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     ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
 

ของคณะกรรมาธิการการกระจายอ านาจ 
การปกครองส่วนท้องถิ่น และการบริหารราชการรูปแบบพิเศษ 
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นายพัฒนา  สัพโส  
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นางทัศนาพร  เกษเมธีการุณ 
ที่ปรึกษาคณะกรรมาธิการ 

หยุดปฏิบตัิหน้าที ่
ตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย  

มาตรา ๒๓๕ วรรคสาม  
นับตั้งแต่วันท่ี ๒ พฤศจิกายน ๒๕๖๔ 

 
 
 

 
นายสินิตย์  เลิศไกร 

กรรมาธิการ  
ตั้งแต่วันที่ ๑๑ กันยายน  ๒๕๖๒  

ถึงวันท่ี ๑๗ มีนาคม ๒๕๖๔ 

 
 
 

 
นายช านาญ  จันทร์เรือง 

รองประธานคณะกรรมาธิการ คนที่สี่ 
ตั้งแต่วันท่ี ๑๑ กันยายน ๒๕๖๒  
ถึงวันท่ี ๒๑ กุมภาพันธ ์ ๒๕๖๓  

 

 
 
 

ก-๒ 



 
 

 

บทสรุปผู้บริหาร 
 

๑. เหตุผลความจ าเป็นในการศึกษา 
๑.๑ ด้วยคณะกรรมาธิการการกระจายอ านาจ การปกครองส่วนท้องถิ่น และการบริหาร

ราชการรูปแบบพิเศษ มีข้อด าริว่า พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้ด าเนินการแล้ว ๒๒ ปี ประกอบกับปัจจุบัน
สถานการณ์เกี่ยวกับการกระจายอ านาจและการบริหารราชการแผ่นดิน ท้ังในระดับโลกและ
ระดับประเทศได้พลวัตเปลี่ยนแปลงไปเป็นอย่างมาก ดังนั้น จึงสมควรประเมินสอบทานผลสัมฤทธ์ิ
การด าเนินการตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ว่า ประสบความส าเร็จมากน้อยเพียงใด สมควรปรับปรุง
พัฒนาให้เข้มแข็งมากขึ้นหรือไม่ เพียงใด 

๑.๒ ประกอบกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๔๙ 
และมาตรา ๒๕๐ ได้บัญญัติให้รัฐจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเอง  
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหาร 
จัดท าบริการสาธารณะของตนเองและรัฐต้องด าเนินการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้    
ของตนท่ีเหมาะสม ดังนั้น เพื่อให้บรรลุเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญดังกล่าว จึงสมควรศึกษา/สอบทาน 
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    
พ.ศ. ๒๕๔๒ ดังกล่าว ว่ามีความเหมาะสม สอดคล้อง และสนับสนุนเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญ
มากน้อยเพียงใด และหากยังไม่เหมาะสม ควรปรับปรุงอย่างไร 

๑.๓ นอกจากนั้น จากค าแถลงนโยบายของรัฐบาลโดยพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา 
นายกรัฐมนตรีท่ีได้แถลงต่อรัฐสภา เมื่อวันพฤหัสบดี เมื่อวันพฤหัสบดีท่ี ๒๕ กรกฎาคม ๒๕๖๒    
ข้อ ๑๑.๘  (หน้า ๒๙) ความโดยสรุปว่า “การกระจายอ านาจ ความรับผิดชอบ และเพิ่มบทบาท
การปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และส่งเสริมบทบาทของเอกชนและชุมชนในการ
ให้บริการสาธารณะ... เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถบริหารจัดการตนเองตามหลัก    
ธรรมาภิบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพ...” ดังนั้น จึงควรสอบทานพระราชบัญญัติก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ว่ารองรับนโยบาย
รัฐบาลและยุทธศาสตร์ชาติ มากน้อยเพียงใด ควรปรับปรุงเพิ่มเติมให้สนองตอบต่อนโยบาย      
และยุทธศาสตร์ชาติดังกล่าวอย่างไร 

๒. สภาพปัญหา  
การถ่ายโอนภารกิจท าได้ล่าช้า และไม่เป็นไปตามเป้าหมาย เนื่องจากมีข้อจ ากัดหลาย

ประการ เช่น  
(๑) เจ้าของภารกิจเดิมไม่สมัครใจที่จะถ่ายโอน โอนให้เฉพาะส่วนที่อยากโอน 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งภารกิจเกี่ยวกับบริการพื้นฐานคุณภาพชีวิตของประชาชน โอนได้น้อยมาก     
เช่น โรงเรียน โรงพยาบาล ทางหลวงชนบท เป็นอาทิ  

 

ข-๑ 



 
 

 
 
(๒) การกระจายการเงินการคลังไม่เป็นไปตามเป้าหมาย  (เป้าหมายร้อยละ ๓๕ 

ภายในปี พ.ศ. ๒๕๔๙) แต่ในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๓ (ปีท่ีศึกษา) อันล่วงเลยปีเป้าหมาย        
มาหลายปี พบว่า สัดส่วนงบประมาณท้องถิ่นยังไม่ถึงร้อยละ ๓๐ ของประเทศ  

(๓) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระในการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ (หมวดปกครองท้องถิ่น) 
เนื่องจากกฎหมายกระจายอ านาจและกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ยังบัญญัติ         
ให้อ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายอื่น  

(๔) ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เป็นหน่วยงานขนาดเล็กเกินไป เมื่อเปรียบเทียบกับภารกิจ ท่ีต้องประสาน บูรณาการกับ
กระทรวงต่าง ๆ จ านวนมาก รวมท้ังการรับผิดชอบในการขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ านาจ
ของชาติให้ถึงท้องถิ่นทั่วประเทศ  

(๕) นอกจากนั้นยังมีปัญหาอื่น ๆ อีกมาก ดังในรายงานท่ีแนบ 
จากสภาพปัญหาดังกล่าว ท าให้เกิดความอ่อนแอท้ังด้านโครงสร้างและกระบวนการ

ปกครองท้องถิ่นของชาติ ท้องถิ่นและประชาชนส่วนมากมิสามารถพึ่งตนเองและปกครองตนเองได้
ตามเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญ น าไปสู่ปัญหาว่างงานในระดับท้องถิ่น ความขาดแคลน ยากจน 
เหลื่อมล้ า หนี้ครัวเรือน และความอ่อนแอในระดับฐานรากของชาติน าไปสู่ความไม่มั่นคงในภาวะ
เศรษฐกิจ สังคม และการเมืองแห่งรัฐ จึงสมควรรีบเร่งเยียวยาแก้ไข โดยการกระจายอ านาจ
ปกครองของชาติ เพื่อพัฒนาท้องถิ่นและพลเมืองฐานรากให้มีความเข้มแข็ง พึ่งตนเองและปกครอง
ตนเองได้อย่างสมศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ 

๓. ผลการศึกษา  
 ในการศึกษาในการศึกษาได้ตั้งโจทย์ขึ้นมา ๔ ข้อ แล้วท าการศึกษาโดยรวบรวมข้อมูล
รอบด้าน โจทย์ท่ีตั้งขึ้น ประกอบด้วย 

โจทย์ข้อ ๑  แผนและผลการกระจายอ านาจท่ีผ่านมา ประสบความส าเร็จหรือไม่  
โจทย์ข้อ ๒  สมควรกระจายอ านาจต่อไปหรือไม่ หากสมควรมีเหตุผลอย่างไร 
โจทย์ข้อ ๓  หากสมควรกระจายอ านาจต่อไป รูปแบบการกระจายอ านาจท่ีเหมาะสม 

ควรเป็นอย่างไร 
โจทย์ข้อ ๔  ข้อเสนอแนะ (ท่ีสอดคล้องกับหลักการปกครองท้องถิ่นท่ีดี ภายใต้กรอบ

รัฐธรรมนูญและกรอบยุทธศาสตร์ชาติ) มีอะไรบ้าง 
จากโจทย์ท้ัง ๔ ข้อ ผลการศึกษาสรุปได้ดังนี้ 
๓.๑ ผลการศึกษาโจทย์ข้อที่ ๑ แผนและผลการกระจายอ านาจที่ผ่านมา ส าเร็จ

หรือไม่ 
เพ่ือตอบโจทย์ข้อนี้ได้อาศัยแหล่งข้อมูลเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ ดังนี้   
(๑) รายงานผลงานวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  
(๒) รายงานการวิจัยประเมินผลแห่งคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย  

ข-๑ 



 
 

 
 

(๓) สารนิพนธ์และผลงานวิจัยของนักศึกษาและคณาจารย์คณะรัฐประศาสนศาสตร์ 
สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์           

(๔) ข้อมูลท่ีศึกษารวบรวมโดยส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ  

(๕) สัมภาษณ์เจาะลึกผู้ทรงคุณวุฒิด้านกระจายอ านาจ 
 ผลของการศึกษาพบว่า ถึงแม้ระยะเวลาท่ีผ่านมาจะเนิ่นนานกว่าท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว้ในตอนเริ่มต้น แต่การถ่ายโอนภารกิจท าได้เพียงร้อยละ ๗๕.๙๒ (ณ ปี พ.ศ. ๒๕๖๒) 
โดยภารกิจท่ีโอนได้ส่วนใหญ่เป็นภารกิจขนาดเล็ก รวมท้ังการถ่ายโอนงบประมาณก็ถ่ายโอน        
ให้เพียงร้อยละ ๒๙.๔๗ ของงบประมาณแผ่นดินในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๓ ซึ่งไม่เป็นไป               
ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. ๒๕๔๒ (มาตรา ๓๐(๕)) ท่ีเคยก าหนดเอาไว้ว่า “ไม่น้อยกว่าร้อยละ ๓๕” ฉะนั้นจึงสรุปว่า
แผนและผลการกระจายอ านาจท่ีผ่านมาได้ต่ ากว่าเป้าหมายอย่างมีนัยส าคัญ  
 ๓.๒ ผลการตอบโจทย์ข้อ ๒ สมควรกระจายอ านาจต่อไปหรือไม่ มีเหตุผลอย่างไร 

 ผลการศึกษาข้อนี้สรุปได้ว่า ควรจะด าเนินการกระจายอ านาจต่อไป โดยมีเหตุผล
ดังนี้   

(๑) ปัญหาระดับฐานรากของชาติคือระดับท้องถิ่นและพลเมืองท้องถิ่นปัจจุบันมี
มากเกินไป อยู่ในสภาพอ่อนแอและพึ่งพารัฐ จึงจ าเป็นต้องกระจายอ านาจต่อไปเพื่อให้แก้ไขปัญหา
ดังกล่าวและเพ่ือให้ท้องถิ่นพึ่งพาตนเองได้  

(๒) เพื่อให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ยุทธศาสตร์ชาติ และ
นโยบายรัฐบาลท่ีได้แสดงเจตนารมณ์ตรงกันว่าให้มีการกระจายอ านาจเพื่อสร้างพลเมือง           
และพัฒนาฐานรากของประเทศให้เข้มแข็งยิ่งขึ้น  

(๓) เพื่อแก้ปัญหาพื้นฐานของชาติในระดับฐานราก อันได้แก่ ปัญหาความยากจน
เหลื่อมล้ าตลอดจนการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ในระดับฐานรากอีกด้วย ซึ่งจะท าให้
รัฐโดยรวมเข้มแข็งขึ้นด้วย 

๓.๓ ผลการตอบโจทย์ข้อ ๓ ควรกระจายอ านาจต่อไปอย่างไร 
จากการศึกษาทบทวนองค์ความรู้ในระดับสากลเป็นกรอบอ้างอิงสรุปได้ว่า  
(๑) ควรปรับปรุงพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ รวมท้ังกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญและเพื่อให้สอดคล้องกับสถานการณ์ท่ีเปลี่ยนไปแล้ว
เป็นอย่างมาก รวมท้ังน าเอาประสบการณ์และองค์ความรู้ใหม่มาปรับปรุงกฎหมายให้ทันสมัยยิ่งขึ้น 

(๒) ปรับปรุงอ านาจและหน้าท่ีของส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นให้
บูรณาการกัน โดยให้ท้องถิ่นเป็นหลักในการจัดท าบริการในท้องถิ่นของตนได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
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(๓) ให้มาตรการการกระจายอ านาจเป็นมาตรการจ าเป็นเร่งด่วนของชาติ ผูกพัน

หน่วยงานของส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นต้องถือปฏิบัติอย่างเคร่งครัด 
(๔) เคารพความแตกต่างและลักษณะเฉพาะตนของแต่ละท้องถิ่นอย่างเคร่งครัด

โดยส่วนกลางและส่วนภูมิภาคต้องไม่แทรกแซงความเป็นอิสระในการปกครองตนเองและ
พึ่งตนเองของท้องถิ่นโดยไม่จ าเป็น ท้ังนี้ท้องถิ่นต้องมีอิสระในการจัดท าบริการของตนตามสภาพ
ปัญหาและความต้องการของประชาชนในเขตปกครอง 

(๕) กระจายบริการสาธารณะออกไปให้ท่ัวถึง และพัฒนาสมรรถนะในการบริการ
ให้เข้มแข็งยิ่งขึ้นด้วยการสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมมือกันจัดตั้งสหการบริการขึ้น
เพ่ือให้บริการประชาชนในพื้นท่ีของตน 

(๖) พัฒนาระบบการเงินการคลังท้องถิ่น เพื่อให้ท้องถิ่นมีฐานะทางการเงิน       
การคลังท่ีอิสระพึ่งตนเองได้ และเพียงพอต่อความจ าเป็นในการพึ่งตนเอง 

(๗) เปิดพื้นท่ีให้ภาคพลเมืองท้องถิ่น ให้สามารถเข้ามามีส่วนร่วมท้องถิ่นได้อย่าง
กว้างขวางโดยต้องยึดมั่นในหลักการพลเมืองเป็นเจ้าของท้องถิ่น เสียภาษี และองค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นมีฐานะเป็นองค์กรรับใช้พลเมือง 

(๘) พัฒนาธรรมาภิบาลท้องถิ่นให้เข้มแข็ง รวมท้ังปรับปรุงมาตรการก ากับดูแล
ของภาครัฐและภาคประชาชนให้เหมาะสม 

(๙) เพ่ิมสมรรถนะและอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการการกระจายอ านาจฯ และ
ส านักงานคณะกรรมการกระจายอ านาจฯ ให้สามารถบูรณาการการพัฒนาบริการท้องถิ่น ท้ังใน
ระดับชาติ ระดับจังหวัด และระดับท้องถิ่น ให้เข้มแข็งทั้งแนวดิ่งและแนวราบ 

(๑๐) ใช้มาตรการทางการคลังและมาตรการทางการบริหารก ารพัฒนา           
เพ่ือแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ าระหว่างท้องถิ่น 

 ผลการศึกษาในภาพรวมสามารถตอบวัตถุประสงค์ได้ว่า  
 (๑) ผลการด าเนินงานการกระจายอ านาจตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ท่ีผ่านมา ยังไม่บรรลุผล
ส าเร็จตามเป้าหมาย ท้ังนี้ เพราะมีปัญหาอุปสรรคหลายประการ  

 (๒) โดยเหตุดังกล่าว ประกอบกับเหตุผลแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
และเหตุผลเชิงนโยบายของรัฐบาล จึงควรด าเนินการกระจายอ านาจต่อไป โดยมีเป้าหมายให้
ท้องถิ่นและพลเมืองท้องถิ่นเข้มแข็ง พึ่งตนเองและปกครองตนเองได้ดี             

 (๓) รูปแบบท่ีเหมาะสมกับการกระจายอ านาจต่อไป คือ รูปแบบท่ี  
  (ก) สอดคล้องกับสถานะความก้าวหน้าทางวิทยาการ  
   (ข) สอดคล้องกับบริบทไทย ท้ังในด้านกฎหมายรัฐธรรมนูญและยุทธศาสตร์ชาติ 
   (ค) รวมท้ังต้องสามารถก้าวข้ามปัญหาอุปสรรคต่าง ๆ ท่ีเผชิญอยู่ให้ได้ด้วย         
 (๔) ควรยกร่างกฎหมายกระจายอ านาจฉบับใหม่ ขึ้นใช้แทนกฎหมายฉบับเดิม 
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๓.๔ ข้อเสนอแนะ 
  เพื่อแก้ปัญหาความยากจน เหลื่อมล้ า และพัฒนาฐานรากให้เข้มแข็งควร

พิจารณาด าเนินการ 
(๑) ก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจให้เป็นวาระแห่งชาติ โดยมีวาระอย่างน้อย 

๑๐ ปี 
(๒) ยกร่างกฎหมายกระจายอ านาจขึ้นใหม่ และปรับปรุงแก้ไขกฎหมายจัดตั้ง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 
(๓) เร่งรัดการแก้ไขปัญหาความยากจนและปัญหาความเหลื่อมล้ าของชาติ       

โดยให้รัฐรับผิดชอบแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ าระหว่างท้องถิ่น และแต่ละท้องถิ่นรับผิดชอบแก้ไข
ปัญหาครัวเรือนยากจนภายในท้องถิ่น 

(๔) จัดตั้งกรรมาธิการวิสามัญศึกษายกร่างกฎหมายกลางเรื่ององค์กรปกครอง
ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ โดยเฉพาะอย่างยิ่งท้องถิ่นรูปแบบพิเศษด้านสหการบริการ ท้องถิ่นรูปแบบ
พิเศษด้านวิสาหกิจท้องถิ่น และท้องถิ่นรูปแบบพิเศษด้านบรรษัทท้องถิ่น หรืออื่น  ๆ ท่ีจ าเป็น     
ต่อการให้บริการแก่ประชาชนในท้องถิ่น 

๔. ข้อสังเกตของคณะกรรมาธิการ  
 คณะกรรมาธิการได้พิจารณาศึกษาเรื่อง การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น แล้วเห็นว่าควรมีข้อสังเกตที่เสนอต่อรัฐบาลและหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง ดังนี้  

๑. เสนอให้รัฐบาลโดยคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น            
เป็นแกนกลางในการขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น “เป็นวาระแห่งชาติ” เพื่อท าให้          
ฐานท้องถิ่นเป็นฐานในการพัฒนาคุณภาพชีวิตขั้นพื้นฐานของประชาชน ให้หน่วยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และองค์กรพัฒนาชุมชนร่วมกันใช้แผนแม่บทชุมชนและแผนพัฒนาท้องถิ่น            
เป็นเครื่องมือในการพัฒนาตนเอง โดยใช้กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน และภาคประชาสังคม
เป็นหลัก  
  ในการนี้จ าเป็นต้องถ่ายโอนภารกิจ การจัดบริหารสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ            
ขั้นพื้นฐานจากภาครัฐ ส่วนราชการให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเร่งด่วน และท่ีส าคัญ
จะต้องรวบรวมภารกิจท่ีจะช่วยเหลือ เพิ่มพูนท้องถิ่นท่ีแยกส่วนอยู่กระจัดกระจายกันให้เป็น
เอกภาพ โดยจัดให้มีกลไก “คณะกรรมการการกระจายอ านาจและการพัฒนาการบริการท้องถิ่น
แห่งชาติ” หรือเรียกย่อว่า “กอ.พช. ให้มีหน้าท่ีขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ านาจของชาติ 
โดยมี นายกรัฐมนตรี เป็นประธาน และในระดับจังหวัด ให้มี “คณะกรรมการกระจายอ านาจ   
และพัฒนาการบริหารท้องถิ่นจังหวัด” (กอ.พช.จังหวัด) ในทุกจังหวัด โดยมี ผู้ว่าราชการจังหวัด 
เป็นประธาน 
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 ๒. เสนอให้รัฐบาลโดยคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่น และหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง เร่งรัดเพิ่มขีดความสามารถและเพ่ิมความเข้มแข็งให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดย 
  ๒.๑ กระจายอ านาจทางการเงินการคลังให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น 
เพื่อให้มีเสถียรภาพและปริมาณงบประมาณท่ีเพียงพอในการพึ่งตนเองขององค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่น เช่น จัดท ากฎหมายรายได้ท้องถิ่น เพิ่มสัดส่วนเงินอุดหนุนให้กับองค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่นในสัดส่วนร้อยละ ๓๕ เพื่อให้เพียงพอต่อการจัดบริการสาธารณะและกิจกรรม
สาธารณะขั้นพื้นฐานอย่างเพียงพอ  
  ๒.๒ ให้ปฏิรูปรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เหมาะสม โดยยึดหลัก
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๔๙ ท่ีระบุถึงการจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องค านึงถึงประชากร รายได้ ขนาดพื้นท่ีและความหนาแน่นของประชากร 
โดยการเร่งรัดจัดท าร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อท าให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแต่ละหน่วยหรือแต่ละประเภท มีศักยภาพเพียงพอต่อการจัดท าบริการสาธารณะ    
และกิจกรรมสาธารณะ ตอบสนองปัญหาและความต้องการของประชาชนได้อย่างมีคุณภาพ      
และประสิทธิภาพได้อย่างมีมาตรฐาน โดยมี กอ.พช. และ กอ.พช. จังหวัด  เป็นผู้ตรวจสอบ
มาตรฐานการจัดบริการสาธารณะ 

๓. เสนอให้รัฐบาลโดยคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย และหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง เร่งรัดจัดให้มีหน่วยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ในพื้นท่ีท่ีมีอัตลักษณ์พิเศษ นอกเหนือจากกรุงเทพมหานครและ       
เมืองพัทยา เช่น  

๓.๑ หน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีลักษณะเป็นเมืองท่องเท่ียว และเป็น
พื้นท่ีพิเศษ หรือมีลักษณะเป็นเกาะ เช่น เกาะสมุย หัวหิน หรือ เกาะภูเก็ต ท่ีควรจะยกเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษเต็มพื้นที่ท้ังจังหวัด 

๓.๒ หน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีลักษณะพิเศษเป็นเมืองเศรษฐกิจ
ชายแดน เช่น แม่สอด เขมราฐ เป็นต้น  

๓.๓ หน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีลักษณะความเจริญเป็นเขตอุตสาหกรรม 
เช่น แหลมฉบัง เป็นต้น  

๓.๔ พื้นท่ีท่ีมีลักษณะท่ีจะสามารถจัดการตนเองไป โดยเฉพาะจังหวัดท่ีมีความ
พร้อมท้ังทางเศรษฐกิจ ท่ีมีโครงสร้างพื้นฐาน พัฒนารายได้ท่ีเพียงพอในการจัดการตนเอง และเป็น
จังหวัดท่ีมีความตื่นตัวของภาคประชาสังคม เช่น จังหวัดระยอง จังหวัดภูเก็ต จังหวัดสงขลา 
จังหวัดชลบุรี จังหวัดนนทบุรี จังหวัดสมุทรปราการ จังหวัดนราธิวาส จังหวัดปัตตานี และจังหวัด
ยะลา เป็นต้น  
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๓.๕ การจัดให้มีรูปแบบการปกครองรูปแบบพิเศษในเชิงภารกิจร่วม หรือการร่วมมือ

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันในการจัดบริการสาธารณะตามหลักการประหยัด      
เชิงขนาด โดยการจัดตั้งสหการ วิสาหกิจท้องถิ่น บรรษัทท้องถิ่น โดยจัดให้มีกฎหมายสหการขึ้นมา
โดยเฉพาะ เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีทางเลือกมากขึ้นในการจัดท าบริการสาธารณะ
ให้แก่ประชาชน อันจะก่อให้เกิดคุณภาพประสิทธิภาพ รวมท้ังประหยัดต้นทุนในการจัดบริการ 
 ๔. เสนอให้รัฐบาลโดยคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่น และกระทรวงมหาดไทย เร่งรัดการจัดท า “กฎหมายการบริหารงานบุคคล            
ส่วนท้องถิ่น” ให้เหมาะสมกว่าเดิม เพื่อให้สามารถจัดก าลังคนท่ีเหมาะสมกับภารกิจของท้องถิ่น 
และการพัฒนาทรัพยากรบุคคลท้องถิ่นให้มีสมรรถนะและความคล่องตัว ตามความจ าเป็น        
ของตนเอง รวมท้ังสามารถสร้างแรงจูงใจในการท างานของบุคลากรท้องถิ่น โดยให้มีระบบ
คุณธรรมและธรรมาภิบาลท้องถิ่นอย่างชัดเจน 

๕. เสนอให้รัฐบาลโดยคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงการคลัง เร่งรัดท ากฎหมาย “รายได้และการคลัง
ท้องถิ่น” เพื่อให้ท้องถิ่นมีอิสระในการจัดการรายได้และบริหารการคลังของตนเองอย่างคล่องตัว 
โดยระบบรายได้และการคลังท้องถิ่นต้องบูรณาการกับระบบรายได้และการคลังของชาติ          
อย่างชัดเจน รวมท้ังต้องมีมาตรฐานกลางในการก ากับดูแลท่ีเหมาะสมด้วย 

๖. เสนอให้รัฐบาลโดยคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย และสมาคมต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เร่งรัดจัดท า
กฎหมายการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๕๓ เพื่อเปิดช่องให้ประชาชนและพลเมือง    
มีส่วนร่วมโดยตรงกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหาวิธีการ
ส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วม 

๗. เสนอให้รัฐบาลโดยกระทรวงมหาดไทยและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกัน
ส ารวจครัวเรือนยากจน และจัดให้มียุทธศาสตร์ตลอดจนแผนขจัดความยากจนให้เด็ดขาด โดยให้มี
ล าดับความส าคัญเชิงนโยบายในระดับสูง 
 ๘. คณะกรรมาธิการเสนอให้แต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นมาเพื่อแก้ไขปรับปรุง
เพิ่มเติมพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒  เพื่อให้พระราชบัญญัติฉบับนี้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ และสอดคล้อง
กับความจ าเป็นในการเป็นการแก้ไขปัญหาในระดับฐานรากของชาติให้ลุล่วงโดยเร็ว 
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รายนามของคณะกรรมาธิการ          ก 

บทสรุปผู้บริหาร           ข 

สารบัญ            ค 

สารบัญตาราง           ง 

สารบัญภาพ           จ 

รายงานการพิจารณาศึกษา เรื่อง ข้อเสนอเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ 
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ของคณะกรรมาธิการการกระจายอ านาจ  
การปกครองส่วนท้องถิ่น และการบริหารราชการรูปแบบพิเศษ     ๑ 

๑. การด าเนินงาน          ๒ 

๒. วิธีการพิจารณาศึกษา          ๓ 

๓. ผลการพิจารณาศึกษา         ๓ 
 ตอนที่ ๑ การทบทวนสถานการณ์เกี่ยวกับการกระจายอ านาจและการปกครองท้องถิ่นไทย  ๓ 
 ๑. ความน า           ๓ 
 ๒. สถานภาพทางกฎหมาย รูปแบบ จ านวน และขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ๔ 
  ๒.๑ สถานภาพทางกฎหมายขององค์กรปกครองท้องถิ่นไทย     ๔ 
 ๒.๒ สถานะดา้นรูปแบบและจ านวน        ๖ 
 ๒.๒.๑ รูปแบบขององค์กรปกครองท้องถิ่น      ๖
 ๒.๒.๒ จ านวนขององค์กรปกครองท้องถิ่น      ๖ 
 ๒.๓ สถานะด้านขนาดและทรัพยากร        ๖ 
 ๓. กรอบภาระหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามบทบัญญัติกฎหมายไทย  ๗ 
 ๓.๑ ภาระหน้าที่ตามหลักความสามารถท่ัวไปของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น              ๘          
 ๓.๒ ภารกิจตามท่ีได้รับมอบหมายให้ท าแทน       ๙ 
 ๓.๓ ภาระหน้าที่ให้ท าเฉพาะเท่าท่ีกฎหมายระบุไว้ให้ท าได้              ๙ 
 ๔. หลักการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายไทย           ๑๐  
 ๔.๑ หลักการถ่ายโอนภารกิจที่รัฐด าเนินการในพ้ืนที่ของท้องถิ่นอยู่แล้ว            ๑๐  
 ๔.๒ หลักเกณฑ์ในการพิจารณาถ่ายโอนภารกิจของรัฐไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น          ๑๑ 
 ๔.๓ หลักเกณฑ์ในการรับโอนภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น            ๑๕ 
 ๔.๓.๑ การรับโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ ๑  

   (พ.ศ. ๒๕๔๓ - ๒๕๕๓)  ๑๕ 
๔.๓.๒ การรับโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ ๒  

   (พ.ศ. ๒๕๕๑ - ๒๕๖๑)                ๑๖ 
๔.๓.๓ การรับโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ ๓  

   (พ.ศ. ๒๕๖๒ - ๒๕๖๕)                ๑๖ 
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๔.๔ การจัดระเบียบอ านาจหน้าที่ในการให้บริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ   ๑๗ 
๔.๕ การถ่ายโอนอ านาจทางการคลัง                ๑๘ 
๔.๖ การถ่ายโอนบุคลากร                 ๑๘ 
๔.๗ การแก้ไขปรับปรุงกฎหมายให้สอดคล้องกับการกระจายอ านาจ            ๑๙ 

 ๕. ผลการถ่ายโอนภารกิจที่ผ่านมา                ๑๙  
 ๕.๑ ผลการถ่ายโอนภารกิจ  ๒๐ 
 ๕.๒ ผลของการกระจายอ านาจทางการเงินการคลังและงบประมาณ            ๒๑ 
 ๕.๓ ผลของการกระจายอ านาจด้านก าลังคน               ๒๓ 
 ๕.๔ การแก้ไขกฎหมายให้สอดคล้องกับการกระจายอ านาจ             ๒๔ 
 ๖. ปัญหา อุปสรรค ข้อจ ากัดในการกระจายอ านาจที่ผ่านมา             ๒๕ 
 ๖.๑ ปัญหา/อุปสรรคที่กล่าวไว้ในการจัดท าร่างแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ ๓           ๒๕ 
 ๖.๒ ปัญหา/อุปสรรคที่ศึกษาโดยสถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษา 

    แห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์                ๒๖ 
 ๖.๓ ปัญหา/อุปสรรคจากผลการศึกษาของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย            ๒๗ 
 ๖.๓.๑ สาเหตุของปัญหาอันเนื่องมาจากรัฐบาลและการเมืองระดับชาติ           ๒๗ 
 ๖.๓.๒ สาเหตุของปัญหาที่เกิดขึ้นจากส่วนราชการเจ้าของภารกิจที่ต้องถ่ายโอน          ๒๘ 
 ๖.๓.๓ สาเหตุของปัญหาที่เกิดจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง            ๒๘ 
 ๖.๓.๔ ความเห็นจากผู้ทรงคุณวุฒิ               ๒๙ 
 ๗. สรุป                   ๓๕ 
  ๗.๑ พันธกิจการกระจายอ านาจแห่งรัฐ               ๓๕ 
 ๗.๒ ผลของการกระจายอ านาจยังไม่เป็นไปตามเป้าหมาย             ๓๖ 
 ๗.๓ สาเหตุที่ท าให้การกระจายอ านาจไม่บรรลุเป้าหมาย             ๓๖ 
 ๗.๓.๑ สาเหตุเชิงเงื่อนไข (Conditional Causes)             ๓๗
 ๗.๓.๒ สาเหตุด้านความอ่อนแอในการขับเคลื่อน  

 (Weakness of Driven Causes)              ๓๗ 

 ตอนที่ ๒  เหตุผลความจ าเป็นที่ต้องกระจายอ านาจ              ๓๙ 
 ๑. ความน า                   ๓๙ 
 ๒. เหตุผลความจ าเป็นอันเนื่องมาจากกระจายอ านาจที่ผ่านมา     
     ยังไม่บรรลุผลส าเร็จตามเป้าหมาย                ๓๙ 
 ๓. เหตุผลความจ าเป็นทางวิชาการในการกระจายอ านาจรัฐ             ๓๙ 
 ๓.๑ เหตุผลความจ าเป็นเชิงทฤษฎี                ๓๙ 
 ๓.๒ เหตุผลความจ าเป็นที่ศึกษายืนยันโดยองค์การระหว่างประเทศ            ๔๐ 
 ๓.๓ ข้อพึงระวังในการกระจายอ านาจ               ๔๔ 
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 ๔. เหตุผลความจ าเป็นจากรัฐธรรมนูญการปกครองประเทศ             ๔๕ 
 ๕. สรุป                   ๔๗ 

 ตอนที่ ๓  การทบทวนสถานะความก้าวหน้าทางวิชาการ 
              ว่าด้วยหลักการและวิธีการการกระจายอ านาจที่ดี             ๔๙ 
 ๑. ความน า                   ๔๙ 
 ๒. สาระพื้นฐานเกี่ยวกับอ านาจรัฐและการปกครองของรัฐ             ๔๙ 
 ๒.๑ อ านาจรัฐ: ความหมายและแหล่งที่มา               ๕๐ 
 ๒.๒ การปกครองของรัฐคืออะไร                ๕๐ 
 ๒.๓ รูปแบบการปกครองสองรูปแบบที่พบแพร่หลาย              ๕๑ 
 ๒.๔ ความสมนัยระหว่างการปกครองและการใช้อ านาจ             ๕๑ 
 ๒.๕ รูปแบบเชิงอุดมคติในการปกครองแบบประชาธิปไตย             ๕๒ 
 ๒.๖ กับดักและสภาพเน่าเสียของประชาธิปไตย              ๕๓ 
 ๓. รูปแบบการปกครองของไทยในปัจจุบันและจุดอ่อน              ๕๓ 
 ๓.๑ รูปแบบการปกครองของไทยในปัจจุบัน               ๕๓ 
 ๓.๒ จุดอ่อนส าคัญของประชาธิปไตย                ๕๔ 
 ๔. หลักการพื้นฐานในการใช้อ านาจทางปกครองในระบอบประชาธิปไตยหลังสมัยใหม่          ๕๕ 

๔.๑ ประชาชนเป็นศูนย์กลางทางปกครองของรัฐ              ๕๕ 
๔.๒ หลักความศรัทธาในเจตจ านงร่วมทางปกครอง              ๕๗ 

 ๔.๓ หลักการเคารพในความแตกต่าง หลากหลาย และเกื้อกูลกัน            ๕๗ 
 ๔.๔ หลักการเคารพความเป็นอิสระทางปกครองขององค์กรทางปกครองต่าง ๆ   

    ภายใต้เจตจ านงร่วมของชาติ                ๕๘ 
 ๔.๕ หลักความชัดเจนในโครงสร้าง/หน้าที่ ทั้งส่วนที่ต้องแบ่งงานกันท า 

    และส่วนที่ต้องร่วมมือกันท า                ๕๙ 
 ๔.๕.๑ การจัดระเบียบโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ในแนวดิ่ง            ๕๙ 
 ๔.๕.๒ การจัดระเบียบโครงสร้างและหน้าที่ในแนวราบ             ๖๐ 
 ๔.๕.๓ การจัดระเบียบความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยปกครองต่าง ๆ            ๖๐ 
 ๔.๖ หลักประชาชนคือนาย มิใช่ทั้งผู้รับบริการและลูกค้า             ๖๐ 
 ๔.๗ หลักการมีส่วนร่วมทางปกครองของประชาชน              ๖๑ 
 ๔.๘ หลักการจัดท าและส่งมอบบริการโดยยึดหลักความเสมอภาคและมีมาตรฐานที่ดี          ๖๑ 
 ๔.๙ หลักธรรมาภิบาลสาธารณะ                ๖๒ 

๕. การรวมศูนย์อ านาจรัฐ : อะไร ท าไม และอย่างไร              ๖๒ 
 ๕.๑ ความหมาย ขอบข่าย และวิธีการของการรวมศูนย์อ านาจ             ๖๓ 
 ๕.๒ เหตุผลของการรวมศูนย์อ านาจของรัฐ               ๖๓ 
 ๕.๓ ผลกระทบจากการรวมศูนย์อ านาจรัฐ               ๖๔ 
  

ค-๓ 



 
 
 

สารบัญ (ต่อ) 
                  หน้า 

๖. การกระจายอ านาจรัฐ : อะไร ท าไม และอย่างไร              ๖๕ 
 ๖.๑ ความหมายของการกระจายอ านาจ               ๖๕ 
 ๖.๒ ขอบข่ายของการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่น              ๖๗ 
 ๖.๓ วธิีการกระจายอ านาจ                 ๖๗ 
 ๗. ความสมดุลของการจัดการอ านาจหน้าที่แห่งรัฐ              ๖๘ 
 ๗.๑ ความสมดุลระหว่างอ านาจรัฐและอ านาจทางสังคม             ๖๘ 
 ๗.๒ ความสมดุลเชิงโครงสร้างการปกครองระหว่างส่วนกลางและท้องถิ่น           ๖๘ 
 ๗.๓ ความสมดุลด้านความร่วมมือทางปกครอง              ๖๙ 
 ๗.๔ ความสมดุลในด้านการตรวจสอบ ก ากับดูแล และถ่วงดุลอ านาจ            ๗๐ 
 ๘. การบริหารการกระจายอ านาจ                ๗๑ 
 ๘.๑ การสร้างเจตจ านงทางการเมืองที่เข้มแข็ง              ๗๑ 
 ๘.๒ การพัฒนาและปรับปรุงกฎหมายให้เข้มแข็ง              ๗๒ 
 ๘.๓ การจัดระเบียบอ านาจหน้าที่ของหน่วยปกครองของรัฐขึ้นใหม่ให้มีประสิทธิภาพ          ๗๒ 
 ๘.๔ การจัดระเบียบการถ่ายโอนภารกิจ               ๗๒ 
 ๘.๕ องค์กรขับเคลื่อนการกระจายอ านาจของชาติ              ๗๓ 
 ๙. สรุป                   ๗๓ 

 ตอนที่ ๔  ข้อเสนอเพื่อปรับปรุงกฎหมายกระจายอ านาจของไทย             ๗๖ 
 ๑. ความน า                   ๗๖ 
 ๒. วัตถุประสงค์ในการปรับปรุงกฎหมายกระจายอ านาจ              ๗๖ 
 ๒.๑ วัตถุประสงค์ขั้นต้น (primary objectives)              ๗๖ 
 ๒.๒ วัตถุประสงค์ขั้นที่สอง (secondary objectives)              ๗๗ 
 ๒.๓ วัตถุประสงค์ขั้นที่สาม (tertiary objectives)              ๗๘ 
 ๓. หลักคิดเชิงยุทธศาสตร์และเชิงยุทธวิธีในการปรับปรุงเพิ่มเติมการกระจายอ านาจรัฐ          ๗๘ 
  ๓.๑ หลักคิดเชิงยุทธศาสตร์                 ๗๙ 
 ๓.๒ หลักคิดเชิงยุทธวิธีในการกระจายอ านาจรอบใหม่              ๘๓ 
 ๔. สาระส าคัญท่ีพึงบรรจุไว้ในกฎหมาย               ๙๑ 
  ๔.๑ ความหมายและขอบเขตของค าศัพท์ที่เกี่ยวข้อง              ๙๑ 
 ๔.๒ สาระหลักของกฎหมาย                ๙๓ 
 ๕. สรุป                 ๑๑๒ 

๔. ข้อสังเกตของคณะกรรมาธิการ              ๑๑๓ 

บรรณานุกรม  

ภาคผนวก   
- พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒  
- ภาพการประชุมคณะกรรมาธิการการกระจายอ านาจ การปกครองส่วนท้องถิ่น และการบริหารราชการ

รูปแบบพิเศษ 

ค-๔ 



 

 

สารบัญตาราง 

                   หน้า 
ตารางท่ี ๑  ข้อมูลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น          ๖ 
ตารางท่ี ๒  สถานะด้านขนาดและทรัพยากรของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      ๗ 
ตารางที่ ๓  เป้าหมายและผลการถ่ายโอนภารกิจตามแผนฯ  

     ถ่ายโอนฉบับที่ ๑ และฉบับที่ ๒ ที่ผ่านมา      ๒๐ 
ตารางท่ี ๔  รายได้ท้องถิ่นเปรียบเทียบกับรายได้รัฐบาลปี ๒๕๔๒ – ๒๕๖๓    ๒๒ 
ตารางท่ี ๕  ผลการแก้ไขกฎหมายตามแผนการกระจายอ านาจฯ ที่ผ่านมา    ๒๔ 
ตารางท่ี ๖  การสมนัยและอสมนัยระหว่างรูปแบบการปกครอง 

     และการใช้อ านาจทางปกครอง        ๕๒ 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  

ง 



 

 

สารบัญภาพ 

                   หน้า 

ภาพที่ ๑  สาเหตุเชิงเงื่อนไขและสาเหตุในการขับเคลื่อน      ๓๖ 
ภาพที่ ๒  สรุปปัจจัยสาเหตุแห่งปัญหาที่ท าให้การถ่ายโอนภารกิจที่ผ่านมาไม่บรรลุเป้าหมาย  ๓๘ 
ภาพที่ ๓  หลักการพื้นฐานในการใช้อ านาจการปกครองที่ดี 

   ตามนัยแห่งทฤษฎีอภิบาลสาธารณะ       ๕๖ 
ภาพที่ ๔  กรอบแนวคิดเชิงยุทธศาสตร์และยุทธวิธีในการปรับปรุงเพ่ิมเติม 
             การกระจายอ านาจรัฐให้สมบูรณ์มากขึ้น                        ๘๒ 
 
 
 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

จ 



รายงานการพิจารณาศึกษา 
เรื่อง ข้อเสนอเกี่ยวกับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ของคณะกรรมาธิการการกระจายอ านาจ การปกครองส่วนท้องถิ่น 
และการบริหารราชการรูปแบบพิเศษ 

สภาผู้แทนราษฎร 

  ตามที่ที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ ๒๕ ปีที่ ๑ ครั้งที่ ๒๑ (สมัยสามัญประจ าปีครั้งที่หนึ่ง) วันพุธที่ 
๑๑ กันยายน  ๒๕๖๒ ที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎร ได้ลงมติตั้งคณะกรรมาธิการการกระจายอ านาจ               
การปกครองส่วนท้องถิ่น และการบริหารราชการรูปแบบพิเศษ  เพ่ือให้มีหน้าที่และอ านาจตามข้อบังคับ       
การประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๖๒ ข้อ ๙๐ (๑๙) ในการกระท ากิจการ การสอบหาข้อเท็จจริง          
หรือการศึกษาเรื่องใด ๆ ที่เกี่ยวกับการบริหารราชการและการปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่น รวมทั้งส่งเสริมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการบริหารราชการ
รูปแบบพิเศษ นั้น กรรมาธิการคณะนี้ ประกอบด้วย 

๑. นายซูการ์โน  มะทา   ประธานคณะกรรมาธิการ 
๒. ศาสตราจารย์โกวิทย์  พวงงาม  รองประธานคณะกรรมาธิการ คนที่หนึ่ง 
๓. นายพัฒนา  สัพโส   รองประธานคณะกรรมาธิการ คนที่สอง 
๔. นายช านาญ  จันทร์เรือง  รองประธานคณะกรรมาธิการ คนที่สาม 
๕. นางพรรณสิริ  กุลนาถศิริ  รองประธานคณะกรรมาธิการ คนที่สี่ 
๖. นายอนุรักษ์  จุรีมาศ   ประธานที่ปรึกษาคณะกรรมาธิการ 
๗. นางทัศนาพร  เกษเมธีการุณ  ที่ปรึกษาคณะกรรมาธิการ 
๘. นายสินิตย์  เลิศไกร   ที่ปรึกษาคณะกรรมาธิการ  
๙. นางเทียบจุฑา  ขาวข า   เลขานุการคณะกรรมาธิการ 

๑๐. นางสาวทัศนีย์  บูรณุปกรณ์  ผู้ช่วยเลขานุการคณะกรรมาธิการ 
๑๑. นายยศวัฒน์  มาไพศาลสิน  ผู้ช่วยเลขานุการคณะกรรมาธิการ 
๑๒. นายสมชาย  ฝั่งชลจิตร   โฆษกคณะกรรมาธิการ 
๑๓. นายวันชัย  ปริญญาศิริ   โฆษกคณะกรรมาธิการ 
๑๔. นายพรเทพ  วิสุทธิ์วัฒนศักดิ์  โฆษกคณะกรรมาธิการ 
๑๕. นายพรชัย  ตระกูลวรานนท์  กรรมาธิการ 

 ต่อมา นายช านาญ  จันทร์เรือง  รองประธานคณะกรรมาธิการ คนที่สาม ได้พ้นจากกรรมาธิการ          
ในคณะกรรมาธิการการกระจายอ านาจ การปกครองส่วนท้องถิ่น และการบริหารราชการรูปแบบพิเศษ     
เพราะสมาชิกสภาพสิ้นสุดลง  และในคราวประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ ๒๕ ปีที่ ๒ ครั้งที่ ๖ (สมัยสามัญประจ าปี
ครั้งที่หนึ่ง) เป็นพิเศษ วันพฤหัสบดีที่ ๑๘ มิถุนายน  ๒๕๖๓ ที่ประชุมเห็นชอบให้ตั้ง นายสฤษฏ์พงษ์  เกี่ยวข้อง 
เป็นกรรมาธิการ ในคณะกรรมาธิการการกระจายอ านาจ การปกครองส่วนท้องถิ่น และการบริหารราชการ
รูปแบบพิเศษ แทน ทั้งนี้ ในคราวประชุมคณะกรรมาธิการการกระจายอ านาจ การปกครองส่วนท้องถิ่น          
และการบริหารราชการรูปแบบพิเศษ ครั้งที่ ๒๕ วันศุกร์ที่ ๕ มิถุนายน  ๒๕๖๓ ที่ประชุมได้มีมติแต่งตั้ง        
นางพรรณสิริ  กุลนาถศิริ เป็นรองประธานคณะกรรมาธิการ คนที่สาม แทนต าแหน่งที่ว่าง 

 



๒ 

 

  ต่อจากนั้น  นายสินิตย์  เลิศไกร ที่ปรึกษาคณะกรรมาธิการ ได้ พ้นจากกรรมาธิการ                      
ในคณะกรรมาธิการการกระจายอ านาจ การปกครองส่วนท้องถิ่น และการบริหารราชการรูปแบบพิ เศษ 
เนื่องจากลาออก ดังนั้น ในคราวประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ ๒๕ ปีที่ ๓ ครั้งที่ ๖ (สมัยสามัญประจ าปีครั้งที่หนึ่ง)            
วันพฤหัสบดีที่ ๑๗ มิถุนายน  ๒๕๖๔ ที่ประชุมเห็นชอบให้ตั้ง นายภานุ  ศรีบุศยกาญจน์ เป็นกรรมาธิการ แทน 

 จากนั้น ในคราวประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ ๒๕ ปีที่ ๓ ครั้งที่ ๑ (สมัยสามัญประจ าปีครั้งที่สอง)   
วันพุธที่ ๓ พฤศจิกายน  ๒๕๖๔  ที่ประชุมรับทราบศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง
ได้รับฟ้อง มีผลท าให้ นางทัศนาพร  เกษเมธีการุณ ที่ปรึกษาคณะกรรมาธิการ ต้องหยุดปฏิบัติหน้าที่จนกว่า    
จะมีค าพิพากษาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๒๓๕ วรรคสาม  

  บัดนี้ คณะกรรมาธิการได้ด าเนินการพิจารณาศึกษา เรื่อง การกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เสร็จเรียบร้อยแล้ว  จึงขอรายงานผลการพิจารณาศึกษาเรื่องดังกล่าวต่อสภาผู้แทนราษฎร                
ตามข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๖๒  ข้อ ๑๐๔ ดังนี้  

๑. การด าเนินงาน 
๑.๑ คณะกรรมาธิการได้มีมติแต่งตั้งคณะท างานขึ้นคณะหนึ่ง เพ่ือศึกษา จัดท าข้อเสนอเกี่ยวกับ

การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีหน้าที่สังเคราะห์ประเด็น และจัดท าข้อเสนอแนะ
เกี่ยวกับการกระจายอ านาจ รวมถึงการจัดสรรรายได้และภาษีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับ
บริบทของการปกครองท้องถิ่นไทย ซึ่งที่ปรึกษาคณะท างาน และคณะท างานคณะนี้ ประกอบด้วย  
    ก. ที่ปรึกษาคณะท างาน 

๑) ศาสตราจารย์ชาติชาย ณ เชียงใหม่  ที่ปรึกษาด้านการกระจายอ านาจ 
๒) ศาสตราจารย์วุฒิสาร  ตันไชย  ที่ปรึกษาด้านการกระจายอ านาจ 
๓) ศาสตราจารย์สมชัย  ฤชุพันธุ์  ที่ปรึกษาด้านการคลังท้องถิ่น  
๔) ศาสตราจารย์ดิเรก  ปัทมสิริวัฒน์  ที่ปรึกษาด้านการคลังท้องถิ่น 
๕) ศาสตราจารย์บรรเจิด  สิงคะเนติ  ที่ปรึกษาด้านกฎหมาย 
๖) ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการ ที่ปรึกษาด้านการกระจายอ านาจ 

         การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง 
         ส่วนท้องถิ่นของไทย 
    ข. คณะท างาน 
     ๑) ศาสตราจารย์อุดม  ทุมโฆสิต  ประธานคณะท างาน 
     ๒) รองศาสตราจารย์จันทรานุช  มหากาญจนะ คณะท างาน 
     ๓) นายชาตรี  อยู่ประเสริฐ   คณะท างาน 
     ๔) นายศักดิ์ณรงค์  มงคล   คณะท างาน 
     ๕) นางสาวภาวิณี  ช่วยประคอง  คณะท างาน 
     ๖) นายวิทยา  โชคเศรษฐกิจ   คณะท างาน 
     ๗) นางสาวอภิรดี  ประเสริฐฤทธี  คณะท างาน 
     ๘) นายภูมิดล  สร้อยส าราญ       คณะท างาน 
     ๙) นายบรรณ  แก้วฉ่ า   คณะท างานและเลขานุการ  
    ๑๐) นายอลงกต  สารกาล   คณะท างานและผู้ช่วยเลขานุการ 
    ๑๑) นางสาวณัฏฐ์ทิตา  รัตนวีรเมธีกุล  คณะท างานและผู้ช่วยเลขานุการ 



๓ 

 

  ๑.๒ คณะท างานได้เสนอผลการศึกษาให้คณะกรรมาธิการพิจารณาเพ่ือให้ข้อคิดเห็น ข้อสังเกต
เพ่ิมเติม หลังจากนั้น คณะท างานได้ปรับปรุงผลการศึกษาให้เป็นไปตามมติคณะกรรมาธิการ 
  ๑.๓ คณะกรรมาธิการได้ประชุมพิจารณาศึกษาเรื่อง การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยเชิญหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมาร่วมประชุมเพ่ือให้ข้อมูล ข้อเท็จจริง ตลอดจนชี้แจงแสดงความ
คิดเห็น จ านวน ๓ ครั้ง 
    ครั้งที่ ๕๓ วันพุธที่ ๓๑ มีนาคม  ๒๕๖๔  
    ครั้งที่ ๖๓ วันพุธที่ ๒๗ ตุลาคม  ๒๕๖๔  
    ครั้งที่ ๗๗ วันพุธที่ ๑๖ มีนาคม  ๒๕๖๕   

๒. วิธีการพิจารณาศึกษา  
 ๒.๑ ทบทวนบทเรียน สอบทาน และประเมินผลการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง       

ส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. ๒๕๔๒ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม แผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๓      
และแผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ ๑ และฉบับที่ ๒ 
 ๒.๒ รวบรวม และวิเคราะห์ข้อมูลจากกฎหมาย ยุทธศาสตร์ชาติ นโยบายรัฐบาล เอกสารรายงาน
การวิจัยที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งถอดบทเรียนจากผู้ทรงคุณวุฒิที่มีประสบการณ์ทางด้านวิชาการ ผู้ช านาญการและ
ผู้ปฏิบัติงานที่มีประสบการณ์ในการปฏิบัติงานด้านการกระจายอ านาจและการปกครองท้องถิ่น การบริหาร
ราชการแผ่นดิน  

 ๒.๓ น าข้อมูลด้านความต้องการและข้อคิดเห็นจากผู้ทรงคุณวุฒิและผู้แทนหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
มาเป็นหลักในการพิจารณาก าหนดแนวทางการปรับปรุง แก้ไขเกี่ยวกับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในบริบทของการปกครองท้องถิ่นไทย  

 ๒.๔ ประมวลข้อมูล เพ่ือสอบทานข้อมูลจากการรับฟังความคิดเห็นจากผู้ที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้ได้
ข้อสรุปผลการพิจารณาศึกษา   

๓. ผลการพิจารณาศึกษา   
  คณะกรรมาธิการได้จัดท ารายงานการพิจารณาศึกษา เรื่อง ข้อเสนอเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปรากฏผลการด าเนินการสรุปได้ดังนี้   
 ตอนที่ ๑ การทบทวนสถานการณ์เกี่ยวกับการกระจายอ านาจและการปกครองท้องถิ่นไทย 
 
 
 
 
 
 
 ๑. ความน า 
   ถึงแม้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ของไทยจะได้รับการจัดตั้งมาแล้วตั้งแต่ พ.ศ. ๒๔๔๐ 
โดยการจัดตั้งขึ้นในขณะนั้น เป็นการจัดตั้งโดยสายพระเนตรอันยาวไกลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัว โดยที่ประชาชนเองมิได้มีความรู้ความเข้าใจต่อหลักการปกครองท้องถิ่ นที่ถูกต้อง แต่ประการใด 

วัตถุประสงค์ของตอน 
เพ่ือตอบโจทย์ในการศึกษาข้อที่ ๑ โดยท าการศึกษาทบทวนผลของการด าเนินการกระจายอ านาจ

ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. ๒๕๔๒ ที่ผ่านมาว่า “บรรลุผลส าเร็จหรือไม่ เพียงใด” 

 



๔ 

 

เจตนารมณ์ในการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขณะนั้นจึงเป็นพระราชประสงค์ เพ่ือให้ประชาชนเข้ามา
เป็นส่วนหนึ่งในการท างานช่วยเหลือราชการแผ่นดิน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการด ารงชีวิต
ประจ าวันของประชาชนเอง เช่น การเก็บขยะ รักษาความสะอาดในสถานที่สาธารณะและการรักษาสุขอนามัย
สิ่งแวดล้อมและของตนเอง เป็นต้น 

   ดังนั้น เจตนารมณ์การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นดังกล่าว จึงมิได้เจตนาที่จะพัฒนา
ความสามารถในการปกครองตนเองของประชาชนแต่อย่างใด แต่ต้องการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
เป็นส่วนหนึ่งในการรับใช้ระบบราชการเป็นหลัก พนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ได้รับการก าหนดให้
เป็นข้าราชการประเภทหนึ่ง สถานะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู่ภายใต้บริบทดังกล่าวอันยาวนาน    
ท าให้ลักษณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีลักษณะเป็นองค์กรรับใช้ราชการมากกว่าเป็นองค์กรรับใช้
ประชาชน ตามหลักการปกครองท้องถิ่นสากล 
   จนกระทั่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ได้รับการประกาศใช้ 
สถานะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้รับการยกฐานะให้เป็นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ที่มีคุณลักษณะตามหลักการปกครองท้องถิ่นอันเป็นสากลมากขึ้น แต่เนื่องจากกฎหมายการจัดตั้ง 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมิได้อนุวัตรให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้น ค่านิยมของบรรดาองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไทย จึงยังคงมิอาจก้าวข้ามวัฒนธรรมการเป็นข้าราชการภายใต้ร่มธงของกระทรวงมหาดไทยได้มากนัก 
   การกระจายอ านาจรัฐไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจุติขึ้นอย่างเป็นทางการภายใต้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ และมีผลปฏิบัติจริง เมื่อพระราชบัญญัติก าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.  ๒๕๔๒ มีผลบังคับใช้ในปีเดียวกัน 
มาตราส าคัญของพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ มาตรา ๓๐ ที่ได้บัญญัติให้มีการถ่ายโอนภารกิจของส่วนกลาง       
(ที่ปฏิบัติอยู่ในส่วนภูมิภาค) ไปสู่ส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรับผิดชอบแทน ดังจะได้
กล่าวถึงสาระสรุป พอเข้าใจในตอนต่อไป 

 ๒. สถานภาพทางกฎหมาย รูปแบบ จ านวน และขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
   โดยหลักการทั่วไปอันเป็นสากลหัวใจส าคัญในการจัดตั้ง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก็เพ่ือ
จัดท าและส่งมอบบริการที่จ าเป็นต่อการด ารงชีวิตให้แก่ประชาชนในเขตท้องถิ่น ดังนั้น ความส าเร็จของรัฐในการ
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงมิได้ขึ้นกับการมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นแล้ว หากแต่ขึ้นกับ
ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริการสาธารณะเพ่ือสนองความจ าเป็นของประชาชนเป็นหลัก 

   โดยนัยทางวิชาการ สถานภาพทางกฎหมาย รูปแบบ จ านวน และขนาดขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ย่อมมีผลโดยตรงต่อความสามารถในการจัดท าและส่งมอบบริการแก่ประชาชน ดังนั้น  ในส่วนนี้
ของรายงานชิ้นนี้ จึงได้ท าการศึกษาทบทวนสถานการณ์ปัจจุบันขององค์ประกอบทั้ง ๔ ข้างต้นพอสังเขป ดังต่อไปนี้ 
 ๒.๑ สถานภาพทางกฎหมายขององค์กรปกครองท้องถิ่นไทย 
     โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๕๐ บัญญัติให้ท้องถิ่น
เป็นหน่วยปกครองในระดับท้องถิ่นที่มีอิสระในการปกครองตนเอง (รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๖๐, ๒๕๖๐) ดังนั้น ในทางกฎหมายจึงก าหนดให้องค์กรปกครองท้องถิ่นมีสถานภาพทางกฎหมายเป็น    
“องค์กรนิติบุคคลที่มีอิสระในการตัดสินใจด าเนินกิจการของตน” ฉะนั้น กฎหมายอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้องกับองค์กร
ปกครองท้องถิ่นจึงควรได้รับการแก้ไขให้คล้อยตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ คือ ให้สถานภาพองค์กรปกครองท้องถิ่น
ทุกประเภทเป็นนิติบุคคล ซึ่งองค์กรปกครองท้องถิ่นมีความเป็นอิสระในการปกครองตนเองภายใต้ขอบเขต
กฎหมาย (Autonomy) โดยมิใช่หน่วยงานภายใต้การบังคับบัญชาของส่วนราชการใด ๆ ทั้งสิ้น ทั้งหน่วยงาน



๕ 

 

ภายใต้ระบบบริหารราชการส่วนกลาง และระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาค และกระทรวงมหาดไทยก็มิใช่ต้น
สังกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หากแต่เป็นเพียงองค์กรสนับสนุนส่งเสริม และก ากับดูแลเท่าที่จ าเป็น 
เพ่ือให้เป็นไปตามกฎหมาย (รัฐธรรมนูญ) เท่านั้น 
     แต่โดยการปฏิบัติที่สืบเนื่องกันมาตั้งแต่ในอดีต กระทรวงมหาดไทยก็ยังคงมีอิทธิพล
เหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นอันมาก ด้วยเหตุผล ๖ ประการ ดังนี้ 

     ประการที่หนึ่ง โดยกฎหมายจัดตั้งได้บัญญัติให้กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจในการก ากับ
ดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่น การอนุมัติแผนงานโครงการและการใช้จ่ายต่าง ๆ  ตลอดจนอ านาจในการ
ตรวจสอบ ถอดถอน ตลอดจนการยุบสภาท้องถิ่น เป็นอ านาจของนายอ าเภอ ผู้ว่าราชการจังหวัด และ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย อ านาจดังกล่าวนี้ถือเป็นอ านาจที่รุนแรงทางปกครอง ท าให้ในภาคปฏิบัติ
องค์กรปกครองท้องถิ่นโดยทั่วไป จึงตกอยู่ภายใต้อาณัติของกระทรวงมหาดไทยโดยปริยาย แล ะ
กระทรวงมหาดไทยสามารถแทรกแซงให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติในภารกิจของกระทรวงโดยมิใช่
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เสมอ ๆ 

     ประการที่สอง กฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นและกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องยังมิได้รับการแก้ไข      
ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญอย่างเต็มรูปแบบ เพ่ือให้ท้องถิ่นเป็นอิสระในการจัดการภารกิจต่างๆ อย่างแท้จริง 
รวมทั้งภารกิจที่ต้องถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มิได้ถ่ายโอนให้อย่างเต็มรูปแบบ ท าให้ท้องถิ่น
ปฏิบัติภารกิจได้อย่างครึ่ง ๆ กลาง ๆ กล้า ๆ กลัว ๆ เพราะหากผิดพลาดถึงแม้ว่าโครงการนั้นจะเกิดผลดี         
ต่อประชาชน ก็ผู้บริหารท้องถิ่นก็ยังต้องรับโทษประการหนึ่งประการใดอยู่นั่นเอง เช่น อาจเป็นการเรียกเงินคืน 
ถูกด าเนินการทางวินัย หรืออาจถูกถอดถอนก็ได้แล้วแต่กรณี 

     ประการที่สาม กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงบัญญัติให้ภาระหน้าที่        
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ภายใต้กฎหมายอ่ืน ท าให้ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคสามารถแทรกแซง   
ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ และก่อให้เกิดปัญหาขึ้นเสมอๆ ท าให้เกิดความลักลั่นในการ
จัดท าบริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นอย่างมาก และส่งผลให้เกิดความเสียหายต่อประชาชน        
และประเทศชาติโดยรวม 

     ประการที่สี่ กฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นปัจจุบัน ยังให้อิสระทางการคลังแก่ท้องถิ่นอย่างจ ากัดยิ่ง 
ท าให้ท้องถิ่นมีรายได้ของตัวเองน้อยมาก จ าเป็นต้องพ่ึงพางบประมาณจากส่วนกลาง  (โดยเฉพาะอย่างยิ่ง      
จากกระทรวงมหาดไทย) โดยนัยดังกล่าวท าให้กระทรวงมหาดไทยจึงยังคงมีอิทธิพลทางการเงินการคลังเหนือ
ท้องถิ่นได้เป็นอันมาก เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ ยังหวังพ่ึงพางบประมาณจากส่วนกลาง         
คือ กระทรวงมหาดไทยอยู่นั่นเอง 

     ประการที่ห้า กฎหมายไทยให้ศักดิ์ฐานะทางกฎหมายแก่ข้อบัญญัติท้องถิ่นต่ าเกินไป           
ซึ่งต่ ากว่ากฎกระทรวง ดังนั้น ข้อบัญญัติใดที่ขัดกับกฎกระทรวง จึงมิอาจน ามาปฏิบัติได้ ขณะเดียวกัน
กฎกระทรวงที่ออกโดยส่วนกลางเสียอีก โดยกฎกระทรวงที่ส่วนกลางก าหนดขึ้น มักจะบัญญัติไว้ลึกเข้าไปถึงขั้น
คุกคามแทรกแซงความเป็นอิสระของท้องถิ่น ท าให้ส่วนกลางมีอิทธิพลเหนือท้องถิ่นเป็นอย่างมาก 

     ประการที่หก ภารกิจบางประการของท้องถิ่น มิสามารถด าเนินการได้ เพราะกฎมาย
จัดตั้ง ก าหนดให้ส่วนกลางต้องออกระเบียบวิธีปฏิบัติเสียก่อนจึงจะด าเนินการได้ แต่ส่วนกลางมิได้ออกระเบียบ
ดังกล่าว ท าให้ภารกิจนั้นมิอาจ ด าเนินการได้หรือด าเนินการได้บ้างแต่ยังไม่ชัดเจนเพียงพอ เช่น ภารกิจด้าน
การวางแผนท้องถิ่นทั้งจังหวัดให้อยู่ในแผนเดียวกัน ระเบียบการกู้เงินมาเพ่ือพัฒนาท้องถิ่น และหลักเกณฑ์     
การจัดแบ่งภารกิจและบูรณาการภารกิจที่ชัดเจนระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การ
บริหารส่วนต าบล เป็นต้น 



๖ 

 

     โดยนัยดังกล่าว ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญจะบัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็น
อิสระในการปกครองตนเอง แต่ในทางปฏิบัติก็ยังคงมีปัญหาอยู่ไม่น้อย ท าให้ท้องถิ่นมิอาจจั ดท าบริการ
สาธารณะได้อย่างเต็มทีต่ามเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญ 
 ๒.๒ สถานะด้านรูปแบบและจ านวน 

๒.๒.๑ รูปแบบขององค์กรปกครองท้องถิ่น 
      รูปแบบองค์กรปกครองท้องถิ่นไทย แบ่งเป็น ๒ ประเภท คือ ประเภทปกติ (หรือ

ทั่วไป) กับรูปแบบพิเศษ รูปแบบปกติทั่วไปแบ่งเป็น ๒ ระดับ คือ ระดับฐานราก ประกอบด้วยเทศบาลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) และระดับจังหวัด อันเป็นระดับเชื่อมโยงระดับฐานรากกับระดับชาติ คือ 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 
 ๒.๒.๒ จ านวนขององค์กรปกครองท้องถิ่น 
   ในด้านจ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีจ านวนทั้งสิ้น ๗,๘๕๐ แห่ง ดังนี้ 

ตารางท่ี ๑ ข้อมูลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จ านวน จ านวนรวม 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด (องค์การบริหารส่วนจังหวัด) ๗๖ ๗๖ 
เทศบาล เทศบาลนคร ๓๐ ๒,๔๖๙ 
 เทศบาลเมือง ๑๙๒ 
 เทศบาลต าบล ๒,๒๔๗ 
องค์การบริหารส่วนต าบล (องค์การบริหารส่วนต าบล) ๕,๓๐๓ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
พิเศษ 

เมืองพัทยา ๑ ๑ 

 กรุงเทพมหานคร ๑ ๑ 
รวมทั้งสิ้น ๗,๘๕๐ 

หมายเหตุ  ข้อมูล ณ วันที่ ๖ สิงหาคม ๒๕๖๓, จากกองกฎหมายและระเบียบท้องถิ่น  
    กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

     จากตารางที่ ๒ ดังกล่าว จะเห็นว่า หน่วยปกครองท้องถิ่นไทยในระดับฐานราก 
(เทศบาล/อบต.) มีจ านวนค่อนข้างมาก ซึ่งลักษณะดังกล่าวมีข้อดี คือ มีความใกล้ชิดกับประชาชนได้มาก แต่ก็มี
ข้อเสีย คือ ความสามารถทั่วไปในการจัดท าบริการจะมีข้อจ ากัด เพราะมีทรัพยากรน้อยและการประหยัดเชิงขนาด
จะมีค่าต่ า ซึ่งควรจะหาแนวทางแก้ไขจุดอ่อนนี้ต่อไป 
 ๒.๓ สถานะด้านขนาดและทรัพยากร 
     ขนาดของท้องถิ่น โดยทั่วไปวัดด้วยจ านวนประชากรและเขตพ้ืนที่ โดยขนาดของท้องถิ่น
จะมีผลต่อปริมาณรายได้และรายจ่ายของท้องถิ่นด้วย ส่วนทรัพยากรพิจารณาได้จากจ านวนรายได้และรายจ่าย
ประจ าปี ตลอดจนจ านวนบุคลากรที่ท้องถิ่นนั้นมี 
     ขนาดและทรัพยากร ย่อมสะท้อนถึงระดับความจ าเป็นในการบริการสาธารณะและ
สะท้อนถึงระดับความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการให้บริการสาธารณะด้วย  
     ตารางต่อไปนี้ แสดงถึงขนาดและทรัพยากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 



๗ 

 

ตารางท่ี ๒ สถานะด้านขนาดและทรัพยากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ประเภท 
ขนาดโดยเฉลี่ย ทรัพยากรโดยเฉลี่ย 

หมายเหตุ พ้ืนที่  
(ตารางกิโลเมตร) 

ประชากร๑ 
รายได้ต่อปี 
(ล้านบาท)๒ 

ก าลังคนตามกรอบ
อัตราก าลัง๓ 

อ ง ค์ ก า ร
บริหารส่วน
จังหวัด 

๖,๗๕๑.๕๗๘ ๘๖๓,๓๔๔ ๓๖๗.๖๖ ๓๔๑  

เทศบาล ๒๐๗.๘๒๕ ๒๖,๕๗๕.๒๐ ไม่มีข้อมูล ๗๕  
อ ง ค์ ก า ร
บริหารส่วน
ต าบล 

๙๖.๗๖๐ ๑๒,๓๗๓.๐๓ ไม่มีข้อมูล ๓๒  

กทม.๔ ๑,๕๖๘.๗๓๗ ๕,๖๖๖,๒๖๔ ๒๓,๐๙๗.๘ ๖๘,๔๗๘  
พัทยา๕ ๒๐๘.๑๐๒ ๑๑๙,๑๒๒ ๑,๙๑๕.๕ ๑,๕๓๒  

 
ที่มา:  ๑ ประกาศส านักทะเบียนกลาง เรื่อง จ านวนราษฎรทั่วราชอาณาจักร ตามหลักฐานการทะเบียนราษฎร 
           ณ วันที่ ๓๑ ธันวาคม ๒๕๖๒ 
 ๒ รายงานวิเคราะห์งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ๒๕๖๔ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
           ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
 ๓ รายงานประจ าปี ๒๕๖๒ คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น ส านักงาน 
           คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น 
 ๔ แผนปฏิบัติราชการกรุงเทพมหานคร ประจ าปี ๒๕๖๒ 
 ๕ แผนพัฒนาเมืองพัทยา (พ.ศ. ๒๕๖๑ - ๒๕๖๕) 

     จากตารางที่ ๓ มีข้อสังเกตว่า (๑) ขนาดประชากรของท้องถิ่นระดับเทศบาล และ
องค์การบริหารส่วนต าบล โดยเฉลี่ยแล้วค่อนข้างเล็ก ซึ่งมีทั้งข้อดีและข้อเสียดังกล่าวแล้ว (๒) ปริมาณรายได้
เฉลี่ยต่อปีของเทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบลยังค่อนข้างน้อย อันจะท าให้เกิดข้อจ ากัดในด้าน
ความสามารถในการให้บริการ ซึ่งควรแก้ไขจุดอ่อนนี้โดยการจัดให้มีท้องถิ่นรูปแบบพิเศษที่มีหน้าที่จัดท าบริการขึ้น
อีกรูปแบบหนึ่ง ดังจะได้กล่าวต่อไป 

 ๓. กรอบภาระหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามบทบัญญัติกฎหมายไทย 
   ระบบการปกครองของไทยที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน มีจุดมุ่งหมายส าคัญเพ่ือให้องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นมีภารกิจในด้านบริการสาธารณะในเขตการปกครองท้องถิ่น โดยก าหนดให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ      
หากกฎหมายไม่ได้ให้อ านาจไว้ก็ไม่สามารถกระท าได้ภายใต้หลักการนี้ กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่นได้บัญญัติกรอบภาระหน้าที่ของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งหลายไว้เป็น ๓ ลักษณะ คือ๑

                                           
๑ โปรดดู :- พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ (แก้ไขเพิ่มเติมถึงฉบับที่ ๑๔), ๒๕๖๒: ส่วนที่ ๓; พระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ (แก้ไขเพิ่มเติมถึงฉบับท่ี ๕), ๒๕๖๒: หมวด ๔ ; พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ. ๒๕๓๗ (แก้ไขเพิ่มเติมถึงฉบับท่ี ๕). ๒๕๕๒: ส่วนท่ี ๓ 



๘ 

 

๓.๑ ภาระหน้าที่ตามหลักความสามารถทั่วไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
     โดยหลักการการบัญญัติภาระหน้าที่ตามหลักความสามารถทั่วไปขององค์กรปกครอง            
ส่วนท้องถิ่น เป็นการบัญญัติกฎหมายให้เปิดกว้างเอาไว้ให้ท้องถิ่นสามารถจัดท าบริการได้ทุกประเภทที่เป็นความ
ต้องการของตน โดยจะห้ามไว้เฉพาะภารกิจที่ไม่ต้องการให้ท้องถิ่นท า เพ่ือไม่ให้สิ้นเปลืองและซ้ าซ้อนกับภารกิจรัฐ
และของหน่วยงานอื่นที่กฎหมายมอบอ านาจหน้าที่ไว้ให้ไว้เป็นการเฉพาะ เช่น ห้ามมิให้ท าภารกิจด้านการทหาร 
ด้านตุลาการ และด้านการต่างประเทศ เป็นต้น  

     หลักคิดในการบัญญัติกฎหมายตามหลักความสามารถทั่วไปนี้ เป็นแนวคิดเพ่ือการสนอง
ความต้องการของประชาชนอันหลากหลายของแต่ละท้องถิ่น โดยที่รัฐเองก็มิอาจทราบได้ว่า ณ เวลาใด และ
สถานการณ์ใด ที่ประชาชนในแต่ละท้องถิ่นมีความจ าเป็นต้องได้รับบริการใดบ้าง ดังนั้น  จึงได้บัญญัติกฎหมาย
ให้เปิดกว้างเอาไว้ เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถหยิบยกเอาความต้องการของประชาชน          
เป็นภารกิจบริการของตนได้ตามความจ าเป็น ยกตัวอย่างในกรณีของฝรั่งเศสหรือหลายประเทศในสหภาพยุโรป
ที่ใช้กฎหมายแบบ ultra vires ได้บัญญัติเป็นข้อห้ามมิให้ท้องถิ่นท างานในบางกิจกรรมที่รัฐขอสงวนไว้ท าเอง 
เช่น ห้ามมีกองทัพ ห้ามการตุลาการ ห้ามด้านการเงินตรา และห้ามการต่างประเทศ เป็นต้น กิจกรรมอ่ืน ๆ 
นอกเหนือจากท่ีห้ามไว้ ท้องถิ่นสามารถกระท าได้ หากเป็นความต้องการของประชาชน แต่กฎหมายไทยกลับใช้
วิธีตรงกันข้าม กล่าวคือ ใช้วิธีบัญญัติแบบปิดโดยการระบุกิจกรรมที่อนุญาตให้ท าได้เท่านั้น ซึ่งวิธีการเช่นนี้ย่อม
เป็นการสร้างข้อจ ากัดในการบริการประชาชน และไม่สอดคล้องกับความจ าเป็นจริง ๆ ในแต่ละพ้ืนที่ เพราะแต่
ละท้องถิ่นย่อมมีสภาพและความต้องที่หลากหลายและแตกต่างกันไป ตามภูมิสภาพของตน รัฐเองก็ย่อมมิอาจ
ทราบได้ว่า ความจ าเป็นของแต่ละท้องถิ่น ณ เวลาใด และสถานการณ์ใด เป็นอย่างไร ดังนั้น จึงควรบัญญัติ
ภารกิจให้ท้องถิ่นท าได้ในลักษณะเปิด เช่นเดียวกับกรณีประเทศฝรั่งเศสก็ย่อมสอดคล้องกับหลักความเป็นจริง
อันหลากหลายของท้องถิ่นมากกว่า ดังนั้น ส่วนนี้ของกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นตามกฎหมายไทยสมควรได้รับ     
การแก้ไขให้สอดคล้องกับความเป็นจริงแห่งความจ าเป็นของประชาชนในแต่ละท้องถิ่น 

     อนึ่ง ในทางปฏิบัติภารกิจตามหลักความสามารถทั่วไปนี้ ก็ย่อมถูกจ ากัด โดยหลัก
ความสามารถของท้องถิ่นเอง ทั้งนี้เพราะความสามารถในบริการของท้องถิ่นย่อมขึ้นกับขนาดของทรัพยากร 
และสมรรถนะทางเทคนิคของแต่ละท้องถิ่นเป็นหลักดังกล่าวมาแล้ว ดังนั้น ถึงแม้ว่ากฎหมายจะเปิดทาง         
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกระท าได้ แต่หากความสามารถไม่เพียงพอ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น         
ก็มิสามารถกระท าได้อยู่นั่นเอง ฉะนั้น ในเรื่องหลักความสามารถทั่วไปนี้ จึงเป็นอุปสรรคประการหนึ่งในการ
ถ่ายโอนภารกิจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากหน่วยงานที่จะถ่ายโอนมีความเห็นว่า หากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสามารถไม่เพียงพอก็จะท าให้ภารกิจเสียหายได้ จึงปฏิเสธการถ่ายโอนนั้น เช่น     
การถ่ายโอนโรงพยาบาล การถ่ายโอนสถานีอนามัย และการถ่ายโอนโรงเรียน และการถ่ายโอนโครงสร้าง
พ้ืนฐานบางประเภท เป็นต้น อย่างไรก็ตาม โดยหลักการปกครองท้องถิ่นสากล ข้อจ ากัดเรื่องความสามารถ
ทั่วไปนี้สามารถแก้ไขได้ โดยการใช้อ านาจท้องถิ่นหลายท้องถิ่นร่วมมือกันในการจัดท าบริการ เช่น อาจท า       
ในรูปแบบสหการ หรือรูปแบบวิสาหกิจร่วมทุนท้องถิ่น เป็นอาทิ แต่กฎหมายไทยยังไม่ได้เปิดช่องทางนี้ไว้ให้
ชัดเจนเพียงพอ ดังนั้น ในการปรับปรุงกฎหมายกระจายอ านาจควรจะพิจารณาบัญญัติเรื่องนี้เอาไว้ด้วยให้ชัดเจน 
  
  



๙ 

 

๓.๒ ภารกิจตามที่ได้รับมอบหมายให้ท าแทน 
     ภารกิจจ านวนมากที่กฎหมายก าหนดไว้ให้เป็นภารกิจหน่วยงานอื่น และภารกิจเหล่านั้น
ก็ยังมิไดถ้่ายโอนไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถึงแม้ว่าประชาชนในท้องถิ่นมีความจ าเป็นต้องได้รับบริการก็ตาม 
หากการถ่ายโอนยังไม่ส าเร็จ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ยังไม่มีอ านาจปฏิบัติภารกิจนั้น เพราะสิทธิ          
ความรับผิดชอบตามกฎหมายยังเป็นของหน่วยงานอ่ืน  

     ดังนั้น เพ่ือประโยชน์ของประชาชน หน่วยงานเจ้าของภารกิจตามกฎหมายเดิมก่อน    
ถ่ายโอนสามารถท าข้อตกลงกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกระท า
ภารกิจนั้นแทนตนเป็นการชั่วคราว หรือเป็นวาระ ๆ  ไปก็ได้ ในกรณีเช่นนี้ ข้อตกลงที่กระท ากันอาจระบุรายละเอียด
เอาไว้ด้วย เช่น ระบุเวลา ค่าใช้จ่าย มาตรบริการ และความร่วมมืออ่ืนใดก็ได้แล้วแต่กรณี ตัวอย่างในกรณีนี้   
เช่น การควบคุมโรคพิษสุนัขบ้า ระหว่างกรมปศุสัตว์กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น 

     การมอบหมายภารกิจให้ท าแทน เป็นลักษณะการกระจายอ านาจประเภทการมอบหมาย     
ให้ท าแทน (Delegation of Authority) ซึ่งถือเป็นการกระจายอ านาจประเภทหนึ่งเช่นกัน  แต่การกระจายอ านาจ
ประเภทนี้ สิทธิตามกฎหมาย สิทธิในการงบประมาณ ยังเป็นของหน่วยงานผู้มอบหมายให้ท า ดังนั้น             
การกระจายอ านาจในลักษณะนี้ จึงมิใช่เป้าหมายของการกระจายอ านาจตามนัยแห่งพระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งกฎหมายฉบับดังกล่าว 
ต้องการให้ถ่ายโอนสิทธิตามกฎหมายไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยหน่วยงานถ่ายโอนไม่มีสิทธิ         
ตามกฎหมายอีกต่อไป การกระจายอ านาจแบบโอนสิทธิขาดให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประเภทนี้
เรียกว่า “การโอนสิทธิตามกฎหมายไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Devolution of Authority)” 

     ฉะนั้น กฎหมายกระจายอ านาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องบัญญัติกรอบภารกิจ    
ตามกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ชัดเจนและเปิดกว้างครอบคลุมความจ าเป็นของท้องถิ่น        
ให้มากขึ้นด้วย 
 ๓.๓ ภาระหน้าที่ให้ท าเฉพาะเท่าที่กฎหมายระบุไว้ให้ท าได้ 
     การก าหนดภาระหน้าที่ประเภทนี้เกิดขึ้นมากในรัฐที่ต้องการรวมศูนย์อ านาจ โดยจะให้อ านาจ
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และส่วนกลางยังต้องการให้ระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาค ท าหน้าที่หลัก  
ในการให้บริการอยู่ต่อไป จึงก าหนดให้ท้องถิ่นกระท าภารกิจเฉพาะที่กฎหมายระบุไว้เท่านั้น และมิอาจท า
หน้าที่นอกเหนือไปจากที่กฎหมายก าหนด ซึ่งส่วนใหญ่กฎหมายจะระบุรายการที่ให้ท าได้ไว้กว้าง ๆ เพราะ       
มิอาจทราบได้ว่า ท้องถิ่นใดมีเหตุความจ าเป็นจะท าอะไรบ้าง และมากน้อยแค่ไหน ดังเช่นกฎหมายจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย จะน าวิธีนี้มาใช้ 

     การก าหนดภาระหน้าที่ของท้องถิ่นตามวิธีการนี้ ท าให้เกิดปัญหาขึ้นบางประการ เท่าที่
พบได้ เช่น (๑) ตามความเป็นจริง ส่วนกลางผู้เขียนกฎหมายมิอาจทราบได้ว่า ท้องถิ่นใดมีความจ าเป็นเฉพาะ
ของตนประการใดบ้าง ดังนั้น กฎหมายที่เขียนออกมาจึงมีปัญหาในตัวของมันเองตั้งแต่ตอนต้น เพราะกฎหมาย
คลาดเคลื่อนออกไปจากความเป็นจริงของแต่ละท้องถิ่น ท าให้มีปัญหาในทางปฏิบั ติค่อนข้างมาก เช่น              
มีข้อขัดแย้งระหว่างท้องถิ่นผู้ปฏิบัติกับส่วนกลางผู้ก ากับดูแลเสมอ ๆ (๒) การระบุภาระหน้าที่ โดยส่วนกลาง     
ในลักษณะนี้ ก่อให้เกิดความไม่ชัดเจนระหว่างหน่วยให้บริการในพ้ืนที่ เช่น ภารกิจตามกฎหมายของระบบ
บริหารราชการส่วนภูมิภาคทับซ้อนกับระบบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ภาระหน้าที่ขององค์การบริหาร      
ส่วนจังหวัดทับซ้อนกับภาระหน้าที่ของเทศบาล/องค์การบริหารส่วนต าบล เป็นต้น (๓) ความไม่ชัดเจน           
ในภาระหน้าที่ท าให้เกิดความไม่มั่นใจในทางปฏิบัติ เพราะหากปฏิบัติไปแล้ว ถึงแม้ว่าสอดคล้องกับความ



๑๐ 

 

ต้องการของประชาชนก็ตาม หากได้รับการตีความจากส่วนกลางว่า ท้องถิ่นไม่มีอ านาจตามกฎหมาย ก็อาจถูกเรียก
เงินคืน หรืออาจถูกลงโทษทางวินัยได้ แล้วแต่กรณี (๔) ความไม่ชัดเจนในภาระหน้าที่น าไปสู่ความขัดแย้งระหว่าง
เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล และองค์การบริหารส่วนจังหวัดอยู่เสมอ ๆ โดย องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
จะถูกกล่าวหาว่าท างานซ้ าซ้อนกับองค์การบริหารส่วนต าบล หรือเทศบาล เป็นอาทิ (๕) ความสับสน              
ในภาระหน้าที่น าไปสู่ความขัดแย้งในการจัดสรรงบประมาณประจ าปีระหว่างท้องถิ่นเสมอ ๆ 

     จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่า หลักการก าหนดภาระหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ตามหลักกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นไทยในปัจจุบัน โดยให้ปฏิบัติเฉพาะเท่าที่กฎหมายระบุไว้ให้ท าเท่านั้น             
วิธีนี้ก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติค่อนข้างมาก และเป็นหลักการที่ไม่สอดคล้องกับหลักการปกครองท้องถิ่นที่ดี
อีกด้วย  แนวทางแก้ไขปรับปรุงในข้อนี้อาจท าได้โดย (๑) บัญญัติเปิดกว้างให้ท้องถิ่นระดับเทศบาล องค์การบริหาร
ส่วนต าบล ท าได้ทุกกิจกรรมที่เป็นความต้องการของประชาชน ยกเว้นกิจกรรมที่สงวนไว้ให้องค์การบริหาร    
ส่วนจังหวัด และรัฐท า (๒) ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ครอบคลุมกิจกรรมพ้ืนที่ในทางกว้าง
และกิจกรรมที่ เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบลขาดขีดความสามารถในการด าเนินการได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ยกเว้นกิจกรรมที่ต้องการสงวนไว้ให้รัฐท า (๓) ให้รัฐท ากิจกรรมที่สมควรเป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐ 
(เช่น การทหาร ตุลาการ การเงินตรา การต่างประเทศ ดังกล่าวมาแล้ว) และกิจกรรมอ่ืนที่ครอบคลุมหลาย
จังหวัด และหากมอบให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดท าอาจจะไม่มีประสิทธิภาพและคุณภาพเพียงพอ เป็นต้น 

 ๔. หลักการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายไทย 
   ในการถ่ายโอนภารกิจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คณะกรรมการกระจายอ านาจ ให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ปฏิบัติตามกรอบกฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๔๐ และพระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ 
ซึ่งมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ (ราชกิจจานุเบกษา, ๒๕๔๒) ๒ 

๔.๑ หลักการถ่ายโอนภารกิจที่รัฐด าเนินการในพื้นที่ของท้องถิ่นอยู่แล้ว 
     บทบัญญัติในมาตรา ๓๐ (๑) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ได้บัญญัติกรอบเวลาในการ       
ถ่ายโอนภารกิจที่รัฐจัดท าบริการอยู่ในเขตพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่แล้ว โดยได้บัญญัติเอาไว้      
ในมาตรา ๓๐ (๑) และมาตรา ๓๐ (๒) ดังนี้ 

     “มาตรา ๓๐ (๑) ให้ด าเนินการถ่ายโอนภารกิจการให้บริการสาธารณะที่รัฐ
ด าเนินการอยู่ในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายในก าหนดเวลา 
ดังนี้ 

  (ก) ภารกิจที่เป็นการด าเนินการซ้ าซ้อนระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
หรือภารกิจที่รัฐจัดให้บริการในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้ด าเนินการให้เสร็จสิ้น
ภายในสี่ปี 

(ข) ภารกิจที่รัฐจัดให้บริการในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและกระทบถึง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ให้ด าเนินการให้เสร็จสิ้นภายในสี่ปี 

(ค) ภารกิจที่เป็นการด าเนินงานตามนโยบายของรัฐบาลให้ด าเนินการให้เสร็จสิ้น
ภายในสี่ปี” 

                                           
๒ พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒.ราชกิจจา
นุเบกษา. ฉบับกฤษฎีกา ๑๑๖, ๑๑๔ก (๑๗ พฤศจิกายน): ๕๑-๖๒. 



