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และ ประเทศญี ่ปุ ่นเพื่อสังเคราะห์ข้อเสนอสำหรับประเทศไทย การวิจัยใช้ระเบียบวิธีเชิง
คุณภาพ โดยอาศัยการวิจัยเอกสาร การวิเคราะห์เชิงหลักกฎหมาย และกฎหมายเปรียบเทียบ 
จากรัฐธรรมนูญ กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน กฎหมายกระจายอำนาจ 
กฎหมายเฉพาะด้าน แนวคำพิพากษาศาลปกครอง ตำราวิชาการ และแหล่งข้อมูลทางการของ
ต่างประเทศ 

ผลการวิจัย พบว่า ปัญหามิได้เกิดจากการขาดกฎหมาย หากแต่เกิดจากการจัดสรร
อำนาจที ่กระจัดกระจายในกฎหมายหลายฉบับ โดยไม่มีการกำหนดความสัมพันธ์ระหว่าง
หน่วยงาน ผู้มีอำนาจหลัก หน่วยงานสนับสนุน และกลไกประสานงานอย่างชัดเจน ส่งผลให้
หลายหน่วยงานอาจใช้อำนาจต่อข้อเท็จจริงเดียวกันหรือเรื่องที่เก่ียวเน่ืองกัน กรณีศึกษาด้าน
เหตุรำคาญและมลพิษ การควบคุมอาคาร การผังเมือง และสถานบริการ สะท้อนให้เห็นความ
เส่ียงของข้ันตอนอนุญาตหลายช้ัน คำส่ังทางปกครองที่ไม่สอดคล้องกัน ภาระเกินสมควรแก่
ประชาชน และความไม่ชัดเจนในการกำหนดความรับผิดของรัฐ ทั้งน้ี การมีหลายหน่วยงาน
เก่ียวข้องมิใช่ความซ้ำซ้อนที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเสมอไป หากกฎหมายกำหนดบทบาท อำนาจ
หน้าที่ และกลไกระงับข้อขัดแย้งไว้อย่างชัดเจน 

การศึกษาเปรียบเทียบพบวา่ ประเทศฝรั่งเศสเน้นการกำกับดูแลท้องถ่ินโดย ตรวจสอบ
ความชอบ ด้วยกฎหมายมากกว่าการแทรก แซงดุลพินิจส่วนประเทศญี่ปุ่นปรับ ความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐบาลกลาง กับท้องถ่ินจากระบบส่ังการไปสู่ ระบบความรว่มมือ และมีกลไกพิจารณา
ข้อขัดแย้งระหว่างหน่วยงาน ดังน้ัน ประเทศไทยควรกำหนดผู้มีอำนาจหลัก และผู้มีอำนาจ
สนับสนุนในแต่ละภารกิจ จัดตั้งกลไกกลาง สำหรับวินิจฉัย ข้อขัดแย้งด้านอำนาจก่อนฟ้องคดี 
ปรับการกำกับดูแลท้องถ่ินให้จำกัดอยู่ที่การตรวจสอบ ความชอบด้วยกฎหมาย และพัฒนา
ฐานข้อมูลกลางเก่ียวกับใบอนุญาต คำส่ังทางปกครอง คำพิพากษา และแนววินิจฉัย 
คำสำคัญ: การใช้อำนาจทางปกครองซ้ำซ้อน , ราชการส่วนภูมิภาค , องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ิน, หลักนิติธรรม, ความแน่นอนของกฎหมาย 
 
Abstract 

This research article aims to: (1) examine the allocation of powers and 
legal relationships among Thailand’s central administration, provincial 
administration, and local administrative organizations; (2) assess the effects of 
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overlapping administrative powers on legality, legal certainty, predictability, 
proportionality, and equality; and (3) compare the French and Japanese systems 
in order to formulate legal and institutional recommendations for Thailand. The 
study employs qualitative documentary research, doctrinal legal analysis, and 
comparative law, drawing on constitutional provisions, public-administration and 
decentralization statutes, sector -specific legislation, administrative-court 
jurisprudence, academic literature, and official foreign legal materials. 

The findings show that the problem does not stem from an absence of 
law, but from fragmented allocations of authority across multiple statutes 
without a clear hierarchy of powers, a designated primary authority, supporting 
authorities, or effective coordination mechanisms. Case studies concerning 
nuisance and pollution control, building control, land -use planning, and 
entertainment establishments reveal risks of multi-layered licensing, inconsistent 
administrative orders, disproportionate burdens, and uncertainty regarding state 
liability. The study further distinguishes legitimate multi-agency involvement 
from legally problematic overlap: the latter arises when the law fails to identify 
the principal decision-maker, define the role of supporting agencies, determine 
the relationship among administrative acts, or provide a mechanism for resolving 
jurisdictional conflicts. 

