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บทคดัย่อ 
  

การคน้ควา้อิสระคร้ังน้ี มีวตัถุประสงคเ์พือ่ศึกษาแนวความคิดทฤษฎีเกี่ยวกบัการบงัคบั
ใชก้ฎหมายมหาชนการกระจายอ านาจและกฎหมายที่เกี่ยวขอ้งรวมทั้งศึกษาสภาพ และวิเคราะห์
ปัญหาอุปสรรคการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัก  าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 และเสนอแนะแนวทางการพฒันาประสิทธิภาพการบงัคบัใช้
พระราชบญัญติัดงักล่าว 

การคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพดว้ยการวิจยัเอกสารคน้หาวิเคราะห์เน้ือหา
สาระเก่ียว กบัแนวความคิด และทฤษฎีวา่ดว้ยสภาพบงัคบัของกฎหมายมหาชนการกระจายอ านาจ
การบงัคบัใชพ้ระ ราชบญัญตัิก  าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจรวมทั้งด าเนินการ
สมัภาษณ์เจาะลึกผูท้รงคุณวฒิุขา้ราชการ และผูเ้กี่ยวขอ้งรวม 18 ท่าน 

ผลของการวิจยัปรากฏว่า การบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการ
กระจายอ านาจ  มีการบงัคบัใชค้่อนขา้งน่าพอใจ โดยเฉพาะการปฏิบติัตามแผนถ่ายโอนภารกิจ
กระจายอ านาจ ภาษีอากร และการเงินการคลัง ได้มีการถ่ายโอนได้เกือบครบทุกภารกิจยกเวน้
ภารกิจด้านการศึกษาและด้านสาธารณสุขเน่ืองจากประสบปัญหาที่ต้องด าเนินการแก้ไขให้
เหมาะสมกับพื้นที่ต่อไปหลายประการได้แก่ปัญหาเก่ียว กับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในภาพรวม ปัญหาเก่ียวกบัการปฏิบติัตามแผนการกระจายอ านาจในจงัหวดั
ชายแดนภาคใต ้ปัญหาเก่ียวกบัอ านาจ และหน้าที่ในการจดับริการสาธารณะในจงัหวดัชายแดนภาคใต้
ปัญหาการจดัสรรสดัส่วนภาษีอากร และรายรับในจงัหวดัชายแดนภาคใตแ้ละปัญหาอ่ืนๆ 

ค าส าคญั  ปัญหาการบงัคบักฎหมาย แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 

 



จ 

กติติกรรมประกาศ 
  
 

รายงานวจิยัฉบบัน้ีเป็นรายงานวจิยัประกอบชุดวชิา ชุดวิชา 41797การศึกษาคน้ควา้
อิสระเร่ือง การบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินพ.ศ. 2542 ในสามจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(The  Enforcement of the Act on 
Planning and  Administrative Step of  Decentralization B.E 2542 within Three Southern Border 
Provinces) 

รายงานวิจยัฉบบัน้ีไดน้ าเสนอ 5 บท คือ บทที่1บทน าซ่ึงได้น าเสนอเก่ียวกบัความ
เป็นมา และความส าคญัของปัญหาวตัถุประสงคข์องการวิจยักรอบแนวคิดที่ใชใ้นการวิจยัประเด็น
ปัญหาการวจิยัสมมติฐานขอบเขตของการวิจยัระเบียบวิธีวิจยัค  านิยามศพัทเ์ฉพาะและประโยชน์ที่
คาดว่าจะไดรั้บบทที่2 แนวความคิด และทฤษฎีเก่ียวกบัการบงัคบัใช้กฎหมายมหาชนน าเสนอ
เก่ียวกับแนวความคิด และทฤษฎีเก่ียวกับการบงัคบัใช้กฎหมายตามหลกักฎหมายมหาชน ปัญหา
การบงัคบัใชก้ฎหมาย แนวความคิดและทฤษฎีวา่ดว้ยการกระจายอ านาจและสรุปกรอบการวิจยับท
ที่3 การก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจน าเสนอเก่ียวกับคณะกรรมการการกระจาย
อ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน(อปท.)การก าหนดอ านาจ และหน้าที่ในการจดัระบบการ
บริการสาธารณะการจดัสรรสัดส่วนภาษีอากร และรายรับของอปท. และแผนการกระจายอ านาจ
ใหแ้ก่อปท.บทที่ 4 วเิคราะห์การบงัคบัใชก้ฎหมายก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจได้
น าเสนอการปฏิบติัตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินปัญหาเก่ียวกับ
การกระจายอ านาจให้อปท.ในภาพรวม ปัญหาเก่ียวกบัการปฏิบติัตามแผนการกระจายอ านาจใน
จงัหวดัชายแดนภาคใตปั้ญหาเก่ียวกบัอ านาจและหน้าที่ในการบริการสาธารณะในจงัหวดัชายแดน
ภาคใตปั้ญหาการจดัสรรสัดส่วนภาษีอากรและรายรับในจงัหวดัชายแดนภาคใตแ้ละปัญหาอ่ืนๆ  
บทที่5 สรุปและขอ้เสนอแนะ 

ขอขอบคุณ ผศ.ดร.ภาณุมาศ ขดัเงางาม และอาจารยสิ์ริพนัธ ์พลรบ ที่ไดใ้หค้  าแนะน า
อยา่งดียิง่  คุณอนงคศ์รี สิมศิริ ที่ช่วยเหลือในหลายประการ คุณอบัดุลเลาะ ยปีาโละ ที่ช่วยประสานงาน
การสมัภาษณ์ และคณะผูท้รงคุณวฒิุขา้ราชการที่กรุณาใหค้  าสมัภาษณ์ทั้ง 18 ท่าน 
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หนา้  
บทคดัยอ่ภาษาไทย ง 
กิตติกรรมประกาศ จ 
สารบญัตาราง ญ 
บทที่1 บทน า 1 

ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา 1 
วตัถุประสงคข์องการวจิยั 4 
กรอบแนวคิดที่ใชใ้นการวจิยั 5 
ประเด็นปัญหาการวจิยั 5 
สมมติฐาน 5 
ขอบเขตของการวจิยั 6 
ระเบียบวิธีวจิยั 6 
ค านิยามศพัทเ์ฉพาะ 6 
ประโยชน์ที่คาดวา่จะไดรั้บ 6 

บทที่2 แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการบงัคบัใชก้ฎหมายมหาชน 
และการกระจายอ านาจ 7 
แนวความคิดเก่ียวกบัสภาพบงัคบัของกฎหมาย 7 
สงัคมตอ้งมีกฎหมาย 7 
กฎหมายตอ้งมีสภาพบงัคบั 8 
สภาพบงัคบัทางกฎหมายมีทั้งรางวลัและโทษ 11 
สภาพบงัคบัของกฎหมายมหาชน 12 
กฎหมายมหาชนมีสภาพบงัคบัแตกต่างกบักฎหมายอ่ืน 12 
ลกัษณะสภาพบงัคบัทางกฎหมายมหาชน 13 
ปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมาย 16 
กฎหมายเอกชนกบักฎหมายมหาชนมีการบงัคบัใชก้ฎหมายแตกต่างกนั 16 
การบงัคบัใชก้ฎหมายที่ไม่มีประสิทธิภาพท าใหป้ระเทศไม่เป็นประชาธิปไตย 16 
การบงัคบัใชก้ฎหมายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทยมีปัญหาการจดัการ 17 
แนวความคิดและทฤษฎีวา่ดว้ยการกระจายอ านาจ 18 
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หนา้  
ความหมายของการกระจายอ านาจ 18 
หลกัการกระจายอ านาจ 23 
ขอ้ดีและขอ้เสียของการกระจายอ านาจ 31 
มาตรการและแนวทางการกระจายอ านาจ 34 
กรอบการวเิคราะห์การกระจายอ านาจ 37 
ผลการวเิคราะห์การกระจายอ านาจ 39 

บทที่3  การก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ 42 
คณะกรรมการการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 42 
กฎหมายก าหนดใหมี้คณะกรรมการการกระจายอ านาจ 42 
องคป์ระกอบของคณะกรรมการ 42 
อ านาจหนา้ที ่ 43 
คณะอนุกรรมการและองคก์รที่เก่ียงขอ้ง  44 
การก าหนดอ านาจ และหนา้ที่ในการจดัระบบการบริการสาธารณะ 45 
อ านาจหนา้ที่ของเทศบาลเมืองพทัยาและองคก์ารบริหารส่วนต าบล 45 
อ านาจหนา้ที่ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 46 
อ านาจหนา้ที่ของกรุงเทพมหานคร 48 
อ านาจหนา้ที่ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 48 
หลกัเกณฑอ่ื์นๆเก่ียวกบัอ านาจหนา้ที่ 48 
การจดัสรรสดัส่วนภาษีอากรและรายรับขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 49 
การจดัสรรสดัส่วนภาษีและอากรของเทศบาลเมืองพทัยา 
และองคก์ารบริหารส่วนต าบล 49 
การจดัสรรสดัส่วนภาษีและอากรขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 51 
การจดัสรรสดัส่วนภาษีและอากรของกรุงเทพมหานคร 52 
การจดัสรรสดัส่วนภาษีและอากรขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 54 
หลกัเกณฑอ่ื์นเก่ียวกบัการจดัสรรสดัส่วนภาษีและอากร 54 
รายรับขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนอกเหนือจากภาษีและอากร 54 
แผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 56 
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สารบัญ(ต่อ) 
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ผลการถ่ายโอนบุคลากรใหแ้ก่อปท. 71 
ผลการด าเนินการแกไ้ขกฎหมาย 72 
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แผนสะดุดเพราะรัฐบาลแกไ้ขกฎหมาย 75 
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บทที่  1 

บทน า 
 
 

1.  ความเป็นมา และความส าคญัของปัญหา 
 
ปัจจุบนัประเทศไทยมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 5 รูปแบบได้แก่ องคก์ารบริหาร

ส่วนจงัหวดั เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา โดยมีกฎหมายที่
ตราขึ้นส าหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบต่าง ๆ ดงักล่าวไดแ้ก่ พระราชบญัญติัองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั  พ.ศ.2540 1 พระราชบญัญตัิเทศบาล  พ.ศ.24962  พระราชบญัญตัิสภาต าบล 
และองคก์ารบริหารส่วนต าบล  พ.ศ.25373  พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  
พ.ศ.25284  และพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา  พ.ศ.25425 

กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหลายดงักล่าว จะบญัญติัให้อ านาจแก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย  สามารถจะด าเนินการกิจกรรมใหบ้ริการสาธารณะต่าง ๆ ไดอ้ยา่ง
ค่อนขา้งกวา้ง ขวาง  โดยสามารถแบ่งออกเป็น 3 กลุ่มใหญ่ ๆ ไดแ้ก่ ประการแรก “หน้าที่ตอ้งท า” 
                                                 

1 “พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  พ.ศ.2540”  (2540,  31 ตุลาคม) ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 
114 ตอนท่ี 62 ก   ปัจจุบนัแกไ้ขเพ่ิมเติมถึง “พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั  ฉบบัท่ี 4 พ.ศ. 2552”  
(2552, 13 พฤศจิกายน)  ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 126 ตอนท่ี 85 ก   

2  “พระราชบญัญติัเทศบาล  พ.ศ.2496” (2496, 17 กุมภาพนัธ์) ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 70 ตอนท่ี 14   
ปัจจุบนัแกไ้ขเพ่ิมเติมถึง “พระราชบญัญติัเทศบาลแกไ้ขเพ่ิมเติม ฉบบัท่ี 13 พ.ศ. 2552” (2552,13 พฤศจิกายน) 
ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 126 ตอนท่ี 85 ก   

3 “พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537”  (2537, 2 ธันวาคม)ราชกิจจา
นุเบกษา เล่ม 111 ตอนท่ี 53 ก  ปัจจุบนัแกไ้ขเพ่ิมเติมถึง “พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
ฉบบัท่ี 6 พ.ศ. 2552”    (2552,   6 พฤศจิกายน) ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 126 ตอน 84 ก   

4 “พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  พ.ศ.2528” (2528, 31 สิงหาคม) ราชกิจจา
นุเบกษา เล่ม 102 ตอนท่ี 115 ฉบบัพิเศษ  ปัจจุบนัแกไ้ขเพ่ิมเติมถึง “พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร  ฉบบัท่ี 5 พ.ศ. 2550” (2550, 1 สิงหาคม)  ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 124 ตอนท่ี 38 ก   

5 “พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา  พ.ศ.2542” (2542, 29 พฤศจิกายน) ราชกิจจา
นุเบกษา  เล่ม 116 ตอนท่ี 120 ก   ปัจจุบนัแกไ้ขเพ่ิมเติมถึง “พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา  
ฉบบัท่ี 2 พ.ศ. 2552”   (2552,   13 พฤศจิกายน) ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 126 ตอนท่ี 85 ก   
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หมายถึง ภารกิจที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งจดัท าหรือจดัให้มีขึ้นภายในพื้นที่รับผิดชอบ 
ประการที่สอง “หนา้ที่อาจจดัท า”  หมายถึงกลุ่มภารกิจที่กฎหมายเปิดโอกาสให้กบัทอ้งถ่ินสามารถ
จะด าเนินการจดัท าได้หากมีความพร้อม และมีศกัยภาพเพียงพอ   ประการที่สาม “หน้าที่ได้รับ
มอบหมาย” หมายถึงภารกิจบางประเภทที่รัฐไดม้อบหมายให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท า
แทน  แต่ในความเป็นจริง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยมีอ านาจหนา้ที่ในการให้การบริการ
ประชาชนในทอ้งถ่ินนอ้ย เน่ืองจากบทบญัญติัที่ให้อ  านาจแก่ทอ้งถ่ิน จะให้ตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่ง
กฎหมายอ่ืน ดังนั้นแม้กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะบญัญติัให้ทอ้งถ่ินมีอ านาจ
หนา้ที่อยา่งกวา้งขวาง แต่ในความเป็นจริงแลว้กลบัมีอ านาจดงักล่าวเพียงบางส่วนเท่านั้นหรือไม่มี
อ านาจเลย ในขณะที่อ  านาจหน้าที่ส่วนมากตกเป็นของรัฐ ไม่ว่าจะด าเนินการโดยกระทรวง กรม 
รัฐวิสาหกิจ หรือองคก์รอ่ืนของรัฐ จึงเกิดปรากฏการณ์ที่รัฐบาลลงไปด าเนินการเร่ืองการขุดห้วย 
หนอง ท าสะพาน ท าถนน ฯลฯ ทั้ ง ๆ ที่อ  านาจหน้าที่เหล่าน้ีควรเป็นขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ส่วนรัฐบาลควรไปดูแลเร่ืองใหญ่ เช่นการป้องกันประเทศ การต่างประเทศ เงินตรา การ
แกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจ เป็นตน้6 

จากสภาพปัญหาดงักล่าว รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 25407  จึง
สร้างกลไกในการแกไ้ข คือไดบ้ญัญติัเร่ืองการปกครองทอ้งถิ่นไวห้ลายหมวด มุ่งกระจายอ านาจ 
และแกปั้ญหาใหแ้ก่ทอ้งถ่ิน โดยในการแกปั้ญหาเร่ืองอ านาจหนา้ที่ รัฐธรรมนูญแยกเป็น 2 วธีิการ 

ประการแรก ก าหนดกลไกที่จะท าให้มีการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ ระหว่างรัฐกับ
ทอ้งถ่ินขึ้น โดยมาตรา 284  บญัญติัให้มีการตรากฎหมายก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจาย
อ านาจขึ้น เพือ่จดัตั้งคณะ กรรมการกระจายอ านาจ ซ่ึงมีลกัษณะเป็นกรรมการไตรภาคี ที่ประกอบดว้ย
ผูแ้ทนภาครัฐ ผูแ้ทนทอ้งถ่ิน และผูท้รงคุณวุฒิที่เป็นกลางฝ่ายละเท่า ๆ กนั ท าหน้าที่ในการจดัสรร
อ านาจหน้าที่ พิจารณาว่าอ านาจหน้าที่ใดของรัฐที่ท  าอยูใ่นปัจจุบนัควรจะโอนให้ทอ้งถ่ิน ก็ตอ้งมี
การโอนไปใหท้อ้งถ่ินในอนาคต โดยตอ้งทบทวนการจดัสรรดงักล่าวทุก 5 ปี  

ประการที่สอง บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญเลยว่าอ านาจหน้าที่ใดควรจะเป็นของทอ้งถ่ิน 
เช่นมาตรา 289  และมาตรา 290   

ต่อมาได้มีการตรากฎหมาย พระราชบญัญติัก  าหนดแผน และขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.25428 ขึ้น ซ่ึงส่งผลให้การจดัภารกิจหน้าที่ของ

                                                 
6 สมคิด เลิศไพฑูรย ์(2549) กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน กรุงเทพมหานคร  ส านักพิมพค์ณะรัฐมนตรี

และราชกิจจานุเบกษา, พิมพค์ร้ังท่ี 2 หนา้ 257 - 258 
7 “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540” (2540,   11 ตุลาคม) ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา 

เล่ม 114 ตอน 55 ก   



3 

องคก์รปกครองส่วนทอ้ง ถ่ินมีการปรับเปล่ียนอยา่งส าคญั กล่าวคือคณะกรรมการการกระจายอ านาจ
ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้ง ถ่ิน ซ่ึงมีอ านาจหนา้ที่ในการวางแผนแม่บท และแผนปฏิบตัิการการ
กระจายอ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดพ้ยายามแกไ้ขปัญหาความซ ้ าซ้อน และสับสนใน
เร่ืองอ านาจการจดัท าบริการสาธารณะต่าง ๆ    

การก าหนดอ านาจ และหนา้ที่ในการจดัการระบบบริการสาธารณะตามพระราชบญัญติั
ก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 ไดมี้การ
ก าหนดใหเ้ทศบาลเมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบล  มีอ านาจ และหน้าที่ในการจดัระบบ
บริการสาธารณะ เพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ่นของตนเองตามมาตรา 16  นอกจากน้ี
ก าหนดใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  และกรุงเทพมหานคร มีอ านาจหน้าที่ตามมาตรา 17 และ 18 
ตามล าดบั 

การตราพระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจขึ้นในปี พ.ศ. 2542   
ส่งผลใหมี้ประกาศคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ืองแผนการ
กระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.25439  และประกาศคณะกรรมการกระจาย
อ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ืองแผนปฏิบติัการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ.254510  ขึ้น  โดยในแผนการกระจายอ านาจดงักล่าวมี
วตัถุประสงค์ เพื่อตอ้งการให้รัฐบาลถ่ายโอนภารกิจหน้าที่ของรัฐในการบริการสาธารณะให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยเป็นผูจ้ดับริการสาธารณะต่างๆ เหล่านั้นแทนรัฐ     

สามจงัหวดัชายแดนภาคใตอ้ันได้แก่จงัหวดัปัตตานี ยะลา และนราธิวาส  มีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมี 3 รูปแบบ ไดแ้ก่องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล และองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล และยงัเป็นพื้นที่ซ่ึงมีลกัษณะพเิศษคือประชาชนส่วนใหญ่นบัถือศาสนาอิสลาม พดูภาษา
มลายทูอ้งถ่ิน มีอตัลกัษณ์เฉพาะแตกต่างกบัสงัคมส่วนใหญ่ของประเทศไทย ไดเ้กิดปัญหาความไม่
สงบติดต่อกนัมาหลายปี  มีทหาร ต ารวจ ครู ขา้ราชการพลเรือน เจา้หน้าที่ของรัฐ ผูบ้ริหาร สมาชิก
สภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และประชาชนถูกฆ่าตาย ท าร้ายบาดเจ็บ ทรัพยสิ์นเสียหาย เป็น

                                                                                                                                            
8 “พระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.

2542” (2542,   17 พฤศจิกายน) ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เล่ม 116 ตอนท่ี 114 ก.   
9 “ประกาศคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ืองแผนการกระจายอ านาจ

ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2543” (2544, 17 มกราคม) ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 118 ตอนพิเศษ 4 ง   
10 “ประกาศคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ืองแผนปฏิบติัการก าหนด

ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2545” (2548, 13 มีนาคม) ราชกิจจานุเบกษา 
เล่ม 119 ตอนพิเศษ 23 ง   
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จ านวนมาก นับตั้งแต่วนัที่ 4  มกราคม พ.ศ. 2547 เป็นตน้มา จนถึงวนัที่ 31 ธันวาคม 2553 มี
ขา้ราชการ และประชาชนทั้งไทยพุทธ และมุสลิมสูญเสียชีวิต และบาดเจ็บ รวมทั้งส้ิน 9,597 ราย 
แบ่งเป็นเสียชีวติ 3,393 ราย บาดเจบ็ 6,204 ราย  เกิดเหตุกระจายอยูทุ่กจงัหวดัใน  3 จงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้ดงัตารางขา้งทา้ย  

 
ตารางที่  1.1  แสดงความสูญเสียและเสียหาย ใน 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้ตั้งแต่วนัที่  4 มกราคม  2547  

ถึง 31 ธนัวาคม 255311  
 

จงัหวดั 
จ านวนผูสู้ญเสียและเสียหาย (ราย) แยกประเภท (ราย) 

เจา้หนา้ที่รัฐ 
ประชาชน
ทัว่ไป 

รวม เสียชีวติ บาดเจบ็ 

นราธิวาส 1,941 1,453 3,394 1,020 2,374 
ยะลา 1,380 1,704 3,084 1,119 1,965 
ปัตตานี 1,730 1,389 3,119 1,254 1,865 
รวม 5,051 4,546 9,597 3,393 6,204 

 
ดงันั้น  จึงเป็นที่น่าสนใจศึกษาถึงการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัก  าหนดแผน และขั้นตอน

การกระจายอ านาจ พ.ศ. 2542  ในสามจงัหวดัชายแดนภาคใต ้โดยเฉพาะในประเด็นปัญหาอุปสรรค 
อนัจะน าไปสู่การพฒันาการจดับริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหมี้ประสิทธิภาพ 
ท าใหผู้ไ้ดรั้บความสูญเสีย และเสียหายจากเหตุการณ์ความไม่สงบไดรั้บการช่วยเหลือชดใชเ้ยยีวยา  
ประชาชนทัว่ไปไดรั้บการบ าบดั  ทุกขบ์  ารุงสุข อยา่งทัว่ถึงเป็นธรรม   

 

2. วตัถุประสงค์ของการวิจยั 
  
2.1  เพื่อศึกษาแนวความคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการบงัคบัใชก้ฎหมายมหาชน และการกระจาย

อ านาจ รวมทั้งกฎหมายที่เก่ียวขอ้ง 

                                                 
11  ศนูยอ์  านวยการบริหารจงัหวดัชายแดนภาคใต ้(2554) ข้อมลูผู้ได้รับผลกระทบจากเหตุการณ์ความไม่

สงบประจ าจังหวัดนราธิวาส ยะลา และปัตตานี  4 มกราคม 2547 – 31 ธันวาคม 2553 ม.ป.พ. 
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2.2  เพือ่ศึกษาสภาพ  และวเิคราะห์ปัญหาอุปสรรคการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัวา่ดว้ยการ
ก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจในสามจงัหวดัชายแดนภาคใต  ้

2.3  เพือ่เสนอแนะแนวทางการพฒันาประสิทธิภาพการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัวา่ดว้ยการ
ก าหนดแผน  และขั้นตอนการกระจายอ านาจในสามจงัหวดัชายแดนภาคใต  ้

 

3.  กรอบแนวคดิทีใ่ช้ในการวจิัย 
  
การวจิยัคร้ังน้ีตั้งอยูบ่นพื้นฐานแนวความคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการบงัคบัใชก้ฎหมายตาม

หลกักฎหมายมหาชน รวมทั้งการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และการกระจายอ านาจ ซ่ึงมี
หน่วยราชการปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่อยูใ่นพื้นที่ไดแ้ก่ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล และ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล ไดรั้บผลกระทบของปัญหาความไม่สงบในสามจงัหวดัชายแดนภาคใต ้  

โดยแบ่งการศึกษาออกเป็น 2 ส่วน ไดแ้ก่ 
3.1  แนวความคิดทฤษฎีว่าดว้ยการบงัคบัใชก้ฎหมายตามหลกักฎหมายมหาชน และ

การกระจายอ านาจ 
3.2  กฎหมายเก่ียวกบัการจดัตั้ง และอ านาจหนา้ที่ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทย   
 

4. ประเดน็ปัญหาการวจิยั 
 

4.1  สภาพการบงัคบัใช้พระราชบญัญตัิว่าด้วยการก าหนดแผน และขั้นตอนการ
กระจายอ านาจ  ในภาพรวม 

4.2  ปัญหาอุปสรรคการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัว่าดว้ยการก าหนดแผน และขั้นตอน
การกระจายอ านาจในสามจงัหวดัชายแดนภาคใต ้  

 

5.  สมมติฐาน 
การบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัวา่ดว้ยการก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจ 

ในสามจงัหวดัชายแดนภาคใต ้มีปัญหาอุปสรรคที่จะตอ้งไดรั้บการแกไ้ขใหเ้หมาะสมกบัพื้นที่   
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6.  ขอบเขตของการวิจยั 
 

ศึกษาการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญตัิก  าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจใน
สามจงัหวดัชายแดนภาคใต้ เฉพาะในส่วนของภาคราชการ ไม่ได้ศึกษาไปถึงผลกระทบที่มีต่อ
ภาคเอกชนหรือประชาชนเน่ืองจากมีขอ้จ ากัดในการจดัเก็บขอ้มูลภาคสนาม อันเน่ืองมาจาก
เหตุการณ์ความไม่สงบ 

 

7.  ระเบียบวธีิวจิัย 
 
ใชว้ธีิการวจิยัเชิงคุณภาพ โดยใชก้ารวิจยัเอกสาร มุ่งเน้นการคน้หาวิเคราะห์เน้ือหาสาระ

เก่ียวกบัแนวความคิด และทฤษฎีว่าดว้ยสภาพบงัคบัของกฎหมายมหาชน การกระจายอ านาจ และ
การบงัคบัใชพ้ระ  ราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ รวมทั้งด าเนินการสัมภาษณ์
เจาะลึกผูท้รงคุณวุฒิ ขา้ราชการ และผูเ้กี่ยวขอ้งเก่ียวกับปัญหาของการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติั
ก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจ  

 

8.  ค านิยามศัพท์เฉพาะ  
 
สามจงัหวดัชายแดนภาคใต ้หมายถึงจงัหวดัยะลา ปัตตานี และนราธิวาส 
 

9.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
 
ไดท้ราบถึงแนวความคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการบงัคบัใชก้ฎหมายมหาชน และการกระจาย

อ านาจ รวมทั้งกฎหมายที่เก่ียวขอ้ง รวมทั้งปัญหาอุปสรรคการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัว่าด้วยการ
ก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจในสามจงัหวดัชายแดนภาคใต ้และแนวทางการพฒันา
ประสิทธิภาพการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัดงักล่าว 
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บทที่  2 

แนวความคดิทฤษฎีการบังคบัใช้กฎหมายมหาชน และการกระจายอ านาจ 
 
 

1.  แนวความคดิ และทฤษฎสีภาพเกีย่วกบัสภาพบังคบัของกฎหมาย  
  

1.1  สังคมต้องมีกฎหมาย 
กฎเกณฑ์ของความประพฤติที่มนุษยส์ร้างขึ้น เพื่อใช้ควบคุมความประพฤติของ

สมาชิกในสงัคมใหเ้ป็นไปในท านองเดียวกนั และเป็นระเบียบเรียบร้อยสงบสุข เรียกว่าบรรทดัฐาน
ทางสงัคม (Social Norms) ประกอบดว้ยวถีิชาวบา้น (Folkways) จารีต (Mores) และกฎหมาย (Laws) 

กฎเกณฑข์องความประพฤติทั้งสามประการดงักล่าว สองประการแรกไม่ไดมี้การ
บญัญติัไว ้อยา่งชดัเจน การลงโทษผูล้ะเมิดฝ่าฝืนก็ไม่รุนแรง ประการที่สามกฎหมาย จึงเป็นส่ิงที่
ส าคญัที่สุด ใชไ้ดผ้ลมากที่สุดในการควบคุมความประพฤติของมนุษย ์ดงันั้นสังคมมนุษยท์ุกสังคม 
จึงจ าเป็นตอ้งมีกฎหมาย เป็นกฎเกณฑใ์นการอยูร่่วมกนั ดงัค  ากล่าวที่วา่ “ที่ใดมีสงัคมที่นัน่มีกฎหมาย”1 

แรดคลิฟ – บราวน์ และเอพสตีน (Radcliffe – Brown and A.L.Epstein)  นักสังคม
วิทยาชาวอังกฤษให้ความเห็นว่า การที่จะมีสภาพบงัคบัเกิดขึ้นได้ ตอ้งมีบรรทดัฐานทางสังคม
เกิดขึ้นก่อน เช่น จารีต วิถีชาวบา้นหรือกฎหมาย แต่ในบรรดาบรรทดัฐานทั้งหมดน้ี กฎหมายเป็น
ส่ิงที่ขลงัที่สุดเพราะมีสภาพบงัคบัที่เอาจริงเอาจงัที่สุด เน่ืองจากรัฐยืน่มือเขา้มาจดัการบงัคบัให้เอง 
บรรทดัฐานความประพฤติในรูปอ่ืนๆ เกิดขึ้นโดยการยอมรับของประชาชนเช่ือถือกนัเอง โดยรัฐ
ไม่เขา้ไปเก่ียวขอ้งดว้ย ซ่ึงอาจจะเรียกว่าเป็นสภาพบงัคบันอกกฎหมายก็ได ้เม่ือใดที่รัฐจะเขา้ไป
เก่ียวขอ้งดว้ย เช่นเป็นผูก้  าหนดบรรทดัฐานความประพฤติเสียเองว่าราษฎรในรัฐตอ้งท าส่ิงใด หรือ
ละเวน้การกระท าส่ิงใด หรือเป็นผูย้อมรับเอาศีลธรรม หรือวิถีทางที่ราษฎรปฏิบติัอยูแ่ลว้มาบงัคบั
ราษฎรอ่ืนๆ ที่ยงัฝ่าฝืนอยูอ่ยา่งเอาจริงเอาจงั บรรทดัฐานความประพฤตินั้นก็เรียกว่าเป็นกฎหมาย 
ซ่ึงอาจเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรหรือไม่เป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรก็ได้2 

                                                 
1  ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป (2553) http://www.bp-smakom.org/BP_School/Social/Law1/ 

Law-General.htm คน้คืนเม่ือ 25 ธนัวาคม 2553 
2 Geoffey Sawer. (1965) Law in Society.  Oxford : The Clarendon Press. pp 38 – 40 อา้งใน วิษณุ เครือ

งาม (2545) “กฎหมายกบัสภาพบงัคบั” ในสาขาวิชานิติศาสตร์ กฎหมายกับการเปล่ียนแปลงของสังคม 
กรุงเทพมหานคร ส านกัพิมพม์หาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช พิมพค์ร้ังท่ี 14 หนา้ 179 - 180 

http://www.bp-smakom.org/BP_School/Social/Law1/%20Law-General.htm
http://www.bp-smakom.org/BP_School/Social/Law1/%20Law-General.htm
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1.2  กฎหมายต้องมีสภาพบังคบั 
กฎหมายเป็นขอ้บงัคบัความประพฤติ เพื่อให้สมาชิกในสังคมอยูร่่วมกนัได้ดว้ย

ความสงบเรียบร้อย แต่กฎหมายแตกต่างจากขอ้บงัคบัความประพฤติของมนุษยใ์นรูปแบบอ่ืนตรงที่
กฎหมายมีวิธีการ หรือหนทางบงัคบัเอาแก่ผูผ้่าผืนซ่ึงเรียกว่า “สภาพบงัคบั” (Sanction) ซ่ึงเป็นส่ิง
ทดแทน ส่ิงชดเชย หรือส่ิงตอบแทน คนท าความดียอ่มไดรั้บรางวลัเป็นเคร่ืองตอบแทน หรือจะ
เรียกวา่ เป็นส่ิงจูงใจ หรือส่ิงล่อใจใหท้  าความดีในคร้ังต่อๆ ไปอีกก็วา่ได ้และเม่ือคนท าความชัว่ก็ยอ่ม
ไดรั้บการต าหนิ ติเตียน การลงโทษ หรือการปฏิบติัอยา่งหน่ึงอยา่งใดเป็นการตอบแทนเพื่อให้เกิด
ความเขด็หลาบหวาดกลวัไม่ท าซ ้ าอีก3 

แนวความคิดเร่ืองสภาพบงัคบัมาจากคตินิยมในทางศาสนาหรือลทัธิความเช่ือผีสาง
เทวดา ในชุมชนสมยับรรพกาลยอ่มมีพ่อมดหมอผีผูช้  านาญดา้นเวทมนตร์คาถาหรืออา้งว่าเป็นส่ือ
ติดต่อระหวา่งเทวดากบัมนุษย ์ในขณะที่หัวหน้าชุมชนมกัจะเป็นนักรบซ่ึงท าหน้าที่คุม้ครองป้องกนั
ชุมชน ให้พน้จากภยัที่เกิดจากมนุษยด์ว้ยกนัเอง พ่อมดหมอผีก็คือผูน้ าในทางธรรม ท าหน้าที่คุม้ครอง
ป้องกนัชุมชนใหพ้น้จากภยัที่เกิดจากเทวดา หรือส่ิงศกัด์ิสิทธ์ิที่มองไม่เห็นตวั ในบางชุมชนผูน้ าทั้ง
สองด้านน้ีอาจเป็นคนเดียวกันก็ได้โดยเฉพาะอย่างยิ่งในสมัยที่เช่ือกันว่ากษตัริยค์ือสมมติเทพ 
(Divine King)  ซ่ึงจุติจากสรวงสวรรคล์งมาเกิดหรือถือเทวโองการลงมาปกครองมนุษยใ์นโลก ตาม
ลทัธิความเช่ือเช่นน้ี พอ่มดหมอผยีอ่มก าหนดกฎเกณฑห์รือวธีิปฏิบติัต่าง  ๆขึ้น เพือ่ให้มนุษยป์ฏิบติัตาม 
ยิง่สามารถบงัคบัให้หัวหน้าชุมชนตอ้งปฏิบติัตามดว้ย ก็ยิง่เป็นการเพิ่มพูนบารมีของพ่อมดหมอผี
ให้แกร่งกลา้ขึ้น เพราะเท่ากบัว่ามีอ  านาจเหนือผูป้กครองชุมชน เพื่อให้ดูศกัด์ิสิทธ์ิสมจริงก็ตอ้ง
ก าหนดสภาพบงัคบัขึ้นดว้ย สภาพบงัคบับางสถานหรือบางเร่ืองก็ให้อยูใ่นอ านาจของพระเจา้หรือ
เทวดา สภาพบงัคบัอีกประเภทหน่ึง อยูใ่นอ านาจของบรรดาพอ่มดหมอผจีะจดัการเอาแก่ผูฝ่้าฝืนเอง 
เพราะมีสภาพบงัคบัเหล่าน้ี มนุษยจึ์งปฏิบติัตามระเบียบหรือกฎเกณฑอ์ยา่งเป็นระเบียบเรียบร้อย  
แมจ้ะมีผูฝ่้าฝืนบา้งก็เป็นเพยีงส่วนนอ้ย ยงัพอรักษากฎเกณฑใ์หส้งัคมนั้นอยูไ่ดด้ว้ยความสงบสุข4 

ต่อมามีการน าเอาแนวความคิดน้ีไปใช้ในการปกครองบา้นเมือง  คือตั้งระเบียบ
หรือกฎเกณฑใ์หค้นปฏิบตัิเพือ่รักษาความสงบเรียบร้อยในบา้นเมือง นอกเหนือจากเพื่อความพอใจ
ของพระเจา้หรือเทวดาและเม่ือผูใ้ดไม่ปฏิบติัตามระเบียบหรือกฎเกณฑ์นั้นก็ให้เป็นอ านาจของ
ผูป้กครองบา้นเมืองที่จะจดัการตอบแทนหรือบงัคบัเอาแก่ผูฝ่้าฝืน 

เมื่ออาณาจกัรออกกฎหมาย และก าหนดสภาพบงัคบัตามกฎหมายไดเ้อง และ 
ศาสนจกัรก็ออกกฎ หมาย และก าหนดสภาพบงัคบัตามกฎหมายหรือสภาพบงัคบัทางศีลธรรมมโน
                                                 

3 วิษณุ เครืองาม เพ่ิงอา้ง หนา้ 173 
4 วิษณุ เครืองาม อา้งแลว้ หนา้ 175  
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ธรรมได้เอง จึงเกิดเป็นความ คิดเร่ืองกฎหมายสองส านักความคิด คือกฎหมายของบ้านเมือง 
(positive law)  และกฎหมายศาสนา หรือกฎหมายธรรมชาติ (natural law)  และเม่ือกฎหมายสอง
ฝ่ายน้ีขดัแยง้กนัเองก็มีผูอ้า้งวา่กฎหมายธรรมชาติเป็นกฎหมายของพระเจา้  จึงอยูเ่หนือกฎหมายของ
บา้นเมืองที่เกิดจากฝีมือมนุษยต์ราขึ้น 

การที่ทางบา้นเมืองไดอ้  านาจในการออกกฎหมาย และก าหนดสภาพบงัคบัส าหรับ
ผูฝ่้าฝืน ผูป้กครองบา้นเมืองก็อยูใ่นฐานะเป็นใหญ่ หรืออธิปัตย ์(sovereign) อยา่งแทจ้ริง คือสามารถ
ออกค าสัง่แปลก ๆ ใหม่ ๆ ไดต้ามความจ าเป็น และราษฎรในบา้นเมืองนั้นตอ้งปฏิบติัตาม โดยไม่
ตอ้งสนใจวา่กฎหมายที่ออกมานั้นตรงกบัศีลขอ้ใดทางศาสนาหรือไม่ สภาพบงัคบัที่ใชก้บัผูฝ่้าฝืนก็
เร่ิมเขา้รูปเขา้รอยเป็นแบบแผนอนั หน่ึงอนัเดียวกนั คือเม่ือผูใ้ดท าผิดกฎหมายเร่ืองนั้น ก็ตอ้งตกอยู่
ในสภาพบงัคบัอย่างนั้นเหมือนกันหมดเรียกว่าสภาพบงัคบัตามกฎหมาย (Jural sanctions) 
ววิฒันาการเช่นน้ีเองที่ท  าให ้จอห์น ออสติน (John 
 Austin) นกัปราชญอ์งักฤษไดส้รุปความหมายของกฎหมายวา่ 

“กฎหมาย คือ ค  าสั่งค  าบญัชา (order) ของรัฏฐาธิปัตย ์(sovereign) ที่สัง่แก่คนทั้งหลาย 
ผูใ้ดฝ่าฝืนโดยปกติแลว้ยอ่มไดรั้บผลร้ายหรือตกอยูใ่นสภาพบงัคบั (sanction)”5 

การใหค้วามหมายเช่นน้ีเท่ากบัเอากฎหมายไปผกูกบัสภาพบงัคบั  ถา้ไม่มีกฎหมาย
ก็จะไม่มีสภาพบงัคบั และถา้ไม่มีสภาพบงัคบัก็จะไม่มีกฎหมาย  

ลกัษณะของสภาพบงัคบัจะหนกัเบาอยา่งไรก็ตาม  ลว้นแต่เป็นเร่ืองที่ท  าใหผู้ฝ่้าฝืน
กฎหมายเกิดความเจบ็เขด็หลาบ หวาดกลวัสูญเสีย ส่วนที่ว่าจะไดแ้ก่อะไรบา้ง ก็สุดแต่รัฏฐาธิปัตย์
จะสรรหาคิดคน้ ซ่ึงอาจ ไดแ้ก่ 

สภาพบงัคบัต่อชีวติ เช่นฆ่าโดยการทุบตี ยงิ แทง ฟัน แขวนคอ เผาทั้งเป็น  ถ่วงน ้ า 
นัง่เกา้อ้ีไฟฟ้า ตดัคอ ฯลฯ 

สภาพบงัคบัต่อร่างกาย เช่นทุบตี โบย เฆ่ียน ตดัอวยัวะ ฯลฯ 
สภาพบงัคบัต่อทรัพยสิ์น เช่นยดึทรัพย ์ริบทรัพยสิ์น ปรับ เผาบา้น ฯลฯ 
สภาพบงัคบัต่อเสรีภาพ เช่นจ าคุก กกัขงั จองจ า เนรเทศ ฯลฯ 
สภาพบงัคบัต่อช่ือเสียง เช่นประจาน แห่รอบเมือง บงัคบัใหข้อขมา ฯลฯ 
บางคร้ังสภาพบงัคบัก็อาจใชก้ับผูอ่ื้นที่มิได้เก่ียวขอ้งกบัการกระท าผิดกฎหมาย

โดยตรง แต่ก็มุ่งจะให้ผูก้ระท าผิดหวาดกลวัดว้ย  จึงขยายไปใชส้ภาพบงัคบัเอาแก่บริวารญาติมิตร
ของผูก้ระท าผดิดว้ย เช่นการประหารชีวติเจด็ชัว่โคตร การริบลูกเมียเป็นของหลวงเป็นตน้6 
                                                 

5 วิษณุ เครืองาม อา้งแลว้ หนา้ 176 - 178 
6 วิษณุ เครืองาม อา้งแลว้ หนา้ 176 - 179 
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ส าหรับประเทศไทย  ราชบณัฑิตยสถานก็ไดใ้ห้ความหมายในท านองเดียวกนักบั
แนวความคิดขา้ง ตน้วา่  “กฎหมายเป็นกฎที่สถาบนัหรือผูมี้อ  านาจสูงสุดในรัฐตราขึ้น หรือที่เกิดขึ้น
จากจารีตประเพณีอนัเป็นที่ยอมรับนบัถือ เพือ่ใชใ้นการบริหารประเทศ เพื่อใชบ้งัคบัให้ปฏิบตัิตาม
หรือเพือ่ก าหนดระเบียบแห่งความสมัพนัธร์ะหวา่งบุคคลหรือระหวา่งบุคคลกบัรัฐ”7 

ซ่ึงสอดคลอ้งกบัความรู้กฎหมายที่เผยแพร่ทัว่ไปวา่ กฎหมายตอ้งมีลกัษณะ 5 ประการ 
ดงัน้ี 

1.2.1  กฎหมายต้องเป็นค าส่ังหรือข้อบังคบั 
หมายความว่ากฎหมายนั้นตอ้งอยู่ในรูปของค าสั่งค  าบญัชา  อันเป็นการ

แสดงออกซ่ึงความประสงคข์องผูมี้อ  านาจในลกัษณะเป็นการบงัคบั เพือ่ใหบุ้คคลอีกคนหน่ึงปฏิบตัิ
หรืองดเวน้การปฏิบติั  มิใช่เป็นการประกาศชวนเชิญเฉย ๆ 

1.2.2  กฎหมายต้องเป็นค าส่ังหรือข้อบังคบัที่มาจากรัฏฐาธิปัตย์   
รัฎฐาธิปัตยค์ือผูท้ี่ประชาชนส่วนมากยอมรับนบัถือวา่เป็นผูมี้อ  านาจสูงสุด

ในแผน่ดิน โดยที่ไม่ตอ้งฟังอ านาจจากผูใ้ดอีก    
1.2.3  กฎหมายต้องเป็นค าส่ังหรือข้อบังคบัที่ใช้ได้ทั่วไป 

หมายความวา่ กฎหมายตอ้งเป็นเร่ืองที่เม่ือประกาศใชแ้ลว้จะมีผลบงัคบัเป็น
การทัว่ไป  ไม่ใช่ก าหนดขึ้นเพื่อประโยชน์ของบุคคลหน่ึงหรือให้บุคคลหน่ึงบุคคลใดปฏิบตัิตาม
เท่านั้น  ไม่วา่บุคคลนั้นจะมีอายเุพศหรือฐานะอยา่งไร ก็ตกอยูภ่ายใตข้องการใชบ้งัคบักฎของกฎหมาย
อนัเดียวกัน กฎหมายเม่ือประกาศมีผลบงัคบัใช้แลว้ก็ใช้ไดต้ลอดไป (Continuity) จนกว่าจะถูก
แกไ้ขเพิม่เติมหรือถูกยกเลิก  หากไม่มีการยกเลิกก็มีผลบงัคบัใชไ้ดเ้สมอ  ดงัสุภาษิตกฎหมายที่ว่า
กฎหมายนอนหลบับางคราวแต่ไม่เคยตาย (The Law sometimes sleep, never die)  

1.2.4  กฎหมายบัญญัติข้ึนเพือ่ให้บุคคลปฏิบัติตาม 
แมก้ารปฏิบติับางคร้ังอาจจะเกิดจากความไม่เตม็ใจที่จะปฏิบติั  แต่หากเป็น

ค าสัง่ค  าบญัชาแลว้ ผูรั้บค  าสัง่ค  าบญัชาตอ้งปฏิบติัตาม หากขดัขืนไม่ปฏิบติัตามก็จะเกิดสภาพบงัคบั
ของกฎหมาย  อนัเป็นผล ร้ายต่อผูฝ่้าฝืนค าสั่งนั้น และเป็นที่พึงเขา้ใจดว้ยว่าผูท้ี่อยูใ่นฐานะที่จะรับ
ค าสัง่และปฏิบติัตามกฎหมายไดน้ั้นตอ้งเป็นบุคคลตามกฎหมาย 

 
 

                                                 
7 ราชบณัฑิตยสถาน (2546) พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2542 กรุงเทพมหานคร นานมีบุค๊ส์
พบัลิเคชัน่ส์ พิมพค์ร้ังท่ี 1 หนา้ 4 
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1.2.5  กฎหมายต้องมีสภาพบังคบั 
เพือ่ใหก้ฎหมายเกิดความศกัด์ิสิทธ์ิ  และประชาชนเคารพเช่ือฟังปฏิบติัตาม

กฎหมายจึงตอ้งมีสภาพบงัคบั  (sanction)8 
1.3  สภาพบังคบัทางกฎหมายมีทั้งรางวัลและโทษ             

เดวดิ เอ็ม วอล์เกอร์ (David M. Walker) นักกฎหมายชาวองักฤษ อธิบายว่าสภาพ
บงัคบัทางกฎหมายมีทั้งรางวลัและโทษ คือมีทั้งที่เป็นผลดี และผลร้าย แต่เม่ือใครท าความดีอยูแ่ลว้
ก็ไดดี้ในตวัเอง จึงไม่จ าเป็นตอ้งตอบแทนอะไรอีก ถา้ท าความชัว่ร้ายก็ตอ้งโตต้อบ เพื่อดึงกลบัมาสู่
บรรทดัฐานความประพฤติที่ถูกที่ควร9 

รางวลั และโทษ (Reward and Punishment)   ต่างก็เป็นส่ิงจูงใจล่อใจ ส่ิงตอบแทน 
หรือตอบแทนการกระท า  หรือกรรมของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการกระท าหรือกรรมในลกัษณะใด  
รางวลัเป็นผลตอบแทนกรรมดี เม่ือบุคคลใดท ากรรมดีแลว้ก็ไม่เกิดความเดือดร้อนหรือเสียหายต่อ
ผูใ้ด จึงไม่มีความจ าเป็นที่จะตอ้งเขา้ไปบงัคบัใหเ้ขาท าความดีอีก หรือบงัคบัใหต้อ้งรับผลตอบแทน
อะไรอีก รางวลัจึงเป็นเร่ืองที่เขาจะยอมรับนบัถือหรือไม่ก็ได ้ส่วนโทษเป็นผลตอบแทนจากกรรมที่
ไม่ดี เม่ือบุคคลใดท ากรรมนั้นแลว้ก่อใหเ้กิดความเดือดร้อนความเสียหายแก่ผูอ่ื้น ถา้ปล่อยทิ้งไวไ้ม่
มีใครน าพาไม่มีใครขดัขวาง บุคคลนั้นอาจท ากรรมนั้นอีก ในที่สุดจะเกิดความเดือดร้อนความเสียหาย
อยูเ่ร่ือยไป หวัหนา้หรือผูป้กครองชุมชนจึงตอ้งเขา้ไปจดัการลงโทษไม่ว่าบุคคลนั้นจะยอมรับหรือไม่
ก็ตาม การเขา้ไปจดัการลงโทษก็อาศยัอ านาจของรัฐ องคก์รของรัฐ และมาตรการหรือวิธีการโดยรัฐ  
มิใช่ใหร้าษฎร  หรือเจา้หนา้ที่ใดก็ไดไ้ปจดัการกนัเอง 

ดว้ยเหตุน้ีสภาพบงัคบัจึงหมายถึงการตอบแทนการกระท าอนัใดอนัหน่ึงที่เกิดขึ้น 
ซ่ึงอาจมีผลในทางดีก็ไดห้รืออาจจะเรียกว่าให้ผลบวกก็ไดล้บก็ได ้ เป็นที่พึงปรารถนาหรือไม่ก็ได ้ 
แต่เม่ือกล่าวถึงสภาพบงัคบัในทางกฎหมาย มักนึกถึงเร่ืองของการตอบโตผู้ล้่วงละเมิดกฎหมาย 
มากกวา่การกระตุน้เตือนหรือล่อใหป้ฏิบติัตามกฎหมายซ ้ าอีก ทั้งที่กฎหมายบางเร่ืองบางประเภทก็
มีรางวลัล่อใจ 

รอสโก พาวน์ด (Roscoe Pound) นักกฎหมายฝ่ายสังคมวิทยาผูมี้ช่ือเสียงของ
สหรัฐอเมริกา ไดอ้ธิบายวา่กฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการรักษาความสงบเรียบร้อยในสงัคม และเป็น
เคร่ืองมือในการแกไ้ขปัญหาต่างๆ ของสังคม นักกฎหมายเป็นเหมือนวิศวกรสังคม ซ่ึงมีหน้าที่น า

                                                 
8 กฎหมายคืออะไร (2554) http://eportfolio.hu.ac.th/president/images/stories/Doc/nung.doc คน้คืนเม่ือ

วนัท่ี 25 มกราคม 2554 
9 David M. Walker. (1980)The Oxford Companion to Law. Oxford : Clarendon Press.  pp 1101 - 

1102 
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กฎหมายไปใชแ้กปั้ญหาความบกพร่องต่าง ๆ ในสงัคมใหจ้งได ้ การแกไ้ขปัญหาสงัคมตอ้งท าทั้งวิธี
ปลอบ และขู่ ใช้ทั้งน ้ าเยน็ และน ้ าร้อน บางคร้ังก็ตอ้งใชน้ ้ าเยน็เขา้ลูบ คือจูงใจล่อใจให้คนอยูใ่น
ระเบียบของสังคม เพื่อผูน้ั้นเองจะไดไ้ม่เป็นปัญหาของสังคม และคนอ่ืนจะได้เห็นเป็นตวัอย่าง
ประพฤติปฏิบติัตามซ ้ าบา้ง  กรณีน้ีก็คือการใหร้างวลัล่อใจ แต่บางคร้ังก็ตอ้งใชน้ ้ าร้อนหรือวิธีตอบ
โตล้งโทษเอาแก่บุคคลนั้น เพือ่ไม่ใหผู้น้ั้นกระท าซ ้ าอีก และเพื่อไม่ให้ผูอ่ื้นเอาเยีย่งอยา่ง กรณีน้ีคือ
การลงโทษ ถา้กฎเกณฑค์วามประพฤติที่กฎหมายก าหนดใหป้ฏิบติั (legal norm) เป็นเร่ืองที่พบเห็น
อยูท่ ัว่ไปหรือเขา้ใจกนัไดง่้ายในตวัเอง  เช่นสอดคลอ้งกบักฎในทางศาสนา ประเพณีปฏิบติัหรือ
คุณธรรมมโนธรรม การปฏิบติัตามกฎเกณฑน์ั้น จึงเป็นเร่ืองปกติธรรมดา (normal) ผูป้ฏิบตัิตามจึง
ไม่ตอ้งไดรั้บผลตอบแทนหรือจ าเป็นตอ้งล่อใจจูงใจอะไรอีก เพราะคนส่วนมากจะปฏิบติัตามอยู่
แลว้ ผูไ้ม่ปฏิบติัตามต่างหากที่ผิดปกติธรรมดา  (abnormal) ความผิดที่ท  าก็ถือว่าเป็นความผิดที่
เขา้ใจไดใ้นตวัเอง แมผู้ก้ระท าผดิก็รู้หรือควรรู้วา่ตนท าผดิ (mala in se) สภาพบงัคบัในกรณีน้ีจึงเป็น
เร่ืองของการลงโทษตอบโต ้ต่อตา้น  ซ่ึงถือว่าเป็นสภาพบงัคบัในทางลบ  หรือสภาพบงัคบัที่เป็น
ผลร้าย แต่ถา้กฎเกณฑค์วามประพฤติที่กฎหมายก าหนดใหป้ฏิบติัเป็นเร่ืองพิเศษที่หาคนปฏิบตัิตาม
ได้ยากตามปกติวิสัย ผูอ้อกกฎหมายจึงตอ้งคิด คน้หาวิธีล่อใจหรือจูงใจให้คนปฏิบติัให้มากขึ้น 
สภาพบงัคบัในกรณีน้ีจึงเป็นเร่ืองของการล่อใจจูงใจ ให้รางวลั อยา่งไรก็ตามสภาพบงัคบัในทางที่
เป็นผลร้าย น่าจะเกิดขึ้นก่อนการก าหนดสภาพบงัคบัในรูปของรางวลั  

สภาพบงัคบัทั้งในส่วนที่เป็นรางวลั และเป็นโทษ เป็นผลร้าย และผลดี ล้วนแต่
เป็นผลมาจากการกระท าหรือไม่กระท าตามกฎเกณฑก์ารประพฤติที่กฎหมายก าหนด ด้วยเหตุน้ี
สภาพบงัคบัจะเกิดขึ้นไดต่้อ เม่ือมีระเบียบหรือกฎเกณฑอ์ยูก่่อนแลว้ และมีการฝ่าฝืนกฎเกณฑน์ั้น10 

 