๑๑ 

 

โดยนัยแห่งมาตรา ๓๐ (๑) ดังกล่าว หมายความว่า ภารกิจใดที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง    
มีความพร้อมในการด าเนินการอยู่แล้ว และรัฐ(ส่วนภูมิภาค) ก็ยังคงด าเนินการอยู่ในท้องถิ่นนั้นเช่นกัน กรณี
เช่นนี้ให้โอนภารกิจของรัฐให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้หมด โดยให้เสร็จสิ้นภายใน ๔ ปี 

   ส่วนมาตรา ๓๐ (๒) ได้บัญญัติขอบเขตเวลาในการถ่ายโอนภารกิจ กรณีที่องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นขาดความพร้อม ให้ท าการถ่ายโอนให้เสร็จสิ้นภายใน ๑๐ ปี ดังข้อความในกฎหมาย ดังนี้ 

“มาตรา ๓๐ (๒) ก าหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการให้บริการสาธารณะของรัฐ    
และขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอ ง         
ตามอ านาจและหน้าที่ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้ให้ชัดเจน โดยในระยะแรกอาจก าหนด
ภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้แตกต่างกันได้ โดยให้เป็นไปตามความพร้อมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง ซึ่งต้องพิจารณาจากรายได้และบุคลากรขององค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถิ่นนั้น จ านวนประชากร ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน ตลอดจนคุณภาพในการให้บริการ        
ที่ประชาชนจะได้รับทั้งนี้ต้องไม่เกินระยะเวลาสิบปี” 

โดยนัยแห่งกฎหมาย หมายความว่า บริการสาธารณะใดของรัฐที่ด าเนินการในเขตพ้ืนที่
ท้องถิ่นอาจเพียงท้องถิ่นเดียวหรือหลายท้องถิ่นก็ได้ หากการบริการสาธารณะดังกล่าว พระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แกอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้ก าหนดให้บริการสาธารณะนั้น    
เป็นภารกิจของท้องถิ่น แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหนึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดมีความพร้อมที่จะรับโอน 
ก็สามารถขยายเวลาการรับโอนไปได้ภายในระยะเวลาสิบปี 

๔.๒ หลักเกณฑ์ในการพิจารณาถ่ายโอนภารกิจของรัฐไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
     เพ่ือให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด คณะกรรมการกระจายอ านาจให้แกอ่งค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่น ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ทั่วไปในการพิจารณาถ่ายโอนภารกิจเอาไว้ ในแผนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ ๑ พ.ศ. ๒๕๔๓ เอาไว้ดังนี้ (ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, ๒๕๔๖: ๒๐๒-๒๐๗) 
     ๑) ภารกิจที่ก าหนดให้ถ่ายโอน ไม่ครอบคลุมงานหรือกิจกรรมที่เกี่ยวกับความมั่นคง    
การพิจารณาพิพากษาคดี การต่างประเทศ และการเงินการคลังของประเทศโดยรวม 
     ๒) ภารกิจที่ก าหนดให้ถ่ายโอน พิจารณาจากภารกิจของส่วนราชการเป็นหลักส าหรับ
ภารกิจของรัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชน ให้ถ่ายโอนในกรณีเป็นนโยบายของรัฐบาล หรือเมื่อพิจารณาความ
เหมาะสมและประสิทธิภาพของบริการสาธารณะที่ประชาชนจะได้รับแล้วสมควรถ่ายโอน 
     ๓) ค านึงถึงผลลัพธ์และผลกระทบที่เกิดขึ้นกับประชาชนในพ้ืนที่องค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก หากผลลัพธ์และผลกระทบเกิดขึ้นกับประชาชนในพ้ืนที่องค์กรปกครองท้องถิ่นใดท้องถิ่นหนึ่ง 
ให้ถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น แต่หากผลลัพธ์และผลกระทบเกิดขึ้นกับประชาชนในพ้ืนที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมากกว่าหนึ่งแห่ง ก็อาจถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกันด าเนินการ หรือถ่ายโอน  
ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดด าเนินการในระยะแรก หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่พร้อมที่จะ
ด าเนินการตามมาตรา ๓๐ (๒) แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือด้วยเหตุใดก็ตาม อาจให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการไปก่อนจนกว่าจะครบ
ระยะเวลาตามที่ก าหนดในแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการ 
  



๑๒ 

 

     ๔) งานหรือกิจกรรมที่มีเป้าหมายด าเนินการครอบคลุมหลายจังหวัด หรือมีผลกระทบ
เกิดขึ้นนอกเขตพ้ืนที่จังหวัดด้วย ให้หน่วยงานของรัฐเป็นผู้ด าเนินการ เว้นแต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับ
จังหวัดสามารถท าความตกลงด าเนินการร่วมกันได้ และคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเห็นชอบด้วย 
     ๕) ในการพิจารณาความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท และแต่ละแห่ง 
พิจารณาจากรายได้ บุคลากร จ านวนประชากร ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน คุณภาพในการให้บริการ            
และประสบการณ์ทางการบริหาร และโอกาสในการพัฒนาศักยภาพเหล่านั้น ซึ่งจะช่วยให้ก าหนดระยะเวลา          
ที่เหมาะสมในการถ่ายโอนภารกิจ 
     ๖) ค านึงถึงความคุ้มค่าและการประหยัดเชิงขนาดที่เหมาะสม ดังนั้น หากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นใดไม่สามารถด าเนินการได้โดยล าพัง ไม่ว่าด้วยเหตุผลใดก็ตาม ก็สามารถร่วมกันจั ดตั้ง
สหการหรืออาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความพร้อม มากกว่าด าเนินการไปก่อนได้ 
     ๗) การถ่ายโอนภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มุ่งให้ประชาชนพึงได้รับบริการ
ที่รวดเร็ว มีคุณภาพ และตรงตามความต้องการ รวมทั้งมีส่วนร่วมในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
     ๘) ในภาพรวมการถ่ายโอนภารกิจของรัฐให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้พิจารณา   
ถ่ายโอนทั้งภารกิจ งบประมาณ และบุคลากร และทรัพย์สินภายในช่วงเวลาที่ก าหนด โดยไม่จ าเป็น             
ต้องด าเนินการถ่ายโอนไปพร้อมกัน 
     ๙) การก าหนดอ านาจหน้าที่ในการบริการสาธารณะ และก าหนดภารกิจที่จะถ่ายโอน 
มิได้จ ากัดเฉพาะในกรอบของบทบัญญัติของกฎหมายในปัจจุบัน หากแต่พิจารณาถึงอ านาจหน้าที่ของการจัดบริการ
สาธารณะตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และกฎหมายว่าด้วยการก าหนดแผนและขั้นตอน           
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่น รวมทั้งพิจารณาถึงความเหมาะสมและประสิทธิภาพของบริการสาธารณะที่ประชาชนจะได้รับ    
เป็นส าคัญ กรณีที่อ านาจหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะใด กฎหมายว่าด้วยการก าหนดแผนและขั้นตอน         
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิได้ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่นใด หากแต่เมื่อค านึงถึงความเหมาะสมและประสิทธิภาพของการบริการสาธารณะที่ประชาชน     
จะได้รับแล้ว สมควรก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น จะได้เสนอคณะกรรมการ   
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พิจารณาออกประกาศก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่            
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นต่อไป 
    ๑๐) อ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามมาตรา ๑๖ มาตรา ๑๗ และ
มาตรา ๑๙ แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น         
พ.ศ. ๒๕๔๒ เป็นภารกิจที่หน่วยงานของรัฐจะต้องถ่ายโอนให้ท้องถิ่นตามมาตรา ๓๐ (๑) ของพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว ถ้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่พร้อมรับถ่ายโอน เนื่องจากมีข้อจ ากัดด้านขีดความสามารถ     
และสาเหตุอื่นใด องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นอาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน หรือร้องขอให้หน่วยงาน
ของรัฐด าเนินการแทนไปพลางก่อน หรือด าเนินการร่วมกับหน่วยงานของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
หรืออาจจัดซื้อจัดจ้างจากหน่วยงานของรัฐหรือภาคเอกชนด าเนินการแทนได้ ทั้งนี้  ให้รัฐด าเนินการ             
เพ่ิมขีดความสามารถและความรู้ด้านเทคโนโลยีด้านการบริหารจัดการด้านบุคลากร และความพร้อมด้าน      
การคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ จนกว่าจะสามารถรับการถ่ายโอนงานหรือภารกิจได้ โดยให้มี
ความยืดหยุ่นในช่วงเปลี่ยนผ่าน 
  



๑๓ 

 

  ๑๑) ภารกิจหนึ่ง ๆ อาจจัดแบ่งขอบเขตของอ านาจและหน้าที่ความรับผิดชอบระหว่างรัฐ
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันได้ โดยมีการกระจาย           
การจัดบริการสาธารณะตามขนาดและเขตพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละประเภทตาม            
ขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และความเป็นไปได้ภายในกรอบระยะเวลาที่เหมาะสม 

  ๑๒) การถ่ายโอนภารกิจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท และแต่ละแห่ง    
ควรให้ถ่ายโอนไปพร้อม ๆ กัน เพื่อให้สามารถวางแผนก าลังคนและงบประมาณล่วงหน้าได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

  ๑๓) การจัดรูปแบบ โครงสร้าง และวิธีการ เพ่ือรองรับการถ่ายโอนของแต่ละภารกิจ 
ค านึงถึงความสอดคล้องของรูปแบบ โครงสร้าง และวิธีการ ให้เป็นไปในลักษณะเดียวกันให้มากที่สุด            
โดยไม่เลือกปฏิบัติ เพ่ือไม่ให้เกิดความแตกต่างในรูปแบบ โครงสร้าง และวิธีการถ่ายโอนระหว่างภารกิจ          
ที่มีลักษณะเหมือนกัน 

  ๑๔) การถ่ายโอนภารกิจในแต่ละภารกิจอาจมีโครงสร้างการบริหาร และการก ากับดูแล     
ที่แตกต่างกันได้ รวมทั้งยังคงต้องมีระบบก ากับดูแลจากรัฐ  เพ่ือเป็นหลักประกันในด้านคุณภาพการให้บริการ 
ความยุติธรรม และความเสมอภาคระหว่างประชาชนในแต่ละเขตพ้ืนที่ 

  ๑๕) การถ่ายโอนภารกิจ จ าเป็นต้องปรับโครงสร้างภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น             
ให้สอดคล้องกับภารกิจที่ถ่ายโอน เพ่ือเตรียมความพร้อมในด้านการบริหารจัดการ การเพ่ิมขีดความสามารถ
ด้านการเงิน การคลัง และบุคลากร ก่อนการถ่ายโอนภารกิจนั้น ๆ รวมทั้งการก าหนดความสัมพันธ์ระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทต่าง ๆ 

  ๑๖) การถ่ายโอนในช่วงแรก โดยหลักการภารกิจส่วนใหญ่จะเป็นภารกิจที่เกี่ยวข้องกับ  
การยกระดับและส่งเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชน และชุมชน งานโครงสร้างพ้ืนฐานของท้องถิ่น เพ่ือให้เกิด
ความเข้มแข็งของชุมชนก่อน เป็นล าดับแรก หากมีภารกิจอ่ืนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความพร้อม         
ก็สามารถถ่ายโอนไปในช่วงแรกได้ หลังจากนั้นเป็นภารกิจตามความจ าเป็นในด้านอ่ืน  ๆ เป็นล าดับไป          
โดยส่งเสริมให้ประชาชนและภาคประชาสังคมเข้ามามีส่วนร่วมในการเสนอแนะข้อคิดเห็น เพ่ือการตัดสินใจร่วม
ด าเนินกิจกรรมและติดตามตรวจสอบให้มากที่สุด 

  ๑๗) การถ่ายโอนภารกิจโดยทั่วไป ให้โอนทรัพย์สินที่เกี่ยวข้องให้องค์กรปกครอง          
ส่วนท้องถิ่นด้วย ยกเว้นเฉพาะทรัพย์สินที่เป็นที่ดินให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถใช้ประโยชน์ได้       
โดยไม่โอนกรรมสิทธิ์ให้ เว้นแต่คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะพิจารณา
ตามความเหมาะสม  เป็นการเฉพาะราย การให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้ประโยชน์ในที่ดินข้างต้น จะคิด
ค่าเช่าหรือค่าใช้ประโยชน์จากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ต่อเมื่อส่วนราชการเดิมได้เสียค่าเช่า หรือค่าใช้
ประโยชน์อยู่ก่อนที่จะโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือโดยลักษณะของการใช้ที่ดินก่อให้เกิดรายได้
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือมีลักษณะเป็นการจัดบริการให้แก่บุคคลเฉพาะราย 

  ๑๘) การจัดการกองทุนต่าง ๆ ของหน่วยงานของรัฐที่ด าเนินการอยู่ในเขตองค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่น ให้ด าเนินการไปตามเจตนารมณ์ของการจัดตั้งกองทุนนั้น เว้นแต่คณะกรรมการการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พิจารณาให้ถ่ายโอนแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือพิจารณาเป็นประการอ่ืน
ตามท่ีเห็นสมควร 
    ส าหรับหลักการทั่วไปในการพิจารณาถ่ายโอนภารกิจตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ ๒ พ.ศ. ๒๕๕๑ ยังคงยึดตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ ๑ พ.ศ. ๒๕๔๓  แต่มีส่วนที่เพ่ิมเติม คือ (ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, ๒๕๕๑) 



๑๔ 

 

    ๑) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดเมื่อรับการถ่ายโอนภารกิจจากหน่วยงานของรัฐ และ   
การบริการสาธารณะดังกล่าว จะต้องด าเนินการทั้งในและนอกเขตพ้ืนที่จังหวัด องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
ที่รับโอนจะต้องด าเนินการตามภาระหน้าที่ที่ได้รับและต้องไม่น้อยไปกว่าเดิม 
    ๒) เรื่องที่เป็นนโยบายของรัฐบาล ในหลักการรัฐควรเป็นผู้สนับสนุนงบประมาณในการ
ด าเนินการ หรือกรณีที่โครงการดังกล่าวเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่น อาจให้มีระบบสมทบระหว่างรัฐ
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอัตราที่เหมาะสม 
    ๓) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องยึดหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
เพ่ือให้เกิดประโยชน์สุขของประชาชน ลดขั้นตอนการปฏิบัติงานที่เกินความจ าเป็น และประชาชนได้รับ        
การอ านวยความสะดวกและได้รับการตอบสนองความต้องการ 
    ๔) หากภารกิจที่ถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีค่าธรรมเนียมเกิดขึ้นจากการ
ปฏิบัติหน้าที่ ให้ค่าธรรมเนียมดังกล่าวตกเป็นรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

    หลักการทั่วไปในการพิจารณาถ่ายโอนภารกิจตามร่างแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ ๓ พ.ศ. ๒๕๖๒ - ๒๕๖๕ ก็ยังคงยึดตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งสองฉบับข้างต้น แต่เพ่ือให้เกิดความชัดเจนและสนับสนุนการด าเนินภารกิจมากขึ้น     
จึงมีสาระส าคัญเพ่ิมเติม คือ (ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น , 
๒๕๖๓ : ๒๘-๓๑) 
    ๑) กรณีภารกิจที่ถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วเกินศักยภาพ ไม่ว่าด้วยเหตุใด    
ก็ตาม ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่รับโอนร้องขอองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนหรือส่วนราชการ            
ให้ด าเนินการแทนได้ หรือร้องขอมายังคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    
เพ่ือพิจารณาจัดสรรงบประมาณในการด าเนินการ และหากเป็นภารกิจที่ถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่นแล้ว แต่ภายหลังคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพิจารณา     
เห็นว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถด าเนินภารกิจนั้น ๆ ได้ต่อไป เนื่องจากเป็นภารกิจที่ต้องใช้
เทคนิควิชาการเฉพาะด้านระดับสูง หรือต้องใช้เทคนิคเฉพาะ หรือภารกิจจ าเป็นต้องบริหารจัดการเชื่อมโยงกัน
อย่างเป็นระบบ หรือเป็นภารกิจนอกเหนือขอบเขตการถ่ายโอนที่ก าหนด คณะกรรมการการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจพิจารณาคืนภารกิจให้ส่วนราชการไปด าเนินการต่อได้ 
    ๒) ส่วนราชการที่ถ่ายโอนมีหน้าที่ในการก าหนดเกณฑ์ประเมินความพร้อมในการถ่ายโอน
ภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือในการพิจารณาความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ
รูปแบบและแต่ละแห่ง ก่อนท าการถ่ายโอน 
    ๓) หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดไม่สามารถด าเนินภารกิจได้โดยล าพังก็สามารถ
ร่วมกันด าเนินการ หรืออาจให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดด าเนินการไปพลางก่อน เมื่อมีความพร้อมและ
ประสงค์ที่จะด าเนินการเอง ให้ส่งมอบภารกิจและทรัพย์สินแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น โดยผ่าน
คณะอนุกรรมการอ านวยการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัดพิจารณา        
ให้ความเห็นชอบและรายงานส่วนราชการที่ถ่ายโอนภารกิจและคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทราบ 
    ๔) เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมขึ้น กรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    
น าที่ราชพัสดุที่รับการถ่ายโอนกิจการไปจัดหาประโยชน์แล้วก่อให้เกิดรายได้ หรือมีลักษณะน าไปจัดหา
ประโยชน์นอกเหนือจากหน้าที่และอ านาจที่ได้รับโอนแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ต้องเสียค่าเช่า           
และค่าธรรมเนียมการใช้ประโยชน์จากที่ราชพัสดุโดยให้กรมธนารักษ์ กระทรวงการคลังออกกฎหมาย/ระเบียบ



๑๕ 

 

เพ่ือยกเว้นค่าเช่าและค่าธรรมเนียมการใช้ประโยชน์ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์
และเงื่อนไขที่ก าหนด 
    ๕) หากภารกิจที่ถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีค่าธรรมเนียมเกิดขึ้นจากการ
ปฏิบัติหน้าที่ ให้หน่วยงานของรัฐแก้ไขกฎหมายหรือระเบียบ โดยก าหนดให้ค่าธรรมเนียมดังกล่าวตกเป็นรายได้      
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเร็ว 
    ๖) ภารกิจที่รัฐเข้าไปจัดให้บริการประชาชนในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในลักษณะ
ซ้ าซ้อนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น ด้านการศึกษา หรือด้านสาธารณสุข เป็นต้น หากองค์กรปกครอง          
ส่วนท้องถิ่นสามารถจัดบริการสาธารณะเหล่านี้ได้อย่างมีคุณภาพและมีมาตรฐาน ต้นทุนค่าใช้จ่ายต่ ากว่าที่รัฐ
ด าเนินการ และประชาชนได้รับความพึงพอใจ รัฐควรส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
ผู้ด าเนินการแทนรัฐ โดยรัฐอาจพิจารณาถอนตัวและส่งมอบภารกิจ ทรัพย์สิน บุคลากร และงบประมาณให้กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัดบริการสาธารณะแทนรัฐ 

๔.๓ หลักเกณฑ์ในการรับโอนภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
     เพ่ือให้การรับโอนภารกิจมาสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แล้วสามารถด าเนินการต่อไป
ได้ไม่ติดขัดเสียหาย แผนปฏิบัติการกระจายอ านาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ ๑  ฉบับที่ ๒      
และฉบับที่ ๓ ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณารับโอนเอาไว้ ดังต่อไปนี้  (ส านักงานคณะกรรมการ          
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, ๒๕๖๓) 
 ๔.๓.๑ การรับโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับท่ี ๑ (พ.ศ. ๒๕๔๓ – ๒๕๕๓) 
       แผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ ๑ ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการรับโอนภารกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเอาไว้ ๓ ลักษณะ ดังนี้ 
       ลักษณะที่ ๑  ภารกิจที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรับมาด าเนินการเองได้    
แบ่งออกได้ ๓ ประเภท ดังนี้ 
       ๑. เป็นภารกิจที่แต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินการหรือผลิต
บริการสาธารณะนั้น ๆ ได้เอง โดยมีกฎหมายให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้แล้ว และ/หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเคยด าเนินการอยู่แล้ว โดยสามารถรับโอนได้ทันที และมีขอบเขตการท างานอยู่ในพ้ืนที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นั้นอยู่แล้ว 
       ๒. เป็นภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นสามารถด าเนินการร่วมกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ๆ ในการรับโอน โดยภารกิจดังกล่าวเป็นภารกิจที่ก าหนดอ านาจหน้าที่ให้ทั้งรัฐและ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินการได้ ในกรณีเช่นนี้ หากไม่ท าการรับโอนผลกระทบ อาจเกิดขึ้นกับ
ประชาชนไม่เฉพาะในเขตพ้ืนที่ใดพ้ืนที่หนึ่ง แต่รวมถึงประชาชนในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนด้วย    
หรือเป็นภารกิจที่มีความจ าเป็นต้องลงทุนจ านวนมากและไม่คุ้มค่า หากแยกกันด าเนินการ กรณีเช่นนี้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถร่วมกันรับโอนได้ 
       ๓. ภารกิจที่กฎหมายก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจในการ
ด าเนินการ  แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าว อาจใช้วิธีซื้อบริการจากภาคเอกชน ส่วนราชการ หน่วยงาน
ของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่มีประสบการณ์หรือเคยด าเนินการมาแล้วก็ได้ 
  ลักษณะท่ี ๒ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการร่วมกับรัฐ เป็นภารกิจที่รัฐ
โอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการ และบางส่วนรัฐยังคงด าเนินการอยู่ จึงเป็นรูปแบบของการ
ด าเนินการร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกับรัฐ 



๑๖ 

 

  ลักษณะที่ ๓ ภารกิจที่รัฐยังคงด าเนินการอยู่ แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถที่จะด าเนินการได้ และเป็นภารกิจที่ซ้ าเสริมซ่ึงกันและกัน  กรณีนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและรัฐ
ก็สามารถด าเนินการได้เช่นเดียวกัน 

 ๔.๓.๒ การรับโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๕๑ - ๒๕๖๑)
   แผนปฏิบัติการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่  ๒            
ได้ก าหนดการรับโอนภารกิจไว้ ๖ ลักษณะ คือ (ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น, ๒๕๖๓: ๕๔-๕๖) 
   ลักษณะที่ ๑ ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการหรือผลิตบริการ
สาธารณะเอง เป็นภารกิจที่แต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการหรือผลิตบริการสาธารณะนั้น ๆ ได้เอง 
โดยมีกฎหมายให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้แล้ว และ/หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเคยด าเนินการ
อยู่แล้ว โดยสามารถรับโอนได้ทันที และมีขอบเขตการท างานอยู่ในพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
   ลักษณะท่ี ๒ ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการ แต่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอาจซื้อบริการจากภาคเอกชน หน่วยงานของรัฐ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อ่ืนที่มี
ประสบการณ์หรือเคยด าเนินการ เป็นภารกิจที่ต้องใช้เทคนิค ทักษะวิชาการ ความรู้ ความช านาญและความ
เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถด าเนินการเอง หรือด าเนินการเองแล้ว ไม่มี
ประสิทธิภาพ หรือไม่คุ้มทุน 
   ลักษณะที่ ๓ ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการร่วมกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ๆ ในลักษณะความร่วมมือหรือรูปแบบสหการ ซึ่งเป็นภารกิจที่ต้องอาศัยความร่วมมือ
จากองค์กรอ่ืนเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายและเกิดประโยชน์สูงสุด ผลกระทบที่เกิดขึ้นกับประชาชนไม่เฉพาะในเขต
พ้ืนที่ใดพ้ืนที่หนึ่ง แต่รวมถึงประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนด้วย หรือเป็นภารกิจที่มีความ
จ าเป็นต้องลงทุนจ านวนมากและไม่คุ้มค่าหากแยกกันด าเนินการ 
   ลักษณะท่ี ๔ ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการร่วมกับรัฐ (Shared 
Function) เป็นภารกิจที่รัฐโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการ และบางส่วนรัฐยังคงด าเนินการอยู่ 
จึงเป็นรูปแบบของการด าเนินการร่วมกัน 
   ลักษณะที่ ๕ ภารกิจที่รัฐยังคงด าเนินการอยู่ แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถจะด าเนินการได้ เป็นภารกิจให้บริการสาธารณะที่กฎหมายก าหนดให้รัฐและองค์กรปกครอง           
ส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ในภารกิจเดียวกัน และยังคงก าหนดให้รัฐด าเนินการอยู่ต่อไป ซึ่งกรณีนี้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นก็สามารถด าเนินการได้เช่นเดียวกัน 
   ลักษณะที่ ๖ ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบหมายเอกชนด าเนินการ
แทน เป็นภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่และเป็นเจ้าของภารกิจ แต่มอบหมายให้เอกชน
ด าเนินการแทนในรูปแบบต่าง ๆ เช่น การให้สัมปทาน เป็นต้น 

๔.๓.๓ การรับโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับท่ี ๓ (พ.ศ. ๒๕๖๒ – ๒๕๖๕) 
   แผนปฏิบัติการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ ๓         
พ.ศ. ๒๕๖๒ -๒๕๖๕ ได้ก าหนดลักษณะของภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการจัดบริการสาธารณะไว้ 
๔ กลุ่ม คือ (ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, ๒๕๖๓: ๒๖) 



๑๗ 

 

       กลุ่มที่ ๑ ภารกิจที่สามารถถ่ายโอนได้ทันที ถือเป็นงานขององค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่น และส่วนราชการที่มีภารกิจถ่ายโอนต้องถ่ายโอนให้ครบทั้งระบบ เพ่ือให้กระบวนการบริหารจัดการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีประสิทธิภาพ 
       กลุ่มที่ ๒ ภารกิจที่ถ่ายโอนโดยมีเงื่อนไข เป็นภารกิจที่เป็นนโยบายของรัฐและ
ส่วนกลาง หรือรัฐให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการแทนรัฐและรัฐต้องอุดหนุนเงินให้ โดยหลักการต้อง
ไม่น ามาคิดรวมกับเงินอุดหนุน 
       กลุ่มที่ ๓ ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการร่วมกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอ่ืน ในรูปแบบความร่วมมือเป็นองค์กรหรือในรูปสหการที่มีเป้าหมายเดียวกันหรือหลายเป้าหมาย 
ได้แก่ กิจการที่เกี่ยวข้องกับด้านการพัฒนาเศรษฐกิจและด้านสังคมที่มีลักษณะคาบเกี่ยว เช่น การประปา      
การไฟฟ้า ระบบขนส่งมวลชน ด้านสิ่งแวดล้อม และการป้องกันภัยพิบัติ เป็นต้น หรือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นด าเนินการร่วมกับรัฐ (Shared Function) โดยรัฐก าหนดมาตรฐานเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
น าไปปฏิบัติ 
       กลุ่มที่  ๔ ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการตามประกาศ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือประโยชน์ของประชาชน 

๔.๔ การจัดระเบียบอ านาจหน้าที่ในการให้บริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ
รูปแบบ 

    ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๓ รูปแบบ คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล 
และองค์การบริหารส่วนต าบล ทั้ง ๓ รูปแบบดังกล่าว มีความแตกต่างกันในด้านระดับชั้น (tier level) ขนาด
และก าลังความสามารถในด้านทรัพยากร ดังนั้น เพ่ือให้บริการสาธารณะระหว่างท้องถิ่นต่าง ๆ เกื้อกูล                
และบูรณาการกัน ดังนั้น พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง          
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๓๒ (๑) ได้บัญญัติให้คณะกรรมการกระจายอ านาจฯ ด าเนินการก าหนด
รายละเอียดของอ านาจหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะเอาไว้ ดังต่อไปนี้ 

     “มาตรา ๓๒ (๑) ก าหนดรายละเอียดของอ านาจหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะที่
     องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบจะต้องกระท า โดยในกรณีใดเป็นอ านาจ 
     และหน้าที่ที่ เกี่ยวข้องกับการด าเนินการของรัฐหรือระหว่างองค์กรปกครอง         
     ส่วนท้องถิ่นด้วยกัน ให้ก าหนดแนวทางวิธีปฏิบัติเพ่ือประสานการด าเนินการให้เกิด    
     ประโยชน์แก่ส่วนรวม” 

     จากบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้น เจตจ านงของกฎหมายต้องการให้ท ากรอบการจัดแบ่ง
ภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทและแต่ละขนาดให้ชัดเจน พร้อมทั้งจัดความสัมพันธ์ทั้ง
แนวดิ่งและแนวราบระหว่างท้องถิ่นต่าง ๆ ด้วย ซึ่งส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ได้พยายามจัดระเบียบดังกล่าวไว้แล้วในระดับหนึ่ง แต่เป็นที่น่าเสียดายว่าพระราชบัญญัติ
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ  ซึ่งยกร่างขึ้นใหม่ในรูปของร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. .... แต่ร่างกฎหมายฉบับนี้มีความล่าช้า โดยเฉพาะอย่างยิ่งในขั้นตอนการพิจารณา            
ของคณะกรรมการกฤษฎีกา และประกอบกับการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลแต่ละครั้ง ร่างกฎหมายฉบับนี้ถูกเลิกและ
ท าการยกร่างใหม่ กระทั่งปัจจุบันคือ กฎหมายฉบับนี้ก็ยังอยู่ระหว่างกระบวนการยกร่างขึ้นใหม่ และยังไม่แล้วเสร็จ 



๑๘ 

 

   ๔.๕ การถ่ายโอนอ านาจทางการคลัง 
     การถ่ายโอนอ านาจทางการคลัง หมายถึง การถ่ายโอนอ านาจในการครอบครอง         
และจัดเก็บภาษี/อากร เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีรายได้เพียงพอแก่การจัดท าบริการให้แก่ประชาชน 
การถ่ายโอนในส่วนนี้ ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๓๒ (๒) ดังนี้ 

“มาตรา ๓๒ (๒) ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีด าเนินการในการจัดสรรสัดส่วนภาษี         
และอากรให้เพียงพอแก่การด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่ที่ก าหนดให้เป็นอ านาจและหน้าที่        
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้  โดยต้องค านึงถึงภาระหน้าที่ของรัฐในการให้บริการ
สาธารณะเป็นส่วนร่วมด้วย” 

     จากบทบัญญัติดังกล่าว คณะกรรมการการกระจายอ านาจฯ ได้ด าเนินการไปแล้ว     
ระดับหนึ่ง แต่ก็ท าได้ไม่มากเพราะกระทรวงการคลัง ยังมิค่อยจะเห็นด้วยกับการกระจายอ านาจทางการคลัง
มากนัก ต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  ได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๘๓            
ได้บัญญัติให้จัดท า  ร่างพระราชบัญญัติรายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. .... ขึ้นเป็นการเฉพาะ ทั้งนี้ 
เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้อย่างเพียงพอต่อการจัดท าบริการให้แก่ประชาชนดังกล่าวแล้ว 

     แต่น่าเสียดายว่า ร่างกฎหมายฉบับนี้ก็ยังไม่ก้าวหน้าเท่าที่ควร เนื่องจากมีความเชื่องช้า       
ในขั้นตอนการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา และทุกครั้งที่มีการเปลี่ยนรัฐบาล ร่างกฎหมายดังกล่าว      
ก็จะตกไปด้วยทุกครั้ง 

   ๔.๖ การถ่ายโอนบุคลากร 
     ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้บัญญัติระบบถ่ายเทก าลังคนไปสู่ท้องถิ่นเอาไว้ดังนี้ 

  “มาตรา ๓๒ (๔) จัดระบบการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น        
โดยก าหนดนโยบายและมาตรการการกระจายบุคลากรจากราชการส่วนกลางและราชการ      
ส่วนภูมิภาคไปสู่ส่วนท้องถิ่น โดยการสร้างระบบการถ่ายเทก าลังคนสู่ท้องถิ่น และสร้างระบบ
ความก้าวหน้าสายอาชีพที่เหมาะสม” 

     โดยหลักการของระบบการถ่ายโอนภารกิจไปสู่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีหลักการว่า 
“งานไป เงินไป คนไป” ซึ่งหมายความว่า การถ่ายโอนภารกิจต้องถ่ายโอนทั้งเงินและคนพร้อมกันไปด้วย        
ให้เป็นชุดเดียวกัน แต่ในทางปฏิบัติพบว่า ทรัพยากรบุคคลต่างไม่นิยมที่จะโอนตามไปด้วย เพราะเห็นว่า
สถานภาพของบุคลากรในสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีความก้าวหน้าในสายวิชาชีพด้อยกว่าข้าราชการ
พลเรือนทั่วไป ดังนั้นหลักการ “งานไป เงินไป คนไป” จึงไม่ประสบความส าเร็จตามเป้าหมาย 

     ในการบริหารเพื่อขับเคลื่อนเรื่องการจัดระบบก าลังคน และบริหารก าลังคนท้องถิ่นอยู่ใน
ความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งกระทรวงมหาดไทยได้ด าเนินการเรื่องนี้ไปแล้วในระดับหนึ่ง แต่ยัง
ไม่เพียงพอ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องความก้าวหน้าในสายอาชีพ ทั้งนี้เพราะระบบก าลังคนการปกครอง      
ส่วนท้องถิ่นมีลักษณะเฉพาะแตกต่างไปจากสายงานข้าราชการพลเรือนโดยทั่วไป เรื่องนี้จึงควรได้รับการแก้ไข
ปรับปรุงให้ชัดเจนอีกครั้ง ทั้งนี้ ในระดับกฎหมายและระดับการปฏิบัติตามกฎหมาย 



๑๙ 

 

   ๔.๗ การแก้ไขปรับปรุงกฎหมายให้สอดคล้องกับการกระจายอ านาจ  
     โดยมาตรา ๓๒ (๓) แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้บัญญัติให้มีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายต่าง ๆ ให้สอดรับกับ           
การกระจายอ านาจ โดยได้บัญญัติไว้ดังนี้ 

  “มาตรา ๓๒ (๓) รายละเอียดเกี่ยวกับการเสนอให้แก้ไขหรือจัดให้้มีกฎหมาย        
ที่จ าเป็น เพ่ือด าเนินการตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” 

  จากการประเมินคาดว่ากฎหมายที่อยู่ในข่ายที่ต้องปรับปรุงแก้ไข เพ่ือให้สอดรับ                 
กับการกระจายอ านาจของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดบริการสาธารณะของส่วนกลาง   
และส่วนภูมิภาค คาดว่ามีจ านวนไม่น่าจะต่ ากว่า ๒๐๐ ฉบับ โดยกฎหมายเหล่านี้ต้องได้รับการแก้ไขในส่วน             
ที่เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ โดยถ่ายโอนการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น          
และเปลี่ยนบทบาททางของหน่วยงานในส่วนกลางไปเป็นหน่วยการสนับสนุนทางวิชาการ และก ากับดูแล             
ทางวิชาการ เพื่อให้เป็นไปตามมาตรฐานขั้นต่ าของชาติ 

  ส่วนกฎหมายที่ควรเสนอเพ่ิมเติมและหรือปรับปรุงเพ่ิมเติมขึ้นใหม่ เพ่ือให้สอดคล้อง    
กับรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย คือ 

  (๑) ร่างประมวลกฎหมายจัดระเบียบการปกครองท้องถิ่น พ.ศ.  .... ซึ่งเป็นการเอา
กฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นมารวมไว้เป็นฉบับเดียวกัน  

  (๒) ร่างพระราชบัญญัติการกระจายอ านาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ....    
เพ่ือปรับปรุงการกระจายอ านาจของรัฐให้เข้มแข็งมากข้ึน  

  (๓) ร่างพระราชบัญญัติรายได้ท้องถิ่น พ.ศ. .... เพ่ือจัดระเบียบรายได้/รายจ่ายท้องถิ่น 
ให้ท้องถิ่นมีรายได้เพียงพอแก่ความจ าเป็นและเพ่ือให้มีความชัดเจนในระบบการคลังท้องถิ่น อันจะท าให้       
การบริหารการคลังของรัฐมีประสิทธิภาพมากขึ้น  

  (๔) ร่างพระราชบัญญัติก าลังคนและทรัพยากรบุคคลท้องถิ่น พ.ศ. .... เป็นกฎหมาย       
ที่มุ่งจัดระเบียบก าลังพล และทรัพยากรบุคคลท้องถิ่นให้มีแรงจูงใจในการท างานสูง และมีสมรรถนะในการ
ท างานสูงขึ้น เป็นอาทิ 

  ๕. ผลการถ่ายโอนภารกิจที่ผ่านมา 
   ดังได้กล่าวมาแล้วว่า หลักการส าคัญในการกระจายอ านาจที่ผ่านมาของประเทศไทย คือ     
การถ่ายโอนภารกิจ งบประมาณ และบุคลากรที่เป็นส่วนควบของภารกิจ โดยยึดหลักการงานไป คนไป และเงินไป 
ทั้งนี้ การถ่ายโอนได้ยึดหลักความสมัครใจของหน่วยงานที่โอน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่รับโอน 

   ในด้านหน่วยงานที่รับผิดชอบในด้านการขับเคลื่อนการโอน คือ คณะกรรมการการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (กกถ.) ส าหรับกระบวนการโอนได้ด าเนินการผ่านแผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังได้กล่าวมาแล้ว 

   บัดนี้ การด าเนินการถ่ายโอนได้ผ่านพ้นมาแล้วเป็นเวลา ๑๙ ปี กล่าวคือ แผนฯ การถ่ายโอน     
ฉบับที่  ๑ อันเป็นแผนปฏิบัติการระยะ ๑๐ ปี ได้เริ่มต้นด าเนินการในปี พ.ศ. ๒๕๔๔ และสิ้นสุดลงในปี             
พ.ศ. ๒๕๕๓ ส่วนแผนฯ การถ่ายโอนฉบับที่ ๒ อันเป็นแผนระยะ ๑๐ ปี เช่นเดียวกัน โดยได้ด าเนินการระหว่างปี 
พ.ศ. ๒๕๕๑ - ๒๕๖๑ ซึ่งเหลื่อมปีกับแผนฉบับที่ ๑ เล็กน้อยในระหว่างปี พ.ศ. ๒๕๕๑ ถึงปี พ.ศ. ๒๕๕๓ โดยแผนฯ 
การถ่ายโอนฉบับที่ ๒ นี้มีเนื้อหาภารกิจที่ท าการโอน ๒ ส่วน คือ ส่วนที่ยังคงค้างคาโอนไม่เสร็จจากแผนฉบับที่ ๑ 



๒๐ 

 

และส่วนที่เป็นภารกิจใหม่ ส าหรับแผนฯ ถ่ายโอนฉบับที่ ๓ (พ.ศ. ๒๕๖๒ - ๒๕๖๕) ที่ใช้อยู่ในปัจจุบันเป็นแผน
ระยะ ๔ ปี เนื้อหาภารกิจที่โอนส่วนใหญ่เป็นเรื่องต่อเนื่องมาจากแผนฯ ฉบับที่ ๒  
   ส าหรับผลการถ่ายโอน สรุปได้ดังต่อไปนี้ 

   ๕.๑ ผลการถ่ายโอนภารกิจ 
     ผลการถ่ายโอนภารกิจ ตามแผนปฏิบัติการถ่ายโอนทั้ง ๒ ฉบับที่ผ่านมา สรุปเป้าหมาย
และผลการถ่ายโอน ได้ดังตาราง 

ตารางที่ ๓ เป้าหมายและผลการถ่ายโอนภารกิจตามแผนฯ ถ่ายโอนฉบับที ่๑ และฉบับที่ ๒ ที่ผ่านมา 

ภารกิจตามแผนฯ การถ่ายโอน 
แผนฯ ถ่ายโอนฉบับท่ี ๑ แผนฯ ถ่ายโอนฉบับท่ี ๒ 
เป้าหมาย 
(กิจกรรม) 

ผล 
(ร้อยละ) 

เป้าหมาย 
(กิจกรรม) 

ผล 
(ร้อยละ) 

๑. ด้านโครงสร้างพื้นฐาน ๘๗ ๘๑.๖๐ ๔๕ ๗๕.๕๖ 
๒. ด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต  ๑๐๓ ๖๗.๙๖ ๑๙ ๗๘.๙๕ 
๓. ด้านการจัดระเบียบชุมชน/สังคม 
และการรักษาความสงบเรียบร้อย 

๑๗ ๒๙.๔๑ ๒๒ ๓๖.๓๖ 

๔. ด้านการวางแผน การส่งเสริมการ
ลงทุน พาณิชย์กรรม และการท่องเที่ยว 

๑๙ ๗๓.๖๘ ๑๘ ๘๘.๘๙ 

๕. ด้านการบริหารจัดการ และการ
อนุรักษ์ ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม 

๑๗ ๙๓.๗๕ ๘ ๘๗.๕๐ 

๖. ด้านศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี 
และภูมิปัญญาท้องถิ่น 

๒ ๑๐๐.๐๐ ๒ ๑๐๐.๐๐ 

ที่มา: สรุปจากวาสนา ยี่รงค์, ๒๕๖๓: ๑๐๘; ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่ 
       องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, ๒๕๖๓ 

    จากตารางดังกล่าว หากพิจารณาตัวเลขที่ถ่ายโอนจะเห็นได้ว่า ผลการถ่ายโอนส่วนใหญ่       
จะอยู่ในระดับการบรรลุผลร้อยละ ๗๐ ขึ้นไป ซึ่งก็ควรจะถือว่าอยู่ในระดับที่น่าพอใจ เพราะส่วนที่คั่งค้าง น่าจะ
ด าเนินการส าเร็จในแผนฯ ฉบับที่ ๓ ซึ่งก าลังด าเนินการอยู่ในขณะนี้ 

    แต่ในด้านคุณภาพของการถ่ายโอน จากผลการศึกษาของคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย และผลการสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิ ตามผลงานวิจัยของวาสนา ยี่รงค์ พบว่า กิจกรรมที่ถ่ายโอน
ส าเร็จส่วนใหญ่เป็นกิจกรรมเล็ก ๆ น้อย ๆ พอเป็นพิธี และไม่ท าให้หน่วยถ่ายโอนสูญเสียอ านาจไป เช่น        
การไม่สมัครใจที่จะโอนโรงเรียนของกระทรวงศึกษาธิการ การไม่สมัครใจโอนโรงพยาบาลและสถานีอนามัย          
ของกระทรวงสาธารณสุข และการไม่สมัครใจโอนทางหลวงชนบทของกรมทางหลวงชนบท เป็นต้น  

    กิจกรรมอีกประเภทหนึ่งที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับโอนคือ กิจกรรมที่ต้องการผลัก
ภาระให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรับแทน และหน่วยที่ถ่ายโอนไม่อยากจะเก็บรักษาไว้ เพราะเป็นภาระ       
ในการลงพ้ืนที่เป็นอย่างมาก เช่น กิจกรรมการบ ารุงรักษาเครื่องสูบน้ า ของกรมชลประทาน กิจกรรมการบ ารุงรักษา
บ่อน้ าขนาดเล็ก กิจกรรมส่งเสริมสุขภาพของกระทรวงสาธารณสุข กิจกรรมบ ารุงรักษาบ่อบาดาล                
กรมทรัพยากรน้ าบาดาล และกิจกรรมต่อต้านโรคพิษสุนัขบ้าของกรมปศุสัตว์ เป็นต้น 

    ส าหรับรายละเอียดจะกล่าวถึงอีกครั้งในหัวข้อต่อไป  



๒๑ 

 

   ๕.๒ ผลของการกระจายอ านาจทางการเงินการคลังและงบประมาณ 
     รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหัวใจส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะของ
ท้องถิ่น หากรายได้น้อยเกินไปไม่สมดุลกับภาระความรับผิดชอบที่มีอยู่ ย่อมท าให้ทั้งปริมาณและคุณภาพ
บริการสาธารณะถดถอยลงไปด้วยดังนั้นการกระจายรายได้การเงินการคลังไปสู่ท้องถิ่นที่มีความส าคัญอย่างยิ่ง 
โดยเหตุดังกล่าวเพ่ือให้ท้องถิ่นมีรายได้เพียงพอแก่ความจ าเป็น พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน       
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้บัญญัติเรื่องภาษีอากรและรายได้         
ของท้องถิ่นหลายมาตราโดยมาตราที่ส าคัญคือมาตรา ๓๐ (๔) , ๓๐ (๕) และมาตรา ๓๒ (๒) ซึ่งบัญญัติไว้ ดังนี้ :- 

  “มาตรา ๓๐ (๔) ก าหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และรายได้อ่ืนให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้สอดคล้องกับการด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทอย่างเหมาะสม โดยในช่วงระยะเวลาไม่เกิน พ.ศ.  ๒๕๔๔       
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ ๒๐ 
และในช่วงเวลาไม่เกิน พ.ศ. ๒๕๔๙ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมขึ้นคิดเป็นสัดส่วน
ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ ๓๕ ทั้งนี้ โดยการเพ่ิมสัดส่วนตามระยะเวลา  
ที่เหมาะสมแก่การพัฒนา และโดยการจัดสรรสัดส่วนที่เป็นธรรมแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และค านึงถึงรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นด้วย 

  มาตรา ๓๐ (๕) การจัดตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีในส่วนที่เกี่ยวกับการบริการ
สาธารณะในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้รัฐจัดสรรเงินอุดหนุนให้เป็นไปตามความจ าเป็น
และความต้องการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น” 

  “มาตรา ๓๒ (๕) การจัดตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีในส่วนที่ เกี่ยวกับ           
การบริการสาธารณะในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้รัฐจัดสรรเงินอุดหนุนให้เป็นไปตาม
ความจ าเป็นและความต้องการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น” 

  “มาตรา ๓๒ (๒) ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีด าเนินการในการจัดสรรสัดส่วนภาษี
และอากรให้เพียงพอแก่การด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่ที่ก าหนดให้เป็นอ านาจและหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ โดยต้องค านึงถึงภาระหน้ าที่ของรัฐในการให้บริการ
สาธารณะเป็นส่วนรวมด้วย” 

     จะเห็นได้ว่ามาตรา ๓๐ (๒) แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้ก าหนดเป้าหมายเอาไว้ ในปี พ.ศ. ๒๕๔๙ ต้องเพ่ิมสัดส่วน
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อรายได้โดยรวมของรัฐบาล “ไม่น้อยกว่าร้อยละ ๓๕” นอกจากนั้น 
มาตรา ๓๐ (๕) ยังได้เน้นย้ าถึงการจัดตั้งงบประมาณประจ าปีในการให้บริการสาธารณะในเขตขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้เพียงพอแก่ความจ าเป็นและความต้องการอีกด้วย 

     ส่วนมาตรา ๓๒ (๒) แห่ง พระราชบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนด หลักเกณฑ์และวิธีการ
ทางด้านการคลังท้องถิ่นเอาไว้ โดยมีจุดมุ่งหมาย เพ่ือให้พัฒนาศักยภาพทางการคลังของท้องถิ่นให้สามารถพ่ึงพา
ตนเองได้อีกด้วย ทั้งนี้ โดยหวังว่าหากมาตรฐานรายได้และมาตรฐานการพ่ึงพาตนเองสูงขึ้น ก็จะท าให้คุณภาพ
บริการสาธารณะของท้องถิ่นจะสูงตามไปด้วย อันจะเป็นประโยชน์กับประชาชนอันเป็นเจตจ านงส าคัญในการ
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 



๒๒ 

 

     อย่างไรก็ตาม ในภาคปฏิบัติเป้าหมายด้านรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้
เป็นไปตามกฎหมาย ทั้งนี้ อาจจะเนื่องจากการถ่ายโอนภารกิจชิ้นส าคัญ ๆ ไม่ประสบความส าเร็จก็เป็นได้ 
ภารกิจส าคัญที่ต้องใช้งบประมาณมาก เช่น โรงเรียน โรงพยาบาล สถานีอนามัย และโครงสร้างพ้ืนฐานต่าง  ๆ 
ที่ไม่ได้รับการถ่ายโอนตามเป้าหมาย ดังนั้น เพ่ือไม่ให้ผิดกฎหมายในปี พ.ศ. .... รัฐบาลขณะนั้นจึงแก้ไข 
เป้าหมายนี้ให้เป็น “พยายามให้ถึงเป้าหมายร้อยละ ๓๕” แทนข้อความเดิม 

     ตารางที่ ๕ แสดงให้เห็นถึงรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเปรียบเทียบกับรายได้
ของรัฐบาลระหว่างปี พ.ศ. ๒๕๔๒ ถึงปี พ.ศ. ๒๕๖๓ 

ตารางที่ ๔ รายได้ท้องถิ่นเปรียบเทียบกับรายได้รัฐบาลปี พ.ศ. ๒๕๔๒ - ๒๕๖๓ 

ปีงบประมาณ 
พ.ศ. 

รายได้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

(ล้านบาท) 

ร้อยละต่อรายได้
รัฐบาล 

อัตราเพิ่ม 
(ร้อยละต่อปี) 

หมายเหตุ 

๒๕๔๒ - - -  
๒๕๔๓ ๙๙,๘๐๒.๘๐ ๑๓.๓๑ -  
๒๕๔๔ ๑๕๙,๗๕๒.๕๘ ๒๐.๖๘ ๗.๓๗  
๒๕๔๕ ๑๗๕,๘๕๐.๒๙ ๒๑.๘๘ ๑.๒๐  
๒๕๔๖ ๑๘๔,๐๖๖.๑๕ ๒๒.๑๙ ๐.๓๑  
๒๕๔๗ ๒๔๑,๙๔๗.๖๔ ๒๒.๗๕ ๐.๕๖  
๒๕๔๘ ๒๙๓,๗๔๙.๐๔ ๒๓.๕๐ ๐.๗๕  
๒๕๔๙ ๓๒๗,๑๑๓.๐๐ ๒๔.๐๕ ๐.๕๕  
๒๕๕๐ ๓๕๗,๔๒๔.๑๕ ๒๕.๑๗ ๑.๒๒  
๒๕๕๑ ๓๗๖,๗๔๐.๐๐ ๒๕.๒๐ ๐.๐๓  
๒๕๕๒ ๔๑๔,๓๘๒.๒๓ ๒๕.๘๒ ๐.๖๒  
๒๕๕๓ ๓๔๐,๙๙๕.๑๘ ๒๕.๒๖ -๐.๕๖  
๒๕๕๔ ๔๓๑,๒๕๕.๐๐ ๒๖.๑๔ ๐.๘๘  
๒๕๕๕ ๕๒๙,๙๗๘.๗๙ ๒๖.๗๗ ๐.๖๓  
๒๕๕๖ ๕๗๒,๖๗๐.๐๐ ๒๗.๒๗ ๐.๕๐  
๒๕๕๗ ๖๒๒,๖๒๕.๐๐ ๒๗.๓๗ ๐.๑๐  
๒๕๕๘ ๖๔๖,๓๔๓.๗๘ ๒๗.๘๐ ๐.๔๓  
๒๕๕๙ ๖๕๖,๒๓๘.๖๐ ๒๘.๑๖ ๐.๘๑  
๒๕๖๐ ๖๗๙,๑๔๓.๗๒ ๒๘.๙๙ ๐.๘๓  
๒๕๖๑ ๗๒๐,๘๒๒.๐๔ ๒๙.๔๒ ๐.๔๓  
๒๕๖๒ ๗๕๑,๔๘๐.๐๖ ๒๙.๔๗ ๐.๐๕  
๒๕๖๓ ๘๐๔,๘๒๖.๐๐ ๒๙.๔๗ -  

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, ๒๕๖๒ 



๒๓ 

 

     จากตารางที่ ๕ จะเห็นได้ว่า รายได้ของท้องถิ่นยังต่ ากว่าเป้าหมายที่เคยก าหนดไว้มาก 
ปัญหานี้จึงเป็นปัญหาส าคัญประการหนึ่งในการกระจายอ านาจ เพราะเมื่อท้องถิ่นไม่มีรายได้เพียงพอต่อการใช้จ่าย
ก็จะท าให้เกิดความติดขัดในบริการสาธารณะที่จะต้องท าส่งมอบแก่ประชาชน 

     ในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๓ เป็นต้นไป ได้ปรับปรุงวิธีการจัดท าค าของบประมาณรายจ่าย
เสียใหม่ โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถท าค าของบประมาณรายจ่ายมายังส านักงบประมาณได้
โดยตรง ส าหรับปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๓ เริ่มน าร่องจากองค์การบริหารส่วนจังหวัดก่อน ส่วนเทศบาล      
และองค์การบริหารส่วนต าบล คาดว่าจะทยอยตามกันมาในปีถัดไป 

   ๕.๓ ผลของการกระจายอ านาจด้านก าลังคน  
     การถ่ายโอนก าลังพลและการจัดระบบก าลังคนเพ่ือรองรับการกระจายอ านาจก็เป็นหัวใจ
ส าคัญที่มี อิทธิพลต่อความส าเร็จของการกระจายอ านาจอีกประการหนึ่ งโดยมาตรา ๓๒ (๔) แห่ง 
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒      
ได้บัญญัติไว้ดังนี้ 

  “มาตรา ๓๒ (๔) จัดระบบบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย
ก าหนดนโยบายและมาตรการกระจาย บุคลากรจากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค
ไปสู่ท้องถิ่นโดยการสร้างระบบถ่ายเทก าลังคนสุดท้องถิ่นและสร้างระบบความก้าวหน้าสายอาชีพ
ที่เหมาะสม” 

     ในการโอนบุคลากรโดยหลักการยึดหลัก “งานไป เงินไป คนไป” แต่ในทางปฏิบัติ         
ยึดความสมัครใจไม่บังคับ ซึ่งปรากฏว่ามีบุคลากรที่สมัครใจยินดีโอนตามงานไปมีจ านวนไม่มาก ทั้งนี้             
อาจเนื่องจากเห็นว่าความก้าวหน้าในสายงานท้องถิ่นต่ ากว่าและมีแรงจูง ใจน้อยกว่าก็เป็นได้ (วาสนา ยี่รงค์, 
๒๕๖๓: ๑๐๙) ท าให้การถ่ายโอนบุคลากรระยะที่ ๑ ในปี พ.ศ. ๒๕๔๖  โอนได้ ๔,๑๑๑ คน ต่อมาปี พ.ศ. ๒๕๔๗ 
โอนได้ ๓๔๘ คน และปี พ.ศ. ๒๕๕๐ ถึงปี พ.ศ. ๒๕๕๑ โอนได้ ๘๙ คน โดยต าแหน่งที่โอนนี้ส่วนใหญ่          
เป็นต าแหน่งลูกจ้างและเจ้าพนักงานในระดับปฏิบัติการ 

     บุคลากรที่ถ่ายโอนยากได้แก่บุคลากรสาธารณสุขและครู ซึ่งบุคลากร ๒ ประเภทนี้ หาก
ไม่ได้รับการถ่ายโอนตามงานไปด้วย จะท าให้เป็นอุปสรรคแก่การถ่ายโอนภารกิจเป็นอย่างมาก เพราะหากถ่ายโอน
ภารกิจไปแล้วแต่คนไม่ไป ก็จะท าให้เกิดปัญหาชะงักงันในการบริการสาธารณะที่ประชาชนพึงได้รับ            
ปัญหาดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งที่ท าให้การถ่ายโอนสถานีอนามัยไม่เป็นไปตามเป้าหมาย กล่าวคือถ่ายโอน ได้เพียง 
๒๘ แห่ง จากเป้าหมาย ๙,๖๖๑ แห่ง โดยในปี พ.ศ. ๒๕๕๑ บุคลากรของสถานีอนามัยหลายพันคนได้รวมตัวกัน
เรียกร้องให้ชะลอการถ่ายโอนเนื่องจากไม่มั่นใจในสถานภาพของตนหลังโอนไปแล้ว ท าให้การถ่ายโอนสถานี
อนามัยชะงักลง 

     ในด้านบุคลากรประเภทครู ได้มีการถ่ายโอนโรงเรียนไปทั้งสิ้น ๔๘๕ โรงเรียน ในการนี้
ไม่ได้ระบุจ านวนครูที่ชัดเจน แต่มีการประมาณการว่ามีครูได้รับการถ่ายโอนไปพร้อมกันด้วยจ านวน ๑๘,๑๘๘ คน 

     ปัญหาหลักของการถ่ายโอนบุคลากร คือ การยังไม่มีระบบบริหารงานบุคคลและแรงจูงใจ
ที่ดีรองรับอย่างเพียงพอเท่ากับที่เขาเหล่านั้น เคยด ารงต าแหน่งอยู่ในหน่วยงานเดิม  เช่น ความก้าวหน้า              
ในสายอาชีพตามข้ันบันไดราชการ และขาดแรงจูงใจในด้านผลประโยชน์เกื้อกูลอย่างเพียงพอ ท าให้มีผลกระทบ
อย่างมากต่อเป้าหมายการถ่ายโอนภารกิจ 



๒๔ 

 

   ๕.๔ การแก้ไขกฎหมายให้สอดคล้องกับการกระจายอ านาจ 
     เนื่องจากการกระจายอ านาจเป็นการปฏิรูปด้านโครงสร้างของการใช้อ านาจรัฐ โดยมีการ

ถ่ายโอนอ านาจหน้าที่จ านวนมากจากส่วนกลางและส่วนภูมิภาคไปสู่ส่วนท้องถิ่น ดังนั้น  เพ่ือให้การถ่ายโอน
ภารกิจ คน และเงิน เป็นไปอย่างไม่ติดขัด จึงจ าเป็นต้องปรับปรุงกฎหมายที่ ขัดแย้งกันให้สอดคล้องกัน 

     มาตรา ๓๒ (๒) แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้บัญญัติเรื่องนี้เอาไว้ว่า 

  “มาตรา ๓๒ (๒) การแก้ไขหรือจัดให้มีกฎหมาย ที่จ าเป็นเพ่ือด าเนินการตาม
แผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” 

     อนึ่ง ตามเป้าหมายแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ ๑ และฉบับที่ ๒ ได้ก าหนดแผนการปรับปรุง    
และเพ่ิมเติมกฎหมายไว้ดังนี้ (๑) ด้านโครงสร้างพื้นฐานจ านวน ๑๖ ฉบับ (๒) ด้านส่งเสริมคุณภาพชีวิต ๙ ฉบับ 
(๓) ด้านจัดระเบียบชุมชน สังคม และรักษาความสงบเรียบร้อย ๕๐ ฉบับ (๔) ด้านการวางแผน การส่งเสริม
การลงทุน พาณิชยกรรมและการท่องเที่ยว ๙ ฉบับ (๕) ด้านบริหารจัดการและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ
สิ่งแวดล้อม ๑๑ ฉบับ และ (๖) ด้านศิลปะวัฒนธรรมจารีตประเพณีและภูมิปัญญาท้องถิ่น ๒ ฉบับ รวมทั้งสิ้น
เป็น ๙๗ ฉบับ 

     ผลการด าเนินงานปรากฏว่า ความก้าวหน้าในการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย มีไม่มากนัก
เนื่องจากส่วนราชการที่เป็นผู้ดูแลกฎหมายเหล่านั้นไม่เห็นด้วยประการหนึ่ง และอีกประการหนึ่ง กระบวนการ
แก้ไขกฎหมายดังกล่าว ได้รับความส าคัญในระดับต่ าจากรัฐบาลแทบทุกรัฐบาลที่ผ่านมา 

     ส าหรับกฎหมายที่แก้ไข/ปรับปรุงแล้วเสร็จอยู่ระหว่างปรับปรุง และยังไม่ได้ด าเนินการ
ปรากฏดังตารางต่อไปนี้ 

ตารางท่ี ๕ ผลการแก้ไขกฎหมายตามแผนการกระจายอ านาจฯ ที่ผ่านมา 
              หน่วย : ฉบับ 

ผลการแก้ไข/ปรับปรุงกฎหมาย ช่วงที่ ๑ ช่วงที่ ๒ รวม 
๑. กฎหมายที่แก้ไขแล้ว ๑๖ ๒ ๑๘ 
๒. อยู่ระหว่างด าเนินการ ๑๙ ๑๑ ๓๐ 
๓. ยังไม่ได้ด าเนินการ ๑๐ ๑๙ ๒๙ 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, ๒๕๖๓ 

     จากตารางที่ ๖ ดังกล่าว จะเห็นว่ากฎหมายที่ได้รับการแก้ไขแล้วเสร็จมีเพียง ๑๘ ฉบับ         
ซึ่งกฎหมายเหล่านี้ ต้องการความร่วมมือช่วยเหลือจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการเป็นหูเป็นตาและ
ด าเนินการให้ถึงประชาชน กฎหมายดังกล่าว เช่น (๑) พระราชบัญญัติมาตราช่วงตวงวัด พ.ศ. ๒๕๔๒             
(๒) พระราชบัญญัติทะเบียนพาณิชย์ พ.ศ. ๒๔๙๙ (๓) พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. ๒๕๕๐ 
(๔) พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ (๕) พระราชบัญญัติ ควบคุมน้ ามันเชื้อเพลิง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ (๖) พระราชบัญญัติ โรคระบาดสัตว์ พ.ศ. ๒๔๙๙ (๗) พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค            
พ.ศ. ๒๕๒๒ (๘) พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕ เป็นต้น 



๒๕ 

 

     อนึ่ง ในการด าเนินการที่ผ่านมาส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจฯ              
ได้พยายามยกร่างเพ่ือปรับปรุงกฎหมายส าคัญให้สอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจให้มากขึ้น แต่เป็นที่น่า
เสียดายว่ากฎหมายเหล่านั้นไม่ประสบความส าเร็จ เนื่องจากขาดความเอาใจใส่อย่างจริงจังจากรัฐบาลที่ผ่านมา 
ท าให้หลักการกระจายอ านาจของไทยยังคงขาดความสมบูรณ์เนื่องจากยังมีจุดอ่อนในด้านกฎหมาย       
กฎหมายดังกล่าว คือ (๑) ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. .... ซึ่งเป็นร่างกฎหมาย      
เพ่ือปรับปรุงการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน (๒) ร่างกฎหมายกระจายอ านาจ 
(ฉบับใหม่) เพ่ือปรับปรุงการกระจายอ านาจให้เหมาะสมยิ่งขึ้น (๓) ร่างกฎหมายรายได้ท้องถิ่น เพ่ือปรับปรุง
ฐานะทางการเงินการคลังท้องถิ่นให้เข้มแข็งและเพียงพอแก่ความจ าเป็น 

    อย่างไรก็ตาม ร่างกฎหมายส าคัญดังกล่าว มิอาจด าเนินการให้ลุล่วงได้ ดังกล่าวแล้ว 

  ๖. ปัญหา อุปสรรค ข้อจ ากัดในการกระจายอ านาจที่ผ่านมา 
   ปัญหา อุปสรรค และข้อจ ากัดในการกระจายอ านาจที่ผ่านมาถือเป็นเรื่องส าคัญที่จ าเป็นต้อง

ศึกษาทบทวนให้ชัดเจน เพ่ือจะได้เป็นแนวทางในการแก้ปัญหาต่อไป ในส่วนนี้ของรายงานการศึกษาได้รวบรวม
ข้อมูลจากผลการวิจัยและ ผลการสัมภาษณ์ที่กลั่นกรองแล้วเห็นว่ามีความถูกต้องน่าเชื่อถือสูงมาน าเสนอ      
ผลการศึกษามีดังต่อไปนี้ (ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, 
๒๕๖๓; วาสนา ยี่รงค์, ๒๕๖๓: ๘๔ - ๘๙) 

   ๖.๑ ปัญหา/อุปสรรคที่กล่าวไว้ในการจัดท าร่างแผนปฏิบัติการฯ ฉบับท่ี ๓ 
     ในปี พ.ศ. ๒๕๖๑ ถึง ๒๕๖๒ คณะผู้จัดท าแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ ๓ ได้ศึกษาทบทวน

ปัญหาอุปสรรคที่ผ่านมาได้สรุปผลการศึกษาเอาไว้ว่า “ปัญหาส าคัญของการกระจายอ านาจที่ผ่านมา คือ      
การยังไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์และเป้าหมายของการกระจายอ านาจอย่างครบถ้วน” อันมีสาเหตุมาจาก
หลายประการ อาทิ 

  (๑) การแก้ไขกฎหมายที่ล่าช้าเนื่องจาก ไม่ได้รับความร่วมมือจากหน่วยงานผู้มีอ านาจ
หน้าที่ตามกฎหมายนั้น ๆ 

  (๒) การถ่ายโอนเงินและคนไม่เป็นไปตามแผน เพราะเจ้าของภารกิจเดิมไม่ให้ความร่วมมือ  
  (๓) ระบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ ท้องถิ่น ภาคชุมชนท้องถิ่น และระหว่างท้องถิ่นด้วยกัน

ไม่มีความชัดเจน เนื่องจากประมวลกฎหมายจัดตั้งยังไม่ได้รับการบัญญัติขึ้นใช้ให้สอดรับกับการกระจายอ านาจ     
ท าให้เกิดความซ้ าซ้อน สับสนในการจัดท าบริการ อันเป็นการสิ้นเปลือง 

  (๔) หน่วยราชการเจ้าของภารกิจเดิมหลายแห่ง ไม่ยอมถ่ายโอนภารกิจหรือในกรณีที่โอน
ให้ก็เป็นภารกิจที่ไม่ประสงค์จะเก็บไว้ และยังพยายามสร้างงานใหม่ข้ึนเรื่อย ๆ ที่คล้ายคลึงกับภารกิจที่ถ่ายโอนไปแล้ว 

  (๕) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระอย่างแท้จริง ต้องอยู่ภายใต้กรอบ
วิธีการปฏิบัติตามกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีฐานะเป็นองค์กรที่รับมอบหมาย
ภารกิจจากหน่วยงานอ่ืนมาปฏิบัติมากกว่าปฏิบัติตามปัญหาและความต้องการของท้องถิ่นของตนเองนั้น       
เป็นการท าลายหลักการความเป็นอิสระในการปกครองตนเองของท้องถิ่น  

  (๖) เจ้าของภารกิจเดิมไม่สนใจจะแก้ไขปรับปรุงกฎระเบียบเดิมให้สอดคล้องกับ         
การกระจายอ านาจ เมื่อส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ไปตรวจสอบ ก็ท้วงติงมิให้องค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่นด าเนินการต่อ  
  



๒๖ 

 

  (๗) การบริหารการสนับสนุนส่งเสริมให้ปฏิบัติภารกิจที่ถ่ายโอนไปแล้วติดขัด ท าให้หน่วยงาน
ในส่วนกลางเดิมมิสามารถส่งผ่านการสนับสนุนช่วยเหลือทางเทคนิคไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ท าให้
ระบบความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานที่ถ่ายโอน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่รับโอนขาดตอนไป อันท าให้
เกิดปัญหากับคุณภาพบริการในที่สุด 

   ๖.๒ ปัญหา/อุปสรรคที่ศึกษาโดยสถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
     ในปี  พ.ศ. ๒๕๕๒ สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์                     

ได้ท าการศึกษาวิจัย เรื่อง ความก้าวหน้าของการกระจายอ านาจในประเทศไทยฯ ผลการศึกษาพบว่า         
ปัญหาอุปสรรคส าคัญในการกระจายอ านาจที่ผ่านมามีดังนี้ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ๒๕๕๒) 

     ๑. มีความล่าช้าติดขัดในการถ่ายโอนภารกิจหลายประการ เนื่องจากยังขาดการ
ประสานงาน และขาดระบบที่เพียงพอแก่ความจ าเป็นในการด าเนินงาน 

     ๒. ขาดความชัดเจนในการจัดแบ่งภารกิจ และการก าหนดอ านาจหน้าที่ระหว่าง
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องที่ให้บริการสาธารณะในพ้ืนที่ ท าให้บริการในพ้ืนที่ไม่บรรลุถึงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล
การประหยัดต้นทุนทางด้านบริการ ก่อให้เกิดความซ้ าซ้อนเป็นอันมาก 

     ๓. ความไม่ชัดเจนในเรื่องความรับผิดชอบ (Accountability) และความโปร่งใส
(Transparency) ท าให้เกิดปัญหาตามมามากมาย เช่น ปัญหาการตรวจสอบ ก ากับดูแล ปัญหามาตรฐานบริการ 
ปัญหาขนาดบริการที่เหมาะสม ประเภทบริการ และปัญหาการบูรณาการเพ่ือให้เกิดเอกภาพในการบริการ 

  ๔. หน่วยงานที่มีหน้าที่ให้บริการสาธารณะเดิม หลังจากได้ถ่ายโอนภารกิจจ านวนหนึ่ง  
ไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ก็สร้างงานใหม่ขึ้นมาให้ตัวเองอีกครั้ง เพราะคนและเงินไม่ได้ถ่ายโอนไปด้วย 
และกฎหมายยังเปิดช่องให้ท าได้ บางหน่วยงานหลังจากสร้างงานขึ้นใหม่แล้ว ก็เจรจามอบหมายให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นด าเนินการแทน (Delegation of Work)  ซ่ึงเป็นการละเมิดหลักการกระจายอ านาจและสิ้นเปลือง 

  ๕. ยังมีปัญหาติดขัดเรื่องกฎหมายเป็นอย่างมาก ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
ปฏิบัติตามกฎหมายอ่ืนและควบคุมโดยหน่วยงานเจ้าของกฎหมาย เช่น กฎหมายว่าด้วยการผังเมือง กฎหมาย
ว่าด้วยควบคุมอาคาร ฯลฯ ซึ่งกฎหมายเหล่านี้ มิได้สนใจปรับปรุงแก้ไขให้สอดคล้องกับสภาวะของท้องถิ่น และ
ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระ 

  ๖. บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีข้อจ ากัดทั้งด้านปริมาณและคุณภาพ 
เนื่องจากรับโอนภารกิจมามาก แต่ก าลังพลส่วนใหญ่ไม่ ได้ติดตามมาด้วย ท าให้บริการขององค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่นมีข้อจ ากัดทั้งด้านปริมาณและคุณภาพตามไปด้วย 

  ๗. ความไม่เพียงพอของรายได้เพ่ือรองรับบริการ ท าให้การบริหารและบริการติดขัดมาก
ความเสื่อมศรัทธาโดยทั่วไปของประชาชนต่อบริการของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

  ๘. การบูรณาการแผนงานของท้องถิ่นในระดับจังหวัด และระหว่างจังหวัดยังไม่เกิดขึ้น 
ทั้งที่กฎหมายได้บัญญัติไว้แล้วว่าให้จัดท าขึ้น ท าให้การท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นไปแบบต่าง
คนต่างท าเป็นเบี้ยหัวแตก 

     ข้อเสนอแนะของคณะผู้ศึกษาจากมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
     จากสภาพปัญหาอุปสรรคดังกล่าว คณะผู้ศึกษาวิจัยแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ได้

เสนอแนะยุทธศาสตร์ในการแก้ไขไว้ ๔ ยุทธศาสตร์ ดังนี้ 
  ยุทธศาสตร์ที่ ๑ การพัฒนาระบบและกลไกการถ่ายโอนภารกิจ ให้มีประสิทธิภาพเป็น

ระบบระเบียบและบูรณาการ ปฏิบัติได้จริง 



๒๗ 

 

  ยุทธศาสตร์ที่ ๒ แก้ไขกฎหมายและระเบียบต่าง ๆ ให้เข้มแข็งมากขึ้นโดยให้กฎหมาย
สามารถบังคับใช้ได้อย่างแท้จริง 

  ยุทธศาสตร์ที่ ๓ พัฒนาระบบบริการสาธารณะให้เป็นระบบเดียวกัน มีเอกภาพและบูรณาการ 
โดยมุ่งให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชน  

  ยุทธศาสตร์ที่ ๔ สร้างความรู้สึกเป็นเจ้าของทั้งในส่วนกลาง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ชุมชนท้องถิ่น และประชาชน 

    ๖.๓ ปัญหา/อุปสรรคจากผลการศึกษาของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
     ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  (สกถ.)          