The comparative analysis shows that France emphasizes legality review 
rather than substantive interference with local discretion, while Japan has 
moved from a command-and-control relationship toward intergovernmental 
cooperation and provides a mechanism fo r resolving jurisdictional disputes. 
Thailand should therefore identify primary and supporting authorities for each 
administrative function, establish a central pre -litigation mechanism for 
jurisdictional disputes, limit supervision of local authorities to legality review, 
and create an integrated database of licences, administrative orders, judgments, 
and official rulings. 
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บทนำ 

การบริหารราชการแผ่นดินของไทยตั้งอยู่บนโครงสร้างสามระดับ ได ้แก่ ราชการ
ส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถ่ิน แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 และกฎหมายว่าด้วยการกระจายอำนาจจะรับรองหลักการปกครองตนเอง
ของท้องถ่ิน แต่กฎหมายเฉพาะ จำนวนมากยังคงกำหนดให้หน่วยงานส่วนกลาง หน่วยงานส่วน
ภูมิภาค และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มีอำนาจเก่ียวเน่ืองกันในเรื่องเดียวกัน สภาพดังกล่าว
มิได้เป็นปัญหาโดยตัวมันเอง เพราะกิจการบางประเภท จำเป็นต้องได้รับการตรวจสอบจาก
หลายมิติ อย่างไรก็ตาม เมื่อกฎหมายไม่กำหนดลำดับความสัมพันธ์ ระหว่างอำนาจและไม่ระบุ
ผู้รับผิดชอบหลัก ย่อมก่อให้เกิดความไม่แน่นอนในการบังคับใช้กฎหมาย 

ปัญหาดังกล่าวปรากฏชัดในภารกิจด้านการอนุญาต การกำกับดูแล และการควบคุม
กิจการสาธารณะ เช่น การควบคุมเหตุรำคาญ การควบคุมมลพิษ การอนุญาตก่อสร้างอาคาร 
การกำหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน และการควบคุมสถานบริการ ผู้ประกอบการรายเดียวอาจ
ต้องขออนุญาตหรือรับการตรวจจากหลายหน่วยงาน ขณะที่คำส่ังของหน่วยงานหน่ึงอาจไม่
สอดคล้องกับคำส่ังของอีกหน่วยงานหน่ึง ปัญหาจึงมิได้จำกัดอยู่ทีค่วาม ล่าช้าหรือประสิทธิภาพ
ของระบบราชการ แต่เกี ่ยวข้องโดยตรงกับหลักความชอบด้วยกฎหมาย ความแน่นอนของ
กฎหมาย ความเสมอภาค และความได้สัดส่วน 

ในทางหลักนิติธรรม กฎหมายต้องมีความชัดเจน สามารถเข้าถึงได้ และช้ีนำพฤติกรรม
ของประชาชน ได้อย่างสมเหตุสมผล หลักดังกล่าวปรากฏทั้งในแนวคิดของ Dicey, Fuller และ 
Raz และสอดคล้องกับ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองในระบบ
กฎหมายไทย (Dicey, 1959; Fuller, 1969; Raz, 1979; วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2554) หาก
ประชาชนไม่อาจทราบได้ว่าหน่วยงานใดเป็นผู้มีอำนาจหลัก ต้องปฏิบัติตามคำส่ังใด หรือจะ
อุทธรณ์ต่อองค์กรใด ย่อมสะท้อนความบกพร่องเชิงโครงสร้างของกฎหมาย มากกว่าจะเป็น
เพียงความบกพร่องในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ 

งานศึกษาที่ผ่านมาอธิบายหลักการกระจายอำนาจ การปกครองท้องถิ่น และหลัก
ความชอบด้วย กฎหมายไว้อย่างกว้างขวาง แต่ยังมีช่องว่างในการอธิบายว่า เมื่อกฎหมายหลาย
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ฉบับให ้อำนาจแก่หลาย หน่วยงานต่อข้อเท็จจริงเดียวกัน ควรจัดลำดับอำนาจ กำหนด
ผู้รับผิดชอบหลัก และระงับข้อขัดแย้งอย่างไร บทความน้ีจึงมุ่งพัฒนาเกณฑ์วิเคราะห์ที่แยก 
“การมีหลายหน่วยงานเก่ียวข้องโดยชอบ” ออกจาก “ความซ้ำซ้อนที่ก่อความไม่แน่นอนของ
กฎหมาย” และเสนอแนวทางปฏิรูปที่นำไปใช้ได้จริง 

 
วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

1. ศึกษาขอบเขตอำนาจหน้าที่และความสัมพันธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง ราชการ
ส่วนภูมิภาค และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามกฎหมายไทย 

2. วิเคราะห์ปัญหาและผลกระทบของการใช้อำนาจทางปกครองซ้ำซ้อนต่อหลักนิติ
ธรรมและสิทธิของประชาชน 

3. ศึกษากลไกทางกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสและประเทศญี่ปุ่น และสังเคราะห์
ข้อเสนอเชิงกฎหมายและเชิงสถาบันสำหรับประเทศไทย 

 
สมมติฐานการวิจัย 

ความซ้ำซ้อนของอำนาจทางปกครองในประเทศไทยเกิดจากการกำหนดอำนาจหน้าที่
ผ่านกฎหมายหลายฉบับโดยไม่มีหลักเกณฑ์จัดลำดบัอำนาจ ไม่มีการกำหนดผู้มีอำนาจหลักและ
ผู้มีอำนาจสนับสนุน และขาดกลไกระงับข้อขัดแย้งที่ชัดเจน ส่งผลให้เกิดความไม่แน่นอนของ
กฎหมาย การใช้ดุลพินิจ ที่ไม่เป็นเอกภาพ และภาระที่เกินสมควรแก่ประชาชน หากมีการปรบั
โครงสร้างกฎหมายและ จัดตั้งกลไกประสานอำนาจอย่างเป็นระบบ ย่อมทำให้การใช้อำนาจรฐั
สอดคล้องกับหลักนิติธรรมมากข้ึน 

