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การศึกษาเรื่อง ปญหากฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการมีสวนรวมบริหาร

จัดการท่ีดินของรัฐมีวัตถุประสงคของการศึกษาคือ ศึกษาถึงหลักเกณฑ แนวคิดทฤษฎี การมีสวนรวม

มาตรการทางกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ  ประเทศไทยและ

ตางประเทศ  เพ่ือวิเคราะห ปญหา กฎหมายท่ีเก่ียวของกับมีการสวนรวมขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินในการมีสวนรวมบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ และเสนอแนะ เก่ียวกับ การเขาไป มีสวนรวมของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในการมีสวนรวมบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

จากกการศึกษาพบวา 

1. ใน ปจจุบันไมมีกฎหมายใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการอนุมัติ อนุญาตใหใช

พ้ืนท่ี ไมวาจะเปนการจัดใหมีการใชประโยชนท่ีดินของรัฐใหเหมาะสมกับพ้ืนท่ีนั้น การขอเพิกถอน

พ้ืนท่ีรกรางวางเปลาตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 6 เพ่ือนําท่ีดินไปใชประโยชน รวมท้ัง

บทบัญญัติของกฎหมายท่ีขาดความชัดเจนและตามแนวคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ทําใหการ

บริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น  เกิดจากโครงสรางและอํานาจหนาท่ีท่ี

ซํ้าซอน องคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงอยูภายใตการกํากับดูแลจากราชการสวนกลาง ราชการสวน

ภูมิภาคไมสามารถดําเนินการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐไดโดยอิสระ ทําใหไมมีอํานาจบริหารจัดการ

ท่ีดินของรัฐในพ้ืนท่ีของตน 

2. ปญหาทางกฎหมายดานงบประมาณในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน  การดูแลรักษาและคุมครองท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใช

รวมกัน  ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551 มาตรา 122 ประกอบกับ

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยเรื่องการรักษาดูแลและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน พ.ศ.2553  ซ่ึงไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
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เปนผูรับภาระดานงบประมาณในการดําเนินการดูแลรักษา คุมครองปองกัน  การตรวจสอบแนวเขต 

การรังวัดท่ีดินภายในพ้ืนท่ีของตนเอง 

3. ปญหาทางกฎมายในการมีสวนรวมในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน การประกาศกําหนดแนวเขตท่ีดินสงวนหวงหามของรัฐ  ซ่ึงรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย

เปนประธานคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติเปนผูมีอํานาจในการประกาศสงวนหวงหามท่ีดิน  

กอใหเกิดการโตแยงสิทธิระหวางรัฐกับ ประชาชนในหลายพ้ืนท่ี  เนื่องจากอํานาจหนาท่ีในการสงวน

หรือหวงหามท่ีดินเพ่ือประชาชนใชประโยชนรวมกันเปนของหนวยงานราชการสวนกลางและราชการ

สวนภูมิภาค ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีสวนรวมในการตัดสินใจกอนจะประกาศสงวนหวงหาม

ท่ีดิน 

ขอเสนอแนะของการศึกษานี้  

1. เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินการบริหารจัดการท่ีดินใหประสบ

ผลสําเร็จตามความมุงหมายของการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และตามความ

ตองการของประชาชนในพ้ืนท่ีนั้น  จําเปนจะตองมีการแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึน โดยราชการสวนกลาง

และสวนภูมิภาคตองกระจายอํานาจการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ ท้ังในดานขอบเขตอํานาจหนาท่ี 

การใชงบประมาณ การออกกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับทองถ่ินท่ีเก่ียวของกับการบริหารจัดการท่ีดิน

ในพ้ืนท่ี รวมถึงแนวทางการปฏิบัติท่ีชัดเจนใหหนวยงานท่ีเก่ียวของกับการบริหารจัดการท่ีดินของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน นอกจากนี้จะตองสงเสริมและสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินได

เขามีบทบาทในการแกไขปญหาท่ีดินของประเทศ  

2. ควรแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 6 มาตรา 9 และมาตรา 10 

โดยกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสวนรวมในการตัดสินใจเก่ียวกับการใชทรัพยากรท่ีดินใน

พ้ืนท่ีมากข้ึน โดยกําหนดใหมีอํานาจรองขอเพิกถอนท่ีดินท่ีปลอยท้ิงรกรางวางเปลา  การอนุญาตตองมี

หนังสือใหความเห็นชอบจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน กําหนดหลักเกณฑใหการใชทรัพยากรใน

พ้ืนท่ีและตองมีการใหขอมูล ตลอดจนการจัดใหมีการประชุมเพ่ือชี้แจงและรับฟงความคิดเห็นจาก

ประชาชนในพ้ืนท่ี 
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The objective of the study of legal problems on the participation of the local 

administrative organization on state land is to research on the rules and regulations, 

legal theory, and legal support from the local administrative organization, both 

domestic and international, on state land.  Consequently, the result will be used to 

analyze the legal issues related to the participation of local government authorities 

on state land management, includes providing recommendations to local 

administrative body on how to get involved in the state land management. 

The study shows that; 

1.  Presently, there is no specific legislations which empower the local 

government to approve the right to use of state land to related bodies, to nullify 

and utilize unused wastelands, according to Article 6 of the Land Code. Additionally, 

the lack of clarity of law and the judgment of the Supreme Administrative court are 

causing the redundancy of power and structure of local administrative institute. In 

other words, by living under supervision of the central and provincial government, 

the local administrative organization has limited authorization to readily manage 

state land under its administrative region.  

2.  There are legal issues on local administrative body’s budget for the 

management, maintenance and protection of state land which is public land for the 

citizens shared, references to the Article 122 of Regional Administration 

ActVol.11,2008, in accordance with the provision of Ministry of Interior regarding to 
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the care and protection of the public use of state land 2010. Aforementioned 

legislate on shave ruled out that the financial burden of state land management 

including maintenance, protection and land measurement shall fall under such local 

administrative budgets. 

3.  The legal issues on the participate on of local administrative authority in 

the decision-making process before the announcement on the right reserved and 

prohibition for public use of state land which declared by the Ministry of Interior, 

who take a post of Chairman of the committee of the National estate. This 

declaration has caused an argument between the state and people in order to 

claimst he rights for public use of state land. Chiefly, the authority to reserves land 

for public use or restricted share of the state land is in the power of the central and 

provincial government which this topic is a contentious issue in many areas across 

the country.  

The recommendations of this study; 

1.  In order to make local administrative body eligible to liberally manage its 

state land to comply with the will of the people, it is needed to decentralize the 

powers from the central and provincial government to each local administrative 

authorities. Such powers shall include but not limited to the scope of authority, use 

of budget, local rules and regulations drafting, and all other requirements related to 

the state land management of local authority. Ultimately, the local governments 

must be encouraged and supported to play a role in resolving the country's land 

management. 

2.  The Article 6, 9 and 10 of the Land Code are needed to be revised by 

setting out a new rule to empower the local authorities that they can be more 

involved in decision-making on the use of state land resources, and establish rules 

and support necessary information for the use of resources in their areas.  As well as, 

schedule a meeting to receive feedbacks from the residents in the area. 

 



 

 

 

กิตติกรรมประกาศ 

 
วิทยานิพนธเรื่อง  “ปญหากฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการมีสวนรวมบริหาร

จัดการท่ีดินของรัฐ ” ฉบับนี้สําเร็จลุลวงไปดวยความเมตตาและความชวยเหลือจากทานผูชวย

ศาสตราจารย ดร.ปุน วิชชุไตรภพ ท่ีใหโอกาสใหผูเขียนไดเสนอประเด็นปญหาเก่ียวกับปญหากฎหมาย

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการมีสวนรวมบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ  และกรุณารับเปนอาจารย

ท่ีปรึกษา รวมท้ังยังสละเวลาอันมีคายิ่งในการใหคําปรึกษาและใหคําแนะนําท่ีเปนประโยชนในการทํา

วิทยานิพนธฉบับนี้ 

ผูเขียนขอขอบพระคุณทานรองศาสตราจารย ดร.ภูมิ โชคเหมาะ ท่ีไดสละเวลาอันมีคารับเปน

ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธฉบับนี้และใหคําแนะนําท่ีเปนประโยชนในการปรับปรุงแกไข

วิทยานิพนธฉบับนี้ใหมีความสมบูรณยิ่งข้ึน  และขอกราบขอบพระคุณทานผูชวยศาสตราจารย ดร.ภูมิ 

มูลศิลป ท่ีไดสละเวลาอันมีคาในการรับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธฉบับนี้และใหคําแนะนําท่ีเปน

ประโยชนอยางยิ่งตอผูเขียน 

ขอขอบพระคุณอาจารยอัจฉราพร สีหะวัฒนา และคุณครูเพ็ญสิริ บุญยืน ท่ีคอยรับฟงปญหา

ในระหวางการเขียนวิทยานิพนธ คอยใหคําปรึกษาแนะนํา และใหกําลังใจผูเขียนในการทํา

วิทยานิพนธฉบับนี้จนสําเร็จลุลวงไปได 

 ขอขอบพระคุณ คณาจารยทุกทานแหงสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตรท่ีไดถายทอดวิชา

ความรูใหแก ผูเขียน และขอขอบคุณเจาหนาท่ีคณะนิติศาสตรทุกทานท่ีไดใหความชวยเหลือในเรื่อง

ตางๆ ท่ีเก่ียวของกับการศึกษาในครั้งนี้เปนอยางดี ขอบคุณเพ่ือนๆ ท่ีรักทุกคนสําหรับกําลังใจและ

ความชวยเหลือท่ีมีใหกันตลอด 

สุดทายนี้ ผูเขียนขอขอบพระคุณ และมอบความสําเร็จท้ังหมดจากการทําวิทยานิพนธฉบับนี้

แดคุณพชร ชัยปญหาและคุณประภาพรรณ พลคุมพล ผูซ่ึงเปนบิดาและมารดาของผูเขียน ซ่ึงเปนผู

คอยใหการอบรมสั่งสอน ใหการสนับสนุน และคอยเปนกําลังใจ ตลอดจนเปนแรงใจท่ีสําคัญ จนทําให

การศึกษาในครั้งสําเร็จไดตามท่ีตั้งใจไว และ ผูเขียนหวังวาวิทยานิพนธฉบับนี้จะเปนประโยชนและมี

คุณคาตอผูสนใจเพ่ือการศึกษาและพัฒนาความรูตอไป และหากวิทยานิพนธฉบับนี้มีขอผิดพลาด

ประการใดผูเขียนตองขออภัยมา ณ โอกาสนี้ 

 
พัสตราภรณ ชัยปญหา 
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บทท่ี 1 

 

บทนํา 

 

1.1   ความเปนมาและสภาพปญหา 

 

ทรัพยากรท่ีดินเปนทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีความสําคัญมากอยางหนึ่ง   ดินเปนทรัพยากร

พ้ืนฐานท่ีมีความสําคัญและเก่ียวของใกลชิดกับการดํารงชีวิตของมนุษยมาโดยตลอด มนุษยทุกคนตอง

อาศัยทรัพยากรดินในการยังชีพ ไมทางตรงก็ทางออม ดินเปนท่ีมาของปจจัยสี่ อันไดแกอาหาร 

เครื่องนุงหม ยารักษาโรค และท่ีอยูอาศัย  ดินเปนทรัพยากรท่ีมีความสําคัญตอเศรษฐกิจของประเทศ  

โดยเฉพาะประเทศไทยซ่ึงยังคงตองใชท่ีดินเพ่ือประกอบการเกษตรอันเปนอาชีพพ้ืนฐาน และแผนดิน

เปนท่ีตั้งของเมือง บานเรือน ทําใหเกิดวัฒนธรรมและอารยธรรมของชุมชนตางๆ มากมาย ดังนั้นความ

เขาใจบทบาทของทรัพยากรดิน การกําหนดคุณคาของทรัพยากรดิน การกําหนดการใชทรัพยากร

ท่ีดินท่ีเหมาะสม เปนจุดเริ่มตนท่ีดีในการใหความสําคัญกับทรัพยากรท่ีดิน การเห็นคุณคาของ

ทรัพยากรดิน การบํารุงรักษา การปองกัน การปรับปรุง และการเตรียมการในการแกไขปญหา

ทรัพยากรดิน เพ่ือใหเกิดการใชประโยชนจากทรัพยากรท่ีดินอยางคุมคามากท่ีสุด จึงมีความจําเปนท่ี

ตองมีการบริหารจัดการท่ีดีและมีประสิทธิภาพ 

ในอดีตท่ีดินในประเทศไทยถือวาเปนของพระมหากษัตริย  แตพระราชทานใหราษฎรอยู

อาศัยทํามาหากิน  ราษฎรผูใดประสงคจะเอาท่ีดินไปทําประโยชนตองขออนุญาตตอเสนานายระวาง

นายอากร  ซ่ึงเปนเจาหนาท่ีในการเขียนใบอนุญาตซ่ึงเรียกวา ”โฉนด” ใหผูขอยึดถือไวเปนคูมือ

สําหรับท่ีดินและเก็บอากรเขาทองพระคลัง  ถาหากราษฎรเขาไปในท่ีดินโดยไมบอกกลาวแกเจาหนาท่ี

กอนถือเปนความผิด  ตอมาในสมัยรัชกาลท่ี 5 มีการออกกฎหมายกําหนดสิทธิในท่ีดิน ใหกรรมสิทธิ์

ท่ีดินแกเอกชนตามประกาศออกโฉนด ร.ศ.120 ลงวันท่ี 15 กันยายน ร.ศ.120 ซ่ึงเปนกฎหมายวาดวย

การจัดทําทะเบียนท่ีดินและสิทธิของผูท่ีเปนเจาของท่ีดิน โดยใหถือโฉนดเปนหนังสือสําคัญแสดงถึง

กรรมสิทธิ์ในท่ีดินของเอกชน 0

1 

                                                           
1ปราโมทย ตั้งเกียรติกําจาย, “มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 22 มิถุนายน 2525 เรื่องนโยบาย 

การใชและกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน,” รายงานทีดีอารไอ 8 (มีนาคม 2553): 6. 



2 

 

เนื่องจากมีประชากรของประเทศมีจํานวนเพ่ิมข้ึน สถานการณบานเมืองไดเปลี่ยนแปลงไป

อยางมาก  มีความกาวหนา ทางเทคโนโลยี  มีการลงทุนธุรกิจท่ีหลากหลาย  ทรัพยากรท่ีดินเปนอีก

หนึ่งปจจัยหลักท่ีนักลงทุนตองการเพ่ือใชในการประกอบธุรกิจ เม่ือทรัพยากรท่ีดินมีอยูอยางจํากัดแต

ความตองการท่ีจะใชประโยชนจากทรัพยากรท่ีดินมีอยูสูง จึงเกิดการแกงแยงทรัพยากรท่ีดินนั้น 

เพ่ือใหไดมาครอบครองเปนของ ตน ทําใหเกิดปญหาบุกรุกท่ีดินของรัฐเพ่ือใชในการทํารีสอรท  

สถานท่ีทองเท่ียว เปนตน  สวนผูท่ีมีฐานะยากจนท่ีไมมีท่ีดินทํามาหากินก็จะเขาบุกรุกท่ีดินของรัฐเพ่ือ

ใชทํามาหากินและอยูอาศัย  ซ่ึงในปจจุบันมีการบุกรุกพ้ืนท่ีท่ีรัฐไดสงวนหรือหวงหามไวจํานวนมาก 1

2 

ดังจะเห็นไดจากพ้ืนท่ีปาไมท่ีลดลงจากจํานวน 171,018,125 ไร หรือ รอยละ 53.33 ของพ้ืนท่ี

ท้ังหมดของประเทศ ในป พ.ศ. 2504 เหลือเพียง 107,615,800 ไร หรือคิดเปนรอยละ  33.44 ของ

พ้ืนท่ีท้ังประเทศใน พ.ศ. 2551 จากการสํารวจขอมูลการครอบครองพ้ืนท่ีปาไมของราษฎรโดยกรม

อุทยานแหงชาติ สัตวปาและพันธุพืช ในชวง 10 ปท่ีผานมา (พ.ศ. 2541-2551) พบวาในพ้ืนท่ีปา

อนุรักษตามกฎหมายมีราษฎรเขาไปครอบครองท่ีดินเพ่ืออยูอาศัยและทํากิน 184,710ราย รวมเนื้อท่ี

ท้ังสิ้น 2.23 ลานไร ในพ้ืนท่ีปาสงวนแหงชาติ มีราษฎรเขาไปครอบครองท่ีดิน จํานวน 340,000 ราย 

เปนเนื้อท่ี 6.40 ลานไร สวนพ้ืนท่ีปาชายเลน มีราษฎรเขาไปครอบครองท่ีดิน จํานวน 5,426 ราย เปน

เนื้อท่ี 0.12 ลานไร 

สาเหตุในการบุกรุกท่ีดินเกิดจากความไมชัดเจน  ใน การประกาศกําหนดแนวเขตท่ีดินสงวน

หวงหามของรัฐ   อันเปนสาเหตุประการสําคัญท่ีทําเกิด ปญหาความ ขัดแยงเก่ียวกับสิทธิของรัฐกับ

ประชาชนท่ีครอบครองท่ีดินมากท่ีสุด 2

3กลาวคือ  การโตแยงสิทธิระหวางรัฐกับประชาชนในหลายพ้ืนท่ี  

เกิดจาการสงวนหวงหามท่ีดินเพ่ือประโยชนในภาครัฐ  การสงวนหวงหามท่ีดินดังกลาวมีการ

ดําเนินการประกาศหวงหามทับท่ีดินท่ีราษฎรมีสิทธิครอบครองและใชประโยชนอยูกอนนอกจากนี้การ

ทําแผนท่ีแสดงขอบเขตการหวงหามท่ีดินของรัฐแตละประเภทเพียงเพ่ือใหสามารถมีรูปแผนท่ีแนบ

ทายตามกฎหมายเทานั้น   

ปญหาอีกประการหนึ่งท่ีรัฐไมสามารถบริหารจัดการท่ีดินไดอยางมีประสิทธิภาพ  คือ  ท่ีดินท่ี

ไมมีการทําประโยชนหรือการใชท่ีดินไมเต็มศักยภาพ สืบเนื่องมาจากกําหนดใหจํากัดสิทธิการถือครอง

ท่ีดินเปนเหตุใหเกิดปญหาการไมทําประโยชนในท่ีดิน กฎหมายเก่ียวกับการใชประโยชนจากท่ีดินตาม

                                                           
2สํานักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ, สํานักงานแกไขปญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ 

และสิ่งแวดลอม, แนวทางวิธีการและมาตรการในการแกไขปญหาบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.)

(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2552), หนา 21. 
3อิทธิพล  ศรีเสาวลักษณ และคณะ, โครงการวิจัยกลไกการแกไขปญหาบุกรุกท่ีดินของรัฐ 

(กรุงเทพมหานคร: สํานักงานสนับสนุนกองทุนการวิจัย (สกว.), 2553), หนา 29. 
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มาตรา ๖ แหงประมวลกฎหมายท่ีดินก็ไมมีผลทางปฏิบัติ ทําใหมีการซ้ือท่ีดินไวแลวปลอยใหรกราง

วางเปลาไมทําประโยชนเปนจํานวนมากและเกิดการบุกรุกท่ีดินเพ่ือใชทํามาหากิน 

จากปญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐทวีความรุนแรงมากข้ึน  ภาครัฐไดจะพยามแกปญหา

เก่ียวกับการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐแตก็ยังมีปญหาความขัดแยงเก่ียวกับแนวเขตระหวางรัฐกับ

เอกชนการประกาศพ้ืนท่ีสงวนหวงหามเปนพ้ืนท่ีครอบคลุมท่ีดินขนาดใหญทําใหทับซอนท่ีดินของ

ราษฎรบางพ้ืนท่ีไมมีการทําประโยชน  สงผลใหไมสามารถบริหารจัดการท่ีดินของรัฐไดตรง

วัตถุประสงค   ตอมาภาครัฐไดกําหนด นโยบายท่ีเก่ียวของกับการบริหารจัดการท่ีดินขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินนับวาเปนแนวทางท่ีกอใหเกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชนและประเทศอยางยิ่ง 

แตในชวงท่ีผานมามีเรื่องการเมืองเขามาเก่ียวของ  ทําใหการบริหารจัดการท่ีดินขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินมีการเปลี่ยนแปลงและปรับตัวตามการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง  นโยบายดานการ

บริการจัดการท่ีดินถูกนํามาใชเปนเครื่องมือในการหาเสียงหรือนํามาใชกําหนดเพ่ือเปนนโยบายในการ

ชนะใจประชาชนผูยากจนท่ีไมมีท่ีดินทํากินเปนของตนเอง  ซ่ึงในปจจุบันสามารถเรียกไดวาการ

ดําเนินการดานบริหารจัดการท่ีดินถือเปนสวนหนึ่งในนโยบายดานประชานิยม ของรัฐบาล 

นโยบายของรัฐบาลท่ีผานมา ไดกําหนดไวใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขามามีสวนรวมใน

การบริหารจัดการท่ีดินรวมกับภาครัฐ  ภาคประชาชน  และชุมชน  แตดวยแนวนโยบายท่ีเกิดข้ึนขาด

ความชัดเจนดานอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ท่ีจะดําเนินการในเรื่องของการบริหาร

จัดการท่ีดินของรัฐในพ้ืนท่ีของตนเอง  ประกอบกับดวยรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอัน

เปนหนวยงานราชการท่ีตองปฏิบัติตามตัวบทกฎหมาย ระเบียบ คําสั่ง หรือขอบังคับของทางราชการ

เปนหลัก เม่ือมีเพียงนโยบายแตไมมีกฎหมาย ระเบียบ หรือขอบังคับ  ก็ทําใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินไมสามารถบริหารจัดท่ีดินของรัฐไดเทาท่ีควรและไมสามารถแกไขปญหาเก่ียวกับการกระจาย

การถือครองท่ีดิน การบุกรุกท่ีดิน  การจัดระบบการใชท่ีดินได  อาจกลาวอีกในหนึ่ง คือ องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถตอบสนองนโยบายของรัฐได 

การใหอํานาจรัฐในการบริหารจัดการทรัพยากรอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาด ตามระบบกฎหมาย

หนวยงานภาครัฐมีอํานาจและบทบาทหลักในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติทุกประเภท ถึงแม

รัฐจะอางวาการบริหารจัดการของรัฐเปนไปเพ่ือผลประโยชนของสวนรวม แตตลอดระยะท่ีผานมาเห็น

ไดวาการบริหารจัดการทรัพยากรของรัฐเนนการเรียกเก็บผลประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติเพ่ือ

นําไปใชเสริมสรางความเขมแข็งของรัฐและพัฒนาระบบบริหารราชการเปนสําคัญ ดังนั้น จึงไมนา

แปลกใจท่ีระบบกฎหมายนโยบาย และมาตรการตางๆ ของหนวยงานภาครัฐเก่ียวกับการจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติไมไดเอ้ือประโยชนตอภาคประชาชนเทาท่ีควร ท้ังยังจํากัดสิทธิหรือกีดกัน

ประชาชนจากการเขาถึงทรัพยากรธรรมชาติ และเปนอุปสรรคตอการกระจายอํานาจการบริหาร

จัดการทรัพยากรจากภาครัฐไปสูภาคประชาชน 
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ดังท่ีกลาวมาขางตน  ผูเขียนจะกลาวถึงปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการบริหารจัดการท่ีดิน

ของรัฐขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท่ีทําใหการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐไมมีประสิทธิภาพ  สงผล

กระทบตอทรัพยากรธรรมชาติและประชาชน  ดังตอไปนี้ 

1.  ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีขององคปกครองสวนทองถ่ินในการบริหาร

จัดการท่ีดินของรัฐ 

ในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการคุมครองปองกันและ

ดูแลสาธารณสมบัติของแผนดิน จะมีพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  พ.ศ.

2542 และระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณ

สมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. 2553 เปนกฎหมายและระเบียบท่ีกําหนดใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีในการดูแล รักษาและคุมครองท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน  

จัดทําทะเบียนท่ีดิน  ปองกันชี้ระวังแนวเขต ตรวจสอบขอเท็จจริงเก่ียวกับท่ี ท่ีดินอันเปนสาธารณ

สมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน   หรือดําเนินการกับผูบุกรุกท่ีสาธารณะประโยชนหรือท่ี

รกรางวางเปลา  ท้ังนี้องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีในการออกคาใชจายในการดําเนินการดูแล

รักษาและคุมครองปองกันท่ีดิน อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน ซ่ึง

กฎหมายและระเบียบดังกลาวมิกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจใชหรือยินยอมใหบุคคล

อ่ืนใชท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน  เวนแตจะไดรับความเห็นชอบ

จากผูวาราชการและปฏิบัติตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 

จากบทบัญญัติของกฎหมายและระเบียบกระทรวงมหาดไทยนั้น  ทําใหพบขอจํากัดของ

กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  เกิดจาก

โครงสรางและอํานาจหนาท่ี  ของระบบราชการสวนกลาง  สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินเอง  เพราะ

อํานาจหนาท่ีตางๆ ในการบริหารจัดการท่ีดิน เกิดการทับซอน  และมีหลายหนวยงานท่ีรับผิดชอบ  

ประกอบกับระบบการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐถูกจํากัดท้ังในดานการพิจารณาอนุญาต  อนุมัติ  ซ่ึงอํานาจ

ดังกลาว เชน  การอนุญาตใหใชท่ีดินภายในพ้ืนท่ีและในสวนของท่ีดินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

บางพ้ืนท่ีมีความอุดมสมบรูณเหมาะแกการเพาะปลูกหรือทําเกษตรกรรม  แตเจาของหรือผู

ครอบครองท่ีดินปลอยท้ิงรางไมมีการเขาทําประโยชนตามระยะเวลาท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน  มาตรา

6 ไดกําหนดไว 3

4 องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจในการดําเนินการรองขอเพิกถอนกรรมสิทธิ์

                                                           
4มาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 บัญญัติไววา “นับตั้งแตวันท่ีประกาศของ

คณะปฎิวัติฉบับนี้ใชบังคับ บุคคลใดมีสิทธิในท่ีดินตามโฉนดท่ีดิน หรือหนังสือรับรองการทํา ประโยชน 
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หรือสิทธิครอบครอง เนื่องจากเปนอํานาจของอธิบดีกรมท่ีดินในการดําเนินการใหท่ีดินกลับมาเปน

ท่ีดินของรัฐ 

อํานาจในการบริหารจัดการ ท่ีดินของรัฐเปนอํานาจของสวนกลาง  กลาวคือเปนอํานาจของ

อธิบดีกรมท่ีดิน ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจหนาท่ีและสวนรวมไมวาจะเปนการตัดสินใจ

วาสมควรจะสงวนหรือหวงหามท่ีดินในเขตพ้ืนท่ีของตนเพ่ือประชาชนใชประโยชนรวมกันหรือไม  การ

อนุญาตใหใชท่ีดินภายในพ้ืนท่ีและและไมมีอํานาจในการดําเนินการรองขอเพ่ือเพิกถอนกรรมสิทธิ์หรือ

สิทธิครอบครอง  เนื่องจากเปนอํานาจของอธิบดีกรมท่ีดินในการดําเนินการใหท่ีดินกลับมาเปนท่ีดิน

ของรัฐ 

จะเห็นไดวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินก็ไมสามารถเขาไป บริหารจัดการทรัพยากรท่ีดิน ของ

รัฐในพ้ืนท่ีตนเอง ได เพราะไมมีบทบัญญัติกฎหมาย ใหอํานาจไว  ท่ีกําหนดบทบาทและอํานาจหนาท่ี

เพ่ือมารองรับการปฏิบัติงานและเปนแนวทางข้ันตอนดําเนินงานในการจัดการทรัพยากรท่ีดิน  จึงทํา

ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถเขาไปดําเนินการแกไขปญหาตางๆ  หรือเขาไปมีสวนรวมใน

การจัดการทรัพยากรท่ีดินในพ้ืนท่ีไดอยางเหมาะสม  เชน การเขาพัฒนาพ้ืนท่ีสาธารณะซ่ึงไมมีการทํา

ประโยชน  การมีสวนในกระบวนการตัดสินใจในกระบวนการสงวนหวงหามท่ีดินของรัฐเพ่ือประชาชน

ใชประโยชนรวมกัน การอนุญาตรวมท้ังการจัดหาผลประโยชนในท่ีดินของรัฐ  

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานภาครัฐท่ีมีความใกลชิดกับประชาชนและทราบถึง

ปญหาท่ีเกิดข้ึนในทองถ่ินมากท่ีสุด  องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงเปรียบเสมือนผูประสานงานและ

เชื่อมโยงระหวางภาครัฐและประชาชน  ดังนั้นองคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงควรมีบทบาทหนาท่ีท่ี

ชัดเจนในการเขาไปมีสวนรวมในการบริหารจัดการท่ีดินสงวนหวงหามของรัฐ เพ่ือจะไดใชประโยชน

จากท่ีดินไดอยางเหมาะสมกับพ้ืนท่ีนั้นๆ  ดังนั้น เม่ือการปกครองสวนทองถ่ินตามหลักกระจายอํานาจ

ตองมีความอิสระในการบริหารจัดการภารกิจ  ราชการสวนกลางจึงตองถายโอนอํานาจมายังองคกร

ปกครองสวนถ่ิน  เพ่ือจะไดดําเนินการบริหารจัดการท่ีดินไดอยางมีประสิทธิภาพ   

                                                           
หากบุคคลนั้นทอดท้ิงไมทําประโยชนในท่ีดิน หรือปลอย ท่ีดินใหเปนท่ีรกรางวางเปลาเกินกําหนดเวลา

ดังตอไปนี้ 

(1)  สําหรับท่ีดินท่ีมีโฉนดท่ีดิน เกินสิบปติดตอกัน 

(2)  สําหรับท่ีดินท่ีมีหนังสือรับรองการทําประโยชน เกินหาป  ติดตอกันใหถือวาเจตนาสละ

สิทธิในท่ีดินเฉพาะสวนท่ีทอดท้ิงไมทําประโยชน หรือท่ีปลอยใหเปนท่ีรกรางวางเปลา เม่ืออธิบดีไดยื่น

คํารองตอศาล และศาลไดสั่งเพิกถอนหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินดังกลาว ใหท่ีดินนั้น ตกเปนของรัฐเพ่ือ

ดําเนินการตามประมวลกฎหมายนี้ตอไป” 
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แมตามหลักการรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 290 เคยบัญญัติไววา 

กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีอํานาจหนาท่ีสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมตามท่ี

กฎหมายกําหนดไว  โดยการจัดการ  การบํารุงรักษา  และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดลอมท่ีอยูในพ้ืนท่ีตนเองและ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  พ.ศ. 2542 มาตรา 16(24) กําหนดใหเทศบาล เมืองพัทยา และ

องคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของ

ประชาชนทองถ่ิน  รวมท้ังจัดการ  การบํารุงรักษา  และการใชประโยชนจากปา  ท่ีดิน  

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  แตดวยบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวบัญญัติอํานาจหนาท่ีไว

กวางๆ ยังขาดความชัดเจนไมสอดคลองกับภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการดําเนินงาน

บริหารจัดการท่ีดินของรัฐ  ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถบริหารจัดการท่ีดินของรัฐได

อยางสมบรูณแลว  ยังกอใหเกิดปญหาในหลายๆ ดานตามมา  เชน ดานงบประมาณ  ดานการออก

กฎหมายทองถ่ิน  เปนตน 

ดวยขอจํากัดและขอบเขตของกฎหมายท่ีขาดความชัดเจนในการกําหนดอํานาจหนาท่ีของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ฉะนั้นตองมีการแกไขและเพ่ิมเติมกฎหมาย พระราชบัญญัติลักษณะ

ปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 และระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษา

และคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. 2553 โดย

การกําหนดใหขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีมีอํานาจใชหรือยินยอมใหบุคคลอ่ืนใชท่ีดินอันเปน   

สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน มีอํานาจเพิกถอนท่ีดินท่ีปลอยท้ิงรกรางวางเปลา

ตามระยะเวลาท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 6 กําหนดไว 

2.  ปญหาทางกฎหมายดานงบประมาณในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน 

การใชงบประมาณในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

นอกจากจะตองดําเนินงานใหถูกตองตามระเบียบข้ันตอนและกฎหมายโดยเครงครัด  การพิจารณาตั้ง

งบประมาณประจําปขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองสามารถรองรับภารกิจในการบริหาร

จัดการท่ีดินของรัฐตามท่ีกฎหมายกําหนดไว  เชน  การดูแลรักษาและคุมครองท่ีดินอันเปนสาธารณ

สมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน  ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) 

พ.ศ.2551 มาตรา 122 4

5 ประกอบกับระเบียบกระทรวงมหาดไทยเรื่องการรักษาดูแลและคุมครอง

                                                           
 5มาตรา 122 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551 
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ปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน พ.ศ.2553 5

6  ซ่ึงได

กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูรับภาระดานงบประมาณในการดําเนินการดูแลรักษา

คุมครองปองกัน การตรวจสอบแนวเขต การรังวัดท่ีดินภายในพ้ืนท่ีของตนเอง   

 กฎหมายและระเบียบดังกลาว ทําใหเกิดภาระหนาท่ีตอองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในการตั้ง

งบประมาณรายจายเพ่ือท่ีจะนําไปใช ในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

บางแหงท่ีงบประมาณอยูอยางจํากัด  หรือไมเพียงพอตอการดําเนินการดูแลรักษา คุมครองและ

ปองกันท่ีดินของรัฐ กรณีองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก เชน องคกรบริหารสวนตําบลได

งบประมาณจํานวนนอยมากเม่ือเทียบกับภารกิจท่ีตองดําเนินการ ทําใหการบริหารจัดการท่ีดินไมมี

ประสิทธิภาพ เพราะยังขาดแคลนงบประมาณ แมแตองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ เชน

กรุงเทพมหานคร ซ่ึงไดรับงบประมาณจํานวนมาก แตดวยพ้ืนท่ีและประชากรจํานวนมาก ทําใหการ

ดําเนินการพิจารณาใชงบประมาณเพ่ือการตรวจสอบแนวเขต การรังวัด การดูแลรักษา คุมครองท่ีดิน

ของรัฐมีอยูอยางจํากัด เนื่องจากมีภารกิจท่ีมีความจําเปนในการใชงบประมาณเพ่ือพัฒนาหรือแกไข

ปญหาอ่ืนๆ ท่ีสําคัญและจําเปนเรงดวนกวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงไมสามารถบริหารจัดการ

ท่ีดินของรัฐไดเต็มท่ีและมีประสิทธิภาพ เพราะขาดงบประมาณสนับสนุนในการดําเนินการบริหาร

จัดการท่ีดิน 

 จะเห็นไดวาการออกระเบียบของกระทรวงมหาดไทยดังกลาว กอ ใหเกิดภาระ ดาน

งบประมาณ ตอองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ท้ังในกรณีการดูแลรักษา คุมครอง ปองกัน  และ

ดําเนินคดีตอผูท่ีบุกรุกหรือรุกล้ําท่ีดินของรัฐ   สาเหตุดังกลาวทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมี

ขอมูลเก่ียวกับท่ีดินในพ้ืนท่ีท่ีชัดเจน  หรือขาดขอมูลจํานวนท่ีดินของรัฐท่ีเปนปจจุบัน  อันกอใหเกิด

ขอพิพาทกับเอกชน  หรือหนวยงานอ่ืนๆ ท้ังการบุกรุกท่ีดินของรัฐหรือกรณีท่ีองคกรปกครองสวนถ่ิน

กอสรางถนนรุกล้ําหรืออยูในท่ีดินของเอกชน  ทําใหประชาชนไดรับความเดือดรอนจากกการบริหาร

จัดการท่ีดินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

3.  ปญหาทางกฎมายในการมีสวนรวมในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

แมวาท่ีผานมาภาครัฐจะไดใชความพยายามในการแกไขปญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐหลาย

ประการ  แตยังมีปญหาความขัดแยงเก่ียวกับแนวเขตระหวางหนวยงานของรัฐ  หรือระหวาง

หนวยงานของรัฐกับเอกชน  และทําใหเกิดปญหาในกรณีมีขอโตแยงวาฝายใดมีสิทธิดีกวา  บางกรณีมี

การประกาศพ้ืนท่ีของรัฐทับซอนท่ีดินของเอกชน สงผลใหไมสามารถบริหารจัดการท่ีดินไดตรงตาม

วัตถุประสงค  ท่ีดินของรัฐบางพ้ืนท่ีไมมีการทําประโยชน  บางพ้ืนท่ีมีการหวงหามเปนพ้ืนท่ีท่ี

                                                           
6ขอ 13 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยเรื่องการรักษาดูแลและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปน

สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน พ.ศ.2553 
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ครอบคลุมท่ีดินท่ีมีขนาดใหญ ซ่ึงขอโตแยงในเรื่องสิทธิระหวางรัฐกับเอกชนไมสามารถพิจารณาได

อยางรวดเร็วและชัดเจนเนื่องจากขอบเขตของท่ีดินไมแนนอน 

การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ  โดยหนวยงานราชการสวนกลาง ในการประกาศกําหนดแนว

เขตท่ีดินสงวนหวงหามของรัฐ  โดยอาศัยอํานาจตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 20 6

7  ซ่ึงรัฐมนตรี

กระทรวงมหาดไทยซ่ึงเปนประธานคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติเปนผูมีอํานาจในการประกาศสงวน

หวงหามท่ีดิน เม่ือหนวยงานราชการสวนกลางเปนผูประกาศสงวนหวงหามโดยไมรูจักสภาพพ้ืนท่ีท่ี

แทจริง วามีผูครอบครองทํากินหรืออยูอาศัยมากอนท่ีจะทําการประกาศหรือไม  จึงเปนสาเหตุ

ประการสําคัญท่ีทําเกิด ปญหาความขัดแยงเก่ียวกับสิทธิของรัฐกับ ประชาชน ท่ีครอบครองท่ีดินมาก

ท่ีสุด7

8 กลาวคือ  การโตแยงสิทธิระหวางรัฐกับประชาชนในหลายพ้ืนท่ี  เกิดจาการสงวนหวงหามท่ีดิน

เพ่ือประโยชนในภาครัฐ  การสงวนหวงหามท่ีดินดังกลาวมีการดําเนินการประกาศหวงหามทับท่ีดินท่ี

ราษฎรมีสิทธิครอบครองและใชประโยชนอยูกอน โดย ทําใหผูท่ีอยูในพ้ืนท่ีนั้นๆ ตกเปนผูบุกรุกทันที

นอกจากนี้การทําแผนท่ีแสดงขอบเขตการหวงหามท่ีดินของรัฐแตละประเภทเพียงเพ่ือใหสามารถมีรูป

แผนท่ีแนบทายตามกฎหมายเทานั้น  และในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ ตามประมวลกฎหมาย

ท่ีดิน มาตรา 9 และมาตรา 10 กําหนดใหอธิบดีกรมท่ีดินมีอํานาจหนาท่ีในการจัดหาผลประโยชน 

รวมท้ังจัดใหท่ีดินมีการใชประโยชนโดยมีการซ้ือขาย แลกเปลี่ยน ใหเชา และเชาซ้ือได ซ่ึงองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจเขาไปมีสวนรวมในการบริหารจัดการตามท่ีกลาวมา 

จะเห็นไดวา การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐโดยสงวนหวงหามท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 

นั้น องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีสิทธิเขาไปมีสวนรวมในการตัดสินใจวาท่ีดินท่ีอธิบดีจะประกาศ

สงวนหวงหามนั้นสมควรท่ีจะประกาศหรือไม  เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานท่ี

ใกลชิดกับประชาชน และรูจักพ้ืนท่ีของตนเองเปนอยางดี  ยอมทําใหทราบวาพ้ืนท่ีใดท่ีเหมาะสมใน

การหวงหาม  พ้ืนท่ีใดรกรางวางเปลา หรือพ้ืนท่ีท่ีจะประกาศอาจมีผูครอบครองทํากินหรือมีกรรมสิทธิ์

ในพ้ืนท่ีนั้น 

การมีสวนรวมของประชาชนเปนแนวทางในการแกไขปญหาและพัฒนาทรัพยากรท่ีดินอยาง

ยั่งยืน เม่ือประชาชนเปนผูใชทรัพยากรท่ีดินรวมกันจึงควรเขามีสวนรวมในการอนุรักษ รักษา รวมท้ังมี

สวนรวมในการบริหารจัดการท่ีดิน เพ่ือใหทรัพยากรคงอยูตลอดไป  แตในการเขามีสวนรวมกับ

หนวยงานท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการบริหารจัดการท่ีดินตองใหความรูเพ่ือสรางความเขาใจและ

กระตุนประชาชนใหมีสวนรวมตั้งเริ่มกระบวนการ  ตามแนวทางของการรวมคิด รวมทําและรวมกัน

ทําไปสูการปฏิบัติ ซ่ึงเปนกลไกสําคัญท่ีชวยสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนและหนวยงานของรัฐ 

                                                           
7มาตรา 20 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 
8อิทธิพล  ศรีเสาวลักษณ และคณะ, เรื่องเดิม, หนา 29. 
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แตในการดําเนินงานยังเกิดปญหา เพราะอํานาจในการตัดสินใจ เก่ียวกับ การบริหารจัดการ

ท่ีดินของรัฐในการการกําหนดสิทธิ  การ อนุญาตใหใชทรัพยากร ท่ีดิน  การสงวนหวงหาม ท่ีดินของรัฐ

ยังคงเปนอํานาจของราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค และการเขามีสวนรวมของประชาชนยังไมมี

รูปแบบวิธีการท่ีชัดเจน แมวาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับท่ีผานมาไดกําหนดเก่ียวของ

กับการปกครองทองถ่ินของตน  เพ่ือใหเกิดความเปนอิสระ และเกิดความคลองตัวในการดําเนินงาน

และจัดทําบริการสาธารณะท่ีดี และเหมาะสมกับความตองการของประชาชนในทองถ่ิน โดยบัญญัติ

รับรอง ใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหารกิจการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 8

9 โดยองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินตอง ตองจัดใหมีวิธีการเพ่ือใหประชาชนมีสวนรวม ซ่ึงก็คือ การมีสวนรวมตั้งแต

การกําหนดปญหา การกําหนดการเลือก การประเมินทางเลือก การบริหารจัดการรวมกับองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน การรวมติดตามประเมินผล และรวมรับผลประโยชน ประการสําคัญการบัญญัติ

ในลักษณะนี้จะเปนการกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดริเริ่มในการสรางกลไก ชองทางตางๆ

เพ่ือใหประชาชนมีสวนรวมแตท่ีไดกลาวมาขางตนประชาชนกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมได 

มีสวนในกระบวนการตัดสินใจในกระบวนการสงวนหวงหามท่ีดินของรัฐเพ่ือประชาชนใชประโยชน

รวมกัน การอนุญาตรวมท้ังการจัดหาผลประโยชนในท่ีดินของรัฐ เนื่องจากขาดบทบัญญัติกฎหมาย

ลําดับรองท่ีจะใหอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการมีสวนรวมในการบริหารจัดการท่ีดินภายในพ้ืนท่ีตนเอง 

ดวยเหตุผลและความจําเปนดังกลาวขางตนจึงตองศึกษาถึงอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐวามีอยูหรือไมอยางไร  เพ่ือหามาตรการและเปนแนวทาง

ในการกําหนดกฎหมายใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขาไปมีสวนรวมในการบริหารจัดการ

ท่ีดินของรัฐ การมีสวนรวมในกระบวนการประกาศท่ีดินของรัฐ  ท้ังนี้เพ่ือใหสอดคลองกับกฎหมาย

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนกระจายอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 

ดังนั้นขอกฎหมายท่ีผูวิจัยตองการท่ีจะศึกษาและวิเคราะห มีดังนี้ 

1.  วิเคราะห ปญหาทางกฎหมาย เก่ียวกับ อํานาจหนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตาม

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542  และระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน

สําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ.2553 

2.  วิเคราะหปญหาทางกฎหมายดานงบประมาณในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551 มาตรา 122

                                                           
9มาตรา 287 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
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ประกอบกับระเบียบกระทรวงมหาดไทยเรื่องการรักษาดูแลและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณ

สมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน พ.ศ.2553 

3.  วิเคราะหปญหาทางกฎมายในการมีสวนรวมในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ตามหลักการรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยเก่ียวกับประชาชนมีสวนรวมใน

การบริหารกิจการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสวนรวมในการ

บริหารจัดการท่ีดินของรัฐตามประมวลกฎหมายท่ีดินเพียงใด 

 

1.2   วัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย 

 

 1. เพ่ือศึกษาหลักเกณฑ แนวคิดทฤษฎี การมีสวนรวมขององคกรปกครองสวนทองในการ

บริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

 2. เพ่ือศึกษามาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยและตางประเทศในการมีสวนรวมของ

องคกรปกครองสวนทองในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

 3. เพ่ือศึกษาวิเคราะหปญหากฎหมายท่ีเก่ียวของกับมีการสวนรวมขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินในการมีสวนรวมบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

 4. เพ่ือเสนอแนะการมีสวนรวมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการมีสวนรวมบริหาร

จัดการท่ีดินของรัฐ 

 

1.3   สมมติฐานการศึกษา 

 

การบริหารจัดการท่ีดิน ของประเทศไทยยังไร ประสิทธิภาพ  สืบเนื่องมาจากปญหาการบุกรุก 

ทําใหเกิดความขัดแยงเก่ียวระหวางสิทธิของรัฐกับประชาชน ปญหาท่ีดินไมมีการทําประโยชนหรือการ

ใชท่ีดินไมเต็มศักยภาพ  เพราะไมมีกฎหมายใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขาไปมีสวนรวมใน

กระบวนการการตัดสินใจ ขออนุญาต รองขอเพิกถอน จัดหาประโยชนในพ้ืนท่ีของตน แตกฎหมายให

อํานาจการบริหารจัดการท่ีดินแกราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค ท้ังนี้องคกรปกครองสวน

ทองถ่ินมีหนาท่ีในการออกคาใชจายในการดําเนินการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดิน อันเปนสา

ธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน   กอใหเกิดภาระดานงบประมาณขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ดังนั้นรัฐบาลกลางควรมอบอิสระและอํานาจทางการบริหารงบประมาณใหแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเพียงพอเหมาะสมตอภารกิจ โดยการ แกไข เพ่ิมเติม พระราชบัญญัติ

ลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551  ประมวลกฎหมายท่ีดิน  เพ่ือใหองคกรปกครองสวน
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ทองถ่ินมีอํานาจ เขาไปมีสวนรวมและมีมาตรการทางกฎหมาย ในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ ใหมี

ประสิทธิภาพและเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชน 

 

1.4   ขอบเขตการศึกษา 

 

อํานาจหนาท่ีในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ซ่ึงศึกษาจาก

หลักการรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 

2559 ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.

2551 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

พ.ศ.2542 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณ

สมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. 2553 และศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายท่ีเก่ียวของ

ของประเทศญี่ปุนและสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 

1.5   วิธีการศึกษา 

 

 การศึกษานี้ เปนการศึกษาวิจัยในลักษณะของการวิจัยเชิงเอกสาร  (Documentary 

Research) ดวยการศึกษาวิเคราะหจาก หนังสือ ตํารา วารสาร วิทยานิพนธ บทความวิชาการ 

รายงานการวิจัย และเอกสารอ่ืนๆ  ท่ีเก่ียวของกับการมีสวนรวม หลักเกณฑ แนวคิดทฤษฎี และการ

สืบคนขอมูลจากอินเตอรเน็ต (Internet) 

 

1.6   ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 

1. ทําใหทราบถึงหลักเกณฑ แนวคิดทฤษฎี การมีสวนรวมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

2. ทําใหทราบถึงมาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยและตางประเทศในการมีสวนรวม

ขององคกรปกครองสวนทองในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

3. ทําใหทราบผลวิเคราะหขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการมีสวนรวมบริหารจัดการ

ท่ีดินของรัฐ  

4. ทําใหทราบถึงขอเสนอแนะการมีสวนรวมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในบริหาร

จัดการท่ีดินของรัฐใหมีความชัดเจน เหมาะสม และมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 



 

บทท่ี 2 

 

แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

การมีสวนรวมบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

 
พ้ืนดินเปนทรัพยากรท่ีเกิดข้ึนโดยธรรมชาติพรอมๆ  กับการกําเนิดของโลก  การดํารงชีวิต

ของมนุษยมีความจําเปนอยางยิ่งท่ีตองอาศัยทรัพยากรท่ีดินเพราะเปนปจจัยสี่ อันไดแก อาหาร 

เครื่องนุงหม ยารักษาโรค และท่ีอยูอาศัย ทรัพยากรดินมีความสําคัญในการดํารงชีวิตของมนุษยตั้งแต

สมัยดึกดําบรรพ เปนตนมา ซ่ึงเปนยุคท่ีมนุษยหาเลี้ยงเพาะปลูก การลาสัตว จนมาถึงปจจุบัน

ทรัพยากรดินยังมีความสําคัญเปนอยางมากเพราะเปนแหลงอาหาร แหลงประกอบอาชีพ และเปนท่ี

อยูอาศัย เนื่องจากประชากรท่ีเพ่ิมมากข้ึนความตองการใชพ้ืนดินก็มากยิ่งข้ึนเพราะทุกคนตาง

แสวงหาทรัพยากรท่ีดินท่ีอุดมสมบรูณเพ่ือใชประโยชนตามท่ีตนตองการ แตมีขอจํากัดคือทรัพยากร

ท่ีดินมีอยูเทาเดิม จึงไมเพียงพอตอความตองการของประชาชน ทําใหเกิดปญหาไมมีท่ีดินทํากิน การ

บุกรุกพ้ืนท่ีปา  การแยงการครอบครอง และปญหาความขัดแยงระหวางรัฐกับเอกชน ดังนั้นภาครัฐจึง

ตองเขามาบริหารจัดท่ีดินเพ่ือใหเกิดความเปนธรรม และใชประโยชนจากท่ีดินอยางถูกตองและ

เหมาะสม ท้ังนี้เพ่ือใหตอบสนองความตองการของประชาชน ทุกภาคสวนตองมีสวนรวมในการจัดการ

รวมกัน 

 

2.1   แนวคิดการจัดองคกรของรัฐ และการบริหารจัดการที่ดินของรัฐ 

 

 แนวคิดการจัดองคกรของรัฐ และ การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ  ท่ีจะเปนแนวทางใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินนําไปปฏิบัติในทิศทางเดียวกัน ในการดูแลรักษา และคุมครองท่ีดินของรัฐ 

รวมท้ังพัฒนาพ้ืนท่ีใหมีการใชประโยชนอยางเหมาะกับสภาพสิ่งแวดลอมในแตละทองถ่ิน เพ่ือ

กอใหเกิดประโยชนตามความตองการของประชาชนในทองถ่ิน 
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2.1.1  การจัดองคกรของรัฐตามรูปแบบรวมอํานาจและกระจายอํานาจ 

2.1.1.1  การรวมอํานาจปกครอง 

 การรวมอํานาจปกครองเปนวิธีการหนึ่งในการจัดการปกครองประเทศ ท่ีมีการรวม

อํานาจในการปกครองประเทศท้ังหมดไวท่ีสวนกลาง คือ กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมือง

อ่ืนๆ และเจาหนาท่ีของสวนกลาง ซ่ึงข้ึนตอกันตามลําดับชั้นการบังคับบัญชาเปนผูดําเนินงาน

ปกครองตลอดอาณาเขตของประเทศ การรวมอํานาจปกครองมีลักษณะสําคัญสามประการ คือ มีการ

รวมกําลังในการบังคับตางๆ คือ กําลังทหารและกําลังตํารวจใหข้ึนตอสวนกลาง มีการรวมอํานาจ

วินิจฉัยสั่งการไวท่ีสวนกลาง และมีลําดับชั้นการบังคับบัญชาเจาหนาท่ี0

10 

การรวมอํานาจการปกครองสามารถจําแนกได 1

11 3 แบบ คือ การรวมศูนยอํานาจ

การปกครองและการกระจายอํานาจปกครอง และการกระจายการรวมศูนยอํานาจการปกครอง 

 1) การกระจายการรวมศูนยอํานาจการปกครอง หรือท่ีเรียกกันในชื่ออ่ืน

วา การแบงอํานาจปกครองหรือการแบงอํานาจใหแกสวนภูมิภาค ไดแก  รูปแบบการปกครองท่ี

สวนกลางไดมอบอํานาจในการตัดสินใจบางเรื่องบางระดับใหแกตัวแทนหรือเจาหนาท่ีของสวนกลางท่ี

ถูกสงไปประจํายังสวนภูมิภาคตางๆ ของประเทศ โดยตัวแทนหรือเจาหนาท่ีเหลานั้นสามารถ

ดําเนินการวินิจฉัยสั่งการบางอยางไดตามแนวทางท่ีสวนกลางกําหนด 

 2) การกระจายการรวมศูนยอํานาจการปกครอง  ไดแก การปกครอง

ภายในประเทศรูปแบบหนึ่งท่ีกําหนดใหอํานาจในการตัดสินใจท้ังหลายท่ีเก่ียวกับการปกครอง

ประเทศหรือท่ีเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะเปนสวนกลางโดยไมมีการมอบอํานาจในการ

ตัดสินใจในบางเรื่องไปใหแกเจาหนาท่ีของสวนกลางท่ีถูกสงไปประจําอยูในภูมิภาคการปกครอง

ประเทศดวยวิธีการรวมศูนยอํานาจ การปกครองนี้เปนการปกครองประเทศท่ีสรางภาระใหกับสวน

กลา  เพราะสวนกลางจะตองเปนผูดําเนินการดวยตนเองทุกเรื่องท่ีเก่ียวของกับการปกครองและการ

จัดทําบริการสาธารณะซ่ึงมีอยูเปนจํานวนมาก2

12 

 3) หลักการกกระ จายการรวมศูนยอํานาจการปกครองนี้เปนหลักการท่ี

สําคัญ กลาวคือ เปนกาวแรกท่ีจะนําไปสูการกระจายอํานาจการปกครอง เพราะเม่ือมีการมอบอํานาจ

                                                           
10นันทวัฒน บรมานันท, การปกครองทองถิ่น  ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

(พ.ศ.2540), พิมพครั้งท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2547), หนา 17-20. 
11นันทวัฒน บรมานันท, กฎหมายปกครอง, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 

2553), หนา 62-63. 
12โกวิทย พวงงาม, การปกครองทองถิ่นไทย, พิมพครั้งท่ี 4 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 

2546), หนา 26-28. 
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ในการตัดสินใจบางเรื่องบางระดับใหแกตัวแทนหรือเจาหนาท่ีของสวนกลางท่ีถูกสงไปประจําสวน

ภูมิภาค ก็เทากับเปนการมอบกิจการใหตัวแทนหรือเจาหนาท่ีของสวนกลางท่ีนั้นจัดทําไดเองบางสวน 

นอกจากนี้ การกระจายการรวมศูนยอํานาจการปกครองก็ยังทําใหกิจการตางๆ ดําเนินไปสะดวก

รวดเร็วข้ึนไมตองสงเรื่องใหสวนกลางตัดสินใจทุกเรื่อง 

นักวิชาการหลายทาน ไดอธิบายลักษณะสําคัญของหลักการรวมอํานาจ

ปกครองคอนขางคลายคลึงกัน ซ่ึงอาจสรุปไดดังตอไป 

 1. มีการรวมกําลังทหารและตํารวจใหข้ึนตอสวนกลางโดยตรง  เพ่ือให

การบังคับบัญชาเปนไปอยางเด็ดขาดและทันทวงที หากไมมีการรวมกําลังไวท่ีสวนกลางโดยตรงจะทํา

ใหเกิดผลลบมากกวาทางบวก 

 2. การรวมอํานาจวินิจฉัยสั่งการไวในสวนกลาง ไดแก กระทรวง ทบวง 

กรม ตางๆ ใหมีอํานาจสั่งการตางๆ ไดท่ัวราชอาณาเขตของประเทศ 

 3. มีการลําดับข้ันการบังคับบัญชาเจาหนาท่ีลดหลั่นกันไป กลาวคือ 

เจาหนาท่ีตําแหนงสูงมีอํานาจบังคับบัญชาเจาหนาท่ีซ่ึงมีตําแหนงหนาท่ีต่ํากวา ในฐานะเปนบังคับ

บัญชาและผูใตบังคับบัญชา และผูบังคับบัญชาจะตองรับผิดชอบในกิจกรรมท่ีผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติ

หนาท่ีตามคําสั่งของตน  สวนผูใตบังคับบัญชาก็ตองปฏิบัติตามคําสั่งของผูบังคับบัญชาเพราะมี

ระเบียบวินัยเปนตัวบังคับอยู313 

 นอกจากนี้ ผูชวยศาสตราจารย ดร.โกวิทย พวงงาม ยังไดกลาวสรุปถึงจุด

แข็งและจุดออนของหลักการรวมอํานาจปกครอง ไวดังนี้ 414 

 จุดแข็งของหลักการรวมอํานาจปกครอง 

 1. การท่ีรัฐบาลมีอํานาจแผขยายไปท่ัวอาณาเขต ทําใหมีนโยบาย  แผน  

หรือคําสั่งเกิดผลไดท่ัวประเทศ 

 2. ใหบริการและประโยชนแกประชาชนโดยเทาเทียมกันท้ังประเทศ ซ่ึง

มิไดเปนการทําเพ่ือทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่งโดยเฉพาะ 

 3. ทําใหเกิดการประหยัด เพราะสามารถหมุนเวียนเจาหนาท่ีและ

เครื่องมือเครื่องใชไปยังจุดตางๆ ของประเทศ ไดโดยไมตองจัดซ้ือจัดหาประจําทุกจุด 

 4. มีความเปนเอกภาพในการในการปกครองและการบริหารงาน การ

ปกครองในทองท่ีเปนไปในแนวเดียวกัน 

                                                           
13ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพแหง

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2533), หนา 186-187. 
14โกวิทย พวงงาม, เรื่องเดิม, หนา 26-28. 
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 5. มีเจาหนาท่ีท่ีมีความรูความสามารถมากกวาเจาหนาท่ีในทองถ่ินทํา

ใหบริการสาธารณะดําเนินไปโดยสมํ่าเสมอ และเปนไปตามระเบียบแบบแผนอันเดียวกัน 

 จุดออนของหลักการรวมอํานาจปกครองทันที5

15 

 1. ไมสามารถดําเนินกิจการทุกอยางใหไดผลดีท่ัวทุกทองท่ีในเวลา

เดียวกันเพราะมีพ้ืนท่ีกวางใหญ จึงไมอาจตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินไดท่ัวถึง 

 2. การปฏิบัติงานมีความลาชา เพราะมีแบบแผนและข้ันตอนมากมาย

ตามลําดับข้ันการบังคับบัญชา 

 3. ไมสอดคลองกับหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

 4. ไมอาจตอบสนองความตองการของแตละทองถ่ินไดอยางแทจริง 

เพราะความหลากหลายของความแตกตางในแตละทองถ่ิน 

กลาวโดยสรุปแลวหลักการการรวมอํานาจปกครองนั้นทําใหการปกครอง

และการบริหารราชการแผนดินมีลักษณะเปนเอกภาพ ทําใหการปฏิบัติราชการท่ัวท้ังประโยชนตอง

ปฏิบัติเหมือนกัน จึงทําใหเกิดความเสมอภาคเทาเทียมกัน ทําใหรัฐบาลมีความม่ันคง แตหลักการรวม

อํานาจปกครองนั้นไมสามารถเขาไปตอบสนองความตองการของประชาชน หรือแกไขปญหาให

ประชาชนไดอยางทันทวงทีเทาท่ีควร  

2.1.1.2  การกระจายอํานาจการปกครอง 

การกระจายอํานาจไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น เปนการกระจายอํานาจ 

จากความเปนรัฐรวมศูนย โดยถายโอนอํานาจบางประการไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีภารกิจ

เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นไดสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินโดยการจัดทํา

บริการสาธารณะอยางอิสระ โดยมีองคกรสวนกลางมีอํานาจในการกํากับดูแล ซ่ึงท่ัวไปแลวการ

กระจายอํานาจจะเกิดข้ึนไดในการปกครองระบอบประชาธิปไตย และการกระจายอํานาจนี้เปนการ

สงเสริมและสนับสนุนใหเกิดการมีสวนรวมของประชาชนอันเปนการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยดวย

นั่นเอง 

 1) ความหมายและแนวความคิดของการกระจายอํานาจ 

บริงคเกอรฮอบ ดีริค ดับบลิวและโอมาร อซีฟา ไดอธิบายถึงการกระจาย 

อํานาจไววา การกระจายอํานาจเปนการจัดสรรอํานาจ อํานาจหนาท่ีและภาระรับผิดชอบระหวาง

สวนกลางและปริมณฑล6

16 

                                                           
15เรื่องเดียวกัน. 
16ปธาน สุวรรณมงคล, การกระจายอํานาจแนวคิดและประสบการณจากเอเชีย 

(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2554), หนา 5. 
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โรเบิรตสัน เวิรค ใหความเห็นเก่ียวกับการกระจายอํานาจวา การกระจาย

อํานาจเปนการเคลื่อนยายความรับผิดชอบในการวางแผน การจัดการ การจัดเก็บละการจัดสรร

ทรัพยากรจากสวนกลางและหนวยงานของรัฐไปสูระดับลางของรัฐ 

ศาสตราจารย ดร.นันทวัฒน บรมานันท ไดอธิบายถึงการกระจายอํานาจไว

วา การกระจายอํานาจนั้นเปนวิธีการหนึ่งในการจัดการปกครองของประเทศ โดยท่ีรัฐไดมอบอํานาจ

บางสวนเพ่ือใหจัดทําบริการสาธารณะไดอยางอิสระ โดยท่ีองคกรสวนกลางไมมีอํานาจในการบังคับ

บัญชา จะมีก็เพียงแตการกํากับดูแลเทานั้น7

17 

ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ์  อธิบายถึงการกระจายอํานาจไววา การกระจาย

อํานาจเปนการถายโอนอํานาจทางปกครองบางสวนของรัฐใหแกนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอ่ืน

นอกจากรัฐ เพ่ือใหจัดทําบริการสาธารณะบางอยางไดเองโดยอิสระในทางปกครองและในทางการ

คลัง ซ่ึงไมตองอยูใตบังคับบัญชาของรัฐบาลสวนกลาง แตอยูภายใตการกํากับดูแลจากรัฐบาล

สวนกลางเทานั้น8

18 

เม่ือทราบถึงความหมายของการกระจายอํานาจท่ีทานผูรูท้ังหลายได

อธิบายดังท่ียกข้ึนในขางตนนั้น จึงมีความจําเปนท่ีจะตองศึกษาถึงแนวคิดของการกระจายอํานาจวา 

เพราะเหตุใดจึงตองมีการกระจายอํานาจและการกระจายอํานาจมีเปาหมายอยางไร ซ่ึงจะไดอธิบาย

ดังตอไปนี้เริ่มจากปรัชญาของความเปนมนุษย กลาวคือ เม่ือมนุษยเปนสัตวสังคม อันหมายถึงการท่ี  

มนุษยนั้นไดอยูรวมกัน มีปฏิสัมพันธตอกัน โดยเริ่มจากการอยูรวมกันเปนสังคมในระดับกลุม ชุมชน

