
 
บทที่  2 

 

เอกสารและงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
 
 
การวิจยัคร้ังนีม้ีเอกสารและงานวิจยัที่เกีย่วของดังนี ้

1. การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
2. การมอบอํานาจใหแกทองถ่ินปกครองตนเอง (Devolution) 
3. ความสําคัญของการปกครองสวนทองถ่ิน 
4. ความหมายของการปกครองสวนทองถ่ิน 
5. การกระจายอํานาจ 
6. การกระจายอํานาจในประเทศไทย: ความกาวหนาและขอพิจารณา 
7. นโยบายและเปาหมายกระจายอํานาจตามกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอน 

การกระจายอํานาจ  
8. การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถ่ิน  
9. การกระจายอํานาจดานการเงิน การคลัง และงบประมาณ 
10. การถายโอนภารกิจบริการสาธารณะใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
11. การถายโอนบุคลากรและการบริหารงานบุคลสวนทองถ่ิน 
12. งานวิจัยที่เกี่ยวของ 
          

มีรายละเอียดดังนี ้
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การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 หมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐาน 

แหงรัฐ มาตรา 78 กําหนดหลักการเกี่ยวกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
โดยกําหนดให  “รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเอง และตัดสินใจในกิจการของทองถ่ิน 
ไดเอง พัฒนาระบบเศรษฐกิจทองถ่ิน และระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้ง
โครงสรางพื้นฐาน นอกจากนั้น ในหมวด 9 ตั้งแตมาตรา 282 ถึง 290 ไดกําหนดใหรัฐจะตองให
ความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณของประชาชนใน
ทองถ่ินโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งหลายยอมมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง   
การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินการคลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะโดย
รัฐบาลเปนผูกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทาที่จําเปนภายในกรอบของกฎหมายและ 
เพื่อกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินเพิ่มขึ้นอยางตอเนื่องรวมทั้งยังกําหนดอํานาจของประชาชนใน 
การถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน และการเสนอใหสภาทองถ่ินออกขอบัญญัติ
ทองถ่ิน (วุฒิสาร ตันไชย, 2545:27) 

 วุฒิสาร ตันไชย (2545:27) ไดสรุปไววา พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบ
บริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันเอง การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยคํานึงถึง
ภาระหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันเอง 

แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2543 กําหนดกรอบ
แนวคิด เปาหมายและแนวทางการกระจายอํานาจ เพื่อใหการกระจายอํานาจบรรลุตามเจตนารมณที่
ระบุไวในรัฐธรรมนูญโดยยึดหลักการมีสวนรวมจากทุกฝาย ไมเปนแผนที่เบ็ดเสร็จมีกระบวนการที่
ยืดหยุนและสามารถปรับวิธีการใหสอดคลองกับสถานการณและการเรียนรูจากประสบการณที่
เพิ่มขึ้น (วุฒิสาร  ตันไชย, 2545:28-30) 

 
1.  กรอบแนวคิด กรอบแนวคิดในการกระจายอํานาจมีดงันี้ คือ 

1.1 ความอิสระในการกําหนดนโยบายและการบริหารจัดการ โดยยังคงรักษาความ
เปนรัฐเดี่ยวและความมีเอกภาพของประเทศ  การมีสถาบันพระมหากษัตริยเปนประมุข และความ
มั่นคงของชาติเอาไวได ตลอดจนการสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการเมืองการปกครอง
ทองถ่ินภายใตระบอบประชาธิปไตย 
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1.2 ดานการบริหารราชการการแผนดินและการบริหารราชการสวนทองถ่ินโดย
ปรับบทบาทของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคใหสวนทองถ่ินเขามา
ดําเนินการแทนเพื่อใหราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาครับผิดชอบภารกิจ
มหภาคและภารกิจที่เกินขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในดานนโยบายและดานกฎหมายเทาที่จําเปนสนับสนุนดานเทคนิควิชาการ
และตรวจสอบติดตามประเมินผล 

1.3 ดานประสิทธิภาพการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อใหประชาชน
ไดรับบริการสาธารณะที่ดีขึ้นหรือไมต่ํากวาเดิมมีคุณภาพมาตรฐานการบริหารมีความโปรงใสมี
ประสิทธิภาพและรับผิดชอบตอผูใชบริการมากขึ้นรวมทั้งสงเสริมใหภาคประชาสังคมและชุมชนมี
สวนรวมในการตัดสินใจรวมดําเนินงานและติดตามตรวจสอบ   (วุฒิสาร    ตันไชย, 2545: 30-31) 

 
2.  แนวทางการกระจายอํานาจ 

แนวทางการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดกําหนดแนว
ทางการดําเนินไว ประกอบดวย  

2.1 การถายโอนภารกิจและการจัดแบงอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินกําหนดภารกิจการถายโอนพิจารณาจากอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ทั้งนี้ยังขึ้นอยูกับความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จะรับการถายโอนรวมทั้งการสราง
กลไกและระบบควบคุมคุณภาพมาตรฐานมารองรับตลอดจนการปรับปรุงระเบียบกฎหมาย 
ที่เกี่ยวของ ภารกิจที่ถายโอนจัดเปน 6 กลุมภารกิจ ประกอบดวย 

2.1.1 ดานโครงสรางพื้นฐาน 
2.1.2 ดานงานสงเสริมคุณภาพชวีติ 
2.1.3 ดานการจดัระเบียบชุมชนและสังคมและการรักษาความสงบเรียบรอย 
2.1.4 ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทุนพาณชิยกรรมและการทองเที่ยว 
2.1.5 ดานบริหารการจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม 
2.1.6 ดานศิลปวัฒนธรรมจารีตและภูมิปญญาทองถ่ิน 

2.2 การกระจายอํานาจการเงิน การคลังและงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน ซ่ึงตองมีการพิจารณาภาพรวมรายไดของทองถ่ิน 3 องคประกอบคือ 

2.2.1 รายไดที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดเก็บและจัดหาเองทั้งที่เปนภาษี
ทองถ่ินและรายไดอ่ืน 
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2.2.2 รายไดที่รัฐจัดแบงหรือจัดสรรใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมถึง
รายไดที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดเก็บเพิ่ม 

2.3 รายไดประเภทเงินอุดหนุนแนวทางการถายโอนบุคลากรใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน และการบริหารงานบุคคล โดยการโอนบุคลากรตองสอดคลองกับภาระหนาที่และ
ความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทั้งยังตองมีความราบรื่นคลองตัวสอดคลองกับความ
จําเปนความตองการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความยืดหยุนจูงใจใหคนทํางานในทองถ่ิน  
มีหลักประกันความกาวหนายึดหลักการตามระบบคุณธรรมและตองมีมาตรฐานใกลเคียงกับ
มาตรฐานการบริหารงานบุคคลของเจาหนาที่รัฐอื่น ๆ 

2.4 แนวทางการพัฒนาระบบตรวจสอบ และการมีสวนรวมของประชาชน และภาค
ประชาสังคมเพื่อใหการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความโปรงใสตรวจสอบได
ทั้งยังตองปรับปรุงกลไกการตรวจสอบทางการเงินและการใชจายงบประมาณ การใหภาคเอกชนเขา
มาชวยเสริมการทํางานตรวจสอบของภาครัฐและสงเสริมใหประชาชนและภาคประชาสังคม เขามา
มีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจในดานนโยบายขององคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมจัดซ้ือจัด
จางและรวมตรวจสอบติดตามประเมินผล 

2.5 การปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ซ่ึงมีภารกิจที่ตองดําเนินการ ประกอบดวย 

2.5.1 การเตรียมความพรอมใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
2.5.2 การปรับโครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อรองรับการถาย

โอนภารกิจ 
2.5.3 การพัฒนาองคกรในระดับจงัหวัดเพื่อรองรับการถายโอน 
2.5.4 การปรับปรุงระบบการวางแผนระบบงบประมาณ ระบบบัญชี ระบบการ

บริหารงานบุคคลระบบติดตามตรวจสอบ และระบบขอมูล 
2.5.5 การกํากับดแูลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
2.5.6 การเพิ่มขีดความสามารถของบุคลากรและผูบริหารทองถ่ิน การเพิ่มขีดความ 

สามารถของประชาชนและภาคประชาสังคมในการตรวจสอบ 
2.6 การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบใหสอดคลองกับการถายโอนภารกิจการแกไข

กฎหมายมีสาระเกี่ยวของกับเรื่องตาง ๆ ดังนี้  
2.6.1 การปรับปรุงกฎหมายงบประมาณเพื่อรองรับการจัดสรรเงินจากภาครัฐ 
2.6.2 การจัดใหมีกฎหมายวาดวยระบบงบประมาณทองถ่ินและระบบการ

ตรวจสอบทางการเงินการคลังทั้งภายในและภายนอก 
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2.6.3 การปรับปรุงระบบการกํากับดูแลของราชการบริหารสวนกลางและ
ราชการบริหารสวนภูมิภาคใหมีประสิทธิภาพเชื่อมโยงกับระบบศาลปกครอง 

2.6.4 การปรับปรุงโครงสรางราชการบริหารสวนภูมิภาค 
2.6.5 การจัดใหมีกฎหมายวาดวยความโปรงใสขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

และการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองทองถ่ิน 
2.6.6 การจัดใหมีกฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหารงานบุคคลเพื่อรองรับการ

ถายโอนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ 
2.7 กลไกการกํากับดูแลการถายโอนภารกิจและการดําเนินงานใหเปนไปตามแผน 

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและแผนปฏิบัติการโดยกลไกดังกลาวจะมี
หนาที่กํากับดูแลเกี่ยวกับการถายโอนภารกิจโดยมีกระบวนการรับฟงการคิดเห็นจากผูที่เกี่ยวของ
และประชาชนมีกระบวนการตัดสินใจที่รวดเร็วเพื่อแกไขปญหาที่เกิดจากการถายโอนมีการศึกษา
พัฒนาและปรับปรุงกระบวนการ วิธีการ รูปแบบและแนวทางการถายโอนภารกิจอยางสม่ําเสมอ
ตอเนื่องและทันตอเหตุการณ 

2.8 การสรางระบบประกันคุณภาพบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน โดยหนวยราชการสวนกลางยังคงตองกําหนดมาตรฐานทั่วไปของการจัดบริการสาธารณะ
เพื่อเปนแนวทางปฏิบัติขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และกํากับใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
พัฒนาคุณภาพการจัดบริการสาธารณะโดยมีการแขงขันระหวางทองถ่ินตลอดจนรัฐหรือองคกร
กลางเขามารวมทําการประเมินรวมกับประชาชนและประชาสังคม (วุฒิสาร ตันไชย, 2545 : 32-35) 

 
3.  แนวคิดเก่ียวกับการจัดบริการสาธารณะ 
กฤษณ  จินตะเวช (2545 : 9) ไดใหความหมาย บริการสาธารณะ หมายถึง องคกรที่มีขึ้น

เพื่อสนองความตองการสวนรวมของประชาชนหรือทําใหเกิดความสะดวกสบายในการอยูรวมกัน
ในชุมชน เชน องคการรถไฟ องคการแกส หรือองคการขนสงสาธารณะเปนตน โดยองคกรดังกลาว
มุงเนนถึงภาระของฝายปกครองที่จะตองดําเนินการในฐานะรัฐสวัสดิการและมีรูปแบบในการจดัทาํ
แตกตางกันไปตามลักษณะของงานที่องคกรฝายปกครองนั้น ๆ รับผิดชอบโดยมีกฎหมายรองรับ
เพื่อประโยชนของมหาชน  

ประยูร กาญจนดุล (2535 : 108) ไดใหความหมายไววา การบริการสาธารณะ หมายถึง 
กิจการที่อยูในความอํานวยการหรืออยูในความควบคุมของฝายปกครองที่จัดทําขึ้นโดยมีวัตถุประสงค 
เพื่อสนองความตองการของสวนรวมของประชาชน 
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สรุปไดวา การบริการสาธารณะ หมายถึง การทํากิจกรรมเพื่อใหประชาชนไดรับความ
สะดวกและเปนไปตามความถูกตองตามกฎหมายโดยไดรับความรวมมือจากประชาชนดวยดี   
 

4.  เงื่อนไขของการกระจายอํานาจ 
เงื่อนไขของการกระจายอํานาจที่ควรพจิารณาถึง มีดังนี้  คือ 
4.1 สภาวะของชุมชน 

เงื่อนไขประการแรกของการกระจายอํานาจทางการเมืองสูชุมชนระดับลางคือ 
การมีอยูของชุมชน ซ่ึงเปนหนวยที่จะรับการกระจายอํานาจ การกระจายอํานาจจะมีโอกาสประสบ
ผลสําเร็จไดก็ตอเมื่อมีชุมชนที่เขมแข็ง มีความตองการปกครองตนเอง ยิ่งถาชุมชนมีศักยภาพทาง
การเงินการคลัง มีผูนําที่เขมแข็ง มีความสามัคคีเกลียวกลมกัน มีวัฒนธรรมที่เนนการชวยเหลือ
เกื้อกูลกัน เห็นประโยชนของชุมชนโดยสวนรวมและมีวัฒนธรรมประชาธิปไตยดวยแลวโอกาสที่
จะกระจายอํานาจประสบความสําเร็จก็สูง ในทางตรงกันขาม ถาในพื้นที่หนึ่งมีคนอยูรวมกัน
หนาแนนแตไมมีความเปนชุมชน คือตางคนตางอยู ไมสนใจที่จะดําเนินกิจกรรมทางสาธารณะ
รวมกัน ไมมีผูนําชุมชน หรือมีวัฒนธรรมแบบแบงกลุมแบงพวก ฯลฯ  ดังนี้แลว ถึงจะมีการออก
กฎหมายจัดตั้งใหพื้นที่นั้นเปนหนวยการปกครองทองถ่ินขึ้นมาแตการกระจายอํานาจใน
สถานการณเชนนี้ก็ยากที่จะประสบความสําเร็จลงได 

4.2 สภาวะขององคกร 
องคกรตาง ๆ มีสภาวะแวดลอมทั้งภายในและภายนอกที่แตกตางกัน องคกรท่ีมี

สภาวะแวดลอมภายนอกเปลี่ยนแปลงรวดเร็วตลอดเวลาจําเปนตองปรับตัวใหทันกับสภาวะ
แวดลอมเสมอหรือในกรณีที่องคกรเนนกลยุทธเพื่อการขยายตัว ตองการสงเสริมความคิดริเริ่ม 
ตองการสรางงานใหมหรือตองการทดลองงานใหม การกระจายอํานาจจะสมประโยชนตาม
หลักการของการปกครองทองถ่ิน ในทางตรงกันขามองคกรที่มีสภาวะแวดลอมคงที่เนนวิธีการ
ทํางานแบบเดิมๆ ตองการรักษาสถานภาพเดิมเอาไวไมสงเสริมการขยายตัวหรือเปลี่ยนแปลง
รูปแบบการทํางานหรือองคกรที่กําลังใชกลยุทธเพื่อลดขนาดการดําเนินงานหรือตองการยุบเลิก
องคกร ในกรณีนี้การรวมอํานาจการบริหารและการตัดสินใจอาจมีความเหมาะสมมากกวาการ
กระจายอํานาจ 

4.3 สภาวะผูบริหารของหนวยงานระดับลาง 
เมื่อหนวยงานระดับลางมีอํานาจตัดสินใจผูบริหารหนวยงานระดับลางจะตองใช

ดุลพินิจหรืออํานาจนั้นเพื่อประโยชนสูงสุดขององคการ อยางไรก็ตามในความเปนจริงนั้นผูบริหาร
ระดับลางอาจตัดสินใจพลาดดวยความรูเทาไมถึงการณหรือเพราะความดอยประสิทธิภาพของ
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ผูบริหารเองหรืออาจมีแรงจูงใจที่จะใชอํานาจหรือดุลพินิจนั้นเพื่อตนเองเพื่อพวกพองหรือเพื่อ
เหตุผลอ่ืนใดก็ได ดังนั้นการกระจายอํานาจจึงอาจไมประสบผลสําเร็จไดหากผูบริหารระดับลางขาด
ภาวะความเปนผูนําที่มีประสิทธิภาพ 

4.4 วัฒนธรรมขององคกร 
องคกรที่ใชวิธีการบริหารแบบมีสวนรวมอยางกวางขวางมีวัฒนธรรมแบบ

ประชาธิปไตยเปดเผยโปรงใสยอมเกื้อกูลสนับสนุนใหการกระจายอํานาจประสบผลสําเร็จไดสูง 
ในทางตรงขามการกระจายอํานาจใหองคกรที่มีวัฒนธรรมแบบเผด็จการบริหารงานแบบปดตัวเอง 
หรือผูคนในและนอกองคกรมีทาทีเมินเฉยตอกันและกัน ไมสนใจองคกรยอมไมสมประโยชนของ
การกระจายอํานาจแนนอน 

4.5 ศักยภาพของบุคลากรในองคกร 
องคกรที่มีบุคลากรที่มีความพรอมสูงมีความกระตือรือรนและมีความรับผิดชอบ

ตอหนาที่สูงเมื่อไดรับโอกาสในการตัดสินใจโดยอิสระจะสามารถแสดงศักยภาพของตนเองมี
ความคิดริเร่ิมสรางสรรคพัฒนาองคกรใหเจริญกาวหนาได ในทางตรงกันขามการกระจายอํานายให
องคกรที่มีบุคลากรดวยประสิทธิภาพยอมไมอาจคาดหวังการพัฒนาประสิทธิภาพการดําเนินงาน
ไดมากนัก 

4.6 ลักษณะกจิกรรม 
ในทางเศรษฐศาสตรนั้นกิจกรรมแตละประเภทมีขนาดการดําเนินการที่ประหยัด

แตกตางกันออกไปกิจกรรมบางประเภทสามารถดําเนินการขนาดเล็กแตประหยัดได เพราะมี
โครงสรางตนทุนคงที่ในสัดสวนนอยและมีตนทุนแปรผันในสัดสวนสูง กิจกรรมประเภทนี้สามารถ
กระจายอํานาจใหหนวยงานระดับลางดําเนินการไดตามสภาพของหนวยงานและชุมชน 

ในทางตรงกันขามกิจกรรมบางประเภทที่มีโครงสรางตนทุนคงที่สูงแตมีตนทุน
แปรผันคอนขางต่ําในกรณีนี้ควรดําเนินการในขนาดที่ใหญจึงจะสามารถประหยัดตนทุนการ
ดําเนินการไดกิจกรรมประเภทนี้ควรดําเนินการแบบรวมศูนยเพื่อประหยัดตนทุนการกระจาย
กิจกรรมใหแตละหนวยงานหรือแตละชุมชนดําเนินการกันเองโดยลําพังนอกจากจะไมชวย
ประหยัดแลวยังอาจมีความสิ้นเปลืองอยางมากอีกดวย  (ปวีณา ธูปทอง, 2546 : 19-20) 

โดยสรุปการกระจายอํานาจจะบรรลุเปาหมายหรือไมขึ้นอยูกับเงื่อนไขหลาย
ประการดังกลาวแลวขางตน 
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การมอบอํานาจใหแกทองถิ่นปกครองตนเอง (Devolution) 
ปวีณา ธูปทอง (2546 : 14-16) ไดสรุปไววาการมอบอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินเปนการมอบอํานาจใหประชาชนในทองถ่ินมีอํานาจปกครองตนเองอยางแทจริงเปนการ
มอบอํานาจใหทั้งในทางการเมืองและการบริหารเปนเรื่องที่ทองถ่ินมีอํานาจที่จะกําหนดนโยบาย
และควบคุมการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายของทองถ่ินของตนเองได ทั้งนี้ในทางทฤษฎีอาจมี
กรรมวิธีในการกระจายอํานาจได 2 กรณี คือ 

1. การกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองตามเขตพื้นที่ (Territory) เชน 
องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล 

2. การกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองตามลักษณะเฉพาะกิจกรรม (Activity)  
หรือหนาที่  (Function) เชน การประปา การไฟฟา การโทรศัพท 

อยางไรก็ตามสําหรับประเทศที่ยังไมมีความพรอมในการที่จะใหทองถ่ินไดปกครอง
ตนเองอยางแทจริงอยาง เชน ประเทศไทยรูปแบบการกระจายอํานาจจึงเปนลักษณะของการแบง
อํานาจมากกวาแมวาในปจจุบันจะไดมอบอํานาจทางการปกครองแกทองถ่ินในรูปขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแบบตางๆ แลวก็ตามแตลักษณะการกําหนดนโยบายและการควบคุมการ
ปฏิบัติก็ยังตอบสนองตอนโยบายรัฐบาลเปนสําคัญโดยลักษณะที่สําคัญของการปกครองทองถ่ิน
ไทยก็คือ การที่ฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนในทองถ่ินนั่นเองแตระบบการบริหารโดยรวมแลวยังเปนแนวทางของการแบงอํานาจอยู 
 
ความสําคัญของการปกครองทองถิ่น 

การที่รัฐบาลจะลดภาระการดําเนินงานในทองถ่ินและมุงหมายใหการปกครองทองถ่ินมี
บทบาทในการดําเนินงานบนพื้นฐานการปกครองตนเอง รัฐบาลกลางตองใหการยอมรับความ  
สําคัญของการปกครองทองถ่ิน ดังนี้ 

1. การปกครองทองถ่ินทําใหประชาชนในทองถ่ินรูจักการปกครองตนเอง คือ การที่
ประชาชนมีสวนรวมในการปกครองโดยไดรับเลือกตั้งใหเขามารับผิดชอบการบริหารงานใน
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน การที่ผูบริหารงานองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองฟงเสียงประชาชน 
เปดโอกาสใหประชาชนออกเสียงประชามติและใหประชาชนมีอํานาจถอดถอนและการที่
ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรับรูถึงปญหาและชวยแกไขปญหาในทองถ่ินของตน ดังนั้นการกระจาย
อํานาจไปในระดับต่ําที่สุดเปนสิ่งสําคัญเพื่อสรางรากฐานใหทองถ่ิน 

2. การปกครองทองถ่ินนอกจากจะเปนการแบงเบาภาระของรัฐบาลกลางแลวในแต
ละทองถ่ินยอมมีปญหาและความตองการที่แตกตางกันการแกปญหาหรือการตอบสนองความ
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ตองการแกประชาชนในทองถ่ินในรูปแบบที่เหมือนกันยอมไมบังเกิดผลสูงสุด ดังนั้นการปกครอง
ทองถ่ินจึงมีความเหมาะสมที่จะแกไขปญหาที่เกิดขึ้นในทองถ่ินมากที่สุดโดยเฉพาะกิจการบางอยาง
เปนเรื่องเฉพาะในทองถ่ินซึ่งไมเกี่ยวพันกับทองถ่ินอื่นและไมมีสวนไดสวนเสียตอประเทศโดย
สวนรวม จึงเปนการสมควรที่จะใหประชาชนในทองถ่ินดําเนินการเอง โดยรัฐบาลกลางมีหนาที่
ควบคุมดูแลเทาที่จําเปน ดังนั้นการแบงเบาภาระทําใหรัฐบาลกลางมีเวลาดําเนินการในเรื่องสําคัญ ๆ 
หรือกิจการใหญๆ ในระดับชาติอันเปนประโยชนตอประเทศชาติโดยสวนรวมภาระหนาที่ตางๆ 
ของรัฐบาลกลางจะนอยลง มีความคลองตัวในการดําเนินงานมากขึ้น 