 
การทบทวนวรรณกรรม  

1. หลักความชอบด้วยกฎหมายและความแน่นอนของกฎหมาย 
หลักความชอบด้วยกฎหมายกำหนดให้ฝ่ายปกครองต้องมีฐานอำนาจตามกฎหมาย

และใช้อำนาจภายในขอบเขต วัตถุประสงค์ และวิธีการที่กฎหมายกำหนด (ชาญชัย แสวงศักดิ์ , 
2560; วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2554) ขณะที่หลักความแน่นอนของกฎหมายกำหนดให้กฎหมายมี
ความชัดเจน ไม่ขัดแย้งกัน และสามารถ คาดหมาย ผลได ้ หลักทั้งสองสัมพันธ์กันโดยตรง 
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เพราะแม้หน่วยงานแต่ละแห่งจะมีฐานอำนาจตามกฎหมาย หากกฎหมายหลายฉบับใหอ้ำนาจ
ที่ทับกันโดยไม่กำหนดความสัมพันธ์ การใช้อำนาจก็อาจยังสร้างความ ไม่แน่นอนและกระทบ
สิทธิของประชาชนได้ 

2. หลักความได้สัดส่วนและความเสมอภาค 
การตรวจสอบหลายช้ันอาจชอบด้วยกฎหมาย แต่ต้องไม่สร้างภาระเกินกว่าประโยชน์ 

สาธารณะ ที่ได้รับ หากการย่ืนคำขอหรือการตรวจสอบซ้ำกันไม่มีความจำเป็นเชิงสาระ การ
คงไว้ซ่ึงข้ันตอน ดังกล่าว อาจขัดต่อหลักความได้สัดส่วน ขณะเดียวกัน การตีความอำนาจไม่
เหมือนกันระหว่างจังหวัดหรือ ท้องถ่ิน อาจทำให้บุคคลที่มีข้อเท็จจริงเหมือนกันได้รับผลทาง
กฎหมายต่างกัน ซ่ึงกระทบต่อหลักความเสมอภาค 

3. หลักการกระจายอำนาจและการกำกับดูแลท้องถิ่น 
การกระจายอำนาจมิได้หมายถึงการตัดขาดท้องถ่ินจากรัฐส่วนกลาง แต่หมายถึงการ

กำหนดภารกิจ อำนาจ ทรัพยากร และความรับผิดชอบใหส้อดคล้องกัน โดยการกำกับดูแลควร
มีขอบเขต เท่าที่จำเป็นเพ่ือประกันความชอบดว้ยกฎหมาย มิใช่การใช้อำนาจแทนท้องถ่ินในทกุ
กรณี (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2559; ถวิลวดี บุรีกุล, 2557) จุดอ่อนของระบบไทยอยู่ที่การถ่ายโอน
ภารกิจโดย ไม่ถ่ายโอนอำนาจตัดสินใจและทรัพยากรอย่างสมบูรณ์ ทำให้เกิดสภาพรวมศูนย์
อำนาจแฝง   

4. ช่องว่างขององค์ความรู้ 
เอกสารทางวิชาการส่วนใหญ่เน้นอธิบายหลักการกระจายอำนาจหรือความชอบด้วย

กฎหมายในระดับทั ่วไป แต่ยังขาดเกณฑ์วิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างอำนาจหลายชุดใน
ข้อเท็จจริงเดียวกัน บทความน้ี จึงเสนอเกณฑ์ส่ีประการ ได้แก่ (1) การระบุผู้มีอำนาจตัดสินใจ
หลัก (2) การกำหนดบทบาท ของหน่วยงาน สนับสนุน (3) การกำหนดลำดับและผลผูกพันของ
คำส่ัง และ (4) การมีกลไกระงับข้อขัดแย้งก่อนฟ้องคดี 

 
วิธีดำเนินการวิจัย 

การวิจัยเรื่องการใช้อำนาจทางปกครองซ้ำซ้อนระหว่างราชการส่วนกลาง ราชการส่วน
ภูมิภาค และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน: การวิเคราะห์ปัญหาความไม่แน่นอนของกฎหมาย
ภายใต้หลักนิติธรรม เป็นการวิจัยเชิงคณุภาพ (Qualitative Research) โดยมีวิธีการดําเนินการ
วิจัย ดังน้ี โดยใช้การวิจัยเอกสารทางกฎหมาย (documentary legal research) ร่วมกับการ
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วิเคราะห์เชิงหลักกฎหมาย (doctrinal analysis) และการศึกษากฎหมายเปรียบเทียบ 
(comparative legal analysis) แหล่งข้อมูลประกอบด้วยรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติระเบยีบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 พระราชบัญญัติกำหนดแผนและ ขั ้นตอนการกระจาย
อำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น พ.ศ. 2542 กฎหมายจัดตั้งองค์กร ปกครองสว่น
ท้องถ่ิน กฎหมายเฉพาะด้านสาธารณสุข ควบคุมอาคาร ผังเมือง ส่ิงแวดล้อม และสถานบริการ 
ตลอดจนคำพิพากษาศาลปกครอง ตำรา และเอกสารทางการของฝรั่งเศสและญี่ปุ่น 