และเม่ือรวมตัวกันใหญข้ึนก็จะกลายเปนรัฐเปนชาติ ซ่ึงมนุษยท่ีอยูรวมกันในสังคมชุมชนเล็กๆ นั้น 

ยอมตองมีการปกครองตนเองในชุมชน โดยอาจมีวิถีในการปกครองท่ีแตกตางหรือคลายคลึงกัน 

สําคัญอยูท่ีวามีผูปกครองทําหนาท่ีเปนผูนําใหความคุมครองแกประชาชนผูอยูใตการปกครองใหมี

ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน ฉะนั้นแลวเม่ือมีการรวมตัวของชุมชนตางๆ ข้ึนเปนรัฐ โดยท่ี

ชุมชนเล็กๆ  ตางก็มอบอํานาจในการปกครองใหแกผูปกครองเพ่ือจะไดใหความคุมครองปลอดภัยใน

ชีวิตและทรัพยสินแกตน ซ่ึงผูปกครองเองก็มักท่ีจะรวมอํานาจเขาสูสวนกลางเพ่ือความเปนเอกภาพ

ในการปกครอง ในขณะเดียวกันบางรัฐแมจะมีการรวมอํานาจเขาสูสวนกลางแลวก็ตาม แตสําหรับใน

ระดับชุมชนทองถ่ินแลวก็ยังมีอิสระในการปกครองตนเองอยูตามสมควร เพราะกอนท่ีชุมชนจะมอบ

อํานาจใหสวนกลางนั้น ชุมชนทองถ่ินเหลานี้ก็ไดปกครองดูแลตนเองอยูกอน จึงทําใหมีการยินยอมให

                                                           
17นันทวัฒน บรมานันท, การปกครองสวนทองถิ่น (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2552), 

หนา 23. 
18ชาญชัย แสวงศักดิ์, คําอธิบายกฎหมายปกครอง (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2553), 

หนา 122. 
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ทองถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเองอยูภายใตรัฐสวนรวม อาทิ องคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

ประเทศฝรั่งเศสและกลุมประเทศสแกนดิเนเวีย มีอิสระในการปกครองตนเองโดยมีหนาท่ีในการจัดทํา

บริการสาธารณะแกประชาชนในทองถ่ินของตน9

19 

 นอกจากเหตุผลท่ีกลาวมาในขางตนท่ีวาชุมชนมีวิถีการปกครองตนเองอยู

กอนท่ีจะมอบอํานาจการปกครองใหสวนกลางจึงมีความเปนอิสระในการปกครองตนเองอยู แตก็ยังมี

ปจจัยอันเปนเหตุใหมีการกระจายอํานาจอ่ืนอีก 10

20 กลาวคือ รัฐท่ีมีพ้ืนท่ีและประชากรจํานวนมากเปน

ปจจัยประการหนึ่งท่ีสามารถทําใหมีการกระจายอํานาจ ดวยวาการมีประชากรจํานวนมากและพ้ืนท่ีท่ี

กวางใหญนั้น ยอมตองมีความตางกันทางภูมิศาสตร สังคมและวัฒนธรรม หากมีการปกครองท่ี

เหมือนกันไปท้ังหมดแลวนั้นยอมเปนสิ่งท่ีทําไดยากและไมมีประสิทธิภาพ เพราะระบบราชการท่ีลาชา 

กําลังคนท่ีจะใชเวลาในการใหความเห็นชอบการตัดสินใจของทองถ่ินและปญหาการติดตอสื่อสารอัน

เปนอุปสรรค ประการตอมาคือการท่ีรัฐมีประชากรท่ีมีความหลากหลายทางดานเชื้อชาติ เผาพันธุ 

ความเชื่อ จึงมีการกระจายอํานาจเกิดข้ึนเพ่ือใหรองรับความแตกตางท่ีเปนอยูได ปจจัยประการตอมา

คือความสําเร็จในการพัฒนาเศรษฐกิจทําใหมีการกระจายอํานาจ ดวยเพราะเม่ือมีการพัฒนาทาง

เศรษฐกิจยอมตองมีความจําเปนในการเลือกตั้งและความสําเร็จในการพัฒนาเศรษฐกิจนั้นสามารถ

รองรับความผันผวนของราคาสินคา การจางงานและผลกระทบจากภายนอกไดมาก จึงไมมีความ

จําเปนในการรวมอํานาจทางเศรษฐกิจไวท่ีสวนกลาง ตลอดจนความสําเร็จในการพัฒนาเศรษฐกิจ

ยอมหมายถึงการมีโครงสรางพ้ืนฐานท่ีดีและมีความยืดหยุนท่ีจะมอบการตัดสินใจในการลงทุนบาง

ประการใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมถึงการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นสามารถ

ดําเนินการผอนคลายมาตรการบางประการไดเอง ปจจัยท่ีทําใหมีการกระจายอํานาจประการตอมา

คือ การกระจายอํานาจเปนมาตรการทางการเมืองอันจะสามารถพัฒนาประชาธิปไตยได เพราะการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยมักจะตองมีการกระจายอํานาจไปสูทองถ่ิน เพ่ือใหประชาชนนั้นได

ปกครองตนเองและมีสวนรวมในการการเมือง ปจจัยท่ีทําใหมีการกระจายอํานาจประการสุดทายคือ 

การกระจายอํานาจเปนมาตรการใหบริการสาธารณะแกประชาชนท่ีคุมคา เพราะดวยประชาชนใน

ทองถ่ินยอมรูถึงปญหาและความตองการของตนดีท่ีสุด ดังนั้นการมีองคกรของประชาชนในระดับ

ทองถ่ินท่ีมีหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะนั้น ยอมสามารถแกไขปญหาหรือสนองความตองการ

ไดดีกวาการจัดทําบริการสาธารณะโดยองคกรสวนกลาง 

                                                           
19ปธาน สุวรรณมงคล, การกระจายอํานาจแนวคิดและประสบการณจากเอเชีย

(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2554), หนา 15-16. 
20ชาญชัย แสวงศักดิ์, เรื่องเดิม, หนา 125. 
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 สวนเปาหมายของการกระจายอํานาจนั้นก็คือ การวางรากฐาน

ประชาธิปไตย เพราะการกระจายอํานาจเปนการใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองอยางอิสระอัน

จะเปนการกําหนดวิถีชีวิตใหตรงตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน อีกท้ังการกระจายอํานาจให

ทองถ่ินนั้นจะเปนการชวยใหมีการบริการสาธารณะแกประชาชนท่ีรวดเร็ว เพราะอํานาจการตัดสินใจ

ดําเนินการนั้นไปอยูในองคกรท่ีใกลชิดประชาชนมากท่ีสุดอันจะเปนการมุงลดภาระของรัฐใน

สวนกลาง แตจะยังคงเหลือภารกิจโดยตรงของรัฐท่ีตองดําเนินการเองอยู ตลอดจนลดความเปน

ราชการและเพ่ิมอํานาจใหแกประชาชนในทองถ่ินใหมีบทบาทในการปกครองตนเอง 11

21 ท้ังนี้มุงให

ประชาชนมีความเขมแข็งโดยเพ่ิมอํานาจการตัดสินใจเพ่ือการดูแลทรัพยากรธรรมชาติในชุมชน 

วัฒนธรรม ประเพณีของตนเพ่ือใหชุมชนสามารถตัดสินใจดําเนินการและสนองตอบตอความตองการ

ของชุมชนเอง 

 2) ประเภทของการกระจายอํานาจ นั้นสามารถแบงได 2 ประเภท ดังนี้ 

 ( 1) การกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ี 

 การกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ี หรือเรียกอีกอยางหนึ่งไดวาการกระจาย

อํานาจทางเขตแดน เกิดจากแนวความคิดทางการเมืองซ่ึงเนนการเลือกตั้งเปนสําคัญ โดยเห็นวาการ

กระจายอํานาจเปนการใชอํานาจโดยตรงของประชาชนผูท่ีเปนเจาของอํานาจอธิปไตย หากเจาหนาท่ี

ของทองถ่ินไดรับการแตงตั้งจากสวนกลางก็จะไมเปนการกระจายอํานาจ แตยังคงเปนการรวมอํานาจ

อยูนั่นเอง ฉะนั้นแลวการกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ีจึงตองมีการจัดตั้งองคกรปกครองทางเขตแดนข้ึน 

ซ่ึงหมายถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีตองมีการเลือกตั้งผูบริหาร มีเจาหนาท่ีของทองถ่ินเปนอิสระ

จากสวนกลาง มีงบประมาณในการจัดทํากิจกรรมตางๆ และไมอยูภายใตการบังคับบัญชาแตอยู

ภายใตการกํากับดูแลของสวนกลาง 12

22 ตอมาเม่ือสังคมมีการพัฒนาเกิดความตองการหลากหลายท่ีมี

ความสลับซับซอนข้ึน การใหบริการท่ีหลายรูปแบบจึงเขาสูระบบการแขงขัน ความเขาใจใน

แนวความคิดทางการเมืองท่ีมุงเนนถึงความจําเปนท่ีจะแยกภารกิจของสังคมออกเปนภารกิจหรือ

กิจการของชาติและภารกิจหรือกิจการของทองถ่ินเพ่ือใหสามารถจัดระบบบริหารท่ีเหมาะสมในการ

ตอบสนองตอภารกิจสองลักษณะใหมีประสิทธิภาพสอดคลองและสงเสริมซ่ึงกันและกัน ดังนั้น 

ความหมายของการกระจายอํานาจในแงนี้ก็คือ การยอมรับของรัฐวาทองถ่ินสามารถมีกิจการท่ีมี

ระบบบริหารตัวเองไดภายใตการกํากับดูแลของรัฐ 

                                                           
21พิมพงา เพ็งนาเรนทร, การปกครองทองถิ่นไทย (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพแหง

มหาวิทยาลัยราชภัฏธนบุรี, 2554), หนา 12-13. 
22ชาญชัย  แสวงศักดิ์, เรื่องเดิม, หนา 122. 
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 ในปจจุบันมีการผสมผสานแนวความคิดทางการเมืองและการบริหาร

เขาดวยกันโดยการปกครองสวนทองถ่ินท่ีวางหลักไว 3 ประการคือ  

 1. การจัดระเบียบการปกครองทองถ่ินใหมีสภาทองถ่ินและคณะ

ผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน 

 2. สมาชิกสภาทองถ่ินตองมาจากการเลือกตั้งและคณะผูบริหาร

ทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินใหมาจากการเลือกตั้งของประชาชนหรือมาจากความเห็นของสภาทองถ่ิน 

 3. การควบคุมหรือกํากับดูแลปกครองทองถ่ินตองทําเทาท่ีจําเปนเพ่ือ

การคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถ่ินหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม 

 การกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ีหรือการกระจายอํานาจทางเขตแดนนั้นมี

ความสําคัญอยูท่ีวาจะตองมีการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินข้ึน ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินมี

องคประกอบเบื้องตนท่ีสําคัญอยู 3 ประการ คือ13

23 

 1. มีการแยกหนวยงานออกไปเปนนิติบุคคลอันมีความเปนอิสระ

ตางหากจากองคกรของราชการบริหารสวนกลาง โดยเปนนิติบุคคลมหาชนท่ีมีงบประมาณและ

เจาหนาท่ีของตนเอง ตลอดจนมีความเปนอิสระในการจัดทําบริการสาธารณะโดยมีราชการบริหาร

สวนกลางควบคุมใหปฏิบัติหนาท่ีโดยถูกตองเทานั้น มิไดเขาเพ่ือบังคับบัญชาหรืออํานายการแตอยาง

ใด 

 2. มีการเลือกตั้ง โดยเฉพาะอยางยิ่งองคกรท่ีตองมีหนาท่ีประชุม

ปรึกษากิจการและดําเนินการบริหารระดับนโยบายของทองถ่ินตองมาจากการเลือกตั้ง ดวยวาการ

เลือกตั้งเปนเปนหลักการสําคัญอยางหนึ่งของการกระจายอํานาจ ซ่ึงถามีการเลือกตั้งก็นับไดวามีการ

กระจายอํานาจท่ีสมบูรณ 

 3. องคกรตามการกระจายอํานาจทางปกครองมีอิสระในการดําเนิน

กิจการตามหนาท่ีไดเองดวยงบประมาณและเจาหนาท่ีของตน โดยไมไดอยูภายใตบังคับบัญชาของ

สวนกลาง อันเปนแตเพียงท่ีสวนกลางกํากับดูแลเทานั้น 

 (2) การกระจายอํานาจทางกิจการ 

 การกระจายอํานาจทางกิจการ หรือเรียกอีกอยางหนึ่งวาการกระจาย  

อํานาจทางบริการเกิดข้ึนจากความเปนรัฐสมัยใหมซ่ึงรัฐตองมีการจัดกิจการของรัฐเพ่ิมข้ึนเพ่ือสนอง

ตอความตองการของประชาชนอันมีความหลากหลายและมีความสลับซับซอนมากกวาเดิม ทําใหรัฐ

ตองเขาไปจัดทํากิจการดังกลาวในรูปขององคกรกระจายอํานาจบริการโดยเปนนิติบุคคลแยกตางหาก

จากรัฐ โดยจัดทําไมวาจะเปนกิจการในทางสังคม เศรษฐกิจ ขนบธรรมเนียมประเพณีวัฒนธรรม การ

                                                           
23ประยูร กาญจนดุล, เรื่องเดิม, หนา 183-184. 



20 

 

กีฬา ฯลฯ ซ่ึงแตละองคกรตองมีความเปนอิสระ มีทรัพยสินและมีผูบริหารของตนเอง โดยการจัดทํา

บริการสาธารณะนี้ไมไดข้ึนอยูกับพ้ืนท่ีหรือเขตแดนแตอาจมีสวนอันเปนเหตุผลทางเทคนิคเทานั้น ซ่ึง

ตางจากองคกรกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ีหรือเขตแดนท่ีตองอาศัยพ้ืนท่ีหรือเขตแดน และผูบริหารของ

กระจายอํานาจทางพ้ืนท่ีหรือเขตแดนจะตองมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทองถ่ิน สวนการ

เลือกตั้งผูบริหารของการกระจายอํานาจทางกิจการหรือบริการไมไดเปนเง่ือนไขสําคัญในการจัดตั้ง

องคกร แตอยางไรก็ตามนิติบุคคลดังกลาวก็ตองอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐเชนกัน 14

24 

 การกระจายอํานาจทางกิจการหรือการกระจายอํานาจทางบริการนี้

เปนภารกิจท่ีรัฐไดกระจายอํานาจเพ่ือใหองคกรอ่ืนไดจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนในทาง

อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมหรือการใหบริการสาธารณะเฉพาะดาน  การท่ีรัฐใหนิติบุคคลอ่ืนจัดทํา

บริการสาธารณะแกประชาชนในทางอุตสาหกรรมและพาณิชย กรรม เพราะวารัฐมีขอจํากัดในการท่ี

จะใหสวนราชการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาว กลาวคือ รัฐโดยสวนราชการเหมาะสมกับการจัดทํา

บริการสาธารณะในทางปกครองเพราะตองอาศัยอํานาจความเปนรัฐ สวนราชการจึงไมมีความ

เหมาะสมท่ีจะจัดทําบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม อันมีความคลายคลึงกับการ

เปนวิสาหกิจท่ีเอกชนก็สามารถจัดทําไดเองโดยมีวัตถุแหงการบริการ คือการผลิตสินคา การจําหนาย

สินคาตลอดจนการใหบริการอันตองอาศัยความคลองตัวและมีแหลงท่ีมาของทุนคือรายไดท่ีเรียกเก็บ

เปนคาตอบแทนจากผูรับบริการ ซ่ึงโดยท่ัวไปแลวสวนราชการจะไมมีความคลองตัว เพราะมีการ

บังคับบัญชาจากองคกรผูบังคับบัญชาไปสูองคกรท่ีอยูใตบังคับบัญชาท่ียาวจึงเกิดความลาชา ท้ังนี้หาก

รัฐจะเขาจัดทําบริการสาธารณะประเภทนี้เสียเองโดยไมยินยอมใหเอกชนไดจัดทําอันเปนการผูกขาด

หรือรัฐจะเขาแทรกแซงทางเศรษฐกิจจัดทําบริการสาธารณะเคียงคูไปกับเอกชนนั้น  

รัฐก็จะตองพิจารณาวาจะมีการจัดองคกรในรูปแบบใดจึงจะมีความ

เหมาะสม ซ่ึงการจัดองคกรของรัฐในรูปแบบของรัฐวิสาหกิจมีความเหมาะสมกับการบริการสาธารณะ

ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เพราะมีความคลองตัวในการดําเนินการอันสามารถแขงขันกับ

เอกชนในการดึงดูดและรักษาบุคลากรซ่ึงเปนท่ีตองการของเอกชนไวในรัฐวิสาหกิจไดและมีรายไดจาก

การเรียกเก็บคาตอบแทนจากผูรับบริการโดยไมตองอาศัยเงินจากงบประมาณแผนดินเพียงอยางเดียว

จึงทําใหระบบงบประมาณมีความคลองตัวกวาระบบของทางราชการและรัฐวิสาหกิจถูกกดดันใหตอง

หารายไดเองจึงมีผลตอการปรับปรุงใหเกิดประสิทธิภาพในการทํางานอยูตลอดเวลา ฉะนั้นในทาง

กฎหมาย รัฐวิสาหกิจ จึงหมายถึงองคกรท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคลดําเนินการมุงเพ่ือประโยชนสาธารณะ 

                                                           
24ชาญชัย แสวงศักดิ์, เรื่องเดิม, หนา 123. 
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โดยประกอบกิจกรรมไปในทางอุตสาหกรรมหรือพาณิช ยกรรมในการท่ีจะผลิตสินคาหรือบริการเพ่ือ

การขายแลกกับราคาและอยูภายใตอํานาจชี้ขาดของรัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 15

25 

 สวนการใหบริการสาธารณะเฉพาะดานนั้น รัฐไมสามารถจัดองคกรใน

รูปแบบสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจได จึงตองจัดตั้งองคกรของรัฐ กลาวคือ ดวยการบริการสาธารณะ

ประเภทนี้เปนภารกิจใหมท่ีสังคมตองการหลังจากท่ีมีการจัดวางรูปแบบโครงสรางขององคกรของรัฐ

ประเภทสวนราชการและรัฐวิสาหกิจข้ึน กระนั้นก็ดี แมจะนําภารกิจการใหบริการสาธารณะเฉพาะ

ดานนี้มาพิจารณาก็ไมมีความสอดคลองท่ีจะจัดองคกรใหเปนสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ เพราะ

กิจกรรมบริการสาธารณะใหมเหลานี้ตองอาศัยความคลองตัวและความเปนอิสระในการตัดสินใจ

ดําเนินการของผูบริหาร ซ่ึงสวนราชการเองอยูในระบบบังคับบัญชาจึงมีความลาชาไมสามารถ

ตอบสนองตอความตองการประเภทนี้ได และการบริการสาธารณะเฉพาะดานนี้ก็ไมมีลักษณะเปนการ

ประกอบการทางอุตสาหกรรมหรือพาณิชย กรรม จึงไมสามารถจัดเปนองคกรรัฐวิสาหกิจได ดังนั้นรัฐ

จึงไดจัดตั้งเปนองคกรอ่ืนมาดําเนินการเพราะมีความจําเปนท่ีจะตองมีองคกรในการดําเนินการเพ่ือ

จัดทําบริการสาธารณะสนองความตองการของประชาชน 

 อยางไรก็ตามการกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ีหรือเขตแดนและการ

กระจายอํานาจทางกิจการหรือบริการนั้นลวนแลวแตมีความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรท่ีรัฐได

กระจายอํานาจไปใหแมจะไมใชโดยการบังคับบัญชา แตเปนความสัมพันธกันโดยการกํากับดูแล ซ่ึงท้ัง

การบังคับบัญชากับการกํากับดูแลมีความแตกตางระหวางกัน ดังนี้16

26 

 อํานาจบังคับบัญชา คือ อํานาจท่ีผูบังคับบัญชาใชปกครองผูท่ีอยูใต

การบังคับบัญชา โดยผูบังคับบัญชามีอํานาจสั่งการใดๆ ก็ไดท่ีตนเห็นวาเหมาะสมใหผูใตบังคับบัญชา

ปฏิบัติตามโดยชอบดวยกฎหมาย 

 อํานาจกํากับดูแล คือ ความสัมพันธกันระหวางองคกรหรือบุคคลท่ีมี

อํานาจกํากับกับองคกรท่ีอยูภายใตการกํากับดูแล 17

27 โดยมีอํานาจในการท่ีจะตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายในการกระทําขององคกรท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลดวยการใหความเห็นชอบ ยับยั้งหรือเพิก

ถอนการกระทําขององคกรท่ีอยูภายใตการกํากับดูแล หรือเขาดําเนินการแทนหากองคกรท่ีอยูใตการ

กํากับดูแลไมสามารถดําเนินการตามหนาท่ีได ตลอดจนสามารถถอดถอนเจาหนาท่ีผูรับผิดชอบของ

                                                           
25จันทจิรา  เอ่ียมมยุรา, วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิง

ประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะหขอความคิด (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2529), หนา 72-80. 
26ชาญชัย แสวงศักดิ์, เรื่องเดิม, หนา 123. 
27เรื่องเดียวกัน, หนา 124. 
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องคกรท่ีอยูภายใตการกํากับดูแล ดังนั้นอํานาจกํากับดูแลจึงเปนอํานาจท่ีมีเง่ือนไข กลาวคือ จะใชได

ก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจและตองเปนไปตามรูปแบบท่ีกฎหมายกําหนดเทานั้น 

 ในการกํากับดูแลนั้น องคกรกํากับดูแลไมมีอํานาจสั่งการใหองคกร

ภายใตการกํากับดูแลปฏิบัติตามเห็นสมควร เพราะองคกรดังกลาวมีอํานาจหนาท่ีความรับผิดชอบ

ตามท่ีกฎหมายกําหนดไวแลว 18

28 ดังนั้นจึงมีอํานาจเพียงแตกํากับดูแลใหองคกรท่ีอยูภายใตการกํากับ

ดูแล ปฏิบัติหนาท่ีใหถูกตองตามกฎหมายเทานั้น แตในบางกรณีกฎหมายไดใหอํานาจองคกรกํากับ

ดูแล สามารถยกเลิก เพิกถอนหรือสั่งการแทนองคกรกํากับดูแล ซ่ึงเปนขอยกเวนเฉพาะกรณี โดย

หลักแลวยอมไมมีอํานาจท่ัวไปท่ีจะกระทําได ตางจากอํานาจบังคับบัญชาท่ีโดยหลักมีอํานาจท่ัวไปทํา

ไดเวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติหามไวโดยชัดแจง 

 กลาว โดยสรุป อํานาจบังคับบัญชาเปนอํานาจการบริหารงานของนิติ

บุคคลหนึ่ง ซ่ึงเรียกอีกอยางวา รัฐหรือองคกรกระจายอํานาจอ่ืนๆ ท่ีมีความสัมพันธระหวาง

ผูบังคับบัญชากับผูใตบังคับบัญชา สวนอํานาจกํากับดูแลเปนเรื่องความสัมพันธระหวางรัฐกับนิติ

บุคคลอ่ืนท่ีไดรับการกระจายอํานาจ 

 ดังนั้นการบริหารงานของรัฐจึงมีความจําเปนตองผสมผสานหลักการ

รวมอํานาจและการกระจายอํานาจเขาไวดวยกันเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะ เพราะจะใหรัฐจัดทํา

บริการสาธารณะเพียงลําพังฝายเดียวยอมเปนไปไดอยากท่ีจะตอบสนองความตองการของประชาชน

อยางท่ัวถึง การกระจายอํานาจสูองคกรปกครองทองถ่ินจึงเปนสิ่งจําเปนในรัฐสมัยใหมท่ีมีภาระหนาท่ี

ในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีมีความหลากหลายและซับซอน ในขณะเดียวกันเพ่ือใหสอดคลองกับ

ระบบการเมืองการปกครองของรัฐตางๆ ในสังคมโลกก็มีแนวโนมไปในทางท่ีเปนประชาธิปไตย บน

พ้ืนฐานเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมมากข้ึน การกระจายอํานาจจึงมีความสําคัญและเปนวิธีการในการ

บริหารภารกิจตางๆ ของรัฐสมัยใหมใหสําเร็จลุลวงมีประสิทธิภาพสูงสุด สามารถตอบสนองความ

ตองการของประชาชนไดอยางท่ัวถึง  

 2.1.1.3  หลักของการปกครองสวนทองถ่ิน 

 องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรประชาชนในระดับทองถ่ินท่ีไดรับการ

กระจายอํานาจมาจากการบริหารราชการสวนกลางอันเปนการกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ีหรือเขตแดน

เพ่ือใหไดดําเนินการทํากิจกรรมสนองตอความตองการของประชาชนโดยการจัดทําบริการสาธารณะ 

เพราะองคกรในระดับทองถ่ินนี้ยอมทราบถึงปญหาและวิธีการแกปญหาไขปญหาของตนเองอยาง

แทจริง  หนวยการปกครองสวนทองถ่ินจึงจําเปนตองมีคนในทองถ่ินมาบริหารเพ่ือใหสมเจตนาและ

ความตองการของทองถ่ินนั้นๆ อีกท้ังยังมีความรวดเร็วในการดําเนินการ  แตท้ังนี้องคกรปกครองสวน

                                                           
28เรื่องเดียวกัน, หนา 124. 
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ทองถ่ินยังอยูภายใตการควบคุมของรัฐบาล  โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินก็มีหลักการอันเปน

องคาพยพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเอง ซ่ึงมีอยู 7 ประการ อันจะไดกลาวดังตอไปนี้ 

 1) ความอิสระของปกครองสวนทองถ่ิน 

   ความมีอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนสาระสําคัญอยางยิ่งท่ีรัฐ

จะตองมอบใหไปพรอมกับการกระจายอํานาจ 19

29 ท้ังนี้ก็เปนไปตามหลักแหงการปกครองตนเองตาม

เจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน และรัฐจะตองสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นไดเปน

องคกรหลักในการจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถ่ินและมีสวนรวมในการตัดสินใจท่ีจะ

แกไขปญหาในพ้ืนท่ีของตน20

30 

   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  255031 ไดกําหนดเรื่อง

การกระจายอํานาจไวเปนสาระสําคัญในหมวดท่ี 5 วาดวยแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ โดยไดกําหนด

ไว  ดังนี้ 

 

มาตรา 78 รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพ่ึงตนเอง

และตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ิน

และระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ ตลอดท้ัง

โครงสรางพ้ืนฐานสารสนเทศในทองถ่ินใหท่ัวถึงและเทาเทียม

กันท่ัวประเทศ รวมท้ังพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพรอมใหเปน

องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณ 

ของประชาชนในจังหวัดนั้น 

 

   จากบทบัญญัตินี้เอง รัฐจึงมีหนาท่ีตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพ่ึงตนเอง

และตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเองโดยไมอาจหลีกเลี่ยงได 22

32 นอกจากนั้น รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 ยังไดกําหนดเรื่องการปกครองสวนทองถ่ิน ไวเปนการเฉพาะใน

                                                           
29เรื่องเดียวกัน, หนา 123. 
30ธเนศวร เจริญเมือง, ทฤษฎีและแนวคิด: การปกครองทองถิ่นกับการบริหารจัดการ

ทองถิ่น ภาคแรก (กรุงเทพมหานคร: โครงการจัดพิมพคบไฟ, 2551), หนา 66-69. 
31รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, เรื่องเดิม, หนา 22. 
32นันทวัฒน  บรมานันท และแกวคํา ไกรสรพงษ, การปกครองสวนทองถิ่นกับการบริหาร

จัดการทรัพยากรธรรมชาติ (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2544), หนา 17. 
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หมวดท่ี 9 ตั้งแตมาตรา 282 ถึงมาตรา 290 รวม 9 มาตรา โดยมีมาตราท่ีเก่ียวของกับความเปน

อิสระในการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน ดังนี้ 

   “ มาตรา 282 ภายใตบังคับมาตรา 1 รัฐจะตองใหความเปนอิสระแก

ทองถ่ินตามหลักการแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน” 

   ความในมาตรานี้ ไดรองรับความเปนรัฐเดี่ยวของประเทศไทย ใน

ขณะเดียวกันก็ใหความสําคัญกับความเปนอิสระกับทองถ่ิน ความเปนรัฐเดี่ยว  เบื้องตนแสดงออกโดย

กฎหมายวาดวยระเบียบการบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงมีบัญญัติใหการปกครองสวนทองถ่ินเปน

รูปแบบหนึ่งของระบบการบริหารราชการแผนดิน ขณะเดียวกันกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคกร

ปกครองสวน ทองถ่ินอันไดแก พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พระราชบัญญัติเทศบาล 

พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล ตลอดจนพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกทองถ่ิน และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน  

กําหนดถึงความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและความเปนอิสระในการปกครอง

ตนเองของทองถ่ิน ความเปนอิสระของการปกครองสวนทองถ่ินแบงออกเปนกรณีดังตอไปนี้ 

 (1) ความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายท่ีเก่ียวของกับการปกครอง

สวนทองถ่ินของตน 23

33 ไดแก การท่ีรัฐมอบอํานาจใหแกองคกรสวนทองถ่ินท่ีจะมีอิสระในการกําหนด

นโยบายเก่ียวกับการปกครองทองถ่ินหรือการบริหารทองถ่ินเพ่ือใหเกิดความคลองตัวในการ

ดําเนินงานและเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะท่ีดีและเหมาะสมกับความตองการของประชาชนในทองถ่ิน 

 (2) ความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล 

 การบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 24

34 เปนเครื่องชี้

วัดถึงความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ินการมีอํานาจบริหารงานบุคคลขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินหมายถึงการท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจปกครองและบังคับบัญชา

พนักงานของตนกลาวคือ มีอํานาจกําหนดตําแหนง สรรหาบุคคลมาดํารงตําแหนงจัดการเก่ียวกับ

เง่ือนไขในการทํางานตลอดจนใหคุณใหโทษพนักงานรวมท้ังใหสิทธิประโยชนเม่ือพนจากงานความ

เปนอิสระในการบริหารงานบุคคลดังกลาวมาแลวหากเปนไปไดดีและมีประสิทธิภาพก็จะทําใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินสามารถปฏิบัติภารกิจไดอยางประสบผลสําเร็จ 25

35 

                                                           
33เรื่องเดียวกัน, หนา 18. 
34จรูญ ศรีสุขใส, แนวทางการสรางความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคลขององคการ

บริหารสวนทองถิ่น (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

2550), หนา 9. 
35เรื่องเดียวกัน.  
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 (3) ความเปนอิสระดานการเงินและการคลัง 

 เนื่องจากภารกิจสําคัญขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน คือ การจัดทํา 

บริการสาธารณะดังนั้น องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงจําเปนตองมีเงินมาเพ่ือใชจายและดําเนินการ

ซ่ึงหากองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจในการจัดหาเงินมาใชจายก็จะตองรอรับการจัดสรรเงิน

จากสวนกลางซ่ึงจะสงผลทําใหความเปนอิสระดานการเงินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไมอาจ

เกิดข้ึนไดเพราะเม่ือสวนกลางไดจัดสรรเงินมาใหก็จะตองเขาไปควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินซ่ึงก็

จะเกิดผลกระทบตอการดําเนินกิจกรรมตางๆ  ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับหนึ่งดังนั้น

ความเปนอิสระทางดานการเงินและการคลังจึงไดแกการท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีงบประมาณ

และรายไดเปนของตนเองโดยมีอํานาจในการใชจายเงินเหลานั้นไดอยางอิสระพอสมควรซ่ึงจะสงผลให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถดําเนินกิจการตางๆ ไดดวยตนเอง26

36 

  อยางไรก็ตามถึงแมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยจะไดบัญญัติ

รับรองความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเอาไวแตก็มิไดบัญญัติรับรองความเปนอิสระใน

ลักษณะท่ีเด็ดขาดเสียทีเดียวเพราะวารัฐธรรมนูญไดบัญญัติเปดชองใหอํานาจแกสวนกลางในการ

กํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินเอาไวดวยเพียงแตการใชอํานาจกํากับดูแลของสวนกลางจะตอง

ใชเทาท่ีจําเปนเพ่ือคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถ่ินหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม

 หลักในการพิจารณาวาสวนกลางใชอํานาจกํากับดูแลองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินเกินกวาจําเปนตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติเอาไวหรือไมนั้นตองทําการพิจารณาจาก

มาตรการกํากับดูแลท่ีกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบกําหนดใหแกสวนกลาง

เอาไว  ท้ังนี้เพราะสวนกลางจะใชอํานาจกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดก็เทาท่ีกฎหมาย

บัญญัติไวเทานั้นตามหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

 2) โครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

    โดยท่ัวไปโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 27

37 ประกอบไปดวย 

สภาทองถ่ินและคณะผูบริหารหรือผูบริหารทองถ่ิน โดยสมาชิกสภาทองถ่ินนั้นจะตองมาจากการ

เลือกตั้ง สวนคณะผูบริหารหรือผูบริหารทองถ่ินตองมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนหรือจะ

มาจากความเห็นชอบของสภาทองถ่ินก็ได ซ่ึงในการเลือกตั้งนั้นจะตองใชวิธีออกเสียงลงคะแนน

โดยตรงและลับตามท่ีกฎหมายไดบัญญัติไวเปนกติกา แตในบางกรณีอาจท่ีคณะผูบริหารทองถ่ิน

จะตองพนจากตําแหนงท้ังคณะหรือมีผูบริหารทองถ่ินตองพนจากตําแหนงไปอันมีความจําเปนท่ี

จะตองแตงตั้งคณะผูบริหารหรือผูบริหารทองถ่ินเปนการชั่วคราว ประการท่ีวานี้อาจจะไมตองมาจาก

                                                           
36นันทวัฒน บรมานันท, กฎหมายปกครอง, หนา 178. 
37เรื่องเดียวกัน, หนา 179. 
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การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนหรือความเห็นชอบของสภาทองถ่ินก็ได อีกท้ังการดํารงตําแหนง

ของสมาชิกสภาทองถ่ิน คณะผูบริหารหรือผูบริหารทองถ่ินนั้นจะมีวาระในการดํารงตําแหนงและคณะ

ผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินจะมีผลประโยชนในทางท่ีมิชอบไมได 

3) อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีโดยท่ัวไปในการดูแลและจัดทํา

บริการสาธารณะเพ่ือสนองตอความตองการอันจะกอประโยชนใหกับประชาชนในทองถ่ิน และองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินตองมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหาร การจัดทําบริการ

สาธารณะ การบริหารบุคคล การเงินการคลัง 28

38 ในประการท่ีวานี้จะตองมีความสอดคลองกับการ

พัฒนาไปของรัฐดวย อีกท้ังเพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถทําหนาท่ีของตนใหเกิด

ประสิทธิภาพ องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมตองไดรับการสงเสริมสนับสนุนใหมีความเขมแข็งใน

การบริหารงานโดยอิสระและตอบสนองตอความตองการของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ 

สามารถพัฒนาระบบการคลังทองถ่ินใหจัดทําบริการสาธารณะไดอยางครบถวนตามหนาท่ีของตน 

จัดตั้งหรือรวมกันจัดตั้งองคกรเพ่ือการจัดทําบริการสาธารณะตามหนาท่ีเพ่ือบริการใหเกิดความคุมคา

เปนประโยชนแกประชาชนอยางท่ัวถึง และจะตองมีกฎหมายเพ่ือบังคับใชในสาระท่ีเปนการกําหนด

ข้ันตอนการกระจายอํานาจ อันเปนการแบงอํานาจหนาท่ีและจัดสรรรายไดระหวางองคกรสวนกลาง

กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง โดยตองคํานึงถึง

การกระจายอํานาจเพ่ิมข้ึนตามศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและตองกําหนดระบบ

ตรวจสอบและประเมินผล ตลอดจนตองมีกฎหมายรายไดทองถ่ินเพ่ือกําหนดอํานาจหนาท่ีในการ

จัดเก็บภาษีและรายไดอ่ืนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยมีหลักเกณฑท่ีเหมาะสมตามลักษณะ

ของภาษี การจัดสรรทรัพยากรในภาครัฐ การมีรายไดท่ีเพียงพอเหมาะสมกับรายจายตามหนาท่ีของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยคํานึงถึงระดับทางเศรษฐกิจ สถานะทางการคลังขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน29

39 

ท้ังนี้องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีไปถึงการบํารุงรักษาศิลปะ 

จารีตประเพณี ภูมิปญญาและวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน มีสิทธิในการใหความรูและฝกอาชีพแก

ประชาชนในทองถ่ินเพ่ือการบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาและวัฒนธรรมอันดีของ

ทองถ่ินไดตามความเหมาะสมและสามารถเขาไปมีสวนรวมในการจัดการศึกษาขององคกรสวนกลาง

โดยคํานึงถึงมาตรฐานและระบบการศึกษาของรัฐ ตลอดจนองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจ

หนาท่ีในการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม กลาวคือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถ

                                                           
38เรื่องเดียวกัน, หนา 180. 
39นันทวัฒน บรมานันท และแกวคํา ไกรสรพงษ, เรื่องเดิม, หนา 21-23. 
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จัดการ บํารุงรักษาและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในพ้ืนท่ีของตน หรือเขา

ไปมีสวนรวมในการบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมท่ีอยูนอกเขตพ้ืนท่ีของตนในกรณีท่ี

อาจมีผลกระทบตอการดํารงชีวิตประชาชนในเขตพ้ืนท่ีของตน หรือมีสวนรวมในการท่ีจะพิจารณา

ริเริ่มโครงการหรือกิจกรรมใดๆ นอกเขตพ้ืนท่ีของตนท่ีซ่ึงอาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมหรือ

สุขภาพของคนในพ้ืนท่ีของตนและการมีสวนรวมของชุมชนทองถ่ิน 

 4) รายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

 เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินกิจกรรมอันเปนการ

จัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถ่ินได องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงจําเปนท่ีจะตองมี

งบประมาณท่ีถูกจัดสรรมาจากงบประมาณแผนดินและรายไดของทองถ่ินเอง โดยท่ีองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินสามารถจัดเก็บภาษีและรายไดอ่ืนๆ ของตน ซ่ึงจะตองมีหลักเกณฑท่ีเหมาะสม 

 5) บุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

 ดวยภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีตองจัดทําบริการสาธารณะ

เพ่ือสนองตอความตองการของประชาชนในทองถ่ิน องคกรปกครองสวนทองถ่ินเองจึงตองมีบุคลากร

ของตนเอง โดยตองมีบุคลากรท่ีเหมาะสมเพียงพอตอการปฏิบัติหนาท่ีและมีระบบบริหารงานบุคคลท่ี

มีมาตรฐานสอดคลองกันและอาจไดรับการพัฒนารวมกันหรือสับเปลี่ยนบุคลากรระหวางทองถ่ินได 

ท้ังนี้ตองมีองคกรกลางท่ีทําหนาท่ีบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินเพ่ือเปนหลักประกันใหกับบุคลากรใน

องคกรปกครองสวนทองถ่ินและคุมครองระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคล 

 6) การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถ่ิน   

 องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรในระดับทองถ่ินท่ีมีความใกลชิดกับ

ประชาชนจึงมีความมุงหมายใหมีการปกครองเปนไปตามเจตนารมณของประชาชนในการท่ีจะ

ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือสนองตอความตองการของตน 30

40 เพราะประชาชนในทองถ่ินจะ

ทราบถึงปญหาและทราบถึงความตองการของตนไดอยางดี ดังนั้นประชาชนจึงตองมีสวนรวมกับ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงนอกเสียจากการท่ีประชาชนมีสวนรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินกับคณะผูบริหารหรือผูบริหารทองถ่ินแลว ประชาชนก็ยังมีสวน

รวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในทางอ่ืนไดอีก กลาวคือ ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินสามารถถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ิน คณะผูบริหารหรือผูบริหารทองถ่ินท่ีเห็นวา

ไมสมควรท่ีจะดํารงตําแหนงใหพนจากตําแหนงได และประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครอง

                                                           
40สํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน,  การมีสวนรวม

ของประชาชน, คนวันท่ี 15 มกราคม 2558 จาก http://www.odloc.go.th/web/wp-

content/uploads/2014/08/2km_001.pdf 
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สวนทองถ่ินสามารถท่ีจะเขาชื่อกันเพ่ือเสนอใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินออกขอบัญญัติทองถ่ิน

ตามท่ีตนเสนอได ตลอดจนประชาชนในทองถ่ินสามารถเขาไปมีสวนรวมในการบริหารกิจการของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  โดยท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองมีวิธีการในการใหประชาชนใน

ทองถ่ินนั้นสามารถเขาไปมีสวนรวมกับกิจการท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ อาทิ องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินจะดําเนินการอันจะมีผลกระทบตอการดํารงชีวิตของประชาชนในสวนท่ีเปน

สาระสําคัญ องคกรปกครองสวนทองถ่ินก็จะตองแจงขอมูลตางๆ ใหประชาชนทราบกอนท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินจะดําเนินการในระยะเวลาพอสมควร ในกรณีท่ีเห็นสมควรหรือไดรับการรองขอ

จากประชาชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินก็จะตองจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นหรือจัดใหมีการออก

เสียงประชามติเพ่ือใชประกอบการตัดสินใจกอนท่ีจะมีการดําเนินการนั้น 31

41 การมีสวนรวมของ

ประชาชนมีหลายระดับ ตั้งแตระดับรวมรับรู รวมคิด รวม ตัดสินตัดสินใจรวมรับผิดชอบ  และรวม

ตรวจสอบ  ดังนั้นถาหากประชาชนมีสวนรวมตั้งแตเริ่มกระบวนการตัดสินใจในการดําเนินการตางๆ 

ท่ีเกิดข้ึนในทองถ่ินสอดคลองกับความตองการของประชาชนในทองถ่ินมากท่ีสุด นอกจากนี้การเปด

โอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

รับทราบข้ันตอนการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  จะมีผลใหการดําเนินการตางๆ  ของ

ทองถ่ินเปนไปดวยความโปรงใส  มีความเปนธรรม  ลดการทุจริต และความขัดแยงในการทํางาน 

 7) การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองกํากับดูแลเทาท่ีเปนโดยตอง

มีหลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไขท่ีชัดเจนสอดคลองและเหมาะสม ซ่ึงการกํากับดูแลนั้นตองเปนไปเพ่ือ

การคุมครองประโยชนของประชาชนอันจะกระทบถึงหลักการท่ีเปนสาระสําคัญแหงการปกครอง

ตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินไมได นอกจากนี้องคกรท่ีมีหนาท่ีในการกํากับดูแลนั้น

ก็ควรมีมาตรฐานกลางเพ่ือเปนแนวทางใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดเลือกไปปฏิบัติเอง โดย

คํานึงถึงความเหมาะสมและความแตกตางของการพัฒนาและประสิทธิภาพขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินในแตละรูปแบบ ท้ังนี้จะตองไมกระทบถึงความสามารถในการตัดสินใจดําเนินการตามความ

ตองการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและตองจัดใหมีกลไกการตรวจสอบการดําเนินงานของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยประชาชนเปนหลัก32

42 

 

 

 

                                                           
41เรื่องเดียวกัน. 
42นันทวัฒน บรมานันท, กฎหมายปกครอง, หนา 182-183. 
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2.1.2 หลักการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ  

ท่ีดินในประเทศไทยนั้น แบงออกเปน 2 ประเภทใหญๆ คือ ท่ีดินของเอกชน และท่ีดินของรัฐ  

โดยท่ีดินของเอกชนนั้น ไดแก ท่ีดินท่ีประชาชนมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย  

และทางราชการออกเอกสารสิทธิใหตามประมวลกฎหมายท่ีดินในรูปของโฉนดท่ีดิน หรือหนังสือ

รับรอง การทําประโยชน (น.ส. 3, น.ส.3 ก) สวนท่ีดินของรัฐ นั้น ไดแก ท่ีดินท่ีรัฐเปนเจาของซ่ึงมี

หลายประเภท แตละประเภทก็จะมีกฎหมายเฉพาะใหอํานาจในการดูแลรักษา 33

43 เชน 

 1. ท่ีปาไมเปนไปตามพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ  พ.ศ.2507 มีกรมปาไมเปนผูมี

อํานาจดูแล 

 2.  อุทยานแหงชาติเปนไปตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ  พ.ศ.2504 มีกรมอุทยาน

แหงชาติสัตวปาและพันธุพืชเปนผูมีอํานาจดูแล 

 3. แมนาเปนไปตามพระราชบัญญัติการเดินเรือในนานนาไทย  พ.ศ.2546 มีกรมขนสงทาง

น้ําและพาณิชยนาวีเปนผูมีอํานาจดูแล 

 4. ท่ีทางหลวงเปนไปตามพระราชบัญญัติทางหลวง  พ.ศ.2535 มีกรมทางหลวงเปนผูมี

อํานาจดูแล 

 5. ท่ีราชพัสดุเปนไปตามพระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ  พ.ศ.2518 มีกรมธนารักษเปนผูมี  

อํานาจดูแล 

 6. ท่ีดิน ส.ป.ก. เปนไปตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  พ.ศ. 2518 มี

สํานักงานปฏิรูปท่ีดิน ส.ป.ก. เปนผูมีอํานาจดูแล 

 7. ท่ีนิคมสรางตนเองเปนไปตามพระราชบัญญัติจัดท่ีดินเพ่ือการครองชีพ  พ.ศ.2511 มีกรม

พัฒนาสังคมและสวัสดิการเปนผูมีอํานาจดูแล 

 8. ท่ีสาธารณประโยชนเปนไปตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี  พ.ศ.2457 ซ่ึง

แกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ีฉบับท่ี  11 (พ.ศ.2551) มีนายอําเภอรวมกับ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูมีอํานาจดูแล 

 9. ท่ีดินรกรางวางเปลาเปนไปตามประมวลกฎหมายท่ีดินโดยมีกระทรวงมหาดไทยและ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูมีอํานาจดูแลเปนตน34

44 

 จะเห็นไดวาท่ีดินของรัฐท่ีอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทยโดยมี  2 ประเภท 

ไดแก ท่ีดินรกรางวางเปลา ไดแก ท่ีดินของรัฐท่ีมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย

                                                           
43กรมท่ีดิน, การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ, คนวันท่ี 12 กันยายน 2558 จาก

http://www.odloc.go.th 
44เรื่องเดียวกัน.  
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และตองมีการสงวนหรือหวงหามไวเพ่ือสาธารณประโยชนหรือใชประโยชนรวมกันเชนท่ีเขาภูเขา

ปริมณฑลเขาภูเขา 40 เมตรท่ีดินท่ีมีพระราชกฤษฎีกาหวงหามไวตามพระราชบัญญัติวาดวยการหวง

หามท่ีดินรกรางวางเปลาอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน  พ.ศ.247845 ท่ีดินท่ีจัดหาผลประโยชน

ตามมาตรา  10 หรือ 11 แหงประมวลกฎหมายท่ีดินท่ีดินท่ีจัดใหสัมปทานตามมาตรา  12 แหง

ประมวลกฎหมายท่ีดินเปนตน  และท่ีดินสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับประชาชนใชประโยชน

รวมกันหรือท่ีสาธารณประโยชน 36

46 เชน เดิมประชาชนสวนใหญใชวัวควายทําการเกษตร  จึงไดมีการ

กันพ้ืนท่ีไวสาหรับใหประชาชนนาวัวควายไปเลี้ยง  หรือเดิมไมมีเมรุก็จะกันพ้ืนท่ีไวเปนท่ีปาชาสาหรับ

เผาหรือฝงศพ  หรือลําคลอง  หนอง บึง ทางสาธารณะท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติ  เปนตน  การท่ีจะ

พิจารณาวาท่ีดินดังกลาวเปนท่ีสาธารณประโยชนหรือไมนั้นตองพิจารณาจากการเกิดของท่ีดิน

สาธารณประโยชนนั้นโดยแยกเปน 4 ประการดังนี3้7

47 

 1. เกิดข้ึนโดยผลของกฎหมายโดยจะตองพิจารณาวาท่ีดินสาธารณประโยชนนั้นเกิดข้ึนใน

ชวงเวลาใด 

 1) เกิดข้ึนกอนป พ.ศ.2478 ชวงนี้ไมมีกําหนดรูปแบบไวอาจเปนการสงวนหวงหามโดย

พระบรมราชโองการผูวาการมณฑลสมุหเทศาภิบาลกรมการอําเภอกํานันเปนตน 

 2) เกิดข้ึนชวงระหวางป  พ.ศ.2478–2497 ในชวงนี้มีพระราชบัญญัติวาดวยการหวง

หามท่ีดินรกรางวางเปลาอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน  พ.ศ.2478 ใชบังคับการสงวนหวงหาม

ตองออกเปนพระราชกฤษฎีกาเทานั้น 

 3) เกิดข้ึนหลังป พ.ศ.2497 จนถึงปจจุบันชวงนี้มีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบังคับ 

 4) การดําเนินการสงวนหวงหามจะตองดําเนินการตามประมวลกฎหมายท่ีดินโดยความ

เห็นชอบของคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติกอนการจะดูวามีการสงวนหวงหามโดยชอบดวย

กฎหมายหรือไมนั้นสามารถดูจากทะเบียนท่ีสาธารณประโยชนโดยทะเบียนดังกลาวจะเก็บไวท่ีท่ีวา

การอําเภอและท่ีสานักงานท่ีดินทองท่ีซ่ึงในทะเบียนท่ีสาธารณประโยชนจะระบุผูหวงหามวันเดือนปท่ี

หวงหามและวัตถุประสงคในการหวงหามไว 

                                                           
45สํานักจัดการท่ีดินของรัฐ, โครงการจัดท่ีดินของรัฐ ขจัดความยากจน (กรุงเทพมหานคร:

กรมท่ีดิน, 2555), หนา 1. 
46เรื่องเดียวกัน, หนา 2. 
47สํานักบริหารการปกครองสวนทองถ่ิน, คูมือการปฏิบัติงานการดูแลรักษาและคุมครองท่ี

สาธารณประโยชน (กรุงเทพมหานคร: กรมการปกครอง, 2546), หนา 4. 
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แตอยางไรก็ดีถึงแมวาจะไมปรากฏวามีการสงวนหวงหามไวหรือไมมีการข้ึนทะเบียนท่ีสาธารณะไวก็

ไมไดหมายความวาท่ีดินนั้นจะไมเปนท่ีสาธารณประโยชนท่ีสาธารณประโยชนอาจเกิดข้ึนโดยเหตุ

ประการอ่ืนๆ ไดดังนี้ 

 2. เกิดข้ึนโดยสภาพธรรมชาติ  เชน  แมน้ํา  คลองหวย  หนองบึง  ซ่ึงประชาชนสามารถใช

ประโยชนรวมกันได 

 3. เกิดข้ึนโดยการใชรวมกันของราษฎรเชนเดิมเปนท่ีรกรางวางเปลาตอมาราษฎรนําวัว

ควายเขาไปเลี้ยงจนกลายเปนท่ีสาธารณประโยชนเปนตน 

 4. เกิดข้ึนโดยการอุทิศมี 2 กรณี 

 1) อุทิศโดยตรง เชน ทําหนังสือหรือจดทะเบียนในโฉนดยกใหเปนท่ีสาธารณะ 

 2) อุทิศโดยปริยายเชนเจาของท่ีดินยินยอมใหประชาชนท่ัวไปเดินโดยไมมีการโตแยง

เปนเวลานานก็เปนการอุทิศโดยปริยายเปนทางสาธารณะแลว 

 ดังนั้น ในการพิจารณาวาท่ีดินแปลงใดเปนท่ีสาธารณประโยชนหรือไม  จะตองพิจารณาวา

เกิดข้ึนเม่ือใดอยางไรการท่ีเราจะทราบขอมูลดังกลาวก็ตองดูจากเอกสารราชการเชนทะเบียนท่ี

สาธารณประโยชนหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวงระวางแผนท่ีเอกสารท่ีดินแปลงขางเคียงภาพถายทาง

อากาศเปนตนแตถาไมมีหลักฐานดังกลาวก็ตองนาสืบจากพยานบุคคลผูปกครองทองท่ีในอดีตผูสูงอายุ

เจาของท่ีดินขางเคียงท่ีทราบประวัติความเปนมาของท่ีสาธารณประโยชนดังกลาวและตรวจสอบจาก

สภาพท่ีดินจริง 

 

 2.1.3 การกําหนดสิทธิในท่ีดิน  

 การกําหนดสิทธิในท่ีดินนั้นเปนเรื่องท่ีมีวิวัฒนาการมานาน จากสมัยกรุงสุโขทัยมีการรับรอง

สิทธิและใหอิสระแกราษฎรท่ีจะโก งสรางและทําประโยชนในท่ีดิน 38

48 โดยมิไดกําหนดวาจะตองสง

อากรหลวงแตประการใด ตอมาในสมัยกรุงศรีอยุธยามีหลักสําคัญสามประการคือ 39

49 ประการแรก

พระมหากษัตริยเปนเจาของท่ีดินในพระราชอาณาจักร ประการท่ีสอง ราษฎรขายท่ีดินใหแกกันไมได

และประการท่ีสาม หากมีการละท้ิงท่ีดินและ มีผูอ่ืนเขาทํากิน เจาของท่ีดินเดิมก็ขาดสิทธิ เม่ือเ ริ่มตน

                                                           
48ประชุมศิลาจารึก ภาค 1 จารึกกรุงสุโขทัย (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพคุรุสภา, 2515),  

อางถึงใน สํานักปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม, ความเปนมาของการปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทย   

(กรุงเทพมหานคร: กระทรวงเกษตรและสหกรณ, 2554), หนา 3. 
49ร. แลงกาต, กฎหมาตราสามดวง เลม 3 (กรุงเทพมหานคร: องคการคาคุรุสภา, 2519)  

อางถึงใน สํานักปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม, ความเปนมาของการปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทย   

(กรุงเทพมหานคร: กระทรวงเกษตรและสหกรณ, 2554), หนา 4. 
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สมัยกรุงรัตนโกสินทรระบบการบริหารท่ีดินยังคงมีลักษณะเดียวกับสมัยกรุงศรีอยุธยาจนถึงสมัย

รัชกาลท่ี  5 ไดมีการเปลี่ยนแปลงจากระบบกรรมสิทธิ์ท่ีดิน เปนของพระมหา กษัตริย ไปสูระบบ

กรรมสิทธิ์ท่ีดินของเอกชน มีการจัดตั้งกรมทะเบียนท่ีดินและประกาศ ใชพระราชบัญญัติตราจอง

ชั่วคราว ร.ศ.121 (พ.ศ.2445) แล ะตอมาไดมีการตราพระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.127 (พ.ศ.

