
 
บทที่  2 

 

เอกสารและงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
 
 
การวิจยัคร้ังนีม้ีเอกสารและงานวิจยัที่เกีย่วของดังนี ้

1. การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
2. การมอบอํานาจใหแกทองถ่ินปกครองตนเอง (Devolution) 
3. ความสําคัญของการปกครองสวนทองถ่ิน 
4. ความหมายของการปกครองสวนทองถ่ิน 
5. การกระจายอํานาจ 
6. การกระจายอํานาจในประเทศไทย: ความกาวหนาและขอพิจารณา 
7. นโยบายและเปาหมายกระจายอํานาจตามกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอน 

การกระจายอํานาจ  
8. การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถ่ิน  
9. การกระจายอํานาจดานการเงิน การคลัง และงบประมาณ 
10. การถายโอนภารกิจบริการสาธารณะใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
11. การถายโอนบุคลากรและการบริหารงานบุคลสวนทองถ่ิน 
12. งานวิจัยที่เกี่ยวของ 
          

มีรายละเอียดดังนี ้
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การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 หมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐาน 

แหงรัฐ มาตรา 78 กําหนดหลักการเกี่ยวกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
โดยกําหนดให  “รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเอง และตัดสินใจในกิจการของทองถ่ิน 
ไดเอง พัฒนาระบบเศรษฐกิจทองถ่ิน และระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้ง
โครงสรางพื้นฐาน นอกจากนั้น ในหมวด 9 ตั้งแตมาตรา 282 ถึง 290 ไดกําหนดใหรัฐจะตองให
ความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณของประชาชนใน
ทองถ่ินโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งหลายยอมมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง   
การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินการคลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะโดย
รัฐบาลเปนผูกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทาที่จําเปนภายในกรอบของกฎหมายและ 
เพื่อกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินเพิ่มขึ้นอยางตอเนื่องรวมทั้งยังกําหนดอํานาจของประชาชนใน 
การถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน และการเสนอใหสภาทองถ่ินออกขอบัญญัติ
ทองถ่ิน (วุฒิสาร ตันไชย, 2545:27) 

 วุฒิสาร ตันไชย (2545:27) ไดสรุปไววา พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบ
บริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันเอง การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยคํานึงถึง
ภาระหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันเอง 

แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2543 กําหนดกรอบ
แนวคิด เปาหมายและแนวทางการกระจายอํานาจ เพื่อใหการกระจายอํานาจบรรลุตามเจตนารมณที่
ระบุไวในรัฐธรรมนูญโดยยึดหลักการมีสวนรวมจากทุกฝาย ไมเปนแผนที่เบ็ดเสร็จมีกระบวนการที่
ยืดหยุนและสามารถปรับวิธีการใหสอดคลองกับสถานการณและการเรียนรูจากประสบการณที่
เพิ่มขึ้น (วุฒิสาร  ตันไชย, 2545:28-30) 

 
1.  กรอบแนวคิด กรอบแนวคิดในการกระจายอํานาจมีดงันี้ คือ 

1.1 ความอิสระในการกําหนดนโยบายและการบริหารจัดการ โดยยังคงรักษาความ
เปนรัฐเดี่ยวและความมีเอกภาพของประเทศ  การมีสถาบันพระมหากษัตริยเปนประมุข และความ
มั่นคงของชาติเอาไวได ตลอดจนการสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการเมืองการปกครอง
ทองถ่ินภายใตระบอบประชาธิปไตย 
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1.2 ดานการบริหารราชการการแผนดินและการบริหารราชการสวนทองถ่ินโดย
ปรับบทบาทของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคใหสวนทองถ่ินเขามา
ดําเนินการแทนเพื่อใหราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาครับผิดชอบภารกิจ
มหภาคและภารกิจที่เกินขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในดานนโยบายและดานกฎหมายเทาที่จําเปนสนับสนุนดานเทคนิควิชาการ
และตรวจสอบติดตามประเมินผล 

1.3 ดานประสิทธิภาพการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อใหประชาชน
ไดรับบริการสาธารณะที่ดีขึ้นหรือไมต่ํากวาเดิมมีคุณภาพมาตรฐานการบริหารมีความโปรงใสมี
ประสิทธิภาพและรับผิดชอบตอผูใชบริการมากขึ้นรวมทั้งสงเสริมใหภาคประชาสังคมและชุมชนมี
สวนรวมในการตัดสินใจรวมดําเนินงานและติดตามตรวจสอบ   (วุฒิสาร    ตันไชย, 2545: 30-31) 

 
2.  แนวทางการกระจายอํานาจ 

แนวทางการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดกําหนดแนว
ทางการดําเนินไว ประกอบดวย  

2.1 การถายโอนภารกิจและการจัดแบงอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินกําหนดภารกิจการถายโอนพิจารณาจากอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ทั้งนี้ยังขึ้นอยูกับความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จะรับการถายโอนรวมทั้งการสราง
กลไกและระบบควบคุมคุณภาพมาตรฐานมารองรับตลอดจนการปรับปรุงระเบียบกฎหมาย 
ที่เกี่ยวของ ภารกิจที่ถายโอนจัดเปน 6 กลุมภารกิจ ประกอบดวย 

2.1.1 ดานโครงสรางพื้นฐาน 
2.1.2 ดานงานสงเสริมคุณภาพชวีติ 
2.1.3 ดานการจดัระเบียบชุมชนและสังคมและการรักษาความสงบเรียบรอย 
2.1.4 ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทุนพาณชิยกรรมและการทองเที่ยว 
2.1.5 ดานบริหารการจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม 
2.1.6 ดานศิลปวัฒนธรรมจารีตและภูมิปญญาทองถ่ิน 

2.2 การกระจายอํานาจการเงิน การคลังและงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน ซ่ึงตองมีการพิจารณาภาพรวมรายไดของทองถ่ิน 3 องคประกอบคือ 

2.2.1 รายไดที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดเก็บและจัดหาเองทั้งที่เปนภาษี
ทองถ่ินและรายไดอ่ืน 
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2.2.2 รายไดที่รัฐจัดแบงหรือจัดสรรใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมถึง
รายไดที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดเก็บเพิ่ม 

2.3 รายไดประเภทเงินอุดหนุนแนวทางการถายโอนบุคลากรใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน และการบริหารงานบุคคล โดยการโอนบุคลากรตองสอดคลองกับภาระหนาที่และ
ความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทั้งยังตองมีความราบรื่นคลองตัวสอดคลองกับความ
จําเปนความตองการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความยืดหยุนจูงใจใหคนทํางานในทองถ่ิน  
มีหลักประกันความกาวหนายึดหลักการตามระบบคุณธรรมและตองมีมาตรฐานใกลเคียงกับ
มาตรฐานการบริหารงานบุคคลของเจาหนาที่รัฐอื่น ๆ 

2.4 แนวทางการพัฒนาระบบตรวจสอบ และการมีสวนรวมของประชาชน และภาค
ประชาสังคมเพื่อใหการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความโปรงใสตรวจสอบได
ทั้งยังตองปรับปรุงกลไกการตรวจสอบทางการเงินและการใชจายงบประมาณ การใหภาคเอกชนเขา
มาชวยเสริมการทํางานตรวจสอบของภาครัฐและสงเสริมใหประชาชนและภาคประชาสังคม เขามา
มีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจในดานนโยบายขององคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมจัดซ้ือจัด
จางและรวมตรวจสอบติดตามประเมินผล 

2.5 การปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ซ่ึงมีภารกิจที่ตองดําเนินการ ประกอบดวย 

2.5.1 การเตรียมความพรอมใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
2.5.2 การปรับโครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อรองรับการถาย

โอนภารกิจ 
2.5.3 การพัฒนาองคกรในระดับจงัหวัดเพื่อรองรับการถายโอน 
2.5.4 การปรับปรุงระบบการวางแผนระบบงบประมาณ ระบบบัญชี ระบบการ

บริหารงานบุคคลระบบติดตามตรวจสอบ และระบบขอมูล 
2.5.5 การกํากับดแูลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
2.5.6 การเพิ่มขีดความสามารถของบุคลากรและผูบริหารทองถ่ิน การเพิ่มขีดความ 

สามารถของประชาชนและภาคประชาสังคมในการตรวจสอบ 
2.6 การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบใหสอดคลองกับการถายโอนภารกิจการแกไข

กฎหมายมีสาระเกี่ยวของกับเรื่องตาง ๆ ดังนี้  
2.6.1 การปรับปรุงกฎหมายงบประมาณเพื่อรองรับการจัดสรรเงินจากภาครัฐ 
2.6.2 การจัดใหมีกฎหมายวาดวยระบบงบประมาณทองถ่ินและระบบการ

ตรวจสอบทางการเงินการคลังทั้งภายในและภายนอก 
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2.6.3 การปรับปรุงระบบการกํากับดูแลของราชการบริหารสวนกลางและ
ราชการบริหารสวนภูมิภาคใหมีประสิทธิภาพเชื่อมโยงกับระบบศาลปกครอง 

2.6.4 การปรับปรุงโครงสรางราชการบริหารสวนภูมิภาค 
2.6.5 การจัดใหมีกฎหมายวาดวยความโปรงใสขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

และการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองทองถ่ิน 
2.6.6 การจัดใหมีกฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหารงานบุคคลเพื่อรองรับการ

ถายโอนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ 
2.7 กลไกการกํากับดูแลการถายโอนภารกิจและการดําเนินงานใหเปนไปตามแผน 

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและแผนปฏิบัติการโดยกลไกดังกลาวจะมี
หนาที่กํากับดูแลเกี่ยวกับการถายโอนภารกิจโดยมีกระบวนการรับฟงการคิดเห็นจากผูที่เกี่ยวของ
และประชาชนมีกระบวนการตัดสินใจที่รวดเร็วเพื่อแกไขปญหาที่เกิดจากการถายโอนมีการศึกษา
พัฒนาและปรับปรุงกระบวนการ วิธีการ รูปแบบและแนวทางการถายโอนภารกิจอยางสม่ําเสมอ
ตอเนื่องและทันตอเหตุการณ 

2.8 การสรางระบบประกันคุณภาพบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน โดยหนวยราชการสวนกลางยังคงตองกําหนดมาตรฐานทั่วไปของการจัดบริการสาธารณะ
เพื่อเปนแนวทางปฏิบัติขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และกํากับใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
พัฒนาคุณภาพการจัดบริการสาธารณะโดยมีการแขงขันระหวางทองถ่ินตลอดจนรัฐหรือองคกร
กลางเขามารวมทําการประเมินรวมกับประชาชนและประชาสังคม (วุฒิสาร ตันไชย, 2545 : 32-35) 

 
3.  แนวคิดเก่ียวกับการจัดบริการสาธารณะ 
กฤษณ  จินตะเวช (2545 : 9) ไดใหความหมาย บริการสาธารณะ หมายถึง องคกรที่มีขึ้น

เพื่อสนองความตองการสวนรวมของประชาชนหรือทําใหเกิดความสะดวกสบายในการอยูรวมกัน
ในชุมชน เชน องคการรถไฟ องคการแกส หรือองคการขนสงสาธารณะเปนตน โดยองคกรดังกลาว
มุงเนนถึงภาระของฝายปกครองที่จะตองดําเนินการในฐานะรัฐสวัสดิการและมีรูปแบบในการจดัทาํ
แตกตางกันไปตามลักษณะของงานที่องคกรฝายปกครองนั้น ๆ รับผิดชอบโดยมีกฎหมายรองรับ
เพื่อประโยชนของมหาชน  

ประยูร กาญจนดุล (2535 : 108) ไดใหความหมายไววา การบริการสาธารณะ หมายถึง 
กิจการที่อยูในความอํานวยการหรืออยูในความควบคุมของฝายปกครองที่จัดทําขึ้นโดยมีวัตถุประสงค 
เพื่อสนองความตองการของสวนรวมของประชาชน 
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สรุปไดวา การบริการสาธารณะ หมายถึง การทํากิจกรรมเพื่อใหประชาชนไดรับความ
สะดวกและเปนไปตามความถูกตองตามกฎหมายโดยไดรับความรวมมือจากประชาชนดวยดี   
 

4.  เงื่อนไขของการกระจายอํานาจ 
เงื่อนไขของการกระจายอํานาจที่ควรพจิารณาถึง มีดังนี้  คือ 
4.1 สภาวะของชุมชน 

เงื่อนไขประการแรกของการกระจายอํานาจทางการเมืองสูชุมชนระดับลางคือ 
การมีอยูของชุมชน ซ่ึงเปนหนวยที่จะรับการกระจายอํานาจ การกระจายอํานาจจะมีโอกาสประสบ
ผลสําเร็จไดก็ตอเมื่อมีชุมชนที่เขมแข็ง มีความตองการปกครองตนเอง ยิ่งถาชุมชนมีศักยภาพทาง
การเงินการคลัง มีผูนําที่เขมแข็ง มีความสามัคคีเกลียวกลมกัน มีวัฒนธรรมที่เนนการชวยเหลือ
เกื้อกูลกัน เห็นประโยชนของชุมชนโดยสวนรวมและมีวัฒนธรรมประชาธิปไตยดวยแลวโอกาสที่
จะกระจายอํานาจประสบความสําเร็จก็สูง ในทางตรงกันขาม ถาในพื้นที่หนึ่งมีคนอยูรวมกัน
หนาแนนแตไมมีความเปนชุมชน คือตางคนตางอยู ไมสนใจที่จะดําเนินกิจกรรมทางสาธารณะ
รวมกัน ไมมีผูนําชุมชน หรือมีวัฒนธรรมแบบแบงกลุมแบงพวก ฯลฯ  ดังนี้แลว ถึงจะมีการออก
กฎหมายจัดตั้งใหพื้นที่นั้นเปนหนวยการปกครองทองถ่ินขึ้นมาแตการกระจายอํานาจใน
สถานการณเชนนี้ก็ยากที่จะประสบความสําเร็จลงได 

4.2 สภาวะขององคกร 
องคกรตาง ๆ มีสภาวะแวดลอมทั้งภายในและภายนอกที่แตกตางกัน องคกรท่ีมี

สภาวะแวดลอมภายนอกเปลี่ยนแปลงรวดเร็วตลอดเวลาจําเปนตองปรับตัวใหทันกับสภาวะ
แวดลอมเสมอหรือในกรณีที่องคกรเนนกลยุทธเพื่อการขยายตัว ตองการสงเสริมความคิดริเริ่ม 
ตองการสรางงานใหมหรือตองการทดลองงานใหม การกระจายอํานาจจะสมประโยชนตาม
หลักการของการปกครองทองถ่ิน ในทางตรงกันขามองคกรที่มีสภาวะแวดลอมคงที่เนนวิธีการ
ทํางานแบบเดิมๆ ตองการรักษาสถานภาพเดิมเอาไวไมสงเสริมการขยายตัวหรือเปลี่ยนแปลง
รูปแบบการทํางานหรือองคกรที่กําลังใชกลยุทธเพื่อลดขนาดการดําเนินงานหรือตองการยุบเลิก
องคกร ในกรณีนี้การรวมอํานาจการบริหารและการตัดสินใจอาจมีความเหมาะสมมากกวาการ
กระจายอํานาจ 

4.3 สภาวะผูบริหารของหนวยงานระดับลาง 
เมื่อหนวยงานระดับลางมีอํานาจตัดสินใจผูบริหารหนวยงานระดับลางจะตองใช

ดุลพินิจหรืออํานาจนั้นเพื่อประโยชนสูงสุดขององคการ อยางไรก็ตามในความเปนจริงนั้นผูบริหาร
ระดับลางอาจตัดสินใจพลาดดวยความรูเทาไมถึงการณหรือเพราะความดอยประสิทธิภาพของ
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ผูบริหารเองหรืออาจมีแรงจูงใจที่จะใชอํานาจหรือดุลพินิจนั้นเพื่อตนเองเพื่อพวกพองหรือเพื่อ
เหตุผลอ่ืนใดก็ได ดังนั้นการกระจายอํานาจจึงอาจไมประสบผลสําเร็จไดหากผูบริหารระดับลางขาด
ภาวะความเปนผูนําที่มีประสิทธิภาพ 

4.4 วัฒนธรรมขององคกร 
องคกรที่ใชวิธีการบริหารแบบมีสวนรวมอยางกวางขวางมีวัฒนธรรมแบบ

ประชาธิปไตยเปดเผยโปรงใสยอมเกื้อกูลสนับสนุนใหการกระจายอํานาจประสบผลสําเร็จไดสูง 
ในทางตรงขามการกระจายอํานาจใหองคกรที่มีวัฒนธรรมแบบเผด็จการบริหารงานแบบปดตัวเอง 
หรือผูคนในและนอกองคกรมีทาทีเมินเฉยตอกันและกัน ไมสนใจองคกรยอมไมสมประโยชนของ
การกระจายอํานาจแนนอน 

4.5 ศักยภาพของบุคลากรในองคกร 
องคกรที่มีบุคลากรที่มีความพรอมสูงมีความกระตือรือรนและมีความรับผิดชอบ

ตอหนาที่สูงเมื่อไดรับโอกาสในการตัดสินใจโดยอิสระจะสามารถแสดงศักยภาพของตนเองมี
ความคิดริเร่ิมสรางสรรคพัฒนาองคกรใหเจริญกาวหนาได ในทางตรงกันขามการกระจายอํานายให
องคกรที่มีบุคลากรดวยประสิทธิภาพยอมไมอาจคาดหวังการพัฒนาประสิทธิภาพการดําเนินงาน
ไดมากนัก 

4.6 ลักษณะกจิกรรม 
ในทางเศรษฐศาสตรนั้นกิจกรรมแตละประเภทมีขนาดการดําเนินการที่ประหยัด

แตกตางกันออกไปกิจกรรมบางประเภทสามารถดําเนินการขนาดเล็กแตประหยัดได เพราะมี
โครงสรางตนทุนคงที่ในสัดสวนนอยและมีตนทุนแปรผันในสัดสวนสูง กิจกรรมประเภทนี้สามารถ
กระจายอํานาจใหหนวยงานระดับลางดําเนินการไดตามสภาพของหนวยงานและชุมชน 

ในทางตรงกันขามกิจกรรมบางประเภทที่มีโครงสรางตนทุนคงที่สูงแตมีตนทุน
แปรผันคอนขางต่ําในกรณีนี้ควรดําเนินการในขนาดที่ใหญจึงจะสามารถประหยัดตนทุนการ
ดําเนินการไดกิจกรรมประเภทนี้ควรดําเนินการแบบรวมศูนยเพื่อประหยัดตนทุนการกระจาย
กิจกรรมใหแตละหนวยงานหรือแตละชุมชนดําเนินการกันเองโดยลําพังนอกจากจะไมชวย
ประหยัดแลวยังอาจมีความสิ้นเปลืองอยางมากอีกดวย  (ปวีณา ธูปทอง, 2546 : 19-20) 

โดยสรุปการกระจายอํานาจจะบรรลุเปาหมายหรือไมขึ้นอยูกับเงื่อนไขหลาย
ประการดังกลาวแลวขางตน 
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การมอบอํานาจใหแกทองถิ่นปกครองตนเอง (Devolution) 
ปวีณา ธูปทอง (2546 : 14-16) ไดสรุปไววาการมอบอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินเปนการมอบอํานาจใหประชาชนในทองถ่ินมีอํานาจปกครองตนเองอยางแทจริงเปนการ
มอบอํานาจใหทั้งในทางการเมืองและการบริหารเปนเรื่องที่ทองถ่ินมีอํานาจที่จะกําหนดนโยบาย
และควบคุมการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายของทองถ่ินของตนเองได ทั้งนี้ในทางทฤษฎีอาจมี
กรรมวิธีในการกระจายอํานาจได 2 กรณี คือ 

1. การกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองตามเขตพื้นที่ (Territory) เชน 
องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล 

2. การกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองตามลักษณะเฉพาะกิจกรรม (Activity)  
หรือหนาที่  (Function) เชน การประปา การไฟฟา การโทรศัพท 

อยางไรก็ตามสําหรับประเทศที่ยังไมมีความพรอมในการที่จะใหทองถ่ินไดปกครอง
ตนเองอยางแทจริงอยาง เชน ประเทศไทยรูปแบบการกระจายอํานาจจึงเปนลักษณะของการแบง
อํานาจมากกวาแมวาในปจจุบันจะไดมอบอํานาจทางการปกครองแกทองถ่ินในรูปขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแบบตางๆ แลวก็ตามแตลักษณะการกําหนดนโยบายและการควบคุมการ
ปฏิบัติก็ยังตอบสนองตอนโยบายรัฐบาลเปนสําคัญโดยลักษณะที่สําคัญของการปกครองทองถ่ิน
ไทยก็คือ การที่ฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนในทองถ่ินนั่นเองแตระบบการบริหารโดยรวมแลวยังเปนแนวทางของการแบงอํานาจอยู 
 
ความสําคัญของการปกครองทองถิ่น 

การที่รัฐบาลจะลดภาระการดําเนินงานในทองถ่ินและมุงหมายใหการปกครองทองถ่ินมี
บทบาทในการดําเนินงานบนพื้นฐานการปกครองตนเอง รัฐบาลกลางตองใหการยอมรับความ  
สําคัญของการปกครองทองถ่ิน ดังนี้ 

1. การปกครองทองถ่ินทําใหประชาชนในทองถ่ินรูจักการปกครองตนเอง คือ การที่
ประชาชนมีสวนรวมในการปกครองโดยไดรับเลือกตั้งใหเขามารับผิดชอบการบริหารงานใน
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน การที่ผูบริหารงานองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองฟงเสียงประชาชน 
เปดโอกาสใหประชาชนออกเสียงประชามติและใหประชาชนมีอํานาจถอดถอนและการที่
ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรับรูถึงปญหาและชวยแกไขปญหาในทองถ่ินของตน ดังนั้นการกระจาย
อํานาจไปในระดับต่ําที่สุดเปนสิ่งสําคัญเพื่อสรางรากฐานใหทองถ่ิน 

2. การปกครองทองถ่ินนอกจากจะเปนการแบงเบาภาระของรัฐบาลกลางแลวในแต
ละทองถ่ินยอมมีปญหาและความตองการที่แตกตางกันการแกปญหาหรือการตอบสนองความ
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ตองการแกประชาชนในทองถ่ินในรูปแบบที่เหมือนกันยอมไมบังเกิดผลสูงสุด ดังนั้นการปกครอง
ทองถ่ินจึงมีความเหมาะสมที่จะแกไขปญหาที่เกิดขึ้นในทองถ่ินมากที่สุดโดยเฉพาะกิจการบางอยาง
เปนเรื่องเฉพาะในทองถ่ินซึ่งไมเกี่ยวพันกับทองถ่ินอื่นและไมมีสวนไดสวนเสียตอประเทศโดย
สวนรวม จึงเปนการสมควรที่จะใหประชาชนในทองถ่ินดําเนินการเอง โดยรัฐบาลกลางมีหนาที่
ควบคุมดูแลเทาที่จําเปน ดังนั้นการแบงเบาภาระทําใหรัฐบาลกลางมีเวลาดําเนินการในเรื่องสําคัญ ๆ 
หรือกิจการใหญๆ ในระดับชาติอันเปนประโยชนตอประเทศชาติโดยสวนรวมภาระหนาที่ตางๆ 
ของรัฐบาลกลางจะนอยลง มีความคลองตัวในการดําเนินงานมากขึ้น 

