
เรื่องเสร็จที่ ๙๒๓/๒๕๕๕ 
 

บันทึกสาํนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เรื่อง  การนับจํานวนราษฎรตามมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ 

   
 

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๘๙๐.๒/๔๑๕๗ ลงวันที่  
๒ พฤษภาคม ๒๕๕๕ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า เทศบาลเมืองแม่สอด 
ได้ย่ืนเรื่องขอเปลี่ยนแปลงฐานะจากเทศบาลเมืองแม่สอดเป็นเทศบาลนครแม่สอดโดยระบุว่า  
มีราษฎรจากฐานข้อมูลการลงทะเบียนราษฎร สํานักบริหารการทะเบียน กรมการปกครอง จํานวน 
๕๒ ,๓๕๐ คน และกระทรวงมหาดไทยได้ประกาศเปลี่ยนแปลงฐานะเทศบาลเมืองแม่สอด 
เป็นเทศบาลนครแม่สอด เมื่อวันที่ ๒๘ มกราคม ๒๕๕๓ ต่อมาได้มีผู้ร้องเรียนถึงรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยกล่าวโทษนายกเทศมนตรีนครแม่สอดว่า ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบในการยกฐานะ
เทศบาลเมืองแม่สอดเป็นเทศบาลนครแม่สอดโดยการจัดเตรียมเอกสารหลักฐานว่ามีราษฎรเกินกว่า 
ห้าหมื่นคน ทั้งที่มีราษฎรจริงเพียงสองหมื่นคนเพื่อให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ในการยกฐานะ 

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจึงได้หารือคณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของ
กระทรวงมหาดไทย เมื่อวันที่ ๒๐ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๕ ว่า คําว่า “ราษฎร” ตามมาตรา ๑๑ แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ . ๒๔๙๖ มีความหมายรวมถึงผู้ ไม่มีสัญชาติไทย ผู้ ไม่มีสถานะ 
ตามกฎหมาย และคนต่างด้าวด้วยหรือไม่ ซึ่งคณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายฯ เห็นว่า  
เมื่อพระราชบัญญัติเทศบาลฯ ไม่ได้กําหนดนิยามคําว่า “ราษฎร” ไว้ จึงต้องพิจารณาจากกฎหมาย
เฉพาะที่บัญญัติเกี่ยวกับเรื่องนั้น ซึ่งมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ 
กําหนดนิยามคําว่า “การทะเบียนราษฎร” ให้หมายความว่า งานทะเบียนต่างๆ ตามพระราชบัญญัตินี้ 
รวมทั้งการจัดเก็บข้อมูลทะเบียนประวัติราษฎร โดยมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎรฯ 
กําหนดให้รัฐมนตรีมีอํานาจออกกฎกระทรวงกําหนดหรือยกเว้นการปฏิบัติเกี่ยวกับการแจ้งการเกิด 
การแจ้งการตาย การแจ้งการย้ายที่อยู่ การสํารวจตรวจสอบหรือปรับปรุงการทะเบียนราษฎร  
การจัดทําทะเบียนประวัติ การจัดทําบัตรประจําตัว หรือการอื่นใดอันเกี่ยวกับคนซึ่งไม่มีสัญชาติไทย
ตามกฎหมายที่เกี่ยวด้วยสัญชาติได้ โดยกําหนดความหมายของคนซึ่งไม่มีสัญชาติไทยไว้ด้วย  ดังนั้น  
คําว่า “ราษฎร” ตามมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ จึงหมายถึงบุคคลที่ได้ปฏิบัติ 
ตามกฎหมายว่าด้วยการทะเบียนราษฎร  

 
     

ส่งพร้อมหนังสือ ท่ี นร ๐๙๐๑/๑๔๐๒ ลงวันที่ ๘ สิงหาคม ๒๕๕๕ ซ่ึงสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกามีถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตร ี

สํานักงานรัฐมนตรี กระทรวงมหาดไทย พิจารณาแล้วมีความเห็น ดังนี้ 
(๑) การปกครองท้องถิ่นควรเป็นไปตามหลักการปกครองตนเองโดยราษฎร 

ในเขตท้องถิ่นนั้น ส่วนราษฎรที่เป็นบุคคลสัญชาติอ่ืน กฎหมายไม่ได้กําหนดให้มีสิทธิเลือกต้ังผู้บริหาร
ท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นได้ การนับรวมราษฎรที่ไม่มีสัญชาติไทยและไม่มีสิทธิเลือกต้ัง  
จึงน่าจะขัดหลักการปกครองตนเอง และไม่น่าจะรวมเป็นราษฎรตามความหมายในมาตรา ๑๑ แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาลฯ ได้ 



