
คณะกรรมการบริหารงานบุคคลของเทศบาลตามพระราชบัญญตัริะเบียบ

บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิน่  พ.ศ. 2542    

 

 

 

 

 

 

 

นายเทพวรา  มาตรา 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นส่วนหน่ึงของการศึกษาตามหลกัสูตรปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต 

วชิาเอกกฎหมายมหาชน  สาขาวชิานิติศาสตร์  มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 

พ.ศ. 2558 

 



The Committee of Personnel Management of Municipality According  

to the Local Personnel Administration ACT, B.E. 2542 

 

 

 

 

 

 

 

 

Mr. Thepwara  Mattra   

 

 

 

 

 

 

 

 

 

An Independent Study Submitted in Partial Fulfillment of the Requirements for 

the Degree of  Master of  Laws in Public Law 

School of  Law  

Sukhothai Thammathirat Open University 

2015 





 
 

ช่ือการศึกษาค้นคว้าอสิระ คณะกรรมการบริหารงานบุคคลของเทศบาลตามพระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542   

ผู้ศึกษา นายเทพวรา  มาตรา   รหัสนักศึกษา  2564001606  ปริญญา  นิติศาสตรมหาบณัฑิต 

อาจารย์ที่ปรึกษา  รองศาสตราจารย ์ดร. สราวธุ  ปิติยาศกัด์ิ   ปีการศึกษา  2558 

 

 

บทคัดย่อ 

  

การศึกษาคน้ควา้อิสระเร่ือง “คณะกรรมการบริหารงานบุคคลของเทศบาลตามพระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.  2542”  ซ่ึงมีวตัถุประสงค์  (1)  เพ่ือศึกษาแนวคิดและทฤษฏีทั่วไปเก่ียวกับการ

บริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินเปรียบเทียบกบักฎหมายต่างประเทศเช่นประเทศฝร่ังเศสประเทศญ่ีปุ่นและประเทศ

ฟิลิปปินส์  (2)  เพ่ือศึกษาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน

พ.ศ.  2542และทิศทางการพัฒนาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินไทย  (3)   เพ่ือศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาการ

บริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินตามพระราชบัญญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินพ.ศ.  2542  และวิเคราะห์

เปรียบเทียบกบัร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินพ.ศ. ....  (4)  เพ่ือเสนอแนะแนวทางแกไ้ขปัญหา

การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินพ.ศ.   2542 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการศึกษาในเชิงคุณภาพและวิเคราะห์เอกสารโดยใชข้อ้มูลในการศึกษาวิจยั

ทั้ งจากตัวบทกฎหมายหนังสือวารสารบทความวิทยานิพนธ์เอกสารงานวิจัยส่ิงพิมพ์และข้อมูลจากส่ิงพิมพ์

อิเล็กทรอนิกส์จากเวบ็ไซตต่์างๆ รวมทั้งจากการสัมภาษณ์ผูเ้ช่ียวชาญโดยนาํขอ้มูลมาจดัหมวดหมู่และทาํการวิเคราะห์

หาขอ้สรุปตามประเดน็ปัญหาท่ีตั้งไว ้

ผลการศึกษาพบว่าโครงสร้างคณะกรรมการด้านการบริหารบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ซบัซอ้นขาดความเป็นเอกภาพและไม่เป็นมาตรฐานเดียวกนัรวมทั้งไม่มีหลกัประกนัต่อขา้ราชการทอ้งถ่ินอย่างเพียงพอ

ส่งผลกระทบต่อคุณภาพของการบริหารงานองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดงันั้นเพ่ือแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนดงักล่าวจึงขอ

เสนอแนวทางแกไ้ขปัญหาดว้ยวิธีการปรับปรุงโครงสร้างคณะกรรมการบริหารบุคคลส่วนทอ้งถ่ินจาก  3  ระดบัใหเ้หลือ

2  ระดบัโดยการให้ก.กลางและก.ถ.รวมกนัเป็นก.เดียว  และ  ก. ระดบัจงัหวดัรวมกนัเป็นก.เดียวเพ่ือความเป็นเอกภาพ  

และมาตรฐานเดียวกนัรวมทั้งลดอาํนาจผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในการบริหารงานบุคคลเพ่ือให้สามารถถ่วงดุลการใช้อาํนาจ 

การบริหารงานบุคคลของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

 

 

 

 

คําสําคัญ  คณะกรรมการ  การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  เทศบาล



จ 

 

Independent Study title: The Committee of Personnel Management of Municipality 
  According to the Local Personnel Administration ACT, 
  B.E. 2542 
Author:Mr. Thepwara  Mattra; ID: 2564001606;  Degree Master of  Laws;  
Independent Study advisor: Dr. SarawutPitiyasak, Associate Professor; 
Academic year: 2015 
 
 

Abstract 
 

The objectives of research were: 1) to study the general concepts and theories about 
local personnel administration comparedwith the law in other countries such asFrance, Japan and 
the Philippines; 2) to study the personnel management of municipalities according to the Local 
Personnel Administration Act, B.E. 2542, and the tendency of the development of local personnel 
management in Thailand; 3) to study and analyze problems with local personnel management 
following the Local Personnel Administration Act, B.E. 2542 and to analyze and compare the 
existing act with the proposed act of legislation of the Local Personnel Administration Act, 
B.E……; and 4) to propose the course of remedy for local personnel management under the 
Local Personnel Administration Act, B.E. 2542. 

This research applied qualitative research methods and document analysis using the 
data from various sources including journals, articles, theses, documents, researches, papers, and 
websites as well as interviews with experts. Data were categorized and analyzedto form 
conclusions following the research questions. 

The results showed that overall the structure of committees within local 
administrative organizations overlaps and is redundant.There is a lack of unity and integrity. The 
different committeesoperate under different standards.All authority forpersonnel administration is 
centrally held by the chief administrative officer, so this influences the quality of administration of 
local administrative organizations.To solve the problem, the first suggestionwasto re-engineer the 
structure of personnel administration committees from 3 levels down to just 2 levels by combining 
the central committee with the local committee and leaving the provincial committee as the 
second level. This would bring about greater unity and integrity and make the committees operate 
under the same standards. In addition, the authority of the chief administrative officers over 
personnel administration should be decreased to insure more checks and balances. 
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บทที ่1 

บทนํา 

 

 

1. ความเป็นมา และความสําคญัของปัญหา 

 

การกระจายอาํนาจของการปกครองทอ้งถ่ินในประเทศไทย มีการพฒันาอยา่งต่อเน่ือง 

เน้นความเป็นอิสระ และเป็นไปตามความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินเป็นหลกั ปัจจุบนัมี 5 

รูปแบบ  ได้แก่  องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนตาํบล และการปกครอง

รูปแบบพิเศษ  ไดแ้ก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา  ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภทได้

มีการจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายเฉพาะของแต่ละองคก์รนั้นๆ เป็นการเฉพาะ  และการพฒันาการดังกล่าว

ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีการขยายตวัในความตอ้งการท่ีจะบริหารและไดรั้บบริการ

ของประชาชนในทอ้งถ่ินเพิ่มมากข้ึน จนกลายเป็นประเด็นเรียกร้องถึงความเป็นอิสระเก่ียวกบัการ

บริหารงาน การบริหารคน  และการบริหารงบประมาณ  ดงันั้น เม่ือมีการกระจายภารกิจไปยงัองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้  จึงตอ้งกระจายอาํนาจในการบริหารกิจนั้นไปยงัพนกังานหรือขา้ราชการของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินด้วยรัฐบาลจึงได้ตระหนักถึงความสําคญัในการบริหารงานขององค์กร

ปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งมีความเป็นอิสระ และสนองตอบความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินไดอ้ยา่ง

ทัว่ถึงและมีประสิทธิภาพสูงสุด  จึงไดก้าํหนดรับรองความเป็นอิสระไวอ้ยา่งชดัเจนในรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540   โดยเฉพาะมาตรา 284  ท่ีกําหนดรับรองความเป็นอิสระในการ

บริหารงานบุคคลของทอ้งถ่ิน  และมาตรา 288 ก็กาํหนดให้มีคณะกรรมการพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน

เพื่อให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้ง และการให้พนกังาน และลูกจา้งขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

พน้จากตาํแหน่งตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้โดยเหตุน้ีเองกฎหมายระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน 

พ.ศ.2542  ฉบบัน้ีจึงเกิดข้ึน 

ด้วยเหตุผลที่กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่าการตรากฎหมายฉบบัน้ีมีเจตนารมณ์ท่ี

สําคญัๆอยู ่ 2 ประการ คือ 1) ให้องค์กรปกครองสวนทอ้งถ่ินทุกประเภทมีคณะกรรมการพนกังานส่วน

ทอ้งถ่ินของตนเองเพื่อทาํหน้าท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล  2)ให้มีองคก์รซ่ึงทาํหน้าท่ีในการกาํหนด

มาตรฐานกลางและวางแนวทางการบริหารงานบุคคลเพื่อใชใ้นการบริหารงานบุคคลของทอ้งถ่ิน ดงันั้น

เม่ือมีการประกาศ กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารงานบุคคลน้ี  จะส่งผลต่อการเกิดองค์กรต่างๆ
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ดงัน้ี11) เกิดองคก์รคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ.) 2) เกิดองคก์ร

คณะกรรมการกลางข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ิน (ก.กลาง) 3) เกิดองค์กรคณะกรรมการ

ขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดั (ก.ระดบัจงัหวดั) 

 จึงมีประเด็นท่ีควรทาํการศึกษาคน้ควา้พฒันาการการปกครองทอ้งถ่ินไทยกบัการบริหารงาน

บุคคลรวมทั้งกระบวนการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ิน และการบริหารงานบุคคลของเทศบาลตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วน

ท้องถ่ิน พ.ศ.2542  และได้เห็นข้อบกพร่องท่ีชัดเจนหลายประการโดยเฉพาะอย่างยิ่ง  โครงสร้างการ

บริหารงาน โครงสร้างการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินซ่ึงแบ่งออกเป็น  3  ระดบั  อนัประกอบด้วย  

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน (ก.ถ.) คณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือ

พนักงานส่วนทอ้งถ่ิน (ก.กลาง) ซ่ึงมีอยู่จาํนวน  3 คณะ  ไดแ้ก่  คณะกรรมการกลางขา้ราชการองค์การ

บริหารส่วนจงัหวดั  คณะกรรมการกลางพนกังานเทศบาล  และคณะกรรมการกลางพนกังานส่วนตาํบล   

และยงัมีคณะกรรมการขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินในระดบัจงัหวดั  ซ่ึงแบ่งออกเป็น  3  ระดบั

เช่นเดียวกบัคณะกรรมการกลางฯ  ส่งผลให้โครงสร้างการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินในปัจจุบนัมี

สภาพหรือลกัษณะท่ีไม่เอ้ืออาํนวยต่อการบริหารใหเ้กิดประสิทธิภาพและเป็นกลไกลท่ีเขม้แขง็พอสาํหรับ

การบริหารงานได ้ อนัสืบเน่ืองมาจากสาเหตุบางประการ อาทิ  การมีองคก์รบริหารงานท่ีมากเกินไปส่งผล

ให้เกิดความซับซ้อนและขาดเอกภาพในการบริหารจัดการ  ความแตกต่างหลากหลายในระบบการ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินของหน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในแต่ละประเภท  ส่งผลให้การ

บริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินไม่ เป็นมาตรฐานเดียวกัน  ส่งผลกระทบต่อสิทธิประโยชน์และ

ความกา้วหนา้ของพนกังานส่วนทอ้งถ่ินท่ีปฏิบติังานอยูใ่นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละรูปแบบ 

มีความลกัลัน่ไดเ้ปรียบเสียเปรียบแตกต่างกนัไป  เน่ืองจากบางคร้ังการประกาศและบงัคบัใชห้ลกัเกณฑ์

ต่างๆของ ก.ระดบัจงัหวดั แต่ละจงัหวดัไม่สอดคลอ้งกนับงัคบัใชไ้ม่พร้อมกนั  เช่น  การเล่ือนระดบั  การ

โอนยา้ย  ทาํให้เกิดปัญหาความไดเ้ปรียบเสียเปรียบข้ึน  อีกทั้งปัญหาอาํนาจการบริหารงานบุคคลกระจุก

ตวัอยู่ท่ีผูบ้ริหารท้องถ่ินเพียงผูเ้ดียว ทาํให้ไม่มีหลกัประกนัต่อขา้ราชการท้องถ่ินอย่างเพียงพอส่งผล

กระทบต่อคุณภาพของการบริหารงานองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  โดยจะไดศึ้กษาถึงแนวทางแกไ้ขตามท่ี

ไดก้ล่าวไวใ้นรายละเอียดต่อไป 

 

 

 

1สถาบนัพระปกเกลา้ ร่วมคิดร่วมปฏิรูปการบริหารงานบคุคลส่วนท้องถ่ิน กรุงเทพฯส เจริญการพิมพ ์2550 หนา้   
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2. วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

 

2.1 เพื่อศึกษาแนวคิดและทฤษฏีทั่วไปเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน

เปรียบเทียบกบักฎหมายต่างประเทศ เช่น ประเทศฝร่ังเศส ประเทศญ่ีปุ่นและประเทศฟิลิปปินส์ 

2.2 เพื่อศึกษาการบริหารงานบุคคลของเทศบาล ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 และทิศทางการพฒันาการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินไทย 

2.3 เพื่อศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน ตามพระราชบญัญติั

ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2542 และวิเคราะห์เปรียบเทียบกับร่างพระราชบญัญัติ

ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... 

2.4 เพื่ อเสนอแนะแนวทางแก้ไขปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน   ตาม

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 

 

3.  ขอบเขตการศึกษา 

 

 การศึกษาค้นควา้อิสระฉบับน้ีมุ่งศึกษาปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน 

ภายใตพ้ระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยศึกษาแนวคิด ทฤษฎี

และความเป็นมาของการปกครองทอ้งถ่ินไทยกบัการบริหารงานบุคคลรวมทั้งกระบวนการบริหารงาน

บุคคลส่วนท้องถ่ินและสาระสําคญัตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 

ตลอดจนกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 

 

4. ระเบียบวธีิวจิัย  

 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี  เป็นการศึกษาในเชิงคุณภาพ และวิเคราะห์เอกสาร 

โดยใช้ขอ้มูลในการศึกษาคน้ควา้ทั้งจากหนงัสือ  บทความ วารสาร วิทยานิพนธ์ เอกสาร งานวิจยั 

และขอ้มูลจากส่ิงพิมพอิ์เล็กทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต์ต่างๆรวมทั้งจากการสัมภาษณ์ผูเ้ช่ียวชาญโดยนาํ

ขอ้มูลมาจดัหมวดหมู่ และทาํการวเิคราะห์ หาขอ้สรุปตามประเด็นปัญหาท่ีตั้งไว ้

 ขอ้มูลและส่ิงพิมพ์อิเล็กทรอนิกส์ รวมทั้งเว็บไซต์ท่ีจะใช้ในการศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี 

เช่น  ขอ้มูลจาก  http://www.local.moi.go.th/ture.doc  เป็นตน้ 

 

 

http://www.local.moi.go.th/ture.doc


4 
 

5.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

 5.1 ทาํให้ทราบถึงแนวคิดทฤษฎีทัว่ไปเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน 

เปรียบเทียบกบักฎหมายต่างประเทศ เช่น ประเทศฝร่ังเศส ประเทศญ่ีปุ่นและประเทศฟิลิปปินส์ 

 5.2  ทาํให้ทราบถึงการบริหารงานบุคคลของเทศบาลตามพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 และทิศทางการพฒันาการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินไทย 

 5.3 ทาํให้ทราบถึงปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน ตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2542 เปรียบเทียบกับร่างพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... 

 5.4 เพื่อให้ได้มาซ่ึงเป็นแนวทางแก้ปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน ตาม

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 

 
 



บทที ่ 2 

แนวคดิและทฤษฏีทั่วไปเกีย่วกบัการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิน่ 

 

 

 การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินเป็นวิธีทางหน่ึงในการกระจายอาํนาจหน้าที่ไป

พร้อมกบัการกระจายอาํนาจทางปกครองจากส่วนกลางไปสู่ทอ้งถ่ินให้สามารถปกครองบริหารงาน

ในทอ้งถ่ินระดบัรากหญา้แห่งการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เพื่อพฒันานกับริหารของทอ้งถ่ิน

ให้มีศกัยภาพ และสามารถกา้วไปสู่นกับริหารระดบัชาติไดต่้อไป พร้อมกบับริหารงานทอ้งถ่ินให้

สามารถบรรลุวตัถุประสงคไ์ดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ ดงันั้น จึงจาํเป็นจะตอ้งทาํการศึกษาและเขา้ใจ

ถึงแนวคิดและทฤษฎีต่างๆอนัเป็นเหตุแห่งท่ีมาของการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินดงัต่อไปน้ี 

 

1.  ความหมายและแนวคดิทฤษฎกีารกระจายอาํนาจทางปกครอง 

  

 การกระจายอาํนาจ (decentralization) ภายหลงัที่ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช2540 เป็นรัฐธรรมนูญท่ีมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการกระจายอาํนาจ

และการปกครองทอ้งถ่ินไวอ้ยา่งชดัเจนท่ีสุดฉบบัหน่ึงและส่งผลถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย

พุทธศกัราช2550 ทาํให้การกระจายอาํนาจมีความชัดเจนมากข้ึนแผนการกระจายอาํนาจให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปตามพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินพ.ศ. 2542 เพื่อให้การกระจายอาํนาจบรรลุผลท่ีระบุไวใ้น

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยโดยยึดหลกัการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนมีกระบวนการท่ียืดหยุ่น

และสามารถปรับวธีิการใหส้อดคลอ้งกบัสถานการณ์และการเรียนรู้จากประสบการณ์ท่ีเพิ่มข้ึน 

 1.1 ความหมายของการกระจายอาํนาจ 

  การกระจายอาํนาจ หมายถึง การมอบอาํนาจหนา้ท่ีท่ีกระทาํโดยผูบ้ริหารระดบัสูงไปสู่

ผูบ้ริหารระดบัต่างๆภายในองค์กร ในกรณีท่ีผูบ้ริหารระดบัสูงมอบหมายอาํนาจหนา้ท่ีในการตดัสินใจ

ลงมายงัผูบ้ริหารระดบัตํ่ากวา่อยา่งเป็นระบบในองคก์าร ผลก็คือ องคก์ารนั้นจะมีการกระจายอาํนาจ

ในทางกลบักนัหากผูบ้ริหารระดบัสูงสงวนอาํนาจการตดัสินใจไวใ้นส่วนกลางระดบัสูง ยอ่มแสดงว่า

องค์การนั้นมีการรวมอาํนาจไวม้าก ดงันั้น การจะพิจารณาถึงลกัษณะการกระจายอาํนาจหรือ

รวมอาํนาจในองค์การ จึงพิจารณาได้จากขนาดความมากน้อยของอาํนาจที่ถูกมอบหมายไป 

หรืออีกนยัหน่ึงก็คือ จาํนวนและชนิดของการตดัสินใจท่ีมีการมอบหมายให้กบัผูบ้ริหารระดบัท่ีตํ่าลงไป
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เป็นสําคญั เม่ือใดท่ีจาํนวนของการตดัสินใจของผูบ้ริหารระดบัตํ่ามีมาก และเป็นเร่ืองสําคญัก็แสดงวา่ 

ขนาดของการกระจายอาํนาจก็มีอยูสู่งดว้ย2 ซ่ึงมีผูใ้หค้วามหมายหลายท่านดงัน้ี 

  นักวิชาการCheemaและRondinelli อธิบายการกระจายอาํนาจว่าหมายถึงการถ่ายโอน

อาํนาจท่ีรวมศูนยอ์ยูณ่ศูนยร์วมอาํนาจหรือศูนยก์ลางไปยงัเขตรอบนอกท่ีไม่มีอาํนาจสําหรับการบริหาร

หรือการปกครองซ่ึงเป็นการนิยามการกระจายอาํนาจอยา่งกวา้งวา่เป็นการถ่ายโอนความรับผดิชอบ 

(Transfer of Responsibility) การตดัสินใจในการจดัหาและจดัสรรทรัพยากรในทางการปกครอง

จากส่วนกลางไปยงัส่วนล่างซ่ึงรับผิดชอบในระดบัพื้นท่ีซ่ึงก็คือระดบัทอ้งถ่ินไม่วา่จะเป็นองค์กร

ของรัฐองคก์รก่ึงอิสระองคก์รท่ีไม่ใช่องคก์รของรัฐบาลโดยมีความแตกต่างกนัไปตามความเหมาะสม3 

  โกวิทยพ์วงงาม4นิยามว่าการกระจายอาํนาจการปกครองคือการท่ีมีองค์กรซ่ึงมี

อาณาเขตมีความเป็นอิสระในการปกครองและการบริหารตนเอง มีประชาชน มีอาํนาจหน้าท่ีมีรายได้

ตามกฎหมายรวมทั้งมีอาํนาจหน้าท่ีให้บริการดา้นต่างๆแก่ประชาชนซ่ึงประชาชนในพื้นท่ีมีส่วนร่วม

ในการบริหารและปกครองตนเองสามารถร่วมตดัสินใจแก้ไขปัญหาชุมชนซ่ึงอาจกระทาํผ่าน

ตวัแทนของประชาชน 

  วรพจน์ วิศรุตพิชญ์5ไดเ้สนอบทความในการประชุมทางวิชาการนิติศาสตร์ไทย-

ฝร่ังเศสคร้ังท่ี2 เร่ืองการกระจายอาํนาจและการจดัการบริหารทอ้งถ่ินไดเ้สนอให้ความหมายและ

ผลดีผลเสียของการกระจายอาํนาจไวด้งัน้ี 

   1) ความหมายและลกัษณะของการกระจายอาํนาจการกระจายอาํนาจคือการโอน

กิจการบริการสาธารณะบางเร่ืองจากรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนกลางไปให้ชุมชนซ่ึงตั้งอยู่ใน

ทอ้งถ่ินต่างๆของประเทศหรือหน่วยงานบางหน่วยรับผดิชอบจดัทาํอยา่งอิสระจากองคก์ารปกครอง

ส่วนกลางจากความหมายดงักล่าวทาํใหก้ารกระจายอาํนาจมีอยู2่ รูปแบบคือ 

    (1) การกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถิ่นหรือการกระจายอาํนาจตามอาณาเขตคือ

การโอนกิจการบริการสาธารณะบางเร่ืองซ่ึงมีผลกระทบต่อส่วนไดเ้สียของราษฎรในทอ้งถ่ินหน่ึง

โดยเฉพาะจากรัฐหรือองคก์ารปกครองส่วนกลางไปใหร้าษฎรในทอ้งถ่ินนั้นๆร่วมกนัจดัทาํแยกต่างหาก

จากองค์การปกครองส่วนกลางและอย่างเป็นอิสระจากองค์การปกครองส่วนกลางการกระจายอาํนาจ

ตามอาณาเขตมีลกัษณะสาํคญั5 ประการ 

2ธงชยั  สนัติวงษ ์ องค์กรและการปกครอง กรุงเทพมหานครไทยวฒันาพานิช  2536 หนา้ 91 
3อุดม  ทุมโฆสิต  รายงานการวิจัยปัจจัยท่ีมีอิทธิพลต่อการกระจายอาํนาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กรุงเทพฯ  

คณะรัฐศาสตร์  สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์ 2551 หนา้ 7-13 
4โกวิทย ์ พวงงาม การปกครองท้องถ่ินไทย หลักการและมิติใหม่ในอนาคต  กรุงเทพฯ วิญ�ูชน 2554 หนา้ 13 
5วรพจน์ วิศรุตพิชญ ์“การกระจายอาํนาจและการจดัการบริหารทอ้งถ่ิน”มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 37, 2 (ธนัวาคม2537)หนา้11   
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 1. เกิดจากการยอมรับวา่ความตอ้งการส่วนรวมของราษฎรหรือประโยชน์

มหาชน(Public Interest) นั้นมีทั้ งท่ีเป็นความต้องการส่วนรวมของราษฎรทั้งประเทศและความ

ต้องการส่วนรวมของราษฎรในท้องถ่ินใดท้องถ่ินหน่ึงโดยเฉพาะดังนั้ นการบริการสาธารณะ

(Public Service) หรือกิจการท่ีกระทาํไปเพื่อตอบสนองความตอ้งการส่วนรวมของราษฎรจึงมีทั้ง

กิจการระดบัชาติและกิจการระดบัทอ้งถ่ินรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนกลางควรจาํกดัตนเองอยู่เฉพาะ

กบัการจดัทาํกิจการระดบัชาติเท่านั้นส่วนกิจการระดบัทอ้งถ่ินควรมอบหมายให้ราษฎรในทอ้งถ่ิน

รับผดิชอบจดัทาํกนัเองอยา่งอิสระเพราะราษฎรในทอ้งถ่ินยอ่มทราบความตอ้งการส่วนรวมของตน

และเล็งเห็นปัญหาตลอดจนวิธีการแก้ไขปัญหาการตอบสนองความต้องการส่วนรวมได้ดีกว่า

เจา้หนา้ท่ีขององคก์ารปกครองส่วนกลางท่ีอยูต่ามภูมิภาคต่างๆ 

 2. กฎหมายจดัตั้ งชุมชนในท้องถ่ินต่างๆของประเทศข้ึนเป็นองค์การ

ปกครองส่วนท้องถ่ินมีอาํนาจหน้าท่ีจดัทาํกิจการท้องถ่ินท่ีกาํหนดไวส้นองตอบความต้องการ

ส่วนรวมของราษฎรท่ีเป็นสมาชิกของชุมชนนั้นๆและรับรองให้องค์การท่ีจดัตั้งข้ึนมีฐานะเป็น

นิติบุคคลคือมีความสามารถมีสิทธิและหนา้ท่ีของตนใหส้าํเร็จลุล่วงไปดว้ยดี 

 3. “องค์กร” หรือ “ผูแ้ทน” ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นนิติบุคคล

ซ่ึงเป็นผูท้าํหน้าท่ีจดัการนิติบุคคลเช่นดาํเนินการต่างๆเพื่อให้ได้มาซ่ึงสิทธิและหน้าท่ีต่างๆตาม

กฎหมายหรือใช้สิทธิและปฏิบติัหน้าท่ีเหล่านั้นแทนนิติบุคคลจะตอ้งสามารถทาํหน้าท่ีจดัการนิติ

บุคคลไดอ้ยา่งเป็นอิสระจากองคก์รของรัฐหรือองคก์ารปกครองส่วนกลาง 

 4. บุคลากรหรือเจ้าหน้าท่ีต่างๆท่ีทําหน้าท่ีช่วยเหลือ “องค์กร” หรือ

องค์การปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเป็นนิติบุคคลในการจดัการนิติบุคคลน้ีจะต้องอยู่ในสังกัดของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกล่าวคือตอ้งไดรั้บแต่งตั้งโยกยา้ยเล่ือนตาํแหน่งเล่ือนขั้นเงินเดือนโดย

องคก์รขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บเงินเดือนและเงินตอบแทนอยา่งอ่ืนๆจากงบประมาณ

ประจาํปีขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินและโดยเฉพาะอยา่งยิ่งอยูภ่ายใตอ้าํนาจบงัคบับญัชาของ

องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 5. องค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นนิติบุคคลจะตอ้งมีอิสระทางการคลงั

คือมีแหล่งรายไดแ้ละอาํนาจจดัสรรรายไดเ้พื่อใช้จ่ายในการจดัทาํกิจการอนัอยูใ่นขอบแห่งอาํนาจ

หน้าท่ีของตนไดอิ้สระทางการคลงัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินน้ีเกิดข้ึนไดย้ากเพราะองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมกัจะมีรายไดจ้าํกดัการจะจดัทาํบริการสาธารณะใหมี้ประสิทธิภาพและทัว่ถึงจึง

ตอ้งอาศยัเงินอุดหนุนจากรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนกลางดงันั้นองค์กรปกครองส่วนกลางจึง

อยูใ่นวสิัยท่ีจะใชเ้งินอุดหนุนเป็นเคร่ืองมือบีบบงัคบัใหอ้งคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัทาํ “กิจการ

ทอ้งถ่ิน” ไปในทางท่ีส่วนกลางตอ้งการ 
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   (2) การกระจายอาํนาจตามบริการหรือการกระจายอาํนาจทางเทคนิคคือการ

โอนกิจการบริการสาธารณะบางกิจการจากรัฐหรือองคก์ารปกครองส่วนกลางไปให้หน่วยงานบาง

หน่วยรับผิดชอบจดัทาํแยกต่างหากและอย่างเป็นอิสระจากองค์การปกครองส่วนกลางการ

กระจายอาํนาจรูปแบบน้ีมีแนวโน้มท่ีจะพฒันาข้ึนเร่ือยๆกิจการบริการสาธารณะท่ีโอนจากองคก์ร

ปกครองส่วนกลางไปให้หน่วยงานต่างๆรับผิดชอบจดัทาํแยกต่างหากและอย่างเป็นอิสระจาก

องค์การปกครองส่วนกลางโดยปกติแล้วจะเป็นกิจการซ่ึงการจดัทาํตอ้งอาศยัความรู้ความชาํนาญทาง

เทคโนโลยีแขนงใดแขนงหน่ึงเป็นพิเศษเช่นกิจการส่ือสารกิจการวิทยุกระจายเสียงและวิทยุ

โทรทศัน์กิจการผลิตกระแสไฟฟ้าหรือท่ีตอ้งอาศยัความคล่องตวัไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎระเบียบ

ท่ีเคร่งครัดของระบบราชการจึงจะมีประสิทธิภาพ 

   2) ขอ้ดีและขอ้เสียของการกระจายอาํนาจการกระจายอาํนาจทั้ง2 รูปแบบมีขอ้ดีท่ี

เป็นการปลดเปล้ืองภาระขององค์การปกครองส่วนกลางทาํให้การตดัสินใจในปัญหาต่างๆท่ี

เก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะทั้ งโดยองค์กรขององค์การปกครองส่วนกลางองค์กรของ

องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินและองคก์รขององคก์ารมหาชนเป็นอยา่งรวดเร็วยิง่ข้ึน 

    ขอ้ดีบางประการของการกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถิ่นหรือการกระจายอาํนาจ

ตามอาณาเขตทาํให้สามารถสนองตอบความตอ้งการส่วนรวมของราษฎรในแต่ละท้องถ่ินซ่ึงมี

ความแตกต่างกันออกไปได้อย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพทั้งน้ีเพราะผูด้าํรงตาํแหน่งเป็น 

“องคก์ร” หรือสมาชิกของ “องคก์ร” ขององคก์ารปกครองทอ้งถ่ินซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของราษฎร

ในท้องถ่ินย่อมทราบปัญหาและความตอ้งการของราษฎรตลอดจนกระตือรือร้นท่ีจะบาํบดัทุกข์

บาํรุงสุขของราษฎรยิง่กวา่เจา้หนา้ท่ีขององคก์ารปกครองส่วนกลางยิง่กวา่นั้นการใหร้าษฎรเขา้ไปมี

ส่วนร่วมในการจัดทาํบริการสาธารณะภายในท้องถ่ินโดยการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ งผูด้ ํารง

ตาํแหน่งเป็น “องคก์ร” หรือสมาชิก “องคก์ร” ขององคก์ารปกครองทอ้งถิ่นจึงเป็นวิธีการ

พฒันาการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีดีท่ีสุด 

    ส่วนการกระจายอาํนาจตามบริการย่อมมีผลให้การบริการสาธารณะซ่ึงอยู่ใน

ขอบวตัถุประสงค์แห่งการจดัตั้งองค์กรมหาชนแต่ละองค์กรดําเนินไปได ้อย่างเหมาะสม

เพราะผูรั้บผิดชอบจดัทาํเป็นผูมี้ความรู้ความชาํนาญในทางเทคโนโลยีหรือคล่องตวัเพราะไม่ตอ้ง

ตกอยูภ่ายใตก้ฎระเบียบท่ีเคร่งครัดของระบบราชการ 
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    การกระจายอาํนาจมีขอ้เสียคือ 

    (1)  ทาํให้อาํนาจของรัฐหรือองคก์ารปกครองส่วนกลางนอ้ยลงซ่ึงเป็นอนัตราย

ต่อความมัน่คงของรัฐ 

    (2) เกิดการส้ินเปลืองเพราะเจา้หน้าที่และทรัพยสิ์นขององค์การปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินจะใช้จดัทาํบริการสาธารณะในขอบอาํนาจหน้าท่ีขององค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น

เท่านั้นไม่สามารถสับเปล่ียนหมุนเวยีนไปปฏิบติัการทัว่ประเทศได ้

    (3)  ทาํให้การจดัทําบริการสาธารณะทั้งหมดในภาพรวมขาดเอกภาพ

เพราะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและองคก์ารมหาชนแต่ละองคก์ารต่างมีแนวโน้มท่ีจะแก่งแย่ง

แข่งขนักนัจดัทาํกิจการบริการสาธารณะภายในขอบอาํนาจหนา้ท่ีของตนให้เจริญกา้วหนา้โดยไม่สนใจ

วา่จะมีผลเป็นการบัน่ทอนความเจริญกา้วหน้าและประสิทธิภาพของบริการสาธารณะท่ีอยู่ภายใน

ขอบอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือขององคก์ารมหาชนอ่ืนหรือไม่ 

    (4)  องค์การปกครองส่วนทอ้งถิ่นใดถ้าผูไ้ด ้รับเลือกตั้งเป็นมือสมคัรเล่น

ขาดความรู้หรือขาดประสบการณ์ในการบริหารองค์การแลว้อาจทาํให้การบริการสาธารณะอนัอยูใ่น

ขอบอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินหยอ่นประสิทธิภาพ   

 1.2  แนวคิดเกีย่วกบัการกระจายอาํนาจ 

  ศาสตราจารยด์ร.นนัทวฒัน์บรมานนัท์6ไดอ้ธิบายหลกัการกระจายอาํนาจปกครอง

ไวพ้อสรุปไดว้า่เป็นอีกวธีิการหน่ึงในการจดัการปกครองประเทศท่ีรัฐมอบอาํนาจการปกครองบางส่วน

ให้กบัองค์กรอ่ืนนอกจากองค์กรส่วนกลางเพื่อจดัทาํบริการสาธารณะบางอย่างโดยให้มีความเป็น

อิสระ(autonome)ในการดาํเนินการและไม่อยูใ่นการบงัคบับญัชาของส่วนกลางแต่จะอยูภ่ายใตก้ารกาํกบั

ดูแล (tutelle) ของส่วนกลาง 

   การกระจายอาํนาจปกครองประกอบดว้ยลกัษณะสําคญัห้าประการคือมีการแยก

หน่วยงานออกไปเป็นองค์กรนิติบุคคลอิสระจากส่วนกลางมีการเลือกตั้งสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระในการปกครองตนเองมีเจา้หน้าที่ของตนเองและประการสุดทา้ยคือมี

งบประมาณและรายไดเ้ป็นของตนเอง 

   การกระจายอาํนาจปกครองสามารถจาํแนกได2้ แบบคือการกระจายอาํนาจทางพื้นท่ี

และการกระจายอาํนาจทางกิจการ 

   1) การกระจายอาํนาจทางพื้นท่ีหรืออีกนยัหน่ึงท่ีเรียกวา่การกระจายอาํนาจทางเขตแดน

มีท่ีมาจากแนวคิดทางการเมืองซ่ึงเน้นความสําคญัของการเลือกตั้งโดยเห็นว่าหากเจา้หน้าท่ีท่ีทาํการ

บริหารหรือปกครองทอ้งถ่ินไดรั้บการแต่งตั้งจากส่วนกลางก็จะเป็นการปกครองแบบรวมอาํนาจ

6นนัทวฒัน์บรมานนัทก์ฎหมายปกครอง กรุงเทพฯ วิญ�ูชน 2553 หนา้63-64  
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(centralization) มิใช่การกระจายอาํนาจ(de,centralization) ดงันั้นการกระจายอาํนาจทางพื้นท่ีจึง

ตอ้งมีการจดัตั้งองคก์รปกครองทางเขตแดนเช่นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีการเลือกตั้งผูบ้ริหาร

มีเจา้หน้าท่ีทอ้งถ่ินท่ีเป็นอิสระจากส่วนกลางไม่อยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของส่วนกลางแต่จะอยู่

ภายใตก้ารกาํกบัดูแลของส่วนกลางองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็จะจดัทาํกิจกรรมต่างๆดว้ยตนเอง

และมีงบประมาณของตนเพื่อใชใ้นการจดัทาํกิจกรรมเหล่านั้น 

   2) การกระจายอาํนาจทางกิจการหรืออีกนยัหน่ึงท่ีเรียกวา่การกระจายอาํนาจทางบริหาร

เป็นวิธีการกระจายอาํนาจโดยมอบบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึงให้องค์การซ่ึงมิได้อยู่ในสังกดั

ของส่วนกลางรับไปจดัทาํดว้ยเงินทุนและเจา้หน้าท่ีขององค์การนัน่เองบริการสาธารณะท่ีแยกมา

จดัทาํนั้นอาจเป็นบริการสาธารณะทางด้านเศรษฐกิจสังคมกีฬาหรือวฒันธรรมวิธีการกระจายอาํนาจ

ทางกิจการน้ีไม่ใช่การกระจายอาํนาจปกครองแต่เป็นการ“มอบ” ให้องค์การของรัฐบาลไปจดัทาํ

บริการสาธารณะโดยแยกออกมาเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐมีทรัพยสิ์นของตนเองและมีผูบ้ริหาร

ของตนเองโดยนิติบุคคลกระจายอาํนาจน้ีจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของรัฐเช่นกนั 

   รองศาสตราจารย์ดร.โกวิทย์พวงงามได้อธิบายหลักการการกระจายอาํนาจ 

(Decentralization) คือการโอนกิจการบริการสาธารณะบางเร่ืองจากรัฐหรือองค์กรปกครอง

ส่วนกลางไปให้ชุมชนซ่ึงตั้งอยู่ในทอ้งถ่ินต่างๆของประเทศหรือหน่วยงานบางหน่วยงานรับผิดชอบ

จดัทาํอยา่งเป็นอิสระจากองคก์รปกครองส่วนกลางดงันั้นเห็นวา่การกระจายอาํนาจมี2 รูปแบบ7คือ 

   1) การกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถ่ินหรือการกระจายอาํนาจตามอาณาเขตหมายถึงการ

มอบอาํนาจให้ทอ้งถ่ินจดัทาํกิจการหรือบริการสาธารณะบางเร่ืองภายในเขตของแต่ละทอ้งถ่ินและ

ทอ้งถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเองพอสมควร 

   2) การกระจายอาํนาจตามบริการหรือการกระจายอาํนาจทางเทคนิคหมายถึงการโอน

กิจการบริการสาธารณะบางกิจการจากรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนกลางไปให้หน่วยงานบาง

หน่วยงานรับผิดชอบจดัทาํแยกต่างหากและอยา่งเป็นอิสระโดยปกติแลว้จะเป็นกิจการซ่ึงการจดัทาํตอ้ง

อาศยัความรู้ความชาํนาญทางเทคโนโลยีแขนงใดแขนงหน่ึงเป็นพิเศษเช่นการส่ือสษณวิทยุกระจายเสียง

และโทรทศัน์การผลิตไฟฟ้าเป็นตน้ 

   ดงันั้นแนวความคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวกบัการจดัการปกครองทอ้งถ่ินดงักล่าว

เป็นรูปแบบหน่ึงในการบริหารประเทศท่ีใชก้นัในประเทศต่างๆท่ีมีวตัถุประสงคท่ี์ใชใ้นการบริหาร

ประเทศหลกัก็คือประเทศใดท่ีมีพลเมืองท่ีมีความรู้ความสามารถในการปกครองตนเองไดก้็จะนาํ

หลักการกระจายอํานาจปกครองมาใช้ตรงกันข้ามกับประเทศใดท่ีมีพลเมืองยงัไม่ มีความรู้

ความสามารถปกครองตนเองไดก้็จะใชห้ลกัการรวมอาํนาจในการปกครอง 

7โกวิทยพ์วงงามการปกครองท้องถ่ินไทย กรุงเทพฯวิญ�ูชน 2550หนา้ 37  
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 1.3  ความเป็นอสิระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช2550 ได้บญัญติัถึงเร่ืองการปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินไวใ้นหมวด14 มาตรา281 ถึงมาตรา290 ซ่ึงเม่ือพิจารณาบทบญัญติัต่างๆ เทียบเคียงกบั

บทบญัญัติเร่ืองการปกครองส่วนท้องถ่ินตามรัฐธรรมนูญฉบับปีพุทธศกัราช2540 แล้ว พบว่า

โดยทั่วไปมีหลักการท่ีสําคัญเช่นเดียวกันคงมีการเพิ่มเติมรายละเอียดบางประการเข้าไปใน

รัฐธรรมนูญฉบบัปีพุทธศกัราช2550 เพื่อให้สมบูรณ์ข้ึนตามมาตรา281 แห่งรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นมา

ตราแรกของบทบญัญติัในหมวดการปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดบ้ญัญติัถึงสาระสําคญัในการปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินไวว้า่รัฐจะตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามแห่งการปกครองตนเอง

ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถิ่นและส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นเป็น

หน่วยงานหลกัในการจดัทาํบริการสาธารณะและมีส่วนร่วมในการตดัสินใจแก้ไขปัญหา 

ในพื้นท่ีในการให้อิสระดงักล่าวจะตอ้งไม่กระทบกบัรูปแบบของประเทศท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 

1 แห่งรัฐธรรมนูญคือประเทศไทยเป็นราชอาณาจกัรอนัหน่ึงอนัเดียวกนัจะแบ่งแยกมิได้8 

   ความเป็นอิสระของการปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีไดใ้นกรณีต่างๆดงัต่อไปน้ีคือ 

1.3.1 ความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการปกครองส่วนท้องถิ่น

ของตนไดแ้ก่การท่ีรัฐมอบอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะมีอิสระในการกาํหนด

นโยบายเกี่ยวกบัการปกครองส่วนทอ้งถิ่นหรือการบริการทอ้งถิ่นเพื่อให้เกิดความคล่องตวั 

ในการดาํเนินงานและเพื่อจดัทาํบริการสาธารณะท่ีดีและเหมาะสมกบัความต้องการของประชาชนใน

ทอ้งถ่ิน 

1.3.2 ความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลการบริหารงานบุคคลขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นเคร่ืองช้ีวดัถึงความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินการมีอาํนาจ

บริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหมายถึงการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

มีอาํนาจปกครองและบงัคบับญัชาพนกังานของตนกล่าวคือมีอาํนาจกาํหนดตาํแหน่งสรรหาบุคคล

มาดาํรงตาํแหน่งจดัการเก่ียวกบัเง่ือนไขในการทาํงานตลอดจนให้คุณให้โทษพนกังานรวมทั้งให้

สิทธิประโยชน์เม่ือพน้จากงาน9ความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลดงักล่าวมาแลว้หากเป็นไปไดดี้  

และมีประสิทธิภาพก็จะทาํใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถปฏิบติัภารกิจไดอ้ยา่งประสบผลสาํเร็จ 

1.3.3 ความเป็นอิสระด้านการเงินและการคลังเน่ืองจากภารกิจสําคญัขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินคือการจดัทาํบริการสาธารณะดงันั้นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงจาํเป็นตอ้งมี

8นนัทวฒัน์บรมานนัทก์ฎหมายปกครองกรุงเทพฯ วิ�ู�ูชน 2552 หนา้232-233 
9จรูญศรีสุกใสแนวทางการสร้างความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินวิทยานิพนธ์นิติ

ศาสตรมหาบณัฑิตคณะนิติศาสตร์มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 2540 หนา้ 9 
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เงินมาเพื่อใชจ่้ายและดาํเนินการซ่ึงหากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีอาํนาจในการจดัหาเงินมา

ใชจ่้ายก็จะตอ้งรอรับการจดัสรรเงินจากส่วนกลางซ่ึงจะส่งผลทาํใหค้วามเป็นอิสระดา้นการเงินของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่อาจเกิดข้ึนไดเ้พราะเม่ือส่วนกลางไดจ้ดัสรรเงินมาให้ก็จะตอ้งเขา้ไป

ควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินซ่ึงก็จะเกิดผลกระทบต่อการดําเนินกิจการต่างๆขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดบัหน่ึงดงันั้นความเป็นอิสระทางดา้นการเงินและการคลงัจึง ไดแ้ก่การ 

ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีงบประมาณและรายไดเ้ป็นของตนเองโดยมีอาํนาจในการใชจ่้ายเงิน

เหล่านั้นได้อย่างอิสระพอสมควรซ่ึงจะส่งผลทาํให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถดาํเนิน

กิจการต่างๆไดด้ว้ยตนเอง 

   พรชยัรัศมีแพทยไ์ด้เสนอมาตรการของการกระจายอาํนาจไวใ้นความหมายของ

การกระจายอาํนาจทางการเมืองให้ชุมชนปกครองตนเองในรูปหน่วยงานปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึงมี

มาตรการดงัน้ี10 

   ความเป็นอิสระ (autonomy) ความเป็นอิสระไม่ได้หมายความว่ามี เอกราช

(independence) เช่นรัฐอิสระและไม่ไดห้มายความวา่องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถกระทาํการใด ๆ

ก็ได้ตามความพอใจแต่หมายความว่าเป็นอิสระภายใต้เง่ือนไขอันเป็นลักษณะเฉพาะท่ีมี

ความสัมพนัธ์กนั4 ประการคือ 

   (1)  การมีบุคลากรของตนเองหมายถึงมีสภาทอ้งถ่ินผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีมาจากการ

เลือกตั้งของประชาชนในทอ้งถ่ินและมีเจา้หน้าท่ีประจาํมาจากการบรรจุแต่งตั้งโดยอาศยัอาํนาจ

บริหารขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเององคก์รท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทอ้งถ่ินรับ

เงินเดือนเงินตอบแทนต่างๆจากองค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้มาปฏิบติังานในช่วงเวลาสั้ นๆ  

และไม่กาํหนดให้อยู่ภายใตอ้าํนาจบงัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีในองค์การปกครองส่วนกลางยอ่มมี

ความรับผิดชอบต่อผลประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินเป็นหลกัอิทธิพลต่อการตดัสินใจ  หรือ

การวินิจฉัยสั่งการจึงมาจากประชาชนในท้องถ่ินมากกว่าอิทธิพลท่ีมาจากองค์การปกครอง

ส่วนกลางทาํให้องคก์ารลกัษณะน้ีเป็นอิสระจากส่วนกลางในการจดัทาํบริการสาธารณะให้ตรงกบั

ความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น 

   (2)  การมีรายไดข้องตนมีแหล่งรายไดแ้ละมีอาํนาจในการจดัสรรรายไดเ้พื่อใชจ่้ายใน

การจดัทําบริการต่างๆท่ีอยู่ในอาํนาจหน้าท่ีขององค์การกล่าวคือ “มีงบประมาณของตนเอง”  

โดยรัฐบาลให้อาํนาจองค์การในการจดัหารายไดด้้วยวิธีการต่างๆคือรายได้ทางตรง (รายไดท่ี้บงัคบั 

เอากบัราษฎรท่ีกฎหมายให้อาํนาจไวไ้ดแ้ก่ภาษีอากรค่าปรับค่าใบอนุญาตค่าธรรมเนียมต่างๆ) และ

รายไดท้างออ้ม (รายไดจ้ากการกูล้กัษณะต่างๆมาใชจ้ดัทาํบริการสาธารณะ) 

10พรชยัรัศมีแพทย ์ กฎหมายปกครองท้องถ่ินไทย  นนทบุรี  มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  2535  หนา้  47-48 
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    เงินอุดหนุนจากรัฐบาล (ถือเป็นรายได้ทางตรง) อยู่ในดุลยพินิจของรัฐบาล

หรือองคก์รปกครองส่วนกลางท่ีจะให้เงินอุดหนุนหรือช่วยเหลือการให้เงินอุดหนุนเป็นปัจจยัช่วยให้

ทอ้งถ่ินสามารถทาํกิจการในอาํนาจหนา้ท่ีไดมี้ประสิทธิภาพยิง่ข้ึนการอาศยัเงินอุดหนุนจากองคก์าร

ปกครองส่วนกลางจะทาํให้ความเป็นอิสระขององคก์ารลดลงตอ้งทาํตามความตอ้งการขององคก์าร

ปกครองส่วนกลาง 

   (3) การมีฐานะเป็นนิติบุคคลการกาํหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นเป็น

“นิติบุคคล” เป็นเทคนิคทางกฎหมายทาํให้องค์การนั้นมีความสามารถถือสิทธิแยกต่างหาก

จากองค์การปกครองส่วนกลางเป็นการประกนัความเป็นอิสระ(autonomy) ขององคก์ารนั้นอีกทางหน่ึง

และยงัทาํให้เกิดหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนดว้ยเพราะการเป็นนิติบุคคลขององคก์ารเหล่าน้ี

ไม่ใช่นิติบุคคลเอกชนแต่เป็นนิติบุคคลมหาชนกล่าวคือเป็นนิติบุคคลท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการดาํเนิน

กิจการต่างๆเพื่อสาธารณะประโยชน์ 

   (4)  การควบคุมกาํกบัโดยองค์การปกครองส่วนกลางการที่องค์การปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินมีบุคลากรของตนเองมีรายได้ของตนเองและมีฐานะเป็นนิติบุคคลนั้นหากรัฐไม่กาํหนด

มาตรการควบคุมเอาไวอ้งคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจใชอ้าํนาจโดยไม่ชอบหรือละเลยไม่ปฏิบติัตาม

อาํนาจหน้าท่ีในบางเร่ืองทาํให้การจดัทาํบริการสาธารณะขาดประสิทธิภาพหรือไม่ไดม้าตรฐาน 

ขั้นตํ่าและรักษาไวซ่ึ้งมาตรฐานของการจดัทาํบริการนั้นตามอาํนาจหน้าท่ีท่ีรัฐบาลมอบหมายได ้

แต่การควบคุมองค์การปกครองส่วนทอ้งถิ่นนั้นมิใช่การควบคุมโดยใช้อาํนาจตามสายการ

บงัคบับญัชาหากเป็นการควบคุมการกระทาํขององค์การหน่ึงโดยอีกองค์กรหน่ึงอนัเป็นการ

ควบคุมตามตวับทกฎหมายท่ีให้อาํนาจองค์กรควบคุมกาํกบัไม่มีอาํนาจวินิจฉัยความเหมาะสม

ของการกระทาํขององคก์รภายใตก้ารควบคุมกาํกบัแต่มีอาํนาจวินิจฉยัความชอบดว้ยกฎหมาย  ของ

การกระทาํเท่านั้น 

  1.4  การปกครองท้องถิ่นตามหลกัการกระจายอาํนาจ 

  การปกครองถอ้งถ่ิน คือผลิตผลของการกระจายอาํนาจทางปกครอง ซ่ึงรัฐกระจาย

อาํนาจการปกครองให้แก่ประชาชนให้มีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง ซ่ึงไม่ใช่การกระจายอาํนาจ

ให้แก่ปัจเจกชนแต่เป็นการกระจายอาํนาจให้แก่ทอ้งถ่ินหรือชุมชน ให้มีการปกครองตนเองซ่ึง  ก็คือ

การปกครองทอ้งถ่ิน 
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  1.4.1 ความหมายของการปกครองท้องถิน่ 

   การปกครองทอ้งถ่ิน มีการให้ความหมายไวม้ากมายแตกต่างกนัไปในส่วน

ปลีกย่อย แต่ในสาระสําคญัแลว้ การปกครองย่อมมีความหมายเก่ียวพนักบัเร่ืองของอาํนาจ ฉะนั้น

การปกครองทอ้งถ่ินในความหมายกวา้งๆ จึงหมายถึงการปกครองท่ีรัฐบาลกลางอาํนาจให้ หรือ

กระจายอาํนาจไปให้หน่วยการปกครองท่ีเกิดข้ึนจากหลกัการกระจายอาํนาจ ได้มีอาํนาจในการ

ปกครองร่วมรับผิดชอบทั้งหมด หรือแต่บางส่วนในการบริหารภายในขอบเขตอาํนาจหน้าท่ี  และ

อาณาเขตของตน ท่ีกาํหนดไวต้ามกฎหมาย 

   Daniel  Witกล่าววา่ รูปแบบการปกครองซ่ึงเกิดจากการกระจายอาํนาจการ

ปกครองของรัฐบาลกลาง ให้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน เพื่อตอบสนองความตอ้งการและเพื่อ

ประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินโดยมีองคก์รและประชาชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ11 

   William  A.  Robson  กล่าววา่ หน่วยการปกครองท่ีรัฐไดจ้ดัตั้งข้ึนและใหมี้อาํนาจ

ในการปกครองตนเอง (Autonomy)  มีสิทธิตามกฎหมาย  (Legal  Rights) และมีองค์การท่ีจาํเป็น 

ในการปกครอง (Necessary Organization)12 

   William  V.  Holloway  กล่าวว่า องค์การปกครองตนเองของท้องถ่ิน คือ  

การปกครองตนเองของชุมชนแห่งหน่ึงแห่งใดท่ีมีองค์การเกิดข้ึน ทาํหน้าท่ีในเขตพื้นท่ีท่ีกาํหนด 

มีอาํนาจในการบริหารการคลงัมีอาํนาจในการวนิิจฉยัตดัสินใจและมีสภาทอ้งถ่ินเป็นองคก์รสาํคญั13 

   จากความหมายดงักล่าวขา้งตน้ เราอาจแยกลกัษณะขององค์การปกครองตนเอง

ของทอ้งถ่ินท่ีเห็นไดอ้ยา่งเด่นชดั ซ่ึงมีลกัษณะสาํคญั 4 ประการ ดงัน้ี 

   1) มีความเป็นอิสระในการตดัสินใจและกาํหนดนโยบาย 

   2) เป็นนิติบุคคล ตั้งข้ึนโดยกฎหมายแยกจากส่วนกลาง มีขอบเขตท่ีแน่นอน  

มีงบประมาณ 

   3) ดําเนินการเพื่ อตอบสนองความต้องการและเพื่ อประโยชน์ของ

ประชาชนในทอ้งถ่ิน 

   4) ประชาชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ 

11วิชชุกร  นาคธน การปกครองท้องถ่ินไทย พระนครศรีอยธุยามหาวิทยาลยัราชภฏัพระนครศรีอยธุยา 2550 หนา้  10 
12ประธาน  คงฤทธิศึกษากร การปกครองท้องถ่ินไทย  กรุงเทพฯสถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์ 2534 หนา้  10 
13ประธาน  คงฤทธิศึกษากร การปกครองท้องถิ่นไทย  กรุงเทพฯ โครงการส่งเสริมเอกสารวิชาการ สถาบนั

บณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์ 2534 หนา้  10 
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 การปกครองท้องถ่ินเป็นรูปแบบการปกครองท่ีประเทศต่าง ๆ นํามาใช้

บริหารประเทศของตนโดยมีความแตกต่างกนัไป ตามระบบและรูปแบบท่ีนาํมาใชเ้พื่อใหเ้หมาะสมกบั

ระบอบการปกครองรูปแบบของรัฐ และสภาพเศรษฐกิจ สังคมของแต่ละประเทศ 

1.4.2 รูปแบบและโครงสร้างการปกครองท้องถิ่น 

1) รูปแบบการปกครองท้องถ่ิน 

     อาํนาจในการปกครองทอ้งนั้น มีแนวคิดท่ีแตกต่างกนัในเร่ืองท่ีมาของ

อาํนาจรัฐ ทั้งแนวคิดท่ีวา่การปกครองทอ้งถ่ินเป็นผลผลิตของรัฐสมยัใหม่ (Moden  State) ทั้งแนวคิด

ท่ีเช่ือวา่การปกครองทอ้งถ่ินเป็นผลผลิตของการปกครองมาแต่โบราณ14 ซ่ึงหากพิจารณาจากแนวคิด

ทั้งน้ีจะเห็นไดว้า่ การปกครองทอ้งถ่ินนั้นมีสองรูปแบบ คือการปกครองทอ้งถ่ินแบบท่ีเป็นทางการ  และ

แบบท่ีไม่เป็นทางการ 

(1) การปกครองท้องถ่ินในรูปแบบท่ีเป็นทางการ 

     การปกครองทอ้งถ่ินในรูปแบบท่ีเป็นทางการ มีลกัษณะท่ีสําคญั คือ 

เป็นการปกครองทอ้งถ่ินท่ีรัฐใหก้ารรับรองให้มีสถานะตามกฎหมายเป็นการรับรองโดยรัฐธรรมนูญ

ของประเทศ หรือโดยพระราชบญัญตัิ ส่งผลให้องคก์รปกครองทอ้งถิ่นมีฐานะเป็นนิติบุคคล 

(Juristic Person) ซ่ึงจะมีอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย มีการจดัองคก์ร มีการบริหารงาน มีงบประมาณ 

มีบุคลากรและมีความเป็นอิสระในการตดัสินใจและการบริหารทอ้งถ่ินของตนได ้และรัฐจะคอยกาํกบั

ดูแลตามท่ีกฎหมายกาํหนดเท่านั้น ซ่ึงการกระจายอาํนาจแบบเป็นทางการน้ีเป็นการกระจายอาํนาจ  

3 อาํนาจดว้ยกนั คือ   

     ก. การกระจายอาํนาจทางการบริหาร (AdministrativeDecentralization)  

ข. การกระจายอํานาจทางการเมือง  (Political  Decentralization) เป็น

การจดัตั้งองคก์รนิติบญัญติัข้ึนมาเพื่อตรากฎหมาย  และการใหมี้การเลือกตั้งผูน้าํสูงสุดข้ึนมาบริหาร

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ค. การกระจายอํานาจทางการคลัง (Fiscal  Decentralization) ท้องถ่ิน

สามารถมีรายไดเ้ป็นของตนเอง เพื่อประกนัความเป็นอิสระของทอ้งถ่ินในการตดัสินใจดาํเนินงาน

ตามอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย15 

    (2)  การปกครองท้องถ่ินแบบไม่เป็นทางการ 

14“นวคิดเร่ืองการปกครองตนเองในระดบัทอ้งถ่ิน”คน้คืน 10 ตุลาคม 2558 จาก  http://www.thailocalmeet.com/index.php?topic=6559.0;wap2  
15นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ “การปกครองตนเองในระดบัท้องถิ่น” คน้คืน 15 ตุลาคม 2558 จาก  http://www.kpi.ac.th/wiki/ 

index.php?title 
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     การปกครองท้องถ่ินแบบไม่เป็นทางการ (Informal  Institution) เราอาจ

เรียกไดว้่าเป็นการปกครองตนเอง (Self  Government) หรือการเมืองชุมชนแบบธรรมชาติ (Nature หรือ 

Community  Politics) ซ่ึงมีลักษณะสําคัญข้ึนกับโครงสร้างอาํนาจทางการเมืองของชุมชนนั้ นๆว่ามี

สังคมและวฒันธรรมของการรวมกลุ่ม มีการนบัถือเครือญาติ มีการประกอบอาชีพการงานมีระบบการ

กระจายความมัง่คัง่ มีโครงสร้างทางชนชั้น มีกลุ่มสถานภาพและลกัษณะของผูน้าํ ฯลฯ ในลกัษณะใด 

เป็นการปกครองแบบธรรมชาติท่ีไม่มีการกําหนดกฎเกณฑ์ท่ีชัดเจนแน่นอน อาจมีลักษณะเป็น

ประชาธิปไตยหรือเผด็จการ16 

2) โครงสร้างการปกครองท้องถ่ิน 

     โดยทัว่ไปแลว้มกัพบโครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินอยู ่3 รูปแบบดว้ยกนั  

คือ โครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินแบบชั้นเดียว โครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินแบบสองชั้น และ

โครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินแบบหลายชั้น 

(1) โครงสร้างการปกครองท้องถ่ินแบบช้ันเดียว 

  โครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินแบบชั้นเดียวเป็นการจดัโครงสร้างการ

ปกครองท่ีง่ายท่ีสุดคือ มีรัฐบาลกลางเป็นโครงสร้างระดับบนและมีรัฐบาลท้องถ่ินเป็นโครงสร้าง 

ในระดบัล่างเพียงชั้นเดียวแบบอเนกประสงค์  การจดัโครงสร้างรูปแบบน้ีเน้นการนาํเป้าหมายโดยรวม

ทั้งหมดให้เขา้มาอยู่ภายใตค้วามรับผิดชอบของหน่วยเดียวกนั นโยบายต่างๆ สามารถนาํมาบูรณาการ

ข้ึนเป็นหน่วยบริการแบบอเนกประสงค์ เพื่อสนองความตอ้งการหรือบริการแก่ประชาชนได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ สามารถจัดลําดับความสําคัญของนโยบายได้ง่าย มีความเป็นเอกภาพเชิงอํานาจ 

โครงสร้างการปกครองท้องถ่ินแบบชั้นเดียวเป็นโครงสร้างทีใช้กับประเทศท่ีมีขนาดเล็ก ประชากร 

มีจํานวนไม่มาก เพราะหากเป็นประเทศขนาดใหญ่จํานวนประชากรมากแล้ว การให้บริการ 

แก่ประชาชนอาจไม่ทัว่ถึงเพียงพอ และไม่สามารถจดักิจกรรมใหญ่ๆ ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ17 

(2) โครงสร้างการปกครองท้องถ่ินแบบสองช้ัน 

  เป็นการจดัโครงสร้างโดยมีรัฐบาลกลางเป็นโครงสร้างชั้นบน  และ

รัฐบาลทอ้งถ่ินเป็นโครงสร้างชั้นล่างอีก 2 ระดบั โดยมีระดบักลางและระดบัพื้นฐานโดยระดบัพื้นฐาน

เป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีมีขนาดเล็กท่ีสุดมีความใกลชิ้ดกบัประชาชนในพื้นท่ีมากท่ีสุด 

  ประเทศท่ีเป็นรัฐเด่ียวและจดัโครงสร้างการปกครอง 2 ระดบั  ไดแ้ก่  

ราชการส่วนกลาง และราชการส่วนทอ้งถ่ินเท่านั้น  คือ  ประเทศองักฤษและประเทศญ่ีปุ่น18 

16แนวคิดเร่ืองการปกครองตนเองในระดบัทอ้งถ่ิน  “เร่ืองเดียวกนั” 
17อุดม  ทุมโฆสิต  การปกครองท้องถ่ินสมัยใหม่บทเรียนจากประเทศพัฒนาแล้ว  กรุงเทพฯ  โครงการเอกสารและตาํรา

คณะรัฐประศาสนศาสตร์  สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์  ม.ป.ป.  หนา้  256-262 
18สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ กฎหมายปกครองท้องถ่ิน  กรุงเทพฯ  คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา2549  หนา้  8 
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    (3) โครงสร้างการปกครองท้องถ่ินแบบหลายช้ัน 

  เป็นโครงสร้างท่ีมีรัฐบาลกลางเป็นโครงสร้างชั้นบนและมีรัฐบาล

ทอ้งถ่ินเป็นโครงสร้างชั้นล่าง คือ มีท้องถ่ินระดบับน ท้องถ่ินระดบักลางและทอ้งถ่ินระดบัล่าง 

โครงสร้างแบบน้ีเป็นโครงสร้างที่ได้รับความนิยมอย่างแพร่หลายในประเทศที่มีพื้นที่กวา้ง

และมีจาํนวนประชากรมากโดยเป็นการจดัให้มีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินขนาดเล็กท่ีสุดทาํหนา้ท่ี

ครบทุกอยา่ง เพื่อให้ประชาชนไดรั้บการบริการและเขา้ถึงบริการไดส้ะดวกรวดเร็วท่ีสุด ส่วนหน่วย

ทอ้งถ่ินขนาดกลางเป็นการจดัเขตพื้นท่ีให้มีขนาดใหญ่ข้ึนซ้อนในพื้นท่ีของหน่วยทอ้งถ่ินระดบัล่าง 

เพื่อใหส้ามารถดาํเนินกิจกรรมท่ีใหญ่ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ19 

3) โครงสร้างภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

     โครงสร้างขององคก์รเป็นส่วนท่ีมีความสําคญัต่อความสําเร็จในการปฏิบติั

ภารกิจขององค์กร เพราะโครงสร้างขององค์กรจะถูกสร้างและพฒันาให้สอดรับกบัเป้าหมาย

วิสัยทศัน์ ภารกิจรวมทั้งอาํนาจหน้าท่ีขององค์กร สําหรับการจดัรูปแบบโครงสร้างขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของแต่ละประเทศนั้นยอ่มมีความแตกต่างกนั แต่ทั้งน้ีสามารถจดัแบ่งรูปแบบ

ไดเ้ป็น 4  รูปแบบหลกัๆ ไดแ้ก่ 

(1) รูปแบบสภาฝ่ายบริหาร (Council-Executive Form) 

  รูปแบบสภาฝ่ายบริหาร เป็นรูปแบบท่ียึดหลกัการปกครองแบบรัฐสภา

(Parliamentary System) เป็นรูปแบบที่มีการแยกโครงสร้างออกเป็น 2 ฝ่าย ได้แก่ ฝ่ายสภา

ทอ้งถ่ินและฝ่ายบริหาร โดยมีฝ่ายสภาทาํหนา้ท่ีดา้นนิติบญัญติั คือ การตรวจสอบ ควบคุมการทาํงาน

ของฝ่ายบริหารงานภายในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น

ยงัสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 รูปแบบยอ่ย  ไดแ้ก่ 

ก. รูปแบบฝ่ายบริหารอ่อนแอ (Weak Executive) 

   รูปแบบน้ีจะไม่มีการแยกอาํนาจกนัอยา่งเด็ดขาดระหวา่งฝ่ายบริหาร 

และสภาทอ้งถ่ิน โดยฝ่ายสภาทอ้งถ่ินมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ส่วนฝ่ายบริหาร

มาจากความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน ฝ่ายสภาทอ้งถ่ินมีอาํนาจครอบคลุมท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ตอ้งรับผดิชอบต่อประชาชน ในขณะท่ีฝ่ายบริหารตอ้งบริหารงานภายใตค้วามเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน20 

ข. รูปแบบฝ่ายบริหารเข้มแขง็ (Strong Executive) 

  มีการแยกอาํนาจกนัชดัเจนระหวา่งฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาทอ้งถ่ิน

ฝ่ายบริหารมีอาํนาจในทางการบริ.หารและอาํนาจในการออกขอ้บญัญติัเพิ่มข้ึน  มีอาํนาจในการยบัย ั้ง 

19อุดม  ทุมโฆสิต การปกครองท้องถ่ินสมัยใหม่บทเรียนจากประเทศพัฒนาแล้ว หนา้  256-262 
20สถาบนัพระปกเกลา้ แนวทางพัฒนาความเข้มแขง็ของสภาท้องถ่ิน  นนทบุรี สถาบนัพระปกเกลา้  2551  หนา้ 5-6 
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“มติสภา” มีอาํนาจในการตดัสินใจดาํเนินงานในการบริหารงานไดอ้ยา่งเตม็ท่ี สามารถกาํหนด  และ

ปรับปรุงงบประมาณได ้มีอาํนาจในการบริหารงานบุคคล21 

(2) รูปแบบคณะกรรมการ (Commission Form) 

  รูปแบบคณะกรรมการน้ี เป็นอีกรูปแบบที่นิยม เป็นรูปแบบที่ง่าย

ไม่ซับซ้อนโครงสร้างไม่มีการแบ่งแยกฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร คณะบุคคลจะมีจาํนวน

ประมาณ 5-7 คน มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในท้องถ่ิน คณะกรรมการจะทาํหน้าท่ีเป็น

หวัหนา้ฝ่ายบริหารขณะเดียวกนัก็จะทาํหนา้ท่ีเป็นผูอ้อกขอ้บญัญติัต่างๆ โดยในการปฏิบติังานจะมี

การแบ่งคณะกรรมการออกเป็นดา้นๆ และกรรมการแต่ละคนก็จะทาํหน้าท่ีเป็นหัวหน้ากองหรือ  

ฝ่ายในงานแต่ละด้าน ขอ้ดีของการจดัรูปแบบโครงสร้างในรูปแบบน้ี ได้แก่ ความรวดเร็ว 

ในการทาํงานและการตดัสินใน เน่ืองจากสามารถใชอ้าํนาจบริหารและอาํนาจในการออกกฎหมาย

สามารถจบไดใ้นองค์กรเดียว แต่อย่างไรก็ตามรูปแบบคณะกรรมการก็ยงัมีขอ้เสีย คือไม่มีการถ่วงดุล

อาํนาจ การตดัสินในอาจมีความผิดพลาดได ้หากมีความขดัแยง้เกิดข้ึนก็อาจส่งผลต่อการทาํงานได้22 

(3) รูปแบบสภาผู้จัดการเมือง (Council – Manager Form) 

  รูปแบบสภาผูจ้ดัการเมือง มีแนวคิดในด้านบริหารธุรกิจซ่ึงมีการ

แยกการจดัทาํนโยบายออกจากการบริหารและมีความเช่ือความเป็นมืออาชีพในการปฏิบติังาน 

เรียกว่า “ผูจ้ดัการเมือง” (City Manager) ซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้งจากสภาทอ้งถ่ิน ส่วนงานด้านการบริหาร

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน้าท่ีและความรับผิดชอบของ “สภาทอ้งถ่ิน” จะทาํให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถจดับริการสาธารณะใหแ้ก่ประชาชนไดดี้และมีประสิทธิภาพ23 

(4) รูปแบบท่ีประชุมเมือง (Town Meeting) 

  รูปแบบท่ีประชุมเมือง ถือเป็นรูปแบบท่ีเก่าแก่ท่ีสุดรูปแบบหน่ึงของโลก

เป็นรูปแบบท่ีประชาชนในทอ้งถ่ินทุกคนมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

โดยการร่วมลงมติ ร่วมแสดงความคิดเห็น ร่วมกาํหนดทิศทางการพฒันาในเวทีการประชุมประจาํปี

ของเมือง อยา่งไรก็ตามรูปแบบท่ีประชุมเมืองน้ีเหมาะสมกบัพื้นท่ีหรือเมืองท่ีมีขนาดเล็กท่ีสามารถ

จดัการและจดัสรรผลประโยชน์ให้แก่ประชาชนในพื้นท่ีไดอ้ยา่งทัว่ถึง  มีจาํนวนประชากรไม่มากเท่านั้น 

ซ่ึงปัจจุบนัรูปแบบดงักล่าวมีอยูน่อ้ยมาก ทั้งน้ีเน่ืองจากพื้นท่ีและประชากรท่ีมีจาํนวนมากข้ึน24 

21“เร่ืองเดียวกนั” หนา้ 6 
22มรุต  วนัทนากร การเลือกต้ังผู้บริหารท้องถ่ินโดยตรงกับเทศบาลไทยบทสรุปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทยในภาพรวม  

กรุงเทพฯ มิสเตอร์ก๊อปป้ี 2549  หนา้  19-21 
23สถาบนัพระปกเกลา้  แนวทางพัฒนาความเข้มแขง็ของสภาท้องถ่ิน  หนา้ 7 
24มรุต  วนัทนากร  การเลือกต้ังผู้บริหารท้องถ่ินโดยตรงกับเทศบาลไทยบทสรุปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทยในภาพรวม

หนา้  26 
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1.4.3  ภารกจิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

 ในการกําหนดภารกิจท่ีเป็นบริการสาธารณะนั้ นเม่ือเข้าใจประเภทของ

บริการสาธารณะท่ีเป็นภารกิจหลกัและภารกิจรองของรัฐแล้วในการจะมอบหมายภารกิจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัทาํ

บริการสาธารณะนั้นตอ้งพิจารณาแนวคิดในการจดัภารกิจหนา้ท่ีให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย

ทั้งน้ีเพื่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลของบริการสาธารณะนั้น 

1) ภารกิจหน้าท่ีตามบทบัญญติัของกฎหมาย 

 ในการจดัภารกิจหนา้ท่ีให้แก่องคก์รปกครองทอ้งถ่ินตามบทบญัญติัของ

กฎหมาย หมายถึงภารกิจหน้าท่ีของท้องถ่ินจะมีขอบเขตเพียงใดครอบคลุมกิจการใดนั้นต้องมี

กฎหมายรองรับหรือมีกฎหมายให้อาํนาจระบุวา่เป็นหน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหากไม่มี

กฎหมายให้อาํนาจทอ้งถ่ินก็ไม่สามารถทาํไดห้ากกระทาํก็เป็นการละเมิดต่อกฎหมายดงันั้นภายใต้

หลกัการน้ีภารกิจหน้าท่ีของทอ้งถ่ินจึงถูกจาํกดัโดยกฎหมายการกาํหนดภารกิจของทอ้งถ่ินตาม

หลกัการน้ีความเป็นอิสระของท้องถ่ินในการปกครองตนเองจะจาํกดัเพราะท้องถ่ินจะมีภารกิจ

หนา้ท่ีเท่าท่ีกฎหมายระบุให้อาํนาจไวเ้ท่านั้นซ่ึงประเทศท่ีกาํหนดภารกิจของทอ้งถ่ินตามบทบญัญติั

ของกฎหมายน้ีพ บ ว่าเป็นป ระเท ศท่ี มีพื้ นฐานการพัฒ นามาจากการป กครองในระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Monarchic - based) และกลุ่มประเทศแองโกลเช่นสหราชอาณาจักร

สหรัฐอเมริกาออสเตรเลียเป็นตน้ซ่ึงรวมทั้งประเทศไทยของเราดว้ย25 

2) ภารกิจหน้าท่ีตามหลักความสามารถท่ัวไป 

     หลกัความสามารถทัว่ไปหมายถึงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถ

จดัทาํภารกิจได้อย่างกวา้งขวางเท่าท่ีไม่เป็นการละเมิดบทบัญญัติของกฎหมายหรือกระทบต่อ

อาํนาจของสถาบนัทางปกครองอ่ืนๆยึดหลกัความจาํเป็นและความตอ้งการของทอ้งถ่ินเป็นสําคญั

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถดาํเนินการไดต้ามขอ้เรียกร้องของทอ้งถ่ินเป็นการตอบสนอง

ความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถิ่นและทนัต่อสภาวการณ์ด้วยกฎหมายจะให้อิสระแก่

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการดาํเนินการต่างๆโดยไม่ระบุเจาะจงซ่ึงการกาํหนดเช่นน้ีจะทาํให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอาํนาจหน้าท่ีในภารกิจบริการสาธารณะท่ีมีอยู่และอาจมีข้ึนใน

อนาคตตามความจาํเป็นและความตอ้งการของทอ้งถ่ินดว้ย ประเทศท่ีใชห้ลกัการกาํหนดภารกิจของ

ท้องถ่ินตามหลักความสามารถทั่วไปมกัจะเป็นประเทศท่ีมีประวติัศาสตร์การปกครองท้องถ่ิน 

ท่ีเขม้แข็งมีพฒันาการมาจากรัฐสมยัใหม่มาจากการรวมตวักนัของชุมชนทอ้งถ่ิน (Community- based)

25นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย  หมวดท่ี 4 องค์ประกอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

สาํดับท่ี 2  เร่ืองภารกิจหน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  นนทบุรี  สถาบนัพระปกเกลา้   2547  หนา้  6-7 
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เช่นประเทศญ่ีปุ่นและประเทศฝร่ังเศสท่ีมีความก้าวหน้าในด้านกฎหมายมหาชนก็ยึดถือหลกัการน้ี 

โดยเรียกหลกัการน้ีวา่ “หลกัการบริหารโดยอิสระ” (Free Administration) เป็นตน้26 

3) ภารกิจหน้าท่ีตามท่ีได้รับมอบหมาย (Mandatory Delegated Function) 

     หลกัการจดัภารกิจหนา้ท่ีตามท่ีไดรั้บมอบหมายเป็นหลกัการท่ีปรากฏใน

ลกัษณะของการทบัซ้อนอยู่ใน 2 ระบบที่ได้กล่าวมาขา้งตน้ซ่ึงโดยทัว่ไปแล้วมกัมีการใช้สอง

ระบบเท่านั้นโดยหลกัการน้ีหมายถึงการกาํหนดภารกิจหน้าท่ีน้ีเป็นภารกิจของรัฐซ่ึงรัฐมีหน้าท่ีตอ้ง

จดัทาํแต่รัฐไดม้อบหมายใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัทาํแทนซ่ึงไม่ใช่ภารกิจของทอ้งถ่ิน  โดย

แท้แต่ท้องถ่ินต้องจดัทาํเพราะได้รับมอบหมายหรือได้รับมอบอาํนาจให้ต้องจดัทาํซ่ึงรัฐจะเป็นผู ้

กาํหนดหลกัเกณฑ์วิธีการในการจดัทาํให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการตามท่ีรัฐกาํหนด

แนวคิดในการมอบหมายภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นน้ีอาจมีเหตุผลคือรัฐเห็นว่า

ภารกิจบางอย่างทอ้งถ่ินสามารถทาํไดดี้กว่ารัฐจดัทาํเองเน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความ

ใกลชิ้ดกบัประชาชนในทอ้งถ่ินและมีความคล่องตวัในการดาํเนินการมากกว่าหรือรัฐอาจเห็นว่า

ภารกิจดงักล่าวเป็นภารกิจหลกัที่รัฐตอ้งจดัทาํแต่ในการที่รัฐลงไปดาํเนินการจดัทาํเองอาจเป็น

การขดัต่อหลกัการปกครองตนเองของทอ้งถ่ินหรือขดัต่อจารีตประเพณีการปกครองท่ีเนน้บทบาท

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการมีหน้าท่ีรับผิดชอบจดัทาํบริการสาธารณะในทอ้งถ่ิน  หรือ

ชุมชนดังนั้นรัฐจะกาํหนดให้ภารกิจดงักล่าวเป็นภารกิจท่ีรัฐมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินจดัทาํแทนภายใตแ้บบแผนและมาตรการท่ีรัฐกาํหนด27 

1.4.4  การปกครองตนเองของท้องถิน่ 

    แนวคิดพื้นฐานการปกครองตนเองของทอ้งถ่ินการปกครองตนเองในระดบั

ทอ้งถ่ินซ่ึงอาจเรียกว่าเป็นการเมืองชุมชนแบบธรรมชาติมีมาตั้งแต่มนุษยเ์ร่ิมรวมตวักนัเป็นชุมชน

ทางการเมืองซ่ึงแต่ละชุมชนยอ่มมีความแตกต่างหลากหลายกนัออกไปซ่ึงเรียกวา่การเมืองในชุมชนซ่ึง

โดยสภาพจะมีโครงสร้างอาํนาจทางการเมืองในชุมชนนั้ นเองในชุมชนขนาดเล็กเช่น สังคม

เกษตรกรรมจะมีการรวมตวักนัเป็นระบบเครือญาติซ่ึงจะมีการแบ่งปันทรัพยากรธรรมชาติมีการจดัตั้ง

องคก์รทางสังคมซ่ึงเป็นการปกครองภายในความสัมพนัธ์ท่ีครอบคลุมเป็นการปกครองตนเองของ

ทอ้งถ่ินซ่ึงอาจกล่าวได้ว่าเป็นรากฐานทางประวติัศาสตร์ของสังคมหรือการปกครองตนเองของ

ทอ้งถ่ินนั้นมีอยูก่่อนท่ีจะมีรัฐสมยัใหม่ซ่ึงเป็นการมีอยูอ่ยา่งไม่เป็นทางการก่อนที่รัฐจะรับรองการ

กระจายอาํนาจการปกครองคือการท่ีรัฐไดส้ละหรือมอบอาํนาจการตดัสินใจทางปกครองและการ

บริหารของส่วนกลางให้แก่องค์กรอ่ืนอย่างเป็นทางการซ่ึงองค์กรท่ีรับมอบอาํนาจ คือองค์กร

26“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  8-9 
27“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  10-11 
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ปกครองส่วนทอ้งถิ่นการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นก็เพื่อประโยชน์ 

ในการพฒันาศกัยภาพของประชาชนเปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการปกครองตนเอง

และเป็นวิธีการในการกระจายภารกิจจากรัฐบาลกลางสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยการ

กระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ว่าจะมีระดบัมากหรือน้อยองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินท่ีอยู่ภายในรัฐเด่ียวก็ยงัคงอยู่ภายใตก้ารกาํกับดูแลของรัฐบาลกลางเสมอซ่ึงระดับ 

ในการกาํกบัดูแลนั้นจะแตกต่างกนัไปตามระดบัของการกระจายอาํนาจ28 

 

2.  การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น 

  

 2.1 หลกัการบริหารงานบุคคล 

   2.1.1 หลักการบริหารงานบุคคลทัว่ไป 

    การบริหารงานบุคคลหรือการจดัการทรัพยากรมนุษยภ์ายในองค์การถือ

เป็นส่วนหน่ึงของระบบในการบริหารงานภายในองค์การทั้งน้ีทรัพยากรมนุษยถื์อเป็นปัจจยัท่ีสําคญั

ขององคก์ารเพราะทรัพยากรดา้นกาํลงัคนเป็นพื้นฐานหน่ึงท่ีสําคญัท่ีขาดมิไดใ้นการบริหารองคก์าร

ดงัท่ีเมกกินสัน (Megginson) ไดก้ล่าวไวว้า่ 

    “มนุษย์เป็นปัจจัยท่ีสําคัญท่ีสุดในการบริหารถึงแม้ว่าคุณค่าของมนุษย์จะ

เป็นส่ิงท่ีจับต้องไม่ได้ไม่สามารถใช้หลักเกณฑ์กาํหนดคุณค่าเช่นเดียวกับวัตถุหรือสินค้าทาง

เศรษฐกิจอ่ืนๆได้แต่มนุษย์ก็ยังถือว่าเป็นทรัพยากรทางเศรษฐกิจและขณะเดียวกันก็มีคุณค่า  และ

เกียรติภูมิ”29 

    การบริหารและการบริหารงานบุคคลเป็นเร่ืองท่ีมีความสัมพนัธ์กนัอย่างมาก

ทั้งน้ีไดมี้นกัวชิาการหลายท่านท่ีไดใ้หค้วามหมายเก่ียวกบัการบริหารไวด้งัน้ี  คือ 

    ปีเตอร์ดรักเกอร์ (Peter Drucker) กล่าวว่าการบริหารหมายถึงศิลปะในการ

ทาํงานใหบ้รรลุเป้าหมายร่วมกบัผูอ่ื้น30 

    ชุบกาญจนประกรใหค้วามหมายของการบริหารวา่ หมายถึง การทาํงานของ

คณะบุคคลตั้งแต่  2 คนข้ึนไปท่ีร่วมกนัปฏิบติัการใหลุ้ล่วงเป้าหมายร่วมกนั31 

28นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย  หมวดท่ี 1 แนวคิดพืน้ฐานการกระจายอาํนาจกับการ

ปกครองตนเองในระดับท้องถ่ิน นนทบุรี สถาบนัพระปกเกลา้ 2547  หนา้  22-26 
29ยวุดี  ศรีธรรมรัฐ การบริหารบคุคลในภาครัฐกิจ กรุงเทพฯคณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์  2526  หนา้  1-2 
30สมพงษ ์ เกษมสนัการบริหารแผนใหม่  พระนคร ไทยวฒันาพานิช  2526  หนา้  13-14 
31ชุบ  กาญจนประกร “รัฐประศาสนศาสตร์”ใน เอกสารการสอนชุดวิชาการบริหารงานบุคคลภาครัฐ นนทบุ รี

มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  2530 หนา้  16 
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    ในการบริหารองคก์าร “คน” ถือเป็นปัจจยัท่ีสาํคญั  การบริหารงานบุคคลจึง

มีความสัมพนัธ์และเก่ียวขอ้งกบักระบวนการบริหารองค์กรในดา้นอ่ืนๆ ดงัที่ไดม้ีนกัวิชาการได้

ใหค้วามหมายของการบริหารงานบุคคลไว ้ดงัน้ี 

    เสนาะติเยาวก์ล่าววา่การบริหารงานบุคคลเป็นเร่ืองของการหาคนท่ีมีความรู้

ความสามารถตรงกบัท่ีองคก์ารตอ้งการเขา้มาทาํงานเป็นการใชค้นให้ถูกวิธีเพื่อท่ีเขาจะไดเ้อาความ

ดีท่ีมีอยูใ่นตวัเขาอุทิศใหก้บังานและบาํรุงรักษาให้คนดีมีความสามารถอยูท่าํงานกบัองคก์ารให้นาน

ท่ีสุดโดยยดึถือประสิทธิภาพของงานเป็นพื้นฐาน32 

    อมรรักษาสัตย์กล่าวว่าการบริหารงานบุคคลนั้ นเป็นทั้ ง “ศาสตร์” และ 

“ศิลป์” ท่ีเป็น“ศาสตร์” เพราะมีแนวทางของหลกัวชิาท่ีศึกษาไดมี้ววิฒันาการมาเป็นลาํดบัมีจุดอ่อน

จุดแข็งของวิชาท่ีตอ้งศึกษาเพื่อนาํไปประยุกต์ได้สําหรับความเป็น “ศิลป์” นั้นพิจารณาในฐานะ 

ท่ีเป็นเคร่ืองมือในการบริหารซ่ึงสามารถนาํไปใชใ้นการบริหารงานให้เกิดไดท้ั้งผลทางบวก  และทาง

ลบตามท่ีตอ้งการได้33 

    ชูศกัด์ิเท่ียงตรงกล่าวไวว้่าการบริหารงานบุคคลคือการบริหารทรัพยากร

มนุษยโ์ดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อท่ีจะใหไ้ดค้นดีมีคุณวุฒิและมีความสามารถเหมาะสมกบัตาํแหน่งหนา้ท่ี

มาทาํงานดว้ยความสนใจพึงพอใจอยา่งมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล34 

    จากการท่ีนกัวิชาการไดใ้ห้ความหมายเอาไว ้ พอทาํให้เราเขา้ใจถึงภาพรวม

ของการบริหารงานบุคคลไดใ้นระดบัหน่ึง  ซ่ึงจากความหมายต่างๆของการบริหารงานบุคคลนั้น

อาจสรุปไดว้า่ 

   การบริหารงานบุคคลนั้น เป็นการสรรหาคนท่ีมีความรู้ความสามารถกับ 

ท่ีองคก์รตอ้งการเขา้มาทาํงาน ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพต่อองคก์รมากท่ีสุด 

   2.1.2  ระบบการบริหารงานบุคคล 

    ระบบการบริหารงานบุคคลท่ีใชอ้ยูใ่นปัจจุบนั ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานของรัฐ 

หรือเอกชน ยึดระบบสําคญัอยู ่2 ระบบ คือ ระบบอุปถมัภ์ (patronage system) และระบบคุณธรรม 

(merit system) 

1) ระบบอุปถัมภ์ (patronage system)หมายถึง ระบบท่ีมีการให้ตาํแหน่ง

ในทางราชการเป็นรางวลัแก่ผูภ้กัดีต่อพรรคการเมืองโดยไม่จาํกดัขอบเขตอาํนาจการบรรจุไวใ้น

ระเบียบขา้ราชการหรือกฎหมายการบริหารใดๆ35 

32เสนาะติเยาวแ์ละคณะการบริหารงานบคุคลพระนครมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์  2525  หนา้  4 
33อมรรักษาสตัย ์ “การบริหารงานบุคคลห้าสิบปีแห่งการถอยหนา้ถอยหลงั” วารสารพัฒนบริหารศาสตร์  19,  2 (เมษายน   2522):หนา้  316 
34ชูศกัด์ิเท่ียงตรงการบริหารบคุคลในภาครัฐกิจกรุงเทพฯ  มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 2519 หนา้ 7-9 
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2) ระบบคุณธรรม (merit  system) ไดก้ล่าวว่า ระบบคุณธรรมมีผูแ้ปลเป็น

ภาษาไทยไวต่้างๆ กนั เช่น “ระบบคุณวุฒิ” “ระบบความรู้ความสามารถ” และ “ระบบความดี  และ

ความสามารถ” ซ่ึงความหมายน้ีเป็นเร่ืองของระบบการจดัการบริหารงานบุคคลที่เป็นธรรม 

โดยยดึถือความรู้ความสามารถของคนเป็นหลกัสาํคญั36 

    ระบบคุณธรรม (merit  system) มีหลกัอยู ่4 ประการ  คือ 

   (1) หลักความมั่นคง (security of tenure)หลกัน้ีมีความหมายว่า เมื่อ

บุคคลเข้ามาทํางานแล้วจะไม่ถูกออกจากงานโดยง่ายตราบเท่าท่ีบุคคลเหล่านั้ นยงัมีความรู้

ความสามารถในการปฏิบติังานได้ดีและมีความประพฤติดี หลกัน้ีโดยทัว่ไปช่วยทาํให้บุคลากร 

มีความตั้ งใจในการปฏิบัติงาน ทําให้เกิดขวญักําลังใจ ขณะเดียวกันเกิดความเต็มใจในการ

ปฏิบติังาน 

     (2)  หลักความสามารถ (rule of competence)  หลกัน้ีถือวา่การท่ีหน่วยงาน  หรือ

องค์การจะได้บุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถเหมาะสมกบัตาํแหน่งเขา้ทาํงาน โดยท่ีบุคคลนั้นๆ  

มีโอกาสกา้วหนา้จะตอ้งมีการสอบแข่งขนั แมใ้นการสอบหรือการคดัเลือกเพื่อเล่ือนตาํแหน่งก็ควร

จะใช้หลกัน้ีเช่นเดียวกนั ทั้งน้ีเพื่อหน่วยงานหรือองค์การนั้นๆจะไดมี้คนดีมีความรู้ความสามารถ

อยา่งแทจ้ริงเขา้มาทาํงานอีกดว้ย 

     (3)  หลักความเป็นกลางทางการเมือง (Political neutrality) แนวคิดท่ีจะให้

ขา้ราชการเป็นกลางทางการเมืองตั้งอยูบ่นขอ้สมมุติฐานท่ีวา่ขา้ราชการประจาํ คือ เคร่ืองมือในการ

ปฏิบติังานเพื่อให้บรรลุเป้าหมายท่ีฝ่ายการเมืองกาํหนดไว ้ดว้ยเหตุผลดงักล่าวน้ี จึงนาํไปสู่ขอ้สรุป