3. การปกครองทองถ่ินสามารถตอบสนองความตองการของทองถ่ินโดยทองถ่ินไม
ตองเสียเวลาเสนอเรื่องขออนุมัติไปยังรัฐบาลกลางทําใหทองถ่ินบริหารงานเสร็จส้ินลงภายใน
ทองถ่ินนั่นเองไมตองสิ้นเปลืองเวลาและคาใชจายโดยไมจําเปน 

4. การปกครองทองถ่ินเปนแหลงสรางและพัฒนาผูนําทางการเมืองการบริหารของ
ประเทศในอนาคตผูนําการเมืองการปกครองทองถ่ินที่เรียนรูประสบการณทางการเมืองการ
ปกครอง และการบริหารในทองถ่ินยอมมีพื้นฐานที่ดีตออนาคตทางการเมืองการปกครองและการ
บริหารในระดับประเทศตอไป 

5. การปกครองทองถ่ินสอดคลองกับแนวความคิดการพัฒนาชนบทแบบพึ่งตนเอง
เพราะการปกครองทองถ่ินยึดหลักการกระจายอํานาจทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมการพัฒนา
ชนบท ที่ผานมายังมีอุปสรรคสําคัญ คือ การขาดการมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ิน ซ่ึงการ
พัฒนาชนบทที่สัมฤทธิ์ผลนั้นจะตองมาจากการริเริ่มและการชวยตนเองของประชาชนในทองถ่ิน 
แตการกระจายอํานาจดังกลาวนั้นมีขอพึงระวังโดยเฉพาะขอบเขตการกระจายอํานาจและ
ความสามารถของประชาชนในทองถ่ินตอการปกครองตนเอง ดังนั้นความสําคัญของการปกครอง
สวนทองถ่ินจึงอยูที่รัฐบาลกลางจะใหความสําคัญตอพื้นที่วามีความเจริญมากนอยเพียงใด ทั้งนี้ 
การบรรลุผลตอความเจริญของพื้นที่นั้น รัฐบาลกลางตองใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระใน
การปกครองตนเองอยางแทจริงแตทั้งนี้จะตองพัฒนาความพรอมของประชาชนในทองถ่ินดวย 
(ปวีณา ธูปทอง, 2546 : 14-15) 
 
ความหมายของการปกครองสวนทองถิ่น 

ไดมีผูใหความหมายของการปกครองทองถ่ินหลายความหมาย  ดังนี้ 
การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองของชุมชนหนึ่ง ซ่ึงชุมชนเหลานั้นมีลักษณะ

แตกตางกันตามความเจริญ จํานวนประชากร หรือขนาดของพื้นที่ โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตองมีอํานาจอิสระในการปฏิบัติหนาที่ตามความเหมาะสม 
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การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองที่ประชาชนในทองถ่ินมีสิทธิตามกฎหมายที่
จะดําเนินการปกครองตนเอง เพื่อประโยชนแกประชาชนในทองถ่ินนั้นๆ 

การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองตนเอง ซ่ึงโดยทั่วๆ ไปมีลักษณะจําลองจาก
รัฐบาลกลาง ซ่ึงแบงออกเปน 2 ฝาย คือองคการฝายบริหารและองคการฝายนิติบัญญัติ 

การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองที่ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการ      
ปกครองตนเอง ซ่ึงมุงเนนใหประชาชนสามารถเลือกตัวแทนเขาไปทําหนาที่บริหารองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินแทนตนเอง (ปวีณา ธูปทอง, 2546: 16) 

ดั้งนั้นพอจะสรุปไดวา การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การที่ประชาชนมีสิทธิในการเลือก
ผูนําเพื่อมาปกครองตนเอง โดยประชาชนไดมีสวนรวม เพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ิน
นั้นๆ 
 
การกระจายอํานาจ 

1.  แนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ  
การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน คือ ยุทธศาสตรหนึ่งในการบริหารจัดการบานเมืองของรัฐ

ในระบอบประชาธิปไตย โดยมุงลดบทบาทของรัฐในสวนกลางลงเหลือภารกิจหลักที่ตองทําเทาที่
จําเปน และใหประชาชนไดมีสวนรวมในการบริหารงานของชุมชน ตามเจตนารมณของประชาชน
มากขึ้น 

การกระจายอํานาจสูทองถ่ินเปนการกระจายสิ่งตอไปนี้จากสวนกลางใหแกทองถ่ิน 
1.1 การกระจายหนาที่ คือการมอบหมายหนาที่ที่ดําเนินการเพื่อผลประโยชน

โดยตรงกับทองถ่ินไปใหทองถ่ินรับผิดชอบดําเนินการเอง 
1.2 การกระจายอํานาจการตัดสินใจ คือการมอบอํานาจการตัดสินใจในดําเนินการ

ตามหนาที่ที่ทองถ่ินจะตองรับผิดชอบดําเนินการเอง ใหทองถ่ินมีอํานาจสมบูรณตั้งแตการกําหนด
นโยบายจนถึงขั้นการปฏิบัติตามนโยบาย 

1.3 การกระจายทรัพยากรการบริหาร คือ การถายโอนบุคลากร งบประมาณ เทคโนโลยี 
ที่เหมาะสมใหกับทองถ่ิน เพื่อที่ทองถ่ินจะไดมีทรัพยากรการบริหารอยางเพียงพอและเหมาะสมตอ
การดําเนินงานในกิจการของทองถ่ิน 

1.4 การกระจายความรับผิดชอบตอหนาที่ เปนการกระจายความรับผิดชอบตอ
ภารกิจหนาที่ที่รัฐใหแกผูบริหารทองถ่ินและประชาชนรวมกันรับผิดชอบ แทนที่จะเปนความ
รับผิดชอบตอภารกิจหนาที่ของรัฐแตเพียงผูเดียว 
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1.5 การกระจายความพรอม เปนการกระจายความพรอมที่มีอยูในสวนกลางใหกับ
ทองถ่ินเพื่อสรางขีดความสามารถใหกับทองถ่ินเปนการทําใหทองถ่ินมีความเขมแข็ง สามารถ
บริหารจัดการทองถ่ินไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 
2.  หลักการพื้นฐานของการปกครองทองถิ่น 
การปกครองทองถ่ินมีหลักการพื้นฐานที่สําคัญ  4 ประการ คือ 

2.1 การเปนสวนยอยหนึ่งของรัฐ (Subsidarily) เนื่องจากการปกครองทองถ่ินเปนสิ่ง
ที่รัฐจัดตั้งขึ้นมาดังนั้น รัฐ ผูบริหารทองถ่ินและประชาชนควรตองทําความเขาใจเบื้องตนรวมกัน
กอนวา รัฐมีความชอบธรรมในการออกกฎหมาย ระเบียบเพื่อจัดตั้ง ยุบเลิก หรือรวมกําหนด
โครงสราง กระบวนการดําเนินงาน และควบคุม กํากับดูแล ตลอดจนปรับเปล่ียนฐานะของการ
ปกครองทองถ่ินไดตามเห็นสมควร แตทั้งนี้ตองคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินดวย 
นั่นคือ การปกครองสวนทองถ่ินยังคงเปนหนวยการปกครองยอยสวนหนึ่งของรัฐ 

2.2 ความเปนอิสระของทองถ่ิน (Local autonomy) ความเปนอิสระของทองถ่ินใน
ที่นี้ครอบคลุมความหมายใน 4 ประการคือ 

2.2.1 ความเปนอิสระในฐานะที่เปนสวนยอยสวนหนึ่งของรัฐซ่ึงไมใชเปน
ความอิสระเด็ดขาดไปจากรัฐบาลกลางแตเปนความอิสระที่มีความสัมพันธเชื่อมโยง ระหวาง
สวนกลางกับสวนทองถ่ินอยางเปนอันหนึ่งอันเดียวกันไมวาการปกครองทองถ่ินนั้นจะอยูภายใต
ระบบรัฐเดียวหรือระบบสหพันธรัฐก็ตาม 

2.2.2 ความเปนอิสระของหนวยงานบริหารของทองถ่ินในการตัดสินใจ
ดําเนินการในภารกิจหนาที่ที่ไดรับมอบหมายจากสวนกลางโดยที่มีการแทรกแซงจากสวนกลาง
นอยที่สุด 

2.2.3 ความเปนอิสระของประชาชนในทองถ่ิน ที่จะเขามามีสวนรวมใน       
การบริหารงานของทองถ่ินทั้งโดยทางตรงและโดยทางออมเพื่อใหมีการบริหารงานที่สอดคลองกับ
เจตนารมณของทองถ่ินนั้น 

2.2.4 ความเปนอิสระของทองถ่ิน ที่ควบคูไปกับความรับผิดชอบที่ตรวจสอบ
ได เพื่อใหผูบริหารทองถ่ินมีความรับผิดชอบตอหนาที่ที่ไดรับมอบหมายทั้งตามกฎหมายและตาม
ความคาดหวังของประชาชนและเพื่อใหเกิดความโปรงใสในการปฏิบัติงานคือความเปนอิสระที่มี
ความรับผิดชอบตอหนาที่นั่นเอง 
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3.  การมีสวนรวมของประชาชน (People’s participation)  
การปกครองของประชาชนเปนการแสดงออกซึ่งการยอมรับหลักการอํานาจอธิปไตยเปน

ของปวงชนและแสดงออกโดยการเขามามีสวนรวมในการใชอํานาจอธิปไตยผานสถาบันและ
กระบวนการทางการเมือง องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรที่ประชาชนสามารถเขามามี 
สวนรวมไดทั้งโดยตรงและโดยออม 

การปกครองโดยประชาชนเปนสิ่งสําคัญและถือเปนหัวใจสําคัญของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยแตการปกครองโดยประชาชนมักเปนสิ่งที่เปนไปไดยากในสังคมที่ระบบราชการ 
มีหรือเคยชินตอการใชอํานาจปกครอง การแบงปนอํานาจกับสวนอื่นของสังคม ไมวาจะเปน 
ภาคเอกชน ภาคประชาชนในสังคมดังกลาวจะมีขอบเขตจํากัดมากโดยที่อํานาจยังรวมศูนยอยูที่
สวนกลางอยางเหนียวแนน  การปกครองโดยประชาชนในรูปการปกครองทองถ่ินจึงมักเปนไปได
เพียงรูปแบบแตเนื้อหาสาระของการปกครองตนเอง  กลับมีเพียงสวนเล็กนอยและในทายที่สุด การ
ปกครองเพื่อประชาชน เปนเปาหมายสําคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ดังนั้นเพื่อ
เปนหลักประกันวาผูที่เขามาทําหนาที่แทนในองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดกระทําการตางๆ เพื่อ
สวนรวมโดยแทประชาชนจะตองเขามีสวนรวมในการติดตามตรวจสอบการปฏิบัติขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินรวมทั้งมีการประเมินผลการปฏิบัติงาน 
                     

4.   ความใกลชิดกับทองถิ่น (Proximity) 
การปกครองสวนทองถ่ินเปนระบบการเมืองการปกครองระดับฐานรากที่มีความใกลชิด

กับชุมชนทองถ่ินมากที่สุดทําใหรูและเขาใจถึงสภาพแวดลอม สภาพปญหาและสาเหตุที่เกิดขึ้นใน
ทองถ่ินนั้นๆ ไดเปนอยางดีและสามารถเขาแกไขปญหาไดตรงจุดและรวดเร็ว กลาวอีกนัยหนึ่ง 
หนาที่หรือกิจกรรมที่ใกลชิดกับทองถ่ินควรใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูรับผิดชอบ
ดําเนินการ  ดวยเหตุนี้รัฐจึงกระจายหนาที่และอํานาจตัดสินใจดําเนินการใหกับองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ิน (ปวีณา ธูปทอง,   2546:17)   
 
การกระจายอํานาจในประเทศไทย :  ความกาวหนาและขอพิจารณา 

1.  นโยบายและเปาหมายของการกระจายอํานาจ    
นโยบายกระจายอํานาจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2544 มีบทบัญญัติที่กําหนดเปนนโยบายและหลักการที่สําคัญของรัฐ 
ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา,2545:31-32) 
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1.1 แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและ
ตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง   พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ินและระบบสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการตลอดทั้งโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถ่ินใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่ว
ประเทศรวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญโดย
คํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น 

1.2 ความเปนอิสระของทองถ่ินภายใตบังคับมาตรา 1 (มาตรา 1 ประเทศไทยเปน
ราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวจะแบงแยกมิได) รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลัก
แหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน (มาตรา 282) 

1.3 สิทธิจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทองถ่ินใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเอง
ไดยอมมีสิทธิไดรับจัดตั้งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 283 
วรรคแรก) 

1.4 ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ทั้งหลายยอมมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงาน
บุคคล การเงินและการคลังและมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ (มาตรา 284 วรรคแรก) 

1.5 ความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
1.5.1 อํานาจหนาที่การกําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเองใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินเปนสําคัญ (มาตรา 284 วรรคสอง) 

1.5.2 การพัฒนาการกระจายอํานาจของรัฐใหมีกฎหมายกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจที่มีสาระเกี่ยวกับการกําหนดอํานาจหนาที่ การจัดสรรสัดสวนภาษีอากร
และการมีคณะกรรมการทําหนาที่ดังกลาว (มาตรา 284 วรรคสาม) กํากับดูแลการกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตองทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติแตตองเปนไปเพื่อการคุมครอง
ประโยชนของประชาชนในทองถ่ินหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม ทั้งนี้จะกระทบถึง
สาระสําคัญแหงหลักการการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินหรือ
นอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว มิได  

 
2.  โครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิ่น (มาตรา 285) 
ตามนโยบายการกระจายอํานาจ ตองมีการปรับเปลี่ยนโครงสรางขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินเพื่อรองรับนโยบายการกระจายอํานาจ ซ่ึงไดช้ีแจงโครงสรางองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไว ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา,2545:32) 
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2.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีสภาทองถิ่นและคณะผูบริหารทองถิ่นและ
คณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน 

2.2 สมาชิกสภาทองถ่ินตองมาจากการเลือกตั้ง 
2.3 คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นใหมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถ่ิน 
2.4 การเลือกตั ้งสมาชิกสภาทองถิ ่นและคณะผู บริหารทองถิ ่น  หรือผู บริหาร

ทองถ่ินที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ใหใชวิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลับ 
2.5 สมาชิกสภาทองถิ่น คณะผูบริหารทองถิ่น หรือผูบริหารทองถิ่นมีวาระการ

ดํารงตําแหนงคราวละสี่ป 
2.6 คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นจะเปนขาราชการซึ่งมีตําแหนงหรือ

เงินเดือนประจําพนักงานหรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการสวน
ทองถ่ินมิได 
 

3.  การถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่น หรือผูบริหารทองถ่ิน ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งใน
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใดมีจํานวนไมนอยกวาสามในสี่ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มา
ลงคะแนนเสียง เห็นวาสมาชิกสภาทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ินผูใดขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินนั้นไมสมควรดํารงตําแหนงตอไปใหสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินผูนั้นพนจาก
ตําแหนง การลงคะแนนเสียงตองมีผูมีสิทธิเลือกตั้งมาลงคะแนนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมี
สิทธิเลือกตั้งทั้งหมด ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 286) (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 32) 

 
4.  การริเร่ิมเสนอขอบัญญัติทองถิ่น ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินใด มีจํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิ์เลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
นั้น มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานสภาทองถ่ินเพื่อใหสภาทองถ่ินพิจารณาออกขอบัญญัติทองถ่ิน
ได คํารองนั้นตองจัดทํารางขอบัญญัติทองถ่ินเสนอมาดวย หลักเกณฑและวิธีการเขาชื่อรวมทั้งการ
ตรวจสอบ ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 287) (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 32-33) 

 
5.  การบริหารงานบคุคลทองถิ่น 
ในดานการบริหารงานบุคลทองถ่ิน ไดปรับเปลี่ยนกฎหมายหลายมาตราเพื่อความ

เหมาะสม ซ่ึงไดใหรายละเอียด  ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 33) 
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5.1 การแตงตั้งและการใหพนจากตําแหนง การแตงตั้งและการใหพนักงานและ
ลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินพนจากตําแหนง ตองเปนไปตามความตองการและความ
เหมาะสมของแตละทองถ่ิน  และตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน
กอน ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 288 วรรคสอง)   

5.2 คณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน องคประกอบ 3 ฝายที่มีจํานวนเทากัน คือ 
ผูแทนของหนวยราชการที่เกี่ยวของผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและผูทรงคุณวุฒิซ่ึงมี
คุณสมบัติตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 288 วรรคสอง) 

5.3 การบริหารงานบุคคล  การโยกยาย การเลื่อนตําแหนง การเลื่อนเงินเดือน และ
การลงโทษพนักงานและลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
(มาตรา 288 วรรคสาม)   
 

6.  หนาที่ตอศิลปะ จารีตประเพณีทองถิ่น องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีหนาที่
บํารุงรักษาศิลปะจารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน หรือวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน (มาตรา 289 
วรรคแรก) (สถาบันพระปกเกลา, 2545: 33) 

 
7.  สิทธิจัดการศึกษาและการฝกอาชีพ องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีสิทธิที่จะจัด

การศึกษาอบรมและการฝกอาชีพตามความเหมาะสมและความตองการภายในทองถ่ินนั้น และเขา
ไปมีสวนรวมในการจัดการศึกษาอบรมของรัฐ แตตองไมขัดตอมาตรา 43 และมาตรา 81 ทั้งนี้ 
ตามที่กฎหมายบัญญัติ การจัดการศึกษาอบรมภายในทองถ่ิน องคกรปกครองสวนทองถ่ินตอง
คํานึงถึงการบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ินดวย 
(มาตรา 289 วรรคสอง และวรรคสาม) 

มาตรา 43 บุคคลยอมมีสิทธิเสมอกันในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวาสิบสองป
ที่รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพโดยไมเก็บคาใชจาย 

การจัดการศกึษาอบรมของรัฐตองคํานึงถึงการมีสวนรวมขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินและเอกชน ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบญัญัติ 

การจัดการศึกษาอบรมขององคกรวิชาชีพและเอกชนภายใตการกํากับดูแลของรัฐยอม
ไดรับความคุมครอง ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ มาตรา 81 รัฐตองจัดการศึกษาอบรมและสนับสนุน
ใหเอกชนจัดการศึกษาอบรมใหเกิดความรูคูคุณธรรมจัดใหมีกฎหมายเกี่ยวกับการศึกษาแหงชาติ 
ปรับปรุงการศึกษาใหสอดคลองกับความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมสรางเสริมความรูและ
ปลูกฝงจิตสํานึกที่ถูกตองเกี่ยวกับการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
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อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข สนับสนุนการคนควาวิจัยในศิลปวิทยาการตางๆ เรงรัดพัฒนา
วิทยาศาสตรและเทคโนโลยีเพื่อการพัฒนาประเทศ พัฒนาวิชาชีพครู และสงเสริมภูมิปญญาทองถ่ิน 
ศิลปะและวัฒนธรรมของชาติ (สถาบันพระปกเกลา, 2545:33) 
 

8.  การสงเสริมและรักษาคุณภาพสิง่แวดลอม    
เพื่อสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีอํานาจ

หนาที่ ตอไปนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 290) สถาบันพระปกเกลา (2545:34) ไดใหรายละเอียด 
ดังนี้  

8.1 การจัดการการบํารุงรักษาและการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมที่อยูในเขตพื้นที่ 

8.2 การเขาไปมีสวนรวมในการบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมที่อยู
นอกเขตพื้นที่ เฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบตอการดํารงชีวิตของประชาชนในพื้นที่ของตน 

8.3 การมีสวนรวมในการพิจารณาเพื่อริเร่ิมโครงการ หรือกิจกรรมใดนอกเขต 
พื้นที่ ซ่ึงอาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพื้นที่  
(สถาบันพระปกเกลา, 2545:34) 
 
นโยบายและเปาหมายกระจายอํานาจตามกฎหมายกําหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอํานาจ 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน พ.ศ.2542 ตราขึ้นตาม มาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยซึ่งมีบทบัญญัติที่
เปนนโยบายเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ ดังนี้ 
 

1. คณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
การจัดตั้งคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ดังนี้ 

(สถาบันพระปกเกลา,2545:34) 
1.1 จัดตั้ง “คณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน” 

ประกอบดวยนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี (เปนประธาน) กรรมการจากรัฐมนตรีและ
หัวหนาหนวยราชการ 11 คน (รวมภาครัฐ 12 คน) ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 12 คน 
ผูทรงคุณวุฒิ 12 คน มีหัวหนาสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน เปนเลขานุการคณะกรรมการ 
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1.2 คณะกรรมการกระจายอํานาจ มีอํานาจหนาที่ ดังนี้ จัดทําแผนการกระจาย
อํานาจการจัดระบบการบริการสาธารณะของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ปรับปรุงสัดสวน
ภาษีอากรและรายไดระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอน 
การถายโอนภารกิจประสานการถายโอนขาราชการสวนกลาง ขาราชการสวนทองถ่ิน และพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พิจารณาหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน    
เสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการกระจายอํานาจการอนุมัติหรือการอนุญาตที่มีกฎหมาย
บัญญัติใหตองขออนุมัติขออนุญาตไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเสนอแนะการตรากฎหมาย
ประกาศ ขอบังคับ ระเบียบ คําส่ัง เพื่อดําเนินการใหเปนไปตามแผนการกระจายอํานาจ เสนอแนะ
การจัดสรรเงินงบประมาณที่จัดสรรเพิ่มใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเนื่องจากการถายโอน
ภารกิจจากสวนกลางเสนอแนะมาตรการดานการเงิน การคลัง การภาษีอากร การงบประมาณและ
การรักษาวินัยทางการเงินการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เสนอแนะและจัดระบบ
ตรวจสอบและการมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ิน เสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรีเพื่อ
พิจารณาสั่งการในกรณีที่ปรากฏวาสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจไมดําเนินการตามแผนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

1.3 ใหมีสํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
สังกัดสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี รับผิดชอบงานเลขานุการของคณะกรรมการฯ  
(สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 34) 

 
2.  การกําหนดอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะ 
การกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะของทองถ่ินได

ปรับเปลี่ยนกฎหมายเพื่อความเหมาะสม  ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 34) 
2.1 จัดกลุมอํานาจหนาที่ของเทศบาลเมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลไว

กลุมเดียวกัน ตามมาตรา 16 รวม 30 อยาง และหนาที่อ่ืนที่คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ประกาศ 
2.2 จัดกลุมอํานาจหนาที่ของ องคการบริหารสวนจังหวัด ไวตามมาตรา 17 รวม 28 

อยาง และหนาที่อ่ืนที่คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ประกาศ 
2.3 จัดกลุมอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร มีอํานาจหนาที่ที่เปนอํานาจหนาที่

ของเทศบาลเมืองพัทยา องคการบริหารสวนตําบล และองคการบริหารสวนจังหวัดรวมกันตาม
มาตรา 18 

2.4 องคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน ที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนองคกรปกครอง
สวน   ทองถ่ินรูปแบบพิเศษไมเต็มพื้นที่จังหวัด มีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับเทศบาลเมืองพัทยา และ
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องคการบริหารสวนตําบล สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษเต็มพื้นที่ทั้งจังหวัด มีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับกรุงเทพมหานคร 
ตามมาตรา 19 

2.5 กรณีที่กฎหมายบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจและหนาที่
เกี่ยวกับการใหบริการสาธารณะอยางเดียวกัน คณะกรรมการกระจายอํานาจมีอํานาจกําหนดวา 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบสวนใด (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 34) 
 

3.  การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากร 
การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรของทองถ่ินไดปรับเปลี่ยนกฎหมายเพื่อความเหมาะสม   

ไดใหรายละเอียด ดังนี้ ( สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 36-37) 
3.1 จัดกลุม เทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบล มีรายไดจากภาษี

อากร คาธรรมเนียม  และเงินรายได ตาม มาตรา 23 รวม 20 ประการ เชน 
3.1.1 ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษบีํารุงทองที่ ภาษีปาย 
3.1.2 ภาษีมูลคาเพิ่ม ไดรับการจัดสรรไมเกินรอยละ 30 ที่จัดเก็บได (รวมกับ 

อบจ. และ กทม.) 
3.1.3 ภาษีธุรกิจเฉพาะ, ภาษีสรรพสามิต - ภาษีสุรา - คาแสตมปยาสูบ ออกขอ 

บัญญัติจัดเก็บเพิ่มไมเกินรอยละ 30 ของอัตราภาษีที่จัดเก็บ 
3.1.4 ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนต ภาษีการพนัน ภาษีเพื่อการศึกษา อากรการ

ฆาสัตว อากรรังนกอีแอน คาธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย 
คาธรรมเนียมสนามบิน คาใชน้ําบาดาล 

3.1.5 คาภาคหลวงแร คาภาคหลวงปโตรเลียม หลังหักสงเปนรายไดของรายรับ
รอยละ 40 แบงตามเขตพื้นที่ประทานบัตร สัมปทาน คือ อบต. และเทศบาล (พื้นที่ครอบคลุม)   
ไดรับรอยละ 20, อบต. และเทศบาลอื่นในจังหวัดที่พื้นที่ครอบคลุมรับรอยละ 10 อบต. และเทศบาล
ในจังหวัดอื่นไดรับรอยละ 10 

3.1.6 คาธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุรา คาธรรมเนียมใบอนุญาตเลนการพนัน 
จัดเก็บเพิ่มในอัตราไมเกินรอยละ 10 

3.2  องคการบริหารสวนจังหวัด มีรายไดตามมาตรา 20 รวม 13 รายการ เชน 
3.2.1 ภาษีบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัด โดยออกขอบัญญัติจัดเก็บเพิ่ม  

น้ํามันเบนซิน น้ํามันดีเซล กาซปโตรเลียมที่เปนเชื้อเพลิงรถยนต (ลิตร / กิโลกรัมละไมเกิน 10 
สตางค) ยาสูบ (มวนละไมเกิน 10 สตางค) 
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3.2.2 ภาษีมูลคาเพิ่ม (ไดรับจัดสรรรวมกับเทศบาล เมืองพัทยา อบต. กทม.  
ไมเกินรอยละ 30 ของภาษีที่จัดเก็บได) ภาษีธุรกิจเฉพาะ ออกขอบัญญัติจัดเก็บเพิ่ม (รวมกับเทศบาล 
เมืองพัทยา อบต. ไมเกินรอยละ 30 ของอัตราภาษีที่จัดเก็บ) 

3.2.3 ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนต ภาษีเพื่อการศึกษา อากรรังนกอีแอน 
3.2.4 คาภาคหลวงแร คาภาคหลวงปโตเลี่ยม ไดรับจัดสรรรอยละ 20 ของที่

จัดเก็บไดในเขต อบจ. นั้น 
3.2.5 คาธรรมเนียมบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัดโดยออกขอบัญญัติเรียก

เก็บจากผูพักในโรงแรม 
3.3  กรุงเทพมหานคร มีรายไดตามมาตรา 25 รวม 21 รายการ เชน 

3.3.1 ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษบีํารุงทองที่ ภาษีปาย 
3.3.2 ภาษีบํารุงกรุงเทพมหานครโดยออกขอบัญญัติจัดเก็บเพิ่ม (เชนเดียวกับ 

อบจ.) 
3.3.3 ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ (สัดสวนรอยละ 30 เมื่อรวมกับเทศบาล 

เมืองพัทยา อบต. และ อบจ.) 
3.3.4 ภาษีสรรพสามิต ภาษีสุรา คาแสตมปยาสูบ ออกขอบัญญัติเก็บเพิ่ม รอยละ 

30 ของอัตราที่กรมสรรพสามิตจัดเก็บ 
3.3.5 ภาษีเพื่อการศึกษา ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนต ภาษีการพนัน 
3.3.6 คาภาคหลวงแร คาภาคหลวงปโตรเลียม อัตรารอยละ 40 
3.3.7 คาธรรมเนียมสนามบิน คาธรรมเนียมบํารุงกรุงเทพมหานครโดยออก

ขอบัญญัติเรียกเก็บจากผูพักในโรงแรมคาธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับ
อสังหาริมทรัพย ธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุรา ใบอนุญาตเลนการพนันเก็บเพิ่มไมเกิน รอยละ 30 

3.4  องคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนองคกรปกครอง
รูปแบบพิเศษไมเต็มพื้นที่จังหวัด มีรายไดเชนเดียวกับเทศบาล เมืองพัทยา องคการบริหารสวน
ตําบลสวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษเต็มพื้นที่จังหวัด มีรายไดเหมือนกับเทศบาล 
เมืองพัทยา องคการบริหารสวนตําบล และองคการบริหารสวนจังหวัดรวมกัน 

3.5 องคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจมีรายไดจากทรัพยสินของตนเอง สาธารณูปโภค   
การพาณิชยและการทํากิจการ คาบริการ เงินอุดหนุน เงินชวยเหลือจากตางประเทศ องคการ
ตางประเทศ องคการระหวางประเทศ การจําหนายพันธบัตร เงินกูจากองคการ หรือนิติบุคคลหรือ
ตางประเทศ การไดจากทรัพยสินของแผนดินทรัพยสินรัฐวิสาหกิจที่ดําเนินการเพื่อมุงหากําไร  
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4.  แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
การจัดแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงวางแผนงานไวอยาง

เปนขั้นตอนและไดกําหนดระยะเวลาอยางชัดเจน  ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 37-38) 
4.1 การดําเนินการของแผนการกระจายอํานาจ ตามมาตรา 30 (การจัดทําแผนตาม

มาตรา 30 คณะกรรมการตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในวันที่ 17 พฤศจิกายน 2544) 
4.1.1 ใหดําเนินการถายโอนภารกิจการใหบริการสาธารณะที่รัฐดําเนินการอยู 

(กอนวันที่ 18 พฤศจิกายน 2542) แกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ใหแลวเสร็จภายใน 4 ป  
(17 พฤศจิกายน 2546)   ดังนี้ 

4.1.1.1 ภารกิจที่เปนการดําเนินการซ้ําซอนระหวางรัฐและองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน หรือภารกิจที่รัฐจัดใหบริการในเขตขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

4.1.1.2 ภารกิจที่รัฐจัดใหบริการในเขตขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและ
กระทบถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น 

4.1.1.3 ภารกิจที่เปนการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล 
4.1.2 ภายในระยะเวลาไมเกิน 10 ป (17 พฤศจิกายน 2552) ตองกําหนดของเขต

ความรับผิดชอบในการใหบริการสาธารณะของรัฐและขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ
ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเองตามอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวในกฎหมายกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ ใหชัดเจนในระยะแรกอาจกําหนดภารกิจขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินใหแตกตางกันไดตามความพรอมซึ่งพิจารณาจากรายไดบุคลากรขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินนั้นจํานวนประชากรคาใชจายในการดําเนินงานคุณภาพในการใหบริการที่ประชาชน
จะไดรับ 

4.1.3 กําหนดแนวทางและหลักเกณฑใหรัฐทําหนาที่ประสานความรวมมือและ
ชวยเหลือการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีประสิทธิภาพ 

4.1.4 กําหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และรายไดอ่ืนใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหสอดคลองกับการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินแตละประเภทดังนี้ 

4.1.4.1 ระยะเวลาไมเกิน พ.ศ. 2544 ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายได
เพิ่มขึ้นคิดเปนสัดสวนตอรายไดของรัฐบาล  ไมนอยกวารอยละ 20 

4.1.4.2 ระยะเวลาไมเกิน พ.ศ. 2549 ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายได
เพิ่มขึ้นคิดเปนสัดสวนตอรายไดของรัฐบาล ไมนอยกวารอยละ 35 
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4.1.5 การจัดตั้งงบประมาณรายจายประจําปในสวนที่ เกี่ยวกับการบริการ
สาธารณะในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหรัฐจัดสรรเงินอุดหนุนใหเปนไปตามความจําเปน
และความตองการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

4.2 กฎหมายบัญญัติอํานาจซ้ําซอน กรณีมีกฎหมายใดบัญญัติไวในลักษณะที่เปน 
ผลทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมอาจดําเนินการตามอํานาจหนาที่ไดดวยตนเองหรือมี
ลักษณะซ้ําซอนกับการปฏิบัติหนาที่ในการใหบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน  หรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และคณะกรรมการกระจายอํานาจฯ พิจารณา
เห็นควรแกไขกฎหมาย   ใหรายงานตอรัฐมนตรีเพื่อดําเนินการแกไขกฎหมายนั้น (มาตรา 31) 

4.3 แผนปฏิบัติการเพื่อกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจ การทําแผนปฏิบัติการมี
สาระเกี่ยวกับรายละเอียดของอํานาจหนาที่ในการใหบริการสาธารณะ หลักเกณฑและวิธีดําเนินการ
ในการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากร การเสนอแกไขกฎหมายที่จําเปนเพื่อดําเนินการตามแผน
จัดระบบการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยกําหนดนโยบายและมาตรการ
กระจายบุคลากรจากราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคไปสูสวนทองถ่ิน โดยการสราง
ระบบการถายเทกําลังคนสูทองถ่ิน และสรางระบบความกาวหนาสายอาชีพ (มาตรา 32) แผนปฏิบัติ
การเมื่อดําเนินการเสร็จ ใหเสนอคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ แลวรายงานตอรัฐสภาเพื่อประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาใหบังคับตอไป แผนปฏิบัติการมีผลผูกพันหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของตอง
ดําเนินการตามแผนปฏิบัติการนั้น คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ อาจปรับปรุงแผนปฏิบัติการให
เหมาะสมกับสภาพการณได 

4.4 การทบทวนอํานาจหนาที่ และการจัดสรรรายได ดําเนินการไดหลังจากที่ได
ดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจฯ ไปแลวทุกระยะเวลาไมเกิน 5 ป โดยพิจารณาถึงความ
เหมาะสมของการกําหนดอํานาจและหนาที่และการจัดสรรรายได เพื่อกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
 

5.  เปาหมายของแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

พ.ศ.2543 เมื่อวันที่ 3 ตุลาคม 2543 และรายงานรัฐสภาทราบ พรอมกับประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
เมื่อวันที่ 17 มกราคม 2544 

5.1  วิสัยทัศนการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน 
ในดานวิสัยทัศนการกระจายอํานาจสูทองถ่ินมีรายละเอียด ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา,  

2545 : 38-39) 
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5.1.1 ชวง 4 ปแรก (พ.ศ.2544 - 2547) เปนชวงการปรับปรุงระบบการบริหาร
ภายในของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค  สวนทองถ่ิน พัฒนายุทธศาสตร การสรางความ
พรอมรองรับการถายโอนภารกิจ บุคลากร งบประมาณ ทรัพยสิน แกไขกฎหมายที่เกี่ยวของ  
ดานภารกิจและระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน บุคลากรสวนหนึ่งจะมีการถายโอนไป
ปฏิบัติงานภายใตการกํากับดูแลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

5.1.2 ชวง 6 ปหลัง (พ.ศ. 2548 - 2553) เปนชวงเปลี่ยนผาน มีการปรับบทบาท
ของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคประชาชนในการ
เรียนรูรวมกัน ในการถายโอนภารกิจ ปรับกลไกความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
กับราชการบริหารสวนภูมิภาค ปรับปรุงกฎหมายที่จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถ
ดําเนินกิจการสาธารณะตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินดีขึ้น ทําใหประชาชนมี
สวนรวมในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

5.1.3 ชวงหลังปที่ 10 (พ.ศ.2554 เปนตนไป) ประชาชนในทองถ่ินมีคุณภาพ
ชีวิตดีขึ้น สามารถเขาถึงบริการสาธารณะไดทั่วถึงและเปนธรรม ประชาชนมีบทบาทในการ
ตัดสินใจ การกํากับดูแล และการตรวจสอบ องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีการพัฒนาศักยภาพ 
ดานการบริหารการจัดการและการคลังทองถ่ิน ผูบริหารทองถ่ินและสภาทองถ่ินมีความสามารถ
และวิสัยทัศนในการบริหาร ราชการบริหารสวนภูมิภาคเปลี่ยนบทบาทจากฐานะผูจัดทําบริการ
สาธารณะเปนผูใหความชวยเหลือทางวิชาการและกํากับดูแลการดําเนินงานขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน   

5.2 เปาหมายของแผนการกระจายอํานาจ 
ในดานเปาหมายของแผนการกระจายอํานาจ ไดใหรายละเอียด ดังนี้ (สถาบัน

พระปกเกลา, 2545 : 39)  
5.2.1 มีการถายโอนภารกิจ ตามมาตรา 30 องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีความ

พรอมรับการถายโอนใหถายโอนภายใน 4 ป ทองถ่ินที่ไมพรอมใหดําเนินการถายโอนภายใน 10 ป 
5.2.2 การจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน รายไดอ่ืน สัดสวนรายไดองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินตอรายไดรัฐบาล ภายใน พ.ศ.2544 ไมนอยกวารอยละ 20 ภายในป 2549  
ไมนอยกวารอยละ 35 

5.2.3 รัฐจัดสรรเงินอุดหนุน-จัดระบบการถายโอนบุคลากร-ปรับปรุงกฎหมาย 
5.3 ความหมายลักษณะภารกิจที่ตองถายโอนภายใน 4 ป (ตามมาตรา 30) 
ในดาน ความหมายลักษณะภารกิจที่ตองถายโอนภายใน 4 ป (ตามมาตรา 30) ไดให

รายละเอียด ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 39) 
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5.3.1 ภารกิจที่ ซํ้าซอน หมายถึงภารกิจการใหบริการสาธารณะที่กฎหมาย
กําหนดใหรัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาที่ในเรื่องเดียวกัน และองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไดมีการดําเนินการตามภารกิจนั้นแลว 

5.3.2 ภารกิจที่รัฐจัดทําในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หมายถึงภารกิจการ
ใหบริการสาธารณะที่กฎหมายกําหนดใหรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาที่  
แตองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังไมไดดําเนินการ หรือไมเคยดําเนินการตามภารกิจนั้น 

5.3.3 ภารกิจที่รัฐจัดทําในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ินและกระทบองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินอื่น หมายถึง ภารกิจการใหบริการสาธารณะที่รัฐดําเนินการในเขตพื้นที่องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินหนึ่ง และมีผลกระทบเกิดขึ้นกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นดวย 

5.3.4 ภารกิจตามนโยบายรัฐบาล    
5.4  หลักการ 18 ประการในการพิจารณาการถายโอนภารกิจ 
ประเด็นหลักการ 18 ประการในการพิจารณาการถายโอนภารกิจนั้นไดใหรายละเอียด  

ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545:40-41) 
5.4.1 ไมครอบคลุมงานหรือกิจกรรมเกี่ยวกับความมั่นคง การพิจารณาพิพากษาคดี 

การตางประเทศ การเงินการคลังของประเทศโดยรวม 
5.4.2 พิจารณาถายโอนภารกิจของสวนราชการเปนหลัก ภารกิจรัฐวิสาหกิจ 

องคการมหาชนถายโอนกรณีเปนนโยบายของรัฐบาล 
5.4.3 คํานึงถึงผลลัพธและผลกระทบ ที่เกิดขึ้นกับประชาชนในพื้นที่องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินเปนหลัก หากกระทบองคกรใดใหถายโอนใหองคกรนั้น หากผลลัพธและ
ผลกระทบเกิดกับประชาชนในพื้นที่มากกวาหนึ่งแหง อาจโอนใหรวมกันดําเนินการหรือโอนให
องคการบริหารสวนจังหวัด 

5.4.4 งานหรือกิจกรรมที่ครอบคลุมหลายจังหวัด หรือมีผลกระทบนอกเขต
พื้นที่จังหวัดใหหนวยรัฐดําเนินการเวนแตองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับจังหวัดสามรถตกลง
ดําเนินการรวมกันได 

5.4.5 พิจารณาความพรอมองคกรปกครองสวนทองถ่ินจากรายได บุคลากร 
จํานวนประชากร คาใชจายในการดําเนินงาน คุณภาพในการใหบริการและประสบการณทางการ
บริหาร, โอกาสในกาพัฒนาศักยภาพ 

5.4.6 คํานึงถึงความคุมคา การประหยัดจากขนาดการลงทุนที่เหมาะสม ทองถ่ิน
ที่ไมอาจดําเนินการโดยลําพังก็สามารถตั้งสหการ หรือใหองคกรที่พรอมมากกวาดําเนินการไปกอน 
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5.4.7 มุงใหประชาชนพึงไดรับบริการที่รวดเร็ว มีคุณภาพ ตรงตามความตองการ
มีสวนรวมในการบริหารงาน 

5.4.8 พิจารณาถายโอนทั้งภารกิจ งบประมาณ บุคลากร ในชวงเวลาที่กําหนด  
ไมจําเปนตองถายโอนไปพรอมกัน 

5.4.9 การถายโอนอํานาจหนาที่จัดทําบริการสาธารณะพิจารณาถึงการจัดทํา
บริการสาธารณะตามรัฐธรรมนูญ กฎหมายกําหนดแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ ดวย และ
พิจารณาถึงความเหมาะสมและประสิทธิภาพที่ประชาชนจะไดรับ 

5.4.10  อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามกฎหมายกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ ถาองคกรปกครองสวนทองถ่ินใดยังไมพรอม องคกรนั้นอาจให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น หนวยงานของรัฐดําเนินการแทนไปกอน หรืออาจดําเนินการ
รวมกัน 

5.4.11  ภารกิจหนึ่ง ๆ อาจแบงขอบเขตอํานาจหนาที่ทั้งรัฐ-องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยกระจายการจัดบริการสาธารณะตามขนาด-ขีด
ความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

5.4.12  การถายโอนภารกิจไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภทและ
แตละแหง ควรถายโอนไปพรอม ๆ กัน เพื่อใหวางแผนกําลังคน งบประมาณลวงหนาได 

5.4.13  การจัดรูปแบบโครงสราง และวิธีการ เพื่อรองรับการถายโอนของแตละ
ภารกิจ คํานึงถึงความสอดคลองของรูปแบบ โครงสราง วิธีการ ใหเปนลักษณะเดียวกัน   

5.4.14  การถายโอนภารกิจ อาจมีโครงสรางการบริหารและการกํากับดูแลที่แตกตาง
กันได ยังคงตองมีระบบกํากับดูแลจากรัฐ เพื่อเปนหลักประกันคุณภาพการใหบริการ 

5.4.15  ตองปรับโครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหสอดคลองกับ
ภารกิจที่ถายโอนเพื่อเตรียมความพรอมดานการบริหารจัดการ การเพิ่มขีดความสามารถดานการเงิน 
การคลัง บุคลากร กอนการถายโอนภารกิจนั้น ๆ  

5.4.16  การถายโอนชวงแรกเปนภารกิจสงเสริมคุณภาพชีวิต งานโครงสราง 
พื้นฐาน ภารกิจอ่ืนถายโอนเมื่อทองถ่ินมีความพรอม โดยสงเสริมประชาชนและภาคประชาสังคม
เขามีสวนรวมเสนอขอคิดเห็น 

5.4.17  การถายโอนภารกิจ ใหโอนทรัพยสินที่เกี่ยวของกับองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินดวยยกเวนที่ดินใหใชประโยชนไดโดยไมโอนกรรมสิทธ์ิให แตอาจคิดคาเชาไดถา 
สวนราชการเดิมเสียคาเชาหรือคาใชประโยชน 
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5.4.18  การจัดการกองทุนตาง ๆ ของหนวยงานของรัฐในเขตองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินใหดําเนินการไปตามเจตนารมณของการจัดตั้งกองทุนนั้น เวนแตคณะกรรมการ
กระจายอํานาจฯ พิจารณาใหถายโอน  

5.5  รูปแบบการถายโอน     
สําหรับรูปแบบการถายโอนไดแบงออกเปน  3 ลักษณะ  คือ (สถาบันพระปกเกลา,  

2545 : 41) 
5.5.1 ภารกิจที่ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการเอง มี 3 ประเภท คือ  

(1) ดําเนินการเอง (2) ดําเนินการรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น (3) ซ้ือบริการจาก
ภาคเอกชนสวนราชการหนวยงานของรัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น 

5.5.2 องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการรวมกับรัฐ 
5.5.3 ภารกิจที่รัฐยังคงดําเนินการอยูแตองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถ

ดําเนินการได  
5.6 ระยะเวลาการถายโอน 
ในชวงระยะเวลาการถายโอนนั้น ไดแบงออกเปน 2 ระยะ คือ (สถาบันพระปกเกลา, 

2545: 41) 
5.6.1  ระยะเวลา 1-4 ป (พ.ศ.2544-2547) ถายโอน ตามมาตรา 30 (1) 
5.6.2  ระยะเวลา 1-10 ป (พ.ศ.2544-2553) ถายโอนตามมาตรา 30 (2) 

5.7 ผลการพิจารณาการถายโอน 
ในการการพิจารณาการถายโอนนั้นไดมีการแบงออกตามความจําเปนอยู 6 ดาน

ดวยกัน คือ (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 41-42)  
5.7.1 ดานโครงสรางพื้นฐาน การคมนาคมขนสงทางบกและทางน้ํา การจัดใหมี

