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บทคดัย่อ 

 

 งานศึกษาวิจัยนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาเงื่อนไขทางกฎหมายในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่น ดำเนินการวิจัย  

โดยการใชก้ารวิจัยเอกสาร อาศัยกรอบแนวคิดเร่ืองความชอบด้วยกฎหมายในการออกกฎ และหลักเกณฑ์ท่ีเกี่ยวกับ

ข้อบัญญัติท้องถิ่นในระบบกฎหมายไทย ในการวิเคราะห์เงื่อนไขทางกฎหมายในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นให้มี  

ความแน่นอนชัดเจนและเป็นเอกภาพ 

  ผลการศึกษาพบว่า เงื่อนไขทางกฎหมายในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นในประเทศไทย ประกอบด้วย เงื่อนไข

ในทางรูปแบบได้แก่ ขั้นตอนวิธีการในการเสนอ การพิจารณาและการประกาศใช้ และเงื่อนไขในทางเนื้อหา ได้แก่ 

ท่ีมาของอำนาจ ขอบเขตของอำนาจ การเคารพหลักการกระทำทางปกครองต้องไม่ ขัดต่อกฎหมาย  

ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะให้มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายเกี่ยวกับข้อบัญญัติท้องถิ่นในกฎหมายท่ีมีอยู่เดิ มให้ชัดเจนยิ่งขึ้น 

หรือตรากฎหมายเป็นการเฉพาะขึน้ใหม่สำหรับการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยเป็นกฎหมายกลางท่ีใช้บังคับกับบรรดา

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังหลายในประเทศไทย 

 

คำสำคัญ : หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง, องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น,  

ข้อบัญญัติท้องถิ่น, การกำกับดแูล 
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Abstract 

 

 The objective of this research is to study and analyze the legal conditions governing local ordinances. The 

research is conducted through document research, utilizing a framework that combines legal principles in the 

formulation of regulations and criteria related to local ordinances in the Thai legal system. The aim is to 

synthesize clear and specific legal conditions for enacting local ordinances. 

  The study found that the legal conditions for enacting local ordinances in Thailand consist of both procedural 

aspects related to the proposal, consideration, and promulgation processes, as well as substantive aspects 

related to the source of authority, scope of authority, and the requirement that governance actions must comply 

with the law. Additionally, the researcher recommends improvements to existing laws concerning local 

ordinances to enhance clarity or the creation of new, specific laws for local ordinances as central legislation 

applicable to various local government organizations throughout Thailand. 

 

Keywords : Principle of legality, Local government, Local ordinances, Tutelage 
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ความสำคัญและปัญหา 

 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการกระจายอำนาจหน้าท่ีในการจัดทำบริการสาธารณะจากรัฐโดยผลของ

กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2552 : 165) แต่ทว่าในการจัดทำบริการสาธารณะท้ังในแง่

การกำหนดรายละเอียด ขั้นตอนและวิธีการจะต้องกระทำโดยอาศัยเคร่ืองมือทางกฎหมายประการหนึ่ง คือ 

“ข้อบัญญัติท้องถิ่น” ซึ่งมีสถานะเป็น “กฎ” หรือ “กฎลำดับรอง” ในระบบกฎหมาย โดยข้อบัญญัติท้องถิ่นเหล่านี้

ส่งผลต่อการจัดทำบริการสาธารณะที่เกี่ยวข้องกับการดำรงชีวิตของประชาชนในท้องถิ่นเป็นอันมาก จนอาจกล่าวได้

ว่า ข้อบัญญัติท้องถิ่นมีความสัมพันธ์อย่างแนบชิดกับชีวิตประจำวันของประชาชนในท้องถิ่นอย่างมิอาจแยกจากกั น

เสียได้ เราอาจกล่าวได้ว่า ข้อบัญญัติท้องถิ่นส่งผลกระทบต่อสิทธิและหน้าท่ีหรือเสรีภาพของประชาชนในท้องถิ่นไม่

ทางใดก็ทางหนึ่งอย่างหลีกเลี่ยงมิได้ ในกรณีท่ีข้อบัญญัติท้องถิ่ นตราขึ้นโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายย่อมท่ีจะเกิด

ผลกระทบต่อประชาชนได้อย่างรวดเร็วและเป็นวงกว้าง การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของข้อบัญญัติ

ท้องถิ่นจึงเป็นมาตรการอันจำเป็นในการป้องกันการใช้อำนาจรัฐที่ไม่สอดคล้องกับการปกครองโดยกฎหมายท่ีเป็นเหตุ

เป็นผลภายใต้หลักนิติรัฐและนติธิรรม  

  อย่างไรก็ตาม เมื่อสำรวจระบบกฎหมายไทยท่ีเกี่ยวข้องกับการตราข้อบัญญัติ ท้องถิ่นในปัจจุบันกลับไม่พบการ

กำหนดเงื่อนไขอย่างเป็นกิจจะลักษณะในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แม้กระท่ัง

พระราชบัญญั ติวิ ธีปฏิ บัติราชการทางปกครอง พ.ศ . 2539 ซึ่ งเป็นกฎหมายหลักในการกำหนดเงื่อนไข 

ในการตระเตรียมการหรือดำเนินการเพื่อออกคำสั่งทางปกครองและกฎ ก็มิได้มีการบัญญัติถึงเงื่อนไขในการออกกฎ

หรือข้อบัญญัติท้องถิ่นเอาไว้ ส่งผลให้เกิดปัญหาอย่างน้อยสามประการ ได้แก่  

  ประการแรก ปัญหาท่ีเกิดกับระบบกฎหมาย การท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตราข้อบัญญั ติท้องถิ่น 

โดยปราศจากเงื่อนไขที่ชัดเจนท้ังในเชงิรูปแบบและในเชงิเนื้อหาอาจส่งผลให้มกีารออกข้อบัญญัตท้ิองถิ่นท่ีขัดหรือแย้ง

ต่อกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งอาจขัดหรือแย้งต่อกฎหมายท่ีไม่เป็นลายลักษณ์อักษร เช่น หลักความได้สัดส่วนหรือ

หลักความพอสมควรแก่เหตุซึ่งมีค่าบังคับระดับเดียวกับรัฐธรรมนูญ อันเป็นผลร้ายแรงทำให้ ข้อบัญญัติท้องถิ่นนั้น 

ก้าวล่วงไปขัดหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญอันเป็นบทกฎหมายสูงสุดของบ้านเมอืงด้วย   

  ประการท่ีสอง ปัญหาท่ีเกิดต่อประชาชน เมื่อปราศจากเงื่อนไขอย่างชัดเจนในเชงิป้องกันก่อนการออกข้อบัญญัติ

ท้องถิ่น ย่อมส่งผลให้หากมีการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายขึ้นใช้บังคับแล้ว ต้องถือว่าข้อบัญญัติ

ท้องถิ่นดังกล่าวยังคงมีผลใชบั้งคับอยู่ในระบบกฎหมายตราบเท่าท่ีไม่ถูกเพิกถอนโดยองค์กรเจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจ เช่น 

ผู้กำกับดูแล หรือศาลปกครอง ดังนั้น สิทธิเสรีภาพหรือหน้าท่ีของประชาชนในท้องถิ่นย่อมต้องถูกกระทบกระเทือน

ตลอดเวลาท่ีข้อบัญญัติอันไม่ชอบด้วยกฎหมายมีผลใช้บังคับ และภาระทางกฎหมายในการฟ้องเพิกถอนข้อบัญญัติ

ท้องถิ่นดังกล่าวตกอยู่แก่ประชาชนอย่างไม่สมควร 

 ประการท่ีสาม ปัญหาในการปฏบัิติหนา้ท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเฉพาะอย่างยิ่งการปฏิบัตงิานของ