ท่ีว่าขา้ราชการประจาํจะตอ้งไม่มีส่วนร่วมปฏิบติัทางการเมืองเกินไปกว่าขอบเขตท่ีหน่วยราชการ

จะพึงมี ประการต่อมาก็โดยหลักการท่ีว่าการปฏิบัติหน้าท่ีของข้าราชการประจาํจะต้องยึดถือ

หลกัการใหค้วามยติุธรรมแก่ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง 

     (4)  หลักความเสมอภาคในโอกาส (equal of opportunity) ตามหลักน้ี 

หมายความว่าสิทธิสมคัรสอบได้โดยไม่มีการเหล่ือม คือ เปิดโอกาสให้ผูท่ี้มีคุณสมบติัและพื้น

ความรู้ตามที่กาํหนด มีสิทธิสมคัรสอบไดโ้ดยไม่มีการเหลื่อมลํ้ า คือ มีการประกาศรับสมคัร 

ให้ทราบทัว่ไป ฯลฯ หรือในกรณีมีการเล่ือนตาํแหน่ง ตามหลกัน้ีขา้ราชการท่ีมีอายุทาํงานเท่ากนั 

ระดบัเท่ากนั ตอ้งมีความเสมอภาคในการเล่ือนตาํแหน่งเหมือนกนั  เป็นตน้37 

35อุทยั  หิรัญโต  การบริหารงานบคุคล  กรุงเทพฯ  โอนเดียนสโตร์2531  หนา้  2 
36สมพงษ ์ เกษมสิน  การบริหารงานบคุคลแผนใหม่   กรุงเทพ ฯไทยวฒันาพานิช  2526  หนา้  68. 
37จุมพล  หนิมพาณิช  “การสรรหาและการเลือก”  ใน  เอกสารการสอนชุดวิชาการบริหารงานบุคคลภาครัฐ  นนทบุรี

มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  2530  หนา้  74-75 
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   2.1.3  กระบวนการบริหารงานบุคคล 

    กระบวนการบริหารงานบุคคลโดยทั้งหมดยอ่มเป็นเป้าหมายในการบริหาร

จดัการปัญหาต่างๆท่ีเก่ียวกบับุคคลให้ลุล่วงไปดว้ยดีโดยใหเ้กิดประสิทธิภาพในการใชท้รัพยากรมนุษย์

ในการผลิตให้เกิดประโยชน์สูงสุดทั้งแก่หน่วยงานเองและบุคลากรทุกคนและเช่นเดียวกนัสําหรับ

แต่ละหน้าท่ีหรือแต่ละขั้นตอนในกระบวนการนั้นต่างมีเป้าหมายเฉพาะท่ีจะให้สําเร็จบางอย่าง

แตกต่างกนัและต่างมุ่งพยายามท่ีจะให้เป็นส่วนหน่ึงท่ีจะช่วยส่งเสริมให้เป้าหมายส่วนรวมของ

การบริหารงานบุคคลผลสูงสุด 

 สุกิจจุลละนนัทน์เป้าหมายหลกัของการบริหารงานบุคคลนั้นจะมีลกัษณะ 

ท่ีสาํคญั ๆ  อยู ่4 ประการ  กล่าวคือ 

1) การใหไ้ดม้าซ่ึงบุคคล 

2) การพฒันาบุคลากร 

3) การบาํรุงรักษาซ่ึงบุคคล 

4) การใหบุ้คคลพน้จากงาน 

 เป้ าหมายทั้ ง 4 ประการท่ีกล่าวมาน้ีจําเป็นต้องอาศัยกิจกรรม  หรือ

กระบวนการท่ีตอ้งกระทาํเพื่อใหบ้รรลุถึงวตัถุประสงคข์องหลกัการบริหารงานบุคคล 

 กระบวนการหรือกจิกรรมในการบริหารงานบุคคลน้ัน  ประกอบดว้ย 

1) การกาํหนดนโยบายและวางระเบียบเก่ียวกบับุคคล 

2) การวางแผนในการจดัอตัรากาํลงัใหส้อดคลอ้งกบัวตัถุประสงค ์

3) การวางแผนโครงการปฏิบติั 

4) กาํหนดหนา้ท่ีและคุณสมบติัของผูป้ฏิบติัในตาํแหน่งต่างๆ 

5) การจาํแนกตาํแหน่ง 

6) การกาํหนดอตัราเงินเดือนและค่าตอบแทน 

7) การสรรหาคนมาทาํงาน 

8) การเลือกสรรและการทดสอบ 

9) การใหท้ดลองปฏิบติังาน 

10) การบรรจุแต่งตั้ง 

11) การจดัทาํทะเบียนประวติั 

12) การยา้ยและโอน 

13) การพฒันาตวับุคคล 

14) การประเมินผลการปฏิบติังาน 
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15) การพิจารณาความดีความชอบ 

16) การเล่ือนตาํแหน่งฐานะ 

17) การรักษาสุขภาพและความปลอดภยัในการทาํงาน 

18) การจดัสวสัดิการหรือประโยชน์เก้ือกลู 

19) การปกครองบงัคบับญัชา 

20) การรักษาวนิยั 

21) การใหพ้น้จากงาน 

22) การจดัระบบบาํเหน็จบาํนาญ 

23) การศึกษาวจิยัเก่ียวกบัตวับุคคล38 

 ธงชยัสันติวงษ์ไดแ้บ่งหน้าท่ีงานดา้นการบริหารงานบุคคลกระบวนการปฏิบติั

ดว้ยส่วนสาํคญัต่างๆเก่ียวพนักนัดงัน้ี 

 1) การออกแบบงานและการวิเคราะห์งานเพื่อจัดแบ่งตาํแหน่งงาน (Task 

Specialization Process) คือขั้นตอนท่ีต่อเน่ืองจากการกาํหนดเป้าหมายขององค์การท่ีจะมาถึงขั้นแรก 

ของการบริหารงานบุคคลคือการวางแผนองค์การ (Organization Planning) และการออกแบบงาน  

(Job Design) ซ่ึงตอ้งทาํการวิเคราะห์งาน (Job Analysis) จะเป็นหัวใจสําคญัท่ีสุดของกิจกรรมท่ีตอ้งทาํ

ในขั้นน้ี 

 2) การวางแผนกาํลังคน (Manpower Planning Process)  คือ  ขั้นตอนของการ

วิเคราะห์เพื่อทราบชนิดและจาํนวนของตาํแหน่งงานและบุคคลท่ีตอ้งการเพื่อจดัหาแผนกาํลงัคนของ

องคก์ารซ่ึงจะนาํไปสู่การเร่ิมตน้ขั้นตอนแรกของการหาคนมาบรรจุ 

 3) การสรรหาและคัดเลื อกพนักงาน (Recruitment and Selection Process)

กรรมวิธีการสรรหาบุคคล (Recruitment) ก็เพื่อให้ไดบุ้คคลท่ีพึงประสงคท่ี์สุดและการมีวิธีการคดัเลือก

คน(Selection) เพื่อใหค้นท่ีดีท่ีสุดมีคุณสมบติัและจาํนวนตรงตามจาํนวนตาํแหน่งงานต่างๆ 

4) การปฐมนิเทศพนักงานและการประเมินผลการปฏิบัติงาน (Induction 

Appraisal Process) คือ  ขั้นตอนท่ีต่อเน่ืองจากขั้นตอนท่ี2ท่ีจะต้องเร่ิมต้นส่งมอบคนเข้าทํางานด้วย

กิจกรรมซ่ึงประกอบดว้ยขั้นแรกสุดท่ีตอ้งทาํคือ การแนะนาํเพื่อบรรจุหรือการปฐมนิเทศ (Induction or 

Performance Evaluation) หลงัจากท่ีไดท้ราบจากผลการปฏิบติังานแลว้เพื่อส่งเสริมและแกไ้ขปัญหาอนั

อาจเกิดข้ึนจากความแตกต่างของประสิทธิภาพการปฏิบติังานก็จะดาํเนินการพิจารณาเล่ือนเงินเดือน

หรือลดตาํแหน่งหรือโยกยา้ย 

38สุกิจจุลละนนัทน์การบริหารงานบคุคลแผนใหม่กรุงเทพมหานครทาํเนียบนายกรัฐมนตรี  2514  หนา้16-17 
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5) การอบ รม และการพัฒ น า (Training and Development Process)  คือ

ขั้นตอนท่ีเป็นหนา้ท่ีท่ีสาํคญัท่ีตอ้งมีอยูต่ลอดเวลาทุกขณะท่ีมีทรัพยากรมนุษยท์าํงานอยูก่บัเรา  หรือ

ท่ีเรียกว่าการอบรมหรือการฝึกอบรมและการพฒันาซ่ึงหมายถึงกิจกรรมทางการบริหารงานบุคคล 

ท่ีต้องจัดทําข้ึนเพื่อมุ่งส่งเสริมความรู้ความสามารถตลอดจนความชํานาญให้มีมากข้ึนในตัว

บุคลากรโดยเฉพาะเทคนิคและวธีิการใหม่ๆและเง่ือนไขของปัจจยัสภาพแวดลอ้มอ่ืนๆตลอดจนการ

ช่วยใหบุ้คลากรมีความกา้วหนา้และทนัต่อการเปล่ียนแปลง 

6) การจ่ายค่าตอบแทน (Compensation Process) คือ กิจกรรมทางดา้นการจ่าย

ค่าตอบแทนบุคลากรดว้ยผลประโยชน์ต่างๆเพื่อให้บุคลากรไดรั้บความพึงพอใจมากพอสมเหตุสมผล

และเพียงพอในระดบัความสามารถและสร้างแรงจูงใจให้กบับุคลากรให้เกิดกาํลงัใจในการปฏิบติังาน 

ทาํใหผ้ลผลิตสูงข้ึนกบัองคก์าร 

7) การทาํนุบาํรุงรักษาทางดา้นสุขภาพความปลอดภยัและแรงงานสัมพนัธ์ 

(Health, Safe Maintenance and Labor Relation)เพื่อการรักษาสัมพนัธภาพท่ีดีระหว่างบุคลากรกบั

องค์การตอ้งคอยดูแลสุขภาพอนามยัความปลอดภยัซ่ึงองค์การตอ้งคาํนึงถึงด้านน้ีตามสมควร

เพื่อประโยชน์ทั้งบุคลากรและองคก์ารและเสริมสร้างความสัมพนัธ์ท่ีดีระหวา่งผูบ้งัคบับญัชาและ

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาทุกระดบัซ่ึงกิจกรรมน้ีจะตอ้งคอยปกป้องและแก้ไขดูแลเอาใจใส่ตลอดเวลา 

มีระบบของการเจรจาระหวา่งทั้งสองฝ่ายใหต้ั้งอยูบ่นพื้นฐานท่ีดีและเจตนาท่ีดีต่อกนัทั้งน้ีเพื่อความ

ราบร่ืนในการอยูร่่วมกนัทั้งองคก์าร39 

 กล่าวโดยสรุป กระบวนการบริหารงานบุคลากรเป็นการบริหารหรือการจดัการ

ที่เก่ียวกบัตวับุคคลหรือผูป้ฏิบติังานในองค์การหน่ึงเพื่อจะเลือกสรรผูที้่มีความรู้ความสามารถ

เขา้มาทาํงานให้มีจาํนวนเพียงพอเพื่อให้การใช้คนให้เกิดประโยชน์เต็มท่ีและรักษากาํลงัแรงงาน

ตลอดจนการบาํรุงรักษาส่งเสริมสมรรถภาพและบรรลุผลสาํเร็จตามความมุ่งหมายขององค์การ

การบริหารงานบุคลากรเป็นกระบวนการท่ีเก่ียวกบันโยบายการวางแผนโครงการระเบียบ  และ

วิธีดาํเนินการเก่ียวกบับุคคลเพื่อประโยชน์และบาํรุงรักษาไวซ่ึ้งทรัพยากรมนุษยท่ี์มีประสิทธิภาพ

และปริมาณท่ีเพียงพอเพื่อให้การปฏิบติังานบรรลุผลสําเร็จตามวตัถุประสงค์การบริหารงานนั้น

ผูบ้ริหารไม่สามารถท่ีจะดาํเนินงานทั้งหมดให้สําเร็จโดยลาํพงัไดจ้าํเป็นตอ้งอาศยัความร่วมมือจาก

ผูร่้วมงานหรือบุคลากรเป็นปัจจยัท่ีสาํคญัท่ีสุดในกระบวนการบริหารงานบุคคล 

 

 

39ธงชยัสนัติวงษก์ารบริหารงานบคุคลกรุงเทพมหานครไทยวฒันาพานิช  2542  หนา้  40  
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 2.2 กรอบแนวคิดเร่ืองระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นในปัจจุบัน 

  ในระยะกวา่หน่ึงทศวรรษท่ีผา่นมาระบบการปกครองทอ้งถ่ินในหลายๆประเทศทัว่โลก

ไดมี้การปรับตวัในหลายดา้นเกิดมีความเปล่ียนแปลงในหลกัการวา่ดว้ยการบริหารงานในภาคสาธารณะ

ส่งผลให้การส่งมอบบริการในภาคสาธารณะมีการปรับเปล่ียนจากเดิมท่ีรัฐเป็นผูจ้ดัทาํไปสู่ทางเลือก

ใหม่ๆเพื่อการส่งมอบบริการดงักล่าวเช่นการใช้สัญญาว่าจา้งเอกชนดาํเนินการแทน (Contracting out), 

การแปรรูปกิจการของรัฐไปสู่เอกชน (Privatization), การทาํงานร่วมกนัขององคก์รหลากหลายประเภทใน

รูปของเครือข่ายทางนโยบาย (Policy networks) เป็นตน้ ความเปล่ียนแปลงดงักล่าวส่งผลกระทบอย่าง

สําคญัต่อระบบการปกครองท้องถ่ินให้จาํต้องปรับตวัรวมทั้งเร่ืองการบริหารงานบุคคลท้องถ่ิน 

ก็จาํตอ้งปรับตวัจากเดิมท่ีองค์กรปกครองท้องถ่ินจะมีการบริหารและการจดัโครงสร้างภายใน 

ท่ีขยายตัวไปตามภารกิจหน้าท่ีท่ีตนรับผิดชอบ  โดยการจดัตั้ งแผนกต่างๆภายในและสรรหา

บุคลากรมารับผดิชอบจดัทาํภารกิจนั้นๆ(Departmentalism) ไปสู่การปรับตวัใหม่ทั้งในเชิงโครงสร้าง

และบทบาทหน้าท่ีของบุคลากรภายใตส้ภาพการณ์เช่นน้ีระบบการบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ินของ

หลายๆประเทศไดมี้การจดัรูปแบบและวางหลกัการเสียใหม่สรุปไดว้่าระบบการบริหารงานบุคคล

ขององค์กรปกครองทอ้งถ่ินของประเทศต่างๆในเวลาน้ีสามารถจดัแบ่งออกได้เป็น  3 รูปแบบกวา้งๆ

ดงัต่อไปน้ี40 

   2.2.1  ระบบพนักงานของหน่วยการปกครองท้องถิน่ 

    การบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ินภายใตรู้ปแบบน้ีจะถือวา่อาํนาจในการจดัการ

ดา้นบุคลากรทั้งกระบวนการจะเป็นของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน “แต่ละแห่ง” ท่ีจะจดัการกนัเอง

กล่าวคือ การกาํหนดคุณสมบติั การสรรหาการว่าจา้งระบบเงินเดือน และค่าตอบแทนระบบการ

เล่ือนขั้น เล่ือนตาํแหน่งไปจนถึงระบบการเกษียณอายุ และให้ออกจากงานทั้งหมดเป็นอาํนาจของ

หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินหน่ึงๆท่ีบริหารดว้ยตนเองโดยอิสระ การบริหารงานบุคคลในรูปแบบน้ี

ปรากฏใช้อยู่อย่างเด่นชัดในประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศญี่ปุ่นและประเทศออสเตรเลีย 

โดยหลกัการแล้วจะมีระบบการบริหารท่ีคล้ายคลึงกบับริษทัเอกชนโดยทัว่ไปกล่าวคือ ทอ้งถ่ิน 

มีอิสระเต็มท่ีในการจดัการขณะท่ีอาํนาจของรัฐบาลส่วนกลางจะเขา้มาเก่ียวขอ้งแต่เพียงการออก

กฎหมายเก่ียวกบัระบบการประกนัการจา้งงานสภาพแวดลอ้มและเง่ือนไขการทาํงานหรือระบบ

เงินเดือนและค่าตอบแทนพื้นฐานซ่ึงเป็นกฎหมายกลางท่ีใชก้บักาํลงัแรงงานส่วนอ่ืนๆของประเทศ

โดยทัว่ไปและอาจจะจดัให้มีการพฒันาและอบรมบุคลากรระบบการนิเทศน์งานในบางสายงาน

40นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  รายงานการวิจัยการพัฒนาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินกรุงเทพฯ  สถาบนัวิจยั

และให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์  2546  หนา้  41-44 
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หรือการสร้างระบบการแลกเปล่ียนหมุนเวียนบุคลากรเป็นการชัว่คราวระหวา่งรัฐบาลส่วนกลางกบั

ทอ้งถ่ินเป็นตน้ 

 ระบบน้ีจะมีจุดแข็งอย่างน้อยสามประการคือประการท่ีหน่ึงทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง 

จะมีความเป็นอิสระสูงในการจดัการดา้นบุคลากรอนัเป็นการส่งเสริมปรัชญาการปกครองทอ้งถ่ิน

ตามหลักการปกครองตนเอง (Local self-government) ประการท่ีสองหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน  

แต่ละแห่งสามารถจะกาํหนดเง่ือนไขในการจา้งงานต่างๆไดโ้ดยอิสระเพือ่ใหส้ามารถแข่งขนัในการ

ดึงดูดบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถในตลาดแรงงานเขา้มาทาํงานในองค์กรของตนได้  และ

ประการท่ีสามทอ้งถ่ินสามารถกาํหนดอตัรากาํลงัและคุณสมบติัของบุคลากรไดอ้ย่างอิสระ  และ

ยดืหยุน่เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัความตอ้งการของตน 

   2.2.2  ระบบพนักงานท้องถิน่แห่งชาติ 

    รูปแบบการบริหารงานบุคคลภายใตร้ะบบพนกังานทอ้งถ่ินแห่งชาติปรากฏ

อยูใ่นหลายๆประเทศในภาคพื้นยุโรปอย่างเช่นเยอรมนัและฝร่ังเศสเป็นตน้ระบบน้ีจะถือวา่พนกังาน

ของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินทุกแห่งถือเป็นกาํลงัพลในภาครัฐท่ีถูกจดัรวมเขา้อยูภ่ายใตโ้ครงสร้าง

อนัเดียวกนัทั้งน้ีอาํนาจทางการบริหารดา้นบุคลากรจะถูกกาํหนดกรอบ โดยคณะกรรมการกลางดา้น

การบริหารงานบุคคลในระดบัชาติหรือเป็นไปตามขอ้ตกลงของท่ีประชุมร่วมระดบัชาติระหวา่งฝ่าย

ทอ้งถ่ินกบัฝ่ายรัฐบาลส่วนกลางหรือโดยแนวนโยบายขององคก์ารมหาชนซ่ึงจดัตั้งข้ึนเพื่อทาํหนา้ท่ี

ดูแลการบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ิน เป็นการเฉพาะ 

    ระบบน้ีมีหลกัการพื้นฐานท่ีเน้นความเป็นแบบแผนอนัเดียวกนั (Uniformity) 

และการประกนัความมัน่คงของการจา้งงานในระยะยาวโดยขอ้กาํหนดดา้นการบริหารบุคลากรท่ีวาง

กรอบไวใ้นระดบัชาติจะเก่ียวขอ้งกบัประเด็นอย่างระบบการจดัชั้นและตาํแหน่ง ระบบค่าตอบแทน  

และเงินเดือนระบบการสอบเล่ือนขั้น กําหนดหลักการด้านคุณสมบัติของตาํแหน่งงานระบบการ

ประเมินผลงานระบบการควบคุมทางวินัยระบบการพฒันาและฝึกอบรมบุคลากรเป็นตน้ทั้งน้ีการใช้

อาํนาจทางการบริหารภายใตก้รอบดงักล่าวจะกระทาํผา่นคณะกรรมการกลางในระดบัชาติหรือในระดบั

ทอ้งถ่ินดงันั้นภายใตโ้ครงสร้างเช่นน้ีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจะมีอาํนาจในการจดัการดา้นบุคลากร

อยู่จาํกดักล่าวคือจะมีอาํนาจแต่เพียงในดา้นการกาํหนดกรอบอตัรากาํลงัการว่าจา้งการประเมินผลงาน

และการเล่ือนขั้นเล่ือนตาํแหน่งเป็นตน้ 

    สําหรับจุดแข็งของระบบน้ีมีอยู่อย่างน้อยสามประการได้แก่ประการท่ีหน่ึง  

จะมีกรอบทางการจดัการด้านบุคลากรท่ีเป็นเอกภาพและมีแบบแผนอนัเดียวกันทั้งประเทศประการ 

ท่ีสอง ระบบน้ีจะเอ้ือต่อการโยกยา้ยถ่ายเทบุคลากรระหว่างหน่วยการปกครองท้องถ่ินหรือระหว่าง

องคก์รภาครัฐอ่ืนๆให้เป็นไปโดยสะดวกข้ึนและประการท่ีสามระบบน้ีจะสร้างหลกัประกนัดา้นการจา้ง
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งานในระยะยาวแก่พนักงานทอ้งถ่ินได้มากกว่ารูปแบบแรกตวัอย่างของระบบการบริหารงานบุคคล

รูปแบบน้ีท่ีเห็นไดอ้ยา่งชดัเจนคือในประเทศฝร่ังเศส 

   2.3.3  ระบบผสมผสาน 

    การบริหารงานภายใตรู้ปแบบน้ีจะมีลกัษณะท่ีผสมผสานระหว่างสองรูปแบบ

แรกกล่าวคือ อาํนาจทางการบริหารงานบุคคลจะถูกใช้ร่วมกนัระหว่างหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน  

แต่ละแห่งกบัองคก์รส่วนกลางในระดบัชาติโดยจะถือวา่บุคลากรในภาคทอ้งถ่ินเป็นของหน่วยการ

ปกครองทอ้งถ่ินแต่ละแห่งท่ีจะจดัการกนัเองแต่ขอ้กาํหนดทางการบริหารต่างๆจะถูกวางกรอบ 

โดยอาศยัระบบคณะกรรมการ (Committee System) ทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ินภายใตร้ะบบพหุภาคี

หรือโดยองค์กรกลางท่ีเป็นองค์กรของรัฐท่ีมีอิสระจากรัฐบาลส่วนกลาง  (Non-departmental Organization) 

และบางประเทศนิยมดาํเนินการโดยองค์การมหาชน (Public Organization)คณะกรรมการหรือองค์กรกลาง

เหล่าน้ีอาจจะมิได้มีอยู่เพียงองค์กรเดียวแต่จะมีอยู่หลายองค์กรท่ีเขา้มาเก่ียวขอ้งกับการบริหารงาน

บุคลากรในแต่ละดา้นเช่นการกาํหนดเงินเดือนและค่าตอบแทนของลูกจา้งชั่วคราวและพนักงาน

สายบริหารทัว่ไปจะถูกกาํหนดโดยขอ้ตกลงระหวา่งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินกบัสหภาพแรงงาน

เป็นตน้หรือระบบเงินเดือนและค่าตอบแทนสภาพแวดลอ้มและเงื่อนไขในการทาํงานตลอดจน

ขอ้กาํหนดดา้นคุณสมบตัิของพนกังานในสายวิชาชีพหน่ึงๆก็จะกระทาํผ่านกรรมการกลางท่ีมี

องค์กรหลายฝ่ายเก่ียวขอ้งเช่นตวัแทนของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินผูช้าํนาญการสมาคมวิชาชีพ

และตวัแทนจากรัฐบาลส่วนกลางเป็นตน้หรือในระบบการประเมินผลงานและประกนัคุณภาพของ

บุคลากรก็จะมีองคก์รอิสระท่ีเป็นองคก์รของรัฐแต่มิใช่หน่วยงานของรัฐบาลส่วนกลางเขา้มาดูแล

เป็นตน้ การบริหารงานภายใตรู้ปแบบน้ีถือเป็นแนวโนม้ท่ีกาํลงัถูกปรับใชใ้นหลายประเทศกล่าวคือ

ทั้งในกลุ่มประเทศท่ีใชร้ะบบพนกังานของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินและระบบพนกังานทอ้งถ่ิน

แห่งชาติซ่ึงมีหลักการบริหารอยู่คนละขั้ วต่างก็เคล่ือนเข้ามาใช้รูปแบบผสมผสานกันมากข้ึน

ยกตวัอยา่งเช่นในกลุ่มประเทศนอร์ดิกอยา่งเดนมาร์กสวีเดนรวมถึงประเทศอยา่งเนเธอร์แลนด์เป็น

ตน้ต่างก็เคล่ือนตวัจากระบบพนักงานทอ้งถ่ินแห่งชาติท่ีอาํนาจทางการบริหารถูกกาํหนดกรอบ

อย่างเคร่งครัดจากรัฐบาลส่วนกลางไปสู่ระบบการจา้งงานท่ีวางอยูบ่นฐานของระบบการว่าจา้งตาม

สัญญา (Individual contractual basis) ซ่ึงกระทาํโดยหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินแต่ละแห่งกบัพนกังาน

ท่ีถูกว่าจา้งแต่ทั้งน้ีจะอยู่ภายใตม้าตรฐานกลางระดบัชาติในการกาํหนดเง่ือนไขการว่าจา้งต่างๆ 

โดยองคก์รตวัแทนของทั้งสองฝ่ายขณะท่ีในประเทศอยา่งองักฤษท่ีปรากฏรูปแบบการบริหารแบบ

ผสมผสานอย่างเด่นชัดก็มีการเคล่ือนตวัจากในอดีตท่ีใช้ระบบพนักงานของหน่วยการปกครอง

ทอ้งถ่ินไปสู่การสร้างระบบมาตรฐานกลางผา่นคณะกรรมการกลางและองคก์รอิสระต่างๆ มากข้ึน

ระบบน้ี เป็นการผสมผสานเอาจุดแข็งของทั้ งสองระบบแรกมาปรับใช้กล่าวคือเป็นการ
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ประนีประนอมกนัระหว่างหลกัการความเป็นอิสระทางการบริหารของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน

กับการสร้างหลักประกันด้านการจา้งงานและมาตรฐานของพนักงานท้องถ่ินซ่ึงทาํให้หน่วยการ

ปกครองทอ้งถ่ินแต่ละแห่งยงัคงมีความเป็นอิสระและมีความยืดหยุ่นสูงในการจดัการดา้นบุคลากร

ตามความตอ้งการของตนภายใตร้ะบบการควบคุมมาตรฐานกลางตวัอย่างที่สําคญัของประเทศ 

ท่ีใช้รูปแบบการบริหารงานบุคคลดงักล่าวน้ีคือในประเทศองักฤษ 

 

3.  การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ 

  

 3.1 ประเทศญีปุ่่น 

   3.1.1 การปกครองท้องถิน่ประเทศญีปุ่่ น 

    ประเทศญ่ี ปุ่นเป็นประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยซ่ึง 

มีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุขโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินแบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ 

การบริหารราชการส่วนกลางและการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินเท่านั้ น 41การบริหารราชการ 

ในส่วนกลางใชรู้ปแบบรัฐสภามีนายกรัฐมนตรีรับผดิชอบในการบริหารสูงสุดมาจากเสียงส่วนใหญ่

ในสภาโดยนายกรัฐมนตรีจะบริหารงานของรัฐบาลผ่านกระทรวง (Ministries) หน่วยงาน 

(Agencies) และองค์กรบริหารต่างๆ(Administrative Bodies) ในปัจจุบนัประเทศญ่ีปุ่นมีกระทรวง

และหน่วยงานต่างๆเทียบเท่ากระทรวงอยูท่ ั้งส้ิน 11 กระทรวงและหน่วยงานและองคก์รบริหารงาน

อ่ืนๆอีกไม่น้อยกว่า 30 หน่วยงานการบริหารของญ่ีปุ่นให้ความสําคญักบัการกระจายอาํนาจไปสู่

ทอ้งถ่ินให้ทอ้งถ่ินมีอิสระท่ีจะปกครองตนเองตามหลกัการของระบอบประชาธิปไตยหลกั“ความเป็น

อิสระของทอ้งถิ่น (Local Autonomy)” ปรากฏคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญฉบบัที่ร่างโดยคณะยึด

อาํนาจสหรัฐแลว้ยงัมีการออกกฎหมายสําคญัในการปกครองทอ้งถ่ินคือกฎหมายปกครองตนเอง

ของทอ้งถ่ิน (Local Autonomy Law) กฎหมายฉบบัน้ีไดก้าํหนดโครงสร้างใหม่ของการบริหารส่วน

ทอ้งถ่ินและไดก้ระจายอาํนาจของรัฐบาลกลางไปให้กบัหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินอยา่งมากพร้อม

กันนั้ นได้ยกเลิกกระทรวงมหาดไทยและเปล่ียนไปเป็นกระทรวงกิจการภายในแทนได้มีการ

กระจายภารกิจและกิจการต่างๆให้แก่ทอ้งถ่ินจดัตั้งเจา้หนา้ท่ีของทอ้งถ่ินและปฏิรูประบบการคลงั

41สถาบนัพระปกเกลา้ ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบและความเป็นไปได้ นนทบุรี สถาบนั

พระปกเกลา้ 2550  หนา้  29 
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ของทอ้งถ่ินรวมทั้งกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางและทอ้งถ่ินตามหลกัการว่าดว้ยการ

ปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน42 

   1) รูปแบบปกครองท้องถ่ิน 

     การปกครองทอ้งถ่ินของประเทศญ่ีปุ่นมี 2 รูปแบบ คือรูปแบบทัว่ไป  และ

รูปแบบพิเศษ 

     (1) รูปแบบท่ัวไปแบ่งออกเป็น 2 ระดบั43
 

      ก. ระดบับนคือ องค์กรปกครองทอ้งถ่ินท่ีเป็นจงัหวดัมีหน้าท่ีเป็น

หน่วยงานกลางเช่ือมการติดต่อระหวา่งรัฐบาลกลางกบัเทศบาลเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลางมีหนา้ท่ี

ในการดาํเนินกิจการท่ีใหญ่เกินกวา่ศกัยภาพของเทศบาลท่ีสามารถจะกระทาํได ้ดาํเนินการครอบคลุม

พื้นท่ีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินระดบัเทศบาลทั้งหมดท่ีอยู่ในพื้นท่ีของจงัหวดั ปัจจุบนัจงัหวดัใน

ประเทศญ่ีปุ่นมีทั้งส้ิน 47 จงัหวดัโตเกียวจดัเป็นจงัหวดัหน่ึงแต่มีสถานะเป็นเมืองหลวงของประเทศ

จึงทาํให้มีโครงสร้างท่ีแตกต่างจากจงัหวดัอ่ืนๆโดยมีการจดัตั้งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีเรียกวา่ 

“เขตพิเศษ” 

      ข. ระดับล่างได้แก่เทศบาลเป็นหน่วยการปกครองท้องถ่ินระดับ

ล่างสุดมีหนา้ท่ีให้บริการขั้นพื้นฐานทัว่ไปแก่ประชาชนปัจจุบนัมีเทศบาลทั้งส้ินจาํนวน 3,218 แห่ง

แบ่งออกเป็น 3 ประเภทคือ 

      ก) เทศบาลนคร (Cities/Shi) 

      ข)  เทศบาลเมือง (Towns/Cho or Machi ) 

      ค)  เทศบาลตาํบล (Villages/Son or  Maru ) 

       ในส่วนของเทศบาลนครก็ยงัมีเทศบาลมหานคร (Designate Cities) 

ซ่ึงเป็นเทศบาลนครขนาดใหญ่มีจาํนวนประชากรเกิน 600,000 คนข้ึนไปขณะน้ีมีเทศบาลมหานคร12 

แห่งไดแ้ก่ Osaka, Kyoto, Nagoya, Yokohama, Kobe, Kita- kyusyu, Sapporo, Kawasaki,Fukuoka, Hiroshima, 

Sendai, และ Chiba เทศบาลมหานครเหล่าน้ีมีอาํนาจหน้าท่ีกวา้งขวางเท่าเทียมกบัในระดบัจงัหวดั

ข้ึนต่อรัฐบาลโดยตรงเช่นเดียวกนักบัจงัหวดั44 

 

 

42นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ  กรุงเทพฯ  วิญ�ูชน  2546 

หนา้  149-153 
43กรมการปกครอง บทสรุปสาํหรับผู้บริหารโครงการวิจัยร่วมกันระหว่างไทยและญ่ีปุ่ น  เร่ือง  การเสริมสร้างสมรรถนะ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  กรุงเทพฯ กรมการปกครอง  2545  หนา้  22 
44สมคิด  เลิศไพฑูรย ์กฎหมายปกครองท้องถ่ิน กรุงเทพฯ คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา2549  หนา้ 138 
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     (2)  รูปแบบพิเศษ 

     ก. เขตการปกครองพิเศษ (Special Wards/Ku) รูปแบบการปกครอง

แบบเขตพิเศษมีเฉพาะในโตเกียวเท่านั้นมีอาํนาจหนา้ท่ีใกลเ้คียงกบัเทศบาลนครแต่ไม่ไดจ้ดัตั้งตาม

กฎหมายเทศบาลและมีขอ้ยกเวน้เก่ียวกบัอาํนาจหนา้ท่ีบางประการ45 

     ข. ส ห ก าร  (Cooperatives of Local Authorities / Jimu-Kumiai)  เป็ น ก าร

รวมกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีได้มีการตกลงกันก่อตั้ งสหภาพท้องถ่ินโดยได้รับความ

เห็นชอบจากรัฐมนตรีหรือผูว้า่ราชการจงัหวดัแลว้แต่กรณีเพื่อร่วมกนัดาํเนินกิจการท่ีเกินศกัยภาพ

ของทอ้งถ่ินขนาดเล็กท่ีจะดาํเนินการได้ซ่ึงรูปแบบสหภาพองค์กรการปกครองส่วนทอ้งถ่ินตาม

กฎหมายกาํหนดใหมี้ 4 ประเภทคือ 

      ก) สหภาพธุรการทั่วไป (Partial Cooperative/Ichibu-Jimukumiai)

เป็นสหภาพท่ีท้องถ่ินมอบหมายการจัดกิจการสาธารณะในพื้นท่ีพิ เศษบางพื้นท่ีให้สหภาพ

ดาํเนินการแทนเช่นเดียวกบักิจการกาจดัขยะกิจการเก่ียวกบัอคัคีภยัและกิจการเก่ียวการศึกษาภาคบงัคบั

สหภาพประเภทน้ีนิยมจดัตั้งกนัมากในทอ้งถ่ิน 

      ข) สหภาพเขตกวา้ง (Wide Area Union/Koiki-rengo) เป็นสหภาพ

รูปแบบใหม่การดาํเนินการในพื้นท่ีกวา้งเท่านั้นแต่ยงัดาํเนินการในกิจการบางอยา่งท่ีรัฐบาลกลาง

มอบหมายใหด้ว้ย 

      ค) สหภาพธุรการรวม (Full Cooperative)เป็นสหภาพท่ีทอ้งถ่ิน

มอบหมายหนา้ท่ีทั้งหมดของตนใหก้บัหน่วยงานของสหภาพสหภาพประเภทน้ียงัไม่มีการจดัตั้งข้ึน 

      ง) สหภาพธุ รการราชการ(Join-Office Cooperative)เป็ นสหภาพ

ทอ้งถ่ินท่ีรวมสาํนกังานบริหารไวด้ว้ยกนัสหภาพประเภทน้ียงัไม่มีปรากฏ 

    (3) เขตทรัพย์สิน (Property Wards)เป็นหน่วยงานท่ีจัดตั้ งข้ึนเพื่อทํา

หน้าที่บริหารและจดัการทรัพย์สินของหน่วยงานการปกครองท้องถ่ินบางประการเช่นคลอง

ชลประทานเป็นตน้บางคร้ังเป็นการจดัตั้งข้ึนเพื่อดูแลทรัพยสิ์นท่ีเกิดจากการรวมตวักนัของหน่วย

การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

    (4)  บรรษัทพฒันาท้องถ่ิน (Local Development Corporations)เกิดจาก

การร่วมกันดาํเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 2 แห่งข้ึนไปเพื่อการจดัหาและเตรียม

สถานท่ีสาํหรับการก่อสร้างส่ิงอาํนวยความสะดวกต่างๆท่ีไดก้าํหนดไวใ้นแผนพฒันาภูมิภาค46 

 

45“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  141 
46บูฆอรี  ยหีมะ  การปกครองท้องถ่ินไทย  กรุงเทพฯ  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั  2550  หนา้  60-61 
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2) โครงสร้างภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

    โครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินของประเทศญ่ีปุ่นตามกฎหมาย The Local 

AutonomyLawได้กําหนดให้โครงสร้างการปกครองท้องถ่ินของประเทศญ่ีปุ่นมีลักษณะเป็น

โครงสร้างแบบสองชั้น (Two-tier System) อนัประกอบไปด้วยจงัหวดั (Prefecture) และเทศบาล

(Municipality)47หน่วยการปกครองทอ้งถิ่นในระดบัจงัหวดัและระดบัเทศบาลประกอบด้วย

สภาทอ้งถ่ินเป็นฝ่ายนิติบญัญติัและผูว้า่ราชการจงัหวดัและนายกเทศมนตรีเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร

อาํนาจหนา้ท่ีของแต่ละฝ่าย มีลกัษณะดงัน้ี 

     (1)  สภาท้องถ่ิน 

      เป็นองค์กรนิติบัญญัติสมาชิกมาจากการเลือกตั้ งโดยตรงของ

ประชาชน มีวาระ 4 ปี จาํนวนสมาชิกทอ้งถ่ินจะแตกต่างกนัตามขนาดของประชากร ดงัน้ี48 

     ก. สภาจงัหวดัจะมีจาํนวนสมาชิกอยูร่ะหวา่ง 40 - 120 คน 

     ข. สภาเทศบาลนครจะมีจาํนวนสมาชิกอยูร่ะหวา่ง 30 - 100 คน 

     ค. สภาเทศบาลเมืองและหมู่บา้นจะมีจาํนวนสมาชิกอยูร่ะหวา่ง 12 - 30 คน 

     สภาทอ้งถ่ินมีอาํนาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวคื้ออาํนาจใน

การตรากฎหมาย (ขอ้บญัญติั) ของทอ้งถ่ินเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกกฎหมายและขอ้บญัญติัต่างๆ

อาํนาจในการอนุมติังบประมาณประจาํปีอาํนาจในการกาํหนดหลกัการเก่ียวกบัอตัราภาษีทอ้งถ่ิน

ค่าธรรมเนียมและขอบข่ายการกระทาสัญญาต่างๆอาํนาจในการอนุมติัจดัซ้ือหรือยกเลิกทรัพยสิ์น

สาธารณะอาํนาจในการแต่งตั้งเจา้หนา้ท่ีเพื่อตรวจสอบบญัชีของเทศบาลอาํนาจในการตั้งกระทูถ้าม

เก่ียวกบัการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารรวมทั้งการลงมติไม่ไวว้างใจอนัเป็นผลให้ฝ่ายบริหารตอ้ง

ลาออกหรืออาจยบุสภาเป็นตน้ 

     (2)  ฝ่ายบริหาร 

     ก. หวัหนา้ฝ่ายบริหารไดแ้ก่ผูว้า่ราชการจงัหวดัและนายกเทศมนตรีมา

จากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนมีวาระ 4 ปีผูว้่าราชการจงัหวดัและนายกเทศมนตรีส่วน

ใหญ่เคยเป็นขา้ราชการส.ส. พนกังานระดบัสูงของทอ้งถ่ินสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือนกัธุรกิจทอ้งถ่ิน

ส่วนสมาชิกสภาท้องถ่ินส่วนใหญ่มาจากองค์การท่ี เก่ียวข้องกับเกษตรป่าไม้ประมงพาณิชกรรม

อุตสาหกรรมรวมทั้งจากพรรคการเมืองหรือสหภาพการคา้หัวหน้าฝ่ายบริหารสามารถแต่งตั้ง

รองผูว้่าราชการจงัหวดัหรือรองนายกเทศมนตรีและหัวหน้าฝ่ายบญัชีสมุห์บัญชีมาช่วยในการ

47สถาบนัพระปกเกลา้  ระบบและรูปแบบการจัดเก็บภาษีท้องถ่ิน  ศึกษาเฉพาะกรณีประเทศญ่ีปุ่ น  กรุงเทพฯ  จรัญสนิทวงศ์  2548

หนา้  3 
48สมคิด  เลิศไพฑูรยก์ฎหมายปกครองท้องถ่ินหนา้  138-139 
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ปฏิบติังานตามหน้าท่ีท่ีรับผิดชอบได้โดยความเห็นชอบจากสภาทอ้งถ่ินอาํนาจของหัวหน้าฝ่าย

บริหารตามท่ีกฎหมายกาํหนดคืออาํนาจในการบริหารงานตามท่ีบญัญติัว่าเป็นอาํนาจหน้าท่ีของ

จงัหวดัอาํนาจในการเสนอร่างกฎหมายให้สภาทอ้งถ่ินพิจารณาอาํนาจในการจดัตรียมและบริหาร

งบประมาณรวมทั้งควบคุมดูแลบญัชีการเงินอาํนาจในการจดัเก็บภาษีค่าธรรมเนียมค่าปรับอาํนาจ

ในการแต่งตั้งและควบคุมดูแลเจา้หน้าท่ีของทอ้งถ่ินอาํนาจในการอนุมติัสัญญาจดัตั้งบริหารการ

สาธารณะและธุรกิจสาธารณะตลอกจนการเขา้ถือสิทธ์จดัการยา้ยโอนทรัพยสิ์นและการเก็บรักษา

เอกสารสาธารณะ อาํนาจในการเรียกประชุม  อาํนาจท่ีจะเสนอเร่ืองหรือปัญหาต่างๆท่ีเห็นสมควร

ในสภาเทศบาลประชุมพิจารณาอาํนาจในการยบัย ั้งร่างกฎหมายอาํนาจในการยุบสภาทอ้งถ่ินเป็น

ตน้49 

     ข. คณะกรรมการบริหารด้านต่างๆกฎหมายกาํหนดข้ึนมาเพื่อถ่วงดุล

อาํนาจฝ่ายบริหารโดยคณะกรรมการเขา้มาช่วยในการบริหารงานและดาํเนินกิจการพิเศษท่ีตอ้งการ

ความเป็นกลางทางการเมืองและไม่มีอคติในการปฏิบติัหน้าท่ีท่ีมาของคณะกรรมการบริหารส่วนใหญ่

ได้รับการแต่งตั้ งจากหัวหน้าฝ่ายบริหารภายใต้การอนุมัติของสภาท้องถ่ินจะมีก็เฉพาะคณะ

กรรมการบริหารการเลือกตั้งเท่านั้นท่ีอาํนาจในการแต่งตั้งสมาชิกเป็นของสภาทอ้งถ่ินโดยการคดัเลือก

มาจากผูม้ีสิทธิเลือกตั้งในพื้นที่อยู่ในวาระ 3-4 ปีการทาํงานของคณะกรรมบริหารจะทาํงาน

แบบไม่เตม็เวลาเวน้แต่กฎหมายกาํหนดเป็นอยา่งอ่ืน50 

3) อาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

    กฎหมายปกครองตนเองของท้องถ่ิน (Local Autonomy Law) ได้แบ่งแยก

อาํนาจหน้าท่ีระหว่างรัฐบาลกลางและท้องถ่ินไวอ้ย่างชัดเจนโดยท้องถ่ินจะต้องไม่แทรกแซง

กิจกรรมท่ีรัฐเป็นผูด้าํเนินการต่อไปน้ี 

1. กิจการเก่ียวกบัตุลาการ 

2. กิจการเก่ียวกบัการลงโทษทางอาญา 

3. กิจการเก่ียวกบัการขนส่งและโทรคมนาคมระดบัชาติ 

4. กิจการเก่ียวกบัการไปรษณีย ์

5. กิจการเก่ียวกบัสถาบนัการศึกษาและการวจิยัระดบัชาติ 

6. กิจการเก่ียวกบัโรงพยาบาลและสถานอนามยัระดบัชาติ 

7. กิจการเก่ียวกบัการเดินเรือ, อุตุนิยมวทิยาและอุทกศาสตร์ 

8. กิจการเก่ียวกบัพิพิธภณัฑแ์ละหอ้งสมุดระดบัชาติ 

49นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ  หนา้  157 
50“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  158 
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    หนา้ท่ีของทอ้งถ่ินสามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ดงัน้ี 

     (1)  หน้าท่ีโดยตรงของท้องถ่ิน 

      เป็นหน้าท่ี ท่ีท้องถ่ินมีอํานาจหน้าท่ีกระทําได้ตามหลักการการ

ปกครองตนเองซ่ึงครอบคลุมกิจการต่างๆอยา่งกวา้งขวางดงัเช่น 

     ก. สาธารณสุขและอนามยั (Health) 