ได้มอบหมายให้ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ด าเนินการศึกษาวิจัยเพ่ือติดตามและประเมินผล     
การกระจายอ านาจที่ผ่านมาผลการวิจัยพบว่า ปัญหาส าคัญคือ (วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, ๒๕๕๗) 

  “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน     
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้ก าหนดกรอบการกระจายอ านาจ
เอาไว้ค่อนข้างชัดเจนอยู่แล้ว แต่ผลการด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายยังไม่สามารถบรรลุผล
ตามเป้าหมาย โดยภารกิจที่ เป็นเป้าหมายการถ่ายโอนต่ ากว่าเป้าหมาย นอกจากนั้น                   
ผู้โอนส่วนใหญ่ ยังไม่ได้โอนเงินและคนมาให้ด้วย ส่งผลให้ภารกิจที่โอนมาแล้วมิอาจด าเนินการได้ 
ท าไมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จ านวนไม่น้อยรู้สึกไม่พึงพอใจและต้องการโอนภารกิจเหล่านั้น
คืนเจ้าของเดิม อันส่งผลกระทบอย่างยิ่งต่อบริการสาธารณะที่ประชาชนพึงได้” 

     สาเหตุของปัญหา 
     ในด้านสาเหตุแห่งปัญหา การวิจัยนี้ได้จัดแบ่งเป็น ๓ สาเหตุหลักคือ (๑) สาเหตุมาจาก

รัฐบาลและการเมืองระดับชาติ (๒) สาเหตุจากส่วนราชการเจ้าของภารกิจผู้ถ่ายโอน และ (๓) สาเหตุที่เกิดจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้รับถ่ายโอน ซึ่งแต่ละสาเหตุดังกล่าวมีสาระที่น าไปสู่ปัญหาดังต่อไปนี้ 

     ๖.๓.๑ สาเหตุของปัญหาอันเนื่องมาจากรัฐบาลและการเมืองระดับชาติ 
      การวิจัยนี้อธิบายว่า นโยบายการกระจายอ านาจเป็นเรื่องส าคัญของชาติ ที่จ าเป็น   

ต้องได้รับความส าคัญในการขับเคลื่อนอยู่ในระดับสูงจึงจะส าเร็จ แต่เท่าท่ีผ่านมาพบว่า 
   (๑) รัฐบาลที่ผ่านมาสนับสนุนกลไกการบริหารราชการแผ่นดินของส่วนกลางและ

ส่วนภูมิภาคมากกว่าส่วนท้องถิ่น ท าให้นโยบายกระจายอ านาจตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ไม่ได้รับความส าคัญอย่างเพียงพอที่จะขับเคลื่อน
ให้ส าเร็จ ดังนั้น การขับเคลื่อนตามแผนปฏิบัติการฯกระจายอ านาจ จึงก้าวไปแบบถึงก็ช่าง ไม่ถึงก็ช่าง 

  (๒) กฎหมายต่าง ๆ ที่เป็นอุปสรรคต่อการกระจายอ านาจ รัฐบาลไม่สนใจเร่งรัด
เพราะไม่เห็นความส าคัญ ท าให้กฎหมายต่าง ๆ ไม่ได้รับการแก้ไข ยังผลอย่างยิ่งต่อปัญหาอุปสรรคการท างาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

  (๓) รัฐบาลแต่ละยุคสมัย ไม่ได้ผลักดันให้นโยบายการกระจายอ านาจเป็นวาระแห่งชาติ 
ท าให้นโยบายกระจายอ านาจไม่ต่อเนื่อง อีกท้ังรัฐบาลมิให้ความส าคัญต่อนโยบายนี้ ท าให้การขับเคลื่อนติดขัด 

  (๔) โครงสร้างองค์กรส่วนบนของนโยบายการกระจายอ านาจขาดทั้งเอกภาพและ            
ความเข้มแข็ง เพราะส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  สังกัด
ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี มีฐานะเทียบเท่ากอง ซึ่งเล็กเกินไป มีก าลังไม่เพียงพอต่อการผลักดัน
นโยบายขนาดใหญ่ของชาติ ส่วนกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น (สถ.) ที่สังกัดกระทรวงมหาดไทยก็เป็นกรม  



๒๘ 

 

ที่ไม่ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นอย่างจริงจัง ท างานแบบอนุรักษ์และตามน้ า และดูเหมือนว่าต้องการให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น มีบทบาทเป็นเสมือนองค์กรของระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาคที่ต้องท าตามนโยบาย
ของส่วนกลางมากกว่าจะส่งเสริมให้มีอิสระในการปกครองตนเองตามหลักการปกครองท้องถิ่นที่ดี 

  (๕) เมื่อโอนภารกิจไปแล้ว ส านักงบประมาณ มิได้ตัดงบประมาณให้ติดตาม
ภารกิจไปด้วย รวมทั้งคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) ก็ไม่ได้ตัดโอนต าแหน่งไปให้หรือตัดไปให้        
โดยไม่เต็มจ านวนท าให้เกิดปัญหาแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้รับโอน และเปิดโอกาสให้หน่วยงานผู้โอน   
น างบประมาณและก าลังพลไปสร้างโครงการใหม่ขึ้นอีกเป็นจ านวนมาก 

     จากสาเหตุของปัญหาอันเนื่องมาจากความเฉื่อยชาของหัวขบวนในระดับชาติ
ดังกล่าวข้างต้น ท าให้นโยบายกระจายอ านาจของชาติ ขาดพลังในการขับเคลื่อนเป็นอย่างมาก 

     ๖.๓.๒ สาเหตุของปัญหาที่เกิดขึ้นจากส่วนราชการเจ้าของภารกิจที่ต้องถ่ายโอน 
      เนื่องจากมาตรการถ่ายโอนตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ

กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ เป็นมาตรการสมัครใจ  ดังนั้น ถ้าส่วนราชการ   
ผู้ เป็นเจ้าของภารกิจที่ถูกระบุให้ถ่ายโอน มิมีความประสงค์จะโอน ก็ย่อมท าให้การถ่ายโอนไม่ส าเร็จ             
โดยหน่วยงานเจ้าของภารกิจเดิมพยายามอ้างเหตุผลต่าง ๆ นานาเพ่ือจะไม่โอน เช่น อ้างเหตุผลความมั่นคง 
อ้างความไม่พร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อ้างว่าบุคลากรไม่ต้องการถ่ายโอน และบางหน่วยงานอ้างว่า
ขนาดของท้องถิ่นไม่เหมาะสมกับภารกิจที่จะโอนไปให้ เป็นอาทิ 

       อนึ่ง ภารกิจจ านวนมากที่เจ้าของภารกิจเดิมโอนไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
มีเป็นจ านวนมากที่เจ้าของภารกิจดังกล่าวไม่อยากเก็บรักษาไว้เป็นภาระ อันเนื่องจากตัวงานและทรัพย์สิน
ตั้งอยู่ในพ้ืนที่ต่าง ๆ กระจัดกระจาย เช่น ภารกิจดูแลซ่อมบ ารุงเขื่อน ฝาย และซ่อมบ ารุงทาง ภารกิจดูแลซ่อม
บ ารุงบ่อน้ าตื้นและบ่อน้ าบาดาล ภารกิจโรงเรียนขนาดเล็กในชนบทห่างไกล ภารกิจศูนย์ดูแลเด็กเล็ก เป็นอาทิ 

     ๖.๓.๓ สาเหตุของปัญหาที่เกิดจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง 
      ภารกิจส่วนใหญ่ที่โอนไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ถ่ายโอนไปสู่เทศบาล

และองค์การบริหารส่วนต าบล แต่เนื่องจากขนาดของเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลมีขนาดเล็ก 
งบประมาณและก าลังคนน้อยท าให้สามารถรับโอนได้แต่เพียงภารกิจขนาดเล็ก อีกทั้งการถ่ายโอนงบประมาณ
และการคลังเป็นไปอย่างจ ากัด ท าให้ปัญหาความขาดแคลนทรัพยากรเป็นปัญหาขนาดใหญ่ของทั้งเทศบาลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล ที่เป็นเป้าหมายการรับโอนตามแผน 

     อนึ่ง เนื่องจากการปรับปรุงกฎหมายท้องถิ่นต่างยังไม่ส าเร็จ ท าให้การจัดระบบ
อ านาจหน้าที่ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันให้ชัดเจนยังไม่เกิดขึ้น  อีกทั้งยังไม่ได้จัดระเบียบ
การบูรณาการ การวางแผนระหว่างท้องถิ่น ให้สอดคล้องกัน ท าให้ทั้งพ้ืนที่และการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กร       
มีลักษณะเป็นเบี้ยหัวแตก ไม่ประสานและบูรณาการกัน เป็นเหตุท าให้เกิดข้อจ ากัดทั้งการให้บริการและการรับโอน 

     อนึ่ง การถ่ายโอนแบบปูพรมโดยไม่เลือกเสียก่อนว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ใดเหมาะสมกับภารกิจใด และสอดคล้องกับความต้องการของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่ ก็เป็นปัญหาอีก
ประการหนึ่ง ท าให้การรับโอนไปแล้ว ก่อให้เกิดปัญหาในการปฏิบัติ 

       
  



๒๙ 

 

      ในด้านความสัมพันธ์ระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อันเป็นท้องถิ่นพ้ืนที่กว้าง)           
กับเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล (อันเป็นท้องถิ่นพ้ืนที่แคบ) ที่ใกล้ชิดกับประชาชนยังมิได้รับ         
การจัดระบบระเบียบให้บูรณาการกัน ท าให้เกิดปัญหาระหว่างท้องถิ่นทั้ง ๒ ประเภทนี้อยู่เนือง ๆ เนื่องจากเกิด   
การทับซ้อนกันในภารกิจบางภารกิจ  

     จากเหตุผลความอ่อนแอขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง ถือเป็นข้อจ ากัด
เป็นอย่างยิ่งที่ควรรีบเร่งแก้ไข ทั้งนี้  เพ่ือให้ประชาชนได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะอย่างเต็ม
ประสิทธิภาพ 

     ๖.๓.๔ ความเห็นจากผู้ทรงคุณวุฒิ 
       นอกจากผลการศึกษาวิจัยทั้ง ๓ ชิ้นดังกล่าวแล้ว ความเห็นผู้ทรงคุณวุฒิที่มี

ประสบการณ์ในเรื่องการกระจายอ านาจมายาวนาน ก็เป็นสิ่งที่ส าคัญที่มิอาจละเลยได้ ในการนี้ นางสาววาสนา 
ยี่รงค๓์ นักศึกษาระดับมหาบัณฑิต ผู้ท างานด้านปกครองท้องถิ่นมายาวนาน ได้ท าการศึกษาสัมภาษณ์ถึงปัญหา
อุปสรรคในการกระจายอ านาจที่ผ่านมา สาระส าคัญแห่งผลการสัมภาษณ์ของวาสนา ยี่รงค์ (๒๕๖๓) มีดังนี ้

       ผู้ศึกษา (วาสนา ยี่รงค์) ได้รวบรวมข้อมูลปัญหาและอุปสรรคของการถ่ายโอน
ภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยวิธีการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) โดยสัมภาษณ์จาก
ผู้เชี่ยวชาญ ด้านการกระจายอ านาจ จ านวน ๒ คน ได้แก่ ศาสตราจารย์วุฒิสาร ตันไชย เลขาธิการสถาบัน
พระปกเกล้า ศาสตราจารย์ ดร.ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ ผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และผู้บริหารหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบด้านการกระจายอ านาจ และการถ่ายโอน
ภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จ านวน ๓ คน ใน ๒ หน่วยงาน ได้แก่ นายวิฑูร เอ่ียมโอภาส 
ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นายวิทยา โชคเศรษฐกิจ 
ผู้อ านวยการส่วนนโยบายและแผนการกระจายอ านาจ ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และนางคณิตา ราษฎร์นุ้ย ผู้อ านวยการกองพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงาน
ท้องถิ่น กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น  โดยการน าเสนอข้อมูลจะสืบเนื่องมาจากประเด็นปัญหาและอุปสรรค
ต่าง ๆ ที่ได้ค้นคว้าจากการวิจัยเอกสาร มาให้ผู้ทรงคุณวุฒิให้ความเห็นเพ่ิมเติม โดยจัดล าดับตามหัวข้อปัญหา
และอุปสรรค เอาไว้ ๕ หัวข้อ ดังนี้ 
     (๑) ด้านนโยบายการกระจายอ านาจและการถ่ายโอนภารกิจ 
     (๒) ด้านการถ่ายโอนงบประมาณ 
     (๓) ด้านการถ่ายโอนบุคลากร 
     (๔) ด้านการจัดให้มีหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการถ่ายโอนภารกิจ 
     (๕) แนวทางการแก้ไขปัญหา และข้อเสนอแนะ 

     ๖.๓.๔.๑ ปัญหาอุปสรรคด้านนโยบายการกระจายอ านาจและการถา่ยโอนภารกิจ 
     (ก) ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้เชี่ยวชาญ 

      ศาสตราจารย์วุฒิสาร ตันไชย ได้กล่าวถึงนโยบายการกระจายอ านาจว่า 
เป็นเครื่องมือการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย โดยมาตรา ๓๐ และมาตรา ๓๒ 
                                           
๓ เป็นงานศึกษาวิจัยวิชาค้นคว้าอิสระตามหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต ของคณะรัฐประศาสนศาสตร์  สถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ ซึ่งมีศาสตราจารย์ ดร.อุดม ทุมโฆสิตเป็น ที่ปรึกษาหลัก การสัมภาษณ์เพื่อประกอบการศึกษานี้
เกิดขึ้นระหว่างเดือนเมษายน-มิถุนายน ๒๕๖๓ 



๓๐ 

 

แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒      
ได้ก าหนดรายละเอียด/ขอบเขตในการจัดท าแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
แผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยการก าหนดว่าภารกิจใด    
ที่จะเป็นภารกิจถ่ายโอน มีเงื่อนไขหลักในพิจารณา ๓ ประการ ได้แก่ ประการแรก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ควรท าอะไรได้บ้าง พิจารณาจากหลักประโยชน์มหาชน แบ่งเป็น ประโยชน์มหาชนแห่งรัฐ และประโยชน์
มหาชนท้องถิ่น (ส่งมอบภารกิจให้ได้) ประการที่สอง พิจารณาว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรท าในเรื่องนั้น ๆ 
หรอืไม่ และประการที่สาม พิจารณาจากปัญหาอุปสรรค  

   ต่อจากนั้น จึงย้อนกลับมาดูอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย ๒ ฉบับ ได้แก่ 
กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และกฎหมายกระจายอ านาจ โดยในมาตรา ๑๖ มาตรา ๑๗ และ
มาตรา ๑๘ แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้ก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชน      
ในท้องถิ่นของตนเองไว้อย่างกว้างขวาง ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดท าบริการสาธารณะได้มากขึ้น 
ซึ่งในกฎหมายจัดตั้งไม่มีการก าหนดอ านาจและหน้าที่ดังกล่าวเอาไว้ 

      ส าหรับปัญหาและอุปสรรคด้านนโยบายการกระจายอ านาจและการถ่ายโอน
ภารกิจที่ผ่านมา พบว่าการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังท าได้ล่าช้า เนื่องจากหัวใจส าคัญ
ของเจตนารมณ์ทางการเมือง คือ “รัฐบาลเชื่ออะไร” หากเชื่อเรื่องการกระจายอ านาจ และท าการแบ่งงาน          
ให้ชัดเจนการผลักดันการกระจายอ านาจก็ท าได้มากขึ้น แต่ที่ผ่านมารัฐบาลไม่ได้มีนโยบายมุ่งเน้นเรื่อง          
การกระจายอ านาจมากเท่าที่ควร 

      โดยทั่วไปคนส่วนใหญ่มักเข้าใจว่า “การถ่ายโอนภารกิจครบถ้วน คือ
ความส าเร็จ” แต่ความเป็นจริงแล้วไม่ใช่หลักท่ีถูกต้อง เพราะหัวใจของการกระจายอ านาจ คือ ท้องถิ่นสามารถ
ตอบสนองต่อปัญหาของประชาชนได้แตกต่างกัน โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหารจัดการ 
ดังที่พระบาทสมเด็จพระมหาภูมิพลอดุลยเดชมหาราช บรมนาถบพิตร ทรงมีแนวพระราชด าริในการพัฒนา   
หรือด าเนินการต้องสอดคล้องกับ“ภูมิสังคม”คือความสามารถของท้องถิ่นเอง โดยไม่ควรวางมาตรฐานให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าตาม 

      ส่วนปัญหาเรื่องภารกิจที่การถ่ายโอนไม่ก้าวหน้า เนื่องจากใช้หลัก
อาสาสมัครตามความพร้อมและความสมัครใจ มีจ านวน ๒ เรื่องใหญ่ ๆ ได้แก่ เรื่องแรก คือ โรงเรียน เนื่องจาก
ก าหนดให้ถ่ายโอนตามความพร้อมและความสมัครใจ และ เรื่องที่สอง คือภารกิจด้านสุขภาพ เนื่องจากมีการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างในช่วงของบัตรทอง มาอยู่ที่ส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) นอกจากนี้  
ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรับผิดชอบมีจ านวนมาก ส่วนราชการที่มีภารกิจถ่ายโอนก็ถ่ายโอนให้เฉพาะ
ภารกิจที่ส่วนราชการนั้น ไม่อยากท า   

      ศาสตราจารย์ ดร.ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ ได้กล่าวถึงปัญหาและอุปสรรคในด้าน
นโยบายการกระจายอ านาจว่า นโยบายรัฐบาลยังไม่เข้มแข็งในการกระจายอ านาจ ท าให้ ภารกิจจึงยังถ่ายโอน
ได้น้อย หากรัฐบาลยังหวงอ านาจก็ยังไม่สามารถถ่ายโอนภารกิจให้บรรลุเป้าหมายได้ สาเหตุอีกประการหนึ่ง 
คือ ยังไม่มีนายกรัฐมนตรีในที่เป็น Super Power ไม่ว่าจะเป็นในยุครัฐบาลนายอภิสิทธิ์ รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ 
หรือรัฐบาล พลเอกประยุทธ์ นายกรัฐมนตรีไม่ได้ท าการผลักดันอย่างจริงจัง เมื่ออ านาจ (Power) ไม่มากพอ
เกิดสภาวะปิดขัด (Deadlock) เนื่องจากการถ่ายโอนภารกิจเป็นนโยบายแห่งชาติ ไม่ใช่กฎหมายที่บังคับให้ท า
ภายในระยะเวลาที่ก าหนด ดังนั้น จึงมักพบว่า การถ่ายโอนส่วนใหญ่เป็นการถ่ายโอนตามมารยาท หรือเป็น



๓๑ 

 

ภารกิจที่ส่วนราชการไม่อยากท าจึงถ่ายโอนให้ท้องถิ่น เมื่อเปรียบเทียบประสิทธิภาพในการท างานแล้ว เห็นว่า 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการได้ไม่ดีเท่าส่วนราชการเดิม ต้องมองว่าเมื่อส่วนราชการถ่ายโอนภารกิจ   
ที่ไม่อยากท าไปแล้ว ภารกิจที่รับผิดชอบก็น้อยลง แต่จ านวนคนเท่าเดิม ก็อาจท างานได้มีประสิทธิภาพมากขึ้น 
ในขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรับภารกิจมาแล้ว ขาดความพร้อมในด้านต่าง ๆ เช่น บุคลากร งบประมาณ 
ฯลฯ ท าให้ถูกมองว่าท างานได้ไม่ดีเท่าที่ควร 

     (ข) ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้บริหารหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบด้านการ
กระจายอ านาจและการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง 
 ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (นายวิฑูร เอ่ียมโอภาส) ได้กล่าวถึงนโยบายของรัฐในเรื่องการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมาว่า ผู้บริหารระดับสูงของประเทศไม่ ได้ให้ความส าคัญ จึงไม่ได้ก าหนดให้การ
กระจายอ านาจเป็นวาระแห่งชาติ ในส่วนของนโยบายการกระจายอ านาจก็ไม่เอ้ืออ านวยให้ส่วนราชการเร่งรัด
การถ่ายโอนภารกิจ และส่วนราชการเองยังคงต้องการมีบทบาทในภารกิจที่อยู่ในแผนการถ่ายโอน ยกเว้น
ภารกิจที่ไม่อยากด าเนินการ หรือภารกิจที่ก่อให้เกิดภาระก็ต้องการผลักดันถ่ายโอนให้องค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถิ่น จึงท าให้ไม่สามารถขับเคลื่อนการถ่ายโอนภารกิจให้เป็นไปตามเป้าหมายที่แผนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และแผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นก าหนด  

 ผู้อ านวยการส่วนนโยบายและแผนการกระจายอ านาจ (นายวิทยา โชคเศรษฐกิจ) 
ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้กล่าวถึงนโยบายของรัฐ          
ในเรื่องการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่า การถ่ายโอนภารกิจเกิดการชะลอตัว ไม่เข้มข้น
เหมือนกับในช่วงเริ่มต้นของการกระจายอ านาจ เนื่องจากผู้บริหารที่มีอ านาจไม่ได้ผลักดันเรื่องนี้ให้เป็นวาระ
แห่งชาติ ส่วนราชการก็ไม่ยอมถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามแผนปฏิบัติการฯ ที่ก าหนดไว้ 
ท าให้การถ่ายโอนภารกิจไม่เป็นไปตามเป้าหมาย 

 ผู้อ านวยการกองพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงานท้องถิ่น (นางคณิตา 
ราษฎร์นุ้ย) กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ได้กล่าวถึงผลส าเร็จของนโยบายการกระจายอ านาจและการถ่ายโอน
ภารกิจว่า ยังคงเป็นไปด้วยความล่าช้าและชะลอตัว แม้การกระจายอ านาจจะเริ่มต้นขึ้นตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๔๒ 
โดยมีแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และแผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ ๑ และฉบับที่ ๒ ก าหนดขอบเขตขั้นตอนไว้แต่ในปัจจุบัน 
แผนปฏิบัติการฯ ทั้ง ๒ ฉบับ ก็ยังถ่ายโอนได้ไม่ครบถ้วน เนื่องจากขาดความชัดเจน โดยส่วนราชการไม่ได้มีการ
ก าหนดแผนให้ชัดเจนว่า หลังจากถ่ายโอนภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว จ านวนงบประมาณและ
บุคลากรจะต้องลดลงเท่าไร หรือจะปรับลดโครงสร้างของหน่วยงานตามภารกิจที่ถ่ายโอนไปให้เหลือเฉพาะ
ภารกิจที่ต้องด าเนินการต่อ หรือหากไม่มีภารกิจแล้วจะยุบหน่วยงานหรือไม่ ข้อเท็จจริงที่พบในปัจจุบันคือ 
หน่วยงานที่ถ่ายโอน เช่น กรมทางหลวงชนบท สังกัดกระทรวงคมนาคม กรมทรัพยากรน้ าบาดาล สังกัด
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม งานลดลงและชัดเจนว่าต้องการดึงภารกิจที่ถ่ายโอนกลับคืนมา
จากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากในแผนไม่ได้รองรับว่าจะยุบเมื่อไหร่ รวมถึงขาดการเตรียมความ
พร้อมให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก่อนรับถ่ายโอนภารกิจมาด าเนินการด้วย 
  



๓๒ 

 

     ๖.๓.๔.๒ ด้านการถ่ายโอนงบประมาณ 
     (ก) ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้เชี่ยวชาญ 
      ศาสตราจารย์วุฒิสาร ตันไชย ได้กล่าวถึงการก าหนดหลักการกระจายอ านาจ

ด้านงบประมาณตามแผนปฏิบัติการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่า พิจารณาจาก ข้อที่หนึ่ง 
เงื่อนไขเวลาการถ่ายโอน ข้อที่สอง ขอบเขตการถ่ายโอน ข้อที่สาม การถ่ายโอนบุคลากร และข้อที่สี่ การแก้ไข
กฎหมาย โดยจะต้องพิจารณาจัดภารกิจให้เหมาะกับเงิน ทั้งนี้ การจัดสรรงบประมาณอยู่ในรูปของเงินอุดหนุน             
ซึ่งแบ่งเป็น ๒ ส่วน ได้แก่ เงินอุดหนุนทั่วไป และเพ่ิมในส่วนเงินอุดหนุนก าหนดวัตถุประสงค์ เช่น อาหาร
กลางวัน อาหารเสริม (นม) เบี้ยยังชีพ เป็นต้นเป็นการจัดสรรตามรายหัว ซึ่งหากไม่มีการก าหนดไว้อาจท าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีเงินน้อย จะน าเงินส่วนนี้ไปท าภารกิจอ่ืน หมายความว่า ไม่ว่าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะมีเงินมากหรือน้อย ก็จะมีเงินจ่ายให้ประชาชน และอีกส่วนหนึ่งเป็นเงินอุดหนุนเร่งด่วน หรือ
อุดหนุนเฉพาะกิจ ซึ่งเป็นงบลงทุน เรามักได้ยินประโยคที่ว่า “ให้แต่งาน ไม่ให้เงิน” เพราะองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นคุ้นเคยกับการรับโอนงานและมีเงินติดมาด้วย เช่น ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก (ศพด.) ที่มีการจัดสรรเงินรายหัว
ให้นักเรียน เป็นต้น ส่วนภารกิจที่ไม่มีเงินติดไปและเห็นได้ชัดเจน เช่น ถนน ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
อ้างว่าไม่มีเงินในการซ่อมบ ารุงรักษา แต่หากย้อนไปดูเหตุการณ์เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๔๘ - ๒๕๔๙ ใช้การตัดเงิน    
จากกรมทางหลวงและกรมทางหลวงชนบทที่ถ่ายโอนถนนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แล้วน าไปจัดสรร
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามจ านวนกิโลเมตรที่รับโอน จึงจะอ้างว่าไม่มีงบประมาณไม่ได้ แต่ด าเนินการ
ด้วยวิธีนี้ได้ไม่นาน ก็ต้องยกเลิกด้วยเหตุผลทางการเมืองจนถึงปัจจุบัน 

      ศาสตราจารย์ ดร.ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ ได้กล่าวถึงปัญหาอุปสรรคด้าน
งบประมาณว่า มักได้ยินค าพูดติดปากว่า “โอนงาน ไม่โอนเงิน” แต่ก็มีส่วนจากความเป็นจริง ปัญหาเงิน
อุดหนุนไม่ได้ช่วยลดความเหลื่อมล้ า ในสมัยก่อนใช้วิธีจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
แต่ละประเภทในอัตราที่ไม่เท่ากัน จนถึงปัจจุบันหลักเกณฑ์นี้ก็ยังไม่เปลี่ยนแปลง ในส่วนอ านาจของ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มียังไม่เพียงพอ ตราบใดที่ไม่มี Super 
Power สั่งการ ก็ยังไม่อาจขับเคลื่อนได้มาก ส่วนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเป็นงบประมาณในทางการเมือง ก็เกิด
ปัญหาการวิ่งเต้นของนักการเมืองเพ่ือหางบประมาณเข้าสู่พ้ืนที่ตนเอง 

     (ข) ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้บริหารหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบด้านการ
กระจายอ านาจและการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง 

      ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (นายวิฑูร เอ่ียมโอภาส) ได้กล่าวถึงปัญหาด้านงบประมาณว่า เมื่อมีการถ่ายโอนภารกิจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ส่วนราชการเดิมก็พยายามสร้างงานใหม่ให้มีลักษณะคล้ายคลึงกับงานเดิม 
ดังนั้น ภารกิจและงบประมาณที่ควรจะมีลักษณะเพ่ิม - ลด ข้อเท็จจริงกลายเป็นเพ่ิม - เพ่ิม องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเองก็อาจคิดว่าภารกิจที่รับโอนมา เป็นภารกิจระดับรอง ไม่ใช่ภารกิจหลักจึงไม่พยายามที่จะน า
งบประมาณของตนเองออกมาใช้จ่าย ถึงแม้จะน างบประมาณออกมาใช้ ก็มีจ านวนไม่มาก แม้แต่องค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่เองก็อ้างว่าไม่มีงบประมาณด าเนินการ จึงมักได้ยินค าพูดที่ว่า “ให้แต่งาน ไม่ให้เงิน”     
ซึ่งอาจเป็นข้อเท็จจริง หรือไม่จริงก็เป็นไปได้ท้ังสองแง่มุม 

     ผู้อ านวยการส่วนนโยบายและแผนการกระจายอ านาจ (นายวิทยา โชคเศรษฐกิจ) 
ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้กล่าวถึงการถ่ายโอน
งบประมาณ และการบริหารการเงิน การคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่า สัดส่วนรายได้ขององค์กร



๓๓ 

 

ปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันเมื่อเทียบกับรายได้สุทธิของรัฐบาลมีอัตราการเพิ่มข้ึนน้อยมาก หากเปรียบเทียบ
กับภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนภารกิจเพ่ิมขึ้น ในส่วนรายได้ขององค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่นที่จัดเก็บเองไม่ถึงร้อยละ ๑๐ ท าให้ต้องพ่ึงพารายได้ และเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ซึ่งอาจท าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระทางการคลัง 

     ผู้อ านวยการกองพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงานท้องถิ่น (นางคณิตา 
ราษฎร์นุ้ย) กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ได้กล่าวถึงปัญหาด้านงบประมาณว่า งบประมาณในปัจจุบัน      
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่สอดคล้องกับภารกิจและไม่เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดไว้ คือ  ยังไม่ถึง
ร้อยละ ๓๕ แม้กฎหมายจะปรับเปลี่ยนให้งบประมาณลดลง แต่ยังไม่เคร่งครัดให้ถึงร้อยละ ๓๕ รวมทั้ง
งบประมาณท่ีได้รับจัดสรรยังมีจ านวนน้อยเมื่อเทียบกับภารกิจที่ได้รับถ่ายโอน แม้ภารกิจที่ถ่ายโอนมาบางอย่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะท าได้ดีกว่าเดิม แต่ในระยะยาวก็ต้องพยายามพ่ึงพางบประมาณขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเอง  

     ๖.๓.๔.๓ ด้านการถ่ายโอนบุคลากร 
   (ก) ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้เชี่ยวชาญ 

     ศาสตราจารย์วุฒิสาร ตันไชย ได้กล่าวถึงปัญหาและอุปสรรคในการถ่ายโอน
บุคลากรว่า “งานไป เงินไป คนไป” เป็นหลักท่ีถูกก าหนดมาจากส านักงาน ก.พ. แต่ความเป็นจริงเป็นเรื่องยาก 
และมีการถ่ายโอนน้อยที่สุด ส่วนราชการที่ถ่ายโอนบุคลากรได้มากท่ีสุด คือ กรมการเร่งรัดพัฒนาชนบท (รพช.) 
เนื่องจากในปี พ.ศ. ๒๕๔๕ ได้มีพระราชบัญญัติปรับปรุงโครงสร้าง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ เป็นผล
ให้มีการยุบกรมการเร่งรัดพัฒนาชนบท และต้องถ่ายโอนบุคลากรไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนราชการ
ที่ถ่ายโอนบุคลากรน้อยและเห็นได้ชัดเจนที่สุด คือ สถานศึกษา (โรงเรียน) 

     ศาสตราจารย์ ดร.ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ ได้กล่าวถึงปัญหาและอุปสรรคในการ
ถ่ายโอนบุคลากรว่า มีการถ่ายโอนน้อย ส่วนหนึ่งอาจมาจากทัศนคติของข้าราชการที่มองว่าองค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานขนาดเล็ก งบประมาณน้อย ในขณะที่ข้าราชการบางส่วนที่สมัครใจถ่ายโอนอาจมองว่า 
หน่วยงานขนาดเล็กท าให้เกิดความก้าวหน้าเร็ว ซึ่งมีหลายมุมมอง  แต่ไม่ควรคาดหวังว่าบุคลากรจะถ่ายโอน 
หาก Super Power ไม่ได้ก าหนดนโยบายให้ชัดเจน 

     (ข) ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้บริหารหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบด้านการ
กระจายอ านาจและการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง 

     ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (นายวิฑูร เอ่ียมโอภาส) ได้กล่าวถึงปัญหาและอุปสรรคในการถ่ายโอนบุคลากรว่า        
การถ่ายโอนบุคลากรจากส่วนราชการไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีจ านวนน้อย เมื่อเปรียบเทียบกับ
ภารกิจที่ถ่ายโอน เนื่องจากหลักการการถ่ายโอนก าหนดไว้ว่า งานไป เงินไป บุคลากรตามความสมัครใจ หากไม่มี
แรงจูงใจที่มากพอแล้ว บุคลากรภาครัฐส่วนใหญ่จะไม่ยอมโอนไปปฏิบัติหน้าที่ยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

     ผู้ อ านวยการส่วนนโยบายและแผนการกระจายอ านาจ  (นายวิทยา                  
โชคเศรษฐกิจ) ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้กล่าวถึงปัญหา
และอุปสรรคในการถ่ายโอนบุคลากรว่า มีการถ่ายโอนบุคลากรจากส่วนราชการไปยังองค์กรปกครอง            
ส่วนท้องถิ่นน้อย รวมทั้งขาดการวิเคราะห์กรอบอัตราก าลังตามภารกิจที่ถ่ายโอน ท าให้บุคลากรไม่ไปตาม
ภารกิจ จึงเป็นภาระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ภารกิจไป แต่บุคลากรไม่ไปตามภารกิจ รวมถึงเรื่อง       
ของสิทธิประโยชน์และความก้าวหน้าที่ยังไม่ได้รับการแก้ไข 



๓๔ 

 

     ผู้อ านวยการกองพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงานท้องถิ่น (นางคณิตา ราษฎร์นุ้ย)              
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ได้กล่าวถึงปัญหาและอุปสรรคในการถ่ายโอนบุคลากรว่า การถ่ายโอนบุคลากร
จากส่วนราชการไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีจ านวนน้อย ไม่สอดคล้องกับภารกิจที่ถ่ายโอน อาจมาจากตัว
บุคลากรเองมีความกังวล เช่น การท างาน ความก้าวหน้าในสายอาชีพ ความแตกต่างทางสถานภาพการเป็น
ข้าราชการภูมิภาค/ท้องถิ่น ฯลฯ 

     ๖.๓.๔.๔ ด้านการจัดให้มีหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการถ่ายโอน
ภารกิจ 

  (ก) ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้เชี่ยวชาญ 
     ศาสตราจารย์วุฒิสาร ตันไชย ได้กล่าวถึงปัญหาและอุปสรรคด้านการจัดให้

มีหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการถ่ายโอนภารกิจว่า กฎหมายยังล้าสมัย การแก้ไขกฎหมายแต่ละครั้ง
ไม่ได้ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจมากขึ้น กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการแก้ไข
ล่าสุด เป็นการแก้ไขเพียงวาระผู้บริหาร ไม่ได้แก้ไขในเชิงการส่งเสริม รวมถึงการสั่งการจากส่วนกลางโดยเฉพาะ
กระทรวงมหาดไทย ออกหนังสือสั่งการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้องถิ่นรับผิดชอบงานจ านวนมาก         
แต่ “ไม่ให้อ านาจเบ็ดเสร็จ” หรือการให้อ านาจแบบ “ให้ไม่หมด” เช่น พระราชบัญญัติหอพักที่ก าหนดให้
อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการอนุญาต แต่ไม่ให้อ านาจในการตรวจสอบ หรือตัวอย่างภารกิจสถานี
ขนส่งผู้โดยสาร ที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจในการดูแลสถานีขนส่งผู้โดยสาร แต่การจะท าให้
ภารกิจส าเร็จ ได้ก็คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีอ านาจหน้าที่ในการจัดการเดินรถ ซึ่งยังไม่ได้มอบให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดูแล และยังอยู่ในการดูแลของกรมการขนส่งทางบก รวมถึงการด าเนินภารกิจ
บางอย่าง ยังคงอ้างอิงกฎหมายของส่วนราชการอ่ืน เช่น การให้ความช่วยเหลือประชาชนด้านการส่งเสริม      
และพัฒนาคุณภาพชีวิตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในสถานการณ์การระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 
๒๐๑๙ (โควิด - ๑๙) ที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพิจารณาใช้จ่ายงบประมาณช่วยเหลือประชาชน
ตามหลักเกณฑ์ที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด รวมถึงหลักเกณฑ์ของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษย์ ให้ช่วยเหลือได้เฉพาะผู้มีรายได้น้อย และผู้ไร้ที่พ่ึง ซึ่งไม่ได้ครอบคลุมประชาชนทุกคนในพ้ืนที่ เป็นต้น 
ทั้งนี้ กระบวนการในการแก้ไขกฎหมายยังท าได้ล่าช้า โดยใช้เวลาด าเนินการประมาณ ๒ ปี ต่อการแก้ไข
กฎหมาย ๑ ฉบับ เพราะถือว่า เป็นเรื่องที่ไม่เร่งด่วน  

  ศาสตราจารย์ ดร.ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ ได้กล่าวถึงปัญหาและอุปสรรค ในด้าน
การจัดให้มีหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการถ่ายโอนภารกิจว่า ยังไม่สามารถขับเคลื่อนได้มาก    
อ านาจยังคงอยู่ที่ส่วนกลาง และเห็นด้วยที่จะเร่งรัดให้มีการแก้ไขกฎหมาย เพราะกฎหมายเป็นเรื่องส่วนรวม       
แต่การแก้ไขกฎหมายของภารกิจบางประเภทอาจไม่ส าเร็จ เนื่องจากมีการล็อบบี้ในชั้นนิติบัญญัติ ท าให้
กฎหมายที่แก้ไขปรับปรุงต้องตกไป 

     (ข) ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้บริหารหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบด้าน     
การกระจายอ านาจและการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

     ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (นายวิฑูร เอ่ียมโอภาส) ได้กล่าวถึงปัญหาและอุปสรรคในด้านการจัดให้มีหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย
ที่เกี่ยวข้องกับการถ่ายโอนภารกิจว่า การแก้ไขกฎหมายโดยส่วนราชการที่มีภารกิจถ่ายโอนเป็นไปด้วยความล่าช้า 
เนื่องจากบางภารกิจส่วนราชการเองก็ไม่ต้องการถ่ายโอน เช่น ภารกิจที่เกี่ยวข้องกับอ านาจ หรือการจัดหารายได้
ของส่วนราชการ ดังนั้น หากแก้ไขกฎหมายก็เท่ากับการตัดทอนอ านาจและรายได้ของส่วนราชการเอง เป็นต้น 



๓๕ 

 

     ผู้อ านวยการส่วนนโยบายและแผนการกระจายอ านาจ  (นายวิทยา            
โชคเศรษฐกิจ) ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้กล่าวถึงปัญหา
และอุปสรรคในด้านการจัดให้มีหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการถ่ายโอนภารกิจว่า ยังแก้ไข            
ไม่ครบถ้วน ท าให้ภารกิจบางอย่างยังไม่สามารถถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ตามแผนปฏิบัติการฯ 
เนื่องจากส่วนราชการเองไม่ได้ด าเนินการแก้ไขกฎหมาย ทั้งนี้ ได้มีแนวทางแก้ไขปัญหาดังกล่าวที่ระบุไว้             
ในร่างแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ ๓ ก าหนดไว้ว่า ให้ส่วนราชการด าเนินการ
จัดท าแผนการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการถ่ายโอนภารกิจให้แล้วเสร็จภายใน ๙๐ วัน นับแต่แผน    
การกระจายอ านาจฯ มีผลใช้บังคับ หากส่วนราชการไม่ด าเนินการคณะอนุกรรมการที่คณะกรรมการการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบหมาย จะด าเนินการแก้ไขกฎหมายให้แล้วเสร็จ 

     ผู้อ านวยการกองพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงานท้องถิ่น (นางคณิตา 
ราษฎร์นุ้ย) กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ได้กล่าวถึงปัญหาและอุปสรรคในด้านการจัดให้มีหรือแก้ไขปรับปรุง
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการถ่ายโอนภารกิจว่า การแก้ไขกฎหมายยังท าได้ไม่มากนัก เนื่องจากส่วนราชการยังไม่ได้
ด าเนินการ ส่วนในด้านของแผนการกระจายอ านาจฯ  และแผนปฏิบัติการฯ ยังไม่ชัดเจน ในขั้นตอน กรอบ
ระยะเวลาที่ใช้บังคับให้ต้องด าเนินการแล้วเสร็จ ปัญหาที่เกิดขึ้นอาจส่งผลกระทบกับประชาชนมากกว่าที่จะเกิดขึ้น    
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

  ๗. สรุป 
   ๗.๑ พันธกิจการกระจายอ านาจแห่งรัฐ 
     การกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่น ถือเป็นพันธกิจ (Mission) ที่ส าคัญยิ่งของไทยพันธกิจหนึ่ง 
เพราะพันธกิจนี้ได้รับการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ทั้งฉบับ พ.ศ. ๒๕๔๐ พ.ศ. ๒๕๕๐ 
และ พ.ศ. ๒๕๖๐ ในระดับพระราชบัญญัติในปี พ.ศ. ๒๕๔๒  รัฐสภาได้ตราพระราชบัญญัติก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ขึ้นบังคับใช้จากพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว ยังผลให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (กกถ.) และ
ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (สกถ.) ขึ้นในปีเดียวกัน 

     ในปีถัดมา กกถ. ได้ประกาศแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น       
(เมื่อวันที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๔๓) ซึ่งต่อมาได้มีการจัดท าแผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจฉบับที่ ๑ 
ขึ้นบังคับใช้ โดยแผนฉบับนี้มีผลบังคับใช้ระหว่างปี พ.ศ. ๒๕๔๓ - ๒๕๕๐ ต่อมาเมื่อเมื่อแผนปฏิบัติการฯ     
ฉบับที่ ๑ หมดอายุบังคับใช้ รัฐบาลได้ประกาศใช้แผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ ๒ (ระหว่างปี พ.ศ. ๒๕๕๑ - ๒๕๖๑) 
และแผนปฏิบัติงานฯ ฉบับที่ ๓ (ระหว่างปี พ.ศ. ๒๕๖๒ - ๒๕๖๕) 

     เป้าหมายหลักของการกระจายอ านาจที่ผ่านมา 
     กล่าวโดยสรุป เป้าหมายส าคัญของพันธกิจการกระจายอ านาจของชาติที่ผ่านมา 
คือการถ่ายโอนภารกิจและอ านาจหน้าที่ในการบริหาร/ด าเนินการภารกิจจากส่วนกลางและส่วนภูมิภาคให้แก่
ท้องถิ่น โดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือให้ท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่นสามารถปกครองตนเองและพ่ึงตนเองได้อย่างเข้มแข็ง 



๓๖ 

 

    ๗.๒ ผลของการกระจายอ านาจยังไม่เป็นไปตามเป้าหมาย 
     อย่างไรก็ตาม ผลจากการศึกษาพบว่า ผลแห่งความพยายามที่ผ่านมาตั้งแต่ พ.ศ. ๒๕๔๒      
ถึงปัจจุบันนับเวลาได้ ๒๒ ปี ผลของการด าเนินการยังไม่บรรลุเป้าหมายตามเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญที่เคย
บัญญัติไว้ กล่าวโดยสรุป คือ 

การถ่ายโอนภารกิจและอ านาจหน้าที่ที่จ าเป็นต่อการด ารงชีวิตเพ่ือการ
พ่ึงตนเองและปกครองตนเอง ยังมิได้รับการถ่ายโอนไปสู่ท้องถิ่น ท าให้ท้องถิ่นและ
ประชาชนท้องถิ่น ยังมิอาจพ่ึงตนเองและปกครองตนเองได้  ตามหลักการปกครอง
ท้องถิ่นแห่งรัฐธรรมนูญบัญญัติ 

  ความอ่อนแอของท้องถิ่นและประชาชนท้องถิ่นอันเป็นประชากรส่วนมาก 
ย่อมน ามาซึ่งความอ่อนแอของรัฐโดยรวมในที่สุด ไม่ว่าความอ่อนแอทางเศรษฐกิจ 
สังคม การเมืองและการปกครอง ทั้งนี้เพราะท้องถิ่นและประชาชนท้องถิ่น คือฐานราก
ส าคัญและจ าเป็นอย่างยิ่งยวดในทุกมิติของรัฐ 

   ๗.๓ สาเหตุที่ท าให้การกระจายอ านาจไม่บรรลุเป้าหมาย 
     จากผลการศึกษาของสถาบันการศึกษาชั้นสูง และความเห็นของนักวิชาการชั้นน า  
ตลอดจนการประมวลปัญหาและสาเหตุขององค์กรขับเคลื่อนการกระจายอ านาจ ดังที่กล่าวมาแล้วในหัวข้อที่ ๖    
ที่ผ่านมา พบว่า การกระจายอ านาจที่ผ่านมาต้องเผชิญกับปัญหาอุปสรรคหลายประการ ซึ่งได้น ามาวิเคราะห์
และสรุปให้เป็นระบบมากยิ่งขึ้น ดังแผนภาพ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพที่ ๑  สาเหตุเชิงเงื่อนไขและสาเหตุในการขับเคลื่อน 

  

๑. ระบบการใช้อ านาจรัฐยังมุ่งเน้นการรวมศูนย์อ านาจ 
 โครงสร้าง 
 กระบวนการ 
 บูรณาการ ๒. กลไกภาคท้องถิ่นอ่อนแอ 

 องค์กรปกครองท้องถิ่น 
 ชุมชน/ประชาสังคม 
 พลเมือง 

๓. ความเป็นอิสระในการปกครอง
ตนเองของท้องถิ่นยังต่ า 

 การเมือง 
 การบริหาร 
 การเงินการคลัง 
 การนิติธรรม 
 

๖. ส่วนกลางไม่สมัครใจถ่ายโอน 
 ไม่เช่ือมั่นท้องถิ่น 
 ไม่อยากสญูเสยีอ านาจ 

๕. ปัญหาความไม่เพียงพอในด้าน
ปริมาณและคุณภาพทรัพยากร 

 ทรัพยากรมนุษย ์
 งบประมาณ 
 เทคโนโลย ี
 

ปัญหาเชิงเงื่อนไข 

๑. เจตนารมณ์ไม่เข้มแข็ง 
๒. กฎหมายไม่เข้มแข็ง 
๓. ขับเคลื่อนไมเ่ข้มแข็ง 
๔. ไม่บรูณาการให้เป็นระบบ 
    ครบวงจร 

 

๔. ความสามารถในบริการยังไม่เพียงพอ 
 ประเภทบริการ  มาตรฐาน  ทั่วถึงเป็นธรรม 



๓๗ 

 

 จากภาพเป็นการแสดงให้เห็นถึงสาเหตุแห่งปัญหา ๒ กลุ่ม ดังนี้ 
    ๗.๓.๑ สาเหตุเชิงเงื่อนไข (Conditional Causes) 

      เงื่อนไข (Conditional Obstacles) ซึ่งประกอบด้วยเงื่อนไขที่เป็นสาเหตุแห่ง
ความส าเร็จหรือล้มเหลว ๔ ประการคือ (๑) เจตนารมณ์ในการกระจายอ านาจไม่เข้มแข็งเพียงพอ                 
ทั้งเจตนารมณ์ร่วมของประชาชน และเจตนารมณ์ทางการเมือง (๒) กฎหมายไม่เข้มแข็ง ทั้งกฎหมายกระจายอ านาจ
และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง ไม่เอ้ืออ านวยต่อการกระจายอ านาจ (๓) การขับเคลื่อนการกระจายอ านาจอ่อนแอ 
ไม่สามารถต่อสู้กับแรงต้านและกระแสการเปลี่ยนแปลงได้ (๔) ระบบบริหาร/จัดการ ไม่สามารถบูรณาการ    
ภาคส่วนต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องเข้ามาเป็นระบบเดียวกัน มีเป้าหมายร่วมกันและมีกระบวนการขับเคลื่อนที่มี
เอกภาพร่วมกัน 

 ส าหรับรายละเอียดของสาเหตุแต่ละด้านได้กล่าวมาแล้วในหัวข้อที่ ๖ ที่ผ่านมา 

    ๗.๓.๒ สาเหตุด้านความอ่อนแอในการขับเคลื่อน (Weakness of Driven Causes) 
      การกระจายอ านาจเป็นการเปลี่ยนแปลงเชิงปฏิรูปจากเดิมซึ่งระบบและกลไกต่าง ๆ 

ได้ถูกก าหนดไว้เป็นระบบรวมศูนย์อ านาจ ดังนั้น การกระจายอ านาจจะส าเร็จลุล่วงได้จ าเป็นต้องท าการปฏิรูป
ระบบและกลไกในการใช้อ านาจรัฐเสียใหม่ จากผลการศึกษาที่กล่าวมาในหัวข้อที่ ๖ สามารถน ามาบูรณาการ
เป็นกลุ่มสาเหตุแห่งปัญหาความอ่อนแอในการขับเคลื่อนได้ ๖ กลุ่ม ดังนี้ 

  (๑) ปัญหาระบบและกลไกการใช้อ านาจรัฐยังเน้นการรวมศูนย์อ านาจ ทั้งนี้         
โดยโครงสร้างอ านาจรัฐและกระบวนการใช้อ านาจ ยังเป็นระบบรวมศูนย์ไว้ในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 
ถึงแม้ว่าโดยหลักการแล้วส่วนท้องถิ่นมีสถานะเป็นนิติบุคคล แต่ในทางปฏิบัติ กลไกกระบวนการบริหารท้องถิ่น 
กระบวนการทางการเงินการคลังท้องถิ่น ตลอดจนกระบวนการข้อบัญญัติท้องถิ่น ยังถูกครอบง าแทรกแซง   
โดยส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ทั้งนี้กฎหมายต่าง ๆ ที่ได้รับการบัญญัติขึ้นภายใต้หลักการรวมศูนย์อ านาจ       
ยังไม่ได้รับการแก้ไข 

  (๒) กลไกภาคท้องถิ่นยังอ่อนแอเกินไป ไม่สามารถพ่ึงตนเองและปกครองตนเองได้ 
ความสามารถในการจัดท าบริการสาธารณะยังไม่เพียงพอแก่ความจ าเป็น กลไกดังกล่าวครอบคลุมถึง กลไก    
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดโดยเฉลี่ย ไม่เหมาะสมในการรับภาระบริการหลายประเภท กลไกภาค
ชุมชนและประชาสังคมอ่อนแอโดยมีค่านิยมพ่ึงพามากกว่าการพึ่งตนเอง ส่วนกลไกภาคพลเมืองยังขาดการตื่นรู้
และกระตือรือร้นในการใช้สิทธิและหน้าที่ในฐานะพลเมืองคุณภาพของท้องถิ่น 

  (๓) ความเป็นอิสระในการปกครองตนเองของท้องถิ่นยังต่ าเกินไป โดยส่วนกลาง     
มีอ านาจในการแทรกแซงกิจการท้องถิ่นได้สูง และท้องถิ่นเองก็ขาดความสามารถในการปกป้องตนเองจากการ
แทรกแซง ท าให้ท้องถิ่นมีลักษณะเป็นกลไกสนองนโยบายของส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมากกว่าเป็นกลไก
สนองความต้องการของประชาชน 

  ความเป็นอิสระของท้องถิ่น ครอบคลุมไปถึงความเป็นอิสระในการตัดสิน
นโยบายทางการเมืองของท้องถิ่น ความเป็นอิสระในการบริหารทรัพยากรบุคคลของตนเอง ความเป็นอิสระใน
การมีระบบการคลังของตนเอง และความเป็นอิสระในศักย์ฐานะทางข้อบัญญัติท้องถิ่น เป็นอาทิ 

  (๔) ความสามารถในการบริการสาธารณะท้องถิ่นยังอ่อนแอเกินไป ภารกิจในการ
ให้บริการประชาชนท้องถิ่น เป็นหัวใจส าคัญประการหนึ่งของการจัดตั้งองค์กรปกครองท้องถิ่น หากบริ การ
สาธารณะท้องถิ่นไม่เพียงพอ ทั้งในด้านประเภทบริการ หรือไม่ได้มาตรฐาน หรือไม่ทั่วถึง ย่อมน ามาซึ่งปัญหา
ความเหลื่อมล้ า ไม่เป็นธรรมของประชาชนในชาติ รวมทั้งท าให้เกิดปัญหาความอ่อนแอในระบบฐานราก       
ของชาติโดยทั่วไปด้วย สาเหตุแห่งความอ่อนแอในการบริการสาธารณะของท้องถิ่นอาจเกิดขึ้นจากหลายปัจจัย 



๓๘ 

 

เช่น ขาดการร่วมมือกันเป็นสหการ การถ่ายโอนงาน เงิน และคนไม่ เป็นไปตามเป้าหมาย รวมทั้งขนาด         
ของท้องถิ่นพ้ืนฐานเองก็ไม่เหมาะสมกับบริการขนาดใหญ่ครอบคลุมกว้าง และต้องใช้ทักษะและทรัพยากร
มากกว่าศักยภาพของท้องถิ่น 

  ความสามารถในการให้บริการของท้องถิ่น เป็นสาเหตุหนึ่งที่ท าให้หน่วยงาน
ถ่ายโอนไม่เชื่อมั่นว่า เมื่อถ่ายโอนภารกิจไปแล้ว ท้องถิ่นจะมีขีดความสามารถเพียงพอในการรับช่วงภารกิจ
ต่อไป ให้ได้มาตรฐานและคุณภาพเท่าเดิม ดังนั้นประเด็นเรื่องขีดความสามารถในการให้บริการประชาชน      
จึงเป็นอีกสาเหตุหนึ่งที่ท าให้การถ่ายโอนภารกิจติดขัด 

  (๕) ปัญหาปริมาณและคุณภาพทรัพยากรท้องถิ่นยังไม่เพียงพอ โดยทรัพยากร
ดังกล่าว ครอบคลุมถึง (ก) รายได้ของท้องถิ่นมีน้อยเกินไปไม่เพียงพอแก่การด าเนินการได้อย่างมีคุณภาพ 
เนื่องจากความสามารถทางด้านการคลังท้องถิ่นยังอยู่ในระดับต่ า และรัฐบาลยังไม่กระจายอ านาจทางการคลัง
มาให้ (ข) งานที่ได้รับถ่ายโอนมาให้ แต่มิได้โอนคนและเงินมาให้ ท าให้ท้องถิ่นขาดแคลนทรัพยากรมนุษย์       
และการเงินเพื่อด าเนินภารกิจ (ค) ท้องถิ่นส่วนใหญ่ยังขาดแคลนบุคลากรที่มีทักษะและความสามารถในภารกิจ                 
ที่จ าเป็นต้องใช้ทักษะเชิงวิชาชีพ ท าให้มีปัญหาในการถ่ายโอนภารกิจที่จ าเป็นต้องใช้ทักษะเชิงวิชาชีพที่ต้องมี
มาตรฐานสูง เช่น ทักษะด้านการแพทย์ พยาบาล วิศวกร สถาปนิก เป็นต้น 

  (๖) ปัญหาส่วนกลางไม่สมัครใจถ่ายโอน ปัญหานี้ถือเป็นปัญหาส าคัญที่เป็นเหตุให้
การถ่ายโอนไม่เป็นไปตามเป้าหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งภารกิจทางด้านการศึกษา การสาธารณสุข              
ด้านสาธารณูปโภคหลายประเภท โครงสร้างพื้นฐาน ที่เป็นงานหลักขององค์กรในส่วนกลาง ส่วนใหญ่หน่วยงาน
ในส่วนกลางไม่สมัครใจที่จะถ่ายโอนตามแผนการกระจายอ านาจ 

   ข้ออ้างในการไม่สมัครใจในการถ่านโอนส่วนใหญ่เกิดจาก (ก) ไม่เชื่อมั่น          
ในศักยภาพของท้องถิ่นว่าด าเนินการได้ตามมาตรฐานของตน (ข) ไม่อยากสูญเสียอ านาจที่ตนมีอยู่ (ค) แผนการ
กระจายอ านาจเปิดโอกาสให้ตนเลือกท าได้โดยสมัครใจ 

     จากสาเหตุของการกระจายอ านาจไม่บรรลุผลเท่าที่ควรดังกล่าวมาข้างต้น 
สามารถสรุปเป็นแผนภาพเชิงสาเหตุและผลได้ดังนี้ 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

สาเหตุแห่งปัญหา ปัญหา 

สาเหตุเชิงเงื่อนไข 
๑. เจตนารมณ์ไม่เข้มแข็ง 
๒. กฎหมายไม่เข้มแข็ง 
๓. การขับเคลื่อนไม่เข้มแข็ง 
๔. การไม่บูรณาการให้เป็นระบบครบวงจร 

สาเหตุความอ่อนแอเชิงกลไกการขับเคลื่อน 
๑. ระบบการใช้อ านาจรัฐยังเปน็แบบรวมศนูย ์
๒. กลไกภาคท้องถิ่นเองยังอ่อนแอ 
๓. ความเป็นอสิระในการปกครองตนเองต่ า 
๔. ความสามารถในการบริการท้องถิ่นต่ า 
๕. ความไม่เพียงพอในปริมาณและคุณภาพ 
    ทรัพยากรท้องถิ่น 
๖. ส่วนกลางไมส่มัครใจถ่ายโอน 
 

ก า ร ถ่ า ย โ อ น
ภารกิจที่ผ่านมา
ไม่สามารถบรรลุ
ได้ตามเป้าหมาย 
ที่ก าหนด 

ภาพที่ ๒ สรุปปัจจัยสาเหตุแห่งปญัหาที่ท าให้การถ่ายโอนภารกจิที่ผ่านมาไม่บรรลเุป้าหมาย 

 



๓๙ 
 

ตอนที่ ๒  เหตุผลความจ าเป็นที่ต้องกระจายอ านาจ 
 

 

 

 

  ๑. ความน า 
   จากตอนที่ผ่านมา ผลการศึกษาพบว่า การกระจายอ านาจของไทยยังไม่ประสบความส าเร็จ
เท่าท่ีควร เนื่องจากมีปัญหาอุปสรรคขัดขวางหลายประการดังกล่าวมาแล้ว 
   การศึกษาในตอนนี้ มีวัตถุประสงค์เพ่ือพิจารณาว่า “ควรจะด าเนินการกระจายอ านาจต่อไป
หรือไม”่ หากควรหรือไม่ควร มีเหตุผลความจ าเป็นในการอธิบายอะไรบ้าง สาระส าคัญของตอนนี้ประกอบด้วย 
(๑) เหตุผลความจ าเป็นอันเนื่องมาจากการกระจายอ านาจที่ผ่านมายังไม่บรรลุผลส าเร็จ (๒) เหตุผล           
ความจ าเป็นทางวิชาการ (๓) เหตุผลความจ าเป็นเนื่องจากรัฐธรรมนูญปกครองประเทศ และ (๔) สรุป 

  ๒. เหตุผลความจ าเป็นอันเนื่องมาจากกระจายอ านาจที่ผ่านมายังไม่บรรลุผลส าเร็จตามเปา้หมาย 
   การกระจายอ านาจที่ผ่านมาของไทย มุ่งเน้นไปที่การถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลาง           
และส่วนภูมิภาคไปให้ท้องถิ่น โดยมีหลักการว่า หากการถ่ายโอนภารกิจประสบความส า เร็จ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะมีความเข้มแข็ง สามารถท าหน้าที่หลักในการให้บริการประชาชน และน าไปสู่การพัฒนา
ความสามารถในการพึ่งตนเองและปกครองตนเองได้ ตามหลักการกระจายอ านาจและการปกครองท้องถิ่นที่ดี 

   แต่ผลของการกระจายอ านาจผ่านมาแล้ว ๒๒ ปี ปรากฏว่า การกระจายอ านาจยังไม่บรรลุ
ตามที่คาดหวัง เนื่องมาจากยังมีปัญหาอุปสรรคขัดขวางหลายประการ ดังที่กล่าวมาแล้วในหัวข้อที่ ๖           
และหัวข้อท่ี ๗ ของตอนที่ ๑ 

   ดังนั้น เพ่ือให้การกระจายอ านาจประสบความส าเร็จ จึงควรด าเนินการกระจายอ านาจต่อไป 
โดยปรับปรุงหลักการและวิธีการให้เหมาะสมกับสถานการณ์ปัจจุบันยิ่งขึ้น 

  ๓. เหตุผลความจ าเป็นทางวิชาการในการกระจายอ านาจรัฐ 
   ในทางวิชาการมองว่า อ านาจเป็นเสมือนดาบสองคม กล่าวคือ หากมีการกระจายอย่างถูกต้อง
ก็จะเกิดผลดี แต่หากกระจายผิดพลาดก็เกิดผลเสียตามมาเช่นกัน ดังนั้น เพ่ือความรอบคอบจึงได้ ศึกษาถึง     
หลักวิชาการที่อธิบายถึงเหตุผลความจ าเป็นในการกระจายอ านาจ และข้อพึงระวังในการกระจายอ านาจควบคู่กัน
ไป ดังต่อไปนี้ 
   ๓.๑ เหตุผลความจ าเป็นเชิงทฤษฎี 

     โดยทฤษฎีการจัดการปกครองแบบดั้งเดิม (Traditional Government Theory) มองว่า 
“การกระจายอ านาจเป็นสาเหตุแห่งความไร้เอกภาพ” เพราะทฤษฏียุคดั้งเดิมเชื่อว่า เอกภาพเกิดจากการใช้
อ านาจโดยชนชั้นปกครอง เพ่ือควบคุมบังคับคนส่วนใหญ่ให้อยู่ในอ านาจของตน ทฤษฎีในยุคนั้นจึงสอดคล้อง
กับรูปแบบการปกครองแบบเผด็จการ แต่ทฤษฎีการปกครองสมัยใหม่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งทฤษฎีอภิบาล
สาธารณะ (Public Governance Theory) กลับเชื่อในทางตรงกันข้าม กล่าวคือ โดยเชื่อว่า การใช้อ านาจ    
การปกครองที่สอดคล้องกับหลักประชาธิปไตยต้องกระจายอ านาจออกไปให้คนส่วนใหญ่สามารถใช้อ านาจรัฐ

วัตถุประสงค์ของตอน 
เพ่ือตอบโจทย์การศึกษาข้อที่ ๒ โดยท าการศึกษาวิเคราะห์หาค าตอบว่า “ควรกระจายอ านาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อไปหรือไม่” มีเหตุผลความจ าเป็นอะไรอธิบาย 
 



๔๐ 

 

ไปเพ่ือการปกครองตนเองและพ่ึงตนเองให้ได้มากที่สุด เพ่ือเป้าหมายบั้นปลายคือรัฐประชาสังคม (Hysing & 
Lundberg, ๒๐๑๖) ทั้งนี้  เพราะโดยสัญชาตญาณของมนุษย์และสังคม มีความต้องการสิทธิเสรีภาพ            
และเกลียดการบังคับ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในสังคมประชาธิปไตย การควบคุมบังคับโดยปราศจากความชอบธรรม     
ย่อมน ามาซึ่ งการขัดขืนและความวุ่นวายจนอาจถึงขั้นการโค่นล้มการปกครองโดยบังคับเสียก็ ได้                      
ในมุมมองใหม่ของทฤษฎีอภิบาลสาธารณะเห็นว่า มนุษย์และสังคมเป็นทรัพยากร หากได้รับการพัฒนาอย่าง
ถูกต้อง ให้สิทธิเสรีภาพในการมีส่วนร่วมและยึดหลักธรรมาภิบาลทางปกครองให้เข้มแข็ง พลเมือ งและสังคม     
ก็จะกลายเป็นทรัพยากรและพลังการปกครองอันแข็งแกร่ง ส่งผลให้เกิดผลส าเร็จและสันติสุขขึ้นทุกฝ่าย 
(Faguet, ๒๐๑๔: ๒ - ๑๓) 

     อนึ่ง โดยหลักวิชาการที่ได้จากข้อสรุปในการศึกษาขององค์การระหว่างประเทศหลาย
องค์กร เช่น สหประชาชาติ ธนาคารโลก และองค์การค้าต่ างประเทศแห่งญี่ปุ่น (JETRO - The Japan 
External Trade Organization) เป็นต้น การศึกษาเหล่านี้ ได้ท าการตรวจวิเคราะห์ถึงเหตุผลความจ าเป็น     
ในการกระจายอ านาจรัฐ และปัจจัยแห่งความส าเร็จในการกระจายอ านาจ ส าหรับประเทศที่องค์การดังกล่าว
ได้ท าการศึกษาได้ศึกษากรณีของประเทศต่าง ๆ ทั่วโลกทั้งที่ประสบความส าเร็จและที่ไม่ประสบความส าเร็จ         
ซึ่งผลของการศึกษาดังกล่าว ได้อธิบายถึงเหตุผลความจ าเป็นที่ต้องกระจายอ านาจรัฐ และข้อพึงระวังในการ
กระจายอ านาจรัฐเอาไว้ ดังต่อไปนี้ 

   ๓.๒ เหตุผลความจ าเป็นที่ศึกษายืนยันโดยองค์การระหว่างประเทศ 
     เหตุผลความจ าเป็นในการกระจายอ านาจรัฐ ข้อสรุปทางวิชาการตามผลการศึกษาของ

องค์การระหว่างประเทศดังกล่าว สรุปได้เป็น ๗ ประการ ต่อไปนี้๔ 

 

 
 
 

     โดยสภาพความเป็นจริงทั้งด้านเชิงพ้ืนที่และเชิงหน้าที่ของปกครองท้องถิ่น แต่ละท้องถิ่น    
ย่อมมีสภาพเชิงพ้ืนที่และเชิงหน้าที่แตกต่างกัน ทั้งด้านภูมิสภาพ เศรษฐสภาพ สังคมสภาพ การเมืองสภาพ 
และสิ่งแวดล้อมสภาพ ดังนั้นยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศที่ถูกต้อง จึงจ าเป็นต้องใช้ยุทธศาสตร์การกระจายอ านาจ
การปกครองให้ท้องถิ่นทั้งหลายมีอิสระในการปกครองตนเอง และสนับสนุนช่วยเหลือให้ท้องถิ่นต่าง ๆ เหล่านี้ 
สามารถพ่ึงตนเองได้ดี จึงจะถือว่าเป็นวิธีการปกครองที่ถูกต้องเหมาะสม เพราะเป็นวิธีการปกครองที่สอดคล้อง
กับสภาพความเป็นจริง 

     ปัจจุบันรูปแบบการใช้อ านาจรัฐที่รวมศูนย์ไว้ที่ส่วนกลางและใช้วิธีการบริหารราชการแผ่นดิน
แบบตัดเสื้อขนาดเดียวให้ทุกคนใส่ (one-size-fit-all) จึงเป็นวิธีการปกครองที่ไม่สอดคล้องกับความเป็นจริง    
ท าให้ไม่สอดคล้องกับทั้งสภาพปัญหาและความจ าเป็นของประชาชนของแต่ละท้องถิ่น  

     โดยเหตุผลที่กล่าวมา จึงสรุปได้ว่าการกระจายอ านาจให้แต่ละท้องถิ่นปกครองตนเอง    
จึงเป็นวิธีการที่ถูกต้องเหมาะสม เนื่องจากท าให้แต่ละท้องถิ่นสามารถใช้อ านาจนั้นเพื่อแก้ปัญหาของตนได้อย่าง

                                           
๔ ดู World Bank, ๒๐๐๘: ๘ - ๑๐; World Bank, ๒๐๑๙: ๒ - ๔; World Bank, ๑๙๙๘; UNDP, ๒๐๐๐; JICA, ๒๐๐๑ 

เหตุผลความจ าเป็นที่ ๑  การกระจายอ านาจรัฐเป็นยุทธศาสตร์ที่สอดคล้องกับ 
สภาพความเป็นจริงทางปกครอง และเพื่อเปิดโอกาส 
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางปกครองมากขึ้น 



๔๑ 

 

ตรงจุด และมีประสิทธิภาพมากกว่า รวมทั้งเป็นการเปิดพื้นที่ให้เกิดการมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศได้อย่าง
กว้างขวางอีกด้วย 

 

 

 

 

     การกระจายอ านาจ นอกจากจะเป็นการกระจายสิทธิให้ท้องถิ่นในการตัดสินใจในการ
แก้ปัญหาของตนเองแล้ว การกระจายอ านาจยังรวมไปถึงการกระจายทรัพยากรการพัฒนาด้วย ดังนั้น จึงเป็น
การเปิดโอกาสให้เกิดการกระจายความม่ังคั่งออกไปยังพ้ืนที่ต่าง ๆ อย่างท่ัวถึงอีกด้วย 

     ปัจจุบันปัญหาความยากจน/เหลื่อมล้ าเป็นปัญหาส าคัญประการหนึ่งของโลก ปัญหานี้เป็น
กับดักไม่ให้ประเทศเหล่านี้พัฒนาไปข้างหน้า ปัญหาความยากจนเหลื่อมล้ าดังกล่าว ได้รับการพิสูจน์แล้วว่า     
สาเหตุหลักเกิดจากการรวมศูนย์อ านาจการตัดสินใจและรวมศูนย์อ านาจทรัพยากรของชาติเอาไว้ที่ส่วนกลาง
มากเกินไป ท าให้ท้องถิ่นรอบนอกขาดแคลน ยากจน และด้อยการพัฒนา ซึ่งเป็นวิธีการใช้อ านาจที่ไม่เป็นธรรม             
ทางปกครองของรัฐ เรียกว่า “ความไม่ธรรมเป็นเชิงโครงสร้างทางปกครอง”  

     ในประเทศที่มีการปกครองแบบกระจายอ านาจอย่างเหมาะสม ความเจริญมั่งคั่ง           
จะกระจายออกไปอย่างทั่วถึงตามระดับอ านาจที่กระจายออไป ท าให้ความเหลื่อมล้ าลดน้อยลง ความไม่เป็นธรรม
ทางปกครองจึงมีน้อยไปด้วย ตามปริมาณของการกระจายอ านาจรัฐ ซึ่งน าไปสู่การสรุปในเชิงทฤษฎีได้ว่า            
“การกระจายอ านาจมีความสัมพันธ์เชิงลบต่อความเหลื่อมล้ า” 

     โดยเหตุผลข้างต้นจึงกล่าวสรุปได้ว่า การกระจายอ านาจรัฐ นอกจากจะช่วยแก้ปัญหา
ความยากจนเหลื่อมล้ าของชาติได้อย่างตรงจุดมากกว่าแล้ว ยังช่วยผดุงความเป็นธรรมทางปกครองมากขึ้นด้วย 
ดังนั้น กรณีประเทศไทย ซึ่งมีความยากจนเหลื่อมล้ าสูงมาก จึงจ าเป็นต้องน านโยบายการกระจายอ านาจมาใช้
อย่างรีบด่วน 

 

 

 

 
     การรวมศูนย์อ านาจไว้ที่ส่วนกลาง ย่อมท าให้ส่วนกลางเป็นศูนย์กลางของงาน เงิน และ

โอกาสในความเจริญก้าวหน้า ส่วนรอบนอกไร้งานที่ดี รวมทั้งไร้ทุน และไร้โอกาสนานาประการ แต่จ านวน
ประชากรและครอบครัวของชนบทขยายขึ้นเรื่อย ๆ ท าให้ประชากรส่วนหนึ่งยากจนขึ้นเรื่อย ๆ สวนทางกัน    
จนในที่สุดประชาชนส่วนหนึ่งจะไม่สามารถยังชีพได้ในชนบทอันเป็นถิ่นฐานของตน จึงหลั่งไหลเข้าสู่เมือง     
และส่วนกลาง ก่อให้เกิดปัญหาความคับคั่งแออัดในส่วนกลางและเมืองใหญ่ ส่วนในชนบทเองก็มีปัญหา
ครอบครัวแตกแยก ควบคู่ไปกับปัญหาความแออัดคับค่ังของเมือง 
  

เหตุผลความจ าเป็นที่ ๒  การกระจายอ านาจจะท าให้เกิดการกระจาย 
ความม่ังคั่ง ควบคู่ไปกับลดความเหลื่อมล้ า 
ของรัฐได้ดีกว่ารวมศูนย์อ านาจ 

เหตุผลความจ าเป็นที่ ๓ การกระจายจะช่วยท าให้ความคับคั่งแออัด 
ของเมืองลดลง เสริมสร้างคุณภาพชีวิตท้ัง 
ของเมืองและชนบทให้ดีข้ึน 



๔๒ 

 

     การกระจายอ านาจ ย่อมหมายถึง การกระจายการพัฒนาออกไปด้วย ท าให้ชนบท         
มีโอกาสมากข้ึนในการด ารงชีวิต ศึกษาหาความรู้ และมีอาชีพที่ดีรองรับ ท าให้การเคลื่อนย้ายเข้าสู่เมืองเบาบาง
ลงหรืออาจหมดไปในที่สุด หากการกระจายอ านาจดีพอ ลักษณะความสัมพันธ์อันเกิดจากการกระจายอ านาจ
ออกไปอย่างมีดุลยภาพจึงก่อให้เกิดวิถีความสัมพันธ์ทางการพัฒนาที่เรียกว่า “ปฏิสัมพันธ์เชิงอารยะวิถี (Mode 
of Civilization)” ก็จะมีดุลยภาพมากขึ้น 

 

 

 

     ดังกล่าวแล้วว่า การกระจายอ านาจย่อมหมายถึงการกระจายโอกาสในการพัฒนาตนเอง
ออกไปสู่ท้องถิ่นต่าง ๆ ด้วย ท าให้ท้องถิ่นเหล่านี้เกิดการจูงใจในการพ่ึงตนเองโดยการศึกษาเรียนรู้ และค้นหา
มาตรการต่าง ๆ เพ่ือการพัฒนาตนเองและพ่ึงตนเองได้อย่างทั่วถึง สภาพดังกล่าวจึงท าให้ประชาชนท้องถิ่น 
เกิดการเรียนรู้และมีประสบการณ์ตรง ในการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองที่เหมาะสมกับตนเอง 
ยังผลให้ทั้งประชาชนและท้องถิ่นมีความเข้มแข็งมากขึ้นในทุกมิติของความจ าเป็นในการด ารงชีวิต 

     ความเข้มแข็งของประชาชนและท้องถิ่น จึงเป็นความเข้มแข็งที่ฐานรากชาติ อันส่งผลให้
เกิดความม่ันคง มั่งค่ัง และยั่งยืนในระดับฐานรากของชาติ 

 
 

 
 
 

 
     จากผลการศึกษาของ UNDP พบว่า การรวมศูนย์อ านาจ ท าให้ปัญหาต่าง ๆ ในระดับ
ฐานรากไม่สามารถแก้ได้ในระดับฐานรากของตน ท าให้เกิดการสะสมปัญหาให้ใหญ่โตขึ้นและขยายเข้ามายัง
ส่วนกลาง ยังผลให้รัฐบาลกลางต้องมาสาละวนอยู่กับการแก้ปัญหาเฉพาะหน้ามากเกินไป อันเป็นการแก้ปัญหา
ที่ไม่ตรงจุดด้วย เพราะปัญหาของท้องถิ่นแต่ละแห่งมีลักษณะแตกต่างกันไป ดังนั้น หากมีการกระจายอ านาจ
เพ่ือให้ปัญหาต่าง ๆ ของท้องถิ่น สามารถแก้ได้โดยท้องถิ่นเอง ก็ย่อมจะท าให้การแก้ปัญหาตรงจุดมากข้ึน และ
ยังท าให้รัฐบาลกลางมีเวลามากขึ้นในการด าเนินการกับนโยบายระดับชาติและระดับนานาชาติมากขึ้นอีกด้วย 
ซึ่งจะเป็นผลดีต่อการแข่งขันในบริบทโลกสมัยใหม่ท่ีเป็นโลกาภิวัตน์และมีการเปลี่ยนแปลงสูง 

 

 

 

     
  

เหตุผลความจ าเป็นที่ ๔ การกระจายอ านาจช่วยสร้างความเข้มแข็ง  
ทั้งด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 
ที่ฐานรากของชาติ เสริมสร้างคุณภาพชีวิตชนบท 

เหตุผลความจ าเป็นที่ ๕  การกระจายอ านาจเป็นการช่วยลดปัญหาและ 
ภาระที่ประดังเข้าสู่ส่วนกลาง ท าให้ส่วนกลาง 
มีเวลาและสมาธิในการท างานเพื่อสนอง 
ความจ าเป็นระดับชาติได้โดยตรงมากขึ้น 

เหตุผลความจ าเป็นที่ ๖ การกระจายอ านาจเป็นการเพาะบ่มผู้น า 
  ทางปกครองท่ีมีประสบการณ์ทางปกครองสูง 



๔๓ 

 

    ภาวะผู้น าทางปกครองมีความจ าเป็นต่อการขับเคลื่อนนโยบายของชาติไปข้างหน้า หากมี
การกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นต่าง ๆ มีอิสระในการปกครองตนเอง ก็จะท าให้เกิดการคัดสรรและพัฒนาผู้น า
ขึ้นมาตั้งแต่ระดับท้องถิ่น ซึ่งผู้น าท้องถิ่นเหล่านี้ จะฝึกฝนประสบการณ์ทางปกครองเอาไว้ก่อนจะไต่เต้าขึ้น               
สู่ระดับชาติ ท าให้ชาติมีโอกาสเลือกผู้น าที่ดีมีความสามารถมากข้ึน 

     จากกรณีศึกษาในประเทศพัฒนาแล้ว ได้ข้อสรุปว่า ผู้น าที่มีความสามารถสูงของประเทศ
เหล่านี้ ส่วนใหญ่ได้ผ่านประสบการณ์จากการปกครองท้องถิ่นมาแล้วอย่างโชกโชน 
 

 

  
     ในการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย หัวใจส าคัญของระบบนี้ คือ ประชาชน เพราะ

ประชาชนเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย หากมีการกระจายอ านาจให้ประชาชนในท้องถิ่นสามารถเข้ามามีส่วนร่วม
ทางตรงในการปกครองตนเองมากขึ้น ท าให้ประชาชนในท้องถิ่นต่าง ๆ มีโอกาสได้เรียนรู้ประชาธิปไตยในฐานะ
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียโดยตรง ต่อการใช้สิทธิและหน้าที่ของเขามากขึ้น ประสบการณ์ตรงดังกล่าว จะท าให้
ประชาชนเข้าใจและเห็นคุณค่าของประชาธิปไตยมากขึ้น อันจะส่งผลท าให้เกิดการตระหนักรู้ทั้งทางตรงจิต
วิญญาณและพฤติกรรมประชาธิปไตยของประชาชนมากขึ้น 

     อนึ่ง โดยสภาพความเป็นจริงท้องถิ่นระดับฐานรากย่อมมีความใกล้ชิดกับประชาชน           
มากพอที่จะท าให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมโดยตรงได้สะดวก ส่งผลให้คุณภาพประชาธิปไตยทางตรง      
จะสามารถเกิดขึ้นได้โดยตรงในระดับท้องถิ่นฐานราก ดังนั้น อุดมคติประชาธิปไตยที่ว่า “ของประชาชน         
โดยประชาชน และเพ่ือประชาชน” จะปฏิบัติได้จริงในระดับท้องถิ่นฐานราก โดยเหตุนี้ประชาธิปไตยในระดับ
ท้องถิ่น จึงเป็นฐานรากส าคัญของประชาธิปไตยในระดับชาติ 

     ดังนั้น จึงสรุปได้อย่างมั่นใจว่า การกระจายอ านาจจะมีผลโดยตรงต่อการพัฒนา
ประชาธิปไตยของชาติ 
 

 

 

 
     การกระจายอ านาจรัฐ เพ่ือให้ท้องถิ่นและพลเมืองท้องถิ่น มีโอกาสได้ใช้อ านาจไปเพ่ือ

สนองความต้องการในการด ารงชีวิตของตนเอง ในทางวิชาการถือว่าเป็นรูปแบบวิธีการปกครองที่ถูกต้องและ
จ าเป็น เพราะท้องถิ่นและพลเมืองท้องถิ่นย่อมเข้าใจปัญหา/ความต้องการของตนดีกว่า และมีแรงจูงใจในการ
เข้าร่วมด าเนินการสนองความต้องการสูงกว่าที่ส่วนกลางด าเนินการให้ ดังนั้นประสิทธิภาพของการปกครอง
แบบประชาธิปไตยกระจายอ านาจ จึงสูงกว่าการปกครองแบบประชาธิปไตยรวมศูนย์อ านาจ อันได้รับการ
พิสูจน์ยืนยันมาแล้ว ทั้งในด้านวิชาการและปรากฏการณ์การปกครองที่พบเห็นได้ทั่วไปในโลก 
  

เหตุผลความจ าเป็นที่ ๗ การกระจายอ านาจช่วยพัฒนาประชาธิปไตย 

สรุปความจ าเป็นต้องกระจายอ านาจ ในมุมมองทางวิชาการ 
ขององค์การระหว่างประเทศ 



๔๔ 

 

     การกระจายอ านาจการปกครองที่เหมาะสม ย่อมก่อให้เกิดดุลยภาพที่เหมาะสมในการ
ขับเคลื่อนรัฐไปข้างหน้า กล่าวคือ ภาระหน้าที่ใดที่รัฐสามารถปฏิบัติได้ดีมีประสิทธิภาพที่สุดก็ควรมอบหมายให้
รัฐรับผิดชอบ แต่หากภาระหน้าที่ใดที่ท้องถิ่นและพลเมืองท้องถิ่นปฏิบัติได้ดีกว่า/มีประสิทธิภาพมากกว่า        
ก็ควรให้ท้องถิ่นและพลเมืองท้องถิ่นรับผิดชอบ โดยรัฐให้การสนับสนุนช่วยเหลือ 

     ดังนั้น การจัดสรรปันส่วนการใช้อ านาจที่เหมาะสมและบูรณาการกัน จึงย่อมเป็นเหตุ
ปัจจัยอันส าคัญในการพัฒนาชาติไปข้างหน้า ในทางตรงกันข้ามหากการใช้อ านาจรัฐไม่เหมาะสม ก่อให้เกิด
ความไม่เป็นธรรม เหลื่อมล้ า และน าความล าบากยากจนมาสู่คนจ านวนมาก ก็ย่อมน ามาซึ่งปัญหาและความ
วุ่นวายของชาตินานาประการอย่างมิรู้จบสิ้น ทั้งปัญหาเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และการปกครอง อันมิอาจ
สงบสุขได้ 
   ๓.๓ ข้อพึงระวังในการกระจายอ านาจ 
     ถึงแม้ว่าการกระจายอ านาจจะเป็นเรื่องจ าเป็นดังกล่าวแล้ว แต่หากการกระจายอ านาจ
โดยไม่รอบคอบรัดกุม ก็อาจสร้างปัญหาให้กับชาติได้เช่นกัน จากผลของการศึกษาทางวิชาการขององค์การ
ระหว่างประเทศ๕ ได้อธิบายเอาไว้ดังนี้ 

 
 
 

     เนื่องจากการกระจายอ านาจ ท าให้อ านาจรัฐกระจายออกไปสู่ท้องถิ่นจ านวนมาก ท าให้
เกิดลักษณะแตกแยกเป็นส่วน ๆ หรือที่เรียกว่า“เบี้ยหัวแตก (Fragmentation)” ดังนั้นหากไม่มีการออกแบบ
ให้เกิดการบูรณาการและมีการร่วมมือที่ดี ก็จะท าให้เกิดการบั่นทอนเอกภาพของชาติได้ 

 

 

      การจัดท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในระดับท้องถิ่น จะมีประสิทธิภาพเพียงใด       
ย่อมขึ้นกับ (๑) มีความพร้อมและมีศักยภาพในทั้งด้านงาน เงิน และคน ควบคู่กันไป หากขาดด้านหนึ่งไป 
สมรรถนะในการบริการย่อมลดลง (๒) ขนาดของการผลิตบริการต้องมีความเหมาะสม หากองค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นเล็กเกินไป ประชาชนผู้รับบริการมีจ านวนน้อย อาจท าให้บริการบางประเภทมีต้นทุนสูงขึ้น ทั้งนี้
อธิบายได้โดยหลักการ “การประหยัดเชิงขนาด (Economy of Scale)” 

 

 

  

                                           
๕ ดู Prud’homme, ๑๙๙๕; Martinez-Vazquez & Vaillancourt, ๒๐๑๐: ๑-๙; Ryan & Woods, ๒๐๐๕: ๑๕-๑๙; Shah, 
๒๐๐๖  

ประการที่หนึ่ง การกระจายอ านาจที่ไม่ดี จะท าให้การปกครองของรัฐมีลักษณะ 
                  เป็นเบี้ยหัวแตก และจะท าลายเอกภาพของชาติได้ 

 

ประการที่สอง  การกระจายอ านาจที่ไม่ดี ท าให้สมรรถนะในการจัดท าบริการ 
        สาธารณะของรัฐลดลง  

 

ประการที่สาม  การกระจายอ านาจออกไป ท าให้หน่วยใช้อ านาจมีจ านวนมาก 
        ส่งผลให้เกิดความซับซ้อนทางการจัดการ ท าให้เกิดความยุ่งยาก 
        ในการบูรณาการ และโอกาสทุจริตมากขึ้น 

 



๔๕ 

 

     การที่มีหน่วยปกครองท้องถิ่นจ านวนมาก ท าให้ความซับซ้อนทางปกครองมากขึ้น       
เข้าท านอง “มากหมอมากความ” กรณีดังกล่าว หากไม่มีการบูรณาการที่ดีพอ ก็จะท าให้ระบบและกลไกต่าง ๆ 
ท างานไม่กลมกลืนกัน (Non-Synchronize) จึงส่งผลต่อไปให้เกิดความไร้เสถียรภาพในองค์รวมได้ รวมการ     
ให้อ านาจแก่หลายหน่วยงาน หากการก ากับดูแลไม่ดีพอ ก็จะท าให้เกิดการรั่วไหลและล้มเหลวได้ 

 

 

  
     จากประสบการณ์ในประเทศก าลังพัฒนาส่วนใหญ่ ผู้ปกครองในส่วนกลางมักจะไม่อยาก
กระจายอ านาจออกไปให้ท้องถิ่นมีอิสระในการปกครองตนเอง เนื่องจากยังต้องการสืบทอดอ านาจต่อไป        
แต่หากไม่กระจายอ านาจไปบ้าง ตัวเองก็ไม่สามารถดูแลแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ได้ทั่วถึง ดังนั้น จึ งกระจายอ านาจ
ไปบางส่วน เช่น กระจายงานออกไป แต่ไม่กระจายเงิน หรือไม่กระจายการบริหารงานบุคคล ท าให้ท้องถิ่นนั้น
ขาดอิสระในการจัดการกับปัญหาของตนได้อย่างเต็มที่ ลักษณะเช่นนี้ ท าให้เกิดความลักลั่นในระบบงาน และไร้
ประสิทธิภาพในที่สุด 
     กรณีประเทศไทยก็มีลักษณะดังกล่าว ท าให้งานในพ้ืนที่มีความซ้ าซ้อนระหว่างระบบ
บริหารราชการส่วนภูมิภาคและระบบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ท าให้สิ้นเปลืองทั้งก าลังคนและก าลัง
งบประมาณ ดังนั้น จึงควรแก้ไขโดยการกระจายอ านาจออกไปให้เพียงพอแก่การปกครองตนเองของท้องถิ่น 

  ๔. เหตุผลความจ าเป็นจากรัฐธรรมนูญการปกครองประเทศ 
   รัฐธรรมนูญการปกครองประเทศ คือ กติกาสูงสุดในการจัดระเบียบการปกครองของชาติที่รัฐ
และประชาชนต้องร่วมมือกันรับผิดชอบปฏิบัติตาม ทั้งนี้ เพ่ือให้ทั้งรัฐและประชาชนสามารถบรรลุเป้าหมาย   
ในการพัฒนาร่วมกันตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด 

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ๓ ฉบับ คือ ฉบับ พ.ศ. ๒๕๔๐ ฉบับ พ.ศ. ๒๕๕๐ และ
ฉบับ พ.ศ. ๒๕๖๐ ได้แสดงเจตนารมณ์ในการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอาไว้อย่าง
ชัดเจน เพ่ือเปิดทางให้ประชาชนในท้องถิ่นมีโอกาสได้ใช้อ านาจรัฐได้ตามหลักการปกครองตนเองและพ่ึงตนเอง        
โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๘๒-๒๙๐  และรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๘๑-๒๙๐ ทั้งนี้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
ทั้ง ๒ ฉบับ มีเจตนารมณ์เพ่ือการกระจายอ านาจรัฐ เพ่ือให้เกิดระบบการปกครองท้องถิ่นที่ดีมีคุณภาพ         
ตามหลักการปกครองตนเองของประชาชน แต่เนื่องจากรัฐธรรมนูญทั้ง ๒ ฉบับ ข้างต้นได้ผ่านพ้นไปแล้ว         
จึงมิขอกล่าวถึงในรายละเอียดในที่นี้อีก 

   รัฐธรรมนูญที่ยังคงมีอ านาจบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๖๐ ซึ่งมีบทบัญญัติหลายมาตราที่แสดงเจตนารมณ์ในการกระจายอ านาจ เพ่ือให้เกิดการ
ปกครองท้องถิ่นท่ีดีเอาไว้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งบทบัญญัติในหมวดที่ ๑๔ ว่าด้วยการปกครองท้องถิ่น ได้บัญญัติให้
มีสาระส าคัญที่ควรน ามาอธิบายขยายความและพิจารณาบรรจุ ไว้ในกฎหมายกระจายอ านาจไปสู่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่จะปรับปรุงใหม่) พ.ศ. .... ซึ่งจะน าสาระส าคัญในบางมาตรามาพิจารณา ดังต่อไปนี้ 

ประการที่สี่   การกระจายอ านาจที่ครึ่ง ๆ กลาง ๆ ท าให้เกิดความซ้ าซ้อน 
      สิ้นเปลือง และไร้ประสิทธิภาพ 



๔๖ 

 

๑) มาตรา ๒๔๙ วรรคหนึ่ง บัญญัติเอาไว้ว่า “ให้มีการจัดการปกครองส่วนปกครองท้องถิ่น
ตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนท้องถิ่น ทั้งนี้ตามวิธีการและรูปแบบองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีกฎหมายบัญญัติ” 

๒) มาตรา ๒๕๐ วรรคหนึ่ง บัญญัติเอาไว้ว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่และ
อ านาจดูแลและจัดท าบริหารสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ เพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น ตาม
หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน” 

๓) มาตรา ๒๕๐ วรรคสอง บัญญัติเอาไว้ว่า “การจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรม
สาธารณะใดที่สมควรให้เป็นหน้าที่และอ านาจโดยเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ หรือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลัก ในการด าเนินการใดให้เป็นไปตามกฎหมายบัญญัติซึ่งต้อง
สอดคล้องกับรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” 

๔) มาตรา ๒๕๐ วรรคสาม บัญญัติเอาไว้ว่า “ในการจัดท าบริการสาธารณะหรือกิจกรรม
สาธารณะใดที่เป็นหน้าที่และอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถ้าการร่วมด าเนินการกับเอกชนหรือ
หน่วยงานของรัฐ หรือการมอบหมายให้เอกชนหรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการ จะเป็นประโยชน์แก่ประชาชน
ในท้องถิ่นมากกว่าการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะด าเนินการเอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะร่วมหรือ
มอบหมายให้เอกชน หรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการนั้นได้” 

๕) มาตรา ๒๕๐ วรรคสี่ บัญญัติเอาไว้ว่า “รัฐต้องด าเนินการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
รายได้ของตนเองโดยการจัดระบบภาษีหรือการจัดสรรภาษีท่ีเหมาะสม รวมทั้งส่งเสริมและพัฒนาการหารายได้
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้เพ่ือให้สามารถด าเนินการตามวรรคหนึ่งได้อย่างเพียงพอ”... 

