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กิตติกรรมประกาศ 
 

วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จไดดวยความกรุณาเปนอยางยิ่งของศาสตราจารย             

ดร.นันทวัฒน  บรมานันท อาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ ซึ่งใหทั้งความรู คําแนะนํา ตลอดจนให

ความเอาใจใสแกผูเขียนในการจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้ดวยดีเสมอมา ผูเขียนจึงขอกราบ

ขอบพระคุณทานอาจารยเปนอยางสูงไว ณ ที่นี้ 

  ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณ รองศาสตราจารย ดร. โภคิน  พลกุล ที่กรุณาสละ

เวลาอันมีคารับเปนประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธและใหขอเสนอแนะอันมีคายิ่งแก

วิทยานิพนธฉบับนี้ และผูเขียนขอกราบขอบพระคุณกรรมการสอบวิทยานิพนธ อันไดแก 

ศาสตราจารย ดร. ชาติชาย  ณ เชียงใหมและรองศาสตราจารย ดร. นครินทร  เมฆไตรรัตน ที่ไดให

ความเมตตาในการรับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธและไดใหขอเสนอแนะตางๆ ซึ่งผูเขียน

สามารถนํามาใชในการศึกษาและจัดทําวิทยานิพนธ ตลอดจนวาที่รอยตรีไชยวุฒิ  วุฑฒิรักษ 

ผูอํานวยการกลุมงานกฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่ไดใหความรูอันเกิดจากประสบการณการทํางานดานการกระจายอํานาจของทาน

และการสนับสนุนการจัดทําวิทยานิพนธเลมนี้มาโดยตลอด 

  ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณครูอาจารยทุกทานที่ประสิทธิ์ประสาทวิชาความรู

ใหแกผูเขียนมาจนถึงปจจุบัน และเหนือส่ิงอ่ืนใดผูเขียนขอกราบขอบพระคุณเปนอยางสูงตอ 

คุณยา และบิดามารดา ผูซึ่งมีพระคุณสูงสุดตอชีวิตที่ไดมอบความรัก กําลังใจและสนับสนุน

การศึกษาของผูเขียนมาโดยตลอด อีกทั้งขอขอบคุณนายเสกสรร  โกสียเดชาพันธ ผูที่เปนกําลังใจ

และชวยเหลือผูเขียนในการคนควาเอกสารและตําราวิชาการตางๆ ดวยดีเสมอมา อีกทั้ง

ขอขอบคุณเพื่อน พี่ นอง รวมคณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย และเพื่อนรวมกลุมงาน

กฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกทาน 

ที่สนับสนุนผูเขียนในการปฏิบัติราชการและเปนกําลังใจในการศึกษา รวมถึงทุกๆ ทานที่มีสวนชวย

ใหวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จซึ่งผูเขียนไมอาจกลาวในที่นี้ไดทั้งหมด 

  หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีประโยชนและคุณคาทางการศึกษาประการใดแลว 

ผูเขียนขอกราบเปนกตเวทิตาคุณแกคุณยา บิดา มารดา และผูมีพระคุณทุกทานที่ไดใหความ

กรุณาแกผูเขียน ตลอดจนคณาจารยทั้งหลายซึ่งผูเขียนไดอางอิงผลงานทางวิชาการไวใน

วิทยานิพนธ ทั้งนี้ หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีความบกพรองประการใดแลว ผูเขียนขอนอมรับไวแต

เพียงผูเดียว 
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การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  
5.1 ความไมชัดเจนเกี่ยวกับเนื้อหาสาระตามพระราชบัญญัติ  

 5.1.1 การกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐ 
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 5.1.2 หลัก เกณฑที่ ใ ช ในการกํ าหนดภารกิ จ เพื่ อถ าย โอน 
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5.2 ความซ้ํ าซอนของอํานาจและหนาที่ ตามกฎหมายระหวาง 

 กฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

 ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับกฎหมายของราชการบริหาร 

 สวนกลาง และราชการบริหารสวนภูมิภาค เฉพาะที่เกี่ยวกับอํานาจ 

 และหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ  

 5.2.1 ความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายระหวาง 

  ราชการบริหารสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 5.2.2 ความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายระหวาง 

  ราชการบริหารสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 5.2.3 ความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายระหวาง 

  องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง  
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5.3 สถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน 

 การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ .ศ . 2542 

 และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร 

 ปกครองสวนทองถิ่น   

 5.3.1 บทบัญญัติมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ 

  ข้ั นตอนการกระจายอํ านาจให แก อ งค ก รปกครอง 

  สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542  

 5.3.2 การนําหลักกฎหมายทั่วไปกรณีกฎหมายใหมยกเลิก 

  กฎหมายเกามาใชพิจารณาสถานะทางกฎหมาย  

 5.3.3 การใหความเห็นทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา  

 5.3.4 การวินิจฉัยคดีโดยศาลปกครอง  
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5.4 ปญหาในการดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอน 

 การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 5.4.1 ปญหาที่เกิดจากสวนราชการ  

 

 

157 

158 



                                                                                                                  
                                                                                                              

ฐ 

หนา 
  

 5.4.2 ปญหาที่เกิดจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 

167 
  

5.5 ปญหาและอุปสรรคในการ ดํา เนินงานของคณะกรรมการ 

 การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและหนวยงาน 

 ฝายเลขานุการ     

 5.5.1 โครงสรางและการใช อํานาจตามกฎหมายของคณะ 

  กรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 

  สวนทองถิ่น   

 5.5.2 บทบาทของสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ 

  ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
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ตารางที ่1 

 

แนวทางการปรับเปลี่ยนบทบาทของราชการบริหารสวนกลางและ

ราชการบริหารสวนภูมิภาค  
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นโยบายรัฐบาลดานการปกครองสวนทองถิ่น ต้ังแตป พ.ศ. 2475 
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ตารางที่ 3 

 

เปรียบเทียบบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
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เฉพาะที่ เกี่ ยวกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น  
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ภารกิจและอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542  
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ตัวอยางการจัดทําบริการสาธารณะและความซํ้าซอนระหวาง

ราชการบริหารสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
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เปรียบเทียบความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ระหวางจังหวัด 

อําเภอและองคการบริหารสวนจังหวัด  
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เปรียบเทียบความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ระหวางกํานัน 
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เปรียบเทียบอํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด  

ระหวางพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กับพระราชบัญญัติ

องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540  
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เปรียบเทียบอํานาจและหนาที่ของเทศบาล องคการบริหารสวน

ตําบล เมืองพัทยาและกรุงเทพมหานคร ระหวางพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น  พ .ศ .  2542 กับกฎหมายวาดวยองคกรปกครอง  

สวนทองถิ่นแตละประเภท  
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บทที่  1 
 

บทนํา 
 
1. ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 

  โดยที่มาตรา 78 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540   ไดกําหนด            

ใหรัฐตองกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักการปกครองตนเองของทองถิ่น

เพื่อใหสามารถตัดสินใจในกิจการในทองถิ่นไดเองโดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชน                   

ในทองถิ่นนั้น และหมวด 9 วาดวยการปกครองสวนทองถิ่น มาตรา 282 ถึง มาตรา 290  ได

กําหนดใหรัฐตองใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใตหลักการความเปนรัฐ

เด่ียวแหงราชอาณาจักรไทย และใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการกําหนดนโยบาย           

การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง โดยในการกํากับดูแลองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น จะตองกระทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายกําหนดเพื่อคุมครองประโยชน            

ของประชาชนในทองถิ่นหรือเพื่อประโยชนของประเทศโดยสวนรวม 

ในการแบงแยกอํานาจและหนาที่ของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ

จัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนน้ัน มาตรา 284   ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย             

พ.ศ. 2540 ไดกําหนดใหมีการจัดทํากฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นข้ึน เพื่อกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกันเอง โดยกําหนดใหมีการต้ังคณะกรรมการข้ึนคณะหนึ่ง ประกอบดวยผูแทนจากสวน

ราชการ ผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น และผูทรงคุณวุฒิ เพื่อทําหนาที่ในการพิจารณา

และจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาว โดยในปจจุบัน คือ “พระราชบัญญัติกําหนดแผน

และข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542” ซึ่งไดประกาศใน 

ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เลม 116 ตอนที่ 114 ก วันที่ 17 พฤศจิกายน พ .ศ. 2542 แลว 

และกฎหมายฉบับนี้มีสาระสําคัญ คือ การกําหนดใหมีการจัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น โดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับแนวทางการกระจายอํานาจ ข้ันตอนและวิธี

ปฏิบัติการตามภารกิจที่มีการถายโอน ตลอดจนกรอบระยะเวลาในการถายโอนภารกิจจากรัฐไปยงั

องคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหสอดคลองกับหลักการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
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พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

อยางไรก็ตาม  หลังจากที่ ไดมีการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                 

สวนทองถิ่นตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ .ศ. 2540 พบวา ยังคงมี

ปญหาในการจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง เนื่องจากพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  พ.ศ. 2542 มิไดมีบทบัญญัติที่ชัดเจนในการ

กําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ กลาวคือ มิไดมีรายละเอียด

เกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค มีแตเพียง

บทบัญญัติที่กําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก เทศบาล องคการ

บริหารสวนตําบล เมืองพัทยา (มาตรา 16) องคการบริหารสวนจังหวัด (มาตรา 17) และ

กรุงเทพมหานคร (มาตรา 18) ในการจัดทําบริการสาธารณะไวเทานั้น อีกทั้งยังมีปญหาในการ

ดําเนินการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นระหวางอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายวาดวยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทกับอํานาจและหนาที่ตามภารกิจที่ไดรับการถายโอนจาก 

สวนราชการ ตลอดจนปญหาเก่ียวกับโครงสรางและอํานาจในการบังคับใชกฎหมายของ

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมสามารถใชไดอยางมี

ประสิทธิภาพ  โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาเกี่ยวกับสถานะของกฎหมาย  กลาวคือ  แมวา

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

พ.ศ. 2542 จะตราข้ึนเพื่ออนุวัติการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แต

พระราชบัญญัติฉบับนี้ก็ไมมีความแนชัดวาเปนกฎหมายที่พิเศษกวากฎหมายวาดวยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทหรือไม และจะมีสภาพบังคับอยางไรตอสวนราชการและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่ไมสามารถดําเนินการใหเปนไปตามแนวทางและหลักเกณฑที่กําหนดไวใน

แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ดังนั้น กฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น  พ.ศ. 2542 จึงยังไมสามารถจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะ

ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองใหมี

ความชัดเจนได อันเนื่องมาจากสาเหตุดังตอไปนี้ 
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1.  ความไมชัดเจนของเนื้อหาสาระตามกฎหมาย เชน ปญหาในการกําหนด

บทบัญญัติเกี่ยวกับขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 

2.  ความไมชัดเจนเกี่ยวกับหลักเกณฑที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นใชพิจารณากําหนดประเภทบริการสาธารณะเพื่อใหสวนราชการที่

เกี่ยวของถายโอนอํานาจการจัดทําไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจนหลักเกณฑที่ใชใน

การพิจารณาเพื่อการกระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึน 

3.  ปญหาการบังคับใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ในการแกปญหาความซ้ําซอนของอํานาจและ

หนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งกรณีความซํ้าซอนระหวางราชการบริหารสวนกลางกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ความซ้ําซอนระหวางราชการบริหารสวนภูมิภาคกับองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น และความซํ้าซอนระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง โดยเฉพาะอยางยิ่ง

อํานาจและหนาที่ที่ซ้ําซอนกันระหวางองคการบริหารสวนจังหวัดกับองคกรปกครองสวนทองถิน่อ่ืน

ในจังหวัด เนื่องจากองคการบริหารสวนจังหวัดเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมมีเขตพื้นที่ 

ในการจัดทําบริการสาธารณะ 

4.  ปญหาความซ้ําซอนของบทบัญญัติในกฎหมายที่กําหนดอํานาจและหนาที่

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ระหวางกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละ

ประเภท 

5.  สถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 3 ไดกําหนดวา 

“บรรดากฎหมาย กฎ และขอบังคับใดๆ ในสวนที่มีบัญญัติไวแลวในพระราชบัญญัตินี้ หรือซ่ึงขัด

หรือแยงกับบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้ใหใชพระราชบัญญัตินี้แทน” ซึ่งในการพิจารณา

สถานะทางกฎหมายนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมีความเห็นวากฎหมายวาดวยการกําหนดแผน

และข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนเพียงกฎหมายที่เสริมกับ

กฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทเทานั้น ดวยเหตุนี้ จึงมีปญหาวา

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

พ.ศ. 2542 ซึ่งเปนกฎหมายที่ออกตามความในมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540 จะถือเปนกฎหมายพิเศษหรือไม และจะนําหลักกฎหมายท่ัวไปที่วากฎหมายใหม 
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ยอมยกเลิกกฎหมายเกามาใชในการตีความบทบัญญัติมาตรา 3 เพื่อใหพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  พ.ศ. 2542 สามารถยกเลิก

กฎหมายอ่ืนที่มีเนื้อความขัดหรือแยงกันไดหรือไม 

6.  ปญหาในการดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งสาเหตุที่มาจากสวนราชการ เชน ปญหาเร่ือง              

กรอบระยะเวลาที่กําหนดใหสวนราชการดําเนินการถายโอนภารกิจ และสาเหตุที่มาจากองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น เชน ปญหาเกี่ยวกับความสามารถและศักยภาพขององคกรปกครอง                

สวนทองถิ่นแตละประเภทในการจัดทําบริการสาธารณะเนื่องจากปริมาณภารกิจที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นไดรับจากการถายโอนอาจไมสัมพันธกับขนาดหรือศักยภาพขององคกรปกครอง           

สวนทองถิ่น 

7.  ปญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานของคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในฐานะเปนหนวยงานฝายเลขานุการของคณะกรรมการ 

 
2. วัตถุประสงคของการวิจัย 
 

  1.  เพื่อศึกษาถึงขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นแตละประเภท และหลักเกณฑที่เหมาะสมในการพิจารณาเพื่อกระจายอํานาจการจัดทํา

บริการสาธารณะใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยเปรียบเทียบระหวางกฎหมายวาดวยการ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับกฎหมายวาดวย

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท 

  2.  เพื่อศึกษาถึงแนวทางการกําหนดบทบัญญัติในกฎหมายวาดวยการกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อกําหนดขอบเขตอํานาจ

และหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะใหมีความชัดเจนทั้งกรณีระหวางรัฐกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 

  3.  เพื่อศึกษาถึงโครงสราง อํานาจ หนาที่และบทบาทของคณะกรรมการ                 

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะ

ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 
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ตลอดจนอํานาจ หนาที่และบทบาทของสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในฐานะหนวยงานฝายเลขานุการของคณะกรรมการ 

  4.  เพื่อศึกษาถึงสถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 วาเปนกฎหมายพิเศษ             

ที่สามารถยกเลิกบทบัญญัติในกฎหมายฉบับอ่ืนซึ่งขัดหรือแยงกับกฎหมายฉบับนี้ไดหรือไม 

 
3. ขอบเขตของการวิจัย 
 

  ศึกษารูปแบบการจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองในประเทศไทย รวมทั้ง

แนวทางการแกไขกฎหมายเพื่อสงเสริมการปกครองในระดับทองถิ่นและการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งนี้ เพื่อแกปญหาความซ้ําซอนของ

อํานาจและหนาที่ทั้งกรณีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครอง               

สวนทองถิ่นดวยกันเอง ตลอดจนศึกษาแนวทางการเพิ่มประสิทธิภาพของกฎหมายวาดวยการ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและองคกรที่มี

อํานาจและหนาที่ในการบังคับใชกฎหมายฉบับดังกลาว 

 
4. สมมติฐานของการวิจัย 
 

  หลังจากที่ ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน                  

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาเปนเวลารวม 10 ป พบวา            

มีปญหาเกิดข้ึนหลายประการ เชน ความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองในการจัดทําบริการ

สาธารณะ รวมทั้งยังเกิดความไมชัดเจนของสถานะทางกฎหมายดวย กลาวคือ กฎหมายดังกลาว 

จะถือเปนกฎหมายพิเศษที่จะใชลบลางบทบัญญัติตางๆ ที่มีอยูในกฎหมายอ่ืนไดหรือไม และ

นอกจากนี้ในทางปฏิบัติยังเกิดอุปสรรคในการดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจนปญหาในการใชอํานาจตามกฎหมาย

ของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งสงผลใหการกระจาย

อํานาจยังไมกาวหนาตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ดวยเหตุนี้ จึงควร 

ที่จะทําการศึกษาบทบัญญัติที่เกี่ยวของกับการแบงแยกอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการ
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สาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกันเองเพื่อหาแนวทางแกไขปญหาความซํ้าซอนและอุปสรรคในการกระจายอํานาจตอไป 
 
5. วิธีการศึกษาวิจัย 
 

  วิธีวิจัยที่จะใชในการทําวิทยานิพนธเร่ืองนี้ เปนแบบการวิจัยเอกสาร 

 
6. ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 

  1.  ทําใหทราบถึงแนวทางการกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดทํา

บริการสาธารณะทั้งกรณีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นดวยกันเอง 

2.  ทําใหทราบถึงหลักเกณฑที่ใชในการพิจารณาเพื่อกระจายอํานาจการจัดทํา

บริการสาธารณะจากรัฐไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

3.  ทําใหทราบถึงแนวทางการปรับปรุงแกไขบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เกี่ยวกับ

การกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 

4.  ทําใหทราบถึงแนวทางการปรับปรุงโครงสรางและอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย

ของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหสามารถจัดระบบ

การจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นดวยกันเองไดอยางมีประสิทธิภาพ 

5.  ทําใหทราบถึงสถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 วาสามารถนําไปใช

ยกเลิกบทบัญญัติในกฎหมายอ่ืนซึ่งขัดหรือแยงกับกฎหมายฉบับนี้ไดหรือไม 



บทที่  2 
 

ทฤษฎีเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะโดยราชการบริหารสวนกลาง 
ราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 

  ทฤษฎีวาดวยบริการสาธารณะเปนสวนหนึ่งของหลักกฎหมายมหาชนในระบบ

กฎหมายปกครองฝร่ังเศส ซึ่งพัฒนามาตั้งแตการจัดทําโดยรัฐโดยองคกรภายในฝายปกครอง            

และการมอบอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจนการมอบบริการสาธารณะ                 

บางประเภทใหเอกชนดําเนินการแทนโดยรัฐมีหนาที่ควบคุมใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ 

อยางมีมาตรฐาน ซึ่งในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทตางๆ นั้น มีหลักทฤษฎีที่เกี่ยวของ

หลายประการที่สงผลตอการจัดโครงสรางและการจัดรูปแบบความสัมพันธในการบริหารราชการ

ของรัฐเพื่อแกไขปญหาความซํ้าซอนในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางราชการบริหาร

สวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหารสวนทองถิ่น 
 
2.1 ทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ 

 

การเกิดข้ึนของทฤษฎีวาดวยบริการสาธารณะ มีวิวัฒนาการมาจากคําวินิจฉัยขององคกร

ที่ทําหนาที่วินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครองซึ่งก็คือสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ (ศาลปกครอง) ของประเทศ

สาธารณรัฐฝร่ังเศสที่ไดสรางหลักเกณฑ ใหเหตุผลและสรางทฤษฎีข้ึนจากการวินิจฉัยคดีปกครอง

ที่เกี่ยวกบับริการสาธารณะ รวมทั้งความเห็นของศาลคดีขัดกันและนักวิชาการที่มีการนําหลักการ 

ที่ไดจากการวินิจฉัยของศาลปกครองและศาลคดีขัดกันไปใชในการวิเคราะหและขยายความ 

ในเวลาตอมา 

 
2.1.1 ความหมายของบริการสาธารณะ 

 

คําวา  “บริการสาธารณะ” เกิดข้ึนหลังจากการปฏิวั ติ เพื่อลมเลิกระบอบ 

สมบูรณาญาสิทธิราชยในฝร่ังเศสเมื่อป ค.ศ. 1789 โดยแรกเริ่มมีความหมายวาเปนกิจกรรม           

ของฝายปกครองทุกประเภท และตอมาไดมีการขยายความวาบริการสาธารณะเปนกิจกรรม              
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ที่เกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะหรือส่ิงที่รัฐจะทําใหแกประชาชนเปนการตอบแทนการเสียภาษี

อากรของประชาชน1 

 บริการสาธารณะเปนกิจกรรมซ่ึงรัฐหรือฝายปกครองจัดทําข้ึนโดยมีวัตถุประสงค

เพื่อประโยชนสาธารณะและสนองตอบความตองการของประชาชนโดยสวนรวม ซึ่งองคกรฝาย

ปกครองที่มีหนาที่จัดทํา ไดแก รัฐ องคกรปกครองสวนทองถิ่น องคการมหาชน หรือรัฐวิสาหกิจ 

หรืออาจเปนกรณีที่เอกชนดําเนนิกิจการบางอยางในลักษณะที่เปนการจัดทําแทนรัฐโดยรัฐมีหนาที่

ในการควบคุมการดําเนินกิจกรรมใหมีสภาพเดียวกับที่รัฐเปนผูจัดทํา2  

  ศาสตราจารย ดร. ประยูร  กาญจนดุล ไดใหความหมายของบริการสาธารณะ           

วา “การบริการสาธารณะ หมายถึง กิจการที่อยูในความอํานวยการหรืออยูในความควบคุมของ

ฝายปกครองที่จัดทําข้ึนโดยมีวัตถุประสงคเพื่อสนองตอบความตองการของสวนรวมของ

ประชาชน”3 ซึ่งในทางทฤษฎี มีการแบงประเภทของบริการสาธารณะออกเปน 2 ประเภท คือ4 

1.  บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง เปนกิจการที่เปนหนาที่ของ               

ฝายปกครองโดยเฉพาะ รวมทั้งเปนอํานาจพิเศษของฝายปกครองในการจัดทําและไมสามารถ

มอบใหองคกรอ่ืนหรือเอกชนเขามารวมดําเนินการได 

2.  บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เปนกิจการ 

ที่มีลักษณะทางการคาที่สนองตอบความตองการของประชาชน เนนดานการผลิต จําหนาย               

การใหบริการและการแบงปนผลประโยชน ซึ่งแหลงรายไดสวนใหญจะมาจากคาตอบแทน         

การใหบริการจากผูใชบริการและมีความสัมพันธทางกฎหมายในลักษณะของสัญญาตามกฎหมาย

เอกชน 

                                                  
1 นันทวัฒน  บรมานันท,  หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ,  

พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2547), หนา 25. 
2 เร่ืองเดียวกัน, หนา 31 - 33. 
3 ประยูร  กาญจนดุล,  คําอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538), หนา 108, อางถึงใน วุฒิสาร  ตันไชย,  รายงานวิจัย เรื่อง 

บทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณะในระดับจังหวัดและอําเภอ (กรุงเทพฯ : 

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544), หนา 11. 
4 นันทวัฒน  บรมานันท,  หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ,           

หนา 35 – 38. 
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อยางไรก็ตาม การจัดทําบริการสาธารณะทั้งในกรณีของบริการสาธารณะ                     

ที่มีลักษณะทางปกครองหรือบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม           

จะตองถือหลักการหรือเงื่อนไขเดียวกัน กลาวคือ 

1.  หลักวาดวยความเสมอภาค คือ ทุกคนมีสิทธิที่จะไดรับการปฏิบัติหรือไดรับ

ผลประโยชนจากบริการสาธารณะโดยเสมอภาคและเทาเทียมกัน 

2.  หลักวาดวยความตอเนื่อง เนื่องจากบริการสาธารณะเปนกิจกรรมที่มีความ

จําเปนตอประชาชนทุกคน ดังนั้น รัฐจึงตองใหหลักประกันวาจะมีการใหบริการสาธารณะอยาง

ตอเนื่อง ซึ่งหลักดังกลาวนี้มิไดใชบังคับเฉพาะฝายปกครองเทานั้นแตยังใชบังคับกับเอกชนผูรับ

มอบอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐดวย5 

3.  หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงได หมายถึง บริการสาธารณะจะตองมี

ความยืดหยุน สามารถปรับปรุงเปล่ียนแปลงเพื่อใหทันตอสถานการณ เวลา และความตองการ

ของประชาชนที่เปล่ียนแปลงไป 

สําหรับองคกรที่มีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะทั้ง 2 ประเภทขางตน                 

มีทั้งกรณีที่รัฐจัดทําเองและกรณีที่รัฐมอบใหองคกรเอกชนเปนผูจัดทําแทน เชน การจัดทําบริการ

สาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เปนตน แตเนื่องจากการศึกษาในที่นี้           

มีวัตถุประสงคเพื่อวิเคราะหขอบเขตอํานาจและหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหาร

สวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ ดังนั้น จึงขอกลาวถึง

เฉพาะการจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐเทานั้น 

 
2.1.2 ประเภทของบริการสาธารณะที่จัดทําโดยรัฐ 
 

 โดยสวนใหญแลว รัฐจะมีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะเร่ืองที่มี

ความจําเปนและสําคัญตอความเปนอยูของประชาชนทั่วประเทศ ตัวอยางเชน ในประเทศ

สาธารณรัฐฝร่ังเศส เมื่อมีการกระจายอํานาจจากราชการบริหารสวนกลางไปยังองคกรปกครอง

                                                  
5 สิริพร  มณีภัณฑ,  “การจัดทําบริการสาธารณะทองถ่ินในประเทศไทย : ศึกษาจาก

ปญหาท่ีเกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต 

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538), หนา 7. 
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สวนทองถิ่น ในป ค.ศ. 1982 แลว ไดมีการจัดกลุมประเภทของบริการสาธารณะที่รัฐเปนผูจัดทําไว 

2 ประเภท ดังนี้6 

  (1)  บริการสาธารณะระดับชาติ ไดแก 

        (1.1)  บริการสาธารณะทางดานยุติธรรม 

        (1.2)  บริการสาธารณะทางดานความปลอดภัย 

        (1.3)  บริการสาธารณะทางดานการรักษาความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ 

        (1.4)  บริการสาธารณะทางดานการศึกษาของชาติ 

        (1.5)  บริการสาธารณะทางดานสังคม 

        (1.6)  บริการสาธารณะทางดานวัฒนธรรม 

        (1.7)  บริการสาธารณะทางดานการทองเที่ยว 

  (2)  บริการสาธารณะระดับทองถิ่น ไดแก 

        (2.1)  บริการสาธารณะทางดานสุขอนามัย 

        (2.2)  บริการสาธารณะทางดานเศรษฐกิจ 

        (2.3)  บริการสาธารณะทางดานสังคมและการศึกษา 

        (2.4)  บริการสาธารณะทางดานวัฒนธรรม 

 
2.2 ความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดทําบริการสาธารณะ 
 

ประเทศไทยมีการจัดแบงโครงสรางการบริหารราชการเปน 3 ระดับ กลาวคือ ราชการ

บริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถิ่น ซึ่งในการจัด

โครงสรางการบริหารราชการแผนดินนั้น ไดยึดหลักทฤษฎีในการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

3 ประการ ไดแก  หลักการรวมศูนยอํานาจ (Centralization of Power) หลักการแบงอํานาจ 

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

                                                  
6 นันทวัฒน  บรมานันท,  หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ,            

หนา 55 – 56. 
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แตละรัฐอาจมีการจัดระเบียบบริหารราชการที่แตกตางกันออกไปข้ึนอยูกับวารัฐนั้นๆ ตองการเนน

อํานาจในการบริหารราชการมากนอยเพียงใด7 

 
 2.2.1 ทฤษฎีที่เกี่ยวกับการจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน 
 

 จากที่ไดกลาวแลววา หลักทฤษฎีที่ใชในการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน           

มีดวยกัน 3 หลัก ไดแก หลักการรวมศูนยอํานาจ (Centralization of Power) หลักการแบงอํานาจ 

(Deconcentration of Power) และหลักการกระจายอํานาจ (Decentralization of Power) 

ซึ่งสามารถอธิบายได ดังนี้ 

  (1)  หลักการรวมศูนยอํานาจ (Centralization of Power) 

         หลักการรวมศูนยอํานาจ หมายถึง การรวมอํานาจทางปกครองทั้งหมดไว          

ที่ราชการบริหารสวนกลาง ไดแก กระทรวง ทบวง กรม ใหเปนผูดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ 

โดยในการบริหารงานจะกําหนดใหมีเจาหนาที่ซึ่งมีลําดับชั้นของสายการบังคับบัญชาที่ชัดเจน 

         อยางไรก็ตาม การรวมศูนยอํานาจอาจจําแนกได 2 ลักษณะ กลาวคือ8 

         ลักษณะที่ 1 การรวมศูนยอํานาจทางการเมือง หมายถึง ความจําเปน         

ที่จะตองมีสถาบันทางการเมืองที่เปนศูนยกลางในการสรางความเปนเอกภาพทางการเมืองในรัฐ

และทําหนาที่เปนตัวแทนและแสดงเจตจํานงรวมกันของประชาชนในรัฐนั้นๆ 

         ลักษณะที่ 2 การรวมศูนยอํานาจทางปกครอง หมายถึง ความจําเปน           

ที่จะตองมีการกําหนดแบบแผนและจัดระเบียบทางการปกครองภายในรัฐ และการจัดระบบ 

บริการสาธารณะที่มีความจําเปนตอประชาชนทั่วประเทศซึ่งจะตองไดรับอยางเทาเทียมและทั่วถึง 

ภายใตมาตรฐานเดียวกัน โดยมีลักษณะสําคัญ ดังนี้9 

                                                  
7 ศุภสวัสด์ิ  ชัชวาลย,  “โครงสรางการบริหารราชการแผนดินกับการปกครองทองถิ่น,” 

สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย หมวดที่ 2 ลําดับที่ 4 (กันยายน, 2547): 2. 
8 นครินทร  เมฆไตรรัตน.  “การกระจายอํานาจกับการปกครองตนเองในระดับทองถิ่น,” 

สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย หมวดที่ 1 ลําดับที่ 1 (ธันวาคม, 2547): 4. 
9 ประยูร  กาญจนดุล,  คําอธิบายกฎหมายปกครอง, หนา 174 – 175, อางถึงใน           

มานิตย  จุมปา,  คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร,               

พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), หนา 2. 
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         (1.1)  มีการรวมอํานาจการบังคับหนวยการปกครองตางๆ ไวที่ราชการ

บริหารสวนกลาง ไดแก ตํารวจ ทหาร เพื่อใหสามารถบังคับบัญชาไดอยางเด็ดขาดและทันตอ

สถานการณในการรักษาความมั่นคงปลอดภัยและการรักษาความสงบเรียบรอยในบานเมือง 

         (1.2)  มีการรวมอํานาจวินิจฉัยส่ังการไวที่ราชการบริหารสวนกลาง โดย

หนวยการปกครองของราชการบริหารสวนกลางจะมีอํานาจวินิจฉัยส่ังการในข้ันสุดทายครอบคลุม

พื้นที่ทั่วทั้งรัฐและจะมีการมอบอํานาจใหแกหนวยการปกครองอ่ืนในการอนุมัติ แกไขหรือระงับ 

เพิกถอนการกระทําในกิจการตางๆ ที่อยูในอํานาจหนาที่ 

         (1.3)  มีลําดับช้ันในการบังคับบัญชาเจาหนาที่ในหนวยการปกครอง 

โดยเจาหนาที่ที่มีตําแหนงสูงกวาจะมีอํานาจบังคับบัญชาเจาหนาที่ที่มีตําแหนงรองลงมาเปน

ลําดับชั้นโดยเจาหนาที่ที่มีตําแหนงตํ่ากวาจะตองเช่ือฟงและปฏิบัติตามคําส่ังนั้นๆ 

         ทั้งนี้ การปกครองแบบรวมศูนยอํานาจนี้จะสงผลใหรัฐมีความมั่นคงและมี

เอกภาพรวมถึงจะทําใหการปฏิบัติตามนโยบายและแผนงานเปนมาตรฐานเดียวกัน แตขอเสีย           

ของการปกครองแบบรวมศูนยอํานาจ คือ ไมอาจดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพในทุกพื้นที่ 

และมีความลาชา เพราะอํานาจการตัดสินใจตางๆ ถูกรวมไวที่สวนกลาง ดังนั้นการปกครองแบบ

รวมศูนยอํานาจจึงเหมาะกับภารกิจดานความมั่นคงปลอดภัยและการรักษาความสงบเรียบรอย

ของประเทศ 

  (2)  หลักการแบงอํานาจทางปกครอง (Deconcentration of Power) 

         หลักการแบงอํานาจทางปกครองเปนหลักการปกครองที่มีการแบงอํานาจ

การตัดสินใจในกิจการบางอยางเพื่อลดปญหาความลาชาจากกระบวนการในแบบรวมศูนยอํานาจ 

โดยจะมีการมอบอํานาจการตัดสินใจบางสวนไปใหแกตัวแทนของราชการบริหารสวนกลาง              

ที่ไปปฏิบัติงานในทองที่ตางๆ เพื่อสนองตอบความตองการของประชาชนใหตรงเปาหมายมาก

ยิ่งข้ึน10 โดยมีลักษณะสําคัญ ดังนี้11 

                                                  
10 ศุภสวัสด์ิ  ชัชวาลย.  “โครงสรางการบริหารราชการแผนดินกับการปกครองทองถิ่น,” 

สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย หมวดที่ 2 ลําดับที่ 4 (กันยายน, 2547): 3. 
11 มานิตย  จุมปา,  คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการ

บริหาร, หนา 4. 
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         (2.1)  มีการแบงอํานาจหนาที่ที่เปนของราชการบริหารสวนกลางบางสวน

ใหแกราชการบริหารสวนภูมิภาคในการตัดสินใจ วินิจฉัยส่ังการในกิจการบางอยางตามที่ไดรับ

มอบอํานาจ 

         (2.2)  ราชการบริหารสวนภูมิภาคยังคงอยูภายใตการ “ควบคุมบังคับ

บัญชา” ของราชการบริหารสวนกลาง โดยเจาหนาท่ีของราชการบริหารสวนภูมิภาคจะไดรับการ

แตงต้ังจากราชการบริหารสวนกลางใหไปปฏิบัติหนาที่ในพื้นที่ เชน จังหวัด หรืออําเภอ เปนตน 

  (3)  หลักการกระจายอํานาจทางปกครอง (Decentralization of Power) 

         เนื่องจากการบริหารราชการแบบรวมศูนยอํานาจและแบบแบงอํานาจ             

ทางปกครองไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางแทจริง จึงไดมีการพัฒนา

แนวความคิดในการกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถิ่นข้ึน โดยการที่รัฐมอบอํานาจทาง

ปกครองจากราชการบริหารสวนกลางไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยเปดโอกาสใหประชาชน

ไดมีสวนรวมในการปกครองโดยการเลือกตัวแทนของตนเขามาทําหนาที่ในการบริหารงานในพื้นที่ 

ซึ่งเปนการที่รัฐไดมอบอํานาจทางปกครองบางอยางใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทํา

บริการสาธารณะเพื่อบริการแกประชาชน อันเปนการกระจายความรับผิดชอบของรัฐในการจัดทํา

บริการสาธารณะแกประชาชนไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อริเร่ิมการพัฒนาที่ดีข้ึน 

(Decentralization with better governance and management)12 โดยมีลักษณะสําคัญ ดังนี้13 

         (3.1)  มีการจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เปนนิติบุคคลตางหาก            

จากราชการบริหารสวนกลาง โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองมีความเปนอิสระในการจัดทํา

บริการสาธารณะ มีงบประมาณและบุคลากรของตนเอง 

         (3.2)  หัวใจสําคัญของการกระจายอํานาจทางปกครอง คือ มีการเลือกต้ัง          

ผูที่จะทําหนาที่บริหารงานในองคกรปกครองสวนทองถิ่น และถือเปนผูแทนของประชาชน                  

ในทองถิ่น 

                                                  
12 ชาติชาย  ณ เชียงใหม,  “กฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ : กรอบ

ความคิด ประเด็นสําคัญ ความทาทายและทิศทางในอนาคต,” ใน สถาบันพระปกเกลา,                  
การสัมมนาทางวิชาการ เร่ือง การขับเคลื่อนรัฐธรรมนูญ’50 สูการปฏิบัติ : กฎหมาย             
ที่เกี่ยวของกับการปกครองทองถ่ิน (กรุงเทพฯ: ส เจริญการพิมพ), หนา 55. 

13 ประยูร  กาญจนดุล,  คําอธิบายกฎหมายปกครอง, หนา 183 – 184, อางถึงใน 

มานิตย  จุมปา,  คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร, หนา 8. 
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         (3.3)  องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีอิสระในการดําเนินงาน โดยราชการ

บริหารสวนกลางไมอาจใชอํานาจควบคุมบังคับบัญชาส่ังการองคกรปกครองสวนทองถิ่น                  

ใหดําเนินการตามความประสงคอยางใดได โดยราชการบริหารสวนกลางมีเพียงอํานาจในการ

กํากับดูแลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นกระทําการภายในขอบเขตของกฎหมายแตไมมีอํานาจ

กาวลวงเขาไปควบคุมถึงความเหมาะสมในการดําเนินงาน 

         ดวยเหตุนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงเกิดข้ึนโดยรัฐดวยการออกกฎหมาย

โดยรัฐไดกระจายอํานาจไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงเปนองคกรที่มีสิทธิ พื้นที่ และ

ประชากรของตนเอง รวมทั้งมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการบริหารจัดการและสามารถเขาถึง

ประชาชนไดเร็วกวารัฐ เพื่อแบงเบาภาระหนาที่ของผูบังคับบัญชาหรือราชการบริหารสวนกลาง

และราชการบริหารสวนภูมิภาคใหนอยลง และใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชน               

ในการตัดสินใจเกี่ยวกับการบริหารงานในพื้นที่ไดอยางอิสระและมีความรวดเร็วมากข้ึน14 และเปน

การใหเคร่ืองมือแกประชาชนในการรองเรียนปญหาตางๆ ตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นแทนการ

รองเรียนตอรัฐบาล15 ทั้งนี้ มีพื้นฐานประโยชนสําคัญ 5 ประการ ไดแก16 

         1.  เพื่อแบงเบาภาระของรัฐบาลหรือราชการบริหารสวนกลาง 

         2.  เพื่อแกไขปญหาที่เกิดข้ึนในทองถิ่นไดอยางมีประสิทธิภาพและตรงตาม

ความตองการของประชาชนในทองถิ่นนั้น 

         3.  เพื่อใหประชาชนในทองถิ่นไดมีโอกาสแสดงความสามารถและพัฒนา

บทบาทของตนในการพัฒนาทองถิ่น 

         4.  เพื่อสงเสริมและพัฒนาการเมืองในระดับทองถิ่นซึ่งเปนรากฐานสําคัญ

ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

                                                  
14 ปธาน  สุวรรณมงคล,  “กระบวนทัศนในการกระจายอํานาจ,” วารสารสุโขทัย                  

ธรรมาธิราช 10, 2 (พฤษภาคม – สิงหาคม 2540): 89. 
15 เอนก  เหลาธรรมทัศน,  วิสัยทัศนการปกครองทองถ่ินและแผนการกระจาย   

อํานาจ, (นนทบุรี: สํานักพิมพมิติใหม), หนา 80. 
16 โกวิทย  พวงงาม,  คูมือการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

(กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2545), หนา 3. และ 

ประหยัด  หงษทองคํา,  การปกครองทองถ่ินไทย (กรงเทพฯ: ไทยวัฒนาพานิช, 2523), หนา 3. 
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         5.  เพื่อเสริมสรางความมั่นคงและเขมแข็งแกชุมชน ซึ่งจะทําใหประชาชน           

ในทองถิ่นมีคุณภาพและมีบทบาทในการพัฒนาชุมชนของตน 

         อยางไรก็ตาม หลักการกระจายอํานาจทางปกครองดังกลาว เปนเพียงการ

กระจายอํานาจทางปกครองหรือทางบริหารเทานั้น17 ดวยเหตุนี้ คําวา Decentralization จึงควร

หมายถึง “การกระจายอํานาจในการตัดสินใจซึ่งมิใชการแบงอํานาจอธิปไตยของชาติ การกระจาย

อํานาจใหแกราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่นมิใชการสรางอธิปไตย 

หากแตเปนการใหหรือยอมรับการมีสิทธิในการปกครองตนเองระดับภูมิภาคและชุมชนภายใต

อธิปไตยของชาติรวมกัน”18 โดยการกระจายอํานาจทางปกครองมีได 2 วิธี ไดแก19 

         1.  การกระจายอํานาจทางเขตแดนหรือพื้นที่ คือ การกระจายอํานาจทาง

ปกครองโดยพิจารณาตามอาณาเขต โดยแตละเขตมีอํานาจปกครองตนเองภายในเขตนั้นๆ และมี

อิสระในการปกครองรวมทั้งมีเจาหนาที่ของทองถิ่นในแตละเขตแยกตางหากจากราชการบริหาร

สวนกลางและเนนความสําคัญของการเลือกต้ัง ทั้งนี้ การกระจายอํานาจทางพ้ืนที่จะตองมีการ

จัดต้ังองคกรปกครองทางเขตแดน เชน องคกรปกครองสวนทองถิ่นและมีงบประมาณของตนเอง 

ในการทํากิจกรรมตางๆ ในพื้นที่ 

         2.  การกระจายอํานาจทางกิจการ คือ การกระจายอํานาจทางการใหบริการ                 

โดยการมอบอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง เชน บริการสาธารณะทางดาน

เศรษฐกิจ สังคม กีฬา และวัฒนธรรมใหองคกรที่จัดต้ังข้ึนเปนนิติบุคคลเปนผูดําเนินการแทน             

โดยองคกรดังกลาวมีทรัพยสิน งบประมาณ และเจาหนาที่ของตนเองอยูภายใตการกํากับดูแล           

ของรัฐ 

                                                  
17 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน,  “หลักความเปนเอกภาพของรัฐและหลักการกระจาย

อํานาจในการปกครองสวนทองถ่ินของไทย[Online],” 23 กรกฎาคม 2544,  แหลงที่มา:                 

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

กองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2541), หนา 12-13. 
19 นันทวัฒน   บรมานันท ,   การปกครองสวนทองถ่ินตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540,  พิมพคร้ังที่ 4 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2549), หนา 21 – 22. 
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         ทั้งนี้ รูปแบบการกระจายอํานาจทางปกครองที่ถือวาเปนรากฐานของการ

ปกครองสวนทองถิ่นมี 3 รูปแบบ ไดแก20 

         1.  การกระจายอํานาจภายใตหลักการแบงอํานาจ (Deconcentration) 

นับไดวาเปนกาวแรกที่นําไปสูการกระจายอํานาจทางปกครองและทําใหกิจการตางๆ ดําเนินไป 

โดยรวดเร็วข้ึน21 เนื่องจากรัฐไดแบงอํานาจใหแกองคกรในระดับรองที่ทํางานในพื้นที่นอกศูนยกลาง

หรือในพื้นที่ของชุมชนหรือทองถิ่น โดยองคกรดังกลาวมีอิสระตามสมควรในการตัดสินใจในพื้นที่ 

แตอํานาจการตัดสินใจและการกําหนดนโยบายอ่ืนยังคงอยูที่ราชการบริหารสวนกลาง 

         2.   การกระจายอํานาจภายใตห ลักการมอบอํานาจ  (Delegation)               

การมอบอํานาจนี้จะมีความหมายที่กวางกวาการแบงอํานาจทางปกครอง เนื่องจากเนนในเร่ือง              

ของ “ภารกิจ” มากกวา “พื้นที่” โดยรัฐไดมอบอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น องคการ

มหาชนหรือองคกรอ่ืนที่รัฐจัดต้ังข้ึนเพื่อจัดทําภารกิจที่มีการกําหนดไวอยางชัดเจน โดยองคกร

เหลานี้มีอิสระในการตัดสินใจภายในขอบเขตของอํานาจและหนาที่ที่กําหนดไวไดอยางอิสระ 

แตราชการบริหารสวนกลางยังคงมีอํานาจในการกํากับดูแลองคกรเหลานี้ใหกระทําการภายใน

ขอบเขตของกฎหมาย 

         3.  การกระจายอํานาจภายใตหลักการโอนอํานาจ (Devolution) การกระจาย

อํานาจในรูปแบบการโอนอํานาจเปนการที่รัฐมอบอํานาจการตัดสินใจไปยังองคกรที่เปนตัวแทน             

ของชุมชนหรือทองถิ่น โดยองคกรดังกลาวจะมีตัวแทนที่ไดมาจากการเลือกต้ังของประชาชนในพื้นที่ 

เพื่อทําหนาที่ในการบริหารงาน ตัดสินใจและกําหนดนโยบายตางๆ ไดอยางอิสระ รวมทั้ง                

มีอํานาจในการตรากฎหมายและออกระเบียบเพื่อใชบังคับภายในชุมชนหรือพื้นที่ของตนโดย

ราชการบริหารสวนกลางไมสามารถเขามาแทรกแซงการทํางานได เวนแตจะเปนเรื่องที่สําคัญ

ตอความมั่นคงของประเทศเทานั้น ซึ่งการกระจายอํานาจภายใตหลักการโอนอํานาจนี้อาจ

เรียกไดวาเปนการกระจายอํานาจทางการเมืองหรือการกระจายอํานาจที่เนนความเปน

ประชาธิปไตย 

                                                  
20 นครินทร  เมฆไตรรัตน,  “การกระจายอํานาจกับการปกครองตนเองในระดับทองถิ่น,” 

สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย หมวดที่ 1 ลําดับที่ 1 (ธันวาคม, 2547): 10 -12. 
21 นันทวัฒน   บรมานันท ,   การปกครองสวนทองถ่ินตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, หนา 20. 
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         ดังนั้น การปกครองสวนทองถิ่นจึงเปนการสงเสริมใหประชาชนในทองถิ่น          

ไดมีสวนรวมในการปกครองตนเองตามเจตนารมณของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย22   

โดยมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยการปกครองท่ีทําหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ 

แกประชาชนและแกไขปญหาที่เกิดข้ึนในทองถิ่นแตละแหงซ่ึงกอใหเกิดผลที่สําคัญ 2 ประการ 

กลาวคือ23 

         ประการที่หนึ่ง  เม่ือเปนการกระจายอํานาจทางปกครองจากราชการบริหาร

สวนกลางไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหสามารถกระทําการตัดสินใจทางปกครองได           

ดวยตนเองแลว องคปกครองสวนทองถิ่นจึงตองมีฐานะเปนนิติบุคคลเพื่อใหสามารถบริหารจัดการ

ไดโดยอิสระ 

         ประการที่สอง  การกระจายอํานาจทางปกครองยังมีขอจํากัดบางประการ         

ในเร่ืองของความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ องคกรปกครอง           

สวนทองถิ่นไมสามารถบริหารจัดการไดโดยอิสระในทุกกรณีเนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ยังตองอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ 

 
 2.2.2 โครงสรางการบริหารราชการแผนดิน 

 

ในการศึกษาถึงโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของประเทศไทยภายใต

รูปแบบการปกครองท่ี เปน รัฐเ ด่ียวนั้น  จําเปนตองพิจารณาบทบัญญัติที่กํ าหนดไว ใน

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 เนื่องจากเปนกฎหมายกลางท่ีกําหนด

ขอบเขตของอํานาจและหนาที่ของสวนราชการตางๆ ใหชัดเจน เพื่อมิใหมีการปฏิบัติงานซํ้าซอนกนั

และเพื่อใหการบริหารงานในระดับกระทรวงมีเอกภาพสามารถดําเนินการใหเปนไปตามนโยบาย                

ที่รัฐมนตรีกําหนดไดและเพื่อไมใหเปนอุปสรรคในการปฏิบัติราชการ24 

                                                  
22 วุฒิสาร  ตันไชย,  การกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ิน : ความกาวหนา

หลังรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 (นนทบุรี: สถาบันพระปกเกลา, 2547), หนา 1. 
23 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน,  “หลักความเปนเอกภาพของรัฐและหลักการกระจาย

อํานาจในการปกครองสวนทองถ่ินของไทย[Online],” 23 กรกฎาคม 2544,  แหลงที่มา:  

http://pub-law.net[19 เมษายน 2550] 
24 ปรากฏในหมายเหตุทายพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
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พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ไดจัดระเบียบ

โครงสรางการบริหารราชการแผนดินออกเปน 3 สวน ไดแก ราชการบริหารสวนกลาง ราชการ

บริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถิ่น ทั้งนี้ เปนไปตามบทบัญญัติมาตรามาตรา 4 

ซึ่งบัญญัติวา 

“ใหจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน ดังนี้ 

(1)  ระเบียบบริหารราชการสวนกลาง 

(2)  ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 

(3)  ระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น” 
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แผนภาพที่ 1 โครงสรางการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดิน25 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                  
25 นครินทร   เมฆไตรรัตน  และคณะ ,   ทิศทางการปกครองทองถ่ินไทยและ

ตางประเทศเปรียบเทียบ, (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2546), หนา 38. 

การบริหารราชการ 

สวนทองถ่ิน 

รูปแบบทั่วไป รูปแบบพิเศษ 

องคการบริหารสวนจังหวัด 

เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล 

กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา 

การบริหารราชการสวนกลาง 

ทบวง 

สํานักนายกรัฐมนตรี 

กระทรวง 

หมูบาน 

ตําบล 

การบริหารราชการสวนภูมิภาค อําเภอ 

จังหวัด 

กรม 
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  (1)  ราชการบริหารสวนกลาง 

       หมายถึง การบริหารราชการโดยสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม 

รวมทั้งหนวยงานที่มีฐานะเทียบเทา โดยมีนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเปนผูรับผิดชอบกํากับดูแล

ดานนโยบาย และมีปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวง ปลัดทบวง และอธิบดีกรมตางๆ          

ทําหนาที่นํานโยบายของขาราชการการเมืองดังกลาวไปปฏิบัติ 

  (1.1) รูปแบบองคกร 

 มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 

2534 ไดกําหนดโครงสรางการจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลางไว ดังนี้ 

 1.  สํานักนายกรัฐมนตรี 

 2.  กระทรวง หรือทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเทากระทรวง 

 3.  ทบวง ซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 

 4.  กรม หรือสวนราชการที่ เรียกชื่ออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม           

ซึ่งสังกัดหรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง 

  (1.2) อํานาจหนาที ่

 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ไดกําหนด

สวนราชการเพื่อทําหนาที่ในการบริหารราชการเปน 20 กระทรวง26 ไดแก 

 1.  สํานักนายกรัฐมนตรี 

 2.  กระทรวงกลาโหม 

 3.  กระทรวงการคลัง 

 4.  กระทรวงการตางประเทศ 

 5.  กระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา 

 6.  กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 

 7.  กระทรวงเกษตรและสหกรณ 

 8.  กระทรวงคมนาคม 

 9.  กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 

 10.  กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร 

                                                  
26 มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และฉบับที่

แกไขเพิ่มเติม 
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 11.  กระทรวงพลังงาน 

 12.  กระทรวงพาณิชย 

 13.  กระทรวงมหาดไทย 

 14.  กระทรวงยุติธรรม 

 15.  กระทรวงแรงงาน 

 16.  กระทรวงวัฒนธรรม 

 17.  กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 

 18.  กระทรวงศึกษาธิการ 

 19.  กระทรวงสาธารณสุข 

 20.  กระทรวงอุตสาหกรรม 

  นอกจากนี้ ยังมีสวนราชการที่ไมสังกัดกระทรวง หรือทบวง จํานวน 9 สวน

ราชการ27 ไดแก สํานักราชเลขาธิการ สํานักพระราชวัง สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ 

สํานักงานคณะกรรมการพิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ สํานักงาน

คณะกรรมการวิจัยแหงชาติ ราชบัณฑิตยสถาน สํานักงานตํารวจแหงชาติ สํานักงานปองกันและ

ปราบปรามการฟอกเงิน และสํานักงานอัยการสูงสุด 

  (2)  ราชการบริหารสวนภูมิภาค 

       หมายถึง การที่ราชการบริหารสวนกลางแบงอํานาจในการบริหารบางสวน

ใหแกขาราชการในสวนภูมิภาคที่ปฏิบัติงานอยูในพื้นที่ไดมีอํานาจในการใชดุลพินิจตัดสินใจและ

แกไขปญหา ตลอดจนริเร่ิมนโยบายตางๆ ภายใตกรอบและอํานาจที่ไดรับมอบจากราชการบริหาร

สวนกลาง 

  (2.1) รูปแบบองคกร 

  มาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน               

พ.ศ. 2534 ไดกําหนดโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคไว ดังนี้ 

  1.  จังหวัด 

  2.  อําเภอ 

  นอกจากนี้ ในการบริหารราชการสวนภูมิภาค ยังมีการปกครองทองที่

อีก 2 รูปแบบ ทั้งนี้ตามที่พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 กําหนดไว ไดแก 

                                                  
27 มาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 



                                                                                                                  
                                                                                                              

22 

  1.  หมูบาน 

  2.  และตําบล 

  (2.2) อํานาจหนาที่ 

  1.  จังหวัด : มีอํานาจหนาที่ ไดแก การนําภารกิจของรัฐและนโยบาย

ของรัฐบาลไปปฏิบัติ ดูแลใหมีการปฏิบัติและบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย การคุมครอง 

ปองกัน สงเสริม และชวยเหลือประชาชนและชุมชนที่ดอยโอกาส การจัดใหมีการบริการภาครัฐ

เพื่อใหประชาชนสามารถเขาถึงไดอยางเสมอหนา รวดเร็วและมีคุณภาพ การสงเสริม อุดหนุนและ

สนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนตน28 

  2.  อําเภอ : มีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับจังหวัดโดยอนุโลม ตลอดจน 

มีหนาที่ในการสงเสริม สนับสนุน และจัดใหมีการบริการรวมกันของหนวยงานของรัฐในลักษณะ

ศูนยบริการรวม การประสานงานกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อจัดทําแผนชุมชน การไกลเกล่ีย 

และประนอมขอพิพาท เปนตน29 

  3.  หมูบานและตําบล : เปนหนวยการปกครองยอยที่อยูภายใตการ

ควบคุมดูแลของนายอําเภอโดยมีผูใหญบานและกํานันซ่ึงไมใชขาราชการของรัฐ แตเปน 

เจาพนักงานที่ไดรับเงินเดือนประจําเปนคาตอบแทน ทําหนาที่เปนหัวหนาของประชาชนในพื้นที่ 

โดยมีอํานาจและหนาที่ในทางปกครองและในทางอาญาตามที่กฎหมายกําหนด เชน การรักษา

ความสงบเรียบรอยในหมูบาน ทําบัญชีทะเบียนราษฎรในหมูบาน การบํารุงและสงเสริมการอาชีพ

ของราษฎร การปองกันโรคติดตอ การปกครองผูใหญบานแพทยประจําตําบลและสารวัตรกํานัน 

เปนตน30 

 

 

                                                  
28 มาตรา 52/1 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 7) 

พ.ศ. 2550 
29 มาตรา 61/1 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 7) 

พ.ศ. 2550 
30 อํานาจหนาที่ของผูใหญบานและกํานัน ปรากฏในมาตรา 27 มาตรา 34 และมาตรา          

34 ทวิ แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ

ลักษณะปกครองทองที่ (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 
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  (3)  ราชการบริหารสวนทองถิ่น 

         หมายถึง การบริหารราชการที่อยูในความรับผิดชอบของหนวยการปกครอง

ทองถิ่นรูปแบบตางๆ โดยราชการบริหารสวนกลางจะกระจายอํานาจบางสวนใหแกประชาชนหรือ  

องคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหประชาชนมีอํานาจในการบริหารและตัดสินใจเกี่ยวกับกิจการ

สาธารณะตางๆ ไดดวยตนเองตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายมอบให 

  (3.1) รูปแบบองคกร 

  มาตรา 69 และมาตรา 70 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน พ.ศ. 2534 ไดกําหนดใหมีองคกรปกครองสวนทองถิ่น 2 รูปแบบ รวม 5 ประเภท ไดแก 

  1.  รูปแบบทั่วไป ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และ

องคการบริหารสวนตําบล 

  2.  รูปแบบพิเศษ ไดแก กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 

  (3.2) อํานาจหนาที ่

  1.  องคการบริหารสวนจังหวัด : มีอํานาจและหนาที่ตามที่กําหนดไวใน

มาตรา 45 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารจังหวัด พ.ศ. 2540 และฉบับที่แกไขเพิ่มเติม ไดแก 

การจัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัด  การคุมครอง  ดูแลและบํา รุง รักษา

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถิ่นและ

วัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น การจัดทํากิจการใดๆ อันเปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอ่ืนที่อยูในเขตองคการบริหารสวนจังหวัดซึ่งกิจการนั้นเปนการสมควรใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นอ่ืนรวมกันดําเนินการหรือใหองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทํา เชน การจัดใหมีน้ําเพื่อ

การอุปโภค บริโภค และการเกษตร กําจัดขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล การวางผังเมือง การจัดใหมี  

ทาเทียบเรือ ทาขาม ที่จอดรถและตลาด การจัดต้ังและการบํารุงสถานพยาบาล และกิจการ           

ที่ไดมีการกําหนดไวในแผนพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัด31 เปนตน 

  2.  เทศบาล : พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ไดกําหนดให

เทศบาลมี 3 ประเภท ไดแก เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร มีอํานาจและหนาที่

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

แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 ลงวันที่ 15 กันยายน 2541 
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มากนอยแตกตางกันข้ึนอยูกับประเภทของเทศบาลที่ไดรับการจัดต้ัง32 ทั้งนี้ ไดกําหนดอํานาจและ

หนาที่ของเทศบาลไว 2 ประเภท ไดแก กิจการที่เทศบาลตองจัดทํา33 เชน การจัดใหมี และ

บํารุงรักษาทางบกและทางน้ํา การปองกันและระงับโรคติดตอ และกิจการที่เทศบาลอาจจัดทํา34 