      เป็นบริการท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการส่งเสริมการดูแลและปรับปรุง

สุขภาพของผูอ้ยูอ่าศยัครอบคลุมดา้นการสาธารณสุขการรักษาพยาบาลและเภสัชกรรมทอ้งถ่ินใน

ระดบัจงัหวดัจะรับผิดชอบในการจดับริการด้านการอนามยัและสาธารณสุขในพื้นท่ีใหญ่ๆส่วน

เทศบาลจะดูแลและให้บริการเฉพาะผูอ้ยู่อาศยัในเขตพื้นท่ีของตนเองเช่นการฉีดวคัซีนการออก

ใบอนุญาตฌาปนกิจศพการจดัการศูนยอ์นามยัแม่และเด็กและการใหบ้ริการพยาบาลเป็นตน้51 

     ข. สวสัดิการสังคม (Social Welfare) 

      เป็นการให้บริการที่เกี่ยวกบัสวสัดิการสังคมในทอ้งถิ่นบริการ 

ท่ีสาํคญั เช่นสวสัดิการเด็กโดยการจดัศูนยฟ้ื์นฟูสาํหรับเด็กพิการหรือเด็กที่มีปัญหาด้านการฟัง

การพดูบา้นเด็กการจดัศูนยดู์แลเด็กช่วงกลางวนัดา้นสวสัดิการผูสู้งอายุจดัให้ประโยชน์ต่อผูสู้งอายุ

ท่ีอยู่บ้านตนเองการจดัส่ิงอาํนวยความสะดวกและบริการสําหรับผูสู้งอายุและการให้คาํแนะนํา

ปรึกษาเป็นตน้52 

     ค. โครงสร้างพืน้ฐาน (Public Work) 

      เป็นกิจการท่ีเก่ียวกับการพัฒนาท้องถ่ินและการส่งเสริมการ

ปรับปรุงส่ิงอาํนวยความสะดวกต่างๆ ดงัเช่นการวางผงัเมืองการดูแลถนนลาํนํ้ าท่อระบายนํ้ า  และ 

ท่ีพกัอาศยั เป็นตน้53 

     ง. ด้านการพาณิชย์และอุตสาหกรรม (Commerce & Industry) 

      เป็นกิจการที่เก่ียวกบัการพฒันาธุรกิจของทอ้งถ่ินโดยทอ้งถ่ิน

มีบทบาทในการปรับปรุงวิธีการจดัการดา้นพาณิชยแ์ละอุตสาหกรรมสร้างศูนยอุ์ตสาหกรรมเพื่อ

ดึงดูดการลงทุนทาํวิจยัด้านการพาณิชยแ์ละอุตสาหกรรมและกาํหนดนโยบายปรับปรุงการ

บริโภคและการแจกจ่ายผลผลิตซ่ึงเทศบาลอาจจะมีหอการคา้และอุตสาหกรรมท้องถ่ินสมาคม 

การพาณิชยแ์ละอุตสาหกรรมเพื่อส่งเสริมความช่วยเหลือและแลกเปล่ียนขอ้มูลระหวา่งสมาชิก 

 

51ปรัชญา  เวชารัชช์การปกครองท้องถ่ินของประเทศญ่ีปุ่ น  กรุงเทพฯ  โครงการส่งเสริมการบริหารจดัการท่ีดีโดยการกระจาย

อาํนาจสู่ทอ้งถ่ิน  สาํนกังาน ก.พ. 2542 หนา้ 29-30 
52“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  28 
53สมคิด  เลิศไพฑูรยก์ฎหมายปกครองท้องถ่ินหนา้  138-139 
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     จ. ด้านเกษตรกรรมป่าไม้และประมง (Agriculture, Forestry &Fisheries) 

      เป็นกิจการท่ีเก่ียวกับการส่งเสริมการเกษตรป่าไม้และประมง

เพื่อใหมี้การผลิตอาหารไดเ้พียงพอโดยทอ้งถ่ินจะเนน้ผลกัดนัใหมี้การปลูกพืชในพื้นท่ีท่ีเหมาะสม54 

     ฉ. การศึกษา (Education) 

      เป็นกิจการท่ีเก่ียวกบัการสนับสนุนการศึกษาในโรงเรียนและ

ในสังคมเทศบาลจะเป็นผูดู้แลรับผิดชอบการศึกษาภาคบังคับในการจดัการโรงเรียนในระดับ

ประถมศึกษาและระดบัชั้นมธัยมศึกษาตอนตน้ส่วนจงัหวดัจะดูแลรับผดิชอบในการจดัการโรงเรียน

ในระดบัมธัยมศึกษาตอนปลายและโรงเรียนพิเศษเช่นโรงเรียนสาหรับเด็กพิการ55 

     ช. ส่ิงแวดล้อม (Environment Protection) 

      เป็นกิจกรรมท่ีรัฐบาลกลางและทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการส่งเสริม

มาตรฐานการควบคุมมลภาวะโดยทอ้งถ่ินมีหน้าท่ีสอดส่องควบคุมมลภาวะและกาํจดัมลภาวะ

ซ่ึงมลภาวะดงักล่าวจะครอบคลุมทั้งในด้านอากาศนํ้าดินเสียงการสั่นสะเทือนและกากของเสีย56 

     ซ. ตาํรวจ (Police) 

      ในปัจจุบันกิจการด้านตาํรวจทั้ งหมดได้ถูกยกให้จงัหวดัเป็น

ผูด้าํเนินการโดยในแต่ละจงัหวดัจะมีการจดัตั้ งคณะกรรมการความปลอดภยัสาธารณะ (Public 

Safety Committee) ข้ึนมาดูแลและจดัการเก่ียวกบักิจการตาํรวจ 

     ฌ. การป้องกันอัคคีภัย (Fire Fighting) 

      เทศบาลไดเ้ป็นผูรั้บผิดชอบดูแลกิจการในดา้นการป้องกนัอคัคีภยัน้ี

ส่วนใหญ่เป็นเร่ืองการป้องกันและต่อสู้อคัคีภัยควบคุมนํ้ าท่วมให้บริการช่วยเหลือประชาชน

ระหว่างเกิดพายุและให้บริการกูภ้ยัในกรณีอุบติัเหตุและเหตุฉุกเฉินการดาํเนินการเหล่าน้ีเทศบาล

อาจดาํเนินการเองโดยลาํพงัหรือร่วมมือกบัเทศบาลอ่ืน57 

     ญ. วิ ส า ห กิ จ แ ล ะ บ ร ร ษั ท ท้ อ ง ถ่ิ น  (Local Public Enterprises 

andCorporations)        

      เป็นกิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพาณิชยข์องทอ้งถ่ินและเป็นกิจการ

ท่ีมีการจดัการท่ีพิเศษแตกต่างจากกิจการทัว่ไปโดยทอ้งถ่ินสามารถเก่ียวขอ้งกบักิจการประเภทน้ีได ้

2 ทาง คือ 

54ปรัชญา  เวชารัชช์การปกครองท้องถ่ินของประเทศญ่ีปุ่ น  หนา้  30 
55“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  32 
56“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  30 
57“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  31 
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      ก) ทางตรงผ่านวิสาหกิจท้องถ่ิน (Local Public Enterprises)

ที่มีการจดัการคล้ายกับบริษทัเอกชนโดยท้องถ่ินจะดาํเนินการเองหรือร่วมกับท้องถ่ินอ่ืนใน

การดาํเนินการก็ได้กิจการประเภทน้ีได้แก่ระบบนํ้ าประปาการขนส่งการกาํจดัของเสียและการ

ไฟฟ้าและก๊าซเป็นตน้ 

      ข) บรรษัทท้องถ่ิน (Local Public Corporations)เป็นลกัษณะของ

การเขา้ร่วมลงทุนกบัเอกชนหรือหน่วยงานอ่ืนเพื่อมาดาเนินกิจการบางอยา่งโดยบรรษทัทอ้งถ่ินสามารถ

ที่จะกู ้ยืมเงินจากภาคเอกชนและมีการจดัการจากผูช้าํนาญการบรรษทัท้องถิ่นยงัเป็นอิสระ

จาก กฎเกณฑ์ของท้องถ่ินบรรษัทท้องถ่ินน้ีโดยส่วนใหญ่แล้วจะมีผู ้ว่าราชการจังหวดัและ

นายกเทศมนตรีเป็นประธานและมีกรรมการและคณะทางานมาจากภาคเอกชน (จะเขา้มาในสัดส่วน

ท่ีมากท่ีสุด), เจา้หนา้ท่ีทอ้งถ่ินและเจา้หนา้ท่ีท่ีเกษียณแลว้58 

     ฎ. ด้านวิเทศสัมพันธ์ 

      เป็นกิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการสร้างความสัมพนัธ์กบัเมืองอ่ืนๆใน

ต่างประเทศโดยหลกัการอิสระของทอ้งถ่ินท่ีรัฐธรรมนูญไดก้าํหนดไวอ้ยา่งชดัเจนนั้นเปิดทางใหแ้ก่

ทอ้งถ่ินต่างๆท่ีจะดาํเนินกิจกรรมดา้นต่างประเทศไดโ้ดยไม่ตอ้งผา่นรัฐบาลกลาง59 

     (2)  หน้าท่ีท่ีได้รับมอบหมาย (Delegate Function) 

     เป็นหนา้ท่ีท่ีรัฐบาลกลางหรือองค์กรอ่ืนๆมอบหมายให้กบัทอ้งถ่ิน

เป็นผูด้าเนินการจดัทาํซ่ึงสามารถแบ่งยอ่ยไปไดอี้ก  2  ประเภท คือ60 

     ก. เป็นการมอบหมายหน้าท่ีท่ีท้องถ่ินมีอํานาจในการตัดสินใจ

ดาํเนินการได้เอง (mandate function) มีการประกาศออกเป็นพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา

โดยรัฐบาลเพื่อดาํเนินการมอบหมายหนา้ท่ีให้ดาํเนินการเช่นการก่อสร้างโรงพยาบาลสาํหรับผูป่้วย

ท่ีเป็นโรคติดต่อและการก่อสร้างโรงเรียนในระดบัประถมและมธัยม 

     ข. เป็นการมอบหมายอํานาจหน้าที่ที่ ท้องถิ่นเป็นตัวแทนของ

รัฐบาลกลาง(Agency Delegate Function) หน้าท่ีน้ีมีลกัษณะแตกต่างจากประเภทแรกคือรัฐบาลกลาง

ไม่ไดม้อบหมายหน้าท่ีให้กบัหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินในฐานะองคร์วมแต่มอบหมายให้กบั

หัวหน้าฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานบริหารอ่ืนๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานะท่ีเป็น

ตวัแทนของรัฐบาลกลางซ่ึงจะตอ้งดาํเนินการไปตามทิศทางและคาํสั่งท่ีรับจากรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้ง

คิดเป็น 70 – 80% ของกิจกรรมทั้งหมดของจงัหวดั61 

58นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ  หนา้  205 
59“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  206 
60“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  206 
61“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  207 
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   3.1.2  การบริหารงานบุคคลท้องถิน่ 

     รัฐธรรมนูญของประเทศญ่ีปุ่น มาตรา  15 วรรคท่ี 2 บญัญติัไวว้่า62พนกังาน

ขององค์กรปกครองท้องถ่ินเป็นผูท้าํงานเพื่อประโยชน์ของชุมชนทั้งปวง ไม่ใช่เพื่อตอบสนอง

ผลประโยชน์ของคนกลุ่มหน่ึงกลุ่มใด ดงันั้น จึงจาํเป็นตอ้งมีหลกัประกนัวา่ดว้ยความเป็นกลางของ

พนักงาน และคํ้ าประกนัอาํนาจอธิปไตยสูงสุดของประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตย

นอกจากน้ี  พระราชบญัญติับริการสาธารณะทอ้งถ่ินของประเทศญ่ีปุ่น ซ่ึงเป็นกฎหมายพื้นฐานของ

พนกังานทอ้งถ่ินทุกประเภทยงัไดก้ล่าวย ํ้าหลกัการดงักล่าวขา้งตน้ไวอี้กทางหน่ึง ดงันั้น พนกังาน

ท้องถ่ินจึงมีหน้าท่ีท่ีจะต้องปฏิบัติงานของตนอย่างเต็มความสามารถเพื่อประโยชน์สูงสุดของ

ทอ้งถ่ินทั้งปวง 

     พนกังานทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นมีหลกัแนวคิดพื้นฐานท่ีวา่“ผูป้ฏิบติัหรือคนงาน” 

ทั้งหมดและเป็นพนักงานขององค์กรปกครองท้องถ่ิน ไม่ใช่เป็นคนของรัฐบาลกลางอย่างไรก็ดี 

หลักการข้อน้ีมีหลักการขั้นพื้นฐานเช่นกันว่ามีความแตกต่างจากพนักงานหรือคนงานของ

ภาคเอกชนเน่ืองดว้ย พนักงานของทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นมีขอ้จาํกดัในสิทธิบางประการ ตวัอย่างเช่น 

ไม่มีสิทธิท่ีจะรวมตวักนัจดัตั้งองคก์รของพนกังาน หรือจดัตั้งสหภาพแบบพนกังานเอกชน  รวมทั้ง

มีสิทธิจาํกดับางประการในการเจรจาต่อรองเร่ืองค่าตอบแทน  เป็นตน้ 

     นอกจากน้ี การบริหารระบบพนกังานทอ้งถ่ินญ่ีปุ่น ยงัมีแนวคิดพื้นฐานท่ียดึหลกั

ทัว่ไปของประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยอีกดว้ย ท่ีสําคญัได้แก่ หลกัของความเสมอภาค

และระบบคุณธรรม ซ่ึงมีความหมายว่า บุคคลมีสิทธิอย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกนัในการเป็น

พนักงานขององค์กรปกครองทอ้งถ่ิน รวมทั้งกระบวนการคดัเลือกและการบริหารบุคคลต่างๆ 

ไดย้ดึถือเอาระบบคุณธรรมเป็นท่ีตั้ง 

     พนกังานขององคก์รปกครองทอ้งถ่ิน มีความหมายครอบคลุมบุคคลใน 3 ลกัษณะ

ดงัน้ี 

    1. บุคคลท่ีทาํงานให้แก่องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน ไม่วา่จะเป็นหนา้ท่ีการงาน

ในแบบใด หรือในลกัษณะใดก็ตาม 

    2. บุคคลท่ีไดรั้บการแต่งตั้ง คดัเลือก และยินยอมให้ดาํรงตาํแหน่งโดยองค์กร

ปกครองทอ้งถ่ิน และทาํงานโดยรับผดิชอบต่อองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน 

62คณ ะวิจัยส ถ าบัน วิจัยแ ล ะพัฒ น า  ทิ ศท างก ารบ ริห ารงาน บุคค ล ส่ วน ท้ องถ่ิ น   ปี  2546ก รุงเท พ ม ห าน ค ร  

มหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์ สถาบนัวิจยัและพฒันา  2546  หนา้  25-32 
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    3. บุคคลท่ีรับเงินเดือนและค่าตอบแทนท่ีจ่ายโดยองค์กรปกครองทอ้งถ่ิน 

หรืองบประมาณท่ีจดัหาโดยองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน 

    พิจารณาแนวคิดพื้นฐานดงักล่าวขา้งตน้จะเห็นไดว้า่ คาํวา่ พนกังานทอ้งถ่ิน

ของประเทศญ่ีปุ่นนั้นมีความหมายกวา้งมาก ครอบคลุมทั้งพนกังานและนกัการเมืองทอ้งถ่ิน รวมทั้ง

ลูกจา้งต่างๆ ท่ีทาํงานและรับค่าตอบแทนจากองคก์รปกครองทอ้งถ่ินทั้งปวง อีกทั้งยงัหมายรวมถึง

ขา้ราชการส่วนกลาง ซ่ึงในกรณีท่ีถูกยืมตวัมาทาํงานท่ีองค์กรปกครองทอ้งถ่ินและรับค่าตอบแทน

จากองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน ก็ยอ่มมีฐานะเป็นพนกังานทอ้งถ่ิน (ชัว่คราว) ไปโดยปริยาย 

    ดว้ยเหตุท่ีคาํนิยามของพนกังานทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่น มีความหมายกวา้งอีกทั้ง

จาํนวนเป็นอนัมากอีกด้วย จึงได้มีการแบ่งประเภทพนักงานทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นในทางสถานภาพ  

และการบริหารออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ ดงัต่อไปน้ี 

 1. พนกังานทอ้งถ่ินแบบปกติ หมายถึง พนกังานท่ีมีการสอบคดัเลือกบรรจุ 

และแต่งตั้งรวมทั้งทาํงานเต็มเวลาในฐานะลูกจา้งให้แก่องค์กรปกครองทอ้งถ่ินโดยมี 6 กลุ่มย่อย 

ดงัต่อไปน้ี 

(1) พนกังานบริหารทัว่ไป 

(2) ครูและเจา้หนา้ท่ีทางการศึกษา 

(3) ตาํรวจทอ้งถ่ิน 

(4) เจา้หนา้ท่ีดบัเพลิง 

(5) บุคลากรในวสิาหกิจทอ้งถ่ิน 

(6) คนงานทัว่ไป 

 2. พนกังานทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ พนกังานทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษของญ่ีปุ่นน้ี

มีประมาณ 6-7 ประเภทยอ่ยๆ โดยทัว่ไปหมายรวม บุคลากรท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนใน

ระดบัทอ้งถ่ินทั้งปวง ผูด้าํรงตาํแหน่งผูจ้ดัการบรรษทัและสหกรณ์ของทอ้งถ่ิน ผูท่ี้ทาํงานก่ึงเวลาใน

คณะกรรมการต่างๆ ของทอ้งถ่ิน ผูช้าํนาญ ท่ีปรึกษาและผูร่้วมลงทุนในทอ้งถ่ิน และรับประโยชน์

จากองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน บรรดาเลขานุการของนายกเทศมนตรี และเลขานุการของประธานสภา 

และนกัการเมืองทอ้งถ่ิน ซ่ึงรับเงินจากองค์กรปกครองทอ้งถ่ิน และหน่วยบรรเทาสาธารณภยัหรือ

อาสาสมคัรท่ีทาํงานใหแ้ก่องคก์รปกครองทอ้งถ่ินในยามฉุกเฉิน 

    ควรกล่าวดว้ยวา่การบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ินญ่ีปุ่น นอกจากถูกกาํหนดโดย

กรอบของกฎหมายการบริหารงานสาธารณะทอ้งถ่ินแล้ว ยงัมีกฎหมายเฉพาะอ่ืนๆ เช่น กฎหมาย

พิเศษวา่ดว้ยพนกังานของการจดัการศึกษาสาธารณะ กฎหมายตาํรวจ กฎหมายองคก์รการดบัเพลิง 

และกฎหมายมาตรฐานแรงงาน เป็นตน้ ซ่ึงมีผลกระทบและมีการเก่ียวขอ้งสัมพนัธ์กบัพนักงาน
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ทอ้งถ่ินแต่ละประเภท มากบา้งน้อยบา้ง ซ่ึงพนกังานทอ้งถ่ินแต่ละประเภทจะมีความเขา้ใจในเร่ือง

ดงักล่าว และมีองคก์รกลางท่ีทาํงานหนา้ท่ีในการบริหารงานบุคลากรทอ้งถ่ินทาํหนา้ท่ีเป็นผูว้นิิจฉยั

และควบคุมดูแลใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

   1) กระบวนการบริหารงานบุคคล 

    กระบวนการบริหารงานบุคคลท้องถ่ินของญ่ีปุ่นท่ีสําคัญๆมี 4 เร่ือง  

ไดแ้ก่ การสอบบรรจุแต่งตั้ง การเล่ือนระดบั การลดระดบั และการโอนยา้ย 

    กล่าวเฉพาะการสอบบรรจุและแต่งตั้ง กฎหมายได้กาํหนดให้ตอ้งทาํ

โดยการสอบแข่งขนัหรือสอบคดัเลือกโดยมีผูส้มคัรเขา้แข่งขนัเสมอ อยา่งไรก็ตาม ในเร่ืองของการ

สอบบรรจุและสอบเล่ือนระดบัน้ี แมว้า่กฎหมายไดก้าํหนดให้เป็นอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครอง

ทอ้งถ่ินก็ตาม แต่องคก์รปกครองทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่น ก็มีแบบธรรมเนียมของการปฏิบติัท่ีกระทาํอยา่ง

ต่อเน่ืองกนัมาในการท่ีจะสมคัรใจให้มีองค์กรกลาง เช่น องค์กรปกครองทอ้งถ่ินในระดบัจงัหวดั 

และองคก์รในระดบัชาติ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งกระทรวงกิจการภายในทาํหนา้ท่ีจดัสอบเพื่อการบรรจุ

แต่งตั้ง และเพื่อการเล่ือนระดบัใหเ้สมอ 

    ภายหลงัการสอบแข่งขนั คณะกรรมการบุคคลและมาตรฐานของทอ้งถ่ิน 

จะเป็นผูป้ระกาศผลของการสอบโดยเรียงลาํดบัของผูมี้สิทธิไดรั้บการพิจารณาบรรจุแต่งตั้งหรือ

เล่ือนระดบัแลว้แต่กรณี พร้อมกบัประกาศผลคะแนนใหเ้ห็นอยา่งชดัเจนซ่ึงคณะกรรมการผูมี้อาํนาจ

โดยตาํแหน่งขององค์กรปกครองทอ้งถ่ิน จะเป็นผูด้าํเนินการบรรจุแต่งตั้ง หรือเล่ือนระดบัไปตาม

ระบบของการสอบท่ีมีคุณธรรมและมีความโปร่งใส ดงักล่าว 

    พนกังานทอ้งถ่ินรูปแบบปกติทุกประเภท โดยหลกัการแลว้ไม่ไดท้าํงาน

เพื่อรับใชอ้งค์พระจกัรพรรดิเหมือนสมยัก่อนสงครามโลกคร้ังท่ีสอง หากแต่ทาํงานเพื่อประโยชน์

ของทอ้งถ่ิน ดงันั้น ก่อนเขา้รับตาํแหน่ง ทุกคนจาํตอ้งสาบานว่าจกัรักษาการปกครองในระบอบ

รัฐธรรมนูญและการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และการทาํงานเพื่อทอ้งถ่ินของตนอยา่งเต็มกาํลงั 

    ในประการสําคญัเพื่อรักษาผลประโยชน์ของทอ้งถ่ินไวไ้ด้อย่างมัน่คง

พนักงานท้องถ่ินรูปแบบปกติทั้งปวงจาํตอ้งไม่เก่ียวข้องกับกิจการของพรรคการเมืองในระดับ

ทอ้งถ่ิน ไม่ทาํงานให้องคก์รหรือพรรคการเมืองในระดบัทอ้งถ่ิน ตอ้งไม่ทาํการรณรงคท์างการเมือง

ท่ีหนุนช่วยพรรคการเมืองในระดบัทอ้งถ่ิน รวมทั้งตอ้งไม่บริจาคเงินให้พรรคการเมือง หรือจดัหา 

ผูบ้ริจาคทางการเงินใหแ้ก่พรรคการเมืองในระดบัทอ้งถ่ินอีกดว้ย 

    ข้อห้ามไม่ให้พนักงานท้องถ่ินเก่ียวข้องกับการเมืองดังกล่าวข้างต้น

ยกเวน้สําหรับพนักงานทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ ซ่ึงสามารถเขา้ไปมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดบั

ทอ้งถ่ินได ้อนัเป็นสิทธิทางการเมืองตามปกติของประชาชนโดยทัว่ไป 
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    นอกจากจะมีข้อห้ามไม่ให้พนักงานท้องถ่ินมีกิจกรรมทางการเมือง

ดงักล่าวแลว้พนกังานทอ้งถ่ินยงัมีขอ้ห้ามในเร่ืองการนดัหยดุงานและหา้มไม่ใหป้ระกอบธุรกิจ หรือ

ดาํรงตาํแหน่งในองคก์รธุรกิจ หรือในบริษทัท่ีดาํเนินกิจกรรมเพื่อการแสวงหากาํไรอีกดว้ย 

    เม่ือได้เขา้ดาํรงตาํแหน่งแล้วพนักงานท้องถ่ิน ซ่ึงมีหน้าท่ีท่ีตอ้งปฏิบติั

หน้าท่ีอย่างเคร่งครัดและเต็มกาํลงัความสามารถ อาจถูกพิจารณาโดยคณะกรรมการบุคคลทอ้งถ่ิน 

(ซ่ึงมีสองคณะดงักล่าวขา้งตน้) ในการพิจารณาลงโทษไดด้ว้ย ใน 4  สถานดว้ยกนั ไดแ้ก่ 

(1) การใหอ้อกจากตาํแหน่ง 

(2) การใหพ้น้จากตาํแหน่งเป็นการชัว่คราว 

(3) การลดระดบั 

(4) การหกัเงินเดือน 

    การพิจารณาลงโทษดงักล่าวขา้งตน้ เป็นอาํนาจสูงสุดของคณะกรรมการ

ผูมี้อาํนาจโดยตาํแหน่ง ขององคก์รปกครองทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี โดยมีคณะกรรมการบุคคลและมาตรฐาน

ของพนกังานทอ้งถ่ิน เป็นผูร่้วมให้ความเห็นชอบ และมีกฎหมายต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งเป็นกลไกสําคญั

ท่ีวางกรอบใหเ้กิดการปฏิบติัไปตามขั้นตอนต่างๆ 

    พนกังานทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นโดยทัว่ไปจะเกษียณจากตาํแหน่งเม่ืออายคุรบ 

60 ปี ยกเวน้บางตาํแหน่งท่ีสามารถเกษียณจากตาํแหน่งไดเ้ม่ืออายคุรบ 65 ปี 

   2) เงินเดือนและค่าตอบแทน 

    การกาํหนดเงินเดือนและค่าตอบแทนเป็นอาํนาจหน้าท่ีของคณะผูมี้อาํนาจ

โดยตาํแหน่งขององค์กรปกครองทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการบุคคล  และ

มาตรฐานบุคคลทอ้งถ่ิน อยา่งไรก็ดี การกาํหนด หรือเลือกใชบ้ญัชีเงินเดือนนั้น ก็มกัจะอยูใ่นกรอบ

ท่ีรัฐบาลไดจ้ดัทาํไวใ้ห ้โดยท่ีรัฐบาลจดัทาํบญัชีเงินเดือนต่างๆ ไวถึ้ง 17 ประเภท 

    นอกจากเงินเดือนแลว้ยงัมีค่าตอบแทนต่างๆ กฎหมายวา่ดว้ยการปกครอง

ตนเองของญ่ีปุ่นได้ระบุไวว้่า องค์กรปกครองท้องถ่ินสามารถจดัให้มีค่าตอบแทน ได้ 10 ประเภท 

ดงัต่อไปน้ี 

(1)  ค่าตอบแทนท่ีเก่ียวกบัครอบครัว เช่น เงินช่วยค่าครองชีพของคู่ครอง

ของบุตร และบิดามารดา เป็นตน้ 

(2) เงินเพิ่มพิเศษในพื้นท่ีท่ีมีค่าครองชีพสูง เช่น เขตมหานคร โตเกียว เป็นตน้ 

(3) ค่าท่ีพกัอาศยั เงินช่วยค่าเช่าบา้น เป็นตน้ 

(4) ค่าเดินทางซ่ึงมกัจะมีเกณฑเ์ฉล่ียตามระยะทางท่ีมีการเดินทางในแต่ละวนั 

(5) ค่าตอบแทนเงินในหนา้ท่ีท่ีมีความเส่ียงภยั เช่น งานป้องกนัโรคติดต่อ 
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(6) ค่าตอบแทนในเขตพิเศษ มกัจะเป็นเขตชนบทในป่าเขา 

(7) ค่าตอบแทนการทาํงานเกินเวลา การทาํงานหลงัเลิกเวลา วนัหยดุ 

(8) ค่าตอบแทนเม่ือส้ินสุดสัญญาการจา้งงานหรือส้ินการทาํงาน มีลกัษณะ

คลา้ยกบัเงินโบนสัของพนกังาน 

(9) เบ้ียขยนั ให้แก่พนักงานที่ทาํงานอย่างมีประสิทธิภาพและดีมาก

เป็นพิเศษ 

(10) ค่าตอบแทนในเขตท่ีมีอากาศหนาวเยน็ผิดปกติ ได้แก่เงินเพิ่มในเขต

การปกครองพิเศษของเกาะฮอกไกโด 

   3) สิทธิของพนักงาน 

    เฉพาะพนกังานทอ้งถ่ินท่ีทาํงานในวิสาหกิจขององคก์รปกครองทอ้งถ่ิน 

และลูกจา้งทัว่ไปเท่านั้น ท่ีสามารถจดัตั้งสหภาพแรงงานของตนข้ึนได้ ทั้งเป็นไปตามกฎหมาย

แรงงานสัมพนัธ์และกฎหมายสหภาพแรงงาน 

    อย่างไรก็ดี พนักงานท้องถ่ินรูปแบบปกติโดยมีสิทธิท่ีขอแจ้งรายช่ือ

ตวัแทนของตนต่อคณะกรรมการบุคคลและมาตรฐานทอ้งถ่ิน เพื่อจะไดเ้ป็นช่องทางในการเจรจา

เร่ืองค่าตอบแท น ชั่วโมงการทํางาน  และสิ ทธิประโยชน์ต่างๆ  ตามวิถีท างของระบ อบ

ประชาธิปไตย 

    พนกังานทอ้งถ่ินรูปแบบปกติไม่มีสิทธิจะก่อการประทว้ง หรือนดัหยุด

งานหากผูใ้ดฝ่าฝืน หรือพยามก่อการกระทาํดงักล่าวจะถูกลงโทษทางวินัย ซ่ึงเป็นอาํนาจโดยตรง

ของคณะผูมี้อาํนาจ โดยตาํแหน่งขององคก์รปกครองทอ้งถ่ินนั้น 

   4) องค์กรบริหารงานบุคคล 

     (1)  ผู้มีอาํนาจแต่งต้ัง 

      โดยทัว่ไปแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งจะมีองค์กร

บริหารงานบุคคลซ่ึงมีอาํนาจในการบริหารงานบุคคลของตนเององค์กรบริหารงานบุคคลตาม

กฎหมายขา้ราชการท้องถ่ินให้หมายความถึง 1) ผูมี้อาํนาจแต่งตั้ง 2) คณะกรรมการบริหารงาน

บุคคล(จินจิอินไค) ทั้งน้ี  ผูมี้อาํนาจแต่งตั้ง  คือผูท่ี้ใชอ้าํนาจโดยตรงในการบริหารงานบุคคล  ไดแ้ก่

การแต่งตั้งการอนุญาตลาหยุดการให้ออกและไล่ออกจากราชการการลงโทษทางวินยัและกาํหนด

หลักเกณ ฑ์ การบริหารงานบุคคลตามกฎหมายหรือบทบัญ ญัติหากไม่ มีการมอบอํานาจ 

ใหผู้อ้าํนวยการกองการเจา้หนา้ท่ี (หรือกองกลาง) มีอาํนาจในการแต่งตั้งพิเศษใหถื้อวา่ผูอ้าํนวยการ

กองการเจา้หนา้ที่ (หรือกองกลาง) เป็นเพียงผูช้่วยของผูม้ีอาํนาจแต่งตั้งผูม้ีอาํนาจให้การแต่งตั้ง  

ซ่ึ งกําหนดตามกฎหมายได้แก่ผู ้ว่าราชการจังหวดั, นายกเทศมนตรีและประธานสภาหรือ
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คณะกรรมการก็ไดน้อกจากน้ีผูมี้อาํนาจในการแต่งตั้งดงักล่าวอาจมอบอาํนาจให้ขา้ราชการทอ้งถ่ิน

ระดบัสูงก็ได้63 

      การแต่งตั้งขา้ราชการท่ีมีตาํแหน่งผูอ้าํนวยการสํานกัผูอ้าํนวยการกอง

ผูช่้วยผูอ้าํนวยการกองข้ึนไป เป็นอาํนาจโดยตรงของผูว้า่ราชการจงัหวดั   

      การแต่งตั้งขา้ราชการท่ีมีตาํแหน่งหัวหน้าฝ่ายหรือเทียบเท่าให้เป็น

อาํนาจของรองผูว้า่ราชการจงัหวดั 

      การแต่งตั้งตาํแหน่งอ่ืนๆทั้งท่ีเป็นเจา้พนกังานและเจา้หน้าท่ีเทคนิค

ใหเ้ป็นอาํนาจของผูอ้าํนวยการกองกลาง 

      การมอบอํานาจสําหรับอาํนาจท่ีกําหนดตามกฎหมายนั้ นได้ให้

อาํนาจส่วนใหญ่กบัผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือนายกเทศมนตรีซ่ึงอาจก่อให้เกิดปัญหาการบริหารงาน

ไดห้ากผูบ้ริหารเหล่านั้นไม่มีการมอบอาํนาจการบริหารงานบางส่วนให้กบัผูรั้บผิดชอบการปฏิบติั

หน้าท่ีดงักล่าวโดยตรงสําหรับในเร่ืองการบริหารงานบุคคลนั้นตามกฎหมายขา้ราชการทอ้งถ่ิน  

มาตรา 6 วรรค 2 ได้กําหนดให้ผูมี้อ ํานาจในการแต่งตั้ งสามารถมอบอาํนาจส่วนหน่ึงให้กับ

ขา้ราชการระดบัสูงท่ีปฏิบติังานดา้นการบริหารงานบุคคลไดเ้หตุท่ีกาํหนดตาํแหน่งท่ีสามารถไดรั้บ

การมอบอาํนาจให้เฉพาะขา้ราชการระดบัสูงในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆเน่ืองจากเพื่อให้

การมอบอาํนาจในแต่ละงานเกิดความเหมาะสม64 

    (2)   คณะกรรมการบริหารงานบุคคล 

     คณะกรรมการบริหารงานบุคคลเป็นคณะกรรมการท่ีจดัตั้งเพื่อให้

คาํแนะนาํกลัน่กรองและพิจารณาเร่ืองให้แก่ผูมี้อาํนาจแต่งตั้งเพื่อให้การใชอ้าํนาจดงักล่าวเป็นไปอยา่ง

ถูกตอ้งและเหมาะสมตามกฎหมายปกครองตนเองมาตรา 252 ไดก้าํหนดให้จงัหวดัและเมืองขนาด

ใหญ่ (12 แห่ง) ต้องมีการจดัตั้ งคณะกรรมการบริหารงานบุคคลสําหรับเทศบาลท่ีมีประชากร

มากกวา่หน่ึงแสนห้าหม่ืนคนสามารถจดัตั้งคณะกรรมการบริหารงานบุคคลไดต้ามความสมคัรใจ 

(ปัจจุบนัมีเฉพาะเทศบาลนครเซนไดเท่านั้น) ในปัจจุบนัมีคณะกรรมการบริหารงานบุคคลซ่ึงตั้งข้ึน

จาํนวนทั้งส้ิน 59 แห่งแต่กรณีท่ีไม่สมคัรใจจดัตั้งหรือกรณีของเทศบาลท่ีมีประชากรตํ่ากวา่เกณฑ์

ดงักล่าว65 

      อาํนาจหน้าที่ของคณะกรรมการบริหารงานบุคคลมีทั้งในด้าน

การบญัญัติเทศบัญญัติ อาํนาจในการบริหารได้แก่ การออกระเบียบการบริหารงานบุคคลของ

63นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  รายงานการวิจัยการพัฒนาการบริหารงานบคุคลส่วนท้องถ่ินหนา้  47 
64“เร่ืองเดียวกนั”หนา้  47 
65“เร่ืองเดียวกนั”หนา้  48 
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ทอ้งถ่ิน, การพิจารณาตดัสินการเรียกร้องในการทบทวนเง่ือนไขการทาํงาน, การจดัทาํแผนการศึกษา

สํารวจใด ๆ ที่เก่ียวขอ้งกบังานบุคคล, การพิจารณาขอ้สอบคดัเลือก, การดาํเนินการคดัเลือก, 

การใหค้าํแนะนาํจดัทาํตารางเงินเดือนของผูบ้ริหารและสภา และงานทะเบียนประวติัขา้ราชการฯลฯ 

      โครงสร้างของคณะกรรมการบริหารงานบุคคลมีคณะกรรมการ 3 คน

วาระ 4 ปีโดยผูว้่าราชการจงัหวดัหรือนายกเทศมนตรีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ  เป็น 

ผูค้ดัเลือกโดยได้รับความเห็นชอบจากสภาสําหรับประธานคณะกรรมการจะเลือกมาจากหน่ึงในสาม

ของกรรมการทั้งสามคนโดยคณะกรรมการเป็นองค์กรท่ีเป็นกลางโดยปกติแล้วคณะกรรมการ

บริหารงานบุคคลตอ้งมีการจดัตั้งสํานกังานเลขานุการข้ึนเพื่อช่วยเหลือการปฏิบติังานแต่สําหรับ

เมืองขนาดใหญ่จะไม่จดัตั้งก็ไดแ้ละคณะกรรมการอาํนวยความเป็นธรรมไม่ตอ้งจดัตั้งสํานักงาน

เลขานุการก็ได้66 

3.2 ประเทศฝร่ังเศส 

    3.2.1  การปกครองท้องถิน่ฝร่ังเศส 

    การปฏิวติัฝร่ังเศสในปีค.ศ. 1789 (French Revolution 1789) ถือได้ว่าเป็น

จุดเร่ิมตน้พฒันาการของระบบการปกครองทอ้งถ่ินสมยัใหม่ในประเทศฝร่ังเศสรากฐานความคิด 

ในการจดัการปกครองในยุคสมยันั้ นคือการมุ่งขจดัความแตกต่าง (Political Entities)67ทั้ งในเขตเมือง

และเขตชนบทให้อยู่ภายใตร้ากฐานของกฎหมายอนัเดียวกนัการมุ่งสร้างความเป็นแบบแผนอนั

เดียวกันและความเสมอภาค (Standardization and Equalization) เพื่อเป็นการลดช่องว่างระหว่าง

หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินระดบัพื้นฐานหน่วยหรือองค์กรทางการเมืองแบบเดิมในชุมชนต่างๆ

จึงถูกเปล่ียนไปสู่รูปแบบเดียวกันทั่วทั้ งประเทศเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซ่ึง ได้แก่

Commune หรือเทศบาลหรือชุมชนมีการสร้างหน่วยการบริหารปกครองในรูปแบบใหม่ข้ึนมา

ที่เรียกวา่“เดอปาร์ตมอง”หรือจงัหวดั (Departement) และ “แขวง” (District) ข้ึนมาเพื่อเป็นองค์กร

เช่ือมโยง (Intermediate) ระหว่างหน่วยการปกครองท้องถ่ินด้วยกันเองและระหว่างหน่วย

การปกครองทอ้งถ่ินกบัรัฐต่อมามีการเปล่ียนแปลงไปสู่รูปแบบ“ผูต้รวจการ”(Commissioners) ซ่ึง

เป็นขา้ราชการท่ีไดรั้บการแต่งตั้งจากส่วนกลาง 

    ในสมยัการปกครองของนโปเลียน (Napoleon) ได้เกิดความเปล่ียนแปลง

อย่างมากในระบบการบริหารปกครองของประเทศในระดับจงัหวดัได้ยกเลิกระบบคณะผูต้รวจการ

(Commissioners)ไปสู่ระบบการบริหารปกครองแบบภูมิภาคภายใตก้ารดูแลของ “ผูว้่าราชการจงัหวดั” 

(Prefect) ส่วนเขตการปกครองในรูปของ “แขวง” (District) ก็ไดถู้กเปล่ียนเป็น“อาร็องดิสเซอม็อง”

66“เร่ืองเดียวกนั”หนา้  49 
67นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ  หนา้  104 
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หรืออาํเภอ(Arrondissement) จากแนวคิดทางการปกครองในสมยันโปเลียนท่ีมุ่งสถาปนาระบบ

ราชการระดบัชาติให้มีความแขง็แกร่งเพื่อเป็นกลไกหลกัทางการบริหารของประเทศส่งผลให้ความ

เป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินถูกจาํกดัถูกแทนท่ีโดยระบบการบริหารท่ีเขม้แข็งของ

ส่วนกลาง68 

    ต่อมาการเข้าสู่ตําแหน่งประธานาธิบดีของ นายฟรังซัวส์มิตเตอร็อง 

(Francois Mitterrand)ไดริ้เร่ิมการปฏิรูประบบการปกครองทอ้งถ่ินโดยกฎหมายลงวนัท่ี 2 มีนาคม

ค.ศ.1982 เก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพของเทศบาลจงัหวดัและภาคกลายเป็นเคร่ืองมือสําคญัในการ

ผลักดันกระบวนการกระจายอาํนาจซ่ึงหลังกฎหมายฉบบัน้ีก็ได้มีกฎหมายอ่ืนๆออกตามมาอีก

จาํนวนหน่ึงเพื่อใหก้ารปฏิรูปเป็นไปโดยสมบูรณ์ยิง่ข้ึน 

    ปัจจุบนัฝร่ังเศสมีการจดัโครงสร้างในแบบสามชั้น (Three - tierssystem) ซ่ึง

ประกอบไปดว้ยภาค (Region), จงัหวดั (Departement), และเทศบาล (Commune) ครอบคลุมพื้นท่ี

ทั้งประเทศนอกจากน้ีจะมีหน่วยการปกครองทอ้งถิ่นในรูปแบบพิเศษซ่ึงประกอบไปดว้ยการ

บริหารงานในเขตนครปารีสและเขตเมืองใหญ่ (เมือง Lyon และเมือง Marseille) และการ

ปกครองนอกแผ่นดินใหญ่ (Mainland) ประกอบด้วยเกาะCosica, จงัหวดัโพน้ทะเล (DOM), และ

ดินแดนโพน้ทะเล (TOM)69 

    ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีการปกครองทั้งสาธารณรัฐครอบคลุมพื้นท่ี 4 เขต

คือฝร่ังเศส,เกาะ Corsica, จงัหวดัโพน้ทะเล (Les Departement d' Outre-mer - DOM) และดินแดน

โพ้นทะเล (Les Territoires d' Outre-mer - TOM) ประเทศฝร่ังเศสเป็นรัฐเด่ียวมีการปกครองท่ีมี

ลกัษณะการเน้นหลกัเร่ืองการรวมอาํนาจคลา้ยคลึงกบัการปกครองทอ้งถ่ินของประเทศไทย  และ 

มีการจัดระบบบริหารราชการแผ่นดินแบ่งออกเป็น 3 ระดับประกอบด้วยการบริหารราชการ

ส่วนกลางการบริหารราชการส่วนภูมิภาคและการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน70 

    การบริหารราชการส่วนกลางประกอบไปดว้ย 3 ส่วนดงัต่อไปน้ี 

    (1)  ประธานาธิบดีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนมีฐานะเป็น

ประมุขสูงสุดและเป็นผู ้นําในฝ่ายบริหารของประเทศจะใช้อํานาจทางการบริหารร่วมกับ

นายกรัฐมนตรี 

    (2)  นายกรัฐมนตรีมาจากหัวหน้าพรรคการเมืองเสียงข้างมากในสภา

ผูแ้ทนราษฎรมีฐานะเป็นหวัหนา้คณะรัฐมนตรีในการบริหารกิจการต่างๆของประเทศ 

68“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  18 
69สมาน  รังสิโยกฤษฏ์การปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศต่างๆ  สหราชอาณาจักร  สวีเดน  ฝร่ังเศส  ญ่ีปุ่ น  สาธารณรัฐ

ฟิลิปปินส์  ไทย  กรุงเทพ  วิญ�ูชน  2543  หนา้  15-20 
70สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ การปกครองท้องถ่ินประเทศฝร่ังเศส  กรุงเทพฯ  อกัษร  2543  หนา้  3 
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    (3)  รัฐมนตรีมีฐานะเป็นสมาชิกของคณะรัฐมนตรีเพื่อร่วมบริหารกิจการ

ของประเทศกบันายกรัฐมนตรีขณะเดียวกนัก็เป็นรัฐมนตรีประจาํกระทรวงและกรมต่าง ๆ  เพื่อดูแลงาน

เฉพาะดา้นตามท่ีไดรั้บมอบหมาย71  

    การบริหารราชการส่วนภูมิภาคถือได้ว่าเป็นการปกครองท้องถ่ินโดยรัฐ 

(Local StateGovernment) และเป็นวิธีการจดัระเบียบบริหารราชการท่ีใชม้านานในประเทศฝร่ังเศส

ส่วนภูมิภาคเป็นการบริหารราชการท่ีส่วนกลางได้มีการแบ่งอาํนาจออกไป (de Concentration) 

เพื่อให้ตวัแทนของรัฐเขา้ไปดูแลและบริหารกิจการต่างๆในพื้นท่ีนอกศูนยก์ลางในยุคทศวรรษท่ี 1960

ไดมี้การจดัตั้งเขตพื้นท่ีทางปกครองในระดบัภาค (Region) ข้ึนจึงไดก้าํหนดให้ผูว้า่ราชการจงัหวดั

ประจาํจงัหวดัท่ีเป็นเมืองของภาคทาํหนา้ท่ีเป็นผูว้า่ราชการภาคประจาภาคไปพร้อมกนัเพื่อทาํหนา้ท่ี