๖) มาตรา ๒๕๐ วรรคห้า บัญญัติเอาไว้ว่า “กฎหมายตามวรรคหนึ่ง (คือให้จัดการปกครอง    
ส่วนท้องถิ่น ตามหลักแห่งการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์ของประชาชนท้องถิ่น)  และกฎหมายอ่ืน           
ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ต้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหาร       
การจัดท าบริการสาธารณะ การส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา การเงินการคลัง และการก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งต้องท าเพียงเท่าที่จ าเป็น เพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น 
หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม การป้องกันการทุจริต และการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ         
โดยค านึงถึงความเหมาะสม และความแตกต่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ และต้องมี
บทบัญญัติเกี่ยวกับการป้องกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ และการป้องกันการก้าวก่ายการปฏิบัติหน้าที่        
ของราชการส่วนท้องถิ่นด้วย” 

   จากบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นสรุปได้ว่า รัฐพึงจัดการปกครองท้องถิ่น ดังนี้ 
(๑) ยึดหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  
(๒) ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรหลักที่มีหน้าที่และอ านาจในการจัดท าบริการ

สาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นอย่างยั่งยืน  
(๓) รัฐต้องด าเนินการให้องค์กรส่วนท้องถิ่นมีรายได้เป็นของตนเองอย่างพอเพียง เพ่ือให้

สามารถด าเนินการตามหลักการปกครองตนเองได้  
(๔) ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหาร การจัดท าบริการสาธารณะ            

การส่งเสริมสนับสนุนการศึกษา การเงินการคลัง ทั้งนี้ เพ่ือให้เป็นไปตามหลักการปกครองตนเองของประชาชน
ท้องถิ่น 
  



๔๗ 

 

(๕) การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเพียงเท่าที่จ าเป็น เพ่ือคุ้มครอง
ผลประโยชน์ของประชาชนหรือประโยชน์ของประเทศ  

(๖) ต้องมีกฎหมายรองรับเพ่ืออธิบายขยายความการจัดการดังกล่าวด้วยข้างต้นให้สามารถ
ปฏิบัติไดอ้ย่างเหมาะสมกับแต่ละท้องถิ่น 

   นอกจากรัฐธรรมนูญหมวด ๑๔ ดังกล่าวแล้ว รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช
๒๕๖๐ หมวด ๕ และหมวด ๖ ได้บัญญัติหน้าที่ของรัฐที่เก่ียวข้องกับประชาชนในระดับท้องถิ่น ดังต่อไปนี้ 

   หมวด ๕ ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ได้บัญญัติไว้ดังนี้ 
(๑) มาตรา ๕๕ รัฐต้องด าเนินการให้ประชาชนได้รับบริการสาธารณสุขที่มีประสิทธิภาพ   

อย่างท่ัวถึง  
(๒) มาตรา ๕๖ รัฐต้องจัดหรือด าเนินการให้มีสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานที่จ าเป็นต่อการด ารงชีวิต

ของประชาชนอย่างทั่วถึง ตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน 

   หมวด ๖  ว่าด้วยนโยบายแห่งรัฐ ได้บัญญัติไว้ว่า  
(๓) รัฐพึงจัดระบบเศรษฐกิจให้ประชาชนมีโอกาสได้รับประโยชน์จากการเจริญเติบโต        

ทางเศรษฐกิจไปพร้อมกันอย่างทั่วถึง เป็นธรรมและยั่งยืนสามารถพ่ึงตนเองได้ ตามหลักการเศรษฐกิจพอเพียง 
(๔) มาตรา ๗๖ รัฐพึงพัฒนาระบบการบริหารราชการแผ่นดิน... ให้เป็นไปตามหลักการ

บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
(๕) มาตรา ๗๘ รัฐพึงส่งเสริมให้ประชาชนและชุมชนมีความรู้ความเข้าใจที่ถูกต้อง เกี่ยวกับ

การปกครองระบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศ
ด้านต่าง ๆ การจัดท าบริการสาธารณะทั้งระดับชาติและระดับท้องถิ่น  ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ             
การต่อต้านการทุจริตและประพฤติมิชอบ รวมตลอดทั้งการตัดสินใจทางการเมือง และการอ่ืนใดบรรดาที่อาจ     
มีผลกระทบต่อประชาชนหรือชุมชน 

   จากบทบัญญัติดังกล่าว จึงสมควรปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นฉบับต่าง ๆ 
ให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญดังกล่าวมา โดยเฉพาะอย่างยิ่งพระราชบัญญัติก าหนดแผน       
และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ทั้งนี้ เพ่ือให้พระราชบัญญัติ
ดังกล่าว สอดคล้องกับเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญดังกล่าวแล้ว  

  ๕. สรุป 
   จากการศึกษาวิเคราะห์ในตอนที่ ๒ มีวัตถุประสงค์เพ่ือตอบค าถามว่า “สืบเนื่องมาจาก     
การกระจายอ านาจที่ผ่านมา ยังไม่บรรลุส าเร็จตามเป้าหมาย ดังนั้น จึงควรด าเนินการกระจายอ านาจต่อไป หรือไม่” 

   เพ่ือตอบค าถามนี้ จึงสรุปความเห็นได้ว่า “ควรด าเนินการกระจายอ านาจต่อไป” โดยมีเหตุผล
ความจ าเป็น ๓ ประการคือ 
   ประการที่ ๑ ผลการกระจายอ านาจที่ผ่านมายังไม่ส าเร็จ ท าให้การพัฒนาประเทศในระดับ
ฐานรากมีความอ่อนแอและเปราะบางเป็นอย่างมาก เกิดความเหลื่อมล้ า/ยากจน และเรียกร้องพ่ึงพารัฐ อันเป็น
กับดักชิ้นมหึมาท าให้ประเทศมิอาจเดินหน้าไปได้ 
  



๔๘ 

 

   ประการที่ ๒ โดยเหตุผลทางวิชาการ เป็นที่ชัดเจนว่า องค์การระหว่างประเทศทั้งหลายได้
ท าการศึกษาทั้งทางด้านวิชาการ และรวบรวมประสบการณ์จากหลายประเทศ ได้ข้อสรุปตรงกันว่า             
การกระจายอ านาจเป็นพันธกิจที่จ าเป็นทางปกครองเป็นอย่างยิ่ ง  เพราะ (๑) การกระจายอ านาจ                 
เป็นยุทธศาสตร์การปกครองที่สอดคล้องกับการแก้ปัญหาและการพัฒนาของท้องถิ่นต่าง ๆ ได้อย่างตรงจุด 
เพราะปัญหาและความต้องการของแต่ละท้องถิ่นย่อมมีลักษณะเฉพาะตน แตกต่างกันไป ตรงกันข้าม            
การปกครองโดยวิธีรวมศูนย์อ านาจ ย่อมน ามาซึ่งความอ่อนแอและความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชนส่วนใหญ่      
ที่อยู่ห่างไกลจากส่วนกลาง (๒) การกระจายอ านาจที่ครอบคลุมไปถึงการกระจายสิทธิทางการเมือง            
สิทธิทางการบริหาร สิทธิในการใช้ทรัพยากรท้องถิ่น และสิทธิในการพัฒนาตนเองและการออกข้อบัญญัติ       
เพ่ือการปกครองตนได้ตามความเหมาะสม ย่อมน าไปสู่การกระจายความสามารถในการปกครองตนเอง        
ของประชาชนส่วนใหญ่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ มากกว่าการรวมศูนย์อ านาจ (๓) การกระจายอ านาจช่วยท าให้
เกิดการกระจายงาน โอกาส และกระจายความมั่ งคั่งไปสู่รอบนอก อันเป็นการลดความแออัดในเมือง           
และยังเป็นการกระจายคุณภาพชีวิตของประชาชนทั้งในเมืองและในชนบทให้ดีขึ้นด้วย (๔) การกระจายอ านาจ
น าไปสู่การสร้างความเข้มแข็งในระดับฐานรากของชาติ ทั้งทางด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมืองการปกครอง       
ควบคู่กันไป (๕) การกระจายอ านาจช่วยท าให้ปัญหาต่าง ๆ ได้รับการแก้ไขอย่างรวดเร็ว ณ ต้นทางและต้นเหตุ
ของปัญหา ท าให้ปัญหาทั้งหลายไม่ทะลักเข้ามายังส่วนกลาง ส่วนกลางจึงมีเวลาท างานเพ่ือสนองความจ าเป็น
ระดับชาติได้มากขึ้น (๖) การกระจายอ านาจเป็นการเพาะบ่มผู้น าทางปกครองมาตั้งแต่ระดับฐานรากขึ้นมา
ตามล าดับ ท าให้รัฐมีโอกาสได้คัดสรรผู้น าที่มีความสามารถท าการปกครองได้มากขึ้น (๗) การกระจายอ านาจ
ช่วยท าให้เกิดการพัฒนาประชาธิปไตย เพราะประชาชนได้มีโอกาสได้ใช้สิทธิทางตรงของตนในระดับท้องถิ่น
มากขึ้น  การมีส่วนได้เสียในการใช้สิทธิของตนโดยตรง ท าให้ประชาชนเรียนรู้และเห็นคุณค่าของประชาธิปไตย
มากกว่าการปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจ 

   อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ว่าการกระจายอ านาจจะมีข้อดีหลายประการดังกล่าวแล้ว แต่อ านาจ      
ก็เป็นเสมือนดาบสองคม ซึ่งมีความจ าเป็นต้องกระจายออกไปให้ถูกต้อง หากท าโดยไม่ระมัดระวังย่อมน ามา      
ซึ่งผลเสีย ดังนี้ (๑) การกระจายอ านาจที่ขาดการบูรณาการที่ดี ย่อมน ามาซึ่งการท าลายเอกภาพของชาติ       
(๒) การกระจายอ านาจที่ไม่ดีย่อมท าให้เกิดความสิ้นเปลือง ซ้ าซ้อน และไร้ประสิทธิภาพ (๓) การกระจายอ านาจ   
ที่ไม่ดี ย่อมท าให้เกิดการทุจริตมากขึ้น (๔) การกระจายอ านาจที่ไม่ดี ท าให้ประชาชนไม่ได้รับบริการ           
และการพัฒนาที่ดี น าไปสู่ความล้มเหลวทางปกครองในที่สุดเช่นกัน 

   ประการที่ ๓ เหตุผลความจ าเป็นจากรัฐธรรมนูญปกครองประเทศ ซึ่งการศึกษานี้พบว่า     
การกระจายอ านาจเป็นเจตนารมณ์ของรัฐที่บัญญัติไว้ ทั้งในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ทั้งฉบับ        
พ.ศ. ๒๕๔๐ พ.ศ. ๒๕๕๐ และ พ.ศ. ๒๕๖๐ โดยได้บัญญัติไว้ในลักษณะทั้งเกี่ยวข้องโดยตรงและเกี่ยวข้อง     
โดยอ้อมหลายมาตรา 

   ดังนั้น สรุปได้ว่า รัฐควรด าเนินการกระจายอ านาจต่อไปให้ส าเร็จ โดยการปรับปรุงกฎหมาย
กระจายอ านาจและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้การกระจายอ านาจมีสมรรถนะเข้มแข็ง สอดคล้องกับ
สถานการณ์ และบรรลุผลส าเร็จ 
  
  



๔๙ 
 

ตอนที่ ๓  การทบทวนสถานะความก้าวหน้าทางวิชาการว่าด้วยหลักการและวิธีการ 
    การกระจายอ านาจที่ดี 

 

 

 

 
๑. ความน า 

ในทางวิชาการเป็นที่ทราบกันทั่วไปว่าการกระจายอ านาจรัฐ เป็นเรื่องที่เกี่ยวกับรัฐ อ านาจรัฐ 
และการปกครองของรัฐอย่างไม่สามารถที่จะแยกออกจากกันได้ ดังนั้นในการศึกษาวิเคราะห์เรื่องการกระจายอ านาจ 
จึงจ าเป็นต้องเข้าใจหลักการพ้ืนฐานขององค์ประกอบทั้ง ๓ ให้เพียงพอเสียก่อน แนวคิดปัจจุบันหลักการ
กระจายอ านาจที่ดีไม่ใช่เป็นเพียงแค่การถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลางไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ยัง
เป็นการพัฒนากระบวนการทางปกครองที่มีความมุ่งหมายในการพัฒนาชาติ ผ่านทางการพัฒนาพลเมือง      
และการพัฒนาในระดับฐานรากของชาติอีกด้วย กล่าวคือหากการกระจายอ านาจรัฐสามารถท าให้พลเมือง     
และท้องถิ่นสามารถใช้อ านาจนั้นไปเพ่ือการปกครองตนเอง พ่ึงตนเอง และพัฒนาตนเอง ควบคู่กันไป ซึ่งหาก
พลเมืองเข้มแข็ง ฐานรากเข้มแข็ง ย่อมหมายความว่า รัฐก็จะเข้มแข็งตามไปด้วยในที่สุด 

การศึกษาวิเคราะห์ในส่วนที่ ๑ นี้ มีวัตถุประสงค์เพ่ือเสนอผลการศึกษาทบทวนสถานะ
ความก้าวหน้าขององค์ความรู้เกี่ยวกับการกระจายอ านาจ ซึ่งมีความเกี่ยวเนื่องพาดพิงไปถึงเรื่องรัฐ อ านาจรัฐ 
และการปกครองของรัฐด้วย 

สาระเนื้อหาของการศึกษาตามเอกสารนี้ ได้ยึดเอาหลักการปกครอง (Governing Principle) 
ตามแนวทฤษฎีที่เรียกว่า ทฤษฎีอภิบาลสาธารณะ (Public Governance Theory) ในส่วนที่ว่าด้วยหลักการ
สากลว่าด้วยการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่นและพลเมือง ที่ได้รับการพิสูจน์ยืนยันมาแล้วในหลายประเทศว่า
เป็นรูปแบบที่ดีมีประสิทธิภาพ อันเหมาะสมที่จะเป็นรากฐานส าคัญในการพัฒนาประชาธิปไตยในระดับฐาน
รากอีกด้วย 

เนื้อหาสาระในข้อเสนอตามเอกสารนี้ ประกอบด้วย (๑) ความน า (๒) สาระพ้ืนฐานเกี่ยวกับ     
การกระจายอ านาจรัฐและการปกครองของรัฐ (๓) หลักการพ้ืนฐานในการใช้อ านาจทางปกครองที่ดี              
(๔) การรวมศูนย์และการกระจายอ านาจรัฐ คืออะไร ส าคัญอย่างไร (๕) การทบทวนสถานการณ์การปกครอง
ท้องถิ่นไทยในปัจจุบัน (๖) การทบทวนสถานการณ์การกระจายอ านาจของไทยที่ผ่านมา (๗) ปัญหาที่ส าคัญ
ของการปกครองท้องถิ่น การกระจายอ านาจ และแนวทางแก้ไข  (๘) แนวทางพัฒนาสู่อนาคต (๙) สรุป  

สาระสรุปของข้อเสนอตามล าดับข้างต้น มีดังนี้ 

๒. สาระพื้นฐานเกี่ยวกับอ านาจรัฐและการปกครองของรัฐ 
เนื่องจากการปกครองท้องถิ่น และการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่น เป็นส่วนหนึ่งของ          

การปกครองของรัฐ และโดยที่การปกครองของรัฐ เป็นเรื่องของการใช้อ านาจรัฐ ดังนั้น เพ่ือเป็นพ้ืนฐาน   
ความเข้าใจร่วมกัน จึงขอทบทวนความหมายของค าศัพท์ทั้ง ๒ โดยสังเขป ดังต่อไปนี้ 

วัตถุประสงค์ของตอน 
เพ่ือตอบโจทย์การศึกษาข้อที่ ๓ โดยท าการแสวงหาค าตอบว่า “ควรกระจายอ านาจอย่างไร” 

จึงจะเหมาะสมสามารถบรรลุผลส าเร็จได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 



๕๐ 

 

๒.๑ อ านาจรัฐ: ความหมายและแหล่งท่ีมา 
ความหมาย 
อ านาจ โดยทั่วไปหมายถึง พลังความสามารถในการขับเคลื่อนสรรพสิ่ง อ านาจรัฐ (state 

power) หมายถึง “อ านาจของรัฐ ที่ใช้เพ่ือการขับเคลื่อนการปกครองของรัฐไปสู่เป้าหมายของรัฐ” อ านาจรัฐ
โดยทั่วไปมีหลายมิติ ทั้งนี้ ขึ้นกับมิติในการมอง(perspective dimension) เช่น มิติทางหน้าที่ มิติเชิงพ้ืนที่      
มิติทางกฎหมาย มิติทางสังคม มิติทางการเมือง เป็นอาทิ (อุดม ทุมโฆสิต, ๒๕๖๔: ๔๗ - ๕๒; Olsen, ๑๙๗๒: ch ๑) 

แหล่งที่มาของอ านาจรัฐ  
อ านาจรัฐ มีแหล่งที่มาจากหลากหลาย แต่แหล่งที่มาส าคัญมาก มาจากสองแหล่ง     

แหล่งแรก ได้แก่ รัฏฐาธิปัตย์ (state sovereignty) ซึ่งได้รับการสถาปนาขึ้น เพ่ือให้สามารถใช้อ านาจ
อธิปไตยส าหรับการปกครองของรัฐ อ านาจประเภทนี้มีสถานะเป็นอาญาสิทธิทางปกครองกล่าวคือมีความสูงสุด 
โดยผู้ปกครองสูงสุดที่เป็นองค์กรแห่งอ านาจที่เรียกว่า องค์อธิปัตย์ (sovereignty body) ซึ่งเป็นผู้ครอบครอง
และใช้อ านาจนี้ ส่วน แหล่งที่สอง ของอ านาจรัฐ คือ อ านาจที่เกิดจากการยอมรับ/ยินยอมของปวงชน โดยการ
ยอมรับและยินยอมของปวงชนดังกล่าว อาจสะท้อนออกมาได้หลายรูปแบบ รูปแบบหนึ่งที่เราคุ้นเคย            
คือ “เจตจ านงของประชาชน” ซ่ึงอาจแสดงออกมาผ่านประชามติหรือการเลือกตั้ง(ในระบอบประชาธิปไตย)     
ก็ได้แล้วแต่กรณี (อุดม ทุมโฆสิต, ๒๕๖๔: ๖๑ - ๖๕; Mondal, ๒๐๒๐) 

โดยนัยแห่ งแหล่ งที่ มาของอ านาจรั ฐดั งกล่ าว  กรณีการปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์อ านาจอธิปไตยถือเป็นสิทธิครอบครองโดยกษัตริย์ กรณีการปกครองแบบเผด็จการ 
อ านาจอธิปไตยถือเป็นสิทธิครอบครองโดยเผด็จการ และกรณีการปกครองแบบประชาธิปไตยอ านาจอธิปไตย
เป็นของปวงชน 

โดยธรรมชาติ มนุษย์เป็นสัตว์สังคมประเภทหนึ่ง การแสดงออกของปวงมนุษย์หรือปวงชน    
จึงมักแสดงออกมาให้เห็นผ่านกระบวนการทางสังคม ดังนั้น อ านาจสังคม (Social Power) จึงเป็นเหรียญ    
อีกด้านของอ านาจรัฐ โดยอ านาจทางสังคมในระบอบประชาธิปไตย อาจมีพลังเพียงพอที่จะดุลและคานรัฏฐาธิ
ปัตย์ได้เช่นกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในรัฐประชาธิปไตย ถือคติทางปกครองว่าอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน โดย
ปวงชน และเพ่ือปวงชน ดังนั้นอ านาจอธิปไตยจึงต้องอนุวัตรให้เป็นไปตามเจตจ านงของปวงชน 

๒.๒ การปกครองของรัฐคืออะไร 
การปกครองตามนัยแห่งทฤษฎีอภิบาล อันเป็นทฤษฎีการปกครองหลังสมัยใหม่ 

(Postmodern Theory) อธิบายว่า “การปกครองเป็นกระบวนการใช้อ านาจรัฐไปในจัดระบบ/ระเบียบในการ
ใช้อ านาจรัฐให้แก่องค์ประกอบและกลไกต่าง ๆ ของรัฐ โดยเอาประชาชนเป็นศูนย์กลาง เพ่ือขับเคลื่อนรัฐ     
ไปสู่เป้าหมายของรัฐ” ซึ่งโดยพ้ืนฐานทั่วไปของเป้าหมายของรัฐ คือ ความมั่นคง มั่งคั่ง และยั่งยืนของรัฐ        
และสังคม ตลอดจนความผาสุกของประชาชน การปกครองตามนัยดังกล่าวจึงมีความหมายครอบคลุมไปถึง
กิจกรรมอันหลากหลายของรัฐ เช่น การตรากฎหมายขึ้นเป็นกติกาการปกครอง การบริหารราชการแผ่นดิน 
เพ่ือให้เป็นไปตามเป้าหมาย และการตุลาการเพ่ือผดุงรักษาความยุติธรรมของสังคม เป็นต้น โดยการปกครองที่
ดีในระบอบประชาธิปไตยสมัยใหม่ จะไม่เป็นเพียงแค่การยึดหลักแบ่งแยก ดุลและคาน ระหว่างอ านาจทั้ง ๓ 
สาขา คือ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการเท่านั้น แต่ยังหมายไปถึงการกระจายอ านาจ
ออกไปให้ท้องถิ่นและพลเมือง ได้มีส่วนร่วมในการปกครองตนเองได้อีกด้วย ดังนั้น เพ่ือให้เกิดการปกครองที่ดี 
จึงต้องไม่เพียงแต่การออกแบบให้ระบบอ านาจทั้ง ๓ สาขา สามารถขับเคลื่อนไปได้อย่างสมดุลเท่านั้น            
แต่ยังต้องค านึงถึงดุลยภาพแห่งอ านาจระหว่างส่วนกลาง ท้องถิ่นและพลเมืองอีกด้วย หากดุลยภาพของอ านาจ



๕๑ 

 

ดังกล่าวไม่เหมาะสม ก็จะน าไปสู่ปัญหานานาประการ ทั้งในระดับรัฐและระดับประชาชนได้ ในที่สุดอาจน ามา
ซึ่งความล้มเหลวของรัฐได้ ดังตัวอย่างเช่น กรณีประเทศฝรั่งเศส หลังการโค่นล้มระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
ไปแล้ว  ในปี ค.ศ. ๑๗๘๙  ต้องใช้เวลาถึง ๑๗๐ ปี ในการปรับตัวให้เกิดความสมดุลระหว่างอ านาจในการ
ปกครอง จนกระทั่งถึงปี ค.ศ. ๑๙๕๘ การใช้อ านาจจึงมีความสมดุลมากขึ้น ท าให้เสถียรภาพการปกครอง     
ของประเทศ จึงค่อยจะมั่นคงมากขึ้น (อุดม ทุมโฆสิต, ๒๕๖๔: ๒๗๕ - ๒๘๖; Taylor, ๒๐๑๓: ๑๖ - ๑๘) 

๒.๓ รูปแบบการปกครองสองรูปแบบที่พบแพร่หลาย 
รูปแบบการปกครองที่พบแพร่หลายในปัจจุบัน คือ การปกครองแบบเผด็จการ และ

รูปแบบการปกครองแบบประชาธิปไตย ซึ่งรูปแบบการปกครองแบบเผด็จการ คือ รูปแบบที่ปกครองโดยคน  
คนหนึ่งหรือคณะหนึ่งเป็นผู้ครอบครองอ านาจรัฐเอาไว้อย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาด ท าให้การปกครองแบบนี้           
มีแนวโน้มสูงที่จะมีการใช้อ านาจอย่างเด็ดขาดรวดเร็ว แต่ก็มีความเสี่ยงสูงที่จะใช้อ านาจนั้นไปเพ่ือประโยชน์
ของตัวเองหรือของหมู่คณะ ท าให้ปวงชนรู้สึกไม่พอใจและก่อการจลาจลขึ้น ส่วนรูปแบบประชาธิปไตย         
เป็นรูปแบบการใช้อ านาจ ในทิศทางตรงกันข้ามกับเผด็จการ กล่าวคือ ยึดหลักการว่าอ านาจเป็นของประชาชน 
โดยประชาชน และเพ่ือประชาชน รูปแบบนี้จึงเป็นรูปแบบการปกครองของประชาชนที่มีเป้าหมายในการใช้
อ านาจไปเพ่ือประชาชนส่วนใหญ่ของรัฐ โดยยึดหลักเจตจ านงของปวงชน เป็นเป้าหมายสูงสุดทางปกครอง 
และการตัดสินใจทางปกครองต้องฟังเสียงประชาชนประกอบด้วย (อุดม ทุมโฆสิต, ๒๕๖๔: ๒๙ - ๓๖) 

อนึ่ง ในการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากประชาชนมีเป็นจ านวนมาก            
จึงมิอาจเข้ามาท าการปกครองโดยตรงได้ด้วยตัวเอง จึงจ าเป็นต้องท าการปกครองผ่านระบบตัวแทนที่เรียกว่า 
“ประชาธิปไตยตัวแทน” เข้ามาท าการปกครองแทนปวงชน นอกจากนั้นแต่ละหมู่ชน และแต่ละพ้ืนที่ย่อมมี
ความแตกต่างกันไปโดยธรรมชาติ หรือที่เรียกว่าแตกต่างกันโดยภูมิสภาพ ภูมิสังคม ภูมิเศรษฐกิจ และ          
ภูมิรัฐศาสตร์ ฯลฯ ดังนั้น ความหลากหลายและความแตกต่างกันจึงเป็นคุณสมบัติตามธรรมชาติของ
ประชาธิปไตย โดยความหลากหลายและความแตกต่างดังกล่าวนี้ ยังมีผลท าให้กระบวนการใช้อ านาจรัฐมีความ
ยุ่งยากซับซ้อนกว่าการใช้อ านาจแบบเผด็จการ ฉะนั้น จึงย่อมท าให้กระบวนการตัดสินใจภายใต้ระบบ
ประชาธิปไตย จึงมีความซับซ้อนและล่าช้ามากกว่าระบบเผด็จการ แต่เมื่อกระบวนการตัดสินใจผ่านพ้นไปแล้ว 
ความเสี่ยงที่จะเกิดความวุ่นวายจลาจล เนื่องจากความไม่พึงพอใจ จึงมีน้อยกว่ารูปแบบเผด็จการเป็นอันมาก  

แม้กระนั้นก็ตาม ระบอบประชาธิปไตยในบางประเทศที่ประชาชนยังด้อยวุฒิภาวะ            
ทางปกครอง ผู้ปกครองอาจบิดเบือนเอาอ านาจปวงชนไปใช้แสวงหาผลประโยชน์ส่วนตัว อย่างไร้ธรรมาภิบาล 
ดังนั้น ประชาธิปไตยท่ีด้อยการพัฒนาก็อาจจะน าผลเสียอย่างร้ายแรงต่อการปกครองของรัฐได้เช่นกัน 

๒.๔ ความสมนัยระหว่างการปกครองและการใช้อ านาจ 
ความสมนัยทางปกครอง หมายถึง ความสมส่วน สอดคล้อง และหนุนเสริม รวมตัวกัน

อย่างเหนียวแน่น (conglomerate) ในกรณีความสมนัยระหว่างรูปแบบการปกครองและรูปแบบการใช้อ านาจ
มีความส าคัญเป็นอย่างมาก เพราะความสอดคล้องกันดังกล่าว เป็นเสมือนเสาเอกของการปกครอง อันเป็น
จุดเริ่มต้นของความเข้มแข็งในการขับเคลื่อนพลังทางปกครองของรัฐ อุปมาได้เสมือนกระดูกสันหลังของมนุษย์
ที่ต้องการความแข็งแรงสมส่วน ในการรองรับความเคลื่อนไหวของอวัยวะต่าง ๆ หากกระดูกสันหลังของร่างกาย
ไม่สมส่วนหรือมีความพิการ ย่อมท าให้พลังในการด ารงชีวิตบกพร่องไปด้วย (Taylor, ๒๐๑๓: ๑๖ - ๑๘) 

ในทางทฤษฎีความสมนัยระหว่างรูปแบบการปกครองและการใช้อ านาจ สรุปได้ดังตาราง 

 



๕๒ 

 

ตารางท่ี ๖ การสมนัยและอสมนัยระหว่างรูปแบบการปกครองและการใช้อ านาจทางปกครอง 

 

รูปแบบการปกครอง 
รูปแบบการใช้อ านาจทางปกครอง 

รวมศูนย์อ านาจ กระจายศูนย์อ านาจ 

เผด็จการ 
รูปแบบท่ี ๑ (สมนัย) 

เผด็จการรวมศูนย์อ านาจ 
รูปแบบท่ี ๒ (อสมนัย) 

เผด็จการกระจายศูนย์อ านาจ 

ประชาธิปไตย 
รูปแบบท่ี ๓ (อสมนัย) 

ประชาธิปไตยรวมศูนย์อ านาจ 
รูปแบบท่ี ๔ (สมนัย) 

ประชาธิปไตยกระจายอ านาจ 

ที่มา: อุดม ทุมโฆสิต, ๒๕๖๔: ๓๐ 

จากตารางข้างต้น จะเห็นได้ว่า ผลของการจับคู่ดังกล่าวข้างต้น จะท าให้เกิดรูปแบบ      
ในการใช้อ านาจและการปกครองขึ้น ๔ รูปแบบ โดยรูปแบบที่สมนัย ๒ รูปแบบ คือ รูปแบบที่ ๑ และรูปแบบที่ ๔      
สองรูปแบบนี้ กล่าวคือ ๒ รูปแบบนี้ จะมีความสอดคล้องกันระหว่างรูปแบบการปกครองและรูปแบบการใช้อ านาจ 
ท าให้พลังความสามารถของอ านาจทางปกครองมีประสิทธิภาพสูง ส่วนอีกสองรูปแบบที่อสมนัย คือ รูปแบบที่ ๒ 
และรูปแบบที่ ๓ สองรูปแบบนี้รูปแบบการปกครองและรูปแบบการใช้อ านาจจะขัดกัน ซึ่งจะมีแนวโน้มสูงที่จะ
ท าให้เกิดความขัดแย้งไม่ราบรื่นระหว่างผู้ปกครองกับผู้ใต้ปกครอง ดังนั้น สองรูปแบบหลังนี้จึงมีแนวโน้ม        
จะน ามาซึ่งความไร้ประสิทธิภาพ และน ามาซึ่งความอ่อนแอทางปกครอง อันมีสาเหตุหลักมาจากความขัดกัน
ระหว่างรูปแบบการปกครองและการใช้อ านาจทางปกครองดังกล่าว 

ตัวอย่างในการอธิบายเรื่องนี้ ส าหรับประเทศไทยรูปแบบที่ ๑ (เผด็จการรวมศูนย์อ านาจ) 
ในช่วงหลังรัฐประหารของทหาร ทั้งในยุคจอมพล ป. พิบูลสงคราม จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์  อันเป็นช่วงที่
ปกครองด้วยอ านาจเผด็จการของคณะปฏิวัติ ช่วงเวลาดังกล่าวอ านาจถูกรวมศูนย์เบ็ดเสร็จ สภาพความวุ่นวาย
ทางปกครองมีน้อยมาก เพราะสิทธิเสรีภาพของปวงชนถูกกดทับเอาไว้ด้วยอ านาจเผด็จการ ท าให้มีผลเสียคือ 
ได้ละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนไปอย่างมาก ทรัพยากรทั้งมวลของรัฐไหลเข้าสู่ส่วนกลาง รอบนอกจนลง 
ความเหลื่อมล้ าสูงขึ้นอย่างชัดเจน เพราะการปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจโดยเผด็จการดังกล่าว จะเป็นรูปแบบ
ที่เอ้ือเฟ้ือส่วนกลาง และผู้ประกอบการระดับชาติเป็นหลัก แต่ไม่เอ้ือเฟ้ือต่อประชาชนส่วนใหญ่ที่อยู่ในท้องถิ่น
รอบนอก ส าหรับรูปแบบที่ ๓ (ประชาธิปไตยรวมศูนย์อ านาจ) อันเป็นรูปแบบของไทยในปัจจุบัน ซึ่งจะเห็นได้
ว่า ตลอด ๘๐ กว่าปีของประชาธิปไตยจะมีเหตุการณ์วุ่นวายทางการเมืองสูง คุณภาพทางการเมืองต่ า    มีการ
ทุจริตทั้งด้านการเมืองและการบริหารราชการแผ่นดินสูง ทั้งนี้  เพราะเสาเอกของอ านาจการปกครอง       มี
ความอ่อนแอดังกล่าวแล้ว 

ดังนั้น โดยทฤษฎีจึงอธิบายว่า ภาวะสมนัยและอสมนัยในทางปกครองจึงเป็น         
พ้ืนฐานส าคัญในการพิจารณาก าหนดรูปแบบการปกครอง และการใช้อ านาจทางปกครองที่ถูกต้อง 

   ๒.๕ รูปแบบเชิงอุดมคติในการปกครองแบบประชาธิปไตย 
เมื่อเปรียบเทียบรูปแบบที่ดีที่สุดทางปกครอง ในเชิงตรรกะย่อมพิจารณาได้ว่า รูปแบบที่ ๔ 

(ประชาธิปไตยกระจายอ านาจ) ย่อมเป็นรูปแบบที่ดีที่สุด เนื่องจากนอกจากจะมีความสมนัยดังกล่าวแล้ว        
ผลแห่งการปกครองจะมุ่งเป้าหมายไปยังประชาชนส่วนใหญ่ของรัฐ และมีประสิทธิภาพสูงอีกด้วย (ดังจ ะได้
อธิบายเหตุผลในล าดับต่อไป) ส่วนรูปแบบที่ ๑ (เผด็จการรวมศูนย์อ านาจ) ถึงแม้จะมีความสมนัยกันระหว่าง



๕๓ 

 

รูปแบบการปกครองและรูปแบบการใช้อ านาจ แต่ผลแห่งการใช้อ านาจในรูปแบบนี้มักเพ่ือสนองประโยชน์    
และหรือตามอ าเภอใจของคณะผู้ใช้อ านาจ อันได้แก่เผด็จการซึ่งเป็นคนคนเดียวหรือเป็นคนเพียงคณะเดียว 
ในขณะที่คนส่วนใหญ่ไม่ได้รับผลประโยชน์เท่าที่ควร ดังนั้นรูปแบบนี้จึงมีข้อด้อยในเรื่องผลลัพธ์ทางปกครอง    
จึงมิได้รับการยอมรับในสังคมประชาธิปไตยสมัยใหม่ (Jessop, ๒๐๑๕) 

จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่า ท าไมหลักวิชาการปกครองตามทฤษฎีอภิบาลสาธารณะ       
จึงยอมรับว่า รูปแบบการปกครองในอุดมคติ ก็คือ “รูปแบบการปกครองแบบประชาธิปไตยกระจายอ านาจ” 
นั่นเอง นักวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร์และวิญญูชนส่วนใหญ่ที่มีความรู้ทางปกครองจึงปรารถนา             
จะสถาปนาการปกครองในรูปแบบนี้ องค์กรระหว่างประเทศ เช่น สหประชาชาติ ธนาคารโลก และสหภาพยุโรป 
รวมทั้งหลายชาติในเอเชียต่างก็พยายามช่วยกันผลักดันรูปแบบการปกครองแบบประชาธิปไตยกระจายอ านาจ
อย่างแข็งขันซึ่งก็ได้รับการขานรับเป็นอันดีจากประเทศชนชั้นน าทั้งหลาย ซึ่งผลของการปกครองตามรูปแบบนี้ 
ก็ประจักษ์ได้ว่ามีความส าเร็จสูงในหลายประเทศชั้นน าของโลก เช่น ญี่ปุ่น เกาหลี สิงคโปร์ เยอรมนี เป็นอาทิ 

๒.๖ กับดักและสภาพเน่าเสียของประชาธิปไตย  
แต่อย่างไรก็ตาม ผลงานทางวิชาการขององค์กรระหว่างประเทศหลายองค์กรยืนยันตรงกัน

ว่าการกระจายอ านาจทางปกครองในประเทศก าลังพัฒนาส่วนใหญ่ ยังไม่ก้าวหน้าเท่าที่ควร เนื่องจากชนชั้น
ปกครองในส่วนกลางที่ครอบครองอ านาจอยู่นั้น ยังมิยินยอมกระจายอ านาจออกไป รวมทั้งได้มีความพยายามใน
การปิดหูปิดตาประชาชนโดยวิธีการต่าง ๆ ท าให้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศก าลังพัฒนา
เหล่านั้นมิสามารถพัฒนาไปสู่รูปแบบปกครองเชิงอุดมคติได้ และกลายเป็นกับดักอันทรงพลังในการกักขัง      
เหนี่ยวรั้ง การพัฒนาประชาธิปไตยมิให้ก้าวไปข้างหน้า ผลกระทบจากการไม่ยอมกระจายอ านาจออกไปนี้          
ท าให้ท้องถิ่นและประชาชนส่วนใหญ่อ่อนแอ ขาดความสามารถในการพ่ึงตนเอง และเรียกร้องให้รัฐช่วยเหลือ 
ประชาธิปไตยตกอยู่ภายใต้การครอบง าของธนกิจการเมือง (Plutocracy) รัฐประหาร และการเมืองข้าราชการ 
(Bureaucratic Polity) ซึ่งท าให้ชาติอ่อนแอตามไปด้วยในที่สุด เนื่องจากต้องสาละวนอยู่กับวัฎจักรการแก้ปัญหา
เฉพาะหน้าอันมิจบสิ้น 

 ความวุ่นวาย ไร้เสถียรภาพทางการเมือง ดังกล่าวทางวิชาการถือว่า เป็นภาวะเน่าเสียทาง
การเมือง (Political decay) อันมีสาเหตุมาจากกับดักประชาธิปไตย (Democratic Trap) ดังกล่าวแล้ว ยังผลให้
การปกครองตามระบอบประชาธิปไตยมีความอ่อนล้า น่าเบื่อหน่าย และส่งผลเสียอย่างมีนัยส าคัญต่อการพัฒนา
ประเทศ 

๓. รูปแบบการปกครองของไทยในปัจจุบันและจุดอ่อน  
๓.๑ รูปแบบการปกครองของไทยในปัจจุบัน  

ตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อวันที่ ๒๔ มิถุนายน พ.ศ. ๒๔๗๕ เป็นต้นมา       
ตราบจนปัจจุบัน รูปแบบการปกครองของไทยยังคงเป็นแบบประชาธิปไตยรวมศูนย์อ านาจ  ตลอดมา         
ซึ่งรูปแบบดังกล่าวมีความอ่อนแอในตัวของมันเอง เนื่องจากเกิดการขัดกันระหว่างรูปแบบการปกครอง         
กับรูปแบบการใช้อ านาจ ดังที่กล่าวมาแล้วในตารางที่ ๗ ที่ผ่านมา 

ประชาธิปไตยในประเทศไทย ปัจจุบันเป็นประชาธิปไตยแบบตัวแทน (Representative 
Democracy) โดยมีวาระ ๔ ปี การเลือกตั้งแต่ละครั้งจะมีข่าวฉาวโฉ่เรื่องการซื้อสิทธิขายเสียง  หลังจาก       
การเลือกตั้งจะมีข่าวหนาหูเรื่องการแย่งชิงต าแหน่งและการทุจริตคอรัปชั่น ตามมาด้วยความขัดแย้ง            
ทางการเมืองที่ยืดเยื้อยาวนาน และในที่สุดก็จบลงด้วยการยึดอ านาจของทหารและต ารวจ เมื่อยึดอ านาจส าเร็จ
ก็ใช้วิธีฉีกรัฐธรรมนูญและสถาปนาการปกครองแบบเผด็จการรวมศูนย์อ านาจขึ้นแทนที่ ต่อจากนั้น  เมื่อมิอาจ



๕๔ 

 

ทัดทานเสียงวิพากษ์วิจารณ์และต่อต้านได้ก็ค่อย ๆ ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้นใช้ ในการนี้หลายครั้งได้น า
รูปแบบการเมืองแบบไม่เต็มใบมาใช้ และยินยอมให้มีการเลือกตั้งขึ้นใหม่ วนเวียนอยู่เช่นนี้มาแล้ว ๘๘ ปี          
มีรัฐธรรมนูญมาแล้วถึง ๒๐ ฉบับ ประชาธิปไตยของไทย ในลักษณะดังกล่าวจึงได้รับการวิจารณ์ว่า              
เป็นประชาธิปไตยที่ติดกับดัก เพราะมีปัญหามากมาย อันมิสามารถก้าวข้ามได้พ้น จึงจ าเป็นต้องปฏิรูปกันใหม่ 
เสมือนการวนเวียนดิ้นรนอยู่ในกรงขัง อันมิอาจสลัดหลุดได้ ผลก็คือไม่มีใครรับประกัน ได้ว่าหลังจากปฏิรูปแล้ว 
คุณภาพของประชาธิปไตยไทย จะดีข้ึนหรือไม่ (อุดม ทุมโฆสิต, ๒๕๖๔: ๓๔ - ๓๖) 

ในมุมมองทางวิชาการ มีค าอธิบายว่า ปัจจัยมูลเหตุแห่งความอ่อนแอของประชาธิปไตย   
ของไทย เริ่มต้นจากความยากจนของประชาชนส่วนใหญ่ ความยากจนท าให้เกิดการดิ้นรนต่อสู้เพ่ือยังชีพ และ    
วิ่งหาผู้พักพิงให้การอุปถัมภ์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการอุปถัมภ์ด้านการเงิน สภาพเช่นนี้ท าให้กลุ่มธนกิจการเมือง   
ที่มุ่งหวังจะหาประโยชน์จากอ านาจทางการเมืองจึงเจริญเติบโตขึ้นอย่างรวดเร็ว มีนวัตกรรมการซื้อสิทธิ       
ขายเสียงอันหลากหลาย ท าให้การเมืองตกอยู่ภายใต้อ านาจจักรกลการเงิน และเมื่อกลุ่มทุนการเมืองได้อ านาจรัฐ
มาแล้ว ก็ใช้อ านาจนั้นถอนทุนคืนต่อไป น าไปสู่การเมืองแบบธนาธิปไตย กล่าวคือ เป็นการเมือง               
“ของนายทุนโดยนายทุน และเพ่ือนายทุน” ส่วนประชาธิปไตยที่แท้จริงตามค าที่ว่า “ของประชาชน             
โดยประชาชน และเพ่ือประชาชน” เป็นเพียงรูปแบบเชิงทฤษฎี ซึ่งมิอาจเป็นจริงได้ในทางปฏิบัติ เนื่องจาก
โครงสร้างการใช้อ านาจทางการปกครองไม่เอ้ืออ านวย ดังกล่าวแล้ว และปัญหาทางการเมืองในลักษณะเช่นนี้ 
จะยืนยงคงอยู่ตลอดไปเคียงคู่ไปกับการรวมศูนย์อ านาจทางปกครอง (อุดม ทุมโฆสิต, ๒๕๖๔: ๓๕ - ๓๙) 

ดังนั้น กล่าวโดยสรุปได้ว่า รูปแบบการปกครองแบบกระจายอ านาจ เป็นรูปแบบที่จ าเป็น
ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย ทั้งนี้เพราะเมื่อกระจายอ านาจลงไปสู่ระดับท้องถิ่นแล้ว จะท าให้
ประชาชนสามารถใช้อ านาจนั้น เพ่ือการปกครองตนเอง สนองความต้องการของตัวเองได้มากยิ่งขึ้น ท าให้การมี
ส่วนร่วมในการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยเกิดขึ้นได้จริงมากขึ้น ส่งผลให้หลักการที่ว่า ของประชาชน             
โดยประชาชน และเพ่ือประชาชน ปรากฏเป็นจริงขึ้นได้ในทางปฏิบัติ อันจะส่งผลท าให้ประชาชนมีส่วนได้เสีย
กับประชาธิปไตยมากข้ึนในที่สุด 

๓.๒ จุดอ่อนส าคัญของประชาธิปไตย  
หากมองในแง่การใช้อ านาจรัฐ รากเหง้าของปัญหาการเมืองการปกครองของไทย คือ 

การรวมศูนย์อ านาจการปกครองมากเกินไป ท าให้เกิดความอ่อนแอทั้งในเชิงโครงสร้าง ( Structure) เนื้อหา 
(Content) วิธีการ (Procedure) และผลลัพธ์ (Results) ทางปกครอง  

ความอ่อนแอเชิงโครงสร้าง หมายความว่า โครงสร้างเชิงอ านาจทางปกครองไม่สมดุล 
กล่าวคือ เมื่อมีการรวมศูนย์อ านาจเอาไว้ในส่วนกลางมากเกินไป ท าให้โครงสร้างส่วนบนใหญ่โตเกินไป         
ส่วนแขน ขา และล าตัวผอมรีบ ไม่สมดุล การตัดสินใจในนโยบายสาธารณะขึ้นกับส่วนกลางเพียงฝ่ายเดียว 
นโยบายนี้ถูกขับเคลื่อนไปสู่การปฏิบัติผ่านระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาค และระบบการปกครองท้องที่      
อันเป็นแขนขาที่ส่วนกลางสร้างขึ้น เพ่ือให้อ านาจของตนหยั่งลึกไปถึงทุกพ้ืนที่ของประเทศไทย ส่วนระบบ     
การปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นกระบวนการปกครองของประชาชน โดยประชาชน เพ่ือประชาชน ในท้องถิ่น   
ก็ถูกกดทับครอบง า และแทรกแซงโดยส่วนกลางและภูมิภาค เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ใต้อ านาจ
ของตน จนท าให้ท้องถิ่นจ านวนไม่น้อยลืมไปว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรของประชาชนในเขต
พ้ืนที่ทางปกครองของตน ฉะนั้น จึงกล่าวได้ว่า ประชาธิปไตยของไทยในปัจจุบัน เป็นประชาธิปไตยเพียงชื่อ     
แต่เนื้อหาแล้วยังไม่เป็นไปตามหลักการประชาธิปไตยท่ีถูกต้อง (อุดม ทุมโฆสิต, ๒๕๖๔: ๓๖ - ๓๙) 
  



๕๕ 

 

อนึ่ง จากลักษณะการปกครองรวมศูนย์อ านาจรัฐอันเข้มข้นยาวนาน ท าให้เกิดชนชั้น
ปกครองและชนชั้นใต้ปกครองขึ้นในสังคมได้อย่างชัดเจน ชนชั้นปกครองจะได้รับผลประโยชน์ทางปกครองสูง 
ขณะที่ชนชั้นใต้ปกครองอันเป็นคนส่วนใหญ่จะสูญเสียผลประโยชน์ที่ควรได้สูงเช่นกัน สภาพเช่นนี้ท าให้เกิด
โครงสร้างแห่งความไม่เป็นธรรมในสังคมอันแข็งแกร่ง น าไปสู่ความอ่อนแอในภาคพลเมืองและภาคท้องถิ่น        
อันเป็นฐานรากของชาติ ยังผลให้รัฐโดยรวมอ่อนแอไปด้วยโดยปริยาย สภาพดังกล่าวถือเป็นกับดักชิ้นมหึมา     
ที่กักขังมิให้รัฐเจริญก้าวหน้าไปสู่เป้าหมายได้ และประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศจะอ่อนแอกลายเป็นภาระ   
อันหนักอ้ึง ถ่วงกับความก้าวหน้าของรัฐ หากไม่สามารถแก้ไขได้ เป็นที่แน่นอนว่า สภาวะรัฐล้มเหลว          
(Fail-State) รออยู่ข้างหน้า 

๔. หลักการพื้นฐานในการใช้อ านาจทางปกครองในระบอบประชาธิปไตยหลังสมัยใหม่ 
   อ านาจเป็นดาบสองคม หากใช้อย่างถูกต้องก็จะเกิดประโยชน์อนันต์ แต่หากใช้ไม่ถูกต้องก็เกิด
โทษมหันต์เช่นกัน ดังนั้น การใช้อ านาจทางปกครองของรัฐ จึงจ าเป็นต้องจัดระเบียบให้อยู่ในกรอบธรรมาภิบาล 
โดยการส่งเสริมพัฒนาให้เกิดการใช้อ านาจภายใต้ความถูกต้องตามท านองครองธรรม ป้องกันไม่ให้เกิดการใช้
อ านาจไปในทางมิชอบหรือเกิดภาวะอธรรมาภิบาล และการใช้อ านาจจ าเป็นต้องมีการประเมินผล/ตรวจสอบ/
ปรับปรุง/แก้ไขการใช้อ านาจที่ผิดพลาด ให้กลับเข้ามาอยู่ในวิถีทางที่ถูกต้องอย่างสม่ าเสมอ 

ในด้านสมรรถนะหรือพลังความสามารถในการขับเคลื่อนของอ านาจทางปกครอง ตามนัย   
แห่งทฤษฎีอภิบาลสาธารณะ (Public Governance Theory) พลังอ านาจจะเกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ     
ก็ต่อเมื่อมีการออกแบบระบบการใช้อ านาจที่ดี โดยยึดหลักการพ้ืนฐานร่วมกัน  ๙ ประการ ดังภาพที่ ๓ 

จากภาพที่ ๓ (ในหน้าถัดไป) หลักการพ้ืนฐานทั้ง ๙ ข้อ อธิบายโดยสรุปได้ดังนี้ (อุดม      
ทุมโฆสิต, ๒๕๖๔: ๖๙ - ๗๙) 

๔.๑ ประชาชนเป็นศูนย์กลางทางปกครองของรัฐ  
ทฤษฎีอภิบาลสาธารณะเป็นทฤษฎีที่พัฒนาขึ้นภายใต้ฐานคติการเมืองการปกครอง     

หลังสมัยใหม่ (Post-Modern Assumption) กล่าวคือ เชื่อว่าลัทธิทางการเมืองแบบประชาธิปไตยเป็นคตินิยม
ที่มีความชอบธรรมมากที่สุดของรัฐหลังสมัยใหม่ โดยการเมืองภายใต้แนวคิดประชาธิปไตยนี้ หากมีความ
ครบถ้วนสมบูรณ์แบบแล้ว จะน ามาซึ่งความเป็นปึกแผ่น เสรีภาพ ภราดรภาพ เสถียรภาพ และสันติภาพ       
โดยความครบถ้วนสมบูรณ์นี้จะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อประชาชนมีวุฒิภาวะอย่างเพียงพอ วุฒิภาวะดังกล่าวหมายถึง 
การที่ประชาชนมีคุณสมบัติและความสามารถเพียงพออย่างน้อย ๕ ด้านคือ (๑) พ่ึงตนเอง (๒) ปกครอง      
และจัดการตนเองได้ (๓) รับผิดชอบต่อสิทธิ/หน้าที่ในฐานะพลเมืองดี (๔) มีความสามารถและตื่นตัวในการเข้าไป   
มีส่วนร่วมต่อเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และการปกครองของท้องถิ่นและของรัฐ โดยยึดหลักการเกื้อกูลระหว่างรัฐ      
และประชาชน (๕) มีความผูกพันจงรักภักดีต่อท้องถิ่นและรัฐของตน 
  



๕๖ 

 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพที่ ๓ หลักการพื้นฐานในการใช้อ านาจการปกครองที่ดีตามนัยแห่งทฤษฎีอภิบาลสาธารณะ 

ที่มา: อุดม ทุมโฆสิต, ๒๕๖๔: ๗๐ 

ดังนั้น ตามแนวทฤษฎีอภิบาลสาธารณะ จึงยึดหลัก “ประชาชนเป็นศูนย์กลาง            
การปกครอง” กล่าวคือ หากประชาชนมีความเข้มแข็งตามลักษณะ ๕ ประการดังกล่าวข้างต้น ก็จะเป็น
รากฐานส าคัญในการสร้างความเข้มแข็งให้แก่รัฐและท้องถิ่น ในทางกลับกันหากรัฐประชาธิปไตยที่ประชาชน    
มีความอ่อนแอย่อมน ามาซึ่งความยุ่งยากวุ่นวายมิรู้จบสิ้น และจะเป็นสาเหตุส าคัญท าให้การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยของรัฐล้มเหลวได้  

อีกทั้งทฤษฎีอภิบาลสาธารณะยังเชื่อด้วยว่า การมีส่วนร่วมในสาธารณะกิจโดยตรง    
อย่างเข้มแข็งของประชาชน จะเกิดขึ้นได้จริงทั้งในด้านทฤษฎีและปฏิบัติ ก็แต่โดยการมีส่วนร่วมในระดับ
ท้องถิ่นเท่านั้น เพราะการปกครองในระดับท้องถิ่นมีความใกล้ชิดกับการด ารงชีวิตของประชาชนนั่นเอง        
ส่วนการปกครองในระดับรัฐบาลกลางที่อยู่ห่างไกลออกไป ท าให้การมีส่วนร่วมโดยตรงย่อมถูกจ ากัด อันยาก     
ที่จะปฏิบัติได้จริง 

การมีส่วนร่วมในฐานะพลเมืองดีของประชาชน จึงเป็นหัวใจส าคัญของการปกครอง      
ยุคหลังสมัยใหม่ การปกครองยุคนี้ ถือว่าความหลากหลายแตกต่างทางสังคมและการปกครองเป็นสิ่งที่มีค่า 
ไม่ใช่เป็นปัญหา และประชาชนมิใช่ผู้อยู่ใต้การปกครอง หากแต่เป็นเจ้าของอ านาจการปกครอง รัฐที่เข้าใจภาวะ

(๒) หลักความศรัทธา 
ในเจตจ านงร่วมทางปกครอง 

 

(๓) หลักการเคารพในความแตกต่าง  
หลากหลายและเกื้อกูลกัน 

(๔) หลักการเคารพความเป็นอิสระทางปกครอง 
ขององค์กรปกครองต่าง ๆ ภายใต้ 

กรอบเจตจ านงร่วมของชาติ 

(๕) หลักความชัดเจนโครงสร้าง/หน้าที่ 
 ทั้งส่วนที่ต้องแบ่งงานกันท าและ 

ส่วนที่ต้องร่วมมือกันท า 

(๖) หลักประชาชนคือนาย  
มิใช่ทั้งผู้รับบริการและลูกค้า 

(๗) หลักการมีส่วนร่วม 
ทางปกครองของประชาชน 

(๘) หลักการจัดท าและส่งมอบบริการ 
โดยเท่าเทียมและมีมาตรฐานที่ดี 

(๙) หลักธรรมาภิบาลสาธารณะ 

(๑) ประชาชน 
เป็น 

ศูนย์กลาง 



๕๗ 

 

สังคมหลังสมัยใหม่ จึงพยายามสรรสร้างพลเมืองให้เข้มแข็ง สร้างสรรค์ และมีศักยภาพสูงในการด ารงชีวิต 
มากกว่าที่จะควบคุมพลเมืองให้อยู่ในกรอบกรงแห่งอ านาจรัฐฝ่ายเดียวจนเกิดความอ่อนแอ วิธีการสร้าง
พลเมืองให้เข้มแข็งที่ดีที่สุดคือ ให้พลเมืองเรียนรู้จากประสบการณ์ตรง ตั้งแต่ในระดับครัวเรือน ชุมชน และ
ท้องถิ่นตามล าดับ การเรียนรู้การอยู่ร่วมกันอย่างมี เหตุผลที่ เรียกว่า “การเรียนรู้แบบร่วมหารือ 
(Deliberative Learning)” อันเป็นวิธีการส าคัญวิธีการหนึ่งในการสร้างประชาธิปไตยแบบร่วมหารือ 
(Deliberative Democracy) ในระดับท้องถิน่ 

คตินิยมเรื่องประชาชนเป็นศูนย์กลางทางปกครอง จึงได้รับความนิยมน ามาปฏิบัติอย่าง
ได้ผลจริงในระดับการปกครองท้องถิ่น โดยมีตัวอย่าง เช่น ประเทศเยอรมนีและประเทศญี่ปุ่น เป็นต้น สอง
ประเทศนี้ได้น าแนวคิดการสร้างพลเมืองมาประยุกต์ใช้ในประเทศของตน ตั้งแต่ทศวรรษ ๑๙๙๐ เป็นต้นมา 
โดยมีคติความเชื่อว่า “ประชาชนคือศูนย์กลางของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย” ทั้งในระดับชาติและ
ระดับท้องถิ่น ส่วนวิธีการแบบมีส่วนร่วมที่เรียกว่า “การร่วมหารือ (deliberative procedure)” ถือเป็น
รูปแบบใหม่สุดรูปแบบหนึ่งที่ก าลังได้รับความสนใจ น ามาใช้ในการปกครองตามวิถีทางประชาธิปไตยในระดับ
ท้องถิ่นมากข้ึนเรื่อย ๆ ในหลายประเทศ 

๔.๒ หลักความศรัทธาในเจตจ านงร่วมทางปกครอง  
  หลักการนี้หมายความว่า การปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ดี ทั้งรัฐและประชาชน

ต้องมีความศรัทธาในจุดมุ่งหมายทางปกครองร่วมกัน คือ เพ่ือความสุขของประชาชนโดยทั่วไป รวมทั้ง       
ความมั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืนของรัฐ ทั้งนี้ โดยไม่มีข้อจ ากัดในเรื่องเวลา พ้ืนที่ และสถานการณ์ กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ 
เจตจ านงร่วม (Collective Wills) นี้ ต้องครอบคลุมทั้งอดีต ปัจจุบัน และอนาคต ตลอดทั้งครอบคลุมประชาชน
ทุกหมู่เหล่า ทุกสภาพพ้ืนที่อย่างเป็นธรรม  

โดยนัยดังกล่าว เจตจ านงร่วมของรัฐและประชาชนต้องได้รับบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายส าคัญให้ชัดเจน เช่น ในรัฐธรรมนูญของรัฐต้องบัญญัติเจตจ านงของรัฐเอาไว้  และในกฎหมาย
ท้องถิ่นต้องบัญญัติเจตจ านงในการปกครองท้องถิ่นไว้เช่นกัน ทั้งนี้เพ่ือให้เจตจ านงร่วมเป็นเสาหลัก (Pillar) 
หรืออุดมการณ์ (Ideology) หรือเป็นคตินิยมทางปกครองร่วมกัน ที่ชนในชาติ รัฐบาล เอกชน และชุมชนต้อง
ยึดถือร่วมกัน 

๔.๓ หลักการเคารพในความแตกต่าง หลากหลาย และเกื้อกูลกัน  
หลักการนี้หมายความว่า ต้องรับรู้และยอมรับในคุณลักษณะเฉพาะอันหลากหลายตาม

ธรรมชาติของประชาชน ชุมชน พื้นที่ และหน้าที่ โดยมองความแตกต่างดังกล่าวในด้านดี และแสวงประโยชน์
ในความแตกต่างนี้อย่างเกื้อกูลกัน เช่น พ่อค้าและชาวนาควรเกื้อกูลกัน มิใช่เอาเปรียบกัน รัฐกับท้องถิ่นควร
เกื้อกูลกัน ผู้ประกอบการและแรงงานก็ควรเกื้อกูลกัน เป็นต้น 

ในด้านทฤษฎีการปกครองท้องถิ่น ถือว่าท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่น มีความแตกต่าง ทั้งในด้าน
ภูมิสภาพ เศรษฐสภาพ สังคมสภาพ และการเมืองสภาพ ดังกล่าวมาแล้ว ความแตกต่างกันเป็นความสวยงาม
และมีคุณค่ามากกว่าเป็นตัวปัญหา ดังนั้นท้องถิ่นทุกท้องถิ่นสมควรได้รับความเป็นอิสระในการเลือกวิธีการ
ปกครองที่เหมาะสมกับตัวเองและพ่ึงตนเอง โดยวิธีการปกครองตนเองนั้นไม่ขัดกับเจตจ านงร่วมของชาติ       
ในกรณีของรัฐบาลกลาง นอกจากจะต้องเคารพในความแตกต่างดังกล่าวแล้ว รัฐบาลกลางก็ควรช่วยเหลือ
สนับสนุนให้การปกครองท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่นมีความเข้มแข็งในการรับใช้ประชาชนของตน หากมีความเหลื่อมล้ า



๕๘ 

 

ระหว่างท้องถิ่น รัฐบาลกลางต้องท าหน้าที่แก้ปัญหาความเหลื่อมล้ า โดยอาจให้ความช่วยเหลือด้านการเงิน 
และหรือช่วยเหลือด้านวิชาการ หรืออ่ืน ๆ ก็ได้แล้วแต่ความเหมาะสม 

การเคารพในความแตกต่างและการเกื้อกูลกัน ย่อมน าไปสู่หลักความเป็นปึกแผ่น 
เสรีภาพ ภราดรภาพ เอกภาพ เสถียรภาพ และหลักประสิทธิภาพ อันจะน ามาซึ่งสันติสุข ความมั่งคั่ง และยั่งยืน   
ในระยะยาว 

๔.๔ หลักการเคารพความเป็นอิสระทางปกครองขององค์กรทางปกครองต่าง ๆ ภายใต้
เจตจ านงร่วมของชาติ  

ความเป็นอิสระทางปกครองในระดับท้องถิ่น หมายถึง การให้สิทธิอิสระในการตัดสินใจ
และด าเนินการด้วยตัวเองได้ในอย่างน้อย ๔ ด้านคือ (๑) ด้านการเมืองท้องถิ่น (๒) ด้านบริหารท้องถิ่น           
(๓) ด้านการคลังท้องถิ่น และ (๔) ด้านบัญญัติกฎหมายท้องถิ่น ทั้งนี้โดยความอิสระนี้ต้องอยู่ภายใต้กรอบ
เจตจ านงร่วมของชาติ 

สิทธิอิสระด้านการเมืองท้องถิ่น มีความหมายครอบคลุมถึง (๑) สิทธิในการปกครอง
ตนเองและพ่ึงตนเอง (๒) สิทธิในการมีรัฐบาลของตนเอง (๓) สิทธิในการก าหนดและตัดสินใจเลือกใช้นโยบาย
การพัฒนาของตนเอง และรวมไปถึง (๔) สิทธิของประชาชนในการมีส่วนร่วมทางการเมืองในฐานะเจ้าของ
อ านาจอธิปไตยทั้งโดยตรงและโดยอ้อม  

สิทธิอิสระด้านการบริหารท้องถิ่น หมายถึง สิทธิในการด าเนินการภารกิจเพ่ือสนองความ
จ าเป็นของตนทางการบริหาร เพ่ือพัฒนาท้องถิ่นให้เป็นไปตามสัญญาประชาคม สิทธิดังกล่าวครอบคลุมไปถึง 
การตัดสินใจทางการบริหาร อันได้แก่ การตัดสินใจเลือกยุทธวิธีในการด าเนินภารกิจของตน สิทธิในการจัดตั้ง
และบริหารองค์กร สิทธิในการบริหารก าลังคน สิทธิในการบริหารการคลัง เป็นอาทิ  

สิทธิอิสระด้านการคลัง หมายถึง สิทธิในการจัดหารายได้และการใช้จ่ายให้เพียงพอ             
แก่ความจ าเป็นในการพัฒนาท้องถิ่นของตนให้เป็นไปตามความต้องการของประชาชน และสิทธิในการพัฒนา
และรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ตลอดจนการคลังของตนด้วย 

สิทธิอิสระในด้านบัญญัติกฎหมายท้องถิ่น หมายถึง สิทธิในการตรากฎหมายขึ้นบังคับใช้ 
ในระดับท้องถิ่นตามหลักนิติธรรม โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายตามหลักการปกครองแห่งมาตุภูมิ (The Bylaw 
of Home’s Rule Principles) ซึ่งรัฐบาลกลางต้องให้การเคารพ ไม่ละเมิดโดยออกกฎหมายระดับชาติมา
ละเมิดเจตจ านงของท้องถิ่นโดยมิได้รับอนุญาต นอกจากนั้นยังต้องยินยอมให้กฎหมายท้องถิ่นมีศักดิ์แห่ง
กฎหมายสูงรองลงมาจากกฎหมายระดับรัฐอีกด้วย รัฐไม่ควรให้ศักดิ์แห่งกฎหมายท้องถิ่นต่ ากว่ากฎกระทรวงใน
ลักษณะที่ท าให้กฎหมายอื่นครอบง าข้อบัญญัติท้องถิ่นได้ 

อนึ่ง ความเป็นอิสระดังกล่าว จะเกิดขึ้นไม่ได้หาก (๑) ท้องถิ่นทั้งหลายยังอ่อนแอเกินไป        
ในการปกป้องคุ้มครองความเป็นอิสระของตนเอง (๒) ส่วนกลางยังคงพยายามใช้อิทธิพลที่เหนือกว่าควบคุม
แทรกแซงการท างานของท้องถิ่นจนเกินพอดี ดังนั้นรัฐธรรมนูญแห่งรัฐ และหรือกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครอง
ท้องถิ่น จึงจ าเป็นต้องรับรองความเป็นอิสระของท้องถิ่นเอาไว้ด้วย หากมีการแทรกแซงครอบง าความเป็นอิสระ
ของท้องถิ่น ต้องท าการคัดค้านและน าเรื่องขึ้นสู่ศาล 

เพ่ือให้ความเป็นอิสระของท้องถิ่นอยู่ในกรอบที่เหมาะสม ท้องถิ่นเองก็ต้องไม่ใช้ความ
เป็นอิสระของตนจนเลยเถิด จึงจ าเป็นต้องมีการถ่วงดุลการใช้อ านาจก ากับดูแล (เพียงเท่าที่จ าเป็น เพ่ือไม่ให้      
ก้าวล่วงความเป็นอิสระ) โดยอาศัยกลไกของส่วนกลางและกลไกของประชาชนท้องถิ่นควบคู่กันไป 



๕๙ 

 

๔.๕ หลักความชัดเจนในโครงสร้าง/หน้าที่ ทั้งส่วนที่ต้องแบ่งงานกันท าและส่วนที่ต้อง
ร่วมมือกันท า 

หลักการจัดระเบียบโครงสร้างอ านาจและหน้าที่ทางปกครอง มีจุดมุ่งหมายเพ่ือให้เกิด        
การท างานตามความถนัดในส่วนที่สามารถแยกกันรับผิดชอบได้ โดยไม่ให้เกิดความซ้ าซ้อนและสูญเปล่า     
ส่วนหลักการร่วมมือกันท ามีเป้าหมายเพ่ือให้เกิดการบูรณาการกันระหว่างองคาพยพต่าง ๆ ทั้งแนวดิ่ง        
และแนวราบ ฉะนั้น เพ่ือให้บรรลุถึงหลักการดังกล่าว จึงจ าเป็นต้องได้รับการออกแบบ/ก าหนดไว้ในโครงสร้าง
และหน้าที่ให้ชัดเจน โดยมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 

๔.๕.๑ การจัดระเบียบโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ในแนวดิ่ง  
 หลักการจัดระเบียบโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ โดยทั่วไปมีวิธีการที่เป็นหลักยึด

เป็น ๒ ขั้นตอน คือ ขั้นตอนแรก ยึดโครงสร้างเชิงพ้ืนที่ทางปกครอง กล่าวคือ ต้องจัดการปกครองออกเป็น
ระดับ (Level) และชั้น (Tier) ที่พบบ่อยในรัฐกระจายอ านาจคือ การจัดแบ่งโครงสร้างใหญ่เชิงพ้ืนที่ออกเป็น     
๒ ระดับ ประกอบด้วย ระดับส่วนกลางและระดับส่วนท้องถิ่น๖ โดยส่วนท้องถิ่นอาจแบ่งย่อยออกเป็นชั้น 
(Tier) ลงไปได้อีกตามความเหมาะสม เช่น ญี่ปุ่นมี ๒ ชั้น ฝรั่งเศสมี ๔ ชั้น และสแกนดิเนเวียมีชั้นเดียว เป็นต้น 
การจัดโครงสร้างเชิงพ้ืนที่ส่วนใหญ่จะยึดถือตามสภาพการตั้งถิ่นฐานของประชาชนในภูมิภาคต่าง ๆ เป็นตัวตั้ง        
อาจมีบ้างในบางประเทศที่จัดตั้งพ้ืนที่พิเศษขึ้นเพ่ือประโยชน์ในการพัฒนาเรื่องหนึ่งเรื่องใดเป็นกรณีพิเศษ     
หรือเพ่ือความเหมาะสมกับลักษณะจ าเพาะของแต่ละพ้ืนถิ่น เช่น เขตพ้ืนที่เศรษฐกิจพิเศษหรือเขตปกครอง
พิเศษ เป็นอาทิ  
  หลังจากมีการจัดระเบียบโครงสร้างเชิงพ้ืนที่ทางปกครองแล้ว ขั้นต่อไปก็ท าการ
ก าหนดอ านาจหน้าที่ให้แก่แต่ละเขตการปกครองให้ชัดเจน หลักการจัดสรร/แบ่งปันอ านาจหน้าที่ให้แก่แต่ละ
เขตปกครองที่อิสระต่อกัน (Autonomy) แต่บูรณาการและเกื้อกูลช่วยเหลือกัน ที่เรียกว่า “หลักการเกื้อกูลกัน
(Subside ability Principle)” โดยยึดถือหลักการย่อย ๒ หลัก หลักแรก คือ หลักแบ่งงานกันท าตามความถนัด
หรือตามความสามารถในการท างานให้มีประสิทธิภาพ โดยยึดหลักประโยชน์สูงสุดของประชาชนพึงได้รับ  
หลักการนี้จึงให้สิทธิแก่หน่วยปกครองที่ใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุดก่อน (คือ เทศบาลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล) ทั้งนี้เพ่ือเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมทางปกครองโดยตรงได้อย่างสะดวกมาก
ที่สุดเท่าที่จะมากได้ ขั้นต่อไปหากเทศบาล/องค์การบริหารส่วนต าบลไม่สามารถปฏิบัติภารกิจนั้นได้หรือปฏิบัติ
ได้ไม่ดีพอ อันอาจท าให้ประชาชนไม่ได้รับบริการที่ดีพอก็จะพิจารณามอบภารกิจนั้น ให้แก่ชั้นและระดับเหนือ
ขึ้นไป คือ ระดับจังหวัดและระดับชาติตามล าดับ หลักที่สอง หลักผลประโยชน์ร่วมกัน โดยถือคติความร่วมมือ
เกื้อกูลระหว่างกัน ทั้งแนวดิ่งและแนวราบ ทั้งนี้ เ พ่ือให้บรรลุถึงประโยชน์สูงสุดที่ประชาชนพึงได้รับ                  
ก็เป็นหลักการส าคัญร่วมที่ต้องน ามาพิจารณาด้วย 

จากหลักการจัดโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ดังกล่าว อ านาจหน้าที่หลักในการ
จัดท าบริการสาธารณะส่วนใหญ่จึงตกเป็นของท้องถิ่น ส่วนในระดับรัฐหรือส่วนกลางจะเหลือเพียงอ านาจหน้าที่ 
อันเป็นความจ าเป็นของชาติ ที่ท้องถิ่นปฏิบัติไม่ได้หรือปฏิบัติได้แต่ไม่ดีพอ อันได้แก่  หน้าที่ในการป้องกัน
ประเทศ หน้าที่ด้านการต่างประเทศ หน้าที่ด้านตุลาการของประเทศ หน้าที่ด้านภาพรวมทางเศรษฐกิจ      
และสังคมของประเทศโดยรวม เป็นอาทิ 

                                           
๖ กรณีประเทศไทย จะมสี่วนภูมภิาคขึ้นมาในฐานะเป็นหน่วยงานในสงักัดของระบบบริหารราชการส่วนกลางด้วย 



๖๐ 

 

๔.๕.๒ การจัดระเบียบโครงสร้างและหน้าที่ในแนวราบ 
 โดยทั่วไปหลักการจัดท าบริการสาธารณะย่อมมีความจ าเป็นต้องเคารพหลัก

ความคุ้มค่าและหลักการประหยัดเชิงขนาด (Economy of Scale) ควบคู่กันไป แต่บ่อยครั้งที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีขนาดเล็กเกินไป (โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กรณีเทศบาล/องค์การบริหารส่วนต าบลขนาดเล็กของไทย) 
ขนาดที่เล็กเกินไปนี้ ท าให้เกิดข้อจ ากัดในการจัดท าบริการสาธารณะบางประเภทให้แก่ประชาชน เนื่องจาก      
มีทุนน้อย และอาจไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอเนื่องจากขนาดการผลิตอาจไปไม่ถึงระดับการประหยัดเชิงขนาด 
กรณีเช่นนี้ท าให้ทั้งปริมาณและคุณภาพของบริการสาธารณะที่ประชาชนพึง ได้รับก็จะด้อยลงไป ดังนั้น          
เพ่ือแก้ปัญหานี้ โดยหลักการปกครองท้องถิ่นจึงจ าเป็นต้องน าหลักความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นมาใช้ร่วมด้วย       
โดยจัดขึ้นได้ในรูปแบบการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ (Special Local Authority) ขึ้นในลักษณะต่าง ๆ 
เช่น ในรูปแบบสหการ (Co-operative or Syndicate) วิสาหกิจท้องถิ่น (Local Enterprise) หรือแม้แต่
บรรษัทท้องถิ่น (Local Corporation) เป็นอาทิ 