ตลาด การตั้งและดูแลตลาดกลาง การผังเมือง การควบคุมอาคาร 
5.7.2 ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต  สงเสริมอาชีพ สวัสดิการสังคม สงเสริม

กีฬา จัดใหมีสถานที่พักผอนหยอนใจ การจัดการศึกษานอกระบบและในระบบ การสาธารณสขุและ 
การรักษาพยาบาล การปองกันและควบคุมโรคติดตอ การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและที่อยูอาศัย 

5.7.3 ดานการจัดระเบียบชุมชนและ สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย  
การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การรักษาความสงบเรียบรอยและความปลอดภัย 

5.7.4 ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม การทองเที่ยว การ
วางแผนพัฒนาทองถ่ิน การพัฒนาเทคโนโลยี การสงเสริมการลงทุน การพาณิชยกรรม การพัฒนา
อุตสาหกรรม การทองเที่ยว 
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5.7.5 ดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม  
การคุมครองดูแลบํารุงรักษา ใชประโยชนจากปาไม ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม  
การจัดการสิ่งแวดลอมและมลพิษ การดูแลรักษาที่สาธารณะ 

5.7.6 ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถ่ิน การจัดการ 
ดูแลโบราณสถาน โบราณวัตถุ การจัดการดูแลพิพิธภัณฑ และหอจดหมายเหตุ 

5.8   แนวทางการกระจายอํานาจการเงิน การคลัง และงบประมาณ 
ในการการพิจารณา แนวทางการกระจายอํานาจการเงิน การคลัง และงบประมาณ    

มีรายละเอียด ดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 42-43) 
5.8.1 การปรับปรุงภาษีอากรที่รัฐจัดแบง จัดสรร จัดเก็บเพิ่ม การเพิ่มสัดสวนให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองคํานึงถึงภารกิจความรับผิดชอบ กําหนดวิธีการจัดสรรที่ชัดเจนและ
เปนธรรม 

5.8.2 การจัดสรรเงินอุดหนุน ตองคํานึงความสมดุล 4 ประการ คือ (1) 
สนับสนุนใหสามารถใหบริการสาธารณะไดอยางมีมาตรฐานที่รัฐกําหนด (2) ลดชองวางระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีฐานะทางการคลังแตกตางกัน (3) ใหดําเนินการตามนโยบายของรัฐ
หรือไขปญหาในทองถ่ินซ่ึงเกินขีดความสามารถทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น 
(4) กระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพิ่มขีดความสามารถในการพึ่งตัวเองทางการคลังบน
พื้นฐานรายไดของตนเอง 

5.8.3 การทบทวนการจัดสรรรายได ตองทบทวนสัดสวนการจัดสรรอยางสม่ําเสมอ 
เมื่อมีการปรับปรุงภารกิจอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหม 

5.8.4 มาตรการเสริมสรางวินัยทางการเงินและการคลัง องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตองมีมาตรการเพื่อเรงสรางวินัยทางการเงิน การคลังทั้งรายไดและรายจาย สรางความเขาใจ
และความเต็มใจในการจายภาษีของประชาชน โดยรัฐกําหนดมาตรการกํากับดูแลและตรวจสอบ
การจัดเก็บภาษี    

5.9   การถายโอนบุคลากร และการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน  
ในการการพิจารณา การถายโอนบุคลากร และการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน    

มีรายละเอียด ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 43) 
5.9.1 ถายโอนบุคลากรจากราชการบริหารสวนกลาง - สวนภูมิภาค ใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ตองสอดคลองภาระหนาที่และความพรอม โดยคํานึงภาระคาใชจายดาน
บุคลากร และประโยชนของทองถ่ิน 
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5.9.2 กระบวนการถายโอนตองราบรื่น คลองตัว สอดคลองกับความจําเปนและ
ความตองการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยสรางระบบการถายโอนและระบบการ
บริหารงานบุคคลที่คลองตัว ยืดหยุน จูงใจใหคนทํางานในทองถ่ิน มีหลักประกันความกาวหนาใน
การทํางานไมต่ํากวาเดิมหรือดีกวาเดิม รัฐตองใหการสนับสนุนงบประมาณดานบุคลากรเทาที่
จําเปน 

5.9.3 การบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินยึดหลักคุณธรรม และมีกลไกดูแลความ
เปนธรรม เพื่อเปนหลักประกันความกาวหนาและความเปนธรรมแกพนักงานสวนทองถ่ิน ระบบ
การบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินตองมีความทันสมัย เอื้อตอการใหบริการสาธารณะ 

5.9.4 การบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินตองมีมาตรฐานใกลเคียงกันมาตรฐาน
การบริหารงานบุคลของเจาหนาที่ของรัฐ เพื่อเอกภาพการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ความเสมอภาค 
(สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 43) 

5.10  การพัฒนาระบบตรวจสอบและการมีสวนรวมของประชาชน และภาคประชา 
สังคม 

ตองมีการพัฒนาระบบการตรวจสอบและระบบการติดตามประเมินผลงานที่มี
ประสิทธิภาพ โปรงใส ตรวจสอบได มีการปรับปรุงกลไกการตรวจสอบทางการเงินและการใชจาย
งบประมาณใหมีประสิทธิภาพและคลองตัว ใหภาคเอกชนมาชวยทํางานตรวจสอบ และสงเสริมให
ประชาชนและภาคประชาสังคมเขามามีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจดานนโยบายขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินรวมจัดซ้ือจัดจางและมีสวนรวมในการตรวจสอบและติดตามประเมินผล  
(สถาบันพระปกเกลา, 2545:43) 

5.11  การปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารจัดการองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ในการการพิจารณาการปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารจัดการองคกรปกครอง 

สวนทองถ่ิน มีรายละเอียด ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545:43-44) 
5.11.1 การเตรียมความพรอม  หนวยงานรัฐที่ถายโอนภารกิจชวยเหลือ

สนับสนุนคําแนะนําคําปรึกษาทางเทคนิค วิชาการ ดําเนินการฝกอบรมรวมทั้งความรูดานกฎหมาย 
กฎระเบียบจนกวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีความพรอมรับการถายโอน สงเสริมองคการ
บริหารสวนจังหวัดทําหนาที่ในการสนับสนุนและใหความชวยเหลือการดําเนินงานพัฒนาทองถ่ิน
ของเทศบาลเมืองพัทยาและองคการบริหารสวนตําบลในพื้นที่ 

5.11.2 การปรับโครงสรางภายในรองรับการถายโอน มีการจัดโครงสราง
องคกรพื้นฐานที่มีมาตรฐานเดียวกันตามภารกิจที่ไดรับการถายโอน มีอิสระที่จะปรับปรุง
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โครงสรางองคกร การปรับและขยายโครงสรางองคกรตองคํานึงตนทุนของการบริหารและความ
คุมคามีอิสระในการบริหารงานบุคคลมีขนาดที่เหมาะสมเพื่อดําเนินการตามภารกิจ 

5.11.3 การพัฒนาองคกรในระดับจังหวัด ใหมีคณะกรรมการเฉพาะดานระดับ
จังหวัดเพราะบางภารกิจตองการความชํานาญในวิชาชีพเฉพาะ และความเปนเอกภาพ โดยมีอํานาจ
หนาที่ความรับผิดชอบกําหนดนโยบายและมาตรฐานการจัดบริการสาธารณะในเรื่องนั้น ๆ ในเขต
จังหวัด เชน การจัดสรรทรัพยากร การกํากับดูแล การตรวจสอบ การประสานความรวมมือกับรัฐ
และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคประกอบคณะกรรมการมีทั้งผูแทนหนวยงานของรัฐ 
ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ผูแทนฝายวิชาชีพ ผูทรงคุณวุฒิ ผูแทนประชาชนและหรือ 
ภาคประชาสังคมโดยมีองคการบริหารสวนจังหวัดเปนเลขานุการคณะกรรมการ 

5.11.4 การปรับปรุงระบบการวางแผน ระบบงบประมาณ ระบบบัญชี ระบบ
การบริหารงานบุคคล ระบบติดตามตรวจสอบ และระบบขอมูล พัฒนาระบบการจัดทําแผนพัฒนา
จังหวัดแบบองครวมบูรณาการแผนงานโครงการ เพื่อลดความซ้ําซอนมีการจัดทํายุทธศาสตร 
การพัฒนาทองถ่ินใหประชาชนและภาคประชาสังคมมีสวนรวมในกระบวนการวางแผนของ
ทองถ่ินที่สอดคลองกับความตองการของประชาชน มีการจัดทําแผนงบประมาณระยะ 3 ป ที่ยึด
ผลสําเร็จของงานเปาหมายของการทํางานมีการคํานวณหาตนทุนตอหนวยของการใหบริการ
สาธารณะ พัฒนาวิธีการจัดทํางบประมาณแบบเนนผลงาน จัดทําบัญชีทรัพยสินและบริหาร
ทรัพยสินใหคุมคา พัฒนาระบบบัญชีแบบพึงรับ-พึงจายที่แสดงการรับรูที่มาของรายได การรับรู
ของรายจายและภาระหนี้สินที่เกิดขึ้น พัฒนาระบบขอมูลกรเงินการคลังสวนทองถ่ิน และรัฐบาล
ตองเรงพัฒนาระบบการติดตามตรวจสอบการบริหารงบประมาณ และการใชจายเงินขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหโปรงใสและเขาใจงาย 

5.11.5 การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ทําไดเมื่อมีกฎหมาย
กําหนดใหอํานาจและหนาที่ใหกระทําไดไวโดยชัดแจง ตองทําเทาที่จําเปนภายในกรอบของ
กฎหมายโดยเครงครัด กํากับดูแลไดเฉพาะความชอบดานกฎหมายของการกระทําขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินและเพื่อคุมครองสิทธิประโยชนของประชาชนในทองถ่ินหรือประเทศเปน
สวนรวม 

5.11.6 การเพิ่มขีดความสามารถของบุคลากรและผูบริหารทองถ่ิน และเพิ่มขีด
ความสามารถของประชาชนและภาคประชาสังคมในการตรวจสอบ หนวยงานของรัฐที่ถายโอน
ตองจัดการฝกอบรมบุคลากรองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหสามารถปฏิบัติงานไดกอนการถายโอน
มีการสงเสริมการศึกษา อบรม มีสถาบันพัฒนาบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดานการ
บริหารงานบุคคลมีการกําหนดมาตรการ หลักเกณฑเพื่อกระตุนใหเกิดความกระตือรือรนในการ

มห
าว
ิทย
าล
ัยร
าช
ภัฏ
เชีย
งใ
หม
่



 34 

พัฒนาตนเอง มีการพิจารณาสิทธิประโยชนอ่ืนเพิ่มเติมใหแกบุคลากรที่มีความรูความสามารถและ
เอ้ือประโยชนแก การบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และผูบริหารทองถ่ินตองไดรับ
การฝกอบรม ช้ีแจง แนะนําเกี่ยวกับการบริหารงานและการใชเทคโนโลยีกอนเขารับตําแหนง 

5.11.7 การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบใหสอดคลองกับการถายโอนภารกิจ 
แกไขกฎหมายที่ขัดหรือแยงกับกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินและกระทบตอแผนการกระจายอํานาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ กฎหมายที่
แกไขหรือจัดใหมีใหมตองเอื้อประโยชนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถรับผิดชอบ
ภารกิจที่ไดรับการถายโอนอยางเต็มที่กฎหมายที่แกหรือจัดใหมีใหมตองมีสาระเกี่ยวกับ :- กฎหมาย
งบประมาณเพื่อรองรับการจัดสรรเงินจากภาครัฐ ระบบงบประมาณทองถ่ิน ระบบการตรวจสอบ
ทางการเงินและการคลัง ระบบการกํากับดูแลที่เช่ือมโยงกับระบบศาลปกครอง โครงสรางราชการ
บริหารสวนภูมิภาคที่สอดคลองกับทิศทางการกระจายอํานาจ ใหมีกฎหมายวาดวยความโปรงใส
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและการมีสวนรวมของประชาชน กฎหมายการบริหารงานบุคคล
เพื่อรองรับการถายโอนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ 

5.11.8 กลไกกํากับดูแลการถายโอนภารกิจและการดําเนินการใหเปนไปตาม
แผนการกระจายอํานาจฯ มีกลไกทําหนาที่กํากับดูแล (ผูแทนจากสวนราชการ ทองถ่ินผูทรงคุณวุฒิ) 
มีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นจากผูเกี่ยวของ และประชาชนเกี่ยวกับการถายโอน มีกระบวนการ
ตัดสินใจและดําเนินการที่รวดเร็วเพื่อแกปญหาอันเกิดจาการถายโอน 

5.11.9 การสรางระบบประกันคุณภาพบริการสาธารณะขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน เพื่อสงเสริมการบริหารจัดการที่ดี หนวยราชการสวนกลางยังคงตองกําหนดมาตรฐาน
ทั่วไปของการจัดบริการสาธารณะ เพื่อเปนแนวทางปฏิบัติหรือเปนคูมือปฏิบัติงานใหกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินและกํากับดูแลใหปฏิบัติตามกฎหมายและระเบียบ รวมทั้งมาตรฐานที่รัฐเห็น
วาจําเปนตองควบคุมดูแลใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินปฏิบัติตาม สรางแรงจูงใจใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินพัฒนาคุณภาพการจัดบริการสาธารณะโดยมีการแขงขันกันระหวางทองถ่ิน 
โดยรัฐหรือองคกรกลางเขามาทําการประเมินรวมกับประชาชนและภาคประชาสังคม      

 
6.  ผลการดําเนินงานและความกาวหนาของการกระจายอํานาจ 
การปรับปรุงโครงสรางและกฎหมายองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหเกิดความถูกตอง

และเปนระเบียบที่ชัดเจน  ซ่ึงเปนแนวทางในการที่จะใหเปนไปตามแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจจึงตองมีการแกไขและปรับปรุงโครงสราง ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 45-46) 
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6.1 การแกไขโครงสรางและรูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหสอดคลอง
รัฐธรรมนูญ 

6.1.1 เทศบาล มีการแกไข พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ในเรื่องตอไปนี้ 
6.1.1.1 การดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลจาก 5 ป เปน 4 ป 
6.1.1.2 ปรับปรุงรูปแบบการบริหารเทศบาล ใหมีรูปแบบที่นายกเทศมนตรี

มาจากการเลือกตั้งของราษฎรโดยตรง คือใหเทศบาลมีรูปแบบนายกเทศมนตรีและสภาเทศบาลเปน
ทางเลือกอีกรูปแบบหนึ่ง  ซ่ึงรูปแบบนี้ฝายบริหารจะมีความเขมแข็ง นอกเหนือจากรูปแบบเดิม คือ
รูปแบบคณะเทศมนตรีและสภาเทศบาลที่มักประสบปญหาทางการบริหารที่คณะเทศมนตรีไมมี
เสถียรภาพและไมมีความเขมแข็งในทางการบริหาร และกําหนดใหเทศบาลนครและเทศบาลเมือง 
ที่จะมีการเลือกตั้งทั่วไปใหใชรูปแบบการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง สวนเทศบาลตําบลใหรอ
ถึง วันที่ 1มกราคม 2550 วาจะใชรูปแบบใดใหราษฎรในเขตเทศบาลออกเสียงแสดงประชามติ 
(เทศบาลตําบลที่ยกฐานะเปนเทศบาลเมืองตองเปลี่ยนเปนรูปแบบเลือกนายกเทศมนตรีโดยตรง) 

6.1.2 สุขาภิบาล ไดมีการตราพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาล
เปนเทศบาล พ.ศ.2542 เพื่อยกเลิกพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ.2495 พรอมกับยกเลิกการปกครอง
ทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลดวยการยกฐานะสุขาภิบาลตามกฎหมายวาดวยสุขาภิบาลเปนเทศบาล
ตําบลตามกฎหมายวาดวยเทศบาล ซ่ึงมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลเพิ่มเติม และมีการประชุม
สภาเทศบาลเพื่อเลือกคณะเทศมนตรีเมือ วันที่ 25 พฤษภาคม 2542 

เทศบาลที่ยกฐานะจากสุขาภิบาล ในระยะ 5 ปแรก กํานัน ผูใหญบานในเขตเทศบาลยังมี
อยูจนกวาจะพนจากตําแหนงหรือครบวาระ (แตไมเกิน 5 ป) แตไมมีการเลือกหรือแตงตั้งกํานัน 
ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบล สารวัตรกํานันในเขตเทศบาลตามกฎหมายวาดวย
ลักษณะปกครองทองที่ กรณีที่ครบวาระ หรือพนจากตําแหนงในชวยระยะเวลา 5 ป (ตามกฎหมาย
เทศบาล กํานัน ผูใหญบาน แพทยประจําตําบล สารวัตรกํานัน ในทองถ่ินที่ไดรับการเปลี่ยนแปลง
เขตเปนเทศบาล หมดอํานาจหนาที่เฉพาะในเขตที่ไดเปลี่ยนแปลงนั้น) 

องคการบริหารสวนตําบล มีการแกไขกฎหมายสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล
ใหมีการรวมองคการบริหารสวนตําบลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนที่มีเขตติดตอกันในเขต
อําเภอเดียวกันไดตามเจตนารมณของประชาชนในเขตตําบลนั้น หรือยุบองคการบริหารสวนตําบล
ที่มีประชากรไมถึง 2,000 คน และเปนเหตุใหไมสามารถบริหารงานใหมีประสิทธิภาพได โดยยุบ
ไปรวมกับองคการบริหารสวนตําบลอื่นที่มีเขตติดตอกันภายในเขตอําเภอเดียวกัน หรือรวมกับ
หนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ินอื่น, แกไขจํานวน 
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6.1.3 สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลที่มีจํานวนหมูบานเพียง 1-2 หมูบาน 
คือ ถามี 1 หมูบานใหมีสมาชิกสภาได 6 คน ถามี 2 หมูบาน ใหมีสมาชิกสภาหมูบานละ 3 คน แกไข
องคประกอบคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลมี 3 คน คือ ประธานกรรมการบริหาร  
และกรรมการบริหารอีก 2 คน แกไขใหปลัดองคการบริหารสวนตําบลปฏิบัติหนาที่เลขานุการคณะ
กรรมการบริหาร แกไขการพนจากตําแหนงของคณะกรรมการบริหารกรณีสภาองคการบริหารสวน
ตําบลมีมติใหพนจากตําแหนงดวยคะแนนเสียงไมนอยกวา 2 ใน 3 หรือพนจากตําแหนงเมื่อสภา
องคการบริหารสวนตําบลมีมติไมรับหลักการรางขอบังคับงบประมาณรายจายประจําป หรือส้ินสุด
การเปนกรรมการบริหารเฉพาะตัวหากสภาองคการบริหารสวนตําบลมีมติใหพนจากตําแหนงดวย
คะแนนเสียงไมนอยกวา 3 ใน 4 

6.1.4 เมืองพัทยา  ตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ.2542 ขึ้นใหมโดยยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2521 ที่ใหเมือง
พัทยาเปนการปกครองทองถ่ินแบบ “ผูจัดการเมือง” โดยเปลี่ยนรูปแบบการบริหารเมืองพัทยาใหม 
ใหมีสภาเมืองพัทยา และนายกเมืองพัทยา ใหสวนของนายกเมืองพัทยามาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของราษฎรในเขตเมืองพัทยามีวาระดํารงตําแหนง 4 ป ดํารงตําแหนงเกิน 2 วาระไมได 

6.1.5 องคการบริหารสวนจังหวัด มีการแกไขพระราชบัญญัติองคการบริหาร
สวนจังหวัด พ.ศ.2540 ใหสอดคลองกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ เกี่ยวกับการสิ้นสุดสมาชิกสภาของ
องคการบริหารสวนจังหวัด การพนจากตําแหนงของประธานและรองประธานสภาองคการบริหาร
สวนจังหวัดนายกและรองนายกองคการบริหารสวนจังหวัด การยุบสภาองคการบริหารสวนจังหวัด 

6.2  กระแสการเคลื่อนไหวการปรับปรุงโครงสราง รูปแบบองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 

6.2.1 การเคลื่อนไหวของกํานัน ผูใหญบาน กรณีสุขาภิบาลที่เปลี่ยนฐานะเปน
เทศบาลตําบล กํานัน ผูใหญบานที่ไดรับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเปน
เทศบาลตําบล มีการเคลื่อนไหวผานสมาชิกสภาผูแทนราษฎรพรรคไทยรักไทยใหแกไขกฎหมาย  
2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2596 และพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาล
เปนเทศบาล พ.ศ.2542 เพื่อใหกํานัน ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบล และสารวัตร
กํานันยังคงมีบทบาทหนาที่ตามกฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองที่ ในเขตเทศบาลตําบลที่
เปล่ียนฐานะมาจากสุขาภิบาล ตามกฎหมายเปลี่ยนแปลงฐานะหากตําแหนงวางลงใหมีการเลือก
หรือแตงตั้งแทนตําแหนงนั้น ๆ ตอไป โดยอางเหตุผลความจําเปนเกี่ยวกับสภาพพื้นที่เทศบาลตําบล
ที่เปลี่ยนแปลงฐานะมาจากสุขาภิบาลยังมีสภาพเปนชนบท และจําเปนตองมีตําแหนงดังกลาว 
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เพื่อเปนตัวเชื่อมระหวางประชาชนกับรัฐ หากเทศบาลตําบลใดมีความเปนเมืองแลวก็ใหรัฐมนตรี  
วาการกระทรวงมหาดไทยประกาศยกเลิกตําแหนงกํานัน ผูใหญบาน ฯลฯ เปนแหง ๆ ไป 

กรณีนี้ คณะกรรมการกระจายอํานาจอยูระหวางการพิจารณาเสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรี  
วาสมควรใหนายกรัฐมนตรีใหคํารับรองกอนเสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา เนื่องจากเปน
กฎหมายเกี่ยวดานการเงิน 

6.2.2 การแกไขกฎหมายสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล ขณะนี้
รัฐสภากําลังพิจารณาแกไขกฎหมายสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล มีประเด็นที่แกไข คือ 

6.2.2.1 การเปลี่ยนชื่อตําแหนง “ประธานกรรมการบริหาร” เปน “นายก
องคการบริหารสวนตําบล” 

6.2.2.2 เปล่ียนแปลงตําแหนงเลขานุการคณะกรรมการบริหาร ซ่ึงเดิมปลัด
องคการบริหารสวนตําบลทําหนาที่เลขานุการ ใหเปนบุคคลที่มิใชพนักงานสวนตําบล ในประเด็นนี้
มีขอคัดคานไมเห็นดวยจากกลุมปลัดองคการบริหารสวนตําบล 

6.2.2.3 การใหประธานกรรมการบริหาร (นายกองคการบริหารสวนตําบล) 
มีอํานาจประกาศใชขอบังคับตําบล โดยไมตองใหนายอําเภอใหความเห็นชอบกอน 