โดยในกรณีหลังนี้เปนกิจการที่กฎหมายไมไดบังคับใหเทศบาลตองดําเนินการแตเทศบาลสามารถ

ตัดสินใจไดเองวากิจการที่กําหนดไวนั้นมีความสําคัญและจําเปนตอประชาชนในพื้นที่หรือไม เชน 

การจัดใหมีโรงพยาบาล เทศพาณิชย เปนตน 

  3.  องคการบริหารสวนตําบล : มีอํานาจและหนาที่ตามที่กําหนดไวใน

พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  พ.ศ. 2537 และฉบับที่แกไขเพ่ิมเติม 

โดยมีการแบงเปน 2 ประเภท ไดแก กิจการที่องคการบริหาร สวนตําบลมีหนาที่ตองจัดทําตาม

มาตรา 67 เชน การจัดใหมีและบํารุงรักษา ทางน้ํา ทางบก การปองกันโรคและระงับโรคติดตอ 

การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถิ่นและ

วัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น และกิจการที่องคการบริหาร สวนตําบลอาจจัดทําไดตามมาตรา 68 

เชน การจัดใหมีน้ําเพื่อการอุปโภคบริโภค กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย การทองเที่ยว และการผังเมือง 

เปนตน 

  4.  กรุงเทพมหานคร : มีอํานาจและหนาที่ตามที่กําหนดไวในมาตรา 

89 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และฉบับที่แกไข

เพิ่มเติม ไดแก การรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย                     

การวิศวกรรมจราจร การขนสง การดูแลรักษาที่สาธารณะ การควบคุมอาคาร การสาธารณูปโภค 

การจัดการศึกษา เปนตน 

  5.  เมืองพัทยา : มีอํานาจและหนาที่ตามที่กําหนดไวในมาตรา 62 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 ไดแก การรักษาความสงบเรียบรอย 

การคุมครองและดูแลรักษาทรัพยสินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน การจัดการจราจร               

การกําจัดมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล การควบคุมและสงเสริมกิจการทองเที่ยว เปนตน 
 

                                                  
32 มาตรา 9 ถึงมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ. 2496 แกไขเพิ่มเติมโดย

พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546 
33 มาตรา 50 มาตรา 53 และมาตรา 56 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
34 ปรากฏในมาตรา 51 มาตรา 54 และมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
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2.3 เกณฑการแบงแยกประเภทบริการสาธารณะที่จัดทําโดยราชการบริหารสวนกลาง 
ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถ่ิน 
 

จากที่ไดกลาวแลววา ประเทศไทยไดจัดระเบียบโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน             

เปน 3 สวน คือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหาร           

สวนทองถิ่นตามหลักการรวมศูนยอํานาจ หลักการแบงอํานาจและหลักการกระจายอํานาจ       

ทางปกครอง โดยราชการบริหารแตละสวนจะมีหนาที่ในการบริหารราชการและจัดทําบริการ

สาธารณะประเภทตางๆ เพื่อใหบริการแกประชาชน ซึ่งมีความจําเปนที่จะตองมีการกําหนด

ขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางราชการบริหารแตละสวนใหมีความชัดเจนและไมซ้ําซอนกัน 

ทั้งนี้ จากการศึกษาพบวามีหลักแนวคิดที่สามารถนํามาใชเปนหลักเกณฑในการพิจารณาเพื่อ

แบงแยกประเภทบริการสาธารณะที่จัดทําโดยราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวน

ภูมิภาคและราชการบริหารสวนทองถิ่นหลายประการ ดังนี้35 

 
2.3.1 หลักผลประโยชนมหาชน (Public Interest) 

 

หลักผลประโยชนมหาชน แบงไดเปน 2 ลักษณะ คือ 

  (1)  ประโยชนมหาชนของรัฐ ไดแก ประโยชนที่เปนสวนไดสวนเสียโดยตรง               

ของพลเมืองที่ เปนกลุมใหญของรัฐ เปนความตองการสวนรวมของประชาชนทั้งประเทศ                    

ที่มีลักษณะเหมือนกันและมีความสําคัญตอความเปนเอกภาพของรัฐ ดังนั้น จึงจําเปนตองอาศัย

องคกรกลางเปนผูปฏิบัติหนาที่ หรือบางกรณีรัฐอาจมอบใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการ

แทน โดยรัฐเปนผูควบคุมนโยบายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการเพื่อประโยชนของรัฐ 

ดังนั้น บริการสาธารณะที่มีลักษณะดังกลาวจึงครอบคุลมกิจการดังตอไปนี้ 

       -  การดําเนินการดานความม่ันคงภายใน 

       -  การดําเนินการดานความม่ันคงและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 

       -  การดําเนินการดานความสัมพันธกับตางประเทศ 

       -  การดําเนินการดานการพิพากษาคดี 

                                                  
35 วุฒิสาร  ตันไชย,  รายงานวิจัย เรื่อง บทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณะ 

ในระดับจังหวัดและอําเภอ, หนา 36 – 37. 
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  (2)  ประโยชนมหาชนทองถิ่น ไดแก ประโยชนซึ่งเปนสวนไดเสียโดยตรงของ

ประชาชนที่อยูอาศัยในทองถิ่นใดทองถิ่นหนึ่ง ซึ่งแตกตางและเปนคนละสวนกับประโยชนมหาชน

ทั้งประเทศ แตเปนความตองการของประชาชนเปนสวนรวมในทองถิ่นแหงหนึ่งและอาจแตกตาง

กันไปในแตละทองถิ่น เชน การกําจัดขยะมูลฝอย การบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา ทางระบายน้ํา 

การจัดใหมีสวนสาธารณะ การวางผังชุมชน การไฟฟา การประปา การสาธารณสุขชุมชน                

การบริการดานการศึกษาข้ันพื้นฐาน เปนตน36 

 
 2.3.2 หลักประสิทธิภาพในการจัดการ (Management Efficiency) 
 

   แนวคิดนี้มุงพิจารณาถึงคุณภาพของบริการสาธารณะที่ดําเนินการซ่ึงควรจะ

กอใหเกิดประโยชนแกประชาชนอยางสูงสุด เนื่องจากภารกิจในการจัดบริการสาธารณะบางอยาง

จําเปนตองใชเทคโนโลยีสูงหรือเปนกิจการขนาดใหญ หรือเปนกิจการที่ตองมีการประสานงาน

ระหวางองคกรหลายองคกร แตสําหรับบางภารกิจอาจเปนบริการสาธารณะที่ไมซับซอนหรือใช

เทคนิคมากนัก องคกรที่จัดบริการสาธารณะประเภทนี้จึงตองมีประสิทธิภาพทั้งดานการเงิน บุคลากร

และความสามารถดานอ่ืนๆ เพื่อใหสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพมากที่สุด 

เชน การใชตนทุนการผลิตบริการที่นอยที่สุดแตสามารถใหบริการตอผูใชบริการไดจํานวนมาก 

  อยางไรก็ตาม หากกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดจัดบริการสาธารณะ 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นจะตองมีประสิทธิภาพและสามารถจัดทําไดดีกวารัฐ เชน เมื่อ

พิจารณาในแงของตนทุนการดําเนินการ ความคุมคาตอการลงทุนและความคุมคาตอการใช

ทรัพยากรและงบประมาณ แตสําหรับภารกิจบางประเภท เชน การจัดต้ังโรงพยาบาล การศึกษา 

ในระดับมหาวิทยาลัย อาจไมสมควรที่ รัฐจะโอนอํานาจการจัดทําไปใหแกองคกรปกครอง               

สวนทองถิ่นเนื่องจากไมงบประมาณที่ใชไมคุมคาตอขนาดภารกิจ37 

                                                  
36 สิริพร  มณีภัณฑ,  “การจัดทําบริการสาธารณะทองถ่ินในประเทศไทย : ศึกษา

จากปญหาท่ีเกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร,” หนา 21. 
37 ชาติชาย  ณ เชียงใหม,  “โครงการสัมมนาเพื่อรับฟงความคิดเห็นขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในการจัดบริการสาธารณะ,” บรรยาย ณ โรงแรมรามา การเดนส กรุงเทพมหานคร         

จัดโดย  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ,                     

12 มิถุนายน 2550. (บันทึกการประชุมสัมมนา) 
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  หลักประสิทธิภาพในการจัดการถือไดวาเปนหลักการที่รองจากหลักผลประโยชน 

เนื่องจากมีความยากลําบากในการนํามาใชวิเคราะหวารัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น             

ที่จะมีศักยภาพในการจัดทําบริการสาธารณะ38 เชน หากเปนบริการสาธารณะขนาดใหญหรือ    

ตองใชเงินลงทุนจํานวนมากยอมเปนอํานาจหนาที่ของรัฐในการจัดทําเพราะมีประสิทธิภาพและ      

ประหยัดตอการลงทุนมากกวาการใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูจัดทํา แตในกรณีที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญเปนผูจัดทําก็อาจมีศักยภาพท่ีเพียงพอได เทากับวาหลัก

ประสิทธิภาพในการจัดการนั้นจะตองประเมินวาองคกรใดที่สามารถจัดทําบริการสาธารณะ 

ที่ตอบสนองและตรงตามความตองการของประชาชนไดมากที่สุดและสอดคลองตอเปาหมายของ

การจัดทําบริการสาธารณะประเภทนั้นๆ ซึ่งรัฐอาจเปลี่ยนแปลงองคกรที่จัดทําบริการสาธารณะได

เสมอ หากในเวลาตอมาองคกรที่จัดทํานั้นไมสามารถดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคตอไปได 

ดวยเหตุนี้ จึงไมสามารถกลาวถึงหลักประสิทธิภาพในการจัดการเพียงประการเดียวได แตจะตอง

พิจารณารวมกับหลักผลประโยชนควบคูกันในการกําหนดอํานาจและหนาที่ของรัฐและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งไมจาํเปนวารัฐจะตองเปนผูจัดทําบริการสาธารณะแตผูเดียวแตอาจมอบ

ใหองคกรอ่ืนเปนผูจัดทําแทนไดถาเห็นวาองคกรนั้นๆ จะสามารถดําเนินการไดอยางมี

ประสิทธิภาพหรือกอใหเกิดผลประโยชนแกประชาชนอยางสูงสุด โดยรัฐมีเพียงหนาทีในการกํากับ

ดูแลใหองคกรนั้นๆ ดําเนินการภายในขอบเขตที่กําหนด 
 

2.3.3 หลักความรับผิดชอบของทองถ่ินในการจัดบริการ (Local Accountability) 
 

  หลักการนี้สะทอนใหเห็นถึงความไวเนื้อเชื่อใจจากการเลือกผูแทนเขามา

บริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองแสดงความ

รับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะโดยใชงบประมาณอยางโปรงใส ซึ่งการกําหนดใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีความรับผิดชอบตอการจัดทําบริการสาธารณะนั้น ก็เพื่อมิใหประชาชน 

มีความยากลําบากในการขอรับบริการสาธารณะจากหนวยงานรัฐทั้งจากราชการบริหารสวนกลาง

หรือราชการบริหารสวนภูมิภาค39 เนื่องจากกิจกรรมที่ตอบสนองความตองการตอประชาชนกลุมใด 

ก็ควรที่จะใหหนวยการปกครองระดับตนในพ้ืนที่นั้นเปนเจาของและเปนผูดําเนินการเพื่อให

                                                  
38 เร่ืองเดียวกัน. 
39 เร่ืองเดียวกัน. 
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สามารถตอบสนองความตองการของคนในพื้นที่ไดมากที่สุด โดยการดําเนินการดังกลาวตองอยู

ภายใตการตรวจสอบจากประชาชนในพื้นที่นั้นๆ เวนแตจะเปนภารกิจที่มีความสําคัญตอประชาชน

ทั่วประเทศจึงสมควรใหรัฐเปนผูดําเนินการ 

 
 2.3.4 หลักความสามารถของทองถ่ิน (Local Capability) 
 

  หลักการนี้ กลาวถึงความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไมวาจะเปน

องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับใดก็ตาม ซึ่งอาจขัดแยงตอหลักพื้นฐานแนวคิดที่วาบริการ

สาธารณะสวนใหญควรอยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลางสุดที่จะ

ดําเนินการ สวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีระดับสูงข้ึนไปหรือรัฐจะสามารถดําเนินการจัดทํา

บริการสาธารณะไดตอเมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลางนั้นไมมีศักยภาพเพียงพอหรือ

บริการสาธารณะประเภทน้ันๆ กระทบตอการดําเนินการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนหรือ

อาจทําใหเกิดปญหาตอประเทศชาติเปนสวนรวม เชน บริการสาธารณะบางประเภทสมควรให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลางสุดและใกลชิดประชาชนมากที่สุดเปนผูจัดทํา แตเมื่อ

พิจารณาความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นแลวอาจเห็นวาไมสามารถดําเนินการ

จัดทําบริการสาธารณะดังกลาวได ก็มีความจําเปนที่รัฐจะตองเขามาดําเนินการแทน เปนตน 

อยางไรก็ตาม ความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักความสามารถนี้ถือเปนเพียง

เงื่อนไขในการกําหนดเงื่อนเวลาและความพยายามที่จะเพิ่มขีดความสามารถขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในการบริหารจัดการเทานั้น40 

 
 2.3.5 หลักการกําหนดระดับของหนวยจัดบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุด 
(Optimal Capability) 
 

  หนวยจัดบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุด หมายถึง หนวยงานหรือองคกร               

ไมวาระดับใดก็ตามที่อาจจัดทําบริการสาธารณะไดโดยมีคุณสมบัติดังตอไปนี้ 

                                                  
40 สมคิด  เลิศไพฑูรย และคณะ,  สถานภาพและบทบาทของราชการบริหารสวน

ภูมิภาคในอนาคต (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร), 

หนา 232. 
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  (1)  เปนหนวยจัดบริการระดับลางสุดและมีความใกลชิดกับผูรับบริการมากที่สุด 

รวมทั้งมีความสามารถในการวางแผนและการหารายไดจากการใหบริการ 

  (2)  เปนหนวยจัดบริการที่มีพื้นที่การใหบริการครอบคลุมประชากรหรือมีพื้นที่         

ที่ไดรับประโยชนหรือผลกระทบจากการจัดบริการ และประชาชนผูมีสวนไดเสียจากการจดับริการ 

สามารถมีสวนรวมในการวางแผนการผลิต ควบคุมและตรวจสอบผลการดําเนินงานของหนวย

จัดบริการ 

 
 2.3.6 หลักการกําหนดขนาดของการจัดบริการท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด (Optimal 
Efficiency of Scale) 
 

  ขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด หมายถึง ขนาดของชุมชน 

(จํานวนประชากรในชุมชน) ในระดับใดก็ตามที่เอ้ืออํานวยตอการจัดทําบริการสาธารณะได              

อยางมีประสิทธิภาพสูงสุด ซึ่งหลักการกําหนดขนาดของการจัดบริการนี้ยังมีความสอดคลองกับ

หลักประสิทธิภาพดวย กลาวคือ ในการจัดบริการสาธารณะไมวาจะเปนประเภทใดก็ตาม              

ยอมควรที่จะดําเนินการโดยใชเงินจํานวนที่นอยที่สุดแตกอใหเกิดประโยชนตอประชาชนมากที่สุด 
 
 2.3.7 หลักการจําแนกหนวยกําหนดนโยบายและหนวยจัดบริการออกจากกัน 
(Separation of Policy Operation Unit) 
 

  หลักการนี้ เปนการนําแนวคิดเร่ืองการกําหนดระดับของหนวยจัดบริการที่มีความ

รับผิดชอบสูงสุดและหลักการกําหนดขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุดมาวิเคราะห

และพิจารณาหาแนวทางแกไขปญหาที่เกิดข้ึนในกรณีที่ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ                 

บางประเภทในบางพื้นที่ซึ่งมีหนวยจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุดแตไมสามารถจัดบริการใหมี

ตนทุนตํ่าสุดไดโดยทางเลือกที่เหมาะสมที่สุด คือ การจัดทําบริการสาธารณะสองหนวยงาน 

ประกอบดวย หนวยกําหนดนโยบายและจัดบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุดกับหนวยจัดบริการ             

ที่มีตนทุนตํ่าสุด ซึ่งหนวยงานทั้งสองนี้อาจเปนหนวยงานเดียวกันหรือคนละหนวยงานก็ได 
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 2.3.8 หลักการกําหนดหนาที่จัดบริการสาธารณะตามขนาดของกิจการบริการ
สาธารณะ 
 
  หลักการนี้ ไดกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรที่ควรเปนผูจัดทําบริการ

สาธารณะโดยพิจารณาจากขนาดของบริการสาธารณะซ่ึงมี 2 ประเภทกิจการ คือ 

  (1)  บริการสาธารณะที่เปนกิจการขนาดใหญ 

       กิจการขนาดใหญ หมายถึง กิจการที่ตองใชเทคโนโลยี เงินทุน และบุคลากร

ท่ีมีความสามารถระดับสูง เชน การจัดการศึกษาระดับสูง การคมนาคมทางอากาศ การจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติ เปนตน ดังนั้น ผูที่จะมีอํานาจตัดสินใจดําเนินการกิจกรรมดังกลาวจึงตองเปน

องคกรขนาดใหญที่มีความสามารถที่จะดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ  

       อยางไรก็ตาม มีขอยกเวนที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนิน

กิจการขนาดใหญบางประเภทไดหากมีเหตุผลพิเศษในการจัดทํา เชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น

บางประเภทมีประสิทธิภาพเพียงพอในการดําเนินการ หรือรัฐอาจมอบใหองคกรปกครอง               

สวนทองถิ่นดําเนินการแทนโดยรัฐใหความชวยเหลือโดยการจายเงินอุดหนุนเพื่อสนับสนุนการ

จัดทําบริการสาธารณะ หรือการกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงสามารถรวมกัน

จัดทําบริการสาธารณะไดในรูปแบบของสหการ41 เปนตน 

  (2)  บริการสาธารณะที่เปนกิจการที่ไมสลับซับซอน 

         กิจการที่ ไมสลับซับซอน  หมายถึง  กิจการที่ ไมตองใช เทคนิคในการ

ดําเนินการมากนัก ซึ่งสวนใหญจะเปนภารกิจที่เกี่ยวของกับชีวิตประจําวันของประชาชน หากให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความใกลชิดกับประชาชนในพื้นที่ เปนผูดําเนินการยอมมี

ประสิทธิภาพมากกวาการใหรัฐซ่ึงเปนผูกําหนดนโยบายในภาพรวมของประเทศเปนผูจัดทํา               

โดยบริการสาธารณะประเภทนี้อาจไมตองใชงบประมาณในการดําเนินการมากนัก เชน การจัดให

มีสุสานและฌาปนสถานการขนสงสาธารณะในเขตทองถิ่น การจัดใหมีแสงสวางตามถนนในเขต

พื้นที่ เปนตน 

 

 

 

                                                  
41 สิริพร  มณีภัณฑ,  “การจัดทําบริการสาธารณะทองถ่ินในประเทศไทย : ศึกษา

จากปญหาท่ีเกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร,” หนา 23 – 25. 
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 2.3.9 หลักการแบงตามประเภทขององคการในการเปนผูจัดบริการสาธารณะ 
 

  (1)  บริการสาธารณะที่รัฐเปนผูจัดทํา มักเปนบริการสาธารณะที่มีความสําคัญ

ตอความเปนเอกภาพของรัฐ ซึ่งมีลักษณะที่สําคัญสองประการ คือ 

       (1.1)  เปนภารกิจที่ประชาชนทั้งประเทศมีสวนไดเสียเหมือนกัน และตอง

อาศัยองคกรกลางเปนผูปฏิบัติหนาที่และจัดทําโดยมีมาตรฐานเชนเดียวกัน 

         (1.2)  เปนภารกิจที่รัฐสามารถจัดทําไดดีกวา 

         ดังนั้น ภารกิจข้ันพื้นฐานท่ีรัฐเปนผูมีหนาที่ในการจัดทํา จึงควรเปนบริการ

สาธารณะที่มีลักษณะดังนี้ 

         -  ภารกิจดานการปองกันประเทศ 

         -  ภารกิจดานการรักษาความสงบเรียบรอยภายใน 

         -  ภารกิจดานการรักษาความมั่นคงหรือเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ 

         -  ภารกิจดานการเปนตัวแทนในดานความสัมพันธระหวางประเทศ 

  (2)  บริการสาธารณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูจัดทํา มักเปนกิจการ            

ที่เกี่ยวกับประชาชนในทองถิ่นนั้นๆ โดยเฉพาะ และมีลักษณะดังนี้ 

         (2.1)  เปนกิจการที่ตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นนั้น          

ซึ่งมีลักษณะแตกตางหรือสามารถแยกออกจากทองถิ่นอ่ืนได 

         (2.2)  เปนกิจการที่ ใกลชิดกับประชาชนในทองถิ่นและเกี่ยวของกับ

ชีวิตประจําวัน 

         ดังนั้น ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นควรเปนผูมีหนาที่ในการจัดทํา  

จึงควรเปนบริการสาธารณะที่มีลักษณะดังนี้ 

         -  ภารกิจเกี่ยวกับสวัสดิการของประชาชนในทองถิ่นโดยตรง 

         -  ภารกิจที่เกี่ยวของกับสภาพแวดลอม และการอํานวยความสะดวกตอการ

ดํารงชีวิตประจําวันของประชาชนในทองถิ่น 

  (3)  การจัดบริการสาธารณะโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบของ

องคกรรวม เปนกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถโอนอํานาจและหนาที่บางอยางไปให

องคกรอ่ืนดําเนินการแทน เชน สหการ หรือการจัดต้ังบริษัทจํากัด ซึ่งจะทําใหมีการแบงเบาภาระ

และความรับผิดชอบระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ตกลงรวมกันในการจัดทําบริการ

สาธารณะ 
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  (4)  บริการสาธารณะที่ รัฐดําเนินการรวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เนื่องจากบริการสาธารณะบางประเภทเปนเร่ืองที่กระทบตอผลประโยชนสวนรวมระดับชาติและ

ระดับทองถิ่นซ่ึงไมอาจแยกไดชัดเจนระหวางประโยชนมหาชนกับประโยชนของคนในทองถิ่นออก

จากกันได เชน การจัดการศึกษา การสาธารณสุข เปนตน รัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น             

จึงควรมีอํานาจและหนาที่ในการดูแลและจัดทําบริการสาธารณะรวมกัน โดยคํานึงถึงหลัก

ประโยชนมหาชนและหลักประสิทธิภาพเปนสําคัญ 

ดังนั้น จากหลักเกณฑการแบงแยกประเภทบริการสาธารณะที่จัดทําโดยราชการ

บริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถิ่นทั้ง 9 ประการขางตน 

อาจกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นดวยกันเองโดยการจัดกลุมบริการสาธารณะเปน 3 ประเภท ดังนี้42 

  1.  บริการสาธารณะที่เปนภารกิจทางปกครอง ไดแก การรักษาความสงบ

เรียบรอยภายในประเทศ การปองกันประเทศ การตางประเทศ การยุติธรรม เปนตน 

  2.  บริการสาธารณะที่เปนภารกิจทางเศรษฐกิจ ไดแก การใหบริการสาธารณะ

ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม อาทิ การรถไฟ การประปา การไฟฟา เปนตน 

  3.  บริการสาธารณะที่เปนภารกิจทางสังคม ไดแก การศึกษา การสาธารณสุข 

และการสงเสริมศิลปวัฒนธรรม เปนตน 

 

อยางไรก็ตาม คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการไดกําหนดแนวทางการแบง

ประเภทภารกิจระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น43 โดยมีจุดมุงหมายเพื่อปรับเปล่ียนหนวยงานในสวนกลางใหมีขนาดเล็กลงและ

มุงเนนเฉพาะภารกิจงานวิเคราะหในเชิงยุทธศาสตร การวางนโยบายและมาตรฐานการปฏิบัติงาน 

การติดตามและประเมินผล การสนับสนุนในเชิงวิชาการ และเพื่อใหมีการถายโอนภารกิจไปใหแก

                                                  
42 โกวิทย  พวงงาม,  การปกครองทองถ่ินไทย หลักการใหมและมิติใหมในอนาคต,  

พิมพคร้ังที่ 5 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2548), หนา 115. 
43 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,  การแบงภารกิจระหวางราชการ

สวนกลาง  ราชการสวนภูมิภาค  และราชการสวนทอง ถ่ิน [Online],   แหล งที่ มา : 

www.opdc.go.th[19 เมษายน 2550] 



                                                                                                                  
                                                                                                              

33 

ราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยไดกําหนดแนวทางการปรับเปล่ียน

บทบาทของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคไว 6 แนวทาง ดังนี้ 

 

ตารางที่ 1 แนวทางการปรับเปล่ียนบทบาทของราชการบริหารสวนกลาง 

และราชการบริหารสวนภูมภิาค 
 

เกณฑ 
การแบงภารกิจ 

ภารกิจหนาที ่
ของราชการบริหาร 

สวนกลาง 

ทํางานรวมกนัระหวางราชการ
บริหารสวนกลางกับราชการ

บริหารสวนภูมิภาค 

ภารกิจหนาที ่
ของราชการบริหาร 

สวนภูมิภาค 

1. ความสัมพันธ

กับประชาชน 

ใหบ ริการประชาชน 

เปนการท่ัวไป และเปน

การบริการทางออม 

ผสมผสาน ใหบริการประชาชนเปน

การเฉพาะกลุม  และ

เปนการบริการทางตรง 

2. ผูรับบริการ เ น น ก า ร ใ ห บ ริ ก า ร   

แกหนวยงานมากกวา

ประชาชน 

เนนการใหบริการแกหนวยงาน

มากกวาประชาชน 

เนนการใหบริการแก

ป ร ะ ช า ชนม ากก ว า

หนวยงาน 

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

ไมสามารถแบงออกได

เปนสวนๆ 

ลั ก ษณ ะ ข อ ง ง า น เ ป น ง า น

สนับสนุน และอาจมีงานบริการ

ไดบางลักษณะ 

ลักษณะของงานแบง

ออกเปนสวนๆ 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

สูงสุดตอการทํากิจกรรม 

ผสมผสาน การกระจายงบประมาณ

ออกไปในเขตพื้นที่ตางๆ 

จะกอใหเกิดประโยชน

สูงสุดตอกิจกรรม 

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   

แตกวางขวางมากกวาเขตจังหวัด 

พื้ น ที่ ก า ร ใ ห บ ริ ก า ร   

มีลักษณะเฉพาะและ

จํากัด 

6. วิธีใหบริการ ในกรณี ที่ ป ร ะชาชน

จําเปนตองรับบริการ จะ

มีลักษณะเปน In-house 

and mobile services 

ผสมผสาน ประชาชนรับบริการแบบ 

Counter service, In-

house  และ Off-house 

services 
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  จากตารางที่ 1 แสดงใหเห็นวา คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการมีแนวโนม     

ที่จะกําหนดหลักเกณฑในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการ

บริหารสวนภูมิภาค ซึ่งในเบ้ืองตนนี้ ผูเขียนเห็นวาแนวทางในการปรับเปลี่ยนบทบาทของราชการ

บริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคโดยใชเกณฑการแบงภารกิจทั้ง 6 ขอดังกลาว

ขางตนนั้น แมจะแสดงใหเห็นถึงความแตกตางระหวางภารกิจของราชการบริหารสวนกลางและ

ราชการบริหารสวนภูมิภาคและการสรางจุดเชื่อมโยงในการทํางานรวมกันไว แตเมื่อพิจารณา

ประกอบกับสภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบันซึ่งมีพื้นที่ครอบคลุมทั่วประเทศรวม

ทั้งส้ิน 7,853 แหงแลว44 การวางหลักเกณฑในการแบงภารกิจโดยใหราชการบริหารสวนภูมิภาค

ยังคงมีพื้นที่ในการใหบริการอาจยังไมสามารถแกปญหาเร่ืองความคาบเกี่ยวในเชิงพื้นที่ระหวาง

ราชการบริหารสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะได หรือ 

ในกรณีการกําหนดใหราชการบริหารสวนภูมิภาคยังมีหนาที่ใหบริการแกประชาชนน้ัน ยอมเปน

การดําเนินการที่ซ้ําซอนกับอํานาจหนาที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดบริการสาธารณะ  

แกประชาชนในเขตพื้นที่ ดังนั้น แนวทางที่คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการไดกําหนดข้ึน จึงควร

มีการพิจารณาทบทวนวาจะสามารถนํามาใชเปนหลักเกณฑในการแบงแยกประเภทบริการ

สาธารณะที่จัดทําโดยราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นไดหรือไมและจะมีขอบเขตของอํานาจ หนาที่และความสัมพันธระหวางราชการบริหาร

ทั้งสามสวนอยางไร 

 

                                                  
44 สงเสริมการปกครองทองถิ่น, กรม, “หนังสือที่ มท 0890.2/ว 1005 เร่ือง ขอมูลจํานวน

องคกรปกครองสวนทองถิ่น,” 15 สิงหาคม 2551 



บทที่  3 
 

การกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบรกิารสาธารณะ 
ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครอง 

สวนทองถิน่ดวยกันเองในประเทศไทย 
 
  จากที่ไดกลาวแลววา เมื่อการบริหารราชการแบบรวมศูนยอํานาจและการแบง

อํานาจทางปกครองไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนได จึงเกิดการพัฒนา

แนวความคิดเร่ืองการกระจายอํานาจข้ึนเพื่อที่รัฐจะไดมอบอํานาจการบริหารกิจการบางอยาง

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหดําเนินการแทนภายใตขอบเขตอํานาจหนาที่ที่กฎหมาย

กําหนด ดังนั้น การปกครองสวนทองถิ่นจึงเปนรูปแบบหนึ่งที่เปนพื้นฐานของการปกครอง                   

ในระบอบประชาธิปไตยและมีสวนสําคัญในการสงเสริมกระบวนการมีสวนรวมของชุมชนทองถิ่น

ในการตอบสนองปญหาความเปนอยูของชุมชน1 

สําหรับเนื้อหาในบทนี้ จะกลาวถึงการเกิดข้ึนของแนวคิดในการจัดโครงสราง           

การบริหารราชการแผนดินของประเทศไทยและการปกครองสวนทองถิ่นในชวงหลังการ

เปล่ียนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 ตอเนื่องมาถึงการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540 อันเปนยุคที่การปกครองสวนทองถิ่นและการกระจายอํานาจ               

มีความเปนรูปธรรมเปนคร้ังแรก จนกระทั่งในปจจุบันที่อยูในชวงของการบังคับใชรัฐธรรมนูญ แหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ซึ่งไดมีบทบัญญัติที่ รับรองถึงหลักการกระจายอํานาจและ          

การปกครองสวนทองถิ่นไวอยางตอเนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

 
3.1 แนวความคิดเกี่ยวกับการปกครองสวนทองถ่ินสมัย พ.ศ. 2475 ถึงกอน พ.ศ. 2540 
 

การปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยน้ัน อาจกลาวไดวามีจุดเร่ิมตนในสมัยรัชกาลที่ 5            

เนื่องจากมีการจัดการสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ข้ึน เพื่อเปนหนวยงานที่จัดการเกี่ยวกับการบริหาร

ปกครองในระดับทองถิ่นแหงแรกของประเทศไทย มีหนาที่ในการดูแลความสะอาดและไฟฟาตาม

ถนนหนทาง แตทั้งนี้ก็ยังไมถือวาสุขาภิบาลดังกลาวเปนองคกรปกครองทองถิ่นเนื่องจากผูบริหาร

                                                  
1 โกวิทย  พวงงาม,  การปกครองทองถ่ินไทย.  พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: ส.เอเชียเพรส 

(1989), 2550), หนา 11. 



                                                                                                                  
                                                                                                              

36 

ประกอบดวยขาราชการของรัฐทั้งส้ิน2และเปนการดําเนินการภายใตกรมสุขาภิบาลซ่ึงเปนราชการ

บริหารสวนกลาง โดยไมไดมีการจัดต้ังเปนองคกรแยกตางหาก รวมทั้งไมมีการจัดการเลือกต้ังและ

ไมมีงบประมาณในการบริหารงานเปนของตนเอง3 ซึ่งโดยระบบการปกครองสวนทองถิ่นนั้น                     

การเลือกต้ังทั้งหมดหรือบางสวนจากประชาชนในชุมชนทองถิ่นหนึ่งๆ ที่มีหนวยการปกครองใน

ระดับทองถิ่นจัดต้ังอยู ตลอดจนการกําหนดใหหนวยการปกครองนั้นมีอํานาจในการจัดเก็บรายได

หรือภาษีอากรเพื่อใหมีรายไดเพียงพอที่จะทํานุบํารุงหรือบริหารจัดการในทองถิ่น นับเปน

องคประกอบที่สําคัญสวนหนึ่งที่สามารถแสดงถึงการมีสวนรวมทางการเมืองการปกครองของ

ประชาชนในชุมชนทองถิ่น4 

ภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 โดยคณะราษฎรไดทําการยึด

อํานาจและเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครอง                

ในระบอบประชาธิปไตยนั้น คณะราษฎร โดยนายปรีดี  พนมยงค ซึ่งเปนผูนําทางความคิด              

ไดจัดวางรูปแบบและระเบียบบริหารราชการแผนดินของประเทศไทยใหมเปน 3 รูปแบบ ดังนี้5 

1.  ระเบียบที่ใชบังคับแกพลเมืองทั่วๆ ไปในทุกอาณาเขต และมีอํานาจบริหารรวมอยูใน

ศูนยกลางที่ราชการบริหารสวนกลาง หรือที่เรียกวา การปกครองแบบมัธยภาค (Centralisation) 

2.  ระเบียบที่ใชบังคับใหเหมาะสมกับทองถิ่นตางๆ โดยแยกอํานาจของราชการบริหาร

สวนกลางไปในสวนตางๆ หรือเรียกวา การปกครองแบบมัธยานุภาค (Deconcentration) โดยมี

                                                  
2 สุวัสดี  โภชนพันธุ,  “ประวัติการปกครองทองถิ่นไทย,”  สารานุกรมการปกครอง

ทองถ่ินไทย หมวดที่ 3 ลําดับที่ 1 (ตุลาคม, 2547): 6. 
3 อลงกรณ อรรคแสง,  “พัฒนาการจัดโครงสรางองคกรปกครองทองถ่ินของไทย

เปรียบเทียบตางประเทศ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร, 2547), หนา 141. 
4 โกวิทย  พวงงาม,  การปกครองทองถ่ินไทย หลักการและมิติใหมในอนาคต,  

พิมพคร้ังที่ 5 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2548), หนา 23. 
5 ปรีดี  พนมยงค,  คําอธิบายกฎหมายปกครอง โดยหลวงประดิษฐมนูธรรมและ

พระสารสาสนประพันธ (ม.ป.ท., 2475), หนา 70 – 71, อางถึงใน นครินทร  เมฆไตรรัตน และ

คณะ,  การปกครองทองถ่ินไทย : ศึกษาองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการ-

บริหารสวนตําบล (กรุงเทพฯ: ฝายวิชาการ คณะกรรมการบริหารการวิจัย มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร, 2547), หนา 8. 
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การแยกกิจการใหมีความเหมาะสมกับทองถิ่น แตราชการของรัฐที่แยกไปประจําในสวนทองถิ่นนั้น

มิไดเปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐบาลและยังคงอาศัยงบประมาณจากสวนกลาง 

3.  ระเบียบที่แยกอํานาจบริหารบางอยางใหคณะราษฎรในทองถิ่นนั้นไดเลือกต้ังข้ึนเปน

ผูใชอํานาจเองโดยหนวยการปกครองทองถิ่นนี้มีสภาพเปนทบวงการเมือง คือเปนนิติบุคคลแยก

จากรัฐบาลกลาง มีสิทธิและหนาที่เชนบุคคลธรรมดา เรียกวา การปกครองแบบมัธยวิภาค 

(Decentralisation) 

จากแนวความคิดดังกลาว สงผลใหมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหาร                  

แหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 ซึ่งไดจัดแบงราชการบริหารเปน 3 สวน คือ ราชการบริหาร

สวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถิ่นในเวลาตอมา 

 
3.1.1 การจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

  ในป พ.ศ. 2476 ประเทศไทยไดมีการจัดระเบียบการบริหารราชการใหม โดยการ

ตราพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 ข้ึน                 

ซึ่งกําหนดใหมีการจัดระเบียบการบริหารราชการเปนสามสวน คือ ราชการบริหารสวนกลาง 

ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหารสวนทองถิ่น6 ทั้งนี้ แตเดิมกอนที่จะมีการตรา

พระราชบัญญัติดังกลาวข้ึนใชบังคับก็ไดมีการแบงแยกการบริหารราชการไปใหราชการบริหาร 

สวนทองถิ่นแลวหากแตเปนไปเพื่อการควบคุมอํานาจในทองถิ่น โดยเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองและมีการใชรัฐธรรมนูญในการปกครองประเทศก็ไดมีการแบงแยกราชการบริหารไปไวใน

สวนภูมิภาคหรือแยกราชการบริหารใหทองถิ่นจัดทําเอง โดยมีเหตุผลวายอมจะนํามาซึ่งผลดีแก

ราชการมากกวาการรวมอํานาจเขาสูสวนกลางดังเชนในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย7 

                                                  
6 นันทวัฒน   บรมานันท ,   การปกครองสวนทอง ถ่ินตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540),  พิมพคร้ังที่ 4 (กรุงเทพฯ: วิููชน, 2549), หนา30. 
7 ปรีดี  พนมยงค, ปาฐกถาเร่ืองพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหารแหง

ราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476, หนา 32, อางถึงใน นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ,                    
การปกครองทองถ่ินไทย : ศึกษาองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหาร
สวนตําบล (กรุงเทพฯ: ฝายวิชาการ คณะกรรมการบริหารการวิจัย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

กรกฎาคม, 2547), หนา 9. 
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  ปจจุบัน การจัดการปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยมี 2 รูปแบบ คือ องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบทั่วไป ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาลและองคการบริหาร

สวนตําบล (เดิมมีสุขาภิบาลแตปจจุบันไดมีการยกเลิกการปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบดังกลาว

แลว) และองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ ไดแก กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา ซึ่ง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทนั้นมีวิวัฒนาการทางกฎหมาย ดังนี้ 

(1) เทศบาล 

 เทศบาล เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ถือกําเนิดข้ึนในประเทศไทยเม่ือป 

พ.ศ. 2476 ในรัฐบาลของพระยาพหลพลพยุหเสนา ซึ่งทัศนะของนายปรีดี  พนมยงค ไดมี

ความเห็นวา “เทศบาลเปนรูปแบบที่เหมาะสมเพียงรูปแบบเดียวที่รัฐบาลควรจะพัฒนาเปนหนวย

การปกครองทองถิ่นที่จะมีข้ึนภายใตสภาพการเมืองที่เปล่ียนไป”8 ดวยเหตุนี้ จึงควรตรากฎหมาย

เกี่ยวกับการจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่นข้ึนใหม คือ พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล 

พ.ศ. 2476 ข้ึนใชบังคับ โดยใหเทศบาลมีรูปแบบซึ่งนําแนวคิดมาจากประเทศอังกฤษ กลาวคือ 

รูปแบบสภา – นายกเทศมนตรี ซึ่งการจัดต้ังเทศบาลในมัยนั้นสืบเนื่องมาจากการที่คณะราษฎร

ตองการกระจายอํานาจไปสูการปกครองในระดับทองถิ่นเพื่อเสริมความแข็งแกรงใหกับระบอบ

ประชาธิปไตย อีกทั้งการกระจายอํานาจยังเปนแนวทางการเมืองที่ปฏิบัติกันในประเทศ

ประชาธิปไตยทุกประเทศ สวนการเลือกรูปแบบสภา – นายกเทศมนตรีก็เพื่อใหประชาชนฝกฝน

และเรียนรูระบอบรัฐสภาในระดับทองถิ่น รวมทั้งจะไดมีประสบการณในการสงเสริมความม่ันคง

ใหแกระบบรัฐสภาในระดับชาติ9 โดยไดกําหนดอํานาจและหนาที่ของเทศบาลในการจัดทําภารกิจ

ตางๆ เชน การรักษาความสงบเรียบรอย การสรางและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา การรักษาความ

สะอาด การปองกันและระงับโรคติดตอ จัดการศึกษาข้ันตน โรงพยาบาล ฯลฯ และยังมุงเนนให

                                                  
8 ปรีดี  พนมยงค, ปาฐกถาเร่ืองพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหารแหง

ราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476, หนา 32, อางถึงใน นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ, 
การปกครองทองถ่ินไทย : ศึกษาองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหาร
สวนตําบล (กรุงเทพฯ: ฝายวิชาการ คณะกรรมการบริหารการวิจัย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2547), หนา 9. 
9 ธเนศวร  เจริญเมือง,  100 ป การปกครองทองถ่ินไทย พ.ศ. 2440 – 2540 

(กรุงเทพฯ: สํานักพิมพคบไฟ), หนา 119. 
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เทศบาลเปนองคกรที่ชวยเผยแพรความรูความเขาใจตอการปกครองรูปแบบใหมใหแกประชาชน10 

ทั้งนี้ ในการจัดการเทศบาลนั้นจะมีความสัมพันธกับราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหาร

สวนภูมิภาคดวย โดยเมื่อมีการจัดต้ังเทศบาลขึ้นทุกพื้นที่แลว สวนภูมิภาคจะถูกลดอํานาจในการ

บริหารราชการในทองถิ่นลงและมีเพียงหนาที่ในการประสานและใหความสะดวกในการติดตอ

ราชการกับสวนกลาง สําหรับจังหวัดและอําเภอจะมีฐานะเปนเพียงเขตพื้นที่หรือเขตทางการศาล

และการเลือกต้ังเทานั้น ทั้งนี้ นับแตที่ไดมีการจัดต้ังเทศบาลเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ในประเทศไทย ไดมีการตรากฎหมายรวมท้ังส้ิน 4 ฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล 

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

เทศบาล แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2487 จนกระท่ังไดมีการตราพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ข้ึนใช

บังคับและมีผลสืบเนื่องมาจนถึงปจจุบันซ่ึงไดมีการแกไขเพิ่มเติมรวมทั้งส้ิน 12 คร้ัง 

(2) สุขาภิบาล 

 พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 ถูกตราข้ึนในสมัยจอมพล ป . 

พิบูลสงคราม โดยการนํารูปแบบของการจัดการสุขาภิบาลตามพระราชบัญญัติสุขาภิบาลหัวเมือง 

ร.ศ. 127 มาผสมผสานกับหลักการของการจัดการเทศบาลที่ใชอยูในขณะนั้น โดยมีวัตถุประสงค

เพื่อแกปญหาการไมขยายตัวของเทศบาล และปญหารายไดที่ไมเพียงพอที่จะดําเนินกิจการของ

เทศบาลใหไดผลดีเนื่องจากรายไดสวนใหญจะถูกนําไปใชจายเปนเงินเดือนหรือคาจางของพนักงาน

เสียสวนมาก โดยสุขาภิบาลที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวจะเปนการปกครอง 

ในรูปแบบของคณะกรรมการที่มาจากการแตงต้ังและการเลือกต้ังขาราชการประจําและเจาหนาที่

ของรัฐ ไดแก นายอําเภอ ปลัดอําเภอ กํานัน ผูใหญบาน เปนตน ทั้งนี้ เพื่อใหมีการประสาน

นโยบายการปกครองสวนภูมิภาคและการปกครองสวนทองถิ่นโดยมีการควบคุมการปกครองสวน

ทองถิ่นเสมือนหนึ่งเปนหนวยงานหนึ่งของรัฐ นอกจากนี้ การจัดต้ังสุขาภิบาลยังเปนไปเพื่อลด

อุปสรรคของการดําเนินงานในรูปแบบเทศบาลโดยเฉพาะคาใชจาย11 รวมถึงเพื่อเรงรัดการ

                                                  
10 พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476,  ประชุมกฎหมายประจําศก เลม 46,  

รวบรวมโดย เสถียร  ลายลักษณ, อางถึงใน  สุวัสดี  โภชนพันธุ,  “ประวัติการปกครองทองถิ่นไทย,”  

สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย หมวดที่ 3 ลําดับที่ 1 (ตุลาคม, 2547): 15 - 16. 
11 นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ,  การปกครองทองถ่ินไทย : ศึกษาองคการบริหาร

สวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล, หนา 11 - 12. 
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ปกครองสวนทองถิ่นใหมีการขยายไปทั่วประเทศเพื่อใหประชาชนในทองถิ่นไดมีโอกาสสรางความ

เจริญใหแกตนเองและเพื่อเปนแนวทางการฝกอบรมใหประชาชนเขาใจการปกครองตนเองมากข้ึน 

 อยางไรก็ตาม หลังจากที่ไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. 2540 แลว ปรากฏวาการปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบสุขาภิบาลตามที่มีอยูเดิมนั้น 

มีโครงสรางไมสอดคลองกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เนื่องจาก

มาตรา 285 กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีสภาทองถิ่นและคณะผูบริหารทองถิ่น 

หรือผูบริหารทองถิ่น โดยใหสมาชิกสภาทองถิ่นตองมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน     

หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถิ่น อีกทั้งการปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบสุขาภิบาลยังไม

เหมาะสมที่จะรองรับการกระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึนไดอยางมีประสิทธิภาพ จึงมีการเปล่ียนแปลง

ฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาลตําบลและยกเลิกการปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบสุขาภิบาล             

โดยไดมีการตราพระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. 2542             

เพ่ือยกฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาลตําบล12 

(3) องคการบริหารสวนจังหวัด 

 จุดกําเนิดขององคการบริหารสวนจังหวัดเร่ิมจากการจัดต้ังสภาจังหวัดตาม

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2476 โดยสภาจังหวัดที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติดังกลาว 

ยังไมมีฐานะเปนองคกรที่เปนนิติบุคคลเพียงแตมีตัวแทนของประชาชนท่ีทําหนาที่ในการเสนอแนะ

ตอรัฐบาลและจังหวัดในกิจการที่เก่ียวกับจังหวัดและเทศบาล มีหนาที่ในการแกไขปญหาที่เกิดข้ึน

ระหวางเทศบาลในจังหวัดโดยยังไมมีฐานะเปนนิติบุคคล13 จนกระทั่งในป พ.ศ. 2481 จึงไดมีการ

ตราพระราชบัญญัติสภาจังหวัด พ.ศ. 2481 เพื่อแยกกฎหมายเก่ียวกับสภาจังหวัดออกจาก

กฎหมายของเทศบาล 

 ในเวลาตอมา ไดมีแนวคิดในการจัดต้ังองคการบริหารสวนจังหวัดซ่ึงเกิดจาก

การที่ผูนํารัฐบาลในสมัยนั้น กลาวคือ จอมพล ป.  พิบูลสงคราม ไดไปเห็นความเจริญในประเทศ

                                                  
12 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. 

2542. 
13 ชูวงศ  ฉายะบุตร,  การปกครองทองถิ่นไทย,  พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: สมาคมนิสิตเกา

รัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539), หนา 103, อางถึงใน อลงกรณ  อรรคแสง,  “องคการ

บริหารสวนจังหวัด,”  สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย หมวดท่ี 3 ลําดับที่ 2 (กันยายน, 

2547): หนา 1. 
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ตะวันตกและพบวาการปกครองสวนทองถิ่นในดินแดนอ่ืนมีในทองถิ่นทุกๆ ระดับ14 แตสําหรับ

ประเทศไทยยังมีพื้นที่อีกจํานวนมากที่อยูนอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาลซึ่งยังไมมีองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น ดูแล  ดวยเหตุนี้  รัฐบาลจึงไดตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 

สวนจังหวัด พ.ศ. 2498 ข้ึน โดยมีเจตนารมณที่สําคัญคือการเรงรัดการปกครองสวนทองถิ่น 

ในทุกๆ ดาน โดยกําหนดใหพื้นที่นอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาลอยูในความรับผิดชอบของ

องคการบริหารสวนจังหวัด สงผลใหต้ังแต พ.ศ. 2498 เปนตนมา ประเทศไทยมีการปกครอง 

ในระดับทองถิ่นเต็มพื้นที่และเปนการปกครองแบบชั้นเดียวโดยไมมีองคกรปกครองสวนทองถิ่น    

ที่ทับซอนกัน15 

 จนกระทั่งในป พ.ศ. 2540 ไดมีการตราพระราชบัญญัติองคการบริหาร            

สวนจังหวัด  พ .ศ .  2540 ข้ึน  โดยมีเหตุผลวาองคการบริหารสวนจังหวัดที่จัดต้ัง ข้ึนตาม

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ี

รับผิดชอบในพื้นที่ทั้ ง จังหวัดที่อยูนอกเขตสุขาภิบาลและเทศบาล  เมื่อมีการใชบัง คับ

พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 เพื่อกระจายอํานาจการ

ปกครองใหแกองคการบริหารสวนตําบลแลว สมควรที่จะมีการปรับปรุงบทบาทและอํานาจหนาที่

ขององคการบริหารสวนจังหวัดใหสอดคลองกันและปรับปรุงโครงสรางขององคการบริหาร 

สวนจังหวัดใหเหมาะสมย่ิงข้ึน16 โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดมีการแกไขเพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน 

รวม 2 ฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 และ

พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2546 

(4) สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล 

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2495 ได

กําหนดรูปแบบการปกครองสวนทองถิ่นข้ึน เรียกวา “สภาตําบล” โดยมีแนวคิดมาจากการปกครอง

ทองที่ ไดแก ตําบลและหมูบานซ่ึงยังไมมีลักษณะเปนชุมชนที่มีความเจริญพอที่จะยกระดับเปน

                                                  
14 ประหยัด  หงษทองคํา,  การปกครองทองถิ่นไทย (กรุงเทพฯ: ไทยวัฒนาพาณิชย, 

2523), หนา 48 – 49, อางถึงใน  ธเนศวร  เจริญเมือง,  100 ป การปกครองทองถ่ินไทย พ.ศ. 

2440 – 2540, หนา 147. 
15 อลงกรณ  อรรคแสง, “องคการบริหารสวนจังหวัด,”  สารานุกรมการปกครองทองถ่ิน

ไทย หมวดที่ 3 ลําดับที่ 2 (กันยายน, 2547): 3.  
16 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 
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การปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบเทศบาลหรือสุขาภิบาลได17 เมื่อจอมพล ป. พิบูลสงคราม เดินทาง

กลับจากยุโรปและสหรัฐอเมริกาในป พ.ศ. 2498 ไดมีความเห็นวาการปกครองสวนทองถิน่ของไทย

ยังมีอยูอยางจํากัดมากโดยเฉพาะในเขตชนบท18 กระทรวงมหาดไทยจึงไดออกคําส่ังที่ 222/2499 

เร่ือง ระเบียบบริหารราชการสวนตําบลและหมูบาน ลงวันที่ 8 มีนาคม 2499 เพื่อเปนมาตรการ

ทางการบริหารที่จะสงเสริมการจัดใหมีการรวมตัวของคณะบุคคลในรูปแบบกรรมการตําบลซึ่งตอง

รับฟงความเห็นของสภาตําบล ประกอบดวยผูแทนที่มาจากการเลือกของแตละหมูบาน องคการ

บริหารสวนตําบล และไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 

กําหนดใหตําบลที่จัดต้ังข้ึนมีฐานะเปนนิติบุคคล มีรายไดและรายจายของตนเอง และในเวลา

ตอมา ไดมีการออกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 326 ลงวันที่ 13 ธันวาคม พ.ศ. 2515 เพื่อ

ยกเลิกองคการบริหารสวนตําบลเนื่องจากขาดรายไดที่เพียงพอในการบริหารงานอีกทั้งผูบริหาร

และสมาชิกสภาทองถิ่นยังไมเขาใจบทบาทหนาที่ของตนเองและประชาชนไมไดใหความสนใจและ

เขามามีสวนรวมในการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล19 

 ในทายที่สุด ไดมีการตราพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหาร         

สวนตําบล พ.ศ. 2537 เพื่อยกเลิกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 326 เนื่องจากสภาตําบลซึ่งได

จัดต้ังข้ึนตามประกาศของคณะปฏิวัติดังกลาวไมมีฐานะเปนนิติบุคคล ทําใหการบริหารงาน           

ไมสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ ขาดความคลองตัวในการบริหารงาน และควรมีการ

ปรับปรุงฐานะของสภาตําบลและการบริหารงานของสภาตําบลใหสามารถรองรับการกระจาย

อํานาจไปสูประชาชนไดมากยิ่งข้ึน รวมทั้งใหมีการยกฐานะสภาตําบลซึ่งมีรายไดตามเกณฑ               

ที่กําหนดข้ึนเปนองคการบริหารสวนตําบล20 โดยในป พ.ศ. 2546 ไดมีการตราพระราชบัญญัติ 

สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546 เพื่อยุบสภาตําบล โดยกําหนดให

กระทรวงมหาดไทยดําเนินการออกประกาศยุบสภาตําบลทั้งหมดและในกรณีที่องคการบริหาร 

สวนตําบลใดมีจํานวนประชากรไมถึงสองพันคนก็ใหรวมพ้ืนที่เขากับองคการบริหารสวนตําบลอื่น

                                                  
17 นันทวัฒน   บรมานันท ,   การปกครองสวนทองถ่ินตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540), หนา 54. 
18 ธเนศวร  เจริญเมือง,  100 ป การปกครองทองถ่ินไทย พ.ศ. 2440 – 2540, หนา 163. 
19 มานิตย  จุมปา,  คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการ

บริหาร,  พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), หนา 154. 
20 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 
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หรือหนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่นที่มีเขตติดตอกันภายในเขตอําเภอเดียวกันภายในเกาสิบ

วันนับแตวันที่มีเหตุดังกลาว21 ตลอดจนการแกไขบทบัญญัติบางมาตราใหสอดคลองกับกฎหมาย

วาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นดวย เชน การกําหนดใหนายกองคการ

บริหารสวนตําบลมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน ทั้งนี้ เพื่อใหการบริหารงานของสภา

ตําบลและองคการบริหารสวนตําบลเปนไปดวยความเรียบรอยและมีประสิทธิภาพ22 

(5) กรุงเทพมหานคร 

 สืบเนื่องจากในป พ.ศ. 2476 ที่ไดมีการตราพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 

2476 ทําใหมีการจัดต้ังเทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรีข้ึน จนในป พ.ศ. 2514  

จอมพลถนอม  กิตติขจร ไดออกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 24 และฉบับที่ 25 ลงวันที่ 21 

ธันวาคม พ.ศ. 2514 เพื่อรวมจังหวัดพระนครและธนบุรีเขาดวยกัน เรียกวา “จังหวัดนครหลวง

กรุงเทพธนบุรี” ซึ่งสภาพของนครหลวงกรุงเทพธนบุรียังคงมีรูปแบบและการบริหารราชการสวน

ภูมิภาคอยูเชนเดิม23 โดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนผูรับผิดชอบดําเนินงาน 

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

พ.ศ. 2515 ไดกําหนดใหรวมกิจการของนครหลวงกรุงเทพธนบุรีเขากับองคกรปกครอง                

สวนทองถิ่นรูปแบบอ่ืนๆ ในเขตกรุงเทพ ไมวาจะเปนเทศบาลนครหลวง องคการบริหารนครหลวง

กรุงเทพธนบุรีและราชการบริหารสวนทองถิ่น ไดแก สุขาภิบาลในเขตนครหลวง กรุงเทพธนบุรี   

รวมเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นเดียวโดยมีรูปแบบการปกครองพิเศษ เรียกวา “กรุงเทพมหานคร” 

มีฐานะเปนหนวยการปกครองสวนภูมิภาค 

 ตอมา ไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 

พ.ศ. 2518 ข้ึน เพื่อกําหนดใหกรุงเทพมหานครมีฐานะเปนหนวยการปกครองรูปแบบพิเศษ โดยให

ผูวาราชการกรุงเทพมหานครและสมาชิกสภากรุงเทพมหานครมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของ

ประชาชน แตเนื่องจากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 ไดมี

                                                  
21 มาตรา 41 จัตวา แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 5) 

พ.ศ. 2546 
22 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 5)          

พ.ศ. 2546 
23 อรทัย  กกผล, “กรุงเทพมหานคร,”  สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย หมวดที่ 3 

ลําดับที่ 5 (กันยายน, 2547): 5. 
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การแกไขเพิ่มเติมมาแลวรวม 5 คร้ังแตยังมีบทบัญญัติที่ไมเหมาะสมกับกาลสมัย ดังนั้น เพื่อให

การบริหารราชการกรุงเทพมหานครมีความเหมาะสมและคลองตัว สามารถสนองตอบความ

ตองการของประชาชนไดโดยสะดวก รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ และเพื่อใหเปนไปตามหลักการ

ปกครองสวนทองถิ่นที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย24 จึงไดมีการตรา

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ข้ึน โดยกําหนดให

กรุงเทพมหานครมีฐานะเปนราชการบริหารสวนทองถิ่นนครหลวงซึ่งมีผูวาราชการจังหวัดและ

สมาชิกสภากรุงเทพมหานครที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชน โดยในปจจุบัน มีการแกเพิ่มเติม 

รวมทั้งส้ิน 5 ฉบับ ไดแก 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 

 เมืองพัทยาเปนหนวยการปกครองสวนทองถิ่น รูปแบบพิเศษที่จัดต้ัง              

โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 ซึ่งตราข้ึนเพื่อยุบเลิกสุขาภิบาล

นาเกลือดวยเหตุผลเกี่ยวกับโครงสรางทางการเมืองและการจัดการสาธารณูปโภคที่มีอยูเดิมของ

สุขาภิบาลนาเกลือไมเพียงพอตอความตองการของสังคม เนื่องจากเปนแหลงทองเที่ยวสําคัญที่มี

การเติบโตทางเศรษฐกิจและการขยายตัวของสังคมเมือง โดยในการตราพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 นั้น มีความมุงหมายที่จะใหเมืองพัทยาเปนเขตการปกครอง

รูปแบบพิเศษ โดยรัฐบาลไดนํารูปแบบ “ผูจัดการเมือง” (City Manager) แบบประเทศสหรัฐอเมริกา

มาใชในการปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยเปนคร้ังแรก25 โดยกําหนดใหเมืองพัทยามีอํานาจ

และหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะหลายประการ เชน การรักษาความสงบเรียบรอย 

การรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ การวางผังเมือง การจัดใหมีน้ําสะอาดหรือ

การประปา การควบคุมและสงเสริมกิจการทองเที่ยว เปนตน 

 ตอมา ไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 

2542 ข้ึน เนื่องจากการปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบเมืองพัทยาซ่ึงมีปลัดเมืองพัทยาที่มาจาก

                                                  
24 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
25 สุวัสดี  โภชนพันธุ,  “ประวัติการปกครองทองถิ่นไทย,”  สารานุกรมการปกครอง

ทองถ่ินไทย หมวดที่ 3 ลําดับที่ 1 (ตุลาคม, 2547): 42. 
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การทําสัญญาจางและทําหนาที่บริหารกิจการเมืองพัทยานั้นไมสอดคลองกับหลักการของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ที่กําหนดใหสมาชิกสภาทองถิ่นตองมาจากการ

เลือกต้ังและคณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นใหมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน

หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถิ่น จึงจําเปนตองมีการจัดระเบียบการปกครองเมืองพัทยา

ใหเหมาะสมกับสภาวการณและเพื่อใหเมืองพัทยามีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย              

การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง26 

 
 3.1.2 เน้ือหาสาระตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

 

รัฐธรรมนูญ คือ กฎเกณฑสูงสุดที่ใชในการปกครองและจัดระเบียบการปกครอง

ของรัฐ หากหลักการปกครองสวนทองถิ่นและหลักการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นไดถูกบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญแลว  ยอมถือไดวาเปนการยกฐานะและให

ความสําคัญตอหลักการดังกลาววาเปนกติกาสําคัญในการจัดระเบียบการปกครองของรัฐ ทั้งนี้ 

รัฐธรรมนูญของแตละรัฐอาจมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองสวนทองถิ่นและการกระจายอํานาจ

ที่แตกตางกันข้ึนอยูกับพื้นฐานทางประวัติศาสตร ระบบการเมืองการปกครอง ระบบเศรษฐกิจ 

สังคมและวัฒนธรรม ซึ่งสงผลโดยตรงตอการจัดรูปแบบการปกครองสวนทองถิ่นของรัฐนั้น 

หลังจากที่มีการปฏิวั ติในสมัยรัชกาลที่  7 เพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครอง                 

จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนระบอบประชาธิปไตย เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 

ประเทศไทยไดเร่ิมใชรัฐธรรมนูญเปนคร้ังแรกในวันที่ 27 มิถุนายน พ.ศ. 2475 เปนผลใหการ

ปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทยเร่ิมมีพัฒนาการมาเปนลําดับ แตหลักการดังกลาวก็มิได

ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยทุกฉบับ ทั้งนี้ ก็ดวยเหตุผลที่วารัฐธรรมนูญ 

หลายฉบับเกิดข้ึนจากการปฏิวัติรัฐประหารและคลายกับวาบทบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองสวน

ทองถิ่นนั้นไมจําเปนตองมีการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ เพราะในทางปฏิบัติการปกครองสวน

ทองถิ่นก็ดํารงอยูตลอดเวลา27 

                                                  
26 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 
27 สมคิด  เลิศไพฑูรย,  “รัฐธรรมนูญไทยกับบทบัญญัติเร่ืองการปกครองทองถิ่น,”                 

ใน สมคิด  เลิศไพฑูรย,  รวมบทความกฎหมายปกครองทองถ่ิน (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ 

นิติธรรม, 2539), หนา 4. 
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่มีบทบัญญัติเร่ืองการปกครองสวนทองถิ่น28                 

มีทั้งส้ิน 7 ฉบับ ดังนี้ 

 (1) ฉบับที่ 5 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 

  -  หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย มาตรา 36 

  -  หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา 64 

 (2) ฉบับที่ 8 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2511 

  -  หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา 70 

 (3) ฉบับที่ 10 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 

  -  หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา 72 และมาตรา 73 

  -  หมวดการปกครองทองถิ่น มาตรา 214 ถึงมาตรา 217 

 (4) ฉบับที่ 13 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 

  -  หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา 63 

  -  หมวดการปกครองทองถิ่น มาตรา 180 ถึงมาตรา 183 

 (5) ฉบับที่ 15 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 

  -  หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา 71 

  -  หมวดการปกครองทองถิ่น มาตรา 196 ถึงมาตรา 199 

  (6) ฉบับที่ 16 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

   -  หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มาตรา 78 

   -  หมวดการปกครองทองถิ่น มาตรา 282 ถึงมาตรา 290 

  (7) ฉบับที่ 18 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

-  หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มาตรา 78 (3) 

-  หมวดการปกครองสวนทองถิ่น มาตรา 281 ถึงมาตรา 290 
 
 
 
 
 

                                                  
28 สมคิด  เลิศไพฑูรย,  “รัฐธรรมนูญกับการปกครองสวนทองถิ่น,”  สารานุกรมการ

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

หลังจากการเปล่ียนแปลงการปกครองจากสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยในสมัย พ.ศ. 2475 จนถึงปจจุบัน (พ.ศ. 2551) ประเทศไทย                  

มีนายกรัฐมนตรีซึ่งเปนผูบริหารประเทศรวมทั้งส้ิน 25 คน โดยเมื่อไดทําการศึกษาเกี่ยวกับคําแถลง

นโยบายของรัฐบาลแตละสมัยแลว พบวามีหลายรัฐบาลที่มีแนวนโยบายดานการกระจายอํานาจ

และการปกครองสวนทองถิ่น ดังนี้ 

 

ตารางที่ 2 นโยบายรัฐบาลดานการปกครองสวนทองถิน่ ต้ังแตป พ.ศ. 2475 – 253929 
 

รัฐบาล นโยบายดานการปกครองสวนทองถ่ิน 
1.  พระยามโนปกรณนิติธาดา (กอน หุตะสิงห) 

(10 ธ.ค. 2475 – 20 มิ.ย. 2476) 

 

เทศบาล รัฐบาลน้ีเห็นวาวิธีการปกครองโดยรวมอํานาจ

และหนาที่การปกครอง ท่ัวประเทศใหมาอยู ในจุด

ศูนยกลางเดียวไมไดผลดีเทากับการแบงอํานาจและ

หนาที่ใหแกทองถ่ินบาง เพื่อใหการปกครองในเฉพาะ

ทองที่หน่ึงๆ ในการมุงถึงผลประโยชนของทองที่นั้นๆ 

สําหรับวิธีการจัดการปกครองทองที่ก็โดยวิธีจัดใหมีผูแทน

ในทองท่ีและใหดําเนินการกันเอง รวมทั้งการจัดใหมีการ

รางพระราชบัญญัติเทศบาล ซึ่งตอมาคือ พระราชบัญญัติ

จัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 

2.  พระยาพหลพลพยุหเสนา (พจน พหลโยธิน) 

 

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

คือการจัดระเบียบการปกครองสวนทองถ่ิน โดยราษฎร   

มีสิทธิในการดูแลและจัดการผลประโยชนในทองถ่ินนั้น 

รัฐบาลยุคน้ีไดมีการจัดต้ังและขยายเทศบาลออกไปตาม 

 

  

                                                  
29 ปธาน  สุวรรณมงคล และโชคดี  นพวรรณ,  “นโยบายรัฐบาลดานการปกครองทองถิ่น          

ต้ังแตป 2475 – ปจจุบัน,” วารสารธรรมศาสตร 23, 2 (พฤษภาคม – สิงหาคม, 2540): 149  – 155. 