2451) ซ่ึงไดเริ่มออกโฉนดท่ีดินตั้งแตนั้นมา40

50 

ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ในป  พ.ศ.2475 มีการแบ งแยกระหวาง ระบบ

กรรมสิทธิ์ท่ีดินของรัฐกับระบบกรรมสิทธิ์ของเอกชน การสงวน หวงหาม ท่ีดินของรัฐไดเริ่มตั้ง แตป  

พ.ศ.2478 จะเห็นไดจากมีการตราพระราชบัญญัติการสงว นหวงหาม ท่ีรกราง ธนาคารท่ีดิน 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหง ชาติฉบับท่ี 7 (พ.ศ.2535-2539) กําหนดใหเรงรัดกระจายการถือ

ครองท่ีดิน เรงรัดการออกโฉนดท่ีดินท้ังประเทศตามโครงการพัฒนาของกรมท่ีดิน แผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 8 (พ.ศ.2540-2544) กําหนดใหปรับระบบการจัดการดานการ

ปฏิรูปท่ีดิน แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 9 (พ.ศ.2545-2549) กําหนดใหมีการ

กระจายการถือครองท่ีดินไปสูกลุมคนจนในภาคเกษตรท่ีไรท่ีดินทํากิน แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติฉบับท่ี 10 (พ.ศ.2550-2554) กําหนดใหเรงรัดการออกเอกสารสิทธิ์และจัดสรรท่ีดินทํากินให

แกผูไรท่ีดินทํากินมติคณะรัฐมนตรีท่ีเปนนโยบายท่ีดินในภาพรวมมี 4 เรื่อง คือ41

51 

 1. มติคณะรัฐมนตรีวันท่ี 22 มิถุนายน 252552 เรื่อง นโยบายกา รใชและกรรมสิทธิ์ท่ีดิน มี

สาระสํา คัญในการปรับปรุงการจําแนกประเภทท่ีดินในพ้ืนท่ีปาไมถาวรและปาสงวนแหงชาติการ

กําหนดไมใหหนวยงานจัดท่ีดินทํากินขยายพ้ืนท่ีดําเนินการ ยกเวนกรณีการปฏิรูปท่ีดิน และการ

พัฒนาท่ีดิน  

 2. มติคณะรัฐมนตรีวันท่ี 1 กันยายน 2530 เรื่องนโยบายท่ีดินท่ีกําหนดไวสี่ดา นคือ 

นโยบายท่ีดินเพ่ือเศรษฐกิจ นโยบายท่ีดินเพ่ือสังคม นโยบายท่ีดินเพ่ือการอนุรักษและนโยบายท่ีดิน

เพ่ือความม่ันคงตลอดจนนโยบายชาวเขาท่ีเก่ียวของกับนโยบายท้ังสี่ดาน 

                                                           
50เทพปกรณ เดชา, การดูแลรักษาท่ีดินสาธารณสมบัติของแผนดิน (กรุงเทพมหานคร: 

กรมการปกครอง, 2546), หนา 8.  
51สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม, รายงานการศึกษา

โครงการจัดทํายุทธศาสตรการบริหารจัดการท่ีดิน: การวางแผนการถือครองท่ีดิน การสงวนและ

พัฒนาท่ีดิน และการสงวนหรือหวงหามท่ีดินของรัฐ (กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนา

ประเทศไทย, 2551), หนา 130. 
52เรื่องเดียวกัน. 
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 3. มติคณะรัฐมนตรีวันท่ี 26 พฤศจิกายน 2539 เรื่องนโยบายและแผนการสงเ สริมและ

รักษา คุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ.2540-2559 ท่ีกําหนดนโยบายเพ่ือปองกันความเสื่อมโทรม

และเพ่ิมประสิทธิภาพของการใชท่ีดิน ท้ังการใชท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมและการใชท่ีดินเพ่ือการพัฒนา

เมืองและอุตสาหกรรม ซ่ึงไดมีการจัดทําแผนจัดการคุณภาพสิ่งแวดลอมทุกๆ หาป 

 4. มติคณะรัฐมนตรีวันท่ี  3 มิถุนายน 2546 เรื่อง ผลการประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือแกไข

ปญหาท่ีดินของชาติท่ีแบงเปนเจ็ดแผนงาน คือ แผนงานปรับปรุงระบบภาษีท่ีดินแผนงานปรับปรุง

องคกรบริหารจัดการท่ีดิน แผนงานระบบขอมูลท่ีดิน แผนงานอนุรักษฟนฟูและใชประโยชน

ทรัพยากรดินและท่ีดิน แผนงานกําหนดเขตการใชประโยชนท่ีดินแผนงานคุมครองท่ีดินเพ่ือ

เกษตรกรรม และแผนงานปรับปรุงสิทธิในท่ีดิน นอกจากนี้ยังมีมติคณะรัฐมนตรีเฉพาะอีก 59 เรื่องท่ี

เก่ียวของกับการวางแผนการถือครองท่ีดินในสวนของนโยบายของคณะรัฐมนตรีท่ีแถลงตอรัฐสภาได

เริ่มมาตั้งแต  พ.ศ.2485 ในสมัยรัฐบาลคณะท่ี 10 ซ่ึงมีสวนท่ีเก่ียวของกับการวางแผนการถือครอง

ท่ีดินมาอยางตอเนื่องจนถึงป  พ.ศ.2551 ในสมัยรัฐบาลคณะท่ี 56 ไดแถลงตอรัฐสภาสภาวา จะวาง

ระบบการถือครองท่ีดินและกําหนดแนวเขตการใชท่ีดินใหท่ัวถึงและเปนธรรม 

 

2.2  ทฤษฎีการบริหารจัดการที่ดินของรัฐโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามแนวคิด 

  การมีสวนรวมของประชาชน     

 

 2.2.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่นกับการบริหารจัดการท่ีดิน 

การบริหารจัดการท่ีดินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนการบูรณาการ  แนวความคิดใน

การดูแลคุมครองรักษา ควบคุม กํากับดูแล รวมถึงการใชประโยชนท่ีดินในพ้ืนท่ีใหเกิดประโยชนสูงสุด

แกประชาชน ชุมชน ในพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 43

53 การบริหารจัดการท่ีดินขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินเปนการรวบรวมปญหาอุปสรรค ขอจํากัดตางๆ  ท่ีเกิดข้ึนในชุมชน อันมีผลตอวิถี

การดําเนินชีวิตของประชาชน ท้ังทางดานสุขอนามัย ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน ความม่ันคง

ในปจจัยท่ีสําคัญตอการดําเนินชีวิตโดยเฉพาะปจจัยดานท่ีอยูอาศัย และการประกอบอาชีพ นํามา

แกไขปรับปรุงโดยผานการมีสวนรวมของประชาชนในชุมชน  

                                                           
53มนตรี แดงศรี, โครงการศึกษาเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีทางกฎหมายขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในการบริหารจัดการท่ีดิน (กรุงเทพมหานคร: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 

2554), หนา 9. 
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การบริหารจัดการท่ีดินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในปจจุบันยังไมมีการให ความหมาย

หรือคํานิยามไวอยางชัดเจนหรือมีแนวทางปฏิบัติท่ีเปนรูปธรรมครอบคลุมภารกิจหนาท่ีขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินแตอยางใดแตเพ่ือใหเกิดการเรียนรูและความเขาใจ ผูวิจัยจึงนําความหมายของ

การบริหารจัดการท่ีดิน จากผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมีดังนี้ 44

54 

นายกเทศมนตรีเทศบาลตําบลอมกอย อําเภออมกอย จังหวัดเชียงใหม นายบุญเย็น ใจตา

“การบริหารจัดการท่ีดินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน หมายถึง การจัดการท่ีดินโดยชุมชน 

ประชาชนในพ้ืนท่ี และสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางถูกตองตรงจุด ท้ังใน

รูปแบบของการดูแล บํารุงรักษา และการใชประโยชนทรัพยากรท่ีดิน” 

นายกองคการบริหารสวนตําบลแมทา อําเภอแมออน จังหวัดเชียงใหม นายกนกศักดิ์ ดวง

แกวเรือน ไดใหความหมายของ “การบริหารจัดการท่ีดินขององคปกครองสวนทองถ่ินแบงออกไดเปน

ขอๆ คือ” 

1. การใชประโยชนทรัพยากรท่ีดินในพ้ืนท่ีอยางมีคุณคาและยั่งยืน 

2. การมีกลไกมารองรับการบริหารจัดการท่ีดินในชุมชน พรอมมีการบูรณาการจาก

หนวยงานอ่ืนท่ีเก่ียวของ 

3. การเขาถึงสิทธิมนุษยชนถึงความเปนคน ดานทรัพยากรท่ีดิน เชน การมีท่ีอยูอาศัย การมี

ท่ีดินทํากิน เหมาะสมกับการดําเนินชีวิต 

รองนายกเทศมนตรี เมืองสระแกว อําเภอสระแกว จังหวัดสระแกว นายณัฐวุฒิ ดวงรัตน        

ไดใหความหมายของการบริหารจัดการท่ีดินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไวดังนี้ 

 

 การบริหารจัดการท่ีดินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนการใช

ประโยชนในท่ีดินรวมกันของพลเมือง โดยการมีสวนรวมในทุกภาคสวน และ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดูแลและสนับสนุนการดําเนินการใหแก

ประชาชนหรือชุมชนท้ังนี้ตามความเหมาะสมและตองการของทองถ่ินนั้น เชน

การสนับสนุนอุปกรณเครื่องมือ งบประมาณ การประสานงานดานความรู  และ

วิชาการจากหนวยงานภายนอกและภายในพ้ืนท่ี เปนตน 

 

นายกเทศมนตรีเมืองพัทยา จังหวัดชลบุรี นายอิทธิ คุณปลื้ม ไดใหความหมายของการ

บริหารจัดการท่ีดินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไวดังนี้ 

 

                                                           
54เรื่องเดียวกัน, หนา 6-7. 
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การบริหารจัดการท่ีดินเปนการพัฒนาการและบูรณาการทรัพยากรท่ีดิน

ในพ้ืนท่ีใหเกิดความเจริญโดยมีการพัฒนาอยางเปนระบบ  มีการนําระบบตางๆ 

ท่ีเก่ียวของมาใชในการดําเนินการ เชน ระบบผังเมือง โดยมีพ้ืนฐานการ

ดําเนินการท่ีสอดคลองตอความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ีและรองรับการ

เจริญเติบโตของทองถ่ินในทุกดาน เชน ดานการทองเท่ียว เปนตน”45

55  

 

สรุปความหมายของการบริหารจัดการท่ีดินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  การบริหาร

จัดการท่ีดินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน หมายถึง การควบคุม การวางแผน การวางผัง การ

คุมครองดูแล การบํารุงรักษา รวมถึงการใชประโยชนจากท่ีดินในพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ท้ังในรูปแบบของการจัดเก็บรายไดจากการครอบครองหรือการถือกรรมสิทธิ์และการประกอบ

กิจกรรมในท่ีดิน รวมถึงการจัดสรรการใชประโยชนในท่ีดินใหสอดคลองตอความตองการของ

ประชาชนและชุมชนในพ้ืนท่ี ตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดหรือตามเหตุผลและความจําเปนตอ

การพัฒนาทองถ่ิน ท้ังนี้ภายใตบทบัญญัติกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

 2.2.2  แนวคิด ทฤษฎี การมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

 2.2.2.1  หลักการมีสวนรวม 

 1) ความหมายของการมีสวนรวม 

องคการระหวางประเทศ กลุมบุคคลผูมีบทบาททางดานการพัฒนาสังคม

ท้ังในและตางประเทศ นักวิชาการท้ังในและตางประเทศ ตลอดจนผูท่ีเคยทําการศึกษาวิจัยเรื่องการมี

สวนรวมมากอน ไดกลาวถึงลักษณะของการมีสวนรวมหรือไดใหความหมาย หรือไดใหนิยามคําวาการ

มีสวนรวมไวหลากหลาย เชน 

 Erwin56 ไดกลาววาการพัฒนาแบบมีสวนรวม คือ กระบวนการให

ประชาชนเขามามีสวนเก่ียวของในการดําเนินงานพัฒนา รวมคิด รวมตัดสินใจ รวมแกปญหาของ

ตนเอง เนนการมีสวนรวมการเขามาเก่ียวของอยางแข็งขันของประชาชน การใหความคิดสรางสรรค 

และความชํานาญของประชาชนในการแกปญหารวมกับการใชวิทยาการท่ีเหมาะสมและสนับสนุน

ติดตามผลการปฏิบัติงานขององคการและเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของ 

                                                           
55เรื่องเดียวกัน, หนา 9. 
56William Erwin, Participation Management: Concept Theory and 

Implemention (Atlanta GA: Georgia State University, 1976), pp. 17-20.  
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 WHO and UNICEF57 ไดใหความหมายของการมีสวนรวมของประชาชน

ในฐานะท่ีเปนกระบวนการในการพัฒนาวาคือการเขารวมอยางกระตือรือรนและมีพลังของประชาชน

ในกระบวนตัดสินใจ เพ่ือกําหนดเปาหมายของสังคม จัดทรัพยากรเพ่ือใหบรรลุเปาหมายและเปนการ

ปฏิบัติตามแผนการหรือโครงการตางๆ โดยความสมัครใจ 

 Peter Oakley and David Marsden58 กลาวถึงความหมายของการมี

สวนรวมของประชาชนไปสัมพันธกับเรื่องการสรางประชาธิปไตยทางการเมือง หรือมิฉะนั้นก็เอาไป

เก่ียวพันกับกระบวนการเปลี่ยนแปลงทางสังคม หรือการเติบโตตามคําวา “พัฒนา” ชี้นําหรือท่ีใชกัน

บอยๆ คือ ในแงท่ีรัฐบาลจะเขาไปกับสภาพของการ “มีสวนรวม” ท่ีรัฐบาลใช สวนความหมายของ

การมีสวนรวมอยางกวางๆ เชน การมีสวนชวยเหลือโดยสมัครใจ การใหประชาชนเขารวมกับ

กระบวนการตัดสินใจและกระบวนการดําเนินการของโครงการ ตลอดจนรวมรับผลประโยชนจาก

โครงการเหลานี้ลวนเปนขอความท่ีดูจะมีความคลองตัว เปนการปฏิบัติงานท่ีจริงจัง ซ่ึงบงบอกวา

โครงการหรือแผนงานนั้น การมีสวนรวมจะมีการกําหนดวัตถุประสงคและข้ันตอนการดํา เนินงาน

อยางไรสําหรับความหมายของการมีสวนรวมท่ีระบุคอนขางเฉพาะเจาะจง เชน การท่ีจะใหประชาชน

มีท้ังสิทธิและหนาท่ีท่ีจะเขารวมแกปญหาของเขา ใหเขาเปนผูมีความริเริ่มและมุงใชความพยายาม

และความเปนตัวของตัวเองเขาดําเนินการและควบคุมทรัพยากรและระเบียบในสถาบันตางๆ เพ่ือ

แกปญหาเหลานี้ก็เปนการแสดงถึงความหมายท่ีบอกถึงสภาพการมีสวนรวมท่ีเนนใหกลุมรวม

ดําเนินการ และมีจุดสําคัญท่ีจะใหการมีสวนรวมนั้นเปนการปฏิบัติอยางแข็งขัน มิใชเปนไปอยาง

เพิกเฉยหรือมีสวนรวมพอเปนพิธีเทานั้น 

 ไพรัตน เตชะรินทร 49

59 กลาววาการมีสวนรวมของประชาชน หมายถึง 

กระบวนการท่ีรัฐบาลทําการสงเสริม ชักนํา สนับสนุน การสรางโอกาสใหประชาชนในชุมชนท้ัง

รูปแบบสวนบุคคล กลุมคน ชมรม สมาคม มูลนิธิ และองคการอาสาสมัครรูปแบบตางๆ ใหเขามามี

สวนรวมในการดําเนินงานเรื่องใดเรื่องหนึ่งหรือหลายเรื่องรวมกัน เพ่ือบรรลุวัตถุประสงคและนโยบาย

การพัฒนาท่ีกําหนดไว คือ 

 

                                                           
57WHO and UNICEF, Report of the International Conference on Primary 

Health Care (New York: n.p., 1978), p. 41. 
58นรินทรชัย พัฒนพงศา, แนวทางในการใหประชาชนมีสวนรวมในการพัฒนาชนบท 

(กรุงเทพมหานคร: สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ , 2533), หนา 17-20. 
59ไพรัตน เตชะรินทร, ทบทวนการพัฒนาชนบทไทย (กรุงเทพมหานคร: ดีแอนดเอส, 

2525), หนา 6-7. 
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 1. รวมทําการศึกษาคนควาปญหาและสาเหตุของปญหาท่ีเกิดข้ึนในชุมชน 

 2. รวมคิดหาและสรางรูปแบบและวิธีการพัฒนา เพ่ือแกไขและลดปญหา

ของชุมชน 

 3. รวมวางนโยบายหรือแผนงานหรือโครงการหรือกิจกรรมเพ่ือขจัดและ

แกไขปญหาและสนองความตองการของชุมชน 

 4. รวมตัดสินใจในการใชทรัพยากรท่ีมีจํากัดใหเปนประโยชนตอสวนรวม 

 5. รวมจัดหรือปรับปรุงในระบบการบริหารงานพัฒนาใหมีประสิทธิภาพ

และประสิทธิผล 

 6. รวมการลงทุนในกิจกรรมของชุมชนตามขีดความสามารถของตนเอง 

 7. รวมปฏิบัติตามนโยบายแผนงาน โครงการและกิจกรรมใหบรรลุเปา  

หมายท่ีวางไว 

 8. รวมควบคุม ติดตาม ประเมินผล และรวมบํารุงรักษาโครงการและ

กิจกรรมท่ีไดทําไวจากบุคคลภายนอกหรือองคกรตางๆ ใหสามารถใชประโยชนไดตอไป 

 อคิน รพีพัฒน 50

60 ไดใหความหมายของการมีสวนรวมของประชาชนพอสรุป

ไดวา การมีสวนรวมของประชาชน หมายถึงการใหประชาชนเปนผูคิดคนปญหา เปนผูท่ีทําทุกอยาง

ซ่ึงไมใชการกําหนดจากภายนอกแลวใหประชาชนเขามารวมในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง หากแตทุกอยาง

จะตองเปนเรื่องท่ีประชาชนคิดเอง ซ่ึงอาจแบงการมีสวนรวมออกได 5 ข้ันตอน คือ 

 1. การมีสวนรวมในการคนหาและจัดลําดับความสําคัญของปญหา 

 2. รวมในการวิเคราะหถึงสาเหตุและท่ีมาของปญหา 

 3. รวมในการเลือกวิธีการและวางแผนในการแกปญหา 

 4. รวมในการดําเนินตามแผน 

 5. รวมในการประเมินผล วิเคราะหปญหาและอุปสรรคและปจจัยท่ีมีสวน

ทําใหเกิดผลสําเร็จ 

 ยุวัฒน วุฒิเมธี 51

61 กลาววา การมีสวนรวมของประชาชน หมายถึง  การเปด

โอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในการคิดริเริ่ม การพิจารณาตัดสินใจ การรวมปฏิบัติ และรวม

รับผิดชอบในเรื่องตางๆ อันมีผลกระทบตอตัวประชาชนเอง การท่ีสามารถทําใหประชาชนเขามามี

                                                           
60อคิน ระพีพัฒน, การมีสวนรวมของชุมชนในการพัฒนาชนบทในสภาพสังคมและ

วัฒนธรรมไทย (กรุงเทพมหานคร: ศักดิ์โสภาการพิมพ, 2527), หนา 320. 
61ยุวัฒน วุฒิเมธ,ี หลักการพัฒนาชุมชนและการพัฒนาชนบท (กรุงเทพมหานคร: ไทย

อนุเคราะหไทย, 2526), หนา 20. 
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สวนรวมในการพัฒนาชนบทเพ่ือแกไขปญหาและนํามาซ่ึงสภาพความเปนอยูของประชาชนท่ีดีข้ึนได 

ผูนําการเปลี่ยนแปลงตองยอมรับปรัชญาการพัฒนาชุมชนวาท่ีมนุษยทุกคนตางมีความปรารถนาท่ีจะ

อยูรวมกับผูอ่ืนอยางมีความสุขไดรับการปฏิบัติอยางเปนธรรม และเปนท่ียอมรับของผูอ่ืนและพรอมท่ี

จะอุทิศตนเพ่ือกิจกรรมของชุมชน ขณะเดียวกันตองยอมรับความจริงท่ีวามนุษยนั้นสามารถพัฒนาได

ถามีโอกาสและไดรับการชี้แนะอยางถูกตอง 

 นิรันดร  จงวุฒิเวศย 52

62 ไดกลาววา การมีสวนรวม หมายถึง การเก่ียวของ

ทางดานจิตใจและอารมณ  (Mental and Emotional Involvement) ของบุคคลหนึ่งในสถานการณ

กลุม ( Group Situation) ซ่ึงผลของการเก่ียวของดังกลาวเปนเหตุเราใจใหกระทําการให 

(Contribution) บรรลุจุดมุงหมายของกลุมนั้น กับท้ังทําใหเกิดความรูสึกรวมรับผิดชอบกับกลุม

ดังกลาวดวย 

 อรทัย กกผล 53

63 ไดกลาววา  ความหมายของการมีสวนรวมของประชาชน

เปลี่ยนแปลงไปตามบริบททางสังคมและการเมือง ในอดีตการมีสวนรวมของประชาชนมักหมายถึง

การมีสวนรวมทางการเมือง แตปจจุบันสังคมใหความสําคัญกับประชาธิปไตยทางตรงและ

ประชาธิปไตยท่ีประชาชนปกครองตนเอง สงผลใหความหมายของการมีสวนรวมของประชาชนมี

ขอบเขตกวางข้ึน การมีสวนรวมของประชาชน ( Public Participation) หมายถึง การท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินเปดใหประชาชนเขาไปรวมในการกําหนดกฎเกณฑ นโยบาย กระบวนการบริหาร

และตัดสินใจของทองถ่ิน เพ่ือผลประโยชนของประชาชนโดยสวนรวมอยางแทจริง ท้ังนี้ ตองอยูบน

พ้ืนฐานของการท่ีประชาชนจะตองมีอิสระทางความคิด มีความรูความสามารถในการกระทํา และมี

ความเต็มใจท่ีจะเขารวมตอกิจกรรมนั้นๆ โดยหลักการการมีสวนรวมของประชาชนจะตองมีลักษณะ

การเขารวมอยางครบวงจรตั้งแตตนจนถึงสิ้นสุด ไมใชเปนการจัดเวทีการมีสวนรวมครั้งเดียว 

ตัวอยางเชน ในการแกปญหาของชุมชนควรเปดใหประชาชนเขารวมตั้งแตตนจนจบ54

64 ดังนี้ 

 1. เริ่มตั้งแตการเกิดจิตสํานึกในตนเองและถือเปนภาระหนาท่ีของตนใน

ฐานะท่ีเปนสวนหนึ่งของสังคมหรือชุมชนท่ีตนอยู 

                                                           
62นิรันดร จงวุฒิเวศย, กลวิธีแนวทางวิธีการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในงาน

พัฒนาชุมชนในการมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนา (กรุงเทพมหานคร: ศักดิ์โสภาการพิมพ, 

2527), หนา 183. 
63อรทัย กกผล, คูคิด คูมือการมีสวนรวมของประชาชน สําหรับนักบริหารทองถิ่น 

(กรุงเทพมหานคร: จรัญสนิทวงศการพิมพ, 2552), หนา 17-19. 
64เรื่องเดียวกัน, หนา 20. 



39 

 

 2. รวมคิดดวยกันวาอะไรท่ีเปนปญหาของชุมชน มีสาเหตุอยางไรและจะ

จัดลําดับความสําคัญของปญหาเปาหมายอยางไร และควรท่ีจะจัดการกับปญหาใดกอนหลัง 

 3. รวมกันวางแผนการดําเนินงานวาจะจัดกิจกรรมหรือโครงการอะไร จะ

แบงงานกันอยางไร ใชงบประมาณมากนอยเพียงใด จะจัดหางบประมาณมาจากท่ีใด และใครจะเปน

ผูดูแลรักษา 

 4. รวมดําเนินงาน ประชาชนจะตองเขารวมกิจกรรมดวยความเต็มใจ เต็ม

กําลังความรูความสามารถของตนเอง 

 5. รวมกันติดตามประเมินผล ตลอดเวลาท่ีทํางานรวมกันประชาชน

จะตองมีสวนรวมในการตรวจสอบถึงปญหาอุปสรรคและรวมกันในการหาทางแกไขปญหา เพ่ือใหงาน

หรือภารกิจดังกลาวสามารถสําเร็จลุลวงตามเปาหมาย 

 6. รวมรับผลประโยชน ประชาชนท่ีเขามามีสวนรวมกิจกรรมของชุมชน

แลวยอมท่ีจะไดรับผลประโยชนรวมกัน ซ่ึงอาจไมจําเปนจะตองอยูในรูปของเงิน วัตถุสิ่งของ แตอาจ

เปนความสุขสบายความพอใจในสภาพของความเปนอยูท่ีดีข้ึนก็ได 

 ท้ังนี้ในการทํางานเพ่ือใหประชาชนเขามามีสวนรวมนั้น จําเปนอยางยิ่งท่ี

จะตองคํานึงถึงเง่ือนไขหรือหลักการสําคัญ 3 ประการ คือ  1. การมีสวนรวมตองเกิดจากความเต็มใจ

และความตั้งใจท่ีจะเขารวม เพราะจะทําใหเกิดความรูสึกเปนสวนหนึ่งของชุมชนในการแกไขปญหา

ตัดสินใจในเรื่องนั้นๆ 2 . กระบวนการมีสวนรวมนั้นตองตั้งอยูบนพ้ืนฐานของความเสมอภาค และขีด

ความสามารถของแตละบุคคลท่ีจะเขามามีสวนรวม 3 . การมีสวนรวมตองตั้งอยูบนพ้ืนฐานของ

เสรีภาพ อิสรภาพท่ีจะตัดสินใจวาจะเลือกหรือจัดใหมีการมีสวนรวมหรือไม ขอสําคัญคือ การมีสวน

รวมนั้นตองไมเกิดจากการบังคับ หรือขูเข็ญจากผูท่ีเหนือกวา 

 เม่ือพิจารณาจากความหมายท่ีองคการระหวางประเทศ บุคคลผูมีบทบาท

ทางดานการพัฒนาสังคมท้ังในและตางประเทศ รวมท้ังนักวิชาการท้ังในและตางประเทศท่ีไดกลาวถึง

ลักษณะของการมีสวนรวมหรือไดใหความหมายหรือไดใหนิยามคําวาการมีสวนรวมไวหลากหลาย

ขางตนแลวเห็นวาการมีสวนรวมของประชาชนในกิจกรรมตางๆ ของชุมชนนั้น 55

65 ข้ันแรกจะตอง

เกิดข้ึนจากจิตสํานึกของประชาชนในชุมชนท่ีจะรวมมือรวมใจกันอยางเต็มใจเต็มกําลังตามความรู

ความสามารถของตนเองในการเขาแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนแกชุมชน โดยรวมกันวางแผน จัดรูปแบบ 

                                                           
65แชน ชื่นศิวา, การมีสวนรวมของประชาชนในการอนุรักษส่ิงแวดลอมในชนบท ศึกษา

เฉพาะกรณีอําเภอไพรบึง จังหวัดศรีสะเกษ (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะพัฒนาสังคม 

สถาบันพัฒนบริหารศาสตร, 2538), หนา 8. 
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วางเปาหมายรวมถึงการจัดหางบประมาณในการแกไขปญหาของชุมชนตนเอง ตลอดจนรวมรับ

ผลประโยชนท่ีไดเขาไปมีสวนรวมกิจกรรมของชุมชน 

 2) เง่ือนไขของการมีสวนรวม 

 ประชาชนจะเขาไปมีบทบาทหรือมีสวนรวมหรือไมเขารวมนั้น มีเง่ือนไข

หลายประการท่ีมีผลตอการตัดสินใจเขามามีสวนรวม ซ่ึงอาจเปนไปดวยความสมัครใจ หรือถูกบังคับ 

หรือผลักดันใหเขาไปมีสวนรวม ดังนั้น เง่ือนไขในการเขามามีสวนรวมของประชาชนจึงมีอยูหลาย

ประการ 

  Cohen and Uphoff66 ไดเสนอวา บริบทหรือเง่ือนไขแวดลอมของการมี

สวนรวมประกอบดวย 

 1. ลักษณะของโครงการ โดยพิจารณาจากความสลับซับซอนของ

เทคโนโลยี ทรัพยากรท่ีตองการ ลักษณะประโยชนท่ีจะไดรับ ความเชื่อมโยงของโครงการ ความ

ยืดหยุนของโครงการการเขาถึงการบริหารจัดการโครงการ และการครอบคลุมเนื้อหาการบริหารงาน

โครงการ 

 2. สภาพแวดลอมของงานหรือกิจกรรมตามโครงการในปจจัยตางๆ ไดแก 

ปจจัยทางกายภาพและชีวภาพ เศรษฐกิจ การเมือง สังคม วัฒนธรรม และดานประวัติศาสตร 

 องคการสหประชาชาติ 57

67 เสนอเง่ือนไขเบื้องตนของการมีสวนรวมไว 5 

ประการ คือ 

 1. รัฐบาลจะตองมีการยอมรับในแนวคิดการมีสวนรวมของประชาชนกอน

ในเบื้องตน และไดบรรจุหลักการนี้ไวในแผนหรือนโยบายในระดับตางๆ 

 2. ประชาชนตองมีพ้ืนฐานองคกรประชาชนท่ีสามารถเปนตัวแทนในการ

เจรจาตอรองกับกลุมผลประโยชนและบุคคลอ่ืนๆ ได 

 3. ประชาชนตองมีอิสระในความคิดริเริ่มและในการตัดสินใจในระดับ

ทองถ่ินเพ่ือกําหนดกิจกรรมของตนเอง 

                                                           
66J. M. Cohen and N. T. Uphoff, Rural Development Participation: Concept 

and Measures for Project Design’ Implementation and Evaluation (New York: 

Cornell University, 1977), p. 32. 
67สิริพัฒน ลาภจิตร, ปจจัยท่ีสงผลตอการตัดสินใจมีสวนรวมของประชาชนในการ

สนับสนุนการบริหารงานองคการบริหารสวนตําบลอําเภอวารินชําราบ จังหวัดอุบลราชธานี 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2550), หนา 35. 
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 4. ชุมชนตองมีการไหลเวียนของขาวสารและความรูใหมๆ โดยเฉพาะ

หลักการและปรัชญาของการพัฒนา เทคนิค วิธีการในการจัดสรรทรัพยากร และความรูทางการ

บริหาร 

 5. ชุมชนจะตองไดรับการสนับสนุนทางดานสิ่งของและความคิด เทคนิคท่ี

จําเปนโดยเฉพาะในระยะแรก 

 อนุภาพ ถิรลาภ58

68 กลาววาเง่ือนไขข้ันพ้ืนฐานของประชาชนในการเขาไปมี

สวนรวมในการพัฒนา มี 4 ประการ คือ 

 1. ประชาชนตองมีความสามารถท่ีจะมีสวนรวม กลาวคือ ประชาชน

จะตองมีศักยภาพท่ีจะเขามีสวนรวมในการดําเนินกิจกรรมตางๆ เชน ประชาชนจะตองมี

ความสามารถในการคนหาความตองการ วางแผน จัดการ ตลอดจนบริหารองคกรและการใช

ทรัพยากรในท่ีสุด 

 2. ประชาชนตองมีความพรอมท่ีจะเขามีสวนรวม กลาวคือ ประชาชน

จะตองมีสภาพทางเศรษฐกิจ วัฒนธรรม และกายภาพท่ีเปดโอกาสใหมีสวนรวม 

 3. ประชาชนจะตองมีความประสงคท่ีจะเขารวม กลาวคือ ประชาชน

จะตองมีความเต็มใจ เห็นประโยชนในการเขารวม จะตองมิใชเปนการบังคับ หรือผลักดันใหเขารวม 

โดยท่ีประชาชนไมไดมีความประสงคท่ีจะเขารวม 

 4. ประชาชนจะตองมีความเปนไปไดท่ีจะเขารวม กลาวคือ ประชาชน

จะตองมีโอกาสท่ีจะเขารวม ซ่ึงเปนการกระจายอํา นาจใหแกประชาชนในการตัดสินใจและกําหนด

กิจกรรมพัฒนาท่ีตองการในระดับท่ีเหมาะสม ประชาชนจะตองมีโอกาส และความเปนไปไดท่ีจะ

จัดการดวยตนเองในระบบพ้ืนฐานทางการเมืองเปนสําคัญ 

 วุฒิสาร ตันไชย 59

69 มองวามีเง่ือนไขอยูบางประการท่ีจะทําใหประชาชนไม

เขามามีสวนรวมทางการเมืองเทาท่ีควรดวยเหตุผลดังตอไปนี้ 

 1. ทัศนะของประชาชนท่ีมีตอการเมือง คิดวาการเมืองเปนเรื่องไกลตัว ไม

ตอบสนองความตองการของคนในทองถ่ิน มองการเมืองเปนเรื่องของนักการเมือง ไมใชเรื่องของ

ประชาชน 

                                                           
68อนุภาพ ถิรลาภ, “การวิเคราะหเชิงสมมติฐานการมีสวนรวมของประชาชนในการ

พัฒนาชนบท: ศึกษาเฉพาะกรณีอําเภอพิบูลมังสาหาร จังหวัดอุบลราชธานี (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาบริหารบริหารรัฐกิจคณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2528), หนา 21-22. 
69วุฒิสาร ตันไชย, การกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่น (กรุงเทพมหานคร: ธรรมดา

เพรส, 2545), หนา 105-112. 
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 2. ความรูสึกของประชาชนท่ีมีตอทองถ่ินและความเปนทองถ่ิน กลาวคื อ

คนไทยขาด Civic Culture ขาดความรูสึกผูกพันกับทองถ่ิน ไมสนใจติดตามตรวจสอบหรือกํากับดูแล

ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทํานาท่ีตอบสนองความตองการและพัฒนาทองถ่ินใหกาวหนา 

 3. วิถีชีวิตของประชาชนในแตละทองถ่ิน คือ ชาวบานจะมีความ

ประนีประนอมสูงเพราะมีความสัมพันธในเครือญาติ และมีความเกรงใจ ประกอบกับชาวบานมีการ

พูดคุยกันเม่ือเกิดปญหา 

 4. วัฒนธรรมการยึดตัวบุคคล เปนผลมาจากสังคมเปนระบบอุปถัมภ 

ประชาชนขาดความรูท่ีแทจริง ทําใหถูกชี้นําและขาดอิสระในการตัดสินใจเม่ือพิจารณาจากเง่ือนไข

ของการมีสวนรวมท่ีนักวิชาการท้ังในและตางประเทศท่ีไดกลาวถึงเง่ือนไขของการมีสวนรวมไว

หลากหลายขางตนแลว เห็นวาเง่ือนไขของการเขาไปมีสวนรวมในการทํากิจกรรมตางๆ ของ

ประชาชนนั้นจะตองเกิดจากความพรอม ความเต็มใจ ความรูสึกผูกพันกับทองถ่ิน วิถีชีวิต วัฒนธรรม 

และความกระตือรือรนของประชาชนท่ีจะเขาไปมีสวนรวมในการทํากิจกรรมเพ่ือแกไขปญหาตางๆ 

ของชุมชนตนเอง 

 3) ข้ันตอนของการมีสวนรวมของประชาชน 

 นักวิชาการและผูท่ีเคยทําการศึกษาวิจัยเรื่องการมีสวนรวมไดกลาวถึง

ข้ันตอนของการมีสวนรวมของประชาชน ดังนี้ 

 เจิมศักดิ์ ปนทอง 60

70 กลาวถึงข้ันตอนการมีสวนรวมของประชาชนในการ

รวมกันเขามาแกไขปญหาของชุมชน มีดังนี้ 

 1. การมีสวนรวมในการคนหาปญหาและสาเหตุของปญหา 

 2. การมีสวนรวมในการวางแผนดําเนินกิจกรรม 

  3. การมีสวนรวมในการลงทุนและปฏิบัติงาน 

 4. การมีสวนรวมในการติดตามและประเมินผลงาน 

 ไพรัตน เตชะรินทร 61

71 กลาวถึงข้ันตอนของการมีสวนรวมในการดําเนินงาน

เรื่องใหบรรลุวัตถุประสงค และนโยบายการพัฒนาท่ีกําหนดไว 7 ประการ คือ 

 1. รวมทําการศึกษาคนควาปญหาและสาเหตุของปญหาท่ีเกิดข้ึนใน

องคการ 

                                                           
70เจิมศักดิ์ ปนทอง, การระดมประชาชนเพ่ือการพัฒนาชนบทในการบริหารงานพัฒนา

ชนบท (กรุงเทพมหานคร: โอเดียนสโตร, 2527), หนา 272-273. 
71ไพรัตน เตชะรินทร, เรื่องเดิม, หนา 7. 
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 2. รวมคิดหรือสรางรูปแบบวิธีการพัฒนาเพ่ือแกไขและลดปญหาของ

องคการ หรือเพ่ือสรางสรรคสิ่งใหมท่ีเปนประโยชนตอองคการ หรือสนองความตองการขององคการ 

 3. รวมวางนโยบายหรือแผนงานหรือโครงการ หรือกิจกรรมเพ่ือขจัดหรือ

แกไขและสนองความตองการขององคการ 

 4. รวมตัดสินใจการใชทรัพยากรท่ีมีจํากัดใหเปนประโยชนตอสวนรวม 

 5. รวมจัดหรือปรับปรุงระบบบริหารงานพัฒนาใหมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล 

 6. รวมการลงทุนโครงการของชุมชน ตามขีดความสามารถของตนเอง

และของหนวยงาน 

 7. รวมปฏิบัติตามนโยบาย แผนงาน โครงการและกิจกรรมใหบรรลุ

เปาหมายท่ีวางไวรวมควบคุม ติดตามประเมินผล และรวมบํารุงรักษาโครงการและกิจกรรมท่ีทําไว 

ท้ังภาครัฐและเอกชนใหเกิดประโยชนไดตลอดไป 

 อคิน ระพีพัฒน 62

72 ไดแบงข้ันตอนในการเขามามีสวนรวมของประชาชนใน

การแกไขปญหาของชุมชนออกเปน 4 ข้ันตอน คือ 

 1. การคนหาปญหา สาเหตุของปญหา ตลอดจนแนวทางแกไข 

 2.  การตัดสินใจเลือกแนวทางและวางแผนพัฒนาแกไขปญหา 

 3. การปฏิบัติงานในกิจกรรมการพัฒนา 

 4. การประเมินผลงานกิจกรรมการพัฒนา 

 เม่ือพิจารณาความเห็นของ นักนักวิชาการท้ังในและตางประเทศ และผูท่ี

เคยทําการวิจัยไวกอนแลว สามารถสรุปไดวาข้ันตอนการมีสวนรวมนั้นเริ่มตั้งแตการเขามารวมคิดคน

หาสาเหตุของปญหาท่ีเกิดข้ึนกับชุมชนของตนเอง วิเคราะหสภาพปญหารวมกัน หาวิธีการแกไข

ปญหา เขารวมแกไขปญหาตามโครงการท่ีกําหนดไว และติดตามประเมินผลงานท่ีเกิดข้ึน แลวนํามา

ปรับปรุงแกไขใหดีข้ึน 

 4) การมีสวนรวมของประชาชน 

 นักวิชาการและผูท่ีเคยทําการศึกษาวิจัยเรื่องการมีสวนรวมไดกลาวถึง

รูปแบบของการมีสวนรวมของประชาชน ดังนี้ 

 

 

 

                                                           
72อคิน ระพีพัฒน, เรื่องเดิม, หนา 320. 



44 

 

 องคการสหประชาชาติ63

73 ไดรวบรวมรูปแบบของการมีสวนรวมไว ดังนี้ 

 1. การมีสวนรวมแบบเปนไปเอง ซ่ึงเปนไปโดยการอาสาสมัครหรือการ

รวมตัวกันข้ึนเอง  เพ่ือแกไขปญหากลุมของตนเองโดยเนนการกระทําท่ีมิไดรับการชวยเหลือจาก

ภายนอกซ่ึงมีรูปแบบท่ีเปนเปาหมาย 

 2. การมีสวนรวมแบบชัก นํา  ซ่ึงเปนการเขารวมโดยตองการความ

เห็นชอบหรือสนับสนุนโดยรัฐบาล เปนรูปแบบโดยท่ัวไปของประเทศท่ีกําลังพัฒนา 

 3. การมีสวนรวมแบบบังคับ ซ่ึงเปนผูมีสวนรวมภายใตการดําเนินนโยบาย

ของรัฐบาลภายใตการจัดการโดยเจาหนาท่ีของรัฐหรือโดยการบังคับโดยตรง รูปแบบนี้เปนรูปแบบท่ี

ผูกระทําไดรับผลทันทีแตจะไมไดรับผลระยะยาว และจะมีผลเสียคือไมไดรับการสนับสนุนจาก

ประชาชนในท่ีสุด 

 นิรันดร จงวุฒิเวศย 64

74 ไดสรุปรูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนในการ

ทํากิจกรรมเพ่ือประโยชนของชุมชนไวดังนี้ 

 1. การท่ีประชาชนมีสวนรวมโดยตรง ( Direct Participation) โดยผาน

องคกรท่ีจัดตั้งโดยประชาชน (Inclusive Organization) การรวมกลุมเยาวชนตางๆ 

 2. การท่ีประชาชนมีสวนรวมทางออม (Indirect Participation) โดยผาน

องคกรผูแทนของประชาชน (Representative Organization) กรรมการของกลุมหรือชุมชน 

 3. การมีประชาชนมีสวนรวมโดยเปดโอกาสให ( Open Participation) 

โดยผานองคกรท่ีไมใชผูแทนของประชาชน (Non-Representative Organization) เชน สถาบันหรือ

หนวยงานท่ีเชิญชวนหรือเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมเม่ือไรไดทุกเวลา 

 เม่ือพิจารณาจากความเห็นท่ีองคการระหวางประเทศ นักวิชาการ และผูท่ี

ทําวิจัยไดกลาวถึงรูปแบบของการมีสวนรวมขางตนแลว เห็นวาการมีสวนรวมของประชาชนนั้น

แบงเปน  การมีสวนรวมโดย ท่ีประชาชนเขาไปมีสวนรวมโดยความสมัครใจและรวมเขาไปแกปญหา

ดวยตัวเอง และการเขาไปมีสวนรวมโดยมีบุคคลอ่ืนมาชักจูงและบังคับแลวจึงจะเขาไปมีสวนรวม ไม

วาจะเปนการเขาไปมีสวนรวมโดยตรงหรือผานองคกรผูแทนหรือกรรมการกลุมหรือชุมชน 

 

 

 

                                                           
73สิริพัฒน ลาภจิตร, เรื่องเดิม, หนา 31. 
74นิรันดร จงวุฒิเวศน, การมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนา (กรุงเทพมหานคร: ศักดิ์

โสภณการพิมพ, 2550), หนา 179. 
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 5) กระบวนการของการมีสวนรวม 

 นักวิชาการและผูท่ีเคยทําการศึกษาวิจัยเรื่องการมีสวนรวมไดกลาวถึง

กระบวนการของการมีสวนรวม ดังนี้ 

 WHO and UNICEF75 ไดเสนอกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนใน

การดําเนินกิจกรรมไว 4 ข้ันตอน ดังนี้ 

 1. การวางแผน ประชาชนตองมีสวนรวมในการวิเคราะหปญหาจัดอันดับ

ความสําคัญตั้งเปาหมาย กําหนดการใชทรัพยากร กําหนดวิธีติดตามประเมินผล และประการท่ีสําคัญ

คือ ตองตัดสินใจดวยตนเอง 

 2. การดําเนินกิจกรรม ประชาชนตองมีสวนรวมในการดําเนินการและ

บริหารการใชทรัพยากร มีความรับผิดชอบในการจัดสรรควบคุมทางการเงิน 

 3. การใชประโยชน ประชาชนตองมีความสามารถในการนําเอากิจกรรม

มาใชใหเกิดประโยชนไดซ่ึงเปนการเพ่ิมระดับของการพ่ึงตนเองและการควบคุมทางสังคม 

 4. การไดรับประโยชนประชาชนตองไดรับการแจกจายผลประโยชนจาก

ชุมชนในพ้ืนฐานท่ีเทาเทียมกัน ซ่ึงเปนผลประโยชนสวนตัว สังคม หรือในรูปวัตถุก็ได 

 เจิมศักดิ์ ปนทอง 66

76 เห็นวากระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในการ

พัฒนามีอยู 4 ข้ันตอน ดังนี้ 

 1. การมีสวนรวมในการพัฒนาคนปญหา และสาเหตุของปญหา 

 2. การมีสวนรวมในการวางแผนดําเนินการ 

 3. การมีสวนรวมในการลงทุน รวมกันตัดสินใจ และปฏิบัติงาน 

 4. การมีสวนรวมในการติดตามและประเมินผล 

 สมศักดิ์ สุวรรณสุจริต  กลาวถึงการมีสวนรวมในการพัฒนาทองถ่ินวา 

ประชาชนอาจเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการพัฒนาทองถ่ินได 5 ลักษณะ คือ 

 1. การคนหาปญหา สาเหตุของปญหา ตลอดจนแนวทางแกไข 

 2. การตัดสินใจเลือกแนวทางและวางแผนพัฒนาแกไขปญหา 

 3. การปฏิบัติงานในกิจกรรมการพัฒนา 

 4. การไดรับผลประโยชนจากการพัฒนา 

 5. ประเมินผลกิจกรรมการพัฒนา 

                                                           
75WHO and UNICEF, op. cit., p. 41. 
76เจิมศักดิ์ ปนทอง, เรื่องเดิม. 
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 เม่ือพิจารณาจากคํากลาวของนักวิชาการแลว เห็นวากระบวนการของการ

มีสวนรวมนั้นเปนการดําเนินกิจกรรม 4 ข้ันตอน คือ 1. การคนหาสาเหตุของปญหา 2. การวางแผน

กําหนดทิศทางในการแกปญหา 3. การรวมตัดสินใจและปฏิบัติงาน และ 4. การติดตามและ

ประเมินผล 

2.2.2.2 หลักการการมอบอํานาจการตัดสินใจ 

การมอบอํานาจการตัดสินใจไปยังระดับท่ีเหมาะสมท่ีสุด เปนแนวความคิดท่ีเกิดข้ึน

ในตอนตนคริสตทศวรรษ 1990 โดยเปนท่ีรูจักในฐานะท่ีเปนผลมาจากการตอรองกันในประเทศ

สมาชิกของสหภาพยุโรป ในประเด็นของ Maastricht Treaty77 และเปนแนวคิดท่ีนํามาใชอยาง

แพรหลาย โดยท่ีมีเปาหมายทางการเมืองท่ีจะตองบรรลุตามกันมากับการดํารงอยูอยางยั่งยืน 

 หลักการการมอบอํานาจการตัดสินใจไปยังระดับท่ีเหมาะสมท่ีสุด  อาจตีความได 2

ลักษณะ คือ การตีความเชิงสถาบัน กลาวคือ เปนการมอบอํานาจการตัดสินใจไปยังระดับท่ีจะ

กอใหเกิดการตัดสินใจระดับลางท่ีสุดท่ีสอดคลองกับวัตถุประสงคท่ีตองการ ไมวาระดับนั้นจะเปน

รัฐบาล ภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือหนวยงานนอกภาครัฐ กับอีกลักษณะหนึ่ง คือ การ

ตีความเชิงคุณภาพและการเมือง กลาวคือ เปนการมองวาแรงขับเคลื่อนการดํารงอยูอยางยั่งยืนเปน

กระบวนการท่ีจําเปนและพึงปรารถนาท่ีจะทําใหเปนประชาธิปไตยมากยิ่งข้ึน 

 การกระจายอํานาจการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมใน

ประเด็นของการมอบอํานาจการตัดสินใจไปยังระดับท่ีเหมาะสมท่ีสุดนั้นประกอบดวยแนวความคิด  ท่ี

เปนเรื่องของกระบวนการทําใหเปนประชาธิปไตยท่ีสําคัญ 68

78 คือ การกระจายการควบคุม การมีสวน

รวมของประชาชน การใหอํานาจประชาชน การรวมดําเนินการ และการสรางขีดความสามารถ 

  1) การกระจายการควบคุม    

  เปนแนวความคิดเก่ียวกับการมอบอํานาจการตัดสินใจไปยังระดับท่ี

เหมาะสมท่ีสุดในรูปแบบเชิงสถาบัน ณ ระดับทองถ่ินโดยแสดงออกมาเปนแรงผลักดันใหมีบริการ

ทองถ่ินใหมากข้ึน  และอาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมุงใหมีการทําใหเปนประชาธิปไตยและการ

มีความรับผิดชอบและผานการปรับโครงสรางทางการบริหารและการใหบริการ และในบางกรณีก็

ดําเนินการผานการปรับการจัดรูปแบบทางการเมือง การเริ่มใหมีการกระจายอํานาจควบคุมไปสู

องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนหนวยปกครองขนาดเล็กลงนั้น ทําใหมีความเปนไปไดท่ีจะ

                                                           
77Enviroment Agency, Environmental Issues Series No.5 Towards 

Sustainable Development for Local Authorities: Approaches, Experiences and 

Sources (Copenhagen: Eropean Enviroment  Agency, 1997), p. 38. 
78นันทวัฒน  บรมานันท และแกวคํา ไกรสรพงษ, เรื่องเดิม, หนา 124-125. 
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พัฒนาการริเริ่มดานการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมทองถ่ินท่ีเปนการ

พัฒนาการมอบอํานาจการตัดสินใจไปยังระดับท่ีเหมาะสม 

 2) การมีสวนรวมของประชาชน  

 โดยหลักแลวการมีสวนรวมทางเมืองเปนเรื่องท่ีตองสนับสนุนเพราะการมี

สวนรวมเปนการพัฒนาสังคมท่ีม่ันคง ซ่ึงเปนสังคมท่ีประชาชนรูสึกวาตนมีสวนท่ีเปนประโยชนไดเสีย

อยู     

 3) การใหอํานาจประชาชน  

 เปนแนวความคิดของสวนกลางมักจะมองวาเปนวิธีท่ีจะอํานวยให

ประชาชนพลเมืองมีความรับผิดชอบตอชีวิตและทองถ่ินของตนมากข้ึน แตการจะบรรลุผลตาม

มาตรการการใชอํานาจชุมชนทองถ่ินจําเปนตองใชการลงทุนทางการเมืองและโครงสรางองคกรใหม

ในระดับท่ีสูงมาก 

2.2.2.3  หลักการดํารงอยูอยางยั่งยืนกับหลักการพัฒนาท่ียั่งยืน   

การดํารงอยูอยางยั่งยืนกับหลักการพัฒนาท่ียั่งยืน ท้ังสองคํานี้นี้มีความหมายสอง

แนวทางท่ีตางกัน 69

79 คือ การพัฒนาท่ียั่งยืนไมไดหมายความถึงการใหความสําคัญแตเพียง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเทานั้น แตแนวความคิดการพัฒนานั้นรวมไปถึงตัวชี้วัดอ่ืนๆ ของ

สวัสดิการมนุษยดวย เชน รายได การจางงาน สุขภาพ อนามัย ท่ีพักอาศัย และยังรวมไปถึงระดับ

อาชญากรรม การพัฒนาท่ียั่งยืนจึงเปนเปาหมายทางนโยบายท่ีรอบดานมากกวาการเติบโตทางดาน

เศรษฐกิจ แตขณะเดียวกันขณะเดียวกันความสนใจของการพัฒนาท่ีมีตอสังคมและปจจัยทางดาน

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมก ก็หมายถึง การพัฒนาท่ียั่งยืนของทรัพยากรธรรมชาติ

สิ่งแวดลอมเปนแกนหลักในทางกลับกัน การดํารงอยูท่ียั่งยืนนั้นมีนัยความสําคัญตอ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมมากกวาปจจัยอ่ืนๆ ซ่ึงก็หมายความวาขีดความสามารถของ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมท่ีระบบเศรษฐกิจพ่ึงพาอยูจะตองไดรับการดํารงรักษาไวใหยืนยาว

ตอไปในอนาคต   

แนวความคิดการดํารงอยูอยางยั่งยืนกับหลักการพัฒนาท่ียั่งยืน เปนสวนสําคัญใน

การพัฒนานโยบายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมระดับทองถ่ิน ระดับชาติและระดับนานาชาติ

ตั้งแตมีการตีพิมพ Brundtla Report โดย World Commission on Environment and 

Development ในป ค.ศ.1987 โดยแนวคิดท้ังสองไดกลายมาเปนหลักสําคัญของการจัดระบบการ

พัฒนานโยบายและเปนประเด็นเรียกรองทางการเมืองของพวกท่ีมีความตระหนักในปญหา

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

                                                           
79เรื่องเดียวกัน, หนา 119-120. 
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2.2.3  การบริหารจัดการท่ีดินของชุมชน 

จากกรณีพิพาทและปญหาความเดือดรอนดานท่ีดินทํากิน ทําใหเกษตรกรรายยอยจํานวน

มากรวมตัวกันรองเรียนปญหาตอหนวยงานภาครัฐและปฏิรูปการจัดการท่ีดินดวยตนเอง โดยเรียกวา 

“การปฏิรูปท่ีดินโดยชุมชน” ตามหลักการกระจายอํานาจการจัดการทรัพยากรซ่ึงเปนแนวนโยบายท่ี

หลายฝายใหการสนับสนุน งานวิจัยของมูลนิธิสถาบันท่ีดินระบุวา ชุมชนควรมีสิทธิและหนาท่ีในการ

จัดการทรัพยากรท่ีดินในชุมชนของตน เพราะมีความใกลชิดกับทรัพยากรท่ีดินและรูความตองการใน

การใชทรัพยากรท่ีดินในชุมชนของตนไดดี มูลนิธิฯเสนอใหสนับสนุนการจัดการท่ีดินโดยทองถ่ินดวย

การเพ่ิมขีดความสามารถใหชุมชนจัดการระบบขอมูลและการวางแผนการใชทรัพยากรท่ีดินของ

ตนเอง และสรางกลไกจัดการความขัดแยงเก่ียวกับทรัพยากรท่ีดินเปนการเฉพาะ  

นอกจากการปฏิรูปท่ีดินโดยชุมชนแลว เครือขายประชาชนยังผลักดันใหรัฐมีการจัดตั้งและ

ปฏิรูปกลไกและองคกรท่ีเก่ียวของกับการจัดการท่ีดิน โดยมีขอเสนอตางๆ ดังนี้ 

 2.2.3.1  โฉนดท่ีดินชุมชน 

 เพ่ือรับรองสิทธิของประชาชน ชุมชน ในการบริหารทรัพยากรท่ีดินรวมกัน โดยมี

หลักการ สําคัญ ดังนี้ 

 1 . การรับรองสิทธิในรูปแบบโฉนดชุมชนกําหนดใหโฉนดชุมชนเปนสิทธิ

ครอบครองและใชประโยชนในท่ีดินรวมกันหรือมีกรรมสิทธิ์รวมกันของชุมชนในกรณีท่ีดินของรัฐ 70

80 

โฉนดชุมชนเปนการรับรองสิทธิการใชประโยชนในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติในท่ีดินรวมกันของ

ชุมชน ท้ังนี้ท่ีดินดังกลาวยังเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐตามกฎหมายเดิมและในกรณีของท่ีดินเอกชน โฉนด

ชุมชนนอกจากเปนการรับรองสิทธิการใชประโยชนในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติรวมกันของชุมชน

แลว ท่ีดินดังกลาวยังเปนกรรมสิทธิ์รวมกันของสมาชิกในชุมชน มิไดเปนกรรมสิทธิ์ของคนใดคนหนึ่ง 

นอกจากนี้หามมิใหผูครอบครองทําประโยชนจําหนาย ถายโอนโฉนดชุมชน เวนแตจะตกทอดแก

ทายาทโดยธรรมหรือเปนการโอนตามท่ีบทบัญญัติในกฎหมายนี้กําหนดไว 

 2 . ชุมชนท่ีมีสิทธิยื่นเรื่องขอโฉนดชุมชนกําหนดใหชุมชนท่ีมีสิทธิยื่นขอโฉนดชุมชน 

ประกอบดวยชุมชน 3 ประเภท คือ ประการท่ีหนึ่ง  ชุมชนท่ีอาศัยอยูในท่ีดินของรัฐมากอนและ

ดําเนินการอยางตอเนื่องเปนระยะเวลาไมนอยกวาสามปกอนวันท่ีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย

การจัดใหมีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553  ใชบังคับ ประการท่ีสอง  ชุมชนท่ีอาศัยอยูในท่ีดินประเภทอ่ืนๆ  

(เชน ท่ีดินท่ีมีหนังสือรับรองการทําประโยชน นส. 3 หรือ นส. 3 ก หรือโฉนดซ่ึงชุมชนรวมกันจัดซ้ือ) 

                                                           
80ศูนยขอมูล & ขาวสืบสวนเพ่ือสิทธิพลเมือง, เม่ือชุมชน...จัดการท่ีดิน, คนวันท่ี 19 มีนาคม 

2559 จาก http://www.tcijthai.com/tcijthainews/view.php?ids=1478&utm_source =  

twitterfeed&utm_medium=twitter 

http://www.tcijthai.com/tcijthainews/view.php?ids=1478&utm_
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แตมีความประสงคจัดท่ีดินในรูปแบบโฉนดชุมชน และ ประการท่ีสาม  เปนชุมชนกรณีมีเหตุจําเปน

อยางยิ่งในการแกไขปญหาท่ีอยูอาศัยท่ีทํากินของชุมชนและการจัดการทรัพยากรรวมกันของชุมชน

อยางสมดุลและยั่งยืน71

81 

 ท้ั งนี้ ชุมชนท่ีจะยื่นขอโฉนดชุมชนตองมีการดําเนินงานดานการบริหารจัดการท่ีดิน

กอนและดําเนินการอยางตอเนื่องเปนระยะเวลาไมนอยกวาสามปกอนวันท่ีระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน  พ.ศ.2553  ใชบังคับ ตามหลักเกณฑท่ีคณะกรรมการ

โฉนดกําหนด โดยชุมชนนั้นตองมีการจัดองคกรภายในชุมชนมีคณะกรรมการของชุมชนคณะหนึ่งเปน

ผูแทนของชุมชน มีขอกําหนดหรือระเบียบในการบริหารจัดการท่ีดินท่ีชัดเจน 

 1. จัดทําหรือปรับปรุงขอกําหนดหรือระเบียบของชุมชนเก่ียวกับการบริหารจัดการ

ชุมชน  การจัดสรรท่ีดินใหแกสมาชิกในชุมชน และการใชประโยชนในทรัพยากรท่ีดินหรือ

ทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนท่ีเก่ียวของเพ่ือประโยชนและความเปนธรรมของสมาชิกในชุมชุมโดยให

สอดคลองกับวัฒนธรรม ประเพณี ความเชื่อของชุมชนแตละพ้ืนท่ี 

 2. จัดทําและปรับปรุงระบบขอมูลและแผนท่ีขอบเขตการจัดการท่ีดินของชุมชนให

ทันสมัย อยูเสมอโดยครอบคลุมถึงท่ีดินรายแปลงท่ีจัดสรรใหกับสมาชิกของชุมชนเพ่ือเปนท่ีอยูอาศัย 

ท่ีดินทํากิน ท่ีดินสวนกลางท่ีชุมชนใชประโยชนรวมกัน และท่ีดินท่ีชุมชนไดรับสิทธิ์ใหเปนผูบริหาร

จัดการ 

 3. กําหนดแผนการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมของชุมชนใหสอดคลอง

กับสภาพ เศรษฐกิจสังคม และภูมินิเวศของชุมชน 

 4. กําหนดแผนการใชประโยชนในท่ีดินและการจัดการระบบการผลิตใหสอดคลอง

กับสภาพ พ้ืนท่ีโดยคํานึงถึงการผลิตท่ีพ่ึงพาตัวเองโดยการทําเกษตรกรรมยั่งยืนและรักษาความสมดุล

ของระบบนิเวศ 

 5. กําหนดแผนการอนุรักษ การดูแลรักษา และการใชประโยชนจาก

ทรัพยากรธรรมชาติ  ท่ียั่งยืนตลอดจนสอดสองดูแลและแจงเหตุแกหนวยงานของรัฐเม่ือพบภัยพิบัติ

ทางธรรมชาติ การบุกรุก หรือการทําลายทรัพยากรธรรมชาติหรือทรัพยสินของทางราชการในบริเวณ

พ้ืนท่ีท่ีชุมชนรับผิดชอบหรือพ้ืนท่ีใกลเคียง 

 6. ดําเนินการใหมีการจัดตั้งกองทุนท่ีดินของชุมชนเพ่ือจัดการท่ีดินและ

ทรัพยากรธรรมชาติ 

 7. ดําเนินการตามนโยบาย แผนงาน หลักเกณฑและวิธีการท่ีเก่ียวกับการจัดการ

ท่ีดินและทรัพยากรท่ีคณะรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการโฉนดชุมชนกําหนด 
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 กระบวนการในการพิจารณา ตรวจสอบและการอนุญาตโฉนดชุมชน กําหนดใหมี

ข้ันตอนท่ีสําคัญดังนี7้2

82 

 ข้ันตอนท่ี 1 ชุมชนท่ีตองการบริหารจัดการท่ีดินในรูปแบบโฉนด ใหคณะกรรมกา ร

ชุมชนยื่นคําขอโฉนดชุมชนตอสํานักงานโฉนดชุมชน 

 ข้ันตอนท่ี 2 สํานักงานโฉนดชุมชนจะทําการตรวจสอบคําขอ เอกสาร หรือ

หลักฐานของชุมชนท้ังนี้ใหแลวเสร็จภายในสามสิบวันในการตรวจสอบ คณะกรรมการโฉนดชุมชนอาจ

มอบหมายคณะอนุกรรมการท่ีจัดตั้งข้ึนดําเนินการตรวจสอบรวมท้ังสอบถามความคิดเห็นของ

หนวยงานท่ีเก่ียวของ องคกรปกครองสวนทองถ่ินประกอบการพิจารณาใหแลวเสร็จภายในเกาสิบวัน 

กรณีท่ีมีความจําเปนอาจขยายระยะเวลาไดไมเกินหนึ่งรอยยี่สิบวัน 

 ข้ันตอนท่ี 3 เสนอคณะกรรมการโฉนดชุมชนมีมติใหความเห็นชอบ ท้ังนี้

คณะกรรมการโฉนดชุมชนอาจกําหนดเง่ือนไขและมาตรการแนบทายดวยก็ได 

 ข้ันตอนท่ี 4 เม่ือคณะกรรมการโฉนดชุมชนใหความเห็นชอบแลวใหถือวาเปนการ

รับรองชุมชนใหไดรับโฉนดชุมชนตามพระราชบัญญัตินี้ และใหชุมชนมีสถานะเปนนิติบุคคล 

ขอกําหนดหรือระเบียบในการจัดการโฉนดชุมชนท่ียื่นคําขอไวนั้นสามารถใชบังคับได ในกรณีท่ีชุมชน

จะขอแกไขกฎระเบียบชุมชนจะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ 

 ข้ันตอนท่ี 5 ใหสํานักงานโฉนดชุมชนรวมกับหนวยงานของรัฐท่ีทําหนาท่ี

รับผิดชอบดูแลท่ีดินนั้นกันแนวเขตท่ีดินรวมกับชุมชนตามท่ีคณะกรรมการโฉนดชุมชนมีมติและออก

หนังสือรับรองใหชุมชนตามแบบท่ีคณะกรรมการกําหนด พรอมขอตกลงท่ีเปนเง่ือนไขในการรับรอง

ใหแกชุมชนท่ีไดรับโฉนดชุมชนเพ่ือเปนหลักฐาน 

 จากท่ีกลาวมาขางตนในการบริหารจัดการท่ีดินของชุมชน ระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวยการจัดใหมีโฉนดชุมชน พ.ศ.2553 และท่ีแกไขเพ่ิมเติมเปนเพียงเครื่องมือ

ทางการบริหารท่ีหนวยงานภาครัฐใชในการขับเคลื่อนกระบวนการเพ่ือใหชุมชนยื่นคําขอโฉนดชุมชน 

การตรวจสอบพ้ืนท่ี และการพิจารณาใหความเห็นชอบเบื้องตน กอนท่ีจะสงเรื่องใหกระทรวง ทบวง

กรมท่ีเก่ียวของพิจารณาตอไป ดังนั้น ดวยฐานะของกฎหมาย ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีจึงขาด

ศักยภาพและประสิทธิภาพในการขับเคลื่อนใหเปนไปตามวัตถุประสงค จึงทําใหชุมชนไมสามารถ

บริหารจัดการท่ีดินไดอยางมีประสิทธิภาพ 
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 2.2.3.2  จัดตั้งธนาคารท่ีดินของชุมชน 

 แนวคิดเก่ียวกับธนาคารท่ีดินเกิดข้ึนในสังคมเปนเวลานานไมต่ํากวาสามสิบป   ดังมี

หลักฐานวา ดร.ไชยยงค ชูชาติ อธิบดีฝายวิชาการ กรมพัฒนาท่ีดิน 73

83 ไดจัดทําขอเสนอโครงการจัดตั้ง

ธนาคารท่ีดินมาตั้งแตราวป พ.ศ.2520 เพ่ือทําหนาท่ีในการบริหารจัดการกองทุนท่ีเก่ียวของกับท่ีดิน 

เชน การเก็บคาเชาท่ีดินของรัฐจากเกษตรกร ซ้ือท่ีดินจากเอกชนเพ่ือนําไปจัดสรรใหเกษตรกร และ

เพ่ือใหเกษตรกรกูเพ่ือพัฒนาระบบการเกษตร เปนตน  จากนั้นก็ไดมีความพยายามผลักดันแนวคิดนี้

เรื่อยมาแตกลับไมมีการดําเนินการอยางเปนรูปธรรม ในปจจุบัน ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ

การเกษตร (ธกส.) มีบทบาทหลักในการใหกูเงินแกเกษตรกร โดยสามารถใชกรรมสิทธิ์ท่ีดินเปน

หลักทรัพยคํ้าประกัน แตนั่นก็มิใชแนวทางการพัฒนาธนาคารท่ีดินตามความตองการของภาค

ประชาชน เพราะการกูเงินจาก ธกส. ก็ยังคงทําใหเกษตรกรมีความเสี่ยงท่ีจะสูญเสียท่ีดินทํากินจาก

การกูเงินอยูดี 

 ในป พ.ศ.2551-2552 เครือขายปฏิรูปท่ีดินแหงประเทศไทยมีความคืบหนาในการ

ผลักดันใหรัฐบาลสนับสนุนการจัดตั้งกองทุนธนาคารท่ีดินอยางเปนรูปธรรม นํารองใน 30 พ้ืนท่ีท่ัว

ประเทศ74

84 โดยมีขอเสนอวา กองทุนธนาคารท่ีดิน  

 

เปนกลไกในการสนับสนุนใหเกิดการเขาถึงท่ีดินของเกษตรกร

รายยอยและท่ีดินเพ่ือท่ีอยูอาศัยของคนจน โดยจะตองเปนองคกรท่ีไม

ดําเนินงานในเชิงพาณิชย หรือแสวงหาผลกําไรจากการดําเนินงานใน

ลักษณะสถาบันการเงินหรือธนาคารพาณิชยท่ัวไป  โดยในเบื้องตน

งบประมาณกองทุนธนาคารท่ีดินควรมาจากการสนับสนุนงบประมาณ

จากรัฐบาล  รวบรวมกองทุนท่ีเก่ียวของกับท่ีดินท่ีมีอยูหลายกองทุนเขา

มาเปนหนึ่งเดียวกับกองทุนธนาคารท่ีดิน และใหมีการกําหนดสัดสวน

รายรับภาษีจํานวนหนึ่งจากภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสรางมาสนับสนุน

กองทุนธนาคารท่ีดินดวย 
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84เครือขายปฏิรูปท่ีดินแหงประเทศไทย, กระบวนการปฏิรูปท่ีดินและจัดการท่ีดินอยาง

ย่ังยืนโดยประชาชน, คนวันท่ี 18 มกราคม 2559 จาก http://www.landactionthai.org/land/ 

images/phocadownload/landresearch.doc 

http://www.landactionthai.org/land/
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 การจัดตั้งธนาคารท่ีดินของชุมชน มีเปาหมายเพ่ือใหสมาชิกในชุมชนสามารถใชสิทธิ

เหนือท่ีดินเปนหลักประกันในการเพ่ิมทุนทําการผลิตได เพ่ือปองกันการสูญเสียท่ีดินใหแกนายทุนหรือ

ผูมีอํานาจทางเศรษฐกิจนอกชุมชนดวยการจํานอง หรือการเก็งกําไรราคาท่ีดินตามกลไกตลาด หาก

เกษตรกรไมสามารถชําระคืนเงินกูได หรือตองการขายท่ีดินก็ใหใชเงินจากกองทุนท่ีดินในการจัดการ

ปญหาดังกลาว ดวยระบบนี้จะทําใหสิทธิการควบคุมการใชท่ีดินกลับคืนมาเปนของสวนรวม เพ่ือ

สมาชิกกลุมจะรวมกันพิจารณาจัดสรรสิทธิการใชท่ีดินแปลงนั้นใหสมาชิกรายอ่ืนตอไป  โดย

วัตถุประสงคของกองทุนธนาคารตามขอเสนอของ เครือขายปฏิรูปท่ีดินแหงประเทศไทย มีดังนี้ 

 1. เพ่ือจัดหาท่ีดินใหเกษตรกรรายยอย 

 2. เพ่ือปรับเปลี่ยนสภาพท่ีดินและรูปแบบการใชท่ีดินใหเกิดความยั่งยืน เชน การ

พัฒนาสาธารณูปโภค และระบบการเกษตร 

 3. รักษาท่ีดินใหอยูในมือเกษตรกรเพ่ือการทําการเกษตร 

 4. กระจายการถือครองท่ีดินสูคนไรท่ีดิน หรือผูมีท่ีดินทํากินไมเพียงพอ 

 ชุมชนหลายแหงท่ีพัฒนาระบบโฉนดชุมชนทดลองจัดตั้งกองทุนธนาคารท่ีดินระดับ

ชุมชนข้ึนมา เชน ชุมชนบานโปง ต.แมแฝก อ.สันทราย จ.เชียงใหม 75

85 โดยใชทุนเริ่มตนจากการออม

ทรัพยรวมกันในกลุม  การทอดผาปา และเก็บคาปรับและคาธรรมเนียมในการซ้ือขายเปลี่ยนมือท่ีดิน 

กองทุนเปนแหลงเงินทุนใหสมาชิกกลุมฯกูยืมเพ่ือลงทุนทําการผลิตในแปลงท่ีดิน และเปนกองทุน

สวัสดิการ โดยจะนําดอกผลท่ีไดจากการบริหารจัดการของธนาคารท่ีดินมาจัดสวัสดิการใหแกสมาชิก

และชุมชน เชน การสมทบงานฌาปนกิจศพ งานกิจกรรมสงเสริมประเพณีวัฒนธรรมของชุมชนใน

เทศกาลตางๆ  เปนกองทุนสําหรับการขับเคลื่อนกิจกรรมรวมกับเครือขายผูประสบปญหาท่ีดินอ่ืนๆ  

นอกจากจะนําเงินจากกองทุนชวยเหลือสมาชิกและกิจกรรมของกลุมแลว ยังมีเปาหมายในอนาคต

เพ่ือเปนแหลงเงินทุนตั้งตนสําหรับซ้ือท่ีดินจากผูถือกรรมสิทธิ์ท่ีดิน 

จากปญหาของแนวคิดและแนวทางการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐท้ังในระดับนโยบายและ

ระดับทองถ่ิน ทําใหชุมชนทองถ่ินจํานวนมากเรียกรองและผลักดันใหรัฐ มีนโยบายและมาตรการ