การวิเคราะห์ดำเนินการสามข้ันตอน ข้ันแรก วิเคราะห์บทบัญญัติเพ่ือระบหุน่วยงานผู้
มีอำนาจ วัตถุประสงค์ของอำนาจ ข้ันตอน และผลของคำส่ัง ข้ันที่สอง เปรียบเทียบอำนาจตาม
กฎหมาย หลายฉบับ ต่อข้อเท็จจริงเดียวกันเพ่ือค้นหาจุดซ้อนทับหรือขัดกัน ข้ันที่สาม ประเมิน
ปัญหาภายใต้หลักความชอบ ด้วยกฎหมาย ความแน่นอนของกฎหมาย ความได้สัดส่วน ความ
เสมอภาค และหลักการปกครองตนเองของ ท้องถ่ิน ก่อนสังเคราะห์ข้อเสนอเชิงกฎหมายและ
เชิงสถาบัน 
 
ผลการวิจัย 

1. การจัดสรรอำนาจแบบกระจัดกระจาย 
ผลการวิจัยพบว่า กฎหมายไทยมิได้ขาดบทบัญญัติให้อำนาจ แต่กลับมีบทบัญญัติ

จำนวนมาก ที่ให้อำนาจแก่หลายหน่วยงานในเรื่องเดียวกัน โดยแต่ละฉบับมุง่คุ้มครองประโยชน์
สาธารณะคนละด้าน เช่น สุขภาพ สิ ่งแวดล้อม ความปลอดภัยของอาคาร หรือความสงบ
เร ียบร้อย ปัญหาเกิดขึ้นเมื่อกฎหมาย เหล่านี้ไม่มีบทเชื่อมโยงเพื่อกำหนดว่าอำนาจใดเป็น
อำนาจหลัก อำนาจใดเป็นอำนาจประกอบ และคำส่ัง ของหน่วยงานหน่ึงมีผลต่อการพิจารณา
ของอีกหน่วยงานอย่างไร 

2. ลักษณะรวมศูนย์อำนาจแฝง 
แม้กฎหมายรับรองอำนาจหน้าที ่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น แต่หน่วยงาน

ส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคยังคงมีบทบาทกำกับ อนุมัติ ให ้ความเห็น หรือสั ่งการในหลาย
ภารกิจ ส่งผลให้ท้องถ่ิน มีหน้าที่รับผิดชอบต่อประชาชน แต่ไม่มีอำนาจตัดสินใจอย่างสมบูรณ์ 
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ความไม่สอดคล้อง ระหว่างอำนาจกับความรับผิดดังกล่าวทำให้ประชาชนไม่อาจระบุได้ชัดว่า 
หน่วยงานใด ต้องรับผิดเมื่อบริการสาธารณะล่าช้าหรือคำส่ังขัดกัน 

3. กรณีศึกษาเชิงรูปธรรม 
กรณีเหตุรำคาญและมลพิษสะท้อนการเก่ียวพันของอำนาจเจ้าพนักงานท้อง ถ่ินตาม

กฎหมายสาธารณสุขกับอำนาจของหน่วยงานด้านส่ิงแวดล้อมและโรงงาน การใช้อำนาจหลาย
ชุดอาจจำเป็น แต่หากไม่มีช่องทาง แลกเปล่ียนข้อมูลหรือกำหนดผลผูกพันของคำส่ัง ย่อมเกิด
การส่ังแก้ไขซ้ำซ้อนหรือมาตรฐานที่แตกต่างกัน 

กรณีควบคุมอาคารสะท้อนความสัมพันธ์ระหว่างใบอนุญาตก่อสร้าง ข้อกำหนดผังเมอืง 
การประเมินผลกระทบสิ ่งแวดล้อม และข้อกำหนดเฉพาะประเภทกิจการ การอนุญาตจาก
หน่วยงานหน่ึง มิได้หมายความว่าสามารถดำเนินกิจการได้ทันที แต่ประชาชน มักเข้าใจว่า
ใบอนุญาตฉบับแรกยืนยัน ความชอบด้วยกฎหมายทั้งหมด เมื่อหน่วยงานอ่ืนออกคำส่ังระงับ
ภายหลังจึงเกิดความไม่แน่นอนและข้อพิพาท 

กรณีผังเมืองสะท้อนผลผูกพันของข้อกำหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินต่อการอนุญาตตาม
กฎหมายอื่น หากหน่วยงานอนุญาตไม่ได้ตรวจสอบข้อมูลผังเมืองที่เป็นปัจจุบัน หรือมีการ
ตีความประเภท การใช้ประโยชน์ แตกต่างกัน อาจเกิดใบอนุญาตที่ไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้
จริง 