6.2.2.4 การใหฝายบริหารขององคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจเปรียบเทียบ
ปรับผูกระทําผิดตามขอบังคับตําบล 

6.2.3 ความเคลื่อนไหวใหมีการเลือกตั้งนายกองคการบริหารสวนจังหวัด
โดยตรง คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ตั้งคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพื่อทําการศึกษาการเลือกตั้ง
นายกองคการบริหารสวนจังหวัดโดยตรงจากประชาชน (เมื่อวันที่ 4 กันยายน 2544) เพื่อศึกษา 
ผลดี-ผลเสียของการเลือกตั้งนายกองคการบริหารสวนจังหวัดโดยตรงจากประชาชน และนําเสนอ
แนวทางในการเลือกตั้งนายกองคการบริหารสวนจังหวัดโดยตรง รวมท้ังศึกษาบทบาทหนาที่ที่
เหมาะสมขององคการบริหารสวนจังหวัดใหชัดเจน โดยไมมีการซ้ําซอนตอองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินอื่น ๆ  

6.2.4 ความเคลื่อนไหวจัดตั้งองคกรปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ เกาะสมุย 
คณะรัฐมนตรี ไดเสนอ “รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองเกาะสมุย พ.ศ. 2542 เขาสู
การพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร เพื่อเปลี่ยนสถานการณปกครองทองถ่ินของเทศบาลตําบล 
เกาะสมุย เปนการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ เชนเดียวกัน “เมืองพัทยา” โดยมีโครงสรางการ
ปกครองประกอบดวยสภาเมืองเกาะสมุย และนายกเมืองเกาะสมุย โดยใหมีการเลือกตั้งนายกเมือง
เกาะสมุยโดยตรงจากประชาชน 

มห
าว
ิทย
าล
ัยร
าช
ภัฏ
เชีย
งใ
หม
่



 38 

6.2.5 ความเคลื่อนไหวจัดตั้งนครธนบุรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอราง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการนครธนบุรี พ.ศ. 2542 เพื่อจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
รูปแบบพิเศษในรูปแบบของนครธนบุรี โดยแยกออกจากกรุงเทพมหานคร ทั้งนี้จะมีรูปแบบ อํานาจ 
หนาที่ในการบริหารราชการของนครธนบุรี เชนเดียวกับกรุงเทพมหานคร แตเนื่องจากรางกฎหมาย
นี้เปนรางกฎหมายเกี่ยวกับการเงิน ตองใหนายกรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ สํานักเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรีจึงมอบใหคณะกรรมการกระจายอํานาจฯ พิจารณาใหความเห็นวามีผลดี-ผลเสีย 
อยางไร สมควรที่จะใหนายกรัฐมนตรีใหความเห็นชอบหรือไม ในเบื้องตน มีประเด็นพิจารณา
นอกจากผลดี 

ดานความคลองตัวของการปกครอง การบริหารและการบริการประชาชน ตองพิจารณา
ผลเสียดานความสับสนของประชาชนตอการจัดตั้ง “นครธนบุรี” เนื่องจากประชาชนในพื้นที่ฝง
ธนบุรีไมไดเขามามีสวนรวมในการกําหนดเจตนารมณในการจัดตั้งนครธนบุรีแตแรก และสงผล
กระทบตอการจัดสัดสวนภาษีอากรตามกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
เนื่องจากมีประเด็นปญหาวา “นครธนบุรี” จะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินเต็มพื้นที่จังหวัด
หรือไม (การจัดสัดสวนภาษีอากรจะแตกตางกันระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษที่
เต็มพื้นที่จังหวัด กับไมครอบคลุมพื้นที่ทั้งจังหวัด    
 
การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถิ่น 

1. การมีสวนรวมตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ 
ในการปกครองทองถ่ินตามแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ ขบวนการมีสวนรวม

ของประชาชนไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545: 45-50) 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยบัญญัติใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองสวน

ทองถ่ิน 2 ประเด็นหลัก คือ การดําเนินการถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ิน และผูบริหารทองถ่ิน และ
การมีสวนรวมในการเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน ซ่ึงในทั้ง 2 ประเด็น รัฐสภาไดตรากฎหมายรวม 2 
ฉบับ เพื่อใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองสวนทองถ่ิน คือ 

1.1 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ที่กําหนดให
ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิ์
เลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานสภาทองถ่ินเพื่อ
ดําเนินการใหสภาทองถ่ินพิจารณาออกขอบัญญัติทองถ่ิน ทั้งนี้มีกระบวนการเขาชื่อที่ราษฎรแสดง
สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน บัตรหมดอายุ หรือบัตรอ่ืนใดที่ราชการออกใหและมีรูปถายแสดง
ตนได) ตองเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ินพรอมสรุปสาระสําคัญเสนอไปดวย 
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กฎหมายประกาศใชมา 2 ป   ปรากฏวาไมมีสภาขององคกรปกครองทองถ่ินใดเลยที่มี
ประชาชนเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน ทั้งนี้เนื่องมาจาก 

1.1.1 ประชาชนยังไมรูไมเขาใจกระบวนการมีสวนรวมในการเสนอขอบัญญัติ
ทองถ่ินไมมีหนวยงานใด ๆ ของรัฐดําเนินการชี้แจง ประชาสัมพันธเพื่อสรางความเขาใจแก
ประชาชน 

1.1.2 เงื่อนไขตามรัฐธรรมนูญ และกฎหมาย ในการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติ
ทองถ่ิน ตองใชจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวากึ่งหนึ่งของราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในเขตทองถ่ิน
นั้นเปนการยากในทางปฏิบัติโดยเฉพาะหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดใหญ เชน กรุงเทพมหานคร 
หรือองคการบริหารสวนจังหวัด เมืองพัทยา เทศบาลนคร หรือแมแตองคการบริหารสวนตําบลที่
เปนหนวยการปกครองเล็กที่สุด ก็ยากตอการปฏิบัติ 

1.1.3 ความสําคัญของกฎหมายทองถ่ินในทัศนะของประชาชนอยูในเกณฑต่ํา
มาก ประชาชนไมเห็นความสําคัญของกฎหมายทองถ่ินวาจะมีบทบาทเกี่ยวของกับการดํารงชีวิต
ประจําวันอยางไร อีกทั้งรัฐเปดโอกาสทางกฎหมายเพื่อใหองคกรปกครองทองถ่ินบัญญัติกฎหมาย
ทองถ่ินบังคับใชในเขตการปกครองทองถ่ินไดนอยมาก สวนมากมักเปนกฎหมายที่เกี่ยวของกัน
โดยตรงกับการดํารงชีพของประชาชนแตไมเปดโอกาสใหประชาชนในเขตการปกครองสวน
ทองถ่ิน หรือสภาทองถ่ินออกขอบัญญัติทองถ่ินมาบังคับใชเอง เชน กฎหมายการสาธารณสุข 
กฎหมายสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม กฎหมายรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบ
เรียบรอยของบานเมือง และกฎหมายการผังเมือง เปนตน 

1.1.4 สภาทองถ่ินสวนมากยังไมใหความสําคัญตอการออกกฎหมายทองถ่ินเพื่อ
บังคับใชในเขตปกครองทองถ่ิน ขอบัญญัติทองถ่ินที่การพิจารณามักเปนขอบัญญัติที่เกี่ยวกับ
งบประมาณรายจายของทองถ่ิน ปจจัยดานความรูความเขาใจในกระบวนการตราขอบัญญัติทองถ่ิน
ของสมาชิกสภาทองถ่ินก็เปนปจจัยหนึ่งที่ทําใหสภาทองถ่ินไมสนใจตราขอบัญญัติทองถ่ิน 

1.2 พระราชบัญญัติวาดวยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือ
ผูบริหารทองถ่ิน พ.ศ. 2542 บัญญัติเกี่ยวกับการเขาชื่อรองขอเพื่อดําเนินการใหมีการลงคะแนนเสียง
ถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ใหเขาชื่อรอง
ตอผูวาราชการจังหวัด (กรุงเทพมหานครยื่นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย) โดยยึดตาม
เกณฑจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งของแตละทองถ่ิน จํานวนผูเขาชื่อ ดังนี้ ผูมีสิทธิเลือกตั้งไมเกิน 
100,000 คน : ผูเขาชื่อไมนอยกวา 1 ใน 5 ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกิน 100,000-500,000 คน ผูเขาชื่อไมนอย
กวา 20,000 คน ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกินกวา 500,000-1,000,000 คน ผูเขาชื่อไมนอยกวา 25,000 คน ผูมี
สิทธิเลือกตั้งเกินกวา 1,000,000 คน ผูเขาชื่อ 30,000 คน 
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นอกจากจํานวนผูเขาชื่อแลวยังมีเงื่อนไขรายละเอียดเกี่ยวกับผูลงชื่อตองแนบสําเนาบัตร
ประจําตัวประชาชน รายละเอียดขอเท็จจริงและพฤติการณที่แสดงใหเห็นวามีการปฏิบัติหนาที่หรือ
มีความประพฤติเสื่อมเสียจนไมสมควรดํารงตําแหนง 

การลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนหากมีผูมาใชสิทธิลงคะแนนเสียงไมถึงกึ่งหนึ่งของ
จํานวนผูมีสิทธิลงคะแนนเสียงทั้งหมดในองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น การเขาชื่อเพื่อถอดถอน
เปนอันตกไป กรณีมีผูมาลงคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งและมีคะแนนเสียงไมนอยกวา 3 ใน 4 ของผูมี
สิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง เห็นวาสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินผูนั้นไมสมควร
ดํารงตําแหนงตอไปใหบุคคลนั้นพนจากตําแหนงนับแตวันลงคะแนนเสียง  

 
2. การมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
การมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการองคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจ

ดําเนินการไดในหลายลักษณะ ดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 32) 
2.1 การมีสวนรวมในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ิน 
2.2 การมีสวนรวมในการเสนอโครงการ กิจกรรมของทองถ่ิน 
2.3 การมีสวนรวมในการเสนอปญหา และความตองการเพื่อใหทองถ่ินดําเนินการ 
2.4 การมีสวนรวมในการติดตามและตรวจสอบการดําเนินกิจการบริการสาธารณะ

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
2.5 การมีสวนรวมในการแสดงความเห็นในการกําหนดนโยบายและบริหารของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ฯลฯ 
กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย สงเสริมใหองคการบริหารสวนตําบล พัฒนาการ

บริหารงานที่สงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนดวยการ “จัดใหมีประชาคม” และ “มีการประชา
พิจารณ” ในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนา อบต. การใหประชาชนมีสวนรวมตรวจสอบใน
กระบวนการจัดซื้อ-จัดจางทุกขั้นตอน เปดโอกาสใหประชาชนไดเสนอปญหาความเดือดรอนแก 
อบต. และติดตามประเมินผลการปฏิบัติงาน 

จากการศึกษาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินพบวาขอกําหนดที่ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  (เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล) 
เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการระบุปญหา ความตองการและจัดทําโครงการพัฒนา
ทองถ่ินนั้นในทางปฏิบัติ 

เทศบาล : ประชาชนในเขตเทศบาลไมไดมีสวนรวมในการจัดทําแผน เมื่อเวลามีปญหาก็
จะแจงกับประธานชุมชนของเทศบาล จากนั้นประธานชุมชนก็จะแจงไปยังเทศบาล หากประชาชน
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จะเขาไปมีสวนรวมก็มีสวนรวมนอยมากเนื่องจากประชาชนยังไมรูถึงกลไกการปฏิบัติงานของ
เทศบาลนอกจากนั้นเทศบาลเองก็เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนแสดงความคิดเห็นนอยมาก
องคการบริหารสวนตําบล : ประชาชนมีสวนรวมบางในหลายลักษณะ คือ สมาชิกสภา อบต. จะมี
การประชุมรวมกับประชาคมหมูบาน เพื่อรับรูปญหาและความตองการ และนําไปบรรจุไวใน
แผนพัฒนาตําบล แตประชาชนเองไมไดมีการติดตามวา อบต. ไดดําเนินการตามความตองการของ
ประชาชนเพียงใด กลาวคือประชาชนหลังจากรวมประชุมแสดงความเห็นแลวก็ไมทราบวา อบต. 
จะบรรจุเขาสูแผนพัฒนาตําบลเพียงใด มีการนําเอาแผนงานโครงการในแผนพัฒนาตําบลไปสูการ
ปฏิบัติดวยการจัดงบประมาณดําเนินการใหเพียงใด เพราะ อบต. บางแหงไมสนใจนําปญหาของ
ประชาชนไปปฏิบัติ ขณะที่ประชาชนตองการให อบต. ดําเนินการแกไขปญหาของประชาชนโดย
ยึดถือความตองการของประชาชนเปนหลัก มีการจัดเรียงลําดับความสําคัญของปญหาแลวนําไป
ปฏิบัติอยางจริงจัง 

ในประเด็นของการมีสวนรวมในการจัดซ้ือ- จัดจางของประชาชน นั้น ประชาชนใน
พื้นที่ดําเนินโครงการมีโอกาสเขามีสวนรวมโดยการเขาเปนกรรมการตรวจรับงาน จากกรณีศึกษา
การจัดซื้อ-จัดจางขององคการบริหารสวนตําบล พบวา อบต. ดําเนินการใหประชาชนในหมูบานที่มี
การจัดทําโครงการของ อบต. มีสวนรวมในขั้นตอนของการตรวจรับงาน แตในทางปฏิบัติ อบต. 
บางแหงใชวิธีการแตงตั้ง  “คนของตนเองในหมูบาน” เปนกรรมการตรวจการจาง โดยไมผานการ
คัดเลือกจากประชาชนในหมูบาน  

 
การกระจายอํานาจดานการเงิน การคลัง และงบประมาณ 

1. สัดสวนรายไดของทองถิ่นตอรายไดของรัฐบาล 
ในการจัดสัดสวนรายไดของทองถ่ินตอรายไดของรัฐบาลนั้น ไดกําหนดเปนมาตรฐาน 

ยกตัวอยาง ดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545: 51-52) 
ในปงบประมาณ 2539 สัดสวนรายได ทองถ่ิน : รัฐบาล รอยละ 11.3 แตในปงบประมาณ 

2544 สัดสวนรายไดเพิ่มขึ้นเปนรอยละ 20.92 มากกวาเปาหมายที่กฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจฯ กําหนดไววา ในปงบประมาณ 2544 สัดสวนรายไดตองไมนอยกวา รอยละ 20 

รายไดขององคกรปกครอบสวนทองถ่ินทุกประเภท ในปงบประมาณ 2544 จํานวน 
154,633.1 ลานบาท จําแนกเปนรายไดที่ทองถ่ินจัดหาเอง 17,698.1 ลานบาท (รอยละ 11.4) รายได
จากภาษีทองถ่ินที่รัฐบาลจัดเก็บให 51,672.9 ลานบาท (รอยละ 33.4) รายไดจากเงินอุดหนุน 41,390 
ลานบาท (รอยละ 26.8) รายไดจากการถายโอนงาน 32,339.6 ลานบาท (รอยละ 20.9) รายไดจาก
ภาษีที่รัฐบาลแบงให (ภาษีมูลคาเพิ่ม) 11,532.3 ลานบาท (รอยละ 7.5) 
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จากสัดสวนรายไดที่เพิ่มขึ้นขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีสัดสวนรอยละ 33.4 ของ
รายไดทองถ่ินทั้งหมดจากภาษีทองถ่ินที่รัฐจัดเก็บให รองลงมาคือสัดสวนรายไดที่ไดจากเงิน
อุดหนุนของรัฐบาล รอยละ 26.8 ของรายไดทองถ่ิน สวนรายไดจากการถายโอนงานของสวนกลาง
ใหแกทองถ่ินที่เปนมาตรการที่สําคัญประการหนึ่งของการกระจายอํานาจมีสัดสวนรายไดของ
ทองถ่ินถึงรอยละ26.8 สวนรายไดที่ทองถ่ินจัดหาเองมีสัดสวนรายไดไมสูงนักเพียงรอยละ 11.4 
ของรายไดทองถ่ินเทานั้น 

ในจํานวนสัดสวนรายไดของทองถ่ินในปงบประมาณ 2544 รอยละ 20.92 เปนสัดสวน
รายไดขององคการบริหารสวนตําบลสูงสุด คือรอยละ 5.45 รองลงมาคือเทศบาล รอยละ 5.16 สวน
องคการบริหารสวนจังหวัดมีสัดสวนรายไดเพียงรอยละ 1.57 ของงบประมาณแผนดินเทานั้น  
(ไมรวมงบประมาณถายโอนงานที่จําแนกประเภททองถ่ินไมได 

สําหรับป งบประมาณ 2545 ประมาณการรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
ตอรายไดของรัฐบาล ประมาณการไว รอยละ 22.0 คือประมาณ 176,803 ลานบาท จําแนกเปน
รายไดจากภาษีอากรที่ทองถ่ินจัดหาเอง 21,080.4  ลานบาท (รอยละ 11.9) รายไดจากภาษีทองถ่ิน 
ที่รัฐบาลจัดเก็บให 58,448.2 ลานบาท (รอยละ 33.1) รายไดจากเงินอุดหนุน 50,924.2 ลานบาท 
(รอยละ 28.8) รายไดจากงบถายโอนงาน 27,001.8 ลานบาท (รอยละ 15.3) รายไดจากภาษีที่รัฐบาล
แบงให 19,349.0 ลานบาท (รอยละ 10.9) 

สัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ยังคงมีรายไดมาจากภาษีทองถ่ินที่รัฐ
จัดเก็บใหในสวนที่สูงสุด (รอยละ 33.1) รองลงมาเปนรายไดจากเงินอุดหนุน (รอยละ 28.8)  
 

2. การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ในการจัด สรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ยกตัวอยาง ดังนี้ (สถาบัน

พระปกเกลา, 2545 : 52) 
การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (เทศบาล องคการบริหารสวน

ตําบล และองคการบริหารสวนจังหวัด) ปงบประมาณ 2542-2544 มีจํานวน 23,524.7 ลานบาท, 
23,252.7 ลานบาท และ 32,997.9 ลานบาท ตามลําดับ โดยที่องคการบริหารสวนตําบลจะไดรับเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาลมากกวาเทศบาลและองคการบริหารสวนจังหวัด 

ในปงบประมาณ 2545 รัฐบาลอนุมัติเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
(เทศบาล อบต. และ อบจ.) จํานวน 28,071.6 ลานบาท โดยคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบหลักการ
ของการจัดสรรเงินอุดหนุนตามที่คณะกรรมการกระจายอํานาจเสนอ ดังนี้ 
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2.1 การจัดสรรเงินดุดหนุนจัดตามวัตถุประสงค ดังนี้ 
2.2 เพื่อลดชองวางดานการคลังและลดความเหลื่อมลํ้าดานรายไดใหองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน 25,571.6 ลานบาท 
2.3 เพื่อใชเปนรางวัลในการบริหารการจัดการที่ดีตามหลัก ธรรมมาภิบาล  500 ลาน

บาท 
2.3.1 เงินอุดหนุน 25,571.6 ลานบาทจัดสรรเปนเงินอุดหนุนทั่วไป จัดสรรให

เทศบาล 12,180.6 ลานบาท องคการบริหารสวนตําบล 12,076.16 ลานบาท องคการบริหารสวน
จังหวัด 1,314.84 ลานบาท 

2.3.2 การจัดสรรเงินอุดหนุนใหเทศบาล 1,129 แหง องคการบริหารสวนตําบล 
6,745 แหง และองคการบริหารสวนจังหวัด 75 แหง มีการกําหนดเกณฑการจัดสรรที่กําหนดเกณฑ
ที่อยางนอย เทศบาลตองไดรับเงินอุดหนุนรวมเปนรายไดอยางนอยแหงละ 15 ลานบาท องคการ
บริหารสวนตําบลไดรับเงินอุดหนุนรวมเปนรายไดอยางนอยแหงละ 4 ลานบาท และองคการบริหาร
สวนจังหวัดไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนรวมเปนรายไดอยางนอยแหงละ 101 ลานบาท  

 
3.  การปรับปรุงภาษีอากร คาธรรมเนียม สัดสวนรายได ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ในการปรับปรุงภาษีอากร คาธรรมเนียม สัดสวนรายได ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

นั้น ไดกําหนดเปนมาตรฐาน ยกตัวอยาง ดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545: 53) 
3.1 การจัดสรรเงินภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตและลอเล่ือน พ.ศ.2544 แบงสัดสวน

ให อบจ.: เทศบาล (รวมเมืองพัทยา): อบต. คือ 20:70:10 
3.1.1 การจัดสรรใหเทศบาลในแตละจังหวัดแบงโดยใชฐานจํานวนราษฎร และ

มีเกณฑสําหรับเทศบาลที่ยกฐานะมาจากสุขาภิบาลใหไดรับการจัดสรรอยางนอยเทากับปที่ลวงมา 
หรือเพิ่มขึ้นไมเกินรอยละ 10 สวนเทศบาลอื่นอยางนอยใหเทากับปที่ลวงมา แตเมื่อคํานวณแลว
ลดลงก็ใหลดลงไมเกินรอยละ 10 

3.1.2 การจัดสรรให อบต.ในจังหวัด ตามสัดสวนราษฎรในเขต อบต. 
3.1.3 การจัดสรรเงินภาษีธุรกิจเฉพาะ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

พ.ศ.2544 แบงสัดสวนให อบจ. : เทศบาล: อบต. คือ 20:50:30 
3.1.4 เทศบาลจัดสรรใหตามชั้นเทศบาล คือ เทศบาลเล็กไดรับจัดสรรมากกวา

เทศบาลใหญ 
3.1.5 อบต. จัดสรรตามชั้น อบต. เล็ก ไดรับจัดสรรมากวา อบต.ช้ันใหญ 
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4.  การจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2544 
ในการจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  พ .ศ . 2544  นั้น  

ไดคํานวณตามสัดสวนของประชากร ดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 54) 
4.1 คํานวณเงินภาษีมูลคาเพิ่มเปนรายจังหวัด คํานวณตามสัดสวนของเกณฑ

ผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัด รอยละ 50 และเกณฑประชากร รอยละ 50 (กรุงเทพมหานคร เปน
จังหวัดหนึ่ง) 

4.2 การจัดสรรในแตละจังหวัดแบงตามสัดสวน อบจ. เทศบาล : อบต. คือ 20: 50: 30  
4.3 กอนการจัดสรรใหนําเงินภาษีมูลคาเพิ่มของ เทศบาล อบต. อบจ. ในแตละ

รูปแบบของทุกจังหวัดรวมกันกอนแลวนํามาจัดสรรให เทศบาล, อบจ. ไมนอยกวายอดที่ไดในป
กอน การแบงใชเกณฑช้ันของทองถ่ิน คือช้ันเล็กไดมากกวาชั้นใหญ    

 
5.  การจัดสรรเงินภาษีมูลคาเพิ่มใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ในการจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงถือกําหนดเปน

ระเบียบที่ตองปฏิบัติ  ดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 54) 
5.1 กรมสรรพากรสงมอบภาษีมูลคาเพิ่ม รอยละ 8.5 หลังสงมอบใหองคการบริหาร

สวนจังหวัดรอยละ 5 ตามกฎหมายองคการบริหารสวนจังหวัด ใหกระทรวงมหาดไทย เพื่อจัดสรร
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

5.2 การจัดสรรแตละจังหวัดคิดเกณฑผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัด รอยละ 50 
ประชากรรอยละ 50 

5.3 สัดสวน อบจ. : เทศบาล: อบต. คือ  20: 50: 30 
5.4 เมืองพัทยาในจังหวัดชลบุรี ใหไดรับการจัดสรรสัดสวน รอยละ 20 กรุงเทพมหานคร  

เมื่อรวมกับภาษีอ่ืนแลว ตองไดรับจัดสรรรายไดจากภาษีมูลคาเพิ่ม และภาษีธุรกิจเฉพาะ ไมนอย
กวาปกอน    
 
การถายโอนภารกิจบริการสาธารณะใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เพื่อใหการถายโอนภารกิจบริการสาธารณะใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนไป
ตามแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจและเกิดประโยชนแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมากที่สุด
จึงไดกําหนดภารกิจดังนี้   
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1. การถายโอนภารกิจบริการสาธารณะ 
ในการถายโอนภารกิจบริการสาธารณะเปนโครงการที่ตองถายโอนทันที  มีรายละเอียด  

ดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 54-55)  
โครงการถายโอนงานและกิจกรรมการบริการสาธารณะ ใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินที่สํานักงบประมาณดําเนินการกําหนดเปนงานและ โครงการที่จะโอนไปสูองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไดทันทีซ่ึงไมตองมีการแกไขปรับปรุงกฎหมาย หรือตองถายโอนบุคลากร และเปน
อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จะดําเนินการได โดยในปงบประมาณ 2543 มี  
5 หนวยงานที่โอนงาน คือ กรมชลประทาน กรมโยธาธิการ กรมเรงรัดพัฒนาชนบท กรมอนามัย 
และกรมทรัพยากรธรณี งานและโครงการที่โอน คือ การขุดลอกหนองน้ําและคลองธรรมชาติ  
การพัฒนาแหลงน้ําและทางชนบท  การขยายระบบประปาชนบท ในปงบประมาณ 2543 มีวงเงิน
รวม 3,833.4 ลานบาท 

การดําเนินงานตามโครงการถายโอนการจัดทําบริการสาธารณะนี้ สํานักงบประมาณ
ยังใหสวนราชการตาง ๆ เปนเจาของงบประมาณโดยจัดตั้งงบประมาณเปนเงินอุดหนุนใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในการดําเนินการและการใชจายงบประมาณสวนราชการเจาของงบประมาณ
เปนหนวยจัดทํารูปแบบและรายการกอสราง–ประมาณราคา แลวแจงใหองคกรปกครอง สวน
ทองถ่ินเปนหนวยรับผิดชอบดําเนินการจัดซื้อจัดจางรายการคาที่ดินและสิ่งกอสราง ใหสวนราชการ
เจาของงบประมาณเปนผูเบิกจาย ทั้งนี้สวนราชการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจใน
การโอนและเปลี่ยนแปลงรายละเอียดของรายการไดโดยไมเพิ่มวงเงิน 

การจัดสรรงบประมาณโครงการถายโอนภารกิจ ในปงบประมาณ 2543 จํานวน 3,833.42 
ลานบาท ปงบประมาณ 2544 จํานวน 32,339.6 ลานบาท และปงบประมาณ 2545 จํานวน 30,102.6 
ลานบาท งาน/โครงการที่ถายโอน คือ กิจกรรมอาหารเสริม (นม) กิจกรรมกอสรางและซอมแซมถนน 
สะพาน กิจกรรมดานประชาคม–ประปาหมูบาน 

การดําเนินงานโครงการถายโอนภารกิจบริการสาธารณะใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินรัฐบาลใหผูตรวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรีตรวจติดตามผลการดําเนินงาน  
พบปญหาอุปสรรคในการดําเนินงาน คือ อบต. ขาดความชํานาญในการจัดซ้ือจัดจาง การกําหนด
ราคากลาง การควบคุมงาน การทําสัญญา, สวนกลางไมกําหนดแนวทางที่ชัดเจนในบทบาทของ
สวนราชการเจาของงบประมาณในสวนภูมิภาคในการเขารวมจัดซื้อจัดจาง, จังหวัด (ในฐานะ
ภูมิภาค) ไมไดรับขอมูล และไมไดรับการมอบอํานาจที่เพียงพอตอการแกปญหาอันเกิดจากวิธีการ
ทางงบประมาณทําใหการดําเนินโครงการลาชา การถายโอนไมมีการพิจารณาความจําเปนเรงดวน
วางานใดควรถายโอนกอน-หลัง เพราะงานบางอยางเชนการขุดเจาะบอบาดาลเมื่อโอนแลวมีปญหา
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ทางปฏิบัติไมอาจดําเนินการได, นอกจากนั้นประชาชนยังไมทราบและไมเขาใจเกี่ยวกับการ
ดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการกระจายอํานาจการถายโอนงานจึงไมเห็น
ความสําคัญและไมสนใจเขาไปมีสวนรวม สงผลใหผูบริหารทองถ่ินใชอํานาจตัดสินใจจายเงิน
งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามอําเภอใจโดยไมสนใจความตองการที่แทจริงของ
ประชาชน 

โครงการถายโอนงานและกิจกรรมบริการสาธารณะใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่
ดําเนินการในปงบประมาณ 2543-2544 มีปญหาความยากลําบากในการเบิกจายเงินตามโครงการ 
ซ่ึงปญหาที่เกิดขึ้นเนื่องจาก  

(1) การกําหนดกิจกรรมไมสอดคลองศักยภาพของทองถ่ินจึงตองมีการเปลี่ยนแปลง
รายการและวงเงิน กรณีโครงการขุดเจาะบาดาลมีปญหาดานเทคนิคในการตรวจชั้นน้ําและคุณภาพ
น้ําที่ทําใหคาใชจายโครงการเพิ่มขึ้น  

(2) สวนราชการเปนหนวยของบประมาณและจัดทําแผนงาน ไมมีการประสานงาน
กับทองถ่ิน และภูมิภาค จึงมีความซ้ําซอนของกิจกรรมในพื้นที่จึงไมสามารถเบิกจายงบประมาณได
ตองมีการขอเปลี่ยนแปลงรายการ   

(3) การเปล่ียนแปลงรายการตองสํารวจออกแบบใหม ประมาณราคาใหม ทําให
เสียเวลามาก   

(4) ความลาชาเนื่องจากระบบงานสารบรรณของสวนราชการ   
(5) การจัดซ้ือจัดจางตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการ

บริหารสวนตําบลมีขั้นตอนมาก อํานาจการอนุมัติของนายกองคการบริหารสวนตําบล มีวงเงินต่ํา
ทําใหขาดความคลองตัว 

คณะรัฐมนตรีไดแกปญหาโดยมีมติในการประชุมเมื่อ 22 พฤษภาคม 2544 ดังนี้  
(1) ใหคณะกรรมการกระจายอํานาจพิจารณาแนวทางใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

เปนผูกําหนดกิจกรรมและดําเนินการจัดทําแผนงานและโครงการเอง  
(2) ใหมีการแกไขกฎหมายการใชจายเงินอุดหนุนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ใหสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจ เพื่อใหทองถ่ินมีอิสระในการนําเงินอุดหนุนจากรัฐบาลไป
ดําเนินการตามความตองการของทองถ่ิน 

ผลจากมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว กระทรวงมหาดไทยจึงสั่งยกเวนระเบียบกระทรวงมหาดไทย 
วาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล โดยใหนายกองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจ
ส่ังซ้ือ ส่ังจาง การอนุมัติไดไมจํากัดวงเงิน   
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2.  แผนปฏิบัติการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ในการจัดทําแผนปฏิบัติการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น 

มีขั้นตอนดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 55-57) 
2.1 การจัดทําแผนปฏิบัติการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ตามแผนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ  
ไดพิจารณาใหความเห็นชอบแลว เมื่อวันที่ 25 มิถุนายน 2544 ดังนี้ 

2.1.1 ดานโครงสรางพื้นฐาน รวม 69 งานและกิจกรรม 
2.1.2 ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต ประกอบดวย การสงเสริมอาชีพ 20 ภารกิจ 

งาน สวัสดิการสังคม 13 ภารกิจ นันทนาการ 20 ภารกิจ สาธารณสุข 344 ภารกิจ 
2.1.3 ดานการจัดระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย  

รวม 17 ภารกิจ 
2.1.4 ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทุน พณิชยกรรม และการทองเที่ยว 

รวม 14  ภารกิจ 
2.1.5 ดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม 

รวม 15   ภารกิจ 
2.1.6 ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถ่ิน รวม 2 ภารกิจ 

การถายโอนภารกิจทั้ง 6 ดาน จะเริ่มดําเนินการในปงบประมาณ 2546 โดยถายโอนให กับ
เทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล  (ช้ัน 1 และ ช้ัน 2) สวนองคการ
บริหารสวนตําบล (ช้ัน 3 – ช้ัน 5) ดําเนินการถายโอนในปงบประมาณ 2547 

2.2 แผนปฏิบัติการถายโอนภารกิจดานสาธารณสุขคณะกรรมการกระจายอํานาจฯ 
ใหความเห็นชอบ เมื่อวันที่ 27 กันยายน 2544 โดยใหการถายโอนดําเนินการโดยการออกกฎหมาย
จัดตั้ง “คณะกรรมการสุขภาพระดับพื้นที่ (กสพ.)”  และเครือขายบริการสุขภาพ ในการจัดตั้ง กสพ. 
ทางกระทรวงสาธารณสุข และคณะกรรมการกระจายอํานาจฯ จะรวมกันกําหนดเกณฑความพรอม
และวิธีประเมินความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จะรับถายโอนงาน 

กระทรวงสาธารณสุขตองการให กสพ. ใหมีฐานะเปนนิติบุคคล มีระบบการบริหาร
จัดการที่มีประสิทธิภาพ คลองตัว มีอิสระ เปนองคการมหาชนทองถ่ินเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ
โดยไมมุงแสวงหากําไร กฎหมายควรตราขึ้นกอนวันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2548 เพื่อรองรับงบประมาณ
จากรัฐ รองรับสถานบริการสุขภาพทุกระดับในพื้นที่ ตลอดจนรองรับการถายโอนขาราชการกระทรวง
สาธารณสุขในพื้นที่ โดยขาราชการมีสถานภาพเปนพนักงานของรัฐภายใตการกํากับของ กสพ. 
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ในประเด็นนี้คณะกรรมการกระจายอํานาจอาจยังไมเห็นชอบดวยจึงสงวนไวยังไมบรรจุไวใน
แผนปฏิบัติการ 

คณะกรรมการกระจายอํานาจเห็นชอบดวยที่ใหกรรมการ กสพ. มีกรรมการจากองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินไมนอยกวาครึ่งหนึ่งเปนกรรมการ และใหกรรมการจากองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินเลือกกันเองเปนประธาน และรองประธาน กสพ. การใหมี กสพ. เพื่อเปนกลไกของ
ทองถ่ินที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนเจาของรวมกัน โดยมีผูแทนของรัฐ ผูแทนภาคประชา
สังคม ผูแทนสถานบริการสาธารณสุข และผูทรงคุณวุฒิมีสวนรวม 

ในการโอนถายงานดานการพัฒนาสุขภาพอนามัยของประชาชนในพื้นที่ใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินนั้น กสพ. จะพิจารณามอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีบทบาทใน
การดําเนินงานพัฒนา สุขภาพอนามัย โดยเฉพาะงานดานสงเสริม ควบคุม และปองกัน ตามขีด 
 
ความสามารถที่เปนจริง โดยคํานึงถึงประโยชนของประชาชนในแตละพื้นที่ และ กสพ. มีอํานาจ
หนาที่ในการสรางความพรอมในการปฏิบัติรับงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

2.3 การถายโอนภารกิจดานการศึกษา คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ เห็นชอบ
แผนปฏิบัติการถายโอน ในการประชุมเมื่อวันที่ 27 กันยายน 2544 โดยมีสาระของแผนที่ให
กระทรวงศึกษาธิการรวมกับคณะกรรมการกระจายอํานาจฯ เรงสรางความเขาใจกับองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินในการจัดการศึกษาไดเอง 

ในขั้นตอนของการถายโอนจะมีการกําหนดใหมีคณะทํางานเฉพาะดานขึ้นมาดําเนินการ
เร่ืองการจัดเตรียมความพรอมการจัดการศึกษาไดเองโดยเฉพาะ ภารกิจที่ถายโอนมีทั้งเรื่องการจัด
การศึกษาในระบบและการจัดการศึกษานอกระบบ 

การจัดการศึกษาในระบบ มีการศึกษาระดับปฐมวัยอายุ 4-6 ป และการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
ซ่ึงเปนการถายโอนใหไดตามเกณฑประเมินความพรอม รวมทั้งการศึกษาแบบพิเศษ 9 ประเภท 
โดยมีเกณฑประเมินความพรอม ถาผานเกณฑก็จะสามารถจัดใหการบริการศึกษาได 

แผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่
คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ใหความเห็นชอบแลว ขั้นตอนดําเนินการตองเสนอใหคณะรัฐมนตรี 
ใหความเห็นชอบ แลวมีการพิจารณาแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของ ควบคูกับการพิจารณาเกี่ยวกับ
ขั้นตอนของการถายโอนขาราชการ และการจัดสรรสัดสวนรายไดตามภารกิจที่ถายโอน (สถาบัน
พระปกเกลา, 2545 : 55-57) 
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การถายโอนบุคลากรและการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น 
เพื่อใหการถายโอนบุคลากรและการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินบรรลุวัตถุประสงค   

คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ  ไดกําหนดแนวทางใหสอดคลองกับงานทั้งบุคลากรและ 
การบริหารงานบุคคล  ดังนี้   
 

1.  คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ไดกําหนดแนวทางการโอนบุคลากรสูทองถิ่น   
ในการจัดทําแผนปฏิบัติการถายโอนภารกิจ คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ไดกําหนด

แนวทางการโอนบุคลากรสูทองถ่ิน  ดังนี้   (สถาบันพระปกเกลา, 2545: 57-58) 
1.1 หลักการถายโอนตองสอดคลองกับภาระหนาที่และความพรอมขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินโดยคํานึงถึงภาระคาใชจายดานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย 
กระบวนการถายโอนตองราบร่ืน คลองตัว สอดคลองกับความจําเปนและความตองการขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น มีระบบจูงใจ มีหลักประกันความกาวหนา และไดรับสิทธิประโยชนไมต่ํากวา
หรือดีกวาเดิมการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน ตองยึดหลักการตามระบบคุณธรรม และมีกลไก
ดูแลความเปนธรรม 

1.2 รูปแบบและวิธีการถายโอน ระยะที่ 1 (พ.ศ.2544-2547) เปนการถายโอนภารกิจ
ตามมาตรา 30 (1) ของกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ แบงเปน 3 กรณี คือ 
กรณีสมัครใจจะไป กรณีไมสมัครใจ และกรณีที่เปนอัตรากําลังเกิน 

กรณีสมัครใจ กรณีขาราชการอยูในทองถ่ินอยูแลว มีความชัดเจนในภารกิจที่รับผิดชอบ
ใหโอนไดทันที แตถาจะโอนไปทองถ่ินอื่นนอกพื้นที่ปฏิบัติราชการเดิม กรมตนสังกัดจะดําเนินการ
ประสานงานเพื่อโอน หากยังโอนไมไดจะให “ศูนยบริหารการถายโอนกําลังคน” รับผิดชอบ
ดําเนินการประสานกับทองถ่ิน 

กรณีไมสมัครใจ ใหขาราชการนั้นลาออก โดยมีส่ิงจูงใจ หรือใหศูนยบริการถายโอนฯ 
เกล่ียไปยังหนวยงานอื่น และตองจัดหาขาราชการอื่นโอนลงไปทองถ่ินแทนภายใน 3 เดือนหาก
ครบกําหนดยังหาขาราชการลงไปทองถ่ินไมได ใหยุบตําแหนงที่วาง 

กรณีที่เปนอัตรากําลังเกิน เมื่อถายโอนงานแลว อัตราในสวนกลางเกินความจําเปนให
ศูนยบริการถายโอนฯ หางานใหมให หรือใหออกจากราชการดวยเหตุยุบเลิกตําแหนงแตใหเงิน
ชดเชยเชนเดียวกับการเกษียณกอนกําหนด 

1.3 สถานภาพขาราชการ ใหเลือกวาจะยังสังกัดสวนกลาง หรือเปนพนักงานทองถ่ิน
ทันทีถายังอยูในสังกัดเดิมใหถือวาเปนการยืมตัวชวยราชการในทองถ่ิน ระยะเวลา 1 ป แลวตอง
ตัดสินใจวาจะโอนหรือไม ถาไมโอนตองลาออกจากราชการ 
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1.4 มีการกําหนดกลไกสนับสนุนการถายโอน เชนรัฐบาลสนับสนุนเงินที่ตองจาย
ชดเชยขาราชการที่ถูกยุบเลิกตําแหนง คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน 
(ก.ถ.) วางระบบบริหารงานบุคคลทองถ่ินที่มีมาตรฐานเทาการบริหารงานบุคคลของขาราชการ
สวนกลาง มีการใหสิทธิประโยชนจูงใจโดยรัฐบาลอาจใหการสนับสนุนงบประมาณในระยะเวลา 5 
ป และมีส่ิงจูงใจอื่น ๆ เพื่อใหขาราชการโอนไปทองถ่ิน เชนใหบําเหน็จบํานาญเพิ่มขึ้น คาตอบแทน
รายเดือนแบบเหมาจาย 

คณะอนุกรรมการดานการเงินการคลัง งบประมาณ และบุคลากรในคณะกรรมการ
กระจายอํานาจฯ ไดพิจารณากําหนดแผนพัฒนาการถายโอนบุคลากรแลว โดยมีการวิเคราะหถึง
ประเภทภารกิจที่ถายโอน กับการกําหนดแนวทาง รูปแบบการถายโอน ในชวงป 2544-2547  

 
2. การบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น 
ในการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ไดกําหนดแนวทาง 

การบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน ดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 58-59) 
     ตามกฎหมายระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน กําหนดโครงสรางคณะกรรมการ
พนักงานสวนทองถ่ิน 3 ระดับ คือ   

(1) คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน (ก.ถ.)  
(2) คณะกรรมการกลางขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ิน 
(3) คณะกรรมการระดับจังหวัดหรือทองถ่ินโดยมีการจัดตั้งสํานักงานคณะกรรมการ 

มาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน (สํานักงาน ก.ถ.)ขึ้น เปนหนวยงานในสังกัด สํานักงาน
ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน (ก.ถ.) มีการกําหนดกรอบ
การพัฒนาการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน 4 ประการ คือ   

(1) พัฒนาระบบ และรูปแบบการบริหารงานบุคคลโดยใหอยูในกรอบวงเงินไมเกิน 
รอยละ 40 ของงบประมาณรายจายประจําป   

(2) พัฒนาบุคคลากรโดยเนนการสรางแรงจูงใจ การฝกอบรม   
(3) พัฒนาระบบการติดตามประเมินผล  
(4) พัฒนาระบบเทคโนโลยีและเชื่อมโยงเครือขาย 

การปรับปรุงระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน ก.ถ. กําหนดใหการบริหารงานบุคคลที่
พึงปรารถนา มี 5 ประการ คือ  
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(1) ยึดหลักความเปนอิสระของทองถ่ิน  
(2) ยึดหลักคุณธรรมที่เนนความรู ความสามารถ ความเสมอภาค ความมั่นคงใน

อาชีพ ความเปนกลางทางการเมือง   
(3) หลักประสิทธิภาพ/ประสิทธิผล เนนการใชทรัพยากรใหเกิดประโยชนสูงสุด  
(4) หลักความโปรงใส สามารถตรวจสอบได   
(5) หลักการมีสวนรวม 

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน (ก.ถ.) ไดกําหนดหลักการใน
การโอนยายขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ินผูปฏิบัติงานในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ประเภทเดียวกันระหวางจังหวัด ดังนี้  

(1) มีอนุกรรมการกลั่นกรองการโอนยาย ที่ประกอบดวยผูแทนขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินนั้น ๆ 

(2) ตองคํานึงถึงกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ยึดประโยชนราชการ และความ
ตองการของทองถ่ิน 

(3) การโอนยายระหวางจังหวัดดําเนินการไดโดยคณะกรรมการขาราชการหรือ
พนักงานสวนทองถ่ิน ระดับจังหวัด พิจารณาทําความตกลงกันเองหากโอนยายภายในจังหวัดใหยื่น
คํารองตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ประสงคจะยายไปอยู พรอมหนังสือยินยอมจากตนสังกัด
แลวเสนอใหคณะกรรมการขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ินพิจารณาใหความเห็นชอบ อํานาจ
แตงตั้งคือหัวหนาฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ 

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน (ก.ถ.) ไดออกประกาศ
เกี่ยวกับ “ประโยชนตอบแทนอื่นและเงินคาจางพนักงานสวนทองถ่ิน” ทั้งนี้องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินแตละแหงจะกําหนดวงเงินไวสูงกวารอยละ 20 ของงบประมาณรายจายประจําปขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ ไมได 

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน (ก.ถ.) กําหนดมาตรฐานกลาง
การบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินแลว เมื่อวันที่ 25 มิถุนายน 2544 มีประเด็นสําคัญ คือ 

(1) การกําหนดโครงสรางและการแบงสวนราชการ การกําหนดตําแหนง และ
มาตรฐานของตําแหนง ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินกําหนดโดยคํานึงถึงอํานาจหนาที่และ
ปริมาณงบภายใตกรอบที่ ก.ถ. กําหนด โดยใหจัดทําแผนอัตรากําลังขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเสนอ ก.ถ. พิจารณาใหความเห็นชอบ 
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(2) การกําหนดมาตรฐานของตําแหนง อัตราตําแหนง ใหจําแนกตามสายงาน  
โดยคํานึงลักษณะงาน ความรับผิดชอบ คุณภาพของงาน ความกาวหนาในสายงาน และความ
ตองการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีขนาดแตกตางกัน 

(3) โครงสรางอัตราเงินเดือน และประโยชนตอบแทนอื่น สามารถจัดใหมีได เพื่อ
เปนการเสริมสรางความมั่นคง สรางขวัญ และแรงจูงใจ ในการจัดโครงสรางอัตราเงินเดือนและ
ประโยชนตอบแทนอื่น ตองคํานึงถึงหนาที่ ความรับผิดชอบ คุณภาพ ปริมาณงาน ความยากงายของ
งานในแตละตําแหนง และมีสัดสวนเหมาะสมแกรายไดดวย (สถาบันพระปกเกลา, 2545: 58-59) 