อยางเปนรูปธรรมในการกระจายอํานาจการจัดการทรัพยากรท่ีดินจากรัฐสูประชาชน เพ่ือนําไปสูการ

กระจายการเขาถึงทรัพยากรท่ีดินอยางเปนธรรม โดยพยายามผลักดันใหการจัดการท่ีดินวางอยูบน

หลักการท่ีวา ท่ีดินเปนปจจัยการดํารงชีวิตของเกษตรกรรายยอย มิใชสินคาท่ีจะมีการซ้ือขายกักตุน 

ปนราคาหรือเก็งกําไรไดอยางเสรี นอกจากนั้น ท่ีดินยังควรถูกจัดการในฐานะท่ีเปนทรัพยากรสวนรวม 

ท่ีชุมชนมีอํานาจในการบริหารจัดการรวมกัน  
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 จากการศึกษาแนวคิด และทฤษฎีเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการ

มีสวนรวมบริหารจัดการท่ีดินของรัฐนั้น จะตองอาศัยองคประกอบหลักการกระจายอํานาจในการ

ปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือใหทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ และตองคํานึงถึง

การบริหารจัดการท่ีดินท้ังของภาครัฐและการบริหารจัดการท่ีดินของชุมชน เพ่ือนํามาเปนแนวทาง

บริหารจัดการท่ีดินของรัฐ รวมถึงแนวทางการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการท่ีดินของ

รัฐ ซ่ึงประชาชนในพ้ืนท่ียอมมีความหวงแหนทรัพยากรท่ีมีอยางจํากัดและรวมกันอนุรักษทรัพยากรใน

พ้ืนท่ีของตนไวใชในอนาคต หากประชาชนสามารถเขาไปมีสวนรวมในการบริหารจัดการท่ีดินทุก

กระบวนการ จะทําใหการบริหารจัดการท่ีดินไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนไปตามท่ีประชาชนใน

ทองถ่ินตองการ เกิดประโยชนสูงสุดในการจัดการทรัพยากรท่ีดิน 



 

บทท่ี 3 
 

มาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการมีสวนรวมขององคปกครอง 

สวนทองถ่ินในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

 
การบริหารจัดการ ท่ีดินในประเทศตางๆ มีเหตุและวัตถุประสงคท่ีคลายคลึงกันเพ่ือพัฒนา

ประเทศ โดยใหมีการใชท่ีดินอยางมีประสิทธิภาพสูงสุด มีสภาพแวดลอมท่ีดี เอ้ืออํานวยตอการอยู

อาศัยหรือประกอบกิจกรรม มีสาธารณูปโภคและ สาธารณูปการท่ีไดมาตรฐาน ในการบริหารจัดการ

ท่ีดินท่ีดีมีประสิทธิภาพและมีความยั่งยืน คงไวซ่ึงทรัพยากรท่ีดินเพ่ือใชประโยชนในอนาคต จําเปน

จะตองมีหนวยงานหรือองคกรตางๆ ดําเนินการตามท่ีกฎหมายกําหนดอํานาจหนาท่ีไว ท้ังนี้รวมไปถึง

การมีสวนของประชาชนในการบริหารจัดการท่ีดินเปนแนวทางท่ีสําคัญท่ีจะชวยใหการดําเนินงานของ

รัฐเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและแกไขปญหาความตองการของประชาชนไดถูกตอง 

 

3.1 มาตรการทางกฎหมายเ กี่ยวกับการบริหารจัดการที่ดินของตางประเทศ 

 

3.1.1 กฎหมาย การบริหารจัดการท่ีดินในประเทศญ่ีปุน 

การบริหารจัดการท่ีดินในประเทศญี่ปุน ไดรับการยอมรับวาเปนวิธีการ  วางแผนพัฒนาพ้ืนท่ี

ท่ีมีการใชกันอยางกวางขวางท่ีสุด และเกาแกท่ีสุดในการปรับปรุงฟนฟูพ้ืนท่ีเมือง 0

86 ประเทศญี่ปุนถือ

ไดวาเปนประเทศหนึ่งในเอเชียท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยซ่ึงมีพระมหากษัตริยเปนประมุข

เชนเดียวกับประเทศไทย สําหรับการปกครองประเทศของญี่ปุนในนี้เปนผลมาจากการปฏิรูปของคณะ

ยึดครองสหรัฐอเมริกา ภายหลังสงความโลกครั้งท่ีสอง ซ่ึงญี่ปุนพายแพใหกับประเทศสัมพันธมิตร

ท้ังหลาย และสหรัฐอเมริกาไดเขาครอบครองพรอมกับการปฏิรูประบบเศรษฐกิจ ระบบการเมือง และ

การบริหารของญี่ปุน โดยใหค วามสํา คัญกับการกระจาย อํานาจ ไปสูทองถ่ิน ใหทองถ่ินมีอิสระท่ีจะ

                                                           
86กรมท่ีดิน, การจัดรูปท่ีดินในประเทศ, คนเม่ือวันท่ี 10 มกราคม 2558 จาก http://eser 

vices. dpt.go.th/eservice_2/orw/lr/porject%20ciry-judrup%20 other%20country3.php 
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ปกครองตนเองตามหลักการของระบอบประชาธิปไตย การปกครองทองถ่ินท่ีใชมาตั้งแตสมัยเมจิจึงถูก

ยกเลิกและแทนท่ีดวยระบบใหมท่ีประกันสิทธิและเสรีภาพในการปกครองตนเองของประชาชน 1

87 

 3.1.1.1 กฎหมายอํานาจหนาท่ีและโครงสรางการปกครองสวนทองถ่ิน  

 รัฐธรรมนูญ ค.ศ.1946 ของญี่ปุนซ่ึงมีผลบังคับใชตั้งแตวันท่ี 3 พฤษภาคม 1947 มี

บทบัญญัติเก่ียวกับการปกครองทองถ่ินไวในหมวดท่ี 8 ตามมาตราสําคัญดังตอไปนี้288 

 มาตรา  92 มาตรา 93 มาตรา 94 และมาตรา 95 มีใจความวา ระเบียบตางๆ  ท่ี

เก่ียว  ของกับองคการและการดําเนินการของหนวยปกครองทองถ่ินตองกําหนดเปนกฎหมายโดย

กฎหมาย  ดังกลาวจะตองสอดคลองกับหลักการปกครองตนเองของญี่ปุน นอกจากนี้หนวยการ

ปกครองทองถ่ิน ตองมีสภาหนาทําท่ีเปนองคกรใหความคิดเห็นตางๆ  ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ผูบริหาร

สูงสุดขององคกร ปกครองทองถ่ิน สมาชิกสภา และพนักงานทองถ่ินตามท่ีกฎหมายกําหนดตองไดรับ

การเลือกตั้งจาก  ประชาชนภายในเขตชุมชนของตน สวนองคกรปกครองทองถ่ินจะมีสิทธิในการ

จัดการทรัพยสินดําเนินกิจการและบริหารและออกกฎเกณฑตางๆ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ซ่ึงรัฐสภา

ไมอาจตรากฎหมายพิเศษใชกับหนวยการปกครองทองถ่ินหนวยใดหนวยหนึ่งโดยเฉพาะหากไมไดรับ

ความเห็นชอบจากเสียงสวนใหญของผูลงคะแนนเสียงในพ้ืนท่ีการปกครองทองถ่ินนั้น ท้ังนี้ตามท่ี

กฎหมายกําหนดไว 

 นอกจากรัฐธรรมนูญแลวยังมีกฎหมายสําคัญในการปกครองทองถ่ิน คือกฎหมายวา

ดวยการปกครองตนเองของทองถ่ิน  (Local Autonomy Law) ค.ศ.1947 ซ่ึงระบุในมาตรา 1 วา 

 

 วัตถุประสงคของกฎหมายฉบับนี้คือ การแบงประเภทของ

องคกรปกครองทองถ่ิน กําหนดกรอบองค  การและดําเนินงานกําหนด

กฎเกณฑความสัมพันธพ้ืนฐานระหวางรัฐกับองคกรปกครองทองถ่ินตาม

หลักการวาดวยการปกครองตนเองของทองถ่ิน ท้ังนี้ เพ่ือประกันการ

บริหารงานอยางเปนประชาธิปไตยและมีประสิทธิภาพรวมท้ังการพัฒนา

ท่ีเหมาะสม 

 

                                                           
87สมคิด เลิศไพฑรูย และคณะ, รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณโครงการศึกษาวิจัย

รูปแบบและแนวทางการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น: กรณีศึกษาเปรียบเทียบแนวทาง

ของตางประเทศ (นนทบุรี: สถาบันพระปกเกลา, 2554), หนา 188-189. 
88Kayama Michihiro, Local Government in Japan (Japan: Council of Local 

Authorities for International Relations, 2008), pp. 1-2. 
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 หลักการปกครองตนเองของทองถ่ิน มีความหมายสองนัย ดังนี้ นัยแรกความสัมพันธ

กับรัฐ องคกรปกครองทองถ่ินยอมมีอิสระและสามารถดําเนินการในเรื่องเก่ียวกับทองถ่ินไดอยางมี

ประสิทธิภาพ โดยใหมีการกระจายอํานาจบริหารแกทองถ่ิน สวนกลางควบคุมใหนอยท่ีสุดและมีฐานะ

การเงินเพียงพอนัยท่ีสองความสัมพันธกับประชาชน องคกรปกครองทองถ่ินยอมดําเนินการใหตรงกับ

เจตนารมณของประชาชน ท้ังนี้ องคกรทองถ่ินจะเปนตัวแทนของประชาชนในพ้ืนท่ี และประชาชน

ตองสามารถควบคุมการดําเนินการขององคกรปกครองทองถ่ินอยางไดผล กฎหมายอ่ืนๆ  ท่ีเก่ียวของ

กับการปกครองทองถ่ินไดแก389 

 1. กฎหมายวาดวยการบริหารบุคคล (Local Public personnel Law) 

 2. กฎหมายวาดวยการเลือกตั้งตําแหนงสาธารณะ ( Public Office Election 

Law) 

 3. กฎหมายวาดวยการคลังสาธารณะของทองถ่ิน (Local Public FinanceLaw) 

 4. กฎหมายวาดวยภาษีทองถ่ิน (Local Tax Law) 

 5. กฎหมายวาดวยการจัดสรรภาษีใหกับทองถ่ิน (Local Allocation Tax Law) 

 6. กฎหมายวาดวยวิสาหกิจของทองถ่ิน (Local Public Enterprise Law) 

 โดยท่ัวไปการปกครองของแตละประเทศอาจมีสี่ระดับ (ระบบสหพันธรัฐ) หรือ

สามารถระดับ (ระบบเอกรัฐ) ญี่ปุนเปนระบบเอกรัฐ จึงมีการปกครองระดับชาติโดยรัฐบาลกลาง การ

ปกครองทองถ่ินมีหนาท่ีรับผิดชอบครอบคุลม กับการปกครองทองถ่ินท่ีใหบริการพ้ืนฐาน หลักการ

ของการปกครองทองถ่ินในญี่ปุนในปจจุบันอยูท่ีการเปนหนวยการปกครองของรัฐบาลซ่ึงเนนชุมชน

ทองถ่ินมิใชเปนหนวยปกครองซ่ึงทําหนาท่ีเฉพาะดาน ดังนั้นทองถ่ินจึงอยูใกลชิดกับชุมชน ผูวา

ราชการจังหวัด นายกเทศมนตรี และสมาชิกสภาทองถ่ิน ไดรับเลือกตั้งโดยตรงจากชุมชนท่ีตน

ใหบริการ จังหวัดและเทศบาลจึงมีอํานาจครอบคุลมในเขตพ้ืนท่ีท่ีตนรับผิดชอบถึงแมราชการ

สวนกลางจะมีสํานักงานในพ้ืนท่ี แตก็ทํางานอยางเอกเทศ โดยไมมีการประสานกับสวนราชการอ่ืน 

กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ไมมีหนวยงานใดท่ีเปนตัวแทนของท้ังรัฐบาลกลางในพ้ืนท่ีใด (ญี่ปุนไมมีราชการ

ภูมิภาคซ่ึงเปนตัวแทนของรัฐบาลกลางเชนประเทศไทย) 

 กฎหมายการปกครองของตนเองของทองถ่ินระบุใหมีจังหวัดและเทศบาลดังท่ีเคย

เปนมากอนท่ีกฎหมายฉบับนี้จะออกมาบังคับใชในป ค.ศ.1947 กฎหมายกําหนดใหมีการเปลี่ยนแปล

                                                           
89Ibid., p. 2. 
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เขตภูมิศาสตรของทองถ่ินได แตไมยอมใหมีการตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินใหม รวมท้ังไมยอมใหมี

การยกเลิกหนวยการปกครองทองถ่ินเดิมจนเปนผลใหหนวยยอยไมตองข้ึนกับใคร 4

90 

 โครงสรางการปกครองสวนทองถ่ินของประเทศญี่ปุน   นับวาเปนประเทศท่ีเปนรัฐ

เดี่ยว (United State)โด ยมองวาระบบของเขาจะประกอบดวยสวนหนึ่งคือ รัฐบาลกลาง( Central 

Government) และอีกสวนหนึ่งเปนหนวยการปกครองทองถ่ิน ( Local Government)สําหรับหนวย

การปกครองทองถ่ินประเทศญี่ปุนแยกไดเปน 2 ประเภทใหญๆ คือ  “รูปแบบท่ัวไป” (Ordinary) และ

“รูปแบบพิเศษ” (Special) ดังนี้ 

 1) จังหวัด (Prefecture) 

 หนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบจังหวัดมีดวยกัน 47 แหง เรียกชื่อตางกัน

เปนโต (To) โด (Do) ฟู (Fu) และ เคน (Ken)74 กรุงโตเกียวซ่ึงเปนเมืองหลวงของประเทศ ถือเปน

จังหวัดหนึ่ง เนื่องจากกรุงโตเกียวเปนมหานคร (โต) จึงเรียกกันวา โตเกียวโต ( Tokyo-to) หรือมหา

นครโตเกียว โตเกียวแตกตางจากจังหวัดอ่ืน และการปกครองทองถ่ินรูปแบบอ่ืนตรงท่ีมีการปกครอง

รูปแบบ SpecialWards ภายในเขตพ้ืนท่ีหนวยการปกครองจังหวัดท่ีเรียกวา โด หรือ ภาค ( Region) 

มีฮอกไกโดเพียงแหงเดียว ฟูมี 2 หนวย คือ เกียวโต และโอซากา 

นอกนั้นเปนเคนการเรียกชื่อตางกันนี้  สืบเนื่องมาจากเหตุผลทางประวัติศาสตร

เทานั้น ไมใชเพราะมีความแตกตางกันทางดานตางๆ ท้ังนี้ ยกเวนการเรียกชื่อกรุงโตเกียว เปนโต

เพราะกรุงโตเกียวแตกตางกับจังหวัดอ่ืนๆ อยางเดนชัดความรับผิดชอบของจังหวัดครอบคลุมภารกิจ

ดังตอไปนี้ 

 (1) งานท่ีตองดําเนินการครอบคลุมพ้ืนท่ีขนาดใหญ เชน การราง 

แผนแมบทเพ่ือพัฒนาทองถ่ิน ( Comprehensive Local Development Plan) การอนุรักษปาไม 

และการปรับ ปรุงแมน้ํา 

 (2) งานท่ีจําเปนตองดําเนินการรูปแบบเดียวกันท่ัวท้ังจังหวัด หรือท่ัว

พ้ืนท่ีประเทศ เชน การรักษามาตรฐานการศึกษาภาคบังคับ และการบริหารงานกิจการตํารวจ 

 (3) งานติดตอสื่อสารระหวางรัฐบาลกลางและเทศบาล หรือการให

คําแนะนําและแนวทางแกเทศบาล เชน  ใหขอแนะนําเก่ียวกับการปรับปรุงประสิทธิภาพการ

บริหารงานและการจัดองคการ 

 (4) งานท่ีขอบเขตดําเนินการซ่ึงไมเหมาะสมท่ีจะอยูในความ

รับผิดชอบของเทศบาล เชน การจัดตั้งและการบริหารงานโรงพยาบาลและโรงเรียนมัธยมปลาย 

                                                           
90สุมามาลย ชาวนา, “การกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ินญี่ปุน,” วารสารจดหมาย

ขาวสถาบันพระปกเกลา, 12 6 (มิถุนายน 2554): 7. 
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 2) เทศบาล (Municipality) 

 เทศบาลเปนหนวยการปกครองทองถ่ินระดับลางสุดท่ีใหบริการข้ันพ้ืนฐาน

ท่ัวไปแกประชาชนในปจจุบันท่ีเทศบาลท้ังสิ้นจํานวน 3,218 แหง แบงออกเปน 3 ประเภท คือ 

 เทศบาลนคร (Cities/Shi) เทศบาลเมือง ( Town / Cho or Machi) และ

เทศบาลหมูบาน (Villages/Sonor Mura) ซ่ึงในสวนของเทศบาลก็ยังมีเทศบาลมหานคร ( Designate 

Cities) ซ่ึงเปนเทศบาลนครท่ีมีขนาดใหญ คือ มีประชากรตั้งแต 500,000 คนข้ึนไป ตามมติของ

รัฐมนตรี ซ่ึงเทศบาลนครพิเศษนี้มีอยูดวยกัน 12 แหง ไดแก Osaka Kyoto Nagoya Yokohama 

Kobe Kitakyusyu Sapporo Kawasaki Fukuoka Hiroshima Sendai และ Chiba โดยเทศบาล

นครพิเศษเหลานี้จะมีสถานะท่ีพิเศษกวาเทศบาลนครท่ัวไป คือ จะไดรับอํานาจหนาท่ีในการดําเนิน

กิจการตางๆ อยางกวางขวางเทาเทียมกับในระดับจังหวัด 

 จากท่ีไดกลาวมาขางตน ไมไดหมายความวาเทศบาลเปนหนวยงานภายใต

สังกัดของจังหวัด ฉะนั้นจังหวัดจึงไมสามารถใชอํานาจสั่งการเทศบาลได จะมีก็เฉพาะอํานาจสั่งในการ

ใหคําแนะนําและแนวทางแกเทศบาลเทานั้น ดังนั้นท้ังเทศบาลและจังหวัดจึงมีสถานะเปนหนวยการ

ปกครองทองถ่ินท่ีเทาเทียมกัน จะแตกตางกันก็เฉพาะในดานขนาดพ้ืนท่ีรับผิดชอบและศักยภาพใน

การบริการแกประชาชน 

 3) หนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ ( Special Local Authorities) 

หนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษจัดตั้งข้ึนเพ่ือใหสอดคลองกับสภาพแวดลอมและลักษณะ

พิเศษดังนี5้91 

 (1) Special Wards หรือเรียกวา กุ ( Ku) การปกครองทองถ่ิน

รูปแบบนี้มีในเขตนครกรุงโตเกียว ( City of Tokyo) เทานั้น ประกอบดวย 23 เทศบาลนครดวยกัน

หนาท่ีของSpecial Wards คลายกับหนาท่ีของเทศบาล โดยมีขอยกเวนบางอยางเชน ไมมีอํานาจ

หนาท่ีในการดับเพลิงเหมือนอยางเชนเทศบาล การดับเพลิงในเขตโตเกียวเปนหนาท่ีของรัฐบาล

ทองถ่ินมหานครโตเกียว  การจัดรูปแบบการปกครองของ Special Wards ประกอบดวย

นายกเทศมนตรี (Mayor) ซ่ึงไดรับเลือกโดยตรงจากประชาชน และสมาชิกสภา ( Councilors) ซ่ึงมา

จากการเลือกตั้งโดยตรงเชนเดียวกัน 

 (2) Municipal Cooperatives หนวยการปกครองทองถ่ินประเภทนี้

เกิดจากการรวมตัวกันระหวางเทศบาลตั้งแต 2 แหงข้ึนไป เพ่ือรวมกันดําเนินภารกิจบางประการ ซ่ึง

ถาปลอยใหเทศบาลแตละแหงดําเนินงานโดยลําพังจะไมมีประสิทธิภาพ และไดรับผลสําเร็จต่ํากวาการ

                                                           
91รายงานสรุปผลการสัมมนา แนวทางการขับเคล่ือนองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบ

พิเศษ “นครแมสอด” (กรุงเทพมหานคร: จรัลสนิทวงศการพิมพ, 2554), หนา 32-36. 
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รวมตัวกันดําเนินงานปจจุบันมีการรวมตัวกันเพ่ือใหบริการดานตางๆ เปนการเฉพาะดาน  (Partial 

Cooperative) เชน เพ่ือจัดตั้งและบริหารงานโรงเรียนและโรงพยาบาลรวมกัน 

 (3) Property Wards เปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีจัดตั้งข้ึนตาม

เขตหรือพ้ืนท่ี  ซ่ึงมีทรัพยสินบางประเภทภายในอาณาเขตของเทศบาล ท้ังนี้เพ่ือบริหารงานทรัพยสิน

เหลานั้น ทรัพยสินดังกลาวนี้ไดแก คลองชลประทาน หนองหรือบึง สุสาน พ้ืนท่ีอยูอาศัย พ้ืนท่ีเกษตร

และ สถานท่ีท่ีมีบอน้ําแร เปนตน สวนใหญการปกครองทองถ่ินประเภทนี้จัดตั้งข้ึนมาเพ่ือควบคุมดูแล

พ้ืนท่ี ปาและเขามักจัดตั้งตามหมูบานในพ้ืนท่ีเกษตรหรือภูเขา 

 (4) Local Development Corporations หนวยการปกครองทอง  

ถ่ิน รูปแบบนี้จัดตั้งข้ึนจากการรวมตัวกันระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบท่ัวไป (จังหวัดและ

เทศบาล) ตั้งแต 2 แหงข้ึนไป โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือจัดหาและเตรียมสถานท่ีสําหรับกอสรางสิ่ง

อํานวยความสะดวกใหแกประชากรตามท่ีกําหนดไวในแผนพัฒนาแมบท 

 3.1.1.2 กฎหมายงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 ทองถ่ินแตละแหงมีอิสระในการใชจายภาษีท่ีตนเองได แตตองอยูภายใตเง่ือนไขท่ี

รัฐบาลกลางกําหนด ท้ังนี้ แนวทางในการกระจายอํานาจตอไป คือ เพ่ิมภาษีท่ีทองถ่ินจะจัดเก็บไดเอง 

และลดการชี้นําในสวนของการสนับสนุนจากรัฐบาลกลางแหลงรายไดของรัฐบาลทองถ่ิน 6

92 และมี

คณะกรรมการสงเสริมการปกครองทองถ่ินเปนหนวยงานท่ีไดรับการจัดตั้งข้ึนตามกฎหมาย เม่ือ

วันท่ี 3 สิงหาคม  1995 โดยมีภารกิจสําคัญ ในการเสนอแนะตอรัฐบาลในเรื่องการกระจายอํานาจสู

ทองถ่ิน และผลักดันขอเสนอแนะตางๆ  ใหบังเกิดผลสําเร็จ จุดมุงหมายสําคัญ  คือ เสนอแนะแนวทาง

ในการโยกยายอํานาจและเงินงบประมาณออกจากสวนกลางไปใหทองถ่ิน โดยมีหลักการวา ทองถ่ิน

คือตัวแทนของประชาชน และเปนตัวแทนของรัฐบาลกลางดวย 

 แหลงรายไดหลักของรัฐบาลทองถ่ินหรือจังหวัด ( Prefectures) ของญี่ปุน

ประกอบดวย7

93  

 1. รายไดจากภาษีทองถ่ิน ( Local Taxes) ประกอบดวย  ภาษีของจังหวัด ไดแก 

ภาษีบุหรี่ของจังหวัด ภาษียานยนต ภาษีท่ีดิน ภาษีนิติบุคคล และภาษีเทศบาลซ่ึงประกอบดวยภาษี

บุหรี่ของเทศบาล  ภาษีผังเมือง (City Planning Tax) ภาษีรายไดสวนบุคคล  ภาษีนิติบุคคล ภาษีผูอยู

อาศัยในเทศบาล  

                                                           
92ชํานาญ จันทรเรือง, การปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศ, คนวันท่ี 11 สิงหาคม 2559 

จาก http://www.lrct.go.th/th/?wpfb_dl=349 
93การปกครองทองถิ่นประเทศญ่ีปุน, คนวันท่ี 11 สิงหาคม 2559 จาก http://www. 

local.moi.go.th/webst/decon.htm 

http://www/
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 2. การกูยืมของรัฐบาลทองถ่ิน ( Local Government Borrowing) ท้ังการกู

โดยตรงจากท้ังสถาบันการเงินของรัฐเชน Japan Finance Corporation for Municipal 

Enterprises และสถาบันการเงินเอกชน รวมท้ังการออกธนบัตรทองถ่ิน 

 3. รายไดรัฐบาลกลางจัดสรรให  จากรายไดการเก็บภาษีท่ีสวนกลางเก็บ  (Local 

Allocation Tax) ซ่ึง ประกอบดวย ภาษีรายไดสวนบุคคล ภาษีนิติบุคล  ภาษีสุรา  ภาษียาสูบ  ภาษี 

มูลคาเพ่ิม โดยการจัดสรรดังกลาวจะเปนสัดสวนท่ีแนนอนของรายไดจากภาษีท่ีรัฐบาลกลางเก็บได  

 4. เงินสนับสนุนจากรัฐบาลกลาง (National Subsidy) จัดสรรเพ่ืออุดหนุนสําหรับ

โครงการเฉพาะตามนโยบายของกระทรวงตางๆ ของรัฐบาลกลาง เชนการสรางโรงไฟฟาปรมาณูใน

จังหวัดใดจังหวัดหนึ่ง กระทรวง METI ซ่ึงรับผิดชอบดานการพลังงานของประเทศจะตองจัดสรรเงิน

งบประมาณชดเชยใหแกจังหวัดนั้น 

 5. สวนกลางเก็บภาษีบางชนิดแลวโอนใหทองถ่ิน (Local Transfer Tax) 

 6. การชดเชยรายไดของรัฐบาลกลางแกรัฐบาลทองถ่ิน ซ่ึงเริ่มจากป  2542 จาก

การปรับปรุงภาษีทําใหทองถ่ินมีรายไดลดลง (Special Transfer Tax) 

คาใชจายของทองถ่ินนับวาสูง ท้ังนี้ คาใชจายรวมของหนวยการปกครองทองถ่ิน

เกือบเทารัฐบาลกลาง ถึงแมสัดสวนรายไดจากภาษีท่ีเก็บโดยรัฐบาลกลางและทองถ่ินจะอยู

ท่ี 2 ตอ 1 แตรัฐบาลกลางก็ไดโอนเงินใหทองถ่ินในรูปแบบการจัดสรรภาษี การโอนภาษี และการให

ความสนับสนุนชวยเหลือตามโครงการตางๆ ใหแกทองถ่ิน จึงทําใหสัดสวนรายไดกลายเปน 1 ตอ 2 

 3.1. 1.3 กฎหมายการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถ่ิน 

 กฎหมายการปกครองตนเองไดบัญญัติไววา ใหประชาชนในเขตองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินสามารถมีบทบาทในการควบคุม ตรวจสอบ และมีสวนรวมในการบริหารงานขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไดหลายชองทาง ไดแก การตรวจสอบการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

การริเริ่มเสนอกฎหมาย การรองขอใหมีการตรวจสอบ การรองขอใหมีการลงคะแนนเสียงยุบสภา

ทองถ่ิน การถอดถอน และการลงประชามติ894 โดยสามารถสรุปไดดังนี้ 

 1) การตรวจสอบการทํางานขององคกรทองถ่ิน 

  ประเทศญี่ปุนไดมีการกําหนดสิทธิของประชาชนในการปกครองทองถ่ิน  ท่ี

จะนําไปสูการตรวจสอบการทํางานขององคกรทองถ่ินไวในกฎหมายปกครองตนเองของทองถ่ิน 

(Local Autonomy Law) โดยการตรวจสอบการทํางานของทองถ่ินนั้น ประชาชนอาจจะรองขอ

ตรวจสอบจํานวนรายไดและรายจายของทองถ่ิน หรือตรวจสอบการบริหารงานของทองถ่ินท่ัวไป การ

ตรวจสอบลักษณะดังกลาวมิใชวาคณะกรรมการตรวจสอบจะมีอํานาจตรวจสอบไดเฉพาะกิจการท่ีอยู

                                                           
94สุมามาลย ชาวนา, เรื่องเดิม. 
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ในความรับผิดชอบของฝายบริหารเทานั้น แตมีอํานาจตรวจสอบครอบคลุมไปถึงกิจการตางๆ  ท่ีอยูใน

ความรับผิดชอบของคณะกรรมการบริหารฝายตางๆ ดวย การรองขอใหมีการตรวจสอบ จะทําได

ตอเม่ือมีผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 50 ลงชื่อใหปรากฏไวในสมุดลงชื่อของทาง

ราชการผลของการตรวจสอบจะมีการรายงานใหสภาทองถ่ิน และรายงานใหตัวแทนของผูรองขอให

ตรวจสอบทราบดวย 

 2) การเสนอกฎหมายโดยประชาชน 

 ในกฎหมายการปกครองตนเองของทองถ่ิน ค.ศ. 1947 ไดกําหนดไววา 

ประชาชนในเขตการปกครองทองถ่ินนั้นๆ จํานวนรอยละ 2 ของผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งท้ังหมด

สามารถท่ีจะเขารวมกันเขาชื่อเพ่ือท่ีจะใหมีการแกไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิกขอบัญญัติขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินไดโดยท่ีขอบัญญัติเหลานั้น จะตองมิใชขอบัญญัติท่ีเก่ียวของกับอัตราและการจัดเก็บภาษี 

ตลอดจนคาบริการและคาธรรมเนียมตางๆ 9

95 สําหรับกระบวนการและข้ันตอนนั้น ในกฎหมายฉบับ

เดียวกันนี้ไดบัญญัติใหประชาชนตามจํานวนดังกลาวขางตน  รวมกันลงชื่อในบันทึกของทางราชการ 

ซ่ึงหลังจากนั้นจะตองยื่นบัญชีรายชื่อนั้น  เพ่ือใหคณะกรรมการบริหารการเลือกตั้งของทองถ่ิน

ตรวจสอบวาบรรดารายชื่อของประชาชนเหลานั้นเปนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งตามท่ีคณะ

กรรมการบริหารการเลือกตั้งไดจัดทําไวหรือไมภายใน 20 วัน โดยคณะกรรมการบริหารการเลือกตั้ง

จะตองประกาศผลการตรวจสอบรายชื่อเพ่ือใหประชาชนท่ีสนใจไดตรวจสอบความถูกตองของรายชื่อ

เปนระยะเวลา 7 วัน 

 3) การลงประชามติ 

 การลงประชามติจะมีข้ึนก็ตอเม่ือสภาทองถ่ินไดมีการประกาศใชราง

ขอบัญญัติทองถ่ิน แตฝายบริหารมีความไมแนใจวาในมตินั้นวาประชาชนจะมีความเห็นชอบดวย

หรือไม สภาฝายบริหารก็อาจจะมีการนําเอารางขอบัญญัติท่ีผานสภาทองถ่ินแลวใหประชาชนลง

ประชามติ 

 4) การรองขอใหยุบสภาทองถ่ิน 

 การรองขอใหมีการยุบสภาทองถ่ินประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง

จํานวน 1 ใน  3 ลงชื่อรองขอตอคณะกรรมการบริหารการเลือกตั้ง โดยคณะกรรมการบริหารการ

เลือกตั้งจะเสนอเรื่องไปใหประชาชนในทองถ่ินออกเสียงอีกตอหนึ่ง ถาผลของการออกเสียงปรากฏวา

เสียงขางมากเห็นดวยกับการยุบสภาทองถ่ิน สภาทองถ่ินก็เปนอันยุบจากการออกเสียงนั้น แตอยางไร

ก็ตามการออกเสียงใหมีการยุบสภาทองถ่ินจะตองปรากฏวาสภาทองถ่ินดังกลาวไดรับการเลือกตั้ง

มาแลวไมนอยกวา 1 ป 

                                                           
95Article 74, The Local Autonomy Law of 1947 
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 5) การถอดถอน 

 การถอดถอนนั้นแบงออกเปนการถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ิน การถอด

ถอนหัวหนาฝายบริหาร การถอดถอนเจาหนาท่ีบางคน การถอดถอนท้ัง 3 กรณีนั้นตองมีเสียง 1 ใน 3 

ของจํานวนผูมีสิทธิออกเสียง แตความแตกตางของการถอดถอน  คือ การถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ิน

และการถอด 

 3.1. 1.4 มาตรการทางกฎหมายในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ  

 หลักการจัดรูปท่ีดิน ของประเทศญี่ปุน มาจากพระราชบัญญัติของประเทศสหพันธ

สาธารณรัฐเยอรมัน โดยในประเทศญี่ปุนเรียก การจัดรูปท่ีดินในเมืองวา “Kukaku–Seiri” ซ่ึงใน

กฎหมายระบุใหเจาของท่ีดินยกพ้ืนท่ีบางสวนประมาณรอยละ 20-30 ของท่ีดินของตนใหรับหรือ

ผูดําเนินการ โดยไมคิดมูลคาเพ่ือใชในการจัดทําบริการสาธารณะ และเปนท่ีดินสงวนไวเพ่ือจัดหา

ประโยชน หลักการนี้เปนการพัฒนาการใชท่ีดินท่ีประสบความสําเร็จและมีประโยชนมากในประเทศ

ญี่ปุนจนเปนท่ีกลาววา “การจัดรูปท่ีดินในเมืองเปนแมบทของการวางผังเมือง ” การจัดรูปท่ีดินของ

ประเทศญี่ปุน10

96 มีองคกรรับผิดชอบหลายองคกร ไดแก กลุมเอกชนเจาของท่ีดินท่ีเปนผูริเริ่มโครงการ 

สมาคมจัดรูปท่ีดิน รัฐบาลทองถ่ินระดับจังหวัดและเทศบาล รวมท้ัง หนวยงานของรัฐในระดับประเทศ 

เชน องคกรพัฒนาเมืองและท่ีอยู ( Housing and Urban Development Corporation: HUDC)

หรือคณะกรรมการพัฒนาวางแผนระดับภาค ( Regional Planning Committee) โครงการจัดรูป

ท่ีดินในประเทศญี่ปุน สวนมากจะเปนโครงการท่ีมีขนาดใหญโดยมีรัฐบาลกลางและทองถ่ินใหการ

สนับสนุนทางดานงบประมาณ ดังนั้นโครงการสวนใหญมักจะไดรับความสําเร็จสามารถพัฒนาพ้ืนท่ี

ตางๆ ของเมืองใหญๆ ใหเกิดการใชประโยชนในท่ีดินไดอยางมีประสิทธิภาพและคุมคาท่ีสุด แตก็มีใน

บางโครงการท่ีตองใชเวลาในการชี้แจง และเจรจากับเจาของท่ีดินมากกวาโครงการอ่ืนๆ นอกจากนี้

การจัดรูปท่ีดินในญี่ปุนยังมีองคกรดําเนินในหลายรูปแบบ และมีการสนับสนุนใหองคกรเหลานั้น

สามารถทําการจัดรูปท่ีดินไดดวยตนเอง 

 การปฏิรูปท่ีดินในประเทศญี่ปุนทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงกระจายการถือครองท่ีดิน  

สามารถแกปญหาความยากจนของเกษตรกรและทําใหเกิดความเสมอภาคท้ังทางดานเศรษฐกิจและ

สังคมในประเทศ  ซ่ึงมีแนวทางการดําเนินงานท่ีนําไปสูความสําเร็จในการกระจายการถือครองท่ีดิน

                                                           
96สํานักงานจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนา, การจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีในประเทศญ่ีปุน, คน

วันท่ี 18 เมษายน 2559 จาก http://eservices.dpt.go.th/eservice_2/orw/lr/porject% 20 

ciry-judrup%20japan4.php 

http://eservices.dpt.go.th/eservice_2/orw/lr/porject%25
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ดังนี้ 11

97 ญี่ปุนเริ่มตนดวยการออกกฎหมายปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตร กําหนดมาตรการและวิธีปฏิบัติ

ตางๆ ใหบรรลุวัตถุประสงคไวชัดเจนในกฎหมาย เชน เกณฑการเวนคืนท่ีดิน  เง่ือนไขการซ้ือท่ีดิน  

โครงสรางคณะกรรมการ และระยะเวลาของการปฏิรูปท่ีดิน 

 การดําเนินการปฏิรูปท่ีดิน ไดกําหนดใหครัวเรือนมีท่ีดินเพ่ืออยูอาศัยไดไมเกิน 6.25 

ไร และใหครัวเรือนมีท่ีดินเพ่ือการเกษตรไดไมเกิน 18.75 ไร หรือ 3 เทาของท่ีดินเพ่ืออยูอาศัย และ

เปนการจํากัดขนาดการถือครองท่ีดินตอครัวเรือนไมใชตอคน ประกอบกับการกําหนดโครงสราง

คณะกรรมการในการวางแผนการเวนคืนท่ีดินในรูปของคณะกรรมการท่ีดิน ภายใตหลักการ

ประชาธิปไตย โดยการกําหนดใหผูมีสวนเก่ียวของในการปฏิรูปท่ีดินมีสวนรวมในการวางแผนเวนคืน

ท่ีดิน ยิ่งไปกวานั้นโครงสรางของคณะกรรมการมีความสมดุลคอนขางมาก ประกอบดวยผูเชาท่ีดิน  

เกษตรกรท่ีมีท่ีดินของตนเอง  เจาของท่ีดินใหเชา นักวิชาการ และบุคคลท่ัวไป ขณะท่ีมีเจาหนาท่ีของ

รัฐจํานวนนอยมาก  โครงสรางเชนนี้มีผลตอการปฏิรูป ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงความเปนประชาธิปไตย

และการมีสวนรวมในการตัดสินใจของเกษตรกรและคนในชุมชนในเรื่องท่ีเก่ียวกับชุมชน 

 กอนท่ีโครงการปฏิรูปท่ีดินจะสิ้นสุดลง รัฐบาลญี่ปุนไดรางกฎหมายท่ีดินเพ่ือ

เกษตรกร (Agricultural Land Law) ข้ึนใหมเพ่ือรองรับการใชท่ีดินเพ่ือการเกษตรในอนาคต โดยมี

วัตถุประสงคเพ่ือกระจายสิทธิครอบครองท่ีดินไปสูการเกษตรใหไดตามเปาหมายและมีความเปนธรรม 

เพ่ือเปนหลักประกันวาการปฏิรูปท่ีดินท่ีดําเนินการไปแลวสามารถดํารงอยูไดในสังคมชนบทตลอดไป 

และเพ่ือปองกันการหวนกลับมาของระบบการเชาท่ีดินในขอท่ีสะทอนถึงความรอบคอบและความ

ตอเนื่องในการดําเนินการปฏิรูป   

 ท้ังนี้พบวาญี่ปุนมีผูเชี่ยวชาญท่ีศึกษาเก่ียวกับปญหากรรมสิทธิ์ท่ีดินมากมายท้ังใน

สวนกลางและสวนทองถ่ิน เจาหนาท่ีระดับปฏิบัติงานมีความรูความเขาใจโครงสรางในชุมชน  

ความสัมพันธของผูเชาท่ีดินกับวิถีทางการเกษตร และปญหากรรมสิทธิ์ท่ีดินของเกษตรกรเปนอยางดี  

นอกจากนี้รัฐมีขอมูลท่ีดินและเจาของท่ีดินถูกตองจากระบบภาษีท่ีดินซ่ึงเปนผลทําใหการดําเนินการ

ปฏิรูปท่ีดินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน12

98
 

 การจัดรูปท่ีดินในประเทศญี่ปุน ไดรับการยอมรับวาเปนวิธีการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีท่ี

มีการใชกันอยางกวางขวางท่ีสุด และเกาแกท่ีสุดในการปรับปรุงฟนฟูพ้ืนท่ีเมือง เพราะประเทศญี่ปุนมี

ความจําเปนตองฟนฟูประเทศจากผลของสงคราม ครั้งท่ี  2 และภัยพิบัติตางๆ  การจัดการทรัพยากร

ท่ีดินตามกฎหมายการปรับปรุงท่ีดินการจัดการทรัพยากรท่ีดินของประเทศญี่ปุนดําเนินการตาม

                                                           
97ปยาพร อรุณพงษ, โครงการพัฒนาองคความรูและรณรงคการปฏิรูปท่ีดินท่ีย่ังยืนและ

เปนธรรม คูมือการปฏิรูปท่ีดิน (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2555), หนา 23-25. 
98เรื่องเดียวกัน, หนา 26. 
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หลักการของกฎหมายการปรับปรุงท่ีดิน ( Land improvement District Law)13

99 ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีมี

วัตถุประสงคเพ่ือใหมีผลตอการปรับปรุง การพัฒนา การจัดรูปท่ีดินของพ้ืนท่ีดินดานเกษตรกรรม 

เพ่ือท่ีจะทําใหการจัดการระดับไรนาดําเนินไปได และพัฒนาผลผลิตทางการเกษตรและเพ่ือใหการ

บํารุงรักษา และการสงเสริมการผลิตอาหารและผลิตภัณฑทางการเกษตรอ่ืนๆ 

 โครงการปรับปรุงท่ีดิน ( Land Improvement Project) เปนโครงการท่ีดําเนินการ

จัดตั้ง การบํารุงรักษา การเคลื่อนยายหรือเปลี่ยนแปลง ระบบชลประทานและระบายน้ํา ถนนเพ่ือ

การเกษตร ตลอดจนสิ่งแวดลอมอ่ืนๆ  ท่ีจําเปนในการอนุรักษหรือการใชประโยชนท่ีดินเกษตรกรรม  

ในท่ีนี้จะกลาวเก่ียวกับโครงรางเขตปรับปรุงท่ีดินซ่ึงเปนองคกรท่ีจัดตั้งข้ึนตามกฎหมายการปรับปรุง

ท่ีดิน ดังนี้ 

 1) เขตปรับปรุงท่ีดิน (Land improvement District) 

 เขตปรับปรุงท่ีดิน คือองคกรท่ีจัดตั้งข้ึนเพ่ือดําเนินงานปรับปรุงท่ีดินในดาน

ตางๆ ซ่ึงไดแกการปรับปรุง  ดูแลโครงการชลประทานและระบายน้ํา รวมท้ังทรัพยากรท่ีดินในการ

จัดแบงพ้ืนท่ีทําการเกษตรภายในเขตท่ีกําหนด 

 2) การจัดตั้งเขตปรับปรุงท่ีดิน 

 เขตปรับปรุงท่ีดินจัดข้ึนโดยเกษตรกรจํานวน 15 คน ข้ึนไป กําหนดเขตท่ี

จะไดรับผลประโยชนจากการปรับปรุงท่ีดิน งานการกอสรางและควบคุมดูแลและประกาศโครงราง

งานปรับปรุงท่ีดินตอสาธารณชน ขอความเห็นของเกษตรกรท่ีมีอยูในเขตท่ีจะไดรับผลประโยชนจาก

งานใหได 2 ใน 3 จัดทําแผนงานการปรับปรุงท่ีดินและกฎระเบียบของเขตปรับปรุงท่ีดิน   

 โครงสรางหนวยงานของเขตปรับปรุงท่ีดิน 

 1. สมัชชาใหญเปนหนวยงานท่ีธํารงความเปนประชาธิปไตยภายในเขต

ปรับปรุงท่ีดิน ตองจัดการประชุมใหญอยางนอยปละครั้งสมัชชาใหญเปดประชุมไดเม่ือมีสมาชิกเขา

รวมเกินครึ่งของจํานวนสมาชิกสหกรณท้ังหมด และในการผานมติใดๆ นั้น จะตองไดรับเสียง

สนับสนุนเกินครึ่งของจํานวนผูเขารวมประชุม 

 2. หนวยปฏิบัติงานเพ่ือใหกิจการของเขตการปฏิรูปท่ีดินดําเนินไปอยาง

ราบรื่น จึงใหมีการเลือกบุคคลากรข้ึนมาเปนผูจัดการฝายบริหารจํานวนอยางนอย 5 คน และผูจัดการ

ฝายธุรการอยางนอย 2 คน โดยกวา 3 ใน 5 ของจํานวนผูจัดการฝายธุรการท้ังหมดตองเปนสมาชิก

สหกรณ สวนวิธีการเลือกบุคลากรข้ึนดํารงตําแหนงนั้นมีกําหนดไวในระเบียบขอบังคับขององคกร  ซ่ึง

โดยหลักผูจัดการจะอยูในตําแหนงคนละ 4 ป 

                                                           
99Land Improvement District Law, Retrieved May 18, 2016 from  

http://publications.iwmi.org/pdf/H_14764.pdf 

http://publications/
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 3. การลมเลิกกิจการและการรวมกิจการของเขตปรับปรุงท่ีดิน 

 เขตปรับปรุงท่ีดินอาจลมเลิกกิจการหลังจากท่ีงานการปรับปรุงท่ีดินเสร็จ

เสร็จสมบรูณตามเปาหมายได โดยใหสมัชชาใหญลงมติเห็นชอบ  แลวยื่นขออนุมัติจากผูวาราชการ

จังหวัดนอกจากนั้นกรณีท่ีเขตปรับปรุงท่ีดินรายใดไดบริหารจัดการไปในทางท่ีผิดกฎหมาย ผูวา

ราชการจังหวัดสามารถออกคําสั่งใหลมเลิกกิจการได 14

100 

 กรณีท่ีเขตปรับปรุงท่ีดินรายหนึ่งกับเขตปรับปรุงท่ีดินอีกรายหนึ่งท่ีอยู

ติดกันอีกรายหนึ่งท่ีอยูติดกัน เผชิญสถานการณท่ีจําเปนตองประสานงานซ่ึงกันและกัน อยางเชนกรณี

ท่ีเขตกอสรางของงานการปรับปรุงท่ีดินเกิดซับซอน  เขตปรับปรุงท่ีดินแตละแหงสามารถขอใหองคกร

ประชุมผานมติรวมกิจการกับอีกแหง แลวยื่นขออนุมัติการรวมกิจการจากผูวาราชการจังหวัดไดหนาท่ี

หลักของเขตปรับปรุงท่ีดิน 

 การดําเนินงานของเขตปรับปรุงท่ีดิน  

 1. ดําเนินการปรับปรุงท่ีดิน เขตปรับปรุงท่ีดินท่ีสามารถดําเนินการดาน

โยธาซ่ึง  ไดแก  ปรับปรุงและจัดสรางงานชลประทานและระบายน้ํา รวมท้ังแบงเขตท่ีดินใหเปน

ระเบียบ และทําหนาท่ีควบคุมดูแลสถานปฏิบัติงานชลประทานและระบายน้ําท่ีของรัฐบาลกลางหรือ

ทางจังหวัดตามท่ีไดรับมอบหมาย 15

101 รวมท้ังการควบคุมดูแลสถานปฏิบัติงานดังกลาวท่ีไดรับโอนจาก

รัฐบาลกลางหรือทางการจังหวัด 

 2. ดําเนินงานท่ีผนวกมากับการปรับปรุงท่ีดิน เขตปรับปรุงท่ีดินสามารถ

ดําเนินงานท่ีเก่ียวของกับทรัพยากรธรรมชาติท่ีเก่ียวของกับการปรับปรุงท่ีดินไดดวย 

 3. การยื่นคํารองใหรัฐบาลกลางทางการจังหวัดดําเนินการ  

 การท่ีรัฐบาลกลางทางการจังหวัดจะตกลงดําเนินการโครงการปรับปรุงท่ีดิน

นั้น  จะตองไดรับคํารองจากเกษตรกรในเขตนั้น  จํานวน 15 คนข้ึนไป แตในกรณีของงานการ

ปรับปรุงท่ีดินเก่ียวกับการชลประทานอาจดําเนินการโดยสมัชชาใหญผานมติออกมา แลวยื่นคํารอง

ขอใหดําเนินการได 

 4. การเรียกเก็บคาใชจายตางๆ  

 การเรียกเก็บคาใชจายตางๆ  ในการปรับปรุงท่ีดินท่ีจําเปนท่ีตองใชในการ

ปฏิบัติงานปรับปรุงท่ีดินเพ่ือดําเนินการตามโครงการ รัฐบาลกลาง ทางการจังหวัด เมือง ตําบล

                                                           
100ธรรมรังสี วรรณโก, ระบบการจัดการท่ีดินท่ีเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2537), หนา 40. 
101เรื่องเดียวกัน. 
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หมูบาน และเกษตรกรเปนผูรับภาระคาใชจายในสวนท่ีเกษตรกรตองจายรวมกันกับเขตปรับปรุงท่ีดิน

เพราะงานปรับปรุงท่ีดินจะตองใชเงินจํานวนมาก 

 การดําเนินงานปรับปรุงท่ีดินของประเทศญี่ปุน ท้ังรัฐบาลกลางและทางการ

จังหวัด เมือง ตําบล หมูบาน รวมท้ังเกษตรกรตองรับผิดชอบดําเนินโครงการรวมกัน ในอัตราสวนท่ี

กําหนดไวในกฎหมายการปรับปรุงท่ีดิน ระเบียบของบังคับในการปกครองสวนจังหวัด และเทศ

บัญญัติในเขตเทศบาลเมือง ตําบล หมูบาน ถึงแมวาเขตปรับปรุงท่ีดินมีหนาท่ีในการบริหารทรัพยากร

ท่ีดินและโครงการของรัฐท้ังหมด แตก็จะควบคุมเฉพาะเรื่องท่ีสําคัญเทานั้น สําหรับการบริหารจัดการ

ทรัพยากรท่ีดินท่ัวไปอยูภายใตการบริหารจัดการและทํานุบํารุงรักษาของชุมชนทองถ่ินท่ีเรียกวา มูรา  

(Mura) ซ่ึงเปนหนวยยอยของหนวยงานปกครองระดับหมูบานและใหแกองคกรสวนทองถ่ินเปน

ผูบริหารจัดการอางเก็บน้ําอเนกประสงคท่ีมีขนาดใหญในโครงการขนาดใหญเทานั้นท่ีอยูในอํานาจ

บริหารจัดการของรัฐหรือเทศบาล สวนใหญมีการบริหารจัดการโดยเกษตรกรหรือสมาคมชลประทาน

เขตปรับปรุงท่ีดินซ่ึงเปนสมาคมอิสระ มีหนาท่ีรับผิดชอบในการจัดการอาคารท่ีสรางข้ึนในโครงการรัฐ 

 จะเห็นไดวาการปรับปรุงท่ีดินแหงญี่ปุน จัดตั้งข้ึนตามกฎหมายปรับปรุง

ท่ีดิน  เพ่ือสงเสริมและสนับสนุนใหการปรับปรุงท่ีดิน รวมท้ังการบริหารจัดการท่ีดินดําเนินไปอยาง

ถูกตองและเหมาะและมีประสิทธิภาพ เกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชน และกฎหมายยังกําหนดการมี

สวนรวมของประชาชนในการรับผิดชอบในโครงการท่ีรัฐจัดทําข้ึนตั้งแตริเริ่มโครงการ การดําเนินการ   

และการยื่นคํารองตอรัฐบาล 

 

 3.1.2 กฎหมาย การบริหารจัดการท่ีดินในสาธารณรัฐฝรั่งเศส  

 สาธารณรัฐ ฝรั่งเศสเปนรัฐเดี่ยวและจัดการปกครองในลักษณะท่ีเนนการรวมศูนยอํานาจการ

จัดระเบียบบริหารของประเทศฝรั่งเศสแบงออกเปนสามสวนคือ สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน

ทองถ่ินดังท่ีเปนอยูในปจจุบัน ประเทศฝรั่งเศสไดมีวิวัฒนาการมาอยางยาวนานโดยเฉพาะในเรื่องของ

การกระจายอํานาจหรือการปกครองสวนทองถ่ิน 

การปฏิวัติฝรั่งเศสในป ค.ศ.1789 (French Revolution 1789) ถือไดวาเปนจุดเริ่มตนการ

พัฒนาการของระบบการปกครองทองถ่ินสมัยใหมในประเทศฝรั่งเศส รากฐานความคิดในการจัดการ

ปกครองในยุคสมัยนี้ก็คือ การมุงขจัดความแตกตางในหนวย งานหรือองคกรทางการเมืองในรูปแบบ

ตางๆ (Political Entities) ท้ังในเขตเมืองและเขตชนบท ใหอยูภายใตรากฐานของกฎหมายอัน

เดียวกัน ดังนั้น สิทธิพิเศษและความไดเปรียบตางๆ  ท่ีเคยมีจะตองขจัดใหหมดไป หนวยหรือองคกร

ทางการเมืองแบบเดิมในชุมชนตางๆ จึงถูกแปรเปลี่ยนไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีรูปแบบ

เดียวกันท่ัวท้ังประเทศ ซ่ึงไดแก “คอมมูน” หรือเทศบาล  (“Commune”) กลาวอีกนัยหนึ่ง ลักษณะ
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เดนของการจัดการปกครองในยุคสมัยนี้ก็คือ การมุงสรางความเปนแบบแผนอันเดียวกันและความ

เสมอภาค (Standardization and Equalization) 

 3.1.2.1 กฎหมาย อํานาจหนาท่ีและโครงสรางการปกครองสวนทองถ่ิน 

 ตามรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ไดบัญญัติเก่ียวกับการปกครองสวนทองถ่ิน

ในมาตรา 72 ไววา  

 

 องคกรปกครองสวนทองถ่ินของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ไดแก

เทศบาล จังหวัดและดินแดนโพนทะเล องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

รูปแบบอ่ืนใหจัดตั้งไดโดยกฎหมาย 

 องคกรปกครองสวนทองถ่ินเหลานี้มีสิทธิปกครองตนเองโดย

อิสระ โดยสภาทองถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้งภายใตเง่ือนไขของกฎหมาย 

 ในจังหวัดและดินแดนท้ังหลาย ใหมีผูแทนของรัฐบาลมีอํานาจ

หนาท่ีในการรักษาผลประโยชนของชาติ การควบคุมดูแลทางปกครอง

และการบังคับใหมีการเคารพกฎหมาย 

 

 โครงสรางการปกครองสวนทองถ่ินของประเทศฝรั่งเศสการปกครองสวนทองถ่ินของ

สาธารณรัฐฝรั่งเศสในปจจุบันมี 3 ระดับ ดังตอไปนี้ 

  1) เทศบาล (Commune) 

  คอมมูนหรือเทศบาล ถือไดวาเปนหนวยการปกครองทองถ่ินในระดับ

รากฐานท่ีมีความเกาแกและมีขนาดเล็กท่ีสุดเม่ือเทียบกับประเทศอ่ืนๆ  ปจจุบันมีจํานวนท้ังสิ้นถึง 

36,580 แหง (และอีก 183 แหงในจังหวัดโพนทะเล) มีจํานวนสมาชิกสภาซ่ึงมาจากการเลือกตั้งถึง

ประมาณ 550,000 คน เทศบาลโดยสวนใหญถึงกวารอยละ 90 จะมีลักษณะเปนเมืองขนาดเล็กและ

อยูในพ้ืนท่ีชนบทซ่ึงมีจํานวนประชากรต่ํากวา 1,500 คน 

  2) จังหวัด (Département)102 

 เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับสูงกวาเทศบาลและเปนหนวยงาน

ของสวนภูมิภาคดวยในขณะเดียวกันและมีพ้ืนท่ีเดียวกันการบริหารงานของจังหวัดในฐานะองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน  จะประกอบดวยสภาจังหวัด และประธานสภาจังหวัด เปนผูบริหารของจังหวัด

สมาชิกสภาจังหวัด จะไดรับเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน  มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 6 ป 

                                                           
102สมาน รังสิโยกฤษฏ, การปกครองสวนทองถิ่นในประเทศตางๆ (กรุงเทพมหานคร: บรรณ

กิจ (1991), 2543), หนา 28. 
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และสมาชิกสภาจังหวัดจะเลือกสมาชิกคนหนึ่งเปนประธานสภาจังหวัด  อํานาจหนาท่ีความรับผิดชอบ

หรือบริการของจังหวัด ในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีดังตอไปนี้ 

 ( 1) ถนน ซ่ึงไดแก ถนนท่ีเรียกวา “Main Roads” 

 ( 2) การศึกษา ซ่ึงไดแก Junior Hight School 

 ( 3) การนันทนาการและวัฒนธรรม 

  3) ภาคหรือมณฑล (Région)103 

 ในการบริหารของภาคหรือม ณฑล จะประกอบไปดวย สภาเขตหรือมณฑล

และประธานสภาภาคหรือมณฑลซ่ึงเปนผูบริหารภาคสมาชิกภาคหรือมณฑล  จะไดรับเลือกตั้ง

โดยตรงจากประชาชน มีวาระการดํารงตําแหนงราวละ 6 ป และสมาชิกสภาภาคและมณฑลจะเลือก

สมาชิกคนหนึ่งเปนประธานสภาภาคหรือมณฑลในแตละภาคหรือมณฑล  จะมีผูวาราชการภาคหรือ

มณฑล  ซ่ึงแตงตั้งโดยท่ีประชุมคณะรัฐมนตี  สังกัดกระทรวงมหาดไทย  มีทําหนาท่ีใหคําแนะนําและ

กํากับดูแลใหสภาภาคหรือมณฑลและประธานสภาภาคหรือมณฑลป ฏิบัติตามนโยบาย กฎและ

ระเบียบของรัฐบาลกลางอํานาจหนาท่ีความรับผิดชอบของภาคและมณฑล ในฐานะเปนองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน สวนใหญจะเปนเรื่องในดานการพัฒนา ไดแก 

 (1) การพัฒนาดานเศรษฐกิจ 

 ( 2) การพัฒนาดานสุขภาพอนามัยและบริการทางสังคม 

 (3) การพัฒนาดานวัฒนธรรมและวิทยาศาสตร 

 ( 4) การบริหารจัดการพ้ืนท่ี18

104 

 3.1.2.2 กฎหมาย งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 1) กรอบงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน สาธาร ฝรั่งเศส

แบงเปน 2 สวน ไดแก 

 ( 1) งบประมาณเพ่ือการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

สาธารฝรั่งเศสสามารถแบงออกเปน 2 สวน ดังนี้ 

  สวนแรก คือ งบประมาณรายจายเพ่ือการดําเนินงาน  (Operating 

Expenditure) ไดแก เงินเดือน คาจางของบุคลากร คาครุภัณฑ คาประกันสังคม รายจายเพ่ือ

การศึกษา หรือเงินอุดหนุนท่ีทองถ่ิน จาย เพ่ือท่ีจะสามารถใชจายงบประมาณเพ่ือการดําเนินงานได 

                                                           
103สมคิด เลิศไพฑูรย, การปกครองทองถิ่นประเทศฝรั่งเศส (กรุงเทพมหานคร: อักษร, 

2543), หนา 10-13. 
104สมาน รังสิโยกฤษฏ, เรื่องเดิม, หนา 29. 
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 สวนท่ีสอง คือ งบประมาณรายรับเพ่ือการดําเนินงาน  (Operating 

Revenue) ไดแก ภาษีทองถ่ิน เงินชวยเหลือของรัฐ รายรับท่ีมาจากการบริหารจัดการการจัดบริการ

สาธารณะของ องคกรปกครองสวนทองถ่ิ น เชน ใบแจงหนี้คาน้ํา  คาธรรมเนียมการใชสระวาย น้ํา

คาธรรมเนียมในการเชาเยี่ยมชมพิพิธภัณฑตางๆ หรือคูปองคาอาหาร โรงเรียน 

 ( 2) งบประมาณเพ่ือการลงทุน มีลักษณะเดียวกับงบเพ่ือการ

ดําเนินงานคือ แบงเปน 2 สวน ไดแก 

 สวนแรก คือ งบประมาณรายจายเพ่ือการลงทุน  (Capital 

Expenditure)ไดแก เงินท่ีเปนรายจายจริงจากการลงทุน ท้ังการซ้ือสิ่งปลูกสราง ท่ีดิน วัสดุอุปกรณ

กอสราง เงินกูหรือเงินชวยเหลือ เพ่ือการลงทุนท่ีจายใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 สวนท่ีสอง คือ งบประมาณรายรับเพ่ือการลงทุน  (Capital Revenue)

ไดแก เงินกู เงินชวยเหลือดานการลงทุนท่ีรัฐให หรือเงินชวยเหลือท่ีไดจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิ น

อ่ืน 

 2) หลักการงบประมาณท่ีสําคัญ19

105 ไดแก 

 ( 1) หลักความสมดุลระหวางรายรับ -ราย จาย (Equilibrium Rule)

ใชไดกับระดับ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  แตไมสามารถใชไดกับระดับรัฐบาลกลางหรือ การ

ประกันสังคม เนื่องจากในระดับรัฐบาลกลางหรือการ ประกันสังคม เปนลักษณะของงบเกินดุลหรือ

ขาดดุลหรือเทาดุล ผลของหลักความสมดุล คือ หามจัดทําหรืออนุมัติ งบประมาณท่ีมีลักษณะเกินดุล

รวมท้ัง แตละสวนของงบประมาณจะตองมีลักษณะเฉพาะหรือมีอิสระตอกัน เชน กรณีการหามกูยืม

เงินเพ่ือนําไปใชในการใหเงินชวยเหลือในสวนของการลงทุนอ่ืนๆ ในลักษณะท่ีเปน เงินคาจาง หรือ

คาตอบแทนของบุคลากรขอยกเวน คือ สามารถอนุมัติงบประมาณเพ่ือการดําเนินงานในลักษณะ

เกินดุล เพ่ือนําไปใชเปน งบ ประมา ณเพ่ือการลงทุนกอสรางสาธารณูปโภค  หลักการเฉพาะ คือ

หลักการจัดการดานการเงินดวยตนเอง เปนลักษณะการใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิ น นํา

เงินภาษีไปลงทุนในองคกรปกครองสวนทองถ่ิ นประเภทอ่ืนๆ ได กลาวไดวา หลักความสมดุลระหวาง

รายรับ-รายจาย ถือเปนหลักการสําคัญของหลักการจัดทํางบประมาณ 

 ( 2) หลักการทองคํา  (The Golden Rule) คือ หามกูเงินใหมมา

ใชคืนเงินกูเก าเปนหลักการท่ีนําไปใชคอน ขางเครงครัด ไมอนุญาตใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิ นนํา

เงินท่ีกูยืมมาไปลงทุนในระบบสาธารณูปโภค ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิ น ตองคืนเงินท่ีกูมาโดย

                                                           
105สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน , ระบบ

งบประมาณและการจัดเก็บภาษีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นสาธารณฝรั่งเศส, คนวันท่ี 20

สิงหาคม 2559 จาก http://www.odloc.go.th/web/wp-content/uploads/2015/04 
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จะตองมีรายรับเฉพาะท่ีถูกกําหนดไว แลวนําเงินนี้ไปใชคืน ไมใชไปกูเงินใหม ซ่ึงถือวาไมชอบดวย

กฎหมาย นอกจากนี้ท้ังสองหลักการยังเปนหลักการพ้ืนฐานของการทํางบประมาณแผนดิน เชน การ

จัดแบงหรือการจัดสรรประเภทของรายจายการดําเนินงานของเทศบาลดวย 

 3) กระบวนการจัดทํางบประมาณ (Budget Procedure) 

 กระบวนการจัดทํางบประมาณ มีหลักสําคัญ คือ หลักระยะเวลา 1

ปงบประมาณ หลักนี้ มีขอพิจารณา คือ แตละปงบประมาณจะตองถูกจัดเตรียมและถูกเสนอโดยฝาย

บริหาร เชน นายกเทศมนตรี หรือ ประธาน องคการบริหารสวนจังหวัด  งบประมาณจําเปนตองไดรับ