2.  การบังคบัใช้กฎหมายมหาชน  
 

2.1  กฎหมายมหาชนมีสภาพบังคบัแตกต่างกับกฎหมายอื่น          
สภาพบงัคบัในทางกฎหมายมีหลายประเภท ไดแ้ก่  สภาพบงัคบัทางอาญา 

(Criminal Sanction)11 สภาพบงัคบัทางแพง่ (civil sanction) สภาพบงัคบัทางกฎหมายระหวา่ง
ประเทศ12  และสภาพบงัคบัทางกฎหมายมหาชน (public law sanction) 

                                                 
10 วิษณุ เครืองาม  อา้งแลว้ หนา้ 173 - 174 
11 วิษณุ เครืองาม, อา้งแลว้ หนา้ 182 - 186 
 12 วิษณุ เครืองาม, อา้งแลว้ หนา้ 197 - 198  
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สภาพบงัคบัทางกฎหมายมหาชนมีลกัษณะความมุ่งหมาย และวธีิบงัคบัแตกต่าง
จากสภาพบงัคบัทางอาญาและทางแพง่ กล่าวคือ 

ในดา้นลกัษณะของสภาพบงัคบัที่จะตอบโตเ้อาแก่ผูล้ะเมิดกฎหมายมหาชน ไม่รุนแรง
เหมือน กบัการตอบโตผู้ล้ะเมิดกฎหมายอาญา ปกติแลว้ไม่มีการบงัคบัเอาแก่ชีวติร่างกายของผูก้ระท าผิด  
ส่วนใหญ่คล้ายกับสภาพบงัคบัทางแพ่ง คือบงัคบัเอาทรัพยสิ์นหรือเสรีภาพของผูก้ระท าผิด แต่
แตกต่างกบัทางแพ่งที่ว่า แทนที่คู่กรณีหรือผูร้้องขอให้จดัการบงัคบัจะเป็นเอกชน และเรียกร้อง
บงัคบัเอาเป็นประโยชน์ของตน กลบัเป็นการเรียกร้องบงัคบัเอาเป็นประโยชน์ของรัฐ 

ในดา้นความมุ่งหมาย สภาพบงัคบัทางกฎหมายมหาชนมีขึ้นโดยมุ่งหมายจะรักษา
ความสงบเรียบร้อยของสังคมโดยส่วนรวมเป็นส าคญั  ขอ้น้ีจึงต่างจากสภาพบงัคบัทางแพ่ง และ
คลา้ยกบัความมุ่งหมายของสภาพบงัคบัในทางอาญา แต่สภาพบงัคบัทางกฎหมายมหาชนมุ่งหมาย
จะรักษาความสงบเรียบร้อยในทนัใด  บางกรณีจึงใหอ้ านาจเจา้พนกังานอ่ืนนอกศาลเป็นผูบ้งัคบัไป
พลางก่อนได ้

ในดา้นวิธีบงัคบั  สภาพบงัคบัทางกฎหมายมหาชนให้มีการบงัคบัเอาแก่ผูล้ะเมิด
กฎหมายได้รวดเร็วว่องไว  มีทั้ งปราบ (offend) ความผิดที่ท  ามาแล้วเสียหายแล้ว และปราม 
(deffend)ไม่ใหค้วามผดิหรือความเสียหายลุกลามต่อไปอีก  เจา้พนักงานหรือเจา้หน้าที่อ่ืนนอกศาล 
จึงมีอ านาจบงัคบัเอาแก่ผูก้ระท าผดิได้13 

2.2  ลักษณะสภาพบังคบัทางกฎหมายมหาชน        
สภาพบงัคบัทางกฎหมายมหาชนแบ่งออกเป็น 4 ลกัษณะดงัน้ี 
2.2.1  สภาพบังคบัทางกฎหมายมหาชน  ประเภทกฎหมายปกครองคณะบุคคล

พิเศษ  เช่น   
1)  ตามพระราชบญัญตัิยศทหาร พ.ศ.247914  ใหอ้  านาจถอดยศหรือใหอ้อก

จากยศทหาร  
2)  ตามพระราชบญัญตัิวนิยัทหาร พ.ศ.247615  ผูก้ระท าผดิวนิยัทหารอาจถูก

ปลดออกจากประจ าการหรือถูกถอกยศทหารได ้นอกจากนั้น ถา้ไม่ถึงขั้นร้ายแรงดงักล่าวผูบ้งัคบับญัชา
อาจบงัคบัโดยวิธีลงทณัฑอ์ยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือหลายอยา่งใน 5 สถาน คือ ภาคทณัฑ ์ทณัฑกรรม 
กกั ขงั จ  าขงั 

                                                 
13วิษณุ เครืองาม, อา้งแลว้ หนา้ 193 - 194 
14 “พระราชบญัญติัยศทหาร พ.ศ.2479” (2479,8 พฤศจิกายน) ราชกิจจานุเบกษา   เล่ม 531    
15 “พระราชบญัญติัวินยัทหาร พ.ศ.2476” (2476,20 สิงหาคม) ราชกิจจานุเบกษา  เล่ม 473   
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3)  พระราชบญัญตัิคณะสงฆ์ พ.ศ.250516 มหาเถรสมาคมมีอ านาจตรากฎ
มหาเถรสมาคมก าหนดหลกัเกณฑ ์และวิธีการปฏิบติั เพื่อให้การลงนิคหกรรมเป็นไปโดยถูกตอ้ง
สะดวกรวดเร็ว และเป็นธรรม  และให้ถือว่าเป็นการชอบดว้ยกฎหมายที่มหาเถรสมาคมจะก าหนด
ในกฎมหาเถรสมาคมใหม้หาเถรสมาคมหรือพระภิกษุผูป้กครองสงฆ์ต  าแหน่งใด เป็นผูมี้อ  านาจลง
นิคหกรรมแก่พระภิกษุผูล่้วงละเมิดพระธรรมวินัย  กบัทั้งการก าหนดให้การวินิจฉัยการลงนิคหกรรม
ใหเ้ป็นอนัยติุในชั้นใด ๆ นั้นดว้ย   พระภิกษุรูปใดล่วงละเมิดพระธรรมวินัย และไดมี้ค  าวินิจฉัยถึง
ที่สุดใหไ้ดรั้บนิคหกรรมใหสึ้ก ตอ้งสึกภายในยีสิ่บส่ีชัว่โมง  นบัแต่เวลาที่ไดท้ราบค าวนิิจฉยันั้น 

4)  พระราชบญัญตัิทนายความ พ.ศ.252817  ทนายความผูใ้ดฝ่าฝืนหรือไม่
ปฏิบติัตามขอ้บังคับที่สภาทนายความตราขึ้น  ให้ถือว่าทนายความผูน้ั้ นประพฤติผิดมรรยาท
ทนายความ  โทษผิดมรรยาททนายความมี 3 สถาน คือภาคทณัฑ ์ ห้ามท าการเป็นทนายความมี
ก าหนดไม่เกินสามปี หรือลบช่ือออกจากทะเบียนทนายความ  

5)  ตามพระราชบญัญัติราชทณัฑ์  พ.ศ.2479  แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัที่  4)  
พ.ศ.252318  ผูต้อ้งขงัตอ้งปฏิบติัตามวนิยัของเรือนจ า มิฉะนั้นจะมีโทษ คือ ภาคทณัฑ ์งดการเล่ือนชั้น 
ลดชั้นตดัการอนุญาตให้ไดรั้บการเยีย่ม ลดหรืองดประโยชน์และรางวลั ขงัเด่ียว ขงัห้องมืด เฆ่ียน 
ตดัจ านวนวนัที่ไดรั้บการลดวนัตอ้งโทษจ าคุก 

6)  ตามพระราชบญัญตัิระเบียบขา้ราชการพลเรือนพ.ศ. 255119 ขา้ราชการ
พลเรือนสามัญผูใ้ดกระท าผิดวินัย จะตอ้งไดรั้บโทษทางวินัย ซ่ึงมี 5 สถานคือภาคทณัฑ ์ตดัเงินเดือน 
ลดเงินเดือน ปลดออก และไล่ออก 

2.2.2  สภาพบังคบัทางกฎหมายมหาชนประเภทกฎหมายปกครองทั่วไป 
ในบางกรณีกฎหมายใหอ้ านาจเจา้พนกังานที่เกี่ยวขอ้งบงัคบัเอาแก่ผูก้ระท า

ผดิไปก่อนได ้เพือ่ความรวดเร็ว และป้องกนัมิใหมี้การกระท าความผดิอีก ส่วนมากเป็นเร่ืองการยดึ
ใบอนุญาต ถอนใบ อนุญาต หากยงัฝ่าฝืนกระท าต่อไปทั้งที่ไม่มีใบอนุญาตก็จะเขา้ลกัษณะการกระท า
ผดิอ่ืน  ซ่ึงมกัจะมีโทษทางอาญาหรือสภาพบงัคบัทางแพง่ เช่นพระราชบญัญติัการศึกษาเอกชน 

                                                 
16 “พระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ.2505” (2505,31 ธนัวาคม) ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 115 ตอน 29 พิเศษ   
17 “พระราชบญัญติัทนายความ พ.ศ.2528” (2528, 1 กนัยายน) ราชกิจจานุเบกษา   เล่ม 129 ตอน 1 พิเศษ   
18 “พระราชบญัญติัราชทณัฑ ์พ.ศ.2479 แกไ้ขเพ่ิมเติม  ฉบบัท่ี  4  พ.ศ.2523” (2523,1 กุมภาพนัธ์) ราช

กิจจานุเบกษา   เล่ม 14 ตอน 1 พิเศษ   
19 “พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนพ.ศ. 2551” (2551,25 มกราคม) ราชกิจจานุเบกษา   เล่ม 

125 ตอน 22 ก   
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พ.ศ.255020 ก าหนดการตั้งโรงเรียนโดยไม่ไดรั้บอนุญาต และการกระท าผดิกฎหมายในหลายมาตรา 
มีโทษปรับหรือจ าคุกหรือทั้งจ  าทั้งปรับ 

2.2.3  สภาพบังคบัทางกฎหมายมหาชน ประเภทจ ากัดตัดสิทธิ และเสรีภาพส าคญั 
ในบางกรณี เม่ือมีการท าผิดกฎเกณฑ์ความประพฤติบางเร่ือง กฎหมายจะ

ก าหนดสภาพบงัคบัในรูปของการจ ากดัตดัสิทธิเสรีภาพส าคญั เช่น 
1)  ตามพระราชบญัญตัิลม้ละลาย พ.ศ. 248321  เม่ือผูใ้ดมีหน้ีสินลน้พน้ตวั 

และไม่มีทางช าระหน้ีไดต้ามที่กฎหมายก าหนดศาลจะมีค  าสั่งพิทกัษท์รัพย ์หรือพิพากษาให้บุคคล
นั้น เป็นคนลม้ละลาย ซ่ึงไม่มีสิทธิท านิติกรรมต่างๆ ได ้โดยอิสระอีกต่อไป 

2)   ตามพระราชบ ัญญ ัติประกอบรัฐธรรมนูญว ่าด ้วยการเลือกตั้ ง
สมาชิกสภาผูแ้ทน ราษฎร และการไดม้าซ่ึงสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ.2550 22 ผูส้มคัรหรือหัวหน้าพรรค
การเมืองผูใ้ดฝ่าฝืนกฎหมายในหลายมาตรา ตอ้งระวางโทษจ าคุกหรือปรับหรือทั้งจ  าทั้งปรับ และ
ใหศ้าลสัง่เพกิถอนสิทธิเลือกตั้งมี ก าหนดหา้ปีหรือสิบปี 

3)  ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยพรรคการเมือง พ.ศ.255023  
เม่ือพรรคการเมืองกระท าการอนัเป็นการฝ่าฝืนพระราชบญัญติัดงักล่าว อาจถูกศาลรัฐธรรมนูญสั่ง
ยบุพรรคการเมือง และหากปรากฏหลกัฐานอนัควรเช่ือไดว้่าหัวหน้าพรรคการเมืองหรือกรรมการ
บริการพรรคการเมืองผูใ้ดมีส่วนร่วม รู้เห็น หรือปล่อยปละละเลย  อาจถูกสัง่เพกิถอนสิทธิเลือกตั้งมี
ก าหนดหา้ปีดว้ย 

2.2.4  สภาพบังคบัทางกฎหมายมหาชน ประเภทให้การทีท่ าตกเป็นอันเสียเปล่า 
สภาพบงัคบัประเภทน้ีคลา้ยกบัการที่ก  าหนดใหนิ้ติกรรมสัญญาตกเป็นโมฆะ

ตามประมวลกฎหมายแพง่ และพาณิชย ์แต่เป็นเร่ืองความเสียเปล่าของการกระท าส าคญัๆ ที่ขดัต่อ
กฎหมายมหาชน  เช่น ความเสียเปล่าของกฎหมายที่ขดัรัฐธรรมนูญ 

                                                 
20 “พระราชบญัญติัการศึกษาเอกชน พ.ศ.2550” (2551,11 มกราคม) ราชกิจจานุเบกษา   เล่ม 125 ตอน 7 

ก   
21 “พระราชบญัญติัลม้ละลาย พ.ศ. 2483” (2483,30 ธนัวาคม) ราชกิจจานุเบกษา   เล่ม 968   
22  “พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทน ราษฎร และการไดม้าซ่ึง

สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ.2550” (2550,7 ตุลาคม) ราชกิจจานุเบกษา   เล่ม 124 ตอน 64 ก    
23 “พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยพรรคการเมือง พ.ศ.2550” (2550,7 ตุลาคม)  ราชกิจจา

นุเบกษา   เล่ม 124 ตอน 64 ก    
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ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550   มาตรา 6 บญัญติัว่า  
“รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ  บทบญัญตัิใดของกฎหมาย  กฎหรือขอ้บงัคบั  ขดัหรือ
แยง้ต่อรัฐธรรมนูญน้ี บทบญัญติันั้นเป็นอนัใชบ้งัคบัไม่ได”้24 

 

3.  ปัญหาการบังคบัใช้กฎหมาย   
 
3.1  กฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชนมีการบังคบัใช้กฎหมายแตกต่างกัน 

 แนวคิดทฤษฎีทางกฎหมายต่างๆ ที่ใชอ้ยู ่ณ ปัจจุบนั ประเทศไทยได้รับอิทธิพล
ทางความคิดมาจากประเทศในแถบยโุรปค่อนขา้งมาก โดยเฉพาะอยา่งยิง่จากประเทศฝร่ังเศส และ
เยอรมนั ส่งผลใหป้ระเทศไทยมีแนวคิดในการแบ่งแยกประเภทของกฎหมายระหว่างกฎหมายเอกชน 
(Private Law) และกฎหมายมหาชน (Public Law) อยา่งชดัเจน  จากแนวคิดของการแบ่งแยกประเภท
ของกฎหมายดงักล่าวส่งผลใหก้ารบงัคบัใชก้ฎหมายในแต่ละประเภทก็ผิดแผกแตกต่างกนัออกไป 
โดยหลกัการใหญ่ที่แสดงให้เห็นถึงแนวคิดทฤษฎีที่แตกต่างของการบงัคบัใชก้ฎหมายขา้งตน้นั้น 
ไดแ้ก่ลกัษณะของคู่นิติสัมพนัธ์ (Legal Relationship) กล่าวคือ ในขณะที่กฎหมายเอกชนจะบงัคบั
ใชก้บักรณีที่เป็นขอ้พพิาทระหวา่งเอกชนกบัเอกชนดว้ยกนัเอง  แต่กฎหมายมหาชนจะถูกหยบิยกมา
ใชต่้อเม่ือเป็นกรณีที่เป็นขอ้พพิาทระหวา่งรัฐ หรือ 
หน่วยงานของรัฐกบัเอกชน 25   

3.2  การบังคบัใช้กฎหมายที่ไม่มีประสิทธิภาพท าให้ประเทศไม่เป็นประชาธิปไตย   
ประเทศที่ปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย เช่นประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศ

องักฤษ ประเทศในกลุ่มสแกนดิเนเวยี ลว้นเป็นประเทศที่ประชาชนส่วนใหญ่มีวินัยเคารพกฎหมาย 
รวมทั้งประเทศในเอเชีย ไดแ้ก่ญี่ปุ่ น สิงคโปร์ เกาหลีใต ้ก็เช่นกนั และถา้ศึกษาถึงพฤติกรรมของ
ประชาชนที่อยูใ่นประเทศดงักล่าว จะเห็นว่าการที่สังคมของเขาด ารงอยูไ่ด ้นอกจากเขา้ใจในหลกั
ประชาธิปไตยแลว้ ยงัมาจากในทางปฏิบติัการมีส่วนร่วมของประชาชน รวมทั้งการเคารพกฎหมาย
ของทุกภาคส่วนของสังคม โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นรากฐานส าคญัของการ
ปกครองในระบอบน้ี เพราะหลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตย เป็นการปกครองของประชาชน 
โดยประชาชน และเพือ่ประชาชน เม่ือประชาชนเป็นเจา้ของการปกครองประชาชนจึงตอ้งใชค้วาม
                                                 

24 “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550”  (2550,24 สิงหาคม)  ราชกิจจานุเบกษา   เล่ม 124 
ตอน 47 ก    

25 พรสันต ์เล้ียงบุญเลิศชยั (2554) ปัญหาว่าด้วยการบังคับใช้รัฐธรรมนูญ   
http://www.oknation.net/blog/ print.php?id =530877 คน้คืนเม่ือ 10 พฤษภาคม 2554 

http://www.oknation.net/blog/%20print.php?id%20=530877%20ค้นคืน
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เป็นเจา้ของ ดว้ยการปกป้องผลประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน วธีิการปกป้องของภาคประชาชน 
ไดแ้ก่การรวมตวักนัเป็นกลุ่มสนบัสนุนความถูกตอ้ง ต่อสู้จากอ านาจใดๆ ที่จะท าลายผลประโยชน์
ของส่วนรวม แมใ้นการปกครองระบบน้ีจะด าเนินการดว้ยองคก์รที่เป็นตวัแทน เกิดจากการที่
ประชาชนเลือกตวัแทนมาท าหนา้ที่เป็นปากเสียงของประชาชน ซ่ึงส่วนหน่ึงท าหน้าที่บริหารประเทศ
ก็ตาม แต่ไม่ไดห้มายความวา่ประชาชนจะมอบอ านาจให้ตวัแทนเบ็ดเสร็จ ฉะนั้นเม่ือมอบอ านาจแลว้
ประชาชนยงัมีสิทธิในการควบคุมตวัแทนให้กระท าเพื่อประโยชน์ของประชาชน  ซ่ึงในเร่ืองน้ี 
ประเทศที่ปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย ประชาชนจะหวงแหนสิทธิโดยติดตามพฤติกรรม
ตวัแทนตลอดเวลา ทั้งในหน้าที่ และติดตามพฤติกรรมส่วนตวัของนักการเมือง รวมถึงพฤติกรรม
ของพนกังานของรัฐ ไดแ้ก่ ขา้ราชการซ่ึงท าหน้าที่เป็นผูรั้บใชป้ระชาชนดว้ย อยา่งไรก็ดีประชาชน
ในสงัคมเช่นน้ี จะตอ้งรักษาวนิัย และปฏิบติัตามกฎหมายอยา่งเคร่งครัด เจา้หน้าที่ก็เช่นกนั ฉะนั้น
ถา้กลบัมาดูสงัคมไทยซ่ึงพยายามน าเอาการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบตะวนัตกมาใช้ แต่
ประชาชนส่วนใหญ่ยงัยดึติดกบัลทัธิเจา้ขนุมูลนาย  จึงท าใหน้กัการเมือง  และขา้ราชการฉกฉวยเอา
ประโยชน์ เช่นการเลือกตั้งที่ใชว้ิธีซ้ือเสียงหรือใชอิ้ทธิพล  เม่ือไดอ้  านาจก็ใชอ้  านาจหาประโยชน์ 
ที่เรียกวา่ถอนทุนบวกก าไรอยา่งมหาศาล ขา้ราชการก็ใชอ้  านาจหาประโยชน์ ทั้งในการฉ้อราษฎร์
บงัหลวง แลว้ยงักินเน้ือกนัเอง ไดแ้ก่การซ้ือขายต าแหน่ง ถา้เหตุการณ์ยงัเป็นเช่นน้ี ไม่ว่าจะมีการ
แกรั้ฐธรรมนูญให้ดีเพียงใด ถา้ผูป้ฏิบติัยงัคงมีพฤติกรรมเช่นเดิม ประเทศไทยก็ไม่มีวนัที่จะเป็น
ประเทศที่ปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตย ดังเช่นที่เกิดขึ้นในประเทศตะวนัตกอย่างแน่นอน 
ฉะนั้น ผูท้ี่จะท าใหส้งัคมไทยเป็นสังคมประชาธิปไตยอยา่งแทจ้ริง ตอ้งท าให้ประชาชนเขา้ใจและ
ซาบซ้ึงในอุดมการณ์ประชาธิปไตย มีวนิยัและการบงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งมีประสิทธิภาพ26 

3.3  การบังคบัใช้กฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยมีปัญหาการจัดการ 
ไดมี้ผลการศึกษาวจิยัพบวา่การบงัคบัใชก้ฎหมายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ในประเทศไทยมีปัญหาในการจดัการ โดยเฉพาะการด าเนินการในการบงัคบัใชก้ฎหมายที่เกี่ยวกบั
ส่ิงแวดลอ้ม และทรัพยากรธรรมชาติขององคก์ารบริหารส่วนต าบลในปัจจุบนัยงัคงมีปัญหาในการ
จดัการหลายประการ และเป็นปัญหาที่มีความซับซ้อนในการจดัการเป็นอยา่งมาก ทั้งน้ีเกิดจาก
สาเหตุหลายประการ เช่นองคก์ารบริหารส่วนต าบลยงัไม่ให้ความส าคญัในการออกกฎขอ้บญัญติั
ในการดูแลรักษาส่ิงแวดลอ้มตามที่กฎหมายให้อ านาจไว ้ปัญหาในการขาดกระบวนการในการ
จดัท าขอ้บญัญติัขององคก์ารบริหารส่วนต าบลที่เป็นหลกัส าคญัในการด าเนินการในเร่ืองส่ิงแวดลอ้มที่
จะท าใหก้ารบงัคบัใชเ้กิดประสิทธิภาพ ปัญหาการขาดบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถเฉพาะดา้น
                                                 

26 ประพนัธ์พงศ ์เวชชาชีวะ(2554) ประชาธิปไตยต้องควบคู่กับวินัย และการบังคับใช้กฎหมายท่ีมี
ประสิทธิภาพ.  http://www.naewna.com/news.asp?ID=222269  คน้คืนเม่ือ 11 พฤษภาคม 2554 

http://www.naewna.com/news.asp?ID=222269
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ในเร่ืองส่ิงแวดล้อม ปัญหาความเหล่ือมล ้ าซ ้ าซ้อนในการใช้กฎหมายมีกฎหมายหลายฉบบัที่ยงั
ไม่ไดก้  าหนดให้องคก์ารบริหารส่วนต าบลมีหน้าที่ทั้งหมดในการเขา้ไปจดัการกบัเร่ืองนั้น ๆ เช่น
มลพิษอนัเกิดจากปล่อยน ้ าเสียจากโรงงาน และปัญหากฎหมายในเร่ืองส่ิงแวดลอ้มที่ยงัขาดความ
ชดัเจนครอบคลุม ทุกๆ พื้นที่ เพื่อให้มีการป้องกนั และแกไ้ขปัญหาส่ิงแวดลอ้มให้มีประสิทธิภาพ
มากยิง่ขึ้น โดยไม่จ าเป็นตอ้งด าเนินการแต่เฉพาะพื้นที่ที่อนุรักษห์รือเกิดมลพิษเท่านั้น ทั้งน้ีเน่ืองจาก
ปัญหาส่ิงแวดลอ้มเป็นปัญหาที่ไร้พรมแดนยอ่มจะส่งผลต่อเน่ืองไดใ้นที่สุด27  

 

4.  แนวความคดิและทฤษฎว่ีาด้วยการกระจายอ านาจ 
  
4.1  ความหมายของการกระจายอ านาจ 

มีนกัวชิาการใหค้วามหมายของการกระจายอ านาจไวแ้ตกต่างกนัเช่น 
4.1.1  การกระจายอ านาจ  คือ การโอนกิจการบริการสาธารณะบางเร่ืองจากรัฐหรือ

องคก์ารปกครองส่วนกลางไปให้ชุมชนซ่ึงตั้งอยูใ่นทอ้งถ่ินต่างๆ ของประเทศหรือหน่วยงานบางหน่วย
รับผดิชอบจดัท าอยา่งเป็นอิสระจากองคก์ารปกครองส่วนกลาง โดยแบ่งเป็น 2 รูปแบบ ไดแ้ก่ 

1)  การกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ิน  หรือการกระจายอ านาจตามอาณาเขต   คือ
การโอนกิจการบริการสาธารณะบางเร่ืองซ่ึงมีผลกระทบต่อส่วนไดเ้สียของราษฎรในทอ้งถ่ินหน่ึง
โดยเฉพาะจากรัฐหรือองคก์ารปกครองส่วนกลางไปให้ราษฎรในทอ้งถ่ินนั้นๆ ร่วมกนัจดัท าแยก
ต่างหากจากองคก์ารปกครองส่วนกลาง และเป็นอิสระจากองคก์ารปกครองส่วนกลาง การกระจาย
อ านาจตามอาณาเขตมีลกัษณะส าคญั 5 ประการ 

(1)  เกิดการยอมรับความตอ้งการส่วนรวมของราษฎร หรือประโยชน์มหาชน
(Public Interest) นั้น มีทั้งที่เป็นความตอ้งการส่วนรวมของราษฎรทัว่ทั้งประเทศ  และความตอ้งการ
ส่วนรวมของราษฎรในทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ินหน่ึงโดยเฉพาะ ดงันั้น การบริการสาธารณะ (Public Service) 
หรือกิจการที่กระท าไปเพือ่ตอบสนองความตอ้งการส่วนรวมราษฎร จึงมีทั้งกิจการระดบัชาติ และ
กิจการระดบัทอ้งถ่ิน รัฐหรือองคก์ารปกครองส่วนกลางควรจ ากดัตนเองอยูเ่ฉพาะกบัการจดักิจกรรม
ระดับชาติเท่านั้น ส่วนกิจการระดับทอ้งถ่ินควรมอบหมายให้ราษฎรในทอ้งถิ่นรับผิดชอบจดัท า
กนัเองอย่างอิสระเพราะราษฎรในทอ้งถ่ินยอ่มทราบความตอ้งการส่วนรวมของตน และเล็งเห็น
ปัญหาตลอดจนวิธีการแกไ้ขปัญหาการตอบสนองความตอ้งการส่วนรวมได้ดีกว่าเจา้หน้าที่ของ
องคก์ารปกครองส่วนกลางที่อยู ่ๆ ตามภูมิภาคต่าง ๆ 
                                                 

27 สิริพรหม ช านาญยา (2549) ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายส่ิงแวดล้อมขององค์กรบริหารส่วนต าบล 
วิทยานิพนธ์หลกัสูตรนิติศาสตร์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัแม่ฟ้าหลวง 
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(2)  กฎหมายจดัตั้งชุมชนในทอ้งถ่ินต่างๆ ของประเทศขึ้นเป็นองคก์าร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจหน้าที่จดัท  ากิจการทอ้งถ่ินที่ก  าหนดไวส้นองตอบความตอ้งการ
ส่วนรวมของราษฎรที่เป็นสมาชิกของชุมชนนั้น ๆ และรับรองให้องคก์ารที่จดัตั้งขึ้นมีฐานะเป็น
นิติบุคคลคือมีความสามารถมีสิทธิและหนา้ที่ของตนใหส้ าเร็จลุล่วงไปดว้ยดี 

(3)  องคก์ร หรือผูแ้ทนองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถิ่นที่เป็นนิติบุคคล
ซ่ึงเป็นผูมี้หนา้ที่จดัการนิติบุคคล เช่นด าเนินการ ๆ เพื่อให้ไดม้าซ่ึงสิทธิ และหน้าที่ต่างๆ ตามกฎหมาย 
หรือใชสิ้ทธิและปฏิบติัหน้าที่เหล่านั้นแทนนิติบุคคลจะตอ้งสามารถท าหน้าที่จดัการนิติบุคคลได้
อยา่งเป็นอิสระจากองคก์รของรัฐหรือองคก์ารปกครองส่วนกลาง 

(4)  บุคลากรหรือเจา้หนา้ที่ต่างๆ ที่ท  าหนา้ที่ช่วยเหลือองคก์ร หรือองคก์าร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่เป็นนิติบุคคลในการจดัการนิติบุคคลน้ีจะตอ้งอยูใ่นสังกดัขององคก์ารปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน กล่าวคือตอ้งไดรั้บแต่งตั้ง โยกยา้ย เล่ือนต าแหน่ง เล่ือนขั้นเงินเดือน โดยองคก์รของ
องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดรั้บเงินเดือน และเงินตอบแทนอยา่งอ่ืนๆ จากงบประมาณประจ าปี
ขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และโดยเฉพาะอยา่งยิง่อยูภ่ายใตอ้  านาจบงัคบับญัชาขององคก์ร
ขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

(5)  องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นนิติบุคคลจะตอ้งมีอิสระทางการ
คลงัคือมีแหล่งรายได ้และมีอ านาจจดัสรรรายไดเ้พื่อใชจ้่ายในการจดัท ากิจการอนัอยูใ่นขอบแห่ง
อ านาจหนา้ที่ของตนได ้ อิสระทางการคลงัขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินน้ีเกิดขึ้นไดย้าก เพราะ
องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินมกัจะมีรายไดจ้  ากดั  การจะจดัท าบริการสาธารณะให้มีประสิทธิภาพ 
และทัว่ถึงจึงตอ้งอาศยัเงินอุดหนุนจากรัฐหรือองคก์ารปกครองส่วนกลาง ดงันั้นองคก์ารปกครอง
ส่วนกลาง จึงอยูใ่นวสิยัที่จะใชเ้งินอุดหนุนเป็นเคร่ืองมือบีบบงัคบัให้องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
จดัท ากิจกรรมทอ้งถ่ิน ไปในทางทีส่วนกลางตอ้งการ 

2)  การกระจายอ านาจตามบริการ  หรือการกระจายอ านาจทางเทคนิค   คือ
การโอนกิจการบริการสาธารณะบางกิจการจากรัฐหรือองคก์ารปกครองส่วนกลางไปให้หน่วยงาน
บางหน่วยรับผิดชอบจดัท าแยกต่างหาก และอยา่งเป็นอิสระจากองคก์ารปกครองส่วนกลาง  การ
กระจายอ านาจรูปแบบน้ีมีแนว โน้มที่จะพฒันาขึ้นเร่ือยๆ กิจการบริการสาธารณะที่โอนจากองคก์าร
ปกครองส่วนกลางไปให้หน่วยงาน ต่าง ๆ รับผิดชอบจดัท าแยกต่างหาก และอย่างเป็นอิสระจาก
องคก์ารปกครองส่วนกลาง โดยปกติแลว้จะเป็นกิจการซ่ึงการจดัท าตอ้งอาศยัความรู้ความช านาญ
ทางเทคโนโลยแีขนงใดแขนงหน่ึงเป็นพิเศษเช่นกิจการส่ือ สาร กิจการวิทยกุระจายเสียง และวิทยุ



20 

โทรทศัน์ กิจการผลิตกระแสไฟฟ้าหรือที่ตอ้งอาศยัความคล่องตวัไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎระเบียบ
ที่เคร่งครัดของระบบราชการจึงจะมีประสิทธิภาพ”28  

4.1.2  การกระจายอ านาจตามแนวทางทฤษฎีดั้งเดิม และแนวทางทฤษฎีสมัยใหม่ 
มีความหมาย  ดงัน้ี 
 1)  แนวทางทฤษฎีดั้งเดิมไดใ้หค้วามหมาย ไว ้2 ลกัษณะ  คือ 
 (1)  การกระจายอ านาจตามอาณาเขต (Decentralization by Territorial) 
หมายถึงการมอบอ านาจใหท้อ้งถิ่นจดัท ากิจการหรือบริการสาธารณะภายในเขตของแต่ละทอ้งถ่ินมี
อิสระบางประการในการปกครองตนเอง 
 (2)  การกระจายอ านาจตามกิจการ (Decentralization by Function)  หมายถึง  
การมอบอ านาจใหอ้งคก์ารสาธารณะจดัท ากิจการประเภทใดประเภทหน่ึง เพื่อให้มีความอิสระใน
การด าเนินการให้สมแก่เทคนิคของงานนั้น (เช่นSchool districts ในสหรัฐอเมริกา Highway and 
Transportation Committee ในประเทศองักฤษ) 
 2)  แนวทางทฤษฎีสมยัใหม่ เห็นว่าการที่จะพิจารณาว่าเป็นการรวมอ านาจ  
หรือกระจายอ านาจควรจะพิจารณาว่าอ านาจที่จะวินิจฉัยช้ีขาดอยูแ่ก่องคก์ารปกครองเดียวหรือ
หลายองคก์ารปกครอง  ถา้รวมอยูใ่นองคก์ารปกครองเดียวเรียกวา่การรวมอ านาจ  แต่ถา้อ านาจน้ีอยู่
แก่หลายองคก์ารเรียกองคก์ารเหล่านั้นว่าองคก์ารกระจายอ านาจ แนวทฤษฎีน้ีไม่เห็นดว้ยที่จะแยก
ความหมายการกระจายอ านาจตามอาณาเขต และกระจายอ านาจตามกิจการเพราะการพิจารณาว่า
การกระจายอ านาจหรือไม่ควรพจิารณาวา่องคก์าร นั้นมีอ านาจวนิิจฉยัช้ีขาดหรือไม่”29 

4.1.3   การกระจายอ านาจ หมายถึง ระบบการบริหารประเทศที่เปิดโอกาสให้ทอ้งถ่ิน
ต่างๆ มีอ านาจในการจดัการดูแลกิจกรรมต่าง ๆ ดา้นของตนเอง  ไม่ใช่ปล่อยให้รัฐบาลกลางรวม
ศูนยอ์  านาจในการจดัการกิจการแทบทุกอย่างของทอ้งถ่ิน กิจการที่ทอ้งถ่ินมีสิทธิจดัการดูแลมัก
ไดแ้ก่  ระบบสาธารณูปโภค  การศึกษา และศิลปวฒันธรรม  การดูแลชีวิตทรัพยสิ์น  และการดูแล
รักษาส่ิงแวดลอ้ม ส่วนกิจการใหญ่ ๆสองอยา่งที่รัฐบาลกลางควบคุมไวเ้ด็ดขาด คือการทหาร และ
การต่าง ประเทศ   ความเขา้ใจพื้นฐานของการกระจายอ านาจมีอยู ่3 ประการ  คือ 

                                                 
28

 วรพจน์ วิศรุตพิชญ ์ (2537,14 ธนัวาคม 2537) “หลกัการรวมอ านาจ หลกัการแบ่งอ านาจ และหลกั
กระจายอ านาจ”  บทความประกอบการประชุมทางวิชาการทางนิติศาสตร์ไทย–ฝร่ังเศส  คร้ังท่ี 2   เ ร่ือง การกระจาย
อ านาจและการจดัการบริหารทอ้งถ่ิน  15-16 ธนัวาคม 2537 ณ มหาวิทยาลยัธรรม ศาสตร์   ผู้จัดการรายวัน  หนา้ 11 

29 ช านาญ ยวุบรูณ์ (2503)  การรวมอ านาจ และกระจายอ านาจทางการปกครองของกฎหมายไทย พระ
นคร  โรงพิมพส่์วนทอ้งถ่ิน หนา้ 8 - 9 
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 1)  การกระจายอ านาจเป็นรูปแบบการบริหารประเทศอยา่งหน่ึง  และเป็น
องคป์ระกอบส าคญัของสงัคมประชาธิปไตย 
 2)  สาระส าคญัของรูปแบบการบริหารดงักล่าวที่การเปิดโอกาสให้ทอ้งถ่ิน
ไดใ้ชอ้  านาจการจดัการดูแลทอ้งถิ่นของตนเอง 
 3)  ค าวา่กระจายอ านาจมิใช่ค  าขวญัทางการเมือง”30 

4.1.4  การกระจายอ านาจมีปัญหาคนทักท้วงว่า  น่าจะใช้ค าว่า “คืนอ านาจ” เพราะ
แต่เดิมมาชุมชนต่างๆ มีอิสระในการปกครองตนเอง  เม่ือ  100 ปีเศษที่ผ่านมาเพิ่งมีการดึงและรวบ
อ านาจเขา้มาสู่ศูนยก์ลาง ค าที่เหมาะสมกวา่จึงเป็น “ความเป็นอิสระของทอ้งถ่ิน” (Local Autonomy)  
หรือค าวา่“การปกครองตนเอง” (Self-Government) จึงเล่ียงใชค้  าว่า “การปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน” 
แทนค าวา่“การกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน”31  

4.1.5  การกระจายอ านาจ  สามารถแยกเป็นการกระจายอ านาจทางการเมืองกับการ
กระจายอ านาจอ านาจทางการบริหาร ดงัน้ี 
 1)  การกระจายอ านาจทางการเมือง  หมายถึง การมอบหมายหน้าที่ความ
รับผดิชอบ  และอ านาจด าเนินการในเชิงระบบ ซ่ึงกระทบโครงสร้าง และอ านาจสัมพนัธ์ของหน่วย
การเมืองการปกครองที่เป็นอยู ่ ประเด็นที่กล่าวถึงมากคือ  การกระจายอ านาจจากราชการส่วนต่างๆ  
ในระบบบริหารราชการแผน่ดิน  โดยเฉพาะอยา่งยิง่การกระจายอ านาจจากราชการส่วนกลาง  และ
ส่วนภูมิภาคไปสู่ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
 2)  การกระจายอ านาจทางการบริหาร  หมายถึงการมอบหมายหน้าที่ความ
รับผดิชอบและอ านาจด าเนินการให้แก่หน่วยงานระดบัรอง ๆ ลงไป  ทั้งโดยมีจุดมุ่งหมายส าคญัที่จะ
ใหห้น่วยแต่ละหน่วยงาน แต่ละระดบัมีขีดความสามารถตดัสินใจ และด าเนินการที่จ  าเป็นไดอ้ยา่งมี
ประสิทธิภาพสูงสุด”32 

4.1.6  การกระจายอ านาจควรจะเป็นเร่ืองเดียวกันกับการลดอ านาจของรัฐ เม่ือเทียบ
ส่วนกบัประชาชน หรือพดูอีกแบบหน่ึงคือการกระจายอ านาจเพื่อลดบทบาทของรัฐ ในการจดัการ
ปัญหาของประเทศ ขณะเดียวกนัก็เพิม่อ านาจ และบทบาทของประชาชนในการดูแลตวัเอง ไม่ใช่ยิง่

                                                 
30ธเนศวร์ เจริญเมือง (2537) “การกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน” ใน สังศิต พิริยะรังสรรค ์และผาสุก พงษ์

ไพจิตร (บรรณาธิการ) การกระจายอ านาจอย่างไรสร้างประชาธิปไตย กรุงเทพมหานคร 179 การพิมพ ์ หนา้ 59     
31 ประเสริฐ  จิตติวฒันพงศ ์(2536,11 พฤศจิกายน)  “การกระจายอ านาจ : ภารกิจท่ีจะตอ้งท าถา้จะพฒันา

ประชาธิปไตยให้ย ัง่ยนื”  หนังสือพิมพ์ผู้จัดการรายวัน   
32 ปรัชญา เวสารัชช ์(2537) “แนวโนม้การกระจายอ านาจของรัฐ” เอกสารประกอบการสัมมนาเร่ืองการ

กระจายอ านาจกับการพัฒนาการปกครองท้องถ่ินไทยในอนาคต  วันจันทร์ท่ี 22 สิงหาคม 2537 มปพ. หนา้ 5 - 6 
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กระจายก็ยิง่เป็นการแผ่อ านาจของพรรคการเมืองใหญ่ ๆ หรือกลุ่มชนที่ใกลชิ้ดศูนยอ์  านาจอยูแ่ลว้
ในโครงสร้างเศรษฐกิจการเมือง และไม่ควรเป็นเพยีงการกระจายอ านาจในหมู่ขา้ราชการประจ า 

การกระจายอ านาจ มิไดเ้ป็นเพยีงการเลือกตั้งผูบ้ริหารหรือองคก์รบริหารใน
ส่วนทอ้งถ่ิน แมว้า่ส่ิงน้ีจะมีขอ้ดีอยูต่รงที่ท  าให้ระบบราชการหมดฐานะการเป็นเวทีการเมืองระดบัชาติ 
และการผกูขาดอ านาจการปกครองโดยขา้ราชการประจ าส้ินสุดลง แต่ถา้ท  าแค่นั้น  รัฐก็ยงัมีอ านาจ
เท่าเดิมในการจดัการ (manage) สงัคม ถา้หากการกระจายอ านาจ เป็นเพียงการเลือกตั้งคณะเอกชน
มาควบคุมหน่วยงานราชการในจงัหวดั เท่ากบัอดัส าเนาระบบประชาธิปไตยในส่วนกลางไปคุมทบั
ไวใ้นพื้นที่ต่างๆ ซ่ึงมีผลดีอยา่งมากก็เพยีงการขยายตลาดอ านาจส าหรับลูกคา้จ านวนมากขึ้น เท่ากบั
เปิดทางใหผู้ไ้ดเ้ปรียบทางเศรษฐกิจสงัคมตามจงัหวดัต่างๆ หรือแมแ้ต่ผูไ้ดเ้ปรียบในกรุงเทพมหานคร 
ไดข้ยายความไดเ้ปรียบของตนไปสู่ปริมณฑลทางการเมืองอยา่งทัว่ถึงทุกตารางน้ิวในประเทศไทย 
ในกรณีเช่นนั้น การกระจายอ านาจก็คงละมา้ยการเอาระบบราชการเขา้ตลาดหุ้น  หลงัจากถือครอง
กนัในระบบเครือญาติกนัมานาน  ในขณะที่ความชอบธรรมของรัฐในการเป็นตวัแทนผลประโยชน์
สาธารณะก าลงัถูกกดักร่อน บัน่ทอนสิทธิ และโอกาสทางการเมืองของเอกชนไม่สามารถสนอง
ผลประโยชน์ส่วนรวมไดอ้ยา่งทัว่ถึง มีความจ าเป็นตอ้งมีหน่วยพื้นฐานทางการเมือง (Political Unit) 
แบบที่สาม ซ่ึงเป็นจุดสงัเคราะห์ (Synthesis) ระหว่างผลประโยชน์สาธารณะกบัปัจเจกบุคคล และ
เป็นสถาบนัประชาธิปไตยที่อยูต่รงกลางระหวา่งกลไกรัฐกบัคณะเอกชนที่แสวงหาอ านาจในระบบ
แข่งขนัเสรีซ่ึงหมายถึง ความจ าเป็นตอ้งอนุญาตใหชุ้มชนทอ้งถิ่น และองคก์รประชาชนในระดบัต่างๆ 
มีสิทธิเสรีภาพแบบรวมหมู่ (Collective Rights) ในการดูแลจดัการปัญหาของตนเอง โดยไม่ถูกรัฐ
เขา้มาแทรกแซง หรือถูกเอกชนบางกลุ่มเขา้มาริบอ านาจไปในนามของประชาธิปไตย  การกระจาย
อ านาจมิได้เป็นเร่ืองของการปกครองทอ้งถิ่นเพียงอย่างเดียว หากรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ ง
ระดบัชาติก็ตอ้งลดทอนอ านาจลงไปดว้ย33  

4.1.7  การกระจายอ านาจ  คือ ท าให้ชุมชนในชนบทมีลกัษณะเป็นอนาธิปัตยไ์ด้
อย่างแท้จริงในความหมายที่มีการกระจายอ านาจจากรัฐบาลกลางมาอยู่ที่องค์กรเล็ก ๆ ของ
ประชาชนในชุมชนทอ้งถ่ิน ซ่ึงถ้าหากไม่มีแรงกดดนัจากทอ้งถ่ินอยา่งเพียงพอ รัฐจากส่วนกลาง
ยอ่มไม่กระจายอ านาจดงักล่าวให้กบัชุมชนทอ้งถ่ินดว้ยความยนิดี ทั้งน้ีเพราะนัยที่ส าคญัของการ
กระจายอ านาจดงักล่าวก็คือ การแสดงเจตจ านงที่แน่วแน่ของรัฐจากส่วนกลางที่จะลดหรืองดเวน้
การแย่งชิงทรัพยากรจากชุมชนทอ้งถ่ิน   ก่อนที่จะมีพลงัทางการเมืองจากชุมชนในทอ้งถิ่นมาก
พอที่จะผลกัดนัใหอ้ านาจรัฐจากส่วนกลางกระจายอ านาจมาใหชุ้มชนในชนบท    เง่ือนไขที่ส าคญัที่
                                                 

33 เสกสรรค ์ ประเสริฐกุล (2537) “จุดหมายของการกระจายอ านาจ” ใน “คอลมัน์เดินตีนเปล่า”  
หนังสือพิมพ์ผู้จัดการรายวัน  7 กุมภาพนัธ์ 2537     
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จะตอ้งท าให้เกิดขึ้นมาอีกคร้ังหน่ึงก็คือความสามารถในการพึ่งตนเองของชุมชนในทางเศรษฐกิจ 
เพราะความสามารถในการพึ่งตนเองของชุมชนในทางเศรษฐกิจนั้นจะเป็นภูมิคุม้กนัที่ดี ที่ท  าให้
วฒันธรรมที่ผสมผสานกันระหว่างวฒันธรรมในชุมชนเดิม และวฒันธรรมตะวนัตกที่ก ้าวหน้า 
สามารถหย ัง่รากฝากใบต่อไปได ้ทั้งน้ีเพราะความสามารถของชุมชนในการพึ่งตนเองในทางเศรษฐกิจ
จะเป็นภูมิคุม้กันให้การรุกเขา้มาของทุนนิยมในรูปแบบของลทัธิบริโภคนิยมจะตอ้งหยดุลงอยู่ที่
ภายนอกชุมชน ไม่อาจจะแทรกซึมเข้าไปบ่อนท าลายชุมชนให้ล่มสลายลงไปได้ ถ้าปราศจาก
เง่ือนไขดงักล่าวชุมชนจะตกอยูใ่นสภาพตั้งตวัไม่ติด การผสมผสานวฒันธรรมในระดบัที่จะหย ัง่
รากลึกลงไปจนเกิดเป็นวฒันธรรมใหม่ จึงไม่อาจจะเกิดขึ้นได้34 

สรุปไดว้า่ การกระจายอ านาจ  คือ การโอนกิจการบริการสาธารณะบางเร่ือง
จากรัฐหรือองคก์ารปกครองส่วนกลางไปให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างๆ ของประเทศ หรือ
หน่วยงานบางหน่วยให้รับผิดชอบจดัท าอยา่งเป็นอิสระโดยสามารถแบ่งเป็น  2  รูปแบบ  ไดแ้ก่  
การกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน หรือการกระจายอ านาจตามอาณาเขต กบัการกระจายอ านาจตามบริการ  
หรือการกระจายอ านาจทางเทคนิค 

4.2  หลักการกระจายอ านาจ 
สามารถแบ่งออกเป็นหลกัการต่างๆ  ดงัน้ี 
4.2.1  หลกัการบรรลุวัตถุประสงค์ 

การกระจายอ านาจตอ้งเป็นไปเพือ่วตัถุประสงค์ 3 ประการ คือ ประการแรก
ประสิทธิ ภาพของหน่วยราชการในการบริหารจดัการ และให้บริการแก่ประชาชน ประการที่สอง
ประสิทธิผลของการท างาน  ประการที่สามช่วยพฒันาบรรยากาศการท างานของขา้ราชการ และ
พนักงานให้มีความกระตือรือร้น มีความคิดริเร่ิมสร้างสรรค์ เพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ดังกล่าว การ
กระจายอ านาจควรเป็นไปภายใตห้ลกัการต่อไปน้ี  
 1)  ใหมี้การกระจายอ านาจวนิิจฉยั  สัง่การ  และการบริหารลงไปยงัหน่วยซ่ึง
รับผดิชอบบริการใกลชิ้ดประชาชนใหม้ากที่สุด 
 2)  ผูรั้บมอบอ านาจตอ้งมีความพร้อมในการรับหน้าที่   ความรับผิดชอบ  
และอ านาจที่มากขึ้น  โดยผูก้ระจายอ านาจตอ้งใหค้วามสนบัสนุนอยา่งเพยีงพอ 
 3)  ตอ้งสร้างดุลยภาพระหวา่งหนา้ที่ความรับผดิชอบกบักบัอ านาจหนา้ที่ที่
เพิม่ขึ้น 

                                                 
34อภิชยั พนัธเสน (2535) วิถีพัฒนาชนบทจากชุมชนอนาธิปัตย์สู่สังคมอุดมธรรม  กรุงเทพมหานคร  

สมาคมสังคมศาสตร์แห่งประเทศไทย  หนา้ 1 - 21 
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 4)  การกระจายอ านาจ ตอ้งเป็นไปเพื่อบรรลุวตัถุประสงคใ์นดา้นประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล  และบรรยากาศของการท างาน และต่อประโยชน์ต่อประชาชน และสงัคมโดยส่วนรวม 
 5)  การกระจายอ านาจตอ้งเป็นไปโดยมีเป้าหมายชดัเจนที่ประเมินได้  และ
ตอ้งมีการตระเตรียมขั้นตอนใหเ้ป็นระบบเพยีงพอก่อนด าเนินการ35 

4.2.2  หลักการกระจายอ านาจการปกครอง 
มี  4  ประการ  คือ 

 1)  การจะกระจายอ านาจหรือไม่กระจายอ านาจ เป็นอ านาจของรัฐหรือรัฐบาล 
อาจเรียกไดว้า่ขึ้นอยูก่บันโยบายของรัฐหรือรัฐบาล  และรัฐบาลตอ้งค านึงถึงความรับผดิชอบในทาง
การเมืองการบริหารดว้ย 
 2)  การกระจายอ านาจทางการปกครองต้องค านึงถึงความเป็นไปได้  โดย
พิจารณาพื้นฐานหรือสภาพทางเศรษฐกิจ สังคม  และการเมืองของพื้นที่หรือบริเวณที่จะได้รับการ
กระจายอ านาจทั้งน้ียอ่มมีผลกระทบต่อขีดความสามารถในการปกครอง 
 3) การกระจายอ านาจ ตอ้งค านึงถึงสภาพชุมชนที่ควรกระจายอ านาจให้ได้
ในรูปใด เช่น กระจายอ านาจทั้งในทางการเมือง และอ านาจการบริหาร หรือจะให้ใชไ้ดเ้พียงการ
กระจายอ านาจทางการบริหาร 
 4)  การกระจายอ านาจทางการปกครอง  ตอ้งพจิารณาใหส้อดคลอ้งกบัสภาพ
ของเมือง (urban) หรือสภาพของชนบท (rural area) เพราะการก าหนดโครงสร้าง รูปแบบตลอด
อ านาจหนา้ที่รับผดิ ชอบจะตอ้งสอดคลอ้ง  และสมัพนัธก์บัสภาพชุมชนนั้น ๆ  
 ในกรณีชนบทอนัเป็นเขตพื้นที่ยากจน  บา้นเรือนกระจดักระจาย  ไม่มีความ
เจริญทางเศรษฐกิจแลว้ใชว้ธีิการกระจายอ านาจทั้งในทางการเมือง และการบริหารไปให้ผลที่เกิดขึ้น
อาจมีปัญหาเป็นตน้วา่ทอ้งถ่ินนั้นไม่มีรายไดพ้อเล้ียงตนเอง  หรือน ามาเป็นค่าใชจ่้ายในการบริการ
ไดก้็จะท าให้หน่วยการปกครองนั้น ๆ ไม่สามารถด าเนินการไดผ้ล และก็ไม่สามารถให้บริการแก่
ประชาชนได ้
 การที่จะกระจายอ านาจทางการปกครองไปให้กบัเขตชุมชนบทปกครองตนเอง  
นอกจากจะขดัหลกัพื้นฐานในขีดความสามารถปกครองตนเองแลว้  รัฐบาลยงัจะตอ้งค านึงถึงความ
มัน่คงของชาติหรือความเป็นอยูข่องประชาชน ที่จะตอ้งไดมี้ชีวิตอยูด่ว้ยบริการของรัฐ  หรือกลไก

                                                 
35 ปรัชญา เวสารัชช ์อา้งแลว้ หนา้ 6 - 7 
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ในการปกครองที่สามารถจะเป็นประกันได้ถึงการจะให้ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนมีความ
มัน่คง  ความสะดวกปลอดภยั มิใช่สกัแต่กระจายอ านาจไปเพยีงโครงสร้าง รูปแบบเท่านั้น36 