 กรณีท้องถิ่นรูปแบบพิเศษที่มีหน้าที่บริการนี้ พบได้แพร่หลายในญี่ปุ่น ฝรั่งเศส 
อเมริกา อังกฤษ เยอรมนี และเกาหลี เป็นอาทิ แต่ประเทศไทยยังไม่มีท้องถิ่นประเภทนี้แต่อย่างใด จึงสมควร
น ามาพิจารณาว่า สมควรจะจัดตั้งหรือไม่ 

๔.๕.๓ การจัดระเบียบความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยปกครองต่าง ๆ 
 โลกสมัยใหม่ เป็นโลกแห่งเครือข่ายและความร่วมมือ โดยมีการจัดการ           

แบบเครือข่าย (Polycentric and Networking Management) ดังนั้นเพ่ือให้ภารกิจของท้องถิ่นและของชาติ 
สามารถบูรณาการกันได้อย่างสมดุล และอย่างเป็นระบบครบวงจร จึงจ าเป็นต้องจัดระเบียบความสัมพันธ์        
ทั้งภายในและภายนอกระบบให้ชัดเจน ภายในระบบ หมายถึง ความสัมพันธ์ทั้งแนวดิ่งและแนวราบ ทั้งระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับรัฐ และระหว่างหน่วยปกครองท้องถิ่นด้วยกันเองดังที่ได้กล่าวมาแล้ว           
ส่วนภายนอกระบบ หมายถึง ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับหน่วยงานภายนอกภาครัฐ 
เช่น ความสัมพันธ์กับภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และอาจเลยไปถึงองค์กรระหว่างประเทศ เป็นต้น 

๔.๖ หลักประชาชนคือนาย มิใช่ทั้งผู้รับบริการและลูกค้า  
ตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยหลังสมัยใหม่ ได้เน้นย้ าหลักการประชาชน

เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย และยังเป็นผู้เสียภาษีให้แก่รัฐและท้องถิ่นด้วย นอกจากนั้น ตามหลักของระบบ
ราชการถือหลักการว่า ข้าราชการคือผู้รับใช้ประชาชน (Civil Servant) โดยเหตุผลดังกล่าว หลักการประการแรก 
คือ ประชาชนจึงมีฐานะเป็นนายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การปกครองท้องถิ่นที่ดีหรือระบบราชการที่ดี    
ก็ตามจึงถือหลักว่า ประชาชนต้องมาก่อนเสมอ (Citizen First Principle)  ในการนี้ประชาชนจึงมิใช่ผู้มาขอรับ
บริการจากท้องถิ่นแต่มีฐานะเป็นเจ้าของ ดังนั้นท้องถิ่นมีหน้าที่ต้องจัดท าบริการและส่งมอบบริการให้แก่
ประชาชนตามหน้าที่ความรับผิดชอบของตน หลักการส าคัญอีกประการหนึ่งก็คือ ประชาชนมิใช่ลูกค้า              
ที่หน่วยบริการของท้องถิ่นหวังจะแสวงหาก าไรจากบริการสาธารณะที่ตนจัดขึ้น เพราะต้นทุนในการบริการ
ทั้งหมดมาจากภาษีของประชาชน และการลงทุนในบริการสาธารณะของรัฐมิใช่เป็นการลงทุนเพ่ือการแสวงหา
ก าไรแต่อย่างใด รวมทั้งบริการสาธารณะของรัฐมีลักษณะผูกขาดอีกด้วย ดังนั้น รัฐจึงมิควรมองประชาชน
ผู้รับบริการเป็นลูกค้า แต่ต้องมองว่าประชาชนเป็นนายที่รัฐต้องรับใช้ 
  



๖๑ 

 

ภายใต้หลักการนี้ การบริการสาธารณะของท้องถิ่นจึงเป็นการบริการเพ่ือรับใช้ในการ
ด ารงชีวิตที่ดีของประชาชน มิใช่มุ่งเพียงแสวงหาก าไร แต่มุ่งให้บริการเพ่ือให้เกิดความเท่าเทียม  เสมอภาค     
และเพ่ือพัฒนาประชาชนให้เข้มแข็ง เมื่อประชาชนเข้มแข็งแล้วก็มีพลังเพียงพอที่จะเสียภาษีเพ่ือบ ารุงท้องถิ่น
และรัฐกลับคืน 

๔.๗ หลักการมีส่วนร่วมทางปกครองของประชาชน  
โดยหลักการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย หลักการส าคัญยิ่งประการหนึ่ง คือ 

หลักการปกครองโดยประชาชน ซึ่งหลักการปกครองโดยประชาชนในระดับท้องถิ่นนี้ สามารถท าได้ทั้งทางตรง
และทางอ้อมพร้อมกันไป  โดยทางอ้อมก็คือการเลือกตั้งตัวแทนเข้าไปท าหน้าที่แทน ทั้งทางด้านการบริหาร
และด้านนิติบัญญัติ (ดังที่ปฏิบัติกันอยู่ทั่วไป) ส าหรับทางตรงก็คือประชาชนเข้าไปร่วมงานโดยตรงกับกิจกรรม
ของท้องถิ่น ทั้งด้านร่วมคิด ร่วมตัดสินใจ ร่วมด าเนินการ และร่วมในการตรวจสอบ ก ากับดูแลให้เป็นไปตาม
กรอบแห่งสัญญาประชาคม และกรอบกฎหมาย ที่เรียกกันว่า ประชาธิปไตยแบบร่วมหารือ (Deliberative 
Democracy) 

ในประเทศที่มีการปกครองท้องถิ่นก้าวหน้า เช่น ยุโรป ญี่ปุ่น เกาหลี สหรัฐอเมริกา      
ต่างก็พยายามจัดระเบียบเพ่ือเปิดทางให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมได้อย่างเต็มที่ เช่น ในรูปแบบการร่วมหารือ
(Deliberative) รูปแบบการร่วมลงทุน (Divestment) รูปแบบการตรวจสอบ (Audit) โดยท้องถิ่นมีหน้าที่     
ต้องอ านวยความสะดวกในการให้ตรวจสอบ เป็นอาทิ การเปิดพ้ืนที่ให้ประชาชนเข้าไปมีส่ วนร่วมดังกล่าว    
ระดับรัฐจ าเป็นต้องวางกรอบแนวทางไว้กว้าง ๆ ส่วนรายละเอียดแต่ละท้องถิ่นต้องออกข้อบัญญัติท้องถิ่นขึ้น
รองรับ และต้องมีความโปร่งใส สามารถตรวจสอบได้โดยง่าย (Accountability) 

๔.๘ หลักการจัดท าและส่งมอบบริการโดยยึดหลักความเสมอภาคและมีมาตรฐานที่ดี 
หน้าที่หลักประการหนึ่งของรัฐและองค์กรปกครองท้องถิ่น คือจัดท าและส่งมอบบริการ

สาธารณะที่ดีที่สุดแก่ประชาชน บริการสาธารณะดังกล่าว มีอิทธิพลอย่างสูงต่อความผาสุกของประชาชน       
และพัฒนาการของรัฐ หากบริการดังกล่าวไร้ประสิทธิภาพ ไร้คุณภาพ และมีความเหลื่อมล้ า ก็ย่อมส่งผลกระทบ
อย่างรุนแรง ต่อประชาชนและพัฒนาการของชาติ ดังนั้นหลักการจัดท าบริการที่มีประสิทธิภาพ คุณภาพ      
และเท่าเทียม จึงเป็นสิ่งส าคัญยิ่งของระบบการปกครองที่ดี 

ประสิทธิภาพและคุณภาพบริการที่ดี ย่อมขึ้นกับหลายปัจจัยประกอบกัน เช่น เกิดจาก
ปัจจัยด้านทุน ทักษะความสามารถแบบมืออาชีพ เทคโนโลยี นวัตกรรม และรูปแบบการบริการที่ดี เป็นอาทิ 
ดังนั้น เพ่ือให้บรรลุถึงบริการที่ดี จึงจ าเป็นต้องเปิดทางให้ท้องถิ่นมีทางเลือกวิธีจัดท าบริการได้ตามความถนัด        
และเหมาะสมกับสภาพภูมิสภาพของตน  

ในด้านความเสมอภาคในการให้บริการ ก็เป็นอีกประเด็นหนึ่งที่อยู่ในความรับผิดชอบ
ของรัฐและท้องถิ่น ความเสมอภาคดังกล่าว หัวใจส าคัญก็คือการกระจายบริการออกไปให้ถึงประชาชน         
ทุกหมู่เหล่าโดยเท่าเทียมกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งประชาชนที่อยู่ในชนบทห่างไกล และประชาชนที่มีฐานะยากจน
ต้องได้รับการดูแลจากรัฐเป็นพิเศษ รัฐจะเลือกปฏิบัติโดยอ้างเหตุผลใด ๆ ก็ย่อมมิบังควรเป็นอย่างยิ่ง 

เพ่ือให้บรรลุถึงหลักการจัดบริการดังกล่าว ท้องถิ่นและรัฐในส่วนกลางต้องร่วมมือกัน
อย่างใกล้ชิด ในการจัดท ามาตรฐานที่ประยุกต์ได้ และร่วมกันประเมินผล เพ่ือสนับสนุนซึ่งกันและกัน          
ความร่วมมือดังกล่าว อาจอยู่ในรูปการร่วมทุน ร่วมกันวางแผน สร้างมาตรฐานบริการ และร่วมกันจัดท าบริการ 
เป็นอาทิ ส่วนท้องถิ่นยากจนขาดแคลนทุนทรัพย์ก็สมควรจะได้รับความช่วยเหลือ จากรัฐ หรือจากท้องถิ่น        



๖๒ 

 

ที่เข้มแข็งกว่า ก็ได้แล้วแต่ความเหมาะสม อาจโดยวิธีการอุดหนุนช่วยเหลือทางใดทางหนึ่ง เช่น การช่วยเหลือ
ทางการเงินทางเทคนิควิชาการ หรือทางบริหาร/จัดการก็ได้ แล้วแต่กรณี 

๔.๙ หลักธรรมาภิบาลสาธารณะ  
หลักธรรมาภิบาล ในมุมมองของสหประชาชาติ (UN-ESCAP, ๒๐๐๙) โดยทั่วไป            

มีองค์ประกอบ ๘ ประการคือ (๑) การมีส่วนร่วมของประชาชน (Participation) (๒) มีความเท่าเทียมเป็นธรรม
อย่างครอบคลุม (Equity & Inclusive) (๓) มีประสิทธิภาพ (Efficiency) และประสิทธิผล (Effectiveness)    
(๔) มีความโปร่งใส (Transparency) (๕) มีความรับผิดชอบที่สามารถตรวจสอบได้สะดวก (Accountability) 
(๖) ตอบสนองสาธารณะ (Responsiveness) (๗) การยึดข้อตกลงร่วม (Consensus) และ (๘) นิติธรรม (Rule 
of Law) 

หลักการทั้ง ๘ ประการดังกล่าว กรณีประเทศไทยได้รับการบัญญัติไว้แล้วในพระราชกฤษฎีกา
ว่าด้วยการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ทั้งส่วนที่เป็นนามธรรมและรูปธรรม จึงจะไม่ขอกล่าวถึงรายละเอียด     
ในที่นี่อีก 

การจะให้บรรลุถึงหลักธรรมาภิบาล จ าเป็นต้องมีมาตรการรองรับ ทั้งมาตรการสนับสนุน
ส่งเสริม มาตรการป้องกัน มาตรการก ากับดูแล และมาตรการฟ้ืนฟูแก้ไขเยียวยา ซึ่งเรื่องเหล่านี้ได้มีบทบัญญัติ
ก าหนดไว้เป็นการเฉพาะไว้เพียงพอแล้ว แต่บทบัญญัติทั้งหลายเหล่านั้น เช่น กฎหมายว่าด้วยการป้องกัน     
และปราบปรามการทุจริต กฎหมายว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน กฎหมายว่ามาตรการของฝ่ายบริหารในการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริต เป็นบทบัญญัติที่ใช้กับองค์กรราชการโดยทั่วไปที่เน้นการตรวจสอบทางบัญชี
และเน้นผลการปฏิบัติตามระเบียบที่ก าหนด อันอาจมีสถานภาพที่แตกต่างไปจากการตรวจสอบก ากับดูแล
องค์กรปกครองท้องถิ่นที่ยึดถือประชาชนเป็นตัวตั้ง และมีอิสระในการปกครองตนเอง ดังนั้น  การประยุกต์ใช้
กฎหมายดังกล่าวกับท้องถิ่น จึงควรท าการประยุกต์ให้เหมาะสม และมีกฎหมายของท้องถิ่นบัญญัติรองรับ
เอาไว้ให้เหมาะสมด้วย 

แน่นอนที่สุดระบบการตรวจสอบก ากับดูแลที่มีประสิทธิภาพ ย่อมเป็นเครื่องมือที่ส าคัญยิ่ง   
ในการบริหารธรรมาภิบาล ดังนั้น ระบบก ากับดูแลจ าเป็นต้องได้รับการศึกษาออกแบบให้เหมาะสมอยู่เสมอ 

๕. การรวมศูนย์อ านาจรัฐ : อะไร ท าไม และอย่างไร 
จากที่กล่าวมาข้างต้น เนื้อหาส่วนใหญ่มุ่งเพ่ืออธิบายหลักการปกครองท้องถิ่น ภายใต้แนวคิด

อภิบาลสาธารณะ อันถือเป็นพื้นฐานความเข้าใจที่จ าเป็นในการพิจารณาเรื่องอ านาจ และการกระจายอ านาจรัฐ    
ในล าดับต่อไป ดังนั้น จะขอกล่าวถึงการรวมศูนย์อ านาจรัฐ อันเป็นวิธีการที่ยังคงใช้อยู่ในรัฐก าลังพัฒนาหลายรัฐ  
ในปัจจุบัน ทั้งนี้ เพ่ือพอเป็นพื้นฐานความเข้าใจก่อนที่จะกล่าวถึงการกระจายอ านาจในล าดับต่อไป 

โดยหลักการปกครอง รัฐมิอาจด ารงอยู่ได้โดยปราศจากอ านาจ ในขณะเดียวกันในสังคม
ประชาธิปไตย การรวมศูนย์อ านาจไว้กับส่วนกลางมากเกินไปก็น ามาซึ่งปัญหาทางปกครองดังกล่าวมาแล้ว 
ดังนั้น การรวมศูนย์อ านาจและการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่นและประชาชน จึงจ าเป็นต้องได้รับการออกแบบ
ให้เหมาะสม เพ่ือให้ทั้งรัฐและท้องถิ่นตลอดจนประชาชน ต่างก็มีส่วนร่วมในการใช้อ านาจของรัฐได้อย่างสมดุล
ลงตัว ระบบการปกครองที่ดีจึงจะบังเกิดขึ้นได้ ดังนั้นจึงกล่าวสรุปได้ว่าการรวมศูนย์อ านาจเกินไปย่อมน ามา     
ซึ่งความอ่อนแอ ในทางกลับกัน การกระจายอ านาจมากกเกินไปโดยไม่มีระเบียบแบบแผนรองรับก็ย่อมน ามา    
ซึ่งความวุ่นวายและอ่อนแอเช่นเดียวกัน ดังนั้นโจทย์ที่ท้าทายนักคิดด้านการปกครองก็คือ “ควรจัดสรรปันส่วน
การใช้อ านาจ ระหว่างรัฐ ท้องถิ่น และประชาชนอย่างไร จึงจะท าให้เกิดความสมดุล บูรณาการ และมี
ประสิทธิภาพสูงสุด”   



๖๓ 

 

การที่จะแก้โจทย์นี้ได้ มีความจ าเป็นต้องเข้าใจอย่างลึกซึ้งถึงหลักการใช้อ านาจรัฐว่า การรวม
ศูนย์อ านาจและการกระจายอ านาจ คืออะไร ท าไม อย่างไร 

ในล าดับต่อไปของการศึกษานี้ จะขออธิบายเรื่องนี้พอสังเขป ดังต่อไปนี้  

๕.๑ ความหมาย ขอบข่าย และวิธีการของการรวมศูนย์อ านาจ 
การรวมศูนย์อ านาจรัฐ หมายถึง การรวบอ านาจทางปกครองของรัฐมาไว้ที่รัฐบาลกลาง

หรือศูนย์กลางของรัฐ ซึ่งนิยมเรียกว่า “ส่วนกลาง”ท าให้ผู้น ารัฐบาลกลางและระบบบริหารราชการส่วนกลาง    
มีอ านาจเบ็ดเสร็จในการบริหารราชการแผ่นดิน การรวมศูนย์อ านาจที่มากเกินไปดังกล่าว ส่วนใหญ่จะมี
ขอบข่ายครอบคลุมถึง (๑) อ านาจผูกขาดในการบัญญัติกฎหมายขึ้นบังคับใช้กับปวงชนทั้งชาติ (๒) อ านาจ
ผูกขาดในการตัดสินกิจกรรมสาธารณะของรัฐทั้งหมด (๓) อ านาจผูกขาดในการครอบครองทรัพยากรสาธารณะ
ของรัฐทั้งหมด รวมทั้งสิทธิในการใช้หรือไม่ใช้ทรัพยากรนั้นด้วย (๔) อ านาจผูกขาดทางการเงินการคลัง
โดยเฉพาะอย่างยิ่งอ านาจในการเรียกเก็บภาษีและแสวงหารายได้ ใช้จ่าย และการครอบครองโอกาสทางธุรกิจ
ของรัฐทั้งหมด (๕) อ านาจผูกขาดในการบริหารและบังคับใช้กฎหมายของรัฐ (๖) อ านาจผูกขาดในการเรียกใช้
ก าลังกองทัพและต ารวจ ตลอดจนระบบราชการทั้งระบบ เพ่ือคุ้มครองรัฐและหรือคุ้มครองความมั่นคง        
ของรัฐบาลเอง เป็นอาทิ (อุดม ทุมโฆสิต, ๒๕๖๔: ๑ - ๒) 

การรวมศูนย์อ านาจที่มากเกินและยาวนานเกินไปมีแนวโน้มจะท าให้ประชาชนส่วนใหญ่      
ไม่พอใจและต่อต้าน ทั้งนี้เพราะมักจะมีการล่วงละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน รวมทั้งผลประโยชน์        
ทางปกครองมักจะกระจุกตัวอยู่ในส่วนกลาง และตกแก่คนจ านวนน้อย อันเป็นไม่ธรรมต่อประชาชนส่วนใหญ่ 
การต่อต้านขัดขืนจึงเกิดขึ้น ดังนั้น จึงมีแนวโน้มที่ผู้ปกครองภายใต้อ านาจนิยมสุดโต่ง มีแนวโน้มที่จะใช้
มาตรการควบคุมบังคับ และสร้างความหวาดกลัวในหมู่ผู้อยู่ใต้การปกครองมิให้ขัดขืนต่อต้าน เพ่ือให้ตน
สามารถสืบทอดอ านาจนั้นต่อไปได้ (Rondinelli, ๑๙๘๑: ๑๓๓ - ๑๔๕) 

วิธีการปกครองโดยการรวมศูนย์อ านาจโดยนัยดังกล่าว ท าให้รัฐบาลกลางและระบบ
บริหารราชการส่วนกลางมีอ านาจมาก และสามารถควบคุมการตัดสินใจและทรัพยากรของรัฐไว้ได้ทั้งหมด      
ในการนี้ เพ่ือรักษาผลประโยชน์ รวมทั้งรักษาความมั่นคงและทั่วถึงในเสถียรภาพแห่งอ านาจของตนเอาไว้ 
ส่วนกลาง  จึงจ าเป็นต้องสร้างองค์กรตัวแทนในส่วนภูมิภาคและท้องที่ขึ้น ให้ครอบคลุมทั้งประเทศ เพ่ือกลไก
เหล่านี้ท าหน้าที่ควบคุม ด าเนินการ และบังคับใช้อ านาจ ให้เป็นไปตามค าสั่ งของส่วนกลาง ท าให้เกิดระบบ
บริหารราชการส่วนภูมิภาค และระบบการปกครองท้องที่ (ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ฯลฯ) ขึ้นครอบคลุมทั้งทางกว้าง
และทางลึกของประเทศ อันเป็นแขนขาส าคัญของระบบบริหารราชการส่วนกลาง 

๕.๒ เหตุผลของการรวมศูนย์อ านาจของรัฐ  
เหตุผลหลักในการรวมศูนย์อ านาจของรัฐ ก็คือเพ่ือความมั่นคงทางปกครองของรัฐ       

โดยในอดีตอ านาจรัฐที่เข้มแข็ง หมายถึง หลักประกันการด ารงอยู่รอดของรัฐ รวมไปถึงการขยายอาณาจักร
รุกรานเพ่ือนบ้านด้วย โดยความเข้มแข็งของรัฐในอดีต มีรากฐานส าคัญมาจากแสนยานุภาพของกองทัพ       
และระบบราชการที่รับใช้กษัตริย์ ดังนั้นอ านาจรัฐและเอกราชของรัฐจึงเป็นของคู่กันขาดอันหนึ่งอันใดมิได้       
(อุดม ทุมโฆสิต, ๒๕๖๔: ๑๒๐) 

แต่ปัจจุบันสภาวะทางปกครองระหว่างประเทศของโลกได้ เปลี่ยนไปมากมาย              
โลกสมัยใหม่เป็นโลกโลกาภิวัตน์ มีกฎกติกาทางปกครองของโลกเปลี่ยนแปลงไปมากมาย ท าให้อ านาจรัฐมิได้มี
ศูนย์กลางอยู่ที่แสนยานุภาพของกองทัพเป็นประการส าคัญอีกต่อไป แต่อ านาจที่ส าคัญที่สุดของรัฐสมัยใหม่
ย่อมขึ้นกับปัจจัยทางด้านพลเมืองเป็นส าคัญ โดยหากพลเมืองโดยทั่วไปมีความเข้มแข็ง พวกเขาจะสามารถ



๖๔ 

 

สร้างความม่ันคง มั่งคั่ง และยั่งยืนทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและการปกครองของรัฐได้ควบคู่กันไป ความมั่นคง
ของรัฐสมัยใหม่ก็จะเกิดขึ้นตามมา ตามระดับองศาความเข้มแข็งของประชาชนของตน ดังนั้น หลักการปกครอง
สมัยใหม่ภายใต้รูปแบบประชาธิปไตยการรวมศูนย์อ านาจรัฐในระดับที่เหมาะสมก็ยังเป็นความจ าเป็นอยู่        
แต่หากการรวมศูนย์อ านาจมากเกินไปก็กลับมีผลเสียตามมามากมายเช่นกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ผลเสียที่เกิด
จากความอ่อนแอของประชาชนในระดับฐานราก ทั้งนี้ ดังจะได้กล่าวถึงในล าดับต่อไป (อุดม ทุมโฆสิต, ๒๕๖๔: 
๑๒๐ – ๑๒๑) 

๕.๓ ผลกระทบจากการรวมศูนย์อ านาจรัฐ 
โดยวิธีการปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจรัฐดังกล่าว ท าให้เกิดผลเสียอย่างส าคัญคือ   

ความเหลื่อมล้ าทางอ านาจ กล่าวคือ ส่วนกลางมีอ านาจมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากการปกครองเป็นรูปแบบ
เผด็จการดังเช่นสมัยดั้งเดิม ผู้น าทางปกครองก็จะใช้ทรัพยากรของรัฐทั้งหมดไปเพ่ือค้ าจุนสถานะของตน       
และของรัฐ โดยการสร้างสมัครพรรคพวก และสร้างแสนยานุภาพของกองทัพ ตลอดจนระบบราชการขึ้นมา    
รับใช้ตน กรณีเช่นนี้ ท าให้ประชาชนทั่วไปมีฐานะเป็นเพียงผู้รับใช้ ทาส หรือไพร่แล้วแต่กรณี การปกครองของ
แต่ละประเทศ ที่มีการปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจ จึงมีผลอย่างยิ่งต่อแสนยานุภาพอันเข้มแข็งของรัฐบ าล     
ที่มีกองทัพหนุนหลัง แต่ประชาชนทั่วไปจะอ่อนแอ เพราะไม่ได้รับการพัฒนาจากรัฐอย่างจริงจังและตรงจุด 
ตัวอย่างของการปกครองดังกล่าว เช่น การปกครองของฝรั่งเศสในยุคสมัยของนโปเลียน ซึ่งรัฐบาลกลาง       
และกองทัพมีความเข้มแข็งมาก แต่ประชาชนโดยทั่วไปขาดแคลนอดอยาก ดังนั้น การปกครองในลักษณะนี้    
จึงไม่ยั่งยืน และล้มสลายไปในเวลาอันไม่นาน 

ในกรณีรัฐสมัยใหม่ที่นิยมความทันสมัย (Modernism) รัฐประเภทนี้จะนิยมระบบ
เศรษฐกิจทุนนิยม และใช้อัตราความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเป็นดัชนีชี้วัดความส าเร็จในการพัฒนาของรัฐ 
ลักษณะเศรษฐกิจแบบนี้ ท าให้ต้องกระตุ้นการลงทุนและกระตุ้นการบริโภคของประชาชนอยู่ตลอดเวลา ท าให้
สังคมเกิดค่านิยมทางวัตถุและรสนิยมวิ่งตามแฟชั่นสมัยใหม่ ยังผลให้ประชาชนทั่วไปเสพติดความทันสมัย     
และการบริโภคในสิ่งฟุ่มเฟือยตามมา ค่าใช้จ่ายในการด ารงชีพสูง ดังนั้น หากพ้ืนฐานทางรายได้ของประชาชน
ส่วนใหญ่ต่ า ไม่เพียงพอกับรายจ่าย ก็ท าให้เกิดภาระหนี้ อันส่งผลต่อเนื่องท าให้เกิดปัญหาในการด ารงชีพ  
อย่างทุกข์ยากตามมา สังคมลักษณะนี้ทางวิชาการเรียกว่า “ทันสมัย แต่ไม่พัฒนา” 

อนึ่ง เนื่องจากการรวมศูนย์อ านาจมีแนวโน้มสูงอย่างยิ่งที่ภาคชนบทไม่ได้รับการพัฒนา
อย่างเพียงพอ ท าให้ไม่มีงานที่ดีท าอย่างเพียงพอ ดังนั้นเพ่ือความจ าเป็นในการด ารงชีพ ชาวชนบทต่างก็
หลั่งไหลไปหางานท าในเมือง ท าให้เกิดความคับคั่งกระจุกตัวของเมือง ก่อให้เกิดสลัมและมลพิษในเมือง       
และประชาชนจ านวนไม่น้อยที่ไม่สามารถเข้าถึงรายได้จากอาชีพสุจริต ท าให้เขาตกอยู่ในภาวะความยากจน
และได้หันเข้าหาการกระท าผิดกฎหมาย (เช่น ค้ายาเสพติด ค้าประเวณี ฯลฯ) อันก่อให้เกิดอาชญากรรม      
และความเสื่อมโทรมทางศีลธรรมตามมา 

ในด้านบริการพ้ืนฐานที่จ าเป็นต่อการด ารงชีวิต ราษฎรที่รายได้น้อยเหล่านี้อาจเข้าไม่ถึง
หรืออาจเข้าถึงแต่อยู่ในมาตรฐานที่ต่ าเกินไป ทั้งนี้ เพราะฐานะทางเศรษฐกิจไม่เอ้ืออ านวยที่จะซื้อบริการที่มี
ราคาสูงเกินฐานะ และประกอบด้วยการตั้งถ่ินฐานอยู่ในท้องถิ่นห่างไกลที่บริการที่ดีมีคุณภาพสูงของรัฐเข้าไม่ถึง 
ท าให้ประชาชนส่วนใหญ่ตกอยู่ในวัฎจักรของหลุมด าคือ โง่-เจ็บ-จน อันมิอาจช่วยตัวเองให้หลุดพ้นจากวัฎจักร       
อันชั่วร้ายนี้ได้ ดังนั้น เพ่ือเอาชีวิตรอด พวกเขาเหล่านั้นจึงจ าเป็นต้องเรียกร้องการพ่ึงพาจากรัฐ และเข้าหา      
การอุปถัมภ์จากผู้มีอิทธิพลทางการเงิน อันเป็นสมมติฐานส าคัญท าให้เกิดการเมืองแบบธนกิจการเมือง      
ประชานิยม และมีการซื้อสิทธิขายเสียงอันยากท่ีจะแก้ไขได้ 



๖๕ 

 

ภาวะทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองดังกล่าว จึงกลายเป็นกับดักชิ้นมหึมาอันเป็น
อุปสรรคส าคัญยิ่งในการขับเคลื่อนรัฐไปข้างหน้า ดังกล่าวมาแล้ว ในที่สุดท าให้เกิดปัญหามากมายตามมา      
เช่น ปัญหาความยากจนเหลื่อมล้ า ปัญหาอาชญากรรม ปัญหาศีลธรรม ปัญหาความรุนแรงและความขัดแย้ง          
ทางสังคม เป็นอาทิ ซึ่งขณะนี้ปรากฏการณ์ดังกล่าว ก็ก าลังเกิดขึ้นในประเทศไทย หากไม่แก้ไขหรือแก้ไข         
ไม่ตรงจุดส าคัญ ประเทศก็จะประสบกับความยากล าบากอันยากยิ่งท่ีจะหลุดพ้นจากกับดักดังกล่าว 

๖. การกระจายอ านาจรัฐ : อะไร ท าไม และอย่างไร 
ตรงกันข้ามกับการรวมศูนย์อ านาจ การกระจายอ านาจในระดับที่เหมาะสมย่อมเกิดผลดี

ตามมา แต่การกระจายอ านาจที่มากเกินไปก็อาจน ามาซึ่งอันตรายจากการกระจายอ านาจที่ไม่ถูกต้องเช่นกัน 
ทั้งนี้เพราะอ านาจเป็นดาบสองคมดังกล่าวแล้ว ดังนั้นในส่วนนี้จึงขอน าเสนอเกี่ยวกับองค์ความรู้ทางด้านการ
กระจายอ านาจ เพ่ือใช้ประกอบการพิจารณาว่า การกระจายอ านาจฯ ที่เหมาะสม ควรเป็นอย่างไร ดังต่อไปนี้ 
(เรียบเรียงจาก :- อุดม ทุมโฆสิต, ๒๕๖๔: ๘๖ - ๙๔; UNDP, ๑๙๙๙: ๒-๔; World Bank, ๒๐๒๐; OECD, 
๑๙๙๙) 

๖.๑ ความหมายของการกระจายอ านาจ 
การกระจายอ านาจทางปกครอง โดยความหมายของค าศัพท์ ตามแนวคิดดั้งเดิม 

หมายถึง “การถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลางไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ซึ่งเป็นความหมายที่คับแคบ
เกินไปในมุมมองของทฤษฎีอภิบาลสาธารณะ โดยความหมายใหม่ตามนัยแห่งทฤษฎีดังกล่าว อธิบายว่า        
การกระจายอ านาจทางปกครอง หมายถึง “การกระจายอ านาจการปกครองอันล้นเกินของรัฐออกไป           
จากศูนย์กลางการปกครองไปสู่ท้องถิ่นและพลเมืองท้องถิ่น รวมทั้งองค์กรอ่ืน ๆ เพ่ือให้องค์กรเหล่านั้นได้รับ
สิทธิในการใช้อ านาจ อันจะก่อให้เกิดผลดีต่อประสิทธิภาพการปกครองโดยรวมของรัฐ” 

ค าว่า อ านาจหน้าที่ (Authority) หมายถึง สิทธิโดยชอบที่ได้จากความรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติหน้าที่ หากหน้าที่ความรับผิดชอบมีความส าคัญมากและหรือซับซ้อน ก็มีความจ าเป็นต้องใช้อ านาจ
หน้าที่มากเช่นกัน ดังนั้นในทางทฤษฎี ปริมาณหน้าที่ที่รับผิดชอบและปริมาณอ านาจที่จ าเป็นต้องใช้ จึงมี
ความสัมพันธ์เชิงบวกระหว่างกัน กล่าวคือ หากหน้าที่ความรับผิดชอบที่ส าคัญยิ่งยุ่งยากซับซ้อนเพียงใด ระดับ
อ านาจหน้าที่ที่ต้องใช้ก็ต้องมีปริมาณมากเพียงนั้น 

โดยทฤษฎีอ านาจหน้าที่ขององค์กร (Organizational Authority Theory) หน้าที่ความ
รับผิดชอบโดยทั่วไปขององค์กรอาจจ าแนกได้หลายประเภท เช่น ประเภทแรก อ านาจหน้าที่ในการปฏิบัติ
ภารกิจที่ได้รับมอบหมายนี้ เรียกว่า “อ านาจหน้าที่ภารกิจ (Functional Authority)” เช่นแพทย์จะมีอ านาจ   
ในการปฏิบัติภารกิจตามวิชาชีพแพทย์ ส่วนอ านาจอีกประเภทที่ ๒ คือ “อ านาจหน้าที่บริหาร (Administrative 
Authority)” อันเป็นอ านาจของผู้บริหารที่ใช้ในการบริหารเพ่ือขับเคลื่อนภารกิจขององค์การไปสู่เป้าหมาย     
ซึ่งกิจกรรมการบริหารที่พบบ่อยมากในองค์การ เช่น การวางแผน การจัดระบบงาน การอ านวยการ และ      
การควบคุม เป็นต้น อ านาจหน้าที่ประเภทที่ ๓ คือ “อ านาจหน้าที่ในการจัดการ (Managerial Authority)”   
ซึ่งเป็นอ านาจหน้าที่ระดับรองลงมาจาก อ านาจหน้าที่บริหาร โดยเป็นอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบในการ
ขับเคลื่อนภารกิจหนึ่งภารกิจใดเพียงภารกิจเดียวขององค์การ ตามที่ผู้บริหารระดับสูงกว่ามอบหมาย อ านาจ
หน้าที่ประเภทที่ ๔ ขององค์การขนาดใหญ่ คือ “อ านาจหน้าที่ในการปกครอง (Governing Authority)”        
อันเป็นหน้าที่ในการจัดระบบระเบียบวินิจฉัยสั่งการ ตลอดจนควบคุมการก ากับดูแลให้ระดับล่าง (ตั้งแต่ระดับ
บริหารลงไป) ให้ปฏิบัติหน้าที่ให้ถูกต้องตามกฎหมายและหรือระเบียบที่ก าหนดให้ ดังนั้นอ านาจหน้าที่ปกครอง 



๖๖ 

 

จึงเป็นอ านาจที่เป็นของผู้ปกครองในระดับสูงสุดขององค์การ นิยมใช้กับองค์กรระดับรัฐบาล องค์กรอิสระ     
หรือกับระดับสูงสุดขององค์กรภาคเอกชน เป็นต้น 

ส าหรับองค์กรปกครองท้องถิ่น ซึ่งมีฐานะเป็นรัฐบาลเภทหนึ่ง อันมีอ านาจหน้าที่ตามที่
กฎหมายก าหนด ฉะนั้นองค์ปกครองท้องถิ่นจึงจ าเป็นต้องมีอ านาจหน้าที่อิสระ(ตามกฎหมาย) อย่างน้อย ๒ 
ประเภท คือ ประเภทแรกคือ อ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการต่าง ๆ (Functional Authority) ในการบริการ
ประชาชน เช่น บริการการศึกษา บริการสุขภาพ บริการสิ่งแวดล้อม เป็นอาทิ ส่วนอ านาจหน้าที่ประเภทที่สอง
คืออ านาจหน้าที่ปกครองหรือการอภิบาล (Governing Authority) ซึ่งเป็นหน้าที่ด้านกิจกรรมทางการเมือง     
การบริหาร การคลัง และการนิติบัญญัติ เพ่ือให้เป็นไปตามกฎหมายของรัฐ ดังนั้นกลไกส่วนบนขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเป็นกลไกด้านการเมืองที่ใช้อ านาจ เพ่ือการนิติบัญญัติส่วนหนึ่ง และการใช้อ านาจ     
เพ่ือการบริหารอีกส่วนหนึ่ง โดยทั้ง ๒ ส่วนต่างก็มีอ านาจอิสระตามกฎหมาย และถ่วงดุลกัน  

อนึ่ง ค าศัพท์ การกระจายอ านาจออกจากศูนย์กลาง(decentralization) ซึ่งส าหรับ      
รัฐเดี่ยวอย่างกรณีประเทศไทย ย่อมหมายถึง การแบ่ง การมอบ และหรือ การโอนอ านาจจากรัฐบาลกลาง       
(หรือส่วนกลาง) ไปสู่หน่วยงานอ่ืน ๆ ของรัฐเป็นผู้ด าเนินการหรือรับผิดชอบแทน ซึ่งโดยทั่วไป การกระจาย
อ านาจจากส่วนกลางออกไป ที่พบมากมี ๔ ลักษณะคือ 

(๑)  การแบ่ งงาน (Task Allotment)ให้หน่วยงานในสั งกัด ไปปฏิบัติ  ( DE 
concentration) หมายถึง การกระจายงานส่วนกลางออกไปโดยการแบ่งงานออกไปให้หน่วยงานในสังกัด
ปฏิบัติภายใต้ค าสั่งและระเบียบปฏิบัติที่ที่ส่วนกลางก าหนดไว้ให้ เช่น การมอบหมายงานให้ปฏิบัติแทนชั่วคราว 
หรือมอบหมายให้ปฏิบัติเป็นเรื่อง ๆ ไป ทั้งนี้หน่วยปฏิบัติมีหน้าที่ปฏิบัติตามค าสั่ง โดยไม่มีอิสระในการตัดสินใจ
เป็นของตนเอง 

(๒) การมอบหมายอ านาจหน้าที่ให้หน่วยงานในสังกัดท าแทน (Delegation of 
Authority) หมายถึง การกระจายงานออกไปให้หน่วยงานในสังกัดรับผิดชอบด าเนินการในพ้ืนที่ โดยให้ความ
เป็นอิสระมากกว่าการแบ่งงาน (Deconcentration) เช่น การมอบนโยบายของกระทรวงไปให้หน่วยงานระดับ
จังหวัดด าเนินการ ให้เป็นไปตามนโยบายของส่วนกลาง โดยหน่วยงานในระดับจังหวัดมีอิสระในการเลือก
วิธีการปฏิบัติให้เหมาะสมกับพ้ืนที่ของตน การกระจายอ านาจแบบนี้ ผู้รับมอบอ านาจในลักษณะกึ่งอิสระ
(semi-autonomous) 

(๓) การโอนอ านาจหน้าที่ไปให้ท้องถิ่น (Devolution) หมายถึง การกระจายอ านาจ
ในสี่ด้านไปให้ท้องถิ่นพร้อมกัน คือ การกระจายอ านาจทางการเมือง การบริหาร การคลัง ตลอดจนการตรา
ข้อบัญญัติให้แก่ท้องถิ่น เพ่ือให้แต่ละท้องถิ่น และพลเมืองท้องถิ่นมีอิสระเพียงพอที่จะสามารถใช้อ านาจนั้นให้
เหมาะสมกับท้องถิ่นของตน โดยมีเป้าหมายที่จะให้ท้องถิ่น สามารถปกครองตนเองและพ่ึงตนเองได้ในระยะยาว 
การกระจายอ านาจแบบนี้ จึงเป็นการให้อิสระในการจัดการตนเอง (Fully Autonomy) แก่ท้องถิ่นอย่างเต็มที่ 
ไม่อยู่ภายใต้อ านาจของส่วนกลางอีกต่อไป แต่ความรับผิดชอบของท้องถิ่นยังคงต้องอยู่ในกรอบเจตจ านงของรัฐ
ตามรัฐธรรมนูญที่บัญญัติหลักการปกครองท้องถิ่นเอาไว้ โดยต้องมีกฎหมายปกครองท้องถิ่น ก าหนดรูปแบบ 
และวิธีการปกครองท้องถิ่นประกอบด้วย 

(๔ )  การมอบหมายอ านาจหน้ าที่ ให้ องค์ กรภายนอกภาครั ฐท าการแทน 
(Divestment) หมายถึง การที่องค์กรนิติบุคคลภาครัฐ การมอบหมายอ านาจให้แก่องค์กรนอกภาครัฐเข้ามามี
บทบาทรับภารกิจบางส่วนไปท าการแทน ภายใต้ข้อตกลงที่กระท าต่อกัน เช่น การมอบสัมปทานให้เอกชนเข้า
มาด าเนินการแทนรัฐ หรือการมอบให้ภาคประชาสังคม มีสิทธิในการด าเนินการกิจกรรมสาธารณะบางประเภท 



๖๗ 

 

เป็นต้น รูปแบบ divestment นี้ อาจเป็นการด าเนินการในลักษณะการแปรรูปเอกชน (Privatization) ก็ได้ 
เช่นการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจหรือรัฐพาณิชย์แล้วแต่กรณี  

โดยนัยดังกล่าว การกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่นจึงเป็นรูปแบบการโอนอ านาจ 
(Devolution) ซึ่งรูปแบบนี้ เมื่อมีการโอนอ านาจหน้าที่ไปแล้ว ส่วนกลางก็ไม่มีสิทธิในอ านาจหน้าที่นั้นอีกต่อไป 
แต่ยังคงมีอ านาจในการส่งเสริม สนับสนุน ก ากับดูแลทางวิชาการ ตลอดจนการจัดระเบียบเพ่ือให้เกิด         
การบูรณาการกันเป็นระบบของรัฐ 

อนึ่ง ในกรณีภารกิจบางประเภท ที่ส่วนกลางและท้องถิ่นควรจะร่วมมือกันปฏิบัติ เพ่ือให้
เกิดผลดีสูงสุดแก่ประชาชน กรณีเช่นนี้ส่วนกลางและส่วนท้องถิ่นอาจท าความตกลงกัน เพ่ือจัดท าบริการก็ได้ 
เช่น บริการทางการแพทย์ระดับตติยภูมิที่เป็นอ านาจหน้าที่ของส่วนกลาง ระดับทุติยภูมิอ านาจหน้าที่ระดับ
จังหวัด และระดับปฐมภูมิเป็นอ านาจหน้าที่ระดับท้องถิ่นฐานราก เพ่ือให้บริการครบวงจรมากขึ้น ทั้ง ๓ ระดับ          
การปกครอง อาจท าพันธะสัญญาในการมอบหมายภารกิจระหว่างกัน ที่เรียกว่า Obligatory Delegation ทั้งนี้
จะท าให้ภารกิจมปีระสิทธิภาพมากขึ้น และประชาชนจะได้รับประโยชน์มากขึ้น 

๖.๒ ขอบข่ายของการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่น  
เป้าหมายของการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่น ก็เพ่ือให้อิสระแก่ประชาชนและท้องถิ่น       

ต่าง ๆ สามารถใช้อ านาจรัฐในการปกครองตนเอง พัฒนาตนเอง และพ่ึงตนเอง ดังนั้นอ านาจที่กระจายออกไป
จึงต้องเพียงพอต่อความจ าเป็นต่อการปกครองตนเองดังกล่าว ในทางทฤษฎีขอบเขตอ านาจที่จ าเป็นต้อง
กระจายออกไปต้องมีลักษณะเป็นชุด ซึ่งประกอบด้วย (OECD, ๒๐๑๘; อุดม ทุมโฆสิต, ๒๕๖๔: ๑๑๐ - ๑๑๔) 

๖.๒.๑ อ านาจทางการเมือง โดยให้สิทธิแก่พลเมืองในการเลือกตั้งผู้บริหารและสมาชิก
สภาท้องถิ่นเข้ามาท าหน้าที่ทางการเมืองท้องถิ่น อ านาจทางการเมืองนี้ครอบคลุมไปถึงอ านาจในการก าหนด
นโยบายการพัฒนาท้องถิ่นให้เป็นไปตามเจตจ านงของประชาชน อ านาจการบริหารของฝ่ายบริหารของท้องถิ่น 
และอ านาจนิติบัญญัติ ในส่วนที่เกี่ยวกับการปกครองตนเองของท้องถิ่นด้วย 

๖.๒.๒ อ านาจการบริหาร หมายถึง อ านาจในการบริหารกิจการของท้องถิ่นให้เป็นไป
ตามเจตจ านงทางการเมืองของท้องถิ่นให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

๖.๒.๓ อ านาจทางการคลัง หมายถึง อ านาจในการจัดหารายได้และอ านาจในการใช้จ่าย 
เพ่ือให้กิจการของท้องถิ่นด าเนินไปได้โดยไม่ติดขัด อ านาจทางการคลังท้องถิ่นในระดับจังหวัด ควรจะหมายรวม
ไปถึงความร่วมมือกับรัฐ ในการจัดการเศรษฐกิจมหภาคในระดับจังหวัดด้วย 

๖.๒.๔ อ านาจนิติบัญญัติ ในการตรากฎหมายเพ่ือใช้เป็นกรอบกติกาในการปกครอง
ตนเองของท้องถิ่น รวมทั้งเพ่ือปกป้องคุ้มครองอัตลักษณ์ท้องถิ่น โดยการออกกฎหมายท้องถิ่นมาคุ้มครองรักษา
ที่เรียกว่า กฎมาตุภูมิ (Home’s Rule Principles) 

๖.๓ วิธีการกระจายอ านาจ 
การกระจายอ านาจจากส่วนกลางไปสู่ท้องถิ่น มักได้รับการต่อต้านขัดขวาง               

จากผู้ครอบครองอ านาจอยู่เดิม ดังนั้นการกระจายอ านาจจะส าเร็จได้จ าเป็นต้องมีเจตจ านงของชาติเป็นหลัก  
ในการหนุนส่งด้วย กรณีเช่นนี้ เพ่ือให้การถ่ายโอนอ านาจประสบความส าเร็จจึงจ าเป็นต้องมีกฎหมายบังคับ 
(Compulsory) และกลไกในการบริหารการกระจายอ านาจต้องมีความเข้มแข็ง พร้อมกันนั้นต้องมีการเยียวยา
ชดเชยแก่ผู้เสียหาย (หากมี) อันเนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงนี้  ในส่วนของท้องถิ่นที่รับโอนอ านาจและภารกิจ
มาด าเนินการแทน จ าเป็นต้องเตรียมความพร้อมให้เพียงพอ โดยเฉพาะอย่างยิ่งความพร้อมทางการเงิน        
และก าลังคน 



๖๘ 

 

อนึ่ง การกระจายอ านาจที่ดี ควรมีการรณรงค์ เพ่ือให้ประชาชนรับรู้และเข้าใจ พร้อมทั้ง
ต้องฟังเสียงประชาชนด้วย 

ส าหรับวิธีการกระจายอ านาจที่ดี ควรมีหลักการและวิธีการอย่างไรบ้าง จะน าเสนอต่อไป      
ในตอนที่ ๔ 

๗. ความสมดุลของการจัดการอ านาจหน้าที่แห่งรัฐ 
ความสมดุลในการจัดการอ านาจหน้าที่  หมายถึง การออกแบบการใช้อ านาจหน้าที่                

ให้เหมาะสมพอดีและสมดุลในสี่เรื่องส าคัญดังต่อไปนี้ :- (อุดม ทุมโฆสิต, ๒๕๖๔: ๑๕๘ - ๑๖๒) 
๗.๑ ความสมดุลระหว่างอ านาจรัฐและอ านาจทางสังคม 

นักคิดตามทฤษฎีการปกครองดั้งเดิม มองว่าอ านาจรัฐคืออ านาจอธิปไตย ที่ใช้เพ่ือ
ควบคุมผู้อยู่ใต้การปกครอง ดังนั้นอ านาจอธิปไตยแบบดั้ งเดิมจึงจ าเป็นต้องมีรากฐานมาจากแสนยานุภาพ
กองทัพ ระบบราชการ และกฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือบังคับใช้เป็นส าคัญ โดยเป้าหมายส าคัญของอ านาจอธิปไตย
ดั้งเดิม คือ การพิทักษ์ความมั่นคงของรัฐและการควบคุมบังคับให้ประชาชนมีฐานะเป็นผู้อยู่ใต้การปกครอง        
ที่ต้องปฏิบัติตนให้อยู่ในกรอบการปกครอง ตามที่ผู้ปกครองขีดเส้นเอาไว้ แต่นักคิดหลังสมัยใหม่มองว่า        
ด้วยอิทธิพลของบริบทของสังคมหลังสมัยใหม่ อ านาจรัฐตั้งอยู่บนรากฐานของพลเมืองมากกว่าฐานกองทัพ    
และกฎหมาย นั่นหมายความว่า อ านาจรัฐจะไม่มีเสถียรภาพ หากพลเมืองและสังคมไม่ยอมรับ ดังนั้น การใช้
อ านาจรัฐที่มีเสถียรภาพ ต้องเริ่มจากการจัดระเบียบการใช้อ านาจให้ลงตัวระหว่างความต้องการของรัฐ       
และความต้องการของสังคม โดยหลักการนี้เองกติกาการปกครองที่บัญญัติเอาไว้ในกฎหมายยุคหลังสมัยใหม่ 
จะต้องจัดระเบียบสิทธิในการใช้อ านาจรัฐ โดยยึดหลักกลไกทางสังคมและพลเมือง เป็นองค์ประกอบหลักใน
การใช้อ านาจทางปกครองของรัฐด้วย ส่วนระบบราชการและกองทัพต้องท าหน้าที่ของตนคือ รับใช้ประชาชน
และป้องกันประเทศ โดยไม่เข้ามาก้าวก่ายทางการเมืองการปกครองอีกต่อไป หากเมื่อใดก็ตามที่ทหารและ    
หรือบรรดาข้าราชการเข้ามาท าหน้าที่ทางการเมืองการปกครองด้วย ความสมดุลของอ านาจรัฐจะเสียไป 
เนื่องจากทหารจะหันมาใช้แสนยานุภาพของกองทัพมากดดัน หรืออาจถึงขั้นท าการรัฐประหารและบังคับ       
ทั้งสังคมและพลเมืองเกรงกลัว รูปแบบเช่นนี้ถือว่าเป็นการท าหน้าที่ผิดเพ้ียน (Dysfunction) ทางปกครอง     
ของกองทัพ อันจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่การปกครองในระบอบประชาธิปไตย ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว 

๗.๒ ความสมดุลเชิงโครงสร้างการปกครองระหว่างส่วนกลางและท้องถิ่น 
โครงสร้างการปกครอง หมายถึง โครงสร้างเชิงอ านาจหน้าที่ที่รัฐออกแบบขึ้นและบัญญัติ

ไว้ในกฎหมาย เพ่ือรับรองการใช้อ านาจของหน่วยปกครองในระดับต่าง ๆ ซึ่งในด้านการปกครองท้องถิ่นไทย 
หน่วยปกครองที่เกี่ยวข้องกับระบบการปกครองท้องถิ่น คือ รัฐบาลกลาง องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล 
และองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งมีจ านวนทั้งสิ้น ๗,๘๕๐ หน่วยนี้ ต้องได้รับการจัดวางโครงสร้างอ านาจหน้าที่
ให้เหมาะสม จึงจะท าให้ระบบการปกครองท้องถิ่นมีประสิทธิภาพ 

โครงสร้างทางปกครองของรัฐ ถูกก าหนดขึ้นจากตัวแปร ๒ ตัว คือ (๑) ตัวแปรด้านเขตแดน 
(Territory Variable) อันแปรผันไปตามเขตพ้ืนที่ในการตั้งถิ่นฐานของประชาชน ตัวแปรที่ (๒) คือ ตัวแปร    
ด้านการท าหน้าที่ (Functional Variable) เพ่ือผดุงการด ารงชีวิตของประชาชนในแต่ละถิ่นฐานที่อยู่อาศัย      
ตัวแปรทั้งสองตัวดังกล่าว โดยปกติแล้ว มันจะผสมผสานกันตามธรรมชาติของมันอยู่แล้ว เช่น ชุมชนชายฝั่งทะเล
จะมีความช านาญในการท าประมง ชุมชนในพ้ืนที่ราบมีความช านาญด้านเกษตรและปศุสัตว์ และชุมชนชาวเขา
จะมีความช านาญในการเลี้ยงชีพจากการหาของป่า เป็นอาทิ 



๖๙ 

 

ดังนั้น โครงสร้างทางปกครอง ควรก าหนดขึ้นให้สอดคล้องกับธรรมชาติของเขตพ้ืนที่ 
และความช านาญของประชาชน การท าหน้าที่ในแต่ละถิ่นฐานลักษณะดังกล่าว โดยทฤษฎีโครงสร้างหน้าที่
เรียกว่า การก าหนดอ านาจหน้าที่ให้สอดคล้องกับความช านาญของประชาชนในแต่ละถิ่นฐาน หากท าได้ตาม
หลักการนี้ ก็จะน ามาซึ่งประสิทธิภาพในการด ารงชีวิตของประชาชน และมีประสิทธิภาพทางปกครองของรัฐ
ควบคู่กันไป 

ในด้านการจัดระเบียบโครงสร้างทางปกครองของรัฐ มี ความจ าเป็นต้องแบ่งเขต         
การปกครองของรัฐให้เหมาะสม โดยมีการแบ่งเขตให้แยกย่อยลดหลั่นกันไป เช่น จากรัฐไปเป็นจังหวัด         
จากจังหวัดไปเป็นเทศบาล เป็นอาทิ เมื่อจัดเขตการปกครองแล้ว ก็ต้องจัดระเบียบอ านาจหน้าที่ให้สอดคล้อง
กับเขตปกครองแต่ละเขตดังกล่าวแล้ว 

ในรัฐกระจายอ านาจการปกครอง จะต้องยอมรับสภาพความเป็นจริงว่า แต่ละเขต      
การปกครองจะมีความแตกต่างกันไปตามสภาพ ภูมิสภาพ สังคมสภาพ เศรษฐกิจสภาพ และการเมืองสภาพ 
ฯลฯ ดังนั้น การจัดระเบียบอ านาจหน้าที่จึงต้องเปิดกว้าง เพ่ือให้แต่ละเขตการปกครองสามารถเลือกท าหน้าที่
ของตัวเองได้ตามความถนัด และสอดคล้องกับความต้องการของตน การจัดระเบียบโครงสร้างทางปกครอง
ดังกล่าว นอกจากจะท าให้เกิดประสิทธิภาพทางปกครองแล้ว ยังท าให้เกิดความพึงพอใจของประชาชนในฐานะ
ผู้ปฏิบัติตามอ านาจทางปกครองด้วย สภาวะเช่นนี้จึงถือว่าเป็น “สภาวะสมดุลเชิงโครงสร้าง” แต่ในทางกลับกัน 
กรณีของรัฐรวมศูนย์อ านาจที่ใช้วิธีการบริหารราชการแผ่นดินแบบตัดเสื้อขนาดเดียวให้ทุกคนใส่ ก็ย่อมเป็น     
การใช้อ านาจแบบไม่สมดุลเชิงโครงสร้าง 

จากหลักการดังกล่าว การจัดแบ่งอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐบาลกลาง รัฐบาลระดับจังหวัด
(องค์การบริหารส่วนจังหวัด) และรัฐบาลระดับฐานราก (เทศบาล/องค์การบริหารส่วนต าบล)  เพ่ือให้เกิด       
การแบ่งงานกันท าให้สอดคล้องกันทั้งเขตพ้ืนที่และตามความถนัดหรือตามความสามารถควบคู่กันไป             
จึงมีความส าคัญมาก 

๗.๓ ความสมดุลด้านความร่วมมือทางปกครอง 
ความร่วมมือทางปกครองหมายถึง ความร่วมมือระหว่างหน่วยปกครองต่าง ๆ ของรัฐ       

รวมไปถึงภาคเอกชน และภาคประชาสังคมด้วย 

การปกครองในระบบรวมศูนย์อ านาจ  อ านาจจะไหลจากบนลงล่าง โดยส่วนกลาง        
ในฐานะผู้มีอ านาจตามกฎหมายจะเป็นผู้สั่งการแบบนโยบายเดียวมีผลทั้งประเทศ ซึ่งวิธีการดังกล่าว จะไม่ ให้
ความส าคัญกับความร่วมมือทางแนวราบมากนัก 

แต่ส าหรับการปกครองแบบกระจายอ านาจในเชิงอุดมคตินั้น องค์กรปกครอง            
ส่วนท้องถิ่นต่างก็มีอิสระในการปกครองตนเอง และมีเขตปกครองขนาดเล็กที่ต้องการบูรณาการกันระหว่าง
ท้องถิ่น ดังนั้น การออกแบบหน้าที่เพ่ือให้ท้องถิ่นต่าง ๆ สามารถร่วมมือกันท างานให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด    
จึงมีความส าคัญมาก ด้วยความร่วมมือดังกล่าวสามารถเกิดขึ้นได้ในทุกทิศทางที่จ าเป็นและก่อให้เกิดประโยชน์    
เช่น ความร่วมมือทางแนวดิ่ง ความร่วมมือทางแนวราบ ความร่วมมือทางแนวทแยง และความร่วมมือ         
ข้ามพรมแดน เป็นต้น ซึ่งความร่วมมือดังกล่าวนี้ควรเปิดช่องทางไว้ให้หน่วยงานปกครองท้องถิ่นสามารถกระท าได้ 
หากเกิดประโยชน์กับประชาชนและเกิดประสิทธิภาพในทางปกครอง 



๗๐ 

 

ขอบเขตความร่วมมือ อาจท าได้อย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ความเป็นทางการ
หมายถึง มีกฎหมายหรือมีระเบียบรองรับที่ชัดเจน ส่วนที่ไม่เป็นทางการอาจไม่มีระเบียบรองรับชัดเจนนัก      
แต่อย่างน้อยก็ได้รับความเห็นชอบจากผู้มีอ านาจหน้าที่เป็นรายกรณี เช่น ความร่วมมือในการจัดการขยะ    
ความร่วมมือในการตัดถนนให้เชื่อมต่อกัน ความร่วมมือในการเฝ้าระวังโรคติดต่อ เป็นต้น 

ในด้านหลักการร่วมมือกันท า จุดมุ่งหมายส าคัญก็คือเอกภาพในการร่วมมือกันท างาน 
(Unity of Work-Cooperation) เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ร่วมกันเป็นหนึ่งเดียว (Unity is one) คือ การรับใช้
ประชาชน ความร่วมมือดังกล่าว ต้องจัดให้มีขึ้นทั้งแนวดิ่งและแนวราบ โดยแนวดิ่ง หมายถึง ความร่วมมือ   
ตั้งแต่ระดับชาติลงมาถึงระดับฐานราก ส่วนแนวราบคือความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นและองค์กรในระนาบ
เดียวกัน 

อนึ่ง การปกครองท้องถิ่น ตามหลักการทฤษฎีอภิบาลสาธารณะ ที่ยึดถือประชาชน      
เป็นศูนย์กลาง มีแนวคิดส าคัญว่า องค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นองค์กรของประชาชน โดยประชาชน และเพ่ือ
ประชาชน ดังนั้น จึงต้องออกแบบให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่นได้อย่างสะดวกและกว้างขวาง 
ในรูปแบบที่เรียกว่า “วิธีการร่วมปรึกษาหารือ (Deliberative  Procedure)”ซึ่งเป็นรูปแบบที่น ามาใช้       
ในญี่ปุ่นและเยอรมนีแล้วได้ผลดี เพราะท าให้บริการสาธารณะมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น และประชาชนท้องถิ่น      
จะรู้สึกผูกพัน (Engagement) กับองค์กรปกครองท้องถิ่นของตนมากยิ่งข้ึน 

สหการของท้องถิ่นเป็นรูปแบบความร่วมมือที่เป็นทางการประเภทหนึ่ง ที่นิยมใช้กันอยู่
ในหลายประเทศ รูปแบบสหการนี้ เป็นรูปแบบที่รับรองความร่วมมือทั้งในด้านบริการสาธารณะ การลงทุน     
การใช้เครื่องมืออุปกรณ์ การใช้เทคโนโลยี และการใช้ก าลังคน ซึ่งเป็นรูปแบบที่นิยมมากในสหรัฐอเมริกา 
ฝรั่งเศส อังกฤษ เยอรมนี อิตาลี และญี่ปุ่น เป็นอาทิ 

๗.๔ ความสมดุลในด้านการตรวจสอบ ก ากับดูแล และถ่วงดุลอ านาจ 
โดยทฤษฎีมองว่า อ านาจเป็นเสมือนดาบสองคมดังกล่าวแล้ว การมีอ านาจมากโดยไม่มี

การตรวจสอบควบคุมที่ดี ย่อมจะเกิดความเสี่ยงต่อการใช้อ านาจโดยมิชอบ ดังนั้น การใช้อ านาจที่ดี                
จึงจ าเป็นต้องค านึงถึงความสมดุลระหว่างความเป็นอิสระในการใช้อ านาจ และการตรวจสอบควบคุมให้การใช้
อ านาจนั้นอยู่ในขอบเขตแห่งครรลองครองธรรม 

 ในการใช้อ านาจทางปกครอง หน่วยปกครองทุกหน่วยต่างมีฐานะเป็นรัฐบาลที่ได้รับ
อิสระในการปกครองตนเอง ดังนั้น การออกแบบให้มีการตรวจสอบและถ่วงดุล ทั้งภายในและภายนอก          
จึงมีความส าคัญ กรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การตรวจสอบถ่วงดุลภายในจะได้รับการออกแบบให้คาน
และดุลอ านาจซึ่งกันและกัน ระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาท้องถิ่น แต่อย่างไรก็ตาม จากข้อเท็จจริงในทาง
ปฏิบัติพบว่า มีท้องถิ่นจ านวนมากที่ฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาท้องถิ่นมิได้ท าหน้าที่ถ่วงดุลซึ่งกันและกั นตาม    
หลักทฤษฎี แต่กระท าหน้าที่ในลักษณะสมคบคิด ในลักษณะเป็นกลุ่มผลประโยชน์เดียวกัน กรณีเช่นนี้            
มีแนวโน้มที่จะท าให้เกิดการใช้อ านาจในทางมิชอบได้สูงดังนั้นการตรวจสอบก ากับดูแลและถ่วงดุลจากภายนอก
จึงมีความจ าเป็น 

กลไกการตรวจสอบถ่วงดุลที่ดีที่สุดคือ การตรวจสอบถ่วงดุลจากผู้มีส่วนได้เสียใกล้ชิด
ที่สุดซึ่งในกรณีการปกครองท้องถิ่น ผู้มีส่วนได้เสียที่ใกล้ชิดที่สุดคือประชาชนในท้องถิ่นนั่นเอง ดังนั้น            
การตรวจสอบถ่วงดุลจากภาคพลเมืองจึงเป็นหัวใจส าคัญของการก ากับดูแลธรรมาภิบาลท้องถิ่น ในกรณี       



๗๑ 

 

ของญี่ปุ่น เกาหลี และเยอรมนี ต่างก็เน้นกลไกการตรวจสอบ/ก ากับดูแลจากภาคพลเมืองเป็นหลัก               
โดยออกแบบกลไกการตรวจสอบดังกล่าว ให้ประชาชนได้เข้าถึงและท าหน้าที่ได้สะดวกและถูกต้อง 

ส่วนการตรวจสอบผู้ก ากับดูแลจากกลไกภาครัฐด้วยกัน เช่น การตรวจสอบ ก ากับดูแล
จากส่วนกลาง การก ากับดูแลจากส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ก็สมควรจะมีต่อไปเพ่ือให้เป็นไปตามหลัก        
การปกครองของรัฐ แต่ต้องระมัดระวังไม่ให้การตรวจสอบกับดูแลอยู่ในขอบเขตที่เหมาะสม ไม่ใช้อ านาจตาม
กฎหมายของตนมาล่วงล้ าความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น ความสมดุลของการตรวจสอบ 
ก ากับดูแล และถ่วงดุลจึงต้องออกแบบให้เหมาะสม เพ่ือให้การใช้อ านาจรัฐขององค์กรเหล่านี้อยู่ในขอบเขตท่ีดุล
และคานกันได้อย่างพอดี 

๘. การบริหารการกระจายอ านาจ 
นโยบายการกระจายอ านาจ เป็นนโยบายเชิงปฏิรูปที่เกี่ยวข้องกับองค์กรจ านวนมาก และมี

แรงต่อต้านสูง เพราะการกระจายอ านาจท าให้เกิดการได้และสูญเสียประโยชน์ในวงกว้าง ดังนั้น เพ่ือให้สามารถ
บรรลุเป้าหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ จึงจ าเป็นต้องมีกระบวนการบริหารการกระจายอ านาจที่เข้มแข็ง        
ตัวแปรหรือปัจจัยแห่งความส าเร็จในการกระจายอ านาจ ที่จ าเป็นต้องได้รับการบริหาร/จัดการอย่างเข้มแข็ง    
มีดังต่อไปนี้  

๘.๑ การสร้างเจตจ านงทางการเมืองท่ีเข้มแข็ง 
เจตจ านงทางการเมืองเป็นเสมือนธงน าในการขับเคลื่อนรัฐและท้องถิ่นไปสู่เป้าหมาย 

หากเจตจ านงทางการเมืองเข้มแข็ง ก็ย่อมท าให้โอกาสความส าเร็จมีสูงตามไปด้วย ดังนั้น  การรณรงค์เพ่ือให้
เจตจ านงทางการเมืองเข้มแข็งและชัดเจน จึงเป็นกิจกรรมที่ส าคัญประการหนึ่งของการกระจายอ านาจ  

โดยปกติทั่วไปนโยบายการกระจายอ านาจแบบยินยอมถ่ายโอนอ านาจไปสู่ท้องถิ่น      
และประชาชน (ตามรูปแบบที่เรียกว่า Devolution)  ไม่เคยพบว่า ถูกเริ่มต้นโดยคณะผู้ปกครองที่ครอบครอง
อ านาจอยู่เดิม แต่ในประเทศที่เคยประสบความส าเร็จในการกระจายอ านาจมาแล้ว ส่วนใหญ่เกิดจาก          
การรณรงค์ขับเคลื่อนโดยภาคพลเมือง และมีพรรคการเมืองที่เชื่อในระบบการกระจายอ านาจ จะเข้ามารับลูก
ขับเคลื่อนต่อไปจนส าเร็จ ดังนั้นจึงกล่าวได้เต็มปากว่า การกระจายอ านาจเป็นกระบวนการทางการเมือง         
ที่ต้องการเจตจ านงทางการเมืองที่เข้มแข็งรองรับจึงจะด าเนินการได้ส าเร็จ 

จากการศึกษาจากประสบการณ์ในหลายประเทศพบว่า หากความร่วมมือระหว่าง      
ภาควิชาการและภาคท้องถิ่นเข้มแข็งเพียงพอ ความส าเร็จก็จะมีโอกาสเกิดขึ้นได้สูงและรวดเร็ว เพราะภาควิชาการ
จะมีพลังทางความคิด และภาคท้องถิ่นจะมีพลังทางมวลชน ซึ่งพลังทั้งสองกระแสนี้เป็นหัวใจส าคัญในการ
ขับเคลื่อนเจตจ านงเชิงปฏิรูปของชาติ 

อนึ่ง เนื่องจากการปฏิรูปการกระจายอ านาจ มิอาจท าส าเร็จในเวลาอันสั้น ดังนั้น        
พลังแห่งเจตจ านงในการขับเคลื่อนนี้ จึงต้องมีความมั่นคงและยืนระยะได้ยาวนานถึง ๒๐ หรือ ๓๐ ปี หรืออาจ
มากกว่านั้น ดังนั้น การรักษาเจตจ านงให้ยืนยาวจึงเป็นความจ าเป็นเช่นกัน ในบางประเทศ (เช่น ญี่ปุ่น ฝรั่งเศส) 
นโยบายกระจายอ านาจได้รับการยกระดับขึ้นเป็นวาระแห่งชาติ ซึ่งรัฐบาลทุกรัฐบาลให้การสนับสนุน ในการ
ขับเคลื่อนถึงแม้ว่าจะมาจากพรรคการเมืองต่างกัน และแน่นอนที่สุดแกนน าในการยืนหยัดกระจายอ านาจ คือ
ภาควิชาการและภาคท้องถิ่น ถ้าหากท าได้เข้มแข็งเพียงพอท าให้ประชาชนทั่วไปศรัทธา เจตจ านงทางการเมือง
ก็จะเข้มแข็งขึ้นเอง 



๗๒ 

 

ดังนั้น การสร้างเจตจ านงทางการเมือง จึงเป็นเสมือนกระดุมเม็ดแรกของความส าเร็จ      
ในการกระจายอ านาจ 

๘.๒ การพัฒนาและปรับปรุงกฎหมายให้เข้มแข็ง 
ดังกล่าวมาแล้วว่า กระบวนการกระจายอ านาจเป็นกระบวนการที่มีแรงต้านสูง เปรียบได้

เสมือนการเข็นครกขึ้นภูเขา ดังนั้น เพ่ือให้ส าเร็จ การมีกฎหมายที่เข้มแข็งรองรับหมุดหมายที่ สองที่มีความ
จ าเป็นอันมิอาจขาดได้ โดยกฎหมายที่เข้มแข็งดังกล่าว ได้แก่ กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครองท้องถิ่น 
และกฎหมายการกระจายอ านาจโดยตรง 

ความยุ่งยากทางกฎหมายของกระบวนการบัญญัติกฎหมายกระจายอ านาจก็คือ 
นอกจากจะต้องผลักดันกฎหมายดังกล่าวให้เกิดขึ้นให้ได้แล้ว จ าเป็นต้องแก้กฎหมายอ่ืน ๆ เพื่อให้สอดคล้องกับ
กระบวนการกระจายอ านาจอีกเป็นจ านวนมาก (โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายที่เกิดขึ้นจากนโยบายรวมศูนย์อ านาจ) 
เช่น กฎหมายเกี่ยวกับการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินที่ตราไว้เดิมเป็นแบบรวมศูนย์อ านาจ กฎหมาย   
การจัดท าบริการเพ่ือถ่ายโอนบริการไปสู่ท้องถิ่น เป็นต้น นอกจากนั้นยังครอบคลุมไปถึงกฎหมายที่เกี่ยวกับ
การเงินการคลังของรัฐด้วย  

 โดยนัยดังกล่าว ปฏิบัติการกระจายอ านาจ จึงจ าเป็นต้องมีทีมกฎหมายที่เข้มแข็งรองรับด้วย 

๘.๓ การจัดระเบียบอ านาจหน้าที่ของหน่วยปกครองของรัฐข้ึนใหม่ให้มีประสิทธิภาพ  
หัวใจส าคัญของกระจายอ านาจอีกประการหนึ่งคือ การถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลาง

ไปสู่ส่วนท้องถิ่นและประชาชน ในการนี้มีความจ าเป็นต้องจัดระเบียบภาระหน้าที่ของส่วนกลาง ส่วนท้องถิ่น      
และส่วนพลเมือง ขึ้นใหม่ให้ชัดเจน เพ่ือให้ทั้งสามภาคส่วนมีความร่วมมือกันท างานให้ เกิดประสิทธิภาพสูงสุด 
ดังได้กล่าวมาแล้วในหัวข้อที่ ๖ ว่าหลักการจัดแบ่งภารกิจแก่กันนี้ ยึดหลักแบ่งงานกันท าตามความสามารถ    
และความถนัดมากกว่า ประกอบกับหลักการเกื้อกูลร่วมมือระหว่างกันและกัน อันจะน าไปสู่หลักประสิทธิภาพ
สูงสุดที่ประชาชนพึงได้รับ 

๘.๔ การจัดระเบียบการถ่ายโอนภารกิจ 
หลังจากการจัดระเบียบอ านาจหน้าที่ของหน่วยปกครองต่าง ๆ ขึ้นใหม่แล้ว ขั้นต่อไป      

ก็ต้องท าการถ่ายโอนภารกิจให้เป็นไปตามเป้าหมายที่วางไว้ ในขั้นตอนนี้จะมีความยุ่งยากในการปฏิบัติมาก 
เพราะเป็นเสมือนการไปบังคับข่มขืนให้หน่วยงานถ่ายโอนท าการถ่ายโอน ในขณะเดียวกันก็ต้องเตรียมความ
พร้อมให้หน่วยรับโอนมีความพร้อม ถ้าการจัดเตรียมสองส่วนนี้ไม่ลงตัว ก็อาจท าให้เกิดความเสียหายชะงักงัน  
ในบริการที่ประชาชนพึงได้รับ ดังนั้นกิจกรรมการถ่ายโอนจึงยุ่งยากซับซ้อน และต้องการความร่วมมือจากหลายฝ่าย 

ปัจจัยแห่งความส าเร็จในการขับเคลื่อนการถ่ายโอนภารกิจของหลายประเทศที่ผ่านมา       
(๑) ต้องการแรงบังคับโดยกฎหมาย (Compulsory by Law) (๒) ต้องการความร่วมมือและความพร้อมจาก       
ผู้ถ่ายโอนและผู้รับโอน (๓) ต้องการแผนงาน/โครงการที่ชัดเจนและมีประสิทธิภาพ (๔) ต้องการการถ่ายโอน
แบบเป็นชุดคือ งานไป เงินไป และคนไป (๕) ต้องการระบบงานใหม่ที่เปิดช่องทางให้ส่วนกลางได้มีบทบาท     
ในการสนับสนุนช่วยเหลือส่วนท้องถิ่น รวมทั้งการก ากับดูแลเพ่ือให้เป็นไปตามมาตรฐานวิชาการของชาติด้วย 
เพ่ือให้ระบบบริการของชาติเป็นระบบที่เสมือนดนตรีต่างชนิดที่บรรเลงเพลงเดียวกัน และ (๖) ต้องการระบบ
ติดตาม ประเมินผล และปรับปรุงอย่างต่อเนื่อง เพ่ือให้มั่นใจได้ว่า ระบบบริการหลังการถ่ายโอนภารกิจ           
มีประสิทธิภาพและคุณภาพดีกว่าเก่า 



๗๓ 

 

๘.๕ องค์กรขับเคลื่อนการกระจายอ านาจของชาติ 
ดังที่กล่าวมาแล้วว่า ภารกิจการกระจายอ านาจเป็นภารกิจส าคัญของชาติที่ต้องการพลัง

ในการขับเคลื่อนสูง ดังนั้น องค์กรในการขับเคลื่อนจึงจ าเป็นต้องเข้มแข็งด้วย จากการศึกษาจากประเทศที่
ประสบความส าเร็จมาแล้ว องค์กรขับเคลื่อนประกอบด้วย  

(๑) ร่วมมือกับทุกกระทรวงในส่วนกลางเพ่ือจัดระบบบริการสาธารณะและพัฒนาระบบ
บริการให้เข้มแข็ง  

(๒) พัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เข้มแข็งในการปฏิบัติภารกิจและพ่ึงตัวเอง 
(๓) ร่วมมือกับกระทรวงการคลัง เพ่ือพัฒนาระบบการคลังและระบบงบประมาณ       

ของท้องถิ่นให้บูรณาการกับระบบงบประมาณของชาติ 
(๔) ร่วมกับหน่วยงานบริหารงานบุคคลกลางของชาติ เพ่ือจัดระบบบริหารงานบุคคล

ท้องถิ่น และพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ  
(๕) ร่วมมือกับกระทรวง ทบวง กรมในส่วนกลาง เพ่ือการจัดระบบและด าเนินการระบบ

ก ากับดูแลให้มีประสิทธิภาพ และเป็นไปตามเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญ โดยระบบการก ากับดูแลนี้ควรเน้นการ
สนับสนุนส่งเสริม (Facilitation) ทั้งทางวิชาการและการบริหาร/จัดการ  

(๖) จัดให้มีระบบแผนงาน และประเมินผลกิจการท้องถิ่นของชาติ รายงานต่อรัฐบาล
รัฐสภา และประชาชนทั่วไป เป็นรายไตรมาส  

(๗) เป็นแกนกลางในการเชื่อมโยงภารกิจการปกครองท้องถิ่นของชาติกับภารกิจอ่ืน ๆ 
ของชาติ  

จากภาระหน้าที่ดังกล่าว ถือว่าเป็นหน้าที่ที่มีปริมาณงานและคุณภาพของงานที่มี
ผลกระทบต่อผลส าเร็จและล้มเหลวของชาติเป็นอย่างมาก ดังนั้น องค์กรกับการกระจายอ านาจและการ
ปกครองท้องถิ่นของชาติ จึงควรเป็นองค์กรระดับชาติ ที่เป็นองค์คณะแบบจตุรภาคีประกอบด้วย ภาคท้องถิ่น
ภาครัฐบาลกลาง ภาคผู้ทรงคุณวุฒิ และภาคพลเมือง  องค์กรธุรการที่รองรับการขับเคลื่อนอ านาจนี้ ควรเป็น
องค์กรระดับทบวงหรือกระทรวงเช่นเดียวกับหลายประเทศที่มีความเข้มแข็งในการกระจายอ านาจและการ
ปกครองท้องถิ่น 

๙. สรุป 
ข้อเขียนภาควิชาการที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจนี้ มีวัตถุประสงค์เพ่ือทบทวนองค์

ความรู้และประสบการณ์จากการกระจายอ านาจในระดับสากล เพ่ืออธิบายว่า การกระจายอ านาจที่ดีคืออะไร 
ท าไม และอย่างไร มีปัจจัยอะไรบ้างที่ควรท าและอะไรบ้างที่ไม่ควรท า โดยหวังว่าข้อเขียนอันเป็นผลงานนี้      
จะเป็นเครื่องมือในการแลกเปลี่ยนความเห็นร่วมกันของผู้สนใจและการกระจายอ านาจของรัฐ ทั้งนี้ เพ่ือให้      
การปกครองของรัฐได้รับการปรับปรุงพัฒนาให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

 โดยนัยแห่งการกระจายอ านาจตามความหมายดั้งเดิม หมายถึง การถ่ายโอนภารกิจส่วนกลาง
ไปสู่ส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นความหมายที่ค่อนข้างคับแคบเกินไป ส าหรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย     
หลังสมัยใหม่ ได้ปรับปรุงความหมายนี้เสียใหม่ว่าหมายถึง การปฏิรูปอ านาจรัฐจากเดิมที่มีการรวมศูนย์อ านาจ
มากเกินไป ไปสู่การกระจายอ านาจให้ประชาชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้มีส่วนร่วมในการใช้อ านาจนั้น 
เพ่ือสนองความจ าเป็นในการด ารงชีวิตของตนได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
  



๗๔ 

 

ในการศึกษาการกระจายอ านาจให้เข้าใจลึกซึ้ง จ าเป็นต้องท าความเข้าใจเรื่องอ านาจ และการใช้
อ านาจทางปกครองให้เข้าใจพอสมควรเสียก่อนในเรื่องอ านาจรัฐ เป็นที่เข้าใจตรงกันแล้วว่า “อ านาจรัฐ 
หมายถึง พลังความสามารถในการขับเคลื่อนรัฐไปสู่เป้าหมายที่ต้องการ” โดยแหล่งที่มาของพลังอ านาจรัฐ      
มาได้จากหลายแหล่ง แต่สามารถสรุปเข้าใจในภาพรวมได้ว่ามาจาก ๒ แหล่ง โดยแหล่งที่หนึ่ง คือ อ านาจ
อธิปไตยของรัฐหรืออาจเรียกว่า “รัฏฐาธิปัตย์” ซึ่งรัฏฐาธิปัตย์นี้ได้บัญญัติลักษณะอ านาจและการใช้อ านาจ
เอาไว้ในกฎหมาย พลังขับเคลื่อนรัฏฐาธิปัตย์ คือ พลังทางการเมืองและพลังในการบริหารราชการแผ่นดิน อันมี
ระบบราชการเป็นรวมทั้งพลังที่ได้มาจากทรัพยากรของรัฐทั้งหมด ส่วนแหล่งที่สองของอ านาจรัฐ คือ “อ านาจ
ทางสังคม” อันมีที่มาจากการยอมรับและการปฏิบัติตามของสังคมภายในรัฐนั้น พลังทางสังคมจะมีมาก       
หรือน้อยก็ย่อมข้ึนกับทรัพยากรทางสังคมที่แต่ละสังคมสร้างข้ึนมา 

ส่วนในด้านรูปแบบการปกครอง พิจารณาได้จากลักษณะการใช้อ านาจและเจ้าของอ านาจ    
ซึ่งปัจจุบันพบเห็นได้มากมีสองรูปแบบ คือ รูปแบบเผด็จการและรูปแบบประชาธิปไตย โดยรูปแบบ
ประชาธิปไตยหมายถึง รูปแบบที่ประชาชนมีฐานะเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย ซึ่งรูปแบบประชาธิปไตยที่ดี คือ
รูปแบบประชาธิปไตยกระจายอ านาจ นั่นหมายความว่า เน้นการกระจายอ านาจรัฐในการปกครองตนเอ ง        
ให้มากที่สุด โดยมีความเชื่อว่า การปกครองตนเองและพ่ึงตนเองของประชาชน จะเป็นวิธีการปกครองที่ดีที่สุด     
อันจะท าให้เกิดความเข้มแข็งของประชาชนและท้องถิ่นอันเป็นฐานรากของชาติ แต่อ านาจเป็นเสมือนดาบสองคม 
หากใช้ได้ถูกต้องผลที่ตามมา คือ ความเจริญก้าวหน้า  แต่หากใช้ผิดพลาดก็อาจน ามาซึ่งหายนะ และความ
ล้มเหลวได้ ดังนั้น การกระจายอ านาจไปสู่ประชาชนและท้องถิ่น จึงต้องค านึงถึงความถูกต้องเหมาะสม และมี
ความมั่นใจในธรรมาภิบาลด้วย 