กรณีสถานบริการสะท้อนอำนาจที่เก่ียวพันของผู้ว่าราชการจังหวัด นายอำเภอ ตำรวจ 
และองค์กร ปกครองส่วนท้องถ่ิน ทั้งในเรื่องใบอนุญาต ความสงบเรียบร้อย อาคาร เสียง และ
เหตุรำคาญ การขาดกลไก กำหนดหน่วยงานเจ้าภาพทำให้การบงัคับใช้กฎหมายไม่เป็นเอกภาพ
และเปิดช่องให้เกิดการผลักภาระความรับผิดระหว่างหน่วยงาน 

4. ผลกระทบต่อหลักนิติธรรม 
ความซ้ำซ้อนที่ไม่ถูกจัดระบบกระทบตอ่หลักนิติธรรมอย่างน้อยส่ีประการ ประการแรก 

กระทบหลักความชอบด้วยกฎหมาย เพราะหน่วยงานอาจตีความขอบเขตอำนาจ ของตนเกิน
กว่าที่ กฎหมายมุ่งหมาย ประการที่สอง กระทบความแน่นอนของกฎหมาย เพราะประชาชนไม่
สามารถคาดหมาย ข้ันตอนและผลทางกฎหมายได้ ประการที่สาม กระทบหลักความได้สัดส่วน 
เมื ่อประชาชนต้องรับภาระ จากการ ยื ่นคำขอหรือปฏิบ ัติตามมาตรการหลายชุด โดยไม่มี
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ประโยชน์สาธารณะ เพ่ิมข้ึนอย่างมีนัยสำคัญ และประการที่ส่ี กระทบหลักความเสมอภาค เมื่อ
แต่ละพ้ืนที่ตีความกฎหมาย หรือประสานงานแตกต่างกัน 

5. ข้อจำกัดของกลไกตุลาการ 
ศาลปกครองมีบทบาทสำคัญในการเพิกถอนคำส่ังที่ไม่ชอบและเยียวยาความเสียหาย

เฉพาะราย แต่การพิจารณาคดีเกิดข้ึนภายหลังข้อพิพาทและใช้เวลา จึงไม่ใช่กลไกที่เหมาะสม
เพียงลำพังสำหรับ จัดระเบียบความสัมพันธ์ของอำนาจก่อนเกิดคำส่ังที่ขัดกัน การแก้ปัญหาเชิง
โครงสร้างจึงต้องมีกลไก ในฝ่ายบริหารที่สามารถช้ีขาดเขตอำนาจไดร้วดเร็ว โดยไม่ตัดสิทธิของ
ประชาชนในการฟ้องศาล 

6. ผลการศึกษาเปรียบเทียบ 
ฝรั ่งเศสพัฒนาระบบการกระจายอำนาจโดยจำกัดการกำกับดูแลท้องถิ่นไว้ที ่การ

ตรวจสอบความชอบ ด้วยกฎหมาย (contrôle de légalité) มากกว่าการควบคุมเชิงเน้ือหา 
ผู ้แทนรัฐอาจนำการกระทำของท้องถิ ่น เข้าสู่การตรวจสอบของศาลปกครอง แต่ไมค่วรใช้
อำนาจแทนองค์กรท้องถิ ่นโดยปราศจากฐานกฎหมายชัดแจ้ง (Rivero & Waline, 2012; 
Chapus, 2001) 

ญี่ปุ่นปรับโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกับท้องถ่ินให้เป็นความสัมพันธ์
เชิงความร่วมมือมากข้ึน ภายใต้รัฐธรรมนูญญี่ปุ่นและ Local Autonomy Act มีการจำแนก
ประเภทภารกิจและมีกลไก พิจารณาข้อขัดแย้งระหว่างรัฐบาลกลางกับท้องถ่ิน ซ่ึงช่วยลดการ
ใช้คำส่ังทางปกครองแบบบนลงล่าง (Oda, 2009) 

อย่างไรก็ดี ไทยไม่ควรคัดลอกสถาบันของต่างประเทศทั้งชุด เพราะโครงสร้างราชการ
ส่วนภูมิภาค ของไทยยังมีบทบาทสูง แนวทางที่เหมาะสมคือรบัหลักการสำคญั ได้แก่ การกำกับ
โดยความชอบด้วยกฎหมาย การกำหนดภารกิจและความรับผิดอย่างชัดเจน และการมี
กลไกวินิจฉัยข้อขัดแย้งที่เป็นกลาง 

 
 
 
 
 



688 | Journal of Interdisciplinary Social Development (JISDIADP) Vol.4 No.5(September – October 2026)                               

ตารางการเปรียบเทียบ ระบบการจัดสรรอำนาจทางปกครองของประเทศไทย 
ฝรั่งเศส และญี่ปุ่นในมิติของหลักนิติธรรมและหลักความแน่นอนของกฎหมาย 

 
ประเด็น

เปรียบเทียบ 
ประเทศไทย ประเทศฝรั่งเศส ประเทศญี่ปุ่น 

ลักษณะการ
จัดสรรอำนาจ
ระหว่างรัฐ
ส่วนกลางกับ
องค์กร
ปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

กฎหมายกำหนดอำนาจไว้
หลายระดับและมีลักษณะ
กระจัดกระจาย โดยมีทั้ง
ราชการส่วนกลาง ราชการ
ส่วนภูมิภาค และองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามา
เกี่ยวข้องในภารกิจเดียวกัน
หรือภารกิจที่เกี่ยวเนื่องกัน 

