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วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จไดดวยความกรุณาเปนอยางยิ่งของศาสตราจารย             

ดร.นันทวัฒน  บรมานันท อาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ ซึ่งใหทั้งความรู คําแนะนํา ตลอดจนให

ความเอาใจใสแกผูเขียนในการจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้ดวยดีเสมอมา ผูเขียนจึงขอกราบ
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คุณยา และบิดามารดา ผูซึ่งมีพระคุณสูงสุดตอชีวิตที่ไดมอบความรัก กําลังใจและสนับสนุน

การศึกษาของผูเขียนมาโดยตลอด อีกทั้งขอขอบคุณนายเสกสรร  โกสียเดชาพันธ ผูที่เปนกําลังใจ

และชวยเหลือผูเขียนในการคนควาเอกสารและตําราวิชาการตางๆ ดวยดีเสมอมา อีกทั้ง

ขอขอบคุณเพื่อน พี่ นอง รวมคณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย และเพื่อนรวมกลุมงาน

กฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกทาน 

ที่สนับสนุนผูเขียนในการปฏิบัติราชการและเปนกําลังใจในการศึกษา รวมถึงทุกๆ ทานที่มีสวนชวย

ใหวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จซึ่งผูเขียนไมอาจกลาวในที่นี้ไดทั้งหมด 

  หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีประโยชนและคุณคาทางการศึกษาประการใดแลว 

ผูเขียนขอกราบเปนกตเวทิตาคุณแกคุณยา บิดา มารดา และผูมีพระคุณทุกทานที่ไดใหความ

กรุณาแกผูเขียน ตลอดจนคณาจารยทั้งหลายซึ่งผูเขียนไดอางอิงผลงานทางวิชาการไวใน

วิทยานิพนธ ทั้งนี้ หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีความบกพรองประการใดแลว ผูเขียนขอนอมรับไวแต

เพียงผูเดียว 
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 4.4.3 แนวทางการแกไขหรือจัดใหมีกฎหมาย  

 4.4.4 กฎหมายที่กําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครอง 

  สวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ  
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4.5 ผลที่เกิดจากการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น   

 4.5.1 การจัดระบบบริการสาธารณะระหวาง รัฐกับองคกร 

  ปกครองสวนทองถิ่น  

 4.5.2 การจัดกลุมประเภทบริการสาธารณะที่ รัฐตองถายโอน 

  ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 4.5.3 การเพิ่มอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  ในการจัดทําบริการสาธารณะ  
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บทที ่5 

 
ปญหาการบังคับใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน 
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  
5.1 ความไมชัดเจนเกี่ยวกับเนื้อหาสาระตามพระราชบัญญัติ  

 5.1.1 การกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐ 

  กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบ ริการ 

  สาธารณะ   

 5.1.2 หลัก เกณฑที่ ใ ช ในการกํ าหนดภารกิ จ เพื่ อถ าย โอน 

  จากสวนราชการไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 5.1.3 หลักเกณฑในการพิจารณาถึงการกระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึน  
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5.2 ความซ้ํ าซอนของอํานาจและหนาที่ ตามกฎหมายระหวาง 

 กฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

 ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับกฎหมายของราชการบริหาร 

 สวนกลาง และราชการบริหารสวนภูมิภาค เฉพาะที่เกี่ยวกับอํานาจ 

 และหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ  

 5.2.1 ความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายระหวาง 

  ราชการบริหารสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 5.2.2 ความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายระหวาง 

  ราชการบริหารสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 5.2.3 ความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายระหวาง 

  องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง  
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131 
  

5.3 สถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน 

 การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ .ศ . 2542 

 และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร 

 ปกครองสวนทองถิ่น   

 5.3.1 บทบัญญัติมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ 

  ข้ั นตอนการกระจายอํ านาจให แก อ งค ก รปกครอง 

  สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542  

 5.3.2 การนําหลักกฎหมายทั่วไปกรณีกฎหมายใหมยกเลิก 

  กฎหมายเกามาใชพิจารณาสถานะทางกฎหมาย  

 5.3.3 การใหความเห็นทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา  

 5.3.4 การวินิจฉัยคดีโดยศาลปกครอง  
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5.4 ปญหาในการดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอน 

 การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 5.4.1 ปญหาที่เกิดจากสวนราชการ  
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 5.4.2 ปญหาที่เกิดจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 

167 
  

5.5 ปญหาและอุปสรรคในการ ดํา เนินงานของคณะกรรมการ 

 การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและหนวยงาน 

 ฝายเลขานุการ     

 5.5.1 โครงสรางและการใช อํานาจตามกฎหมายของคณะ 

  กรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 

  สวนทองถิ่น   

 5.5.2 บทบาทของสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ 

  ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
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บทที ่6 

 
บทสรุปและขอเสนอแนะ  

 

180 

 6.1 บทสรุป      

6.2 ขอเสนอแนะ     

181 

187 
 
รายการอางอิง  

 

200 
 
ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ  
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สารบัญตาราง 
 

  หนา 
 
ตารางที ่1 

 

แนวทางการปรับเปลี่ยนบทบาทของราชการบริหารสวนกลางและ

ราชการบริหารสวนภูมิภาค  

 

 

33 

 
ตารางที ่2 

 

นโยบายรัฐบาลดานการปกครองสวนทองถิ่น ต้ังแตป พ.ศ. 2475 

ถึง พ.ศ. 2539  

 

 

47 

 
ตารางที่ 3 

 

เปรียบเทียบบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

พ.ศ. 2540 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

เฉพาะที่ เกี่ ยวกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น  

 

 

 

 

63 

 
ตารางที่ 4 

 

ภารกิจและอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542  

 

 

 

107 

 
ตารางที่ 5 

 

ตัวอยางการจัดทําบริการสาธารณะและความซํ้าซอนระหวาง

ราชการบริหารสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 

 

117 

 
ตารางที่ 6 

 

เปรียบเทียบความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ระหวางจังหวัด 

อําเภอและองคการบริหารสวนจังหวัด  

 

 

122 

 
ตารางที่ 7 

 

เปรียบเทียบความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ระหวางกํานัน 

ผูใหญบานกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
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ตารางที่ 8 

 

เปรียบเทียบอํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด  

ระหวางพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กับพระราชบัญญัติ

องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540  

 

 

 

 

133 

 
ตารางที่ 9 

 

เปรียบเทียบอํานาจและหนาที่ของเทศบาล องคการบริหารสวน

ตําบล เมืองพัทยาและกรุงเทพมหานคร ระหวางพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น  พ .ศ .  2542 กับกฎหมายวาดวยองคกรปกครอง  

สวนทองถิ่นแตละประเภท  
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ตารางที่ 10 

 

ภารกิจประเภทที่ 1 ซึ่งสวนราชการยังไมไดถายโอนหรืออยูระหวาง

การถายโอน  

 

 

160 

 
ตารางที่ 11 

 

นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่ ดํารงตําแหนงประธาน

กรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
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ณ 

สารบัญภาพ 
 

  หนา 
 
ภาพท่ี 1 

 

โครงสรางการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดิน  

 

19 

 
ภาพท่ี 2 

 

โครงสรางคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น     

 

 

172 

 



บทที่  1 
 

บทนํา 
 
1. ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 

  โดยที่มาตรา 78 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540   ไดกําหนด            

ใหรัฐตองกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักการปกครองตนเองของทองถิ่น

เพื่อใหสามารถตัดสินใจในกิจการในทองถิ่นไดเองโดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชน                   

ในทองถิ่นนั้น และหมวด 9 วาดวยการปกครองสวนทองถิ่น มาตรา 282 ถึง มาตรา 290  ได

กําหนดใหรัฐตองใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใตหลักการความเปนรัฐ

เด่ียวแหงราชอาณาจักรไทย และใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการกําหนดนโยบาย           

การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง โดยในการกํากับดูแลองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น จะตองกระทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายกําหนดเพื่อคุมครองประโยชน            

ของประชาชนในทองถิ่นหรือเพื่อประโยชนของประเทศโดยสวนรวม 

ในการแบงแยกอํานาจและหนาที่ของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ

จัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนน้ัน มาตรา 284   ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย             

พ.ศ. 2540 ไดกําหนดใหมีการจัดทํากฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นข้ึน เพื่อกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกันเอง โดยกําหนดใหมีการต้ังคณะกรรมการข้ึนคณะหนึ่ง ประกอบดวยผูแทนจากสวน

ราชการ ผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น และผูทรงคุณวุฒิ เพื่อทําหนาที่ในการพิจารณา

และจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาว โดยในปจจุบัน คือ “พระราชบัญญัติกําหนดแผน

และข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542” ซึ่งไดประกาศใน 

ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เลม 116 ตอนที่ 114 ก วันที่ 17 พฤศจิกายน พ .ศ. 2542 แลว 

และกฎหมายฉบับนี้มีสาระสําคัญ คือ การกําหนดใหมีการจัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น โดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับแนวทางการกระจายอํานาจ ข้ันตอนและวิธี

ปฏิบัติการตามภารกิจที่มีการถายโอน ตลอดจนกรอบระยะเวลาในการถายโอนภารกิจจากรัฐไปยงั

องคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหสอดคลองกับหลักการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 



                                                                                                                  
                                                                                                              

2 

พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

อยางไรก็ตาม  หลังจากที่ ไดมีการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                 

สวนทองถิ่นตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ .ศ. 2540 พบวา ยังคงมี

ปญหาในการจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง เนื่องจากพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  พ.ศ. 2542 มิไดมีบทบัญญัติที่ชัดเจนในการ

กําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ กลาวคือ มิไดมีรายละเอียด

เกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค มีแตเพียง

บทบัญญัติที่กําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก เทศบาล องคการ

บริหารสวนตําบล เมืองพัทยา (มาตรา 16) องคการบริหารสวนจังหวัด (มาตรา 17) และ

กรุงเทพมหานคร (มาตรา 18) ในการจัดทําบริการสาธารณะไวเทานั้น อีกทั้งยังมีปญหาในการ

ดําเนินการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นระหวางอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายวาดวยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทกับอํานาจและหนาที่ตามภารกิจที่ไดรับการถายโอนจาก 

สวนราชการ ตลอดจนปญหาเก่ียวกับโครงสรางและอํานาจในการบังคับใชกฎหมายของ

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมสามารถใชไดอยางมี

ประสิทธิภาพ  โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาเกี่ยวกับสถานะของกฎหมาย  กลาวคือ  แมวา

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

พ.ศ. 2542 จะตราข้ึนเพื่ออนุวัติการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แต

พระราชบัญญัติฉบับนี้ก็ไมมีความแนชัดวาเปนกฎหมายที่พิเศษกวากฎหมายวาดวยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทหรือไม และจะมีสภาพบังคับอยางไรตอสวนราชการและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่ไมสามารถดําเนินการใหเปนไปตามแนวทางและหลักเกณฑที่กําหนดไวใน

แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ดังนั้น กฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น  พ.ศ. 2542 จึงยังไมสามารถจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะ

ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองใหมี

ความชัดเจนได อันเนื่องมาจากสาเหตุดังตอไปนี้ 
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1.  ความไมชัดเจนของเนื้อหาสาระตามกฎหมาย เชน ปญหาในการกําหนด

บทบัญญัติเกี่ยวกับขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 

2.  ความไมชัดเจนเกี่ยวกับหลักเกณฑที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นใชพิจารณากําหนดประเภทบริการสาธารณะเพื่อใหสวนราชการที่

เกี่ยวของถายโอนอํานาจการจัดทําไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจนหลักเกณฑที่ใชใน

การพิจารณาเพื่อการกระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึน 

3.  ปญหาการบังคับใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ในการแกปญหาความซ้ําซอนของอํานาจและ

หนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งกรณีความซํ้าซอนระหวางราชการบริหารสวนกลางกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ความซ้ําซอนระหวางราชการบริหารสวนภูมิภาคกับองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น และความซํ้าซอนระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง โดยเฉพาะอยางยิ่ง

อํานาจและหนาที่ที่ซ้ําซอนกันระหวางองคการบริหารสวนจังหวัดกับองคกรปกครองสวนทองถิน่อ่ืน

ในจังหวัด เนื่องจากองคการบริหารสวนจังหวัดเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมมีเขตพื้นที่ 

ในการจัดทําบริการสาธารณะ 

4.  ปญหาความซ้ําซอนของบทบัญญัติในกฎหมายที่กําหนดอํานาจและหนาที่

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ระหวางกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละ

ประเภท 

5.  สถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 3 ไดกําหนดวา 

“บรรดากฎหมาย กฎ และขอบังคับใดๆ ในสวนที่มีบัญญัติไวแลวในพระราชบัญญัตินี้ หรือซ่ึงขัด

หรือแยงกับบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้ใหใชพระราชบัญญัตินี้แทน” ซึ่งในการพิจารณา

สถานะทางกฎหมายนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมีความเห็นวากฎหมายวาดวยการกําหนดแผน

และข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนเพียงกฎหมายที่เสริมกับ

กฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทเทานั้น ดวยเหตุนี้ จึงมีปญหาวา

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

พ.ศ. 2542 ซึ่งเปนกฎหมายที่ออกตามความในมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540 จะถือเปนกฎหมายพิเศษหรือไม และจะนําหลักกฎหมายท่ัวไปที่วากฎหมายใหม 
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ยอมยกเลิกกฎหมายเกามาใชในการตีความบทบัญญัติมาตรา 3 เพื่อใหพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  พ.ศ. 2542 สามารถยกเลิก

กฎหมายอ่ืนที่มีเนื้อความขัดหรือแยงกันไดหรือไม 

6.  ปญหาในการดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งสาเหตุที่มาจากสวนราชการ เชน ปญหาเร่ือง              

กรอบระยะเวลาที่กําหนดใหสวนราชการดําเนินการถายโอนภารกิจ และสาเหตุที่มาจากองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น เชน ปญหาเกี่ยวกับความสามารถและศักยภาพขององคกรปกครอง                

สวนทองถิ่นแตละประเภทในการจัดทําบริการสาธารณะเนื่องจากปริมาณภารกิจที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นไดรับจากการถายโอนอาจไมสัมพันธกับขนาดหรือศักยภาพขององคกรปกครอง           

สวนทองถิ่น 

7.  ปญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานของคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในฐานะเปนหนวยงานฝายเลขานุการของคณะกรรมการ 

 
2. วัตถุประสงคของการวิจัย 
 

  1.  เพื่อศึกษาถึงขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นแตละประเภท และหลักเกณฑที่เหมาะสมในการพิจารณาเพื่อกระจายอํานาจการจัดทํา

บริการสาธารณะใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยเปรียบเทียบระหวางกฎหมายวาดวยการ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับกฎหมายวาดวย

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท 

  2.  เพื่อศึกษาถึงแนวทางการกําหนดบทบัญญัติในกฎหมายวาดวยการกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อกําหนดขอบเขตอํานาจ

และหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะใหมีความชัดเจนทั้งกรณีระหวางรัฐกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 

  3.  เพื่อศึกษาถึงโครงสราง อํานาจ หนาที่และบทบาทของคณะกรรมการ                 

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะ

ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 



                                                                                                                  
                                                                                                              

5 

ตลอดจนอํานาจ หนาที่และบทบาทของสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในฐานะหนวยงานฝายเลขานุการของคณะกรรมการ 

  4.  เพื่อศึกษาถึงสถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 วาเปนกฎหมายพิเศษ             

ที่สามารถยกเลิกบทบัญญัติในกฎหมายฉบับอ่ืนซึ่งขัดหรือแยงกับกฎหมายฉบับนี้ไดหรือไม 

 
3. ขอบเขตของการวิจัย 
 

  ศึกษารูปแบบการจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองในประเทศไทย รวมทั้ง

แนวทางการแกไขกฎหมายเพื่อสงเสริมการปกครองในระดับทองถิ่นและการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งนี้ เพื่อแกปญหาความซ้ําซอนของ

อํานาจและหนาที่ทั้งกรณีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครอง               

สวนทองถิ่นดวยกันเอง ตลอดจนศึกษาแนวทางการเพิ่มประสิทธิภาพของกฎหมายวาดวยการ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและองคกรที่มี

อํานาจและหนาที่ในการบังคับใชกฎหมายฉบับดังกลาว 

 
4. สมมติฐานของการวิจัย 
 

  หลังจากที่ ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน                  

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาเปนเวลารวม 10 ป พบวา            

มีปญหาเกิดข้ึนหลายประการ เชน ความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองในการจัดทําบริการ

สาธารณะ รวมทั้งยังเกิดความไมชัดเจนของสถานะทางกฎหมายดวย กลาวคือ กฎหมายดังกลาว 

จะถือเปนกฎหมายพิเศษที่จะใชลบลางบทบัญญัติตางๆ ที่มีอยูในกฎหมายอ่ืนไดหรือไม และ

นอกจากนี้ในทางปฏิบัติยังเกิดอุปสรรคในการดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจนปญหาในการใชอํานาจตามกฎหมาย

ของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งสงผลใหการกระจาย

อํานาจยังไมกาวหนาตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ดวยเหตุนี้ จึงควร 

ที่จะทําการศึกษาบทบัญญัติที่เกี่ยวของกับการแบงแยกอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการ
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สาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกันเองเพื่อหาแนวทางแกไขปญหาความซํ้าซอนและอุปสรรคในการกระจายอํานาจตอไป 
 
5. วิธีการศึกษาวิจัย 
 

  วิธีวิจัยที่จะใชในการทําวิทยานิพนธเร่ืองนี้ เปนแบบการวิจัยเอกสาร 

 
6. ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 

  1.  ทําใหทราบถึงแนวทางการกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดทํา

บริการสาธารณะทั้งกรณีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นดวยกันเอง 

2.  ทําใหทราบถึงหลักเกณฑที่ใชในการพิจารณาเพื่อกระจายอํานาจการจัดทํา

บริการสาธารณะจากรัฐไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

3.  ทําใหทราบถึงแนวทางการปรับปรุงแกไขบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เกี่ยวกับ

การกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 

4.  ทําใหทราบถึงแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย

ของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหสามารถจัดระบบ

การจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นดวยกันเองไดอยางมีประสิทธิภาพ 

5.  ทําใหทราบถึงสถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 วาสามารถนําไปใช

ยกเลิกบทบัญญัติในกฎหมายอ่ืนซึ่งขัดหรือแยงกับกฎหมายฉบับนี้ไดหรือไม 



บทที่  2 
 

ทฤษฎีเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะโดยราชการบริหารสวนกลาง 
ราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 

  ทฤษฎีวาดวยบริการสาธารณะเปนสวนหนึ่งของหลักกฎหมายมหาชนในระบบ

กฎหมายปกครองฝร่ังเศส ซึ่งพัฒนามาตั้งแตการจัดทําโดยรัฐโดยองคกรภายในฝายปกครอง            

และการมอบอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจนการมอบบริการสาธารณะ                 

บางประเภทใหเอกชนดําเนินการแทนโดยรัฐมีหนาที่ควบคุมใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 

อยางมีมาตรฐาน ซึ่งในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทตางๆ นั้น มีหลักทฤษฎีที่เกี่ยวของ

หลายประการที่สงผลตอการจัดโครงสรางและการจัดรูปแบบความสัมพันธในการบริหารราชการ

ของรัฐเพื่อแกไขปญหาความซํ้าซอนในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางราชการบริหาร

สวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหารสวนทองถิ่น 
 
2.1 ทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ 

 

การเกิดข้ึนของทฤษฎีวาดวยบริการสาธารณะ มีวิวัฒนาการมาจากคําวินิจฉัยขององคกร

ที่ทําหนาที่วินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครองซึ่งก็คือสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ (ศาลปกครอง) ของประเทศ

สาธารณรัฐฝร่ังเศสที่ไดสรางหลักเกณฑ ใหเหตุผลและสรางทฤษฎีข้ึนจากการวินิจฉัยคดีปกครอง

ที่เกี่ยวกบับริการสาธารณะ รวมทั้งความเห็นของศาลคดีขัดกันและนักวิชาการที่มีการนําหลักการ 

ที่ไดจากการวินิจฉัยของศาลปกครองและศาลคดีขัดกันไปใชในการวิเคราะหและขยายความ 

ในเวลาตอมา 

 
2.1.1 ความหมายของบริการสาธารณะ 

 

คําวา  “บริการสาธารณะ” เกิดข้ึนหลังจากการปฏิวั ติ เพื่อลมเลิกระบอบ 

สมบูรณาญาสิทธิราชยในฝร่ังเศสเมื่อป ค.ศ. 1789 โดยแรกเริ่มมีความหมายวาเปนกิจกรรม           

ของฝายปกครองทุกประเภท และตอมาไดมีการขยายความวาบริการสาธารณะเปนกิจกรรม              
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ที่เกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะหรือส่ิงที่รัฐจะทําใหแกประชาชนเปนการตอบแทนการเสียภาษี

อากรของประชาชน1 

 บริการสาธารณะเปนกิจกรรมซ่ึงรัฐหรือฝายปกครองจัดทําข้ึนโดยมีวัตถุประสงค

เพื่อประโยชนสาธารณะและสนองตอบความตองการของประชาชนโดยสวนรวม ซึ่งองคกรฝาย

ปกครองที่มีหนาที่จัดทํา ไดแก รัฐ องคกรปกครองสวนทองถิ่น องคการมหาชน หรือรัฐวิสาหกิจ 

หรืออาจเปนกรณีที่เอกชนดําเนนิกิจการบางอยางในลักษณะที่เปนการจัดทําแทนรัฐโดยรัฐมีหนาที่

ในการควบคุมการดําเนินกิจกรรมใหมีสภาพเดียวกับที่รัฐเปนผูจัดทํา2  

  ศาสตราจารย ดร. ประยูร  กาญจนดุล ไดใหความหมายของบริการสาธารณะ           

วา “การบริการสาธารณะ หมายถึง กิจการที่อยูในความอํานวยการหรืออยูในความควบคุมของ

ฝายปกครองที่จัดทําข้ึนโดยมีวัตถุประสงคเพื่อสนองตอบความตองการของสวนรวมของ

ประชาชน”3 ซึ่งในทางทฤษฎี มีการแบงประเภทของบริการสาธารณะออกเปน 2 ประเภท คือ4 

1.  บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง เปนกิจการที่เปนหนาที่ของ               

ฝายปกครองโดยเฉพาะ รวมทั้งเปนอํานาจพิเศษของฝายปกครองในการจัดทําและไมสามารถ

มอบใหองคกรอ่ืนหรือเอกชนเขามารวมดําเนินการได 

2.  บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เปนกิจการ 

ที่มีลักษณะทางการคาที่สนองตอบความตองการของประชาชน เนนดานการผลิต จําหนาย               

การใหบริการและการแบงปนผลประโยชน ซึ่งแหลงรายไดสวนใหญจะมาจากคาตอบแทน         

การใหบริการจากผูใชบริการและมีความสัมพันธทางกฎหมายในลักษณะของสัญญาตามกฎหมาย

เอกชน 

                                                  
1 นันทวัฒน  บรมานันท,  หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ,  

พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2547), หนา 25. 
2 เร่ืองเดียวกัน, หนา 31 - 33. 
3 ประยูร  กาญจนดุล,  คําอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538), หนา 108, อางถึงใน วุฒิสาร  ตันไชย,  รายงานวิจัย เรื่อง 

บทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณะในระดับจังหวัดและอําเภอ (กรุงเทพฯ : 

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544), หนา 11. 
4 นันทวัฒน  บรมานันท,  หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ,           

หนา 35 – 38. 
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อยางไรก็ตาม การจัดทําบริการสาธารณะทั้งในกรณีของบริการสาธารณะ                     

ที่มีลักษณะทางปกครองหรือบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม           

จะตองถือหลักการหรือเงื่อนไขเดียวกัน กลาวคือ 

1.  หลักวาดวยความเสมอภาค คือ ทุกคนมีสิทธิที่จะไดรับการปฏิบัติหรือไดรับ

ผลประโยชนจากบริการสาธารณะโดยเสมอภาคและเทาเทียมกัน 

2.  หลักวาดวยความตอเนื่อง เนื่องจากบริการสาธารณะเปนกิจกรรมที่มีความ

จําเปนตอประชาชนทุกคน ดังนั้น รัฐจึงตองใหหลักประกันวาจะมีการใหบริการสาธารณะอยาง

ตอเนื่อง ซึ่งหลักดังกลาวนี้มิไดใชบังคับเฉพาะฝายปกครองเทานั้นแตยังใชบังคับกับเอกชนผูรับ

มอบอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐดวย5 

3.  หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงได หมายถึง บริการสาธารณะจะตองมี

ความยืดหยุน สามารถปรับปรุงเปล่ียนแปลงเพื่อใหทันตอสถานการณ เวลา และความตองการ

ของประชาชนที่เปล่ียนแปลงไป 

สําหรับองคกรที่มีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะทั้ง 2 ประเภทขางตน                 

มีทั้งกรณีที่รัฐจัดทําเองและกรณีที่รัฐมอบใหองคกรเอกชนเปนผูจัดทําแทน เชน การจัดทําบริการ

สาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เปนตน แตเนื่องจากการศึกษาในที่นี้           

มีวัตถุประสงคเพื่อวิเคราะหขอบเขตอํานาจและหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหาร

สวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ ดังนั้น จึงขอกลาวถึง

เฉพาะการจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐเทานั้น 

 
2.1.2 ประเภทของบริการสาธารณะที่จัดทําโดยรัฐ 
 

 โดยสวนใหญแลว รัฐจะมีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะเร่ืองที่มี

ความจําเปนและสําคัญตอความเปนอยูของประชาชนทั่วประเทศ ตัวอยางเชน ในประเทศ

สาธารณรัฐฝร่ังเศส เมื่อมีการกระจายอํานาจจากราชการบริหารสวนกลางไปยังองคกรปกครอง

                                                  
5 สิริพร  มณีภัณฑ,  “การจัดทําบริการสาธารณะทองถ่ินในประเทศไทย : ศึกษาจาก

ปญหาท่ีเกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต 

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538), หนา 7. 
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สวนทองถิ่น ในป ค.ศ. 1982 แลว ไดมีการจัดกลุมประเภทของบริการสาธารณะที่รัฐเปนผูจัดทําไว 

2 ประเภท ดังนี้6 

  (1)  บริการสาธารณะระดับชาติ ไดแก 

        (1.1)  บริการสาธารณะทางดานยุติธรรม 

        (1.2)  บริการสาธารณะทางดานความปลอดภัย 

        (1.3)  บริการสาธารณะทางดานการรักษาความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ 

        (1.4)  บริการสาธารณะทางดานการศึกษาของชาติ 

        (1.5)  บริการสาธารณะทางดานสังคม 

        (1.6)  บริการสาธารณะทางดานวัฒนธรรม 

        (1.7)  บริการสาธารณะทางดานการทองเที่ยว 

  (2)  บริการสาธารณะระดับทองถิ่น ไดแก 

        (2.1)  บริการสาธารณะทางดานสุขอนามัย 

        (2.2)  บริการสาธารณะทางดานเศรษฐกิจ 

        (2.3)  บริการสาธารณะทางดานสังคมและการศึกษา 

        (2.4)  บริการสาธารณะทางดานวัฒนธรรม 

 
2.2 ความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดทําบริการสาธารณะ 
 

ประเทศไทยมีการจัดแบงโครงสรางการบริหารราชการเปน 3 ระดับ กลาวคือ ราชการ

บริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถิ่น ซึ่งในการจัด

โครงสรางการบริหารราชการแผนดินนั้น ไดยึดหลักทฤษฎีในการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

3 ประการ ไดแก  หลักการรวมศูนยอํานาจ (Centralization of Power) หลักการแบงอํานาจ 

(Deconcentration of Power) และหลักการกระจายอํานาจ (Decentralization of Power) ทั้งนี้ 

                                                  
6 นันทวัฒน  บรมานันท,  หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ,            

หนา 55 – 56. 
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แตละรัฐอาจมีการจัดระเบียบบริหารราชการที่แตกตางกันออกไปข้ึนอยูกับวารัฐนั้นๆ ตองการเนน

อํานาจในการบริหารราชการมากนอยเพียงใด7 

 
 2.2.1 ทฤษฎีที่เกี่ยวกับการจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน 
 

 จากที่ไดกลาวแลววา หลักทฤษฎีที่ใชในการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน           

มีดวยกัน 3 หลัก ไดแก หลักการรวมศูนยอํานาจ (Centralization of Power) หลักการแบงอํานาจ 

(Deconcentration of Power) และหลักการกระจายอํานาจ (Decentralization of Power) 

ซึ่งสามารถอธิบายได ดังนี้ 

  (1)  หลักการรวมศูนยอํานาจ (Centralization of Power) 

         หลักการรวมศูนยอํานาจ หมายถึง การรวมอํานาจทางปกครองทั้งหมดไว          

ที่ราชการบริหารสวนกลาง ไดแก กระทรวง ทบวง กรม ใหเปนผูดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ 

โดยในการบริหารงานจะกําหนดใหมีเจาหนาที่ซึ่งมีลําดับชั้นของสายการบังคับบัญชาที่ชัดเจน 

         อยางไรก็ตาม การรวมศูนยอํานาจอาจจําแนกได 2 ลักษณะ กลาวคือ8 

         ลักษณะที่ 1 การรวมศูนยอํานาจทางการเมือง หมายถึง ความจําเปน         

ที่จะตองมีสถาบันทางการเมืองที่เปนศูนยกลางในการสรางความเปนเอกภาพทางการเมืองในรัฐ

และทําหนาที่เปนตัวแทนและแสดงเจตจํานงรวมกันของประชาชนในรัฐนั้นๆ 

         ลักษณะที่ 2 การรวมศูนยอํานาจทางปกครอง หมายถึง ความจําเปน           

ที่จะตองมีการกําหนดแบบแผนและจัดระเบียบทางการปกครองภายในรัฐ และการจัดระบบ 

บริการสาธารณะที่มีความจําเปนตอประชาชนทั่วประเทศซึ่งจะตองไดรับอยางเทาเทียมและทั่วถึง 

ภายใตมาตรฐานเดียวกัน โดยมีลักษณะสําคัญ ดังนี้9 

                                                  
7 ศุภสวัสด์ิ  ชัชวาลย,  “โครงสรางการบริหารราชการแผนดินกับการปกครองทองถิ่น,” 

สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย หมวดที่ 2 ลําดับที่ 4 (กันยายน, 2547): 2. 
8 นครินทร  เมฆไตรรัตน.  “การกระจายอํานาจกับการปกครองตนเองในระดับทองถิ่น,” 

สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย หมวดที่ 1 ลําดับที่ 1 (ธันวาคม, 2547): 4. 
9 ประยูร  กาญจนดุล,  คําอธิบายกฎหมายปกครอง, หนา 174 – 175, อางถึงใน           

มานิตย  จุมปา,  คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร,               

พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), หนา 2. 
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         (1.1)  มีการรวมอํานาจการบังคับหนวยการปกครองตางๆ ไวที่ราชการ

บริหารสวนกลาง ไดแก ตํารวจ ทหาร เพื่อใหสามารถบังคับบัญชาไดอยางเด็ดขาดและทันตอ

สถานการณในการรักษาความมั่นคงปลอดภัยและการรักษาความสงบเรียบรอยในบานเมือง 

         (1.2)  มีการรวมอํานาจวินิจฉัยส่ังการไวที่ราชการบริหารสวนกลาง โดย

หนวยการปกครองของราชการบริหารสวนกลางจะมีอํานาจวินิจฉัยส่ังการในข้ันสุดทายครอบคลุม

พื้นที่ทั่วทั้งรัฐและจะมีการมอบอํานาจใหแกหนวยการปกครองอ่ืนในการอนุมัติ แกไขหรือระงับ 

เพิกถอนการกระทําในกิจการตางๆ ที่อยูในอํานาจหนาที่ 

         (1.3)  มีลําดับช้ันในการบังคับบัญชาเจาหนาที่ในหนวยการปกครอง 

โดยเจาหนาที่ที่มีตําแหนงสูงกวาจะมีอํานาจบังคับบัญชาเจาหนาที่ที่มีตําแหนงรองลงมาเปน

ลําดับชั้นโดยเจาหนาที่ที่มีตําแหนงตํ่ากวาจะตองเช่ือฟงและปฏิบัติตามคําส่ังนั้นๆ 

         ทั้งนี้ การปกครองแบบรวมศูนยอํานาจนี้จะสงผลใหรัฐมีความมั่นคงและมี

เอกภาพรวมถึงจะทําใหการปฏิบัติตามนโยบายและแผนงานเปนมาตรฐานเดียวกัน แตขอเสีย           

ของการปกครองแบบรวมศูนยอํานาจ คือ ไมอาจดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพในทุกพื้นที่ 

และมีความลาชา เพราะอํานาจการตัดสินใจตางๆ ถูกรวมไวที่สวนกลาง ดังนั้นการปกครองแบบ

รวมศูนยอํานาจจึงเหมาะกับภารกิจดานความมั่นคงปลอดภัยและการรักษาความสงบเรียบรอย

ของประเทศ 

  (2)  หลักการแบงอํานาจทางปกครอง (Deconcentration of Power) 

         หลักการแบงอํานาจทางปกครองเปนหลักการปกครองที่มีการแบงอํานาจ

การตัดสินใจในกิจการบางอยางเพื่อลดปญหาความลาชาจากกระบวนการในแบบรวมศูนยอํานาจ 

โดยจะมีการมอบอํานาจการตัดสินใจบางสวนไปใหแกตัวแทนของราชการบริหารสวนกลาง              

ที่ไปปฏิบัติงานในทองที่ตางๆ เพื่อสนองตอบความตองการของประชาชนใหตรงเปาหมายมาก

ยิ่งข้ึน10 โดยมีลักษณะสําคัญ ดังนี้11 

                                                  
10 ศุภสวัสด์ิ  ชัชวาลย.  “โครงสรางการบริหารราชการแผนดินกับการปกครองทองถิ่น,” 

สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย หมวดที่ 2 ลําดับที่ 4 (กันยายน, 2547): 3. 
11 มานิตย  จุมปา,  คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการ

บริหาร, หนา 4. 
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         (2.1)  มีการแบงอํานาจหนาที่ที่เปนของราชการบริหารสวนกลางบางสวน

ใหแกราชการบริหารสวนภูมิภาคในการตัดสินใจ วินิจฉัยส่ังการในกิจการบางอยางตามที่ไดรับ

มอบอํานาจ 

         (2.2)  ราชการบริหารสวนภูมิภาคยังคงอยูภายใตการ “ควบคุมบังคับ

บัญชา” ของราชการบริหารสวนกลาง โดยเจาหนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาคจะไดรับการ

แตงต้ังจากราชการบริหารสวนกลางใหไปปฏิบัติหนาที่ในพื้นที่ เชน จังหวัด หรืออําเภอ เปนตน 

  (3)  หลักการกระจายอํานาจทางปกครอง (Decentralization of Power) 

         เนื่องจากการบริหารราชการแบบรวมศูนยอํานาจและแบบแบงอํานาจ             

ทางปกครองไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางแทจริง จึงไดมีการพัฒนา

แนวความคิดในการกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถิ่นข้ึน โดยการที่รัฐมอบอํานาจทาง

ปกครองจากราชการบริหารสวนกลางไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยเปดโอกาสใหประชาชน

ไดมีสวนรวมในการปกครองโดยการเลือกตัวแทนของตนเขามาทําหนาที่ในการบริหารงานในพื้นที่ 

ซึ่งเปนการที่รัฐไดมอบอํานาจทางปกครองบางอยางใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทํา

บริการสาธารณะเพื่อบริการแกประชาชน อันเปนการกระจายความรับผิดชอบของรัฐในการจัดทํา

บริการสาธารณะแกประชาชนไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อริเร่ิมการพัฒนาที่ดีข้ึน 

(Decentralization with better governance and management)12 โดยมีลักษณะสําคัญ ดังนี้13 

         (3.1)  มีการจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เปนนิติบุคคลตางหาก            

จากราชการบริหารสวนกลาง โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองมีความเปนอิสระในการจัดทํา

บริการสาธารณะ มีงบประมาณและบุคลากรของตนเอง 

         (3.2)  หัวใจสําคัญของการกระจายอํานาจทางปกครอง คือ มีการเลือกต้ัง          

ผูที่จะทําหนาที่บริหารงานในองคกรปกครองสวนทองถิ่น และถือเปนผูแทนของประชาชน                  

ในทองถิ่น 

                                                  
12 ชาติชาย  ณ เชียงใหม,  “กฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ : กรอบ

ความคิด ประเด็นสําคัญ ความทาทายและทิศทางในอนาคต,” ใน สถาบันพระปกเกลา,                  
การสัมมนาทางวิชาการ เร่ือง การขับเคลื่อนรัฐธรรมนูญ’50 สูการปฏิบัติ : กฎหมาย             
ที่เกี่ยวของกับการปกครองทองถ่ิน (กรุงเทพฯ: ส เจริญการพิมพ), หนา 55. 

13 ประยูร  กาญจนดุล,  คําอธิบายกฎหมายปกครอง, หนา 183 – 184, อางถึงใน 

มานิตย  จุมปา,  คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร, หนา 8. 
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         (3.3)  องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีอิสระในการดําเนินงาน โดยราชการ

บริหารสวนกลางไมอาจใชอํานาจควบคุมบังคับบัญชาส่ังการองคกรปกครองสวนทองถิ่น                  

ใหดําเนินการตามความประสงคอยางใดได โดยราชการบริหารสวนกลางมีเพียงอํานาจในการ

กํากับดูแลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นกระทําการภายในขอบเขตของกฎหมายแตไมมีอํานาจ

กาวลวงเขาไปควบคุมถึงความเหมาะสมในการดําเนินงาน 

         ดวยเหตุนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงเกิดข้ึนโดยรัฐดวยการออกกฎหมาย

โดยรัฐไดกระจายอํานาจไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงเปนองคกรที่มีสิทธิ พื้นที่ และ

ประชากรของตนเอง รวมทั้งมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการบริหารจัดการและสามารถเขาถึง

ประชาชนไดเร็วกวารัฐ เพื่อแบงเบาภาระหนาที่ของผูบังคับบัญชาหรือราชการบริหารสวนกลาง

และราชการบริหารสวนภูมิภาคใหนอยลง และใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชน               

ในการตัดสินใจเกี่ยวกับการบริหารงานในพื้นที่ไดอยางอิสระและมีความรวดเร็วมากข้ึน14 และเปน

การใหเคร่ืองมือแกประชาชนในการรองเรียนปญหาตางๆ ตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นแทนการ

รองเรียนตอรัฐบาล15 ทั้งนี้ มีพื้นฐานประโยชนสําคัญ 5 ประการ ไดแก16 

         1.  เพื่อแบงเบาภาระของรัฐบาลหรือราชการบริหารสวนกลาง 

         2.  เพื่อแกไขปญหาที่เกิดข้ึนในทองถิ่นไดอยางมีประสิทธิภาพและตรงตาม

ความตองการของประชาชนในทองถิ่นนั้น 

         3.  เพื่อใหประชาชนในทองถิ่นไดมีโอกาสแสดงความสามารถและพัฒนา

บทบาทของตนในการพัฒนาทองถิ่น 

         4.  เพื่อสงเสริมและพัฒนาการเมืองในระดับทองถิ่นซึ่งเปนรากฐานสําคัญ

ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

                                                  
14 ปธาน  สุวรรณมงคล,  “กระบวนทัศนในการกระจายอํานาจ,” วารสารสุโขทัย                  

ธรรมาธิราช 10, 2 (พฤษภาคม – สิงหาคม 2540): 89. 
15 เอนก  เหลาธรรมทัศน,  วิสัยทัศนการปกครองทองถ่ินและแผนการกระจาย   

อํานาจ, (นนทบุรี: สํานักพิมพมิติใหม), หนา 80. 
16 โกวิทย  พวงงาม,  คูมือการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

(กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2545), หนา 3. และ 

ประหยัด  หงษทองคํา,  การปกครองทองถ่ินไทย (กรงเทพฯ: ไทยวัฒนาพานิช, 2523), หนา 3. 
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         5.  เพื่อเสริมสรางความมั่นคงและเขมแข็งแกชุมชน ซึ่งจะทําใหประชาชน           

ในทองถิ่นมีคุณภาพและมีบทบาทในการพัฒนาชุมชนของตน 

         อยางไรก็ตาม หลักการกระจายอํานาจทางปกครองดังกลาว เปนเพียงการ

กระจายอํานาจทางปกครองหรือทางบริหารเทานั้น17 ดวยเหตุนี้ คําวา Decentralization จึงควร

หมายถึง “การกระจายอํานาจในการตัดสินใจซึ่งมิใชการแบงอํานาจอธิปไตยของชาติ การกระจาย

อํานาจใหแกราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่นมิใชการสรางอธิปไตย 

หากแตเปนการใหหรือยอมรับการมีสิทธิในการปกครองตนเองระดับภูมิภาคและชุมชนภายใต

อธิปไตยของชาติรวมกัน”18 โดยการกระจายอํานาจทางปกครองมีได 2 วิธี ไดแก19 

         1.  การกระจายอํานาจทางเขตแดนหรือพื้นที่ คือ การกระจายอํานาจทาง

ปกครองโดยพิจารณาตามอาณาเขต โดยแตละเขตมีอํานาจปกครองตนเองภายในเขตนั้นๆ และมี

อิสระในการปกครองรวมทั้งมีเจาหนาที่ของทองถิ่นในแตละเขตแยกตางหากจากราชการบริหาร

สวนกลางและเนนความสําคัญของการเลือกต้ัง ทั้งนี้ การกระจายอํานาจทางพ้ืนที่จะตองมีการ

จัดต้ังองคกรปกครองทางเขตแดน เชน องคกรปกครองสวนทองถิ่นและมีงบประมาณของตนเอง 

ในการทํากิจกรรมตางๆ ในพื้นที่ 

         2.  การกระจายอํานาจทางกิจการ คือ การกระจายอํานาจทางการใหบริการ                 

โดยการมอบอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง เชน บริการสาธารณะทางดาน

เศรษฐกิจ สังคม กีฬา และวัฒนธรรมใหองคกรที่จัดต้ังข้ึนเปนนิติบุคคลเปนผูดําเนินการแทน             

โดยองคกรดังกลาวมีทรัพยสิน งบประมาณ และเจาหนาที่ของตนเองอยูภายใตการกํากับดูแล           

ของรัฐ 

                                                  
17 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน,  “หลักความเปนเอกภาพของรัฐและหลักการกระจาย

อํานาจในการปกครองสวนทองถ่ินของไทย[Online],” 23 กรกฎาคม 2544,  แหลงที่มา:                 

http://pub-law.net[19 เมษายน 2550] 
18จรัส  สุวรรณมาลา,  ปฏิรูประบบการคลังไทย,  พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ: สํานักงาน

กองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2541), หนา 12-13. 
19 นันทวัฒน   บรมานันท ,   การปกครองสวนทองถ่ินตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540,  พิมพคร้ังที่ 4 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2549), หนา 21 – 22. 
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         ทั้งนี้ รูปแบบการกระจายอํานาจทางปกครองที่ถือวาเปนรากฐานของการ

ปกครองสวนทองถิ่นมี 3 รูปแบบ ไดแก20 

         1.  การกระจายอํานาจภายใตหลักการแบงอํานาจ (Deconcentration) 

นับไดวาเปนกาวแรกที่นําไปสูการกระจายอํานาจทางปกครองและทําใหกิจการตางๆ ดําเนินไป 

โดยรวดเร็วข้ึน21 เนื่องจากรัฐไดแบงอํานาจใหแกองคกรในระดับรองที่ทํางานในพื้นที่นอกศูนยกลาง

หรือในพื้นที่ของชุมชนหรือทองถิ่น โดยองคกรดังกลาวมีอิสระตามสมควรในการตัดสินใจในพื้นที่ 

แตอํานาจการตัดสินใจและการกําหนดนโยบายอ่ืนยังคงอยูที่ราชการบริหารสวนกลาง 

         2.   การกระจายอํานาจภายใตห ลักการมอบอํานาจ  (Delegation)               

การมอบอํานาจนี้จะมีความหมายที่กวางกวาการแบงอํานาจทางปกครอง เนื่องจากเนนในเร่ือง              

ของ “ภารกิจ” มากกวา “พื้นที่” โดยรัฐไดมอบอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น องคการ

มหาชนหรือองคกรอ่ืนที่รัฐจัดต้ังข้ึนเพื่อจัดทําภารกิจที่มีการกําหนดไวอยางชัดเจน โดยองคกร

เหลานี้มีอิสระในการตัดสินใจภายในขอบเขตของอํานาจและหนาที่ที่กําหนดไวไดอยางอิสระ 

แตราชการบริหารสวนกลางยังคงมีอํานาจในการกํากับดูแลองคกรเหลานี้ใหกระทําการภายใน

ขอบเขตของกฎหมาย 

         3.  การกระจายอํานาจภายใตหลักการโอนอํานาจ (Devolution) การกระจาย

อํานาจในรูปแบบการโอนอํานาจเปนการที่รัฐมอบอํานาจการตัดสินใจไปยังองคกรที่เปนตัวแทน             

ของชุมชนหรือทองถิ่น โดยองคกรดังกลาวจะมีตัวแทนที่ไดมาจากการเลือกต้ังของประชาชนในพื้นที่ 

เพื่อทําหนาที่ในการบริหารงาน ตัดสินใจและกําหนดนโยบายตางๆ ไดอยางอิสระ รวมทั้ง                

มีอํานาจในการตรากฎหมายและออกระเบียบเพื่อใชบังคับภายในชุมชนหรือพื้นที่ของตนโดย

ราชการบริหารสวนกลางไมสามารถเขามาแทรกแซงการทํางานได เวนแตจะเปนเรื่องที่สําคัญ

ตอความมั่นคงของประเทศเทานั้น ซึ่งการกระจายอํานาจภายใตหลักการโอนอํานาจนี้อาจ

เรียกไดวาเปนการกระจายอํานาจทางการเมืองหรือการกระจายอํานาจที่เนนความเปน

ประชาธิปไตย 

                                                  
20 นครินทร  เมฆไตรรัตน,  “การกระจายอํานาจกับการปกครองตนเองในระดับทองถิ่น,” 

สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย หมวดที่ 1 ลําดับที่ 1 (ธันวาคม, 2547): 10 -12. 
21 นันทวัฒน   บรมานันท ,   การปกครองสวนทองถ่ินตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, หนา 20. 
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         ดังนั้น การปกครองสวนทองถิ่นจึงเปนการสงเสริมใหประชาชนในทองถิ่น          

ไดมีสวนรวมในการปกครองตนเองตามเจตนารมณของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย22   

โดยมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยการปกครองท่ีทําหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ 

แกประชาชนและแกไขปญหาที่เกิดข้ึนในทองถิ่นแตละแหงซ่ึงกอใหเกิดผลที่สําคัญ 2 ประการ 

กลาวคือ23 

         ประการที่หนึ่ง  เม่ือเปนการกระจายอํานาจทางปกครองจากราชการบริหาร

สวนกลางไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหสามารถกระทําการตัดสินใจทางปกครองได           

ดวยตนเองแลว องคปกครองสวนทองถิ่นจึงตองมีฐานะเปนนิติบุคคลเพื่อใหสามารถบริหารจัดการ

ไดโดยอิสระ 

         ประการที่สอง  การกระจายอํานาจทางปกครองยังมีขอจํากัดบางประการ         

ในเร่ืองของความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ องคกรปกครอง           

สวนทองถิ่นไมสามารถบริหารจัดการไดโดยอิสระในทุกกรณีเนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ยังตองอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ 

 
 2.2.2 โครงสรางการบริหารราชการแผนดิน 

 

ในการศึกษาถึงโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของประเทศไทยภายใต

รูปแบบการปกครองท่ี เปน รัฐเ ด่ียวนั้น  จําเปนตองพิจารณาบทบัญญัติที่กํ าหนดไว ใน

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 เนื่องจากเปนกฎหมายกลางท่ีกําหนด

ขอบเขตของอํานาจและหนาที่ของสวนราชการตางๆ ใหชัดเจน เพื่อมิใหมีการปฏิบัติงานซํ้าซอนกนั

และเพื่อใหการบริหารงานในระดับกระทรวงมีเอกภาพสามารถดําเนินการใหเปนไปตามนโยบาย                

ที่รัฐมนตรีกําหนดไดและเพื่อไมใหเปนอุปสรรคในการปฏิบัติราชการ24 

                                                  
22 วุฒิสาร  ตันไชย,  การกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ิน : ความกาวหนา

หลังรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 (นนทบุรี: สถาบันพระปกเกลา, 2547), หนา 1. 
23 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน,  “หลักความเปนเอกภาพของรัฐและหลักการกระจาย

อํานาจในการปกครองสวนทองถ่ินของไทย[Online],” 23 กรกฎาคม 2544,  แหลงที่มา:  

http://pub-law.net[19 เมษายน 2550] 
24 ปรากฏในหมายเหตุทายพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
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พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ไดจัดระเบียบ

โครงสรางการบริหารราชการแผนดินออกเปน 3 สวน ไดแก ราชการบริหารสวนกลาง ราชการ

บริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถิ่น ทั้งนี้ เปนไปตามบทบัญญัติมาตรามาตรา 4 

ซึ่งบัญญัติวา 

“ใหจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน ดังนี้ 

(1)  ระเบียบบริหารราชการสวนกลาง 

(2)  ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 

(3)  ระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น” 
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แผนภาพที่ 1 โครงสรางการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดิน25 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                  
25 นครินทร   เมฆไตรรัตน  และคณะ ,   ทิศทางการปกครองทองถ่ินไทยและ

ตางประเทศเปรียบเทียบ, (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2546), หนา 38. 

การบริหารราชการ 

สวนทองถ่ิน 

รูปแบบทั่วไป รูปแบบพิเศษ 

องคการบริหารสวนจังหวัด 

เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล 

กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา 

การบริหารราชการสวนกลาง 

ทบวง 

สํานักนายกรัฐมนตรี 

กระทรวง 

หมูบาน 

ตําบล 

การบริหารราชการสวนภูมิภาค อําเภอ 

จังหวัด 

กรม 
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  (1)  ราชการบริหารสวนกลาง 

       หมายถึง การบริหารราชการโดยสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม 

รวมทั้งหนวยงานที่มีฐานะเทียบเทา โดยมีนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเปนผูรับผิดชอบกํากับดูแล

ดานนโยบาย และมีปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวง ปลัดทบวง และอธิบดีกรมตางๆ          

ทําหนาที่นํานโยบายของขาราชการการเมืองดังกลาวไปปฏิบัติ 

  (1.1) รูปแบบองคกร 

 มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 

2534 ไดกําหนดโครงสรางการจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลางไว ดังนี้ 

 1.  สํานักนายกรัฐมนตรี 

 2.  กระทรวง หรือทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเทากระทรวง 

 3.  ทบวง ซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 

 4.  กรม หรือสวนราชการที่ เรียกชื่ออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม           

ซึ่งสังกัดหรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง 

  (1.2) อํานาจหนาที ่

 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ไดกําหนด

สวนราชการเพื่อทําหนาที่ในการบริหารราชการเปน 20 กระทรวง26 ไดแก 

 1.  สํานักนายกรัฐมนตรี 

 2.  กระทรวงกลาโหม 

 3.  กระทรวงการคลัง 

 4.  กระทรวงการตางประเทศ 

 5.  กระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา 

 6.  กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 

 7.  กระทรวงเกษตรและสหกรณ 

 8.  กระทรวงคมนาคม 

 9.  กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 

 10.  กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร 

                                                  
26 มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และฉบับที่

แกไขเพิ่มเติม 
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 11.  กระทรวงพลังงาน 

 12.  กระทรวงพาณิชย 

 13.  กระทรวงมหาดไทย 

 14.  กระทรวงยุติธรรม 

 15.  กระทรวงแรงงาน 

 16.  กระทรวงวัฒนธรรม 

 17.  กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 

 18.  กระทรวงศึกษาธิการ 

 19.  กระทรวงสาธารณสุข 

 20.  กระทรวงอุตสาหกรรม 

  นอกจากนี้ ยังมีสวนราชการที่ไมสังกัดกระทรวง หรือทบวง จํานวน 9 สวน

ราชการ27 ไดแก สํานักราชเลขาธิการ สํานักพระราชวัง สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ 

สํานักงานคณะกรรมการพิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ สํานักงาน

คณะกรรมการวิจัยแหงชาติ ราชบัณฑิตยสถาน สํานักงานตํารวจแหงชาติ สํานักงานปองกันและ

ปราบปรามการฟอกเงิน และสํานักงานอัยการสูงสุด 

  (2)  ราชการบริหารสวนภูมิภาค 

       หมายถึง การที่ราชการบริหารสวนกลางแบงอํานาจในการบริหารบางสวน

ใหแกขาราชการในสวนภูมิภาคที่ปฏิบัติงานอยูในพื้นที่ไดมีอํานาจในการใชดุลพินิจตัดสินใจและ

แกไขปญหา ตลอดจนริเร่ิมนโยบายตางๆ ภายใตกรอบและอํานาจที่ไดรับมอบจากราชการบริหาร

สวนกลาง 

  (2.1) รูปแบบองคกร 

  มาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน               

พ.ศ. 2534 ไดกําหนดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคไว ดังนี้ 

  1.  จังหวัด 

  2.  อําเภอ 

  นอกจากนี้ ในการบริหารราชการสวนภูมิภาค ยังมีการปกครองทองที่

อีก 2 รูปแบบ ทั้งนี้ตามที่พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 กําหนดไว ไดแก 

                                                  
27 มาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
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  1.  หมูบาน 

  2.  และตําบล 

  (2.2) อํานาจหนาที่ 

  1.  จังหวัด : มีอํานาจหนาที่ ไดแก การนําภารกิจของรัฐและนโยบาย

ของรัฐบาลไปปฏิบัติ ดูแลใหมีการปฏิบัติและบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย การคุมครอง 

ปองกัน สงเสริม และชวยเหลือประชาชนและชุมชนที่ดอยโอกาส การจัดใหมีการบริการภาครัฐ

เพื่อใหประชาชนสามารถเขาถึงไดอยางเสมอหนา รวดเร็วและมีคุณภาพ การสงเสริม อุดหนุนและ

สนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนตน28 

  2.  อําเภอ : มีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับจังหวัดโดยอนุโลม ตลอดจน 

มีหนาที่ในการสงเสริม สนับสนุน และจัดใหมีการบริการรวมกันของหนวยงานของรัฐในลักษณะ

ศูนยบริการรวม การประสานงานกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อจัดทําแผนชุมชน การไกลเกล่ีย 

และประนอมขอพิพาท เปนตน29 

  3.  หมูบานและตําบล : เปนหนวยการปกครองยอยที่อยูภายใตการ

ควบคุมดูแลของนายอําเภอโดยมีผูใหญบานและกํานันซ่ึงไมใชขาราชการของรัฐ แตเปน 

เจาพนักงานที่ไดรับเงินเดือนประจําเปนคาตอบแทน ทําหนาที่เปนหัวหนาของประชาชนในพื้นที่ 

โดยมีอํานาจและหนาที่ในทางปกครองและในทางอาญาตามที่กฎหมายกําหนด เชน การรักษา

ความสงบเรียบรอยในหมูบาน ทําบัญชีทะเบียนราษฎรในหมูบาน การบํารุงและสงเสริมการอาชีพ

ของราษฎร การปองกันโรคติดตอ การปกครองผูใหญบานแพทยประจําตําบลและสารวัตรกํานัน 

เปนตน30 

 

 

                                                  
28 มาตรา 52/1 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 7) 

พ.ศ. 2550 
29 มาตรา 61/1 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 7) 

พ.ศ. 2550 
30 อํานาจหนาที่ของผูใหญบานและกํานัน ปรากฏในมาตรา 27 มาตรา 34 และมาตรา          

34 ทวิ แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ

ลักษณะปกครองทองที่ (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 
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  (3)  ราชการบริหารสวนทองถิ่น 

         หมายถึง การบริหารราชการที่อยูในความรับผิดชอบของหนวยการปกครอง

ทองถิ่นรูปแบบตางๆ โดยราชการบริหารสวนกลางจะกระจายอํานาจบางสวนใหแกประชาชนหรือ  

องคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหประชาชนมีอํานาจในการบริหารและตัดสินใจเกี่ยวกับกิจการ

สาธารณะตางๆ ไดดวยตนเองตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายมอบให 

  (3.1) รูปแบบองคกร 

  มาตรา 69 และมาตรา 70 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน พ.ศ. 2534 ไดกําหนดใหมีองคกรปกครองสวนทองถิ่น 2 รูปแบบ รวม 5 ประเภท ไดแก 

  1.  รูปแบบทั่วไป ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และ

องคการบริหารสวนตําบล 

  2.  รูปแบบพิเศษ ไดแก กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 

  (3.2) อํานาจหนาที ่

  1.  องคการบริหารสวนจังหวัด : มีอํานาจและหนาที่ตามที่กําหนดไวใน

มาตรา 45 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารจังหวัด พ.ศ. 2540 และฉบับที่แกไขเพิ่มเติม ไดแก 

การจัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัด  การคุมครอง  ดูแลและบํา รุง รักษา

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถิ่นและ

วัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น การจัดทํากิจการใดๆ อันเปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอ่ืนที่อยูในเขตองคการบริหารสวนจังหวัดซึ่งกิจการนั้นเปนการสมควรใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นอ่ืนรวมกันดําเนินการหรือใหองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทํา เชน การจัดใหมีน้ําเพื่อ

การอุปโภค บริโภค และการเกษตร กําจัดขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล การวางผังเมือง การจัดใหมี  

ทาเทียบเรือ ทาขาม ที่จอดรถและตลาด การจัดต้ังและการบํารุงสถานพยาบาล และกิจการ           

ที่ไดมีการกําหนดไวในแผนพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัด31 เปนตน 

  2.  เทศบาล : พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ไดกําหนดให

เทศบาลมี 3 ประเภท ไดแก เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร มีอํานาจและหนาที่

                                                  
31 กฎกระทรวง  (พ .ศ .  2541)  ออกตามความในมาตรา  6  และมาตรา  45 (8)                    

แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 ลงวันที่ 15 กันยายน 2541 
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มากนอยแตกตางกันข้ึนอยูกับประเภทของเทศบาลที่ไดรับการจัดต้ัง32 ทั้งนี้ ไดกําหนดอํานาจและ

หนาที่ของเทศบาลไว 2 ประเภท ไดแก กิจการที่เทศบาลตองจัดทํา33 เชน การจัดใหมี และ

บํารุงรักษาทางบกและทางน้ํา การปองกันและระงับโรคติดตอ และกิจการที่เทศบาลอาจจัดทํา34 

โดยในกรณีหลังนี้เปนกิจการที่กฎหมายไมไดบังคับใหเทศบาลตองดําเนินการแตเทศบาลสามารถ

ตัดสินใจไดเองวากิจการที่กําหนดไวนั้นมีความสําคัญและจําเปนตอประชาชนในพื้นที่หรือไม เชน 

การจัดใหมีโรงพยาบาล เทศพาณิชย เปนตน 

  3.  องคการบริหารสวนตําบล : มีอํานาจและหนาที่ตามที่กําหนดไวใน

พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  พ.ศ. 2537 และฉบับที่แกไขเพ่ิมเติม 

โดยมีการแบงเปน 2 ประเภท ไดแก กิจการที่องคการบริหาร สวนตําบลมีหนาที่ตองจัดทําตาม

มาตรา 67 เชน การจัดใหมีและบํารุงรักษา ทางน้ํา ทางบก การปองกันโรคและระงับโรคติดตอ 

การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถิ่นและ

วัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น และกิจการที่องคการบริหาร สวนตําบลอาจจัดทําไดตามมาตรา 68 