3. การปกครองทองถ่ินสามารถตอบสนองความตองการของทองถ่ินโดยทองถ่ินไม
ตองเสียเวลาเสนอเรื่องขออนุมัติไปยังรัฐบาลกลางทําใหทองถ่ินบริหารงานเสร็จส้ินลงภายใน
ทองถ่ินนั่นเองไมตองสิ้นเปลืองเวลาและคาใชจายโดยไมจําเปน 

4. การปกครองทองถ่ินเปนแหลงสรางและพัฒนาผูนําทางการเมืองการบริหารของ
ประเทศในอนาคตผูนําการเมืองการปกครองทองถ่ินที่เรียนรูประสบการณทางการเมืองการ
ปกครอง และการบริหารในทองถ่ินยอมมีพื้นฐานที่ดีตออนาคตทางการเมืองการปกครองและการ
บริหารในระดับประเทศตอไป 

5. การปกครองทองถ่ินสอดคลองกับแนวความคิดการพัฒนาชนบทแบบพึ่งตนเอง
เพราะการปกครองทองถ่ินยึดหลักการกระจายอํานาจทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมการพัฒนา
ชนบท ที่ผานมายังมีอุปสรรคสําคัญ คือ การขาดการมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ิน ซ่ึงการ
พัฒนาชนบทที่สัมฤทธิ์ผลนั้นจะตองมาจากการริเริ่มและการชวยตนเองของประชาชนในทองถ่ิน 
แตการกระจายอํานาจดังกลาวนั้นมีขอพึงระวังโดยเฉพาะขอบเขตการกระจายอํานาจและ
ความสามารถของประชาชนในทองถ่ินตอการปกครองตนเอง ดังนั้นความสําคัญของการปกครอง
สวนทองถ่ินจึงอยูที่รัฐบาลกลางจะใหความสําคัญตอพื้นที่วามีความเจริญมากนอยเพียงใด ทั้งนี้ 
การบรรลุผลตอความเจริญของพื้นที่นั้น รัฐบาลกลางตองใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระใน
การปกครองตนเองอยางแทจริงแตทั้งนี้จะตองพัฒนาความพรอมของประชาชนในทองถ่ินดวย 
(ปวีณา ธูปทอง, 2546 : 14-15) 
 
ความหมายของการปกครองสวนทองถิ่น 

ไดมีผูใหความหมายของการปกครองทองถ่ินหลายความหมาย  ดังนี้ 
การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองของชุมชนหนึ่ง ซ่ึงชุมชนเหลานั้นมีลักษณะ

แตกตางกันตามความเจริญ จํานวนประชากร หรือขนาดของพื้นที่ โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตองมีอํานาจอิสระในการปฏิบัติหนาที่ตามความเหมาะสม 
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การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองที่ประชาชนในทองถ่ินมีสิทธิตามกฎหมายที่
จะดําเนินการปกครองตนเอง เพื่อประโยชนแกประชาชนในทองถ่ินนั้นๆ 

การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองตนเอง ซ่ึงโดยทั่วๆ ไปมีลักษณะจําลองจาก
รัฐบาลกลาง ซ่ึงแบงออกเปน 2 ฝาย คือองคการฝายบริหารและองคการฝายนิติบัญญัติ 

การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองที่ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการ      
ปกครองตนเอง ซ่ึงมุงเนนใหประชาชนสามารถเลือกตัวแทนเขาไปทําหนาที่บริหารองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินแทนตนเอง (ปวีณา ธูปทอง, 2546: 16) 

ดั้งนั้นพอจะสรุปไดวา การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การที่ประชาชนมีสิทธิในการเลือก
ผูนําเพื่อมาปกครองตนเอง โดยประชาชนไดมีสวนรวม เพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ิน
นั้นๆ 
 
การกระจายอํานาจ 

1.  แนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ  
การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน คือ ยุทธศาสตรหนึ่งในการบริหารจัดการบานเมืองของรัฐ

ในระบอบประชาธิปไตย โดยมุงลดบทบาทของรัฐในสวนกลางลงเหลือภารกิจหลักที่ตองทําเทาที่
จําเปน และใหประชาชนไดมีสวนรวมในการบริหารงานของชุมชน ตามเจตนารมณของประชาชน
มากขึ้น 

การกระจายอํานาจสูทองถ่ินเปนการกระจายสิ่งตอไปนี้จากสวนกลางใหแกทองถ่ิน 
1.1 การกระจายหนาที่ คือการมอบหมายหนาที่ที่ดําเนินการเพื่อผลประโยชน

โดยตรงกับทองถ่ินไปใหทองถ่ินรับผิดชอบดําเนินการเอง 
1.2 การกระจายอํานาจการตัดสินใจ คือการมอบอํานาจการตัดสินใจในดําเนินการ

ตามหนาที่ที่ทองถ่ินจะตองรับผิดชอบดําเนินการเอง ใหทองถ่ินมีอํานาจสมบูรณตั้งแตการกําหนด
นโยบายจนถึงขั้นการปฏิบัติตามนโยบาย 

1.3 การกระจายทรัพยากรการบริหาร คือ การถายโอนบุคลากร งบประมาณ เทคโนโลยี 
ที่เหมาะสมใหกับทองถ่ิน เพื่อที่ทองถ่ินจะไดมีทรัพยากรการบริหารอยางเพียงพอและเหมาะสมตอ
การดําเนินงานในกิจการของทองถ่ิน 

1.4 การกระจายความรับผิดชอบตอหนาที่ เปนการกระจายความรับผิดชอบตอ
ภารกิจหนาที่ที่รัฐใหแกผูบริหารทองถ่ินและประชาชนรวมกันรับผิดชอบ แทนที่จะเปนความ
รับผิดชอบตอภารกิจหนาที่ของรัฐแตเพียงผูเดียว 
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1.5 การกระจายความพรอม เปนการกระจายความพรอมที่มีอยูในสวนกลางใหกับ
ทองถ่ินเพื่อสรางขีดความสามารถใหกับทองถ่ินเปนการทําใหทองถ่ินมีความเขมแข็ง สามารถ
บริหารจัดการทองถ่ินไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 
2.  หลักการพื้นฐานของการปกครองทองถิ่น 
การปกครองทองถ่ินมีหลักการพื้นฐานที่สําคัญ  4 ประการ คือ 

2.1 การเปนสวนยอยหนึ่งของรัฐ (Subsidarily) เนื่องจากการปกครองทองถ่ินเปนสิ่ง
ที่รัฐจัดตั้งขึ้นมาดังนั้น รัฐ ผูบริหารทองถ่ินและประชาชนควรตองทําความเขาใจเบื้องตนรวมกัน
กอนวา รัฐมีความชอบธรรมในการออกกฎหมาย ระเบียบเพื่อจัดตั้ง ยุบเลิก หรือรวมกําหนด
โครงสราง กระบวนการดําเนินงาน และควบคุม กํากับดูแล ตลอดจนปรับเปล่ียนฐานะของการ
ปกครองทองถ่ินไดตามเห็นสมควร แตทั้งนี้ตองคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินดวย 
นั่นคือ การปกครองสวนทองถ่ินยังคงเปนหนวยการปกครองยอยสวนหนึ่งของรัฐ 

2.2 ความเปนอิสระของทองถ่ิน (Local autonomy) ความเปนอิสระของทองถ่ินใน
ที่นี้ครอบคลุมความหมายใน 4 ประการคือ 

2.2.1 ความเปนอิสระในฐานะที่เปนสวนยอยสวนหนึ่งของรัฐซ่ึงไมใชเปน
ความอิสระเด็ดขาดไปจากรัฐบาลกลางแตเปนความอิสระที่มีความสัมพันธเชื่อมโยง ระหวาง
สวนกลางกับสวนทองถ่ินอยางเปนอันหนึ่งอันเดียวกันไมวาการปกครองทองถ่ินนั้นจะอยูภายใต
ระบบรัฐเดียวหรือระบบสหพันธรัฐก็ตาม 

2.2.2 ความเปนอิสระของหนวยงานบริหารของทองถ่ินในการตัดสินใจ
ดําเนินการในภารกิจหนาที่ที่ไดรับมอบหมายจากสวนกลางโดยที่มีการแทรกแซงจากสวนกลาง
นอยที่สุด 

2.2.3 ความเปนอิสระของประชาชนในทองถ่ิน ที่จะเขามามีสวนรวมใน       
การบริหารงานของทองถ่ินทั้งโดยทางตรงและโดยทางออมเพื่อใหมีการบริหารงานที่สอดคลองกับ
เจตนารมณของทองถ่ินนั้น 

2.2.4 ความเปนอิสระของทองถ่ิน ที่ควบคูไปกับความรับผิดชอบที่ตรวจสอบ
ได เพื่อใหผูบริหารทองถ่ินมีความรับผิดชอบตอหนาที่ที่ไดรับมอบหมายทั้งตามกฎหมายและตาม
ความคาดหวังของประชาชนและเพื่อใหเกิดความโปรงใสในการปฏิบัติงานคือความเปนอิสระที่มี
ความรับผิดชอบตอหนาที่นั่นเอง 
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3.  การมีสวนรวมของประชาชน (People’s participation)  
การปกครองของประชาชนเปนการแสดงออกซึ่งการยอมรับหลักการอํานาจอธิปไตยเปน

ของปวงชนและแสดงออกโดยการเขามามีสวนรวมในการใชอํานาจอธิปไตยผานสถาบันและ
กระบวนการทางการเมือง องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรที่ประชาชนสามารถเขามามี 
สวนรวมไดทั้งโดยตรงและโดยออม 

การปกครองโดยประชาชนเปนสิ่งสําคัญและถือเปนหัวใจสําคัญของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยแตการปกครองโดยประชาชนมักเปนสิ่งที่เปนไปไดยากในสังคมที่ระบบราชการ 
มีหรือเคยชินตอการใชอํานาจปกครอง การแบงปนอํานาจกับสวนอื่นของสังคม ไมวาจะเปน 
ภาคเอกชน ภาคประชาชนในสังคมดังกลาวจะมีขอบเขตจํากัดมากโดยที่อํานาจยังรวมศูนยอยูที่
สวนกลางอยางเหนียวแนน  การปกครองโดยประชาชนในรูปการปกครองทองถ่ินจึงมักเปนไปได
เพียงรูปแบบแตเนื้อหาสาระของการปกครองตนเอง  กลับมีเพียงสวนเล็กนอยและในทายที่สุด การ
ปกครองเพื่อประชาชน เปนเปาหมายสําคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ดังนั้นเพื่อ
เปนหลักประกันวาผูที่เขามาทําหนาที่แทนในองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดกระทําการตางๆ เพื่อ
สวนรวมโดยแทประชาชนจะตองเขามีสวนรวมในการติดตามตรวจสอบการปฏิบัติขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินรวมทั้งมีการประเมินผลการปฏิบัติงาน 
                     

4.   ความใกลชิดกับทองถิ่น (Proximity) 
การปกครองสวนทองถ่ินเปนระบบการเมืองการปกครองระดับฐานรากที่มีความใกลชิด

กับชุมชนทองถ่ินมากที่สุดทําใหรูและเขาใจถึงสภาพแวดลอม สภาพปญหาและสาเหตุที่เกิดขึ้นใน
ทองถ่ินนั้นๆ ไดเปนอยางดีและสามารถเขาแกไขปญหาไดตรงจุดและรวดเร็ว กลาวอีกนัยหนึ่ง 
หนาที่หรือกิจกรรมที่ใกลชิดกับทองถ่ินควรใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูรับผิดชอบ
ดําเนินการ  ดวยเหตุนี้รัฐจึงกระจายหนาที่และอํานาจตัดสินใจดําเนินการใหกับองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ิน (ปวีณา ธูปทอง,   2546:17)   
 
การกระจายอํานาจในประเทศไทย :  ความกาวหนาและขอพิจารณา 

1.  นโยบายและเปาหมายของการกระจายอํานาจ    
นโยบายกระจายอํานาจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2544 มีบทบัญญัติที่กําหนดเปนนโยบายและหลักการที่สําคัญของรัฐ 
ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา,2545:31-32) 
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1.1 แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและ
ตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง   พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ินและระบบสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการตลอดทั้งโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถ่ินใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่ว
ประเทศรวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญโดย
คํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น 

1.2 ความเปนอิสระของทองถ่ินภายใตบังคับมาตรา 1 (มาตรา 1 ประเทศไทยเปน
ราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวจะแบงแยกมิได) รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลัก
แหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน (มาตรา 282) 

1.3 สิทธิจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทองถ่ินใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเอง
ไดยอมมีสิทธิไดรับจัดตั้งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 283 
วรรคแรก) 

1.4 ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ทั้งหลายยอมมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงาน
บุคคล การเงินและการคลังและมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ (มาตรา 284 วรรคแรก) 

1.5 ความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
1.5.1 อํานาจหนาที่การกําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเองใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินเปนสําคัญ (มาตรา 284 วรรคสอง) 

1.5.2 การพัฒนาการกระจายอํานาจของรัฐใหมีกฎหมายกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจที่มีสาระเกี่ยวกับการกําหนดอํานาจหนาที่ การจัดสรรสัดสวนภาษีอากร
และการมีคณะกรรมการทําหนาที่ดังกลาว (มาตรา 284 วรรคสาม) กํากับดูแลการกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตองทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติแตตองเปนไปเพื่อการคุมครอง
ประโยชนของประชาชนในทองถ่ินหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม ทั้งนี้จะกระทบถึง
สาระสําคัญแหงหลักการการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินหรือ
นอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว มิได  

 
2.  โครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิ่น (มาตรา 285) 
ตามนโยบายการกระจายอํานาจ ตองมีการปรับเปลี่ยนโครงสรางขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินเพื่อรองรับนโยบายการกระจายอํานาจ ซ่ึงไดช้ีแจงโครงสรางองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไว ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา,2545:32) 
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2.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีสภาทองถิ่นและคณะผูบริหารทองถิ่นและ
คณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน 

2.2 สมาชิกสภาทองถ่ินตองมาจากการเลือกตั้ง 
2.3 คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นใหมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถ่ิน 
2.4 การเลือกตั ้งสมาชิกสภาทองถิ ่นและคณะผู บริหารทองถิ ่น  หรือผู บริหาร

ทองถ่ินที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ใหใชวิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลับ 
2.5 สมาชิกสภาทองถิ่น คณะผูบริหารทองถิ่น หรือผูบริหารทองถิ่นมีวาระการ

ดํารงตําแหนงคราวละสี่ป 
2.6 คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นจะเปนขาราชการซึ่งมีตําแหนงหรือ

เงินเดือนประจําพนักงานหรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการสวน
ทองถ่ินมิได 
 

3.  การถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่น หรือผูบริหารทองถ่ิน ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งใน
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใดมีจํานวนไมนอยกวาสามในสี่ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มา
ลงคะแนนเสียง เห็นวาสมาชิกสภาทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ินผูใดขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินนั้นไมสมควรดํารงตําแหนงตอไปใหสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินผูนั้นพนจาก
ตําแหนง การลงคะแนนเสียงตองมีผูมีสิทธิเลือกตั้งมาลงคะแนนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมี
สิทธิเลือกตั้งทั้งหมด ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 286) (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 32) 

 
4.  การริเร่ิมเสนอขอบัญญัติทองถิ่น ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินใด มีจํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิ์เลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
นั้น มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานสภาทองถ่ินเพื่อใหสภาทองถ่ินพิจารณาออกขอบัญญัติทองถ่ิน
ได คํารองนั้นตองจัดทํารางขอบัญญัติทองถ่ินเสนอมาดวย หลักเกณฑและวิธีการเขาชื่อรวมทั้งการ
ตรวจสอบ ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 287) (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 32-33) 

 
5.  การบริหารงานบคุคลทองถิ่น 
ในดานการบริหารงานบุคลทองถ่ิน ไดปรับเปลี่ยนกฎหมายหลายมาตราเพื่อความ

เหมาะสม ซ่ึงไดใหรายละเอียด  ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 33) 
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5.1 การแตงตั้งและการใหพนจากตําแหนง การแตงตั้งและการใหพนักงานและ
ลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินพนจากตําแหนง ตองเปนไปตามความตองการและความ
เหมาะสมของแตละทองถ่ิน  และตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน
กอน ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 288 วรรคสอง)   

5.2 คณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ิน องคประกอบ 3 ฝายที่มีจํานวนเทากัน คือ 
ผูแทนของหนวยราชการที่เกี่ยวของผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและผูทรงคุณวุฒิซ่ึงมี
คุณสมบัติตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 288 วรรคสอง) 

5.3 การบริหารงานบุคคล  การโยกยาย การเลื่อนตําแหนง การเลื่อนเงินเดือน และ
การลงโทษพนักงานและลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
(มาตรา 288 วรรคสาม)   
 

6.  หนาที่ตอศิลปะ จารีตประเพณีทองถิ่น องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีหนาที่
บํารุงรักษาศิลปะจารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน หรือวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน (มาตรา 289 
วรรคแรก) (สถาบันพระปกเกลา, 2545: 33) 

 
7.  สิทธิจัดการศึกษาและการฝกอาชีพ องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีสิทธิที่จะจัด

การศึกษาอบรมและการฝกอาชีพตามความเหมาะสมและความตองการภายในทองถ่ินนั้น และเขา
ไปมีสวนรวมในการจัดการศึกษาอบรมของรัฐ แตตองไมขัดตอมาตรา 43 และมาตรา 81 ทั้งนี้ 
ตามที่กฎหมายบัญญัติ การจัดการศึกษาอบรมภายในทองถ่ิน องคกรปกครองสวนทองถ่ินตอง
คํานึงถึงการบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ินดวย 
(มาตรา 289 วรรคสอง และวรรคสาม) 

มาตรา 43 บุคคลยอมมีสิทธิเสมอกันในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวาสิบสองป
ที่รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพโดยไมเก็บคาใชจาย 

การจัดการศกึษาอบรมของรัฐตองคํานึงถึงการมีสวนรวมขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินและเอกชน ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบญัญัติ 

การจัดการศึกษาอบรมขององคกรวิชาชีพและเอกชนภายใตการกํากับดูแลของรัฐยอม
ไดรับความคุมครอง ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ มาตรา 81 รัฐตองจัดการศึกษาอบรมและสนับสนุน
ใหเอกชนจัดการศึกษาอบรมใหเกิดความรูคูคุณธรรมจัดใหมีกฎหมายเกี่ยวกับการศึกษาแหงชาติ 
ปรับปรุงการศึกษาใหสอดคลองกับความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมสรางเสริมความรูและ
ปลูกฝงจิตสํานึกที่ถูกตองเกี่ยวกับการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
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อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข สนับสนุนการคนควาวิจัยในศิลปวิทยาการตางๆ เรงรัดพัฒนา
วิทยาศาสตรและเทคโนโลยีเพื่อการพัฒนาประเทศ พัฒนาวิชาชีพครู และสงเสริมภูมิปญญาทองถ่ิน 
ศิลปะและวัฒนธรรมของชาติ (สถาบันพระปกเกลา, 2545:33) 
 

8.  การสงเสริมและรักษาคุณภาพสิง่แวดลอม    
เพื่อสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีอํานาจ

หนาที่ ตอไปนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 290) สถาบันพระปกเกลา (2545:34) ไดใหรายละเอียด 
ดังนี้  

8.1 การจัดการการบํารุงรักษาและการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมที่อยูในเขตพื้นที่ 

8.2 การเขาไปมีสวนรวมในการบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมที่อยู
นอกเขตพื้นที่ เฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบตอการดํารงชีวิตของประชาชนในพื้นที่ของตน 

8.3 การมีสวนรวมในการพิจารณาเพื่อริเร่ิมโครงการ หรือกิจกรรมใดนอกเขต 
พื้นที่ ซ่ึงอาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพื้นที่  
(สถาบันพระปกเกลา, 2545:34) 
 
นโยบายและเปาหมายกระจายอํานาจตามกฎหมายกําหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอํานาจ 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน พ.ศ.2542 ตราขึ้นตาม มาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยซึ่งมีบทบัญญัติที่
เปนนโยบายเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ ดังนี้ 
 

1. คณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
การจัดตั้งคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ดังนี้ 

(สถาบันพระปกเกลา,2545:34) 
1.1 จัดตั้ง “คณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน” 

ประกอบดวยนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี (เปนประธาน) กรรมการจากรัฐมนตรีและ
หัวหนาหนวยราชการ 11 คน (รวมภาครัฐ 12 คน) ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 12 คน 
ผูทรงคุณวุฒิ 12 คน มีหัวหนาสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน เปนเลขานุการคณะกรรมการ 
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1.2 คณะกรรมการกระจายอํานาจ มีอํานาจหนาที่ ดังนี้ จัดทําแผนการกระจาย
อํานาจการจัดระบบการบริการสาธารณะของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ปรับปรุงสัดสวน
ภาษีอากรและรายไดระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอน 
การถายโอนภารกิจประสานการถายโอนขาราชการสวนกลาง ขาราชการสวนทองถ่ิน และพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พิจารณาหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน    
เสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการกระจายอํานาจการอนุมัติหรือการอนุญาตที่มีกฎหมาย
บัญญัติใหตองขออนุมัติขออนุญาตไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเสนอแนะการตรากฎหมาย
ประกาศ ขอบังคับ ระเบียบ คําส่ัง เพื่อดําเนินการใหเปนไปตามแผนการกระจายอํานาจ เสนอแนะ
การจัดสรรเงินงบประมาณที่จัดสรรเพิ่มใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเนื่องจากการถายโอน
ภารกิจจากสวนกลางเสนอแนะมาตรการดานการเงิน การคลัง การภาษีอากร การงบประมาณและ
การรักษาวินัยทางการเงินการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เสนอแนะและจัดระบบ
ตรวจสอบและการมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ิน เสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรีเพื่อ
พิจารณาสั่งการในกรณีที่ปรากฏวาสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจไมดําเนินการตามแผนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

1.3 ใหมีสํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
สังกัดสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี รับผิดชอบงานเลขานุการของคณะกรรมการฯ  
(สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 34) 

 
2.  การกําหนดอํานาจและหนาท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะ 
การกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะของทองถ่ินได

ปรับเปลี่ยนกฎหมายเพื่อความเหมาะสม  ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 34) 
2.1 จัดกลุมอํานาจหนาที่ของเทศบาลเมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลไว

กลุมเดียวกัน ตามมาตรา 16 รวม 30 อยาง และหนาที่อ่ืนที่คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ประกาศ 
2.2 จัดกลุมอํานาจหนาที่ของ องคการบริหารสวนจังหวัด ไวตามมาตรา 17 รวม 28 

อยาง และหนาที่อ่ืนที่คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ประกาศ 
2.3 จัดกลุมอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร มีอํานาจหนาที่ที่เปนอํานาจหนาที่

ของเทศบาลเมืองพัทยา องคการบริหารสวนตําบล และองคการบริหารสวนจังหวัดรวมกันตาม
มาตรา 18 

2.4 องคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน ที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนองคกรปกครอง
สวน   ทองถ่ินรูปแบบพิเศษไมเต็มพื้นที่จังหวัด มีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับเทศบาลเมืองพัทยา และ
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องคการบริหารสวนตําบล สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษเต็มพื้นที่ทั้งจังหวัด มีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับกรุงเทพมหานคร 
ตามมาตรา 19 

2.5 กรณีที่กฎหมายบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจและหนาที่
เกี่ยวกับการใหบริการสาธารณะอยางเดียวกัน คณะกรรมการกระจายอํานาจมีอํานาจกําหนดวา 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบสวนใด (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 34) 
 

3.  การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากร 
การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรของทองถ่ินไดปรับเปลี่ยนกฎหมายเพื่อความเหมาะสม   

ไดใหรายละเอียด ดังนี้ ( สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 36-37) 
3.1 จัดกลุม เทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบล มีรายไดจากภาษี

อากร คาธรรมเนียม  และเงินรายได ตาม มาตรา 23 รวม 20 ประการ เชน 
3.1.1 ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษบีํารุงทองที่ ภาษีปาย 
3.1.2 ภาษีมูลคาเพิ่ม ไดรับการจัดสรรไมเกินรอยละ 30 ที่จัดเก็บได (รวมกับ 

อบจ. และ กทม.) 
3.1.3 ภาษีธุรกิจเฉพาะ, ภาษีสรรพสามิต - ภาษีสุรา - คาแสตมปยาสูบ ออกขอ 

บัญญัติจัดเก็บเพิ่มไมเกินรอยละ 30 ของอัตราภาษีที่จัดเก็บ 
3.1.4 ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนต ภาษีการพนัน ภาษีเพื่อการศึกษา อากรการ

ฆาสัตว อากรรังนกอีแอน คาธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย 
คาธรรมเนียมสนามบิน คาใชน้ําบาดาล 

3.1.5 คาภาคหลวงแร คาภาคหลวงปโตรเลียม หลังหักสงเปนรายไดของรายรับ
รอยละ 40 แบงตามเขตพื้นที่ประทานบัตร สัมปทาน คือ อบต. และเทศบาล (พื้นที่ครอบคลุม)   
ไดรับรอยละ 20, อบต. และเทศบาลอื่นในจังหวัดที่พื้นที่ครอบคลุมรับรอยละ 10 อบต. และเทศบาล
ในจังหวัดอื่นไดรับรอยละ 10 

3.1.6 คาธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุรา คาธรรมเนียมใบอนุญาตเลนการพนัน 
จัดเก็บเพิ่มในอัตราไมเกินรอยละ 10 

3.2  องคการบริหารสวนจังหวัด มีรายไดตามมาตรา 20 รวม 13 รายการ เชน 
3.2.1 ภาษีบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัด โดยออกขอบัญญัติจัดเก็บเพิ่ม  

น้ํามันเบนซิน น้ํามันดีเซล กาซปโตรเลียมที่เปนเชื้อเพลิงรถยนต (ลิตร / กิโลกรัมละไมเกิน 10 
สตางค) ยาสูบ (มวนละไมเกิน 10 สตางค) 
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3.2.2 ภาษีมูลคาเพิ่ม (ไดรับจัดสรรรวมกับเทศบาล เมืองพัทยา อบต. กทม.  
ไมเกินรอยละ 30 ของภาษีที่จัดเก็บได) ภาษีธุรกิจเฉพาะ ออกขอบัญญัติจัดเก็บเพิ่ม (รวมกับเทศบาล 
เมืองพัทยา อบต. ไมเกินรอยละ 30 ของอัตราภาษีที่จัดเก็บ) 

3.2.3 ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนต ภาษีเพื่อการศึกษา อากรรังนกอีแอน 
3.2.4 คาภาคหลวงแร คาภาคหลวงปโตเลี่ยม ไดรับจัดสรรรอยละ 20 ของที่

จัดเก็บไดในเขต อบจ. นั้น 
3.2.5 คาธรรมเนียมบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัดโดยออกขอบัญญัติเรียก

เก็บจากผูพักในโรงแรม 
3.3  กรุงเทพมหานคร มีรายไดตามมาตรา 25 รวม 21 รายการ เชน 

3.3.1 ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษบีํารุงทองที่ ภาษีปาย 
3.3.2 ภาษีบํารุงกรุงเทพมหานครโดยออกขอบัญญัติจัดเก็บเพิ่ม (เชนเดียวกับ 

อบจ.) 
3.3.3 ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ (สัดสวนรอยละ 30 เมื่อรวมกับเทศบาล 

เมืองพัทยา อบต. และ อบจ.) 
3.3.4 ภาษีสรรพสามิต ภาษีสุรา คาแสตมปยาสูบ ออกขอบัญญัติเก็บเพิ่ม รอยละ 

30 ของอัตราที่กรมสรรพสามิตจัดเก็บ 
3.3.5 ภาษีเพื่อการศึกษา ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนต ภาษีการพนัน 
3.3.6 คาภาคหลวงแร คาภาคหลวงปโตรเลียม อัตรารอยละ 40 
3.3.7 คาธรรมเนียมสนามบิน คาธรรมเนียมบํารุงกรุงเทพมหานครโดยออก

ขอบัญญัติเรียกเก็บจากผูพักในโรงแรมคาธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับ
อสังหาริมทรัพย ธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุรา ใบอนุญาตเลนการพนันเก็บเพิ่มไมเกิน รอยละ 30 

3.4  องคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนองคกรปกครอง
รูปแบบพิเศษไมเต็มพื้นที่จังหวัด มีรายไดเชนเดียวกับเทศบาล เมืองพัทยา องคการบริหารสวน
ตําบลสวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษเต็มพื้นที่จังหวัด มีรายไดเหมือนกับเทศบาล 
เมืองพัทยา องคการบริหารสวนตําบล และองคการบริหารสวนจังหวัดรวมกัน 

3.5 องคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจมีรายไดจากทรัพยสินของตนเอง สาธารณูปโภค   
การพาณิชยและการทํากิจการ คาบริการ เงินอุดหนุน เงินชวยเหลือจากตางประเทศ องคการ
ตางประเทศ องคการระหวางประเทศ การจําหนายพันธบัตร เงินกูจากองคการ หรือนิติบุคคลหรือ
ตางประเทศ การไดจากทรัพยสินของแผนดินทรัพยสินรัฐวิสาหกิจที่ดําเนินการเพื่อมุงหากําไร  
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4.  แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
การจัดแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงวางแผนงานไวอยาง

เปนขั้นตอนและไดกําหนดระยะเวลาอยางชัดเจน  ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 37-38) 
4.1 การดําเนินการของแผนการกระจายอํานาจ ตามมาตรา 30 (การจัดทําแผนตาม

มาตรา 30 คณะกรรมการตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในวันที่ 17 พฤศจิกายน 2544) 
4.1.1 ใหดําเนินการถายโอนภารกิจการใหบริการสาธารณะที่รัฐดําเนินการอยู 

(กอนวันที่ 18 พฤศจิกายน 2542) แกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ใหแลวเสร็จภายใน 4 ป  
(17 พฤศจิกายน 2546)   ดังนี้ 

4.1.1.1 ภารกิจที่เปนการดําเนินการซ้ําซอนระหวางรัฐและองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน หรือภารกิจที่รัฐจัดใหบริการในเขตขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

4.1.1.2 ภารกิจที่รัฐจัดใหบริการในเขตขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและ
กระทบถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น 

4.1.1.3 ภารกิจที่เปนการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล 
4.1.2 ภายในระยะเวลาไมเกิน 10 ป (17 พฤศจิกายน 2552) ตองกําหนดของเขต

ความรับผิดชอบในการใหบริการสาธารณะของรัฐและขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ
ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเองตามอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวในกฎหมายกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ ใหชัดเจนในระยะแรกอาจกําหนดภารกิจขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินใหแตกตางกันไดตามความพรอมซึ่งพิจารณาจากรายไดบุคลากรขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินนั้นจํานวนประชากรคาใชจายในการดําเนินงานคุณภาพในการใหบริการที่ประชาชน
จะไดรับ 

4.1.3 กําหนดแนวทางและหลักเกณฑใหรัฐทําหนาที่ประสานความรวมมือและ
ชวยเหลือการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีประสิทธิภาพ 

4.1.4 กําหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และรายไดอ่ืนใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหสอดคลองกับการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินแตละประเภทดังนี้ 

4.1.4.1 ระยะเวลาไมเกิน พ.ศ. 2544 ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายได
เพิ่มขึ้นคิดเปนสัดสวนตอรายไดของรัฐบาล  ไมนอยกวารอยละ 20 

4.1.4.2 ระยะเวลาไมเกิน พ.ศ. 2549 ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายได
เพิ่มขึ้นคิดเปนสัดสวนตอรายไดของรัฐบาล ไมนอยกวารอยละ 35 
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4.1.5 การจัดตั้งงบประมาณรายจายประจําปในสวนที่ เกี่ยวกับการบริการ
สาธารณะในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหรัฐจัดสรรเงินอุดหนุนใหเปนไปตามความจําเปน
และความตองการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

4.2 กฎหมายบัญญัติอํานาจซ้ําซอน กรณีมีกฎหมายใดบัญญัติไวในลักษณะที่เปน 
ผลทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมอาจดําเนินการตามอํานาจหนาที่ไดดวยตนเองหรือมี
ลักษณะซ้ําซอนกับการปฏิบัติหนาที่ในการใหบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน  หรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และคณะกรรมการกระจายอํานาจฯ พิจารณา
เห็นควรแกไขกฎหมาย   ใหรายงานตอรัฐมนตรีเพื่อดําเนินการแกไขกฎหมายนั้น (มาตรา 31) 

4.3 แผนปฏิบัติการเพื่อกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจ การทําแผนปฏิบัติการมี
สาระเกี่ยวกับรายละเอียดของอํานาจหนาที่ในการใหบริการสาธารณะ หลักเกณฑและวิธีดําเนินการ
ในการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากร การเสนอแกไขกฎหมายที่จําเปนเพื่อดําเนินการตามแผน
จัดระบบการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยกําหนดนโยบายและมาตรการ
กระจายบุคลากรจากราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคไปสูสวนทองถ่ิน โดยการสราง
ระบบการถายเทกําลังคนสูทองถ่ิน และสรางระบบความกาวหนาสายอาชีพ (มาตรา 32) แผนปฏิบัติ
การเมื่อดําเนินการเสร็จ ใหเสนอคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ แลวรายงานตอรัฐสภาเพื่อประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาใหบังคับตอไป แผนปฏิบัติการมีผลผูกพันหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของตอง
ดําเนินการตามแผนปฏิบัติการนั้น คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ อาจปรับปรุงแผนปฏิบัติการให
เหมาะสมกับสภาพการณได 

4.4 การทบทวนอํานาจหนาที่ และการจัดสรรรายได ดําเนินการไดหลังจากที่ได
ดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจฯ ไปแลวทุกระยะเวลาไมเกิน 5 ป โดยพิจารณาถึงความ
เหมาะสมของการกําหนดอํานาจและหนาที่และการจัดสรรรายได เพื่อกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
 

5.  เปาหมายของแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

พ.ศ.2543 เมื่อวันที่ 3 ตุลาคม 2543 และรายงานรัฐสภาทราบ พรอมกับประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
เมื่อวันที่ 17 มกราคม 2544 

5.1  วิสัยทัศนการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน 
ในดานวิสัยทัศนการกระจายอํานาจสูทองถ่ินมีรายละเอียด ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา,  

2545 : 38-39) 
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5.1.1 ชวง 4 ปแรก (พ.ศ.2544 - 2547) เปนชวงการปรับปรุงระบบการบริหาร
ภายในของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค  สวนทองถ่ิน พัฒนายุทธศาสตร การสรางความ
พรอมรองรับการถายโอนภารกิจ บุคลากร งบประมาณ ทรัพยสิน แกไขกฎหมายที่เกี่ยวของ  
ดานภารกิจและระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน บุคลากรสวนหนึ่งจะมีการถายโอนไป
ปฏิบัติงานภายใตการกํากับดูแลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

5.1.2 ชวง 6 ปหลัง (พ.ศ. 2548 - 2553) เปนชวงเปลี่ยนผาน มีการปรับบทบาท
ของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาคประชาชนในการ
เรียนรูรวมกัน ในการถายโอนภารกิจ ปรับกลไกความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
กับราชการบริหารสวนภูมิภาค ปรับปรุงกฎหมายที่จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถ
ดําเนินกิจการสาธารณะตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินดีขึ้น ทําใหประชาชนมี
สวนรวมในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

5.1.3 ชวงหลังปที่ 10 (พ.ศ.2554 เปนตนไป) ประชาชนในทองถ่ินมีคุณภาพ
ชีวิตดีขึ้น สามารถเขาถึงบริการสาธารณะไดทั่วถึงและเปนธรรม ประชาชนมีบทบาทในการ
ตัดสินใจ การกํากับดูแล และการตรวจสอบ องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีการพัฒนาศักยภาพ 
ดานการบริหารการจัดการและการคลังทองถ่ิน ผูบริหารทองถ่ินและสภาทองถ่ินมีความสามารถ
และวิสัยทัศนในการบริหาร ราชการบริหารสวนภูมิภาคเปลี่ยนบทบาทจากฐานะผูจัดทําบริการ
สาธารณะเปนผูใหความชวยเหลือทางวิชาการและกํากับดูแลการดําเนินงานขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน   

5.2 เปาหมายของแผนการกระจายอํานาจ 
ในดานเปาหมายของแผนการกระจายอํานาจ ไดใหรายละเอียด ดังนี้ (สถาบัน

พระปกเกลา, 2545 : 39)  
5.2.1 มีการถายโอนภารกิจ ตามมาตรา 30 องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีความ

พรอมรับการถายโอนใหถายโอนภายใน 4 ป ทองถ่ินที่ไมพรอมใหดําเนินการถายโอนภายใน 10 ป 
5.2.2 การจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน รายไดอ่ืน สัดสวนรายไดองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินตอรายไดรัฐบาล ภายใน พ.ศ.2544 ไมนอยกวารอยละ 20 ภายในป 2549  
ไมนอยกวารอยละ 35 

5.2.3 รัฐจัดสรรเงินอุดหนุน-จัดระบบการถายโอนบุคลากร-ปรับปรุงกฎหมาย 
5.3 ความหมายลักษณะภารกิจที่ตองถายโอนภายใน 4 ป (ตามมาตรา 30) 
ในดาน ความหมายลักษณะภารกิจที่ตองถายโอนภายใน 4 ป (ตามมาตรา 30) ไดให

รายละเอียด ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 39) 
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5.3.1 ภารกิจที่ ซํ้าซอน หมายถึงภารกิจการใหบริการสาธารณะที่กฎหมาย
กําหนดใหรัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาที่ในเรื่องเดียวกัน และองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไดมีการดําเนินการตามภารกิจนั้นแลว 

5.3.2 ภารกิจที่รัฐจัดทําในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หมายถึงภารกิจการ
ใหบริการสาธารณะที่กฎหมายกําหนดใหรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาที่  
แตองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังไมไดดําเนินการ หรือไมเคยดําเนินการตามภารกิจนั้น 

5.3.3 ภารกิจที่รัฐจัดทําในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ินและกระทบองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินอื่น หมายถึง ภารกิจการใหบริการสาธารณะที่รัฐดําเนินการในเขตพื้นที่องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินหนึ่ง และมีผลกระทบเกิดขึ้นกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นดวย 

5.3.4 ภารกิจตามนโยบายรัฐบาล    
5.4  หลักการ 18 ประการในการพิจารณาการถายโอนภารกิจ 
ประเด็นหลักการ 18 ประการในการพิจารณาการถายโอนภารกิจนั้นไดใหรายละเอียด  

ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545:40-41) 
5.4.1 ไมครอบคลุมงานหรือกิจกรรมเกี่ยวกับความมั่นคง การพิจารณาพิพากษาคดี 

การตางประเทศ การเงินการคลังของประเทศโดยรวม 
5.4.2 พิจารณาถายโอนภารกิจของสวนราชการเปนหลัก ภารกิจรัฐวิสาหกิจ 

องคการมหาชนถายโอนกรณีเปนนโยบายของรัฐบาล 
5.4.3 คํานึงถึงผลลัพธและผลกระทบ ที่เกิดขึ้นกับประชาชนในพื้นที่องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินเปนหลัก หากกระทบองคกรใดใหถายโอนใหองคกรนั้น หากผลลัพธและ
ผลกระทบเกิดกับประชาชนในพื้นที่มากกวาหนึ่งแหง อาจโอนใหรวมกันดําเนินการหรือโอนให
องคการบริหารสวนจังหวัด 

5.4.4 งานหรือกิจกรรมที่ครอบคลุมหลายจังหวัด หรือมีผลกระทบนอกเขต
พื้นที่จังหวัดใหหนวยรัฐดําเนินการเวนแตองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับจังหวัดสามรถตกลง
ดําเนินการรวมกันได 

5.4.5 พิจารณาความพรอมองคกรปกครองสวนทองถ่ินจากรายได บุคลากร 
จํานวนประชากร คาใชจายในการดําเนินงาน คุณภาพในการใหบริการและประสบการณทางการ
บริหาร, โอกาสในกาพัฒนาศักยภาพ 

5.4.6 คํานึงถึงความคุมคา การประหยัดจากขนาดการลงทุนที่เหมาะสม ทองถ่ิน
ที่ไมอาจดําเนินการโดยลําพังก็สามารถตั้งสหการ หรือใหองคกรที่พรอมมากกวาดําเนินการไปกอน 
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5.4.7 มุงใหประชาชนพึงไดรับบริการที่รวดเร็ว มีคุณภาพ ตรงตามความตองการ
มีสวนรวมในการบริหารงาน 

5.4.8 พิจารณาถายโอนทั้งภารกิจ งบประมาณ บุคลากร ในชวงเวลาที่กําหนด  
ไมจําเปนตองถายโอนไปพรอมกัน 

5.4.9 การถายโอนอํานาจหนาที่จัดทําบริการสาธารณะพิจารณาถึงการจัดทํา
บริการสาธารณะตามรัฐธรรมนูญ กฎหมายกําหนดแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ ดวย และ
พิจารณาถึงความเหมาะสมและประสิทธิภาพที่ประชาชนจะไดรับ 

5.4.10  อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามกฎหมายกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ ถาองคกรปกครองสวนทองถ่ินใดยังไมพรอม องคกรนั้นอาจให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น หนวยงานของรัฐดําเนินการแทนไปกอน หรืออาจดําเนินการ
รวมกัน 

5.4.11  ภารกิจหนึ่ง ๆ อาจแบงขอบเขตอํานาจหนาที่ทั้งรัฐ-องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยกระจายการจัดบริการสาธารณะตามขนาด-ขีด
ความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

5.4.12  การถายโอนภารกิจไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภทและ
แตละแหง ควรถายโอนไปพรอม ๆ กัน เพื่อใหวางแผนกําลังคน งบประมาณลวงหนาได 

5.4.13  การจัดรูปแบบโครงสราง และวิธีการ เพื่อรองรับการถายโอนของแตละ
ภารกิจ คํานึงถึงความสอดคลองของรูปแบบ โครงสราง วิธีการ ใหเปนลักษณะเดียวกัน   

5.4.14  การถายโอนภารกิจ อาจมีโครงสรางการบริหารและการกํากับดูแลที่แตกตาง
กันได ยังคงตองมีระบบกํากับดูแลจากรัฐ เพื่อเปนหลักประกันคุณภาพการใหบริการ 

5.4.15  ตองปรับโครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหสอดคลองกับ
ภารกิจที่ถายโอนเพื่อเตรียมความพรอมดานการบริหารจัดการ การเพิ่มขีดความสามารถดานการเงิน 
การคลัง บุคลากร กอนการถายโอนภารกิจนั้น ๆ  

5.4.16  การถายโอนชวงแรกเปนภารกิจสงเสริมคุณภาพชีวิต งานโครงสราง 
พื้นฐาน ภารกิจอ่ืนถายโอนเมื่อทองถ่ินมีความพรอม โดยสงเสริมประชาชนและภาคประชาสังคม
เขามีสวนรวมเสนอขอคิดเห็น 

5.4.17  การถายโอนภารกิจ ใหโอนทรัพยสินที่เกี่ยวของกับองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินดวยยกเวนที่ดินใหใชประโยชนไดโดยไมโอนกรรมสิทธ์ิให แตอาจคิดคาเชาไดถา 
สวนราชการเดิมเสียคาเชาหรือคาใชประโยชน 
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5.4.18  การจัดการกองทุนตาง ๆ ของหนวยงานของรัฐในเขตองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินใหดําเนินการไปตามเจตนารมณของการจัดตั้งกองทุนนั้น เวนแตคณะกรรมการ
กระจายอํานาจฯ พิจารณาใหถายโอน  

5.5  รูปแบบการถายโอน     
สําหรับรูปแบบการถายโอนไดแบงออกเปน  3 ลักษณะ  คือ (สถาบันพระปกเกลา,  

2545 : 41) 
5.5.1 ภารกิจที่ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการเอง มี 3 ประเภท คือ  

(1) ดําเนินการเอง (2) ดําเนินการรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น (3) ซ้ือบริการจาก
ภาคเอกชนสวนราชการหนวยงานของรัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น 

5.5.2 องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการรวมกับรัฐ 
5.5.3 ภารกิจที่รัฐยังคงดําเนินการอยูแตองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถ

ดําเนินการได  
5.6 ระยะเวลาการถายโอน 
ในชวงระยะเวลาการถายโอนนั้น ไดแบงออกเปน 2 ระยะ คือ (สถาบันพระปกเกลา, 

2545: 41) 
5.6.1  ระยะเวลา 1-4 ป (พ.ศ.2544-2547) ถายโอน ตามมาตรา 30 (1) 
5.6.2  ระยะเวลา 1-10 ป (พ.ศ.2544-2553) ถายโอนตามมาตรา 30 (2) 

5.7 ผลการพิจารณาการถายโอน 
ในการการพิจารณาการถายโอนนั้นไดมีการแบงออกตามความจําเปนอยู 6 ดาน