สภาท้องถิ่น ความไม่ชัดเจนและความกระจัดกระจายของหลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นส่ง

ผลกระทบในทางตรงต่อการทำหน้าท่ีของสภาท้องถิ่นเป็นอันมาก หากพิจารณาเชิงปริมาณอย่างกว้ าง ๆ ปัจจุบัน

ประเทศไทยมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังหมด 7,849 แห่ง (ข้อมูล ณ วันท่ี 12 มีนาคม 2567)(กรมส่งเสริมการ

ปกครองท้องถิ่น, 2567 : ออนไลน์) ซึ่งแต่ละแห่งต้องมีการตราและออกข้อบัญญัติท้องถิ่นอย่างน้อยปีละ 1 ฉบับเป็น

อย่างต่ำ คือ ข้อบัญญัติท้องถิ่นเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่ายประจำปี เท่ากับว่าในระยะเวลา 1 ปี จะมีการออก

ข้อบัญญัติท้องถิ่นอย่างน้อยท่ีสุด 7,850 ฉบับ ยังไม่นับรวมข้อบัญญัติท้องถิ่นในเร่ืองอื่น ๆ ท่ีแต่ละองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นจะตราขึ้นใช้บังคับในท้องถิ่นของตน แต่ทว่า ในการปฏิบัติงานเพื่อพิจารณาและตราข้อบัญญัติท้องถิ่น
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เหล่านั้นกลับไม่มีหลักเกณฑ์หรือเงื่อนไขท่ีชัดเจนหรือสะดวกต่อการปฏิบัติหน้าท่ีแม้แต่น้อย นอกจากนี้ ต่อมาหาก

ข้อบัญญัติท้องถิ่นถูกเพิกถอนโดยศาลปกครอง ย่อมเป็นความสูญเปล่าในทางทรัพยากร เวลาและงบประมาณ  

ในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น อีกท้ังบริการสาธารณะท่ีเกี่ยวข้องอาจสะดุดหยุดลงซึ่งส่งผลต่อการจัดทำบริการ 

สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างหลกีเล่ียงมไิด้ 

  ปัญหาหลายประการท่ีกล่าวมาในข้างต้น จึงนำมาซึ่งการศึกษาวิจัยเพื่อวิเคราะห์เงื่อนไขทางกฎหมาย  

ในการตราข้อบัญญัติขึ้น เพื่อนำไปสู่ข้อเสนอแนะอันเป็นประโยชน์ในการปรับปรุงกฎหมายอันส่งผลกระทบโดยตรงต่อ

ประชาชนและการพัฒนาการปฏบัิตหินา้ที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อไป 

 

วัตถุประสงค์การวิจัย 

 1. เพื่อวิเคราะห์เงื่อนไขทางกฎหมายในการตราข้อบัญญัติท้องถิน่ 

  2. เพื่อเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการตราข้อบัญญัติท้องถิ่น 

 

สมมตฐิานการวิจัย 

 บทบัญญัติแห่งกฎหมายในปัจจุบันของประเทศไทย มิได้มีการบัญญัติเงื่อนไขในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอาไว้เป็นการเฉพาะ ทำให้เกิดปัญหาเป็นอันมากในการตราและตรวจสอบการใช้อำนาจ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

แนวคดิและทฤษฎทีี่เกี่ยวข้อง 

 ข้อความคดิเรื่องข้อบัญญัตทิ้องถิ่น 

  พจนานุกรมศัพท์กฎหมายฉบับราชบัณฑิตยสถาน (2556 : 83) ได้ให้ความหมายของข้อบัญญัติท้องถิ่นว่า

หมายถงึ  

  1. กฎซึ่งออกโดยอาศัยอำนาจนิติบัญญัติของราชการส่วนท้องถิ่น เช่น เทศบัญญัติ ข้อ บังคับสุขาภิบาล 

ข้อบัญญัติจังหวัด ข้อบัญญัตกิรุงเทพมหานคร หรือข้อบังคับเมอืงพัทยา  

  2. กฎซึ่งออกโดยอาศัยอำนาจนิติบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีกฎหมายจัดตัง้ขึน้ 

  พระราชบัญญัติการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2565 มาตรา 4 ได้กำหนดนยิามของข้อบัญญัติท้องถิ่น

เอาไวว้่า “ขอ้บัญญัติท้องถิ่น” หมายความว่า เทศบัญญัติ และข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

  นิยามท่ีปรากฏในเอกสารอย่างเป็นทางการของราชการท้ังสองชิ้นก่อให้เกิดความสับสนเป็นอันมาก เนื่องด้วย

อำนาจในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นอำนาจทางปกครองซึ่งได้รับการถ่ายโอนหรือ

กระจายอำนาจมาจากฝ่ายบริหาร หาใช่อำนาจนิติบัญญัติดัง ท่ีนิยามในพจนานุกรมศัพท์กฎหมายฉบับ

ราชบัณฑิตยสถานไม่ นอกจากนี้ นิยามท่ีปรากฏในพระราชบัญญัติการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2565 

กลายเป็นนิยามในทางเทคนิคท่ีบัญญัติเอาไว้กำหนดขอบเขตของถ้อยคำท่ีจะใช้เฉพาะท่ีปรากฏในบทบัญญัติแห่ง

กฎหมายนี้เท่านั้น ไม่ก่อให้เกิดความเข้าใจอย่างกระจ่างแจ้งต่อความหมายของข้อบัญญัติท้องถิ่นได้เลย การจะหา

นิยามอย่างถูกต้องของข้อบัญญัติท้องถิ่นจึงต้องศึกษาถึงข้อความคิดเกี่ยวกับข้อบัญญัติท้องถิ่นอันประกอบไปด้วย

การศึกษาสถานะในทางกฎหมายของข้อบัญญัติท้องถิ่น และลักษณะในทางกฎหมายของข้อบัญญัติท้องถิ่นจึงจะ

สามารถทราบความหมายอย่างแท้จริงของข้อบัญญัติท้องถิ่นได้ 
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  สถานะในระบบกฎหมายของข้อบัญญัตท้ิองถิ่น ปรากฏมอียู่สองสถานะด้วยกัน คือ (ณัฐพล ใจจรงิ และ กฤษณ์ 

วงศ์วเิศษธร, 2559)  

  1. ข้อบัญญัตท้ิองถิ่นมีสถานะเป็นกฎหมายลำดับรองซึ่งจะต้องอาศัยอำนาจตามความในพระราชบัญญัตติราขึ้น

ใช้บังคับ (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2547 : 506) โดยนัยนี้ข้อบัญญัติท้องถิ่นจึงมีสถานะต่ำกว่ากฎหมายท่ีมีค่าบังคับระดับ

พระราชบัญญัติ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะตราข้อบัญญัติท้องถิ่นนอกเหนือจากอำนาจท่ีบัญญัติไว้  

ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติมิได้  

  2. ข้อบัญญัติท้องถิ่นมีสถานะเป็น “กฎ” ในทางกฎหมายปกครอง โดยปรากฏในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 มาตรา 3 “กฎ หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น 

ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นท่ีมีผลบังคับเป็นการท่ัวไปโดยไม่มุ่งหมายแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการ

เฉพาะ” ตามนิยามนี้ได้อธิบายเพิ่มเติมถึงลักษณะในทางกฎหมายของข้อบัญญัติท้องถิ่นในฐานะกฎเอาไว้ว่า  

เป็นบทบัญญัติท่ีมีผลเป็นการท่ัวไป ไม่มุ่งหมายแก่กรณใีดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 