อนุมัติจากสภาของทองถ่ินเพ่ือจัดเก็บภาษี กอนวันท่ี 31 มีนาคม ของทุกป เชน ในปงบประมาณ  

2011 ก็จะตองไดรับการอนุมัติกอนวันท่ี 31 มีนาคม 2011 

 การกําหนดวาปฏิทินงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิ นจะตอง

เปนกอนวันท่ี 31  มีนาคม ของทุกป เนื่องมาจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิ นจําเปนตองไดรับขอมูล

ขาวสารจากรัฐ เพ่ือจะไดเตรียมการจัดทํางบประมาณ จึงไมสามารถ กําหนดใหเปนชวงตนปหรือ

ปลายปได เชน ในกรณีของงบประมาณป  ค.ศ.2011 ของรัฐบาลกลางจะไดรับการอนุมัติ จากรัฐสภา 

ในวันท่ี 29 ธันวาคม ค.ศ. 2010  เพ่ือเปนการจัดเก็บรวบรวมขอมูลท่ีจะนําไปใชในการจัดเตรียม 

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิ นซ่ึงมีการอนุมัติกอนวันท่ี 31 มีนาคม ค.ศ.2011 เปนตน

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิ นจะไมไดรับอนุมัติจากสภา องคกรปกครองสวนทองถ่ิ น

ท้ังหมดในครั้งเดียวแตจะแบงออกเปน 2 ข้ันตอน ไดแก 

 ข้ันตอนท่ี 1 การอนุมัติในรายละเอียด คือ อนุมัติแตละเภทของงบประมาณ

รายจาย 

 ข้ันตอนท่ี 2 การอนุมัติในหมวดรายจาย ซ่ึงเปนงบประมาณท่ีมีนขนาดใหญ

กวาโดยอนุมัติเปนหมวดๆ ไป เชน งบประมาณรายจายเพ่ือการดําเนินงาน เชน จะมีหมวด 011 ท่ี

เปนเรื่องเก่ียวของกับ คาจางเงินเดือนของบุคลากร เปนตน 

 4) การบริหารงบประมาณ20

106 

 การบริหารงบประมาณถือเปนความเฉพาะของประเทศฝรั่งเศสในการ

จัดการกับงบประมาณ ท่ีไดรับ การบริหารงบประมาณ ในนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน เชน รัฐ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิ นตัวแทนของมหาชน จําเปนตองดําเนินการตามหลักการแบงแยกอํานาจ

หนาท่ีระหวางผูมีอํานาจสั่งจายเงิน และสมุหบัญชี ผูมีหนาท่ีจายเงิน ตองมีการแบงแยกหนาท่ี

ไมอยางนั้นจะเกิดความไมเปนกลางในการทําหนาท่ี  ในสวนของผูมีอํานาจในการสั่งจายเงิน ก็มาดู

                                                           
106งบประมาณทองถิ่นฝรั่งเศส, คนวันท่ี 20 สิงหาคม 2559 จาก http://www.local. 

moi.go.th/document%203.pdf 
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ตามแตละ ประเภทของ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  จะเห็นไดวา ในระดับรัฐก็จะเปนรัฐมนตรีท่ีมี

อํานาจสั่งจาย ในหนวยงานทองถ่ิน ก็จะเปนผูวาราชการจังหวัด หรือตัวแทนของ รัฐในระดับทองถ่ิน 

ในสวนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิ นในระดับเทศบาลก็จะเปนนายกเทศมนตรี ในเขตสหการ เปน

ประธาน ในสวน ของ องคการบริหารสวนจังหวัด เปนประธาน ภาคก็เปนประธานเชนกัน ในสวนของ

ตัวแทนบริษัทมหาชนเปนผูอํานวยการท่ีมีอํานาจสั่งจาย 

 เงินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิ นเปนเงินท่ีไดมาจาก เงินชวยเหลือ และ

รายไดท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเก็บได สมุหบัญชีเปนผูจายเงินโดยเปนขาราชการ สังกัดกระทรวง

งบประมาณ นี่คือ อีกสวนหนึ่งท่ีพิจารณาวา การควบคุมงบประมาณ มีท้ังภายนอกและภายใน กรณี

ประเทศไทยการควบคุมภายในจะควบคุมโดยสํานักงบประมาณ หรือโดย กรมบัญชีกลาง สวนการ

ควบคุมภายนอก จะควบคุมโดยสํานักงานตรวจเงินแผนดิน แตท่ีพูดถึงทองถ่ิน ในสวนของทองถ่ิน คือ 

สมุหบัญชี เปนผูมีอํานาจจายเงินแตไมไดเปนผูควบคุม 

 5) การจัดเก็บรายไดหลักของทองถ่ินฝรั่งเศส 

 ภาพรวมการจัดโครงสรางภาษีหลักของฝรั่งเศส รายไดหลักหรือภาษีหลัก

ของฝรั่งเศส 21

107 ไดแก ภาษีรายจาย และภาษีรายไดโดยภาษีรายจาย ท่ีสําคัญ คือ ภาษีมูลคาเพ่ิม ซ่ึง

รัฐเก็บไดมากกวารอยละ 50 สวนภาษีรายได คือ ภาษีเงินไดนิติบุคคล และภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา

สําหรับภาษีท่ีจัดเก็บระหวางรัฐบาลกลางกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิ น คือ ภาษีมรดก ไดแก

คาธรรมเนียมการจดทะเบียน และภาษีท่ีเก็บจากรายจายท่ีสําคัญ ไดแก ภาษีนํ้ามัน ในสวนของภาษี

ทองถ่ิน แบงไดเปน 2 ประเภท ประเภทแรกคือ ภาษีทองถ่ินโดยตรง ไดแก ภาษีโรงเรือน และท่ีดิน

ภาษีท่ีอยูอาศัย และภาษีธุรกิจ และประเภทท่ีสอง คือ ภาษีทองถ่ินอ่ืนๆ ไดแก ภาษีท่ีจัดเก็บจากการ

กําจัดขยะ ภาษีทองเท่ียว ภาษีจากการกอสราง เปนตนภาษีทองถ่ินท่ีจัดเก็บโดยตรง  (Local Direct 

Taxes) เปนภาษีท่ีมีมานานสําหรับการจัดเก็บ เชน ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษีบํารุงทองท่ี ภาษีเพ่ือ

การอยูอาศัย โดยภาษีโรงเรือนและภาษีเพ่ือการอยูอาศัย เปนภาษีท่ีเรียกเก็บจากเจาของโรงเรือนหรือ

สิ่งปลูกสราง โดยคํานวณจากคาเชาเฉลี่ยของโรงเรือนหรือ สิ่งปลูกสรางนั้นๆ อีกสวนหนึ่งก็เปน

ภาษีมูลคาเพ่ิม อัตราการจัดเก็บภาษีของทองถ่ินกําหนดโดยสภาของแตละทองถ่ิน (เวนแต

ภาษีมูลคาเพ่ิมจากบริษัท) แตอัตราภาษีตองไมเกินท่ีกฎหมายกําหนด ท้ังนี้ ภาษีทองถ่ินจะถูกจัดเก็บ

โดย สมุหบัญชีท่ีมาจากรัฐบาลกลาง และการจัดเก็บภาษีทองถ่ินอ่ืนๆ  (Other Taxes) เทศบาลและ

                                                           
107สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน,  การ

จัดการดานภาษีและการงบประมาณของทองถิ่น, คนวันท่ี 20 สิงหาคม 2559 จาก 

http://www.odloc. go.th/web/wp-content/uploads/2015/04 
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สหการ จัดเก็บได ประมาณ 9.6  พันลานยูโร คิดเปนอัตราสวนรอยละ 11  ของรายไดเพ่ือการ

ดําเนินงานในเขต  

 ระบบการคลังทองถ่ินใน สาธารณรัฐฝร่ังเศสอาจกลาวไดวา  มีสัดสวนที่นอยเมื่อ

เทียบกับระบบการคลังของภาครัฐเนื่องจากมีสัดสวนการใชจายเพียงประมาณรอยละ 20 ของการใชจายใน

ภาครัฐทั้งหมด แต อยางไรก็ดี องคกรปกครองสวนทองถ่ินก็มีอิสระเปนอยางมากในการใชจายเงิน

งบประมาณของตน โดยเฉพาะภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจในป ค.ศ.1982 ทําใหการแทรกแซงและ

ควบคุม ทางการคลังจากรัฐบาลกลางมีขอจํากัดมากข้ึน เนื่องจากมีการจัดตั้ งศาลตรวจเงินแผนดินภาคใน

ทุกๆ ภาคเพื่อทําหนาที่ควบคุมบัญชีและการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน นอกจากนี้ทองถ่ินยังมี

อิสระในการกําหนดอัตราภาษีภายในกรอบที่กําหนดไวและมีอิสระในการใชจายตามความจําเปนของตน 

 3.1.2.3  กฎหมายการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถ่ิน 

 หลักประชาธิปไตยทองถ่ินแบบมีสวนรวม ( la démocratie locale participative) 

สิทธิในการมีสวนรวมของพลเมืองในกิจกรรมของทองถ่ินถือเปนสิทธิท่ีสําคัญประการหนึ่ง สิทธิในการ

มีสวนรวมในกิจกรรมของรัฐนั้นไดถูกรับรองไวในปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนและไดรับการ

ยืนยันอีกครั้งในกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิทางเศรษฐกิจสังคมและวัฒนธรรม ซ่ึงไดกําหนดวา  

บุคคลยอมมีสิทธิในการเปนสวนหนึ่งของการกําหนดทิศทางของกิจกรรมสาธารณะในประเทศของตน

โดยอาจจะเปนการมีสวนรวมทางตรงหรือผานทางผูแทนท่ีไดรับการเลือกมาอยางอิสระ 22

108 หลักการ

วาดวยการมีผูแทนนั้นไมไดเปนขอกีดกันการมีสวนรวมของประชาชน  แมวาในบางกรณีประชาชนจะ

ไมสามารถเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจไดโดยตรง แตประชาชนก็ยังมีสิทธิในการใหคําแนะนําหรือ

ฝายปกครองสวนทองถ่ินเองอาจขอคําปรึกษาจากประชาชนได  เชน ในเรื่องเก่ียวกับการจัดทําบริการ

สาธารณ เปนตน กฎหมายเก่ียวกับการกระจายอํานาจในป  ค.ศ.1982 ไดใหสิทธิแกประชาชนในการ

เขามามีสวนรวมในการตัดสินใจในกิจกรรมของทองถ่ิน  รวมถึงกําหนดกฎเกณฑตางๆ  ไว อยางไรก็

ตามในป ค.ศ.1978 ไดมีการตรารัฐบัญญัติเก่ียวกับการเขาถึงขอมูลของฝายปกครอง และยังรวมไปถึง

การเขาถึงเหตุผลและแรงจูงใจตางๆ  ของฝายปกครองในการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ดวย โดยท่ี

กฎหมายสองฉบับนี้ถือไดวาเปนจุดเริ่มตนของหลักประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม ในสวนของการ

ปกครองสวนทองถ่ินนั้นตองรอจนกระท้ังป  ค.ศ. 1992 และไดรับการบรรจุไวในสวนท่ีสองของ

                                                           
108วรรณภา ติระสังขะ, การมีสวนรวมของประชาชนในฝรั่งเศส: การอภิปรายสาธารณะ 

(Le débat Public), คนวันท่ี 18 ธันวาคม 2558 จาก http://www.pub-law. net/ publaw/ 

view.aspx?id=938 

http://www.pub-law/
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ประมวลกฎหมายวาดวยทองถ่ิน  ท่ีไดกอตั้งสิทธิในการรับรูขอมูลและสิทธิในการมีสวนรวมของ

ประชาชน ดังตอไปนี้23
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 1) สิทธิในการรับรูขอมูลของประชาชน 

 ขอมูลขาวสารถือเปนหัวใจสําคัญของปญหาในการจัดการกับสังคมในทุก

ระดับชั้น  สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารไมใชเง่ือนไขประการเดียวของการเปนประชาธิปไตยทองถ่ินท่ี

ดี หากแตเปนวิธีการข้ันตนของการบริการจัดการทองถ่ินท่ีดี  หากมีการปดก้ันขอมูลขาวสารจะทําให

เกิดการบริหารเบ็ดเสร็จโดยทองถ่ิน (Monarchie Local) ดังนั้นการบริหารงานของทองถ่ินจึงตอง

เปนไปดวยความโปรงใส สิทธิในการไดรับรูขาวสารขอมูลของประชาชนนั้นเปนเรื่องของเสรีภาพตาม

กฎหมายบานเมือง ซ่ึงหมายความวา ประชาชนมีสิทธิท่ีจะรับรูขอมูลทุกอยางยกเวนแตเปนเรื่องถูก

หามโดยกฎหมายและตองเปนเรื่องท่ีเก่ียวของกับประโยชนสาธารณะเทานั้น นอกจากนั้นประชาชน

ยังมีสิทธิในการเขารวมกิจกรรมตางๆ ของทองถ่ินและรวมถึงการเขารวมรับฟงในนโยบายตางๆ ไดอีก

ดวย 

 ( 1)  การเขาถึงขอมูลในเรื่องเก่ียวกับการตัดสินใจของทองถ่ิน 

 ในการเขาถึงขอมูลในเรื่องเก่ียวกับการตัดสินใจของทองถ่ินนั้นมีหลาย

ระดับ ดังนี้24

110 

 (1.1) สิทธิในการเขารวมรับฟงการประชุมสภาทองถ่ิน ถือวาเปน

สิทธิข้ันพ้ืนฐานในการรับขอมูลขาวสารของประชาชนในทองถ่ิน ซ่ึงผูบริหารทองถ่ินจะตองจัดใหมีท่ีนั่ง

สําหรับประชาชนผูท่ีสนใจในการเขารวมรับฟงการประชุมทองถ่ิน โดยผูท่ีเขารวมนั้นสามารถบันทึก

การอภิปรายในทองถ่ินได 

 (1.2) สิทธิในการไดรับรูการตัดสินใจขององคปกครองสวน

ทองถ่ิน  ประชาชนในทองถ่ินจะตองมีสิทธิในการไดรับรูการตัดสินใจขององคปกครองสวนทองถ่ิน  

บันทึกวาจาของสภาทองถ่ินจะตองเขาถึงได  โดยเฉพาะในระดับเทศบาลท่ีจะตองนําเอารายงานการ

ประชุมมาปดประกาศไวท่ีประตูหนาท่ีทําการเทศบาลภายในแปดวันนับจากท่ีการอภิปรายสิ้นสุดลง 

 (1.3) การเขาถึงเหตุผลในการตัดสินใจของฝายปกครอง รัฐ

บัญญัติลงวันท่ี 11 กรกฎาคม 1979 ซ่ึงถูกแกไขเพ่ิมเติมโดยรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 17 มกราคม 1986 

                                                           
109ยอดพล เทพสิทธา, ประชาธิปไตยทองถิ่นและการมีสวนรวมในการปกครองสวนทองถิ่น

ของฝรั่งเศสและไทย 1: หลักวาดวยการมีผูแทนทองถิ่นของฝรั่งเศส, คนวันท่ี 18 ธันวาคม 2558 

จาก http://prachatai.org/journal/2012/03/39516 
110ยอดพล เทพสิทธา, “หลักประชาธิปไตยทองถ่ินและการมีสวนรวมในการปกครองสวน

ทองถ่ินของฝรั่งเศส,” วารสารสังคมศาสตร 11, 1 (มกราคม-มิถุนายน 2558): 123-130. 
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กําหนดใหในทุกๆ  มาตรการท่ีเก่ียวของกับการจํากัดเสรีภาพของประชาชน  การใชมาตรการทาง

ตํารวจ  การบังคับใหเปนไปตามกฎหมายหรือการปฏิเสธคํารองขอของประชาชนนั้นตองแสดงเหตุผล

อยางชัดเจนตอประชาชน 

 ( 2) การเขาถึงเอกสารของฝายปกครองโดยประชาชน 

 (2.1) บุคคลท่ีสามารถเขาถึงเอกสารได  สาม ารถทําไดโดย

ผูจัดทําบริการสาธารณะ ผูใชบริการสาธารณะ และประชาชนท่ัวไป ภายใตขอจํากัดท่ีวาบุคคลนั้นตอง

มีสวนเก่ียวของกับองคกรปกครองสวนถ่ินนั้นๆ รัฐบัญญัติลงวันท่ี 6 กุมภาพันธ 1992 ไดใหสิทธิใน

การเขาถึงเอกสารของฝายปกครองไววา ประชาชนและนิติบุคคลมีสิทธิในการเขาถึงเอกสารของฝาย

ปกครองโดยไมจํากัดวาจะมีภูมิลําเนาในองคกรปกครองสวนถ่ินนั้นหรือไม  แตอยางนอยตองมีสวนใน

ความสัมพันธกับทองถ่ินนั้นๆ 

 (2.2) การเขาถึงเอกสารขององคกรท่ีจัดทําบริการสาธารณะ 

มาตรา L1611-4 ของประมวลกฎหมายเก่ียวกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  กําหนดวาทุกองคกรท่ี

จัดตั้งข้ึนไมวาตามกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายมหาชนท่ีมีสวนในการจัดทําบริการสา ธารณะนั้น

จะตองเปดเผยขอมูลตางๆ แกสาธารณะ ประกอบไปดวยขอมูลดานเงินงบประมาณและกิจกรรมตางๆ 

ท่ีเก่ียวของกับการจัดทําบริการสาธารณะ ในทางกลับกันองคกรมหาชนเหลานั้นก็สามารขอดูเอกสาร

ตางๆ ท่ีจําเปนในการดําเนินกิจกรรมขององคกรเหลานั้นไดเชนเดียวกัน 

 2) การปรึกษาหารือกับประชาชนในฐานะผูใชบริการสาธารณะ 

ภารกิจท่ีสําคัญประการหนึ่งขององคกรปกรองสวนทองถ่ินคือการจัดทํา

บริการสาธารณะในระดับทองถ่ินเพ่ืออํานวยความสะดวกแกประชาชน การปรึกษาหารือกับ

ผูใชบริการนั้นเกิดข้ึนคอนขางบอย  ซ่ึงการปรึกษาหารือนั้นเปนการปรึกษาหารือเก่ียวกับผลผลิตหรือ

การใหบริการของบริการสาธารณะประเภทตางอาจถือไดวาผูใชบริการนั้นเปนผูเลนคน หนึ่งในองคกร

ผูจัดทําบริการสาธารณะ 

 รัฐบัญญัติลงวันท่ี 6 กุมภาพันธ 1992 ไดกําหนดใหเทศบาลท่ีมีประชากร

มากกวา  3500 คน ตองจัดตั้งองคกรท่ีปรึกษาเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะท่ีไดจัดทําโดย

เทศบาลนั้นๆ  นอกจากนั้นรัฐบัญญัติท่ีเก่ียวของกับ La démocratie de Proximité ไดทําใหขอ

ผูกพันตามกฎหมายวันท่ี 6 กุมภาพันธ 1992 นั้นใชไดกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับจังหวัด

และภาคดวยนอกจากนั้นยังรวมไปถึงองคกรความรวมมือระหวางเทศบาลอีกดวย องคกรนี้จะ

ประกอบไปดวยสมาชิกขององคกรผูใชบริการสาธารณะในประเภทท่ีเก่ียวของโดยมีนายกเทศมนตรี

เปนประธาน25

111 

                                                           
111เรื่องเดียวกัน, หนา 140-143. 
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 กฎหมายไดกําหนดขอบอํานาจขององคกรท่ีปรึกษาเก่ียวกับการจัดทํา

บริการสาธารณะไวว า ใหมีหนาท่ีในการเขาไปจัดทําความเห็นเก่ียวกับการมอบหมายใหจัดทําบริการ

สาธารณะ รวมถึงโครงการท่ีจัดทําโดยนิติบุคคลภายใตการสนับสนุนทางการเงินจากหนวยงานของรัฐ 

นอกจากนั้นยังมีภารกิจประจําปไดแก การจัดทํารายงานเก่ียวกับการมอบหมายใหเอกชนเขามาจัดทํา

บริการสาธารณะ การจัดทํารายงานประจําปเก่ียวกับราคาและคุณภาพของบริการดานการประปาการ

สุขาภิบาลและการจัดเก็บขยะ และการจัดทํารายงานเก่ียวกับงบดุลของโครงการท่ีจัดทําโดยนิติบุคคล

ภายใตการสนับสนุนทางการเงินจากหนวยงานของรัฐ 

 3) การปรึกษาหารือกับประชาชนในฐานะท่ีเปนพลเมือง 

 (1) การปรึกษากับพลเมืองแบบผูแทน 

 รัฐบัญญัติ PLM (Paris Lyon Marseille) ในป ค.ศ.1982 ไดขยาย

ขอบเขตในการปรึกษากับประชาชนในสามเมืองใหญวาใหสภาเขต  (conseild' arrondissement) มี

หนาท่ีผูกพันในการจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นเก่ียวกับเรื่องท่ีกระทบตอทางภูมิศาสตรในเขตและ

รวมถึงเรื่องเก่ียวกับการเงิน ขอบเขตท่ีไดกลาวไวขางตนยังถูกทบทวนและนําไปใชกับองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินท่ีมีประชากรตั้งแต 100,000 คนข้ึนไป โดยใหมีการตั้งสภาท่ีปรึกษาข้ึนโดยจํานวนสมาชิก

องคกรท่ีปรึกษานั้นข้ึนอยูกับเกณฑประชากรของเทศบาล  โดยใชเกณฑเดียวกับสมาชิกสภาเทศบาล

นอกจากนั้นสมาชิกสภาท่ีปรึกษายังมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนโดยการเลือกตั้งนั้นจะตองเปน

วันเดียวกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลและอยูภายใตเง่ือนไขเดียวกัน 

 (2) การปรึกษากับพลเมืองแบบมีสวนรวม 

 รัฐบัญญัติลงวันท่ี 6 กุมภาพันธ 1992112 ไดกําหนดใหสภาเทศบาลแต

ละแหงสามารถจัดตั้งคณะกรรมการท่ีปรึกษาข้ึนไดในทุกๆ  ปญหาท่ีเก่ียวของกับผลประโยชนของ

เทศบาลสภาท่ีปรึกษานี้ ประกอบไปดวยสมาชิกท่ีไมไดเปนสมาชิกสภาเทศบาลอยางไรก็ตามประธาน

ของสภาท่ีปรึกษานี้จะตองเปนสมาชิกสภาเทศบาลท่ีไดรับการแตงตั้งโดยนายกเทศมนตรี สภ าท่ี

ปรึกษานี้มีหนาท่ีเก่ียวกับทุกเรื่องท่ีเปนผลประโ ยชนของทองถ่ินและสามารถรับฟงปญหาของ

ประชากรในยานตางๆ  ไดรวมถึงรับฟงปญหาจากกลุมของประชากรได สภาท่ีปรึกษานี้มีสถานะท่ี

แตกตางจากคณะกรรมการทองถ่ินอ่ืนๆ  ท่ีไดถูกจัดตั้งข้ึนโดยสภาเทศบาล องคกรความรวมมือ

ระหวางเทศบาลก็สามารถจัดตั้งองคกรท่ีปรึกษาไดเชนกันภายใตหลักการเดียวกันกับของเทศบาล 

 3.1.2.4 มาตรการทางกฎหมายในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

 ตามกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสไดกําหนดเก่ียวกับการจัดการดูแลรักษา           

สาธารณสมบัติของแผนดินท่ีมีเพ่ือใหประชาชนใชประโยชนรวมกันและบริการสาธารณะขององค

                                                           
112เรื่องเดียวกัน, หนา 144-145. 
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ตางๆ27

113  นั้นมีอยูหลายฉบับดวยกัน  ซ่ึงมีท้ังองคกรปกครองสวนกลาง  สวนภูมิภาค  องคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน  และองคการมหาชนอิสระ  ผูจัดทําบริการสาธารณะ  และรวมถึงผูรับสัมปทานบริการ

สาธารณะดวย ซ่ึงการแบงหนาท่ีในการจัดการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผนดินนั้น  บางกรณีจะ

แบงแยกกันชัดเจนไปเลยวาหนวยงานใดมีหนาท่ีดูแลรับผิดชอบอยางไร  เชน  ในเขตเทศบาลจะ

มอบหมายใหเทศบาล มีอํานาจเต็มในการจัดการดูแลรักษา  แตถาหากเปนการจัดการทางหลวงหรือ

ทางระดับชาติ กรมท่ีมีหนาท่ีดูแลเก่ียวกับทางหลวงก็จะเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบโดยตรง  แตก็มีสา

ธารณสมบัติของแผนดินบางประเภทท่ีท้ังองคกรปกครองสวนกลางและสวนทองถ่ินมีอํานาจจัดการ

ดูแลรับผิดชอบรวมกัน แตมีการจํากัดอํานาจในสวนของทองถ่ินมากกวาของสวนกลาง 

 ประมวลกฎหมายทรัพยสินของรัฐในประเทศฝรั่งเศส ไดกําหนดใหหนวยงาน

สวนกลางของรัฐสวนกลางและสวนภูมิภาคเปนหนวยงานท่ีมีหนาท่ีดูแลรับผิดชอบสาธารณสมบัติของ

แผนดินในลักษณะตางๆ เชน ประมวลกฎหมายสาธารณสมบัติของแผนดินทางน้ํา มีการกําหนดให

องคกรท่ีมีหนาท่ีดูแลรับผิดชอบในการอนุญาตใหใชแมน้ํารวมถึงการประมงโดยเฉพาะ ประมวล

กฎหมายทาเรือชายทะเล  จะกําหนดใหองคกรเฉพาะท่ีมีอํานาจในการใหสัมปทานทาเรือ เปนตน

ประเทศฝรั่งเศสไดมีกฎหมายท่ีบัญญัติใหการคุมครองสาธารณสมบัติของแผนดินในลักษณะตางๆ  

ดังนี้ 

 1) มาตรการในการหามมิใหทําการจําหนายจายโอนสาธารณสมบัติ 

 ซ่ึงหลักการท่ีทําใหเกิดหลักในการหามโอนสาธารณสมบัติของแผนดินใหแก

กันนั้น จะตองพิจารณาจากการใชสาธารณสมบัติของแผนดินเปนสําคัญ กลาวคือ การหามโอนนั้น

ไมใชพิจารณาแตเพียงสภาพหรือลักษณะของสินทรัพยท่ีไมสามารถโอนใหแกกันได แตเพราะวาสา

ธารณสมบัติของแผนดินนั้นจะตองดํารงอยูเพ่ือใหประชาชนไดใชประโยชนรวมกัน จึงจําเปนท่ีตอง

รักษาสภาพการใชประโยชนของประชาชนสวนรวมใหมีอยูตลอดไป 28

114 แตหลักการหามโอนนั้นไม

เด็ดขาด เพราะจะตองมีความสัมพันธกับการใชประโยชนสวนรวม วาประชาชนยังคงใชสาธารณ

สมบัติของแผนดินหรือไม 

 2) มาตรการในหลักกฎหมายเก่ียวกับภาระจํายอมทางปกครองเพ่ือ

ประโยชนของสาธารณสมบัติของแผนดิน 

 กลาวคือ การท่ีบุคคลใดมีทรัพยท่ีติดอยูกับสาธารณสม บัติของแผนดินตอง

อยูภายใตบังคับของกฎหมาย ตองสละสิทธิการใชทรัพยสินของตนบางอยางเพ่ือประโยชนในการใชสา

ธารณสมบัติของแผนดินของประชาชนสวนรวม เชน บุคคลท่ีเปนเจาของทรัพยสินมีหนาท่ีตองไม

                                                           
113ธรรมรังสี วรรณโก, เรื่องเดิม, หนา 45-50. 
114เรื่องเดียวกัน, หนา 51. 
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กระทําการในบางลักษณะในทรัพยสินของตนเองท่ีอยูติดกับสาธารณสมบัติของแผนดิน แตจะกระทํา

ไดตอเม่ือผูนั้นไดรับอนุญาตจากฝายปกครองแลวเทานั้น 

 3) มาตรการคุมครองทางอาญา 

 กฎหมายของประเทศฝรั่งเศสไดบัญญัติใหนําคนท่ีกระทําผิดท่ีเก่ียวของกับ

สาธารณสมบัติของแผนดินมารับโทษทางอาญา ท้ังนี้ เพ่ือเปนหลักการเพ่ือใหสวนรวมอยูอยางสงบสุข 

สังคมมีความปลอดภัยและม่ันคง มีการกําหนดอํานาจพิเศษในการปองกันรักษาดูแล ไมใหมีการใชสา

ธารณสมบัติของแผนดินโดยมิชอบดวยกฎหมาย หรือทําใหเกิดความเสียหายแกสาธารณสมบัติของ

แผนดิน และกําหนดอํานาจในการดูแลสงวนรักษาสาธารณสมบัติของแผนดินใหเปนไปดวยดี จึงทําให

ฝายปกครองมีอํานาจในการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผนดินใหคงอยูเพ่ือประโยชนของสวนรวม

ตอไป ซ่ึงฝายปกครองมีอํานาจจัดการตามความเหมาะสม อันมีลักษณะเชนเดียวกันกับเจาของ

ทรัพยสินท่ีคอยดูแลปกปองทรัพยสินของตนเอง  

 4) มาตรการในการดูแลรักษา 

 ประเทศฝรั่งเศสมีหลักโดยท่ัวไปวา หนวยงานของรัฐมีอํานาจหนาท่ีในการ

ดูแลรักษาคอยปกปองไมใหบุคคลใดเขามาแสวงหาประโยชนหรือบุกรุกสาธารณสมบัติของแผนดิน ไม

วาสาธารณสมบัติของแผนดินนั้นจะมีไวเพ่ือประโยชนโดยท่ัวไปหรือใชประโยชนเฉพาะกรณีก็ตาม 

 5) มาตรการในการคุมครองทางศาล 

 ประเทศฝรั่งเศสไดมีการกําหนดการคุมครองทางศาลโดยกําหนดให

หนวยงานของรัฐมีสิทธิในการฟองขับไลผูเขาครอบครองสาธารณสมบัติของแผนดินโดยมิชอบดวย

กฎหมายตอศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองก็ได แตโดยสวนใหญแลว หนวยงานทางปกครองจะฟองขับ

ไลบุกรุกตอศาลปกครอง29

115
 

 จะเห็นไดวา มาตรการทางกฎหมายในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ ของ     

สาธารณรัฐฝรั่งเศสมีการแบงแยกอํานาจใหแตละหนวยงานรับผิดชอบอยางชัดเจน ในกรณีท่ีตอง

บริหารจัดการดูแลรักษาคุมครองท่ีดินรวมกัน จะกําหนดประเภทของสาธารณสมบัติของแผนดินไว

โดยเฉพาะ รวมท้ังยังใหอํานาจของเทศบาลอนุญาตใหใหเอกชนเขาทําประโยชนในพ้ืนท่ีของตนได

แสดงใหเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินของสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีอํานาจบริหารจัดการท่ีดินภายใน

พ้ืนท่ีของตนเอง  

 

 

                                                           
115เรื่องเดียวกัน. 
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3.2 มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับ การบริหารจัดการที่ดินของประเทศไทย 

 

 การบริหารจัดการท่ีดินใหมีความเหมาะสม และเกิดประโยชนสูงสุด  จําเปนตองอาศัยบท 

บัญญัติกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการบริหารจัดท่ีดินหลายฉบับ แตท่ีจะกลาวตอไปนี้เปนกฎหมายท่ี

เก่ียวกับอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ  รวมท้ัง

โครงสรางการปกครองสวนทองถ่ินไทย เพ่ือสนองใหเห็นถึงมีความสัมพันธกันระหวางอํานาจหนาท่ีกับ

ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงจะเปนแนวทางในการดําเนินการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ

ใหเกิดประสิทธิและพัฒนาพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

 3.2.1 กฎหมาย อํานาจหนาท่ีและโครงสรางการปกครองสวนทองถิ่น 

 การบริหารราชการท่ีอยูในความรับผิดชอบของหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบตางๆ โดย

รัฐบาลในสวนกลางจะกระจายอํานาจบางสวนใหแกประชาชนหรือหนวยการปกครองสวนทองถ่ิน

เพ่ือใหประชาชนมีอํานาจในการบริหารและตัดสินใจเก่ียวกับกิจการสาธารณะตางๆ ไดดวยตนเองตาม

อํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายมอบให ซ่ึงการบริหารราชการในสวนทองถ่ินนี้ เปนไปตามหลักการกระจาย

อํานาจ (Decentralization)116 ในปจจุบันกฎหมายไดกําหนดใหหนวยการปกครองสวนทองถ่ินมีอยู 

2 ประเภทใหญๆ คือ 

 1. รูปแบบท่ัวไป ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล 

ซ่ึงตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

พ.ศ.2542 ไดบัญญัติใหองคการบริหารสวนจังหวัดเปนหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดใหญท่ีมีพ้ืนท่ี

ครอบคลุม เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล โดยองคการบริหารสวนจังหวัดนี้จะมีอํานาจ

หนาท่ีในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด ประสานงาน ใหความรวมมือและสนับสนุนหนวยการปกครอง

ทองถ่ินขนาดเล็ก ตลอดท้ังดําเนินการในกิจการท่ีหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดเล็กไมสามารถทําได 

เพราะกิจการดังกลาวเปนกิจการท่ีครอบคลุมพ้ืนท่ีกวาง เปน  กิจการท่ีตองการความเปนเอกภาพ 

และเปนเรื่องท่ีเกินขีดความสามารถของหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดเล็กจะกระทําได 73

84ในสวนของ

เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงเปนหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดเล็ก ก็มีอํานาจหนาท่ี

ในการใหบริการสาธารณะตางๆ ภายในพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตนเอง  

 2. รูปแบบพิเศษ  ไดแก กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ซ่ึงตามพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ .ศ.2542 ไดบัญญัติให 
                                                           

116นันทวัฒน บรมานันท, การปกครองทองถิ่น ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(พ.ศ.2540), หนา 56. 
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กรุงเทพมหานครมีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดใหญมีอํานาจหนาท่ีเทียบเทากับองคการ

บริหารสวนจังหวัด ในขณะท่ีเมืองพัทยามีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดเล็กท่ีมีพ้ืนท่ีอยูใน

เขตองคการบริหารสวนจังหวัด อํานาจหนาท่ีของเมืองพัทยาจึงเทียบเทากับเทศบาลและองคการ

บริหารสวนตําบล31

117 

 3.2.1.1 โครงสรางของการปกครองสวนทองถ่ินของประเทศไทยในปจจุบันมี

ดังตอไปนี้32

118 

 1) องคการบริหารสวนจังหวัด  

 การจัดโครงสรางภายในขององคการบริหารสวนจังหวัด ตาม

พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ .ศ.2540 และฉบับแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2542 

(ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีใชอยูในปจจุบัน ) ไดจัดแบงการบริหารงานออกเปน 2 สวน คือ สภาจังหวัด เปน

ฝายนิติบัญญัติ และนายกองคการบริหารสวนจังหวัด เปนหัวหนาฝายบริหาร 

 2) สภาองคการบริหารสวนจังหวัด 

 สภาองคการบริหารสวนจังหวัด ประกอบดวยสมาชิกซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง

โดยตรงจากราษฎรตามกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาจังหวัด และมีวาระในการดํารง

ตําแหนงคราวละ 4 ป สําหรับจํานวนสมาชิกสภาจังหวัดใหถือเกณฑจํานวนราษฎรแตละจังหวัดตาม

หลักฐานทะเบียนราษฎรท่ีประกาศในปสุดทายกอนปท่ีมีการเลือกตั้ง ดังนี้74

85 

 (1) จังหวัดใดมีราษฎรไมเกิน 500,000 คน มีสมาชิกสภาจังหวัดได 

24 คน 

 (2) จังหวัดใดมีราษฎรเกินกวา 500,000 คน แตไมเกิน 1,000,000 

คน มีสมาชิกสภาจังหวัดได 30 คน 

 (3) จังหวัดใดมีราษฎรเกินกวา 1,000,000 คน แตไมเกิน 1,500,000 

คน มีสมาชิกสภาจังหวัดได 36 คน 

 (4) จังหวัดใดมีราษฎรเกินกวา 1,500,000 คน แตไมเกิน 2,000,000 

คน มีสมาชิกสภาจังหวัดได 42 คน 

 (5) จังหวัดใดมีราษฎรเกินกวา 2,000,000 คน มีสมาชิกสภาจังหวัด

ได 48 คน 

                                                           
117สมคิด เลิศไพฑูรย, การกระจายอํานาจตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 (กรุงเทพมหานคร: ศูนยศึกษาการ

พัฒนาประชาธิปไตย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543), หนา 15. 
118สมาน รังสิโยกฤษฏ, เรื่องเดิม, หนา 92. 
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 ในการประชุมสภาทองถ่ินครั้งแรกนั้น จะมีการเลือกตั้งสมาชิกดวยกันเอง

ข้ึนมาเปนประธานสภาและรองประธานสภา ทําหนาท่ีดําเนินกิจการของสภาจังหวัด และดําเนินการ

ประชุมใหเปนไปตามระเบียบของสภา และเรียกประชุมสภาสมัยสามัญและสมัยวิสามัญ การประชุม

สามัญโดยท่ัวไปแลวจะมี 2 สมัยตอป สวนระยะเวลาในการประชุมแตละสมัยนั้นเปนอํานาจของสภา

ท่ีจะกําหนดข้ึน สําหรับการเรียกประชุมสมัยวิสามัญนั้นโดยท่ัวไปแลวจะมีข้ึนไดก็ตอเม่ือมีเหตุ

จําเปนตองเปดประชุมสภา และการรองขอของนายกองคการบริหารสวนจังหวัดหรือสมาชิกจํานวนไม

นอยกวาหนึ่งในสาม 

 นอกจากนี้สภาจังหวัดยังมีอํานาจในการแตงตั้งสมาชิกสภาจังหวัดเปน

คณะกรรมการสามัญ และมีอํานาจเลือกบุคคลซ่ึงไมไดเปนสมาชิกสภาจังหวัดรวมเปนคณะกรรมการ

วิสามัญ เพ่ือกระทํากิจการหรือพิจารณาสอบสวนเรื่องใดๆ อันอยูในวงงานของสภาจังหวัด 

 3) นายกองคการบริหารสวนจังหวัด  

 ในสวนของหัวหนาฝายบริหารนี้ เดิมผูวาราชการจังหวัดเปนผูดํารงตําแหนง

นายกองคการบริหารสวนจังหวัด แตเม่ือมีการตราพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด 

พ.ศ.2540 แยกขาราชการสวนภูมิภาคออกจากฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  อํานาจใน

การเลือกนายกองคการบริหารสวนจังหวัดก็ตกมาเปนของสภาจังหวัด โดยสภาจังหวัดเลือกสมาชิก

สภาจังหวัดหนึ่งคนข้ึนมาเปนนายกองคการบริหารสวนจังหวัด และนายกองคการบริหารสวนจังหวัดก็

จะตั้งรองนายกองคการบริหารสวนจังหวัดจากสมาชิกสภาจังหวัด ตามเกณฑ ดังตอไปนี้ 33

119 

 (1) ในกรณีมีสมาชิก 48 คน ใหมีรองนายกองคการบริหารสวน

จังหวัดได 4 คน 

 (2) ในกรณีมีสมาชิก 36-42 คน ใหมีรองนายกองคการบริหารสวน

จังหวัดได 3 คน 

 (3) ในกรณีมีสมาชิก 24-30 คน ใหมีรองนายกองคการบริหารสวน

จังหวัดได 2 คน 

 นอกจากในสวนของนายกองคการบริหารสวนจังหวัด และรองนายก

องคการบริหารสวนจังหวัดแลว ในฝายบริหารก็ยังประกอบไปดวยเจาหนาท่ีอ่ืน อันไดแก ขาราชการ

สวนจังหวัดท่ีรับเงินเดือนจากงบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัด โดยขาราชการสวนจังหวัดนี้

มีนายกองคการบริหารสวนจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาสูงสุด และมีรองนายกองคการบริหารสวนจังหวัด

กับปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดเปนผูบังคับบัญชารองลงมา 

                                                           
119สมคิด เลิศไพฑูรย, เรื่องเดิม. 
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 ในสวนของการบริหารงานจะแบงออกเปนสวนตางๆ คือ สวนอํานวยการดูแลกิจการ

ท่ัวไปขององคการบริหารสวนจังหวัด สวนแผนและงบประมาณรับผิดชอบเรื่องแผนและงบประมาณ

ขององคการบริหารสวนจังหวัด สวนชางรับผิดชอบดานงานชางและการกอสรางโครงการ

สาธารณูปโภค สวนการคลังดูแลดานการเงิน การคลังและการเบิกจายเงิน และสวนกิจการสภา

รับผิดชอบงานของสภาจังหวัด34

120 

 3.2.1.2 เทศบาล 

  เทศบาลถือไดวาเปนหนวยการปกครองสวนทองถ่ินของไทยท่ีเกาแกท่ีสุด คือ เริ่มใช

มาตั้งแต พ .ศ.2476 เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจัดตั้งข้ึนในเขตชุมชนท่ีมีความเจริญและใชใน

การบริหารเมืองเปนหลัก เทศบาลของไทยแบงออกเปน 3 ประเภทคือ เทศบาลนคร เทศบาลเมือง 

และเทศบาลตําบล ตามเกณฑรายไดและประชากรในพ้ืนท่ีสําหรับการจัดโครงสรางองคกรของ

เทศบาลไดใชรูปแบบของระบบรัฐสภาเปนหลัก โดยแบงโครงสรางออกเปน 2 สวน คือ สภาเทศบาล

เปนฝายนิติบัญญัติ และคณะเทศมนตรีเปนฝายบริหาร 

 1) สภาเทศบาล 

 เปนฝายท่ีคอยควบคุมและตรวจสอบฝายบริหารตามหลักการถวงดุลอํานาจ

ของระบบรัฐสภา สภาเทศบาลนี้จะประกอบดวยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน 

ซ่ึงอยูในวาระคราวละ 4 ป โดยจํานวนของสมาชิกสภาเทศบาลนี้จะข้ึนอยูกับประเภทของเทศบาล คือ 

 (1) สภาเทศบาลตําบล มีสมาชิกท้ังหมด 12 คน 

 (2) สภาเทศบาลเมือง มีสมาชิกท้ังหมด 18 คน 

 (3) สภาเทศบาลนคร มีสมาชิกท้ังหมด 24 คน 

 สภาเทศบาลจะมีประธานสภาหนึ่งคน และรองประธานสภาหนึ่งคน โดยจะ

เลือกมาจากสมาชิกตามมติสภาเทศบาล ประธานสภามีหนาท่ีดําเนินกิจการของสภาเทศบาลใหเปนไป

ตามระเบียบขอบังคับการประชุมเทศบาล และควบคุมบังคับบัญชารักษาความสงบ รวมท้ังเปน

ตัวแทนของสภาเทศบาลในกิจการภายนอก 

 2) คณะเทศมนตรี 

 สําหรับคณะเทศมนตรีตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ.2496 (รวมท้ังท่ีได

แกไขเพ่ิมเติมจนถึง พ .ศ.2542) ไดกําหนดใหคณะเทศมนตรีประกอบดวย นายกเทศมนตรี 1 คน มา

จากสมาชิกสภาเทศบาลตามความเห็นชอบของสภาเทศบาล และเทศมนตรีอ่ืนๆ ตามจํานวนท่ี

กฎหมายระบุ ดังนี้35

121 

                                                           
120โกวิทย พวงงาม, เรื่องเดิม, หนา 104.  
121นันทวัฒน บรมานันท, กฎหมายปกครอง, หนา 227-228. 
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 (1) เทศบาลตําบล มีเทศมนตรี จํานวน 2 คน  

 (2) เทศบาลเมือง มีเทศมนตรี จํานวน 2 คน แตในกรณีท่ีเทศบาล

เมืองแหงใดมีรายไดจัดเก็บตั้งแต 20 ลานข้ึนไปใหมีเทศมนตรีไดอีก 1 คน 

 (3) เทศบาลนคร มีเทศมนตรี จํานวน 4 คน 

 เทศมนตรีเหลานี้มาจากสมาชิกสภาตามความเห็นชอบของสภาเทศบาล

เชนกัน และคณะเทศมนตรีนี้จะอยูในตําแหนงคราวละ 4 ป นอกจากคณะเทศมนตรีแลว ในฝาย

บริหารก็ยังมีพนักงานเทศบาลเปนเจาหนาท่ีทองถ่ินของเทศบาลท่ีปฏิบัติงานอันเปนภารกิจประจํา

สํานักงาน หรืออาจจะนอกสํานักงานก็ได ซ่ึงมีความเก่ียวพันกับชีวิตความเปนอยูของประชาชนอยาง

ใกลชิด โดยมีปลัดเทศบาลเปนผูบังคับบัญชาในเบื้องตน  

 สําหรับพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2543 ซ่ึงเปนกฎหมาย

ฉบับใหมไดมีการกําหนดโครงสรางเทศบาลใหมีองคประกอบใหมดังนี้ 

 1. สําหรับเทศบาลเมืองและเทศบาลนครใหเปลี่ยนมาใชรูปแบบ

นายกเทศมนตรี คือ ใหเทศบาลนั้นมีนายกเทศมนตรีหนึ่งคน ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจาก

ประชาชนอยูในตําแหนงคราวละ 4 ป และจะดํารงตําแหนงติดตอกันเกินสองวาระไมได  นอกจากนี้

นายกเทศมนตรียังมีอํานาจในการแตงตั้งรองนายกเทศมนตรี ซ่ึงมิใชสมาชิกสภาเทศบาลเปนผู

ชวยเหลือในการบริหารราชการของเทศบาลตามท่ีนายกเทศมนตรีมอบหมายให โดยจํานวนของรอง

นายกเทศมนตรีจะมีไดดังนี้  เทศบาลตําบล ใหมีรองนายกเทศมนตรีไดไมเกิน 2 คน เทศบาลเมือง ให

มีรองนายกเทศมนตรีไดไมเกิน 3 คน และเทศบาลนคร ใหมีรองนายกเทศมนตรีไดไมเกิน 4 คน 

อยางไรก็ดีการเปลี่ยนมาใชรูปแบบนายกเทศมนตรีนั้น ประชาชนในเขตเทศบาลตองออกเสียงแสดง

มติใหการบริหารในเขตเทศบาลใชรูปแบบนายกเทศมนตรีดวย  

 2. สําหรับเทศบาลตําบล ใหมีทางเลือกวา เทศบาลตําบลแหงใดจะมีการ

บริหารในรูปแบบคณะเทศมนตรีหรือนายกเทศมนตรี ใหเปนไปตามเสียงแสดงมติของประชาชนใน

เขตเทศบาลนั้นๆ โดยในรูปแบบคณะเทศมนตรีก็ยังคงตามโครงสรางเดิมท่ีสมาชิกสภาเทศบาลเปนผู

เลือกคณะเทศมนตรี ซ่ึงประกอบดวย นายกเทศมนตรี 1 คน และเทศมนตรี ตามจํานวน ดังนี้  

เทศบาลตําบล ใหมีรองนายกเทศมนตรีไดไมเกิน 2 คน เทศบาลเมือง ใหมีรองนายกเทศมนตรีไดไม

เกิน 3 คน เทศบาลนคร ใหมีรองนายกเทศมนตรีไดไมเกิน 4 คน อยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติ

เทศบาลฉบับนี้ไดระบุวา วันท่ี 1 มกราคม พ .ศ. 2550 เปนตนไป เทศบาลทุกแหงจะตองเปลี่ยนมาใช

โครงสรางตามรูปแบบนายกเทศมนตรี หรือถาจะคงโครงสรางตามรูปแบบคณะเทศมนตรี ก็ใหเปนไป

ตามเจตนารมณของประชาชนโดยการแสดงประชามติ 
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 3.2.1.3 องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 

  องคการบริหารสวนตําบล เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีไดรับการยกฐานะมา

จากสภาตําบลตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ .ศ.2537 ซ่ึงมีผลบังคับ

ใชตั้งแตวันท่ี 2 มีนาคม พ.ศ. 2538 

  สําหรับโครงสรางองคการบริหารสวนตําบลท่ีใชกันอยูในปจจุบันนี้ เกิดจากการแกไข

เพ่ิมเติมพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล ในป พ .ศ.2543 เพ่ือใหสอดคลองกับ

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับใหม ซ่ึงโครงสรางองคการบริหารสวนตําบลตามกฎหมายใหมนี้มี

ลักษณะคลายกับเทศบาลท่ีมีท้ังฝายนิติบัญญัติ 36

122คือ สภาองคการบริหารสวนตําบล และ ฝายบริหาร 

คือ คณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล 

 1) สภาองคการบริหารสวนตําบล 

 ประกอบดวยสมาชิกหมูบานละ 2 คน องคการบริหารสวนตําบลใดมี 1 

หมูบาน ใหมีสมาชิก 6 คน และองคการบริหารสวนตําบลใดมี 2 หมูบาน ใหมีสมาชิกหมูบานละ 3 คน 

มีวาระในการดํารงตําแหนงคราวละ 4 ป (เดิมสภาองคการบริหารสวนตําบลประกอบดวยกํานัน 

ผูใหญบาน และสมาชิกซ่ึงมาจากการเลือกตั้งหมูบานละ 2 คน แตอยางไรก็ดีใน 4 ปนับตั้งแต

กฎหมายฉบับนี้บังคับใช กํานัน ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบล สามารถสมัครเปน

สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลไดโดยไมตองลาออกจากตําแหนง แตเม่ือไดรับเลือกตั้งแลวให

พนจากตําแหนงเดิมโดยอัตโนมัติ 

 นอกจากนี้สภาองคการบริหารสวนตําบลยังมีประธานสภาและรอง

ประธานสภาหนึ่งคน ซ่ึงเลือกมาจากสมาชิกสภาตามมติของสภา มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 2 

ป ประธานสภานี้มีหนาท่ีในการดําเนินการประชุมใหเปนไปตามขอบังคับการประชุมท่ี

กระทรวงมหาดไทยกําหนด  

 สภาองคการบริหารสวนตําบล มีอํานาจหนาท่ีดังนี้ 

 (1) ใหความเห็นชอบแผนพัฒนาตําบลเพ่ือเปนแนวทางในการบริหาร

กิจการขององคการบริหารสวนตําบล 

 (2) พิจารณาและใหความเห็นชอบรางขอบังคับตําบล รางขอบังคับ

งบประมาณรายจายประจําป และรางขอบังคับรายจายเพ่ิมเติม 

 (3) ควบคุมการปฏิบัติงานของคณะกรรมการบริหารใหเปนไปตาม

นโยบายและแผนพัฒนาตําบล และกฎหมาย ระเบียบ และขอบังคับของทางราชการ 

 

                                                           
122เรื่องเดียวกัน, หนา 229.  
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 2) คณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล 

 ประกอบดวยประธานกรรมการบริหาร 1 คน และกรรมการบริหาร 2 คน 

โดยสภาองคการบริหารสวนตําบลเปนผูเลือกจากสมาชิกสภาแลวเสนอใหนายอําเภอแตงตั้ง โดยมี

ปลัดองคการบริหารสวนตําบล เปนเลขานุการคณะกรรมการบริหาร (เดิมประกอบดวย กํานัน 

ผูใหญบานไมเกิน 2 คน และสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งไมเกิน 4 คน)  

 คณะกรรมการบริหารมีอํานาจหนาท่ีตอไปนี้ 

 (1) บริหารกิจการขององคการบริหารสวนตําบลใหเปนไปตามมติ

ขอบังคับและแผนพัฒนาตําบล และรับผิดชอบการบริหารกิจการองคการบริหารสวนตําบลตอสภา

องคการบริหารสวนตําบล 

 (2) จัดทําแผนพัฒนาตําบลและงบประมาณรายจายประจําป เพ่ือ

เสนอใหสภาองคการบริหารสวนตําบลพิจารณาความเห็นชอบ 

 (3) รายงานผลปฏิบัติงานและการใชจายใหสภาองคการบริหารสวน

ตําบลทราบอยางนอยปละสองครั้ง 

 (4) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนๆ ตามท่ีทางราชการมอบหมาย 

 3.2.1.4 กรุงเทพมหานคร 

 กรุงเทพมหานครเปนหนวยการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ จัดตั้งข้ึนโดย

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ .ศ.2518 กําหนดฐานะกรุงเทพมหานคร

เปนราช การสวนทองถ่ินนครหลวง ตอมาไดมีการออกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานครฉบับใหม พ.ศ.2528 เพ่ือปรับปรุงการบริหารราชการกรุงเทพมหานครใหมีอิสระจาก

สวนกลางมากยิ่งข้ึน ซ่ึงพระราชบัญญัติฉบับนี้ยังคงใชมาจนถึงปจจุบัน สําหรับโครงสรางภายในของ

กรุงเทพมหานครไดแบงการจัดองคกรออกเปน 2 สวนดวยกัน คือ 

 1) สภากรุงเทพมหานคร  

 เปนฝายนิติบัญญัติ ประกอบดวยสมาชิกซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงขอ ง

ประชาชนและอยูในตําแหนงคราวละ 4 ป สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร (ส.ก.) สามารถเลือก

ประธานสภาได 1 คนและรองประธานสภาอีกไมเกิน 2 คน ซ่ึงสภาจะเลือกมาจากสมาชิกสภา

กรุงเทพมหานคร ใหดํารงตําแหนงคราวละ 2 ป 

 อํานาจหนาท่ีของสภากรุงเทพมหานคร มีดังนี้ 

 (1) ใหความเห็นชอบในการออกขอบัญญัติของกรุงเทพมหานคร 

 (2) ใหความเห็นชอบในเรื่องท่ีเปนกิจการของกรุงเทพมหานคร เชน 

การใหเอกชนเขาทํากิจการใดๆ หรือการไปทํากิจการใดๆ ของกรุงเทพมหานครนอกพ้ืนท่ี 

 (3) ใหความเห็นชอบขอกําหนดตางๆ 
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 (4) ตั้งคณะกรรมการสามัญชุดตางๆ 

 (5) ตราขอบังคับของสมาชิกสภากรุงเทพมหานครและขอบังคับ

เก่ียวกับการประชุม 

 (6) มีมติใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยใหผูวาราชการ

กรุงเทพมหานครพนตําแหนง 

 2) ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 

 ผูวาราชการกรุงเทพมหานครเปนหัวหนาฝายบริหาร ท่ีมาจากการเลือกตั้ง

โดยตรงของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในเขตกรุงเทพมหานคร อยูในตําแหนงคราวละ 4 ป มีรองผูวา

ราชการกรุงเทพมหานครไมเกิน  4 คน และยังมีปลัดกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเปนขาราชการ

กรุงเทพมหานครเปนผูบังคับบัญชาขาราชการกรุงเทพมหานคร37

123 

 อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร มีดังนี้ 

 (1) กําหนดนโยบายและบริหารราชการของกรุงเทพมหานครให

เปนไปตามกฎหมาย 

 (2) สั่ง อนุญาต อนุมัติเก่ียวกับราชการของกรุงเทพมหานคร 

 (3) แตงตั้งและถอดถอนรองผูวากรุงเทพมหานคร เลขานุการผูวา

กรุงเทพมหานคร ผูชวยเลขานุการผูวากรุงเทพมหานคร และแตงตั้งและถอดถอนผูทรงคุณวุฒิเปน

ประธานท่ีปรึกษา ท่ีปรึกษาหรือคณะท่ีปรึกษาของผูวา หรือเปนคณะท่ีปรึกษาของผูวา

กรุงเทพมหานคร หรือเปนคณะกรรมการเพ่ือปฏิบัติราชการใดๆ 

 (4) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย 

 (5) วางระเบียบเพ่ือใหงานของกรุงเทพมหานครเปนไปโดยเรียบรอย 

 (6) รักษาการใหเปนไปตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร 

 (7) อํานาจหนาท่ีอ่ืนตามท่ีบัญญัติในพระราชบัญญัติ และกฎหมาย

อ่ืน 

 

                                                           
123อรรถ แพทยังกุล, ปญหาและอุปสรรคของการบริหารกรุงเทพมหานคร ในการบริหาร 

เมือง: กรุงเทพมหานคร (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2543), หนา 27.  
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 3.2.1.5 เมืองพัทยา38

124 

  เมืองพัทยาเปนหนวยการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีจัดตั้งโดย

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพัทยา พ .ศ.2521 ซ่ึงเมืองพัทยานี้เปนหนวยการปกครองสวน

ทองถ่ินเพียงแหงเดียวท่ีเคยนําเอาการจัดการปกครองแบบผูจัดการเมือง (City Manager) อยาง

หลายๆ เมืองในสหรัฐอเมริกามาใช ซ่ึงรูปแบบนี้ผูบริหารมาจากการวาจาง เพ่ือท่ีจะไดผูบริหารมือ

อาชีพและปลอดจากการเมือง  

สําหรับการจัดโครงสรางภายในของเมืองพัทยาตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ แบง

ออกเปน 2 สวน คือ สภาเมืองพัทยาและปลัดเมืองพัทยา  

สภาเมืองพัทยา เปนฝายนิติบัญญัติมีสมาชิก 2 ประเภท ไดแก กลุมแรกเปนสมาชิก

ท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน จํานวน 9 คน สวนกลุมท่ีสองเปนผูทรงคุณวุฒิท่ีมาจากการแตงตั้ง

โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย จํานวน 8 คน สมาชิกท้ังสองกลุมจะอยูในตําแหนงคราวละ 4 

ป โดยสภาเมืองพัทยาทําหนาท่ีวางนโยบายและอนุมัติแผนการบริหารเมือง พิจารณาและอนุมัติราง

ขอบัญญัติเมืองตางๆ แตงตั้งบุคคลเปนกรรมการสามัญและวิสามัญเพ่ือชวยงาน รวมท้ังควบคุมการ

ทํางานของปลัดเมืองพัทยา 

ในสวนของปลัดเมืองพัทยาเปนฝายบริหาร เขามาบริหารงานดวยการวาจางของสภา

เมืองพัทยา อายุในการจางคราวละ 4 ป และตองเคยเปนขาราชการไมต่ํากวาระดับ 6 มากอน หรือ

เปนนักบริหารเทียบเทาระดับ 6 ในรัฐวิสาหกิจหรือในบริษัทท่ีมีทุนชําระไมนอยกวา 10 ลานบาท เปน

ตน 39

125อยางไรก็ดี ในป พ .ศ.2542 ไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมือง       

พัทยาฉบับใหม ซ่ึงเปนการปรับเปลี่ยนกฎหมายเมืองพัทยาไปตามกรอบกติกาของรัฐธรรมนูญ

พ.ศ.2540 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ .ศ.2542 ไดกําหนดรูปแบบโครงสราง

แตกตางไปจากเดิมหลายประการ โดยโครงสรางภายในของเมืองพัทยารูปแบบใหมจะประกอบดวย  

 1) สภาเมืองพัทยา40

126 

 ประกอบดวยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในเขต

เมืองพัทยา จํานวน 24 คน อยูในวาระคราวละ 4 ป และใหสภาเมืองพัทยาเลือกสมาชิกเปน

ประธานสภา 1 คน และรองประธานสภา 2 คน มีหนาท่ีดําเนินการประชุมและดําเนินกิจการอ่ืนให

เปนไปตามขอบังคับเมืองพัทยา 41

127นอกจากนี้ยังใหมีปลัดเมืองพัทยาใหทําหนาท่ีเลขานุการสภาเมือง

                                                           
124นันทวัฒน บรมานันท, กฎหมายปกครอง, หนา 230. 
125ธเนศวร เจริญเมือง, เรื่องเดิม, หนา 196-197.  
126นันทวัฒน บรมานันท, กฎหมายปกครอง, หนา 231. 
127มาตรา 26 และ 27 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542 
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พัทยา มีหนาท่ีรับผิดชอบงานธุรการ และการจัดประชุมและงานอ่ืนใดตามท่ีสภาเมืองพัทยา

มอบหมาย 

 2) นายกเมืองพัทยา 

 สําหรับผูบริหารเมืองพัทยาไดเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม ซ่ึงใชรูปแบบ

ผูจัดการเมืองกลายมาเปนรูปแบบใหมท่ีคลายคลึงกับผูวาราชการกรุงเทพมหานคร กลาวคือ นายก

เมืองพัทยาจะมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในเขตเมืองพัทยา ดํารงตําแหนง

คราวละ 4 ป และสามารถแตงตั้งรองนายกเมืองพัทยา จํานวนไมเกิน 4 คน  

 นายกเมืองพัทยามีอํานาจหนาท่ีดังนี้42

128 

 (1) กําหนดนโยบายและรับผิดชอบในการบริหารราชการของเมือง

พัทยาใหเปนไปตามกฎหมายขอบัญญัติและนโยบาย 

 (2) สั่ง อนุญาต และอนุมัติเก่ียวกับราชการของเมืองพัทยา 

 (3) แตงตั้งและถอดถอนรองนายกเมืองพัทยา เลขานุการนายกเมือง

พัทยา ผูชวยเลขานุการนายกเมืองพัทยา ประธานท่ีปรึกษา ท่ีปรึกษาหรือคณะท่ีปรึกษา 

 (4) วางระเบียบเพ่ือใหงานของเมืองพัทยาเปนไปดวยความเรียบรอย 

 (5) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 

หรือผูวาราชการจังหวัดมอบหมาย หรือตามท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของนายกเมือง

พัทยาหรือนายกเทศมนตรี หรือคณะเทศมนตรี 

 

 3.2.2 กฎหมายงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

การบริหารการจัดเก็บรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  โดยท่ีการปกครองสวนทองถ่ิน

เปนการกระจายอํานาจจากรัฐบาลกลางใหกับประชาชนในทองถ่ินไดปกครองตัวเอง ซ่ึงในสวนของ

รายไดก็มีลักษณะเชนเดียวกันคือ รัฐบาลกลางจะเปนผูกําหนดและแบงวารายไดประเภทใดบางท่ีให

เปนของทองถ่ิน และรายไดประเภทใดบางท่ียังคงเปนของรัฐบาลกลาง 43

129 โดยกําหนดในรูปของ

กฎหมาย ท้ังท่ีเปนพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง รวมถึงระเบียบ

และขอบังคับตางๆ 

การดําเนินภารกิจในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐตางๆ ท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนหนาท่ีและ

ความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น การดําเนินงานทุกประเภทจําเปนตองมีรายได

                                                           
128นันทวัฒน บรมานันท, กฎหมายปกครอง, หนา 231. 
129 พรชัย ธีระเวช, ระบบการรับและจายเงินขององคกรปกครองสวนทองถิ่น, คนวันท่ี 11 

สิงหาคม 2559 จาก http://www.mof.go.th/home/e-mag/pdf/2551/e_Mag_May51.pdf 
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เพ่ือเปนคาใชจายในการดําเนินงานจัดทําบริการสาธารณะ ปกติแลวรายไดขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินเปนรายไดท่ีมาจากภาษีใน 3 ชองทางใหญๆ ไดแก44

130 

 1. ภาษีท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดเก็บเอง เชน ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษีบํารุง

ทองท่ี ภาษีปาย อากรฆาสัตว เปนตน 

 2. ภาษีท่ีเปนของรัฐ โดยรัฐบาลสวนกลางจะเปนผูจัดเก็บแลวจัดสรรใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน เชน ภาษีมูลคาเพ่ิม ภาษีสรรพสามิต เปนตน 

 3. ภาษีท่ีเปนของทองถ่ินแตรัฐบาลเปนผูจัดเก็บแลวมอบใหทองถ่ิน เชนภาษีรถยนต และ

ลอเลื่อนเปนตน 

การตั้ งงบประมาณรายจาย เพ่ือเป นคาใชจายขององค กรปกครองสวนท องถ่ิน ใหกระทํา

ตามท่ีมีกฎหมาย ระเบียบ กฎกระทรวง ข อบังคับ คํา สั่ง หรือหนั งสือสั่ งการ ท่ีกระทรวงมหาดไทย

กําหนด45

131 โดยมีหลักเกณฑการตั้งงบประมาณ ดังนี้ 

 1. งบประมาณรายจายของทองถ่ินทุกประเภท ทุกรายการจะตองตราเปนเทศบัญญัติ 

ขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรืองบประมาณรายจายเพ่ิมเติม 

 2. การตั้งงบประมาณรายจายทุกประเภท ทุกรายการจะตองเปนไปตามอํานาจหนาท่ีของ

ทองถ่ินตามท่ีกฎหมายกําหนด 

 3. รูปแบบงบประมาณเปนไปตามท่ีกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ินกําหนด  

อํานาจหนาท่ี ของเจาหนาท่ีงบประมาณ   จะตอง จัดทํางบประมาณกับปฏิบัติการอ่ืนตามท่ี

กําหนดไวในระเบียบนี้ และใหมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับงานงบประมาณ ดังตอไปนี้ 

 1. เรียกใหหนวยงานตางๆ เสนอประมาณการรายรับ และรายจายตามแบบ และหลักเกณฑ

พรอมดวยรายละเอียดท่ีกําหนดไวตามระเบียบ ขอบังคับ คําสั่งหรือหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทย 

 2. วิเคราะหงบประมาณและการจายเงินของหนวยงานตางๆ 

 3. สั่งการ ควบคุม กํากับ ดูแล เจาหนาท่ีจัดทําเอกสารงบประมาณ และรวบรวมเปนราง

งบประมาณรายจายประจําป 

                                                           
130สถาบันพระปกเกลา, วิทยาลัยพัฒนาการปกครองสวนทองถ่ิน, รายไดขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกลา, 2551), หนา 40. 
131ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

พ.ศ.2541, ราชกิจจานุเบกษา 115, 61 (14 กรกฎาคม 2541), หนา 3-4. 
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จัดทํางบประมาณจะตอง ลักษณะตามท่ีระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีงบประมาณ

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2541 ไดกําหนดไว ดังตอไปนี้46

132 

 1. เงินรายจายประจําปขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ใหจัดทําเปนงบประมาณรายจาย

ประจําป และใหมีงบประมาณรายจายประกอบงบประมาณรายจายประจําปดวย 

 2. งบประมาณรายจายประจําปขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน อาจจําแนกเปน

งบประมาณรายจายท่ัวไป และงบประมาณรายจายเฉพาะการ 

 3. องคกรปกครองสวนทองถ่ิน อาจจัดทํางบประมาณรายจายเฉพาะการไดโดยไดรับความ

เห็นชอบจากสภาทองถ่ิน 

 4. งบประมาณรายจายท่ัวไป และงบประมาณรายจายเฉพาะการ อาจตั้งจายเงินชวยเหลือ

ระหวางกันได 

 5. งบประมาณรายจายท่ัวไปขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประกอบดวยรายจาย งบ

กลาง และรายจายตามแผนงาน 

 6. รายจายตามแผนงาน จําแนกเปนสองลักษณะคือ 

 1) รายจายประจํา ประกอบดวย 

 (1) หมวดเงินเดือนและคาจางประจํา 

 (2) หมวดคาจางชั่วคราว 

 (3) หมวดคาตอบแทน ใชสอยและวัสดุ 

 (4) หมวดคาสาธารณูปโภค 

 (5) หมวดเงินอุดหนุน 

 (6) หมวดรายจายอ่ืนๆ 

 2) รายจายเพ่ือการลงทุน ประกอบดวย หมวดคาครุภัณฑ ท่ีดินและกอสราง  

รายละเอียดประเภทรายจายงบกลาง หมวดรายจายตางๆ และเงินนอกงบประมาณใหเปนไปตามท่ี

กรมการปกครองกําหนด 

 7. งบประมาณรายจายซ่ึงตั้งจายจากเงินอุดหนุนท่ัวไป หรือเงินประเภทอ่ืน ท่ีตองนํามาตั้ง

งบประมาณรายรับ และงบประมาณรายจายดวย47

133 

                                                           
132พรชัย ลิขิตธรรมโรจน, การคลังรัฐบาลและการคลังทองถิ่น (กรุงเทพมหานคร: โอเดียน        

สโตร, 2550), หนา 275. 
133ศุภวัฒน ปภัสสรากาญจน, แนวคิดและกระบวนการบริหารการคลังและงบประมาณ 

(กรุงเทพมหานคร: สถาบันราชภัฏสวนดุสิต, 2545), หนา 120-123. 
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 อยางไรก็ตาม ปริมาณการจัดเก็บภาษีท่ีเปนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นมีนอย

มากเพียงประมาณรอยละ 6-9 ของรายไดรัฐบาล ซ่ึงมักจะไมเพียงพอท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะ

นําไปใชจายในการจัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชนไดครบถวนตามภารกิจท่ีกฎหมายกําหนด  

นอกจากรายไดจากภาษีอากรดังกลาวแลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังสามารถจัดหารายไดจาก

ทรัพยสินของทองถ่ิน รายไดจากสาธารณูปโภคและกิจการพาณิชยขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

และรายไดเบ็ดเตล็ด เชน คาธรรมเนียม คาปรับ คาใบอนุญาตตางๆ ซ่ึงมีปริมาณไมมากนัก  

 ดังนั้น รัฐบาลจึงไดจัดสรรเงินอุดหนุนจากเงินงบประมาณรายจายประจําปใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินใน 2 ลักษณะ ไดแก  เงินอุดหนุนท่ัวไปซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถจะ

นําไปใชจายไดตามความเหมาะสม และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจซ่ึงมีเง่ือนไขในการใชจายกําหนดไวดวย 

สําหรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลสวนกลางท่ีจะตองจัดสรรใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตาม

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.