เชน การจัดใหมีน้ําเพื่อการอุปโภคบริโภค กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย การทองเที่ยว และการผังเมือง 

เปนตน 

  4.  กรุงเทพมหานคร : มีอํานาจและหนาที่ตามที่กําหนดไวในมาตรา 

89 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และฉบับที่แกไข

เพิ่มเติม ไดแก การรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย                     

การวิศวกรรมจราจร การขนสง การดูแลรักษาที่สาธารณะ การควบคุมอาคาร การสาธารณูปโภค 

การจัดการศึกษา เปนตน 

  5.  เมืองพัทยา : มีอํานาจและหนาที่ตามที่กําหนดไวในมาตรา 62 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 ไดแก การรักษาความสงบเรียบรอย 

การคุมครองและดูแลรักษาทรัพยสินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน การจัดการจราจร               

การกําจัดมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล การควบคุมและสงเสริมกิจการทองเที่ยว เปนตน 
 

                                                  
32 มาตรา 9 ถึงมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ. 2496 แกไขเพิ่มเติมโดย

พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546 
33 มาตรา 50 มาตรา 53 และมาตรา 56 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
34 ปรากฏในมาตรา 51 มาตรา 54 และมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
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2.3 เกณฑการแบงแยกประเภทบริการสาธารณะที่จัดทําโดยราชการบริหารสวนกลาง 
ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถ่ิน 
 

จากที่ไดกลาวแลววา ประเทศไทยไดจัดระเบียบโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน             

เปน 3 สวน คือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหาร           

สวนทองถิ่นตามหลักการรวมศูนยอํานาจ หลักการแบงอํานาจและหลักการกระจายอํานาจ       

ทางปกครอง โดยราชการบริหารแตละสวนจะมีหนาที่ในการบริหารราชการและจัดทําบริการ

สาธารณะประเภทตางๆ เพื่อใหบริการแกประชาชน ซึ่งมีความจําเปนที่จะตองมีการกําหนด

ขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางราชการบริหารแตละสวนใหมีความชัดเจนและไมซ้ําซอนกัน 

ทั้งนี้ จากการศึกษาพบวามีหลักแนวคิดที่สามารถนํามาใชเปนหลักเกณฑในการพิจารณาเพื่อ

แบงแยกประเภทบริการสาธารณะที่จัดทําโดยราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวน

ภูมิภาคและราชการบริหารสวนทองถิ่นหลายประการ ดังนี้35 

 
2.3.1 หลักผลประโยชนมหาชน (Public Interest) 

 

หลักผลประโยชนมหาชน แบงไดเปน 2 ลักษณะ คือ 

  (1)  ประโยชนมหาชนของรัฐ ไดแก ประโยชนที่เปนสวนไดสวนเสียโดยตรง               

ของพลเมืองที่ เปนกลุมใหญของรัฐ เปนความตองการสวนรวมของประชาชนทั้งประเทศ                    

ที่มีลักษณะเหมือนกันและมีความสําคัญตอความเปนเอกภาพของรัฐ ดังนั้น จึงจําเปนตองอาศัย

องคกรกลางเปนผูปฏิบัติหนาที่ หรือบางกรณีรัฐอาจมอบใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการ

แทน โดยรัฐเปนผูควบคุมนโยบายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการเพื่อประโยชนของรัฐ 

ดังนั้น บริการสาธารณะที่มีลักษณะดังกลาวจึงครอบคุลมกิจการดังตอไปนี้ 

       -  การดําเนินการดานความม่ันคงภายใน 

       -  การดําเนินการดานความม่ันคงและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 

       -  การดําเนินการดานความสัมพันธกับตางประเทศ 

       -  การดําเนินการดานการพิพากษาคดี 

                                                  
35 วุฒิสาร  ตันไชย,  รายงานวิจัย เรื่อง บทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณะ 

ในระดับจังหวัดและอําเภอ, หนา 36 – 37. 
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  (2)  ประโยชนมหาชนทองถิ่น ไดแก ประโยชนซึ่งเปนสวนไดเสียโดยตรงของ

ประชาชนที่อยูอาศัยในทองถิ่นใดทองถิ่นหนึ่ง ซึ่งแตกตางและเปนคนละสวนกับประโยชนมหาชน

ทั้งประเทศ แตเปนความตองการของประชาชนเปนสวนรวมในทองถิ่นแหงหนึ่งและอาจแตกตาง

กันไปในแตละทองถิ่น เชน การกําจัดขยะมูลฝอย การบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา ทางระบายน้ํา 

การจัดใหมีสวนสาธารณะ การวางผังชุมชน การไฟฟา การประปา การสาธารณสุขชุมชน                

การบริการดานการศึกษาข้ันพื้นฐาน เปนตน36 

 
 2.3.2 หลักประสิทธิภาพในการจัดการ (Management Efficiency) 
 

   แนวคิดนี้มุงพิจารณาถึงคุณภาพของบริการสาธารณะที่ดําเนินการซ่ึงควรจะ

กอใหเกิดประโยชนแกประชาชนอยางสูงสุด เนื่องจากภารกิจในการจัดบริการสาธารณะบางอยาง

จําเปนตองใชเทคโนโลยีสูงหรือเปนกิจการขนาดใหญ หรือเปนกิจการที่ตองมีการประสานงาน

ระหวางองคกรหลายองคกร แตสําหรับบางภารกิจอาจเปนบริการสาธารณะที่ไมซับซอนหรือใช

เทคนิคมากนัก องคกรที่จัดบริการสาธารณะประเภทนี้จึงตองมีประสิทธิภาพทั้งดานการเงิน บุคลากร

และความสามารถดานอ่ืนๆ เพื่อใหสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพมากที่สุด 

เชน การใชตนทุนการผลิตบริการที่นอยที่สุดแตสามารถใหบริการตอผูใชบริการไดจํานวนมาก 

  อยางไรก็ตาม หากกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดจัดบริการสาธารณะ 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นจะตองมีประสิทธิภาพและสามารถจัดทําไดดีกวารัฐ เชน เมื่อ

พิจารณาในแงของตนทุนการดําเนินการ ความคุมคาตอการลงทุนและความคุมคาตอการใช

ทรัพยากรและงบประมาณ แตสําหรับภารกิจบางประเภท เชน การจัดต้ังโรงพยาบาล การศึกษา 

ในระดับมหาวิทยาลัย อาจไมสมควรที่ รัฐจะโอนอํานาจการจัดทําไปใหแกองคกรปกครอง               

สวนทองถิ่นเนื่องจากไมงบประมาณที่ใชไมคุมคาตอขนาดภารกิจ37 

                                                  
36 สิริพร  มณีภัณฑ,  “การจัดทําบริการสาธารณะทองถ่ินในประเทศไทย : ศึกษา

จากปญหาท่ีเกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร,” หนา 21. 
37 ชาติชาย  ณ เชียงใหม,  “โครงการสัมมนาเพื่อรับฟงความคิดเห็นขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในการจัดบริการสาธารณะ,” บรรยาย ณ โรงแรมรามา การเดนส กรุงเทพมหานคร         

จัดโดย  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ,                     

12 มิถุนายน 2550. (บันทึกการประชุมสัมมนา) 
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  หลักประสิทธิภาพในการจัดการถือไดวาเปนหลักการที่รองจากหลักผลประโยชน 

เนื่องจากมีความยากลําบากในการนํามาใชวิเคราะหวารัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น             

ที่จะมีศักยภาพในการจัดทําบริการสาธารณะ38 เชน หากเปนบริการสาธารณะขนาดใหญหรือ    

ตองใชเงินลงทุนจํานวนมากยอมเปนอํานาจหนาที่ของรัฐในการจัดทําเพราะมีประสิทธิภาพและ      

ประหยัดตอการลงทุนมากกวาการใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูจัดทํา แตในกรณีที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญเปนผูจัดทําก็อาจมีศักยภาพท่ีเพียงพอได เทากับวาหลัก

ประสิทธิภาพในการจัดการนั้นจะตองประเมินวาองคกรใดที่สามารถจัดทําบริการสาธารณะ 

ที่ตอบสนองและตรงตามความตองการของประชาชนไดมากที่สุดและสอดคลองตอเปาหมายของ

การจัดทําบริการสาธารณะประเภทนั้นๆ ซึ่งรัฐอาจเปลี่ยนแปลงองคกรที่จัดทําบริการสาธารณะได

เสมอ หากในเวลาตอมาองคกรที่จัดทํานั้นไมสามารถดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคตอไปได 

ดวยเหตุนี้ จึงไมสามารถกลาวถึงหลักประสิทธิภาพในการจัดการเพียงประการเดียวได แตจะตอง

พิจารณารวมกับหลักผลประโยชนควบคูกันในการกําหนดอํานาจและหนาที่ของรัฐและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งไมจาํเปนวารัฐจะตองเปนผูจัดทําบริการสาธารณะแตผูเดียวแตอาจมอบ

ใหองคกรอ่ืนเปนผูจัดทําแทนไดถาเห็นวาองคกรนั้นๆ จะสามารถดําเนินการไดอยางมี

ประสิทธิภาพหรือกอใหเกิดผลประโยชนแกประชาชนอยางสูงสุด โดยรัฐมีเพียงหนาทีในการกํากับ

ดูแลใหองคกรนั้นๆ ดําเนินการภายในขอบเขตที่กําหนด 
 

2.3.3 หลักความรับผิดชอบของทองถ่ินในการจัดบริการ (Local Accountability) 
 

  หลักการนี้สะทอนใหเห็นถึงความไวเนื้อเชื่อใจจากการเลือกผูแทนเขามา

บริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองแสดงความ

รับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะโดยใชงบประมาณอยางโปรงใส ซึ่งการกําหนดใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีความรับผิดชอบตอการจัดทําบริการสาธารณะนั้น ก็เพื่อมิใหประชาชน 

มีความยากลําบากในการขอรับบริการสาธารณะจากหนวยงานรัฐทั้งจากราชการบริหารสวนกลาง

หรือราชการบริหารสวนภูมิภาค39 เนื่องจากกิจกรรมที่ตอบสนองความตองการตอประชาชนกลุมใด 

ก็ควรที่จะใหหนวยการปกครองระดับตนในพ้ืนที่นั้นเปนเจาของและเปนผูดําเนินการเพื่อให

                                                  
38 เร่ืองเดียวกัน. 
39 เร่ืองเดียวกัน. 
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สามารถตอบสนองความตองการของคนในพื้นที่ไดมากที่สุด โดยการดําเนินการดังกลาวตองอยู

ภายใตการตรวจสอบจากประชาชนในพื้นที่นั้นๆ เวนแตจะเปนภารกิจที่มีความสําคัญตอประชาชน

ทั่วประเทศจึงสมควรใหรัฐเปนผูดําเนินการ 

 
 2.3.4 หลักความสามารถของทองถ่ิน (Local Capability) 
 

  หลักการนี้ กลาวถึงความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไมวาจะเปน

องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับใดก็ตาม ซึ่งอาจขัดแยงตอหลักพื้นฐานแนวคิดที่วาบริการ

สาธารณะสวนใหญควรอยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลางสุดที่จะ

ดําเนินการ สวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีระดับสูงข้ึนไปหรือรัฐจะสามารถดําเนินการจัดทํา

บริการสาธารณะไดตอเมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลางนั้นไมมีศักยภาพเพียงพอหรือ

บริการสาธารณะประเภทน้ันๆ กระทบตอการดําเนินการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนหรือ

อาจทําใหเกิดปญหาตอประเทศชาติเปนสวนรวม เชน บริการสาธารณะบางประเภทสมควรให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลางสุดและใกลชิดประชาชนมากที่สุดเปนผูจัดทํา แตเมื่อ

พิจารณาความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นแลวอาจเห็นวาไมสามารถดําเนินการ

จัดทําบริการสาธารณะดังกลาวได ก็มีความจําเปนที่รัฐจะตองเขามาดําเนินการแทน เปนตน 

อยางไรก็ตาม ความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักความสามารถนี้ถือเปนเพียง

เงื่อนไขในการกําหนดเงื่อนเวลาและความพยายามที่จะเพิ่มขีดความสามารถขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในการบริหารจัดการเทานั้น40 

 
 2.3.5 หลักการกําหนดระดับของหนวยจัดบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุด 
(Optimal Capability) 
 

  หนวยจัดบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุด หมายถึง หนวยงานหรือองคกร               

ไมวาระดับใดก็ตามที่อาจจัดทําบริการสาธารณะไดโดยมีคุณสมบัติดังตอไปนี้ 

                                                  
40 สมคิด  เลิศไพฑูรย และคณะ,  สถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวน

ภูมิภาคในอนาคต (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร), 

หนา 232. 
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  (1)  เปนหนวยจัดบริการระดับลางสุดและมีความใกลชิดกับผูรับบริการมากที่สุด 

รวมทั้งมีความสามารถในการวางแผนและการหารายไดจากการใหบริการ 

  (2)  เปนหนวยจัดบริการที่มีพื้นที่การใหบริการครอบคลุมประชากรหรือมีพื้นที่         

ที่ไดรับประโยชนหรือผลกระทบจากการจัดบริการ และประชาชนผูมีสวนไดเสียจากการจดับริการ 

สามารถมีสวนรวมในการวางแผนการผลิต ควบคุมและตรวจสอบผลการดําเนินงานของหนวย

จัดบริการ 

 
 2.3.6 หลักการกําหนดขนาดของการจัดบริการท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด (Optimal 
Efficiency of Scale) 
 

  ขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด หมายถึง ขนาดของชุมชน 

(จํานวนประชากรในชุมชน) ในระดับใดก็ตามที่เอ้ืออํานวยตอการจัดทําบริการสาธารณะได              

อยางมีประสิทธิภาพสูงสุด ซึ่งหลักการกําหนดขนาดของการจัดบริการนี้ยังมีความสอดคลองกับ

หลักประสิทธิภาพดวย กลาวคือ ในการจัดบริการสาธารณะไมวาจะเปนประเภทใดก็ตาม              

ยอมควรที่จะดําเนินการโดยใชเงินจํานวนที่นอยที่สุดแตกอใหเกิดประโยชนตอประชาชนมากที่สุด 
 
 2.3.7 หลักการจําแนกหนวยกําหนดนโยบายและหนวยจัดบริการออกจากกัน 
(Separation of Policy Operation Unit) 
 

  หลักการนี้ เปนการนําแนวคิดเร่ืองการกําหนดระดับของหนวยจัดบริการที่มีความ

รับผิดชอบสูงสุดและหลักการกําหนดขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุดมาวิเคราะห

และพิจารณาหาแนวทางแกไขปญหาที่เกิดข้ึนในกรณีที่ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ                 

บางประเภทในบางพื้นที่ซึ่งมีหนวยจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุดแตไมสามารถจัดบริการใหมี

ตนทุนตํ่าสุดไดโดยทางเลือกที่เหมาะสมที่สุด คือ การจัดทําบริการสาธารณะสองหนวยงาน 

ประกอบดวย หนวยกําหนดนโยบายและจัดบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุดกับหนวยจัดบริการ             

ที่มีตนทุนตํ่าสุด ซึ่งหนวยงานทั้งสองนี้อาจเปนหนวยงานเดียวกันหรือคนละหนวยงานก็ได 
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 2.3.8 หลักการกําหนดหนาที่จัดบริการสาธารณะตามขนาดของกิจการบริการ
สาธารณะ 
 
  หลักการนี้ ไดกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรที่ควรเปนผูจัดทําบริการ

สาธารณะโดยพิจารณาจากขนาดของบริการสาธารณะซ่ึงมี 2 ประเภทกิจการ คือ 

  (1)  บริการสาธารณะที่เปนกิจการขนาดใหญ 

       กิจการขนาดใหญ หมายถึง กิจการที่ตองใชเทคโนโลยี เงินทุน และบุคลากร

ท่ีมีความสามารถระดับสูง เชน การจัดการศึกษาระดับสูง การคมนาคมทางอากาศ การจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติ เปนตน ดังนั้น ผูที่จะมีอํานาจตัดสินใจดําเนินการกิจกรรมดังกลาวจึงตองเปน

องคกรขนาดใหญที่มีความสามารถที่จะดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ  

       อยางไรก็ตาม มีขอยกเวนที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนิน

กิจการขนาดใหญบางประเภทไดหากมีเหตุผลพิเศษในการจัดทํา เชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น

บางประเภทมีประสิทธิภาพเพียงพอในการดําเนินการ หรือรัฐอาจมอบใหองคกรปกครอง               

สวนทองถิ่นดําเนินการแทนโดยรัฐใหความชวยเหลือโดยการจายเงินอุดหนุนเพื่อสนับสนุนการ

จัดทําบริการสาธารณะ หรือการกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงสามารถรวมกัน

จัดทําบริการสาธารณะไดในรูปแบบของสหการ41 เปนตน 

  (2)  บริการสาธารณะที่เปนกิจการที่ไมสลับซับซอน 

         กิจการที่ ไมสลับซับซอน  หมายถึง  กิจการที่ ไมตองใช เทคนิคในการ

ดําเนินการมากนัก ซึ่งสวนใหญจะเปนภารกิจที่เกี่ยวของกับชีวิตประจําวันของประชาชน หากให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความใกลชิดกับประชาชนในพื้นที่ เปนผูดําเนินการยอมมี

ประสิทธิภาพมากกวาการใหรัฐซ่ึงเปนผูกําหนดนโยบายในภาพรวมของประเทศเปนผูจัดทํา               

โดยบริการสาธารณะประเภทนี้อาจไมตองใชงบประมาณในการดําเนินการมากนัก เชน การจัดให

มีสุสานและฌาปนสถานการขนสงสาธารณะในเขตทองถิ่น การจัดใหมีแสงสวางตามถนนในเขต

พื้นที่ เปนตน 

 

 

 

                                                  
41 สิริพร  มณีภัณฑ,  “การจัดทําบริการสาธารณะทองถ่ินในประเทศไทย : ศึกษา

จากปญหาท่ีเกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร,” หนา 23 – 25. 
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 2.3.9 หลักการแบงตามประเภทขององคการในการเปนผูจัดบริการสาธารณะ 
 

  (1)  บริการสาธารณะที่รัฐเปนผูจัดทํา มักเปนบริการสาธารณะที่มีความสําคัญ

ตอความเปนเอกภาพของรัฐ ซึ่งมีลักษณะที่สําคัญสองประการ คือ 

       (1.1)  เปนภารกิจที่ประชาชนทั้งประเทศมีสวนไดเสียเหมือนกัน และตอง

อาศัยองคกรกลางเปนผูปฏิบัติหนาที่และจัดทําโดยมีมาตรฐานเชนเดียวกัน 

         (1.2)  เปนภารกิจที่รัฐสามารถจัดทําไดดีกวา 

         ดังนั้น ภารกิจข้ันพื้นฐานท่ีรัฐเปนผูมีหนาที่ในการจัดทํา จึงควรเปนบริการ

สาธารณะที่มีลักษณะดังนี้ 

         -  ภารกิจดานการปองกันประเทศ 

         -  ภารกิจดานการรักษาความสงบเรียบรอยภายใน 

         -  ภารกิจดานการรักษาความมั่นคงหรือเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ 

         -  ภารกิจดานการเปนตัวแทนในดานความสัมพันธระหวางประเทศ 

  (2)  บริการสาธารณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูจัดทํา มักเปนกิจการ            

ที่เกี่ยวกับประชาชนในทองถิ่นนั้นๆ โดยเฉพาะ และมีลักษณะดังนี้ 

         (2.1)  เปนกิจการที่ตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นนั้น          

ซึ่งมีลักษณะแตกตางหรือสามารถแยกออกจากทองถิ่นอ่ืนได 

         (2.2)  เปนกิจการที่ ใกลชิดกับประชาชนในทองถิ่นและเกี่ยวของกับ

ชีวิตประจําวัน 

         ดังนั้น ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นควรเปนผูมีหนาที่ในการจัดทํา  

จึงควรเปนบริการสาธารณะที่มีลักษณะดังนี้ 

         -  ภารกิจเกี่ยวกับสวัสดิการของประชาชนในทองถิ่นโดยตรง 

         -  ภารกิจที่เกี่ยวของกับสภาพแวดลอม และการอํานวยความสะดวกตอการ

ดํารงชีวิตประจําวันของประชาชนในทองถิ่น 

  (3)  การจัดบริการสาธารณะโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบของ

องคกรรวม เปนกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถโอนอํานาจและหนาที่บางอยางไปให

องคกรอ่ืนดําเนินการแทน เชน สหการ หรือการจัดต้ังบริษัทจํากัด ซึ่งจะทําใหมีการแบงเบาภาระ

และความรับผิดชอบระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ตกลงรวมกันในการจัดทําบริการ

สาธารณะ 
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  (4)  บริการสาธารณะที่ รัฐดําเนินการรวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เนื่องจากบริการสาธารณะบางประเภทเปนเร่ืองที่กระทบตอผลประโยชนสวนรวมระดับชาติและ

ระดับทองถิ่นซ่ึงไมอาจแยกไดชัดเจนระหวางประโยชนมหาชนกับประโยชนของคนในทองถิ่นออก

จากกันได เชน การจัดการศึกษา การสาธารณสุข เปนตน รัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น             

จึงควรมีอํานาจและหนาที่ในการดูแลและจัดทําบริการสาธารณะรวมกัน โดยคํานึงถึงหลัก

ประโยชนมหาชนและหลักประสิทธิภาพเปนสําคัญ 

ดังนั้น จากหลักเกณฑการแบงแยกประเภทบริการสาธารณะที่จัดทําโดยราชการ

บริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถิ่นทั้ง 9 ประการขางตน 

อาจกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นดวยกันเองโดยการจัดกลุมบริการสาธารณะเปน 3 ประเภท ดังนี้42 

  1.  บริการสาธารณะที่เปนภารกิจทางปกครอง ไดแก การรักษาความสงบ

เรียบรอยภายในประเทศ การปองกันประเทศ การตางประเทศ การยุติธรรม เปนตน 

  2.  บริการสาธารณะที่เปนภารกิจทางเศรษฐกิจ ไดแก การใหบริการสาธารณะ

ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม อาทิ การรถไฟ การประปา การไฟฟา เปนตน 

  3.  บริการสาธารณะที่เปนภารกิจทางสังคม ไดแก การศึกษา การสาธารณสุข 

และการสงเสริมศิลปวัฒนธรรม เปนตน 

 

อยางไรก็ตาม คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการไดกําหนดแนวทางการแบง

ประเภทภารกิจระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น43 โดยมีจุดมุงหมายเพื่อปรับเปล่ียนหนวยงานในสวนกลางใหมีขนาดเล็กลงและ

มุงเนนเฉพาะภารกิจงานวิเคราะหในเชิงยุทธศาสตร การวางนโยบายและมาตรฐานการปฏิบัติงาน 

การติดตามและประเมินผล การสนับสนุนในเชิงวิชาการ และเพื่อใหมีการถายโอนภารกิจไปใหแก

                                                  
42 โกวิทย  พวงงาม,  การปกครองทองถ่ินไทย หลักการใหมและมิติใหมในอนาคต,  

พิมพคร้ังที่ 5 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2548), หนา 115. 
43 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,  การแบงภารกิจระหวางราชการ

สวนกลาง  ราชการสวนภูมิภาค  และราชการสวนทอง ถ่ิน [Online],   แหล งที่ มา : 

www.opdc.go.th[19 เมษายน 2550] 
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ราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยไดกําหนดแนวทางการปรับเปล่ียน

บทบาทของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคไว 6 แนวทาง ดังนี้ 

 

ตารางที่ 1 แนวทางการปรับเปล่ียนบทบาทของราชการบริหารสวนกลาง 

และราชการบริหารสวนภูมภิาค 
 

เกณฑ 
การแบงภารกิจ 

ภารกิจหนาที ่
ของราชการบริหาร 

สวนกลาง 

ทํางานรวมกนัระหวางราชการ
บริหารสวนกลางกับราชการ

บริหารสวนภูมิภาค 

ภารกิจหนาที ่
ของราชการบริหาร 

สวนภูมิภาค 

1. ความสัมพันธ

กับประชาชน 

ใหบ ริการประชาชน 

เปนการท่ัวไป และเปน

การบริการทางออม 

ผสมผสาน ใหบริการประชาชนเปน

การเฉพาะกลุม  และ

เปนการบริการทางตรง 

2. ผูรับบริการ เ น น ก า ร ใ ห บ ริ ก า ร   

แกหนวยงานมากกวา

ประชาชน 

เนนการใหบริการแกหนวยงาน

มากกวาประชาชน 

เนนการใหบริการแก

ป ร ะ ช า ชนม ากก ว า

หนวยงาน 

3. ลักษณะงาน ลั ก ษ ณ ะ ข อ ง ง า น   

ไมสามารถแบงออกได

เปนสวนๆ 

ลั ก ษณ ะ ข อ ง ง า น เ ป น ง า น

สนับสนุน และอาจมีงานบริการ

ไดบางลักษณะ 

ลักษณะของงานแบง

ออกเปนสวนๆ ได 

4. งบประมาณ ก า ร ร ว ม ศู น ย

ง บ ป ร ะ ม า ณ  จ ะ

ก อ ให เ กิ ดประ โยชน

สูงสุดตอการทํากิจกรรม 

ผสมผสาน การกระจายงบประมาณ

ออกไปในเขตพื้นที่ตางๆ 

จะกอใหเกิดประโยชน

สูงสุดตอกิจกรรม 

5. พื้นท่ี พื้ น ที่ ก า ร ใ ห บ ริ ก า ร

ครอบคลุมทั้งประเทศ 

ไ ม ค ร อ บ ค ลุ ม ทั้ ง ป ร ะ เ ท ศ   

แตกวางขวางมากกวาเขตจังหวัด 

พื้ น ที่ ก า ร ใ ห บ ริ ก า ร   

มีลักษณะเฉพาะและ

จํากัด 

6. วิธีใหบริการ ในกรณี ที่ ป ร ะชาชน

จําเปนตองรับบริการ จะ

มีลักษณะเปน In-house 

and mobile services 

ผสมผสาน ประชาชนรับบริการแบบ 

Counter service, In-

house  และ Off-house 

services 
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  จากตารางที่ 1 แสดงใหเห็นวา คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการมีแนวโนม     

ที่จะกําหนดหลักเกณฑในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการ

บริหารสวนภูมิภาค ซึ่งในเบ้ืองตนนี้ ผูเขียนเห็นวาแนวทางในการปรับเปลี่ยนบทบาทของราชการ

บริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคโดยใชเกณฑการแบงภารกิจทั้ง 6 ขอดังกลาว

ขางตนนั้น แมจะแสดงใหเห็นถึงความแตกตางระหวางภารกิจของราชการบริหารสวนกลางและ

ราชการบริหารสวนภูมิภาคและการสรางจุดเชื่อมโยงในการทํางานรวมกันไว แตเมื่อพิจารณา

ประกอบกับสภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบันซึ่งมีพื้นที่ครอบคลุมทั่วประเทศรวม

ทั้งส้ิน 7,853 แหงแลว44 การวางหลักเกณฑในการแบงภารกิจโดยใหราชการบริหารสวนภูมิภาค

ยังคงมีพื้นที่ในการใหบริการอาจยังไมสามารถแกปญหาเร่ืองความคาบเกี่ยวในเชิงพื้นที่ระหวาง

ราชการบริหารสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะได หรือ 

ในกรณีการกําหนดใหราชการบริหารสวนภูมิภาคยังมีหนาที่ใหบริการแกประชาชนน้ัน ยอมเปน

การดําเนินการที่ซ้ําซอนกับอํานาจหนาที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดบริการสาธารณะ  

แกประชาชนในเขตพื้นที่ ดังนั้น แนวทางที่คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการไดกําหนดข้ึน จึงควร

มีการพิจารณาทบทวนวาจะสามารถนํามาใชเปนหลักเกณฑในการแบงแยกประเภทบริการ

สาธารณะที่จัดทําโดยราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นไดหรือไมและจะมีขอบเขตของอํานาจ หนาที่และความสัมพันธระหวางราชการบริหาร

ทั้งสามสวนอยางไร 

 

                                                  
44 สงเสริมการปกครองทองถิ่น, กรม, “หนังสือที่ มท 0890.2/ว 1005 เร่ือง ขอมูลจํานวน

องคกรปกครองสวนทองถิ่น,” 15 สิงหาคม 2551 



บทที่  3 
 

การกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบรกิารสาธารณะ 
ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครอง 

สวนทองถิน่ดวยกันเองในประเทศไทย 
 
  จากที่ไดกลาวแลววา เมื่อการบริหารราชการแบบรวมศูนยอํานาจและการแบง

อํานาจทางปกครองไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนได จึงเกิดการพัฒนา

แนวความคิดเร่ืองการกระจายอํานาจข้ึนเพื่อที่รัฐจะไดมอบอํานาจการบริหารกิจการบางอยาง

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหดําเนินการแทนภายใตขอบเขตอํานาจหนาที่ที่กฎหมาย

กําหนด ดังนั้น การปกครองสวนทองถิ่นจึงเปนรูปแบบหนึ่งที่เปนพื้นฐานของการปกครอง                   

ในระบอบประชาธิปไตยและมีสวนสําคัญในการสงเสริมกระบวนการมีสวนรวมของชุมชนทองถิ่น

ในการตอบสนองปญหาความเปนอยูของชุมชน1 

สําหรับเนื้อหาในบทนี้ จะกลาวถึงการเกิดข้ึนของแนวคิดในการจัดโครงสราง           

การบริหารราชการแผนดินของประเทศไทยและการปกครองสวนทองถิ่นในชวงหลังการ

เปล่ียนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 ตอเนื่องมาถึงการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540 อันเปนยุคที่การปกครองสวนทองถิ่นและการกระจายอํานาจ               

มีความเปนรูปธรรมเปนคร้ังแรก จนกระทั่งในปจจุบันที่อยูในชวงของการบังคับใชรัฐธรรมนูญ แหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ซึ่งไดมีบทบัญญัติที่ รับรองถึงหลักการกระจายอํานาจและ          

การปกครองสวนทองถิ่นไวอยางตอเนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

 
3.1 แนวความคิดเกี่ยวกับการปกครองสวนทองถ่ินสมัย พ.ศ. 2475 ถึงกอน พ.ศ. 2540 
 

การปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยน้ัน อาจกลาวไดวามีจุดเร่ิมตนในสมัยรัชกาลที่ 5            

เนื่องจากมีการจัดการสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ข้ึน เพื่อเปนหนวยงานที่จัดการเกี่ยวกับการบริหาร

ปกครองในระดับทองถิ่นแหงแรกของประเทศไทย มีหนาที่ในการดูแลความสะอาดและไฟฟาตาม

ถนนหนทาง แตทั้งนี้ก็ยังไมถือวาสุขาภิบาลดังกลาวเปนองคกรปกครองทองถิ่นเนื่องจากผูบริหาร

                                                  
1 โกวิทย  พวงงาม,  การปกครองทองถ่ินไทย.  พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: ส.เอเชียเพรส 

(1989), 2550), หนา 11. 
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ประกอบดวยขาราชการของรัฐทั้งส้ิน2และเปนการดําเนินการภายใตกรมสุขาภิบาลซ่ึงเปนราชการ

บริหารสวนกลาง โดยไมไดมีการจัดต้ังเปนองคกรแยกตางหาก รวมทั้งไมมีการจัดการเลือกต้ังและ

ไมมีงบประมาณในการบริหารงานเปนของตนเอง3 ซึ่งโดยระบบการปกครองสวนทองถิ่นนั้น                     

การเลือกต้ังทั้งหมดหรือบางสวนจากประชาชนในชุมชนทองถิ่นหนึ่งๆ ที่มีหนวยการปกครองใน

ระดับทองถิ่นจัดต้ังอยู ตลอดจนการกําหนดใหหนวยการปกครองนั้นมีอํานาจในการจัดเก็บรายได

หรือภาษีอากรเพื่อใหมีรายไดเพียงพอที่จะทํานุบํารุงหรือบริหารจัดการในทองถิ่น นับเปน

องคประกอบที่สําคัญสวนหนึ่งที่สามารถแสดงถึงการมีสวนรวมทางการเมืองการปกครองของ

ประชาชนในชุมชนทองถิ่น4 

ภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 โดยคณะราษฎรไดทําการยึด

อํานาจและเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครอง                

ในระบอบประชาธิปไตยนั้น คณะราษฎร โดยนายปรีดี  พนมยงค ซึ่งเปนผูนําทางความคิด              

ไดจัดวางรูปแบบและระเบียบบริหารราชการแผนดินของประเทศไทยใหมเปน 3 รูปแบบ ดังนี้5 

1.  ระเบียบที่ใชบังคับแกพลเมืองทั่วๆ ไปในทุกอาณาเขต และมีอํานาจบริหารรวมอยูใน

ศูนยกลางที่ราชการบริหารสวนกลาง หรือที่เรียกวา การปกครองแบบมัธยภาค (Centralisation) 

2.  ระเบียบที่ใชบังคับใหเหมาะสมกับทองถิ่นตางๆ โดยแยกอํานาจของราชการบริหาร

สวนกลางไปในสวนตางๆ หรือเรียกวา การปกครองแบบมัธยานุภาค (Deconcentration) โดยมี

                                                  
2 สุวัสดี  โภชนพันธุ,  “ประวัติการปกครองทองถิ่นไทย,”  สารานุกรมการปกครอง

ทองถ่ินไทย หมวดที่ 3 ลําดับที่ 1 (ตุลาคม, 2547): 6. 
3 อลงกรณ อรรคแสง,  “พัฒนาการจัดโครงสรางองคกรปกครองทองถ่ินของไทย

เปรียบเทียบตางประเทศ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร, 2547), หนา 141. 
4 โกวิทย  พวงงาม,  การปกครองทองถ่ินไทย หลักการและมิติใหมในอนาคต,  

พิมพคร้ังที่ 5 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2548), หนา 23. 
5 ปรีดี  พนมยงค,  คําอธิบายกฎหมายปกครอง โดยหลวงประดิษฐมนูธรรมและ

พระสารสาสนประพันธ (ม.ป.ท., 2475), หนา 70 – 71, อางถึงใน นครินทร  เมฆไตรรัตน และ

คณะ,  การปกครองทองถ่ินไทย : ศึกษาองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการ-

บริหารสวนตําบล (กรุงเทพฯ: ฝายวิชาการ คณะกรรมการบริหารการวิจัย มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร, 2547), หนา 8. 
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การแยกกิจการใหมีความเหมาะสมกับทองถิ่น แตราชการของรัฐที่แยกไปประจําในสวนทองถิ่นนั้น

มิไดเปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐบาลและยังคงอาศัยงบประมาณจากสวนกลาง 

3.  ระเบียบที่แยกอํานาจบริหารบางอยางใหคณะราษฎรในทองถิ่นนั้นไดเลือกต้ังข้ึนเปน

ผูใชอํานาจเองโดยหนวยการปกครองทองถิ่นนี้มีสภาพเปนทบวงการเมือง คือเปนนิติบุคคลแยก

จากรัฐบาลกลาง มีสิทธิและหนาที่เชนบุคคลธรรมดา เรียกวา การปกครองแบบมัธยวิภาค 

(Decentralisation) 

จากแนวความคิดดังกลาว สงผลใหมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหาร                  

แหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 ซึ่งไดจัดแบงราชการบริหารเปน 3 สวน คือ ราชการบริหาร

สวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถิ่นในเวลาตอมา 

 
3.1.1 การจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

  ในป พ.ศ. 2476 ประเทศไทยไดมีการจัดระเบียบการบริหารราชการใหม โดยการ

ตราพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 ข้ึน                 

ซึ่งกําหนดใหมีการจัดระเบียบการบริหารราชการเปนสามสวน คือ ราชการบริหารสวนกลาง 

ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหารสวนทองถิ่น6 ทั้งนี้ แตเดิมกอนที่จะมีการตรา

พระราชบัญญัติดังกลาวข้ึนใชบังคับก็ไดมีการแบงแยกการบริหารราชการไปใหราชการบริหาร 

สวนทองถิ่นแลวหากแตเปนไปเพื่อการควบคุมอํานาจในทองถิ่น โดยเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองและมีการใชรัฐธรรมนูญในการปกครองประเทศก็ไดมีการแบงแยกราชการบริหารไปไวใน

สวนภูมิภาคหรือแยกราชการบริหารใหทองถิ่นจัดทําเอง โดยมีเหตุผลวายอมจะนํามาซึ่งผลดีแก

ราชการมากกวาการรวมอํานาจเขาสูสวนกลางดังเชนในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย7 

                                                  
6 นันทวัฒน   บรมานันท ,   การปกครองสวนทอง ถ่ินตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540),  พิมพคร้ังที่ 4 (กรุงเทพฯ: วิููชน, 2549), หนา30. 
7 ปรีดี  พนมยงค, ปาฐกถาเร่ืองพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหารแหง

ราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476, หนา 32, อางถึงใน นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ,                    
การปกครองทองถ่ินไทย : ศึกษาองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหาร
สวนตําบล (กรุงเทพฯ: ฝายวิชาการ คณะกรรมการบริหารการวิจัย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

กรกฎาคม, 2547), หนา 9. 
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  ปจจุบัน การจัดการปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยมี 2 รูปแบบ คือ องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบทั่วไป ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาลและองคการบริหาร

สวนตําบล (เดิมมีสุขาภิบาลแตปจจุบันไดมีการยกเลิกการปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบดังกลาว

แลว) และองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ ไดแก กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา ซึ่ง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทนั้นมีวิวัฒนาการทางกฎหมาย ดังนี้ 

(1) เทศบาล 

 เทศบาล เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ถือกําเนิดข้ึนในประเทศไทยเม่ือป 

พ.ศ. 2476 ในรัฐบาลของพระยาพหลพลพยุหเสนา ซึ่งทัศนะของนายปรีดี  พนมยงค ไดมี

ความเห็นวา “เทศบาลเปนรูปแบบที่เหมาะสมเพียงรูปแบบเดียวที่รัฐบาลควรจะพัฒนาเปนหนวย

การปกครองทองถิ่นที่จะมีข้ึนภายใตสภาพการเมืองที่เปล่ียนไป”8 ดวยเหตุนี้ จึงควรตรากฎหมาย

เกี่ยวกับการจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่นข้ึนใหม คือ พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล 

พ.ศ. 2476 ข้ึนใชบังคับ โดยใหเทศบาลมีรูปแบบซึ่งนําแนวคิดมาจากประเทศอังกฤษ กลาวคือ 

รูปแบบสภา – นายกเทศมนตรี ซึ่งการจัดต้ังเทศบาลในมัยนั้นสืบเนื่องมาจากการที่คณะราษฎร

ตองการกระจายอํานาจไปสูการปกครองในระดับทองถิ่นเพื่อเสริมความแข็งแกรงใหกับระบอบ

ประชาธิปไตย อีกทั้งการกระจายอํานาจยังเปนแนวทางการเมืองที่ปฏิบัติกันในประเทศ

ประชาธิปไตยทุกประเทศ สวนการเลือกรูปแบบสภา – นายกเทศมนตรีก็เพื่อใหประชาชนฝกฝน

และเรียนรูระบอบรัฐสภาในระดับทองถิ่น รวมทั้งจะไดมีประสบการณในการสงเสริมความม่ันคง

ใหแกระบบรัฐสภาในระดับชาติ9 โดยไดกําหนดอํานาจและหนาที่ของเทศบาลในการจัดทําภารกิจ

ตางๆ เชน การรักษาความสงบเรียบรอย การสรางและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา การรักษาความ

สะอาด การปองกันและระงับโรคติดตอ จัดการศึกษาข้ันตน โรงพยาบาล ฯลฯ และยังมุงเนนให

                                                  
8 ปรีดี  พนมยงค, ปาฐกถาเร่ืองพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหารแหง

ราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476, หนา 32, อางถึงใน นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ, 
การปกครองทองถ่ินไทย : ศึกษาองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหาร
สวนตําบล (กรุงเทพฯ: ฝายวิชาการ คณะกรรมการบริหารการวิจัย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2547), หนา 9. 
9 ธเนศวร  เจริญเมือง,  100 ป การปกครองทองถ่ินไทย พ.ศ. 2440 – 2540 

(กรุงเทพฯ: สํานักพิมพคบไฟ), หนา 119. 
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เทศบาลเปนองคกรที่ชวยเผยแพรความรูความเขาใจตอการปกครองรูปแบบใหมใหแกประชาชน10 

ทั้งนี้ ในการจัดการเทศบาลนั้นจะมีความสัมพันธกับราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหาร

สวนภูมิภาคดวย โดยเมื่อมีการจัดต้ังเทศบาลขึ้นทุกพื้นที่แลว สวนภูมิภาคจะถูกลดอํานาจในการ

บริหารราชการในทองถิ่นลงและมีเพียงหนาที่ในการประสานและใหความสะดวกในการติดตอ

ราชการกับสวนกลาง สําหรับจังหวัดและอําเภอจะมีฐานะเปนเพียงเขตพื้นที่หรือเขตทางการศาล

และการเลือกต้ังเทานั้น ทั้งนี้ นับแตที่ไดมีการจัดต้ังเทศบาลเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ในประเทศไทย ไดมีการตรากฎหมายรวมท้ังส้ิน 4 ฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล 

พ.ศ. 2476 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2481 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2486 พระราชบัญญัติ

เทศบาล แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2487 จนกระท่ังไดมีการตราพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ข้ึนใช

บังคับและมีผลสืบเนื่องมาจนถึงปจจุบันซ่ึงไดมีการแกไขเพิ่มเติมรวมทั้งส้ิน 12 คร้ัง 

(2) สุขาภิบาล 

 พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 ถูกตราข้ึนในสมัยจอมพล ป . 

พิบูลสงคราม โดยการนํารูปแบบของการจัดการสุขาภิบาลตามพระราชบัญญัติสุขาภิบาลหัวเมือง 

ร.ศ. 127 มาผสมผสานกับหลักการของการจัดการเทศบาลที่ใชอยูในขณะนั้น โดยมีวัตถุประสงค

เพื่อแกปญหาการไมขยายตัวของเทศบาล และปญหารายไดที่ไมเพียงพอที่จะดําเนินกิจการของ

เทศบาลใหไดผลดีเนื่องจากรายไดสวนใหญจะถูกนําไปใชจายเปนเงินเดือนหรือคาจางของพนักงาน

เสียสวนมาก โดยสุขาภิบาลที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวจะเปนการปกครอง 

ในรูปแบบของคณะกรรมการที่มาจากการแตงต้ังและการเลือกต้ังขาราชการประจําและเจาหนาที่

ของรัฐ ไดแก นายอําเภอ ปลัดอําเภอ กํานัน ผูใหญบาน เปนตน ทั้งนี้ เพื่อใหมีการประสาน

นโยบายการปกครองสวนภูมิภาคและการปกครองสวนทองถิ่นโดยมีการควบคุมการปกครองสวน

ทองถิ่นเสมือนหนึ่งเปนหนวยงานหนึ่งของรัฐ นอกจากนี้ การจัดต้ังสุขาภิบาลยังเปนไปเพื่อลด

อุปสรรคของการดําเนินงานในรูปแบบเทศบาลโดยเฉพาะคาใชจาย11 รวมถึงเพื่อเรงรัดการ

                                                  
10 พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476,  ประชุมกฎหมายประจําศก เลม 46,  

รวบรวมโดย เสถียร  ลายลักษณ, อางถึงใน  สุวัสดี  โภชนพันธุ,  “ประวัติการปกครองทองถิ่นไทย,”  

สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย หมวดที่ 3 ลําดับที่ 1 (ตุลาคม, 2547): 15 - 16. 
11 นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ,  การปกครองทองถ่ินไทย : ศึกษาองคการบริหาร

สวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล, หนา 11 - 12. 
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ปกครองสวนทองถิ่นใหมีการขยายไปทั่วประเทศเพื่อใหประชาชนในทองถิ่นไดมีโอกาสสรางความ

เจริญใหแกตนเองและเพื่อเปนแนวทางการฝกอบรมใหประชาชนเขาใจการปกครองตนเองมากข้ึน 

 อยางไรก็ตาม หลังจากที่ไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. 2540 แลว ปรากฏวาการปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบสุขาภิบาลตามที่มีอยูเดิมนั้น 

มีโครงสรางไมสอดคลองกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เนื่องจาก

มาตรา 285 กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีสภาทองถิ่นและคณะผูบริหารทองถิ่น 

หรือผูบริหารทองถิ่น โดยใหสมาชิกสภาทองถิ่นตองมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน     

หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถิ่น อีกทั้งการปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบสุขาภิบาลยังไม

เหมาะสมที่จะรองรับการกระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึนไดอยางมีประสิทธิภาพ จึงมีการเปล่ียนแปลง

ฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาลตําบลและยกเลิกการปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบสุขาภิบาล             

โดยไดมีการตราพระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. 2542             

เพ่ือยกฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาลตําบล12 

(3) องคการบริหารสวนจังหวัด 

 จุดกําเนิดขององคการบริหารสวนจังหวัดเร่ิมจากการจัดต้ังสภาจังหวัดตาม

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2476 โดยสภาจังหวัดที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติดังกลาว 

ยังไมมีฐานะเปนองคกรที่เปนนิติบุคคลเพียงแตมีตัวแทนของประชาชนท่ีทําหนาที่ในการเสนอแนะ

ตอรัฐบาลและจังหวัดในกิจการที่เก่ียวกับจังหวัดและเทศบาล มีหนาที่ในการแกไขปญหาที่เกิดข้ึน

ระหวางเทศบาลในจังหวัดโดยยังไมมีฐานะเปนนิติบุคคล13 จนกระทั่งในป พ.ศ. 2481 จึงไดมีการ

ตราพระราชบัญญัติสภาจังหวัด พ.ศ. 2481 เพื่อแยกกฎหมายเก่ียวกับสภาจังหวัดออกจาก

กฎหมายของเทศบาล 

 ในเวลาตอมา ไดมีแนวคิดในการจัดต้ังองคการบริหารสวนจังหวัดซ่ึงเกิดจาก

การที่ผูนํารัฐบาลในสมัยนั้น กลาวคือ จอมพล ป.  พิบูลสงคราม ไดไปเห็นความเจริญในประเทศ

                                                  
12 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. 

2542. 
13 ชูวงศ  ฉายะบุตร,  การปกครองทองถิ่นไทย,  พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: สมาคมนิสิตเกา

รัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539), หนา 103, อางถึงใน อลงกรณ  อรรคแสง,  “องคการ

บริหารสวนจังหวัด,”  สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย หมวดท่ี 3 ลําดับที่ 2 (กันยายน, 

2547): หนา 1. 
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ตะวันตกและพบวาการปกครองสวนทองถิ่นในดินแดนอ่ืนมีในทองถิ่นทุกๆ ระดับ14 แตสําหรับ

ประเทศไทยยังมีพื้นที่อีกจํานวนมากที่อยูนอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาลซึ่งยังไมมีองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น ดูแล  ดวยเหตุนี้  รัฐบาลจึงไดตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 

สวนจังหวัด พ.ศ. 2498 ข้ึน โดยมีเจตนารมณที่สําคัญคือการเรงรัดการปกครองสวนทองถิ่น 

ในทุกๆ ดาน โดยกําหนดใหพื้นที่นอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาลอยูในความรับผิดชอบของ

องคการบริหารสวนจังหวัด สงผลใหต้ังแต พ.ศ. 2498 เปนตนมา ประเทศไทยมีการปกครอง 

ในระดับทองถิ่นเต็มพื้นที่และเปนการปกครองแบบชั้นเดียวโดยไมมีองคกรปกครองสวนทองถิ่น    

ที่ทับซอนกัน15 

 จนกระทั่งในป พ.ศ. 2540 ไดมีการตราพระราชบัญญัติองคการบริหาร            

สวนจังหวัด  พ .ศ .  2540 ข้ึน  โดยมีเหตุผลวาองคการบริหารสวนจังหวัดที่จัดต้ัง ข้ึนตาม

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ี

รับผิดชอบในพื้นที่ทั้ ง จังหวัดที่อยูนอกเขตสุขาภิบาลและเทศบาล  เมื่อมีการใชบัง คับ

พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 เพื่อกระจายอํานาจการ

ปกครองใหแกองคการบริหารสวนตําบลแลว สมควรที่จะมีการปรับปรุงบทบาทและอํานาจหนาที่

ขององคการบริหารสวนจังหวัดใหสอดคลองกันและปรับปรุงโครงสรางขององคการบริหาร 

สวนจังหวัดใหเหมาะสมย่ิงข้ึน16 โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดมีการแกไขเพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน 

รวม 2 ฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 และ

พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2546 

(4) สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล 

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2495 ได

กําหนดรูปแบบการปกครองสวนทองถิ่นข้ึน เรียกวา “สภาตําบล” โดยมีแนวคิดมาจากการปกครอง

ทองที่ ไดแก ตําบลและหมูบานซ่ึงยังไมมีลักษณะเปนชุมชนที่มีความเจริญพอที่จะยกระดับเปน

                                                  
14 ประหยัด  หงษทองคํา,  การปกครองทองถิ่นไทย (กรุงเทพฯ: ไทยวัฒนาพาณิชย, 

2523), หนา 48 – 49, อางถึงใน  ธเนศวร  เจริญเมือง,  100 ป การปกครองทองถ่ินไทย พ.ศ. 

2440 – 2540, หนา 147. 
15 อลงกรณ  อรรคแสง, “องคการบริหารสวนจังหวัด,”  สารานุกรมการปกครองทองถ่ิน

ไทย หมวดที่ 3 ลําดับที่ 2 (กันยายน, 2547): 3.  
16 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 
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การปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบเทศบาลหรือสุขาภิบาลได17 เมื่อจอมพล ป. พิบูลสงคราม เดินทาง

กลับจากยุโรปและสหรัฐอเมริกาในป พ.ศ. 2498 ไดมีความเห็นวาการปกครองสวนทองถิน่ของไทย

ยังมีอยูอยางจํากัดมากโดยเฉพาะในเขตชนบท18 กระทรวงมหาดไทยจึงไดออกคําส่ังที่ 222/2499 

เร่ือง ระเบียบบริหารราชการสวนตําบลและหมูบาน ลงวันที่ 8 มีนาคม 2499 เพื่อเปนมาตรการ

ทางการบริหารที่จะสงเสริมการจัดใหมีการรวมตัวของคณะบุคคลในรูปแบบกรรมการตําบลซึ่งตอง

รับฟงความเห็นของสภาตําบล ประกอบดวยผูแทนที่มาจากการเลือกของแตละหมูบาน องคการ

บริหารสวนตําบล และไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 

กําหนดใหตําบลที่จัดต้ังข้ึนมีฐานะเปนนิติบุคคล มีรายไดและรายจายของตนเอง และในเวลา

ตอมา ไดมีการออกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 326 ลงวันที่ 13 ธันวาคม พ.ศ. 2515 เพื่อ

ยกเลิกองคการบริหารสวนตําบลเนื่องจากขาดรายไดที่เพียงพอในการบริหารงานอีกทั้งผูบริหาร

และสมาชิกสภาทองถิ่นยังไมเขาใจบทบาทหนาที่ของตนเองและประชาชนไมไดใหความสนใจและ

เขามามีสวนรวมในการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล19 

 ในทายที่สุด ไดมีการตราพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหาร         

สวนตําบล พ.ศ. 2537 เพื่อยกเลิกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 326 เนื่องจากสภาตําบลซึ่งได

จัดต้ังข้ึนตามประกาศของคณะปฏิวัติดังกลาวไมมีฐานะเปนนิติบุคคล ทําใหการบริหารงาน           

ไมสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ ขาดความคลองตัวในการบริหารงาน และควรมีการ

ปรับปรุงฐานะของสภาตําบลและการบริหารงานของสภาตําบลใหสามารถรองรับการกระจาย

อํานาจไปสูประชาชนไดมากยิ่งข้ึน รวมทั้งใหมีการยกฐานะสภาตําบลซึ่งมีรายไดตามเกณฑ               

ที่กําหนดข้ึนเปนองคการบริหารสวนตําบล20 โดยในป พ.ศ. 2546 ไดมีการตราพระราชบัญญัติ 

สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546 เพื่อยุบสภาตําบล โดยกําหนดให

กระทรวงมหาดไทยดําเนินการออกประกาศยุบสภาตําบลทั้งหมดและในกรณีที่องคการบริหาร 

สวนตําบลใดมีจํานวนประชากรไมถึงสองพันคนก็ใหรวมพ้ืนที่เขากับองคการบริหารสวนตําบลอื่น

                                                  
17 นันทวัฒน   บรมานันท ,   การปกครองสวนทองถ่ินตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540), หนา 54. 
18 ธเนศวร  เจริญเมือง,  100 ป การปกครองทองถ่ินไทย พ.ศ. 2440 – 2540, หนา 163. 
19 มานิตย  จุมปา,  คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการ

บริหาร,  พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), หนา 154. 
20 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 
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หรือหนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่นที่มีเขตติดตอกันภายในเขตอําเภอเดียวกันภายในเกาสิบ

วันนับแตวันที่มีเหตุดังกลาว21 ตลอดจนการแกไขบทบัญญัติบางมาตราใหสอดคลองกับกฎหมาย

วาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นดวย เชน การกําหนดใหนายกองคการ

บริหารสวนตําบลมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน ทั้งนี้ เพื่อใหการบริหารงานของสภา

ตําบลและองคการบริหารสวนตําบลเปนไปดวยความเรียบรอยและมีประสิทธิภาพ22 

(5) กรุงเทพมหานคร 

 สืบเนื่องจากในป พ.ศ. 2476 ที่ไดมีการตราพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 

2476 ทําใหมีการจัดต้ังเทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรีข้ึน จนในป พ.ศ. 2514  

จอมพลถนอม  กิตติขจร ไดออกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 24 และฉบับที่ 25 ลงวันที่ 21 

ธันวาคม พ.ศ. 2514 เพื่อรวมจังหวัดพระนครและธนบุรีเขาดวยกัน เรียกวา “จังหวัดนครหลวง

กรุงเทพธนบุรี” ซึ่งสภาพของนครหลวงกรุงเทพธนบุรียังคงมีรูปแบบและการบริหารราชการสวน

ภูมิภาคอยูเชนเดิม23 โดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนผูรับผิดชอบดําเนินงาน 

 ในป พ.ศ. 2515 ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 335 ลงวันที่ 13 ธันวาคม 

พ.ศ. 2515 ไดกําหนดใหรวมกิจการของนครหลวงกรุงเทพธนบุรีเขากับองคกรปกครอง                

สวนทองถิ่นรูปแบบอ่ืนๆ ในเขตกรุงเทพ ไมวาจะเปนเทศบาลนครหลวง องคการบริหารนครหลวง

กรุงเทพธนบุรีและราชการบริหารสวนทองถิ่น ไดแก สุขาภิบาลในเขตนครหลวง กรุงเทพธนบุรี   

รวมเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นเดียวโดยมีรูปแบบการปกครองพิเศษ เรียกวา “กรุงเทพมหานคร” 

มีฐานะเปนหนวยการปกครองสวนภูมิภาค 

 ตอมา ไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 

พ.ศ. 2518 ข้ึน เพื่อกําหนดใหกรุงเทพมหานครมีฐานะเปนหนวยการปกครองรูปแบบพิเศษ โดยให

ผูวาราชการกรุงเทพมหานครและสมาชิกสภากรุงเทพมหานครมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของ

ประชาชน แตเนื่องจากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 ไดมี

                                                  
21 มาตรา 41 จัตวา แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 5) 

พ.ศ. 2546 
22 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 5)          

พ.ศ. 2546 
23 อรทัย  กกผล, “กรุงเทพมหานคร,”  สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย หมวดที่ 3 

ลําดับที่ 5 (กันยายน, 2547): 5. 
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การแกไขเพิ่มเติมมาแลวรวม 5 คร้ังแตยังมีบทบัญญัติที่ไมเหมาะสมกับกาลสมัย ดังนั้น เพื่อให

การบริหารราชการกรุงเทพมหานครมีความเหมาะสมและคลองตัว สามารถสนองตอบความ

ตองการของประชาชนไดโดยสะดวก รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ และเพื่อใหเปนไปตามหลักการ

ปกครองสวนทองถิ่นที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย24 จึงไดมีการตรา

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ข้ึน โดยกําหนดให

กรุงเทพมหานครมีฐานะเปนราชการบริหารสวนทองถิ่นนครหลวงซึ่งมีผูวาราชการจังหวัดและ

สมาชิกสภากรุงเทพมหานครที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชน โดยในปจจุบัน มีการแกเพิ่มเติม 

รวมทั้งส้ิน 5 ฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2534 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2539 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 4) พ.ศ.2542 และพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2550 

(6) เมืองพัทยา 

 เมืองพัทยาเปนหนวยการปกครองสวนทองถิ่น รูปแบบพิเศษที่จัดต้ัง              

โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 ซึ่งตราข้ึนเพื่อยุบเลิกสุขาภิบาล

นาเกลือดวยเหตุผลเกี่ยวกับโครงสรางทางการเมืองและการจัดการสาธารณูปโภคที่มีอยูเดิมของ

สุขาภิบาลนาเกลือไมเพียงพอตอความตองการของสังคม เนื่องจากเปนแหลงทองเที่ยวสําคัญที่มี

การเติบโตทางเศรษฐกิจและการขยายตัวของสังคมเมือง โดยในการตราพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 นั้น มีความมุงหมายที่จะใหเมืองพัทยาเปนเขตการปกครอง

รูปแบบพิเศษ โดยรัฐบาลไดนํารูปแบบ “ผูจัดการเมือง” (City Manager) แบบประเทศสหรัฐอเมริกา

มาใชในการปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยเปนคร้ังแรก25 โดยกําหนดใหเมืองพัทยามีอํานาจ

และหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะหลายประการ เชน การรักษาความสงบเรียบรอย 

การรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ การวางผังเมือง การจัดใหมีน้ําสะอาดหรือ

การประปา การควบคุมและสงเสริมกิจการทองเที่ยว เปนตน 

 ตอมา ไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 

2542 ข้ึน เนื่องจากการปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบเมืองพัทยาซ่ึงมีปลัดเมืองพัทยาที่มาจาก

                                                  
24 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
25 สุวัสดี  โภชนพันธุ,  “ประวัติการปกครองทองถิ่นไทย,”  สารานุกรมการปกครอง

ทองถ่ินไทย หมวดที่ 3 ลําดับที่ 1 (ตุลาคม, 2547): 42. 
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การทําสัญญาจางและทําหนาที่บริหารกิจการเมืองพัทยานั้นไมสอดคลองกับหลักการของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ที่กําหนดใหสมาชิกสภาทองถิ่นตองมาจากการ

เลือกต้ังและคณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นใหมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน

หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถิ่น จึงจําเปนตองมีการจัดระเบียบการปกครองเมืองพัทยา

ใหเหมาะสมกับสภาวการณและเพื่อใหเมืองพัทยามีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย              

การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง26 

 
 3.1.2 เน้ือหาสาระตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

 

รัฐธรรมนูญ คือ กฎเกณฑสูงสุดที่ใชในการปกครองและจัดระเบียบการปกครอง

ของรัฐ หากหลักการปกครองสวนทองถิ่นและหลักการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นไดถูกบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญแลว  ยอมถือไดวาเปนการยกฐานะและให

ความสําคัญตอหลักการดังกลาววาเปนกติกาสําคัญในการจัดระเบียบการปกครองของรัฐ ทั้งนี้ 

รัฐธรรมนูญของแตละรัฐอาจมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองสวนทองถิ่นและการกระจายอํานาจ

ที่แตกตางกันข้ึนอยูกับพื้นฐานทางประวัติศาสตร ระบบการเมืองการปกครอง ระบบเศรษฐกิจ 

สังคมและวัฒนธรรม ซึ่งสงผลโดยตรงตอการจัดรูปแบบการปกครองสวนทองถิ่นของรัฐนั้น 

หลังจากที่มีการปฏิวั ติในสมัยรัชกาลที่  7 เพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครอง                 

จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนระบอบประชาธิปไตย เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 

ประเทศไทยไดเร่ิมใชรัฐธรรมนูญเปนคร้ังแรกในวันที่ 27 มิถุนายน พ.ศ. 2475 เปนผลใหการ

ปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทยเร่ิมมีพัฒนาการมาเปนลําดับ แตหลักการดังกลาวก็มิได

ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยทุกฉบับ ทั้งนี้ ก็ดวยเหตุผลที่วารัฐธรรมนูญ 

หลายฉบับเกิดข้ึนจากการปฏิวัติรัฐประหารและคลายกับวาบทบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองสวน

ทองถิ่นนั้นไมจําเปนตองมีการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ เพราะในทางปฏิบัติการปกครองสวน

ทองถิ่นก็ดํารงอยูตลอดเวลา27 

                                                  
26 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 
27 สมคิด  เลิศไพฑูรย,  “รัฐธรรมนูญไทยกับบทบัญญัติเร่ืองการปกครองทองถิ่น,”                 

ใน สมคิด  เลิศไพฑูรย,  รวมบทความกฎหมายปกครองทองถ่ิน (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ 

นิติธรรม, 2539), หนา 4. 
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่มีบทบัญญัติเร่ืองการปกครองสวนทองถิ่น28                 

มีทั้งส้ิน 7 ฉบับ ดังนี้ 

 (1) ฉบับที่ 5 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 

  -  หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย มาตรา 36 

  -  หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา 64 

 (2) ฉบับที่ 8 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2511 

  -  หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา 70 

 (3) ฉบับที่ 10 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 

  -  หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา 72 และมาตรา 73 

  -  หมวดการปกครองทองถิ่น มาตรา 214 ถึงมาตรา 217 

 (4) ฉบับที่ 13 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 

  -  หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา 63 

  -  หมวดการปกครองทองถิ่น มาตรา 180 ถึงมาตรา 183 

 (5) ฉบับที่ 15 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 

  -  หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา 71 

  -  หมวดการปกครองทองถิ่น มาตรา 196 ถึงมาตรา 199 

  (6) ฉบับที่ 16 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

   -  หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มาตรา 78 

   -  หมวดการปกครองทองถิ่น มาตรา 282 ถึงมาตรา 290 

  (7) ฉบับที่ 18 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

-  หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มาตรา 78 (3) 

-  หมวดการปกครองสวนทองถิ่น มาตรา 281 ถึงมาตรา 290 
 
 
 
 
 

                                                  
28 สมคิด  เลิศไพฑูรย,  “รัฐธรรมนูญกับการปกครองสวนทองถิ่น,”  สารานุกรมการ

ปกครองทองถ่ินไทย หมวดที่ 2 ลําดับที่ 1 (ธันวาคม, 2547): 19 - 34. 
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 3.1.3 แนวนโยบายรัฐบาล 
 

หลังจากการเปล่ียนแปลงการปกครองจากสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยในสมัย พ.ศ. 2475 จนถึงปจจุบัน (พ.ศ. 2551) ประเทศไทย                  

มีนายกรัฐมนตรีซึ่งเปนผูบริหารประเทศรวมทั้งส้ิน 25 คน โดยเมื่อไดทําการศึกษาเกี่ยวกับคําแถลง

นโยบายของรัฐบาลแตละสมัยแลว พบวามีหลายรัฐบาลที่มีแนวนโยบายดานการกระจายอํานาจ

และการปกครองสวนทองถิ่น ดังนี้ 

 

ตารางที่ 2 นโยบายรัฐบาลดานการปกครองสวนทองถิน่ ต้ังแตป พ.ศ. 2475 – 253929 
 

รัฐบาล นโยบายดานการปกครองสวนทองถ่ิน 
1.  พระยามโนปกรณนิติธาดา (กอน หุตะสิงห) 

(10 ธ.ค. 2475 – 20 มิ.ย. 2476) 

 

เทศบาล รัฐบาลน้ีเห็นวาวิธีการปกครองโดยรวมอํานาจ

และหนาที่การปกครอง ท่ัวประเทศใหมาอยู ในจุด

ศูนยกลางเดียวไมไดผลดีเทากับการแบงอํานาจและ

หนาที่ใหแกทองถ่ินบาง เพื่อใหการปกครองในเฉพาะ

ทองที่หน่ึงๆ ในการมุงถึงผลประโยชนของทองที่นั้นๆ 

สําหรับวิธีการจัดการปกครองทองที่ก็โดยวิธีจัดใหมีผูแทน

ในทองท่ีและใหดําเนินการกันเอง รวมทั้งการจัดใหมีการ

รางพระราชบัญญัติเทศบาล ซึ่งตอมาคือ พระราชบัญญัติ

จัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 

2.  พระยาพหลพลพยุหเสนา (พจน พหลโยธิน) 

 

สมัยที่ (1) 21 มิ.ย. 2476 – 16 ธ.ค. 2476 : เทศบาล   

คือการจัดระเบียบการปกครองสวนทองถ่ิน โดยราษฎร   

มีสิทธิในการดูแลและจัดการผลประโยชนในทองถ่ินนั้น 

รัฐบาลยุคน้ีไดมีการจัดต้ังและขยายเทศบาลออกไปตาม 

 

  

                                                  
29 ปธาน  สุวรรณมงคล และโชคดี  นพวรรณ,  “นโยบายรัฐบาลดานการปกครองทองถิ่น          

ต้ังแตป 2475 – ปจจุบัน,” วารสารธรรมศาสตร 23, 2 (พฤษภาคม – สิงหาคม, 2540): 149  – 155. 