4.2.3  หลักความพร้อม และความสามารถ 
 การกระจายอ านาจเป็นกิจกรรมที่ประชาชนจะต้องมีบทบาทเข้ามารับ
ภาระหน้าที่บางประการจากรัฐไปจดัท าเพื่อสนองความตอ้งการของตนเอง  จึงตอ้งพิจารณาถึง
ความสามารถและความพร้อมของประชาชน และทอ้งถ่ินควบคู่ไปกบัการกระจายอ านาจ ไดแ้ก่ 
 1)  ความพร้อมในดา้นการเงินการคลงัของทอ้งถิ่น   
 ถา้องค์กรใดไม่มีปัญหาดา้นการเงินองค์กรนั้นย่อมมีโอกาสที่จะปฏิบติั
ภารกิจในหนา้ที่ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ การจะกระจายอ านาจให้ทอ้งถ่ินใดไดมี้สิทธิที่จะปกครอง
ตนเองตอ้งค านึงถึงความสามารถดา้นการเงินการคลงัของทอ้งถิ่นนั้นก่อน 
 2)  ความพร้อมของประชาชนในดา้นการเมือง  
 ตอ้งพจิารณาถึงความรู้ทางการเมืองเบื้องตน้ หรือการปกครองตนเองของ
ประชาชน เช่นการตระหนักถึงความส าคญัของสิทธิเลือกตั้ง ใชสิ้ทธิเลือกตั้งโดยไม่เห็นแก่อามิส
สินจา้ง หรือเห็นแก่พวกพอ้ง หรือถูกชกัจูงแกมบงัคบัจากผูมี้อิทธิพลในทอ้งถิ่น หากประชาชนมี
ความพร้อมหรือความสามารถทางการเมืองอยูใ่นเกณฑต์ ่าจะก่อให้เกิดผลเสียแก่กิจการปกครอง
ตนเองของประชาชนในทอ้งถ่ินอยา่งมหาศาล  เช่นเม่ือเลือกตั้งแลว้ประชาชนมีการแบ่งแยกเป็นก๊ก
เป็นเหล่า  ขาดความสามัคคีจะท าให้ขาดพลังอ านาจของประชาชนในการร่วมท ากิจกรรมของ
ทอ้งถ่ิน 
 3)  ความพร้อมหรือความสามารถของประชาชนในการบริหารกิจการใน
หนา้ที่ 
   ประชาชนในทอ้งถ่ินที่จะรับการกระจายอ านาจได้อย่างน้อยจะตอ้งมี
ความรู้ความสามารถที่จะรับผิดชอบบริหารในหน้าที่ไดเ้ป็นอยา่งดี  มิฉะนั้นการกระจายอ านาจจะ
เป็นผลร้ายแก่ทอ้งถ่ิน  การที่ประชาชนในทอ้งถ่ินขาดคุณสมบติัที่จะเป็นผูบ้ริหารกิจการของทอ้งถ่ิน
ดว้ยตนเอง  จึงท าใหต้อ้งอาศยัขา้ราชการของรัฐบาลหน้าที่แทน  หรือภารกิจหน้าที่ของทอ้งถ่ินอาจ
ถูกผูกขาดบริหารโดยกลุ่มหน่ึงที่มีอ  านาจหรืออิทธิพลในทอ้งถิ่นโดยที่ประชาชนโดยทัว่ไปไม่มี
โอกาสมีส่วนร่วมหรือรับรู้การกระท าซ่ึงโดยหลกัการแลว้จะตอ้งเป็นการเปิดเผยแก่สาธารณชน
โดยทัว่ไป 

                                                 
36 ประทาน คงฤทธิศึกษากร (2537) “การกระจายอ านาจการปกครองกบัการปกครองตนเองของ

ประชาชน”ใน เอกสารประกอบการสัมมนาเร่ืองการกระจายอ านาจกับการพัฒนาการปกครองท้องถ่ินไทยใน
อนาคต วันจันทร์ ท่ี 22 สิงหาคม 2537 มปพ. หนา้ 9 - 13 
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4.2.4  หลักการก าหนดพื้นที่ 
 เพือ่ใหเ้กิดการกระจายอ านาจการปกครองสู่ทอ้งถ่ิน ควรจดัขึ้นในพื้นที่ที่มี
ลกัษณะดงัน้ี 
  1)  พื้นที่มีความเจริญทางเศรษฐกิจที่เหมาะสมที่จะรับการกระจายอ านาจรูปใด
รูปหน่ึงได ้
          2)  ประชาชนในพื้นที่นั้นมีความสามารถทางการเมืองและการบริหารกิจการ
ในหนา้ที่ไดอ้ยา่งน่าไวว้างใจ 
 3)   พื้นที่นั้ นควรมีขนาดที่ เหมาะสมกับความเจริญทางเศรษฐกิจ  และ
ความสามารถของประชาชน  ไม่ควรกวา้งใหญ่จนเกินก าลงัความสามารถที่ผูน้  าทอ้งถ่ินจะรับภาระได ้
เช่นเตม็พื้นที่จงัหวดั  ดงัจะเห็นไดจ้ากความไม่ส าเร็จของการบริหารกิจการปกครองทอ้งถ่ินในรูป
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
 4)   องค์กรปกครองท้องถ่ินแต่ละรูปควรจะจัดขึ้ นในพื้นที่มีศักยภาพที่
เหมาะสมกบัความสามารถขององคก์าร และตอ้งไม่มีพื้นที่ซ ้ าซอ้นกนั  เพราะจะท าให้เกิดปัญหาใน
การปฏิบตัิหนา้ที่ และความขดัแยง้กนัในทางกฎหมาย  ประกอบทั้งประชาชนจะเกิดความสับสนว่า
ตนอยูภ่ายใตค้วามรับผดิชอบขององคป์กครองทอ้งถ่ินรูปใด 

4.2.5  หลักปรับเปลี่ยนความสัมพันธ์ทางอ านาจ  
 เน่ืองจาก  กระแสการเรียกร้องให้มีการกระจายอ านาจได้ก่อให้เกิดความ
เคล่ือนไหวในการทบทวน  และปรับปรุงความสัมพนัธ์ระหว่างการปกครอง และการบริหารงาน
ระดบัต่างๆ มากขึ้น โดยเฉพาะในส่วนที่เก่ียวกบัการปกครองส่วนภูมิภาค และทอ้งถ่ิน การพจิารณา
รูปแบบ  และวธีิการกระจายอ านาจในประเทศไทยที่ผา่นมามีลกัษณะคงรูปเดิมที่เนน้การควบคุมไว้
ที่ศูนยก์ลาง โดยปรับเปล่ียนความสัมพนัธ์ทางอ านาจระหว่างส่วนกลาง ภูมิภาค และทอ้งถ่ิน และ
เป็นการมอบอ านาจมากกวา่การกระจายอ านาจ ตามความหมายที่แทจ้ริง 

ปัญหาที่เผชิญระบบราชการไทยในยุคโลกานุวตัร คือท าอย่างไรการคง
รูปลกัษณ์เดิมของรัฐเด่ียวไว ้จะไม่เป็นอุปสรรคขดัขวางความสามารถของรัฐในอนัที่จะตอบรับกบั
การเปล่ียนแปลงที่ก  าลงัเกิดขึ้นอยา่งรวดเร็ว และเต็มไปดว้ยความซับซ้อนหลากหลาย และเร่งด่วน
ของความตอ้งการตลอดจนผลประโยชน์ของประชาชนซ่ึงขดัแยง้กนั 

การปรับปรุงระบบราชการมุ่งเน้นการแบ่งปันอ านาจใหม่ ไม่มีใครสนใจ
ปรับเปล่ียนระบบ และวธีิการงบประมาณ ในขณะที่การแบ่งปันอ านาจใหม่เร่ืองการกระจายอ านาจ
หรือการยกระดบัองคก์รทอ้งถ่ิน เช่นสภาต าบลเป็นนิติบุคคล ผลสะเทือนของการจดัสรรงบประมาณที่
จะเกิดต่อโครงสร้างอ านาจเดิมไม่มี เน่ืองจากการจดัสรรงบประมาณไดจ้  ากดั ส่วนราชการที่เป็น
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หน่วยรับ และใชเ้ม็ดเงินไว ้เฉพาะแต่กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเท่า
ส านกังานหรือหน่วยงานอ่ืนใดของ 
รัฐ แต่ไม่รวมถึงรัฐวสิาหกิจหรือหน่วยงานตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

ปัญหาระบบราชการในระดบัจุลภาคเป็นปัญหาความสัมพนัธ์ทางอ านาจ
ระหว่างกลุ่มการเมืองกบักลุ่มขา้ราชการ และความสัมพนัธ์ทางอ านาจระหว่างกลุ่มการเมืองกลุ่ม
ขา้ราชการกบัสงัคมโดยทัว่ไป ซ่ึงความสัมพนัธ์ระว่างส่วนยอ่ยในระบบราชการถูกก าหนดโดยรูป
ของรัฐ ซ่ึงเป็นรัฐเด่ียว (unitary state) การจดัวางความสัมพนัธ์ของส่วนยอ่ยในระบบราชการเป็น
ตามขอ้ก าหนดทางโครงสร้าง  และการใชอ้  านาจของหน่วยงาน ต าแหน่ง ภารกิจ หน้าที่ และขอ้ก าหนด
ทางการคลัง การงบประมาณ และการบริหารงานบุคคล ซ่ึงเป็นลักษณะของความสัมพันธ์ทาง
โครงสร้างการแบ่งอ านาจการปกครอง  

ตามกฎหมายวธีิการงบประมาณ องคก์รส่วนทอ้งถ่ินไม่สามารถตั้งงบประมาณ
เองไดแ้ต่จะไดรั้บการจดัสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีผา่นกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย
ในรูปของ เงินอุดหนุน นอกจากนั้นจงัหวดัก็ไม่มีสถานภาพเป็นส่วนราชการที่จะขอตั้งงบประมาณ
เองได ้ถึงแมว้่าจงัหวดัจะเป็นนิติบุคคลอนัก่อปัญหาอยา่งมาก เม่ือรัฐตอ้งการระดมสรรพก าลงัใน
การท างานเพื่อแกไ้ขปัญหาความยากจน แต่จงัหวดัผูกติดกบักระทรวงมหาดไทยเพียงหน่วยเดียว  
ขณะที่รัฐตอ้งการใหมี้การท างานที่ประสานงานระหว่างหน่วยงานของรัฐในภูมิภาค  แต่หน่วยงาน
ในภูมิภาคอยูต่่างกรม ต่างกระทรวงขึ้นตรงต่อกรมในส่วนกลางมิไดข้ึ้นตรงต่อจงัหวดั เพราะจงัหวดั
ไม่มีสถานภาพเป็นส่วนราชการ  เป็นเพยีงเขตการ 
ปกครองของรัฐเดียวซ่ึงมีผูว้า่ราชการจงัหวดัขา้ราชการสงักดัส านกังานปลดักระทรวงมหาดไทย
เป็นหวัหนา้ 
 มีความพยายามแกไ้ขปัญหาขา้งตน้ในรูปของการให้มีงบประมาณจงัหวดั  
ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการบริหารงบประมาณในระดบัจงัหวดั พ.ศ. 2534 แต่จงัหวดั
ไม่มีสิทธิในการบวนการจดัท างบประมาณจนถึงการจดัสรรงบประมาณพิเศษให้จงัหวดัในรูป
งบโครงการพฒันาจงัหวดัที่รัฐจดัสรรให้  ซ่ึงอยูใ่นหมวดงบประกลาง  มิใช้งบจงัหวดั และงบทอ้งถ่ิน
โดยตรง  เพราะจงัหวดั  และทอ้งถิ่นมิอาจไดรั้บการจดัสรรงบประมาณโดยตรงได ้
 ความเป็นรัฐเด่ียว มิไดห้มายความวา่จงัหวดัจะเป็นส่วนราชการไม่ได ้ หาก
จงัหวดัมีฐานะเป็นส่วนราชการภูมิภาคได ้ ตวัแทนของกรมต่างๆ ที่มีหน่วยงานในภูมิภาคก็จะเป็น
ส่วนราชการจงัหวดั และหากมีการจบัระบบงบประมาณใหม่ได ้ และจงัหวดัเป็นส่วนราชการได ้ 
จึงจะมีงบประมาณจงัหวดัตามความหมายที่แทจ้ริงได้37 
                                                 

37 ชยัอนนัต ์สมุทวานิช  (2537) งบประมาณจังหวดั  กรุงเทพมหานคร : มาสเตอร์เพรส,   หนา้ 10 -19 
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4.2.6  หลักการก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจ 
         เม่ือรัฐบาลมีขนาดใหญ่โตและมีภารกิจที่ซับซ้อนยิง่กว่าบริษทัใดๆ  ถา้ใช้
วธีิการบริหารแบบรวมศูนยอ์  านาจไวท้ี่ส่วนกลาง ขณะที่ปัญหาในทอ้งถ่ินต่าง ๆ เพิ่ม และซับซ้อน
มากขึ้นตามสภาพของการเติบโตอยา่งรวดเร็วของชุมชนเมือง  การพฒันาทางเศรษฐกิจ และสังคม
ของประเทศ และพลวตัทางเทคโนโลย ี รัฐบาลแกปั้ญหาโดยเขา้ไปจดับริการหลายประเภท ให้แก่
ชุมชนโดยตรงมากขึ้ น ใน 10 -20 ปีข้างหน้า ปัญหาทอ้งถ่ินจะเพิ่มมากขึ้นหลายเท่าตัว รัฐบาล
ระดบัชาติจะตามแกปั้ญหาเหล่าน้ีใหก้บัทุกชุมชนไหวหรือไม่ 
 การก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจ ควรเร่ิมดว้ยการก าหนดภารกิจของ
รัฐบาลระดบัชาติ ระดบัทอ้งถ่ิน ใหช้ดัเจนไม่ซ ้ าซอ้นกนั กิจกรรมใดควรมอบให้ทอ้งถ่ินด าเนินการ
เอง กิจกรรมใดรัฐบาลกลางตอ้งด าเนินการเอง การแบ่งแยกหน้าที่ควรอาศยัหลักผลประโยชน์
สาธารณะ (Public Interest) และหลกัประสิทธิภาพในการจดัการ (Management Efficiency) 
 หลกัผลประโยชน์สาธารณะ คือ กิจกรรมใดเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์ภายใน
ทอ้งถ่ินแห่งหน่ึงแห่งใดโดยเฉพาะไม่มีผลกระทบต่อคนในทอ้งถ่ินอ่ืนๆ ให้ถือว่ากิจกรรมนั้นเป็น
หนา้ที่ของรัฐบาลทอ้งถ่ิน แต่ถา้กิจกรรมใดเก่ียวกบัผลประโยชน์ของชาติโดยส่วนรวมหรือระดบัที่
สูงขึ้นไปกว่าชุมชนย่อยๆ เพื่อป้องกันปัญหาการขดัแยง้ในผลประโยชน์ระหว่างชุมชนต่างๆ ที่
เก่ียวขอ้ง รัฐบาลระดบัชาติมีหนา้ที่ประสานประโยชน์และรักษาความเป็นธรรมในสงัคม 
 หลกัประสิทธิภาพ ถือวา่การจดัท ากิจกรรมใดๆ ควรตอ้งประหยดัโดยเฉพาะ
บริการสาธารณะ (Public goods) บางประเภทตอ้งมีจ านวนผูใ้ชบ้ริการมากๆ หรือเป็นชุมชนขนาด
ใหญ่จึงจะประหยดัตน้ทุน ถา้เป็นชุมชนเล็กๆ อาจตอ้งจดัการผลิตบริการร่วมกัน เพื่อให้เกิดการ
ประหยดั และสามารถใชป้ระโยชน์จากบริการเหล่านั้นไดเ้ตม็ที่ 
 ภารกิจของรัฐบาลทอ้งถ่ินหากพิจารณาตามหลักผลประโยชน์สาธารณะ
แลว้มีหลายกิจกรรม แต่เม่ือพจิารณาตามหลกัประสิทธิภาพแลว้รัฐบาลทอ้งถิ่นไม่อาจด าเนินการเอง
ไดท้ั้งหมด  และไม่มีความจ าเป็นตอ้งจดัการผลิตบริการเหล่าน้ีเองทั้งหมด จึงแสนอให้เลือกด าเนิน
กิจกรรมบริการสาธารณะใหแ้ก่ชุมชนหลายลกัษณะ คือ    

1)  หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจดัผลิตบริการเองภายในชุมชน หรือร่วมกบั
ชุมชนอ่ืนที่อยูใ่กลเ้คียง  เช่นกิจกรรมขนและท าลายขยะ ระบบระบายน ้ าทิ้งและก าจดัน ้ าเสีย ระบบ
ประปาชุมชน 
  2)  หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจดัผลิตบริการภายใตม้าตรฐาน และการสนับสนุน
ของรัฐบาลระดบัชาติ เช่นการศึกษา สาธารณสุข 
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  3)  หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินร่วมลงทุนกบัรัฐวิสาหกิจ และภาคเอกชน เช่น
การจดัการสาธารณูปโภค พื้นฐานต่างๆ 

ส าหรับรัฐบาลระดบัชาติ  ยงัมีกิจกรรมที่จะตอ้งกระท าอีกมากมายมหาศาล 
นบัแต่การป้องกนัประเทศ การพฒันาเศรษฐกิจสังคมในภาพรวม โครงการพฒันาเฉพาะพื้นที่กิจกรรม
บางอยา่งอาจใหห้น่วยการปกครองทอ้งถ่ินจดัท าตามนโยบายของรัฐบาลกลาง โดยใชม้าตรการเงิน
อุดหนุนการให้ขอ้มูลข่าวสาร การช่วยเหลือดา้นเทคนิคหรือการสั่งการโดยตรงเพราะหน่วยการ
ปกครองทอ้งถ่ินไม่ใช่รัฐอิสระ หากแต่อยูภ่ายใตก้ารควบคุมของรัฐบาลกลาง 

หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินของไทยในปัจจุบนัมีหลากหลายรูปแบบ มีปัญหา
ความซ ้ าซอ้น และสูญเปล่า หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในอนาคตจึงควรมี 2 ระดบั คือ (1) หน่วยการ
ปกครองทอ้งถ่ินระดบัชุมชนเมือง (เทศบาล) และชุมชนชนบท (สภาต าบล) และ (2) หน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดั ซ่ึงทั้ง 2 ระดบัมีหนา้ที่ต่างกนั ซ่ึงจะท าใหร้ะบบบริหารราชการแผ่นดินเล็กลง 
และสลบัซบัซอ้นนอ้ยกวา่เดิม 
   กระทรวง ทบวง กรมในส่วนกลางตอ้งปรับเปล่ียนภารกิจจากหน่วยปฏิบติั 
และใหบ้ริการเป็นหน่วยงานดา้นนโยบาย และวิชาการ และถ่ายโอนอ านาจหน้าที่ดา้นการปฏิบตัิการ 
และบริการใหท้อ้งถ่ิน พร้อมปรับโครงสร้างการบริหารราชการการแผ่นดิน มีเพียงราชการบริหาร
ส่วนกลาง และราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน   ส่วนราชการระดบัชาติมีขนาดเล็กลง และมีทกัษะดา้น
วิชาการและการก าหนดนโยบายกลยทุธ์ระดบัมหภาคสูง หน่วยราชการส่วนทอ้งถ่ินมีขนาดใหญ่ 
และมีทกัษะเชิงปฏิบตัิการ และมีความช านาญเฉพาะดา้นสูง 

แนวทางการปรับเปล่ียน ขั้นตอน (1) ถ่ายโอนอ านาจหน้าที่จากกระทรวง 
ทบวง กรมในส่วนกลางไปสู่ภูมิภาค ดว้ยการมอบอ านาจหนา้ที่ดา้นการวางแผน การบริหารงบประมาณ 
การบริหารงานบุคคลที่เก่ียวกบัการจดับริการ และการปฏิบติัการลงไปยงัหน่วยงานระดบัจงัหวดั 
พร้อมพฒันาศกัยภาพส่วนราชการระดบัภูมิภาคใหร้องรับการกระจายอ านาจ ขั้นตอน (2) เม่ือจงัหวดั 
และหน่วยงานปกครองทอ้งถ่ินระดบัชุมชนยอ่ยๆ พฒันาศกัยภาพการบริหารจนพร้อมรองรับการ
กระจายอ าจานแลว้ จะเป็นการจดัสรรอ านาจหน้าที่ของจงัหวดัให้แก่หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน
ระดับต่างๆ พร้อมจดัตั้งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินระดับจงัหวดัขึ้น ขณะที่ “จงัหวดั” ในฐานะ
ภูมิภาคจะสลายตวัไป 
 หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจะท ากิจกรรมที่รับผิดชอบได้ ตอ้งมีบุคลากร 
งบประมาณ และเทคนิคการจดัการ อาจมีความกังวลว่า รัฐบาลในส่วนกลางตอ้งมีภาระจ่ายเงิน
อุดหนุนใหท้อ้งถ่ินเพิม่ขึ้น ซ่ึงมีขอ้โตแ้ยง้ความเช่ือดงักล่าว ดงัน้ี 
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  1)  นกัการเงินการคลงัภาครัฐ ยดึถือแนวคิดวา่รัฐบาลระดบัใด (ชาติ-ทอ้งถ่ิน) 
เก็บภาษีอากรไดเ้ท่าใด  ใหถื้อเป็นรายไดข้องรัฐบาลระดบันั้น ฉะนั้นถา้ทอ้งถ่ินจะท ากิจกรรมอะไร
ก็ตอ้งหาเงินมาใชเ้อง ซ่ึงเป็นความเขา้ใจผดิในหลกัการบริหารงานคลงัภาครัฐ 

ควรแยกเร่ืองการกระจายอ านาจทางการเมือง และการบริหารออกจากการ
บริหารการจดัเก็บภาษี เพราะทั้งสองเร่ืองไม่จ าเป็นตอ้งไปดว้ยกนัไดใ้นทุกกรณี การแบ่งหน้าที่ใน
การจดัเก็บภาษีระหวา่งรัฐบาลทอ้งถ่ินตอ้งค านึงถึงความสะดวก ความเป็นธรรมความประหยดั และ
มีประสิทธิภาพในการจดัเก็บภาษี ภาษีบางประเภทเป็นเคร่ืองมือด าเนินนโยบายทางเศรษฐกิจใน
ระดบัมหภาค และหารายไดเ้ขา้รัฐ จึงจ าเป็นตอ้งให้รัฐบาลระดบัชาติจดัเก็บ รัฐบาลระดบัทอ้งถ่ิน
จดัเก็บไม่ได ้เพราะจะเกิดความยุง่ยาก และปัญหา แต่ภาษีบางประเภททอ้งถ่ินสามารถจดัเก็บไดผ้ล
ดีกวา่ ประหยดัและถูกตอ้งกวา่ 

เงินที่ไดจ้ากการเก็บภาษีอากรทัว่ไป (General Tax) ควรถือเป็นรายไดข้อง
รัฐไม่วา่ใคร 
จะจดัเก็บ ส่วนรัฐบาลหรือทอ้งถ่ินจะใช้เงินได้มากน้อยแค่ใดขึ้นอยู่กับภารกิจของรัฐบาลและ
ทอ้งถ่ิน ที่ใดมีภารกิจมากก็ใชเ้งินมาก การถือสิทธิใครเก็บก็เป็นเจา้ของเงินและมีสิทธิใชเ้พยีงผูเ้ดียว
ยอ่มไม่ถูกตอ้ง 

ประเพณีปฏิบัติในนานาประเทศ ภาษีที่ท้องถ่ินจัดเก็บ มักจะให้เป็น
รายไดข้องทอ้งถ่ินนั้นๆ เพือ่ใหท้อ้งถ่ินสามารถวางแผนการเงินการคลงัของทอ้งถิ่นได ้ทอ้งถ่ินอาจ
ดึงรายไดจ้ากรัฐบาลมาใชจ้่ายท ากิจกรรมของทอ้งถ่ินดว้ยก็ได ้หากมีกิจกรรมตอ้งท ามากและตอ้งใช้
งบประมาณสูง ทอ้งถ่ินอาจเก็บภาษีบางประเภทเป็นพิเศษ (Special Tax) ซ่ึงรายได้ยอ่มเป็นของ
ทอ้งถ่ินนั้นๆ และถือเป็นความเสียสละของประชาชนในทอ้งถิ่นที่ตอ้งการให้ทอ้งถ่ินพฒันาหรือ
จดับริการบางประเภทดีกวา่ทอ้งถ่ินอ่ืนๆ  

2)  ความเช่ือที่วา่การกระจายอ านาจทางการเมืองติดขดัที่เร่ืองเงิน ถา้รัฐบาล
จดัสรรเงินอุดหนุนใหท้อ้งถิ่นมากพอ หรือทอ้งถ่ินหารายไดเ้พียงพอทุกอยา่งจะดีเอง เร่ืองน้ี ถือว่า
ไม่ใช่เร่ืองหลกัของปัญหากระจายอ านาจในประเทศไทย ปัญหาการกระจายอ านาจเป็นปัญหาเชิง
โครงสร้าง ไม่ใช่ปัญหาทางการเงิน/การคลงั ทฤษฎีการบริหารสอนให้แบ่งงานก่อนแบ่งเงิน ดงันั้น
การกระจายอ านาจของไทย ควรเร่ิมจากการจดัแบ่งภารกิจ โครงสร้างและหน้าที่ระหว่างรัฐบาล
ระดบัชาติกบัทอ้งถ่ินใหช้ดัเจนก่อนเป็นล าดบัแรก แลว้จึงจดัการระบบการเงินการคลงัภายหลงั38  

 
 

                                                 
38 จรัส สุวรรณมาลา. “การกระจายอ านาจทางการเมืองและการคลงัในทศวรรษหนา้” อา้งแลว้ หนา้ 77 - 79 
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4.3  ข้อดีและข้อเสียของการกระจายอ านาจ   
4.3.1  ข้อดี  

1)  เป็นการปลดเปล้ืองภาระขององค์การปกครองส่วนกลางท าให้การ
ตดัสินใจในปัญหาต่างๆ ที่เก่ียวกบัการจดัท าบริการสาธารณะทั้งโดยองคก์รขององคก์ารปกครอง
ส่วนกลางองคก์รขององคก์ารปกครองส่วนถ่ิน และองคก์รขององคก์ารมหาชนเป็นไปอยา่งรวดเร็ว
ยิง่ขึ้น  
 2)  การกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินหรือการกระจายอ านาจตามอาณาเขตท าให้
สามารถสนองตอบความตอ้งการส่วนรวมของราษฎรในแต่ละทอ้งถ่ินซ่ึงมีแตกต่างกนัออกไปได้
อยา่งเหมาะสม และมีประสิทธิภาพ ทั้งน้ีเพราะผูด้  ารงต าแหน่งเป็นองคก์ร  หรือสมาชิกองคก์ร ของ
องค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของราษฎรในทอ้งถ่ินยอ่มทราบปัญหา และ
ความตอ้งการของราษฎร ตลอดจนกระตือรืนร้นที่จะบ าบดัทุกขบ์  ารุงสุขของราษฎรยิง่กวา่เจา้หน้าที่
ขององคก์ารปกครองส่วนกลาง  ยิง่กวา่นั้นการใหร้าษฎรเขา้ไปมีส่วนร่วมในการจดัท าบริการสาธารณะ
ภายในทอ้งถ่ินโดยการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งผูด้  ารงต าแหน่งเป็นองคก์ร  หรือสมาชิกขององคก์ร
ขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นวธีิการพฒันาการปกครองระบอบประชาธิปไตยที่ดีที่สุดส่วน
การกระจายอ านาจตามบริการยอ่มมีผลใหมี้การบริการสาธารณะซ่ึงอยูใ่นขอบวตัถุประสงคแ์ห่งการ
จดัตั้งองคก์รมหาชนแต่ละองคก์รด าเนินไปไดอ้ยา่งเหมาะสมเพราะผูรั้บผดิชอบจดัท าเป็นผูมี้ความรู้
ความช านาญในทางเทคโนโลย ีหรือคล่องตวัเพราะไม่ตอ้งตกอยูภ่ายใตก้ฎระเบียบที่เคร่งครัดของ
ระบบราชการ39 
 3)  การกระจายอ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  มีคุณค่าต่อการพฒันา
ประชาธิปไตย  2 ประการ คือ  ประการแรก  การประกันเสรีภาพ  ซ่ึงหมายถึง  การป้องกนัไม่ให้
ส่วนกลางเขา้มาครอบง าพรากเอาเสรีภาพไปโดยเฉพาะเม่ือเกิดการท ารัฐประหาร  การให้โอกาสชน
กลุ่มนอ้ยในทอ้งถ่ินมีสิทธิเสียงไดม้ากขึ้น และการส่งเสริมจิตส านึกในสิทธิพลเมือง  ประการที่สอง 
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมการเมืองหลายลักษณะ คือ  ช่วยให้เกิดความเท่าเทียมในการมีส่วนร่วม
ทางการเมือง  เพราะการปกครองทอ้งถ่ินไม่สลบัซบัซอ้น และใกลต้วั  ช่วยฝึกความเป็นพลเมืองให้รู้
สิทธิ และหนา้ที่ของตน ใหรู้้จกัรับผิดชอบต่อชะตากรรมทอ้งถ่ินดว้ยตนเอง  ช่วยฝึกผูน้ าระดบัชาติ
ในอนาคต และสร้างผูน้ าทอ้งถ่ินป้อนให้แก่การเมืองระดบัชาติ และช่วยหล่อหลอมความรู้สึกแห่ง
ภราดรภาพ  ลดความแตกต่างทางเช้ือชาติ ศาสนา อาชีพชนชั้น เพราะการปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน
จะบีบใหเ้กิดการยอมรับซ่ึงกนัและกนั 

                                                 
39วรพจน์ วิศรุตพิชญ ์ อา้งแลว้  หนา้ 11 
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 4)  ปัญหาใหม่ๆ ที่เกิดขึ้นตามมากบัการพฒันาอุตสาหกรรม เช่น ปัญหา
สภาพแวดลอ้มเส่ือมโทรม การท าลายทรัพยากร  และอุบติัภยัต่างๆ ลว้นตอ้งอาศยัความผิดชอบฝ่าย
บริหารและชุมชนทอ้งถ่ินเอง  จะคอยใหส่้วนกลางไปแกไ้ขคงจะไม่ได ้ ส่ิงที่ส่วนกลางจะท าให้  คือ
การฝึกอบรมบุคลากร หน่วยการปกครองทอ้งถิ่นตอ้งสร้างคนของตนเองในการแกไ้ขปัญหา
ส่ิงแวดลอ้มและการท าลายทรัพยากรต่าง ๆ40  

4.3.2  ข้อเสีย  
 1)  การกระจายอ านาจท าให้อ านาจของรัฐหรือองคก์ารปกครองส่วนกลาง
นอ้ยลง  ซ่ึงเป็นอนัตรายต่อความมัน่คงของรัฐ 
 2)  เกิดการส้ินเปลืองเพราะเจา้หน้าที่ และทรัพยสิ์นขององคก์ารปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินใชจ้ดัท าบริการสาธารณะในของอ านาจหน้าที่ขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น
เท่านั้นสามารถสบั เปล่ียนหมุนเวยีนไปปฏิบติัการทัว่ประเทศได ้
 3)  ท  าใหก้ารจดัท าบริการสาธารณะทั้งหมดในภาพรวมขาดเอกภาพ เพราะ
องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และองคม์หาชนแต่ละองคก์ารต่างมีแนวโนม้ที่จะแก่งแยง่แข่งขนักนั
จดัท ากิจการบริการสาธารณะภายในขอบอ านาจหนา้ที่ของตนใหเ้จริญกา้วหน้าโดยไม่สนใจว่าจะมี
ผลเป็นการบัน่ทอนความเจริญกา้วหน้า   และประสิทธิภาพของการบริการสาธารณะที่อยูภ่ายใน
ขอบอ านาจหนา้ที่ขององคก์าร 
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมหาชนอ่ืนหรือไม่ 
 4)  องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดถา้ผูไ้ดรั้บเลือกตั้งเป็นมือสมคัรเล่น ขาด
ความรู้หรือขาดประสบการณ์ในการบริหารองคก์ารแลว้อาจท าให้การบริการสาธารณะอนัอยูใ่น
ขอบเขตอ านาจหนา้ที่ขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หยอ่นประสิทธิภาพ41 
 5)  การปกครองตนเองของทอ้งถ่ินโดยให้เลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดั  ยอ่ม
ถูกต่อตา้นจากขา้ราชการที่ครองอ านาจอยู ่ การปกครองตนเองของทอ้งถ่ินจะมีปัญหามากไม่ว่าจะ
เป็นการเล่นพรรคเล่นพวก คอร์รัปชัน่ ทะเลาะวิวาท อยา่งที่ขา้ราชการที่ครองอ านาจอยูจ่ะช้ีให้เห็น
อยา่งไม่ผิดพลาดแต่ปัญหาเหล่าน้ีเกิดขึ้นทุกประเทศที่เขา้สู่ระบบการปกครองแบบใหม่  โดยเกิด
มากในระยะแรกแลว้ค่อย ๆ ลดลงจนถึงขีดหน่ึงที่อยูต่วั  คือเกิดระบบราชการในองคก์ารปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินระบบใหม่ขึ้นมา  ไม่วา่จะเป็นนิวยอร์ก ปารีส ลอนดอนโตเกียว หรือที่ใดก็ตาม ถา้เกิด
ระบบราชการขนาดใหญ่ภายใตผู้ว้่าราชการจงัหวดั ที่มาจากการเลือกตั้งเม่ือไร  ระบบราชการจะ

                                                 
40 ประเสริฐ  จิตติวฒันพงศ ์(2536)  “การกระจายอ านาจ : ภารกิจท่ีจะตอ้งท าถา้จะพฒันาประชาธิปไตย

ให้ย ัง่ยนื” หนังสือพิมพ์ผู้จัดการรายวัน 11 พฤศจิกายน 2536 หนา้ 11 
41วรพจน์ วิศรุตพิชญ ์อ้างแล้ว  หนา้ 11 



33 

เรียกร้องหลกัคุณธรรมในการปกครอง  พร้อมกบัการตรวจสอบประชาชน  และมีกลไกตรวจสอบ
การบริหารงานของฝ่ายบริหารทอ้งถิ่นที่ส าคญัคือ สภาทอ้งถ่ิน   และส่ือมวลชนของทอ้งถ่ิน 42  
 6)  การกระจายอ านาจในประเทศไทยเกิดปัญหาอนัเน่ืองมาจากสาเหตุส าคญั  

2 ประการ  คือ 
 (1)  ความคลุมเครือ  หรือความเขา้ใจสับสนเก่ียวกบัการกระจายอ านาจ  
ฝ่ายการเมืองที่ผลกัดนัการกระจายอ านาจมกักล่าวเสมือนว่าการกระจายอ านาจเป็นเป้าหมายหลกั  
แต่ใหค้วามส าคญันอ้ยกบัวตัถุประสงคข์องการกระจายอ านาจ  เช่นเสนอเลือกตั้งผูว้า่ราชการจงัหวดั 
หรือนายกองค์การบริหารส่วนจังหวดั  โดยไม่วิเคราะห์หลักการพื้นฐาน และเจตนารมณ์การ
กระจายอ านาจ  รวมทั้งไม่คิดใหเ้ป็นระบบครบถว้นในทางปฏิบติัเพือ่สร้างความพร้อมของทุกฝ่ายที่
เก่ียวขอ้ง และเพือ่สร้างความมัน่ใจวา่การกระจายอ านาจในรูปแบบที่ผลกัดนัเป็นไปไดแ้ละเกิดผลดี
ต่อสงัคม 
 (2)  ทศันคติเชิงอนุรักษนิ์ยม การติดยดึกฎ ระเบียบ และความไม่มัน่ใจ
ของขา้ราชการ สาเหตุประการน้ีสะทอ้นลกัษณะการท างานแบบติดยดึแนวที่ปฏิบติัมาแต่เดิม ติดยดึ
กฎระเบียบจนเคยชิน  ขาดความคิดสร้างสรรค์ ตอ้งการสงวนรักษาอ านาจ ในขณะที่ขาดความ
ไวว้างใจความสามารถของขา้ราชการระดบัรอง ๆ และประชาชน  จึงมกัเน้นอยูเ่สมอว่าขา้ราชการ
ชั้นผูน้อ้ย และประชาชนยงัไม่พร้อม  หากกระจายอ านาจลงไปจะเกิดความเสียหาย แต่ขณะเดียวกนั
มิไดใ้ชค้วามพยายามจริงจงัที่จะวเิคราะห์หรือทดลองจดัระบบเตรียมความพร้อมให้เกิดการกระจาย
อ านาจที่เป็นจริงขึ้นอาศยัอาณัติ  และการผลกัดนัทางการเมืองอยา่งจริงจงั  แต่ปัญหาคือฝ่ายการเมือง
ที่ร่วมรัฐบาล  ขาดแนวนโยบายร่วมกนัที่ชดัเจนเร่ืองการกระจายอ านาจ43 
 7)  การปฏิรูปการปกครองทอ้งถ่ินของไทยมีขอ้จ ากัดทางสังคมที่เป็น
อุปสรรคประกอบดว้ย 
 (1)  ขอ้จ ากดัในระบบการศึกษาที่มกัสอนเร่ืองการปกครองทอ้งถิ่นดว้ย
วิธีการศึกษาแบบกฎหมาย  และสถาบนัอยา่งเดียว (Legal-Institutional Approach) ขาดการศึกษา
วิเคราะห์ปัญหา และสาเหตุขาดการน าเอาปัจจยัเศรษฐกิจการเมือง และสังคมมาอธิบายประเด็นต่างๆ 
ของการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในระดบัมหาวทิยาลยัจะมีการสอนวิชาการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่
ในคณะรัฐศาสตร์  บณัฑิตส่วนใหญ่ไม่มีความรู้เร่ืองการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 

                                                 
42 ประเสริฐ  จิตติวฒันพงศ.์ อา้งแลว้ หนา้เดียวกนั 
43 ปรัชญา เวสารัชช.์ อา้งแลว้ หนา้ 7 - 8 
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 เม่ือประชาชนทุกคนอาศยัอยูใ่นเขตการปกครองทอ้งถ่ิน  แต่ประชาชน
ส่วนใหญ่แทบไม่มีบทบาทใดๆ ในหน่วยงานเหล่าน้ี หน่วยงานปกครองส่วนท่องถ่ินที่ผ่านมาถูก
ครอบง าโดยขา้ราชการกระทรวงมหาดไทยที่ไปท างานในส่วนภูมิภาคและนกัการเมืองทอ้งถ่ินไม่ก่ี
คนเท่านั้น 
 หน่วยงานราชการต่างๆ มิไดร้ณรงคใ์ห้ประชาชนมีบทบาททางการเมือง
ในระดบัทอ้งถ่ิน  นอกจากการไปลงคะแนนเพราะการส่งเสริมประชาชนให้มีบทบาทนอกเหนือจาก
การเลือกตั้งจะท าให้ประชาชนสนใจ  ตรวจสอบพฤติกรรมของขา้ราชการมากขึ้น  เม่ือประชาชน
ไม่ไดเ้ขา้ไปมีส่วนร่วมทางการเมืองอยา่งจริงจงัประชาธิปไตยระดบัชาติจึงขาดความเขม้แขง็ 
 (2)  ระบบการบริหาร และระบบการศึกษาไม่ติดอาวุธความคิด  ให้แก่
ประชาชน ส่งผลใหป้ระชาชนไม่ไดเ้ขา้ไปมีส่วนร่วมทางการเมือง  ผลก็คือนักการเมืองจ านวนน้อย  
และขา้ราชการเป็นผูข้าดการบริหารประเทศ และสงัคมในระดบัต่างๆ การปกครองทอ้งถ่ินตกอยูใ่ต้
การครอบง าของขา้ราชการ หรือนกั การเมืองจ านวนนอ้ย 
 ในหว้ง 100 ปีที่ผา่นมา สงัคมไทยขยายตวัเติบใหญ่มีปัญหาสลบัซับซ้อน
มากมายประชาชน และชุมชนเพิ่มขึ้น  แทนที่ประชาชนจะมีบทบาทในการแกไ้ขปัญหาต่างๆ มาก
ขึ้น รัฐบาลกลบัสร้างหน่วยงานขยายระบบราชการมาโดยตลอด  ขณะที่หน่วยงานปกครองทอ้งถ่ิน
มีอตัราการเติบโตที่ชา้มาก ยอ่มหมายความว่าโอกาสที่ประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินจะไดดู้แลแกไ้ข
ปัญหาของตนเองก็มีขอ้จ ากดัอยา่งมาก44 

4.4  มาตรการ และแนวทางการกระจายอ านาจ 
4.4.1  ก าหนดเขตแดน และจ านวนประชากร   

 เป็นมาตรการที่ มีความส าคัญต่อองค์การปกครองส่วนถ่ิน ซ่ึงมีหน้าที่
จดับริการสาธารณะทัว่ไป  และเป็นเร่ืองของการให้บริการเก่ียวกบัชีวิตประจ า วนัของประชาชน  
กิจการของทอ้งถ่ินจึงมกัเป็นกิจการที่ไม่มีลกัษณะซบัซอ้นหรือมีเทคนิคมากนกัแต่เป็นกิจการที่ตอ้ง
ให้ความใกลชิ้ดในการควบคุมดูแล  ถา้มีพื้นที่ใหญ่โตเกินไปหรือประชากร กระจายทัว่ไป  เป็น
จ านวนมากการจดัท าบริการยอ่มไม่ทัว่ถึง  ดงันั้น  องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะสามารถจดัท า
บริการสาธารณะไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพจึงตอ้งมีพื้นที่และจ านวนประชากรพอสมควร 

4.4.2  ก าหนดกิจการให้ด าเนินการ  
  กิจการที่มอบให้องค์การปกครองส่วนท้องถ่ินได้เป็นกิจการเก่ียวกับ
ชีวิตประจ าวนัของประชาชนอนัเป็นผลประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ่นโดยตรง  ซ่ึงตอ้งการ

                                                 
44 ธเนศวร์  เจริญเมือง อา้งแลว้ หนา้ 60 - 76   
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การควบคุมดูแลอยา่งใกลชิ้ดจึงจะสามารถด าเนินการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพหากองคก์ารปกครอง
ส่วนกลางด าเนินการเอง จะไม่ได้ผลเพราะการควบคุมไม่ทั่วถึง หรือกิจการประเภทน้ีเป็น
ผลประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ่นที่สามารถแยกออกหรือมีลกัษณะแตกต่างจากทอ้งถ่ินอ่ืนได ้ 
เช่นการก าจดัขยะมูลฝอย การรักษาพยาบาล การก่อสร้าง การจราจร กิจการสวนสาธารณะ 
 การมอบกิจการลกัษณะน้ี  ให้องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถิ่นด าเนินการ  
จึงเป็นหลกั ประกนัวา่จะสามารถจดับริการสาธารณะไดท้ัว่ถึง และตรงกบัความตอ้งการของประชาชน
ในทอ้งถ่ินเอง อนัเป็นการแบ่งเบาภาระความรับผิดชอบขององคก์ารปกครองส่วนกลางเพราะกิจการ 
ที่กฎหมายก าหนดใหอ้งคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินรับไปด าเนินการนั้น โดยหลกัการกระจายอ านาจ
บริหารแลว้เป็นการมอบอ านาจใหอ้ยา่งเด็ดขาด องคก์ารปกครองส่วนกลางไม่มีอ านาจจดัท าบริการ
นั้นอีกต่อไป  การตดัสินใจหรือการวนิิจฉยัสัง่การจึงเป็นเร่ืองขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 กิจการที่ไม่อาจมอบใหอ้งคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นกิจการที่เก่ียวขอ้ง
กบัผลประโยชน์ของประชาชนเป็นส่วนรวม ซ่ึงไม่อาจถูกจ ากดัอยูใ่นทอ้งถ่ินใด  โดยเฉพาะบางกิจการ 
มีผลกระทบต่อเอกภาพและอธิปไตยของชาติดว้ยเรียก “กิจการของชาติ” มี 2 ลกัษณะ คือ  
 1)  กิจการที่อาจมอบใหเ้จา้หนา้ที่ในทอ้งถิ่นช่วยด าเนินการให ้โดยกฎหมาย
ก าหนดให้กระท าการในฐานะเป็นเจา้พนักงานทอ้งถ่ินหรือเจา้หน้าที่ทอ้งถ่ินเพื่อรวมอ านาจการ
บังคับบัญชาไวท้ี่ส่วนกลาง  เพราะการที่จะด าเนินกิจการลักษณะน้ีได้อย่างมีประสิทธิภาพ
จ าเป็นตอ้งมีประสานการปฏิบติัใหส้อดคลอ้งไปในทิศทางเดียวกนั และยงัตอ้งไดรั้บความร่วมมือ
จากทุกองค์การด้วย เช่นการรักษาความสงบเรียบร้อย  การป้องกันโรคระบาดการรักษาความ
ปลอดภยัเก่ียวกบัอาคาร 
 2)  กิจการที่เป็นหนา้ที่ความรับผดิชอบขององคก์ารปกครองส่วนกลาง เป็น
กิจการที่ไม่อาจมอบใหเ้จา้หนา้ที่หรือองคก์ารใดกระท าได ้ เพราะเป็นเร่ืองที่มีผลกระทบต่อเอกภาพ 
และอธิปไตยของชาติ เช่นกิจการทหาร กิจการต่างประเทศ 
 การมอบกิจการใหอ้งคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งให้ประชาชนทัว่ไปทราบ
โดยก าหนดไวใ้นกฎหมายจดัตั้งองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเองหรือก าหนดไวใ้นกฎหมายอ่ืน
เพือ่ไดใ้ชเ้ป็นหลกัในการปฏิบตัิตามอ านาจหนา้ที่ เจา้หนา้ที่หรือองคก์ารบริหารขององคก์ารปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน จึงมีการกระท าได้ 2 ลกัษณะ คือ ลักษณะแรกการกระท าในฐานะผูบ้ริหารองค์การ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายใตก้ารควบคุมก ากบัขององคก์ารปกครองส่วนกลางหรือเป็นผูแ้ทนของ
ทอ้งถ่ินในการท ากิจกรรมในหน้าที่ความรับผิดชอบ ลักษณะที่สองการกระท าในฐานะเป็นเจา้
พนักงานทอ้งถ่ินในการปฏิบติัหน้าที่ซ่ึงอยู่ในความรับผิดชอบขององค์การปกครองส่วนกลาง
ภายใตก้ารควบคุมบงัคบับญัชาของเจา้หนา้ที่ในองคก์ารปกครองส่วนกลาง ซ่ึงกฎหมายก าหนดให้
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อ านาจไวห้รือเป็นการกระท าในฐานะเป็นผูแ้ทนองค์การปกครองส่วนกลางซ่ึงปฏิบติังานอยูใ่น
ทอ้งถ่ินนั้นเอง 
 4.4.3  ให้ความเป็นอิสระ (Autonomy)   

ความเป็นอิสระไม่ไดห้มายความว่ามีเอกราช (Independence)  เช่นรัฐอิสระ 
และไม่ไดห้มายความวา่องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถกระท าการใดๆ ก็ไดต้ามความพอใจ 
แต่หมายความวา่เป็นอิสระภายใตเ้ง่ือนไขอนัเป็นลกัษณะเฉพาะที่มีความสมัพนัธก์นั 4 ประการ คือ 
 1)  การมีบุคลากรของตนเอง  หมายถึงมีสภาทอ้งถิ่นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินที่มา
จากการเลือกตั้งของประชาชนในทอ้งถ่ิน  และเจา้หน้าที่ประจ ามาจากการบรรจุแต่งตั้งโดยอาศยั
อ านาจบริหารขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเอง องคก์รที่มีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน
ในทอ้งถ่ินรับเงินเดือนตอบแทนต่างๆ จากองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้มาปฏิบติังานในช่วงเวลา
สั้น และไม่ก าหนดใหอ้ยูภ่ายใตอ้  านาจบงัคบับญัชาของเจา้หนา้ที่ในองคก์ารปกครองส่วนกลางยอ่ม
มีความรับผดิชอบต่อผลประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินเป็นหลกั  อิทธิพลต่อการตดัสินใจหรือ
การวนิิจฉยัสัง่การจึงมาจากประชาชนในทอ้งถ่ินมากกว่าอิทธิพลที่มาจากองคก์ารปกครองส่วนกลาง 
ท าใหอ้งคก์ารลกัษณะน้ีเป็นอิสระจากส่วนกลางในการจดัท าบริการสาธารณะใหต้รงกบัความตอ้งการ
ของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น  
 2)  การมีรายไดข้องตนเองมีแหล่งขายได ้และมีอ านาจในการจดัสรรรายได ้ 
เพื่อใชจ่้ายในการจดักิจการต่างๆ ที่อยูใ่นอ านาจหน้าที่องคก์ร กล่าวคือ มีงบประมาณของตนเอง 
โดยรัฐบาลใหอ้ านาจองคก์ารในการจดัหารายไดด้ว้ยวธีิการต่างๆ คือรายไดท้างตรง (รายไดท้ี่บงัคบั
เอากบัราษฎรที่กฎหมายใหอ้ านาจไวไ้ดแ้ก่ภาษีอากรค่าปรับค่าใบอนุญาตค่าธรรมเนียมต่าง ๆ) และ
รายไดท้างออ้ม (รายไดจ้ากการกูล้กัษณะต่าง ๆ มาใชจ้ดัท าบริการสาธารณะ) 
 เงินอุดหนุนจากรัฐบาล  (ถือเป็นรายได้ทางตรง)  อยู่ในดุลยพินิจของ
รัฐบาลหรือองคก์ารปกครองส่วนกลางที่จะให้เงินอุดหนุนหรือช่วยเหลือ  การให้เงินอุดหนุนเป็น
ปัจจยัช่วยใหท้อ้งถ่ินสามารถท ากิจการในอ านาจหนา้ที่ไดป้ระสิทธิภาพยิง่ขึ้น  การอาศยัเงินอุดหนุน
จากองคก์ารปกครองส่วนกลางจะท าใหค้วามเป็นอิสระขององคก์ารลดลง ตอ้งท าตามความตอ้งการ
ขององคก์ารปกครองส่วนกลาง 
 3)  การมีฐานะเป็นนิติบุคคล การก าหนดให้องค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เป็นนิติบุคคลเป็นเทคนิคทางกฎหมายท าให้องคก์ารนั้นมีความสามารถถือสิทธิแยกต่างหากจาก
องคก์ารปกครองส่วนกลางเป็นการประกนัความเป็นอิสระขององคก์ารนั้นอีกทางหน่ึง และยงัท าให้
เกิดหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนดว้ยเพราะการเป็นนิติบุคลขององคก์ารเหล่าน้ีไม่ใช่
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นิติบุคคลเอกชนแต่เป็นนิติบุคคลมหาชน กล่าวคือเป็นนิติบุคคลที่มีวตัถุประสงค์ในการด าเนิน
กิจการต่าง ๆ เพือ่สาธารณะประโยชน์ 
 การที่กฎหมายไทยให้สภาพบุคคลกับหน่วยงานสาธารณะใด ๆ นั้นมี
ความมุ่งหมายเพียงเพื่อประโยชน์ในอนัที่ราษฎรจะใชสิ้ทธิฟ้องร้องหน่วยงานเหล่านั้นต่อศาลได้
ง่ายเท่านั้น มิไดมี้จุดมุ่ง หมายใหเ้ป็นหลกัประกนัความเป็นอิสระของหน่วยงานเหล่านั้น  
 4)  การควบคุมก ากบัโดยองคก์ารปกครองส่วนกลางที่องคก์ารปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน มีบุคลากรของตนเอง มีรายไดข้องตนเอง และมีฐานะเป็นนิติบุคลนั้น หากรัฐไม่ก าหนด
มาตรการควบคุมเอาไว ้องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจใชอ้  านาจโดยไม่ชอบหรือละเลยไม่ปฏิบติั
ตามอ านาจหน้าที่ในบางเร่ืองท าให้การจัดท าบริการสาธารณะขาดประสิทธิภาพหรือไม่ได้
มาตรฐานขั้นต ่า และรักษาไวซ่ึ้งมาตรฐานของการจดัท าบริการนั้น ตามอ านาจหน้าที่ของรัฐบาล
มอบหมายได ้ แต่การควบคุมองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นมิใช่การควบคุมโดยใชอ้  านาจตาม
สายการบงัคบับญัชา  หากเป็นการควบคุมการกระท าขององคก์รหน่ึงโดยอีกองคก์ารหน่ึงอนัเป็น
การควบคุมตามตวักฎหมาย (Legistrative Control) ที่ให้อ  านาจองคก์รควบคุมก ากบัไม่มีอ านาจ
วินิจฉัยความเหมาะสมของการกระท าขององค์ภายใต้การควบคุมก ากับ แต่มีอ านาจวินิจฉัย
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าเท่านั้น การควบคุมก ากบัมี 2 ลักษณะคือ การควบคุมการ
บริหารขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการกระท ากิจการต่าง ๆ เช่นการวางกฎขอ้บงัคบัทัว่ไป  
การออกค าสัง่วนิิจฉยั  การกระท าสญัญา และการปฏิบติัการกบัการควบคุมก ากบัตวับุคคลหรือองคก์ร 
เช่นการยบุสภาทอ้งถ่ิน  การไล่ออกหรือพกัการปฏิบติังานนายกเทศมนตรี  และการส่งเจา้หน้าที่ใน
องคก์ารปกครองส่วนกลางเขา้ไปปฏิบติัหนา้ที่แทน45  

4.5  กรอบการวิเคราะห์การกระจายอ านาจ   

4.5.1  กรอบการกระจายอ านาจแบบดั้งเดิม 
 มีขอ้สมมติฐานดงัน้ี 
 1)  อ านาจปกครอง  เป็นอ านาจของรัฐส่วนกลาง เป็นอ านาจที่รัฐ (state)  มี
เหนือชุมชน (community)  และบุคคล  ดงันั้นการกระจายอ านาจจึงเป็นเร่ืองที่รัฐส่วนกลางเป็นผูใ้ห้
อ  านาจของตน  ชุมชนและประชาชนเป็นผูรั้บ   ท าให้มีค  าถามว่าจะให้อ านาจอะไรบา้ง จะให้มาก
นอ้ยเพยีงใด  และจะท าอยา่งไรที่จะใหผู้รั้บสามารถมีอิสระทางการเงินการคลงั 

                                                 
45 พรชยั รัศมีแพทย ์(2503)  การปกครองตนเองของนครหลวงกรุงเทพมหานคร : ศึกษากรณีนิติสัมพันธ์