กำหนดภารกิจและ
ขอบเขตอำนาจของแต่
ละองค์กรอย่างค่อนข้าง
ชัดเจน โดยเน้นการแยก
บทบาทระหว่างรัฐ
ส่วนกลางกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

กำหนดขอบเขตอำนาจ
ของรัฐส่วนกลางและ
องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นผ่านกฎหมายว่า
ด้วยการปกครองตนเอง
ท้องถิ่นอย่างเป็นระบบ 

กลไกควบคุม
การใช้อำนาจ 

มีการกำกับดูแลจากรัฐ
ส่วนกลาง ราชการส่วน
ภูมิภาค และการตรวจสอบ
โดยศาลปกครอง แต่ยังขาด
กลไกเฉพาะในการชี้ขาดข้อ
ขัดแย้งด้านอำนาจระหว่าง
หน่วยงาน 

ใช้หลัก Contrôle de 
légalité หรือการ
ตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของการกระทำ
ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ควบคู่กับการ
ตรวจสอบโดยศาล
ปกครอง 

ใช้กลไกคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทระหว่าง
รัฐบาลกลางกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือ
แก้ไขปัญหาความขัดแย้ง
ด้านอำนาจ 

ผลต่อหลักนิติ
ธรรม (Rule 
of Law) 

การกำหนดอำนาจที่ซ้ำซ้อน
หรือไม่ชัดเจนอาจนำไปสู่การ
ใช้อำนาจเกินขอบเขต การ
ตีความกฎหมายไม่เป็น
เอกภาพ หรือการใช้ดุลพินิจ
แตกต่างกันในข้อเท็จจริง
ลักษณะเดียวกัน 

การใช้อำนาจของรัฐและ
องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต้องอยู่ภายใต้
หลักความชอบด้วย
กฎหมาย และสามารถ
ถูกตรวจสอบโดยศาล
ปกครองได้ 

การใช้อำนาจถูกจำกัด
ด้วยหลักความชอบด้วย
กฎหมาย และการแบ่ง
อำนาจระหว่างรัฐ
ส่วนกลางกับท้องถิ่นที่มี
ความชัดเจน 
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ผลต่อหลัก
ความแน่นอน
ของกฎหมาย 
(Legal 
Certainty) 

ประชาชนอาจไม่สามารถ
ทราบได้ชัดเจนว่าหน่วยงาน
ใดเป็นผู้มีอำนาจที่แท้จริง 
หรือคำสั่งของหน่วยงานใดมี
ผลชี้ขาดในทางกฎหมาย 

ประชาชนสามารถ
คาดหมายผลทาง
กฎหมายและทราบ
ขอบเขตอำนาจของรัฐได้
ค่อนข้างชัดเจน 
เนื่องจากมีระบบ
ตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายที่เป็นเอกภาพ 

ประชาชนสามารถทราบผู้
มีอำนาจและคาดหมาย
ผลทางกฎหมายได้ชัดเจน
กว่า เนื่องจากมีการ
กำหนดอำนาจและกลไก
ระงับข้อพิพาทไว้เป็น
ระบบ 

ความเสี่ยงต่อ
การใช้อำนาจ
ทางปกครอง
ซ้ำซ้อน 

สูง เนื่องจากกฎหมายหลาย
ฉบับให้อำนาจแก่หลาย
หน่วยงานในเร่ืองเดียวกัน
หรือเร่ืองที่เกี่ยวเนื่องกัน โดย
ไม่มีการกำหนดลำดับอำนาจ
และหน่วยงานหลักอย่าง
ชัดเจน 

ต่ำกว่าไทย เนื่องจากมี
การกำหนดขอบเขต
อำนาจและกลไก
ตรวจสอบเฉพาะ โดย
เน้นการตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมาย
มากกว่าการแทรกแซง
เชิงบังคับบัญชา 

ต่ำกว่าไทย เนื่องจากมี
การจัดสรรอำนาจที่
ชัดเจน และมีกลไกระงับ
ข้อพิพาทระหว่างรัฐ
ส่วนกลางกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

แนวทางที่
สามารถนำมา
ปรับใช้กับ
ประเทศไทย 

ควรปรับปรุงกฎหมายให้
กำหนดขอบเขตอำนาจ 
หน่วยงานหลัก หน่วยงาน
สนับสนุน และลำดับ
ความสัมพันธ์ของอำนาจ
อย่างชัดเจน รวมทั้งจัดให้มี
กลไกระงับข้อพิพาททาง
อำนาจระหว่างหน่วยงาน 

ควรนำแนวคิดการ
ตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายมาใช้ให้เข้มแข็ง
ขึ้น โดยลดการควบคุม
เชิงบังคับบัญชาหรือการ
แทรกแซงความ
เหมาะสมในการบริหาร
ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

ควรศึกษาแนวทางการ
จัดตั้งกลไกระงับข้อพิพาท
ระหว่างรัฐส่วนกลาง 
ราชการส่วนภูมิภาค และ
องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เพ่ือให้ข้อขัดแย้ง
ด้านอำนาจได้รับการ
วินิจฉัยก่อนลุกลามเป็น
ข้อพิพาททางศาล 