โดยเหตุนี้ นักวิชาการด้านทฤษฎีอภิบาล จึงพยายามศึกษาถึงหลักการปกครองที่ดีภายใต้    
การปกครองแบบประชาธิปไตยเอาไว้ ซึ่งพอจะสรุปได้เป็น ๙ ประการ คือ (๑) หลักประชาชนเป็นศูนย์กลาง 
(๒) หลักความศรัทธาในเจตนารมณ์ร่วมทางปกครอง (๓) หลักการเคารพในความแตกต่างหลากหลายอย่าง
เกื้อกูลกัน (๔) หลักการเคารพในอิสระทางการปกครององค์กรทางปกครองต่าง ๆ ภายใต้กรอบเจตจ านงร่ วม
ของชาติ (๕) หลักความชัดเจนในโครงสร้าง/หน้าที่ ทั้งในด้านการแบ่งงานกันท าและด้านร่วมมือกันท า         
(๖) หลักประชาชนมิใช่ทั้งผู้รับบริการและลูกค้า (๗) หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน (๘) หลักการจัดท า     
และส่งมอบบริการสาธารณะ และ (๙) หลักธรรมาภิบาลสาธารณะ 

ส าหรับการปกครองของไทยในปัจจุบัน เป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตยรวมศูนย์อ านาจ 
ซึ่งในทางวิชาการอธิบายว่า เป็นรูปแบบอสมนัย หรือไม่สอดคล้องกันระหว่างหลักการที่ “เป็นของประชาชน 
โดยประชาชน และเพ่ือประชาชน” เพราะการรวมศูนย์อ านาจไว้ที่ส่วนกลาง ท าให้ประชาชนไม่สามารถ         
ใช้อ านาจของตนได้ ก็เป็นที่ประจักษ์กันทั่วไปแล้ว ตัวแทนผู้ได้อ านาจทางปกครองไปมักบิดเบือนใช้อ านาจนั้น
ไปเพ่ือตนเองและหมู่คณะ มากกว่าสนองความต้องการของสาธารณะ ดังนั้น การปกครอง ในรูปแบบ
ประชาธิปไตยแบบตัวแทน จึงยังมีข้อจ ากัดในตัวมันเอง และไม่มีทางจะบรรลุหลักการประชาธิปไตยที่ดี             
ตามหลักการปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีว่า “โดยประชาชน และเพ่ือประชาชน” 

เพ่ือให้บรรลุถึงหลักการดังกล่าวมากขึ้น จึงจ าเป็นต้องกระจายอ านาจออกไป ให้ถึงมือประชาชน
ให้มากที่สุด เพ่ือให้ประชาชนทั้งปวงมีโอกาสใช้อ านาจนั้น เพ่ือการปกครองตนเองให้มากที่สุดเท่าที่จะท าได้ 
เพราะหากการกระจายอ านาจส าเร็จ นอกจากจะท าให้การปกครองตามระบอบประชาธิปไตยมีความสมบูรณ์
มากขึ้นแล้ว ยังท าให้เกิดความเข้มแข็งในภาคพลเมืองและภาคท้องถิ่น อันเป็นฐานรากของชาติอีกด้วย 



๗๕ 

 

ส าหรับโจทย์ในการแสวงหาค าตอบในตอนนี้ คือ จะกระจายอ านาจไปอย่างไร จึงจะท าให้
อ านาจนั้นถึงมือประชาชนได้อย่างแท้จริง และมั่นใจได้ว่าประชาชนสามารถใช้อ านาจนั้นได้อย่างถูกต้อง         
ไม่เกิดผลทางลบแก่รัฐ ในการตอบโจทย์ดังกล่าว ดังนั้น ควรน าหลักวิชาการที่กล่าวมาข้างต้น ไปพิจารณา 
ปรับปรุงการด าเนินการกระจายอ านาจของไทยที่ผ่านมาให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น เพ่ือน าไปสู่ข้อเสนอในการ
ปรับปรุงเพิ่มเติมการกระจายอ านาจในตอนที่ ๔ ต่อไป  
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ตอนที่ ๔  ข้อเสนอเพื่อปรับปรุงกฎหมายกระจายอ านาจของไทย 
 
 

 

 

 

๑. ความน า 
จากการศึกษาในตอนที่ ๑, ๒ และ ๓ ที่ผ่านมา ได้รับค าตอบมาแล้วว่า (๑) การกระจายอ านาจ          

ที่ผ่านมา ยังไม่บรรลุผลส าเร็จตามเป้าหมาย (๒) เมื่อได้พิจารณาเหตุผลทางวิชาการและเหตุผลทางกฎหมาย
ประกอบแล้ว ท าให้เห็นความจ าเป็นที่ต้องท าการกระจายอ านาจต่อไปให้ส าเร็จ (๓) แนวทางในการกระจายอ านาจ
ต่อไป ควรยึดถือกรอบหลักการและวิธีการที่เชื่อถือได้ ว่ามีความถูกต้อง ครบถ้วน สามารถบรรลุผลส าเร็จได้
อย่างมีประสิทธิภาพ 

ส าหรับตอนนี้ได้น าผลการศึกษาทั้ง ๓ ตอนข้างต้นมาก าหนดเป็นข้อเสนอเพ่ือปรับปรุง
กฎหมายการกระจายอ านาจให้มีความพร้อมครบถ้วนสมบูรณ์ ทั้งในด้านวิชาการ และด้านสถานการณ์ของ
ประเทศไทยในปัจจุบัน และในอนาคตที่คาดว่ากฎหมายการกระจายอ านาจที่ปรับปรุงใหม่ จะได้น าไปสู่        
การปฏิบัติ 

สาระส าคัญของตอน ประกอบด้วย (๑) ค าน า (๒) วัตถุประสงค์ในการปรับปรุงกฎหมาย
กระจายอ านาจ (๓) หลักคิดเชิงยุทธศาสตร์ของการกระจายอ านาจ (๔) หลักคิดเชิงยุทธวิธีในการกระจายอ านาจ
รอบใหม่ (๕) สาระส าคัญที่พึงบรรจุไว้ในกฎหมาย และ (๖) สรุป 

๒. วัตถุประสงค์ในการปรับปรุงกฎหมายกระจายอ านาจ 
ในการปรับปรุง/เพ่ิมเติมกฎหมายกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีวัตถุประสงค์

ส าคัญ ๓ ขัน้ ดังต่อไปนี้ 
๒.๑ วัตถุประสงค์ขั้นต้น (primary objectives) 

จัดการปรับปรุง/เติมเต็ม พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๖๒ เพ่ือให้มีความครบถ้วนสมบูรณ์ยิ่งขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง               
(๑) ให้ครอบคลุมและเป็นไปตามหลักวิชาการที่ถูกต้อง (๒) ให้สนองตอบต่อบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ (๓) ให้สอดคล้องกับสถานการณ์ของประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
นโยบายรัฐบาลและยุทธศาสตร์ชาติ  รวมทั้งต้องสามารถแก้ไขปรับปรุงปัญหาและข้อจ ากัดต่าง ๆ                
จากการกระจายอ านาจที่ผ่านมาด้วย ทั้งนี้ต้องท าให้เกิดความเชื่อมั่นว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกระดับ
และทุกประเภทสามารถใช้อ านาจที่กระจายไปให้ เ พ่ือพัฒนาความสามารถในการปกครองตนเอง                
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างสมบูรณ์ โดยท าการจัดระบบระเบียบให้หลักการปกครอง
ตนเองของท้องถิ่นและประชาชนมีความชัดเจน เป็นรูปธรรม และปฏิบัติได้จริง 

 
  

วัตถุประสงค์ของตอน 
เพ่ือตอบโจทย์การศึกษาข้อที่ ๔ โดย “น าเสนอแนวทางในการกระจายอ านาจของไทย     

ที่เหมาะสมสอดคล้องกับการพัฒนาประเทศ” โดยค านึงหลักการปกครองท้องถิ่นที่ดี หลักการ
กระจายอ านาจที่ดี บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ และการแก้ไขปัดเป่าปัญหาอุปสรรคที่ผ่านมาให้หมดไป 
รวมทั้งค านึงถึงยุทธศาสตร์ชาติ 

 



๗๗ 

 

เหตุผลของวัตถุประสงค์ขั้นต้น 
เหตุผลในการก าหนดวัตถุประสงค์ขั้นต้นดังกล่าว มีดังนี้ :- 
ประการแรก เพ่ือวางระบบในส่วนที่เกี่ยวกับการกระจายอ านาจ ให้ตั้งอยู่บนหลัก

วิชาการที่ถูกต้อง และเพ่ือให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๔๙ 
วรรคหนึ่ง ที่ได้บัญญัติให้มีการจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์    
ของประชาชนในท้องถิ่น รวมทั้งมาตราอ่ืนดังที่กล่าวมาในข้อ ๓.๒ (หน้า ๔๐) 

ประการที่สอง จากผลการประเมินการด าเนินการกระจายอ านาจที่ผ่านมาพบว่า ยังมี
อุปสรรคและข้อจ ากัดทางกฎหมายหลายประการ ท าให้การกระจายอ านาจที่ผ่านมาติดขัด ส่งผลให้
ความสามารถในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 
ยังไม่บรรลุผล ปัญหาต่าง ๆ ในการด ารงชีวิตของประชาชน ยังไม่บรรเทาเบาบางลง 
    ประการที่สาม โดยเหตุผลดังกล่าว จึงจ าเป็นต้องปรับปรุง/เพ่ิมเติม พระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ให้สมบูรณ์ยิ่งข้ึน 

๒.๒ วัตถุประสงค์ขั้นที่สอง (Secondary Objectives) 
เ พ่ือเกิดการถ่ายโอนหน้าที่และอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะที่จ า เป็น              

ต่อการด ารงชีวิต และเป็นพ้ืนฐานในการพัฒนาตนเองของประชาชนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น           
และพลเมืองท้องถิ่น เพ่ือให้ท้องถิ่นมีอิสระในการปกครองตนเองได้ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ดังนี้ :- 

(๑) ให้ท้องถิ่น (โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและพลเมืองท้องถิ่น) สามารถแก้ปัญหา
พ้ืนฐานในการด ารงชีวิตของตนเอง ตามหลักการพ่ึงตนเองได้อย่างเข้มแข็ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาความ
ยากจน/เหลื่อมล้ า ปัญหาการประกอบอาชีพ ปัญหาสุขภาพ ปัญหาการศึกษา ปัญหาโครงสร้างพ้ืนฐาน ปัญหา
การสงเคราะห์/ฟื้นฟู/และการจัดสวัสดิการสังคมแก่กลุ่มอายุและกลุ่มเปราะบางต่าง ๆ ที่เป็นแนวนโยบายรัฐ 

(๒) เพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ดังกล่าว จ าเป็นต้องจัดระเบียบหน้าที่และอ านาจ
หน้าที่ ตลอดจนการพัฒนาบริการและกิจกรรมท้องถิ่นขึ้นใหม่ให้เข้ มแข็งและเพียงพอแก่ความจ าเป็น           
โดยก าหนดให้ท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการในท้องถิ่นของตน 

(๓) เพ่ือลดข้อจ ากัดในการจัดท าบริการและกิจกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และเพ่ือประโยชน์สูงสุดที่ประชาชนพึงได้รับ ระบบระเบียบที่จัดขึ้นใหม่เปิดโอกาสให้องค์กรปกครอง           
ส่วนท้องถิ่นมีทางเลือกในการด าเนินการได้ดังนี้ 

ก. ท้องถิ่นที่มีเขตแดนติดต่อกัน หากประสงค์จะควบรวมกัน ก็ให้สามารถควบรวมกันได้ 
ตามเจตนารมณ์ของประชาชน 

ข. ร่วมกับท้องถิ่นอ่ืน และหรือหน่วยงานอื่นของรัฐในการด าเนินกิจการของตนเอง 
ค. จัดตั้งท้องถิ่นรูปแบบพิเศษในการจัดท าบริการของตน โดยอาจร่วมมือกับท้องถิ่นอ่ืน 

และหรือหน่วยงานอื่นของรัฐก็ได้ 
(๔) เพ่ือสร้างกลไกและช่องทางให้พลเมืองท้องถิ่น สามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการ

ปกครองท้องถิ่นโดยตรงมากขึ้น อันจะเป็นการเสริมสร้างการตระหนักรู้(โดยประสบการณ์ตรง) ให้แก่พลเมือง
ในการ   เป็นเจ้าของ และเป็นผู้มีส่วนได้เสียโดยตรงต่อการปกครองท้องถิ่นของตน 

(๕) เพ่ือให้ปัญหาพื้นฐานของชาติที่สามารถแก้ไขได้ในระดับท้องถิ่น ให้ได้รับการแก้ไขได้    
โดยท้องถิ่นเอง อันจะท าให้ปัญหาดังกล่าวไม่ไปคับคั่งในส่วนกลาง 
  



๗๘ 

 

เหตุผลของวัตถุประสงค์ขั้นที่สอง 
(๑) จากการปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจมาช้านาน ก่อให้เกิดความอ่อนแอในระดับฐาน

รากของชาติเป็นอย่างมาก ทั้งด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และการปกครอง ดังนั้น จึงจ าเป็นต้องปฏิรูป
โครงสร้างการใช้อ านาจเสียใหม่ โดยการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นมีอิสระในการปกครองตนเองได้อย่างแท้จริง 

(๒) เพ่ือจัดระบบการใช้อ านาจรัฐเสียใหม่ให้มีความสมดุลระหว่างส่วนกลางส่วนภูมิภาค     
ส่วนท้องถิ่น และภาคพลเมือง โดยให้แต่ละภาคส่วนได้รับอ านาจในการปฏิบัติภารกิจ เพ่ือสนองความจ าเป็น
ของตนได้ตามความถนัดของตน อย่างเกื้อกูลระหว่างกันและบูรณาการกัน ทั้งนี้เพ่ือให้เป็นไปตามหลัก         
การปกครองที่ดีหรือธรรมาภิบาลแห่งรัฐอีกด้วย 

(๓) โดยหลักการพ้ืนฐานของการปกครองแบบกระจายอ านาจ ก็คือ “ปัญหาของท้องถิ่น
ควรจะมอบหมายให้ท้องถิ่นรับผิดชอบ ส่วนปัญหาของส่วนกลางก็ควรให้ส่วนกลางรับผิดชอบ” การรวมศูนย์อ านาจ
ไว้ที่ส่วนกลางมากเกินไป นอกจากสร้างปัญหาขึ้นมากมายแล้วยังย่อมไม่เป็นธรรมกับท้องถิ่น และท าให้ท้องถิ่น
อ่อนแออีกด้วย 

(๔) เพ่ือให้การกระจายอ านาจบรรลุผล จ าเป็นต้องพัฒนาท้องถิ่นให้มีสมรรถนะสูงในการ
จัดท าบริการแก่ประชาชน และพัฒนาท้องถิ่นให้มีความเจริญก้าวหน้า อันส่งผลให้เกิดความเป็นธรรมและเท่าเทียม
ระหว่างพื้นที่และภาคส่วนต่าง ๆ ของชาติ 

(๕) เพ่ือเป็นการสนองเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๖๐ ที่บัญญัติไว้หลายมาตราทั้งในหมวด ๓ (สิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทย) หมวด ๕ (หน้าที่ของรัฐ) 
หมวด ๖ (แนวนโยบายแห่งรัฐ) โดยเฉพาะอย่างยิ่งหมวด ๑๔ (การปกครองส่วนท้องถิ่น) 

๒.๓ วัตถุประสงค์ขั้นที่สาม (Tertiary Objectives) 
เพ่ือปฏิรูปบริการสาธารณะที่จ าเป็นแก่การด ารงชีวิตของประชาชนในระดับท้องถิ่น ให้มี

ประสิทธิภาพ ทั่วถึงเป็นธรรม และเพียงพอแก่การพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนทุกหมู่เหล่าให้บรรลุ
มาตรฐานคุณภาพชีวิตขั้นต่ าของชาติภายใน ๑๐ ปี ตามกฎหมายนี้ หากสามารถบรรลุประสงค์ขั้นต้น ขั้นที่สอง 
และข้ันที่สามแล้ว เชื่อว่าจะท าให้เกิดผลดีต่อประเทศชาติในล าดับต่อไปดังนี้ 

(๑) เพ่ิมความสามารถของพลเมืองในการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยได้อย่าง       
มีคุณภาพ อันจะส่งผลไปถึงประชาธิปไตยในระดับชาติด้วย 

(๒) เพ่ิมความเข้มแข็งในระดับฐานรากของชาติ ทั้งทางด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง        
การปกครอง และการบริหารราชการแผ่นดิน 

เหตุผลของวัตถุประสงค์ขั้นที่สาม 
หัวใจส าคัญของหลักการปกครองตนเองและพ่ึงตนเองของท้องถิ่น ก็คือการสร้างพลเมือง

และการสร้างฐานรากของชาติให้เข้มแข็ง โดยคาดหวังว่าหากพลเมืองของชาติและฐานรากของชาติเข้มแข็งแล้ว 
ย่อมส่งผลให้การพัฒนาของชาติเข้มแข็งตามไปด้วย 

๓. หลักคิดเชิงยุทธศาสตร์และเชิงยุทธวิธีในการปรับปรุงเพิ่มเติมการกระจายอ านาจรัฐ 
จากเหตุผลความจ าเป็นและวัตถุประสงค์ในการกระจายอ านาจรัฐที่กล่าวมาแล้ว จึงได้

ท าการศึกษาวิเคราะห์สังเคราะห์ขึ้นเป็นกรอบวิธีการคิดในการปรับปรุงเพ่ิมเติมการกระจายอ านาจรัฐให้มี    
ความเข้มแข็งสมบูรณ์ยิ่งขึ้น โดยใช้ผลจากการศึกษาจากส่วนที่ ๑ และส่วนที่ ๒  มาพิจารณาดังนี้ 



๗๙ 

 

   (๑) ยึดวัตถุประสงค์ที่กล่าวมาข้างต้น เป็นตัวตั้งในการปรับปรุง โดยเฉพาะอย่างยิ่งวัตถุประสงค์
เพ่ือพัฒนาการปกครองท้องถิ่นไทยให้เข้มแข็ง สามารถปกครองตนเองและพ่ึงตนเองได้อย่างมั่นคง ยั่งยืน 

(๒) น าหลักการปกครองท้องถิ่นที่ดีและการกระจายอ านาจที่ดี (ดังที่ได้ศึกษาในส่วนที่          
๑) มาพิจารณาเพ่ือจัดระบบ/ระเบียบการกระจายอ านาจและการปกครองท้องถิ่นไทย ให้มีความครบถ้วน
สมบูรณ์ยิ่งขึ้น โดยพยายามให้กระบวนการกระจายอ านาจอ านาจที่ดี ส่งผลก่อให้เกิดการปกครองท้องถิ่นที่ดี
ตามมาด้วย 

(๓) น าประสบการณ์จากการด าเนินการกระจายอ านาจของรัฐที่ผ่านมา (ดังที่ได้ศึกษาไว้      
ในส่วนที่ ๒) มาพิจารณาเพื่อปรับปรุงส่วนที่เป็นปัญหาอุปสรรคและข้อจ ากัดให้บรรเทาลงหรือหมดไป พร้อมทั้ง
ได้เพ่ิมเติมส่วนที่ขาดไปให้ครบถ้วน 

    จากแนวทางในการศึกษาวิเคราะห์สังเคราะห์ดังกล่าวได้ผลสรุปเป็นกรอบแนวคิดในเชิง
ยุทธศาสตร์และยุทธวิธีในการปรับปรุงเพ่ิมเติมกฎหมายการกระจายอ านาจรัฐให้สมบูรณ์ยิ่งขึ้น ดังภาพที่ ๔     
(ในหน้า ๘๑) และค าอธิบาย  

จากภาพที่ ๔  ได้ข้อสรุปผลการศึกษาวิเคราะห์สังเคราะห์เพ่ือใช้เป็นกรอบแนวทางในการ
ปรับปรุงเพ่ิมเติมกฎหมายกระจายอ านาจซึ่งประกอบด้วย หลักคิดเชิงยุทธศาสตร์ ๒ หลักคิด และหลักคิด      
เชิงยุทธวิธี ๑๐ หลักคิด มีสาระดังต่อไปนี้ 

๓.๑ หลักคิดเชิงยุทธศาสตร์ 
หลักคิดเชิงยุทธศาสตร์ เป็นหลักคิดเชิงเป้าหมายหลัก (Principle Objective) ของการ

กระจายอ านาจ ซึ่งประกอบด้วย ๒ หลักคิด ดังนี้ 
 
 
 

 
ดังได้กล่าวมาแล้ว (ในส่วนที่ ๑) ว่า หัวใจส าคัญของความมั่นคง มั่งคั่ง และยั่งยืนของชาติ 

คือ คุณภาพของประชาชน และความเข้มแข็งในการปกครองในระดับฐานรากของชาติ ดังนั้น เป้าหมายหลัก
ของการปกครองก็ต้องยึดเอาประชาชนหรือพลเมืองเป็นศูนย์กลาง ทั้งนี้โดยพลเมืองดีมีคุณภาพ หมายถึง  
คุณลักษณะอย่างน้อย ๕ ประการดังนี้  (๑) พ่ึงตนเองได้ (๒) สามารถปกครองและจัดการตนเองได้                 
(๓) รับผิดชอบต่อสิทธิ/หน้าที่ของพลเมืองดี (๔) มีความสามารถในเชิงประกอบการเศรษฐกิจ สังคม การเมือง 
และการปกครอง (๕) มีความจงรักภักดีต่อชาติและถ่ินฐานของตน 

คุณสมบัติทั้ง ๕ ประการข้างต้น สอดคล้องกับหลักการเศรษฐกิจพอเพียง ที่พระบาทสมเด็จ
พระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดชฯ รัชกาลที่ ๙ ทรงพระราชทานให้ไว้ นอกจากนั้นยังได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ (หมวด ๑๖ การปฏิรูปประเทศ มาตรา ๒๕๗-๒๖๑) ด้วย ดังนั้น     
จึงเป็นที่มั่นใจได้ว่า หากพลเมืองของชาติมีคุณสมบัติครบถ้วนทั้ง ๕ ประการข้างต้น ประเทศชาติก็จะ
เจริญก้าวหน้าไปได้อย่างมั่นคงแน่นอน 

ปัญหาที่ส าคัญประการหนึ่งของประเทศไทยที่ควรรีบแก้ไขเร่งด่วน คือ ปัญหายากจน
และเหลื่อมล้ า และความไม่เป็นธรรมทางสังคมที่ยังคงมีอยู่ในระดับสูง ครอบครัวยากจนนี้มีหนี้สินมาก คุณภาพชีวิต
ต้อยต่ า ขาดโอกาสที่ดีในการศึกษา สาธารณสุข และขาดโอกาสเข้าสู่วิชาชีพที่ดี จากสภาพยากจนดังกล่าว       

หลักคิดที่ ๑ ยึดหลักพลเมืองเป็นศูนย์กลาง สร้างชาติจากฐานราก  
                 ขจัดความยากจนเหลื่อมล้ าและความไม่เป็นธรรมทางสังคม 



๘๐ 

 

ท าให้เขาเหล่านี้มีความเสี่ยงสูงที่จะหันเข้าหาการกระท าผิดกฎหมาย และน าไปสู่ปัญหาทางสังคมของชาติ     
ในลักษณะต่าง ๆ 

โดยหลักวิชาการปกครองท้องถิ่น ถือว่าการปกครองในระดับท้องถิ่นเป็นกระบวนการ
ปกครองที่ใกล้ชิดประชาชนมากที่สุด ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมโดยตรงได้อย่างสะดวกมากกว่า       
การปกครองในระดับชาติ ดังนั้นการปกครองท้องถิ่นที่ดีจึงเป็นรากฐานอันส าคัญยิ่งในการพัฒนาพลเมือง       
และการปกครองของชาติให้มีความเข้มแข็งดังกล่าวมาข้างต้น และยังเป็นการปกครองที่สอดคล้องกับหลักการ
ทางศาสนาอีกด้วย ไม่ว่าศาสนาพุทธ คริสต์ และอิสลาม 

อนึ่ง การยึดเอาพลเมืองเป็นศูนย์กลางทางปกครอง หมายถึง การยึดเอาพลเมืองเป็น
เป้าหมายหลักทางปกครอง วิธีการใดที่เป็นการเสริมสร้างความเข้มแข็งให้แก่พลเมืองได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
วิธีการนั้นย่อมเป็นวิธีการที่ดีตามหลักคิดนี้ ซึ่งเป็นที่น่าเสียดายที่การปกครองของไทยในปัจจุบัน รัฐบาลได้ยึด
เอาความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเป็นศูนย์กลางการปกครองตามอย่างตะวันตก หรือกล่าวง่าย ๆ ได้ว่า      
“เอาเงินเป็นศูนย์กลาง” การปกครองแบบนี้เป็นการเอ้ือโอกาสให้แก่ทุนมากกว่าพลเมือง ส่งผลให้คนรวยจะ
รวยมากและคนจนจะจนมาก อันเป็นต้นเหตุให้เกิดความยากจนเหลื่อมล้ าขึ้นอย่างมโหฬารในสังคมไทย และได้
กลายเป็นรากเหง้าแห่งปัญหาหลายประการของชาติ 

ดังนั้น หากน าเอาหลักการ “พลเมืองเป็นศูนย์กลางในการปกครองในระดับท้องถิ่น และ
สามารถสร้างการปกครองในระดับฐานรากให้เข้มแข็งได้” ก็จะเชื่อได้ว่าจะช่วยคลี่คลายปัญหาพ้ืนฐานของชาติได้
อย่างแน่นอน นอกจากนั้น ท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่นย่อมมีลักษณะเฉพาะของตนเองโดยธรรมชาติ ดังนั้น การเปิดทาง
อิสระให้ท้องถิ่นต่าง ๆ สามารถตัดสินใจเลือกวิธีการพัฒนาของตนเอง จึงเป็นทางเลือกท่ีเหมาะสมต่อการสนอง
ความต้องการของแต่ละท้องถิ่นให้ตรงจุดมากขึ้น 

เมื่อเอาพลเมืองท้องถิ่นเป็นเป้าหมายในการพัฒนา นั่นย่อมหมายความว่า มาตรการการ
พัฒนาต่าง ๆ ต้องน าไปสู่การสร้างหรือการพัฒนาพลเมืองให้เข้มแข็ง ดังนั้น แนวคิดเชิงยุทธศาสตร์อ่ืน ๆ ที่จะ
ตามมา จะต้องอธิบายได้อย่างสมเหตุสมผลด้วยว่า ยุทธศาสตร์เหล่านั้น จะส่งผลท าให้เกิดการพัฒนาพลเมือง
ได้อย่างไร 
 

 

   

 
หัวใจส าคัญของการปกครองท้องถิ่น คือ ความสามารถในการปกครองตนเองและ

พ่ึงตนเอง โดยการปกครองตนเองได้ หมายถึง “ความเป็นอิสระและความสามารถในการคิด พินิจพิเคราะห์ 
ตัดสินใจ และด าเนินการต่าง ๆ เพ่ือน าพาตนเองไปสู่เป้าหมายที่พึงประสงค์ของตนเองได้” ส่วนการพ่ึงตนเอง
เป็นคุณสมบัติที่จ าเป็นที่ท าให้สามารถยืนบนขาของตัวเองได้อย่างมีศักดิ์ศรี ไม่ต้องเรียกร้องพ่ึงพารัฐให้อุปถัมภ์ค้ าชู 
ดังนั้น ความสามารถในการปกครองตนเองและพ่ึงตนเองได้ของพลเมือง นอกจากจะท าให้เกิดการลดภาระ     
แก่รัฐเป็นอย่างยิ่งแล้ว ยังเป็นรากฐานอันม่ันคงในการค้ าจุนรัฐอีกด้วย 

หลักคิดที่ ๒ การกระจายอ านาจให้ครบถ้วน เพื่อให้ท้องถิ่นและพลเมืองท้องถิ่น  
          มีอิสระและมีโอกาสใช้อ านาจเพื่อการปกครองตนเอง 
          ได้ตามเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญ 



๘๑ 

 

ความสามารถในการปกครองตนเองและพ่ึงตนเองได้อย่างมั่นคงของท้องถิ่น จึงเป็น
เสมือนเสาเอกของชาติ ซึ่งหากเสาเอกวางไว้ถูกที่ทาง และมีความแข็งแรงเพียงพอ ส่วนอ่ืน ๆ ของชาติก็จะ
มั่นคงแข็งแรงไปด้วย 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๔๙ วรรคหนึ่ง จึงได้
บัญญัติให้จัดการปกครองท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น 
ดังนั้น แนวคิดนี้จึงเป็นแนวคิดหลักที่สอดคล้องกับทั้งหลักวิชาการและบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญไทย ดังกล่าวแล้ว 

 

 





๘๓ 
 

๓.๒ หลักคิดเชิงยุทธวิธีในการกระจายอ านาจรอบใหม่ 
หลักคิดเชิงยุทธวิธี ที่พึงพิจารณาส าหรับการกระจายอ านาจรอบใหม่ มี ๑๑ หลักคิด

ต่อไปนี้ 

 

 

จากการทบทวนองค์ความรู้ในตอนที่ ๓ ที่ผ่านมา พบว่า การกระจายอ านาจ       
เป็นการเปลี่ยนแปลงเชิงปฏิรูปที่มีแรงต้านสูง จึงจ าเป็นต้องใช้พลังในการขับเคลื่อนสูงเป็นพิเศษ สาเหตุหลัก
ประการหนึ่งที่ท าให้การกระจายอ านาจไม่ประสบความส าเร็จ ก็คือ เงื่อนไขสนับสนุนการกระจายอ านาจ         
ไม่เข้มแข็งเพียงพอ เงื่อนไขดังกล่าวได้แก่ (๑) เจตนารมณ์ของรัฐและหรือเจตนารมณ์ทางการเมืองไม่สูงพอ            
(๒) กฎหมายกระจายอ านาจไม่เข้มแข็งในการถ่ายโอนอ านาจจากส่วนกลางไปสู่ท้องถิ่น เนื่องจากผู้มีอ านาจอยู่เดิม            
มักไม่สมัครใจที่จะโอนอ านาจไปให้ (๓) โดยเหตุดังกล่าวท าให้พลังในการขับเคลื่อนการกระจายอ านาจอ่อนแอ
เกินไปอันมิอาจเอาชนะแรงต้านได้ (๔) ส่งผลให้กระบวนการกระจายอ านาจไม่บรรลุผล 

จากผลการทบทวนการกระจายอ านาจของไทย ดังกล่าวมาแล้วในตอนที่ ๑ ก็พบ
ด้วยว่า สาเหตุประการหนึ่งที่ท าให้การกระจายอ านาจของไทยติดขัด ก็คือปัญหาเชิงเงื่อนไขดังกล่าวนี้เช่นกัน 
ดังนั้น ในการกระจายอ านาจรอบต่อไป จึงควรมีกิจกรรมการรณรงค์เพ่ือสร้างความเข้าใจและตื่นรู้ให้แก่ สังคม 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการรณรงค์ให้ภาคประชาสังคมและภาคการเมืองเข้าใจถึงความจ าเป็นในการกระจายอ านาจ 
รวมทั้งการสร้างความตระหนักรู้ในการเข้ามามีส่วนร่วมในการกระจายอ านาจให้มากขึ้น หากการรณรงค์
ประสบความส าเร็จท าให้ภาคการเมืองและภาคพลเมืองตื่นตัว เชื่อว่าจะกลายเป็ นเงื่อนไขเชิงบวก ท าให้       
การกระจายอ านาจประสบความส าเร็จโดยไม่ยาก 
  

 

 

 

  
วัตถุประสงค์ส าคัญประการหนึ่งของการปกครองท้องถิ่น ก็เพ่ือให้ท้องถิ่นสามารถ

จัดการกับปัญหาเพ่ือสนองความจ าเป็นให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยมีฐานความคิดว่า 
ท้องถิ่นย่อมมีความรู้ความเข้าใจในปัญหาและความต้องการของตนดีกว่าส่วนกลาง รวมทั้งแรงบันดาลใจ       
ในการแก้ปัญหาของตนเองเพ่ือตนเอง ย่อมมีสูงกว่าแรงจูงใจของส่วนกลางที่ท าเพ่ือคนอ่ืนที่ตนไม่รู้จัก          
โดยเหตุผลดังกล่าวการพัฒนาท้องถิ่นโดยท้องถิ่นเองจึงมีประสิทธิภาพมากกว่าการพัฒนาท้องถิ่นโดยส่วนกลาง 

ปัญหาพ้ืนฐานของท้องถิ่นเป็นรายท้องถิ่นในทางทฤษฎีมองได้ ๒ ระดับ คือ ระดับ
จุลภาคกับระดับมหาภาค ระดับจุลภาค หมายถึง ปัญหาพ้ืนฐานในการด ารงชีวิตของพลเมืองเป็นรายตัวชี้วัด 
เช่น ปัญหาด้านสุขภาพอนามัย ปัญหาการศึกษา ปัญหาด้านอาชีพและการสร้างรายได้ รวมทั้งปัญหาโครงสร้าง
พ้ืนฐานทั้งทางกายภาพและชีวภาพ ตลอดจนปัญหาด้านสวัสดิการสังคม เป็นต้น ส่วนระดับมหภาค ได้แก่ 

          หลักคิดที่ ๒ หลักปัญหาและความต้องการเป็นของระดับใด  
                         ต้องให้ระดับนั้นมีสิทธิรับผิดชอบ ในการจัดการก่อน  
                         หากจัดการไม่ได้จึงค่อยพิจารณามอบหมายให้ระดับถัดไป 

หลักคิดที่ ๑ รณรงค์เพื่อสร้างเงื่อนไขเชิงบวกรองรับการกระจายอ านาจ 



๘๔ 

 

ปัญหาโดยรวมของท้องถิ่น เช่น ปัญหาความด้อยในการพัฒนาปัญหาความยากจน เหลื่อมล้ าระหว่างท้องถิ่น
และระหว่างกลุ่มคนในท้องถิ่น เป็นต้น 

ปัญหาพื้นฐานเหล่านี้ อาจแตกต่างกันไปเป็นรายท้องถิ่น ดังนั้น ท้องถิ่นต่าง ๆ ต้อง
ได้รับมอบอ านาจให้สามารถแก้ไขปัญหาเหล่านี้ได้โดยท้องถิ่นเอง โดยมีรัฐ  (หรือส่วนกลาง) ให้การสนับสนุน
ช่วยเหลือตามสมควร เพราะปัญหาของท้องถิ่นก็เป็นปัญหาของรัฐเช่นเดียวกัน จึงจ าเป็นต้องร่วมมือกันแก้ไข    
จึงจะส าเร็จได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

ปัญหาส าคัญอีกประการหนึ่งในการปกครองของชาติ คือปัญหาความเหลื่อมล้ า
ระหว่างท้องถิ่น ในกรณีเช่นนี้ ท้องถิ่นที่ยากจนกว่าควรได้รับการสนับสนุนช่วยเหลือจากระดับชาติ ในการ
สนับสนุนช่วยเหลือเป็นกรณีพิเศษ เพ่ือเร่งรัดให้ท้องถิ่นที่ด้อยการพัฒนากว่า เร่งรัดพัฒนาตนเองให้เท่าเทียม
กับท้องถิ่นอ่ืน ๆ ส าหรับการช่วยเหลือของรัฐ ต้องช่วยเหลือที่สาเหตุของปัญหา เช่น การให้การสนับสนุน     
ทางการเงิน ทางวิชาการ และตลาด เป็นต้น 

 
 

 

 

จากการศึกษาของธนาคารโลก และ UNDP ได้ข้อสรุปตรงกันประการหนึ่งว่า ความ
ล้มเหลวของการกระจายอ านาจ ส่วนใหญ่เกิดจากขาดการพิจารณาในเชิงระบบกลไกและกระบวนการที่เป็น
กุญแจส าคัญของความส าเร็จ หลายประเทศให้ความส าคัญกับการถ่ายโอนภารกิจเพียงอย่างเดียว แต่ได้ละเลย
ต่อความพร้อมทั้งด้านผู้ถ่ายโอนและผู้รับโอน เช่น ความพร้อมด้านทักษะด้านการเงิน ด้านก าลังคน และส าคัญ
สุดก็คือ ความพร้อมด้านการประหยัดเชิงขนาด ตลอดจนขับเคลื่อนการกระจายอ านาจที่เหมาะสม เป็นอาทิ 
ความขาดตกบกพร่องในเชิงระบบ กลไกและกระบวนการดังกล่าว ท าใ ห้การกระจายอ านาจติดขัด
เปรียบเสมือนเครื่องยนต์ที่มีกลไกไม่ครบ ย่อมท าให้ภารกิจที่ส าคัญ ๆ หลายภารกิจไม่สามารถบรรลุผล        
ตามเป้าหมายได้  

ส าหรับการกระจายอ านาจในประเทศไทยที่ผ่านมา ก็มีประสบการณ์เหมือน
ประเทศอ่ืน ๆ คือเน้นความส าคัญไปที่การถ่ายโอนภารกิจโดยสมัครใจ ส่วนด้านความพร้อม ด้านการเงิน และ
ด้านความเหมาะสมเชิงขนาด มิได้ตระเตรียมไว้ให้มีความพร้อมอย่างเพียงพอ ท าให้การกระจายอ านาจ          
ไม่บรรลุผลตามเป้าหมายที่ตั้งไว้ 

ดังนั้น เพ่ือให้การกระจายอ านาจของไทย ในวาระต่อไปมีความครบถ้วนสมบูรณ์
มากยิ่งขึ้น กฎหมายกระจายอ านาจที่จะปรับปรุงใหม่จึงควรให้ความส าคัญกับระบบ กลไก และกระบวนการ
กระจายอ านาจที่เข้มแข็งครบถ้วน เป็นรูปธรรม และปฏิบัติได้ 

 
  

หลักคิดที่ ๓ เพิ่มเติมระบบ กลไก และกระบวนการกระจายอ านาจให้ครบถ้วน  
                    ชัดเจน และปฏิบัติได้จริง 



๘๕ 

 

 

 

 

 

ส าหรับปัญหา/อุปสรรค/และข้อจ ากัดของกระบวนการกระจายอ านาจที่ผ่านมา     
ที่ได้ศึกษาวิเคราะห์และน าเสนอไว้แล้ว ดังได้กล่าวมาแล้วในตอนต้น ดังนั้น เพ่ือขจัดปัญหา/อุปสรรค ตลอดจน
ข้อจ ากัดดังกล่าวให้หมดไป การปรับปรุงเพ่ิมเติมกฎหมายกระจายอ านาจฯ จึงควรน าเรื่องนี้มาพิจารณาด้วย 
พร้อมทั้งต้องปรับปรุงเพ่ิมเติมกฎหมายฉบับใหม่ เพ่ือให้ปัญหาอุปสรรคและข้อจ ากัดดังกล่าว หมดสิ้นไป 
 
 

 

 
 

การกระจายอ านาจรัฐย่อมเป็นการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างเชิงอ านาจและหน้าที่ 
ทั้งของราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น และภาคพลเมือง ดังนั้นเพ่ือให้การเปลี่ยนแปลงด าเนินการ
ไปได้อย่างเป็นระเบียบไม่สับสน จึงควรออกแบบหน้าที่และอ านาจให้แก่ทั้งสี่ภาคส่วนข้างต้นเสียใหม่ เพ่ือให้
การด าเนินงานหลังการกระจายอ านาจไม่สับสน มีความราบรื่น สมดุล และมีประสิทธิภาพมากกว่าเดิม 

การจัดระเบียบหน้าที่และอ านาจใหม่ โดยทั่วไปยึดหลักการเกื้อกูลซึ่งกันและกัน
(Subsidiarity Principle) ซึ่งมีหลักการส าคัญสองประการ คือ 

ประการแรก หน้าที่ใดหรือภารกิจใด ที่หน่วยงานใดมีความถนัดและสามารถปฏิบัติ
ได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากกว่า ก็สมควรมอบหมายหน้าที่และอ านาจให้หน่วยงานนั้ น               
เป็นผู้รับผิดชอบหลัก ยกตัวอย่างเช่น ในฐานะที่ท้องถิ่นฐานราก (เทศบาล/องค์การบริหารส่วนต าบล) มีความ
ใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุด (อันจะท าให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมโดยตรงได้ดีที่สุด และเป็นการ
สอดคล้องกับหลักการปกครองตนเองของประชาชนมากที่สุด ) ดังนั้น ถ้าภารกิจนั้นท้องถิ่นฐานรากสามารถ
รับภาระได้ ก็ควรพิจารณามอบหมายให้ท้องถิ่นฐานรากรับผิดชอบก่อน แต่หากภารกิจใดที่มีขนาดใหญ่       
และหรือครอบคลุมพ้ืนที่ในทางกว้างจนท้องถิ่นระดับฐานรากมิอาจปฏิบัติได้ดีมีประสิทธิภาพเพียงพอ            
ก็ควรมอบหมายให้ท้องถิ่นเหนือขึ้นไป คือ ระดับจังหวัด (องค์การบริหารส่วนจังหวัด) รับผิดชอบแทน            
ในท านองเดียวกันหากท้องถิ่นระดับจังหวัด มิอาจปฏิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพเพียงพอก็ควรมอบให้หน่วยงาน
ระดับชาติรับผิดชอบตามล าดับ 

อนึ่ง โดยหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่นและประชาชนที่ว่า ท้องถิ่นย่อมทราบ
ปัญหาและความต้องการของตนเองดีกว่าส่วนกลาง ดังนั้น ภารกิจในการบริการและพัฒนาท้องถิ่น จึงควร
มอบหมายให้ท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการที่จ าเป็นแก่ท้องถิ่น ส่วนหน่วยงานส่วนกลาง      
หรือส่วนภูมิภาค ควรท าหน้าที่ในการสนับสนุนและก ากับดูแลให้ท้องถิ่นปฏิบัติให้เป็นไปตามกรอบกฎหมาย      
แต่หากกิจการใดที่เป็นภารกิจหลักของส่วนกลาง หากท้องถิ่นเข้ามาด าเนินการด้วย จะก่อให้เกิดความสับสน    
ไร้เอกภาพก็สมควรบัญญัติเอาไว้ในกฎหมายมิให้ท้องถิ่นกระท าภารกิจนั้น 

หลักคิดที่ ๔ ต้องแก้ไข/ปัญหา/อุปสรรค/ข้อจ ากัดของกระบวนการกระจาย 
                      อ านาจที่ผ่านมาให้ลุล่วงไปด้วย 

หลักคิดที่ ๕  จัดระเบียบหน้าที่และอ านาจของส่วนกลาง ส่วนท้องถิ่น และ 
                 ภาคพลเมืองขึ้นใหม่ ให้ท้องถิ่นมีอ านาจอิสระในการปกครองตนเอง  
                 และพึ่งตนเองได้อย่างเข้มแข็ง โดยยึดประโยชน์ประชาชนเป็นตัวตั้ง 



๘๖ 

 

ประการที่สอง หลักการเกื้อกูลซึ่งกันและกัน ให้ยึดหลักความร่วมมือช่วยเหลือ      
ซึ่งกันและกัน โดยความร่วมมือต้องพิจารณาทั้งแนวดิ่งและแนวราบ กรณีเช่นนี้  ทั้งท้องถิ่นและหน่วยงานอื่น ๆ 
ควรพยายามท างานแบบบูรณาการกันเป็นเครือข่าย หรือท างานในรูปแบบสหการให้มากขึ้ นก็ได้ หากมี
ประสิทธิภาพมากกว่า 

 
 

 

 

 

เป็นที่ทราบกันทั่วไปว่า ระบบบริการที่จัดขึ้นโดยส่วนกลาง มักกระจุกตัวในเมือง
และสนองตอบต่อผู้อยู่อาศัยในเมืองมากกว่าชนบท ท าให้เกิดความเหลื่อมล้ าในบริการเป็นอย่างมาก           
และความเหลื่อมล้ าดังกล่าวนี้ ท าให้เกิดปัญหาตามมามากมาย ดังกล่าวแล้ว และยังขัดกับรัฐธรรมนูญ         
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๕๕ มาตรา ๕๖ และมาตรา ๗๕ อีกด้วย 

หัวใจส าคัญของการใช้อ านาจประการหนึ่งก็คือ การใช้อ านาจในการจัดท า         
และส่งมอบบริการให้แก่ประชาชนท้องถิ่น (โดยเฉพาะอย่างยิ่งบริการที่จ าเป็นในการด ารงชีพ) ออกไปให้ทั่วถึง
และเป็นธรรมซึ่งการกระจายบริการออกไปดังกล่าว สามารถท าได้โดยให้ท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่น เป็นหน่วยงาน
หลักในการจัดท าบริการสาธารณะดังกล่าว และให้หน่วยงานของส่วนกลางและหรือส่วนภูมิ ภาคเป็นผู้ให้      
การสนับสนุน  

แต่เนื่องจากรูปแบบ ขนาด และโครงสร้างบริการเดิม ที่รับผิดชอบโดยส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาค ไม่พอเหมาะกับขนาดและความสามารถของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ละรูปแบบ ดังนั้น 
จึงสมควรปฏิรูประบบขนาดและโครงสร้างระบบบริการของท้องถิ่นเสียใหม่ให้เหมาะสมโดยการจัดตั้งท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษในการให้บริการขึ้นมาอีกประเภทหนึ่ง อันจะท าให้บริการแก่ประชาชนมีประสิทธิภาพและทั่วถึง
มากขึ้น รวมทั้งจะท าให้สามารถถ่ายโอนบริการจากส่วนกลางและส่วนภูมิภาคให้แก่ท้องถิ่นได้มีประสิทธิภาพ
ยิ่งขึ้นอีกด้วย 

แต่เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฐานราก ปัจจุบันส่วนมากมีขนาดเล็ก     
เป็นจ านวนมาก ท าให้บริการขนาดใหญ่ที่ครอบคลุมการให้บริการหลายท้องถิ่นไม่เหมาะสมที่จะท าการถ่ายโอน   
ลดไปยังท้องถิ่นขนาดเล็กดังกล่าวได้ (เนื่องจากความไม่เหมาะสมเชิงขนาด) ดังนั้น จึงควรจัดให้มีท้องถิ่น      
รูปแบบพิเศษในการให้บริการขึ้นมาอีกรูปแบบหนึ่งดังกล่าวแล้ว โดยให้ท้องถิ่นหลาย ๆ ท้องถิ่นร่วมมือกัน
ด าเนินการซึ่งรูปแบบใหม่นี้นอกจากจะท าให้การถ่ายโอนเหมาะสมยิ่งขึ้นแล้ว ยังท าให้บริการมีประสิทธิภาพ   
เชิงขนาดมากข้ึนด้วยดังกล่าวแล้ว 

 

 

 

 

หลักคิดที่ ๖ พัฒนาระบบการบริการสาธารณะท้องถิ่นใหเ้ข้มแข็ง โดยให้ท้องถิ่น 
     เป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะในเขตพื้นที่ของตน          
     เพื่อให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ(มาตรา ๒๕๐ 
     วรรคหนึ่งและวรรคสอง) และให้หน่วยงานส่วนกลางมีบทบาทร่วม 
     ในการสนับสนุนได้อย่างสะดวก 



๘๗ 

 

 

 

 

 

 

ดังได้กล่าวมาแล้วว่า โดยหลักการกระจายอ านาจที่ดี ภารกิจที่สมควรให้ท้องถิ่น
เป็นหน่วยงานหลักท่ีรับผิดชอบ ๒ ประเภท คือ ประเภทแรก ภารกิจที่มีความเก่ียวเนื่องโดยตรงต่อความจ าเป็น   
ในการด ารงชีวิตของประชาชนในท้องถิ่น ภารกิจดังกล่าวได้แก่ ภารกิจด้านสาธารณสุข การศึกษา การอาชีพ 
การสิ่งแวดล้อมของท้องถิ่น การพักผ่อนหย่อนใจ ความปลอดภัย เหตุเดือดร้อนร าคาญ การจัดระเบียบ
สาธารณะ การประชาสัมพันธ์ ตลอดจนโครงสร้างพื้นฐานทางเศรษฐกิจ/สังคม/และกายภาพ เป็นอาทิ ประเภท
ที่สอง ภารกิจเกี่ยวกับการแก้ปัญหาในเชิงมหภาคของชาติในส่วนที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่น 
เช่น ปัญหาความยากจน/เหลื่อมล้ า ปัญหาการอนุรักษ์และการบ ารุงรักษาวัฒนธรรม ปัญหาภัยสาธารณะ
เชิงมหภาค เป็นอาทิ 

ภารกิจทั้ง ๒ ประเภทดังกล่าว อาจมีขนาดใหญ่ที่ครอบคลุมหลายท้องถิ่นและอาจ
ครอบคลุมถึงระดับชาติด้วย ดังนั้นหลักการถ่ายโอนก็คือ ต้องจัดระเบียบภารกิจเหล่านี้ออกเป็น ๓ ส่วน       
ตามหลักการเกื้อกูลซึ่งกันและกัน ดังกล่าวมาแล้วในแนวคิดที่ ๕ คือ ส่วนที่หนึ่ง สมควรมอบหมายให้ท้องถิ่น
ฐานรากเป็นหน่วยงานรับผิดชอบหลัก เพราะท้องถิ่นระดับฐานรากมีคุณสมบัติเหมาะสมที่จะปฏิบัติได้ดีที่สุด 
ส่วนที่สอง มอบให้ท้องถิ่นระดับจังหวัดรับผิดชอบหลัก เพราะท้องถิ่นระดับจังหวัดมีความสามารถเหมาะสม    
ที่จะปฏิบัติได้ดีที่สุด และส่วนที่สาม มอบหมายให้ส่วนกลางและส่วนภูมิภาครับผิดชอบ เพราะส่วนกลาง      
และส่วนภูมิภาคสามารถปฏิบัติได้ดีที่สุด ยกตัวอย่างเช่น ทางหลวงท้องถิ่น(ที่เป็นทางอยู่ในเขตท้องถิ่น) ก็ควร
ให้โอกาสท้องถิ่นฐานรากแต่ละท้องถิ่นพิจารณารับผิดชอบก่อน ทางหลวงจังหวัด(ท่ีเป็นทางอยู่ในแต่ละจังหวัด) 
ก็ควรให้ท้องถิ่นระดับจังหวัดพิจารณารับผิดชอบก่อน ส่วนทางหลวงประเทศ(เชื่อมโยงหลายจังหวัด) ก็ควร    
ให้ระดับชาติ รับผิดชอบ เป็นต้น 

การก าหนดให้หน่วยงานระดับใดรับผิดชอบหลัก เป็นการมอบหมายให้เป็นเจ้าภาพ
ภายใต้หลักการช่วยเหลือเกื้อกูลจากหน่วยงานอื่น ๆ ด้วยอย่างเป็นระบบและครบวงจร 

 

 

 

 

โดยหลักการปกครองตนเอง ความเป็นอิสระและความเพียงพอในทรัพยากรด้าน
การเงินการคลัง และทรัพยากรก าลังคนที่มีคุณภาพ เป็นความจ าเป็นอันขาดไม่ได้ ดังนั้น เพ่ือให้บรรลุหลักการ
ดังกล่าว จึงจ าเป็นต้องพัฒนาระบบทั้งสองขึ้นให้มีความเข้มแข็งในระดับท้องถิ่น 

หลักคิดที่ ๗ จัดเตรียมความพร้อมและจัดการการถ่ายโอนภารกิจที่สมควร 
      เป็นของท้องถิ่นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเจ้าของ  
      พร้อมทั้งปรับปรุงกฎหมายของหน่วยงานที่ถ่ายโอน 
      ให้มีอ านาจหน้าที่ในฐานะหน่วยสนับสนุนและก ากับดูแล 
      ตามมาตรฐานวิชาการ 

หลักคิดที่ ๘ จัดระบบการเงินการคลังท้องถิ่น และระบบก าลังคนท้องถิ่น  
                 ให้เอื้ออ านวยต่อหลักการปกครองตนเองและพึ่งตนเองของท้องถิ่น 



๘๘ 

 

ระบบการเงินการคลังท้องถิ่นและระบบก าลังคนดังกล่าว นอกจากจะยึดหลักความ
เพียงพอและหลักความเป็นอิสระในการปกครองตนเองแล้ว ยังต้องค านึงถึงความสอดคล้องกับระบบ          
ของส่วนกลางด้วย โดยบูรณาการให้ระบบของส่วนกลางและระบบของส่วนท้องถิ่น เป็นระบบเดียวกันที่เป็น
เอกภาพของชาติ 

ความสัมพันธ์ด้านระบบการคลังของส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น ต้องพิจารณา
จัดสรรให้สอดคล้องกับภาระความรับผิดชอบของส่วนกลางและของท้องถิ่นให้สมดุลกัน และรายได้ส่วนหนึ่ง
ต้องจัดไว้เพ่ือแก้ปัญหาความยากจนและความเหลื่อมล้ าด้วย ดังนั้นโครงสร้างการกระจายทรัพยากรท้องถิ่น 
ควรมีความชัดเจนในรูปสัดส่วน ระหว่างส่วนกลางต่อส่วนท้องถิ่นต่อความจ าเป็นในการแก้ปัญหาความยากจน
เหลื่อมล้ า 

ในส่วนระบบก าลังคน ระบบก าลังคนท้องถิ่นต้องแยกออกต่างหากจากก าลังคน
ส่วนกลางมีอิสระในตัวเอง มีโครงสร้างเงินเดือนและค่าตอบแทน ตลอดจนมีบันไดความก้าวหน้าของตัวเอง 
ทั้งนี้ สถานะของทรัพยากรบุคคลท้องถิ่นต้องไม่ต่ ากว่าระบบราชการส่วนกลาง 

 

 

ธรรมาภิบาล (Good Governance) เป็นหลักการสากลที่ได้รับการริเริ่มและ
ผลักดัน โดยสหประชาชาติและธนาคารโลก ประเทศไทยได้น าหลักการนี้มาประยุกต์ใช้ในการบริหารราชการ
แผ่นดิน โดยตรา “พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖” ขึ้นมา
บังคับใช้กับส่วนราชการโดยทั่วไป ทั้งนี้เพ่ือให้การปฏิบัติงานของราชการตอบสนองต่อการพัฒนาประเทศ     
โดยมีเป้าหมายที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๖ มี ๗ ประการ คือ (๑) เกิดประโยชน์สุขแก่ประชาชน  (๒) เกิดผลสัมฤทธิ์   
ต่อภารกิจของรัฐ (๓) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ (๔) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงาน 
เกินความจ าเป็น (๕) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทันต่อสถานการณ์ (๖) ประชาชนได้รับการ
อ านวยความสะดวกและได้รับการตอบสนองความต้องการ (๗) มีการประเมินผลการปฏิบัติราชการ            
อย่างสม่ าเสมอ 

อย่างไรก็ตาม เพ่ือให้เกิดความเข้าใจที่ครบถ้วนยิ่งขึ้น ควรพิจารณาถึงความหมาย
และองค์ประกอบของธรรมาภิบาลในระดับสากลด้วย องค์การระหว่างประเทศที่ศึกษาเรื่องนี้อย่างจริงจัง      
คือ UNDP และธนาคารโลก โดยทั้งสององค์กรดังกล่าวได้อธิบายว่า ธรรมาภิบาล เป็นหลักการปกครอง           
ที่ยึดเอาประชาชนเป็นศูนย์กลางที่เน้นการมีส่วนร่วมของพลเมือง มากกว่าการเน้นการบังคับบัญชาจากข้างบน 
และเน้นว่าธรรมาภิบาลเป็นสิ่งจ าเป็นในการบริหารทุกประเภท ไม่ว่าการบริหารภาครัฐ ภาคเอกชน และ     
ภาคประชาสังคม ธรรมาภิบาลในทัศนะของ UNDP มีองค์ประกอบส าคัญอย่างน้อย ๖ ประการ ดังนี้             
(๑) หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน (๒) หลักการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน (๓) หลักการ
ความเท่าเทียมเป็นธรรมและสุจริตธรรม (๔) หลักการความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล (๕) หลักการ    
ความโปร่งใสและตรวจสอบได้สะดวก (๖) หลักการปกครองโดยหลักกฎหมาย (หรือหลักนิติธรรม) 

จากหลักการดังกล่าว ถือได้ว่า เป็นหลักการที่เป็นคุณต่อการปกครองท้องถิ่น       
อันสมควรที่ต้องน ามาประยุกต์ใช้ โดยน ามาเป็นส่วนหนึ่งของกฎหมายเพ่ือจัดระเบียบการใช้อ านาจ            
ทางปกครองให้เกิดธรรมาภิบาลมากขึ้นได้อย่างเป็นรูปธรรม ทั้งนี้ หลักการที่กล่าวมาข้า งต้นสมควรได้รับการ
ตีความให้ปฏิบัติได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งหลักสุจริตธรรม ซึ่งก าลังเป็นมะเร็งร้ายของระบบราชการไทย เนื่องจาก

หลักคิดที่ ๙ จัดระบบ ระเบียบ และมาตรการให้เกิดธรรมาภิบาลท้องถิ่น 



๘๙ 

 

มีจุดอ่อนส าคัญสองประการคือ (๑) ความไม่โปร่งใสและตรวจสอบยากของระบบราชการ เนื่องจากมีความลับ
และระเบียบมากเกินไป (๒) ความอ่อนแอในการตรวจสอบก ากับดูแลจากภาคพลเมือง ดังนั้น กฎหมาย       
การกระจายอ านาจที่จะปรับปรุงใหม่ จึงควรปรับปรุงสองส่วนนี้ให้เข้มแข็งยิ่งขึ้น โดยเอาประสิทธิผลของงาน
เป็นตัวตั้ง 
 
 
 
 

โดยหลักการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย ถือคติว่า “อ านาจอธิปไตย        
เป็นของปวงชน โดยปวงชน และเพ่ือปวงชน” โดยนัยดังกล่าว การปกครองโดยการมีส่วนร่วมโดยตรง         
ของพลเมืองจึงเป็นวิธีการที่สอดคล้องกับหลักการประชาธิปไตยมากท่ีสุด และยังสอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาล
อีกด้วย 

ในกรณีการปกครองท้องถิ่น อันเป็นการปกครองในเขตปกครองขนาดเล็กที่ใกล้ชิด
กับประชาชนมากที่สุด ดังนั้นจึงควรเปิดช่องทางให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมทางปกครองให้ได้เต็มที่ 

ปัจจุบันแนวคิดการมีส่วนร่วมทางปกครองของประชาชน (ตามทฤษฎีอภิบาล)      
ได้น าวิธีการร่วมหารือ (Deliberative Procedure) มาใช้ในระดับท้องถิ่นกันมากขึ้น วิธีการนี้ต้องการให้เปิด
ช่องทางให้ประชาชนในท้องถิ่นระดับฐานราก ร่วมคิด ร่วมท า และร่วมรับผลจากการปกครองท้องถิ่นได้มากขึ้น            
ซึ่งก็สมควรริเริ่มน ามาใช้ในประเทศไทยด้วย 

อนึ่ง ประชาชนในฐานะเจ้าของ และยังมีฐานะเป็นผู้เสียภาษี จึงมีความชอบธรรม
อย่างยิ่งในการสมควรได้รับสิทธิในการรับทราบการตรวจสอบ ก ากับดูแล ควบคุมถอดถอน ตลอดจนการ
ด าเนินการกิจการของท้องถิ่นได้ด้วย 

การมีส่วนร่วมที่ดีของพลเมืองท้องถิ่น นอกจากจะเป็นผลดีแก่ท้องถิ่นเองแล้ว      
ยังเป็นประโยชน์ต่อตัวพลเมืองเอง และต่อประเทศชาติอีกด้วย โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๖๐ ได้บัญญัติเรื่องการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนและชุมชน เอาไว้ในมาตรา ๗๘ 
(หมวดแนวนโยบายแห่งรัฐ) 

 
 

 

 

ปัจจัยแห่งความส าเร็จอีกประการหนึ่งของนโยบายสาธารณะ ก็คือความเข้มแข็ง
และประสิทธิภาพในการขับเคลื่อนนโยบาย ส าหรับกรณีการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และพลเมืองท้องถิ่น ถือเป็นนโยบายการปฏิรูปเชิงโครงสร้างแห่งอ านาจของชาติ ซึ่งสัมพันธ์เชื่อมโยงครอบคลุม
ไปถึงภารกิจของกระทรวงแทบทุกกระทรวง ซึ่งโดยทั่วไปหากการกระจายอ านาจส าเร็จสมบูรณ์แล้วน้ าหนัก
ความส าคัญของนโยบายนี้มีสูงไม่ต่ ากว่าร้อยละ ๕๐ ของน้ าหนักในการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศ 

   หลักคิดที่ ๑๐ การกระจายอ านาจให้แก่พลเมือง ให้มีอ านาจก ากับดูแลและ 
              มีสิทธิเข้าร่วมกิจกรรมของท้องถิ่น ในฐานะที่เป็นเจ้าของท้องถิ่น 

หลักคิดที่ ๑๑ ปรับปรุงสมรรถนะในการขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ านาจ 
             ใหเ้ป็นวาระแห่งชาติ และใหมี้องค์กรและกระบวนการขับเคลื่อน 
             ที่เข้มแข็ง 



๙๐ 

 

กล่าวคือจะมีน้ าหนักเชิงการเงินการงบประมาณ เชิงก าลังคน และเชิงเนื้องานที่เกี่ยวข้องกับการด ารงชีวิต      
ของประชาชน ทั้งหมดนี้โดยรวมแล้วน้ าหนักความส าคัญย่อมไม่ต่ ากว่าร้อยละ ๕๐ ของการบริหารราชการ
แผ่นดินทั้งประเทศ รวมทั้งผลกระทบของนโยบายนี้ นอกจากจะเกี่ยวข้องกับการด ารงชีวิตของประชาชน       
ทั้งประเทศโดยตรงแล้ว ยังเป็นฐานรากอันส าคัญของระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของประเทศอีกด้วย 

ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้ก าหนดให้องค์กรขับเคลื่อนการกระจายอ านาจของชาติ (คือ ส านักงาน
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) เป็นหน่วยงานระดับกอง ซึ่งมีฐานะองค์กร
ต่ าเกินไป เมื่อเปรียบเทียบกับภารกิจที่ต้องรับภาระในการขับเคลื่อน อีกทั้งภารกิจในการขับเคลื่อนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนหนึ่ง ไปขึ้นกับกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย ท าให้             
การขับเคลื่อนการปกครองท้องถิ่นขาดเอกภาพเป็นอย่างยิ่ง และเป็นสาเหตุส าคัญท าให้นโยบายกระจายอ านาจ 
ตลอดทั้งการปกครองท้องถิ่น ไม่ประสบความส าเร็จเท่าที่ควร 

เพ่ือให้เกิดความเป็นเอกภาพและมีประสิทธิภาพในการขับเคลื่อน จึงควรท าการ
ปรับปรุงเพิ่มเติมกลไกส่วนนี้เสียใหม่ ดังต่อไปนี้ 

๑. ให้นโยบายการกระจายอ านาจและการพัฒนาการปกครองท้องถิ่นเป็นวาระ
แห่งชาติที่มีวาระเปลี่ยนผ่าน ๑๐ ป ี

๒. ให้กลไกหลักในการขับเคลื่อนของชาติเป็นรูปคณะกรรมการ (Commission)    
ชื่อว่า คณะกรรมการกระจายอ านาจและพัฒนาท้องถิ่นแห่งชาติ (กอ.พช.) ที่มีอ านาจหน้าที่ในการขับเคลื่อน
นโยบายนี้ ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี(หรือรองนายกรัฐมนตรี) องค์คณะกรรมการเชื่อมโยงกับกระทรวงหลัก ๆ     
ที่เก่ียวข้องกับการกระจายอ านาจและการพัฒนาบริการท้องถิ่น 

๓. ภารกิจตามนโยบาย นอกจากการกระจายอ านาจของชาติแล้ว อย่างน้อย         
ยังประกอบด้วยการประสานเชื่อมโยงกับกระทรวงที่เกี่ยวข้องทั้งหมด การพัฒนาบริการท้องถิ่น การพัฒนา
ก าลังคน การพัฒนาการเงินการคลังท้องถิน่ และการถ่ายโอนภารกิจ 

 ทั้งนี้ ให้องค์กรรองรับนโยบายการกระจายอ านาจ มีฐานะเทียบเท่ากระทรวง
เรียกว่า ส านักงานคณะกรรมการกระจายอ านาจและการพัฒนาท้องถิ่นแห่งชาติ (สกอ.พช.) โดยโอน           
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นและส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่นมาสังกัดหน่วยงานใหม่นี้และให้มีส่วนราชการในสังกัดฐานะกรม ๕ กรม คือ (๑) ส านักงาน
เลขาธิการฯ (๒) ส านักงานบริหารการพัฒนาบริการท้องถิ่น  (๓) ส านักงานบริหารการถ่ายโอนภารกิจฯ         
(๔) ส านักงานบริหารการพัฒนาการเงิน การคลังท้องถิ่น (๕) ส านักงานบริหารและการพัฒนาก าลังคนท้องถิ่น 

 ทั้งนี้ โดยคาดว่า ไม่จ าเป็นต้องเพ่ิมก าลังคนและงบประมาณมากนัก 

 ภารกิจดังกล่าว เมื่อมีการจัดระเบียบไว้เรียบร้อยแล้ว จึงท าการขับเคลื่อน
เดินหน้าไปได้โดยมีการวางแผน/ด าเนินการอย่างเป็นขั้นตอน เป็นรายภารกิจ ก็จะท าให้การกระจายอ านาจ
และการพัฒนาท้องถิ่นของชาติก้าวหน้าไปอย่างเป็นระบบเกิดความต่อเนื่องไม่สับสน รวมทั้งการติดตาม 
ประเมินผล และปรับปรุงอย่างต่อเนื่อง ก็เป็นกุญแจส าคัญของความส าเร็จในการขับเคลื่อนภารกิจด้วย 

  
  



๙๑ 

 

จากที่กล่าวมาจะเห็นว่า ภารกิจการกระจายอ านาจและการพัฒนาประเทศ        
ในระดับท้องถิ่นของประเทศ มิใช่เป็นภารกิจผูกขาดของหน่วยงานหนึ่งหน่วยงานใดเป็นการเฉพาะ แต่เป็น
ภารกิจที่หลายหน่วยงานที่ต้องร่วมมือกันท าตามความถนัดและระดับความสามารถ เป้าหมายของหลักการนี้     
ก็คือ ประโยชน์สูงสุดที่ประชาชนจะได้รับบริการจากท้องถิ่นของตน และหากประชาชนในระดับฐานรากมีความ
เข้มแข็งมากขึ้น ย่อมหมายถึงการพัฒนาชาติเข้มแข็งด้วยนั่นเอง 

๔. สาระส าคัญท่ีพึงบรรจุไว้ในกฎหมาย 
๔.๑ ความหมายและขอบเขตของค าศัพท์ที่เกี่ยวข้อง 

เพ่ือให้มีความชัดเจนในเนื้อหาสาระที่ควรน าไปพิจารณาปรับปรุง/พัฒนาการกระจายอ านาจ
ต่อไป จึงได้อธิบาย/ขยายความ ความหมายและขอบเขตของค าศัพท์ที่ส าคัญบางค า ที่ เกี่ยวเนื่องกับ            
การกระจายอ านาจให้ชัดเจน ดังต่อไปนี้ :- 

(๑) ท้องถิ่น (Localness)  ค าว่า “ท้องถิ่น” ที่ใช้ในเอกสารนี้ ความหมายและขอบเขต 
ครอบคลุมถึงองค์ประกอบหลักในการปกครองท้องถิ่นตามกฎหมายจัดต ั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันได้แก่ 
(๑) ประชาชนท้องถิ่นหรือผู้อยู่อาศัยในเขตท้องถิ่น (Residents) หรือราษฎร (Inhabitant) ผู้ซึ่งมีทะเบียน
ราษฎร์อยู่ในท้องถิ่น (๒) อาณาเขตหรือเขตพ้ืนที่ที่อยู่ในเขตอ านาจการปกครองของท้องถิ่น (๓) องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ท าหน้าที่เป็นรัฐบาลท้องถิ่น (๔) ทรัพยากรมีค่าต่าง ๆ  ในเขตการปกครองของท้องถิ่น 
(๕) ทรัพย์สินต่าง ๆ ของท้องถิ่นรวมถึงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

(๒) ประชาชนท้องถิ่น หมายถึง ประชาชนที่พักพิงอาศัยอยู่ในเขตท้องถิ่นอย่างถูกต้อง     
ตามกฎหมาย และอยู่อาศัยมาแล้วอย่างน้อย ๓๖๕ วัน 

(๓) ราษฎร หมายถึง ผู้มีทะเบียนราษฎร์อยู่ในท้องถิ่น 
(๔) พลเมืองท้องถิ่น หมายถึง ราษฎรของท้องถิ่น มีสัญชาติไทย และมีสิทธิเลือกตั้ง 
(๕) ภาระหน้าที่ทางปกครองของชาติ (National Functions) มีความหมาย          

และขอบเขตครอบคลุมถึง ภาระหน้าที่อันเป็นความรับผิดชอบทางปกครองของรัฐบาลทั้งรัฐบาลแห่งชาติ      
และรัฐบาลท้องถิ่นภายใต้อธิปไตยของรัฐ ซึ่งครอบคลุมใน ๒ มิติ คือ มิติหน้าที่และมิติพ้ืนที่ ดังนี้ 

(๕ .๑)  มิติด้ านหน้ าที่  ( Functional Dimension)  หมายถึ ง  หน้าที่ ความ
รับผิดชอบต่อภารกิจสาธารณะ(public affairs) ที่จ าเป็นต่อการด ารงชีวิตและความเจริญก้าวหน้าของชาติ   
และประชาชนโดยทั่วไป 

(๕ .๒ )  มิติ ด้ านพื้ นที่  ( Territorial or Area Dimension)  หมายถึ ง  พ้ืนที่          
ทางปกครอง ๒ ระดับ อันได้แก่ ระดับชาติ (National Level) หรือบางครั้งเรียกว่า ส่วนกลาง (Central Level) 
และระดับท้องถิ่น (Local Level) หรือบางครั้งอาจเรียกว่า ส่วนท้องถิ่น นอกจากนั้นกรณีการปกครองส่วน
ท้องถิ่นไทยยังแบ่งระดับชั้นของท้องถิ่นเป็น ๒ ชั้น คือ ชั้นฐานราก (Basic Tier or Foundation Tier)     ซึ่ง
ประกอบด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๒ ประเภท คือ เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล (องค์การ
บริหารส่วนต าบล) เหนือขึ้นไปจากระดับฐานราก คือ ท้องถิ่นชั้นบนที่เรียกว่า จังหวัด ( Provincial or 
Prefectural Tier) ซึ่งมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เรียกว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือ อบจ. 

อนึ่ง ในการจัดระเบียบภาระหน้าที่การปกครองของรัฐ ต้องยึดหลักการ
เกื้อกูลซึ่งกันและกัน(Subsidiarity Principle) โดยต้องค านึงถึง (ก) หน้าที่ใดที่จ าเป็นและเหมาะสมกับเขตพ้ืนที่
ระดับใดมากกว่า ให้มอบหมายความรับผิดชอบให้ระดับนั้นมีอ านาจหน้าที่ในการปฏิบัติหรือเป็นผู้รับผิดชอบหลัก 
(ข) การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยปกครองทุกหน่วย ต้องส่งเสริมเกื้อกูลกันท้ังแนวดิ่งและแนวราบ  



๙๒ 

 

(๖) การกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่น (Devolution) มีความหมายและขอบเขต ดังนี้ 

“การกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่น หมายถึง การกระจายหน้ าที่  
(Functions) และอ านาจในการปฏิบัติหน้าที่ทางการปกครอง (Authorities) ซึ่งแต่เดิม
เป็นของส่วนกลางไปให้แก่ส่วนท้องถิ่นรับผิดชอบแทน” 

การกระจายอ านาจดังกล่าว ย่อมต้องหมายถึงการให้สิทธิความเป็นอิสระ 
(Autonomy) ในการตัดสินใจและการด าเนินการต่าง ๆ ของตน โดยตนเองของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และประชาชนท้องถิ่น ทั้งด้านการเมืองของตนเอง การบริหารตนเอง การคลังของตนเอง และการนิติบัญญัติ
ของตนเอง ทั้งนี้ภายใต้กรอบรัฐธรรมนูญและกรอบกฎหมายการปกครองท้องถิ่นแห่งชาติ 

(๗) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หมายถึง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดตั้งขึ้น        
ตามกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่น 

(๘) การถ่ายโอนภารกิจให้แก่ท้องถิ่น หมายถึง การถ่ายโอนภารกิจอันเป็นหน้าที่         
และอ านาจในการปฏิบัติหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดให้เป็นความรับผิดชอบของส่วนราชการอ่ืนที่ไม่ใช่ส่วนท้องถิ่น 
ให้เป็นความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรับผิดชอบแทน การถ่ายโอนดังกล่าว ครอบคลุมถึง          
การถ่ายโอนงาน ถ่ายโอนเงิน และการถ่ายโอนคนไปพร้อมกัน และเมื่อการถ่ายโอนเสร็จสิ้นแล้ว องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะมีฐานะเป็นหน่วยงานหลักในความรับผิดชอบภารกิจนั้น ส่วนหน่วยงานที่ถ่ายโอนอาจเปลี่ยน
บทบาทไปเป็นผู้สนับสนุนและก ากับดูแลทางวิชาการก็ได้ 

(๙) อ านาจหน้าที่พื้นฐาน ที่รัฐต้องถ่ายโอนไปสู้ท้องถิ่น อย่างน้อยต้องประกอบด้วย     
(๑) อ านาจหน้าที่ในการจัดท าและน าส่งบริการสาธารณะที่จ าเป็นแก่การด ารงชีวิตของราษฎรในเขตการปกครอง
ท้องถิ่น และจ าเป็นต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การเมืองการปกครองของท้องถิ่น (๒) อ านาจหน้าที่ในการ
ปกครองตนเอง หมายถึง ความเป็นอิสระในการตัดสินใจและด าเนินภารกิจต่าง ๆ ภายในท้องถิ่นของตน ภายใต้
กฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครองท้องถิ่นที่บัญญัติไว้ก่อนหรือหลังรัฐธรรมนูญก็ตาม หากขัดหรือแย้ง   
กับรัฐธรรมนูญมิอาจใช้บังคับได้อีกต่อไป ซึ่งรัฐบาลต้องรับผิดชอบในการแก้ไขกฎหมายเหล่านั้นเสียใหม่            
ให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญโดยไม่ชักช้า (๓) ประเภทของอ านาจหน้าที่ทางปกครองที่ต้องกระจายแบบเป็นชุด 
ประกอบด้วย อ านาจหน้าที่ทางการเมืองท้องถิ่น การบริหารท้องถิ่น การเงินการคลังท้องถิ่น และการนิติบัญญัติ
ท้องถิ่น 

(๑๐) ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น ส่วนกลาง หมายถึง ระบบบริหารราชการ
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค หมายถึง ระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาค และ ส่วนท้องถิ่น หมายถึง ระบบบริการ
ราชการส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ตามนัยแห่งกฎหมายว่าด้วยการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินที่ก าลังบังคับใช้อยู่  

อนึ่ง เนื่องจากส่วนภูมิภาคเป็นหน่วยที่สังกัดต่อส่วนกลาง ดังนั้น เมื่อกล่ าวถึง
ส่วนกลาง จึงหมายถึงส่วนภูมิภาคในสังกัดด้วยโดยปริยาย 

(๑๑) ภารกิจ (Task) หมายถึง งานที่เป็นส่วนย่อยของภาระหน้าที่  
(๑๒) อ านาจหน้าที่ (Authority) หมายถึง อ านาจที่ได้รับการมอบหมายในการปฏิบัติ

หน้าที่ ที่ต้องยึดถือกฎหมายหรือระเบียบที่ชอบด้วยกฎหมายก าหนดให้แก่บุคคล องค์กร หรือนิติบุคคล 
(๑๓) การขับเคลื่อน หมายถึง ความพยายามท าให้ภาระหน้าที่ที่รับผิดชอบก้าวหน้า       

ไปตามวัตถุประสงค์และหรือเป้าหมายที่วางไว้ โดยครอบคลุมถึงนโยบายการบริหารและการด าเนินการอย่างมี
แผนงานรองรับที่ชัดเจน 



๙๓ 

 

(๑๔) การปกครองตนเอง หมายถึง ความมีอิสระในการคิด วิเคราะห์ และตัดสินใจด าเนิน
กิจการต่าง ๆ ของตนด้วยตนเอง โดยไม่มีหน่วยงานอ่ืนมาครอบง า การปกครองตนเองขององค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น ต้องอยู่ภายใต้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ และกฎหมายปกครองท้องถิ่นท่ีไม่ขัดกับรัฐธรรมนูญ  

๔.๒ สาระหลักของกฎหมาย 
หลักคิดที่กล่าวมาข้างต้นได้น ามาพิจารณาเนื้อหาสาระที่ เห็นสมควร ปรับปรุง 

พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒      
ทั้งฉบับ โดยเสนอแนวทางในการปรับปรุงไว้ ๑๒ หมวด ดังต่อไปนี้ 
 
 

 

เหตุผลหลักของหมวด 

(๑) เพ่ือให้กฎหมายกระจายอ านาจที่ปรับปรุงแล้วเป็นกฎหมายที่มีความสมบูรณ์ ครบถ้วน
เข้มแข็ง และมีความชัดเจน รวมทั้งสามารถน าบทเรียนที่ผ่านมา มาปรับปรุงกฎหมายให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น 
โดยให้ความส าคัญแก่การจัดท าและส่งมอบบริการสาธารณะที่จ าเป็นแก่การด ารงชีวิตของประชาชนท้องถิ่น        
ในล าดับความส าคัญสูง ทั้งนี้โดยยึดนโยบายการพัฒนาว่า “ประชาชนส าคัญกว่า (Citizen First Policy)” 

(๒) เพ่ือยกฐานะนโยบายการกระจายอ านาจให้เป็นวาระแห่งชาติที่ต้องมีการรณรงค์      
สร้างความรู้ ความเข้าใจการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างเข้มแข็ง โดยรัฐบาลต้องจัดล าดับความส าคัญ         
ไว้ในล าดับสูง และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมิอาจละเมิดได้โดยไม่มีเหตุผลอันสมควร 

(๓) เพ่ือให้มีหลักประกันว่า เมื่อมีการกระจายอ านาจแล้ว บริการสาธารณะที่ประชาชนได้รับ 
ต้องมีประสิทธิภาพ ทั่วถึง และมีคุณภาพมากกว่าเดิม 

    สาระส าคัญของหมวด ประกอบด้วย 
(๑) รัฐต้องกระจายอ านาจการปกครองและส่งเสริมให้ท้องถิ่น มีความสามารถปกครอง

ตนเองได้ ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ภายใต้รัฐธรรมนูญและกฎหมายท้องถิ่น 
(๒) ท้องถิ่นมีอิสระในการตัดสินใจด าเนินการต่าง ๆ เพ่ือสนองความต้องการของตนเอง 

ภายใต้ขอบเขตของรัฐธรรมนูญและของกฎหมายปกครองท้องถิ่น 
(๓) ในระยะเวลา ๑๐ ปีแรก ของการบังคับใช้กฎหมายนี้ ให้ถือว่า การกระจายอ านาจให้แก่

ท้องถิ่นเป็นวาระแห่งชาติ ที่รัฐต้องท าการรณรงค์เผยแพร่ให้สังคมเห็นความส าคัญและให้ความร่วมมือ ทั้งนี้        
โดยให้มีล าดับความส าคัญอยู่ในระดับสูง ที่ผูกพันคณะรัฐมนตรี งบประมาณและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

(๔) ยกเลิกพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้ แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ และใช้ “พระราชบัญญัติกระจายอ านาจและพัฒนาบริการสาธารณะท้องถิ่น 
พ.ศ. ....” แทน 

(๕) ควบคู่ไปกับวาระแห่งชาติการกระจายอ านาจ (ตาม ๓) ให้ยึดถือการลดปัญหา        
ความยากจนเหลื่อมล้ า เป็นปัญหาส าคัญสูงเป็นวาระแห่งชาติควบคู่ไปด้วย โดยทั้งส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น     
ต้องร่วมมือกันแก้ไขควบคู่กันไปด้วย 

หมวดที่ ๑ : เจตนารมณ์ทั่วไปในการกระจายอ านาจรัฐ 
(ของกฎหมายกระจายอ านาจที่ควรปรับปรุงเพิ่มเติม) 



๙๔ 

 

ความยากจนเหลื่อมล้ าภายในแต่ละท้องถิ่น ให้แต่ละท้องถิ่นรับผิดชอบแก้ไข โดยส่วนกลาง
ให้การช่วยเหลือสนับสนุนตามที่ร้องขอ 

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมมือกับส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง จัดท าแผนบูรณาการ
แก้ปัญหาความยากจนเหลื่อมล้ าของประชาชนและของท้องถิ่น ให้สอดคล้องกับแผนแก้ไขความยากจนเหลื่อมล้ า
ของชาติ (ถ้ามี) 

 
 

 
 

เหตุผลหลักของหมวด 
เพ่ือให้การกระจายอ านาจของชาติบรรลุผลส าเร็จได้อย่างมีประสิทธิภาพดังกล่าวมาแล้ว

ข้างต้น จึงจ าเป็นต้องจัดตั้งองค์กร กลไก และกระบวนการขับเคลื่อนที่มีเอกภาพ ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล      
และเข้มแข็งเพียงพอ แก่การขับเคลื่อนภารกิจต่าง ๆ ให้ส าเร็จตามเจตนารมณ์แห่งกฎหมาย 

หมวด ๒.๑ องค์กรขับเคลื่อน 
๒.๑.๑ องค์กรขับเคลื่อนระดับชาติ : มีกลไกขับเคลื่อนต่อไปนี้ 
(๑) ให้มีองค์กรสูงสุดในการขับเคลื่อนการกระจายอ านาจแห่งชาติขึ้นองค์กรหนึ่ง เรียกว่า 

“คณะกรรมการการกระจายอ านาจและการพัฒนาบริการท้องถิ่นแห่งชาติ” เรียกโดยย่อว่า “กอ.พช.” ขึ้นตรงต่อ
นายกรัฐมนตรี มีหน้าที่และอ านาจขับเคลื่อนการกระจายอ านาจของชาติตามนัยแห่งกฎหมายนี้ และกฎหมายอื่น   
ที่เกี่ยวข้อง (ส าหรับรายละเอียดของอ านาจหน้าที่จะบัญญัติไว้ในกฎหมายภายหลัง) 

กอ.พช. มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนหนึ่งคนใด           
ที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นรองประธาน องค์ประกอบของคณะกรรมการเป็นแบบจตุภาคี มีจ านวนไม่เกิน     
๔๕ คน ประกอบด้วย ผู้แทนกระทรวง และหน่วยงานระดับชาติจ านวนไม่เกิน ๑๕ คน ผู้แทนฝ่ายองค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่นไม่เกิน ๑๐ คน ผู้ทรงคุณวุฒิด้านการปกครองท้องถิ่นไม่เกิน ๑๐ คน (โดยเป็นผู้ทรงคุณวุฒิที่มี
ประสบการณ์ตรงในสายงานปกครองท้องถิ่น มีผลงานที่โดดเด่นเป็นที่ประจักษ์มาแล้ว โดยอาจะเป็นผลงาน       
เชิงวิชาการหรือผลงานด้านการบริหารท้องถิ่นก็ได้) และผู้แทนภาคพลเมืองจ านวนไม่เกิน ๑๐ คน 

(๒) ให้มีอนุกรรมการ กอ.พช. ๕ ชุด ประกอบด้วย (๑) อนุกรรมการถ่ายโอนภารกิจ              
(๒) อนุกรรมการพัฒนาการจัดท าบริการท้องถิ่น (๓) อนุกรรมการพัฒนาการคลังท้องถิ่น  (๔) อนุกรรมการพัฒนา
ก าลังคนและทรัพยากรมนุษย์ท้องถิ่น (๕) อนุกรรมการพัฒนากฎหมายท้องถิ่น และกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง        
ให้สอดคล้องกับวาระการกระจายอ านาจของชาติ 

องค์ประกอบของคณะอนุกรรมการแต่ละชุด มีจ านวนไม่เกิน ๓๐ คน อันประกอบด้วย
ตัวแทนภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง และผู้ทรงคุณวุฒิเฉพาะด้าน ตามที่ กอ.พช. เห็นสมควร  

ประธานอนุกรรมการแต่ละชุด ให้เลือกและแต่งตั้งจากกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ            
ของ กอ.พช. และเลขานุการคณะอนุกรรมการแต่ละชุดให้แต่งตั้งจากหัวหน้าส านักงาน กอ.พช. ตามความ
เหมาะสม 

หมวดที่ ๒ : องค์กรและกระบวนการขับเคลื่อนกระจายอ านาจและ 
 การพัฒนาบริการในระดับท้องถิ่นของชาติ 



๙๕ 

 

(๓) ในการขับเคลื่อนการกระจายอ านาจและการพัฒนาบริการในระดับท้องถิ่นของชาติ           
ให้ กอ.พช. เน้นหลักการประสานบูรณาการหน่วยงานระดับชาติและหน่วยงานระดับท้องถิ่น ให้ร่วมมือกันท างาน
บริการประชาชน ตามที่กฎหมายนี้ก าหนด 

(๔) ให้มีส านักงานคณะกรรมการ กอ.พช. ขึ้นส านักงานหนึ่ง ท าหน้าที่ด้านธุรการให้แก่ 
กอ.พช. และอนุกรรมการทั้ง ๕ ชุดข้างต้น ให้ฐานะของส านักงานเทียบเท่ากระทรวงมีเลขาธิการคณะกรรมการ 
กอ.พช. เป็นหัวหน้าส านักงาน องค์ประกอบของส านักงานประกอบด้วย หน่วยงานระดับกรม ๖ หน่วยงาน คือ 
(๑) ส านักงานเลขาธิการฯ (๒) ส านักงานการบริหารการถ่ายโอนภารกิจและการก ากับดูแล (๓) ส านักงาน     
การบริหารการพัฒนาการบริการท้องถิ่น (๔) ส านักงานการบริหารการพัฒนาการคลังท้องถิ่น (๕) ส านักงาน
การบริหารการพัฒนาก าลังคนและทรัพยากรมนุษย์ท้องถิ่น และ (๖) ส านักงานบริหารการพัฒนากฎหมาย
ท้องถิ่น 

ให้โอนกิจการ ก าลังคน และทรัพย์สินของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น และ
ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(ที่มีอยู่ในขณะนี้) มาสังกัด
ส านักงานดังกล่าวตามวรรคแรก 

(๕) ให้เลขาธิการ กอ.พช. เป็นกรรมการและเลขานุการ กอ.พช. และมีผู้ช่วยเลขานุการได้ 
ตามที่ กอ.พช. เห็นสมควร 

(๖) ผู้ทรงคุณวุฒิของ กอ.พช. อย่างน้อย ๕ คน ต้องท างานเต็มเวลา มีความรับผิดชอบ  และ
ค่าตอบแทนตามระเบียบของ กอ.พช. 