กับองค์การปกครองส่วนกลาง วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ หนา้ 
33 - 61 
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 2)  เม่ือมองการกระจายอ านาจเป็นเร่ืองโครงสร้างอ านาจรัฐ  จุดเน้นของการ
กระจายอ านาจจึงเป็นเร่ืองการเมือง   ได้แก่การเลือกตั้ง ไม่เลือกตั้ งสภา และผูบ้ริหารขององค์
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ไม่มีการพดูถึงเศรษฐกิจ และสงัคมของชุมชน และประชาชน  
 3)  ไม่มีการแยกความแตกต่างทางสภาพสงัคมเศรษฐกิจของชุมชน ในแต่ละ
ทอ้งที่ชุมชนมี 2 ประเภท คือ ชุมชนเมือง  (urban community) ซ่ึงมีสภาพเศรษฐกิจ และโครงสร้าง
พื้นฐานตลอดจนปัญหาของเมืองแตกต่างไปจากชุมชนชนบท (rural community)  
 หากกรอบวิเคราะห์การกระจายอ านาจยงัเป็นแบบดั้งเดิม คือ เป็นการ
กระจายอ านาจในโครงสร้างอ านาจรัฐ  ขอ้ถกเถียงทั้งหลายก็เป็นประเด็นทางการเมืองกฎหมายเท่านั้น  
จึงเสนอกรอบวเิคราะห์แนวคิดแบบใหม่ที่ใหค้วามส าคญักบัชุมชน (community)  และประชาชนใน
ชุมชนทอ้งถ่ิน  โดยเฉพาะในชนบท  เนน้มิติทางเศรษฐกิจสงัคมของชุมชนเป็นหลกั 

4.5.2  กรอบการวิเคราะห์แนวใหม่ 
 มีสาระส าคญั คืออ านาจรัฐจากเบื้องบนไปสู่เบื้องล่าง  และเน้นมิติทางการเมือง
มากกวา่มิติอ่ืน ๆ  จะเอาชุมชนทอ้งถ่ิน (local community) เป็นตวัตั้งเนน้การยอมรับสิทธิของชุมชน
ตามศกัยภาพที่แทจ้ริงทางเศรษฐกิจสังคม  และความประสงคข์องชุมชนที่จะบริหารกิจการบางอยา่งเอง 
เช่น การจดัสรรการใชน้ ้ า  การดูแลรักษา และใชป้ระโยชน์จากป่าชุมชน  หรือการระงบัขอ้พิพาท
กนัเองตามประเพณี และวถีิชีวติที่เขาปฏิบติักนัมา ดงันั้นสาระการวเิคราะห์จะเปล่ียนแปลงใหม่ดงัน้ี 
 1)  ชุมชนทอ้งถ่ินเป็นตวัตั้งไม่ใช่รัฐส่วนกลาง สมัพนัธภ์าพรัฐกบัชุมชนทอ้งถ่ิน
เป็นสมัพนัธภ์าพที่ต่างยอมรับซ่ึงกนัและกนั ไม่ใช่รัฐเป็นผูใ้ห ้ ชุมชนและประชาชนเป็นผูรั้บ   
 2)  กรอบการยอมรับซ่ึงกนั และกันไม่ใช่เร่ืองทางการเมือง และกฎหมาย  
แต่เป็นการแสวงหาศกัยภาพ และวิถีชีวิตตลอดจนประเพณีที่ชุมชนมีมาแต่ดั้งเดิมทั้งทางเศรษฐกิจ
สังคม  กฎหมายที่รัฐออกมารับรองศกัยภาพ  และวิถีชีวิตชุมชนจะเป็นเพียงเคร่ืองมือท าให้การ
ยอมรับชดัขึ้นเท่านั้น 
 3)  ให้ความส าคญักบัการบริหารที่แตกต่างกนัระหว่างชุมชนเมือง  ซ่ึงอาจ
บริหารในโครงสร้างอ านาจรัฐแบบองคก์รทอ้งถ่ินของตะวนัตก  เพราะมีพื้นฐานเศรษฐกิจดีกว่า กบั
การบริหาร ชุมชนทอ้งถ่ินในชนบท  ซ่ึงจะน ารูปแบบเทศบาลสุขาภิบาลไปใชไ้ม่ไดเ้พราะไม่ตรงกบั
ความตอ้งการของชุมชน46 
 
 
                                                 

46 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ (2537) กฎหมายกับทางเลือกของสังคมไทย กรุงเทพมหานคร  ส านกัพิมพนิ์ติ
ธรรม     หนา้ 362 – 366    
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 4.6  ผลการวิเคราะห์การกระจายอ านาจ 
   นกัวชิาการกฎหมายไดว้เิคราะห์สมัพนัธภาพระหวา่งชุมชนทอ้งถ่ินกบัอ าเภอ และ
รัฐส่วนกลางของไทย เป็นการวเิคราะห์เชิงโครงสร้างอ านาจ วา่ก่อใหเ้กิดปัญหา 10 ประการ คือ 
 4.6.1 เกิดความเขา้ใจผิดว่า  ชุมชนทอ้งถ่ินกบัการปกครองทอ้งถ่ินเป็นส่ิงเดียวกนั
ในสงัคมไทย ทั้งๆ ที่ 2 ส่ิงน้ีเก่ียวขอ้งกนัจริง แต่ไม่ไดเ้ป็นส่ิงเดียวกนั  เพราะชุมชนทอ้งถ่ินก็เป็นชุมชน
ทอ้งถ่ินไม่ไดอ้ยูใ่นเครงสร้างอ านาจรัฐ  ส่วนการปกครองทอ้งถ่ินนั้นเป็นรูปแบบการปกครองของ
รัฐแบบตะวนัตกที่มาสวมลงในพื้นที่  ดงันั้น ชุมชนทอ้งถ่ินไม่ใช่การปกครองทอ้งถ่ิน 

4.6.2  ชุมชนทอ้งถ่ินของสังคมไทยเกิดก่อนรัฐ  และมีการจดัรูปแบบของตวัเอง
แบบเอกเทศก่อนรัฐไทย  สังคมพื้นฐานที่เป็นชุมนทอ้งถ่ินของไทยเป็นตน้ก าเนิดชุมชนบา้นใน
ปัจจุบนั และไม่ใช่เร่ืองเดียวกบัอ านาจรัฐ  แต่อ านาจรัฐพยายามสร้างรูปแบบการปกครองทอ้งถิ่น  
เอาโครงสร้างอ านาจรัฐเขา้มาครอบ  โดยให้ชุมชนทอ้งถ่ินเมืองมีกลไกของการเลือกผูแ้ทนเขา้ไป
บริหารทอ้งถ่ิน และก าหนดอ านาจหนา้ที่บางอยา่งซ่ึงส่วนกลางจะไม่เขา้ไปดูเร่ืองของทอ้งถ่ิน 
 ปัญหาของชาวบา้นในระดับชุมชนทอ้งถิ่น  อาจไม่ใช่ปัญหาขององค์กร
ปกครองทอ้งถ่ิน  และปัญหาขององคก์รปกครองทอ้งถ่ินระดบัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  อาจจะ
ไม่ใช่ปัญหาของชุมชนทอ้งถ่ิน 
 4.6.3 เม่ือชุมชนทอ้งถ่ินไม่ไดรั้บการตอบสนองจากอ านาจรัฐในโครงสร้างไม่ว่า
ส่วนภูมิภาค  ส่วนกลาง  หรือองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน ชาวบา้นก็ตอ้งพึ่งองคก์รนอกระบบโครงสร้าง
อ านาจรัฐ คือองคก์รพฒันาเอกชน (NGO) 
 การวเิคราะห์เชิงโครงสร้างอ านาจรัฐ  เช่นหลกัการรวมอ านาจ หลกัการแบ่ง
อ านาจหลกัการกระจายอ านาจ  ใชไ้ด้เฉพาะหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินแบบชุมชนเมือง แต่น าไป
วเิคราะห์เทศบาลจนๆ สุขาภิบาลตลอดจนหมู่บา้นไม่ได ้ หากอ านาจกรอบน้ีไปวิเคราะห์จะแกปั้ญหา
ไม่รอบดา้น   
 4.6.4  เม่ือมองการวเิคราะห์ในเชิงโครงสร้างอ านาจรัฐ  การวิเคราะห์สัมพนัธภาพ
ทางอ านาจรัฐทอ้งถ่ินกบัรัฐส่วนกลางก็เนน้ไปในโครงสร้างอยา่งเดิม  เป็นการวิเคราะห์ความสัมพนัธ์
วา่ เป็นอ านาจหนา้ที่ของใคร  จะใหท้อ้งถ่ินมีอ านาจหนา้ที่เพยีงไหน เป็นการมองอ านาจรัฐในฐานะ
ที่เป็นProvidence State กบัส่วนทอ้งถ่ิน  ก็มองเป็นผูใ้หก้็ตอ้งคุม  ปฏิสมัพนัธอ์  านาจหน้าที่น้ีก่อให้เกิด
สภาพขดัแยง้ไม่รู้จบวา่ใครมีอ านาจเหนือใคร ใครท าอะไรได ้ใครท าอะไรไม่ได ้ใครกา้วก่ายใคร 
 4.6.5  การอยูใ่นกรอบการวิเคราะห์โครงสร้างอ านาจรัฐ  ท าให้มองขา้มประเด็น
ปัญหาการวเิคราะห์เชิงอ านาจหนา้ที่ เน้ือหาการใชอ้  านาจหน้าที่ที่ควรให้ทอ้งถ่ินท าว่าควรเพิ่มหรือ
ลดกิจกรรมของทอ้งถ่ิน  และมีประสิทธิภาพแค่ไหน 



40 

 4.6.6  ในศตวรรษหน้าจะมีมุมมองรอบดา้นแบบใด ถึงจะแกปั้ญหาการปกครอง
ทอ้งถ่ิน ชุมชนทอ้งถ่ิน และรัฐ ซ่ึงเป็นองคก์รแยกออกจากกนั ยงัมีความจ าเป็นตอ้งดูปฏิสัมพนัธ์
ระหว่างอ านาจส่วนกลาง คืออ านาจรัฐ และอ านาจชุมชนทอ้งถิ่นแบบเมือง เช่นกรุงเทพ พทัยา 
เทศบาลนคร เทศบาลเมือง ยงัตอ้งพูดเร่ืองภาษี เร่ืองรายได ้เร่ืองอ านาจตดัสินใจ เพื่อให้รัฐบาลให้
อ านาจถ่ายมาสู่องคก์รอยา่งน้ีในโครงสร้างอ านาจรัฐให้มากขึ้น ขณะเดียวกนัตอ้งใชก้ารวิเคราะห์
เชิงอ านาจหน้าที่เขา้มาวิเคราะห์การใชอ้  านาจหน้าที่ในการตดัสินใจในนามของชุมชนทอ้งถิ่นใน
แต่ละเร่ือง 
 4.6.7  การวเิคราะห์เชิงอ านาจหนา้ที่ตอ้งมีการวิเคราะห์เชิงกระบวนการของการมี
ส่วนร่วมของชุมชนในการปกครองทอ้งถ่ิน ดูการมีส่วนร่วมของ NGO ชุมชนหมู่บา้นมีอิสระมี
รูปแบบการปกครองตนเองก่อนอ านาจรัฐ การจะเขา้ใจหรือวิเคราะห์ชุมชนหมู่บา้นตอ้งวิเคราะห์
เชิงประวตัิศาสตร์ สงัคมวทิยาและมานุษยวทิยา 
 4.6.8  เม่ือสังคมหมู่บา้นเป็นเอกเทศของตัวเอง ควรให้มีการจดัรูปแบบการ
ปกครองที่หลากหลายตามทอ้งที่ สภาพปัญหา และความตอ้งการของชุมชนหมู่บา้นนั้น ๆ 
 4.6.9  แนวการวิเคราะห์แบบกระบวนการมีส่วนร่วมในอีก 10 ปีขา้งหน้า จะเกิด
การยอมรับอิสระของชุมชนชาวบา้นรูปแบบใหม่ ให้ชุมชนท้องถ่ินมีอิสระของตนเองเหมือน
องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน และใหชุ้มชนทอ้งถ่ินกบัองคก์รปกครองทอ้งถ่ินอยูใ่นโครงสร้างอ านาจรัฐ 
มีปฏิสมัพนัธก์บัอ านาจรัฐ ใหอ้  านาจรัฐตอ้งตอบสนองชุมชนทอ้งถิ่น และองคก์รปกครองทอ้งถ่ินมี
ส่วนร่วมในการตดัสินใจระดบัรัฐ ไม่ใช่ระดบัทอ้งถ่ินอยา่งเดียว หากไม่รีบเปล่ียนการวิเคราะห์ อีก 
10 ปีขา้งหนา้ จะมีความขดัแยง้ระดบัสูง เน่ืองจากชุมชนทอ้งถิ่นจะมีความขดัแยง้ เน่ืองจากขอ้จ ากดั
ของทรัพยากร น าสู่ความขดัแยง้ระหวา่งชุมชนทอ้งถ่ินระดบัชาวบา้นกบัชุมชนเมือง ผลกระทบการ
พฒันาและทรัพยากรจะรุนแรงขึ้น ความเหล่ือมล ้าและช่องวา่งระหวา่งคนจน คนรวยมากขึ้น 
 สรุปได้ว่า ในการศึกษาปัญหาการบงัคบัใช้พระราชบญัญัติก  าหนดแผน 
และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  ในสามจงัหวดั
ชายแดนภาคใต  ้  ซ่ึงมีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาแนวความคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการบงัคบัใชก้ฎหมาย
มหาชน การกระจายอ านาจ  และกฎหมายที่เก่ียวขอ้ง รวมทั้งศึกษาสภาพ และวิเคราะห์ปัญหา
อุปสรรคการบงัคบัใช ้และเสนอแนะแนวทางการพฒันาประสิทธิภาพการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญตัิ
ดังกล่าว  ในบทน้ีจึงได้คน้หาวิเคราะห์เน้ือหาสาระของแนวความคิดเก่ียวกับสภาพบังคบัของ
กฎหมาย ซ่ึงไดก้ล่าวถึงการที่สังคมตอ้งมีกฎหมาย   กฎหมายตอ้งมีสภาพบงัคบั   สภาพบงัคบัทาง
กฎหมายมีทั้งรางวลัและโทษ     โดยเฉพาะ กฎหมายมหาชนมีสภาพบงัคบัแตกต่างกบักฎหมายอ่ืน 
ลกัษณะสภาพบงัคบัทางกฎหมายมหาชนมีลกัษณะต่าง ๆ หลายประการ  นอกจากนั้นไดน้ าเสนอ
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ปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมาย  ซ่ึงกฎหมายเอกชนกบักฎหมายมหาชนมีการบงัคบัใชก้ฎหมาย
แตกต่างกัน  การบงัคบัใช้กฎหมายที่ไม่มีประสิทธิภาพท าให้ประเทศไม่เป็นประชาธิปไตย  
การบงัคบัใชก้ฎหมายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทยมีปัญหาการจดัการ 
 ในส่วนของแนวความคิดและทฤษฎีวา่ดว้ยการกระจายอ านาจ ไดน้ าเสนอ
ความหมาย หลกัการ ขอ้ดีและขอ้เสีย มาตรการและแนวทาง กรอบการวเิคราะห์ และผลการวเิคราะห์
ของการกระจายอ านาจดงัที่ไดน้ าเสนอไปแลว้ขา้งตน้   

ส าหรับเน้ือหาสาระของพระราชบญัญตัิก  าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  จะน าเสนอในบทต่อไป  
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บทที่  3 

การก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ 
 
 

1.  คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
1.1  กฎหมายก าหนดให้มีคณะกรรมการการกระจายอ านาจ 

พระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจ ให้แก่ องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้ง ถ่ินพ.ศ.25421 ซ่ึงพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่ัวภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการ
โปรดเกลา้ฯ ประกาศ เม่ือวนัที่ 11 พฤศจิกายน พ.ศ. 2542  ให้ใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัถดัจากวนัประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา เป็นตน้ไปคือวนัที่ 18 พฤศจิกายน 2542 ไดมี้การก าหนดแผน และขั้นตอนการ
กระจายอ านาจ โดยก าหนดให้มีคณะคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน การก าหนดอ านาจและหนา้ที่ในการจดัระบบการบริการสาธารณะ การจดัสรรสัดส่วน
ภาษีอากร และรายรับขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และแผนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงัจะไดน้ าเสนอตามล าดบัต่อไป 

1.2  องค์ประกอบของคณะกรรมการ   
ตามมาตรา 6 ในพระราชบญัญติัดงักล่าว ไดก้  าหนดองคป์ระกอบของคณะกรรมการ

การกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไวด้งัน้ี 
 1.2.1  นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธาน 
 1.2.2  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 
ปลดักระทรวงมหาดไทย ปลดักระทรวงการคลงั ปลดักระทรวงศึกษาธิการ ปลดักระทรวงสาธารณสุข 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการ ก.พ. เลขาธิการคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจ 
และสงัคมแห่งชาติ ผูอ้  านวยการส านกังบประมาณ และอธิบดีกรมการปกครอง 
 1.2.3  ผูแ้ทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจ านวนสิบสองคน (พน้จากต าแหน่งเม่ือ
ลาออก โดยยืน่หนงัสือลาออกต่อประธานกรรมการหรือพน้จากการเป็นผูบ้ริหารทอ้งถิ่น) ประกอบดว้ย
ผูบ้ริหารองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัสองคน ผูบ้ริหารเทศบาลสามคน ผูบ้ริหารองคก์ารบริหารส่วน
ต าบลหา้คน และผูบ้ริหารกรุงเทพมหานคร ผูบ้ริหารเมืองพทัยาหรือผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วน

                                                 
1 “พระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจ พ.ศ. 2542” (2542,17 พฤศจิกายน) ราช

กิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เล่ม 116 ตอนท่ี 114 ก.   
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ทอ้งถ่ินอ่ืนที่มีกฎหมายจดัตั้งขึ้นรวมสองคน ทั้งน้ี โดยให้ผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่
ละประเภทเลือกกนัเองตามหลกัเกณฑ ์และวธีิการที่นายกรัฐมนตรีก  าหนด 
 1.2.4  ผูท้รงคุณวฒิุจ านวนสิบสองคน (มีวาระอยูใ่นต าแหน่งคราวละส่ีปี และอาจ
ไดรั้บสรรหาเป็นกรรมการอีกไดไ้ม่เกินสองวาระติดต่อกนั) ประกอบดว้ยบุคคลซ่ึงมีความรู้ความ
เช่ียวชาญในดา้นการบริหารราชการแผ่นดิน ดา้นการพฒันาทอ้งถ่ิน ดา้นเศรษฐศาสตร์ ดา้นการ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในสาขารัฐศาสตร์หรือรัฐประศาสนศาสตร์ และดา้นกฎหมาย ทั้งน้ี การสรรหา
ผูท้รงคุณวุฒิให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่นายกรัฐมนตรีก  าหนดให้หัวหน้าส านักงาน
คณะกรรมการการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นเลขานุการคณะกรรมการ   

1.3  อ านาจหน้าที ่  
ตามมาตรา 12 ไดก้ าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการการกระจายอ านาจ ให้แก่  

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไวด้งัน้ี 
 1.3.1  จดัท าแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น และ
แผนปฏิบติัการเพือ่ขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี และรายงานต่อรัฐสภา 
 1.3.2  ก าหนดการจดัระบบการบริการสาธารณะตามอ านาจ และหน้าที่ระหว่างรัฐ
กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง 
 1.3.3  ปรับปรุงสัดส่วนภาษี และอากร และรายไดร้ะหว่างรัฐกบัองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน และระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง โดยค านึงถึงภาระหน้าที่ของรัฐ
กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเองเป็นส าคญั 
 1.3.4  ก าหนดหลกัเกณฑ ์และขั้นตอนการถ่ายโอนภารกิจจากราชการส่วนกลาง 
และราชการส่วนภูมิภาคใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 1.3.5  ประสานการถ่ายโอนขา้ราชการ ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน และพนักงาน
รัฐวิสาหกิจระหว่างส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัคณะกรรมการ
พนกังานส่วนทอ้งถ่ินหรือหน่วยงานที่เก่ียวขอ้ง เพือ่ใหส้อดคลอ้งกบัการก าหนดอ านาจ และหน้าที่
การจดัสรรภาษี และอากร  เงินอุดหนุนเงินงบประมาณที่ราชการส่วนกลางโอน ให้แก่ องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน และการถ่ายโอนภารกิจ  
 1.3.6  เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีใหมี้การกระจายอ านาจการอนุมติั หรือการอนุญาต
ตามที่มีกฎหมายบญัญติัใหต้อ้งขออนุมติัหรือขออนุญาตไปใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยค านึงถึง
ความสะดวก รวดเร็วในการให้บริการประชาชน และการก ากบัดูแลให้เป็นไปตามกฎหมายนั้น ๆ 
เป็นส าคญั 
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 1.3.7  เสนอแนะมาตรการดา้นการเงิน การคลงั การภาษีอากร การงบประมาณและ
การรักษาวนิยัทางการเงิน การคลงัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 1.3.8  เสนอแนะการตราพระราชบญัญตัิ พระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง
ประกาศ ขอ้บงัคบั ระเบียบ และค าสัง่ที่จ  าเป็นเพือ่ด าเนินการให้เป็นไปตามแผนการกระจายอ านาจ
ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่อคณะรัฐมนตรี 
 1.3.9  เร่งรัดให้มีการตราพระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง ประกาศ ขอ้บงัคบั 
ระเบียบ และค าสั่งที่จ  าเป็นเพื่อด าเนินการให้เป็นไปตามแผนการกระจายอ านาจ ให้แก่ องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 1.3.10  เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในการจดัสรรเงินงบประมาณที่จดัสรรเพิ่มขึ้น
ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เน่ืองจากการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลาง 
 1.3.11  พิจารณาหลักเกณฑ์การจดัสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินตามความจ าเป็น 
 1.3.12  เสนอแนะ และจดัระบบตรวจสอบ และการมีส่วนร่วมของประชาชนใน
ทอ้งถ่ิน 
 1.3.13  เสนอความเห็นต่อนายกรัฐมนตรี เพื่อพิจารณาสั่งการในกรณีที่ปรากฏว่า
ส่วนราชการ หรือรัฐวสิาหกิจไม่ด าเนินการตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน 
 1.3.14  เสนอรายงานเก่ียวกบัการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ต่อคณะ รัฐมนตรีอยา่งนอ้ยปีละหน่ึงคร้ัง 
 1.3.15  ออกประกาศก าหนดตามที่ก  าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี 
 1.3.16  ปฏิบติัการอ่ืนตามที่ก  าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี และกฎหมายอ่ืน 

1.4  คณะอนุกรรมการและองค์กรที่เกี่ยงข้อง 
1.4.1  คณะกรรมการอาจแต่งตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อด าเนินการใดๆ ตามที่

คณะกรรมการมอบหมายได ้(ตามมาตรา 13) 
 1.4.2  ในการปฏิบติัหนา้ที่ตามพระราชบญัญติัน้ี ให้คณะกรรมการมีอ านาจออกค าสั่ง
เป็นหนงัสือเรียกใหส่้วนราชการ  หน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจ และเจา้หนา้ที่ของรัฐ ส่งขอ้มูลหรือ
เอกสารใด ๆ ที่เก่ียวขอ้งมาเพื่อใชป้ระกอบการพิจารณาได ้ในการน้ีอาจเรียกบุคคลใดๆ มาช้ีแจง
ดว้ยก็ได ้(ตามมาตรา 14) 
 1.4.3  ใหมี้ส านกังานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินในส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี โดยมีอ านาจและหนา้ที่ดงัต่อไปน้ี (ตามมาตรา 15) 
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 1)  รับผดิชอบงานธุรการของคณะกรรมการ 
 2)  รวบรวมขอ้มูล ศึกษา และวเิคราะห์เก่ียวกบัการกระจายอ านาจ ใหแ้ก่
องคก์รปก ครองส่วนทอ้งถ่ิน และขอ้มูลต่าง ๆ เก่ียวกบังานของคณะกรรมการ 
 3)  ร่วมมือและประสานงานกับราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และรัฐวสิาหกิจ เพือ่ด าเนินการใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติัน้ี 
 4)  ติดตาม และประเมินผลการปฏิบตัิตามแผนตามที่คณะกรรมการมอบหมาย 
 5)  ปฏิบติัหน้าที่อ่ืน ตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นหน้าที่ของส านักงาน
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือตามที่คณะกรรมการ
มอบ หมาย 
 

2.  การก าหนดอ านาจ และหน้าทีใ่นการจดัระบบการบริการสาธารณะ 
  

2.1  อ านาจหน้าที่ของเทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนต าบล 
มาตรา 16 ใหเ้ทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีอ านาจ และหน้าที่

ในการจดัระบบการบริการสาธารณะ เพือ่ประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ่นของตนเองดงัน้ี 
 2.1.1  การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง 
 2.1.2  การจดัใหมี้ และบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า และทางระบายน ้ า 
 2.1.3  การจดัใหมี้ และควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม และที่จอดรถ 
 2.1.4  การสาธารณูปโภค และการก่อสร้างอ่ืน ๆ 
 2.1.5  การสาธารณูปการ 
 2.1.6  การส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ 
 2.1.7  การพาณิชย ์และการส่งเสริมการลงทุน 
 2.1.8  การส่งเสริมการท่องเที่ยว 
 2.1.9  การจดัการศึกษา 
 2.1.10  การสังคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และ
ผูด้อ้ยโอกาส 
 2.1.11  การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดี
ของทอ้งถ่ิน 
 2.1.12  การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดั และการจดัการเก่ียวกบัที่อยูอ่าศยั 
 2.1.13  การจดัใหมี้ และบ ารุงรักษาสถานที่พกัผอ่นหยอ่นใจ 
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 2.1.14  การส่งเสริมกีฬา 
 2.1.15  การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 2.1.16  ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
 2.1.17  การรักษาความสะอาด และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
 2.1.18  การก าจดัมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล และน ้ าเสีย 
 2.1.19  การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล 
 2.1.20  การจดัใหมี้และควบคุมสุสาน และฌาปนสถาน 
 2.1.21  การควบคุมการเล้ียงสตัว ์
 2.1.22  การจดัใหมี้ และควบคุมการฆ่าสตัว ์
 2.1.23  การรักษาความปลอดภยั ความเป็นระเบียบเรียบร้อย  และการอนามยั 
โรงมหรสพ และสาธารณสถานอ่ืนๆ 
 2.1.24  การจดัการ การบ ารุงรักษา  และการใช้ประโยชน์จากป่าไม้ ที่ดิน
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
 2.1.25  การผงัเมือง 
 2.1.26  การขนส่ง และการวศิวกรรมจราจร 
 2.1.27  การดูแลรักษาที่สาธารณะ 
 2.1.28  การควบคุมอาคาร 
 2.1.29  การป้องกนั และบรรเทาสาธารณภยั 
 2.1.30  การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริม  และสนบัสนุนการป้องกนัและ
รักษาความปลอดภยัในชีวติ และทรัพยสิ์น 
 2.1.31  กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่
คณะกรรมการประกาศก าหนด 

2.2  อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวดั 
ตามมาตรา 17 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 16 ใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีอ านาจ และ

หนา้ที่ในการจดัระบบบริการสาธารณะ เพือ่ประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ่นของตนเอง ดงัน้ี 
 2.2.1  การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง และประสานการจดัท าแผนพฒันา
จงัหวดัตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีก าหนด 
 2.2.2  การสนบัสนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
 2.2.3  การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบติัหน้าที่ขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
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 2.2.4  การแบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะตอ้งแบ่งใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินอ่ืน 
 2.2.5  การคุม้ครองดูแล และบ ารุงรักษาป่าไม ้ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และ
ส่ิงแวดลอ้ม 
 2.2.6  การจดัการศึกษา 
 2.2.7  การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 2.2.8  การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
 2.2.9  การส่งเสริมการพฒันาเทคโนโลยทีี่เหมาะสม 
 2.2.10  การจดัตั้ง และดูแลระบบบ าบดัน ้ าเสียรวม 
 2.2.11  การก าจดัมูลฝอย และส่ิงปฏิกูลรวม 
 2.2.12  การจดัการส่ิงแวดลอ้ม และมลพษิต่าง ๆ 
 2.2.13  การจดัการ และดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบก และทางน ้ า 
 2.2.14  การส่งเสริมการท่องเที่ยว 
 2.2.15  การพาณิชย ์การส่งเสริมการลงทุน และการท ากิจการไม่ว่าจะด าเนินการ
เองหรือร่วมกบับุคคลอ่ืนหรือจากสหการ 
 2.2.16  การสร้างและบ ารุงรักษาทางบก และทางน ้ าที่เช่ือมต่อระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
 2.2.17  การจดัตั้ง และดูแลตลาดกลาง 
 2.2.18  การส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และวฒันธรรมอนัดีงามของทอ้งถ่ิน 
 2.2.19  การจดัใหมี้โรงพยาบาลจงัหวดั การรักษาพยาบาล การป้องกนั และควบคุม
โรคติดต่อ 
 2.2.20  การจดัใหมี้พพิธิภณัฑ ์และหอจดหมายเหตุ 
 2.2.21  การขนส่งมวลชน และการวศิวกรรมจราจร 
 2.2.22  การป้องกนั และบรรเทาสาธารณภยั 
 2.2.23  การจดัใหมี้ระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจงัหวดั 
 2.2.24  จดัท ากิจการใดอนัเป็นอ านาจ และหน้าที่ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
อ่ืนที่อยูใ่นเขตและกิจการนั้นเป็นการสมควรให้องคก์รปกรองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนัด าเนินการ
หรือใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจดัท า ทั้งน้ี ตามที่คณะกรรมการประกาศก าหนด 
 2.2.25  สนบัสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
ในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
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 2.2.26  การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
 2.2.27  การสังคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และ
ผูด้อ้ยโอกาส 
 2.2.28  จดัท ากิจการอ่ืนใดตามที่ก  าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืน
ก าหนดใหเ้ป็นอ านาจและหนา้ที่ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
 2.2.29  กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่
คณะกรรมการประกาศก าหนด 
 2.3  อ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 

ตามมาตรา 18 ให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจและหน้าที่ในการจดัระบบบริการ
สาธารณะเพือ่ประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ่นของตนเองตามมาตรา 16 และมาตรา 17 

2.4  อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่อื่น 
 ตามมาตรา 19 ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนที่มีกฎหมายก าหนดให้เป็น
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษไม่เต็มพื้นที่จงัหวดั มีอ านาจและหน้าที่ในการจดัระบบ
บริการสาธารณะเพือ่ประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ่นของตนเองตามมาตรา 16 
 ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนที่มีกฎหมายก าหนดให้เป็นองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษเต็มพื้นที่จงัหวดั มีอ านาจและหน้าที่ในการจดัระบบบริการสาธารณะ  
เพือ่ประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ่นของตนเองตามมาตรา 16 และมาตรา 17 

2.5  หลักเกณฑ์อื่นๆ เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ 
ตามมาตรา 20 ในกรณีที่กฎหมายบญัญตัิให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจ

และหน้าที่เก่ียวกับการให้บริการสาธารณะอย่างเดียวกันหรือคล้ายคลึงกันให้คณะกรรมการมี
อ านาจก าหนดวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจและหนา้ที่รับผดิชอบในส่วนใด 
 ตามมาตรา 21 บรรดาอ านาจและหนา้ที่ที่อยูใ่นความรับผิดชอบของรัฐตามกฎหมาย  
รัฐอาจมอบอ านาจและหนา้ที่ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการแทนได ้
 ในการด าเนินงานตามอ านาจและหนา้ที่ที่ระบุไวใ้นมาตรา 16 มาตรา 17 มาตรา 18 
และมาตรา 19 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจร่วมมือกนัด าเนินการหรืออาจร้องขอให้รัฐหรือ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน แลว้แต่กรณี ด าเนินการแทนได ้
 ตามมาตรา 22  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจมอบใหเ้อกชนด าเนินการตามอ านาจ
และหนา้ที่แทนได ้ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขที่ก  าหนดในกฎกระทรวง 
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3.  การจดัสรรสัดส่วนภาษี อากร และรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่  
 
3.1  การจัดสรรสัดส่วนภาษี และอากรของเทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหาร

ส่วนต าบล  
  ตามมาตรา 23 เทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบลอาจมีรายไดจ้าก
ภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และเงินรายไดด้งัต่อไปน้ี 
 3.1.1  ภาษีโรงเรือนและที่ดินตามกฎหมายวา่ดว้ยภาษีโรงเรือน และที่ดิน 
 3.1.2  ภาษีบ ารุงทอ้งที่ตามกฎหมายวา่ดว้ยภาษีบ ารุงทอ้งที่ 
 3.1.3  ภาษีป้ายตามกฎหมายวา่ดว้ยภาษีป้าย 
 3.1.4  ภาษีมูลค่าเพิ่มตามประมวลรัษฎากรที่ไดรั้บการจดัสรรในอตัราซ่ึงเม่ือรวม
กบัการจดัสรรตามมาตรา 24 (3) และมาตรา 25 (6) แลว้ไม่เกินร้อยละสามสิบของภาษีมูลค่าเพิ่มที่
จดัเก็บไดห้กัส่วนที่ตอ้งจ่ายคืนแลว้ โดยเป็นหนา้ที่ของกรมสรรพากรที่จะจดัเก็บ 
 3.1.5  ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร โดยออกขอ้บญัญติัจดัเก็บเพิ่มขึ้นใน
อตัราซ่ึงเม่ือรวมกบัอตัราตามมาตรา 24 (4) แลว้ไม่เกินร้อยละสามสิบของอตัราภาษีที่จดัเก็บตาม
ประมวลรัษฎากร โดยเป็นหนา้ที่ของกรมสรรพากรที่จะจดัเก็บ 
 3.1.6  ภาษีสรรพสามิตตามกฎหมายวา่ดว้ยภาษีสรรพสามิต ภาษีสุราตามกฎหมาย
ว่าดว้ยสุรา และค่าแสตมป์ยาสูบตามกฎหมายว่าดว้ยยาสูบ ซ่ึงเก็บจากการคา้ในเขตเทศบาลเมือง
พทัยา และองค์การบริหารส่วนต าบล โดยออกขอ้บญัญติัจดัเก็บเพิ่มขึ้นในอตัราไม่เกินร้อยละ
สามสิบของอตัราภาษีที่กรมสรรพสามิตจดัเก็บ และให้ถือเป็นภาษีและค่าแสตมป์ตามกฎหมายว่า
ดว้ยการนั้น โดยเป็นหนา้ที่ของกรมสรรพสามิตที่จะจดัเก็บ 
 3.1.7  ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต ์ รวมทั้งเงินเพิ่มตามกฎหมายว่าดว้ยรถยนต์
ภาษีรถตามกฎหมายว่าด้วยการขนส่งทางบก และค่าธรรมเนียมล้อเล่ือนตามกฎหมายว่าด้วย
ลอ้เล่ือน 
 3.1.8  ภาษีการพนนัตามกฎหมายวา่ดว้ยการพนนั 
 3.1.9  ภาษีเพือ่การศึกษาตามกฎหมายวา่ดว้ยการศึกษาแห่งชาติ 
 3.1.10  อากรการฆ่าสตัวแ์ละผลประโยชน์อ่ืนอนัเกิดจากการฆ่าสัตวต์ามกฎหมาย
วา่ดว้ยการควบคุมการฆ่าสตัวแ์ละจ าหน่ายเน้ือสตัว ์
 3.1.11  อากรรังนกอีแอ่นตามกฎหมายวา่ดว้ยอากรรังนกอีแอ่น 
 3.1.12  ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าดว้ยแร่หลงัจากหักส่งเป็นรายไดข้องรัฐใน
อตัราร้อยละส่ีสิบแลว้ดงัต่อไปน้ี 
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 1)  องคก์ารบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลที่มีพื้นที่ครอบคลุมพื้นที่ตาม
ประทานบตัร ใหไ้ดรั้บการจดัสรรในอตัราร้อยละยีสิ่บของเงินค่าภาคหลวงแร่ที่จดัเก็บไดภ้ายในเขต 
 2)  องคก์ารบริหารส่วนต าบลและเทศบาลอ่ืนที่อยูภ่ายในจงัหวดัที่มีพื้นที่
ครอบคลุมพื้นที่ตามประทานบตัร ให้ไดรั้บการจดัสรในอตัราร้อยละสิบของเงินค่าภาคหลวงแร่ที่
จดัเก็บไดภ้ายในเขต 
 3)  องคก์ารบริหารส่วนต าบล และเทศบาลในจงัหวดัอ่ืนให้ไดรั้บการจดัสรร
ในอตัราร้อยละสิบของเงินค่าภาคหลวงแร่ที่จดัเก็บไดภ้ายในเขต 
 3.1.13  ค่าภาคหลวงปิโตรเลียมตามกฎหมายว่าดว้ยปิโตรเลียมหลงัจากหักส่งเป็น
รายไดข้องรัฐในอตัราร้อยละส่ีสิบแลว้ ดงัต่อไปน้ี 
 1)  องคก์ารบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลที่มีพื้นที่ครอบคลุมพื้นที่ตาม
สัมปทาน ให้ได้รับการจดัสรรในอัตราร้อยละยี่สิบของเงินค่าภาคหลวงปิโตรเลียมที่จดัเก็บได้
ภายในเขต 
 2)  องคก์ารบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลอ่ืนที่อยูภ่ายในจงัหวดัที่มีพื้นที่
ครอบคลุมพื้นที่ตามสมัปทาน ใหไ้ดรั้บการจดัสรรในอตัราร้อยละสิบของเงินค่าภาคหลวงปิโตรเลียมที่
จดัเก็บไดภ้ายในเขต 
 3)  องคก์ารบริหารส่วนต าบลและเทศบาลในจงัหวดัอ่ืน ให้ไดรั้บการจดัสรร
ในอตัราร้อยละสิบของเงินค่าภาคหลวงปิโตรเลียมที่จดัเก็บไดภ้ายในเขต 
 3.1.14  ค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกบัอสังหาริมทรัพยท์ี่
มีทุนทรัพยภ์ายในเขต ทั้งน้ี ตามประมวลกฎหมายที่ดินและกฎหมายวา่ดว้ยอาคารชุด 
 3.1.15  ค่าธรรมเนียมสนามบินตามกฎหมายวา่ดว้ยการเดินอากาศ ทั้งน้ี ให้เป็นไป
ตามอตัราและวธีิการที่คณะกรรมการก าหนด 
 3.1.16  ค่าธรรมเนียมดงัต่อไปน้ี โดยออกขอ้บญัญติัจดัเก็บเพิ่มขึ้นในอตัราไม่เกิน
ร้อยละสิบของค่าธรรมเนียมที่มีการจดัเก็บตามกฎหมายวา่ดว้ยการนั้น 
 1)  ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุราตามกฎหมายวา่ดว้ยสุรา 
 2)  ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตเล่นการพนนัตามกฎหมายวา่ดว้ยการพนนั 

3.1.17  ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต และค่าปรับในกิจการที่กฎหมายมอบหมาย
หน้าที่ให้เทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบลเป็นเจา้หน้าที่ด  าเนินการภายในเขต
ทอ้งถ่ินนั้นๆ และใหต้กเป็นรายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดงักล่าว ในกรณีกฎหมายก าหนดให้
เทศบาลเป็นผูจ้ดัเก็บค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต และค่าปรับ ให้น ารายไดม้าแบ่ง ให้แก่ องคก์าร
บริหารส่วนต าบลที่อยูภ่ายในเขตจงัหวดัตามที่คณะกรรมการก าหนด 
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 3.1.18  ค่าใชน้ ้ าบาดาลตามกฎหมายว่าดว้ยน ้ าบาดาล ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามสัดส่วน
ที่คณะกรรมการก าหนด 
 3.1.19  ค่าธรรมเนียมใดๆ ที่เรียกเก็บจากผูใ้ชห้รือไดรั้บประโยชน์จากบริการ
สาธารณะที่จดัใหมี้ขึ้น 
 3.1.20  รายไดอ่ื้นตามที่กฎหมายบญัญตัิให้เป็นของเทศบาล  เมืองพทัยา และ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล 

3.2  การจัดสรรสัดส่วนภาษี และอากรขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 ตามมาตรา 24 องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัอาจมีรายไดจ้ากภาษีอากรค่าธรรมเนียม 
และเงินรายได ้ ดงัต่อไปน้ี 
 3.2.1  ภาษีบ ารุงองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ส าหรับน ้ ามนัเบนซินและน ้ ามนัที่
คลา้ยกนั น ้ ามนัดีเซล และน ้ ามนัที่คลา้ยกนั ก๊าซปิโตรเลียมที่ใชเ้ป็นเช้ือเพลิงส าหรับรถยนตซ่ึ์งเก็บ
จากการคา้ในเขตจงัหวดั โดยออกขอ้บญัญติัจดัเก็บเพิ่มไดไ้ม่เกินลิตรละสิบสตางคส์ าหรับน ้ ามนั  
และกิโลกรัมละไม่เกินสิบสตางค ์
ส าหรับก๊าซปิโตรเลียม 
 3.2.2  ภาษีบ ารุงองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัส าหรับยาสูบ ซ่ึงเก็บจากการคา้ในเขต
จงัหวดัโดยออกขอ้บญัญติัจดัเก็บเพิม่ไดไ้ม่เกินมวนละสิบสตางค ์
 3.2.3  ภาษีมูลค่าเพิ่มตามประมวลรัษฎากรที่ไดรั้บการจดัสรรในอตัราซ่ึงเม่ือรวม
กบัอตัราตามมาตรา 23 (4) และมาตรา 25 (6) แลว้ไม่เกินร้อยละสามสิบของภาษีมูลค่าเพิ่มที่จดัเก็บ
ไดห้กัส่วนที่ตอ้งจ่ายคืนแลว้ โดยเป็นหนา้ที่ของกรมสรรพากรที่จะจดัเก็บ 
 3.2.4  ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร โดยออกขอ้บญัญติัจดัเก็บเพิ่มขึ้นใน
อตัราซ่ึงเม่ือรวมกบัอตัราตามมาตรา 23 (5) แลว้ไม่เกินร้อยละสามสิบของอตัราภาษีที่จดัเก็บตาม
ประมวลรัษฎากร โดยเป็นหนา้ที่ของกรมสรรพากรที่จะจดัเก็บ 
 3.2.5  ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต ์ รวมทั้งเงินเพิ่มตามกฎหมายว่าดว้ยรถยนต์
ภาษีรถตามกฎหมายว่าด้วยการขนส่งทางบก และค่าธรรมเนียมล้อเล่ือนตามกฎหมายว่าด้วย
ลอ้เล่ือน 
 3.2.6  ภาษีเพือ่การศึกษาตามกฎหมายวา่ดว้ยการศึกษาแห่งชาติ 
 3.2.7  อากรรังนกอีแอ่นตามกฎหมายวา่ดว้ยอากรรังนกอีแอ่น 
 3.2.8  ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าดว้ยแร่ ให้ไดรั้บการจดัสรรในอตัราร้อยละ
ยีสิ่บของค่าภาคหลวงแร่ที่จดัเก็บไดภ้ายในเขตขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดันั้น 



52 

 3.2.9  ค่าภาคหลวงปิโตรเลียมตามกฎหมายว่าดว้ยปิโตรเลียมให้ไดรั้บการจดัสรร
ในอตัราร้อยละยี่สิบของค่าภาคหลวงปิโตรเลียมที่จดัเก็บได้ภายในเขตขององคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดันั้น 
 3.2.10  ค่าธรรมเนียมบ ารุงองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัโดยออกขอ้บญัญติัเรียกเก็บ
จากผูพ้กัในโรงแรมตามกฎหมายวา่ดว้ยโรงแรม 
 3.2.11  ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต และค่าปรับในกิจการที่กฎหมายมอบหมาย
หนา้ที่ใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเป็นเจา้หนา้ที่ด  าเนินการภายในเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
นั้น และใหต้กเป็นรายไดข้ององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
 3.2.12  ค่าธรรมเนียมใด ๆ ที่เรียกเก็บจากผูใ้ชห้รือไดรั้บประโยชน์จากบริการ
สาธารณะที่องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจดัใหมี้ขึ้น 
 3.2.13  รายไดอ่ื้นตามที่กฎหมายบญัญติัใหเ้ป็นขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

3.3  การจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรของกรุงเทพมหานคร  
 ตามมาตรา 25 กรุงเทพมหานครอาจมีรายไดจ้ากภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และเงิน
รายไดด้งัต่อไปน้ี 
  3.3.1  ภาษีโรงเรือนและที่ดินตามกฎหมายวา่ดว้ยภาษีโรงเรือนและที่ดิน 
  3.3.2  ภาษีบ ารุงทอ้งที่ตามกฎหมายวา่ดว้ยภาษีบ ารุงทอ้งที่ 
  3.3.3  ภาษีป้ายตามกฎหมายวา่ดว้ยภาษีป้าย 
  3.3.4  ภาษีบ ารุงกรุงเทพมหานครส าหรับน ้ ามันเบนซินและน ้ ามันที่คล้ายกัน 
น ้ ามนัดีเซลและน ้ ามนัที่คลา้ยกนั ก๊าซปิโตรเลียมที่ใชเ้ป็นเช้ือเพลิงส าหรับรถยนต ์ซ่ึงเก็บจากการคา้
ในเขตกรุงเทพมหานคร โดยออกขอ้บญัญติัจดัเก็บเพิม่ไดไ้ม่เกินลิตรละสิบสตางคส์ าหรับน ้ ามนั 
และไม่เกินกิโลกรัมละสิบสตางคส์ าหรับก๊าซปิโตรเลียม 
 3.3.5  ภาษีบ  ารุงกรุงเทพมหานครส าหรับยาสูบซ่ึงเก็บจากการคา้ในเขต
กรุงเทพมหานคร โดยออกขอ้บญัญติัจดัเก็บเพิม่ไดไ้ม่เกินมวนละสิบสตางค ์
  3.3.6  ภาษีมูลค่าเพิม่ตามประมวลรัษฎากรที่ไดรั้บการจดัสรร ในอตัราซ่ึงเม่ือรวม
กบัอตัราตามมาตรา 23 (4) และมาตรา 24 (3) แลว้ไม่เกินร้อยละสามสิบของภาษีมูลค่าเพิม่ที่จดัเก็บ
ไดห้กัส่วนที่ตอ้งจ่ายคืนแลว้ โดยเป็นหนา้ที่ของกรมสรรพากรที่จะจดัเก็บ 
  3.3.7 ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร โดยออกขอ้บญัญติัจดัเก็บเพิ่มขึ้นใน
อัตราไม่เกินร้อยละสามสิบของอัตราภาษีที่จดัเก็บตามประมวลรัษฎากร โดยเป็นหน้าที่ของ
กรมสรรพากรที่จะจดัเก็บ 
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  3.3.8  ภาษีสรรพสามิตตามกฎหมายวา่ดว้ยภาษีสรรพสามิต ภาษีสุราตามกฎหมาย
ว่าดว้ยสุรา และค่าแสตมป์ยาสูบตามกฎหมายว่าดว้ยยาสูบ ซ่ึงเก็บจากการคา้ในเขตกรุงเทพมหานคร 
โดยออกขอ้บญัญติัจดัเก็บเพิ่มขึ้นในอตัราไม่เกินร้อยละสามสิบของอตัราภาษีที่กรมสรรพสามิต
จดัเก็บ และใหถื้อเป็นภาษีและค่าแสตมป์ตามกฎหมายวา่ดว้ยการนั้นโดยเป็นหนา้ที่ของกรมสรรพสามิต
ที่จะจดัเก็บ 
  3.3.9  ภาษีเพือ่การศึกษาตามกฎหมายวา่ดว้ยการศึกษาแห่งชาติ 
  3.3.10  ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต ์รวมทั้งเงินเพิ่มตามกฎหมายว่าดว้ยรถยนต์
ภาษีรถตามกฎหมายวา่ดว้ยการขนส่งทางบก และค่าธรรมเนียมลอ้เล่ือนตามกฎหมายวา่ดว้ยลอ้เล่ือน 
  3.3.11  ภาษีการพนนัตามกฎหมายวา่ดว้ยการพนนั 
  3.3.12  ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายวา่ดว้ยแร่ที่จดัเก็บภายในเขตของกรุงเทพมหานคร 
ในอตัราร้อยค่าภาคหลวงแร่ที่กรมทรัพยากรธรณีจดัเก็บไดจ้ริง 
  3.3.13  ค่าภาคหลวงปิโตรเลียมตามกฎหมายว่าดว้ยปิโตรเลียมที่จดัเก็บภายในเขต
ของกรุงเทพมหานคร ในอตัราร้อยละส่ีสิบของค่าภาคหลวงปิโตรเลียมที่กรมทรัพยากรธรณีจดัเก็บ
ไดจ้ริง 
  3.3.14  อากรการละส่ีสิบของการฆ่าสตัว ์และผลประโยชน์อ่ืนอนัเกิดจาการฆ่าสัตว์
ตามกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมการฆ่าสตัว ์และจ าหน่ายเน้ือสตัว ์
  3.3.15  ค่าธรรมเนียมบ ารุงกรุงเทพมหานคร โดยออกขอ้บญัญติัเรียกเก็บจากผูพ้กั
ในโรงแรมตามกฎหมายวา่ดว้ยโรงแรม 
  3.3.16  ค่าธรรมเนียมสนามบินตามกฎหมายว่าดว้ยการเดินอากาศ ทั้งน้ีให้เป็นไป
ตามอตัราและวธีิการที่คณะกรรมการก าหนด 
  3.3.17  ค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิ และนิติกรรมเกี่ยวกบัอสังหาริมทรัพยท์ี่
มีทุนทรัพยต์ามประมวลกฎหมายที่ดินและกฎหมายวา่ดว้ยอาคารชุด 
  3.3.18  ค่าธรรมเนียมดงัต่อไปน้ี โดยออกขอ้บญัญติัจดัเก็บเพิม่ขึ้นในอตัราไม่เกิน 
ร้อยละสามสิบของค่าธรรมเนียมที่จดัเก็บตามกฎหมายวา่ดว้ยการนั้น 
  1)  ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุราตามกฎหมายวา่ดว้ยสุรา 
  2)  ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตเล่นการพนนัตามกฎหมายวา่ดว้ยการพนนั 
 3.3.19  ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต และค่าปรับในกิจการที่กฎหมายมอบหมายหน้าที่
ใหก้รุงเทพมหานครเป็นเจา้หนา้ที่ด  าเนินการภายในเขตของกรุงเทพมหานคร และให้ตกเป็นรายได้
ของกรุงเทพมหานคร 
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  3.3.20  ค่าธรรมเนียมใดๆ ที่เรียกเก็บจากผูใ้ชห้รือไดรั้บประโยชน์จากบริการ
สาธารณะที่กรุงเทพมหานครจดัใหมี้ขึ้น 
  3.3.21  รายไดอ่ื้นตามที่กฎหมายบญัญตัิใหเ้ป็นของกรุงเทพมหานคร 

3.4  การจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น 
 ตามมาตรา 26 ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนที่มีกฎหมายก าหนดให้เป็น
องคก์รปกครองรูปแบบพิเศษไม่เต็มพื้นที่จงัหวดั มีรายได้จากภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และเงิน
รายไดอ่ื้นตามมาตรา 23   

ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนที่มีกฎหมายก าหนดให้เป็นองค์กรปกครอง
รูปแบบพเิศษเตม็พื้นที่จงัหวดั มีรายไดจ้ากภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และเงินรายไดอ่ื้นตามมาตรา 23 
และมาตรา 24 

3.5  หลักเกณฑ์อื่นเกีย่วกับการจัดสรรสัดส่วนภาษี และอากร  
 ตามมาตรา 27 ภาษี และอากรประเภทอ่ืนนอกเหนือจากที่บญัญตัิไวใ้นมาตรา  23 
มาตรา 24 มาตรา 25 และมาตรา 26 อาจก าหนดให้เป็นภาษี และอากรร่วมกนัระหว่างรัฐกบัองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรืออาจก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัเก็บเพิ่มได ้เพื่อให้สอดคลอ้ง
กบัการถ่ายโอนภาระหน้าที่ และงบประมาณจากราชการส่วนกลางมายงัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ทั้งน้ีตามแผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

การจดัสรรสัดส่วนภาษีและอากรตามวรรคหน่ึงในแต่ละปี ให้คณะกรรมการ
พจิารณาก าหนดโดยค านึงถึงภาระหนา้ที่ของรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหวา่งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย กนัเองเป็นส าคญั 

3.6  รายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่นอกเหนือจากภาษีและอากร 
 ตามมาตรา 28 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจมีรายรับดงัต่อไปน้ี 
 3.6.1  รายไดจ้ากทรัพยสิ์นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 3.6.2  รายไดจ้ากสาธารณูปโภค 
 3.6.3  รายไดจ้ากการพาณิชยแ์ละการท ากิจการ ไม่วา่จะด าเนินการเองหรือร่วมกบั 
บุคคลอ่ืน หรือจากสหการ 
 3.6.4  ภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต ค่าปรับ ค่าตอบแทน  หรือรายไดอ่ื้น
ใดตามที่มีกฎหมายบญัญติัไวใ้หเ้ป็นรายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 3.6.5  ค่าบริการ 
  3.6.6  เงินอุดหนุนจากรัฐบาล ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินอ่ืน 
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  3.6.7  เงินช่วยเหลือจากต่างประเทศ องคก์ารต่างประเทศ หรือองคก์ารระหวา่ง
ประเทศ 
  3.6.8  รายไดจ้ากการจ าหน่ายพนัธบตัร 
 3.6.9  เงินกูจ้ากกระทรวง ทบวง กรม องคก์าร หรือนิติบุคคลต่าง ๆ 
  3.6.10  เงินกูจ้ากต่างประเทศ องคก์ารต่างประเทศ หรือองคก์ารระหวา่งประเทศ 
  3.6.11  เงินและทรัพยสิ์นอยา่งอ่ืนที่มีผูอุ้ทิศให้ 
  3.6.12  เงินช่วยเหลือหรือเงินค่าตอบแทน 
  3.6.13  รายไดจ้ากทรัพยสิ์นของแผน่ดิน หรือรายไดจ้ากทรัพยสิ์นของรัฐวสิาหกิจ
ที่ด าเนินการเพือ่มุ่งหาก าไรในเขตขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  3.6.14  รายไดจ้ากค่าธรรมเนียมพิเศษการออกพนัธบตัร  การกูเ้งินจากองคก์าร  
หรือนิติบุคคลต่างๆ การกูเ้งิน และรายได ้ใหอ้อกเป็นขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินโดยไดรั้บความเห็นชอบ
จากคณะรัฐมนตรี 
 มาตรา 29 การก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บรายได้ตาม
หมวดน้ี ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ ์วิธีการ เงื่อนไข อตัราการจดัสรร การน าส่งเงินรายได ้และการ
ไดรั้บเงินรายไดส้ าหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามที่คณะกรรมการก าหนดโดยประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษา 
 ในกรณีที่การก าหนดรายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในเร่ืองใดมี
กฎหมายอ่ืนบญัญติัไว ้และเป็นการก าหนดรายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในเร่ืองเดียวกบัที่
บญัญติัไวแ้ลว้ในบทบญัญติัเก่ียวกับรายได้ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามหมวดน้ี ให้ใช้
บทบญัญติัตามหมวดน้ีบงัคบัแทนบท บญัญติัของกฎหมายนั้น ทั้งน้ีถา้การก าหนดรายไดใ้นเร่ืองใด
มีกฎหมายก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการ เงื่อนไข อตัราการจดัสรร การน าส่งเงินรายได ้และการไดรั้บ
เงินรายไดใ้ชบ้งัคบัอยูแ่ลว้ ใหใ้ชบ้งัคบัตามกฎหมายเช่นวา่นั้นไปพลางก่อนจนกวา่จะมีการประกาศ
ของคณะกรรมการตามวรรคหน่ึง แต่ถา้การก าหนดรายไดใ้นเร่ืองใดยงัไม่มีกฎหมายเช่นว่านั้น 
ให้การก าหนดรายไดต้ามบทบญัญติัในหมวดน้ีมีผลใชบ้งัคบัเม่ือมีประกาศของคณะกรรมการตาม
วรรคหน่ึง 
 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นจะมอบให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน จดัเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต ค่าตอบแทน หรือ
รายไดอ่ื้นใด เพื่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นก็ได ้ทั้งน้ีโดยให้คิดค่าใชจ่้ายไดต้ามหลกัเกณฑ ์
วธีิการ และอตัราที่ก  าหนดในกฎกระทรวง 
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4.  แผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
 