  จากการศกึษาสถานะและลักษณะในทางกฎหมายของข้อบัญญัติท้องถิ่นแลว้นัน้ เราอาจนิยามได้ว่า  

  “ข้อบัญญัติท้องถิ่น คือ กฎเกณฑ์ในทางกฎหมายท่ีออกโดยอาศัยอำนาจตามความในกฎหมายท่ีมีค่าบังคับ

ระดับพระราชบัญญัติ ซึ่งตราหรือพิจารณาโดยอำนาจของสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อใช้บังคับแก่เขตพื้นท่ี

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน ๆ เป็นการท่ัวไป”  

  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง 

  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง หรือหลักการกระทำทางปกครองต้องชอบด้วย

กฎหมาย โดยวรพจน์ วิศรุตพิชญ์ (2562 : 37) ได้ให้ความหมายว่า “ฝ่ายปกครองจะกระทำการใด ๆ ท่ีอาจมีผล

กระทบกระเทือนสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อันชอบธรรมของเอกชนคนใดคนหนึ่งได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อำนาจ 

และจะต้องกระทำการดังกล่าวภายในกรอบท่ีกฎหมายกำหนด” โดยสามารถแบ่งออกเป็นสองหลักการย่อยได้แก่  

(วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2554 : 47) หลักการกระทำทางปกครองตอ้งไม่ขัดต่อกฎหมาย และหลักไม่มกีฎหมาย ไม่มีอำนาจ 

  หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอำนาจ เรียกร้องให้การใช้อำนาจหรือการกระทำของฝ่ายปกครองจะต้องมีฐานทาง

กฎหมายรองรับ (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2554 : 50) ซึ่งได้แก่ พระราชบัญญัตปิระกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และ

พระราชกำหนด (พรสันต์ เลีย้งบุญเลิศชัย, 2565 : 161) หรือกฎหมายท่ีมีค่าบังคับระดับพระราชบัญญัตนิั่นเอง  

  หลักการกระทำทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย เรียกร้องให้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อ

กฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ในบ้านเมือง (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2554 : 48) ซึ่งคำว่ากฎหมายท่ีใช้อยู่ในบ้านเมืองนี้หมายถึง

กฎหมายท้ังท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรอันได้แก่ รัฐธรรมนูญ กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ หรือแม้กระท่ังกฎหมาย

ลำดับรองเองก็ตาม และหมายความรวมถึงกฎหมายท่ีไม่เป็นลายลักษณ์อักษรอย่าง กฎหมายจารีตประเพณี  

และหลักกฎหมายท่ัวไปดว้ย   

 แนวคิดเรื่องความชอบด้วยกฎหมายของการออกกฎ 

 ข้อบัญญัติท้องถิ่นในฐานะกฎทางปกครองย่อมต้องตกอยู่ภายใต้หลักการกระทำทางปกครองต้องชอบ 

ด้วยกฎหมายหรือหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองเช่นเดียวกับการกระทำทางปกครองอื่น ๆ  

โดยบวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2538 : 284-284) เห็นว่าเมื่อทราบหลักความชอบด้วยกฎหมายแล้ว เราก็อาจนำนติิกรรม

ทางปกครองหรือการกระทำทางปกครองมาเทียบกับกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายเหล่านั้น อาจทำให้ทราบถึงความไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายได้    ซึ่ งมี 4 เหตุหลัก คือ นิติกรรมทางปกครองทำลงโดยปราศจากอำนาจ ( incompétence)  
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หรือไม่กระทำตามรูปแบบหรือกระบวนการขั้นตอนท่ีเป็นสาระสำคัญ (vice de forme) หรือใชอ้ำนาจผิดวัตถุประสงค์ที่

กฎหมายกำหนดไว้ท่ีเรียกว่า การใช้อำนาจโดยบิดผัน (détournement de pouvoir) หรือนิติกรรมนั้นขัดต่อกฎหมาย 

ในประการอื่น ๆ (violation de la loi) ซึ่งสอดคล้องกับคำอธิบายของฤทัย หงส์สิริ (2545 : 267-300) ท่ีเขาเรียกว่า 

“เงื่อนไขแห่งความสมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครอง” อันประกอบไปด้วย (1) เจ้าหน้าท่ีท่ีมีอำนาจ (2) แบบ ขั้นตอน 

และวิธีการจัดทำ (3) วัตถุประสงค์ของนิติกรรม (4) ขอบอำนาจท่ีกฎหมายกำหนด (5) เหตุหรือเงื่อนไขในการใช้

อำนาจ (6) ไม่มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ี ไม่เป็นธรรม (7) ไม่มีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จำเป็น 

หรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร  

  อย่างไรก็ดี คำอธิบายของบวรศักดิ์และฤทัยเป็นการอธิบายในภาพกว้าง กล่าวคือ เป็นหลักเกณฑ์ท่ัวไปท่ีใช้กับ

สิ่งท่ีเรียกว่า “นิติกรรมทางปกครอง” อันหมายความรวมท้ังคำสั่งทางปกครองและกฎ  ในขณะท่ีคำอธิบายของวร

เจตน์ ภาคีรัตน์ (2544 : 273-277) ได้ตีกรอบให้แคบลงโดยมุ่งเฉพาะการออกกฎ ซึ่งแบ่งออกเป็น 1. เงื่อนไข 

ในทางรูปแบบของความชอบด้วยกฎหมายในการออกกฎ ประกอบไปด้วย 1.1) องค์กรผู้มีอำนาจ 1.2) กระบวนการ

และแบบ 1.3) การอ้างองิบทกฎหมายท่ีเป็นฐานแห่งอำนาจ และ 2. เงื่อนไขทางเนื้อหาของความชอบด้วยกฎหมายใน

การออกกฎ ประกอบไปด้วย 2.1)การดำรงอยู่ของบทกฎหมายท่ีเป็นฐานแห่งอำนาจในการออกกฎ 2.2) ความถูกตอ้ง

ของการใช้ดุลพินิจ แต่คำอธิบายท่ีมีความเป็นรูปธรรมมากขึ้นโดยยึดโยงกับบทบัญญัติแห่งกฎหมายคือคำอธิบาย

ของวรพจน์  วิศรุตพชิญ์ (2562 : 114-117) โดยอธิบายว่า เงื่อนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมายของกฎอาจแบ่งออกได้

เป็นสองประเภท ได้แก่ ประเภทท่ีหนึ่ง เงื่อนไขเกี่ยวกับกระบวนการออกกฎ อันประกอบไปด้วย เงื่อนไขเกี่ยวกับ

เจ้าหนา้ที่ผู้ออกกฎ เงื่อนไขเกี่ยวกับขั้นตอนของการออกกฎ และเงื่อนไขเกี่ยวกับรูปแบบของกฎ สำหรับประเภทท่ีสอง

คือ เงื่อนไขเกี่ยวกับขอบอำนาจของกฎ ประกอบไปด้วย เงื่อนไขเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ของกฎ เงื่อนไขเกี่ยวกับความมุ่ง

หมายของการออกกฎและเงื่อนไขเกี่ยวกับข้อเท็จจริงอันเป็นเหตุให้เกิดอำนาจออกกฎ กรณีท่ีมีการออกกฎฝ่าฝืน

เงื่อนไขเกี่ยวกับตัวเจ้าหน้าท่ี คือ การกระทำโดยไม่มีอำนาจหรือนอกเหนืออำนาจหน้าท่ี กรณีฝ่าฝืนเงื่อนไขเกี่ยวกับ

ข้อเท็จจริงอันเป็นเหตุให้เกิดอำนาจออกกฎ หรือฝ่าฝืนเงื่อนไขเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ของกฎ คือ การกระทำโดยไม่