  ๒.๑.๒ องค์กรขับเคลื่อนระดับจังหวัด 
(๑) ให้มี กอ.พช.จังหวัด (เรียกโดยย่อว่า กอ.พจ.) ขึ้นในระดับจังหวัดทุกจังหวัด ขึ้นตรง       

ต่อ กอ.พช. มีอ านาจหน้าที่ตามที่ กอ.พช. มอบหมายให้ด าเนินการให้เขตจังหวัด มีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธาน 
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นรองประธาน และปลัด องค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นกรรมการ            
และเลขานุการ 

(๒) องค์ประกอบของ กอ.พจ. ให้มีลักษณะเช่นเดียวกับ กอ.พช. แต่ต้องมีภูมิล าเนาหรือเป็น
ราษฎรของจังหวัดนั้น ๆ 

(๓) ให้ องค์การบริหารส่วนจังหวัด ท าหน้าที่ด้านธุรการให้แก่ กอ.พจ. หรืออาจจัดตั้ง
ส านักงาน กอ.พจ.ขึ้นเพ่ิมเติมอีกหน่วยงานหนึ่งก็ได้ ทั้งนี้ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ี กอ.พช.ก าหนด 

(๔) กอ.พจ. มีอ านาจในการแต่งตั้งอนุกรรมการ และคณะท างานของตนได้ตามความ
เหมาะสม 

(๕) การมอบหมายอ านาจหน้าที่ของ กอ.พช. แก่ กอ.พจ. ต้องท าเป็นลายลักษณ์อักษร       
เป็นรายจังหวัด และประกาศในราชกิจจานุเบกษา โดยให้สอดคล้องกับสภาพข้อเท็จจริงของแต่ละจังหวัด  
  



๙๖ 

 

หมวด ๒.๒ กระบวนการขับเคลื่อน 
(๑) เพ่ือให้มีการขับเคลื่อนที่เป็นรูปธรรม ทั้งระดับชาติและระดับจังหวัดจึงต้องมีแผนการ

ขับเคลื่อนการกระจายอ านาจและพัฒนาบริการท้องถิ่นรองรับที่ชัดเจน 
(๒) ให้ กอ.พช. และ กอ.พจ. ถอดภารกิจหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายนี้ออกมาเป็น       

แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจและพัฒนาบริการท้องถิ่นแห่งชาติและแห่งจังหวัด โดยเป็นแผนระยะ ๕ ปี 
โดยในแผนต้องระบุวัตถุประสงค์ เป้าหมาย วิธีด าเนินการ ก าหนดทรัพยากรที่ต้องใช้ หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง       
และอ่ืน ๆ โดยแยกเป็นแผนงาน แผนเงิน และแผนคนที่ชัดเจน 

(๓) ทั้ง กอ.พช. กอ.พจ. และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถอดแผนตาม (๒) ออกเป็น
แผนปฏิบัติการรายปีที่สอดคล้องกับอ านาจหน้าที่ของตน 

(๔) ทั้งแผนตาม (๑) และแผนปฏิบัติการตาม (๒) ของ กอ.พจ. ต้องเสนอให้ กอ.พช. อนุมัติ
ภายในเวลาที่ กอ.พช.ก าหนด และแผนงานของ กอ.พช. ต้องเสนอให้คณะรัฐมนตรีอนุมัติภายในเวลาที่ก าหนด 
หลังอนุมัติแล้วให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

 เมื่อประกาศในราชกิจจนุเบกษาแล้ว ให้ถือว่าผูกพันหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
(๕) หน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งฝ่ายถ่ายโอนและฝ่ายรับโอน ต้องให้ความร่วมมือตามแผน      

และจัดเตรียมความพร้อม ตลอดจัดท าแผนของตนขึ้นรองรับตามหลักเกณฑ์ที่ กอ.พช.ก าหนดการเพิกเฉยหรือไม่
ปฏิบัติตามแผนโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร ให้ถือว่าละเมิดมติคณะรัฐมนตรี 

(๖) กรณีเกิดข้อสงสัย หรือเกิดความไม่ชัดเจนในการบริหารการกระจายอ านาจในระดับ
จังหวัดให้ กอ.พจ.มีอ านาจวินิจฉัยตีความ ในระดับชาติให้ กอ.พช.มีอ านาจวินิจฉัยตีความ 

(๗) กอ.พช. มีหน้าที่ประเมินความก้าวหน้า แก้ไขปัญหาอุปสรรค และรายงานให้
คณะรัฐมนตรี รัฐสภา ประชาชน และประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นรายไตรมาส 

(๘) เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพและมีเอกภาพของชาติให้ กอ.พช. มีหน้าที่จัดระเบียบจัดเกณฑ์
มาตรฐานกลางของชาติขึ้น เพ่ือใช้เป็นแนวทางกว้าง ๆ บ่งชี้ทิศทางของชาติ  (ให้ยืดหยุ่นเพียงพอที่แต่ละ        
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถประยุกต์ได้) และมีหน้าที่ประเมินผลการปกครองท้องถิ่นของชาติให้เป็นไป
ตามมาตรฐานดังกล่าว 

(๙) ร่วมและบูรณาการระบบและกลไกท้องถิ่นกับกระทรวงการคลัง สภาพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ และองค์การบริหารงานบุคคลกลางของชาติ ในการพัฒนาการเงินการคลัง การเศรษฐกิจ สังคม 
และการพัฒนาก าลังคน ตลอดจนการพัฒนาทรัพยากรบุคคลท้องถิ่น 

(๑๐) ประสานและร่วมมือกับกระทรวงต่าง ๆ มีการบูรณาการและพัฒนาบริการท้องถิ่น       
โดยค านึงถึงประโยชน์สูงสุดที่ประชาชนพึงได้รับ 

(๑๑) พัฒนากฎหมาย ตลอดจนแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 
(๑๒) อ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้องกับการกระจายอ านาจและพัฒนาบริการท้องถิ่นแห่งชาติ 

  



๙๗ 

 

 
 
 

เหตุผลหลักของหมวด 
โดยที่วาระการกระจายอ านาจ เป็นวาระที่เกี่ยวข้องกับหน่วยงานจ านวนมาก และมี

กระบวนการที่ซับซ้อน ดังนั้น เพ่ือให้การด าเนินงานเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ จึงจ าเป็นต้องมีกระบวนการ
จัดเตรียมความพร้อมล่วงหน้า ทั้งด้านผู้ถ่ายโอน ผู้รับโอน ส านักงบประมาณ คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน              
และหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง 

สาระส าคัญของหมวด ประกอบด้วย 
(๑) ให้ กอ.พช. จัดท าแผนเตรียมความพร้อมและแผนการถ่ายโอนภารกิจระยะ ๕ ปี โดยต้อง

ระบุว่า หน่วยงานใด อยู่ในแผนการถ่ายโอนอะไร เมื่อไร และต้องจัดเตรียมความพร้อมอะรไรบ้าง โดยแผนเตรียม
ความพร้อมและการถ่ายโอนภารกิจดังกล่าว ต้องได้รับการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี เมื่อรับอนุมัติแล้ว ให้ กอ.พช. 
แจ้งให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องทราบ และด าเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี  

(๒) ก่อนการถ่ายโอนภารกิจ กอ.พช. มีหน้าที่ร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการปฏิบัติการ
จัดเตรียมความพร้อม ดังนี้ 

(๒.๑) จัดระเบียบและอ านาจหน้าที่ ระหว่างระบบบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
ส่วนท้องถิ่น และภาคพลเมืองท้องถิ่นขึ้นใหม่ให้ชัดเจน โดยยึดหลักความสอดคล้องกับความเป็นจริงทางกายภาพ
ของเขตปกครอง ขนาด และก าลังความสามารถขององค์กร ประโยชน์สูงสุดที่ประชาชนในท้องถิ่นพึงได้รับ         
การมีส่วนร่วมของประชาชน ประสิทธิภาพในการด าเนินงาน และอ่ืน ๆ ที่เห็นสมควร 

(๒.๒) การจัดระเบียบตาม (๒.๑) ต้องยึดหลักการอย่างน้อย ๔ ประการ คือ ประการแรก 
การแบ่งหน้าที่กันท างานตามระดับความสามารถและประโยชน์สูงสุดที่ประชาชนพึงได้รับ ประการที่สอง      
การบูรณาการและการช่วยเหลือเกื้อกูลกัน ทั้งแนวดิ่งและแนวราบ ประการที่สาม ภารกิจใดที่ท้องถิ่นฐานราก
สามารถรับผิดชอบได้ ให้พิจารณามอบหมายให้ท้องถิ่นฐานรากเป็นองค์กรหลักในการรับผิดชอบ โดยหลักการ
เดียวกันนี้  ถัดไปพิจารณามอบให้ท้องถิ่นระดับจังหวัดและระดับชาติตามล าดับ ประการที่สี่ ภารกิจใดที่ประชาชน
มีส่วนร่วมได้ให้เปิดช่องทางการมีส่วนร่วมของประชาชนไว้ด้วย 

(๓) ก่อนการถ่ายโอนภารกิจ กอ.พช. ร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ต้องเตรียมความพร้อม    
ทั้งด้านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่รับโอน และส่วนราชการที่ถ่ายโอน เพ่ือให้ภารกิจที่ถ่ายโอนด าเนินไปได้อย่าง          
มีประสิทธิภาพ และไม่เกิดการชงักงนั 

(๔) ความพร้อมดังกล่าว นอกจากความสามารถในการรับและถ่ายโอนแล้ว ยังต้องรวมทั้ง    
ความพร้อมการถ่ายโอนงาน คน และเงินไปพร้อมกันด้วย 

(๕) กรณีที่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฐานรากใด ไม่มีความพร้อม ก็อาจพิจารณาโอนให้ 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดร่วมรับโอนไปด้วยก็ได้ โดยการท าข้อตกลงระหว่างกันเป็นลายลักษณ์อักษร แต่หาก
ภายหลังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฐานรากมีความพร้อมก็ให้ องค์การบริหารส่วนจังหวัด ถ่ายโอนไปให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นฐานรากโดยไม่ชักช้า 

หมวดที่ ๓ : การตระเตรียมความพร้อมเพื่อการกระจายอ านาจ 



๙๘ 

 

(๖) ในกรณีการรับโอนกิจการบริการขนาดใหญ่ ท้องถิ่นฐานรากสามารถพิจารณาร่วมกัน
ด าเนินการในรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษด้านบริการก็ได้ 

(๗) ให้ กอ.พช. เป็นแกนกลางในการบริหารจัดเตรียมความพร้อม กรณีหน่วยงานใดที่อยู่       
ในแผนการถ่ายโอนตามมติคณะรัฐมนตรีไม่ให้ความร่วมมือ ก็ให้ กอ.พช.น าเสนอความเห็นในการแก้ปัญหา        
ต่อคณะรัฐมนตรี เพ่ือให้ท าการถ่ายโอนงาน เงิน และคน ให้ได้ตามที่กฎหมายบัญญัติ  

(๘) การจัดเตรียมความพร้อมต้องด าเนินการเป็นรายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
 

 
เหตุผลหลักของหมวด 
เหตุผลหลักในการจัดให้มีท้องถิ่นรูปแบบพิเศษด้านบริการ มีดังนี้ 
(๑) เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฐานรากส่วนใหญ่มีขนาดเล็กมีข้อจ ากัดด้านทุน 

บุคลากร และเทคโนโลยี ท าให้ไม่สามารถจัดท าบริการบางประเภท อันเป็นความจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตให้แก่
ประชาชนได้ ดังนั้น เพ่ือลดข้อจ ากัดดังกล่าวจึงเปิดช่องทางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ  สามารถร่วมมือกัน 
เพ่ือเพ่ิมสมรรถนะในการจัดท าบริการให้มีประสิทธิภาพ 

(๒) การร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะท าให้อัตราการประหยัดเชิงขนาด
สูงขึ้น 

(๓) เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีทางเลือกมากขึ้นในการจัดท าบริการให้แก่ประชาชน
ในเขตท้องถิ่น 

    สาระส าคัญของหมวด ประกอบด้วย 

(๑) เพ่ือประโยชน์ในการรับการถ่ายโอนภารกิจและการให้บริการประชาชนในท้องถิ่น    
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถร่วมมือกันจัดตั้งองค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ที่ท าหน้าที่ในการ
ให้บริการประเภทหนึ่งประเภทใดได้ตามความเหมาะสม 

(๒) องค์กรท้องถิ่นรูปแบบพิเศษด้านบริการ มีฐานะเป็นนิติบุคคล (เรียกโดยย่อว่า อถ.พบ.)     
อาจเป็นรูปแบบหนึ่งรูปแบบใดต่อไปนี้ (ก) สหการ (ข) วิสาหกิจท้องถิ่น (ค) บรรษัทท้องถิ่น (ง) รูปแบบอ่ืน           
ที่ กอ.พช. ก าหนดขึ้นตามความเหมาะสม 

(๓) ให้ กอ.พช. ด าเนินการให้มีพระราชกฤษฎีกาในการจัดตั้งและบริหารองค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษให้เสร็จสิ้นภายในปีแรก หลังจากกฎหมายกระจายอ านาจที่ปรับปรุงใหม่นี้ประกาศใช้ 
โดยพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวให้ระบุวัตถุประสงค์ หลักการ การบริหาร และวิธีการจัดตั้ง ไว้เป็นกรอบกว้าง ๆ    
โดยค านึงถึงความยืดหยุ่นในการประยุกต์ใช้ในระดับพ้ืนที่ด้วย 

(๔) ในการจัดตั้งสหการ ให้ยึดหลักดังนี้ด้วย 
 ๔.๑) สหการ หมายถึง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษด้านบริการที่เกิดจาก

ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ รวมไปถึงอาจร่วมมือกับส่วนราชการประเภทอ่ืน           
อีกด้วยก็ได้ แต่ต้องเพ่ือประโยชน์สูงสุดในการจัดท าบริการอย่างหนึ่งอย่างใด หรือหลายอย่างก็ได้ 

 ๔.๒) ในการจัดตั้งแต่ละสหการต้องมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างน้อย ๒ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นไปเป็นองค์กรหลักในการร่วมกันจัดตั้งในด้านเขตการให้บริการต้องครอบคลุมเขตพ้ืนที่   
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ร่วมกันจัดตั้งนั้น 

หมวดที่ ๔ : องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษด้านบริการ 



๙๙ 

 

๔.๓) ในการร่วมทุนและร่วมทรัพยากร ให้หน่วยงานที่ร่วมกันจัดตั้งสามารถน าบุคลากร
และงบประมาณของตนมาร่วมด าเนินการได้ตามความเหมาะสม 

๔.๔) การจัดตั้งต้องยึดหลักประสิทธิภาพในการให้บริการที่สูงกว่า การให้บริการปกติ       
ที่ไม่มีการจัดตั้งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประสิทธิภาพดังกล่าวครอบคลุมถึงด้านต้นทุนต่อหน่วย ปริมาณ
และ/หรือคุณภาพบริการที่ผลิตได้ ตลอดจนการส่งมอบบริการให้ประชาชนอย่างทั่วถึงได้มากกว่าไม่มีการจัดตั้ง 

๔.๕) ส าหรับบริการพ้ืนฐานที่จ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของประชาชนของสหการใด        
ที่จัดตั้งขึ้นแล้ว แต่ขาดเงินทุนไม่เพียงพอตามมาตรฐานขั้นต่ าในการให้บริการแก่ประชาชน ให้ส่วนกลาง       
จัดเงินทุนสมทบในลักษณะเงินอุดหนุนเฉพาะกิจให้เพียงพอแก่ความจ าเป็น 

๔.๖) ในส่วนความรับผิดชอบระดับชาติให้ กอ.พช. ประสานกับหน่วยงานในส่วนกลาง 
เพ่ือให้การสนับสนุนช่วยเหลือ พร้อมทั้งให้ท าการประเมินเป็นรายไตรมาส และรายงานให้คณะรัฐมนตรีทราบ 
รวมทั้งน าผลการประเมินประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

(๕) ในการจัดตั้งวิสาหกิจท้องถิ่น ให้ค านึงถึงหลักการจัดตั้งต่อไปนี้ 
 ๕.๑) วิสาหกิจท้องถิ่น (Local Enterprise) หมายถึง วิสาหกิจประเภทใดประเภทหนึ่ง         

ที่ท้องถิ่นใดท้องถิ่นหนึ่งจัดตั้ง และหรือหลายท้องถิ่นร่วมกันจัดตั้งก็ได้ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือผลิตสินค้าและหรือ
บริการประเภทหนึ่งประเภทใด (หรือหลายประเภทก็ได้) โดยอาจมีความมุ่งหมายในการให้บริการโดยทั่วไป        
และหรือเพ่ือแสวงหารายได้มาใช้ในกิจการของท้องถิ่นควบคู่กันไปด้วยก็ได้ ทั้งนี้โดยต้องไม่มุ่งแสวงหาก าไร        
ในลักษณะแข่งขันกับภาคเอกชนที่ด าเนินการอยู่แล้วก่อนการจัดตั้ง 

๕.๒) การลงทุนในวิสาหกิจท้องถิ่นสามารถท าได้โดยท้องถิ่นหนึ่งท้องถิ่นใดหรือเป็นการ
ร่วมทุนกันหลายท้องถิ่น รวมทั้งสามารถเปิดโอกาสให้ส่วนราชการอ่ืนและเอกชนร่วมทุนด้วยก็ได้ แต่การลงทุน   
ของเอกชนต้องไม่เกินร้อยละ ๔๙ 

(๖) การจัดตั้งบรรษัทท้องถิ่น ให้ค านึงถึงหลักการจัดตั้งต่อไปนี้ 
 ๖.๑) บรรษัทท้องถิ่น (Local Corporation) หมายถึง นิติบุคคลหรือบริษัทร่วมทุน

ระหว่างท้องถิ่นที่มีขนาดใหญ่ และที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือผลิตสินค้าและหรือบริการท้องถิ่น และหรือเพ่ือกิจกรรมท้องถิ่น
อย่างใดอย่างหนึ่งหรือหลายอย่าง เพ่ือประโยชน์สาธารณะของท้องถิ่น และหรือของประชาชนในเขตปกครอง 

 ๖.๒) การจัดตั้งและการลงทุนในบรรษัทท้องถิ่น ต้องริเริ่มจากทุนประเดิมของท้องถิ่นใด
ท้องถิ่นหนึ่งหรือจากหลายท้องถิ่นร่วมทุนกัน และหากรัฐบาลหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ เห็นสมควรก็อาจร่วมลงทุน
ด้วยก็ได้ 

 ๖.๓) หากผลการลงทุนเจริญก้าวหน้า เข้าหลักเกณฑ์ตลาดหลักทรัพย์ ก็อาจน ากิจการ
บรรษัทท้องถิ่นเข้าระดมทุนในตลาดหลักทรัพย์ด้วยก็ได้ 

(๗) เพ่ือความเป็นเอกภาพให้ กอ.พช. จัดระเบียบและมาตรฐานกลางในการจัดตั้งการบริหาร
และการด าเนินงาน โดยก าหนดเอาไว้เฉพาะส่วนที่ส าคัญและจ าเป็นเท่านั้น เพ่ือให้สหการ วิสาหกิจท้องถิ่น       
และบรรษัทท้องถิ่น ยึดเป็นแนวทางให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ น าไปประยุกต์ใช้กับท้องถิ่นของตน    
โดยต้องจัดการให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งปี หลังกฎหมายนี้ประกาศใช้ 

(๘) การตัดสินใจอนุมัติเพ่ือจัดตั้ง ให้เป็นอ านาจของ กอ.พจ. ภายใต้ข้อตกลงในการจัดตั้ง      
ที่ท้องถิ่นที่ร่วมกันจัดตั้งต้องเห็นร่วมกันโดยเอกฉันท์  

(๙) หากการจัดตั้งใดไม่เป็นไปตามระเบียบและเกณฑ์มาตรฐานที่ กอ.พช. ก าหนดก็ต้องขอ
อนุมัติจาก กอ.พช. เสียก่อน จึงจะด าเนินการจัดตั้งได้ 



๑๐๐ 

 

(๑๐) ก่อนมีค าสั่งจัดตั้ง แต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ร่วมกันจัดตั้ง ต้องตราข้อบัญญัติ
ของตนขึ้นรองรับให้ชัดเจน และให้ข้อบัญญัติดังกล่าว เป็นตราสารประกอบการจัดตั้งด้วย 

(๑๑) หลักการการบริหารกิจการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษของจังหวัด         
แต่ละจังหวัด ให้เป็นไปตามมาตรฐานกลางที่ กอ.พช. ก าหนด แต่ กอ.พจ. ของแต่ละจังหวัดอาจก าหนดเพ่ิมเติมได้
ตามความเหมาะสม ส่วนการก ากับดูแลให้ กอ.พจ. ท าหน้าที่ก ากับดูแลให้เป็นไปตามเป้าหมายและมาตรฐาน    
การจัดตั้งดังกล่าว 

(๑๒) ให้ กอ.พจ. ก าหนดบุคคลหรือคณะบุคคลที่มีความเชี่ยวชาญสูงขึ้นก ากับดูแล       
เป็นราย อถ.พบ. 

(๑๓) ในกรณีการคัดค้านการจัดตั้ง ให้ผู้คัดค้านยื่นเอกสารค าร้องคัดค้านพร้อมด้วยเหตุผล
และหลักฐานต่อผู้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ และส าเนาเอกสารให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
ที่มีส่วนร่วมในการจัดตั้งทราบด้วย 

(๑๔) ให้ผู้ก ากับดูแลฯ มีอ านาจในการเรียกข้อมูล เอกสาร และเรียกบุคคลมาชี้แจง              
หากพิจารณาแล้วเห็นว่า ค าร้องคัดค้านมีมูลและสมเหตุสมผล ให้ผู้ก ากับดูแลฯ สั่งเป็นลายลักษณ์อักษรให้ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ละแห่งปรับปรุงหรือเสนอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งให้ยุติการจัดตั้งเสียก็ได้ แต่หาก องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ร่วมกันจัดตั้งไม่เห็นด้วยกับค าสั่งของผู้ก ากับดูแลและผู้ว่าราชการจังหวัด ก็สามารถคัดค้าน
ในทางศาล ในระหว่างการพิจารณาของศาลผู้ด าเนินการจัดตั้งอาจด าเนินการต่อไปได้ แต่ทั้งนี้หากเกิดความ
เสียหายแก่ราชการ ผู้ร่วมจัดตั้งต้องรับผิดชอบชดใช้ความเสียหายแก่ราชการ  

(๑๕) หากเห็นสมควร ผู้ก ากับดูแลฯ หรือคณะบุคคลก ากับดูแลฯ อาจแต่งตั้งผู้เชี่ยวชาญ      
ในการบริการนั้น ท าหน้าที่เป็นผู้ช่วยในการก ากับดูแลทางด้านการบริการเพ่ิมเติมด้วยก็ได้ 

(๑๖) หากผู้คัดค้านไม่เห็นด้วยกับข้อวินิจฉัยของผู้ก ากับดูแลฯ ก็สามารถยื่นค าร้องต่อไปยัง 
กอ.พจ. เป็นล าดับแรก แต่หากภายใน ๖๐ วัน ไม่ได้รับทราบผลการพิจารณา หรือผลการพิจารณาไม่เป็นที่พอใจ   
ผู้คัดค้านอาจยื่นข้อคัดคาดต่อไปยังผู้ตรวจการแผ่นดิน หรือด าเนินการทางศาลก็ได้แล้วแต่กรณี โดยหากศาลรับ
เรื่องเป็นคดีแล้ว ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องร่วมรับผิดชอบในค่าใช้จ่ายในการด าเนินคดี              
ของผู้คัดค้านด้วย 

(๑๗) ให้ กอ.พช. และ กอ.พจ. ร่วมกัน ท าการประเมินผลการปฏิบัติงานเป็นราย อถ.พบ. 
โดยมีมาตรฐานในการประเมิน ๕ มาตรฐาน คือ ปรับปรุง ใช้ได้ ดี  ดีมาก ดีเยี่ยม และท าการประเมินผล           
ตามมาตรฐานดังกล่าวทุกรายไตรมาส หากผลการประเมินอยู่ในเกณฑ์ปรับปรุง ๓ ครั้งติดต่อกัน ให้ยุบ อถ.พบ. 
นั้นเสีย และให้สันนิษฐานด้วยว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ร่วมกันจัดตั้งไร้ประสิทธิภาพ 

(๑๘) ผลการประเมินโดย กอ.พช. ต้องแจ้งแก่คณะรัฐมนตรี รัฐสภา และประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา รวมทั้งแจ้งให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กรผู้รับการประเมินทราบเป็นประจ าทุกปี รวมทั้ง 
กอ.พช. ต้องจัดล าดับความเป็นเลิศทางหน่วยผู้รับการประเมินแต่ละประเภท โดยน าผลการประเมินมาจัดล าดับ 

(๑๙) เพ่ือสนับสนุนกิจการท้องถิ่น กอ.พช. ควรจัดระบบระเบียบให้ส่วนราชการและหรือ
ภาคเอกชนที่มีความเชี่ยวชาญสูง มาเป็นที่ปรึกษา หรือให้การสนับสนุนในด้านใดด้านหนึ่งหรือหลายด้านก็ได้     
แต่ทั้งนี้ ต้องไม่เป็นการบังคับท้องถิ่นให้ต้องปฏิบัติตามระบบระเบียบดังกล่าว 

(๒๐) ให้ อถ.พบ. (องค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษด้านบริการ) มีคณะกรรมการบริหาร
แบบจตุภาคี คือ ประกอบด้วยผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ร่วมทุน ผู้ทรงคุณวุฒิในสาขาที่ให้บริการ 
ตัวแทนส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง และผู้แทนของ อถ.พบ. โดยมีหัวหน้า อถ.พบ. เป็นกรรมการและเลขานุการ 



๑๐๑ 

 

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ร่วมกันจัดตั้งเสนอรายชื่อประธานและกรรมการ          
อถ.พบ. เพ่ือให้ กอ.พจ. อนุมัติ 

(๒๑) ให้ กอ.พช. ก าหนดมาตรฐานกลางในด้านจ านวนและแนวทางจัดการและจัดตั้ง
คณะกรรมการ อถ.พบ. ให้มีความยืดหยุ่น เพ่ือเปิดพ้ืนที่ให้ อถ.พบ. แต่ละแห่งสามารถปรับแต่งให้เหมาะสม       
กับตนได ้

(๒๒) การยกเลิก อถ.พบ. ท าได้โดย (ก) คณะกรรมการ อถ.พบ.มีมติสองในสามให้ยกเลิก และ
ได้รับการอนุมัติให้ยกเลิก โดยมติข้างมากของ กอ.พจ. (ข) กอ.พจ. มีมติสองในสามให้ยกเลิก เนื่องจาก               
ผลด าเนินการไม่เป็นไปตามเป้าหมาย และหรือไม่คุ้มทุน (ค) พลเมืองท้องถิ่นในเขตบริการไม่ต่ ากว่าร้อยละ ๑      
ยื่นเรื่องต่อ กอ.พจ.ขอให้ยกเลิก และ กอ.พจ.โดยเสียงข้างมากมีมติให้ยกเลิก (ง) พลเมืองท้องถิ่นในเขตบริการ   
ส่วนใหญ่มีมติยกเลิก 

ทั้งนี้ ให้ กอ.พช. ก าหนดรายละเอียดเพ่ิมเติมให้เป็นรูปธรรม  
 

 
 

เหตุผลหลักของหมวด 
ปัจจุบันประเทศไทยมีความเหลื่อมล้ าในการบริการสาธารณะระหว่างเมืองและชนบทสู ง 

และโดยเหตุที่แต่ละท้องถิ่นมีความจ าเป็นในบริการสาธารณะที่แตกต่างกัน ดังนั้นรัฐธรรมนูญจึงได้ก าหนดให้
ท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะในท้องถิ่น โดยมีหลักการส าคัญดังนี้ 

(๑) เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น และเพ่ือลดความเหลื่อมล้ าในการได้รับบริการ
สาธารณะของประชาชนทั้งภายในท้องถิ่นและระหว่างท้องถิ่น จึงสมควรจัดระเบียบการบริการในเขตท้องถิ่นให้
ชัดเจน เพ่ือสนองวัตถุประสงค์ดังกล่าว 

(๒) เนื่องจากแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะเฉพาะของตนเอง และมีความ
ใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุด จึงสมควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (โดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นฐานราก) เป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการให้แก่ประชาชนในเขตปกครอง 

(๓) เปิดกว้างให้ความเป็นอิสระแก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการจัดท าบริการเพ่ือ
สนองความต้องการของประชาชนของตน ยกเว้นภารกิจที่สมควรสงวนไว้ให้เป็นภารกิจของชาติ 

(๔) สนับสนุนให้ส่วนราชการอื่น โดยเฉพาะอย่างยิ่งหน่วยถ่ายโอน สามารถเข้าไปร่วมงาน
ได้อย่างสะดวก ทั้งในระดับชาติ ระดับจังหวัด และระดับหน่วยบริการ ทั้งนี้เพ่ือเสริมความเข้มแข็งในบริการให้
สูงขึ้น แต่ต้องไม่เป็นการขัดกับหลักการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นหน่วยหลักในการจัดท าบริการ
สาธารณะในพ้ืนที่ของตน 

สาระส าคัญของหมวด 
ประกอบด้วย กระบวนการจัดตั้งหน่วยบริการ และการก ากับดูแลคุณภาพและความทั่วถึง

บริการ ดังนี้ 
  

หมวดที่ ๕ : บริการสาธารณะท้องถิ่น 



๑๐๒ 

 

หมวด ๕.๑ หลักการจัดตั้งหน่วยบริการสาธารณะท้องถิ่น 
(๑) ในเขตปกครองท้องถิ่นแต่ละเขตความจ าเป็นในการบริการสาธารณะย่อมแตกต่างกัน        

ไปตามสภาพภูมิศาสตร์ ภูมิสังคม ภูมิเศรษฐกิจ เป็นอาทิ ดังนั้น แต่ละท้องถิ่นสามารถจัดท าบริการสาธารณะ     
ที่จ าเป็นของตนเองได้อย่างอิสระ ยกเว้นกิจการที่กฎหมายนี้ก าหนดไว้ มิให้กระท า 

(๒) ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะ         
ในเขตพ้ืนที่ของตน โดยหน่วยงานของส่วนราชการอ่ืน อาจเข้ามามีส่วนร่วมในการให้บริการหรือให้การ
สนับสนุนด้วยก็ได้ หาก กอ.พจ. เห็นสมควร แต่ทั้งนี้ต้องไม่เป็นการแย่งหน้าที่ของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ฐานรากและองค์การบริหารส่วนจังหวัดตามล าดับ 

(๓) การจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นต้องยึดปริมาณ คุณภาพ ความเป็นธรรม และความ
ทั่วถึง โดยห้ามมิให้เลือกปฏิบัติ 

(๔) ในกรณีมีความจ าเป็นต้องจัดท าบริการสาธารณะพิเศษในการร่วมมือกับรัฐ อันเป็น      
การด าเนินการตามวาระของชาติ เช่น กรณีการแก้ปัญหาความยากจนเหลื่อมล้ า ปัญหาชนกลุ่มน้อย        
ปัญหาการสงเคราะห์กลุ่มผู้สูงอายุ กลุ่มประมง แม่และเด็ก และกลุ่มด้อยความสามารถ บริการสาธารณะ      
ในลักษณะดังกล่าว เป็นความรับผิดชอบที่ท้องถิ่นต้องด าเนินการในล าดับความส าคัญสูง ตามท่ีรัฐก าหนดด้วย 

(๕) เพ่ือความเข้มแข็งในการจัดท าบริการท้องถิ่นหลายท้องถิ่น สามารถร่วมกันจัดตั้ง อถ.
พบ. ในลักษณะต่าง ๆ ขึ้นก็ได้  

(๖) หน่วยงานใดที่ถ่ายโอนบริการสาธารณะให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปแล้ว           
ให้สนับสนุนหน่วยงานดังกล่าว เพ่ือเปลี่ยนแปลงบทบาทตนเองจากเดิมเป็นหน่วยงานสนับสนุนช่วยเหลือ    
ทางวิชาการ และหรืออาจเปลี่ยนแปลงบทบาทเป็นหน่วยศึกษาทางวิชาการ เพ่ือความก้าวหน้าในการพัฒนา
บริการ และถ่ายทอดวิทยาการให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ได้ 

หมวด ๕.๒ หลักการจัดการคุณภาพและความทั่วถึงในบริการสาธารณะท้องถิ่น 
(๑) คุณภาพและความทั่วถึงของบริการสาธารณะท้องถิ่น ที่สอดคล้องกับความจ าเป็นใน

การด ารงชีวิตของประชาชนในแต่ละท้องถิ่น อันเป็นเหตุแห่งความยากจนเหลื่อมล้ า ถือเป็นวาระแห่งชาติที่
คณะรัฐมนตรี กอ.พช. และ กอ.พจ. ต้องให้ล าดับความส าคัญสูงสุดในการจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่น โดย
ต้องร่วมกันรับผิดชอบแก้ไขโดยเร่งด่วน 

(๒) เพ่ือให้มีหลักประกันว่า ปริมาณและคุณภาพบริการสาธารณะ สามารถเข้าถึง
ประชาชนอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม ให้ กอ.พช. ร่วมกับส่วนราชการที่ถ่ายโอน หรือองค์กรประเภทอ่ืน ๆ ที่มี
สมรรถนะสูง ท าการก าหนดมาตรฐานบริการสาธารณะท้องถิ่นขึ้นรองรับ และด าเนินการให้เป็นไปตาม
มาตรฐานนั้น 

(๓) ก าหนดให้มาตรฐานทั่วไปของชาติ ด้านคุณภาพและความทั่วถึงของบริการสาธารณะ
ท้องถิ่นมี ๕ ระดับ คือ ระดับ ๑ ต้องปรับปรุง ระดับ ๒ ใช้ได้ ระดับ ๓ ดี  ระดับ ๔ ดีมาก และระดับ ๕ ดีเยี่ยม 

มาตรฐานคุณภาพและความทั่วถึงของบริการสาธารณะท้องถิ่น “ระดับ ๒ ใช้ได้” ให้ถือ
เป็นเกณฑ์มาตรฐานขั้นต่ าของชาติที่ เป็นหน้าที่ของรัฐต้องให้การช่วยเหลือดูแล เพ่ือให้ท้องถิ่นต่าง ๆ             
ทั่วประเทศจัดท าและส่งมอบบริการให้ได้ตามมาตรฐานนี้อย่างทั่วถึง ภายใน ๑๐ ปี 

(๔) ให้ กอ.พช. ร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจัดท าหลักเกณฑ์กลางและดัชนีชี้วัดตาม
มาตรฐานทั่วไปของชาติทั้ง ๕ ระดับ โดยหลักเกณฑ์ต้องมีความยืดหยุ่นตามสมควร เพ่ือให้ กอ.พจ. แต่ละ
จังหวัดน าไปพิจารณาประยุกต์ใช้ให้เหมาะสมกับสถานการณ์ในจังหวัดของตน 



๑๐๓ 

 

ดัชนีข้ า งต้นควรค านึ งถึ งลั กษณะเชิ งวิ สั ยทั้ งด้ านคุณภาพและความทั่ ว ถึ ง                  
เป็นสาระส าคัญด้วย 

(๕) ให้ กอ.พช. และ กอ.พจ. ท าการตรวจประเมินระดับคุณภาพดังกล่าว เป็นรายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น อย่างน้อยปีละ ๑ ครั้ง พร้อมทั้งประกาศผลการประเมินให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และประชาชนทราบเป็นการทั่วไป 

(๖) กอ.พช. และ กอ.พจ. อาจให้ค่าคะแนนการประเมิน เพ่ือจัดล าดับคุณภาพบริการและ
ความทั่วถึงในบริการแต่ละประเภท แต่ละบริการของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยก็ได้ หากเห็นสมควร 

(๗) หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดได้รับผลการประเมินอยู่ในระดับปรับปรุง ให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นรีบเร่งท าการปรับปรุง โดยการเสนอแผนการปรับปรุงให้ กอ.พจ. อนุมัติภายใน           
๓ เดือน หากละเลยไม่ท าการปรับปรุงภายในเวลาที่ก าหนดตามแผนโดยไม่มีเหตุอันสมควร ให้วินิจฉัยไว้ก่อนว่า 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นละเมิดต่อความรับผิดชอบ และอาจเป็นเหตุน าไปสู่การถอดถอนได้ 

(๘) แผนการปรับปรุงบริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตาม (๗) ที่ได้รับอนุมัติแล้ว    
ย่อมถือเป็นล าดับส าคัญที่ กอ.พจ. ต้องให้การสนับสนุนช่วยเหลือในด้านเงินอุดหนุน ก าลังคน วัสดุอุปกรณ์         
หรืออ่ืน ๆ เป็นรายกรณี 

(๙) หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เห็นด้วยกับการด าเนินการข้างต้น ก็ให้ท าเรื่อง
อุทธรณ์ต่อ กอ.พจ. หรือ กอ.พช. ได้แล้วแต่กรณี ผลการวินิจฉัยของ กอ.พช. ถือว่าเป็นความสูงสุดของ          
ฝ่ายบริหาร 

(๑๐) เพ่ือเป็นก าลังใจและยกย่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีผลงานดีเลิศ กอ.พช.      
อาจจัดรางวัลประเภทหนึ่งประเภทใดข้ึนด้วยก็ได้ 

 
 

 

 
เหตุผลหลักของหมวด 
เพ่ือให้เกิดระบบการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินไปได้อย่าง         

มีประสิทธิภาพ ตามเป้าหมายการกระจายอ านาจของชาติ โดยต้องมีหลักประกันที่สามารถประจักษ์ได้ว่า     
เมื่อถ่ายโอนภารกิจไปแล้ว ประชาชนจะได้รับประโยชน์เพ่ิมขึ้นจากเดิม และภารกิจที่ถ่ายโอนจะได้รับ        
การก ากับดูแลให้มีประสิทธิภาพมากกว่าเดิม 

สาระส าคัญของหมวด ประกอบด้วย 
การถ่ายโอนภารกิจให้แก่ท้องถิ่น ประกอบด้วยหลักการส าคัญ ต่อไปนี้ 
(๑) การถ่ายโอนภาระหน้าที่  (Transfer of Functions) และอ านาจหน้าที่ที่ ได้รับ

มอบหมาย (Authorities) อันจ าเป็นต่อการปฏิบัติหน้าที่ดูแลคุณภาพชีวิตของประชาชนท้องถิ่น จากเดิมที่เคย
รวมศูนย์อ านาจไว้ที่ระบบบริหารราชการส่วนกลาง (Central Administrative Levels) ให้โอนให้แก่ระบบ
บริหารราชการส่วนท้องถิ่น (Local Levels) และพลเมืองท้องถิ่น (Citizen Administrative Level) ทั้งนี้ 
เพ่ือให้พลเมืองท้องถิ่นและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีอิสระในการจัดท าภารกิจที่จ าเป็นต่อการปกครอง
ตนเองตามหลักการพ่ึงตนเอง ภายใต้ขอบเขตแห่งกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครองท้องถิ่น 

หมวดที่ ๖ : การถ่ายโอนภารกิจให้แก่ท้องถิ่น 



๑๐๔ 

 

(๒) ภาระหน้าที่ที่มิอาจถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ได้แก่  ภารกิจทางการ
ต่างประเทศ ภารกิจทางตุลาการ ภารกิจทางด้านการเงินการคลังระดับชาติ และภารกิจอ่ืนที่มีเขตพ้ืนที่
ครอบคลุมหลายจังหวัด ซึ่งเหมาะสมแก่ระดับชาติมากกว่าระดับท้องถิ่น 

(๓) ภาระหน้าที่และอ านาจหน้าที่ที่สมควรโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่
ภาระหน้าที่ต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับการด ารงชีวิตของประชาชนท้องถิ่น โดยครอบคลุมถึงภารกิจเศรษฐกิจ สังคม 
การเมือง และการปกครอง โดยแต่ละท้องถิ่นมีความจ าเป็นในการรับโอนภาระหน้าที่แตกต่างกันตามสภาพ
ความเป็นจริงตามธรรมชาติ 

(๔) ในการถ่ายโอนภาระหน้าที่ ให้ยึดหลักการว่า ภารกิจใดที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
ฐานราก (เทศบาล/องค์การบริหารส่วนต าบล) สามารถปฏิบัติได้ดี และมีประสิทธิภาพเท่ากันหรือสูงกว่า        
ให้พิจารณาถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฐานรากก่อน แต่หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฐานราก    
มิอาจปฏิบัติได้ดีหรือไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอ ให้พิจารณาโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัด
เป็นล าดับถัดมา ในท านองเดียวกันภารกิจใดที่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฐานรากและองค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่น จังหวัดมิอาจปฏิบัติได้ดีหรือประสิทธิภาพเพียงพอก็สมควรโอนให้ระดับชาติรับผิดชอบ 

การถ่ายโอนภารกิจข้างต้นสามารถด าเนินการไปตามสภาพความพร้อม โดยท าเป็น
กระบวนการต่อเนื่อง โดยยึดเอาประโยชน์ที่ประชาชนแต่ละท้องถิ่นพึงได้รับเป็นส าคัญ ทั้งนี้ รวมไปถึงการถ่ายโอน
ภารกิจจากองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฐานรากด้วย 

อนึ่ง ในกรณีภารกิจใดมีความเหมาะสมที่จะโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      ฐาน
รากหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัดรับไปด าเนินการตามเกณฑ์การพิจารณาข้างต้น           แต่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นเป้าหมายการรับโอนยังขาดความพร้อม ก็อาจพิจารณาให้ระดับเหนือขึ้นไป           
ให้ความช่วยเหลือเพ่ือรับโอนได้ โดยอาจช่วยเหลือด้านการงาน การเงิน ก าลัง หรืออ่ืน ๆ แล้วแต่ความเหมาะสม 
จนกระทั่งเมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นเป้าหมายการรับโอนมีความพร้อมเต็มที่ก็ให้มอบภาระ      
ความรับผิดชอบไปให้ทั้งหมด  

(๕) ให้ กอ.พช. มีอ านาจหน้าที่โดยตรงในการจัดท าหลักเกณฑ์และจัดระเบียบการถ่ายโอน
ภารกิจแห่งชาติ โดยหลักเกณฑ์และระเบียบการถ่ายโอนดังกล่าว ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 
และประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว จึงใช้บังคับได้ 

การประเมินผล การปรับปรุงเพ่ิมเติมหลักเกณฑ์และระเบียบการถ่ายโอนภารกิจ
แห่งชาติ ต้องกระท าทุก ๒ ปี 

(๖) ก่อนจะด าเนินการถ่ายโอนภารกิจแห่งชาติจะเริ่มขึ้น ให้ กอ.พช. มีหน้าที่จัดระเบียบ
อ านาจหน้าที่ขึ้นใหม่ให้มีความสมดุล ระหว่างระบบบริหารราชการส่วนกลาง ระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
ระบบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ตลอดจนบทบาทและสิทธิของประชาชนท้องถิ่น เพ่ือให้ภายหลังจากการถ่ายโอน
ภารกิจแล้ว ภาคส่วนทั้งสี่สามารถร่วมมือกันท างานเพ่ือพัฒนาท้องถิ่นและรัฐ ได้อย่างบูรณาการกัน ทั้งแนวดิ่ง
และแนวราบ ในลักษณะการแบ่งงานกันท าตามความถนัดและการยึดหลักความสามารถอย่างเกื้อกูลกัน     
ทั้งนี้ โดยยึดเอาประสิทธิภาพ และประโยชน์ของประชาชนโดยรวมเป็นที่ตั้ง (ทั้งนี้ เป็นไปตามหมวด ๒ (๒) ด้วย) 



๑๐๕ 

 

(๗) ก่อนการถ่ายโอนรัฐบาลต้องจัดเตรียมความพร้อมของหน่วยถ่ายโอนและหน่วยรับโอน   
ให้เรียบร้อย และต้องมีแผนการถ่ายโอนที่ชัดเจน อันเป็นส่วนหนึ่งของกฎหมาย โดยแผนการถ่ายโอนดังกล่าว
ต้องค านึงถึงการมีส่วนร่วมจากภาคส่วนที่เกี่ยวข้องด้วย (ท้ังนี้ ต้องสอดคล้องกับหมวด ๒ ด้วย) 

(๘) การถ่ายโอนภารกิจต้องด าเนินการตามแผนการถ่ายโอนอย่างเข้มแข็ง โดยเป็น
มาตรการบังคับตามกฎหมายแก่ทั้งหน่วยงานที่โอนและหน่วยงานที่รับโอนที่ต้องปฏิบัติตามวาระแห่งชาติ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการถ่ายโอนภารกิจบริการสาธารณะที่เกี่ยวกับพ้ืนฐานคุณภาพชีวิตของประชาชน เช่น 
โรงเรียน โรงพยาบาลสุขภาพต าบล การพัฒนาครอบครัว สวัสดิการสังคม โครงสร้างพื้นฐาน และการสร้างงาน/
อาชีพ ตลอดจนบริการทางการตลาด เป็นอาทิ กิจกรรมเหล่านี้ ถือเป็นเป้าหมายที่มีล าดับความส าคัญสูง   ที่
จะต้องท าการถ่ายโอนให้ส าเร็จโดยเร็ว 

(๙) การถ่ายโอนต้องมีความเคร่งครัดในหลักการงานไป คนไป และเงินไป เมื่อถ่ายโอนแล้ว
หากจะโอนคืนจะต้องแสดงเหตุผลและข้อมูลให้ชัดเจน รวมทั้งประชาชนในท้องถิ่นยินยอม และต้องได้รับความ
เห็นชอบจาก กอ.พช. 

(๑๐) เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติให้ถ่ายโอนแล้ว ให้ส านักงบประมาณ และหน่วยงานบริหารงาน
บุคคลของชาติ จัดการโอนเงิน โอนคนและต าแหน่งตามไปด้วย โดยไม่ชักช้า หากไม่ด าเนินการหรือด าเนินการ
ล่าช้าจนเกิดความเสียหายแก่ประชาชน หน่วยงานดังกล่าวต้องรับผิดชอบทางละเมิด 

(๑๑) บุคลากรที่อยู่ในแผนการถ่ายโอน หากมิประสงค์จะโอนตามงานไปด้วย และไม่ประสงค์       
จะรับราชการอีกต่อไป ก็ให้หน่วยงานต้นสังกัดเยียวยา ตามหลักการท่ี กอ.พช. ก าหนด 

(๑๒) หลังการถ่ายโอน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการท าและน าส่ง
บริการสาธารณะแก่ประชาชน และหน่วยงานที่ถ่ายโอนมีหน้าที่สนับสนุนทางเทคนิควิชาการ และอ่ืน ๆ ตาม
ความจ าเป็น (ทั้งนี้ ตามนัยดังหมวด ๕) รวมทั้งมีหน้าที่ในการตรวจสอบก ากับดูแลทางวิชาการ และหรือ
ทางการบริหารด้วยก็ได้หากเห็นสมควร ทั้งนี้เพ่ือให้บริการสาธารณะที่ส่งมอบแก่ประชาชน มีปริมาณและ
มาตรฐานคุณภาพที่เหมาะสม 

(๑๓) การถ่ายโอน ต้องค านึงถึงความส าคัญในการแก้ปัญหาความยากจนและความเหลื่อมล้ า
ประกอบด้วย โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเหลื่อมล้ าเนื่องจากขาดแคลนบริการสูง ควรได้รับ     
การพิจารณาก่อน โดยให้ความส าคัญในล าดับสูงกว่าและต้องได้รับการสนับสนุนช่วยเหลืออันควรแก่กรณี 

(๑๔) ภารกิจใดที่เทศบาล/องค์การบริหารส่วนต าบลสามารถด าเนินการได้ อาจด าเนินการได้ด้วย
ตัวเองตามล าพัง หรือด าเนินการโดยการร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อ่ืนก็ได้ ให้ท าการถ่ายโอน           
ให้เทศบาล/องค์การบริหารส่วนต าบล ก่อนเป็นล าดับแรก แต่หากเป็นกิจกรรมขนาดใหญ่ที่มีเป้าหมาย
ครอบคลุมประชากรหรือเขตปกครองท้องถิ่นหลายเขต ก็ให้พิจารณาถ่ายโอนให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ระดับจังหวัดเป็นองค์กรรับผิดชอบหลัก และหรืออาจด าเนินการร่วมกันก็ได้ 

  



๑๐๖ 

 

 
 

    เหตุผลหลักของหมวด 
เหตุผลหลักของการกระจายอ านาจทางการเงินการคลังให้แก่ท้องถิ่น ก็เพ่ือให้ท้องถิ่น        

มีศักยภาพอย่างเพียงพอในการพ่ึงตนเองและปกครองตนเองทางด้านการเงินการคลังของตน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
เป้าหมายเพื่อความเข้มแข็งทางการคลังดังนี้ 

(๑) เ พ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีระบบการเงินการคลังที่ มี เสถียรภาพ                
และมีปริมาณเงินเพียงพอต่อความจ าเป็นในการจัดท าบริการสาธารณะและพัฒนาท้องถิ่น 

(๒) เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการจัดการทางการเงินการคลังของตนเอง 
ตามหลักการปกครองตนเองและพ่ึงตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(๓) เพ่ือสร้างความตระหนักรู้และสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนผู้เสียภาษีต่อการ
ปกครองท้องถิ่นของตน 

(๔) ระบบการคลังท้องถิ่นของแต่ละท้องถิ่น ต้องสามารถบูรณาการกับระบบการเงิน      
การคลังของชาติได้อย่างมีเอกภาพ 

สาระส าคัญของหมวด  ประกอบด้วย 
(๑) ให้กระทรวงการคลัง ส านักงบประมาณ กระทรวงมหาดไทย และ กอ.พช. ช่วยกัน

ก าหนดกรอบแนวทางและท าการจัดตั้งระบบการคลังท้องถิ่นขึ้นเป็นรายจังหวัด โดยให้ระบบการคลังท้องถิ่น
และการคลังของชาติมีความสัมพันธ์เชื่อมโยงกันใกล้ชิด และต้องบูรณาการกันทั้งแนวดิ่งและแนวราบ เพ่ือให้
การบริหารการคลังของชาติมีเอกภาพ และมีเสถียรภาพภายใต้ความร่วมมือระหว่างกันอย่างใกล้ชิด 

(๒) ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการจัดหารายได้ตามขอบเขตของกฎหมาย
รายได้ท้องถิ่น ทั้งนี้ เพ่ือให้มีรายได้อย่างน้อยต้องเพียงพอในการจัดท าและส่งมอบบริการสาธารณะท้องถิ่น 
ทั้งนี้ เพ่ือให้การด าเนินกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะสามารถในการพ่ึงตนเองทางการเงิน
ได้มากที่สุด 

(๓) รายได้ที่เกิดขึ้นในเขตปกครองของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้จัดแบ่งเป็น       
๓ ส่วน คือ ส่วนที่ ๑ เป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งระดับฐานรากและระดับจังหวัดร่วมกัน ส่วนที่ ๒ 
เป็นของชาติ ส่วนที่ ๓ น าเข้ากองทุนเพ่ือลดความเหลื่อมล้ าและความยากจนของรัฐ รวมทั้งอาจน ามาจัดตั้งเป็น
กองทุนเพ่ือสวัสดิการของรัฐด้วยก็ได้ โดยรายได้ส่วนที่ ๑ เมื่อรวมกันทั้งชาติแล้วต้องไม่น้อยกว่าร้อยละ ๔๐      
ของรายได้การเงินการคลังของชาติภายในปี พ.ศ. ๒๕๗๐ 

(๔) สัดส่วนของรายได้ ทั้ง ๓ ส่วน ควรเป็นเท่าไรจึงจะเหมาะสม ให้กระทรวงการคลัง    
และคณะกรรมการกระจายอ านาจฯ พิจารณาล่วงหน้าทุกราย ๒ หรือ ๓ ปี ตามที่เห็นสมควร 

(๕) รายได้ส่วนที่ ๓ (เพ่ือลดความยากจนและความเหลื่อมล้ า) จะต้องน ามาจัดสรรใหม่      
ให้กระจายอ านาจออกไปให้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต่าง ๆ ตามความหนักเบาของปัญหาดังกล่าว 

(๖) ให้ กอ.พช. กระทรวงการคลัง และส านักงบประมาณ ร่วมกันบริหารการเงินการคลัง
ท้องถิ่นในระดับชาติ โดยค านึงถึงทั้งการพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นและเศรษฐกิจของชาติควบคู่กันไป 

หมวดที่ ๗ : การเงินการคลังท้องถิ่น 



๑๐๗ 

 

 ยกฐานะเศรษฐกิจจังหวัดให้เป็นเขตเศรษฐกิจย่อยของชาติ โดยมีการศึกษาจัดท า
ข้อมูลและบริหารเศรษฐกิจที่เป็นของจังหวัดโดยต้องสอดคล้องกับเศรษฐกิจของชาติด้วย 

(๗) ให้ กอ.พจ. บริหารการเงินการคลังท้องถิ่นในระดับจังหวัดตามกรอบหลักเกณฑ์           
ที่ กอ.พช. ก าหนด โดยต้องค านึงถึงเศรษฐกิจโดยรวมของชาติประกอบด้วย 

 
 
 

เหตุผลหลักของหมวด 
(๑) เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีก าลังคนที่เหมาะสมกับภารกิจของท้องถิ่นแต่ละแห่ง              

โดยบุคลากรหลักของท้องถิ่นไม่จ าเป็นต้องเป็นข้าราชการก็ได้ แต่ต้องมีสิทธิและประโยชน์เกื้อกูลไม่น้อยกว่า
ระบบราชการ 

(๒) เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการ
บริหารก าลังคนและพัฒนาทรัพยากรบุคคลของตน ตามหลักการปกครองตนเองและพ่ึงตนเองด้านก าลังคน 

(๓) เพ่ือให้การบริหารงานก าลังคนท้องถิ่น และการพัฒนาทรัพยากรบุคคลท้องถิ่นมีความ
คล่องตัวตามความจ าเป็นของตนเอง 

หลักการส าคัญของหมวด  ประกอบด้วย 
(๑) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายย่อมมีอิสระในการจัดการทรัพยากรมนุษย์จัดการ

ก าลังคน พัฒนาก าลังคน ตลอดจนการจัดการบุคคลให้สอดคล้องเหมาะสมกับภารกิจของตน  
(๒) เพ่ือประโยชน์ในการบูรณาการระบบก าลังคนท้องถิ่นให้มีเอกภาพ ให้ กอ.พช.          

จัดกรอบแนวนโยบายและหลักการของชาติในการจัดระบบก าลังคนท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพตามหลักวิชาการ
จัดการก าลังคนและการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ 

(๓) เพ่ือการบูรณาการระบบก าลังคนในระดับจังหวัด ให้แต่ละจังหวัดจัดตั้งคณะกรรมการ
ก าลังคนและบริหารก าลังคนท้องถิ่นของจังหวัด (เรียกว่า คก.ถจ.) โดยมีผู้ว่า ราชการจังหวัดเป็นประธาน     
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นรองประธาน และมีกรรมการอย่างน้อยร้อยละ ๖๐ เป็นผู้แทนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเลือกกันข้ึนเอง 

(๔) คก.ถจ. มีอ านาจหน้าที่ ในการบริหารก าลังคนให้เป็นไปตามหลักการเหตุผล           
ด้านการบริหารก าลังคนท้องถิ่นและนโยบายการกระจายอ านาจของชาติ และมีหน้าที่ก ากับดูแลการบริหาร
ก าลังคนของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับนโยบายของชาติด้วย 

(๕) ให้ คก.ถจ. มีอ านาจในการวินิจฉัย เพ่ือแก้ไขปัญหา อุปสรรค ตลอดจนข้อขัดแย้ง      
อันเกิดจากการกระจายอ านาจด้านก าลังคนภายในจังหวัด 

(๖) การรวมศูนย์อ านาจในการบริหารงานบุคคลไว้ในส่วนกลาง อันขัดกับเจตนารมณ์        
การปกครองตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหรือขัดกับหลักการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมิอาจกระท าได้ 
  

หมวดที่ ๘ : การบริหารก าลังคนและทรัพยากรบุคลากรท้องถิ่นเพื่อการกระจายอ านาจ 



๑๐๘ 

 

 
 
 

เหตุผลหลักของหมวด 
เนื่องจากภารกิจของชาติที่มีขอบข่ายครอบคลุมกว้างขวางมีหลายหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

ดังนั้น จึงจ าเป็นต้องจัดความสัมพันธ์การด าเนินภารกิจให้เกื้อกูลกันทั้งแนวดิ่ งและแนวราบ เพ่ือด ารงไว้        
ซึ่งเอกภาพและประสิทธิภาพของชาติ 

หลักการส าคัญของหมวด  ประกอบด้วย 
หมวด ๙.๑ ความสัมพันธ์ทางแนวราบในระดับชาติ 
(๑) ให้หน่วยงานของส่วนกลางที่ได้ถ่ายโอนภารกิจไปสู่ท้องถิ่นแล้ว ยังอาจมีสถานะเป็น

หน่วยงานวางนโยบาย บริหารภารกิจนั้นในระดับชาติได้อีกต่อไป ทั้งนี้ รวมไปถึงการจัดท ามาตรฐานการก ากับ
ดูแลทางวิชาการ และร่วมท าการก ากับดูแลให้เป็นไปตามมาตรฐานด้วยก็ได้ 

(๒) เพ่ือให้เกิดความเป็นเลิศของชาติ หน่วยงานที่ถ่ายโอนภารกิจไปแล้ว อาจได้รับ        
การสนับสนุนให้ท าการศึกษา เพ่ือแสวงหาความก้าวหน้าในบริการประเภทต่าง ๆ ต่อไปได้ 

(๓) ให้ กอ.พช. เป็นศูนย์กลางในการประสานเชื่อมโยงภารกิจใหม่ของหน่วยงานที่ถ่ายโอนแล้ว 
กับ กอ.พจ. และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามท่ีหน่วยงานถ่ายโอนแล้วร้องขอ 

(๔) กอ.พช. และหรือ กอ.พจ. ต้องไม่จัดตั้งองค์กรข้างต้นขึ้น เพ่ือท าหน้าที่ซ้ าซ้อน          
กับหน่วยงานที่ถ่ายโอนแล้ว 

หมวด ๙.๒ ความสัมพันธ์ทางแนวราบในระดับจังหวัด 
(๑) ให้ กอ.พจ. ยึดถือแนวทางตามหมวด ๙.๑ เป็นแนวทางสร้างความสัมพันธ์ในแนวราบ      

ในระดับจังหวัดด้วย 
หมวด ๙.๓ ความสัมพันธ์ทางแนวดิ่ง 
(๑) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่รับโอนภารกิจและส่วนราชการที่ถ่ายโอนภารกิจ        

ย่อมยังคงมีความผูกพันกันในฐานะพันธมิตรร่วมจัดท าบริการสาธารณะหรือภารกิจสาธารณะต่อไป 
(๒) ให้ กอ.พช. ร่วมมือกับหน่วยงานที่ถ่ายโอน ร่วมกันก าหนดลักษณะความสัมพันธ์

ระหว่างกันตาม (๑) โดยค านึงถึงประโยชน์สูงสุดที่ประชาชนและประเทศชาติพึงได้รับ 

หมวด ๙.๔ การบูรณาการภารกิจท้องถิ่นภายในจังหวัด 
(๑) ให้ กอ.พจ. ท าหน้าที่และอ านาจในการบริหารกิจการท้องถิ่นของจังหวัด โดยยึด

หลักการมีส่วนร่วมจากตัวแทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ๆ ในจังหวัดด้วย ทั้งนี้ให้เป็นไปตามระเบียบ          
ที่ กอ.พช. ก าหนด 

(๒) ให้แต่ละท้องถิ่นในแต่ละจังหวัดบริหารกิจการของตน โดยมีแผนงาน/โครงการ        
ของตนเอง ทั้งแผนงานประจ าปีและแผนงานระยะ ๕ ปี ให้สอดคล้องกับแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ของจังหวัด โดยค านึงถึงยุทธศาสตร์ชาติและแผนพัฒนาจังหวัดควบคู่กันไปด้วย 

(๓) ในการบูรณาการแผนพัฒนาท้องถิ่นต่าง ๆ ขึ้นเป็นแผนพัฒนาท้องถิ่นของจังหวัด          
ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นแกนกลางในการด าเนินการ ในรูปของคณะกรรมการวางแผนและบริหารแผน
ท้องถิ่นจังหวัด คณะกรรมการฯ ดังกล่าวประกอบด้วย กรรมการจากผู้แทนองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล

หมวดที่ ๙ : ความสัมพันธ์และการช่วยเหลือเกื้อกูลระหว่างกัน 



๑๐๙ 

 

และองค์การบริหารส่วนต าบล ในจ านวน ๕: ๗: ๑๐ โดยมีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นประธาน และ
ปลัดองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นกรรมการและเลขานุการ 

กรรมการฯ มีหน้าที่บูรณาการและบริหารแผนงาน แผนเงิน และแผนคน ให้เป็นไปตาม
เจตจ านงของประชาชนในจังหวัด โดยค านึงถึงความสอดคล้องกับแผนจังหวัดด้วย 

หมวด ๙.๕ การบูรณาการระหว่างจังหวัด 
(๑) ในกรณีเห็นสมควร ให้มีกลุ่มท้องถิ่นระหว่างจังหวัด ให้ กอ.พช. โดยความเห็นชอบ   

ของคณะรัฐมนตรี อาจด าเนินการจัดตั้งขึ้นในรูปแบบหนึ่งรูปแบบใดที่เห็นเหมาะสมก็ได้ 
 
 
 

เหตุผลหลักของหมวด 
(๑) เพ่ือเปิดช่องทางในการมีส่วนร่วมทางตรงให้แก่ภาคพลเมืองมากข้ึน 
(๒) เพ่ือให้ฐานะความเป็นเจ้าของท้องถิ่นของพลเมืองเป็นรูปธรรมมากขึ้น 
(๓) เพ่ือเป็นการพัฒนาพลเมืองให้ตื่นรู้ในสิทธิและหน้าที่ของตนให้มากขึ้น 

หลักการส าคัญของหมวด ประกอบด้วย 
(๑) ในระดับท้องถิ่นฐานราก ให้เปิดช่องทางการมีส่วนร่วมโดยตรงของภาคพลเมืองขึ้น        

ในลักษณะต่าง ๆ ตามท่ีเห็นสมควร เช่น ในลักษณะการร่วมหารือ (Deliberative) ร่วมด าเนินการ (Operative) 
และร่วมตรวจสอบก ากับดูแล (Super Visibility & Accountability) เป็นต้น ในกรณีดังกล่าวคณะกรรมการ
กระจายอ านาจฯ ต้องจัดท าตัวแบบที่เป็นมาตรฐานกลางขึ้น เพ่ือเป็นแนวทางให้แต่ละองค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถิ่น น าไปประยุกต์ใช้ 

(๒) หากพลเมือง (ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง) ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดมีความเห็นว่า        
ควรจัดตั้งสมัชชาพลเมืองขึ้นในเขตท้องถิ่นของตน เพ่ือท าหน้าที่ด้านรวบรวมและเผยแพร่เจตนารมณ์ของ
พลเมืองท้องถิ่น และส่งเสริมการมีส่วนร่วมของพลเมืองท้องถิ่น รวมทั้งเพ่ือการก ากับดูแล การบริหารและการ
ด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของพลเมือง รวมทั้งเพ่ือส่งเสริมสนับสนุน
ให้พลเมืองในท้องถิ่นมีความตื่นรู้ในสิทธิหน้าที่ของตนก็ให้จัดตั้งขึ้นได้ แต่ต้องได้รับความเห็นชอบจาก          
สภาท้องถิน่ด้วย และให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้มีอ านาจลงนามจัดตั้งตามมติของ กอ.พจ. 