  4.1  ก าหนดเวลาการถ่ายโอน 
 ตามมาตรา 30 ก าหนดว่าแผนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ใหด้ าเนิน การถ่ายโอนภารกิจการ ให้บริการสาธารณะที่รัฐด าเนินการอยูใ่นวนัที่พระราชบญัญติัน้ี
ใชบ้งัคบัแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายในก าหนดเวลา ดงัน้ี 
 4.1.1  ภารกิจที่เป็นการด าเนินการซ ้ าซอ้นระหวา่งรัฐ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
หรือภารกิจที่รัฐจดัให้บริการในเขตขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ให้ด าเนินการให้เสร็จส้ิน
ภายในส่ีปี 
 4.1.2  ภารกิจที่รัฐจดัให้บริการในเขตขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น และ
กระทบถึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ใหด้ าเนินการใหเ้สร็จส้ินภายในส่ีปี 
 4.1.3  ภารกิจที่เป็นการด าเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล ให้ด าเนินการให้เสร็จส้ิน
ภายในส่ีปี 

4.2  ก าหนดขอบเขตความรับผิดชอบ และหลักเกณฑ์ 
4.2.1  ก าหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการให้บริการสาธารณะของรัฐ องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเองตามอ านาจ และหน้าที่ที่
ก  าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีให้ชดัเจน โดยในระยะแรกอาจก าหนดภารกิจขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินใหแ้ตกต่างกนัได ้โดยใหเ้ป็นไปตามความพร้อมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละ
แห่ง ซ่ึงตอ้งพจิารณาจากรายไดแ้ละบุคลากรขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น จ  านวนประชากร 
ค่าใชจ่้ายในการด าเนินงาน ตลอดจนคุณภาพในการใหบ้ริการที่ประชาชนจะไดรั้บ ทั้งน้ี ตอ้งไม่เกิน
ระยะเวลาสิบปี 
 4.2.2  ก าหนดแนวทาง และหลกัเกณฑใ์ห้รัฐท าหน้าที่ประสานความร่วมมือ และ
ช่วยเหลือการด าเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหมี้ประสิทธิภาพ 
 4.2.3  ก าหนดการจดัสรรภาษี และอากร เงินอุดหนุน และรายไดอ่ื้น ให้แก่ องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้ง ถ่ิน เพือ่ใหส้อดคลอ้งกบัการด าเนินการตามอ านาจ และหน้าที่ขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภทอยา่งเหมาะสม โดยในช่วงระยะเวลาไม่เกิน พ.ศ.2544 ให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินมีรายไดเ้พิม่ขึ้นคิดเป็นสดัส่วนต่อรายไดข้องรัฐบาลไม่นอ้ยกวา่ร้อยละยีสิ่บ และในช่วง
ระยะเวลาไม่เกิน พ.ศ. 2549 ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีรายไดเ้พิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้
ของรัฐบาลในอตัราไม่น้อยกว่าร้อยละสามสิบห้า ทั้งน้ีโดยการเพิ่มสัดส่วนตามระยะเวลาที่เหมาะสม 
แก่การพฒันา ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถด าเนินกิจการบริการสาธารณะไดด้ว้ยตนเอง 
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และโดยการจดัสรรสัดส่วนที่เป็นธรรมแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยค านึงถึงรายได้ของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นดว้ย 
 4.2.4  การจดัตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีในส่วนที่เก่ียวกบัการบริการสาธารณะ
ในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ใหรั้ฐจดัสรรเงินอุดหนุนให้เป็นไปตามความจ าเป็น และความ
ตอ้งการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น 

4.3  บทบาทของคณะกรรมการเกี่ยวกับแผนปฏิบัติการ 
 ตามมาตรา 31 ก าหนดว่า ในการด าเนินการตามอ านาจ และหน้าที่ขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ถา้มีกฎหมายใดบญัญตัิไวใ้นลกัษณะที่เป็นผลท าให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ไม่อาจด าเนินการตามอ านาจ และหนา้ที่ไดด้ว้ยตนเอง หรือมีลกัษณะเป็นการซ ้ าซ้อนกบัการปฏิบติั
หน้าที่ในการให้บริการสาธารณะระหว่างรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือระหว่างองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั และคณะกรรมการพจิารณาเห็นสมควรใหมี้การแกไ้ขกฎหมายนั้น ให้
คณะกรรมการรายงานต่อรัฐมนตรีเพือ่ด าเนินการใหมี้การแกไ้ขกฎหมายดงักล่าวต่อไป 
 ตามมาตรา 32 ก าหนดว่าให้คณะกรรมการด าเนินการจดัท าแผนปฏิบติัการเพื่อ
ก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
โดยอยา่งนอ้ยตอ้งมีสาระส าคญัดงัต่อไปน้ี 
 4.3.1  ก าหนดรายละเอียดของอ านาจหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะที่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบจะตอ้งกระท า โดยในกรณีใดเป็นอ านาจ และหน้าที่ที่เก่ียวขอ้ง
กบัการด าเนินการของรัฐหรือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั ให้ก าหนดแนวทางวิธี
ปฏิบติัเพือ่ประสานการด าเนินการใหเ้กิดประโยชน์แก่ส่วนรวม 
 4.3.2 ก าหนดหลกัเกณฑ ์และวิธีด าเนินการในการจดัสรรสัดส่วนภาษี และอากร
ใหเ้พยีงพอแก่การด าเนินการตามอ านาจ และหน้าที่ที่ก  าหนดให้เป็นอ านาจ และหน้าที่ขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ีโดยตอ้งค านึงถึงภาระหน้าที่ของรัฐในการให้บริการสาธารณะเป็น
ส่วนรวมดว้ย 
 4.3.3 รายละเอียดเก่ียวกับการเสนอให้แก้ไขหรือจดัให้มีกฎหมายที่จ  าเป็นเพื่อ
ด าเนินการตามแผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 4.3.4  จดัระบบการบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยก าหนด
นโยบายและมาตรการการกระจายบุคลากรจากราชการส่วนกลาง และราชการส่วนภูมิภาคไปสู่ส่วน
ทอ้งถ่ิน โดยการสร้างระบบการถ่ายเทก าลงัคนสู่ทอ้งถ่ิน และสร้างระบบความกา้วหน้าสายอาชีพที่
เหมาะสม  แผนปฏิบติัการตามวรรคหน่ึง ตอ้งก  าหนดรายละเอียดวธีิปฏิบติั และก าหนดหน่วยงานที่
มีหนา้ที่รับผดิชอบ รวมทั้งระยะเวลาในการด าเนินการใหช้ดัเจนดว้ย 
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 ตามมาตรา 33 ก าหนดวา่ เม่ือคณะกรรมการจดัท าแผนปฏิบติัการตามมาตรา 
32 แลว้ ให้เสนอคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ แลว้รายงานต่อรัฐสภาเพื่อประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาใชบ้งัคบัต่อไป 
 แผนปฏิบตัิการที่ประกาศใชบ้งัคบัตามวรรคหน่ึง ให้มีผลผูกพนัหน่วยงาน
ของรัฐที่เก่ียวขอ้งตอ้งด าเนินการตามแผนปฏิบติัการนั้น 
 ในกรณีที่สภาพการณ์เปล่ียนแปลงไปในระหว่างที่แผนปฏิบติัการใชบ้งัคบั
คณะกรรมการอาจด าเนินการปรับปรุงแผนปฏิบติัการใหเ้หมาะสมกบัสภาพการณ์นั้นได ้
 ใหค้ณะกรรมการมีหนา้ที่ติดตามผลการปฏิบตัิงานตามแผนปฏิบตัิการ และ
รายงานใหค้ณะรัฐ มนตรีทราบทุกปี ในกรณีที่มีปัญหาอุปสรรคไม่อาจด าเนินการตามแผนปฏิบติั
การไดใ้หค้ณะกรรมการราย งานใหค้ณะรัฐมนตรีทราบปัญหาและอุปสรรค และแนวทางแกไ้ขดว้ย 
 ตามมาตรา 34 ก าหนดว่า ให้คณะกรรมการพิจารณาทบทวนการก าหนด
อ านาจ และหน้าที่และการจดัสรรรายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายหลงัที่ไดด้ าเนินการ
ตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปแลว้ โดยตอ้งพิจารณาทบทวน
ใหม่ทุกระยะเวลาไม่เกินห้าปีนับแต่วนัที่มีการก าหนดอ านาจ และหน้าที่หรือวนัที่มีการจดัสรร
รายได ้ทั้งน้ี จะตอ้งพิจารณาถึงความเหมาะสมของการก าหนดอ านาจ และหน้าที่ และการจดัสรร
รายได ้เพือ่กระจายอ านาจเพิม่ขึ้นใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

สรุปได้ว่า  พระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจ 
พ.ศ. 2542  มีเน้ือหาส าคญัเก่ียวกบัคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
การก าหนดอ านาจ และหน้าที่ในการจดัระบบการบริการสาธารณะ การจดัสรรสัดส่วนภาษีอากร 
และรายรับขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  และแผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ดงัที่ไดน้ าเสนอมาแลว้ขา้งตน้  

ส าหรับการบงัคบัใชใ้หเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติัดงักล่าว ตลอดจนปัญหา
อุปสรรคจะไดน้ าเสนอตามล าดบัในบทต่อไป 
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บทที่  4 

วิเคราะห์การบังคบัใช้กฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ 
 
 

1.  การปฏบิัติตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 

1.1  วิเคราะห์การปฏิบัติตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
   ตามมาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดก้  าหนดใหค้ณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (อปท.) มีอ านาจ และหนา้ที่จดัท าแผนการกระจายอ านาจ ให้แก่ อปท. 
และแผนปฏิบตัิการ เพือ่ขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี และรายงานต่อรัฐสภา ดงักล่าวมาแลว้
ในบทที่ 3 และบทเฉพาะกาล มาตรา 35 ของพระราชบญัญติัดงักล่าว ให้จดัท าแผนการกระจายอ านาจ
ใหแ้ลว้เสร็จภายใน 1 ปี นบัตั้ง แต่วนัที่กรรมการเร่ิมปฏิบติัหนา้ที่ หรือภายในวนัที่ 2 กุมภาพนัธ์ 2544  
 ภายในระยะเวลาที่ก  าหนดไดมี้การประกาศใชแ้ผนการกระจายอ านาจ ใหแ้ก่ อปท. 
พ.ศ.25431 ต่อมาไดมี้ประกาศคณะกรรมการกระจายอ านาจใหแ้ก่อปท.เร่ือง แผนปฏิบติัการก าหนด
ขั้นตอนการกระจาย อ านาจใหแ้ก่อปท.พ.ศ.25452  
 แผนการกระจายอ านาจ ให้แก่ อปท.เป็นแผนที่ก  าหนดกรอบแนวคิด เป้าหมาย 
และแนวทางการกระจายอ านาจให้เป็นไปตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจ ใหแ้ก่ อปท. พ.ศ.2542 เพือ่ให้การกระจายบรรลุเจตนารมณ์ที่ระบุไวใ้น
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  ยึดหลกัการมีส่วนร่วมจากทุกฝ่าย ไม่เป็น
แผนที่เบด็เสร็จมีกระบวนการที่ยดืหยุน่และสามารถปรับวิธีการให้สอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ และ
การเรียนรู้จากประสบการณ์ที่เพิม่ขึ้น โดยมีสาระส าคญัดงัน้ี 

1.1.1  วิสัยทัศน์การกระจายอ านาจสู่ท้องถิน่  
 ในช่วง 4 ปีแรก (พ.ศ. 2544-2547) ของการถ่ายโอนภารกิจตามกรอบของ
กฎหมายว่าด้วยการก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่อปท.จะเป็นช่วงของการ

                                                 
1“แผนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2543”  (2544, 17 มกราคม)  ราชกจิจา

นุเบกษา เล่ม 118 ตอนพิเศษ 4 ง   
2 “แผนปฏิบติัการก าหนดขั้นตอนการกระจาย อ  านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2545” 

(2548, 13 มีนาคม) ราชกจิจานุเบกษา เล่ม 119 ตอนพิเศษ 23 ง   
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ปรับปรุงระบบการบริหารงานภายในของ อปท. ราชการบริหารส่วนกลาง และราชการบริหารส่วน
ภูมิภาค รวมทั้งการพฒันายุทธศาสตร์ การสร้างความพร้อมในการรองรับการถ่ายโอนภารกิจ 
บุคลากร งบประมาณ และทรัพยสิ์น รวมทั้งการแกไ้ขกฎหมายที่เก่ียวขอ้ง ในส่วนของภารกิจที่ถ่าย
โอนจะมีทั้งการถ่ายโอนให้ อปท. อยา่งสมบูรณ์ และการด าเนินงานร่วมกันระหว่าง อปท. ด้วย
กนัเอง และระหวา่ง อปท.กบัหน่วยงานของรัฐ และจะมีบุคลากรจ านวนหน่ึงถ่ายโอนไปปฏิบติังาน
ภายใตก้ารก ากบัดูแลของ อปท. 
 หลงัจากการถ่ายโอนในช่วง 4 ปี แรกส้ินสุดลง จนถึงระยะเวลาการถ่ายโอน
ในปีที่ 10 (พ.ศ.2548-2553) ตามกรอบของกฎหมายวา่ดว้ยการก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจาย
อ านาจใหแ้ก่อปท.จะเป็นช่วงเปล่ียนผ่านมีการปรับบทบาทของราชการส่วนกลาง ราชการบริหาร
ส่วนภูมิภาค อปท. และภาคประชาชนที่จะเรียนรู้ร่วมกันในการถ่ายโอนภารกิจ มีการปรับกลไก
ความสมัพนัธร์ะหวา่งอปท.กบัราชการบริหารส่วนภูมิภาคอยา่งกลมกลืน รวมทั้งปรับปรุงกฎหมาย
ที่เก่ียวขอ้ง อนัจะท าให้อปท.สามารถด าเนินกิจการสาธารณะที่ตอบสนองความตอ้งการของประชาชน
ในทอ้งถ่ินดีขึ้น และจะท าใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารงานของอปท. และอปท.จะ
สามารถพฒันาขีดความสามารถในการด าเนินกิจกรรมไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและมีความโปร่งใส  
 ในช่วงเวลาหลงัจากปีที่ 10 (พ.ศ.2554 เป็นตน้ไป) คาดหวงัว่าประชาชนใน
ทอ้งถ่ินจะมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น สามารถเขา้ถึงบริการสาธารณะได้อย่างทัว่ถึงและเป็นธรรม 
ประชาชนจะมีบทบาทในการตดัสินใจ การก ากบัดูแลและการตรวจสอบ ตลอดจนการสนับสนุน
การด าเนินกิจกรรมของอปท.อยา่งเตม็ที่ ในส่วนอปท. จะมีการพฒันาศกัยภาพทางดา้นการบริหาร
จดัการและการคลงัทอ้งถ่ินที่พึ่งตนเอง และเป็นอิสระมากขึ้น ผูบ้ริหาร และสภาทอ้งถ่ินจะเป็นผูมี้
ความรู้ความสามารถ และมีวิสัยทศัน์ในการบริหาร ราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะเปล่ียนบทบาท
จากฐานะผูจ้ดัท  าบริการสาธารณะเป็นผูใ้ห้ความช่วยเหลือทางวิชาการ และก ากบัดูแลการด าเนินงาน
ของอปท.เท่าที่จ  าเป็นภายใตข้อบเขตที่ชดัเจน และการปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะเป็นการปกครอง
ตนเองของประชาชนในทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง  

1.1.2  เป้าหมายของแผนการกระจายอ านาจให้แก่อปท.  มีดงัน้ี  
 1)  ให้มีการถ่ายโอนภารกิจในการจดับริการสาธารณะของรัฐให้แก่อปท.
ตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่อปท. พ.ศ. 2542 
โดยก าหนดขอบเขตความรับผดิชอบในการใหบ้ริการสาธารณะของรัฐ และของอปท. และระหว่าง
อปท. ดว้ยกนัเองใหช้ดัเจน  
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 2)  ก าหนดการจดัสรรภาษี และอากร เงินอุดหนุน และรายได้อ่ืน ให้แก่
อปท.เพื่อให้สอดคล้องกับการด าเนินการตามอ านาจ และหน้าที่ของอปท. แต่ละประเภทอย่าง
เหมาะสม  
 3)  การจดัตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีในส่วนที่เก่ียวขอ้งกบัการจดับริการ
สาธารณะในเขตอปท. ใหรั้ฐจดัสรรเงินอุดหนุนให้เป็นไปตามความจ าเป็น และความตอ้งการของ
อปท. นั้น  
 4)  จดัระบบของการถ่ายโอนบุคลากรจากหน่วยงานของรัฐ  เพือ่ใหส้อดคลอ้ง
กบัการถ่ายโอนภารกิจ  
 5)  ปรับปรุงกฎหมาย และระเบียบที่เก่ียวขอ้งให้สอดคลอ้งกบัการถ่ายโอน
อ านาจ และหนา้ที่  

1.1.3  ขอบเขตของการกระจายอ านาจ ให้แก่ อปท. 
 ก าหนดใหด้ าเนินการ ดงัน้ี  
 1)  รัฐจะกระจายอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบ อ านาจการตดัสินใจ อ านาจ
การบริหารจดัการทรัพยากรการเงินการคลัง และบุคลากร ให้แก่ อปท.ประเภทต่างๆ สร้างความ
พร้อมของ อปท. ส่งเสริมใหป้ระชาชน และภาคประชาสงัคมมีส่วนร่วมในการด าเนินงานของ อปท. 
 2)  รัฐจะด าเนินการปรับบทบาทของราชการบริหารส่วนกลาง และราชการ
บริหารส่วนภูมิภาค ปรับโครงสร้างภายในของ อปท. ปรับปรุงกฎหมาย และระเบียบที่เกี่ยวขอ้ง 
พฒันาโครงสร้าง และกลไกเพื่อสนับสนุนการกระจายอ านาจ รวมทั้งสร้างระบบการติดตาม
ตรวจสอบ ก ากบัดูแล และประเมินผลที่มีประสิทธิภาพ  
 3)  การถ่ายโอนภารกิจ และการจดัแบ่งอ านาจหนา้ที่ระหวา่งรัฐกบั อปท. และ
ระหวา่ง อปท.ดว้ยกนัเอง  

1.1.4  ลักษณะภารกิจการให้บริการสาธารณที่จะต้องถ่ายโอนใน 4 ปี ไดแ้ก่  
 1)  ภารกิจที่ซ ้ าซอ้น เป็นภารกิจใหบ้ริการสาธารณะที่กฎหมายก าหนดให้รัฐ
หรือ อปท.มีอ านาจหนา้ที่ในเร่ืองเดียวกนั และ อปท.ไดมี้การด าเนินการตามภารกิจนั้นแลว้  
 2)  ภารกิจที่รัฐจดัท าในเขต อปท. เป็นภารกิจการให้บริการสาธารณะที่
กฎหมายก าหนดใหรั้ฐ และ อปท.มีอ านาจหนา้ที่แต่ อปท.ยงัไม่ไดด้ าเนินการ หรือไม่เคยด าเนินการ
ตามภารกิจนั้น  
 3)  ภารกิจที่รัฐจดัท าในเขต อปท. และกระทบ อปท.อ่ืน เป็นภารกิจการ
ใหบ้ริการสาธารณะที่รัฐด าเนินการในเขตพื้นที่ อปท. หน่ึงและมีผลกระทบเกิดขึ้นกบั อปท.อ่ืน  
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 4)  ภารกิจตามนโยบายรัฐบาล ถา้ อปท.ใดยงัไม่พร้อมให้ขยายเวลาเตรียม
ความพร้อมไดภ้ายใน 10 ปี โดย อปท. ตอ้งท าแผนเตรียมความพร้อม และราชการบริหารส่วนการ 
และราชการบริหารส่วนภูมิภาคใหก้ารสนบัสนุนแนะน าดา้นการบริหารจดัการ และเทคนิควชิาการ  

1.1.5  ภารกิจการให้บริการสาธารณะที่จะต้องถ่ายโอน ก าหนดไว ้6 ดา้น ดงัน้ี  
 1)  ดา้นโครงสร้างพื้นฐาน  
      (1)  การคมนาคมและขนส่ง  
           - ทางบก  
           - ทางน ้ า  
      (2)  สาธารณูปโภค  
           - แหล่งน ้ า/ระบบประปาชนบท  
     (3)  สาธารณูปการ  
           - การจดัใหมี้ตลาด  
           - การจดัตั้งและดูแลตลาดกลาง  
     (4)  การผงัเมือง  
      (5)  การควบคุมอากาศ  
 2)  ดา้นงานส่งเสริมคุณภาพชีวติ  
     (1)  การส่งเสริมอาชีพ  
      (2)  งานสวสัดิการสงัคม  
           - การสงัคมสงเคราะห์พฒันาคุณภาพชีวติ เด็ก สตรี คนชรา 
ผูด้อ้ยโอกาส  
      (3)  นนัทนาการ  
           - การส่งเสริมการกีฬา  
           - การจดัใหมี้สถานที่พกัผอ่นหยอ่นใจ  
      (4)  การศึกษา  
           - การจดัการศึกษาในระบบ  
           - การจดัการศึกษานอกระบบ  
      (5)  การสาธารณสุข  
           - การสาธารณสุขและการรักษาพยาบาล  
          - การป้องกนัและควบคุมโรคติดต่อ  
      (6)  การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและที่อยูอ่าศยั  
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 3)  ดา้นการจดัระเบียบชุมชน/สงัคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย  
      (1)  การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค สิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน  
      (2)  การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันาทอ้งถ่ิน  
      (3)  การป้องกนั และบรรเทาสาธารณภยั  
      (4)  การรักษาความสงบเรียบร้อย และความปลอดภยัในชีวติและ
ทรัพยสิ์น  
 4)  ดา้นการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม และการท่องเที่ยว  
      (1)  การวางแผนพฒันาทอ้งถ่ิน  
      (2)  การพฒันาเทคโนโลย ี 
      (3)  การส่งเสริมการลงทุน  
      (4)  การพาณิชยกรรม  
      (5)  การพฒันาอุตสาหกรรม  
      (6)  การท่องเที่ยว  
 5)  ดา้นการบริหารจดัการ และการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม  
     (1)  การคุม้ครองดูแล บ ารุงรักษา ใชป้ระโยชน์จากป่าไม ้ที่ดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม  
 (2)  การจดัการส่ิงแวดลอ้มและมลพษิต่างๆ  
 (3)  การดูแลรักษาที่สาธารณะ  
 6)  ดา้นศิลปะ วฒันธรรม จารีตประเพณีและภูมิปัญญาทอ้งถิ่น  
      (1) การจดัการดูแลโบราณสถาน โบราณวตัถุ  
      (2) การจดัการดูแลพพิธิภณัฑแ์ละหอจดหมายเหตุ  

1.1.6  ระยะเวลาการถ่ายโอน แบ่งเป็น 2 ระยะ คือ  
      1)  ระยะที่ 1 ระยะเวลา 1-4 ปี ตั้งแต่ พ.ศ. 2544 - 2547 โดย อปท.ที่มีความ
พร้อม สามารถด าเนินการไดแ้ละแลว้เสร็จภายใน 4 ปี โดยเป็นการถ่ายโอนตามมาตรา 30 (1) ของ
พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ ใหแ้ก่ อปท. 
      2)  ระยะที่ 2 ระยะเวลา 1-10 ปี ตั้งแต่ พ.ศ. 2544 - 2553 เป็นการถ่ายโอน
เน่ืองจากการก าหนดอ านาจหนา้ที่ในการจดับริการสาธารณะของ อปท. ที่แตกต่างกนัในระยะ 10 ปี
แรก ตามมาตรา 30 (2) ของพระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ ใหแ้ก่ อปท. 
พ.ศ.2542  
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1.2  ผลการกระจายอ านาจด้านภารกิจและอ านาจหน้าที ่

 1.2.1  การด าเนินการถ่ายโอนภารกิจ ตามแผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการ
กระจายอ านาจ ให้แก่ อปท. 

1)  ในระยะเวลาต่อมาไดมี้การประกาศใช้พระราชบญัญติัก าหนดแผนและ
ขั้นตอนกระจายอ านาจให้แก่อปท. (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 25493 และแผนปฏิบติัการก าหนดขั้นตอนการ
กระจายอ านาจใหแ้ก่อปท. (ฉบบัที่ 2) พ.ศ 25514 ซ่ึงก าหนดใหส่้วนราชการ จ านวน 38 กรม 1 ส่วน
ราชการอิสระ ใน 15 กระทรวง 1 ส่วนราชการอิสระถ่ายโอนภารกิจ 45 ภารกิจ 114 งาน/กิจกรรม 
ใหแ้ก่อปท. ใหแ้ลว้เสร็จภายในปี 2553 

2)  คณะกรรมการการกระจายอ านาจ ใหแ้ก่ อปท. (กกถ.) ไดแ้ต่งตั้ง
คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพือ่บริหารแผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่อปท. (ฉบบัที่2) พ.ศ. 2551 
และแผนปฏิบตัิการฯ (ฉบบัที่ 2) ดา้นการถ่ายโอนภารกิจ ซ่ึงมีรองศาสตราจารยน์รนิติ เศรษฐบุตร 
เป็นประธานอนุกรรมการ ซ่ึงมีหนา้ที่ก  าหนดกลไก แนวทาง และขั้นตอนการบริหารแผนการ
กระจายอ านาจฯ และแผนปฏิบตัิการฯ ดา้นการถ่ายโอนภารกิจ เพือ่ใหก้ารถ่ายโอนภารกิจ ทรัพยสิ์น
งบประมาณ และบุคลากรของส่วนราชการใหแ้ก่ อปท. เป็นไปอยา่งราบร่ืน สอดคลอ้งกบัแผนปฏิบตัิ
การ ก าหนดมาตรการ และแนวทางปฏิบตัิเพือ่สนบัสนุน และส่งเสริมใหอ้ปท. มีความพร้อมรับการ
ถ่ายโอนก าหนดมาตรการ และประสานเร่งรัดส่วนราชการที่เก่ียวขอ้งใหด้ าเนินการถ่ายโอนภารกิจ 
ทรัพยสิ์น งบประมาณ และบุคลากร และก าหนดมาตรการ และแนวทางในการแกไ้ขปัญหาทีอ่าจจะ
เกิดขึ้นจากการถ่ายโอน เป็นตน้ 

 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
3
 “พระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ฉบบัท่ี 

2) พ.ศ. 2549” (2550,8 มกราคม) ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 124 ตอนท่ี 2 ก   
4
 “แผนปฏิบติัการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ 

2551” (2551,26 กุมภาพนัธ์)ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 125 ตอนพิเศษ 40 ง   
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3)  ผลการด าเนินงานที่ผา่นมาไดแ้บ่งภารกิจที่ถ่ายโอนออกเป็น 4 ประเภท5 
ดงัน้ี 

 

ประเภทภารกิจ 
 

งาน/ 
กิจกรรม/ 
โครงการ 

ยงัไม่ 
ด าเนินการ 

 

อยู่
ระหว่าง 
ด าเนินการ 

 

ทยอยการ 
แลว้ 
( 1 ) 

ถ่ายโอน 
แลว้ 
( 2 ) 

รวม 
( 1 )+( 2 ) 

 

1. ภารกิจท่ีสามารถถ่าย
โอนไดท้นัที 

56 
(49.12%) 

- 4 14 38 52 
(92.86%) 

2. ภารกิจท่ีตอ้งผา่นการ 
ประเมินความพร้อม 

11 
(9.65%) 

1 6 4 - 4 
(36.36%) 

3. ภารกิจท่ีมอบอ านาจ
อนุญาต 

8 
(7.02%) 

- - - 8 8 
(100%) 

4. ภารกิจท่ีตอ้งปรับปรุง  
และแกไ้ขกฎหมาย 

39 
(34.21%) 

18 10 - 11 11 
(28.21%) 

รวม 
114 

(100%) 
19 

(16.66%) 
20 

(17.54%) 
18 

(15.79%) 
57 

(50.00%) 
75 

(65.79%) 

  
4)  คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพือ่บริหารแผนฯ ไดมี้ค  าสัง่แต่งตั้งคณะท างาน 

2 คณะไดแ้ก่ 
 (1)  คณะท างานเฉพาะกิจเพือ่วเิคราะห์งบประมาณส าหรับภารกิจที่ถ่ายโอน 
ให้แก่ อปท. โดยมีศาสตราจารยอุ์ดม ทุมโฆสิต เป็นประธานคณะท างาน เพื่อพิจารณาจัดสรร
งบประมาณบวกเพิม่(X+) ตามภารกิจและปริมาณงานที่ อปท. รับโอน ใน 6 ดา้น ไดแ้ก่ ดา้นโครงสร้าง
พื้นฐาน ด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิตดา้นการจดัระเบียบชุมชน/สังคมและการรักษาความสงบ
เรียบร้อย ดา้นการวางแผนการส่งเสริมการลงทุนพาณิชยกรรม และการท่องเที่ยว ดา้นการบริหาร
จดัการและการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม และดา้นศิลปะวฒันธรรม จารีตประเพณี 
และภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ไดพ้ิจารณาบทสรุปตน้ทุนการจดับริการสาธารณะในด้านคุณภาพที่ไดต้  ่า

                                                 
5 คณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (2554) รายงานประจ าปี 2553 

กรุงเทพมหานคร ส านกัปลดัส านกันายกรัฐมนตรี หนา้ 21 
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กวา่มาตรฐานที่ อปท. ควรไดรั้บการจดัสรรงบประมาณบวกเพิม่ (x+) ตามภารกิจและปริมาณงานที่
ไดรั้บการถ่ายโอน 
 (2)  คณะท างานก าหนดหลกัสูตรการฝึกอบรม และจดัท าคู่มือการปฏิบตัิงาน
เพือ่เตรียมความพร้อมใหแ้ก่อปท.โดยใหมี้อ านาจหนา้ที่บูรณาการหลกัสูตรการฝึกอบรม และจดัท า
คู่มือการปฏิบติังานเพื่อเตรียมความให้แก่ อปท. ร่วมกบัส่วนราชการที่มีภารกิจถ่ายโอน โดยไดมี้
การจดัพมิพห์นงัสือคู่มือการปฏิบติังานใหก้บั อปท. และก าหนดแนวทางการฝึกอบรมเตรียมความ
พร้อม อปท. จ  านวน 8 หลกัสูตร6  
 1.2.2  การด าเนินการถ่ายโอนภารกิจด้านการศึกษาให้แก่อปท. 
  กกถ. ไดมี้ค  าสัง่แต่งตั้งคณะอนุกรรมการสนบัสนุนการถ่ายโอนภารกิจดา้น
การศึกษา ให้แก่ อปท. ซ่ึงมีรองศาสตราจารยว์ุฒิสาร ตนัไชย เป็นประธานอนุกรรมการ มีอ านาจ 
และหนา้ที่พจิารณาร่างกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์และวิธีการประเมินความพร้อมของ อปท. 
และติดตามประเมินผลการด าเนินการถ่ายโอนภารกิจ ผลการด าเนินงานที่ผา่นมาสรุปไดด้งัน้ี 
  ปัจจุบนัไดมี้การถ่ายโอนสถานศึกษาให้แก่ อปท. ( พ.ศ. 2549 - 2553) สรุป
ดงัน้ี7 
 

อปท. 
 

จ านวนสถานศึกษาท่ีถ่ายโอนปีการศึกษา 
รวม หมายเหตุ 

2549 2550 2551 2552 2553 
อบจ. 
เทศบาล 
-เทศบาลเมือง 
-เทศบาลนคร 
-เทศบาลต าบล 
อบต. 
เมืองพทัยา 
กทม. 
รวม 

    265 
 
5 
2 

11 
10 
- 
1 

294 

     7 
 

2 
- 
6 
5 
- 
- 

20 

    44 
 

3 
- 

15 
17 
- 
- 

79 

     9 
 
7 
4 

23 
18 
- 
- 

61 

     5 
 
- 
- 
7 
9 
- 
- 

21 

  330 
 

17 
6 
62 
59 
- 
1 

475 

  

         คิดเป็นร้อยละ 1.47  (จากจ านวน ร.ร. ของสพฐ. 32,097 แห่ง)               

   

                                                 
6 เพ่ิงอา้ง หนา้ 22 - 23 
7เพ่ิงอา้ง หนา้ 24 - 25  
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1.2.3  การกระจายอ านาจด้านสาธารณสุขไปสู่อปท. 
 คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่อปท.(กกถ.) ในคราวประชุมเม่ือ
วนัที่ 5 พฤศจิกายน 2552 มีมติเห็นชอบให้แต่งตั้งคณะอนุกรรมการประสานความร่วมมือการ
กระจายอ านาจดา้นสาธารณสุขส่วนกลาง ซ่ึงมีศาสตราจารยอุ์ดม ทุมโฆสิต เป็นประธานอนุกรรมการ 
และคณะอนุกรรมการการประสานความร่วมมือการด าเนินงานดา้นสาธารณสุขระดบัจงัหวดั เพื่อ
ส่งเสริมและสนบัสนุนใหมี้การกระจายอ านาจดา้นสุขภาพไปสู่องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ.) 
ตามที่คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจดา้นการถ่ายโอนสถานีอนามยั ใหแ้ก่ อบจ. ซ่ึงมีนายอภิรักษ ์โกษะ
โยธิน ที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี ประธานอนุกรรมการเสนอ โดยบทบาทหนา้ที่ของคณะอนุกรรมการ
ทั้ง 2 คณะ ตอ้งประสานความร่วมมือหรือด าเนินการร่วมกนั เพือ่ใหก้ารกระจายอ านาจดา้นสุขภาพ
มีการเช่ือมโยง และสามารถขบัเคล่ือนไปอยา่งมีประสิทธิภาพ โดยเป้าหมายสุดทา้ยคือ ประชาชน
ไดรั้บประโยชน์สูงสุด และเป็นไปตามรูปแบบที่ก  าหนดหรือคน้หานวตักรรมการกระจายอ านาจ
ดา้นสุขภาพใหก้บั อบจ. ให้เหมาะสมกบับริบทในแต่ละพื้นที่ทั้ง 75 จงัหวดั โดยเน้น 26 จงัหวดัน าร่อง 
ไดแ้ก่ จงัหวดันครราชสีมา อุบลราชธานี อ านาจเจริญ หนองบวัล าภู กาฬสินธุ์ ยโสธร ร้อยเอ็ด สุรินทร์ 
ขอนแก่น นครพนม แพร่ น่าน ก าแพงเพชร พจิิตร นครสวรรค ์ระยอง จนัทบุรี  พระนครศรีอยธุยา  
นนทบุรี  สตูล  พงังา  ยะลา  พทัลุง กระบี่ ตรัง ระนอง  และรายงานผลการด าเนินการให้ กกถ. ทราบ 
ทุก 2 เดือน8 

1.2.4  การทบทวน และจัดท าแผนการกระจายอ านาจให้แก่อปท. และแผนปฏิบัติ
การก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่อปท. 
 คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่อปท. ในคราวประชุมเม่ือวนัที่  16 
มิถุนายน 2553 ไดมี้มติแต่งตั้งคณะอนุกรรมการเพือ่ทบทวน และจดัแผนการกระจายอ านาจ ให้แก่
อปท.และแผนปฏิบติัการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่อปท.ซ่ึงมี  รองศาสตร์นรนิติ 
เศรฐบุตร เป็นประธานอนุกรรมการ มีอ านาจ และหน้าที่พิจารณาทบทวนแผนการกระจายอ านาจ
ใหแ้ก่อปท. และแผนปฏิบตัิการ ฯ (ฉบบัที่ 3) พ.ศ..... รวมทั้งก าหนดกรอบแนวทางในการกระจาย
อ านาจ ใหแ้ก่ อปท. และจดัท าแผนการกระจายอ านาจ ให้แก่ อปท. และแผนปฏิบตัิการฯ เพื่อรองรับ
พระราชบญัญติัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่อปท.พ.ศ....  
 คณะอนุกรรมการเพือ่ทบทวน และจดัท าแผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่อปท. 
และแผนปฏิบติัการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจ ให้แก่ อปท. ในคราวประชุม  เม่ือวนัที่  23  
กนัยายน  2553 ไดพ้จิารณากรอบแนวทางการด าเนินการจดัท าแผนการกระจายอ านาจ ให้แก่ อปท. 

                                                 
8 เพ่ิงอา้ง หนา้ 27 - 28 
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และแผนปฏิบตัิการฯ (ฉบบัที่ 3 ) พ.ศ. ... โดยให้น าผลการด าเนินการ และปัญหาอุปสรรคของ
แผนการกระจายอ านาจ ใหแ้ก่ อปท.และแผนปฏิบตัิการฯ (ฉบบัที่ 2 ) พ.ศ. 2551 มาเป็นกรอบแนว
ทางการด าเนินการต่อไป 

1.2.5  การขยายระยะเวลาการบังคบัใช้แผนการกระจายอ านาจให้แก่อปท. (ฉบับที่ 
2) และแผนการปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่อปท. (ฉบับที่ 2)  
 1)  การด าเนินการถ่ายโอนภารกิจให้แก่อปท.พระราชบญัญติัก าหนดแผน 
และขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่อปท.พ.ศ. 2542 มาตรา 30 ก าหนดให้มีระยะเวลาการถ่ายโอน
ภารกิจไว ้2 ประเภท ไดแ้ก่ ภารกิจที่มีความซ ้ าซ้อนระหว่างอปท.ภารกิจที่รัฐจดัให้บริการในเขต
อปท.และกระทบถึง อปท. อ่ืน และภารกิจทีเป็นการด าเนินการตามนโยบายของรัฐให้ด าเนินการ
ถ่ายโอนภารกิจให้เสร็จส้ินภายใน 4 ปี และหากเป็นการก าหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการ
ใหบ้ริการสาธารณะระหวา่งรัฐกบัอปท. และระหว่างอปท. ตอ้งด าเนินการให้เสร็จภายใน 10 ปี ซ่ึง
หากการด าเนินการดงักล่าวตามแผนการกระจายอ านาจฯ และแผนปฏิบติัการฯ ไม่แล้วเสร็จตาม
กรอบระยะเวลาที่ก  าหนดสามารถขยายระยะเวลาการด าเนินการถ่ายโอนภารกิจให้แลว้เสร็จต่อไป 
โดยก าหนดระยะเวลาในแผนการกระจายอ านาจ และแผนปฏิบติัการฯ ฉบบัต่อไป 
 (2)  การทบทวนการด าเนินการตามแผนการกระจายอ านาจฯ และ
แผนปฏิบตัิการฯ เพือ่จดัท าแผนการกระจายอ านาจฯ  และแผนปฏิบตัิ ฉบบัที่ 3 ใหเ้ทียบเคียงกบัการ
จดัท าแผนปฏิบตัิการฯ ฉบบัที่ 2 ด าเนินการโดยอาจน าแผนการกระจายอ านาจฯ และแผนปฏิบตัิการ
ฯ ฉบบัที่ 2 มาปรับปรุงในส่วนทียงัไม่สามารถด าเนินการใหเ้สร็จรวมถึงภารกิจที่สมควรจะถ่ายโอน
ใหแ้ก่ อปท.เพิม่เติม 
 (3)  ในระหวา่งที่แผนการกระจายอ านาจฯ และแผนปฏิบตัิการฯ ฉบบัที่ 3 
ยงัไม่มีผลใชบ้งัคบัก็ให้ใชแ้ผนการกระจายอ านาจฯ และแผนปฏิบติัการฯ ฉบบัที่ 2 ด าเนินการไป
พลางก่อน โดยขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการการกระจายอ านาจใหแ้ก่อปท.9 
 
 
 
 
 
 

                                                 
9 เพ่ิงอา้ง หนา้ 28 - 29 
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1.3  ผลการกระจายอ านาจด้านการเงนิ การคลัง และงบประมาณ 

1.3.1  การก าหนดสัดส่วนรายได้ของ อปท.ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล 
 รัฐบาลไดก้ าหนดสดัส่วนรายไดข้อง อปท. ต่อรายไดรั้ฐบาลสุทธิเพิ่มขึ้นทุก
ปีตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 โดยเพิม่จากร้อยละ 20.68 ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 เป็นร้อยละ 
21.88 22.19 23.50 24.05 25.17 25.20 25.82 และ 25.26 ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2553 ตามล าดบั โดย
รายไดข้อง อปท.ในสดัส่วนรายไดต้่อรายไดสุ้ทธิของรัฐบาล ปีงบประมาณ พ.ศ. 2553 ในอตัราร้อย
ละ 25.26 ประกอบดว้ย 
 (1)  รายไดท้ี่ อปท.จดัเก็บเอง 29,110.41 ลา้นบาท 

  (2)  รายไดท้ี่รัฐบาลจดัเก็บและแบ่งให ้126,589.59 ลา้นบาท 
 (3)  ภาษีมูลค่าเพิม่ที่รัฐบาลแบ่งให ้45,400.00 ลา้นบาท 
 (4)  เงินอุดหนุนจากรัฐบาล  139,895.18 ลา้นบาท 

 รวมเป็นเงิน 340,995.18 ล้านบาท เม่ือเปรียบเทียบกับรายได้สุทธิของ
รัฐบาล จ านวน 1,350,000 ลา้นบาท10 

1.3.2  การก าหนดหลักเกณฑ์การจัดสรรภาษใีห้แก่อปท. 
กกถ.ในคราวประชุม คร้ังที่ 6 / 2552 เม่ือวนัที่ 5 พฤศจิกายน 2552 ไดมี้มติ

เห็นชอบหลกัเกณฑก์ารจดัสรรภาษี และเงินอุดหนุนใหแ้ก่อปท.ปีงบประมาณ พ.ศ. 255311 
1.3.3  การก าหนดหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป   

เงินอุดหนุนทัว่ไปปีงบประมาณ พ.ศ. 2553 เพื่อสนับสนุนการกระจาย
อ านาจให้แก่ อปท. จ  านวน 74,271,743,500 บาท ให้จดัสรรเป็น 2 ส่วน ได้แก่ส่วนที่ 1 จ  านวน 
29,062628,600 บาท จดัสรรเพือ่ด าเนินการตามอ านาจหนา้ที่ และภารกิจถ่ายโอนเลือกท า และส่วน
ที่ 2 จ  านวน 45,209,114,900 บาท จดัสรรเพือ่ด าเนินการตามภารกิจถ่ายโอนการช่วยเหลือ อปท. ใน
พื้นที่จงัหวดัชายแดนภาคใต ้การชดเชยค่าโดยสารรถไฟคร่ึงราคาของบุคลากรทอ้งถิ่น และการ
ส่งเสริมการจดัการศึกษา12 

 
 
 

                                                 
10 เพ่ิงอา้ง หนา้ 30 - 31 
11 เพ่ิงอา้ง หนา้ 32  
12 เพ่ิงอา้ง หนา้ 32 - 34 
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1.3.4  การก าหนดหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจส าหรับการด าเนินงาน
ตามแผนชุมชนและแผนพัฒนา   
 กกถ. ในคราวประชุม คร้ังที่ 2/2553 เม่ือวนัที่ 16 มิถุนายน 2553 ได้มีมติ
เห็นชอบหลักเกณฑ์จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจส าหรับการด าเนินงานตามแผนชุมชนและ
แผนพฒันา ปีงบประมาณ พ.ศ.2553 จ  านวน839.0038 ลา้นบาท13 

1.3.5  การก าหนดหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป ตามโครงการเงนิ

อุดหนุนส าหรับด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของ อปท. ภายใต้แผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็ง   
กกถ. ในคราวประชุม คร้ังที่ 6/2552 เม่ือวนัที่ 5 พฤศจิกายน 2552  ไดมี้มติ

เห็นชอบหลกัเกณฑก์ารจดัสรรเงินอุดหนุนทัว่ไปตามโครงการเงินอุดหนุนส าหรับด าเนินการตาม
อ านาจหนา้ที่ของ อปท. ภายใตแ้ผนปฏิบตัิการไทยเขม้แขง็ 2555 จ  านวน 23,000 ลา้นบาท14 

1.3.6  การประมาณการรายได้ให้แก่อปท.  ปีงบประมาณต่อไป  
คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพื่อพิจารณาทบทวนหลักเกณฑ์การจดัสรร

รายได้ให้แก่อปท. ปีงบประมาณ พ.ศ.2554  ได้เสนอแนวทางการประมาณการรายได้ของ อปท. 
เป็น 3 แนวทาง ดงัต่อไปน้ี   
 1)  แนวทางที่ 1 การประมาณการรายได้ และสัดส่วนรายไดข้อง อปท.ใน
อตัราร้อยละ 25.30 ตามขอ้เสนอของส านกังานเศรษฐกิจการคลงั 
 2)  แนวทางที่ 2 ปรับปรุงตวัเลขประมาณการการจดัเก็บรายได ้โดยค านึงถึง
สภาพความเส่ียง โดยสนันิษฐานวา่การจดัเก็บจริงจะบรรลุเป้าหมายเพยีงร้อยละ 95  
 3)  แนวทางที่ 3 ขอ้เสนอน้ีอิงหลกัการกระจายอ านาจ ให้แก่ อปท. โดยให้
สัดส่วนของรายได้ อปท. ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล เพิ่มขึ้นเป็นร้อยละ 26 ซ่ึงจะสอดคล้องกับ
ทิศทางของนโยบายกระจายอ านาจใหแ้ก่ อปท. ประกอบกบั อปท.ไดรั้บภารกิจใหม่ ๆ เพิ่มขึ้นจาก
การริเร่ิมนโยบาย และมาตร การใหม่ของรัฐบาล เช่นการขยายจ านวนผูสู้งอายทุี่รับเบี้ยยงัชีพ การ
ส่งเสริมการท างานอสม.เชิงรุก ฯลฯ15  
 
 
 
 
                                                 

13 เพ่ิงอา้ง หนา้ 36 - 37 
14 เพ่ิงอา้ง หนา้ 37   
15 เพ่ิงอา้ง หนา้ 38 - 42 
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1.4  ผลการถ่ายโอนบุคลากรให้แก่อปท. 
 สืบเน่ืองจากคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพื่อบริหารแผนการกระจายอ านาจให้แก่
อปท. ในการประชุมคร้ังที่ 1/2552 เม่ือวนัที่ 22 ตุลาคม 2552 มีมติให้ส านักงาน ก.พ ในฐานะที่
เลขานุการก.พ เป็นประธานอนุกรรมการดา้นการถ่ายโอนบุคลากร และอ านาจหน้าที่วิเคราะห์ว่า
เม่ือถ่ายโอนภารกิจตามแผนปฏิบติัการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่อปท. (ฉบบัที่ 2) 
พ.ศ 2551 แลว้ อปท. จ  าเป็นตอ้งมีอตัราก าลงัเพิม่เท่าไรตามภารกิจที่ถ่ายโอน 
 คณะกรรมการดา้นการถ่ายโอนบุคลากร และอ านาจหน้าที่ ซ่ึงมีหน้าที่ส่งเสริมการ
พฒันาระบบบริหารทรัพยากรบุคคลส่วนท้องถ่ิน ปรับบทบาทก าลังคนภาครัฐทั้ งในราชการ
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ิน ให้เหมาะสมสามารถสนองตอบต่อความตอ้งการของ
ประชาชนตามเจตนารมณ์ของรัฐ ธรรมนูญ โดยเฉพาะในส่วนที่เก่ียวกบัการการกระจายอ านาจสู่
ทอ้งถ่ิน เพื่อให้สามารถจดับริการสาธารณะและแกไ้ขปัญหาเฉพาะของแต่ละทอ้งถ่ินได้อยา่งมี
ประสิทธิภาพในการประชุมคณะอนุกรรมการฯ เม่ือวนัที่ 11 กุมภาพนัธ์ 2553 พิจารณาเห็นชอบว่า 
คณะอนุกรรมการดา้นการถ่ายโอนบุคลากรฯ มีหน้าที่พิจารณาปัญหาที่สืบเน่ืองกบัหลกัการที่ก  าหนด
ไวใ้นการถ่ายโอนบุคลากร ให้แก่ อปท. แต่ส าหรับการก าหนดอตัรา ก าลงัของ อปท. เพื่อรองรับ
การถ่ายโอนภารกิจกรณีไม่มีต  าแหน่งถ่ายโอนไปพร้อมภารกิจหรือถ่ายโอนไปแต่ไม่เพยีงพอนั้น อยู่
นอกเหนืออ านาจหนา้ที่ของบุคลากรฯ ชุดน้ี และ อปท. สามารถก าหนดต าแหน่งเพิ่มไดเ้องอยูแ่ลว้ 
จึงไดมี้ค  าสัง่ที่ 1/2553 ลงวนัที่ 9 เมษายน 2553 แต่งตั้งคณะท างานเพื่อพิจารณาอตัราก าลงัถ่ายโอน
ตามตามแผนปฏิบติัการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่อปท. (ฉบบัที่ 2) โดยมี นายปรีชา  
นิศารัตน์  ที่ปรึกษาระบบราชการเป็นประธาน และมีผูแ้ทนส านักงาน ก.พ. สกถ. สถ. และสงป. 
ร่วมเป็นคณะท างานท าหน้าที่ศึกษา วิเคราะห์เพื่อก  าหนดต าแหน่งที่จะถ่ายโอนตามภารกิจตาม
แผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ (ฉบับที่ ๒) มีขอบเขตการท างานในการ
พิจารณาเฉพาะต าแหน่งขา้ราชการพลเรือนสามัญและลูกจา้งที่จะตดัโอนตามภารกิจของส่วน
ราชการไป อปท. และการวิเคราะห์ต าแหน่งยืดหลักการ “งานไป เงินไป ต าแหน่งไป” และได้
ก าหนดแบบฟอร์มแสดงผลการวเิคราะห์ต าแหน่งถ่ายโอน ขณะน้ีอยูร่ะหวา่งการด าเนินการ16 
 
 
 
 
 
                                                 

16 เพ่ิงอา้ง หนา้ 43 - 49 
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1.5  ผลการด าเนินการแก้ไขกฎหมาย 

1.5.1  การด าเนินการจัดท ากฎหมายตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช  2550 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร  พุทธศกัราช 2550 หมวด 14 การปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินมาตรา 281 - 290 ไดก้  าหนดหลกัการเก่ียวกบัการปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยรัฐตอ้งให้
ความเป็นอิสระแก่ อปท.ตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน
และส่ง เสริมให ้อปท.เป็นหน่วยงานหลกัในการจดัท าบริการสาธารณะและก ากบัดูแลการปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเท่าที่จ  าเป็นโดยการก ากบัดูแลให้มีมาตรฐานกลางเพื่อเป็นแนวทางให้อปท.เลือกไป
ปฏิบตัิไดเ้องการจดัใหมี้กลไกการตรวจสอบโดยภาคประชาชนและให้อปท. มีอ านาจหน้าที่ในการ
จดับริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ่นและตอบสนองความตอ้งการของ
ประชาชนอยา่งมีประสิทธิภาพและทัว่ถึง ทัง่น้ี ยงัไดก้  าหนดใหมี้กฎหมายก าหนดแผ่นและขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่อปท.โดยมีหลักหารมุ่งให้เกิดการกระจายอ านาจที่เพิ่มขึ้ นตามระดับ
ความสามารถของอปท.แต่ละรูปแบบและให้มีกฎหมายรายไดท้อ้งถ่ินเพื่อก าหนดอ านาจหน้าที่ใน
การจดัเก็บภาษีและรายไดข้องอปท.การจดัสรรทรัพยากรภาครัฐเพื่อให้อปท.มีรายไดเ้พียงพอกับ
รายจ่ายตามอ านาจหนา้ที่ 

คณะรัฐมนตรีในการประชุมปรึกษาเม่ือวนัที่ 7 กันยายน 2553 ได้มีมติ
เห็นชอบร่างกฎหมาย  ดงัน้ี 
 1)  ร่างพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมาย อปท. พ.ศ.... 
  2)  ร่างประมวลกฎหมาย อปท. 