ดวยกัน คือ (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 41-42)  
5.7.1 ดานโครงสรางพื้นฐาน การคมนาคมขนสงทางบกและทางน้ํา การจัดใหมี

ตลาด การตั้งและดูแลตลาดกลาง การผังเมือง การควบคุมอาคาร 
5.7.2 ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต  สงเสริมอาชีพ สวัสดิการสังคม สงเสริม

กีฬา จัดใหมีสถานที่พักผอนหยอนใจ การจัดการศึกษานอกระบบและในระบบ การสาธารณสขุและ 
การรักษาพยาบาล การปองกันและควบคุมโรคติดตอ การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและที่อยูอาศัย 

5.7.3 ดานการจัดระเบียบชุมชนและ สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย  
การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การรักษาความสงบเรียบรอยและความปลอดภัย 

5.7.4 ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม การทองเที่ยว การ
วางแผนพัฒนาทองถ่ิน การพัฒนาเทคโนโลยี การสงเสริมการลงทุน การพาณิชยกรรม การพัฒนา
อุตสาหกรรม การทองเที่ยว 
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5.7.5 ดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม  
การคุมครองดูแลบํารุงรักษา ใชประโยชนจากปาไม ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม  
การจัดการสิ่งแวดลอมและมลพิษ การดูแลรักษาที่สาธารณะ 

5.7.6 ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถ่ิน การจัดการ 
ดูแลโบราณสถาน โบราณวัตถุ การจัดการดูแลพิพิธภัณฑ และหอจดหมายเหตุ 

5.8   แนวทางการกระจายอํานาจการเงิน การคลัง และงบประมาณ 
ในการการพิจารณา แนวทางการกระจายอํานาจการเงิน การคลัง และงบประมาณ    

มีรายละเอียด ดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 42-43) 
5.8.1 การปรับปรุงภาษีอากรที่รัฐจัดแบง จัดสรร จัดเก็บเพิ่ม การเพิ่มสัดสวนให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองคํานึงถึงภารกิจความรับผิดชอบ กําหนดวิธีการจัดสรรที่ชัดเจนและ
เปนธรรม 

5.8.2 การจัดสรรเงินอุดหนุน ตองคํานึงความสมดุล 4 ประการ คือ (1) 
สนับสนุนใหสามารถใหบริการสาธารณะไดอยางมีมาตรฐานที่รัฐกําหนด (2) ลดชองวางระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีฐานะทางการคลังแตกตางกัน (3) ใหดําเนินการตามนโยบายของรัฐ
หรือไขปญหาในทองถ่ินซ่ึงเกินขีดความสามารถทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น 
(4) กระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพิ่มขีดความสามารถในการพึ่งตัวเองทางการคลังบน
พื้นฐานรายไดของตนเอง 

5.8.3 การทบทวนการจัดสรรรายได ตองทบทวนสัดสวนการจัดสรรอยางสม่ําเสมอ 
เมื่อมีการปรับปรุงภารกิจอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหม 

5.8.4 มาตรการเสริมสรางวินัยทางการเงินและการคลัง องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตองมีมาตรการเพื่อเรงสรางวินัยทางการเงิน การคลังทั้งรายไดและรายจาย สรางความเขาใจ
และความเต็มใจในการจายภาษีของประชาชน โดยรัฐกําหนดมาตรการกํากับดูแลและตรวจสอบ
การจัดเก็บภาษี    

5.9   การถายโอนบุคลากร และการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน  
ในการการพิจารณา การถายโอนบุคลากร และการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน    

มีรายละเอียด ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 43) 
5.9.1 ถายโอนบุคลากรจากราชการบริหารสวนกลาง - สวนภูมิภาค ใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ตองสอดคลองภาระหนาที่และความพรอม โดยคํานึงภาระคาใชจายดาน
บุคลากร และประโยชนของทองถ่ิน 
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5.9.2 กระบวนการถายโอนตองราบรื่น คลองตัว สอดคลองกับความจําเปนและ
ความตองการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยสรางระบบการถายโอนและระบบการ
บริหารงานบุคคลที่คลองตัว ยืดหยุน จูงใจใหคนทํางานในทองถ่ิน มีหลักประกันความกาวหนาใน
การทํางานไมต่ํากวาเดิมหรือดีกวาเดิม รัฐตองใหการสนับสนุนงบประมาณดานบุคลากรเทาที่
จําเปน 

5.9.3 การบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินยึดหลักคุณธรรม และมีกลไกดูแลความ
เปนธรรม เพื่อเปนหลักประกันความกาวหนาและความเปนธรรมแกพนักงานสวนทองถ่ิน ระบบ
การบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินตองมีความทันสมัย เอื้อตอการใหบริการสาธารณะ 

5.9.4 การบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินตองมีมาตรฐานใกลเคียงกันมาตรฐาน
การบริหารงานบุคลของเจาหนาที่ของรัฐ เพื่อเอกภาพการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ความเสมอภาค 
(สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 43) 

5.10  การพัฒนาระบบตรวจสอบและการมีสวนรวมของประชาชน และภาคประชา 
สังคม 

ตองมีการพัฒนาระบบการตรวจสอบและระบบการติดตามประเมินผลงานที่มี
ประสิทธิภาพ โปรงใส ตรวจสอบได มีการปรับปรุงกลไกการตรวจสอบทางการเงินและการใชจาย
งบประมาณใหมีประสิทธิภาพและคลองตัว ใหภาคเอกชนมาชวยทํางานตรวจสอบ และสงเสริมให
ประชาชนและภาคประชาสังคมเขามามีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจดานนโยบายขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินรวมจัดซ้ือจัดจางและมีสวนรวมในการตรวจสอบและติดตามประเมินผล  
(สถาบันพระปกเกลา, 2545:43) 

5.11  การปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารจัดการองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ในการการพิจารณาการปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารจัดการองคกรปกครอง 

สวนทองถ่ิน มีรายละเอียด ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545:43-44) 
5.11.1 การเตรียมความพรอม  หนวยงานรัฐที่ถายโอนภารกิจชวยเหลือ

สนับสนุนคําแนะนําคําปรึกษาทางเทคนิค วิชาการ ดําเนินการฝกอบรมรวมทั้งความรูดานกฎหมาย 
กฎระเบียบจนกวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีความพรอมรับการถายโอน สงเสริมองคการ
บริหารสวนจังหวัดทําหนาที่ในการสนับสนุนและใหความชวยเหลือการดําเนินงานพัฒนาทองถ่ิน
ของเทศบาลเมืองพัทยาและองคการบริหารสวนตําบลในพื้นที่ 

5.11.2 การปรับโครงสรางภายในรองรับการถายโอน มีการจัดโครงสราง
องคกรพื้นฐานที่มีมาตรฐานเดียวกันตามภารกิจที่ไดรับการถายโอน มีอิสระที่จะปรับปรุง
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โครงสรางองคกร การปรับและขยายโครงสรางองคกรตองคํานึงตนทุนของการบริหารและความ
คุมคามีอิสระในการบริหารงานบุคคลมีขนาดที่เหมาะสมเพื่อดําเนินการตามภารกิจ 

5.11.3 การพัฒนาองคกรในระดับจังหวัด ใหมีคณะกรรมการเฉพาะดานระดับ
จังหวัดเพราะบางภารกิจตองการความชํานาญในวิชาชีพเฉพาะ และความเปนเอกภาพ โดยมีอํานาจ
หนาที่ความรับผิดชอบกําหนดนโยบายและมาตรฐานการจัดบริการสาธารณะในเรื่องนั้น ๆ ในเขต
จังหวัด เชน การจัดสรรทรัพยากร การกํากับดูแล การตรวจสอบ การประสานความรวมมือกับรัฐ
และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคประกอบคณะกรรมการมีทั้งผูแทนหนวยงานของรัฐ 
ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ผูแทนฝายวิชาชีพ ผูทรงคุณวุฒิ ผูแทนประชาชนและหรือ 
ภาคประชาสังคมโดยมีองคการบริหารสวนจังหวัดเปนเลขานุการคณะกรรมการ 

5.11.4 การปรับปรุงระบบการวางแผน ระบบงบประมาณ ระบบบัญชี ระบบ
การบริหารงานบุคคล ระบบติดตามตรวจสอบ และระบบขอมูล พัฒนาระบบการจัดทําแผนพัฒนา
จังหวัดแบบองครวมบูรณาการแผนงานโครงการ เพื่อลดความซ้ําซอนมีการจัดทํายุทธศาสตร 
การพัฒนาทองถ่ินใหประชาชนและภาคประชาสังคมมีสวนรวมในกระบวนการวางแผนของ
ทองถ่ินที่สอดคลองกับความตองการของประชาชน มีการจัดทําแผนงบประมาณระยะ 3 ป ที่ยึด
ผลสําเร็จของงานเปาหมายของการทํางานมีการคํานวณหาตนทุนตอหนวยของการใหบริการ
สาธารณะ พัฒนาวิธีการจัดทํางบประมาณแบบเนนผลงาน จัดทําบัญชีทรัพยสินและบริหาร
ทรัพยสินใหคุมคา พัฒนาระบบบัญชีแบบพึงรับ-พึงจายที่แสดงการรับรูที่มาของรายได การรับรู
ของรายจายและภาระหนี้สินที่เกิดขึ้น พัฒนาระบบขอมูลกรเงินการคลังสวนทองถ่ิน และรัฐบาล
ตองเรงพัฒนาระบบการติดตามตรวจสอบการบริหารงบประมาณ และการใชจายเงินขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหโปรงใสและเขาใจงาย 

5.11.5 การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ทําไดเมื่อมีกฎหมาย
กําหนดใหอํานาจและหนาที่ใหกระทําไดไวโดยชัดแจง ตองทําเทาที่จําเปนภายในกรอบของ
กฎหมายโดยเครงครัด กํากับดูแลไดเฉพาะความชอบดานกฎหมายของการกระทําขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินและเพื่อคุมครองสิทธิประโยชนของประชาชนในทองถ่ินหรือประเทศเปน
สวนรวม 

5.11.6 การเพิ่มขีดความสามารถของบุคลากรและผูบริหารทองถ่ิน และเพิ่มขีด
ความสามารถของประชาชนและภาคประชาสังคมในการตรวจสอบ หนวยงานของรัฐที่ถายโอน
ตองจัดการฝกอบรมบุคลากรองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหสามารถปฏิบัติงานไดกอนการถายโอน
มีการสงเสริมการศึกษา อบรม มีสถาบันพัฒนาบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดานการ
บริหารงานบุคคลมีการกําหนดมาตรการ หลักเกณฑเพื่อกระตุนใหเกิดความกระตือรือรนในการ
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พัฒนาตนเอง มีการพิจารณาสิทธิประโยชนอ่ืนเพิ่มเติมใหแกบุคลากรที่มีความรูความสามารถและ
เอ้ือประโยชนแก การบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และผูบริหารทองถ่ินตองไดรับ
การฝกอบรม ช้ีแจง แนะนําเกี่ยวกับการบริหารงานและการใชเทคโนโลยีกอนเขารับตําแหนง 

5.11.7 การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบใหสอดคลองกับการถายโอนภารกิจ 
แกไขกฎหมายที่ขัดหรือแยงกับกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินและกระทบตอแผนการกระจายอํานาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ กฎหมายที่
แกไขหรือจัดใหมีใหมตองเอื้อประโยชนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถรับผิดชอบ
ภารกิจที่ไดรับการถายโอนอยางเต็มที่กฎหมายที่แกหรือจัดใหมีใหมตองมีสาระเกี่ยวกับ :- กฎหมาย
งบประมาณเพื่อรองรับการจัดสรรเงินจากภาครัฐ ระบบงบประมาณทองถ่ิน ระบบการตรวจสอบ
ทางการเงินและการคลัง ระบบการกํากับดูแลที่เช่ือมโยงกับระบบศาลปกครอง โครงสรางราชการ
บริหารสวนภูมิภาคที่สอดคลองกับทิศทางการกระจายอํานาจ ใหมีกฎหมายวาดวยความโปรงใส
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและการมีสวนรวมของประชาชน กฎหมายการบริหารงานบุคคล
เพื่อรองรับการถายโอนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ 

5.11.8 กลไกกํากับดูแลการถายโอนภารกิจและการดําเนินการใหเปนไปตาม
แผนการกระจายอํานาจฯ มีกลไกทําหนาที่กํากับดูแล (ผูแทนจากสวนราชการ ทองถ่ินผูทรงคุณวุฒิ) 
มีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นจากผูเกี่ยวของ และประชาชนเกี่ยวกับการถายโอน มีกระบวนการ
ตัดสินใจและดําเนินการที่รวดเร็วเพื่อแกปญหาอันเกิดจาการถายโอน 

5.11.9 การสรางระบบประกันคุณภาพบริการสาธารณะขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน เพื่อสงเสริมการบริหารจัดการที่ดี หนวยราชการสวนกลางยังคงตองกําหนดมาตรฐาน
ทั่วไปของการจัดบริการสาธารณะ เพื่อเปนแนวทางปฏิบัติหรือเปนคูมือปฏิบัติงานใหกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินและกํากับดูแลใหปฏิบัติตามกฎหมายและระเบียบ รวมทั้งมาตรฐานที่รัฐเห็น
วาจําเปนตองควบคุมดูแลใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินปฏิบัติตาม สรางแรงจูงใจใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินพัฒนาคุณภาพการจัดบริการสาธารณะโดยมีการแขงขันกันระหวางทองถ่ิน 
โดยรัฐหรือองคกรกลางเขามาทําการประเมินรวมกับประชาชนและภาคประชาสังคม      

 
6.  ผลการดําเนินงานและความกาวหนาของการกระจายอํานาจ 
การปรับปรุงโครงสรางและกฎหมายองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหเกิดความถูกตอง

และเปนระเบียบที่ชัดเจน  ซ่ึงเปนแนวทางในการที่จะใหเปนไปตามแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจจึงตองมีการแกไขและปรับปรุงโครงสราง ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 45-46) 
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6.1 การแกไขโครงสรางและรูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหสอดคลอง
รัฐธรรมนูญ 

6.1.1 เทศบาล มีการแกไข พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ในเรื่องตอไปนี้ 
6.1.1.1 การดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลจาก 5 ป เปน 4 ป 
6.1.1.2 ปรับปรุงรูปแบบการบริหารเทศบาล ใหมีรูปแบบที่นายกเทศมนตรี

มาจากการเลือกตั้งของราษฎรโดยตรง คือใหเทศบาลมีรูปแบบนายกเทศมนตรีและสภาเทศบาลเปน
ทางเลือกอีกรูปแบบหนึ่ง  ซ่ึงรูปแบบนี้ฝายบริหารจะมีความเขมแข็ง นอกเหนือจากรูปแบบเดิม คือ
รูปแบบคณะเทศมนตรีและสภาเทศบาลที่มักประสบปญหาทางการบริหารที่คณะเทศมนตรีไมมี
เสถียรภาพและไมมีความเขมแข็งในทางการบริหาร และกําหนดใหเทศบาลนครและเทศบาลเมือง 
ที่จะมีการเลือกตั้งทั่วไปใหใชรูปแบบการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง สวนเทศบาลตําบลใหรอ
ถึง วันที่ 1มกราคม 2550 วาจะใชรูปแบบใดใหราษฎรในเขตเทศบาลออกเสียงแสดงประชามติ 
(เทศบาลตําบลที่ยกฐานะเปนเทศบาลเมืองตองเปลี่ยนเปนรูปแบบเลือกนายกเทศมนตรีโดยตรง) 

6.1.2 สุขาภิบาล ไดมีการตราพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาล
เปนเทศบาล พ.ศ.2542 เพื่อยกเลิกพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ.2495 พรอมกับยกเลิกการปกครอง
ทองถ่ินรูปแบบสุขาภิบาลดวยการยกฐานะสุขาภิบาลตามกฎหมายวาดวยสุขาภิบาลเปนเทศบาล
ตําบลตามกฎหมายวาดวยเทศบาล ซ่ึงมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลเพิ่มเติม และมีการประชุม
สภาเทศบาลเพื่อเลือกคณะเทศมนตรีเมือ วันที่ 25 พฤษภาคม 2542 

เทศบาลที่ยกฐานะจากสุขาภิบาล ในระยะ 5 ปแรก กํานัน ผูใหญบานในเขตเทศบาลยังมี
อยูจนกวาจะพนจากตําแหนงหรือครบวาระ (แตไมเกิน 5 ป) แตไมมีการเลือกหรือแตงตั้งกํานัน 
ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบล สารวัตรกํานันในเขตเทศบาลตามกฎหมายวาดวย
ลักษณะปกครองทองที่ กรณีที่ครบวาระ หรือพนจากตําแหนงในชวยระยะเวลา 5 ป (ตามกฎหมาย
เทศบาล กํานัน ผูใหญบาน แพทยประจําตําบล สารวัตรกํานัน ในทองถ่ินที่ไดรับการเปลี่ยนแปลง
เขตเปนเทศบาล หมดอํานาจหนาที่เฉพาะในเขตที่ไดเปลี่ยนแปลงนั้น) 

องคการบริหารสวนตําบล มีการแกไขกฎหมายสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล
ใหมีการรวมองคการบริหารสวนตําบลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนที่มีเขตติดตอกันในเขต
อําเภอเดียวกันไดตามเจตนารมณของประชาชนในเขตตําบลนั้น หรือยุบองคการบริหารสวนตําบล
ที่มีประชากรไมถึง 2,000 คน และเปนเหตุใหไมสามารถบริหารงานใหมีประสิทธิภาพได โดยยุบ
ไปรวมกับองคการบริหารสวนตําบลอื่นที่มีเขตติดตอกันภายในเขตอําเภอเดียวกัน หรือรวมกับ
หนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ินอื่น, แกไขจํานวน 
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6.1.3 สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลที่มีจํานวนหมูบานเพียง 1-2 หมูบาน 
คือ ถามี 1 หมูบานใหมีสมาชิกสภาได 6 คน ถามี 2 หมูบาน ใหมีสมาชิกสภาหมูบานละ 3 คน แกไข
องคประกอบคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลมี 3 คน คือ ประธานกรรมการบริหาร  
และกรรมการบริหารอีก 2 คน แกไขใหปลัดองคการบริหารสวนตําบลปฏิบัติหนาที่เลขานุการคณะ
กรรมการบริหาร แกไขการพนจากตําแหนงของคณะกรรมการบริหารกรณีสภาองคการบริหารสวน
ตําบลมีมติใหพนจากตําแหนงดวยคะแนนเสียงไมนอยกวา 2 ใน 3 หรือพนจากตําแหนงเมื่อสภา
องคการบริหารสวนตําบลมีมติไมรับหลักการรางขอบังคับงบประมาณรายจายประจําป หรือส้ินสุด
การเปนกรรมการบริหารเฉพาะตัวหากสภาองคการบริหารสวนตําบลมีมติใหพนจากตําแหนงดวย
คะแนนเสียงไมนอยกวา 3 ใน 4 

6.1.4 เมืองพัทยา  ตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ.2542 ขึ้นใหมโดยยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2521 ที่ใหเมือง
พัทยาเปนการปกครองทองถ่ินแบบ “ผูจัดการเมือง” โดยเปลี่ยนรูปแบบการบริหารเมืองพัทยาใหม 
ใหมีสภาเมืองพัทยา และนายกเมืองพัทยา ใหสวนของนายกเมืองพัทยามาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของราษฎรในเขตเมืองพัทยามีวาระดํารงตําแหนง 4 ป ดํารงตําแหนงเกิน 2 วาระไมได 

6.1.5 องคการบริหารสวนจังหวัด มีการแกไขพระราชบัญญัติองคการบริหาร
สวนจังหวัด พ.ศ.2540 ใหสอดคลองกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ เกี่ยวกับการสิ้นสุดสมาชิกสภาของ
องคการบริหารสวนจังหวัด การพนจากตําแหนงของประธานและรองประธานสภาองคการบริหาร
สวนจังหวัดนายกและรองนายกองคการบริหารสวนจังหวัด การยุบสภาองคการบริหารสวนจังหวัด 

6.2  กระแสการเคลื่อนไหวการปรับปรุงโครงสราง รูปแบบองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 

6.2.1 การเคลื่อนไหวของกํานัน ผูใหญบาน กรณีสุขาภิบาลที่เปลี่ยนฐานะเปน
เทศบาลตําบล กํานัน ผูใหญบานที่ไดรับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเปน
เทศบาลตําบล มีการเคลื่อนไหวผานสมาชิกสภาผูแทนราษฎรพรรคไทยรักไทยใหแกไขกฎหมาย  
2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2596 และพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาล
เปนเทศบาล พ.ศ.2542 เพื่อใหกํานัน ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบล และสารวัตร
กํานันยังคงมีบทบาทหนาที่ตามกฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองที่ ในเขตเทศบาลตําบลที่
เปล่ียนฐานะมาจากสุขาภิบาล ตามกฎหมายเปลี่ยนแปลงฐานะหากตําแหนงวางลงใหมีการเลือก
หรือแตงตั้งแทนตําแหนงนั้น ๆ ตอไป โดยอางเหตุผลความจําเปนเกี่ยวกับสภาพพื้นที่เทศบาลตําบล
ที่เปลี่ยนแปลงฐานะมาจากสุขาภิบาลยังมีสภาพเปนชนบท และจําเปนตองมีตําแหนงดังกลาว 
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เพื่อเปนตัวเชื่อมระหวางประชาชนกับรัฐ หากเทศบาลตําบลใดมีความเปนเมืองแลวก็ใหรัฐมนตรี  
วาการกระทรวงมหาดไทยประกาศยกเลิกตําแหนงกํานัน ผูใหญบาน ฯลฯ เปนแหง ๆ ไป 

กรณีนี้ คณะกรรมการกระจายอํานาจอยูระหวางการพิจารณาเสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรี  
วาสมควรใหนายกรัฐมนตรีใหคํารับรองกอนเสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา เนื่องจากเปน
กฎหมายเกี่ยวดานการเงิน 

6.2.2 การแกไขกฎหมายสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล ขณะนี้
รัฐสภากําลังพิจารณาแกไขกฎหมายสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล มีประเด็นที่แกไข คือ 

6.2.2.1 การเปลี่ยนชื่อตําแหนง “ประธานกรรมการบริหาร” เปน “นายก
องคการบริหารสวนตําบล” 

6.2.2.2 เปล่ียนแปลงตําแหนงเลขานุการคณะกรรมการบริหาร ซ่ึงเดิมปลัด
องคการบริหารสวนตําบลทําหนาที่เลขานุการ ใหเปนบุคคลที่มิใชพนักงานสวนตําบล ในประเด็นนี้
มีขอคัดคานไมเห็นดวยจากกลุมปลัดองคการบริหารสวนตําบล 

6.2.2.3 การใหประธานกรรมการบริหาร (นายกองคการบริหารสวนตําบล) 
มีอํานาจประกาศใชขอบังคับตําบล โดยไมตองใหนายอําเภอใหความเห็นชอบกอน 