และ สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี,  ขอมูลเกี่ยวกับนโยบายรัฐบาล[Online],  แหลงที่มา: 

http://www.cabinet.thaigov.go.th[25 มีนาคม 2551] 
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รัฐบาล นโยบายดานการปกครองสวนทองถ่ิน 
ตําบลตางๆ ซึ่งการปกครองในรูปแบบเทศบาลจะเปนวิธีให

การศึกษาแก ราษฎรเ ก่ียวกับวิ ธี การปกครองตาม

รัฐธรรมนูญอีกดวย 

สมัยท่ี (2) 22 ก.ย. 2477 – 9 ส.ค. 2480 : เนนการปกครอง

ในรูปแบบเทศบาลและดําเนินการจัดต้ังเทศบาลใหเปนไป

ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ดังนี้ 

 (ก)  การจัดต้ังสภาจังหวัดโดยคัดเลือกผูที่มีอาชีพ

ตางๆ ใหอยูในสภาจังหวัด 

 (ข)  การยกฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล 

 (ค)  การจัดสรรงบประมาณจากสวนภูมิภาค ไปตั้ง

เปนงบประมาณของจังหวัด 

 (ง)  การจัดอบรมใหการศึกษาแกที่ปรึกษาการ

เทศบาลเพื่อทําหนาที่ในการชวยเหลือเทศบาล 

 

สมัยท่ี (3) 9 ส.ค. 2480 – 21 ธ.ค. 2480 : เนนการ

ปกครองในรูปแบบเทศบาลและดําเนินการจัดต้ังเทศบาล

ใหเปนไปตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 

2476 ดังน้ี 

 (ก)  การจัดต้ังสภาจังหวัดโดยคัดเลือกผูที่มีอาชีพ

ตางๆ ใหอยูในสภาจังหวัด 

 (ข)  การยกฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล 

 (ค)  การจัดสรรงบประมาณจากสวนภูมิภาคไปตั้ง

เปนงบประมาณของจังหวัด 

 (ง)  การจัดอบรมใหการศึกษาแกที่ปรึกษาการ

เทศบาลเพื่อทําหนาที่ในการชวยเหลือเทศบาล 

 สมัยที่ (4) 21 ธ.ค. 2480 – 16 ธ.ค. 2481: เนนวิธีการ

ปกครองรูปแบบเทศบาลที่มีความสมบูรณย่ิงขึ้น โดย 

 (ก)  การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบวาดวยการ

เทศบาลใหมีความเหมาะสมและประสานการดําเนินงาน

กับการปกครองสวนภูมิภาค 

 (ข)  ขยายการจัดต้ังเทศบาลตามทองถ่ินตางๆ 
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  (ค)  ชวยเหลือเทศบาลในการสาธารณูปโภค โดยจัดให

มีเงินกูยืมและมีเจาหนาที่ชวยดําเนินการตลอดจนการ

บํารุงรักษาการสาธารณูปโภคนั้นๆ 

สมัยท่ี (1 ) 16 ธ.ค. 2481 – 7 มี.ค. 2485 : การขยายการ

จัด ต้ังเทศบาลตามทอง ถ่ินตางๆ  และการปรับปรุง

กฎหมายวาดวยการเทศบาล 

3.  หลวงพิบูลสงคราม 

(จอมพล ป.  พิบูลสงคราม) 

สมัยที่ (2) 7 มี.ค. 2485 – 1 ส.ค. 2487 : การปรับปรุงและ

พัฒนาการปกครองสวนทองถ่ินใหเหมาะสมกับกาลสมัย 

4.  พลเรือตรี ถวัลย  ธํารงคนาวาสวัสด์ิ 

 

สมัยท่ี (1) 23 ส.ค. 2489 – 30 พ.ค. 2490 : การปรับปรุง

แกไขการปกครองสวนทองถ่ินโดยเฉพาะในสวนของ

เทศบาลที่ยังดําเนินการไมเปนระบบและไมอยูในสภาพ   

ที่จะดําเนินธุรกิจไดอยางเต็มตามอํานาจหนาที่ รวมทั้ง

การสงเสริมประสิทธิภาพของพนักงานเทศบาลและการ

ออกระเบียบวาดวยบําเหน็จบํานาญ 

 สมัยที่ (2) 30 พ.ค. 2490 – 8 พ.ย. 2490 : การปรับปรุง 

การจัดต้ังเทศบาลตําบลและการพัฒนาใหเทศบาลทั้งหลาย

มีความม่ันคงและสามารถดําเนินงานตามอํานาจหนาท่ีเพื่อ

ความผาสุกของประชาชนและความเจริญของทองถ่ิน 

5.  นายควง  อภัยวงศ สมัยที่  (1) 10 พ .ย .  2490 – 21 ก .พ .  2491 และ  

สมัยท่ี (2) 8 เม.ย. 2491 - 25 มิ.ย. 2492 : การจัด

ระเบียบการปกครองสวนทองถ่ินใหมีความเหมาะสมและ

เกิดประโยชนแกประชาชน 

6.  จอมพล ป.  พิบูลสงคราม 

 

สมัยที่ (1) 25 มิ.ย. 2492 – 29 พ.ย. 2494 : สงเสริมการ

ปกครองทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลและสภาจังหวัดเพื่อให

สอดคลองกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และการ

ทํานุบํารุงและบูรณะทองถ่ินใหมีความเจริญทั่วกันท้ังประเทศ 

 สมัยท่ี (2) 21 มี.ค. 2500 – 16 ก.ย. 2500 : ดําเนินการ

กระจายอํานาจการปกครองไปสูภูมิภาคและทองถ่ิน และ

พัฒนาความเจริญทางเศรษฐกิจใหถึงประชาชนโดยทั่วถึง

โดยพิจารณายกฐานะทองถ่ินเปนเทศบาลและสุขาภิบาลให

มากขึ้น รวมทั้งสงเสริมกิจการของสภาจังหวัด องคการ

บริหารสวนจังหวัด และสภาตําบลใหมีประสิทธิภาพ 
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7.  จอมพล ถนอม  กิตติขจร 

(7 มี.ค. 2512 – 17 พ.ย. 2514) 

สงเสริมการปกครองสวนทองถ่ินใหดําเนินการตามอํานาจ

หนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ และสงเสริมใหทองถ่ินตางๆ 

มีการปกครองตนเองตามระบบการปกครองสวนทองถ่ิน

มากขึ้น 

8.  หมอมราชวงศ คึกฤทธิ์  ปราโมช 

(14 มี.ค. 2518 – 20 เม.ย. 2519) 

ดําเนินการกระจายอํานาจการปกครองทองถ่ิน โดยมีการ

เสนอกฎหมายเพ่ือปรับปรุงทองถ่ินใหสอดคลองกับ

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  เพื่อเปดโอกาสใหมีการ

ปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบตางๆ มีการบริหารตนเอง

โดยอิสระอยางแทจริง 

9.  หมอมราชวงศ เสนีย  ปราโมช 

(20 เม.ย. 2519 – 25 ก.ย. 2519) 

เรงดําเนินการจัดใหมีกฎหมายวาดวยการปกครองสวน

ทองถ่ินทุกรูปแบบเพื่อใหประชาชนในทองถ่ินไดปกครอง

ตนเอง ทั้งนี้ ภายในระยะเวลาท่ีกําหนดในรัฐธรรมนูญ 

รวมทั้งใหผูบริหารทองถ่ินมาจากการเลือกต้ังและมีอิสระ

ในการดําเนินนโยบายในทองถ่ิน 

10.  พลเอกเกรียงศักด์ิ  ชมะนันท 

(11 พ.ย. 2520 – 3 มี.ค. 2523) 

สงเสริมใหสภาตําบลและหมูบานอาสาพัฒนาปองกัน

ตนเองมีความสามารถในการปองกันตนเอง รวมทั้งการ

แกปญหาระดับทองถ่ินไดตามสมควร 

11.  พลเอก เปรม  ติณสูลานนท 

(3 มี.ค. 2523 –30 เมษายน 2526) 

สงเสริมใหประชาชนในชนบทมีสิทธิในการปกครองตนเอง

มากขึ้นเพื่อใหการปกครองสวนทองถ่ินมีประสิทธิภาพ   

ในการพัฒนาทองถ่ินตามความตองการของประชาชน

ตามพื้นฐานการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

สมัยที่ (1) 4 ส.ค. 2531 – 9 ธ.ค. 2533 : สงเสริมและ

ปรับปรุงการกระจายอํานาจการปกครองสวนภูมิภาคและ

สวนทองถ่ิน 

12.  พลเอก ชาติชาย  ชุณหะวัณ 

สมัยท่ี (2) 9 ธ.ค. 2533 – 23 ก.พ. 2534 : สงเสริมและ

ปรับปรุงการกระจายอํานาจการปกครองสวนภูมิภาคและ

สวนทองถ่ินโดยเฉพาะสภาตําบลใหมีอิสระทางการเงิน การ

คลัง การจัดซื้อจัดจางและการกําหนดนโยบายใหเหมาะสม

กับสภาพของแตละทองถ่ิน ทั้งในกรณีทองถ่ินท่ีมีการพัฒนา

แลวและทองถ่ินท่ีตองการการสนับสนุนจากสวนกลางโดย

คํานึงถึงความเปนเอกภาพของการปกครองราชอาณาจักร

ไทยซึ่งเปนอันหนึ่งอันเดียวและจะแบงแยกมิได 
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13.  นายอานันท  ปนยารชุน 

(2 มี.ค. 2534 – 7 เม.ย. 2535) 

ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบขอบังคับใหมีการกระจาย

อํานาจการบริหารราชการสวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินให

มากขึ้น ทั้งในดานการบริหารงานบุคคล การบริหารงาน

งบประมาณและการบริการประชาชน โดยดําเนินการ

จัดสรรงบประมาณใหแกจังหวัดโดยตรง 

14.  พลเอก สุจินดา  คราประยูร 

(7 เม.ย. 2535 – 10 มิ.ย. 2535) 

ดําเนินการจัดใหมีการกระจายอํานาจการปกครองสูสวน

ภูมิภาคและสวนทองถ่ินอยางเปนระบบและเหมาะสมกับ

สภาวะของแตละพื้นท่ี โดยเรงพัฒนาระบบการบริหารงาน

บุคคล ระบบการจัดสรรงบประมาณใหมีสอดคลองและ

รองรับการกระจายอํานาจ 

15.  นายชวน  หลีกภัย 

(23 ก.ย. 2535 – 13 ก.ค. 2538) 

จัดใหมีการเลือกต้ังผูบริหารทองถ่ินทุกระดับ ตลอดจน   

เพิ่มบทบาทและอํานาจในการตัดสินใจขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินใหอํานาจในการกําหนดนโยบายการพัฒนา 

การจัดการทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอมและการวาง   

ผังเมือง เพื่อใหสอดคลองกับหลักการปกครองตนเอง   

ในระบอบประชาธิปไตยและจะสงเสริมใหองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินในระดับตําบลเปนนิติบุคคลเพื่อใหมีความ

คลองตัว และรวมแกปญหาของประชาชนในตําบลไดอยาง

มีประสิทธิภาพ 

16.  นายบรรหาร  ศิลปอาชา 

(13 ก.ค. 2538 – 25 พ.ย. 2539) 

 1.  กระจายภารกิจหนาท่ีที่เก่ียวของกับชีวิตความ

เปนอยูประจําวันของประชาชนท่ีหนวยงานของรัฐจัดทํา

ใหแกองคกรปกครองทองถ่ินมากขึ้น เพื่อใหประชาชนใน

ทองถ่ินไดมีสวนรวมในการปกครองและแกไขปญหาของ

ตนเอง สงเสริมสนับสนุนและรวมมือกับองคกรปกครอง   

สวนทองถ่ินในการแกไขปญหาของทองถ่ินที่มีความสําคัญ 

และมีผลกระทบตอการพัฒนาประเทศเปนสวนรวม เชน 

ปญหาการจราจร ส่ิงแวดลอมและมลภาวะ 

 2.  กระจายรายไดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพิ่ม

มากขึ้นอยางเปนขั้นตอน เพื่อใหสามารถบริหารกิจการของ

ตนเองไดอยางมีประสิทธิภาพ รวมทั้งปรับปรุงกฎหมายและ 
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 ระเบียบปฏิบัติ เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระ

คลองตัว และบังเกิดประสิทธิภาพในการบริหารงบประมาณ

ใหสามารถรองรับกับรายไดที่เพิ่มขึ้น 

 3.  ใหมีการเลือกต้ังผูบริหารองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินทุกระดับ โดยคํานึงถึงบทบาทของกํานัน ผูใหญบาน 

ในฐานะเปนผู เช่ือมประสานระหวางการปกครองสวน

ภูมิภาคและการปกครองสวนทองถ่ิน ในระดับตําบล หมูบาน 

เพื่อดํารงไวซึ่งความสมานฉันทของประชาชน 

 4.  ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระในการ

กําหนดนโยบายการปกครองในทองถ่ินของตน และมีอํานาจ

ในการกําหนดนโยบายการบริหาร การพัฒนา การจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม และการวางผังเมือง 

 5.  สนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกระดับ

สามารถบริหารงานตามอํานาจหนาที่ เพื่อตอบสนองความ

ตองการของประชาชนไดอย างมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล 

17.  พลเอก ชวลิต  ยงใจยุทธ 

(25 พ.ย. 2539 – 9 พ.ย. 2540) 

 1.  ปรับปรุงโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ใหมีความเหมาะสมและสอดคลองกัน เรงรัดการกระจาย

ภารกิจหนาที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมากขึ้น และ

ถายเทบุคลากรท่ีมีความรูความสามารถจากราชการบริหาร

สวนกลางและสวนภูมิภาคไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ตามความเหมาะสม  

 2.  เรงรัดการกระจายรายไดใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินเพิ่มมากขึ้นอยางเปนขั้นตอนและเพียงพอท่ีจะ

บริหารกิจการตามอํานาจหนาที่ของตนเองไดอยางมี

ประสิทธิภาพโดยเร็ว 

 

  จะเห็นไดวา รัฐบาลแตละยุคสมัยไดนําแนวคิดเร่ืองการกระจายอํานาจและการ

ปกครองสวนทองถิ่นไวเปนสวนหนึ่งของนโยบายทางการเมือง โดยเร่ิมต้ังแตหลังการเปล่ียนแปลง

การปกครองในสมัยรัฐบาลของพระยามโนปกรณนิติธาดาที่เห็นวาการปกครองโดยรวมอํานาจ

หนาที่การปกครองทั้งประเทศไวในสวนกลางเพียงอยางเดียวยอมไมไดผลดีเทากับการแบงอํานาจ
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และหนาที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น การกําหนดนโยบายรัฐบาลที่เนนเร่ืองการปกครอง 

สวนทองถิ่นในรูปแบบเทศบาลมาตลอดถึงป พ.ศ. 2500 จนกระทั่งสมัยของหมอมราชวงศ คึกฤทธิ์  

ปราโมช ที่นโยบายรัฐบาลไดปรากฏคําวา “การกระจายอํานาจ” ควบคูกับคําวา “การปกครอง 

สวนทองถิ่น” เปนคร้ังแรกและไดมีพัฒนาการเร่ือยมา ดังเชนการจัดทําและการปรับปรุงกฎหมาย

และระเบียบขอบังคับเพื่อสงเสริมและปรับปรุงการกระจายอํานาจการปกครองสวนภูมิภาคและ  

สวนทองถิ่นใหเปนระบบและมีความเหมาะสมในแตละพื้นที่ การสนับสนุนใหมีการเลือกต้ังผูบริหาร
ทองถิ่นในทุกระดับ การวางแนวนโยบายที่จะกระจายภารกิจและหนาที่ที่เกี่ยวของกับชีวิตความ

เปนอยูประจําวันของประชาชนและการกระจายรายไดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหมีอิสระ

ในการกําหนดนโยบาย ตลอดจนแนวความคิดในการปรับปรุงโครงสรางขององคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น เปนตน ซึ่งแนวนโยบายรัฐบาลที่มีพัฒนาการมาตลอดจนถึงสมัยรัฐบาลพลเอก ชวลิต  

ยงใจยุทธ (25 พ.ย. 2539 – 9 พ.ย. 2540) นั้น ถือไดวามีอิทธิพลตอการจัดทํารัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เปนอยางยิ่งในการกําหนดบทบัญญัติที่สามารถรองรับและนําไปสู

การพัฒนาการกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถิ่นใหมีความชัดเจนมากข้ึน 

 
3.2 มิติใหมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
 

จากประวัติการปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย จะเห็นไดวามีการปกครองในรูปแบบ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมาเปนระยะเวลานานแลวนับต้ังแตในสมัยรัชกาลที่ 5 ซึ่งในสวน

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 254030 นั้น ถือเปนมิติใหมของการกําหนดหลักเกณฑ

สําหรับใชในการปกครองสวนทองถิ่นที่เปนรูปธรรมเปนคร้ังแรก เนื่องจากมีการกําหนดหลักการ        

ในการกระจายอํานาจเพื่อใหทองถิ่นพึ่งตนเองและมีอิสระในการดําเนินงาน กลาวคือ ในหมวด 5 

แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มาตรา 78 ไดกําหนดวา “รัฐตองกระจายอาํนาจใหทองถิ่นพึ่งตนเอง

และตัดสินใจในกิจการทองถิ่นไดเอง...” รวมทั้งการกําหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองสวน

ทองถิ่นไวโดยเฉพาะหมวด 9 วาดวยการปกครองสวนทองถิ่น ในมาตรา 282 ถึงมาตรา 290 

นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ยังไดกําหนดใหมีการตรา

กฎหมายเพื่อใหสอดคลองกับหลักการตามรัฐธรรมนูญดวย โดยในมาตรา 284 ไดกําหนดใหมีการ

ตรากฎหมายเพื่อกําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวาง

                                                  
30 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ตอนท่ี 55 ก ลงวันที่ 11 ตุลาคม 2540 
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องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง นั่นคือ “พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542” เพื่อกําหนดอํานาจหนาที่ในการ

จัดทําบริการสาธารณะรวมท้ังการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครอง            

สวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง โดยใหมีการต้ังคณะกรรมการข้ึน

ประกอบดวยผูแทนสวนราชการ ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่นและผูทรงคุณวุฒิเพื่อทําหนาที่

ในการกําหนดขอบเขตของอํานาจหนาที่และการจัดสรรสัดสวนภาษีอากร ซึ่งสวนหนึ่งเปนการ

แกไขเพิ่มเติมหรือการยกเลิกกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหสอดคลองกับ

บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เชน การแกไขพระราชบัญญัติ

เทศบาล  (ฉบับที่  10)  พ .ศ .  2542 พระราชบัญญัติเทศบาล  (ฉบับที่  11)  พ .ศ .  2543 

พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2543 พระราชบัญญัติสภาตําบลและ

องคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 

พ.ศ. 254231 
 
 3.2.1 หมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ 

 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดวางหลักเกณฑเพื่อใชในการ

ปกครองสวนทองถิ่นโดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการกระจายอํานาจเพ่ือใหทองถิ่นพึ่งตนเองและ           

มีอิสระในการดําเนินงาน กลาวคือ ในหมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มาตรา 78 ไดบัญญัติ

วา ”รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถิ่นไดเอง พัฒนา

เศรษฐกิจทองถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอดทั้งโครงสรางพื้นฐาน

สารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอม          

ใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ โดยคํานงึถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น” 

  หลักการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่ปรากฏในมาตรา 

78 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นั้น มี 3 ประการดวยกัน คือ 

                                                  
31 นครินทร  เมฆไตรรัตน .  ทิศทางการปกครองทองถ่ินไทยและตางประเทศ

เปรียบเทียบ (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2546), หนา 37. 
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  1.  รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการของทองถิ่น             

ไดเอง  

  2.  รัฐตองกระจายอํานาจทางเศรษฐกิจ สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทัง้ 

โครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ 

  3.  การพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น               

ขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดเปนที่ต้ัง 

ดังนั้น การที่ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติเร่ือง

ดังกลาวอยางเปนหมวดหมูนั้นจึงสะทอนใหเห็นถึงเจตนารมณของผูรางรัฐธรรมนูญที่เห็นถึง

ความสําคัญในการปกครองสวนทองถิ่นอันเปนพื้นฐานแหงการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

เพื่อใหประชาชนในทองถิ่นมีสิทธิมีเสียงในการปกครองในทองถิ่นของตนเองตามระบอบการ

ปกครองแบบประชาธิปไตย โดยคํานึงถึงแนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับหลักความเปนเอกภาพของรฐัและ

หลักการกระจายอํานาจ32 ดังตอไปนี้ 

  1.  หลักความเปนเอกภาพของรัฐ 

     มาตรา 1 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 บัญญัติวา 

“ประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวจะแบงแยกมิได" และในมาตรา 282 บัญญัติวา 

“ภายใตบังคับมาตรา 1 รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตนเอง

ตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น" ซึ่งเจตนารมณของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ตองการใหมีการ

กระจายอํานาจทางบริหารหรือทางปกครองใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปนการสะทอนให

เห็นถึงความตองการใหประชาชนในทองถิ่นนั้นมีสวนรวมในการบริหารจัดการทองถิ่นของตนเอง 

อันเปนการแสดงออกถึงการปกครองในระบอบประชาธิปไตย แตในขณะเดียวกันการใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีโอกาสในการบริหารทองถิ่นของตนเองน้ันก็ยังคงตองอยูภายใตบังคับแหง

มาตรา 1 กลาวคือ แมจะมีการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความเปน

อิสระแตจะกระทบตอความเปนเอกภาพของรัฐมิได 

 

 

                                                  
32 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน,  “หลักความเปนเอกภาพของรัฐและหลักการกระจาย

อํานาจในการปกครองสวนทองถ่ินของไทย[Online],” 23 กรกฎาคม 2544,  แหลงที่มา:                 

http://pub-law.net[19 เมษายน 2550] 
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  2.  หลักการกระจายอํานาจ 

     เนื่องจากการกระจายอํานาจเปนการที่รัฐมอบอํานาจการปกครองจากราชการ

บริหารสวนกลางไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจอิสระ

ในการจัดการปกครองในทองถิ่นของตนเอง ดังนั้น การกระจายอํานาจดังกลาวนี้จึงเปนการ

กระจายอํานาจทางปกครองหรือทางบริหารเทานั้น 

 
 3.2.2 หมวด 9 การปกครองสวนทองถ่ิน 
 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติเร่ืองการปกครอง            

สวนทองถิ่นไวโดยเฉพาะในหมวด 9 วาดวยการปกครองสวนทองถิ่น ต้ังแตมาตรา 282 ถึง มาตรา 

290 โดยมีวัตถุประสงคเพื่อที่จะแกปญหาเกี่ยวกับการกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถิน่ 

ในอดีตและมีหลักการที่สําคัญเกี่ยวกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนี้33 

  1.  หลักความเปนอิสระ มาตรา 282 กําหนดวา รัฐตองใหความเปนอิสระแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น โดยการให

อิสระนั้น จะตองไมกระทบกับรูปแบบของประเทศไทยตามที่บัญญัติไวในมาตรา 1 วาประเทศไทย            

เปนราชอาณาจักรอันหนึ่งเดียวจะแบงแยกไมได ทั้งนี้ ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิน่

ดังกลาวมีไดหลายกรณี เชน 

       (1) ความเปน อิสระในการกําหนดนโยบายที่ เกี่ ยวกับการปกครอง                 

สวนทองถิ่น ไดแก การที่รัฐมอบอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกําหนดนโยบายการ

บริหารทองถิ่นเพื่อใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินงานและการจัดทําบริการสาธารณะ                 

ที่เหมาะสมกับความตองการของประชาชนในทองถิ่น 

       (2) ความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล หมายถึง การที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีอํานาจปกครองและบังคับบัญชาพนักงานของตนเก่ียวกับการกําหนดตําแหนง                 

                                                  
33 นันทวัฒน   บรมานันท ,   การปกครองสวนทองถ่ินตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540), หนา 88 - 93. และ สมคิด  เลิศไพฑูรย,  “การปฏิรูปการ

ปกครองทองถิ่นภายใตรัฐธรรมนูญ 2540,” อางถึงใน นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ,  นรนิติ  
เศรษฐบุตร : 60 ป กีรติยาจารย เลมหน่ึง ความสัมพันธระหวางประเทศ และการปกครอง
ทองถ่ิน (กรุงเทพฯ: โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544), หนา 84 – 91. 
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การสรรหาบุคคลเพื่อดํารงตําแหนง การจัดการเกี่ยวกับเงื่อนไขการทํางาน การใหคุณใหโทษ 

รวมทั้งการใหสิทธิประโยชนแกพนักงาน เปนตน 

       (3) ความเปนอิสระดานการเงินการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ไดแก การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีงบประมาณและรายไดเปนของตนเอง เชน การรับมอบ

อํานาจจากรัฐในการจัดเก็บภาษีบางประเภทโดยที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองมีอํานาจใน

การใชจายเงินเหลานั้นไดอยางอิสระพอสมควร 

  2.  การแกปญหาเร่ืองโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ปรากฏอยูใน

มาตรา 285 ซึ่งมีการปรับปรุงโครงสรางรวม 4 ประการ กลาวคือ 

     ประการที่ 1  องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีสภาทองถิ่นและคณะผูบริหาร

ทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นเพื่อทําหนาที่ในการบริหารงาน การกําหนดนโยบาย และการออก

ขอบัญญัติตางๆ (มาตรา 285 วรรคหน่ึง) 

     ประการที่ 2  สมาชิกสภาทองถิ่นตองมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน 

โดยวิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลับ (มาตรา 285 วรรคสองและวรรคสี่) 

     ประการที่ 3  องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีคณะผูบริหารทองถิ่นและ

ผูบริหารทองถิ่นที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน หรือโดยความเห็นชอบของสภา

ทองถิ่น (มาตรา 285 วรรคสามและวรรคส่ี) และจะตองไมเปนขาราชการซ่ึงมีตําแหนงหรือ

เงินเดือนประจํา พนักงานหรือลูกจางของหนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจหรือของราชการ            

สวนทองถิ่น (มาตรา 285 วรรคหก) 

     ประการที่ 4  สมาชิกสภาทองถิ่น คณะผูบริหารทองถิ่น หรือผูบริหารทองถิ่น  

มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละส่ีป (มาตรา 285 วรรคหา) 

  3.  การแกปญหาเร่ืองอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

       มาตรา 284 ไดกําหนดใหมีการจัดทํากฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยใหมีคณะกรรมการไตรภาคี

ประกอบดวยผูแทนของหนวยราชการ ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และผูทรงคุณวุฒิ

ฝายละเทาๆ กันเพื่อทําหนาที่ในการกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ

ตลอดจนการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง ทั้งนี้ คณะกรรมการจะตองนําเร่ืองดังกลาวมาพิจารณา

ทบทวนใหมทุกระยะเวลาไมเกิน 5 ป โดยพิจารณาถึงความเหมาะสมและการกระจายอํานาจ 

ที่เพิ่มข้ึนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ 
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     นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ยังไดกําหนด

บทบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไวเปนการเฉพาะ เชน หนาที่              

ในการบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถิ่นหรือวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น                  

(มาตรา 289 วรรคหนึ่ง) การจัดการศึกษาอบรมและการฝกอาชีพ การเขาไปมีสวนรวมในการจัด

การศึกษาอบรมของรัฐ (มาตรา 289 วรรคสอง) การสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมทั้งใน

เขตและนอกเขตพื้นที่ที่อาจมีผลกระทบตอการดํารงชีวิตของประชาชน (มาตรา 290) เปนตน 

  4.  แกปญหาเร่ืองภาษีและอากร 

       มาตรา 284 ไดกําหนดหลักการของกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไววาตองมีสาระสําคัญเกี่ยวกับ

หลักเกณฑการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง โดยใหคณะกรรมการดังกลาวทําหนาที่จัดสรรสัดสวนภาษี

และอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยคํานึงถึงภาระหนาที่ของรัฐและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ ทั้งนี้ จะตองนําเร่ืองดังกลาวมาพิจารณาทบทวนใหมทุกระยะเวลา

ไมเกิน 5 ป โดยพิจารณาถึงความเหมาะสม และการกระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึน 

  5.  แกปญหาเร่ืองการบริหารงานบุคคลทองถิ่น 

     มาตรา 284 วรรคหน่ึงกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระ

ในการบริหารงานบุคคล และมาตรา 288 กําหนดวาการแตงต้ังและการใหพนจากตําแหนงของ

พนักงานและลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตองเปนไปตามความตองการและความ

เหมาะสมโดยตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่นกอน สวนการโยกยาย 

การเล่ือนตําแหนง การเล่ือนข้ันเงินเดือนและการลงโทษพนักงานและลูกจางขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นจะตองเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 

  6.  การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถิ่น รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดเนนการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถิ่น

หลายประการ เชน มาตรา 286 กําหนดใหผูมีสิทธิเลือกต้ังในองคกรปกครองสวนทองถิ่น              

จํานวนไมนอยกวาสามในส่ีของจํานวนผูมีสิทธิเลือกต้ังที่มาลงคะแนนเสียงมีสิทธิถอดถอนสมาชิก

สภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น หรือการใหสิทธิแกประชาชนตามมาตรา 287 ในการเขาช่ือเสนอ

ขอบัญญัติทองถิ่น เปนตน 

  7.  การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น มาตรา 283 กําหนดใหการกํากับ

ดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองกระทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติ และเปนไปเพื่อ
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คุมครองประโยชนของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม โดยจะกระทบ

ถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่นหรือ

นอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไวไมได ดวยเหตุนี้ การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น        

จึงอยูภายใตเงื่อนไข 2 ประการ ดังนี้34 

       (1) ตองกํากับดูแลเทาที่จําเปน หมายความวา โดยหลักองคกรปกครอง         

สวนทองถิ่นมีความเปนอิสระในการปกครองตนเอง การกํากับดูแลจะมีไดก็ตอเมื่อมีกฎหมาย

บัญญัติไวโดยชัดแจง ซึ่งตองเปนกฎหมายในระดับ “พระราชบัญญัติ” อันสอดคลองกับหลักการที่วา 

“...ไมมีการกํากับดูแลถาปราศจากกฎหมายและไมมีการกํากับดูแลที่เกินเลยไปจากกฎหมาย...”35 

       (2) การกํากับดูแลมีข้ึนเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชน

ของประเทศโดยสวนรวม ทั้งนี้เพื่อมิใหผูบริหารทองถิ่นกระทําการที่ละเลยหรือเกินขอบอํานาจ

หนาที่ของตนและอาจกระทบตอประชาชนในทองถิ่นนั้นๆ 

 
3.2.3 แนวนโยบายรัฐบาล 

 
ในชวงระยะเวลาของการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540           

เปนยุคการบริหารราชการแผนดินภายใตรัฐบาล 3 คณะ ไดแก คณะที่ 53 นําโดยนายชวน  หลีกภัย 

และคณะที่ 54 - คณะท่ี 55 นําโดยพันตํารวจโททักษิณ  ชินวัตร36 จนกระทั่งเกิดการรัฐประหาร             

ยึดอํานาจในวันที่ 19 กันยายน 2549 โดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย                    

อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซึ่งมีพลเอกสนธิ  บุญยรัตกลิน เปนหัวหนาคณะปฏิรูปฯ  

                                                  
34 สมคิด  เลิศไพฑูรย,  “รัฐธรรมนูญกับการปกครองสวนทองถิ่น,”  สารานุกรมการ

ปกครองทองถ่ินไทย หมวดที่ 2 ลําดับที่ 1 (ธันวาคม, 2547): 37. 
35 Jean  REVERO,  Droit administratif (Paris : Daloz, 1985), p. 312, อางถึงใน 

สมคิด  เลิศไพฑูรย,  “รัฐธรรมนูญกับการปกครองสวนทองถิ่น,”  สารานุกรมการปกครอง

ทองถ่ินไทย หมวดที่ 2 ลําดับที่ 1 (ธันวาคม, 2547): 37. 
36 สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี,  ขอมูลเกี่ยวกับคณะรัฐมนตรี[Online], แหลงที่มา: 

http://www.cabinet.thaigov.go.th[25 สิงหาคม 2551] 
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สงผลใหมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 254937 แทน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

รัฐบาลทั้ง 3 คณะ ไดมีนโยบายในการบริหารราชการแผนดินโดยการผลักดัน 

เร่ืองการกระจายอํานาจไวในคําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี ดังตอไปนี้ 

  1.  รัฐบาลนายชวน  หลีกภัย (9 พฤศจิกายน 2540 -  9 พฤศจิกายน 2543) 

     การครองตําแหนงนายกรัฐมนตรีคร้ังนี้ถือเปนสมัยที่ 2 ของนายชวน  หลีกภัย 

โดยรัฐบาลมีนโยบายเรงรัดการออกกฎหมายเพื่อกระจายอํานาจการปกครองไปสูทองถิ่น              

ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เนื่องจากมีความเห็นวา

กฎหมายตามขอนี้เปนกฎหมายที่จําเปนตอการบริหารราชการแผนดินตามมาตรา 173 ของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยสมควรมีการกําหนดแผนและข้ันตอน

ดําเนินการเปนการดวน ระบุอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบระหวางราชการบริหารสวนกลาง

กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันอยางชัดเจน  เพือ่ให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจและบทบาทเพิ่มข้ึน รวมทั้งเพิ่มสัดสวนการแบงสรรภาษีอากร

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น นอกจากนั้น จะดําเนินการปรับปรุงรูปแบบขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นใหมีเพียง 4 รูปแบบ คือ (1) องคการบริหารสวนจังหวัด (2) เทศบาล (3) องคการ

บริหารสวนตําบล และ (4) การปกครองรูปแบบพิเศษ ทั้งนี้ สมาชิกสภาทองถิ่นตองมาจากการ

เลือกต้ังโดยตรงของประชาชน สวนผูบริหารทองถิ่นหรือคณะผูบริหารทองถิ่นอาจจะมาจากการ

เลือกต้ังโดยตรงของประชาชน หรือโดยความเห็นชอบของสภาทองถิ่นก็ไดข้ึนอยูกับรูปแบบและ

ระยะเวลาที่เหมาะสม38 

2.  รัฐบาลพนัตํารวจโท ทักษิณ  ชนิวัตร 

     (1) สมัยที่ 1 (17 กุมภาพันธ 2544 – 11 มีนาคม 2548) : รัฐบาลมีนโยบาย 

ที่จะพัฒนาการเมืองของประเทศไปสูการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมของ

ประชาชนเพื่อเปดโอกาสใหประชาชนสามารถปกครองตนเองและพิทักษสิทธิของตนไดเพิ่ม      

                                                  
37 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 123 ตอนท่ี 102 ก ลงวันที่ 1 ตุลาคม 2549 
38 คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี สวนที่ 1 นโยบายการเมือง การปกครอง การบริหาร

ราชการ ความม่ันคง และการตางประเทศ ขอ 1 นโยบายการเมือง การปกครอง และการบริหาร 

(1.2 การปฏิรูประบบบริหารราชการ ขอ 1.2.5),  นายชวน  หลีกภัย แถลงตอรัฐสภา เมื่อวันที่             

20 พฤศจิกายน 2540 
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มากข้ึน โดยในสวนที่เกี่ยวกับการกระจายอํานาจนั้นไดใหความสําคัญตอการจัดเก็บรายไดของ

ทองถิ่นและการกระจายอํานาจทางการคลัง การกระจายอํานาจจากราชการบริหารสวนกลางไปสู

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและการพัฒนาศักยภาพการบริหารราชการขององคกรปกครอง           

สวนทองถิ่น การสงเสริมใหประชาชน ภาคประชาสังคมและองคกรเอกชนมีสวนรวมในการ

ปกครอง การตรวจสอบและการประเมินผลการบริหารราชการของทองถิ่น39 

     (2) สมัยที่ 2 (9 มี.ค. 2548 – 19 ก.ย. 2549) : รัฐบาลมีนโยบายที่จะ

สงเสริมบทบาทของผูนําชุมชนหรือปราชญทองถิ่น การกระจายอํานาจจากราชการบริหาร

สวนกลางไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหทองถิ่นสามารถพึ่งตนเองและสามารถตัดสินใจ 

ในกิจการของทองถิ่ น ได 40 ซึ่ ง ในแผนการบริหารราชการแผน ดิน  พ .ศ .  2548 – 2551                         

ไดมีสาระสําคัญที่เกี่ยวกับนโยบายการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นในประเด็น

ยุทธศาสตรที่ 7 เร่ือง การสงเสริมประชาธิปไตยและกระบวนการประชาสังคม ซึ่งมีเปาประสงค            

ในการกระจายอํานาจจากราชการบริหารสวนกลางไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยมี

กระทรวงมหาดไทยเปนเจาภาพหลัก ทั้งนี้ เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเขมแข็ง 

สามารถตัดสินใจในการแกไขปญหาและสามารถบริหารจัดการไดดวยตนเอง โดยมีการพัฒนา      

ขีดความสามารถของประชาชนและบุคลากรในทองถิ่นใหมีความรูความเขาใจในกระบวนการ 

มีสวนรวมตลอดจนการสรางเสริมการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีในระดับทองถิ่น 

หลังจากที่ไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) 

พ.ศ. 254941 แลว สงผลใหรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวมีผลใชบังคับจนกวาจะไดมีการประกาศใช

รัฐธรรมนูญที่จะไดจัดทํารางข้ึนใหมโดยสภารางรัฐธรรมนูญ (มาตรา 19) ซึ่งตองจัดทําราง

รัฐธรรมนูญและพิจารณาใหแลวเสร็จภายในหน่ึงรอยแปดสิบวันนับแตวันเปดประชุมสภา              

รางรัฐธรรมนูญคร้ังแรก (มาตรา 29) ในชวงเวลาดังกลาว ไดมีการแตงต้ังพลเอกสุรยุทธ  จุลานนท 

                                                  
39 คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นโยบายที่ 15 นโยบายการบริหารราชการแผนดิน 

(ขอ15.3),  พันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร แถลงตอรัฐสภา เมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ 2544 
40 คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นโยบายที่ 7 นโยบายสงเสริมประชาธิปไตยและ

กระบวนการประชาสังคม,  พันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร แถลงตอรัฐสภา เมื่อวันที่ 23 มีนาคม 

2548 
41 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 123 ตอนท่ี 102 ก ลงวันที่ 1 ตุลาคม 2549 
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เปนนายกรัฐมนตรีคนที่ 2442 เพื่อทําหนาที่ในการบริหารราชการแผนดิน (วันที่ 1 ตุลาคม 2549 –  

6 กุมภาพันธ 2551) ซึ่งรัฐบาลก็ไดมีนโยบายที่จะสนับสนุนการกระจายอํานาจอยางตอเนื่อง            

ตามครรลองระบอบประชาธิปไตยเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถพึ่งตนเองและปกครอง

ตนเองไดตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่นนั้น43 
 
3.3 พัฒนาการของการกระจายอํานาจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย             
พ.ศ. 255044 
 

 โดยที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2549 ไดกําหนดใหมีสภา

รางรัฐธรรมนูญและคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญข้ึน มีหนาที่จัดทํารางรัฐธรรมนูญฉบับใหม

ทั้งฉบับสําหรับเปนแนวทางการปกครองประเทศโดยใหประชาชนมีสวนรวมแสดงความคิดเห็น

อยางกวางขวางทุกข้ันตอนและนําความคิดเห็นเหลานั้นมาเปนขอคํานึงพิเศษในการยกรางและ

พิจารณาแปรญัตติโดยตอเนื่อง เมื่อจัดทํารางรัฐธรรมนูญเสร็จแลว สภารางรัฐธรรมนูญไดเผยแพร

ใหประชาชนทราบและจัดใหมีการออกเสียงประชามติเพื่อใหความเห็นชอบแกรางรัฐธรรมนูญ          

ทั้งฉบับ โดยการออกเสียงลงประชามติปรากฏผลวาประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังโดยเสียงขางมาก           

ของผูมาออกเสียงประชามติเห็นชอบใหนํารางรัฐธรรมนูญฉบับใหมมาใชบังคับ จึงไดมีการตรา

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ข้ึนเพื่อใชแทนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 254945 
 
 
 
 

                                                  
42 อาศัยความตามมาตรา  14 วรรคสามแหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย                  

(ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2549 
43 คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นโยบายที่ 1 การปฏิรูปการเมือง การปกครองและ

การบริหาร (ขอ 1.8 สนับสนุนการกระจายอํานาจอยางตอเนื่อง),  พลเอก สุรยุทธ  จุลานนท           

แถลงตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ เมื่อวันที่ 3 พฤศจิกายน 2549 
44 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 124 ตอนท่ี 47 ก ลงวันที่ 24 สิงหาคม 2550 
45 คําปรารภตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
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 3.3.1 หลักการท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
 

บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ในสวนที่เกี่ยวกับ

การปกครองสวนทองถิ่นและการกระจายอํานาจ ปรากฏอยูในหมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแหง

รัฐ สวนที่ 3 แนวนโยบายดานการบริหารราชการแผนดิน มาตรา 78 (2) และหมวด 14 การ

ปกครองทองถิ่น มาตรา 281 ถึงมาตรา 290 โดยสามารถเปรียบเทียบหลักการกระจายอํานาจและ

การปกครองสวนทองถิ่นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดดังนี้ 

 

ตารางที่ 3 เปรียบเทียบบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

และรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 เฉพาะทีเ่กี่ยวกับ 

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น46 
 

หมวด รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2550 

แนวนโยบาย 
พ้ืนฐานแหงรัฐ 

- มาตรา 78 (2) : รัฐตองดําเนินการตาม

แนวนโยบายการบริหารราชการแผนดิน   

โดยจัดระบบการบริหารราชการสวนกลาง 

สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ใหมีขอบเขต

อํานาจหนาที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจน 

เหมาะสมแกการพัฒนาประเทศ  และ

สนับสนุนใหจังหวัดมีแผนและงบประมาณ

เพื่อพัฒนาจังหวัด  เพื่ อประโยชนของ

ประชาชนในพื้นท่ี 
 

                                                  
46 วุฒิสาร ตันไชย, “เอกสารการนําเสนอภาพนิ่งประกอบการบรรยาย เรื่อง ความ

เปลี่ยนแปลงการปกครองทองถิ่นในรัฐธรรมนูญ 2550,” 23 มิถุนายน 2551. (เอกสาร 

ไมตีพิมพเผยแพร) 
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หมวด รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2550 

 มาตรา 78 : รัฐตองกระจายอํานาจให

ทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการ

ทองถ่ินไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ินและ

ระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 

ตลอดทั้ งโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศ   

ในทองถ่ินใหทั่ วถึงและเทาเทียมกันทั้ ง

ประเทศ รวมถึงพัฒนาจังหวัดท่ีมีความ

พรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของ

ประชาชนในจังหวัดนั้น 

มาตรา 78 (3) : รัฐตองดําเนินการตาม

แนวนโยบายการบริหารราชการแผนดิน 

โดยกระจายอํานาจใหองคกรปกครอง  

ส วนทอง ถ่ิน พ่ึ งตน เอง  และ ตัด สินใจ   

ในกิจการของทองถ่ินไดเอง สงเสริมให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสวนรวมใน

การดําเนินการตามนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ 

พัฒนาเศรษฐกิจของทองถ่ิน และระบบ

สาธารณูปโภค สาธารณูปการตลอดทั้ง 

โครงสรางพื้นฐานสารสนเทศ ในทองถ่ินให

ทั่วถึงและเทาเทียมกันทั้งประเทศ รวมทั้ง

แผนพัฒนาจังหวัดใหมีความพรอมใหเปน

องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญโดย

คํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนใน

จังหวัดน้ัน 

 - มาตรา 80 (4) : สงเสริมและสนับสนุนการ

กระจายอํานาจเพ่ือใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ชุมชน องคกรทางศาสนา และ

เอกชน  จั ดและ มีส วนร วม ในการจั ด

การศึกษาเพื่อพัฒนามาตรฐานคุณภาพ

การศึกษาใหเทาเทียมกัน และสอดคลอง

กับแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ 

การปกครอง 
สวนทองถ่ิน 

มาตรา 282 : รัฐจะตองใหความเปนอิสระ

แกทองถ่ิน ตามหลักแหงการปกครองตนเอง

ตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน 

มาตรา 283 : ทองถ่ินใดมีลักษณะที่จะ

ปกครองตนเองได ยอมมีสิทธิไดรับจัดต้ัง

เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทั้งนี้ ตามท่ี

กฎหมายบัญญัติ 

มาตรา 281 : รัฐตองใหอิสระแกทองถ่ิน 

สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปน

หนวยงานหลักในการจัดบริการสาธารณะ 

และมีสวนรวมในการตัดสินใจแกไขปญหา

ในพื้นท่ี และทองถ่ินใดปกครองตนเองได 

ยอมมีสิทธิในการจัดต้ังเปนองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน 
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หมวด รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2550 

 มาตรา 284 : องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ยอมมีความเปนอิสระในการ กําหนด

น โ ยบาย  กา รปกค รอ ง  กา รบ ริ ห า ร   

การบริหารงานบุคคล การเงิน และการคลัง 

และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ 

มาตรา 283 : องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

มีหน าที่ ในการ ดูแลและจัดทํ าบ ริการ

สาธารณะและมีอิสระในการกําหนด

นโยบาย  การบ ริหาร  การจั ดบ ริการ

สาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงิน

และการคลัง  และมีอํานาจหนาที่ ของ

ตนเองโดยเฉพาะโดยคํา นึง ถึงความ

สอดคลองกับการพัฒนาของจังหวัดและ

ประเทศ 

 - มาตรา 283 วรรคสอง : องคกรปกครอง

สวนทองถ่ินยอมได รับการสงเสริมและ

ส นั บสนุ น ให มี ค ว าม เ ข มแข็ ง ในกา ร

บริหารงานไดโดยอิสระ... สามารถพัฒนา

ระบบการคลังใหจัดบริการสาธารณะ   

ไดโดยครบถวน จัดต้ัง หรือ รวมกันจัดต้ัง

องคการเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะตาม

อํานาจหนาที่ 

 มาตรา 284 วรรคสอง  : การกําหนด

อํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินดวยกันเองใหเปนไปตามท่ี

กฎหมายบัญญัติโดยคํานึงถึงการกระจาย

อํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินเปนสําคัญ 

มาตรา 283 วรรคสาม : ใหมีกฎหมาย 

วาดวยการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อกําหนดการแบง

อํานาจหนาที่และรายไดระหวางสวนกลาง 

สวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวน

ทอง ถ่ินด วย กัน เอง  โดยคํ านึ ง ถึ งการ

ก ร ะ จ า ย อํ า น า จ เ พิ่ ม ขึ้ น ต า ม ลํ า ดั บ

คว ามสามา รถขอ งอ งค ก รปกค รอ ง   

สวนทองถ่ินแตละรูปแบบ รวมท้ังกําหนด

ระบบตรวจสอบและประเมินผล 
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หมวด รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2550 

 - มาตรา 283 วรรคส่ี : ใหมีกฎหมายรายได

ทองถ่ินโดยมีหลักเกณฑที่เหมาะสมตาม

ลักษณะของภาษีแตละชนิด... โดยคํานึงถึง

ระดับขั้นการพัฒนาทางเศรษฐกิจของ

ทองถ่ิน สถานะทางการคลังขององคกร

ปกครองสวนทอง ถ่ินและความยั่ ง ยืน

ทางการคลังของรัฐ 

 มาตรา 284 วรรคส่ี  : ในกรณีที่มีการ

กําหนดอํานาจและหนาที่และการจัดสรร

ภาษีและอากรตาม  (1) และ  (2) ใหแก

อ งค ก รปกครอ งส วนท อ ง ถ่ิ น ใดแล ว 

คณะกรรมการตาม (3) จะตองนําเ ร่ือง

ดังกล าวมาพิจารณาทบทวนใหมทุ ก

ระยะเวลาไมเกินหาปนับแตวันที่มีการ

กําหนดอํานาจและหนาที่หรือวันที่มีการ

จัดสรรภาษีและอากรแลวแตกรณีเพื่อ

พิจารณาถึงความเหมาะสมของการ

กําหนดอํานาจและหนาที่และการจัดสรร

ภาษีและอากรที่ไดกระทําไปแลว ทั้งนี้ ตอง

คํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแก

ทองถ่ินเปนสําคัญ 

มาตรา 283 วรรคหา : ในการกําหนด

อํานาจหนาที่และการจัดสรรรายไดใหแก

อ ง ค ก ร ป ก ค ร อ ง ส ว น ท อ ง ถ่ิ น  ใ ห มี

คณะกรรมการทําหนาที่พิจารณาทบทวน

ทุกระยะเวลาไม เ กิน  5  ป  โดยในการ

พิจารณาตองคํานึงถึงการกระจายอํานาจ

เพิ่มขึ้นใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

เปนสําคัญ  

 

จะเห็นไดวา เมื่อเปรียบเทียบกับหลักการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2550 กับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งเปนกาวแรกของการปฏิรูป 

การกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถิ่นอยางเปนรูปธรรมแลว พบวา บทบัญญัติ 

ที่เกี่ยวกับแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในการกระจายอํานาจและการกําหนดหลักเกณฑในการ

แบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นดวยกันเองตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันยังคงหลักการเดิมในการใหความเปนอิสระ 

แกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการปกครองตนเองภายใตหลักความเปนรัฐเด่ียวของประเทศไทย 

โดยใหมีการกํากับดูแลเทาที่จําเปนเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการกําหนด
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นโยบาย การบริหารบุคคล การเงินการคลังและมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะและใหมี

กฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง สวนทองถิ่น

เปนกฎหมายที่วางหลักเกณฑการแบงแยกอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะและการ

จัดสรรรายไดและภาษีอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นดวยกันเอง 

นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ยังไดเพิ่มและขยาย

หลักการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 หลายประการ เชน การกําหนดใหรัฐ

จะตองบริหารราชการแผนดินโดยมีการจัดระบบการบริหารราชการทั้งสวนกลาง สวนภูมิภาค และ

สวนทองถิ่นใหมีขอบเขตของอํานาจและหนาที่และความรับผิดชอบที่ชัดเจนและเหมาะสม โดย

สนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะที่มีความ

สอดคลองกับการพัฒนาของจังหวัดและประเทศตลอดจนแกไขปญหาในพื้นที่โดยสงเสริมให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีควาหมเขมแข็งในการบริหารงานไดโดยอิสระภายใตการกํากับดูแล

ของรัฐซึ่งตองมีมาตรฐานกลาง ตลอดจนการกําหนดหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ

ดูแลและจัดทําบริการสาธารณะใหมีความชัดเจนข้ึน  นอกจากนี้  ยังได เพิ่มหลักการใน

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

พ.ศ. 2542 โดยกําหนดวาในการพิจารณาของคณะกรรมการเพื่อแบงอํานาจหนาที่และการจัดสรร

รายไดจะตองคํานึงถึงการกระจายอํานาจท่ีเพิ่มข้ึนตามลําดับความสามารถขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นแตละรูปแบบ และใหมีการตรากฎหมายวาดวยรายไดทองถิ่นข้ึนเปนการเฉพาะ 

เพื่อกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดเก็บภาษีและรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยมี

หลักเกณฑที่เหมาะสมโดยคํานึงถึงการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสถานะทางการคลังของทองถิ่น

และความยั่งยืนทางการคลังของรัฐเปนสําคัญ 

 
3.3.2 แนวนโยบายรัฐบาล 

 

  เมื่อไดมีการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและมีการตั้งคณะรัฐมนตรีชุดใหม

และคณะรัฐมนตรีที่ต้ังข้ึนใหมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 เขารับหนาที่ 

แลว เปนผลใหคณะรัฐมนตรีคณะที่ 56 นําโดยพลเอกสุรยุทธ  จุลานนท พนจากตําแหนงทั้งคณะ  
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(มาตรา 298) ทั้งนี้ โดยมี นายสมัคร  สุนทรเวช (6 กุมภาพันธ 2551 – 8 กันยายน 2551) 47                    

เปนนายกรัฐมนตรีในรัฐบาลคณะที่ 57 โดยรัฐบาลชุดนี้ มีนโยบายที่จะพัฒนาและปรับปรุงระบบ

การบริหารงานภาครัฐเพื่อใหสวนราชการมีความพรอมและกําลังคนท่ีมีขีดความสามารถในการ

ปฏิบัติงาน เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนอยางมีประสิทธิภาพและเกิดความเปนธรรม

ในการใหบริการสาธารณะ การสงเสริมการกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถิ่น โดยสราง          

ดุลยภาพระหวางการกํากับดูแลและความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  การสนับสนุน

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีบทบาทในการจัดบริการสาธารณะของทองถิ่นเพิ่มข้ึนโดยคํานึงถึง

ความจําเปนและความเหมาะสมตามศักยภาพและความตองการของประชาชนในพื้นที่ โดยเรงรัด

ดําเนินการถายโอนภารกิจของราชการบริหารสวนกลางใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

กฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ตลอดจนการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทอยางเหมาะสม 

ตอมา ในวันที่ 24 กันยายน 2551 ไดมีพระบรมราชโองการประกาศแตงต้ัง           

นายสมชาย  วงศสวัสด์ิ เปนนายกรัฐมนตรีคนที่ 26 ในรัฐบาลคณะที่ 58 (จนถึงปจจุบัน พ.ศ. 