ถูกต้องตามกฎหมาย และหากกฎออกโดยฝ่าฝืนเงื่อนไขเกี่ยวกับความมุ่งหมายของการออกกฎ ถือว่า กฎนัน้ออกโดย

ไม่สุจริตหรือเป็นการใชดุ้ลพนิิจโดยมิชอบแล้วแต่กรณี นอกจากนี้ถ้าการออกกฎขัดแยง้กับหลักกฎหมายท่ีไม่เป็นลาย

ลักษณ์อักษรบางเร่ือง เช่นขัดต่อหลักความเสมอภาค ผลคือกฎจะมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม   

หรือหากขัดหรือแย้งต่อหลักความได้สัดส่วน ถือว่า กฎมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จำเป็นหรือสร้างภาระ 

ให้เกิดแก่ประชาชนเกินสมควร  

  คำอธิบายของวรพจน์มคีวามน่าสนใจเป็นอย่างยิ่ง กล่าวคือ ประการแรกมกีารยดึโยงเงื่อนไขของการออกกฎกับ

ผลท่ีเกิดขึ้นเมื่อมีการฝ่าฝืนเงื่อนไขนั้น ๆ ซึ่งเป็นกรณีท่ีสอดคล้องกับมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) พระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ประการท่ีสอง วรพจน์ขยายพรมแดนของการกำหนดเงื่อนไข

ไปถึงกฎหมายท่ีไม่เป็นลายลักษณ์อักษรหรือท่ีเรียกว่า “หลักกฎหมายท่ัวไป” ด้วย โดยกำหนดผลของการฝ่าฝืนอย่าง

เป็นรูปธรรมยึดโยงเข้ากับเขตอำนาจศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) พระราชบัญญัตจิัดตั้งศาลปกครองและ

วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  เช่นกัน  

  กล่าวโดยสรุป ผู้วจิัยสังเคราะห์เงื่อนไขความชอบด้วยกฎหมายในการออกกฎได้ดังนี้ คือ (1) เจ้าหน้าท่ีมีอำนาจ 

(2) ปฏิบัติตามแบบและกระบวนการ (3) ไม่ขัดต่อวัตถุประสงค์ของกฎหมายแม่บท (4) มีกฎหมายให้อำนาจ  

(5) ไม่เลอืกปฏบัิตอิย่างไม่เป็นธรรม และ (6) ไม่สร้างขั้นตอนหรือสร้างภาระที่ไม่จำเป็นแก่ประชาชน  
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 หลักเกณฑ์ตามระบบกฎหมายไทยเกี่ยวกับการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น 

  จากการสำรวจ วิเคราะห์กฎหมายเกี่ยวกับการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นจำนวน 9 ฉบับ ได้แก่ (1) พระราชบัญญัติ

เทศบาล พ.ศ. 2496 (2) พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 (3) พระราชบัญญัติ

องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 (4) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  

(5) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 (6) พระราชบัญญัติการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติ

ท้องถิ่น พ.ศ. 2565 (7) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยข้อบังคับการประชุมสภาท้องถิ่น พ.ศ. 2547 (8) ข้อบังคับ

การประชุมเมืองพัทยา พ.ศ 2543 และ (9) ข้อบังคับการประชุมสภากรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2562 สามารถสังเคราะห์

หลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นได้ดังนี้ (1) ผู้เสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นต้องเป็นบุคคลตาม

กฎหมายกำหนด (2) ข้อบัญญัติท้องถิ่นต้องตราขึ้นตามแบบท่ีกฎหมายกำหนด (3) การตราข้อบัญญัติท้องถิ่นเป็น

อำนาจหน้าท่ีของสภาท้องถิ่น เว้นแต่ เป็นข้อบัญญัติ ท้องถิ่นชั่วคราวเป็นอำนาจหน้าของผู้บริหารท้องถิ่น 

(4) ข้อบัญญัติท้องถิ่นต้องอยู่ในอำนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ (5) การพิจารณาข้อบัญญัติ

ท้องถิ่นต้องปฏิบัติตามข้อบังคับการประชุมสภาท้องถิ่น (6) ก่อนประกาศใช้ต้องผ่านความเห็นชอบของผู้มีอำนาจ 

ให้ความเห็นชอบ และ (7) ต้องประกาศใชอ้ย่างเปิดเผย 

  จากการศึกษาแนวคิดความชอบด้วยกฎหมายของการออกกฎและหลักเกณฑ์ตามระบบกฎหมายไทยเกี่ยวกับ

การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นสามารถกำหนดกรอบวจิัยได้ดังนี้ 

ภาพที่ 1 กรอบแนวคิดการวิจัย 

ขอบเขตการวิจัย 

 งานวิจัยชิ้นนี้ศึกษาข้อบัญญัติท้องถิ่นท่ีออกโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยอันได้แก่ ข้อบัญญัติ

จังหวัดท่ีออกโดยองค์การบริหารส่วนจังหวัด อาศัยอำนาจตามความในพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

พ.ศ. 2540 เทศบัญญัติท่ีออกโดยเทศบาล อาศัยอำนาจตามความในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ข้อบัญญัติ

องค์การบริหารส่วนตำบลออกโดยองค์การบริหารส่วนตำบล อาศัยอำนาจตามความในพระราชบัญญัติสภาตำบล

และองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครออกโดยกรุงเทพมหานคร อาศัยอำนาจตาม

ความในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และข้อบัญญัติเมอืงพัทยาออกโดยเมอืง

พัทยา อาศัยอำนาจตามความในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 ท้ังนี้ ไม่รวมถึง 

การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นอย่างใด ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีอาศัยอำนาจตามความในบทบัญญัติแห่ง

กฎหมายอ่ืน ๆ อันมิใช่กฎหมายตามท่ีกล่าวมาในข้างตน้ 

 

ความชอบด้วยกฎหมายของการ

ออกกฎ 

-เจา้หน้าท่ีมีอำนาจ 

-ปฏิบัติตามแบบและกระบวนการ  

-ไม่ขัดต่อวัตถุประสงค์ของกฎหมาย

แม่บท  

-มีกฎหมายให้อำนาจ 

-ไม่เลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม 

-ไม่สร้างขัน้ตอนหรือสร้างภาระที่ไม่

จำเป็นแก่ประชาชน 

 

หลักเกณฑ์ตามระบบกฎหมาย

ไทย 

-ผูเ้สนอร่าง 

-แบบที่กฎหมายกำหนด 

-อำนาจหน้าท่ีของผูพ้ิจารณา 

-อำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน 

-ปฏิบัติตามข้อบังคับการประชุม

สภาทอ้งถ่ิน 

-ผูมี้อำนาจใหค้วามเห็นชอบ 

-ต้องประกาศใช้อย่างเปดิเผย 

เง่ือนไขทางกฎหมาย

ในการตราข้อบัญญัติ

ท้องถ่ิน 
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วิธีดำเนนิการวิจัย 

 เครื่องมือทีใ่ช้วิจัย 

 งานวจิัยช้ินนีเ้ป็นงานวิจัยเชงิคุณภาพ ด้วยวธีิวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยใชแ้บบบันทึกข้อมูลและ

แบบฟอร์มการสรุปข้อมูล เพื่อประมวลผลและสังเคราะห์ตัวบทกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ คำพพิากษาศาลปกครอง

และทฤษฎีหรือหลกัการในทางกฎหมายออกมาเป็นขอ้คน้พบ และนำข้อคน้พบดังกล่าวไปพัฒนาเป็นขอ้เสนอแนะ 