2542 จะตองไมนอยกวารอยละ 35 ของรายไดของรัฐบาลภายในป พ.ศ. 2549 ซ่ึงจะทําใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดเพียงพอท่ีจะดําเนินงานของตนเองไดดียิ่งข้ึน 

ดังท่ีกลาวมาขางตน เม่ือเปรียบเทียบสัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดังกลาว

ถือวารายไดท่ีทองถ่ินจัดเก็บเองมีสัดสวนนอยมาก  และปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังขาด

ประสิทธิภาพในการจัดเก็บรายไดดังกลาว   ดังนั้นองคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงไมสามารถจัดเก็บ

ภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพ  เชน การจัดเก็บภาษีไมถูกตองตามกฎหมายกําหนด  จัดเก็บไมครบถวน  

และไมเปนธรรม  ในปจจุบันมีผูท่ีอยูในขายท่ีจะตองเสียภาษีจํานวนมากท่ีหลีกเลี่ยงการเสียภาษี  แต

องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมทราบวามีเจาของทรัพยสินรายใดบางท่ีอยูในขายจะตองเสียภาษีและไม

มาชําระภาษี    เนื่องจากไมมีขอมูลเก่ียวกับทรัพยสินตางๆ  ของประชาชนท่ีอยูภายในเขตปกครอง  

ดังนั้น เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีขอมูลสําหรับการพัฒนาประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษี  จึง

ไดสงเสริมสนับสนุนใหจัดทําแผนท่ีภาษีและทะเบียนทรัพยสิน 

 

 3.2. 3 กฎหมายการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถิ่น 

การกระจายอํานาจ ใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองสวนทองถ่ิน เปนเครื่องมือสําคัญท่ี

จะทําใหรัฐสามารถจัดบริการสาธารณะไดอยางท่ัวถึง และตรงกับความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ี 

เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวไดจะตองอาศัยการมีสวนรวมของประชาชน ซ่ึงมิไดมีความหมายแค

การใชสิทธิในการลงคะแนนเสียงเทานั้นแตหมายรวมถึงการท่ีประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมรับรูใน

กิจกรรมตางๆ ของ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  โดยประชาชนมีโอกาสแสดงความคิดเห็นการมีสวน

รวมของประชาชนมีหลายระดับ ดังนี้ 
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 1. ระดับการเขาถึงขอมูลขาวสาร 

ระดับการเขาถึงขอมูลขาวสารขององคปกครองสวนทองถ่ิน  ตามหลักการรัฐธรรมนูญแหง 

ราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 56134 ไดรับรองสิทธิของประชาชนมีสิทธิไดรับขอมูล คํา

ชี้แจง และเหตุผลจากราชการทองถ่ินกอนอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดท่ีอาจสงผล

กระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสําคัญอ่ืนใดท่ีเก่ียวกับตนหรือ

ชุมชนทองถ่ินและมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนตอหนวยงานท่ีเก่ียวของเพ่ือนําไปประกอบการ

พิจารณาในเรื่องดังกลาว 

 2. ระดับการปรึกษาหารือ 

ตามหลักการประชาชน  ในกรณีท่ีการกระทําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีผลกระทบ 

ตอชีวิตความเปนอยูของประชาชนในทองถ่ิน ตองผานการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนกอนการ

ตัดสินใจดําเนินการในเรื่องนั้นๆ 

 3. ระดับความสัมพันธ 

การมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารกิจการทองถ่ินในระดับนี้ประชาชนมีโอกาสรวม 

เสนอแนะแนวทางตางๆ ซ่ึงในกรณีคือ การเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน ตามหลักการรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 286135 โดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งภายในองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินมีสิทธิเขาชื่อเพ่ือใหสภาทองถ่ินออกขอบัญญัติทองถ่ิน จึงอาจกลาวไดวาหาก

ประชาชนใชสิทธิเสนอขอบัญญัติทองถ่ินไดตามเจตนารมณของกฎหมาย ยอมสงผลใหประชาชน

สามารถกําหนดเกณฑในการอยูรวมกันของประชาชนในทองถ่ินไดอยางสมบูรณ 

 4. ระดับความรวมมือ 

 การมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารกิจการทองถ่ินในระดับนี้  หลักการตาม

รัฐธรรมนูญ มาตรา 87(1) 50

136 ไดบัญญัติรับรองไว ซ่ึงเปนการมีสวนรวมในลักษณะหุนสวนกัน

ดําเนินการใดๆ เชน การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําแผนพัฒนาองคปกครองสวนทองถ่ิน 

โดยใหประชาชนเขารวมในการตัดสินใจและดําเนินการของแผนพัฒนาทองถ่ินทุกข้ันตอน เพ่ือกําหนด

ทิศทางในการบริหารจัดการรวมท้ังแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนภายในพ้ืนท่ี และสนองตอบความตองการของ

ประชาชน  

 

 

                                                           
134มาตรา 56 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
135มาตรา 286 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
136มาตรา 87 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
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 5. ระดับการเสริมอํานาจใหแกประชาชน 

 การมีสวนรวมในระดับเสริมอํานาจใหแกประชน เปนระดับท่ีประชาชนมีบทบาทสูงสุดและ

เปนการควบคุมตรวจสอบและตัดสินใจโดยประชาชน ปจจุบันพบวามี 2 กรณี ไดแก การออกเสียง

ประชามติ ตามหลักการรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 165137 และการถอนตัวแทนของ

ตนท่ีกระทําการโดยมิชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 285138 

 ดังนั้น ถาหากประชาชนมีสวนรวมตั้งแตเริ่มกระบวนการตัดสินใจในการดําเนินการตางๆ 

ของทองถ่ินแลว จะทําใหบริการสาธารณะตางๆ ท่ีเกิดข้ึนในทองถ่ินสอดคลองกับความตองการของ

ประชาชนในทองถ่ินมากท่ีสุด นอกจากนี้ การเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบการ

ดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  รับทราบข้ันตอนการดําเนินงานของ องคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน  จะมีผลใหการดําเนินการตางๆ ของทองถ่ินเปนไปดวยความโปรงใส มีความเปนธรรม ลดการ

ทุจริต และความขัดแยงในการทํางาน 

 

 

 

 

 

 

                                                           
 137มาตรา 165 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติไววา          

 “ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งยอมมีสิทธิออกเ สียงประชามติ การจัดใหมีการออกเสียง

ประชามติใหกระทําไดในเหตุ ดังตอไปนี้ 

(1) ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นวากิจการในเรื่องใดอาจกระทบถึงประโยชนไดเสีย ของ

ประเทศชาติหรือประชาชน นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจปรึกษาประธาน 

สภาผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภาเพ่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาใหมีการออกเสียงประชามติ

ได 

(2) ในกรณีท่ีมีกฎหมายบัญญัติใหมีการออกเสียงประชามติ  
138มาตรา 285 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติไววา        

“ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินใดเห็นวาสมาชิก สภาทองถ่ิน คณะ

ผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินผูใดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นไมสมควร ดํารงตําแหนง

ตอไป ใหมีสิทธิลงคะแนนเ สียงถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ิน คณะผูบริหารทองถ่ิน หรือผูบริหาร

ทองถ่ินผูนั้นพนจากตําแหนง ท้ังนี้ จํานวนผูมีสิทธิเขาชื่อ หลักเกณฑและวิธีการเขาชื่อ การตรวจสอบ

รายชื่อ และการลงคะแนนเสียง ใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 

http://www.เกร็ดความรู้.net/%E0%B8%AA%E0%B8%B5%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%88%E0%B8%B3%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%99/
http://www.เกร็ดความรู้.net/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%AD%E0%B8%B2%E0%B9%80%E0%B8%8B%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%99-10-%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8/
http://www.เกร็ดความรู้.net/%E0%B8%AA%E0%B8%B5%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%88%E0%B8%B3%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%99/
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 3.2.4 มาตรการทางกฎหมายในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

 3.2.4.1 แนวนโยบายพ้ืนฐานของรัฐ  

 1) นโยบายแผนการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ.

2540-2559  

 ในสวนของนโยบายทรัพยากรธรรมชาติดานท่ีดินและการใชท่ีดินนั้นมี

สาระสําคัญ 53

139 คือ สงเสริมประชาสัมพันธและฝกอบรมใหเห็นคุณคาของทรัพยากรท่ีดินและการใช

ท่ีดินอยางมีประสิทธิภาพ สงเสริมการปรับปรุงบํารุงดิน ออกกฎหมายควบคุมกิจกรรมท่ีมีผลกระทบ

ตอความเสื่อมโทรมของทรัพยากรดิน กําหนดแนวทางการปองกันและแกไขปญหาการซะลางพังทลาย

ของดิน ตลอดจนกําหนดหลักเกณฑและมาตรการถมท่ีดินชายตลิ่ง ชายหาด ท่ีชายทะเลและท่ีใตทะเล 

เพ่ือฟนฟูสภาพพ้ืนท่ีกรรมสิทธิ์ของเอกชนท่ีสูญเสียไปจากการกัดเซาะชายตลิ่งและชายฝง  ท้ังจะตอง

มีการเพ่ิมประสิทธิภาพการใชดินใหสอดคลองกับสมรรถนะท่ีดิน ดวยการสงเสริมใหองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินและประชาชนมีสวนรวมในการบริหารจัดการทรัพยากรดิน ใชมาตรการทางเศรษฐกิจเปน

เครื่องมือสงเสริมการใชท่ีดินท่ีเหมาะสมกับสภาพท่ีดินและศักยภาพท่ีดินของพ้ืนท่ีปรับปรุงการปฏิรูป

ท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรกรรมใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย พัฒนาพ้ืนท่ี และพ้ืนท่ีรกรางวาง

เปลา เพ่ือประโยชนของทองถ่ินอยางเหมาะสม 

 2) แผนจัดการคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2555-2559 

 สําหรับการบริหารจัดการทรัพยากรดิน ในสวนของยุทธศาสตรการอนุรักษ

และฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน ไดกําหนดแนวทางปฏิบัติใหหนวยงานราชการดําเนินการ

จําแนกเขตพ้ืนท่ีทีมีปญหากัดเซาะชายฝงทะเลตามระดับความรุนแรงและความเรงดวนของปญหา

หรือแนวโนมท่ีจะเกิดปญหาข้ึนในอนาคต เพ่ือใชเปนแนวทางในการกําหนดมาตรการการปองกันและ

แกไข  เพ่ือฟนฟูพ้ืนท่ีแตละประเภท แตละแหงใหเหมาะสมและมีประสิทธิภาพตลอดจนเรงรัดใหพ้ืนท่ี

เกษตรกรรมท่ีมีความลาดชัน จัดทําระบบการอนุรักษดินและน้ํา เพ่ือปองกันและลดการซะลางทําลาย

ของหนาดิน รวมถึงความเสื่อมโทรมของดินดวย 

 นอกจากนี้แผนจัดการคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2555-2559140 ในสวนท่ีเก่ียวกับ

การบริหารจัดการท่ีดิน ไดกําหนดยุทธศาสตรการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเพ่ือสราง

ธรรมาภิบาล โดยมีเปาหมายในการเสริมสรางความเปนธรรมใหประชาชนมีโอกาสเขาถึงการใช

                                                           
139สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม, คนวันท่ี 20 มกราคม 

2559 จาก http://www.onep.go.th 
140แผนจัดการคุณภาพส่ิงแวดลอม พ.ศ.2555-2559, คนวันท่ี 10 มกราคม 2559 จาก

http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2555/E/037/1.PDF 
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ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติอยางเทาเทียมกัน 55

141 มีระบบการฟนฟูและเยียวยาปญหาผลกระทบ

สิ่งแวดลอมท่ีมีประสิทธิภาพ ซ่ึงไดมีแผนงานดังนี้ 56

142 

  แผนการท่ี 1 การบริหารจัดการใชประโยชนท่ีดิน ไดกําหนดแนวทางปฏิบัติไวดังนี้ 

 1. ระยะเรงดวน  

ใหหนวยงานท่ีรับผิดชอบจัดทําแผนการใชท่ีดินของชาติท้ังระบบใหสอดคลองและ

เหมาะสมกับศักยภาพของพ้ืนท่ี โดยสนับสนุนการมีสวนรวมจากทุกภาคสวนและทุกระดับ ตั้งแต

ระดับชาติ ระดับจังหวัด และระดับทองถ่ิน เพ่ือใหเกิดเปนรูปธรรม ท้ังในดานการลดความเหลื่อมล้ํา

และความเปนธรรมในการกระจายการถือครอง รวมท้ังการบังคับใชอยางเครงครัด  พัฒนาการกลไก

การบริหารจัดการท่ีดินแบบมีสวนรวมของผูมีสวนไดเสีย เพ่ือลดการกระจุกตัวของการถือครองท่ีดิน

และใหมีการกระจายถือครองท่ีดินอยางเปนธรรม อาทิเชน ปรับปรุงระบบการจัดเก็บภาษีท่ีดิน การ

พัฒนาใหมีคณะกรรมการระดับชาติในการจัดการท่ีดินและทรัพยากรดินเพ่ือดูแลความเปนธรรมแก

ประชาชนจากการใชประโยชนและการบริหารจัดการท่ีดิน เปนตน 

  เรงสํารวจและจัดทําแผนท่ีแนวเขตท่ีดินของรัฐใหชัดเจน  ครอบคลุมและเปน

มาตรฐานเดียวกัน  เพ่ือลดปญหาความขัดแยงท่ีดินระหวางรัฐและเอกชน  และใหมีแผนท่ีท่ีมี

มาตรฐานเดียวกันในหนวยงานท่ีเก่ียวของ  พัฒนาเครือขายระบบฐานขอมูลการถือครองท่ีดินเพ่ือให

หนวยงานตางๆ สามารถเชื่อมโยงถึงกันได  รวมท้ังการพัฒนากลไกหรือชองทางท่ีประชาชนสามารถ

เขาถึงระบบฐานขอมูลการถือครองท่ีดินไดสะดวกและงาย  เพ่ือใหสามารถตรวจสอบสถานภาพท่ีดินท่ี

ถือครองอยูได 

 2. ระยะปานกลาง  

  พัฒนากลไก ชองทาง และรูปแบบการมีสวนรวมของผูมีสวนไดเสียและภาคี

เครือขายท่ีเก่ียวของในการติดตาม ตรวจสอบการบริหารจัดการท่ีดิน สนับสนุนใหชุมชนทองถ่ินมีสวน

รวมในการจัดทําแผนท่ีมือ ท่ีแสดงพ้ืนท่ีการถือครองท่ีดินของชุมชนรวมกับหนวยงานท่ีรับผิดชอบ  

เพ่ือรวมปองกันและแกไขปญหาบุกรุกท่ีดินของรัฐ 57

143 พัฒนาระบบการบริหารจัดการท่ีดินใหรูปธรรม

โดยเร็ว โดยเฉพาะการจัดท่ีดินทํากินใหแกคนยากจน ผูมีสวนไดเสียท้ังภาครัฐ ภาคเอกชน ภาค

                                                           
141อํานาจ วงศบัณฑิต, กฎหมายส่ิงแวดลอม, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 

2550), หนา 55-56. 
142แผนจัดการคุณภาพส่ิงแวดลอม พ.ศ.2555-2559, เรื่องเดิม. 
143สํานักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม, สํานักงานแกไขปญหาการ

บุกรุกท่ีดินของรัฐ, เรื่องเดิม, หนา 17. 



95 

 

วิชาการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และชุมชนรวมในการดําเนินการเพ่ือใหการกระจายการถือครอง

ท่ีดินเปนธรรมและยั่งยืน 

  จะเห็นไดวา นโยบายแผนการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ และ

แผนจัดการคุณภาพสิ่งแวดลอม ไดวางกรอบแนวทางในการบริหารจัดการท่ีดินเพ่ือใหการใชประโยชน

ท่ีดินอยางเหมาะสม  รวมท้ังสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนผูมีสวนไดเสียในการเขารวมในการ

ดําเนินการของหนวยงานของรัฐอยางเปนรูปธรรม  ซ่ึงเปนแนวทางในการแกไขปญหาและบริหาร

จัดการท่ีดินไดอยางยั่งยืน ลดความเหลื่อมล้ําในการถือครองท่ีดินและตอบสนองความตองการของ

ประชาชนอยางสูงสุด 

 3.2.4.2  อํานาจหนาท่ีในการบริหารจัดการท่ีดินตามกฎหมาย 

 การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ ขององคปกครองสวนทองถ่ิน กฎหมายไดกําหนด

อํานาจหนาท่ีในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐไวดังตอไปนี้ 

 1) การบริหารจัดการท่ีดินขององคกรปกครองทองถ่ินตาม หลักการ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

 ตามหลักการ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 ให

ความสําคัญเปนอยางมากแกการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังในดานการ

กําหนดนโยบาย การปกครอง และการบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง การ

จัดบริการสาธารณะ และการคุมครองดูและทรัพยากรธรรมชาติและสิ่วแวดลอม โดยมีบัญญัติไวเกือบ 

10 มาตรา ในหมด 9 วาดวยการปกครองสวนทองถ่ิน มาตรา 284 บัญญัติใหมีการพัฒนาการกระจาย

อํานาจเพ่ิมข้ึนแกทองถ่ินอยางตอเนื่อง และใหมีกฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

ในดานการสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีมากข้ึนในการจัดการทรัพยากร  

ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม มาตรา 290 ไดวางหลักไวดังนี้  

 องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีอํานาจหนาท่ีสงเสริมและรักษาคุณภาพ

สิ่งแวดลอมตามท่ีกฎหมายบัญญัติกฎหมายตามวรรคหนึ่งอยางนอยตองมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ 

 1. การจัดการบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดลอมท่ีอยูในเขตพ้ืนท่ี 

 2. การเขาไปมีสวนรวมในการบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอมท่ีอยูนอกเขตพ้ืนท่ี เฉพาะในกรณีท่ีอาจมีผลกระทบตอการดํารงชีวิตของประชาชนในพ้ืนท่ี

ของตน 

 3. การมีสวนรวมในการพิจารณาเพ่ือริเริ่มโครงการหรือกิจกรรมใดนอก

เขตพ้ืนท่ีซ่ึงอาจมีผลกระทบตอคุณภาพ สิ่งแวดลอมหรือสุขภาพอนามัยของระชาชนในพ้ืนท่ี 
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 4. การมีสวนรวมของชุมชนทองถ่ิน 

 รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีบทบัญญัติหลายประการท่ีสงเสริมการมีสวนรวมของ

ประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดลอม ซ่ึงรวมถึงการอนุรักษ การใชประโยชน

จากทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน ท้ังยังมีบทบัญญัติท่ีใหความสําคัญแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

โดยกําหนดใหตองกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดบริการสาธารณะดาน

ตางๆ อันรวมถึงการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

 การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐตาม รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับ

ชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 อาศัยอํานาจตามมาตรา 44 ซ่ึงไดวางหลักการวา ในกรณีท่ีหัวหนาคณะ

รักษาความสงบแหงชาติเห็นเปนการ จําเปน  ใหหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติโดยความ

เห็นชอบของคณะรักษาความสงบแหงชาติมี อํานาจสั่งการ ระงับยับยั้ง หรือกร ะทําการใดๆ ได ไมวา

การกระทํานั้นจะมีผลบังคับในทางนิติบัญญัติ ในทางบริหาร หรือในทางตุลาการ และใหถือวา คําสั่ง

หรือการกระ ทํา รวมท้ังการปฏิบัติตาม คําสั่งดังกลาวชอบดวยกฎหมายและรัฐธรรมนูญนี้  ฉะนั้น 

หัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ จึงอาศัยอํานาจตามมาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญชั่วคราวออก

คําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ฉบับท่ี 4/2558 เก่ียวกับมาตรการเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพใน

การบังคับใชกฎหมายท่ีคุมครองประโยชนสาธารณะ เชน ปองกันการบุกรุกท่ีสาธารณะ ปาสงวน

แหงชาติอุทยานแหงชาติ การใชประโยชนในพ้ืนท่ีสาธารณะกีดขวางทางจราจร  และออกคําสั่งฉบับท่ี 

36/2559 เรื่อง มาตรการในการแกไขปญหาการครอบครองท่ีดิน ในเขตปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม

โดยมิชอบกฎหมาย  โดยใหบุคคลมารายงานตัวตอเจาหนาท่ีหรือสงมอบเอกสารหลักฐานเก่ียวกับการ

ครอบครองและการใชประโยชนท่ีดินในพ้ืนท่ีเปาหมาย รวมท้ังยึดคืนท่ีดินท่ีไมไดทําประโยชนตามการ

ปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 

 จะเห็นไดวา รัฐธรรมนูญ แหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 

2557 ใหความสําคัญในการบริหารจัดการท่ีดิน เนื่องจาก ปจจุบันยังคงมีการกร ะทําท่ีเปนการฝาฝน

บทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีคุมครอง  ประโยชนสาธารณะและประชาชนโดยสวนรวมเปนจํา นวนมาก 

และการบังคับใชกฎหมายยังเปนไป  อยางไมเครงครัดและไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร สงผลใหเปน

อุปสรรคตอการไดรับความเดือดรอน  ในการใชชีวิตประจําวัน เปนตน จึงเปนการสมควรท่ีจะกํา หนด

มาตรการเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการบังคับ  ใชกฎหมายใหเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมายนั้น

ในกรณีท่ีมีความจําเปนเพ่ือใหการบังคับใชกฎหมายท่ีคุมครองประโยชนสาธารณะ  และประชาชนโดย

สวนรวมเปนไปอยางเครงครัดและมีประสิทธิภาพ 

http://library2.parliament.go.th/giventake/content_ncpo/ncpo-head-order4-2558.pdf
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_ncpo/ncpo-head-order36-2559.pdf
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_ncpo/ncpo-head-order36-2559.pdf
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    การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐตาม รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับ

ลงประชามติ) พุทธศักราช 2559144 มาตรา 72 ระบุวา รัฐพึงดําเนินการเก่ียวกับท่ีดิน.  . . โดย         

1. วางแผนการใชท่ีดินของประเทศใหเหมาะสมกับสภาพของพ้ืนท่ีและศักยภาพของท่ีดินตาม

หลักการพัฒนาอยางยั่งยืน 2. จัดใหมีการวางผังเมืองทุกระดับและบังคับการใหเปนไปตามผังเมือง

อยางมีประสิทธิภาพ รวมตลอดท้ังพัฒนาเมืองใหมีความเจริญโดยสอดคลองกับความตองการของ

ประชาชนในพ้ืนท่ี 3. จัดใหมีมาตรการกระจายการถือครองท่ีดินเพ่ือใหประชาชนสามารถมีท่ีทํากินได

อยางท่ัวถึงและเปนธรรม มาตรา 73 ระบุวา รัฐพึงจัดใหมีมาตรการหรือกลไกท่ีชวยใหเกษตรกร

ประกอบเกษตรกรรมไดอยางมีประสิทธิภาพ ไดผลผลิตท่ีมีปริมาณและคุณภาพสูง มีความปลอดภัย 

โดยใชตนทุนต่ํา และสามารถแขงขันในตลาดได  และพึงชวยเหลือเกษตรกรผูยากไรใหมีท่ีทํากิน โดย

การปฏิรูปท่ีดินหรือวิธีอ่ืนใด 

 ท้ังนี้เม่ือเทียบกับรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช  2540 มาตรา 46 บุคคลซ่ึง

รวมกันเปนชุมชนทองถ่ินดั้งเดิมยอมมีสิทธิอนุรักษ หรือฟนฟูจารีต ประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน ศิลปะ

หรือวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ินและของชาติและมีสวนรวมในการจัดการ การบํารุงรักษา และการใช

ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืนท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมาย

บัญญัติ มาตรา 84 รัฐตองจัดระบบการถือครองท่ีดินและการใชท่ีดินอยางเหมาะสม  จัดหาแหลงน้ํา

เพ่ือเกษตรกรรมใหเกษตรกรอยางท่ัวถึง และรักษาผลประโยชนของเกษตรกรในการผลิตและ

การตลาดสินคาเกษตรใหไดรับผล ตอบแทนสูงสุด รวมท้ังสงเสริมการรวมตัวของเกษตรกรเพ่ือ

วางแผนการเกษตรและรักษาผลประโยชนรวมกันของเกษตรกร 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550 มาตรา  66 ระบุ

วา บุคคลซ่ึงรวมกันเปนชุมชน ชุมชนทองถ่ิน หรือชุมชนทองถ่ินดั้งเดิม ยอมมีสิทธิอนุรักษหรือฟนฟู

จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน ศิลปวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ินและของชาติ  และมีสวนรวมในการ

จัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ  สิ่งแวดลอม รวมท้ังความ

หลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลและยั่งยืน มาตรา 85 รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานท่ีดิน

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ดังตอไปนี้  1. กําหนดหลักเกณฑการใชท่ีดินใหครอบคลุมท่ัว

ประเทศ โดยใหคํานึงถึงความสอดคลองกับสภาพแวดลอมทางธรรมชาติ ท้ังผืนดิน ผืนน้ํา วิถีชีวิตของ

ชุมชนทองถ่ินและการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอยางมีประสิทธิภาพ และกําหนดมาตรฐานการใช

ท่ีดินอยางยั่งยืน โดยตองใหประชาชนในพ้ืนท่ีท่ีไดรับผลกระทบจากหลักเกณฑการใชท่ีดินนั้นมีสวน

รวมในการตัดสินใจดวย  2. กระจายการถือครองท่ีดินอยางเปนธรรมและดําเนินการใหเกษตรกรมี

                                                           
144รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559, ราชกิจจา 

นุเบกษา 131, 55 ฉบับกฤษฎีกา (22 กรกฎาคม 2557), หนา 19-23. 
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กรรมสิทธิ์หรือสิทธิในท่ีดินเพ่ือประกอบเกษตรกรรมอยางท่ัวถึงโดยการปฏิรูปท่ีดินหรือวิธีอ่ืน  รวมท้ัง

จัดหาแหลงน้ําเพ่ือใหเกษตรกรมีน้ําใชอยางพอเพียงและเหมาะสมแกการเกษตร  3. จัดใหมีการวางผัง

เมือง พัฒนา และดําเนินการตามผังเมืองอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพ่ือประโยชนในการ

ดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน 

 อยางไรก็ตามเม่ือพิจารณา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลง

ประชามติ) พุทธศักราช 2559 โดยเฉพาะประเด็นการลดความเหลื่อมล้ําและสรางความเปนธรรม 

โดยเปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญกอนหนา 2 ฉบับ คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  

2540 กับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงคอนขางชัดเจนวาจะไมมีประเด็น

เรื่องการสงเสริมและรับรองสิทธิเกษตรกร สิทธิชุมชนในการเขาถึงและมีสวนรวมในการจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติอยางเสมอภาค และการกระจายการถือครองท่ีดินเพ่ือลดความเหลื่อมล้ําและ

สรางความเปนธรรมในสังคม หรือแมวามีบางประเด็นถูกระบุเอาไวแตก็ดูจะใหน้ําหนักและ

ความสําคัญลดนอยลง 

 2) พระราชบัญญัติกําหนดแผนและกระจายอํานาจใหแกองคปกครองสวน

ทองถ่ิน พ.ศ.2542145 

 เนื่องจากมาตรา 290 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 

2550 ไดบัญญัติใหมีกฎหมายกําหนดแผนและกระจายอํานาจเพ่ือพัฒนา การกระจายอํานาจ ใหแก

ทองถ่ินอยางตอเนื่อง จึงไดจัดทํากฎหมายฉบับดังกลาวข้ึนโดยมีสาระสําคัญดังนี้ 

 (1) ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง เรียกวา “คณะกรรมการการ

กระจายอํานาจ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน” ประกอบดวย 

 นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมาย

เปนประธานรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวง

มหาดไทย ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปลัดกระทรวงสาธารณสุข เลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการ ก.พ. เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ และสังคม

แหงชาติ ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ ละอธิบดีกรมการปกครอง 

 ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จํานวนสิบสองคน ประกอบดวย 

ผูบริหารองคการบริหารสวนจังหวัดสองคน ผูบริหารเทศบาลสามคน ผูบริหารองคการบริหารสวน

ตําบลหาคน และผูบริหารกรุงเทพมหานคร ผูบริหารเมืองพัทยา หรือผูบริหารองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินอ่ืน ท่ีมีกฎหมายจัดตั้งข้ึน รวมสองคน ท้ังนี้ โดยใหผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตละ

ประเภท 

                                                           
145นันทวัฒน  บรมานันท, การปกครองทองถิ่น, หนา 30. 
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 ผูทรงคุณวุฒิจํานวนสิบสองคน ประกอบดวยบุคคล ซ่ึงมีความรู ความ

เชี่ยวชาญ ในดานการบริหารราชการแผนดิน ดานการพัฒนาทองถ่ิน ดานเศรษฐศาสตร ดานการ

ปกครองสวนทองถ่ิน ในสาขารัฐศาสตร หรือรัฐประศาสนศาสตร และดานกฎหมาย ท้ังนี้ การสรรหา

ผูทรงคุณวุฒิ ใหเปนไปตามหลักเกณฑ และวิธีการท่ีนายกรัฐมนตรีกําหนด 

 (2) คณะกรรมการมีอํานาจ และหนาท่ีหลัก ดังตอไปนี้60

146 

 จัดทําแผนการกระจายอํานาจ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ

แผนปฏิบัติการเพ่ือขอความเห็นชอบ จากคณะรัฐมนตรี และรายงานตอรัฐสภากําหนดการจัดบริการ

สาธารณะ ตามอํานาจ และหนาท่ีระหวางรัฐ กับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเองปรับปรุงสัดสวนภาษี และอากร และรายได ระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง โดยคํานึงถึงภาระหนาท่ีของ

รัฐ กับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเองเปนสําคัญ 

  กําหนดหลักเกณฑ และข้ันตอนการถายโอนภารกิจ จากราชการ

สวนกลางและราชการสวนภูมิภาค ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินประสานการถายโอนขาราชการ

สวนทองถ่ิน และพนักงานรัฐวิสาหกิจ ระหวางสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินกับคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน หรือหนวยงานท่ีเก่ียวของ เพ่ือใหสอดคลองกับการ

กําหนดอํานาจ และหนาท่ีการจัดสรรภาษี และอากรเงินอุดหนุน เงินงบประมาณท่ีราชการสวนกลาง 

โอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการถายโอนภารกิจใหขอเสนอแนะ ในเรื่องตางๆ ท่ี

เก่ียวของกับการกระจายอํานาจ เพ่ือใหการกระจายอํานาจเปนไปตามแผนฯ ท่ีวางไว เชน มาตรการ

ดานการเงิน การคลัง การภาษีอากร การตราพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง

ประกาศการจัดระบบตรวจสอบ และการมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ิน เปนตน 

 (3) จัดทําแผนการกระจายอํานาจ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ในการจัดทําแผนดังกลาว ใหดําเนินการท่ีจําเปน คือใหดําเนินการถายโอนภารกิจการใหบริการ

สาธารณะ ท่ีรัฐดําเนินการอยูใหเสร็จสิ้น ภายในสี่ป หากยังไมแลวเสร็จภายในสี่ป ใหรัฐทําหนาท่ี

ประสานความรวมมือ และชวยเหลือทองถ่ิน ใหถายโอนภารกิจใหแลวเสร็จ ภายในสิบป  กําหนดการ

จัดสรรภาษี และอากรเงินอุดหนุน และรายไดอ่ืน ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ใน ป พ.ศ.2544

ไมนอยกวารอยละยี่สิบ ของรายไดรัฐบาล และในป พ.ศ.2549 ไมนอยกวารอยละสามสิบหา ของ

รายไดรัฐบาล ใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ พิจารณาทบทวนแผนการกระจายอํานาจฯ ทุก

ระยะเวลาไมเกินหาป 

                                                           
146นันทวัฒน บรมานันท และแกวคํา ไกรสรพงษ, เรื่องเดิม, หนา 58. 
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 (4) จัดทําแผนปฏิบัติการ เพ่ือกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

ตามแผนการกระจายอํานาจ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 

 กําหนดรายละเอียดของอํานาจหนาท่ี ในการใหบริการสาธารณะท่ี

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตละรูปแบบจะตองกระทํากําหนดหลักเกณฑ และวิธีดําเนินการในการ

จัดสรรสัดสวนภาษี และอากรใหเพียงพอเสนอใหแกไข หรือจัดใหมีกฎหมายท่ีจําเปน เพ่ือให

ดําเนินการไดตามแผนจัดระบบการบริหาร และการบริหารงานบุคคล ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

แผนปฏิบัติการฯ ตองกําหนดรายละเอียด และกําหนดหนวยงานท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบ รวมท้ัง

ระยะเวลาในการดําเนินการ ใหชัดเจนดวย 

 (5) การกําหนดอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะ 

 ไดมีการกําหนดใหเทศบาลเมืองพัทยา และ อบต. มีอํานาจและหนาท่ี

ในการจัดระบบบริการสาธารณะ เพ่ือประโยชนของประชาชน ในทองถ่ินของตนเอง ตามมาตรา 16

นอกจากนี้กําหนดให อบจ. และ กทม. มีอํานาจ และหนาท่ีตามมาตรา 17 และ 18 ตามลําดับ 

 ระบบบริการสาธารณะดังกลาว เชน การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของ

ตนเอง กา รจัดใหมี และบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา การสาธารณูปโภค การ

สาธารณูปการ การสงเสริมการฝก และประกอบอาชีพ การพาณิชย และการสงเสริมการลงทุน การ

สงเสริมการทองเท่ียว การจัดการศึกษา การสาธารณะ การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล

การสงเสริมกีฬา การควบคุมการเลี้ยงสัตว และการฆาสัตว การผังเมือง การรักษาความสงบเรียบรอย

การสงเสริมและสนับสนุนการปองกัน และรักษาความปลอดภัย ในชีวิตและทรัพยสิน เปนตน

นอกจากนี้ยังกําหนดอํานาจ และหนาท่ีให อบจ. เชน การจัดใหมีโรงพยาบาลจังหวัด การ

รักษาพยาบาล การปองกันและควบคุมโรคติดตอ การจัดใหมีพิพิธภัณฑ และหอจดหมายเหตุ การ

ปองกัน และบรรเทาสาธารณะภัย การขนสงมวลชน และการวิศวกรรมจราจร เปนตน 

 (6) การจัดสรรสวนภาษี และอากร 

 ไดกําหนดให เทศบาล เมืองพัทยา และ อบต. อาจมีรายไดจากภาษี 

และอากร คาธรรมเนียม และเงินรายได เชน ภาษีโรงเรือน และท่ีดิน ภาษีบํารุงทองท่ี ภาษีปาย ภาษี

มูลคาเพ่ิม คาภาคหลวงปโตรเลียม คาธรรมเนียม คาใบอนุญาต คาปรับตามกฎหมาย เปนตน 
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 3) ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.249761

147 

 ตามบทบัญญัติมาตรา 8 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน บัญญัติวา  

 

บรรดาท่ีดินท้ังหลายอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน

นั้น ถาไมมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืนใหอธิบดีมีอํานาจ

หนาท่ีดูแลและดําเนินการคุมครองปองกันไดตามสมควรแก

กรณี อํานาจหนาท่ีดังกลาว รัฐมนตรีจะมอบหมายใหทบวง

การเมืองอ่ืนเปนผูใชก็ได 

 

 จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวากฎหมายกําหนดใหอธิบดีท่ีดินและ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจหนาท่ีดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินของรัฐ โดยท่ีดิน

ของรัฐก็คือท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินหรือทรัพยสินของแผนดิน และไมมีกฎหมาย

กําหนดใหอํานาจไวเปนอยางอ่ืน ซ่ึงจะแยกพิจารณาตามประเภทของท่ีดินดังนี้ 

 ท่ีดินประเภทท่ี 1 คือ ท่ีดินตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 62

148 

มาตรา1304 (1) คือ ท่ีดินรกรางวางเปลา ท่ีเอกชนไมเคยมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองในท่ีดิน

ดังกลาวโดยชอบดวยกฎหมายมากอน  เดิมไมมีกฎหมายบัญญัติไวเปนพิเศษวาผูใดมีอํานาจหนาท่ี

ดูแลรักษา จึงเปนหนาท่ีของอธิบดีกรมท่ีดิน แตปจจุบันอํานาจหนาท่ีรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทยไดมอบหมายใหทบวงการเมืองใหทบวงการเมืองอ่ืนเปนผูใชอํานาจแทนอธิบดีกรม

ท่ีดิน ตามคําสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 12/2543 ลงวันท่ี 1 มกราคม 2543 63

149 โดยมอบอํานาจให     

1. กรุงเทพมหานคร ภายในกรุงเทพมหานคร 2 . จังหวัดภายในเขตจังหวัด แตนอกเขตเทศบาล

สุขาภิบาล และองคการบริหารสวนตําบลของจังหวัดนั้นๆ 3 . เมืองพัทยา ภายในเขตเมืองพัทยา      

                                                           
147ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497, ราชกิจจานุเบกษา 71, 78 ฉบับพิเศษ  

(8 พฤศจิกายน 2497), หนา 3. 
148ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย พ.ศ.2558, ราชกิจจานุเบกษา ฉบับท่ี 22 พ.ศ.2558 

132, 104 (5 พฤศจิกายน 2558), หนา 215. 
149กระทรวงมหาดไทย, คําสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 12/2543 เรื่อง มอบอํานาจใหทบวงการ 

เมืองอ่ืนมีหนาท่ีดูแลและดําเนินการคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินหรือ

ทรัพยสินของแผนดิน 1 มกราคม 2543, คนวันท่ี 18 มีนาคม 2559 จาก http://www.dla.go.th/ 

work/e_book/eb1/std210550/27/4.pdf 
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4. เทศบาล ภายในเขตเทศบาล  5. องคการบริหารสวนตําบล ภายในเขตองคการบริหารสวนตําบล

นั้นๆ ดังนั้น ท่ีดินประเภทนี้จึงไมอยูในอํานาจของอธิบดีกรมท่ีดินอีกตอไป 

 “ท่ีดินท่ีมีผูทอดท้ิง” หมายถึงท่ีดินซ่ึงเอกชนมีกรรมสิทธิ์หรือมีสิทธิ

ครอบครองในท่ีดินอยูแลว แตไดทอดท้ิงไปไมทําประโยชนหรือปลอยใหรกรางวางเปลาติดตอกัน

ภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด คือ 10 ป สําหรับท่ีดินมีโฉนด หรือ 5 ป สําหรับท่ีดินท่ีมีหนังสือ

รับรองการทําประโยชน ตามมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน 64

150 โดยท่ีดินดังกลาวกฎหมาย

กําหนดใหเปนอํานาจของอธิบดีกรมท่ีดิน ดังนั้น อธิบดีกรมท่ีดินจึงเปนผูดูแลรักษาและคุมครอง

รวมท้ังบริหารจัดการท่ีดินท่ีมีผูผูทอดท้ิงเพียงคนเดียว 

 สรุปไดวา ท่ีดินสาธารณสมบัติของแผนดิน การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ

ประเภทท่ี 1 โดยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินดังกลาว อาจเปนอํานาจหนาท่ีของอธิบดี

กรมท่ีดิน หรือหนวยงานทางปกครองอ่ืนของกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงข้ึนอยูกับขอเท็จจริงวาท่ีดิน

ดังกลาวกลับมาเปนของแผนดินนั้นมีกฎหมายกําหนดอํานาจหนาท่ีการจัดการไวโดยเฉพาะ 

 ท่ีดินประเภทท่ี 2 คือ ท่ีดินตามประมวลแพงและพาณิชย มาตรา 1304  (2) 

ซ่ึงบัญญัติวา “ทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เปนตนวา ท่ีชายตลิ่ง ทางน้ํา ทางหลวง ทะเลสาบ” 

ท่ีดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันถือเปนสาธารณสมบัติของแผนประเภทท่ีหนึ่งตามความในมาตรา 8 

แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน แตเนื่องจากท่ีดินประเภทดังกลาวมีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดไว เปน

อยางอ่ืน จึงทําใหอธิบดีกรมท่ีดินไมมีอํานาจหนาท่ีดูแลรักษาท่ีดินดังกลาว ไดแก พระราชบัญญัติ

ปกครองทองท่ี พุทธศักราช 2457 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ( ฉบับท่ี 

11) พ.ศ.255165

151 บัญญัติวา “นายอําเภอมีหนาท่ีรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการดูแลรักษา

ละคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน ท่ีประชาชนใชประโยชนรวมกัน และสิ่งซ่ึง

เปนสาธารณประโยชนอ่ืน อันอยูในเขตอําเภอ” 

 วรรคสอง “นายอําเภอและองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจใชหรือ

ยินยอมใหบุคคลอ่ืนใชท่ีดินตามวรรคหนึ่ง เวนแตจะไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการจังหวัดและ

ปฏิบัติตามประมวลกฎหมายท่ีดินและกฎหมายท่ีเก่ียวของ” 

 ซ่ึงอาจกลาวไดวาท่ีดินหรือทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน

กระทรวงมหาดไทยเปนผูมีอํานาจหนาท่ีดูแลรักษาและคุมครองปองกันโดยตรง แตอยางไรก็ตา ม

ภายในกระทรวงมหาดไทยเองก็กําหนดใหหลายหนวยงานเปนผูมีอํานาจหนาท่ีดูแลรักษาและคุมครอง

ท่ีดินของรัฐอีกหลายหนวยงาน ดังนี้ 

                                                           
150มาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 
151พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551, เรื่องเดิม, หนา 96. 
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 (1) กระทรวงมหาดไทย 

 กระทรวงมหาดไทยจะเปนหนวยงานท่ีมีหนาท่ีควบคุม กํากับดูแลให

หนวยงานท่ีมีหนาท่ีดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชนดําเนินการไปตามระเบียบ กฎหมาย นโยบายแหง

รัฐ วางนโยบาย แนวปฏิบัติ อนุมัติ อนุญาตเก่ียวกับท่ีสาธารณประโยชนตามท่ีกฎหมายกําหนด

ตลอดจนออกกฎ ระเบียบ และกฎหมายเก่ียวกับท่ีสาธารณประโยชน 

 (2) กรมการปกครอง 

 กรมการปกครองเปนหนวยงานท่ีควบคุม กํากับ ดูแลหนวยงานใน

สังกัดดําเนินการเก่ียวกับท่ีสาธารณประโยชน และท่ีสาธารณะประจําตําบลและหมูบานใหเปนไปตาม

ระเบียบกฎหมายและนโยบายของรัฐและกระทรวงมหาดไทย 

 (3) กรมท่ีดิน 

 กรมท่ีดินมีอํานาจหนาท่ีบริหารจัดการท่ีดินของรัฐตามประมวล

กฎหมายท่ีดินใหเปนไปอยางมีประสิทธิและเกิดประโยชนสูงสุด  เชน ดําเนินการออกหนังสือสําคัญ

สําหรับท่ีหลวงตามมาตรา 8 ตรี แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน ดําเนินการในเรื่องการขอใชขอถอน

สภาพ ขอข้ึนทะเบียน การจัดหาผลประโยชน การขอสัมปทาน และการสงวนหรือหวงหามท่ีดินของ

รัฐ การดําเนินการในเรื่องขอเปลี่ยนสภาพท่ีดิน อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใช

รวมกันจากการใชเพ่ือประโยชนอยางหนึ่งเปนอีกอยางหนึ่ง 

 (4) จังหวัด 

 จังหวัดท่ีอํานาจหนาท่ีควบคุม กํากับ ดูแล ใหหนวยงานในสังกัด

ดําเนินการเก่ียวกับท่ีสาธารณประโยชน และท่ีสาธารณะประจําตําบลและหมูบานใหเปนไปตาม

ระเบียบกฎหมายและนโยบายของรัฐและกระทรวงมหาดไทย ในฐานเปนหนวยราชการสวนภูมิภาค 

 (5) อําเภอ 

กฎหมายกําหนดใหอํานาจนายอําเภอในการดูแลรักษาและคุมครอง

ปองกันท่ีสาธารณประโยชน ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ีพุทธศักราช 2457 ซ่ึงจะเห็น

ไดจากหนังสือกระทรวงมหาดไทย ท่ี  มท 0409/1394 ลงวันท่ี 25 ตุลาคม 2528 เรื่อง กําหนด

มาตรการปองกันการบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน หนังสือกรมการปกครอง  ท่ี มท 0409/ว.490 ลงวันท่ี 

13 มิถุนายน 2529 เรื่อง การบริหารเก่ียวกับระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดูแลรักษาและ

คุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน พ.ศ.2544 

 (6) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการดูแลรักษาและ

คุมครองปองกันท่ีดินสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันและสิ่งซ่ึงเปน
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สาธารณประโยชนอ่ืน อันอยูในเขตทองท่ีตามมาตรา 122 แหงพระราชบัญญัติปกครองทองท่ี

พุทธศักราช 2457 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551  

 ดังนั้น องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมวาจะเปนองคการบริหารสวน

ตําบล เทศบาลเมืองพัทยา และกรุงเทพมหานคร ตางก็มีหนาท่ีในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐตาม

พระราชบัญญัติดังกลาว แตอยางไรก็ตามยังมีพระราชบัญญัติขององคกรเฉพาะพระราชบัญญัติของ

องคกรเฉพาะท่ีกําหนดเรื่องอํานาจหนาท่ีไวดวย ไดแก 

 4) พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 

 ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ได

บัญญัติเรื่องอํานาจในการบริหารจัดการท่ีดินสาธารณประโยชนหรือท่ีดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันไว

ในมาตรา 68 (3) บัญญัติไววา “การคุมครองและดูแลรักษาทรัพยสินอันเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดิน. . . ” นอกจากนี้ยังปรากฏตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครอง

ปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน พ.ศ .2544 และบัญญัติกําหนดแผนข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 มาตรา 16 (27) ซ่ึงกําหนดใหเทศบาล เมือง

พัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพ่ือ

ประโยชนของประชาชนในทองถ่ินตนและในเรื่องการดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 

 5) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 

 ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ไดบัญญัติเรื่องอํานาจในการ

บริหารจัดการท่ีดินสาธารณประโยชนหรือท่ีดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันไวในมาตรา 50  (2) บัญญัติ

วา ”ใหเทศบาลมีหนาท่ีจัดใหมีและบํารุงรักษา ทางน้ํา ทางบก” และมาตรา 53  (5) บัญญัติวา “ให

เทศบาลเมือง เทศบาลนครมีหนาท่ีอยางเดียวกับเทศบาลตําบล”จะเห็นไดวา กฎหมายไดใหอํานาจ

หนาท่ีบริหารจัดการท่ีดินของรัฐแกเท ศบาลเพียงการดูแลรักษาและปกปองท่ีดินสาธารณสมบัติของ

แผนภายในทองท่ีท่ีรับผิดชอบ 

 6) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 

 ไดบัญญัติเรื่องอํานาจในการบริหารจัดการท่ีดินสาธารณประโยชนหรือท่ีดิน

สําหรับพลเมืองใชรวมกันไวในมาตรา 68 ซ่ึงบัญญัติวา  “ภายใตบังคับแหงบทบัญญัติแหงระเบียบ

กฎหมายเมืองพัทยามีอํานาจหนาท่ีดําเนินการในเขตเมืองพัทยาในเรื่องดังตอไปนี้ ( 3) การคุมครอง

และดูแลรักษาทรัพยสินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน” 

สรุปไดวา ท้ังองคการบริหารสวนตําบล  เทศบาล และเทศบาลเมืองพัทยา    

ซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการบริหารจัดการท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันตามมาตรา 1304 (2) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซ่ึงอยู

ในเขตทองท่ีนั้นๆ ตามพระราชบัญญัติดังกลาวมาขางตน 
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 7) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกัน

ท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ.

2553 

 (1) เรื่องการระวังชี้และรับรองแนวเขต 

 (1.1) อํานาจในการระวังชี้และรับรองแนวเขตท่ีดิน 66

152 ดังนั้น 

ในกรณีท่ีตองลงนามรับรองแนวเขตท่ีดินในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ประเภทท่ีรกรางวางเปลา

และประเภทท่ีสาธารณประโยชน) นายอําเภอทองท่ีตองลงนามรวมกับ นายก องคกรปกครองสวน

ทองถ่ินเชน ในเขตเทศบาลคือ นายกเทศมนตรี ในเขต อบต. คือ นายก อบต.  

 (1.2) หนาท่ีในการระวังชี้และรับรองแนวเขต  (ตามระเบียบฯ 

กรมท่ีดินนายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตองลงนามรวมกับนายอําเภอในการรับรองระวังแนวเขต

ท่ีดินเอกสารสิทธิ์ท่ีติดท่ีดินสาธารณะ) 

 (1.3) หนาท่ีในการจัดทําทะเบียนท่ีดิ นสาธารณประโยชน 

จํานวน 4 ชุด ตามแบบท่ีกระทรวงมหาดไทยกําหนด รวมกับนายอําเภอและใหเก็บรักษาไวท่ีอําเภอ 

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน สํานักงานท่ีดินจังหวัดและกรมท่ีดิน แหงละ 1 ชุด ตามขอ 10 แหง แหง 

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ.2553 

 (1.4) หนาท่ีใหขอเท็จจริงและความเห็นกรณีทะเบียนท่ีดิน67

153 

สาธารณประโยชนผิดพลาดคลาดเคลื่อน  ใหสํานักงานท่ีดินจังหวัด เพ่ือกระทรวงมหาดไทยพิจารณา

สั่งการ ใหแกไขหรือจําหนายรายการทะเบียนท่ีดินสาธารณประโยชน ตามขอ 11 วรรคสาม แหง 

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ.2553 

 (1.5) หนาท่ีตรวจสอบขอเท็จจริงเก่ียวกับท่ีดินตามขอ 12 แหง 

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ.2553 

 

 

                                                           
152วสันต วรรณวโรทร, มาตรฐานการดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน, คนวันท่ี 18 มีนาคม 

2559 จาก http://www.dla.go.th/work/e_book/eb1/std210550/27/27.htm  
153อนุชา ฮุนสวัสดิกุล, คดีปกครองท่ีสําคัญเกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น, คนวันท่ี 

18 มีนาคม 2559 จาก https://www.gotoknow.org/posts/520799 

http://www.dla.go.th/work/e_book/eb1/std210550/27/27.htm
https://www.gotoknow.org/posts/520799
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 (1.6) หนาท่ีออกคาใชจายในการดําเนินการกรณีท่ีมีขอพิพาท

หรือคดีเก่ียวกับท่ีดิน ตาม ขอ 13 แหง ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครอง

ปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ.2553 บัญญัติวา  

 

คาใชจายในการดําเนินการดูแลรักษาและ

คุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน เชน การ

ออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง การตรวจสอบ

หนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง การดําเนินคดีกรณีมีขอ

พิพาท การรังวัดทําแผนท่ี การจัดทําทะเบียนท่ีดิน

สาธารณประโยชน รวมท้ังคาใชจายอ่ืนใดท่ีเก่ียวของ 

ใหเบิกจายจากงบประมาณขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน 

 

 (2) เรื่องการฟองรองดําเนินคดีแกผูฝาฝน 

 (2.1) อํานาจดําเนินคดีแกผูฝาฝน 68

154 (รวมเปนโจทกรวมกับ

นายอําเภอ)  หนาท่ีเปนผูดําเนินการระงับขอพิพาทหรือรองทุกขกลาวโทษภายในสามสิบวัน นับแตรู

เหตุแหงขอพิพาทหรือคดี ขอ 6 วรรคสอง แหงระเบียบ กระทรวงมหาดไทย วาดวยการดูแลรักษาและ

คุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ.2553 

 (2.2) หนาท่ีในการฟองรองดําเนินคดีแกผูฝาฝน  (รวมถึงเรื่อง

การบุกรุกดวย) เปนโจทกรวมกับนายอําเภอในการฟองรองคดี 

 (3) เรื่องการอนุญาตใหใชประโยชน 

 (3.1) อํานาจในการใหความเห็น เพ่ือใชประกอบการอนุญาตให

ใชประโยชนเก่ียวกับท่ีดินของรัฐ กรณีเอกชนขอใชประโยชนในท่ีดินของรัฐ  ตามมาตรา 9 หรือมาตรา 

12 แหง ประมวลกฎหมายท่ีดิน 

 (3.2) อํานาจขออนุญาตใชประโยชนในท่ีดินของรัฐ เพ่ือ

ประโยชนในทางราชการ เชน ใชเพ่ือกอสรางสํานักงาน ในฐานะ “ทบวงการเมือง" ตาม มาตรา 8 ทวิ 

แหง ประมวลกฎหมาย ท่ีดิน ประกอบดวยระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยหลักเกณฑและวิธีการ

อนุญาตใหทบวงการเมืองใชท่ีดินของรัฐเพ่ือประโยชนในราชการ 

                                                           
154วสันต วรรณวโรทร, เรื่องเดิม.  
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 (3.3) อํานาจขอเปลี่ยนสภาพการใชท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน จากการใชเพ่ือประโยชนอยางหนึ่งเปนอีกอยางหนึ่ง  ตามขอ 9 แหง

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ.2553 

 จะเห็นไดวา นายอําเภอและองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจใช

หรือยินยอมใหบุคคลอ่ืนใชท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน ขอ 7 

แหงระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติ

ของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. 2553 ฉะนั้น กรณีท่ีองคปกครองสวนทองถ่ิน นําท่ีดินของ

รัฐไปอนุญาตใหเอกชนผูหนึ่งผูใดใชประโยชนจึงเปนการไมถูกตอง หากเกิดความเสียหายตอผูขอใช

หรือตอท่ีดินของรัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  จะตองรับผิดชอบเปนสวนตัว และจะตองรับผิดชอบ

ทางวินัย และทางละเมิด หรืออาจจะตองรับผิดในทางอาญาดวย 

 8) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกัน

ท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ.2553 

 ตาม ขอ 7 แหงระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดูแลรักษาและ

คุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. 2553 บัญญัติ 

 

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและ

คุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ

พลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. 2553 เปนกฎหมายและระเบียบท่ี

กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีในการดูแลรักษา

และคุมครองท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน จัดทํา

ทะเบียนท่ีดิน ปองกันชี้ระวังแนวเขต ตรวจสอบขอเท็จจริง

เก่ียวกับท่ีท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ

พลเมืองใชรวมกัน หรือดําเนินการกับผูบุกรุกท่ีสาธารณะ

ประโยชนหรือท่ีรกรางวางเปลา 

 

 จะเห็นไดวา ทองถ่ินไมมีอํานาจอนุญาตใหผูใดใชประโยชนในท่ีดิน

สาธารณะได มีหนาท่ีเพียง “ดูแลรักษาและคุมครองปองกัน ” เทานั้น ฉะนั้น การอนุญาตใหเอกชน

กอสรางลวงล้ําท่ีสาธารณประโยชน โดยเฉพาะทางน้ํา ตองขออนุญาตตอผูมีอํานาจ ซ่ึงหากเปนทางน้ํา

อ่ืน(ท่ีเปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภทพลเมืองใชรวมกัน) ผูอนุญาตก็คือ “ผูวาราชการจังหวัด” 
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หากเปน “แมน้ําลําคลองและท่ีดินริมแหลงน้ําสาธารณะท่ีเปนท่ีชายตลิ่งท่ีน้ําทวมถึง ” ก็เปนอํานาจ

ของ “กรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวี (หรือกรมเจาทา)” 

 9) พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 

 อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเก่ียวของกับการผังเมืองระบุ

เอาไวในมาตรา 16 ของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 ซ่ึงสรุปอํานาจหนาท่ีท่ีเก่ียวของไดดังนี้ 

 (1) อํานาจหนาท่ีทางตรง ไดแก การผังเมืองและการควบคุมอาคาร 

 (2) อํานาจหนาท่ีทางออม ไดแก 

 (2.1) การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง 

 (2.2) การสาธารณูปโภคและการกอสรางอ่ืนๆ และการ

สาธารณูปการ 

 (2.3) การบํารุงรักษาศิลปะ ภูมิปญญาทองถ่ินและวัฒนธรรม

อันดีของทองถ่ิน 

 (2.4) การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัด และการจัดการเก่ียวกับท่ี

อยูอาศัย 

 (2.5) การจัดใหมีและบํารุงรักษาสถานท่ีพักผอน หยอนใจ 

 (2.6) การขนสง และการวิศวกรรมจราจร 

 (2.7) การจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากปา

ไม ท่ีดินทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

 ตาม พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 69

155 ในขอบัญญัติหมวด 3 การ

ความเก่ียวของของการผังเมืองกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินไว 2 มาตรา ดังนี้ 

 

มาตรา 18 เม่ือเห็นสมควรวางและจัดทําผังเมืองรวม  

ณ ทองท่ีใด สํานักผังเมืองจะวางและจัดทําผังเมืองรวมของ

ทองท่ีนั้นข้ึน หรือเจาพนักงานทองถ่ินของทองท่ีนั้นจะวางและ

จัดทําผังเมืองรวมในทองท่ีของตนข้ึนก็ได ในกรณีท่ีเจาพนักงาน

ทองถ่ินจะวางและจัดทําเองตองไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการ

ผังเมืองกอน . . . 

                                                           
155กรมโยธาธิการและผังเมือง, กองเผยแพรและประชาสัมพันธ, พระราชบัญญัติการผังเมือง 

พ.ศ.2518 (กรุงเทพมหานคร: รําไทยเพรส, 2551), หนา 28. 



