
บทท่ี 1

บทนำ

1.1 ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา

การบร ิหารงานราชการของไทยตามพระราชบ ัญ ญ ัต ิระเบ ียบบร ิหารราชการ 

แผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้ม ีการแบ่งการบริหารราชการเป ็น 3 ส ่วน ได้แก่ การบริหารราชการ

ส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น โดย1ในป็จจุบันการ 

บริหารราชการส่วนท้องถิ่นมีความสำคัญขึนมาก ดังจะเห็นได้จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร 

ไทย พุทธศักราช 2540 ได้ให้ความสำคัญคับการกระจายอำนาจการปกครองไปสู่ท ้องถิ่นโดยได้ 

กำหนดไว้ในหมวด 5 แนวนโยบายพืนฐานแห่งรัฐ มาตรา 78 "รัฐต้องกระจายอำนาจให้ท้องถิ่น 

พึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการท้องถิ่นได้เอง พัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นและระบบสาธารณูปโภค 

และสาธารณูปการตลอดทังโครงสร้างพืนฐานสารสนเทศในท้องถิ่นให้ท ั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่ว 

ประเทศ รวมทังพ ัฒนาจังหวัดที่ม ีความพร้อมให้เป ็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดย 

คำนึงถ ึงเจตนารมณ ์ของประชาชนในจังหวัดนัน" ป ัจจ ุบ ันการบริหารราชการส ่วนท ้องถ ิ่นม ี

5 รูปแบบ ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล องค์การบริหารส่วนตำบล (อบต.) 

กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา

นอกจากบทบ ัญ ญ ัต ิในเร ื่องการกระจายอำนาจของร ัฐในมาตรา 78 แล้ว

รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบ ันยังได้มีบทบัญญัติเรื่องการปกครองส่วนท้องถิ่น ในหมวด 9 การปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น ตั้งแต่มาตรา 282 ถึงมาตรา 290 โดยมีสาระสำคัญของการปกครองส่วนท้องถิ่นของ 

กฎหมายรัฐธรรมน ูญ คือ ความเป ็นอ ิสระขององค์กรปกครองส่วนท ้องถ ิ่นท ั้งในด ้านการกำหนด 

นโยบาย การบริหารงานบุคคล และการบริหารด้านการเงินและการคลัง ด้วยเหตุนี้ องค์กรปกครอง 

ส ่วนท ้องถ ิ่นในป ัจจ ุบ ันจ ึงม ีบทบาทและความสำค ัญอย ่างย ิ่งในการปฏ ิบ ัต ิภารก ิจต ่าง ๆ เพื่อ 

ประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่น มีร ูปแบบการบริหารงานที่เป ็นอิสระภายใต้กรอบของกฎหมาย 

และสามารถบริหารงานโดยเน้นการมีส ่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นได้

โดยทั่วไป มน ุษย ์ในองค ์การเป ็นป ัจจ ัยแห ่งความสำเร็จในการดำเน ินงานของ 

องค ์การสม ัยใหม ่ มน ุษย ์เป ็นผ ู้บ ันดาลความสำเร ็จและความร ุ่งโรจน ์ให ้แก ่องค ์การ แต่ใน 

ขณะเดียวคันก็พร้อมที่จะนำพาความหายนะให้องค์การได้เช่นคัน มนุษย์จึงมีความสำคัญมากกว่า 

การเป็นทรัพยากร หากแต่มนุษย์ถ ือเป ็นสินทรัพย์แก่องค์การ การท ี่องค ์การใดจะสามารถทำให้ 

มนุษย์เป็นสินทรัพย์ที่ทรงคุณค่าได้หรือไม่นั้น ขึ้นอยู่ค ับความสามารถในการบริหารจัดการมนุษย์
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อย ่างไรก ็๑ ร ูปแบบการบร ิหารงานขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นม ีความ 

แตกต่างไปจากการบริหารราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค กล่าวคือ การบริหารงานขององค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่บนหลักการของการบริหารงานที่เป็นอิสระ (Autonomous) องค์กรปกครอง 

ส ่วนท ้องถ ิ่นม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคล ม ีงบประมาณ และบุคลากรของตนเอง รวมท ังผ ู้บริหารของ 

องค์กรมาจากการเลือกตังของประชาชน ซ ึ่งเป ็นรูปแบบการบริหารท ี่แตกต่างไปจากการบริหาร 