ประสานงานหน่วยงานต่างๆของราชการส่วนกลางในระดับภาครวมถึงเป็นหัวหน้าผูบ้ริหาร

หน่วยงานพิเศษอ่ืนๆท่ีรัฐจดัตั้งข้ึนเพื่อวตัถุประสงค์ดา้นการพฒันาการบริหารราชการส่วนภูมิภาคน้ี  

มีองคป์ระกอบท่ีสาํคญั 2 ส่วนกล่าวคือ72 

    1. ผูว้า่ราชการจงัหวดั (Prefet) 

    2. หน่วยงานของกระทรวงประจาส่วนภูมิภาค 

    ระบบการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินของประเทศฝร่ังเศสไดถู้กบญัญติัไว้

ในรัฐบัญญัติกาํหนดให้มีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดังน้ี “องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของ

สาธารณรัฐไดแ้ก่เทศบาลจงัหวดัภาคองค์กรส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษและองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินโพน้ทะเลตามมาตรา 74 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนใดนอกจากน้ีอาจจดัตั้งข้ึนโดยรัฐ

บญัญติัเพื่อแทนท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” 

   1) รูปแบบการปกครองท้องถ่ิน 

    องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศฝร่ังเศสมีอยู ่2 รูปแบบคือองคก์ร

ปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบทั่วไปท่ีใช้กันอยู่ทั่วประเทศอันได้แก่ภาค (Region) จังหวัด 

(Department)และเทศบาล (Commune) กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีใชอ้ยูใ่นบาง

พื้นท่ีท่ีตอ้งมีสถานะและการดาํเนินงานเป็นพิเศษแตกต่างจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบ

ทัว่ไป73 

     (1)  องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบท่ัวไป 

     ก. มณฑลหรือภาค (Region) 

71นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ  หนา้  101-102 
72“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  103 
73นนัทวตัน์บรมานนัทก์ารปกครองท้องถ่ินฝร่ังเศส  กรุงเทพฯ  สถาบนันโยบายศึกษา  2544  หนา้  45 

                                                           



47 

      เป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในโครงสร้างส่วนบนเพื่อทาํหน้าท่ี

ดา้นยทุธศาสตร์และการวางแผนในระดบัทอ้งถ่ินมีฐานะเป็น “องคก์รมหาชนอิสระ” และถูกจดัวาง

บทบาทในฐานะองค์กรพี่เล้ียงเพื่อทาํหน้าท่ีวางกรอบสนบัสนุนและจดัหาทรัพยากรท่ีจาเป็นต่างๆ

ให้กบัจงัหวดัและเทศบาลซ่ึงถูกจดัวางให้เป็นองคก์รในระดบัปฏิบติัการโดยมีผูว้า่ราชการจงัหวดั

ในเขตจงัหวดัศูนยก์ลางทาํหน้าที่เป็นผูว้่าราชการภาคเพื่อคอยประสานงานหน่วยราชการต่างๆ

ในระดบัภาครวมถึงเป็นผูดู้แลคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจในระดบัภาคชุดต่างๆซ่ึงเป็นกลไก

พิเศษท่ีรัฐจัดตั้ งข้ึนเพื่อผลด้านการพัฒนา (letablissement Public) ทําหน้าท่ีส่งเสริมการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยูใ่นเขตภาค74 

     ข. จังหวดั (Departement) 

      เป็นหน่วยการปกครองซ่ึงถูกกาํหนดข้ึนโดยรัฐมีวตัถุประสงค์

เพื่อให้เป็นองค์กรกลางในการเช่ือมประโยชน์ระหว่างทอ้งถ่ินกบัรัฐส่วนกลางมีผูว้่าราชการเป็น

ผูบ้ริหารจงัหวดัซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้งจากส่วนกลาง75 

     ค. เทศบาล (Commune) 

      เทศบาลส่วนใหญ่จะมีลกัษณะเป็นเมืองขนาดเล็กและอยูใ่นพื้นท่ี

ชนบทซ่ึงมีจาํนวนประชากรตํ่ากวา่ 1,500 คนการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบน้ีเป็นสถาบนัการเมืองท่ี

เก่าแก่สถานะของเทศบาลในฐานะท่ีเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินสมยัใหม่คอมมูนหรือเทศบาล

ถือไดว้่าเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในระดบัรากฐานท่ีมีความเก่าแก่และมีขนาดเล็กท่ีสุดเม่ือเทียบ

กบัประเทศอ่ืนๆ76 

      โดยทัว่ไปเทศบาลหรือคอมมูนจะถูกมองวา่เป็นหน่วยการปกครอง

ทอ้งถ่ินท่ีมีขนาดเล็กและขาดศกัยภาพทางการบริหารแต่ในอีกดา้นหน่ึงประชาชนชาวฝร่ังเศสกลบั

มีความผูกพนัและระบุตนเองเข้ากับคอมมูนท่ีตนอาศยัอยู่อย่างแนบแน่นเน่ืองจากคอมมูนนั้ น

เปรียบเสมือนกับสัญลักษณ์ของการแสดงตนเองในฐานะพลเมืองด้วยจาํนวนที่มากและ

ความหลากหลายท่ีมีอยูท่าํใหเ้ป็นการยากท่ีจะอธิบายถึงลกัษณะร่วมของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน

ในระดบัน้ี 

 

 

 

74“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  58 
75นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ  หนา้  108-109 
76สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ การปกครองท้องถ่ินประเทศฝร่ังเศส  หนา้  8 
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     (2)  การปกครองท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ 

      จดัตั้งข้ึนเพื่อทาหนา้ท่ีในเขตเมืองใหญ่ท่ีมีจาํนวนประชากรหนาแน่น

และมีสภาพความเป็นเมืองสูงประกอบดว้ยการปกครองทอ้งถ่ินในนครปารีส (Ville – de – Paris) 

และการปกครองทอ้งถ่ินในเขตเมืองใหญ่อีก 2 แห่งคือ Lyon และ Marseille77 

     ก. นครปารีส (Ville – de – Paris) 

      เป็นเมืองหลวงของประเทศการบริหารปกครองในเขตนครปารีส

จะมี 2 สถานะคือเป็นทั้งเทศบาลและจงัหวดันครปารีสมีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินทั้งหมด 3 รูปแบบ

ซอ้นทบักนัอยูภ่ายใน78 

      ก) เทศบาลนครปารีส 

       มีโครงสร้างเช่นเดียวกับเทศบาลทัว่ไปประกอบด้วยสภา

นครปารีสท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงฝ่ายบริหารได้แก่นายกเทศมนตรีนครปารีสมาจากการ

เลือกตั้งทางอ้อมโดยเลือกจากบรรดาสมาชิกสภาด้วยกันเองอาํนาจหน้าท่ีของนายกเทศมนตรี 

มีลกัษณะเช่นเดียวกบันายกเทศมนตรีของเทศบาลเวน้แต่ได้มีการกาํหนดภารกิจเก่ียวกบักิจการ

ตาํรวจทอ้งถ่ินเพิ่มเติมเขา้มาใหน้ายกเทศมนตรีนครปารีสรับผดิชอบ79 

      ข) จังหวดัปารีส 

       หลังจากระบวนการกระจายอาํนาจได้มีการถ่ายโอนอาํนาจ

โดยยกเขตการบริหารในระดบัจงัหวดัเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจึงทาํให้สภานครปารีส และ

นายกเทศมนตรีนครปารีสทาํหนา้ท่ีเป็นสภาจงัหวดัและประธานสภาจงัหวดัในเวลาเดียวกนัแต่ใน

แง่ของการบริหารงบประมาณแลว้จะมีระบบงบประมาณท่ีแยกขาดออกจากกนัคือสภานครปารีส

จะมีหนา้ท่ีพิจารณางบประมาณรายจ่าย 3 ประเภทคืองบประมาณของเทศบาลนครงบประมาณของ

จงัหวดัปารีสและงบประมาณสาหรับกิจการด้านตาํรวจซ่ึงจดัเตรียมและบริหารงานโดย

หน่วยงานพิเศษท่ีตั้งข้ึนมาดูแลกิจการดา้นตาํรวจโดยเฉพาะเรียกวา่ “Prefet de Police” 

      ค) เขต 

       พื้นท่ีของนครปารีสไดมี้การจดัแบ่งออกเป็นเขตหรืออาํนาจ 

(Arrondissements) แต่ละเขตจะมีสภาเขตและนายกเทศมนตรีเขตเป็นของตนเองสภาเขต 

จะประกอบไปด้วยสมาชิก 2 ประเภทประเภทแรกได้แก่สมาชิกสภานครปารีสซ่ึงได้รับเลือกตั้ง 

ในเขตนั้นและประเภทที่สองได้แก่สมาชิกสภาเขตมาจากการเลือกตั้งภายในเขตนั้นๆสภาเขต

77นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ  หนา้  111 
78นนัทวตัน์บรมานนัทก์ารปกครองท้องถ่ินฝร่ังเศส  หนา้  64 
79นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ  หนา้  111 
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ม ีอ ํานาจหน้าท่ีดําเนินการกิจการต่างๆท่ี เก่ียวข้องกับ เขตมีอํานาจในการตั้ งกระทู ้ถามต่อ

นายกเทศมนตรีนครปารีสหรือสภานครปารีสมีหน้าท่ีเป็นองค์กรท่ีปรึกษาต่อสภานครปารีสใน

เร่ืองสําคญัๆท่ีเก่ียวขอ้งกบัเขตมีอาํนาจในการวางกฎเกณฑ์การใช้จ่ายเงินงบประมาณท่ีสภานคร

ปารีสเป็นผูจ้ดัทาํในส่วนท่ีเก่ียวกบักิจการดา้นสถานดูแลเด็กก่อนวยัเรียนสวนสาธารณะ สนามกีฬา

เป็นตน้80 

     ข. เมืองใหญ่ (Lyon และ Marseille) 

      มีการบริหารในรูปของเทศบาลและภายในพื้นท่ีเทศบาลมีการ

แบ่งพื้นท่ีออกเป็นเขตย่อยๆโดยเมือง Lyon มี 9 เขตและเมือง Marseille มี 16 เขตและภายในเขตต่างๆจะ

มีรูปแบบการบริหารงานโดยมีสภาเขตและนายกเทศมนตรีเขตเช่นเดียวกบัการบริหารของนครปารีส81 

2) โครงสร้างภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

    โดยจารีตทางการปกครองแลว้การจดัโครงสร้างภายในองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินของฝร่ังเศสมีแนวโน้มที่จะเน้นความเขม้แข็งของฝ่ายบริหารเน่ืองจากสภาทอ้งถ่ิน

ไม่มีอาํนาจถอดถอนผูบ้ริหารและการทาํงานของฝ่ายสภาและฝ่ายบริหารจะมีความใกลชิ้ดกนัเป็น

อย่างมากดังจะเห็นได้ว่าหัวหน้าฝ่ายบริหารจะมีตําแหน่งทั้ งในฐานะผู ้นําฝ่ายบริหารและ

ประธานสภาทอ้งถ่ินไปพร้อมๆกนัโดยถือวา่ผูน้าํทางการบริหารของทอ้งถ่ินเปรียบเสมือนกบัผูน้าํ

ขององคก์รและชุมชนทอ้งถ่ิน 

     (1)  ภาคหรือมณฑล (Region) 

     ก. สภาภาค (Le  Conseil  Regional) 

      สมาชิกสภาภาคมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  

โดยใชเ้ขตจงัหวดัท่ีอยูใ่นภาคนั้นๆ  เป็นเขตเลือกตั้งตามจาํนวนท่ีกฎหมายกาํหนดไวส้มาชิกสภาภาค 

มีวาระ 6 ปีมีอาํนาจหน้าท่ีเช่นเหมือนกับสภาท้องถ่ินคือมีอาํนาจในการตราข้อบัญญัติอนุมัติ

งบประมาณและรับรองบญัชีรายจ่ายของภาคมีบทบาทในการส่งเสริมการพฒันาทางเศรษฐกิจสังคม

การสาธารณสุขวฒันธรรมและวทิยาศาสตร์82 

     ข. คณ ะกรรมการเศรษฐกิจสังคมและส่ิงแวดล้อมระดับภาค

(ComiteEconomique Social et Environment) 

      มีสมาชิกอยู่ระหว่าง 40 ถึง 110 คนมีองค์ประกอบของสมาชิก

ตามท่ีมาอยู่ด้วยกัน 4 ประเภทคือตวัแทนของวิสาหกิจและผูป้ระกอบอาชีพอิสระ, ตวัแทนของ

80“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  112 
81“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  113 
82“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  118 
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สหภาพแรงงาน, ตวัแทนขององค์กรท่ีมีส่วนร่วมในการดาเนินกิจกรรมของภาคและผูท้รงคุณวุฒิต่างๆ

ตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมายมีวาระ 6 ปีมีบทบาทหน้าท่ีเป็นองค์กรท่ีปรึกษาของสภาภาค และ

ประธานสภาภาคในเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัแผนพฒันาระดบัชาติการจดัทาํร่างงบประมาณรายจ่ายของภาค

และจดัทาํรายงานแสดงความเห็นไปยงัรัฐบาลนอกจากน้ียงัถูกกาํหนดให้มีบทบาทในฐานะองคก์ร

ท่ีปรึกษาในโครงการพฒันาต่างๆทั้งทางดา้นเศรษฐกิจสังคมและวฒันธรรม83 

     ค. ประธานสภาภาค  (Le President du Conseil Regional) 

      มีสถานะเป็นฝ่ายบริหารของภาคมาจากการเลือกผา่นสภาภาค 

มีอาํนาจหนา้ท่ีคลา้ยคลึงกบัประธานสภาจงัหวดัคือเป็นผูบ้ริหารของภาคเป็นประธานในการประชุม

ลงนามในสัญญาต่างๆกาํหนดแนวทางในการบริหารกิจการสาธารณะในภาคเป็นตน้84 

     (2)  จังหวดั (Departement) 

      การจดัโครงสร้างองคก์รภายในจงัหวดัก็มีลกัษณะเช่นเดียวกบัเทศบาล

คือสภาจงัหวดัเป็นฝ่ายนิติบญัญติัและประธานสภาจงัหวดัเป็นฝ่ายบริหารมี "คณะกรรมาธิการจงัหวดั" 

(Departmental Bureau) ทาหนา้ท่ีเป็นองคก์รระหวา่งกลางเพื่อคอยเช่ือมโยงการทางานของฝ่ายสภา

และฝ่ายบริหาร 

     ก. สภาจังหวดั (Conseil General) 

      สมาชิกสภามาจากการเลือกตั้งภายในเขตจงัหวดันั้นสมาชิกสภา

จงัหวดัมีวาระ 6 ปีแต่ทุกๆ 3 ปีสมาชิกสภาจงัหวดัจานวนก่ึงหน่ึงจะตอ้งมีการเลือกตั้งใหม่สําหรับ

อาํนาจหน้าท่ีของสภาจงัหวดัโดยทัว่ไปก็คล้ายคลึงกบัสภาเทศบาลเวน้แต่ในเร่ืองอาํนาจหน้าท่ี

บางอยา่งท่ีกาํหนดไวเ้พิ่มเติมสาหรับจงัหวดัโดยเฉพาะเช่นดา้นเศรษฐกิจซ่ึงให้อาํนาจสภาจงัหวดั

สามารถจัดตั้ งองค์กรเพื่อให้บริการทางด้านอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม โดยได้รับการ

สนบัสนุนทางการเงินจากสภาจงัหวดัเป็นตน้กล่าวไดว้า่สภาจงัหวดัมีอาํนาจหน้าท่ีอยา่งกวา้งขวาง

ตามหลกั“ความสามารถทัว่ไป” (General Competence) ท่ีสามารถตดัสินใจและดาเนินกิจกรรมต่างๆ

ไดทุ้กเร่ืองท่ีเห็นวา่เก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์ของจงัหวดั85 

     ข. ประธานสภาจังหวดั (President du Conseil General) 

      มาจากการเลือกตั้งทางออ้มและมีวาระ 3 ปีประธานสภาจงัหวดั

ดาํรงตาํแหน่งผูน้าํทางการบริหารควบคู่ไปกบัตาํแหน่งประธานสภาสําหรับบทบาทและอาํนาจ

หนา้ท่ีในฐานะผูน้าทางการบริหารก็มีลกัษณะเช่นเดียวกนักบันายกเทศมนตรี 

83“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  119 
84ปราโมท  ประจนปัจจนึก “การกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศฝร่ังเศส” วารสารสังคมศาสตร์และ

มนุษยศาสตร์32, 1 (มกราคม-เมษายน  2549) :  44-63  หนา้  54 
85นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  ทิศทางการปกครองท้องถ่ินไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ หนา้  117 
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     ค. คณะกรรมาธิการจังหวดั 

      มีสมาชิกอยู่ระหว่าง 10 - 15 คนโดยประกอบดว้ยประธานสภา

จงัหวดั, รองประธานสภาจงัหวดั 4 - 10 คน, และสมาชิกสภาจงัหวดัอีกจานวนหน่ึงมีอาํนาจหนา้ท่ี

ตามท่ีไดรั้บมอบหมายจากสภาจงัหวดัในลกัษณะท่ีเป็นส่วนขยายจากฝ่ายบริหารและเช่ือมโยงการ

ทาํงานของฝ่ายบริหารเขา้กบัฝ่ายสภามีบทบาทในการทาํการต่างๆแทนสภาตามท่ีไดรั้บมอบหมาย

ยกเวน้แต่ในเร่ืองการงบประมาณ86 

     (3)  เทศบาล (Commune) 

      เทศบาลทุกแห่งจะมีการจัดโครงสร้างภายในแยกออกเป็นสอง

ส่วนประกอบด้วยสภาเทศบาล (Le Conseil Municipal) ทาํหน้าท่ีด้านนิติบญัญัติและนายกเทศมนตรี

(Maire) ทาํหนา้ท่ีดา้นการบริหารซ่ึงมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

     ก. สภาเทศบาล (Le  Conseil  Municipal)87 

      ประกอบไปดว้ยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน

และมีวาระ 6 ปีจาํนวนสมาชิกสภาจะแปรผนัไปตามจาํนวนประชาชนภายในเทศบาลแต่ละแห่งซ่ึง

กาํหนดไวต้ายตวัเป็นลาํดบัชั้นการประชุมสภาปกติจะตอ้งมีข้ึนอย่างน้อยทุกๆ 3 เดือนหรือมีการ

เรียกประชุมโดยนายกเทศมนตรีในเร่ืองท่ีเห็นว่ามีความสําคญันอกจากน้ีหากตัวแทนของรัฐ 

ท่ีประจาํอยู่ในเขตจงัหวดัหรือสมาชิกสภาสามารถร้องขอให้มีการประชุมสภาไดซ่ึ้งการตดัสินใจ

ของสภาจะยึดถือเสียงขา้งมาก (Absolute Majority) โดยทัว่ไปสภาเทศบาลมีอาํนาจหนา้ท่ีตดัสินใจ

ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

      1) การจดัการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นของเทศบาล 

      2) การจดัการดา้นการคลงัและการงบประมาณ 

      3) การจดัการดา้นการบริหารงานบุคคล 

      4) การเขา้ร่วมหรือลงทุนในองคก์รวสิาหกิจ 

      สภาอาจมีบทบาทหน้าท่ี อ่ืนๆตามท่ีได้รับการแต่งตั้ ง  หรือ

มอบหมายมีบทบาทในฐานะผูใ้ห้ความคิดเห็นและคาปรึกษาในกิจการทั้งหลายทั้งปวงท่ีเก่ียวกบั

ผลประโยชน์ของสาธารณะหรือไดรั้บการร้องขอจากตวัแทนของรัฐสภาเทศบาลยงัอาจมีการจดัตั้ง

คณะกรรมาธิการสามญั (Standing Committees FNE ) เพื่อวตัถุประสงคต่์าง  ๆ

 

86“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  118 
87สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ การปกครองท้องถ่ินประเทศฝร่ังเศส  หนา้  33 
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อาจจดัตั้งคณะกรรมาธิการพิเศษแห่งคอมมูน(Extra - municipal Committees) โดยเปิดโอกาสให้ประชาชน

ภายในทอ้งถ่ินเขา้ร่วมเพื่อพิจารณาประเด็นต่างๆอนัเก่ียวเน่ืองกบักิจการของชุมชนทอ้งถ่ินร่วมกนั88 

     ข. นายกเทศมนตรี (Maire) 

      มีฐานะเป็นผูน้าฝ่ายบริหารของเทศบาลมาจากการเลือกตั้ง

โดยทางออ้มนายกเทศมนตรีมีหน้าท่ีคือมีสถานะเป็นผูบ้ริหารของเทศบาลและกฎหมายกาํหนด 

ให้นายกเทศมนตรีเป็นตวัแทนของรัฐในเวลาเดียวกนัดว้ยนายกเทศมนตรีไม่สามารถถูกเพิกถอน

โดยสภาเทศบาลไดก้ารเพิกถอนจะทาํไดโ้ดยพระราชกฤษฎีกาของคณะรัฐมนตรี(DecretenConseildesMinistres) 

นอกจากน้ียงัมีการจัดตั้ ง“คณะเทศมนตรี” (Adjoints) เพื่อช่วยเหลือนายกเทศมนตรีในการ

บริหารงานและทาํการแทนในกรณีที่นายกเทศมนตรีไม่อยู ่หรือกาํลงัมีการเปล่ียนแปลงตัว

นายกเทศมนตรีนอกจากน้ียงัอาจมีการจดัตั้ง“เทศมนตรีพิเศษ” (Special Adjoints) เพื่อรับผิดชอบงาน

อนัเป็นกิจการของรัฐท่ีนายกเทศมนตรีไดรั้บมอบหมายในฐานะตวัแทนของรัฐเทศมนตรีพิเศษน้ี 

ไม่จาํเป็นตอ้งเป็นสมาชิกสภาเทศบาลบทบาทและอาํนาจหนา้ท่ีของนายกเทศมนตรีจะแยกออกเป็น

สองด้านคือบทบาทในฐานะตวัแทนของรัฐส่วนกลางและบทบาทในฐานะผูบ้ริหารของเทศบาล

ดงัน้ี 

      นายกเทศมนตรีในฐานะตวัแทนของรัฐมีหน้าท่ีตอ้งรับผิดชอบ

ในงานด้านการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในชุมชน, การทะเบียนและการสํารวจสามะโน

ประชากร, ดูแลการเลือกตั้งและจดัทาบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกตั้ง, การเกณฑ์ทหาร, การออก

ใบอนุญาตล่าสัตวเ์ป็นตน้นอกจากน้ีกฎหมายยงักาํหนดให้นายกเทศมนตรีและคณะเทศมนตรี 

มีฐานะเป็นเจา้หน้าท่ีดา้นงานตาํรวจ (Officers of the Judicial Police) ซ่ึงโดยทัว่ไปหน้าท่ีในฐานะ

ตวัแทนของรัฐเหล่าน้ีจะถูกถ่ายโอนลงไปใหเ้จา้หนา้ท่ีของเทศบาลเป็นผูรั้บผดิชอบ 

      นายกเทศมนตรีในฐานะผู ้บริหารของเทศบาลมีหน้าท่ีเรียก

ประชุมสภากาํหนดวาระการประชุมจดัเตรียมมติเพื่อเสนอให้สภาลงมติและทาํหนา้ท่ีเป็นประธาน

ในการประชุมสภาเทศบาลมีอาํนาจในการตดัสินใจของสภาเทศบาลในทางปฏิบติัแลว้จะกระทาํ

ผ่านนายกเทศมนตรีดังนั้ นอํานาจหน้าท่ีในด้านการเงินการคลัง, การดูแลและใช้ประโยชน์ 

ในทรัพย์สิ นของเทศบาล, การทําสั ญญาจัดซ้ือจัดจ้างเหล่าน้ีผู ้ท่ี ดําเนินการบริหาร  ได้แก่

นายกเทศมนตรีมีฐานะเป็นหัวหน้าสํานักงานเทศบาลเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของขา้ราชการประจาํ

สาํนกังานเทศบาล89 
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3) อาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

    ภารกิจและอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเทศฝร่ังเศส

การดําเนินกิจการต่างๆนั้ นเป็นไปตาม “หลักความสามารถทั่วไป” (General Competence) หรือ 

“การบริหารปกครองโดยอิสระ”ซ่ึงเป็นแนวคิดทางกฎหมายท่ีให้อาํนาจกบัทอ้งถ่ินในการกระทาํการ

ใดๆก็ได้เพื่อตอบสนองต่อความต้องการของชุมชนท้องถ่ินของตนตราบเท่าท่ีไม่ไปก้าวล่วง หรือ

กระทบต่ออาํนาจหนา้ที่ของหน่วยการปกครองอื่นๆหน่วยการปกครองทอ้งถิ่นในฝรั่งเศสถูก

กาํหนดให้มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนจึงมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการบริหาร

ปกครองตนเองโดยอิสระตามแนวคิดเร่ืองเสรีภาพสาธารณะการปกครองทอ้งถ่ินให้ความสําคญัท่ีชุมชน

ดว้ยเหตุน้ีอาํนาจหน้าท่ีของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจึงมีอยูอ่ย่างกวา้งขวางและไม่ถูกจาํกดัโดย

บทบญัญติัทางกฎหมายในทางปฏิบติัหน่วยการปกครองท้องถ่ินสามารถริเร่ิมจดัทาํบริการต่างๆได ้

โดยอิสระโดยเฉพาะอยา่งยิ่งเทศบาลและจงัหวดัส่วนภาคนั้นจะไม่มีบทบาทในฐานะผูจ้ดัทาํบริการ

แต่เป็นหน่วยงานวางแผนและสนบัสนุนการทาํงานของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินหรือองคก์รอ่ืนๆ 

    ขอ้จาํกดัของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินมีในเร่ืองของขนาดของเทศบาล

ท่ีมีขนาดเล็กมากๆทาํให้มีศกัยภาพทางการบริหารและทรัพยากรค่อนขา้งจาํกดัทาํให้รัฐส่วนกลาง

ต้องเข้าไปช่วยเหลือและแทรกแซงโดยการจดัตั้ งศูนย์การบริหารในระดับท้องถ่ินเพื่อระดม

ทรัพยากรจากท้องถ่ินเพื่อร่วมกันจัดทําบริการภายใต้กรอบท่ีกําหนดโดยรัฐสําหรับกรณีของ

เทศบาลนายกเทศมนตรีของเทศบาลนอกจากจะเป็นผูบ้ริหารของทอ้งถิ่นในระดบัเทศบาล 

(LeRepresentant de La Commune) แลว้ยงัมีฐานะเป็นตวัแทนของรัฐ (L'agent de L'Etat) อีกดว้ยมี

หน้าท่ีดูแลให้มีการเคารพต่อกฎหมายทั้งในด้านของการกระทาํและกฎเกณฑ์ต่างๆ ท่ีออกโดย

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อเป็นการดูแลรักษาประโยชน์ของประเทศชาติและมีภารกิจหน้าท่ี

ผกูพนัท่ีตอ้งจดัทาํอยูห่ลายประการ90 

     (1) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผู้จัดทาํเอง 

    เป็นการดําเนินการโดยอาศัยทรัพยากรทั้ งทางด้านการเงินและ

บุคลากรของทอ้งถ่ินเองโดยอาจจดัตั้งเป็นแผนกต่างๆภายในสํานักงานทอ้งถ่ินเพื่อรับผิดชอบกิจการ

     (2)   มอบให้องค์กรอ่ืนจัดทาํแทน 

      เป็นการมอบกิจการบางอยา่งใหก้บัองคก์รอ่ืนเป็นผูจ้ดัทาํแทนหน่วย

การปกครองท้องถ่ินโดยองค์กรดังกล่าวอาจจะเป็นองค์กรภาครัฐหรือภาคเอกชนก็ได้ซ่ึงก็มี 
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อยู่หลากหลายรูปแบบแต่โดยมากมกัจะอยู่ในรูปขององค์กรความร่วมมือระหว่างหน่วยการปกครอง 

ทอ้งถ่ินหรือไม่ก็เป็นบริษทัจาํกดัท่ีทอ้งถ่ินเขา้ไปถือหุน้เพื่อดาํเนินกิจการสาธารณะบางดา้น 

     (3)  การมอบภารกิจโดยใช้สัญญา 

      เป็นการมอบภารกิจให้องค์กรอ่ืนๆทาํการแทนโดยอาศัยการทํา

ขอ้ตกลงในรูปของสัญญาซ่ึงจะต่างจากประเภทท่ีสองตรงท่ีทอ้งถ่ินมิไดเ้ขา้ไปเก่ียวขอ้งใดๆภายใน

องค์กรผูรั้บมอบหากแต่อาศยัสัญญาเป็นขอ้ผกูมดัในการจดัทาํกิจการเช่นการให้สัมปทาน, การใช้

สัญญาวา่จา้งบริษทัเอกชนจดัทาํบริการสาธารณะเป็นตน้ 

      การบริหารกิจการในระดบัทอ้งถ่ินของฝร่ังเศสส่วนใหญ่จะกระทาํ

โดยอาศยัองค์กรความร่วมมือระหว่างหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินต่างๆจดัทาํแทนโดยเฉพาะอย่างยิ่ง

เทศบาลองคก์รความร่วมมือของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจะอยูใ่น 3 รูปแบบ ดงัต่อไปน้ี 

     ก. ประชาคมนคร (La CommunautéUrbaines)เป็นการรวมกลุ่มของ

เทศบาลนครขนาดใหญ่กบัเทศบาลขา้งเคียงโดยมีประชากรรวมกนั 500,000 คนข้ึนไป 

     ข. ประชาคมเมือง (La CommunauteAgglomation)เป็นการรวมกลุ่มของ

เทศบาลเมืองขนาดกลางกบัเทศบาลเล็กๆขา้งเคียงโดยมีประชากรรวมกนั 50,000 คนข้ึนไป 

     ค.ประชาคมเทศบาล (La Communaute de Communes)เป็นการรวมกลุ่ม

ของเทศบาลขนาดเล็กในเขตชนบทหรือก่ึงชนบทองคก์รทั้งสามรูปแบบน้ีจะมีการจดัโครงสร้างการ

บริหารเช่นเดียวกนักบัหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินกล่าวคือมีสภาและผูบ้ริหารโดยสมาชิกจะมาจากหน่วย

การปกครองท้องถ่ินท่ีอยู่ในประชาคมนั้ นนอกจากน้ียงัมีอาํนาจหน้าท่ีงบประมาณและอาํนาจ 

ในการจดัเก็บภาษีเป็นของตนเอง91 

   3.2.2 การบริหารงานบุคคลท้องถิน่ 

    ประเทศฝร่ังเศสเป็นรัฐเด่ียว องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศ

ฝร่ังเศส ไดก้าํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีสาํคญั  คือ92 

   1) การบริหารงานปกครองส่วนท้องถ่ิน 

     (1) เทศบาล (Commune) 

     (2)  จงัหวดั (Departement) 

     (3) ภาค ( Region) 

     เทศบาล (Commune)มีนายกเทศมนตรี (Maire) เป็นผู ้นําฝ่ายบริหาร 

และเป็นตัวแทนของสภาท้องถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้ งและสมาชิกสภาท้องถ่ินเป็นผูเ้ลือกตั้ ง 

91“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  126 
92โกวิทย ์ พวงงาม  การปกครองท้องถ่ินไทย หลักการและมิติใหม่ในอนาคต  กรุงเทพมหานคร  วิญ�ูชน  2548  หนา้  73-75 

                                                           



55 

นายกเทศมนตรี วาระการดาํรงตาํแหน่ง 6 ปี จงัหวดั  (Departement)  มีประธานสภาจงัหวดั  (President du 

Conseil General) ท่ีมาจากการเลือกตั้งมีฐานะเป็นผูน้าํฝ่ายบริหารของจงัหวดั วาระการดาํรงตาํแหน่ง 3 ปี 

สําหรับภาค (Region) มีประธานสภาภาค (Le president du conseil regional) ทาํหน้าท่ีฝ่ายบริหารท่ีมาจาก

การเลือกตั้งวาระการดาํรงตาํแหน่ง 6 ปี 

     ลกัษณะสาํคญัขององคก์รการปกครองส่วนทอ้งถ่ินฝร่ังเศส คือ ความเป็นอิสระ

ภายใต้ระบบการกระจายอํานาจ กล่าวคือ มีการโอนอํานาจหน้าท่ีให้กับองค์กรปกครองท้องถ่ิน 

โดยหน่วยงานและบุคลากรใหเ้ป็นความรับผดิชอบทอ้งถ่ินโดยตรง 

     การควบคุมพนักงานส่วนท้องถ่ิน แต่เดิมใช้ระบบการบริหารงานบุคคล 

ท่ีแต่ละท้องถ่ินมีอาํนาจดาํเนินการเอง (the separate personnel system for each local – authority) โดยรัฐบาล

กลางเป็นผูก้าํหนดหลกัเกณฑ์เง่ือนไข ระเบียบขอ้บงัคบัเพื่อให้แต่ละทอ้งถ่ินใชเ้ป็นแนวทางปฏิบติั แต่ยงัมี

ความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคล หลงัจากปี ค.ศ. 1982 ได้มีการเปล่ียนแปลงระบบการบริหารงาน

บุคคลโดยกาํหนดไวใ้นรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 13 กรกฎาคม 1983 รัฐบญัญติัลงวนัท่ี 11 มกราคม 1983 และรัฐ

บญัญติัลงวนัท่ี 24 มกราคม 1984 

     ศาลรัฐธรรมนูญไดมี้คาํวินิจฉัยเม่ือวนัท่ี 6 ตุลาคม 1976 ว่าการรับและการ

ดาํรงตาํแหน่งของขา้ราชการทอ้งถ่ินเป็นอาํนาจของรัฐสภาตามหลกัความอิสระขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินซ่ึงเป็นหลักรัฐธรรมนูญประการหน่ึง รัฐบัญญัติลงวนัท่ี 26 มกราคม 1984 มาตรา 140  

เป็นบทบญัญติัเก่ียวกบัข้าราชการท้องถ่ิน โดยให้ยกเลิกระบบการบริหารงานบุคคลท่ีแต่ละท้องถ่ิน 

มีอาํนาจดาํเนินการเองมาเป็นระบบการบริหารงานบุคคลท่ีรวมเป็นองค์กรเดียวกนั ตั้งแต่ปี ค.ศ.1984 

ฝร่ังเศสมีขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินรวม 1,134,405 คน ท่ีอยูภ่ายใตร้ะบบการบริหารงานบุคคลท่ีเป็นองคก์ร

เดียวกนั ระยะเวลาท่ีใช้ในการเปล่ียนแปลงระบบการบริหารงานบุคคลดงักล่าวตั้งแต่ปี ค.ศ.1984-1988 

รวม 4 ปี รวมรัฐบญัญัติท่ีสําคญั 4 ฉบบั ได้รับการแก้ไขโดยรัฐบญัญัติอีก 9 ฉบบั กฤษฎีกา 49 ฉบบั 

และกฎกระทรวง 40 ฉบบั 

2) ความเข้าใจเบือ้งต้นเก่ียวกบับุคลากรมหาชนของท้องถ่ิน 

    จากโครงสร้างการปกครองท้องถ่ินดังกล่าวข้างต้นหากเราพิจารณา

ประกอบกบัภาพรวมของการจดัองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองของประเทศฝร่ังเศสทั้งในส่วนท่ีเป็น

การปกครองในรูปแบบรวมอาํนาจและรูปแบบกระจายอาํนาจแล้วประเทศฝร่ังเศสมีบุคลากร

มหาชน (La FonctionPublique) อยู ่3 ประเภทดงัน้ี93 

     (1)  บุคลากรมหาชนของรัฐส่วนกลาง (La FonctionPublique de l’Etat) 
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     (2)  บุคลากรมหาชนของทอ้งถ่ิน(La FonctionPublique des CollectivitésTerritoriales) 

     (3)  บุคลากรมหาชนดา้นการสาธารณสุข (La FonctionPubliqueHospitalière) 

     โดยในส่วนท่ีเก่ียวกับบุคลากรมหาชนของท้องถ่ินนั้นกล่าวได้ว่าเร่ิม 

มีสถานะในทางกฎหมายมหาชนในช่วงต้นทศวรรษท่ี 80 น้ีเองทั้ งน้ีเพราะเหตุว่าระบบการ

บริหารงานบุคคลของทอ้งถ่ินในประเทศฝร่ังเศสไดมี้การแกไ้ขปรับปรุงในสาระสําคญัในช่วงปี

ค.ศ. 1983 – 1986 ซ่ึงถือไดว้า่เป็นช่วงปีท่ีประเทศฝร่ังเศสมีการจดัองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองท่ีเป็น

ทอ้งถ่ินภายใตห้ลกัการกระจายอาํนาจอยา่งถาวรและจริงจงั 

     ก่อนช่วงทศวรรษท่ี 80 ดงักล่าวระบบการบริหารงานบุคคลของประเทศ

ฝร่ังเศสมีบุคลากรตามกฎหมายมหาชนคือข้าราชการของรัฐเพียงรูปแบบเดียวเท่านั้ นอย่างไร 

ก็ตามไม่ได้หมายความว่าก่อนช่วงเวลาดงักล่าวประเทศฝร่ังเศสไม่มีระบบการบริหารงานบุคคล

ท้องถ่ินและบุคลากรท้องถ่ินก็มิได้เกิดข้ึนหลังบุคลากรของรัฐส่วนกลางเพียงแต่ว่าแต่เดิมนั้ น

บุคลากรท้องถ่ินมีสถานะอยู่ภายใตก้ฎหมายเอกชนแม้ว่าในทางปฏิบติัเม่ือมีกรณีพิพาทในศาล

เก่ียวกบับุคลากรทอ้งถ่ินศาลก็ไดพ้ิจารณาไปในทางท่ีจะให้บุคลากรทอ้งถ่ินมีสถานะทางกฎหมาย

มหาชนโดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีท่ีศาลปกครองสูงสุด (Conseild’Etat) ได้รับท่ีจะพิจารณาคดีกรณี

พิพาทเก่ียวกบับุคลากรทอ้งถ่ิน22 แต่นบัจากปี 1983 เป็นตน้มาสถานะของบุคลากรทอ้งถ่ินภายใต้

กรอบกฎหมายมหาชนไดมี้ความชดัเจนข้ึนเพราะสถานะของบุคลากรมหาชนของทอ้งถ่ินไดรั้บการ

บญัญติัรับรองเป็นลายลกัษณ์อกัษรโดยกฎหมายอยา่งนอ้ย 4 ฉบบัคือ94 

    1. กฎหมายฉบับลงวนัท่ี 13 กรกฎาคมค.ศ. 1983 ได้กําหนดสถานะ

ทัว่ไปของบุคลากรมหาชนไว ้ 3 ประเภทคือบุคลากรมหาชนของรัฐส่วนกลาง, บุคลากรมหาชน

ของทอ้งถ่ินและบุคลากรมหาชนด้านการสาธารณสุขเช่นการกาํหนดสิทธิหน้าท่ีของบุคลากร

เง่ือนไขการเขา้รับราชการการให้หลกัประกนัพื้นฐานเก่ียวกบัเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น

สิทธิการนดัหยดุงานเป็นตน้ 

    2. กฎหมายฉบบัลงวนัท่ี 11 กุมภาพนัธ์ค.ศ. 1984 กาํหนดเร่ืองเฉพาะ

เก่ียวกบับุคลากรมหาชนของรัฐส่วนกลาง 

    3. กฎหมายฉบับลงวนัท่ี 26 มกราคมค.ศ. 1984 กําหนดเร่ืองเฉพาะ

เก่ียวกบับุคลากรมหาชนส่วนทอ้งถ่ิน 

    4. กฎหมายฉบับลงว ันท่ี  9 มกราคมค.ศ. 1986 กําหนดเร่ืองเฉพาะ

เก่ียวกบับุคลากรมหาชนท่ีเก่ียวกบัการรักษาพยาบาล 
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    ด้วยเหตุน้ีจึงกล่าวได้ว่าบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของ

ประเทศฝร่ังเศสไดว้วิฒันาการมามีสถานะเป็นบุคลากรมหาชนตั้งแต่ปีค.ศ. 1983 เป็นตน้มา 

   3) องค์กรบริหารบุคลากรมหาชนส่วนท้องถ่ิน 

    จากความเขา้ใจเบ้ืองตน้เก่ียวกบับุคลากรมหาชนของทอ้งถ่ินท่ีกล่าวมา

จะเห็นไดว้่าการศึกษาระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐของประเทศฝร่ังเศสจะมีกฎหมายฉบบั

ลงวนัท่ี 13 กรกฎาคมค.ศ. 1983 เป็นกฎหมายท่ีใช้บังคับกับบรรดาบุคลากรภาครัฐโดยทั่วไป

จากนั้นจึงจะมีกฎหมายท่ีกาํหนดเก่ียวกบับุคลากรภาครัฐแต่ละประเภทเป็นการเฉพาะโดยในส่วน 

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบการบริหารงานบุคคลของทอ้งถ่ินอนัไดแ้ก่ภาค, องค์การบริหารส่วนจงัหวดั, 

เทศบาล และองค์การมหาชนท่ีจดัตั้งข้ึนโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นมีกฎหมายสําคญัท่ี

เก่ียวขอ้งคือกฎหมายฉบบัลงวนัท่ี 13 กรกฎาคมค.ศ. 1983 และกฎหมายฉบบัลงวนัท่ี 26 มกราคม 

ค.ศ. 1984 อยา่งไรก็ตามยงัมีกฎหมายท่ีสําคญัท่ีจะตอ้งกล่าวถึงอีกฉบบัหน่ึงนัน่ก็คือกฎหมายฉบบั

ลงวนัท่ี 13 กรกฎาคมค.ศ. 1987 เน่ืองจากแต่เดิมนั้นในกฎหมายฉบบัลงวนัท่ี 26 มกราคม ค.ศ. 1984 

ท่ีกาํหนดเร่ืองเก่ียวกบับุคลากรส่วนทอ้งถ่ินไดก้าํหนดให้มีคณะกรรมการร่วมของบุคลากรทั้งสาม

ฝ่าย (La Commission MixteParitaire) คือตวัแทนจากบุคลากรภาครัฐของส่วนกลางบุคลากรภาครัฐ

ของส่วนทอ้งถ่ินและบุคลากรภาครัฐท่ีเก่ียวกบัการสาธารณสุขซ่ึงถือไดว้า่เป็นองค์กรหลกัในการ

พิจารณาเร่ืองท่ีเก่ียวกับปัญหาต่างๆของบุคลากรภาครัฐทั้ งสามฝ่ายดังกล่าวแต่คณะกรรมการ

ดงักล่าวก็ไดถู้กยกเลิกไปโดยกฎหมายฉบบัลงวนัท่ี 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1987 นอกจากน้ีแลว้ในเร่ือง

ของการเปล่ียนสถานะของบุคลากรภาครัฐจากฝ่ายหน่ึงไปยงัอีกฝ่ายหน่ึงนั้นแต่เดิมกฎหมายฉบบัลง

วนัท่ี 13 กรกฎาคมค.ศ. 1983 ได้บญัญติัรับรองการเปล่ียนสถานะดังกล่าวไวอ้ย่างกวา้งขวางแต่

กฎหมายฉบบัลงวนัท่ี 13 กรกฎาคมค.ศ. 1987 ก็ไดมี้การจาํกดัขอบเขตในเร่ืองดงักล่าวจากกฎหมาย

ต่างๆท่ีเก่ียวข้องข้างตน้กล่าวได้ว่าโดยภาพรวมของการบริหารงานบุคคลท้องถ่ินของประเทศ

ฝร่ังเศสมีหลกัการท่ีสําคญัดงัท่ีได้กาํหนดไวต้ามมาตรา 4 ของกฎหมายฉบบัลงวนัท่ี 26 มกราคม

ค.ศ. 1984 ซ่ึงบัญญัติเอาไวว้่า “ข้าราชการส่วนท้องถ่ินอยู่ภายใต้การบริหารของท้องถ่ินท่ีตน

สังกดั…” จึงเห็นไดว้่าโดยพื้นฐานแลว้อาํนาจในการจดัการดา้นบุคลากรจะเป็นอาํนาจขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละองคก์รท่ีจะบริหารจดัการเอง95 
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   4) ประเภทของบุคลากรมหาชนส่วนท้องถ่ิน 

    บุคลากรทอ้งถ่ินของประเทศฝร่ังเศสสามารถแบ่งเป็นประเภทใหญ่ๆได3้

ประเภท ดงัน้ี96 

     (1)  บุคลากรท้องถ่ินท่ีมีสถานะเป็นข้าราชการ (Les FonctionnairesTerritoriaux)

กล่าวคือเป็นบุคลากรทอ้งถ่ินโดยผลของกฎหมาย 

     (2)  บุคลากรท้องถ่ินท่ีมีสถานะเป็นลูกจ้างประจาํ (Les Agents Publics 

Statutaires Non-Titulaires)กล่าวคือเป็นบุคลากรทอ้งถ่ินโดยผลของกฎหมายหรือคาํสั่งทางปกครองซ่ึง

มีอยู ่2 ลกัษณะคือ 

  ก. ข้าราชการทดลองงาน  (Les Stagiaires)เป็นเจ้าหน้าท่ีมหาชน 

(AgentsPublics) ท่ียงัไม่มีการแต่งตั้งแต่จะไดรั้บการแต่งตั้งให้เป็นขา้ราชการในอนาคตหรือกล่าว