2551) โดยมีนโยบายในการบริหารราชการแผนดินเกี่ยวกับการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นวาจะดําเนินการปรับปรุงการจัดระบบความสัมพันธของราชการบริหาร

สวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถิ่นใหมีความเหมาะสม โดย

เรงรัดดําเนินการถายโอนภารกิจของราชการบริหารสวนกลางใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ตามกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น ตลอดจนการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทอยาง

เหมาะสม รวมทั้งการเพิ่มขีดความสามารถในการบริหารจัดการงบประมาณและบุคลากรของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นพึ่งพารายไดของตนเองได

มากข้ึน48 

                                                  
47 คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นโยบายที่ 8 การบริหารจัดการที่ดี ขอ 8.1 

ประสิทธิภาพการบริหารราชการแผนดิน (ขอ 8.1.6 – ขอ 8.1.8),  นายสมัคร  สุนทรเวช แถลงตอ

รัฐสภา เมื่อวันที่ 18 กุมภาพันธ 2551. 
48 คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นโยบายที่ 8 การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี              

(ขอ 8.1 ประสิทธิภาพการบริหารราชการแผนดิน),  นายสมชาย  วงศสวัสด์ิ แถลงตอรัฐสภา              

เมื่อวันที่ 7 ตุลาคม 2551. 
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จากที่ไดกลาวถึงมาทั้งส้ินถึงแนวความคิดในการปกครองสวนทองถิ่นและการ

กระจายอํานาจในประเทศไทยต้ังแตหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 จนถึง

ปจจุบัน (พ.ศ. 2551) จะเห็นไดวา ประเทศไทยมีการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดิน             

เปน 3 สวน กลาวคือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหาร           

สวนทองถิ่น และจําเปนที่จะตองกําหนดหลักเกณฑที่เหมาะสมในการกําหนดขอบเขตของอํานาจ

และหนาที่ระหวางราชการบริหารแตละสวน เพื่อใหสามารถเช่ือมโยงการบริหารราชการระหวางกัน

ได ดวยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน เปนเคร่ืองมือสําคัญในการวางกฎเกณฑเพื่อจัดความสัมพันธดังกลาว โดยรัฐบาล 

แตละสมัยจะมีหนาที่ในการกําหนดแนวนโยบายการบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามกรอบ 

ที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยกําหนด โดยเฉพาะอยางยิ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540 ที่สงผลตอการปฏิรูประบบราชการและการปกครองสวนทองถิ่นในเวลาตอมา 



บทที่  4 
 

กฎหมายที่เก่ียวของกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

เม่ือหัวใจสําคัญของการปกครองสวนทองถิ่น คือ การที่รัฐจะตองใหความเปน

อิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของ

ประชาชนในทองถิ่นโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระที่จะกําหนดนโยบาย                  

ที่เกี่ยวกับการบริหารงาน บุคลากร และการเงินการคลัง ดังนั้น การพัฒนาการกระจายอํานาจ 

ใหเพิ่มข้ึนอยางตอเนื่องจึงเปนกลไกสําคัญที่จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระ 

ซึ่งมีความจําเปนอยางยิ่งที่ รัฐจะตองกําหนดขอบเขตของอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะและการจัดสรรภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองใหมีความชัดเจนภายใตกรอบของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยและกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังจะไดกลาวรายละเอียดตอไปนี้ 

 
4.1 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 
 

เพื่อใหการปฏิรูประบบราชการและการปกครองสวนทองถิ่นมีความสอดคลองกับหลักการ 

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ดังที่บัญญัติไวในหมวด 9 วาดวยการปกครอง         

สวนทองถิ่น ต้ังแตมาตรา 282 ถึงมาตรา 290 โดยเฉพาะอยางยิ่งการกําหนดขอบเขตของอํานาจ

หนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง ดังนั้น เพื่ออนุวัติการใหเปนไปตามมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จึงไดมีการจัดทํากฎหมายข้ึนโดยมีสาระสําคัญในเร่ืองดังกลาว 

นั่นคือ “พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง               

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542” 
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 4.1.1 ที่มาของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 
 

ในสมัยที่นายชวน  หลีกภัย ดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีในขณะนั้น ไดมีการ          

ลงนามในคําส่ังสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 372/2540 ลงวันที่ 28 พฤศจิกายน 2540 เร่ือง แตงต้ัง

คณะกรรมการนโยบายและประสานงานการดําเนินการใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญเพื่อใหมีหนาที่ 

ในการปรับปรุงแกไขกฎหมายอันจําเปนตองตราข้ึนเพื่ออนุวั ติการตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยมีนายพิชัย  รัตตกุล รองนายกรัฐมนตรี เปนประธาน1 โดยใน

วันที่ 30 ธันวาคม 2540 ไดมีคําส่ังแตงต้ังคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายปกครองทองถิ่นและ

กระจายอํานาจไปสูทองถิ่น โดยมีนายพิชัย  รัตตกุล รองนายกรัฐมนตรี เปนประธาน เพื่อทําหนาที่

ในการพิจารณาศึกษาแนวทางการใหอิสระแกทองถิ่น การจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่น การจัด

ระเบียบบริหารราชการและการปกครองสวนทองถิ่น การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่เพิ่มข้ึน การกําหนดรูปแบบและเรงรัดการออกกฎหมายปกครองสวนทองถิ่นใหสอดคลอง

กับเจตนารมณตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และในทายที่สุด

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

พ.ศ. 2542 จึงไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เลม 116 ก ลงวันที่ 17 พฤศจิกายน 

พ.ศ. 2542 และมีนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลังเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติ 

ทั้งนี้ ปจจุบันไดมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 25492 เพื่อแกไขสัดสวนรายไดของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตอรายไดสุทธิของรัฐบาลตามมาตรา 30 (4) ใหเปนไปตามสภาพ

ขอเท็จจริงในการถายโอนภารกิจ กลาวคือ จากเดิมที่กําหนดวาในชวงระยะเวลาไมเกิน พ.ศ. 2549 

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่มข้ึนคิดเปนสัดสวนตอรายไดของรัฐบาลในอัตราไมนอย

กวารอยละ 35 นั้น ไดมีการแกไขเพ่ิมเติมใหม โดยกําหนดวาต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ. 2550 

                                                  
1 โฆษก, สํานัก,  สรุปผลการประชุมคณะรัฐมนตรี ขาวที่ 12/03 วันที่ 2 ธันวาคม 

2540 เรื่อง การดําเนินการใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ (แตงต้ังคณะกรรมการนโยบาย 
และประสานงานการดําเนินการใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ)[Online],   แหลงที่มา : 

www.spokesman.go.th[1 มิถุนายน 2551] 
2 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 124 ตอนท่ี 2 ก หนา 1 ลงวันที่ 8 มกราคม 2550 
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เปนตนไป ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดคิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาล ไมนอย

กวารอยละ 25 และเงินอุดหนุนที่รัฐจัดสรรใหตองมีจํานวนไมนอยกวาเงินอุดหนุนที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นไดรับการจัดสรรในปงบประมาณ พ.ศ. 2549 โดยยังคงมีจุดมุงหมายที่จะใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีรายได เพิ่ม ข้ึนคิดเปนสัดสวนตอรายได สุทธิของรัฐบาลในอัตรา                  

ไมนอยกวารอยละ 35 และมีผลบังคับใชมาจนถึงปจจุบัน 
 
 4.1.2 หลักการและเหตุผล 

 

โดยที่มาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติ

ใหมีกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจใหแกทองถิ่นเพิ่มข้ึนอยางตอเนื่อง โดยมีสาระสําคัญ

เกี่ยวกับการกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะและการจัดสรรสัดสวน

ภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกันเอง และใหมีคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ทีท่าํหนาที่

ในการกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบดังกลาว โดยมีสํานักงานคณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยงานฝายเลขานุการของคณะกรรมการ 

สาระสําคัญของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เกี่ยวกับการกําหนดขอบเขตอํานาจและหนาที่ในการ

จัดทําบริการสาธารณะของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีดังนี้3 

  1.  ขอบเขตของกฎหมาย มาตรา 4 ไดกําหนดนิยามคําวา “องคกรปกครอง            

สวนทองถิ่น (อปท.)” หมายถึง องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล 

กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนที่มีกฎหมายจัดต้ัง 

  2.  อํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะขององคกรปกครอง             

สวนทองถิ่น หมวด 2 ของพระราชบัญญัติฉบับนี้ ไดกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะไวเพิ่มเติมจากที่กฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นแตละประเภทกําหนดไว โดยไดบัญญัติถึงอํานาจและหนาที่ของเทศบาล เมืองพัทยาและ

                                                  
3 นันทวัฒน   บรมานันท ,   การปกครองสวนทอง ถ่ินตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, พิมพคร้ังที่ 4 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2549), หนา 94-109. 
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องคการบริหารสวนตําบลในมาตรา 16 อํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดในมาตรา 

17 อํานาจและหนาที่ของกรุงเทพมหานครในมาตรา 18 ตลอดจนอํานาจและหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบอ่ืนในมาตรา 19 

  3.  การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรขององคกรปกครองสวนทองถิ่น มาตรา 23 

ถึงมาตรา  26 ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถมีรายไดจากภาษีอากร 

คาธรรมเนียมและเงินรายไดตางๆ โดยมีการแยกรายไดตามประเภทขององคกรปกครอง          

สวนทองถิ่น ทั้งกรณีของเทศบาล เมืองพัทยา องคการบริหารสวนตําบล องคการบริหาร                  

สวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร และองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบอ่ืน ตลอดจนการกําหนด           

ไวในมาตรา 28 วาองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงอาจมีรายไดอ่ืนนอกเหนือจากที่กฎหมาย

กําหนดได รวม 14 ประเภท 

  4.  แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น มาตรา 30 

กําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําแผนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยมีรายละเอียดเกี่ยวกับระยะเวลาการถายโอน

ภารกิจ ขอบเขตความรับผิดชอบระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น แนวทางการประสาน           

ความรวมมือ หลักเกณฑการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุนและรายไดอ่ืนแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น แนวทางการถายโอนบุคลากร การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน เปนตน 

  5.  แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง             

สวนทองถิ่น มาตรา 32 กําหนดคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                  

สวนทองถิ่นจัดทําแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                

สวนทองถิ่น โดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับรายละเอียดของภารกิจที่สวนราชการตองถายโอนใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ แนวทางและวิธีปฏิบัติตามภารกิจที่ไดรับการถายโอน 

หลักเกณฑและวิธีดําเนินการในการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากร การเสนอใหแกไขหรือจัดใหมี

กฎหมายและการจัดระบบบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนตน 

  6.  ความผูกพันของหนวยงานที่เกี่ยวของ มาตรา 33 กําหนดใหคณะกรรมการ

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองเสนอแผนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตอคณะรัฐมนตรีเพื่อใหความเห็นชอบ และรายงานตอรัฐสภาเพื่อประกาศ           

ในราชกิจจานุเบกษาเพื่อบังคับใชแกสวนราชการและองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไป 
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 4.1.3 การกําหนดอํานาจหนาที่ของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน             
ในการจัดทําบริการสาธารณะ 
 

มาตรา 30 วรรคสอง (1) (2) และ (3) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  พ .ศ .  2542 ไดบัญญัติให

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําแผนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการกําหนดอํานาจหนาทีร่ะหวางรัฐและ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง โดยใหดําเนินการ

ถายโอนภารกิจการใหบริการสาธารณะที่รัฐดําเนินการอยูในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นภายในกําหนดเวลา รวมทั้งขอบเขตความรับผิดชอบในการจัดทํา

บริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกันเองตามอํานาจและหนาที่ที่กําหนดไว โดยมีการกําหนดแนวทางและหลักเกณฑใหรัฐทํา

หนาที่ประสานความรวมมือและชวยเหลือการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมี

ประสิทธิภาพ 

นอกจากนี้ มาตรา 32 ยังไดกําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น จัดทําแผนปฏิบัติการเพื่อกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นใหสอดคลองกับแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                 

สวนทองถิ่น โดยตองกําหนดรายละเอียดของอํานาจและหนาที่ในการใหบริการสาธารณะที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบจะตองกระทํา หลักเกณฑและวิธีดําเนินการในการจัดสรร

สัดสวนภาษีและอากรใหเพียงพอแกการดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ ตลอดจนการเสนอให

แกไขหรือจัดใหมีกฎหมายที่จําเปนเพื่อดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น 

 
 4.1.4 คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 
โดยที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 284 วรรคสาม (3) 

ไดกําหนดใหมีการต้ังคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งเพื่อทําหนาที่ในการจัดระบบการจัดทําบริการ

สาธารณะโดยกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองใหชัดเจนโดยคํานึงถึงภาระหนาที่ของรัฐและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ โดยมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ
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กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหคณะกรรมการชุดนี้            

มีชื่อวา “คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น” ซึ่งมีนายกรัฐมนตรี

หรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธาน และกรรมการอื่นอีก 35 คน ไดแก 

ผูแทนของหนวยงานราชการที่เกี่ยวของจํานวน 11 คน ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

จํานวน 12 คน และผูทรงคุณวุฒิที่มีคุณสมบัติตามที่กฎหมายบัญญัติ จํานวน 12 คน 

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีอํานาจ

หนาที่ในการดําเนินการใหเปนไปตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจ พ.ศ. 2542 ไดแก การจัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

การกําหนดมาตรการจัดสรรเงินงบประมาณและรายไดระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง การเสนอแนะมาตรการและการตรากฎหมาย   

ที่จําเปนตอการกระจายอํานาจทั้งในดานภารกจิ งบประมาณและบุคลากรตอคณะรัฐมนตรี เปนตน 

(มาตรา 12) 

อยางไรก็ตาม ในกรณีที่กฎหมายบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจ

และหนาที่เกี่ยวกับการใหบริการสาธารณะอยางเดียวกันหรือคลายคลึงกัน ใหคณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจกําหนดวาองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

แตละประเภทนั้นมีอํานาจและหนาที่รับผิดชอบในสวนใด (มาตรา 20) และสามารถออกคําส่ัง 

เปนหนังสือเรียกใหสวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจและเจาหนาที่ของรัฐสงขอมูลหรือ

เอกสารใดๆ ที่เกี่ยวของมาเพื่อใชประกอบการพิจารณาไดและอาจเรียกบุคคลใดมาช้ีแจงดวยก็ได 

นอกจากนี้ คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังสามารถแตงต้ัง

คณะอนุกรรมการเพื่อดําเนินการใดๆ ตามที่มอบหมายได (มาตรา 14) ทั้งนี้ ในการสนับสนุนการ

ทํางานของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น กฎหมาย

กําหนดใหมีการตั้ง “สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น” ข้ึนในสังกัดของสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ทําหนาที่ในฐานะหนวยงานฝาย

เลขานุการ (มาตรา 6) มีอํานาจและหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดและตามที่คณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมอบหมาย (มาตรา 15) 
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 4.1.5 อํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

สาระสําคัญของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ในสวนที่เกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ ปรากฏอยูในหมวด 2 มาตรา 16 ถึง มาตรา 18 

ดังนี้ 

1. อํานาจและหนาที่ของเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบล 

(มาตรา 16) ไดแก 

 (1) การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่น 

 (2) การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา 

 (3) การจัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม และที่จอดรถ 

 (4) การสาธารณูปโภคและการกอสรางอ่ืนๆ 

 (5) การสาธารณูปการ 

 (6) การสงเสริม การฝก และประกอบอาชีพ 

 (7) การพาณิชย และการสงเสริมการลงทุน 

 (8) การสงเสริมการทองเที่ยว 

 (9) การจัดการศึกษา 

 (10) การสังคมสงเคราะห และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา 

และผูดอยโอกาส 

 (11) การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถิ่นและวัฒนธรรม 

 (12) การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย 

 (13) การจัดใหมีและบํารุงรักษาสถานที่พักผอนหยอนใจ 

 (14) การสงเสริมกีฬา 

 (15) การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาคและสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

 (16) สงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการพัฒนาทองถิ่น 

 (17) การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง 

 (18) การกําจัดมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล และน้ําเสีย 

 (19) การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล 

 (20) การจัดใหมีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
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 (21) การควบคุมการเล้ียงสัตว 

 (22) การจัดใหมีและควบคุมการฆาสัตว 

 (23) การรักษาความปลอดภัย ความเปนระเบียบเรียบรอย และการอนามัย  

 (24) การจัดการ บํารุงรักษาและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอม 

 (25) การผังเมือง 

 (26) การขนสงและการวิศวกรรมจราจร 

 (27) การดูแลรักษาที่สาธารณะ 

 (28) การควบคุมอาคาร 

 (29) การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

 (30) การรักษาความสงบเรียบรอย การสงเสริมและสนับสนุนการปองกัน

และรักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน 

 (31) กิจการอ่ืนที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 

2. อํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด (มาตรา 17) ทั้งนี้ องคการ

บริหารสวนจังหวัดจะดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนดไดตอเมื่อไมเปนการซ้ําซอนกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนในจังหวัด ไดแก 

 (1) การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่นและประสานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด 

 (2) การสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน 

 (3) การประสานและใหความรวมมือกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน 

 (4) การแบงสรรเงินใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนตามที่กฎหมายกําหนด 

 (5) การคุมครอง ดูแลและบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 

 (6) การจัดการศึกษา 

 (7) การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาคและสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

 (8) การสงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการพัฒนาทองถิ่น 

 (9) การสงเสริมการพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม 

 (10) การจัดต้ังและดูแลระบบบําบัดน้ําเสียรวม 

 (11) การกําจัดมูลฝอยและส่ิงปฏิกูลรวม 

 (12) การจัดการส่ิงแวดลอมและมลพิษตางๆ 

 (13) การจัดการและดูแลสถานีขนสงทั้งทางบกและทางน้ํา 
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 (14) การสงเสริมการทองเที่ยว 

 (15) การพาณิชย การสงเสริมการลงทุน 

 (16) การสรางและบํารุงรักษาทางบกและทางน้ําที่เช่ือมตอระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น 

 (17) การจัดต้ังและดูแลตลาดกลาง 

 (18) การสงเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และวัฒนธรรม 

 (19) การจัดใหมีโรงพยาบาลจังหวัด การรักษาพยาบาล การปองกันและ

ควบคุมโรคติดตอ 

 (20) การจัดใหมีพิพิธภัณฑและหอจดหมายเหตุ 

 (21) การขนสงมวลชนและการวิศวกรรมจราจร 

 (22) การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

 (23) การจัดใหมีระบบรักษาความสงบเรียบรอยในจังหวัด 

 (24) จัดทํากิจการอันเปนอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

อ่ืนที่อยูในเขตและกิจการนั้นเปนการสมควรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนรวมกันดําเนินการ

หรือใหองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทํา ทั้งนี้ ตามที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 

 (25) สนับสนนุหรือชวยเหลือสวนราชการหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน 

 (26) การใหบริการแกเอกชน สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน 

 (27) การสังคมสงเคราะห และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา 

และผูดอยโอกาส 

 (28) จัดทํากิจการอ่ืนกําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืน 

 (29) กิจการอ่ืนตามที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 

จะเห็นไดวา พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายท่ีมีบทบัญญัติซึ่งเพิ่มอํานาจและหนาที่ใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะมากข้ึนจากที่ไดกําหนดไวในกฎหมาย    

วาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท ทั้งนี้ โดยมีแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่กําหนดกรอบและระยะเวลาในการถายโอนภารกิจจากรัฐไปสูองคกรปกครอง           
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สวนทองถิ่นเพื่อจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนแทนราชการบริหารสวนกลางหรือราชการ

บริหารสวนภูมิภาค 
 

4.2 แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

 แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนแผนที่กําหนดกรอบแนวคิด

เปาหมายและแนวทางการกระจายอํานาจใหเปนไปกรอบที่กําหนดไวในมาตรา 30 แหง

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

พ.ศ. 2542 โดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับกรอบระยะเวลาในการถายโอนภารกิจ แนวทางการกําหนด

ขอบเขตความรับผิดชอบในการใหบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น           

และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง แนวทางของรัฐในการประสานความรวมมือ

และชวยเหลือองคกรปกครองสวนทองถิ่น หลักเกณฑการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และ

รายไดอ่ืนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น การจัดต้ังงบประมาณรายจายประจําปและการจัดสรร

เงินอุดหนุนเพื่อใชในการจัดทําบริการสาธารณะในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามความ

จําเปนและความตองการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหง เปนตน 

 
 4.2.1 กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ 
 

  ประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น        

เร่ือง แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2543 ลงวันที่ 2 ธันวาคม 

พ.ศ. 2543 ซึ่งประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับประกาศทั่วไป เลม 118 ตอนพิเศษ 4 ง วันที่          

17 มกราคม พ.ศ. 2544 ไดกําหนดกรอบแนวคิดการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง         

สวนทองถิ่น โดยยึดหลักการและสาระสําคัญ 3 ดาน คือ 

  1.  ดานความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายและการบริหารจัดการ โดยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นยอมมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหารจัดการ                  

การบริหารงานบุคคล และการเงินการคลังของตนเอง 

  2.  ดานการบริหารราชการแผนดินและการบริหารราชการสวนทองถิ่น กลาวคือ 

รัฐตองกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการของตนเองได

มากข้ึน  โดยปรับบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค 
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ใหรับผิดชอบในภารกิจมหภาค และภารกิจที่เกินขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

โดยมีการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นเทาที่จําเปน 

  3.  ดานประสิทธิภาพการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ 

ประชาชนจะตองไดรับบริการสาธารณะอยางมีคุณภาพมาตรฐาน โดยที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตองบริหารจัดการดวยความโปรงใส มีประสิทธิภาพ และรับผิดชอบตอผูใชบริการ รวมทั้ง

สงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน ภาคประชาสังคม และชุมชน 

อยางไรก็ตาม ปจจุบัน ไดมีประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น เร่ือง การบังคับใชแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกรอง               

สวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) ลงวันที่ 31 มกราคม 25514 ซึ่งมีรายละเอียดเก่ียวกับการ

พัฒนากรอบแนวคิดในการกระจายอํานาจในสวนของดานการบริหารราชการแผนดินและการ

บริหารราชการสวนทองถิ่น และดานประสิทธิภาพการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่น         

โดยมุงเนนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ รวมทั้ง

มุงเนนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดบริการสาธารณะอยางมีคุณภาพมาตรฐานและบริหาร

จัดการตามหลักธรรมาภิบาล และในขณะเดียวกันจะตองมีการปรับลดบทบาทภารกิจและลดการ

กํากับดูแลของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยใหรับผิดชอบเฉพาะ

ภารกิจในระดับมหภาค การใหการสนับสนุนและสงเสริมองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งดาน

เทคนิควิชาการ การกําหนดมาตรฐาน ตลอดจนการติดตาม ตรวจสอบและประเมินผล เปนตน 

 
 4.2.2 วัตถุประสงคของแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

  แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีวัตถุประสงคที่สําคัญ 

4 ประการคือ 

  1.  เพื่อใหมีการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางตอเนื่อง  

  2.  เพื่อกําหนดกรอบทิศทางและแนวทางการกระจายอํานาจสูองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่ชัดเจนโดยมีกระบวนการที่ยืดหยุน 

                                                  
4 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับประกาศและงานท่ัวไป เลม 125 ตอนพิเศษ 40 ง          

ลงวันที่ 26 กุมภาพันธ 2551 
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  3.  เพื่อใหเกิดความชัดเจนเกี่ยวกับบทบาทหนาที่ระหวางองคกรปกครอง             

สวนทองถิ่นกับราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค รวมทั้งแนวทางในการ

ทํางานรวมกัน 

4.  เพื่อกําหนดแนวทางการดําเนินงานตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการถายโอนภารกิจ การจัดสรรทรัพยากร            

ดานการเงิน การคลัง และบุคลากร รวมทั้งการปรับบทบาทและความสัมพันธของโครงสรางการ

บริหารราชการระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหาร

สวนทองถิ่น ตลอดจนการแกไขกฎหมาย กฎและระเบียบตางๆ ที่เกี่ยวของ 

 
 4.2.3 เปาหมายของการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 
  แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 

และแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ไดกําหนด

เปาหมายในการกระจายอํานาจหลายประการ ไดแก ดําเนินการถายโอนภารกิจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามระยะเวลาท่ีกําหนด การจัดเก็บภาษีและรายไดอ่ืนขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นโดยมีหลักเกณฑที่เหมาะสม การจัดระบบการถายโอนบุคลากร การปรับปรุงกฎหมาย

และระเบียบที่เกี่ยวของ การพัฒนาประสิทธิภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่น การสงเสริม              

ใหประชาชน ภาคประชาสังคม และองคกรเอกชนเพื่อใหเขามามีสวนรวมในการปกครอง           

สวนทองถิ่น เปนตน โดยภารกิจที่สวนราชการจะตองถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น           

มี 2 ลักษณะ ดังนี้ 

(1)  ภารกิจการใหบริการสาธารณะที่จะตองถายโอนภายใน 4 ป ไดแก 

        (1.1)  ภารกิจที่ซ้ําซอนระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไดมีการดําเนินการตามภารกิจนั้นแลว 

        (1.2)  ภารกิจที่รัฐจัดทําในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่น แตองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นยังไมไดดําเนินการหรือไมเคยดําเนินการตามภารกิจนั้น 

        (1.3)  ภารกิจที่รัฐจัดทําในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นและกระทบองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน 
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  (2)  ภารกิจที่สามารถขยายเวลาการถายโอนไดภายใน 10 ป ไดแก ภารกิจใดๆ         

ที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไมพรอมรับการถายโอนซ่ึงจําเปนตองมีการเตรียมความพรอม 

กอนการถายโอนภารกิจ 
 
 4.2.4 แนวทางการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 
  แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดกําหนดขอบเขตและ

แนวทางในการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไววา รัฐจะกระจายอํานาจหนาที่

ความรับผิดชอบ อํานาจการตัดสินใจ อํานาจการบริหารจัดการทรัพยากร การเงินการคลังและ

บุคลากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภทตางๆ ทั้งนี้ จะตองมีการสรางความพรอมใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น สงเสริมใหประชาชนและภาคประชาสังคมมีสวนรวมในการดําเนินงาน

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  การปรับโครงสรางภายในขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของ พัฒนาโครงสรางและกลไกเพื่อสนับสนุนการ

กระจายอํานาจโดยคํานึงถึงหลักความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมทั้งสรางระบบ

ติดตามตรวจสอบ กํากับดูแลและประเมินผลที่มีประสิทธิภาพ ควบคูกับการดําเนินการปรับ

บทบาท ลดการกํากับดูแลของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค 

สําหรับการพิจารณาถายโอนภารกิจและการกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบใน

การจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครอง               

สวนทองถิ่นดวยกันเองนั้น แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดกําหนด

หลักการในการพิจารณาไวหลายลักษณะ เชน ภารกิจที่ถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

จะไมครอบคลุมงานหรือกิจกรรมที่ เกี่ยวของกับความม่ันคง  การพิจารณาพิพากษาคดี 

การตางประเทศ และการเงินการคลังของประเทศโดยรวม ซึ่งในการถายโอนภารกิจจะตองคํานงึถงึ

ความคุมคาและการประหยัดจากขนาดการลงทุนที่เหมาะสม ในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิน่

ยังไมพรอมรับถายโอนภารกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ อาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

อ่ืนหรือรองขอใหหนวยงานของรัฐดําเนินการแทนไปพลางกอนหรือดําเนินการรวมกับหนวยงานของ

รัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรืออาจจัดซ้ือจัดจางจากหนวยงานของรัฐหรือภาคเอกชน

ดําเนินการแทนได ทั้งนี้ คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

มีหนาที่ในการพิจารณาทบทวนการกําหนดอํานาจและหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะและการ
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จัดสรรรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกระยะเวลาไมเกิน 5 ปนับแตวันที่มีการกําหนด

อํานาจและหนาที่หรือวันที่มีการจัดสรรรายได5 

 
4.3 แผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ิน 
 

 มาตรา 35 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจัดทําแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นใหแลวเสร็จภายใน 1 ป นับแตวันที่เร่ิมปฏิบัติหนาที่ ซึ่งในปจจุบันมีการประกาศใช

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว รวม 

2 ฉบับ ดังนี้ 

1.  ประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เร่ือง 

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ลงวันที่ 28 

กุมภาพันธ พ.ศ. 2545 (ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับประกาศทั่วไป เลม 119 ตอนพิเศษ           

23 ง วันที่ 13 มีนาคม พ.ศ. 2545) 

2.  ประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เร่ือง   

การบังคับใชแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกรองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 และ

แผนปฏิบั ติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น               

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ลงวันที่ 31 มกราคม 2551 (ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับประกาศ

และงานทั่วไป เลม 125 ตอนพิเศษ 40 ง ลงวันที่ 26 กุมภาพันธ 2551) 
 
 4.3.1 ความเปนมา 

 

มาตรา 32 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 บัญญัติใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

                                                  
5 มาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 
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องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําแผนปฏิบัติการเพื่อกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจให

สอดคลองกับแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมีสาระสําคัญดังนี้  

(1)  รายละเอียดของอํานาจหนาที่ในการใหบริการสาธารณะที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นแตละรูปแบบจะตองกระทํา 

(2)  หลักเกณฑและวิธีดําเนินการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากร 

(3)  รายละเอียดเกี่ยวกับการเสนอใหแกไขหรือจัดใหมีกฎหมายที่จําเปน 

(4)  ระบบการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ทั้งนี้ แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง   

สวนทองถิ่นจะตองกําหนดรายละเอียด วิธีปฏิบัติ หนวยงานท่ีมีหนาที่รับผิดชอบ รวมทั้งระยะเวลา 

ในการดําเนินการใหชัดเจนดวย 

 
 4.3.2 หลักการและสาระสําคัญของแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเกี่ยวกับการจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะ 
 

การดําเนินการถายโอนตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 นั้น ไดมีการระบุถึงขอบเขตการถายโอน 

ข้ันตอนและวิธีการปฏิบัติตามภารกิจ และชวงระยะเวลาจะที่ดําเนินการถายโอนภารกิจ โดยแบง

ประเภทของกิจกรรมที่จะถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน 2 ประเภท คือ “เลือกทํา

โดยอิสระ” และ “มีหนาที่ตองทํา” โดยมีหลักเกณฑการพิจารณา ดังนี้ 

1.  กิจกรรมประเภทที่เลือกทําโดยอิสระ หมายถึง กิจกรรมที่องคกรปกครอง              

สวนทองถิ่นสามารถใชดุลพินิจพิจารณาไดโดยอิสระวาภารกิจที่ไดรับการถายโอนนั้นมีความ

จําเปนที่จะตองดําเนินการในพื้นที่หรือไม 

2.  กิจกรรมประเภทที่มีหนาที่ตองทํา มีหลักในการพิจารณา คือ หากเปนภารกิจ

ที่เกี่ยวกับการมอบอํานาจและการใชอํานาจตามกฎหมาย หรืองานที่เกี่ยวของกับชีวิตประจําวัน

ของประชาชนในพื้นที่ หรืองานที่เปนเร่ืองของความจําเปนข้ันพื้นฐาน องคกรปกครองสวนทองถิ่น           

ที่ไดรับโอนภารกิจที่มีลักษณะดังกลาวจากสวนราชการจะตองดําเนินการจัดทําภารกิจนั้นตอไป

ทั้งนี้ เพื่อเปนหลักประกันแกประชาชนวาจะไดรับบริการสาธารณะเชนวานั้นแมวาจะไดมีการ           

ถายโอนภารกิจไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว 
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 4.3.3 ภารกิจที่สวนราชการตองถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                

สวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 ไดกําหนดเก่ียวกับประเภทภารกิจที่สวนราชการตองถายโอน

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยวางหลักวา การถายโอนภารกิจ หมายถึง การที่ราชการ

บริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคลดบทบาทหรือยุติบทบาทจากผูปฏิบัติเพื่อให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูปฏิบัติแทน โดยจะตองมีการถายโอนงาน เงิน และการจัดสรร

บุคลากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางเหมาะสม ถาหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดยัง

ไมมีความพรอมในการรับโอนภารกิจหรือไมสามารถดําเนินการตามภารกิจที่จะมีการถายโอนได            

ไมวาเพราะเหตุใด ยอมเปนหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นในการรองขอหรือขอให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนเปนผูดําเนินการแทน โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไดรับการ 

รองขอมีหนาที่ในการชวยเหลือและสนับสนุนการดําเนินการดังกลาว ทั้งนี้ สวนราชการที่มีหนาที่

ในการถายโอนภารกิจจะตองจัดทําแผนเตรียมความพรอมและดําเนินการเตรียมความพรอมใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและตองประชาสัมพันธใหประชาชนในทองถิ่นทราบวาภารกิจประเภท

ใดที่อยูในอํานาจและหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ

จัดทําบริการสาธารณะประเภทนั้นๆ 

  อยางไรก็ตาม หากการถายโอนภารกิจไมสามารถปฏิบัติไดตามเงื่อนเวลา           

ที่กําหนดหรือมีเหตุสุดวิสัยหรือไมสามารถดําเนินการถายโอนภารกิจได สวนราชการที่ถายโอน

ภารกิจและองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีหนาที่รับโอนภารกิจจะตองนําเร่ืองดังกลาวเสนอตอ

คณะอนุกรรมการจัดทําและกํากับแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

แผนปฏิบัติการพิจารณาเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีและดําเนินการปรับปรุงแผนตอไป 

 
 4.3.4 การบังคับใชแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

เมื่อคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดจัดทํา

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนไป

ตามที่กําหนดในมาตรา 32 แลว ใหเสนอคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลวรายงานตอรัฐสภา

และประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื่อใชบังคับและใหมีผลผูกพันหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของ             

ที่จะตองดําเนินการตามแผนปฏิบัติการนั้น สําหรับในกรณีที่สภาพการณเปล่ียนแปลงไป 
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คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินการปรับปรุง

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเหมาะสม

กับสภาพการณนั้นได นอกจากนี้ คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง            

สวนทองถิ่น ยังมีหนาที่ในการติดตามผลการปฏิบัติงานตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและรายงานผลตลอดจนปญหาอุปสรรคที่ไมอาจ

ดําเนินการตามแผนปฏิบัติการและแนวทางแกไขตอคณะรัฐมนตรีทราบทุกป (มาตรา 9) และมี

หนาที่ในการพิจารณาทบทวนการกําหนดอํานาจและหนาที่และการจัดสรรรายไดขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นภายหลังที่ไดดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นไปแลวทุกระยะเวลาไมเกิน 5 ปนับแตวันที่มีการกําหนดอํานาจและหนาที่หรือวันที่มี

การจัดสรรรายได ทั้งนี้ จะตองพิจารณาถึงความเหมาะสมและการกระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึนใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ (มาตรา 34) 

 
4.4 การแกไขและจัดใหมีกฎหมายที่จําเปนตอการจัดทําบริการสาธารณะขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 

 

ในการดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ถามีกฎหมายใด

บัญญัติไวในลักษณะที่เปนผลทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมอาจดําเนินการตามอํานาจ           

และหนาที่ไดดวยตนเอง หรือมีลักษณะเปนการซํ้าซอนกับการปฏิบัติหนาที่ในการใหบริการ

สาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น                 

ดวยกันเอง หากคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นพิจารณา

เห็นสมควรใหมีการแกไขกฎหมายใดก็ใหรายงานตอรัฐมนตรีเพื่อดําเนินการใหมีการแกไขกฎหมาย

ดังกลาว (มาตรา 31) และใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดําเนินการจัดทําแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

โดยอยางนอยตองมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการเสนอใหแกไขหรือจัดใหมีกฎหมายที่จําเปนเพื่อ

ดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย (มาตรา 32 (3)) 
 
 4.4.1 หลักการและเหตุผล 
 

แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 

และแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ไดกําหนด
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แนวทางการปรับปรุงแกไขกฎหมายและระเบียบใหสอดคลองกับการถายโอนภารกิจไวหลาย

ประเด็น เชน เนื้อหาของกฎหมายจะตองเอื้อประโยชนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ

รับผิดชอบตอภารกิจ การกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบระหวางสวนราชการและองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่ชัดเจนเพื่อมิใหเกิดความซ้ําซอนในการปฏิบัติหนาที่และมีการสรางกลไกที่สงเสริม 

ใหมีการทํางานรวมกัน 

ในสวนของแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 นั้น จะเปนการกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับกฎหมาย 

กฎ ระเบียบ หรือคําส่ังที่จําเปนตองแกไขหรือจัดใหมีข้ึนเพื่อใหสามารถดําเนินการถายโอนภารกิจ

ตามหลักการของแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการถายโอนภารกิจ

ทั้ง 6 ดาน รวมทั้งส้ิน 63 ฉบับ โดยในปจจุบันไดมีการประกาศใชแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอน

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 แลว แตยังคงยึด

แนวทางในการดําเนินงานเชนเดิมแตไดเพิ่มหลักการเกี่ยวกับการใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

สามารถเขามามีสวนรวมในการดําเนินการแกไขหรือจัดใหมีกฎหมาย ตลอดจนการกําหนด

บทบาทของสวนราชการที่จะตองดําเนินการปรับปรุงแกไขกฎหมายเก่ียวกับการถายโอนภารกิจ   

ที่อยูในความรับผิดชอบภายใน 6 เดือนนับแตวันที่แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มีผลใชบังคับ 

 
 4.4.2 วัตถุประสงค 
 
  การแกไขหรือจัดใหมีกฎหมายที่จําเปนเพื่อดําเนินการตามแผนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ไดกําหนดวัตถุประสงค          

ในการดําเนินการไว ดังนี้ 

1.  เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ คําส่ัง ที่ใหอํานาจ

ในการดําเนินงานตามภารกิจที่ไดรับการถายโอน 

2.  เพื่อจัดหมวดหมูกฎหมายที่จะตองปรับปรุงแกไขหรือยกรางใหมใหสอดคลอง

กับการถายโอนภารกิจ 
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  3.  เพื่อใหหนวยงานที่เกี่ยวของกับการถายโอนภารกิจ รับทราบถึงหนาที่ที่ตอง

ดําเนินการดานกฎหมายและระเบียบ 

4.  วางระบบและปองกันมิใหเกิดการใชอํานาจซํ้าซอนกันในการแกไขปญหาทาง

กฎหมายและการใชอํานาจรวมกันระหวางหนวยงานของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  5.  กําหนดบทบาทของหนวยงานของรัฐที่ถายโอนภารกิจในการตรวจสอบการใช

อํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  6.  ปรับปรุงการกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการใหบริการสาธารณะ

ระหวางหนวยงานของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกันเองใหชัดเจน 
 
 4.4.3 แนวทางการแกไขหรือจัดใหมีกฎหมาย 
 
  ในกรณีหนวยงานที่ถายโอนภารกิจเห็นวากฎหมายที่จะเสนอขอแกไข                    

มีสาระสําคัญตรงตามที่แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นกําหนดไวใหหนวยงานน้ันดําเนินการเสนอขอแกไขหรือจัดใหมีกฎหมายใหม แตหาก

เห็นวากฎหมายที่จะเสนอขอแกไขมีเนื้อหาสาระแตกตางจากที่กําหนดไว หรืออาจสงผลตอการ

ถายโอนภารกิจ ใหหนวยงานราชการนั้นหารือกับสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อตรวจสอบโดยอาจมีการนําเสนอคณะอนุกรรมการ                     

ที่รับผิดชอบหรือคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อพิจารณา

ตอไป ทั้งนี้ หากมีกฎหมายหลายฉบับที่ตองดําเนินการแกไขและตองมีการประสานการปฏิบัติงาน 

ใหหนวยงานที่ถายโอนภารกิจเปนผูรับผิดชอบในการจัดประชุมหารือกับหนวยงานที่เกี่ยวของ              

เม่ือไมสามารถหาขอยุติไดใหเสนอเร่ืองใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นพิจารณา 

 
 4.4.4 กฎหมายที่กําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน              
ในการจัดทําบริการสาธารณะ 
 

  ในการจัดใหมีหรือแกไขกฎหมายที่จําเปนตอการดําเนินการตามแผนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ไดมีการจัดกลุมประเภทของกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับ

การถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไวในแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ
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กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 ซึ่งแกไขเพ่ิมเติมโดย

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2551 โดยแบงเปน 4 กรณี ไดแก 

(1) กรณีที่ตองดําเนินการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ 

(2) กรณีที่สามารถใชอํานาจตามพระราชบัญญัติซึ่งดําเนินการไดทันที 

(3) กรณีที่ตองดําเนินการแกไขปรับปรุงระเบียบ 

(4) กรณีที่ตองออกคําส่ังคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น 

ทั้งนี้ สามารถจําแนกกฎหมายและระเบียบที่ตองจัดใหมีหรือแกไขตามกลุม

ภารกิจที่กําหนดไวทั้ง 6 ดาน ดังนี้ 

 1. ดานโครงสรางพื้นฐาน 

  (1) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ 

   (1.1)  พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 

   (1.2)  พระราชบัญญัติทางหลวงสัมปทาน พ.ศ. 2542* 

   (1.3)  พระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 

   (1.4)  พระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 

   (1.5)  พระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนตรในเขตเทศบาล  

และสุขาภิบาล พ.ศ. 2503 

   (1.6)  พระราชบัญญัติชลประทานราษฎร พุทธศักราช 2482 

   (1.7)  พระราชบัญญัติผังเมือง พ.ศ. 2518 

  (2) กรณีใชอํานาจตามพระราชบัญญัติดําเนินการไดทันที 

   (2.1)  พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พระพุทธศักราช 2456 

   (2.2)  พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485 

   (2.3)  พระราชบัญญัติรักษาคลอง รัตนโกสินทรศก 121  (พ.ศ. 2445) 

   (2.4)  พระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

   (2.5)  พระราชบัญญัติน้ําบาดาล พ.ศ. 2520 

                                                  
* กําหนดเพิ่มเติมโดยแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 
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  (3) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงระเบียบ 

   (3.1)  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารการใชน้ําและการ

บํารุงรักษาแหลงน้ําขนาดเล็ก พ.ศ. 2525 

   (3.2)  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารและการบํารุง 

รักษาระบบประปาชนบท พ.ศ. 2535 

 2. ดานสงเสริมคุณภาพชีวิต 

  (1) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ 

   (1.1)  พระราชบัญญัติการฌาปนกิจสงเคราะห พ.ศ. 2517 

   (1.2)  พระราชบัญญัติหอพัก พ.ศ. 2507 

   (1.3)  พระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2484* 

  (2) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงระเบียบ 

   (2.1)  ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือ

ผูประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2540 

   (2.2)  ระเบียบกรมประชาสงเคราะหวาดวยการจายเงินสงเคราะหเพื่อ

การยังชีพผูสูงอายุ พ.ศ. 2543 

   (2.3)  ระเบียบกรมประชาสงเคราะหวาดวยการจายเงินเปนเบ้ียยังชีพ 

คนพิการ พ.ศ. 2539 

   (2.4)  ระเบียบกรมประชาสงเคราะหวาดวยการจายเงินอุดหนุนสงเสริม

สวัสดิการผูปวยเอดสในชุมชน พ.ศ. 2543 

   (2.5)  ระเบียบกรมประชาสงเคราะหวาดวยการใหบริการผูสูงอายุ          

พ.ศ. 2543 

 3. ดานการจัดระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย 

  (1) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ 

   (1.1)  พระราชบัญญัติมาตราช่ังตวงวัด พ.ศ. 2542 

   (1.2)  พระราชบัญญัติปองกันภัยฝายพลเรือน พ.ศ. 2522 

   (1.3)  พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 

   (1.4)  พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 

   (1.5)  พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 

   (1.6)  พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 
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   (1.7)  พระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 

   (1.8)  พระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 

   (1.9)  พระราชบัญญัติสุรา พ.ศ. 2493 

   (1.10)  พระราชบัญญัติยาสูบ พ.ศ. 2509 

   (1.11)  พระราชบัญญัติรักษาคลอง ร.ศ. 121 

   (1.12)  พระราชบัญญัติคันและคูน้ํา พ.ศ. 2505 

   (1.13)  พระราชบัญญัติสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. 2528 

   (1.14)  พระราชบัญญัติควบคุมการฆาและจําหนายเนื้อสัตว พ.ศ. 2535 

   (1.15)  พระราชบัญญัติคุมครองสุขภาพผูไมสูบบุหร่ี พ.ศ. 2535 

   (1.16)  พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 

   (1.17)  พระราชบัญญัติการรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบ

เรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535 

   (1.18)  พระราชบัญญัติควบคุมการเร่ียไร พ.ศ. 2487* 

   (1.19)  พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522* 

   (1.20)  พระราชบัญญัติจดทะเบียนครอบครัว พระพุทธศักราช 2478* 

   (1.21)  พระราชบัญญัติชื่อบุคคล พ.ศ. 2505* 

   (1.22)  พระราชบัญญัติควบคุมการขายทอดตลาดและคาของเกา             

พ.ศ. 2505* 

   (1.21)  พระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2521* 

  (2) กรณีใชอํานาจตามพระราชบัญญัติดําเนินการไดทันที 

   (2.1)  พระราชบัญญัติสัตวพาหนะ พุทธศักราช 2482 

   (2.2)  พระราชบัญญัติควบคุมน้ํามันเช้ือเพลิง พ.ศ. 2542 

   (2.3)  พระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2478 

   (2.4)  พระราชบัญญัติรถยนตร พ.ศ. 2522 

 4. ดานการวางแผนการสงสงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม และการทองเที่ยว 

  (1) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ 

   (1.1)  พระราชบัญญัติการทองเที่ยวแหงประเทศไทย พ.ศ. 2522 

   (1.2)  พระราชบัญญัติธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศก พ.ศ. 2535 
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  (2) กรณีใชอํานาจตามพระราชบัญญัติดําเนินการไดทันที 

   (2.1)  พระราชบัญญัติทะเบียนพาณิชย พ.ศ. 2499 

   (2.2)  พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 

  (3) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงระเบียบ 

    (3.1)  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการวางแผนพัฒนาขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 

    (3.2)  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารพัฒนาเพื่อกระจาย

ความเจริญไปสูภูมิภาคและทองถิ่น พ.ศ. 2539 

 5. ดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม 

  (1) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ 

   -  พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 

2535* 

  (2) กรณีใชอํานาจตามพระราชบัญญัติดําเนินการไดทันที 

   (2.1)  พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 

   (2.2)  พระราชบัญญัติปาไม พุทธศักราช 2484 

   (2.3)  พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504* 

  (3) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงระเบียบ 

   -  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาที่ ดินอันเปน            

สาธารณสมบัติของแผนดิน พ.ศ. 2515 

6. ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถิ่น 

 (1) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ 

   -  พระราช บัญญั ติ โบราณสถาน  โบราณวัตถุ  ศิ ลปวั ตถุ  และ

พิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 

 
4.5 ผลที่เกิดจากการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

 เม่ือไดมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เพื่ออนุวัติการใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540 ในการกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวาง
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ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบ

การพิจารณาโดยคณะกรรมการที่มีลักษณะไตรภาคีนั้น เม่ือพิจารณาจากหลักการและเนื้อหาของ

กฎหมายจะเห็นไดวากฎหมายฉบับนี้พยายามที่จะทําใหโครงสรางการปกครองสวนทองถิ่นของไทย 

มีลักษณะเปนการปกครองทองถิ่นในระบบสองช้ัน (Two -Tiers System) โดยการกําหนดใหเทศบาล 

เมืองพัทยาและองคการบริหารสวนตําบลเปนหนวยการปกครองทองถิ่นช้ันลาง (Lower - Tier) และ

ใหองคการบริหารสวนจังหวัดเปนหนวยการปกครองทองถิ่นช้ันบน (Upper - Tier) และการ

กําหนดใหมีการจัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น และแผนปฏิบัติ

การกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็เพื่อใหราชการบริหาร

สวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคถายโอนภารกิจที่อยูในความรับผิดชอบใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามเงื่อนไขและระยะเวลาที่กําหนด รวมทั้งการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากร

การกําหนดสัดสวนรายไดของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย6 ทั้งนี้ สามารถสรุปผลที่เกิด

จากการกระจายอํานาจที่เกิดข้ึนจากพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดดังนี้ 
 
 4.5.1 การจัดระบบบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
   

  เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ประกอบกบัแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง             

สวนทองถิ่นแลว หลักการทั่วไปที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง              

สวนทองถิ่นใชในการถายโอนภารกิจและการกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ ประกอบดวยหลักการดังตอไปนี้7 

                                                  
6 ศุภสวัสด์ิ ชัชวาลย,  “พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ             

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 : ขอสังเกตบางประการ,” ใน สมคิด  เลิศไพฑูรย  

และคณะ,  การปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

(กรุงเทพฯ: ศูนยศึกษาการพัฒนาประชาธิปไตย, 2546), หนา 7 – 8. 
7 วุฒิสาร  ตันไชย,  การกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ิน : ความกาวหนา

หลังรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540, พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา, 2547), หนา 26 -30. 
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  1.  หลักการแบงความรับผิดชอบระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 

  2.  หลักความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  3.  หลักการจัดโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  4.  หลักการเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดบริการ 

  5.  การสรางหลักประกันในการจัดบริการสาธารณะ 

  6.  กลไกการกํากับดูแล หรือการสงเสริมสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

นอกจากนี้ ยังไดมีการกําหนดรูปแบบการจัดบริการสาธารณะไว 6 ประเภท ไดแก 

1.  ภารกิจที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการเอง หมายถึง ภารกิจที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการหรือผลิตบริการสาธารณะนั้นๆ ไดเอง โดยมีกฎหมายใหอํานาจ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไวแลว และ/หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นเคยดําเนินการอยูและ

ขอบเขตการทํางานอยูในพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

2.  ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการเองแตองคกรปกครอง                 

สวนทองถิ่นอาจซ้ือบริการจากภาคเอกชน หนวยงานของรัฐ หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน 

หมายถึง ภารกิจที่ตองใชเทคนิค วิชาการและความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน ซึ่งองคกรปกครอง         

สวนทองถิ่นไมสามารถดําเนินการเองไดหรือดําเนินการเองแลวไมมีประสิทธิภาพหรือไมคุมทุน 

3.  ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการรวมกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอ่ืนในลักษณะความรวมมือหรือรูปแบบสหการ หมายถึง ภารกิจซึ่งตองอาศัยความรวมมือ

จากองคกรอ่ืนเนื่องจากมีผลกระทบตอประชาชนในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนดวย หรือ

เปนกรณีที่ตองลงทุนจํานวนมากและไมคุมคาหากดําเนินการโดยลําพัง 

4.  องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการรวมกับรัฐ (Share - Function) หมายถึง 

ภารกิจที่รัฐมอบใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการโดยรัฐยังคงดําเนินการในบางสวน 

5.  ภารกิจที่ รัฐยังคงดําเนินการอยูแตองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ

ดําเนินการได หมายถึง ภารกิจที่กฎหมายกําหนดใหทั้งรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจ

หนาที่ แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็สามารถดําเนินการไดเชนเดียวกัน 

6.  ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมอบหมายใหเอกชนดําเนินการแทน 

หมายถึง ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจหนาที่และเปนเจาของภารกิจ แตได

มอบหมายใหเอกชนดําเนินการแทนในรูปแบบตางๆ เชน การใหสัมปทาน เปนตน 
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 4.5.2 การจัดกลุมประเภทบริการสาธารณะที่รัฐตองถายโอนใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 
 

จากที่ไดกลาวแลววา แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ไดจําแนกกลุมภารกิจที่รัฐตองถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยพิจารณาจากอํานาจ

และหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมีการกําหนดวัตถุประสงค เปาหมายของการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น หลักการทั่วไป รูปแบบการถายโอน กฎหมาย           

ที่เกี่ยวของ หนวยงานของรัฐที่มีหนาที่ในการกระจายอํานาจ ลักษณะภารกิจ รูปแบบ ขอบเขต 

ระยะเวลา และเงื่อนไขในการถายโอน ซึ่งไมจําเปนตองถายโอนไปพรอมกันข้ึนอยูกับความพรอม

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในแตละประเภท โดยมีการสรางกลไกและระบบควบคุมคุณภาพ

มาตรฐานการจัดบริการสาธารณะ ตลอดจนการปรับปรุงกฎหมายและระเบียบปฏิบัติที่เกี่ยวของ 

ทั้งนี้ โดยมีการแบงกลุมภารกิจที่สวนราชการตองถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น         

รวม 6 ดาน ดังนี้8 

 1. ดานโครงสรางพื้นฐาน ไดแก 

  (1) แผนภารกิจดานการคมนาคมและการขนสง 

  (2) แผนภารกิจดานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ไดแก แหลงน้ํา

อุปโภค/บริโภค และแหลงน้ําเพื่อการเกษตร 

  (3) แผนภารกิจดานการผังเมืองและการควบคุมอาคาร 

 2. ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต ไดแก 

  (1) แผนภารกิจดานการสงเสริมอาชีพ 

  (2) แผนภารกิจดานสวัสดิการสังคม 

  (3) แผนภารกิจดานการศึกษา 

  (4) แผนภารกิจดานการสาธารณสุข 

 3. ดานการจัดระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย ไดแก 

  (1) แผนภารกิจดานการสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค สิทธิเสรีภาพ 

ไดแก การชั่งตวงวัด การคุมครองผูบริโภค 

  (2) แผนภารกิจดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

                                                  
8 แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 และ

แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 
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  (3) แผนภารกิจดานการรักษาความสงบเรียบรอย และความปลอดภัย                

ในชีวิตและทรัพยสิน 

 4. ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการทองเที่ยว 

ไดแก 

  (1) แผนภารกิจดานการสงเสริมการลงทุน 

  (2) แผนภารกิจดานการพัฒนาอุตสาหกรรม เชน การดูแลโรงงาน 

  (3) แผนภารกิจดานการวางแผนและจัดทํามาตรฐานอุตสาหกรรม 

  (4) แผนภารกิจดานทองเที่ยว 

  (5) แผนภารกิจดานการพาณิชยกรรม เชน งานทะเบียนพาณิชย 

 5. ดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม ไดแก 

แผนภารกิจดานการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ การคุมครองดูแลและการรักษาปา 

 6. ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถิ่น ไดแก  การดูแล 

บํารุงรักษาโบราณสถาน 

 
4.5.3 การเพิ่มอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดทํา

บริการสาธารณะ 
 

  อํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ

ปรากฏอยูในหมวด 2 ของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งบทบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ตามกฎหมายฉบับนี้ 

สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นชั้นบน (ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด) และองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นช้ันลาง (ไดแก เทศบาล เมืองพัทยาและองคการบริหารสวนตําบล) รวมทั้ง

กรุงเทพมหานครมีอํานาจและหนาที่เพิ่มมากข้ึนจากที่ไดมีกําหนดไวในกฎหมายวาดวยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท โดยแยกอธิบายไดดังนี้ 

 1. องคการบริหารสวนจังหวัด มีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ            

ในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีระดับตํ่ากวา (Lower - level) ไดแก เทศบาลและองคการ

บริหารสวนตําบล โดยมีเงื่อนไขวากิจการที่องคการบริหารสวนจังหวัดสามารถจัดทําไดนั้น จะตอง

เปนไปเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเองและเปนกิจการที่อยูในอํานาจและหนาที่

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนนั้นดวย ทั้งนี้มาจากเหตุผลที่วาองคการบริหารสวนจังหวัด          

ถือเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับจังหวัดและเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จัดอยู 
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ในชั้นหรือระดับบน (Upper - level) ซึ่งไมมีเขตพื้นที่ของตนเอง การจัดทําบริการสาธารณะใดๆ  

จึงถือเปนขอยกเวนเทานั้น เชน การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่นและการประสานการจัดทําแผนพัฒนา

จังหวัด การสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนในการพัฒนาทองถิ่น การคุมครอง ดูแล และ

บํารุงรักษาปาไม ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม การจัดการศึกษา การจัดต้ังและดูแล

ระบบบําบัดน้ําเสียรวม การสงเสริมการทองเที่ยว การสรางและบํารุงรักษาทางบกและทางน้ํา 

ที่เช่ือมตอระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย เปนตน9 

  อยางไรก็ตาม ปจจุบันไดมีประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น เร่ือง กําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะของ

องคการบริหารสวนจังหวัด ลงวันที่ 16 สิงหาคม 254610 ซึ่งวางหลักเกณฑเกี่ยวกับการจัดทํา

บริการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัดเพื่อใหการดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ของ

องคการบริหารสวนจังหวัดเปนไปดวยความเรียบรอยและไมเกิดความซํ้าซอนในการดําเนินการ

ตามอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนในจังหวัด โดยบริการสาธารณะ 

ที่องคการบริหารสวนจังหวัดสามารถดําเนินการไดตองเขาหลักเกณฑอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้ 

  (1)  โครงการที่มีขนาดใหญที่เกินศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน 

  (2)  กิจกรรมที่เปนภาพรวมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัดที่มุงตอ

ประโยชนของทองถิ่นหรือประชาชนเปนสวนรวม และไมเขาไปดําเนินงานที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอ่ืนในจังหวัดสามารถดําเนินการไดเอง 

  (3)  แผนงานหรือโครงการที่มีความคาบเกี่ยว ตอเนื่อง หรือมีผูที่ได รับ

ประโยชนในองคกรปกครองสวนทองถิ่นมากกวาหนึ่งแหงข้ึนไป 

  ทั้งนี้ ในการดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด

ประกาศฉบับนี้ไดกําหนดวาควรเปนไปในลักษณะของการจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่น การประสาน

การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด การกอสรางและบํารุงรักษาโครงการที่เปนโครงสรางพื้นฐานขนาดใหญ 

การจัดการศึกษา สาธารณสุข การสังคมสงเคราะห การพัฒนาคุณภาพชีวิตใหกับประชาชนใน

ระดับจังหวัด การสงเสริมจารีตประเพณี การทองเที่ยว การสงเสริมการลงทุนและพาณิชยกรรม 

                                                  
9 มาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 
10 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 120 ตอนพิเศษ 90 ง หนา 22 ลงวันที่ 19 สิงหาคม 

2546 
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การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมในระดับจังหวัด การใหบริการดานเทคนิควิชาการ 

และการดําเนินการตามภารกิจที่กําหนดไวในแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยเฉพาะอยางยิ่งกิจกรรมถายโอนที่องคการบริหารสวนจังหวัด                  

“มีหนาที่ที่ตองทํา” 

  นอกจากนี้ ประกาศฉบับดังกลาวยังไดกําหนดเงื่อนไขที่องคการบริหาร 

สวนจังหวัดจะใหการสนับสนุนงบประมาณแกสวนราชการ องคกรปกครองสวนทองถิ่นและ 

องคกรอ่ืนไวอีกดวย เชน การสนับสนุนงบประมาณแกสวนราชการ จะตองเปนงานที่องคการ

บริหารสวนจังหวัดมีหนาที่ที่จะตองดําเนินการแตไมสามารถดําเนินการเองไดเนื่องจากเปนภารกิจ

ที่ใชเทคนิควิชาการสูง หรือการใหการสนับสนุนงบประมาณแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน

จะตองเปนกรณีที่เรงดวนและจําเปนหากไมดําเนินการจะกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรง  

ตอประชาชน หรือการสนับสนุนประชาคมจะตองไมมีลักษณะของการใหส่ิงของหรือการเขาไป

ดําเนินการแทน เปนตน 

  อยางไรก็ตาม ในกรณีที่องคการบริหารสวนจังหวัดมีปญหาขอขัดของในการ

ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหนาที่ หรือปญหาเกี่ยวกับการสนับสนุนงบประมาณ

แกหนวยงานหรือองคกรอ่ืน ผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูที่มีอํานาจกํากับดูแลจะมหีนาที่ในการ 

ใชดุลพินิจวินิจฉัยและดําเนินการใหเปนไปตามประกาศฉบับดังกลาว ซึ่งอาจแตกตางกันได        

ในแตละพื้นที่ และเมื่อผูวาราชการจังหวัดไดวินิจฉัยแลวใหถือเปนที่ยุติและไมอยูในอํานาจของ

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะวินิจฉัยปญหาหรือ

ขอขัดของในการดําเนินการตามประกาศไดอีก11 

 2. เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา มีอํานาจและหนาที่           

ในการจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเองตามมาตรา 16  

เชน การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา การสาธารณูปโภค และการ

กอสรางอ่ืนๆ การสาธารณูปการ การจัดการศึกษา การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญา 