และ สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี,  ขอมูลเกี่ยวกับนโยบายรัฐบาล[Online],  แหลงที่มา: 

http://www.cabinet.thaigov.go.th[25 มีนาคม 2551] 
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ตําบลตางๆ ซึ่งการปกครองในรูปแบบเทศบาลจะเปนวิธีให

การศึกษาแก ราษฎรเ ก่ียวกับวิ ธี การปกครองตาม

รัฐธรรมนูญอีกดวย 

สมัยท่ี (2) 22 ก.ย. 2477 – 9 ส.ค. 2480 : เนนการปกครอง

ในรูปแบบเทศบาลและดําเนินการจัดต้ังเทศบาลใหเปนไป

ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ดังนี้ 

 (ก)  การจัดต้ังสภาจังหวัดโดยคัดเลือกผูที่มีอาชีพ

ตางๆ ใหอยูในสภาจังหวัด 

 (ข)  การยกฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล 

 (ค)  การจัดสรรงบประมาณจากสวนภูมิภาค ไปตั้ง

เปนงบประมาณของจังหวัด 

 (ง)  การจัดอบรมใหการศึกษาแกที่ปรึกษาการ

เทศบาลเพื่อทําหนาที่ในการชวยเหลือเทศบาล 

 

สมัยท่ี (3) 9 ส.ค. 2480 – 21 ธ.ค. 2480 : เนนการ

ปกครองในรูปแบบเทศบาลและดําเนินการจัดต้ังเทศบาล

ใหเปนไปตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 

2476 ดังน้ี 

 (ก)  การจัดต้ังสภาจังหวัดโดยคัดเลือกผูที่มีอาชีพ

ตางๆ ใหอยูในสภาจังหวัด 

 (ข)  การยกฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล 

 (ค)  การจัดสรรงบประมาณจากสวนภูมิภาคไปตั้ง

เปนงบประมาณของจังหวัด 

 (ง)  การจัดอบรมใหการศึกษาแกที่ปรึกษาการ

เทศบาลเพื่อทําหนาที่ในการชวยเหลือเทศบาล 

 สมัยที่ (4) 21 ธ.ค. 2480 – 16 ธ.ค. 2481: เนนวิธีการ

ปกครองรูปแบบเทศบาลที่มีความสมบูรณย่ิงขึ้น โดย 

 (ก)  การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบวาดวยการ

เทศบาลใหมีความเหมาะสมและประสานการดําเนินงาน

กับการปกครองสวนภูมิภาค 

 (ข)  ขยายการจัดต้ังเทศบาลตามทองถ่ินตางๆ 
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  (ค)  ชวยเหลือเทศบาลในการสาธารณูปโภค โดยจัดให

มีเงินกูยืมและมีเจาหนาที่ชวยดําเนินการตลอดจนการ

บํารุงรักษาการสาธารณูปโภคนั้นๆ 

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

จัด ต้ังเทศบาลตามทอง ถ่ินตางๆ  และการปรับปรุง

กฎหมายวาดวยการเทศบาล 

3.  หลวงพิบูลสงคราม 

(จอมพล ป.  พิบูลสงคราม) 

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

พัฒนาการปกครองสวนทองถ่ินใหเหมาะสมกับกาลสมัย 

4.  พลเรือตรี ถวัลย  ธํารงคนาวาสวัสด์ิ 

 

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

แกไขการปกครองสวนทองถ่ินโดยเฉพาะในสวนของ

เทศบาลที่ยังดําเนินการไมเปนระบบและไมอยูในสภาพ   

ที่จะดําเนินธุรกิจไดอยางเต็มตามอํานาจหนาที่ รวมทั้ง

การสงเสริมประสิทธิภาพของพนักงานเทศบาลและการ

ออกระเบียบวาดวยบําเหน็จบํานาญ 

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

การจัดต้ังเทศบาลตําบลและการพัฒนาใหเทศบาลทั้งหลาย

มีความม่ันคงและสามารถดําเนินงานตามอํานาจหนาท่ีเพื่อ

ความผาสุกของประชาชนและความเจริญของทองถ่ิน 

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

ระเบียบการปกครองสวนทองถ่ินใหมีความเหมาะสมและ

เกิดประโยชนแกประชาชน 

6.  จอมพล ป.  พิบูลสงคราม 

 

สมัยที่ (1) 25 มิ.ย. 2492 – 29 พ.ย. 2494 : สงเสริมการ

ปกครองทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลและสภาจังหวัดเพื่อให

สอดคลองกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และการ

ทํานุบํารุงและบูรณะทองถ่ินใหมีความเจริญทั่วกันท้ังประเทศ 

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

กระจายอํานาจการปกครองไปสูภูมิภาคและทองถ่ิน และ

พัฒนาความเจริญทางเศรษฐกิจใหถึงประชาชนโดยทั่วถึง

โดยพิจารณายกฐานะทองถ่ินเปนเทศบาลและสุขาภิบาลให

มากขึ้น รวมทั้งสงเสริมกิจการของสภาจังหวัด องคการ

บริหารสวนจังหวัด และสภาตําบลใหมีประสิทธิภาพ 
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7.  จอมพล ถนอม  กิตติขจร 

(7 มี.ค. 2512 – 17 พ.ย. 2514) 

สงเสริมการปกครองสวนทองถ่ินใหดําเนินการตามอํานาจ

หนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ และสงเสริมใหทองถ่ินตางๆ 

มีการปกครองตนเองตามระบบการปกครองสวนทองถ่ิน

มากขึ้น 

8.  หมอมราชวงศ คึกฤทธิ์  ปราโมช 

(14 มี.ค. 2518 – 20 เม.ย. 2519) 

ดําเนินการกระจายอํานาจการปกครองทองถ่ิน โดยมีการ

เสนอกฎหมายเพ่ือปรับปรุงทองถ่ินใหสอดคลองกับ

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  เพื่อเปดโอกาสใหมีการ

ปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบตางๆ มีการบริหารตนเอง

โดยอิสระอยางแทจริง 

9.  หมอมราชวงศ เสนีย  ปราโมช 

(20 เม.ย. 2519 – 25 ก.ย. 2519) 

เรงดําเนินการจัดใหมีกฎหมายวาดวยการปกครองสวน

ทองถ่ินทุกรูปแบบเพื่อใหประชาชนในทองถ่ินไดปกครอง

ตนเอง ทั้งนี้ ภายในระยะเวลาท่ีกําหนดในรัฐธรรมนูญ 

รวมทั้งใหผูบริหารทองถ่ินมาจากการเลือกต้ังและมีอิสระ

ในการดําเนินนโยบายในทองถ่ิน 

10.  พลเอกเกรียงศักด์ิ  ชมะนันท 

(11 พ.ย. 2520 – 3 มี.ค. 2523) 

สงเสริมใหสภาตําบลและหมูบานอาสาพัฒนาปองกัน

ตนเองมีความสามารถในการปองกันตนเอง รวมทั้งการ

แกปญหาระดับทองถ่ินไดตามสมควร 

11.  พลเอก เปรม  ติณสูลานนท 

(3 มี.ค. 2523 –30 เมษายน 2526) 

สงเสริมใหประชาชนในชนบทมีสิทธิในการปกครองตนเอง

มากขึ้นเพื่อใหการปกครองสวนทองถ่ินมีประสิทธิภาพ   

ในการพัฒนาทองถ่ินตามความตองการของประชาชน

ตามพื้นฐานการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

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

ปรับปรุงการกระจายอํานาจการปกครองสวนภูมิภาคและ

สวนทองถ่ิน 

12.  พลเอก ชาติชาย  ชุณหะวัณ 

สมัยท่ี (2) 9 ธ.ค. 2533 – 23 ก.พ. 2534 : สงเสริมและ

ปรับปรุงการกระจายอํานาจการปกครองสวนภูมิภาคและ

สวนทองถ่ินโดยเฉพาะสภาตําบลใหมีอิสระทางการเงิน การ

คลัง การจัดซื้อจัดจางและการกําหนดนโยบายใหเหมาะสม

กับสภาพของแตละทองถ่ิน ทั้งในกรณีทองถ่ินท่ีมีการพัฒนา

แลวและทองถ่ินท่ีตองการการสนับสนุนจากสวนกลางโดย

คํานึงถึงความเปนเอกภาพของการปกครองราชอาณาจักร

ไทยซึ่งเปนอันหนึ่งอันเดียวและจะแบงแยกมิได 
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13.  นายอานันท  ปนยารชุน 

(2 มี.ค. 2534 – 7 เม.ย. 2535) 

ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบขอบังคับใหมีการกระจาย

อํานาจการบริหารราชการสวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินให

มากขึ้น ทั้งในดานการบริหารงานบุคคล การบริหารงาน

งบประมาณและการบริการประชาชน โดยดําเนินการ

จัดสรรงบประมาณใหแกจังหวัดโดยตรง 

14.  พลเอก สุจินดา  คราประยูร 

(7 เม.ย. 2535 – 10 มิ.ย. 2535) 

ดําเนินการจัดใหมีการกระจายอํานาจการปกครองสูสวน

ภูมิภาคและสวนทองถ่ินอยางเปนระบบและเหมาะสมกับ

สภาวะของแตละพื้นท่ี โดยเรงพัฒนาระบบการบริหารงาน

บุคคล ระบบการจัดสรรงบประมาณใหมีสอดคลองและ

รองรับการกระจายอํานาจ 

15.  นายชวน  หลีกภัย 

(23 ก.ย. 2535 – 13 ก.ค. 2538) 

จัดใหมีการเลือกต้ังผูบริหารทองถ่ินทุกระดับ ตลอดจน   

เพิ่มบทบาทและอํานาจในการตัดสินใจขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินใหอํานาจในการกําหนดนโยบายการพัฒนา 

การจัดการทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอมและการวาง   

ผังเมือง เพื่อใหสอดคลองกับหลักการปกครองตนเอง   

ในระบอบประชาธิปไตยและจะสงเสริมใหองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินในระดับตําบลเปนนิติบุคคลเพื่อใหมีความ

คลองตัว และรวมแกปญหาของประชาชนในตําบลไดอยาง

มีประสิทธิภาพ 

16.  นายบรรหาร  ศิลปอาชา 

(13 ก.ค. 2538 – 25 พ.ย. 2539) 

 1.  กระจายภารกิจหนาท่ีที่เก่ียวของกับชีวิตความ

เปนอยูประจําวันของประชาชนท่ีหนวยงานของรัฐจัดทํา

ใหแกองคกรปกครองทองถ่ินมากขึ้น เพื่อใหประชาชนใน

ทองถ่ินไดมีสวนรวมในการปกครองและแกไขปญหาของ

ตนเอง สงเสริมสนับสนุนและรวมมือกับองคกรปกครอง   

สวนทองถ่ินในการแกไขปญหาของทองถ่ินที่มีความสําคัญ 

และมีผลกระทบตอการพัฒนาประเทศเปนสวนรวม เชน 

ปญหาการจราจร ส่ิงแวดลอมและมลภาวะ 

 2.  กระจายรายไดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพิ่ม

มากขึ้นอยางเปนขั้นตอน เพื่อใหสามารถบริหารกิจการของ

ตนเองไดอยางมีประสิทธิภาพ รวมทั้งปรับปรุงกฎหมายและ 
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รัฐบาล นโยบายดานการปกครองสวนทองถ่ิน 
 ระเบียบปฏิบัติ เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระ

คลองตัว และบังเกิดประสิทธิภาพในการบริหารงบประมาณ

ใหสามารถรองรับกับรายไดที่เพิ่มขึ้น 

 3.  ใหมีการเลือกต้ังผูบริหารองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินทุกระดับ โดยคํานึงถึงบทบาทของกํานัน ผูใหญบาน 

ในฐานะเปนผู เช่ือมประสานระหวางการปกครองสวน

ภูมิภาคและการปกครองสวนทองถ่ิน ในระดับตําบล หมูบาน 

เพื่อดํารงไวซึ่งความสมานฉันทของประชาชน 

 4.  ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระในการ

กําหนดนโยบายการปกครองในทองถ่ินของตน และมีอํานาจ

ในการกําหนดนโยบายการบริหาร การพัฒนา การจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม และการวางผังเมือง 

 5.  สนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกระดับ

สามารถบริหารงานตามอํานาจหนาที่ เพื่อตอบสนองความ

ตองการของประชาชนไดอย างมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล 

17.  พลเอก ชวลิต  ยงใจยุทธ 

(25 พ.ย. 2539 – 9 พ.ย. 2540) 

 1.  ปรับปรุงโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ใหมีความเหมาะสมและสอดคลองกัน เรงรัดการกระจาย

ภารกิจหนาที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมากขึ้น และ

ถายเทบุคลากรท่ีมีความรูความสามารถจากราชการบริหาร

สวนกลางและสวนภูมิภาคไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ตามความเหมาะสม  

 2.  เรงรัดการกระจายรายไดใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินเพิ่มมากขึ้นอยางเปนขั้นตอนและเพียงพอท่ีจะ

บริหารกิจการตามอํานาจหนาที่ของตนเองไดอยางมี

ประสิทธิภาพโดยเร็ว 

 

  จะเห็นไดวา รัฐบาลแตละยุคสมัยไดนําแนวคิดเร่ืองการกระจายอํานาจและการ

ปกครองสวนทองถิ่นไวเปนสวนหนึ่งของนโยบายทางการเมือง โดยเร่ิมต้ังแตหลังการเปล่ียนแปลง

การปกครองในสมัยรัฐบาลของพระยามโนปกรณนิติธาดาที่เห็นวาการปกครองโดยรวมอํานาจ

หนาที่การปกครองทั้งประเทศไวในสวนกลางเพียงอยางเดียวยอมไมไดผลดีเทากับการแบงอํานาจ
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และหนาที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น การกําหนดนโยบายรัฐบาลที่เนนเร่ืองการปกครอง 

สวนทองถิ่นในรูปแบบเทศบาลมาตลอดถึงป พ.ศ. 2500 จนกระทั่งสมัยของหมอมราชวงศ คึกฤทธิ์  

ปราโมช ที่นโยบายรัฐบาลไดปรากฏคําวา “การกระจายอํานาจ” ควบคูกับคําวา “การปกครอง 

สวนทองถิ่น” เปนคร้ังแรกและไดมีพัฒนาการเร่ือยมา ดังเชนการจัดทําและการปรับปรุงกฎหมาย

และระเบียบขอบังคับเพื่อสงเสริมและปรับปรุงการกระจายอํานาจการปกครองสวนภูมิภาคและ  

สวนทองถิ่นใหเปนระบบและมีความเหมาะสมในแตละพื้นที่ การสนับสนุนใหมีการเลือกต้ังผูบริหาร
ทองถิ่นในทุกระดับ การวางแนวนโยบายที่จะกระจายภารกิจและหนาที่ที่เกี่ยวของกับชีวิตความ

เปนอยูประจําวันของประชาชนและการกระจายรายไดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหมีอิสระ

ในการกําหนดนโยบาย ตลอดจนแนวความคิดในการปรับปรุงโครงสรางขององคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น เปนตน ซึ่งแนวนโยบายรัฐบาลที่มีพัฒนาการมาตลอดจนถึงสมัยรัฐบาลพลเอก ชวลิต  

ยงใจยุทธ (25 พ.ย. 2539 – 9 พ.ย. 2540) นั้น ถือไดวามีอิทธิพลตอการจัดทํารัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เปนอยางยิ่งในการกําหนดบทบัญญัติที่สามารถรองรับและนําไปสู

การพัฒนาการกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถิ่นใหมีความชัดเจนมากข้ึน 

 
3.2 มิติใหมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
 

จากประวัติการปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย จะเห็นไดวามีการปกครองในรูปแบบ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมาเปนระยะเวลานานแลวนับต้ังแตในสมัยรัชกาลที่ 5 ซึ่งในสวน

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 254030 นั้น ถือเปนมิติใหมของการกําหนดหลักเกณฑ

สําหรับใชในการปกครองสวนทองถิ่นที่เปนรูปธรรมเปนคร้ังแรก เนื่องจากมีการกําหนดหลักการ        

ในการกระจายอํานาจเพื่อใหทองถิ่นพึ่งตนเองและมีอิสระในการดําเนินงาน กลาวคือ ในหมวด 5 

แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มาตรา 78 ไดกําหนดวา “รัฐตองกระจายอาํนาจใหทองถิ่นพึ่งตนเอง

และตัดสินใจในกิจการทองถิ่นไดเอง...” รวมทั้งการกําหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองสวน

ทองถิ่นไวโดยเฉพาะหมวด 9 วาดวยการปกครองสวนทองถิ่น ในมาตรา 282 ถึงมาตรา 290 

นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ยังไดกําหนดใหมีการตรา

กฎหมายเพื่อใหสอดคลองกับหลักการตามรัฐธรรมนูญดวย โดยในมาตรา 284 ไดกําหนดใหมีการ

ตรากฎหมายเพื่อกําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวาง

                                                  
30 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ตอนท่ี 55 ก ลงวันที่ 11 ตุลาคม 2540 
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องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง นั่นคือ “พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542” เพื่อกําหนดอํานาจหนาที่ในการ

จัดทําบริการสาธารณะรวมท้ังการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครอง            

สวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง โดยใหมีการต้ังคณะกรรมการข้ึน

ประกอบดวยผูแทนสวนราชการ ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่นและผูทรงคุณวุฒิเพื่อทําหนาที่

ในการกําหนดขอบเขตของอํานาจหนาที่และการจัดสรรสัดสวนภาษีอากร ซึ่งสวนหนึ่งเปนการ

แกไขเพิ่มเติมหรือการยกเลิกกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหสอดคลองกับ

บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เชน การแกไขพระราชบัญญัติ

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

พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2543 พระราชบัญญัติสภาตําบลและ

องคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 

พ.ศ. 254231 
 
 3.2.1 หมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ 

 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดวางหลักเกณฑเพื่อใชในการ

ปกครองสวนทองถิ่นโดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการกระจายอํานาจเพ่ือใหทองถิ่นพึ่งตนเองและ           

มีอิสระในการดําเนินงาน กลาวคือ ในหมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มาตรา 78 ไดบัญญัติ

วา ”รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถิ่นไดเอง พัฒนา

เศรษฐกิจทองถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอดทั้งโครงสรางพื้นฐาน

สารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอม          

ใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ โดยคํานงึถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น” 

  หลักการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่ปรากฏในมาตรา 

78 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นั้น มี 3 ประการดวยกัน คือ 

                                                  
31 นครินทร  เมฆไตรรัตน .  ทิศทางการปกครองทองถ่ินไทยและตางประเทศ

เปรียบเทียบ (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2546), หนา 37. 
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  1.  รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการของทองถิ่น             

ไดเอง  

  2.  รัฐตองกระจายอํานาจทางเศรษฐกิจ สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทัง้ 

โครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ 

  3.  การพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น               

ขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดเปนที่ต้ัง 

ดังนั้น การที่ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติเร่ือง

ดังกลาวอยางเปนหมวดหมูนั้นจึงสะทอนใหเห็นถึงเจตนารมณของผูรางรัฐธรรมนูญที่เห็นถึง

ความสําคัญในการปกครองสวนทองถิ่นอันเปนพื้นฐานแหงการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

เพื่อใหประชาชนในทองถิ่นมีสิทธิมีเสียงในการปกครองในทองถิ่นของตนเองตามระบอบการ

ปกครองแบบประชาธิปไตย โดยคํานึงถึงแนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับหลักความเปนเอกภาพของรฐัและ

หลักการกระจายอํานาจ32 ดังตอไปนี้ 

  1.  หลักความเปนเอกภาพของรัฐ 

     มาตรา 1 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 บัญญัติวา 

“ประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวจะแบงแยกมิได" และในมาตรา 282 บัญญัติวา 

“ภายใตบังคับมาตรา 1 รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตนเอง

ตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น" ซึ่งเจตนารมณของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ตองการใหมีการ

กระจายอํานาจทางบริหารหรือทางปกครองใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปนการสะทอนให

เห็นถึงความตองการใหประชาชนในทองถิ่นนั้นมีสวนรวมในการบริหารจัดการทองถิ่นของตนเอง 

อันเปนการแสดงออกถึงการปกครองในระบอบประชาธิปไตย แตในขณะเดียวกันการใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีโอกาสในการบริหารทองถิ่นของตนเองน้ันก็ยังคงตองอยูภายใตบังคับแหง

มาตรา 1 กลาวคือ แมจะมีการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความเปน

อิสระแตจะกระทบตอความเปนเอกภาพของรัฐมิได 

 

 

                                                  
32 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน,  “หลักความเปนเอกภาพของรัฐและหลักการกระจาย

อํานาจในการปกครองสวนทองถ่ินของไทย[Online],” 23 กรกฎาคม 2544,  แหลงที่มา:                 

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

     เนื่องจากการกระจายอํานาจเปนการที่รัฐมอบอํานาจการปกครองจากราชการ

บริหารสวนกลางไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจอิสระ

ในการจัดการปกครองในทองถิ่นของตนเอง ดังนั้น การกระจายอํานาจดังกลาวนี้จึงเปนการ

กระจายอํานาจทางปกครองหรือทางบริหารเทานั้น 

 
 3.2.2 หมวด 9 การปกครองสวนทองถ่ิน 
 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติเร่ืองการปกครอง            

สวนทองถิ่นไวโดยเฉพาะในหมวด 9 วาดวยการปกครองสวนทองถิ่น ต้ังแตมาตรา 282 ถึง มาตรา 

290 โดยมีวัตถุประสงคเพื่อที่จะแกปญหาเกี่ยวกับการกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถิน่ 

ในอดีตและมีหลักการที่สําคัญเกี่ยวกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนี้33 

  1.  หลักความเปนอิสระ มาตรา 282 กําหนดวา รัฐตองใหความเปนอิสระแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น โดยการให

อิสระนั้น จะตองไมกระทบกับรูปแบบของประเทศไทยตามที่บัญญัติไวในมาตรา 1 วาประเทศไทย            

เปนราชอาณาจักรอันหนึ่งเดียวจะแบงแยกไมได ทั้งนี้ ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิน่

ดังกลาวมีไดหลายกรณี เชน 

       (1) ความเปน อิสระในการกําหนดนโยบายที่ เกี่ ยวกับการปกครอง                 

สวนทองถิ่น ไดแก การที่รัฐมอบอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกําหนดนโยบายการ

บริหารทองถิ่นเพื่อใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินงานและการจัดทําบริการสาธารณะ                 

ที่เหมาะสมกับความตองการของประชาชนในทองถิ่น 

       (2) ความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล หมายถึง การที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีอํานาจปกครองและบังคับบัญชาพนักงานของตนเก่ียวกับการกําหนดตําแหนง                 

                                                  
33 นันทวัฒน   บรมานันท ,   การปกครองสวนทองถ่ินตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540), หนา 88 - 93. และ สมคิด  เลิศไพฑูรย,  “การปฏิรูปการ

ปกครองทองถิ่นภายใตรัฐธรรมนูญ 2540,” อางถึงใน นครินทร  เมฆไตรรัตน และคณะ,  นรนิติ  
เศรษฐบุตร : 60 ป กีรติยาจารย เลมหน่ึง ความสัมพันธระหวางประเทศ และการปกครอง
ทองถ่ิน (กรุงเทพฯ: โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544), หนา 84 – 91. 
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การสรรหาบุคคลเพื่อดํารงตําแหนง การจัดการเกี่ยวกับเงื่อนไขการทํางาน การใหคุณใหโทษ 

รวมทั้งการใหสิทธิประโยชนแกพนักงาน เปนตน 

       (3) ความเปนอิสระดานการเงินการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ไดแก การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีงบประมาณและรายไดเปนของตนเอง เชน การรับมอบ

อํานาจจากรัฐในการจัดเก็บภาษีบางประเภทโดยที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองมีอํานาจใน

การใชจายเงินเหลานั้นไดอยางอิสระพอสมควร 

  2.  การแกปญหาเร่ืองโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ปรากฏอยูใน

มาตรา 285 ซึ่งมีการปรับปรุงโครงสรางรวม 4 ประการ กลาวคือ 

     ประการที่ 1  องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีสภาทองถิ่นและคณะผูบริหาร

ทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นเพื่อทําหนาที่ในการบริหารงาน การกําหนดนโยบาย และการออก

ขอบัญญัติตางๆ (มาตรา 285 วรรคหน่ึง) 

     ประการที่ 2  สมาชิกสภาทองถิ่นตองมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน 

โดยวิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลับ (มาตรา 285 วรรคสองและวรรคสี่) 

     ประการที่ 3  องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีคณะผูบริหารทองถิ่นและ

ผูบริหารทองถิ่นที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน หรือโดยความเห็นชอบของสภา

ทองถิ่น (มาตรา 285 วรรคสามและวรรคส่ี) และจะตองไมเปนขาราชการซ่ึงมีตําแหนงหรือ

เงินเดือนประจํา พนักงานหรือลูกจางของหนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจหรือของราชการ            

สวนทองถิ่น (มาตรา 285 วรรคหก) 

     ประการที่ 4  สมาชิกสภาทองถิ่น คณะผูบริหารทองถิ่น หรือผูบริหารทองถิ่น  

มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละส่ีป (มาตรา 285 วรรคหา) 

  3.  การแกปญหาเร่ืองอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

       มาตรา 284 ไดกําหนดใหมีการจัดทํากฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยใหมีคณะกรรมการไตรภาคี

ประกอบดวยผูแทนของหนวยราชการ ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และผูทรงคุณวุฒิ

ฝายละเทาๆ กันเพื่อทําหนาที่ในการกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ

ตลอดจนการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง ทั้งนี้ คณะกรรมการจะตองนําเร่ืองดังกลาวมาพิจารณา

ทบทวนใหมทุกระยะเวลาไมเกิน 5 ป โดยพิจารณาถึงความเหมาะสมและการกระจายอํานาจ 

ที่เพิ่มข้ึนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ 
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     นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ยังไดกําหนด

บทบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไวเปนการเฉพาะ เชน หนาที่              

ในการบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถิ่นหรือวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น                  

(มาตรา 289 วรรคหนึ่ง) การจัดการศึกษาอบรมและการฝกอาชีพ การเขาไปมีสวนรวมในการจัด

การศึกษาอบรมของรัฐ (มาตรา 289 วรรคสอง) การสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมทั้งใน

เขตและนอกเขตพื้นที่ที่อาจมีผลกระทบตอการดํารงชีวิตของประชาชน (มาตรา 290) เปนตน 

  4.  แกปญหาเร่ืองภาษีและอากร 

       มาตรา 284 ไดกําหนดหลักการของกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไววาตองมีสาระสําคัญเกี่ยวกับ

หลักเกณฑการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง โดยใหคณะกรรมการดังกลาวทําหนาที่จัดสรรสัดสวนภาษี

และอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยคํานึงถึงภาระหนาที่ของรัฐและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ ทั้งนี้ จะตองนําเร่ืองดังกลาวมาพิจารณาทบทวนใหมทุกระยะเวลา

ไมเกิน 5 ป โดยพิจารณาถึงความเหมาะสม และการกระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึน 

  5.  แกปญหาเร่ืองการบริหารงานบุคคลทองถิ่น 

     มาตรา 284 วรรคหน่ึงกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระ

ในการบริหารงานบุคคล และมาตรา 288 กําหนดวาการแตงต้ังและการใหพนจากตําแหนงของ

พนักงานและลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตองเปนไปตามความตองการและความ

เหมาะสมโดยตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่นกอน สวนการโยกยาย 

การเล่ือนตําแหนง การเล่ือนข้ันเงินเดือนและการลงโทษพนักงานและลูกจางขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นจะตองเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 

  6.  การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถิ่น รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดเนนการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถิ่น

หลายประการ เชน มาตรา 286 กําหนดใหผูมีสิทธิเลือกต้ังในองคกรปกครองสวนทองถิ่น              

จํานวนไมนอยกวาสามในส่ีของจํานวนผูมีสิทธิเลือกต้ังที่มาลงคะแนนเสียงมีสิทธิถอดถอนสมาชิก

สภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น หรือการใหสิทธิแกประชาชนตามมาตรา 287 ในการเขาช่ือเสนอ

ขอบัญญัติทองถิ่น เปนตน 

  7.  การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น มาตรา 283 กําหนดใหการกํากับ

ดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองกระทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติ และเปนไปเพื่อ
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คุมครองประโยชนของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม โดยจะกระทบ

ถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่นหรือ

นอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไวไมได ดวยเหตุนี้ การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น        

จึงอยูภายใตเงื่อนไข 2 ประการ ดังนี้34 

       (1) ตองกํากับดูแลเทาที่จําเปน หมายความวา โดยหลักองคกรปกครอง         

สวนทองถิ่นมีความเปนอิสระในการปกครองตนเอง การกํากับดูแลจะมีไดก็ตอเมื่อมีกฎหมาย

บัญญัติไวโดยชัดแจง ซึ่งตองเปนกฎหมายในระดับ “พระราชบัญญัติ” อันสอดคลองกับหลักการที่วา 

“...ไมมีการกํากับดูแลถาปราศจากกฎหมายและไมมีการกํากับดูแลที่เกินเลยไปจากกฎหมาย...”35 

       (2) การกํากับดูแลมีข้ึนเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชน

ของประเทศโดยสวนรวม ทั้งนี้เพื่อมิใหผูบริหารทองถิ่นกระทําการที่ละเลยหรือเกินขอบอํานาจ

หนาที่ของตนและอาจกระทบตอประชาชนในทองถิ่นนั้นๆ 

 
3.2.3 แนวนโยบายรัฐบาล 

 
ในชวงระยะเวลาของการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540           

เปนยุคการบริหารราชการแผนดินภายใตรัฐบาล 3 คณะ ไดแก คณะที่ 53 นําโดยนายชวน  หลีกภัย 

และคณะที่ 54 - คณะท่ี 55 นําโดยพันตํารวจโททักษิณ  ชินวัตร36 จนกระทั่งเกิดการรัฐประหาร             

ยึดอํานาจในวันที่ 19 กันยายน 2549 โดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย                    

อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซึ่งมีพลเอกสนธิ  บุญยรัตกลิน เปนหัวหนาคณะปฏิรูปฯ  

                                                  
34 สมคิด  เลิศไพฑูรย,  “รัฐธรรมนูญกับการปกครองสวนทองถิ่น,”  สารานุกรมการ

ปกครองทองถ่ินไทย หมวดที่ 2 ลําดับที่ 1 (ธันวาคม, 2547): 37. 
35 Jean  REVERO,  Droit administratif (Paris : Daloz, 1985), p. 312, อางถึงใน 

สมคิด  เลิศไพฑูรย,  “รัฐธรรมนูญกับการปกครองสวนทองถิ่น,”  สารานุกรมการปกครอง

ทองถ่ินไทย หมวดที่ 2 ลําดับที่ 1 (ธันวาคม, 2547): 37. 
36 สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี,  ขอมูลเกี่ยวกับคณะรัฐมนตรี[Online], แหลงที่มา: 

http://www.cabinet.thaigov.go.th[25 สิงหาคม 2551] 
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สงผลใหมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 254937 แทน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

รัฐบาลทั้ง 3 คณะ ไดมีนโยบายในการบริหารราชการแผนดินโดยการผลักดัน 

เร่ืองการกระจายอํานาจไวในคําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี ดังตอไปนี้ 

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

     การครองตําแหนงนายกรัฐมนตรีคร้ังนี้ถือเปนสมัยที่ 2 ของนายชวน  หลีกภัย 

โดยรัฐบาลมีนโยบายเรงรัดการออกกฎหมายเพื่อกระจายอํานาจการปกครองไปสูทองถิ่น              

ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เนื่องจากมีความเห็นวา

กฎหมายตามขอนี้เปนกฎหมายที่จําเปนตอการบริหารราชการแผนดินตามมาตรา 173 ของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยสมควรมีการกําหนดแผนและข้ันตอน

ดําเนินการเปนการดวน ระบุอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบระหวางราชการบริหารสวนกลาง

กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันอยางชัดเจน  เพือ่ให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจและบทบาทเพิ่มข้ึน รวมทั้งเพิ่มสัดสวนการแบงสรรภาษีอากร

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น นอกจากนั้น จะดําเนินการปรับปรุงรูปแบบขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นใหมีเพียง 4 รูปแบบ คือ (1) องคการบริหารสวนจังหวัด (2) เทศบาล (3) องคการ

บริหารสวนตําบล และ (4) การปกครองรูปแบบพิเศษ ทั้งนี้ สมาชิกสภาทองถิ่นตองมาจากการ

เลือกต้ังโดยตรงของประชาชน สวนผูบริหารทองถิ่นหรือคณะผูบริหารทองถิ่นอาจจะมาจากการ

เลือกต้ังโดยตรงของประชาชน หรือโดยความเห็นชอบของสภาทองถิ่นก็ไดข้ึนอยูกับรูปแบบและ

ระยะเวลาที่เหมาะสม38 

2.  รัฐบาลพนัตํารวจโท ทักษิณ  ชนิวัตร 

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

ที่จะพัฒนาการเมืองของประเทศไปสูการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมของ

ประชาชนเพื่อเปดโอกาสใหประชาชนสามารถปกครองตนเองและพิทักษสิทธิของตนไดเพิ่ม      

                                                  
37 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 123 ตอนท่ี 102 ก ลงวันที่ 1 ตุลาคม 2549 
38 คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี สวนที่ 1 นโยบายการเมือง การปกครอง การบริหาร

ราชการ ความม่ันคง และการตางประเทศ ขอ 1 นโยบายการเมือง การปกครอง และการบริหาร 

(1.2 การปฏิรูประบบบริหารราชการ ขอ 1.2.5),  นายชวน  หลีกภัย แถลงตอรัฐสภา เมื่อวันที่             

20 พฤศจิกายน 2540 
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มากข้ึน โดยในสวนที่เกี่ยวกับการกระจายอํานาจนั้นไดใหความสําคัญตอการจัดเก็บรายไดของ

ทองถิ่นและการกระจายอํานาจทางการคลัง การกระจายอํานาจจากราชการบริหารสวนกลางไปสู

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและการพัฒนาศักยภาพการบริหารราชการขององคกรปกครอง           

สวนทองถิ่น การสงเสริมใหประชาชน ภาคประชาสังคมและองคกรเอกชนมีสวนรวมในการ

ปกครอง การตรวจสอบและการประเมินผลการบริหารราชการของทองถิ่น39 

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

สงเสริมบทบาทของผูนําชุมชนหรือปราชญทองถิ่น การกระจายอํานาจจากราชการบริหาร

สวนกลางไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหทองถิ่นสามารถพึ่งตนเองและสามารถตัดสินใจ 

ในกิจการของทองถิ่ น ได 40 ซึ่ ง ในแผนการบริหารราชการแผน ดิน  พ .ศ .  2548 – 2551                         

ไดมีสาระสําคัญที่เกี่ยวกับนโยบายการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นในประเด็น

ยุทธศาสตรที่ 7 เร่ือง การสงเสริมประชาธิปไตยและกระบวนการประชาสังคม ซึ่งมีเปาประสงค            

ในการกระจายอํานาจจากราชการบริหารสวนกลางไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยมี

กระทรวงมหาดไทยเปนเจาภาพหลัก ทั้งนี้ เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเขมแข็ง 

สามารถตัดสินใจในการแกไขปญหาและสามารถบริหารจัดการไดดวยตนเอง โดยมีการพัฒนา      

ขีดความสามารถของประชาชนและบุคลากรในทองถิ่นใหมีความรูความเขาใจในกระบวนการ 

มีสวนรวมตลอดจนการสรางเสริมการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีในระดับทองถิ่น 

หลังจากที่ไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) 

พ.ศ. 254941 แลว สงผลใหรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวมีผลใชบังคับจนกวาจะไดมีการประกาศใช

รัฐธรรมนูญที่จะไดจัดทํารางข้ึนใหมโดยสภารางรัฐธรรมนูญ (มาตรา 19) ซึ่งตองจัดทําราง

รัฐธรรมนูญและพิจารณาใหแลวเสร็จภายในหน่ึงรอยแปดสิบวันนับแตวันเปดประชุมสภา              

รางรัฐธรรมนูญคร้ังแรก (มาตรา 29) ในชวงเวลาดังกลาว ไดมีการแตงต้ังพลเอกสุรยุทธ  จุลานนท 

                                                  
39 คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นโยบายที่ 15 นโยบายการบริหารราชการแผนดิน 

(ขอ15.3),  พันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร แถลงตอรัฐสภา เมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ 2544 
40 คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นโยบายที่ 7 นโยบายสงเสริมประชาธิปไตยและ

กระบวนการประชาสังคม,  พันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร แถลงตอรัฐสภา เมื่อวันที่ 23 มีนาคม 

2548 
41 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 123 ตอนท่ี 102 ก ลงวันที่ 1 ตุลาคม 2549 



                                                                                                                  
                                                                                                              

62 

เปนนายกรัฐมนตรีคนที่ 2442 เพื่อทําหนาที่ในการบริหารราชการแผนดิน (วันที่ 1 ตุลาคม 2549 –  

6 กุมภาพันธ 2551) ซึ่งรัฐบาลก็ไดมีนโยบายที่จะสนับสนุนการกระจายอํานาจอยางตอเนื่อง            

ตามครรลองระบอบประชาธิปไตยเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถพึ่งตนเองและปกครอง

ตนเองไดตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่นนั้น43 
 
3.3 พัฒนาการของการกระจายอํานาจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย             
พ.ศ. 255044 
 

 โดยที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2549 ไดกําหนดใหมีสภา

รางรัฐธรรมนูญและคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญข้ึน มีหนาที่จัดทํารางรัฐธรรมนูญฉบับใหม

ทั้งฉบับสําหรับเปนแนวทางการปกครองประเทศโดยใหประชาชนมีสวนรวมแสดงความคิดเห็น

อยางกวางขวางทุกข้ันตอนและนําความคิดเห็นเหลานั้นมาเปนขอคํานึงพิเศษในการยกรางและ

พิจารณาแปรญัตติโดยตอเนื่อง เมื่อจัดทํารางรัฐธรรมนูญเสร็จแลว สภารางรัฐธรรมนูญไดเผยแพร

ใหประชาชนทราบและจัดใหมีการออกเสียงประชามติเพื่อใหความเห็นชอบแกรางรัฐธรรมนูญ          

ทั้งฉบับ โดยการออกเสียงลงประชามติปรากฏผลวาประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังโดยเสียงขางมาก           

ของผูมาออกเสียงประชามติเห็นชอบใหนํารางรัฐธรรมนูญฉบับใหมมาใชบังคับ จึงไดมีการตรา

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ข้ึนเพื่อใชแทนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 254945 
 
 
 
 

                                                  
42 อาศัยความตามมาตรา  14 วรรคสามแหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย                  

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

การบริหาร (ขอ 1.8 สนับสนุนการกระจายอํานาจอยางตอเนื่อง),  พลเอก สุรยุทธ  จุลานนท           

แถลงตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ เมื่อวันที่ 3 พฤศจิกายน 2549 
44 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 124 ตอนท่ี 47 ก ลงวันที่ 24 สิงหาคม 2550 
45 คําปรารภตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
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 3.3.1 หลักการท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
 

บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ในสวนที่เกี่ยวกับ

การปกครองสวนทองถิ่นและการกระจายอํานาจ ปรากฏอยูในหมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแหง

รัฐ สวนที่ 3 แนวนโยบายดานการบริหารราชการแผนดิน มาตรา 78 (2) และหมวด 14 การ

ปกครองทองถิ่น มาตรา 281 ถึงมาตรา 290 โดยสามารถเปรียบเทียบหลักการกระจายอํานาจและ

การปกครองสวนทองถิ่นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดดังนี้ 

 

ตารางที่ 3 เปรียบเทียบบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

และรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 เฉพาะทีเ่กี่ยวกับ 

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น46 
 

หมวด รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2550 

แนวนโยบาย 
พ้ืนฐานแหงรัฐ 

- มาตรา 78 (2) : รัฐตองดําเนินการตาม

แนวนโยบายการบริหารราชการแผนดิน   

โดยจัดระบบการบริหารราชการสวนกลาง 

สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ใหมีขอบเขต

อํานาจหนาที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจน 

เหมาะสมแกการพัฒนาประเทศ  และ

สนับสนุนใหจังหวัดมีแผนและงบประมาณ

เพื่อพัฒนาจังหวัด  เพื่ อประโยชนของ

ประชาชนในพื้นท่ี 
 

                                                  
46 วุฒิสาร ตันไชย, “เอกสารการนําเสนอภาพนิ่งประกอบการบรรยาย เรื่อง ความ

เปลี่ยนแปลงการปกครองทองถิ่นในรัฐธรรมนูญ 2550,” 23 มิถุนายน 2551. (เอกสาร 

ไมตีพิมพเผยแพร) 
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หมวด รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2550 

 มาตรา 78 : รัฐตองกระจายอํานาจให

ทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการ

ทองถ่ินไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ินและ

ระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 

ตลอดทั้ งโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศ   

ในทองถ่ินใหทั่ วถึงและเทาเทียมกันทั้ ง

ประเทศ รวมถึงพัฒนาจังหวัดท่ีมีความ

พรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของ

ประชาชนในจังหวัดนั้น 

มาตรา 78 (3) : รัฐตองดําเนินการตาม

แนวนโยบายการบริหารราชการแผนดิน 

โดยกระจายอํานาจใหองคกรปกครอง  

ส วนทอง ถ่ิน พ่ึ งตน เอง  และ ตัด สินใจ   

ในกิจการของทองถ่ินไดเอง สงเสริมให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสวนรวมใน

การดําเนินการตามนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ 

พัฒนาเศรษฐกิจของทองถ่ิน และระบบ

สาธารณูปโภค สาธารณูปการตลอดทั้ง 

โครงสรางพื้นฐานสารสนเทศ ในทองถ่ินให

ทั่วถึงและเทาเทียมกันทั้งประเทศ รวมทั้ง

แผนพัฒนาจังหวัดใหมีความพรอมใหเปน

องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญโดย

คํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนใน

จังหวัดน้ัน 

 - มาตรา 80 (4) : สงเสริมและสนับสนุนการ

กระจายอํานาจเพ่ือใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ชุมชน องคกรทางศาสนา และ

เอกชน  จั ดและ มีส วนร วม ในการจั ด

การศึกษาเพื่อพัฒนามาตรฐานคุณภาพ

การศึกษาใหเทาเทียมกัน และสอดคลอง

กับแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ 

การปกครอง 
สวนทองถ่ิน 

มาตรา 282 : รัฐจะตองใหความเปนอิสระ

แกทองถ่ิน ตามหลักแหงการปกครองตนเอง

ตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน 

มาตรา 283 : ทองถ่ินใดมีลักษณะที่จะ

ปกครองตนเองได ยอมมีสิทธิไดรับจัดต้ัง

เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทั้งนี้ ตามท่ี

กฎหมายบัญญัติ 

มาตรา 281 : รัฐตองใหอิสระแกทองถ่ิน 

สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปน

หนวยงานหลักในการจัดบริการสาธารณะ 

และมีสวนรวมในการตัดสินใจแกไขปญหา

ในพื้นท่ี และทองถ่ินใดปกครองตนเองได 

ยอมมีสิทธิในการจัดต้ังเปนองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน 
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หมวด รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2550 

 มาตรา 284 : องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ยอมมีความเปนอิสระในการ กําหนด

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

การบริหารงานบุคคล การเงิน และการคลัง 

และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ 

มาตรา 283 : องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

มีหน าที่ ในการ ดูแลและจัดทํ าบ ริการ

สาธารณะและมีอิสระในการกําหนด

นโยบาย  การบ ริหาร  การจั ดบ ริการ

สาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงิน

และการคลัง  และมีอํานาจหนาที่ ของ

ตนเองโดยเฉพาะโดยคํา นึง ถึงความ

สอดคลองกับการพัฒนาของจังหวัดและ

ประเทศ 

 - มาตรา 283 วรรคสอง : องคกรปกครอง

สวนทองถ่ินยอมได รับการสงเสริมและ

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

บริหารงานไดโดยอิสระ... สามารถพัฒนา

ระบบการคลังใหจัดบริการสาธารณะ   

ไดโดยครบถวน จัดต้ัง หรือ รวมกันจัดต้ัง

องคการเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะตาม

อํานาจหนาที่ 

 มาตรา 284 วรรคสอง  : การกําหนด

อํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินดวยกันเองใหเปนไปตามท่ี

กฎหมายบัญญัติโดยคํานึงถึงการกระจาย

อํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินเปนสําคัญ 

มาตรา 283 วรรคสาม : ใหมีกฎหมาย 

วาดวยการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อกําหนดการแบง

อํานาจหนาที่และรายไดระหวางสวนกลาง 

สวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวน

ทอง 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   

สวนทองถ่ินแตละรูปแบบ รวมท้ังกําหนด

ระบบตรวจสอบและประเมินผล 
 
 
 



                                                                                                                  
                                                                                                              

66 

หมวด รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2550 

 - มาตรา 283 วรรคส่ี : ใหมีกฎหมายรายได

ทองถ่ินโดยมีหลักเกณฑที่เหมาะสมตาม

ลักษณะของภาษีแตละชนิด... โดยคํานึงถึง

ระดับขั้นการพัฒนาทางเศรษฐกิจของ

ทองถ่ิน สถานะทางการคลังขององคกร

ปกครองสวนทอง ถ่ินและความยั่ ง ยืน

ทางการคลังของรัฐ 

 มาตรา 284 วรรคส่ี  : ในกรณีที่มีการ

กําหนดอํานาจและหนาที่และการจัดสรร

ภาษีและอากรตาม  (1) และ  (2) ใหแก

อ งค ก รปกครอ งส วนท อ ง ถ่ิ น ใดแล ว 

คณะกรรมการตาม (3) จะตองนําเ ร่ือง

ดังกล าวมาพิจารณาทบทวนใหมทุ ก

ระยะเวลาไมเกินหาปนับแตวันที่มีการ

กําหนดอํานาจและหนาที่หรือวันที่มีการ

จัดสรรภาษีและอากรแลวแตกรณีเพื่อ

พิจารณาถึงความเหมาะสมของการ

กําหนดอํานาจและหนาที่และการจัดสรร

ภาษีและอากรที่ไดกระทําไปแลว ทั้งนี้ ตอง

คํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแก

ทองถ่ินเปนสําคัญ 

มาตรา 283 วรรคหา : ในการกําหนด

อํานาจหนาที่และการจัดสรรรายไดใหแก

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

คณะกรรมการทําหนาที่พิจารณาทบทวน

ทุกระยะเวลาไม เ กิน  5  ป  โดยในการ

พิจารณาตองคํานึงถึงการกระจายอํานาจ

เพิ่มขึ้นใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

เปนสําคัญ  

 

จะเห็นไดวา เมื่อเปรียบเทียบกับหลักการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2550 กับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งเปนกาวแรกของการปฏิรูป 

การกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถิ่นอยางเปนรูปธรรมแลว พบวา บทบัญญัติ 

ที่เกี่ยวกับแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในการกระจายอํานาจและการกําหนดหลักเกณฑในการ

แบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นดวยกันเองตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันยังคงหลักการเดิมในการใหความเปนอิสระ 

แกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการปกครองตนเองภายใตหลักความเปนรัฐเด่ียวของประเทศไทย 

โดยใหมีการกํากับดูแลเทาที่จําเปนเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการกําหนด
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นโยบาย การบริหารบุคคล การเงินการคลังและมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะและใหมี

กฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง สวนทองถิ่น

เปนกฎหมายที่วางหลักเกณฑการแบงแยกอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะและการ

จัดสรรรายไดและภาษีอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นดวยกันเอง 

นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ยังไดเพิ่มและขยาย

หลักการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 หลายประการ เชน การกําหนดใหรัฐ

จะตองบริหารราชการแผนดินโดยมีการจัดระบบการบริหารราชการทั้งสวนกลาง สวนภูมิภาค และ

สวนทองถิ่นใหมีขอบเขตของอํานาจและหนาที่และความรับผิดชอบที่ชัดเจนและเหมาะสม โดย

สนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะที่มีความ

สอดคลองกับการพัฒนาของจังหวัดและประเทศตลอดจนแกไขปญหาในพื้นที่โดยสงเสริมให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีควาหมเขมแข็งในการบริหารงานไดโดยอิสระภายใตการกํากับดูแล

ของรัฐซึ่งตองมีมาตรฐานกลาง ตลอดจนการกําหนดหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ

ดูแลและจัดทําบริการสาธารณะใหมีความชัดเจนข้ึน  นอกจากนี้  ยังได เพิ่มหลักการใน

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

พ.ศ. 2542 โดยกําหนดวาในการพิจารณาของคณะกรรมการเพื่อแบงอํานาจหนาที่และการจัดสรร

รายไดจะตองคํานึงถึงการกระจายอํานาจท่ีเพิ่มข้ึนตามลําดับความสามารถขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นแตละรูปแบบ และใหมีการตรากฎหมายวาดวยรายไดทองถิ่นข้ึนเปนการเฉพาะ 

เพื่อกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดเก็บภาษีและรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยมี

หลักเกณฑที่เหมาะสมโดยคํานึงถึงการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสถานะทางการคลังของทองถิ่น

และความยั่งยืนทางการคลังของรัฐเปนสําคัญ 

 
3.3.2 แนวนโยบายรัฐบาล 

 

  เมื่อไดมีการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและมีการตั้งคณะรัฐมนตรีชุดใหม

และคณะรัฐมนตรีที่ต้ังข้ึนใหมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 เขารับหนาที่ 

แลว เปนผลใหคณะรัฐมนตรีคณะที่ 56 นําโดยพลเอกสุรยุทธ  จุลานนท พนจากตําแหนงทั้งคณะ  
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(มาตรา 298) ทั้งนี้ โดยมี นายสมัคร  สุนทรเวช (6 กุมภาพันธ 2551 – 8 กันยายน 2551) 47                    

เปนนายกรัฐมนตรีในรัฐบาลคณะที่ 57 โดยรัฐบาลชุดนี้ มีนโยบายที่จะพัฒนาและปรับปรุงระบบ

การบริหารงานภาครัฐเพื่อใหสวนราชการมีความพรอมและกําลังคนท่ีมีขีดความสามารถในการ

ปฏิบัติงาน เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนอยางมีประสิทธิภาพและเกิดความเปนธรรม

ในการใหบริการสาธารณะ การสงเสริมการกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถิ่น โดยสราง          

ดุลยภาพระหวางการกํากับดูแลและความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  การสนับสนุน

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีบทบาทในการจัดบริการสาธารณะของทองถิ่นเพิ่มข้ึนโดยคํานึงถึง

ความจําเปนและความเหมาะสมตามศักยภาพและความตองการของประชาชนในพื้นที่ โดยเรงรัด

ดําเนินการถายโอนภารกิจของราชการบริหารสวนกลางใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

กฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ตลอดจนการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทอยางเหมาะสม 

ตอมา ในวันที่ 24 กันยายน 2551 ไดมีพระบรมราชโองการประกาศแตงต้ัง           

นายสมชาย  วงศสวัสด์ิ เปนนายกรัฐมนตรีคนที่ 26 ในรัฐบาลคณะที่ 58 (จนถึงปจจุบัน พ.ศ. 