อีกนยัหน่ึงคือเป็นขา้ราชการฝึกหดัท่ีมีสถานะทางกฎหมายไม่เหมือนกบัขา้ราชการเช่นเป็นการแต่งตั้งให้

เป็นบุคลากรทอ้งถ่ินโดยมีเง่ือนไข (La Nomination Conditionnelle) เป็นตน้ 

  ข. ลูกจ้างประจําโดยแท้ (Les auxiliaires)เป็นบุคลากรท้องถ่ิน 

ท่ีแตกต่างจากขา้ราชการทดลองงานกล่าวคือไม่มีสถานะความเป็นขา้ราชการเลยแต่เป็นบุคลากรทอ้งถ่ิน

ท่ีมาจากการแต่งตั้งโดยคาํสั่งซ่ึงมีลกัษณะคลา้ยคลึงกบัระบบลูกจา้งประจาํของประเทศไทยนัน่เอง 

     (3)  บุคลากรท้องถ่ินท่ีมีสถานะเป็นลูกจ้างช่ัวคราว (Les Agents Contractuels)

กล่าวคือเป็นบุคลากรทอ้งถ่ินโดยผลของสัญญานัน่เอง 

   5) องค์กรท่ีเก่ียวข้องกับการบริหารงานบุคคลท้องถ่ิน 

    จากการศึกษากฎหมายต่างๆท่ีเก่ียวข้องดังท่ีได้กล่าวมาข้างต้นแล้ว   

สามารถพิจารณาองค์กรท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารงานบุคคลท้องถ่ินประเภทต่างๆ ของประเทศ

ฝร่ังเศสไดด้งัต่อไปน้ี97 

     (1)  องค์การบริหารจัดการ  (Les organes de gestion) 

      ในการบริหารจดัการงานบุคคลมีองคก์รท่ีเก่ียวขอ้งคือ 

     ก. องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

      ดังได้กล่าวแล้วว่าหลักพื้นฐานของการบริหารงานบุคคลของ

ทอ้งถ่ินเป็นอาํนาจขององค์กรปกครองทอ้งถ่ินแต่ละองค์กรท่ีจะบริหารจดัการเอง ตามบทบญัญติั

มาตรา 4 ของกฎหมายฉบับลงวนัท่ี 26 มกราคมค.ศ. 1984 อย่างไรก็ตามการใช้อาํนาจในการจดัการ

ดงักล่าวในตอนเร่ิมแรกยงัมีขอ้จาํกดับางประการดว้ยเหตุน้ีกฎหมายฉบบัลงวนัท่ี 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1987 
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จึงได้แก้ไขโดยการเพิ่มเติมอาํนาจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยเฉพาะการให้อาํนาจ องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการรับบุคลากรของตนเอง 

      อํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือกฎหมาย

ฉบบัลงวนัที่ 13 กรกฎาคมค.ศ. 1987 ได้กาํหนดไวอ้ย่างชัดเจนว่าเป็นอาํนาจของสภาทอ้งถิ่น 

(สภาเทศบาลสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัสภาท่ีปรึกษาภาคหรือมณฑลคณะกรรมการของ

องคก์ารมหาชนทอ้งถ่ิน) ในอนัท่ีจะตดัสินใจวา่จะเพิ่มหรือลดตาํแหน่งหรือการจา้งงานท่ีไม่ไดถู้ก

กาํหนดไวโ้ดยกฎหมายหรือกฎเกณฑข์องส่วนกลาง 

      ส่วนองคก์รบริหาร (นายกเทศมนตรีประธานสภาองคก์ารบริหาร

ส่วนจงัหวดัประธานสภาท่ีปรึกษาภาคหรือมณฑลผูอ้าํนวยการหรือผูว้า่การองคก์ารมหาชนทอ้งถ่ิน)ก็มี

อาํนาจในการแต่งตั้งโยกยา้ยตลอดจนวนิยัของขา้ราชการทอ้งถ่ิน 

      จากท่ีกล่าวมาจึงเห็นไดว้า่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเองมีอาํนาจ

อยา่งมากในการบริหารจดัการบุคลากรของตนอยา่งไรก็ตามการใชอ้าํนาจดงักล่าวก็อยูภ่ายใตก้ารควบคุม

ความชอบดว้ยกฎหมายท่ีกาํหนดโดยกฎหมายฉบบัลงวนัท่ี 2 มีนาคม ค.ศ. 1982 ในทางปฏิบติัการใช้

อาํนาจหลายๆกรณีในการแต่งตั้งโยกยา้ยบุคลากรทอ้งถ่ินจะตอ้งถูกส่งต่อไปยงัผูว้า่ราชการจงัหวดั

หากผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นวา่คาํสั่งดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็สามารถร้องขอต่อศาลปกครอง

เพื่อยกเลิกคาํสั่งหรือชะลอการบงัคบัตามคาํสั่งไวก่้อนได ้

     ข. องค์กรท่ีเป็นศูนย์กลางการบริหารจัดการ 

      เราไดก้ล่าวแลว้ว่าการบริหารจดัการงานบุคคลของทอ้งถ่ินเป็น

อาํนาจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งอยา่งไรก็ตามเพื่ออาํนวยความสะดวกในการบริหาร

จดัการการสร้างแบบแผนและมาตรฐานด้านการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินตลอดจนเพื่ออาํนวย

ประโยชน์แก่เทศบาลเล็กๆซ่ึงมีศกัยภาพทางการจดัการตํ่าฝ่ายนิติบญัญติัจึงไดก้าํหนดให้มีองค์กร

ความร่วมมือ(Les Organismes de Coopération) ทําหน้าท่ีในลักษณะขององค์กรกลางการบริหารงาน

บุคคลเรียกวา่ “ศูนยก์ลางการบริหารจดัการ” (Les CentresdeGestion) โดยองคก์รแรกท่ีเก่ียวขอ้งคือ

ศูนยร์าชการส่วนทอ้งถ่ินแห่งชาติ (LeCentre National de la FonctionPubliqueTerritoriale) 

      ก) ศูนย์ราชการส่วนท้องถิ่นแห่งชาติ มีล ักษณะที่สําคญั คือ

เป็นองค์การมหาชนมีฐานะเป็นนิติบุคคลและมีความเป็นอิสระทางการเงินเพราะเป็นเงินท่ีไดม้า

จากทอ้งถ่ินเองบริหารงานโดยกรรมการบริหารประกอบดว้ยตวัแทนท่ีไดรั้บเลือกจากนายกเทศมนตรี

ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัประธานสภาท่ีปรึกษาภาคหรือมณฑล 
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       สําหรับหน้าท่ีท่ีสําคญัของศูนยฯ์ดงักล่าว เช่นบริหารจดัการ

การเงินเก่ียวกบัการจา้งงานสําหรับบุคลากรระดบั A และระดบั B การควบคุมและการดาํเนินการ

สอบแข่งขนัสาํหรับบุคลากรระดบั A และระดบั B การฝึกอบรมบุคลากรทอ้งถ่ินเป็นตน้ 

       นอกจากศูนยร์าชการส่วนทอ้งถ่ินแห่งชาติแลว้กฎหมายยงัได้

กาํหนดใหมี้ศูนยก์ารบริหารจดัการระดบัจงัหวดัโดยกฎหมายบงัคบัใหเ้ทศบาลหรือองคก์ารมหาชน

ท่ีมีพนกังานท่ีไดรั้บการแต่งตั้งให้ปฏิบติังานเต็มเวลาน้อยกว่า 350 คนตอ้งเป็นสมาชิกของศูนยฯ์

ดงักล่าวส่วนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือองคก์ารมหาชนอ่ืนจะเป็นหรือไม่เป็นก็ได ้

      ข) ศูนย์การบริหารจัดการระดับจังหวัด  (Centre Departementalde 

Gestion) น้ีมีลกัษณะเป็นองคก์ารมหาชนเช่นเดียวกนัโดยมีคณะกรรมการบริหารซ่ึงประกอบดว้ยผู ้

แทนท่ีไดรั้บเลือกตั้งของเทศบาลโดยงบประมาณจะมาจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและองคก์าร

มหาชนท่ีเป็นสมาชิกศูนยก์ารบริหารจดัการดงักล่าวมีหน้าท่ีให้หลกัประกนัแก่การบริหารจดัการ

บุคลากรทอ้งถ่ินระดบั A B และ C โดยเฉพาะกรณีการรับสมคัรการสอบแข่งขนัซ่ึงองคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ินหรือองค์การมหาชนจะตอ้งแจง้การเพิ่มหรือลดตาํแหน่งหรือการจา้งงานให้ศูนยฯ์

ดังกล่าวทราบนอกจากน้ีศูนย์ฯดังกล่าวย ังบริหารจัดการเก่ียวกับคณะกรรมการบริหารร่วม  

(Les commissions administrativesparitaires) และคณะกรรมการวนิยั (Les conseils de discipline) อีกดว้ย 

     (2)  องค์กรการมีส่วนร่วม (Les Organes de Participation) 

      กฎหมายฉบบัลงวนัท่ี 26 มกราคมค.ศ. 1984 ไดบ้ญัญติัให้มีองค์กร

การมีส่วนร่วมไวบ้างองคก์รซ่ึงจะคลา้ยๆกบักรณีของกฎหมายเก่ียวกบับุคลากรของรัฐส่วนกลาง

โดยในตอนแรกนั้ นกฎหมายได้กําหนดให้มีคณะกรรมการร่วมของบุคลากรทั้ งสามฝ่าย  

(La commission mixteparitaire) แต่คณะกรรมการดงักล่าวก็ได้ถูกยกเลิกไปโดยกฎหมายฉบบัลง

วนัท่ี 13 กรกฎาคมค.ศ. 1987 ดงัไดก้ล่าวมาแลว้สําหรับองคก์รการมีส่วนร่วมท่ียงัมีอยูต่ามกฎหมาย

ในปัจจุบนัน้ีไดแ้ก่คณะกรรมการระดบัสูงของราชการส่วนทอ้งถ่ินคณะกรรมการบริหารร่วมและ

คณะกรรมการเทคนิคร่วมเป็นตน้ซ่ึงองคก์รเหล่าน้ีจะทาํหนา้ท่ีท่ีเปรียบเสมือนกบักลไกกลางในการ

เจรจาต่อรองระหวา่งฝ่ายนายจา้งและฝ่ายลูกจา้งเพื่อให้การทาํงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

สามารถให้บริการท่ีดีแก่ชุมชนไดข้ณะเดียวกนับุคลากรท่ีทาํงานก็จะอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขการจา้งงาน

และค่าตอบแทนท่ีดีสาํหรับรายละเอียดขององคก์รการมีส่วนร่วมท่ีสาํคญัๆมีดงัน้ี 

  ก. คณะกรรมการระดับสูงของราชการส่วนท้องถ่ิน (Le ConseilSupérieur 

de la FonctionPubliqueTerritoriale) 

   คณะกรรมการดงักล่าวได้รับการจดัตั้งโดยมาตรา 8 ของกฎหมาย

ฉบบัลงวนัท่ี 26 มกราคมค.ศ. 1984  มีลกัษณะเป็นกลไกกลางในรูปแบบทวิภาคีซ่ึงประกอบดว้ย
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ตวัแทนทอ้งถ่ินท่ีเลือกโดยผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 20 คนและตวัแทนบุคลากรทอ้งถ่ินท่ีมาจากสหภาพของ

บุคลากรโดยคณะกรรมการน้ีมีบทบาทในการให้คาํปรึกษาหรือให้คาํเสนอแนะเก่ียวกบัราชการ

ท้องถ่ินเช่นการร้องขอความเห็นจากรัฐมนตรีท่ีกํากับดูแลท้องถ่ินเก่ียวกับร่างกฎหมาย หรือ

กฎเกณฑต่์างๆในเร่ืองสถานะของบุคลากรทอ้งถ่ินเป็นตน้ 

     ข. คณะกรรมการบริหารร่วม (Les Commissions  AdministrativesParitaires) 

   ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้วา่ศูนยก์ารบริหารจดัการระดบัจงัหวดัมีอาํนาจ

บริหารจดัการเก่ียวกบัคณะกรรมการบริหารร่วมทั้งน้ีเน่ืองจากคณะกรรมการดงักล่าวกฎหมาย 

ได้กาํหนดให้จดัตั้งข้ึนภายใตศู้นยก์ารบริหารจดัการระดบัจงัหวดัท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

หรือองค์การมหาชนของทอ้งถ่ินนั้นๆเป็นสมาชิกอยู่ส่วนกรณีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือ

องค์การมหาชนของทอ้งถ่ินท่ีไม่ไดถู้กบงัคบัให้ตอ้งเป็นสมาชิกของศูนยก์ารบริหารจดัการระดบั

จงัหวดัและก็ไม่ไดส้มคัรเป็นสมาชิกก็สามารถบริหารจดัการคณะกรรมการดงักล่าวไดเ้อง 

   สาํหรับองคป์ระกอบของคณะกรรมการดงักล่าวจะประกอบดว้ย

จาํนวนท่ีเท่าๆกนัของตวัแทนบุคลากรและตวัแทนของทอ้งถ่ินท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเลือกเขา้มาทั้งน้ี

โดยมีผูบ้ริหารท้องถ่ินทาํหน้าท่ีเป็นประธานอย่างไรก็ตามในกรณีท่ีคณะกรรมการน้ีทาํหน้าท่ี

พิจารณาทางวนิยัผูพ้ิพากษาของศาลยติุธรรมท่ีไดรั้บมอบหมายจะทาํหนา้ท่ีประธานแทน 

   นอกจากน้ีคณะกรรมการดงักล่าวยงัมีหน้าท่ีทัว่ๆไปในการให้

คาํปรึกษาหารือเก่ียวกบัเร่ืองต่างๆของบุคลากรทอ้งถ่ินเช่นการเล่ือนขั้นเงินเดือนการโยกยา้ยการ

เล่ือนตาํแหน่งการลงโทษทางวนิยัการเลิกจา้งเป็นตน้ 

  ค. คณะกรรมการเทคนิคร่วม (Les Comites Techniques Paritaitres) 

   ในแต่ละองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือองค์การมหาชนของ

ทอ้งถ่ินท่ีมีขา้ราชการหรือพนกังานอย่างน้อย 50 คนจะตอ้งมีการจดัตั้งคณะกรรมการเทคนิคร่วม

หรือจะตอ้งมีการจดัตั้งข้ึนภายในศูนยก์ารบริหารจดัการระดบัจงัหวดัทั้งน้ีคณะกรรมการดงักล่าวจะ

ประกอบไปดว้ยตวัแทนของทอ้งถ่ิน (ผูบ้ริหาร)และตวัแทนของขา้ราชการหรือพนกังานทอ้งถ่ินใน

สัดส่วนจาํนวนท่ีเท่ากันโดยมีผูบ้ริหารท้องถ่ินหรือองค์การมหาชนของท้องถ่ินเป็นประธาน 

คณะกรรมการดงักล่าวมีหน้าท่ีในการให้คาํปรึกษาเก่ียวกบัการจดัองค์กรบริหารเง่ือนไขทัว่ๆไป

เก่ียวกบัการดาํเนินงานขององค์กรการจดัทาํโครงการพฒันาวิธีการและเทคนิคการทาํงานให้ทนัสมยั

ตลอดจนปัญหาเก่ียวกบัสวสัดิภาพและความปลอดภยัในการทาํงานเป็นตน้ 
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  ง. คณะกรรมการเก่ียวกับสวัสดิภาพและความปลอดภัย  (Les Comitesd’ 

hygiene et de Securite) 

   ในความเป็นจริงแล้วปัญหาเก่ียวกบัสวสัดิภาพและความปลอดภยั

ในการทาํงานเป็นปัญหาท่ีคณะกรรมการเทคนิคร่วมมีหน้าท่ีในการให้คาํปรึกษาดงัไดก้ล่าวมาใน

ขา้งต้นแล้วอย่างไรก็ตามกฎหมายได้กาํหนดไวว้่าในกรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือองค์การ

มหาชนของทอ้งถ่ินที่มีขา้ราชการหรือพนกังานอยา่งนอ้ย 200 คนหรือมีงานหน่ึงงานใดท่ีเป็นงาน

ท่ีมีความเส่ียงต่ออนัตรายโดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือองค์การมหาชนของทอ้งถ่ิน

นั้นๆจะตอ้งจดัใหมี้คณะกรรมการเก่ียวกบัสวสัดิภาพและความปลอดภยัข้ึนประกอบไปดว้ยตวัแทน

ของทอ้งถ่ินและตวัแทนของขา้ราชการหรือพนกังานทอ้งถ่ินในสัดส่วนจาํนวนท่ีเท่ากนัโดยมีหน้าท่ี 

ที่สําคญัคือให้คาํปรึกษาเกี่ยวกบักฎเกณฑ์ขอ้แนะนาํในเร่ืองของสวสัดิภาพและความปลอดภยั

รวมทั้งการดาํเนินการสอบสวนในกรณีท่ีเกิดอุบติัเหตุหรือความป่วยไขอ้นัเป็นผลมาจากการทาํงานดว้ย

 3.3 ประเทศฟิลปิปินส์  

   3.3.1 การปกครองท้องถิน่ฟิลิปปินส์ 

     ประเทศฟิลิปปินส์เป็นรัฐเด่ียวแบ่งการบริหารออกเป็น 2 ระดบัคือการบริหาร

ราชการส่วนกลางและการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินโดยรวมศูนยอ์าํนาจไวท่ี้ส่วนกลางซ่ึงรัฐบาลกลาง

และรัฐบาลทอ้งถ่ินมีความสัมพนัธ์ใกล้ชิดกนัสําหรับการกระจายอาํนาจในประเทศฟิลิปปินส์

เห็นได้ชัดเจนจากบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญประกอบกบัประมวลกฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน 

ค.ศ. 1991 (Local Government Code of 1991) ซ่ึงมีผลบงัคบัใช้ในปีค.ศ. 1992 โดยองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจหน้าท่ีในการจดับริการทอ้งถ่ินออกขอ้บญัญติัและมติท่ีเก่ียวกบักิจการของ

ทอ้งถ่ินส่งเสริมสวสัดิภาพทัว่ไปของประชาชนในชุมชนเวนคืนทรัพยสิ์นและปฏิบติัหน้าท่ีอ่ืน

ตามที่กฎหมายกาํหนดทั้งน้ีหลกัการสําคญัในการกระจายอาํนาจตามประมวลกฎหมายฉบบัน้ี 

มีประเด็นดงัน้ี98 

    1. กระจายอาํนาจในการบริการขั้นพื้นฐานให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

มากข้ึนเช่นงานดา้นการเกษตรการสาธารณสุขสวสัดิการสังคมส่ิงแวดลอ้มงานโยธาธิการเป็นตน้ 

    2. การกระจายอาํนาจเป็นการเฉพาะเร่ืองเช่นการบริหารการเงินการคลัง

การจดัองค์กรการมีส่วนร่วมของประชาชนการบริหารงานบุคลากรการบริหารงานพฒันาโดยการ

กาํหนดกรอบในการดาเนินการที่กวา้งข้ึนเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถมีอิสระ

ในการดาเนินการไดโ้ดยรัฐบาลกลางเป็นเพียงหน่วยงานในการกาํกบัดูแล  

98ปรัชญา  เวสารัชช์การปกครองท้องถ่ินของประเทศฟิลิปปินส์  โครงการส่งเสริมการบริหารจัดการท่ีดีโดยการกระจายอาํนาจสู่

ท้องถ่ิน  กรุงเทพฯ  สาํนกั ก.พ.  2542  หนา้  8 
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    1) รูปแบบการปกครองท้องถ่ิน 

    ประมวลกฎหมายฟิลิปปินส์เล่มท่ีสามมาตรา 4 ได้กําหนดองค์กร

ปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปและรูปแบบพิเศษไวส้ําหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ

มี 2 รูปแบบคือเขตปกครองตนเองในมินดาเนามุสลิม (Autonomous Region in Muslism Mindanao) และ

เขตนครหลวงแห่งชาติหรือเขตมหานครมนิลา (the Nation Copital Region or Metropolitan Manila)

สําหรับองค์กรปกครองรูปแบบทั่วไปมี 4 รูปแบบคือจงัหวดัเมืองเทศบาลและหมู่บ้านโดยองค์กร

ปกครองรูปแบบทัว่ไปซ่ึงถือเป็นวตัถุของการศึกษาในคร้ังน้ี โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

     (1)  หมู่บ้าน (Barangay)  

      หมู่บ้านเป็นสถาบันการปกครองท่ีมีลักษณะเฉพาะของประเทศ

ฟิลิปปินส์เกิดจากการรวมตวักนัของชนเผ่าต่างๆซ่ึงมีวฒันธรรมและระบอบการปกครองของตนเอง 

เขา้มาใช้ในแต่ละหมู่บา้นประกอบดว้ยครอบครัวต่างๆและมีหัวหน้าหมู่บา้นเป็นหวัหน้าสูงสุด 

ในการปกครองและการบริหารหมู่บา้นสําหรับลกัษณะของการปกครองภายในหมู่บา้นนั้นจะอาศยั

ความสัมพนัธ์ส่วนตวัเป็นสําคญัใช้ขอ้บงัคบัทางศีลธรรมมากกว่ากฎหมายโครงสร้างทางสังคม

ไม่ซับซ้อนยึดถือตวับุคคลมากกวา่หลกัการทางกฎหมายมีการใช้กฎหมายจารีตประเพณีมาบงัคบั

โดยประมวลกฎหมายการปกครองทอ้งถ่ินค.ศ. 1991 มาตรา 384 หมู่บา้นถือเป็นหน่วยทางการเมือง

ขั้นพื้นฐานเป็นหน่วยวางแผนและปฏิบติัการเพื่อผลกัดนันโยบายแผนโครงการและกิจกรรมของรัฐ 

ให้เกิดผลในระดบัชุมชนและมีบทบาทในฐานะเป็นเวทีรวบรวมกลัน่กรองพิจารณาความคิดเห็น

ของประชาชนและยุติขอ้พิพาทของประชาชนดว้ยประเทศฟิลิปปินส์มีหมู่บา้นจาํนวน 42,000 หมู่บา้น

โครงสร้างภายในหมู่บา้นประกอบดว้ยหวัหนา้หมู่บา้นทาํหน้าท่ีเป็นฝ่ายบริหารและมีสภาหมู่บา้น

เป็นฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงมีสมาชิกทั้งหมด 7 คนตามมาตรา 389 และมาตรา 398 โดยลาํดบัแห่งประมวล

กฎหมายน้ี 

     (2)  เทศบาล (Municipality)  

      ตามมาตรา 440 แห่งประมวลกฎหมายการปกครองท้องถ่ินค.ศ. 1991 

เทศบาลประกอบดว้ยกลุ่มของหมู่บา้นทาํหน้าท่ีเป็นหลกัในฐานะรัฐบาลซ่ึงมีวตัถุประสงค์ทัว่ไป 

ในการประสานงานและการจดับริการพื้นฐานและบริการต่อเน่ืองแก่ประชาชนรวมทั้งปกครอง

ประชาชนภายในเขตพื้นท่ีของเทศบาลอย่างมีประสิทธิภาพปัจจุบนัเทศบาลมีจาํนวน 1,511 เทศบาล

เทศบาลมีโครงสร้างอนัประกอบดว้ยนายกเทศมนตรีเป็นฝ่ายบริหารตามมาตรา 443 และมีสภาเทศบาล

เป็นฝ่ายนิติบญัญติัตามมาตรา 446 แห่งประมวลกฎหมายฉบบัเดียวกนั 
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     (3)  เมือง (City)  

      ตามมาตรา 448 แห่งประมวลกฎหมายการปกครองส่วนทอ้งถ่ินค.ศ. 1991

เมืองประกอบดว้ยหมู่บา้นซ่ึงเป็นชุมชนเมืองและพฒันาแลว้ทาํหนา้ท่ีเป็นรัฐบาลซ่ึงมีวตัถุประสงค์

ทัว่ไปในการประสานงานและบริการพื้นฐานและต่อเน่ืองแก่ประชาชนอีกทั้งทาํหน้าท่ีปกครอง

ประชาชนในพื้นท่ีอย่างมีประสิทธิภาพองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทเมืองน้ีมีจาํนวน 84 เมือง

โครงสร้างของเมืองประกอบด้วยนายกเทศมนตรีและรองนายกเทศมนตรีเป็นฝ่ายบริหาร

ตามมาตรา 454 และมีสภาเมืองเป็นฝ่ายนิติบญัญติัตามมาตรา 457 แห่งประมวลกฎหมายฉบบัเดียวกนั 

     (4)  จังหวดั (Province)  

      ตามมาตรา 459 ประกอบดว้ยเทศบาลและเมืองทาํหน้าท่ีเป็นกลไก

ในกระบวนการพัฒนาและเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในเขตพื้นท่ีของตนเองอย่างมี

ประสิทธิภาพปัจจุบนัฟิลิปปินส์มีจงัหวดัจาํนวน 78 จงัหวดัโครงสร้างของจงัหวดัมีผูว้า่ราชการจงัหวดั

และรองผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นฝ่ายบริหารและมีสภาจงัหวดัทาํหน้าท่ีเป็นฝ่ายนิติบญัญติัตามาตรา 463

ทั้งน้ีตามมาตรา 41 ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัต่างไดรั้บเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนทั้งส้ิน

มีวาระการดาํรงตาํแหน่ง 3 ปีตามมาตรา 43 แห่งประมวลกฎหมายน้ี 

    2) โครงสร้างภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

    การจดัโครงสร้างภายในของหน่วยการปกครองท้องถ่ินของประเทศ

ฟิลิปปินส์ทั้ง4 รูปแบบจะมีการแยกกนัอย่างชดัเจนระหวา่งฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงจะมีสภาของทอ้งถ่ิน

โดยท่ีสมาชิกสภาจะมาจากการเลือกตั้งและฝ่ายบริหารจะมีผูว้า่ราชการจงัหวดัสําหรับการปกครองทอ้งถ่ิน

ในระดบัจงัหวดัส่วนเมืองและเทศบาลจะมีนายกเทศมนตรีเมืองและนายกเทศมนตรีเทศบาล  ขณะ 

ท่ีในระดบับารังไกจะมีบูนงัหรือหัวหน้าบารังไกโดยปกติแลว้การจดัโครงสร้างภายในของหน่วย

การปกครองทอ้งถ่ินของฟิลิปปินส์จะมีระบบการตรวจสอบถ่วงดุลอาํนาจซ่ึงกนัและกนัระหวา่งฝ่าย

บริหารและฝ่ายนิติบญัญติัอยา่งเห็นไดช้ดัซ่ึงอาจถือไดว้า่มีความชดัเจนมากกวา่ในระดบัชาติเสียอีก 

     (1)  ฝ่ายบริหารท้องถ่ิน 

      ในการดาํเนินงานและการบริหารจดัการต่างๆเก่ียวกบักิจการในทอ้งถ่ิน

เป็นภารกิจหลกัของทางฝ่ายบริหารซ่ึงส่วนใหญ่จะถูกกาํหนดใหเ้ป็นหนา้ท่ีของผูน้าํของฝ่ายบริหาร

หรือหัวหน้าฝ่ายบริหารของการปกครองท้องถ่ินในแต่ละระดับได้แก่ผู ้ว่าราชการจังหวัด

นายกเทศมนตรีเมืองนายกเทศมนตรีเทศบาลและบูนังหรือหัวหน้าบารังไกทั้ งน้ีตามประมวล

กฎหมายการปกครองทอ้งถ่ินปีค.ศ. 1991ไดก้าํหนดให้หัวหน้าฝ่ายบริหารของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน
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ตั้งแต่ระดบัจงัหวดัลงมาถึงระดบัเมืองและเทศบาลมีอาํนาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบคลา้ยคลึงกนั

ดงัต่อไปน้ี99 

     ก. ควบคุมดูแลการดําเนินงานและการให้บริการต่างๆภายใน

ขอบเขตพื้นท่ีท่ีรับผดิชอบ 

     ข. บงัคบัใช้กฎหมายและพระราชกาํหนดท่ีเก่ียวขอ้งกบักิจการของ

ทอ้งถ่ินในขอบเขตพื้นท่ีท่ีรับผดิชอบ และการนาํนโยบายต่างๆออกไปปฏิบติัใหบ้รรลุผล 

     ค. การเก็บภาษีและสร้างแหล่งรายไดข้องตนเอง 

     ง. การจดับริการขั้นพื้นฐานและจดัใหมี้สาธารณูปโภคท่ีเพียงพอ 

     จ. ทาํหนา้ท่ีหรือใหบ้ริการอยา่งอ่ืนซ่ึงเป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

      ในส่วนของอาํนาจหน้าท่ีของหัวหน้าฝ่ายบริหารในระดบับารังไก

หรือบูนงันั้นตามประมวลกฎหมายการปกครองทอ้งถ่ินปีค.ศ.1991 ไดก้าํหนดให้บูนงัหรือผูน้าํใน

ระดบับารังไกมีอาํนาจหนา้ท่ีท่ีสาํคญักล่าวโดยสรุปไดด้งัน้ี100 

     ก. บงัคบัใชก้ฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบักิจการของบารังไก 

     ข. เจรจาและลงนามในสัญญาในนามของบารังไกโดยความเห็นชอบ

ของสมาชิกสภาหมู่บา้น 

     ค. เป็นประธานในท่ีประชุมสภาหมู่บา้น 

     ง. แต่งตั้งหรือถอดถอนเจา้หน้าท่ีเหรัญญิกซ่ึงเป็นผูท้าํหน้าท่ีเก่ียวกบั

การเงินของบารังไกตลอดจนเจา้หนา้ท่ีอ่ืนๆในบารังไกโดยความเห็นชอบของสมาชิกสภาหมู่บา้น 

     จ. เป็นผูอ้นุมติัใบสาํคญัท่ีเก่ียวกบัการใชจ่้ายของบารังไก 

     ฉ. บังคับใช้กฎหมายหรือข้อกาํหนดต่างๆท่ีเก่ียวกับการควบคุม

มลภาวะและการปกป้องคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม 

     ช. การจดัให้มีบริการขั้นพื้นฐานและส่งเสริมสวสัดิการทัว่ไป

ของประชาชนในบารังไก 

     ซ. เป็นตัวแทนเข้าร่วมประชุมกับสภาเทศบาลในเร่ืองท่ีเก่ียวกับ

กิจการของบารังไก 

      ฌ. ทาํหนา้ท่ีอ่ืนซ่ึงเป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

 

 

99ณฐัธิดา  บุญธรรม ระบบการปกครองท้องถ่ินของประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ กรุงเทพฯ สถาบนัพระปกเกลา้ 2556  หนา้ 56 
100“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  57 
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     (2)  ฝ่ายนิติบัญญติัท้องถ่ิน 

    โดยทัว่ไปสภาทอ้งถ่ินไม่ว่าจะเป็นสภาจงัหวดัสภาเมืองสภาเทศบาล

และสภาบารังไกจะกระทาํหน้าท่ีทางด้านนิติบญัญัติและอนุมติังบประมาณเพื่อสวสัดิการของ

ประชาชนในทอ้งถ่ินตามปกติแลว้สภาทอ้งถ่ินของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินตั้งแต่ระดบัจงัหวดัลง

มาถึงระดบัเมืองและเทศบาลจะประกอบด้วยประธานสภาซ่ึงมีรองผูว้่าราชการจงัหวดัหรือรอง

นายกเทศมนตรีเมืองหรือรองนายกเทศมนตรีเทศบาลเป็นประธานและสมาชิกสภาของทอ้งถ่ินท่ีมาจาก

การเลือกตั้ งของประชาชนโดยมีวาระการดํารงตําแหน่ง 3 ปีและดํารงตําแหน่งได้ไม่เกิน 3 วาระ

ติดต่อกนันอกจากนั้นสมาชิกของสภาทอ้งถ่ินแต่ละระดบัยงัประกอบด้วยตวัแทนท่ีเป็นประธาน

สมาคมบารังไกประธานสภาเยาวชนประธานสหพนัธ์สมาชิกสภาเมืองและเทศบาล (เฉพาะในกรณีของ

จงัหวดัเท่านั้น) รวมทั้งตวัแทนจากภาคส่วนต่างๆ 3 ภาคส่วนจาํนวนรวม 3 คนไดแ้ก่ตวัแทนจาก

กลุ่มผูห้ญิง 1 คนตวัแทนจากกลุ่มผูใ้ช้แรงงานในภาคเกษตรกรรมและอุตสาหกรรม 1 คน  และ

ตวัแทนจากกลุ่มคนชายขอบ 1 คนในส่วนของสภาบารังไกจะประกอบไปด้วยสมาชิกท่ีมีความ

แตกต่างจากสภาจงัหวดัสภาเมืองและสภาเทศบาลโดยสภาบารังไกจะมีบูนงัหรือหวัหนา้บารังไกทาํ

หนา้ท่ีเป็นประธานและยงัประกอบดว้ยสมาชิกสภาบารังไกท่ีมาจากการเลือกตั้งจาํนวน 7 คน  และ

ประธานสภาเยาวชน ตามประมวลกฎหมายการปกครองท้องถ่ินปีค.ศ.1991 ได้กาํหนดอาํนาจหน้าท่ี 

ของฝ่ายนิติบญัญติัทอ้งถ่ินโดยทัว่ๆไป  ดงัน้ี101 

ก. ออกและบงัคบัใชข้อ้บญัญติัและมติเก่ียวกบักิจการของทอ้งถ่ิน 

ข. ส่งเสริมแนวทางในการแสวงหารายไดเ้พื่อนาํไปพฒันาทอ้งถ่ิน 

ค. ส่งเสริมสวัส ดิการของประชาชนในท้องถ่ินผ่านการออก

ขอ้บญัญติัเก่ียวกบัการจดัเก็บภาษีค่าธรรมเนียมและค่าบริการอ่ืนๆ 

ง. ออกขอ้บญัญติัท่ีส่งเสริมในเร่ืองบริการและส่ิงอาํนวยความสะดวก

ขั้นพื้นฐานของประชาชนในทอ้งถ่ิน 

3) อาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

    ในส่วนน้ีจะไดอ้ธิบายถึงการจดัแบ่งขอบเขตภารกิจหนา้ท่ีของหน่วยการ

ปกครองทอ้งถ่ินประเภทต่างๆซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินไม่วา่จะเป็นจงัหวดัเมือง

เทศาลและบารังไกจะมีอาํนาจหน้าที่ในการให้บริการและจดัหาส่ิงอาํนวย ความสะดวกขั้น

พื้นฐานในดา้นต่างๆ ดงัต่อไปน้ี102 

 

101“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  58-59 
102ปรัชญา  เวสารัชช์การปกครองท้องถ่ินของประเทศฟิลิปปินส์กรุงเทพฯ  สาํนกังาน ก.พ.  2542  หนา้  62-66 
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     (1)  ภารกิจของจังหวดั 

   ก. การส่งเสริมการเกษตรและการบริการวิจยัในพื้นท่ีซ่ึงรวมไปถึง

การป้องกนัและควบคุมโรคพืชและสัตวฟ์าร์มนมตลาดสัตวส์ถานีผสมพนัธ์ุสัตวแ์ละการช่วยเหลือ

ในการจดัตั้งสหกรณ์สาํหรับเกษตรกรและชาวประมงหรือองคก์รอ่ืนรวมทั้งการถ่ายทอดเทคโนโลย ี

     ข. บริการวิจยัและพัฒนาด้านอุตสาหกรรมรวมทั้ งการถ่ายทอด

เทคโนโลย ี

     ค. ภายในกรอบนโยบายของชาติและการกาํกบัดูแลของกระทรวง

ส่ิงแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติจงัหวดัมีหน้าท่ีบงัคบัใช้กฎหมายป่าไมท่ี้เก่ียวกบัป่าชุมชน

กฎหมายควบคุมมลภาวะกฎหมายเหมืองแร่ขนาดยอ่มและกฎหมายอ่ืนๆท่ีใชป้กป้องสภาพแวดลอ้ม

และโครงการไฟฟ้าพลงันํ้ าขนาดยอ่มในเขตพื้นท่ีภายใตก้รอบประมวลกฎหมายฉบบัน้ีมีหนา้ท่ีดูแล

บริการสาธารณสุขซ่ึงรวมไปถึงโรงพยาบาลและศูนยสุ์ขภาพอ่ืนๆ 

     ง. บริการสวสัดิการสังคมซ่ึงรวมถึงโครงการขบถกลบัใจและผูอ้พยพ

โครงการฟ้ืนฟูบริการพฒันาประชากร 

     จ. อาคารคุมขงัจงัหวดัเรือนจาํส่วนสาธารณะพื้นท่ีชุมชนสาธารณะ

และอ่ืนๆ 

     ฉ. โครงสร้างพื้นฐานท่ีมุ่งให้บริการแก่ผูอ้ยู่อาศยัในจงัหวดัซ่ึงได้รับ

เงินจากงบประมาณจงัหวดัเช่นถนนสะพานระบบประปาการระบายนํ้ าการควบคุมนํ้ าท่วมการ

ชลประทานท่ีครอบคลุมหลายเทศบาลโครงการเวนคืนและอ่ืนๆทาํนองเดียวกนั 

     ช. บริการสนบัสนุนการลงทุนซ่ึงรวมถึงการเขา้ถึงแหล่งเงินกู ้

   ซ. การปรับปรุงบริการข้อมูลภาษีอากรและการเก็บภาษีโดยใช้

คอมพิวเตอร์ 

     ฌ. บริการโทรคมนาคมระหวา่งเทศบาลภายในกรอบนโยบายของรัฐ 

     ญ. โครงการพฒันาและส่งเสริมการท่องเท่ียว 

     (2)  ภารกิจของเมือง 

ก. บริการท่ีเทศบาลและจงัหวดัดาํเนินการทั้งหมด และ 

ข. การจดัส่ิงอาํนวยความสะดวกดา้นการส่ือสาร และคมนาคมท่ีเพียงพอ 

ค. การสนบัสนุนการศึกษาการตาํรวจและการดบัเพลิง 
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     (3)  ภารกิจของเทศบาล 

ก. บริการและการอาํนวยความสะดวกเร่ืองการส่งเสริมการเกษตร

และการวิจยัในพื้นท่ีท่ีเก่ียวกบังานเกษตรกรรมและการประมงซ่ึงรวมไปถึงการแจกจ่ายพนัธ์ุสัตว์

และพันธ์ุพืชสวนสมุนไพรสวนเพาะพันธ์ุพืชฟาร์มสาธิตการควบคุมคุณภาพผลผลิตระบบ

ชลประทานระหวา่งหมู่บา้นโครงการใช้ทรัพยากรและอนุรักษดิ์นและนํ้ าการบงัคบัใชก้ฎหมายประมง

ในน่านนํ้าเทศบาลรวมทั้งการอนุรักษป่์าชายเลน 

ข. เพื่อให้สอดคล้องกับนโยบายระดับชาติและข้ึนกับกระทรวง

ส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติเทศบาลดาํเนินการโครงการป่าชุมชนจดัการและควบคุมป่าซ่ึง

มีพื้นท่ีไม่เกิน 50 ตาราง กิโลเมตรจดัตั้งสวนเขตพื้นท่ีสีเขียวและโครงการพฒันาป่าไมอ่ื้นๆ 

ค. ภายใตก้รอบประมวลกฎหมายการปกครองท้องถ่ินจดับริการ

สุขภาพซ่ึงรวมถึงโครงการสาธารณสุขมูลฐานการดูแลแม่และเด็กการควบคุมโรคติดต่อการ

จดับริการอนามยั 

ง. การจดัสวสัดิการสังคมซ่ึงรวมถึงโครงการสวสัดิการสําหรับเด็ก

และเยาวชนครอบครัวสตรีผูสู้งอายุคนพิการโครงการฟ้ืนฟูชุมชนสําหรับบุคคลเร่ร่อนขอทานเด็ก

กลางถนนเด็กเหลือขอผูติ้ดยาและโครงการสําหรับผูย้ากไร้อ่ืนบริการโภชนาการและวางแผน

ครอบครัว 

จ. บริการข่าวสารขอ้มูลซ่ึงรวมถึงขอ้มูลเร่ืองการลงทุนและหางาน

ขอ้มูลเก่ียวกบัระบบภาษีอากรและการตลาดและหอ้งสมุดสาธารณะ 

ฉ. ระบบกาํจดัขยะและการจดัการสภาพแวดลอ้มรวมทั้งระบบ  และ

ส่ิงอาํนวยความสะดวกดา้นสุขภาพอนามยั 

ช. อาคารเทศบาลศูนยว์ฒันธรรมสวนสาธารณะรวมถึงสนามเด็กเล่น

อุปกรณ์และส่ิงอาํนวยความสะดวกดา้นการกีฬาและอ่ืนๆโครงสร้างพื้นฐานซ่ึงตอบสนองความ

ตอ้งการของผูอ้ยูอ่าศยัในเทศบาลเช่นถนนและสะพานชุมชนโครงการแหล่งนํ้าขนาดยอ่มบ่อนํ้ า 

ซ. ระบบการเก็บนํ้ าฝนและการประปาการระบายนํ้ าการควบคุมนํ้ าท่วม

สัญญาณจราจรและถนนและอ่ืนๆในทาํนองเดียวกนั 

ฌ. ตลาดสาธารณะโรงฆ่าสัตวแ์ละกิจการเทศบาลอ่ืน 

ญ. สุสานสาธารณะ 

ฎ. ส่ิงอาํนวยความสะดวกด้านการท่องเท่ียวซ่ึงรวมถึงการออก

กฎระเบียบและกาํกบัดูแลการดาํเนินธุรกิจและบริการรักษาความปลอดภยัท่ีเก่ียวขอ้ง 

ฏ. สถานีตาํรวจและดบัเพลิงสถานียอ่ยและท่ีคุมขงัของเทศบาล 
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     (4)  ภารกิจของหมู่บ้านหรือบารังไก 

     ก. บริการสนบัสนุนการเกษตรซ่ึงรวมถึงระบบแจกจ่ายวสัดุเพื่อการ

เพาะปลูกและการจดัการสถานีผลิตรวบรวมและซ้ือผลิตผลการเกษตรบริการสุขภาพและสวสัดิการ

สังคมซ่ึงรวมถึงการ 

รักษาดูแลศูนยอ์นามยัและศูนยดู์แลเด็กของหมู่บา้น 

     ข. บริการและการอาํนวยความสะดวกซ่ึงเก่ียวกบัสุขอนามยัการสร้าง

ความสวยงามและการเก็บขยะ 

     ค. การบาํรุงรักษาถนนสะพานและระบบส่งนํ้า 

     ง. โครงสร้างพื้นฐานเช่นศาลอเนกประสงคท์างเดินศูนยกี์ฬาและอ่ืน  ๆ

     จ. ศูนยข์อ้มูลและท่ีอ่านหนงัสือและ 

      ฉ. ตลาด 

   3.3.2   การบริหารงานบุคคลท้องถิน่ 

   1) การบริหารงานบคุคล103 

    ในภาพรวมการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินอาศยักฎหมายราชการพลเรือน

เป็นกรอบหลกั โดยหลกัการแลว้ใชห้ลกัการและนโยบายการบริงานบุคคลทาํนองเดียวกบัท่ีใชก้บั

ขา้ราชการส่วนกลาง ส่วนท่ีแตกต่างกนัออกไป คือ การท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินยึดมัน่ถือ

ปฏิบติัตามหลกัการและนโยบายชาติหรือไม่เท่านั้น ตวัอยา่งเช่น มีการใชร้ะบบการจาํแนกตาํแหน่ง 

มาตรฐานเงินเดือนเหมือนกันในระดับชาติและท้องถ่ิน แต่ตาํแหน่งในระดบัชาติและตาํแหน่ง

เทียบเคียงในระดบัทอ้งถ่ินอาจไม่ไดร้ะดบัชั้นหรือเงินเดือนเท่ากนัก็ได ้ทั้งน้ีเพราะผูด้าํรงตาํแหน่ง

ของรัฐบาลกลางได้รับเงินจากงบประมาณรัฐ แต่พนักงานส่วนท้องถ่ินได้รับเงินเดือนจาก

งบประมาณทอ้งถ่ิน 

    นอกจากน้ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเองก็มีระดบัความสามารถทาง

การเงินแตกต่างกนั จึงไม่สามารถจ่ายเงินใหพ้นกังานของตนไดต้ามมาตรฐานกลาง 

    โดยทัว่ไปพนกังานในพื้นท่ีซ่ึงทาํงานกบัทอ้งถ่ินมีสองประเภท  ประเภท

แรกเป็นผูท่ี้ไดรั้บการแต่งตั้งและอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดรั้บเงินเดือนจาก

ท้องถ่ิน ประเภทท่ีสอง เป็นผูท่ี้ได้รับการแต่งตั้งจากหัวหน้าราชการส่วนกลาง อยู่ภายใตก้ารบงัคบั

บญัชาของผูอ้าํนวยการระดบัภาคของส่วนราชการนั้นและไดรั้บเงินเดือนจากงบประมาณส่วนกลาง 

    พนกังานส่วนทอ้งถ่ินมีความมัน่คงในอาชีพ ยกเวน้กรณีท่ีการจา้งเป็นไปใน

รูปสัญญาจ้างซ่ึงท้องถ่ินหลายแห่งใช้กับพนักงานบางตาํแหน่ง สําหรับเงินเดือนมีกรอบมาตรฐาน