                                                  
11 ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี, สํานักงาน,  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,  ”รายงานการประชุมคณะอนุกรรมการดานการปรับปรุง
แกไขและพัฒนากฎหมายปกครองทองถ่ินและกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการกระจายอํานาจ
ใหแกทองถ่ิน ครั้งท่ี 3/2551,” 22 พฤษภาคม 2551 
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ทองถิ่นและวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอย 

ของบานเมือง การผังเมือง การดูแลรักษาที่สาธารณะ เปนตน 

 3. กรุงเทพมหานคร มีอํานาจหนาที่ตามมาตรา 18 ซึ่งกําหนดใหนํามาตรา 16 

กรณีอํานาจและหนาที่ของเทศบาล เมืองพัทยาและองคการบริหารสวนตําบล และมาตรา 17 

กรณีอํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดมาใชบังคับดวยสงผลใหกรุงเทพมหานคร  

มีอํานาจและหนาที่ที่มากกวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภทอ่ืน ทั้งนี้ สืบเนื่องมาจากการที่

กรุงเทพมหานครเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษที่มีลักษณะของความเปนมหานคร 

 

ดังนั้น การที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กําหนดใหมีการจัดทํา

กฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ข้ึนเพื่อจัดระบบการใหบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองนั้น สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท 

มีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะที่เพิ่มมากข้ึนจากที่บัญญัติไวในกฎหมายวาดวย

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท กลาวคือ เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมือง

พทัยา มีอํานาจหนาที่ตามมาตรา 16 รวม 31 ประการ องคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจหนาที่

ตามมาตรา 17 รวม 29 ประการ  และกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาที่ตามมาตรา 16 และมาตรา 17 

รวมกันเปน 60 ประการ ซึ่งอํานาจและหนาที่ที่เพิ่มข้ึนนี้เองท่ีสรางความสับสนวาบทบัญญัติ 

ในเร่ืองของอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามกฎหมายวาดวยการกําหนดแผน

และข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะขัดหรือแยงกับกฎหมายวาดวย

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทหรือไม และเปนสวนหนึ่งของประเด็นในการศึกษาวา

กฎหมายดังกลาวขางตนนี้มีสถานะทางกฎหมายที่ตางกันอยางไร ซึ่งถาหากในกรณีที่กฎหมาย 

วาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทมีบทบัญญัติที่ใหอํานาจองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนอยกวาที่กําหนดในกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเชนนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะสามารถดําเนินการตามอํานาจ

และหนาที่ที่เพิ่มเติมข้ึนมานั้นไดทันทีหรือไมและจะมีขอบเขตของอํานาจและหนาที่มากนอย

เพียงใด 

 



บทที่  5 
 

ปญหาการบังคับใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ 
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

 

จากท่ีไดกลาวมาแลววาประเทศไทยไดจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน               

เปน 3 สวน1 ไดแก ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหาร             

สวนทองถิ่น โดยในป พ.ศ. 2475 ไดมีการจัดต้ังเทศบาลซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อให

ทําหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนในเขตพื้นที่ของตนแลว ความซ้ําซอนของ

อํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะจึงเกิดข้ึนเนื่องจากแตเดิมนั้น หนวยงานหลักที่ทํา

หนาที่ในการใหบริการสาธารณะ คือ ราชการบริหารสวนกลาง (ไดแก กระทรวง ทบวง กรม) และ

ราชการบริหารสวนภูมิภาค (ไดแก จังหวัด อําเภอ และสวนราชการที่เปนสาขาของราชการบริหาร

สวนกลาง ซึ่งมีสถานท่ีต้ังทําการอยูในพื้นที่ของแตละจังหวัด) จึงทําใหมีความจําเปนที่จะตองมี

การจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองใหมีความชัดเจนเพื่อแกปญหาความซํ้าซอนของอํานาจและ

หนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และเพื่อแกไข

ปญหาขางตน มาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จึงไดกําหนดใหมี

การจัดทํากฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นข้ึนเพื่อจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะและจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น แตจนถึงปจจุบัน (พ.ศ. 2551) ซึ่งนับเปนเวลาเกือบทศวรรษแหงการ

กระจายอํานาจแลว ก็ยังไมสามารถจัดระบบการบริการสาธารณะตามอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองที่ชัดเจนได ทั้งนี้ 

ดวยสาเหตุหลายประการดังตอไปนี้ 

 
5.1 ความไมชัดเจนเกี่ยวกับเนื้อหาสาระตามพระราชบัญญัติ 
 

 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง          

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มีทั้งส้ิน 5 หมวด รวม 37 มาตรา และมีผลบังคับใชมาต้ังแตวันที่ 18 

พฤศจิกายน 2542 แตระบบการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

                                                  
1 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
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และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองยังมีความซํ้าซอนกันอยูและเนื่องจากเนื้อหา

สาระของบทมาตราตางๆ ที่ปรากฏในพระราชบัญญัติฉบับนี้ยังไมชัดเจนในหลายประเด็น ดังนี้ 

 
 5.1.1 การกําหนดขอบเขตอํานาจและหนาที่ของรัฐและองคกรปกครอง         
สวนทองถ่ินในการจัดทําบริการสาธารณะ 
 

  เมื่อวัตถุประสงคของการจัดทําพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เปนไปเพื่ออนุวัติการใหเปนไปตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ .ศ .  2540 ซึ่ งกําหนดใหจัดทํากฎหมายฉบับนี้ ข้ึน                   

โดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการแบงแยกอํานาจและหนาที่ในการจัดทําการบริการสาธารณะระหวางรัฐ

กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง แตเมื่อพิจารณา

บทมาตราทั้ง 37 มาตราแหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 แลว ไมปรากฏบทบัญญัติที่แสดงใหเห็นถึงความชัดเจน

เกี่ยวกับขอบเขตของอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตามที่เจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กําหนด โดยแยก

ประเด็นพิจารณาได ดังนี้ 

 (1) การแบงแยกอํานาจและหนาที่ระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการ

บริหารสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ มีขอสังเกต              

3 ประการ ดังนี้ 

  ประการที่หนึ่ง พระราชบัญญัติฉบับนี้ไมมีบทมาตราใดที่กลาวถึงขอบเขต

อํานาจและหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค คงมีแตการกําหนด

ขอบเขตอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก เทศบาล องคการบริหารสวน

ตําบล เมืองพัทยา องคการบริหารสวนจังหวัด และกรุงเทพมหานคร ตามมาตรา 16 ถึง มาตรา 18 

เทานั้นแตไมไดมีบทบัญญัติใดที่กลาวถึงอํานาจและหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางและ

ราชการบริหารสวนภูมิภาความีประการใดบาง และในสวนของบทบัญญัติที่กําหนดถึงอํานาจและ

หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในกฎหมาย แตก็ไมไดกลาวอยางชัดเจนวาภารกิจเหลานั้น 

เร่ืองใดเปนหนาที่ที่แทจริงขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (Local Functions) และเร่ืองใดเปน

หนาที่ของรัฐเพียงแตไดมีการมอบหรือโอนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูดําเนินการแทน 
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(Transferred/ Delegated Functions)2 ทั้งนี้ บทมาตราที่กลาวถึงบทบาทและอํานาจหนาที่ของรัฐ

ในการจัดบริการสาธารณะปรากฏอยูเพียงสองมาตรา ดังนี้ 

  มาตรา 21 บัญญัติวา “บรรดาอํานาจและหนาที่ที่อยูในความรับผิดชอบของ

รัฐตามกฎหมาย รัฐอาจมอบอํานาจและหนาที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทนได 

  ในการดําเนินงานตามอํานาจและหนาที่ที่ระบุไวในมาตรา 16 มาตรา 17 

มาตรา 18 และมาตรา 19 องคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจรวมมือกันดําเนินการหรืออาจรองขอ          

ใหรัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนแลวแตกรณีดําเนินการแทนได” 

  มาตรา 30 บัญญัติวา “แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                

สวนทองถิ่นใหดําเนินการ ดังนี้ 

ฯลฯ 

  (3)  กําหนดแนวทางและหลักเกณฑใหรัฐทําหนาที่ประสานความรวมมือ

และชวยเหลือการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีประสิทธิภาพ” 

ฯลฯ 

  ดังนั้น เมื่อพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไมมีบทบัญญัติที่สรางความชัดเจนวาราชการบริหาร

สวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหารสวนทองถิ่นมีขอบเขตของอํานาจและ

หนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะที่ตางกันเพียงใด ทําใหตองอาศัยกฎหมายหลายฉบับใน

การศึกษาวากระทรวง  ทบวง  กรม  แตละแหงมี อํานาจหนาที่อยางใดเหลืออยูบาง  เชน 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 

ทบวง กรม พ.ศ. 2545 รวมถึงกฎหมายตางๆ ที่กําหนดอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการ เชน 

พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 ที่กําหนดอํานาจหนาที่ของกรมทางหลวงและกรมทางหลวง

ชนบทซ่ึงสังกัดกระทรวงคมนาคม เปนตน โดยตองพิจารณาประกอบกับแผนปฏิบัติการกําหนด

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อตัดสวนที่เปนอํานาจและหนาที่        

ที่สวนราชการตองถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนั้น เมื่อพระราชบัญญัติกําหนด

                                                  
2 นครินทร  เมฆไตรรัตน,  “การปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพ

ในการถายโอนอํานาจหนาที่ รายไดและบุคลากร,” ใน สมคิด  เลิศไพฑูรย,  การปรับปรุง

กฎหมายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (กรุงเทพฯ: ศูนยการศึกษา

ประชาธิปไตย, 2546), หนา 37 - 38. 
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แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดแตเพียง

วาสวนราชการที่เกี่ยวของจะตองถายโอนภารกิจใดบางใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น

โดยไมไดแบงแยกใหชัดเจนวาเมื่อถายโอนไปแลวราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวน

ภูมิภาคจะคงเหลือภารกิจอยางใดบาง เทากับวาระราชบัญญัติฉบับนี้ไมไดแบงแยกอํานาจหนาที่

ระหวางราชการบริหารทั้ง 3 สวนใหมีความชัดเจนมากข้ึนเมื่อเทียบกับแตเดิมซ่ึงยังไมไดมีการตรา

กฎหมายเพื่ออนุวัติการตามมาตรา 284 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

  ประการที่สอง เมื่อพิจารณาเนื้อหาของแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแลว พบวาไมไดมีการระบุหรือแบงแยกใหเห็นความแตกตางของบริการ

สาธารณะแตละประเภทวากรณีใดที่เปนอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหาร

สวนภูมิภาค หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งๆ ที่มาตรา 30 (2) ไดกําหนดใหแผนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายละเอียดที่ชัดเจนเกี่ยวกับขอบเขตความรับผิดชอบ

ในการจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามอํานาจและหนาที่ที่

กําหนดไวในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น พ.ศ. 2542 แตเม่ือพิจารณาแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว           

กลับพบวาขอบเขตอํานาจและหนาที่ของรัฐปรากฏอยูแตเฉพาะในหลักการทั่วไปในการพิจารณา

ถายโอนภารกิจซ่ึงระบุวา “จะไมครอบคลุมงานหรือกิจกรรมที่เกี่ยวกับความมั่นคง การพิจารณา     

พิพากษาคดี การตางประเทศและการเงินการคลังของประเทศโดยรวม” เทานั้น จึงเทากับเปนการ

ใหหลักการวา “งานหรือกิจกรรมดังกลาวเปนงานของรัฐโดยแทที่ไมสามารถกระจายอํานาจ            

ไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหดําเนินการแทนไดเลย” และสําหรับงานหรือกิจกรรมอ่ืน             

ที่ไมเขาลักษณะขางตนนี้ เม่ือสวนราชการแตละแหงถายโอนไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดําเนินการแทนแลว ขอบเขตอํานาจและหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง (กระทรวง ทบวง 

กรม) ที่เคยมีอยูเดิมตองถูกตัดทอนและไมใชอํานาจหนาที่ของสวนราชการในการดําเนินภารกิจ

นั้นๆ อีกตอไป 

  ดวยเหตุนี้ ผูเขียนจึงเห็นวา การระบุเพียงเทานี้ไมเพียงพอที่จะกําหนด

ขอบเขตของอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคในการ

จัดทําบริการสาธารณะใหชัดเจนได เนื่องจากปจจุบันมีกระทรวงและสวนราชการที่มีฐานะเปน

กระทรวงรวมทั้งส้ิน 20 กระทรวง3 ทําใหเกิดขอสังเกตวางานหรือกิจกรรมที่ไมอยูในขอบเขตการ

                                                  
3 มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
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พิจารณาเพื่อถายโอนภารกิจจะหมายถึงงานหรือกิจกรรมของกระทรวง ทบวง กรมใดบาง เชน จะ

หมายถึงกระทรวงกลาโหม กระทรวงยุติธรรม กระทรวงการตางประเทศและกระทรวงการคลัง

เทานั้น หรือไม และผลการพิจาณาถายโอนภารกิจจะเปนอยางไรกับ 16 กระทรวงที่เหลือและ 

สวนราชการในสังกัด (151 กรม4) นอกจากนี้ หากไมมีงานหรือกิจกรรมที่ตองหามแลวจะตองมีการ

ถายโอนงานหรือภารกิจไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทนทั้งหมดใชหรือไม และ

หาก 4 กระทรวงขางตนและสวนราชการในสังกัดมีงานหรือภารกิจบางประเภทที่ไมเกี่ยวของ 

กับความมั่นคง การพิจารณาพิพากษาคดี การตางประเทศหรือการเงินการคลังของประเทศ 

แตอยางใดเชนนี้จะตองถายโอนงานเหลานั้นใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือไม 

  ประการที่สาม การกําหนดกลุมภารกิจถายโอนไว 6 ดาน ไดแก ดาน

โครงสรางพื้นฐาน ดานสงเสริมคุณภาพชีวิต ดานการจัดระเบียบชุมชน/สังคมและการรักษาความ

สงบเรียบรอย ดานการวางแผนการสงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการทองเที่ยว ดานการ

บริหารจัดการ และการอนุรักษทรัพยากร ธรรมชาติ สิ่งแวดลอม และดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีต

ประเพณี และภูมิปญญาทองถิ่น โดยกําหนดรายช่ือสวนราชการที่มีหนาที่ตองถายโอนภารกิจที่

เกี่ยวของใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 จํานวน 245 ภารกิจ และตามแผนปฏิบัติ

การกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 

จํานวน 44 ภารกิจ ทําใหเกิดความไมชัดเจนวาเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหาร          

สวนตําบลจะมีอํานาจและหนาที่ตามที่กําหนดไวในมาตรา 16 รวม 31 ประการ อํานาจและหนาที่

องคการบริหารสวนจังหวัดตามมาตรา 17 รวม 29 ประการ และกรุงเทพมหานครตามมาตรา 18 

รวม 60 ประการโดยทันทีหรือไม หรือวาอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละ

ประเภทจะไมเกิดข้ึนจนกวาสวนราชการที่เกี่ยวของจะไดดําเนินการถายโอนภารกิจใหเปนไปตาม

ขอบเขตการถายโอนและกรอบระยะเวลาที่กําหนดไวในแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งหากเปนประการหลังแลวยอมไมมีความจําเปน              

ที่จะตองมีบทบัญญัติมาตรา 16 มาตรา 17 และมาตรา 18 ไวในกฎหมาย เนื่องจากในการ

พิจารณาอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไมไดพิจารณาจากบทมาตราทั้ง 3 มาตรา

ดังกลาว อีกทั้งอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดมีการกําหนดไวอยูแลว 

ในกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท ตลอดจนกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการ

                                                  
4 โปรดดูพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
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ถายโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น 

 (2) การแบงแยกอํานาจและหนาที่ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกัน

เองในการจัดทําบริการสาธารณะ 

  อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นปรากฏอยูในหมวด 2 ของ 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ. 2542 ซึ่งกําหนดอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน 2 กลุม ไดแก เทศบาล 

องคการบริหารสวนตําบล และเมืองพัทยา (มาตรา 16) และองคการบริหารสวนจังหวัด (มาตรา 17) 

ทําใหโครงสรางการปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทยมีลักษณะเปนการปกครองในระบบ 

สองช้ัน (Two - Tiers System) โดยการใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลเปน

หนวยการปกครองทองถิ่นในช้ันลาง (Lower - Tier) และใหองคการบริหารสวนจังหวัดทําหนาที่

เปนหนวยการปกครองทองถิ่นช้ันบน (Upper - Tier)5 ซึ่งการกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไวเชนนี้สงผลใหเกิดปญหาเกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น 2 ประการ กลาวคือ 

  ประการที่หนึ่ง การจัดกลุมเทศบาล องคการบริหารสวนตําบล และเมืองพัทยา          

ใหมีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะอยางเดียวกันตามมาตรา 16 ทําใหเกิดปญหา

เกี่ยวกับความแตกตางของศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ 

ซึ่งโดยสภาพแลวองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทยอมมีความหลากหลายและแตกตางกัน 

เชน การกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลไวหลายประการโดยไมไดคํานึงถึง

ความสามารถขององคการบริหารสวนตําบลทั้งในแงของขนาด พื้นที่ สภาพทางภูมิประเทศ 

จํานวนประชากร บุคลากร รายได และศักยภาพ หรือในกรณีการกําหนดใหเทศบาล องคการ

บริหารสวนตําบลและเมืองพัทยามีอํานาจหนาที่เชนเดียวกัน รวม 31 ประการโดยไมไดแบงแยก

ความแตกตางและขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางเทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและ

เมืองพัทยาไวใหชัดเจน ทําใหเกิดปญหาวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้ง 3 ประเภทนี้มีขอบเขต

ของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะตางกันอยางไรและจะตองจัดบริการสาธารณะ

                                                  
5 ศุภสวัสด์ิ ชัชวาลย,  “พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 : ขอสังเกตบางประการ,” ใน สมคิด  เลิศไพฑูรย 

และคณะ,  การปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน, หนา 7. 
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ใหครบทั้ง 31 ประการหรือไม ดังนั้น การกําหนดอํานาจหนาที่ไวกวางๆ เชนนี้ยอมกอใหเกิดปญหา

วาองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทมีขอบเขตอํานาจและหนาที่มากนอยตางกันเพียงใด 

ตัวอยางเชน “การจัดการศึกษา” ไมระบุวาเปนการศึกษาระดับใดและจะใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นทั้งสามประเภทเปนผูที่สามารถจัดทําไดหรือไม หรือการกําหนดให “การผังเมือง” เปน

อํานาจหนาที่ของเทศบาล เมืองพัทยาและองคการบริหารสวนตําบลในการดําเนินการ ซึ่งจาก

สภาพความเปนจริงแลวมิใชวาองคการบริหารสวนตําบลทุกแหงจะมีศักยภาพเพียงพอที่จะ

ดําเนนิการไดเอง เปนตน 

  ประการที่สอง ปญหาของบทบัญญัติที่ใชในการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นชั้นบนและองคกรปกครองสวนทองถิ่นช้ันลาง กลาวคือ มาตรา 16 

กําหนดใหเทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยามีอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบ

บริการสาธารณะ รวม 31 ประการ และมาตรา 17 กําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัด              

มีอํานาจและหนาที่รวม 29 ประการ โดยกําหนดเงื่อนไขไววา “ภายใตบังคับมาตรา 16 ...”                

ซึ่งหมายความวาองคการบริหารสวนจังหวัดจะดําเนินการตามที่กําหนดไวในมาตรา 17 นี้ 

ไดตอเม่ือไมเปนการซํ้าซอนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนในจังหวัด แตเมื่อพิจารณามาตรา

ดังกลาวแลว พบวามีหลายประการที่กฎหมายกําหนดใหเปนหนาที่ของท้ังองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นช้ันบนและองคกรปกครองสวนทองถิ่นช้ันลางโดยมิไดแบงแยกขนาดของบริการสาธารณะ

หรือขอบเขตการดําเนินการระหวางองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล

และเมืองพัทยาในการจัดทําบริการสาธารณะ ดังจะแสดงใหเห็นตอไปนี้ 
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ตารางที ่4 ภารกิจและอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิน่ตามพระราชบัญญัติ 

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. 25426 
 

ภารกิจหนาที่ของเทศบาล 
องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา 
ซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินช้ันลาง 

(มาตรา 16) 

ภารกิจหนาที่ขององคการ 
บริหารสวนจังหวัด 

ซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินช้ันบน 
(ตามมาตรา 17) 

1 การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง 1 การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง และ

ประสานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดตาม

ระเบียบที่คณะรัฐมนตรีกําหนด 

3 การจัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ 

ทาขาม และท่ีจอดรถ 

13 การจัดการและดูแลสถานีขนสงทั้งทางบกและ

ทางนํ้า 

7 การพาณิชย และการสงเสริมการลงทุน 15 การพาณิชย การสงเสริมการลงทุน และการทํา

กิจการไมวาจะดําเนินการเองหรือรวมกับ

บุคคลอื่นหรือจากสหการ 

8 การสงเสริมการทองเที่ยว 14 การสงเสริมการทองเที่ยว 

9 การจัดการศึกษา 6 การจัดการศึกษา 

10 การสังคมสงเคราะห และการพัฒนาคุณภาพ

ชีวิต สตรี คนชรา และผูดอยโอกาส 

27 การสังคมสงเคราะห และการพัฒนาคุณภาพ

ชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผูดอยโอกาส 

14 การสงเสริมกีฬา 18 การสงเสริมการกีฬา  จารีตประเพณี  และ

วัฒนธรรมอันดีงามของทองถ่ิน 

15 การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค 

และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

7 การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค 

และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

16 สงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการ

พัฒนาทองถ่ิน 

8 การสงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการ

พัฒนาทองถ่ิน 

24 การจัดการ  การบํ า รุง รักษา  และการใช

ประโยชนจากปาไม ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดลอม 

5 การคุมครอง ดูแล และบํารุงรักษาปาไม ที่ดิน 

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 

    

                                                  
6 นครินทร  เมฆไตรรัตน,  “การปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพ

ในการถายโอนอํานาจหนาที่ รายไดและบุคลากร,”  ใน สมคิด  เลิศไพฑูรย และคณะ,  การ

ปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน, หนา 38 – 39. 
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ภารกิจหนาที่ของเทศบาล 
องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา 
ซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินช้ันลาง 

(มาตรา 16) 

ภารกิจหนาที่ขององคการ 
บริหารสวนจังหวัด 

ซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินช้ันบน 
(ตามมาตรา 17) 

26 การขนสงและการวิศวกรรมจราจร 21 การขนสงมวลชนและการวิศวกรรมจราจร 

29 การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 22 การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

30 การรักษาความสงบเรียบรอย การสงเสริม

และสนับสนุนการปองกันและรักษาความ

ปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน 

23 การจัดใหมีระบบรักษาความสงบเรียบรอย   

ในจังหวัด 

 

  จากตารางที่ 4 จะเห็นไดวา การที่พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นทั้งสองชั้นมีภารกิจหนาที่ที่ซ้ําซอนกันและเปนการกําหนดไวกวางๆ ไมไดมีการแยกจากกัน

อยางเด็ดขาดโดยไมไดคํานึงถึงขีดความสามารถการบริหาร การจัดการ การบริหารบุคคล การ

บริหารการเงินการคลัง การจัดการระบบสารสนเทศ ตลอดจนการมีสวนรวมของประชาชนและ

ชุมชน กลาวคือ ไมไดกําหนดวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทมีขอบเขตอํานาจหนาที่

มากนอยแตกตางกันเพียงใด เชน ภารกิจเกี่ยวกับการสงเสริมการทองเที่ยว การจัดการศึกษา 

การขนสงและการวิศวกรรมจราจร การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย เปนตน กอใหเกิดความ

สับสนในการแบงแยกอํานาจและหนาที่ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นชั้นบน (องคการบริหาร

สวนจังหวัด) และชั้นลาง (เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล และเมืองพัทยา) ซึ่งมีความซํ้าซอน

ในพื้นที่ใหบริการเนื่องจากองคการบริหารสวนจังหวัดไมมีพื้นที่ในการใหบริการ ในขณะที่เทศบาล 

องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยาตางก็มีพื้นที่ในการใหบริการสาธารณะของตนเอง

กอใหเกิดปญหาในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงซ่ึงสรางความสับสน

แกประชาชนผูใชบริการเนื่องจากเปนกลุมเปาหมายเดียวกัน ทําใหเปนอุปสรรคในการพัฒนา

ศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละช้ันและกอใหเกิดการแยงงานหรือเกี่ยงกันทํางาน

สงผลใหเกิดการปดความรับผิดชอบ7 ซึ่งกรณีเชนนี้เปนอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการพิจารณาวาองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

                                                  
7 โกวิทย  พวงงาม,  “ขอเสนอในการปรับปรุงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน 

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542,” ใน สมคิด  เลิศไพฑูรย และคณะ,  

การปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน, หนา 92. 
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แตละประเภทควรจะมีอํานาจ หนาที่และความรับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะมากนอย

เพียงใด8 

 
 5.1.2 หลักเกณฑที่ใชในการกําหนดภารกิจเพื่อถายโอนจากสวนราชการ            
ไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

จากที่ไดกลาวแลวในบทที่ 2 วาเกณฑการแบงแยกประเภทบริการสาธารณะ

ระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น           

มีอยูดวยกัน 9 ประการ ดังนี้ 

1.  หลักผลประโยชนมหาชน (Public Interest) 

2.  หลักประสิทธิภาพในการจัดการ (Management Efficiency) 

3.  หลักความรับผิดชอบของทองถิ่นในการจัดบริการ (Local Accountability) 

4.  หลักความสามารถของทองถิ่น (Local Capability) 

5.  หลักการกําหนดระดับของหนวยจัดบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุด (Optimal 

Capability) 

6.  หลักการกําหนดขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด (Optimal 

Efficiency of Scale) 

7.  หลักการจําแนกหนวยกําหนดนโยบายและหนวยจัดบริการออกจากกัน 

(Separation of Policy Operation Unit) 

8.  หลักการกําหนดหนาที่จัดบริการสาธารณะตามขนาดของกิจการบริการ

สาธารณะ 

9.  หลักการแบงตามประเภทขององคการในการเปนผูจดับริการสาธารณะ 

 

                                                  
8 มาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 บัญญัติวา “ในกรณีที่กฎหมายบัญญัติใหองคกรปกครอง                

สวนทองถิ่นมีอํานาจและหนาที่เกี่ยวกับการใหบริการสาธารณะอยางเดียวกันหรือคลายคลึงกัน  

ใหคณะกรรมการมีอํานาจกําหนดวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจและหนาที่รับผิดชอบ            

ในสวนใด” 
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สําหรับแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 

2543 และแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ได

กําหนดหลักการทั่วไปที่ใชในการกําหนดขอบเขตของอํานาจหนาที่ระหวางราชการบริหาร

สวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่นเกี่ยวกับการจัดทําบริการ

สาธารณะ ดังนี้9 

  1.  หลักการแบงความรับผิดชอบระหวางอํานาจหนาที่ของรัฐกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 

  2.  หลักความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  3.  หลักการจัดโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  4.  หลักการเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดบริการ 

  5.  การสรางหลักประกันในการจัดบริการสาธารณะ 

  6.  กลไกการกํากับดูแล หรือการสงเสริมสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  จากหลักการขางตน สะทอนออกมาในรูปของจํานวนภารกิจที่กําหนดข้ึนเพื่อให

สวนราชการดําเนินการถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยแผนปฏิบัติการกําหนด

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 ไดกําหนด

ภารกิจที่สวนราชการตองดําเนินการถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมทั้งส้ิน                  

245 ภารกิจ และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                

สวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 กําหนดไวเพิ่มเติมอีก 44 ภารกิจ ซึ่งจากการศึกษาพบวา              

แมจะมีกรอบในการพิจารณาเพ่ือจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองทั้ง 6 ประการขางตน               

แตก็ไมสามารถแกไขปญหาเกี่ยวกับการกําหนดภารกิจใหมีความเหมาะสมกับองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นแตละประเภทได เชน การใชหลักความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ

พิจารณาถายโอนภารกิจดานโครงสรางพื้นฐานเกี่ยวกับการผังเมือง ซึ่งจัดอยูในกลุมงานประเภท 

“หนาที่ที่ตองทํา” โดยแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2551 กําหนดใหกรมโยธาธิการและผังเมืองดําเนินการถายโอน

ภารกิจเกี่ยวกับการผังเมืองใหแลวเสร็จภายในป พ.ศ. 2547 โดยผังเมืองรวมจังหวัดใหถายโอนแก

                                                  
9 วุฒิสาร  ตันไชย,  การกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ิน : ความกาวหนา

หลังรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 (นนทบุรี : สถาบันพระปกเกลา, 2547), หนา 26 – 30. 
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องคการบริหารสวนจังหวัดและผังเมืองรวมที่อยูระหวางการวาง/ปรับผัง ใหถายโอนแกเทศบาล

และองคการบริหารสวนตําบล โดยใหมีอํานาจและหนาที่ในการวางและปรับปรุงผังเมือง การ

ปฏิบัติตามผัง การควบคุมดูแลและการตรวจสอบ การพัฒนาตามผัง การประเมินผลผัง และการมี

สวนรวมของประชาคมในดานการผังเมือง แตเมื่อไดศึกษาความกาวหนาของการกระจายอํานาจ

จากแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ (ฉบับที ่2) 

พ.ศ. 2551 กลับพบวาภารกิจดังกลาวจัดอยูในประเภทภารกิจเดิมซึ่งอยูระหวางการถายโอน

ภารกิจ10 กลาวคือ เปนภารกิจที่ไมสามารถดําเนินการถายโอนใหแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาได           

และนอกจากจะมีการขยายระยะเวลาถายโอนเปนภายในป พ.ศ. 2553 แลว ยังมีการกําหนด

ข้ันตอน/วิธีปฏิบัติเพิ่มเติมดวยวา “กรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไมมีความพรอมใหแจง

กรมโยธาธิการและผังเมืองดําเนินการวาง/ปรับปรุงผังเมืองรวมแทน โดยองคกรปกครอง              

สวนทองถิ่นจะตองจัดสรรงบประมาณใหกรมโยธาธิการและผังเมืองดําเนินการและเมื่อผังประกาศ

เปนกฎกระทรวงใชบังคับแลว ใหสงมอบผังเมืองรวมนั้นใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไป” 

จากตัวอยางขางตน แสดงใหเห็นวาข้ันตอน/วิธีปฏิบัติที่เพิ่มเติมขึ้นนี้เกิดจาก

ปญหาเร่ืองความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่อาจเกิดข้ึนหลังการถายโอน ซึ่งถาหาก

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและคณะอนุกรรมการ            

ที่เกี่ยวของไดใชหลักในการพิจารณาที่มีความชัดเจนและสมเหตุสมผลโดยคํานึงถึงความเปนไปได

ของภารกิจที่สวนราชการสมควรถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทน ตลอดจน

ความสามารถและความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะแตละ

ประเภทโดยอาศัยขอกฎหมายและขอเท็จจริงทั้งในเร่ืองของสภาพพ้ืนที่ โครงสราง บุคลากรและ

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบกอนที่จะกําหนดประเภทภารกิจและ

ขอบเขตการถายโอนแลว ยอมไมนาที่จะเกิดปญหาเร่ืองความพรอมขององคกรปกครอง                  

สวนทองถิ่นหลังจากที่ไดมีการถายโอนภารกิจไดอีกโดยเฉพาะอยางยิ่งภารกิจที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีหนาที่ตองดําเนินการ อีกทั้งมีหลายกรณีที่แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดกําหนดใหสวนราชการสามารถประเมินความพรอม

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดกอนดําเนินการถายโอนภารกิจอยูแลว เชน การถายโอนภารกิจ

                                                  
10 แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 และ

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2)               

พ.ศ. 2551 
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ของกรมการปกครองสําหรับภารกิจกลุมที่ตองจดทะเบียนทั้งในกรณีของทะเบียนสัตวพาหนะ 

ทะเบียนราษฎรและบัตรประจําตัวประชาชน ทะเบียนครอบครัวและช่ือบุคคล หรือกลุมภารกิจ

ดานการอนุมัติอนุญาต เชน การอนุญาตจัดต้ังสถานบริการและโรงแรม หรือการถายโอนภารกิจ

ของกระทรวงศึกษาธิการเกี่ยวกับการจัดการศึกษาข้ันพ้ืนฐานในระบบการจัดการศึกษา

อาชีวศึกษา หรือในกรณีการถายโอนภารกิจของกระทรวงสาธารณสุขดานการสรางเสริมสุขภาพ 

การปองกันโรค การรักษาพยาบาลและสถานีอนามัย เปนตน  

 
 5.1.3 หลักเกณฑในการพิจารณาเพื่อการกระจายอํานาจที่เพิ่มขึ้น 
 

เมื่อพิจารณาหลักการทั่วไปในการถายโอนภารกิจแลว พบวา แผนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มีหลักการที่เพิ่มข้ึนจากแผนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 ดังนี้ 

(1)  กรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นใหการสนับสนุนรัฐวิสาหกิจ ควรมีการ

กําหนดเงื่อนไขในลักษณะของการใหสิทธิประโยชนตอบแทนหรือการใหสวนลดจากคาบริการ  

หรือการหักคาใชจายที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดจายไปเพื่อชดเชยการใชบริการของ

รัฐวิสาหกิจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

(2)  องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่รับโอนภารกิจ ตองดําเนินการตามภาระหนาที่ 

ที่ไดรับโดยไมนอยไปกวาเดิมแมวาบริการสาธารณะดังกลาวจะตองดําเนินการทั้งในและนอกเขต

พื้นที่จังหวัด 

(3)   รัฐควรเปนผูสนับสนุนงบประมาณแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น                 

เพื่อดําเนินการในเร่ืองที่เปนนโยบายรัฐบาลหรืออาจมีระบบการสมทบระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี 

(4)  ในการถายโอนภารกิจ ตองคํานึงถึงความพรอมขององคกรปกครอง              

สวนทองถิ่นแตละประเภทและแตละแหงโดยหนวยงานรัฐจะตองมีการจัดทําแผนการถายโอน                 

ที่ชัดเจน 

(5)  การกําหนดใหคาธรรมเนียมที่เกิดข้ึนจากภารกิจถายโอนตกเปนรายไดของ 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

อยางไรก็ตาม จากการศึกษาเนื้อหาสาระของแผนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งสองฉบับ ไมพบหลักการที่จะใชในการพิจารณาเพื่อใหมีการกระจาย
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อํานาจที่เพิ่มข้ึน แตพบหลักการประการหน่ึงซ่ึงกําหนดวา “การกําหนดอํานาจหนาที่ในการ

ใหบริการสาธารณะและกําหนดภารกิจที่จะถายโอนมิไดจํากัดเฉพาะในกรอบของบทบัญญัติของ

กฎหมายในปจจุบัน หากแตพิจารณาถึงอํานาจหนาที่ของการจัดทําบริการสาธารณะตามที่

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่กําหนดใหเปนอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น รวมทั้งพิจารณาถึงความเหมาะสมและประสิทธิภาพของบริการสาธารณะที่ประชาชนจะ

ไดรับเปนสําคัญ”11 ซึ่งปญหาคือจะสามารถนําหลักการนี้มาใชในการพิจารณาเพื่อใหมีการ

กระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึนไดหรือไมเนื่องจากหลักการดังกลาวยังไมมีความชัดเจนในประเด็นดังนี้ 

1.  คําวา “...มิไดจํากัดเฉพาะในกรอบของบทบัญญัติของกฎหมายในปจจุบัน...”  

นั้นมีความหมายเชนใด โดยจะหมายความวารัฐสามารถกําหนดอํานาจหนาที่และภารกิจที่สมควร 

ถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดแมจะยังไมมีกฎหมายในปจจุบันกําหนดไวใชหรือไม 

แตทั้งนี้จะขัดกับประโยคตอมาที่วา “หากแตพิจารณาถึงอํานาจและหนาที่ของการจัดทําบริการ

สาธารณะตามที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่กําหนดใหเปนอํานาจและหนาที่  

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น . . .” เพราะถาวัตถุประสงคของหลักการขอนี้มุ งหวังให

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถใชดุลพินิจกําหนด

อํานาจหนาที่และการถายโอนภารกิจไดอยางกวางขวางแลว การเขียนเชนนี้ยอมแสดงใหเห็นวา 

อยางไรเสียการกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นก็จะตองถูกจํากัด           

โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 จึงทําใหหลักการที่วา “มิไดจํากัดเฉพาะ            

ในกรอบของบทบัญญัติของกฎหมายในปจจุบัน” ไมอาจนํามาใชเปนหลักเกณฑในการพิจารณา

เพื่อการกระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึนได 

2.  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เกิดข้ึนโดยมีวัตถุประสงคที่จะใหมีคณะกรรมการการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงเปนคณะกรรมการไตรภาคีทําหนาที่ในการจัดระบบ

                                                  
11 ปรากฏในหลักการทั่วไปในการพิจารณาถายโอนภารกิจ ขอ 9 ของแผนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 และขอ 11 ของแผนการกระจาย

อํานาจใหแกองคปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 
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การจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นดวยกันเอง12 โดยการกระจายอํานาจความรับผิดชอบและการบริหารงานในภารกิจ 

ซึ่งสวนราชการดําเนินการอยูแลว ตลอดจนการถายโอนบุคลากรและงบประมาณไปยังองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นซึ่งมิใชการกําหนดอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นข้ึนใหม ดังนั้น 

การกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นข้ึนใหมอันเปนการแกไขเพิ่มเติม

อํานาจและหนาที่ตามกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทยอมไมอยูใน

อํานาจของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะดําเนินการ 

ดังนั้น การที่แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งสอง

ฉบับก็ไมปรากฏหลักการใดที่กลาวอยางชัดเจนวาการกระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึนนั้นหมายถึงเพิ่มข้ึน

อยางไร เชน จะหมายความวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีปริมาณภารกิจที่ตองดําเนินการ

เพิ่มข้ึนหรือไม หรือหมายถึงปริมาณภารกิจเทาเดิมแตมีขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการ

บริหารจัดการที่เพิ่มข้ึน เปนตน อีกทั้งไมปรากฏวาคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะใชหลักเกณฑใดในการพิจารณาเพื่อเพิ่มอํานาจหนาที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในการดําเนินการจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ ทําใหพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไมมีความชัดเจนเกี่ยวกับ

หลักการกระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึนใหสอดคลองกับหลักการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540 ที่กําหนดวา “ทั้งนี้ ตองคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มข้ึนใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเปนสําคัญ” กอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับความสัมพันธและความเหมาะสมระหวางปริมาณ

ภารกิจกับความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท 

 

 

 

 

 

                                                  
12 มาตรา 12 (4) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจและหนาที่ในการกําหนดหลักเกณฑและข้ันตอนการถายโอนภารกิจ

จากราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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5.2 ความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายระหวางกฎหมายวาดวยการ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
กับกฎหมายของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคเฉพาะที่
เกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ 
 

 เม่ือไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 แลว องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหาร

สวนตําบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยาตางก็มีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะที่เพิ่มข้ึนกวาที่กฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทกําหนดไว             

แตอยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติฉบับนี้ก็ยังไมสามารถกําหนดบทบัญญัติที่ชัดเจนเก่ียวกับการ

จัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไดและทําใหอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะโดยราชการ

บริหารทั้งสามสวนยังคงมีความซํ้าซอนกัน กลาวคือ 

 
5.2.1 ความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายระหวางราชการบริหาร

สวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 
  ความซ้ําซอนในการจัดบริการสาธารณะ หมายถึง ลักษณะของการจัดบริการ           

ที่มีหนวยงานมากกวาหนึ่งหนวยงานที่ทําหนาที่จัดบริการสาธารณะประเภทเดียวกัน โดยมีกลุม

ประชากรเปาหมายหรือพื้นที่เปาหมายเดียวกันและดําเนินการในปงบประมาณเดียวกัน13 แมจะมี

การกําหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทํา

บริการสาธารณะตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 รวมถึงการกําหนดประเภทของภารกิจที่จะตองถายโอนตาม

แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไว แตก็มิไดเปนการกําหนดอยางชัดเจนวาอํานาจ

หนาที่เหลานั้นเปนหนาที่ที่แทจริงของทองถิ่นหรือเปนเพียงการที่ราชการบริหารสวนกลางมอบหรือ

โอนอํานาจหนาที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูดําเนินการ ดังนั้น ปญหาที่เกิดข้ึนจึงเกิดจาก

                                                  
13 จรัส  สุวรรณมาลา,  รัฐบาล – ทองถ่ิน ใครควรจัดบริการสาธารณะ?,  พิมพคร้ังที่ 1 

(กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2542), หนา 57. 
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ความซ้ําซอนของบทบัญญัติในกฎหมายระหวางพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กับกฎหมายที่กําหนดอํานาจและ

หนาที่ของสวนราชการตางๆ กอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับความซํ้าซอนในการจัดทําบริการสาธารณะ

เพื่อใหบริการแกประชาชน 

 นอกจากนี้ การขยายตัวของราชการบริหารสวนกลางที่ไปจัดต้ังสํานักงานและ

ปฏิบัติงานในพื้นที่ของจังหวัด เชน เขต ศูนย สํานักงานภูมิภาค ฯลฯ ตางๆ โดยมีสถานะเปน

ราชการบริหารสวนกลางที่ข้ึนตรงตอกรมและไมข้ึนตอผูวาราชการจังหวัดนั้น สงผลใหเกิดความ

ซ้ําซอนในการจัดทําบริการสาธารณะกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งมีเขตพื้นที่ดําเนินงาน           

ในแตละจังหวัด เชน การที่มาตรา 16 และมาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน             

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดใหองคกรปกครอง           

สวนทองถิ่น ไดแก เทศบาล เมืองพัทยา องคการบริหารสวนตําบลและองคการบริหารสวนจังหวัด

มีอํานาจและหนาที่ในการจัดการศึกษา แตกระทรวงศึกษาธิการก็ไดมีการจัดต้ังสํานักงานเขตพื้นที่

การศึกษาข้ันพื้นฐาน14 ที่มีสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาทั้งในกรุงเทพมหานครและครอบคลุม           

75 จังหวัดโดยในแตละจังหวัดจะมีจํานวนสํานักงานเขตมากนอยแตกตางกันไปในแตละพื้นที่           

เชน กรุงเทพมหานคร มี 3 เขต จังหวัดขอนแกน มี 5 เขต จังหวัดหนองบัวลําภู มี 2 เขต รวมทั้งส้ิน  

175 เขต 15 หรือในกรณีการกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจและหนาที่ในการปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัย แตกลับปรากฏวากรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยไดจัดต้ังศูนยฯ เขตข้ึน

ในแตละจังหวัดจํานวน 18 เขต มีหนาที่ใหความชวยเหลือและบรรเทาสาธารณภัยเชนดียวกัน16             

จึงเทากับเปนการดําเนินงานที่ซ้ําซอนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูในพื้นที่ เปนตน 

 

                                                  
14 มาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 บัญญัติวา “ใหกระทรวง

กระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษา ทั้งดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงาน

บุคคล และการบริหารทั่วไป ไปยังคณะกรรมการและสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา และ

สถานศึกษาในเขตพื้นที่การศึกษาโดยตรง” 
15 คณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน, สํานักงาน,  “ขอมูลสํานักงานเขตพื้นที่

การศึกษา[Online],” แหลงที่มา: http://www.obec.go.th/new/[8 ตุลาคม 2551] 
16 ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย, กรม,  “หนวยงานภายในกรม[Online],”  แหลงที่มา: 

http://www.disaster.go.th[8 ตุลาคม 2551] 
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ตารางที ่5 ตัวอยางการจัดบริการสาธารณะและความซํ้าซอน 

ระหวางราชการบริหารสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถิน่17 

 
หนวยการปกครองทองถ่ิน กิจกรรม 

การใหบริการสาธารณะ 
สวนราชการ 

อบจ. เทศบาล อบต. 

1. ดานโครงสรางพื้นฐาน 

 - งานการกอสรางและบํารุง 

รักษาถนนและสะพาน 

1.  กรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม 

2.  กรมทางหลวงชนบท กระทรวง 

คมนาคม 

3.  กรมโยธาธิการ กระทรวงมหาดไทย 

4.  กรมสงเสริมสหกรณ  กระทรวง

เกษตรและสหกรณ 

5.  สํานักงานการปฏิ รูปที่ ดินเพื่อ

เกษตรกรรม กระทรวงเกษตรและ

สหกรณ 

 

 

 

 
 

 

2. ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต 

 - ก า ร สั ง คมส ง เ ค ร า ะห 

พัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก  สตรี 

คนชรา และผูดอยโอกาส 

 

1 .  กรมพัฒนาชุมชน  กระทรวง 

มหาดไทย 

2.  สํานักงานปลัดกระทรวงแรงงาน

และสวัส ดิการ สังคม  กระทรวง

แรงงาน 

3.  กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ 

กระทรวงการพัฒนาสังคมและความ

มั่นคงของมนุษย 

 

 

 

 

 
 

 

  

 

   

                                                  
17 วุฒิสาร  ตันไชย,  รายงานวิจัย เรื่อง บทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณะใน

ระดับจังหวัดและอําเภอ (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2544), หนา 136 – 147. และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 
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หนวยการปกครองทองถ่ิน กิจกรรม 
การใหบริการสาธารณะ 

สวนราชการ 

อบจ. เทศบาล อบต. 

 4.  สํานักงานสงเสริมสวัสดิภาพและ

พิทักษเด็ก เยาวชน ผูดอยโอกาส  

คนพิการและผู สูงอายุ  กระทรวง

พัฒนาสังคมและความมั่นคงของ

มนุษย 

5.  สํานักงานกิจการสตรีและสถาบัน

ครอบครัว กระทรวงพัฒนาสังคม

และความม่ันคงของมนุษย 

   

3. ดานการจัดระเบียบชุมชน/

สังคม และการรักษาความสงบ

เรียบรอย 

 - ก า ร รั ก ษ า ค ว า ม ส ง บ

เรียบรอยและความปลอดภัย   

ในชีวิตและทรัพยสิน 

 

 

 

1 .   กรมการปกครอง  กระทรวง 

มหาดไทย 

2 .   สํ า นั ก ง านป ลัด  ก ร ะท ร ว ง 

มหาดไทย 

3.  กรมธุรกิจพลังงาน  กระทรวง

พลังงาน 

4.  สํานักงานตํารวจแหงชาติ 

5 .  ก รม โ ย ธ า ธิ ก า ร  ก ร ะ ท ร ว ง 

มหาดไทย 

6.  กรมการขนสงทางบก กระทรวง

คมนาคม 

7.  กรมสรรพสามิต  กระทรวงการคลัง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

4. ด า น ก า ร ว า ง แ ผ น  ก า ร

สงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม

และการทองเที่ยว 

 - การพัฒนาอุตสาหกรรม 

 

 

1   ก ร ม โ ร ง ง า น อุ ต ส า ห ก ร ร ม 

กระทรวงอุตสาหกรรม 

2.  กรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและ

การเหมืองแร กระทรวงอุตสาหกรรม 

3 .   กรมส ง เ ส ริ มอุ ตสาหก ร รม 

กระทรวงอุตสาหกรรม 
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หนวยการปกครองทองถ่ิน กิจกรรม 
การใหบริการสาธารณะ 

สวนราชการ 

อบจ. เทศบาล อบต. 

5. ดานการบริหารจัดการและ

การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดลอม 

 - การอนุ รั กษ ท รัพยากร 

ธรรมชาติและส่ิงแวดลอม การ

คุมครองดูแลและบํารุงรักษาปา 

 

 

 

1.  กรมปาไม กระทรวงทรัพยากร 

ธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 

2.  กรมประมง กระทรวงเกษตรและ

สหกรณ 

3.  กรมสงเสริมการเกษตร กระทรวง

เกษตรและสหกรณ 

4.  กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและ

พั น ธุ พื ช  ก ร ะ ท ร ว ง ท รั พ ย า ก ร 

ธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

6. ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีต

ประเพณีและภูมิปญญาทองถ่ิน 

 - กา รปกป อ ง  คุ ม ค รอ ง 

ควบคุม ดูแลรักษาโบราณสถาน 

โบราณวัตถุ  พิพิธภัณฑสถาน

แหงชาติ 

 

 

1 .   ก ร ม ศิ ล ป า ก ร  ก ร ะ ท ร ว ง

วัฒนธรรม 

2.  กรมศาสนา กระทรวงวัฒนธรรม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ตัวอยางเชน สํานักงานสงเสริมสวัสดิภาพและพิทักษเด็ก เยาวชน ผูดอยโอกาส 

คนพิการและผูสูงอายุ (สท.) กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย ซึ่งไดมีการยุบ

รวมสวนราชการที่มีภารกิจหนาที่คลายกันหรือเหมือนกันตามกลุมเปาหมายซ่ึงอยูในกลุมงาน

เดียวกันเขามารวมกัน 4 หนวยงาน ไดแก สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมและประสานงาน

เยาวชนแหงชาติ สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี บางสวนของกรมการพัฒนาชุมชน และกรมเรงรัด

พัฒนาชนบท สังกัดกระทรวงมหาดไทยและบางสวนของกรมประชาสงเคราะห สังกัดกระทรวง

แรงงานและสวัสดิการสังคม18 มีอํานาจหนาที่ ไดแก การพัฒนามาตรการ กลไก และมาตรฐาน 

การจัดสวัสดิการสังคม การสงเสริมศักยภาพ และการคุมครองพิทักษสิทธิ สงเสริมการคุมครอง

                                                  
18 สงเสริมสวัสดิภาพและพิทักษเด็ก เยาวชน ผูดอยโอกาส คนพิการและผูสูงอายุ, สํานักงาน,  

“แนะนํา สท. : ความเปนมา[Online],”  แหลงที่มา: http://www.opp.go.th[14 ตุลาคม 2551] 
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พิทักษสิทธิ และการพัฒนาศักยภาพคนพิการอยางเสมอภาค โดยเมื่อพิจารณาอํานาจและหนาที่

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 แลว พบวาไดกําหนดใหเทศบาล องคการบริหาร 

สวนตําบล และเมืองพัทยา (มาตรา 16 (10)) และองคการบริหารสวนจังหวัด (มาตรา 17 (27))            

มีอํานาจและหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะดานการสังคมสงเคราะห และการพัฒนาคุณภาพ

ชีวิต สตรี คนชรา และผูดอยโอกาสเชนเดียวกัน 

  นอกจากนี้ ยังมีกรณีกรมทางหลวงชนบทซึ่งเปนสวนราชการในสังกัดกระทรวง

คมนาคมซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการตามกฎหมายวาดวยทางหลวงเฉพาะในสวนที่เกี่ยวของ

กับทางหลวงชนบทรวมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวของ เชน การกอสรางถนน สะพาน เสนทางลัด - ทางเล่ียง 

เปนตน19 ซึ่งภายในหาปนับแตวันที่พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ใช

บังคับ20 (ภายในวันที่ 3 ตุลาคม 2550) กรมทางหลวงชนบทจะตองโอนกิจการอํานาจหนาที่ 

ทรัพยสิน งบประมาณ หนี้ สิทธิ ภาระผูกพัน ขาราชการ ลูกจาง และอัตรากําลังของกรมทางหลวง

ชนบทและบรรดาอํานาจหนาที่ของผูดํารงตําแหนงหรือผูซึ่งปฏิบัติหนาที่ในกรมทางหลวงชนบทไป

เปนของกรมทางหลวงหรือผูดํารงตําแหนงหรือผูซึ่งปฏิบัติหนาที่ในกรมทางหลวงหรือไปเปนของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือผูดํารงตําแหนงหรือผูซึ่งปฏิบัติหนาที่ในองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นแลวแตกรณี21 แตปรากฏวาพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 

2550 ไดมีการขยายเวลาการยุบกรมทางหลวงชนบทเปนภายในสิบป โดยมีเหตุผลวาการยุบเลิก

จะสงผลกระทบตอการดําเนินภารกิจในการกําหนดมาตรฐานการควบคุมในทางวิชาการ และการ

พัฒนางานทางหลวงชนบทและทางหลวงทองถิ่นในภาพรวม และสมควรยกเลิกบทบัญญัติ

ดังกลาวเพื่อใหยังคงมีกรมทางหลวงชนบทเพื่อดําเนินภารกิจตอไป22  

  ประเด็นในการยกรางพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ ..) 