2551) โดยมีนโยบายในการบริหารราชการแผนดินเกี่ยวกับการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นวาจะดําเนินการปรับปรุงการจัดระบบความสัมพันธของราชการบริหาร

สวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถิ่นใหมีความเหมาะสม โดย

เรงรัดดําเนินการถายโอนภารกิจของราชการบริหารสวนกลางใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ตามกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น ตลอดจนการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทอยาง

เหมาะสม รวมทั้งการเพิ่มขีดความสามารถในการบริหารจัดการงบประมาณและบุคลากรของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นพึ่งพารายไดของตนเองได

มากข้ึน48 

                                                  
47 คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นโยบายที่ 8 การบริหารจัดการที่ดี ขอ 8.1 

ประสิทธิภาพการบริหารราชการแผนดิน (ขอ 8.1.6 – ขอ 8.1.8),  นายสมัคร  สุนทรเวช แถลงตอ

รัฐสภา เมื่อวันที่ 18 กุมภาพันธ 2551. 
48 คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี นโยบายที่ 8 การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี              

(ขอ 8.1 ประสิทธิภาพการบริหารราชการแผนดิน),  นายสมชาย  วงศสวัสด์ิ แถลงตอรัฐสภา              

เมื่อวันที่ 7 ตุลาคม 2551. 
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จากที่ไดกลาวถึงมาทั้งส้ินถึงแนวความคิดในการปกครองสวนทองถิ่นและการ

กระจายอํานาจในประเทศไทยต้ังแตหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 จนถึง

ปจจุบัน (พ.ศ. 2551) จะเห็นไดวา ประเทศไทยมีการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดิน             

เปน 3 สวน กลาวคือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหาร           

สวนทองถิ่น และจําเปนที่จะตองกําหนดหลักเกณฑที่เหมาะสมในการกําหนดขอบเขตของอํานาจ

และหนาที่ระหวางราชการบริหารแตละสวน เพื่อใหสามารถเช่ือมโยงการบริหารราชการระหวางกัน

ได ดวยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน เปนเคร่ืองมือสําคัญในการวางกฎเกณฑเพื่อจัดความสัมพันธดังกลาว โดยรัฐบาล 

แตละสมัยจะมีหนาที่ในการกําหนดแนวนโยบายการบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามกรอบ 

ที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยกําหนด โดยเฉพาะอยางยิ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540 ที่สงผลตอการปฏิรูประบบราชการและการปกครองสวนทองถิ่นในเวลาตอมา 



บทที่  4 
 

กฎหมายที่เก่ียวของกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

เม่ือหัวใจสําคัญของการปกครองสวนทองถิ่น คือ การที่รัฐจะตองใหความเปน

อิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของ

ประชาชนในทองถิ่นโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระที่จะกําหนดนโยบาย                  

ที่เกี่ยวกับการบริหารงาน บุคลากร และการเงินการคลัง ดังนั้น การพัฒนาการกระจายอํานาจ 

ใหเพิ่มข้ึนอยางตอเนื่องจึงเปนกลไกสําคัญที่จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระ 

ซึ่งมีความจําเปนอยางยิ่งที่ รัฐจะตองกําหนดขอบเขตของอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะและการจัดสรรภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองใหมีความชัดเจนภายใตกรอบของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยและกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังจะไดกลาวรายละเอียดตอไปนี้ 

 
4.1 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 
 

เพื่อใหการปฏิรูประบบราชการและการปกครองสวนทองถิ่นมีความสอดคลองกับหลักการ 

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ดังที่บัญญัติไวในหมวด 9 วาดวยการปกครอง         

สวนทองถิ่น ต้ังแตมาตรา 282 ถึงมาตรา 290 โดยเฉพาะอยางยิ่งการกําหนดขอบเขตของอํานาจ

หนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง ดังนั้น เพื่ออนุวัติการใหเปนไปตามมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จึงไดมีการจัดทํากฎหมายข้ึนโดยมีสาระสําคัญในเร่ืองดังกลาว 

นั่นคือ “พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง               

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542” 
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 4.1.1 ที่มาของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 
 

ในสมัยที่นายชวน  หลีกภัย ดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีในขณะนั้น ไดมีการ          

ลงนามในคําส่ังสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 372/2540 ลงวันที่ 28 พฤศจิกายน 2540 เร่ือง แตงต้ัง

คณะกรรมการนโยบายและประสานงานการดําเนินการใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญเพื่อใหมีหนาที่ 

ในการปรับปรุงแกไขกฎหมายอันจําเปนตองตราข้ึนเพื่ออนุวั ติการตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยมีนายพิชัย  รัตตกุล รองนายกรัฐมนตรี เปนประธาน1 โดยใน

วันที่ 30 ธันวาคม 2540 ไดมีคําส่ังแตงต้ังคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายปกครองทองถิ่นและ

กระจายอํานาจไปสูทองถิ่น โดยมีนายพิชัย  รัตตกุล รองนายกรัฐมนตรี เปนประธาน เพื่อทําหนาที่

ในการพิจารณาศึกษาแนวทางการใหอิสระแกทองถิ่น การจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่น การจัด

ระเบียบบริหารราชการและการปกครองสวนทองถิ่น การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่เพิ่มข้ึน การกําหนดรูปแบบและเรงรัดการออกกฎหมายปกครองสวนทองถิ่นใหสอดคลอง

กับเจตนารมณตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และในทายที่สุด

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

พ.ศ. 2542 จึงไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เลม 116 ก ลงวันที่ 17 พฤศจิกายน 

พ.ศ. 2542 และมีนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลังเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติ 

ทั้งนี้ ปจจุบันไดมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 25492 เพื่อแกไขสัดสวนรายไดของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตอรายไดสุทธิของรัฐบาลตามมาตรา 30 (4) ใหเปนไปตามสภาพ

ขอเท็จจริงในการถายโอนภารกิจ กลาวคือ จากเดิมที่กําหนดวาในชวงระยะเวลาไมเกิน พ.ศ. 2549 

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่มข้ึนคิดเปนสัดสวนตอรายไดของรัฐบาลในอัตราไมนอย

กวารอยละ 35 นั้น ไดมีการแกไขเพ่ิมเติมใหม โดยกําหนดวาต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ. 2550 

                                                  
1 โฆษก, สํานัก,  สรุปผลการประชุมคณะรัฐมนตรี ขาวที่ 12/03 วันที่ 2 ธันวาคม 

2540 เรื่อง การดําเนินการใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ (แตงต้ังคณะกรรมการนโยบาย 
และประสานงานการดําเนินการใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ)[Online],   แหลงที่มา : 

www.spokesman.go.th[1 มิถุนายน 2551] 
2 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 124 ตอนท่ี 2 ก หนา 1 ลงวันที่ 8 มกราคม 2550 
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เปนตนไป ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดคิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาล ไมนอย

กวารอยละ 25 และเงินอุดหนุนที่รัฐจัดสรรใหตองมีจํานวนไมนอยกวาเงินอุดหนุนที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นไดรับการจัดสรรในปงบประมาณ พ.ศ. 2549 โดยยังคงมีจุดมุงหมายที่จะใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีรายได เพิ่ม ข้ึนคิดเปนสัดสวนตอรายได สุทธิของรัฐบาลในอัตรา                  

ไมนอยกวารอยละ 35 และมีผลบังคับใชมาจนถึงปจจุบัน 
 
 4.1.2 หลักการและเหตุผล 

 

โดยที่มาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติ

ใหมีกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจใหแกทองถิ่นเพิ่มข้ึนอยางตอเนื่อง โดยมีสาระสําคัญ

เกี่ยวกับการกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะและการจัดสรรสัดสวน

ภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกันเอง และใหมีคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ทีท่าํหนาที่

ในการกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบดังกลาว โดยมีสํานักงานคณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยงานฝายเลขานุการของคณะกรรมการ 

สาระสําคัญของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เกี่ยวกับการกําหนดขอบเขตอํานาจและหนาที่ในการ

จัดทําบริการสาธารณะของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีดังนี้3 

  1.  ขอบเขตของกฎหมาย มาตรา 4 ไดกําหนดนิยามคําวา “องคกรปกครอง            

สวนทองถิ่น (อปท.)” หมายถึง องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล 

กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนที่มีกฎหมายจัดต้ัง 

  2.  อํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะขององคกรปกครอง             

สวนทองถิ่น หมวด 2 ของพระราชบัญญัติฉบับนี้ ไดกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะไวเพิ่มเติมจากที่กฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นแตละประเภทกําหนดไว โดยไดบัญญัติถึงอํานาจและหนาที่ของเทศบาล เมืองพัทยาและ

                                                  
3 นันทวัฒน   บรมานันท ,   การปกครองสวนทอง ถ่ินตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, พิมพคร้ังที่ 4 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2549), หนา 94-109. 
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องคการบริหารสวนตําบลในมาตรา 16 อํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดในมาตรา 

17 อํานาจและหนาที่ของกรุงเทพมหานครในมาตรา 18 ตลอดจนอํานาจและหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบอ่ืนในมาตรา 19 

  3.  การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรขององคกรปกครองสวนทองถิ่น มาตรา 23 

ถึงมาตรา  26 ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถมีรายไดจากภาษีอากร 

คาธรรมเนียมและเงินรายไดตางๆ โดยมีการแยกรายไดตามประเภทขององคกรปกครอง          

สวนทองถิ่น ทั้งกรณีของเทศบาล เมืองพัทยา องคการบริหารสวนตําบล องคการบริหาร                  

สวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร และองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบอ่ืน ตลอดจนการกําหนด           

ไวในมาตรา 28 วาองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงอาจมีรายไดอ่ืนนอกเหนือจากที่กฎหมาย

กําหนดได รวม 14 ประเภท 

  4.  แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น มาตรา 30 

กําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําแผนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยมีรายละเอียดเกี่ยวกับระยะเวลาการถายโอน

ภารกิจ ขอบเขตความรับผิดชอบระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น แนวทางการประสาน           

ความรวมมือ หลักเกณฑการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุนและรายไดอ่ืนแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น แนวทางการถายโอนบุคลากร การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน เปนตน 

  5.  แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง             

สวนทองถิ่น มาตรา 32 กําหนดคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                  

สวนทองถิ่นจัดทําแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                

สวนทองถิ่น โดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับรายละเอียดของภารกิจที่สวนราชการตองถายโอนใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ แนวทางและวิธีปฏิบัติตามภารกิจที่ไดรับการถายโอน 

หลักเกณฑและวิธีดําเนินการในการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากร การเสนอใหแกไขหรือจัดใหมี

กฎหมายและการจัดระบบบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนตน 

  6.  ความผูกพันของหนวยงานที่เกี่ยวของ มาตรา 33 กําหนดใหคณะกรรมการ

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองเสนอแผนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตอคณะรัฐมนตรีเพื่อใหความเห็นชอบ และรายงานตอรัฐสภาเพื่อประกาศ           

ในราชกิจจานุเบกษาเพื่อบังคับใชแกสวนราชการและองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไป 
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 4.1.3 การกําหนดอํานาจหนาที่ของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน             
ในการจัดทําบริการสาธารณะ 
 

มาตรา 30 วรรคสอง (1) (2) และ (3) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  พ .ศ .  2542 ไดบัญญัติให

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําแผนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการกําหนดอํานาจหนาทีร่ะหวางรัฐและ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง โดยใหดําเนินการ

ถายโอนภารกิจการใหบริการสาธารณะที่รัฐดําเนินการอยูในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นภายในกําหนดเวลา รวมทั้งขอบเขตความรับผิดชอบในการจัดทํา

บริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกันเองตามอํานาจและหนาที่ที่กําหนดไว โดยมีการกําหนดแนวทางและหลักเกณฑใหรัฐทํา

หนาที่ประสานความรวมมือและชวยเหลือการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมี

ประสิทธิภาพ 

นอกจากนี้ มาตรา 32 ยังไดกําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น จัดทําแผนปฏิบัติการเพื่อกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นใหสอดคลองกับแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                 

สวนทองถิ่น โดยตองกําหนดรายละเอียดของอํานาจและหนาที่ในการใหบริการสาธารณะที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบจะตองกระทํา หลักเกณฑและวิธีดําเนินการในการจัดสรร

สัดสวนภาษีและอากรใหเพียงพอแกการดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ ตลอดจนการเสนอให

แกไขหรือจัดใหมีกฎหมายที่จําเปนเพื่อดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น 

 
 4.1.4 คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 
โดยที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 284 วรรคสาม (3) 

ไดกําหนดใหมีการต้ังคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งเพื่อทําหนาที่ในการจัดระบบการจัดทําบริการ

สาธารณะโดยกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองใหชัดเจนโดยคํานึงถึงภาระหนาที่ของรัฐและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ โดยมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ
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กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหคณะกรรมการชุดนี้            

มีชื่อวา “คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น” ซึ่งมีนายกรัฐมนตรี

หรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธาน และกรรมการอื่นอีก 35 คน ไดแก 

ผูแทนของหนวยงานราชการที่เกี่ยวของจํานวน 11 คน ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

จํานวน 12 คน และผูทรงคุณวุฒิที่มีคุณสมบัติตามที่กฎหมายบัญญัติ จํานวน 12 คน 

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีอํานาจ

หนาที่ในการดําเนินการใหเปนไปตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจ พ.ศ. 2542 ไดแก การจัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

การกําหนดมาตรการจัดสรรเงินงบประมาณและรายไดระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง การเสนอแนะมาตรการและการตรากฎหมาย   

ที่จําเปนตอการกระจายอํานาจทั้งในดานภารกจิ งบประมาณและบุคลากรตอคณะรัฐมนตรี เปนตน 

(มาตรา 12) 

อยางไรก็ตาม ในกรณีที่กฎหมายบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจ

และหนาที่เกี่ยวกับการใหบริการสาธารณะอยางเดียวกันหรือคลายคลึงกัน ใหคณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจกําหนดวาองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

แตละประเภทนั้นมีอํานาจและหนาที่รับผิดชอบในสวนใด (มาตรา 20) และสามารถออกคําส่ัง 

เปนหนังสือเรียกใหสวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจและเจาหนาที่ของรัฐสงขอมูลหรือ

เอกสารใดๆ ที่เกี่ยวของมาเพื่อใชประกอบการพิจารณาไดและอาจเรียกบุคคลใดมาช้ีแจงดวยก็ได 

นอกจากนี้ คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังสามารถแตงต้ัง

คณะอนุกรรมการเพื่อดําเนินการใดๆ ตามที่มอบหมายได (มาตรา 14) ทั้งนี้ ในการสนับสนุนการ

ทํางานของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น กฎหมาย

กําหนดใหมีการตั้ง “สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น” ข้ึนในสังกัดของสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ทําหนาที่ในฐานะหนวยงานฝาย

เลขานุการ (มาตรา 6) มีอํานาจและหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดและตามที่คณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมอบหมาย (มาตรา 15) 
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 4.1.5 อํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

สาระสําคัญของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ในสวนที่เกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ ปรากฏอยูในหมวด 2 มาตรา 16 ถึง มาตรา 18 

ดังนี้ 

1. อํานาจและหนาที่ของเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบล 

(มาตรา 16) ไดแก 

 (1) การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่น 

 (2) การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา 

 (3) การจัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม และที่จอดรถ 

 (4) การสาธารณูปโภคและการกอสรางอ่ืนๆ 

 (5) การสาธารณูปการ 

 (6) การสงเสริม การฝก และประกอบอาชีพ 

 (7) การพาณิชย และการสงเสริมการลงทุน 

 (8) การสงเสริมการทองเที่ยว 

 (9) การจัดการศึกษา 

 (10) การสังคมสงเคราะห และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา 

และผูดอยโอกาส 

 (11) การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถิ่นและวัฒนธรรม 

 (12) การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย 

 (13) การจัดใหมีและบํารุงรักษาสถานที่พักผอนหยอนใจ 

 (14) การสงเสริมกีฬา 

 (15) การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาคและสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

 (16) สงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการพัฒนาทองถิ่น 

 (17) การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง 

 (18) การกําจัดมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล และน้ําเสีย 

 (19) การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล 

 (20) การจัดใหมีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
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 (21) การควบคุมการเล้ียงสัตว 

 (22) การจัดใหมีและควบคุมการฆาสัตว 

 (23) การรักษาความปลอดภัย ความเปนระเบียบเรียบรอย และการอนามัย  

 (24) การจัดการ บํารุงรักษาและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอม 

 (25) การผังเมือง 

 (26) การขนสงและการวิศวกรรมจราจร 

 (27) การดูแลรักษาที่สาธารณะ 

 (28) การควบคุมอาคาร 

 (29) การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

 (30) การรักษาความสงบเรียบรอย การสงเสริมและสนับสนุนการปองกัน

และรักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน 

 (31) กิจการอ่ืนที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 

2. อํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด (มาตรา 17) ทั้งนี้ องคการ

บริหารสวนจังหวัดจะดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนดไดตอเมื่อไมเปนการซ้ําซอนกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนในจังหวัด ไดแก 

 (1) การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่นและประสานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด 

 (2) การสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน 

 (3) การประสานและใหความรวมมือกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน 

 (4) การแบงสรรเงินใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนตามที่กฎหมายกําหนด 

 (5) การคุมครอง ดูแลและบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 

 (6) การจัดการศึกษา 

 (7) การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาคและสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

 (8) การสงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการพัฒนาทองถิ่น 

 (9) การสงเสริมการพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม 

 (10) การจัดต้ังและดูแลระบบบําบัดน้ําเสียรวม 

 (11) การกําจัดมูลฝอยและส่ิงปฏิกูลรวม 

 (12) การจัดการส่ิงแวดลอมและมลพิษตางๆ 

 (13) การจัดการและดูแลสถานีขนสงทั้งทางบกและทางน้ํา 
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 (14) การสงเสริมการทองเที่ยว 

 (15) การพาณิชย การสงเสริมการลงทุน 

 (16) การสรางและบํารุงรักษาทางบกและทางน้ําที่เช่ือมตอระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น 

 (17) การจัดต้ังและดูแลตลาดกลาง 

 (18) การสงเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และวัฒนธรรม 

 (19) การจัดใหมีโรงพยาบาลจังหวัด การรักษาพยาบาล การปองกันและ

ควบคุมโรคติดตอ 

 (20) การจัดใหมีพิพิธภัณฑและหอจดหมายเหตุ 

 (21) การขนสงมวลชนและการวิศวกรรมจราจร 

 (22) การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

 (23) การจัดใหมีระบบรักษาความสงบเรียบรอยในจังหวัด 

 (24) จัดทํากิจการอันเปนอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

อ่ืนที่อยูในเขตและกิจการนั้นเปนการสมควรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนรวมกันดําเนินการ

หรือใหองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทํา ทั้งนี้ ตามที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 

 (25) สนับสนนุหรือชวยเหลือสวนราชการหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน 

 (26) การใหบริการแกเอกชน สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน 

 (27) การสังคมสงเคราะห และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา 

และผูดอยโอกาส 

 (28) จัดทํากิจการอ่ืนกําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืน 

 (29) กิจการอ่ืนตามที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 

จะเห็นไดวา พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายท่ีมีบทบัญญัติซึ่งเพิ่มอํานาจและหนาที่ใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะมากข้ึนจากที่ไดกําหนดไวในกฎหมาย    

วาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท ทั้งนี้ โดยมีแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่กําหนดกรอบและระยะเวลาในการถายโอนภารกิจจากรัฐไปสูองคกรปกครอง           
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สวนทองถิ่นเพื่อจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนแทนราชการบริหารสวนกลางหรือราชการ

บริหารสวนภูมิภาค 
 

4.2 แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

 แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนแผนที่กําหนดกรอบแนวคิด

เปาหมายและแนวทางการกระจายอํานาจใหเปนไปกรอบที่กําหนดไวในมาตรา 30 แหง

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

พ.ศ. 2542 โดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับกรอบระยะเวลาในการถายโอนภารกิจ แนวทางการกําหนด

ขอบเขตความรับผิดชอบในการใหบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น           

และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง แนวทางของรัฐในการประสานความรวมมือ

และชวยเหลือองคกรปกครองสวนทองถิ่น หลักเกณฑการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และ

รายไดอ่ืนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น การจัดต้ังงบประมาณรายจายประจําปและการจัดสรร

เงินอุดหนุนเพื่อใชในการจัดทําบริการสาธารณะในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามความ

จําเปนและความตองการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหง เปนตน 

 
 4.2.1 กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ 
 

  ประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น        

เร่ือง แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2543 ลงวันที่ 2 ธันวาคม 

พ.ศ. 2543 ซึ่งประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับประกาศทั่วไป เลม 118 ตอนพิเศษ 4 ง วันที่          

17 มกราคม พ.ศ. 2544 ไดกําหนดกรอบแนวคิดการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง         

สวนทองถิ่น โดยยึดหลักการและสาระสําคัญ 3 ดาน คือ 

  1.  ดานความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายและการบริหารจัดการ โดยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นยอมมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหารจัดการ                  

การบริหารงานบุคคล และการเงินการคลังของตนเอง 

  2.  ดานการบริหารราชการแผนดินและการบริหารราชการสวนทองถิ่น กลาวคือ 

รัฐตองกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการของตนเองได

มากข้ึน  โดยปรับบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค 
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ใหรับผิดชอบในภารกิจมหภาค และภารกิจที่เกินขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

โดยมีการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นเทาที่จําเปน 

  3.  ดานประสิทธิภาพการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ 

ประชาชนจะตองไดรับบริการสาธารณะอยางมีคุณภาพมาตรฐาน โดยที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตองบริหารจัดการดวยความโปรงใส มีประสิทธิภาพ และรับผิดชอบตอผูใชบริการ รวมทั้ง

สงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน ภาคประชาสังคม และชุมชน 

อยางไรก็ตาม ปจจุบัน ไดมีประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น เร่ือง การบังคับใชแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกรอง               

สวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) ลงวันที่ 31 มกราคม 25514 ซึ่งมีรายละเอียดเก่ียวกับการ

พัฒนากรอบแนวคิดในการกระจายอํานาจในสวนของดานการบริหารราชการแผนดินและการ

บริหารราชการสวนทองถิ่น และดานประสิทธิภาพการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่น         

โดยมุงเนนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ รวมทั้ง

มุงเนนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดบริการสาธารณะอยางมีคุณภาพมาตรฐานและบริหาร

จัดการตามหลักธรรมาภิบาล และในขณะเดียวกันจะตองมีการปรับลดบทบาทภารกิจและลดการ

กํากับดูแลของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยใหรับผิดชอบเฉพาะ

ภารกิจในระดับมหภาค การใหการสนับสนุนและสงเสริมองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งดาน

เทคนิควิชาการ การกําหนดมาตรฐาน ตลอดจนการติดตาม ตรวจสอบและประเมินผล เปนตน 

 
 4.2.2 วัตถุประสงคของแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

  แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีวัตถุประสงคที่สําคัญ 

4 ประการคือ 

  1.  เพื่อใหมีการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางตอเนื่อง  

  2.  เพื่อกําหนดกรอบทิศทางและแนวทางการกระจายอํานาจสูองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่ชัดเจนโดยมีกระบวนการที่ยืดหยุน 

                                                  
4 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับประกาศและงานท่ัวไป เลม 125 ตอนพิเศษ 40 ง          

ลงวันที่ 26 กุมภาพันธ 2551 
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  3.  เพื่อใหเกิดความชัดเจนเกี่ยวกับบทบาทหนาที่ระหวางองคกรปกครอง             

สวนทองถิ่นกับราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค รวมทั้งแนวทางในการ

ทํางานรวมกัน 

4.  เพื่อกําหนดแนวทางการดําเนินงานตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการถายโอนภารกิจ การจัดสรรทรัพยากร            

ดานการเงิน การคลัง และบุคลากร รวมทั้งการปรับบทบาทและความสัมพันธของโครงสรางการ

บริหารราชการระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหาร

สวนทองถิ่น ตลอดจนการแกไขกฎหมาย กฎและระเบียบตางๆ ที่เกี่ยวของ 

 
 4.2.3 เปาหมายของการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 
  แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 

และแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ไดกําหนด

เปาหมายในการกระจายอํานาจหลายประการ ไดแก ดําเนินการถายโอนภารกิจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามระยะเวลาท่ีกําหนด การจัดเก็บภาษีและรายไดอ่ืนขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นโดยมีหลักเกณฑที่เหมาะสม การจัดระบบการถายโอนบุคลากร การปรับปรุงกฎหมาย

และระเบียบที่เกี่ยวของ การพัฒนาประสิทธิภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่น การสงเสริม              

ใหประชาชน ภาคประชาสังคม และองคกรเอกชนเพื่อใหเขามามีสวนรวมในการปกครอง           

สวนทองถิ่น เปนตน โดยภารกิจที่สวนราชการจะตองถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น           

มี 2 ลักษณะ ดังนี้ 

(1)  ภารกิจการใหบริการสาธารณะที่จะตองถายโอนภายใน 4 ป ไดแก 

        (1.1)  ภารกิจที่ซ้ําซอนระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไดมีการดําเนินการตามภารกิจนั้นแลว 

        (1.2)  ภารกิจที่รัฐจัดทําในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่น แตองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นยังไมไดดําเนินการหรือไมเคยดําเนินการตามภารกิจนั้น 

        (1.3)  ภารกิจที่รัฐจัดทําในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นและกระทบองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน 
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  (2)  ภารกิจที่สามารถขยายเวลาการถายโอนไดภายใน 10 ป ไดแก ภารกิจใดๆ         

ที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไมพรอมรับการถายโอนซ่ึงจําเปนตองมีการเตรียมความพรอม 

กอนการถายโอนภารกิจ 
 
 4.2.4 แนวทางการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 
  แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดกําหนดขอบเขตและ

แนวทางในการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไววา รัฐจะกระจายอํานาจหนาที่

ความรับผิดชอบ อํานาจการตัดสินใจ อํานาจการบริหารจัดการทรัพยากร การเงินการคลังและ

บุคลากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภทตางๆ ทั้งนี้ จะตองมีการสรางความพรอมใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น สงเสริมใหประชาชนและภาคประชาสังคมมีสวนรวมในการดําเนินงาน

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  การปรับโครงสรางภายในขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของ พัฒนาโครงสรางและกลไกเพื่อสนับสนุนการ

กระจายอํานาจโดยคํานึงถึงหลักความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมทั้งสรางระบบ

ติดตามตรวจสอบ กํากับดูแลและประเมินผลที่มีประสิทธิภาพ ควบคูกับการดําเนินการปรับ

บทบาท ลดการกํากับดูแลของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค 

สําหรับการพิจารณาถายโอนภารกิจและการกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบใน

การจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครอง               

สวนทองถิ่นดวยกันเองนั้น แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดกําหนด

หลักการในการพิจารณาไวหลายลักษณะ เชน ภารกิจที่ถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

จะไมครอบคลุมงานหรือกิจกรรมที่ เกี่ยวของกับความม่ันคง  การพิจารณาพิพากษาคดี 

การตางประเทศ และการเงินการคลังของประเทศโดยรวม ซึ่งในการถายโอนภารกิจจะตองคํานงึถงึ

ความคุมคาและการประหยัดจากขนาดการลงทุนที่เหมาะสม ในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิน่

ยังไมพรอมรับถายโอนภารกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ อาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

อ่ืนหรือรองขอใหหนวยงานของรัฐดําเนินการแทนไปพลางกอนหรือดําเนินการรวมกับหนวยงานของ

รัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรืออาจจัดซ้ือจัดจางจากหนวยงานของรัฐหรือภาคเอกชน

ดําเนินการแทนได ทั้งนี้ คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

มีหนาที่ในการพิจารณาทบทวนการกําหนดอํานาจและหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะและการ



                                                                                                                  
                                                                                                              

83 

จัดสรรรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกระยะเวลาไมเกิน 5 ปนับแตวันที่มีการกําหนด

อํานาจและหนาที่หรือวันที่มีการจัดสรรรายได5 

 
4.3 แผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ิน 
 

 มาตรา 35 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจัดทําแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นใหแลวเสร็จภายใน 1 ป นับแตวันที่เร่ิมปฏิบัติหนาที่ ซึ่งในปจจุบันมีการประกาศใช

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว รวม 

2 ฉบับ ดังนี้ 

1.  ประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เร่ือง 

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ลงวันที่ 28 

กุมภาพันธ พ.ศ. 2545 (ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับประกาศทั่วไป เลม 119 ตอนพิเศษ           

23 ง วันที่ 13 มีนาคม พ.ศ. 2545) 

2.  ประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เร่ือง   

การบังคับใชแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกรองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 และ

แผนปฏิบั ติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น               

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ลงวันที่ 31 มกราคม 2551 (ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับประกาศ

และงานทั่วไป เลม 125 ตอนพิเศษ 40 ง ลงวันที่ 26 กุมภาพันธ 2551) 
 
 4.3.1 ความเปนมา 

 

มาตรา 32 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 บัญญัติใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

                                                  
5 มาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 
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องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําแผนปฏิบัติการเพื่อกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจให

สอดคลองกับแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมีสาระสําคัญดังนี้  

(1)  รายละเอียดของอํานาจหนาที่ในการใหบริการสาธารณะที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นแตละรูปแบบจะตองกระทํา 

(2)  หลักเกณฑและวิธีดําเนินการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากร 

(3)  รายละเอียดเกี่ยวกับการเสนอใหแกไขหรือจัดใหมีกฎหมายที่จําเปน 

(4)  ระบบการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ทั้งนี้ แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง   

สวนทองถิ่นจะตองกําหนดรายละเอียด วิธีปฏิบัติ หนวยงานท่ีมีหนาที่รับผิดชอบ รวมทั้งระยะเวลา 

ในการดําเนินการใหชัดเจนดวย 

 
 4.3.2 หลักการและสาระสําคัญของแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเกี่ยวกับการจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะ 
 

การดําเนินการถายโอนตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 นั้น ไดมีการระบุถึงขอบเขตการถายโอน 

ข้ันตอนและวิธีการปฏิบัติตามภารกิจ และชวงระยะเวลาจะที่ดําเนินการถายโอนภารกิจ โดยแบง

ประเภทของกิจกรรมที่จะถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน 2 ประเภท คือ “เลือกทํา

โดยอิสระ” และ “มีหนาที่ตองทํา” โดยมีหลักเกณฑการพิจารณา ดังนี้ 

1.  กิจกรรมประเภทที่เลือกทําโดยอิสระ หมายถึง กิจกรรมที่องคกรปกครอง              

สวนทองถิ่นสามารถใชดุลพินิจพิจารณาไดโดยอิสระวาภารกิจที่ไดรับการถายโอนนั้นมีความ

จําเปนที่จะตองดําเนินการในพื้นที่หรือไม 

2.  กิจกรรมประเภทที่มีหนาที่ตองทํา มีหลักในการพิจารณา คือ หากเปนภารกิจ

ที่เกี่ยวกับการมอบอํานาจและการใชอํานาจตามกฎหมาย หรืองานที่เกี่ยวของกับชีวิตประจําวัน

ของประชาชนในพื้นที่ หรืองานที่เปนเร่ืองของความจําเปนข้ันพื้นฐาน องคกรปกครองสวนทองถิ่น           

ที่ไดรับโอนภารกิจที่มีลักษณะดังกลาวจากสวนราชการจะตองดําเนินการจัดทําภารกิจนั้นตอไป

ทั้งนี้ เพื่อเปนหลักประกันแกประชาชนวาจะไดรับบริการสาธารณะเชนวานั้นแมวาจะไดมีการ           

ถายโอนภารกิจไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว 
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 4.3.3 ภารกิจที่สวนราชการตองถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                

สวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 ไดกําหนดเก่ียวกับประเภทภารกิจที่สวนราชการตองถายโอน

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยวางหลักวา การถายโอนภารกิจ หมายถึง การที่ราชการ

บริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคลดบทบาทหรือยุติบทบาทจากผูปฏิบัติเพื่อให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูปฏิบัติแทน โดยจะตองมีการถายโอนงาน เงิน และการจัดสรร

บุคลากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางเหมาะสม ถาหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดยัง

ไมมีความพรอมในการรับโอนภารกิจหรือไมสามารถดําเนินการตามภารกิจที่จะมีการถายโอนได            

ไมวาเพราะเหตุใด ยอมเปนหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นในการรองขอหรือขอให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนเปนผูดําเนินการแทน โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไดรับการ 

รองขอมีหนาที่ในการชวยเหลือและสนับสนุนการดําเนินการดังกลาว ทั้งนี้ สวนราชการที่มีหนาที่

ในการถายโอนภารกิจจะตองจัดทําแผนเตรียมความพรอมและดําเนินการเตรียมความพรอมใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและตองประชาสัมพันธใหประชาชนในทองถิ่นทราบวาภารกิจประเภท

ใดที่อยูในอํานาจและหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ

จัดทําบริการสาธารณะประเภทนั้นๆ 

  อยางไรก็ตาม หากการถายโอนภารกิจไมสามารถปฏิบัติไดตามเงื่อนเวลา           

ที่กําหนดหรือมีเหตุสุดวิสัยหรือไมสามารถดําเนินการถายโอนภารกิจได สวนราชการที่ถายโอน

ภารกิจและองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีหนาที่รับโอนภารกิจจะตองนําเร่ืองดังกลาวเสนอตอ

คณะอนุกรรมการจัดทําและกํากับแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

แผนปฏิบัติการพิจารณาเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีและดําเนินการปรับปรุงแผนตอไป 

 
 4.3.4 การบังคับใชแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

เมื่อคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดจัดทํา

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนไป

ตามที่กําหนดในมาตรา 32 แลว ใหเสนอคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลวรายงานตอรัฐสภา

และประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื่อใชบังคับและใหมีผลผูกพันหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของ             

ที่จะตองดําเนินการตามแผนปฏิบัติการนั้น สําหรับในกรณีที่สภาพการณเปล่ียนแปลงไป 
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คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินการปรับปรุง

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเหมาะสม

กับสภาพการณนั้นได นอกจากนี้ คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง            

สวนทองถิ่น ยังมีหนาที่ในการติดตามผลการปฏิบัติงานตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและรายงานผลตลอดจนปญหาอุปสรรคที่ไมอาจ

ดําเนินการตามแผนปฏิบัติการและแนวทางแกไขตอคณะรัฐมนตรีทราบทุกป (มาตรา 9) และมี

หนาที่ในการพิจารณาทบทวนการกําหนดอํานาจและหนาที่และการจัดสรรรายไดขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นภายหลังที่ไดดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นไปแลวทุกระยะเวลาไมเกิน 5 ปนับแตวันที่มีการกําหนดอํานาจและหนาที่หรือวันที่มี

การจัดสรรรายได ทั้งนี้ จะตองพิจารณาถึงความเหมาะสมและการกระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึนใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ (มาตรา 34) 

 
4.4 การแกไขและจัดใหมีกฎหมายที่จําเปนตอการจัดทําบริการสาธารณะขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 

 

ในการดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ถามีกฎหมายใด

บัญญัติไวในลักษณะที่เปนผลทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมอาจดําเนินการตามอํานาจ           

และหนาที่ไดดวยตนเอง หรือมีลักษณะเปนการซํ้าซอนกับการปฏิบัติหนาที่ในการใหบริการ

สาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น                 

ดวยกันเอง หากคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นพิจารณา

เห็นสมควรใหมีการแกไขกฎหมายใดก็ใหรายงานตอรัฐมนตรีเพื่อดําเนินการใหมีการแกไขกฎหมาย

ดังกลาว (มาตรา 31) และใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดําเนินการจัดทําแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

โดยอยางนอยตองมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการเสนอใหแกไขหรือจัดใหมีกฎหมายที่จําเปนเพื่อ

ดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย (มาตรา 32 (3)) 
 
 4.4.1 หลักการและเหตุผล 
 

แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 

และแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ไดกําหนด



                                                                                                                  
                                                                                                              

87 

แนวทางการปรับปรุงแกไขกฎหมายและระเบียบใหสอดคลองกับการถายโอนภารกิจไวหลาย

ประเด็น เชน เนื้อหาของกฎหมายจะตองเอื้อประโยชนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ

รับผิดชอบตอภารกิจ การกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบระหวางสวนราชการและองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่ชัดเจนเพื่อมิใหเกิดความซ้ําซอนในการปฏิบัติหนาที่และมีการสรางกลไกที่สงเสริม 

ใหมีการทํางานรวมกัน 

ในสวนของแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 นั้น จะเปนการกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับกฎหมาย 

กฎ ระเบียบ หรือคําส่ังที่จําเปนตองแกไขหรือจัดใหมีข้ึนเพื่อใหสามารถดําเนินการถายโอนภารกิจ

ตามหลักการของแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการถายโอนภารกิจ

ทั้ง 6 ดาน รวมทั้งส้ิน 63 ฉบับ โดยในปจจุบันไดมีการประกาศใชแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอน

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 แลว แตยังคงยึด

แนวทางในการดําเนินงานเชนเดิมแตไดเพิ่มหลักการเกี่ยวกับการใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

สามารถเขามามีสวนรวมในการดําเนินการแกไขหรือจัดใหมีกฎหมาย ตลอดจนการกําหนด

บทบาทของสวนราชการที่จะตองดําเนินการปรับปรุงแกไขกฎหมายเก่ียวกับการถายโอนภารกิจ   

ที่อยูในความรับผิดชอบภายใน 6 เดือนนับแตวันที่แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มีผลใชบังคับ 

 
 4.4.2 วัตถุประสงค 
 
  การแกไขหรือจัดใหมีกฎหมายที่จําเปนเพื่อดําเนินการตามแผนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ไดกําหนดวัตถุประสงค          

ในการดําเนินการไว ดังนี้ 

1.  เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ คําส่ัง ที่ใหอํานาจ

ในการดําเนินงานตามภารกิจที่ไดรับการถายโอน 

2.  เพื่อจัดหมวดหมูกฎหมายที่จะตองปรับปรุงแกไขหรือยกรางใหมใหสอดคลอง

กับการถายโอนภารกิจ 
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  3.  เพื่อใหหนวยงานที่เกี่ยวของกับการถายโอนภารกิจ รับทราบถึงหนาที่ที่ตอง

ดําเนินการดานกฎหมายและระเบียบ 

4.  วางระบบและปองกันมิใหเกิดการใชอํานาจซํ้าซอนกันในการแกไขปญหาทาง

กฎหมายและการใชอํานาจรวมกันระหวางหนวยงานของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  5.  กําหนดบทบาทของหนวยงานของรัฐที่ถายโอนภารกิจในการตรวจสอบการใช

อํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  6.  ปรับปรุงการกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการใหบริการสาธารณะ

ระหวางหนวยงานของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกันเองใหชัดเจน 
 
 4.4.3 แนวทางการแกไขหรือจัดใหมีกฎหมาย 
 
  ในกรณีหนวยงานที่ถายโอนภารกิจเห็นวากฎหมายที่จะเสนอขอแกไข                    

มีสาระสําคัญตรงตามที่แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นกําหนดไวใหหนวยงานน้ันดําเนินการเสนอขอแกไขหรือจัดใหมีกฎหมายใหม แตหาก

เห็นวากฎหมายที่จะเสนอขอแกไขมีเนื้อหาสาระแตกตางจากที่กําหนดไว หรืออาจสงผลตอการ

ถายโอนภารกิจ ใหหนวยงานราชการนั้นหารือกับสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อตรวจสอบโดยอาจมีการนําเสนอคณะอนุกรรมการ                     

ที่รับผิดชอบหรือคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อพิจารณา

ตอไป ทั้งนี้ หากมีกฎหมายหลายฉบับที่ตองดําเนินการแกไขและตองมีการประสานการปฏิบัติงาน 

ใหหนวยงานที่ถายโอนภารกิจเปนผูรับผิดชอบในการจัดประชุมหารือกับหนวยงานที่เกี่ยวของ              

เม่ือไมสามารถหาขอยุติไดใหเสนอเร่ืองใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นพิจารณา 

 
 4.4.4 กฎหมายที่กําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน              
ในการจัดทําบริการสาธารณะ 
 

  ในการจัดใหมีหรือแกไขกฎหมายที่จําเปนตอการดําเนินการตามแผนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ไดมีการจัดกลุมประเภทของกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับ

การถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไวในแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ
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กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 ซึ่งแกไขเพ่ิมเติมโดย

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2551 โดยแบงเปน 4 กรณี ไดแก 

(1) กรณีที่ตองดําเนินการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ 

(2) กรณีที่สามารถใชอํานาจตามพระราชบัญญัติซึ่งดําเนินการไดทันที 

(3) กรณีที่ตองดําเนินการแกไขปรับปรุงระเบียบ 

(4) กรณีที่ตองออกคําส่ังคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น 

ทั้งนี้ สามารถจําแนกกฎหมายและระเบียบที่ตองจัดใหมีหรือแกไขตามกลุม

ภารกิจที่กําหนดไวทั้ง 6 ดาน ดังนี้ 

 1. ดานโครงสรางพื้นฐาน 

  (1) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ 

   (1.1)  พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 

   (1.2)  พระราชบัญญัติทางหลวงสัมปทาน พ.ศ. 2542* 

   (1.3)  พระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 

   (1.4)  พระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 

   (1.5)  พระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนตรในเขตเทศบาล  

และสุขาภิบาล พ.ศ. 2503 

   (1.6)  พระราชบัญญัติชลประทานราษฎร พุทธศักราช 2482 

   (1.7)  พระราชบัญญัติผังเมือง พ.ศ. 2518 

  (2) กรณีใชอํานาจตามพระราชบัญญัติดําเนินการไดทันที 

   (2.1)  พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย 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 

                                                  
* กําหนดเพิ่มเติมโดยแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 
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  (3) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงระเบียบ 

   (3.1)  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารการใชน้ําและการ

บํารุงรักษาแหลงน้ําขนาดเล็ก พ.ศ. 2525 

   (3.2)  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารและการบํารุง 

รักษาระบบประปาชนบท พ.ศ. 2535 

 2. ดานสงเสริมคุณภาพชีวิต 

  (1) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ 

   (1.1)  พระราชบัญญัติการฌาปนกิจสงเคราะห พ.ศ. 2517 

   (1.2)  พระราชบัญญัติหอพัก พ.ศ. 2507 

   (1.3)  พระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. 2484* 

  (2) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงระเบียบ 

   (2.1)  ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือ

ผูประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2540 

   (2.2)  ระเบียบกรมประชาสงเคราะหวาดวยการจายเงินสงเคราะหเพื่อ

การยังชีพผูสูงอายุ พ.ศ. 2543 

   (2.3)  ระเบียบกรมประชาสงเคราะหวาดวยการจายเงินเปนเบ้ียยังชีพ 

คนพิการ พ.ศ. 2539 

   (2.4)  ระเบียบกรมประชาสงเคราะหวาดวยการจายเงินอุดหนุนสงเสริม

สวัสดิการผูปวยเอดสในชุมชน พ.ศ. 2543 

   (2.5)  ระเบียบกรมประชาสงเคราะหวาดวยการใหบริการผูสูงอายุ          

พ.ศ. 2543 

 3. ดานการจัดระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย 

  (1) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ 

   (1.1)  พระราชบัญญัติมาตราช่ังตวงวัด พ.ศ. 2542 

   (1.2)  พระราชบัญญัติปองกันภัยฝายพลเรือน พ.ศ. 2522 

   (1.3)  พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 

   (1.4)  พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 

   (1.5)  พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 

   (1.6)  พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 
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   (1.7)  พระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 

   (1.8)  พระราชบัญญัติการขนสงทางบก 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)  พระราชบัญญัติควบคุมการฆาและจําหนายเนื้อสัตว พ.ศ. 2535 

   (1.15)  พระราชบัญญัติคุมครองสุขภาพผูไมสูบบุหร่ี พ.ศ. 2535 

   (1.16)  พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 

   (1.17)  พระราชบัญญัติการรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบ

เรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535 

   (1.18)  พระราชบัญญัติควบคุมการเร่ียไร พ.ศ. 2487* 

   (1.19)  พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522* 

   (1.20)  พระราชบัญญัติจดทะเบียนครอบครัว พระพุทธศักราช 2478* 

   (1.21)  พระราชบัญญัติชื่อบุคคล พ.ศ. 2505* 

   (1.22)  พระราชบัญญัติควบคุมการขายทอดตลาดและคาของเกา             

พ.ศ. 2505* 

   (1.21)  พระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2521* 

  (2) กรณีใชอํานาจตามพระราชบัญญัติดําเนินการไดทันที 

   (2.1)  พระราชบัญญัติสัตวพาหนะ พุทธศักราช 2482 

   (2.2)  พระราชบัญญัติควบคุมน้ํามันเช้ือเพลิง พ.ศ. 2542 

   (2.3)  พระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2478 

   (2.4)  พระราชบัญญัติรถยนตร พ.ศ. 2522 

 4. ดานการวางแผนการสงสงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม และการทองเที่ยว 

  (1) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ 

   (1.1)  พระราชบัญญัติการทองเที่ยวแหงประเทศไทย พ.ศ. 2522 

   (1.2)  พระราชบัญญัติธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศก พ.ศ. 2535 
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  (2) กรณีใชอํานาจตามพระราชบัญญัติดําเนินการไดทันที 

   (2.1)  พระราชบัญญัติทะเบียนพาณิชย พ.ศ. 2499 

   (2.2)  พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 

  (3) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงระเบียบ 

    (3.1)  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการวางแผนพัฒนาขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 

    (3.2)  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารพัฒนาเพื่อกระจาย

ความเจริญไปสูภูมิภาคและทองถิ่น พ.ศ. 2539 

 5. ดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม 

  (1) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ 

   -  พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 

2535* 

  (2) กรณีใชอํานาจตามพระราชบัญญัติดําเนินการไดทันที 

   (2.1)  พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 

   (2.2)  พระราชบัญญัติปาไม พุทธศักราช 2484 

   (2.3)  พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504* 

  (3) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงระเบียบ 

   -  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการดูแลรักษาที่ ดินอันเปน            

สาธารณสมบัติของแผนดิน พ.ศ. 2515 

6. ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถิ่น 

 (1) กรณีตองดําเนินการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ 

   -  พระราช บัญญั ติ โบราณสถาน  โบราณวัตถุ  ศิ ลปวั ตถุ  และ

พิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 

 
4.5 ผลที่เกิดจากการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

 เม่ือไดมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เพื่ออนุวัติการใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540 ในการกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวาง
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ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบ

การพิจารณาโดยคณะกรรมการที่มีลักษณะไตรภาคีนั้น เม่ือพิจารณาจากหลักการและเนื้อหาของ

กฎหมายจะเห็นไดวากฎหมายฉบับนี้พยายามที่จะทําใหโครงสรางการปกครองสวนทองถิ่นของไทย 

มีลักษณะเปนการปกครองทองถิ่นในระบบสองช้ัน (Two -Tiers System) โดยการกําหนดใหเทศบาล 

เมืองพัทยาและองคการบริหารสวนตําบลเปนหนวยการปกครองทองถิ่นช้ันลาง (Lower - Tier) และ

ใหองคการบริหารสวนจังหวัดเปนหนวยการปกครองทองถิ่นช้ันบน (Upper - Tier) และการ

กําหนดใหมีการจัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น และแผนปฏิบัติ

การกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็เพื่อใหราชการบริหาร

สวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคถายโอนภารกิจที่อยูในความรับผิดชอบใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามเงื่อนไขและระยะเวลาที่กําหนด รวมทั้งการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากร

การกําหนดสัดสวนรายไดของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย6 ทั้งนี้ สามารถสรุปผลที่เกิด

จากการกระจายอํานาจที่เกิดข้ึนจากพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดดังนี้ 
 
 4.5.1 การจัดระบบบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
   

  เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ประกอบกบัแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง             

สวนทองถิ่นแลว หลักการทั่วไปที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง              

สวนทองถิ่นใชในการถายโอนภารกิจและการกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ ประกอบดวยหลักการดังตอไปนี้7 

                                                  
6 ศุภสวัสด์ิ ชัชวาลย,  “พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ             

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 : ขอสังเกตบางประการ,” ใน สมคิด  เลิศไพฑูรย  

และคณะ,  การปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

(กรุงเทพฯ: ศูนยศึกษาการพัฒนาประชาธิปไตย, 2546), หนา 7 – 8. 
7 วุฒิสาร  ตันไชย,  การกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ิน : ความกาวหนา

หลังรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540, พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา, 2547), หนา 26 -30. 
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  1.  หลักการแบงความรับผิดชอบระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 

  2.  หลักความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  3.  หลักการจัดโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  4.  หลักการเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดบริการ 

  5.  การสรางหลักประกันในการจัดบริการสาธารณะ 

  6.  กลไกการกํากับดูแล หรือการสงเสริมสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

นอกจากนี้ ยังไดมีการกําหนดรูปแบบการจัดบริการสาธารณะไว 6 ประเภท ไดแก 

1.  ภารกิจที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการเอง หมายถึง ภารกิจที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการหรือผลิตบริการสาธารณะนั้นๆ ไดเอง โดยมีกฎหมายใหอํานาจ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไวแลว และ/หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นเคยดําเนินการอยูและ

ขอบเขตการทํางานอยูในพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

2.  ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการเองแตองคกรปกครอง                 

สวนทองถิ่นอาจซ้ือบริการจากภาคเอกชน หนวยงานของรัฐ หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน 

หมายถึง ภารกิจที่ตองใชเทคนิค วิชาการและความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน ซึ่งองคกรปกครอง         

สวนทองถิ่นไมสามารถดําเนินการเองไดหรือดําเนินการเองแลวไมมีประสิทธิภาพหรือไมคุมทุน 

3.  ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการรวมกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอ่ืนในลักษณะความรวมมือหรือรูปแบบสหการ หมายถึง ภารกิจซึ่งตองอาศัยความรวมมือ

จากองคกรอ่ืนเนื่องจากมีผลกระทบตอประชาชนในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนดวย หรือ

เปนกรณีที่ตองลงทุนจํานวนมากและไมคุมคาหากดําเนินการโดยลําพัง 

4.  องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการรวมกับรัฐ (Share - Function) หมายถึง 

ภารกิจที่รัฐมอบใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการโดยรัฐยังคงดําเนินการในบางสวน 

5.  ภารกิจที่ รัฐยังคงดําเนินการอยูแตองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ

ดําเนินการได หมายถึง ภารกิจที่กฎหมายกําหนดใหทั้งรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจ

หนาที่ แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็สามารถดําเนินการไดเชนเดียวกัน 

6.  ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมอบหมายใหเอกชนดําเนินการแทน 

หมายถึง ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจหนาที่และเปนเจาของภารกิจ แตได

มอบหมายใหเอกชนดําเนินการแทนในรูปแบบตางๆ เชน การใหสัมปทาน เปนตน 
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 4.5.2 การจัดกลุมประเภทบริการสาธารณะที่รัฐตองถายโอนใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 
 

จากที่ไดกลาวแลววา แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ไดจําแนกกลุมภารกิจที่รัฐตองถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยพิจารณาจากอํานาจ

และหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมีการกําหนดวัตถุประสงค เปาหมายของการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น หลักการทั่วไป รูปแบบการถายโอน กฎหมาย           

ที่เกี่ยวของ หนวยงานของรัฐที่มีหนาที่ในการกระจายอํานาจ ลักษณะภารกิจ รูปแบบ ขอบเขต 

ระยะเวลา และเงื่อนไขในการถายโอน ซึ่งไมจําเปนตองถายโอนไปพรอมกันข้ึนอยูกับความพรอม

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในแตละประเภท โดยมีการสรางกลไกและระบบควบคุมคุณภาพ

มาตรฐานการจัดบริการสาธารณะ ตลอดจนการปรับปรุงกฎหมายและระเบียบปฏิบัติที่เกี่ยวของ 

ทั้งนี้ โดยมีการแบงกลุมภารกิจที่สวนราชการตองถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น         

รวม 6 ดาน ดังนี้8 

 1. ดานโครงสรางพื้นฐาน ไดแก 

  (1) แผนภารกิจดานการคมนาคมและการขนสง 

  (2) แผนภารกิจดานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ไดแก แหลงน้ํา

อุปโภค/บริโภค และแหลงน้ําเพื่อการเกษตร 

  (3) แผนภารกิจดานการผังเมืองและการควบคุมอาคาร 

 2. ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต ไดแก 

  (1) แผนภารกิจดานการสงเสริมอาชีพ 

  (2) แผนภารกิจดานสวัสดิการสังคม 

  (3) แผนภารกิจดานการศึกษา 

  (4) แผนภารกิจดานการสาธารณสุข 

 3. ดานการจัดระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย ไดแก 

  (1) แผนภารกิจดานการสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค สิทธิเสรีภาพ 

ไดแก การชั่งตวงวัด การคุมครองผูบริโภค 

  (2) แผนภารกิจดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

                                                  
8 แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 และ

แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 
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  (3) แผนภารกิจดานการรักษาความสงบเรียบรอย และความปลอดภัย                

ในชีวิตและทรัพยสิน 

 4. ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการทองเที่ยว 

ไดแก 

  (1) แผนภารกิจดานการสงเสริมการลงทุน 

  (2) แผนภารกิจดานการพัฒนาอุตสาหกรรม เชน การดูแลโรงงาน 

  (3) แผนภารกิจดานการวางแผนและจัดทํามาตรฐานอุตสาหกรรม 

  (4) แผนภารกิจดานทองเที่ยว 

  (5) แผนภารกิจดานการพาณิชยกรรม เชน งานทะเบียนพาณิชย 

 5. ดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม ไดแก 

แผนภารกิจดานการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ การคุมครองดูแลและการรักษาปา 

 6. ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถิ่น ไดแก  การดูแล 

บํารุงรักษาโบราณสถาน 

 
4.5.3 การเพิ่มอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดทํา

บริการสาธารณะ 
 

  อํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ

ปรากฏอยูในหมวด 2 ของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งบทบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ตามกฎหมายฉบับนี้ 

สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นชั้นบน (ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด) และองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นช้ันลาง (ไดแก เทศบาล เมืองพัทยาและองคการบริหารสวนตําบล) รวมทั้ง

กรุงเทพมหานครมีอํานาจและหนาที่เพิ่มมากข้ึนจากที่ไดมีกําหนดไวในกฎหมายวาดวยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท โดยแยกอธิบายไดดังนี้ 

 1. องคการบริหารสวนจังหวัด มีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ            

ในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีระดับตํ่ากวา (Lower - level) ไดแก เทศบาลและองคการ

บริหารสวนตําบล โดยมีเงื่อนไขวากิจการที่องคการบริหารสวนจังหวัดสามารถจัดทําไดนั้น จะตอง

เปนไปเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเองและเปนกิจการที่อยูในอํานาจและหนาที่

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนนั้นดวย ทั้งนี้มาจากเหตุผลที่วาองคการบริหารสวนจังหวัด          

ถือเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับจังหวัดและเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จัดอยู 
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ในชั้นหรือระดับบน (Upper - level) ซึ่งไมมีเขตพื้นที่ของตนเอง การจัดทําบริการสาธารณะใดๆ  

จึงถือเปนขอยกเวนเทานั้น เชน การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่นและการประสานการจัดทําแผนพัฒนา

จังหวัด การสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนในการพัฒนาทองถิ่น การคุมครอง ดูแล และ

บํารุงรักษาปาไม ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม การจัดการศึกษา การจัดต้ังและดูแล

ระบบบําบัดน้ําเสียรวม การสงเสริมการทองเที่ยว การสรางและบํารุงรักษาทางบกและทางน้ํา 

ที่เช่ือมตอระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย เปนตน9 

  อยางไรก็ตาม ปจจุบันไดมีประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น เร่ือง กําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะของ

องคการบริหารสวนจังหวัด ลงวันที่ 16 สิงหาคม 254610 ซึ่งวางหลักเกณฑเกี่ยวกับการจัดทํา

บริการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัดเพื่อใหการดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ของ

องคการบริหารสวนจังหวัดเปนไปดวยความเรียบรอยและไมเกิดความซํ้าซอนในการดําเนินการ

ตามอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนในจังหวัด โดยบริการสาธารณะ 

ที่องคการบริหารสวนจังหวัดสามารถดําเนินการไดตองเขาหลักเกณฑอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้ 

  (1)  โครงการที่มีขนาดใหญที่เกินศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน 

  (2)  กิจกรรมที่เปนภาพรวมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัดที่มุงตอ

ประโยชนของทองถิ่นหรือประชาชนเปนสวนรวม และไมเขาไปดําเนินงานที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอ่ืนในจังหวัดสามารถดําเนินการไดเอง 