 
อภิปรายผล 

ผลการวิจัยยืนยันสมมติฐานในส่วนที่ว่า ความซ้ำซ้อนเกิดจากกฎหมายหลายฉบับ
กำหนดอำนาจต่อข้อเท็จจริงเดียวกันโดยขาดหลักเกณฑ์จัดลำดบัอำนาจ อย่างไรก็ดี การสรุปวา่
การมีหลายหน่วยงานเก่ียวข้องเป็นส่ิงไม่พึงประสงค์ทัง้หมดจะเป็นข้อสรุปที่ง่ายเกินไป กิจกรรม
ที่มีผลกระทบซับซ้อนย่อมต้องถูกตรวจสอบจากหลายมิติ ปัญหาที่แท้จริงจึงอยู่ที่การออกแบบ
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ความสัมพันธ์ระหว่างอำนาจ มิใช่จำนวนหน่วยงานเพียงอย่างเดียว ข้อค ้นพบดังกล่าว
สอดคล้องกับแนวคิดของ สมคิด เลิศไพฑูรย์ (2559) และ ถวิลวดี บุรีกุล (2557) ที่เห็นว่าการ
กระจายอำนาจที่มีประสิทธิภาพต้องอาศัยการกำหนดบทบาทหน้าที่และความสัมพันธ์ระหว่าง
หน่วยงานอย่างชัดเจน มิใช่เพียงการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลางสู่ท้องถ่ินเท่าน้ัน 

ข้อค้นพบน้ีทำให้ต้องแยก “อำนาจคู่ขนานที่มีเหตุผล” ออกจาก “อำนาจทับซ้อนที่ก่อ
ความไม่แน่นอน” อำนาจคู่ขนานที่มีเหตุผลเกิดเมื่อแต่ละหน่วยงานตรวจสอบประเด็นต่างกัน มี
ข้อมูลร่วมกัน และมีกระบวนการกำหนดผลของคำส่ังอย่างชัดเจน ส่วนอำนาจทับซ้อนที่เป็น
ปัญหาเกิดเมื่อหลายหน่วยงานตรวจสอบสาระเดียวกัน ใช้มาตรฐานต่างกัน หรือมีอำนาจออก
คำส่ังที่ขัดกันโดยไม่มีกลไกช้ีขาด ประเด็นน้ีสอดคล้องกับหลักความชอบด้วยกฎหมายและหลัก
ความแน่นอนของกฎหมายที่ วรเจตน์ ภาคีรัตน์ (2556) อธิบายว่า การใช้อำนาจรัฐต้องสามารถ
คาดหมายได้และไม่ก่อให้เกิดความคลุมเครือแก่ผู้ถูกปกครอง 

ผลการวิจัยยังช้ีว่า การแก้ปัญหาโดยเขียนบทบัญญัติว่า “ให้หน่วยงานประสานงาน
กัน” ไม่เพียงพอ เพราะเป็นถ้อยคำเชิงนโยบายที่ขาดผลทางกฎหมาย กลไกที่มีประสิทธิภาพ
ต้องกำหนดข้ันตอน สิทธิหน้าที่ และผลทางกฎหมายของการไม่ปฏิบัติตามอย่างชัดเจน ข้อ
ค้นพบดังกล่าวสอดคล้องกับแนวคิดของ Fuller (1969) และ Raz (1979) ที่เห็นว่า หลักนิติ
ธรรมต้องอาศัยกฎหมายทีชั่ดเจน แน่นอน และสามารถนำไปปฏิบตัิได้จริง มิใช่เป็นเพียงถ้อยคำ
เชิงอุดมคติ 

ในเชิงสถาบัน การจัดตั้งกลไกวินิจฉัยข้อขัดแย้งก่อนฟ้องคดีมีเหตุผลรองรับ เพราะช่วย
ลดภาระศาลและป้องกันความเสียหายก่อนเกิดข้ึน แต่กลไกดังกล่าวต้องไม่กลายเป็นเครื่องมือ
จำกัดสิทธิของประชาชน จึงควรกำหนดให้คำวินิจฉัยมีผลผูกพันเฉพาะในช้ันบริหารและไม่ตัด
สิทธิในการฟ้องศาลปกครอง แนวทางนี้สอดคล้องกับหลักการคุ้มครองสิทธิของประชาชน
ภายใต้กฎหมายปกครองที ่ ชาญชัย แสวงศักดิ ์ (2560) และ วรเจตน์ ภาคีร ัตน์ (2554) ได้
อธิบายไว้ 

ในเชิงกฎหมายเปรียบเทียบ บทเรียนจากฝรั่งเศสและญี่ปุ่นยืนยันว่า ความชัดเจนของ
อำนาจไม่เกิดจากการเขียนกฎหมายรายฉบับเท่านั้น แต่ต้องมีปรัชญากำกับความสมัพันธ์
ระหว่างรัฐกับท้องถ่ิน ฝรั่งเศสเน้นการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายมากกว่าการควบคุม
ดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงสอดคล้องกับการอธิบายระบบกฎหมายปกครอง
ฝรั่งเศสของ Chapus (2001), Rivero และ Waline (2012) และ พิชิต ช่ืนบาน (2554) ขณะที่
ญี ่ป ุ ่นปรับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางและท้องถิ่นจากระบบสั่งการไปสู่ระบบความ
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ร่วมมือตามหลักการปกครองตนเองของท้องถ่ิน ซ่ึงปรากฏใน Constitution of Japan และ 
Local Autonomy Act รวมทั้งการวิเคราะห์ของ Oda (2009) 