พ.ศ. .... โดยกระทรวงคมนาคมเพื่อยกเลิกบทเฉพาะกาลมาตรา 54 ขางตนนี้ ไดมีการนําเสนอตอ

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อพิจารณาในการประชุม 

                                                  
19 ทางหลวงชนบท ,กรม ,   “ขอบเขตหนา ท่ีของกรม [Online]”,   แหล งที่ มา : 

http://www.dor.go.th [18 ตุลาคม 2551] 
20 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 119 ตอนท่ี 99 ก ลงวันที่ 2 ตุลาคม 2545 
21 มาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
22 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2550 
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คร้ังที่ 3/2550 เมื่อวันที่ 25 มิถุนายน 2550 โดยที่ประชุมไดมีมติเห็นชอบใหกรมทางหลวงชนบท           

ทําหนาที่ในการสนับสนุนทางวิชาการแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตลอดจนการจัดทําแผนแมบท

ถนนโครงขายเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใชเปนแผนงานที่เช่ือมโยงกับกรมทางหลวงชนบท

ตอไปและหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดมีความพรอม ใหกรมทางหลวงชนบทถายโอนตาม

เกณฑที่คณะกรรมการกลางกําหนด23 ซึ่งในกรณีนี้ ผูเขียนเห็นวาการที่คณะกรรมการการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหสิทธิแกกรมทางหลวงชนบทในการอางเหตุผล               

ที่จะไมถายโอนถนนที่ยังขาดอยูใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นพรอมทั้งใหเปนไปตามเกณฑการ

ประเมินความพรอมที่คณะกรรมการกลางกําหนดโดยไมขัดของในประเด็นการขยายระยะเวลาใน

การยุบเลิกหนวยงาน ยอมทําใหรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังคงมีความซ้ําซอนกันใน

บทบาท อํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเก่ียวกับงานทาง 

 
 5.2.2 ความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายระหวางราชการบริหาร
สวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

  หนวยงานของรัฐในระดับภูมิภาค ไดแก “จังหวัด” ซึ่งมีผูวาราชการจังหวัด                   

เปนผูบริหารงาน และ ”อําเภอ” ซึ่งมีนายอําเภอเปนผูปฏิบัติงานในเขตอําเภอ นอกจากนี้                

ยังมีการปกครองในระดับทองที่ที่มีหนวยการปกครอง ไดแก “ตําบลและหมูบาน” ซึ่งมีกํานัน           

และผูใหญบานเปนหัวหนาของประชาชนในพ้ืนที่ ซึ่งกํานันและผูใหญบานไมไดเปนขาราชการของ

รัฐแต เปนเจาพนักงานที่ ได รับคาตอบแทนจากรัฐเปนประจํา  ทั้ งนี้  ตามที่กําหนดไวใน

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 โดยในสวนของอํานาจและหนาที่ที่มีความ

ซ้ําซอนระหวางราชการบริหารสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น สามารถแยก

พิจารณาได ดังนี้ 

 (1) จังหวัดและอําเภอ 

  จังหวัด มีฐานะเปนนิติบุคคลเกิดจากการรวมทองที่หลายๆ อําเภอเขาดวยกัน 

การตั้ง ยุบ และเปล่ียนแปลงเขตจังหวัดจะกระทําไดโดยการตราเปนพระราชบัญญัติ ทั้งนี้ 

 

                                                  
23 ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี, สํานักงาน.  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,  “รายงานการประชุมคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ครั้งท่ี 3/2550,” 25 มิถุนายน 2550 
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ในจังหวัดหนึ่งใหมีผูวาราชการจังหวัดเปนผูรับนโยบายและคําส่ังจากนายกรัฐมนตรีในฐานะ

หัวหนารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติการใหเหมาะสมกับทองที่และ

ประชาชน และเปนหัวหนาบังคับบัญชาบรรดาขาราชการฝายบริหารซึ่งปฏิบัติหนาที่ในราชการ

บริหารสวนภูมิภาคในเขตจังหวัดและรับผิดชอบในราชการของจังหวัดและอําเภอ24 

  สําหรับอําเภอนั้น เปนหนวยราชการบริหารรองจากจังหวัด ซึ่งการต้ัง ยุบ 

และเปล่ียนเขตอําเภอใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา ทั้งนี้ ใหมีนายอําเภอคนหนึ่งเปนหัวหนา

ปกครองบังคับบัญชาบรรดาขาราชการในอําเภอ และรับผิดชอบงานบริหารราชการของอําเภอ 25 

 

ตารางที ่6 เปรียบเทียบความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ 

ระหวางจงัหวดั อําเภอและองคการบริหารสวนจังหวัด 

 
อํานาจหนาที่ของจังหวัด 

(ตามพระราชบัญญัติ 
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

พ.ศ. 2534 
และฉบับที่แกไขเพ่ิมเติม) 

อํานาจหนาที่ของอําเภอ 
(ตามพระราชบัญญัติ 

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534 

และฉบับที่แกไขเพ่ิมเติม) 

อํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัด 

(ตามพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542) 

ดูแลใหมีการปฏิบัติและบังคับการ

ใหเปนไปตามกฎหมายเพ่ือใหเกิด

ความสงบเรียบรอยและเปนธรรม

ในสังคม (มาตรา 52/1 (2)) 

เหมือนจังหวัด (มาตรา 61/1) จัดให มีระบบรักษาความสงบ

เรียบรอยในจังหวัด 

(มาตรา 17 (23)) 

จั ด ให มี ก า รคุ มค รองป อ ง กั น 

สงเสริม และชวยเหลือ ประชาชน

และชุมชนที่ดอยโอกาส เพื่อให

ได รั บความเป นธรรม ท้ั งด าน

เ ศ รษฐ กิ จ แ ล ะ สั ง คม ใ นก า ร

ดํ า ร ง ชี วิ ต อ ย า ง พ อ เ พี ย ง 

(มาตรา 52/1 (3)) 

เหมือนจังหวัด (มาตรา 61/1) - การสงเสริมประชาธิปไตย ความ

เสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน (มาตรา 17 (7)) 

- การสังคมสงเคราะห และการ

พัฒนาคุณภาพชีวิต เ ด็ก  สตรี 

คนชรา และผูดอยโอกาส 

(มาตรา 17 (27)) 

   

                                                  
24 มาตรา 52 และมาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
25 มาตรา 61 และมาตรา 62 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
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อํานาจหนาที่ของจังหวัด 
(ตามพระราชบัญญัติ 

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534 

และฉบับที่แกไขเพ่ิมเติม) 

อํานาจหนาที่ของอําเภอ 
(ตามพระราชบัญญัติ 

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534 

และฉบับที่แกไขเพ่ิมเติม) 

อํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัด 

(ตามพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542) 

จัดใหมีการบริการภาครัฐเพื่อให

ประชาชนสามารถเขาถึงไดอยาง

เสมอหนา รวดเร็วและมีคุณภาพ

(มาตรา 52/1 (4)) 

เหมือนจังหวัด (มาตรา 61/1) ก า ร ใ ห บ ริ ก า ร แ ก เ อ ก ช น   

สวนราชการ  หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจหรือองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินอื่น (มาตรา 17 (26)) 

จัดใหมีการสงเสริม อุดหนุน และ

สนับสนุนองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินเพื่อใหสามารถดําเนินการ

ตามอํานาจและหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน และใหมีขีด

ค ว า ม ส า ม า ร ถ พ ร อ ม ที่ จ ะ

ดําเนินการตามภารกิจที่ไดรับการ

ถายโอนจากกระทรวง ทบวง กรม 

(มาตรา 52/1 (5)) 

เหมือนจังหวัด (มาตรา 61/1) - การสนับสนุนองคกรปกครอง

ส วนทอง ถ่ินอื่ น ในการพัฒนา

ทองถ่ิน (มาตรา 17 (2)) 

- การประสานและใหความรวมมือ

ในการปฏิบัติหนาท่ีขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินอื่น 

(มาตรา 17 (3)) 

- สนับสนุนหรือชวยเหลือสวน

ราชการหรือองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินอื่นในการพัฒนาทองถ่ิน 

(มาตรา 17 (25)) 

ใหจังหวัดจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด

ให สอดคล อง กับแนวทางการ

พั ฒน า เ ศ รษฐ กิ จ แ ละ สั ง คม   

ในระดับชาติและความตองการของ

ประชาชนในทองถ่ินในจังหวัด 

(มาตรา 53/1 วรรคแรก) 

ประสานงานกับองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินเพื่อรวมมือกับชุมชน

ในการดําเนินการใหมีแผนชุมชน 

เ พื่ อ ร อ ง รั บ ก า ร ส นั บ ส นุ น

งบประมาณจากองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน จังหวัด และกระทรวง 

ทบวง กรม (มาตรา 61/1 (5)) 

การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของ

ตนเองและประสานการจัดทํา

แผนพัฒนาจังหวัดตามระเบียบที่

คณะรัฐมนตรีกําหนด 

(มาตรา 17 (1)) 

 

  ทั้งนี้ การต้ังอําเภอนอกจากจะอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แลว ยังตองดําเนินการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติลักษณะ

ปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 ดวย เนื่องจากมาตรา 62 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
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แผนดิน พ.ศ. 2534 ไดกําหนดใหบรรดาอํานาจและหนาที่ตางๆ ที่เกี่ยวกับราชการของกรมการ

อําเภอหรือนายอําเภอตามกฎหมายอ่ืน ใหเปนอํานาจและหนาที่ของนายอําเภอดวย เชน 

  1. การปกครองทองที่ 

  2. การปองกันภยันตรายของราษฎรและรักษาความสงบในทองที่ 

  3. การเกี่ยวกับคดีแพงและคดีอาญา 

  4. การปองกันโรคราย 

  5. การบํารุงการทํานา คาขาย ปาไม ทางไปมาตอกัน 

  6. การบํารุงการศึกษา 

  7. การเก็บภาษีอากร 

  8. หนาที่อ่ืน เชน การชวยเหลือราชการของอําเภอใกลเคียง เปนตน 

  จะเห็นไดวา นอกจากอํานาจและหนาที่ของนายอําเภอในการดําเนินการ

เกี่ยวกับคดีแพงและคดีอาญาแลว ลวนแตมีความซํ้าซอนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน           

การดูแลรักษาที่สาธารณสมบัติของแผนดิน ตามมาตรา 122 แหงพระราชบัญญัติลักษณะ

ปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 ซึ่งเดิมกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของนายอําเภอเทานั้น และตอมาได

มีการแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 โดย

บัญญัติใหนายอําเภอมีหนาที่รวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดูแลรักษาและคุมครอง

ปองกันที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ประชาชนใชประโยชนรวมกันและส่ิงซึ่งเปน

สาธารณประโยชนอ่ืนอันอยูในเขตอําเภอทั้งๆ ที่ที่ดินดังกลาวยอมมีพื้นที่อยูในเขตขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและสมควรที่จะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่นั้นเปนผูดูแลรักษา           

ซึ่งพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ. 2542 ก็ไดกําหนดอํานาจหนาที่ในการดูแลรักษาท่ีสาธารณะไวแลวในมาตรา 16 (27) อีกทั้ง

การกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่รวมกันระหวางนายอําเภอกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น            

แตในมาตรา 122 วรรคทายกลับบัญญัติใหคาใชจายในการดูแลรักษา คุมครองปองกันและ             

การดําเนินการเกี่ยวกับขอพิพาทหรือคดีเกี่ยวกับที่ดินใหเบิกจายจากงบประมาณขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตฝายเดียว 

 (2) กํานันและผูใหญบาน 

  การจัดการปกครองทองที่ไดเร่ิมตนมาจากรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 5 ซึ่งทรงมีพระราชดําริใหมีการฟนฟูการปกครองระดับหมูบาน

ที่มาแตเดิมข้ึนใหม เพราะทรงเล็งเห็นวาการปกครองในระดับนี้จําเปนและสําคัญยิ่งในการบริหาร
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ราชการแผนดิน เนื่องจากเปนหนวยการปกครองที่ใกลชิดกับราษฎรมากที่สุด โดยไดทรงใหมีการ

ทดลองจัดระเบียบการปกครองตําบลและหมูบานข้ึนที่อําเภอบางปะอิน จังหวัดพระนครศรีอยุธยา 

เม่ือ ร.ศ. 111 (พ.ศ. 2435) โดยใหราษฎรเลือกผูใหญบานแทนการแตงต้ังโดยเจาเมืองดังแตกอน 

นับแตนั้นมา จึงไดมีการจัดระเบียบการปกครองตําบล หมูบาน ตามหัวเมืองตางๆ โดยตราเปน

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ. 116 ตอมาในรัชสมัยรัชกาลที่ 6 ไดมีการตรา

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 ข้ึนใชบังคับแทนและไดมีการใชสืบเนื่อง                

มาจนถึงปจจุบัน26 

  ดวยเหตุนี้ ปญหาดานการจัดระบบความสัมพันธระหวางการปกครองทองที่ 

(กํานันและผูใหญบาน) กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น จึงเกิดจากการที่ประเทศไทยในอดีตไดให

ความสําคัญกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคในฐานะที่เปนตัวแทนของราชการบริหารสวนกลาง 

ทําใหกํานันและผูใหญบานในเขตเทศบาลในฐานะของหัวหนาหมูบาน/ชุมชน และตัวแทนของ

ราชการบริหารสวนภูมิภาค ยังคงมีบทบาทตอการดําเนินชีวิตของประชาชนในทองถิ่น ทําใหเกิด

ปญหาความซํ้าซอนระหวางอํานาจหนาที่ของกํานันและผูใหญบานกับอํานาจหนาทีข่องเทศบาลและ

องคการบริหารสวนตําบลในการจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชน ซึ่งอาจเปนอุปสรรคตอการ

พัฒนาทองถิ่นในอนาคต27 ทั้งนี้ เม่ือไดพิจารณาประกอบกับพระราชบัญญัติจัดต้ังองคการบริหาร

สวนตําบล พ.ศ. 2537 และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แลว พบวามีความซ้ําซอนในสอง

ลักษณะ ดังนี้ 

  1. ความซํ้าซอนในเชิงพื้นที่ เกิดจากพื้นที่ที่ทับซอนกันในเขตตําบลและ

อําเภอระหวางการปกครองสวนภูมิภาค (หมูบานและตําบล) กับการปกครองสวนทองถิ่น 

(องคการบริหารสวนตําบลและเทศบาล) ดังนี้ 

                                                  
26 การปกครอง, กรม.  บริหารการปกครองทองที่, สํานัก,  “การปกครองทองท่ี[Online],”  

แหลงที่มา: http://www.dopa.go.th[26 มิถุนายน 2551] 
27 จินดาลักษณ  วัฒนสินธุ,  รายงานการวิจัย เรื่อง ขอบเขตอํานาจหนาที่และ

ความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับราชการบริหารสวนกลางและสวน
ภูมิภาคและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง ตลอดจนรูปแบบและขนาด             
ที่เหมาะสมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทย,  ชุดโครงการวิจัย เร่ือง “นโยบาย

และแนวทางในการดําเนินการเกี่ยวกับประสิทธิภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใต

นโยบายการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถิ่น,” (กรุงเทพฯ: ศูนยบริการวิชาการ สถาบัน

บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2547), บทที่ 3 หนา 8. 
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    1.1  พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 กําหนดวา            

การจัดต้ังหมูบานใหถือความสะดวกแกการปกครอง คือ แมวาจํานวนบานจะนอย แตถาเปนพื้นที่

ซึ่งมีประชากรอยูรวมกันประมาณสองรอยคน ก็ใหถือเปนหนึ่งหมูบาน หรือถาเปนกรณีที่มี

ประชากรต้ังบานเรือนอยูหางไกลกันแตถาจํานวนบานไมตํ่ากวาหาบานแลวก็สามารถจัดต้ังเปน

หมูบานได (มาตรา 8) สวนการจัดต้ังตําบลนั้นใหเกิดจากการรวมหมูบานประมาณยี่สิบหมูบาน

เขาดวยกันเขาเปนหนึ่งตําบล (มาตรา 29) 

    1.2  พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล                    

พ.ศ. 2537 กําหนดวา ในตําบลหนึ่งใหมีสภาตําบลสภาหนึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคล (มาตรา 6)             

โดยมีรายไดโดยไมรวมเงินอุดหนุนในปงบประมาณที่ลวงมาติดตอกันสามปเฉล่ียไมตํ่ากวาปละ

หนึ่งแสนหาหมื่นบาท (มาตรา 40) ทั้งนี้ ในปจจุบันไดมีการยกเลิกสภาตําบลแลวและใหเปน

องคการบริหารสวนตําบลทั้งหมด โดยกฎหมายกําหนดใหกระทรวงมหาดไทยดําเนินการประกาศ             

ยุบสภาตําบลทั้งหมดและองคการบริหารสวนตําบลใดที่มีจํานวนประชากรไมถึงสองพันคน               

โดยใหรวมพื้นที่เขากับองคการบริหารสวนตําบลอื่นหรือหนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่น             

ที่มีเขตติดตอกันภายในเขตอําเภอเดียวกันภายในเกาสิบวันนับแตวันที่มีเหตุดังกลาว (มาตรา 41 

จัตวา28) โดยใหองคการบริหารสวนตําบลมีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการบริหารสวนทองถิ่น 

(มาตรา 43) 

    1.3  พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 กําหนดวาเมื่อองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นใหมีสภาพอันสมควรยกฐานะเปนเทศบาลใหจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น           

เปนเทศบาลและมีฐานะเปนทบวงการเมือง (มาตรา 7) โดยเทศบาลมี 3 ประเภท ไดแก เทศบาล

ตําบล หมายถึง ทองถิ่นซึ่งมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะข้ึนเปนเทศบาลตําบล (มาตรา 9) 

เทศบาลเมือง หมายถึง ทองถิ่นอันเปนที่ต้ังศาลากลางจังหวัดหรือทองถิ่นชุมนุมชนที่มีราษฎร

ต้ังแตหนึ่งหมื่นคนข้ึนไปและมีรายไดเพียงพอที่จะดําเนินการตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนด     

(มาตรา 10) และเทศบาลนคร หมายถึง ทองถิ่นชุมนุมชนที่มีราษฎรต้ังแตหาหมื่นคนข้ึนไป             

และมีรายไดเพียงพอที่จะดําเนินการตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนด (มาตรา 11) 

  จะเห็นไดวา การที่อําเภอหนึ่งมีทั้งหมูบาน ตําบล องคการบริหารสวนตําบล 

และเทศบาล ทําใหเกิดความซ้ําซอนในเชิงพื้นที่ของการใหบริการสาธารณะและมีความจําเปน

                                                  
28 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 แกไขเพิ่มเติมโดย

พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546 
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อยางยิ่งที่กฎหมายจะตองกําหนดขอบเขตอํานาจและหนาที่ระหวางกํานันและผูใหญบาน                

กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นมิใหมีความซํ้าซอนกัน จากการศึกษาพบวา พระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542             

ยังไมปรากฏบทบัญญัติที่สามารถกาํหนดขอบเขตอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ

ที่ชัดเจนได และไมปรากฏวาคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ไดดําเนินการออกประกาศกําหนดในเร่ืองนี้แตอยางใด อยางไรก็ดี ความซ้ําซอนในเชิงพื้นที่กรณีนี้

จะไมเกิดข้ึนในเขตพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไดรับการยกฐานะเปนเทศบาลเมืองและ

เทศบาลนคร กลาวคือ ในกรณีพนกําหนดหนึ่งปนับแตวันที่ไดมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยก

ฐานะทองถิ่นใดเปนเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนครแลว จะไมมีการแตงต้ังกํานัน ผูใหญบาน ผูชวย

ผูใหญบาน แพทยประจําตําบล และสารวัตรกํานันในทองถิ่นนั้น และใหบรรดาบุคคลที่เปนกํานัน 

ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบล และสารวัตรกํานันพนจากตําแหนงและหนาที่

เฉพาะในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น แตสําหรับเขตเทศบาลตําบลนั้น การยกเลิกตําแหนง

กํานันและผูใหญบานจะตองเปนกรณีที่หมดความจําเปนที่จะตองมีตําแหนงดังกลาว ซึ่งจะตองให

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยประกาศยกเลิกตําแหนงดังกลาวในราชกิจจานุเบกษา29 

  2. ความซํ้าซอนในเชิงอํานาจและหนาที่ กลาวคือ นอกจากหมูบานและ

ตําบลจะมีพื้นที่ที่ซ้ําซอนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลวยังพบวามีบทกฎหมายท่ีกําหนด

อํานาจหนาที่ของผูใหญบานซ่ึงเปนฝายปกครองของหมูบาน30 และกํานันซึ่งมีอํานาจหนาที่

ปกครองราษฎรที่อยูในเขตตําบลนั้น31 ที่มีลักษณะคลายกับอํานาจหนาที่ของเทศบาลและองคการ

บริหารสวนตําบล ดังนี้ 

                                                  
29 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ

เทศบาล (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546 
30 มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 แกไขเพิ่มเติมโดย

ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 112 ลงวันที่ 3 เมษายน พ.ศ. 2515 
31 มาตรา 29 ทวิ แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 แกไขเพิ่มเติม

โดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2510 
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ตารางที ่7 เปรียบเทียบความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ระหวางกาํนนั ผูใหญบาน 

กับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 
อํานาจหนาที่ของผูใหญบาน 

(ตามมาตรา 27 แหง
พระราชบัญญัติลักษณะ

ปกครองทองที่ พ.ศ. 2457) 

อํานาจหนาที่ของกํานัน 
(ตามมาตรา 34 และ 
มาตรา 34 ทวิ แหง

พระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทองที่ พ.ศ. 2457) 

อํานาจหนาที่ของเทศบาลและ
องคการบริหารสวนตําบล 

(ตามมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542) 
- การตรวจตรารักษาความปกติ

เรียบรอยในตําบล การปองกัน

ภยันตราย การรักษาความสุข

สําราญของราษฎร การรับกิจ

สุขทุกขของราษฎรในตําบล

รองเรียนตอผูวาราชการจังหวัด

และนายอําเภอ การประกาศ

ขอราชการแกราษฎรในตําบล  

การจัดการตามพระราชกําหนด 

กฎหมาย เชน การตรวจและ

เก็บภาษีอากรในตําบล 

(23) การรักษาความปลอดภัย ความ

เปนระเบียบเรียบรอย และการอนามัย 

โรงมหรสพ และสาธารณสถานอื่นๆ 

(1)  อํานวยความเปนธรรมและ

ดูแลรักษาความสงบเรียบรอย

และความปลอดภัยใหแกราษฎร

ในหมูบาน (มาตรา 34 (1)) 

เหมือนผูใหญบาน32 (30)  การรักษาความสงบเรียบรอย  

การสงเสริมและสนับสนุนการปองกัน

และรักษาความปลอดภัยในชีวิตและ

ทรัพยสิน 

 

 

   

 

                                                  
32 มาตรา 34 ทวิ แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 เพิ่มเติมโดย

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ (ฉบับที่ 2) พุทธศักราช 2486 บัญญัติวา “นอกจากอํานาจ

หนาที่ที่กลาวโดยเฉพาะใหเปนอํานาจหนาที่ของกํานัน ใหกํานันมีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับ

ผูใหญบานดวย” 



                                                                                                                  
                                                                                                              

129 

อํานาจหนาที่ของผูใหญบาน 
(ตามมาตรา 27 แหง

พระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทองที่ พ.ศ. 2457) 

อํานาจหนาที่ของกํานัน 
(ตามมาตรา 34 และ 
มาตรา 34 ทวิ แหง

พระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทองที่ พ.ศ. 2457) 

อํานาจหนาที่ของเทศบาลและ
องคการบริหารสวนตําบล 

(ตามมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542) 

(2)  สรางความสมานฉันทและ

ความสา มัค คี ให เ กิ ดขึ้ น ใน

ห มู บ า น  ร ว ม ท้ั ง ส ง เ ส ริ ม

วัฒนธรรมและประเพณีใน

ทองท่ี 

เหมือนผูใหญบาน (11)  การบํา รุ ง รักษาศิลปะ  จา รีต

ประ เพณี  ภู มิปญญาท อง ถ่ิ น  และ

วัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน 

(8)  แจงให ราษฎรใหความ

ชวยเหลือในกิจการสาธารณ- 

ประโยชนเพื่อบําบัดปดปอง

ภยันตรายสาธารณะอันมีมา

โดยฉุกเฉิน รวมตลอดทั้งการ

ช ว ย เ ห ลื อบ ร ร เ ท า ทุกข แ ก

ผูประสบภัย 

เหมือนผูใหญบาน (29) การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

(9) จัดใหมีการประชุมราษฎร

และคณะกรรมการหมูบานเปน

ประจําอยางนอยเดือนละ 1 คร้ัง 

เหมือนผูใหญบาน (1 5 ) ก า ร ส ง เ ส ริ มป ร ะ ช า ธิ ป ไ ต ย   

ความเสมอภาคและสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน 

(16) สงเสริมการมีสวนรวมของราษฎร 

ในการพัฒนาทองถ่ิน 

- กํานันตองรวมมือและชวยเหลือ

นายอําเภอและองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินในการดูแลรักษา

และคุมครองปองกันที่ ดินอัน

เปนสาธารณสมบัติของแผนดิน

แ ล ะ ส่ิ ง ซ่ึ ง เ ป น ส า ธ า รณ -

ประโยชนอื่นอันอยูในตําบลนั้น 

(มาตรา 40) 

(27) การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 
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  จากตาราง จะเห็นไดวามีความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่บางประการระหวาง

กํานันและผูใหญบานกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน การสงเสริมวัฒนธรรมประเพณี 

การปองกันสาธารณภัย รวมทั้งมีปญหาเชนเดียวกันกับกรณีอํานาจและหนาที่ของนายอําเภอ

เกี่ยวกับการดูแลรักษาที่สาธารณะซ่ึงหมายถึงที่อันเปนสาธารณประโยชน ไดแก ที่เล้ียงปศุสัตวที่

จัดไวสําหรับราษฎรไปรวมเล้ียงดวยกัน เปนตน ตลอดจนถนนหนทางและที่อยางอ่ืนซึ่งเปนของ

กลางใหราษฎรใชไดดวยกัน เปนหนาที่ของนายอําเภอที่จะตองคอยตรวจตรารักษาอยาใหผูใด

เบียดบังเอาไปเปนประโยชนสวนตัว กลาวคือ เมื่อพิจารณาประกอบกับพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 แลว พบวา 

มาตรา 16 (23) ไดกําหนดใหเทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยามีอํานาจหนาที่          

ในการดูแลรักษาที่สาธารณะดวยเชนกัน 

ในกรณีปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ในการดูแลที่สาธารณะขางตนนี้ กรมการ

ปกครองโดยไดมีหนังสือถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในการดูแลรักษาที่สาธารณะตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เพื่อขอหารือในเร่ืองดังกลาววา

ซ้ําซอนกับอํานาจหนาที่ของนายอําเภอและสวนราชการอ่ืนตามที่มีกฎหมายและระเบียบที่

เกี่ยวของบัญญัติไวแตเดิมหรือไม เมื่อคณะกรรมการกฤษฎีกาไดพิจารณาปญหาดังกลาวแลวมี

ความเห็นวา อํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยปกตินั้นยอมมีอยูตามที่บัญญัติ

ไวในกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ หรือมีอยูตามกฎหมายอ่ืนใดที่จะบัญญัติให

เปนอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น การที่มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  พ.ศ. 2542 

กําหนดใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่จัดระบบบริการ

สาธารณะตางๆ ไวดวยเชนนี้ บทบัญญัติดังกลาวเปนผลทําใหมีการขยายขอบอํานาจและหนาที่

ของเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลออกไป และสรางความสมบูรณของอํานาจ

และหนาที่ข้ึนทันที แตเนื่องจากการจัดบริการสาธารณะบางประการในขณะนี้ดําเนินการอยูทั้งโดย

รัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงยังคงมีอํานาจและหนาที่ที่ซ้ําซอนกันอยู และเนื่องจาก

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. 

2542 มีความประสงคที่จะใหมีการถายโอนการจัดบริการสาธารณะไปยังทองถิ่นเพิ่มข้ึน เม่ือมี

ปญหาความซ้ําซอนเกิดข้ึนยอมเปนหนาที่ของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น (มาตรา 12) ที่จะพิจารณาวาภารกิจใดคือความซํ้าซอน และภารกิจใดที่
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สมควรจะใหมีการถายโอนโดยกําหนดไวในแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น ดังนั้น แมมาตรา 16 (27) จะกําหนดใหเปนอํานาจและหนาที่ของเทศบาล เมืองพัทยา 

และองคการบริหารสวนตําบลในการดูแลรักษาที่สาธารณะ เม่ือกรณีดังกลาวเปนอํานาจที่ซ้ําซอน

ระหวางรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนั้น การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีอํานาจ

ดังกลาวได จะตองไดรับการถายโอนตามมาตรา 30 (1) (ก) และกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบ

ตามมาตรา 30 (2) เสียกอน33 

ในเวลาตอมา ไดมีการตราพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที ่(ฉบับที ่11) พ.ศ. 

255134 เพื่อแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของกํานันและผูใหญบานเนื่องจาก  

ไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร ประกอบกับอํานาจและหนาที่ของกํานันผูใหญบานยังมีความซ้ําซอน

กับภารกิจและอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงมีการแกไขบทบัญญัติในกฎหมาย

โดยใหกํานันตองรวมมือและชวยเหลือนายอําเภอและองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดูแลรักษา

และคุมครองปองกันที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน และส่ิงซึ่งเปนสาธารณประโยชนอ่ืน 

ซึ่งอยูในตําบลนั้น (มาตรา 40) อยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ (ฉบับที่ 11) 

พ.ศ. 2551 ก็ไมไดแกไขใหเปนไปตามที่แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นกําหนด กลาวคือ มิไดแกไขใหกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย 

ถายโอนอํานาจและหนาที่ในการดูแลรักษาที่สาธารณะใหแกเทศบาล เมืองพัทยา องคการบริหาร

สวนตําบล และองคการบริหารสวนจังหวัด ดวยเหตุนี้ จึงเทากับไมไดเปนการกระจายอํานาจหนาที่

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการโดยอิสระเนื่องจากการใหใชหรือยินยอมใหบุคคลอ่ืน 

ใชที่ดินไดนั้นจะตองไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการจังหวัดกอน (มาตรา 122 วรรคสอง) 

 
 5.2.3 ความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายระหวางองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินดวยกันเอง 
 

  ความซํ้าซอนในเชิงพื้นที่ใหบริการระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 

ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล กอใหเกิดปญหาในการ 

 

                                                  
33 บันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 168/2544 เร่ือง อํานาจหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดูแลรักษาที่สาธารณะ, มีนาคม 2544 
34 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 125 ตอนท่ี 27 ก กุมภาพันธ 2551 
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จัดทําบริการสาธารณะเนื่องจากมีประชากรกลุมเปาหมายในการใหบริการกลุมเดียวกัน35 เชน 

ในขณะที่เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลมีเขตพื้นที่เปนของตนเอง แตองคการบริหาร            

สวนจังหวัดซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับจังหวัดนั้นไมมีพื้นที่ในการบริหารงาน 

ประกอบกับการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทแตละระดับมีความพรอมที่จะรับการ

ถายโอนภารกิจแตกตางกัน จึงทําใหเกิดปญหาในการถายโอนภารกิจทั้งดานบุคลากร งบประมาณ 

เคร่ืองมือและอุปกรณที่จําเปนตอการบริหารงานเพื่อใหเกิดความเหมาะสมกับองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นแตละประเภท 

ปญหาความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นขางตนสามารถแยกพิจารณาเปน 2 ประเด็น ดังนี้ 

1.  ความซ้ําซอนระหวางกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่น

แตละประเภท 

     สําหรับความซํ้าซอนของบทบัญญัติในกฎหมายที่กําหนดอํานาจและหนาที่

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะกรณีนี้ สามารถเปรียบเทียบใหเห็น

ชัดเจนข้ึนไดตามตารางที่ 8 และตารางที่ 9 ดังนี้ 

                                                  
35 จินดาลักษณ  วัฒนสินธุ,  รายงานการวิจัย เรื่อง ขอบเขตอํานาจหนาที่และ

ความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับราชการบริหารสวนกลางและสวน
ภูมิภาคและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง ตลอดจนรูปแบบและขนาด          
ที่เหมาะสมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทย,  ชุดโครงการวิจัย เร่ือง “นโยบาย

และแนวทางในการดําเนินการเกี่ยวกับประสิทธิภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใต

นโยบายการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถิ่น,” บทที่ 3 หนา 5. 
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ตารางที ่8 เปรียบเทียบอํานาจและหนาทีข่ององคการบริหารสวนจังหวัดระหวางพระราชบัญญัติกําหนดแผน 

       และขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. 2542 กบั 

                  พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 

 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 (มาตรา 17) 

พระราชบัญญัติองคการบรหิารสวนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 (มาตรา 45) 

กฎกระทรวง (พ.ศ. 2541) ออกตามความ 
ในพระราชบัญญัติองคการบริหาร 

สวนจังหวัด พ.ศ. 2540* 

ภายใตบังคับมาตรา 16 ใหองคการบริหารสวนจังหวัด

มีอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ

เพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเอง ดังนี้ 

(1) การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่นของตนเองและ

ประสานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดตามระเบียบที่

คณะรัฐมนตรีกําหนด 

 

 

 

 

(2) จัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัด และ

ประสานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดตามระเบียบที่

คณะรัฐมนตรีกําหนด 

 

   

                                                  

 * ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 6 และมาตรา 45 (8) แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 เพื่อกําหนดกิจการ         

ที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่นสมควรใหองคการบริหารสวนจังหวัดรวมดําเนินการหรือใหองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทํา 
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พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 (มาตรา 17) 

พระราชบัญญัติองคการบรหิารสวนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 (มาตรา 45) 

กฎกระทรวง (พ.ศ. 2541) ออกตามความ 
ในพระราชบัญญัติองคการบริหาร 

สวนจังหวัด พ.ศ. 2540* 

(2) การสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่นในการ

พัฒนาทองถิ่น 

(3) สนับสนุนสภาตําบลและราชการสวนทองถิ่นอื่น   

ในการพัฒนาทองถิ่น 

- 

(3) การประสานและใหความรวมมือในการปฏิบัติ

หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น 

(4) ประสานและใหความรวมมือในการปฏิบัติหนาที่

ของสภาตําบลและราชการสวนทองถิ่นอื่น 

- 

(4) การแบงสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะตองแบงใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น 

(5) แบงสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะตองแบงใหแกสภา

ตําบลและราชการสวนทองถิ่นอื่น 

- 

(5) การคุมครอง ดูแล และบํารุงรักษาปาไม ที่ดิน 

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

(7) คุมครอง ดูแล และบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ 

และสิ่งแวดลอม 

(4) บํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

(6) การจัดการศึกษา - - 

(7) การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาคและสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน 

- - 

(8) การสงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการพัฒนา

ทองถิ่น 

- - 

(9) การสงเสริมการพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม - - 



 

135 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 (มาตรา 17) 

พระราชบัญญัติองคการบรหิารสวนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 (มาตรา 45) 

กฎกระทรวง (พ.ศ. 2541) ออกตามความ 
ในพระราชบัญญัติองคการบริหาร 

สวนจังหวัด พ.ศ. 2540* 

(10) การจัดตั้งและดูแลระบบบําบัดน้ําเสียรวม - (3) บําบัดน้ําเสีย 

(11) การกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลรวม - (2) กําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล 

(12) การจัดการสิ่งแวดลอมและมลพิษตางๆ - - 

(13) การจัดการและดูแลสถานีขนสงทั้งทางบกและทางน้ํา - (8) จัดใหมีทาเทียบเรือ ทาขาม ที่จอดรถ และตลาด 

(14) การสงเสริมการทองเที่ยว - (16) สงเสริมการทองเที่ยว 

(16) การสรางและบํารุงรักษาทางบกและทางน้ําที่

เชื่อมตอระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น 

- (6) จัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ซึ่งอยางนอยตองเปน

ทางหลวงชนบทตามกฎหมายวาดวยทางหลวง 

(7) จัดใหมีและบํารุงรักษาทางน้ํา 

(17) การจัดตั้งและดูแลตลาดกลาง - (8) จัดใหมีทาเทียบเรือ ทาขาม ที่จอดรถ และตลาด 

(18) การสงเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และ

วัฒนธรรมอันดีงามของทองถิ่น 

(7 ทวิ) บํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญา 

ทองถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น 

(11) จัดการศึกษา ทํานุบํารุงศาสนา และบํารุง รักษา

ศิลปะ จารีตประเพณีภูมิปญญาทองถิ่น หรือวัฒนธรรม

อันดีของทองถิ่น 
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พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 (มาตรา 17) 

พระราชบัญญัติองคการบรหิารสวนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 (มาตรา 45) 

กฎกระทรวง (พ.ศ. 2541) ออกตามความ 
ในพระราชบัญญัติองคการบริหาร 

สวนจังหวัด พ.ศ. 2540* 

- -  (12) จัดให มี และบํา รุ งสถานที่ สํ าห รับการกีฬา   

สถานพักผอนหยอนใจสวนสาธารณะและสวนสัตว 

ตลอดจนสถานที่ประชุมอบรมสําหรับราษฎร 

(19) การจัดใหมี โรงพยาบาลจังหวัด  การรักษา 

พยาบาล การปองกันและควบคุมโรคติดตอ 

- (14) ปองกันและบําบัดรักษาโรค 

(15) จัดตั้งและการบํารุงสถานพยาบาล 

(20) การจัดใหมีพิพิธภัณฑและหอจดหมายเหตุ - - 

(21) การขนสงมวลชนและการวิศวกรรมจราจร - - 

(22) การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย - (9) ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

(23) การจัดใหมีระบบรักษาความสงบเรียบรอยในจังหวัด - (10) รักษาความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน 

(24) จัดทํากิจการใดอันเปนอํานาจและหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่นที่อยูในเขต และกิจการ

นั้นเปนการสมควรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น

รวมกันดําเนินการหรือใหองคการบริหารสวนจังหวัด

(8) จัดทํากิจการใดๆ อันเปนอํานาจหนาที่ของราชการ

สวนทองถิ่นอื่นที่อยูในเขตองคการบริหารสวนจังหวัด 

และกิจการนั้นเปนการสมควรใหราชการสวนทองถิ่น

อื่นรวมกันดําเนินการหรือใหองคการบริหารสวนจังหวัด

- 
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พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 (มาตรา 17) 

พระราชบัญญัติองคการบรหิารสวนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 (มาตรา 45) 

กฎกระทรวง (พ.ศ. 2541) ออกตามความ 
ในพระราชบัญญัติองคการบริหาร 

สวนจังหวัด พ.ศ. 2540* 

จัดทํา ทั้งนี้ ตามที่คณะกรรมการประกาศกําหนด จัดทํา ทั้งนี้ ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 

(25) สนับสนุนหรือชวยเหลือสวนราชการหรือองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอื่นในการพัฒนาทองถิ่น 

- - 

(26) การใหบริการแกเอกชน สวนราชการ หนวยงาน

ของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น 

- - 

(27) การสังคมสงเคราะห และการพัฒนาคุณภาพชีวิต

เด็ก สตรี คนชรา และผูดอยโอกาส 

- (1 3 ) จั ด ใ ห มี ก า ร สั ง ค ม ส ง เ ค ร า ะ ห แ ล ะ ก า ร

สาธารณูปการ 

(2 8 ) จั ด ทํ า กิ จ ก า ร อื่ น ใ ด ต า มที่ กํ า ห น ด ไ ว ใ น

พระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่นกําหนดใหเปน

อํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด 

(9 ) จั ด ทํ า กิ จ ก า ร อื่ น ใ ด ต า ม ที่ กํ า ห น ด ไ ว   

ในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่นกําหนดใหเปน

อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด 

(1) จัดใหมีน้ําเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 

(5) วางผังเมือง 

(17) สงเสริมและแกไขปญหาการประกอบอาชีพ 

(18) กิจการที่ไดมีการกําหนดไวในแผนพัฒนาจังหวัด

และแผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัด 

(29) กิจการอื่นใดที่เปนผลประโยชนของประชาชน   

ในทองถิ่นตามที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 

- - 
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ตารางที่ 9 เปรียบเทียบอํานาจและหนาที่ของเทศบาล องคการบริหารสวนตําบล เมืองพัทยาและกรุงเทพมหานคร ระหวาง 

             พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

   กับกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท 
 

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496* 
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ 
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 (มาตรา 16) 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

พระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล 

พ.ศ. 2537** 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร

ราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ. 2542 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร
ราชการกรงุเทพ 

มหานคร พ.ศ. 2528 

ใหเทศบาล เมืองพัทยาและองคการ

บริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่

ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ

เพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่น

ของตนเองดังนี้ 

      

       

                                                  
* พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  ไดกําหนดอํานาจและหนาที่ของเทศบาลเปน 2 ประเภท ไดแก กิจการที่เทศบาลมีหนาที่ตองจัดทํา              

(มาตรา 50 มาตรา 53 และมาตรา 56) และกิจการที่เทศบาลอาจจัดทํา (มาตรา 51 มาตรา 54 และมาตรา 57) 
** พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ไดกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลเปน 2 ประเภท 

ไดแก กิจการที่องคการบริหารสวนตําบล มีหนาที่ตองจัดทํา (มาตรา 67) และกิจการที่องคการบริหารสวนตําบลอาจจัดทํา (มาตรา 68) 
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พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496* 
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ 
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 (มาตรา 16) 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

พระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล 

พ.ศ. 2537** 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร

ราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ. 2542 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร
ราชการกรงุเทพ 

มหานคร พ.ศ. 2528 

(1) การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่น - - - - - - 

(2 ) การจั ด ใหมี และ บํา รุ ง รักษา   

ทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา 

 

มาตรา 50 (2) 

มาตรา 51 (8) 

มาตรา 50 (2) 

มาตรา 54 (5) 

มาตรา 50 (2) 

มาตรา 54 (5) 

มาตรา 67 (1) 

มาตรา 68 (3) 

มาตรา 62 (14) 

มาตรา 50 (2) 

มาตรา 54 (5) 

มาตรา 89 (6) 

 

(3) การจัดใหมีและควบคุมตลาด   

ทาเทียบเรือ ทาขาม และที่จอดรถ 

มาตรา 51 (3) มาตรา 54 (1) มาตรา 56 (6) มาตรา 68 (10) มาตรา 62 (10) 

 

มาตรา 89 (9) 

 

(4 ) การสาธารณูปโภคและการ

กอสรางอื่นๆ 

มาตรา 51 (1) มาตรา 53 (2) มาตรา 53 (2) มาตรา 68 (1) 

 

มาตรา 62 (9) 

 

มาตรา 89 (15) 

(5) การสาธารณูปการ มาตรา 51 (7) มาตรา 53 (7) 

มาตรา 54 (6) 

มาตรา 53 (7) 

มาตรา 54 (6) 

มาตรา 68 (2) มาตรา 62 (14) 

มาตรา 53 (7) 

มาตรา 54 (6) 

มาตรา 89 (22) 

(6) การสงเสริม การฝกและประกอบ

อาชีพ 

มาตรา 51(5) มาตรา 54 (3) มาตรา 54 (3) มาตรา 68 (5) 

มาตรา 68 (6) 

มาตรา 68 (7) 

มาตรา 62 (14) 

มาตรา 54 (3) 

มาตรา 89 (25) 
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พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496* 
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ 
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 (มาตรา 16) 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

พระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล 

พ.ศ. 2537** 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร

ราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ. 2542 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร
ราชการกรงุเทพ 

มหานคร พ.ศ. 2528 

(7) การพาณิชยและการสงเสริม   

การลงทุน 

มาตรา 51 (9) มาตรา 53 (8) มาตรา 53 (8) มาตรา 68 (9) 

มาตรา 68 (11) 

มาตรา 62 (14) 

มาตรา 53 (8) 

มาตรา 89 (2) 

มาตรา 89 (26) 

(8) การสงเสริมการทองเที่ยว - - มาตรา 56 (8) มาตรา 68 (12) มาตรา 62 (12) - 

(9) การจัดการศึกษา มาตรา 50 (6) มาตรา 50 (6) 

มาตรา 54 (8) 

มาตรา 50 (6) 

มาตรา 54 (8) 

มาตรา 67 (5) 

 

มาตรา 62 (14) 

มาตรา 50 (6) 

มาตรา 54 (8) 

มาตรา 89 (21) 

 

(10) การสังคมสงเคราะหและการ

พัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา 

และผูดอยโอกาส 

มาตรา 50 (7) มาตรา 50 (7) มาตรา 50 (7) มาตรา 67 (6) มาตรา 62 (14) 

มาตรา 50 (7) 

 

มาตรา 89 (23) 

 

(11) การบํารุงรักษาศิลปะ  จารีต

ประเพณี  ภูมิปญญาทองถิ่น  และ

วัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น 

มาตรา 50 (8) มาตรา 50 (8) มาตรา 50 (8) มาตรา 67 (8) มาตรา 62 (13) มาตรา 89 (14 ทวิ) 



 

141 

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496* 
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ 
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 (มาตรา 16) 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

พระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล 

พ.ศ. 2537** 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร

ราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ. 2542 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร
ราชการกรงุเทพ 

มหานคร พ.ศ. 2528 

(12) การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัด

และการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย 

- มาตรา 54 (11) มาตรา 54 (11) 

มาตรา 56 (5) 

- มาตรา 62 (5) 

 

มาตรา 89 (12) 

 

(13) การจัดใหมีและบํารุง รักษา

สถานที่พักผอนหยอนใจ 

- มาตรา 54 (10) มาตรา 54 (10) มาตรา 68 (4) มาตรา 62 (14) 

มาตรา 54 (10) 

มาตรา 89 (13) 

 

(14) การสงเสริมกีฬา - มาตรา 54 (9) มาตรา 54 (9) มาตรา 68 (4) มาตรา 62 (14) 

มาตรา 54 (9) 

มาตรา 89 (24) 

(15) การส ง เส ริมประชาธิปไตย 

ความเสมอภาคและสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน 

- - - - - - 

(16) สง เสริมการมีสวนร วมของ

ราษฎรในการพัฒนาทองถิ่น 

- - - - - - 
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พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496* 
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ 
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 (มาตรา 16) 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

พระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล 

พ.ศ. 2537** 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร

ราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ. 2542 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร
ราชการกรงุเทพ 

มหานคร พ.ศ. 2528 

(17) การรักษาความสะอาดและ

ค ว า ม เ ป น ร ะ เ บี ย บ เ รี ย บ ร อ ย   

ของบานเมือง 

มาตรา 50 (3) มาตรา 50 (3) มาตรา 50 (3) - มาตรา 62 (7) มาตรา 89 (4) 

(18) การกําจัดมูลฝอย  สิ่งปฏิ กูล 

และน้ําเสีย 

มาตรา 50 (3) มาตรา 50 (3) มาตรา 50 (3) มาตรา 67(2) มาตรา 62 (8) - 

(19) การสาธารณสุข การอนามัย

ครอบครัว และการรักษาพยาบาล 

มาตรา 50 (4) 

มาตรา 51 (6) 

มาตรา 50 (4) 

มาตรา 53 (4) 

มาตรา 54 (4) 

มาตรา 54 (5) 

มาตรา 54 (7) 

มาตรา 50 (4) 

มาตรา 54 (5) 

มาตรา 56 (2) 

มาตรา 56 (3) 

 

มาตรา 67 (3) 

 

มาตรา 62 (14) 

มาตรา 50 (4) 

มาตรา 54 (5) 

มาตรา 56 (2) 

มาตรา 56 (3) 

มาตรา 89 (16) 

 

(20) การจัดใหมีและควบคุมสุสาน

และฌาปนสถาน 

มาตรา 51 (4) มาตรา 54 (2) มาตรา 54 (2) - มาตรา 62 (14) 

มาตรา 54 (2) 

มาตรา 89 (17) 

 

(21) การควบคุมการเลี้ยงสัตว - - - - - มาตรา 89 (18) 
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พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496* 
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ 
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 (มาตรา 16) 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

พระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล 

พ.ศ. 2537** 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร

ราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ. 2542 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร
ราชการกรงุเทพ 

มหานคร พ.ศ. 2528 

(22) การจัดใหมีและควบคุมการ   

ฆาสัตว 

มาตรา 51(2) มาตรา 53 (3) มาตรา 53 (3) - มาตรา 62 (14) 

มาตรา 53 (3) 

มาตรา 89 (19) 

(2 3 ) การ รั กษาความปลอดภั ย   

ความเปนระเบียบเรียบรอยและ   

ก า ร อ น า มั ย  โ ร ง ม ห ร ส พ แ ล ะ

สาธารณสถานอื่นๆ 

มาตรา 50 (1) 

มาตรา 50 (4) 

มาตรา 51 (6) 

มาตรา 50 (1) 

มาตรา 53 (4) 

มาตรา 53 (6) 

มาตรา 54 (5) 

มาตรา 54 (11) 

มาตรา 50 (1) 

มาตรา 53 (6) 

มาตรา 56 (2) 

มาตรา 56 (3) 

มาตรา 56 (4) 

มาตรา 56 (5) 

- มาตรา 62 (7) 

มาตรา 62 (11) 

 

มาตรา 89 (20) 

 

(24) การจัดการ การบํารุงรักษา และ

การใชประโยชนจากปาไม  ที่ ดิน

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

- - - มาตรา 67 (7) มาตรา 62 (2) มาตรา 89 (14) 

 

(25) การผังเมือง - - มาตรา 56 (7) มาตรา 68 (13) มาตรา 62 (4) มาตรา 89 (5) 

(26) การขนสงและการวิศวกรรม

จราจร 

- - - - มาตรา 62 (6) 

 

มาตรา 89 (7) 

มาตรา 89 (8) 
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พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496* 
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ 
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 (มาตรา 16) 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

พระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล 

พ.ศ. 2537** 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร

ราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ. 2542 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร
ราชการกรงุเทพ 

มหานคร พ.ศ. 2528 

(27) การดูแลรักษาที่สาธารณะ - - - มาตรา 68 (8) มาตรา 62 (3) มาตรา 89 (10) 

(28) การควบคุมอาคาร   มาตรา 56 (7) - มาตรา 62 (4) มาตรา 89 (11) 

(2 9 ) ก า ร ป อ ง กั น แ ล ะ บ ร ร เ ท า   

สาธารณภัย 

มาตรา 50 (5) มาตรา 50 (5) มาตรา 50 (5) มาตรา 67 (4) มาตรา 62 (14) 

มาตรา 50 (5) 

มาตรา 89 (3) 

 

(30) การรักษาความสงบเรียบรอย 

การสงเสริมและสนับสนุนการปองกัน

และรักษาความปลอดภัยในชีวิตและ

ทรัพยสิน 

มาตรา 50 (1) มาตรา 50 (1) มาตรา 50 (1) - มาตรา 62 (1) มาตรา 89(1) 

(31) กิจการอื่นใดที่เปนผลประโยชน

ของประชาชนในท อ ง ถิ่นตามที่

คณะกรรมการประกาศกําหนด 

มาตรา 50 (9) มาตรา 50 (9) มาตรา 50 (9) มาตรา 67 (9) 

 

มาตรา 62 (14) มาตรา 89 (27) 
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2.  ความซ้ําซอนระหวางบทบัญญัติในกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

      การกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก เทศบาล เมืองพัทยาและ

องคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่เชนเดียวกันนั้น กอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับความ

แตกตางของศักยภาพในการดําเนินการโดยไมมีความทับซอนกันในเชิงพื้นที่ความรับผิดชอบ

เนื่องจากมีขอบเขตพื้นที่ที่ชัดเจน แตสําหรับองคการบริหารสวนจังหวัดกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอ่ืนนั้นยอมมีปญหาเกี่ยวกับความซ้ําซอนในการจัดทําบริการสาธารณะเนื่องจาก องคการ

บริหารสวนจังหวัดเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีพื้นที่ครอบคลุมทั้งจังหวัด31 แตในพื้นที่

จังหวัดนั้นเต็มพื้นที่ไปดวยองคการบริหารสวนตําบลและเทศบาล ดังนั้น จึงทําใหองคการ

บริหารสวนจังหวัดมีเขตพื้นที่การใหบริการที่ทับซอนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน 

      คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น                   

ไดพยายามในการแกไขเร่ืองความทับซอนในเชิงพื้นที่การใหบริการขางตน โดยอาศัยอํานาจตาม

มาตรา 12 (15) และมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ในการกําหนดวาองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

มีอํานาจและหนาที่รับผิดชอบในสวนใด โดยการจัดทําประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เร่ือง กําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ

ขององคการบริหารสวนจังหวัด ลงวันที่ 16 สิงหาคม 2546 ซึ่งวางหลักเกณฑเกี่ยวกับการจัดทํา

บริการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัดเพื่อแกไขปญหาการดําเนินงานที่ซ้ําซอนระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองโดยมีวัตถุประสงคเพื่อวางแนวทางการดําเนินการตาม

อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดใหเปนไปดวยความเรียบรอย ไมเกิดความซ้ําซอนใน

การดําเนินการตามอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนในจังหวัด ตลอดจนกําหนด

หลักเกณฑที่องคการบริหารสวนจังหวัดจะใหการสนับสนุนงบประมาณใหแกราชการบริหาร

สวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคโดยไดกําหนดเงื่อนไขวาจะตองเปนกรณีที่อยูในอํานาจและ

หนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดที่จะตองดําเนินการแตไมสามารถดําเนินการเองไดเนื่องจาก

เปนงานปฏิบัติซึ่งจะตองใชเทคนิควิชาการสูง และหนวยงานของรัฐนั้นมีความสามารถที่จะ

                                                  
31 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 บัญญัติวา 

   “ใหองคการบริหารสวนจังหวัดเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถิ่น 

   เขตขององคการบริหารสวนจังหวัดไดแกเขตจังหวัด” 
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ดําเนินการไดดีกวา และผลของการใหการสนับสนุนนั้นจะเปนประโยชนตอการดําเนินงานตาม

อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด และในกรณีที่องคการบริหารสวนจังหวัดมีปญหาหรือ

ขอขัดของในการดําเนินงานตามอํานาจหนาที่ ประกาศฉบับนี้ยังไดกําหนดใหผูวาราชการจังหวัด

ในฐานะผูที่มีอํานาจกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทําหนาที่ในการใชดุลพินิจวินิจฉัย

ปญหาหรือขอขัดของและดําเนินการใหเปนไปตามประกาศ ซึ่งคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีอํานาจที่จะวินิจฉัยปญหาหรือขอขัดของในการดําเนินการ

ตามประกาศไดอีก32 

อยางไรก็ตาม เนื้อหาสาระของประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น เร่ือง กําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะของ

องคการบริหารสวนจังหวัด ก็มิไดกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นระดับบน (องคการบริหารสวนจังหวัด) และองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลาง 

(เทศบาล เมืองพัทยาและองคการบริหารสวนตําบล) ใหมีความชัดเจนเทาใดนัก โดยพบปญหา

ความไมชัดเจนในรายละเอียดของประกาศฉบับดังกลาว ดังนี้ 

1.  การกําหนดลักษณะของการดําเนินงานขององคการบริหารสวนจังหวัด 

ใหสามารถจัดบริการสาธารณะที่เขาลักษณะใดลักษณะหนึ่ง เชน โครงการที่มีขนาดใหญท่ีเกิน

ศักยภาพ กิจกรรมที่เปนภาพรวมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัด หรือแผนงานหรือ

โครงการในลักษณะที่มีความคาบเกี่ยวตอเนื่อง แตก็มิไดอธิบายความหมายหรือคํานยิามเฉพาะวา

ภารกิจเชนใดที่จะถือวาเขาลักษณะตามที่ประกาศกําหนด 

2.  การกําหนดเงื่อนไขของการใหการสนับสนุนงบประมาณแกองคกรอ่ืน เชน 

การสนับสนุนงบประมาณใหแกราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาควาจะตอง

เปนกรณีที่องคการบริหารสวนจังหวัดไมสามารถดําเนินการเองได หรือการสนับสนุนใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนในจังหวัด จะกระทําไดในกรณีที่เรงดวนและจําเปน หรือการสนับสนุนแก

ประชาคมและองคกรประชาชนจะตองไมใชการใหส่ิงของหรือการเขาไปดําเนินการแทน เปนตน 

                                                  
32 ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี, สํานักงาน.  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,  ”รายงานการประชุมคณะอนุกรรมการดานการปรับปรุง
แกไขและพัฒนากฎหมายปกครองทองถ่ินและกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ
ใหแกทองถ่ิน ครั้งท่ี 3/2551,”  22 พฤษภาคม 2551 
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ซึ่งประกาศก็มิไดมีหลักเกณฑหรือมาตรฐานที่จะใชในการพิจารณาวากรณีเชนใดที่มีลักษณะตรง

ตามเงื่อนไขซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถใหการสนับสนุนงบประมาณแกองคกรอ่ืนได 

นอกจากนี้ ประเด็นปญหาในการดําเนินงานขององคการบริหารสวนจังหวัดนั้น 

ศาลปกครองไดเขามามีบทบาทในการวินิจฉัยคดีที่ เกี่ยวกับการดําเนินการตามประกาศ

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เร่ือง กําหนดอํานาจและ

หนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัด โดยมีกรณีการฟองคดีตอ

ศาลปกครองเพื่อขอใหเพิกถอนขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปขององคการบริหาร              

สวนจังหวัดโดยอางวาไมชอบดวยประกาศฉบับดังกลาว โดยในคําพิพากษาศาลปกครองขอนแกน 

ท่ี 22/2547 ระหวาง นายสวาง  วรรณสุทธิ์ ที่ 1 และนายดํารง  จิ๋วกราง ที่ 2 ผูฟองคดี และสภา

องคการบริหารสวนจังหวัดอุดรธานี ที่ 2 และผูวาราชการจังหวัดอุดรธานี ที่ 3 ผูถูกฟองคดี ซึ่งเปน

คดีพิพาทเกี่ยวกับการขอเพิกถอนขอบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม ฉบับที่ 3 ประจําป

งบประมาณ 2546 ขององคการบริหารสวนจังหวัดอุดรธานี ซึ่งศาลปกครองขอนแกนไดพิพากษา

เพิกถอนขอบัญญัติงบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัดอุดรธานีในสวนที่เกี่ยวกับภารกิจ  

ซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนสามารถดําเนินการได และภารกิจที่ไมอยูในอํานาจหนาที่ของ

องคการบริหารสวนจังหวัดอุดรธานี จํานวน 108 รายการ และเหลือรายการอีก 32 รายการที่ยังคง

ชอบดวยกฎหมาย 

อยางไรก็ตาม ประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น เร่ือง กําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะขององคการบริหาร

สวนจังหวัดนั้น มีวัตถุประสงคที่จะใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจในการใชดุลพินิจวินิจฉัย

ปญหาขอขัดของและดําเนินการใหเปนไปตามประกาศ แตการใหผูวาราชการจังหวัดใชดุลพินิจ

วินิจฉัยซึ่งอาจแตกตางกันไดในแตละพื้นที่นั้นก็ยังมีขอเสีย กลาวคือ ผลจากการวินิจฉัยของ                   

ผูวาราชการจังหวัดไมสามารถนํามาใชเปนบรรทัดฐานแกองคการบริหารสวนจังหวัดอ่ืนๆ ได              

เนื่องจากตองข้ึนอยูกับการวินิจฉัยของผูวาราชการจังหวัดแตละจังหวัดซ่ึงไมอาจนําภารกิจที่เปน

ปญหามาใชเปนตัวอยางในการพิจารณาได อีกทั้งในการวินิจฉัยแตละกรณีก็มิไดมีการกําหนด

หลักเกณฑวากรณีเชนใดจึงจะเขาลักษณะโครงการที่มีขนาดใหญที่เกินศักยภาพหรือกรณีเชนใด 

ที่จะเรียกไดวาเปนกรณีที่เรงดวนและจําเปนหากไมดําเนินการจะกอใหเกิดความเสียหาย             

อยางรายแรงตอประชาชนซึ่งองคการบริหารสวนจังหวัดจะสามารถสนับสนุนงบประมาณ                

แกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ 
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สําหรับคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเอง           

ก็มิไดมีการกําหนดแนวทางหรือหลักเกณฑในการพิจารณาของผูวาราชการจังหวัดไว ทั้งในกรณี

ของประเภทโครงการ จํานวนเงินงบประมาณดําเนินการ เปนตน และการที่ศาลปกครองไดเขามา 

มีบทบาทในการวินิจฉัยในกรณีขางตนนี้ ก็มิไดสรางบรรทัดฐานในการพิจารณาใหชัดเจนขึ้นแต

อยางใดและไมปรากฏในคําพิพากษาวาเหตุใดศาลปกครองขอนแกนจึงพิพากษาเพิกถอนหรือไม

เพิกถอนขอบัญญัติงบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัดอุดรธานี 

 
5.3 สถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอน
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

 ในประเด็นปญหาเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดมีการใหความเห็น          

ทางกฎหมายใน 2 แนวทาง ซึ่งมีทั้งแนวทางที่เห็นวาพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน         

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มีสถานะเปนกฎหมายพิเศษกวา

กฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทซึ่งใชบังคับอยู และอีกแนวทางหนึ่ง  

เห็นวาพระราชบัญญัติฉบับนี้ที่มีสถานะเปนเพียงกฎหมายที่เสริมกับกฎหมายวาดวยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทเทานั้น ซึ่งผลจากการใหความเห็นตอสถานะทางกฎหมาย            

ที่แตกตางกันโดยส้ินเชิงนี้ สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีปญหาในการดําเนินการตาม

อํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะเปนอยางมาก 

 
 5.3.1 บทบัญญัติมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 
 

มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 บัญญัติไววา “บรรดากฎหมาย กฎ และขอบังคับใดๆ           

ที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้หรือซึ่งขัดหรือแยงกับบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้                

ใหใชพระราชบัญญัตินี้แทน” แตบทบัญญัติมาตรานี้ก็มีความหมายเฉพาะที่เกี่ยวกับบรรดา

บทบัญญัติของกฎหมายในพระราชบัญญัติฉบับนี้ที่มีผลใชบังคับไดเลยเทานั้นและมิไดมีผลเปน

การลบลางอํานาจหนาที่เดิมตามกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นหรือตามที่
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กฎหมายอ่ืนกําหนดไวเปนการเฉพาะ แตดวยวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 นั้นไดตราข้ึนเพื่อกําหนด

ขอบเขตอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะตลอดจนการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากร

ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง หาก

มีกฎหมายใดที่เปนอุปสรรคทําใหไมอาจดําเนินการใหเปนไปตามที่คณะกรรมการการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกําหนดก็จะตองมีการดําเนินการเพื่อปรับปรุงแกไข

กฎหมายในเร่ืองนั้น ทั้งนี้ หากยังมิไดดําเนินการปรับปรุงแกไขใหสอดคลองกับเจตนารมณของการ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจแลว การบังคับเพ่ือใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ยอมไม

อาจเกิดข้ึนได33 

นอกจากนี้ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ก็กําหนดแตเพียงวาแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีสภาพบังคับตอสวนราชการและองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางใดหรือไม เชน       

การบังคับสวนราชการกรณีที่ไมดําเนินการถายโอนภารกิจใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กําหนด  

หรือในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมยินยอมรับโอนภารกิจบางประเภทหรือมิไดดําเนินการ

ตามภารกิจที่รับโอนแลวองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองรับผิดอยางใดหรือไม 

 
 5.3.2 การนําหลักกฎหมายท่ัวไปกรณีกฎหมายใหมยกเลิกกฎหมายเกามาใช
พิจารณาสถานะทางกฎหมาย 
  

  เมื่อพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มีสาระสําคัญที่เกี่ยวของกับการกําหนดขอบเขตอํานาจและหนาที่

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล เมืองพัทยา องคการ

บริหารสวนจังหวัด และกรุงเทพมหานคร ในขณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทก็มี

                                                  
33 ธนาวัฒน  สังขทอง,  “ปญหาการใชบังคับพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน            

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,”  ใน สมคิด  เลิศไพฑูรยและคณะ,                 

การปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน, หนา 72. 
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กฎหมายที่กําหนดรายละเอียดเก่ียวกับโครงสราง การจัดต้ัง ตลอดจนอํานาจและหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไวเปนการเฉพาะแลว จึงทําใหมีปญหาวาบทบัญญัติมาตรา 3 แหง

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. 