  (3)  แผนงานหรือโครงการที่มีความคาบเกี่ยว ตอเนื่อง หรือมีผูที่ได รับ

ประโยชนในองคกรปกครองสวนทองถิ่นมากกวาหนึ่งแหงข้ึนไป 

  ทั้งนี้ ในการดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด

ประกาศฉบับนี้ไดกําหนดวาควรเปนไปในลักษณะของการจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่น การประสาน

การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด การกอสรางและบํารุงรักษาโครงการที่เปนโครงสรางพื้นฐานขนาดใหญ 

การจัดการศึกษา สาธารณสุข การสังคมสงเคราะห การพัฒนาคุณภาพชีวิตใหกับประชาชนใน

ระดับจังหวัด การสงเสริมจารีตประเพณี การทองเที่ยว การสงเสริมการลงทุนและพาณิชยกรรม 

                                                  
9 มาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 
10 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 120 ตอนพิเศษ 90 ง หนา 22 ลงวันที่ 19 สิงหาคม 

2546 
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การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมในระดับจังหวัด การใหบริการดานเทคนิควิชาการ 

และการดําเนินการตามภารกิจที่กําหนดไวในแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยเฉพาะอยางยิ่งกิจกรรมถายโอนที่องคการบริหารสวนจังหวัด                  

“มีหนาที่ที่ตองทํา” 

  นอกจากนี้ ประกาศฉบับดังกลาวยังไดกําหนดเงื่อนไขที่องคการบริหาร 

สวนจังหวัดจะใหการสนับสนุนงบประมาณแกสวนราชการ องคกรปกครองสวนทองถิ่นและ 

องคกรอ่ืนไวอีกดวย เชน การสนับสนุนงบประมาณแกสวนราชการ จะตองเปนงานที่องคการ

บริหารสวนจังหวัดมีหนาที่ที่จะตองดําเนินการแตไมสามารถดําเนินการเองไดเนื่องจากเปนภารกิจ

ที่ใชเทคนิควิชาการสูง หรือการใหการสนับสนุนงบประมาณแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน

จะตองเปนกรณีที่เรงดวนและจําเปนหากไมดําเนินการจะกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรง  

ตอประชาชน หรือการสนับสนุนประชาคมจะตองไมมีลักษณะของการใหส่ิงของหรือการเขาไป

ดําเนินการแทน เปนตน 

  อยางไรก็ตาม ในกรณีที่องคการบริหารสวนจังหวัดมีปญหาขอขัดของในการ

ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหนาที่ หรือปญหาเกี่ยวกับการสนับสนุนงบประมาณ

แกหนวยงานหรือองคกรอ่ืน ผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูที่มีอํานาจกํากับดูแลจะมหีนาที่ในการ 

ใชดุลพินิจวินิจฉัยและดําเนินการใหเปนไปตามประกาศฉบับดังกลาว ซึ่งอาจแตกตางกันได        

ในแตละพื้นที่ และเมื่อผูวาราชการจังหวัดไดวินิจฉัยแลวใหถือเปนที่ยุติและไมอยูในอํานาจของ

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะวินิจฉัยปญหาหรือ

ขอขัดของในการดําเนินการตามประกาศไดอีก11 

 2. เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา มีอํานาจและหนาที่           

ในการจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเองตามมาตรา 16  

เชน การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา การสาธารณูปโภค และการ

กอสรางอ่ืนๆ การสาธารณูปการ การจัดการศึกษา การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญา 

                                                  
11 ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี, สํานักงาน,  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,  ”รายงานการประชุมคณะอนุกรรมการดานการปรับปรุง
แกไขและพัฒนากฎหมายปกครองทองถ่ินและกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการกระจายอํานาจ
ใหแกทองถ่ิน ครั้งท่ี 3/2551,” 22 พฤษภาคม 2551 
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ทองถิ่นและวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอย 

ของบานเมือง การผังเมือง การดูแลรักษาที่สาธารณะ เปนตน 

 3. กรุงเทพมหานคร มีอํานาจหนาที่ตามมาตรา 18 ซึ่งกําหนดใหนํามาตรา 16 

กรณีอํานาจและหนาที่ของเทศบาล เมืองพัทยาและองคการบริหารสวนตําบล และมาตรา 17 

กรณีอํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดมาใชบังคับดวยสงผลใหกรุงเทพมหานคร  

มีอํานาจและหนาที่ที่มากกวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภทอ่ืน ทั้งนี้ สืบเนื่องมาจากการที่

กรุงเทพมหานครเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษที่มีลักษณะของความเปนมหานคร 

 

ดังนั้น การที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กําหนดใหมีการจัดทํา

กฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ข้ึนเพื่อจัดระบบการใหบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองนั้น สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท 

มีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะที่เพิ่มมากข้ึนจากที่บัญญัติไวในกฎหมายวาดวย

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท กลาวคือ เทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมือง

พทัยา มีอํานาจหนาที่ตามมาตรา 16 รวม 31 ประการ องคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจหนาที่

ตามมาตรา 17 รวม 29 ประการ  และกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาที่ตามมาตรา 16 และมาตรา 17 

รวมกันเปน 60 ประการ ซึ่งอํานาจและหนาที่ที่เพิ่มข้ึนนี้เองท่ีสรางความสับสนวาบทบัญญัติ 

ในเร่ืองของอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามกฎหมายวาดวยการกําหนดแผน

และข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะขัดหรือแยงกับกฎหมายวาดวย

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทหรือไม และเปนสวนหนึ่งของประเด็นในการศึกษาวา

กฎหมายดังกลาวขางตนนี้มีสถานะทางกฎหมายที่ตางกันอยางไร ซึ่งถาหากในกรณีที่กฎหมาย 

วาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทมีบทบัญญัติที่ใหอํานาจองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนอยกวาที่กําหนดในกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเชนนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะสามารถดําเนินการตามอํานาจ

และหนาที่ที่เพิ่มเติมข้ึนมานั้นไดทันทีหรือไมและจะมีขอบเขตของอํานาจและหนาที่มากนอย

เพียงใด 

 



บทที่  5 
 

ปญหาการบังคับใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ 
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

 

จากท่ีไดกลาวมาแลววาประเทศไทยไดจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน               

เปน 3 สวน1 ไดแก ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหาร             

สวนทองถิ่น โดยในป พ.ศ. 2475 ไดมีการจัดต้ังเทศบาลซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อให

ทําหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนในเขตพื้นที่ของตนแลว ความซ้ําซอนของ

อํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะจึงเกิดข้ึนเนื่องจากแตเดิมนั้น หนวยงานหลักที่ทํา

หนาที่ในการใหบริการสาธารณะ คือ ราชการบริหารสวนกลาง (ไดแก กระทรวง ทบวง กรม) และ

ราชการบริหารสวนภูมิภาค (ไดแก จังหวัด อําเภอ และสวนราชการที่เปนสาขาของราชการบริหาร

สวนกลาง ซึ่งมีสถานท่ีต้ังทําการอยูในพื้นที่ของแตละจังหวัด) จึงทําใหมีความจําเปนที่จะตองมี

การจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองใหมีความชัดเจนเพื่อแกปญหาความซํ้าซอนของอํานาจและ

หนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และเพื่อแกไข

ปญหาขางตน มาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จึงไดกําหนดใหมี

การจัดทํากฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นข้ึนเพื่อจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะและจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น แตจนถึงปจจุบัน (พ.ศ. 2551) ซึ่งนับเปนเวลาเกือบทศวรรษแหงการ

กระจายอํานาจแลว ก็ยังไมสามารถจัดระบบการบริการสาธารณะตามอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองที่ชัดเจนได ทั้งนี้ 

ดวยสาเหตุหลายประการดังตอไปนี้ 

 
5.1 ความไมชัดเจนเกี่ยวกับเนื้อหาสาระตามพระราชบัญญัติ 
 

 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง          

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มีทั้งส้ิน 5 หมวด รวม 37 มาตรา และมีผลบังคับใชมาต้ังแตวันที่ 18 

พฤศจิกายน 2542 แตระบบการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

                                                  
1 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
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และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองยังมีความซํ้าซอนกันอยูและเนื่องจากเนื้อหา

สาระของบทมาตราตางๆ ที่ปรากฏในพระราชบัญญัติฉบับนี้ยังไมชัดเจนในหลายประเด็น ดังนี้ 

 
 5.1.1 การกําหนดขอบเขตอํานาจและหนาที่ของรัฐและองคกรปกครอง         
สวนทองถ่ินในการจัดทําบริการสาธารณะ 
 

  เมื่อวัตถุประสงคของการจัดทําพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เปนไปเพื่ออนุวัติการใหเปนไปตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ .ศ .  2540 ซึ่ งกําหนดใหจัดทํากฎหมายฉบับนี้ ข้ึน                   

โดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการแบงแยกอํานาจและหนาที่ในการจัดทําการบริการสาธารณะระหวางรัฐ

กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง แตเมื่อพิจารณา

บทมาตราทั้ง 37 มาตราแหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 แลว ไมปรากฏบทบัญญัติที่แสดงใหเห็นถึงความชัดเจน

เกี่ยวกับขอบเขตของอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตามที่เจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กําหนด โดยแยก

ประเด็นพิจารณาได ดังนี้ 

 (1) การแบงแยกอํานาจและหนาที่ระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการ

บริหารสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ มีขอสังเกต              

3 ประการ ดังนี้ 

  ประการที่หนึ่ง พระราชบัญญัติฉบับนี้ไมมีบทมาตราใดที่กลาวถึงขอบเขต

อํานาจและหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค คงมีแตการกําหนด

ขอบเขตอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก เทศบาล องคการบริหารสวน

ตําบล เมืองพัทยา องคการบริหารสวนจังหวัด และกรุงเทพมหานคร ตามมาตรา 16 ถึง มาตรา 18 

เทานั้นแตไมไดมีบทบัญญัติใดที่กลาวถึงอํานาจและหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางและ

ราชการบริหารสวนภูมิภาความีประการใดบาง และในสวนของบทบัญญัติที่กําหนดถึงอํานาจและ

หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในกฎหมาย แตก็ไมไดกลาวอยางชัดเจนวาภารกิจเหลานั้น 

เร่ืองใดเปนหนาที่ที่แทจริงขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (Local Functions) และเร่ืองใดเปน

หนาที่ของรัฐเพียงแตไดมีการมอบหรือโอนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูดําเนินการแทน 
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(Transferred/ Delegated Functions)2 ทั้งนี้ บทมาตราที่กลาวถึงบทบาทและอํานาจหนาที่ของรัฐ

ในการจัดบริการสาธารณะปรากฏอยูเพียงสองมาตรา ดังนี้ 

  มาตรา 21 บัญญัติวา “บรรดาอํานาจและหนาที่ที่อยูในความรับผิดชอบของ

รัฐตามกฎหมาย รัฐอาจมอบอํานาจและหนาที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทนได 

  ในการดําเนินงานตามอํานาจและหนาที่ที่ระบุไวในมาตรา 16 มาตรา 17 

มาตรา 18 และมาตรา 19 องคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจรวมมือกันดําเนินการหรืออาจรองขอ          

ใหรัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนแลวแตกรณีดําเนินการแทนได” 

  มาตรา 30 บัญญัติวา “แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                

สวนทองถิ่นใหดําเนินการ ดังนี้ 

ฯลฯ 

  (3)  กําหนดแนวทางและหลักเกณฑใหรัฐทําหนาที่ประสานความรวมมือ

และชวยเหลือการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีประสิทธิภาพ” 

ฯลฯ 

  ดังนั้น เมื่อพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไมมีบทบัญญัติที่สรางความชัดเจนวาราชการบริหาร

สวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหารสวนทองถิ่นมีขอบเขตของอํานาจและ

หนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะที่ตางกันเพียงใด ทําใหตองอาศัยกฎหมายหลายฉบับใน

การศึกษาวากระทรวง  ทบวง  กรม  แตละแหงมี อํานาจหนาที่อยางใดเหลืออยูบาง  เชน 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 

ทบวง กรม พ.ศ. 2545 รวมถึงกฎหมายตางๆ ที่กําหนดอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการ เชน 

พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 ที่กําหนดอํานาจหนาที่ของกรมทางหลวงและกรมทางหลวง

ชนบทซ่ึงสังกัดกระทรวงคมนาคม เปนตน โดยตองพิจารณาประกอบกับแผนปฏิบัติการกําหนด

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อตัดสวนที่เปนอํานาจและหนาที่        

ที่สวนราชการตองถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนั้น เมื่อพระราชบัญญัติกําหนด

                                                  
2 นครินทร  เมฆไตรรัตน,  “การปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพ

ในการถายโอนอํานาจหนาที่ รายไดและบุคลากร,” ใน สมคิด  เลิศไพฑูรย,  การปรับปรุง

กฎหมายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (กรุงเทพฯ: ศูนยการศึกษา

ประชาธิปไตย, 2546), หนา 37 - 38. 
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แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดแตเพียง

วาสวนราชการที่เกี่ยวของจะตองถายโอนภารกิจใดบางใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น

โดยไมไดแบงแยกใหชัดเจนวาเมื่อถายโอนไปแลวราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวน

ภูมิภาคจะคงเหลือภารกิจอยางใดบาง เทากับวาระราชบัญญัติฉบับนี้ไมไดแบงแยกอํานาจหนาที่

ระหวางราชการบริหารทั้ง 3 สวนใหมีความชัดเจนมากข้ึนเมื่อเทียบกับแตเดิมซ่ึงยังไมไดมีการตรา

กฎหมายเพื่ออนุวัติการตามมาตรา 284 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

  ประการที่สอง เมื่อพิจารณาเนื้อหาของแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแลว พบวาไมไดมีการระบุหรือแบงแยกใหเห็นความแตกตางของบริการ

สาธารณะแตละประเภทวากรณีใดที่เปนอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหาร

สวนภูมิภาค หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งๆ ที่มาตรา 30 (2) ไดกําหนดใหแผนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายละเอียดที่ชัดเจนเกี่ยวกับขอบเขตความรับผิดชอบ

ในการจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามอํานาจและหนาที่ที่

กําหนดไวในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น พ.ศ. 2542 แตเม่ือพิจารณาแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว           

กลับพบวาขอบเขตอํานาจและหนาที่ของรัฐปรากฏอยูแตเฉพาะในหลักการทั่วไปในการพิจารณา

ถายโอนภารกิจซ่ึงระบุวา “จะไมครอบคลุมงานหรือกิจกรรมที่เกี่ยวกับความมั่นคง การพิจารณา     

พิพากษาคดี การตางประเทศและการเงินการคลังของประเทศโดยรวม” เทานั้น จึงเทากับเปนการ

ใหหลักการวา “งานหรือกิจกรรมดังกลาวเปนงานของรัฐโดยแทที่ไมสามารถกระจายอํานาจ            

ไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหดําเนินการแทนไดเลย” และสําหรับงานหรือกิจกรรมอ่ืน             

ที่ไมเขาลักษณะขางตนนี้ เม่ือสวนราชการแตละแหงถายโอนไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดําเนินการแทนแลว ขอบเขตอํานาจและหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง (กระทรวง ทบวง 

กรม) ที่เคยมีอยูเดิมตองถูกตัดทอนและไมใชอํานาจหนาที่ของสวนราชการในการดําเนินภารกิจ

นั้นๆ อีกตอไป 

  ดวยเหตุนี้ ผูเขียนจึงเห็นวา การระบุเพียงเทานี้ไมเพียงพอที่จะกําหนด

ขอบเขตของอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคในการ

จัดทําบริการสาธารณะใหชัดเจนได เนื่องจากปจจุบันมีกระทรวงและสวนราชการที่มีฐานะเปน

กระทรวงรวมทั้งส้ิน 20 กระทรวง3 ทําใหเกิดขอสังเกตวางานหรือกิจกรรมที่ไมอยูในขอบเขตการ

                                                  
3 มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
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พิจารณาเพื่อถายโอนภารกิจจะหมายถึงงานหรือกิจกรรมของกระทรวง ทบวง กรมใดบาง เชน จะ

หมายถึงกระทรวงกลาโหม กระทรวงยุติธรรม กระทรวงการตางประเทศและกระทรวงการคลัง

เทานั้น หรือไม และผลการพิจาณาถายโอนภารกิจจะเปนอยางไรกับ 16 กระทรวงที่เหลือและ 

สวนราชการในสังกัด (151 กรม4) นอกจากนี้ หากไมมีงานหรือกิจกรรมที่ตองหามแลวจะตองมีการ

ถายโอนงานหรือภารกิจไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทนทั้งหมดใชหรือไม และ

หาก 4 กระทรวงขางตนและสวนราชการในสังกัดมีงานหรือภารกิจบางประเภทที่ไมเกี่ยวของ 

กับความมั่นคง การพิจารณาพิพากษาคดี การตางประเทศหรือการเงินการคลังของประเทศ 

แตอยางใดเชนนี้จะตองถายโอนงานเหลานั้นใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือไม 

  ประการที่สาม การกําหนดกลุมภารกิจถายโอนไว 6 ดาน ไดแก ดาน

โครงสรางพื้นฐาน ดานสงเสริมคุณภาพชีวิต ดานการจัดระเบียบชุมชน/สังคมและการรักษาความ

สงบเรียบรอย ดานการวางแผนการสงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการทองเที่ยว ดานการ

บริหารจัดการ และการอนุรักษทรัพยากร ธรรมชาติ สิ่งแวดลอม และดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีต

ประเพณี และภูมิปญญาทองถิ่น โดยกําหนดรายช่ือสวนราชการที่มีหนาที่ตองถายโอนภารกิจที่

เกี่ยวของใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 จํานวน 245 ภารกิจ และตามแผนปฏิบัติ

การกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 

จํานวน 44 ภารกิจ ทําใหเกิดความไมชัดเจนวาเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหาร          

สวนตําบลจะมีอํานาจและหนาที่ตามที่กําหนดไวในมาตรา 16 รวม 31 ประการ อํานาจและหนาที่

องคการบริหารสวนจังหวัดตามมาตรา 17 รวม 29 ประการ และกรุงเทพมหานครตามมาตรา 18 

รวม 60 ประการโดยทันทีหรือไม หรือวาอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละ

ประเภทจะไมเกิดข้ึนจนกวาสวนราชการที่เกี่ยวของจะไดดําเนินการถายโอนภารกิจใหเปนไปตาม

ขอบเขตการถายโอนและกรอบระยะเวลาที่กําหนดไวในแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งหากเปนประการหลังแลวยอมไมมีความจําเปน              

ที่จะตองมีบทบัญญัติมาตรา 16 มาตรา 17 และมาตรา 18 ไวในกฎหมาย เนื่องจากในการ

พิจารณาอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไมไดพิจารณาจากบทมาตราทั้ง 3 มาตรา

ดังกลาว อีกทั้งอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดมีการกําหนดไวอยูแลว 

ในกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท ตลอดจนกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการ

                                                  
4 โปรดดูพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
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ถายโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น 

 (2) การแบงแยกอํานาจและหนาที่ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกัน

เองในการจัดทําบริการสาธารณะ 

  อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นปรากฏอยูในหมวด 2 ของ 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ. 2542 ซึ่งกําหนดอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน 2 กลุม ไดแก เทศบาล 

องคการบริหารสวนตําบล และเมืองพัทยา (มาตรา 16) และองคการบริหารสวนจังหวัด (มาตรา 17) 

ทําใหโครงสรางการปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทยมีลักษณะเปนการปกครองในระบบ 

สองช้ัน (Two - Tiers System) โดยการใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลเปน

หนวยการปกครองทองถิ่นในช้ันลาง (Lower - Tier) และใหองคการบริหารสวนจังหวัดทําหนาที่

เปนหนวยการปกครองทองถิ่นช้ันบน (Upper - Tier)5 ซึ่งการกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไวเชนนี้สงผลใหเกิดปญหาเกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น 2 ประการ กลาวคือ 

  ประการที่หนึ่ง การจัดกลุมเทศบาล องคการบริหารสวนตําบล และเมืองพัทยา          

ใหมีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะอยางเดียวกันตามมาตรา 16 ทําใหเกิดปญหา

เกี่ยวกับความแตกตางของศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ 

ซึ่งโดยสภาพแลวองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทยอมมีความหลากหลายและแตกตางกัน 

เชน การกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลไวหลายประการโดยไมไดคํานึงถึง

ความสามารถขององคการบริหารสวนตําบลทั้งในแงของขนาด พื้นที่ สภาพทางภูมิประเทศ 

จํานวนประชากร บุคลากร รายได และศักยภาพ หรือในกรณีการกําหนดใหเทศบาล องคการ

บริหารสวนตําบลและเมืองพัทยามีอํานาจหนาที่เชนเดียวกัน รวม 31 ประการโดยไมไดแบงแยก

ความแตกตางและขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางเทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและ

เมืองพัทยาไวใหชัดเจน ทําใหเกิดปญหาวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้ง 3 ประเภทนี้มีขอบเขต

ของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะตางกันอยางไรและจะตองจัดบริการสาธารณะ

                                                  
5 ศุภสวัสด์ิ ชัชวาลย,  “พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 : ขอสังเกตบางประการ,” ใน สมคิด  เลิศไพฑูรย 

และคณะ,  การปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน, หนา 7. 
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ใหครบทั้ง 31 ประการหรือไม ดังนั้น การกําหนดอํานาจหนาที่ไวกวางๆ เชนนี้ยอมกอใหเกิดปญหา

วาองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทมีขอบเขตอํานาจและหนาที่มากนอยตางกันเพียงใด 

ตัวอยางเชน “การจัดการศึกษา” ไมระบุวาเปนการศึกษาระดับใดและจะใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นทั้งสามประเภทเปนผูที่สามารถจัดทําไดหรือไม หรือการกําหนดให “การผังเมือง” เปน

อํานาจหนาที่ของเทศบาล เมืองพัทยาและองคการบริหารสวนตําบลในการดําเนินการ ซึ่งจาก

สภาพความเปนจริงแลวมิใชวาองคการบริหารสวนตําบลทุกแหงจะมีศักยภาพเพียงพอที่จะ

ดําเนนิการไดเอง เปนตน 

  ประการที่สอง ปญหาของบทบัญญัติที่ใชในการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นชั้นบนและองคกรปกครองสวนทองถิ่นช้ันลาง กลาวคือ มาตรา 16 

กําหนดใหเทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยามีอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบ

บริการสาธารณะ รวม 31 ประการ และมาตรา 17 กําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัด              

มีอํานาจและหนาที่รวม 29 ประการ โดยกําหนดเงื่อนไขไววา “ภายใตบังคับมาตรา 16 ...”                

ซึ่งหมายความวาองคการบริหารสวนจังหวัดจะดําเนินการตามที่กําหนดไวในมาตรา 17 นี้ 

ไดตอเม่ือไมเปนการซํ้าซอนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนในจังหวัด แตเมื่อพิจารณามาตรา

ดังกลาวแลว พบวามีหลายประการที่กฎหมายกําหนดใหเปนหนาที่ของท้ังองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นช้ันบนและองคกรปกครองสวนทองถิ่นช้ันลางโดยมิไดแบงแยกขนาดของบริการสาธารณะ

หรือขอบเขตการดําเนินการระหวางองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล

และเมืองพัทยาในการจัดทําบริการสาธารณะ ดังจะแสดงใหเห็นตอไปนี้ 
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ตารางที ่4 ภารกิจและอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิน่ตามพระราชบัญญัติ 

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. 25426 
 

ภารกิจหนาที่ของเทศบาล 
องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา 
ซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินช้ันลาง 

(มาตรา 16) 

ภารกิจหนาที่ขององคการ 
บริหารสวนจังหวัด 

ซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินช้ันบน 
(ตามมาตรา 17) 

1 การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง 1 การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง และ

ประสานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดตาม

ระเบียบที่คณะรัฐมนตรีกําหนด 

3 การจัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ 

ทาขาม และท่ีจอดรถ 

13 การจัดการและดูแลสถานีขนสงทั้งทางบกและ

ทางนํ้า 

7 การพาณิชย และการสงเสริมการลงทุน 15 การพาณิชย การสงเสริมการลงทุน และการทํา

กิจการไมวาจะดําเนินการเองหรือรวมกับ

บุคคลอื่นหรือจากสหการ 

8 การสงเสริมการทองเที่ยว 14 การสงเสริมการทองเที่ยว 

9 การจัดการศึกษา 6 การจัดการศึกษา 

10 การสังคมสงเคราะห และการพัฒนาคุณภาพ

ชีวิต สตรี คนชรา และผูดอยโอกาส 

27 การสังคมสงเคราะห และการพัฒนาคุณภาพ

ชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผูดอยโอกาส 

14 การสงเสริมกีฬา 18 การสงเสริมการกีฬา  จารีตประเพณี  และ

วัฒนธรรมอันดีงามของทองถ่ิน 

15 การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค 

และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

7 การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค 

และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

16 สงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการ

พัฒนาทองถ่ิน 

8 การสงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการ

พัฒนาทองถ่ิน 

24 การจัดการ  การบํ า รุง รักษา  และการใช

ประโยชนจากปาไม ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดลอม 

5 การคุมครอง ดูแล และบํารุงรักษาปาไม ที่ดิน 

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 

    

                                                  
6 นครินทร  เมฆไตรรัตน,  “การปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพ

ในการถายโอนอํานาจหนาที่ รายไดและบุคลากร,”  ใน สมคิด  เลิศไพฑูรย และคณะ,  การ

ปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน, หนา 38 – 39. 



                                                                                                                  
                                                                                                              

108 

ภารกิจหนาที่ของเทศบาล 
องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา 
ซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินช้ันลาง 

(มาตรา 16) 

ภารกิจหนาที่ขององคการ 
บริหารสวนจังหวัด 

ซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินช้ันบน 
(ตามมาตรา 17) 

26 การขนสงและการวิศวกรรมจราจร 21 การขนสงมวลชนและการวิศวกรรมจราจร 

29 การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 22 การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

30 การรักษาความสงบเรียบรอย การสงเสริม

และสนับสนุนการปองกันและรักษาความ

ปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน 

23 การจัดใหมีระบบรักษาความสงบเรียบรอย   

ในจังหวัด 

 

  จากตารางที่ 4 จะเห็นไดวา การที่พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นทั้งสองชั้นมีภารกิจหนาที่ที่ซ้ําซอนกันและเปนการกําหนดไวกวางๆ ไมไดมีการแยกจากกัน

อยางเด็ดขาดโดยไมไดคํานึงถึงขีดความสามารถการบริหาร การจัดการ การบริหารบุคคล การ

บริหารการเงินการคลัง การจัดการระบบสารสนเทศ ตลอดจนการมีสวนรวมของประชาชนและ

ชุมชน กลาวคือ ไมไดกําหนดวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทมีขอบเขตอํานาจหนาที่

มากนอยแตกตางกันเพียงใด เชน ภารกิจเกี่ยวกับการสงเสริมการทองเที่ยว การจัดการศึกษา 

การขนสงและการวิศวกรรมจราจร การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย เปนตน กอใหเกิดความ

สับสนในการแบงแยกอํานาจและหนาที่ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นชั้นบน (องคการบริหาร

สวนจังหวัด) และชั้นลาง (เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล และเมืองพัทยา) ซึ่งมีความซํ้าซอน

ในพื้นที่ใหบริการเนื่องจากองคการบริหารสวนจังหวัดไมมีพื้นที่ในการใหบริการ ในขณะที่เทศบาล 

องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยาตางก็มีพื้นที่ในการใหบริการสาธารณะของตนเอง

กอใหเกิดปญหาในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงซ่ึงสรางความสับสน

แกประชาชนผูใชบริการเนื่องจากเปนกลุมเปาหมายเดียวกัน ทําใหเปนอุปสรรคในการพัฒนา

ศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละช้ันและกอใหเกิดการแยงงานหรือเกี่ยงกันทํางาน

สงผลใหเกิดการปดความรับผิดชอบ7 ซึ่งกรณีเชนนี้เปนอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการพิจารณาวาองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

                                                  
7 โกวิทย  พวงงาม,  “ขอเสนอในการปรับปรุงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน 

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542,” ใน สมคิด  เลิศไพฑูรย และคณะ,  

การปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน, หนา 92. 
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แตละประเภทควรจะมีอํานาจ หนาที่และความรับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะมากนอย

เพียงใด8 

 
 5.1.2 หลักเกณฑที่ใชในการกําหนดภารกิจเพื่อถายโอนจากสวนราชการ            
ไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

จากที่ไดกลาวแลวในบทที่ 2 วาเกณฑการแบงแยกประเภทบริการสาธารณะ

ระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น           

มีอยูดวยกัน 9 ประการ ดังนี้ 

1.  หลักผลประโยชนมหาชน (Public Interest) 

2.  หลักประสิทธิภาพในการจัดการ (Management Efficiency) 

3.  หลักความรับผิดชอบของทองถิ่นในการจัดบริการ (Local Accountability) 

4.  หลักความสามารถของทองถิ่น (Local Capability) 

5.  หลักการกําหนดระดับของหนวยจัดบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุด (Optimal 

Capability) 

6.  หลักการกําหนดขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด (Optimal 

Efficiency of Scale) 

7.  หลักการจําแนกหนวยกําหนดนโยบายและหนวยจัดบริการออกจากกัน 

(Separation of Policy Operation Unit) 

8.  หลักการกําหนดหนาที่จัดบริการสาธารณะตามขนาดของกิจการบริการ

สาธารณะ 

9.  หลักการแบงตามประเภทขององคการในการเปนผูจดับริการสาธารณะ 

 

                                                  
8 มาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 บัญญัติวา “ในกรณีที่กฎหมายบัญญัติใหองคกรปกครอง                

สวนทองถิ่นมีอํานาจและหนาที่เกี่ยวกับการใหบริการสาธารณะอยางเดียวกันหรือคลายคลึงกัน  

ใหคณะกรรมการมีอํานาจกําหนดวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจและหนาที่รับผิดชอบ            

ในสวนใด” 
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สําหรับแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 

2543 และแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ได

กําหนดหลักการทั่วไปที่ใชในการกําหนดขอบเขตของอํานาจหนาที่ระหวางราชการบริหาร

สวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่นเกี่ยวกับการจัดทําบริการ

สาธารณะ ดังนี้9 

  1.  หลักการแบงความรับผิดชอบระหวางอํานาจหนาที่ของรัฐกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 

  2.  หลักความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  3.  หลักการจัดโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  4.  หลักการเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดบริการ 

  5.  การสรางหลักประกันในการจัดบริการสาธารณะ 

  6.  กลไกการกํากับดูแล หรือการสงเสริมสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  จากหลักการขางตน สะทอนออกมาในรูปของจํานวนภารกิจที่กําหนดข้ึนเพื่อให

สวนราชการดําเนินการถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยแผนปฏิบัติการกําหนด

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 ไดกําหนด

ภารกิจที่สวนราชการตองดําเนินการถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมทั้งส้ิน                  

245 ภารกิจ และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                

สวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 กําหนดไวเพิ่มเติมอีก 44 ภารกิจ ซึ่งจากการศึกษาพบวา              

แมจะมีกรอบในการพิจารณาเพ่ือจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองทั้ง 6 ประการขางตน               

แตก็ไมสามารถแกไขปญหาเกี่ยวกับการกําหนดภารกิจใหมีความเหมาะสมกับองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นแตละประเภทได เชน การใชหลักความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ

พิจารณาถายโอนภารกิจดานโครงสรางพื้นฐานเกี่ยวกับการผังเมือง ซึ่งจัดอยูในกลุมงานประเภท 

“หนาที่ที่ตองทํา” โดยแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2551 กําหนดใหกรมโยธาธิการและผังเมืองดําเนินการถายโอน

ภารกิจเกี่ยวกับการผังเมืองใหแลวเสร็จภายในป พ.ศ. 2547 โดยผังเมืองรวมจังหวัดใหถายโอนแก

                                                  
9 วุฒิสาร  ตันไชย,  การกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ิน : ความกาวหนา

หลังรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 (นนทบุรี : สถาบันพระปกเกลา, 2547), หนา 26 – 30. 
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องคการบริหารสวนจังหวัดและผังเมืองรวมที่อยูระหวางการวาง/ปรับผัง ใหถายโอนแกเทศบาล

และองคการบริหารสวนตําบล โดยใหมีอํานาจและหนาที่ในการวางและปรับปรุงผังเมือง การ

ปฏิบัติตามผัง การควบคุมดูแลและการตรวจสอบ การพัฒนาตามผัง การประเมินผลผัง และการมี

สวนรวมของประชาคมในดานการผังเมือง แตเมื่อไดศึกษาความกาวหนาของการกระจายอํานาจ

จากแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ (ฉบับที ่2) 

พ.ศ. 2551 กลับพบวาภารกิจดังกลาวจัดอยูในประเภทภารกิจเดิมซึ่งอยูระหวางการถายโอน

ภารกิจ10 กลาวคือ เปนภารกิจที่ไมสามารถดําเนินการถายโอนใหแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาได           

และนอกจากจะมีการขยายระยะเวลาถายโอนเปนภายในป พ.ศ. 2553 แลว ยังมีการกําหนด

ข้ันตอน/วิธีปฏิบัติเพิ่มเติมดวยวา “กรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไมมีความพรอมใหแจง

กรมโยธาธิการและผังเมืองดําเนินการวาง/ปรับปรุงผังเมืองรวมแทน โดยองคกรปกครอง              

สวนทองถิ่นจะตองจัดสรรงบประมาณใหกรมโยธาธิการและผังเมืองดําเนินการและเมื่อผังประกาศ

เปนกฎกระทรวงใชบังคับแลว ใหสงมอบผังเมืองรวมนั้นใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไป” 

จากตัวอยางขางตน แสดงใหเห็นวาข้ันตอน/วิธีปฏิบัติที่เพิ่มเติมขึ้นนี้เกิดจาก

ปญหาเร่ืองความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่อาจเกิดข้ึนหลังการถายโอน ซึ่งถาหาก

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและคณะอนุกรรมการ            

ที่เกี่ยวของไดใชหลักในการพิจารณาที่มีความชัดเจนและสมเหตุสมผลโดยคํานึงถึงความเปนไปได

ของภารกิจที่สวนราชการสมควรถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทน ตลอดจน

ความสามารถและความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะแตละ

ประเภทโดยอาศัยขอกฎหมายและขอเท็จจริงทั้งในเร่ืองของสภาพพ้ืนที่ โครงสราง บุคลากรและ

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบกอนที่จะกําหนดประเภทภารกิจและ

ขอบเขตการถายโอนแลว ยอมไมนาที่จะเกิดปญหาเร่ืองความพรอมขององคกรปกครอง                  

สวนทองถิ่นหลังจากที่ไดมีการถายโอนภารกิจไดอีกโดยเฉพาะอยางยิ่งภารกิจที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีหนาที่ตองดําเนินการ อีกทั้งมีหลายกรณีที่แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดกําหนดใหสวนราชการสามารถประเมินความพรอม

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดกอนดําเนินการถายโอนภารกิจอยูแลว เชน การถายโอนภารกิจ

                                                  
10 แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 และ

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2)               

พ.ศ. 2551 
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ของกรมการปกครองสําหรับภารกิจกลุมที่ตองจดทะเบียนทั้งในกรณีของทะเบียนสัตวพาหนะ 

ทะเบียนราษฎรและบัตรประจําตัวประชาชน ทะเบียนครอบครัวและช่ือบุคคล หรือกลุมภารกิจ

ดานการอนุมัติอนุญาต เชน การอนุญาตจัดต้ังสถานบริการและโรงแรม หรือการถายโอนภารกิจ

ของกระทรวงศึกษาธิการเกี่ยวกับการจัดการศึกษาข้ันพ้ืนฐานในระบบการจัดการศึกษา

อาชีวศึกษา หรือในกรณีการถายโอนภารกิจของกระทรวงสาธารณสุขดานการสรางเสริมสุขภาพ 

การปองกันโรค การรักษาพยาบาลและสถานีอนามัย เปนตน  

 
 5.1.3 หลักเกณฑในการพิจารณาเพื่อการกระจายอํานาจที่เพิ่มขึ้น 
 

เมื่อพิจารณาหลักการทั่วไปในการถายโอนภารกิจแลว พบวา แผนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 มีหลักการที่เพิ่มข้ึนจากแผนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 ดังนี้ 

(1)  กรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นใหการสนับสนุนรัฐวิสาหกิจ ควรมีการ

กําหนดเงื่อนไขในลักษณะของการใหสิทธิประโยชนตอบแทนหรือการใหสวนลดจากคาบริการ  

หรือการหักคาใชจายที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดจายไปเพื่อชดเชยการใชบริการของ

รัฐวิสาหกิจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

(2)  องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่รับโอนภารกิจ ตองดําเนินการตามภาระหนาที่ 

ที่ไดรับโดยไมนอยไปกวาเดิมแมวาบริการสาธารณะดังกลาวจะตองดําเนินการทั้งในและนอกเขต

พื้นที่จังหวัด 

(3)   รัฐควรเปนผูสนับสนุนงบประมาณแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น                 

เพื่อดําเนินการในเร่ืองที่เปนนโยบายรัฐบาลหรืออาจมีระบบการสมทบระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี 

(4)  ในการถายโอนภารกิจ ตองคํานึงถึงความพรอมขององคกรปกครอง              

สวนทองถิ่นแตละประเภทและแตละแหงโดยหนวยงานรัฐจะตองมีการจัดทําแผนการถายโอน                 

ที่ชัดเจน 

(5)  การกําหนดใหคาธรรมเนียมที่เกิดข้ึนจากภารกิจถายโอนตกเปนรายไดของ 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

อยางไรก็ตาม จากการศึกษาเนื้อหาสาระของแผนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งสองฉบับ ไมพบหลักการที่จะใชในการพิจารณาเพื่อใหมีการกระจาย
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อํานาจที่เพิ่มข้ึน แตพบหลักการประการหน่ึงซ่ึงกําหนดวา “การกําหนดอํานาจหนาที่ในการ

ใหบริการสาธารณะและกําหนดภารกิจที่จะถายโอนมิไดจํากัดเฉพาะในกรอบของบทบัญญัติของ

กฎหมายในปจจุบัน หากแตพิจารณาถึงอํานาจหนาที่ของการจัดทําบริการสาธารณะตามที่

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่กําหนดใหเปนอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น รวมทั้งพิจารณาถึงความเหมาะสมและประสิทธิภาพของบริการสาธารณะที่ประชาชนจะ

ไดรับเปนสําคัญ”11 ซึ่งปญหาคือจะสามารถนําหลักการนี้มาใชในการพิจารณาเพื่อใหมีการ

กระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึนไดหรือไมเนื่องจากหลักการดังกลาวยังไมมีความชัดเจนในประเด็นดังนี้ 

1.  คําวา “...มิไดจํากัดเฉพาะในกรอบของบทบัญญัติของกฎหมายในปจจุบัน...”  

นั้นมีความหมายเชนใด โดยจะหมายความวารัฐสามารถกําหนดอํานาจหนาที่และภารกิจที่สมควร 

ถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดแมจะยังไมมีกฎหมายในปจจุบันกําหนดไวใชหรือไม 

แตทั้งนี้จะขัดกับประโยคตอมาที่วา “หากแตพิจารณาถึงอํานาจและหนาที่ของการจัดทําบริการ

สาธารณะตามที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่กําหนดใหเปนอํานาจและหนาที่  

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น . . .” เพราะถาวัตถุประสงคของหลักการขอนี้มุ งหวังให

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถใชดุลพินิจกําหนด

อํานาจหนาที่และการถายโอนภารกิจไดอยางกวางขวางแลว การเขียนเชนนี้ยอมแสดงใหเห็นวา 

อยางไรเสียการกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นก็จะตองถูกจํากัด           

โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 จึงทําใหหลักการที่วา “มิไดจํากัดเฉพาะ            

ในกรอบของบทบัญญัติของกฎหมายในปจจุบัน” ไมอาจนํามาใชเปนหลักเกณฑในการพิจารณา

เพื่อการกระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึนได 

2.  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เกิดข้ึนโดยมีวัตถุประสงคที่จะใหมีคณะกรรมการการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงเปนคณะกรรมการไตรภาคีทําหนาที่ในการจัดระบบ

                                                  
11 ปรากฏในหลักการทั่วไปในการพิจารณาถายโอนภารกิจ ขอ 9 ของแผนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 และขอ 11 ของแผนการกระจาย

อํานาจใหแกองคปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 
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การจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นดวยกันเอง12 โดยการกระจายอํานาจความรับผิดชอบและการบริหารงานในภารกิจ 

ซึ่งสวนราชการดําเนินการอยูแลว ตลอดจนการถายโอนบุคลากรและงบประมาณไปยังองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นซึ่งมิใชการกําหนดอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นข้ึนใหม ดังนั้น 

การกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นข้ึนใหมอันเปนการแกไขเพิ่มเติม

อํานาจและหนาที่ตามกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทยอมไมอยูใน

อํานาจของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะดําเนินการ 

ดังนั้น การที่แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งสอง

ฉบับก็ไมปรากฏหลักการใดที่กลาวอยางชัดเจนวาการกระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึนนั้นหมายถึงเพิ่มข้ึน

อยางไร เชน จะหมายความวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีปริมาณภารกิจที่ตองดําเนินการ

เพิ่มข้ึนหรือไม หรือหมายถึงปริมาณภารกิจเทาเดิมแตมีขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการ

บริหารจัดการที่เพิ่มข้ึน เปนตน อีกทั้งไมปรากฏวาคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะใชหลักเกณฑใดในการพิจารณาเพื่อเพิ่มอํานาจหนาที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในการดําเนินการจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ ทําใหพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไมมีความชัดเจนเกี่ยวกับ

หลักการกระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึนใหสอดคลองกับหลักการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540 ที่กําหนดวา “ทั้งนี้ ตองคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มข้ึนใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเปนสําคัญ” กอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับความสัมพันธและความเหมาะสมระหวางปริมาณ

ภารกิจกับความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท 

 

 

 

 

 

                                                  
12 มาตรา 12 (4) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจและหนาที่ในการกําหนดหลักเกณฑและข้ันตอนการถายโอนภารกิจ

จากราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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5.2 ความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายระหวางกฎหมายวาดวยการ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
กับกฎหมายของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคเฉพาะที่
เกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ 
 

 เม่ือไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 แลว องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหาร

สวนตําบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยาตางก็มีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะที่เพิ่มข้ึนกวาที่กฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทกําหนดไว             

แตอยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติฉบับนี้ก็ยังไมสามารถกําหนดบทบัญญัติที่ชัดเจนเก่ียวกับการ

จัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไดและทําใหอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะโดยราชการ

บริหารทั้งสามสวนยังคงมีความซํ้าซอนกัน กลาวคือ 

 
5.2.1 ความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายระหวางราชการบริหาร

สวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 
  ความซ้ําซอนในการจัดบริการสาธารณะ หมายถึง ลักษณะของการจัดบริการ           

ที่มีหนวยงานมากกวาหนึ่งหนวยงานที่ทําหนาที่จัดบริการสาธารณะประเภทเดียวกัน โดยมีกลุม

ประชากรเปาหมายหรือพื้นที่เปาหมายเดียวกันและดําเนินการในปงบประมาณเดียวกัน13 แมจะมี

การกําหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทํา

บริการสาธารณะตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 รวมถึงการกําหนดประเภทของภารกิจที่จะตองถายโอนตาม

แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไว แตก็มิไดเปนการกําหนดอยางชัดเจนวาอํานาจ

หนาที่เหลานั้นเปนหนาที่ที่แทจริงของทองถิ่นหรือเปนเพียงการที่ราชการบริหารสวนกลางมอบหรือ

โอนอํานาจหนาที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูดําเนินการ ดังนั้น ปญหาที่เกิดข้ึนจึงเกิดจาก

                                                  
13 จรัส  สุวรรณมาลา,  รัฐบาล – ทองถ่ิน ใครควรจัดบริการสาธารณะ?,  พิมพคร้ังที่ 1 

(กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2542), หนา 57. 
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ความซ้ําซอนของบทบัญญัติในกฎหมายระหวางพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กับกฎหมายที่กําหนดอํานาจและ

หนาที่ของสวนราชการตางๆ กอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับความซํ้าซอนในการจัดทําบริการสาธารณะ

เพื่อใหบริการแกประชาชน 

 นอกจากนี้ การขยายตัวของราชการบริหารสวนกลางที่ไปจัดต้ังสํานักงานและ

ปฏิบัติงานในพื้นที่ของจังหวัด เชน เขต ศูนย สํานักงานภูมิภาค ฯลฯ ตางๆ โดยมีสถานะเปน

ราชการบริหารสวนกลางที่ข้ึนตรงตอกรมและไมข้ึนตอผูวาราชการจังหวัดนั้น สงผลใหเกิดความ

ซ้ําซอนในการจัดทําบริการสาธารณะกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งมีเขตพื้นที่ดําเนินงาน           

ในแตละจังหวัด เชน การที่มาตรา 16 และมาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน             

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดใหองคกรปกครอง           

สวนทองถิ่น ไดแก เทศบาล เมืองพัทยา องคการบริหารสวนตําบลและองคการบริหารสวนจังหวัด

มีอํานาจและหนาที่ในการจัดการศึกษา แตกระทรวงศึกษาธิการก็ไดมีการจัดต้ังสํานักงานเขตพื้นที่

การศึกษาข้ันพื้นฐาน14 ที่มีสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาทั้งในกรุงเทพมหานครและครอบคลุม           

75 จังหวัดโดยในแตละจังหวัดจะมีจํานวนสํานักงานเขตมากนอยแตกตางกันไปในแตละพื้นที่           

เชน กรุงเทพมหานคร มี 3 เขต จังหวัดขอนแกน มี 5 เขต จังหวัดหนองบัวลําภู มี 2 เขต รวมทั้งส้ิน  

175 เขต 15 หรือในกรณีการกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจและหนาที่ในการปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัย แตกลับปรากฏวากรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยไดจัดต้ังศูนยฯ เขตข้ึน

ในแตละจังหวัดจํานวน 18 เขต มีหนาที่ใหความชวยเหลือและบรรเทาสาธารณภัยเชนดียวกัน16             

จึงเทากับเปนการดําเนินงานที่ซ้ําซอนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูในพื้นที่ เปนตน 

 

                                                  
14 มาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 บัญญัติวา “ใหกระทรวง

กระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษา ทั้งดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงาน

บุคคล และการบริหารทั่วไป ไปยังคณะกรรมการและสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา และ

สถานศึกษาในเขตพื้นที่การศึกษาโดยตรง” 
15 คณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน, สํานักงาน,  “ขอมูลสํานักงานเขตพื้นที่

การศึกษา[Online],” แหลงที่มา: http://www.obec.go.th/new/[8 ตุลาคม 2551] 
16 ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย, กรม,  “หนวยงานภายในกรม[Online],”  แหลงที่มา: 

http://www.disaster.go.th[8 ตุลาคม 2551] 



                                                                                                                  
                                                                                                              

117 

ตารางที ่5 ตัวอยางการจัดบริการสาธารณะและความซํ้าซอน 

ระหวางราชการบริหารสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถิน่17 

 
หนวยการปกครองทองถ่ิน กิจกรรม 

การใหบริการสาธารณะ 
สวนราชการ 

อบจ. เทศบาล อบต. 

1. ดานโครงสรางพื้นฐาน 

 - งานการกอสรางและบํารุง 

รักษาถนนและสะพาน 

1.  กรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม 

2.  กรมทางหลวงชนบท กระทรวง 

คมนาคม 

3.  กรมโยธาธิการ กระทรวงมหาดไทย 

4.  กรมสงเสริมสหกรณ  กระทรวง

เกษตรและสหกรณ 

5.  สํานักงานการปฏิ รูปที่ ดินเพื่อ

เกษตรกรรม กระทรวงเกษตรและ

สหกรณ 

 

 

 

 
 

 

2. ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต 

 - ก า ร สั ง คมส ง เ ค ร า ะห 

พัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก  สตรี 

คนชรา และผูดอยโอกาส 

 

1 .  กรมพัฒนาชุมชน  กระทรวง 

มหาดไทย 

2.  สํานักงานปลัดกระทรวงแรงงาน

และสวัส ดิการ สังคม  กระทรวง

แรงงาน 

3.  กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ 

กระทรวงการพัฒนาสังคมและความ

มั่นคงของมนุษย 

 

 

 

 

 
 

 

  

 

   

                                                  
17 วุฒิสาร  ตันไชย,  รายงานวิจัย เรื่อง บทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณะใน

ระดับจังหวัดและอําเภอ (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2544), หนา 136 – 147. และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 
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หนวยการปกครองทองถ่ิน กิจกรรม 
การใหบริการสาธารณะ 

สวนราชการ 

อบจ. เทศบาล อบต. 

 4.  สํานักงานสงเสริมสวัสดิภาพและ

พิทักษเด็ก เยาวชน ผูดอยโอกาส  

คนพิการและผู สูงอายุ  กระทรวง

พัฒนาสังคมและความมั่นคงของ

มนุษย 

5.  สํานักงานกิจการสตรีและสถาบัน

ครอบครัว กระทรวงพัฒนาสังคม

และความม่ันคงของมนุษย 

   

3. ดานการจัดระเบียบชุมชน/

สังคม และการรักษาความสงบ

เรียบรอย 

 - ก า ร รั ก ษ า ค ว า ม ส ง บ

เรียบรอยและความปลอดภัย   

ในชีวิตและทรัพยสิน 

 

 

 

1 .   กรมการปกครอง  กระทรวง 

มหาดไทย 

2 .   สํ า นั ก ง านป ลัด  ก ร ะท ร ว ง 

มหาดไทย 

3.  กรมธุรกิจพลังงาน  กระทรวง

พลังงาน 

4.  สํานักงานตํารวจแหงชาติ 

5 .  ก รม โ ย ธ า ธิ ก า ร  ก ร ะ ท ร ว ง 

มหาดไทย 

6.  กรมการขนสงทางบก กระทรวง

คมนาคม 

7.  กรมสรรพสามิต  กระทรวงการคลัง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

4. ด า น ก า ร ว า ง แ ผ น  ก า ร

สงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม

และการทองเที่ยว 

 - 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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หนวยการปกครองทองถ่ิน กิจกรรม 
การใหบริการสาธารณะ 

สวนราชการ 

อบจ. เทศบาล อบต. 

5. ดานการบริหารจัดการและ

การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดลอม 

 - การอนุ รั กษ ท รัพยากร 

ธรรมชาติและส่ิงแวดลอม การ

คุมครองดูแลและบํารุงรักษาปา 

 

 

 

1.  กรมปาไม กระทรวงทรัพยากร 

ธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 

2.  กรมประมง กระทรวงเกษตรและ

สหกรณ 

3.  กรมสงเสริมการเกษตร กระทรวง

เกษตรและสหกรณ 

4.  กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและ

พั น ธุ พื ช  ก ร ะ ท ร ว ง ท รั พ ย า ก ร 

ธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

6. ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีต

ประเพณีและภูมิปญญาทองถ่ิน 

 - กา รปกป อ ง  คุ ม ค รอ ง 

ควบคุม ดูแลรักษาโบราณสถาน 

โบราณวัตถุ  พิพิธภัณฑสถาน

แหงชาติ 

 

 

1 .   ก ร ม ศิ ล ป า ก ร  ก ร ะ ท ร ว ง

วัฒนธรรม 

2.  กรมศาสนา กระทรวงวัฒนธรรม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ตัวอยางเชน สํานักงานสงเสริมสวัสดิภาพและพิทักษเด็ก เยาวชน ผูดอยโอกาส 

คนพิการและผูสูงอายุ (สท.) กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย ซึ่งไดมีการยุบ

รวมสวนราชการที่มีภารกิจหนาที่คลายกันหรือเหมือนกันตามกลุมเปาหมายซ่ึงอยูในกลุมงาน

เดียวกันเขามารวมกัน 4 หนวยงาน ไดแก สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมและประสานงาน

เยาวชนแหงชาติ สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี บางสวนของกรมการพัฒนาชุมชน และกรมเรงรัด

พัฒนาชนบท สังกัดกระทรวงมหาดไทยและบางสวนของกรมประชาสงเคราะห สังกัดกระทรวง

แรงงานและสวัสดิการสังคม18 มีอํานาจหนาที่ ไดแก การพัฒนามาตรการ กลไก และมาตรฐาน 

การจัดสวัสดิการสังคม การสงเสริมศักยภาพ และการคุมครองพิทักษสิทธิ สงเสริมการคุมครอง

                                                  
18 สงเสริมสวัสดิภาพและพิทักษเด็ก เยาวชน ผูดอยโอกาส คนพิการและผูสูงอายุ, สํานักงาน,  

“แนะนํา สท. : ความเปนมา[Online],”  แหลงที่มา: http://www.opp.go.th[14 ตุลาคม 2551] 
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พิทักษสิทธิ และการพัฒนาศักยภาพคนพิการอยางเสมอภาค โดยเมื่อพิจารณาอํานาจและหนาที่

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 แลว พบวาไดกําหนดใหเทศบาล องคการบริหาร 

สวนตําบล และเมืองพัทยา (มาตรา 16 (10)) และองคการบริหารสวนจังหวัด (มาตรา 17 (27))            

มีอํานาจและหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะดานการสังคมสงเคราะห และการพัฒนาคุณภาพ

ชีวิต สตรี คนชรา และผูดอยโอกาสเชนเดียวกัน 

  นอกจากนี้ ยังมีกรณีกรมทางหลวงชนบทซึ่งเปนสวนราชการในสังกัดกระทรวง

คมนาคมซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการตามกฎหมายวาดวยทางหลวงเฉพาะในสวนที่เกี่ยวของ

กับทางหลวงชนบทรวมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวของ เชน การกอสรางถนน สะพาน เสนทางลัด - ทางเล่ียง 

เปนตน19 ซึ่งภายในหาปนับแตวันที่พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ใช

บังคับ20 (ภายในวันที่ 3 ตุลาคม 2550) กรมทางหลวงชนบทจะตองโอนกิจการอํานาจหนาที่ 

ทรัพยสิน งบประมาณ หนี้ สิทธิ ภาระผูกพัน ขาราชการ ลูกจาง และอัตรากําลังของกรมทางหลวง

ชนบทและบรรดาอํานาจหนาที่ของผูดํารงตําแหนงหรือผูซึ่งปฏิบัติหนาที่ในกรมทางหลวงชนบทไป

เปนของกรมทางหลวงหรือผูดํารงตําแหนงหรือผูซึ่งปฏิบัติหนาที่ในกรมทางหลวงหรือไปเปนของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือผูดํารงตําแหนงหรือผูซึ่งปฏิบัติหนาที่ในองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นแลวแตกรณี21 แตปรากฏวาพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 

2550 ไดมีการขยายเวลาการยุบกรมทางหลวงชนบทเปนภายในสิบป โดยมีเหตุผลวาการยุบเลิก

จะสงผลกระทบตอการดําเนินภารกิจในการกําหนดมาตรฐานการควบคุมในทางวิชาการ และการ

พัฒนางานทางหลวงชนบทและทางหลวงทองถิ่นในภาพรวม และสมควรยกเลิกบทบัญญัติ

ดังกลาวเพื่อใหยังคงมีกรมทางหลวงชนบทเพื่อดําเนินภารกิจตอไป22  

  ประเด็นในการยกรางพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ ..) 