ทางกฎหมาย 
 

 การเก็บรวบรวมข้อมูล 

 1. ค้นคว้าและรวบรวมขอ้มูลจากบทบัญญัตแิห่งกฎหมายระดับพระราชบัญญัต ิกฎระเบียบท่ีเกี่ยวกับข้อบัญญัติ

ท้องถิ่นจากฐานข้อมูลกฎหมายสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา , สืบค้นคำพิพากษาศาลปกครองท่ีเกี่ยวข้อง

ข้อบัญญัติท้องถิ่นตั้งแต่ปี พ.ศ. 2544 – 2565 จากสำนักงานศาลปกครอง และค้นคว้าตำรา รวมถึงงานเขียนทาง

นิติศาสตร์ท้ังภาษาไทยและภาษาต่างประเทศท่ีเกี่ยวกับข้อบัญญัติท้องถิ่นจากห้องสมุดสัญญาธรรมศักดิ์  

มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร์ รวมถึงฐานข้อมูลบทความออนไลน์ อาท ิJSTOR, Springer, SAGE  

  2. ดำเนินการวิเคราะห์และสังเคราะห์ข้อมูลเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายในการออกกฎและหลักเกณฑ์

เกี่ยวกับการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นในระบบกฎหมายไทย 

  3. สังเคราะห์เงื่อนไขทางกฎหมายในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นและเสนอแนะแนวทางในการพัฒนากฎหมาย

เกี่ยวกับการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นให้สอดคลอ้งกับหลักการและเงื่อนไขทางกฎหมายในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่น 
 

สรุปผลการวิจัย 

 ผลวิจัยอันเกิดจากการศึกษาวิเคราะห์แนวคิดเร่ืองความชอบด้วยกฎหมายในการออกกฎ และหลักเกณฑ์  

ในระบบกฎหมายไทยเกี่ยวกับการตราข้อบัญญัตท้ิองถิ่น สามารถสังเคราะห์ออกมาเป็นเงื่อนไขในการตราข้อบัญญัติ

ท้องถิ่นซึ่งเป็นผลการวจิัยได้ดังนี้ 

   ประการแรก เงื่อนไขในทางรูปแบบ 

  ในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นเรียกร้องในแง่มุมของผู้มีอำนาจในการเสนอและพิจารณาข้อบัญญัติท้องถิ่น 

รวมถึงขัน้ตอนแบบพธีิต่าง ๆ ในการเสนอ พิจารณา รวมไปถึงการประกาศใชข้้อบัญญัติท้องถิ่น ดังนี้ 

  1. ผู้มีสิทธิเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น ผลจากการวิเคราะห์และพิจารณากฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นและพระราชบัญญัติการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2565 ผู้มีสิทธิเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นได้แก่

บุคคล 3 ประเภทเท่านั้น คือ สมาชิกสภาท้องถิ่น ผู้บริหาร และราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้ังถิ่น

รวมกันจำนวนไม่น้อยกว่าสามพันคนหรือไม่น้อยกว่าหนึ่งในยี่สิบของจำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในการเลือกตั้งสมาชิก

สภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนัน้ภายหลังจากท่ีสภาท้องถิ่นน้ันสิ้นอายุหรือถูกยุบคร้ังหลังสุดแล้วแต่จำนวนใด

จะนอ้ยกว่า ฉะนั้นบุคคลซึ่งนอกเหนอืจากบุคคล 3 ประเภทดังกล่าวย่อมไม่มีอำนาจในการเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น 

   2. ผู้มีอำนาจในการพิจารณาข้อบัญญัติท้องถิ่น โดยท่ัวไปแล้วนั้นการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเป็นอำนาจหน้าท่ี

ของสภาท้องถิ่นแต่ละแห่ง เว้นแต่ในกรณีการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นชั่วคราวกรณีมีเหตุจำเป็นเร่งด่วนท่ีกฎหมายให้

อำนาจผู้บริหารท้องถิ่นเฉพาะองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาลและกรุงเทพมหานคร อาจตราข้อบัญญัติท้องถิ่น

ชั่วคราวขึ้นใช้บังคับไปพลางก่อนได้ แต่อย่างไรก็ตามต้องนำข้อบัญญัติท้องถิ่นชั่วคราวนี้เข้าสู่การพิจารณาของ  

สภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกคร้ังหนึ่งด้วยว่าจะอนุมัติให้ข้อบัญญัติท้องถิ่นนี้สามารถใช้บังคับต่อไปได้หรือไม่   

จึงอาจกล่าวได้ว่า ท้ายสุดแลว้อำนาจในการพิจารณาขอ้บัญญัติท้องถิ่นไม่ว่ากรณใีดก็ตามเป็นของสภาท้องถิ่นเท่านั้น 
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  3. กระบวนการและขั้นตอนในการพิจารณาร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น ต้องเป็นไปตามท่ีกำหนดในกฎหมายจัดตั้ง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบ กล่าวคือ ภายหลังจากท่ีมีการเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นเข้าสู่การพิจารณา

ของสภาท้องถิ่นแล้ว สภาท้องถิ่นแต่ละประเภทจะต้องดำเนินการพิจารณาร่างข้อบัญญัตินั้นโดยวิธีการท่ีบัญญัติไว้  

ในกฎหมายจัดตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบนัน้ ๆ รวมถึงขอ้บังคับการประชุมของสภาท้องถิ่นน้ัน ๆ ดว้ย  

  4. การได้รับความเห็นชอบจากผู้มีอำนาจ ภายหลังจากท่ีสภาท้องถิ่นให้ความเห็นชอบครบถ้วนและถูกต้องตาม

ขั้นตอนวิธีการท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่สามารถท่ีจะประกาศใช้ ข้อบัญญัติ

ท้องถิ่นได้จนกว่าจะได้รับความเห็นชอบจากผู้มีอำนาจให้ความเห็นชอบข้อบัญญัติท้องถิ่นตามท่ีกฎหมายกำหนด 

ได้แก่ ผู้ว่าราชการจังหวัดสำหรับข้อบัญญัติจังหวัดและเทศบัญญัติ นายอำเภอสำหรับข้อบัญญัติตำบล ผู้ว่าราชการ

จังหวัดชลบุรีสำหรับข้อบัญญัตเิมอืงพัทยา แต่ในส่วนของกรุงเทพมหานครนัน้ พระราชบัญญัตริะเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร พ.ศ 2528 ได้กำหนดให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเป็นผู้มีอำนาจในการพิจารณา 

ให้ความเห็นชอบข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร ซึ่งผู้วิจัยเห็นว่าอำนาจในการให้ความเห็นชอบวางอยู่บนพื้นฐานของ

อำนาจควบคุมแบบกำกับดูแลท่ีรัฐมตี่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มใิช่กรณีผู้บริหารท้องถิ่นมีต่อสภาท้องถิ่น ดังนั้น  

การท่ีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครในฐานะผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจให้ความเห็นชอบข้อบัญญัติ

ท้องถิ่นเสียเองย่อมไม่สอดคล้องกับหลักการกำกับดูแล อาจถือได้ว่าข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครไม่มีผู้ให้  

ความเห็นชอบตามหลักการกำกับดูแล ซึ่งประเด็นนีอ้ยู่นอกขอบเขตของงานวจิัยช้ินนีจ้ึงไม่ขอลงรายละเอยีดในเชงิลึก  

 ประการที่สอง เงื่อนไขในทางเนื้อหา 

 เงื่อนไขในทางเนื้อหาเรียกร้องต่อเนื้อหาการใช้อำนาจในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นให้สอดคล้องกับหลักการ