103ปรัชญา  เจสารักษ ์ การปกครองท้องถ่ินประเทศฟิลิปปินส์  กรุงเทพมหานคร  แอลเอส  เพรส  2542  หนา้  28-30 
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กาํหนดตามกฎหมาย (salary standardization law) พนกังานรับเงินเดือนจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ซ่ึงตนทาํงานอยู ่นอกจากน้ียงัมีตวัแทนของราชการส่วนกลางในพื้นท่ีหรือทาํงานในทอ้งถ่ิน 

    ภายในกรอบระเบียบกลางท่ีกาํกบัการบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ินของประเทศ

ฟิลิปปินส์ อาจมีความแตกต่างกันออกไปตามแต่ละองค์กรท้องถ่ินบางแห่งนายกเทศมนตรีตั้ ง

คณะกรรมการบริหารงานบุคคลดูแล บางแห่งนายกเทศมนตรีดูแลเอง และเน่ืองจากมีการบริหารงาน

บุคคลแยกออกจากกนั การโอนยา้ยระหวา่งทอ้งถ่ินจึงทาํไดย้าก เงินเดือน ค่าตอบแทนก็ต่างกนัออกไป

ถึงแมจ้ะมีโครงสร้างระดบัเงินดือนกลางแต่ทอ้งถ่ินก็เลือกใชไ้ดภ้ายในกรอบ ผลคือทอ้งถ่ินท่ีมีฐานะดี  

ก็สามารถจ่ายค่าตอบแทนใหแ้ก่พนกังานของตนไดดี้ ส่วนทอ้งถ่ินยากจนก็ไม่สามารถจ่ายค่าตอบแทนได้

สูง การข้ึนเงินเดือนกบัความสามารถในการจ่ายเงินของทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง 

    ท้องถ่ินของฟิลิปปินส์มีตาํแหน่งพนักงานประจาํและพนักงานการเมือง 

พนกังานการเมืองไดรั้บการแต่งตั้งและพน้จากตาํแหน่งไปตามวาระของผูต้ ั้ง ส่วนการบริหารงานบุคคล

สําหรับพนักงานประจาํ มีกฎระเบียบและกระบวนการบริหารงานบุคคลกลาง กาํหนดให้ทอ้งถ่ินถือ

ปฏิบติั ทั้งน้ีงบประมาณดา้นบุคคลตอ้งไม่เกินร้อยละ 45 สําหรับทอ้งถ่ินระดบัดี และไม่เกินร้อยละ 55 

สาํหรับทอ้งถ่ินท่ีอยูร่ะดบัตํ่า อยา่งไรก็ดียงัมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่งท่ีใชเ้งินดา้นบุคคลเกิน

กาํหนด ทั้งๆ ท่ีจ่ายเงินใหก้บัพนกังานเพียงร้อยละ 75 ของอตัราท่ีกาํหนด 

    การบริหารงานบุคคลท่ีเป็นอยู่ไม่ส่งเสริมให้มีการเล่ือนขั้นเล่ือนตาํแหน่ง 

เพราะเป็นระบบท่ีแต่ละองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการเองเป็นเอกเทศมิใช่ระบบบริหารงาน

บุคคลระดบัชาติอยา่งเช่นประเทศไทย การโยกยา้ยระหวา่งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงไม่มีมากนกั 

หากจะเป็นการยืมตวัก็เป็นไปในระยะสั้น เช่น ไม่เกิน 3 เดือน ดงันั้น แมมี้กฎหมายกาํหนดวา่ขา้ราชการ 

ท่ีถูกส่งไปเป็นพนักงานส่วนทอ้งถ่ิน จะไดรั้บเงินเดือนไม่ตํ่ากว่าเดิม ก็ไม่มีแรงจูงใจ เพราะการเล่ือน

ตาํแหน่งในแต่ละทอ้งถ่ินมีจาํกดัมาก จึงมีความพยายามให้มีการรวมอาํนาจการบริหารงานบุคคลไปอยู ่

ท่ีส่วนกลาง 

    การท่ีขา้ราชการส่วนกลางถูกสั่งให้ไปเป็นพนกังานส่วนทอ้งถ่ินนั้นบางคน

พอใจเพราะไดท้าํงานอยูก่บัทอ้งถ่ินเดิมของตน แต่บางคนก็ไม่ชอบเพราะไม่ตอ้งการให้มีการตรวจสอบ

ผลงานของตนมาก 

    ในกรณีท่ีพนกังานส่วนทอ้งถ่ินไม่ไดรั้บความเป็นธรรมสามารถร้องเรียนกบั

สาํนกังานขา้ราชการพลเรือนได ้หรืออาจมีการฟ้องร้องต่อศาล 

 



 

 

บทที ่ 3 

การบริหารงานบุคคลของเทศบาลตามพระราชบัญญัตริะเบียบ

บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น  พ.ศ. 2542 

 

 

1.  พฒันาการการปกครองท้องถิ่นไทยกบัการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2542 

  

 การปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทยมีมาตั้งแต่รัชสมยัราชการที่ 5 ที่ไดเ้ล็งเห็น

ถึงคุณประโยชน์ในการท่ีจะใหร้าษฎรไดมี้ส่วนร่วมในการปกครองตลอดจนเป็นการทดลองใหร้าษฎร

มีเขา้ใจเก่ียวกบัการปกครองและการบริหาร จึงทรงตั้งสุขาภิบาลข้ึนในกรุงเทพโดยได้ประกาศเป็น

พระราชกาํหนดสุขาภิบาลกรุงเทพมหานคร  พ.ศ. 2440 ต่อมาไดโ้ปรดให้ตรากฎหมายวา่ดว้ยการจดัการ

สุขาภิบาลท่าฉลอม พ.ศ. 2448 และไดโ้ปรดเกลา้ฯให้ขยายการสุขาภิบาลไปยงัทอ้งถ่ินอ่ืนๆโดยทรง

ประกาศใชก้ฎหมายวา่ดว้ยการจดัการสุขาภิบาลตามหวัเมือง พ.ศ. 2451  และต่อมาไดมี้การเปล่ียน

ฐานะจากสุขาภิบาลเป็นเทศบาลทั้งหมดแลว้  เน่ืองจากสุขาภิบาลเดิมมีโครงสร้างบางส่วนมาจาก

การแต่งตั้งซ่ึงขดัต่อบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญท่ีผูบ้ริหารจะตอ้งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจาก

ราษฎร104 

 เม่ือมีการจดัตั้ งสุขาภิบาลกรุงเทพข้ึนในปี พ.ศ.2440 แล้ว หลังจากนั้ นราชการท่ี 5  

ก็ไดท้รงมีความคิดริเร่ิมในการกระจายอาํนาจการตดัสินใจดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะให้แก่

ประชาชนในทอ้งท่ีต่าง ๆ  โดยความคิดริเร่ิมในเร่ืองน้ีไดเ้ร่ิมข้ึนตั้งแต่ราชการท่ี 5 ทรงเดินชมตลาด

และทรงมีพระราชปรารภว่า ตลาดท่าฉลอมสกปรกมาก เจา้หน้าท่ีของทางราชการและราษฎรชาว

ตลาดจึงไดร่้วมมือกนัทาํความสะอาดตลาดท่าฉลอม แลว้เชิญเสด็จเปิดถนนท่ีทาํการใหม่ จึงทรง

เล็งเห็นลู่ทางท่ีจะจดัใหร้าษฎรช่วยกนัดาํเนินกิจการของทอ้งถ่ินได ้ จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ 

ให้ยกเขตตาํบลท่าฉลอมข้ึนเป็นสุขาภิบาล มีการตรากฎหมายว่าด้วยการจดัการสุขาภิบาลท่า

ฉลอม พ.ศ.2448 ข้ึน กาํหนดให้กาํนันผูใ้หญ่บา้นท่ีอยู่ในเขตจดัการสุขาภิบาลร่วมเป็นกรรมการ

ดว้ย ให้สุขาภิบาลมีหนา้ท่ีดาํเนินการซ่อมแซมถนนหนทาง จุดโคมไฟ การรักษาความสะอาด  และ

กิจการอ่ืนอนัเป็นประโยชน์แก่ราษฎรในทอ้งถ่ิน ในการทาํกิจการใดๆ โดยคณะกรรมการจะตอ้ง

ได้รับอนุมติัจากเทศาภิบาล การออกกฎขอ้บงัคบัคณะกรรมการก็จะตอ้งเสนอความเห็นผ่านผูว้่า

104สาํนกังานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  คน้คืน 25  ตุลาคม 2558 จากhttp://www.local.moi.go.th/ture.doc 
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ราชการเมืองไปยงักระทรวงมหาดไทยเมืองจนถึงพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หวั เม่ือทรงพระกรุณา

โปรดเกลา้ฯ แลว้เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยจึงออกกฎเสนาบดีข้ึนใชบ้งัคบัในเขตสุขาภิบาล105 

 ต่อม าได้ มี การเป ล่ียน แป ลงก ารป ก ครองจากระบ บ ส ม บู รณ าญ าสิ ท ธิราช ย ์

ท่ีพระมหากษตัริยมี์อาํนาจสิทธ์ิเด็ดขาดในการปกครองแผ่นดินมาเป็นระบอบประชาธิปไตยใน 

พ .ศ. 2475 หลงัจากนั้นก็ไดม้ีการปรับปรุงการจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินใหม่โดย

กฎหมายว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแผ่นดินแห่งราชอาณาจกัรสยาม พ.ศ. 2476 ได้มีการ

แบ่งราชการบริหารออกเป็น 3 ส่วน คือ การบริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วน

ภูมิภาค  และการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ีเพื่อใหส้อดคลอ้งเป็นไปตามหลกัประชาธิปไตย

จึงมีการจดัตั้งเทศบาลข้ึนเป็นคร้ังแรกในประเทศไทยโดยมีจุดมุ่งหมายใหป้ระชาชนในเขตเทศบาล

เลือกผูแ้ทนของตนเขา้ไปทาํหน้าท่ีออกกฎขอ้บงัคบัและบริหารกิจการในทอ้งถ่ินของตนภายใต ้

การกาํกบัดูแลของรัฐตามหลกัการการกระจายอาํนาจทั้งน้ีโดยไดมี้การประกาศใชก้ฎหมายว่าดว้ย

การจดัระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 และปรับปรุงเร่ือยมาจนปัจจุบนั 

 หลงัจากได้มีประกาศใช้กฎหมายว่าด้วยเทศบาล พ.ศ. 2476  ต่อมาในปี พ.ศ. 2477  ได้มี

การจดัตั้งสภาจงัหวดัเป็นคร้ังแรก ทั้งน้ี เน่ืองจากตามนัยของกฎหมายว่าด้วยการจดัระเบียบ เทศบาล 

พ.ศ. 2476 ได้กาํหนดให้มีสภาจงัหวดัเป็นท่ีปรึกษาของผูว้่าราชการจงัหวดัเก่ียวกบังบประมาณ 

ท่ีจงัหวดัจดัตั้ง และการแบ่งส่วนเงินอุดหนุนของรัฐบาลให้แก่เทศบาลต่าง ๆ ซ่ึงต่อมาได้มีกฎหมาย 

วา่ดว้ยสภาจงัหวดั พ.ศ. 2481 แยกสภาจงัหวดัออกจากกฎหมายเทศบาล โดยทาํหนา้ท่ีเป็นท่ีปรึกษา

ของคณะกรรมการจงัหวดั และสภาจงัหวดัได้รับการกาํหนดให้มีฐานะเป็นองค์กรปกครอง

ทอ้งถิ่นรูปแบบหน่ึงตามพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจงัหวดั พ.ศ.2498 จนถึง

ปัจจุบันสําหรับการจดัรูปแบบองค์การบริหารส่วนตาํบลนั้ นมีพัฒนาการมาจากตาํบลในการ

ปกครองแบบจตุสดมภ ์ ต่อมาเม่ือคร้ังท่ีราชการท่ี 5ไดป้รับปรุงการปกครองใน พ.ศ.2440 ในคร้ัง

นั้นได้กาํหนดรูปแบบการบริหารราชการออกเป็น 2 รูปแบบ กล่าวคือ ราชการบริหารส่วนกลาง 

แบ่งออกเป็น 10 กระทรวง ในขณะท่ีมีการยกเลิกการปกครองหัวเมืองระบบกินเมือง และนาํการ

ปกครองรูปมณฑลมาใช้ เรียกว่าราชการบริหารส่วนภูมิภาค ซ่ึงมีตาํบลเป็นหน่วยย่อยของการ

ปกครองในส่วนน้ี ต่อมาในปี พ.ศ. 2498 รัฐบาลมีนโยบายท่ีจะจดัตั้ งสภาตาํบลข้ึนเพื่อให้เป็น

สถาบันการปกครองท่ีจะให้ประชาชนได้มี ส่วนร่วมในการปกครองตนเองตามระบอบ

ประชาธิปไตย จึงไดมี้การจดัตั้งสภาตาํบลข้ึน ตามคาํสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 222/2499 ลงวนัท่ี 8 

มีนาคม พ.ศ. 2499  และในปีเดียวกนันั้นเองรัฐบาลในสมยันั้นไดพ้ิจารณาเห็นว่ารูปแบบในการ

ปกครองแบบสภาตาํบลยงัคงมีจุดอ่อนท่ีราษฎรไม่สามารถปกครองตนเองไดอ้ยา่งแทจ้ริง เพราะ

105พรชยั  รัศมีแพทย ์ หลักกฎหมายปกครองท้องถ่ิน  นนทบุรี  มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 2535 หนา้ 3 
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ยงัคงประกอบดว้ยผูท่ี้มาจากการแต่งตั้งมากกว่าการเลือกตั้ง ทาํให้ขาดอิสระในการบริหารงาน 

จึงได ้จ ดัตั้ง“องค ์ก ารบ ริห ารส่วน ตําบล” ข้ึน  ซ่ึงเป็นการปกครองตําบลอีกรูปแบบหน่ึง 

ตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการส่วนตาํบล พ.ศ. 2499 มีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลคร้ังแรก

จาํนวน 59 องคก์ารบริหารส่วนตาํบล นอกจากนั้นยงัคงรูปแบบสภาตาํบล แต่สภาตาํบลและองคก์าร

บริหารส่วนตาํบลดงักล่าวไดย้กเลิกไปตามประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 326 ลงวนัท่ี 13 ธันวาคม 2515 

แล้วจดัรูปแบบการปกครองเสียใหม่ในรูปสภาตาํบลเพียงรูปแบบเดียว แต่อย่างไรก็ตามสภาตาํบล 

ท่ีจดัตั้ งใหม่น้ีมิได้มีสภาพเป็นนิติบุคคลและราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน ดังนั้ นในปี พ.ศ. 2537 

รัฐบาลจึงได้ออกกฎหมายว่าด้วยสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 โดยยกเลิก

ประกาศคณะปฏิวติัดงักล่าว พร้อมทั้งให้จดัระเบียบการปกครองตาํบลออกเป็นสองส่วน คือ สภา

ตาํบลท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลรูปแบบหน่ึง  และอีกรูปแบบหน่ึงก็คือองค์การบริหารส่วนตาํบล

เป็นราชการบริหารส่วนท้องถ่ินและมีฐานะเป็นนิติบุคคล 

 จึงเห็นไดว้่าในเมืองไทยไดมี้การยอมรับการปกครองทอ้งถ่ินมานาน และไดมี้พฒันาการ

เป็นลาํดบั การยอมรับการปกครองทอ้งถ่ิน การดาํรงอยูข่องการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบต่างๆ  ดงักล่าว  

จึงสะทอ้นให้เห็นถึงการยอมรับการปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีองคป์ระกอบ 2 ส่วนใหญ่ๆ คือ ส่วนท่ีเป็น

สภาฝ่ายหน่ึง และส่วนท่ีเป็นฝ่ายบริหารอีกฝ่ายหน่ึงในองค์กรปกครองท้องถ่ินจะมีกลุ่มบุคคล 

ท่ีสนับสนุนให้การดําเนินงานเป็นไปด้วยความเรียบร้อย  ซ่ึงบุคคลในกลุ่มน้ีจะประกอบไปด้วย 

ขา้ราชการ พนักงานและลูกจา้งเป็นสําคญั บุคลากรของท้องถ่ินกลุ่มน้ีจะเรียกช่ือแตกต่างกนัไปตาม

กฎหมายแต่ละฉบบั  อยา่งเช่น  ขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พนกังานเทศบาล พนกังานส่วน

ตาํบล เป็นตน้ การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินของคนกลุ่มน้ีจะใชห้ลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารงาน

บุคคลของข้าราชการพลเรือนโดยอนุโลม ทั้ งน้ี เพื่อไม่ให้เกิดความแตกต่างในสถานะความเป็น

ขา้ราชการ   แต่เม่ือทอ้งถ่ินขยายตวัเพิ่มมากข้ึน พื้นท่ีและระดบัของการปกครองทอ้งถ่ินกลายเป็นปัจจยั

ท่ีสะทอ้นถึงการให้บริการและการบริหารงานท่ีมีประสิทธิภาพของทอ้งถ่ิน การบริหารงานบุคคลของ

แต่ละท้องถ่ินจึงต้องปรับเปล่ียนให้เหมาะสมและสอดคล้องกับเจตนารมณ์และความต้องการของ

ท้องถ่ินเป็นสําคัญ อีกทั้ งย ังต้องคํานึงถึงความเหมาะสมของปัจจัยด้านต่างๆ เช่น ภูมิศาสตร์ 

ประวติัศาสตร์   วฒันธรรมตลอดจนความสํานึกในการปกครองของประชาชนในท้องถ่ิน การ

บริหารงานบุคคลทอ้งถ่ินในส่วนน้ีแมจ้ะมีตวัแทนของทอ้งถ่ินรวมอยูบ่า้ง แต่อาํนาจท่ีใชใ้นการบริหาร

ยงัเกิดจากส่วนกลางเป็นสําคญั จึงทาํให้เกิดคาํถามในเร่ืองความเป็นอิสระในการบริหารงานของบุคคล

ของทอ้งถ่ินวา่มีมากน้อยเพียงใดและจะมีส่ิงใดมารองรับความอิสระท่ามกลางความตอ้งการ  และความ

เหมาะสมในการบริหารทอ้งถ่ินของตนเอง 
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 การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บการพฒันามากข้ึนมีคณะกรรมการขา้ราชการหรือ

พนักงานเป็นของตนเองมีตัวแทนของท้องถ่ินร่วมเป็นคณะกรรมการซ่ึงเก่ียวข้องไม่ว่าจะเป็น

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินคณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนกังาน

ส่วนท้องถ่ินแต่ละประเภทและคณะกรรมการข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ินแต่ละประเภท

ตวัแทนเหล่าน้ีจะเป็นผูส้ะทอ้นปัญหาความตอ้งการของแต่ละทอ้งถ่ินไดเ้ป็นอยา่งดีฉะนั้นต่อไปน้ีไม่วา่

จะเป็นมาตรฐานกลางมาตรฐานทัว่ไปหรือหลกัเกณฑ์ในการบริหารงานบุคคลของทอ้งถ่ินทอ้งถ่ินจะมี

อิสระในการร่วมสร้างและนาํปัญหานั้นไปแก้ไขต่อไปโดยเฉพาะอย่างยิ่งการแต่งตั้งและการพน้จาก

ตาํแหน่งต่อไปน้ีจะได้รับประกันความเป็นธรรมมากยิ่งข้ึนเพราะจะต้องผ่านความเห็นชอบจาก

คณะกรรมการข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ินเสียก่อนรายละเอียดในเร่ืองน้ีจะปรากฏตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยและกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542106 

 

2.  การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นของไทยก่อนปี พ.ศ. 2542 

  

 การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินของไทยก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินปี พ.ศ. 2542 มีระบบการบริหารงานบุคคลท่ีค่อนขา้งยุ่งยาก  และ

ซบัซ้อนเพราะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละประเภทต่างก็มีคณะกรรมการบริหารกนัเอง

โดยที ่คณะกรรมการแต่ละประเภทดงักล่าวต่างมีอิสระจากกนัและมีสถานะเท่าๆกันการ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินก่อนปี พ.ศ. 2542 บริหารงานดว้ยรูปแบบหลกัๆ 2  รูปแบบคือหน่ึงระบบ

บริหารงานบุคคลทอ้งถ่ินโดยผูด้าํรงตาํแหน่งและสองระบบบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ินโดยคณะกรรมการ

โดยรัฐ (Commission) 

 2.1  ระบบบริหารงานบุคคลท้องถิ่นโดยผู้ดํารงตําแหน่ง 

  การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินโดยผูด้าํรงตาํแหน่งก็คือการบริหารงานบุคคล 

ท่ีกฎหมายไดก้าํหนดให้บุคคลผูด้าํรงตาํแหน่งต่างๆสามารถบริหารงานบุคคลไดโ้ดยอาศยัอาํนาจ

ตามกฎหมายท่ีบัญญัติไว้ให้เป็นการเฉพาะซ่ึงผู ้ดํารงตําแหน่งต่างๆประกอบไปด้วยบุคคล

ดงัต่อไปน้ี 

 

106สาํนกังานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน คน้คืน 25 ตุลาคม 2558  

จาก  http://www.local.moi.go.th/ture.doc 
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  2.1.1 รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 

  2.1.2 ผูว้า่ราชการจงัหวดั 

  2.1.3 นายอาํเภอ 

  2.1.4 ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร 

  2.1.5 นายกเทศมนตรี 

  2.1.6 ปลดัเมืองพทัยา 

  2.1.7 ประธานกรรมการบริหารองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

 

  ผูด้าํรงตาํแหน่งต่างๆทั้ ง 7 น้ีต่างมีหน้าท่ีในการบริหารงานบุคคลแตกต่างกัน

ออกไปทั้งน้ีข้ึนอยู่กบักฎหมายของแต่ละประเภท/ฉบบั ว่าจะให้ผูด้าํรงตาํแหน่งมีอาํนาจหนา้ท่ีใด

เช่น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอาํนาจในการกาํหนดระเบียบว่าดว้ยลูกจา้งของทอ้งถ่ิน

ทุกประเภทยกเวน้กรุงเทพมหานครและมีอาํนาจในเก่ียวกบัลูกจา้งบางกรณี เช่นการโอนลูกจา้ง

ระหวา่งองคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินหรือส่วนราชการอ่ืนเป็นตน้ 

  อยา่งไรก็ตามการบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในกรณีท่ีหน่ึงน้ี

มิไดเ้ป็นองค์กรหลกัในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินแต่อยา่งใดผูศึ้กษาจึงจะไม่ขออธิบายถึง

รายละเอียดในท่ีน้ี  สําหรับองค์กรท่ีทาํหน้าท่ีหลกัในการบริหารบุคลากรส่วนทอ้งถ่ิน  คือระบบ

บริหารงานบุคคลทอ้งถ่ินโดยคณะกรรมการโดยรัฐ107 

 2.2 ระบบบริหารงานบุคคลท้องถิ่นโดยคณะกรรมการโดยรัฐ 

  การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองทอ้งถ่ินของประเทศไทยก่อนปี พ.ศ. 2542 

 มีลกัษณะเด่น คือ เป็นการบริหารงานบุคคลท่ีจดัเป็นส่วนหน่ึงของการบริหารงานบุคคลของรัฐบาล

กลาง อธิบายได ้ดงัต่อไปน้ี108 

  2.2.1  องค์การบริหารส่วนจังหวัด  มีขา้ราชการของตนเองเรียกวา่ ขา้ราชการส่วน

จงัหวดัอยูภ่ายใตค้ณะกรรมการท่ีเรียกวา่ คณะกรรมการขา้ราชส่วนจงัหวดั (ก.จ.) คณะกรรมการน้ี 

มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน ปลัดกระทรวงมหาดไทยเป็นรองประธาน 

อธิบดีกรมปกครอง ผูแ้ทนกระทรวงการคลัง ผูแ้ทนสํานักงานงบประมาณ ผูแ้ทนสํานักงาน

คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน และผูท้รงคุณวฒิุไม่เกิน5 คน ซ่ึงรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย

แต่งตั้ง ร่วมเป็นกรรมการ และมีเลขานุการอีก 1 คน 

107นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  รายงานการวิจัยการพัฒนาการบริหารงานบคุคลส่วนท้องถ่ิน  หนา้  126 
108คณะวิจยัสถาบนัวิจยัและพฒันา  ทิศทางการบริหารงานบคุคลส่วนท้องถ่ินปี 2546กรุงเทพฯมหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์  

สถาบนัวิจยัและพฒันา  2546  หนา้  66-68  
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   อาํนาจหน้าท่ีของคณะกรรมการขา้ราชการส่วนจงัหวดั มีลกัษณะคลา้ยกบั

อาํนาจหน้าท่ีของคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนกล่าวคือ มีอาํนาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายว่าด้วย

ระเบียบขา้ราชการพลเรือนกาํหนดให้เป็นของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และมีอาํนาจ

หน้าท่ีท่ี ก.พ.ตอ้งปฏิบติั และกาํหนดให้ ก.จ.ปฏิบติั รวมทั้งมีอาํนาจหน้าท่ีออกกฎ ก.จ.ต่างๆ หรือ 

หาก กฎ ก.จ.ยงัไม่ไดมี้การตราข้ึน ก็ไดน้าํกฎ ก.พ. มาปฏิบติัใชไ้ดเ้สมือนหน่ึงเป็นกฎของ ก.จ. เอง

โดยอนุโลม 

   คณะกรรมการข้าราชการส่วนจงัหวดัมีฐานะเป็นองค์กรกลาง ทาํหน้าท่ี

บริหารงานบุคคลของขา้ราชการจงัหวดั โดยมีคณะอนุกรรมการวิสามญัสําคญัอีกชุด ไดแ้ก่ อ.ก.จ.

วสิามญัเก่ียวกบักฎหมายและระเบียบ กบั อ.ก.จ.วิสามญัเก่ียวกบัตาํแหน่งและอตัราเงินเดือนรวมทั้ง

มี อ.ก.จ.ซ่ึงสังกดัอยูใ่นแต่ละองคก์รการบริหารส่วนจงัหวดั รวม 75 แห่งอีกดว้ย 

  2.2.2  เทศบาล  มีพนักงานของตนเอง คือ พนกังานเทศบาล การบริหารงานของ

พนกังานเทศบาลมีคณะกรรมการพนกังานเทศบาล (ก.ท.) ทาํหนา้ท่ีเป็นองคก์รกลางบริหารงานบุคคล 

   ก.ท.น้ีประกอบด้วย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน 

รัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นรองประธาน ปลดักระทรวงมหาดไทยอธิบดีกรมต่างๆ 

และหัวหน้าสํานักงาน ซ่ึงมีฐานะเทียบเท่ากรมในกระทรวงมหาดไทยเป็นกรรมการ  และ

ผูอ้าํนวยการกองราชการส่วนทอ้งถ่ินเป็นกรรมการและเลขานุการ  ก.ท.มีอาํนาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

   1)  รักษาทะเบียนประวติัพนกังานเทศบาล 

   2)  กาํหนดวธีิการศึกษาอบรมพนกังานเทศบาล 

   3)  ดูแลและจดัการการศึกษาของพนกังานเทศบาลท่ีไปศึกษาในต่างประเทศ 

   4)  กาํหนดอตัราค่าธรรมเนียมการสอบคดัเลือก 

   5)  ตีความและวนิิจฉยัปัญหาต่างๆ 

   6)  ออกขอ้บงัคบั ระเบียบ และคาํสั่งเพื่อการปฏิบติัตามพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ย

พนกังานเทศบาล  

   อ.ก.ท. จงัหวดั เป็นองค์การบริหารบุคคลพนักงานเทศบาลในระดับจงัหวดั

ประกอบดว้ยผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นประธาน ปลดัจงัหวดั หัวหน้าส่วนราชการประจาํจงัหวดั ผูต้รวจ

ราชการส่วนทอ้งถ่ินเป็นอนุกรรมการ ในอีกประการหน่ึง อ.ก.ท. จงัหวดั มีลกัษณะคล้ายกบั อ.ก.พ.

จงัหวดัของขา้ราชการพลเรือน เพราะผูด้าํรงตาํแหน่งของ อ.ก.พ.จงัหวดั กบั อ.ก.ท. จงัหวดั เกือบทั้งหมด

เป็นบุคคลเดียวกนั 

  2.2.3 สุขาภิบาล  มีพนกังานของสุขาภิบาลท่ีอยูภ่ายใตก้ารบริหารของคณะกรรมการ

ท่ีเรียกวา่คณะกรรมการพนกังานสุขาภิบาล (ก.สภ.) คณะกรรมการชุดน้ีมีปลดักระทรวงมหาดไทย
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เป็นประธาน เลขาธิการ ก.พ. อธิบดีกรมการปกครอง อธิบดีกรมตาํรวจ อธิบดีกรมโยธาธิการ 

อธิบดีกรมบญัชีกลาง ผูแ้ทนกระทรวงสาธารณสุขและผูท้รงคุณวฒิุจาํนวน 2 คน ร่วมเป็นกรรมการ 

  2.2.4  องค์การบริหารส่วนตําบล โดยเฉพาะอยา่งยิง่ อบต.ยุคใหม่นบัตั้งแต่ ปี พ.ศ.2537

เป็นตน้ มีคณะกรรมการกลางทั้งหมดท่ีเป็นชุดเดียวกบัคณะกรรมการพนกังานเทศบาล (ก.ท.) โดยมีฝ่าย

เลขานุการแยกเป็นคนละส่วน ไดแ้ก่ ผูอ้าํนวยการกองราชการส่วนตาํบล 

 

3.  การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นไทยในปัจจุบัน 

 

 จากเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540 ได้มี

บทบญัญติัข้ึนเป็นคร้ังแรกว่า“องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหลาย ย่อมมีความเป็นอิสระในการ

กาํหนดนโยบายการปกครองการบริหารการบริหารงานบุคคลการเงินและการคลงัและมีอาํนาจ

หนา้ท่ีของตนเองโดยเฉพาะ”109 

 “การแต่งตั้งและการให้พนกังานและลูกจา้งขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่ง

ตอ้งเป็นไปตามความตอ้งการและความเหมาะสมของแต่ละทอ้งถ่ิน และตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจาก

คณะกรรมการพนกังานส่วนทอ้งถ่ินก่อน  ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติัคณะกรรมการพนกังานส่วน

ทอ้งถ่ินตามวรรคหน่ึงจะตอ้งประกอบดว้ยผูแ้ทนของหน่วยราชการท่ีเก่ียวขอ้งผูแ้ทนขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินและผูท้รงคุณวฒิุซ่ึงมีคุณสมบติัตามท่ีกฎหมายบญัญติัโดยมีจาํนวนเท่ากนั 

 การโยกยา้ยการเล่ือนตาํแหน่งการเล่ือนเงินเดือนและการลงโทษพนกังานและลูกจา้ง

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั”110 

 ซ่ึงหลักการดงักล่าวยงัคงได้รับการยอมรับและบญัญติัรองรับไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช  2550  ในหมวด  14  มาตรา  283  ก็ยงักาํหนดให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระในการกาํหนดนโยบาย  การบริหาร การบริหารงานบุคคล   และมาตรา  288  ก็ได้

กาํหนดให้การแต่งตั้งและการให้ขา้ราชการและลูกจา้งขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่ง  

ตอ้งเป็นไปตามความเหมาะสมและความจาํเป็นของแต่ละทอ้งถ่ิน   รวมทั้งตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจาก

คณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นองคก์รกลางบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินก่อนดว้ย  ซ่ึงแม้

ปัจจุบนัจะใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชั่วคราว) พุทธศกัราช  2557  ก็มีการบญัญติัไว้

มาตรา 27  โดยให้มีสภาปฏิรูปแห่งชาติมีหน้าท่ีศึกษาและเสนอแนะเพื่อให้เกิดการปฏิรูปในดา้น

การปกครองทอ้งถ่ิน   กล่าวไดว้า่  รัฐธรรมนูญ (ฉบบัชัว่คราว)  พุทธศกัราช  2557  เป็นรัฐธรรมนูญท่ีมี

109รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พทุธศกัราช  2540  มาตรา  284 
110“เร่ืองเดียวกนั”  มาตรา  288 
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เจตนารมณ์ในการปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถ่ินบนพื้นฐานของหลักการกระจายอาํนาจให้ท้องถ่ิน

สามารถพึ่งตนเองและตดัสินใจเพื่อประโยชน์ของทอ้งถ่ิน  ส่งผลให้เกิดการดาํเนินการต่าง  ๆเพื่อปรับปรุง

การปกครองทอ้งถ่ิน  โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการปรับแกไ้ขกฎหมายเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ินท่ีบงัคบัใชอ้ยู่

เดิมใหเ้หมาะสมกบับริบทและภารกิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 จากบทบญัญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  ฉบบัพุทธศกัราช  2540  ในสอง

มาตราดงักล่าวจึงมีการตรากฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน  พ.ศ  2542   ข้ึน ซ่ึง

กฎหมายฉบบัน้ีเป็นกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจแก่ราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินเพื่อใหร้าชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน

มีอิสระดา้นการบริหารงานบุคคลโดยกาํหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีคณะกรรมการขา้ราชการ

หรือพนักงานส่วนท้องถ่ินของตนเองเพื่อทาํหน้าท่ีบริหารงานบุคคลและได้กาํหนดให้มีองค์กรท่ีทาํ

หน้าท่ีกาํหนดมาตรฐานกลางมาตรฐานทัว่ไปและแนวทางการบริหารงานบุคคลในองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินไวใ้นกฎหมายฉบบัดงักล่าวดว้ยทั้งน้ีกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 

2542 ไดก้าํหนดใหมี้องคก์รคณะกรรมการพนกังานส่วนทอ้งถ่ินข้ึน  3 ระดบั ดงัน้ี111 

 1)  องคก์รคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ.) 

 2) องคก์รคณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน (ก.กลาง) 

 3) องค์กรคณะกรรมการขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดั (ก.ระดบั

จงัหวดั) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

111สถาบนัพระปกเกลา้  ร่วมคิดร่วมปฏิรูปการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน   กรุงเทพฯ  ส  เจริญการพิมพ ์  2550  หนา้  6 – 8 
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องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 

 

     

            สาํนกังานปลดักระทรวงมหาดไทย 

 

 

            กรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 3.1 แผนภาพแสดงโครงสร้างการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน 

 

ท่ีมา:  สถาบนัพระปกเกลา้ ร่วมคิดร่วมปฏิรูปการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน กรุงเทพฯ ส เจริญ

 การพิมพ ์2550 หนา้ 5 

 

  ดงัมีรายละเอียดท่ีจะกล่าวต่อไปในหวัขอ้ท่ี  4 

 

4. การบริหารงานบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น 

 พ.ศ. 2542 

 

 ตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2540 ไดก้าํหนดให้ องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีความเป็นอิสระในการ การบริหารงานบุคคล112 และการแต่งตั้ง  การให้

พนกังานและลูกจา้งพน้จา้ตาํแหน่ง ตอ้งเป็นไปตามความตอ้งการและความเหมาะสมของแต่ละ

ทอ้งถ่ิน และตอ้งได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนกังานส่วนทอ้งถ่ินก่อนตามท่ีกฎหมาย

บญัญติั113 จึงมีการจดัทาํกฎหมายว่าด้วยระเบียบงานบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถิ่นข้ึน  ไดแ้ก่ 

112รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พ.ศ. 2540  มาตรา  284 
113รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พ.ศ. 2540  มาตรา  288 

คณะกรรมการกาํกบัมาตรฐานการ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน(ก.ถ.) 

คณะกรรมการกลางฯ (ก.กลาง) 

 ก.อบต. กท. กจ. 

ก.จงัหวดั 

 กจจ. กทจ. ก.อบต. 
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พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  พ.ศ. 2542  กฎหมายดงักล่าวประกอบดว้ย

สาระสาํคญัดงัต่อไปน้ี 

 4.1 ขอบเขตของกฎหมาย 

  กฎหมายฉบับดังกล่าวใช้กับพนักงานส่วนท้องถ่ินทุกประเภท อันได้แก่ 

ข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด พนักงานเทศบาล พนักงานส่วนตําบล ข้าราชการ

กรุงเทพมหานคร พนักงานเมืองพทัยา และข้าราชการหรือพนักงานขององค์การปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมายจดัตั้ง และไดรั้บเงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินอุดหนุนของรัฐบาลท่ี

ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน114 

 4.2  การบริหารงานบุคคลในองค์การบริหารส่วนจังหวดั 

  การบริหารงานบุคคลในองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ประกอบด้วยองค์กร 3 องค์กร

คือ คณะกรรมการขา้ราชการองค์การบริหารส่วนจงัหวดั คณะกรรมการกลางขา้ราชการองค์การ

บริหารส่วนจงัหวดั และนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั   

  4.2.1  คณะกรรมการข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด กฎหมายว่าด้วย

ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน กาํหนดให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัแต่ละแห่ง ให้มี

คณะกรรมการขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 1 คณะ ประกอบดว้ย 

   1) ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นประธาน 

   2)  หัวหน้าส่วนราชการประจาํจังหวดัจาํนวน  3 คน  จากส่วนราชการ 

ในจงัหวดันั้น ซ่ึงผูว้า่ราชการจงัหวดัประกาศกาํหนดวา่เป็นส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง  

   3)  ผูแ้ทนองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  จาํนวน 4 คน  (นายกองคก์ารบริหาร

ส่วนจงัหวดั  สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ปลดัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั และผูแ้ทน

ขา้ราชการองค์การบริหารส่วนจงัหวดั) 

   4)  ผูท้รงคุณวฒิุจาํนวน 4 คน  

   โดยมีความรู้ความเช่ียวชาญในดา้นต่างๆ ดงัน้ี 

   (1) ในดา้นการบริหารงานทอ้งถ่ิน  

   (2) ดา้นการบริหารงานบุคคล  

   (3) ดา้นระบบราชการ  

   (4) ดา้นการบริหารและการจดัการ 

114นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์ การปกครองส่วนท้องถ่ินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540  กรุงเทพฯ วิญ�ูชน 2547  

หนา้ 115 
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   (5) ดา้นอ่ืนๆ ท่ีเป็นประโยชน์แก่การบริหารงานบุคคลขององคก์ารบริหาร

ส่วนจงัหวดั115   

   การคัดเลื อกกรรมการผู ้ทรงคุ ณวุฒิ ตาม 4) กระทําโดยกรรมการตาม  

1) และ2) เสนอรายช่ือบุคคลจาํนวนหกคน และกรรมการตาม 3) เสนอรายช่ือบุคคลจาํนวนหกคน

และบุคคลทั้งสิบสองคนมาประชุมคดัเลือกกนัเองใหเ้หลือส่ีคน โดยใหป้ลดัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั

เป็นเลขานุการคณะกรรมการขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

   มีอาํนาจหน้าที่กาํหนดหลกัเกณฑ์และวธีิการเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล

ในองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  ดงัน้ี116 

   1. กาํหนดคุณสมบติัการเป็นขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

   2. กาํหนดจาํนวนอตัราตาํแหน่ง  อตัราเงินเดือน  วิธีการจ่ายเงินเดือน  และ

ประโยชน์ตอบแทนอ่ืน 

   3. การคดัเลือก  บรรจุแต่งตั้ง  ยา้ย  โอน  การเล่ือนระดบั  เล่ือนขั้นเงินเดือน 

   4. การดาํเนินการทางวนิยั  การใหอ้อกจากราชการ 

   5. การส่งเสริมการพฒันา 

  4.2.2 คณะกรรมการกลางข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด  กฎหมายวา่ดว้ย

ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน กําหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวดัแต่ละแห่ง 

ใหมี้คณะกรรมการกลางขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 1 คณะ ประกอบดว้ย 

   1) รั ฐม น ตรี ว่ าก ารกระท รวงม ห าดไท ย ห รื อ รั ฐม น ตรี ช่ วยว่ าการ

กระทรวงมหาดไทยซ่ึงไดรั้บมอบหมายเป็นประธาน 

2) ปลดักระทรวงมหาดไทย และเลขาธิการคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน 

ผูอ้าํนวยการสาํนกังานงบประมาณ อธิบดีกรมบญัชีกลาง และอธิบดีกรมการปกครอง 

3) ผูแ้ทนองค์การบริหารส่วนจงัหวดัจาํนวนหกคน ซ่ึงคดัเลือกจากนายก

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั จาํนวนสามคน และปลดัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจาํนวนสามคน 

4) ผูท้รงคุณวุฒิจาํนวนหกคน ซ่ึงคดัเลือกจากบุคคลท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญ

ในการบริหารงานทอ้งถ่ินดา้นการบริหารงานบุคคล ดา้นระบบราชการ ดา้นการบริหาร  และดา้น

การจดัการหรือดา้นอ่ืนท่ีเป็นประโยชน์แก่การบริหารงานบุคคลขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  

   การคดัเลือกผูท้รงคุณวุฒิโดยการเสนอช่ือ  กรรมการโดยตาํแหน่ง  และ

ผูแ้ทนองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  เสนอรายช่ือบุคคลรวม 18  คน(ประเภทกรรมการละ 9 คน) ให้บุคคล

115พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  พ.ศ. 2542  มาตรา  5 
116“เร่ืองเดียวกนั”  มาตรา  13 
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ทั้ง 18  คน  คดัเลือกกนัเองให้เหลือ 6 คน  โดยใชห้ลกัเกณฑ์เง่ือนไขท่ีคณะกรรมการมาตรฐานการ

บริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินกาํหนด  เลขานุการจาํนวน 1 คน ซ่ึงอธิการบดีกรมการปกครอง

แต่งตั้งจากขา้ราชการกรมการปกครอง  ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งไม่ตาํกวา่รองอธิการบดี117   

   มีอํานาจหน้าที่ กาํหนดมาตรฐานทัว่ไปท่ีเก่ียวกบัคุณสมบติัและลกัษณะ

ตอ้งห้ามเบ้ืองตน้สําหรับขา้ราชการองค์การบริหารส่วนจงัหวดั อตัราตาํแหน่งและมาตรฐานของ

ตาํแหน่ง อตัราเงินเดือน วิธีการจ่ายเงินเดือนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืน หลกัเกณฑ์ และเง่ือนไข

ในการคดัเลือก การบรรจุแต่งตั้ง การยา้ย การโอน การรับโอน การเลื่อนระดบั การเลื่อนขั้น

เงินเดือน วินัยและการรักษาวินัย และการดาํเนินการทางวินัย การให้ออกจากราชการ สิทธิการ

อุทธรณ์ การพิจารณาอุทธรณ์และการร้องทุกข ์โครงสร้างการแบ่งส่วนวิธีราชการ วิธีบริหาร  และ

การปฏิบติังานของขา้ราชการองค์การบริหารส่วนจงัหวดัและกิจการอนัเก่ียวกบัการบริหารงาน

บุคคลในองค์การบริหารส่วนจงัหวดั การให้ขอ้คิดเห็นหรือให้คาํปรึกษาในการปฏิบติังานของ

คณะกรรมการขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั รวมทั้งการกาํกบัดูแลและแนะนาํ  และช้ีแจง 

ส่งเสริมและพฒันาความรู้แก่ขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั118 

  4.2.3 นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด  กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ิน กาํหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั มีอาํนาจในการออกคาํสั่งเก่ียวกบัการ

บรรจุแต่งตั้ง การยา้ย การโอน การรับโอน การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การ

ลงโทษทางวินัย การให้ออกจากราชการ การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ หรือการอ่ืนใดท่ีเก่ียวกบัการ

บริหารงานบุคคลตามหลกัเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดักาํหนด แต่

สําหรับการออกคาํสั่งแต่งตั้ งและการให้พนักงานเทศบาลพ้นจากตาํแหน่งจะต้องได้รับความ

เห็นชอบจากคณะกรรมการขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัก่อน119 

 4.3 การบริหารงานบุคคลในเทศบาล 

  การบริหารงานบุคคลในเทศบาลประกอบดว้ยองคก์ร 3 องคก์ร คือ คณะกรรมการ

พนกังานเทศบาล คณะกรรมการกลางพนกังานเทศบาลและนายกเทศมนตรี 

  4.3.1 คณะกรรมการพนักงานเทศบาล กฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ิน กาํหนดให้เทศบาลท่ีอยูใ่นเขตจงัหวดัหน่ึงมีคณะกรรมการเทศบาลร่วมกนั 1 คณะทาํ

หน้าท่ีบริหารงานบุคคลสําหรับเทศบาลทุกแห่งท่ีอยู่ในเขตจงัหวดันั้น คณะกรรมการพนักงาน

เทศบาลประกอบดว้ย 

117“เร่ืองเดียวกนั”  มาตรา  16 
118“เร่ืองเดียวกนั”  มาตรา  17 
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   1) ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นประธาน 