พ.ศ. .... โดยกระทรวงคมนาคมเพื่อยกเลิกบทเฉพาะกาลมาตรา 54 ขางตนนี้ ไดมีการนําเสนอตอ

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อพิจารณาในการประชุม 

                                                  
19 ทางหลวงชนบท ,กรม ,   “ขอบเขตหนา ท่ีของกรม [Online]”,   แหล งที่ มา : 

http://www.dor.go.th [18 ตุลาคม 2551] 
20 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 119 ตอนท่ี 99 ก ลงวันที่ 2 ตุลาคม 2545 
21 มาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
22 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2550 
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คร้ังที่ 3/2550 เมื่อวันที่ 25 มิถุนายน 2550 โดยที่ประชุมไดมีมติเห็นชอบใหกรมทางหลวงชนบท           

ทําหนาที่ในการสนับสนุนทางวิชาการแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตลอดจนการจัดทําแผนแมบท

ถนนโครงขายเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใชเปนแผนงานที่เช่ือมโยงกับกรมทางหลวงชนบท

ตอไปและหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดมีความพรอม ใหกรมทางหลวงชนบทถายโอนตาม

เกณฑที่คณะกรรมการกลางกําหนด23 ซึ่งในกรณีนี้ ผูเขียนเห็นวาการที่คณะกรรมการการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหสิทธิแกกรมทางหลวงชนบทในการอางเหตุผล               

ที่จะไมถายโอนถนนที่ยังขาดอยูใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นพรอมทั้งใหเปนไปตามเกณฑการ

ประเมินความพรอมที่คณะกรรมการกลางกําหนดโดยไมขัดของในประเด็นการขยายระยะเวลาใน

การยุบเลิกหนวยงาน ยอมทําใหรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังคงมีความซ้ําซอนกันใน

บทบาท อํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเก่ียวกับงานทาง 

 
 5.2.2 ความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายระหวางราชการบริหาร
สวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

  หนวยงานของรัฐในระดับภูมิภาค ไดแก “จังหวัด” ซึ่งมีผูวาราชการจังหวัด                   

เปนผูบริหารงาน และ ”อําเภอ” ซึ่งมีนายอําเภอเปนผูปฏิบัติงานในเขตอําเภอ นอกจากนี้                

ยังมีการปกครองในระดับทองที่ที่มีหนวยการปกครอง ไดแก “ตําบลและหมูบาน” ซึ่งมีกํานัน           

และผูใหญบานเปนหัวหนาของประชาชนในพ้ืนที่ ซึ่งกํานันและผูใหญบานไมไดเปนขาราชการของ

รัฐแต เปนเจาพนักงานที่ ได รับคาตอบแทนจากรัฐเปนประจํา  ทั้ งนี้  ตามที่กําหนดไวใน

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 โดยในสวนของอํานาจและหนาที่ที่มีความ

ซ้ําซอนระหวางราชการบริหารสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น สามารถแยก

พิจารณาได ดังนี้ 

 (1) จังหวัดและอําเภอ 

  จังหวัด มีฐานะเปนนิติบุคคลเกิดจากการรวมทองที่หลายๆ อําเภอเขาดวยกัน 

การตั้ง ยุบ และเปล่ียนแปลงเขตจังหวัดจะกระทําไดโดยการตราเปนพระราชบัญญัติ ทั้งนี้ 

 

                                                  
23 ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี, สํานักงาน.  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,  “รายงานการประชุมคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ครั้งท่ี 3/2550,” 25 มิถุนายน 2550 
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ในจังหวัดหนึ่งใหมีผูวาราชการจังหวัดเปนผูรับนโยบายและคําส่ังจากนายกรัฐมนตรีในฐานะ

หัวหนารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติการใหเหมาะสมกับทองที่และ

ประชาชน และเปนหัวหนาบังคับบัญชาบรรดาขาราชการฝายบริหารซึ่งปฏิบัติหนาที่ในราชการ

บริหารสวนภูมิภาคในเขตจังหวัดและรับผิดชอบในราชการของจังหวัดและอําเภอ24 

  สําหรับอําเภอนั้น เปนหนวยราชการบริหารรองจากจังหวัด ซึ่งการต้ัง ยุบ 

และเปล่ียนเขตอําเภอใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา ทั้งนี้ ใหมีนายอําเภอคนหนึ่งเปนหัวหนา

ปกครองบังคับบัญชาบรรดาขาราชการในอําเภอ และรับผิดชอบงานบริหารราชการของอําเภอ 25 

 

ตารางที ่6 เปรียบเทียบความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ 

ระหวางจงัหวดั อําเภอและองคการบริหารสวนจังหวัด 

 
อํานาจหนาที่ของจังหวัด 

(ตามพระราชบัญญัติ 
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

พ.ศ. 2534 
และฉบับที่แกไขเพ่ิมเติม) 

อํานาจหนาที่ของอําเภอ 
(ตามพระราชบัญญัติ 

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534 

และฉบับที่แกไขเพ่ิมเติม) 

อํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัด 

(ตามพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542) 

ดูแลใหมีการปฏิบัติและบังคับการ

ใหเปนไปตามกฎหมายเพ่ือใหเกิด

ความสงบเรียบรอยและเปนธรรม

ในสังคม (มาตรา 52/1 (2)) 

เหมือนจังหวัด (มาตรา 61/1) จัดให มีระบบรักษาความสงบ

เรียบรอยในจังหวัด 

(มาตรา 17 (23)) 

จั ด ให มี ก า รคุ มค รองป อ ง กั น 

สงเสริม และชวยเหลือ ประชาชน

และชุมชนที่ดอยโอกาส 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) - การสงเสริมประชาธิปไตย ความ

เสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน (มาตรา 17 (7)) 

- การสังคมสงเคราะห และการ

พัฒนาคุณภาพชีวิต เ ด็ก  สตรี 

คนชรา และผูดอยโอกาส 

(มาตรา 17 (27)) 

   

                                                  
24 มาตรา 52 และมาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
25 มาตรา 61 และมาตรา 62 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
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อํานาจหนาที่ของจังหวัด 
(ตามพระราชบัญญัติ 

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534 

และฉบับที่แกไขเพ่ิมเติม) 

อํานาจหนาที่ของอําเภอ 
(ตามพระราชบัญญัติ 

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534 

และฉบับที่แกไขเพ่ิมเติม) 

อํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนจังหวัด 

(ตามพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542) 

จัดใหมีการบริการภาครัฐเพื่อให

ประชาชนสามารถเขาถึงไดอยาง

เสมอหนา 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   

สวนราชการ  หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจหรือองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินอื่น (มาตรา 17 (26)) 

จัดใหมีการสงเสริม อุดหนุน และ

สนับสนุนองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินเพื่อใหสามารถดําเนินการ

ตามอํานาจและหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน และใหมีขีด

ค ว า ม ส า ม า ร ถ พ ร อ ม ที่ จ ะ

ดําเนินการตามภารกิจที่ไดรับการ

ถายโอนจากกระทรวง ทบวง กรม 

(มาตรา 52/1 (5)) 

เหมือนจังหวัด (มาตรา 61/1) - การสนับสนุนองคกรปกครอง

ส วนทอง ถ่ินอื่ น ในการพัฒนา

ทองถ่ิน (มาตรา 17 (2)) 

- การประสานและใหความรวมมือ

ในการปฏิบัติหนาท่ีขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินอื่น 

(มาตรา 17 (3)) 

- สนับสนุนหรือชวยเหลือสวน

ราชการหรือองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินอื่นในการพัฒนาทองถ่ิน 

(มาตรา 17 (25)) 

ใหจังหวัดจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด

ให สอดคล อง กับแนวทางการ

พั ฒน า เ ศ รษฐ กิ จ แ ละ สั ง คม   

ในระดับชาติและความตองการของ

ประชาชนในทองถ่ินในจังหวัด 

(มาตรา 53/1 วรรคแรก) 

ประสานงานกับองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินเพื่อรวมมือกับชุมชน

ในการดําเนินการใหมีแผนชุมชน 

เ พื่ อ ร อ ง รั บ ก า ร ส นั บ ส นุ น

งบประมาณจากองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน จังหวัด และกระทรวง 

ทบวง กรม (มาตรา 61/1 (5)) 

การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของ

ตนเองและประสานการจัดทํา

แผนพัฒนาจังหวัดตามระเบียบที่

คณะรัฐมนตรีกําหนด 

(มาตรา 17 (1)) 

 

  ทั้งนี้ การต้ังอําเภอนอกจากจะอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แลว ยังตองดําเนินการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติลักษณะ

ปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 ดวย เนื่องจากมาตรา 62 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
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แผนดิน พ.ศ. 2534 ไดกําหนดใหบรรดาอํานาจและหนาที่ตางๆ ที่เกี่ยวกับราชการของกรมการ

อําเภอหรือนายอําเภอตามกฎหมายอ่ืน ใหเปนอํานาจและหนาที่ของนายอําเภอดวย เชน 

  1. การปกครองทองที่ 

  2. การปองกันภยันตรายของราษฎรและรักษาความสงบในทองที่ 

  3. การเกี่ยวกับคดีแพงและคดีอาญา 

  4. การปองกันโรคราย 

  5. การบํารุงการทํานา คาขาย ปาไม ทางไปมาตอกัน 

  6. การบํารุงการศึกษา 

  7. การเก็บภาษีอากร 

  8. หนาที่อ่ืน เชน การชวยเหลือราชการของอําเภอใกลเคียง เปนตน 

  จะเห็นไดวา นอกจากอํานาจและหนาที่ของนายอําเภอในการดําเนินการ

เกี่ยวกับคดีแพงและคดีอาญาแลว ลวนแตมีความซํ้าซอนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน           

การดูแลรักษาที่สาธารณสมบัติของแผนดิน ตามมาตรา 122 แหงพระราชบัญญัติลักษณะ

ปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 ซึ่งเดิมกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของนายอําเภอเทานั้น และตอมาได

มีการแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2551 โดย

บัญญัติใหนายอําเภอมีหนาที่รวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดูแลรักษาและคุมครอง

ปองกันที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ประชาชนใชประโยชนรวมกันและส่ิงซึ่งเปน

สาธารณประโยชนอ่ืนอันอยูในเขตอําเภอทั้งๆ ที่ที่ดินดังกลาวยอมมีพื้นที่อยูในเขตขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและสมควรที่จะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่นั้นเปนผูดูแลรักษา           

ซึ่งพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ. 2542 ก็ไดกําหนดอํานาจหนาที่ในการดูแลรักษาท่ีสาธารณะไวแลวในมาตรา 16 (27) อีกทั้ง

การกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่รวมกันระหวางนายอําเภอกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น            

แตในมาตรา 122 วรรคทายกลับบัญญัติใหคาใชจายในการดูแลรักษา คุมครองปองกันและ             

การดําเนินการเกี่ยวกับขอพิพาทหรือคดีเกี่ยวกับที่ดินใหเบิกจายจากงบประมาณขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตฝายเดียว 

 (2) กํานันและผูใหญบาน 

  การจัดการปกครองทองที่ไดเร่ิมตนมาจากรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 5 ซึ่งทรงมีพระราชดําริใหมีการฟนฟูการปกครองระดับหมูบาน

ที่มาแตเดิมข้ึนใหม เพราะทรงเล็งเห็นวาการปกครองในระดับนี้จําเปนและสําคัญยิ่งในการบริหาร
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ราชการแผนดิน เนื่องจากเปนหนวยการปกครองที่ใกลชิดกับราษฎรมากที่สุด โดยไดทรงใหมีการ

ทดลองจัดระเบียบการปกครองตําบลและหมูบานข้ึนที่อําเภอบางปะอิน จังหวัดพระนครศรีอยุธยา 

เม่ือ ร.ศ. 111 (พ.ศ. 2435) โดยใหราษฎรเลือกผูใหญบานแทนการแตงต้ังโดยเจาเมืองดังแตกอน 

นับแตนั้นมา จึงไดมีการจัดระเบียบการปกครองตําบล หมูบาน ตามหัวเมืองตางๆ โดยตราเปน

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ. 116 ตอมาในรัชสมัยรัชกาลที่ 6 ไดมีการตรา

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 ข้ึนใชบังคับแทนและไดมีการใชสืบเนื่อง                

มาจนถึงปจจุบัน26 

  ดวยเหตุนี้ ปญหาดานการจัดระบบความสัมพันธระหวางการปกครองทองที่ 

(กํานันและผูใหญบาน) กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น จึงเกิดจากการที่ประเทศไทยในอดีตไดให

ความสําคัญกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคในฐานะที่เปนตัวแทนของราชการบริหารสวนกลาง 

ทําใหกํานันและผูใหญบานในเขตเทศบาลในฐานะของหัวหนาหมูบาน/ชุมชน และตัวแทนของ

ราชการบริหารสวนภูมิภาค ยังคงมีบทบาทตอการดําเนินชีวิตของประชาชนในทองถิ่น ทําใหเกิด

ปญหาความซํ้าซอนระหวางอํานาจหนาที่ของกํานันและผูใหญบานกับอํานาจหนาทีข่องเทศบาลและ

องคการบริหารสวนตําบลในการจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชน ซึ่งอาจเปนอุปสรรคตอการ

พัฒนาทองถิ่นในอนาคต27 ทั้งนี้ เม่ือไดพิจารณาประกอบกับพระราชบัญญัติจัดต้ังองคการบริหาร

สวนตําบล พ.ศ. 2537 และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แลว พบวามีความซ้ําซอนในสอง

ลักษณะ ดังนี้ 

  1. ความซํ้าซอนในเชิงพื้นที่ เกิดจากพื้นที่ที่ทับซอนกันในเขตตําบลและ

อําเภอระหวางการปกครองสวนภูมิภาค (หมูบานและตําบล) กับการปกครองสวนทองถิ่น 

(องคการบริหารสวนตําบลและเทศบาล) ดังนี้ 

                                                  
26 การปกครอง, กรม.  บริหารการปกครองทองที่, สํานัก,  “การปกครองทองท่ี[Online],”  

แหลงที่มา: http://www.dopa.go.th[26 มิถุนายน 2551] 
27 จินดาลักษณ  วัฒนสินธุ,  รายงานการวิจัย เรื่อง ขอบเขตอํานาจหนาที่และ

ความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับราชการบริหารสวนกลางและสวน
ภูมิภาคและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง ตลอดจนรูปแบบและขนาด             
ที่เหมาะสมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทย,  ชุดโครงการวิจัย เร่ือง “นโยบาย

และแนวทางในการดําเนินการเกี่ยวกับประสิทธิภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใต

นโยบายการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถิ่น,” (กรุงเทพฯ: ศูนยบริการวิชาการ สถาบัน

บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2547), บทที่ 3 หนา 8. 
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    1.1  พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 กําหนดวา            

การจัดต้ังหมูบานใหถือความสะดวกแกการปกครอง คือ แมวาจํานวนบานจะนอย แตถาเปนพื้นที่

ซึ่งมีประชากรอยูรวมกันประมาณสองรอยคน ก็ใหถือเปนหนึ่งหมูบาน หรือถาเปนกรณีที่มี

ประชากรต้ังบานเรือนอยูหางไกลกันแตถาจํานวนบานไมตํ่ากวาหาบานแลวก็สามารถจัดต้ังเปน

หมูบานได (มาตรา 8) สวนการจัดต้ังตําบลนั้นใหเกิดจากการรวมหมูบานประมาณยี่สิบหมูบาน

เขาดวยกันเขาเปนหนึ่งตําบล (มาตรา 29) 

    1.2  พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล                    

พ.ศ. 2537 กําหนดวา ในตําบลหนึ่งใหมีสภาตําบลสภาหนึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคล (มาตรา 6)             

โดยมีรายไดโดยไมรวมเงินอุดหนุนในปงบประมาณที่ลวงมาติดตอกันสามปเฉล่ียไมตํ่ากวาปละ

หนึ่งแสนหาหมื่นบาท (มาตรา 40) ทั้งนี้ ในปจจุบันไดมีการยกเลิกสภาตําบลแลวและใหเปน

องคการบริหารสวนตําบลทั้งหมด โดยกฎหมายกําหนดใหกระทรวงมหาดไทยดําเนินการประกาศ             

ยุบสภาตําบลทั้งหมดและองคการบริหารสวนตําบลใดที่มีจํานวนประชากรไมถึงสองพันคน               

โดยใหรวมพื้นที่เขากับองคการบริหารสวนตําบลอื่นหรือหนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่น             

ที่มีเขตติดตอกันภายในเขตอําเภอเดียวกันภายในเกาสิบวันนับแตวันที่มีเหตุดังกลาว (มาตรา 41 

จัตวา28) โดยใหองคการบริหารสวนตําบลมีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการบริหารสวนทองถิ่น 

(มาตรา 43) 

    1.3  พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 กําหนดวาเมื่อองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นใหมีสภาพอันสมควรยกฐานะเปนเทศบาลใหจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น           

เปนเทศบาลและมีฐานะเปนทบวงการเมือง (มาตรา 7) โดยเทศบาลมี 3 ประเภท ไดแก เทศบาล

ตําบล หมายถึง ทองถิ่นซึ่งมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะข้ึนเปนเทศบาลตําบล (มาตรา 9) 

เทศบาลเมือง หมายถึง ทองถิ่นอันเปนที่ต้ังศาลากลางจังหวัดหรือทองถิ่นชุมนุมชนที่มีราษฎร

ต้ังแตหนึ่งหมื่นคนข้ึนไปและมีรายไดเพียงพอที่จะดําเนินการตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนด     

(มาตรา 10) และเทศบาลนคร หมายถึง ทองถิ่นชุมนุมชนที่มีราษฎรต้ังแตหาหมื่นคนข้ึนไป             

และมีรายไดเพียงพอที่จะดําเนินการตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนด (มาตรา 11) 

  จะเห็นไดวา การที่อําเภอหนึ่งมีทั้งหมูบาน ตําบล องคการบริหารสวนตําบล 

และเทศบาล ทําใหเกิดความซ้ําซอนในเชิงพื้นที่ของการใหบริการสาธารณะและมีความจําเปน

                                                  
28 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 แกไขเพิ่มเติมโดย

พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546 
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อยางยิ่งที่กฎหมายจะตองกําหนดขอบเขตอํานาจและหนาที่ระหวางกํานันและผูใหญบาน                

กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นมิใหมีความซํ้าซอนกัน จากการศึกษาพบวา พระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542             

ยังไมปรากฏบทบัญญัติที่สามารถกาํหนดขอบเขตอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ

ที่ชัดเจนได และไมปรากฏวาคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ไดดําเนินการออกประกาศกําหนดในเร่ืองนี้แตอยางใด อยางไรก็ดี ความซ้ําซอนในเชิงพื้นที่กรณีนี้

จะไมเกิดข้ึนในเขตพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไดรับการยกฐานะเปนเทศบาลเมืองและ

เทศบาลนคร กลาวคือ ในกรณีพนกําหนดหนึ่งปนับแตวันที่ไดมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยก

ฐานะทองถิ่นใดเปนเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนครแลว จะไมมีการแตงต้ังกํานัน ผูใหญบาน ผูชวย

ผูใหญบาน แพทยประจําตําบล และสารวัตรกํานันในทองถิ่นนั้น และใหบรรดาบุคคลที่เปนกํานัน 

ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบล และสารวัตรกํานันพนจากตําแหนงและหนาที่

เฉพาะในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น แตสําหรับเขตเทศบาลตําบลนั้น การยกเลิกตําแหนง

กํานันและผูใหญบานจะตองเปนกรณีที่หมดความจําเปนที่จะตองมีตําแหนงดังกลาว ซึ่งจะตองให

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยประกาศยกเลิกตําแหนงดังกลาวในราชกิจจานุเบกษา29 

  2. ความซํ้าซอนในเชิงอํานาจและหนาที่ กลาวคือ นอกจากหมูบานและ

ตําบลจะมีพื้นที่ที่ซ้ําซอนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลวยังพบวามีบทกฎหมายท่ีกําหนด

อํานาจหนาที่ของผูใหญบานซ่ึงเปนฝายปกครองของหมูบาน30 และกํานันซึ่งมีอํานาจหนาที่

ปกครองราษฎรที่อยูในเขตตําบลนั้น31 ที่มีลักษณะคลายกับอํานาจหนาที่ของเทศบาลและองคการ

บริหารสวนตําบล ดังนี้ 

                                                  
29 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ

เทศบาล (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546 
30 มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 แกไขเพิ่มเติมโดย

ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 112 ลงวันที่ 3 เมษายน พ.ศ. 2515 
31 มาตรา 29 ทวิ แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 แกไขเพิ่มเติม

โดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2510 
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ตารางที ่7 เปรียบเทียบความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ระหวางกาํนนั ผูใหญบาน 

กับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 
อํานาจหนาที่ของผูใหญบาน 

(ตามมาตรา 27 แหง
พระราชบัญญัติลักษณะ

ปกครองทองที่ พ.ศ. 2457) 

อํานาจหนาที่ของกํานัน 
(ตามมาตรา 34 และ 
มาตรา 34 ทวิ แหง

พระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทองที่ พ.ศ. 2457) 

อํานาจหนาที่ของเทศบาลและ
องคการบริหารสวนตําบล 

(ตามมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542) 
- การตรวจตรารักษาความปกติ

เรียบรอยในตําบล การปองกัน

ภยันตราย การรักษาความสุข

สําราญของราษฎร การรับกิจ

สุขทุกขของราษฎรในตําบล

รองเรียนตอผูวาราชการจังหวัด

และนายอําเภอ การประกาศ

ขอราชการแกราษฎรในตําบล  

การจัดการตามพระราชกําหนด 

กฎหมาย เชน การตรวจและ

เก็บภาษีอากรในตําบล 

(23) การรักษาความปลอดภัย ความ

เปนระเบียบเรียบรอย และการอนามัย 

โรงมหรสพ และสาธารณสถานอื่นๆ 

(1)  อํานวยความเปนธรรมและ

ดูแลรักษาความสงบเรียบรอย

และความปลอดภัยใหแกราษฎร

ในหมูบาน (มาตรา 34 (1)) 

เหมือนผูใหญบาน32 (30)  การรักษาความสงบเรียบรอย  

การสงเสริมและสนับสนุนการปองกัน

และรักษาความปลอดภัยในชีวิตและ

ทรัพยสิน 

 

 

   

 

                                                  
32 มาตรา 34 ทวิ แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 เพิ่มเติมโดย

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ (ฉบับที่ 2) พุทธศักราช 2486 บัญญัติวา “นอกจากอํานาจ

หนาที่ที่กลาวโดยเฉพาะใหเปนอํานาจหนาที่ของกํานัน ใหกํานันมีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับ

ผูใหญบานดวย” 
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อํานาจหนาที่ของผูใหญบาน 
(ตามมาตรา 27 แหง

พระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทองที่ พ.ศ. 2457) 

อํานาจหนาที่ของกํานัน 
(ตามมาตรา 34 และ 
มาตรา 34 ทวิ แหง

พระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทองที่ พ.ศ. 2457) 

อํานาจหนาที่ของเทศบาลและ
องคการบริหารสวนตําบล 

(ตามมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542) 

(2)  สรางความสมานฉันทและ

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

ทองท่ี 

เหมือนผูใหญบาน (11)  การบํา รุ ง รักษาศิลปะ  จา รีต

ประ เพณี  ภู มิปญญาท อง ถ่ิ น  และ

วัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน 

(8)  แจงให ราษฎรใหความ

ชวยเหลือในกิจการสาธารณ- 

ประโยชนเพื่อบําบัดปดปอง

ภยันตรายสาธารณะอันมีมา

โดยฉุกเฉิน รวมตลอดทั้งการ

ช ว ย เ ห ลื อบ ร ร เ ท า ทุกข แ ก

ผูประสบภัย 

เหมือนผูใหญบาน (29) การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

(9) จัดใหมีการประชุมราษฎร

และคณะกรรมการหมูบานเปน

ประจําอยางนอยเดือนละ 1 คร้ัง 

เหมือนผูใหญบาน (1 5 ) ก า ร ส ง เ ส ริ มป ร ะ ช า ธิ ป ไ ต ย   

ความเสมอภาคและสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน 

(16) สงเสริมการมีสวนรวมของราษฎร 

ในการพัฒนาทองถ่ิน 

- กํานันตองรวมมือและชวยเหลือ

นายอําเภอและองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินในการดูแลรักษา

และคุมครองปองกันที่ ดินอัน

เปนสาธารณสมบัติของแผนดิน

แ ล ะ ส่ิ ง ซ่ึ ง เ ป น ส า ธ า รณ -

ประโยชนอื่นอันอยูในตําบลนั้น 

(มาตรา 40) 

(27) การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 
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  จากตาราง จะเห็นไดวามีความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่บางประการระหวาง

กํานันและผูใหญบานกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน การสงเสริมวัฒนธรรมประเพณี 

การปองกันสาธารณภัย รวมทั้งมีปญหาเชนเดียวกันกับกรณีอํานาจและหนาที่ของนายอําเภอ

เกี่ยวกับการดูแลรักษาที่สาธารณะซ่ึงหมายถึงที่อันเปนสาธารณประโยชน ไดแก ที่เล้ียงปศุสัตวที่

จัดไวสําหรับราษฎรไปรวมเล้ียงดวยกัน เปนตน ตลอดจนถนนหนทางและที่อยางอ่ืนซึ่งเปนของ

กลางใหราษฎรใชไดดวยกัน เปนหนาที่ของนายอําเภอที่จะตองคอยตรวจตรารักษาอยาใหผูใด

เบียดบังเอาไปเปนประโยชนสวนตัว กลาวคือ เมื่อพิจารณาประกอบกับพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 แลว พบวา 

มาตรา 16 (23) ไดกําหนดใหเทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยามีอํานาจหนาที่          

ในการดูแลรักษาที่สาธารณะดวยเชนกัน 

ในกรณีปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ในการดูแลที่สาธารณะขางตนนี้ กรมการ

ปกครองโดยไดมีหนังสือถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในการดูแลรักษาที่สาธารณะตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เพื่อขอหารือในเร่ืองดังกลาววา

ซ้ําซอนกับอํานาจหนาที่ของนายอําเภอและสวนราชการอ่ืนตามที่มีกฎหมายและระเบียบที่

เกี่ยวของบัญญัติไวแตเดิมหรือไม เมื่อคณะกรรมการกฤษฎีกาไดพิจารณาปญหาดังกลาวแลวมี

ความเห็นวา อํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยปกตินั้นยอมมีอยูตามที่บัญญัติ

ไวในกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ หรือมีอยูตามกฎหมายอ่ืนใดที่จะบัญญัติให

เปนอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น การที่มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  พ.ศ. 2542 

กําหนดใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่จัดระบบบริการ

สาธารณะตางๆ ไวดวยเชนนี้ บทบัญญัติดังกลาวเปนผลทําใหมีการขยายขอบอํานาจและหนาที่

ของเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลออกไป และสรางความสมบูรณของอํานาจ

และหนาที่ข้ึนทันที แตเนื่องจากการจัดบริการสาธารณะบางประการในขณะนี้ดําเนินการอยูทั้งโดย

รัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงยังคงมีอํานาจและหนาที่ที่ซ้ําซอนกันอยู และเนื่องจาก

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. 

2542 มีความประสงคที่จะใหมีการถายโอนการจัดบริการสาธารณะไปยังทองถิ่นเพิ่มข้ึน เม่ือมี

ปญหาความซ้ําซอนเกิดข้ึนยอมเปนหนาที่ของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น (มาตรา 12) ที่จะพิจารณาวาภารกิจใดคือความซํ้าซอน และภารกิจใดที่
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สมควรจะใหมีการถายโอนโดยกําหนดไวในแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น ดังนั้น แมมาตรา 16 (27) จะกําหนดใหเปนอํานาจและหนาที่ของเทศบาล เมืองพัทยา 

และองคการบริหารสวนตําบลในการดูแลรักษาที่สาธารณะ เม่ือกรณีดังกลาวเปนอํานาจที่ซ้ําซอน

ระหวางรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนั้น การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีอํานาจ

ดังกลาวได จะตองไดรับการถายโอนตามมาตรา 30 (1) (ก) และกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบ

ตามมาตรา 30 (2) เสียกอน33 

ในเวลาตอมา ไดมีการตราพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที ่(ฉบับที ่11) พ.ศ. 

255134 เพื่อแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของกํานันและผูใหญบานเนื่องจาก  

ไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร ประกอบกับอํานาจและหนาที่ของกํานันผูใหญบานยังมีความซ้ําซอน

กับภารกิจและอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงมีการแกไขบทบัญญัติในกฎหมาย

โดยใหกํานันตองรวมมือและชวยเหลือนายอําเภอและองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดูแลรักษา

และคุมครองปองกันที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน และส่ิงซึ่งเปนสาธารณประโยชนอ่ืน 

ซึ่งอยูในตําบลนั้น (มาตรา 40) อยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ (ฉบับที่ 11) 

พ.ศ. 2551 ก็ไมไดแกไขใหเปนไปตามที่แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นกําหนด กลาวคือ มิไดแกไขใหกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย 

ถายโอนอํานาจและหนาที่ในการดูแลรักษาที่สาธารณะใหแกเทศบาล เมืองพัทยา องคการบริหาร

สวนตําบล และองคการบริหารสวนจังหวัด ดวยเหตุนี้ จึงเทากับไมไดเปนการกระจายอํานาจหนาที่

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการโดยอิสระเนื่องจากการใหใชหรือยินยอมใหบุคคลอ่ืน 

ใชที่ดินไดนั้นจะตองไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการจังหวัดกอน (มาตรา 122 วรรคสอง) 

 
 5.2.3 ความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายระหวางองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินดวยกันเอง 
 

  ความซํ้าซอนในเชิงพื้นที่ใหบริการระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 

ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล กอใหเกิดปญหาในการ 

 

                                                  
33 บันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 168/2544 เร่ือง อํานาจหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดูแลรักษาที่สาธารณะ, มีนาคม 2544 
34 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 125 ตอนท่ี 27 ก กุมภาพันธ 2551 
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จัดทําบริการสาธารณะเนื่องจากมีประชากรกลุมเปาหมายในการใหบริการกลุมเดียวกัน35 เชน 

ในขณะที่เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลมีเขตพื้นที่เปนของตนเอง แตองคการบริหาร            

สวนจังหวัดซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับจังหวัดนั้นไมมีพื้นที่ในการบริหารงาน 

ประกอบกับการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทแตละระดับมีความพรอมที่จะรับการ

ถายโอนภารกิจแตกตางกัน จึงทําใหเกิดปญหาในการถายโอนภารกิจทั้งดานบุคลากร งบประมาณ 

เคร่ืองมือและอุปกรณที่จําเปนตอการบริหารงานเพื่อใหเกิดความเหมาะสมกับองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นแตละประเภท 

ปญหาความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นขางตนสามารถแยกพิจารณาเปน 2 ประเด็น ดังนี้ 

1.  ความซ้ําซอนระหวางกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่น

แตละประเภท 

     สําหรับความซํ้าซอนของบทบัญญัติในกฎหมายที่กําหนดอํานาจและหนาที่

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะกรณีนี้ สามารถเปรียบเทียบใหเห็น

ชัดเจนข้ึนไดตามตารางที่ 8 และตารางที่ 9 ดังนี้ 

                                                  
35 จินดาลักษณ  วัฒนสินธุ,  รายงานการวิจัย เรื่อง ขอบเขตอํานาจหนาที่และ

ความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับราชการบริหารสวนกลางและสวน
ภูมิภาคและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง ตลอดจนรูปแบบและขนาด          
ที่เหมาะสมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทย,  ชุดโครงการวิจัย เร่ือง “นโยบาย

และแนวทางในการดําเนินการเกี่ยวกับประสิทธิภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใต

นโยบายการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถิ่น,” บทที่ 3 หนา 5. 
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ตารางที ่8 เปรียบเทียบอํานาจและหนาทีข่ององคการบริหารสวนจังหวัดระหวางพระราชบัญญัติกําหนดแผน 

       และขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. 2542 กบั 

                  พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 

 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 (มาตรา 17) 

พระราชบัญญัติองคการบรหิารสวนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 (มาตรา 45) 

กฎกระทรวง (พ.ศ. 2541) ออกตามความ 
ในพระราชบัญญัติองคการบริหาร 

สวนจังหวัด พ.ศ. 2540* 

ภายใตบังคับมาตรา 16 ใหองคการบริหารสวนจังหวัด

มีอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ

เพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเอง ดังนี้ 

(1) การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่นของตนเองและ

ประสานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดตามระเบียบที่

คณะรัฐมนตรีกําหนด 

 

 

 

 

(2) จัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัด และ

ประสานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดตามระเบียบที่

คณะรัฐมนตรีกําหนด 

 

   

                                                  

 * ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 6 และมาตรา 45 (8) แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 เพื่อกําหนดกิจการ         

ที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่นสมควรใหองคการบริหารสวนจังหวัดรวมดําเนินการหรือใหองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทํา 
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พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 (มาตรา 17) 

พระราชบัญญัติองคการบรหิารสวนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 (มาตรา 45) 

กฎกระทรวง (พ.ศ. 2541) ออกตามความ 
ในพระราชบัญญัติองคการบริหาร 

สวนจังหวัด พ.ศ. 2540* 

(2) การสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่นในการ

พัฒนาทองถิ่น 

(3) สนับสนุนสภาตําบลและราชการสวนทองถิ่นอื่น   

ในการพัฒนาทองถิ่น 

- 

(3) การประสานและใหความรวมมือในการปฏิบัติ

หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น 

(4) ประสานและใหความรวมมือในการปฏิบัติหนาที่

ของสภาตําบลและราชการสวนทองถิ่นอื่น 

- 

(4) การแบงสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะตองแบงใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น 

(5) แบงสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะตองแบงใหแกสภา

ตําบลและราชการสวนทองถิ่นอื่น 

- 

(5) การคุมครอง ดูแล และบํารุงรักษาปาไม ที่ดิน 

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

(7) คุมครอง ดูแล และบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ 

และสิ่งแวดลอม 

(4) บํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

(6) การจัดการศึกษา - - 

(7) การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาคและสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน 

- - 

(8) การสงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการพัฒนา

ทองถิ่น 

- - 

(9) การสงเสริมการพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม - - 
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พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 (มาตรา 17) 

พระราชบัญญัติองคการบรหิารสวนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 (มาตรา 45) 

กฎกระทรวง (พ.ศ. 2541) ออกตามความ 
ในพระราชบัญญัติองคการบริหาร 

สวนจังหวัด พ.ศ. 2540* 

(10) การจัดตั้งและดูแลระบบบําบัดน้ําเสียรวม - (3) บําบัดน้ําเสีย 

(11) การกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลรวม - (2) กําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล 

(12) การจัดการสิ่งแวดลอมและมลพิษตางๆ - - 

(13) การจัดการและดูแลสถานีขนสงทั้งทางบกและทางน้ํา - (8) จัดใหมีทาเทียบเรือ ทาขาม ที่จอดรถ และตลาด 

(14) การสงเสริมการทองเที่ยว - (16) สงเสริมการทองเที่ยว 

(16) การสรางและบํารุงรักษาทางบกและทางน้ําที่

เชื่อมตอระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น 

- (6) จัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ซึ่งอยางนอยตองเปน

ทางหลวงชนบทตามกฎหมายวาดวยทางหลวง 

(7) จัดใหมีและบํารุงรักษาทางน้ํา 

(17) การจัดตั้งและดูแลตลาดกลาง - (8) จัดใหมีทาเทียบเรือ ทาขาม ที่จอดรถ และตลาด 

(18) การสงเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และ

วัฒนธรรมอันดีงามของทองถิ่น 

(7 ทวิ) บํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญา 

ทองถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น 

(11) จัดการศึกษา ทํานุบํารุงศาสนา และบํารุง รักษา

ศิลปะ จารีตประเพณีภูมิปญญาทองถิ่น หรือวัฒนธรรม

อันดีของทองถิ่น 
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พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 (มาตรา 17) 

พระราชบัญญัติองคการบรหิารสวนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 (มาตรา 45) 

กฎกระทรวง (พ.ศ. 2541) ออกตามความ 
ในพระราชบัญญัติองคการบริหาร 

สวนจังหวัด พ.ศ. 2540* 

- -  (12) จัดให มี และบํา รุ งสถานที่ สํ าห รับการกีฬา   

สถานพักผอนหยอนใจสวนสาธารณะและสวนสัตว 

ตลอดจนสถานที่ประชุมอบรมสําหรับราษฎร 

(19) การจัดใหมี โรงพยาบาลจังหวัด  การรักษา 

พยาบาล การปองกันและควบคุมโรคติดตอ 

- (14) ปองกันและบําบัดรักษาโรค 

(15) จัดตั้งและการบํารุงสถานพยาบาล 

(20) การจัดใหมีพิพิธภัณฑและหอจดหมายเหตุ - - 

(21) การขนสงมวลชนและการวิศวกรรมจราจร - - 

(22) การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย - (9) ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

(23) การจัดใหมีระบบรักษาความสงบเรียบรอยในจังหวัด - (10) รักษาความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน 

(24) จัดทํากิจการใดอันเปนอํานาจและหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่นที่อยูในเขต และกิจการ

นั้นเปนการสมควรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น

รวมกันดําเนินการหรือใหองคการบริหารสวนจังหวัด

(8) จัดทํากิจการใดๆ อันเปนอํานาจหนาที่ของราชการ

สวนทองถิ่นอื่นที่อยูในเขตองคการบริหารสวนจังหวัด 

และกิจการนั้นเปนการสมควรใหราชการสวนทองถิ่น

อื่นรวมกันดําเนินการหรือใหองคการบริหารสวนจังหวัด

- 
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พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ 
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 (มาตรา 17) 

พระราชบัญญัติองคการบรหิารสวนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 (มาตรา 45) 

กฎกระทรวง (พ.ศ. 2541) ออกตามความ 
ในพระราชบัญญัติองคการบริหาร 

สวนจังหวัด พ.ศ. 2540* 

จัดทํา ทั้งนี้ ตามที่คณะกรรมการประกาศกําหนด จัดทํา ทั้งนี้ ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 

(25) สนับสนุนหรือชวยเหลือสวนราชการหรือองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอื่นในการพัฒนาทองถิ่น 

- - 

(26) การใหบริการแกเอกชน สวนราชการ หนวยงาน

ของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น 

- - 

(27) การสังคมสงเคราะห และการพัฒนาคุณภาพชีวิต

เด็ก สตรี คนชรา และผูดอยโอกาส 

- (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

พระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่นกําหนดใหเปน

อํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด 

(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   

ในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่นกําหนดใหเปน

อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด 

(1) จัดใหมีน้ําเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 

(5) วางผังเมือง 

(17) สงเสริมและแกไขปญหาการประกอบอาชีพ 

(18) กิจการที่ไดมีการกําหนดไวในแผนพัฒนาจังหวัด

และแผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัด 

(29) กิจการอื่นใดที่เปนผลประโยชนของประชาชน   

ในทองถิ่นตามที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 

- - 
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ตารางที่ 9 เปรียบเทียบอํานาจและหนาที่ของเทศบาล องคการบริหารสวนตําบล เมืองพัทยาและกรุงเทพมหานคร ระหวาง 

             พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

   กับกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท 
 

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496* 
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ 
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 (มาตรา 16) 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

พระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล 

พ.ศ. 2537** 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร

ราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ. 2542 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร
ราชการกรงุเทพ 

มหานคร พ.ศ. 2528 

ใหเทศบาล เมืองพัทยาและองคการ

บริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่

ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ

เพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่น

ของตนเองดังนี้ 

      

       

                                                  
* พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  ไดกําหนดอํานาจและหนาที่ของเทศบาลเปน 2 ประเภท ไดแก กิจการที่เทศบาลมีหนาที่ตองจัดทํา              

(มาตรา 50 มาตรา 53 และมาตรา 56) และกิจการที่เทศบาลอาจจัดทํา (มาตรา 51 มาตรา 54 และมาตรา 57) 
** พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ไดกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลเปน 2 ประเภท 

ไดแก กิจการที่องคการบริหารสวนตําบล มีหนาที่ตองจัดทํา (มาตรา 67) และกิจการที่องคการบริหารสวนตําบลอาจจัดทํา (มาตรา 68) 
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พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496* 
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ 
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 (มาตรา 16) 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

พระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล 

พ.ศ. 2537** 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร

ราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ. 2542 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร
ราชการกรงุเทพ 

มหานคร พ.ศ. 2528 

(1) การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่น - - - - - - 

(2 ) การจั ด ใหมี 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) การจัดใหมีและควบคุมตลาด   

ทาเทียบเรือ ทาขาม และที่จอดรถ 

มาตรา 51 (3) มาตรา 54 (1) มาตรา 56 (6) มาตรา 68 (10) มาตรา 62 (10) 

 

มาตรา 89 (9) 

 

(4 ) การสาธารณูปโภคและการ

กอสรางอื่นๆ 

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) การสงเสริม การฝกและประกอบ

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 
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 (มาตรา 16) 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

พระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล 

พ.ศ. 2537** 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร

ราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ. 2542 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร
ราชการกรงุเทพ 

มหานคร พ.ศ. 2528 

(7) การพาณิชยและการสงเสริม   

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) การสงเสริมการทองเที่ยว - - 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) การสังคมสงเคราะหและการ

พัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา 

และผูดอยโอกาส 

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  ภูมิปญญาทองถิ่น  และ

วัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น 

มาตรา 50 (8) มาตรา 50 (8) มาตรา 50 (8) มาตรา 67 (8) มาตรา 62 (13) มาตรา 89 (14 ทวิ) 
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พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496* 
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ 
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 (มาตรา 16) 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

พระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล 

พ.ศ. 2537** 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร

ราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ. 2542 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร
ราชการกรงุเทพ 

มหานคร พ.ศ. 2528 

(12) การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัด

และการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย 

- มาตรา 54 (11) มาตรา 54 (11) 

มาตรา 56 (5) 

- มาตรา 62 (5) 

 

มาตรา 89 (12) 

 

(13) การจัดใหมีและบํารุง รักษา

สถานที่พักผอนหยอนใจ 

- มาตรา 54 (10) มาตรา 54 (10) มาตรา 68 (4) มาตรา 62 (14) 

มาตรา 54 (10) 

มาตรา 89 (13) 

 

(14) การสงเสริมกีฬา - 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) สง เสริมการมีสวนร วมของ

ราษฎรในการพัฒนาทองถิ่น 

- - - - - - 
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พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496* 
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ 
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 (มาตรา 16) 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

พระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล 

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   

ของบานเมือง 

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) การจัดใหมีและควบคุมสุสาน

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 
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 (มาตรา 16) 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

พระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล 

พ.ศ. 2537** 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร

ราชการเมืองพัทยา 
พ.ศ. 2542 

พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหาร
ราชการกรงุเทพ 

มหานคร พ.ศ. 2528 

(22) การจัดใหมีและควบคุมการ   

ฆาสัตว 

มาตรา 51(2) มาตรา 53 (3) มาตรา 53 (3) - มาตรา 62 (14) 

มาตรา 53 (3) 

มาตรา 89 (19) 

(2 3 ) การ รั กษาความปลอดภั ย   

ความเปนระเบียบเรียบรอยและ   

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

การใชประโยชนจากปาไม  ที่ ดิน

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

- - - มาตรา 67 (7) มาตรา 62 (2) มาตรา 89 (14) 

 

(25) การผังเมือง - - มาตรา 56 (7) มาตรา 68 (13) มาตรา 62 (4) มาตรา 89 (5) 

(26) การขนสงและการวิศวกรรม

จราจร 

- - - - มาตรา 62 (6) 

 

มาตรา 89 (7) 

มาตรา 89 (8) 
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พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496* 
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ 
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 (มาตรา 16) 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

พระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล 

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) การรักษาความสงบเรียบรอย 

การสงเสริมและสนับสนุนการปองกัน

และรักษาความปลอดภัยในชีวิตและ

ทรัพยสิน 

มาตรา 50 (1) มาตรา 50 (1) มาตรา 50 (1) - มาตรา 62 (1) มาตรา 89(1) 

(31) กิจการอื่นใดที่เปนผลประโยชน

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.  ความซ้ําซอนระหวางบทบัญญัติในกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

      การกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก เทศบาล เมืองพัทยาและ

องคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่เชนเดียวกันนั้น กอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับความ

แตกตางของศักยภาพในการดําเนินการโดยไมมีความทับซอนกันในเชิงพื้นที่ความรับผิดชอบ

เนื่องจากมีขอบเขตพื้นที่ที่ชัดเจน แตสําหรับองคการบริหารสวนจังหวัดกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอ่ืนนั้นยอมมีปญหาเกี่ยวกับความซ้ําซอนในการจัดทําบริการสาธารณะเนื่องจาก องคการ

บริหารสวนจังหวัดเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีพื้นที่ครอบคลุมทั้งจังหวัด31 แตในพื้นที่

จังหวัดนั้นเต็มพื้นที่ไปดวยองคการบริหารสวนตําบลและเทศบาล ดังนั้น จึงทําใหองคการ

บริหารสวนจังหวัดมีเขตพื้นที่การใหบริการที่ทับซอนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน 

      คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น                   

ไดพยายามในการแกไขเร่ืองความทับซอนในเชิงพื้นที่การใหบริการขางตน โดยอาศัยอํานาจตาม

มาตรา 12 (15) และมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ในการกําหนดวาองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

มีอํานาจและหนาที่รับผิดชอบในสวนใด โดยการจัดทําประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เร่ือง กําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ

ขององคการบริหารสวนจังหวัด ลงวันที่ 16 สิงหาคม 2546 ซึ่งวางหลักเกณฑเกี่ยวกับการจัดทํา

บริการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัดเพื่อแกไขปญหาการดําเนินงานที่ซ้ําซอนระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองโดยมีวัตถุประสงคเพื่อวางแนวทางการดําเนินการตาม

อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดใหเปนไปดวยความเรียบรอย ไมเกิดความซ้ําซอนใน

การดําเนินการตามอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนในจังหวัด ตลอดจนกําหนด

หลักเกณฑที่องคการบริหารสวนจังหวัดจะใหการสนับสนุนงบประมาณใหแกราชการบริหาร

สวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคโดยไดกําหนดเงื่อนไขวาจะตองเปนกรณีที่อยูในอํานาจและ

หนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดที่จะตองดําเนินการแตไมสามารถดําเนินการเองไดเนื่องจาก

เปนงานปฏิบัติซึ่งจะตองใชเทคนิควิชาการสูง และหนวยงานของรัฐนั้นมีความสามารถที่จะ

                                                  
31 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 บัญญัติวา 

   “ใหองคการบริหารสวนจังหวัดเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถิ่น 

   เขตขององคการบริหารสวนจังหวัดไดแกเขตจังหวัด” 
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ดําเนินการไดดีกวา และผลของการใหการสนับสนุนนั้นจะเปนประโยชนตอการดําเนินงานตาม

อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด และในกรณีที่องคการบริหารสวนจังหวัดมีปญหาหรือ

ขอขัดของในการดําเนินงานตามอํานาจหนาที่ ประกาศฉบับนี้ยังไดกําหนดใหผูวาราชการจังหวัด

ในฐานะผูที่มีอํานาจกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทําหนาที่ในการใชดุลพินิจวินิจฉัย

ปญหาหรือขอขัดของและดําเนินการใหเปนไปตามประกาศ ซึ่งคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีอํานาจที่จะวินิจฉัยปญหาหรือขอขัดของในการดําเนินการ

ตามประกาศไดอีก32 

อยางไรก็ตาม เนื้อหาสาระของประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น เร่ือง กําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะของ

องคการบริหารสวนจังหวัด ก็มิไดกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นระดับบน (องคการบริหารสวนจังหวัด) และองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลาง 

(เทศบาล เมืองพัทยาและองคการบริหารสวนตําบล) ใหมีความชัดเจนเทาใดนัก โดยพบปญหา

ความไมชัดเจนในรายละเอียดของประกาศฉบับดังกลาว ดังนี้ 

1.  การกําหนดลักษณะของการดําเนินงานขององคการบริหารสวนจังหวัด 

ใหสามารถจัดบริการสาธารณะที่เขาลักษณะใดลักษณะหนึ่ง เชน โครงการที่มีขนาดใหญท่ีเกิน

ศักยภาพ กิจกรรมที่เปนภาพรวมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัด หรือแผนงานหรือ

โครงการในลักษณะที่มีความคาบเกี่ยวตอเนื่อง แตก็มิไดอธิบายความหมายหรือคํานยิามเฉพาะวา

ภารกิจเชนใดที่จะถือวาเขาลักษณะตามที่ประกาศกําหนด 

2.  การกําหนดเงื่อนไขของการใหการสนับสนุนงบประมาณแกองคกรอ่ืน เชน 

การสนับสนุนงบประมาณใหแกราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาควาจะตอง

เปนกรณีที่องคการบริหารสวนจังหวัดไมสามารถดําเนินการเองได หรือการสนับสนุนใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนในจังหวัด จะกระทําไดในกรณีที่เรงดวนและจําเปน หรือการสนับสนุนแก

ประชาคมและองคกรประชาชนจะตองไมใชการใหส่ิงของหรือการเขาไปดําเนินการแทน เปนตน 

                                                  
32 ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี, สํานักงาน.  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,  ”รายงานการประชุมคณะอนุกรรมการดานการปรับปรุง
แกไขและพัฒนากฎหมายปกครองทองถ่ินและกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ
ใหแกทองถ่ิน ครั้งท่ี 3/2551,”  22 พฤษภาคม 2551 
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ซึ่งประกาศก็มิไดมีหลักเกณฑหรือมาตรฐานที่จะใชในการพิจารณาวากรณีเชนใดที่มีลักษณะตรง

ตามเงื่อนไขซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถใหการสนับสนุนงบประมาณแกองคกรอ่ืนได 

นอกจากนี้ ประเด็นปญหาในการดําเนินงานขององคการบริหารสวนจังหวัดนั้น 

ศาลปกครองไดเขามามีบทบาทในการวินิจฉัยคดีที่ เกี่ยวกับการดําเนินการตามประกาศ

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เร่ือง กําหนดอํานาจและ

หนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัด โดยมีกรณีการฟองคดีตอ

ศาลปกครองเพื่อขอใหเพิกถอนขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปขององคการบริหาร              

สวนจังหวัดโดยอางวาไมชอบดวยประกาศฉบับดังกลาว โดยในคําพิพากษาศาลปกครองขอนแกน 

ท่ี 22/2547 ระหวาง นายสวาง  วรรณสุทธิ์ ที่ 1 และนายดํารง  จิ๋วกราง ที่ 2 ผูฟองคดี และสภา

องคการบริหารสวนจังหวัดอุดรธานี ที่ 2 และผูวาราชการจังหวัดอุดรธานี ที่ 3 ผูถูกฟองคดี ซึ่งเปน

คดีพิพาทเกี่ยวกับการขอเพิกถอนขอบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม ฉบับที่ 3 ประจําป

งบประมาณ 2546 ขององคการบริหารสวนจังหวัดอุดรธานี ซึ่งศาลปกครองขอนแกนไดพิพากษา

เพิกถอนขอบัญญัติงบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัดอุดรธานีในสวนที่เกี่ยวกับภารกิจ  

ซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนสามารถดําเนินการได และภารกิจที่ไมอยูในอํานาจหนาที่ของ

องคการบริหารสวนจังหวัดอุดรธานี จํานวน 108 รายการ และเหลือรายการอีก 32 รายการที่ยังคง

ชอบดวยกฎหมาย 

อยางไรก็ตาม ประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น เร่ือง กําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะขององคการบริหาร

สวนจังหวัดนั้น มีวัตถุประสงคที่จะใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจในการใชดุลพินิจวินิจฉัย

ปญหาขอขัดของและดําเนินการใหเปนไปตามประกาศ แตการใหผูวาราชการจังหวัดใชดุลพินิจ

วินิจฉัยซึ่งอาจแตกตางกันไดในแตละพื้นที่นั้นก็ยังมีขอเสีย กลาวคือ ผลจากการวินิจฉัยของ                   

ผูวาราชการจังหวัดไมสามารถนํามาใชเปนบรรทัดฐานแกองคการบริหารสวนจังหวัดอ่ืนๆ ได              

เนื่องจากตองข้ึนอยูกับการวินิจฉัยของผูวาราชการจังหวัดแตละจังหวัดซ่ึงไมอาจนําภารกิจที่เปน

ปญหามาใชเปนตัวอยางในการพิจารณาได อีกทั้งในการวินิจฉัยแตละกรณีก็มิไดมีการกําหนด

หลักเกณฑวากรณีเชนใดจึงจะเขาลักษณะโครงการที่มีขนาดใหญที่เกินศักยภาพหรือกรณีเชนใด 

ที่จะเรียกไดวาเปนกรณีที่เรงดวนและจําเปนหากไมดําเนินการจะกอใหเกิดความเสียหาย             

อยางรายแรงตอประชาชนซึ่งองคการบริหารสวนจังหวัดจะสามารถสนับสนุนงบประมาณ                

แกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ 
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สําหรับคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเอง           

ก็มิไดมีการกําหนดแนวทางหรือหลักเกณฑในการพิจารณาของผูวาราชการจังหวัดไว ทั้งในกรณี

ของประเภทโครงการ จํานวนเงินงบประมาณดําเนินการ เปนตน และการที่ศาลปกครองไดเขามา 

มีบทบาทในการวินิจฉัยในกรณีขางตนนี้ ก็มิไดสรางบรรทัดฐานในการพิจารณาใหชัดเจนขึ้นแต

อยางใดและไมปรากฏในคําพิพากษาวาเหตุใดศาลปกครองขอนแกนจึงพิพากษาเพิกถอนหรือไม

เพิกถอนขอบัญญัติงบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัดอุดรธานี 

 
5.3 สถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอน
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

 ในประเด็นปญหาเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดมีการใหความเห็น          

ทางกฎหมายใน 2 แนวทาง ซึ่งมีทั้งแนวทางที่เห็นวาพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน         

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มีสถานะเปนกฎหมายพิเศษกวา

กฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทซึ่งใชบังคับอยู และอีกแนวทางหนึ่ง  

เห็นวาพระราชบัญญัติฉบับนี้ที่มีสถานะเปนเพียงกฎหมายที่เสริมกับกฎหมายวาดวยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทเทานั้น ซึ่งผลจากการใหความเห็นตอสถานะทางกฎหมาย            

ที่แตกตางกันโดยส้ินเชิงนี้ สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีปญหาในการดําเนินการตาม

อํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะเปนอยางมาก 

 
 5.3.1 บทบัญญัติมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 
 

มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 บัญญัติไววา “บรรดากฎหมาย กฎ และขอบังคับใดๆ           

ที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้หรือซึ่งขัดหรือแยงกับบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้                

ใหใชพระราชบัญญัตินี้แทน” แตบทบัญญัติมาตรานี้ก็มีความหมายเฉพาะที่เกี่ยวกับบรรดา

บทบัญญัติของกฎหมายในพระราชบัญญัติฉบับนี้ที่มีผลใชบังคับไดเลยเทานั้นและมิไดมีผลเปน

การลบลางอํานาจหนาที่เดิมตามกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นหรือตามที่
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กฎหมายอ่ืนกําหนดไวเปนการเฉพาะ แตดวยวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 นั้นไดตราข้ึนเพื่อกําหนด

ขอบเขตอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะตลอดจนการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากร

ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง หาก

มีกฎหมายใดที่เปนอุปสรรคทําใหไมอาจดําเนินการใหเปนไปตามที่คณะกรรมการการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกําหนดก็จะตองมีการดําเนินการเพื่อปรับปรุงแกไข

กฎหมายในเร่ืองนั้น ทั้งนี้ หากยังมิไดดําเนินการปรับปรุงแกไขใหสอดคลองกับเจตนารมณของการ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจแลว การบังคับเพ่ือใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ยอมไม

อาจเกิดข้ึนได33 

นอกจากนี้ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ก็กําหนดแตเพียงวาแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีสภาพบังคับตอสวนราชการและองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางใดหรือไม เชน       

การบังคับสวนราชการกรณีที่ไมดําเนินการถายโอนภารกิจใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กําหนด  

หรือในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมยินยอมรับโอนภารกิจบางประเภทหรือมิไดดําเนินการ

ตามภารกิจที่รับโอนแลวองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองรับผิดอยางใดหรือไม 

 
 5.3.2 การนําหลักกฎหมายท่ัวไปกรณีกฎหมายใหมยกเลิกกฎหมายเกามาใช
พิจารณาสถานะทางกฎหมาย 
  

  เมื่อพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มีสาระสําคัญที่เกี่ยวของกับการกําหนดขอบเขตอํานาจและหนาที่

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล เมืองพัทยา องคการ

บริหารสวนจังหวัด และกรุงเทพมหานคร ในขณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทก็มี

                                                  
33 ธนาวัฒน  สังขทอง,  “ปญหาการใชบังคับพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน            

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,”  ใน สมคิด  เลิศไพฑูรยและคณะ,                 

การปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน, หนา 72. 
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กฎหมายที่กําหนดรายละเอียดเก่ียวกับโครงสราง การจัดต้ัง ตลอดจนอํานาจและหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไวเปนการเฉพาะแลว จึงทําใหมีปญหาวาบทบัญญัติมาตรา 3 แหง

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. 