109 

 

มาตรา 19 เม่ือสํานักผังเมืองจะวางหรือจัดทําผังเมือง

รวมของทองท่ีใด ใหสํานักผังเมืองแจงใหเจาพนักงานทองถ่ิน

ของทองท่ีนั้นทราบ และใหเจาพนักงานทองถ่ินนั้นมาแสดง

ความคิดเห็นตอสํานักผังเมือง. . . 

 

 จากมาตรา 18 ใน พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ไดกําหนดผูมี

อํานาจหนาท่ีในการวางและจัดทําผังเมืองรวมเอาไว ดังนี้ 

1. กรมโยธาธิการและการผังเมืองวางและจัดทําในทองท่ีท่ีเห็นสมควร 

2. เจาพนักงานทองถ่ิน วางและจัดทําผังเมืองรวมในทองท่ีของตนเม่ือ

เห็นสมควร โดยไดรับการอนุมัติจากคณะกรรมการผังเมือง 

 “การผังเมือง” หมายความวา การวาง จัดทําและดําเนินการ ใหเปนไปตาม

ผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะในบริเวณเมืองและบริเวณท่ีเก่ียวของหรือชนบท เพ่ือสรางหรือพัฒนา

เมืองหรือสวนของเมืองข้ึนใหม หรือแทนเมืองหรือสวนของเมืองท่ีไดรับความเสียหายเพ่ือใหมีหรือทํา

ใหดียิ่งข้ึนซ่ึงสุขลักษณะความสะดวกสบาย ความเปนระเบียบความสวยงาม การใชประโยชนใน

ทรัพยสิน ความปลอดภัยของประชาชน และสวัสดิภาพของสังคม เพ่ือสงเสริมการเศรษฐกิจ สังคม 

และสภาพแวดลอม เพ่ือดํารง รักษาหรือบูรณะสถานท่ีและวัตถุท่ีมีประโยชนหรือคุณคาในทาง

ศิลปกรรมสถาปตยกรรม ประวัติศาสตร หรือโบราณคดี หรือเพ่ือบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิ

ประเทศท่ีงดงาม หรือมีคุณคาในทางธรรมชาติ 70

156 

 1. แนวนโยบายแหงรัฐท่ีเก่ียวของกับการผังเมืองจากการท่ีรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดระบุถึง “แนวนโยบายดานท่ีดินทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอม” เอาไวใน  

 

มาตรา 85 (1) กําหนดหลักเกณฑการใชท่ีดินให

ครอบคลุมท่ัวประเทศ โดยใหคํานึงถึงความสอดคลองกับ

สภาพแวดลอมทางธรรมชาติ ท้ังผืนดิน ผืนน้ํา วิถีชีวิตของ

ชุมชนทองถ่ิน และการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอยางมี

ประสิทธิภาพและกําหนดมาตรฐานการใชท่ีดินอยางยั่งยืน โดย

                                                           
156สํานักผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ, คูมือวิธีการจัดทําแผนงาน/ โครงการใหเปนไป

ตามผังเมืองรวม (กรุงเทพมหานคร: กรมโยธาธิการและผังเมือง, 2549), หนา 3. 
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ตองใหประชาชนในพ้ืนท่ีท่ีไดรับผลกระทบจากหลักเกณฑการใช

ท่ีดินนั้นมีสวนรวมในการตัดสินใจดวย 

 

 รวมถึงความใน มาตรา 85 (3) ท่ีวา “จัดใหมีการวางผังเมืองพัฒนาและ

ดําเนินการตามผังเมืองอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพ่ือประโยชนในการดูแล

ทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน” 

 2. ความสัมพันธระหวางการวางแผนและการวางผังเมืองความสัมพันธ

ระหวางการวางแผนกับการวางผังเมืองในระดับตางๆ นั้น เปนความสัมพันธกันของนโยบายและ

แผนพัฒนากับระดับของการวางผังเมือง  ซ่ึงปจจุบันกรมโยธาธิการและผังเมือง สังกัด

กระทรวงมหาดไทย ซ่ึงเปนหนวยงานสําคัญท่ีมีบทบาทและหนาท่ีเก่ียวของโดยตรงกับการผังเมือง

ของประเทศไทย ไดแบงรูปแบบของการวางผังแตละระดับเอาไว 3 รูปแบบ ดังนี้ 

 รูปแบบท่ี 1 ผังนโยบาย ประกอบดวย ผังประเทศ ผังภาค และผังอนุภาค 

 รูปแบบท่ี 2 ผังบังคับใช ประกอบดวย ผังเมืองรวมจังหวัดผังเมืองรวม

เมือง/ชุมชน ผังเมืองเฉพาะ และผังการจัดรูปท่ีดิน 

 รูปแบบท่ี 3 ผังเสนอแนะ ประกอบดวย ผังการพัฒนาพ้ืนท่ีและผังชุมชน 

 3. ระดับของการวางผังท่ีเก่ียวของกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 71

157 มี   

4 ระดับ ดังนี้ 

 1) ผังเมืองรวมเมือง/ชุมชน 72

158 คือ ผังกําหนดการใชประโยชนท่ีดิน 

ระบบคมนาคมขนสงและโครงสรางพ้ืนฐานอ่ืนๆ ในระดับเมืองและชุมชน โดยออกเปนกฎกระทรวงใช

บังคับตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 

 2) ผังเมืองชุมชน (เทศบาล) คือ ผังกําหนดแนวทางการใชประโยชน

ท่ีดิน ระบบโครงสรางพ้ืนฐานเบื้องตน เพ่ือเปนแนวทางการพัฒนาชุมชนท่ียังไมมีผังเมืองรวม อาจจะ

ออกเปนขอบัญญัติทองถ่ินใชบังคับพระราชบัญญัติควบคุมอาคารพ.ศ.2522  

                                                           
157สํานักผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ, คูมือข้ันตอนและวิธีการดําเนินการ วางและจัดทํา

ผังเมืองรวมเพ่ือประกาศกฎกระทรวงใชบังคับตอเนื่อง , คนวันท่ี 20 สิงหาคม 2559 จาก 

http://www.dpt.go.th/csp/images/stories/pdf/mannual/ProcessPlan.pdf 
158สํานักผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ, คูมือวิธีการจัดทําแผนงาน/ โครงการใหเปนไป

ตามผังเมืองรวม, หนา 11. 
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 3) ผังชุมชน (อบต.) คือ ผังเสนอแนะแนวทางโครงการพัฒนาชุมชน

(อบต.) เพ่ือเปนแนวทางการพัฒนาชุมชนท่ียังไมมีผังเมืองรวม อาจจะออกเปนขอบัญญัติทองถ่ินใช

บังคับตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522  

 4) ผังเมืองเฉพาะ คือ ผังและโครงการเพ่ือพัฒนาหรือดํารงรักษาพ้ืนท่ี

เฉพาะแหงหรือเฉพาะกิจการ ท้ังดานการใชประโยชนท่ีดิน โครงสรางพ้ืนฐานและอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวของ 

 นอกจากนี้ กระบวนการผังเมืองของประเทศไทยในปจจุบันยังเก่ียวของกับ

กระบวนการตามกฎหมายซ่ึงเปนการดําเนินการตาม พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 แกไข

เพ่ิมเติม พ.ศ.2525 (ฉบับท่ี 2) และ พ.ศ.2535 (ฉบับท่ี 3) ซ่ึงในพระราชบัญญัติดังกลาวประกอบดวย

สาระสําคัญ 4 ประการ ไดแก อํานาจในการวางจัดทําผังเมืองรวมวิธีการวางและจัดทําผังเมืองรวม

การบังคับใชผังเมืองรวมและการปรับปรุงผังเมืองรวม โดยเฉพาะดานอํานาจในการวางจัดทําผังเมือง

รวม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
 

 



 

บทท่ี 4 

  

วิเคราะหปญหาทางกฎหมายขององคปกครองสวนทองถ่ินใน 

การมีสวนรวมบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 
 

 เนื่องจากบริหารจัดการท่ีดินของรัฐท่ีรวมศูนยอยูท่ีหนวยงานสวนกลางและสวนภูมิภาค ยัง

ขาดประสิทธิภาพและไมสามารถตอบสนองตอประชาชนและชุมชนในหลายๆ พ้ืนท่ี  สงผลกระทบตอ

การเกษตร ระบบสิ่งแวดลอม ระบบเศรษฐกิจ ระบบสังคม เปนตน ในบทนี้ จะไดวิเคราะหถึง

สถานภาพและปญหาอุปสรรคดานกฎหมายในการกระจายอํานาจการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐใหแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมท้ังการมีสวนรวมของประชาชนและหนวยงานท่ีเก่ียวของในการ

บริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

 

4.1 วิเคราะหปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคปกครองสวนทองถิ่น

ในการบริหารจัดการที่ดินของรัฐ 

 

 การศึกษาการใชอํานาจหนาท่ีและความซํ้าซอนของอํานาจหนาท่ีระหวางหนวยงานตางๆ 

รวมท้ังการตีความกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการบริหารทรัพยากรท่ีดิน  นับวาวามีความสําคัญโดย 

เฉพาะอยางยิ่งเม่ือกฎหมายกําหนดแผนข้ันตอนการกระจายอํานาจ  และกฎหมายจัดตั้งองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน  กําหนดอํานาจหนาท่ีในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินไวอยางกวางๆ โดยมิไดบัญญัติรายละเอียดของขอบอํานาจ  อีกท้ัง

ทรัพยากรธรรมชาติแตละประเภทก็มีกฎหมายเฉพาะท่ีใหอํานาจแกสวนราชการและสวนภูมิภาคใน

การบริหารจัดการเรื่องเหลานั้นอยู จึงนําไปสูปญหาดังจะกลาวตอไปนี้ 

 

 4.1.1 ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีขององคปกครองสวนทองถิ่นในการ 

  บริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

 ในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการคุมครองปองกันและ

ดูแลสาธารณสมบัติของแผนดิน จะมี พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551  

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.

2542 และระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปน         
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สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. 2553 เปนกฎหมายและระเบียบท่ี

กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีในการดูแล รักษาและคุมครองท่ีดินอันเปน               

สาธารณสมบัติของแผนดิน จัดทําทะเบียนท่ีดิน ปองกันชี้ระวังแนวเขต ตรวจสอบขอเท็จจริงเก่ียวกับ

ท่ีท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน  หรือดําเนินการกับผูบุกรุกท่ี

สาธารณะประโยชนหรือท่ีรกรางวางเปลา ท้ังนี้องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีในการออก

คาใชจายในการดําเนินการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดิน อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน

สําหรับพลเมืองใชรวมกัน ซ่ึงกฎหมายและระเบียบดังกลาวมิกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมี

อํานาจใชหรือยินยอมใหบุคคลอ่ืนใชท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน

เวนแตจะไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการและปฏิบัติตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 

 จากบทบัญญัติของกฎหมายและระเบียบกระทรวงมหาดไทยนั้น ทําใหพบขอจํากัดของ

กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เกิดจาก

โครงสรางและอํานาจหนาท่ี ของระบบราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินเอง เพราะ

อํานาจหนาท่ีตางๆ  ในการบริหารจัดการท่ีดิน เกิดการทับซอน และมีหลายหนวยงานท่ีรับผิดชอบ  

ประกอบกับระบบการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐถูกจํากัดท้ังในดานการพิจารณาอนุญาต อนุมัติ ซ่ึงอํานาจ

ดังกลาว เชน การอนุญาตใหใชท่ีดินภายในพ้ืนท่ีและในสวนของท่ีดินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

บางพ้ืนท่ีมีความอุดมสมบรูณเหมาะแกการเพาะปลูกหรือทําเกษตรกรรม แตเจาของหรือผูครอบครอง

ท่ีดินปลอยท้ิงรางไมมีการเขาทําประโยชนตามระยะเวลาท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา  6 ได

กําหนดไว องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจในการดําเนินการรองขอเพิกถอนกรรมสิทธิ์หรือสิทธิ

ครอบครอง เนื่องจากเปนอํานาจของอธิบดีกรมท่ีดินในการดําเนินการใหท่ีดินกลับมาเปนท่ีดินของรัฐ 

 อํานาจในการบริหารจัดการ ท่ีดินของรัฐเปนอํานาจของสวนกลาง กลาวคือเปนอํานาจของ

อธิบดีกรมท่ีดิน ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจหนาท่ีและสวนรวมไมวาจะเปนการตัดสินใจ

วาสมควรจะสงวนหรือหวงหามท่ีดินในเขตพ้ืนท่ีของตนเพ่ือประชาชนใชประโยชนรวมกันหรือไม การ

อนุญาตใหใชท่ีดินภายในพ้ืนท่ีและและไมมีอํานาจในการดําเนินการรองขอเพ่ือเพิกถอนกรรมสิทธิ์หรือ

สิทธิครอบครอง เนื่องจากเปนอํานาจของอธิบดีกรมท่ีดินในการดําเนินการใหท่ีดินกลับมาเปนท่ีดิน

ของรัฐ 

 จะเห็นไดวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินก็ไมสามารถเขาไป บริหารจัดการทรัพยากรท่ีดิน ของ

รัฐในพ้ืนท่ีตนเอง ได เพราะไมมีบทบัญญัติกฎหมาย ใหอํานาจไว  ท่ีกําหนดบทบาทและอํานาจหนาท่ี

เพ่ือมารองรับการปฏิบัติงานและเปนแนวทางข้ันตอนดําเนินงานในการจัดการทรัพยากรท่ีดิน จึงทําให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถเขาไปดําเนินการแกไขปญหาตางๆ  หรือเขาไปมีสวนรวมในการ

จัดการทรัพยากรท่ีดินในพ้ืนท่ีไดอยางเหมาะสม เชน การเขาพัฒนาพ้ืนท่ีสาธารณะซ่ึงไมมีการทํา
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ประโยชน การมีสวนในกระบวนการตัดสินใจในกระบวนการสงวนหวงหามท่ีดินของรัฐเพ่ือประชาชน

ใชประโยชนรวมกัน การอนุญาตรวมท้ังการจัดหาผลประโยชนในท่ีดินของรัฐ  

 ตามหลักการรัฐธรรมนูญท่ีผานมาไดวางหลักการไววา ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมี

อํานาจหนาท่ีสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมตามท่ีกฎหมายบัญญัติ จัดการ บํารุงรักษา และใช

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมท่ีอยูในเขตพ้ืนท่ี รวมท้ังเขาไปมีสวนรวมในการบํารุงรักษา

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมท่ีอยูนอกเขตพ้ืนท่ี ในกรณีท่ีอาจมีผลกระทบตอการดํารงชีวิตของ

ประชาชนในพ้ืนท่ีของตน ในสวนของ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 ไดบัญญัติอํานาจหนาท่ีในการจัดการ บํารุงรักษา และใช

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 มาตรา 6 บัญญัติให

อํานาจอธิบดีเปนผูยื่นคํารองขอเพิกถอนกรรมสิทธิ์ท่ีดินท่ีถูกทอดท้ิงไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปน

ท่ีรกรางวางเปลาเกินกําหนดเวลา เพ่ือใหตกเปนท่ีดินของรัฐ มาตรา 8 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน 

บัญญัติวา “บรรดาท่ีดินท้ังหลายอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินนั้น ถาไมมีกฎหมายกําหนดไวเปน

อยางอ่ืนใหอธิบดีมีอํานาจหนาท่ีดูแลและดําเนินการคุมครองปองกันไดตามสมควรแกกรณี  อํานาจ

หนาท่ีดังกลาว รัฐมนตรีจะมอบหมายใหทบวงการเมืองอ่ืนเปนผูใชก็ได” และระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน

สําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. 2553 ตาม ขอ 7 แหงระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดูแล

รักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. 

2553 บัญญัติวา 

 

 นายอําเภอและองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจใช หรือยินยอมให

บุคคลอ่ืนใชท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เวน

แตจะไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการจังหวัดและปฏิบัติตามประมวล

กฎหมายท่ีดิน กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ และระเบียบ ท่ีกระทรวงมหาดไทยกําหนด 

 

 ตามหลัก การกระจายอํานาจไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น เปนการกระจายอํานาจ

จากความเปนรัฐรวมศูนย โดยถายโอนอํานาจบางประการไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีภารกิจ

เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นไดสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินโดยการจัดทํา

บริการสาธารณะอยางอิสระ โดยมีองคกรสวนกลางมีอํานาจในการกํากับดูแล ซ่ึงท่ัวไปแลวการ

กระจายอํานาจจะเกิดข้ึนไดในการปกครองระบอบประชาธิปไตย และการกระจายอํานาจนี้เปนการ

สงเสริมและสนับสนุนใหเกิดการมีสวนรวมของประชาชนอันเปนการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย 
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 การกระจายอํานาจเปนมาตรการทางการเมืองอันจะสามารถพัฒนาประชาธิปไตยได เพราะ

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยมักจะตองมีการกระจายอํานาจไปสูทองถ่ิน เพ่ือใหประชาชนนั้น

ไดปกครองตนเองและมีสวนรวมในการการเมือง ปจจัยท่ีทําใหมีการกระจายอํานาจประการสุดทาย

คือ การกระจายอํานาจเปนมาตรการใหบริการสาธารณะแกประชาชนท่ีคุมคา เพราะดวยประชาชน

ในทองถ่ินยอมรูถึงปญหาและความตองการของตนดีท่ีสุด ดังนั้นการมีองคกรของประชาชนในระดับ

ทองถ่ินท่ีมีหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะนั้น ยอมสามารถแกไขปญหาหรือสนองความตองการ

ไดดีกวาการจัดทําบริการสาธารณะโดยองคกรสวนกลาง 

 หลักการการมอบอํานาจการตัดสินใจไปยังระดับท่ีเหมาะสมท่ีสุดอาจตีความได 2ลักษณะ คือ 

การตีความเชิงสถาบัน  กลาวคือ เปนการมอบอํานาจการตัดสินใจไปยังระดับท่ีจะกอใหเกิดการ

ตัดสินใจระดับลางท่ีสุดท่ีสอดคลองกับวัตถุประสงคท่ีตองการ ไมวาระดับนั้นจะเปนรัฐบาล ภูมิภาค 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือหนวยงานนอกภาครัฐ กับอีกลักษณะหนึ่ง คือ การตีความเชิงคุณภาพ

และการเมือง กลาวคือ เปนการมองวาแรงขับเคลื่อนการดํารงอยูอยางยั่งยืนเปนกระบวนการท่ีจําเปน

และพึงปรารถนาท่ีจะทําใหเปนประชาธิปไตยมากยิ่งข้ึน 

 การกระจายอํานาจการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  ในประเด็นของ

การมอบอํานาจการตัดสินใจไปยังระดับท่ีเหมาะสมท่ีสุดนั้นประกอบดวยแนวความคิด ท่ีเปนเรื่องของ

กระบวนการทําใหเปนประชาธิปไตยท่ีสําคัญ คือ การกระจายการควบคุม การมีสวนรวมของ

ประชาชน การใหอํานาจประชาชน การรวมดําเนินการ และการสรางขีดความสามารถ  การกระจาย

การควบคุม  เปนแนวความคิดเก่ียวกับการมอบอํานาจการตัดสินใจไปยังระดับท่ีเหมาะสมท่ีสุดใน

รูปแบบเชิงสถาบันระดับทองถ่ินโดยแสดงออกมาเปนแรงผลักดันใหมีบริการทองถ่ินใหมากข้ึน และ

อาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมุงใหมีการทําใหเปนประชาธิปไตยและการมีความรับผิดชอบและ

ผานการปรับโครงสรางทางการบริหารและการใหบริการ และในบางกรณีก็ดําเนินการผานการปรับ

การจัดรูปแบบทางการเมือง การเริ่มใหมีการกระจายอํานาจควบคุมไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ี

เปนหนวยปกครองขนาดเล็กลงนั้น ทําใหมีความเปนไปไดท่ีจะพัฒนาการริเริ่มดานการบริหารจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมทองถ่ินท่ีเปนการพัฒนาการมอบอํานาจการตัดสินใจไปยังระดับท่ี

เหมาะสม 

 ดวยขอจํากัดและขอบเขตของกฎหมายท่ีขาดความชัดเจนในการกําหนดอํานาจหนาท่ีของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ฉะนั้นตองมีการแกไขและเพ่ิมเติมกฎหมาย พระราชบัญญัติลักษณะ

ปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 และระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษา

และคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. 2553 โดย

การกําหนดใหขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีมีอํานาจใชหรือยินยอมใหบุคคลอ่ืนใชท่ีดินอันเปน   
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สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน มีอํานาจเพิกถอนท่ีดินท่ีปลอยท้ิงรกรางวางเปลา

ตามระยะเวลาท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 6  

 

4.1.2  วิเคราะหปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีขององคปกครองสวนทองถิ่น    

ในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

 การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการคุมครองปองกันและ

ดูแลสาธารณสมบัติของแผนดิน จะมี พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551  

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.

2542 และระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปน         

สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. 2553 เปนกฎหมายและระเบียบท่ี

กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีในการดูแล รักษาและคุมครองท่ีดินอันเปน               

สาธารณสมบัติของแผนดิน จัดทําทะเบียนท่ีดิน ปองกันชี้ระวังแนวเขต ตรวจสอบขอเท็จจริงเก่ียวกับ

ท่ีท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน  หรือดําเนินการกับผูบุกรุกท่ี

สาธารณะประโยชนหรือท่ีรกรางวางเปลา ท้ังนี้องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีในการออก

คาใชจายในการดําเนินการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดิน อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน

สําหรับพลเมืองใชรวมกัน  ซ่ึงกฎหมายและระเบียบดังกลาวมิกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมี

อํานาจใชหรือยินยอมใหบุคคลอ่ืนใชท่ีดิน อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน

เวนแตจะไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการและปฏิบัติตามประมวลกฎหมายท่ีดิน  ทําใหพบ

ขอจํากัดของกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเกิด

จากโครงสรางและอํานาจหนาท่ี ของระบบราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินเอง เพราะ

อํานาจหนาท่ีตางๆ  ในการบริหารจัดการท่ีดิน เกิดการทับซอน และมีหลายหนวยงานท่ีรับผิดชอบ

ประกอบกับระบบการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐถูกจํากัดท้ังในดานการพิจารณาอนุญาต อนุมัติ 

 ตามหลักการรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ไดกําหนดใหรัฐตองใหความเปนอิสระแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน

และสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการบริหารจัดทําบริการสาธารณะ

และมีสวนรวมในการตัดสินใจแกไขปญหาในพ้ืนท่ี และรัฐจะกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

เทาท่ีจําเปนและมีหลักเกณฑวิธีการและเง่ือนไขท่ีชัดเจนสอดคลองและเหมาะสมกับรูปแบบของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยเปนไปเพ่ือการคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถ่ินหรือ

ประโยชนของประเทศเปนการสวนรวม และจะกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเองตาม

เจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินหรือนอกเหนือจากท่ีบัญญัติไวมิได แตในความเปนจริงแลวองคกร
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ปกครองสวนทองถ่ินไดอยูภายใตการกํากับดูแลอีกชั้นหนึ่งของราชการสวนกลางของ

กระทรวงมหาดไทย จึงไมไดรับความอิสระในการบริหารจัดการและดําเนินตามภารกิจ 

 ในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ เปนฐานความคิดในการบริหารจัดการทรัพยากร ธรรมชาติ

และสิ่งแวดลอมท่ีตั้งอยูบนหลักการบริหารตามเขตการปกครอง ซ่ึงมีรูปแบบท่ีรัฐเปนศูนยกลางการ

บริหารจัดการโดยเนนความเปนเอกภาพ ในขณะท่ีตามหลักการรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

เนนการกระจายอํานาจบริหารจัดการดวยหลักความยั่งยืน และการมอบอํานาจการตัดสินใจไปยัง

ระดับท่ีเหมาะสมท่ีสุด ซ่ึงเปนการใหความสําคัญตอชุมชนและประชาชนในทองถ่ินในการบริหาร

จัดการท่ีดินของรัฐ และแมวาตามหลักการรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยยังถือเขตปกครองเปน

ตัวกําหนดอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดการ  บํารุงรักษาและใชประโยชน

จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม แตก็ใหอํานาจหนาท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการเขาไป

มีสวนรวมในการบํารุงรักษาหรือในการพิจารณารวมโครงการหรือกิจกรรมนอกเขตพ้ืนท่ี ในกรณีท่ี

อาจมีผลกระทบตอพ้ืนท่ีของตนเอง ซ่ึงแสดงใหเห็นวาการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐไมเพียงจํากัดอยู

ในเขตพ้ืนท่ีท่ีปกครองอีกตอไป ซ่ึงหมายถึงตองคํานึงถึงขอบเขตของแหลงทรัพยากรธรรมชาติและ

ผลกระทบเปนหลัก เพราะการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐในแตละพ้ืนท่ีอาจไมเปนรูปแบบเดียวกัน

เนื่องจากความแตกตางกันตามสภาพธรรมชาติของทองถ่ินจะมีสวนสําคัญในการกําหนดรูปแบบและ

เง่ือนไขการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ ดังท่ีกลาวมา เครื่องมือท่ีจะชวยในการบริหารจัดการท่ีดินของ

รัฐตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญบรรลุผลได คือ กฎหมายท่ีเก่ียวของตองมีการเปดใหความ

หลากหลายเหลานี้พัฒนาไดโดยไมยึดติดอยูหลักความเปนเอกภาพของการบริหารจัดการรูปแบบเดิม

เทานั้น แตตองยอมรับความหลากหลายของรูปแบบการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐท่ีอาจไมใชรูปแบบ

เดียวกันทุกทองถ่ินหรือท่ัวประเทศ ท้ังนี้แมหลักการรัฐธรรมนูญไดวางหลักไวแตในปจจุบันยังไมมี

กฎหมายลําดับรองท่ีกําหนดอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการบริหารจัดการท่ีดิน

ของรัฐ สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจบริหารจัดการท่ีดินของรัฐในพ้ืนท่ีของตน  

กรณีการอนุญาตใหใชท่ีดินภายในพ้ืนท่ีและในสวนของท่ีดินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

บางพ้ืนท่ีมีความอุดมสมบรูณเหมาะแกการเพาะปลูกหรือทําเกษตรกรรม แตเจาของหรือผูครอบครอง

ท่ีดินปลอยท้ิงรางไมมีการเขาทําประโยชนตามระยะเวลาท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา  6 ได

กําหนดไว องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจในการดําเนินการรองขอเพิกถอนกรรมสิทธิ์หรือสิทธิ

ครอบครอง เนื่องจากเปนอํานาจของอธิบดีกรมท่ีดินในการดําเนินการใหท่ีดินกลับมาเปนท่ีดินของรัฐ

ซ่ึงเปนอํานาจของราชการสวนกลาง การกระจายอํานาจการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอมในประเด็น ของการมอบอํานาจการตัดสินใจไปยังระดับท่ีเหมาะสมท่ีสุดนั้นประกอบดวย

แนวความคิด ท่ีเปนเรื่องของกระบวนการทําใหเปนประชาธิปไตยท่ีสําคัญ คือ การกระจายการ

ควบคุม การมีสวนรวมของประชาชน การใหอํานาจประชาชน การรวมดําเนินการ และการสรางขีด
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ความสามารถ  การกระจายอํานาจในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐโดยใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินมีอํานาจดําเนินรองขอเพิกถอนท่ีดินรกรางวางเปลาใหกลับมาเปนของรัฐ ยอมรู ถึงปญหาวา

พ้ืนท่ีใดถูกปลอยท้ิงรางและพ้ืนท่ีนั้นเหมาะกับการทํากิจกรรมใดเพ่ือกอใหเกิดประโยชน และสามารถ

ตอบสนองความตองการของคนในพ้ืนท่ีดีท่ีสุด ดังนั้นการมีองคกรระดับทองถ่ินท่ีมีหนาท่ีในการบริหาร

จัดการท่ีดินของรัฐ ยอมสามารถแกไขปญหาหรือสนองความตองการไดดีกวา การบริหารจัดการท่ีดิน

ของรัฐโดยองคกรสวนกลาง 

 อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน แมวากฎหมายท่ีวาดวยระเบียบบริหารราชการ

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะไดกําหนดอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในแตละ

รูปแบบไว แตในทางปฏิบัติจะพบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีและการใหบริการ

สาธารณะแกราษฎรของตนเองคอนขางนอย เพราะมีอํานาจหนาท่ีซํ้าซอนกับราชการบริหารสวน

ภูมิภาค นอกจากนี้ในระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเองก็มีอํานาจหนาท่ีซํ้าซอนกันอยู 

เชน การดําเนินงานของ องคการบริหารสวนจังหวัด  จะมีพ้ืนท่ีท่ีมีการทับซอนกับองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินรูปแบบอ่ืนๆ โดยเฉพาะเทศบาล และ องคการบริหารสวนตําบล  ทําใหอํานาจหนาท่ีบางสวน

ของ องคการบริหารสวนจังหวัด ซํ้าซอนกับเทศบาลและ องคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงบางสวนก็เปน

การอุดชองวางของอํานาจหนาท่ีซ่ึงไมมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบใดทํา และกิจการท่ีตองใช

งบประมาณเปนจํานวนมาก การท่ี องคการบริหารสวนจังหวัด เขาไปดําเนินงานในเขตพ้ืนท่ีของ

องคการบริหารสวนตําบล หรือเทศบาลจะตองไดรับอนุญาตจากหนวยงานนั้นๆ กอน ซ่ึงการ

ดําเนินงานในลักษณะนี้ยอมกอใหเกิดการสิ้นเปลืองทรัพยากรทางการบริหารของประเทศ 

 การปฏิบัติหนาท่ีดานการคุมครองปองกันและดูแลสาธารณสมบัติของแผนดินจะมี

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน

สําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. 2553 เปนกฎหมายและระเบียบท่ีกําหนดใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินมีหนาท่ีในการดูแล รักษาและคุมครองท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน จัดทําทะเบียน

ท่ีดิน  ปองกันชี้ระวังแนวเขต ตรวจสอบขอเท็จจริงเก่ียวกับท่ี ท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน

สําหรับพลเมืองใชรวมกัน  หรือดําเนินการกับผูบุกรุกท่ีสาธารณะประโยชนหรือท่ีรกรางวางเปลา  ท้ังนี้

องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีในการออกคาใชจายในการดําเนินการดูแลรักษาและคุมครอง

ปองกันท่ีดิน อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน ซ่ึงกฎหมายและระเบียบ

ดังกลาวมิกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจใชหรือยินยอมใหบุคคลอ่ืนใชท่ีดินอันเปน    

สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เวนแตจะไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการ

และปฏิบัติตามประมวลกฎหมายท่ีดิน  รวมถึงกฎหมายท่ีเก่ียวของและระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทย
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กําหนด ซ่ึงเม่ือไดพิจารณาและศึกษาจากคําพิพากษาของศาลปกครองไดวางแนวบรรทัดฐานในเรื่อง

การใชอํานาจหนาท่ีในการบริหารจัดการท่ีดินสาธารณประโยชนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไว

ตามนัยคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 145/2552 0

159 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา 

มาตรา 68(8) 1

160 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 บัญญัติวา 

“ภายใตบังคับกฎหมาย” องคการบริหารสวนตําบลอาจจัดกิจการในเขตองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึง

รวมถึง การคุมครองดูแลและรักษาทรัพยสินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน มาตรา 16(27) แหง

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.

2542 กําหนดใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบล มอบอํานาจในการดูแลท่ี       

สาธารณ และขอ 6 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดิน

อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. 2553161 กําหนดใหองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินและนายอําเภอ มีอํานาจหนาท่ีในการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินท่ีประชาชนใช

ประโยชนรวมกัน ไมวาจะเปนโดยสภาพท่ีดินหรือโดยทางราชการไดสงวนไวก็ตาม นอกจากนี้ ยังมี

คําสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 12/2543 ลงวันท่ี 18 มกราคม 2543 ท่ีมอบหมายใหองคการบริหารสวน

ตําบล มีอํานาจหนาท่ีในการ ดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน ท่ี

ไมมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืนภายในเขตองคการบริหารสวนตําบล 

 อยางไรก็ดี เม่ือไมปรากฏวากฎหมายหรือระเบียบฉบับใดดังท่ีกลาวมา  ไดมีบทบัญญัติให

อํานาจองคการบริหารสวนตําบลในการออกคําสั่งใหเอกชนรื้อถอนสิ่งปลูกสรางใดๆ ออกจากทาง

สาธารณะไวอยางชัดแจง อํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบลในการคุมครองดูแล และรักษา

ทรัพยสินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินจึงเปนเพียงอํานาจท่ัวไป องคการบริหารสวนตําบลจึงไมมี

อํานาจออกคําสั่งใหผูฟองคดีรื้อถอนสิ่งกอสรางออกจากท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน คําสั่งดังกลาวจึง

เปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย และในการใชอํานาจหนาท่ีตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 8 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไดมีคําสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 505/2552 ลงวันท่ี 20 

พฤศจิกายน พ.ศ.2552 มอบหมายใหทบวงการเมืองอ่ืนใชอํานาจแทน คือ 1. กรุงเทพมหานคร 2. 

เมืองพัทยา 3. เทศบาล 4. องคการบริหารสวนตําบล จึงถือไดวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับ
                                                           

159คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 145/2552 
160พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537, ราชกิจจานุเบกษา   

111, 53 (2 ธันวาคม 2537), หนา 26. 
161ระเบียบกระทรวงมหาดไทยเรื่องการรักษาดูแลและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปน  

สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน พ.ศ.2553, เรื่องเดิม, หนา 3-4. 
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มอบหมายจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ใหมีอํานาจหนาท่ีในการดูแลรักษาท่ีดินสาธารณะ

ประโยชนตามประมวลกฎหมายท่ีดินแลว  

นอกจากนี้ ศาลปกครองยังมีความเห็นวา การตีความกฎหมายปกครองตองคํานึงถึงหลัก

พ้ืนฐานของกฎหมายปกครองท่ัวไป โดยเฉพาะหลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” ถาหากไมมีกฎหมาย

จะตีความวาตนเองมีอํานาจตามกฎหมายท่ีจะกระทําการทางปกครองท่ีกอภาระหนาท่ีแกประชาชน

ไมได และตองคํานึงถึงหลักความชอบดวยกฎหมายดวย ในการตีความตามหลักไมกฎหมายไมมี

อํานาจ จะตองตีความโดยเครงครัด และจะตีความขยายอํานาจเจาหนาท่ีรัฐไมได 

 จากคําพิพากษาท่ีกลาวมาขางตน พบวานอกจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะไมมีอํานาจ

ในการใชหรืออนุญาตใหบุคคลใดใชท่ีสาธารณะหรือท่ีดินอันเปนสาธารณของแผนดินตาม ระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน

สําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. 2553 แลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังไมมีอํานาจออกคําสั่งให

เอกชนทําการรื้อถอนสิ่งกอสรางหรือออกจากท่ีสาธารณประโยชนหรือท่ีสาธารณสมบัติของแผนดินได

ดังนั้นแมวาจะมีการปลูกสรางอาคารหรือกําแพงในท่ีสาธารณะโดยไมไดรับอนุญาต อันเปนการฝาฝน

ประมวลกฎหมายท่ีดิน  องคกรปกครองสวนทองถ่ินก็ไมมีอํานาจออกคําสั่งใหเอกชนรื้อถอนสิ่งปลูก

สรางออกจากท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน 

การบริหารจัดการท่ีดินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในสาธารณรัฐฝรั่งเศส ไดกําหนด

อํานาจหนาท่ีความรับผิดชอบของภาคและมณฑล ในดานการพัฒนา ไดแก การพัฒนาดานเศรษฐกิจ

การพัฒนาดานสุขภาพและบริการสังคม การบริหารจัดการพ้ืนท่ี จะเห็นไดวาสาธารณรัฐฝรั่งเศสได

แบงอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินในหลายๆ  ดาน เพ่ือเปนการพัฒนาประเทศท่ีเริ่มตนมาจาก

ระดับทองถ่ิน ตามกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ไดกําหนดเก่ียวกับการจัดการดูแลรักษาสาธารณ

สมบัติของแผนดินท่ีมีเพ่ือใหประชาชนใชประโยชนรวมกันและบริการสาธารณะขององคตางๆ ซ่ึงมีท้ัง

องคกรปกครองสวนกลาง สวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  และองคการมหาชนอิสระ เปน

ผูจัดทําบริการสาธารณะ การแบงหนาท่ีในการจัดการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผนดินนั้น บาง

กรณีไดแบงแยกกันชัดเจนไปเลยวาหนวยงานใดมีหนาท่ีดูแลรับผิดชอบอยางไร เชน ในเขตเทศบาลจะ

มอบหมายใหเทศบาล มีอํานาจเต็มในการจัดการดูแลรักษา แตถาหากเปนการจัดการทางหลวงหรือ

ทางระดับชาติกรมท่ีมีหนาท่ีดูแลเก่ียวกับทางหลวงก็จะเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบโดยตรง ท้ังนี้เพ่ือ

เปนหลักการเพ่ือใหสวนรวมอยูอยางสงบสุข สังคมมีความปลอดภัยและม่ันคง มีการกําหนดอํานาจ

พิเศษในการปองกันรักษาดูแล ไมใหมีการใชสาธารณสมบัติของแผนดินโดยมิชอบดวยกฎหมาย หรือ

ทําใหเกิดความเสียหายแกสาธารณสมบัติของแผนดิน และกําหนดอํานาจในการดูแลสงวนรักษาสา

ธารณสมบัติของแผนดินใหเปนไปดวยดี จึงทําใหฝายปกครอง ซ่ึงรวมถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มี

อํานาจในการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผนดินใหคงอยูเพ่ือประโยชนของสวนรวมตอไป ซ่ึงฝาย
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ปกครองมีอํานาจจัดการตามความเหมาะสม เชน การแจงใหรื้อถอนสิ่งกอสรางท่ีรุกล้ํา การใหออก

จากท่ีสาธารณะ อันมีลักษณะเชนเดียวกันกับเจาของทรัพยสินท่ีคอยดูแลปกปองทรัพยสินของตนเอง

จะเห็นไดวาสาธารณรัฐฝรั่งเศสไดใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการบริหารจัดการท่ีดินของ

รัฐโดยสามารถใชอํานาจไดเต็มท่ีท้ังมีการกําหนดอํานาจพิเศษเพ่ือใชในการดําเนินปองกันดูแลรักษา

ไมใหมีการใชสาธารณสมบัติของแผนดินโดยมิชอบดวยกฎหมาย หรือทําใหเกิดความเสียหายแกสา

ธารณสมบัติของแผนดิน ซ่ึงในกรณีเชนนี้องคกรปกครองสวนทองถ่ินไทยไมมีอํานาจในการดําเนินการ

กับเอกชนท่ีทําใหเกิดความเสียหายแกสาธารณสมบัติของแผนดิน เชน การออกคําสั่งรื้อถอน การให

ออกจากท่ีดินของรัฐ เปนตน 

การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐใน ประเทศญี่ปุน โดยยึดหลักการตามรัฐธรรมนูญเชนเดียวกับ

ประเทศไทย กลาวคือ องคกรปกครองทองถ่ินยอมมีอิสระและสามารถดําเนินการในเรื่องเก่ียวกับ

ทองถ่ินไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยใหมีการกระจายอํานาจบริหารแกทองถ่ิน สวนกลางควบคุมให

นอยท่ีสุดมีฐานะการเงินเพียงพอ  และดําเนินการใหตรงกับเจตนารมณของประชาชนการปกครอง

ทองถ่ินในญี่ปุนในปจจุบันเปนหนวยการปกครองของรัฐบาลซ่ึงเนนชุมชนทองถ่ินมิใชเปนหนวย

ปกครองซ่ึงทําหนาท่ีเฉพาะดาน ดังนั้นทองถ่ินจึงอยูใกลชิดกับชุมชน ผูวาราชการจังหวัด 

นายกเทศมนตรี และสมาชิกสภาทองถ่ิน ไดรับเลือกตั้งโดยตรงจากชุมชนท่ีตนใหบริการ จังหวัดและ

เทศบาลจึงมีอํานาจครอบคุลมในเขตพ้ืนท่ีท่ีตนรับผิดชอบถึงแมราชการสวนกลางจะมีสํานักงานใน

พ้ืนท่ี แตก็ทํางานอยางเอกเทศ จะเห็นไดวาการปกครองทองถ่ินของญี่ปุนมีความเปนอิสระการดําเนิน

กิจกรรมภายในทองถ่ินของตนเพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชน และยังมีการตั้งหนวยงาน

ประจําทองถ่ิน เชน Property Wards เปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีจัดตั้งข้ึนตามเขตหรือพ้ืนท่ีซ่ึง

มีทรัพยสินบางประเภทภายในอาณาเขตของเทศบาล ท้ังนี้เพ่ือบริหารงานทรัพยสินเหลานั้น ทรัพยสิน

ดังกลาวนี้ไดแก คลองชลประทาน หนองหรือบึง สุสาน พ้ืนท่ีอยูอาศัย พ้ืนท่ีเกษตรและสถานท่ีท่ีมีบอ

น้ําแร เปนตน สวนใหญการปกครองทองถ่ินประเภทนี้จัดตั้งข้ึนมาเพ่ือควบคุมดุแลพ้ืนท่ีปาและเขามัก

จัดตั้งตามหมูบานในพ้ืนท่ีเกษตรหรือภูเขา ซ่ึงในทองถ่ินประเทศไทยยังไมมีการจัดตั้งหนวยงานเฉพาะ

ในการดูแลรักษา บริหารจัดการท่ีดินของรัฐประจําแตละทองถ่ินเชนเดียวกับการปกครองทองถ่ินญี่ปุน 

จากบทบัญญัติของกฎหมายท่ีขาดความชัดเจนและแนวคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด

ดังกลาวนั้น ทําใหการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น เกิดจากโครงสราง

และอํานาจหนาท่ีท่ีซํ้าซอน องคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงอยูภายใตการกํากับดูแลจากราชการ

สวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค ไมสามารถดําเนินการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐไดโดยอิสระ ทําใหไมมี

อํานาจบริหารจัดการท่ีดินของรัฐในพ้ืนท่ีของตน แมวาจะมีการรุกล้ํา บุกรุกเขามาใชพ้ืนท่ีท่ีอยูในพ้ืนท่ี

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน กรณีนี้ตองใหหนวยงานราชการสวนภูมิภาคเปนผูดําเนินการออก

คําสั่งใหรื้อถอน หรือใหออกจากพ้ืนท่ีพิพาท ดังนั้นหนวยงานในสวนกลางและสวนภูมิภาคท่ีมีภารกิจ
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และอํานาจหนาท่ีเก่ียวของกับการบริหารจัดการท่ีดินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ควรลดบทบาท

และจะตองถือตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ท่ีตองกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทาท่ีจําเปน

และมีหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีชัดเจนสอดคลองและเหมาะสมกับรูปแบบขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน โดยตองเปนไปในทางคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถ่ิน 

แนวทางในการแกไขปญหา กลาวคือ หนวยงานราชการสวนกลางตองกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยการจัดตั้งหนวยงานดูแลรับผิดชอบในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ

ภายในพ้ืนท่ี ซ่ึงเปนหนวยงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเชนเดียวกับองคปกครองสวนทองถ่ิน

ประเทศญี่ปุนท่ีมีหนวยงานเฉพาะทําหนาท่ีดูแลทรัพยสินและพ้ืนท่ีภายในเขตพ้ืนท่ีของตนเอง จะทํา

ให องคกรปกครองทองถ่ินมีอิสระและสามารถดําเนินการในเรื่องเก่ียวกับทองถ่ินไดอยางมี

ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 

ดวยขอจํากัดและขอบเขตของกฎหมายท่ีขาดความชัดเจนในการกําหนดอํานาจหนาท่ีของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ฉะนั้นตองมีการแกไขและเพ่ิมเติมกฎหมาย พระราชบัญญัติลักษณะ

ปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 และระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษา

และคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. 2553 โดย

การกําหนดใหขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีมีอํานาจใชหรือยินยอมใหบุคคลอ่ืนใชท่ีดินอันเปน   

สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน รวมท้ังมีอํานาจใหการออกคําสั่ง ใหเอกชนทํา

การรื้อถอนสิ่งกอสรางหรือออกจากท่ีสาธารณประโยชนหรือท่ีสาธารณสมบัติของแผนดินได  และให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจรองขอเพิกถอนท่ีดินท่ีปลอยท้ิงรกรางวางเปลาตามระยะเวลาท่ี

ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 6 ท่ีอยูในเขตพ้ืนท่ี เพ่ือทําใหการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐเปนไป

อยางมีประสิทธิภาพและมีการใชประโยชนในพ้ืนท่ีอยางเหมาะสม และจัดใหมีหนวยงานเฉพาะในการ

บริหารจัดการท่ีดินของรัฐ ซ่ึงเปนหนวยงานทองถ่ินประจําอยูในพ้ืนท่ีเพ่ือการบริหารจัดการท่ีดินของ

รัฐอยางเชี่ยวชาญ และชวยพัฒนาพ้ืนท่ีใหเกิดการใชประโยชนอยางถูกตองและเหมาะสม 

 

4.2 วิเคราะห ปญหาทางกฎหมายดานงบประมาณในการบริหารจัดการที่ดินของรัฐ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 

 การดําเนินการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐเพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพและตอบสนองตอความ

ตองการของประชาชนแตละพ้ืนท่ีไดอยางเหมาะสม งบประมาณคาใชจายเปนปจจัยท่ีสําคัญในการ

ดําเนินการดังกลาว ดังนั้นหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐตองรับภาระ
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ดานงบประมาณในการดําเนินการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐรวมกัน เพ่ือกอใหเกิดประสิทธิภาพและ

บรรลุวัตถุประสงคในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

 

 4.2.1 ปญหาทางกฎหมายดานงบประมาณในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกร 

ปกครองสวนทองถิ่น 

 การใชงบประมาณในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

นอกจากจะตองดําเนินงานใหถูกตองตามระเบียบข้ันตอนและกฎหมายโดยเครงครัด การพิจารณาตั้ง

งบประมาณประจําปขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองสามารถรองรับภารกิจในการบริหาร

จัดการท่ีดินของรัฐตามท่ีกฎหมายกําหนดไว เชน การดูแลรักษาและคุมครองท่ีดินอันเปนสาธารณ

สมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน  ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) 

พ.ศ.2551 มาตรา 122 ประกอบกับระเบียบกระทรวงมหาดไทยเรื่องการรักษาดูแลและคุมครอง

ปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน พ.ศ.2553  ซ่ึงได

กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูรับภาระดานงบประมาณในการดําเนินการดูแลรักษา 

คุมครองปองกัน การตรวจสอบแนวเขต การรังวัดท่ีดินภายในพ้ืนท่ีของตนเอง   

 กฎหมายและระเบียบดังกลาว ทําใหเกิดภาระหนาท่ีตอองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในการตั้ง

งบประมาณรายจายเพ่ือท่ีจะนําไปใช ในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

บางแหงมีงบประมาณอยูอยางจํากัด หรือไมเพียงพอตอการดําเนินการดูแลรักษา คุมครองและ

ปองกันท่ีดินของรัฐ กรณีองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก เชน องคกรบริหารสวนตําบลได

งบประมาณจํานวนนอยมากเม่ือเทียบกับภารกิจท่ีตองดําเนินการ ทําใหการบริหารจัดการท่ีดินไมมี

ประสิทธิภาพ เพราะยังขาดแคลนงบประมาณ แมแตองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ เชน 

กรุงเทพมหานคร ซ่ึงไดรับงบประมาณจํานวนมาก แตดวยพ้ืนท่ีและประชากรจํานวนมาก ทําใหการ

ดําเนินการพิจารณาใชงบประมาณเพ่ือการตรวจสอบแนวเขต การรังวัด การดูแลรักษา คุมครองท่ีดิน

ของรัฐมีอยูอยางจํากัด เนื่องจากมีภารกิจท่ีมีความจําเปนในการใชงบประมาณเพ่ือพัฒนาหรือแกไข

ปญหาอ่ืนๆ ท่ีสําคัญและจําเปนเรงดวนกวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงไมสามารถบริหารจัดการ

ท่ีดินของรัฐไดเต็มท่ีและมีประสิทธิภาพ เพราะขาดงบประมาณสนับสนุนในการดําเนินการบริหาร

จัดการท่ีดิน 

 จะเห็นไดวาการออกระเบียบของกระทรวงมหาดไทยดังกลาว กอ ใหเกิดภาระ ดาน

งบประมาณตอองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังในกรณีการดูแลรักษา คุมครอง  ปองกัน และดําเนินคดี

ตอผูท่ีบุกรุกหรือรุกล้ําท่ีดินของรัฐ  สาเหตุดังกลาวสงผลกระทบตอการดําเนินการบริหารจัดการท่ีดิน

ในพ้ืนท่ีขาดประสิทธิภาพ จึงทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีขอมูลเก่ียวกับท่ีดินในพ้ืนท่ีท่ีชัดเจน

หรือขาดขอมูลจํานวนท่ีดินของรัฐท่ีเปนปจจุบัน อันกอใหเกิดขอพิพาทกับเอกชน หรือหนวยงานอ่ืนๆ 
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ท้ังการบุกรุกท่ีดินของรัฐหรือกรณีท่ีองคกรปกครองสวนถ่ินกอสรางถนนรุกล้ําหรืออยูในท่ีดินของ

เอกชน ทําใหประชาชนไดรับความเดือดรอนจากกการบริหารจัดการท่ีดินขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน 

 ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551 มาตรา 122 บัญญัติวา  

“นายอําเภอมีหนาท่ีรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอัน

เปนสาธารณสมบัติของแผนดินท่ีประชาชนใชประโยชนรวมกัน และสิ่งซ่ึงเปนสาธารณประโยชนอ่ืน

อันอยูในเขตอําเภอ. . .”และระเบียบกระทรวงมหาดไทยเรื่องการรักษาดูแลและคุมครองปองกันท่ีดิน

อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน พ.ศ.2553 ขอ 13 บัญญัติวา 

"คาใชจายในการดําเนินการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน

สําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน เชน การออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง การตรวจสอบหนังสือ

สําคัญสําหรับท่ีหลวง การดําเนินคดีกรณีมีขอพิพาท การรังวัดทําแผนท่ี การจัดทําทะเบียนท่ีดิน

สาธารณประโยชน รวมท้ังคาใชจายอ่ืนใดท่ีเก่ียวของ ใหเบิกจายจากงบประมาณขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน”  จะเห็นไดวา คาใชจายในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐนั้น ใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินเปนผูรับผิดชอบเพียงหนวยงานเดียว ท้ังท่ีอําเภอก็มีหนาท่ีเชนเดียวกัน 

ตามหลัก การกระจายอํานาจไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น เปนการกระจายอํานาจ

จากความเปนรัฐรวมศูนย โดยถายโอนอํานาจบางประการไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีภารกิจ

เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นไดสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินโดยการจัดทํา

บริการสาธารณะอยางอิสระ โดยมีองคกรสวนกลางมีอํานาจในการกํากับดูแล ซ่ึงท่ัวไปแลวการ

กระจายอํานาจจะเกิดข้ึนไดในการปกครองระบอบประชาธิปไตย และการกระจายอํานาจนี้เปนการ

สงเสริมและสนับสนุนใหเกิดการมีสวนรวมของประชาชนอันเปนการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย  เม่ือ

โอนภารกิจการ ดูแลรักษาและคุมครองท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใช

รวมกัน ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลวการกระจายอํานาจไมใชเพียงใหอํานาจบางสวน แตตองมี

การกระจายอํานาจดานงบประมาณท่ีใชในการบริหารจัดการท่ีดินดวย  เนื่องจากในการบริหารจัดการ

ท่ีดินจะตองมีคาใชจายในการดําเนินงาน เพ่ือใหการดูแลและคุมครองท่ีดินของรัฐมีประสิทธิภาพและ

คงไวซ่ึงความอุดมสมบรูณเพ่ือใหคนรุนหลังไดใชประโยชนตอไป 

จากท่ีกลาวมาขางตน คาใชจายในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐนั้น  ใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินเปนผูรับผิดชอบ ท้ังท่ีหนวยงานราชการสวนภูมิภาคก็มี หนาท่ีรวมกับองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินในการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินท่ีประชาชนใช

ประโยชนรวมกัน  อําเภอกลับไมตองรับภาระในคาใชจายในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐเม่ือโอน

ภารกิจการดูแลรักษาและคุมครองท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกั นให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินแลว ราชการสวนกลางจะตองจัดสรรงบประมาณในการบริหารจัดการ
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ท่ีดินของรัฐใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือกําหนดในราชการสวนภูมิภาคท่ีมีหนาดูแล

เชนเดียวกันเปนผูออกคาใชจายในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐรวมกันกับองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน โดยการแกไขพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551 มาตรา 122 

และระเบียบกระทรวงมหาดไทยเรื่องการรักษาดูแลและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติ

ของแผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน พ.ศ.2553 

 

4.2.2 วิเคราะหปญหาทางกฎหมายดานงบประมาณในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

 ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 การกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดูแลบํารุงรักษา ท่ีสาธารณประโยชนตาม

กฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูออก

คาใชจายในการรังวัดตรวจสอบชี้ระวังแนวเขตท่ีหรือทางสาธารณประโยชนตามพระราชบัญญัติ

ลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551 และระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการคุมครอง

ปองกัน การตรวจสอบแนวเขต การรังวัด การดูแลรักษาท่ีดินสาธารณประโยชนและท่ีดินรกรางวาง

เปลา กอใหเกิดผลกระทบตอองคกรปกครองทองถ่ิน ท้ังทางดานของการจัดสรรงบประมาณให

เพียงพอกับการพัฒนาท่ีดินหรือทางสาธารณประโยชนละการตั้งงบประมาณเพ่ือดูแลรักษา การ

ตรวจสอบชี้ระวังแนวเขต รวมถึงกรณีพิพาท 

 การแบงแยกอํานาจและหนาท่ีระหวางฝายปกครองในพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน 

กํานัน ผูใหญบาน กับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตามแนวทางกระจายอํานาจมีการแบงแยกอํานาจ

หนาท่ีในการปฏิบัติงานอยางชัดเจนโดยกํานันและผูใหญบานมีหนาท่ีในการรักษาความสงบเรียบรอย

ในพ้ืนท่ี องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีในการพัฒนา กํานัน ผูใหญบานอยูภายใตการบังคับ

บัญชาของนายอําเภอทองท่ี สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยูภายใตการกํากับดูแลโดยนายอําเภอ 

ผูวาราชการจังหวัดและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยตามแตรูปแบบขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกฎหมายเก่ียวของกําหนด และอํานาจหนาท่ีหนึ่งตามกฎหมายของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน คือ การพิจาณาใหความเห็นชอบและตรวจสอบการตั้งงบประมาณ

รายจายประจําปขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 การกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูรับภาระดานงบประมาณในการดูแลรักษา

และคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน ตาม

กฎหมายและระเบียบกระทรวงมหาดไทย องคกรปกครองสวนทองถ่ินตางๆ จึงตองจัดสรร

งบประมาณบางสวนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไวสําหรับภารกิจดังกลาว ซ่ึงมีผลกระทบตอ

งบประมาณในดานอ่ืนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพราะปจจุบันรัฐบาลเองก็ยังประสบปญหาใน

การจัดสรรงบประมาณใหเพียงพอตอภารกิจและอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
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ประกอบกับรายไดจากการจัดเก็บภาษีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถจัดเก็บรายไดตาม

กฎหมายไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 นอกจากนี้ดวยกระบวนการการตรวจสอบ การดําเนินการดวยงบประมาณและปฏิบัติหนาท่ี

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในปจจุบัน ซ่ึงมีหนวยงานหรือองคกรตางๆ จํานวนมากทําหนาท่ี

ดังกลาว นอกเหนือจากการกํากับดูแลหรือตรวจสอบจากกระทรวงมหาดไทย เชน คณะกรรมการ

ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน คณะกรรมการปองกัน

และปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ เขาดําเนินการตรวจสอบองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหปฏิบัติ

หนาท่ีตามอํานาจหนาท่ีและภารกิจตามกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในแตละรูปแบบ ซ่ึง

ดวยกระบวนการตรวจสอบและกํากับดูแลของหลายหนวยงานทําใหองคกรปกครองไมกลาท่ีจะนํา

งบประมาณไปดําเนินการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐในรูปแบบอ่ืนๆ นอกจากท่ีกฎหมายบัญญัติไวเปน

ลายลักษณอักษรอยางชัดเจน หรือตามแนวปฏิบัติเดิมท่ีเคยปฏิบัติ เชน การดําเนินงานดาน

สาธารณูปโภค สาธารณูปการ สรางถนน ไฟฟา ประปา หรือทางสาธารณะ ท้ังท่ีการดําเนินการบาง

กรณีนั้นเปนความตองการของประชาชนหรือชุมชนในพ้ืนท่ี และเปนการเอ้ือประโยชนตอภารกิจหรือ

อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน การนําท่ีดินรกรางวางเปลามาพัฒนาแบงเปนแปลง

เล็กๆ ใหประชาชนในพ้ืนท่ีปลูกผักสวนครัวเพ่ือเปนการสงเสริมอาชีพและเสริมสรางความเขมแข็งของ

ชุมชน ซ่ึงในกรณีดังกลาวมานั้นองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถนํางบประมาณเขาไปชวยเหลือ

ประชาชนไดโดยตรง เนื่องจากการดําเนินการขัดตอกฎหมายและระเบียบกระทรวงมหาดไทย เพราะ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจหนาท่ีในการอนุญาตใหประชาชนนําท่ีดินของรัฐไปใช

ประโยชน แมการดําเนินการจะตามโครงการจะไดมีประสานความรวมมือกับหนวยงานระดับจังหวัดก็

ตาม แตในการดําเนินการเรื่องงบประมาณยอมไมชอบดวยกฎหมาย 

 งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประเทศญี่ปุน ให อิสระทองถ่ินแตละแหงในการ

ใชจายภาษีท่ีตนเองได แ ตตองอยูภายใตเง่ือนไขท่ีรัฐบาลกลางกําหนด  ท้ังนี้ แนวทางในการกระจาย

อํานาจตอไป คือ เพ่ิมภาษีท่ีทองถ่ินจะจัดเก็บไดเอง และลดการชี้นําในสวนของการสนับสนุนจาก

รัฐบาลกลางแหลงรายไดของรัฐบาลทองถ่ิน  โดยมี คณะกรรมการสงเสริมการปกครองทองถ่ิน เปน

หนวยงานท่ี เสนอแนะตอรัฐบาลในเรื่องการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน และผลักดันขอเสนอแนะตางๆ  

ใหบังเกิดผลสําเร็จ จุดมุงหมายสําคัญคือ เสนอแนะแนวทางในการโยกยายอํานาจและเงินงบประมาณ

ออกจากสวนกลางไปใหทองถ่ิน โดยมีหลักการวา ทองถ่ินคือตัวแทนของประชาชน และเปนตัวแทน

ของรัฐบาลกลาง  ในการบริหารจัดการ ท่ีดินในประเทศญี่ปุน สวนมากจะเปนโครงการท่ีมีขนาดใหญ

โดยมีรัฐบาลกลางและทองถ่ินใหการสนับสนุนทางดานงบประมาณ ดังนั้นโครงการสวนใหญมักจะ

ไดรับความสําเร็จสามารถพัฒนาพ้ืนท่ีตางๆ ของเมืองใหญๆ ใหเกิดการใชประโยชนในท่ีดินไดอยางมี

ประสิทธิภาพและคุมคาท่ีสุด  จะเห็นไดวาทองถ่ินของประเทศญี่ปุนนั้นมีความเปนอิสระในการจะใช
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งบประมาณดําเนินโครงการเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี รวมท้ังไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาลกลางทําใหมี

งบประมาณเพียงพอในกาบริหารจัดการท่ีดินในพ้ืนท่ี ซ่ึงตางจากทองถ่ินของประเทศไทยท่ีมี

งบประมาณไมเพียงพอและไมมีอิสระในการใชงบประมาณเพราะตองปฏิบัติตามกฎระเบียบอยาง

เครงครัด ทําใหไมสามารถบริหารจัดการท่ีดินของรัฐไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน สาธารณรัฐฝรั่งเศส  ใชหลักความสมดุลระหวาง

รายรับ-รายจาย เปนหลักการสําคัญของหลักการจัดทํางบประมาณ  หลักการนี้ใชไดกับระดับองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน  แตไมสามารถใชไดกับระดับรัฐบาลกลางหรือการประกันสังคม เนื่องจากใน

ระดับรัฐบาลกลางหรือการประกันสังคม เปนลักษณะของงบเกินดุลหรือขาดดุลหรือเทาดุล ผลของ

หลักความสมดุล คือ หามจัดทําหรืออนุมัติ งบประมาณท่ีมีลักษณะเกินดุล รวมท้ัง แตละสวนของ

งบประมาณจะตองมีลักษณะเฉพาะหรือมีอิสระตอกัน เชน กรณีการหามกูยืมเงินเพ่ือนําไปใชในการ

ใหเงินชวยเหลือในสวนของการลงทุนอ่ืนๆ ในลักษณะท่ีเปน เงินคาจาง หรือคาตอบแทนของบุคลากร  

มีขอยกเวน คือ สามารถอนุมัติงบประมาณเพ่ือการดําเนินงานในลักษณะเกินดุล เพ่ือนําไปใชเปน 

งบประมาณเพ่ือการลงทุนกอสรางสาธารณูปโภค  หลักการเฉพาะ คือ หลักการจัดการดานการเงิน

ดวยตนเอง เปนลักษณะการใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิ น นําเงินภาษีไปลงทุนในองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิ นประเภทอ่ืนๆ ได  ระบบการคลังทองถ่ินใน สาธารณรัฐฝรั่งเศสอาจกลาวไดวา  มี

สัดสวนท่ีนอยเม่ือเทียบกับระบบการคลังของภาครัฐเนื่องจากมีสัดสวนการใชจายเพียงประมาณรอย

ละ 20 ของการใชจายในภาครัฐท้ังหมด แตอยางไรก็ดี องคกรปกครองสวนทองถ่ินก็มีอิสระเปนอยาง

มากในการใชจายเงินงบประมาณของตน โดยเฉพาะภายหลังกระบวนการกระจายอํานาจในป ค.ศ.