ราชการส่วนกลางที่ใช ้มาตรฐานเดียวในการบริหารซึ่งได้รับการกำหนดขึ้นโดยหน่วยงานกลาง มี 

รัฐบาลทำหน้าที่กำหนดนโยบายและบริหารประเทศ และราชการส่วนกลางนำนโยบายไปปฏิบ ัต ิ 

หรือราชการส่วนภูมิภาคจะได้รับการแบ่งอำนาจในการใช้ดุลยพินิจ ตัดสินใจแก้ไขป็ญหา ตลอดจน 

ริเริ่มแผนงานในกรอบแห่งนโยบายของรัฐบาล(โกวิทย์ พวงงาม,2544:26-27) ดังใVนรูปแบบ 

ในการบริหารทรัพยากรบุคคลในระดับท้องถิ่นจึงย่อมมีความแตกต่างไปจากการบริหารทรัพยากร 

บุคคลในราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค

รัฐธรรมนูญจ ึงได ้ม ีการกำหนดให ้องค ์กรปกครองส่วนท ้องถ ิ่นม ีความเป ็นอ ิสระ 

ในการบริหารงานบุคคล ตามมาตรา 284 และให้มีคณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถิ่นทำหน้าที่ให ้ 

ความเห็นชอบในการแต่งตั้งและให้พนักงานและลูกจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ ้นจาก 

ตำแหน่งตามมาตรา 288 ทำให้ม ีการตราและประกาศใช้ "พระราชบัญญัต ิระเบ ียบบริหารงาน 

บุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542" เมื่อวันที่ 30 พฤศจิกายน 2542 เพื่อรองรับความเป็นอิสระของ 

องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นในการบริหารทรัพยากรมน ุษย ์ โดยในพระราชบัญญ ัต ิด ังกล่าวได้ 

กำหนดให ้ม ีคณะกรรมการพนักงานส่วนท ้องถ ิ่น ซึ่งมีลักษณะไตรภาคี อ ันประกอบด้วย ผู้แทน 

จากส่วนราชการ ผ ู้แทนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และผู้ทรงคุณวุฒิ โดยคณะกรรมการ 

แบ่งเป็น 3 ระด ับ ได้แก่ คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น คณะกรรมการ 

กลางช้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่น และคณะกรรมการข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่น 

โดยคณะกรรมการแต่ละระด ับมีอำนาจหน้าท ี่ในการบริหารทรัพยากรมนุษย์ขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นตามที่กำหนดในพระราชบัญญัติตังกล่าว

ในองค์การ (ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2546 ะ 9) ฉะนัน มนุษย์จึงเป็นผู้ที่มีบทบาทสำคัญยิ่งในการทำให้
การบริหารงานของท้องถิ่นบรรลุเป ้าหมาย การบริหารทรัพยากรบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจึงมีความสำคัญต่อผลสำเร็จของการปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง

แต่เนื่องด้วยในป็จจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรูปแบบและระดับที่แตกต่าง
กัน โดยจำแนกได้เป็น องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 75 แห่ง เทศบาล 1,157 แห่ง และ
องค์การบริหารส่วนตำบล (อบต.) 6,621 แห่ง โดยมีบุคลากรที่ปฏิบัติงานในองค์การดังกล่าวกว่า
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150,000 คนซึ่งแบ่งเป็นข้าราชการและลูกจ้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัด จำนวน 7,679 คน 

พนักงานเทศบาลและลูกจ้างของเทศบาลจำนวน 97,871 คน และพนักงานส่วนตำบลและลูกจ้าง 

ขององค ์การบริหารส ่วนตำบลจำนวน 44,033 คน (สำน ักงานคณะกรรมการมาตรฐานการ 

บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น, 2549) นอกจากนี้ตามแผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2543 ได้มีการกำหนดให้มีการก่ายโอนภารกิจและบุคลากรที่เกี่ยวข้องกับภารกิจ 

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีบ ุคลากรในการทำงาน 

เพิ่มขึนตามภารกิจที่มีมากขึน ดังน ันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำเป็นต้องบริหารพนักงานส่วน 

ท ้องถ ิ่นท ี่ม ีอย ู่ในป ็จจ ุบ ันและพนักงานส ่วนท ้องถ ิ่นท ี่จะเพ ิ่มข ึนในอนาคตให ้ม ีประส ิทธิภาพมาก 

ที่สุด เพื่อที่จะทำให้พนักงานส่วนท้องถิ่นและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับประโยชน์สูงสุด

จากการประกาศใช ้พระราชบ ัญญ ัต ิระเบ ียบบริหารงานบ ุคคลส่วนท ้องถ ิ่น พ.ศ. 