สมัชชาพลเมืองท างานในลักษณะอาสาสมัคร ไม่มีเงินเดือนและผลประโยชน์เกื้อกูลทาง
การเงิน แต่อาจมีเบี้ยประชุม เบี้ยท างาน และเงินด าเนินการได้ตามความเหมาะสม 

(๓) เจตนารมณ์ของประชาชนในเขตปกครอง เป็นสิ่งที่สูงสุดในการด าเนินกิจกรรมทาง
ปกครองของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การจัดท าบริการก็ดีหรือกิจกรรมสาธารณะอ่ืนก็ดี ต้องยึดหลักความ
สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของประชาชนในเขตปกครอง 

(๔) เจตนารมณ์ของพลเมือง อาจได้มาโดยวิธีใดวิธีหนึ่งที่ชอบด้วยกฎหมาย ดังต่อไปนี้        
(๑) ประชามติ (๒) การส ารวจตามหลักวิชาการที่เชื่อถือได้ และ กอ.พจ.รับรอง (๓) นโยบายของฝ่ายบริหาร
ตอนการเลือกตั้ง (๔) การเข้าชื่อกันในเรื่องใดเรื่องหนึ่งเกินร้อยละ ๕ ของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง (๕) อ่ืน ๆ ที่ กอ.พจ.
รับรอง 

หมวดที่ ๑๐ : การกระจายอ านาจสู่พลเมืองท้องถิ่น และการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน 



๑๑๐ 

 

เจตนารมณ์อันเกิดจากประชามติที่ไม่ขัดต่อกฎหมายของรัฐ ถือว่ามีความสูงสุด         
ซึ่งผูกพัน กอ.พจ. และส่วนราชการต่าง ๆ ในท้องถิ่น 

(๕) ประชาคมท้องถิ่นหรือการรวมกลุ่มของประชาชนในท้องถิ่น เพ่ือประโยชน์สาธารณะ     
ของท้องถิ่น ย่อมได้รับการสนับสนุนจาก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบหนึ่งรูปแบบใด ตามท่ีประชาคม
หรือกลุ่มชนนั้นร้องขอก็ได้ 

(๖) ประชาคมท้องถิ่น ย่อมมีสิทธิจัดท าเวทีเสวนาหรือเกี่ยวกับกิจการสาธารณะเรื่องหนึ่ง
เรื่องใดที่ตนสนใจขึ้นเป็นครั้งคราวหรือเป็นประจ าก็ได้ โดยหากเรื่องนั้นเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาท้องถิ่น 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยฝ่ายบริหารสามารถให้การสนับสนุนด้านงบประมาณหรืออ่ืน ๆ ก็ได้ แต่หากการ
สนับสนุนนั้นมีมูลค่าคราวละเป็นเงินเกิน ๕๐,๐๐๐ บาท จะต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่นด้วย 

(๗) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องส่งเสริมให้ประชาชนเกิดการรวมตัวกันเป็น ชมรม 
กลุ่ม สมาคม หรืออ่ืน ๆ เพ่ือจัดท าบริการที่เป็นสาธารณะประโยชน์เกี่ยวกับกีฬา การศึกษาหาค วามรู้ 
สุขอนามัย การรักษาความสะอาด การส่งเสริมอาชีพ การจัดตั้งกองทุน การส่งเสริมการเกษตร การศึกษา       
ภัยพิบัติ บรรเทาทุกข์ และกิจกรรมสาธารณะอ่ืน ๆ 

(๘) การด าเนินการข้างต้นที่ได้รับอนุมัติจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้การสนับสนุนงบประมาณ ถือว่าเป็นผลงานและความรับผิดชอบขององค์กรปกครอง          
ส่วนท้องถิ่นด้วย ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจัดตั้งงบประมาณประจ าปีสนับสนุนเอาไว้ด้วยก็ได้ 

(๙) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีหน้าที่รับผิดชอบก ากับดูแลกิจกรรมดังกล่าว ให้เป็นไป
ตามแผนงานหรือโครงการโดยสุจริตและไม่ขัดกฎหมาย 

(๑๐) ความส าคัญหรือล้มเหลวของโครงการที่ได้รับอนุมัติจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว 
ถือว่าเป็นความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย 
 
 

 

เหตุผลหลักของหมวด 
หลังจากการกระจายอ านาจแล้ว อ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบของท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้น 

ดังนั้นจึงสมควรจัดระเบียบการก ากับดูแล และน าบทบัญญัติตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์            
และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ มาประยุกต์ใช้ให้มีประสิทธิภาพ โดยมีเป้าหมายเพ่ือให้เกิด
ธรรมาภิบาลในการด าเนินงานของท้องถิ่น 

หลักการส าคัญของหมวด ประกอบด้วย 
(๑) การบริหารและด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องยึดบทบัญญัติตาม  

พระราชกฤษฎีกาการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีโดยอนุโลม และต้องมีประมวลจริยธรรมท้องถิ่นเป็นราย
จังหวัด 

(๒) ให้ กอ.พช. และ กอ.พจ. ก าหนดแนวทางประมวลจริยธรรมท้องถิ่นข้ึนเป็นรายจังหวัด 
และให้แต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น น าไปประยุกต์บังคับใช้กับท้องถิ่นของตนด้วย โดยถือหลักว่า ประมวล

หมวดที่ ๑๑ : ธรรมาภิบาลท้องถิ่น 



๑๑๑ 

 

จริยธรรมของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเกณฑ์มาตรฐานสัญญาประชาคมด้านธรรมาภิบาลท้องถิ่น     
ของแต่ละท้องถิ่น ที่สภาท้องถิ่นต้องให้การรับรองและเป็นผู้ลงนามประกาศใช้ 

(๓) ให้ กอ.พช. (โดยความร่วมมือกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง) จัดระเบียบว่าด้วยการก ากับ
ดูแลการบริหาร การให้บริการ และการปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเงิน และการทุจริตประพฤติมิชอบในการบริหารราชการแผ่นดิน และสอดคล้อง
กับหลักการปกครองตนเองตามรัฐธรรมนูญด้วย 

 โดยด าเนินการให้เสร็จภายใน ๑ ปีหลัง พระราชบัญญัติกระจายอ านาจ (ฉบับปรับปรุง
ประกาศใช้) และเมื่อระเบียบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกาศใช้แล้ว  ย่อมผูกพันองค์กร   
และบุคคลผู้ท าหน้าที่ก ากับดูแล 

(๔) การก ากับดูแลการด าเนินงานของท้องถิ่น ต้องท าเท่าที่จ าเป็น โดยยึดหลักประโยชน์
และเจตนารมณ์ของประชาชน มาเป็นหลักการในการก ากับดูแลเป็นส าคัญ หากเจตนารมณ์ของประชาชน        
มีความถูกต้องชอบตามหลักการปกครองตามเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญ ต้องถือว่ามีความสูงสุด อันมิอาจ              
น ากฎหมายหรือระเบียบอื่นมาหักล้างได้ 

(๕) นอกจากการก ากับดูแลตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว พลเมือง
ท้องถิ่น ย่อมมีสิทธิโดยชอบธรรมในการตรวจสอบ ก ากับดูแล ทักท้วง และยื่นค าร้องขอคัดค้ าน ถอดถอน 
ผู้บริหารท้องถิ่น (ทั้งฝ่ายการเมืองและฝ่ายพนักงานประจ าระดับบริหาร) หากเห็นว่า มีพฤติกรรมและผลงาน    
ไม่สอดคล้องกับกฎหมายนี้ 

(๖) การด าเนินการก ากับดูแลของพลเมืองท้องถิ่นตาม (๓) หากมีค่าใช้จ่ายเกิดข้ึน สามารถ
เบิกจ่ายจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ตามระเบียบราชการ 

(๗) ทุกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดระบบให้โปร่งใสและอ านวยความสะดวกในการ
ตรวจสอบ และต้องรายงานกิจการและผลการด าเนินงานต่อสาธารณะเป็นรายไตรมาส และจัดท าฐานข้อมูล 
เพ่ือให้ตรวจสอบย้อนหลังได้อย่างน้อย ๑๐ ปี 

(๘) ให้ กอ.พช. ด าเนินการให้เป็นไปตามหมวดนี้ ภายใน ๑ ปี หลังพระราชบัญญัติกระจายอ านาจ 
(ฉบับปรับปรุง) ประกาศใช้ 

 
 

 

 
(๑) ให้มีการจัดตั้ง กอ.พช. ภายใน ๓๐ วัน นับจากกฎหมายการกระจายอ านาจได้รับการ

ประกาศใช้ หลังจากนั้นให้จัดตั้งส านักงานเลขาธิการ กอ.พช. ภายใน ๖๐ วัน และ กอ.พจ. ภายใน ๙๐ วัน 
(๒) ภายใน ๒ ปี นับจากกฎหมายการกระจายอ านาจประกาศใช้ ให้คัดเลือกจังหวัด             

ที่เหมาะสมขึ้นอย่างน้อย ๔ จังหวัด เพ่ือศึกษาด าเนินการน าร่องให้เป็นจังหวัดท้องถิ่นเต็มพ้ืนที่ทั้งจังหวัด      
ผู้ว่าจังหวัดมาจากการเลือกตั้งในลักษณะเดียวกับกรุงเทพมหานคร แต่ภายในจังหวัดให้เป็นระบบการปกครอง
ท้องถิ่นแบบ ๒ ชั้น 

หมวดที่ ๑๒ : บทเฉพาะกาล 



๑๑๒ 

 

(๓) เมื่อจังหวัดตาม ๒) ด าเนินการได้ ๘ ปี ให้ท าการประเมินผลแบบ ๓๖๐ องศา และ
รายงานผลให้ประชาชนในจังหวัดทราบถึงความส าเร็จ/ล้มเหลว หลังจากนั้นภายใน ๑ ปีให้ขอประชามติว่า 
รูปแบบจังหวัดท้องถิ่นตาม ๒) ว่าสมควร (ก) ยกเลิก (ข) ด าเนินการต่อไป (ค) ปรับปรุงแก้ไขและด าเนินต่อไป
อีก ๔ ปี แล้วจึงท าการขอประชามติอีกครั้ง 

(๔) ในการท าประชามติ ปรากฏว่า ความถี่ของมติในตัวเลือกหนึ่งตัวเลือกใดที่ได้รับ
คะแนนสูงสุดเกินร้อยละ ๕๐ ของผู้ลงประชามติทั้งหมด ให้ยึดถือทางเลือกนั้นเป็นนโยบายด าเนินการต่อไป แต่
หาก   ไม่มีทางเลือกใด มีคะแนนไม่ถึงร้อยละ ๕๐ ให้ท าการขอประชามติใหม่อีกครั้ง โดยมีเพียง ๒ ทางเลือก 
คือ ทางเลือกที่มีคะแนนสูงเป็นอันดับ ๑ และอันดับ ๒ เท่านั้น แล้วท าการขอประชามติใหม่อีกครั้งตาม ๓) 
และหากผลของประชามติใดมีค่าคะแนนสูงเกินร้อยละ ๕๐ ของผู้ลงคะแนนเสียง ให้ยึดถือทางเลือกนั้นเป็น
แนวทางด าเนินการต่อไปอย่างน้อยเป็นเวลาไม่น้อยกว่า ๑๐ ปี หรือตามที่ กอ.พช. เห็นสมควร 

๕. สรุป 
ในตอนที่ ๔ ของการศึกษานี้ มีวัตถุประสงค์เพ่ือน าเสนอแนวทางในการปรับปรุงกฎหมาย

กระจายอ านาจของไทย โดยมุ่งแก้ไขจุดอ่อนที่ผ่านมา และเพ่ิมเติมจุดแข็งเอาไว้ให้ครบถ้วน ทั้งนี้ เพ่ือให้      
การกระจายอ านาจต่อไปสามารถบรรลุเป้าหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

วัตถุประสงค์ในการปรับปรุงกฎหมาย สรุปได้เป็น ๓ ประการ คือ ประการแรก เพ่ือปรับปรุง
กฎหมายให้สมบูรณ์ สอดคล้องกับหลักวิชาการและสถานการณ์ของชาติ รวมทั้งสอดคล้องกับเจตนารมณ์ทาง
ปกครองประเทศด้วย ประการที่สอง เพ่ือให้สามารถถ่ายโอนภารกิจและอ านาจที่จ าเป็นต่อการด ารงชีวิตและ
จ าเป็นต่อการพัฒนาตนเองของท้องถิ่นและพลเมืองไปสู่ท้องถิ่นให้ส าเร็จอย่างมีประสิทธิภาพ และให้ท้องถิ่นมี
อิสระอย่างเพียงพอในการปกครองตนเอง ประการที่สาม เพ่ือปฏิรูปบริการสาธารณะท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ 
ทั่วถึง และเป็นธรรมอันน าไปสู่การพัฒนามาตรฐานคุณภาพชีวิต และการพัฒนาพ้ืนที่ให้มีประสิทธิภาพสูงสุด 

ในด้านหลักคิดเชิงยุทธศาสตร์ อันเป็นหลักคิดเชิงเป้าหมายหลักของการกระจายอ านาจ     
ซึ่งประกอบด้วย ๒ ยุทธศาสตร์ คือ (๑) ยึดหลักเป้าหมายเอาพลเมืองเป็นศูนย์กลาง กล่าวคือ เป็นการสร้าง
พลเมืองให้เข้มแข็ง ทั่วถึง ขจัดความยากจนเหลื่อมล้ า อันเป็นการสร้างขาติจากฐานรากได้ในระยะยาว          
(๒) ต้องกระจายอ านาจให้ถูกต้องและครบถ้วน เพ่ือให้ท้องถิ่นและพลเมืองท้องถิ่น มีอิสระในการปกครอง
ตนเองและพ่ึงตนเองได้อย่างแท้จริง 

ในด้านยุทธวิธี จัดเป็นกรอบวิธีการในการยกร่างกฎหมาย หลักยุทธวิธีที่ได้รับการยอมรับ
ในทางวิชาการในระดับสากล ซึ่งเห็นว่าควรน ามาประยุกต์ใช้ประกอบด้วย (๑) การรณรงค์เพ่ือสร้างเงื่อนไข     
เชิงบวกรองรับการกระจายอ านาจ (๒) หลักการปัญหาและความต้องการเกิดขึ้นในระดับใด ต้องให้อ านาจ
หน้าที่แก่ระดับนั้นเป็นเจ้าของในการรับผิดชอบในการแก้ปัญหานั้นก่อน หากเกินก าลังความสามารถจึงค่อยให้
ระดับถัดไปรับผิดชอบ (๓) ต้องเพ่ิมเติมระบบ กลไก และกระบวนการจัดการให้ครบถ้วน ชัดเจนและปฏิบัติได้
จริง (๔) ปัญหาอุปสรรคที่ผ่านมา ต้องได้รับการแก้ไขให้ลุล่วง (๕) จัดระเบียบหน้าที่และอ านาจของส่วนกลาง 
ส่วนท้องถิ่น และส่วนพลเมืองขึ้นใหม่ ให้มีการกระจายออกไปอย่างสมดุลและเหมาะสม โดยให้ท้องถิ่นมีอิสระ
ในการปกครองตนเองและพ่ึงตนเองได้อย่างเข้มแข็ง โดยยึดประโยชน์ประชาชนเป็นตัวตั้ง (๖) พัฒนาระบบ
บริการสาธารณะท้องถิ่นให้เข้มแข็ง โดยเอาท้องถิ่นเป็นหลักในการรับผิดชอบ (๗) จัดเตรียมความพร้อมและ
จัดการถ่ายโอนภารกิจที่สมควรเป็นของท้องถิ่นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเจ้าของ พร้อมทั้งปรับปรุง
กฎหมายให้หน่วยงานที่ถ่ายโอนมีอ านาจหน้าที่ในการสนับสนุนช่วยเหลือ และมีอ านาจก ากับดูแลให้เป็นไปตาม
มาตรฐานวิชาการ (๘) จัดระบบการเงินการคลังท้องถิ่นและระบบก าลังคนท้องถิ่นใหม่ ให้เอ้ืออ านวยตาม



๑๑๓ 

 

หลักการปกครองตนเองและพ่ึงตนเอง (๙) จัดระบบ ระเบียบ และมาตรการให้เกิดธรรมาภิบาลท้องถิ่น (๑๐) 
กระจายอ านาจจากระดับท้องถิ่นฐานรากให้แก่พลเมืองโดยค านึงถึงหลักพลเมืองเป็นเจ้าของท้องถิ่น (๑๑) 
ปรับปรุงสมรรถนะในการขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ านาจให้เป็นวาระแห่งชาติ และให้มีองค์กรและ
กระบวนการขับเคลื่อนที่เข้มแข็ง 

 ในด้านสาระหลักที่ควรพิจารณาบัญญัติไว้ในกฎหมาย นอกจากค านิยามแล้ว สาระ       
ที่ควรมีประกอบด้วย (๑) เจตนารมณ์ทั่วไปในการกระจายอ านาจรัฐ (๒) องค์กร กลไก และกระบวนการ
ขับเคลื่อน (๓) การเตรียมความพร้อมเพ่ือการกระจายอ านาจ (๔) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ
ด้านบริการ (๕) บริการสาธารณะท้องถิ่น (๖) การถ่ายโอนภารกิจแก่ท้องถิ่น (๗) การเงินการคลังท้องถิ่น       
(๘) ก าลังคนและทรัพยากรบุคคลท้องถิ่น  (๙) ความสัมพันธ์และการช่วยเหลือเกื้อกูลระหว่างกัน (๑๐)        
การกระจายอ านาจสู่พลเมืองและการมีส่วนร่วมของภาคพลเมือง (๑๑) ธรรมาภิบาลท้องถิ่น และ (๑๒)         
บทเฉพาะกาล  

๔. ข้อสังเกตของคณะกรรมาธิการ  
 คณะกรรมาธิการได้พิจารณาศึกษาเรื่อง การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
แล้วเห็นว่าควรมีข้อสังเกตที่เสนอต่อรัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ดังนี้  

๑. เสนอให้รัฐบาลโดยคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น             
เป็นแกนกลางในการขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น “เป็นวาระแห่งชาติ” เพ่ือท าให้           
ฐานท้องถิ่นเป็นฐานในการพัฒนาคุณภาพชีวิตขั้นพ้ืนฐานของประชาชน ให้หน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และองค์กรพัฒนาชุมชนร่วมกันใช้แผนแม่บทชุมชนและแผนพัฒนาท้องถิ่นเป็นเครื่องมือในการพัฒนาตนเอง 
โดยใช้กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน และภาคประชาสังคมเป็นหลัก  
 ในการนี้จ าเป็นต้องถ่ายโอนภารกิจ การจัดบริหารสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะขั้นพื้นฐาน
จากภาครัฐ ส่วนราชการให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเร่งด่วน และที่ส าคัญจะต้องรวบรวมภารกิจ      
ที่จะช่วยเหลือ เ พ่ิมพูนท้องถิ่นที่แยกส่วนอยู่กระจัดกระจายกันให้ เป็นเอกภาพ โดยจัดให้มีกลไก 
“คณะกรรมการการกระจายอ านาจและการพัฒนาการบริการท้องถิ่นแห่งชาติ” หรือเรียกย่อว่า “กอ.พช.     
ให้มีหน้าที่ขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ านาจของชาติ โดยมี นายกรัฐมนตรี เป็นประธาน และ ในระดับ
จังหวัด ให้มี “คณะกรรมการกระจายอ านาจและพัฒนาการบริหารท้องถิ่นจังหวัด” (กอ.พช.จังหวัด)          
ในทุกจังหวัด โดยมี ผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นประธาน 
 ๒. เสนอให้รัฐบาลโดยคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น       
และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เร่งรัดเพิ่มขีดความสามารถและเพ่ิมความเข้มแข็งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย 
  ๒.๑ กระจายอ านาจทางการเงินการคลังให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น เพ่ือให้มี
เสถียรภาพและปริมาณงบประมาณที่เพียงพอในการพ่ึงตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น จัดท า
กฎหมายรายได้ท้องถิ่น เพ่ิมสัดส่วนเงินอุดหนุนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสัดส่วนร้อยละ ๓๕ เพ่ือให้
เพียงพอต่อการจัดบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะขั้นพ้ืนฐานอย่างเพียงพอ  
  ๒.๒ ให้ปฏิรูปรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เหมาะสม โดยยึดหลักรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๔๙ ที่ระบุถึงการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
ค านึงถึงประชากร รายได้ ขนาดพ้ืนที่และความหนาแน่นของประชากร โดยการเร่งรัดจัดท าร่างประมวล
กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละหน่วยหรือแต่ละประเภทมี
ศักยภาพเพียงพอต่อการจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ ตอบสนองปัญหาและความต้องการของ



๑๑๔ 

 

ประชาชนได้อย่างมีคุณภาพและประสิทธิภาพได้อย่างมีมาตรฐาน โดยมี กอ.พช. และ กอ.พช. จังหวัด          
เป็นผู้ตรวจสอบมาตรฐานการจัดบริการสาธารณะ 

๓. เสนอให้รัฐบาลโดยคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น       
และกระทรวงมหาดไทย และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เร่งรัดจัดให้มีหน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ 
ในพ้ืนที่ที่มีอัตลักษณ์พิเศษ นอกเหนือจากกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา เช่น  

๓.๑ หน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีลักษณะเป็นเมืองท่องเที่ยว และเป็นพ้ืนที่พิเศษ        
หรือมีลักษณะเป็นเกาะ เช่น เกาะสมุย หัวหิน หรือ เกาะภูเก็ต ที่ควรจะยกเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษเต็มพ้ืนที่ทั้งจังหวัด 

๓.๒ หน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีลักษณะพิเศษเป็นเมืองเศรษฐกิจชายแดน เช่น      
แม่สอด เขมราฐ เป็นต้น  

๓.๓ หน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีลักษณะความเจริญเป็นเขตอุตสาหกรรม เช่น 
แหลมฉบัง เป็นต้น  

๓.๔ พ้ืนที่ที่มีลักษณะที่จะสามารถจัดการตนเองไป โดยเฉพาะจังหวัดที่มีความพร้อมทั้งทาง
เศรษฐกิจ ที่มีโครงสร้างพ้ืนฐาน พัฒนารายได้ที่เพียงพอในการจัดการตนเอง และเป็นจังหวัดที่มีความตื่นตัว
ของภาคประชาสังคม เช่น จังหวัดระยอง จังหวัดภูเก็ต จังหวัดสงขลา จังหวัดชลบุรี จังหวัดนนทบุรี จังหวัด
สมุทรปราการ จังหวัดนราธิวาส จังหวัดปัตตานี และจังหวัดยะลา เป็นต้น  

๓.๕ การจัดให้มีรูปแบบการปกครองรูปแบบพิเศษในเชิงภารกิจร่วม หรือการร่วมมือระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันในการจัดบริการสาธารณะตามหลักการประหยัดเชิงขนาด โดยการจัดตั้ง
สหการ วิสาหกิจท้องถิ่น บรรษัทท้องถิ่น โดยจัดให้มีกฎหมายสหการขึ้นมาโดยเฉพาะ เพ่ือให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีทางเลือกมากขึ้นในการจัดท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน อันจะก่อให้เกิดคุณภาพ
ประสิทธิภาพ รวมทั้งประหยัดต้นทุนในการจัดบริการ 
 ๔. เสนอให้รัฐบาลโดยคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น        
และกระทรวงมหาดไทย เร่งรัดการจัดท า “กฎหมายการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น” ให้เหมาะสมกว่าเดิม 
เพ่ือให้สามารถจัดก าลังคนที่เหมาะสมกับภารกิจของท้องถิ่น และการพัฒนาทรัพยากรบุคคลท้องถิ่น             
ให้มีสมรรถนะและความคล่องตัว ตามความจ าเป็นของตนเอง รวมทั้งสามารถสร้างแรงจูงใจในการท างาน     
ของบุคลากรท้องถิ่น โดยให้มีระบบคุณธรรมและธรรมาภิบาลท้องถ่ินอย่างชัดเจน 

๕. เสนอให้รัฐบาลโดยคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงการคลัง เร่งรัดท ากฎหมาย “รายได้และการคลังท้องถิ่น” เพ่ือให้ท้องถิ่น     
มีอิสระในการจัดการรายได้และบริหารการคลังของตนเองอย่างคล่องตัว โดยระบบรายได้และการคลังท้องถิ่น
ต้องบูรณาการกับระบบรายได้และการคลังของชาติอย่างชัดเจน รวมทั้งต้องมีมาตรฐานกลางในการก ากับดูแล   
ที่เหมาะสมด้วย 

๖. เสนอให้รัฐบาลโดยคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
กระทรวงมหาดไทย และสมาคมต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เร่งรัดจัดท ากฎหมายการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 
มาตรา ๒๕๓ เพ่ือเปิดช่องให้ประชาชนและพลเมืองมีส่วนร่วมโดยตรงกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น            
และให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหาวิธีการส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วม 
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องค%การบริหารส$วนตําบล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินอ่ืนท่ีมี
กฎหมายจัดต้ัง 

“คณะกรรมการ” หมายความว$า คณะกรรมการการกระจายอํานาจให#แก$องค%กร
ปกครองส$วนท#องถ่ิน 

“กรรมการ” หมายความว$า กรรมการการกระจายอํานาจให#แก$องค%กรปกครองส$วน
ท#องถ่ิน 

                                                 
๑ ราชกิจจานุเบกษา เล$ม ๑๑๖/ตอนท่ี ๑๑๔ ก/หน#า ๔๘/๑๗ พฤศจิกายน ๒๕๔๒ 



สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา - ๒ - 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

“รัฐมนตรี” หมายความว$า รัฐมนตรีผู#รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 
 
มาตรา ๕  ให#นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว$าการกระทรวงการคลัง และรัฐมนตรีว$าการ

กระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้  ท้ังนี้ ในส$วนท่ีเก่ียวกับอํานาจและหน#าท่ีของตน 
และมีอํานาจออกกฎกระทรวง และระเบียบเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 

กฎกระทรวงและระเบียบนั้น เม่ือได#ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล#วให#ใช#บังคับได# 
 

หมวด ๑ 
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน 

   
 

มาตรา ๖  ให#มีคณะกรรมการคณะหนึ่งเรียกว$า “คณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน” ประกอบด#วย 

(๑) นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป6นประธาน 
(๒) รัฐมนตรีว$าการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีว$าการกระทรวงการคลัง 

ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปลัดกระทรวงสาธารณสุข 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการ ก.พ. เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห$งชาติ ผู#อํานวยการสํานักงบประมาณ และอธิบดีกรมส$งเสริมการปกครองท#องถ่ิน* 

(๓) ผู#แทนองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินจํานวนสิบสองคน ประกอบด#วยผู#บริหาร
องค%การบริหารส$วนจังหวัดสองคน ผู#บริหารเทศบาลสามคน ผู#บริหารองค%การบริหารส$วนตําบลห#าคน 
และผู#บริหารกรุงเทพมหานคร ผู#บริหารเมืองพัทยาหรือผู#บริหารองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินอ่ืนท่ีมี
กฎหมายจัดต้ังข้ึนรวมสองคน  ท้ังนี้ โดยให#ผู#บริหารองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินแต$ละประเภทเลือก
กันเองตามหลักเกณฑ%และวิธีการท่ีนายกรัฐมนตรีกําหนด 

(๔) ผู#ทรงคุณวุฒิจํานวนสิบสองคน ประกอบด#วยบุคคลซ่ึงมีความรู#ความเชี่ยวชาญ
ในด#านการบริหารราชการแผ$นดิน ด#านการพัฒนาท#องถ่ิน ด#านเศรษฐศาสตร% ด#านการปกครองส$วน
ท#องถ่ินในสาขารัฐศาสตร%หรือรัฐประศาสนศาสตร% และด#านกฎหมาย  ท้ังนี้ การสรรหาผู#ทรงคุณวุฒิให#
เป6นไปตามหลักเกณฑ%และวิธีการท่ีนายกรัฐมนตรีกําหนด 

ให#หัวหน#าสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให#แก$องค%กรปกครองส$วน
ท#องถ่ินเป6นเลขานุการคณะกรรมการ 

 
มาตรา ๗  กรรมการผู#ทรงคุณวุฒิต#องมีคุณสมบัติและไม$มีลักษณะต#องห#าม 

ดังต$อไปนี้ 
(๑) มีสัญชาติไทย 
(๒) มีอายุไม$ต่ํากว$าสามสิบห#าป7บริบูรณ% 
(๓) ไม$เป6นข#าราชการซ่ึงมีตําแหน$งหรือเงินเดือนประจํา พนักงานหรือลูกจ#างของ

หน$วยราชการ หน$วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน เว#นแต$เป6นผู#สอนใน
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐ 

(๔) ไม$เป6นผู#ดํารงตําแหน$งทางการเมือง 



สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา - ๓ - 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

(๕) ไม$เป6นสมาชิกสภาท#องถ่ินหรือผู#บริหารท#องถ่ิน 
(๖) ไม$เป6นเจ#าหน#าท่ีหรือผู#มีตําแหน$งใด ๆ ในพรรคการเมือง 
 
มาตรา ๘  กรรมการตามมาตรา ๖ (๓) พ#นจากตําแหน$งเม่ือลาออกโดยยื่นหนังสือ

ลาออกต$อประธานกรรมการ หรือพ#นจากการเป6นผู#บริหารท#องถ่ิน 
 
มาตรา ๙  กรรมการตามมาตรา ๖ (๔) มีวาระอยู$ในตําแหน$งคราวละสี่ป7 และอาจ

ได#รับสรรหาเป6นกรรมการอีกได#ไม$เกินสองวาระติดต$อกัน 
ถ#ากรรมการตามวรรคหนึ่งว$างลง ให#สรรหากรรมการแทน และให#ผู#ซ่ึงได#รับสรรหา

อยู$ในตําแหน$งเท$ากับระยะเวลาท่ีเหลืออยู$ของผู#ซึ่งตนแทน 
ในระหว$างท่ียังมิได#สรรหากรรมการแทนตําแหน$งท่ีว$างตามวรรคสอง และยังมี

กรรมการเหลืออยู$เกินก่ึงหนึ่ง ให#กรรมการท่ีเหลืออยู$ปฏิบัติหน#าท่ีต$อไปได# 
 
มาตรา ๑๐  นอกจากการพ#นจากตําแหน$งตามวาระ กรรมการผู#ทรงคุณวุฒิพ#นจาก

ตําแหน$ง เม่ือ 
(๑) ตาย 
(๒) ลาออกโดยยื่นหนังสือลาออกต$อประธานกรรมการ 
(๓) เป6นบุคคลล#มละลาย 
(๔) เป6นคนไร#ความสามารถหรือคนเสมือนไร#ความสามารถ 
(๕) ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต#องห#ามตามมาตรา ๗ 
(๖) ได#รับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดให#จําคุก 
 
มาตรา ๑๑  การประชุมของคณะกรรมการต#องมีกรรมการมาประชุมไม$น#อยกว$าก่ึง

หนึ่งของจํานวนกรรมการท้ังหมดจึงจะเป6นองค%ประชุม 
ในการประชุม ถ#าประธานกรรมการไม$อยู$ในท่ีประชุมหรือไม$สามารถปฏิบัติหน#าท่ีได# 

ให#ท่ีประชุมเลือกกรรมการคนหนึ่งทําหน#าท่ีเป6นประธานในท่ีประชุม 
การวินิจฉัยชี้ขาดให# ถือเสียงข#างมาก กรรมการคนหนึ่ งให# มี เสียงหนึ่ งในการ

ลงคะแนน ถ#าคะแนนเสียงเท$ากัน ให#ประธานในท่ีประชุมออกเสียงเพ่ิมข้ึนอีกเสียงหนึ่งเป6นเสียงชี้ขาด 
 
มาตรา ๑๒  ให#คณะกรรมการมีอํานาจและหน#าท่ี ดังต$อไปนี้ 
(๑) จัดทําแผนการกระจายอํานาจให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินและแผนปฏิบัติ

การเพ่ือขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและรายงานต$อรัฐสภา 
(๒) กําหนดการจัดระบบการบริการสาธารณะตามอํานาจและหน#าท่ีระหว$างรัฐกับ

องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน และระหว$างองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินด#วยกันเอง 
(๓) ปรับปรุงสัดส$วนภาษีและอากร และรายได#ระหว$างรัฐกับองค%กรปกครองส$วน

ท#องถ่ิน และระหว$างองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินด#วยกันเอง โดยคํานึงถึงภาระหน#าท่ีของรัฐกับองค%กร
ปกครองส$วนท#องถ่ิน และระหว$างองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินด#วยกันเองเป6นสําคัญ 



สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา - ๔ - 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

(๔) กําหนดหลักเกณฑ%และข้ันตอนการถ$ายโอนภารกิจจากราชการส$วนกลางและ
ราชการส$วนภูมิภาคให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน 

(๕) ประสานการถ$ายโอนข#าราชการ ข#าราชการส$วนท#องถ่ิน และพนักงาน
รัฐวิสาหกิจระหว$างส$วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินกับคณะกรรมการ 
พนักงานส$วนท#องถ่ินหรือหน$วยงานท่ีเก่ียวข#อง เพ่ือให#สอดคล#องกับการกําหนดอํานาจและหน#าท่ี การ
จัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน เงินงบประมาณท่ีราชการส$วนกลางโอนให#แก$องค%กรปกครองส$วน
ท#องถ่ิน และการถ$ายโอนภารกิจตาม (๒) (๓) และ (๔) 

(๖) เสนอแนะต$อคณะรัฐมนตรีให#มีการกระจายอํานาจการอนุมัติหรือการอนุญาต
ตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติให#ต#องขออนุมัติหรือขออนุญาตไปให#องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน โดยคํานึงถึง
ความสะดวก รวดเร็วในการให#บริการประชาชน และการกํากับดูแลให#เป6นไปตามกฎหมายนั้น ๆ เป6น
สําคัญ 

(๗) เสนอแนะมาตรการด#านการเงิน การคลัง การภาษีอากร การงบประมาณและ
การรักษาวินัยทางการเงิน การคลังขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน 

(๘) เสนอแนะการตราพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง ประกาศ 
ข#อบังคับ ระเบียบ และคําสั่งท่ีจําเป6นเพ่ือดําเนินการให#เป6นไปตามแผนการกระจายอํานาจให#แก$
องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินต$อคณะรัฐมนตรี 

(๙) เร$งรัดให#มีการตราพระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง ประกาศ ข#อบังคับ 
ระเบียบ และคําสั่งท่ีจําเป6นเพ่ือดําเนินการให#เป6นไปตามแผนการกระจายอํานาจให#แก$องค%กรปกครอง
ส$วนท#องถ่ิน 

(๑๐) เสนอแนะต$อคณะรัฐมนตรีในการจัดสรรเงินงบประมาณท่ีจัดสรรเพ่ิมข้ึนให#แก$
องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน เนื่องจากการถ$ายโอนภารกิจจากส$วนกลาง 

(๑๑) พิจารณาหลักเกณฑ%การจัดสรรเงินอุดหนุนให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน
ตามความจําเป6น 

(๑๒) เสนอแนะและจัดระบบตรวจสอบและการมีส$วนร$วมของประชาชนในท#องถ่ิน 
(๑๓) เสนอความเห็นต$อนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งการในกรณีท่ีปรากฏว$าส$วน

ราชการหรือรัฐวิสาหกิจไม$ดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน 
(๑๔) เสนอรายงานเก่ียวกับการกระจายอํานาจให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินต$อ

คณะรัฐมนตรี อย$างน#อยป7ละหนึ่งครั้ง 
(๑๕) ออกประกาศกําหนดตามท่ีกําหนดไว#ในพระราชบัญญัตินี้ 
(๑๖) ปฏิบัติการอ่ืนตามท่ีกําหนดไว#ในพระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอ่ืน 
ประกาศของคณะกรรมการตาม (๑๕) เม่ือได#ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล#วให#ใช#

บังคับได# 
 
มาตรา ๑๓  คณะกรรมการอาจแต$งต้ังคณะอนุกรรมการเพ่ือดําเนินการใด ๆ ตามท่ี

คณะกรรมการมอบหมายได# 
ให#นําบทบัญญัติมาตรา ๑๑ มาใช#บังคับกับการประชุมของคณะอนุกรรมการโดย

อนุโลม 
 



สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา - ๕ - 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

มาตรา ๑๔  ในการปฏิบัติหน#าท่ีตามพระราชบัญญัตินี้ ให#คณะกรรมการมีอํานาจ
ออกคําสั่งเป6นหนังสือเรียกให#ส$วนราชการ หน$วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และเจ#าหน#าท่ีของรัฐ ส$ง
ข#อมูลหรือเอกสารใด ๆ ท่ีเก่ียวข#องมาเพ่ือใช#ประกอบการพิจารณาได# ในการนี้อาจเรียกบุคคลใด ๆ 
มาชี้แจงด#วยก็ได# 

 
มาตรา ๑๕  ให#มีสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให#แก$องค%กรปกครอง

ส$วนท#องถ่ินในสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี โดยมีอํานาจและหน#าท่ีดังต$อไปนี้ 
(๑) รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการ 
(๒) รวบรวมข#อมูล ศึกษา และวิเคราะห%เก่ียวกับการกระจายอํานาจให#แก$องค%กร

ปกครองส$วนท#องถ่ิน และข#อมูลต$าง ๆ เก่ียวกับงานของคณะกรรมการ 
(๓) ร$วมมือและประสานงานกับราชการส$วนกลาง ราชการส$วนภูมิภาค องค%กร

ปกครองส$วนท#องถ่ิน และรัฐวิสาหกิจ เพ่ือดําเนินการให#เป6นไปตามพระราชบัญญัตินี้ 
(๔) ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติตามแผนตามท่ีคณะกรรมการมอบหมาย 
(๕ ) ปฏิบั ติหน# า ท่ี อ่ืนตาม ท่ีกฎหมายกําหนดให# เป6 นหน# า ท่ี ของสํ านั กงาน

คณะกรรมการการกระจายอํานาจให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน หรือตามท่ีคณะกรรมการ
มอบหมาย 

 
หมวด ๒ 

การกําหนดอํานาจและหน#าท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะ 
   

 
มาตรา ๑๖  ให#เทศบาล เมืองพัทยา และองค%การบริหารส$วนตําบลมีอํานาจและ

หน#าท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน%ของประชาชนในท#องถ่ินของตนเองดังนี้ 
(๑) การจัดทําแผนพัฒนาท#องถ่ินของตนเอง 
(๒) การจัดให#มีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา 
(๓) การจัดให#มีและควบคุมตลาด ท$าเทียบเรือ ท$าข#าม และท่ีจอดรถ 
(๔) การสาธารณูปโภคและการก$อสร#างอ่ืน ๆ 
(๕) การสาธารณูปการ 
(๖) การส$งเสริม การฝTก และประกอบอาชีพ 
(๗) การพาณิชย% และการส$งเสริมการลงทุน 
(๘) การส$งเสริมการท$องเท่ียว 
(๙) การจัดการศึกษา 
(๑๐) การสังคมสงเคราะห% และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และ

ผู#ด#อยโอกาส 
(๑๑) การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิป8ญญาท#องถ่ิน และวัฒนธรรมอันดี

ของท#องถ่ิน 
(๑๒) การปรับปรุงแหล$งชุมชนแออัดและการจัดการเก่ียวกับท่ีอยู$อาศัย 
(๑๓) การจัดให#มีและบํารุงรักษาสถานท่ีพักผ$อนหย$อนใจ 



สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา - ๖ - 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

(๑๔) การส$งเสริมกีฬา 
(๑๕) การส$งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
(๑๖) ส$งเสริมการมีส$วนร$วมของราษฎรในการพัฒนาท#องถ่ิน 
(๑๗) การรักษาความสะอาดและความเป6นระเบียบเรียบร#อยของบ#านเมือง 
(๑๘) การกําจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล และน้ําเสีย 
(๑๙) การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล 
(๒๐) การจัดให#มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
(๒๑) การควบคุมการเลี้ยงสัตว% 
(๒๒) การจัดให#มีและควบคุมการฆ$าสัตว% 
(๒๓) การรักษาความปลอดภัย ความเป6นระเบียบเรียบร#อย และการอนามัย โรง

มหรสพ และสาธารณสถานอ่ืน ๆ 
(๒๔ ) การจัดการ การบํ ารุ งรักษา และการใช#ป ระโยชน% จากปX าไม#  ท่ี ดิ น 

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล#อม 
(๒๕) การผังเมือง 
(๒๖) การขนส$งและการวิศวกรรมจราจร 
(๒๗) การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 
(๒๘) การควบคุมอาคาร 
(๒๙) การปYองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
(๓๐) การรักษาความสงบเรียบร#อย การส$งเสริมและสนับสนุนการปYองกันและรักษา

ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย%สิน 
(๓๑) กิจการอ่ืนใดท่ีเป6นผลประโยชน%ของประชาชนในท#องถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ

ประกาศกําหนด 
 
มาตรา ๑๗  ภายใต#บังคับมาตรา ๑๖ ให#องค%การบริหารส$วนจังหวัดมีอํานาจและ

หน#าท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน%ของประชาชนในท#องถ่ินของตนเอง ดังนี้ 
(๑) การจัดทําแผนพัฒนาท#องถ่ินของตนเอง และประสานการจัดทําแผนพัฒนา

จังหวัดตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
(๒) การสนับสนุนองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินอ่ืนในการพัฒนาท#องถ่ิน 
(๓) การประสานและให#ความร$วมมือในการปฏิบัติหน#าท่ีขององค%กรปกครองส$วน

ท#องถ่ินอ่ืน 
(๔) การแบ$งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะต#องแบ$งให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินอ่ืน 
(๕) การคุ#มครอง ดูแล และบํารุงรักษาปXาไม#  ท่ี ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล#อม 
(๖) การจัดการศึกษา 
(๗) การส$งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
(๘) การส$งเสริมการมีส$วนร$วมของราษฎรในการพัฒนาท#องถ่ิน 
(๙) การส$งเสริมการพัฒนาเทคโนโลยีท่ีเหมาะสม 
(๑๐) การจัดต้ังและดูแลระบบบําบัดน้ําเสียรวม 



สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา - ๗ - 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

(๑๑) การกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลรวม 
(๑๒) การจัดการสิ่งแวดล#อมและมลพิษต$าง ๆ 
(๑๓) การจัดการและดูแลสถานีขนส$งท้ังทางบกและทางน้ํา 
(๑๔) การส$งเสริมการท$องเท่ียว 
(๑๕) การพาณิชย% การส$งเสริมการลงทุน และการทํากิจการไม$ว$าจะดําเนินการเอง

หรือร$วมกับบุคคลอ่ืนหรือจากสหการ 
(๑๖) การสร#างและบํารุงรักษาทางบกและทางน้ําท่ีเชื่อมต$อระหว$างองค%กรปกครอง

ส$วนท#องถ่ินอ่ืน 
(๑๗) การจัดต้ังและดูแลตลาดกลาง 
(๑๘) การส$งเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และวัฒนธรรมอันดีงามของท#องถ่ิน 
(๑๙) การจัดให#มีโรงพยาบาลจังหวัด การรักษาพยาบาล การปYองกันและควบคุม

โรคติดต$อ 
(๒๐) การจัดให#มีพิพิธภัณฑ%และหอจดหมายเหตุ 
(๒๑) การขนส$งมวลชนและการวิศวกรรมจราจร 
(๒๒) การปYองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
(๒๓) การจัดให#มีระบบรักษาความสงบเรียบร#อยในจังหวัด 
(๒๔) จัดทํากิจการใดอันเป6นอํานาจและหน#าท่ีขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินอ่ืนท่ี

อยู$ในเขต และกิจการนั้นเป6นการสมควรให#องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินอ่ืนร$วมกันดําเนินการหรือให#
องค%การบริหารส$วนจังหวัดจัดทํา  ท้ังนี้ ตามท่ีคณะกรรมการประกาศกําหนด 

(๒๕) สนับสนุนหรือช$วยเหลือส$วนราชการ หรือองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินอ่ืนใน
การพัฒนาท#องถ่ิน 

(๒๖) การให#บริการแก$เอกชน ส$วนราชการ หน$วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือองค%กร
ปกครองส$วนท#องถ่ินอ่ืน 

(๒๗) การสังคมสงเคราะห% และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และ
ผู#ด#อยโอกาส 

(๒๘) จัดทํากิจการอ่ืนใดตามท่ีกําหนดไว#ในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืน
กําหนดให#เป6นอํานาจและหน#าท่ีขององค%การบริหารส$วนจังหวัด 

(๒๙) กิจการอ่ืนใดท่ีเป6นผลประโยชน%ของประชาชนในท#องถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ
ประกาศกําหนด 

 
มาตรา ๑๘  ให#กรุงเทพมหานครมีอํานาจและหน#าท่ีในการจัดระบบบริการ

สาธารณะเพ่ือประโยชน%ของประชาชนในท#องถ่ินของตนเองตามมาตรา ๑๖ และมาตรา ๑๗ 
 
มาตรา ๑๙  ให#องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมายกําหนดให#เป6นองค%กร

ปกครองส$วนท#องถ่ินรูปแบบพิเศษไม$เต็มพ้ืนท่ีจังหวัด มีอํานาจและหน#าท่ีในการจัดระบบบริการ
สาธารณะเพ่ือประโยชน%ของประชาชนในท#องถ่ินของตนเองตามมาตรา ๑๖ 



สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา - ๘ - 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

ให#องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมายกําหนดให#เป6นองค%กรปกครองส$วน
ท#องถ่ินรูปแบบพิเศษเต็มพ้ืนท่ีจังหวัด มีอํานาจและหน#าท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือ
ประโยชน%ของประชาชนในท#องถ่ินของตนเองตามมาตรา ๑๖ และมาตรา ๑๗ 

 
มาตรา ๒๐  ในกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติให#องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินมีอํานาจและ

หน#าท่ีเก่ียวกับการให#บริการสาธารณะอย$างเดียวกันหรือคล#ายคลึงกันให#คณะกรรมการมีอํานาจ
กําหนดว$าองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินมีอํานาจและหน#าท่ีรับผิดชอบในส$วนใด 

 
มาตรา ๒๑  บรรดาอํานาจและหน#าท่ีท่ีอยู$ในความรับผิดชอบของรัฐตามกฎหมาย 

รัฐอาจมอบอํานาจและหน#าท่ีให#องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินดําเนินการแทนได# 
ในการดําเนินงานตามอํานาจและหน#าท่ีท่ีระบุไว#ในมาตรา ๑๖ มาตรา ๑๗ มาตรา

๑๘ และมาตรา ๑๙ องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินอาจร$วมมือกันดําเนินการหรืออาจร#องขอให# รัฐหรือ
องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินอ่ืน แล#วแต$กรณี ดําเนินการแทนได# 

 
มาตรา ๒๒  องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินอาจมอบให#เอกชนดําเนินการตามอํานาจ

และหน#าท่ีแทนได#  ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑ% วิธีการ และเง่ือนไขท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
 

หมวด ๓ 
การจัดสรรสัดส$วนภาษีและอากร 

   
 

มาตรา ๒๓  เทศบาล เมืองพัทยา และองค%การบริหารส$วนตําบลอาจมีรายได#จาก
ภาษีอากร ค$าธรรมเนียม และเงินรายได# ดังต$อไปนี้ 

(๑) ภาษีโรงเรือนและท่ีดินตามกฎหมายว$าด#วยภาษีโรงเรือนและท่ีดิน 
(๒) ภาษีบํารุงท#องท่ีตามกฎหมายว$าด#วยภาษีบํารุงท#องท่ี 
(๓) ภาษีปYายตามกฎหมายว$าด#วยภาษีปYาย 
(๔) ภาษีมูลค$าเพ่ิมตามประมวลรัษฎากรท่ีได#รับการจัดสรรในอัตราซ่ึงเม่ือรวมกับ

การจัดสรรตามมาตรา ๒๔ (๓) และมาตรา ๒๕ (๖) แล#วไม$เกินร#อยละสามสิบของภาษีมูลค$าเพ่ิมท่ี
จัดเก็บได#หักส$วนท่ีต#องจ$ายคืนแล#ว โดยเป6นหน#าท่ีของกรมสรรพากรท่ีจะจัดเก็บ 

(๕) ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร โดยออกข#อบัญญัติจัดเก็บเพ่ิมข้ึนใน
อัตราซ่ึงเม่ือรวมกับอัตราตามมาตรา ๒๔ (๔) แล#วไม$เกินร#อยละสามสิบของอัตราภาษีท่ีจัดเก็บตาม
ประมวลรัษฎากร โดยเป6นหน#าท่ีของกรมสรรพากรท่ีจะจัดเก็บ 

(๖) ภาษีสรรพสามิตตามกฎหมายว$าด#วยภาษีสรรพสามิต ภาษีสุราตามกฎหมายว$า
ด#วยสุรา และค$าแสตมปZยาสูบตามกฎหมายว$าด#วยยาสูบ ซ่ึงเก็บจากการค#าในเขตเทศบาล เมืองพัทยา 
และองค%การบริหารส$วนตําบล โดยออกข#อบัญญัติจัดเก็บเพ่ิมข้ึนในอัตราไม$เกินร#อยละสามสิบของ
อัตราภาษีท่ีกรมสรรพสามิตจัดเก็บ และให#ถือเป6นภาษีและค$าแสตมปZตามกฎหมายว$าด#วยการนั้น โดย
เป6นหน#าท่ีของกรมสรรพสามิตท่ีจะจัดเก็บ 



สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา - ๙ - 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

(๗) ภาษีและค$าธรรมเนียมรถยนต% รวมท้ังเงินเพ่ิมตามกฎหมายว$าด#วยรถยนต% ภาษี
รถตามกฎหมายว$าด#วยการขนส$งทางบก และค$าธรรมเนียมล#อเลื่อนตามกฎหมายว$าด#วยล#อเลื่อน 

(๘) ภาษีการพนันตามกฎหมายว$าด#วยการพนัน 
(๙) ภาษีเพ่ือการศึกษาตามกฎหมายว$าด#วยการศึกษาแห$งชาติ 
(๑๐) อากรการฆ$าสัตว%และผลประโยชน%อ่ืนอันเกิดจากการฆ$าสัตว%ตามกฎหมายว$า

ด#วยการควบคุมการฆ$าสัตว%และจําหน$ายเนื้อสัตว% 
(๑๑) อากรรังนกอีแอ$นตามกฎหมายว$าด#วยอากรรังนกอีแอ$น 
(๑๒) ค$าภาคหลวงแร$ตามกฎหมายว$าด#วยแร$หลังจากหักส$งเป6นรายได#ของรัฐใน

อัตราร#อยละสี่สิบแล#ว ดังต$อไปนี้ 
(ก) องค%การบริหารส$วนตําบลหรือเทศบาลท่ีมีพ้ืนท่ีครอบคลุมพ้ืนท่ีตาม

ประทานบัตร ให#ได#รับการจัดสรรในอัตราร#อยละยี่สิบของเงินค$าภาคหลวงแร$ท่ีจัดเก็บได#ภายในเขต 
(ข) องค%การบริหารส$วนตําบลและเทศบาลอ่ืนท่ีอยู$ภายในจังหวัดท่ีมีพ้ืนท่ี

ครอบคลุมพ้ืนท่ีตามประทานบัตร ให#ได#รับการจัดสรรในอัตราร#อยละสิบของเงินค$าภาคหลวงแร$ท่ี
จัดเก็บได#ภายในเขต 

(ค) องค%การบริหารส$วนตําบลและเทศบาลในจังหวัดอ่ืนให#ได#รับการจัดสรรใน
อัตราร#อยละสิบของเงินค$าภาคหลวงแร$ท่ีจัดเก็บได#ภายในเขต 

(๑๓) ค$าภาคหลวงป[โตรเลียมตามกฎหมายว$าด#วยป[โตรเลียมหลังจากหักส$งเป6น
รายได#ของรัฐในอัตราร#อยละสี่สิบแล#ว ดังต$อไปนี้ 

(ก) องค%การบริหารส$วนตําบลหรือเทศบาลท่ีมีพ้ืนท่ีครอบคลุมพ้ืนท่ีตาม
สัมปทาน ให#ได#รับการจัดสรรในอัตราร#อยละยี่สิบของเงินค$าภาคหลวงป[โตรเลียมท่ีจัดเก็บได#ภายใน
เขต 

(ข) องค%การบริหารส$วนตําบลหรือเทศบาลอ่ืนท่ีอยู$ภายในจังหวัดท่ีมีพ้ืนท่ี
ครอบคลุมพ้ืนท่ีตามสัมปทาน ให#ได#รับการจัดสรรในอัตราร#อยละสิบของเงินค$าภาคหลวงป[โตรเลียมท่ี
จัดเก็บได#ภายในเขต 

(ค) องค%การบริหารส$วนตําบลและเทศบาลในจังหวัดอ่ืน ให#ได#รับการจัดสรรใน
อัตราร#อยละสิบของเงินค$าภาคหลวงป[โตรเลียมท่ีจัดเก็บได#ภายในเขต 

(๑๔) ค$าธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับอสังหาริมทรัพย%ท่ีมีทุน
ทรัพย%ภายในเขต  ท้ังนี้ ตามประมวลกฎหมายท่ีดินและกฎหมายว$าด#วยอาคารชุด 

(๑๕) ค$าธรรมเนียมสนามบินตามกฎหมายว$าด#วยการเดินอากาศ  ท้ังนี้ ให#เป6นไป
ตามอัตราและวิธีการท่ีคณะกรรมการกําหนด 

(๑๖) ค$าธรรมเนียมดังต$อไปนี้ โดยออกข#อบัญญัติจัดเก็บเพ่ิมข้ึนในอัตราไม$เกินร#อย
ละสิบของค$าธรรมเนียมท่ีมีการจัดเก็บตามกฎหมายว$าด#วยการนั้น 

(ก) ค$าธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุราตามกฎหมายว$าด#วยสุรา 
(ข) ค$าธรรมเนียมใบอนุญาตเล$นการพนันตามกฎหมายว$าด#วยการพนัน 

(๑๗) ค$าธรรมเนียม ค$าใบอนุญาต และค$าปรับในกิจการท่ีกฎหมายมอบหมายหน#าท่ี
ให#เทศบาล เมืองพัทยา และองค%การบริหารส$วนตําบลเป6นเจ#าหน#าท่ีดําเนินการภายในเขตท#องถ่ินนั้น 
ๆ และให#ตกเป6นรายได#ขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินดังกล$าว ในกรณีกฎหมายกําหนดให#เทศบาล



สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา - ๑๐ - 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

เป6นผู#จัดเก็บค$าธรรมเนียม ค$าใบอนุญาต และค$าปรับ ให#นํารายได#มาแบ$งให#แก$องค%การบริหารส$วน
ตําบลท่ีอยู$ภายในเขตจังหวัดตามท่ีคณะกรรมการกําหนด 

(๑๘) ค$าใช#น้ําบาดาลตามกฎหมายว$าด#วยน้ําบาดาล  ท้ังนี้ ให#เป6นไปตามสัดส$วนท่ี
คณะกรรมการกําหนด 

(๑๙) ค$าธรรมเนียมใด ๆ ท่ีเรียกเก็บจากผู#ใช#หรือได#รับประโยชน%จากบริการ
สาธารณะท่ีจัดให#มีข้ึน 

(๒๐) รายได#อ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติให#เป6นของเทศบาล เมืองพัทยา และองค%การ
บริหารส$วนตําบล 

 
มาตรา ๒๔  องค%การบริหารส$วนจังหวัดอาจมีรายได#จากภาษีอากร ค$าธรรมเนียม 

และเงินรายได# ดังต$อไปนี้ 
(๑) ภาษีบํารุงองค%การบริหารส$วนจังหวัด สําหรับน้ํามันเบนซินและน้ํามันท่ีคล#ายกัน 

น้ํามันดีเซลและน้ํามันท่ีคล#ายกัน ก\าซป[โตรเลียมท่ีใช#เป6นเชื้อเพลิงสําหรับรถยนต% ซ่ึงเก็บจากการค#าใน
เขตจังหวัด โดยออกข#อบัญญัติจัดเก็บเพ่ิมได#ไม$เกินลิตรละสิบสตางค%สําหรับน้ํามัน และกิโลกรัมละไม$
เกินสิบสตางค%สําหรับก\าซป[โตรเลียม 

(๒) ภาษีบํารุงองค%การบริหารส$วนจังหวัดสําหรับยาสูบ ซ่ึงเก็บจากการค#าในเขต
จังหวัดโดยออกข#อบัญญัติจัดเก็บเพ่ิมได#ไม$เกินมวนละสิบสตางค% 

(๓) ภาษีมูลค$าเพ่ิมตามประมวลรัษฎากรท่ีได#รับการจัดสรรในอัตราซ่ึงเม่ือรวมกับ
อัตราตามมาตรา ๒๓ (๔) และมาตรา ๒๕ (๖) แล#วไม$เกินร#อยละสามสิบของภาษีมูลค$าเพ่ิมท่ีจัดเก็บ
ได#หักส$วนท่ีต#องจ$ายคืนแล#ว โดยเป6นหน#าท่ีของกรมสรรพากรท่ีจะจัดเก็บ 

(๔) ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร โดยออกข#อบัญญัติจัดเก็บเพ่ิมข้ึนใน
อัตราซ่ึงเม่ือรวมกับอัตราตามมาตรา ๒๓ (๕) แล#วไม$เกินร#อยละสามสิบของอัตราภาษีท่ีจัดเก็บตาม
ประมวลรัษฎากร โดยเป6นหน#าท่ีของกรมสรรพากรท่ีจะจัดเก็บ 

(๕) ภาษีและค$าธรรมเนียมรถยนต% รวมท้ังเงินเพ่ิมตามกฎหมายว$าด#วยรถยนต% ภาษี
รถตามกฎหมายว$าด#วยการขนส$งทางบก และค$าธรรมเนียมล#อเลื่อนตามกฎหมายว$าด#วยล#อเลื่อน 

(๖) ภาษีเพ่ือการศึกษาตามกฎหมายว$าด#วยการศึกษาแห$งชาติ 
(๗) อากรรังนกอีแอ$นตามกฎหมายว$าด#วยอากรรังนกอีแอ$น 
(๘) ค$าภาคหลวงแร$ตามกฎหมายว$าด#วยแร$ ให#ได#รับการจัดสรรในอัตราร#อยละยี่สิบ

ของค$าภาคหลวงแร$ท่ีจัดเก็บได#ภายในเขตขององค%การบริหารส$วนจังหวัดนั้น 
(๙) ค$าภาคหลวงป[โตรเลียมตามกฎหมายว$าด#วยป[โตรเลียมให#ได#รับการจัดสรรใน

อัตราร#อยละยี่สิบของค$าภาคหลวงป[โตรเลียมท่ีจัดเก็บได#ภายในเขตขององค%การบริหารส$วนจังหวัดนั้น 
(๑๐) ค$าธรรมเนียมบํารุงองค%การบริหารส$วนจังหวัดโดยออกข#อบัญญัติเรียกเก็บจาก

ผู#พักในโรงแรมตามกฎหมายว$าด#วยโรงแรม 
(๑๑) ค$าธรรมเนียม ค$าใบอนุญาต และค$าปรับในกิจการท่ีกฎหมายมอบหมายหน#าท่ี

ให#องค%การบริหารส$วนจังหวัดเป6นเจ#าหน#าท่ีดําเนินการภายในเขตองค%การบริหารส$วนจังหวัดนั้น และ
ให#ตกเป6นรายได#ขององค%การบริหารส$วนจังหวัด 

(๑๒) ค$าธรรมเนียมใด ๆ ท่ีเรียกเก็บจากผู#ใช#หรือได#รับประโยชน%จากบริการ
สาธารณะท่ีองค%การบริหารส$วนจังหวัดจัดให#มีข้ึน 



สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา - ๑๑ - 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

(๑๓) รายได#อ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติให#เป6นขององค%การบริหารส$วนจังหวัด 
 
มาตรา ๒๕  กรุงเทพมหานครอาจมีรายได#จากภาษีอากร ค$าธรรมเนียม และเงิน

รายได# ดังต$อไปนี้ 
(๑) ภาษีโรงเรือนและท่ีดินตามกฎหมายว$าด#วยภาษีโรงเรือนและท่ีดิน 
(๒) ภาษีบํารุงท#องท่ีตามกฎหมายว$าด#วยภาษีบํารุงท#องท่ี 
(๓) ภาษีปYายตามกฎหมายว$าด#วยภาษีปYาย 
(๔) ภาษีบํารุงกรุงเทพมหานครสําหรับน้ํามันเบนซินและน้ํามันท่ีคล#ายกัน น้ํามัน

ดีเซลและน้ํามันท่ีคล#ายกัน ก\าซป[โตรเลียมท่ีใช#เป6นเชื้อเพลิงสําหรับรถยนต% ซ่ึงเก็บจากการค#าในเขต
กรุงเทพมหานคร โดยออกข#อบัญญัติจัดเก็บเพ่ิมได#ไม$เกินลิตรละสิบสตางค%สําหรับน้ํามัน และไม$เกิน
กิโลกรัมละสิบสตางค%สําหรับก\าซป[โตรเลียม 

(๕ ) ภ าษีบํ ารุ งกรุ ง เทพมหานครสํ าห รับ ยาสู บ ซ่ึ งเก็บจากการค# า ใน เขต
กรุงเทพมหานคร โดยออกข#อบัญญัติจัดเก็บเพ่ิมได#ไม$เกินมวนละสิบสตางค% 

(๖) ภาษีมูลค$าเพ่ิมตามประมวลรัษฎากรท่ีได#รับการจัดสรร ในอัตราซ่ึงเม่ือรวมกับ
อัตราตามมาตรา ๒๓ (๔) และมาตรา ๒๔ (๓) แล#วไม$เกินร#อยละสามสิบของภาษีมูลค$าเพ่ิมท่ีจัดเก็บ
ได#หักส$วนท่ีต#องจ$ายคืนแล#ว โดยเป6นหน#าท่ีของกรมสรรพากรท่ีจะจัดเก็บ 

(๗) ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร โดยออกข#อบัญญัติจัดเก็บเพ่ิมข้ึนใน
อัตราไม$เกินร#อยละสามสิบของอัตราภาษีท่ีจัดเก็บตามประมวลรัษฎากร โดยเป6นหน#าท่ีของ
กรมสรรพากรท่ีจะจัดเก็บ 

(๘) ภาษีสรรพสามิตตามกฎหมายว$าด#วยภาษีสรรพสามิต ภาษีสุราตามกฎหมายว$า
ด#วยสุรา และค$าแสตมปZยาสูบตามกฎหมายว$าด#วยยาสูบ ซ่ึงเก็บจากการค#าในเขตกรุงเทพมหานคร 
โดยออกข#อบัญญัติจัดเก็บเพ่ิมข้ึนในอัตราไม$เกินร#อยละสามสิบของอัตราภาษีท่ีกรมสรรพสามิตจัดเก็บ 
และให#ถือเป6นภาษีและค$าแสตมปZตามกฎหมายว$าด#วยการนั้นโดยเป6นหน#าท่ีของกรมสรรพสามิตท่ีจะ
จัดเก็บ 

(๙) ภาษีเพ่ือการศึกษาตามกฎหมายว$าด#วยการศึกษาแห$งชาติ 
(๑๐) ภาษีและค$าธรรมเนียมรถยนต% รวมท้ังเงินเพ่ิมตามกฎหมายว$าด#วยรถยนต% 

ภาษีรถตามกฎหมายว$าด#วยการขนส$งทางบก และค$าธรรมเนียมล#อเลื่อนตามกฎหมายว$าด#วยล#อเลื่อน 
(๑๑) ภาษีการพนันตามกฎหมายว$าด#วยการพนัน 
(๑๒ ) ค$ าภ าคหลวงแร$ต ามกฎ หมายว$ าด# วยแร$ ท่ี จั ด เก็บภาย ใน เขตของ

กรุงเทพมหานคร ในอัตราร#อยละสี่สิบของค$าภาคหลวงแร$ท่ีกรมทรัพยากรธรณีจัดเก็บได#จริง 
(๑๓) ค$าภาคหลวงป[โตรเลียมตามกฎหมายว$าด#วยป[โตรเลียมท่ีจัดเก็บภายในเขตของ

กรุงเทพมหานคร ในอัตราร#อยละสี่สิบของค$าภาคหลวงป[โตรเลียมท่ีกรมทรัพยากรธรณีจัดเก็บได#จริง 
(๑๔) อากรการฆ$าสัตว% และผลประโยชน%อ่ืนอันเกิดจากการฆ$าสัตว%ตามกฎหมายว$า

ด#วยการควบคุมการฆ$าสัตว%และจําหน$ายเนื้อสัตว% 
(๑๕) ค$าธรรมเนียมบํารุงกรุงเทพมหานคร โดยออกข#อบัญญัติเรียกเก็บจากผู#พักใน

โรงแรมตามกฎหมายว$าด#วยโรงแรม 
(๑๖) ค$าธรรมเนียมสนามบินตามกฎหมายว$าด#วยการเดินอากาศ  ท้ังนี้ ให#เป6นไป

ตามอัตราและวิธีการท่ีคณะกรรมการกําหนด 



สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา - ๑๒ - 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

(๑๗) ค$าธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับอสังหาริมทรัพย%ท่ีมีทุน
ทรัพย%ตามประมวลกฎหมายท่ีดินและกฎหมายว$าด#วยอาคารชุด 

(๑๘) ค$าธรรมเนียมดังต$อไปนี้ โดยออกข#อบัญญัติจัดเก็บเพ่ิมข้ึนในอัตราไม$เกินร#อย
ละสามสิบของค$าธรรมเนียมท่ีจัดเก็บตามกฎหมายว$าด#วยการนั้น 

(ก) ค$าธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุราตามกฎหมายว$าด#วยสุรา 
(ข) ค$าธรรมเนียมใบอนุญาตเล$นการพนันตามกฎหมายว$าด#วยการพนัน 

(๑๙) ค$าธรรมเนียม ค$าใบอนุญาต และค$าปรับในกิจการท่ีกฎหมายมอบหมายหน#าท่ี
ให#กรุงเทพมหานครเป6นเจ#าหน#าท่ีดําเนินการภายในเขตของกรุงเทพมหานคร และให#ตกเป6นรายได#
ของกรุงเทพมหานคร 

(๒๐) ค$าธรรมเนียมใด ๆ ท่ีเรียกเก็บจากผู#ใช#หรือได#รับประโยชน%จากบริการ
สาธารณะท่ีกรุงเทพมหานครจัดให#มีข้ึน 

(๒๑) รายได#อ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติให#เป6นของกรุงเทพมหานคร 
 
มาตรา ๒๖  ให#องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมายกําหนดให#เป6นองค%กร

ปกครองรูปแบบพิเศษไม$เต็มพ้ืนท่ีจังหวัด มีรายได#จากภาษีอากร ค$าธรรมเนียม และเงินรายได#อ่ืนตาม
มาตรา ๒๓ 

ให#องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมายกําหนดให#เป6นองค%กรปกครองรูปแบบ
พิเศษเต็มพ้ืนท่ีจังหวัด มีรายได#จากภาษีอากร ค$าธรรมเนียม และเงินรายได#อ่ืนตามมาตรา ๒๓ และ
มาตรา ๒๔ 

 
มาตรา ๒๗  ภาษีและอากรประเภทอ่ืนนอกเหนือจากท่ีบัญญัติไว#ในมาตรา ๒๓ 

มาตรา ๒๔ มาตรา ๒๕ และมาตรา ๒๖ อาจกําหนดให#เป6นภาษีและอากรร$วมกันระหว$างรัฐกับองค%กร
ปกครองส$วนท#องถ่ิน หรืออาจกําหนดให#องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินจัดเก็บเพ่ิมได# เพ่ือให#สอดคล#อง
กับการถ$ายโอนภาระหน#าท่ีและงบประมาณจากราชการส$วนกลางมายังองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน  
ท้ังนี้ ตามแผนการกระจายอํานาจให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน 

การจัดสรรสัดส$วนภาษีและอากรตามวรรคหนึ่งในแต$ละป7 ให#คณะกรรมการ
พิจารณากําหนดโดยคํานึงถึงภาระหน#าท่ีของรัฐกับองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินและระหว$างองค%กร
ปกครองส$วนท#องถ่ินด#วยกันเองเป6นสําคัญ 

 
มาตรา ๒๘  องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินอาจมีรายรับ ดังต$อไปนี้ 
(๑) รายได#จากทรัพย%สินขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน 
(๒) รายได#จากสาธารณูปโภค 
(๓) รายได#จากการพาณิชย%และการทํากิจการ ไม$ว$าจะดําเนินการเองหรือร$วมกับ

บุคคลอ่ืน หรือจากสหการ 
(๔) ภาษีอากร ค$าธรรมเนียม ค$าใบอนุญาต ค$าปรับ ค$าตอบแทน หรือรายได#อ่ืนใด

ตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติไว#ให#เป6นรายได#ขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน 
(๕) ค$าบริการ 



สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา - ๑๓ - 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

(๖) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล ส$วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือองค%กรปกครองส$วน
ท#องถ่ินอ่ืน 

(๗) เงินช$วยเหลือจากต$างประเทศ องค%การต$างประเทศ หรือองค%การระหว$าง
ประเทศ 

(๘) รายได#จากการจําหน$ายพันธบัตร 
(๙) เงินกู#จากกระทรวง ทบวง กรม องค%การ หรือนิติบุคคลต$าง ๆ 
(๑๐) เงินกู#จากต$างประเทศ องค%การต$างประเทศ หรือองค%การระหว$างประเทศ 
(๑๑) เงินและทรัพย%สินอย$างอ่ืนท่ีมีผู#อุทิศให# 
(๑๒) เงินช$วยเหลือหรือเงินค$าตอบแทน 
(๑๓) รายได#จากทรัพย%สินของแผ$นดิน หรือรายได#จากทรัพย%สินของรัฐวิสาหกิจท่ี

ดําเนินการเพ่ือมุ$งหากําไรในเขตขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน 
(๑๔) รายได#จากค$าธรรมเนียมพิเศษ 
การออกพันธบัตรตาม (๘) การกู#เงินจากองค%การ หรือนิติบุคคลต$าง ๆ ตาม (๙) การ

กู#เงินตาม (๑๐) และรายได#ตาม (๑๓) ให#ออกเป6นข#อบัญญัติท#องถ่ินโดยได#รับความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรี 

 
มาตรา ๒๙  การกําหนดให#องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินได#รับรายได#ตามหมวดนี้ให#

เป6นไปตามหลักเกณฑ% วิธีการ เง่ือนไข อัตราการจัดสรร การนําส$งเงินรายได#และการได#รับเงินรายได#
สําหรับองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน ตามท่ีคณะกรรมการกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

ในกรณีท่ีการกําหนดรายได#ขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินในเรื่องใดมีกฎหมายอ่ืน
บัญญัติไว#และเป6นการกําหนดรายได#ขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินในเรื่องเดียวกับท่ีบัญญัติไว#แล#วใน
บทบัญญัติเก่ียวกับรายได#ขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินตามหมวดนี้ ให#ใช#บทบัญญัติตามหมวดนี้
บังคับแทนบทบัญญัติของกฎหมายนั้น  ท้ังนี้ ถ#าการกําหนดรายได#ในเรื่องใดมีกฎหมายกําหนด
หลักเกณฑ% วิธีการ เง่ือนไข อัตราการจัดสรร การนําส$งเงินรายได#และการได#รับเงินรายได#ใช#บังคับอยู$
แล#ว ให#ใช#บังคับตามกฎหมายเช$นว$านั้นไปพลางก$อนจนกว$าจะมีประกาศของคณะกรรมการตามวรรค
หนึ่ง แต$ถ#าการกําหนดรายได#ในเรื่องใดยังไม$มีกฎหมายเช$นว$านั้น ให#การกําหนดรายได#ตามบทบัญญัติ
ในหมวดนี้มีผลใช#บังคับเม่ือมีประกาศของคณะกรรมการตามวรรคหนึ่ง 

องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินจะมอบให#ส$วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือองค%กรปกครอง
ส$วนท#องถ่ินอ่ืน จัดเก็บภาษีอากร ค$าธรรมเนียม ค$าใบอนุญาต ค$าตอบแทน หรือรายได#อ่ืนใด เพ่ือ
องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินนั้นก็ได#  ท้ังนี้ โดยให#คิดค$าใช#จ$ายได#ตามหลักเกณฑ% วิธีการ และอัตราท่ี
กําหนดในกฎกระทรวง 

 
หมวด ๔ 

แผนการกระจายอํานาจให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน 
   

 
มาตรา ๓๐  แผนการกระจายอํานาจให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินให#ดําเนินการ

ดังนี้ 



สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา - ๑๔ - 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

(๑) ให#ดําเนินการถ$ายโอนภารกิจการให#บริการสาธารณะท่ีรัฐดําเนินการอยู$ในวันท่ี
พระราชบัญญัตินี้ใช#บังคับแก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินภายในกําหนดเวลา ดังนี้ 

(ก) ภารกิจท่ีเป6นการดําเนินการซํ้าซ#อนระหว$างรัฐและองค%กรปกครองส$วน
ท#องถ่ิน หรือภารกิจท่ีรัฐจัดให#บริการในเขตขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน ให#ดําเนินการให#เสร็จสิ้น
ภายในสี่ป7 

(ข) ภารกิจท่ีรัฐจัดให#บริการในเขตขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินและกระทบ
ถึงองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินอ่ืน ให#ดําเนินการให#เสร็จสิ้นภายในสี่ป7 

(ค) ภารกิจท่ีเป6นการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล ให#ดําเนินการให#เสร็จ
สิ้นภายในสี่ป7 

(๒) กําหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการให#บริการสาธารณะของรัฐและของ
องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน และระหว$างองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินด#วยกันเองตามอํานาจและหน#าท่ี
ท่ีกําหนดไว#ในพระราชบัญญัตินี้ให#ชัดเจน โดยในระยะแรกอาจกําหนดภารกิจขององค%กรปกครองส$วน
ท#องถ่ินให#แตกต$างกันได# โดยให#เป6นไปตามความพร#อมขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินแต$ละแห$ง ซ่ึง
ต#องพิจารณาจากรายได#และบุคลากรขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินนั้น จํานวนประชากร ค$าใช#จ$าย
ในการดําเนินงาน ตลอดจนคุณภาพในการให#บริการท่ีประชาชนจะได#รับ  ท้ังนี้ ต#องไม$เกินระยะเวลา
สิบป7 

(๓) กําหนดแนวทางและหลักเกณฑ%ให#รัฐทําหน#าท่ีประสานความร$วมมือและ
ช$วยเหลือการดําเนินงานขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินให#มีประสิทธิภาพ 

(๔)๒ กําหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และรายได#อ่ืนให#แก$องค%กร
ปกครองส$วนท#องถ่ินเพ่ือให#สอดคล#องกับการดําเนินการตามอํานาจและหน#าท่ีขององค%กรปกครอง
ส$วนท#องถ่ินแต$ละประเภทอย$างเหมาะสม โดยต้ังแต$ป7งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๐ เป6นต#นไป ให#องค%กร
ปกครองส$วนท#องถ่ินมีรายได#คิดเป6นสัดส$วนต$อรายได#สุทธิของรัฐบาลไม$น#อยกว$าร#อยละยี่สิบห#า และ
โดยมีจุดมุ$งหมายท่ีจะให#องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินมีรายได#เพ่ิมข้ึนคิดเป6นสัดส$วนต$อรายได#สุทธิของ
รัฐบาลในอัตราไม$น#อยกว$าร#อยละสามสิบห#า โดยการจัดสรรสัดส$วนท่ีเป6นธรรมแก$องค%กรปกครองส$วน
ท#องถ่ิน และคํานึงถึงรายได#ขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินนั้นด#วย 

การเพ่ิมสัดส$วนรายได#ขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินต$อรายได#สุทธิของรัฐบาล
ตามวรรคหนึ่งให#เพ่ิมข้ึนตามระยะเวลาท่ีเหมาะสมแก$การพัฒนาให#องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน
สามารถดําเนินกิจการบริการสาธารณะได#ด#วยตนเอง และให#เป6นไปตามภารกิจท่ีถ$ายโอนให#แก$องค%กร
ปกครองส$วนท#องถ่ินท่ีถ$ายโอนเพ่ิมข้ึนภายหลังป7งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๔๙ เป6นต#นไป แต$ไม$ว$ากรณีจะ
เป6นประการใดเงินอุดหนุนท่ีจัดสรรให#ต#องมีจํานวนไม$น#อยกว$าเงินอุดหนุนท่ีองค%กรปกครองส$วน
ท#องถ่ินได#รับการจัดสรรในป7งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๔๙ 

(๕) การจัดต้ังงบประมาณรายจ$ายประจําป7ในส$วนท่ีเก่ียวกับการบริการสาธารณะใน
เขตองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน ให#รัฐจัดสรรเงินอุดหนุนให#เป6นไปตามความจําเป6นและความต#องการ
ขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินนั้น 

 

                                                 
๒ มาตรา ๓๐ (๔) แก#ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙ 



สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา - ๑๕ - 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

มาตรา ๓๑  ในการดําเนินการตามอํานาจและหน#าท่ีขององค%กรปกครองส$วน
ท#องถ่ิน ถ#ามีกฎหมายใดบัญญัติไว#ในลักษณะท่ีเป6นผลทําให#องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินไม$อาจ
ดําเนินการตามอํานาจและหน#าท่ีได#ด#วยตนเอง หรือมีลักษณะเป6นการซํ้าซ#อนกับการปฏิบัติหน#าท่ีใน
การให#บริการสาธารณะระหว$างรัฐกับองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินหรือระหว$างองค%กรปกครองส$วน
ท#องถ่ินด#วยกัน และคณะกรรมการพิจารณาเห็นสมควรให#มีการแก#ไขกฎหมายนั้น ให#คณะกรรมการ
รายงานต$อรัฐมนตรีเพ่ือดําเนินการให#มีการแก#ไขกฎหมายดังกล$าวต$อไป 

 
มาตรา ๓๒  ให#คณะกรรมการดําเนินการจัดทําแผนปฏิบัติการเพ่ือกําหนดข้ันตอน

การกระจายอํานาจตามแผนการกระจายอํานาจให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน โดยอย$างน#อยต#องมี
สาระสําคัญดังต$อไปนี้ 

(๑) กําหนดรายละเอียดของอํานาจหน#าท่ีในการให#บริการสาธารณะท่ีองค%กร
ปกครองส$วนท#องถ่ินแต$ละรูปแบบจะต#องกระทํา โดยในกรณีใดเป6นอํานาจและหน#าท่ีท่ีเก่ียวข#องกับ
การดําเนินการของรัฐหรือระหว$างองค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินด#วยกัน ให#กําหนดแนวทางวิธีปฏิบัติ
เพ่ือประสานการดําเนินการให#เกิดประโยชน%แก$ส$วนรวม 

(๒) กําหนดหลักเกณฑ%และวิธีดําเนินการในการจัดสรรสัดส$วนภาษีและอากรให#
เพียงพอแก$การดําเนินการตามอํานาจและหน#าท่ีท่ีกําหนดให#เป6นอํานาจและหน#าท่ีขององค%กร
ปกครองส$วนท#องถ่ิน  ท้ังนี้ โดยต#องคํานึงถึงภาระหน#าท่ีของรัฐในการให#บริการสาธารณะเป6นส$วนรวม
ด#วย 

(๓) รายละเอียดเก่ียวกับการเสนอให#แก#ไขหรือจัดให#มีกฎหมายท่ีจําเป6นเพ่ือ
ดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน 

(๔) จัดระบบการบริหารงานบุคคลขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน โดยกําหนด
นโยบายและมาตรการการกระจายบุคลากรจากราชการส$วนกลางและราชการส$วนภูมิภาคไปสู$ส$วน
ท#องถ่ิน โดยการสร#างระบบการถ$ายเทกําลังคนสู$ท#องถ่ิน และสร#างระบบความก#าวหน#าสายอาชีพท่ี
เหมาะสม 

แผนปฏิบั ติการตามวรรคหนึ่งต#องกําหนดรายละเอียดวิธีปฏิบั ติ และกําหนด
หน$วยงานท่ีมีหน#าท่ีรับผิดชอบ รวมท้ังระยะเวลาในการดําเนินการให#ชัดเจนด#วย 

 
มาตรา ๓๓  เม่ือคณะกรรมการจัดทําแผนปฏิบัติการตามมาตรา ๓๒ แล#ว ให#เสนอ

คณะรัฐมนตรีให#ความเห็นชอบ แล#วรายงานต$อรัฐสภาเพ่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาใช#บังคับต$อไป 
แผนปฏิบัติการท่ีประกาศใช#บังคับตามวรรคหนึ่ง ให#มีผลผูกพันหน$วยงานของรัฐท่ี

เก่ียวข#องต#องดําเนินการตามแผนปฏิบัติการนั้น 
ในกรณี ท่ีสภาพการณ% เปลี่ยนแปลงไปในระหว$างท่ีแผนปฏิบั ติการใช#บั งคับ 

คณะกรรมการอาจดําเนินการปรับปรุงแผนปฏิบัติการให#เหมาะสมกับสภาพการณ%นั้นได# 
ให#คณะกรรมการมีหน#าท่ีติดตามผลการปฏิบัติงานตามแผนปฏิบัติการและรายงาน

ให#คณะรัฐมนตรีทราบทุกป7 ในกรณีท่ีมีป8ญหาอุปสรรคไม$อาจดําเนินการตามแผนปฏิบัติการได# ให#
คณะกรรมการรายงานให#คณะรัฐมนตรีทราบป8ญหาและอุปสรรค และแนวทางแก#ไขด#วย 

 



สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา - ๑๖ - 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

มาตรา ๓๔  ให#คณะกรรมการพิจารณาทบทวนการกําหนดอํานาจและหน#าท่ีและ
การจัดสรรรายได#ขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินภายหลังท่ีได#ดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจ
ให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินไปแล#ว โดยต#องพิจารณาทบทวนใหม$ทุกระยะเวลาไม$เกินห#าป7นับแต$
วันท่ีมีการกําหนดอํานาจและหน#าท่ีหรือวันท่ีมีการจัดสรรรายได#  ท้ังนี้ จะต#องพิจารณาถึงความ
เหมาะสมของการกําหนดอํานาจและหน#าท่ีและการจัดสรรรายได# เพ่ือกระจายอํานาจเพ่ิมข้ึนให#แก$
องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน 

 
บทเฉพาะกาล 

   
 

มาตรา ๓๕  ในวาระเริ่มแรก ให#คณะกรรมการจัดทําแผนตามมาตรา ๓๐ และ
แผนปฏิบัติการตามมาตรา ๓๒ ให#แล#วเสร็จภายในหนึ่งป7นับแต$วันท่ีกรรมการเริ่มปฏิบัติหน#าท่ีตาม
พระราชบัญญัตินี้ 

 
มาตรา ๓๖  ในวาระเริ่มแรก ให#นายกรัฐมนตรีจัดให#มีการเลือกผู#แทนองค%กร

ปกครองส$วนท#องถ่ินและสรรหาผู#ทรงคุณวุฒิตามมาตรา ๖ ให#แล#วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต$วันท่ี
พระราชบัญญัตินี้ใช#บังคับ 

 
มาตรา ๓๗  ในวาระเริ่มแรก เพ่ือประโยชน%ในการปฏิบัติตามอํานาจและหน#าท่ีของ

คณะกรรมการตามพระราชบัญญัตินี้ นายกรัฐมนตรีอาจมีคําสั่งให#หน$วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข#อง
ดําเนินการเพ่ือช$วยเหลือการปฏิบัติงานของคณะกรรมการได#ตามท่ีเห็นสมควร 

 
 

ผู#รับสนองพระบรมราชโองการ 
ชวน  หลีกภัย 
นายกรัฐมนตรี 



สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา - ๑๗ - 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช#พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยท่ีมาตรา ๒๘๔ ของรัฐธรรมนูญ
แห$งราชอาณาจักรไทย ได#บัญญัติให#มีกฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจเพ่ือ
พัฒนาการกระจายอํานาจให#แก$ท#องถ่ินเพ่ิมข้ึนอย$างต$อเนื่อง โดยมีสาระสําคัญเก่ียวกับการกําหนด
อํานาจหน#าท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะ และการจัดสรรสัดส$วนภาษีและอากรขององค%กร
ปกครองส$วนท#องถ่ิน และให#มีคณะกรรมการซ่ึงประกอบด#วยผู#แทนของหน$วยราชการท่ีเก่ียวข#อง 
ผู#แทนขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน และผู#ทรงคุณวุฒิ มีจํานวนฝXายละเท$ากันเพ่ือทําหน#าท่ีดังกล$าว  
จึงจําเป6นต#องตราพระราชบัญญัตินี้ 
       
*พระราชกฤษฎีกาแก#ไขบทบัญญัติให#สอดคล#องกับการโอนอํานาจหน#าท่ีของส$วนราชการให#เป6นไป
ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ พ.ศ. ๒๕๔๕๓ 
 

มาตรา ๓๗  ในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให#แก$
องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๒ ให#แก#ไขคําว$า “อธิบดีกรมการปกครอง” เป6น “อธิบดีกรม
ส$งเสริมการปกครองท#องถ่ิน” 
 
หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช#พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ คือ โดยท่ีพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ ได#บัญญัติให#จัดต้ังส$วนราชการข้ึนใหม$โดยมีภารกิจใหม$ ซ่ึงได#มี
การตราพระราชกฤษฎีกาโอนกิจการบริหารและอํานาจหน#าท่ีของส$วนราชการให#เป6นไปตาม
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม นั้นแล#ว และเนื่องจากพระราชบัญญัติดังกล$าวได#
บัญญัติให#โอนอํานาจหน#าท่ีของส$วนราชการ รัฐมนตรีผู#ดํารงตําแหน$งหรือผู#ซ่ึงปฏิบัติหน#าท่ีในส$วน
ราชการเดิมมาเป6นของส$วนราชการใหม$ โดยให#มีการแก#ไขบทบัญญัติต$าง ๆ ให#สอดคล#องกับอํานาจ
หน#าท่ีท่ีโอนไปด#วย  ฉะนั้น เพ่ืออนุวัติให#เป6นไปตามหลักการท่ีปรากฏในพระราชบัญญัติและพระราช
กฤษฎีกาดังกล$าว จึงสมควรแก#ไขบทบัญญัติของกฎหมายให#สอดคล#องกับการโอนส$วนราชการ เพ่ือให#
ผู#เก่ียวข#องมีความชัดเจนในการใช#กฎหมายโดยไม$ต#องไปค#นหาในกฎหมายโอนอํานาจหน#าท่ีว$าตาม
กฎหมายใดได#มีการโอนภารกิจของส$วนราชการหรือผู#รับผิดชอบตามกฎหมายนั้นไปเป6นของ
หน$วยงานใดหรือผู#ใดแล#ว โดยแก#ไขบทบัญญัติของกฎหมายให#มีการเปลี่ยนชื่อส$วนราชการ รัฐมนตรี 
ผู#ดํารงตําแหน$งหรือผู#ซ่ึงปฏิบัติหน#าท่ีของส$วนราชการให#ตรงกับการโอนอํานาจหน#าท่ี และเพ่ิมผู#แทน
ส$วนราชการในคณะกรรมการให#ตรงตามภารกิจท่ีมีการตัดโอนจากส$วนราชการเดิมมาเป6นของส$วน
ราชการใหม$ รวมท้ังตัดส$วนราชการเดิมท่ีมีการยุบเลิกแล#ว ซ่ึงเป6นการแก#ไขให#ตรงตามพระราชบัญญัติ
และพระราชกฤษฎีกาดังกล$าว  จึงจําเป6นต#องตราพระราชกฤษฎีกานี้ 
 
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน (ฉบับท่ี 
๒) พ.ศ. ๒๕๔๙๔ 
 

มาตรา ๒  พระราชบัญญัตินี้ให#ใช#บังคับต้ังแต$วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเป6นต#นไป 
                                                 

๓ ราชกิจจานุเบกษา เล$ม ๑๑๙/ตอนท่ี ๑๐๒ ก/หน#า ๖๖/๘ ตุลาคม ๒๕๔๕ 
๔ ราชกิจจานุเบกษา เล$ม ๑๒๔/ตอนท่ี ๒ ก/หน#า ๑/๘ มกราคม ๒๕๕๐ 



สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา - ๑๘ - 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา            สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

 
หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช#พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยท่ีการปฏิบัติตามแผนและ
ข้ันตอนการกระจายอํานาจในการถ$ายโอนภารกิจให#แก$องค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินท่ีกําหนดไว#ไม$อาจ
ดําเนินการได#ตามกําหนดระยะเวลา ทําให#การกําหนดสัดส$วนรายได#ขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ิน
ตามมาตรา ๓๐ (๔) แห$งพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให#แก$องค%กร
ปกครองส$วนท#องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๒ ไม$สอดคล#องกับข#อเท็จจริงในการถ$ายโอนภารกิจ สมควรแก#ไข
เพ่ิมเติมการกําหนดสัดส$วนรายได#ขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินให#เป6นไปตามสภาพข#อเท็จจริงนั้น 
และยังคงเปYาหมายการเพ่ิมสัดส$วนรายได#ขององค%กรปกครองส$วนท#องถ่ินให#ได#รับไม$น#อยกว$าร#อยละ
สามสิบห#าไว#เช$นเดิม  จึงจําเป6นต#องตราพระราชบัญญัตินี้ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

วศิน/แก#ไข 
๒๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๖ 

 
 
 
 



 
  

  
 

  
 

  
เมื่อวันพุธที่ ๓๐ มีนาคม  ๒๕๖๔ นายซูการ์โน  มะทา เป็นประธานการประชุมคณะกรรมาธิการการกระจายอ านาจ 
การปกครองส่วนท้องถิ่น และการบริหารราชการรูปแบบพิเศษ ครั้งที่ ๕๓ ที่ประชุมได้มีการพิจารณาเรื่อง ข้อเสนอ
เกี่ยวกับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเสนอโดย ศาสตราจารย์ ดร. อุดม  ทุมโฆสิต 
ประธานคณะท างานศึกษาเพ่ือจัดท าข้อเสนอเกี่ยวกับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  



   

  

   

  
  

เมื่อวันพุธที่ ๒๗ ตุลาคม  ๒๕๖๔ นายซูการ์โน  มะทา เป็นประธานการประชุมคณะกรรมาธิการการกระจายอ านาจ 
การปกครองส่วนท้องถิ่น และการบริหารราชการรูปแบบพิเศษ ครั้งที่ ๖๓ ที่ประชุมได้มีการพิจารณาเรื่อง ข้อเสนอ
เกี่ยวกับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเสนอโดย ศาสตราจารย์ ดร. อุดม  ทุมโฆสิต 
ประธานคณะท างานศึกษาเพ่ือจัดท าข้อเสนอเกี่ยวกับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
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