กระทำทางปกครองตอ้งชอบด้วยกฎหมาย ดังนี้ 

 1. ข้อบัญญัติท้องถิ่นต้องเป็นเร่ืองท่ีอยู่ในอำนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การออกข้อบัญญัติ

ท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเป็นเร่ืองท่ีฝ่ายนิติบัญญัติมอบอำนาจ (délégate) ผ่านบทบัญญัติแห่ง

กฎหมายระดับพระราชบัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถออกใชบั้งคับได้ ดังนัน้ หากองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นออกข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยปราศจากอำนาจตามกฎหมาย ข้อบัญญัตท้ิองถิ่นดังกล่าวย่อมมชิอบด้วยกฎหมาย

และอาจถูกเพิกถอนได้ในท่ีสุด อันเป็นไปตามหลักไม่มีกฎหมายไม่มีอำนาจและอยู่ในเขตอำนาจศาลปกครองตาม

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) มีลักษณะเป็น

การกระทำโดยไม่มอีำนาจหรือนอกเหนอือำนาจหน้าท่ี 

  นอกจากนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นจาก “หลักการกระจายอำนาจในเชิงพื้นท่ี (Décentralisation 

territoriale)” (Rivéro and Waline, 2006 : 36) เป็นการกระจายอำนาจปกครองโดยมีพื้นท่ีเป็นวัตถุในการรองรับ

อำนาจ (Vedel and Delvolvé, 1990 : 389) ดังนั้น ในแต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมท่ีจะมีอำนาจบริหารจัดการ

เฉพาะแต่ในพื้นท่ีท่ีตนได้รับการกระจายอำนาจมาเท่านั้น ถึงแมว้่าข้อบัญญัตท้ิองถิ่นจะมีลักษณะเป็นกฎท่ีใช้บังคับได้

โดยท่ัวไป แต่ทว่ายังคงมขี้อจำกัดในทางพื้นท่ี โดยขอ้บัญญัติท้องถิ่นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหน่ึงไม่อาจใชบั้งคับ

ขยายไปยังเขตพื้นท่ีของอกีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหนึ่งได้ เวน้แต่เป็นความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นซึ่งมีขัน้ตอนและ

วธีิการต่างหากตามท่ีกฎหมายกำหนด 

 2. ไม่ขัดต่อธรรมชาติของกฎในทางปกครอง ข้อบัญญัติท้องถิ่นมีลักษณะเป็น “กฎในทางปกครอง” อันมี

ลักษณะ “นามธรรม-ท่ัวไป” (Sigh, 2001 : 34)กล่าวคือ ใช้บังคับเป็นการท่ัวไปไม่เจาะจงตัวบุคคล และไม่เจาะจง

กรณีใดเป็นการเฉพาะ ดังนัน้สภาท้องถิ่นไม่อาจออกข้อบัญญัตท้ิองถิ่นให้มผีลใชบั้งคับแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการ

เฉพาะได้ และด้วยเหตุท่ีข้อบัญญัติท้องถิ่นมีสถานะเป็น “กฎหมายลำดับรอง” ในระบบกฎหมาย จึงส่งผลให้ไม่อาจ
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กำหนดฐานความผิดทางอาญาหรือฐานทางภาษีขึ้นโดยข้อบัญญัติท้องถิ่นได้ เนื่องจากเป็นเร่ืองการจำกัด  

สิทธิเสรีภาพของประชาชน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยอนุญาตให้ ทำได้เฉพาะโดยผลของกฎหมาย 

ระดับพระราชบัญญัติเท่านั้น 

  3. สอดคล้องและเคารพต่อหลักการกระทำทางปกครองตอ้งไม่ขัดต่อกฎหมาย หลักความชอบด้วยกฎหมายของ

การกระทำทางปกครองประกอบไปด้วยหลักการย่อยสองหลักการด้วยกัน คือ หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอำนาจ และ

หลักการกระทำทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย โดยหากมุ่งเน้นท่ีหลักการกระทำทางปกครองต้องไม่ขัดต่อ

กฎหมายนั้น ระบบกฎหมายไทยได้รับเอาหลักการกระทำทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมายมาบัญญัติไว้ใน

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) โดยกำหนดว่า

การออกกฎท่ีมีลักษณะไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม 

หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จำเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้

ดุลพนิจิโดยมิชอบ เป็นคดท่ีีอยู่ในเขตอำนาจของศาลปกครองและเป็นเหตุในการเพกิถอนขอ้บัญญัติท้องถิ่นได้ 
 

อภปิรายผลการวิจัย 

 จากการศึกษากรอบท่ีสังเคราะห์จากหลักเกณฑ์ท่ีปรากฏในระบบกฎหมายไทยเกี่ยวกับการออกข้อบัญญัติ

ท้องถิ่น พบว่ามีความสอดคล้องกับกรอบการวิเคราะห์ท่ีสกัดจากแนวคิดเร่ืองความชอบด้วยกฎหมายในการออกกฎ 

อย่างไรก็ตาม หลักเกณฑ์ท่ีปรากฏนี้เป็นแต่เพียงเงื่อนไขท่ีกำหนดในเชิงรูปแบบเท่านั้น กล่าวคือ เป็นการกำหนด

เงื่อนไขเกี่ยวกับผู้เสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น ผู้มีอำนาจพิจารณา แบบและขั้นตอนในการตรา และการประกาศใช้ 

สำหรับเงื่อนไขในทางเนื้อหานั้น ปรากฏแค่หลักเกณฑ์ เกี่ยวกับขอบอำนาจในการตราท่ีกฎหมายบัญญัติให้ออก

ข้อบัญญัติท้องถิ่นได้เฉพาะเร่ืองท่ีอยู่ในอำนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ ซึ่งไม่ปรากฏหลักเกณฑ์

ทางด้านเนื้อหาอื่น ๆ อกีแต่อย่างใด 

  สำหรับกรอบท่ีสังเคราะห์จากแนวคิดเร่ืองความชอบด้วยกฎหมายในการออกกฎ ยังมีความไม่สมบูรณ์อยู่สอง

ประการคือ  

  ประการแรก เนื่องด้วยแนวคิดดังกล่าวมีรากฐานมาจากแนวคิดเร่ืองความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทาง

ปกครองอันเป็นแนวคิดท่ีรับมาจากระบบกฎหมายฝร่ังเศส ซึ่งนิติกรรมทางปกครอง (acte administratif) มีขอบเขต

รวมท้ังคำสั่งทางปกครองและกฎด้วย (ฤทัย หงส์สิริ, 2545 : 181) แต่ทว่าท้ังสองประการนี้มีธรรมชาติท่ีแตกต่างกัน 

การกำหนดหลักเกณฑ์ทั่วไปท่ีใชก้ับการกระทำทางปกครองท้ังประเภทจึงอาจกว้างเกินไป เนื่องด้วยลักษณะของคำสั่ง

ทางปกครองนั้นเป็นการใช้อำนาจฝ่ายเดียวท่ีมีผลเฉพาะกรณีและเฉพาะบุคคล ในขณะ ท่ีกฎเป็นการใช้อำนาจ 

ฝ่ายเดียวท่ีมีผลเป็นการท่ัวไปและไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับกับบุคคลใดเป็นการเฉพาะ การท่ีธรรมชาติของการกระทำ

ทางปกครองท้ังสองประการมีข้อแตกต่างกันอย่างเด่นชัดนี้ เงื่อนไขในการตระเตรียมการหรือดำเนินการเพื่อออก

คำสั่งและกฎย่อมต้องมีการแตกต่างกันอย่างหลีกเลี่ยงมิได้ ดังนั้น การกำหนดเงื่อนไขอย่างกว้างขวางเพื่อใช้บังคับ 