 
3. ประเด็นขอพจิารณาปญหาที่เกิดจากการกระจายอํานาจ 
ในประเด็นขอพิจารณาปญหาที่เกิดจากการกระจายอํานาจ คณะกรรมการกระจายอํานาจ

ฯ  ไดกําหนดแนวทาง ดังนี้   (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 59-63) 
3.1 แนวโนมองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีการปรับโครงสรางใหฝายบริหาร

ทองถ่ินมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน เพื่อแกไขปญหาการไรเสถียรภาพของฝายบริหาร 
และเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารงาน เปนการจัดโครงสรางที่แยกอํานาจระหวางฝายสภาทองถ่ิน 
กับฝายบริหารออกจากกัน 

ขอพิจารณาในประเด็นนี้คือ การเลือกตั้งผูบริหารโดยตรงเปนสิ่งที่ดี แตตองจัดวางระบบ
การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหารทองถ่ินใหเหมาะสม ตองมีการพัฒนาฝายสภา
ทองถ่ินในดานขีดความสามารถในการตรวจสอบฝายบริหาร ขีดความสามารถในการทําหนาที่ตาม
กระบวนการนิติบัญญัติของทองถ่ิน โดยเฉพาะขีดความสามารถในการพิจารณาออกขอบัญญัติ
ทองถ่ินนอกจากนั้น รัฐบาลควรมีการกระจายอํานาจตามกฎหมาย  ใหทองถ่ินสามารถออก
ขอบัญญัติทองถ่ินบังคับใชในทองถ่ินของตนเอง เพื่อเปนการกระตุนใหสมาชิก สภาทองถ่ิน
ตระหนักในความสําคัญของสภาทองถ่ินดานการตรวจสอบฝายบริหารและการออกขอบัญญัติ
ทองถ่ิน 

3.2 ปญหาความขัดแยงระหวาง กํานัน ผูใหญบาน กับองคการบริหารสวนตําบล  
มีปญหาที่แพรกระจายไปเกือบทุกแหง สรางปญหาความสับสนและความเบื่อหนายแกประชาชน 
รวมท้ังปญหาการเรียกรองใหยังคงมีกํานัน ผูใหญบาน ในเขตเทศบาลที่เปล่ียนฐานะมาจาก
สุขาภิบาล เหตุแหงปญหาเนื่องจากการกระจายอํานาจไมไดมีการพิจารณาเกี่ยวกับการจัดวางระบบ
อํานาจของผูนําในตําบล หมูบาน ใหเกิดความสมดุลและถวงรั้งกันในตําบลหมูบานมีกฎหมายที่ให
อํานาจผูนํา 2 กลุมที่ตอสูกันกลุมผูนําเกา คือ กํานัน ผูใหญบาน อิงกับกฎหมายลักษณะปกครอง
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ทองที่ สวนองคการบริหารสวนตําบล อิงกับกฎหมายสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล 
กฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ 

ประเด็นที่จะตองพิจารณาเกี่ยวกับการจัดสรรอํานาจใหมในตําบล หมูบาน อยูบนพื้นฐาน
วาทั้งกลุมอํานาจเกา (กํานัน ผูใหญบาน) และกลุมอํานาจใหม (องคการบริหารสวนตําบล) ไมมีกลุม
ใดที่ดีหรือไมดีทั้งหมดตอการจัดระบบการปกครองตําบลหมูบานบนพื้นฐานของการกระจาย
อํานาจหรือควรจะยกเลิกอํานาจเกา หรือยกเลิกอํานาจใหม    แตควรกําหนดกรอบการพิจารณาวาจะ
มีวิธีการใดที่ประชาชนในตําบล หมูบาน จะไดรับประโยชน จากทั้ง 2 กลุม ขอเสนอที่รัฐบาล และ
นักวิชาการ ควรมีการพิจารณาตัดสิน มีดังนี้ 

1) จะมีการปรับกฎหมายลักษณะปกครองทองที่ และกฎหมายสภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบล รวมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวกับการกระจายอํานาจ ใหมีความชัดเจนดาน
บทบาท อํานาจหนาที่อยางไร ที่แตละฝายตองปฏิบัติอยางไร ซ่ึงมีปญหาในทางปฏิบัติ เชนการ
ปกครองตําบล หมูบานนั้น การจัดตั้งหมูบานขึ้นใหมเปนไปตามกฎหมายลักษณะปกครองทองที่ 
เดิมการจัดตั้งหมูบานขึ้นใหมตองใหสภาตําบล (ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 326) พิจารณาให
ความเห็นชอบ แตในปจจุบันกระทรวงมหาดไทยใหผานการพิจารณาจากสภาองคการบริหาร 
สวนตําบลกอน กอใหเกิดปญหาความไมพอใจจากกํานันผูใหญบานวา ทําไมตองใหสภาองคการ
บริหารสวนตําบลพิจารณา ทั้งๆ ที่เปนอํานาจหนาที่ตามกฎหมายลักษณะปกครองทองที่ 

2) กํานัน ผูใหญบาน ยังมีความสําคัญตอระบบการปกครองตําบลหมูบาน อยูจริง
หรือไม ถาไมยกเลิกระบบกํานัน ผูใหญบาน จะมีวิธีการใดที่จะใหกํานัน ผูใหญบานทําหนาที่เปน
ตัวแทนของประชาชนไดอยางแทจริง ไมใชในฐานะสายงานของขาราชการฝายปกครอง แตใน 
ฐานะผูนําของหมูบาน / ชุมชน ในการปกปอง ตอรอง ตรวจสอบ การดําเนินกิจการบริการสาธารณะของ
หนวยงานของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือวางระบบใหกํานัน ผูใหญบาน เปนสถาบัน
ตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในนามตัวแทนของประชาชน หรือใหมี
อํานาจทางตุลาการในระดับตําบล หมูบาน เชน อํานาจในการเปรียบเทียบปรับผูกระทําผิดกฎหมาย
หรือขอบัญญัติทองถ่ิน หรืออํานาจในการเจรจาไกลเกลี่ยขอพิพาท 

3.3 การปกครองระดับหมูบานมีความสําคัญ และมีความใกลชิดกับประชาชน 
นโยบายของรัฐบาลหลายนโยบาย เชน นโยบายกองทุนหมูบานก็ใหความสําคัญในการทํางานของ
ประชาชนในหมูบานแตการที่จะใหการปกครองหมูบานตามรูปแบบของกฎหมายลักษณะปกครอง
ทองที่ และขอบังคับกระทรวงมหาดไทยวาดวยคณะกรรมการหมูบาน หรือ หมูบานอาสาพัฒนา
และปองกันตนเอง (หมูบาน อ.พ.ป.) ที่ยังคงมีสถานะทางกฎหมายอยู แตไมมีบทบาทในเชิงการ
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ปกครองแตอยางใด เนื่องจากแนวโนมในระยะ 8 ป ที่ผานมา มุงเปาไปที่การปกครองทองถ่ินใน
รูปแบบขององคการบริหารสวนตําบลและแนวทางของการกระจายอํานาจ  

การจะรื้อฟนรูปแบบการปกครองหมูบานแบบเดิมขึ้นมาใหมไมมีความเหมาะสม และ
ขัดแยงตอแนวทางการกระจายอํานาจ 

ทางเลือกหนึ่งที่ควรมีการพิจารณา คือ การกระจายอํานาจใหมี “ประชาธิปไตยทางตรง” 
ในระดับหมูบาน คือเปนการกระจายอํานาจลงสูหมูบานจะเหมาะสมหรือไม ทั้งนี้ยังคงบทบาทของ
องคการบริหารสวนตําบลไวในระดับของการพัฒนาระดับตําบล แตการดําเนินงานในหมูบานควร
ใหประชาชนในหมูบานปกครองตนเอง ซ่ึงเมื่อป 2518 เคยมีพระราชบัญญัติหมูบานอาสาพัฒนา 
พ.ศ.2518 ทีมีการกําหนดใหหมูบานมีฐานะเปนนิติบุคคล มีรายไดของตนเอง ผูปกครองหมูบาน
เปลี่ยนชื่อจากผูใหญบานเปนประธานหมูบาน 

การใหหมูบานปกครองตนเอง ในลักษณะหนวยการปกครองทองถ่ิน โดยจัดใหมีสภา
หมูบานที่ประชาชนทุกคนที่มีสิทธิเลือกตั้งและมีช่ืออยูในทะเบียนบานในหมูบานนั้นเปนสมาชิก
สภาหมูบานการดําเนินการใดๆ ในหมูบานตองผานการตัดสินใจของสภาหมูบาน โดยที่สภา
หมูบานจะประชุมกันคัดเลือกหัวหนาหมูบาน (ผูใหญบาน) และคณะผูบริหารหมูบาน ทําหนาที่
บริหารหมูบาน หมูบานจะมีงบประมาณของตนเอง และมีเงินอุดหนุนจากรัฐบาลในรูปของกองทุน
เพื่อการพัฒนาหมูบาน 

ขอเสนอที่ไมจําเปนตองตรากฎหมายขึ้นใหม แตดําเนินการโดยการแกไขกฎหมาย
ลักษณะปกครองทองที่ ในสวนที่วาดวยการปกครองตําบล หมูบานใหม โดยอาจคงชื่อตําแหนง
กํานัน ผูใหญบานไว แตปรับบทบาท อํานาจ หนาที่ และโครงสรางการปกครองใหม ทั้งนี้ควรมีการ
พิจารณาวางระบบความสัมพันธดานอํานาจหนาที่กับกฎหมายสภาตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบล และกฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ 

3.4 ประเด็นการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารงานขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ในสภาพปจจุบันประชาชนมีสวนรวมในการบริหารงานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในระดับต่ํา ซ่ึงไมใชเพราะประชาชนไมรู แตในกระบวนการบริหารของทองถ่ิน ไมวาจะเปน
กระบวนการจัดทํางบประมาณกระบวนการจัดซ้ือจัดจาง กฎหมายยังไมบังคับใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินตองจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน โดยผูบริหารทองถ่ินและสภาทองถ่ิน
มักจะถือวาประชาชนเลือกมาแลวควรมีอํานาจกําหนดนโยบายและตัดสินใจในนโยบาย (ตาม
แนวคิดของประชาธิปไตยแบบผูแทน) นอกจากนี้ ประชาชนเบื่อหนายตอปญหาความขัดแยงที่
เกิดขึ้น และเห็นวาการเขาไปยุงเกี่ยวดวยจะสรางปญหาและกอใหเกิดอันตรายกับตัวเอง 
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แนวทางแกปญหานี้ มี 2 ลักษณะ คือ ในลักษณะแรกตองมีการแกกฎหมายที่เกี่ยวของกับ
กระบวนการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ตองใหประชาชนหรือประชาสังคมเขา
ไปมีบทบาทแสดงความเห็นขอเสนอแนะ  และตรวจสอบในทุกขั้นตอนในลักษณะที่สอง 
ภาครัฐบาลตองเรงสงเสริมพัฒนาบทบาทการมีสวนรวมของประชาชนใหมากกวาที่เปนอยู รัฐบาล
ควรเลือกตัดสินใจทางนโยบายที่เหมาะสมวา การใชจายงบประมาณในการวางระบบอินเทอรเนต
ตําบลเพื่อเชื่อมโครงขายการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงแมจะเปนนโยบายที่ดีใน
การพัฒนาขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตการดําเนินนโยบายนี้ภายใต
ภาพรวมขององคกรปกครองทองถ่ินที่ยังไมมีระบบที่ดี และประชาชนขาดความเขาใจและขาดการ
มีสวนรวม รัฐบาลควรเนนนโยบายและจัดสรรทรัพยากรของรัฐในการเสริมสรางการมีสวนรวม
ของประชาชนและพัฒนาทักษะและขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงสวนใหญ
เปนทักษะและขีดความสามารถทางการบริหารราชการขั้นพื้นฐาน หรือไม หากรัฐบาลไมสนใจที่
จะแกไขปญหานี้ อนาคตขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จะรองรับตอการโอนถายภารกิจของรัฐ
มาใหก็จะประสบปญหาในทางปฏิบัติ รัฐบาลจึงควรพิจารณาอยางเรงดวนในการพัฒนาศักยภาพ
และขีดความสามารถในการบริหาร และการมีสวนรวมของประชาชนโดยดวน 

3.5 การตรวจสอบการบริหารงานขององคการปกครองสวนทองถ่ินและการใหมี
การบริหารงานที่โปรงใส การปองกันการทุจริต การใชอํานาจในทางที่มิชอบขององคการปกครอง
สวนทองถ่ินทุกรูปแบบ ยังไมมีประสิทธิผลเทาที่ควร มีปรากฏใหเห็นบอยครั้งเกี่ยวกับปญหาการ
ทุจริตการจัดซ้ือจัดจาง หรือการแสวงหาประโยชนของผูบริหารทองถ่ิน และพนักงานทองถ่ิน 
มาตรการที่รัฐบาลใชยังไมอาจยับยั้งกระบวนการทุจริตไดเนื่องจากผูบริหารทองถ่ินเริ่มปรับตัวให
การดําเนินงานของตนนั้นมีลักษณะ “ทุจริตแบบถูกกฎหมาย” หรือ ไมโปรงใสแตตรวจสอบไดตาม
กฎหมาย” ทั้งนี้ดวยการอาศัยชองโหวของกฎหมายและระเบียบปฏิบัติ กระบวนการตรวจสอบของ
ภาครัฐบาลยังไมอาจหยุดยั้งกระบวนการเหลานี้ได ภาคประชาชนเองก็ไมอยากเขาไปเสี่ยงภัยกับ
อิทธิพลระดับทองถ่ินมีการขมขู 

ประชาชนที่เขาไปตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินวา “อยากมี
รูที่หาบนใบหนาหรือ” (บนใบหนามี 2 รู จมูก 2 รูหู) 

ประเด็นนี้ ภาครัฐบาลตองหามาตรการและแนวทางที่เขมงวดในการตรวจสอบและ
ลงโทษไมควรใหประชาชนไปเสี่ยงภัยในกระบวนการตรวจสอบ 

3.6 บทบาทของการเมืองระดับชาติที่เขาไปวางเครือขายสัมพันธกับการเมืองระดับ
ทองถ่ินที่เกี่ยวโยงกับผลประโยชนดานการวางรากฐานทางการเมือง กับการแสวงประโยชนจาก
งบประมาณโครงการถายโอน เปนปรากฏการณที่มาพรอมกับการกระจายอํานาจ และการจัดสรร
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ประโยชนแลละจัดสรรอํานาจการเมืองในตําบล หมูบาน  ชุมชน  หากขยายตอไปมากขึ้น  
การกระจายอํานาจที่คํานึงถึงหลักธรรมาภิบาลก็จะไมเปนผล 

3.7 การดําเนินงานของคณะกรรมการกระจายอํานาจที่ผานมา มีความกาวหนาดาน
การจัดสรรสัดสวนรายไดที่เพิ่มขึ้นใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินยังไมมีการพัฒนาดานการจัดเก็บรายไดตามฐานรายไดของตนเองเพิ่มขึ้น เชน องคการ
บริหารสวนตําบล และเทศบาล ยังมีรายไดจากภาษีโรงเรือนและที่ดินต่ํามาก ผูบริหารสวนทองถ่ิน
ไมสนใจที่จะพัฒนาการจัดเก็บรายได ตางมุงหวังรอเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และงบประมาณ
โครงการถายโอนเทานั้น 

3.8 การดําเนินงานเกี่ยวกับการกระจายอํานาจอื่น ๆ ที่ยังไมกาวหนานอกเหนือจาก
การโอนถายภารกิจและการโอนถายบุคลากร ซ่ึงตองรอเงื่อนไขการดําเนินการตามระยะเวลาแลว 
การดําเนินงานที่ควบคูกับการกระจายอํานาจที่ยังไมมีความกาวหนา คือ การสรางระบบประกัน
คุณภาพการจัดทําบริการสาธารณะของทองถ่ิน ยังไมมีความชัดเจน การกําหนดบทบาทของรัฐใน
การกํากับดูแลยังไมชัดเจนวาผูมีหนาที่ของรัฐบาลในสวนภูมิภาคจะมีบทบาทในการกํากับอยางไร
ที่ไมใชการเขาไปแทรกแซง-ควบคุม จนขัดตอหลักการกระจายอํานาจ หรือปลอยวางไมสนใจจน
กอใหเกิดความเสียหายแกสวนรวม   (สถาบันพระปกเกลา,  2545: 59-63) 
 
งานวิจัยท่ีเก่ียวของ 

จักรกฤษณ นรนิตผดุงการ แสง  สงวนเรือง และกระจาง พันธุมนาวิน (2524 : 7-44)  
ไดศึกษาเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถในการบริหารงานพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัดและ
สภาตําบล และสรุปองคประกอบสําคัญในการบริหารงานที่สมควรไดรับการปรับปรุงแกไขใน  
6 ประเด็น ดังนี้ 

1. การระบุความตองการที่เปนประโยชนแกการพัฒนาทองถ่ิน 
2. การจัดทําแผนและโครงการพัฒนา 
3. การบริหารการเงิน 
4. การดําเนินงานตามโครงการ 
5. การติดตามและรายงานผล 
6. การทํานุบํารุงส่ิงที่ไดกอสรางไปแลวหรือส่ิงที่มีอยู 

นอกจากองคประกอบสําคัญทั้ง 6 ประการดังกลาวขางตน ยังไดกลาวถึงประเด็นในการ
วิเคราะหองคประกอบการบริหารที่สําคัญ 4 ดานคือ ดานนโยบาย ดานโครงสราง ดานระเบียบวิธี
ปฏิบัติดานการคลัง และดานบุคคล  Comell Local Government  Program ไดศึกษาการพัฒนาขีด
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ความสามารถของรัฐบาลทองถ่ิน พบวา นอกจากการใหอิสระทางดานการคลังและการบริหารเงิน 
การบริหารงานบุคคล  งานทะเบียนและการบริหารสัญญาแลวควรมีการปรับเปลี่ยนโครงสราง
กระบวนการทํางานของรัฐบาลทองถ่ินโดยใชความพรอมดานเทคโนโลยี ขนาดของประชากร 
ขนาดของพื้นที่และปจจัยอ่ืนๆ ในการกําหนดการจัดทําบริการสาธารณะและขอบเขตการใหบริการ
สอดคลองกับความตองการของประชาชนและขีดความสามารถของทองถ่ินในการจัดการและ 
สงมอบบริการสาธารณะนั้น ผลจากการศึกษานี้แสดงวา รัฐบาลทองถ่ินแตละแหงมีขอบเขตและ
ภารกิจแตกตางกันไปตามปจจัยขางตน 

องคการที่จะสามารถทําการวางแผนและดําเนินการตามแผนพัฒนาไดดีนั้น จะตองมี
ปจจัยเหลานี้ คือ 

1. ความตอเนื่องและความมั่นคงทางนโยบายของฝายการเมือง 
2. ทรัพยากร 
3. ความคิดริเร่ิมสรางสรรคใหม ๆ หรือนวัตกรรม 
4. ทักษะ 

คณะกรรมาธิการการปกครอง วุฒิสภา ไดพิจารณาศึกษาเรื่องปญหาการดําเนินการจัดตั้ง
และประสิทธิภาพของการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล และสรุปปญหาความไมพรอม
ในการจัดตั้งการบริหารสวนตําบล ดังนี้ 

1. ความไมพรอมของประชาชน 
2. ความไมพรอมของบุคลากรในการดําเนินงาน 
3. ความไมพรอมของสถานที่และพื้นที่ 
4. ความไมพรอมของการบริหารายไดและงบประมาณที่จะใหการอุดหนุนแก

องคการบริหารสวนตําบล 
5. ความไมพรอมของกฎหมายและระเบียบปฏิบัติเกี่ยวของกับการบริหารสวนตําบล 

ความเหมาะสมของภารกิจที่จะถายโอนคือ ภารกิจที่จะจัดทําเพื่อสนองความตองการ
สวนรวมของประชาชนเฉพาะทองถ่ินที่แยกตางหากจากกิจกรรมของรัฐ และเปนภารกิจที่มี
วัตถุประสงคและลักษณะในการใหบริการโดยอยูในความอํานวยการหรือความควบคุมของทองถ่ิน 
และการแบงแยกการจัดทําบริหารสาธารณะระหวางรัฐกับทองถ่ิน พบวา มีหลักเกณฑในการ
แบงแยก 2 ประการ คือ  

1. หลักเกณฑในเรื่องผลประโยชนมหาชนโดยรัฐกับผลประโยชนมหาชนของ
ทองถ่ิน 
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2. ภารกิจที่เปนกิจการใหญตองใชเงินและเทคโนโลยีอ่ืนๆ ในการดําเนินการ
ระดับสูงเปนหนาที่ของรัฐ และภารกิจที่ใกลชิดกับคนในทองถ่ินที่ไมสลับซับซอน หรือมีเทคนิค
มากนักเปนเรื่องของทองถ่ิน 

ประยูร กาญจนกุล (2533) เสนอดัชนีที่ใชช้ีวาองคการทองถ่ินจะปกครองตนเองได
หรือไม ดังนี้ 

1. เปนองคการนิติบุคคล 
2. มีการเลือกตั้งสมาชิกองคการ 
3. มีอิสระในการปกครองตนเอง 
4. มีงบประมาณในการปกครองตนเอง 
5. มีการควบคุมดูแลโดยรัฐบาลกลาง 

เฉลิมพล โชตินุชิต (2539) กลาววา “ภารกิจดานตางๆ เปนเรื่องเกี่ยวกับการบริการ
สาธารณะทั้งสิ้น ดังนั้นในสวนของทองถ่ินเอง จะมีคําถามวา ไดมีการปรับปรุงโครงสราง
ประสิทธิภาพการบริหารจัดการของทองถ่ินของตนไวหรือไมเพียงไร มีการพัฒนาการตรวจสอบ
และการมีสวนรวมของภาคประชาคม เพื่อใหมีความโปรงใส ตรวจสอบไดบางหรือไมและแตละ
ภารกิจควรดําเนินการไปในรูปแบบใด เหลานี้เปนปญหาที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกแหงตอง
คํานึงและเตรียมพรอมการรองรับที่มีประสิทธิภาพ” 

เอกรัตน  ฉุงนอย (2541) ภาวะความพรอมในการรับการถายโอนอํานาจสูทองถ่ิน 
หมายถึง ความพรอมของเทศบาลในดานกระบวนการบริหารจัดการเทศบาล ประกอบดวย  
การวางแผนการจัดองคกร การอํานวยการ การประสานงาน การประเมินผล และความพรอมในดาน
ปจจัยที่ใชในการบริหารจัดการเทศบาล ประกอบดวย ดานบุคลากร ดานการเงิน ดานสํานักงาน
อาคารและสถานที่ และดานเครื่องมือเครื่องใชในการทํางาน วามีความพรอมในการรับถายโอน
อํานาจสูทองถ่ินในระดับใด 