6.2.2.4 การใหฝายบริหารขององคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจเปรียบเทียบ
ปรับผูกระทําผิดตามขอบังคับตําบล 

6.2.3 ความเคลื่อนไหวใหมีการเลือกตั้งนายกองคการบริหารสวนจังหวัด
โดยตรง คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ตั้งคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพื่อทําการศึกษาการเลือกตั้ง
นายกองคการบริหารสวนจังหวัดโดยตรงจากประชาชน (เมื่อวันที่ 4 กันยายน 2544) เพื่อศึกษา 
ผลดี-ผลเสียของการเลือกตั้งนายกองคการบริหารสวนจังหวัดโดยตรงจากประชาชน และนําเสนอ
แนวทางในการเลือกตั้งนายกองคการบริหารสวนจังหวัดโดยตรง รวมท้ังศึกษาบทบาทหนาที่ที่
เหมาะสมขององคการบริหารสวนจังหวัดใหชัดเจน โดยไมมีการซ้ําซอนตอองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินอื่น ๆ  

6.2.4 ความเคลื่อนไหวจัดตั้งองคกรปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ เกาะสมุย 
คณะรัฐมนตรี ไดเสนอ “รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองเกาะสมุย พ.ศ. 2542 เขาสู
การพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร เพื่อเปลี่ยนสถานการณปกครองทองถ่ินของเทศบาลตําบล 
เกาะสมุย เปนการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ เชนเดียวกัน “เมืองพัทยา” โดยมีโครงสรางการ
ปกครองประกอบดวยสภาเมืองเกาะสมุย และนายกเมืองเกาะสมุย โดยใหมีการเลือกตั้งนายกเมือง
เกาะสมุยโดยตรงจากประชาชน 
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6.2.5 ความเคลื่อนไหวจัดตั้งนครธนบุรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอราง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการนครธนบุรี พ.ศ. 2542 เพื่อจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
รูปแบบพิเศษในรูปแบบของนครธนบุรี โดยแยกออกจากกรุงเทพมหานคร ทั้งนี้จะมีรูปแบบ อํานาจ 
หนาที่ในการบริหารราชการของนครธนบุรี เชนเดียวกับกรุงเทพมหานคร แตเนื่องจากรางกฎหมาย
นี้เปนรางกฎหมายเกี่ยวกับการเงิน ตองใหนายกรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ สํานักเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรีจึงมอบใหคณะกรรมการกระจายอํานาจฯ พิจารณาใหความเห็นวามีผลดี-ผลเสีย 
อยางไร สมควรที่จะใหนายกรัฐมนตรีใหความเห็นชอบหรือไม ในเบื้องตน มีประเด็นพิจารณา
นอกจากผลดี 

ดานความคลองตัวของการปกครอง การบริหารและการบริการประชาชน ตองพิจารณา
ผลเสียดานความสับสนของประชาชนตอการจัดตั้ง “นครธนบุรี” เนื่องจากประชาชนในพื้นที่ฝง
ธนบุรีไมไดเขามามีสวนรวมในการกําหนดเจตนารมณในการจัดตั้งนครธนบุรีแตแรก และสงผล
กระทบตอการจัดสัดสวนภาษีอากรตามกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
เนื่องจากมีประเด็นปญหาวา “นครธนบุรี” จะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินเต็มพื้นที่จังหวัด
หรือไม (การจัดสัดสวนภาษีอากรจะแตกตางกันระหวางหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษที่
เต็มพื้นที่จังหวัด กับไมครอบคลุมพื้นที่ทั้งจังหวัด    
 
การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถิ่น 

1. การมีสวนรวมตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ 
ในการปกครองทองถ่ินตามแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ ขบวนการมีสวนรวม

ของประชาชนไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  ดังนี้ (สถาบันพระปกเกลา, 2545: 45-50) 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยบัญญัติใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองสวน

ทองถ่ิน 2 ประเด็นหลัก คือ การดําเนินการถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ิน และผูบริหารทองถ่ิน และ
การมีสวนรวมในการเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน ซ่ึงในทั้ง 2 ประเด็น รัฐสภาไดตรากฎหมายรวม 2 
ฉบับ เพื่อใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองสวนทองถ่ิน คือ 

1.1 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ที่กําหนดให
ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิ์
เลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานสภาทองถ่ินเพื่อ
ดําเนินการใหสภาทองถ่ินพิจารณาออกขอบัญญัติทองถ่ิน ทั้งนี้มีกระบวนการเขาชื่อที่ราษฎรแสดง
สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน บัตรหมดอายุ หรือบัตรอ่ืนใดที่ราชการออกใหและมีรูปถายแสดง
ตนได) ตองเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ินพรอมสรุปสาระสําคัญเสนอไปดวย 
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กฎหมายประกาศใชมา 2 ป   ปรากฏวาไมมีสภาขององคกรปกครองทองถ่ินใดเลยที่มี
ประชาชนเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน ทั้งนี้เนื่องมาจาก 

1.1.1 ประชาชนยังไมรูไมเขาใจกระบวนการมีสวนรวมในการเสนอขอบัญญัติ
ทองถ่ินไมมีหนวยงานใด ๆ ของรัฐดําเนินการชี้แจง ประชาสัมพันธเพื่อสรางความเขาใจแก
ประชาชน 

1.1.2 เงื่อนไขตามรัฐธรรมนูญ และกฎหมาย ในการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติ
ทองถ่ิน ตองใชจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวากึ่งหนึ่งของราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในเขตทองถ่ิน
นั้นเปนการยากในทางปฏิบัติโดยเฉพาะหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดใหญ เชน กรุงเทพมหานคร 
หรือองคการบริหารสวนจังหวัด เมืองพัทยา เทศบาลนคร หรือแมแตองคการบริหารสวนตําบลที่
เปนหนวยการปกครองเล็กที่สุด ก็ยากตอการปฏิบัติ 

1.1.3 ความสําคัญของกฎหมายทองถ่ินในทัศนะของประชาชนอยูในเกณฑต่ํา
มาก ประชาชนไมเห็นความสําคัญของกฎหมายทองถ่ินวาจะมีบทบาทเกี่ยวของกับการดํารงชีวิต
ประจําวันอยางไร อีกทั้งรัฐเปดโอกาสทางกฎหมายเพื่อใหองคกรปกครองทองถ่ินบัญญัติกฎหมาย
ทองถ่ินบังคับใชในเขตการปกครองทองถ่ินไดนอยมาก สวนมากมักเปนกฎหมายที่เกี่ยวของกัน
โดยตรงกับการดํารงชีพของประชาชนแตไมเปดโอกาสใหประชาชนในเขตการปกครองสวน
ทองถ่ิน หรือสภาทองถ่ินออกขอบัญญัติทองถ่ินมาบังคับใชเอง เชน กฎหมายการสาธารณสุข 
กฎหมายสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม กฎหมายรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบ
เรียบรอยของบานเมือง และกฎหมายการผังเมือง เปนตน 

1.1.4 สภาทองถ่ินสวนมากยังไมใหความสําคัญตอการออกกฎหมายทองถ่ินเพื่อ
บังคับใชในเขตปกครองทองถ่ิน ขอบัญญัติทองถ่ินที่การพิจารณามักเปนขอบัญญัติที่เกี่ยวกับ
งบประมาณรายจายของทองถ่ิน ปจจัยดานความรูความเขาใจในกระบวนการตราขอบัญญัติทองถ่ิน
ของสมาชิกสภาทองถ่ินก็เปนปจจัยหนึ่งที่ทําใหสภาทองถ่ินไมสนใจตราขอบัญญัติทองถ่ิน 

1.2 พระราชบัญญัติวาดวยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือ
ผูบริหารทองถ่ิน พ.ศ. 2542 บัญญัติเกี่ยวกับการเขาชื่อรองขอเพื่อดําเนินการใหมีการลงคะแนนเสียง
ถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ใหเขาชื่อรอง
ตอผูวาราชการจังหวัด (กรุงเทพมหานครยื่นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย) โดยยึดตาม
เกณฑจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งของแตละทองถ่ิน จํานวนผูเขาชื่อ ดังนี้ ผูมีสิทธิเลือกตั้งไมเกิน 
100,000 คน : ผูเขาชื่อไมนอยกวา 1 ใน 5 ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกิน 100,000-500,000 คน ผูเขาชื่อไมนอย
กวา 20,000 คน ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกินกวา 500,000-1,000,000 คน ผูเขาชื่อไมนอยกวา 25,000 คน ผูมี
สิทธิเลือกตั้งเกินกวา 1,000,000 คน ผูเขาชื่อ 30,000 คน 
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นอกจากจํานวนผูเขาชื่อแลวยังมีเงื่อนไขรายละเอียดเกี่ยวกับผูลงชื่อตองแนบสําเนาบัตร
ประจําตัวประชาชน รายละเอียดขอเท็จจริงและพฤติการณที่แสดงใหเห็นวามีการปฏิบัติหนาที่หรือ
มีความประพฤติเสื่อมเสียจนไมสมควรดํารงตําแหนง 

การลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนหากมีผูมาใชสิทธิลงคะแนนเสียงไมถึงกึ่งหนึ่งของ
จํานวนผูมีสิทธิลงคะแนนเสียงทั้งหมดในองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น การเขาชื่อเพื่อถอดถอน
เปนอันตกไป กรณีมีผูมาลงคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งและมีคะแนนเสียงไมนอยกวา 3 ใน 4 ของผูมี
สิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง เห็นวาสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินผูนั้นไมสมควร
ดํารงตําแหนงตอไปใหบุคคลนั้นพนจากตําแหนงนับแตวันลงคะแนนเสียง  

 
2. การมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
การมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการองคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจ

ดําเนินการไดในหลายลักษณะ ดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 32) 
2.1 การมีสวนรวมในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ิน 
2.2 การมีสวนรวมในการเสนอโครงการ กิจกรรมของทองถ่ิน 
2.3 การมีสวนรวมในการเสนอปญหา และความตองการเพื่อใหทองถ่ินดําเนินการ 
2.4 การมีสวนรวมในการติดตามและตรวจสอบการดําเนินกิจการบริการสาธารณะ

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
2.5 การมีสวนรวมในการแสดงความเห็นในการกําหนดนโยบายและบริหารของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ฯลฯ 
กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย สงเสริมใหองคการบริหารสวนตําบล พัฒนาการ

บริหารงานที่สงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนดวยการ “จัดใหมีประชาคม” และ “มีการประชา
พิจารณ” ในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนา อบต. การใหประชาชนมีสวนรวมตรวจสอบใน
กระบวนการจัดซื้อ-จัดจางทุกขั้นตอน เปดโอกาสใหประชาชนไดเสนอปญหาความเดือดรอนแก 
อบต. และติดตามประเมินผลการปฏิบัติงาน 

จากการศึกษาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินพบวาขอกําหนดที่ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  (เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล) 
เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการระบุปญหา ความตองการและจัดทําโครงการพัฒนา
ทองถ่ินนั้นในทางปฏิบัติ 

เทศบาล : ประชาชนในเขตเทศบาลไมไดมีสวนรวมในการจัดทําแผน เมื่อเวลามีปญหาก็
จะแจงกับประธานชุมชนของเทศบาล จากนั้นประธานชุมชนก็จะแจงไปยังเทศบาล หากประชาชน
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จะเขาไปมีสวนรวมก็มีสวนรวมนอยมากเนื่องจากประชาชนยังไมรูถึงกลไกการปฏิบัติงานของ
เทศบาลนอกจากนั้นเทศบาลเองก็เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนแสดงความคิดเห็นนอยมาก
องคการบริหารสวนตําบล : ประชาชนมีสวนรวมบางในหลายลักษณะ คือ สมาชิกสภา อบต. จะมี
การประชุมรวมกับประชาคมหมูบาน เพื่อรับรูปญหาและความตองการ และนําไปบรรจุไวใน
แผนพัฒนาตําบล แตประชาชนเองไมไดมีการติดตามวา อบต. ไดดําเนินการตามความตองการของ
ประชาชนเพียงใด กลาวคือประชาชนหลังจากรวมประชุมแสดงความเห็นแลวก็ไมทราบวา อบต. 
จะบรรจุเขาสูแผนพัฒนาตําบลเพียงใด มีการนําเอาแผนงานโครงการในแผนพัฒนาตําบลไปสูการ
ปฏิบัติดวยการจัดงบประมาณดําเนินการใหเพียงใด เพราะ อบต. บางแหงไมสนใจนําปญหาของ
ประชาชนไปปฏิบัติ ขณะที่ประชาชนตองการให อบต. ดําเนินการแกไขปญหาของประชาชนโดย
ยึดถือความตองการของประชาชนเปนหลัก มีการจัดเรียงลําดับความสําคัญของปญหาแลวนําไป
ปฏิบัติอยางจริงจัง 

ในประเด็นของการมีสวนรวมในการจัดซ้ือ- จัดจางของประชาชน นั้น ประชาชนใน
พื้นที่ดําเนินโครงการมีโอกาสเขามีสวนรวมโดยการเขาเปนกรรมการตรวจรับงาน จากกรณีศึกษา
การจัดซื้อ-จัดจางขององคการบริหารสวนตําบล พบวา อบต. ดําเนินการใหประชาชนในหมูบานที่มี
การจัดทําโครงการของ อบต. มีสวนรวมในขั้นตอนของการตรวจรับงาน แตในทางปฏิบัติ อบต. 
บางแหงใชวิธีการแตงตั้ง  “คนของตนเองในหมูบาน” เปนกรรมการตรวจการจาง โดยไมผานการ
คัดเลือกจากประชาชนในหมูบาน  

 
การกระจายอํานาจดานการเงิน การคลัง และงบประมาณ 

1. สัดสวนรายไดของทองถิ่นตอรายไดของรัฐบาล 
ในการจัดสัดสวนรายไดของทองถ่ินตอรายไดของรัฐบาลนั้น ไดกําหนดเปนมาตรฐาน 

ยกตัวอยาง ดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545: 51-52) 
ในปงบประมาณ 2539 สัดสวนรายได ทองถ่ิน : รัฐบาล รอยละ 11.3 แตในปงบประมาณ 

2544 สัดสวนรายไดเพิ่มขึ้นเปนรอยละ 20.92 มากกวาเปาหมายที่กฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจฯ กําหนดไววา ในปงบประมาณ 2544 สัดสวนรายไดตองไมนอยกวา รอยละ 20 

รายไดขององคกรปกครอบสวนทองถ่ินทุกประเภท ในปงบประมาณ 2544 จํานวน 
154,633.1 ลานบาท จําแนกเปนรายไดที่ทองถ่ินจัดหาเอง 17,698.1 ลานบาท (รอยละ 11.4) รายได
จากภาษีทองถ่ินที่รัฐบาลจัดเก็บให 51,672.9 ลานบาท (รอยละ 33.4) รายไดจากเงินอุดหนุน 41,390 
ลานบาท (รอยละ 26.8) รายไดจากการถายโอนงาน 32,339.6 ลานบาท (รอยละ 20.9) รายไดจาก
ภาษีที่รัฐบาลแบงให (ภาษีมูลคาเพิ่ม) 11,532.3 ลานบาท (รอยละ 7.5) 
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จากสัดสวนรายไดที่เพิ่มขึ้นขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีสัดสวนรอยละ 33.4 ของ
รายไดทองถ่ินทั้งหมดจากภาษีทองถ่ินที่รัฐจัดเก็บให รองลงมาคือสัดสวนรายไดที่ไดจากเงิน
อุดหนุนของรัฐบาล รอยละ 26.8 ของรายไดทองถ่ิน สวนรายไดจากการถายโอนงานของสวนกลาง
ใหแกทองถ่ินที่เปนมาตรการที่สําคัญประการหนึ่งของการกระจายอํานาจมีสัดสวนรายไดของ
ทองถ่ินถึงรอยละ26.8 สวนรายไดที่ทองถ่ินจัดหาเองมีสัดสวนรายไดไมสูงนักเพียงรอยละ 11.4 
ของรายไดทองถ่ินเทานั้น 

ในจํานวนสัดสวนรายไดของทองถ่ินในปงบประมาณ 2544 รอยละ 20.92 เปนสัดสวน
รายไดขององคการบริหารสวนตําบลสูงสุด คือรอยละ 5.45 รองลงมาคือเทศบาล รอยละ 5.16 สวน
องคการบริหารสวนจังหวัดมีสัดสวนรายไดเพียงรอยละ 1.57 ของงบประมาณแผนดินเทานั้น  
(ไมรวมงบประมาณถายโอนงานที่จําแนกประเภททองถ่ินไมได 

สําหรับป งบประมาณ 2545 ประมาณการรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
ตอรายไดของรัฐบาล ประมาณการไว รอยละ 22.0 คือประมาณ 176,803 ลานบาท จําแนกเปน
รายไดจากภาษีอากรที่ทองถ่ินจัดหาเอง 21,080.4  ลานบาท (รอยละ 11.9) รายไดจากภาษีทองถ่ิน 
ที่รัฐบาลจัดเก็บให 58,448.2 ลานบาท (รอยละ 33.1) รายไดจากเงินอุดหนุน 50,924.2 ลานบาท 
(รอยละ 28.8) รายไดจากงบถายโอนงาน 27,001.8 ลานบาท (รอยละ 15.3) รายไดจากภาษีที่รัฐบาล
แบงให 19,349.0 ลานบาท (รอยละ 10.9) 

สัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ยังคงมีรายไดมาจากภาษีทองถ่ินที่รัฐ
จัดเก็บใหในสวนที่สูงสุด (รอยละ 33.1) รองลงมาเปนรายไดจากเงินอุดหนุน (รอยละ 28.8)  
 

2. การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ในการจัด สรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ยกตัวอยาง ดังนี้ (สถาบัน

พระปกเกลา, 2545 : 52) 
การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (เทศบาล องคการบริหารสวน

ตําบล และองคการบริหารสวนจังหวัด) ปงบประมาณ 2542-2544 มีจํานวน 23,524.7 ลานบาท, 
23,252.7 ลานบาท และ 32,997.9 ลานบาท ตามลําดับ โดยที่องคการบริหารสวนตําบลจะไดรับเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาลมากกวาเทศบาลและองคการบริหารสวนจังหวัด 

ในปงบประมาณ 2545 รัฐบาลอนุมัติเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
(เทศบาล อบต. และ อบจ.) จํานวน 28,071.6 ลานบาท โดยคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบหลักการ
ของการจัดสรรเงินอุดหนุนตามที่คณะกรรมการกระจายอํานาจเสนอ ดังนี้ 
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2.1 การจัดสรรเงินดุดหนุนจัดตามวัตถุประสงค ดังนี้ 
2.2 เพื่อลดชองวางดานการคลังและลดความเหลื่อมลํ้าดานรายไดใหองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน 25,571.6 ลานบาท 
2.3 เพื่อใชเปนรางวัลในการบริหารการจัดการที่ดีตามหลัก ธรรมมาภิบาล  500 ลาน

บาท 
2.3.1 เงินอุดหนุน 25,571.6 ลานบาทจัดสรรเปนเงินอุดหนุนทั่วไป จัดสรรให

เทศบาล 12,180.6 ลานบาท องคการบริหารสวนตําบล 12,076.16 ลานบาท องคการบริหารสวน
จังหวัด 1,314.84 ลานบาท 

2.3.2 การจัดสรรเงินอุดหนุนใหเทศบาล 1,129 แหง องคการบริหารสวนตําบล 
6,745 แหง และองคการบริหารสวนจังหวัด 75 แหง มีการกําหนดเกณฑการจัดสรรที่กําหนดเกณฑ
ที่อยางนอย เทศบาลตองไดรับเงินอุดหนุนรวมเปนรายไดอยางนอยแหงละ 15 ลานบาท องคการ
บริหารสวนตําบลไดรับเงินอุดหนุนรวมเปนรายไดอยางนอยแหงละ 4 ลานบาท และองคการบริหาร
สวนจังหวัดไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนรวมเปนรายไดอยางนอยแหงละ 101 ลานบาท  

 
3.  การปรับปรุงภาษีอากร คาธรรมเนียม สัดสวนรายได ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ในการปรับปรุงภาษีอากร คาธรรมเนียม สัดสวนรายได ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

นั้น ไดกําหนดเปนมาตรฐาน ยกตัวอยาง ดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545: 53) 
3.1 การจัดสรรเงินภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตและลอเล่ือน พ.ศ.2544 แบงสัดสวน

ให อบจ.: เทศบาล (รวมเมืองพัทยา): อบต. คือ 20:70:10 
3.1.1 การจัดสรรใหเทศบาลในแตละจังหวัดแบงโดยใชฐานจํานวนราษฎร และ

มีเกณฑสําหรับเทศบาลที่ยกฐานะมาจากสุขาภิบาลใหไดรับการจัดสรรอยางนอยเทากับปที่ลวงมา 
หรือเพิ่มขึ้นไมเกินรอยละ 10 สวนเทศบาลอื่นอยางนอยใหเทากับปที่ลวงมา แตเมื่อคํานวณแลว
ลดลงก็ใหลดลงไมเกินรอยละ 10 

3.1.2 การจัดสรรให อบต.ในจังหวัด ตามสัดสวนราษฎรในเขต อบต. 
3.1.3 การจัดสรรเงินภาษีธุรกิจเฉพาะ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

พ.ศ.2544 แบงสัดสวนให อบจ. : เทศบาล: อบต. คือ 20:50:30 
3.1.4 เทศบาลจัดสรรใหตามชั้นเทศบาล คือ เทศบาลเล็กไดรับจัดสรรมากกวา

เทศบาลใหญ 
3.1.5 อบต. จัดสรรตามชั้น อบต. เล็ก ไดรับจัดสรรมากวา อบต.ช้ันใหญ 
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4.  การจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2544 
ในการจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  พ .ศ . 2544  นั้น  

ไดคํานวณตามสัดสวนของประชากร ดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 54) 
4.1 คํานวณเงินภาษีมูลคาเพิ่มเปนรายจังหวัด คํานวณตามสัดสวนของเกณฑ

ผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัด รอยละ 50 และเกณฑประชากร รอยละ 50 (กรุงเทพมหานคร เปน
จังหวัดหนึ่ง) 

4.2 การจัดสรรในแตละจังหวัดแบงตามสัดสวน อบจ. เทศบาล : อบต. คือ 20: 50: 30  
4.3 กอนการจัดสรรใหนําเงินภาษีมูลคาเพิ่มของ เทศบาล อบต. อบจ. ในแตละ

รูปแบบของทุกจังหวัดรวมกันกอนแลวนํามาจัดสรรให เทศบาล, อบจ. ไมนอยกวายอดที่ไดในป
กอน การแบงใชเกณฑช้ันของทองถ่ิน คือช้ันเล็กไดมากกวาชั้นใหญ    

 
5.  การจัดสรรเงินภาษีมูลคาเพิ่มใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ในการจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงถือกําหนดเปน

ระเบียบที่ตองปฏิบัติ  ดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 54) 
5.1 กรมสรรพากรสงมอบภาษีมูลคาเพิ่ม รอยละ 8.5 หลังสงมอบใหองคการบริหาร

สวนจังหวัดรอยละ 5 ตามกฎหมายองคการบริหารสวนจังหวัด ใหกระทรวงมหาดไทย เพื่อจัดสรร
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

5.2 การจัดสรรแตละจังหวัดคิดเกณฑผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัด รอยละ 50 
ประชากรรอยละ 50 

5.3 สัดสวน อบจ. : เทศบาล: อบต. คือ  20: 50: 30 
5.4 เมืองพัทยาในจังหวัดชลบุรี ใหไดรับการจัดสรรสัดสวน รอยละ 20 กรุงเทพมหานคร  

เมื่อรวมกับภาษีอ่ืนแลว ตองไดรับจัดสรรรายไดจากภาษีมูลคาเพิ่ม และภาษีธุรกิจเฉพาะ ไมนอย
กวาปกอน    
 
การถายโอนภารกิจบริการสาธารณะใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เพื่อใหการถายโอนภารกิจบริการสาธารณะใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนไป
ตามแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจและเกิดประโยชนแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมากที่สุด
จึงไดกําหนดภารกิจดังนี้   
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1. การถายโอนภารกิจบริการสาธารณะ 
ในการถายโอนภารกิจบริการสาธารณะเปนโครงการที่ตองถายโอนทันที  มีรายละเอียด  

ดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 54-55)  
โครงการถายโอนงานและกิจกรรมการบริการสาธารณะ ใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินที่สํานักงบประมาณดําเนินการกําหนดเปนงานและ โครงการที่จะโอนไปสูองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไดทันทีซ่ึงไมตองมีการแกไขปรับปรุงกฎหมาย หรือตองถายโอนบุคลากร และเปน
อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จะดําเนินการได โดยในปงบประมาณ 2543 มี  
5 หนวยงานที่โอนงาน คือ กรมชลประทาน กรมโยธาธิการ กรมเรงรัดพัฒนาชนบท กรมอนามัย 
และกรมทรัพยากรธรณี งานและโครงการที่โอน คือ การขุดลอกหนองน้ําและคลองธรรมชาติ  
การพัฒนาแหลงน้ําและทางชนบท  การขยายระบบประปาชนบท ในปงบประมาณ 2543 มีวงเงิน
รวม 3,833.4 ลานบาท 

การดําเนินงานตามโครงการถายโอนการจัดทําบริการสาธารณะนี้ สํานักงบประมาณ
ยังใหสวนราชการตาง ๆ เปนเจาของงบประมาณโดยจัดตั้งงบประมาณเปนเงินอุดหนุนใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในการดําเนินการและการใชจายงบประมาณสวนราชการเจาของงบประมาณ
เปนหนวยจัดทํารูปแบบและรายการกอสราง–ประมาณราคา แลวแจงใหองคกรปกครอง สวน
ทองถ่ินเปนหนวยรับผิดชอบดําเนินการจัดซื้อจัดจางรายการคาที่ดินและสิ่งกอสราง ใหสวนราชการ
เจาของงบประมาณเปนผูเบิกจาย ทั้งนี้สวนราชการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจใน
การโอนและเปลี่ยนแปลงรายละเอียดของรายการไดโดยไมเพิ่มวงเงิน 

การจัดสรรงบประมาณโครงการถายโอนภารกิจ ในปงบประมาณ 2543 จํานวน 3,833.42 
ลานบาท ปงบประมาณ 2544 จํานวน 32,339.6 ลานบาท และปงบประมาณ 2545 จํานวน 30,102.6 
ลานบาท งาน/โครงการที่ถายโอน คือ กิจกรรมอาหารเสริม (นม) กิจกรรมกอสรางและซอมแซมถนน 
สะพาน กิจกรรมดานประชาคม–ประปาหมูบาน 

การดําเนินงานโครงการถายโอนภารกิจบริการสาธารณะใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินรัฐบาลใหผูตรวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรีตรวจติดตามผลการดําเนินงาน  
พบปญหาอุปสรรคในการดําเนินงาน คือ อบต. ขาดความชํานาญในการจัดซ้ือจัดจาง การกําหนด
ราคากลาง การควบคุมงาน การทําสัญญา, สวนกลางไมกําหนดแนวทางที่ชัดเจนในบทบาทของ
สวนราชการเจาของงบประมาณในสวนภูมิภาคในการเขารวมจัดซื้อจัดจาง, จังหวัด (ในฐานะ
ภูมิภาค) ไมไดรับขอมูล และไมไดรับการมอบอํานาจที่เพียงพอตอการแกปญหาอันเกิดจากวิธีการ
ทางงบประมาณทําใหการดําเนินโครงการลาชา การถายโอนไมมีการพิจารณาความจําเปนเรงดวน
วางานใดควรถายโอนกอน-หลัง เพราะงานบางอยางเชนการขุดเจาะบอบาดาลเมื่อโอนแลวมีปญหา
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ทางปฏิบัติไมอาจดําเนินการได, นอกจากนั้นประชาชนยังไมทราบและไมเขาใจเกี่ยวกับการ
ดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการกระจายอํานาจการถายโอนงานจึงไมเห็น
ความสําคัญและไมสนใจเขาไปมีสวนรวม สงผลใหผูบริหารทองถ่ินใชอํานาจตัดสินใจจายเงิน
งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามอําเภอใจโดยไมสนใจความตองการที่แทจริงของ
ประชาชน 

โครงการถายโอนงานและกิจกรรมบริการสาธารณะใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่
ดําเนินการในปงบประมาณ 2543-2544 มีปญหาความยากลําบากในการเบิกจายเงินตามโครงการ 
ซ่ึงปญหาที่เกิดขึ้นเนื่องจาก  

(1) การกําหนดกิจกรรมไมสอดคลองศักยภาพของทองถ่ินจึงตองมีการเปลี่ยนแปลง
รายการและวงเงิน กรณีโครงการขุดเจาะบาดาลมีปญหาดานเทคนิคในการตรวจชั้นน้ําและคุณภาพ
น้ําที่ทําใหคาใชจายโครงการเพิ่มขึ้น  

(2) สวนราชการเปนหนวยของบประมาณและจัดทําแผนงาน ไมมีการประสานงาน
กับทองถ่ิน และภูมิภาค จึงมีความซ้ําซอนของกิจกรรมในพื้นที่จึงไมสามารถเบิกจายงบประมาณได
ตองมีการขอเปลี่ยนแปลงรายการ   

(3) การเปล่ียนแปลงรายการตองสํารวจออกแบบใหม ประมาณราคาใหม ทําให
เสียเวลามาก   

(4) ความลาชาเนื่องจากระบบงานสารบรรณของสวนราชการ   
(5) การจัดซ้ือจัดจางตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการ

บริหารสวนตําบลมีขั้นตอนมาก อํานาจการอนุมัติของนายกองคการบริหารสวนตําบล มีวงเงินต่ํา
ทําใหขาดความคลองตัว 

คณะรัฐมนตรีไดแกปญหาโดยมีมติในการประชุมเมื่อ 22 พฤษภาคม 2544 ดังนี้  
(1) ใหคณะกรรมการกระจายอํานาจพิจารณาแนวทางใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

เปนผูกําหนดกิจกรรมและดําเนินการจัดทําแผนงานและโครงการเอง  
(2) ใหมีการแกไขกฎหมายการใชจายเงินอุดหนุนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ใหสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจ เพื่อใหทองถ่ินมีอิสระในการนําเงินอุดหนุนจากรัฐบาลไป
ดําเนินการตามความตองการของทองถ่ิน 

ผลจากมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว กระทรวงมหาดไทยจึงสั่งยกเวนระเบียบกระทรวงมหาดไทย 
วาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล โดยใหนายกองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจ
ส่ังซ้ือ ส่ังจาง การอนุมัติไดไมจํากัดวงเงิน   
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2.  แผนปฏิบัติการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ในการจัดทําแผนปฏิบัติการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น 

มีขั้นตอนดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 55-57) 
2.1 การจัดทําแผนปฏิบัติการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ตามแผนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ  
ไดพิจารณาใหความเห็นชอบแลว เมื่อวันที่ 25 มิถุนายน 2544 ดังนี้ 

2.1.1 ดานโครงสรางพื้นฐาน รวม 69 งานและกิจกรรม 
2.1.2 ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต ประกอบดวย การสงเสริมอาชีพ 20 ภารกิจ 

งาน สวัสดิการสังคม 13 ภารกิจ นันทนาการ 20 ภารกิจ สาธารณสุข 344 ภารกิจ 
2.1.3 ดานการจัดระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย  

รวม 17 ภารกิจ 
2.1.4 ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทุน พณิชยกรรม และการทองเที่ยว 

รวม 14  ภารกิจ 
2.1.5 ดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม 

รวม 15   ภารกิจ 
2.1.6 ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถ่ิน รวม 2 ภารกิจ 

การถายโอนภารกิจทั้ง 6 ดาน จะเริ่มดําเนินการในปงบประมาณ 2546 โดยถายโอนให กับ
เทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล  (ช้ัน 1 และ ช้ัน 2) สวนองคการ
บริหารสวนตําบล (ช้ัน 3 – ช้ัน 5) ดําเนินการถายโอนในปงบประมาณ 2547 

2.2 แผนปฏิบัติการถายโอนภารกิจดานสาธารณสุขคณะกรรมการกระจายอํานาจฯ 
ใหความเห็นชอบ เมื่อวันที่ 27 กันยายน 2544 โดยใหการถายโอนดําเนินการโดยการออกกฎหมาย
จัดตั้ง “คณะกรรมการสุขภาพระดับพื้นที่ (กสพ.)”  และเครือขายบริการสุขภาพ ในการจัดตั้ง กสพ. 
ทางกระทรวงสาธารณสุข และคณะกรรมการกระจายอํานาจฯ จะรวมกันกําหนดเกณฑความพรอม
และวิธีประเมินความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จะรับถายโอนงาน 

กระทรวงสาธารณสุขตองการให กสพ. ใหมีฐานะเปนนิติบุคคล มีระบบการบริหาร
จัดการที่มีประสิทธิภาพ คลองตัว มีอิสระ เปนองคการมหาชนทองถ่ินเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ
โดยไมมุงแสวงหากําไร กฎหมายควรตราขึ้นกอนวันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2548 เพื่อรองรับงบประมาณ
จากรัฐ รองรับสถานบริการสุขภาพทุกระดับในพื้นที่ ตลอดจนรองรับการถายโอนขาราชการกระทรวง
สาธารณสุขในพื้นที่ โดยขาราชการมีสถานภาพเปนพนักงานของรัฐภายใตการกํากับของ กสพ. 
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ในประเด็นนี้คณะกรรมการกระจายอํานาจอาจยังไมเห็นชอบดวยจึงสงวนไวยังไมบรรจุไวใน
แผนปฏิบัติการ 

คณะกรรมการกระจายอํานาจเห็นชอบดวยที่ใหกรรมการ กสพ. มีกรรมการจากองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินไมนอยกวาครึ่งหนึ่งเปนกรรมการ และใหกรรมการจากองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินเลือกกันเองเปนประธาน และรองประธาน กสพ. การใหมี กสพ. เพื่อเปนกลไกของ
ทองถ่ินที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนเจาของรวมกัน โดยมีผูแทนของรัฐ ผูแทนภาคประชา
สังคม ผูแทนสถานบริการสาธารณสุข และผูทรงคุณวุฒิมีสวนรวม 

ในการโอนถายงานดานการพัฒนาสุขภาพอนามัยของประชาชนในพื้นที่ใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินนั้น กสพ. จะพิจารณามอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีบทบาทใน
การดําเนินงานพัฒนา สุขภาพอนามัย โดยเฉพาะงานดานสงเสริม ควบคุม และปองกัน ตามขีด 
 
ความสามารถที่เปนจริง โดยคํานึงถึงประโยชนของประชาชนในแตละพื้นที่ และ กสพ. มีอํานาจ
หนาที่ในการสรางความพรอมในการปฏิบัติรับงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

2.3 การถายโอนภารกิจดานการศึกษา คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ เห็นชอบ
แผนปฏิบัติการถายโอน ในการประชุมเมื่อวันที่ 27 กันยายน 2544 โดยมีสาระของแผนที่ให
กระทรวงศึกษาธิการรวมกับคณะกรรมการกระจายอํานาจฯ เรงสรางความเขาใจกับองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินในการจัดการศึกษาไดเอง 

ในขั้นตอนของการถายโอนจะมีการกําหนดใหมีคณะทํางานเฉพาะดานขึ้นมาดําเนินการ
เร่ืองการจัดเตรียมความพรอมการจัดการศึกษาไดเองโดยเฉพาะ ภารกิจที่ถายโอนมีทั้งเรื่องการจัด
การศึกษาในระบบและการจัดการศึกษานอกระบบ 

การจัดการศึกษาในระบบ มีการศึกษาระดับปฐมวัยอายุ 4-6 ป และการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
ซ่ึงเปนการถายโอนใหไดตามเกณฑประเมินความพรอม รวมทั้งการศึกษาแบบพิเศษ 9 ประเภท 
โดยมีเกณฑประเมินความพรอม ถาผานเกณฑก็จะสามารถจัดใหการบริการศึกษาได 

แผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่
คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ใหความเห็นชอบแลว ขั้นตอนดําเนินการตองเสนอใหคณะรัฐมนตรี 
ใหความเห็นชอบ แลวมีการพิจารณาแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของ ควบคูกับการพิจารณาเกี่ยวกับ
ขั้นตอนของการถายโอนขาราชการ และการจัดสรรสัดสวนรายไดตามภารกิจที่ถายโอน (สถาบัน
พระปกเกลา, 2545 : 55-57) 
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การถายโอนบุคลากรและการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น 
เพื่อใหการถายโอนบุคลากรและการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินบรรลุวัตถุประสงค   

คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ  ไดกําหนดแนวทางใหสอดคลองกับงานทั้งบุคลากรและ 
การบริหารงานบุคคล  ดังนี้   
 

1.  คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ไดกําหนดแนวทางการโอนบุคลากรสูทองถิ่น   
ในการจัดทําแผนปฏิบัติการถายโอนภารกิจ คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ไดกําหนด

แนวทางการโอนบุคลากรสูทองถ่ิน  ดังนี้   (สถาบันพระปกเกลา, 2545: 57-58) 
1.1 หลักการถายโอนตองสอดคลองกับภาระหนาที่และความพรอมขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินโดยคํานึงถึงภาระคาใชจายดานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย 
กระบวนการถายโอนตองราบร่ืน คลองตัว สอดคลองกับความจําเปนและความตองการขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น มีระบบจูงใจ มีหลักประกันความกาวหนา และไดรับสิทธิประโยชนไมต่ํากวา
หรือดีกวาเดิมการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน ตองยึดหลักการตามระบบคุณธรรม และมีกลไก
ดูแลความเปนธรรม 

1.2 รูปแบบและวิธีการถายโอน ระยะที่ 1 (พ.ศ.2544-2547) เปนการถายโอนภารกิจ
ตามมาตรา 30 (1) ของกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ แบงเปน 3 กรณี คือ 
กรณีสมัครใจจะไป กรณีไมสมัครใจ และกรณีที่เปนอัตรากําลังเกิน 

กรณีสมัครใจ กรณีขาราชการอยูในทองถ่ินอยูแลว มีความชัดเจนในภารกิจที่รับผิดชอบ
ใหโอนไดทันที แตถาจะโอนไปทองถ่ินอื่นนอกพื้นที่ปฏิบัติราชการเดิม กรมตนสังกัดจะดําเนินการ
ประสานงานเพื่อโอน หากยังโอนไมไดจะให “ศูนยบริหารการถายโอนกําลังคน” รับผิดชอบ
ดําเนินการประสานกับทองถ่ิน 

กรณีไมสมัครใจ ใหขาราชการนั้นลาออก โดยมีส่ิงจูงใจ หรือใหศูนยบริการถายโอนฯ 
เกล่ียไปยังหนวยงานอื่น และตองจัดหาขาราชการอื่นโอนลงไปทองถ่ินแทนภายใน 3 เดือนหาก
ครบกําหนดยังหาขาราชการลงไปทองถ่ินไมได ใหยุบตําแหนงที่วาง 

กรณีที่เปนอัตรากําลังเกิน เมื่อถายโอนงานแลว อัตราในสวนกลางเกินความจําเปนให
ศูนยบริการถายโอนฯ หางานใหมให หรือใหออกจากราชการดวยเหตุยุบเลิกตําแหนงแตใหเงิน
ชดเชยเชนเดียวกับการเกษียณกอนกําหนด 

1.3 สถานภาพขาราชการ ใหเลือกวาจะยังสังกัดสวนกลาง หรือเปนพนักงานทองถ่ิน
ทันทีถายังอยูในสังกัดเดิมใหถือวาเปนการยืมตัวชวยราชการในทองถ่ิน ระยะเวลา 1 ป แลวตอง
ตัดสินใจวาจะโอนหรือไม ถาไมโอนตองลาออกจากราชการ 
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1.4 มีการกําหนดกลไกสนับสนุนการถายโอน เชนรัฐบาลสนับสนุนเงินที่ตองจาย
ชดเชยขาราชการที่ถูกยุบเลิกตําแหนง คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน 
(ก.ถ.) วางระบบบริหารงานบุคคลทองถ่ินที่มีมาตรฐานเทาการบริหารงานบุคคลของขาราชการ
สวนกลาง มีการใหสิทธิประโยชนจูงใจโดยรัฐบาลอาจใหการสนับสนุนงบประมาณในระยะเวลา 5 
ป และมีส่ิงจูงใจอื่น ๆ เพื่อใหขาราชการโอนไปทองถ่ิน เชนใหบําเหน็จบํานาญเพิ่มขึ้น คาตอบแทน
รายเดือนแบบเหมาจาย 

คณะอนุกรรมการดานการเงินการคลัง งบประมาณ และบุคลากรในคณะกรรมการ
กระจายอํานาจฯ ไดพิจารณากําหนดแผนพัฒนาการถายโอนบุคลากรแลว โดยมีการวิเคราะหถึง
ประเภทภารกิจที่ถายโอน กับการกําหนดแนวทาง รูปแบบการถายโอน ในชวงป 2544-2547  

 
2. การบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น 
ในการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ไดกําหนดแนวทาง 

การบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน ดังนี้  (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 58-59) 
     ตามกฎหมายระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน กําหนดโครงสรางคณะกรรมการ
พนักงานสวนทองถ่ิน 3 ระดับ คือ   

(1) คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน (ก.ถ.)  
(2) คณะกรรมการกลางขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ิน 
(3) คณะกรรมการระดับจังหวัดหรือทองถ่ินโดยมีการจัดตั้งสํานักงานคณะกรรมการ 

มาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน (สํานักงาน ก.ถ.)ขึ้น เปนหนวยงานในสังกัด สํานักงาน
ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน (ก.ถ.) มีการกําหนดกรอบ
การพัฒนาการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน 4 ประการ คือ   

(1) พัฒนาระบบ และรูปแบบการบริหารงานบุคคลโดยใหอยูในกรอบวงเงินไมเกิน 
รอยละ 40 ของงบประมาณรายจายประจําป   

(2) พัฒนาบุคคลากรโดยเนนการสรางแรงจูงใจ การฝกอบรม   
(3) พัฒนาระบบการติดตามประเมินผล  
(4) พัฒนาระบบเทคโนโลยีและเชื่อมโยงเครือขาย 

การปรับปรุงระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน ก.ถ. กําหนดใหการบริหารงานบุคคลที่
พึงปรารถนา มี 5 ประการ คือ  
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(1) ยึดหลักความเปนอิสระของทองถ่ิน  
(2) ยึดหลักคุณธรรมที่เนนความรู ความสามารถ ความเสมอภาค ความมั่นคงใน

อาชีพ ความเปนกลางทางการเมือง   
(3) หลักประสิทธิภาพ/ประสิทธิผล เนนการใชทรัพยากรใหเกิดประโยชนสูงสุด  
(4) หลักความโปรงใส สามารถตรวจสอบได   
(5) หลักการมีสวนรวม 

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน (ก.ถ.) ไดกําหนดหลักการใน
การโอนยายขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ินผูปฏิบัติงานในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ประเภทเดียวกันระหวางจังหวัด ดังนี้  

(1) มีอนุกรรมการกลั่นกรองการโอนยาย ที่ประกอบดวยผูแทนขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินนั้น ๆ 

(2) ตองคํานึงถึงกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ยึดประโยชนราชการ และความ
ตองการของทองถ่ิน 

(3) การโอนยายระหวางจังหวัดดําเนินการไดโดยคณะกรรมการขาราชการหรือ
พนักงานสวนทองถ่ิน ระดับจังหวัด พิจารณาทําความตกลงกันเองหากโอนยายภายในจังหวัดใหยื่น
คํารองตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ประสงคจะยายไปอยู พรอมหนังสือยินยอมจากตนสังกัด
แลวเสนอใหคณะกรรมการขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ินพิจารณาใหความเห็นชอบ อํานาจ
แตงตั้งคือหัวหนาฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ 

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน (ก.ถ.) ไดออกประกาศ
เกี่ยวกับ “ประโยชนตอบแทนอื่นและเงินคาจางพนักงานสวนทองถ่ิน” ทั้งนี้องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินแตละแหงจะกําหนดวงเงินไวสูงกวารอยละ 20 ของงบประมาณรายจายประจําปขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ ไมได 

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน (ก.ถ.) กําหนดมาตรฐานกลาง
การบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินแลว เมื่อวันที่ 25 มิถุนายน 2544 มีประเด็นสําคัญ คือ 

(1) การกําหนดโครงสรางและการแบงสวนราชการ การกําหนดตําแหนง และ
มาตรฐานของตําแหนง ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินกําหนดโดยคํานึงถึงอํานาจหนาที่และ
ปริมาณงบภายใตกรอบที่ ก.ถ. กําหนด โดยใหจัดทําแผนอัตรากําลังขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเสนอ ก.ถ. พิจารณาใหความเห็นชอบ 
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(2) การกําหนดมาตรฐานของตําแหนง อัตราตําแหนง ใหจําแนกตามสายงาน  
โดยคํานึงลักษณะงาน ความรับผิดชอบ คุณภาพของงาน ความกาวหนาในสายงาน และความ
ตองการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีขนาดแตกตางกัน 

(3) โครงสรางอัตราเงินเดือน และประโยชนตอบแทนอื่น สามารถจัดใหมีได เพื่อ
เปนการเสริมสรางความมั่นคง สรางขวัญ และแรงจูงใจ ในการจัดโครงสรางอัตราเงินเดือนและ
ประโยชนตอบแทนอื่น ตองคํานึงถึงหนาที่ ความรับผิดชอบ คุณภาพ ปริมาณงาน ความยากงายของ
งานในแตละตําแหนง และมีสัดสวนเหมาะสมแกรายไดดวย (สถาบันพระปกเกลา, 2545: 58-59) 