กับการกระทำท้ังสองแบบจึงยังขาดความเฉพาะเจาะจง  

  ประการท่ีสอง แม้บางแนวคิดได้พยายามลดขอบเขตของการอธิบายให้มุ่งหมายเฉพาะเงื่อนไขท่ีใชก้ับการกระทำ

ท่ีมีลักษณะเป็น “กฎ” เท่านั้นก็ตาม แต่ทว่าธรรมชาติของข้อบัญญัติท้องถิ่นเป็นกฎท่ีมีลักษณะเฉพาะท่ีแตกต่างจาก

กฎอื่น ๆ ในระบบกฎหมาย ท้ังในแง่กระบวนการ และการให้ความเห็นชอบ โดย เฉพาะอย่างยิ่งผู้เสนอให้ออก

ข้อบัญญัติท้องถิ่น ซึ่งมีความแตกต่างอย่างเด่นชัดจากการออกกฎชนิดอื่น อาทิ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 

ประกาศกระทรวงท่ีออกโดยขาดการมีส่วนร่วมจากประชาชน ในขณะท่ีการปกครองท้องถิ่นมีจุดยึดโยงในทาง

ประชาธิปไตยกับประชาชนในท้องถิ่นนั้น ๆ เป็นการเฉพาะ ผ่านการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่น 
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ทำให้ประชาชนในท้องถิ่นเป็นตัวแสดงสำคัญในกระบวนการออกกฎด้วย กล่าวคือ ประชาชนในท้องถิ่นมีสทิธิเสนอร่าง

ข้อบัญญัติท้องถิ่นเข้าสู่การพิจารณาของสภาท้องถิ่นได้ตามเงื่อนไขและวธีิการท่ีกำหนดในกฎหมาย โดยตัวแสดงนี้จะ

ไม่ปรากฏในการออกกฎชนดิอื่น ๆ ดังนัน้ แนวคิดเร่ืองความชอบด้วยกฎหมายในการออกกฎจึงยังไม่ครอบคลุมอย่าง

พอดีกับลักษณะอันเป็นการเฉพาะของข้อบัญญัติท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม แนวคิดนี้มีจุดเด่นอยู่เช่นกัน เนื่องจากเป็น

แนวคิดท่ีมีรากฐานมาจากทฤษฎีและหลักการในทางกฎหมาย ทำให้มีการพิจารณาเงื่อนไขท่ีเป็นเร่ืองในทางเนื้อหา

ของกฎดว้ย เช่น วัตถุประสงค์ของกฎหมายแม่บท ความถูกต้องของการใชดุ้ลพนิจิ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการพจิารณาถึง

หลักกฎหมายท่ัวไปซึ่งเป็นกฎหมายท่ีไม่เป็นลายลักษณ์อักษรด้วย เช่น หลักความได้สัดส่วน หลักความเสมอภาค ซึ่ง

ในประเด็นนี้ได้ขาดหายไปจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีวางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นในระบบ

กฎหมายไทย 

  เพื่อให้ได้เงื่อนไขทางกฎหมายในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นท่ีสมบูรณ์ครบถ้วน ผู้วิจัยจึงทำการผสมผสานและ

สังเคราะห์เงื่อนไขทางกฎหมายท่ีสมควรจะเป็นของการตราข้อบัญญัติท้องถิ่น โดยนำจุดเด่นในเชิงเนื้อหาของแนวคิด

เร่ืองความชอบด้วยกฎหมายในการออกกฎมาอุดช่องว่างหรือแก้ไขข้อด้อยของหลักเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีมีอยู่เดิม 

ในระบบกฎหมายไทย เข้ากับหลักเกณฑ์ท่ีปรากฏในบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีมีความแน่นอนชัดเจนกลายเป็น  

จุดสมดุลให้การประสานหลักการทางกฎหมายกับบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีมีอยู่แล้วเข้าด้วยกันอย่างสมบูรณ์และ

ครอบคลุมสำหรับการสร้างเงื่อนไขทางกฎหมายในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่น  

 นอกจากนี้ หลังจากทำการศึกษาวิจัยแล้วผู้วจิัยยังพบปัญหาอีกว่า แมเ้งื่อนไขในทางรูปแบบเป็นรูปธรรมจับตอ้ง

ได้ผ่ านแบบพิ ธีทางกฎหมายต่าง ๆ ถูกกำหนดชัด เจนในกฎหมายระดับพระราชบัญ ญั ติและระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นขั้นตอนท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติอยู่แล้วเป็นปกติ แต่ทว่าหลักเกณฑ์

เหล่านั้นปรากฏตัวอยู่อย่างกระจัดกระจายทำให้เกิดปัญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นในการสำรวจรวบรวมและสกัดหลักเกณฑ์ออกมาอย่างครบถ้วน ยิ่งไปกว่านั้น เงื่อนไขในทางเนื้อหาอันมี

ลักษณะเป็นนามธรรมค่อนข้างสูง เช่น เงื่อนไขการเคารพต่อหลักการกระทำทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย  

ท่ีเรียกร้องให้ข้อบัญญัติท้องถิ่นต้องไม่สร้างขั้นตอนหรือภาระท่ีไม่จำเป็นแก่ประชาชน หรือต้องไม่ออกข้อบัญญัติ

ท้องถิ่นโดยไม่สุจริต ท้ังหมดนี้ล้วนเป็นประเด็นท่ีไม่มีกฎหมายกำหนดชัดแจ้งไว้ในขั้นตอนการตราข้อบัญญัติท้องถิ่น 

หากแต่ปรากฏในลักษณะเหตุท่ีจะยื่นฟ้องต่อศาลปกครองได้ตามพระราชบัญญัตจิัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ซึ่งเป็นการแก้ปัญหาท่ีปลายเหตุ กล่าวคือ ต้องรอจนกว่าการตรา

ข้อบัญญัตท้ิองถิ่นเสร็จสิ้นลงและมีการประกาศใชอ้ันจะเกดิหรือก่อให้เกิดความเสียหายแล้วเท่านัน้ จึงจะมาเสนอเป็น

คดีในศาลปกครองได้ เช่นนี้อาจเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อสิทธิและหน้าท่ีของประชาชนโดยไม่จำเป็น 

เนื่องด้วยข้อบัญญัติท้องถิ่นท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายได้มีผลใช้ บังคับแล้ว และตราบท่ีข้อบัญญัติท้องถิ่นนั้นยังมิได้  

ถูกยกเลิกเพิกถอนไปย่อมมีผลบังคับให้ประชาชนต้องปฏิบัติตามและอาจเกิดการบังคับโทษเมื่อประชาชนไม่ปฏิบัติ

ตามข้อบัญญัติท้องถิ่นเช่นว่านั้นได้ นอกจากนี้กระบวนการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นย่อมเสียหายทางงบประมาณ  

ในการพิจารณาอย่างเปล่าประโยชน์ หากเมื่อภายหลังได้มีการเพิกถอนข้อบัญญัติท้องถิ่นดังกล่าวโดยศาลปกครอง 

ความเสียหายด้านงบประมาณในการพจิารณาข้อบัญญัตท้ิองถิ่นย่อมมอิาจเรียกคืนหรือมผีู้รับผิดชอบได้ การควบคุม

ก่อนการใช้บังคับหรือท่ีเรียกว่าการควบคุมแบบป้องกัน (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2551 : 66) จึงเป็นเร่ืองท่ีจำเป็นสำหรับ

การใช้อำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น 

  เมื่อพจิารณาในช้ันของการควบคุมข้อบัญญัติท้องถิ่นก่อนประกาศใช้ซึ่งเป็นอำนาจหนา้ที่ของผู้มอีำนาจให้ความ