 ๒

(๒) ราษฎรที่ถูกนับรวมเพื่อให้เข้าหลักเกณฑ์ในการยกฐานะเป็นเทศบาลนครแม่สอด 
มิใช่ บุคคลสัญชาติไทย แต่เป็นบุคคลที่ ไ ด้รับอนุญาตให้อยู่ ในราชอาณาจักรเป็นกรณีพิ เศษ  
เพื่อประโยชน์ทางด้านความมั่นคงและรอส่งตัวกลับออกนอกราชอาณาจักร การนับรวมบุคคลดังกล่าว
เป็นราษฎรตามความหมายในมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ จึงไม่น่าจะถูกต้อง  

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นพิจารณาแล้ว มีความเห็นเช่นเดียวกับคณะกรรมการ
พิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งไม่สอดคล้องกับความเห็นของสํานักงานรัฐมนตรี
กระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจึงให้หารือคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าความเห็น
ของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นถูกต้องหรือไม่  

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ได้พิจารณาข้อหารือของกรมส่งเสริม 

การปกครองท้องถิ่น โดยมีผู้แทนกระทรวงมหาดไทย  (กรมการปกครองและกรมส่งเสริม 
การปกครองท้องถิ่น) เป็นผู้ ช้ีแจงรายละเอียดข้อเท็จจริงแล้ว เห็นว่า หลักในการปกครองท้องถิ่น 
คือ การจัดให้มีองค์กรทางปกครองขึ้นเพื่อจัดให้มีบริการสาธารณะแก่ประชาชนหรือราษฎรที่อยู่อาศัย 
ในเขตท้องถิ่นนั้น การที่กฎหมายกําหนดฐานะของท้องถิ่นให้แตกต่างกัน ก็โดยคํานึงถึงจํานวนพลเมืองหรือ
ราษฎรที่อยู่อาศัยในท้องถิ่นนั้นว่ามีมากหรือน้อยเพียงใด เพื่อจักได้ให้บริการได้ถูกต้องทั้งในแง่ของ 
การให้บริการและในแง่ของรายได้ที่จะได้รับเพื่อนํามาจัดบริการสาธารณะ การนับจํานวนพลเมืองหรือ
ราษฎรเพื่อประโยชน์ในการจัดฐานะของท้องถิ่น จึงต้องคํานึงถึงบุคคลที่มีสิทธิใช้บริการและมีหน้าที่ 
ในการเสียภาษีอากรต่าง ๆ บุคคลที่จะถือได้ว่ามีสิทธิใช้บริการและมีหน้าที่ในการเสียภาษีอากร  
ย่อมได้แก่บุคคลที่มีสิทธิอยู่อาศัยในท้องถิ่นโดยชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นผู้มีสัญชาติไทยหรือไม่ และ
ไม่ว่าจะมีสิทธิเลือกต้ังหรือไม่ เพราะแม้แต่ผู้มีสัญชาติไทยก็มิได้มีสิทธิเลือกต้ังทุกคน  ดังนั้น คําว่า 
“ราษฎร” ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ จึงหมายถึง บุคคลที่อยู่อาศัยในเขตเทศบาลโดยชอบ
ด้วยกฎหมาย สําหรับการตรวจสอบหลักฐานว่าบุคคลใดอยู่อาศัยในเขตเทศบาลโดยชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ ย่อมเป็นไปตามหลักฐานการทะเบียนราษฎรตามพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร  
พ.ศ. ๒๕๓๔ ซึ่งอาจเป็นผู้มีช่ือในทะเบียนบ้านหรือเป็นผู้มีช่ือในทะเบียนประวัติตามที่รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยออกกฎกระทรวง๑ กําหนดหลักเกณฑ์ไว้ให้ก็ได้  

 
 
         (นายอัชพร  จารุจินดา) 

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 
 
                                                 

๑มาตรา ๕  ให้รัฐมนตรีมีอํานาจออกกฎกระทรวงกําหนดหรือยกเว้นการปฏิบัติเกี่ยวกับการแจ้ง
การเกิด การแจ้งการตาย การแจ้งการย้ายท่ีอยู่ การสํารวจตรวจสอบหรือปรับปรุงการทะเบียนราษฎร การจัดทํา
ทะเบียนประวัติ การจัดทําบัตรประจําตัวหรือการอื่นใดอันเกี่ยวกับคนซ่ึงไม่มีสัญชาติไทยตามกฎหมายที่เกี่ยวด้วย
สัญชาติได้ 

กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งจะกําหนดค่าธรรมเนียมท่ีจะเรียกเก็บไม่เกินอัตราท้ายพระราชบัญญัตินี้ 
ไว้ด้วยก็ได้ 

 



 ๓

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
       สิงหาคม  ๒๕๕๕ 
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             เรื่องเสร็จที่ ๑๒๓/๒๕๕๕

บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรือง การนับจํานวนราษฎรตามมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๕๕๒

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๕๓๐.๒/๕๑๕ ลงวันที่
๒ พฤษภาคม ๒๕๕๕ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า เทศบาลเมืองแม่สอด
ได้ยื่นเรื่องขอเปลี่ยนแปลงฐานะจากเทศบาลเมืองแม่สอดเป็นเทศบาลนครแม่สอดโดยระบุว่า
มีราษฎรจากฐานข้อมูลการลงทะเบียนราษฎร สํานักบริหารการทะเบียน กรมการปกครอง จํานวน
๕๒,๓๕๐ คน และกระทรวงมหาดไทยได้ประกาศเปลี่ยนแปลงฐานะเทศบาลเมืองแม่ส
             อด
เป็นเทศบาลนครแม่สอด เมื่อวันที่ ๒๕ มกราคม ๒๕๕๓ ต่อมาได้มีผู้ร้องเรียนถึงรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยกล่าวโทษนายกเทศมนตรีนครแม่สอดว่า ปฏิบัติหน้าที่โดยมิซอบในการยกฐานะ
เทศบาลเมืองแม่สอดเป็นเทศบาลนครแม่สอดโดยการจัดเตรียมเอกสารหลักฐานว่ามีราษฎรเกินกว่า
ห้าหมื่นคน ทั้งที่มีราษฎรจริงเพียงสองหมื่นคนเพื่อให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ในการยกฐานะ

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจึงได้หารือคณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของ
กระทรวงมหาดไทย เมื่อวันที่ ๒๐ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๕ ว่า คําว่า “ราษฎร” ตามมาตรา ๑๑ แห่ง
พระราชบัญญั
             ติเทศบาล พ.ศ. ๒๕๕๒ มีความหมายรวมถึงผู้ไม่มีสัญชาติไทย ผู้ไม่มีสถานะ
ตามกฎหมาย และคนต่างด้าวด้วยหรือไม่ ซึ่งคณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายฯ เห็นว่า
เมื่อพระราชบัญญัติเทศบาลฯ ไม่ได้กําหนดนิยามคําว่า “ราษฎร” ไว้ จึงต้องพิจารณาจากกฎหมาย
เฉพาะที่บัญญัติเกี่ยวกับเรื่องนั้น ซึ่งมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร WA. ๒๕๓๕
กคําหนดนิยามคําว่า “การทะเบียนราษฎร” ให้หมายความว่า งานทะเบียนต่างๆ ตามพระราชบัญญัตินี้
รวมทั้งการจัดเก็บข้อมูลทะเบียนประวัติราษฎร โดยมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎรฯ
กําหน
             ดให้รัฐมนตรีมีอํานาจออกกฎกระทรวงคําหนดหรือยกเว้นการปฏิบัติเกี่ยวกับการแจ้งการเกิด
การแจ้งการตาย การแจ้งการย้ายที่อยู่ การสํารวจตรวจสอบหรือปรับปรุงการทะเบียนราษฎร
การจัดทําทะเบียนประวัติ การจัดทําบัตรประจําตัว หรือการอื่นใดอันเกี่ยวกับคนซึ่งไม่มีสัญชาติไทย
ตามกฎหมายที่เกี่ยวด้วยสัญชาติได้ โดยกําหนดความหมายของคนซึ่งไม่มีสัญชาติไทยไว้ด้วย ดังนั้น
คําว่า “ราษฎร” ตามมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ จึงหมายถึงบุคคลที่ได้ปฏิบัติ
ตามกฎหมายว่าด้วยการทะเบียนราษฎร

ส่งพร้อมหนังสือ ที่ นร ๐๓๐๑/๑๕๐๒ ลงวันที
             ่ ๕ สิงหาคม ๒๕๕๕ ซึ่งสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกามีถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี

สํานักงานรัฐมนตรี กระทรวงมหาดไทย พิจารณาแล้วมีความเห็น ดังนี้

(๑) การปกครองท้องถิ่นควรเป็นไปตามหลักการปกครองตนเองโดยราษฎร
ในเขตท้องถิ่นนั้น ส่วนราษฎรที่เป็นบุคคลสัญชาติอื่น กฎหมายไม่ได้กําหนดให้มีสิทธิเลือกตั้งผู้บริหาร
ท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นได้ การนับรวมราษฎรที่ไม่มีสัญชาติไทยและไม่มีสิทธิเลือกตั้ง
จึงน่าจะขัดหลักการปกครองตนเอง และไม่น่าจะรวมเป็นราษฎรตามความหมายในมาตรา ๑๑ แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาลฯ ได้
             [END PAGE 1]
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(๒) ราษฎรที่ถูกนับรวมเพื่อให้เข้าหลักเกณฑ์ในการยกฐานะเป็นเทศบาลนครแม่สอด
มิใช่บุคคลสัญซาติไทย แต่เป็นบุคคลที่ได้รับอนุญาตให้อยู่ในราชอาณาจักรเป็นกรณีพิเศษ
เพื่อประโยชน์ทางด้านความมั้นคงและรอส่งตัวกลับออกนอกราชอาณาจักร การนับรวมบุคคลดังกล่าว
เป็นราษฎรตามความหมายในมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ จึงไม่น่าจะถูกต้อง