 
3. ประเด็นขอพจิารณาปญหาที่เกิดจากการกระจายอํานาจ 
ในประเด็นขอพิจารณาปญหาที่เกิดจากการกระจายอํานาจ คณะกรรมการกระจายอํานาจ

ฯ  ไดกําหนดแนวทาง ดังนี้   (สถาบันพระปกเกลา, 2545 : 59-63) 
3.1 แนวโนมองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีการปรับโครงสรางใหฝายบริหาร

ทองถ่ินมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน เพื่อแกไขปญหาการไรเสถียรภาพของฝายบริหาร 
และเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารงาน เปนการจัดโครงสรางที่แยกอํานาจระหวางฝายสภาทองถ่ิน 
กับฝายบริหารออกจากกัน 

ขอพิจารณาในประเด็นนี้คือ การเลือกตั้งผูบริหารโดยตรงเปนสิ่งที่ดี แตตองจัดวางระบบ
การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหารทองถ่ินใหเหมาะสม ตองมีการพัฒนาฝายสภา
ทองถ่ินในดานขีดความสามารถในการตรวจสอบฝายบริหาร ขีดความสามารถในการทําหนาที่ตาม
กระบวนการนิติบัญญัติของทองถ่ิน โดยเฉพาะขีดความสามารถในการพิจารณาออกขอบัญญัติ
ทองถ่ินนอกจากนั้น รัฐบาลควรมีการกระจายอํานาจตามกฎหมาย  ใหทองถ่ินสามารถออก
ขอบัญญัติทองถ่ินบังคับใชในทองถ่ินของตนเอง เพื่อเปนการกระตุนใหสมาชิก สภาทองถ่ิน
ตระหนักในความสําคัญของสภาทองถ่ินดานการตรวจสอบฝายบริหารและการออกขอบัญญัติ
ทองถ่ิน 

3.2 ปญหาความขัดแยงระหวาง กํานัน ผูใหญบาน กับองคการบริหารสวนตําบล  
มีปญหาที่แพรกระจายไปเกือบทุกแหง สรางปญหาความสับสนและความเบื่อหนายแกประชาชน 
รวมท้ังปญหาการเรียกรองใหยังคงมีกํานัน ผูใหญบาน ในเขตเทศบาลที่เปล่ียนฐานะมาจาก
สุขาภิบาล เหตุแหงปญหาเนื่องจากการกระจายอํานาจไมไดมีการพิจารณาเกี่ยวกับการจัดวางระบบ
อํานาจของผูนําในตําบล หมูบาน ใหเกิดความสมดุลและถวงรั้งกันในตําบลหมูบานมีกฎหมายที่ให
อํานาจผูนํา 2 กลุมที่ตอสูกันกลุมผูนําเกา คือ กํานัน ผูใหญบาน อิงกับกฎหมายลักษณะปกครอง
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ทองที่ สวนองคการบริหารสวนตําบล อิงกับกฎหมายสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล 
กฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ 

ประเด็นที่จะตองพิจารณาเกี่ยวกับการจัดสรรอํานาจใหมในตําบล หมูบาน อยูบนพื้นฐาน
วาทั้งกลุมอํานาจเกา (กํานัน ผูใหญบาน) และกลุมอํานาจใหม (องคการบริหารสวนตําบล) ไมมีกลุม
ใดที่ดีหรือไมดีทั้งหมดตอการจัดระบบการปกครองตําบลหมูบานบนพื้นฐานของการกระจาย
อํานาจหรือควรจะยกเลิกอํานาจเกา หรือยกเลิกอํานาจใหม    แตควรกําหนดกรอบการพิจารณาวาจะ
มีวิธีการใดที่ประชาชนในตําบล หมูบาน จะไดรับประโยชน จากทั้ง 2 กลุม ขอเสนอที่รัฐบาล และ
นักวิชาการ ควรมีการพิจารณาตัดสิน มีดังนี้ 

1) จะมีการปรับกฎหมายลักษณะปกครองทองที่ และกฎหมายสภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบล รวมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวกับการกระจายอํานาจ ใหมีความชัดเจนดาน
บทบาท อํานาจหนาที่อยางไร ที่แตละฝายตองปฏิบัติอยางไร ซ่ึงมีปญหาในทางปฏิบัติ เชนการ
ปกครองตําบล หมูบานนั้น การจัดตั้งหมูบานขึ้นใหมเปนไปตามกฎหมายลักษณะปกครองทองที่ 
เดิมการจัดตั้งหมูบานขึ้นใหมตองใหสภาตําบล (ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 326) พิจารณาให
ความเห็นชอบ แตในปจจุบันกระทรวงมหาดไทยใหผานการพิจารณาจากสภาองคการบริหาร 
สวนตําบลกอน กอใหเกิดปญหาความไมพอใจจากกํานันผูใหญบานวา ทําไมตองใหสภาองคการ
บริหารสวนตําบลพิจารณา ทั้งๆ ที่เปนอํานาจหนาที่ตามกฎหมายลักษณะปกครองทองที่ 

2) กํานัน ผูใหญบาน ยังมีความสําคัญตอระบบการปกครองตําบลหมูบาน อยูจริง
หรือไม ถาไมยกเลิกระบบกํานัน ผูใหญบาน จะมีวิธีการใดที่จะใหกํานัน ผูใหญบานทําหนาที่เปน
ตัวแทนของประชาชนไดอยางแทจริง ไมใชในฐานะสายงานของขาราชการฝายปกครอง แตใน 
ฐานะผูนําของหมูบาน / ชุมชน ในการปกปอง ตอรอง ตรวจสอบ การดําเนินกิจการบริการสาธารณะของ
หนวยงานของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือวางระบบใหกํานัน ผูใหญบาน เปนสถาบัน
ตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในนามตัวแทนของประชาชน หรือใหมี
อํานาจทางตุลาการในระดับตําบล หมูบาน เชน อํานาจในการเปรียบเทียบปรับผูกระทําผิดกฎหมาย
หรือขอบัญญัติทองถ่ิน หรืออํานาจในการเจรจาไกลเกลี่ยขอพิพาท 

3.3 การปกครองระดับหมูบานมีความสําคัญ และมีความใกลชิดกับประชาชน 
นโยบายของรัฐบาลหลายนโยบาย เชน นโยบายกองทุนหมูบานก็ใหความสําคัญในการทํางานของ
ประชาชนในหมูบานแตการที่จะใหการปกครองหมูบานตามรูปแบบของกฎหมายลักษณะปกครอง
ทองที่ และขอบังคับกระทรวงมหาดไทยวาดวยคณะกรรมการหมูบาน หรือ หมูบานอาสาพัฒนา
และปองกันตนเอง (หมูบาน อ.พ.ป.) ที่ยังคงมีสถานะทางกฎหมายอยู แตไมมีบทบาทในเชิงการ
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ปกครองแตอยางใด เนื่องจากแนวโนมในระยะ 8 ป ที่ผานมา มุงเปาไปที่การปกครองทองถ่ินใน
รูปแบบขององคการบริหารสวนตําบลและแนวทางของการกระจายอํานาจ  

การจะรื้อฟนรูปแบบการปกครองหมูบานแบบเดิมขึ้นมาใหมไมมีความเหมาะสม และ
ขัดแยงตอแนวทางการกระจายอํานาจ 

ทางเลือกหนึ่งที่ควรมีการพิจารณา คือ การกระจายอํานาจใหมี “ประชาธิปไตยทางตรง” 
ในระดับหมูบาน คือเปนการกระจายอํานาจลงสูหมูบานจะเหมาะสมหรือไม ทั้งนี้ยังคงบทบาทของ
องคการบริหารสวนตําบลไวในระดับของการพัฒนาระดับตําบล แตการดําเนินงานในหมูบานควร
ใหประชาชนในหมูบานปกครองตนเอง ซ่ึงเมื่อป 2518 เคยมีพระราชบัญญัติหมูบานอาสาพัฒนา 
พ.ศ.2518 ทีมีการกําหนดใหหมูบานมีฐานะเปนนิติบุคคล มีรายไดของตนเอง ผูปกครองหมูบาน
เปลี่ยนชื่อจากผูใหญบานเปนประธานหมูบาน 

การใหหมูบานปกครองตนเอง ในลักษณะหนวยการปกครองทองถ่ิน โดยจัดใหมีสภา
หมูบานที่ประชาชนทุกคนที่มีสิทธิเลือกตั้งและมีช่ืออยูในทะเบียนบานในหมูบานนั้นเปนสมาชิก
สภาหมูบานการดําเนินการใดๆ ในหมูบานตองผานการตัดสินใจของสภาหมูบาน โดยที่สภา
หมูบานจะประชุมกันคัดเลือกหัวหนาหมูบาน (ผูใหญบาน) และคณะผูบริหารหมูบาน ทําหนาที่
บริหารหมูบาน หมูบานจะมีงบประมาณของตนเอง และมีเงินอุดหนุนจากรัฐบาลในรูปของกองทุน
เพื่อการพัฒนาหมูบาน 

ขอเสนอที่ไมจําเปนตองตรากฎหมายขึ้นใหม แตดําเนินการโดยการแกไขกฎหมาย
ลักษณะปกครองทองที่ ในสวนที่วาดวยการปกครองตําบล หมูบานใหม โดยอาจคงชื่อตําแหนง
กํานัน ผูใหญบานไว แตปรับบทบาท อํานาจ หนาที่ และโครงสรางการปกครองใหม ทั้งนี้ควรมีการ
พิจารณาวางระบบความสัมพันธดานอํานาจหนาที่กับกฎหมายสภาตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบล และกฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ 

3.4 ประเด็นการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารงานขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ในสภาพปจจุบันประชาชนมีสวนรวมในการบริหารงานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในระดับต่ํา ซ่ึงไมใชเพราะประชาชนไมรู แตในกระบวนการบริหารของทองถ่ิน ไมวาจะเปน
กระบวนการจัดทํางบประมาณกระบวนการจัดซ้ือจัดจาง กฎหมายยังไมบังคับใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินตองจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน โดยผูบริหารทองถ่ินและสภาทองถ่ิน
มักจะถือวาประชาชนเลือกมาแลวควรมีอํานาจกําหนดนโยบายและตัดสินใจในนโยบาย (ตาม
แนวคิดของประชาธิปไตยแบบผูแทน) นอกจากนี้ ประชาชนเบื่อหนายตอปญหาความขัดแยงที่
เกิดขึ้น และเห็นวาการเขาไปยุงเกี่ยวดวยจะสรางปญหาและกอใหเกิดอันตรายกับตัวเอง 
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แนวทางแกปญหานี้ มี 2 ลักษณะ คือ ในลักษณะแรกตองมีการแกกฎหมายที่เกี่ยวของกับ
กระบวนการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ตองใหประชาชนหรือประชาสังคมเขา
ไปมีบทบาทแสดงความเห็นขอเสนอแนะ  และตรวจสอบในทุกขั้นตอนในลักษณะที่สอง 
ภาครัฐบาลตองเรงสงเสริมพัฒนาบทบาทการมีสวนรวมของประชาชนใหมากกวาที่เปนอยู รัฐบาล
ควรเลือกตัดสินใจทางนโยบายที่เหมาะสมวา การใชจายงบประมาณในการวางระบบอินเทอรเนต
ตําบลเพื่อเชื่อมโครงขายการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงแมจะเปนนโยบายที่ดีใน
การพัฒนาขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตการดําเนินนโยบายนี้ภายใต
ภาพรวมขององคกรปกครองทองถ่ินที่ยังไมมีระบบที่ดี และประชาชนขาดความเขาใจและขาดการ
มีสวนรวม รัฐบาลควรเนนนโยบายและจัดสรรทรัพยากรของรัฐในการเสริมสรางการมีสวนรวม
ของประชาชนและพัฒนาทักษะและขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงสวนใหญ
เปนทักษะและขีดความสามารถทางการบริหารราชการขั้นพื้นฐาน หรือไม หากรัฐบาลไมสนใจที่
จะแกไขปญหานี้ อนาคตขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จะรองรับตอการโอนถายภารกิจของรัฐ
มาใหก็จะประสบปญหาในทางปฏิบัติ รัฐบาลจึงควรพิจารณาอยางเรงดวนในการพัฒนาศักยภาพ
และขีดความสามารถในการบริหาร และการมีสวนรวมของประชาชนโดยดวน 

3.5 การตรวจสอบการบริหารงานขององคการปกครองสวนทองถ่ินและการใหมี
การบริหารงานที่โปรงใส การปองกันการทุจริต การใชอํานาจในทางที่มิชอบขององคการปกครอง
สวนทองถ่ินทุกรูปแบบ ยังไมมีประสิทธิผลเทาที่ควร มีปรากฏใหเห็นบอยครั้งเกี่ยวกับปญหาการ
ทุจริตการจัดซ้ือจัดจาง หรือการแสวงหาประโยชนของผูบริหารทองถ่ิน และพนักงานทองถ่ิน 
มาตรการที่รัฐบาลใชยังไมอาจยับยั้งกระบวนการทุจริตไดเนื่องจากผูบริหารทองถ่ินเริ่มปรับตัวให
การดําเนินงานของตนนั้นมีลักษณะ “ทุจริตแบบถูกกฎหมาย” หรือ ไมโปรงใสแตตรวจสอบไดตาม
กฎหมาย” ทั้งนี้ดวยการอาศัยชองโหวของกฎหมายและระเบียบปฏิบัติ กระบวนการตรวจสอบของ
ภาครัฐบาลยังไมอาจหยุดยั้งกระบวนการเหลานี้ได ภาคประชาชนเองก็ไมอยากเขาไปเสี่ยงภัยกับ
อิทธิพลระดับทองถ่ินมีการขมขู 

ประชาชนที่เขาไปตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินวา “อยากมี
รูที่หาบนใบหนาหรือ” (บนใบหนามี 2 รู จมูก 2 รูหู) 

ประเด็นนี้ ภาครัฐบาลตองหามาตรการและแนวทางที่เขมงวดในการตรวจสอบและ
ลงโทษไมควรใหประชาชนไปเสี่ยงภัยในกระบวนการตรวจสอบ 

3.6 บทบาทของการเมืองระดับชาติที่เขาไปวางเครือขายสัมพันธกับการเมืองระดับ
ทองถ่ินที่เกี่ยวโยงกับผลประโยชนดานการวางรากฐานทางการเมือง กับการแสวงประโยชนจาก
งบประมาณโครงการถายโอน เปนปรากฏการณที่มาพรอมกับการกระจายอํานาจ และการจัดสรร
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ประโยชนแลละจัดสรรอํานาจการเมืองในตําบล หมูบาน  ชุมชน  หากขยายตอไปมากขึ้น  
การกระจายอํานาจที่คํานึงถึงหลักธรรมาภิบาลก็จะไมเปนผล 

3.7 การดําเนินงานของคณะกรรมการกระจายอํานาจที่ผานมา มีความกาวหนาดาน
การจัดสรรสัดสวนรายไดที่เพิ่มขึ้นใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินยังไมมีการพัฒนาดานการจัดเก็บรายไดตามฐานรายไดของตนเองเพิ่มขึ้น เชน องคการ
บริหารสวนตําบล และเทศบาล ยังมีรายไดจากภาษีโรงเรือนและที่ดินต่ํามาก ผูบริหารสวนทองถ่ิน
ไมสนใจที่จะพัฒนาการจัดเก็บรายได ตางมุงหวังรอเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และงบประมาณ
โครงการถายโอนเทานั้น 

3.8 การดําเนินงานเกี่ยวกับการกระจายอํานาจอื่น ๆ ที่ยังไมกาวหนานอกเหนือจาก
การโอนถายภารกิจและการโอนถายบุคลากร ซ่ึงตองรอเงื่อนไขการดําเนินการตามระยะเวลาแลว 
การดําเนินงานที่ควบคูกับการกระจายอํานาจที่ยังไมมีความกาวหนา คือ การสรางระบบประกัน
คุณภาพการจัดทําบริการสาธารณะของทองถ่ิน ยังไมมีความชัดเจน การกําหนดบทบาทของรัฐใน
การกํากับดูแลยังไมชัดเจนวาผูมีหนาที่ของรัฐบาลในสวนภูมิภาคจะมีบทบาทในการกํากับอยางไร
ที่ไมใชการเขาไปแทรกแซง-ควบคุม จนขัดตอหลักการกระจายอํานาจ หรือปลอยวางไมสนใจจน
กอใหเกิดความเสียหายแกสวนรวม   (สถาบันพระปกเกลา,  2545: 59-63) 
 
งานวิจัยท่ีเก่ียวของ 

จักรกฤษณ นรนิตผดุงการ แสง  สงวนเรือง และกระจาง พันธุมนาวิน (2524 : 7-44)  
ไดศึกษาเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถในการบริหารงานพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัดและ
สภาตําบล และสรุปองคประกอบสําคัญในการบริหารงานที่สมควรไดรับการปรับปรุงแกไขใน  
6 ประเด็น ดังนี้ 

1. การระบุความตองการที่เปนประโยชนแกการพัฒนาทองถ่ิน 
2. การจัดทําแผนและโครงการพัฒนา 
3. การบริหารการเงิน 
4. การดําเนินงานตามโครงการ 
5. การติดตามและรายงานผล 
6. การทํานุบํารุงส่ิงที่ไดกอสรางไปแลวหรือส่ิงที่มีอยู 

นอกจากองคประกอบสําคัญทั้ง 6 ประการดังกลาวขางตน ยังไดกลาวถึงประเด็นในการ
วิเคราะหองคประกอบการบริหารที่สําคัญ 4 ดานคือ ดานนโยบาย ดานโครงสราง ดานระเบียบวิธี
ปฏิบัติดานการคลัง และดานบุคคล  Comell Local Government  Program ไดศึกษาการพัฒนาขีด
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ความสามารถของรัฐบาลทองถ่ิน พบวา นอกจากการใหอิสระทางดานการคลังและการบริหารเงิน 
การบริหารงานบุคคล  งานทะเบียนและการบริหารสัญญาแลวควรมีการปรับเปลี่ยนโครงสราง
กระบวนการทํางานของรัฐบาลทองถ่ินโดยใชความพรอมดานเทคโนโลยี ขนาดของประชากร 
ขนาดของพื้นที่และปจจัยอ่ืนๆ ในการกําหนดการจัดทําบริการสาธารณะและขอบเขตการใหบริการ
สอดคลองกับความตองการของประชาชนและขีดความสามารถของทองถ่ินในการจัดการและ 
สงมอบบริการสาธารณะนั้น ผลจากการศึกษานี้แสดงวา รัฐบาลทองถ่ินแตละแหงมีขอบเขตและ
ภารกิจแตกตางกันไปตามปจจัยขางตน 

องคการที่จะสามารถทําการวางแผนและดําเนินการตามแผนพัฒนาไดดีนั้น จะตองมี
ปจจัยเหลานี้ คือ 

1. ความตอเนื่องและความมั่นคงทางนโยบายของฝายการเมือง 
2. ทรัพยากร 
3. ความคิดริเร่ิมสรางสรรคใหม ๆ หรือนวัตกรรม 
4. ทักษะ 

คณะกรรมาธิการการปกครอง วุฒิสภา ไดพิจารณาศึกษาเรื่องปญหาการดําเนินการจัดตั้ง
และประสิทธิภาพของการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล และสรุปปญหาความไมพรอม
ในการจัดตั้งการบริหารสวนตําบล ดังนี้ 

1. ความไมพรอมของประชาชน 
2. ความไมพรอมของบุคลากรในการดําเนินงาน 
3. ความไมพรอมของสถานที่และพื้นที่ 
4. ความไมพรอมของการบริหารายไดและงบประมาณที่จะใหการอุดหนุนแก

องคการบริหารสวนตําบล 
5. ความไมพรอมของกฎหมายและระเบียบปฏิบัติเกี่ยวของกับการบริหารสวนตําบล 

ความเหมาะสมของภารกิจที่จะถายโอนคือ ภารกิจที่จะจัดทําเพื่อสนองความตองการ
สวนรวมของประชาชนเฉพาะทองถ่ินที่แยกตางหากจากกิจกรรมของรัฐ และเปนภารกิจที่มี
วัตถุประสงคและลักษณะในการใหบริการโดยอยูในความอํานวยการหรือความควบคุมของทองถ่ิน 
และการแบงแยกการจัดทําบริหารสาธารณะระหวางรัฐกับทองถ่ิน พบวา มีหลักเกณฑในการ
แบงแยก 2 ประการ คือ  

1. หลักเกณฑในเรื่องผลประโยชนมหาชนโดยรัฐกับผลประโยชนมหาชนของ
ทองถ่ิน 
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2. ภารกิจที่เปนกิจการใหญตองใชเงินและเทคโนโลยีอ่ืนๆ ในการดําเนินการ
ระดับสูงเปนหนาที่ของรัฐ และภารกิจที่ใกลชิดกับคนในทองถ่ินที่ไมสลับซับซอน หรือมีเทคนิค
มากนักเปนเรื่องของทองถ่ิน 

ประยูร กาญจนกุล (2533) เสนอดัชนีที่ใชช้ีวาองคการทองถ่ินจะปกครองตนเองได
หรือไม ดังนี้ 

1. เปนองคการนิติบุคคล 
2. มีการเลือกตั้งสมาชิกองคการ 
3. มีอิสระในการปกครองตนเอง 
4. มีงบประมาณในการปกครองตนเอง 
5. มีการควบคุมดูแลโดยรัฐบาลกลาง 

เฉลิมพล โชตินุชิต (2539) กลาววา “ภารกิจดานตางๆ เปนเรื่องเกี่ยวกับการบริการ
สาธารณะทั้งสิ้น ดังนั้นในสวนของทองถ่ินเอง จะมีคําถามวา ไดมีการปรับปรุงโครงสราง
ประสิทธิภาพการบริหารจัดการของทองถ่ินของตนไวหรือไมเพียงไร มีการพัฒนาการตรวจสอบ
และการมีสวนรวมของภาคประชาคม เพื่อใหมีความโปรงใส ตรวจสอบไดบางหรือไมและแตละ
ภารกิจควรดําเนินการไปในรูปแบบใด เหลานี้เปนปญหาที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกแหงตอง
คํานึงและเตรียมพรอมการรองรับที่มีประสิทธิภาพ” 

เอกรัตน  ฉุงนอย (2541) ภาวะความพรอมในการรับการถายโอนอํานาจสูทองถ่ิน 
หมายถึง ความพรอมของเทศบาลในดานกระบวนการบริหารจัดการเทศบาล ประกอบดวย  
การวางแผนการจัดองคกร การอํานวยการ การประสานงาน การประเมินผล และความพรอมในดาน
ปจจัยที่ใชในการบริหารจัดการเทศบาล ประกอบดวย ดานบุคลากร ดานการเงิน ดานสํานักงาน
อาคารและสถานที่ และดานเครื่องมือเครื่องใชในการทํางาน วามีความพรอมในการรับถายโอน
อํานาจสูทองถ่ินในระดับใด 