2542 ซึ่งวางหลักเกณฑวาหากมีกฎหมาย กฎ หรือขอบังคับอ่ืนซึ่งขัดหรือแยงกับสวนท่ีบัญญัติไวก็

ใหใชบังคับพระราชบัญญัติฉบับนี้แทนน้ัน จะถือเปนบทมาตราที่สามารถใชยกเลิกกฎหมายวา

ดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทไดหรือไม ทั้งนี้ โดยถือวากฎหมายซึ่งออกมา

ภายหลังยอมเปนการยกเลิกกฎหมายที่ใชบังคับอยูกอน 

  ในเร่ืองนี้ หลักกฎหมายทั่วไปมีอยูวาเมื่อกฎหมายมีผลบังคับใชแลวกฎหมาย     

ในเร่ืองนั้นยอมมีผลใชบังคับจนกวาจะมีการยกเลิกกฎหมายดังกลาว ซึ่งการส้ินสุดของการบังคับ

ใชกฎหมายมี 3 กรณี ดังนี้34 

  1.  การยกเลิกกฎหมายโดยตรง ไดแก กฎหมายกําหนดวันยกเลิกการบังคับใช

กฎหมายไวโดยกฎหมายนั้นเอง หรือมีกฎหมายใหมที่มีลักษณะเชนเดียวกันระบุยกเลิกไวโดยตรง 

หรือเมื่อไดประกาศใชพระราชกําหนดแตตอมาไดมีพระราชบัญญัติไมอนุมัติพระราชกําหนดนั้น35 

  2.  การยกเลิกกฎหมายโดยปริยาย ไดแก กรณีที่ไมมีกฎหมายบัญญัติชัดแจง          

ใหยกเลิกแตเห็นไดจากการออกกฎหมายใหมวาจะตองเปนการยกเลิกกฎหมายเกาไปโดยปริยาย 

เชน กรณีที่เนื้อหาตามที่บัญญัติไวในกฎหมายใหมและกฎหมายเกาเปนอยางเดียวกัน หรือกรณีที่

เนื้อหาตามกฎหมายเกาขัดหรือแยงกับกฎหมายใหม36 

  3.  การยกเลิกกฎหมายโดยศาลรัฐธรรมนูญ ไดแก กรณีที่มีขอสงสัยวากฎหมาย            

ฉบับใดมีบทบัญญัติที่อาจขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดอันกฎหมายใด             

จะขัดหรือแยงไม ได  เมื่อมีการเสนอเ ร่ืองที่ เปนปญหาขอสงสัยเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญ                   

                                                  
34 ทัชชมัย  ฤกษะสุต.  “ขอบเขตการใชกฎหมาย.” ใน มานิตย  จุมปา,  ความรูพื้นฐาน

เกี่ยวกับกฎหมาย (กรุงเทพฯ: โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), หนา 87. 
35 หยุด  แสงอุทัย,  ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายท่ัวไป (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ

ประกายพรึก, 2548) หนา 108. 
36 เร่ืองเดียวกัน,  หนา 109. 
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เปนผูวินิจฉัย37 หากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยแลววากฎหมายฉบับดังกลาวขัดหรือแยง                       

กับรัฐธรรมนูญ ยอมสงผลใหกฎหมายฉบับนั้นถูกยกเลิกไป 

  สําหรับกรณีการพิจารณาสถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผน

และข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 นั้น แตเดิมหลัก

กฎหมายทั่วไป ถือวากฎหมายใหมที่มีลักษณะทั่วไปยอมไมยกเลิกกฎหมายเกาที่มีลักษณะเปน

กฎหมายพิเศษที่บัญญัติกอนหนานั้นและโดยปกติเม่ือไมปรากฏขอความในกฎหมายใหมเปน

อยางอ่ืนแลว จะตองถือวากฎหมายใหมที่มีลักษณะเปนกฎหมายท่ัวไปไมยกเลิกกฎหมายเกา 

ที่เปนกฎหมายพิเศษ แตปจจุบันอาจไมเปนเชนนั้นเสมอไปเนื่องจากถือวาเปนปญหาของการ

ตีความกฎหมายทั่วไปที่บัญญัติภายหลังวาประสงคจะใหใชกฎหมายพิเศษนั้นตอไปและประสงค

ที่จะวางหลักเกณฑทั่วไปเพื่อใหนําไปใชแกกฎหมายพิเศษที่ไดบัญญัติมากอนหนานั้นหรือไม ทั้งนี้             

โดยพิจารณาจากเจตนารมณของกฎหมายทั่ ว ไปที่บัญญัติภายหลังนั้ น 38 ดวยเหตุนี้ 

เม่ือพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายที่ตราข้ึนหลังจากที่ไดมีการบังคับใชกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นแตละประเภท เชน พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติ

เทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 หากถือตามหลักกฎหมายทั่วไปแลวบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการ

กําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและบทมาตราอ่ืนซึ่งมีเนื้อหาขัดหรือแยง

กับพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ. 2542 จึงนาที่จะถือไดวาบทบัญญัติตางๆ ที่กําหนดในกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและประเภทยอมถูกยกเลิกไปโดยบทมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เน่ืองจากพระราชบัญญัติ

ฉบับนี้มีเจตนารมณที่จะกําหนดขอบเขตอํานาจและหนาที่ ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวาง

รัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองไวเปนการ

เฉพาะตามหลักการที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

                                                  
37 ขอ 17 (13) แหงขอกําหนดศาลรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาและการทําคําวินิจฉัย 

พ.ศ. 2550 (ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 124 ตอนท่ี 96 ก ลงวันที่ 21 ธันวาคม 2550) 
38 หยุด  แสงอุทัย,  ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป, หนา 110 และ 124. 
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 5.3.3 การใหความเห็นทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

เนื่องจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนสถาบันที่ปรึกษากฎหมายของรัฐ

มีหนาที่ในการจัดทํากฎหมายและใหความเห็นทางกฎหมาย ดังนั้น ผูเขียนจึงไดศึกษาความเห็น

ของคณะกรรมการกฤษฎีกาในประเด็นปญหาหรือขอหารือเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายและการ

ดําเนินการตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 โดยพบวาความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาสวนใหญจะ

เปนไปในทิศทางที่วาพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มิไดมีสถานะเปนกฎหมายพิเศษแตเปนเพียงกฎหมายที่มีเนื้อหา

เสริมกับกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทไมวาจะเปนพระราชบัญญัติ

องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติสภา

ตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพัทยา 

พ.ศ. 2542 หรือพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 เทานั้น 

โดยมีตัวอยางความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาประกอบการศึกษา ดังนี้ 

1.  บันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 534/2543 เร่ือง             

การจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนกรณีที่

กระทรวงการคลังขอหารือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกับบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เร่ือง การ

จัดเก็บภาษีของกรมสรรพากรเพื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นและมีผลใหบรรดากฎหมาย กฎและ

ขอบังคับใดๆ ในสวนที่มีบัญญัติไวแลวหรือขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัตินี้ จะไมมีผลบังคับใช

ตอไป ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ไดพิจารณาขอหารือแลวมีความเห็นวาการที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะมีรายไดจากภาษีอากร คาธรรมเนียมหรือรายไดอ่ืนใดนั้นยอมเปนไปตาม

กฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท โดยพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เปนเพียงกฎหมายที่เสริม

กันและกัน การกําหนดวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจมีรายไดจากกรณีใดบางทั้งกรณีองคการ

บริหารสวนตําบล เมืองพัทยา และเทศบาลตามมาตรา 23 องคการบริหารสวนจงัหวัดตามมาตรา 

24 และกรุงเทพมหานครตามมาตรา 25 จึงเปนเพียงการกําหนดที่มาของรายไดที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นอาจไดรับตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น  โดยมีคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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เปนผูพิจารณาหลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไขและอัตราการจัดสรรรายไดใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น สําหรับอัตราสูงสุดของรายไดจากภาษีแตละชนิดซ่ึงกําหนดไวสูงกวากฎหมายวาดวย

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทนั้นก็เปนเพียงแผนการที่บัญญัติไวเปนกรอบหรือ

เปาหมายเทานั้น เมื่อคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นได

พิจารณาหลักเกณฑหรืออัตราการจัดสรรเปนประการใดแลว จะตองมีการดําเนินการเพื่อใหมีการ

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกัน ดวยเหตุนี้ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กับกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่น

แตละประเภทจึงมิไดขัดหรือแยงกันแตมีลักษณะที่สงเสริมซึ่งกันและกัน 

2.  บันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 629/2543 เ ร่ือง                 

ขอทบทวนปญหาเกี่ยวกับการมีผลบังคับใชทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 โดยที่กระทรวงการคลัง

ขอหารือการมีผลบังคับใชทางกฎหมายระหวางกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

กฎหมายวาดวยการจัดสรรรายไดและภาษีอากรใหแกทองถิ่นและพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 วาจะใชกฎหมายฉบับใด

ในการปรับปรุงรายไดและสัดสวนภาษีอากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งคณะกรรมการ

กฤษฎีกา (ที่ประชุมรวมกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ 1 คณะที่ 2 และคณะที่ 3) พิจารณาแลวเห็นวา 

การกําหนดใหมีการจัดเก็บภาษีอากร คาธรรมเนียมและรายไดอ่ืนนั้นกอใหเกิดผลกระทบ           

ตอประชาชน ซึ่งเมื่อพิจารณาหลักการทั่วไปของรัฐธรรมนูญแลว การดําเนินการเชนนั้นจะตอง

อาศัยอํานาจขององคกรนิติบัญญัติที่จะออกกฎหมายกําหนดใหมีการจัดเก็บไดเทานั้น                  

เม่ือพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ. 2542 มิไดบัญญัติใหอํานาจในการจัดเก็บภาษีอากรไว จึงตองจัดเก็บตามกฎหมายวาดวย

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและกฎหมายอ่ืนที่ใหอํานาจ ดังนั้น มาตรา 29 แหงพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 จึงไมมี

ผลเปนการใหอํานาจคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น             

ที่จะกําหนดอัตราภาษีอากรที่จะเรียกเก็บจากประชาชนได คงมีผลเปนเพียงการใหอํานาจในการ

พิจารณาหลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไขและอัตราการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ตางๆ เทานั้น และหากอัตราสูงสุดของรายไดจากภาษีแตละชนิดที่จะจัดสรรใหหรือยอมใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเรียกเก็บไดสูงกวาอัตราท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวยองคกรปกครอง            

สวนทองถิ่ นแตละแห ง  ก็ เปน เพียงแผนการที่บัญญัติไว เปนกรอบหรือเจตนาเทานั้ น                         
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ซึ่งคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองดําเนินการเพื่อใหมี

การแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของใหสอดคลองกัน พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 จึงมีลักษณะสงเสริมซึ่งกันและกัน 

กับกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท 

นอกจากนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกายังมีความเห็นทางกฎหมายเพิ่มเติมวาองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ได เมื่อมีการ

ถายโอนภารกิจจากสวนราชการหรือมีการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกอน ทั้งนี้ ไมวาอํานาจและ

หนาที่นั้นจะเหมือนหรือตางกันกับที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่น            

แตละประเภท โดยมีตัวอยางความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ดังนี้ 

1.  บันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 168/2544 เร่ือง อํานาจ

หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดูแลรักษาที่สาธารณะ เปนกรณีที่ของกรมการ

ปกครองหารือเกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดูแลรักษา                   

ที่สาธารณะตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 วามีความซํ้าซอนกับอํานาจและหนาที่ของนายอําเภอและสวนราชการอ่ืน

ตามที่มีกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของบัญญัติไวแตเดิมหรือไม ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา 

(คณะที่ 1) ไดพิจารณาแลวมีความเห็นวา คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีหนาที่ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ในการพิจารณาวากรณีใดที่เปนความซํ้าซอน

และภารกิจใดที่สมควรที่จะใหสวนราชการถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยการ

กําหนดไวในแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น สวนความซ้ําซอนของ

อํานาจและหนาที่ระหวางสวนราชการกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น คณะกรรมการ           

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองพิจารณาดวยเชนกันวาจะใหคงความ

ซํ้าซอนดังกลาวนั้นไวหรือไม แตถาประสงคที่จะไมใหขัดหรือแยงกับกฎหมายอ่ืนหรือจะใหเปน

อํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยเด็ดขาดแลวก็จะตองดําเนินการใหมีการ

แกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกอนโดยกําหนดไวในแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไป ในกรณีขอหารือนี้ แมวามาตรา 16 (27) จะกําหนดใหเปน

อํานาจและหนาที่ของเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลในการดูแลรักษา                 

ที่สาธารณะ แตเมื่อมีความซ้ําซอนระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลวองคกรปกครอง
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สวนทองถิ่นจะมีอํานาจและหนาที่ดังกลาวไดตอเมื่อไดรับการถายโอนภารกิจจากสวนราชการ 

ตามมาตรา 30 (1) (ก) และมีการกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบระหวางรัฐกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นตามมาตรา 30 (2) เสียกอน 

2.  บันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เ ร่ืองเสร็จที่ 25/2549 เ ร่ือง                

การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 (กรณีการจัดการดูแลโบราณสถาน โบราณวัตถุ พิพิธภัณฑสถานแหงชาติ 

แลหอจดหมายเหตุในเขตเทศบาลนครนครศรีอยุธยา) กรณีนี้เทศบาลนครนครศรีอยุธยาไดขอ

หารือเกี่ยวกับการดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เกี่ยวกับการ

กําหนดใหกรมศิลปากรถายโอนภารกิจดานศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปญญาทองถิ่น 

ประกอบดวย การจัดการดูแลโบราณสถาน โบราณวัตถุ การจัดการดูแลพิพิธภัณฑและ                  

หอจดหมายเหตุ ภายในป พ.ศ. 2546 โดยจะตองมีการแกไขกฎหมายวาดวยโบราณสถาน 

โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติภายในป พ.ศ. 2544 แตกรมศิลปากร                  

ยังไมไดดําเนินการใหเปนไปตามกรอบระยะเวลาที่แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกําหนด จึงมีปญหาวาภารกิจดังกลาวจะเปนอํานาจและหนาที่

ของเทศบาลนครนครศรีอยุธยาหรือกรมศิลปากร ซึ่งกรณีนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) 

พิจารณาแลวเห็นวา แมมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542                   

จะกําหนดใหรัฐตองดําเนินการถายโอนภารกิจที่ดําเนินการซํ้าซอนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

หรือภารกิจที่รัฐจัดใหบริการในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ตาม แตบทบัญญัติดังกลาวก็มิได

เปนผลใหภารกิจนั้นๆ ถูกถายโอนไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นในทันทีหากแตจะตองมีการ

จัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอน

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเสียกอน หากเปนอํานาจและหนาที่                   

ซึ่งสามารถถายโอนไดโดยคําส่ังทางฝายบริหาร คณะรัฐมนตรียอมสามารถมีมติหรือส่ังการให          

ถายโอนอํานาจนั้นไปไดในทันที แตถาอํานาจใดเกิดข้ึนโดยผลของกฎหมายแลว วิธีการถายโอน

ยอมตองเปนไปตามที่กฎหมายในเร่ืองนั้นกําหนด และถากฎหมายที่เกี่ยวของกําหนดใหเปน

อํานาจของหนวยงานใดเปนการเฉพาะซึ่งไมอาจถายโอนใหบุคคลอ่ืนได ก็จําเปนตองดําเนินการ

แกไขกฎหมายเสียกอน ทั้งนี้ กําหนดระยะเวลาการถายโอนภารกิจไวในแผนปฏิบัติการกําหนด

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ก็เปนเพียงขอกําหนดเรงรัดใหรัฐ
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ดําเนินการถายโอนภารกิจเพื่อประโยชนในการปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไป 

ดวยเหตุนี้ แมวาแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง          

สวนทองถิ่นจะกําหนดใหตองมีการแกไขพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ            

และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถปฏิบัติภารกจิ

ที่จะรับโอนภายในป พ.ศ. 2544 ก็ตาม แตเมื่อยังมิไดมีการแกไขกฎหมายดังกลาว จึงไมอาจถือได

วาไดมีการถายโอนภารกิจเกี่ยวกับดานศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปญญาทองถิ่น 

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตอยางใดและภารกิจดังกลาวจึงยังอยูในความรับผิดชอบของ

กรมศิลปากร 

ดังนั้น  เมื่อคณะกรรมการกฤษฎีกาไดใหความเห็นทางกฎหมายแลววา

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 

2542 เปนเพียงกฎหมายที่เสริมกับกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท

เทานั้น ซึ่งในภารกิจบางประเภทนั้นองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะดําเนินการตามอํานาจและ

หนาที่ไดตอเมื่อมีการถายโอนภารกิจหรือมีการแกไขกฎหมายเสียกอน สงผลใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีปญหาในการจัดทําบริการสาธารณะวาจะสามารถดําเนินการตามอํานาจและหนาที่

ที่กําหนดในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดหรือไมเพราะอํานาจและหนาที่บางประการนั้นมีมากกวาที่กําหนดไวใน

กฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท 

 
 5.3.4 การวินิจฉัยคดีโดยศาลปกครอง 
 

  จากที่ไดกลาวแลววา คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมีความเห็นทางกฎหมาย 

วาพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ. 2542 ไมไดมีสถานะเปนกฎหมายพิเศษแตเปนเพียงกฎหมายที่เสริมกับกฎหมายวาดวย

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท และอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

พระราชบัญญัตินี้จะเกิดข้ึนตอเมื่อสวนราชการไดมอบอํานาจหรือมีการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของ

เสียกอน 

อยางไรก็ตาม มีกรณีที่ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาท่ีแตกตางจาก

ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา กลาวคือ ในคําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 320/2546 ลงวันที่             

21 กรกฎาคม 2546 เร่ือง คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย
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กฎหมาย (คํารองอุทธรณคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณา) ซึ่งเปนคดีระหวางองคการบริหาร             

สวนตําบลหงสเจริญ ผูฟองคดี และปฏิรูปที่ดินจังหวัดชุมพร ผูถูกฟองคดี ซึ่งศาลปกครองช้ันตน           

มีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณาและใหจําหนายคดีออกจากสารบบความเนื่องจากเห็นวาผูฟองคดี

ไมมีสิทธิฟองคดี เมื่อผูฟองคดียื่นอุทธรณคําส่ังของศาลปกครองชั้นตนดังกลาวตอศาลปกครอง

สูงสุดแลว ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยและมีความเห็นวาพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 สามารถใชบังคับไดทันที 

โดยไมตองรอการถายโอนภารกิจกอน กลาวคือ การที่มาตรา 12 (1) ประกอบมาตรา 30 (1) (ก) 

และ (2) กําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทํา

แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น แมวาการดําเนินการดังกลาว 

จะยังไมเสร็จส้ินลงก็ตามแตก็มิไดเปนเหตุใหอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ในการดูแลรักษาที่สาธารณสมบัติของแผนดินที่ประชาชนใชประโยชนรวมกันตองสะดุดหยุดลง 

แตประการใด และผูฟองคดียอมมีหนาที่ในการดูแลรักษาที่สาธารณะดังกลาวและถือเปนผูมีสิทธิ

ฟองคดีไดและพิพากษาใหศาลปกครองช้ันตนรับคําฟองไวพิจารณาตอไป ดังนั้น การวินิจฉัยของ

ศาลปกครองสูงสุดในกรณีดังกลาว จึงเทากับเปนการที่ศาลไดยอมรับวาอํานาจและหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเกิดข้ึนแลวโดยกฎหมายซ่ึงก็คือพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 แมวาจะยังไมมีการ 

ถายโอนภารกิจจากสวนราชการก็ตาม 

 
5.4 ปญหาในการดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 
แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนด

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับ

ภารกิจที่สวนราชการตองถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมีทั้งกรณีที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีหนาที่ตองทําและกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถเลือกทําโดยอิสระ 

ตลอดจนไดกําหนดขอบเขตการถายโอน ข้ันตอน วิธีการปฏิบัติ ระยะเวลาดําเนินการ ประเภท     

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่รับโอน รวมทั้งกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของกับการถายโอน

ภารกิจ ทั้งนี้ จากรายงานสรุปผลการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา 

สามารถถายโอนภารกิจไดรวม 181 ภารกิจ มีการถายโอนบุคลากรใหกับองคกรปกครอง                 

สวนทองถิ่นรวม 4,459 คน และสามารถแกไขกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของรวม 30 ฉบับ              
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โดยในป พ.ศ. 2551 สามารถจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ในอัตรารอยละ 25.20 ตอรายไดสุทธิของรัฐบาล39 ซึ่งจะเห็นไดวาการถายโอนภารกิจ บุคลากร 

และงบประมาณเพื่อใหเปนไปตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นประสบ

ความสําเร็จเพียงบางสวนเทานั้น เนื่องจากมีอุปสรรคในการดําเนินงานทั้งจากสวนราชการและ

จากองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 
 5.4.1 ปญหาท่ีเกิดจากสวนราชการ 
 

แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 ได

กําหนดกรอบระยะเวลาในการถายโอนภารกิจจากรัฐไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสองชวง 

ระยะเวลา กลาวคือ ภายในระยะเวลา 4 ป (พ.ศ. 2544 - 2547) สําหรับภารกิจที่เปนการ

ดําเนินการซํ้าซอนระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือภารกิจที่รัฐจัดใหบริการในเขต

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือภารกิจที่เปนการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล และ

ภายในระยะเวลา 10 ป (พ.ศ. 2548 - 2553) สําหรับภารกิจที่ตองพิจารณาถึงความพรอมและการ

เตรียมความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือภารกิจที่ตองใชระยะเวลาในการถายโอน

ตอเนื่องเกินกวา 5 ป หรือภารกิจที่เปนเร่ืองไมเรงดวนซึ่งจําเปนตองสรางกลไกและระบบควบคุม

มาตรฐานรองรับ ซึ่งในทางปฏิบัติ สวนราชการที่มีหนาที่ถายโอนภารกิจก็ยังไมสามารถดําเนินการ

ใหเปนไปตามแนวทางและกรอบระยะเวลาท่ีกําหนดไดนั้น ทั้งนี้ อาจมาจากสาเหตุดังตอไปนี้ 

  (1) กรอบระยะเวลาที่กําหนดใหสวนราชการดําเนินการถายโอนภารกิจ 

   แมวาจะมีการกําหนดกรอบระยะเวลาเปนสองชวง แตในการถายโอนภารกิจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นมีรายละเอียดและข้ันตอนในการดําเนินการและความเกี่ยว

โยงของแตละหนวยงานสําหรับภารกิจแตละเร่ืองนั้นมีคอนขางมาก สวนราชการแตละแหงจึงมีการ

                                                  
39 ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี, สํานักงาน.  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,  คูมือการบริหารแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 และแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ฉบับที่ 2) (ดานการถายโอนภารกิจ) (กรุงเทพฯ: 

อรุณการพิมพ, 2551), หนา 5. 



                                                                                                                  
                                                                                                              

159 

ปฏิบัติงานที่ลาชากวาระยะเวลาที่กําหนดซ่ึงในสวนของแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ไดกําหนดกลุม

ภารกิจที่สวนราชการตองดําเนินการถายโอนไว 6 ดาน จํานวน 44 ภารกิจ รวม 114 งาน/โครงการ/

กิจกรรม โดยแบงเปน 3 ประเภท ดังนี้ 

   1.  ประเภทที่ 1 หมายถึง ภารกิจตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอน               

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 ซึ่งยังไมไดถายโอน

หรืออยูระหวางการถายโอน 

   2.  ประเภทที่ 2 หมายถึง ภารกิจตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 ซึ่งอาจจะถายโอน           

ไปแลวหรืออยูระหวางการถายโอนและไดมีการปรับปรุงขอบเขตการถายโอน/ข้ันตอนวธิปีฏิบติัใหม

ใหมีความเหมาะสมและสอดคลองกับการปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

   3.  ประเภทที่ 3 หมายถึง ภารกิจที่กําหนดข้ึนใหมซึ่งสวนราชการจะตอง

ดําเนินการถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  จากการจัดกลุมประเภทของภารกิจถายโอนขางตน จะเห็นไดวาการถายโอน

ภารกิจตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

(ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 ยังมีภารกิจที่สวนราชการยังไมไดดําเนินการถายโอนใหแลวเสร็จภายใน

กรอบระยะเวลาที่กําหนด เนื่องจากปรากฏในแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 วายังมีภารกิจที่จัดอยูในประเภทที่ 1 ซึ่ง

สวนราชการยังไมไดดําเนินการถายโอนหรืออยูระหวางการถายโอน จํานวน 33 งาน/โครงการ/

กิจกรรม โดยสามารถจําแนกตามกลุมภารกิจการถายโอนทั้ง 6 ดาน ดังนี้ 
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ตารางที่ 10 ภารกิจประเภทที ่1 ซึง่สวนราชการยังไมไดดําเนินการ 

ถายโอนหรืออยูระหวางการถายโอน40 

 

ดาน สวนราชการ ภารกิจ ปที่ 
ถายโอน 

องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 
ที่รับโอน 

1. ดานโครงสราง

พื้นฐาน 

กรมสงเสริมสหกรณ 

(กระทรวงเกษตร 

การกอสรางและบํารุงรักษา

ถนน 

2546- 

2551 

อบจ./ 

เทศบาล/อบต. 

 และสหกรณ) การกอสรางและบํารุงรักษา

สะพาน 

2546- 

2551 

อบจ./ 

เทศบาล/อบต. 

 กรมการขนสงทางบก 

(กระทรวงคมนาคม) 

การอนุญาตใหจัดต้ังและจัด

ใหมีสถานีขนสงผูโดยสาร

ภายในเขตจังหวัด 

2546– 

2553 

คณะ ก ร ร ม ก า ร

ควบคุมการขนสง

ท า ง บ ก ป ร ะ จํ า

จังหวัด 

 สํานักงานการปฏิรูป

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  

การดูแลบํารุงรักษาแหลงนํ้า 2545– 

2551 

อบจ./ 

เทศบาล/อบต. 

 (กระทรวงเกษตร 

และสหกรณ) 

ขุดลอกคลอง 2545– 

2551 

อบจ./ 

เทศบาล/อบต. 

  ขุดลอกแหลงนํ้า 2545- 

2551 

อบจ./ 

เทศบาล/อบต. 

  ขุ ด ส ร ะ เ ก็ บ น้ํ า เ พื่ อ ก า ร 

อุปโภค 

2545– 

2551 

อบจ./ 

เทศบาล/อบต. 

  การขุดเจาะและปรับปรุง

ซอมแซมบอบาดาล 

2545– 

2551 

อบจ./ 

เทศบาล/อบต. 

  ก า ร ก อ ส ร า ง แ ล ะ ก า ร

ปรับปรุงฝายน้ําลน  ค.ส.ล. 

2545– 

2551 

อบจ./ 

เทศบาล/อบต. 

 กรมพัฒนาที่ดิน 

(กระทรวงเกษตร 

และสหกรณ) 

การกอสรางและบํารุงรักษา

แหลงนํ้า 

2545– 

2551 

อบจ./ 

เทศบาล/อบต. 

     

                                                  
40 แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น   

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 
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ดาน สวนราชการ ภารกิจ ปที่ 
ถายโอน 

องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 
ที่รับโอน 

 กรมทรัพยากรน้ํา 

(กระทรวงเกษตร 

และสหกรณ) 

สํารวจทําแผนท่ี 2546– 

2553 

เทศบาล/อบต. 

 กรมโยธาธิการ 

และผังเมือง 

(กระทรวงมหาดไทย) 

งานวาง /ปรับปรุงผังเมือง

รวม เมือง/ชุมชน 

- ผังเมืองรวมท่ีอยูระหวาง

การวาง/ปรับผัง 

2547- 

2553 

เทศบาล/อบต. 

  - การวางและจัดทําผังเมือง

รวมในเขตเทศบาลที่จัดต้ัง

ขึ้นใหม 

2546– 

2553 

เทศบาล 

2 .  ด า น ง า น

สงเสริมคุณภาพ

ชีวิต 

สํานักงาน 

สงเสริมสวัสดิภาพและ

พิทักษเด็ก เยาวชน

ผูดอยโอกาสคนพิการ

และผูสูงอายุ 

(กระทรวงการพัฒนา

สังคมและความม่ันคง 

ของมนุษย) 

ก า ร อนุญ าต ใ ห ค ว บ คุ ม

ห อ พั ก เ อ ก ช น ต า ม

พระราชบัญญัติหอพัก พ.ศ. 

2507 

2546– 

2551 

เทศบาลเมือง/

เมืองพัทยา/ 

อบต./กทม. 

 กรมการศาสนา 

(กระทรวงวัฒนธรรม) 

โครงการถายโอนศูนยอบรม

เด็กกอนระดับประถมศึกษา 

2545– 

2551 

เทศบาล/อบต./

อบจ. 

  โครงการถายโอนกิจกรรม

อาหารเสริม (นม) 

2545– 

2551 

เทศบาล/อบต./

อบจ. 

3 .  ด านการ จัด

ระเบียบชุมชน /

สังคม  และการ

รักษาความสงบ

เรียบรอย 

กรมการคาภายใน 

(กระทรวงพาณิชย) 

นายตรวจมาตราช่ัง ตวง วัด 

ตามพระราชบัญญัติชั่ง ตวง 

วัด พ.ศ. 2542 

 

 

 

 

 

 

2546- 

2551 

เทศบาล/ 

เมืองพัทยา/ 

อบต./กทม. 
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ดาน สวนราชการ ภารกิจ ปที่ 
ถายโอน 

องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 
ที่รับโอน 

 กรมการปกครอง 

(กระทรวงมหาดไทย) 

การตรวจตราสถานท่ีเก็บ

รั ก ษ า นํ้ า มั น เ ช้ื อ เ พ ลิ ง

ลักษณะที่หน่ึง (รานคาปลีก 

จําหนายน้ํ า มัน เชื้ อ เพลิง   

รายยอย) 

2546– 

2552 

เทศบาล/ 

เมืองพัทยา/ 

อบต./กทม. 

 กรมสรรพสามิต 

(กระทรวงการคลัง) 

การอนุญาตใหขายสุรา 2546– 

2552 

เทศบาล/ 

เมืองพัทยา/ 

อบต./กทม. 

  การอนุญาตใหขายยาสูบ 2546– 

2552 

เทศบาล/ 

เมืองพัทยา/ 

อบต./กทม. 

 สํานักงาน 

ตํารวจแหงชาติ 

การเปรียบเทียบปรับตาม 

1. พระราชบัญญัติจราจร

ทางบก พ.ศ. 2522 

2. ขอบัญญัติทองถ่ิน 

3. พระราชบัญญัติตางๆ เชน  

- พระราชบัญญัติรักษาคลอง 

ร.ศ. 121 

- พระราชบัญญัติคันและคู

น้ํา พ.ศ. 2505 

- พระราชบัญญัติควบคุม

สุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. 

2528 

- พระราชบัญญัติควบคุม

การฆาและจําหนายเน้ือสัตว 

พ.ศ. 2535 

- พระราชบัญญัติคุมครอง

สุขภาพผูไม สูบบุหร่ี  พ .ศ . 

2535 

- พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ ก า ร

สาธารณสุข พ.ศ. 2535 

2546- 

2552 

เทศบาล/ 

เมืองพัทยา/ 

อบจ./อบต./กทม. 
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ดาน สวนราชการ ภารกิจ ปที่ 
ถายโอน 

องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 
ที่รับโอน 

  - พระราชบัญญัติการรักษา

ความสะอาดและความเปน

ร ะ เ บี ย บ เ รี ย บ ร อ ย ข อ ง

บานเมือง พ.ศ. 2535 

  

4 .  ด า น ก า ร

ว า ง แ ผ น  ก า ร

สงเสริมการลงทุน  

สํานักงาน

คณะกรรมการ 

สงเสริมการลงทุน  

ก า ร กํ า กั บ ดู แ ล โ ร ง ง า น

จําพวกท่ี 1 

2546– 

2553 

เทศบาล/ 

เมืองพัทยา/ 

อบต./กทม. 

พ าณิ ช ย ก ร ร ม 

และการทองเที่ยว 

(กระทรวง

อุตสาหกรรม) 

การ รับแจ งการประกอบ

กิจการโรงงานจําพวกท่ี 2 

2546– 

2553 

เทศบาล/ 

เมืองพัทยา/ 

อบต./กทม. 

5. ดานการบริหาร

จัดการและการ

อนุรักษทรัพยากร 

ธ ร รมชา ติ แล ะ

ส่ิงแวดลอม 

กรมอุทยานแหงชาติ 

สัตวปา และพันธุพืช 

(กระทรวงทรัพยากร 

ธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอม) 

การควบคุมไฟปา 2545– 

2551 

เทศบาล/อบต. 

6 .  ด า น ศิ ล ป ะ 

วัฒนธรรม จารีต

ประเพณี และภูมิ

ปญญาทองถ่ิน 

กรมศิลปากร 

(กระทรวงวัฒนธรรม) 

- ก า ร บํ า รุ ง รั ก ษ า

โบราณสถาน 

- การดูแลรักษาโบราณสถาน

ในระดับทองถ่ิน 

2546– 

2551 

เมืองพัทยา/อบจ./ 

อบต./กทม.. 

 

  จากที่ไดศึกษาถึงกรอบระยะเวลาที่กําหนดใหสวนราชการตองดําเนินการถายโอน

ภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนไปตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 พบวา การถายโอนอํานาจหนาที่

จากราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคไมเปนไปตามระยะเวลาที่กาํหนดไว 

อีกทั้งยังมีสวนราชการหลายแหงที่ขอใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นพิจารณาทบทวน ปรับปรุง และชะลอการถายโอนภารกิจโดยอางเหตุผลเก่ียวกับ

ปญหาทางดานศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและปญหาทางดานเทคนิควิชาการ 

โดยภารกิจตามตารางที่ 10 ขางตน เปนภารกิจที่สวนราชการยังไมไดดําเนินการถายโอนหรืออยู

ระหวางการถายโอน และภารกิจสวนใหญจะไดรับการขยายกรอบระยะเวลาการถายโอนเปน 
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ป พ.ศ. 2552 หรือ พ.ศ. 2553 ซึ่งเหตุผลที่กรมหรือสวนราชการตางๆ ไมยอมใหมอบอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็คือ การอางวากฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจและหนาที่ของสวน

ราชการในการดําเนินการ หรืออีกนัยหนึ่งกฎหมายมิไดกําหนดใหเปนอํานาจและหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่จะดําเนินภารกิจเชนวานั้น และมีขออางวาภารกิจซ่ึงสวนราชการมีอํานาจ

และหนาที่ในการดําเนินการอยูแลวนั้นไมใชภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะพึงกระทําได

เพราะการปฏิบัติภารกิจหรือใชอํานาจและหนาที่ดังกลาวจําเปนที่จะตองใชเจาหนาที่หรือผูที่มี

ความรูความสามารถซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมไมมีศักยภาพที่จะดําเนินการ41 

  (2) เนื้อหาของกฎหมายที่เกี่ยวของกับการถายโอนภารกิจ 

   ภารกิจสวนใหญที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไมไดรับการถายโอน              

จะเปนภารกิจดานการสาธารณสุข การศึกษาและภารกิจที่จะตองมีการดําเนินการแกไขกฎหมาย 

กฎ ระเบียบ คําส่ัง เพื่อรองรับอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นเขาไปมีสวนรวมในคณะกรรมการตางๆ ตามที่กฎหมายไดกําหนดไว ซึ่งภารกิจ             

บางประเภทจําเปนตองมีการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของหลายฉบับ เชน อํานาจหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในการจัดการศึกษาซึ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสิทธ ิ

ในการจัดการศึกษาอบรมและการฝกอาชีพตามความเหมาะสมและความตองการภายในทองถิ่น

นั้นและเขาไปมีสวนรวมในการจัดการศึกษาอบรมของรัฐ42 และถือเปนแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

ที่จะตองสงเสริมและสนับสนุนการกระจายอํานาจเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดและม ี

สวนรวมในการจัดการศึกษาเพื่อพัฒนามาตรฐานคุณภาพการศึกษาใหเทาเทียมและสอดคลอง 

กับแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ43 ซึ่งในการจัดทําพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 

เพื่ออนุวัติการตามมาตรา 81 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดกําหนดให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสิทธจิัดการศึกษาในระดับใดระดับหนึ่งหรือทุกระดับตามความพรอม 

                                                  
41 เอนก   เหลาธรรมทัศน ,   เหตุอยูที่ทองถ่ิน : ปญหาการเมืองการปกครอง                   

ที่ระดับชาติอันสืบเนื่องจากการปกครองทองถ่ินท่ีไมเพียงพอ (กรุงเทพฯ: ศูนยศึกษาและ

พัฒนาการปกครองทองถิ่น มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543), หนา 11 – 12. 
42 มาตรา 289 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และมาตรา 289             

วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
43 มาตรา 80 (4) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  
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ความเหมาะสมและความตองการภายในทองถิ่น44 โดยกระทรวงศึกษาธิการมีหนาที่กําหนด

หลักเกณฑและวิธีการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

และมีหนาที่ในการประสานและสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหสามารถจัดการศึกษาซ่ึง

สอดคลองกับนโยบายและไดมาตรฐานการศึกษารวมทั้งการเสนอแนะการจัดสรรงบประมาณ

อุดหนุนการจัดการศึกษาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น45  

   ทั้งนี้ คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น           

ยังไดมีมติที่ประชุมเกี่ยวกับเร่ืองการถายโอนภารกิจดานการศึกษาใหแกองคกรปกครอง                  

สวนทองถิ่นในหลายคร้ัง เชน 

   การประชุมคร้ังที่ 9/2548 เมื่อวันที่ 3 พฤศจิกายน 2548  ที่ประชุม               

มีมติวาในปการศึกษา 2549 ใหดําเนินการแบงระดับสถานศึกษาที่จะถายโอนใหแกองคการ

บริหารสวนจังหวัด เมืองพัทยาและเทศบาลที่เคยจัดการศึกษาและเทศบาลตําบลและองคการ

บริหารสวนตําบลที่ไมเคยจัดการศึกษาและกรณีที่สถานศึกษาใดมีความพรอมและสมัครใจ             

โอนไปอยูองคกรปกครองสวนทองถิ่นและองคกรปกครองสวนทองถิ่นยินดีรับโอนสถานศึกษา

ดังกลาวนอกเหนือจากจํานวนที่กําหนด ใหสถานศึกษาและองคกรปกครองสวนทองถิ่นทําความ

ตกลงเพื่อเปนหลักฐานยืนยันและเสนอใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นพิจารณาเปนรายๆ ไป 

  การประชุมค ร้ังที่  2 /2549 เมื่ อวันที่  15 มีนาคม  2549 และคร้ังที่               

3/2549 เมื่อวันที่ 5 มิถุนายน 2549 ที่ประชุมมีมติใหกําหนดจํานวนสถานศึกษาที่จะถายโอนแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นในระยะแรกและรับทราบหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขหลักประกัน

คุณภาพสําหรับโรงเรียนที่จะถายโอนในระยะที่สองซ่ึงที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 มิถุนายน 

2549 ไดพิจารณาแลวมีมติใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น                

รับเร่ืองไปพิจารณารวมกับกระทรวงมหาดไทย กระทรวงศึกษาธิการและหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อ

เสนอคณะรัฐมนตรีตอไป  

   อยางไรก็ตาม การกําหนดใหกระทรวงศึกษาธิการจัดทําหลักเกณฑและ

วิธีการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น นับวาสงผล

                                                  
44 มาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 
45 มาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 และมาตรา 21 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 
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กระทบตอการถายโอนภารกิจดานการศึกษาแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางยิ่งเนื่องจาก

กอใหเกิดความลาชาของการถายโอนภารกิจที่จนถึงปจจุบันการถายโอนงานในกระทรวง 

ศึกษาธิการที่เกี่ยวของกับโรงเรียนยังไมสามารถถายโอนไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดตาม

เปาหมายเพราะติดขัดในเร่ืองดําเนินการใหเปนไปตามกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการ

ประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 254746 

อีกทั้งยังมีการกาวลวงของฝายบริหารในการออกมติชะลอการถายโอนสถานศึกษา โดย

คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 12 กันยายน 2549 โดยใหประธานกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นรับเร่ืองไปพิจารณาทบทวนรวมกับกระทรวงศึกษาธิการ 

กระทรวงมหาดไทย และหนวยงานที่เกี่ยวของอีกคร้ังหนึ่งแลวนําเสนอคณะรัฐมนตรีตอไป 

ดวยเหตุผลที่วากระทรวงศึกษาธิการยังมีขอหวงใยบางประการเกี่ยวกับความจําเปนและความ

เหมาะสมในการถายโอนสถานศึกษา 

   นอกจากนี้ ยังมีการฟองคดีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตอศาลปกครอง

เกี่ยวกับการถายโอนสถานศึกษาที่มีปญหาสืบเนื่องมาจากมติคณะรัฐมนตรี โดยในคําพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขดําที่ อ.521/2548 คดีหมายเลขแดงที่ อ.172/2550 เร่ือง              

คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐออกกฎโดยไมชอบ                  

ดวยกฎหมาย และละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ลาชา 

เกินสมควร ระหวางองคการบริหารสวนตําบลหัวดง ผูฟองคดี และเลขาธิการคณะกรรมการ

การศึกษาข้ันพื้นฐาน ที่ 1 และสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาพิจิตร เขต 1 ที่ 2 ผูถูกฟองคดี               

ซึ่งองคการบริหารสวนตําบลหัวดงประสงคที่จะรับโอนโรงเรียนวัดน้ําโจนเหนือและขอประเมิน

ความพรอมในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานแลวแตสํานักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาพิจิตร เขต 1               

ไมดําเนินการประเมินความพรอมขององคการบริหารสวนตําบลหัวดง เนื่องจากมีมติคณะรัฐมนตรี

เมื่อวันที่ 14 ธันวาคม 2547 ใหชะลอการการถายโอนสถานศึกษาเนื่องจากปญหาความชัดเจน

เกี่ยวกับหลักเกณฑการประเมินสถานภาพของสถานศึกษา สิทธิประโยชนของขาราชการครู         

โดยใหหารือรวมกับสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของกอนซ่ึงมติคณะรัฐมนตรี 

                                                  
46 สมคิด   เ ลิศไพฑูรย  และคณะ ,   การปรับแผนปฏิบั ติการกําหนดขั้นตอน                 

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและ                      

ใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548), หนา 149. 
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ในคร้ังนี้ กอใหเกิดความเสียหายแกองคการบริหารสวนตําบลหัวดงในอันที่จะไดรับการประเมิน

ความพรอมเพื่อรับโอนสถานศึกษา โดยคดีดังกลาวนี้ศาลปกครองสูงสุดไดพิพากษาวาองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีสิทธิจัดการศึกษาตามมาตรา 41 และมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติ

การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 แตจะตองจัดใหมีการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นกอนตามกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการประเมินความ

พรอมในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2547 และหาก

คณะรัฐมนตรีเห็นวาหลักเกณฑ เงื่อนไขและวิธีการประเมินความพรอมดังกลาวไมสามารถบรรลุ

วัตถุประสงค ในการถายโอนอํานาจในการจัดการศึกษาได คณะรัฐมนตรีจะตองดําเนินการยกเลิก

หรือแกไขกฎกระทรวงหรือประกาศดังกลาว การที่คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 14 ธันวาคม 2547 

ใหกระทรวงศึกษาธิการชะลอการถายโอนสถานศึกษานั้น ทําใหกฎกระทรวงและประกาศที่ออกมา

โดยชอบดวยกฎหมายนั้นไมมีผลใชบังคับจึงเปนมติที่ไมชอบดวยกฎหมาย และหนังสือของ

เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐานใหชะลอการถายโอนสถานศึกษาซึ่งออกตามมติ

คณะรัฐมนตรีดังกลาวจึงเปนกฎที่ไมชอบดวยกฎหมายดวย ดังนั้น สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา

พิจิตร เขต 1 จึงตองดําเนินการประเมินความพรอมขององคการบริหารสวนตําบลหัวดงตาม

ข้ันตอนตอไป 

 
 5.4.2 ปญหาท่ีเกิดจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

ความลาชาในการกระจายอํานาจและการถายโอนภารกิจใหเปนไปตามที่

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกําหนดไว 

นอกจากจะมีสาเหตุมาจากสวนราชการซึ่งมีหนาที่ตองถายโอนแลว ศักยภาพขององคกรปกครอง                

สวนทองถิ่นประกอบกับปริมาณภารกิจที่ตองรับโอนมาเพื่อจัดทําแทนรัฐก็เปนปจจัยสําคัญ            

ที่ทําใหการกระจายอํานาจไมเปนไปตามเปาหมาย ทั้งนี้ อาจมีสาเหตุหลายประการ ไดแก 

  (1) ความสามารถในการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

   ปญหาเร่ืองศักยภาพและความไมพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

นอกจากจะเปนเร่ืองของการบริหารจัดการแลว วงเงินงบประมาณที่มีจํากัดก็สามารถสงผล 

ตอศักยภาพและประสิทธิภาพในการดําเนินการจัดบริการสาธารณะตามอํานาจและหนาที่เปน

อยางมาก เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่ที่จะตองจัดทําบริการสาธารณะตาม

อํานาจและหนาที่ทั้งในสวนที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละ
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ประเภทและพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ดวยเหตุนี้ จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 254947 ข้ึน เพื่อยกเลิกความใน

มาตรา 30 (4) ที่กําหนดใหรัฐจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และรายไดอ่ืนใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น โดยในชวงระยะเวลาไมเกิน พ.ศ. 2544 ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

มีรายไดเพิ่มข้ึนคิดเปนสัดสวนตอรายไดของรัฐบาลไมนอยกวารอยละ 20 และในชวงระยะเวลา  

ไมเกิน พ.ศ. 2549 ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่มข้ึนคิดเปนสัดสวนตอรายไดของ

รัฐบาลในอัตราไมนอยกวารอยละ 35 แตเนื่องจากการดําเนินการตามแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมอาจดําเนินการไดตามกําหนดระยะเวลาและ

ยังมีภารกิจที่สวนราชการยังไมไดถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน ภารกิจดาน

การศึกษาและภารกิจดานการสาธารณสุข เปนผลใหการกําหนดสัดสวนรายไดขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นตามมาตรา 30 (4) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไมสอดคลองกับขอเท็จจริงของการถายโอนภารกิจ 

จึงไดมีการแกไขบทบัญญัติดังกลาว เพื่อใหสัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนไป

ตามสภาพขอเท็จจริง โดยมีการแกไขวา “ต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ. 2550  เปนตนไป ใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดคิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาลไมนอยกวารอยละ 25” ทั้งนี้ 

ยังคงเปาหมายการเพิ่มสัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตอรายไดสุทธิของรัฐบาลให

ไดรับในอัตราไมนอยกวารอยละ 35 เชนเดิม 

   นอกจากนี้ ปญหาเร่ืองจํานวนบุคลากรและความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะ

ทางของบุคลากรในองคกรปกครองสวนทองถิ่น ยังมีผลตอการพิจารณาถายโอนภารกิจของ                 

สวนราชการใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย เชน กรณีภารกิจดานการบริหารจัดการ และการ

อนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ซึ่งกรณีดังกลาวไดมีขอหารือจากกรมควบคุมมลพิษ  

ไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาวาบุคคลที่จะไดรับแตงต้ังเปนเจาพนักงานควบคุมมลพิษ

สมควรที่จะเปนบุคคลซึ่งมีความรูและความเชี่ยวชาญตามมาตรฐานการจัดการและรักษาคุณภาพ

ส่ิงแวดลอม ซึ่งเจาพนักงานทองถิ่นอาจไมใชบุคคลที่มีความรูความเช่ียวชาญในระดับดังกลาว 

แตคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) พิจารณาแลวเห็นวาในกรณีที่จะแตงต้ังใหผูบริหารทองถิ่น

และขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่นเปนพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติสงเสริมและ

                                                  
47 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 124 ตอนท่ี 2 ก ลงวันที่ 8 มกราคม 2550 
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รักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ.2535 นั้น เมื่อพิจารณาถึงอํานาจหนาที่ของพนักงาน

เจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติดังกลาวแลว เปนเพียงอํานาจและหนาที่ในการดําเนินการใหเปนไป

ตามกฎหมายโดยทั่วๆ ไปเทานั้น มิไดมีลักษณะเดียวกับอํานาจหนาที่ของเจาพนักงานควบคุม

มลพิษ ดังนั้น จึงสามารถที่จะแตงต้ังผูบริหารทองถิ่นและขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่นเปน

พนักงานเจาหนาที่เพื่อใหเปนไปตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นได48 ซึ่งตอมาไดมีการออกประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอม ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2548) เร่ือง แตงต้ังพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติสงเสริม

และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 ลงวันที่ 26 กันยายน พ.ศ. 2548 เพื่อแตงต้ัง

บุคคลตามตําแหนงและระดับตางๆ ในสังกัดเทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา

เปนพนักงานเจาหนาที่ปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม

แหงชาติ พ.ศ. 2535 ในเขตทองที่ของตน แตมีเพียงอํานาจหนาที่ตามมาตรา 65 มาตรา 66 และ

มาตรา 67 เทานั้น ไดแก อํานาจในการออกคําส่ังหามใชยานพาหนะที่กอใหเกิดมลพิษเกินกวา

มาตรฐานโดยมีการทําเคร่ืองหมายใหเห็นปรากฏเดนชัดเปนตัวอักษร และอํานาจในการสั่งให

ยานพาหนะหยุดเพื่อตรวจสอบหรือเขาไปในยานพาหนะหรือกระทําการใดๆ ที่จําเปนเพื่อ

ตรวจสอบเคร่ืองยนตและอุปกรณของยานพาหนะเทานั้น 

 (2) ปริมาณภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับไมสัมพันธกับสภาพและ

ขนาดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  ปจจุบันประเทศไทยมีองคกรปกครองสวนทองถิ่น รวม 7,853 แหง ดังนี้49 

  1. องคการบริหารสวนจังหวัด    75 แหง 

  2. เทศบาล            1,619 แหง 

   -  เทศบาลนคร  23 แหง 

   -  เทศบาลเมือง           140 แหง 

   -  เทศบาลตําบล        1,456 แหง 

  3. องคการบริหารสวนตําบล          6,157 แหง 

                                                  
48 บันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 832/2546 เร่ือง การแตงต้ัง

ขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่นเปนเจาพนักงานควบคุมมลพิษ, ธันวาคม 2546  
49 สงเสริมการปกครองทองถิ่น, กรม,  “หนังสือที่ มท 0890.2/ว 1005 เรื่อง ขอมูล

จํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน,” 15 สิงหาคม 2551 
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  4. การปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ      2 แหง 

   (กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) 

  รวมทั้งส้ิน             7,853 แหง 

  ทั้งนี้  การถายโอนภารกิจสวนใหญจะเปนไปตามความประสงคของ                

สวนราชการเปนสําคัญโดยไมไดมีการคํานึงถึงปริมาณภารกิจที่ถายโอน ขนาดและพื้นที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่รับการถายโอนภารกิจ กอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับความสัมพันธ

ระหวางปริมาณภารกิจกับขนาดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน กรณีการถายโอนถนน             

ของกรมทางหลวงใหแกองคการบริหารสวนจังหวัดซึ่งในแตละจังหวัดยอมมีสัดสวนและพื้นที่             

ที่ไมเทากัน สงผลตอการจัดสรรงบประมาณแกองคการบริหารสวนจังหวัดแตละแหงและอาจทําให

องคการบริหารสวนจังหวัดที่รับการถายโอนถนนของกรมทางหลวงชนบทไมสามารถดูแลภารกิจ         

ที่ได รับการถายโอนได50 หรือกรณีที่องคการบริหารสวนตําบลบางแหงมีขนาดเล็กเกินไป 

โดยเฉพาะบางหมูบานหรือบางพื้นที่ที่มีขนาดเล็กและมีจํานวนประชากรนอย ซึ่งทําใหเกิด             

ขอวิพากษวิจารณเร่ืองขนาดและจํานวนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมเหมาะสมในปจจุบัน

วากอใหเกิดภาระทางงบประมาณเน่ืองจากเปนการนํางบประมาณไปใชอยางไมเกิดประสิทธิภาพ

เทาที่ควร51 เชน องคการบริหารสวนตําบลที่มีขนาดเล็กเกินไปและมีจํานวนมาก ทําใหมีทรัพยากร

และศักยภาพที่ไมเพียงพอตอการบริหารงานตามนโยบายกระจายอํานาจจากรัฐไปยังองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น 

 

 

                                                  
50 วุฒิสาร  ตันไชย และ ธีรพรรรณ  ใจมั่น,  “พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542,” สารานุกรมการปกครองทองถ่ิน

ไทย หมวดที่ 2 ลําดับที่ 2 (กันยายน, 2547): 73. 
51 จินดาลักษณ  วัฒนสินธุ,  รายงานการวิจัย เรื่อง ขอบเขตอํานาจหนาที่และ

ความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับราชการบริหารสวนกลางและ          
สวนภูมิภาคและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง ตลอดจนรูปแบบและ
ขนาดที่เหมาะสมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทย,  ชุดโครงการวิจัย เร่ือง 

“นโยบายและแนวทางในการดําเนินการเกี่ยวกับประสิทธิภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ภายใตนโยบายการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถิ่น,” บทที่ 3 หนา 3. 
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5.5 ปญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานของคณะกรรมการการกระจายอํานาจ 
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและหนวยงานฝายเลขานุการ 
 

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ถือไดวาเปน

คณะกรรมการที่มีความสําคัญระดับชาติ เนื่องจากเกิดข้ึนตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ในมาตรา 284 ที่กําหนดใหมีการตั้งคณะกรรมการไตรภาคีข้ึนคณะ

หนึ่งเพื่อทําหนาที่ในการจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง ตลอดจนทําหนาที่จัดสรรรายไดและ

ภาษีอากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งในทางปฏิบัติพบวา 

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังมีปญหาและอุปสรรคในการ

ดําเนินงานหลายประการ เนื่องจากสาเหตุดังตอไปนี้ 
 
 5.5.1 โครงสรางและการใชอํานาจตามกฎหมายของคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

มาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กําหนดใหมีการ

จัดทํากฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง           

สวนทองถิ่น โดยใหมีคณะกรรมการหนึ่งประกอบดวยผูแทนของหนวยราชการที่เกี่ยวของ ผูแทน

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและผูทรงคุณวุฒิซึ่งมีคุณสมบัติตามที่กฎหมายกําหนดโดยแตละ

ฝายมีจํานวนเทากัน ทําหนาที่ในการกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการ

จัดทําบริการสาธารณะรวมทั้งการจัดสรรรายไดและสัดสวนภาษีอากรระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองโดยคํานึงถึงภาระหนาที่

ของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ และจะตองนําเร่ืองดังกลาวมาพิจารณาทบทวน

ใหมทุกระยะเวลาไมเกิน 5 ป  

ทั้งนี้ คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือ 

กกถ. มีโครงสรางและอํานาจหนาที่ ดังนี้ 
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ภาพท่ี 2 โครงสรางคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่52 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                  
52 ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี, สํานักงาน.  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,  “ขอมูลและโครงสรางคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน,” 16 มิถุนายน 2551 

ที่ปรึกษาคณะกรรมการ 

(10 คน) 

กรรมการผูทรงคุณวุฒิ 
(12 คน) 

- ด า น บ ริ ห า ร ร า ช ก า ร

แผนดิน (3 คน) 

- ดานพัฒนาทองถ่ิน (2 คน) 

- ดานเศรษฐศาสตร (2 คน) 

- ดานการปกครองทองถ่ิน   

(2 คน) 

กรรมการผูแทนสวนราชการ 
(11 คน) 

- รั ฐ ม น ต รี ว า ก า ร ก ร ะ ท ร ว ง 

มหาดไทย 

- รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  

- ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

- ปลัดกระทรวงการคลัง 

- ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ 

-  ปลัดกระทรวงสาธารณสุข 

- เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 

- เลขาธิการ ก.พ.  