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นพิจารณาแล้ว มีความเห็นเซ่นเดียวกับคณะกรรมการ
พิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งไม่สอดคล้องกับความเห็นของสํานักงานรัฐมนตรี
กระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีว่
             าการกระทรวงมหาดไทยจึงให้หารือคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าความเห็น
ของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นถูกต้องหรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ได้พิจารณาข้อหารือของกรมส่งเสริม
การปกครองท้องถิ่น โดยมีผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมการปกครองและกรมส่งเสริม
การปกครองท้องถิ่น) เป็นผู้ชี้แจงรายละเอียดข้อเท็จจริงแล้ว เห็นว่า หลักในการปกครองท้องถิ่น
คือ การจัดให้มืองค์กรทางปกครองขึ้นเพื่อจัดให้มีบริการสาธารณะแก่ประชาชนหรือราษฎรที่อยู่อาศัย
ในเขตท้องถิ่นนั้น การที่กฎหมายกําหนดฐานะของห้องถิ่นให้แตกต่างกัน ก็โดยคํานึงถึง
             จํานวนพลเมืองหรือ
ราษฎรที่อยู่อาศัยในท้องถิ่นนั้นว่ามีมากหรือน้อยเพียงใด เพื่อจักได้ให้บริการได้ถูกต้องทั้งในแง่ของ
การให้บริการและในแง่ของรายได้ที่จะได้รับเพื่อนํามาจัดบริการสาธารณะ การนับจํานวนพลเมืองหรือ
ราษฎรเพื่อประโยชน์ในการจัดฐานะของท้องถิ่น จึงต้องคํานึงถึงบุคคลที่มีสิทธิใช้บริการและมีหน้าที่
ในการเสียภาษีอากรต่าง ๆ บุคคลที่จะถือได้ว่ามีสิทธิใช้บริการและมีหน้าที่ในการเสียภาษีอากร
ย่อมได้แก่บุคคลที่มีสิทธิอยู่อาศัยในท้องถิ่นโดยซอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นผู้มีสัญชาติไทยหรือไม่ และ
ไม่ว่าจะม
             ีสิทธิเลือกตั้งหรือไม่ เพราะแม้แต่ผู้มีสัญชาติไทยก็มิได้มีสิทธิเลือกตั้งทุกคน ดังนั้น คําว่า
“ราษฎร” ตามพระราชบัญญัติเทศบาล WA. ๒๕๓๒๐ จึงหมายถึง บุคคลที่อยู่อาศัยในเขตเทศบาลโดยซอบ
ด้วยกฎหมาย สําหรับการตรวจสอบหลักฐานว่าบุคคลใดอยู่อาศัยในเขตเทศบาลโดยซอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ ย่อมเป็นไปตามหลักฐานการทะเบียนราษฎรตามพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร

WA. ๒๕๓๕ ซึ่งอาจเป็นผู้มีซื่อในทะเบียนบ้านหรือเป็นผู้มีซื่อในทะเบียนประวัติตามที่รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทยออกกฎกระทรวง?” กําหนดหลักเกณฑ์ไว้ให้ค็ได้

(นายอัชพ
             ร จารุจินดา)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

“มาตรา ๕ ให้รัฐมนตรีมีอํานาจออกกฎกระทรวงกําหนดหรือยกเว้นการปฏิบัติเกี่ยวกับการแจ้ง
การเกิด การแจ้งการตาย การแจ้งการย้ายที่อยู่ การสํารวจตรวจสอบหรือปรับปรุงการทะเบียนราษฎร การจัดทํา
ทะเบียนประวัติ การจัดทําบัตรประจําตัวหรือการอื่นใดอันเกี่ยวกับคนซึ่งไม่มีสัญชาติไทยตามกฎหมายที่เกี่ยวด้วย
สัญชาติได้

Eke

กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งจะกําหนดค่าธรรมเนียมที่จะเรียกเก็บไม่เกินอัตราท้ายพระราชบัญญัติ

ไว้ด้วยก็ได้
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             สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
สิงหาคม ๒๕๕๕
             [END PAGE 3]
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