องค์ความรู ้ใหม่ของบทความนี้อยู ่ที ่การเสนอ “กรอบผู ้มีอำนาจหลัก–ผู้มีอำนาจ
สนับสนุน–ลำดับผลของคำส่ัง–กลไกช้ีขาด” เพ่ือใช้ตรวจสอบกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบับ กรอบ
ดังกล่าวช่วยให้การปฏิรูปไม่หยุดอยู่ที่ถ้อยคำกว้างว่าให้ลดความซ้ำซ้อน แต่สามารถแปลงเป็น
บทบัญญัติและข้ันตอนที่ตรวจสอบได ้อันเป็นการต่อยอดองค์ความรู้ดา้นกฎหมายปกครองและ
การกระจายอำนาจจากงานศึกษาที่มอียู่เดิมไปสู่การออกแบบโครงสร้างอำนาจทางปกครองเชิง
ระบบ 

 
สรุป/ข้อเสนอแนะ 

การใช้อำนาจทางปกครองซ้ำซ้อนเป็นปัญหาเชิงโครงสร้างของกฎหมายมหาชนไทย 
มิใช่เพียงปัญหาประสิทธิภาพของระบบราชการสาเหตสุำคญัคือการจัดสรรอำนาจผ่านกฎหมาย
หลายฉบับ โดยขาดลำดับความสัมพันธ์ ผู้รับผิดชอบหลัก และกลไกคล่ีคลายคำส่ังที่อาจขัดกัน 
ส่งผลให้เกิดความ ไม่แน่นอนของกฎหมาย ภาระหลายช้ัน ความไม่เสมอภาคระหว่างพื้นที ่และ
ความคลุมเครือในการกำหนด ความรับผิดของรัฐ ข้อเสนอแนะเชิงกฎหมายและเชิงสถาบัน   
1. ปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ให ้การกำกบัดูแล 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจำกัดอยู่ที่การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย เว้นแต่กฎหมาย
บัญญัติ ให้อำนาจแทรกแซงไว้โดยชัดแจ้ง 2. ปรับปรุงพระราชบัญญัติกำหนดแผนและข้ันตอน
การกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 จากบัญชีภารกิจทั่วไปไปสู่
บัญชีอำนาจและความรับผิดชอบที่ระบุผู้มีอำนาจหลัก ผู้มีอำนาจ สนับสนุน ข้ันตอน และผล
ของคำส่ัง 3. แก้ไขกฎหมายเฉพาะด้าน โดยเฉพาะกฎหมายสาธารณสุข ควบคุมอาคาร ผังเมือง 
ส่ิงแวดล้อม และสถานบริการ ให้กำหนดความสัมพันธ์ระหว่างใบอนุญาต คำส่ังควบคุม และ
คำส่ังระงับอย่างชัดเจน 4. จัดตั้งคณะกรรมการกลางวินิจฉัยข้อขัดแย้งด้านอำนาจทางปกครอง
เป็นกลไกก่อนฟ้องคดี โดยมีองค์ประกอบจากหน่วยงานกลาง ผู ้แทนราชการส่วนภูมิภาค 
ผู้แทนท้องถ่ิน และผู้ทรงคุณวุฒิ คำวินิจฉัยควรมีผลผูกพันในช้ันบริหารแตไ่มต่ัดสิทธิในการฟ้อง
ศาลปกครอง 5. กำหนดกระบวนการประสานงานที่มีผลทางกฎหมาย ได้แก่ กรอบเวลา การ
แบ่งป ันข้อมูล ผลของการไม่ตอบ และหน่วยงานเจ้าภาพ แทนการใช้ถ้อยคำกว้างว่าให้
หน่วยงานประสานงานกัน 6. พัฒนาระบบดิจิทัลกลางที่เช่ือมโยงฐานข้อมูลใบอนุญาต คำส่ัง
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ทางปกครอง คำพิพากษา และแนววินิจฉัย เพื ่อให้หน่วยงานและประชาชนตรวจสอบเขต
อำนาจและสถานะของคำส่ังไดอ้ย่างโปรง่ใส ข้อเสนอแนะสำหรับการวิจยัครั้งต่อไป ควรศึกษา
ผลกระทบเชิงประจักษ์ในพ้ืนที่ โดยสำรวจระยะเวลา ต้นทุน และจำนวนข้ันตอนที่ ประชาชน
ต้องเผชิญในแต่ละภารกิจ รวมทั้งวิเคราะห์คำพิพากษาศาลปกครองเป็นระบบ เพื ่อพฒันา
ฐานข้อมูลรูปแบบความขัดแย้งของอำนาจ ซึ ่งจะช่วยให้ข้อเสนอด้านการแก้ไขกฎหมาย มี
หลักฐานเชิงประจักษ์รองรับมากข้ึน 
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