การเตรียมความพรอมในการรองรับการกระจายอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
1. การเตรียมความพรอมดานโครงสรางการจัดองคกร เทาที่ผานมาการกําหนด

โครงสรางขององคการปกครองสวนทองถ่ินถูกกําหนดมาจากสวนกลางเปนรูปแบบเดียวกันหมด 
เพื่อความงายสะดวกในการกําหนด แตในทางปฏิบัติ ในแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมี
ความหลากหลายแตกตางกันไปตามสภาพของพื้นที่ แมแตเทศบาลเองก็ยังมีความแตกตาง  บาง
เทศบาลเปนชุมชนเมืองที่มีความเจริญทางเศรษฐกิจสูง มีประชาชนหนาแนน บางเทศบาลยังมี
ลักษณะเปนชนบทอยูมาก เชน เทศบาลตําบลที่เปลี่ยนฐานะมาจากสุขาภิบาล เปนตน ดังนั้น
จําเปนตองมีการทบทวนการจัดโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงใหมีทั้งสวนที่
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องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกแหงจําเปนตองมี เชน สวนอํานวยการ สวนการคลัง สวนการโยธา 
สวนการวางแผน นอกนั้นใหเปนไปตามความเหมาะสมของแตละทองถ่ิน เชน บางทองถ่ินอาจมี
พัฒนาการเกษตร สวนอนามัยส่ิงแวดลอม เปนตน นอกจากนี้ควรมีการพิจารณาตั้งคณะกรรมการที่
ปรึกษาขององคกรปกครองสวนทองถ่ินซึ่งมีองคประกอบจากทุกฝายที่เกี่ยวของมาใหขอคิดเห็นตอ
คณะผูบริหารทองถ่ิน 

2. การวางระบบบริหารงาน นอกจากการจัดโครงสรางองคการใหมใหเหมาะสม
แลวการวางระบบงานใหมีความคลองตัว รวดเร็วในการบริหารงานและการใหบริการแกประชาชน 
เปนสิ่งจําเปน การปรับปรุงขั้นตอนการทํางานใหส้ันหรือลดนอยลง การนําเอาเทคโนโลยีสมัยใหม
เขามาชวย เชน ระบบขอมูลสารสนเทศ การนําเอาระบบบริหารงานแบบเปนทีม การสรางระบบ
ความสัมพันธระหวางองคการปกครองสวนทองถ่ินกับประชาคมทองถ่ิน การเปดเผยขอมูลการ
ปฏิบัติงานใหประชาคมสวนทองถ่ิน ไดรับรูเปนสิ่งที่จําเปนอยางยิ่งในยุคขอมูลขาวสาร 

3. การพัฒนาบุคลากรองคการปกครองสวนทองถ่ิน บุคลากรองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินในที่นี้ ไดแก นักการเมืองทองถ่ินและขาราชการสวนทองถ่ิน ผูบริหารทองถ่ินในยุค
โลกาภิวัฒนจําเปนตองแสวงหาความรูความชํานาญเพิ่มเติมในระบบการศึกษาและนอกระบบ
การศึกษา การแสวงหาความรวมมือกับสถาบันการศึกษาเพื่อจัดทําหลักสูตรการพัฒนาความรูใหกับ
นักการเมืองทองถ่ินและขาราชการสวนทองถ่ินอยางเปนประจําและตอเนื่อง หรือการสัมมนาเพื่อ
เพิ่มพูนความรูความชํานาญเฉพาะดานเปนความคิดริเร่ิมที่จําเปนตองเกิดขึ้นในยุคนี้ 

4. การสรางระบบเครือขายกับประชาคมทองถ่ินและหนวยงานภาครัฐและภาค
ธุรกิจเอกชน ในการบริหารงานทองถ่ินยุคใหมจําเปนตองไดรับความรวมมือจากทุกๆ ฝายที่
เกี่ยวของโดยเฉพาะประชาคมทองถ่ินซ่ึงเปนผูเลือกตัวแทนเขาในทองถ่ิน ผูบริหารทองถ่ิน 
จําเปนตองรับรูปญหาและความตองการของประชาชนในทองถ่ิน พรอมกับสรางระบบการ
ติดตอส่ือสารสองทางกับประชาชนอยางตอเนื่องดวยการพบปะกับประชาชนทองถ่ิน ดึงให
ประชาคมมีสวนรวมรับรูและแสดงความคิดเห็นตอการดําเนินงานของคณะผูบริหารทองถ่ิน 
นอกจากนี้ การดึงหนวยงานภาครัฐและธุรกิจเอกชนเขามามีสวนรวมกับกิจกรรมขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนสิ่งที่ละเลยไมได 

ธนาคารโลกศึกษาปจจัยและปญหาของการกระจายอํานาจการปกครองในประเทศกําลัง
พัฒนา พบวา การกระจายอํานาจการปกครองจะสําเร็จและไดรับผลดี ตอบสนองความตองการของ
ประชาชนในทองถ่ินไดขึ้นอยูกับปจจัยดังตอไปนี้ 

การรับผิดชอบในการดําเนินงานทางการเมืองของผูนําทางการเมือง 
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1. พฤติกรรมแบบองคกรที่จะทําการบริหารเมืองที่สอดคลองกับการปกครองแบบ
กระจายอํานาจ 

2. การจัดรูปแบบองคกรที่จะทําการบริหารอํานาจที่ไดรับการกระจายมา 
3. การสนับสนุนทางการเงิน การคลัง และจัดการงานบุคคลเพื่อการบริหารงาน

การเมืองในทองถ่ิน 
ปธาน  สุวรรณมงคล (2543 : 104) ส่ิงที่องคการปกครองสวนทองถ่ินตองดําเนินการก็คือ

การเตรียมพรอมใหกับตนเองเพื่อรองรับหนาที่และทรัพยากรที่ถายโอนมาจากสวนกลาง ดังนี้ 
1. การเตรียมความพรอมดานโครงสรางการจัดองคการในแตละองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินยอมมีความหลากหลายแตกตางกันไปตามสภาพของพื้นที่ จึงจําเปนตองมีการทบทวน
การจัดโครงสรางองคการปกครองสวนทองถ่ินใหมีทั้งสวนที่องคการปกครองสวนทองถ่ินทุกแหง
จําเปนตองมี นอกนั้นใหเปนไปตามความเหมาะสม 

2. การวางระบบบริหารงานใหมีความคลองตัว รวดเร็วในการบริหารงานและ 
การใหบริการแกประชาชน การปรับปรุงขั้นตอนการทํางานใหส้ันหรือลดนอยลง การนําเอา
เทคโนโลยีสมัยใหมเขามาชวย เชน ระบบขอมูลสารสนเทศ การนําเอาระบบบริหารงานแบบ 
เปนทีม การสรางระบบกลุมสัมพันธในองคการปกครองสวนทองถ่ินกับประชาคมทองถ่ิน การ
เปดเผยขอมูลการปฏิบัติงานใหประชาคมสวนทองถ่ินไดรับรู 

3. การพัฒนาบุคลากรองคการปกครองสวนทองถ่ิน 
4. การสรางระบบเครือขายกับประชาคมทองถ่ิน หนวยงานภาครัฐและภาคธุรกิจ

เอกชน 
ประกาศิต  เศวตธรรม (2543) ไดทําวิทยานิพนธเร่ือง การถายโอนอํานาจจากรัฐบาล

สวนกลางและสวนภูมิภาคสูทองถ่ิน: กรณีศึกษาปฏิสัมพันธระหวางการควบคุมของสวนกลาง 
ศักยภาพของทองถ่ินและการมีสวนรวมของประชาชน ผลการศึกษา พบวา ราชการสวนกลางยังมี
อํานาจมากในการกําหนดทิศทางการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีอํานาจในการ
ออกระเบียบและแนวทางการปฏิบัติงานใหราชการสวนทองถ่ินเปนผูปฏิบัติ รวมทั้งสวนกลางยัง
มอบอํานาจใหสวนภูมิภาคเปนผูดูแลการปฏิบัติตัวของสมาชิก การดําเนินงาน และพนักงานของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

สวนการดําเนินงานของผูบริหารสวนทองถ่ิน พบวา ศักยภาพเพียงพอในการดําเนินงาน
ตามอํานาจหนาที่ที่ไดรับมอบหมาย โดยใชวิธีบริหารทั้งในรูปแบบที่เปนทางการและไมเปน
ทางการ แตยังขาดความเขมแข็งในการยืนยันสิทธิของตน รวมทั้งยังลังเลที่จะใหประชาชนเขามามี
สวนรวมในการดําเนินงาน สวนภาคประชาชนในทองถ่ินเองยังคาดหวังที่จะใหองคกรปกครอง
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สวนทองถ่ินเปนผูแกปญหาใหตน มากกวาที่จะเขาไปมีสวนรวมในการแกปญหาของตนเอง และ
การควบคุมตรวจสอบการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีเพียงการลงคะแนนเลือกตั้ง
สมาชิก การวิพากษวิจารณในชุมชน การรองเรียนตามสายงานเพื่อใหหนวยงานอื่นดําเนินการ
ตรวจสอบแทนตนเอง แตไมมีการรวมกลุมเพื่อตรวจสอบการดําเนินงานของผูบริหารทองถ่ินแต
อยางใด 

ดังนั้น ในชวงระยะเวลาที่ทําการศึกษาครั้งนี้ (2540-2542) ปรากฏการณการเกิดขึ้นของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีฐานะเปนนิติบุคคลอยางองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ยังอยู
ในชวงของการโอนหนาที่จากรัฐบาลสวนกลางและสวนภูมิภาคใหกับทองถ่ิน โดยรักษาอํานาจใน
การควบคุมและกําหนดทิศทางการดําเนินงานของราชการสวนทองถ่ินไว ยังไมใชชวงของการ
กระจายอํานาจในความหมายของการใหหนวยงานในระดับลางสุดมีอิสระในการตัดสินใจอยาง
กวางขวาง แตกระนั้นราชการสวนกลางและสวนภูมิภาควางบทบาทหนาที่ของตนเองไวที่การเปนพี่
เล้ียงมากกวาที่จะเปนผูควบคุม กํากับ ดูแล ตามขอกฎหมาย ขณะเดียวกันสวนทองถ่ินเองยังไมเปด
โอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการดําเนินงานและการควบคุมตรวจสอบอยางกวางขวาง 
ฉะนั้นการดําเนินงานสวนใหญขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงเปนไปตามความตองการของ
รัฐบาลสวนกลาง สวนภูมิภาค และผูบริหารสวนทองถ่ิน มากกวาจะเปนไปตามความตองการของ
ประชาชนในทองถ่ินเอง 

ขอเสนอแนะจากการศึกษาครั้งนี้ เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีประสิทธิภาพใน
การบริหารมากขึ้น ควรปรับปรุงดังนี้ คือ  

1. ใหมีการแยกฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติออกจากกันอยางเด็ดขาด  
2. ใหมีผูนําที่เปนทางการในหมูบานเพียงตําแหนงเดียว 
3. ใหประชาชนสวนนอยรองขอใหเกิดกระบวนการถอดถอนสมาชิกได  
4. ใหทองถ่ินที่มีความพรอมสามารถออกแนวทางปฏิบัติเองได และ  
5. ใหกลุมประชาชนสามารถขอรับเงินอุดหนุนจากราชการสวนทองถ่ินได แมมิใช

อํานาจหนาที่ของทองถ่ินก็ตาม 
สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย และศูนยวิชาการ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร (2544: 33-46) ไดรวมกันศึกษา
การพัฒนาคุณภาพบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และสนองระบบมาตรฐาน 
ขั้นต่ําดานการบริหารจัดการไววา เพื่อใหการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมี
ประสิทธิภาพและโปรงใส ตองมีเกณฑมาตรฐานขั้นต่ํา ดังนี้ 
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1. มาตรฐานขั้นต่ําดานการจัดองคการการบริหาร ซ่ึงควรเปนองคการที่มีขนาดเล็ก
กะทัดรัด มีประสิทธิภาพสูง มีความยืดหยุนสูง สามารถปรับเปลี่ยนไดอยางคลองตัว และควรมี
มาตรการกํากับดูแลสงเสริมใหองคการปกครองสวนทองถ่ินจัดองคการบริหารตามเกณฑมาตรฐาน
ที่กําหนดขึ้น 

2. มาตรฐานขั้นต่ําดานการวางแผนยุทธศาสตร ซ่ึงควรประกอบดวยสาระสําคัญ 3 
สวน คือ วิสัยทัศนของทองถ่ินและควรเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการวางแผน
ดวย 

3. มาตรฐานขั้นต่ําดานการบริหารการคลัง ซ่ึงตองอิงหลัก 3 ประการ คือ หลักเกณฑ  
ดานเทคนิควิชาการ ดานการคลัง งบประมาณ และบัญชี การปกปองกันการใชดุลพินิจและการเลือก
ปฏิบัติของผูปฏิบัติงานและการใหประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจและตรวจสอบโดยตรง 

4. มาตรฐานขั้นต่ําดานการบริหารงานบุคคล ซ่ึงใหองคการปกครองสวนทองถ่ิน 
แตละแหงมีอิสระในการบริหารงานบุคคลตามที่กฎหมายกําหนด โดยยึดหลักคุณธรรมเปนสําคัญ 

5. มาตรฐานขั้นต่ําดานการมีสวนรวมของประชาชน 3 ประการ คือ  
5.1 การเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการใหความคิดเห็นตัดสินใจ 
5.2 การมีกระบวนการดําเนินงานที่โปรงใสเปด เผย เปนธรรม และเชื่อถือได 
5.3 การบังคับใชมาตรฐานขั้นต่ํา โดยใหมีหนวยงานตรวจสอบมาตรฐานขั้นต่ํา

ขององคการปกครองสวนทองถ่ินและเปดเผยใหประชาชนรับทราบ 
วิยะดา  ตีระแพทย (2542) ที่ไดศึกษาเรื่อง “การนํานโยบายถายโอนงานดานสวัสดิการ

สังคมสูการปฏิบัติงานขององคการบริหารสวนตําบล” ทั้งนี้เพื่อศึกษาสภาพขอเท็จจริงและสภาพ
ปญหาอุปสรรคในการปฏิบัติงานดานสวัสดิการสังคมขององคการบริหารสวนตําบลรวมทั้งความ
พรอมขององคการบริหารสวนตําบลในการนํานโยบายถายโอนงานดานสวัสดิการสังคมสูการ
ปฏิบัติงาน ผลการศึกษาสภาพการปฏิบัติงานดานสวัสดิการสังคมขององคการบริหารสวนตําบล
พบวา รอยละ 96 ปฏิบัติงานตาม พ.ร.บ.ฯ  และรอยละ 50 ขึ้นไป ปฏิบัติงานสอดคลองกับภารกิจ
บางประการตามนโยบายถายโอนงาน  การศึกษาสภาพปญหาการปฏิบัติงานดานสวัสดิการสังคม
พบวา รอยละ 80 ขึ้นไป ประสพปญหา คือ ดานความพรอมของบุคลากรดานโครงสรางของ
องคการบริหารสวนตําบล  ดานงบประมาณสนับสนุนการชวยเหลือ ดานวัสดุครุภัณฑสนับสนุน
การชวยเหลือ และดานการมีสวนรวมของประชาชน สําหรับทัศนคติตอความพรอมในการ 
นํานโยบายถายโอนงานดานสวัสดิการสังคมสูการปฏิบัติงาน อยูในระดับเห็นดวยมากกวาตองมี
ความพรอมทั้ง 5 ดานเปนปจจัยสําคัญ จึงสรุปไดวาองคการบริหารสวนตําบลยังประสบปญหาทั้ง  
5 ดาน สงผลใหไมมีความพรอมเพียงพอที่จะนํานโยบายถายโอนงานดานสวัสดิการสังคมไปปฏิบัติ 
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นวพร  แสงหนุม (2544) ไดศึกษาเรื่อง  “การประเมินผลการดําเนินงานองคการบริหาร
สวนตําบลในจังหวัดเชียงใหม “ผลการศึกษาพบวา ปจจัยที่มีประสิทธิผลตอการดําเนินงานของ
องคการบริหารสวนตําบลในจังหวัดเชียงใหม คือ ดานโครงสรางระบบงาน บรรยากาศภายใน
องคการบริหารสวนตําบล และความสามารถทางการบริหารงาน โดยประสิทธิผลการดําเนินงานอยู
ในเกณฑสูง สําหรับปญหาในการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบลพบวา มีปญหาดาน
เปาหมายในการดําเนินงานยังไมชัดเจน การจัดหาและการตัดสินใจยังขาดหลักเกณฑและการมีสวน
รวมในการตัดสินใจที่ดีพอ 

นภดล  บุญมา (2541) ไดศึกษาเรื่อง “ปญหาการบริหารการคลังขององคการบริหาร 
สวนตําบลในจังหวัดเชียงใหม” ผลการศึกษาพบวา คณะกรรมการสวนใหญขาดความพรอมในดาน
การศึกษาอบรมเกี่ยวกับความเขาใจที่ถูกตองในกฎหมายหรือระเบียบตางๆ ของทางราชการทําให
เกิดปญหาในการบริหารงาน องคการบริหารสวนตําบลบางแหงมีแนวโนมวามีการชวยเหลือกันใน
หมูพรรคพวกและการอุปถัมภกันภายในกลุมเพื่อแสวงหาผลประโยชนจากองคการบริหารสวน
ตําบลในทางที่ไมถูกตอง กอใหเกิดปญหาในการปฏิบัติงานใหกับองคการบริหารสวนตําบล
นอกจากนี้องคการบริหารสวนตําบลสวนใหญมีรายไดไมเพียงพอตอการใชจาย  เนื่องมาจากเงิน
รายไดหรือภาษีตางๆ  ซ่ึงองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจในการจัดเก็บหรือไดรับสวนแบงมา
จากรัฐมีอยูอยางจํากัดและอํานาจในการจัดการดานการคลังสวนใหญยังอยูใตความควบคุมของรัฐ  
สงผลใหองคการบริหารสวนตําบลสวนใหญของจังหวัดเชียงใหมตองอาศัยเงินอุดหนุนจากรัฐ 
เปนหลัก อีกทั้งระเบียบการเกี่ยวกับการกูยืมเงินขององคการบริหารสวนตําบลไมมีความชัดเจนทํา
ใหองคการบริหารสวนตําบลทุกแหงในจังหวัดเชียงใหมไมสามารถทําการกูยืมเงินจากนิติบุคลใดๆ
ได 

กฤษณ  จินตะเวช (2545) ไดศึกษาเรื่อง ความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตอ
การรับการถายโอนภารกิจ ผลการศึกษา พบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินสวนใหญประเมิน
ตนเองวามีความพรอมตอการรับการถายโอนภารกิจ แตไมมีความพรอมในบางภารกิจซึ่งกลุม
ตัวอยางตอบมาเกินจํานวนรอยละ 50 ไดแก ดานโครงสรางพื้นฐาน ภารกิจการวิศวกรรมจราจร 
ตอบวา ไมพรอมรอยละ 59.8 ภารกิจการจัดทําผังเมืองรวม ตอบวาไมพรอม รอยละ 79.5 ภารกิจ
กอสรางสถานีขนสงทางน้ํา ตอบวา ไมพรอมรอยละ 59.8 ดานสงเสริมคุณภาพชีวิต ภารกิจเบี้ยยัง
ชีพผูปวยเอดส  ตอบวา ไมพรอม รอยละ 59.1 ภารกิจสถานสงเคราะหคนชรา ตอบวา ไมพรอม  
รอยละ 59.1 ดานการรักษาความสงบเรียบรอยฯ ภารกิจเปรียบเทียบปรับคดีอาญา ตอบวา ไมพรอม
รอยละ 59.1 ภารกิจรับจดทะเบียนรถยนต ตอบวา ไมพรอม รอยละ 61.4 นอกจากนั้นยังมีบาง
ภารกิจที่กลุมตัวอยางตอบมาเกือบรอยละ 50 วา ไมพรอม เชน สถานีขนสง การอนุญาตใหกอสราง

มห
าว
ิทย
าล
ัยร
าช
ภัฏ
เชีย
งใ
หม
่



 64 

ส่ิงลวงลํ้าลําน้ํา สนามกีฬาระดับจังหวัด การพัฒนาปาชุมชน/ควบคุมไฟปา การฝกอบรมอาสาสมัคร
อนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ การติดตามตรวจสอบสิ่งแวดลอม/มลพิษตาง ๆ การจัดระบบน้ําเสีย 
การจัดการระบบขยะ การบํารุงรักษาโบราณสถาน เปนตน  

จากเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของสรุปไดวาบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมี
ภารกิจตามแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจของรัฐบาล 9 ดาน คือ ดานการบริหารทั่วไป   
ดานการบริหารงานบุคคล ดานการบริการประชาชน ดานโครงสรางพื้นฐาน ดานสงเสริมคุณภาพ
ชีวิต ดานการจัดระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย ดานการวางแผนสงเสริม
การลงทุนพาณิชยกรรมและการทองเที่ยว ดานบริการจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอม ดานศิลปวัฒนธรรม จารีต และภูมิปญญาทองถ่ิน ซ่ึงยังไมมีการปฏิบัติอยางจริงจัง
ทั้งนี้เพราะบางดานยังไมไดรับการกระจายอํานาจอยางเปนทางการ การวิจัยครั้งนี้จึงสนใจที่จะ
ศึกษาความคิดเห็นของบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเกี่ยวกับการกระจายอํานาจตาม
แผนและขั้นตอนดังกลาว ทั้งนี้เพื่อประโยชนในการเตรียมความพรอมเพื่อรองรับการถายโอน
ภารกิจตามแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจอยางเหมาะสมตอไป    
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กรอบแนวคิดในการวิจัย 
Conceptual Framework 

 
 

บุคลากร 
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 ภารกิจตามแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจ 

  
1. ผูบริหารองคกรปกครอง 
    สวนทองถ่ิน 
2. สมาชิกสภาองคกรปกครอง 
    สวนทองถ่ิน 
3. ปลัดองคกรปกครอง 
    สวนทองถ่ิน 
4. พนักงานสวนทองถ่ินระดับ 
    หัวหนาสวน 

 
 
  
 
 
  ความคิดเหน็ 

 
1. ดานการริหารทั่วไป 
2. ดานการบริหารงานบุคคล 
3. ดานการบริการประชาชน 
4. ดานโครงสรางพื้นฐาน 
5. ดานสงเสริมคุณภาพชีวิต 
6. ดานการจดัระเบียบชุมชน / สังคม  
    และรักษาความสงบเรียบรอย 
7. ดานการวางแผนการสงเสริมการลงทุน  
    พาณิชยกรรมและการทองเที่ยว 
8. ดานบริการจัดการและการอนุรักษ 
9. ดานศิลปวฒันธรรม จารีต  และ 
    ภูมิปญญาทองถ่ิน 
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