1982 ทําใหการแทรกแซงและควบคุม ทางการคลังจากรัฐบาลกลางมีขอจํากัดมากข้ึน เนื่องจากมีการ

จัดตั้ งศาลตรวจเงินแผนดินภาคในทุกๆ ภาค  เพ่ือทําหนาท่ีควบคุมบัญชีและการคลังขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน นอกจากนี้ทองถ่ินยังมีอิสระในการกําหนดอัตราภาษีภายในกรอบท่ีกําหนด ไว

และมีอิสระในการใชจายตามความจําเปนของตน  ซึ่งแตกตางจากระบบงบประมาณขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินไทยที่ยังถูกควบคุมโดยรัฐบาลกลาง ไมมีอิสระในการใชจายงบประมาณเนื่องจากงบประมาณมี

อยูไมเพียงพอในการดําเนินตามภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินรับผิดชอบ และมีขอจํากัดในการบริหาร

จัดการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพราะหากไมไดปฏิบัติตามแผนที่วางไวตั้งแตการจัดทํา

งบประมาณจะไมสามารถใชงบประมาณนอกกรอบแบบแผนที่กําหนดไวได 

 ดานแนวทางในการแกไขปญหาการใชงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือดําเนิน

กิจกรรมหรือโครงการตางๆ ในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ เชน กรณีการพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีถูกปลอยรก

รางวางเปลา การจัดหาประโยชนจากท่ีดินของรัฐใหเหมาะสมกับสภาพแวดลอมในทองถ่ินนั้นๆ 

หนวยงานท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในดานการใช

งบประมาณ ควรพิจารณาถึงประโยชนท่ีไดรับจาการจัดสรรงบประมาณขององคกรปกครองสวน
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ทองถ่ินตอการจัดการตามโครงการในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐเพ่ือตอบสนองความตองการของ

ชุมชนและประชาชนวาเกิดความคุมคาและเหมาะสมกับงบประมาณท่ีไดใชไป  ดังเชนองคปกครอง

สวนทองถ่ินญี่ปุนและองคกรปกครองสวนทองถ่ินสาธารณรัฐฝรั่งเศสท่ีมีอิสระในการบริหารจัดการ

ดานงบประมาณ ฉะนั้นรัฐบาลบาลกลางควรมอบอิสระและอํานาจทางการบริหารรายไดและภาษี

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางเพียงพอเหมาะสมตอภารกิจ หนาท่ีและความรับผิดชอบของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมากยิ่งข้ึน 

ดังนั้นแนวทางในแกไขปญหาดังกลาว จึงควรท่ีจะดําเนินการแกไขระเบียบและกฎหมาย 

กําหนดใหโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับการยกเวนคาธรรมเนียม หรือคาใชจายในการดูแล

รักษา และคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน 

ในทุกรูปแบบ เพราะกรณีการดําเนินการดังกลาวนั้นองคกรปกครองสวนทองถ่ินแมเปนนิติบุคคลทาง

กฎหมายก็ตาม แตองคกรปกครองสวนทองถ่ินก็เปนหนวยงานของรัฐเชนกัน เชน กรมท่ีดิน สํานักงาน

ศาลยุติธรรม กรณีคดีพิพาทและมีการเรียกรองคาเสียหายทางแพง จึงเปนการกําหนดเง่ือนไขและ

กฎเกณฑท่ีไมสมเหตุสมผลตอองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การแกไขระเบียบและกฎหมายท่ีเก่ียวของ

ดังกลาว จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมตองเสียงบประมาณในการดําเนินการการดูแลรักษา 

และคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน ซ่ึง

รวมถึงการดําเนินการเพ่ือการตรวจสอบแนวเขตท่ีดินหรือทางสาธารณประโยชนในพ้ืนท่ีขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน อันจะทําใหเกิดประโยชนตอระบบการจัดเก็บและตรวจสอบขอมูลท้ังจํานวนเนื้อ

ท่ีและสภาพทางสาธารณประโยชนในพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินและสามารถปองกันและทราบ

ขอมูลการบุกรุกท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน รวมท้ังปองกันการเกิดกรณีพิพาทระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินกับเอกชน เชน กรณีเอกชนกอสรางรุกล้ําท่ีดินของรัฐ หรือกรณีท่ีเอกชนบุกรุก

ท่ีดินของรัฐเพ่ือแสวงหาผลประโยชน เปนตน และควรพัฒนาใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไทยมี

อิสระในการใชงบประมาณดําเนินโครงการเพ่ือพัฒนาพ้ืน การกําหนดอัตราภาษีเชนเดียวกับ องคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ประเทศญี่ปุนและ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน สาธารณรัฐฝรั่งเศส เพ่ือ

ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการท่ีดินใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 

 

4.3 วิเคราะหปญหาทางกฎหมายในการมีสวนรวมในการบริหารจัดการที่ดินของรัฐ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 

 องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนแหลงรวมองคความรูดานทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอมของทองถ่ิน  องคกรปกครองสวนทองถ่ินควรท่ีจะมีบทบาทในการทําใหเกิดกระบวนการมี

สวนรวมขององคกรชุมชน ประชาชน รวมท้ังหนวยงานของรัฐท่ีเก่ียวของ เพ่ือท่ีจะรับรู ทําความเขาใจ



129 

ตัดสินใจและแสดงความเห็นเก่ียวกับโครงการหรือการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐท่ีอาจสงผลกระทบ

ตอทรัพยากรธรรมชาติและคุณภาพสิ่งแวดลอมของทองถ่ินไดเปนอยางดี 

 

 4.3.1 ปญหาทางกฎหมายในการมีสวนรวมในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกร 

  ปกครองสวนทองถิ่น  

 ท่ีผานมาภาครัฐจะไดใชความพยายามในการแกไขปญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐหลายประการ

แตยังมีปญหาความขัดแยงเก่ียวกับแนวเขตระหวางหนวยงานของรัฐ หรือระหวางหนวยงานของรัฐกับ

เอกชน และทําใหเกิดปญหาในกรณีมีขอโตแยงวาฝายใดมีสิทธิดีกวา บางกรณีมีการประกาศพ้ืนท่ีของ

รัฐทับซอนท่ีดินของเอกชน สงผลใหไมสามารถบริหารจัดการท่ีดินไดตรงตามวัตถุประสงค ท่ีดินของรัฐ

บางพ้ืนท่ีไมมีการทําประโยชน บางพ้ืนท่ีมีการหวงหามเปนพ้ืนท่ีท่ีครอบคลุมท่ีดินท่ีมีขนาดใหญ ซ่ึงขอ

โตแยงในเรื่องสิทธิระหวางรัฐกับเอกชนไมสามารถพิจารณาไดอยางรวดเร็วและชัดเจนเนื่องจาก

ขอบเขตของท่ีดินไมแนนอน 

การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ โดยหนวยงานราชการสวนกลาง ในการประกาศกําหนดแนว

เขตท่ีดินสงวนหวงหามของรัฐ  โดยอาศัยอํานาจตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 20 ซ่ึงรัฐมนตรี

กระทรวงมหาดไทยซ่ึงเปนประธานคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติเปนผูมีอํานาจในการประกาศสงวน

หวงหามท่ีดิน เม่ือหนวยงานราชการสวนกลางเปนผูประกาศสงวนหวงหามโดยไมรูจักสภาพพ้ืนท่ีท่ี

แทจริง วามีผูครอบครองทํากินหรืออยูอาศัยมากอนท่ีจะทําการประกาศหรือไม จึงเปนสาเหตุประการ

สําคัญท่ีทําใหเกิด ปญหาความขัดแยงเก่ียวกับสิทธิของรัฐกับ ประชาชน ท่ีครอบครองท่ีดินมากท่ีสุด  

กลาว คือ การโตแยงสิทธิระหวางรัฐกับ ประชาชน ในหลายพ้ืนท่ี เกิดจาการสงวนหวงหามท่ีดินเพ่ือ

ประโยชนในภาครัฐ การสงวนหวงหามท่ีดินดังกลาวมีการดําเนินการประกาศหวงหามทับท่ีดินท่ี

ราษฎรมีสิทธิครอบครองและใชประโยชนอยูกอน โดย ทําใหผูท่ีอยูในพ้ืนท่ีนั้นๆตกเปนผูบุกรุกทันที

นอกจากนี้การทําแผนท่ีแสดงขอบเขตการหวงหามท่ีดินของรัฐแตละประเภทเพียงเพ่ือใหสามารถมีรูป

แผนท่ีแนบทายตามกฎหมายเทานั้น และในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 

มาตรา 9 และมาตรา 10 กําหนดใหอธิบดีกรมท่ีดินมีอํานาจหนาท่ีในการอนุญาตใหบุคคลเขาใช

ประโยชนในท่ีดินของรัฐ จัดหาผลประโยชน รวมท้ังจัดใหท่ีดินมีการใชประโยชนโดยมีการซ้ือขาย

แลกเปลี่ยน ใหเชา และเชาซ้ือได ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจเขาไปมีสวนรวมในการ

บริหารจัดการตามท่ีกลาวมา 

จะเห็นไดวา การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐโดยการสงวนหวงหามท่ีดินตามประมวลกฎหมาย

ท่ีดินนั้น องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีสิทธิเขาไปมีสวนรวมในการตัดสินใจวาท่ีดินท่ีอธิบดีจะ

ประกาศสงวนหวงหามนั้นสมควรท่ีจะประกาศหรือไม เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปน

หนวยงานท่ีใกลชิดกับประชาชน และรูจักพ้ืนท่ีของตนเองเปนอยางดี ยอมทําใหทราบวาพ้ืนท่ีใดท่ี



130 

เหมาะสมในการหวงหาม พ้ืนท่ีใดรกรางวางเปลา หรือพ้ืนท่ีท่ีจะประกาศอาจมีผูครอบครองทํากินหรือ

มีกรรมสิทธิ์ในพ้ืนท่ีนั้น 

ตามหลักการการมีสวนรวมของประชาชน  การมีสวนรวมยอม เปลี่ยนแปลงไปตามบริบททาง

สังคมและการเมือง ในอดีตการมีสวนรวมของประชาชนมักหมายถึงการมีสวนรวมทางการเมือง แต

ปจจุบันสังคมใหความสําคัญกับประชาธิปไตยทางตรงและประชาธิปไตยท่ีประชาชนปกครองตนเอง 

สงผลใหความหมายของการมีสวนรวมของประชาชนมีขอบเขตกวางข้ึน ซ่ึงดังจะกลาวตอไปนี้ก็เปน

ความหมายอีกรูปแบบหนึ่ง กลาวคือ การมีสวนรวมของประชาชน ( Public Participation) หมายถึง 

การท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปดใหประชาชนเขาไปรวมในการกําหนดกฎเกณฑ นโยบาย 

กระบวนการบริหารและตัดสินใจของทองถ่ิน เพ่ือผลประโยชนของประชาชนโดยสวนรวมอยางแทจริง 

ท้ังนี้ ตองอยูบนพ้ืนฐานของการท่ีประชาชนจะตองมีอิสระทางความคิด มีความรูความสามารถในการ

กระทํา และมีความเต็มใจท่ีจะเขารวมตอกิจกรรมนั้นๆ โดยหลักการการมีสวนรวมของประชาชน

จะตองมีลักษณะการเขารวมอยางครบวงจรตั้งแตตนจนถึงสิ้นสุด 

การมีสวนรวมของประชาชนเปนแนวทางในการแกไขปญหาและพัฒนาทรัพยากรท่ีดินอยาง

ยั่งยืน เม่ือประชาชนเปนผูใชทรัพยากรท่ีดินรวมกันจึงควรเขามีสวนรวมในการอนุรักษ รักษา รวมท้ังมี

สวนรวมในการบริหารจัดการท่ีดิน เพ่ือใหทรัพยากรคงอยูตลอดไป แตในการเขามีสวนรวมกับ

หนวยงานท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการบริหารจัดการท่ีดินตองใหความรูเพ่ือสรางความเขาใจและ

กระตุนประชาชนใหมีสวนรวมตั้งเริ่มกระบวนการ ตามแนวทางของการรวมคิด รวมทําและรวมกันทํา

ไปสูการปฏิบัติ ซ่ึงเปนกลไกสําคัญท่ีชวยสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนและหนวยงานของรัฐ 

การบริหารจัดการท่ีดินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน หมายถึง การควบคุม การวางแผน 

การวางผัง การคุมครองดูแล การบํารุงรักษา รวมถึงการใชประโยชนจากท่ีดินในพ้ืนท่ีขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังในรูปแบบของการจัดเก็บรายไดจากการครอบครองหรือการถือกรรมสิทธิ์

และการประกอบกิจกรรมในท่ีดิน รวมถึงการจัดสรรการใชประโยชนในท่ีดินใหสอดคลองตอความ

ตองการของประชาชนและชุมชนในพ้ืนท่ี ตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดหรือตามเหตุผลและ

ความจําเปนตอการพัฒนาทองถ่ิน ท้ังนี้ภายใตบทบัญญัติกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ตามแนวนโยบายพ้ืนฐานของรัฐ ในแผนการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ 

พ.ศ. 2540-2559 และแผนจัดการคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2555-2559 ในสวนของนโยบาย

ทรัพยากรธรรมชาติดานท่ีดินและการใชท่ีดินนั้นมีสาระสําคัญกลาวคือ สงเสริมประชาสัมพันธและ

ฝกอบรมใหเห็นคุณคาของทรัพยากรท่ีดินและการใชท่ีดินอยางมีประสิทธิภาพ สงเสริมการปรับปรุง

บํารุงดิน ออกกฎหมายควบคุมกิจกรรมท่ีมีผลกระทบตอความเสื่อมโทรมของทรัพยากรดิน ท้ังนี้มีการ

เพ่ิมประสิทธิภาพการใชดินใหสอดคลองกับสมรรถนะท่ีดิน ดวยการสงเสริมใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินและประชาชนมีสวนรวมในการบริหารจัดการทรัพยากรดิน ใชมาตรการทางเศรษฐกิจเปน
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เครื่องมือสงเสริมการใชท่ีดินท่ีเหมาะสมกับสภาพท่ีดินและศักยภาพท่ีดินของพ้ืนท่ี ปรับปรุงการปฏิรูป

ท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรกรรมใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย พัฒนาพ้ืนท่ี และพ้ืนท่ีรกรางวาง

เปลา เพ่ือประโยชนของทองถ่ินอยางเหมาะสม และยังกําหนดยุทธศาสตรการจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเพ่ือสรางธรร มาภิบาล โดยมีเปาหมายในการเสริมสรางความเปน

ธรรมใหประชาชนมีโอกาสเขาถึงการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติอยางเทาเทียมกัน 

แตในการดําเนินงานยังเกิดปญหา เพราะอํานาจในการตัดสินใจ เก่ียวกับ การบริหารจัดการ

ท่ีดินของรัฐในการ การกําหนดสิทธิ การ อนุญาตให ใชทรัพยากร ท่ีดิน การสงวนหวงหาม ท่ีดินของรัฐ

ยังคงเปนอํานาจของราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค และการเขามีสวนรวมของประชาชนยังไมมี

รูปแบบวิธีการท่ีชัดเจน แมวาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับท่ีผานมาไดกําหนดเก่ียวของ

กับการปกครองทองถ่ินของตน  เพ่ือใหเกิดความเปนอิสระ และเกิดความคลองตัวในการดําเนินงาน

และจัดทําบริการสาธารณะท่ีดี และเหมาะสมกับความตองการของประชาชนในทองถ่ิน โดยบัญญัติ

รับรอง ใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหารกิจการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินตอง ตองจัดใหมีวิธีการเพ่ือใหประชาชนมีสวนรวม ซ่ึงก็คือ การมีสวนรวมตั้งแต

การกําหนดปญหา การกําหนดการเลือก การประเมินทางเลือก การบริหารจัดการรวมกับองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน การรวมติดตามประเมินผล และรวมรับผลประโยชน ประการสําคัญการบัญญัติ

ในลักษณะนี้จะเปนการกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดริเริ่มในการสรางกลไก ชองทางตางๆ 

เพ่ือใหประชาชนมีสวนรวม แตท่ีไดกลาวมาขางตนประชาชนกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมได มี

สวนในกระบวนการตัดสินใจในกระบวนการสงวนหวงหามท่ีดินของรัฐเพ่ือประชาชนใชประโยชน

รวมกัน การอนุญาตรวมท้ังการจัดหาผลประโยชนในท่ีดินของรัฐ เนื่องจากขาดบทบัญญัติกฎหมาย

ลําดับรองท่ีจะใหอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการมีสวนรวมในการบริหารจัดการท่ีดินภายในพ้ืนท่ีตนเอง 

ดวยเหตุผลและความจําเปนดังกลาวขางตนจึงตองศึกษาถึงอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐวามีอยูหรือไมอยางไร เพ่ือหามาตรการและเปนแนวทาง

ในการกําหนดกฎหมายใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขาไปมีสวนรวมในการบริหารจัดการ

ท่ีดินของรัฐ การมีสวนรวมในกระบวนการประกาศท่ีดินของรัฐ ท้ังนี้เพ่ือใหสอดคลองกับกฎหมาย

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตาม

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนกระจายอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542

แผนการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2540-2559 และแผนจัดการคุณภาพ

สิ่งแวดลอม พ.ศ.2555-2559 
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 4.3.2 วิเคราะหปญหาทางกฎหมายในการมีสวนรวมในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ             

  ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ  โดยหนวยงานราชการสวนกลาง ในการประกาศกําหนดแนว

เขตท่ีดินสงวนหวงหามของรัฐ  โดยอาศัยอํานาจตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 20 ซ่ึงรัฐมนตรี

กระทรวงมหาดไทยซ่ึงเปนประธานคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติเปนผูมีอํานาจในการประกาศสงวน

หวงหามท่ีดิน เม่ือหนวยงานราชการสวนกลางเปนผูประกาศสงวนหวงหามโดยไมรูจักสภาพพ้ืนท่ีท่ี

แทจริง วามีผูครอบครองทํากินหรืออยูอาศัยมากอนท่ีจะทําการประกาศหรือไม จึงเปนสาเหตุประการ

สําคัญท่ีทําเกิด ปญหา ความ ขัดแยงเก่ียวกับสิทธิของรัฐกับ ประชาชน ท่ีครอบครองท่ีดินมากท่ีสุด  

กลาวคือ การโตแยงสิทธิระหวางรัฐกับ ประชาชนในหลายพ้ืนท่ี ซ่ึงการสงวนหวงหามท่ีดินของรัฐเพ่ือ

ประชาชนใชประโยชนรวมกันตามระเบียบคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ ฉบับท่ี 9 พ.ศ.2529 เปน

อํานาจหนาท่ีของผูวาราชการจังหวัดและคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ โดยมีนายอําเภอเปน

ผูดําเนินการตรวจสอบและรวบรวมหลักฐานเก่ียวกับสภาพของท่ีดินนั้น รวมท้ังสอบถามความเห็น

ของคณะกรรมการหมูบานและสภาตําบลวาสมควรสงวนหรือหวงหามท่ีดินนั้นเพ่ือใหประชาชนใช

ประโยชนหรือไม แตอํานาจการตัดสินใจจะสงวนหรือหวงหามท่ีดินหรือไมข้ึนอยูกับผูวาราชการ

จังหวัด หากคณะกรรมการหมูบานและหรือสภาตําบลไมเห็นดวยกับการสงวนหรือหวงหามก็ยอมไมมี

อํานาจในการตัดสินใจ ซ่ึงทายท่ีสุดแลวผูมีอํานาจคือหนวยงานราชการสวนกลาง 

 อํานาจหนาท่ีในการสงวนหรือหวงหามท่ีดินเพ่ือประชาชนใชประโยชนรวมกันจึงเปนของ

หนวยงานราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค อันไดแก ผูวาราชการจังหวัด และ

คณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ โดยนําความเห็นของคณะกรรมการหมูบานและสภาตําบลมา

ประกอบการพิจารณา โดยท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีบทบาทหรือมีสวนรวมในการแสดงความ

คิดเห็นเก่ียวกับการพิจารณาสงวนหรือหวงหามท่ีดินเพ่ือประชาชนใชประโยชนรวมกัน ตามระเบียบ

คณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ ฉบับท่ี 9 พ.ศ.2529 ท้ังท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูท่ีดูแล

บริหารจัดการท่ีดินภายในพ้ืนท่ีของตน ท้ังดานการดูแลรักษา คุมครองปองกัน การจัดเก็บภาษี เปน

ตน จึงเห็นควรวาราชการสวนกลางตองเปดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขาไปมีสวนรวมแสดงความ

คิดเห็นเก่ียวกับการพิจารณาสงวนหรือหวงหามท่ีดินเพ่ือประชาชนใชประโยชนรวมกัน เพราะองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานในพ้ืนท่ี ยอมรูสภาพของท่ีดินวาพ้ืนท่ีใดเหมาะสมแกการใช

ประโยชนใด เพ่ือจะไดนําไปสูการบริหารจัดการท่ีดินท่ีดี กอใหเกิดประโยชนแกประชาชนในพ้ืนท่ี 

และยังเปนการพัฒนาท่ีดินอยางยั่งยืนอีกดวย 

 กรณีตามมาตรา 9 มาตรา 10 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ไดบัญญัติเรื่องการ

อนุญาตใหบุคคลเขาใชประโยชนในท่ีดินของรัฐ และการจัดหาผลประโยชนในท่ีดินของรัฐ เชน การ

เขายึดถือครอบครองใชประโยชน รวมท้ังจัดใหท่ีดินมีการใชประโยชนโดยมีการซ้ือขาย แลกเปลี่ยน 
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ใหเชา เชาซ้ือ พนักงานเจาหนาท่ีผูมีอํานาจอนุญาตตามมาตรา 9 และมาตรา 10 คือ อธิบดีกรมท่ีดิน 

ซ่ึงตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเก่ียวกับการอนุญาตตามมาตรา 9 

แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2543 กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีสวนรวมในการเสนอ

ความคิดเห็นในกรณีท่ีเปนอํานาจอนุญาตของผูวาราชการจังหวัด และเปนหนึ่งในคณะกรรมการ

ประจําจังหวัดท่ีเสนอความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณาของผูวาราชการจังหวัด ตามประมวล

กฎหมายท่ีดินและระเบียบกระทรวงมหาดไทย แตยังมิไดกําหนดหลักเกณฑใหการใชทรัพยากรใน

พ้ืนท่ีตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือกําหนดใหตองมีการประชุมชี้แจง

และรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน จากท่ีกลาวมาเห็นไดวาองคปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจใน

การเขาไปมีสวนรวมในการอนุญาตใหบุคคลเขาใชประโยชนในท่ีดินของรัฐ และการจัดหา

ผลประโยชนในท่ีดินของรัฐ ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถบริหารจัดการท่ีดินภายใน

พ้ืนท่ีของตนเองได และยังมีลักษณะการจัดการแบบศูนยรวม ขาดการกระจายอํานาจใหแกทองถ่ิน 

และขาดการมีสวนรวมของประชาชน ซ่ึงไมสอดคลองกับหลักการตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 

 แมวาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร ไทยฉบับท่ีผานมา ไดกําหนดเก่ียวของกับการ

ปกครองทองถ่ินของตน  เพ่ือใหเกิดความเปนอิสระ และเราเกิด ความคลองตัวในการดําเนินงานและ

จัดทําบริการสาธารณะท่ีดี และเหมาะสมกับความตองการของประชาชนในทองถ่ิน โดยบัญญัติรับรอง

ใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหารกิจการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินตอง ตองจัดใหมีวิธีการเพ่ือใหประชาชนมีสวนรวม ซ่ึงก็คือ การมีสวนรวมตั้งแตการกําหนด

ปญหา การกําหนดการเลือก การประเมินทางเลือก การบริหารจัดการรวมกับองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน การรวมติดตามประเมินผล และรวมรับผลประโยชน ประการสําคัญการบัญญัติในลักษณะนี้

จะเปนการกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดริเริ่มในการสรางกลไก ชองทางตางๆ เพ่ือให

ประชาชนมีสวนรวมแตท่ีไดกลาวมาขางตนประชาชนกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมไดมีสวน ใน

กระบวนการตัดสินใจในกระบวนการสงวนหวงหามท่ีดินของรัฐเพ่ือประชาชนใชประโยชนรวมกัน การ

อนุญาตรวมท้ังการจัดหาผลประโยชนในท่ีดินของรัฐ เนื่องจากขาดบทบัญญัติกฎหมายลําดับรองท่ีจะ

ใหอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการมีสวนรวมในการบริหารจัดการท่ีดินภายในพ้ืนท่ีตนเอง ทําให การ  

ดําเนินงานยังเกิดปญหา เพราะอํานาจในการตัดสินใจ เก่ียวกับ การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐในการ

การกําหนดสิทธิ การอนุญาตใหใชทรัพยากรท่ีดิน การสงวนหวงหาม ท่ีดินของรัฐยังคงเปนอํานาจของ

ราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค และการเขามีสวนรวมของประชาชนยังไมมีรูปแบบวิธีการท่ีชัดเจน 

 กฎหมายการปกครองตนเอง ของประเทศญี่ปุน ไดบัญญัติไว วา ใหประชาชนในเขตองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินสามารถมีบทบาทในการควบคุม ตรวจสอบ และมีสวนรวมในการบริหารงานของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดหลายชองทาง ไดแก การตรวจสอบการทํางานขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน การริเริ่มเสนอกฎหมาย การรองขอใหมีการตรวจสอบ การรองขอใหมีการลงคะแนนเสียงยุบ
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สภาทองถ่ิน การถอดถอน และการลงประชามติ และยังมีการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบ

พิเศษจัดตั้งข้ึนเพ่ือใหสอดคลองกับสภาพแวดลอม  เชน Property Wards เปนหนวยการปกครอง

ทองถ่ินท่ีจัดตั้งข้ึนตามเขตหรือพ้ืนท่ีซ่ึงมีทรัพยสินบางประเภทภายในอาณาเขตของเทศบาล ท้ังนี้เพ่ือ

บริหารงานทรัพยสินเหลานั้น ทรัพยสินดังกลาวนี้ไดแก คลองชลประทาน หนองหรือบึง สุสาน พ้ืนท่ี

อยูอาศัย พ้ืนท่ีเกษตรและ สถานท่ีท่ีมีบอน้ําแร เปนตน สวนใหญการปกครองทองถ่ินประเภทนี้จัดตั้ง

ข้ึนมาเพ่ือควบคุมดูแลพ้ืนท่ี  ปาและเขามักจัดตั้งตามหมูบานในพ้ืนท่ีเกษตรหรือภูเขา  เปนตน สวน 

Local Development Corporations เปนหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบนี้จัดตั้งข้ึนจากการ

รวมตัวกันระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบท่ัวไป (จังหวัดและเทศบาล) ตั้งแต 2 แหงข้ึนไป 

โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือจัดหาและเตรียมสถานท่ีสําหรับกอสรางสิ่งอํานวยความสะดวกใหแกประชากร

ตามท่ีกําหนดไวในแผนพัฒนาแมบท  

 จะเห็นไดวาประเทศญี่ปุนจะจัดตั้งหนวยงานพิเศษ ซ่ึงเปนหนวยงานปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือ

ดูแลบริหารจัดการพ้ืนท่ีโดยเฉพาะ สะทอนถึงอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองนั้นมีสวนรวม

ในการบริหารจัดการท่ีดินอยางชัดเจน การพัฒนาการใชท่ีดินในประเทศญี่ปุนประสบความสําเร็จและ

มีประโยชนมากจนเปนท่ีกลาววา “การจัดรูปท่ีดินในเมืองเปนแมบทของการวางผังเมือง ” การจัดรูป

ท่ีดินของประเทศญี่ปุน มีองคกรรับผิดชอบหลายองคกร ไดแก กลุมเอกชนเจาของท่ีดินท่ีเปนผูริเริ่ม

โครงการ สมาคมจัดรูปท่ีดิน รัฐบาลทองถ่ินระดับจังหวัดและเทศบาล รวมท้ัง หนวยงานของรัฐใน

ระดับประเทศ ซ่ึงภาคสวนนั้นใหความรวมมือเปนอยางดี ยิ่งไปกวานั้นการปฏิรูปท่ีดิน ภายใตหลักการ

ประชาธิปไตย โดยการกําหนดใหผูมีสวนเก่ียวของในการปฏิรูปท่ีดินมีสวนรวมในการวางแผนเวนคืน

ท่ีดิน  โครงสรางของคณะกรรมการมีความสมดุลคอนขางมาก ประกอบดวยผูเชาท่ีดิน เกษตรกรท่ีมี

ท่ีดินของตนเอง เจาของท่ีดินใหเชา นักวิชาการ และบุคคลท่ัวไป ขณะท่ีมีเจาหนาท่ีของรัฐจํานวน

นอยมาก โครงสรางเชนนี้มีผลตอการปฏิรูป ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงความเปนประชาธิปไตยและการมี

สวนรวมในการตัดสินใจของเกษตรกรและคนในชุมชนในเรื่องท่ีเก่ียวกับชุมชน ซ่ึงแตกตางจากการ

ปกครองทองถ่ินในประเทศไทยท่ีไมมีหนวยเฉพาะในการดูแลทรัพยสินและดูแลพ้ืนท่ีภายในเขตของ

ตนเอง แตมีหนวยงานของสวนกลางหรือหนวยงานสวนภูมิภาคมาประจําในพ้ืนท่ี ซ่ึงแตละหนวยงาน

ตางมีกฎหมายและระเบียบท่ีถือปฏิบัติตางกันออกไป ทําใหหนวยงานตางๆ ดําเนินการบริหารจัดการ

ท่ีดินตามหนาท่ีรับผิดชอบ โดยลําพัง ในการประสานงานและขอความรวมมือกับองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐมีนอยมาก องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงไมมีโอกาสเขาไปมี

สวนรวมในการใหขอมูลหรือรวมตัดสินใจในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ ทําใหพ้ืนท่ีนั้นๆ ถูกนําไปใช

ประโยชนท่ีไมเหมาะสมกับสภาพแวดลอมเนื่องจากผูมีอํานาจในการบริหารจัดการลวนเปนอํานาจ

ของสวนภูมิภาคหรืออํานาจของสวนกลางท้ังสิ้น ท้ังนี้ในสวนของภาคประชาชนการท่ีจะเขาไปมีสวน

รวมในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐยอมมีโอกาสนอยมาก 
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 การมีสวนรวมในสาธารณรัฐฝรั่งเศสตามหลักประชาธิปไตยทองถ่ินแบบมีสวนรวม  สิทธิใน

การมีสวนรวมของพลเมืองในกิจกรรมของทองถ่ินถือเปนสิทธิท่ีสําคัญประการหนึ่ง สิทธิในการมีสวน

รวมในกิจกรรมของรัฐนั้นไดถูกรับรองไวในปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนและไดรับการยืนยันอีก

ครั้งในกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิทางเศรษฐกิจสังคมและวัฒนธรรม ซ่ึงไดกําหนดวา  บุคคล

ยอมมีสิทธิในการเปนสวนหนึ่งของการกําหนดทิศทางของกิจกรรมสาธารณะในประเทศของตน  โดย

อาจจะเปนการมีสวนรวมทางตรงหรือผานทางผูแทนท่ีไดรับการเลือกมาอยางอิสระ  หลักการวาดวย

การมีผูแทนนั้นไมไดเปนขอกีดกันการมีสวนรวมของประชาชน  แมวาในบางกรณีประชาชนจะไม

สามารถเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจไดโดยตรง  แตประชาชนก็ยังมีสิทธิในการใหคําแนะนําหรือ

ฝายปกครองสวนทองถ่ินเองอาจขอคําปรึกษาจากประชาชนได  เชน ในเรื่องเก่ียวกับการจัดทําบริการ

สาธารณะ เปนตน กฎหมายเก่ียวกับการกระจายอํานาจในป ค.ศ.1982 ไดใหสิทธิแกประชาชนในการ

เขามามีสวนรวมในการตัดสินใจในกิจกรรมของทองถ่ิน  รัฐบัญญัติของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ได

กําหนดใหเทศบาลตองจัดตั้งองคกรท่ีปรึกษาเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะท่ีไดจัดทําโดย

เทศบาล รวมท้ัง องคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับจังหวัดและภาคดวย  นอกจากนั้นยังรวมไปถึง

องคกรความรวมมือระหวางเทศบาลอีกดวย องคกรนี้จะประกอบไปดวยสมาชิกขององคกรผูใชบริการ

สาธารณะในประเภทท่ีเก่ียวของโดยมีนายกเทศมนตรีเปนประธาน ท้ังนี้ในการจัดทําบริการสาธารณะ

ซ่ึงการบริหารจัดการท่ีดินก็เปนการจัดทําสาธารณะอีกอยางหนึ่ง การจัดการดูแลรักษาสาธารณสมบัติ

ของแผนดินท่ีมีเพ่ือใหประชาชนใชประโยชนรวมกันและบริการสาธารณะขององคตางๆ ซ่ึงมีท้ัง

องคกรปกครองสวนกลาง สวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคการมหาชนอิสระผูจัดทํา

บริการสาธารณะ และรวมถึงผูรับสัมปทานบริการสาธารณะ มีหนาท่ีในการจัดการดูแลรักษาสาธารณ

สมบัติของแผนดินรวมกัน ดังนั้นในการบริหารจัดการท่ีดินตองอาศัยความรวมมือกันจากหลายองคกร

เพ่ือใหการจัดทําบริการสาธารณะสามารถตอบสนองตอความตองการของประชาชนและยังรักษา

สภาพแวดลอมในพ้ืนท่ีใหคงอยูตอไป จะเห็นไดวามีความแตกตางจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินของ

ประเทศไทย ยังขาดการประสานความรวมมือจากองคกรอ่ืนท่ีเก่ียวของ และไมไดมีกฎหมายบังคับ

ตองจัดตั้งองคกรท่ีปรึกษาเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะเชนเดียวกับสาธารณรัฐฝรั่งเศส  รวมท้ัง

ในภาคสวนขององคมหาชนอิสระก็ไมไดมีบทบาทในการเขามีสวนรวมในการบริหารจัดการท่ีดินของ

รัฐได อาจกลาวไดวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินของประเทศไทยยังไมมีโอกาสในการเขาไปมีสวนรวม

ในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ  

เนื่องจากระเบียบดังกลาวจัดทําข้ึนมาตั้งแต พ.ศ. 2529 ผูวิจัยเห็นวามีความลาหลังและใน

ขณะนั้นประเทศไทยยังไมมีการปกครองสวนทองถ่ิน จึงสมควรแกไขระเบียบคณะกรรมการจัดท่ีดิน

แหงชาติ ฉบับท่ี 9 พ.ศ.2529 เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น

กอนพิจารณาวาพ้ืนท่ีนั้นควรสงวนหรือหวงหามเพ่ือประชาชนใชประโยชนรวมกันหรือไม และควรแก
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เพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 มาตรา 9 และมาตรา 10 และระเบียบกระทรวงมหาดไทย

วาดวยหลักเกณฑและวิธีการเก่ียวกับการอนุญาตตามมาตรา 9 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2543 

โดยกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสวนรวมในการตัดสินใจเก่ียวกับการใชทรัพยากรท่ีดินใน

พ้ืนท่ีมากข้ึน โดยกําหนดใหการอนุญาตตองมีหนังสือใหความเห็นชอบจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

กําหนดหลักเกณฑใหการใชทรัพยากรในพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และตองมีการใหขอมูล

ตลอดจนการจัดใหมีการประชุมเพ่ือชีแจงและรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนในพ้ืนท่ี 



 

บทท่ี 5 

 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
จากการศึกษาพบวาการกระจายอํานาจดานการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในปจจุบันยังเปนไปในขอบเขตท่ีจํากัด และขาดความชัดเจน ท้ังในรูปแบบของ

อํานาจหนาท่ีทางกฎหมาย ระเบียบ การกําหนดภารกิจ รวมท้ังการมีสวนรวมของประชาชนในการ

บริหารจัดการท่ีดินของรัฐ กอใหเกิดปญหาในการนําไปปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ และยังมีกฎหมายและหนวยงานท่ีเก่ียวของจํานวนมาก ทําใหการ

บริหารจัดการท่ีดินของรัฐไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ีได 

 

5.1 บทสรุป 

 

ตามหลักการรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ไดกําหนดใหรัฐตองใหความเปนอิสระแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน

และสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการบริหารจัดทําบริการสาธารณะ

และมีสวนรวมในการตัดสินใจแกไขปญหาในพ้ืนท่ี  และรัฐจะกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

เทาท่ีจําเปนและมีหลักเกณฑวิธีการและเง่ือนไขท่ีชัดเจนสอดคลองและเหมาะสมกับรูปแบบของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  โดยเปนไปเพ่ือการคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถ่ินหรือ

ประโยชนของประเทศเปนการสวนรวม  และจะกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเอง

ตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินหรือนอกเหนือจากท่ีบัญญัติไวมิได แตในความเปนจริงแลว

องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดอยูภายใตการกํากับดูแลอีกชั้นหนึ่งของราชการสวนกลางของ

กระทรวงมหาดไทย จึงไมไดรับความอิสระทําใหการบริหารจัดการท่ีดินขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินมีปญหา ดังตอไปนี้ 

ประเด็นแรก ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีขององคปกครองสวนทองถ่ินในการ

บริหารจัดการท่ีดินของรัฐ  การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการ

คุมครองปองกันและดูแลสาธารณสมบัติของแผนดิน จะมี พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี 

(ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
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ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครอง

ปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. 2553 กําหนดใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีในการดูแลรักษาและคุมครองท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน 

จัดทําทะเบียนท่ีดิน ปองกันชี้ระวังแนวเขต ตรวจสอบขอเท็จจริงเก่ียวกับท่ีท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติ

ของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน หรือดําเนินการกับผูบุกรุกท่ีสาธารณะประโยชนหรือท่ีรกราง

วางเปลา จากบทบัญญัติของกฎกฎหมายและระเบียบดังกลาวใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ในการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน

เทานั้น  ตามนัยคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 145/2552  พบวานอกจากองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินจะไมมีอํานาจในการใชหรืออนุญาตใหบุคคลใดใชท่ีสาธารณะหรือท่ีดินอันเปนสาธารณของ

แผนดินตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสา

ธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน พ.ศ. 2553 แลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังไมมี

อํานาจออกคําสั่งใหเอกชนทําการรื้อถอนสิ่งกอสรางหรือออกจากท่ีสาธารณประโยชนหรือท่ีสาธารณ

สมบัติของแผนดินไดดังนั้นแมวาจะมีการปลูกสรางอาคารหรือกําแพงในท่ีสาธารณะโดยไมไดรับ

อนุญาต อันเปนการฝาฝนประมวลกฎหมายท่ีดิน องคกรปกครองสวนทองถ่ินก็ไมมีอํานาจออกคําสั่ง

ใหเอกชนรื้อถอนสิ่งปลูกสรางออกจากท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน 

กรณีการอนุญาตใหใชท่ีดินภายในพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตามประมวล

กฎหมายท่ีดิน มาตรา 6 ไดกําหนดไว องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจในการดําเนินการรองขอ

เพิกถอนกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครอง เนื่องจากเปนอํานาจของอธิบดีกรมท่ีดินในการดําเนินการให

ท่ีดินกลับมาเปนท่ีดินของรัฐ เม่ืออํานาจในการพิจารณาอนุญาตตองอยูในการพิจารณาของหนวยงาน

กระทรวงมหาดไทยเปนหลัก จึงกอใหเกิดสภาพปญหาตอองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยเฉพาะใน

เรื่องการขอใชท่ีดินสาธารณะประโยชนหรือท่ีรกรางวางเปลา ท้ังในสวนระยะเวลาการดําเนินการ

รวมถึงประเภทของกิจกรรมท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองการใชประโยชน นอกจากนี้ทําใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถตอบสนองความตองการของชุมชนและประชาชนในทองถ่ินไดอยาง

เต็มรูปแบบ เพราะองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังถูกจํากัดดวยกฎหมายและระเบียบ 
จะเห็นไดวา ปจจุบันไมพบวามีกฎหมายใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการอนุมัติ 

อนุญาต ใหใชพ้ืนท่ี องคกรปกครองสวนทองถ่ินในฐานะตัวแทนประชาชนในพ้ืนจึงแทบไมมีอํานาจ

หนาท่ีการบริหารจัดการท่ีดิน ไมวาจะเปนการจัดใหมีการใชประโยชนท่ีดินของรัฐใหเหมาะสมกับ

พ้ืนท่ีนั้น การขอเพิกถอนพ้ืนท่ีรกรางวางเปลาตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 6 เพ่ือนําท่ีดินไปใช

ประโยชน เปนตน จากบทบัญญัติของกฎหมายท่ีขาดความชัดเจนและแนวคําพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดดังกลาวนั้น ทําใหการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น  เกิดจาก

โครงสรางและอํานาจหนาท่ีท่ีซํ้าซอน องคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงอยูภายใตการกํากับดูแลจาก
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ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาคไมสามารถดําเนินการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐไดโดยอิสระทํา

ใหไมมีอํานาจบริหารจัดการท่ีดินของรัฐในพ้ืนท่ีของตน 

ประเด็นท่ีสอง  ปญหาทางกฎหมายดานงบประมาณในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  การดูแลรักษาและคุมครองท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน

สําหรับพลเมืองใชรวมกัน ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551 มาตรา 

122 ประกอบกับระเบียบกระทรวงมหาดไทยเรื่องการรักษาดูแลและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสา

ธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน พ.ศ.2553  ซ่ึงไดกําหนดใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินเปนผูรับภาระดานงบประมาณในการดําเนินการดูแลรักษา คุมครองปองกัน การ

ตรวจสอบแนวเขต การรังวัดท่ีดินภายในพ้ืนท่ีของตนเอง กฎหมายและระเบียบดังกลาว ทําใหเกิด

ภาระหนาท่ีตอองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในการตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือท่ีจะนําไปใช ในการ

บริหารจัดการท่ีดินของรัฐ ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินบางแหงมีงบประมาณอยูอยางจํากัด หรือไม

เพียงพอตอการดําเนินการดูแลรักษา คุมครองและปองกันท่ีดินของรัฐ ดวยกระบวนการการ

ตรวจสอบ การดําเนินการดวยงบประมาณและปฏิบัติหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

ปจจุบัน ซ่ึงมีหนวยงานหรือองคกรตางๆ จํานวนมากทําหนาท่ีดังกลาว นอกเหนือจากการกํากับดูแล

หรือตรวจสอบจากกระทรวงมหาดไทย เชน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ เขา

ดําเนินการตรวจสอบองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหปฏิบัติหนาท่ีตามอํานาจหนาท่ีและภารกิจตาม

กฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในแตละรูปแบบ ซ่ึงดวยกระบวนการตรวจสอบและกํากับ

ดูแลของหลายหนวยงานทําใหองคกรปกครองไมกลาท่ีจะนํางบประมาณไปดําเนินการบริหารจัดการ

ท่ีดินของรัฐในรูปแบบอ่ืนๆ นอกจากท่ีกฎหมายบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษรอยางชัดเจน หรือตาม

แนวปฏิบัติเดิมท่ีเคยปฏิบัติ  ดังนั้นรัฐบาลกลางควรมอบอิสระและอํานาจทางการบริหารรายไดและ

ภาษีใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเพียงพอเหมาะสมตอภารกิจ หนาท่ีและความรับผิดชอบของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินมากท่ีสุด เชนเดียวกับองคปกครองสวนทองถ่ินญี่ปุนและองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินสาธารณรัฐฝรั่งเศสท่ีมีอิสระในการบริหารจัดการดานงบประมาณ 

ประเด็นท่ีสาม ปญหาทางกฎมายในการมีสวนรวมในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน การประกาศกําหนดแนวเขตท่ีดินสงวนหวงหามของรัฐ  โดยอาศัยอํานาจ

ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 20 ซ่ึงรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยซ่ึงเปนประธานคณะกรรมการ

จัดท่ีดินแหงชาติเปนผูมีอํานาจในการประกาศสงวนหวงหามท่ีดิน กอใหเกิดการโตแยงสิทธิระหวางรัฐ

กับประชาชน ในหลายพ้ืนท่ี เนื่องจากอํานาจหนาท่ีในการสงวนหรือหวงหามท่ีดินเพ่ือประชาชนใช

ประโยชนรวมกันเปนของหนวยงานราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค อันไดแก ผูวาราชการ

จังหวัด และคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ โดยนําความเห็นของคณะกรรมการหมูบานและสภา
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ตําบลมาประกอบการพิจารณา โดยท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีบทบาทหรือมีสวนรวมในการ

แสดงความคิดเห็นเก่ียวกับการพิจารณาสงวนหรือหวงหามท่ีดินเพ่ือประชาชนใชประโยชนรวมกัน 

ตามระเบียบคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ ฉบับท่ี 9 พ.ศ.2529 ท้ังท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปน

ผูท่ีดูแลบริหารจัดการท่ีดินภายในพ้ืนท่ีของตน ท้ังดานการดูแลรักษา คุมครองปองกัน การจัดเก็บ

ภาษี เปนตน จึงเห็นควรวาราชการสวนกลางตองเปดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขาไปมีสวนรวม

แสดงความคิดเห็นเก่ียวกับการพิจารณาสงวนหรือหวงหามท่ีดินเพ่ือประชาชนใชประโยชนรวมกัน 

เพราะองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานในพ้ืนท่ี ยอมรูสภาพของท่ีดินวาพ้ืนท่ีใดเหมาะสมแก

การใชประโยชนใด เพ่ือจะไดนําไปสูการบริหารจัดการท่ีดินท่ีดี กอใหเกิดประโยชนแกประชาชนใน

พ้ืนท่ี และยังเปนการพัฒนาท่ีดินอยางยั่งยืนอีกดวย 

กรณีตามมาตรา 9 มาตรา 10 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 บัญญัติเรื่องการ

อนุญาตใหบุคคลเขาใชประโยชนในท่ีดินของรัฐ และการจัดหาผลประโยชนในท่ีดินของรัฐ เชน การ

เขายึดถือครอบครองใชประโยชน รวมท้ังจัดใหท่ีดินมีการใชประโยชนโดยมีการซ้ือขาย แลกเปลี่ยน 

ใหเชา เชาซ้ือ พนักงานเจาหนาท่ีผูมีอํานาจอนุญาตตามมาตรา 9 และมาตรา 10 คือ อธิบดีกรมท่ีดิน 

ซ่ึงตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเก่ียวกับการอนุญาตตามมาตรา 9 

แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2543 กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีสวนรวมในการเสนอ

ความคิดเห็นในกรณีท่ีเปนอํานาจอนุญาตของผูวาราชการจังหวัด และเปนหนึ่งในคณะกรรมการ

ประจําจังหวัดท่ีเสนอความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณาของผูวาราชการจังหวัดตามประมวล

กฎหมายท่ีดินและระเบียบกระทรวงมหาดไทย แตยังมิไดกําหนดหลักเกณฑในการใชทรัพยากรใน

พ้ืนท่ีตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือกําหนดใหตองมีการประชุมชี้แจง

และรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน จากท่ีกลาวมาเห็นไดวาองคปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจใน

การเขาไปมีสวนรวมในการอนุญาตใหบุคคลเขาใชประโยชนในท่ีดินของรัฐ และการจัดหา

ผลประโยชนในท่ีดินของรัฐ ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถบริหารจัดการท่ีดินภายใน

พ้ืนท่ีของตนเองได และยังมีลักษณะการจัดการแบบศูนยรวม ขาดการกระจายอํานาจใหแกทองถ่ิน

และขาดการมีสวนรวมของประชาชน ซ่ึงไมสอดคลองกับหลักการตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 

 

5.2 ขอเสนอแนะ 

 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานท่ีมีบทบาทสําคัญ และเปนหนวยงานท่ีเปนกลไกใน

การขับเคลื่อนการบริหารจัดการท่ีดินของประเทศใหมีประสิทธิภาพ และสงเสริมการมีสวนรวมของ

ประชาชนในระดับทองถ่ินใหเขาถึงทรัพยากรสาธารณะ กลาว คือ ตอง กระจายการใชท่ีดินของ

ประเทศใหเกิดประโยชนอยางท่ัวถึง ตรงตามความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ีอยางแทจริง ท้ังดาน
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การคุมครอง ดูแลรักษา และนําไปสูการใชประโยชนการใชประโยชนท่ีดินอยางสูงสุดและเปนธรรม 

ดังนั้นผูวิจัยจึงขอเสนอแนะแนวทางในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ดังนี้ 

 1. เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจในการบริหารจัดการท่ีดิน มีอํานาจในการนํา

ท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินไปใชเพ่ือประโยชนแกชุมชนและประชาชนในพ้ืนท่ี จึงควร

แกไขพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551 มาตรา 122 วรรคสอง ดังนี้ 

กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจในการนําท่ีดินสาธารณประโยชนและท่ีรกรางวางเปลา

ไปใชประโยชนตามความตองการของชุมชน โดยดําเนินการผานการประชาคมในพ้ืนท่ี และมติเสียง

ขางมากของสภาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และจะตองกําหนดโครงการและรายละเอียดไวใน

แผนพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน   

 2. เพ่ือทําใหการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐเปนไปอยางมีประสิทธิและมีการใชประโยชนใน

พ้ืนท่ีอยางเหมาะสม จึงควรแกไขประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 6 โดยกําหนดใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินมีอํานาจรองขอเพิกถอนท่ีดินท่ีปลอยท้ิงรกรางวางเปลาตามระยะเวลาท่ีประมวลกฎหมาย

ท่ีดินกําหนด ท่ีอยูในเขตพ้ืนท่ีของตน เนื่องจากองคปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานท่ีอยูใกลชิด

พ้ืนท่ีท่ีสุดยอมทราบถึงสถานภาพของท่ีดินและทราบถึงการใชประโยชนจากพ้ืนท่ีนั้นไดอยาก

เหมาะสม ทําใหทรัพยากรท่ีดินถูกจัดสรรทําประโยชนอยางถูกตองและตอบสนองตอประชาชนใน

พ้ืนท่ีได 

 3. ควร แกไขพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551 มาตรา 122 

วรรคสี่ ดังนี้ คาใชจายในการดําเนินการตามวรรคหนึ่งและสามใหไดรับการยกเวน และแกไขระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยเรื่องการรักษาดูแลและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน

สําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน พ.ศ.2553 ขอ 13 บัญญัติวา  

 

 คาใชจายในการดําเนินการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปน  

สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน เชน การออก

หนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง การตรวจสอบหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง การ

ดําเนินคดีกรณีมีขอพิพาท การรังวัดทําแผนท่ี การจัดทําทะเบียนท่ีดิน

สาธารณประโยชน รวมท้ังคาใชจายอ่ืนใดท่ีเก่ียวของ ใหเบิกจายจากงบประมาณ

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

 โดยกําหนดใหองค ปกครองสวนทองถ่ินไดรับยกเวนคาใชจายในการดําเนินการดูแลรักษาและ

คุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน กรณีเกิด
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ขอพิพาทดังกลาว เพ่ือท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะไดดําเนินการอยางเต็มท่ีและรวดเร็ว โดยไม

ตองรองบประมาณคาใชจายถึงจะดําเนินการได ทําใหการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐเกิดประสิทธิภาพ 

และเกิดประโยชนในการใชพ้ืนท่ีนั้นๆ อยางเหมาะสม 

 4. รัฐบาลกลางควรมอบอิสระและอํานาจทางการบริหารบริหารงบประมาณใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินใหเพียงพอเหมาะสมตอภารกิจ หนาท่ีและความรับผิดชอบขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินมากท่ีสุด เชนเดียวกับองคปกครองสวนทองถ่ินญี่ปุนและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

สาธารณรัฐฝรั่งเศสท่ีมีอิสระในการบริหารจัดการดานงบประมาณ 

 5. ควรแกไขระเบียบคณะกรรมการจัดท่ีดินแหงชาติ ฉบับท่ี 9 พ.ศ.2529 เพ่ือใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน มีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นกอนพิจารณาวาพ้ืนท่ีนั้นควรสงวนหรือหวง

หามเพ่ือประชาชนใชประโยชนรวมกันหรือไม และควรแกเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 

มาตรา 9 และมาตรา 10 และระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเก่ียวกับการ

อนุญาตตามมาตรา 9 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2543 โดยกําหนดใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินมีสวนรวมในการตัดสินใจเก่ียวกับการใชทรัพยากรท่ีดินในพ้ืนท่ีมากข้ึน โดยกําหนดใหการ

อนุญาตตองมีหนังสือใหความเห็นชอบจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน กําหนดหลักเกณฑใหการใช

ทรัพยากรในพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และตองมีการใหขอมูล ตลอดจนการจัดใหมีการ

ประชุมเพ่ือชี้แจงและรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนในพ้ืนท่ี 
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พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 11) พ.ศ.2551.  ราชกิจจานุเบกษา.  125, 27 ก      

 (5 กุมภาพันธ 2551) . 

พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537.  ราชกิจจานุเบกษา.  111, 53  

(2 ธันวาคม 2537). 

พิมพงา เพ็งนาเรนทร.  การปกครองทองถิ่นไทย.  กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพแหงมหาวิทยาลัย

ราชภัฏธนบุร,ี 2554. 
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ไพรัตน เตชะรินทร.  ทบทวนการพัฒนาชนบทไทย.  กรุงเทพมหานคร: ดีแอนดเอส, 2525. 

มนตรี แดงศรี.  โครงการศึกษาเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีทางกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ในการบริหารจัดการท่ีดิน.  กรุงเทพมหานคร: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 

2554. 

ยอดพล เทพสิทธา.  ประชาธิปไตยทองถิ่นและการมีสวนรวมในการปกครองสวนทองถิ่นของ

ฝรั่งเศสและไทย 1: หลักวาดวยการมีผูแทนทองถิ่นของฝรั่งเศส.  คนวันท่ี 18 ธันวาคม 

2558 จาก http://prachatai.org/journal/2012/03/39516 

ยอดพล เทพสิทธา.  หลักประชาธิปไตยทองถ่ินและการมีสวนรวมในการปกครอง สวนทองถ่ินของ

ฝรั่งเศส.  วารสารสังคมศาสตร.  11, 1 (มกราคม-มิถุนายน 2558): 123-145. 

ยุวัฒน วุฒิเมธี.  หลักการพัฒนาชุมชนและการพัฒนาชนบท.  กรุงเทพมหานคร: ไทยอนุเคราะห

ไทย, 2526. 

ร. แลงกาต.  กฎหมาตราสามดวง เลม 3.  กรุงเทพมหานคร: องคการคาคุรุสภา, 2519 อางถึงใน 

สํานักปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม.  ความเปนมาของการปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทย.    

กรุงเทพมหานคร: กระทรวงเกษตรและสหกรณ, 2554. 

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยเรื่องการรักษาดูแลและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน พ.ศ.2553.  ราชกิจจานุเบกษา.  127, 94   

(6 สิงหาคม 2553). 

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ .ศ.2541.  ราช

กิจจานุเบกษา.  115, 61 (14 กรกฎาคม 2541). 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557.  ราชกิจจานุเบกษา.  131, 55 

ฉบับกฤษฎีกา (22 กรกฎาคม 2557). 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับลงประชามติ) พุทธศักราช 2559.  ราชกิจจานุเบกษา.  

133, 34 (22 เมษายน 2559). 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550.  ราชกิจจานุเบกษา.  124, 47 (24 สิงหาคม 

2550). 

รายงานสรุปผลการสัมมนา แนวทางการขับเคล่ือนองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ 

“นครแมสอด”.  กรุงเทพมหานคร: จรัลสนิทวงศการพิมพ, 2554. 

วรรณภา ติระสังขะ.  การมีสวนรวมของประชาชนในฝรั่งเศส: การอภิปรายสาธารณะ (Le débat 

Public).  คนวันท่ี 18 ธันวาคม 2558 จาก http://www.publaw.net/publaw/ 

view. aspx?id =938 

http://www.publaw.net/publaw/%20view.%20aspx?id%20=938
http://www.publaw.net/publaw/%20view.%20aspx?id%20=938
http://www.publaw.net/publaw/%20view.%20aspx?id%20=938
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วสันต วรรณวโรทร.  มาตรฐานการดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน.  คนวันท่ี 18 มีนาคม 2559 จาก 

http://www.dla.go.th/work/e_book/eb1/std210550/27/27.htm 

วุฒิสาร ตันไชย.  การกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่น.  กรุงเทพมหานคร: ธรรมดาเพรส, 

2545. 

ศุภวัฒน ปภัสสรากาญจน.  แนวคิดและกระบวนการบริหารการคลังและงบประมาณ.  กรุงเทพ 

มหานคร: สถาบันราชภัฏสวนดุสิต, 2545. 

ศูนยขอมูล & ขาวสืบสวนเพ่ือสิทธิพลเมือง.  เม่ือชุมชน...จัดการท่ีดิน.  คนวันท่ี 19 มีนาคม 2559 

จาก http://www.tcijthai.com/tcijthainews/view.php?ids=1478&utm_ source 

=twitterfeed&utm_medium=twitter 

สถาบันพระปกเกลา, วิทยาลัยพัฒนาการปกครองสวนทองถ่ิน.  รายไดขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในประเทศไทย.  กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกลา, 2551. 

สมคิด เลิศไพฑูรย.  การกระจายอํานาจตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542.  กรุงเทพมหานคร: ศูนยศึกษาการ

พัฒนาประชาธิปไตย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543. 

สมคิด เลิศไพฑูรย.  การปกครองทองถิ่นประเทศฝรั่งเศส.  กรุงเทพมหานคร: อักษร, 2543. 

สมคิด เลิศไพฑรูย และคณะ.  รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณโครงการศึกษาวิจัยรูปแบบและ

แนวทางการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น: กรณีศึกษาเปรียบเทียบแนวทาง

ของตางประเทศ.  นนทบุรี: สถาบันพระปกเกลา, 2554. 

สมาน รังสิโยกฤษฏ.  การปกครองสวนทองถิ่นในประเทศตางๆ.  กรุงเทพมหานคร: บรรณกิจ

(1991), 2543. 

สํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน.  การมีสวนรวมของ

ประชาชน.  คนวันท่ี 15 มกราคม 2558 จาก http://www.odloc.go.th/web/wp-

content/uploads/2014/08/2km_001.pdf 

สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน.  การจัดการดานภาษี

และการงบประมาณของทองถิ่น.  คนวันท่ี 20 สิงหาคม 2559 จาก http://www.odl 

oc.go.th/web/wp-content/uploads/2015/04.pdf 

สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน .  ระบบงบประมาณ 

และการจัดเก็บภาษีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นสาธารณฝรั่งเศส.  คนวันท่ี 20 

สิงหาคม 2559 จาก http://www.odloc.go.th/web/wp-content/uploads 

/2015/04 

http://www.dla.go.th/work/e_book/eb1/std210550/27/27.htm
http://www.odloc.go.th/web/wp-content/uploads/2014/08/2km_001.pdf
http://www.odloc.go.th/web/wp-content/uploads/2014/08/2km_001.pdf
http://www.odloc.go.th/web/wp-content/uploads
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สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน .  รายงานสรุปผลการ

สัมมนา แนวทางการขับเคล่ือนองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ “นครแม

สอด”.  กรุงเทพมหานคร: จรัลสนิทวงศการพิมพ, 2554. 

สํานักงานจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนา.  การจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีในประเทศญ่ีปุน.  คนวันท่ี 18 

เมษายน 2559 จาก http://eservices.dpt.go.th/eservice_2/orw/lr /porject % 

20ciry-judrup%20japan4.php 

สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม.  คนวันท่ี 20 มกราคม 2559 จาก 

http://www.onep.go.th 

สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม.  รายงานการศึกษาโครงการจัดทํา

ยุทธศาสตรการบริหารจัดการท่ีดิน: การวางแผนการถือครองท่ีดิน การสงวนและ

พัฒนาท่ีดิน และการสงวนหรือหวงหามท่ีดินของรัฐ.  กรุงเทพมหานคร: สถาบันวิจัย

เพ่ือการพัฒนาประเทศไทย, 2551. 

สํานักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม, สํานักงานแกไขปญหาการบุกรุกท่ีดิน

ของรัฐ.  แนวทางวิธีการและมาตรการในการแกไขปญหาบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.).  

กรุงเทพมหานคร: คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2552. 

สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง.  นโยบายและการจัดเก็บภาษีทองถิ่นอยางมีประสิทธิภาพ.  คนวันท่ี 

11 สิงหาคม 2559 จาก http://www.fpo.go.th/FPO/modules/Content/ getfile. 

php?contentfileID=919 

สํานักจัดการท่ีดินของรัฐ.  โครงการจัดท่ีดินของรัฐ ขจัดความยากจน.  กรุงเทพมหานคร: กรมท่ีดิน, 

2555. 

สํานักบริหารการปกครองสวนทองถ่ิน.  คูมือการปฏิบัติงานการดูแลรักษาและคุมครองท่ี

สาธารณประโยชน.  กรุงเทพมหานคร: กรมการปกครอง, 2546. 

สํานักปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม.  ความเปนมาของการปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทย.  กรุงเทพ 

มหานคร: กระทรวงเกษตรและสหกรณ, 2554. 

สํานักผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ.  คูมือข้ันตอนและวิธีการดําเนินการ วางและจัดทําผังเมือง

รวมเพ่ือประกาศกฎกระทรวงใชบังคับตอเนื่อง.  คนวันท่ี 20 สิงหาคม 2559 จาก 

http://www.dpt.go.th/csp/images/stories/pdf/mannual/ProcessPlan.pdf 

สํานักผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ.  คูมือวิธีการจัดทําแผนงาน/ โครงการใหเปนไปตามผังเมือง

รวม.  กรุงเทพมหานคร: กรมโยธาธิการและผังเมือง, 2549. 

http://eservices.dpt.go.th/eservice_2/orw/lr
http://www.onep.go.th/
http://www.fpo.go.th/FPO/modules/Content/%20getfile.%20php?contentfileID=919
http://www.fpo.go.th/FPO/modules/Content/%20getfile.%20php?contentfileID=919
http://www.fpo.go.th/FPO/modules/Content/%20getfile.%20php?contentfileID=919


149 

 

สิริพัฒน  ลาภจิตร.  ปจจัยท่ีสงผลตอการตัดสินใจมีสวนรวมของประชาชนในการสนับสนุนการ

บริหาร งานองคการบริหารสวนตําบล อําเภอวารินชําราบ จังหวัดอุบลราชธานี.  

วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2550. 

สุมามาลย ชาวนา.  การกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ินญี่ปุน.  วารสารจดหมายขาวสถาบัน

พระปกเกลา.  12, 6 (มิถุนายน 2554): 12. 

อคิน ระพีพัฒน.  การมีสวนรวมของชุมชนในการพัฒนาชนบทในสภาพสังคมและวัฒนธรรมไทย.

กรุงเทพมหานคร: ศักดิ์โสภาการพิมพ, 2527. 

อนุชา ฮุนสวัสดิกุล.  คดีปกครองท่ีสําคัญเกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น .  คนวันท่ี 18 มีนาคม 

2559 จาก https://www.gotoknow.org/posts/520799 

อนุภาพ ถิรลาภ.  การวิเคราะหเชิงสมมติฐานการมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนาชนบท: 

ศึกษาเฉพาะกรณีอําเภอพิบูลมังสาหารจังหวัดอุบลราชธานี.  วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต  คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2528. 

อรทัย กกผล.  คูคิด คูมือการมีสวนรวมของประชาชน สําหรับนักบริหารทองถิ่น.  กรุงเทพมหา 

นคร: จรัญสนิทวงศการพิมพ, 2552. 

อรรถ แพทยังกุล.  ปญหาและอุปสรรคของการบริหารกรุงเทพมหานคร  ในการบริหารเมือง: 

กรุงเทพมหานคร.  วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร, 2543. 

อํานาจ วงศบัณฑิต.  กฎหมายส่ิงแวดลอม.  พิมพครั้งท่ี 2.  กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2550. 
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