2542 ซึ่งวางหลักเกณฑวาหากมีกฎหมาย กฎ หรือขอบังคับอ่ืนซึ่งขัดหรือแยงกับสวนท่ีบัญญัติไวก็

ใหใชบังคับพระราชบัญญัติฉบับนี้แทนน้ัน จะถือเปนบทมาตราที่สามารถใชยกเลิกกฎหมายวา

ดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทไดหรือไม ทั้งนี้ โดยถือวากฎหมายซึ่งออกมา

ภายหลังยอมเปนการยกเลิกกฎหมายที่ใชบังคับอยูกอน 

  ในเร่ืองนี้ หลักกฎหมายทั่วไปมีอยูวาเมื่อกฎหมายมีผลบังคับใชแลวกฎหมาย     

ในเร่ืองนั้นยอมมีผลใชบังคับจนกวาจะมีการยกเลิกกฎหมายดังกลาว ซึ่งการส้ินสุดของการบังคับ

ใชกฎหมายมี 3 กรณี ดังนี้34 

  1.  การยกเลิกกฎหมายโดยตรง ไดแก กฎหมายกําหนดวันยกเลิกการบังคับใช

กฎหมายไวโดยกฎหมายนั้นเอง หรือมีกฎหมายใหมที่มีลักษณะเชนเดียวกันระบุยกเลิกไวโดยตรง 

หรือเมื่อไดประกาศใชพระราชกําหนดแตตอมาไดมีพระราชบัญญัติไมอนุมัติพระราชกําหนดนั้น35 

  2.  การยกเลิกกฎหมายโดยปริยาย ไดแก กรณีที่ไมมีกฎหมายบัญญัติชัดแจง          

ใหยกเลิกแตเห็นไดจากการออกกฎหมายใหมวาจะตองเปนการยกเลิกกฎหมายเกาไปโดยปริยาย 

เชน กรณีที่เนื้อหาตามที่บัญญัติไวในกฎหมายใหมและกฎหมายเกาเปนอยางเดียวกัน หรือกรณีที่

เนื้อหาตามกฎหมายเกาขัดหรือแยงกับกฎหมายใหม36 

  3.  การยกเลิกกฎหมายโดยศาลรัฐธรรมนูญ ไดแก กรณีที่มีขอสงสัยวากฎหมาย            

ฉบับใดมีบทบัญญัติที่อาจขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดอันกฎหมายใด             

จะขัดหรือแยงไม ได  เมื่อมีการเสนอเ ร่ืองที่ เปนปญหาขอสงสัยเพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญ                   

                                                  
34 ทัชชมัย  ฤกษะสุต.  “ขอบเขตการใชกฎหมาย.” ใน มานิตย  จุมปา,  ความรูพื้นฐาน

เกี่ยวกับกฎหมาย (กรุงเทพฯ: โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), หนา 87. 
35 หยุด  แสงอุทัย,  ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายท่ัวไป (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ

ประกายพรึก, 2548) หนา 108. 
36 เร่ืองเดียวกัน,  หนา 109. 
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เปนผูวินิจฉัย37 หากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยแลววากฎหมายฉบับดังกลาวขัดหรือแยง                       

กับรัฐธรรมนูญ ยอมสงผลใหกฎหมายฉบับนั้นถูกยกเลิกไป 

  สําหรับกรณีการพิจารณาสถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผน

และข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 นั้น แตเดิมหลัก

กฎหมายทั่วไป ถือวากฎหมายใหมที่มีลักษณะทั่วไปยอมไมยกเลิกกฎหมายเกาที่มีลักษณะเปน

กฎหมายพิเศษที่บัญญัติกอนหนานั้นและโดยปกติเม่ือไมปรากฏขอความในกฎหมายใหมเปน

อยางอ่ืนแลว จะตองถือวากฎหมายใหมที่มีลักษณะเปนกฎหมายท่ัวไปไมยกเลิกกฎหมายเกา 

ที่เปนกฎหมายพิเศษ แตปจจุบันอาจไมเปนเชนนั้นเสมอไปเนื่องจากถือวาเปนปญหาของการ

ตีความกฎหมายทั่วไปที่บัญญัติภายหลังวาประสงคจะใหใชกฎหมายพิเศษนั้นตอไปและประสงค

ที่จะวางหลักเกณฑทั่วไปเพื่อใหนําไปใชแกกฎหมายพิเศษที่ไดบัญญัติมากอนหนานั้นหรือไม ทั้งนี้             

โดยพิจารณาจากเจตนารมณของกฎหมายทั่ ว ไปที่บัญญัติภายหลังนั้ น 38 ดวยเหตุนี้ 

เม่ือพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายที่ตราข้ึนหลังจากที่ไดมีการบังคับใชกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นแตละประเภท เชน พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติ

เทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 หากถือตามหลักกฎหมายทั่วไปแลวบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการ

กําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและบทมาตราอ่ืนซึ่งมีเนื้อหาขัดหรือแยง

กับพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ. 2542 จึงนาที่จะถือไดวาบทบัญญัติตางๆ ที่กําหนดในกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและประเภทยอมถูกยกเลิกไปโดยบทมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เน่ืองจากพระราชบัญญัติ

ฉบับนี้มีเจตนารมณที่จะกําหนดขอบเขตอํานาจและหนาที่ ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวาง

รัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองไวเปนการ

เฉพาะตามหลักการที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

                                                  
37 ขอ 17 (13) แหงขอกําหนดศาลรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาและการทําคําวินิจฉัย 

พ.ศ. 2550 (ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 124 ตอนท่ี 96 ก ลงวันที่ 21 ธันวาคม 2550) 
38 หยุด  แสงอุทัย,  ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป, หนา 110 และ 124. 
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 5.3.3 การใหความเห็นทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

เนื่องจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนสถาบันที่ปรึกษากฎหมายของรัฐ

มีหนาที่ในการจัดทํากฎหมายและใหความเห็นทางกฎหมาย ดังนั้น ผูเขียนจึงไดศึกษาความเห็น

ของคณะกรรมการกฤษฎีกาในประเด็นปญหาหรือขอหารือเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายและการ

ดําเนินการตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 โดยพบวาความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาสวนใหญจะ

เปนไปในทิศทางที่วาพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มิไดมีสถานะเปนกฎหมายพิเศษแตเปนเพียงกฎหมายที่มีเนื้อหา

เสริมกับกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทไมวาจะเปนพระราชบัญญัติ

องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติสภา

ตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพัทยา 

พ.ศ. 2542 หรือพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 เทานั้น 

โดยมีตัวอยางความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาประกอบการศึกษา ดังนี้ 

1.  บันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 534/2543 เร่ือง             

การจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนกรณีที่

กระทรวงการคลังขอหารือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกับบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เร่ือง การ

จัดเก็บภาษีของกรมสรรพากรเพื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นและมีผลใหบรรดากฎหมาย กฎและ

ขอบังคับใดๆ ในสวนที่มีบัญญัติไวแลวหรือขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัตินี้ จะไมมีผลบังคับใช

ตอไป ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ไดพิจารณาขอหารือแลวมีความเห็นวาการที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะมีรายไดจากภาษีอากร คาธรรมเนียมหรือรายไดอ่ืนใดนั้นยอมเปนไปตาม

กฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท โดยพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เปนเพียงกฎหมายที่เสริม

กันและกัน การกําหนดวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจมีรายไดจากกรณีใดบางทั้งกรณีองคการ

บริหารสวนตําบล เมืองพัทยา และเทศบาลตามมาตรา 23 องคการบริหารสวนจงัหวัดตามมาตรา 

24 และกรุงเทพมหานครตามมาตรา 25 จึงเปนเพียงการกําหนดที่มาของรายไดที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นอาจไดรับตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น  โดยมีคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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เปนผูพิจารณาหลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไขและอัตราการจัดสรรรายไดใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น สําหรับอัตราสูงสุดของรายไดจากภาษีแตละชนิดซ่ึงกําหนดไวสูงกวากฎหมายวาดวย

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทนั้นก็เปนเพียงแผนการที่บัญญัติไวเปนกรอบหรือ

เปาหมายเทานั้น เมื่อคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นได

พิจารณาหลักเกณฑหรืออัตราการจัดสรรเปนประการใดแลว จะตองมีการดําเนินการเพื่อใหมีการ

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกัน ดวยเหตุนี้ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กับกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่น

แตละประเภทจึงมิไดขัดหรือแยงกันแตมีลักษณะที่สงเสริมซึ่งกันและกัน 

2.  บันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 629/2543 เ ร่ือง                 

ขอทบทวนปญหาเกี่ยวกับการมีผลบังคับใชทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 โดยที่กระทรวงการคลัง

ขอหารือการมีผลบังคับใชทางกฎหมายระหวางกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

กฎหมายวาดวยการจัดสรรรายไดและภาษีอากรใหแกทองถิ่นและพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 วาจะใชกฎหมายฉบับใด

ในการปรับปรุงรายไดและสัดสวนภาษีอากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งคณะกรรมการ

กฤษฎีกา (ที่ประชุมรวมกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ 1 คณะที่ 2 และคณะที่ 3) พิจารณาแลวเห็นวา 

การกําหนดใหมีการจัดเก็บภาษีอากร คาธรรมเนียมและรายไดอ่ืนนั้นกอใหเกิดผลกระทบ           

ตอประชาชน ซึ่งเมื่อพิจารณาหลักการทั่วไปของรัฐธรรมนูญแลว การดําเนินการเชนนั้นจะตอง

อาศัยอํานาจขององคกรนิติบัญญัติที่จะออกกฎหมายกําหนดใหมีการจัดเก็บไดเทานั้น                  

เม่ือพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ. 2542 มิไดบัญญัติใหอํานาจในการจัดเก็บภาษีอากรไว จึงตองจัดเก็บตามกฎหมายวาดวย

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและกฎหมายอ่ืนที่ใหอํานาจ ดังนั้น มาตรา 29 แหงพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 จึงไมมี

ผลเปนการใหอํานาจคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น             

ที่จะกําหนดอัตราภาษีอากรที่จะเรียกเก็บจากประชาชนได คงมีผลเปนเพียงการใหอํานาจในการ

พิจารณาหลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไขและอัตราการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ตางๆ เทานั้น และหากอัตราสูงสุดของรายไดจากภาษีแตละชนิดที่จะจัดสรรใหหรือยอมใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเรียกเก็บไดสูงกวาอัตราท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวยองคกรปกครอง            

สวนทองถิ่ นแตละแห ง  ก็ เปน เพียงแผนการที่บัญญัติไว เปนกรอบหรือเจตนาเทานั้ น                         
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ซึ่งคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองดําเนินการเพื่อใหมี

การแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของใหสอดคลองกัน พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 จึงมีลักษณะสงเสริมซึ่งกันและกัน 

กับกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท 

นอกจากนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกายังมีความเห็นทางกฎหมายเพิ่มเติมวาองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ได เมื่อมีการ

ถายโอนภารกิจจากสวนราชการหรือมีการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกอน ทั้งนี้ ไมวาอํานาจและ

หนาที่นั้นจะเหมือนหรือตางกันกับที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่น            

แตละประเภท โดยมีตัวอยางความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ดังนี้ 

1.  บันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 168/2544 เร่ือง อํานาจ

หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดูแลรักษาที่สาธารณะ เปนกรณีที่ของกรมการ

ปกครองหารือเกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดูแลรักษา                   

ที่สาธารณะตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 วามีความซํ้าซอนกับอํานาจและหนาที่ของนายอําเภอและสวนราชการอ่ืน

ตามที่มีกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของบัญญัติไวแตเดิมหรือไม ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา 

(คณะที่ 1) ไดพิจารณาแลวมีความเห็นวา คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีหนาที่ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ในการพิจารณาวากรณีใดที่เปนความซํ้าซอน

และภารกิจใดที่สมควรที่จะใหสวนราชการถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยการ

กําหนดไวในแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น สวนความซ้ําซอนของ

อํานาจและหนาที่ระหวางสวนราชการกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น คณะกรรมการ           

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองพิจารณาดวยเชนกันวาจะใหคงความ

ซํ้าซอนดังกลาวนั้นไวหรือไม แตถาประสงคที่จะไมใหขัดหรือแยงกับกฎหมายอ่ืนหรือจะใหเปน

อํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยเด็ดขาดแลวก็จะตองดําเนินการใหมีการ

แกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกอนโดยกําหนดไวในแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไป ในกรณีขอหารือนี้ แมวามาตรา 16 (27) จะกําหนดใหเปน

อํานาจและหนาที่ของเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลในการดูแลรักษา                 

ที่สาธารณะ แตเมื่อมีความซ้ําซอนระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลวองคกรปกครอง
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สวนทองถิ่นจะมีอํานาจและหนาที่ดังกลาวไดตอเมื่อไดรับการถายโอนภารกิจจากสวนราชการ 

ตามมาตรา 30 (1) (ก) และมีการกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบระหวางรัฐกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นตามมาตรา 30 (2) เสียกอน 

2.  บันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เ ร่ืองเสร็จที่ 25/2549 เ ร่ือง                

การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 (กรณีการจัดการดูแลโบราณสถาน โบราณวัตถุ พิพิธภัณฑสถานแหงชาติ 

แลหอจดหมายเหตุในเขตเทศบาลนครนครศรีอยุธยา) กรณีนี้เทศบาลนครนครศรีอยุธยาไดขอ

หารือเกี่ยวกับการดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เกี่ยวกับการ

กําหนดใหกรมศิลปากรถายโอนภารกิจดานศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปญญาทองถิ่น 

ประกอบดวย การจัดการดูแลโบราณสถาน โบราณวัตถุ การจัดการดูแลพิพิธภัณฑและ                  

หอจดหมายเหตุ ภายในป พ.ศ. 2546 โดยจะตองมีการแกไขกฎหมายวาดวยโบราณสถาน 

โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติภายในป พ.ศ. 2544 แตกรมศิลปากร                  

ยังไมไดดําเนินการใหเปนไปตามกรอบระยะเวลาที่แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกําหนด จึงมีปญหาวาภารกิจดังกลาวจะเปนอํานาจและหนาที่

ของเทศบาลนครนครศรีอยุธยาหรือกรมศิลปากร ซึ่งกรณีนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) 

พิจารณาแลวเห็นวา แมมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542                   

จะกําหนดใหรัฐตองดําเนินการถายโอนภารกิจที่ดําเนินการซํ้าซอนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

หรือภารกิจที่รัฐจัดใหบริการในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ตาม แตบทบัญญัติดังกลาวก็มิได

เปนผลใหภารกิจนั้นๆ ถูกถายโอนไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นในทันทีหากแตจะตองมีการ

จัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอน

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเสียกอน หากเปนอํานาจและหนาที่                   

ซึ่งสามารถถายโอนไดโดยคําส่ังทางฝายบริหาร คณะรัฐมนตรียอมสามารถมีมติหรือส่ังการให          

ถายโอนอํานาจนั้นไปไดในทันที แตถาอํานาจใดเกิดข้ึนโดยผลของกฎหมายแลว วิธีการถายโอน

ยอมตองเปนไปตามที่กฎหมายในเร่ืองนั้นกําหนด และถากฎหมายที่เกี่ยวของกําหนดใหเปน

อํานาจของหนวยงานใดเปนการเฉพาะซึ่งไมอาจถายโอนใหบุคคลอ่ืนได ก็จําเปนตองดําเนินการ

แกไขกฎหมายเสียกอน ทั้งนี้ กําหนดระยะเวลาการถายโอนภารกิจไวในแผนปฏิบัติการกําหนด

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ก็เปนเพียงขอกําหนดเรงรัดใหรัฐ
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ดําเนินการถายโอนภารกิจเพื่อประโยชนในการปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไป 

ดวยเหตุนี้ แมวาแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง          

สวนทองถิ่นจะกําหนดใหตองมีการแกไขพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ            

และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ พ.ศ. 2504 เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถปฏิบัติภารกจิ

ที่จะรับโอนภายในป พ.ศ. 2544 ก็ตาม แตเมื่อยังมิไดมีการแกไขกฎหมายดังกลาว จึงไมอาจถือได

วาไดมีการถายโอนภารกิจเกี่ยวกับดานศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปญญาทองถิ่น 

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตอยางใดและภารกิจดังกลาวจึงยังอยูในความรับผิดชอบของ

กรมศิลปากร 

ดังนั้น  เมื่อคณะกรรมการกฤษฎีกาไดใหความเห็นทางกฎหมายแลววา

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 

2542 เปนเพียงกฎหมายที่เสริมกับกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท

เทานั้น ซึ่งในภารกิจบางประเภทนั้นองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะดําเนินการตามอํานาจและ

หนาที่ไดตอเมื่อมีการถายโอนภารกิจหรือมีการแกไขกฎหมายเสียกอน สงผลใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีปญหาในการจัดทําบริการสาธารณะวาจะสามารถดําเนินการตามอํานาจและหนาที่

ที่กําหนดในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดหรือไมเพราะอํานาจและหนาที่บางประการนั้นมีมากกวาที่กําหนดไวใน

กฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท 

 
 5.3.4 การวินิจฉัยคดีโดยศาลปกครอง 
 

  จากที่ไดกลาวแลววา คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมีความเห็นทางกฎหมาย 

วาพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ. 2542 ไมไดมีสถานะเปนกฎหมายพิเศษแตเปนเพียงกฎหมายที่เสริมกับกฎหมายวาดวย

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท และอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

พระราชบัญญัตินี้จะเกิดข้ึนตอเมื่อสวนราชการไดมอบอํานาจหรือมีการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของ

เสียกอน 

อยางไรก็ตาม มีกรณีที่ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาท่ีแตกตางจาก

ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา กลาวคือ ในคําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 320/2546 ลงวันที่             

21 กรกฎาคม 2546 เร่ือง คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย



                                                                                                                  
                                                                                                              

157 

กฎหมาย (คํารองอุทธรณคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณา) ซึ่งเปนคดีระหวางองคการบริหาร             

สวนตําบลหงสเจริญ ผูฟองคดี และปฏิรูปที่ดินจังหวัดชุมพร ผูถูกฟองคดี ซึ่งศาลปกครองช้ันตน           

มีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณาและใหจําหนายคดีออกจากสารบบความเนื่องจากเห็นวาผูฟองคดี

ไมมีสิทธิฟองคดี เมื่อผูฟองคดียื่นอุทธรณคําส่ังของศาลปกครองชั้นตนดังกลาวตอศาลปกครอง

สูงสุดแลว ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยและมีความเห็นวาพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 สามารถใชบังคับไดทันที 

โดยไมตองรอการถายโอนภารกิจกอน กลาวคือ การที่มาตรา 12 (1) ประกอบมาตรา 30 (1) (ก) 

และ (2) กําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทํา

แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น แมวาการดําเนินการดังกลาว 

จะยังไมเสร็จส้ินลงก็ตามแตก็มิไดเปนเหตุใหอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ในการดูแลรักษาที่สาธารณสมบัติของแผนดินที่ประชาชนใชประโยชนรวมกันตองสะดุดหยุดลง 

แตประการใด และผูฟองคดียอมมีหนาที่ในการดูแลรักษาที่สาธารณะดังกลาวและถือเปนผูมีสิทธิ

ฟองคดีไดและพิพากษาใหศาลปกครองช้ันตนรับคําฟองไวพิจารณาตอไป ดังนั้น การวินิจฉัยของ

ศาลปกครองสูงสุดในกรณีดังกลาว จึงเทากับเปนการที่ศาลไดยอมรับวาอํานาจและหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเกิดข้ึนแลวโดยกฎหมายซ่ึงก็คือพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 แมวาจะยังไมมีการ 

ถายโอนภารกิจจากสวนราชการก็ตาม 

 
5.4 ปญหาในการดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 
แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนด

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับ

ภารกิจที่สวนราชการตองถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมีทั้งกรณีที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีหนาที่ตองทําและกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถเลือกทําโดยอิสระ 

ตลอดจนไดกําหนดขอบเขตการถายโอน ข้ันตอน วิธีการปฏิบัติ ระยะเวลาดําเนินการ ประเภท     

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่รับโอน รวมทั้งกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของกับการถายโอน

ภารกิจ ทั้งนี้ จากรายงานสรุปผลการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา 

สามารถถายโอนภารกิจไดรวม 181 ภารกิจ มีการถายโอนบุคลากรใหกับองคกรปกครอง                 

สวนทองถิ่นรวม 4,459 คน และสามารถแกไขกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของรวม 30 ฉบับ              
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โดยในป พ.ศ. 2551 สามารถจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ในอัตรารอยละ 25.20 ตอรายไดสุทธิของรัฐบาล39 ซึ่งจะเห็นไดวาการถายโอนภารกิจ บุคลากร 

และงบประมาณเพื่อใหเปนไปตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นประสบ

ความสําเร็จเพียงบางสวนเทานั้น เนื่องจากมีอุปสรรคในการดําเนินงานทั้งจากสวนราชการและ

จากองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 
 5.4.1 ปญหาท่ีเกิดจากสวนราชการ 
 

แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 ได

กําหนดกรอบระยะเวลาในการถายโอนภารกิจจากรัฐไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสองชวง 

ระยะเวลา กลาวคือ ภายในระยะเวลา 4 ป (พ.ศ. 2544 - 2547) สําหรับภารกิจที่เปนการ

ดําเนินการซํ้าซอนระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือภารกิจที่รัฐจัดใหบริการในเขต

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือภารกิจที่เปนการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล และ

ภายในระยะเวลา 10 ป (พ.ศ. 2548 - 2553) สําหรับภารกิจที่ตองพิจารณาถึงความพรอมและการ

เตรียมความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือภารกิจที่ตองใชระยะเวลาในการถายโอน

ตอเนื่องเกินกวา 5 ป หรือภารกิจที่เปนเร่ืองไมเรงดวนซึ่งจําเปนตองสรางกลไกและระบบควบคุม

มาตรฐานรองรับ ซึ่งในทางปฏิบัติ สวนราชการที่มีหนาที่ถายโอนภารกิจก็ยังไมสามารถดําเนินการ

ใหเปนไปตามแนวทางและกรอบระยะเวลาท่ีกําหนดไดนั้น ทั้งนี้ อาจมาจากสาเหตุดังตอไปนี้ 

  (1) กรอบระยะเวลาที่กําหนดใหสวนราชการดําเนินการถายโอนภารกิจ 

   แมวาจะมีการกําหนดกรอบระยะเวลาเปนสองชวง แตในการถายโอนภารกิจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นมีรายละเอียดและข้ันตอนในการดําเนินการและความเกี่ยว

โยงของแตละหนวยงานสําหรับภารกิจแตละเร่ืองนั้นมีคอนขางมาก สวนราชการแตละแหงจึงมีการ

                                                  
39 ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี, สํานักงาน.  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,  คูมือการบริหารแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 และแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ฉบับที่ 2) (ดานการถายโอนภารกิจ) (กรุงเทพฯ: 

อรุณการพิมพ, 2551), หนา 5. 
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ปฏิบัติงานที่ลาชากวาระยะเวลาที่กําหนดซ่ึงในสวนของแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ไดกําหนดกลุม

ภารกิจที่สวนราชการตองดําเนินการถายโอนไว 6 ดาน จํานวน 44 ภารกิจ รวม 114 งาน/โครงการ/

กิจกรรม โดยแบงเปน 3 ประเภท ดังนี้ 

   1.  ประเภทที่ 1 หมายถึง ภารกิจตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอน               

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 ซึ่งยังไมไดถายโอน

หรืออยูระหวางการถายโอน 

   2.  ประเภทที่ 2 หมายถึง ภารกิจตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 ซึ่งอาจจะถายโอน           

ไปแลวหรืออยูระหวางการถายโอนและไดมีการปรับปรุงขอบเขตการถายโอน/ข้ันตอนวธิปีฏิบติัใหม

ใหมีความเหมาะสมและสอดคลองกับการปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

   3.  ประเภทที่ 3 หมายถึง ภารกิจที่กําหนดข้ึนใหมซึ่งสวนราชการจะตอง

ดําเนินการถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  จากการจัดกลุมประเภทของภารกิจถายโอนขางตน จะเห็นไดวาการถายโอน

ภารกิจตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

(ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 ยังมีภารกิจที่สวนราชการยังไมไดดําเนินการถายโอนใหแลวเสร็จภายใน

กรอบระยะเวลาที่กําหนด เนื่องจากปรากฏในแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 วายังมีภารกิจที่จัดอยูในประเภทที่ 1 ซึ่ง

สวนราชการยังไมไดดําเนินการถายโอนหรืออยูระหวางการถายโอน จํานวน 33 งาน/โครงการ/

กิจกรรม โดยสามารถจําแนกตามกลุมภารกิจการถายโอนทั้ง 6 ดาน ดังนี้ 
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ตารางที่ 10 ภารกิจประเภทที ่1 ซึง่สวนราชการยังไมไดดําเนินการ 

ถายโอนหรืออยูระหวางการถายโอน40 

 

ดาน สวนราชการ ภารกิจ ปที่ 
ถายโอน 

องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 
ที่รับโอน 

1. ดานโครงสราง

พื้นฐาน 

กรมสงเสริมสหกรณ 

(กระทรวงเกษตร 

การกอสรางและบํารุงรักษา

ถนน 

2546- 

2551 

อบจ./ 

เทศบาล/อบต. 

 และสหกรณ) การกอสรางและบํารุงรักษา

สะพาน 

2546- 

2551 

อบจ./ 

เทศบาล/อบต. 

 กรมการขนสงทางบก 

(กระทรวงคมนาคม) 

การอนุญาตใหจัดต้ังและจัด

ใหมีสถานีขนสงผูโดยสาร

ภายในเขตจังหวัด 

2546– 

2553 

คณะ ก ร ร ม ก า ร

ควบคุมการขนสง

ท า ง บ ก ป ร ะ จํ า

จังหวัด 

 สํานักงานการปฏิรูป

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  

การดูแลบํารุงรักษาแหลงนํ้า 2545– 

2551 

อบจ./ 

เทศบาล/อบต. 

 (กระทรวงเกษตร 

และสหกรณ) 

ขุดลอกคลอง 2545– 

2551 

อบจ./ 

เทศบาล/อบต. 

  ขุดลอกแหลงนํ้า 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

ซอมแซมบอบาดาล 

2545– 

2551 

อบจ./ 

เทศบาล/อบต. 

  ก า ร ก อ ส ร า ง แ ล ะ ก า ร

ปรับปรุงฝายน้ําลน  ค.ส.ล. 

2545– 

2551 

อบจ./ 

เทศบาล/อบต. 

 กรมพัฒนาที่ดิน 

(กระทรวงเกษตร 

และสหกรณ) 

การกอสรางและบํารุงรักษา

แหลงนํ้า 

2545– 

2551 

อบจ./ 

เทศบาล/อบต. 

     

                                                  
40 แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น   

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 
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ดาน สวนราชการ ภารกิจ ปที่ 
ถายโอน 

องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 
ที่รับโอน 

 กรมทรัพยากรน้ํา 

(กระทรวงเกษตร 

และสหกรณ) 

สํารวจทําแผนท่ี 2546– 

2553 

เทศบาล/อบต. 

 กรมโยธาธิการ 

และผังเมือง 

(กระทรวงมหาดไทย) 

งานวาง /ปรับปรุงผังเมือง

รวม เมือง/ชุมชน 

- ผังเมืองรวมท่ีอยูระหวาง

การวาง/ปรับผัง 

2547- 

2553 

เทศบาล/อบต. 

  - การวางและจัดทําผังเมือง

รวมในเขตเทศบาลที่จัดต้ัง

ขึ้นใหม 

2546– 

2553 

เทศบาล 

2 .  ด า น ง า น

สงเสริมคุณภาพ

ชีวิต 

สํานักงาน 

สงเสริมสวัสดิภาพและ

พิทักษเด็ก เยาวชน

ผูดอยโอกาสคนพิการ

และผูสูงอายุ 

(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) 

โครงการถายโอนศูนยอบรม

เด็กกอนระดับประถมศึกษา 

2545– 

2551 

เทศบาล/อบต./

อบจ. 

  โครงการถายโอนกิจกรรม

อาหารเสริม (นม) 

2545– 

2551 

เทศบาล/อบต./

อบจ. 

3 .  ด านการ จัด

ระเบียบชุมชน /

สังคม  และการ

รักษาความสงบ

เรียบรอย 

กรมการคาภายใน 

(กระทรวงพาณิชย) 

นายตรวจมาตราช่ัง ตวง วัด 

ตามพระราชบัญญัติชั่ง ตวง 

วัด พ.ศ. 2542 

 

 

 

 

 

 

2546- 

2551 

เทศบาล/ 

เมืองพัทยา/ 

อบต./กทม. 
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ดาน สวนราชการ ภารกิจ ปที่ 
ถายโอน 

องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 
ที่รับโอน 

 กรมการปกครอง 

(กระทรวงมหาดไทย) 

การตรวจตราสถานท่ีเก็บ

รั ก ษ า นํ้ า มั น เ ช้ื อ เ พ ลิ ง

ลักษณะที่หน่ึง (รานคาปลีก 

จําหนายน้ํ า มัน เชื้ อ เพลิง   

รายยอย) 

2546– 

2552 

เทศบาล/ 

เมืองพัทยา/ 

อบต./กทม. 

 กรมสรรพสามิต 

(กระทรวงการคลัง) 

การอนุญาตใหขายสุรา 2546– 

2552 

เทศบาล/ 

เมืองพัทยา/ 

อบต./กทม. 

  การอนุญาตใหขายยาสูบ 2546– 

2552 

เทศบาล/ 

เมืองพัทยา/ 

อบต./กทม. 

 สํานักงาน 

ตํารวจแหงชาติ 

การเปรียบเทียบปรับตาม 

1. พระราชบัญญัติจราจร

ทางบก พ.ศ. 2522 

2. ขอบัญญัติทองถ่ิน 

3. พระราชบัญญัติตางๆ เชน  

- พระราชบัญญัติรักษาคลอง 

ร.ศ. 121 

- พระราชบัญญัติคันและคู

น้ํา พ.ศ. 2505 

- พระราชบัญญัติควบคุม

สุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. 

2528 

- พระราชบัญญัติควบคุม

การฆาและจําหนายเน้ือสัตว 

พ.ศ. 2535 

- พระราชบัญญัติคุมครอง

สุขภาพผูไม 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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ดาน สวนราชการ ภารกิจ ปที่ 
ถายโอน 

องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 
ที่รับโอน 

  - พระราชบัญญัติการรักษา

ความสะอาดและความเปน

ร ะ เ บี ย บ เ รี ย บ ร อ ย ข อ ง

บานเมือง พ.ศ. 2535 

  

4 .  ด า น ก า ร

ว า ง แ ผ น  ก า ร

สงเสริมการลงทุน  

สํานักงาน

คณะกรรมการ 

สงเสริมการลงทุน  

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 

และการทองเที่ยว 

(กระทรวง

อุตสาหกรรม) 

การ รับแจ งการประกอบ

กิจการโรงงานจําพวกท่ี 2 

2546– 

2553 

เทศบาล/ 

เมืองพัทยา/ 

อบต./กทม. 

5. ดานการบริหาร

จัดการและการ

อนุรักษทรัพยากร 

ธ ร รมชา ติ แล ะ

ส่ิงแวดลอม 

กรมอุทยานแหงชาติ 

สัตวปา และพันธุพืช 

(กระทรวงทรัพยากร 

ธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอม) 

การควบคุมไฟปา 2545– 

2551 

เทศบาล/อบต. 

6 .  ด า น ศิ ล ป ะ 

วัฒนธรรม จารีต

ประเพณี และภูมิ

ปญญาทองถ่ิน 

กรมศิลปากร 

(กระทรวงวัฒนธรรม) 

- ก า ร บํ า รุ ง รั ก ษ า

โบราณสถาน 

- การดูแลรักษาโบราณสถาน

ในระดับทองถ่ิน 

2546– 

2551 

เมืองพัทยา/อบจ./ 

อบต./กทม.. 

 

  จากที่ไดศึกษาถึงกรอบระยะเวลาที่กําหนดใหสวนราชการตองดําเนินการถายโอน

ภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนไปตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2543 พบวา การถายโอนอํานาจหนาที่

จากราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคไมเปนไปตามระยะเวลาที่กาํหนดไว 

อีกทั้งยังมีสวนราชการหลายแหงที่ขอใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นพิจารณาทบทวน ปรับปรุง และชะลอการถายโอนภารกิจโดยอางเหตุผลเก่ียวกับ

ปญหาทางดานศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและปญหาทางดานเทคนิควิชาการ 

โดยภารกิจตามตารางที่ 10 ขางตน เปนภารกิจที่สวนราชการยังไมไดดําเนินการถายโอนหรืออยู

ระหวางการถายโอน และภารกิจสวนใหญจะไดรับการขยายกรอบระยะเวลาการถายโอนเปน 
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ป พ.ศ. 2552 หรือ พ.ศ. 2553 ซึ่งเหตุผลที่กรมหรือสวนราชการตางๆ ไมยอมใหมอบอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็คือ การอางวากฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจและหนาที่ของสวน

ราชการในการดําเนินการ หรืออีกนัยหนึ่งกฎหมายมิไดกําหนดใหเปนอํานาจและหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่จะดําเนินภารกิจเชนวานั้น และมีขออางวาภารกิจซ่ึงสวนราชการมีอํานาจ

และหนาที่ในการดําเนินการอยูแลวนั้นไมใชภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะพึงกระทําได

เพราะการปฏิบัติภารกิจหรือใชอํานาจและหนาที่ดังกลาวจําเปนที่จะตองใชเจาหนาที่หรือผูที่มี

ความรูความสามารถซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมไมมีศักยภาพที่จะดําเนินการ41 

  (2) เนื้อหาของกฎหมายที่เกี่ยวของกับการถายโอนภารกิจ 

   ภารกิจสวนใหญที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไมไดรับการถายโอน              

จะเปนภารกิจดานการสาธารณสุข การศึกษาและภารกิจที่จะตองมีการดําเนินการแกไขกฎหมาย 

กฎ ระเบียบ คําส่ัง เพื่อรองรับอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นเขาไปมีสวนรวมในคณะกรรมการตางๆ ตามที่กฎหมายไดกําหนดไว ซึ่งภารกิจ             

บางประเภทจําเปนตองมีการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของหลายฉบับ เชน อํานาจหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในการจัดการศึกษาซึ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสิทธ ิ

ในการจัดการศึกษาอบรมและการฝกอาชีพตามความเหมาะสมและความตองการภายในทองถิ่น

นั้นและเขาไปมีสวนรวมในการจัดการศึกษาอบรมของรัฐ42 และถือเปนแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

ที่จะตองสงเสริมและสนับสนุนการกระจายอํานาจเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดและม ี

สวนรวมในการจัดการศึกษาเพื่อพัฒนามาตรฐานคุณภาพการศึกษาใหเทาเทียมและสอดคลอง 

กับแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ43 ซึ่งในการจัดทําพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 

เพื่ออนุวัติการตามมาตรา 81 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดกําหนดให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสิทธจิัดการศึกษาในระดับใดระดับหนึ่งหรือทุกระดับตามความพรอม 

                                                  
41 เอนก   เหลาธรรมทัศน ,   เหตุอยูที่ทองถ่ิน : ปญหาการเมืองการปกครอง                   

ที่ระดับชาติอันสืบเนื่องจากการปกครองทองถ่ินท่ีไมเพียงพอ (กรุงเทพฯ: ศูนยศึกษาและ

พัฒนาการปกครองทองถิ่น มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543), หนา 11 – 12. 
42 มาตรา 289 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และมาตรา 289             

วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
43 มาตรา 80 (4) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  
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ความเหมาะสมและความตองการภายในทองถิ่น44 โดยกระทรวงศึกษาธิการมีหนาที่กําหนด

หลักเกณฑและวิธีการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

และมีหนาที่ในการประสานและสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหสามารถจัดการศึกษาซ่ึง

สอดคลองกับนโยบายและไดมาตรฐานการศึกษารวมทั้งการเสนอแนะการจัดสรรงบประมาณ

อุดหนุนการจัดการศึกษาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น45  

   ทั้งนี้ คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น           

ยังไดมีมติที่ประชุมเกี่ยวกับเร่ืองการถายโอนภารกิจดานการศึกษาใหแกองคกรปกครอง                  

สวนทองถิ่นในหลายคร้ัง เชน 

   การประชุมคร้ังที่ 9/2548 เมื่อวันที่ 3 พฤศจิกายน 2548  ที่ประชุม               

มีมติวาในปการศึกษา 2549 ใหดําเนินการแบงระดับสถานศึกษาที่จะถายโอนใหแกองคการ

บริหารสวนจังหวัด เมืองพัทยาและเทศบาลที่เคยจัดการศึกษาและเทศบาลตําบลและองคการ

บริหารสวนตําบลที่ไมเคยจัดการศึกษาและกรณีที่สถานศึกษาใดมีความพรอมและสมัครใจ             

โอนไปอยูองคกรปกครองสวนทองถิ่นและองคกรปกครองสวนทองถิ่นยินดีรับโอนสถานศึกษา

ดังกลาวนอกเหนือจากจํานวนที่กําหนด ใหสถานศึกษาและองคกรปกครองสวนทองถิ่นทําความ

ตกลงเพื่อเปนหลักฐานยืนยันและเสนอใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นพิจารณาเปนรายๆ ไป 

  การประชุมค ร้ังที่  2 /2549 เมื่ อวันที่  15 มีนาคม  2549 และคร้ังที่               

3/2549 เมื่อวันที่ 5 มิถุนายน 2549 ที่ประชุมมีมติใหกําหนดจํานวนสถานศึกษาที่จะถายโอนแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นในระยะแรกและรับทราบหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขหลักประกัน

คุณภาพสําหรับโรงเรียนที่จะถายโอนในระยะที่สองซ่ึงที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 มิถุนายน 

2549 ไดพิจารณาแลวมีมติใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น                

รับเร่ืองไปพิจารณารวมกับกระทรวงมหาดไทย กระทรวงศึกษาธิการและหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อ

เสนอคณะรัฐมนตรีตอไป  

   อยางไรก็ตาม การกําหนดใหกระทรวงศึกษาธิการจัดทําหลักเกณฑและ

วิธีการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น นับวาสงผล

                                                  
44 มาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 
45 มาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 และมาตรา 21 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 
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กระทบตอการถายโอนภารกิจดานการศึกษาแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางยิ่งเนื่องจาก

กอใหเกิดความลาชาของการถายโอนภารกิจที่จนถึงปจจุบันการถายโอนงานในกระทรวง 

ศึกษาธิการที่เกี่ยวของกับโรงเรียนยังไมสามารถถายโอนไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดตาม

เปาหมายเพราะติดขัดในเร่ืองดําเนินการใหเปนไปตามกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการ

ประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 254746 

อีกทั้งยังมีการกาวลวงของฝายบริหารในการออกมติชะลอการถายโอนสถานศึกษา โดย

คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 12 กันยายน 2549 โดยใหประธานกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นรับเร่ืองไปพิจารณาทบทวนรวมกับกระทรวงศึกษาธิการ 

กระทรวงมหาดไทย และหนวยงานที่เกี่ยวของอีกคร้ังหนึ่งแลวนําเสนอคณะรัฐมนตรีตอไป 

ดวยเหตุผลที่วากระทรวงศึกษาธิการยังมีขอหวงใยบางประการเกี่ยวกับความจําเปนและความ

เหมาะสมในการถายโอนสถานศึกษา 

   นอกจากนี้ ยังมีการฟองคดีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตอศาลปกครอง

เกี่ยวกับการถายโอนสถานศึกษาที่มีปญหาสืบเนื่องมาจากมติคณะรัฐมนตรี โดยในคําพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขดําที่ อ.521/2548 คดีหมายเลขแดงที่ อ.172/2550 เร่ือง              

คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐออกกฎโดยไมชอบ                  

ดวยกฎหมาย และละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ลาชา 

เกินสมควร ระหวางองคการบริหารสวนตําบลหัวดง ผูฟองคดี และเลขาธิการคณะกรรมการ

การศึกษาข้ันพื้นฐาน ที่ 1 และสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาพิจิตร เขต 1 ที่ 2 ผูถูกฟองคดี               

ซึ่งองคการบริหารสวนตําบลหัวดงประสงคที่จะรับโอนโรงเรียนวัดน้ําโจนเหนือและขอประเมิน

ความพรอมในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานแลวแตสํานักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาพิจิตร เขต 1               

ไมดําเนินการประเมินความพรอมขององคการบริหารสวนตําบลหัวดง เนื่องจากมีมติคณะรัฐมนตรี

เมื่อวันที่ 14 ธันวาคม 2547 ใหชะลอการการถายโอนสถานศึกษาเนื่องจากปญหาความชัดเจน

เกี่ยวกับหลักเกณฑการประเมินสถานภาพของสถานศึกษา สิทธิประโยชนของขาราชการครู         

โดยใหหารือรวมกับสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของกอนซ่ึงมติคณะรัฐมนตรี 

                                                  
46 สมคิด   เ ลิศไพฑูรย  และคณะ ,   การปรับแผนปฏิบั ติการกําหนดขั้นตอน                 

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและ                      

ใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548), หนา 149. 
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ในคร้ังนี้ กอใหเกิดความเสียหายแกองคการบริหารสวนตําบลหัวดงในอันที่จะไดรับการประเมิน

ความพรอมเพื่อรับโอนสถานศึกษา โดยคดีดังกลาวนี้ศาลปกครองสูงสุดไดพิพากษาวาองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีสิทธิจัดการศึกษาตามมาตรา 41 และมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติ

การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 แตจะตองจัดใหมีการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นกอนตามกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการประเมินความ

พรอมในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2547 และหาก

คณะรัฐมนตรีเห็นวาหลักเกณฑ เงื่อนไขและวิธีการประเมินความพรอมดังกลาวไมสามารถบรรลุ

วัตถุประสงค ในการถายโอนอํานาจในการจัดการศึกษาได คณะรัฐมนตรีจะตองดําเนินการยกเลิก

หรือแกไขกฎกระทรวงหรือประกาศดังกลาว การที่คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 14 ธันวาคม 2547 

ใหกระทรวงศึกษาธิการชะลอการถายโอนสถานศึกษานั้น ทําใหกฎกระทรวงและประกาศที่ออกมา

โดยชอบดวยกฎหมายนั้นไมมีผลใชบังคับจึงเปนมติที่ไมชอบดวยกฎหมาย และหนังสือของ

เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐานใหชะลอการถายโอนสถานศึกษาซึ่งออกตามมติ

คณะรัฐมนตรีดังกลาวจึงเปนกฎที่ไมชอบดวยกฎหมายดวย ดังนั้น สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา

พิจิตร เขต 1 จึงตองดําเนินการประเมินความพรอมขององคการบริหารสวนตําบลหัวดงตาม

ข้ันตอนตอไป 

 
 5.4.2 ปญหาท่ีเกิดจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

ความลาชาในการกระจายอํานาจและการถายโอนภารกิจใหเปนไปตามที่

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกําหนดไว 

นอกจากจะมีสาเหตุมาจากสวนราชการซึ่งมีหนาที่ตองถายโอนแลว ศักยภาพขององคกรปกครอง                

สวนทองถิ่นประกอบกับปริมาณภารกิจที่ตองรับโอนมาเพื่อจัดทําแทนรัฐก็เปนปจจัยสําคัญ            

ที่ทําใหการกระจายอํานาจไมเปนไปตามเปาหมาย ทั้งนี้ อาจมีสาเหตุหลายประการ ไดแก 

  (1) ความสามารถในการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

   ปญหาเร่ืองศักยภาพและความไมพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

นอกจากจะเปนเร่ืองของการบริหารจัดการแลว วงเงินงบประมาณที่มีจํากัดก็สามารถสงผล 

ตอศักยภาพและประสิทธิภาพในการดําเนินการจัดบริการสาธารณะตามอํานาจและหนาที่เปน

อยางมาก เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่ที่จะตองจัดทําบริการสาธารณะตาม

อํานาจและหนาที่ทั้งในสวนที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละ
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ประเภทและพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ดวยเหตุนี้ จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 254947 ข้ึน เพื่อยกเลิกความใน

มาตรา 30 (4) ที่กําหนดใหรัฐจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และรายไดอ่ืนใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น โดยในชวงระยะเวลาไมเกิน พ.ศ. 2544 ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

มีรายไดเพิ่มข้ึนคิดเปนสัดสวนตอรายไดของรัฐบาลไมนอยกวารอยละ 20 และในชวงระยะเวลา  

ไมเกิน พ.ศ. 2549 ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่มข้ึนคิดเปนสัดสวนตอรายไดของ

รัฐบาลในอัตราไมนอยกวารอยละ 35 แตเนื่องจากการดําเนินการตามแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมอาจดําเนินการไดตามกําหนดระยะเวลาและ

ยังมีภารกิจที่สวนราชการยังไมไดถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน ภารกิจดาน

การศึกษาและภารกิจดานการสาธารณสุข เปนผลใหการกําหนดสัดสวนรายไดขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นตามมาตรา 30 (4) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไมสอดคลองกับขอเท็จจริงของการถายโอนภารกิจ 

จึงไดมีการแกไขบทบัญญัติดังกลาว เพื่อใหสัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนไป

ตามสภาพขอเท็จจริง โดยมีการแกไขวา “ต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ. 2550  เปนตนไป ใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดคิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาลไมนอยกวารอยละ 25” ทั้งนี้ 

ยังคงเปาหมายการเพิ่มสัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตอรายไดสุทธิของรัฐบาลให

ไดรับในอัตราไมนอยกวารอยละ 35 เชนเดิม 

   นอกจากนี้ ปญหาเร่ืองจํานวนบุคลากรและความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะ

ทางของบุคลากรในองคกรปกครองสวนทองถิ่น ยังมีผลตอการพิจารณาถายโอนภารกิจของ                 

สวนราชการใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย เชน กรณีภารกิจดานการบริหารจัดการ และการ

อนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ซึ่งกรณีดังกลาวไดมีขอหารือจากกรมควบคุมมลพิษ  

ไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาวาบุคคลที่จะไดรับแตงต้ังเปนเจาพนักงานควบคุมมลพิษ

สมควรที่จะเปนบุคคลซึ่งมีความรูและความเชี่ยวชาญตามมาตรฐานการจัดการและรักษาคุณภาพ

ส่ิงแวดลอม ซึ่งเจาพนักงานทองถิ่นอาจไมใชบุคคลที่มีความรูความเช่ียวชาญในระดับดังกลาว 

แตคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) พิจารณาแลวเห็นวาในกรณีที่จะแตงต้ังใหผูบริหารทองถิ่น

และขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่นเปนพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติสงเสริมและ

                                                  
47 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 124 ตอนท่ี 2 ก ลงวันที่ 8 มกราคม 2550 
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รักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ.2535 นั้น เมื่อพิจารณาถึงอํานาจหนาที่ของพนักงาน

เจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติดังกลาวแลว เปนเพียงอํานาจและหนาที่ในการดําเนินการใหเปนไป

ตามกฎหมายโดยทั่วๆ ไปเทานั้น มิไดมีลักษณะเดียวกับอํานาจหนาที่ของเจาพนักงานควบคุม

มลพิษ ดังนั้น จึงสามารถที่จะแตงต้ังผูบริหารทองถิ่นและขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่นเปน

พนักงานเจาหนาที่เพื่อใหเปนไปตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นได48 ซึ่งตอมาไดมีการออกประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอม ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2548) เร่ือง แตงต้ังพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติสงเสริม

และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 ลงวันที่ 26 กันยายน พ.ศ. 2548 เพื่อแตงต้ัง

บุคคลตามตําแหนงและระดับตางๆ ในสังกัดเทศบาล องคการบริหารสวนตําบลและเมืองพัทยา

เปนพนักงานเจาหนาที่ปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม

แหงชาติ พ.ศ. 2535 ในเขตทองที่ของตน แตมีเพียงอํานาจหนาที่ตามมาตรา 65 มาตรา 66 และ

มาตรา 67 เทานั้น ไดแก อํานาจในการออกคําส่ังหามใชยานพาหนะที่กอใหเกิดมลพิษเกินกวา

มาตรฐานโดยมีการทําเคร่ืองหมายใหเห็นปรากฏเดนชัดเปนตัวอักษร และอํานาจในการสั่งให

ยานพาหนะหยุดเพื่อตรวจสอบหรือเขาไปในยานพาหนะหรือกระทําการใดๆ ที่จําเปนเพื่อ

ตรวจสอบเคร่ืองยนตและอุปกรณของยานพาหนะเทานั้น 

 (2) ปริมาณภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับไมสัมพันธกับสภาพและ

ขนาดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  ปจจุบันประเทศไทยมีองคกรปกครองสวนทองถิ่น รวม 7,853 แหง ดังนี้49 

  1. องคการบริหารสวนจังหวัด    75 แหง 

  2. เทศบาล            1,619 แหง 

   -  เทศบาลนคร  23 แหง 

   -  เทศบาลเมือง           140 แหง 

   -  เทศบาลตําบล        1,456 แหง 

  3. องคการบริหารสวนตําบล          6,157 แหง 

                                                  
48 บันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 832/2546 เร่ือง การแตงต้ัง

ขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่นเปนเจาพนักงานควบคุมมลพิษ, ธันวาคม 2546  
49 สงเสริมการปกครองทองถิ่น, กรม,  “หนังสือที่ มท 0890.2/ว 1005 เรื่อง ขอมูล

จํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน,” 15 สิงหาคม 2551 
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  4. การปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ      2 แหง 

   (กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) 

  รวมทั้งส้ิน             7,853 แหง 

  ทั้งนี้  การถายโอนภารกิจสวนใหญจะเปนไปตามความประสงคของ                

สวนราชการเปนสําคัญโดยไมไดมีการคํานึงถึงปริมาณภารกิจที่ถายโอน ขนาดและพื้นที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่รับการถายโอนภารกิจ กอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับความสัมพันธ

ระหวางปริมาณภารกิจกับขนาดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน กรณีการถายโอนถนน             

ของกรมทางหลวงใหแกองคการบริหารสวนจังหวัดซึ่งในแตละจังหวัดยอมมีสัดสวนและพื้นที่             

ที่ไมเทากัน สงผลตอการจัดสรรงบประมาณแกองคการบริหารสวนจังหวัดแตละแหงและอาจทําให

องคการบริหารสวนจังหวัดที่รับการถายโอนถนนของกรมทางหลวงชนบทไมสามารถดูแลภารกิจ         

ที่ได รับการถายโอนได50 หรือกรณีที่องคการบริหารสวนตําบลบางแหงมีขนาดเล็กเกินไป 

โดยเฉพาะบางหมูบานหรือบางพื้นที่ที่มีขนาดเล็กและมีจํานวนประชากรนอย ซึ่งทําใหเกิด             

ขอวิพากษวิจารณเร่ืองขนาดและจํานวนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมเหมาะสมในปจจุบัน

วากอใหเกิดภาระทางงบประมาณเน่ืองจากเปนการนํางบประมาณไปใชอยางไมเกิดประสิทธิภาพ

เทาที่ควร51 เชน องคการบริหารสวนตําบลที่มีขนาดเล็กเกินไปและมีจํานวนมาก ทําใหมีทรัพยากร

และศักยภาพที่ไมเพียงพอตอการบริหารงานตามนโยบายกระจายอํานาจจากรัฐไปยังองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น 

 

 

                                                  
50 วุฒิสาร  ตันไชย และ ธีรพรรรณ  ใจมั่น,  “พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542,” สารานุกรมการปกครองทองถ่ิน

ไทย หมวดที่ 2 ลําดับที่ 2 (กันยายน, 2547): 73. 
51 จินดาลักษณ  วัฒนสินธุ,  รายงานการวิจัย เรื่อง ขอบเขตอํานาจหนาที่และ

ความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับราชการบริหารสวนกลางและ          
สวนภูมิภาคและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง ตลอดจนรูปแบบและ
ขนาดที่เหมาะสมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทย,  ชุดโครงการวิจัย เร่ือง 

“นโยบายและแนวทางในการดําเนินการเกี่ยวกับประสิทธิภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ภายใตนโยบายการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถิ่น,” บทที่ 3 หนา 3. 
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5.5 ปญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานของคณะกรรมการการกระจายอํานาจ 
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและหนวยงานฝายเลขานุการ 
 

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ถือไดวาเปน

คณะกรรมการที่มีความสําคัญระดับชาติ เนื่องจากเกิดข้ึนตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ในมาตรา 284 ที่กําหนดใหมีการตั้งคณะกรรมการไตรภาคีข้ึนคณะ

หนึ่งเพื่อทําหนาที่ในการจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง ตลอดจนทําหนาที่จัดสรรรายไดและ

ภาษีอากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งในทางปฏิบัติพบวา 

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังมีปญหาและอุปสรรคในการ

ดําเนินงานหลายประการ เนื่องจากสาเหตุดังตอไปนี้ 
 
 5.5.1 โครงสรางและการใชอํานาจตามกฎหมายของคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

มาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กําหนดใหมีการ

จัดทํากฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง           

สวนทองถิ่น โดยใหมีคณะกรรมการหนึ่งประกอบดวยผูแทนของหนวยราชการที่เกี่ยวของ ผูแทน

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและผูทรงคุณวุฒิซึ่งมีคุณสมบัติตามที่กฎหมายกําหนดโดยแตละ

ฝายมีจํานวนเทากัน ทําหนาที่ในการกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการ

จัดทําบริการสาธารณะรวมทั้งการจัดสรรรายไดและสัดสวนภาษีอากรระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองโดยคํานึงถึงภาระหนาที่

ของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ และจะตองนําเร่ืองดังกลาวมาพิจารณาทบทวน

ใหมทุกระยะเวลาไมเกิน 5 ป  

ทั้งนี้ คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือ 

กกถ. มีโครงสรางและอํานาจหนาที่ ดังนี้ 
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ภาพท่ี 2 โครงสรางคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่52 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                  
52 ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี, สํานักงาน.  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,  “ขอมูลและโครงสรางคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน,” 16 มิถุนายน 2551 

ที่ปรึกษาคณะกรรมการ 

(10 คน) 

กรรมการผูทรงคุณวุฒิ 
(12 คน) 

- ด า น บ ริ ห า ร ร า ช ก า ร

แผนดิน (3 คน) 

- ดานพัฒนาทองถ่ิน (2 คน) 

- ดานเศรษฐศาสตร (2 คน) 

- ดานการปกครองทองถ่ิน   

(2 คน) 

กรรมการผูแทนสวนราชการ 
(11 คน) 

- รั ฐ ม น ต รี ว า ก า ร ก ร ะ ท ร ว ง 

มหาดไทย 

- รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  

- 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

แหงชาติ 

- ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ  

- อธิบดีกรมสงเสริมการปกครอง

ทองถ่ิน 

ประธาน 
(นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี 

ที่ไดรับมอบหมาย) 

เลขานุการ 
(ผูอํานวยการสํานักงาน 

คณะกรรมการการกระจายอํานาจ 

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน) 

กรรมการผูแทนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 

(12 คน) 
- องคการบริหารสวนจังหวัด   

(2 คน) 

- เทศบาล (3 คน) 

- องคการบริหารสวนตําบล   

(5 คน) 

- องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

รูปแบบพิเศษ (2 คน) 
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1.  ประธานกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

มาตรา 6 (1) กําหนดใหนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย               

เปนประธาน แตในทางปฏิบัติมักจะเปนการที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายรองนายกรัฐมนตรีเพื่อทํา

หนาที่ประธานกรรมการเปนสวนมาก 

 

ตารางที่ 11 นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่ดํารงตําแหนงประธานกรรมการ 

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น53 

 

ลําดับที่ รายชื่อ คําส่ัง ลงวันที่ 
ระยะเวลา 

การดํารงตาํแหนง 

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  ปนเปยมรัษฎ 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  วงศสวัสด์ิ นร 143/2551 12 มิ.ย. 51 12 มิ.ย. 51 – 8 ก.ย. 2551 

     

                                                  
53 ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี, สํานักงาน.  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,  “ประธานกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน,” 24 ตุลาคม 2551 
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ลําดับที่ รายชื่อ คําส่ัง ลงวันที่ 
ระยะเวลา 

การดํารงตาํแหนง 

13. นายแพทย สุรพงษ  สืบวงศลี 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 - ปจจุบัน 

 

จากตารางจะเห็นไดวา นับต้ังแตที่ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาจนถึงปจจุบัน 

มีรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมทั้งส้ิน 14 คนในเวลาไมถึง 10 ป ดังนั้น การเปล่ียนตัวรอง

นายกรัฐมนตรี ที่รับผิดชอบในคณะกรรมการหลายครั้ง ทําใหการดําเนินงานของคณะกรรมการ

ขาดความตอเนื่อง54 อีกทั้งในการดําเนินงานดานการกระจายอํานาจยังข้ึนอยูกับนโยบายรัฐบาล

เปนสําคัญ ซึ่งอาจทําใหขาดการวางแผนในภาพรวมของการกระจายอํานาจ55  

2.  กรรมการจากผูแทนสวนราชการ ประกอบดวย รัฐมนตรีวาการกระทรวง 

มหาดไทย รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงการคลัง 

ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปลัดกระทรวงสาธารณสุข เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 

เลขาธิการ ก.พ. เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ผูอํานวยการ

สํานักงบประมาณและอธิบดีกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ซึ่งจะเห็นไดวา คณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีผูแทนที่มาจากกระทรวงมหาดไทยถึง 3 คน 

ในขณะที่สวนราชการอ่ืนที่มีสวนเกี่ยวของกับการถายโอนภารกิจทั้ง 245 ภารกิจมีเพียงแค

กรรมการที่มาจากกระทรวงศึกษาธิการและกระทรวงสาธารณสุขเทานั้น 

  3.  กรรมการจากผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ผูแทนองคกรปกครองทองถิ่น

แตละประเภท จํานวน 12 คน ไดมาจากการที่ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท

เลือกกันเองตามหลักเกณฑและวิธีการที่นายกรัฐมนตรีกําหนด 

                                                  
54 สมคิด  เลิศไพฑูรย,  “คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                

สวนทองถิ่น : ขอสังเกตบางประการ,” ใน  สมคิด  เลิศไพฑูรยและคณะ,  การปรับปรุงกฎหมาย

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน, หนา 53 – 54. 
55 โภคิน  พลกุล และคณะ,  “แนวทางการพัฒนากฎหมายเก่ียวกับการกระจายอํานาจ 

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,” วารสารธรรมศาสตร 23, 2 (พฤษภาคม – สิงหาคม, 2540): 1. 
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4.  กรรมการผูทรงคุณวุฒิ ที่มาของกรรมการผูทรงคุณวุฒิ จํานวน 12 คนนี้จะใช

ระบบสรรหาตามหลักเกณฑและวิธีการที่นายกรัฐมนตรีกําหนด โดยจํานวนผูทรงคุณวุฒิในแตละ

ดานอาจปรับเปล่ียนไดในการเลือกแตละคร้ังเพื่อใหสอดคลองกับความจําเปนและสภาวการณของ

การกระจายอํานาจ อยางไรก็ตาม การกําหนดใหนายกรัฐมนตรีเปนผูกําหนดหลักเกณฑและ

วิธีการในการเลือกผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่นและการสรรหาผูทรงคุณวุฒิยอมเปนการเปด

โอกาสใหฝายการเมืองเขามามีอํานาจในการกําหนดตัวผูแทนที่จะเขามาเปนกรรมการได ทําให

เจตนารมณของกฎหมายในการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมบรรลุผล 

เพราะเทากับวาฝายรัฐซ่ึงเปนผูมีสวนไดสวนเสียโดยตรงมีอํานาจครอบงําในการกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น56 นอกจากนี้ ในปจจุบันยังมีการ

กําหนดใหมีตําแหนง “ที่ปรึกษาของคณะกรรมการ” เปนการเพิ่มเติม ทําใหเกิดขอสังเกตประการ

หนึ่งวากรรมการผูทรงคุณวุฒิที่มีจํานวน 12 คนตามกฎหมาย อาจมิใชบุคคลซึ่งมีความรู

ความสามารถเพียงพอที่จะใหความเห็นทางวิชาการหรือเปนเพราะติดขัดในเร่ืองของจํานวน

กรรมการซึ่งมีจํานวยนอยเกินไปทําใหไมสามารถขับเคล่ือนแนวคิดและหลักการกระจายอํานาจได

อยางเต็มที่ไดตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

  สําหรับปญหาในการบังคับใชกฎหมายตามอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น แมวามาตรา 12 จะระบุถึงอํานาจและหนาที่

ของคณะกรรมการไวรวม 16 ประการ แตในความเปนจริงแลวคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ไมมีอํานาจในการสั่งการสวนราชการ แตมีเพียงอํานาจและ

หนาที่ในการเสนอแนะไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่อใหมีการใชอํานาจของฝายบริหารเปนผูดําเนินการ 