3)  ร่างพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ..... 
4)  ร่างพระราชบญัญตัิปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม (ฉบบัที่..) พ.ศ.... 
รวม 4 ฉบบั ที่ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีการตรวจพจิารณาแลว้ และส่ง

ใหค้ณะกรรมการประสานงานสภาผูแ้ทนราษฎรพจิารณาก่อนเสนอสภาผูแ้ทนราษฎรต่อไปแลว้17 
1.5.2  การด าเนินการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายตามแผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอน

การกระจายอ านาจให้แก่อปท. (ฉบับที่ 2) รวม 36 ฉบับ 
 1)  กรณีการแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญติัที่ได้ด าเนินการแล้ว  3 ฉบับ 
ไดแ้ก่ 
 

                                                 
17 เพ่ิงอา้ง หนา้ 50 
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 (1)  พระราชบญัญตัิทางหลวง พ.ศ.2535 
 (2)  พระราชบญัญตัิควบคุมอาหาร พ.ศ. 2522 

  (3)  พระราชบญัญติัป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2522 
 2)  กรณีมีค  าสัง่มอบอ านาจตามพระราชบญัญติัทีไ่ดด้  าเนินการแลว้  6 ฉบบั 
ไดแ้ก่ 
 (1)  พระราชบญัญตัิการเดินเรือในน่านน ้ าไทย พ.ศ.2456 

  (2)  พระราชบญัญตัิคุม้ครองผูบ้ริโภค พ.ศ. 2522 
  (3)  พระราชบญัญตัิป่าไม ้ๆพ.ศ. 2484 
 (4)  พระราชบญัญตัิป่าสงวน พ.ศ. 2507 

  (5)  พระราชบญัญตัิโรงงาน พ.ศ. 2535 
  (6)  พระราชบญัญตัิสงวนและคุม้ตรองสตัวป่์า พ.ศ. 2535 
 3)  กรณีที่อยูร่ะหวา่งการด าเนินการของหน่วยงาน  9 ฉบบั ไดแ้ก่ 
 (1)  พระราชบญัญติัน ้ าบาดาล พ.ศ.2520 
 (2)  พระราชบญัญตัิหอพกั พ.ศ. 2507 
 (3)  พระราชบญัญตัิควบคุมขอทาน พ.ศ. 2484 
 (4)  พระราชบญัญตัิโบราณสถานโบราณวตัถุ ศิลปวตัถุ และพิพิธภณัฑ์
สถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 
 (5) พระราชบญัญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
 (6) พระราชบญัญตัิการชลประทานหลวง พ.ศ.2482 
 (7) พระราชบญัญตัิการชลประทานราษฎร์ พ.ศ. 2482 
 (8) พระราชบญัญตัิสุรา พ.ศ. 2493 
 (9) พระราชบญัญตัิยาสูบ พ.ศ.2509 
 4)  กรณีที่ยงัไม่ไดด้ าเนินการของหน่วยงาน 18 ฉบบั  แบ่งออกเป็น 2 ส่วน
ดงัน้ี 
 (1)  กรณีที่จะตอ้งด าเนินการแกไ้ขปรับปรุงพระราชบญัญติัใหเ้ป็นไป
ตามแผนปฏิบตัิการฯฉบบัที่ 2 (จ  านวน 10 ฉบบั) 
 (2)  กรณีเป็นการมอบอ านาจตามพระราชบญัญตั ิ(จ  านวน 7 ฉบบั) 
 ทั้งน้ี ส่วนราชการที่จะต้องด าเนินการถ่ายโอนภารกิจได้มีการเสนอ
แก้ไขกฎหมายเพื่อให้สอดคล้องกับแผนการกระจายอ านาจ ให้แก่ อปท. โดยอยู่ในระหว่างการ
พจิารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา รวม 2 ฉบบั คือ ร่างพระราชบญัญติัโบราณสถานโบราณวตัถุ   
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และพพิธิภณัฑส์ถานแห่งชาติ พ.ศ...   และพระราชบญัญติัที่ดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ... และกฎหมาย
ที่ส่วนราชการเสนอแกไ้ขและคณะรัฐมนตรีมีมติให้คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา  แต่ต่อมา
ขอถอนร่างกฎหมายเพื่อไปจดัท าใหม่  จ  านวน 2 ฉบบั คือร่างพระราช บญัญตัิควบคุมการขอทาน 
พ.ศ...  และร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยหอพกั พ.ศ...18 

1.5.3  การด าเนินการจัดท าประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. 
คณะอนุกรรมการดา้นการปรับปรุงแกไ้ข และพฒันากฎหมายปกครองทอ้งถ่ิน

และกฎหมายที่เก่ียวขอ้งกบัการกระจายอ านาจใหแ้ก่ทอ้งถ่ิน ไดพ้จิารณาจดัท าร่างประกาศคณะกรรมการ
กระจายอ านาจ ให้แก่ อปท.เร่ืองหลกัเกณฑก์ารสนับสนุนของอบจ. เทศบาล  และอบต.ในการ
ใหบ้ริการสาธารณะ ประกาศดงักล่าวมีหลกัการก าหนดหลกัเกณฑใ์ห้อปท. สนับสนุนงบประมาณ
ในการด าเนินการ ให้แก่ อปท. ด้วยกัน ส่วนราชการหน่วยงานอ่ืนๆ ของรัฐ เพื่อประโยชน์ในการ
จดับริการสาธารณะได้ตามความสามารถ และลดภาวะทางการคลังของ  อปท.  เพื่อให้  อปท.
ปฏิบติังานในหนา้ที่ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ถูกตอ้ง ชดัเจน ตามแผนงานโครงการที่ก  าหนดไว ้

คณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่อปท.ไดใ้ห้ความเห็นชอบร่างประกาศ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่อปท. เร่ือง หลักเกณฑก์ารสนับสนุนของอบจ.  เทศบาล 
และอบต. ในการใหบ้ริการสาธารณะ และร่างประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่อปท.  
เร่ืองก าหนดอ านาจหน้าที่ในการจดัระบบบริการสาธารณะนของอบจ. รวม 2 ฉบบั ซ่ึงประกาศใช้
เม่ือวนัที่ 23 พฤศจิกายน 2552  โดยประกาศในราชกิจนุเบกษาในวนัที่  23 ธันวาคม 2552  ทั้งน้ี
ส านกังานคณะกรรมการกระจายอ านาจ ใหแ้ก่ อปท.ไดแ้จง้ให ้อปท.ปฏิบติัต่อไปแลว้19 

1.5.4  การด าเนินการจัดท า ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการบริหารงานของอปท. 
 คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่อปท.ในการประชุมคร้ังที่ 1/2553 
เม่ือวนัที่ 14 กุมภาพนัธ์ 2553  มีมติเห็นชอบในหลักการของร่างพระราชบญัญติัว่าดว้ยการมีส่วน
ร่วมของประชาชนในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ...    ตามที่ส านักงาน
ปลดัส านกังานนายกรัฐมนตรีเสนอ และใหเ้สนอแนะร่างกฎหมายดงักล่าวต่อคณะรัฐมนตรีต่อไป20 
 
 
 
                                                 

18 เพ่ิงอา้ง หนา้ 50 - 51 
19 เพ่ิงอา้ง หนา้ 51 - 52 
20 เพ่ิงอา้ง หนา้ 52  
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2.  ปัญหาเกีย่วกบัการกระจายอ านาจให้แก่อปท.ในภาพรวม 
 
2.1  แผนสดุดเพราะรัฐบาลแก้ไขกฎหมาย  

 การปฏิบติัตามแผนถ่ายโอนภารกิจในภาพรวมทัว่ประเทศแมย้งัไม่ครบถว้น แต่ถือ
ไดว้่าถ่ายโอนไดเ้กือบทุกภารกิจ ยกเวน้ภารกิจหลัก ๆ และที่ส าคญั ๆ เช่น ด้านการศึกษา ดา้น
สาธารณสุข ดา้นการรักษาความสงบเรียบร้อย ยงัไม่มีความคืบหนา้เพราะไปติดการโอนเร่ืองบุคลากร 
และงบประมาณเจา้ของอ านาจ หรือภารกิจเดิมไม่ยนิยอมด าเนินการ ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบักระทรวงส าคญัๆ 
คือ กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงสาธารณสุข และส านกังานต ารวจแห่งชาติ 

แผนถ่ายโอนงบประมาณ คืบหน้าไปได้ประมาณ 60 % และตอ้งสะดุดลงเม่ือ
รัฐบาล พลเอกสุรยทุธ ์จุลานนท ์แกไ้ขพระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ฯ (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2549 จากแผนเดิมรัฐตอ้งจดัสรรงบประมาณให้อปท. ภายในปี พ.ศ. 2549 ไม่
นอ้ยกวา่ร้อยละ 35 ของงบประมาณรายจ่ายแผน่ดิน เหลือเพยีงไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 หมายถึงรัฐจะ
จดัสรรงบประมาณให้ไม่ต  ่ากว่าร้อยละ 25  แต่จะถึงร้อยละ 35 เม่ือใดนั้นสุดแทแ้ต่ว่ารัฐพร้อม
เม่ือไหร่ ซ่ึงไม่แน่ใจว่าเม่ือไหร่จึงจะพร้อม เพราะเม่ือมองอยา่งคนธรรมดาๆ แลว้ ไม่มีรัฐบาลใด
ที่มาจากการเลือกตั้ง ตอ้งการกระจายอ านาจของตนเอง ไปให ้อปท.ท าแทน เพราะนั่นหมายถึงการ
ลดทอนอ านาจของรัฐบาลนั่นเอง เพราะแมแ้ต่รัฐบาลทหารก็ไม่ไดท้  า ดงันั้น จึงยากที่จะหวงัพึ่ง
รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง ยกเวน้อปท.จะรวมตวัอยา่งเหนียวแน่นจริง ๆ เพื่อต่อรองกบัรัฐบาลใน
อนาคตได ้  

2.2  การปฏิบัติตามแผนถ่ายโอนล่าช้า 
 แผนถ่ายโอนบุคลากร เป็นแผนที่ล่าชา้ที่สุด แทบไม่มีการถ่ายโอนบุคลากรจาก
ส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคลงสู่ท้องถ่ินเลย ยกเวน้บุคลากรจากส านักงานเร่งรัดพฒันาชนบท 
(รพช.) ที่จ  าใจตอ้งมาอยูก่บั อปท.เพราะหน่วยงานเดิมยบุเลิกไปจึงท าให้บุคลากรของ รพช.โอนมา
อยูก่บัอปท.ได ้ซ่ึงบางส่วนก็ไม่ไดโ้อนมา แต่ยงักลบัไปอยูก่บัหน่วยงานราชการส่วนกลางเช่นเดิม 
เช่น กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั หรือกรมทางหลวงชนบท เป็นตน้ ขา้ราชการที่เคยมีการ
คาดหวงัว่าจะโอนมาอยูก่บัอปท.โดยเฉพาะ ขา้ราชการครู ขา้ราชการกระทรวงสาธารณสุขจาก
ส านักงานสาธารณสุขอ าเภอรวมถึงสถานีอนามยั ก็ไม่มีความคืบหน้า ซ่ึงในช่วง 6 ปีที่ผ่านมา มี
องคก์รที่เป็นตวัแทนของขา้ราชการครูพยายามเบี่ยงเบนความสนใจของสังคมเพื่อสร้างความชอบ
ธรรมใหก้บัตวัเอง เพือ่จะไม่ตอ้งมาอยูภ่ายใตอ้ปท. เช่นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่มีการศึกษาบา้ง ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินเป็นศิษยต์นเองบา้ง ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่มีวสิยัทศัน์บา้ง อปท.นอ้ยบา้ง เป็นตน้ รวมทั้งปัญหา
ที่ส าคญัคือ แรงจูงใจที่รัฐบาลไม่ไดส้ร้างแรงจูงใจใหก้บัขา้ราชการที่ตอ้งการมาอยูอ่ปท.  และไม่ได้
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พยายามที่จะท า เช่นกองทุนบ าเหน็จบ านาญที่ปัจจุบนัก็ไม่ยอมแกไ้ขให้ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินเป็น 
สมาชิกได้ เงินค่ารักษาพยาบาลที่ขา้ราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคมีการเบิกจ่ายตรงจาก
กรมบญัชีกลางแต่อปท. ยงัตอ้งเบิกจ่ายจากอปท. ที่ตนสงักดั ท าใหไ้ม่มีความคล่องตวั และไม่มัน่คง 
เพราะอปท. ขนาดเล็ก มีเงินงบประมาณนอ้ย อาจไม่เพียงพอส าหรับค่าใชจ่้ายเร่ืองน้ี หรือแมแ้ต่ช่ือ
ที่เรียกก็แตกต่างกัน เช่นอบจ. เรียกว่า ขา้ราชการ อบจ. เทศบาลเรียกว่าพนักงานเทศบาล อบต.
เรียกวา่พนักงานส่วนต าบล ท าให้ขา้ราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคมีความรู้สึกว่า ขา้ราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินมีเกียรติ และศกัด์ิศรีที่ต  ่ากวา่ขา้ราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาค ซ่ึงความรู้สึกเหล่าน้ี 
อาจไม่ตอ้งถามขา้ราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคก็ได้ แต่หากถามขา้ราชการที่อยู่ในอปท. 
ปัจจุบนั ก็คงไดรั้บค าตอบเหมือนกนัวา่มีความรู้สึกเช่นนั้นวา่  ขา้ราชการ 
ส่วนทอ้งถ่ินเป็นขา้ราชการชั้นสอง 
 เม่ือมาพิจารณาเก่ียวกบัการถ่ายโอนในช่วง 8 – 9 ปีที่ผ่านมา จะเห็นว่าการที่
ขา้ราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาค ไม่ยอมมาอยูห่รือมาท างานในอปท. ทั้งที่ใกล้บา้น และ
ท างานเพือ่บา้นเกิดของตน และสามารถท างานไดร้วดเร็วมีประสิทธิภาพกว่าที่ตนสังกดัส่วนกลาง 
และส่วนภูมิภาค นั้น น่าจะมาจากสาเหตุส าคญั คือ ความไม่มัน่ใจในสถานภาพของตนเม่ือเขา้ไปอยู่
ในอปท. แลว้  สวสัดิการที่ตนเคยไดรั้บจะยงัคงไดรั้บอยูห่รือไม่ โดยเฉพาะกองทุนบ าเหน็จบ านาญ 
(กบข.)    ปัจจุบนัก็ไม่ชดัเจน สวสัดิการค่ารักษาพยาบาลสามารถจะไดรั้บเต็มเม็ดเต็มหน่วยหรือไม่ 
เพราะอปท. แต่ละแห่งมีสถานะทางการเงินการคลงัไม่เท่ากนั นอกจากนั้นการปฏิบตัิหน้าที่มีระบบ
การป้องกนัการแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองจะท าไดอ้ยา่งไร เพราะตอ้งอยูใ่กลชิ้ดกบันกัการเมืองทุกวนั  
การพจิารณาความดีความชอบมีระบบใหค้วามเป็นธรรมโดยไม่มีเด็กเสน้เด็กนกัการเมืองไดอ้ยา่งไร 
สายการบงัคบับญัชาจะไดรั้บความคุม้ครองมิให้มีการขา้มสายงานหรือแทรกแซงจากนักการเมือง
อยา่งไร รวมทั้งสวสัดิการอ่ืน ๆ ที่ขา้ราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคเคยไดรั้บจะไดรั้บอยา่งไร 
มากขึ้นหรือเท่าเดิมอยา่งไร เร่ืองต่าง ๆ เหล่าน้ี ณ วนัน้ีก็ยงัไม่ไดรั้บค าตอบจากรัฐบาลอย่างเป็น
ทางการ และไม่สามารถสร้างแรงจูง ใจหรือสร้างความเขา้ใจ สร้างความมั่นใจ หรือไดรั้บการ
อธิบายอยา่งถึงแก่นจากรัฐบาลตั้งแต่รัฐบาล พ.ต.ท.ทกัษิณ  ชินวตัร จนถึงปัจจุบนั ดงันั้น จึงเป็นไป
ไม่ไดท้ี่รัฐบาลจะท าให้ขา้ราชการเหล่านั้น โดยเฉพาะขา้ราชการครู โอนมาอยูก่บัองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินโดยไม่มีหลกัประกนัอะไรเลย 
  สาเหตุหน่ึงที่ท  าใหภ้าพของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน เป็นเสมือนขา้ราชการชั้นสอง 
ที่ดูเสมือนเป็นขา้ราชการที่มีเกียรติ และศกัด์ิดอ้ยกว่า ขา้ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ก็คือ 
ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งขา้ราชการกทม.  ขา้ราชการ อบจ.  พนักงานเทศบาล  พนักงานส่วน
ต าบล  หรือพนักงานเมืองพทัยา ลว้นอยู่ภายใตก้ารก ากับดูแลอีกชั้นหน่ึงของขา้ราชการที่สังกัด
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กระทรวงมหาดไทย  แมน้ว่าภารกิจของอปท.หนักหนาสาหัสกว่า ส่วนราชการอ่ืน ๆ ที่มีภารกิจ
เพยีงดา้นเดียว แต่ภารกิจของอปท. ลว้นเก่ียวขอ้ง และเช่ือมโยงกบัทุกภาคส่วนราชการ ทุกกระทรวง 
ทบวง กรม แต่การที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแล ซ่ึงดูภายนอกเสมือนเป็น
การดี และใชค้  าว่าก ากบัดูแลภายหลงัมีรัฐธรรมนูญปี พ.ศ.2540 แทนค าว่าควบคุมดูแลเหมือนใน
อดีต และเปล่ียนหน่วยงานที่ดูแลจากกรมการปกครองเป็นกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน ในปี
พ.ศ. 2545 แลว้ก็ตาม แต่ภาพที่กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน ส่งบุคลากรของตน คือ ทอ้งถ่ิน
จงัหวดั ทอ้งถ่ินอ าเภอ  ลงมาก ากบัดูแลอยา่งใกลชิ้ดกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละจงัหวดัแต่
ละอ าเภอ แมน้ว่าตามพระราชบญัญติัจดัตั้งกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน จะไม่มีต  าแหน่งของ
ขา้ราชการส่วนภูมิภาคไวก้็ตาม แต่กรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ก็จดัส่งบุคลากรลงไป
ก ากบัอยา่งใกลชิ้ด โดยให้เหตุผลในทางบวกว่า เพื่อช่วยเหลือส่งเสริมให้อปท. มีความเขม้แข็งก็
ตาม แต่เม่ือพิจารณาอยา่งถว้นถ่ีทั้งในมุมหลักวิชาการในมุมของการบริหารแลว้ เจตนาดงักล่าว 
น่าจะเป็นตรงกนัขา้มมากวา่ การจดัส่งบุคลากรลงไปก ากบัดูแล หรือหากพดูตามตรงก็คือควบคุมดูแล
อยา่งใกลชิ้ดนั้น น่าจะท าใหท้อ้งถ่ินอ่อนแอมากกวา่เขม้แขง็ ปัจจุบนัอปท.แต่ละแห่ง ลว้นมีขา้ราชการ
ในสังกดัที่ท  างานมาในต าแหน่งต่าง ๆ ผ่านประสบการณ์มาน่าจะมากกว่าขา้ราชการส่วนกลางที่ 
กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถ่ินจดัส่งลงไปในฐานะทอ้งถ่ินอ าเภอหลายเท่าเสียด้วยซ ้ า 
ทอ้งถ่ินอ าเภอหลายแห่งดอ้ยทั้งประสบการณ์ ดอ้ยทั้งคุณวุฒิ ดอ้ยทั้งวยัวุฒิ และดอ้ยทั้งสติปัญญา
กว่าปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลายเท่าตวั ท าให้เกิดความขดัแยง้ระหว่างกนัอยูบ่่อยคร้ัง 
และหลายแห่ง มีปัญหาถึงขั้นทา้ตีทา้ต่อย หรือแมก้ระทัง่มีการแบ่งฝักฝ่าย ท าให้เกิดความแตกแยก
ระหวา่งอปท. ดว้ยกนัเอง ท าใหเ้กิดความสงสัยว่า การที่กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินส่งบุคลากร
ของตนเองไปท างานในฐานะทอ้งถ่ินอ าเภอนั้น แทจ้ริงแลว้ เป็นการส่งเสริมให้อปท. เขม้แข็งขึ้น 
หรืออ่อนแอลง อ่อนแอในขณะที่กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถ่ินเข้มแข็งขึ้ นหรือไม่ 
โดยเฉพาะการผลกัดนัใหมี้ส่วนภูมิภาคขึ้น  โดยอา้งภารกิจที่กรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ตอ้งเสริมสร้างใหท้อ้งถ่ินเขม้แขง็ขึ้น ทั้งที่ในทางกลบักนั หากมีส่วนภูมิภาคเกิดขึ้นจริง จะยิง่ท  าให้
ทอ้งถ่ินอ่อนแอลงกวา่เดิม 
  ปัจจุบนัภาพของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน เป็นขา้ราชการชั้นสอง ยงัคงเป็นภาพที่คน
ทอ้งถ่ินเองไม่อาจปฏิเสธได ้ยิง่หากกรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ินผลกัดนัให้มีส่วนภูมิภาค 
ยิง่จะตอกย  ้าความเป็นขา้ราชการชั้นสองมากยิง่ขึ้นกวา่เดิม21 

                                                 
21 นายรากหญา้ (2554) ส านกังานขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน…ทางออกของการถ่ายโอนบุคลากร” 

http://www.hpathailand. org/main/home/decentralization-to-the-local/33-2010-07-14-17-48-10.html คน้คืน เม่ือ 
วนัท่ี 1 สิงหาคม 2554 
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3.  ปัญหาเกีย่วกบัการปฏบิัติตามแผนกระจายอ านาจในจงัหวดัชายแดนภาคใต้  
  
3.1  ไม่มีการปฏิบัติตามแผนอย่างจริงจัง     

 ก าหนดระยะเวลาการด าเนินการตามแผนกระจายอ านาจใชเ้วลานาน  และไม่มีการ
ปฏิบติัตามแผนอยา่งจริงจงั  ท าให้การกระจายอ านาจไม่สัมฤทธ์ิผล   การถ่ายโอนภารกิจบางอยา่ง
โอนใหท้อ้งถ่ินไม่เบด็เสร็จ  ท  าให้การปฏิบติังานทอ้งถิ่นไม่เป็นรูปธรรม  การก าหนดประเภทกิจกรรม
ภายใตโ้ครงการถ่ายโอนสู่ทอ้งถ่ิน ยงัไม่สอดคลอ้งกบัศกัยภาพของอปท. เท่าที่ควร บางโครงการ
อาจประสบปัญหาดา้นเทคนิค  การจดัสรรงบประมาณยงัไม่สอดคลอ้งกบัศกัยภาพและความพร้อม
ของอปท. ซ่ึงมีจ  านวนบุคลากรน้อยและยงัขาดทักษะในการด าเนินการโครงการขนาดใหญ่  
ระบบงานสารบรรณ และขั้นตอนการท างานของราชการค่อนขา้งล่าชา้ ท  าให้การประสานงานใน
ทุกกระบวนการตอ้งใชเ้วลามาก  บุคลากรของอปท. ยงัขาดความรู้และประสบการณ์เก่ียวกบัขั้นตอน
และการปฏิบติังานในดา้นที่ไดรั้บการถ่ายโอน รวมทั้งยงัขาดความช านาญในดา้นการช่าง22 
 ปัญหาที่พบก็คือการกระจายอ านาจไม่เป็นไปตามแผนที่ก  าหนด หน่วยงานมกัไม่
ยนิยอมกระจายอ านาจใหก้บัอปท. และในการกระจายอ านาจมกัเป็นการกระจายแบบภาพรวม เช่น 
การกระจายอ านาจการจดทะเบียนพาณิชยใ์ห้กบัอปท. ทุกประเภท ทัว่ประเทศพร้อมกนั  โดยไม่
ค  านึงถึงความพร้อมในการรับการกระจายอ านาจของอปท. แต่ละแห่ง ตามตวัอย่างการกระจาย
อ านาจการจดทะเบียนพาณิชย ์ให้กับเทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ส าหรับองค์การ
บริหารส่วนต าบลเล็กๆที่ไม่มีการจดทะเบียนพาณิชยม์ากนกั ก็ตอ้งรับการถ่ายโอนพร้อมกนั ปัญหา
ที่ตามมาก็คือ ทุกแห่งตอ้งจดัเตรียมแบบพิมพ ์ จดัเตรียมเอกสาร ส าหรับให้บริการ ในจ านวนหน่ึง
เพือ่เตรียมพร้อมส าหรับการใหบ้ริการ โดยจะมีผูม้าใชบ้ริการหรือไม่ก็ตาม 
 การเตรียมความพร้อมให้กบัผูรั้บการถ่ายโอนก็เป็นปัญหา เช่นกนั  การฝึกอบรม 
การจดัเตรียมเอกสาร เพื่อให้หน่วยงานที่รับการถ่ายโอนมีความพร้อม ปัญหาที่เกิดก็คือ บางเร่ือง 
เรียกเฉพาะเจา้หน้าที่ผูป้ฏิบติัไปรับการอบรม แต่ไม่ไดมี้การเตรียมความพร้อมให้กบัผูบ้ริหาร ท า
ใหผู้บ้ริหารขาดความรู้ ความเขา้ใจ และไม่ใหก้ารสนบัสนุนการปฏิบติังานตามภาระกิจการถ่ายโอน 
เพราะถือวา่ไม่ใช่งานในหนา้ที่ในแต่ละปีไม่ก าหนดแผนการฝึกอบรมภารกิจที่จะตอ้งถ่ายโอนในปี
นั้นๆ ใหก้บัผูบ้ริหารของอปท. ทั้งฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจ าดว้ย เน่ืองจากในปัจจุบนั
ผูบ้ริหารของอปท. ไม่ค่อยให้ความสนใจในภาระกิจการถ่ายโอน เน่ืองจากมองว่าเป็นงานฝาก 
ไม่ใช่งานในหนา้ที่ ที่ตอ้งปฏิบติัจดัท า23 
                                                 

22 สัมภาษณ์นายนายบุณณรงค ์ กวีพนัธ์   ปลดัเทศบาลเมืองนราธิวาส  เม่ือวนัท่ี  10 สิงหาคม 2554 
23 สัมภาษณ์นายนพพล ถ ้าเจริญ   ปลดัเทศบาลเมืองสุไหงโก-ลก เม่ือวนัท่ี 16 สิงหาคม 2554   



79 

  

 การกระจายอ านาจตามแผนหรือ พรบ.ก าหนดแผนและขั้นตอนนั้น ก็ยงัไม่สามารถ
จะถ่ายโอนไดทุ้กภารกิจและงบประมาณก็ไม่สามารถโอนไดต้ามที่ไดก้  าหนดไว ้การกระจายอ านาจ
ของทอ้งถ่ินก็สามารถท าไดเ้ท่าที่ควรเพราะจะเป็นการลดทอนอ านาจของรัฐบาล ส่วนแผนการถ่าย
โอนบุคลากรนั้นถือวา่ไม่สามารถท าไดเ้ลย24  

3.2  ขาดการกระจายความรับผิดชอบจากส่วนกลางสู่ท้องถิ่น 
การกระจายอ านาจ ซ่ึงหมายถึงการกระจายความรับผิดชอบ เพื่อการจดัการบริการ

สาธารณะและการริเร่ิมพฒันาของทอ้งถ่ินที่ดีกวา่  มิติของความคิดการกระจายอ านาจมี 3 มิติ คือมิติ
การเมือง คือการคืนอ านาจใหแ้ก่ชุมชนทอ้งถ่ิน เพือ่ปกครองกนัเองไดใ้นระดบัหน่ึง มิติการปกครอง 
คือ ระบบการปกครองที่รัฐบาลกลางแบ่งอ านาจบางส่วนให้หน่วยปกครองทอ้งถ่ินมีอ านาจด าเนินการ
ปกครองในอาณาเขตตนโดยไม่มีการแทรกแซง  มิติการบริหาร คือการถ่ายโอนหน้าที่บางส่วนให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปจดัท าบริการสาธารณะโดยมีอิสระตามสมควร 
 อุปสรรคของการกระจายอ านาจ ไดแ้ก่เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญ 2540 และ 2550  
ตอ้งการใหส่้วนกลาง ส่วนภูมิภาคเล็กลง  ขณะที่ทอ้งถ่ินขยายใหญ่ขึ้น แต่ส่วนกลางกลบัขยายใหญ่
ขึ้นดว้ย การกระจาย อ านาจมีความเช่ือมโยงกับการปฏิรูประบบราชการอย่างไรเห็นไม่ชัด ตาม
หลกัการความสมัพนัธก์นั แต่ในการปฏิบติัเป็นเร่ืองต่างคนต่างท า    การต่อรอง และการเหน่ียวร้ัง
การถ่ายโอนภารกิจระหวา่งส่วนกลางกบั อปท. กฎหมายกระจายอ านาจเป็นกฎหมายเชิงตวัช่วย แต่
เขียนไม่เบ็ดเสร็จ และไม่มีสภาพบงัคบั ซ่ึงการกระจายอ านาจน่าจะลดภาระการบริการกลบัสร้าง
ปัญหาเพิม่ขึ้น25  

3.3  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่พร้อม  
 อปท.ยงัไม่มีความพร้อมในการรับถ่ายโอนภารกิจบางอยา่ง  รวมทั้งบุคลากรยงัไม่
มีความรู้ความสามารถเท่าที่ควร งบประมาณในการบริหารจดัการภารกิจที่รับถ่ายโอนมีจ ากดั มีการ
ถ่ายโอนภารกิจให้ อปท. มากเกินไป ท าให้อ านาจหน้าที่เพิ่มมากขึ้น ไม่สามารถตอบสนองความ
ตอ้งการของประชาชนไดเ้ตม็ที่ และทัว่ถึงปัญหาทางดา้นการก าหนดนโยบาย และแผน ที่ไม่สอดคลอ้ง
กบัสภาพของปัญหา และความตอ้งการของราษฎรในพื้นที่ หรือปัญหาการน านโยบายไปปฏิบตัิ 
โดยเฉพาะการจดัซ้ือจดัจา้งต่างๆ ในอปท. บางแห่งก็มกัจะเกิดปัญหาการทุจริตฉ้อราษฎร์บงัหลวง
อยูบ่่อยคร้ัง ท าใหสู้ญเสียงบประมาณแผน่ดินไปโดยไร้ประโยชน์ ในส่วนของการประเมินผลและ
การตรวจสอบการด าเนินการตามนโยบายก็เช่นกนั ในทางปฏิบติัแลว้มีแผนงานและโครงการเป็น

                                                 
24 สัมภาษณ์นายภกัดี  วรรณพฤกษ ์ปลดัเทศบาลต าบลตน้ไทร เม่ือวนัท่ี 17 สิงหาคม 2554 
25 สัมภาษณ์ นายนิรันดร์  ทองคุปต ์ นกัส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ินช านาญการ ส านกังานทอ้งถ่ิน

จงัหวดันราธิวาส เม่ือวนัท่ี  10 สิงหาคม 2554 
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จ านวนมากที่ อปท. ไดด้ าเนินการ แต่ทวา่มิไดมี้การติดตามตรวจสอบและประเมินผล ท าให้ไม่ทราบได้
วา่แผนงานและโครงการนั้นๆ ประสบผลส าเร็จหรือไม่ มากน้อยเพียงใด เป็นประโยชน์แก่ราษฎร
อยา่งแทจ้ริงหรือไม่26   
 การกระจายอ านาจไม่ค  านึงถึงความพร้อมของอปท. และการรับโอนหรือการถ่าย
โอน ท าใหเ้กิดภาระกบัอปท.27 
 ปัญหาที่ประสบคือ อปท.ไม่มีความพร้อมในการรับภารกิจที่ถ่ายโอนดา้นผงัเมือง 
ขาดความพร้อมทั้งดา้นบุคลากร เคร่ืองมือ และงบประมาณ  แนวทางแกไ้ขคือตอ้งมีการปรับปรุงแผน
อตัราก าลงัและบรรจุเจา้หนา้ที่อยา่งนอ้ย 2 อตัราคือ นกัผงัเมือง และเจา้หน้าที่วิเคราะห์ผงัเมือง เพื่อ
รับผิดชอบโดยตรง และจดัเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพื่อใช้ในการวางและปรับปรุงผงัเมืองรวมไว้
โดยเฉพาะ ตลอดจนก าหนดให้สัมฤทธ์ิผลดา้นงานผงัเมืองเป็นตวัช้ีวดัหน่ึงในการประเมินเพื่อให้
โบนสัประจ าปีดว้ย28 โดยเฉพาะอบต.ยงัไม่มีศกัยภาพเพียงพอที่จะปฏิบติัภารกิจในดา้นต่างๆ เช่น 
การผงัเมือง  การขนส่ง  เป็นตน้29   

3.4  ขาดการประสานงาน 
อปท.กบัราชการส่วนภูมิภาค ยงัมีการประสานงานไม่ดีเท่าที่ควร และอ านาจที่มี

มากขึ้นของผูบ้ริหารอปท. ท าใหเ้กิดการผกูขาดการใชอ้  านาจในทางการบริหารมากขึ้น  กล่าวคือมี
ปัญหาในการประสานงานระหวา่ง อปท. ระดบับน คือ อบจ. กบั อปท. ระดบัล่าง คือ เทศบาล และ
อบต. เน่ืองจากพื้นที่รับผิดชอบ อบจ.ทบัซ้อนกบัพื้นที่ของเทศบาล และอบต. และทั้ง 2 ระดบัมี
ความรับผดิชอบในการใหบ้ริการสาธารณะที่แตกต่างกนั รวมทั้งมีขนาด และความสามารถแตกต่าง
กนัในการท าหน้าที่ของอปท. ประกอบกบัอปท.แต่ละรูปแบบมีกฎหมายจดัตั้ง และก าหนดให้เป็น
นิติบุคคล โดยมีหน้าที่รับผิดชอบ และอ านาจหน้าที่ของตนเอง เป็นผลให้อปท. ทั้ง 2 ระดบัไม่มี
ความสมัพนัธใ์นการท าหนา้ที่ร่วมกนั ซ่ึงเป็นจุดอ่อนที่ส าคญัดา้นโครงสร้างความสัมพนัธ์ระหว่าง
อปท.ในการพฒันาทอ้งถ่ิน นอกจากนั้นยงัไม่มีการประสานงานจดัท าแผนวิธีการในถ่ายโอนอยา่ง
ชดัเจนเป็นขั้นเป็นตอนขาดการสนบัสนุนงบประมาณให้แก่ อปท. ขณะเดียวกนัดา้นอปท.ขาดการ
เตรียมความพร้อมของตนเองที่ต้องรับผิดชอบภาระหน้าที่ที่มีการถ่ายโอนให้แก่ อปท. ทั้ ง
ความสามารถในดา้นเทคนิค บุคลากรที่มีความสามารถรองรับภารกิจถ่ายโอน และขาดกลไกการ
ประสานงบประมาณ ระหว่างงบประมาณในการพฒันาจงัหวดักับงบประมาณของอปท.เขา้ไว้

                                                 
26 สัมภาษณ์นายชรัตน์  ชนะภยั ปลดัเทศบาลต าบลสุคิริน เม่ือวนัท่ี  11 สิงหาคม 2554 
27 สัมภาษณ์นางจ าปา  นิลวงศ ์ ปลดัเทศบาลต าบลบเูก๊ะตา  เม่ือวนัท่ี 16 สิงหาคม 2554 
28 สัมภาษณ์นายอนุชิต  ตระกลูมุทุตา โยธาธิการและผงัเมืองจงัหวดันราธิวาส เม่ือวนัท่ี 16 สิงหาคม 2554 
29 สัมภาษณ์นางเตือนจิตต ์ ไพจิตร  ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบลผดุงมาตร เม่ือวนัท่ี 15 สิงหาคม 2554 
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ดว้ยกนั   จึงอาจเป็นจุดอ่อนในการจดัท าแผนงาน งบประมาณ และเกิดการแทรกแซงการท างานจาก
ระดบัจงัหวดั 30 

3.5  ขาดงบประมาณในการด าเนินภารกิจที่รับถ่ายโอน  
  หน่วยงานที่ถ่ายโอนภารกิจให ้ ถ่ายโอนใหแ้ต่งาน  เงินก็ไม่มีอยูแ่ลว้ จึงท าให้ไม่มี
เงินท างานอ่ืนอีก และส่วนกลางส่วนภูมิภาคยงัหวงงบประมาณ  ถ่ายโอนใหแ้ต่งานเงินท างานไม่ให ้
งานไหนที่มีงบ ประมาณไม่ใหท้  า งานเดิมอปท.ก็ท  าไม่ไหวอยูแ่ลว้ยงัมีงานอ่ืนมาอีก ท าให้เพิ่มปัญหา
เขา้ไปอีก   แต่ตอ้งทนฝืนท า และบริหารงบประมาณที่มีอยูอ่ยา่งจ ากดัดว้ยความยากล าบาก  จนแทบ
จะไม่มีเงินไปพฒันาทอ้งถ่ินอยูแ่ลว้ 31  
  การด าเนินการเก่ียวกับแผนการกระจายอ านาจ ยงัไม่สามารถปฏิบัติได้ตาม
บทบญัญติัแบบรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะปัญหาเกี่ยวกบัการจดัสรรงบประมาณ ซ่ึงไม่เป็นไปตาม
หลกัเกณฑข์องคณะกรรมการกระจายอ านาจ  มีการจดัสรรงบประมาณล่าชา้กว่าก าหนด  และเงิน
งบประมาณที่จดัสรรมีสดัส่วนลดลง มีการถ่ายโอนงาน แต่ไม่มีการจดัสรรงบประมาณ นอกจากนั้น
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 2550 ไดก้  าหนดใหเ้ห็นวา่การก ากบัดูแลอปท.ไม่ไดค้วบคุมโดย
ส่วนกลางเพียงอยา่งเดียว แต่การก ากบัดูแลอปท.ในปัจจุบนั ไดก้  าหนดให้ส่วนราชการส่วนกลาง
เขา้มามีบทบาทในการก าหนดเป้าหมาย วตัถุประสงคใ์นการก ากบั ควบคุมดูแลดว้ย แต่ไม่มีกรอบที่
ชดัเจนแน่นอน ท าใหก้ารบริหารจดัการท าไดย้าก รวมถึงสร้างความไม่เป็นธรรมในการก ากบัดูแล
อปท. ใหมี้คุณภาพ32 

การกระจายอ านาจตามแผนที่ก  าหนดไว ้ บางเร่ืองยงัไม่สามารถด าเนินการไดเ้พราะ
ขาดเงิน ตวัอยา่งเช่นการจดัตั้งและขออนุญาตตั้งป้ัมน ้ ามนั  ทอ้งถ่ินมีส่วนรับรู้ และเห็นดว้ย แต่ใน
ส่วนการจดัเก็บภาษีและใบอนุญาต ก็ไม่สามารถที่จะควบคุมดูแล ซ่ึงจะเกิดปัญหาเร่ือยมา  นอกจากนั้น
หน่วยงานที่ถ่ายโอนไม่ให้ความส าคญักบัทอ้งถ่ิน ไม่ไดใ้ห้ความร่วมมือช่วยแก้ ปัญหาระเบียบ  
ปัญหากฎหมาย  ปัญหาคน และปัญหางบประมาณตามมาภายหลงัตามแผนตอ้งโอน โอนแลว้ไม่ได้
จดัส่งงบประมาณตามมาดว้ย33 รัฐบาลถ่ายโอนงาน แต่ไม่ถ่ายโอนเงินงบประมาณให ้เช่น ทางหลวง
แผน่ดินระยะทางกวา่ 5 กิโลเมตร ที่เทศบาลต าบลรือเสาะ ไดรั้บการถ่ายโอนจากแขวงการทาง  เทศบาล

                                                 
30 สัมภาษณ์นายมาหะมะ  ซารีมะแซ ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบลบาโงสะโต เม่ือวนัท่ี 15 สิงหาคม 2554   
31 สัมภาษณ์นายประลองยุทธ์  เขาพระจนัทร์  ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบลดุซงญอ เม่ือวนัท่ี 15 สิงหาคม 

2554 
32 สัมภาษณ์นายประสิทธ์ิ  ดาบเงิน นายประสิทธ์ิ  ดาบเงิน  รองปลดัเทศบาลต าบลปะลุรู  เม่ือวนัท่ี 16 

สิงหาคม 2554 
33 สัมภาษณ์นายสมชาติ  ฤทธิรุตม ์ ปลดัเทศบาลเมืองตากใบ เม่ือวนัท่ี  16 สิงหาคม 2554   
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ไม่มีความสามารถที่จะปรับปรุงใหดี้ขึ้นไดเ้พยีงแต่ซ่อมแซมที่เป็นหลุมเป็นบ่อเท่านั้น เพิม่รายไดใ้ห้
เทศบาลใหถึ้งเป้าหมายไม่นอ้ยกวา่ ร้อยละ 3534 

3.6  ขาดการบริหารจัดการที่ดีในภารกิจที่รับถ่ายโอน  
 บางกรณี อปท. ยนิดีรับโอน  แต่เม่ือรับไปแลว้ขาดการบริหารจดัการที่ดี ตวัอยา่งเช่น
การถ่ายโอนภารกิจสนามกีฬากลางจงัหวดันราธิวาสใหก้บัอบจ. เป็นผูดู้แลนั้น  มีปัญหาเร่ืองบุคลากร
ในการดูแลสนาม จ าเป็นตอ้งมีการจดัหาบุคลากรเพิ่มเติม เพื่อรองรับการบริหารสนามกีฬาและ
หอพกัที่ก  าลงัด าเนินการก่อสร้างอยูใ่นขณะน้ี รวมทั้งภาระค่าใชจ่้ายไม่วา่จะเป็นค่าน ้ า ค่าไฟฟ้า และ
ค่าท าความสะอาดซ่ึงยงัมีนอ้ยไม่เพยีงพอเพราะขาดการสนบัสนุนเงินงบประมาณจาก อบจ. 35 
 นอกจากนั้น กรณีการถ่ายโอนภารกิจการซ่อมบ ารุงทางหลวงชนบท ของกรมทาง
หลวงชนบท กระทรวงคมนาคม ให้กบัอปท.ในพื้นที่จงัหวดันราธิวาส มีทางหลวงชนบทที่ไดถ้่าย
โอนภารกิจใหก้บัอปท.ในพื้นที่มีดงัน้ีคือ ถ่ายโอนให้กบัอบต. ตั้งแต่ปี 2545 จ านวน 175 สาย และ
ถ่ายโอนให้กับอบจ. นราธิวาส ตั้งแต่ปี 2545 จ  านวน 38 สาย  ผลการด าเนินการที่ผ่านมา มีทางหลวง
ชนบทที่ถ่ายโอนภารกิจให้อปท.ไปแลว้ แต่เม่ือเกิดการช ารุด ตอ้งไดรั้บการซ่อมบ ารุงด่วน อปท.
ไม่ไดด้ าเนินการแต่อยา่งใด โดยเฉพาะในห้วงที่มีการรับเสด็จฯ ในพื้นที่ แต่กลบัตอ้งให้ส านักงาน
ทางหลวงชนบทเป็นผูด้  าเนินการแทนนั้น มีจ  านวน 2 สาย ไดแ้ก่ ทางหลวงชนบทสายบา้นค่าย – 
บา้นก าแพง ถ่ายโอนใหก้บัอบจ.นราธิวาส และทางหลวงชนบทสายบา้นตอหลงั – บา้นกะลุวอบารู 
จึงเกิดการเรียกร้องใหส่้งคืนทางหลวงชนบท36  

3.7  เกิดข้อขัดแย้งในการถ่ายโอน  
การกระจายอ านาจใหก้บัอปท. ทางดา้นการศึกษานั้น สาเหตุใหญ่ที่ครูแต่ละคนมี

ความรู้สึกอยา่งเดียวกนั และมองในทิศทางเดียวกนั คืออปท.นั้น เป็นองคก์รหรือหน่วยงานที่มา
ทางดา้นการปกครอง และไม่ใช่ทางดา้นการศึกษาโดยตรง เวลาเกิดปัญหาเกรงว่าจะไม่สามารถ
แกไ้ขหรือหาทางออกที่ดีได ้และอีกประการหน่ึงคือการเขา้มาของผูบ้ริหารอปท. หรือนักการเมือง
ทอ้งถ่ินบางคนไม่ไดจ้บการศึกษาในระดบัที่เหมาะสมต่อการบริหารองคก์ร ซ่ึงการสมคัรเขา้รับการ

                                                 
34 สัมภาษณ์นายธนวฑัฒน์  ผวิเหลือง ปลดัเทศบาลต าบลรือเสาะ  เม่ือวนัท่ี  16 สิงหาคม 2554   
35 สัมภาษณ์นายชาลี รัศมี ผูอ้  านวยการศนูยก์ารกีฬาแห่งประเทศไทย จงัหวดันราธิวาส เม่ือวนัท่ี  16 

สิงหาคม  2554 
36 สัมภาษณ์นายธนิต  สุวรรณโณ  ทางหลวงชนบทจงัหวดันราธิวาส  เม่ือวนัท่ี 17 สิงหาคม 2554 



83 

  

เลือกตั้งก็ไม่ไดร้ะบุวุฒิการศึกษาที่ชดัเจน และเหมาะสมต่อการมาบริหารอปท. ท าให้ถูกมองว่า
ผูบ้ริหารบางคนที่ไม่ไดจ้บการศึกษามาบริหารบุคลากรทางการศึกษาซ่ึงจบในระดบัที่สูงกวา่37  
 นอกจากนั้ น การกระจายอ านาจให้แก่อปท.ในพื้นที่ โดยเฉพาะงานทะเบียน
ราษฎร์นั้น ในพื้นที่สามจงัหวดัชายแดนภาคใตห้รือแมแ้ต่พื้นที่ที่มีความล่อแหลม  ขอ้มูลบุคคลมี
ความส าคญัมาก และเป็นเร่ืองพงึค  านึงถึงความมัน่คงความปลอดภยัดา้นขอ้มูลเป็นหลกั เพราะเกรงว่า
ขอ้มูลถูกน าไปใช้ในทางที่ผิดได ้อาทิเช่นในห้วงใกลมี้การเลือกตั้ง ผูบ้ริหารอปท.อาจใชเ้ป็นช่องทาง
ในการยา้ยเขา้ออกบุคคล เพื่อหวงัผลการเลือกตั้งในสมยัหน้าได ้ซ่ึงยากต่อการตรวจสอบ และอีก
ประการหน่ึงอปท. บางที่ยงัไม่มีความพร้อมในการดา้นการจดัการงานทะเบียนราษฎร์ ขาดบุคลากร
ที่มีความรู้ความสามารถ และรู้เร่ืองดา้นกฎหมาย และระเบียบเท่าที่ควร38 
 

4.  ปัญหาเกีย่วกบัอ านาจหน้าทีใ่นการจดับริการสาธารณะในจงัหวดัชายแดนภาคใต้ 
  

4.1  อ านาจหน้าที่ซ ้าซ้อน   
 อปท.มีการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน  ตามอ านาจหน้าที่มากมาย แต่จะมี
ปัญหาด้านงบประมาณของตนเอง  ในการพฒันาพื้นที่รับผิดชอบให้เจริญก้าวหน้า  ให้ตรงตาม
เป้าหมาย และมีประสิทธิภาพ ประกอบกบัการบริการสาธารณะมีความซ ้ าซ้อนในการแบ่งหน้าที่
ระหวา่งหน่วยงานต่าง ๆ ที่เก่ียวกบัการให้บริการสาธารณะในพื้นที่เดียวกนั เช่น การจดัท าบริการ
สาธารณะที่รัฐ และทอ้งถ่ินร่วมกนัท า ที่คิดว่าเป็นการท าแลว้ซ ้ าซ้อน เช่นการจดัสถานศึกษา  ใน
เขตพื้นที่ที่เทศบาลไดจ้ดัตั้งโรงเรียนระดบัประถมศึกษา แต่ขณะเดียวกนัส านกังานเขตพื้นการศึกษา
ก็มีการจดัตั้งโรงเรียนอีก  ซ่ึงท าใหมี้การส้ินเปลืองในการบริหารงบประมาณ39 

ปัญหาทางด้านอ านาจหน้าที่ของอปท. แม้ว่ากฎหมายที่ว่าด้วยระเบียบบริหาร
ราชการของอปท.จะไดก้  าหนดอ านาจหนา้ที่ของอปท.ในแต่ละรูปแบบไวเ้ป็นการแน่นอนและชดัเจน
แลว้ก็ตาม แต่ในทางปฏิบติัจะพบวา่อปท.มีอ านาจหนา้ที่และการใหบ้ริการสาธารณะแก่ราษฎรของ
ตนเองค่อน ขา้งนอ้ย เพราะมีอ านาจหนา้ที่ซ ้ าซอ้นกบัราชการบริหารส่วนภูมิภาค นอกจากน้ีในระหว่าง
อปท. ดว้ยกนัเองก็มีอ านาจหนา้ที่ซ ้ าซอ้นกนัอยู ่เช่นการด าเนินงานของ อบจ. จะมีพื้นที่ที่มีการทบั
ซ้อนกบัอปท.รูปแบบอ่ืนๆ โดยเฉพาะเทศบาล และอบต. ท าให้อ านาจหน้าที่บางส่วนของ อบจ. 