2542 ในการบริหารทรัพยากรมนุษย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเวลากว่า 4 ป ี ทำให้ 

พบว่าเกิดปีญหาในการบริหาร เช่น ปีญหาจากการมีรูปแบบและมาตรฐานในการบริหารงานบุคคล 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแตกต่างก ัน ทำให้เกิดความสับสน และระบบบริหารงานบ ุคคล 

บางเรื่องไม,เป็นมาตรฐานเดียวกันในระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกัน ความก้าวหน้าใน 

สายอาชีพของพนักงานส่วนท้องถิ่นมีความแตกต่างกัน เนื่องจากการกำหนดหลักเกณฑ์อิสระของ 

ท้องถิ่น ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งมีลักษณะการบริหารงานบุคคลที่แยกจากกัน 

โดยสินเชิง ปีญหาในเร ื่องระบบตำแหน ่ง อ ัตราเงินเดือน และค่าตอบแทนของพนักงานที่ไม ่ 

เหมาะสมในแต่ละท้องถิ่น ปีญหา1ในการสรรหาบุคลากรเข้าสู่ตำแหน่งต่าง ๆ เนื่องจากมาตรฐาน 

ของท้องถิ่นแต่ละแห่งแตกต่างกัน บ ีญหาการโอนระหว่างองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นประเภท 

เดียวกัน กรณีท ี่ผ ู้บริหารท้องถิ่นไม่ประสงค์จะให้ผู้น ั้นปฏิบัติงานต่อไป กรณีมีความขัดแย้งระหว่าง 

ฝ ่ายบริหารก ับพน ักงานไม ่สามารถแก้ไขได ้ รวมถึงป ีญหามาตรฐานในการพ ัฒนาบุคลากรของ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (สถาบันวิจัยและพัฒนาแห่งมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์, 2546 : 1 -2) 

ซึ่งปีญหาในการบริหารทรัพยากรมนุษย์ดังกล่าวย่อมส่งผลกระทบในการปฏิบัติภารกิจขององค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อบรรลุเป้าหมายของท้องถิ่นที่ได้กำหนดไว้

การที่ม ีบ ุคลากรจำนวนมากในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท ี่ม ีร ูปแบบและระดับที่ 

แตกต่างกัน ทำให้เกิดปีญหาสำคัญในการบริหารทรัพยากรมนุษย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

คือ การโอนย้ายบ ุคลากรส่วนท ้องถิ่น ซ ึ่งการโอนย้ายพนักงานส่วนท้องถิ่นสามารถทำได้ท ังการ 

โอนย้ายภายในจังหวัดเดียวกัน การโอนย้ายระหว่างจังหวัด การโอนย้ายระหว่างองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นท ี่ม ีร ูปแบบต่างกัน และการโอนย้ายระหว่างราชการส่วนท้องถิ่นกับราชการส่วนกลาง 

หรือราชการส่วนภูมิภาคโดยการโอนย้ายของพนักงานส่วนท้องถิ่นจะทำได้เมื่อได้รับความสมัครใจ
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จากพนักงานส่วนท้องถิ่น ได้รับความยินยอมจากผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งสองฝ่าย 

และได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัด ทำให้ 

การโอนย ้ายพน ักงานส ่วนท ้องถ ิ่นล ่าช ้าและขาดความคล ่องต ัว นอกจากนี้ย ังม ีร ัเญหาในการท ี่ 

พน ักงานส่วนท ้องถ ิ่นถ ูกกลั่นแกล้งจากผ ู้บริหารองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่น และมีปีญหาในเชิง 

เทคนิคอื่น ๆ อีก เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่ต้องการโอนบุคลากรที่ไม่ม ีค ุณภาพไป 

แต ่ไม,ม ีอ ง ค ์ก รป ก ค รอ ง ส ่ว น ท ้อ ง ถ ิ่น ร ับ  เป ็น ด ้น  (ส ถ าบ ัน ว ิจ ัย แ ล ะ ให ้ค ำป ร ึก ษ าแ ห ่ง  