- เ ล ข า ธิ ก า ร คณะ ก ร ร ม ก า ร

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติ 

- ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ  

- อธิบดีกรมสงเสริมการปกครอง

ทองถ่ิน 

ประธาน 
(นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี 

ที่ไดรับมอบหมาย) 

เลขานุการ 
(ผูอํานวยการสํานักงาน 

คณะกรรมการการกระจายอํานาจ 

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน) 

กรรมการผูแทนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 

(12 คน) 
- องคการบริหารสวนจังหวัด   

(2 คน) 

- เทศบาล (3 คน) 

- องคการบริหารสวนตําบล   

(5 คน) 

- องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

รูปแบบพิเศษ (2 คน) 
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1.  ประธานกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

มาตรา 6 (1) กําหนดใหนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย               

เปนประธาน แตในทางปฏิบัติมักจะเปนการที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายรองนายกรัฐมนตรีเพื่อทํา

หนาที่ประธานกรรมการเปนสวนมาก 

 

ตารางที่ 11 นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่ดํารงตําแหนงประธานกรรมการ 

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น53 

 

ลําดับที่ รายชื่อ คําส่ัง ลงวันที่ 
ระยะเวลา 

การดํารงตาํแหนง 

1 นายพิชัย  รัตตกุล นร 186/2542 6 ธ.ค. 42 ธ.ค. 2542 - ส.ค. 2543 

2 นายชวน  หลีกภัย - - ก.ย. - พ.ย. 2543 

3 นายสุวิทย  คุณกิตติ นร 20/2544 26 ก.พ. 44 26 ก.พ. - 14 ต.ค. 44 

4 นายปองพล  อดิเรกสาร นร 323/2544 

นร 47/2545 

15 ต.ค. 44 

12 มี.ค. 45 

15 ต.ค. 44 - 11 มี.ค. 45 

12 มี.ค. - 7 ต.ค. 45 

5 พลเอกชวลิต  ยงใจยุทธ นร 300/2545 8 ต.ค. 45 8 ต.ค. 45  - 13 ก.พ. 46 

6 นายจาตุรนต  ฉายแสง นร 41/2546 

นร 43/2547 

14 ก.พ. 46 

11 มี.ค. 47 

14 ก.พ. 46-10 มี.ค. 47 

11 มี.ค. - 6 ต.ค. 47 

7 นายสุวัจน  ลิปตพัลลภ นร 274/2547 7 ต.ค. 47 7 ต.ค. 47 - 3 ส.ค. 48 

8 นายวิษณุ  เครืองาม  นร 281/2548 

นร 440/2548 

4 ส.ค. 48 

1 พ.ย. 48 

4 ส.ค. - 31 ต.ค. 48 

1 พ.ย. 48 - 2 ก.ค. 49 

9 นายสุวัจน  ลิปตพัลลภ นร 128/2549 3 ก.ค. 49 3 ก.ค. - 26 ต.ค. 49 

10 นายโฆสิต  ปนเปยมรัษฎ นร 204/2549 27 ต.ค. 49 27 ต.ค. 49 - พ.ย. 50 

11 นายม่ิงขวัญ  แสงสุวรรณ นร 29/2551 25 ก.พ. 51 25 ก.พ. - 11 มิ.ย.51 

12 นายสมชาย  วงศสวัสด์ิ นร 143/2551 12 มิ.ย. 51 12 มิ.ย. 51 – 8 ก.ย. 2551 

     

                                                  
53 ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี, สํานักงาน.  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,  “ประธานกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน,” 24 ตุลาคม 2551 
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ลําดับที่ รายชื่อ คําส่ัง ลงวันที่ 
ระยะเวลา 

การดํารงตาํแหนง 

13. นายแพทย สุรพงษ  สืบวงศลี นร 203/2551 9 ก.ย. 2551 9 – 23 ก.ย. 2551 

14. นายชวรัตน  ชาญวีรกูล นร 228/2551 9 ต.ค. 2551 9 ต.ค. 2551 - ปจจุบัน 

 

จากตารางจะเห็นไดวา นับต้ังแตที่ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาจนถึงปจจุบัน 

มีรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมทั้งส้ิน 14 คนในเวลาไมถึง 10 ป ดังนั้น การเปล่ียนตัวรอง

นายกรัฐมนตรี ที่รับผิดชอบในคณะกรรมการหลายครั้ง ทําใหการดําเนินงานของคณะกรรมการ

ขาดความตอเนื่อง54 อีกทั้งในการดําเนินงานดานการกระจายอํานาจยังข้ึนอยูกับนโยบายรัฐบาล

เปนสําคัญ ซึ่งอาจทําใหขาดการวางแผนในภาพรวมของการกระจายอํานาจ55  

2.  กรรมการจากผูแทนสวนราชการ ประกอบดวย รัฐมนตรีวาการกระทรวง 

มหาดไทย รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงการคลัง 

ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปลัดกระทรวงสาธารณสุข เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 

เลขาธิการ ก.พ. เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ผูอํานวยการ

สํานักงบประมาณและอธิบดีกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ซึ่งจะเห็นไดวา คณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีผูแทนที่มาจากกระทรวงมหาดไทยถึง 3 คน 

ในขณะที่สวนราชการอ่ืนที่มีสวนเกี่ยวของกับการถายโอนภารกิจทั้ง 245 ภารกิจมีเพียงแค

กรรมการที่มาจากกระทรวงศึกษาธิการและกระทรวงสาธารณสุขเทานั้น 

  3.  กรรมการจากผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ผูแทนองคกรปกครองทองถิ่น

แตละประเภท จํานวน 12 คน ไดมาจากการที่ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท

เลือกกันเองตามหลักเกณฑและวิธีการที่นายกรัฐมนตรีกําหนด 

                                                  
54 สมคิด  เลิศไพฑูรย,  “คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                

สวนทองถิ่น : ขอสังเกตบางประการ,” ใน  สมคิด  เลิศไพฑูรยและคณะ,  การปรับปรุงกฎหมาย

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน, หนา 53 – 54. 
55 โภคิน  พลกุล และคณะ,  “แนวทางการพัฒนากฎหมายเก่ียวกับการกระจายอํานาจ 

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,” วารสารธรรมศาสตร 23, 2 (พฤษภาคม – สิงหาคม, 2540): 1. 
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4.  กรรมการผูทรงคุณวุฒิ ที่มาของกรรมการผูทรงคุณวุฒิ จํานวน 12 คนนี้จะใช

ระบบสรรหาตามหลักเกณฑและวิธีการที่นายกรัฐมนตรีกําหนด โดยจํานวนผูทรงคุณวุฒิในแตละ

ดานอาจปรับเปล่ียนไดในการเลือกแตละคร้ังเพื่อใหสอดคลองกับความจําเปนและสภาวการณของ

การกระจายอํานาจ อยางไรก็ตาม การกําหนดใหนายกรัฐมนตรีเปนผูกําหนดหลักเกณฑและ

วิธีการในการเลือกผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่นและการสรรหาผูทรงคุณวุฒิยอมเปนการเปด

โอกาสใหฝายการเมืองเขามามีอํานาจในการกําหนดตัวผูแทนที่จะเขามาเปนกรรมการได ทําให

เจตนารมณของกฎหมายในการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมบรรลุผล 

เพราะเทากับวาฝายรัฐซ่ึงเปนผูมีสวนไดสวนเสียโดยตรงมีอํานาจครอบงําในการกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น56 นอกจากนี้ ในปจจุบันยังมีการ

กําหนดใหมีตําแหนง “ที่ปรึกษาของคณะกรรมการ” เปนการเพิ่มเติม ทําใหเกิดขอสังเกตประการ

หนึ่งวากรรมการผูทรงคุณวุฒิที่มีจํานวน 12 คนตามกฎหมาย อาจมิใชบุคคลซึ่งมีความรู

ความสามารถเพียงพอที่จะใหความเห็นทางวิชาการหรือเปนเพราะติดขัดในเร่ืองของจํานวน

กรรมการซึ่งมีจํานวยนอยเกินไปทําใหไมสามารถขับเคล่ือนแนวคิดและหลักการกระจายอํานาจได

อยางเต็มที่ไดตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

  สําหรับปญหาในการบังคับใชกฎหมายตามอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น แมวามาตรา 12 จะระบุถึงอํานาจและหนาที่

ของคณะกรรมการไวรวม 16 ประการ แตในความเปนจริงแลวคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ไมมีอํานาจในการสั่งการสวนราชการ แตมีเพียงอํานาจและ

หนาที่ในการเสนอแนะไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่อใหมีการใชอํานาจของฝายบริหารเปนผูดําเนินการ 

ดังนั้น การที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีมติใหสวน

ราชการตางๆ ปฏิบัติตามนั้นจึงเปนเร่ืองที่เปนไปไดยากเนื่องจากไมสามารถบังคับสวนราชการได

โดยตรงแตตองอาศัยอํานาจของฝายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีเทานั้น ดังจะเห็นไดจากการที่

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไมมีอํานาจในการวินิจฉัย 

ขอพิพาทที่เกิดข้ึนเกี่ยวกับการกําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

                                                  
56 เอกบุญ  วงศสวัสด์ิกุล,  “ขอสังเกตเชิงกฎหมายเกี่ยวกับพระราชบัญญัติกําหนดแผน         

และข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542,”  ใน  สมคิด            

เลิศไพฑูรย และคณะ,  การปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง            

สวนทองถ่ิน, หนา 65. 
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ในการจัดทําบริการสาธารณะ สงผลใหมีการนําคดีฟองตอศาลปกครองดังที่ไดกลาวแลวในหัวขอ

เกี่ยวกับปญหาสถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งในทางปฏิบัติยอมที่จะยึดถือความเห็นทาง

กฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาวากฎหมายฉบับนี้เปนเพียงกฎหมายที่เสริมกับกฎหมายวา

ดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทเทานั้นโดยไมไดยึดถือจากคําวินิจฉัยของศาล

ปกครองสูงสุด57 ที่เห็นวาอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเกิดข้ึนแลวตามที่

กฎหมายกําหนดแมวาจะมิไดมีการถายโอนภารกิจจากสวนราชการก็ตาม และแมวาบทบัญญัติ

มาตรา 20 จะใหอํานาจคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ

กําหนดขอบเขตอํานาจและหนาที่รับผิดชอบใหชัดเจนกรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจ

และหนาที่เกี่ยวกับการใหบริการสาธารณะอยางเดียวกันหรือคลายคลึงกันแตบทมาตราดังกลาว  

ก็มิไดกําหนดใหมติของคณะกรรมการผูกพันสวนราชการและองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะตอง

ดําเนินการตามมติดังกลาว ซึ่งกรณีนี้ เห็นไดชัดจากความลาชาในการถายโอนภารกิจซึ่ง 

สวนราชการที่มีหนาที่ในการถายโอนภารกิจมิไดดําเนินการใหแลวเสร็จภายในกรอบระยะเวลา    

ที่กําหนด หรือในกรณีของการฟองคดีสูศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัยปญหาที่เกิดข้ึน ทั้งๆ ที่

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นควรเปนองคกรที่สามารถชี้ขาด

ปญหาหรือขอพิพาทที่เกิดข้ึนตามกฎหมายกอนการดําเนินคดีทางศาล 

  นอกจากนี้ การที่มาตรา 14 กําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจในการออกคําส่ังเปนหนังสือเรียกใหสวนราชการ หนวยงาน

ของรัฐ รัฐวิสาหกิจและเจาหนาที่ของรัฐสงขอมูลหรือเอกสารใดๆ ที่เกี่ยวของมาเพื่อใชประกอบการ

พิจารณาไดและอาจเรียกบุคคลใดๆ มาช้ีแจงดวยก็ได ซึ่งหมายความวาโดยอํานาจตามกฎหมาย

แลวสวนราชการที่เกี่ยวของจะตองเคารพและยอมรับในอํานาจของคณะกรรมการการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น แตในทางปฏิบัติก็ยังมีปญหาวาสวนราชการที่เกี่ยวของ

ไดใหความรวมมือแกคณะกรรมการมากนอยเพียงใดและสวนราชการเหลานี้จะสงขอมูลและ

                                                  
57 คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 320/2546 ลงวันที่ 21 กรกฎาคม 2546 เร่ือง คดีพิพาท

เกี่ยวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย (คํารองอุทธรณคําส่ังไมรับ 

คําฟองไวพิจารณา) ระหวางองคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญ ผูฟองคดี และปฏิรูปที่ดินจังหวัด

ชุมพร ผูถูกฟองคดี 
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เอกสารมาใหครบถวนรวดเร็วหรือไม58 อีกทั้ง มติของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็มิไดเกิดผลในทางปฏิบัติ ทั้งนี้ เพราะสวนราชการและองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นยังถือวามติดังกลาวไมมีผลบังคับตนเองแตประการใด  ตัวอยางเชน  การที่

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมทักทวงและปลอยให

หนวยงานราชการ เชน กรมทางหลวงชนบท สามารถใชขออางที่จะไมถายโอนภารกิจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไดนั้น ผูเขียนเห็นวา หากในอนาคตมีกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ทีม่หีนาทีต่อง

ถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตแสดงความประสงคที่จะไมถายโอนภารกิจโดย

อางเร่ืองของเทคนิควิชาการ หรือความสําคัญตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ หรือ

เหตุอยางใดอยางหนึ่งซ่ึงจะทําใหไมตองถายโอนภารกิจนั้นๆ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นได

แลว คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีทางออกในการ

พิจารณาเพื่อจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะในกรณีดังกลาวอยางไร หรือจะตองปลอยใหการ

กระจายอํานาจในประเทศไทยเปนไปตามความประสงคของสวนราชการมากกวาการคํานึงถึง

ประชาชนเปนหลักในการพิจารณาวารัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ควรเปนองคกร 

ที่ทําหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อใหบริการแกประชาชนในชุมชนทองถิ่น 

 
 5.5.2 บทบาทของสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 
 

  มาตรา 15 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหมีสํานักงานคณะกรรมการการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสวนราชการในสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีใน

ฐานะหนวยงานฝายเลขานุการของคณะกรรมการและมีอํานาจหนาที่ตอไปนี้ 

  (1)  รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการ 

  (2)  รวบรวมขอมูล ศึกษา และวิเคราะหเกี่ยวกับการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น และขอมูลตาง ๆ เกี่ยวกบังานของคณะกรรมการ 

                                                  
58 ศุภสวัสด์ิ  ชัชวาลย,  “พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 : ขอสังเกตบางประการ,”  ใน  สมคิด  เลิศไพฑูรย และคณะ,  

การปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน, หนา 11. 
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  (3)  รวมมือและประสานงานกับราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวน

ภูมิภาค  องคกรปกครองสวนทองถิ่น  และรัฐวิสาหกิจ  เพื่อดําเนินการให เปนไปตามที่

พระราชบัญญัตินี้กําหนด 

  (4)  ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น 

  (5)  ปฏิบัติหนาที่อ่ืนตามที่กฎหมายกําหนดหรือตามที่คณะกรรมการมอบหมาย 

ทั้งนี้  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                 

สวนทองถิ่น ไดแบงหนวยงานออกเปน 3 สวน 1 กลุมงาน และ 1 ฝาย ไดแก สวนนโยบายและ

แผนการกระจายอํานาจ สวนการกระจายอํานาจดานการเงินการคลัง สวนประสานงาน ติดตาม

และประเมินผล กลุมงานกฎหมาย และฝายบริหารทั่วไป โดยมีบุคลากรที่เปนขาราชการ จํานวน            

33 คน และพนักงานราชการจํานวน 23 คน59 

การกําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง          

สวนทองถิ่น เปนหนวยงานระดับกองสังกัดในสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีนั้น ขอดี คือ

เพื่อใหเปนหนวยงานกลางสําหรับการประสานกับทุกกระทรวง ทบวง กรม แตก็มีขอเสีย กลาวคือ 

ปญหาความคลองตัวในการบริหารจัดการ การขาดทรัพยากรและบุคลากรที่เหมาะสมในการ

ทํางาน และการเปนหนวยงานระดับกองนั้น กอใหเกิดปญหาเมื่อตองประสานกับหนวยงานอ่ืน

ระดับกรม และปญหาที่สําคัญของสํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น นั่นคือ ทําหนาที่ในฐานะหนวยงานฝายเลขานุการของคณะกรรมการการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดไมเต็มประสิทธิภาพ กลาวคือการทํางานสวนใหญจะ

เปนการต้ังรับมากกวาทํางานเชิงรุก โดยทําหนาที่เพียงเสนอขอมูลและแกไขปญหาเฉพาะหนา

ใหกับคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น แตไมสามารถ

ทํางานในเชิงรุกโดยการวางแผนนโยบายลวงหนาได60 

                                                  
59 ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี, สํานักงาน.  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น, “โครงสรางและบุคลากร,” 24 ตุลาคม 2551 
60 วุฒิสาร  ตันไชย และธีรพรรณ  ใจมั่น,  “พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน            

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พุทธศักราช 2542,” สารานุกรมการ

ปกครองทองถ่ินไทย หมวดที่ 2 ลําดับที่ 2 (กันยายน, 2547): 77. 
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  ดังนั้น แมวาจะไดมีการจัดทํากฎหมายวาดวยแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นข้ึนเพื่ออนุวัติการตามมาตรา 284   ของรัฐธรรมนูญ            

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งเปนกฎหมายที่มีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับจัดระบบการจัดทํา

บริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นดวยกันเอง โดยมีคณะกรรมการในลักษณะไตรภาคี ประกอบดวย ผูแทนสวนราชการที่

เกี่ ยวของ  ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  และผูทรงคุณวุฒิ  แตจนถึงปจ จุบัน 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. 

2542 ก็ยังมิไดมีบทบัญญัติที่แสดงใหเห็นถึงขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกันเองที่ชัดเจน อยางไรก็ตาม ปจจุบันไดมีการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2550 ซึ่งไดรับรองหลักการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไวอยางตอเนื่อง

ในมาตรา 283 และกําหนดใหเปนแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่จะตองสงเสริมการกระจายอํานาจ

และการปกครองสวนทองถิ่น ดวยเหตุนี้ จึงเปนหนาที่ของรัฐบาล คณะกรรมการการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น สวนราชการ องคกรปกครองสวนทองถิ่น และหนวยงาน

อ่ืนที่เกี่ยวของในการสงเสริมใหมีการกระจายอํานาจควบคูกับการกําหนดแนวทางแกไขปญหา

ความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งนี้ โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจ

เพิ่มข้ึนตามระดับความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทเพ่ือใหประชาชน

ไดรับบริการสาธารณะอยางเสมอภาค เทาเทียมและตอเนื่องตอไป 



บทที่  6 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

ในการศึกษาถึงปญหาที่เกิดจากการแบงแยกอํานาจและหนาที่ในการจัดทํา

บริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการกําหนดแผน

และข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น จําเปนที่จะตองทําการศึกษาถึง

หลักเกณฑที่ใชในการจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน ประวัติการปกครองสวนทองถิ่น                

ในประเทศไทยนับแตสมัยป พ.ศ. 2475 จนถึงปจจุบัน หลักเกณฑที่ใชในการกําหนดขอบเขต

อํานาจและหนาที่และความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค

และราชการบริหารสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ หลักการตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย แนวนโยบายรัฐบาลที่มีตอการกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถิ่น 

ตลอดจนปญหาในการบังคับใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งเปนกฎหมายที่อนุวัติการตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และเปนเคร่ืองมือสําคัญในการสงเสริมการกระจายอํานาจ 

ในประเทศไทย 

จากการศึกษาพบวา แมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จะได

บัญญัติรับรองหลักการปกครองสวนทองถิ่นและการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง               

สวนทองถิ่นอยางเปนรูปธรรมคร้ังแรกและมีความตอเนื่องมาในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2550 ก็ตาม แตปจจุบันพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น  พ.ศ. 2542 ก็ยังไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจนในการจัดระบบการจัดทํา

บริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น อีกทั้งยังมีปญหาเกี่ยวกับการบังคับใช

กฎหมายของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจน

อุปสรรคในการดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นใหสอดคลองตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย               

โดยในบทน้ี จะเปนการสรุปประเด็นปญหาตางๆ ที่เกิดข้ึนจากความไมชัดเจนของพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542           

เพ่ือที่จะไดนํามาวิเคราะหและหาขอเสนอแนะตลอดจนแนวทางในการแกไขปญหาตอไป 
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6.1 บทสรุป 
 

  จากการศึกษาพบวา ทฤษฎีวาดวยบริการสาธารณะเปนสวนหนึ่งของหลัก

กฎหมายมหาชนในระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศส ซึ่งมีการกําหนดประเภทของบริการสาธารณะ

วามี 2 ลักษณะ ไดแก บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง หมายถึง กิจการที่เปนหนาที่ของ

ฝายปกครองโดยเฉพาะ และบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 

หมายถึง กิจการที่มีลักษณะทางการคาที่สนองตอบความตองการของประชาชน เนนดานการผลิต 

จําหนาย การใหบริการและการแบงปนผลประโยชน โดยการจัดทําบริการสาธารณะถือเปน

กิจกรรมซึ่งรัฐหรือฝายปกครองจัดทําข้ึนโดยมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะและสนองตอบ

ความตองการของประชาชนโดยสวนรวมซึ่งจะตองคํานึงถึงความตอเนื่อง ความเสมอภาค และ

การปรับปรุงเปล่ียนแปลงไดของบริการสาธารณะ ซึ่งในกิจการบางอยางรัฐสามารถมอบใหเอกชน

ดําเนินการแทนไดโดยรัฐยังคงมีหนาที่ควบคุมการดําเนินการของเอกชน 

ทั้งนี้ ในการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินเพื่อกําหนดโครงสราง อํานาจ

หนาที่ และความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการ

บริหารสวนทองถิ่นโดยอาศัยหลักการตางๆ ทั้งหลักการรวมศูนยอํานาจ (Centralization of Power) 

หลักการแบงอํานาจ (Deconcentration of Power) และหลักการกระจายอํานาจ (Decentralization 

of Power) ซึ่งในการพิจารณากําหนดประเภทบริการสาธารณะวากิจกรรมเชนใดสมควรเปนหนาที่

ของราชการบริหารแตละสวนนั้น อาจใชหลักเกณฑในการพิจารณาหลายประการ  เชน 

หลักผลประโยชนมหาชน หลักประสิทธิภาพในการจัดการ หลักความรับผิดชอบของทองถิ่นในการ

จัดบริการ หลักความสามารถของทองถิ่น หลักการกําหนดหนาที่จัดบริการสาธารณะตามขนาด

ของกิจการบริการสาธารณะ เปนตน 

สําหรับโครงสรางการบริหารราชการแผนดินในประเทศไทยในยุคของการ

เปล่ียนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 โดยคณะราษฎรไดทําการยึดอํานาจและเปล่ียนแปลง

การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ไดมี

การจัดทําพระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 ข้ึนเพื่อ

กําหนดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของประเทศ  โดยมีการแบงเปน 3 สวน คือ ราชการ

บริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถิ่น และไดมีพัฒนาการ

ปกครองสวนทองถิ่นข้ึนโดยการตราพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ซึ่งเปนการนํา

รูปแบบเทศบาลมาใชเปนคร้ังแรกเพ่ือเสริมสรางความแข็งแกรงใหกับระบอบประชาธิปไตย 
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แตหากกลาวถึงประวัติศาสตรการปกครองสวนทองถิ่นซึ่งไดมีการจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ข้ึน  

ในสมัยรัชกาลที่ 5 แลวแตหากยังไมถือวาสุขาภิบาลกรุงเทพฯ เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น

เนื่องจากผูบริหารทองถิ่นมิไดมาจากการเลือกต้ัง สําหรับการบริหารราชการแผนดินของประเทศไทย

ในปจจุบันเปนไปตามกรอบที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 

2535 โดยในสวนของการบริหารราชการสวนทองถิ่นนั้น กฎหมายไดกําหนดใหมีองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น 2 รูปแบบ รวม 5 ประเภท กลาวคือ รูปแบบทั่วไป ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด

ตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 เทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล 

พ.ศ. 2496 และองคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน

ตําบล พ.ศ. 2537 และรูปแบบพิเศษ ไดแก กรุงเทพมหานครตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และเมืองพัทยาตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

เมืองพัทยา พ.ศ. 2542 

  นอกจากนี้ จากการศึกษายังพบวานับต้ังแตที่ไดมีการเปล่ียนแปลงการปกครอง

ในป พ.ศ. 2475 ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยหลายฉบับที่บัญญัติเร่ืองการ

ปกครองสวนทองถิ่นไวและรัฐบาลแตละสมัยก็ไดมีการสงเสริมการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมาโดยตลอด จนกระทั่งเมื่อมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีการรับรองหลักการกระจายอํานาจและการ

ปกครองสวนทองถิ่นอยางเปนรูปธรรมไวในหมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ และในหมวด 9 

วาดวยการปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมีหลักการวาภายใตความเปนรัฐเด่ียวของประเทศไทย 

รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตนเองตาม

เจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น โดยรัฐจะตองกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นใหพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถิ่นไดเอง รวมทั้งไดกําหนดใหมีการจัดทํากฎหมาย

วาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นข้ึนเพื่อ

จัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง โดยมีคณะกรรมการประกอบดวยผูแทนสามฝาย ไดแก ผูแทน

สวนราชการ ผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นและผูทรงคุณวุฒิ มีอํานาจหนาทีใ่นการกาํหนด

ขอบเขตของอํานาจและหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง ตลอดจนจัดทําแผนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งมีรายละเอียดเกี่ยวกับหลักการทั่วไปในการถายโอนภารกิจ บุคลากร 
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รายไดและงบประมาณจากรัฐไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงจะตองมีการทบทวน 

ทุกระยะเวลาหาป โดยมีสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเปนหนวยงานฝายเลขานุการของคณะกรรมการ 

 

ดังนั้น จากการศึกษาจึงทําใหพบวากฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอน

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ยังไมสามารถแบงแยก

อํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความชัดเจนไดโดยมีสาเหตุดังตอไปนี้ 

 
1.  ความไมชัดเจนเกี่ยวกับเนื้อหาสาระตามกฎหมาย 
 

     เนื่องจากกฎหมายฉบับนี้ไมมีบทบัญญัติมาตราใดที่กลาวถึงอํานาจและ

หนาที่ของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยมีเพียงการบัญญัติถึง

อํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล                 

เมืองพัทยา ตามมาตรา 16 องคการบริหารสวนจังหวัดตามมาตรา 17 และกรุงเทพมหานครตาม

มาตรา 18 ไวแตเพียงกวางๆ เทานั้น จึงทําใหเกิดความไมชัดเจนวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นแต

ละประเภทจะมีอํานาจและหนาที่ทุกประการตามที่กฎหมายฉบับนี้กําหนดไวหรือไม อีกทั้งยังมี

ปญหาวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ ที่ กํ าหนด 

ในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นได

ทันทีหรือจะดําเนินการไดตอเมื่อมีการถายโอนภารกิจจากสวนราชการมายังองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

เสียกอน 

 
2.  ความไมชัดเจนเกี่ยวกับหลักเกณฑการถายโอนภารกิจและหลักเกณฑ

ที่ใชในการพิจารณาเพื่อการกระจายอํานาจที่เพิ่มขึ้น 
 

     จากการศึกษาทั้งพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง          

สวนทองถิ่น และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง         
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สวนทองถิ่น ไมพบรายละเอียดใดที่กลาวถึงหลักเกณฑซึ่งคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดใชในการพิจารณาเพื่อถายโอนภารกิจจากสวนราชการ และไมพบ

หลักเกณฑในการพิจารณาเพื่อการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เพิ่มข้ึน 

นอกจากนี้ ยังพบวาคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจมิได 

ใชหลักเกณฑการพิจารณาที่เหมาะสมในการกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น ดังเชนที่ปรากฏในแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 วายังมีภารกิจที่สวนราชการยังไมไดถายโอนใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามกรอบระยะเวลาที่กําหนดและในบางภารกิจมีองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นบางแหงที่ไมสามารถดําเนินการตามภารกิจที่ไดรับการถายโอนได และพบวามีหลาย

ภารกิจที่มีการขยายระยะเวลาการถายโอนภารกิจจากที่ตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในป 

พ.ศ. 2551 เปนป พ.ศ. 2553 เปนตน 

 
3.  ปญหาความซํ้าซอนของอํานาจ และหนาที่ระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง 
 

     จากการศึกษาพบวา ในการจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทยังมีการ

ดําเนินการที่ซ้ําซอนกันระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นดวยกันเอง เชน ความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ระหวางราชการบริหารสวนกลาง 

กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอันเนื่องมาจากการขยายตัวของสวนราชการที่ไปจัดต้ังสํานักงาน

และปฏิบัติงานในพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ระหวาง

นายอําเภอ กํานัน ผูใหญบานกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดูแลรักษาท่ีสาธารณสมบัติ

ของแผนดิน ตลอดจนความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกันเองในการจัดทําบริการสาธารณะที่เกิดข้ึนระหวางองคการบริหารสวนจังหวัดกับเทศบาล

และองคการบริหารสวนตําบลซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งมีเขตพื้นที่เต็มจังหวัด โดยใน

กรณีนี้แมวาพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 จะกําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทําบริการสาธารณะที่มีขนาด

ใหญ  ตองใช เทคนิควิชาการ ข้ันสูงหรือเปนกิจกรรมที่ประชาชนโดยรวมไดประโยชน                         

แตบทบัญญัติในกฎหมายฉบับนี้ ตลอดจนคําวินิจฉัยของผูวาราชการจังหวัดและคําพิพากษาศาล

ปกครองก็ยังไมสามารถระบุใหชัดเจนหรือวางแนวบรรทัดฐานไดวากิจการหรือภารกิจอยางใดที่จะ
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เขาลักษณะที่องคการบริหารสวนจังหวัดสามารถเขาไปดําเนินการจัดบริการสาธารณะในเขตองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนหรือสามารถใหการสนับสนุนงบประมาณแกองคกรหรือหนวยงานอ่ืนได 

 
4.  สถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน         

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 
 

     เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 3 ไดกําหนดวา “บรรดากฎหมาย กฎ และ

ขอบังคับใดๆ ในสวนที่มีบัญญัติไวแลวในพระราชบัญญัตินี้ หรือซึ่งขัดหรือแยงกับบทบัญญัติ        

แหงพระราชบัญญัตินี้ใหใชพระราชบัญญัตินี้แทน” มีวัตถุประสงคเพื่อใหพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มีสถานะเปน

กฎหมายพิ เศษที่สามารถยกเลิกบทบัญญัติในกฎหมายอื่นได  ซึ่ งจากการศึกษาพบวา

คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมีความเห็นทางกฎหมายวากฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนเพียงกฎหมายที่เสริมกับกฎหมาย

วาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทเทานั้น ดังนั้น เมื่อบทบัญญัติมาตรา 3 ดังกลาว

ไมสามารถยกระดับใหพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายพิเศษไดแมวาจะเปนกฎหมายที่ออกตามความใน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ก็ตาม จึงทําใหเกิดปญหาเกี่ยวกับการจัดทําบริการ

สาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดกําหนดอํานาจและ

หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไวมากกวาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นแตละประเภท 

 
5.  ปญหาในการดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

     ปญหาในการดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกรณีนี้มีสาเหตุมาจาก 2 สวนดวยกัน คือ สาเหตุที่เกิด

จากสวนราชการ เชน ปญหาเร่ืองกรอบระยะเวลาที่กําหนดใหสวนราชการดําเนินการถายโอน

ภารกิจ และสาเหตุที่เกิดจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน ปญหาเกี่ยวกับความสามารถและ

ศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทในการจัดทําบริการสาธารณะ 
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อันเนื่องมาจากปริมาณภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับจากการถายโอนไมสัมพันธกับ

ขนาดหรือศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 
6.  ปญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานของคณะกรรมการการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและหนวยงานฝายเลขานุการ 
 

     เนื่องจากคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เปนองคกรที่มีบทบาทสําคัญอยางย่ิงยวดในการบังคับใชกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหประสบความสําเร็จ ทั้งในเร่ืองของ

การกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทํา

บริการสาธารณะ ตลอดจนการจัดสรรรายไดและภาษีอากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

ความเหมาะสมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท แตกลับพบวาคณะกรรมการชุดนี้ 

มีปญหาในการดําเนินการตามกฎหมายหลายประการอันเนื่องมาจากโครงสรางที่ไมเหมาะสม เชน 

การเปลี่ยนแปลงประธานกรรมการตามยุคสมัยของรัฐบาล การกําหนดใหนายกรัฐมนตรีหรือรอง

นายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานแตสวนใหญจะเปนการมอบหมายรอง

นายกรัฐมนตรีเพื่อทําหนาที่ประธานกรรมการมากกวาทั้งๆ ที่งานดานการกระจายอํานาจนั้น

นับเปนยุทธศาสตรระดับชาติ และเปนหนาที่ของรัฐบาลในการพัฒนาการกระจายอํานาจใหมี

ความตอเนื่องโดยรัฐจะตองดําเนินการถายโอนทั้งภารกิจ บุคลากร และงบประมาณไปยังองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น นอกจากน้ี ปญหาในการบังคับใชกฎหมายใหประสบผลสําเร็จ ยังเกิดจาก

ปญหาเกี่ยวกับสภาพบังคับของมติคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่ไมสามารถบังคับหรือผูกมัดสวนราชการหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของให

ดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นใหแลวเสร็จภายในขอบเขตหรือกรอบระยะเวลาท่ีกําหนดได อีกทั้งกฎหมายก็มิได

กําหนดใหคณะกรรมการมีอํานาจในการวินิจฉัยชี้ขาดปญหาหรือขอพิพาทที่เกี่ยวกับการจัดทํา

บริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกันเอง สงผลใหการแกไขปญหาที่เกิดข้ึนตองกระทําโดยการฟองคดีสูศาลปกครองแทนการ

พิจารณาวินิจฉัยโดยคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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 6.2 ขอเสนอแนะ 
 
เมื่อไดศึกษาวิเคราะหถึงปญหาในการแบงแยกอํานาจหนาที่ของรัฐและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 แลว ดังนั้น เพื่อใหการกําหนด

ขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะมีความชัดเจนสอดคลองกับหลักการ

และเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย จึงขอเสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหา 

ดังนี้ 

 
  1.  ควรแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 
 

      เพื่อใหพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มีรายละเอียดครบถวนเกี่ยวกับแนวทางการกระจาย

อํานาจและการกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองในการจัดทําบริการสาธารณะ และสอดคลอง

กับหลักการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย จึงขอเสนอใหมีการแกไขเพิ่มเติม ดังนี้ 

        1.1  กรณีปญหาความไมชัดเจนของเนื้อหาสาระในกฎหมาย ขอเสนอให

แกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในกฎหมาย ดังนี้ 

    (1)  เพิ่มเติมบทมาตราที่กําหนดหลักการเกี่ยวกับขอบเขตของอํานาจ

และหนาที่ระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหารสวน

ทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ ความวา 

           “ราชการบริหารสวนกลาง มีอํานาจและหนาที่ในการจัดทํา

บริการสาธารณะซ่ึงเปนภารกิจที่เกี่ยวกับความมั่นคง เศรษฐกิจระดับประเทศ หรือเปนภารกิจ      

ในระดับมหภาคซ่ึงจะกอใหเกิดประโยชนมหาชนระดับประเทศ” 

           “ราชการบริหารสวนภูมิภาค มีอํานาจและหนาที่ ในการ

ประสานงานระหวางราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการ

สาธารณะ ใหคําปรึกษาและสนับสนุนการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และกํากับ

ดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น” 
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           “ราชการบริหารสวนทองถิ่น มีอํานาจและหนาที่ในการจัดทํา

บริการสาธารณะซึ่งเปนภารกิจที่ใกลชิดกับประชาชน หรือเกี่ยวของกับชีวิตประจําวัน หรือเปน

ภารกิจที่เปนประโยชนโดยตรงตอประชาชนที่อาศัยอยูในทองถิ่นใดทองถิ่นหนึ่งซึ่งแตกตางกันได                  

ในแตละเขตพื้นที่” 

    (2)  เพิ่มเติมบทมาตราเกี่ยวกับรูปแบบ วิธีการในการกระจายอํานาจ

จากรัฐไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่น ความวา 

         “การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

กฎหมายนี้ มี 2 รูปแบบ ไดแก 

         ( 1 )   การกระจาย อํานาจภายใต ห ลักการมอบ อํานาจ 

(Delegation) ซึ่งรัฐมอบอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อจัดทําภารกิจที่มีการกําหนด

ไวอยางชัดเจน โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงยอมมีอิสระในการตัดสินใจ แตรัฐยังคง 

มีอํานาจในการกํากับดูแลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นกระทําการภายในขอบเขตที่กฎหมาย

กําหนด” และ 

         ( 2 )   การกระจายอํ านาจภายใต ห ลั กกา ร โอน อํ านาจ 

(Devolution) ซึ่งรัฐถายโอนอํานาจการตัดสินใจไปยังองคกรที่เปนตัวแทนของชุมชนหรือทองถิ่นที่

ไดมาจากการเลือกต้ังของประชาชนในพื้นที่ เพื่อทําหนาที่ในการบริหารงาน การตัดสินใจ การ

กําหนดนโยบายและการจัดทําบริการสาธารณะประเภทตางๆ ไดอยางอิสระ รวมทั้งมีอํานาจ 

ในการตรากฎหมาย ระเบียบและขอบัญญัติเพื่อใชบังคับภายในชุมชนหรือพื้นที่ของแตละทองถิ่น 

โดยรัฐไมสามารถแทรกแซงการดําเนินงานดังกลาวได เวนแตจะเปนเร่ืองที่สําคัญตอความมั่นคง

ของประเทศเทานั้น” 

    (3)  เพิ่มเติมบทมาตราเกี่ยวกับหลักเกณฑทั่วไปที่ใชในการพิจารณา

กําหนดภารกิจที่รัฐจะตองถายโอนไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่น ความวา 

      “ในการพิจารณากําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐ

และองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะแตละกลุมภารกิจ ใหคณะกรรมการ

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นพิจารณาโดยคํานึงถึงหลักผลประโยชนมหาชน 

หลักประสิทธิภาพในการจัดการ หลักความรับผิดชอบของทองถิ่นในการจัดบริการสาธารณะ 

หลักความสามารถของทองถิ่น หรือหลักเกณฑอ่ืนตามที่คณะกรรมการเห็นสมควร 

      เ มื่ อ ไ ด ข อ ยุ ติ ว า จ ะถ า ย โ อนภา รกิ จ อย า ง ใ ดห รื อ ไม แ ล ว 

ใหคณะกรรมการระบุเหตุผลดังกลาวไวในแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย” 
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    (4)  เพิ่มเติมบทมาตราเกี่ยวกับรูปแบบของภารกิจที่จัดทําโดยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ความวา 

       “ภารกิจที่จัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น มี 2 รูปแบบ ไดแก 

       (1)  ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการจัดหรือจัดใหมี

ข้ึนตามกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท ซึ่งมิใชภารกิจที่เกิดจากการ                

ถายโอนจากสวนราชการ แตเปนอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยแทจริง 

(Local Owned Function)1 ซึ่งอาจมีการเปลี่ยนแปลงและทบทวนไดเนื่องจากตองข้ึนอยูกับความ

ตองการและสภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละพื้นที่ ทั้งนี้ โดยมีการกํากับดูแล 

จากรัฐใหนอยที่สุด 

        (2)  ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการตามภารกิจ          

ที่ไดรับการถายโอนจากสวนราชการ ถือเปนภารกิจที่รัฐมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

กระทําการแทน (Delegate Function) และมีการจัดสรรรายไดและภาษีอากรใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินการตามภารกิจนั้นๆ โดยรัฐมีหนาที่ในการกํากับดูแลองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นใหดําเนินการตามขอบเขตของกฎหมายและมาตรฐานท่ีรัฐกําหนด” 

        1.2  กรณีปญหาความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น ขอเสนอใหแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติ 

ในกฎหมาย ดังนี้ 

     (1)  กรณีความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ที่ระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ควรเพิ่มเติมบทมาตรา ความวา 

       “ใหสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐยุ ติการจัดทําบริการ

สาธารณะซ่ึงไดถายโอนไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่น แตยังคงมีอํานาจและหนาที่ใหการ

สนับสนุนทางวิชาการ เทคโนโลยี งบประมาณและบุคลากรแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ตลอดจนกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ใหดําเนินการตามกฎหมายและหลักเกณฑ 

ที่กําหนด” 

     (2)  กรณีความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นดวยกันเอง ควรเพิ่มเติมบทมาตรา ความวา 

                                                  
1
 นครินทร  เมฆไตรรัตน,  “การเขียนกฎหมายกําหนดภารกิจหนาที่ขององคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น,” ใน สงเสริมการปกครองทองถิ่น, กรม,  รวมบทความวิชาการ เลม 1,  แหลงที่มา: 

http://www.local.moi.go.th[26 สิงหาคม 2551] 
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      “องคกรปกครองสวนทองถิ่น มีสองรูปแบบ ไดแก องคกรปกครอง

สวนทองถิ่น รูปแบบทั่วไป ซึ่ งมีสองระดับ  ไดแก องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับบน             

(องคการบริหารสวนจังหวัด) และองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลาง (เทศบาล) และองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

      องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับบน มีอํานาจและหนาที่ในการ

จัดทําบริการสาธารณะเฉพาะภารกิจที่กอใหเกิดผลประโยชนหรือกระทบตอประชาชนทั้งจังหวัด 

หรือภารกิจที่หากใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับบนเปนผูจัดทําจะกอใหเกิดการประหยัด           

ตอขนาดและการลงทุนซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลางไมสามารถดําเนินการไดเองหรือ

หากดําเนินการจะไมเกิดผลประโยชนเทากับการจัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับบน 

      องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลาง มีอํานาจและหนาที่ในการ

จัดทําบริการสาธารณะสําหรับภารกิจที่ไมยุงยากหรือสลับซับซอนและไมตองใชงบประมาณในการ

ดําเนินการมากนัก หรือเปนภารกิจที่เกี่ยวของกับชีวิตประจําวันของประชาชนซ่ึงอาจแตกตางกันได

ในแตละพื้นที่ 

    ในการกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครอง                 

สวนทองถิ่นแตละประเภทตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ใหมีการแบงระดับของภารกิจใหแตกตางกัน ทั้งนี ้ โดยคํานงึถงึศักยภาพ ขนาด 

ประเภทและระดับขององคกรปกครองสวนทองถิ่น” 

     (3)  กรณีปญหาเกี่ยวกับศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

การจัดทําบริการสาธารณะ ขอเสนอใหเพิ่มเติมบทบัญญัติที่สงเสริมใหมีการรวมกันดําเนินการ  

ความวา 

    “กรณีที่คณะกรรมการกําหนดใหภารกิจใดเปนอํานาจและหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว ใหคณะกรรมการพิจารณากําหนดภารกิจใดที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นสามารถดําเนินการเองไดเอง หรือภารกิจใดที่หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ

ดําเนินการไดแตหากเปนการรวมกันดําเนินงานจะเปนประโยชนแกประชาชนโดยสวนรวมมากกวา 

ทั้งนี้ โดยคํานึงถึงหลักความสามารถและประสิทธิภาพในการจัดการขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและขนาดของบริการสาธารณะ  

    การรวมกันดําเนินงานตามวรรคหนึ่ง อาจเปนการรวมกันระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นกับสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐ หรือองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอ่ืน หรือภาคเอกชน โดยจะกระทําในรูปแบบใดก็ได ทั้งนี้ ใหเปนเปนไปตามที่กฎหมายวา

ดวยการนั้นกําหนด” 



                                                                                                                  
                                                                                                              

191 

  นอกจากนี้ เนื่องจากการปกครองทองที่ในรูปแบบของหมูบานและ

ตําบลซึ่งมีผูใหญบานและกํานันเปนผูใชอํานาจในการปกครองประชาชนที่อยูในเขตซึ่งเมื่อ

พิจารณาในแงของพื้นที่และประชากรกลุมเปาหมายแลวยอมมีความซํ้าซอนกับเขตขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอันไดแกเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล อีกทั้งอํานาจและหนาที่บาง

ประการของผูใหญบานและกํานันซ่ึงมิใชการใชอํานาจในทางอาญายังมีความคลายคลึงและ

ซ้ําซอนกับอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน การปองกันสาธารณภัย หรือการดูแล

รักษาที่สาธารณะ เปนตน ดังนั้น เพื่อแกปญหาความซํ้าซอนของอํานาจหนาที่ระหวางราชการ

บริหารสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงขอเสนอเพิ่มเติมใหมีการยกเลิกการปกครอง

ทองที่ในรูปแบบกํานันและผูใหญบานตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 ซึ่ง

ปจจุบัน  มีจํานวนกํานันและผูใหญบานทั่วประเทศรวม 264,592 คน2 ทั้งนี้ เชนเดียวกับกรณีที่ไดมี

การยกเลิกกํานันและผูใหญบานในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงไดรับการยกฐานะเปนเทศบาล

เมืองและเทศบาลนคร3 

        1.3  กรณีปญหาเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 วาเปนกฎหมาย

พิเศษที่สามารถยกเลิกกฎหมายอ่ืนไดหรือไม ขอเสนอใหแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในกฎหมาย ดังนี้ 

                                                  
2 การปกครอง, กรม,  “ขอมูลสถิติจํานวนกํานันผูใหญบาน[Online]”,  แหลงที่มา:                 

http://www.dopa.go.th[26 กุมภาพันธ 2552] 
3 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขโดยพระราชบัญญัติเทศบาล 

(ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546 บัญญัติวา  

  “เม่ือพนกําหนดหนึ่งปนับแตวันที่ไดมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะทองถิ่นใด 

เปนเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนครแลว หามมิใหใชกฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองที่              

ในสวนท่ีบัญญัติถึงการแตงต้ังกํานัน ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบล และ

สารวัตรกํานันในทองถิ่นนั้น และใหบรรดาบุคคลที่เปนกํานัน ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทย

ประจําตําบล และสารวัตรกํานันพนจากตําแหนงและหนาที่เฉพาะในเขตทองถิ่นนั้น 

  ในเขตเทศบาลตําบลใด ถาหมดความจําเปนที่จะตองมีตําแหนงกํานันผูใหญบาน ผูชวย

ผูใหญบาน แพทยประจําตําบล หรือสารวัตรกํานัน ใหรัฐมนตรีประกาศยกเลิกตําแหนงดังกลาว           

ในราชกิจจานุเบกษา” 
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     (1)  แกไขหลักการ เหตุผลและวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เพื่อใหมีสถานะ

เปนกฎหมายพิเศษเนื่องจากเปนกฎหมายที่อนุวัติการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

โดยกําหนดวัตถุประสงควากฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตราข้ึนเพื่อกําหนดหลักเกณฑการถายโอนอํานาจและหนาที่ในการ

จัดทําบริการสาธารณะจากกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อให

ดําเนินการจัดทําแทน ซึ่งเปนคนละกรณีกับอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายวาดวยองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นแตละประเภท 

  (2)  ยกเลิกบทบัญญัติที่กําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นแตละประเภท และบัญญัติเฉพาะกลุมภารกิจที่กําหนดไว 6 ดาน สําหรับรายละเอียด

ใหเปนไปตามท่ีแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                

สวนทองถิ่นกําหนด 

        1.4  กรณีปญหาเกี่ยวกับการใชอํานาจตามกฎหมายของคณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ขอเสนอใหแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติ                

ในกฎหมาย ดังนี้ 

     (1)  แกไขบทมาตราที่กําหนดองคประกอบคณะกรรมการในสวนของ

ผูแทนสวนราชการ ความวา 

       “ผูแทนสวนราชการ ประกอบดวย ผูแทนราชการบริหารสวนกลาง 

ไดแก กระทรวงการคลัง กระทรวงมหาดไทย สํานักนายกรัฐมนตรี สํานักงบประมาณ สํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และ

สํานักงาน ก.พ. และผูแทนราชการบริหารสวนภูมิภาค ไดแก ผูวาราชการจังหวัดตามกลุมภาค” 

     (2)  เพิ่มเติมบทมาตราเกี่ยวกับการใชอํานาจตามกฎหมายและสภาพ

บังคับของมติคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ความวา 

          “คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง              

สวนทองถิ่นมีอํานาจในการเรียกสวนราชการที่เกี่ยวของกับการถายโอนภารกิจเพื่อใหความเห็น 

และมีอํานาจในการออกมติหรือคําส่ังใหสวนราชการรายงานผลการถายโอนภารกิจตลอดจน

ปญหาและอุปสรรคในการดําเนินการใหเปนไปตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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        เมื่อคณะกรรมการมีมติหรือคําส่ังใหสวนราชการและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งตามกฎหมายนี้  สวนราชการและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นยอมผูกพันและมีหนาที่ที่จะตองปฏิบัติตามมติหรือคําส่ังนั้น” 

      นอกจากนี้ จากการศึกษายังพบวาคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังมีปญหาในการใชอํานาจตามกฎหมายเนื่องจากไมสามารถชี้ขาด 

ขอพิพาทที่เกิดข้ึนตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ได สงผลใหการแกไขปญหาตองดําเนินการโดยกระบวนการ 

ทางศาล ดังนั้น เพื่อเปนการกําหนดอํานาจของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีความชัดเจนและสามารถวินิจฉัยชี้ขาดประเด็นปญหาเกี่ยวกับขอบเขตของ

อํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นดวยกันเองได ผูเขียนจึงไดทําการศึกษาเทียบเคียงกับพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ

ราชการ พ.ศ. 2540 ซึ่งเปนกฎหมายที่อนุวัติการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2540 เชนเดียวกัน โดยกฎหมายฉบับดังกลาวมีวัตถุประสงคเพื่อใหประชาชนไดมีโอกาสเพิ่มข้ึน 

ในการไดรับขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการดําเนินการตางๆ ของรัฐ เวนแตจะเปนขอมูลขาวสารที่หาก

เปดเผยแลวจะเกิดความเสียหายตอประเทศชาติหรือตอประโยชนที่สําคัญของเอกชน ทั้งนี้ เพื่อ

พัฒนาระบอบประชาธิปไตยใหมั่นคงและจะสงผลใหประชาชนมีโอกาสรูถึงสิทธิหนาที่ของตน

อยางเต็มที่ เพื่อที่จะปกปกรักษาประโยชนของตนควบคูกับการคุมครองสิทธิสวนบุคคลในสวนที่

เกี่ยวของกับขอมูลขาวสารของราชการ4 

      ในการดําเนินการตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 

กฎหมายกําหนดใหกระทําโดยคณะกรรมการและคณะอนุกรรมการ โดยในสวนของคณะกรรมการ

ชุดใหญนั้น แบงเปน 2 คณะ ดังนี้ 

        1.  คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ (กขร.) 

      2.  คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร (กวฉ.) 

      ทั้งนี้ ในการศึกษาเทียบเคียงบทบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ระหวาง

คณะกรรมการวินจิฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารกับคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พบวาพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไดกําหนดให

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีที่มาจากการแตงต้ังของคณะรัฐมนตรีตาม

                                                  
4 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
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ขอเสนอของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการตามสาขาความเช่ียวชาญเฉพาะดานของ

ขอมูลขาวสารของราชการ (มาตรา 35) โดยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารแตละ

คณะประกอบดวยบุคคลตามความจําเปนแตไมนอยกวาสามคน (มาตรา 36 วรรคแรก) มีอํานาจ

ในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณคําส่ังมิใหเปดเผยขอมูลขาวสาร  ทั้งกรณีขอมูลขาวสารของราชการ

ซึ่งไมอาจเปดเผยไดเนื่องจากอาจกอใหเกิดความเสียหายตอสถาบันพระมหากษัตริย (มาตรา 14) 

หรือขอมูลขาวสารซึ่งอยูในดุลพินิจของสวนราชการวาจะเปดเผยหรือไม เชน ขอมูลขาวสารของ

ราชการที่อาจกอใหเกิดความเสียหายตอความม่ันคงของประเทศ (มาตรา 15) เปนตน รวมทั้ง

อํานาจในการพิจารณาคําส่ังไมรับฟงคัดคานการเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการที่อาจกระทบ

ตอประโยชนไดเสียของบุคคล (มาตรา 17) และการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณคําส่ังมิใหเปดเผย

ขอมูลขาวสารตามคําส่ังไมแกไขเปล่ียนแปลงหรือลบขอมูลขาวสารสวนบุคคล (มาตรา 25)  

      ปจจุบันคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีทั้งส้ิน 5 สาขา ดังนี้5 

      1.  ดานตางประเทศและความมั่นคงของประเทศ 

      2.  ดานเศรษฐกิจและการคลังของประเทศ 

      3.  ดานสังคม การบริหารราชการแผนดิน และการบังคับใชกฎหมาย 

      4.  ดานการเปดเผยขอมูลขาวสารดานการแพทยและสาธารณสุข 

      5.  ดานการเปดเผยขอมูลขาวสารดานวิทยาศาสตร เทคโนโลยี อุตสาหกรรม 

และการเกษตร 

      สําหรับวิธีพิจารณาและองคคณะของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผย

ขอมูลขาวสารแตละสาขานั้นเปนไปตามที่ระเบียบคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการวาดวย

อํานาจหนาที่ วิธีพิจารณาและองคคณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการ

เปดเผยขอมูลขาวสาร พ.ศ. 2542 กําหนด (มาตรา 38) โดยคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย

การเปดเผยขอมูลขาวสารใหเปนที่สุดและในคําวินิจฉัยนั้นอาจมีขอสังเกตเสนอตอคณะกรรมการ

ขอมูลขาวสารของราชการเพื่อใหหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติเกี่ยวกับกรณีใดตามที่

เห็นสมควรก็ได (มาตรา 37 วรรคสอง) 

        จะเห็นไดวา พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได

กําหนดใหมีคณะกรรมการ 2 ประเภทโดยคณะกรรมการแตละประเภทตางมีอํานาจและหนาที่

                                                  
5 คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ,สํานักงาน,  “คณะกรรมการตางๆ[Online]”, 

แหลงที่มา www.oic.go.th[26 กุมภาพันธ 2552] 
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แยกกันอยางชัดเจน กลาวคือ คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการซ่ึงเกิดข้ึนโดยกฎหมาย 

มีอํานาจและหนาที่ทั่วไปในการดูแลและใหคําปรึกษาแกหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ

เกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ในขณะที่

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารนั้นถูกแตงต้ังข้ึนโดยคณะรัฐมนตรีโดยคําแนะนํา

ของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ มีอํานาจและหนาที่เฉพาะในการวินิจฉัยขอพิพาท

ระหวางประชาชนหรือผูมีประโยชนไดเสียกับหนวยงานของรัฐเกี่ยวกับการอุทธรณคําส่ังใหเปดเผย

หรือไมเปดเผยขอมูลขาวสารทั้งกรณีที่เปนขอมูลขาวสารของรัฐและขอมูลขาวสารสวนบุคคล 

        ดังน้ัน เพื่อใหการใชอํานาจของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความชัดเจนและมีสภาพบังคับ จึงขอเสนอใหมีการเพิ่มเติม

บทบัญญัติโดยเทียบเคียงกับบทบัญญัติที่กําหนดอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการ

เปดเผยขอมูลขาวสารตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ความวา 

      “ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง เรียกวา คณะกรรมการวินิจฉัยขอบเขต

อํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐและขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่ง

คณะรัฐมนตรีแตงต้ังตามขอเสนอของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น มีอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยช้ีขาดปญหาหรือขอพิพาทเกี่ยวกับขอบเขตของอํานาจและ

หนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง  รวมทั้งปญหาอ่ืนใดที่เกี่ยวของกับการจัดทําบริการสาธารณะโดย

รัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

      การแตงต้ังคณะกรรมการ ใหแตงต้ังตามสาขาความเช่ียวชาญเฉพาะดาน

ตามกลุมภารกิจที่ถายโอนตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ไดแก ดานโครงสรางพื้นฐาน ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต ดานจัดระเบียบ

ชุมชน/สังคมและการรักษาความสงบเรียบรอย ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทนุ พาณิชยกรรม 

และการทองเที่ยว ดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม  

ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปญญาทองถิ่น” 

      “คําวินิจฉัยของคณะกรรมการใหถือเปนที่สุด และในการวินิจฉัยแตละคร้ัง 

คณะกรรมการวินิจฉัยอาจมีขอสังเกตตอคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นเพื่อใหสวนราชการและองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของปฏิบัติอยางใดตามที่

เห็นสมควรได ทั้งนี้ สวนราชการและองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําวินิจฉัยของคณะกรรมการ 
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      อํานาจหนาที่ วิธีพิจารณาและวินิจฉัย และองคคณะในการพิจารณาและ

วินิจฉัยใหเปนไปตามระเบียบที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา” 

      อยางไรก็ตาม นอกจากปญหาในการบังคับใชกฎหมายของคณะกรรมการ

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเกิดจากขอบกพรองของบทบัญญัติใน

กฎหมายแลว ผลขางเคียงที่ไดจากการศึกษาพบวา โครงสราง บทบาทและอํานาจหนาที่ของ

สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมเอ้ืออํานวยตอการ

ทําหนาที่ในฐานะหนวยงานฝายเลขานุการของคณะกรรมการ จึงขอเสนอเพิ่มเติมวาเพื่อเปนการ

สงเสริมและสนับสนุนการดําเนินการของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน ควรมีการปรับปรุงโครงสราง บทบาทและอํานาจหนาที่ของ

หนวยงานโดยเนนการทํางานในเชิงรุกมากกวาการเปนหนวยงานธุรการ มุงเนนภารกิจดาน

วิชาการและการติดตามประเมินผลการถายโอนภารกิจ บุคลากรและงบประมาณ เปนตน และ 

ควรมีการปรับปรุงสถานะของหนวยงานเพื่อใหสามารถดําเนินงานในฐานะหนวยงานยุทธศาสตร

ดานการกระจายอํานาจของประเทศ โดยการรวมหนวยงานที่ทําหนาที่เกี่ยวกับการกระจายอํานาจ

และการปกครองสวนทองถิ่นเขาดวยกันเปนหนึ่งกระทรวงหรือทบวง ประกอบดวยหนวยงานที่

ดําเนินการทั้งในเชิงวิชาการและเชิงปฏิบัติการ เชน สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น สํานักงานคณะกรรมการ

พัฒนาระบบราชการ สวนนโยบายการคลังทองถิ่น สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง สวนงบประมาณ

ทองถิ่น สํานักงบประมาณ เปนตน ซึ่งหากรวมหนวยงานตางๆ เหลานี้เขาดวยกันไดแลวยอม

สามารถ  ลดปญหาการกระจัดกระจายของหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของกับการกระจายอํานาจ อีก

ทั้งยังเปนวิธีการสรางสวนราชการที่มีประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการดานการสงเสริมการ

กระจายอํานาจและการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหประสบผลสําเร็จสมดัง

เจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

 
  2.  ควรแกไขรายละเอียดของแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 
 
        เพื่อแกปญหาและอุปสรรคในการดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งเปนเคร่ืองมือหลักในการกระจายอํานาจจากรัฐไปยังองคกร
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ปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ จึงควรมีการกําหนดรายละเอียดใหมีความ

ชัดเจนมากข้ึน ดังนี้ 

        2.1  กรณีปญหาเกี่ยวกับสวนราชการไมดําเนินการตามหลักเกณฑและกรอบ

ระยะเวลาตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ขอเสนอใหเพิ่มรายละเอียด ความวา 

  “ใหสวนราชการที่มีหนาที่ในการถายโอนภารกิจมีสวนรวมในการจัดทํา

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยการศึกษา 

รวมรวมและวิเคราะหขอมูลเกี่ยวกับภารกิจที่อยูในความรับผิดชอบ ประเมินความพรอมและ

ศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการรับโอนภารกิจ และใหรายงานความเห็นตอ

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นวาภารกิจดังกลาวนั้นสมควร

มอบใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทนหรือไม และใชระยะเวลาเทาใดในการเตรียม

ความพรอมและการถายโอนภารกิจ โดยสวนราชการจะตองผูกพันตามขอเสนอของตนโดย

คณะกรรมการมีหนาที่ในการพิจารณาตามขอมูลการศึกษาดังกลาวแตไมผูกพันตามขอเสนอนั้น 

  หากคณะกรรมการเห็นวาภารกิจซึ่งสวนราชการรายงานวาไมควร 

ถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนบริการสาธารณะที่เปนประโยชนไดเสียโดยตรงตอ

ประชาชนในทองถิ่น และการใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูดําเนินการแทนรัฐจะกอใหเกิด

ประโยชนมากกวา ใหคณะกรรมการมีอํานาจบังคับใหสวนราชการนั้นถายโอนภารกิจ แตใหมีการ

กําหนดชวงระยะเวลาการถายโอน โดยในระยะแรก อาจกําหนดใหสวนราชการดําเนินการรวมกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ในระยะที่สอง อาจกําหนดใหสวนราชการมีเพียงหนาที่ในการใหความ

ชวยเหลือทางเทคนิควิชาการและบุคลากร และเม่ือครบกําหนดระยะเวลา สวนราชการจะตองถาย

โอนภารกิจดังกลาวใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูดําเนินการแทน” 

      2.2  กรณีปญหาเกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งไมสามารถดําเนนิการ

ตามภารกิจที่ไดรับการถายโอนจากสวนราชการตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ขอเสนอใหเพิ่มรายละเอียด ความวา 

  “องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่ที่จะตองดําเนินการทําบริการ

สาธารณะในภารกิจที่ไดรับการถายโอนตามหลักเกณฑและแนวทางที่แผนปฏิบัติการกําหนด

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกําหนดเวนแตมีเหตุสมควรอื่น เชน 

สวนราชการยังมิไดดําเนินการถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นไมสามารถดําเนินการตามภารกิจนั้นไดเนื่องจากปญหาเกี่ยวกับศักยภาพท้ังในดาน

บุคลากรและงบประมาณ กรณีเชนนี้ ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นรายงานตอคณะกรรมการการ
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กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อพิจารณากําหนดแนวทางแกไขปญหา

ดังกลาวตอไป” 

   “องคกรปกครองสวนทองถิ่นต้ังแตสองแหงข้ึนไปสามารถตกลง 

รวมมือกันโดยสมัครใจเพื่อจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยางโดยมี

วัตถุประสงคเพื่อการเพิ่มประสิทธิภาพที่มีความหลากหลายและครอบคลุมพื้นที่มากที่สุด” 

 

จากการศึกษาปญหาในการแบงแยกอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ

ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น อาจกลาวไดวากระแสเร่ืองการกระจายอํานาจและการ

ปกครองสวนทองถิ่นไดรับความนิยมอยางแพรหลายในประเทศตางๆ และมีการพัฒนาอยาง

ตอเนื่องเพื่อใหความตองการของประชาชนไดรับการตอบสนองโดยองคกรในระดับทองถิ่น สําหรับ

ประเทศไทยเร่ิมตนโดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งไดรับรองหลักการ

ปกครองสวนทองถิ่นและการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไวอยางเปนรูปธรรม

ในมาตรา 282 วารัฐจะตองใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใตความเปนรัฐ

เด่ียวของราชอาณาจักรไทยที่จะแบงแยกไมได อยางไรก็ดี ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้น มิไดหมายความวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะสามารถกระทําการอยางไรก็ได 

หากแตความเปนอิสระดังกลาวหมายถึงความเปนอิสระในการบริหารจัดการภายในกรอบท่ี

กฎหมายกําหนดและข้ึนอยูกับแนวนโยบายของรัฐวาจะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจ

และหนาที่ประการใดในการจัดทําบริการสาธารณะ และเมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับมอบ

อํานาจมาจากรัฐแลวยอมอิสระในการบริหารงาน บุคลากรและงบประมาณในการจัดทําบริการ

สาธารณะเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนในพ้ืนที่ได ทั้งนี้ การปกครองสวนทองถิ่นจะ

ไมเปนเพียงการจัดโครงสรางการปกครอง หรือการจัดใหมีหรือการแกไขปรับปรุงกฎหมายหรือการ

บริหารงานบุคคลและการเงินการคลังเทานั้น แตจะตองเปนเร่ืองของการสรางพื้นฐานใหประชาชน

ไทยเปนพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย โดยราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวน

ภูมิภาคจะตองถายโอนอํานาจหนาที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มมากข้ึน และจะตองไมจัด

โครงสราง วิธีการทํางาน การบริหารงบประมาณในลักษณะการจําลองการบริหารระบบราชการ 

มาไวที่ทองถิ่นหากแตจะตองเกิดจากการรวมมือกันของราชการบริหารทั้งสามสวน 

ดังนั้น เมื่อปจจุบันการจัดระบบบริการสาธารณะในประเทศไทยพิจารณาโดย 

“คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น” ซึ่งมีผูแทนจากทุกภาคสวน

ที่เกี่ยวของดังกลาวแลวนั้น ผูเขียนจึงหวังเปนอยางยิ่งวา คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก
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องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะสามารถใชอํานาจตามกฎหมาย ตลอดจนทําหนาที่และพัฒนา

บทบาทในการขับเคล่ือนการกระจายอํานาจในประเทศไทยใหประสบความสําเร็จ โดยเฉพาะ 

อยางยิ่งการดําเนินการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

พ.ศ. 2542 ใหสอดคลองกับหลักการตามที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 กําหนด 

ซึ่งจะตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในสองปนับแตวันที่แถลงนโยบายตอรัฐสภา (ภายในวันที่             

17 กุมภาพันธ 2553) และในการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะตองคํานึงถึงการกระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึนตามระดับความสามารถของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดมีบทบาทและความ

เปนอิสระเพิ่มมากข้ึนในการจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งหากกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถกําหนดขอบเขตอํานาจและ

หนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ในการจัดทําบริการสาธารณะไดชัดเจนและมีหลักเกณฑการพิจารณาที่ เหมาะสมแลว 

ยอมสามารถสรางความเปนอยูของประชาชนใหดีข้ึนและเกิดประโยชนนานัปการตอการบริหาร

ราชการแผนดินของประเทศไทย. 
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สํานักนายกรัฐมนตรี 
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