ดังนั้น การที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีมติใหสวน

ราชการตางๆ ปฏิบัติตามนั้นจึงเปนเร่ืองที่เปนไปไดยากเนื่องจากไมสามารถบังคับสวนราชการได

โดยตรงแตตองอาศัยอํานาจของฝายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีเทานั้น ดังจะเห็นไดจากการที่

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไมมีอํานาจในการวินิจฉัย 

ขอพิพาทที่เกิดข้ึนเกี่ยวกับการกําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

                                                  
56 เอกบุญ  วงศสวัสด์ิกุล,  “ขอสังเกตเชิงกฎหมายเกี่ยวกับพระราชบัญญัติกําหนดแผน         

และข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542,”  ใน  สมคิด            

เลิศไพฑูรย และคณะ,  การปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง            

สวนทองถ่ิน, หนา 65. 
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ในการจัดทําบริการสาธารณะ สงผลใหมีการนําคดีฟองตอศาลปกครองดังที่ไดกลาวแลวในหัวขอ

เกี่ยวกับปญหาสถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งในทางปฏิบัติยอมที่จะยึดถือความเห็นทาง

กฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาวากฎหมายฉบับนี้เปนเพียงกฎหมายที่เสริมกับกฎหมายวา

ดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทเทานั้นโดยไมไดยึดถือจากคําวินิจฉัยของศาล

ปกครองสูงสุด57 ที่เห็นวาอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเกิดข้ึนแลวตามที่

กฎหมายกําหนดแมวาจะมิไดมีการถายโอนภารกิจจากสวนราชการก็ตาม และแมวาบทบัญญัติ

มาตรา 20 จะใหอํานาจคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ

กําหนดขอบเขตอํานาจและหนาที่รับผิดชอบใหชัดเจนกรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจ

และหนาที่เกี่ยวกับการใหบริการสาธารณะอยางเดียวกันหรือคลายคลึงกันแตบทมาตราดังกลาว  

ก็มิไดกําหนดใหมติของคณะกรรมการผูกพันสวนราชการและองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะตอง

ดําเนินการตามมติดังกลาว ซึ่งกรณีนี้ เห็นไดชัดจากความลาชาในการถายโอนภารกิจซึ่ง 

สวนราชการที่มีหนาที่ในการถายโอนภารกิจมิไดดําเนินการใหแลวเสร็จภายในกรอบระยะเวลา    

ที่กําหนด หรือในกรณีของการฟองคดีสูศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัยปญหาที่เกิดข้ึน ทั้งๆ ที่

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นควรเปนองคกรที่สามารถชี้ขาด

ปญหาหรือขอพิพาทที่เกิดข้ึนตามกฎหมายกอนการดําเนินคดีทางศาล 

  นอกจากนี้ การที่มาตรา 14 กําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจในการออกคําส่ังเปนหนังสือเรียกใหสวนราชการ หนวยงาน

ของรัฐ รัฐวิสาหกิจและเจาหนาที่ของรัฐสงขอมูลหรือเอกสารใดๆ ที่เกี่ยวของมาเพื่อใชประกอบการ

พิจารณาไดและอาจเรียกบุคคลใดๆ มาช้ีแจงดวยก็ได ซึ่งหมายความวาโดยอํานาจตามกฎหมาย

แลวสวนราชการที่เกี่ยวของจะตองเคารพและยอมรับในอํานาจของคณะกรรมการการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น แตในทางปฏิบัติก็ยังมีปญหาวาสวนราชการที่เกี่ยวของ

ไดใหความรวมมือแกคณะกรรมการมากนอยเพียงใดและสวนราชการเหลานี้จะสงขอมูลและ

                                                  
57 คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 320/2546 ลงวันที่ 21 กรกฎาคม 2546 เร่ือง คดีพิพาท

เกี่ยวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย (คํารองอุทธรณคําส่ังไมรับ 

คําฟองไวพิจารณา) ระหวางองคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญ ผูฟองคดี และปฏิรูปที่ดินจังหวัด

ชุมพร ผูถูกฟองคดี 
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เอกสารมาใหครบถวนรวดเร็วหรือไม58 อีกทั้ง มติของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็มิไดเกิดผลในทางปฏิบัติ ทั้งนี้ เพราะสวนราชการและองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นยังถือวามติดังกลาวไมมีผลบังคับตนเองแตประการใด  ตัวอยางเชน  การที่

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมทักทวงและปลอยให

หนวยงานราชการ เชน กรมทางหลวงชนบท สามารถใชขออางที่จะไมถายโอนภารกิจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไดนั้น ผูเขียนเห็นวา หากในอนาคตมีกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ทีม่หีนาทีต่อง

ถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตแสดงความประสงคที่จะไมถายโอนภารกิจโดย

อางเร่ืองของเทคนิควิชาการ หรือความสําคัญตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ หรือ

เหตุอยางใดอยางหนึ่งซ่ึงจะทําใหไมตองถายโอนภารกิจนั้นๆ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นได

แลว คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีทางออกในการ

พิจารณาเพื่อจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะในกรณีดังกลาวอยางไร หรือจะตองปลอยใหการ

กระจายอํานาจในประเทศไทยเปนไปตามความประสงคของสวนราชการมากกวาการคํานึงถึง

ประชาชนเปนหลักในการพิจารณาวารัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ควรเปนองคกร 

ที่ทําหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อใหบริการแกประชาชนในชุมชนทองถิ่น 

 
 5.5.2 บทบาทของสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 
 

  มาตรา 15 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหมีสํานักงานคณะกรรมการการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสวนราชการในสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีใน

ฐานะหนวยงานฝายเลขานุการของคณะกรรมการและมีอํานาจหนาที่ตอไปนี้ 

  (1)  รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการ 

  (2)  รวบรวมขอมูล ศึกษา และวิเคราะหเกี่ยวกับการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น และขอมูลตาง ๆ เกี่ยวกบังานของคณะกรรมการ 

                                                  
58 ศุภสวัสด์ิ  ชัชวาลย,  “พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 : ขอสังเกตบางประการ,”  ใน  สมคิด  เลิศไพฑูรย และคณะ,  

การปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน, หนา 11. 
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  (3)  รวมมือและประสานงานกับราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวน

ภูมิภาค  องคกรปกครองสวนทองถิ่น  และรัฐวิสาหกิจ  เพื่อดําเนินการให เปนไปตามที่

พระราชบัญญัตินี้กําหนด 

  (4)  ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น 

  (5)  ปฏิบัติหนาที่อ่ืนตามที่กฎหมายกําหนดหรือตามที่คณะกรรมการมอบหมาย 

ทั้งนี้  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                 

สวนทองถิ่น ไดแบงหนวยงานออกเปน 3 สวน 1 กลุมงาน และ 1 ฝาย ไดแก สวนนโยบายและ

แผนการกระจายอํานาจ สวนการกระจายอํานาจดานการเงินการคลัง สวนประสานงาน ติดตาม

และประเมินผล กลุมงานกฎหมาย และฝายบริหารทั่วไป โดยมีบุคลากรที่เปนขาราชการ จํานวน            

33 คน และพนักงานราชการจํานวน 23 คน59 

การกําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง          

สวนทองถิ่น เปนหนวยงานระดับกองสังกัดในสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีนั้น ขอดี คือ

เพื่อใหเปนหนวยงานกลางสําหรับการประสานกับทุกกระทรวง ทบวง กรม แตก็มีขอเสีย กลาวคือ 

ปญหาความคลองตัวในการบริหารจัดการ การขาดทรัพยากรและบุคลากรที่เหมาะสมในการ

ทํางาน และการเปนหนวยงานระดับกองนั้น กอใหเกิดปญหาเมื่อตองประสานกับหนวยงานอ่ืน

ระดับกรม และปญหาที่สําคัญของสํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น นั่นคือ ทําหนาที่ในฐานะหนวยงานฝายเลขานุการของคณะกรรมการการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดไมเต็มประสิทธิภาพ กลาวคือการทํางานสวนใหญจะ

เปนการต้ังรับมากกวาทํางานเชิงรุก โดยทําหนาที่เพียงเสนอขอมูลและแกไขปญหาเฉพาะหนา

ใหกับคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น แตไมสามารถ

ทํางานในเชิงรุกโดยการวางแผนนโยบายลวงหนาได60 

                                                  
59 ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี, สํานักงาน.  สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น, “โครงสรางและบุคลากร,” 24 ตุลาคม 2551 
60 วุฒิสาร  ตันไชย และธีรพรรณ  ใจมั่น,  “พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน            

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พุทธศักราช 2542,” สารานุกรมการ

ปกครองทองถ่ินไทย หมวดที่ 2 ลําดับที่ 2 (กันยายน, 2547): 77. 
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  ดังนั้น แมวาจะไดมีการจัดทํากฎหมายวาดวยแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นข้ึนเพื่ออนุวัติการตามมาตรา 284   ของรัฐธรรมนูญ            

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งเปนกฎหมายที่มีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับจัดระบบการจัดทํา

บริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นดวยกันเอง โดยมีคณะกรรมการในลักษณะไตรภาคี ประกอบดวย ผูแทนสวนราชการที่

เกี่ ยวของ  ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  และผูทรงคุณวุฒิ  แตจนถึงปจ จุบัน 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. 

2542 ก็ยังมิไดมีบทบัญญัติที่แสดงใหเห็นถึงขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกันเองที่ชัดเจน อยางไรก็ตาม ปจจุบันไดมีการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2550 ซึ่งไดรับรองหลักการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไวอยางตอเนื่อง

ในมาตรา 283 และกําหนดใหเปนแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่จะตองสงเสริมการกระจายอํานาจ

และการปกครองสวนทองถิ่น ดวยเหตุนี้ จึงเปนหนาที่ของรัฐบาล คณะกรรมการการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น สวนราชการ องคกรปกครองสวนทองถิ่น และหนวยงาน

อ่ืนที่เกี่ยวของในการสงเสริมใหมีการกระจายอํานาจควบคูกับการกําหนดแนวทางแกไขปญหา

ความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งนี้ โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจ

เพิ่มข้ึนตามระดับความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทเพ่ือใหประชาชน

ไดรับบริการสาธารณะอยางเสมอภาค เทาเทียมและตอเนื่องตอไป 



บทที่  6 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

ในการศึกษาถึงปญหาที่เกิดจากการแบงแยกอํานาจและหนาที่ในการจัดทํา

บริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการกําหนดแผน

และข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น จําเปนที่จะตองทําการศึกษาถึง

หลักเกณฑที่ใชในการจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน ประวัติการปกครองสวนทองถิ่น                

ในประเทศไทยนับแตสมัยป พ.ศ. 2475 จนถึงปจจุบัน หลักเกณฑที่ใชในการกําหนดขอบเขต

อํานาจและหนาที่และความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค

และราชการบริหารสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ หลักการตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย แนวนโยบายรัฐบาลที่มีตอการกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถิ่น 

ตลอดจนปญหาในการบังคับใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งเปนกฎหมายที่อนุวัติการตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และเปนเคร่ืองมือสําคัญในการสงเสริมการกระจายอํานาจ 

ในประเทศไทย 

จากการศึกษาพบวา แมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จะได

บัญญัติรับรองหลักการปกครองสวนทองถิ่นและการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง               

สวนทองถิ่นอยางเปนรูปธรรมคร้ังแรกและมีความตอเนื่องมาในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2550 ก็ตาม แตปจจุบันพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น  พ.ศ. 2542 ก็ยังไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจนในการจัดระบบการจัดทํา

บริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น อีกทั้งยังมีปญหาเกี่ยวกับการบังคับใช

กฎหมายของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจน

อุปสรรคในการดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นใหสอดคลองตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย               

โดยในบทน้ี จะเปนการสรุปประเด็นปญหาตางๆ ที่เกิดข้ึนจากความไมชัดเจนของพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542           

เพ่ือที่จะไดนํามาวิเคราะหและหาขอเสนอแนะตลอดจนแนวทางในการแกไขปญหาตอไป 
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6.1 บทสรุป 
 

  จากการศึกษาพบวา ทฤษฎีวาดวยบริการสาธารณะเปนสวนหนึ่งของหลัก

กฎหมายมหาชนในระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศส ซึ่งมีการกําหนดประเภทของบริการสาธารณะ

วามี 2 ลักษณะ ไดแก บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง หมายถึง กิจการที่เปนหนาที่ของ

ฝายปกครองโดยเฉพาะ และบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 

หมายถึง กิจการที่มีลักษณะทางการคาที่สนองตอบความตองการของประชาชน เนนดานการผลิต 

จําหนาย การใหบริการและการแบงปนผลประโยชน โดยการจัดทําบริการสาธารณะถือเปน

กิจกรรมซึ่งรัฐหรือฝายปกครองจัดทําข้ึนโดยมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะและสนองตอบ

ความตองการของประชาชนโดยสวนรวมซึ่งจะตองคํานึงถึงความตอเนื่อง ความเสมอภาค และ

การปรับปรุงเปล่ียนแปลงไดของบริการสาธารณะ ซึ่งในกิจการบางอยางรัฐสามารถมอบใหเอกชน

ดําเนินการแทนไดโดยรัฐยังคงมีหนาที่ควบคุมการดําเนินการของเอกชน 

ทั้งนี้ ในการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินเพื่อกําหนดโครงสราง อํานาจ

หนาที่ และความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการ

บริหารสวนทองถิ่นโดยอาศัยหลักการตางๆ ทั้งหลักการรวมศูนยอํานาจ (Centralization of Power) 

หลักการแบงอํานาจ (Deconcentration of Power) และหลักการกระจายอํานาจ (Decentralization 

of Power) ซึ่งในการพิจารณากําหนดประเภทบริการสาธารณะวากิจกรรมเชนใดสมควรเปนหนาที่

ของราชการบริหารแตละสวนนั้น อาจใชหลักเกณฑในการพิจารณาหลายประการ  เชน 

หลักผลประโยชนมหาชน หลักประสิทธิภาพในการจัดการ หลักความรับผิดชอบของทองถิ่นในการ

จัดบริการ หลักความสามารถของทองถิ่น หลักการกําหนดหนาที่จัดบริการสาธารณะตามขนาด

ของกิจการบริการสาธารณะ เปนตน 

สําหรับโครงสรางการบริหารราชการแผนดินในประเทศไทยในยุคของการ

เปล่ียนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 โดยคณะราษฎรไดทําการยึดอํานาจและเปล่ียนแปลง

การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ไดมี

การจัดทําพระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 ข้ึนเพื่อ

กําหนดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของประเทศ  โดยมีการแบงเปน 3 สวน คือ ราชการ

บริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถิ่น และไดมีพัฒนาการ

ปกครองสวนทองถิ่นข้ึนโดยการตราพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ซึ่งเปนการนํา

รูปแบบเทศบาลมาใชเปนคร้ังแรกเพ่ือเสริมสรางความแข็งแกรงใหกับระบอบประชาธิปไตย 
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แตหากกลาวถึงประวัติศาสตรการปกครองสวนทองถิ่นซึ่งไดมีการจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ข้ึน  

ในสมัยรัชกาลที่ 5 แลวแตหากยังไมถือวาสุขาภิบาลกรุงเทพฯ เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น

เนื่องจากผูบริหารทองถิ่นมิไดมาจากการเลือกต้ัง สําหรับการบริหารราชการแผนดินของประเทศไทย

ในปจจุบันเปนไปตามกรอบที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 

2535 โดยในสวนของการบริหารราชการสวนทองถิ่นนั้น กฎหมายไดกําหนดใหมีองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น 2 รูปแบบ รวม 5 ประเภท กลาวคือ รูปแบบทั่วไป ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด

ตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 เทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล 

พ.ศ. 2496 และองคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน

ตําบล พ.ศ. 2537 และรูปแบบพิเศษ ไดแก กรุงเทพมหานครตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และเมืองพัทยาตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

เมืองพัทยา พ.ศ. 2542 

  นอกจากนี้ จากการศึกษายังพบวานับต้ังแตที่ไดมีการเปล่ียนแปลงการปกครอง

ในป พ.ศ. 2475 ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยหลายฉบับที่บัญญัติเร่ืองการ

ปกครองสวนทองถิ่นไวและรัฐบาลแตละสมัยก็ไดมีการสงเสริมการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมาโดยตลอด จนกระทั่งเมื่อมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีการรับรองหลักการกระจายอํานาจและการ

ปกครองสวนทองถิ่นอยางเปนรูปธรรมไวในหมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ และในหมวด 9 

วาดวยการปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมีหลักการวาภายใตความเปนรัฐเด่ียวของประเทศไทย 

รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตนเองตาม

เจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น โดยรัฐจะตองกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นใหพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถิ่นไดเอง รวมทั้งไดกําหนดใหมีการจัดทํากฎหมาย

วาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นข้ึนเพื่อ

จัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง โดยมีคณะกรรมการประกอบดวยผูแทนสามฝาย ไดแก ผูแทน

สวนราชการ ผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นและผูทรงคุณวุฒิ มีอํานาจหนาทีใ่นการกาํหนด

ขอบเขตของอํานาจและหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง ตลอดจนจัดทําแผนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งมีรายละเอียดเกี่ยวกับหลักการทั่วไปในการถายโอนภารกิจ บุคลากร 
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รายไดและงบประมาณจากรัฐไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงจะตองมีการทบทวน 

ทุกระยะเวลาหาป โดยมีสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเปนหนวยงานฝายเลขานุการของคณะกรรมการ 

 

ดังนั้น จากการศึกษาจึงทําใหพบวากฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอน

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ยังไมสามารถแบงแยก

อํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความชัดเจนไดโดยมีสาเหตุดังตอไปนี้ 

 
1.  ความไมชัดเจนเกี่ยวกับเนื้อหาสาระตามกฎหมาย 
 

     เนื่องจากกฎหมายฉบับนี้ไมมีบทบัญญัติมาตราใดที่กลาวถึงอํานาจและ

หนาที่ของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยมีเพียงการบัญญัติถึง

อํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล                 

เมืองพัทยา ตามมาตรา 16 องคการบริหารสวนจังหวัดตามมาตรา 17 และกรุงเทพมหานครตาม

มาตรา 18 ไวแตเพียงกวางๆ เทานั้น จึงทําใหเกิดความไมชัดเจนวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นแต

ละประเภทจะมีอํานาจและหนาที่ทุกประการตามที่กฎหมายฉบับนี้กําหนดไวหรือไม อีกทั้งยังมี

ปญหาวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ ที่ กํ าหนด 

ในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นได

ทันทีหรือจะดําเนินการไดตอเมื่อมีการถายโอนภารกิจจากสวนราชการมายังองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

เสียกอน 

 
2.  ความไมชัดเจนเกี่ยวกับหลักเกณฑการถายโอนภารกิจและหลักเกณฑ

ที่ใชในการพิจารณาเพื่อการกระจายอํานาจที่เพิ่มขึ้น 
 

     จากการศึกษาทั้งพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง          

สวนทองถิ่น และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง         
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สวนทองถิ่น ไมพบรายละเอียดใดที่กลาวถึงหลักเกณฑซึ่งคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดใชในการพิจารณาเพื่อถายโอนภารกิจจากสวนราชการ และไมพบ

หลักเกณฑในการพิจารณาเพื่อการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เพิ่มข้ึน 

นอกจากนี้ ยังพบวาคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจมิได 

ใชหลักเกณฑการพิจารณาที่เหมาะสมในการกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น ดังเชนที่ปรากฏในแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 วายังมีภารกิจที่สวนราชการยังไมไดถายโอนใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามกรอบระยะเวลาที่กําหนดและในบางภารกิจมีองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นบางแหงที่ไมสามารถดําเนินการตามภารกิจที่ไดรับการถายโอนได และพบวามีหลาย

ภารกิจที่มีการขยายระยะเวลาการถายโอนภารกิจจากที่ตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในป 

พ.ศ. 2551 เปนป พ.ศ. 2553 เปนตน 

 
3.  ปญหาความซํ้าซอนของอํานาจ และหนาที่ระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง 
 

     จากการศึกษาพบวา ในการจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทยังมีการ

ดําเนินการที่ซ้ําซอนกันระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นดวยกันเอง เชน ความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ระหวางราชการบริหารสวนกลาง 

กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอันเนื่องมาจากการขยายตัวของสวนราชการที่ไปจัดต้ังสํานักงาน

และปฏิบัติงานในพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ระหวาง

นายอําเภอ กํานัน ผูใหญบานกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดูแลรักษาท่ีสาธารณสมบัติ

ของแผนดิน ตลอดจนความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกันเองในการจัดทําบริการสาธารณะที่เกิดข้ึนระหวางองคการบริหารสวนจังหวัดกับเทศบาล

และองคการบริหารสวนตําบลซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งมีเขตพื้นที่เต็มจังหวัด โดยใน

กรณีนี้แมวาพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 จะกําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทําบริการสาธารณะที่มีขนาด

ใหญ  ตองใช เทคนิควิชาการ ข้ันสูงหรือเปนกิจกรรมที่ประชาชนโดยรวมไดประโยชน                         

แตบทบัญญัติในกฎหมายฉบับนี้ ตลอดจนคําวินิจฉัยของผูวาราชการจังหวัดและคําพิพากษาศาล

ปกครองก็ยังไมสามารถระบุใหชัดเจนหรือวางแนวบรรทัดฐานไดวากิจการหรือภารกิจอยางใดที่จะ
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เขาลักษณะที่องคการบริหารสวนจังหวัดสามารถเขาไปดําเนินการจัดบริการสาธารณะในเขตองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนหรือสามารถใหการสนับสนุนงบประมาณแกองคกรหรือหนวยงานอ่ืนได 

 
4.  สถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน         

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 
 

     เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 3 ไดกําหนดวา “บรรดากฎหมาย กฎ และ

ขอบังคับใดๆ ในสวนที่มีบัญญัติไวแลวในพระราชบัญญัตินี้ หรือซึ่งขัดหรือแยงกับบทบัญญัติ        

แหงพระราชบัญญัตินี้ใหใชพระราชบัญญัตินี้แทน” มีวัตถุประสงคเพื่อใหพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มีสถานะเปน

กฎหมายพิ เศษที่สามารถยกเลิกบทบัญญัติในกฎหมายอื่นได  ซึ่ งจากการศึกษาพบวา

คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมีความเห็นทางกฎหมายวากฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนเพียงกฎหมายที่เสริมกับกฎหมาย

วาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทเทานั้น ดังนั้น เมื่อบทบัญญัติมาตรา 3 ดังกลาว

ไมสามารถยกระดับใหพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายพิเศษไดแมวาจะเปนกฎหมายที่ออกตามความใน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ก็ตาม จึงทําใหเกิดปญหาเกี่ยวกับการจัดทําบริการ

สาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดกําหนดอํานาจและ

หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไวมากกวาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นแตละประเภท 

 
5.  ปญหาในการดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

     ปญหาในการดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกรณีนี้มีสาเหตุมาจาก 2 สวนดวยกัน คือ สาเหตุที่เกิด

จากสวนราชการ เชน ปญหาเร่ืองกรอบระยะเวลาที่กําหนดใหสวนราชการดําเนินการถายโอน

ภารกิจ และสาเหตุที่เกิดจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน ปญหาเกี่ยวกับความสามารถและ

ศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทในการจัดทําบริการสาธารณะ 
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อันเนื่องมาจากปริมาณภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับจากการถายโอนไมสัมพันธกับ

ขนาดหรือศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 
6.  ปญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานของคณะกรรมการการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและหนวยงานฝายเลขานุการ 
 

     เนื่องจากคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เปนองคกรที่มีบทบาทสําคัญอยางย่ิงยวดในการบังคับใชกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหประสบความสําเร็จ ทั้งในเร่ืองของ

การกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทํา

บริการสาธารณะ ตลอดจนการจัดสรรรายไดและภาษีอากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

ความเหมาะสมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท แตกลับพบวาคณะกรรมการชุดนี้ 

มีปญหาในการดําเนินการตามกฎหมายหลายประการอันเนื่องมาจากโครงสรางที่ไมเหมาะสม เชน 

การเปลี่ยนแปลงประธานกรรมการตามยุคสมัยของรัฐบาล การกําหนดใหนายกรัฐมนตรีหรือรอง

นายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานแตสวนใหญจะเปนการมอบหมายรอง

นายกรัฐมนตรีเพื่อทําหนาที่ประธานกรรมการมากกวาทั้งๆ ที่งานดานการกระจายอํานาจนั้น

นับเปนยุทธศาสตรระดับชาติ และเปนหนาที่ของรัฐบาลในการพัฒนาการกระจายอํานาจใหมี

ความตอเนื่องโดยรัฐจะตองดําเนินการถายโอนทั้งภารกิจ บุคลากร และงบประมาณไปยังองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น นอกจากน้ี ปญหาในการบังคับใชกฎหมายใหประสบผลสําเร็จ ยังเกิดจาก

ปญหาเกี่ยวกับสภาพบังคับของมติคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่ไมสามารถบังคับหรือผูกมัดสวนราชการหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของให

ดําเนินการตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นใหแลวเสร็จภายในขอบเขตหรือกรอบระยะเวลาท่ีกําหนดได อีกทั้งกฎหมายก็มิได

กําหนดใหคณะกรรมการมีอํานาจในการวินิจฉัยชี้ขาดปญหาหรือขอพิพาทที่เกี่ยวกับการจัดทํา

บริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกันเอง สงผลใหการแกไขปญหาที่เกิดข้ึนตองกระทําโดยการฟองคดีสูศาลปกครองแทนการ

พิจารณาวินิจฉัยโดยคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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 6.2 ขอเสนอแนะ 
 
เมื่อไดศึกษาวิเคราะหถึงปญหาในการแบงแยกอํานาจหนาที่ของรัฐและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 แลว ดังนั้น เพื่อใหการกําหนด

ขอบเขตของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะมีความชัดเจนสอดคลองกับหลักการ

และเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย จึงขอเสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหา 

ดังนี้ 

 
  1.  ควรแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 
 

      เพื่อใหพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มีรายละเอียดครบถวนเกี่ยวกับแนวทางการกระจาย

อํานาจและการกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองในการจัดทําบริการสาธารณะ และสอดคลอง

กับหลักการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย จึงขอเสนอใหมีการแกไขเพิ่มเติม ดังนี้ 

        1.1  กรณีปญหาความไมชัดเจนของเนื้อหาสาระในกฎหมาย ขอเสนอให

แกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในกฎหมาย ดังนี้ 

    (1)  เพิ่มเติมบทมาตราที่กําหนดหลักการเกี่ยวกับขอบเขตของอํานาจ

และหนาที่ระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหารสวน

ทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ ความวา 

           “ราชการบริหารสวนกลาง มีอํานาจและหนาที่ในการจัดทํา

บริการสาธารณะซ่ึงเปนภารกิจที่เกี่ยวกับความมั่นคง เศรษฐกิจระดับประเทศ หรือเปนภารกิจ      

ในระดับมหภาคซ่ึงจะกอใหเกิดประโยชนมหาชนระดับประเทศ” 

           “ราชการบริหารสวนภูมิภาค มีอํานาจและหนาที่ ในการ

ประสานงานระหวางราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการ

สาธารณะ ใหคําปรึกษาและสนับสนุนการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และกํากับ

ดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น” 
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           “ราชการบริหารสวนทองถิ่น มีอํานาจและหนาที่ในการจัดทํา

บริการสาธารณะซึ่งเปนภารกิจที่ใกลชิดกับประชาชน หรือเกี่ยวของกับชีวิตประจําวัน หรือเปน

ภารกิจที่เปนประโยชนโดยตรงตอประชาชนที่อาศัยอยูในทองถิ่นใดทองถิ่นหนึ่งซึ่งแตกตางกันได                  

ในแตละเขตพื้นที่” 

    (2)  เพิ่มเติมบทมาตราเกี่ยวกับรูปแบบ วิธีการในการกระจายอํานาจ

จากรัฐไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่น ความวา 

         “การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

กฎหมายนี้ มี 2 รูปแบบ ไดแก 

         ( 1 )   การกระจาย อํานาจภายใต ห ลักการมอบ อํานาจ 

(Delegation) ซึ่งรัฐมอบอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อจัดทําภารกิจที่มีการกําหนด

ไวอยางชัดเจน โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงยอมมีอิสระในการตัดสินใจ แตรัฐยังคง 

มีอํานาจในการกํากับดูแลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นกระทําการภายในขอบเขตที่กฎหมาย

กําหนด” และ 

         ( 2 )   การกระจายอํ านาจภายใต ห ลั กกา ร โอน อํ านาจ 

(Devolution) ซึ่งรัฐถายโอนอํานาจการตัดสินใจไปยังองคกรที่เปนตัวแทนของชุมชนหรือทองถิ่นที่

ไดมาจากการเลือกต้ังของประชาชนในพื้นที่ เพื่อทําหนาที่ในการบริหารงาน การตัดสินใจ การ

กําหนดนโยบายและการจัดทําบริการสาธารณะประเภทตางๆ ไดอยางอิสระ รวมทั้งมีอํานาจ 

ในการตรากฎหมาย ระเบียบและขอบัญญัติเพื่อใชบังคับภายในชุมชนหรือพื้นที่ของแตละทองถิ่น 

โดยรัฐไมสามารถแทรกแซงการดําเนินงานดังกลาวได เวนแตจะเปนเร่ืองที่สําคัญตอความมั่นคง

ของประเทศเทานั้น” 

    (3)  เพิ่มเติมบทมาตราเกี่ยวกับหลักเกณฑทั่วไปที่ใชในการพิจารณา

กําหนดภารกิจที่รัฐจะตองถายโอนไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่น ความวา 

      “ในการพิจารณากําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐ

และองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะแตละกลุมภารกิจ ใหคณะกรรมการ

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นพิจารณาโดยคํานึงถึงหลักผลประโยชนมหาชน 

หลักประสิทธิภาพในการจัดการ หลักความรับผิดชอบของทองถิ่นในการจัดบริการสาธารณะ 

หลักความสามารถของทองถิ่น หรือหลักเกณฑอ่ืนตามที่คณะกรรมการเห็นสมควร 

      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 

ใหคณะกรรมการระบุเหตุผลดังกลาวไวในแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย” 
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    (4)  เพิ่มเติมบทมาตราเกี่ยวกับรูปแบบของภารกิจที่จัดทําโดยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ความวา 

       “ภารกิจที่จัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น มี 2 รูปแบบ ไดแก 

       (1)  ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการจัดหรือจัดใหมี

ข้ึนตามกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท ซึ่งมิใชภารกิจที่เกิดจากการ                

ถายโอนจากสวนราชการ แตเปนอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยแทจริง 

(Local Owned Function)1 ซึ่งอาจมีการเปลี่ยนแปลงและทบทวนไดเนื่องจากตองข้ึนอยูกับความ

ตองการและสภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละพื้นที่ ทั้งนี้ โดยมีการกํากับดูแล 

จากรัฐใหนอยที่สุด 

        (2)  ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการตามภารกิจ          

ที่ไดรับการถายโอนจากสวนราชการ ถือเปนภารกิจที่รัฐมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

กระทําการแทน (Delegate Function) และมีการจัดสรรรายไดและภาษีอากรใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินการตามภารกิจนั้นๆ โดยรัฐมีหนาที่ในการกํากับดูแลองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นใหดําเนินการตามขอบเขตของกฎหมายและมาตรฐานท่ีรัฐกําหนด” 

        1.2  กรณีปญหาความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น ขอเสนอใหแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติ 

ในกฎหมาย ดังนี้ 

     (1)  กรณีความซํ้าซอนของอํานาจและหนาที่ที่ระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ควรเพิ่มเติมบทมาตรา ความวา 

       “ใหสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐยุ ติการจัดทําบริการ

สาธารณะซ่ึงไดถายโอนไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่น แตยังคงมีอํานาจและหนาที่ใหการ

สนับสนุนทางวิชาการ เทคโนโลยี งบประมาณและบุคลากรแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ตลอดจนกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ใหดําเนินการตามกฎหมายและหลักเกณฑ 

ที่กําหนด” 

     (2)  กรณีความซ้ําซอนของอํานาจและหนาที่ระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นดวยกันเอง ควรเพิ่มเติมบทมาตรา ความวา 

                                                  
1
 นครินทร  เมฆไตรรัตน,  “การเขียนกฎหมายกําหนดภารกิจหนาที่ขององคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น,” ใน สงเสริมการปกครองทองถิ่น, กรม,  รวมบทความวิชาการ เลม 1,  แหลงที่มา: 

http://www.local.moi.go.th[26 สิงหาคม 2551] 



                                                                                                                  
                                                                                                              

190 

      “องคกรปกครองสวนทองถิ่น มีสองรูปแบบ ไดแก องคกรปกครอง

สวนทองถิ่น รูปแบบทั่วไป ซึ่ งมีสองระดับ  ไดแก องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับบน             

(องคการบริหารสวนจังหวัด) และองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลาง (เทศบาล) และองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

      องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับบน มีอํานาจและหนาที่ในการ

จัดทําบริการสาธารณะเฉพาะภารกิจที่กอใหเกิดผลประโยชนหรือกระทบตอประชาชนทั้งจังหวัด 

หรือภารกิจที่หากใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับบนเปนผูจัดทําจะกอใหเกิดการประหยัด           

ตอขนาดและการลงทุนซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลางไมสามารถดําเนินการไดเองหรือ

หากดําเนินการจะไมเกิดผลประโยชนเทากับการจัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับบน 

      องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลาง มีอํานาจและหนาที่ในการ

จัดทําบริการสาธารณะสําหรับภารกิจที่ไมยุงยากหรือสลับซับซอนและไมตองใชงบประมาณในการ

ดําเนินการมากนัก หรือเปนภารกิจที่เกี่ยวของกับชีวิตประจําวันของประชาชนซ่ึงอาจแตกตางกันได

ในแตละพื้นที่ 

    ในการกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครอง                 

สวนทองถิ่นแตละประเภทตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ใหมีการแบงระดับของภารกิจใหแตกตางกัน ทั้งนี ้ โดยคํานงึถงึศักยภาพ ขนาด 

ประเภทและระดับขององคกรปกครองสวนทองถิ่น” 

     (3)  กรณีปญหาเกี่ยวกับศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

การจัดทําบริการสาธารณะ ขอเสนอใหเพิ่มเติมบทบัญญัติที่สงเสริมใหมีการรวมกันดําเนินการ  

ความวา 

    “กรณีที่คณะกรรมการกําหนดใหภารกิจใดเปนอํานาจและหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว ใหคณะกรรมการพิจารณากําหนดภารกิจใดที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นสามารถดําเนินการเองไดเอง หรือภารกิจใดที่หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ

ดําเนินการไดแตหากเปนการรวมกันดําเนินงานจะเปนประโยชนแกประชาชนโดยสวนรวมมากกวา 

ทั้งนี้ โดยคํานึงถึงหลักความสามารถและประสิทธิภาพในการจัดการขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและขนาดของบริการสาธารณะ  

    การรวมกันดําเนินงานตามวรรคหนึ่ง อาจเปนการรวมกันระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นกับสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐ หรือองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอ่ืน หรือภาคเอกชน โดยจะกระทําในรูปแบบใดก็ได ทั้งนี้ ใหเปนเปนไปตามที่กฎหมายวา

ดวยการนั้นกําหนด” 
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  นอกจากนี้ เนื่องจากการปกครองทองที่ในรูปแบบของหมูบานและ

ตําบลซึ่งมีผูใหญบานและกํานันเปนผูใชอํานาจในการปกครองประชาชนที่อยูในเขตซึ่งเมื่อ

พิจารณาในแงของพื้นที่และประชากรกลุมเปาหมายแลวยอมมีความซํ้าซอนกับเขตขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอันไดแกเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล อีกทั้งอํานาจและหนาที่บาง

ประการของผูใหญบานและกํานันซ่ึงมิใชการใชอํานาจในทางอาญายังมีความคลายคลึงและ

ซ้ําซอนกับอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน การปองกันสาธารณภัย หรือการดูแล

รักษาที่สาธารณะ เปนตน ดังนั้น เพื่อแกปญหาความซํ้าซอนของอํานาจหนาที่ระหวางราชการ

บริหารสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงขอเสนอเพิ่มเติมใหมีการยกเลิกการปกครอง

ทองที่ในรูปแบบกํานันและผูใหญบานตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 ซึ่ง

ปจจุบัน  มีจํานวนกํานันและผูใหญบานทั่วประเทศรวม 264,592 คน2 ทั้งนี้ เชนเดียวกับกรณีที่ไดมี

การยกเลิกกํานันและผูใหญบานในเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงไดรับการยกฐานะเปนเทศบาล

เมืองและเทศบาลนคร3 

        1.3  กรณีปญหาเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 วาเปนกฎหมาย

พิเศษที่สามารถยกเลิกกฎหมายอ่ืนไดหรือไม ขอเสนอใหแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในกฎหมาย ดังนี้ 

                                                  
2 การปกครอง, กรม,  “ขอมูลสถิติจํานวนกํานันผูใหญบาน[Online]”,  แหลงที่มา:                 

http://www.dopa.go.th[26 กุมภาพันธ 2552] 
3 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขโดยพระราชบัญญัติเทศบาล 

(ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546 บัญญัติวา  

  “เม่ือพนกําหนดหนึ่งปนับแตวันที่ไดมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะทองถิ่นใด 

เปนเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนครแลว หามมิใหใชกฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองที่              

ในสวนท่ีบัญญัติถึงการแตงต้ังกํานัน ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบล และ

สารวัตรกํานันในทองถิ่นนั้น และใหบรรดาบุคคลที่เปนกํานัน ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทย

ประจําตําบล และสารวัตรกํานันพนจากตําแหนงและหนาที่เฉพาะในเขตทองถิ่นนั้น 

  ในเขตเทศบาลตําบลใด ถาหมดความจําเปนที่จะตองมีตําแหนงกํานันผูใหญบาน ผูชวย

ผูใหญบาน แพทยประจําตําบล หรือสารวัตรกํานัน ใหรัฐมนตรีประกาศยกเลิกตําแหนงดังกลาว           

ในราชกิจจานุเบกษา” 
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     (1)  แกไขหลักการ เหตุผลและวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เพื่อใหมีสถานะ

เปนกฎหมายพิเศษเนื่องจากเปนกฎหมายที่อนุวัติการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

โดยกําหนดวัตถุประสงควากฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตราข้ึนเพื่อกําหนดหลักเกณฑการถายโอนอํานาจและหนาที่ในการ

จัดทําบริการสาธารณะจากกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อให

ดําเนินการจัดทําแทน ซึ่งเปนคนละกรณีกับอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายวาดวยองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นแตละประเภท 

  (2)  ยกเลิกบทบัญญัติที่กําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นแตละประเภท และบัญญัติเฉพาะกลุมภารกิจที่กําหนดไว 6 ดาน สําหรับรายละเอียด

ใหเปนไปตามท่ีแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                

สวนทองถิ่นกําหนด 

        1.4  กรณีปญหาเกี่ยวกับการใชอํานาจตามกฎหมายของคณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ขอเสนอใหแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติ                

ในกฎหมาย ดังนี้ 

     (1)  แกไขบทมาตราที่กําหนดองคประกอบคณะกรรมการในสวนของ

ผูแทนสวนราชการ ความวา 

       “ผูแทนสวนราชการ ประกอบดวย ผูแทนราชการบริหารสวนกลาง 

ไดแก กระทรวงการคลัง กระทรวงมหาดไทย สํานักนายกรัฐมนตรี สํานักงบประมาณ สํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และ

สํานักงาน ก.พ. และผูแทนราชการบริหารสวนภูมิภาค ไดแก ผูวาราชการจังหวัดตามกลุมภาค” 

     (2)  เพิ่มเติมบทมาตราเกี่ยวกับการใชอํานาจตามกฎหมายและสภาพ

บังคับของมติคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ความวา 

          “คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง              

สวนทองถิ่นมีอํานาจในการเรียกสวนราชการที่เกี่ยวของกับการถายโอนภารกิจเพื่อใหความเห็น 

และมีอํานาจในการออกมติหรือคําส่ังใหสวนราชการรายงานผลการถายโอนภารกิจตลอดจน

ปญหาและอุปสรรคในการดําเนินการใหเปนไปตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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        เมื่อคณะกรรมการมีมติหรือคําส่ังใหสวนราชการและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งตามกฎหมายนี้  สวนราชการและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นยอมผูกพันและมีหนาที่ที่จะตองปฏิบัติตามมติหรือคําส่ังนั้น” 

      นอกจากนี้ จากการศึกษายังพบวาคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังมีปญหาในการใชอํานาจตามกฎหมายเนื่องจากไมสามารถชี้ขาด 

ขอพิพาทที่เกิดข้ึนตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ได สงผลใหการแกไขปญหาตองดําเนินการโดยกระบวนการ 

ทางศาล ดังนั้น เพื่อเปนการกําหนดอํานาจของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีความชัดเจนและสามารถวินิจฉัยชี้ขาดประเด็นปญหาเกี่ยวกับขอบเขตของ

อํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นดวยกันเองได ผูเขียนจึงไดทําการศึกษาเทียบเคียงกับพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ

ราชการ พ.ศ. 2540 ซึ่งเปนกฎหมายที่อนุวัติการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2540 เชนเดียวกัน โดยกฎหมายฉบับดังกลาวมีวัตถุประสงคเพื่อใหประชาชนไดมีโอกาสเพิ่มข้ึน 

ในการไดรับขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการดําเนินการตางๆ ของรัฐ เวนแตจะเปนขอมูลขาวสารที่หาก

เปดเผยแลวจะเกิดความเสียหายตอประเทศชาติหรือตอประโยชนที่สําคัญของเอกชน ทั้งนี้ เพื่อ

พัฒนาระบอบประชาธิปไตยใหมั่นคงและจะสงผลใหประชาชนมีโอกาสรูถึงสิทธิหนาที่ของตน

อยางเต็มที่ เพื่อที่จะปกปกรักษาประโยชนของตนควบคูกับการคุมครองสิทธิสวนบุคคลในสวนที่

เกี่ยวของกับขอมูลขาวสารของราชการ4 

      ในการดําเนินการตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 

กฎหมายกําหนดใหกระทําโดยคณะกรรมการและคณะอนุกรรมการ โดยในสวนของคณะกรรมการ

ชุดใหญนั้น แบงเปน 2 คณะ ดังนี้ 

        1.  คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ (กขร.) 

      2.  คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร (กวฉ.) 

      ทั้งนี้ ในการศึกษาเทียบเคียงบทบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ระหวาง

คณะกรรมการวินจิฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารกับคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พบวาพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไดกําหนดให

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีที่มาจากการแตงต้ังของคณะรัฐมนตรีตาม

                                                  
4 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
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ขอเสนอของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการตามสาขาความเช่ียวชาญเฉพาะดานของ

ขอมูลขาวสารของราชการ (มาตรา 35) โดยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารแตละ

คณะประกอบดวยบุคคลตามความจําเปนแตไมนอยกวาสามคน (มาตรา 36 วรรคแรก) มีอํานาจ

ในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณคําส่ังมิใหเปดเผยขอมูลขาวสาร  ทั้งกรณีขอมูลขาวสารของราชการ

ซึ่งไมอาจเปดเผยไดเนื่องจากอาจกอใหเกิดความเสียหายตอสถาบันพระมหากษัตริย (มาตรา 14) 

หรือขอมูลขาวสารซึ่งอยูในดุลพินิจของสวนราชการวาจะเปดเผยหรือไม เชน ขอมูลขาวสารของ

ราชการที่อาจกอใหเกิดความเสียหายตอความม่ันคงของประเทศ (มาตรา 15) เปนตน รวมทั้ง

อํานาจในการพิจารณาคําส่ังไมรับฟงคัดคานการเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการที่อาจกระทบ

ตอประโยชนไดเสียของบุคคล (มาตรา 17) และการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณคําส่ังมิใหเปดเผย

ขอมูลขาวสารตามคําส่ังไมแกไขเปล่ียนแปลงหรือลบขอมูลขาวสารสวนบุคคล (มาตรา 25)  

      ปจจุบันคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีทั้งส้ิน 5 สาขา ดังนี้5 

      1.  ดานตางประเทศและความมั่นคงของประเทศ 

      2.  ดานเศรษฐกิจและการคลังของประเทศ 

      3.  ดานสังคม การบริหารราชการแผนดิน และการบังคับใชกฎหมาย 

      4.  ดานการเปดเผยขอมูลขาวสารดานการแพทยและสาธารณสุข 

      5.  ดานการเปดเผยขอมูลขาวสารดานวิทยาศาสตร เทคโนโลยี อุตสาหกรรม 

และการเกษตร 

      สําหรับวิธีพิจารณาและองคคณะของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผย

ขอมูลขาวสารแตละสาขานั้นเปนไปตามที่ระเบียบคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการวาดวย

อํานาจหนาที่ วิธีพิจารณาและองคคณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการ

เปดเผยขอมูลขาวสาร พ.ศ. 2542 กําหนด (มาตรา 38) โดยคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย

การเปดเผยขอมูลขาวสารใหเปนที่สุดและในคําวินิจฉัยนั้นอาจมีขอสังเกตเสนอตอคณะกรรมการ

ขอมูลขาวสารของราชการเพื่อใหหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติเกี่ยวกับกรณีใดตามที่

เห็นสมควรก็ได (มาตรา 37 วรรคสอง) 

        จะเห็นไดวา พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได

กําหนดใหมีคณะกรรมการ 2 ประเภทโดยคณะกรรมการแตละประเภทตางมีอํานาจและหนาที่

                                                  
5 คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ,สํานักงาน,  “คณะกรรมการตางๆ[Online]”, 

แหลงที่มา www.oic.go.th[26 กุมภาพันธ 2552] 
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แยกกันอยางชัดเจน กลาวคือ คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการซ่ึงเกิดข้ึนโดยกฎหมาย 

มีอํานาจและหนาที่ทั่วไปในการดูแลและใหคําปรึกษาแกหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ

เกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ในขณะที่

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารนั้นถูกแตงต้ังข้ึนโดยคณะรัฐมนตรีโดยคําแนะนํา

ของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ มีอํานาจและหนาที่เฉพาะในการวินิจฉัยขอพิพาท

ระหวางประชาชนหรือผูมีประโยชนไดเสียกับหนวยงานของรัฐเกี่ยวกับการอุทธรณคําส่ังใหเปดเผย

หรือไมเปดเผยขอมูลขาวสารทั้งกรณีที่เปนขอมูลขาวสารของรัฐและขอมูลขาวสารสวนบุคคล 

        ดังน้ัน เพื่อใหการใชอํานาจของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความชัดเจนและมีสภาพบังคับ จึงขอเสนอใหมีการเพิ่มเติม

บทบัญญัติโดยเทียบเคียงกับบทบัญญัติที่กําหนดอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการ

เปดเผยขอมูลขาวสารตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ความวา 

      “ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง เรียกวา คณะกรรมการวินิจฉัยขอบเขต

อํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐและขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่ง

คณะรัฐมนตรีแตงต้ังตามขอเสนอของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น มีอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยช้ีขาดปญหาหรือขอพิพาทเกี่ยวกับขอบเขตของอํานาจและ

หนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง  รวมทั้งปญหาอ่ืนใดที่เกี่ยวของกับการจัดทําบริการสาธารณะโดย

รัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

      การแตงต้ังคณะกรรมการ ใหแตงต้ังตามสาขาความเช่ียวชาญเฉพาะดาน

ตามกลุมภารกิจที่ถายโอนตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ไดแก ดานโครงสรางพื้นฐาน ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต ดานจัดระเบียบ

ชุมชน/สังคมและการรักษาความสงบเรียบรอย ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทนุ พาณิชยกรรม 

และการทองเที่ยว ดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม  

ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปญญาทองถิ่น” 

      “คําวินิจฉัยของคณะกรรมการใหถือเปนที่สุด และในการวินิจฉัยแตละคร้ัง 

คณะกรรมการวินิจฉัยอาจมีขอสังเกตตอคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นเพื่อใหสวนราชการและองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของปฏิบัติอยางใดตามที่

เห็นสมควรได ทั้งนี้ สวนราชการและองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําวินิจฉัยของคณะกรรมการ 
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      อํานาจหนาที่ วิธีพิจารณาและวินิจฉัย และองคคณะในการพิจารณาและ

วินิจฉัยใหเปนไปตามระเบียบที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา” 

      อยางไรก็ตาม นอกจากปญหาในการบังคับใชกฎหมายของคณะกรรมการ

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเกิดจากขอบกพรองของบทบัญญัติใน

กฎหมายแลว ผลขางเคียงที่ไดจากการศึกษาพบวา โครงสราง บทบาทและอํานาจหนาที่ของ

สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมเอ้ืออํานวยตอการ

ทําหนาที่ในฐานะหนวยงานฝายเลขานุการของคณะกรรมการ จึงขอเสนอเพิ่มเติมวาเพื่อเปนการ

สงเสริมและสนับสนุนการดําเนินการของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน ควรมีการปรับปรุงโครงสราง บทบาทและอํานาจหนาที่ของ

หนวยงานโดยเนนการทํางานในเชิงรุกมากกวาการเปนหนวยงานธุรการ มุงเนนภารกิจดาน

วิชาการและการติดตามประเมินผลการถายโอนภารกิจ บุคลากรและงบประมาณ เปนตน และ 

ควรมีการปรับปรุงสถานะของหนวยงานเพื่อใหสามารถดําเนินงานในฐานะหนวยงานยุทธศาสตร

ดานการกระจายอํานาจของประเทศ โดยการรวมหนวยงานที่ทําหนาที่เกี่ยวกับการกระจายอํานาจ

และการปกครองสวนทองถิ่นเขาดวยกันเปนหนึ่งกระทรวงหรือทบวง ประกอบดวยหนวยงานที่

ดําเนินการทั้งในเชิงวิชาการและเชิงปฏิบัติการ เชน สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น สํานักงานคณะกรรมการ

พัฒนาระบบราชการ สวนนโยบายการคลังทองถิ่น สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง สวนงบประมาณ

ทองถิ่น สํานักงบประมาณ เปนตน ซึ่งหากรวมหนวยงานตางๆ เหลานี้เขาดวยกันไดแลวยอม

สามารถ  ลดปญหาการกระจัดกระจายของหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของกับการกระจายอํานาจ อีก

ทั้งยังเปนวิธีการสรางสวนราชการที่มีประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการดานการสงเสริมการ

กระจายอํานาจและการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหประสบผลสําเร็จสมดัง

เจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

 
  2.  ควรแกไขรายละเอียดของแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 
 
        เพื่อแกปญหาและอุปสรรคในการดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งเปนเคร่ืองมือหลักในการกระจายอํานาจจากรัฐไปยังองคกร
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ปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ จึงควรมีการกําหนดรายละเอียดใหมีความ

ชัดเจนมากข้ึน ดังนี้ 

        2.1  กรณีปญหาเกี่ยวกับสวนราชการไมดําเนินการตามหลักเกณฑและกรอบ

ระยะเวลาตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ขอเสนอใหเพิ่มรายละเอียด ความวา 

  “ใหสวนราชการที่มีหนาที่ในการถายโอนภารกิจมีสวนรวมในการจัดทํา

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยการศึกษา 

รวมรวมและวิเคราะหขอมูลเกี่ยวกับภารกิจที่อยูในความรับผิดชอบ ประเมินความพรอมและ

ศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการรับโอนภารกิจ และใหรายงานความเห็นตอ

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นวาภารกิจดังกลาวนั้นสมควร

มอบใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทนหรือไม และใชระยะเวลาเทาใดในการเตรียม

ความพรอมและการถายโอนภารกิจ โดยสวนราชการจะตองผูกพันตามขอเสนอของตนโดย

คณะกรรมการมีหนาที่ในการพิจารณาตามขอมูลการศึกษาดังกลาวแตไมผูกพันตามขอเสนอนั้น 

  หากคณะกรรมการเห็นวาภารกิจซึ่งสวนราชการรายงานวาไมควร 

ถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนบริการสาธารณะที่เปนประโยชนไดเสียโดยตรงตอ

ประชาชนในทองถิ่น และการใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูดําเนินการแทนรัฐจะกอใหเกิด

ประโยชนมากกวา ใหคณะกรรมการมีอํานาจบังคับใหสวนราชการนั้นถายโอนภารกิจ แตใหมีการ

กําหนดชวงระยะเวลาการถายโอน โดยในระยะแรก อาจกําหนดใหสวนราชการดําเนินการรวมกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ในระยะที่สอง อาจกําหนดใหสวนราชการมีเพียงหนาที่ในการใหความ

ชวยเหลือทางเทคนิควิชาการและบุคลากร และเม่ือครบกําหนดระยะเวลา สวนราชการจะตองถาย

โอนภารกิจดังกลาวใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูดําเนินการแทน” 

      2.2  กรณีปญหาเกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งไมสามารถดําเนนิการ

ตามภารกิจที่ไดรับการถายโอนจากสวนราชการตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ขอเสนอใหเพิ่มรายละเอียด ความวา 

  “องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่ที่จะตองดําเนินการทําบริการ

สาธารณะในภารกิจที่ไดรับการถายโอนตามหลักเกณฑและแนวทางที่แผนปฏิบัติการกําหนด

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นกําหนดเวนแตมีเหตุสมควรอื่น เชน 

สวนราชการยังมิไดดําเนินการถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นไมสามารถดําเนินการตามภารกิจนั้นไดเนื่องจากปญหาเกี่ยวกับศักยภาพท้ังในดาน

บุคลากรและงบประมาณ กรณีเชนนี้ ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นรายงานตอคณะกรรมการการ
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กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อพิจารณากําหนดแนวทางแกไขปญหา

ดังกลาวตอไป” 

   “องคกรปกครองสวนทองถิ่นต้ังแตสองแหงข้ึนไปสามารถตกลง 

รวมมือกันโดยสมัครใจเพื่อจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยางโดยมี

วัตถุประสงคเพื่อการเพิ่มประสิทธิภาพที่มีความหลากหลายและครอบคลุมพื้นที่มากที่สุด” 

 

จากการศึกษาปญหาในการแบงแยกอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ

ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น อาจกลาวไดวากระแสเร่ืองการกระจายอํานาจและการ

ปกครองสวนทองถิ่นไดรับความนิยมอยางแพรหลายในประเทศตางๆ และมีการพัฒนาอยาง

ตอเนื่องเพื่อใหความตองการของประชาชนไดรับการตอบสนองโดยองคกรในระดับทองถิ่น สําหรับ

ประเทศไทยเร่ิมตนโดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งไดรับรองหลักการ

ปกครองสวนทองถิ่นและการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไวอยางเปนรูปธรรม

ในมาตรา 282 วารัฐจะตองใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใตความเปนรัฐ

เด่ียวของราชอาณาจักรไทยที่จะแบงแยกไมได อยางไรก็ดี ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้น มิไดหมายความวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะสามารถกระทําการอยางไรก็ได 

หากแตความเปนอิสระดังกลาวหมายถึงความเปนอิสระในการบริหารจัดการภายในกรอบท่ี

กฎหมายกําหนดและข้ึนอยูกับแนวนโยบายของรัฐวาจะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจ

และหนาที่ประการใดในการจัดทําบริการสาธารณะ และเมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับมอบ

อํานาจมาจากรัฐแลวยอมอิสระในการบริหารงาน บุคลากรและงบประมาณในการจัดทําบริการ

สาธารณะเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนในพ้ืนที่ได ทั้งนี้ การปกครองสวนทองถิ่นจะ

ไมเปนเพียงการจัดโครงสรางการปกครอง หรือการจัดใหมีหรือการแกไขปรับปรุงกฎหมายหรือการ

บริหารงานบุคคลและการเงินการคลังเทานั้น แตจะตองเปนเร่ืองของการสรางพื้นฐานใหประชาชน

ไทยเปนพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย โดยราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวน

ภูมิภาคจะตองถายโอนอํานาจหนาที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มมากข้ึน และจะตองไมจัด

โครงสราง วิธีการทํางาน การบริหารงบประมาณในลักษณะการจําลองการบริหารระบบราชการ 

มาไวที่ทองถิ่นหากแตจะตองเกิดจากการรวมมือกันของราชการบริหารทั้งสามสวน 

ดังนั้น เมื่อปจจุบันการจัดระบบบริการสาธารณะในประเทศไทยพิจารณาโดย 

“คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น” ซึ่งมีผูแทนจากทุกภาคสวน

ที่เกี่ยวของดังกลาวแลวนั้น ผูเขียนจึงหวังเปนอยางยิ่งวา คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก
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องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะสามารถใชอํานาจตามกฎหมาย ตลอดจนทําหนาที่และพัฒนา

บทบาทในการขับเคล่ือนการกระจายอํานาจในประเทศไทยใหประสบความสําเร็จ โดยเฉพาะ 

อยางยิ่งการดําเนินการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

พ.ศ. 2542 ใหสอดคลองกับหลักการตามที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 กําหนด 

ซึ่งจะตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในสองปนับแตวันที่แถลงนโยบายตอรัฐสภา (ภายในวันที่             
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ปกครองสวนทองถิ่นจะตองคํานึงถึงการกระจายอํานาจที่เพิ่มข้ึนตามระดับความสามารถของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดมีบทบาทและความ

เปนอิสระเพิ่มมากข้ึนในการจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งหากกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถกําหนดขอบเขตอํานาจและ

หนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ในการจัดทําบริการสาธารณะไดชัดเจนและมีหลักเกณฑการพิจารณาที่ เหมาะสมแลว 

ยอมสามารถสรางความเปนอยูของประชาชนใหดีข้ึนและเกิดประโยชนนานัปการตอการบริหาร

ราชการแผนดินของประเทศไทย. 
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