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2546 : 46) ซึ่งจากปีญหาที่เกิดขึ้นจากการโอนย้ายพนักงานส่วนท้องถิ่น 

ส ่งผลต ่อการบริหารทรัพยากรมน ุษย ์ขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่น ท ั้งในด้านวิธ ีการได้มาซ ึ่ง 

บุคลากรขององค์การ การวางแผนทรัพยากรมนุษย์ การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ และนอกจากนี้ย ัง 

ส่งผลให้พนักงานส่วนท้องถิ่นไม่ทราบถึงเส้นทางอาชีพของตนเองในการทำงาน ส่งผลให้ขาดขวัญ 

กำล ังใจในการปฏิบ ัต ิงานตามมาด้วย ผู้ว ิจ ัยจ ึงม ีความสนใจในการศึกษาลักษณะการเคลื่อนย้าย 

ทรัพยากรบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่ามีร ูปแบบใดบ้าง และการโอนย้ายในป็จจุบ ันมี 

สภาพปีญหาใดบ้าง เพ ื่อว ิเคราะห ์ว ่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำเป ็นต้องมีการโอนย้ายหรือไม่ 

และหากจำเป ็นต ้องม ีควรทำในกรณ ีใดบ ้าง เพ ื่อให ้การเคล ื่อนย ้ายทรัพยากรบ ุคคลขององค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่นม ีความเหมาะสม และเกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการบริหารทรัพยากรมนุษย์ 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย

1.2.1 เพ่ือศึกษาลักษณะการเคล่ือนย้ายทรัพยากรบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

1.2.2 เพ่ือศึกษาบัเญหาในการเคล่ือนย้ายพนักงานส่วนท้องถ่ิน

1.2.3 เพ่ือศึกษาว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจำเป็นต้องมีระบบการโอนย้ายหรือไม่

1.2.4 เพ่ือเสนอรูปแบบท่ีเหมาะสมในการเคล่ือนย้ายทรัพยากรบุคคลขององค์กร 
ปกครองส่วนท้องถ่ิน

1.3 ขอบเขตการวิจัย

1.3.1 ศึกษาลักษณะการโอนย้ายพนักงานส่วนท้องถ่ินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคล 
ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542
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1.3.2 ศึกษาการโอนย้าย 3 รูปแบบ คือ การโอนย้ายภายในจังหวัดเดียวกัน การ 

โอนย้ายระหว่างจังหวัด การโอนย้ายระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีรูปแบบต่างกัน

1.3.3 ศึกษาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 3 ประเภท คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

(อบจ.) เทศบาล และ องค์การบริหารส่วนตำบล (อบต.)

1.4 นิยามปฏินัติการ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) คือ องค ์การบริหารส ่วนจังหวัด (อบจ.)

เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตำบล (อบต.)

พนักงานส่วนท้องถิ่น คือ ข ้าราชการองค ์การบริหารส่วนจังหวัด พนักงาน

เทศบาล และพนักงานส่วนตำบล

ข้าราชการองค์กรราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาค คือ ข้าราชการที่ 

ไม่ได้ปฏิบัติงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

การเคลื่อนย้ายทรัพยากรบุคคล คือ การท ี่ข ้าราชการ/พนักงานส ่วนท ้องถ ิ่น 

โอนย้ายเปลี่ยนสถานที่ทำงานของตนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท ี่เป ็นรูปแบบเดียวกัน 

หรือต่างรูปแบบ

1.5 ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับ

1.5.1 ทราบลักษณะการเคลื่อนย้ายทรัพยากรบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

1.5.2 ทราบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำเป็นต้องมีระบบการโอนย้ายหรือไม่

1.5.3 ทราบรูปแบบที่เหมาะสมในการเคลื่อนย้ายพนักงานส่วนท้องถิ่นขององค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่น อันจะส่งผลให้การบริหารทรัพยากรบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เกิดประสิทธิภาพสูงสุด



.6  ล ำ ด ับ ข น ต อ น ใ น ก า ร เส น อ ผ ล ก า ร ว ิจ ัย

บทที่ 1 บทนำ

บทที่ 2 แนวคิดและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

บทท่ี 3 วิธีดำเนินการวิจัย 

บทท่ี 4 ผลการศึกษาและวิเคราะห์ 

บทที่ 5 บทสรุปและข้อเสนอแนะ
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