การเตรียมความพรอมในการรองรับการกระจายอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
1. การเตรียมความพรอมดานโครงสรางการจัดองคกร เทาที่ผานมาการกําหนด

โครงสรางขององคการปกครองสวนทองถ่ินถูกกําหนดมาจากสวนกลางเปนรูปแบบเดียวกันหมด 
เพื่อความงายสะดวกในการกําหนด แตในทางปฏิบัติ ในแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมี
ความหลากหลายแตกตางกันไปตามสภาพของพื้นที่ แมแตเทศบาลเองก็ยังมีความแตกตาง  บาง
เทศบาลเปนชุมชนเมืองที่มีความเจริญทางเศรษฐกิจสูง มีประชาชนหนาแนน บางเทศบาลยังมี
ลักษณะเปนชนบทอยูมาก เชน เทศบาลตําบลที่เปลี่ยนฐานะมาจากสุขาภิบาล เปนตน ดังนั้น
จําเปนตองมีการทบทวนการจัดโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงใหมีทั้งสวนที่
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องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกแหงจําเปนตองมี เชน สวนอํานวยการ สวนการคลัง สวนการโยธา 
สวนการวางแผน นอกนั้นใหเปนไปตามความเหมาะสมของแตละทองถ่ิน เชน บางทองถ่ินอาจมี
พัฒนาการเกษตร สวนอนามัยส่ิงแวดลอม เปนตน นอกจากนี้ควรมีการพิจารณาตั้งคณะกรรมการที่
ปรึกษาขององคกรปกครองสวนทองถ่ินซึ่งมีองคประกอบจากทุกฝายที่เกี่ยวของมาใหขอคิดเห็นตอ
คณะผูบริหารทองถ่ิน 

2. การวางระบบบริหารงาน นอกจากการจัดโครงสรางองคการใหมใหเหมาะสม
แลวการวางระบบงานใหมีความคลองตัว รวดเร็วในการบริหารงานและการใหบริการแกประชาชน 
เปนสิ่งจําเปน การปรับปรุงขั้นตอนการทํางานใหส้ันหรือลดนอยลง การนําเอาเทคโนโลยีสมัยใหม
เขามาชวย เชน ระบบขอมูลสารสนเทศ การนําเอาระบบบริหารงานแบบเปนทีม การสรางระบบ
ความสัมพันธระหวางองคการปกครองสวนทองถ่ินกับประชาคมทองถ่ิน การเปดเผยขอมูลการ
ปฏิบัติงานใหประชาคมสวนทองถ่ิน ไดรับรูเปนสิ่งที่จําเปนอยางยิ่งในยุคขอมูลขาวสาร 

3. การพัฒนาบุคลากรองคการปกครองสวนทองถ่ิน บุคลากรองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินในที่นี้ ไดแก นักการเมืองทองถ่ินและขาราชการสวนทองถ่ิน ผูบริหารทองถ่ินในยุค
โลกาภิวัฒนจําเปนตองแสวงหาความรูความชํานาญเพิ่มเติมในระบบการศึกษาและนอกระบบ
การศึกษา การแสวงหาความรวมมือกับสถาบันการศึกษาเพื่อจัดทําหลักสูตรการพัฒนาความรูใหกับ
นักการเมืองทองถ่ินและขาราชการสวนทองถ่ินอยางเปนประจําและตอเนื่อง หรือการสัมมนาเพื่อ
เพิ่มพูนความรูความชํานาญเฉพาะดานเปนความคิดริเร่ิมที่จําเปนตองเกิดขึ้นในยุคนี้ 

4. การสรางระบบเครือขายกับประชาคมทองถ่ินและหนวยงานภาครัฐและภาค
ธุรกิจเอกชน ในการบริหารงานทองถ่ินยุคใหมจําเปนตองไดรับความรวมมือจากทุกๆ ฝายที่
เกี่ยวของโดยเฉพาะประชาคมทองถ่ินซ่ึงเปนผูเลือกตัวแทนเขาในทองถ่ิน ผูบริหารทองถ่ิน 
จําเปนตองรับรูปญหาและความตองการของประชาชนในทองถ่ิน พรอมกับสรางระบบการ
ติดตอส่ือสารสองทางกับประชาชนอยางตอเนื่องดวยการพบปะกับประชาชนทองถ่ิน ดึงให
ประชาคมมีสวนรวมรับรูและแสดงความคิดเห็นตอการดําเนินงานของคณะผูบริหารทองถ่ิน 
นอกจากนี้ การดึงหนวยงานภาครัฐและธุรกิจเอกชนเขามามีสวนรวมกับกิจกรรมขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนสิ่งที่ละเลยไมได 

ธนาคารโลกศึกษาปจจัยและปญหาของการกระจายอํานาจการปกครองในประเทศกําลัง
พัฒนา พบวา การกระจายอํานาจการปกครองจะสําเร็จและไดรับผลดี ตอบสนองความตองการของ
ประชาชนในทองถ่ินไดขึ้นอยูกับปจจัยดังตอไปนี้ 

การรับผิดชอบในการดําเนินงานทางการเมืองของผูนําทางการเมือง 

มห
าว
ิทย
าล
ัยร
าช
ภัฏ
เชีย
งใ
หม
่



 60 

1. พฤติกรรมแบบองคกรที่จะทําการบริหารเมืองที่สอดคลองกับการปกครองแบบ
กระจายอํานาจ 

2. การจัดรูปแบบองคกรที่จะทําการบริหารอํานาจที่ไดรับการกระจายมา 
3. การสนับสนุนทางการเงิน การคลัง และจัดการงานบุคคลเพื่อการบริหารงาน

การเมืองในทองถ่ิน 
ปธาน  สุวรรณมงคล (2543 : 104) ส่ิงที่องคการปกครองสวนทองถ่ินตองดําเนินการก็คือ

การเตรียมพรอมใหกับตนเองเพื่อรองรับหนาที่และทรัพยากรที่ถายโอนมาจากสวนกลาง ดังนี้ 
1. การเตรียมความพรอมดานโครงสรางการจัดองคการในแตละองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินยอมมีความหลากหลายแตกตางกันไปตามสภาพของพื้นที่ จึงจําเปนตองมีการทบทวน
การจัดโครงสรางองคการปกครองสวนทองถ่ินใหมีทั้งสวนที่องคการปกครองสวนทองถ่ินทุกแหง
จําเปนตองมี นอกนั้นใหเปนไปตามความเหมาะสม 

2. การวางระบบบริหารงานใหมีความคลองตัว รวดเร็วในการบริหารงานและ 
การใหบริการแกประชาชน การปรับปรุงขั้นตอนการทํางานใหส้ันหรือลดนอยลง การนําเอา
เทคโนโลยีสมัยใหมเขามาชวย เชน ระบบขอมูลสารสนเทศ การนําเอาระบบบริหารงานแบบ 
เปนทีม การสรางระบบกลุมสัมพันธในองคการปกครองสวนทองถ่ินกับประชาคมทองถ่ิน การ
เปดเผยขอมูลการปฏิบัติงานใหประชาคมสวนทองถ่ินไดรับรู 

3. การพัฒนาบุคลากรองคการปกครองสวนทองถ่ิน 
4. การสรางระบบเครือขายกับประชาคมทองถ่ิน หนวยงานภาครัฐและภาคธุรกิจ

เอกชน 
ประกาศิต  เศวตธรรม (2543) ไดทําวิทยานิพนธเร่ือง การถายโอนอํานาจจากรัฐบาล

สวนกลางและสวนภูมิภาคสูทองถ่ิน: กรณีศึกษาปฏิสัมพันธระหวางการควบคุมของสวนกลาง 
ศักยภาพของทองถ่ินและการมีสวนรวมของประชาชน ผลการศึกษา พบวา ราชการสวนกลางยังมี
อํานาจมากในการกําหนดทิศทางการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีอํานาจในการ
ออกระเบียบและแนวทางการปฏิบัติงานใหราชการสวนทองถ่ินเปนผูปฏิบัติ รวมทั้งสวนกลางยัง
มอบอํานาจใหสวนภูมิภาคเปนผูดูแลการปฏิบัติตัวของสมาชิก การดําเนินงาน และพนักงานของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

สวนการดําเนินงานของผูบริหารสวนทองถ่ิน พบวา ศักยภาพเพียงพอในการดําเนินงาน
ตามอํานาจหนาที่ที่ไดรับมอบหมาย โดยใชวิธีบริหารทั้งในรูปแบบที่เปนทางการและไมเปน
ทางการ แตยังขาดความเขมแข็งในการยืนยันสิทธิของตน รวมทั้งยังลังเลที่จะใหประชาชนเขามามี
สวนรวมในการดําเนินงาน สวนภาคประชาชนในทองถ่ินเองยังคาดหวังที่จะใหองคกรปกครอง
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สวนทองถ่ินเปนผูแกปญหาใหตน มากกวาที่จะเขาไปมีสวนรวมในการแกปญหาของตนเอง และ
การควบคุมตรวจสอบการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีเพียงการลงคะแนนเลือกตั้ง
สมาชิก การวิพากษวิจารณในชุมชน การรองเรียนตามสายงานเพื่อใหหนวยงานอื่นดําเนินการ
ตรวจสอบแทนตนเอง แตไมมีการรวมกลุมเพื่อตรวจสอบการดําเนินงานของผูบริหารทองถ่ินแต
อยางใด 

ดังนั้น ในชวงระยะเวลาที่ทําการศึกษาครั้งนี้ (2540-2542) ปรากฏการณการเกิดขึ้นของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีฐานะเปนนิติบุคคลอยางองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ยังอยู
ในชวงของการโอนหนาที่จากรัฐบาลสวนกลางและสวนภูมิภาคใหกับทองถ่ิน โดยรักษาอํานาจใน
การควบคุมและกําหนดทิศทางการดําเนินงานของราชการสวนทองถ่ินไว ยังไมใชชวงของการ
กระจายอํานาจในความหมายของการใหหนวยงานในระดับลางสุดมีอิสระในการตัดสินใจอยาง
กวางขวาง แตกระนั้นราชการสวนกลางและสวนภูมิภาควางบทบาทหนาที่ของตนเองไวที่การเปนพี่
เล้ียงมากกวาที่จะเปนผูควบคุม กํากับ ดูแล ตามขอกฎหมาย ขณะเดียวกันสวนทองถ่ินเองยังไมเปด
โอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการดําเนินงานและการควบคุมตรวจสอบอยางกวางขวาง 
ฉะนั้นการดําเนินงานสวนใหญขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงเปนไปตามความตองการของ
รัฐบาลสวนกลาง สวนภูมิภาค และผูบริหารสวนทองถ่ิน มากกวาจะเปนไปตามความตองการของ
ประชาชนในทองถ่ินเอง 

ขอเสนอแนะจากการศึกษาครั้งนี้ เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีประสิทธิภาพใน
การบริหารมากขึ้น ควรปรับปรุงดังนี้ คือ  

1. ใหมีการแยกฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติออกจากกันอยางเด็ดขาด  
2. ใหมีผูนําที่เปนทางการในหมูบานเพียงตําแหนงเดียว 
3. ใหประชาชนสวนนอยรองขอใหเกิดกระบวนการถอดถอนสมาชิกได  
4. ใหทองถ่ินที่มีความพรอมสามารถออกแนวทางปฏิบัติเองได และ  
5. ใหกลุมประชาชนสามารถขอรับเงินอุดหนุนจากราชการสวนทองถ่ินได แมมิใช

อํานาจหนาที่ของทองถ่ินก็ตาม 
สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย และศูนยวิชาการ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร (2544: 33-46) ไดรวมกันศึกษา
การพัฒนาคุณภาพบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และสนองระบบมาตรฐาน 
ขั้นต่ําดานการบริหารจัดการไววา เพื่อใหการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมี
ประสิทธิภาพและโปรงใส ตองมีเกณฑมาตรฐานขั้นต่ํา ดังนี้ 
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1. มาตรฐานขั้นต่ําดานการจัดองคการการบริหาร ซ่ึงควรเปนองคการที่มีขนาดเล็ก
กะทัดรัด มีประสิทธิภาพสูง มีความยืดหยุนสูง สามารถปรับเปลี่ยนไดอยางคลองตัว และควรมี
มาตรการกํากับดูแลสงเสริมใหองคการปกครองสวนทองถ่ินจัดองคการบริหารตามเกณฑมาตรฐาน
ที่กําหนดขึ้น 

2. มาตรฐานขั้นต่ําดานการวางแผนยุทธศาสตร ซ่ึงควรประกอบดวยสาระสําคัญ 3 
สวน คือ วิสัยทัศนของทองถ่ินและควรเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการวางแผน
ดวย 

3. มาตรฐานขั้นต่ําดานการบริหารการคลัง ซ่ึงตองอิงหลัก 3 ประการ คือ หลักเกณฑ  
ดานเทคนิควิชาการ ดานการคลัง งบประมาณ และบัญชี การปกปองกันการใชดุลพินิจและการเลือก
ปฏิบัติของผูปฏิบัติงานและการใหประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจและตรวจสอบโดยตรง 

4. มาตรฐานขั้นต่ําดานการบริหารงานบุคคล ซ่ึงใหองคการปกครองสวนทองถ่ิน 
แตละแหงมีอิสระในการบริหารงานบุคคลตามที่กฎหมายกําหนด โดยยึดหลักคุณธรรมเปนสําคัญ 

5. มาตรฐานขั้นต่ําดานการมีสวนรวมของประชาชน 3 ประการ คือ  
5.1 การเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการใหความคิดเห็นตัดสินใจ 
5.2 การมีกระบวนการดําเนินงานที่โปรงใสเปด เผย เปนธรรม และเชื่อถือได 
5.3 การบังคับใชมาตรฐานขั้นต่ํา โดยใหมีหนวยงานตรวจสอบมาตรฐานขั้นต่ํา

ขององคการปกครองสวนทองถ่ินและเปดเผยใหประชาชนรับทราบ 
วิยะดา  ตีระแพทย (2542) ที่ไดศึกษาเรื่อง “การนํานโยบายถายโอนงานดานสวัสดิการ

สังคมสูการปฏิบัติงานขององคการบริหารสวนตําบล” ทั้งนี้เพื่อศึกษาสภาพขอเท็จจริงและสภาพ
ปญหาอุปสรรคในการปฏิบัติงานดานสวัสดิการสังคมขององคการบริหารสวนตําบลรวมทั้งความ
พรอมขององคการบริหารสวนตําบลในการนํานโยบายถายโอนงานดานสวัสดิการสังคมสูการ
ปฏิบัติงาน ผลการศึกษาสภาพการปฏิบัติงานดานสวัสดิการสังคมขององคการบริหารสวนตําบล
พบวา รอยละ 96 ปฏิบัติงานตาม พ.ร.บ.ฯ  และรอยละ 50 ขึ้นไป ปฏิบัติงานสอดคลองกับภารกิจ
บางประการตามนโยบายถายโอนงาน  การศึกษาสภาพปญหาการปฏิบัติงานดานสวัสดิการสังคม
พบวา รอยละ 80 ขึ้นไป ประสพปญหา คือ ดานความพรอมของบุคลากรดานโครงสรางของ
องคการบริหารสวนตําบล  ดานงบประมาณสนับสนุนการชวยเหลือ ดานวัสดุครุภัณฑสนับสนุน
การชวยเหลือ และดานการมีสวนรวมของประชาชน สําหรับทัศนคติตอความพรอมในการ 
นํานโยบายถายโอนงานดานสวัสดิการสังคมสูการปฏิบัติงาน อยูในระดับเห็นดวยมากกวาตองมี
ความพรอมทั้ง 5 ดานเปนปจจัยสําคัญ จึงสรุปไดวาองคการบริหารสวนตําบลยังประสบปญหาทั้ง  
5 ดาน สงผลใหไมมีความพรอมเพียงพอที่จะนํานโยบายถายโอนงานดานสวัสดิการสังคมไปปฏิบัติ 
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นวพร  แสงหนุม (2544) ไดศึกษาเรื่อง  “การประเมินผลการดําเนินงานองคการบริหาร
สวนตําบลในจังหวัดเชียงใหม “ผลการศึกษาพบวา ปจจัยที่มีประสิทธิผลตอการดําเนินงานของ
องคการบริหารสวนตําบลในจังหวัดเชียงใหม คือ ดานโครงสรางระบบงาน บรรยากาศภายใน
องคการบริหารสวนตําบล และความสามารถทางการบริหารงาน โดยประสิทธิผลการดําเนินงานอยู
ในเกณฑสูง สําหรับปญหาในการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบลพบวา มีปญหาดาน
เปาหมายในการดําเนินงานยังไมชัดเจน การจัดหาและการตัดสินใจยังขาดหลักเกณฑและการมีสวน
รวมในการตัดสินใจที่ดีพอ 

นภดล  บุญมา (2541) ไดศึกษาเรื่อง “ปญหาการบริหารการคลังขององคการบริหาร 
สวนตําบลในจังหวัดเชียงใหม” ผลการศึกษาพบวา คณะกรรมการสวนใหญขาดความพรอมในดาน
การศึกษาอบรมเกี่ยวกับความเขาใจที่ถูกตองในกฎหมายหรือระเบียบตางๆ ของทางราชการทําให
เกิดปญหาในการบริหารงาน องคการบริหารสวนตําบลบางแหงมีแนวโนมวามีการชวยเหลือกันใน
หมูพรรคพวกและการอุปถัมภกันภายในกลุมเพื่อแสวงหาผลประโยชนจากองคการบริหารสวน
ตําบลในทางที่ไมถูกตอง กอใหเกิดปญหาในการปฏิบัติงานใหกับองคการบริหารสวนตําบล
นอกจากนี้องคการบริหารสวนตําบลสวนใหญมีรายไดไมเพียงพอตอการใชจาย  เนื่องมาจากเงิน
รายไดหรือภาษีตางๆ  ซ่ึงองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจในการจัดเก็บหรือไดรับสวนแบงมา
จากรัฐมีอยูอยางจํากัดและอํานาจในการจัดการดานการคลังสวนใหญยังอยูใตความควบคุมของรัฐ  
สงผลใหองคการบริหารสวนตําบลสวนใหญของจังหวัดเชียงใหมตองอาศัยเงินอุดหนุนจากรัฐ 
เปนหลัก อีกทั้งระเบียบการเกี่ยวกับการกูยืมเงินขององคการบริหารสวนตําบลไมมีความชัดเจนทํา
ใหองคการบริหารสวนตําบลทุกแหงในจังหวัดเชียงใหมไมสามารถทําการกูยืมเงินจากนิติบุคลใดๆ
ได 

กฤษณ  จินตะเวช (2545) ไดศึกษาเรื่อง ความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตอ
การรับการถายโอนภารกิจ ผลการศึกษา พบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินสวนใหญประเมิน
ตนเองวามีความพรอมตอการรับการถายโอนภารกิจ แตไมมีความพรอมในบางภารกิจซึ่งกลุม
ตัวอยางตอบมาเกินจํานวนรอยละ 50 ไดแก ดานโครงสรางพื้นฐาน ภารกิจการวิศวกรรมจราจร 
ตอบวา ไมพรอมรอยละ 59.8 ภารกิจการจัดทําผังเมืองรวม ตอบวาไมพรอม รอยละ 79.5 ภารกิจ
กอสรางสถานีขนสงทางน้ํา ตอบวา ไมพรอมรอยละ 59.8 ดานสงเสริมคุณภาพชีวิต ภารกิจเบี้ยยัง
ชีพผูปวยเอดส  ตอบวา ไมพรอม รอยละ 59.1 ภารกิจสถานสงเคราะหคนชรา ตอบวา ไมพรอม  
รอยละ 59.1 ดานการรักษาความสงบเรียบรอยฯ ภารกิจเปรียบเทียบปรับคดีอาญา ตอบวา ไมพรอม
รอยละ 59.1 ภารกิจรับจดทะเบียนรถยนต ตอบวา ไมพรอม รอยละ 61.4 นอกจากนั้นยังมีบาง
ภารกิจที่กลุมตัวอยางตอบมาเกือบรอยละ 50 วา ไมพรอม เชน สถานีขนสง การอนุญาตใหกอสราง
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ส่ิงลวงลํ้าลําน้ํา สนามกีฬาระดับจังหวัด การพัฒนาปาชุมชน/ควบคุมไฟปา การฝกอบรมอาสาสมัคร
อนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ การติดตามตรวจสอบสิ่งแวดลอม/มลพิษตาง ๆ การจัดระบบน้ําเสีย 
การจัดการระบบขยะ การบํารุงรักษาโบราณสถาน เปนตน  

จากเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของสรุปไดวาบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมี
ภารกิจตามแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจของรัฐบาล 9 ดาน คือ ดานการบริหารทั่วไป   
ดานการบริหารงานบุคคล ดานการบริการประชาชน ดานโครงสรางพื้นฐาน ดานสงเสริมคุณภาพ
ชีวิต ดานการจัดระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย ดานการวางแผนสงเสริม
การลงทุนพาณิชยกรรมและการทองเที่ยว ดานบริการจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอม ดานศิลปวัฒนธรรม จารีต และภูมิปญญาทองถ่ิน ซ่ึงยังไมมีการปฏิบัติอยางจริงจัง
ทั้งนี้เพราะบางดานยังไมไดรับการกระจายอํานาจอยางเปนทางการ การวิจัยครั้งนี้จึงสนใจที่จะ
ศึกษาความคิดเห็นของบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเกี่ยวกับการกระจายอํานาจตาม
แผนและขั้นตอนดังกลาว ทั้งนี้เพื่อประโยชนในการเตรียมความพรอมเพื่อรองรับการถายโอน
ภารกิจตามแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจอยางเหมาะสมตอไป    
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กรอบแนวคิดในการวิจัย 
Conceptual Framework 

 
 

บุคลากร 
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 ภารกิจตามแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจ 

  
1. ผูบริหารองคกรปกครอง 
    สวนทองถ่ิน 
2. สมาชิกสภาองคกรปกครอง 
    สวนทองถ่ิน 
3. ปลัดองคกรปกครอง 
    สวนทองถ่ิน 
4. พนักงานสวนทองถ่ินระดับ 
    หัวหนาสวน 

 
 
  
 
 
  ความคิดเหน็ 

 
1. ดานการริหารทั่วไป 
2. ดานการบริหารงานบุคคล 
3. ดานการบริการประชาชน 
4. ดานโครงสรางพื้นฐาน 
5. ดานสงเสริมคุณภาพชีวิต 
6. ดานการจดัระเบียบชุมชน / สังคม  
    และรักษาความสงบเรียบรอย 
7. ดานการวางแผนการสงเสริมการลงทุน  
    พาณิชยกรรมและการทองเที่ยว 
8. ดานบริการจัดการและการอนุรักษ 
9. ดานศิลปวฒันธรรม จารีต  และ 
    ภูมิปญญาทองถ่ิน 
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