                                                 
37 สัมภาษณ์นางศิริลกัษณ์  สุทธิพงศธร  ศึกษานิเทศน์ช านาญการ ส านกังานเขตพ้ืนท่ีการศึกษา

ประถมศึกษายะลา เขต 2  เม่ือวนัท่ี 17 สิงหาคม 2554 
38 สัมภาษณ์นางสาวนนทล์ภสั  ชูสอน  ปลดัอ าเภอเบตง จงัหวดัยะลา เม่ือวนัท่ี 18  สิงหาคม 2554 
39 สัมภาษณ์นายนายบุณณรงค ์ กวีพนัธ์  อา้งแลว้ 
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ซ ้ าซ้อนกบัเทศบาล และ อบต.  ซ่ึงบางส่วนก็เป็นการอุดช่องว่างของอ านาจหน้าที่ซ่ึงไม่มีอปท. 
รูปแบบใดท า และกิจการที่ตอ้งใชง้บประมาณเป็นจ านวนมาก การที่อบจ. เขา้ไปด าเนินงานในเขต
พื้นที่ของอบต. หรือเทศบาลจะตอ้งได้รับอนุญาตจากหน่วยงานนั้นๆ ก่อน ซ่ึงการด าเนินงานใน
ลกัษณะน้ี ยอ่มก่อให้เกิดการส้ินเปลืองทรัพยากรทางการบริหารของประเทศ นอกจากนั้น ยงัมี
ปัญหาพื้นที่ และกรรมสิทธ์ิซ ้ าซ้อนท าให้ไม่สามารถด าเนินการดา้นโครงสร้างพื้นฐานได ้รวมทั้ง
ขาดบุคลากรเจา้หนา้ที่ที่มีความรู้ชดัเจนในแต่ละเร่ือง40 

อ านาจหนา้ที่ในการจดับริการสาธารณะ ยงัมีการทบัซอ้นระหวา่งอปท. และหน่วยงาน
ของภูมิภาค และหน่วยงานส่วนกลาง การกระจายอ านาจในการจดับริการสาธารณะ ยงัไม่สามารถ
ด าเนินการไดอ้ยา่งแทจ้ริง ยกตวัอยา่งเช่นการจดัการดา้นการศึกษา ยงัไม่มีการกระจายดา้นการจดั
การศึกษา ใหก้บัเทศบาลอยา่งแทจ้ริง ยงัมีการจดัการศึกษาโดยเขตพื้นที่การศึกษาอยู ่การถ่ายโอน
โดยการจดัสรรเงินค่าอาหารเสริมนม อาหารกลางวนั เป็นเพยีงการน าภาระทางธุรการมาเพิ่มให้กบั
อปท. เท่านั้น  หรืออยา่งการใหบ้ริการสาธารณะดา้นสาธารณสุขก็ยงัไม่มีการถ่ายโอนให้กบัอปท.อ
ยา่งแทจ้ริง การถ่ายโอนมกัจะท าเพียงแค่การถ่ายโอนตามระเบียบขั้นตอน เช่น การจดัส่งระเบียบ
หนงัสือสัง่การใหเ้ท่านั้น ไม่มีการถ่ายโอนเน้ืองาน 
บุคลากร และงบประมาณใหก้บัอปท.อยา่งแทจ้ริง41 
 ปัญหาเร่ืองความพร้อมของทอ้งถิ่น ภารกิจแต่ละประเภทที่ไดรั้บจดัสรรกิจกรรม
นั้น ถ้าไม่ค  านึงถึงความพร้อม ก็ไม่สามารถเพิ่มขีดความสามารถในการจัดระบบการบริการ
สาธารณะใหไ้ดผ้ลดี หรือคุม้ค่าในการด าเนินการต่อการบริการนั้น แต่ถา้การบริการสาธารณะ เพื่อ
สนองความตอ้งการของคนในทอ้งถิ่น มกัจะเป็นลกัษณะซ ้ าซ้อนกบัรัฐบาลกลาง หรือหน่วยงาน
ของภูมิภาคในการด าเนินการบริการสาธารณะ42 

4.2  ขาดเกณฑ์มาตรฐานขั้นต ่าในการบริการสาธารณะ 
วตัถุประสงคข์องการจดับริการสาธารณะควรมุ่งใหเ้กิดประโยชน์แก่ประชาชนใน

แต่ละพื้นที่  เป็นหลกัและอ านวยประโยชน์แก่ประชาชนโดยทัว่ไป   สามารถตอบสนองแกปั้ญหา
ในพื้นที่ไดร้วดเร็วและตรงตามความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถิ่น 
 ปัญหาอุปสรรคคือไม่มีเกณฑม์าตรฐานขั้นต ่าในการบริการสาธารณะที่อปท.ตอ้ง
จดัใหแ้ก่ประชาชนในพื้นที่  การก ากบัติดตามประเมินผลการปฏิบตัิงานของ อปท.ไม่เหมาะสม ไม่
ครอบคลุมภารกิจ  ไม่มีหลกัเกณฑว์ธีิการที่เป็นระบบในการแบ่งหน้าที่รับผิดชอบระหว่างราชการ

                                                 
40 สัมภาษณ์นายชรัตน์  ชนะภยั  อา้งแลว้ 
41 สัมภาษณ์นายนพพล ถ ้าเจริญ  อา้งแลว้ 

42 สัมภาษณ์นายภกัดี  วรรณพฤกษ ์ อา้งแลว้ 
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ส่วนภูมิภาค และ อปท. และระหว่างอปท. ดว้ยกนัเอง ไม่มีการจดัแบ่งหน้าที่ระหว่างภูมิภาคกับ
อปท. และอปท. ดว้ยกนัใหช้ดัเจน    การถ่ายโอนภารกิจไม่สอดคลอ้งกบัปัญหาความตอ้งการ และ
สมรรถนะความสามารถของ อปท. ที่รับโอน อปท. ไม่ไดรั้บการส่งเสริมให้มีความสามารถที่จะ
เรียนรู้ร่วมคิด สนับสนุน และให้บริการสาธารณะที่ถ่ายโอนไดดี้เท่ากบัหรือคิดว่าที่หน่วยราชการ
เคยให้บริการ  ส่วนราชการที่ด าเนินการถ่ายโอนไม่ส่งเสริมให้อปท. มีความรู้ความสามารถใน
บริการสาธารณะที่ถ่ายโอน43 

4.3  ขาดการประสานงาน  
ปัญหาเก่ียวกบัอ านาจ และหนา้ที่ในการจดัระบบการบริการสาธารณะมีปัญหา คือ

ขาดประสานงานระหวา่ง อปท. กบัหน่วยราชการที่ท  าหน้าที่ให้บริการสาธารณะ ท างานไม่ประสานกนั  
จึงท าใหเ้กิดความล่าชา้  มีความซ ้ าซอ้นในการแบ่งหนา้ที่ระหวา่งหน่วยงานต่างๆ ที่เก่ียวขอ้งกบัการ
ใหบ้ริการสาธารณะในพื้นที่ หน่วยราชการที่มีหนา้ที่ใหบ้ริการสาธารณะเดิมพยายามสร้างงานใหม่
ใหต้นเอง การใหบ้ริการสาธารณะของส่วนกลาง และส่วนท่องถ่ิน มีการทบัซอ้นหนา้ที่ และงบประมาณ
อตัราก าลังของทอ้งถ่ินจ านวนบุคลากรมีอยูอ่ยา่งจ ากดั ประชาชนเกิดความไม่มั่นใจในศกัยภาพ 
และขีดความสามารถของ อปท.44 

4.4  อ านาจหน้าที่กว้างขวางแต่การเงินมีอุปสรรค 
   อ านาจหนา้ที่ของ อบต.มีอยา่งกวา้งขวาง  แต่งบประมาณที่ใชบ้ริหารมีอยา่งจ ากดั  
ท  าใหก้ารปฏิบติัภารกิจบางประเภทท าไดไ้ม่ส าเร็จ บางภารกิจก็ด าเนินการไม่ได้45 การขาดงบประมาณ
ท าให้เกิดปัญหาในการจดัระบบการบริการสาธารณะ และการส่ือสารระหว่างผูใ้ห้บริการกับ
ผูรั้บบริการ มีการส่ือสารไม่ตรงกนั46  ระบบการบริการสาธารณะไม่สามารถท าไดเ้ต็มที่ เน่ืองจากมี
งบประมาณไม่เพยีงพอ47 
 กฎหมายก าหนดอ านาจหนา้ที่ครอบคลุม  แต่เม่ือทอ้งถ่ินปฏิบติังานแลว้ เม่ือหน่วย
ตรวจสอบมาตรวจสอบมักจบัผิด และต าหนิเร่ืองการเบิกจ่ายเงิน  ว่าไม่มีหลักเกณฑ์มารองรับ  
อยากใหผู้มี้อ  านาจออกหลกัเกณฑใ์ห้ครอบคลุม  เพราะทอ้งถิ่นอยูใ่กลชิ้ดประชาชน  การท าอะไร
ไม่ไดต้อ้งอธิบายประชาชนไดว้่าท  าไมท าไม่ได ้ ทั้งที่ พรบ. แผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ก าหนดหนา้ที่ไวแ้ลว้ แต่พอท าบอกวา่ผดิการแทรกแซงการท างานของทอ้งถิ่นของหน่วยงานอ่ืนท า

                                                 
43 สัมภาษณ์นายนิรันดร์  ทองคุปต ์ อา้งแลว้ 
44 สัมภาษณ์นายมาหะมะ  ซารีมะแซ  อา้งแลว้ 

45 สัมภาษณ์นางเตือนจิตต ์ ไพจิตร อา้งแลว้ 
46 สัมภาษณ์นางจ าปา  นิลวงค ์อา้งแลว้ 
47 สัมภาษณ์นายธนวฑัฒน์  ผวิเหลือง  อา้งแลว้ 
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ใหท้อ้งถ่ินไม่เป็นอิสระอยา่งแทจ้ริงในการปฏิบติังาน  เพราะตอ้งคอยท างานสนองนโยบายรัฐบาล
หรือผูมี้อ  านาจอ่ืน  ท  าใหท้  างานไม่ตรงกบัความตอ้งการของประชาชน  ทั้งที่งบประมาณก็มีน้อยอยู่
แลว้ 48 
 

5. ปัญหาการจดัสรรสัดส่วนภาษีอากรและรายรับในจงัหวดัชายแดนภาคใต้ 
 

5.1  การจัดสรรงบประมาณน้อย ล่าช้า และไม่แจ้งล่วงหน้า 
 5.1.1  อปท. ไดรั้บการจดัสรรสัดส่วนภาษีอากรน้อย ไม่ตรงตามเป้าหมายที่วางไว ้ 
ท  าใหไ้ม่มีงบประมาณในการพฒันาทอ้งถ่ินตามแผน และนโยบายที่วางไว้49 งบประมาณจดัสรรไม่
เพียงพอต่อการบริหารงานทัว่ไป และงานโครงสร้างพื้นฐาน และการจดัสรรงบประมาณมาล่าชา้ 
ไม่ทนัต่อการบริหารงานภายในอปท.50   

5 .1.2  งบประมาณที่ไดรั้บจดัสรรมีจ านวนไม่เพียงพอกบัอ านาจหน้าที่ที่มีอยูม่าก  
ซ่ึงก็คืองานมากแต่เงินนอ้ยนัน่เอง ไม่เพยีงพอกบัการตอบสนองความตอ้งการพื้นฐานของประชาชน  
และงบประมาณที่จดัสรรให้ช้า บางคร้ังให้ปลายปีงบประมาณแล้วท าให้ท  างานไม่ทนั ควรจะ
จดัสรรใหเ้ม่ือตน้ปีและสม ่าเสมอ  ให้ไปเร่งปลายปีท างานไม่ทนั  งบประมาณก็ตก และพอขอกนั
เงินไวท้  าโครงการเม่ือหน่วยงานตรวจสอบมาเจอก็ต  าหนิ และให้ท  ารายงานอีก ท าให้ขา้ราชการ
เสียขวญัและก าลงัใจ51 

อปท.ไดรั้บเงินจดัสรรภาษีอากรน้อยกว่าประมาณการที่ตั้งไว ้ท  าให้เกิดปัญหาใน
การด าเนินงานภายในองคก์ร มีงบประมาณไม่เพียงพอในการบริหารงาน  ได้รับการจดัสรรเงิน
อุดหนุนล่าชา้ ท  าใหเ้กิดปัญหาในกรณีที่เทศบาลไม่มีเงินสะสม แต่จ  าเป็นตอ้งแต่จ  าเป็นตอ้งน าเงิน
สะสมที่มีอยูท่ดรองจ่ายไปพลางก่อน และไม่มีหลกัประกนัอะไรที่แน่ชดัวา่ยอดเงินภาษีจดัสรรหรือ
ยอดเงินอุดหนุนที่เทศบาล จะไดรั้บ เท่าไร ท าให้ประสบปัญหาในการบริหารงานและการบริหาร
ดา้นการคลงั52 

 

                                                 
48 สัมภาษณ์นายประลองยทุธ์  เขาพระจนัทร์ อา้งแลว้ 
49 สัมภาษณ์ นายชรัตน์  ชนะภยั  อา้งแลว้ 
50 สัมภาษณ์ นายมาหะมะ  ซารีมะแซ  อา้งแลว้ 
51 สัมภาษณ์นายประลองยทุธ์  เขาพระจนัทร์ อา้งแลว้ 
52 สัมภาษณ์นางจ าปา นิลวงศ ์ อา้งแลว้ 



87 

  

5.1.3  การโอนเงินจดัสรรล่าช้า  และสัดส่วนการจดัสรรภาษีเฉล่ียรายหัวของ
ประชากรในอปท.นั้น ๆ ขอ้มูลไม่เป็นปัจจุบนัตามที่มีอยูจ่ริงเน่ืองจากเอายอดจ านวนประชากรปีที่
ผา่นมาแลว้เป็นเกณฑ ์และทอ้งถ่ินไดรั้บเงินจดัสรรน้อยกว่าที่รัฐบาลก าหนด  การจดัสรรเงินและ
สดัส่วนไม่ตรงตามที่ก  าหนด การบริหารจดัการเงินงบประมาณไม่เป็นไปตามแผนในอ านาจหน้าที่
ภารกิจของทอ้งถ่ิน53  
 5.1.4  ปัจจุบนัการจดัสรรสัดส่วนภาษีอากร และรวมรับของอปท. แต่ละประเภท  
ยงัไม่เป็นธรรมและไม่เพยีงพอ และไม่เป็นไปตามกฎหมายก าหนด การจดัสรรสัดส่วนแต่ละประเภท
อปท. ไม่เป็นธรรมตามกฎหมายก าหนด โดยเฉพาะอย่างยิง่เทศบาลที่ยกฐานะจากอบต. ตอ้งแยก
ออกพิจารณาออกไป เพื่อความเป็นธรรมกับเทศบาลที่มีอยู่เดิม รัฐบาลไม่จดัสรรภาษีให้ตามที่
กฎหมายก าหนด ท าใหส่้งผลต่อการด าเนินงานของ อปท.54  
 5.1.5  วธีิการจดัสรรเงินภาษีให้อปท. โดยใชว้ิธีแบ่งทีละช้ิน  ตามที่เป็นอยูใ่นช่วงแรก
ของคณะกรรมการกระจายอ านาจ ท าให้เกิดการแยง่ชิงเงินรายได้กนัระหว่างอปท.ระดับต่างๆ  
คณะกรรมการกระจายอ านาจในขณะนั้นไดด้ าเนินการจดัสรรทีละภาษีเป็นรายภาษีไป วิธีการน้ีท า
ใหท้อ้งถ่ินต่างๆ ซ่ึงมีตวัแทนอยูใ่นคณะกรรมการกระจายอ านาจพยายามต่อรองให้ทอ้งถ่ินของตน
ไดภ้าษีแต่ละภาษีในทุกๆ ภาษีใหไ้ดม้ากที่สุด วธีิการน้ีเป็นวธีิการแบ่งทีละช้ิน ขาดการดูในภาพรวม 
และท าใหก้ารจดัแบ่งรายไดเ้ป็นไปตามพลงัอ านาจทางการเมือง มากกว่าจะเป็นไปตามหลกัวิชาที่
ควรจะเป็น นอกจากนั้นยงัท าใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกระดบัมีส่วนแบ่งในทุกภาษี และทุก
รายการรายได ้ท าใหห้ลกัความรับผดิอ่อนไป เพราะประชาชนผูเ้สียภาษีไม่รู้ว่าภาษีที่เสียนั้นใครเอา
ไปใชท้  าอะไร55 
 5.1.6  อปท.ไม่สามารถทราบล่วงหน้าถึงการจดังบประมาณให้อปท.ด าเนินการ
การให้บริการประชาชน  เพื่อเป็นการบริหารงบประมาณของเทศบาล ไม่มีมีการแจง้การจดัสรร
งบประมาณที่แจง้เป็นตวัเงินก่อนการตั้งงบประมาณของเทศบาล เกิดความไม่คล่องตวัในการ
บริหารงบประมาณ นอกจากนั้น อปท. ยงัขาดฐานรายไดท้ี่เป็นของตนเอง  ท  าให้ตอ้งรับการอุดหนุน
รายไดจ้ากรัฐบาลที่เป็นทั้งรายไดภ้าษีจดัสรร และเงินอุดหนุน จึงท าใหค้วามเป็นอิสระที่คาดหวงัไว้
ในการกระจายอ านาจไม่ประสบความส าเร็จดงัที่ตอ้งการ เพราะอปท.ตอ้งหันไปพึ่งพาการจดัสรร
รายไดจ้ากรัฐบาลเป็นหลกัในการด าเนินการให้บริการสาธารณะของตนเอง ซ่ึงปัญหาน้ีเกิดจาก
ความไม่พร้อมของการถ่ายโอนอ านาจทางการคลงัที่แทจ้ริง ที่ไม่ไดก้  าหนดฐานรายได ้ให้แก่ อปท. 

                                                 
53 สัมภาษณ์นายประสิทธ์ิ  ดาบเงิน  อา้งแลว้ 
54 สัมภาษณ์นางเตือนจิตต ์ ไพจิตร อา้งแลว้ 
55 สัมภาษณ์ นายเพียรชยั  เสวตโสธร ปลดัเทศบาลต าบลแวง้ เม่ือวนัท่ี 13 สิงหาคม 2554  
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ประกอบกบัเกณฑก์ารจดัสรรรายไดป้ระเภทต่าง ๆ ของรัฐบาลมุ่งเนน้ถึงเป้าหมายการเพิม่รายไดใ้ห้
เป็นตามที่ก  าหนดไวใ้นกฎหมายเป็นหลกั แต่ไม่ไดค้  านึงความสมดุลระหว่างภาระค่าใชจ่้ายในการ
ใหบ้ริการกบัขนาดรายไดท้ี่ควรไดรั้บจากการจดัสรรของรัฐบาล ผลจึงท าให้เกิดปัญหาในการท าหน้าที่
ของ อปท. ในทุกๆ ระดบั 56 

5.2  เป้าหมายเพิ่มรายได้ไม่บรรลุผล  
รัฐบาลจดัสรรสัดส่วนภาษีอากรและรายรับน้อยลง   เพิ่มรายไดใ้ห้เทศบาลไม่ถึง

เป้าหมาย  น้อยกว่า ร้อยละ 3557  เป้าหมายให้ อปท. มีรายไดเ้พิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายไดข้อง
รัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ภายในปี พ.ศ.2544 ไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ภายในปี พ.ศ. 2549 โดย
ค านึงถึงภารกิจของ อปท. ที่ตอ้งรับผดิชอบเป็นส าคญัไม่บรรลุเป้าหมาย โดยมีปัญหาอุปสรรคคือ  

5.2.1  อปท.ขาดความสามารถทางการเงินและการคลงั ไม่สามารถรองรับภาระหนา้ที่
ที่ก  าหนดตามกฎหมายจดัตั้ง และภารกิจที่รับการถ่ายโอน การก าหนดวงเงินงบประมาณประจ าปี
ของ อปท. แต่ละประเภทที่ตอ้งการใชใ้นการจดับริการสาธารณะพื้นฐานที่รัฐบาลก าหนดโดยค านวณ
จากค่าใชจ่้ายต่อหน่วยของการใหบ้ริการ เงินงบประมาณประจ าปีที่เหลือจากการจดับริการสาธารณะ
พื้นฐานใหใ้ชใ้นการริเร่ิมแผนความตอ้งการของชุมชนทอ้งถ่ินในรูปของแผนพฒันาการบริการเงิน
รางวลัผลการปฏิบติังานประจ าปีที่จดัให้พนักงานขา้ราชการทอ้งถิ่นควรมาจากเงินรายไดท้ี่ อปท.
จดัเก็บเอง  เงินที่อปท.ใชใ้นการไปศึกษาดูงานในต่างประเทศ ตอ้งมาจากเงินรายไดท้ี่ อปท. จดัเก็บ
เองเท่านั้น 
 ขีดความสามารถในการจดัเก็บภาษีของอปท.ส่วนมากยงัดอ้ยอยู ่ เจา้หน้าที่
อปท.ส่วนใหญ่ไม่มีความเช่ียวชาญในการบริหารจดัเก็บภาษี หลายแห่งมีเจา้หน้าที่ และอุปกรณ์ไม่
เพยีงพอ หลายแห่งยงัขาดระบบงานจดัเก็บที่มีประสิทธิภาพ58 

ความสามารถในการเสียภาษี ของทอ้งถ่ินแต่ละแห่งแตกต่างกนัมาก  จาก
การที่ไดส้มัผสักบัผูบ้ริหารอปท.จ านวนมาก และการพิจารณาขอ้มูลรายไดข้องแต่ละแห่ง รวมทั้ง
การประเมินระดบัขั้นแห่งการพฒันาการทางเศรษฐกิจ ของแต่ละทอ้งถ่ินแลว้พบว่า ความสามารถ
ในการเสียภาษีของทอ้งถ่ินแต่ละแห่งแตกต่างกนัมาก ทอ้งถ่ินบางแห่งมีระดบัขั้นแห่งพฒันาการ
ทางเศรษฐกิจสูง และมีฐานภาษีจ านวนมาก แต่ทอ้งถ่ินบางแห่งมีระดับขั้นแห่งพฒันาการทาง
เศรษฐกิจต ่ามาก รวมทั้งมีฐานภาษีน้อย แม้จะมอบอ านาจในการจดัเก็บภาษีไป ให้แก่ องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากขึ้น และอปท.มีความพยายามในการจดัเก็บภาษีมากแต่ก็จะไดภ้าษีน้อย   

                                                 
56 สัมภาษณ์นายนายบุณณรงค ์ กวีพนัธ์  อา้งแลว้ 
57 สัมภาษณ์นายธนวฑัฒน์  ผวิเหลือง  อา้งแลว้ 
58สัมภาษณ์นายนิรันดร์  ทองคุปต ์ อา้งแลว้ 
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มีความจ าเป็นที่จะตอ้งมีการด าเนินการในเร่ืองการปรับระดบัรายไดร้ะหว่างอปท.ให้เท่าเทียมกนั
มากขึ้น59   

5.2.2  ปัญหาทาง ดา้นการบริหารการเงินการคลงัของอปท. การด าเนินภารกิจต่างๆ 
กฎหมายต่างๆ ไดก้  าหนดใหเ้ป็นหนา้ที่และความรับผิดชอบของอปท.นั้น การด าเนินงานทุกประเภท
จ าเป็นตอ้งมีรายไดเ้พือ่เป็นค่าใชจ่้ายในการด าเนินงานจดัท าบริการสาธารณะ ปกติแลว้รายไดข้อง
อปท.เป็นรายไดท้ี่มาจากภาษีใน 3 ช่องทางใหญ่ๆ ไดแ้ก่ 
 1)  ภาษีทีอ่ปท.จดัเก็บเอง เช่น ภาษีโรงเรือน และที่ดิน ภาษีบ  ารุงทอ้งที่ ภาษี
ป้าย อากรฆ่าสตัว ์ฯลฯ 
 2)  ภาษีที่เป็นของรัฐ โดยรัฐบาลส่วนกลางจะเป็นผูจ้ดัเก็บแลว้จดัสรรให้แก่
อปท.เช่น ภาษีมูลค่าเพิม่ ภาษีสรรพสามิต ฯลฯ 
 3)  ภาษีที่เป็นของทอ้งถ่ินแต่รัฐบาลเป็นผูจ้ดัเก็บแลว้มอบให้ทอ้งถ่ิน เช่น
ภาษีรถยนต ์และลอ้เล่ือนเป็นตน้ 
 ปริมาณการจดัเก็บภาษีที่เป็นรายไดข้องอปท.นั้นมีน้อยมากเพียงประมาณ
ร้อยละ 6 - 9 ของรายไดรั้ฐบาล ซ่ึงมกัจะไม่เพียงพอที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะน าไปใชจ่้าย
ในการจดัท าบริการสาธารณะใหแ้ก่ประชาชนไดค้รบถว้นตามภารกิจที่กฎหมายก าหนด 
 นอกจากรายไดจ้ากภาษีอากรดงักล่าวแลว้อปท.   ยงัสามารถจดัหารายได้
จากทรัพยสิ์นของทอ้งถ่ิน รายไดจ้ากสาธารณูปโภค และกิจการพาณิชยข์องอปท. และรายไดเ้บ็ดเตล็ด 
เช่น ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ ค่าใบอนุญาตต่างๆ ฯลฯ ซ่ึงมีปริมาณไม่มากนัก ดังนั้นรัฐบาลจึงได้
จดัสรรเงินอุดหนุนจากเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  ให้แก่  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นใน  
2 ลกัษณะ ไดแ้ก่เงินอุดหนุนทัว่ไป   ซ่ึงอปท.สามารถจะน าไปใชจ่้ายไดต้ามความเหมาะสม และ
เงินอุดหนุนเฉพาะกิจซ่ึงมีเง่ือนไขในการใช้จ่ายก าหนดไวด้้วย ส าหรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล
ส่วนกลางที่จะตอ้งจดัสรรให้แก่อปท.ตามพระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่อปท. พ.ศ. 2542 จะตอ้งไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ของรายไดข้องรัฐบาลภายในปี  2549 
ซ่ึงจะท าใหอ้ปท.มีรายไดเ้พยีงพอที่จะด าเนินงานของตนเองไดดี้ยิง่ขึ้น60 

5.2.3 ขนาดของอปท.โดยรวมมีขนาดเล็กมาก เม่ือเทียบกบัขนาดของรัฐบาล ท าให้
โดยรวม อปท.มีรายไดน้อ้ยมาก ในปีงบประมาณ 2543 อปท.โดยรวมมีรายได ้98,949.37 ลา้นบาท 
เทียบกบัรายไดรั้ฐบาลกลางในปีเดียวกนัจ านวน 750,079 ลา้นบาท รายไดข้องอปท. คิดเป็นเพียง 

                                                 
59 สัมภาษณ์ นายอิสระ  ละอองสกลุ  ทอ้งถ่ินจงัหวดันราธิวาส เม่ือวนัท่ี 14 สิงหาคม 2554 
60

 สัมภาษณ์นายชุมสาย เทพลิบ ผูต้รวจราชการกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน   เม่ือวนัท่ี 13 
สิงหาคม 2554 
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13.19% ของรายไดข้องรัฐบาลกลาง แสดงว่าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยรวมยงัมีขนาดเล็ก
มากเม่ือเทียบกบัขนาด ของรัฐบาล ขอ้เท็จจริงน้ีเป็นเหตุผลหลกั ที่ท  าให้มีการก าหนดเป้าหมายให้
องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีรายได ้เป็นสัดส่วนต่อรายไดข้องรัฐบาลที่สูงขึ้น ไวใ้นพระราชบญัญตัิ
ก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 โดยก าหนดให้
รายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งเพิ่มขึ้นเป็น 20% ของรายไดข้องรัฐบาลภายในปี 2544 
และเป็น 35% ของรายไดข้องรัฐบาลภายในปี 2549   

5.2.4  รายไดท้ี่ อปท. จดัหาไดเ้องมีสัดส่วนน้อยมากเม่ือเทียบกบั รายไดท้ั้งหมด
ของอปท.  แสดงว่า อปท.ยงัพึ่งพาตนเองไม่ไดใ้นเชิงรายได ้โดยยงัตอ้งอาศยัรายไดส่้วนใหญ่จาก
การอุดหนุนของรัฐบาล รายไดท้ี่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บจะประกอบดว้ยรายการต่างๆ   
6 รายการ คือ  ภาษี และรายไดอ่ื้นที่อปท.จดัหาเอง  ภาษีของทอ้งถ่ินที่รัฐบาลจดัเก็บแทนให้ ภาษี
ของรัฐบาลที่รัฐบาลจดัสรรใหอ้ปท. เงินอุดหนุนทัว่ไปที่รัฐบาลจดัสรรให้  เงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่
รัฐบาลจดัสรรให ้และเงินถ่ายโอน อปท. ยงัพึ่งพาตนเองไม่ไดใ้นทางภาษีอากร การกระจายอ านาจ
ในการจดัเก็บภาษี การเพิ่มอ านาจในการจดัเก็บภาษี และการเสริมขีดความสามารถในการจดัเก็บ
ภาษ ีใหก้บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงเป็นเร่ืองที่มีความส าคญัมาก  

5.2.5  การก าหนดอ านาจในการจดัเก็บภาษี และรายไดข้องอปท. ตามที่เป็นอยูใ่น
กฎหมายปัจจุบนั อยูใ่นภาวะที่ไม่เป็นระบบ สบัสน ไร้หลกัการ และในบางกรณีก็ไม่เหมาะสม และ
ก่อเกิดปัญหาในทางปฏิบติัมาก เพือ่แกปั้ญหาความไม่ไดดุ้ลของขนาด โดยเปรียบเทียบของรัฐบาล 
และของอปท.โดยรวม จึงไดมี้การบญัญติัไวใ้นกฎหมายหลายๆแห่ง ใหอ้ปท.มีอ านาจตามกฎหมาย 
ในการจดัเก็บภาษีและรายไดม้ากขึ้น แต่เน่ืองจากการไดม้าซ่ึงอ านาจตามกฎหมายในการจดัเก็บภาษี 
และรายไดข้องอปท. เป็นผลจากการยื้อแยง่อ านาจกนัเป็น เร่ืองๆ เป็นคร้ังๆ และเป็นกรณีๆไป แม้
ฝ่ายผูต้อ้งการใหมี้การกระจายอ านาจจะท าไดส้ าเร็จ คือผ่านกฎหมายให้อ านาจอปท.ในการจดัเก็บ
ภาษีและรายได ้ไดม้ากขึ้น แต่ก็ไดอ้  านาจในการจดัเก็บภาษีมาแบบไม่เป็นระบบ มีความสับสนมาก 
และบางกรณีก็ก่อเกิดปัญหาในทางปฏิบติัมาก เพราะเป็นการไดม้าทีละเร่ือง ทีละกรณี ทีละภาษี 
โดยมิไดมี้การดูโดยรวมอยา่งเป็นระบบ เช่น เร่ืองภาษีมูลค่าเพิ่มของอปท.มีบญัญตัิไวใ้นหลายกฎหมาย  
แต่ละกฎหมายมีหลกัการและอตัราการแบ่งภาษีแตกต่างกนั หรือในกรณีที่มีการก าหนดให้แบ่งรายได้
จากค่าธรรมเนียมการเขา้ชมอุทยานแห่งชาติ ซ่ึงจดัเก็บตามกฎหมายว่าดว้ยอุทยานแห่งชาติให้กบั อบต. 
ในขณะที่ภาระหน้าที่ในการท านุบ ารุงและดูแลรักษาอุทยานยงัเป็นของกรมป่าไม ้ ซ่ึงเป็นการผิด
หลกัการของการจดัเก็บค่าธรรมเนียม ซ่ึงจะตอ้งเก็บส าหรับเป็นค่าใชจ่้ายในการจดัการให้บริการ
นั้น หรือในกรณีของการก าหนดให้อปท. จดัเก็บภาษีสรรพสามิต จากการคา้ในเขตอปท. ซ่ึงหาก
เก็บไดจ้ริงก็จะมีปัญหาความยติุธรรมอยา่งมาก เป็นตน้  
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5.2.6  เงินอุดหนุนใหก้บัอปท.ยงัมีลกัษณะเป็นเงินอุดหนุนเฉพาะกิจอยูเ่ป็นจ านวน
มากเท่า ๆ กบัเงินอุดหนุนทัว่ไป   เงินอุดหนุนทัว่ไป เป็นเงินอุดหนุนที่รัฐบาลส่งให้อปท. ตามที่
อปท.เห็นสมควร แต่เงินอุดหนุนเฉพาะกิจเป็นเงินอุดหนุนที่รัฐบาลก าหนดลงไปด้วยว่าอปท.
จะตอ้งใชเ้งินอุดหนุนนั้นไปท าอะไร การมีเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมากท าใหอ้ปท.ขาดความเป็นอิสระ 
ในการด าเนินงาน เพราะไม่สามารถตดัสินใจไดว้่าจะใชจ่้ายเงินอยา่งไร เน่ืองจากไดมี้การก าหนด
โดยส่วนกลางมาแลว้  

5.2.7  การจดัสรรสดัส่วนภาษี เป็นปัญหาส าคญัของ อปท. ในตอนน้ีเป็นอยา่งมาก 
เพราะทอ้งถ่ินมีภารกิจตามอ านาจหน้าที่ และภารกิจที่ไดรั้บการถ่ายโอนจากส่วนกลางเพิ่มขึ้น แต่
การจดัสรรสัดส่วนรายได้กลับลดลง และรัฐบาลไดน้ าเงินที่เป็นสัดส่วนของทอ้งถ่ิน ด าเนินการ
โครงการที่ไดแ้ถลงนโยบายไวผ้า่นทอ้งถ่ินอีกคร้ัง จึงท าใหไ้ม่ไดส้นองความตอ้งการของประชาชน
ไดต้รงเป้าหมาย ขาดการทบทวนสดัส่วนการจดัสรรรายไดใ้หแ้ก่ทอ้งถ่ินอยา่งสม ่าเสมอ61 

5.2.8  การจดัสรรรายไดใ้หก้บัอปท.ไม่สอดคลอ้งกบัภารกิจที่ถ่ายโอน ท าให้อปท.
ขาดงบประมาณในการด าเนินการในการตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนในพื้นที่ และใน
บางคร้ังรัฐบาลเองไดน้ านโยบายของรัฐบาลมาให้กบัทอ้งถ่ินเป็นผูรั้บผิดชอบ โดยใชเ้งินอุดหนุนที่
อุดหนุนใหก้บัทอ้งถ่ิน เช่นการจ่ายเบี้ยยงัชีพให้กบัผูสู้งอาย ุซ่ึงเป็นนโยบายหาเสียงของรัฐบาล แต่
รัฐบาลกลบัมาใชเ้งินอุดหนุน ซ่ึงเป็นรายไดข้องทอ้งถิ่น ท าให้ทอ้งถ่ินมีรายไดล้ดลง ไม่สอดคลอ้ง
กบัภารกิจที่ตอ้งด าเนินการ  
 นอกจากน้ีในบางปีรัฐบาลเองยงัได้ตดัเงินที่จดัสรรให้กับทอ้งถ่ิน ไปเป็น
เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เพื่อด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล เช่นโครงการถนนไร้ฝุ่ น โครงการ
ลานกีฬา เป็นตน้ ซ่ึงโครงการดังกล่าวไม่สามารถกระจายให้กับทอ้งถ่ินไดอ้ย่างเป็นธรรม และ
ทัว่ถึง และโครงการดังกล่าวในทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ ซ่ึงมีความเจริญสูง ก็ไม่มีความจ าเป็นตอ้ง
ด าเนินการ แต่จ  าเป็นตอ้งใช้งบประมาณเพื่อไปด าเนินการในด้านอ่ืน ซ่ึงสนองตอบต่อความ
ตอ้งการของคนในชุมชนเมือง ท าให้งบประมาณรายจ่ายขาดหายไปไม่เพียงพอต่อการพฒันา
ทอ้งถ่ิน 
 ในส่วนของการจดัสรรรายไดเ้องให้กบัทอ้งถ่ินประเภทต่างๆก็เกิดปัญหา
เช่นกนั  อนัเน่ืองมา จากการยกฐานะของอปท.จากอบต.ขึ้นเป็นเทศบาล ซ่ึงแต่ละปีมีจ  านวนมาก แต่
รายได้มิได้มีการจดัสรรแบ่งปันเพิ่มตามจ านวน ประเภทของอปท.ที่เพิ่มขึ้น ท าให้เกิดการแย่ง
รายได ้และมีแนวโนม้ของรายไดข้องอปท.ที่ลดลงในแต่ละปี62  
                                                 

61 สัมภาษณ์นายภกัดี  วรรณพฤกษ ์ อา้งแลว้ 
62 สัมภาษณ์นายนพพล ถ ้าเจริญ  อา้งแลว้ 



92 

  

5.2.9  การนับเงินถ่ายโอนเป็นเงินรายไดข้องอปท.น่าจะไม่ถูกตอ้ง เพราะอปท.
ไม่ไดรั้บเป็นตวัเงิน และไม่มีอ านาจในการตดัสินใจใชจ้่ายเงินน้ี พรบ.ก าหนดแผน ฯ ซ่ึงประกาศใช้
ในปี 2542 ก าหนดให ้อปท.มีรายไดไ้ม่ต  ่ากวา่ร้อยละ 20 ของรายไดข้องรัฐบาลในปี 2544 แต่จนถึง
ตอนเร่ิมตน้ปีงบประมาณ 2544  ยงัมิไดมี้การด าเนินการทางดา้นรายไดข้องอปท.   และการลด
รายจ่ายของราชการส่วนกลางเลย ทางออกในตอนนั้นจึงน่าจะเป็นว่า รัฐบาลจะตอ้งตั้งงบประมาณ
เป็นเงินอุดหนุนทัว่ไปส่งไปใหก้บัอปท.  เพือ่ให ้อปท.มีรายไดป้ระเภทเงินอุดหนุนมากขึ้น เพื่อไป
รวมกบัภาษีที่อปท.เก็บไดเ้อง แลว้ตั้งเป็นงบประมาณการใชจ่้ายของอปท.  ตามที่อปท.เห็นสมควร 
ซ่ึงอปท.อาจตดัสินใจใชจ่้ายในการขดุบ่อน ้ า ท  าสะพาน หรือท าถนนในหมู่บา้น หรือท าการพฒันา
อาชีพ ก็แลว้แต่อปท.จะเห็นสมควร ในกรณีเช่นน้ีงบประมาณของรัฐบาลส าหรับให้ส่วนราชการใช้
จ่ายก็จะลดลง ซ่ึงก็ชอบที่จะเป็นเช่นนั้น เพราะรัฐบาลก็จะไม่ตอ้งไปด าเนินการขดุบ่อน ้ า ท าสะพาน 
หรือท าถนนในต าบลอีกแลว้ รายจ่ายส่วนน้ีของรัฐบาลก็จะลดลง 

อยา่งไรก็ตาม มิไดมี้การด าเนินการดงักล่าวขา้งตน้ เพราะเห็นว่าอปท.ยงัไม่
พร้อม และการเตรียมการลดงานทางด้านราชการส่วนกลาง ก็ยงัมิไดด้ าเนินการ จึงไดมี้การนับ
รายการถ่ายโอนเป็นรายได้ของอปท.รายการถ่ายโอน คือรายการใชจ่้ายที่ กระทรวง ทบวง กรม 
ต่างๆ ตั้งงบประมาณไวส้ าหรับการด าเนินการในทอ้งถ่ิน เช่นการขดุบ่อน ้ า ท  าสะพาน หรือท าถนน
ในต าบล งบประมาณเหล่าน้ีไดต้ั้งไวใ้นกรมในราชการส่วนกลาง กรม เป็นเจา้ของงบประมาณ และ
เป็นผูต้ดัสินว่าควรขุดบ่อน ้ าที่ไหน หรือควรขุดบ่อน ้ า หรือท าสะพาน  อปท.ไม่มีส่วนร่วมในการ
ตดัสินใจ จึงเป็นเงินของส่วนกลางมากกว่าที่จะเป็นรายไดข้องทอ้งถ่ิน ส่วนน้ีจึงไม่ควรนับเป็น
รายไดข้องอปท.หากไดน้ับไป เพราะความจ าเป็นเน่ืองจากเตรียมการไม่ทนัก็ควรยกเลิกวิธีการน้ี
โดยเร็ว63  
  5.3  ระเบียบกฎหมายเป็นอุปสรรค 
 อปท.ส่วนใหญ่ เห็นว่ากฎหมาย ระเบียบ และหนังสือสั่งการเก่ียวกบัแผนพฒันา
ของทอ้งถ่ิน ไม่เป็นปัญหาอุปสรรค แต่มีบางส่วนที่เห็นว่าหนังสือสั่งการดังกล่าวเป็นปัญหา
อุปสรรค เน่ืองจาก อปท.ที่ก  าหนดให้ประสานแผนไม่เห็นความส าคญัของการประชุม พิจารณา
จดัท าแผนทอ้งถ่ิน ไม่เห็นความส าคญัของการท าแผนฯ อยา่งจริงจงั การแกไ้ขกฎหมายระเบียบมี
บ่อยคร้ัง  ท  าให้เจา้หน้าที่ไม่ทราบระเบียบที่ชดัชดัเจน หน่วยงานที่ถ่ายโอนมีภารกิจที่ซ ้ าซ้อนกนั 
และสมาชิกอบต.ขาดความเขา้ใจ   
 ดา้นการจดัท างบประมาณ อปท.ส่วนใหญ่ เห็นว่ากฎหมายระเบียบ   และหนังสือ
สั่งการไม่เป็นปัญหาอุปสรรค แต่มีบางส่วนที่เห็นว่าหนังสือสั่งการดงักล่าวเป็นปัญหาอุปสรรค  
                                                 

63 สัมภาษณ์ นายอิสระ  ละอองสกลุ  ทอ้งถ่ินจงัหวดันราธิวาส เม่ือวนัท่ี 14 สิงหาคม 2554 
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เน่ืองจากการใช้จ่ายเงินอุดหนุนทัว่ไป มีการก าหนดหลักเกณฑ์การจดัสรรมากเกินไป ท าให้
ปฏิบตัิงานล าบาก   
 ดา้นการจดัซ้ือจดัจา้ง อปท.ส่วนใหญ่ เห็นวา่กฎหมาย ระเบียบ และหนังสือสั่งการ 
ไม่เป็นปัญหาอุปสรรค แต่มีบางส่วนที่เห็นวา่หนงัสือสัง่การดงักล่าวเป็นปัญหาอุปสรรค เน่ืองจากมี
ความยุง่ยาก ซับซ้อน เพราะไม่ไดย้ดึระเบียบของทอ้งถ่ิน การจดัซ้ือครุภณัฑท์ี่เกินบญัชีมาตรฐาน
จะตอ้งขออนุมติัจากผูว้า่ราชการจงัหวดั ท าใหไ้ม่คล่องตวัในทางปฏิบติั   
 ดา้นการเบิกจ่ายเงิน อปท.ส่วนใหญ่ เห็นว่ากฎหมาย ระเบียบ และหนังสือสั่งการ
ไม่เป็น 
ปัญหาอุปสรรค แต่มีบางส่วนที่เห็นวา่หนงัสือสัง่การดงักล่าวเป็นปัญหาอุปสรรค เน่ืองจากมีวิธีการ
ที่ยุง่ยากซบัซอ้น ท าใหเ้กิดความสบัสน กฎระเบียบไม่ชดัเจน และเปล่ียนแปลงตลอด  
 ด้านการจดัเก็บภาษี  ในส่วนของทอ้งถ่ินโดยเฉพาะ 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้ 
บางคร้ังจะมีระเบียบก าหนดใหมี้การลดหยอ่นภาษีโรงเรือน  และการจดทะเบียนนิติกรรมที่ดิน  ซ่ึง
ในจุดน้ีท าใหร้ายไดข้องทอ้งถ่ินลดไป  กระทบถึงการปฏิบติังานทัว่ไปของทอ้งถ่ิน 
 ดา้นการจดัการรายได้ของรัฐบาล ท าให้มีปัญหาภายหลังกันเร่ือยมา  เน่ืองจาก
ก าหนด 25% แต่ไดไ้ม่ถึงเทศบาลตั้งงบไวไ้ม่สามารถที่จะด าเนินการได้64 
 ด้านการจัด ซ้ือวัสดุ อุปกรณ์  ตามหลักเกณฑ์การจัดหาคอมพิวเตอร์ของ
กระทรวงมหาดไทย หากทอ้งถ่ินจะซ้ือเคร่ืองคอมพิวเตอร์ จ  านวน 1  เคร่ือง ก็ตอ้งขออนุมัติจาก
คณะกรรมการบริหารและจดัหาคอมพิวเตอร์ระดบัจงัหวดั  ไม่ก าหนดหลกัเกณฑร์าคากลางและ
คุณลกัษณะพื้นฐานคอมพวิเตอร์มี และไม่ก าหนดวงเงินที่ทอ้งถ่ินไม่ตอ้งขออนุมติัการจดัซ้ือไวใ้น
วงเงินที่เหมาะสมเช่นไม่เกิน 500,000 บาท จึงเกิดความไม่คล่องตวั และไม่เป็นการส่งเสริมการ
กระจายอ านาจอยา่งแทจ้ริง65 
 5.4  การโอนบุคลากรและการถ่ายโอนภารกิจมีอุปสรรค 
 อปท.หลายแห่งไดมี้การรับโอนบุคลากรเขา้มาปฏิบติังานในหน่วยงาน ต าแหน่ง
ต่างๆ ไดแ้ก่ วิศวกรโยธา เจา้หน้าที่การเงินและบญัชี เจา้หน้าที่บริหารงานพฒันาชนบท นายช่าง
เคร่ืองกล นายช่างส ารวจ พนักงานประสานงานชนบท พนักงานสูบน ้ า พนักงานขบัเคร่ืองจกัรกล  
ปัญหาและอุปสรรคดา้นกระบวนการถ่ายโอน ไดแ้ก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่ตอ้งการรับโอนบุคลากรที่
มีเงินเดือนสูง ขาดการประสานงานระหว่างองคก์รปกครองทอ้งถ่ินและส่วนราชการ ขั้นตอนการ
ถ่ายโอนบุคลากรไม่มีความชดัเจน   
                                                 

64 สัมภาษณ์นายสมชาติ  ฤทธิรุตม ์ อา้งแลว้ 
65 สัมภาษณ์นายธนวฑัฒน์  ผวิเหลือง  อา้งแลว้ 
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 ส าหรับความคิดเห็นเก่ียวกบัปัญหาและอุปสรรคในการถ่ายโอนภารกิจ ในมุมมอง
ของทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่  
 5.4.1  อุปสรรคเชิงนโยบาย ที่ทอ้งถ่ินเห็นว่ารัฐบาลเร่งรีบถ่ายโอนภารกิจเกินไป 
ในขณะที่ทอ้งถ่ินยงัไม่มีความพร้อม เจา้หน้าที่ยงัขาดประสบการณ์ในการท างาน  และเห็นว่า
หน่วยงานส่วนกลางไดก้  าหนดภารกิจที่ตอ้งท า ท าใหอ้งคก์รปกครองทอ้งถ่ินไม่สามารถปฏิเสธใน
การรับภารกิจมาปฏิบติัได ้  
 5.4.2  อุปสรรคเก่ียวกบัปฏิสมัพนัธร์ะหวา่งหน่วยงานที่ถ่ายโอนภารกิจ และอปท. 
ที่ทอ้งถ่ินเห็นว่าหน่วยงานส่วนกลางไม่มีความเต็มใจในการถ่ายโอนภารกิจ เพราะท าให้ภารกิจ 
งบประมาณ และบุคลากรลดลง ดงันั้นในกระบวนการถ่ายโอนภารกิจ จึงปฏิบติัอยา่งเสียไม่ได ้
รวมทั้งไม่ไดใ้หค้วามช่วยเหลือแก่อปท.ในกรณีเกิดปัญหาในการปฏิบติั 
 5.4.3  อุปสรรคเก่ียวกบักฎหมายระเบียบ และหนังสือสั่งการเก่ียวกบัแผนพฒันา
ทอ้งถ่ิน วธีิการจดัท างบประมาณ การจดัซ้ือจดัจา้ง และการเบิกจ่ายเงิน ที่ไม่ชดัเจน เปล่ียนแปลงบ่อย 
และไม่สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของทอ้งถ่ิน 
 5.4.4  อุปสรรคของอปท.เอง ในการบริหารหลายประการ อาทิการบริหารงาน
บุคคล ระเบียบการเงินการคลงั หรืองบประมาณ ความเขา้ใจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเก่ียวกบันโยบาย
การถ่ายโอนภารกิจ66   
 

6.  ปัญหาอืน่ ๆ 
  

6.1  อุปสรรคการบริหารจัดการ   
 การบริหารจดัการในการปกครองทอ้งถิ่นที่มีความเป็นราชการมากขึ้น ขณะที่
ส านึกทอ้งถ่ินลดน้อยลง และชุมชนไม่เขม้แข็ง การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และทอ้งถ่ินใน
ภาระหนา้ที่ความรับผิดชอบที่สนับสนุนกนัในการเสริมสร้างส านึกทอ้งถ่ินและความเขม้แข็งของ
ชุมชน จึงเกิดปัญหาการบริหารจดัการ  3 ระดบั คือ  
 6.1.1 การไม่เขา้ใจ  ไม่เขา้ถึงปัญหา และไม่สามารถร่วมคิดร่วมท างานกบัชาวบา้น 
อนัเป็นกลไก เสริมสร้างความตระหนกั สร้างความเขา้ใจสภาพเป็นจริงของโลก ของชีวิตตามแต่ภูมิ
สงัคมแต่ละแห่งใหมี้ส านึก มีโลกทศัน์ และกระบวนทศัน์ที่ตั้งอยูบ่นความจริงของชีวติคน 

                                                 
66 สัมภาษณ์ นายภูริพฒัน์  จรัสสาธรวฒัน์  ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบลแหลมโพธ์ิ  อ.ยะหร่ิง จ.

ปัตตานี เม่ือวนัท่ี 14 สิงหาคม 2554 
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 6.1.2  ขาดการเช่ือมโยงแลกเปล่ียนเรียนรู้ระหว่างชุมชน ต าบล อ าเภอ ให้เป็น
ลกัษณะเช่ือมโยง Network worker เป็นศูนยก์ลางในแต่ละพื้นที่ชุมชน 
 6.1.3  ขาดการสนบัสนุนเสริมสร้างสภาพแวดลอ้มใหเ้อ้ือต่อการพฒันา โดยขา้ราชการ
ในส่วนภูมิภาคควรใหท้  าหนา้ที่ ท  านโยบาย มาตรการ กฎหมายและระเบียบต่าง ๆ ในการส่งเสริม
สนบัสนุนการปฏิบติัระหวา่งราชการส่วนกลางกบั อปท.67 
 6.2  บุคลากรเป็นอปุสรรค  
  6.2.1  บุคลากรยงัขาดความรู้ความสามารถ  ไม่ไดร้ับการพฒันาอยา่งต่อเน่ือง 
ไม่ค่อยไดรั้บงบประมาณในการพฒันาบุคคลากรอยา่งจริงจงัตรงจุดบุคลากร เงินมีน้อยท าให้ให้ไม่
สามารถจ้างคนมาท างานเพิ่มได้  ท  าให้ต้องใช้บุคลากรที่ มีอยู่ท  างานมากกว่าหน้าที่ที่ได้รับ
มอบหมายไว ้ ท  าใหเ้กิดปัญหาขอ้ผดิพลาดในการท างานได ้ เน่ืองจากปริมาณงานมีเยอะเกินไป68 
 บุคลากรขาดความรู้ความสามารถซ่ึงไม่ตรงกบัภาระหนา้ที่ที่ไดรั้บมอบหมาย  
ประกอบกบัอุปกรณ์ บางอยา่งไม่ทนัสมยั ท าใหเ้กิดความล่าชา้ในการปฏิบติังาน และดา้นการบริหาร
จดัการ มีการวางระบบไม่ชดัเจน คลุมเครือ ท าใหเ้กิดปัญหาในการปฏิบติังาน เช่นงานดา้นทะเบียน
ราษฎร69 
 6.2.2  บุคลากรขาดความคล่องตวั ขณะที่อปท.เติบโตขึ้น มีตึกใหญ่โตห้องแอร์ครบ 
โตะ๊ท างาน เกา้อ้ี วสัดุอุปกรณ์ เคร่ืองมือเคร่ืองใชใ้นส านกังานมีมากขึ้นทุกปี แต่ปัญหาก็มากขึ้นเป็น
เงาตามตวั แมว้า่อปท.จะมีศกัยภาพในการรองรับการถ่ายโอนภารกิจ งาน เงิน ก าลงัคนดว้ยตนเอง 
แต่ก็ยงัไม่ใช่การกระจายอ านาจจริง ในลกัษณะของการตดัสินใจการจดัท าแผนและจดัสรรงบประมาณ 
การบริหารบุคลากรและองค์กรด้วยตนเอง โดยยงัมีความสัมพนัธ์ก ับกระทรวงมหาดไทย และ
ราชการอ่ืนๆ ในการท างานร่วมกนั การใชก้ฎหมายระเบียบต่าง ๆ ในระบบราชการ70 

6.2.3  ปัจจุบนัไม่มีการถ่ายโอนบุคลากรลงมาตามภารกิจที่ถ่ายโอน มีแต่การถ่ายโอน
ภารกิจ ลงมาอยา่งเดียว ท าให้อปท.ตอ้งจดัหารเจา้หน้าที่เพิ่มเพื่อรับผิดชอบภารกิจที่ถ่ายโอนลงมา
ดงักล่าว ในขณะที่รายรับของอปท. ที่ไดรั้บจดัสรรก็ไม่เพิ่มมากนักในแต่ละปี แต่ตอ้งจา้งคนเพิ่ม 
ในส่วนของกฎหมายเองก็มีการบงัคบัไม่ให้มีค่าใชจ่้ายดา้นบุคลากรเกินกว่าร้อยละ 40 และในบาง
ภารกิจก็ถ่ายโอนภารกิจลงมา โดยยงัไม่มีการแกไ้ขระเบียบกฎหมายที่เก่ียวขอ้ง ท าให้ค่าธรรมเนียม
ที่เรียกเก็บจากผูใ้ชบ้ริการยงัตอ้งน าส่งเป็นรายไดแ้ผน่ดิน ในขณะที่ทางอปท. เอง ตอ้งรับผิดชอบใน

                                                 
67 สัมภาษณ์ นายนิรันดร์  ทองคุปต ์ อา้งแลว้ 
68 สัมภาษณ์นายประลองยทุธ์  เขาพระจนัทร์ อา้งแลว้ 
69 สัมภาษณ์นางจ าปา  นิลวงศ ์ อา้งแลว้ 
70 สัมภาษณ์ นายมาหะมะ  ซารีมะแซ  อา้งแลว้ 
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การจดังบประมาณเพือ่จดัหาเคร่ืองเขียนแบบพมิพ ์ที่ใชใ้นการปฏิบติังานเอง ส่วนการบริหารจดัการอ่ืนๆ 
นั้น โดยส่วนใหญ่จะเป็นเร่ืองของการมอบอ านาจ กบัภารกิจที่ถ่ายโอน ซ่ึงมกัจะมอบอ านาจให้เป็น
บางเร่ือง ไม่ได้มอบอ านาจหรือถ่ายโอนภารกิจให้ทั้งหมด ท าให้ประชาชนเองเกิดความสับสน เพราะ
บางเร่ืองตอ้งไปติดต่อกบัอปท. บางเร่ืองตอ้งไปติดต่อกบัหน่วยงานในระดบัจงัหวดั เป็นตน้71 

6.2.4  สืบเน่ืองจากงบประมาณมีนอ้ย ไดรั้บการจดัสรรที่ล่าชา้ ท  าให้การบริหารงาน
บุคคลเกิดปัญหาไม่สามารถวางแผนการด าเนินการตามแผนและระเบียบได ้บางงานจะจดัหาบุคคล
มาเพิม่ก็ไม่สามารถด าเนินการได ้ในส่วนวสัดุอุปกรณ์  ประเภทเคร่ืองจกัรกลใหญ่ๆ บางคร้ังตอ้ง
ขอความร่วมมือจากหน่วยงานอ่ืน การบริหารจดัการไดรั้บการประสานจากส่วนราชการตน้สังกดั
เดิมจะไดรั้บค าตอบวา่ไดโ้ดนไปแลว้ ไม่รับผดิชอบบา้ง72 
 6.2.5  ผูบ้ริหารในบางอปท. ยงัมีวิสัยทศัน์ และทศันคติที่ไม่ถูกตอ้งตามหลกัของ
การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  การบริหารงานนายก อบต. มีอ านาจในการสัง่การมากเกินขาดการตรวจสอบ73 
 6.2.6  การบริการงานบุคคลดว้ยการก ากบัดูแลหรือควบคุมอยา่งใกลชิ้ด น่าจะท า
ใหท้อ้งถ่ินอ่อนแอมากกวา่เขม้แข็ง เพราะภาพของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินที่ไม่อาจปฏิเสธได ้ก็คือ
เป็นขา้ราชการชั้นสอง การด าเนินการแกไ้ข พรบ. บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พรบ.ระเบียบ
ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินใหมี้สิทธิและเสียงเทียบเท่าขา้ราชการพลเรือนยงัด านินการล่าชา้ ไม่เป็นการ
เพิม่ศกัยภาพของทอ้งถ่ิน  และส่งเสริมใหท้อ้งถ่ินเขม้แขง็74 

                                                 
71 สัมภาษณ์นายนพพล ถ ้าเจริญ   อา้งแลว้ 
72 สัมภาษณ์นายสมชาติ  ฤทธิรุตม ์ อา้งแลว้ 
73 สัมภาษณ์นางเตือนจิตต ์ ไพจิตร อา้งแลว้ 
74 สัมภาษณ์นายภกัดี  วรรณพฤกษ ์ อา้งแลว้ 
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บทที่  5 

สรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

1.  สรุป 
 
กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (อปท.) ของประเทศไทยในปัจจุบนั  ซ่ึงมี 

5 รูปแบบ  ไดแ้ก่  องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ.) เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนต าบล (อบต.) 
กรุงเทพมหานคร (กทม.) และเมืองพทัยา จะบญัญติัให้อ านาจแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย  
สามารถจะด าเนินการกิจกรรมให้บริการสาธารณะต่าง ๆไดอ้ยา่งค่อนขา้งกวา้งขวาง แต่ในความ
เป็นจริง อปท.ของไทยมีอ านาจหน้าที่ในการให้การบริการประชาชนในทอ้งถิ่นน้อย เน่ืองจาก
บทบญัญติัที่ให้อ  านาจแก่ทอ้งถ่ินจะให้ตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายอ่ืน จากสภาพปัญหาดงักล่าว
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 จึงสร้างกลไกในการแกไ้ข ต่อมาไดม้ีการตรา
พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ ใหแ้ก่ อปท. พ.ศ.2542 ขึ้น    

ในการศึกษาปัญหาการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัก  าหนดแผน และขั้นตอนการกระจาย
อ านาจ ใหแ้ก่ อปท. พ.ศ. 2542 โดยศึกษาเฉพาะกรณีสามจงัหวดัชายแดนภาคใต้ ไดมี้วตัถุประสงค์
เพือ่ศึกษาแนวความคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการบงัคบัใชก้ฎหมายมหาชน การกระจายอ านาจ  และกฎหมาย
ที่เก่ียวขอ้ง รวมทั้งศึกษาสภาพ และวเิคราะห์ปัญหาอุปสรรคการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัก  าหนดแผน 
และขั้นตอนการกระจายอ านาจ ให้แก่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 และเสนอแนะแนว
ทางการพฒันาประสิทธิภาพการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัดงักล่าวดงักล่าวมาแลว้ในบทที่ 1   

การวจิยัคร้ังน้ี เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ ดว้ยการวิจยัเอกสาร และการสัมภาษณ์เจาะลึก 
ดงันั้นในบทที่  2  จึงไดค้น้หาวิเคราะห์เน้ือหาสาระเก่ียวกบัแนวความคิด และทฤษฎีว่าดว้ยสภาพ
บงัคบัของกฎหมายมหาชน และการกระจายอ านาจ  บทที่ 3 ไดน้ าเสนอพระราชบญัญติัก าหนดแผน 
และขั้นตอนการกระจายอ านาจ   ซ่ึงมีเน้ือหาส าคญัเก่ียวกบัคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
อปท. การก าหนดอ านาจ และหน้าที่ในการจดัระบบการบริการสาธารณะ การจดัสรรสัดส่วนภาษี
อากรและรายรับของ อปท. และแผนการกระจายอ านาจ ใหแ้ก่ อปท. 