เห็นชอบอันเป็นไปตามหลักการควบคุมแบบการกำกับดูแลซึ่งเป็นการควบคุมท่ีมีเงื่อนไข (Vedel and Delvolvé, 1990:  
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392) กล่าวคือ หากมไิด้มีกฎหมายระดับพระราชบัญญัตกิำหนดไว้อย่างชัดแจ้งว่าผู้มีอำนาจให้ความเห็นชอบสามารถ

ควบคุมตรวจสอบข้อบัญญัติท้องถิ่นก่อนการประกาศใช้ด้วยเงื่อนไขหรือเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายประการ

ใดบ้าง ผู้มีอำนาจให้ความเห็นชอบ (ผู้กำกับดูแล) ย่อมไม่สามารถก้าวล่วงไปใช้อำนาจกำกับดูแลในเร่ืองนั้น ๆ ได้  

ดังคำกล่าวท่ีว่า “ไม่มีการกำกับดูแลท่ีปราศจากกฎหมาย และเกินไปกว่ากฎหมาย (Pas de tutelle sans text, Pas de 

tutelle au-delà texts)” (Jacques and Frier, 2021 : 152) เช่น ข้อบัญญัตท้ิองถิ่นออกโดยไม่สุจริตหรือสร้างภาระหรือ

ขั้นตอนท่ีไม่จำเป็นให้แก่ประชาชน เมื่อไม่มีกฎหมายกำหนดแน่ชัดถึงเงื่อนไขในการตรวจสอบก่อนการประกาศใช้เช่นนี้ 

อาจเกิดผลท่ีน่าประหลาด (absurd) หรือผลเสียได้สองทาง กล่าวคือ ผลเสียประการแรก ผู้มีอำนาจให้ความเห็นชอบ

อาจใช้อำนาจก้าวล่วงขอบเขตของการกำกับดูแลควบคุมการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเสมือนองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นเป็นผู้ใตบั้งคับบัญชา ซึ่งขัดต่อหลักการในทางรัฐธรรมนูญเร่ืองความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

อย่างชัดเจน หรือในทางกลับกัน ผลเสียอีกทางหนึ่งอาจเกิดจากผู้มีอำนาจให้ความเห็นชอบไม่ยอมเข้าไปใช้อำนาจ

ตรวจสอบในประเด็นทางเนื้อหาเลย เนื่องจากเห็นว่าไม่มีกฎหมายให้อำนาจตนเองเอาไว้อย่างแจ้งชัด จึงปล่อยให้

ข้อบัญญัติท้องท่ีอันมีเนื้อหาเป็นการสร้างภาระหรือสร้างขั้นตอนท่ีไม่จำเป็นแก่ประชาชนยังดำรงอยู่ในระบบกฎหมาย

ต่อไป ท้ังนี้ ไม่ว่าจะในทางใดก็ตาม ผลท่ีน่าประหลาดนี้ย่อมส่งผลเสียต่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นและ

ประโยชนข์องประเทศในภาพรวมดว้ย 

 ผู้วิจัยเห็นว่ารากฐานของปัญหา คือ ระบบกฎหมายไทยมิได้มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีกำหนดเงื่อนไข  

ในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นเอาไวอ้ย่างแจ้งชัด ขาดการรวบรวมและประมวลเอาไว้อยู่ในท่ีเดียวกันเพื่อประโยชน์ต่อ

การเข้าถึงได้โดยง่ายและสะดวกในการปฏบัิติงานของผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิกสภาท้องถิ่น และผู้มีอำนาจกำกับดูแล

รวมถึงประชาชนในท้องถิ่น ส่งผลให้ปัจจุบันมีข้อบัญญัติหลายฉบับท่ีมิได้สอดคล้องต่อเงื่อนไขในการตราข้อบัญญัติ

ท้องถิ่นและยังคงมีผลใช้บังคับอยู่ในระบบกฎหมาย กรณีจะเป็นเช่นไร หากในทางหนึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ยนืยันว่าข้อบัญญัติท้องถิ่นท่ีตนตราขึ้นชอบด้วยกฎหมายแล้ว ส่วนในอกีทางหนึ่งผู้กำกับดูแลก็อ้างว่าตนไม่มกีฎหมาย

ให้อำนาจในการกำกับดูแลในเร่ืองนี้เอาไว้อย่างแน่ชัด ผลท่ีเกิดขึ้นย่อมเป็นการผลักภาระให้ตกอยู่แก่ประชาชน  

ผู้ซึ่งต้องอยู่ใต้บังคับของข้อบัญญัติท้องถิ่นนั้นเองท่ีจะต้องยื่นคำร้องไปยังผู้ตรวจการแผ่นดิน หรือยื่นคำฟ้องต่อศาล

ปกครอง ซึ่งเป็นการไม่สมควรอย่างยิ่งท่ีภาระเช่นนี้ต้องตกอยู่กับประชาชนเพยีงฝ่ายเดียว 
 

ข้อเสนอแนะ 

 จากสภาพปัญหาและผลการวจิัยผู้วิจัยมีขอ้เสนอแนะดังนี้ 

  ข้อเสนอในระยะสั้น  

  เพื่อให้เกิดความชัดเจนถึงเงื่อนไขในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นสมควรเสนอต่อรัฐสภาเพื่อแก้ไขเพิ่มเติม

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537 

พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  

พ.ศ. 2528 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 เพื่อกำหนดเงื่อนไขในการตรา

ข้อบัญญัติท้องถิ่นเอาไวอ้ย่างชัดเจนท้ังในทางรูปแบบและในทางเนื้อหาเพื่อประโยชน์ต่อการปฏิบัติหน้าท่ีขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น และมอีำนาจกำกับดูแลจะได้เกิดความชัดเจนในการใชอ้ำนาจ 

  ข้อเสนอในระยะยาว 

  ผู้วิจัยเห็นว่า สมควรตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติขึ้นมาหนึ่งฉบับ โดยให้มีฐานะเป็น “กฎหมายกลาง”  

ทำหน้าท่ีคล้ายพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีเป็นกฎหมายกลางในการออกคำสั่งทาง
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ปกครองขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง (ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, 2540 : 162)  โดยกฎหมายท่ีผู้วิจัยเสนอขึ้นนี้  

มขีึน้เพื่อกำหนดเงื่อนไขในการตราและการควบคุมตรวจสอบข้อบัญญัติท้องถิ่นท่ีออกโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในประเทศไทยทุกองค์กรเอาไว้ในฉบับเดียวกัน โดยสมควรบรรจุบทบัญญัติท่ีมีเนื้อหาอย่างน้อยท่ีสุดไล่เรียงตั้งแต่

ความหมายของข้อบัญญัตท้ิองถิ่น ผู้มีสิทธเิสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น แบบและขั้นตอนการพิจารณาของสภาท้องถิ่น 

เงื่อนไขแห่งการควบคุมกำกับดูแลข้อบัญญัติท้องถิ่นของผู้มีอำนาจหน้าท่ี และโดยเฉพาะอย่างยิ่งการคุ้มครองสิทธิ

และการเยียวยาประชาชนซึ่งได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากข้อบัญญัติท้องถิ่นท่ีสร้างขั้นตอนท่ีไม่จำเป็นหรือภาระ

เกินสมควร ท้ังนี้เพื่อลดภาระของประชาชนในการนำคดีไปฟ้องยังศาลปกครองเพื่อให้ศาลมีคำสั่งหรือคำพิพากษา  

เพื่อเยยีวยาซึ่งใช้ต้องเวลาและค่าใชจ้่ายพอสมควร 
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