ส าหรับการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ และ
การด าเนินการสมัภาษณ์เจาะลึกผูท้รงคุณวุฒิ ขา้ราชการและผูเ้กี่ยวขอ้งเก่ียวกบัปัญหาของการบงัคบัใช้
พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ ไดน้ าเสนอในบทที่ 4 ซ่ึงปรากฏปัญหา
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หลายประการคือ ปัญหาเก่ียวกับการกระจายอ านาจ ให้แก่ อปท.ในภาพรวม ได้แก่  แผนสดุด 
เพราะรัฐบาลแกก้ฎหมาย และการปฏิบติัตามแผนถ่ายโอนล่าชา้ ปัญหาเก่ียวกบัการปฏิบติัตามแผน
กระจายอ านาจในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ไดแ้ก่ไม่มีการปฏิบติัตามแผนอยา่งจริงจงั ขาดการกระจาย
ความรับผดิชอบจากส่วนกลางสู่ทอ้งถ่ิน  อปท.ไม่พร้อม ขาดการประสานงาน ถ่ายโอนภารกิจแต่
ขาดเงิน รับโอนแลว้แต่ดอ้ยการบริหาร และเกิดขอ้ขดัแยง้ในการโอน  ปัญหาเก่ียวกบัอ านาจหน้าที่
ในการจดับริการสาธารณะในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ไดแ้ก่อ านาจหน้าที่ซ ้ าซ้อน ขาดเกณฑม์าตรฐาน
ขดัต ่าในการบริการสาธารณะ ขาดการประสานงาน  และอ านาจหนา้ที่กวา้งขวางแต่การเงินมีอุปสรรค  
ปัญหาการจดัสรรสดัส่วนภาษีอากร และรายรับในจงัหวดัชายแดนภาคใต  ้ไดแ้ก่ การจดัสรรงบประมาณ
นอ้ยล่าชา้ และไม่แจง้ล่วงหนา้  เป้าหมายการเพิม่รายไดไ้ม่บรรลุผล ระเบียบกฎหมายเป็นอุปสรรค 
การโอนบุคลากร และการถ่ายโอนภารกิจมีอุปสรรค และปัญหาอ่ืน ๆ ไดแ้ก่อุปสรรคการบริหารจดัการ 
และบุคลากรเป็นอุปสรรค จึงเป็นไปตามสมมติฐานที่ตั้งไวว้่า “การบงัคบัใชพ้ระราชบญัญตัิก  าหนด
แผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ ในสามจงัหวดัชายแดนภาคใตมี้ปัญหาอุปสรรคที่จะตอ้ง
ไดรั้บการแกไ้ขใหเ้หมาะสมกบัพื้นที่”  ดงัไดน้ าเสนอมาแลว้ตามล าดบั 

 

2. ข้อเสนอแนะ 
 

2.1  ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับแผนการกระจายอ านาจ 
2.1.1  ควรด าเนินการถ่ายโอนภารกิจหน้าที่ที่ยงัคงคา้งอยูต่ามแผนปฏิบตัิการ 

การถ่ายโอน ใหเ้ป็นไปตามที่ก  าหนดไว ้และการจดัท าแผนปฏิบติัการการถ่ายโอนที่แสดงการแบ่ง
อ านาจหน้าที่ที่ชัดเจนให้มากที่สุดระหว่างหน่วยงานที่ตอ้งถ่ายโอนหน้าที่ ให้แก่ อปท.โดยด ารง
ความมุ่งหมายตามวสิยัทศัน์ที่คาดหวงัวา่ประชาชนในทอ้งถ่ินจะมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น สามารถเขา้ถึง
บริการสาธารณะไดอ้ยา่งทัว่ถึง และเป็นธรรม ประชาชนจะมีบทบาทในการตดัสินใจ การก ากับ
ดูแล และการตรวจสอบ ตลอดจนการสนับสนุนการด าเนินกิจกรรมของอปท.อยา่งเต็มที่ ในส่วน
อปท. จะมีการพฒันาศกัยภาพทางดา้นการบริหารจดัการ และการคลงัทอ้งถิ่นที่พึ่งตนเอง และเป็น
อิสระมากขึ้น ผูบ้ริหาร และสภาทอ้งถ่ินจะเป็นผูมี้ความรู้ ความสามารถ และมีวิสัยทศัน์ ในการ
บริหารราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะเปล่ียนบทบาทจากฐานะผูจ้ดัท  าบริการสาธารณะเป็นผูใ้ห้
ความช่วยเหลือทางวชิาการ และก ากบัดูแลการด าเนินงานของ อปท. เท่าที่จ  าเป็นภายใตข้อบเขตที่
ชดัเจน และการปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะเป็นการปกครองตนเองของประชาชนในทอ้งถิ่นอยา่งแทจ้ริง 
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2.1.2  ควรเร่งก าหนดมาตรฐานกลางของคุณภาพงานที่ถ่ายโอนเพื่อให้ อปท. มี
เป้าหมายในการใหบ้ริการสาธารณะ และใชเ้ป็นมาตรฐานในการก ากบัการท าหน้าที่ รวมทั้งพฒันา
ระบบสนบัสนุนการจดั การภารกิจที่ไดมี้การถ่ายโอน โดยให้ความส าคญักบัการสร้างหลกัประกนั
ขั้นต ่า ซ่ึงประกอบดว้ย 2 ลักษณะ คือ มาตรฐานที่ก  าหนดจากส่วนกลาง และมาตรฐานที่ อปท. 
ก าหนดขึ้นเอง 

2.1.3  ควรพฒันาการก ากบัดูแลที่เหมาะสม โดยมุ่งเน้นการใชม้าตรฐานกลางใน
การก ากบั ซ่ึงอาจตอ้งมีการปรับปรุงกลไกอ่ืนๆ เพื่อช่วยสนับสนุนการท าหน้าที่ของ อปท. ให้ได้
ตามมาตรฐาน เช่น การใชเ้งินอุดหนุนของรัฐบาล และการเพิ่มขีดความสามารถด้านการเงินการคลัง
ให้กับบุคลากรของ อปท. รวมทั้งการปรับปรุงกฎระเบียบ มุ่งลดปัญหาอุปสรรคต่างๆ ในการ
ด าเนินงานของอปท. ตลอดจนการก าหนดแนวทางความร่วมมือระหว่างภาครัฐกบัประชาชนใน
พื้นที่ และการส่งเสริมให้ อปท. และภาคเอกชนเขา้มามีส่วนร่วมตรวจสอบการท างานของทอ้งถ่ิน
ตนเองดว้ย รวมทั้งปรับบทบาทของหน่วยงานไปสู่การท าหน้าที่เป็นผูก้  ากบั และตรวจสอบเชิงคุณภาพ
ในการท าหนา้ที่ของอปท. และช่วยสนบัสนุนและพฒันาความพร้อมของอปท. ใหท้  าหนา้ที่นั้นๆ ได ้

2.1.4  ควรพฒันากลไกหรือเคร่ืองมือที่ช่วยส่งเสริมจูงใจให้ อปท. เกิดการท างาน
ร่วมกนั และการมีส่วนร่วมของเอกชนในการใหบ้ริการสาธารณะ 

2.1.5  ควรมีการประเมินผลการจดัการศึกษาของอปท. ภายหลงัที่อปท. รับโอน
สถานศึกษาไปแลว้ระยะหน่ึง  โดยอาจมอบให้ส านักงานรับรองมาตรฐาน และประเมินคุณภาพ
การศึกษา (องคก์ารมหาชน หรือ สมศ.) เป็นผูด้  าเนินการ เพราะปัญหาที่ทุกฝ่ายเป็นห่วงมากที่สุดคือ
เร่ืองของคุณภาพ และมาตรฐานทั้งในส่วนของหลักสูตร และในการจดัการเรียนการสอน หาก
ประเมินผล พบว่า ทอ้งถ่ินจดัการศึกษาไดไ้ม่ดี  สามารถโอนกลบัมายงักระทรวงศึกษาธิการได้  
จึงไม่ควรยกเลิกการถ่ายโอนเสียทั้งหมด แมว้า่ขณะน้ี อปท. ส่วนใหญ่ยงัไม่พร้อมเท่าที่ควรแต่ก็ควร
เปิดโอกาสใหโ้รงเรียนที่มีความตอ้งการจะถ่ายโอน และทอ้งถ่ินซ่ึงมีความพร้อม และผา่นการประเมิน
ไดถ่้ายโอนภารกิจการจดัการศึกษาไปให้อปท. การจดัการศึกษาของอปท. ควรเป็นการรับผิดชอบ
ในงานดา้นการบริหารเก่ียวกบัการก่อสร้าง การจดัหา การซ่อมแซมอุปกรณ์ส่ือการเรียนการสอน 
และอาคารสถานที่ของสถานศึกษา ส่วนกระทรวงศึกษาธิการยงัคงท าหนา้ที่ดูแลเกี่ยวกบัโครงสร้าง
หลกัสูตรแกนกลาง ก าหนดสาระการเรียนรู้และมาตรฐานการเรียนรู้ทั้งหมด   
 แมห้ลกัการถ่ายโอนภารกิจตามพระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอน
การกระจายอ านาจฯ จะเป็นส่ิงที่จ าเป็นต้องท า ตามกรอบเจตนารมณ์ในการกระจายอ านาจของ
รัฐธรรมนูญ แต่ระยะเวลาที่พระราชบญัญติัฉบบัน้ีก าหนดไวใ้นมาตรา 30 คือ 10 ปี น่าจะกระชั้นชิด
เกินไป จนไม่อาจปฏิเสธไดว้า่ทุกฝ่าย ทั้งฝ่ายที่ตอ้งถ่ายโอน และผูรั้บการถ่ายโอนคือ อปท. หลายแห่ง
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ยงัไม่พร้อมเท่าที่ควร จึงควรแกไ้ขพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ 
โดยก าหนดให้ “การกระจายอ านาจการจดัการศึกษาแก่ อปท. ด าเนินการตามความสมคัรใจ และ
ความพร้อมของ อปท. ตามขอบเขตที่คณะกรรมการการกระจายอ านาจ ให้แก่ อปท.ก าหนด และ
ตามความสมคัรใจของครู และบุคลากรทางการศึกษา ผูบ้ริหารสถานศึกษา  และคณะกรรมการ
สถานศึกษา ทั้งน้ีตามหลกัเกณฑ ์และวธีิการที่กระทรวงศึกษาธิการก าหนด” และให้ขยายระยะเวลา 
4 ปี ในมาตรา 30 (1)  และ ระยะเวลา 10 ปี ในมาตรา 30 (2) ออกไปโดย “มิใหน้ า 
ความใน (1) และ (2) มาใชบ้งัคบักบัภารกิจการจดัการศึกษา 

2.1.6  ควรส่งเสริมใหข้า้ราชการส่วนทอ้งถ่ินมีความเขม้แข็ง ท  าให้ขา้ราชการส่วน
ทอ้งถ่ินเป็นขา้ราชการชั้นหน่ึงเช่นเดียวกับขา้ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค โดยการแก้ไข
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ในประเด็นเหล่าน้ี 
 1)  แกไ้ขช่ือพระราชบญัญติัจาก พระราชบญัญตัิระเบียบระเบียบบริหารงาน
บุคคลส่วนทอ้งถ่ินเป็น “พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน” เช่นเดียวกบัพระราชบญัญตัิ
ระเบียบขา้ราชการ พลเรือน 
 2)  เปล่ียนช่ือขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินทุกประเภท จากขา้ราชการกทม. ขา้ราชการ 
อบจ. พนกังานเทศบาล พนกังานส่วนต าบล และพนกังานเมืองพทัยา เป็น “ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน”   
 3)  ใหข้า้ราชการส่วนทอ้งถ่ินทุกสงักดัเล่ือนไหลไปมาระหว่างกนัได ้โดยมี
มาตรฐานก าหนดต าแหน่งเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั 
  4)  คณะกรรมการการบริหารงานบุคคลตอ้งเป็นไตรภาคีอยา่งแทจ้ริง กล่าวคือ 
ส่วนหน่ึงมาจากขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ส่วนหน่ึงมาจากผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และอีกหน่ึงส่วนมาจาก
ผูแ้ทนขา้ราชการส่วนกลางหรือภูมิภาครวมกบัผูท้รงคุณวฒิุ จดัตั้งส านกังานขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน
ขึ้นมีฐานะเท่าเทียมเสมอกบัส านกังานขา้ราชการพลเรือน ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีๆ ในฐานะผูบ้ริหาร
สูงสุดของประเทศยอ่มมีอ านาจเหนือขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน เหนือ อปท. ทุกประเภท การให้คุณให้
โทษ นายกรัฐมนตรียอ่มมีอ านาจในฐานะผูบ้ริหารประเทศที่ควบคุมดูแลการบริหารราชการแผน่ดิน 
  5)  ส านักงานขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน มีอ านาจหน้าที่เฉกเช่นเดียวกนักับ 
ส านกังานขา้ราชการพลเรือน เพยีงแต่มีภารกิจอ านาจหน้าที่ดูแลเฉพาะขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินเท่านั้น  
ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินทุกประเภท ตอ้งสงักดัส านักงานขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน สามารถเล่ือนไหล
ไปปฏิบตัิหนา้ที่ในส านกังานขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินได ้
  6)  ตอ้งแกไ้ขใหอ้ านาจการบริหารงานบุคคลเป็นอ านาจของหัวหน้าขา้ราชการ
ฝ่ายประจ า มิใช่เป็นอ านาจของขา้ราชการฝ่ายการเมืองเช่นปัจจุบนั แบ่งแยกอ านาจหน้าที่ของฝ่าย
การเมือง และฝ่ายประจ าใหช้ดัเจน มิใหก้า้วก่ายหนา้ที่ระหวา่งกนั 
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  7)  ตอ้งแกไ้ขการเบิกจ่ายเงินสวสัดิการค่ารักษาพยาบาลของขา้ราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน ใหเ้บิกจ่ายโดยตรงกบักรมบญัชีกลาง โดยกรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งจดัสรร
งบประมาณ ซ่ึงโดยปกติตอ้งจดัสรรให้ อปท.แต่ละแห่ง ไปตั้งเป็นกองทุนสวสัดิการค่ารักษาพยาบาล
ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินร้อยละ 1 – 2 ของเงินอุดหนุนทัว่ไปที่ตอ้งจดัสรรให้ อปท. อปท. แต่ละแห่ง 
โดยมอบหมายใหก้รมบญัชีกลางเป็นผูรั้บผดิชอบกองทุนดงักล่าว 
  8)  ตอ้งแกไ้ขระเบียบที่เป็นอุปสรรคต่อปฏิบติัหน้าที่ของขา้ราชการ  เช่น
ระเบียบพสัดุ ตอ้งให้อ านาจแกข้า้ราชการฝ่ายประจ าในการคดัคา้นการจดัซ้ือจดัจา้งที่ไม่ชอบของ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือการแบ่งแยกอ านาจในการจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุครุภณัฑท์ี่ตอ้งใชใ้นราชการหรือ
ส านกังาน เพือ่ใหเ้กิดความคล่องตวัในการบริหารงาน ให้เป็นอ านาจของขา้ราชการฝ่ายประจ ากบั
การจดัซ้ือจดัจา้งที่ดินและส่ิงก่อสร้าง ควรให้เป็นอ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เพราะเก่ียวขอ้งกับ
ทอ้งถ่ินโดยตรง 

2.1.7  คณะกรรมการการกระจายอ านาจฯ ตอ้งจดัสรรงบประมาณส่วนหน่ึงซ่ึง
จะตอ้งจดัสรรให้ อปท. แต่ละแห่ง เพื่อจดัสรรเป็นค่าใชจ่้ายให้ส านักงานขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน
ส าหรับบริหารกิจการ ซ่ึงอาจหมายรวมไปถึงเงินเดือนขา้ราชการ (ยกเวน้ค่าจา้งลูกจา้งประจ า 
พนกังานจา้ง ค่าตอบแทนผูบ้ริหาร หรือสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน) เงินสวสัดิการทุกประเภท เป็นตน้ 

2.1.8  ใหมี้การนิเทศงานเดือนละหน่ึงคร้ัง และให้น าระบบการบริหารงาน E-Office 
มาใชส้ าหรับงานก ากบัดูแลดา้นเอกสารแทน ทั้งน้ี เพื่อให้ อปท. ตอ้งเดินดว้ยขาของตนเอง ตอ้งใช้
สมองของตนในการพฒันาทอ้งถ่ินของตนให้เขม้แข็ง กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน ควรมีบทบาท
เพยีงส่งเสริม สนับสนุนในดา้นวิชาการ ดา้นการสร้างแรงจูงใจในการท างาน ดา้นพฒันาบุคลากร 
ดา้นปรับปรุงกฎหมาย ระเบียบ ใหส้อดคลอ้งและเกิดประสิทธิภาพแก่ อปท. เท่านั้น มิใช่เพื่อก ากบั
หรือควบคุมดูแลเช่นปัจจุบนั  

2.2  ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับอ านาจ และหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ 
 2.2.1 ควรมีกลไกบูรณาการบทบาทของ อปท. กับส่วนราชการในระดับจงัหวดั
ภายใตก้ฎหมายว่าดว้ยการบริหารงานจงัหวดั และกลุ่มจงัหวดัแบบบูรณาการ โดยเร่งรัดให้มีการ
เช่ือมโยงแผนพฒันาของ อปท. เขา้กบัแผนพฒันาจงัหวดั  ในกระบวนการวางแผนมีการจดัแบ่ง
ภารกิจที่ชดัเจน ยดึหลกัความสามารถในการแกไ้ขปัญหาโดยองคก์รที่อยูใ่กลชิ้ดกบัปัญหามากที่สุด 
และควรส่งเสริมใหท้อ้งถ่ินมีรูปแบบการจดัท าบริการสาธารณะที่หลากหลาย ซ่ึงควรจดัแบ่งบริการ
สาธารณะออกเป็น 3 กลุ่ม ไดแ้ก่ กลุ่มที่เป็นของ อปท.โดยแทจ้ริง กลุ่มที่เป็นของรัฐบาลแต่สามารถ
มอบหมาย หรือมอบอ านาจให ้อปท. จดัท าแทนได ้และกลุ่มที่เป็นของรัฐอยา่งแทจ้ริง นอกจากนั้น
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ควรปรับปรุงบทบาทหนา้ที่ของ อบจ. ในการบูรณาการการจดัท าแผนพฒันาจงัหวดัที่น าขอ้มูลการ
พฒันาของ อปท. ภายในจงัหวดัใหร่้วมเป็นส่วนหน่ึงของแผนพฒันาจงัหวดั 

2.2.2  ควรจดัระบบใหห้น่วยราชการเป็น “พี่เล้ียง” แก่ อปท.ใน 2 ดา้น คือ  
 1)  ดา้นการบริหารและจดัท าภารกิจของ อปท.ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และ
ประสิทธิผลเก่ียวกบัสมรรถนะของระบบบริหารภายในอปท. และสมรรถนะของการท างานใน
ภารกิจที่ไดรั้บมอบหมาย 

2)  ด้านผูก้  ากับดูแล โดยเน้นการก ากับดูแลในเชิงบวก เพื่อมุ่งส่งเสริม
สมรรถนะในการจดัท าบริการสาธารณะของ อปท. ซ่ึงมีบทบาทส าคญัเกี่ยวกบัการให้ค  าแนะน าส่งเสริม 
การตรวจสอบทางการเงิน และการติดตามประเมินผล 

2.2.3  ควรส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน ในการใชอ้  านาจบริการสาธารณะ
ของ อปท. โดยจดัให้มีการเร่งรัดส่งเสริม สร้างความเขา้ใจในการมีส่วนร่วมระหว่าง อปท. และ
ชุมชนต่างๆ ทั้งที่เป็นองคก์รชุมชน หรือองคก์รประชาชนต่างๆ จดัวางระบบกลไกการเขา้มีส่วนร่วม
ของภาคประชาชนที่ง่าย สะดวกในการเขา้ถึง รวมทั้งมีระบบการสนับสนุนการเขา้มามีส่วนร่วม  
แกไ้ขระเบียบวิธีการงบประมาณของ อปท. ที่เปิดช่องทางให้เกิดระบบงบประมาณของภาคประชาชน 
(People Participatory Budgeting) ที่เป็นส่วนหน่ึงภายใตง้บประมาณของ อปท. และเร่งส่งเสริม
กลไกต่าง  ๆที่จะท าใหมี้การน าระบบบริหารที่มีธรรมาภิบาลในทุก  ๆมิติ มาใชใ้นการบริหารของอปท. 

2.3  ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับภาษี และรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    

2.3.1  ควรปรับปรุงการจัดสรรรายได้ ให้แก่ อปท. จากภาษีจดัสรร โดยตอ้งค านึงถึง
แหล่งก าเนิดหรือแหล่งที่มาของรายไดภ้าษีใหม้ากที่สุด เพือ่ลดความเหล่ือมล ้าของรายไดข้อง อปท. 
รวมทั้งการปรับปรุงดา้นการจดัสรรเงินอุดหนุน ตอ้งมีความยดืหยุน่ให้มากกว่าที่เป็นอยูใ่นปัจจุบนั 
มีรูปแบบสูตรวิธีการจดัสรรที่ชดัเจน นอกจากนั้นรัฐบาลควรเร่งพฒันาการจดัสรรเงินอุดหนุนที่
ตอ้งสร้างความเท่าเทียมทางการคลงั เพื่อที่จะช่วยลดช่องว่างของศกัยภาพทางการคลงัระหว่าง อปท. 
ดว้ยกนัเอง และตอ้งพฒันาฐานรายไดท้ั้งที่เป็นภาษี และไม่ใช่ภาษีใหม่ๆ ที่มีความเหมาะสมกบัขนาด 
และความรับผดิชอบในการใหบ้ริการสาธารณะของ อปท. แต่ละรูปแบบมากขึ้น 
 การปรับระดบัรายไดใ้นกรณีของ อบจ. นั้น  ควรใชเ้งินอุดหนุนทัว่ไปที่
รัฐบาลอุดหนุน อบจ.เป็นตวัปรับ โดยไม่ใชภ้าษีเป็นตวัช่วยปรับ ที่เป็นเช่นน้ีเป็นเพราะวา่ ภาษีทุก
ชนิดที่เป็นอ านาจของ อบจ. และ อบจ.จดัเก็บเอง ยอ่มตกเป็นรายไดข้อง อบจ.ที่เก็บ และเน่ืองจาก 
อบจ. ไม่มีภาษีที่ใชฐ้านร่วมกบัรัฐบาลจึงไม่อาจใชภ้าษีฐานร่วมมาเป็นตวัช่วยปรับได ้ 
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 ส าหรับภาษีการโอนที่ดิน และภาษีรถยนตป์ระจ าปี ในขณะน้ียงัมิไดโ้อน
การจดทะเบียนไปให ้อบจ.  กรมที่ดิน และกรมขนส่งเป็นผูเ้ก็บภาษีแทนใหท้อ้งถ่ิน ก็ใหก้รมที่ดิน
ส่งภาษีการโอนที่ดินให้กบั อบจ. ผูเ้ป็นเจา้ของทอ้งที่อนัเป็นที่ตั้งของที่ดิน  และให้กรมขนส่ง 
ส่งภาษีรถยนตใ์หก้บั อบจ. ผูเ้ป็นเจา้ของทอ้งที่อนัเป็นภูมิล าเนาของผูจ้ดทะเบียนรถได ้ 
  ในกรณีของทอ้งถ่ินระดบัล่าง การปรับระดบัรายไดใ้ห้ใชภ้าษีที่ใชฐ้านร่วม 
และเงินอุดหนุนเป็นตวัปรับภาษี สรรพสามิต ภาษีสุรา ภาษียาสูบ ภาษีธุรกิจเฉพาะ และภาษีมูลค่าเพิ่ม 
เป็นภาษีที่ทอ้งถ่ินใชฐ้านร่วมกบัรัฐบาล และฝากรัฐบาลจดัเก็บ ภาระภาษีตกแก่ทอ้งถ่ินใดก าหนด
ไดย้าก ขาดความชดัเจน  ภาษีที่ใชฐ้านร่วมกนัน้ี จึงควรใชเ้ป็นภาษีที่เราใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการสร้าง
ความเท่าเทียมกนัในเชิงรายได ้ของ อปท. ต่างๆ ได ้

การจดัสรรภาษีที่ใชฐ้านร่วม ให้แก่ อปท.แต่ละแห่ง ภาษีที่ใชฐ้านร่วม ไดแ้ก่ 
ภาษีสรรพสามิต ภาษีสุรา ภาษียาสูบ ภาษีธุรกิจเฉพาะ และภาษีมูลค่าเพิม่ ภาษ ีสรรพสามิต ภาษีสุรา 
และภาษียาสูบ เป็นภาษีที่เก็บที่โรงงาน โรงงานที่ผลิตสินคา้ที่ตอ้งการภาษีเหล่าน้ีมีไม่มากแห่ง และ
ไม่มีในทุก อปท. แต่เม่ือผลิตแลว้ส่งสินคา้ไปขายในขอบเขตทัว่ประเทศ และโดยที่ภาษีน้ีเป็นภาษี
ทางออ้ม ผูเ้สียภาษีผลกัภาระภาษีได ้ ภาษีจึงกระจายตวัไปทัว่ประเทศ ยากที่จะก าหนดให้ชดัเจนว่า
ตกอยูใ่น อปท.ใดเท่าใด  จึงควรให้จดัสรรภาษีทั้ง 3 ชนิดน้ีให้กบั อบต. และเทศบาลตามเกณฑ์
จ  านวนประชากรของปีที่มีการเร่ิมปีงบประมาณนั้น การก าหนดให้ใชเ้กณฑจ์ านวนประชากรจะ
ช่วยในเร่ืองการกระจายรายไดร้ะหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย  

ภาษีธุรกิจเฉพาะ ควรจดัสรรให้ อบต. และเทศบาลตามเกณฑจ์ านวนประชากร 
ดว้ยเหตุผลเดียวกบักรณีของภาษีสรรพสามิต  

ภาษีมูลค่าเพิม่ มีแหล่งที่มาของรายไดจ้าก 3 ส่วน ส่วนแรกเก็บจากสินคา้น าเขา้ 
ซ่ึงกรมศุลกากรเป็นผูจ้ดัเก็บแทนกรมสรรพากร ส่วนที่สองเก็บจากสินคา้สรรพสามิต ซ่ึงกรม
สรรพสามิตจดัเก็บแทนกรมสรรพากร และแหล่งที่สามเก็บจากการประกอบการทัว่ไปภายในประเทศ 
โดยกรมสรรพากรควร ใหจ้ดัสรรภาษีมูลค่าเพิม่ที่กรมศุลกากร และกรมสรรพสามิตจดัเก็บ ให้แก่
เทศบาลและ อบต. ตามเกณฑจ์ านวนประชากรส่วนภาษีมูลค่าเพิม่ที่กรมสรรพากรจดัเก็บให้จดัสรร
ดงัน้ี  

1)  ให้จดัแบ่งแยกออกเป็นจงัหวดัตามแหล่งที่จดัเก็บ  
2)  จดัสรรภาษีมูลค่าเพิม่ของเทศบาล และอบต.ในจงัหวดัตามสัดส่วนของ

ประชากร  
การจดัสรรโดยใชส้องเกณฑด์งักล่าว จะไดผ้ลดีในการกระจายรายได้

ระหวา่ง อปท.  และจะไดส้ะทอ้นถึงขีดความสามารถในการเสียภาษีของแต่ละทอ้งถ่ินดว้ย  
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2.3.2  ควรมอบอ านาจในการจัดเก็บภาษีอย่างเป็นระบบ  เพื่อเป็นการแกปั้ญหา
ทอ้งถ่ินมีรายได้โดยรวมน้อย และมีขนาดโดยรวมเล็กอย่างไม่ได้สัดส่วน  และปัญหาการพึ่งพา
ตนเองไม่ได ้ในเชิงรายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมทั้ง ปัญหาการก าหนดอ านาจในการ
จดัเก็บรายไดอ้ยา่งไม่เป็นระบบ สมควรจะไดมี้การร้ือใหม่ทั้งหมดและท าการมอบอ านาจในการ
จดัเก็บภาษีอยา่งเป็นระบบ 

2.3.3  ควรเร่งส่งเสริมการสร้างประสิทธิภาพเร่งเพิ่มขีดความสามารถ   ในการ
จดัเก็บรายไดต้ามโครงสร้างรายไดปั้จจุบนัใหเ้พิม่มากขึ้น โดยการน าระบบขอ้มูลสารสนเทศมาใช้
สนบัสนุนการจดัเก็บรายได ้รวมทั้งพฒันาศกัยภาพการบริหารการเงินการคลงัของเจา้หน้าที่ อปท.  
ทั้งวธีิการงบประมาณ การบญัชี และการวเิคราะห์ฐานะการเงิน  

การที ่อปท. มีขีดความสามารถในการจดัเก็บภาษีต ่า ไม่ใช่เป็นความผดิของ
อปท. เพยีงอยา่งเดียว แต่เป็นเพราะวา่สงัคมไทยยงัไม่เคยสนใจที่จะพฒันาขีดความสามารถในการ
จดัเก็บ ภาษีของ อปท. มาเลย ดงันั้น นอกจากจะตอ้งมอบอ านาจในการจดัเก็บภาษี ให้แก่ อปท. แลว้ 
ยงัจะตอ้งช่วยกนัยกระดบัขีดความสามารถในการจดัเก็บภาษีใหก้บั อปท. ดว้ย  

เม่ือไดม้อบอ านาจในการจดัเก็บภาษีไปแลว้ อปท. แต่ละแห่งจะมีรายได้
ของตนเองจากภาษีอากรที่ตนจดัเก็บ แต่เน่ืองจาก ขีดความสามารถในการเสียภาษีของแต่ละทอ้งถ่ิน
แตกต่างกันมาก แมจ้ะมีอ านาจในการจดัเก็บภาษีเท่ากนั และมีความพยายามในการจดัเก็บภาษี
สูงสุดแลว้ ก็จะมี อปท.  อีกเป็นจ านวนมากที่มีรายไดน้้อยมากไม่พอกบัการใชจ้่ายตามภารกิจ 
ในขณะเดียวกนัก็จะมีบาง อปท. ที่มีรายไดม้ากมายเหลือลน้เกินความจ าเป็นในการใชจ่้าย ทั้งน้ีเป็น
เพราะวา่การกระจายตวัของทรัพยสิ์น และกิจกรรมทางเศรษฐกิจของประเทศไทยอยูใ่นลกัษณะที่
เหล่ือมล ้ากนัมาก จึงท าใหค้วามสามารถในการเสียภาษีของแต่ละทอ้งถ่ินแตกต่างกนัมาก   

2.3.4  ควรออกกฎหมาย พรบ. รายได้ อปท. โดยยกเลิกขอ้บญัญติัเก่ียวกบัรายได้
ของ อปท. ตามกฎหมายต่างๆ ทั้งหมด เน่ืองจากการก าหนดอ านาจในการจดัเก็บภาษี และรายได้
ของอปท.ตามที่เป็นอยูใ่นกฎหมายปัจจุบนัไม่เป็นระบบ สับสน และไร้หลกัการ แลว้เขียนใหม่
โดยรวมกนัไวอ้ยา่งเป็นระบบใน พรบ. รายได ้อปท. กฎหมายน้ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อมอบอ านาจใน
การจดัเก็บภาษีใหก้บั อปท.โดยให้ก าหนดหลกัการ เหตุผล ขอบเขตอ านาจของภาษี ให้เป็น พรบ.
แม่บทที่มอบอ านาจเร่ืองภาษี ส าหรับรายละเอียดการปฏิบติัในแต่ละภาษี ให้ออกเป็นกฎหมาย
เฉพาะของภาษีนั้นๆ ท านองเดียวกบัที่มีอยูแ่ลว้ ส าหรับภาษีโรงเรือน และที่ดิน ภาษีบ ารุงทอ้งที่ และ
ภาษีป้าย เป็นตน้ ส าหรับภาษีที่ยงัไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดในเร่ืองรายละเอียดต่างๆ ของภาษีนั้นๆ 
เช่นภาษีการพกัโรงแรมของ อบจ. เป็นตน้ ก็ตอ้งออกเป็น พรบ. เฉพาะขึ้นมา 
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2.3.5  ให้ยกเลิกการจัดสรรภาษีแบบแบ่งทีละช้ิน (piece-meal approach) และให้
ใชว้ิธีการแบ่งโดยรวม (Totality Approach) แทน หลกัการของการแบ่งโดยรวมคือ แทนที่จะดูว่า
อปท. แต่ละแห่งไดรั้บส่วนแบ่งภาษีแต่ละภาษีโดยยติุธรรมหรือไม่ ให้ดูที่ส่วนแบ่งรายไดโ้ดยรวม
ของ อปท. แต่ละแห่งว่า อปท. แต่ละแห่ง ไดร้ับส่วนแบ่งรายไดเ้หมาะสม หรือไม่ โดยวิธีน้ีจะ
ไม่ตอ้งน าเอาภาษีทุกภาษีมาแบ่งใหทุ้ก อปท. หลกัทัว่ไปมีอยูว่า่ภาษีที่เป็นอ านาจของ อปท.ใด ก็ให้
เป็นรายไดข้อง อปท. นั้น นอกจากในกรณีของภาษีฐานร่วม ซ่ึงรัฐบาลจดัเก็บแทน และไม่อาจก าหนด
ไดช้ดัเจนวา่เป็นภาษีของ อปท. ใด เม่ือไดแ้บ่งภาษีไปตามหลกั เกณฑด์งักล่าวแลว้ หากยงัมีความ
เหล่ือมล ้าที่อยากแกอ้ยู ่ก็ใหใ้ชเ้งินอุดหนุนเป็นเคร่ืองมือในการปรับแกค้วามเหล่ือมล ้าทางรายไดน้ั้น  

2.3.6  ควรปรับปรุงภาษกีารรับมรดก ภาษีมรดกเป็นภาษีที่ขาดหายไปจากระบบ
ภาษีอากรของประเทศไทย ประเทศไทยมีภาษีที่เก็บจากฐานรายได ้ฐานการขายสินคา้และบริการ 
ฐานการน าเขา้และส่ง ออก และฐานทรัพยสิ์นแลว้ แต่เรายงัขาดภาษีที่เก็บจากฐานมรดกอยู ่ จึงควร
ใหจ้ดัเก็บภาษีการรับมรดกโดยใหเ้ป็นอ านาจของ อบจ. ทั้งน้ีเพราะวา่ อบจ. จะเป็นผูรั้บภารกิจใน
การจดทะเบียนอสงัหาริมทรัพย ์และในการจดัเก็บภาษีการโนที่ดินอยูแ่ลว้  นอกจากนั้น อ านาจรัฐ
ของ อบจ. จะมีความเขม้แขง็กวา่เม่ือเทียบกบัเทศบาลและ อบต.  

ภาษีการรับมรดกไม่ใช่ภาษีกองมรดกคือ เป็นภาษีที่เก็บจากผูรั้บมรดกเม่ือมี
การรับมรดกไม่ ใช่เก็บจากผูต้ายเม่ือมีการตาย ภาษีน้ีจึงไม่ใช่ภาษีแห่งความโศกเศร้าอยา่งที่เกรงกนั
วา่จะเก็บไม่ได ้โดยใหเ้ก็บเฉพาะจากทรัพยม์รดกที่เป็นอสงัหาริมทรัพย ์และสังหาริมทรัพยท์ี่มีทะเบียน 
เช่น รถยนต ์เรือ รวมทั้งทรัพยสิ์นทางการเงิน เช่นเงินฝากธนาคาร ใบหุน้ พนัธบตัรและหุน้กู ้เป็นตน้ 
  อตัราภาษีจะก าหนดใหเ้ป็นอตัราต ่ามากๆ ในเบื้องตน้ เช่น 5-10% ตามที่ อบจ. 
แต่ละแห่งประกาศใช ้การจดัเก็บภาษีใหใ้ชห้ลกัท านองเดียวกบัการหกัภาษี ณ ที่จ่าย กล่าวคือ ในกรณี
ที่เป็นทรัพยม์รดกเป็นอสงัหาริมทรัพย ์และสังหาริมทรัพยท์ี่มีทะเบียนให้เจา้หน้าที่ทะเบียน มีหน้าที่
จดัเก็บภาษี ณ สถานที่จดทะเบียนการรับมรดกในวนัที่มีการจดทะเบียนนั้น ส าหรับทรัพยสิ์นทาง
การเงินใหธ้นาคารหรือนายทะเบียนหลกัทรัพยเ์ป็นผูเ้ก็บ ภาษี ณ สถานที่จดทะเบียนการโอนกรรมสิทธ์ิ
ในทรัพยน์ั้นเป็นมรดก ณ วนัที่มีการจดทะเบียนนั้น รายไดจ้ากภาษีการรับมรดกน้ีส าหรับทรัพยม์รดก
ที่เป็นอสงัหาริมทรัพย ์ให้ตกเป็นของ อบจ.ที่อสังหาริมทรัพยน์ั้นตั้งอยู ่ ส าหรับสังหาริมทรัพยท์ี่มี
ทะเบียน และส าหรับทรัพยสิ์นทางการเงินใหต้กเป็นรายไดข้อง อบจ. ที่เป็นภูมิล าเนาของผูไ้ดรั้บมรดก  
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2.3.7  ควรพัฒนามาตรการด าเนินการทางการเงนิการคลังทีส่ าคญั  ดงัน้ี 
1)  พฒันาระบบเทคโนโลยสีารสนเทศ เพื่อสนับสนุนการบริหารระบบการเงิน

การคลงัของทอ้งถ่ิน  
2)  พฒันาฐานข้อมูล และบุคลากรในการบริหารระบบสารสนเทศด้าน

การเงินการคลงั    
3)  น าระบบแผนที่ภาษีที่ทนัสมัย และพฒันาระบบ GIS ร่วมกบัการน า

ภาพถ่ายดาว เทียมมาใชป้ระโยชน์ในการจ าแนกการใชป้ระโยชน์จากทรัพยสิ์น และที่ดินในพื้นที่
ทอ้งถ่ิน 
 4)  ปรับปรุงวิธีการงบประมาณของ อปท.ให้ทนัสมยั และสอดคล้องกับ
ระบบงบ ประมาณของรัฐบาล โดยน าระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน (Results Based Budgeting) 
มาใชแ้ทนระบบที่ใชอ้ยูใ่นปัจจุบนั 
 5)  พฒันาระบบตวัช้ีวดัแสดงผลการด าเนินงาน  ติดตาม และประเมินผล
การท าหนา้ที่ของ อปท. อยา่งต่อเน่ืองที่อาศยัมาตรฐานการท าหนา้ที่ที่ก  าหนด 
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สัมพนัธ์กับองค์การปกครองส่วนกลาง วทิยานิพนธนิ์ติศาสตร์มหาบณัฑิต คณะ
นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรม ศาสตร์   

ราชบณัฑิตยสถาน พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2542 กรุงเทพมหานคร นานมีบุค๊ส์
พบัลิเคชัน่ส์  พมิพค์ร้ังที ่ 1 

วรพจน์  วศิรุตพิชญ ์(2537, 14 ธนัวาคม 2537) “หลกัการรวมอ านาจ หลกัการแบ่งอ านาจ และหลกั
กระจายอ านาจ” บทความประกอบการประชุมทางวชิาการทางนิติศาสตร์ไทย–ฝร่ังเศส  
คร้ังที่ 2   เ ร่ือง การกระจายอ านาจและการจดัการบริหารทอ้งถิ่น  15-16 ธนัวาคม 2537 
ณ  มหาวทิยาลยัธรรม ศาสตร์  ผู้จัดการรายวนั   



109 

วษิณุ  เครืองาม (2545) “กฎหมายกบัสภาพบงัคบั” ใน สาขาวชิานิติศาสตร์ กฎหมายกับการเปล่ียน 
แปลงของสังคม  กรุงเทพมหานคร ส านกัพมิพม์หาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช    
พมิพค์ร้ังที่  14   

สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ รศ.ดร.  (2549) กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน กรุงเทพมหานคร  ส านกัพมิพ์
คณะรัฐมนตรี และราชกิจจานุเบกษา, พมิพค์ร้ังที่  2 

สิริพรหม ช านาญยา (2549) ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายส่ิงแวดล้อมขององค์กรบริหารส่วนต าบล 
วทิยานิพนธห์ลกัสูตรนิติศาสตร์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัแม่ฟ้าหลวง 

เสกสรรค ์ ประเสริฐกุล (2537) “จุดหมายของการกระจายอ านาจ” ใน “คอลมัน์เดินตีนเปล่า” 
หนังสือพิมพ์ผู้จัดการรายวนั  7 กุมภาพนัธ ์2537 

สงัศิต  พริิยะรังสรรค ์และผาสุก พงษไ์พจิตร (บรรณาธิการ) (2537) การกระจายอ านาจอย่างไร
สร้างประชาธิปไตย  กรุงเทพมหานคร 179 การพมิพ ์ 

อภิชยั  พนัธเสน (2535) วิถีพฒันาชนบทจากชุมชนอนาธิปัตย์สู่สังคมอุดมธรรม  กรุงเทพมหานคร  
สมาคมสงัคมศาสตร์แห่งประเทศไทย    

ราชกิจจานุเบกษา   
“พระราชบญัญตัิวนิยัทหาร พ.ศ.2476” (2476, 20 สิงหาคม) ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 473   
“พระราชบญัญตัิยศทหาร พ.ศ.2479” (2479, 8 พฤศจิกายน) ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 531    
“พระราชบญัญตัิลม้ละลาย พ.ศ. 2483”( 2483, 30 ธนัวาคม) ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 968   
“พระราชบญัญตัิเทศบาล  พ.ศ.2496” (2496, 17 กุมภาพนัธ)์ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 70 ตอนที่ 14   
“พระราชบญัญตัิคณะสงฆ ์พ.ศ.2505” (2505, 31 ธนัวาคม  ) ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 115 ตอน 29 พเิศษ   
“พระราชบญัญติัราชทณัฑ ์พ.ศ.2479 แกไ้ขเพิม่เติม (ฉบบัที่  4)  พ.ศ.2523” (2523, 1 กุมภาพนัธ์ )

ราชกิจจานุเบกษา  เล่ม 14 ตอน 1 พเิศษ   
“พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  พ.ศ.2528” (2528, 31สิงหาคม)ราชกิจจา

นุเบกษา เล่ม 102 ตอนที่ 115 ฉบบัพเิศษ  
“พระราชบญัญตัิทนายความ พ.ศ.2528” (2528, 19 กนัยายน)ราชกิจจานุเบกษา  เล่ม 129 ตอน 1 

พเิศษ  “พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล” (2537, 2 ธนัวาคม) 
ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 111  ตอนที่ 53 ก   

“รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540” (2540, 11 ตุลาคม) ราชกิจจานุเบกษา ฉบับ
กฤษฎีกา เล่ม 114 ตอน 55 ก     
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“พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  พ.ศ.2540” (2540, 31 ตุลาคม)ราชกิจจานุเบกษา     
เล่ม 114 ตอนที่ 62 ก    

“พระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
พ.ศ.2542”  (2542, 17 พฤศจิกายน)  ราชกิจจานุเบกษา  ฉบับกฤษฎีกา   เล่ม  116   
ตอนที่  114 ก.   

“พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา  พ.ศ.2542” (2542, 29 พฤศจิกายน)               
ราชกิจจานุเบกษา  เล่ม 116 ตอนที่ 120 ก   วนัที่ 29 พฤศจิกายน    

“ประกาศคณะกรรมการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ืองแผนการกระจาย
อ านาจใหแ้ก่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2543” (2544, 17  มกราคม) ราชกิจจา
นุเบกษา เล่ม 118 ตอนพเิศษ 4 ง   

“ประกาศคณะกรรมการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ืองแผนปฏิบติัการ
ก าหนด ขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2545” 
(2548, 13 มีนาคม) ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 119 ตอนพเิศษ 23 ง   

“พระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน    
(ฉบบัที่ 2) พ.ศ.  2549” (2550, 8 มกราคม)  ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 124 ตอนที่ 2 ก   

“รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550” (2550, 24  สิงหาคม) ราชกิจจานุเบกษา  เล่ม 124 
ตอน 47  ก    

 “พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร และการไดม้า
ซ่ึงสมาชิกวฒิุสภา พ.ศ.2550” (2550, 7  ตุลาคม) ราชกิจจานุเบกษา  เล่ม 124 ตอน 64 ก 

“พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยพรรคการเมือง พ.ศ.2550” (2550, 7  ตุลาคม) ราชกิจจา
นุเบกษา เล่ม 124 ตอน 64 ก    

“พระราชบญัญตัิการศึกษาเอกชน พ.ศ.2550” (2551, 11 มกราคม) ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 125 ตอน 7 ก   
“พระราชบญัญตัิระเบียบขา้ราชการพลเรือนพ.ศ. 2551” (2551, 25 มกราคม)ราชกิจจานุเบกษา 

เล่ม 125  ตอน 22 ก   
“พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน แกไ้ขเพิม่เติม พ.ศ. 2552” (2552, 6 พฤศจิกายน) ราช

กิจจานุเบกษา  เล่ม 126 ตอน 84 ก   
กฎหมายคืออะไร(2554)  http://eportfolio.hu.ac.th/president/images/stories/Doc/nung.doc 
ความรู้เบื้องตน้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป   (2554)  

http://www.bp-smakom.org/BP_School/Social/Law1/Law- 
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ประพนัธพ์งศ ์ เวชชาชีวะ  (2554) ประชาธิปไตยต้องควบคู่กับวินัย และการบังคับใช้กฎหมายท่ีมี
ประสิทธิภาพ.  http://www.naewna.com/news.asp?ID=222269 

พรสนัต ์เล้ียงบุญเลิศชยั (2554) ปัญหาว่าด้วยการบังคับใช้รัฐธรรมนูญ 
http://www.oknation.net/blog/     

David M. Walker. (1980) The Oxford Companion to Law.  Oxford : Clarendon Press. 
Geoffey Sawer. (1965) Law in Society.  Oxford : The Clarendon Press. 

http://www.naewna.com/news.asp?ID=222269


112 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



113 

1. แนวค าถามสัมภาษณ์เจาะลกึ 
  

ท่านมีความคิดเห็นวา่การบงัคบัใชก้ฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ 
ที่ผา่นมานั้น หน่วยงานของท่านประสบปัญหาอยา่งไรบา้ง และมีขอ้เสนอแนะแนวทางการแกไ้ข
ปัญหาอยา่งไร ตามประเด็นปัญหาดงัต่อไปน้ี 

1.1  ปัญหาเก่ียวกบัอ านาจและหนา้ที่ในการจดัระบบการบริการสาธารณะ 
1.2  ปัญหาการจดัสรรสดัส่วนภาษีอากรและรายรับขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
1.3  ปัญหาเก่ียวกบัแผนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน   
1.4  ปัญหาอ่ืนๆ   
 

2.  รายช่ือผู้ให้สัมภาษณ์ 
  

2.1   นางจ าปา  นิลวงศ ์ ปลดัเทศบาลต าบลบูเก๊ะตา  เม่ือวนัที่ 16 สิงหาคม 2554 
2.2  นายชาลี รัศมี ผูอ้  านวยการศูนยก์ารกีฬาแห่งประเทศไทย จงัหวดันราธิวาส เม่ือ

วนัที่  16 สิงหาคม  2554 
2.3  นายชุมสาย  เทพลิบ ผูต้รวจราชการกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน เม่ือวนัที่  13 

สิงหาคม 2554 
2.5  นายชรัตน์  ชนะภยั ปลดัเทศบาลต าบลสุคิริน  เม่ือวนัที่  11 สิงหาคม 2554 
2.6  นางเตือนจิตต ์ ไพจิตร  ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบลผดุงมาตร เม่ือวนัที่ 15 

สิงหาคม 2554 
2.6  นายธนิต  สุวรรณโณ  ทางหลวงชนบทจงัหวดันราธิวาส  เม่ือวนัที่ 17 สิงหาคม 2554 
2.7  นายธนวฑัฒน์  ผวิเหลือง  ปลดัเทศบาลต าบลรือเสาะ  เม่ือวนัที่  16 สิงหาคม 2554 
2.8  นางสาวนนทล์ภสั  ชูสอน  ปลดัอ าเภอเบตง จงัหวดัยะลา เม่ือวนัที่ 18  สิงหาคม 2554  
2.9  นายนพพล ถ ้าเจริญ  ปลดัเทศบาลเมืองสุไหงโก-ลก เม่ือวนัที่ 16 สิงหาคม 2554 
2.10  นายนิรันดร์  ทองคุปต ์ นกัส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ินช านาญการ 

ส านกังานทอ้งถ่ิน จงัหวดันราธิวาส  เม่ือวนัที่  10 สิงหาคม 2554 
2.11  นายบุณณรงค ์ กวพีนัธ ์ ปลดัเทศบาลเมืองนราธิวาส เม่ือวนัที่ 10 สิงหาคม 2554 
2.12  นายประสิทธ์ิ  ดาบเงิน รองปลดัเทศบาลต าบลปะลุรู  เม่ือวนัที่ 16 สิงหาคม 2554 
2.13  นายเพยีรชยั  เสวตโสธร  ปลดัเทศบาลต าบลแวง้ เม่ือวนัที่ 13 สิงหาคม 2554 
2.14 นายภกัดี  วรรณพฤกษ ์ปลดัเทศบาลต าบลตน้ไทร เม่ือวนัที่ 17 สิงหาคม 2554 
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2.15  นายภูริพฒัน์  จรัสสาธรวฒัน์   ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบลแหลมโพธ์ิ    
อ.ยะหร่ิง  จ.ปัตตานี  เม่ือวนัที่  14  สิงหาคม  2554 

2.16  นายสมชาติ  ฤทธิรุตม ์ปลดัเทศบาลเมืองตากใบ เม่ือวนัที่  16 สิงหาคม 2554 
2.17  นางศิริลักษณ์  สุทธิพงศธร  ศึกษานิเทศน์ช านาญการ ส านักงานเขตพื้นที่

การศึกษาประถมศึกษายะลา เขต 2  เม่ือวนัที่ 17 สิงหาคม 2554 
2.18  นายอนุชิต  ตระกูลมุทุตา โยธาธิการและผงัเมืองจงัหวดันราธิวาส เม่ือวนัที่  16 

สิงหาคม  2554 
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ประวตัิผู้ศึกษา 
 
 
ช่ือ  นายเดชรัฐ  สิมศิริ 
ประวัติการศึกษา -  ศ.ศ.บ. (รัฐศาสตร์)  มหาวทิยาลยัรามค าแหง พ.ศ. 2520  
               -  พบ.ม. (รัฐประศาสนศาสตร์)  
    สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์ พ.ศ. 2526 
 -  น.บ.  มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช พ.ศ. 2537  
ต าแหน่ง รองผูว้า่ราชการจงัหวดันราธิวาส 
สถานทีท่ างานปัจจุบัน ศาลากลางจงัหวดันราธิวาส 
รางวัลเกยีรติประวัติที่ได้รับ -  รางวลัปลดัอ าเภอผูรั้บผดิชอบประจ าต  าบลดีเด่น  
     ของกรมการปกครอง ปี 2528 
  -  คะแนนรวมที่ 1 และรางวลัผูมี้ผลงานวชิาการยอดเยีย่ม  
    หลกัสูตรนายอ าเภอ รุ่นที่ 34 ปี 2536 
  -  รางวลัพระราชทานขา้ราชการที่มีผลงานดีเด่น   
    ของจงัหวดัชายแดนภาคใต ้ ปี 2543 สาขาการบริหารนโยบาย  
    จากสมเด็จพระเทพรัตนราชสุดาฯ สยามบรมราชกุมารี 
   -  รางวลันายอ าเภอของประชาชน ปี 2544 ระดบัจงัหวดั (นราธิวาส) 
        -  รางวลันายอ าเภอของประชาชน ปี 2545 ระดบัจงัหวดั (นราธิวาส)  
    และรองชนะเลิศระดบัภาคใต ้
         -  เคร่ืองราชอิสริยาภรณ์ ชั้น BSK. จากรัฐกลนัตนั  
    ประเทศมาเลเซีย ปี  2545 
        -  เคร่ืองราชอิสริยาภรณ์  ชั้นประถมาภรณ์ชา้งเผือก  
    พระราชทาน ปี  2551 