   2)  หัวหน้าส่วนราชการประจาํจงัหวดัจาํนวน 5 คน  ซ่ึงผูว้่าราชการจงัหวดั

ประกาศกาํหนดวา่เป็นส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง  

   3) ผูแ้ทนเทศบาลจาํนวน  6  คน ดงัน้ี 

    (ก) ประธานสภาเทศบาล ซ่ึงประธานสภาเทศบาลในเขตจงัหวดันั้ น

คดัเลือกกนัเองจาํนวน 2 คน 

    (ข)  นายกเทศมนตรี ในเขตจงัหวดันั้นคดัเลือกกนัเองจาํนวน 2 คน 

    (ค) ผูแ้ทนพนกังานเทศบาล ซ่ึงปลดัเทศบาลในเขตจงัหวดันั้นคดัเลือก

กนัเองจาํนวน 2 คน 

   4)  ผูท้รงคุณวุฒิจาํนวน 6 คน ซ่ึงคดัเลือกจากบุคคลซ่ึงมีความรู้ความเช่ียวชาญ

ในดา้นการบริหารงานทอ้งถ่ิน ดา้นการบริหารงานบุคคล ดา้นระบบราชการ ดา้นการบริหาร และ

การจดัการหรือดา้นอ่ืนท่ีเป็นประโยชน์แก่การบริหารงานบุคคลของเทศบาล 

   ในการคัดเลือกผูท้รงคุณวุฒิตาม กรรมการโดยตาํแหน่งและกรรมการ

ผูแ้ทนเทศบาลเสนอรายช่ือบุคคลจาํนวน  18  คน (ประเภทกรรมการละ 9 คน) โดยให้บุคคลทั้ง 18 

คน  คดัเลือกกนัเองใหเ้หลือ  6  คน 

   ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูแ้ต่งตั้งเลขานุการคณะกรรมการพนกังานเทศบาล 

1 คน  จากขา้ราชการ หรือพนกังานเทศบาลในจงัหวดันั้น   

   มีอํานาจหน้าที่ในการกาํหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามของพนกังาน

เทศบาล กาํหนดจาํนวนและอตัราตาํแหน่ง อตัราเงินเดือน วิธีการจ่ายเงินเดือน และประโยชน์ตอบ

แทนอ่ืน หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการคดัเลือก การบรรจุแต่งตั้ง การยา้ย การโอน การรับโอน การ

เล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินยั การให้ออกจากราชการ การ

อุทธรณ์และการร้องทุกข ์รวมถึงการกาํหนดระเบียบเก่ียวกบัการบริหารงานและการปฏิบติังาน

ของพนักงานเทศบาล และการกาํกบัดูแล การตรวจสอบ แนะนาํ และช้ีแจงส่งเสริมและพฒันา

ความรู้แก่พนกังานเทศบาล120 

  4.3.2 คณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล  เพื่อการปฏิบัติงานเก่ียวกับการ

บริหารงานบุคคลของเทศบาลแต่ละแห่งเป็นไปโดยมีมาตรฐานท่ีสอดคลอ้งกนั กฎหมายว่าดว้ย

ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินจึงกาํหนดให้มีคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาลข้ึน

ประกอบดว้ย 
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1) รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย หรือรัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงมหาดไทย

ซ่ึงไดรั้บมอบหมายเป็นประธาน 

2) ปลดักระทรวงมหาดไทย และเลขาธิการคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน 

ผูอ้าํนวยการสาํนกังานงบประมาณ อธิบดีกรมบญัชีกลาง และอธิบดีกรมการปกครอง 

3) ผูแ้ทนเทศบาลจาํนวน 6 คน กาํหนดจากนายกเทศมนตรี จาํนวน 3 คน และ

ปลดัเทศบาลจาํนวน 3 คน 

4) ผูท้รงคุณวุฒิจาํนวน 6 คน กาํหนดจากบุคคลท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญ

ดา้นการบริหารงานทอ้งถ่ิน ดา้นการบริหารงานบุคคล ดา้นระบบราชการ ดา้นการบริหาร  และดา้น

การจดัการ  หรือดา้นอ่ืนท่ีเป็นประโยชน์แก่การบริหารงานบุคคลของเทศบาล 

การคดัเลือกผูท้รงคุณวุฒิ  กระทาํโดยกรรมการโดยตาํแหน่งและผูแ้ทน

เทศบาลเสนอช่ือบุคคล  18  คน (ประเภทกรรมการละ 9 คน)  ใหบุ้คคลผูถู้กเสนอช่ือคดัเลือกกนัเอง

ใหเ้หลือ  6  คน 

   ปลดักระทรวงมหาดไทยมีหนา้ท่ีดาํเนินการจดัให้มีการคดัเลือกนายกเทศมนตรี

หรือปลดัเทศบาลแลว้แต่กรณีเป็นผูแ้ทนเทศบาล 

   เลขานุการจาํนวน 1 คน ซ่ึงอธิบดีกรมการปกครองแต่งตั้งขา้ราชการในกรมการ

ปกครองคนหน่ึงซ่ึงดาํรงตาํแหน่งไม่ตาํกวา่รองอธิบดี  

   มีอํานาจหน้าที่เช่นเดียวกบัคณะกรรมการกลางขา้ราชการองค์การบริหาร

ส่วนจงัหวดั  คือ กาํหนดมาตรฐานทัว่ไปท่ีเก่ียวกบัคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามเบ้ืองตน้สําหรับ

พนกังานเทศบาล อตัราตาํแหน่งและมาตรฐานของตาํแหน่ง อตัราเงินเดือน วธีิการจ่ายเงินเดือนและ

ประโยชน์ตอบแทนอ่ืน หลกัเกณฑ์ และเง่ือนไขในการคดัเลือก การบรรจุแต่งตั้ง การยา้ย การโอน 

การรับโอน การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน  การสอบสวน การลงโทษทางวินยั การให้ออก

จากราชการ การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ โครงสร้างการแบ่งส่วนวิธีราชการ วิธีบริหารและ

การปฏิบติังานของพนกังานเทศบาลและกิจการอนัเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลในเทศบาล การใหข้อ้คิด

หรือให้คาํปรึกษาในการปฏิบติังานของคณะกรรมการพนกังานเทศบาล รวมทั้งการกาํกบัดูแล  และ

แนะนาํและช้ีแจง ส่งเสริมและพฒันาความรู้แก่พนกังานเทศบาล121 

  4.3.3  นายกเทศมนตรี กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน 

กําหนดให้นําความเร่ืองการออกคําสั่งต่างๆ ของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวดัมาใช้กับ

นายกเทศมนตรีโดยอนุโลม ดงันั้น ในระดบัเทศบาลนายกเทศมนตรีจึงมีอาํนาจเก่ียวกบัการบรรจุ

แต่งตั้ง การยา้ย การโอน การรับโอน การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษ

121 “เร่ืองเดียวกนั”  มาตรา  24 
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ทางวินยั การให้ออกจากราชการ การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ หรือการอ่ืนใดท่ีเก่ียวกบัการบริหารงาน

บุคคลตามหลกัเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการพนักงานเทศบาลกาํหนด แต่สําหรับการออกคาํสั่งแต่งตั้ง

และการให้พนักงานเทศบาลพ้นจากตาํแหน่งจะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ

พนกังานเทศบาลจงัหวดัก่อน122 

 4.4  การบริหารงานบุคคลในองค์การบริหารส่วนตําบล 

  การบริหารงานบุคคลในองคก์ารบริหารส่วนตาํบลประกอบดว้ยองคก์ร 3 องคก์ร  

คือ คณะกรรมการพนกังานส่วนตาํบล คณะกรรมการกลางพนกังานส่วนตาํบล และนายกองค์การ

บริหารส่วนตาํบล 

  4.4.1 คณะกรรมการพนักงานพนักงานส่วนตําบล กฎหมายว่าด้วยระเบียบ

บริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน กาํหนดให้องค์การบริหารส่วนตาํบลที่อยู่ในเขตจงัหวดัหน่ึง

มีคณะกรรมการพนกังานส่วนตาํบลร่วมกนัคณะหน่ึงทาํหนา้ท่ีบริหารงานบุคคลสําหรับเทศบาล

ทุกแห่งท่ีอยูใ่นเขตจงัหวดันั้น คณะกรรมการพนกังานส่วนตาํบล ประกอบดว้ย 

   1)  ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นประธานหรือรองผูว้่าราชการจงัหวดั ซ่ึงไดรั้บ

มอบหมายเป็นประธาน 

   2)  นายอาํเภอหรือหัวหน้าส่วนราชการประจาํจงัหวดันั้นจาํนวน 8 คน ซ่ึง

ผูว้า่ราชการจงัหวดัประกาศกาํหนดวา่เป็นส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง    

                                  3)  ผูแ้ทนองคก์ารบริหารส่วนตาํบลจาํนวนเกา้คน ดงัน้ี 

    (1) ประธานสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล ซ่ึงประธานสภาองค์การ

บริหารส่วนตาํบล ในเขตจงัหวดันั้นคดัเลือกกนัเองจาํนวน 3 คน 

    (2)  ประธานกรรมการบริหารองคก์ารบริหารสวนตาํบล ในเขตจงัหวดั

นั้นคดัเลือกกนัเองจาํนวน 3 คน 

    (3) ผู ้แทนพนักงานส่วนตําบล ซ่ึงปลัดองค์การบริหารส่วนตําบล 

ในจงัหวดันั้นคดัเลือกกนัเองจาํนวน 3 คน 

   4)  ผูท้รงคุณวุฒิจาํนวน  9  คน  กาํหนดจากบุคคลซ่ึงมีความรู้ความเช่ียวชาญ

ดา้นการบริหารงานทอ้งถ่ิน ดา้นการบริหารงานบุคคล ดา้นระบบราชการ ดา้นการบริหาร  และการ

จดัการหรือดา้นอ่ืนท่ีเป็นประโยชน์แก่การบริหารงานบุคคลขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

   การคดัเลือกผูท้รงคุณวุฒิ  กระทาํโดยกรรมการโดยตาํแหน่ง  และกรรมการ

ผูแ้ทนองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเสนอรายช่ือบุคคล จาํนวน  30  คน  (ประเภทกรรมการละ 15  คน) 

122“เร่ืองเดียวกนั”  มาตรา  23  วรรคทา้ย 
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ให้บุคคลทั้ง 30 คน ประชุมคดัเลือกกนัเองให้เหลือ 9 โดยใช้หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการ

กลางพนกังานส่วนตาํบลกาํหนด 

   การแต่งตั้งเลขานุการคณะกรรมการพนกังานส่วนตาํบลระดบัจงัหวดั 1 คน 

เป็นดุลพินิจของผูว้า่ราชการจงัหวดัจากขา้ราชการหรือพนกังานส่วนตาํบลคนในจงัหวดันั้น 

    มีอํานาจหน้าที ่ ในการกําหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของ

พนักงานส่วนตาํบล กาํหนดจาํนวนและอตัราตาํแหน่ง อตัราเงินเดือน วิธีการจ่ายเงินเดือน และ

ประโยชน์ตอบแทนอ่ืน หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการคดัเลือก การบรรจุแต่งตั้ง การยา้ย การโอน 

การรับโอน การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินยั การให้ออก

จากราชการ การอุทธรณ์และการร้องทุกข ์รวมถึงการกาํหนดระเบียบเก่ียวกบัการบริหารงาน  และ

การปฏิบติังานของพนกังานส่วนตาํบลและการกาํกบัดูแล การตรวจสอบ แนะนาํ และช้ีแจงส่งเสริม

และพฒันาความรู้แก่พนกังานส่วนตาํบล123 

  4.4.2  คณะกรรมการกลางพนักงานส่วนตําบล เพื่อการปฏิบตัิงานเกี่ยวก ับ

การบริหารงานบุคคลขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลแต่ละแห่งเป็นไปโดยมีมาตรฐานท่ีสอดคลอ้งกนั 

กฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินจึงกาํหนดให้มีคณะกรรมการกลางพนกังาน

ส่วนตาํบลข้ึน 

   คณะกรรมการกลางพนกังานส่วนตาํบลประกอบดว้ย 

1) รัฐม น ตรีว่าก ารก ระท รวงม ห าดไท ย ห รือรัฐม น ตรีช่ วยว่าก าร

กระทรวงมหาดไทยซ่ึงไดรั้บมอบหมายเป็นประธาน 

2) กรรมการโดยตําแหน่ง ได้แก่ ปลัดกระทรวงมหาดไทยเลขาธิการ

คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน ผูอ้าํนวยการสํานกังานงบประมาณ อธิบดีกรมบญัชีกลาง  และ

อธิบดีกรมการปกครอง 

3) กรรมการซ่ึงมาจากผูแ้ทนองค์การบริหารส่วนตาํบลจาํนวน 6 คน ซ่ึง

คดัเลือกจากประธานกรรมการบริหารองค์การบริหารสวนตาํบล จาํนวน 3 คนและปลดัองค์การ

บริหารส่วนตาํบลจาํนวน 3 คน 

4) ผูท้รงคุณวฒิุจาํนวน 6 คน  กาํหนดจากบุคคลท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญด้าน

การบริหารงานทอ้งถ่ิน  ด้านการบริหารงานบุคคล  ด้านระบบราชการ ด้านการบริหาร  และ

ด้านการจดัการหรือดา้นอ่ืนท่ีเป็นประโยชน์แก่การบริหารงานบุคคลขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

123“เร่ืองเดียวกนั”  มาตรา  25 

                                                           



87 

 

การคดัเลือกผูท้รงคุณวุฒิ  กระทาํโดยคณะกรรมการโดยตาํแหน่ง และผูแ้ทน

องค์การบริหารส่วนตาํบลเสนอรายช่ือบุคคลรวม  18  คน (ประเภทกรรมการละ 9  คน) ให้บุคคลผูถู้ก

เสนอช่ือคดัเลือกกนัเองใหเ้หลือ  6 คน 

   อธิบดีกรมการปกครองจะเป็นผูแ้ต่งตั้งขา้ราชการในกรมการปกครองคนหน่ึง

ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งไม่ตาํกวา่รองอธิบดีเป็นเลขานุการคณะกรรมการกลางพนกังานส่วนตาํบล 

    มีอํานาจหน้าทีเ่ช่นเดียวกบัคณะกรรมการกลางขา้ราชการองค์การบริหาร

ส่วนจงัหวดั  คือ กาํหนดมาตรฐานทัว่ไปท่ีเก่ียวกบัคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามเบ้ืองตน้สําหรับ

พนักงานเทศบาล อตัราตาํแหน่งและมาตรฐานของตาํแหน่ง อตัราเงินเดือน วิธีการจ่ายเงินเดือน  

และประโยชน์ตอบแทนอ่ืน หลกัเกณฑ์ และเง่ือนไขในการคดัเลือก การบรรจุแต่งตั้ง การยา้ย การ

โอน การรับโอน การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน  การสอบสวน การลงโทษทางวนิยั การให้

ออกจากราชการ การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ โครงสร้างการแบ่งส่วนวิธีราชการ วิธีบริหาร

และการปฏิบติังานของพนกังานส่วนตาํบลและกิจการอนัเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลในองคก์าร

บริหารส่วนตาํบล การให้ขอ้คิดหรือใหค้าํปรึกษาในการปฏิบติังานของคณะกรรมการพนกังานส่วน

ตาํบล รวมทั้งการกาํกบัดูแลและแนะนาํและช้ีแจง ส่งเสริมและพฒันาความรู้แก่พนกังานส่วนตาํบล124 

  4.4.3 ประธานกรรมการบริหารองค์การบริหารสวนตําบล กฎหมายวา่ดว้ยระเบียบ

บริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน กาํหนดให้นําความเร่ืองการออกคาํสั่งต่างๆ ของนายกองค์การ

บริหารส่วนจงัหวดัมาใชก้บันายกเทศมนตรีโดยอนุโลม ดงันั้น ในระดบัองคก์ารบริหารส่วนตาํบล

ประธานกรรมการบริหารองค์การบริหารสวนตาํบล จึงมีอาํนาจเก่ียวกบัการบรรจุแต่งตั้ง การยา้ย 

การโอน การรับโอน การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินยั การให้

ออกจากราชการ การอุทธรณ์และการร้องทุกข ์หรือการอ่ืนใดท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลตาม

หลกัเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการพนกังานส่วนตาํบลกาํหนด แต่สาํหรับการออกคาํสั่งแต่งตั้งและการให้

พนกังานส่วนตาํบลพน้จากตาํแหน่งจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนกังานส่วน

ตาํบลจงัหวดัก่อน125 

 4.5 การบริหารงานบุคคลในกรุงเทพมหานคร 

  การบริหารงานบุคคลในกรุงเทพมหานคร กฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ินกาํหนดให้การบริหารงานบุคคลของกรุงเทพมหานคร ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าดว้ย

ระเบียบขา้ราชการกรุงเทพมหานคร126 

124 “เร่ืองเดียวกนั”  มาตรา   26 
125“เร่ืองเดียวกนั”  มาตรา  25  วรรคทา้ย 
126“เร่ืองเดียวกนั”  มาตรา  27 
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 4.6  การบริหารงานบุคคลในเมืองพทัยา 

  การบริหารงานบุคคลในเทศบาลประกอบดว้ยองคก์ร 3 องคก์ร คือ คณะกรรมการ

พนกังานเมืองพทัยา คณะกรรมการกลางพนกังานเทศบาล และนายกเทศเมืองพทัยา 

  4.6.1 คณะกรรมการพนักงานเมืองพัทยา กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารงาน

บุคคลส่วนท้องถ่ิน กาํหนดให้มีคณะกรรมการพนักงานเมืองพทัยาคณะหน่ึง ทาํหน้าท่ีกาํหนด

หลกัเกณฑแ์ละดาํเนินการเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลของพนกังานเมืองพทัยา ประกอบดว้ย 

   1) ผูว้า่ราชการจงัหวดัชลบุรีเป็นประธาน 

   2)  นายอาํเภอหรือหัวหน้าส่วนราชการในจงัหวดัชลบุรีจาํนวน 3 คนซ่ึง

ผูว้า่ราชการจงัหวดัชลบุรีประกาศกาํหนดวา่เป็นส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง  

   3)  ผูแ้ทนเมืองพทัยาจาํนวน  4 คน ประกอบดว้ยนายกเมืองพทัยา สมาชิก

เมืองพทัยา ซ่ึงสภาเมืองพทัยาคดัเลือกจาํนวน 1 คน ปลดัเมืองพทัยา และผูแ้ทนพนกังานเมืองพทัยาซ่ึง

คดัเลือกกนัเองจาํนวน 1 คน 

   4)  ผูท้รงคุณวุฒิจาํนวน 4 คน กาํหนดจากบุคคลซ่ึงมีความรู้ความเช่ียวชาญ

ดา้นการบริหารงานทอ้งถ่ิน ดา้นการบริหารงานบุคคล ดา้นระบบราชการ ดา้นการบริหารและการ

จดัการหรือดา้นอ่ืนท่ีเป็นประโยชน์แก่การบริหารงานบุคคลของเมืองพทัยา 

   การคดัเลือกผูท้รงคุณวุฒิ   กระทาํโดยกรรมการโดยตาํแหน่ง  และผูแ้ทน 

เม่ือพทัยา เสนอรายช่ือบุคคลจาํนวน 12  คน (ประเภทกรรมการละ 6 คน)  ให้บุคคลทั้ง 12  คน  

คดัเลือกกันเองให้เหลือ  4  คน โดยใช้หลักเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการกลางพนักงาน

เทศบาลกาํหนด 

   ให้ปลัดเมืองพทัยาเป็นเลขานุการคณะกรรมการพนักงานเมืองพทัยา 

   มีอาํนาจหน้าที่ในการกาํหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามของพนกังาน

เมืองพทัยา กาํหนดจาํนวนและอตัราตาํแหน่ง อตัราเงินเดือน วิธีการจ่ายเงินเดือน และประโยชน์

ตอบแทนอ่ืน หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการคดัเลือก การบรรจุแต่งตั้ง การยา้ย การโอน การรับโอน 

การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินยั การให้ออกจากราชการ 

การอุทธรณ์และการร้องทุกข ์รวมถึงการกาํหนดระเบียบเก่ียวกบัการบริหารงานและการปฏิบติังาน

ของพนกังานเมืองพทัยา และการกาํกบัดูแล การตรวจสอบ แนะนาํ และช้ีแจงส่งเสริมและพฒันา

ความรู้แก่พนกังานเมืองพทัยา 

  4.6.2 คณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล กฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ิน กาํหนดให้คณะกรรมการกลางพนกังานเทศบาลทาํหนา้ท่ีกาํหนดมาตรฐานทัว่ไป

ในเร่ืองต่างๆ ใหแ้ก่เมืองพทัยา ดงัเช่นท่ีกาํหนดใหเ้ทศบาล 
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  4.6.3 นายกเมืองพัทยา กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน 

กาํหนดให้นาํความเร่ืองการออกคาํสั่งต่างๆ ของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมาใช้กบันายก

เมืองพทัยาโดยอนุโลม ดงันั้น ในระดบัเมืองพทัยานายกเมืองพทัยาจึงมีอาํนาจเก่ียวกบัการบรรจุ

แต่งตั้ง การยา้ย การโอน การรับโอน การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษ

ทางวินัย การให้ออกจากราชการ การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ หรือการอ่ืนใดท่ีเก่ียวกับการ

บริหารงานบุคคลตามหลกัเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการพนกังานเมืองพทัยากาํหนด แต่สําหรับการออก

คาํสั่งแต่งตั้ งและการให้พนักงานเมืองพทัยาพ้นจากตาํแหน่งจะต้องได้รับความเห็นชอบจาก

คณะกรรมการพนกังานเมืองพทัยาจงัหวดัก่อน127 

 4.7 คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น 

  กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2542 ในหมวด 7 

ไดก้าํหนดใหมี้คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินเรียกโดยยอ่วา่  “กถ.”   

  4.7.1 องค์ประกอบของคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลท้องถิ่น 

กฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารงานบุคคลทอ้งถิ่น กาํหนดให้มีคณะกรรมการมาตรฐานการ

บ ริห ารงาน บุค คลส่วนท้องถ่ินเรียกโดยย่อว่า “กถ.” เพื่อประโยชน์ในการกํากับดูแลการ

บริหารงานบุคคลของพนกังานในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบให้มีประสิทธิภาพเพื่อ

ประโยชน์แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินและประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวมและสามารถรองรับการ

กระจายอาํนาจใหแ้ก่ทอ้งถ่ินได ้ประกอบดว้ย 

   1)  ประธานกรรมการมาจากการคัดเลือกตาม มาตรา 31 โดยให้กรรม

กรรมการตาม มาตรา 30 (2) (3) และ(4) เสนอรายช่ือบุคคลจาํนวนฝ่ายละสามคนและให้บุคคลทั้ง

เกา้คนดงักล่าวประชุมเพื่อคดัเลือกกนัเอง โดยให้ผูท่ี้ไดรั้บคะแนนสูงสุดเป็นผูไ้ดรั้บการคดัเลือก

เป็นประธาน128 

     2) กรรมการโดยตาํแหน่งจาํนวนหกคน ได้แก่ เลขาธิการคณะกรรมการ

ขา้ราชการพลเรือนเลขาธิการคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติผูอ้าํนวยการ

สาํนักงบประมาณ ปลดักระทรวงการคลงัปลดักระทรวงมหาดไทยและอธิบดีกรมส่งเสริมการ

ปกครองทอ้งถ่ิน 

3) กรรมการผูท้รงคุณวุฒิจาํนวนห้าคนซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งจากผูซ่ึ้ง 

มีความรู้ความเช่ียวชาญในดา้นการบริหารงานทอ้งถ่ินดา้นการบริหารงานบุคคลดา้นระบบราชการ

ดา้นบริหารและการจดัการหรือดา้นกฎหมายซ่ึงมีผลงานทางวชิาการหรือมีความรู้เป็นท่ียอมรับ 

127“เร่ืองเดียวกนั”  มาตรา  28 
128“เร่ืองเดียวกนั”  มาตรา  31 
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4) ผูแ้ทนคณะกรรมการกลางขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจาํนวน

หน่ึงคนผูแ้ทนคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาลจาํนวนหน่ึงคนผูแ้ทนคณะกรรมการกลาง

พนกังานส่วนตาํบลจาํนวนหน่ึงคนผูแ้ทนคณะกรรมการขา้ราชการกรุงเทพมหานครจาํนวนหน่ึงคน

ผูแ้ทนคณะกรรมการพนักงานเมืองพทัยาจาํนวนหน่ึงคนและในกรณีท่ีมีกฎหมายจดัตั้งองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถิ่นอ่ืนให้มีผูแ้ทนคณะกรรมการพนักงานองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอื่น

ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนนั้นคดัเลือกกนัเองจาํนวนหน่ึงคน 

      การคัดเลือกกรรมการตาม (4) ให้คัดเลือกจากกรรมการซ่ึงเป็นผู ้แทน

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของคณะกรรมการนั้น 

     ให้หัวหน้าสํานักงานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ินเป็นเลขานุการคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน129 

  4.7.2 คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิน่มีหน้าที ่ดังนี ้

     คือ กาํหนดมาตรฐานกลางและแนวทางในการรักษาระบบคุณธรรมเก่ียวกบั

การบริหารงานบุคคลโดยเฉพาะในเร่ืองการแต่งตั้งและการให้พน้จากตาํแหน่งของพนักงาน

ส่วนทอ้งถ่ินรวมตลอดถึงการกาํหนดโครงสร้างอตัราเงินเดือนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนให้มี

สัดส่วนท่ีเหมาะสมแก่รายได้และการพฒันาท้องถ่ินตามอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ิน   ทั้ งน้ี  การกําหนดมาตรฐานกลางและแนวทางจะต้องไม่มีลักษณะเป็นการกําหนด

หลกัเกณฑ์การบริหารงานบุคคลโดยเฉพาะเจาะจงท่ีทาํให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่สามารถ

บริหารงานบุคคลตามความตอ้งการและความเหมาะสมของแต่ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได้

      นอกจากอาํนาจหน้าท่ีดงักล่าว คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ินยงัมีอาํนาจหน้าท่ี กาํหนดแนวทางการพฒันาการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินเพื่อรองรับ

การกระจายอาํนาจการปกครองส่วนทอ้งถ่ินส่งเสริมให้มีการศึกษาวิเคราะห์หรือวิจยัเก่ียวกบั

การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินให้คาํปรึกษาคาํแนะนาํและพิจารณาปัญหาเก่ียวกบัการบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ินแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมทั้งประสานงานกบัคณะรัฐมนตรีหน่วยงานของรัฐ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคณะกรรมการขา้ราชการตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการประเภทต่างๆ

คณะกรรมการกลางข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ินและคณะกรรมการข้าราชการ  หรือ

พนกังานส่วนทอ้งถ่ินเพื่อส่งเสริมให้การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินมีประสิทธิภาพ130 

 

129“เร่ืองเดียวกนั”  มาตรา  30 
130“เร่ืองเดียวกนั”  มาตรา  33 
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5.  กระบวนการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น131 

 

 ในการกล่าวถึงกระบวนการบริหารงานบุคคลขององค์กรส่วนท้องถ่ินน้ีจะให้

ความสําคญักบักรอบแนวคิดตามที่กาํหนดในรัฐธรรมนูญซ่ึงประกอบด้วย การแต่งตั้ง  การให้

พน้จากตาํแหน่ง การโยกยา้ย  การเล่ือนตาํแหน่ง  การเล่ือนขั้นเงินเดือน  และการลงโทษ 

 1)   การแต่งต้ัง 

  เป็นกระบวนการที่ต่อเนื่องจากการบรรจุแต่มิใช่กระบวนการเดียวกนัการ

แต่งตั้งหมายถึง การสั่งแต่งตั้งให้มีหน้าที่และมีอาํนาจในการปฏิบตัิงานในตาํแหน่งนั้นๆ ซ่ึงทาํ

ให้ผูน้ั้น มีสิทธิท่ีจะไดรั้บเงินเดือนตามตาํแหน่งนั้นโดยจะมีการแต่งตั้งในกรณีดงักล่าว เช่นการแต่งตั้ง

ผูไ้ดรั้บการบรรจุการยา้ยการเล่ือนระดบั การแต่งตั้งผูข้าดคุณสมบติัใหก้ลบัไปดาํรงตาํแหน่งเดิม 

การแต่งตั้งผูถู้กสั่งให้ออกจากราชการไวก่้อนหรือผูท่ี้ถูกสั่งพกัราชการให้กลบัเขา้ดาํรงตาํแหน่ง

เป็นตน้  ทั้งน้ีการแต่งตั้งพนกังานส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ิน และการแต่งตั้งขา้ราชการตามกฎหมายระเบียบขา้ราชการพลเรือนไม่มีความแตกต่างกนัมาก

นกั โดยจะเป็นในกรณีต่างท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้   สําหรับในกรณีของการแต่งตั้งพนกังานส่วน

ทอ้งถ่ินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย จะตอ้งได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ

พนกังานส่วนทอ้งถ่ินดว้ย 

 2)   การให้พ้นจากตําแหน่ง 

 การให้พน้จากตาํแหน่งเป็นการพน้จากตาํแหน่งของพนักงานส่วนทอ้งถ่ิน ตาม

กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน ไม่มีความแตกต่างจากข้าราชการตาม

กฎหมายระเบียบขา้ราชการพลเรือน กล่าวคือ การพน้จากตาํแหน่งของขา้ราชการหรือพนักงาน

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นมิใช่เกิดจากเหตุถูกปลดออกไล่ออกแต่เพียงอย่างเดียว แต่อาจเกิด

จากการยา้ย การโอน การเล่ือนตาํแหน่ง เกษียณอายุ การตาย การถูกสั่งพกัราชการ การถูกสั่ง 

ใหอ้อกจากราชการในระหวา่งการดาํเนินการทางวินยัและการสั่งให้ประจาํหน่วยงานไดอี้กดว้ย ซ่ึง

กรณีเก่ียวกบัการให้พน้จากตาํแหน่งของขา้ราชการพลเรือนท่ีดาํรงตาํแหน่งตั้งแต่ระดบั 10 ข้ึนไป 

จะตอ้งนําความกราบบงัคมทูลเพื่อมีพระบรมราชโองการให้พน้จากตาํแหน่งนับแต่วนัออกจาก

ราชการ ซ่ึงจะแตกต่างจากข้าราชการหรือพนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีไม่ต้อง

ดาํเนินการในขั้นตอนน้ี 

 

131“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  4 
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 3)   การโยกย้าย 

 ในทางบริหารงานบุคคล  การโยกยา้ย  หมายถึง การสั่งให้ผูด้าํรงตาํแหน่งหน่ึงไป

ดาํรงตาํแหน่งอ่ืนในระดบัเดียวกนัโดยส่วนใหญ่แลว้ ตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารงานบุคคล

ส่วนท้องถ่ิน กับกฎหมายระเบียบข้าราชการพลเรือนมีหลักการเช่นเดียวกัน  กล่าวคือ เป็นการ

โยกยา้ยในระดบัเดียวกนัหรือเป็นการยา้ยสับเปล่ียนระหวา่งผูด้าํรงตาํแหน่งต่างๆในระดบัเดียวกนั

และเป็นการยา้ยภายในองคก์รเดียวกนัโดยจะไดรั้บเงินเดือนเท่าท่ีไดรั้บอยูแ่ต่ก็มีส่วนท่ีแตกต่างกนั

ในประเด็นท่ีว่าการโยกยา้ยพนักงานส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งเป็นไปดว้ยความสมคัรใจของเจา้ตวัดว้ย

ส่วนขา้ราชการพลเรือนการโยกยา้ยข้ึนอยูก่บัการใชดุ้ลพินิจของผูบ้งัคบับญัชาโดยคาํนึงถึงเหตุผล

ความจาํเป็นและการโยกยา้ยพนกังานส่วนทอ้งถ่ินจะหมายรวมถึงการโอนยา้ยระหวา่งทอ้งถ่ินดว้ย  

แต่การโอนยา้ยของขา้ราชการพลเรือนกรณีการโอนไปยงักรมหรือกระทรวงอ่ืนจะไม่ไดห้มายถึงการ

โยกยา้ย 

 4)   การเลื่อนตําแหน่ง 

 การเล่ือนตําแหน่ง หมายถึง การสั่งให้มีหน้าท่ีและมีอํานาจรับผิดชอบงาน 

ในตาํแหน่งท่ีมีระดบัสูงกวา่เดิมทั้งน้ีอาจจะเป็นตาํแหน่งในสายงานเดิมหรือต่างสายงานก็ไดก้รณีน้ี

ตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน กับกฎหมายระเบียบข้าราชการพล

เรือนไม่มีความแตกต่างกนั กล่าวคือ ผูไ้ด้เล่ือนตาํแหน่งตอ้งเป็นผูท่ี้มีคุณสมบติัเฉพาะสําหรับ

ตาํแหน่งท่ีจะเล่ือนข้ึนไปและเป็นผูท่ี้สอบแข่งขนัไดห้รือสอบคดัเลือกไดห้รือไดรั้บคดัเลือกแลว้แต่

กรณี 

 5)   การเลื่อนข้ันเงินเดือน 

 ในทางการบริหารงานบุคคลการเล่ือนขั้นเงินเดือนมีวตัถุประสงค์และหลกัการ

สาํคญั 2 ประการคือเพื่อตอบแทนผลงานของผูป้ฏิบติังานท่ีไดป้ฏิบติัมาตามผลงานและเพื่อจูงใจให้

ผูท่ี้ปฏิบติังานมีความตั้งใจทาํงานให้มีผลงานดีและมีประสิทธิภาพยิ่งๆข้ึนไปในการเล่ือนขั้น

เงินเดือนของขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ิน และของขา้ราชการตามกฎหมายระเบียบขา้ราชการพลเรือนนั้นไม่มีความแตกต่างกนั

ในเร่ืองหลกัเกณฑแ์ละวธีิการแต่ในส่วนของอตัราเงินเดือนท่ีใชใ้นการเล่ือนขั้นถึงแมใ้นปัจจุบนัจะ

ไม่แตกต่างกนัเพราะพนักงานส่วนทอ้งถ่ินใช้อตัราเงินเดือนเดียวกบัของขา้ราชการพลเรือนโดย

อนุโลม  แต่ในโอกาสต่อไปอาจจะมีความแตกต่างไดห้ากคณะกรรมการพนกังานส่วนทอ้งถ่ินได้

จดัทาํโครงสร้างอตัราเงินเดือนของพนักงานส่วนทอ้งถ่ินข้ึนมาใหม่ซ่ึงกฎหมายว่าด้วยระเบียบ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน ไดใ้หอ้าํนาจไว ้
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 6)   การลงโทษ 

 การลงโทษ  หมายถึง  การลงโทษซ่ึงเกิดจากการกระทาํความผิดวินัยและเมื่อ

พิจารณาเปรียบเทียบกบักฎหมายระเบียบขา้ราชการพลเรือนมีรายละเอียดท่ีไม่แตกต่างกนัทั้งน้ี 

ไม่รวมถึงการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ฉะนั้นการกาํหนดวิธีการในการอุทธรณ์หรือร้องทุกข์จึงเป็น

อาํนาจอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะกาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการอุทธรณ์ร้องทุกข์

เป็นของตนเองได ้และหากยงัไม่มีหลกัเกณฑ์และวิธีการร้องทุกขเ์ป็นของตนเองก็อาจนาํกฎหมาย

ว่าด้วยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมาใช้ในการให้ความเป็นธรรมแก่ขา้ราชการหรือพนักงาน

ส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บโทษอยา่งไรก็ตามหากขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่พอใจอาจนาํ

เร่ืองเขา้สู่กระบวนการพจิารณาของศาลปกครองได ้

 5.1  เทศบาล 

  5.1.1  ความเป็นมาของเทศบาล 

   ภายหลงัเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 โดยคณะราษฎร์ยึดอาํนาจ

และเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยแบบมีพระมหากษตัริยภ์ายใตรั้ฐธรรมนูญ ประเทศไทยก็ไดจ้ดัระเบียบการปกครอง

และจดัระเบียบการบริหารราชการแผน่ดินใหม่ โดยในปี พ.ศ. 2476 ไดต้รากฎหมายวา่ดว้ยระเบียบ

ราชการบริหารแห่งราชอาณาจกัรสยาม พ.ศ. 2476 ข้ึน กาํหนดให้มีการจดัระเบียบบริหารออกเป็น 

3 ส่วน คือ การบริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการ

ส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงการจดัระเบียบราชการบริหารเช่นน้ีเป็นการนาํเอาหลกัการกระจายอาํนาจสู่องคก์ร

ปกครองท้องถ่ินมาใช้อย่างเป็นทางการเป็นคร้ังแรก โดยมีการตรากฎหมายว่าด้วยการจดัระเบียบ

เทศบาล พ.ศ. 2476ข้ึนใช้บงัคบั มีการยกฐานะสุขาภิบาลท่ีมีอยู่ในขณะนั้นข้ึนเป็นเทศบาลหลายแห่ง

กาํหนดให้เทศบาลมีหน้าท่ีในการจดัทาํภารกิจต่างๆ ในเขตเทศบาลดว้ยงบประมาณของเทศบาลเอง 

แต่พระราชบญัญติัฉบบัน้ีก็ไดถู้กยกเลิกในเวลาต่อมา จากนั้นก็ไดมี้การประกาศใชก้ฎหมายวา่ดว้ย

เทศบาล พ.ศ. 2481 จนกระทัง่ในปี พ.ศ. 2486 ไดมี้การยกเลิกกฎหมายว่าด้วยเทศบาล พ.ศ. 2481 

โดยกฎหมายวา่ดว้ยเทศบาล พุทธศกัราช 2486   

   หลังจากนั้ น ในปี พ.ศ. 2496 ได้มีการยกเลิกพระราชบัญญัติเทศบาล  

พุ ท ธ ศัก ราช  2486 แล ะ ได้ป ระ ก าศ ใช้ก ฎ ห ม ายว่าด้วย เท ศ บ าล  พ .ศ .2496 ข้ึ น ใช้บังคับ 

พระราชบญัญติัฉบบัน้ียงัคงใช้บงัคบัอยู่ในปัจจุบนั มีการแกไ้ขเพิ่มเติมทั้งส้ินรวม 12คร้ัง โดยใน

คร้ังสุดทา้ยท่ีมีการแกไ้ขเพิ่มเติม คือ พระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัท่ี 12 ) พ.ศ. 2546132 

132นนัทวฒัน์บรมานนัทก์ารปกครองส่วนท้องถ่ิน  กรุงเทพฯ  วิญ�ูชน  2552  หนา้  31-32 
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   เทศบาลมิไดจ้ดัตั้งข้ึนทัว่ทั้งประเทศ แต่จดัตั้งข้ึนเป็นแห่งๆไป ดงัท่ีบญัญติัไว้

ในมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 โดยเม่ือรัฐพิจารณาเห็นควรท่ีจะยกฐานะ

ทอ้งถ่ินใดข้ึนเป็นเทศบาล ก็ตราพระราชกฤษฎีกายกฐานะทอ้งถ่ินนั้นเป็นเทศบาลเป็นแห่งๆไป  

เทศบาลมีฐานะเป็นทบวงการเมืองและนิติบุคคลดงัท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติั

เทศบาล พ.ศ.2496   

   1) ประเภทของเทศบาล133 

    ปัจจุบันพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติมได้

บญัญติัไวใ้นมาตรา 9 ถึงมาตรา  11 ใหเ้ทศบาลมีอยู ่3 ประเภทดว้ยกนั คือ   

(1) เทศบาลตาํบล มาตรา 9 แห่งกฎหมายว่าด้วยเทศบาลกาํหนดไวว้่า

ได้แก่ท้องถ่ินซ่ึงมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานนะข้ึนเป็นเทศบาลตาํบล กฎหมายมิได้

กาํหนดหลกัเกณฑ์ไวโ้ดยเฉพาะว่าการเป็นเทศบาลตาํบลจะตอ้งมีเง่ือนไขอย่างไรบา้ง แต่ในทาง

ปฏิบติั กระทรวงมหาดไทยได้วางหลักเกณฑ์ในการจดัตั้งเทศบาลตาํบลเอาไว ้และนอกจากน้ี

เทศบาลตาํบลจาํนวนหน่ึงยงัมีท่ีมาจากการท่ีเม่ือพระราชบญัญติัเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาล

เป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติให้ยกเลิกกฎหมายว่าด้วยสุขาภิบาลและกําหนดให้บรรดา

สุขาภิบาลท่ีมีอยูมี่ฐานะเป็นเทศบาลตาํบล 

(2) เทศบาลเมืองมาตรา 10 แห่งกฎหมายว่าด้วยเทศบาลกําหนดให้

เทศบาลเมืองมีอยูส่องรูปแบบ คือ 

ก. ทอ้งถ่ินอนัเป็นท่ีตั้งของศาลากลางจงัหวดั 

ข. ทอ้งถ่ินชุมชนท่ีมีราษฎรตั้งแต่ 10,000 คนข้ึนไป และมีรายไดพ้อควร

แก่การปฏิบติัหนา้ท่ีซ่ึงกาํหนดไวใ้นพ.ร.บ.เทศบาล 

 การจดัตั้งเทศบาลเมืองตอ้งทาํเป็นประกาศกระทรวงมหาดไทย 

(3) เทศบาลนคร มาตรา 11 แห่งกฎหมายว่าด้วยเทศบาลกาํหนดไวว้่า

เทศบาลนคร ได้แก่ ชุมชนทอ้งถ่ินที่มีราษฎรตั้งแต่ 50,000 คนข้ึนไป และมีรายได้พอควรแก่

การปฏิบติัหนา้ท่ีซ่ึงกาํหนดไวใ้น พ.ร.บ.เทศบาล 

     การจดัตั้งเทศบาลนครจะตอ้งทาํเป็นประกาศกระทรวงมหาดไทยซ่ึง

ตอ้งระบุช่ือและเขตเทศบาลเอาไวด้ว้ย 

2) โครงสร้างของเทศบาล134 

    โครงสร้างของเทศบาลประกอบดว้ยสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี 

133“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  136 
134“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  137 
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    (1)  สภาเทศบาล สภาเทศบาลประกอบดว้ยสมาชิกสภาเทศบาลซ่ึงมา

จากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งตามพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภา

ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2545 

     สมาชิกสภาเทศบาล อยู่ในตาํแหน่งคราวละ 4  ปี สําหรับจาํนวน

สมาชิกสภาเทศบาลของเทศบาลแต่ละประเภทน้ีจะไม่เท่ากนั อยู่ในระหว่างจาํนวน 12 คน ถึง 24 คน 

ข้ึนอยูก่บัประเภทของเทศบาลดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 15 แห่งกฎหมายวา่ดว้ยเทศบาล ดงัน้ี  

ก. สภาเทศบาลตาํบลประกอบดว้ยสมาชิกจาํนวน 12 คน 

ข. สภาเทศบาลเมืองประกอบดว้ยสมาชิกจาํนวน 18 คน 

ค. สภาเทศบาลนครประกอบดว้ยสมาชิกจาํนวน 24 คน 

(2) นายกเทศมนตรีกฎหมายว่าดว้ยเทศบาลกาํหนดให้มีนายกเทศมนตรี

คนหน่ึงซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิก

สภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ทาํหนา้ท่ีเป็นฝ่ายบริหารของเทศบาล 

  มาตรา 48 เบญจ แห่งกฎหมายว่าดว้ยเทศบาลไดก้าํหนดคุณสมบติั

ของผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกเทศมนตรีไวห้ลายประการดว้ยกนั เช่น ตอ้งมีอายุไม่ตํ่ากวา่ 

30 ปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั้ง ตอ้งสําเร็จการศึกษาไม่ตํ่ากว่าปริญญาตรีหรือเทียบเท่า หรือเคยเป็น

สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือสมาชิกรัฐสภา เป็นตน้ 

  นายกเทศมนตรีอาจแต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีซ่ึงมิใช่สมาชิกสภา

เทศบาลเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารราชการตามท่ีนายกเทศมนตรีมอบหมาย โดยมาตรา 48 อฏัฐ  

แห่งกฎหมายวา่ดว้ยเทศบาลไดก้าํหนดจาํนวนเทศมนตรีไวด้งัน้ี คือ 

ก. เทศบาลตาํบล ใหมี้รองนายกเทศมนตรีไม่เกิน 2 คน 

ข. เทศบาลเมือง ใหมี้รองนายกเทศมนตรีไม่เกิน 3 คน 

ค. เทศบาลนคร ใหมี้รองนายกเทศมนตรีไม่เกิน 4 คน 

  นายกเทศมนตรีเป็นผูค้วบคุมและรับผิดชอบในการบริหารกิจการ

ของเทศบาลและเป็นผูบ้งัคบับญัชาพนกังานเทศบาลและลูกจา้งเทศบาลดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา  48

สัตตรส แห่งกฎหมายวา่ดว้ยเทศบาล 

3) อาํนาจและหน้าท่ีของเทศบาล135 

    ใน พ.ร.บ.เทศบาลไดก้าํหนดอาํนาจหน้าที่ของเทศบาลไวโ้ดยแยก

เป็นอาํนาจหน้าท่ีของเทศบาลตาํบล  เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร รวมทั้งยงัมีบทบญัญัติให้

 135“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  138 
                                                           



96 

 

เทศบาลสามารถทาํกิจการนอกเขตเทศบาลหรือกระทาํการร่วมกบับุคคลอ่ืนได ้ซ่ึงกล่าวโดยสรุปแล้ว

กิจการท่ีเทศบาลทุกประเภทจะทาํไดน้ั้นสามารถแบ่งไดเ้ป็น 8 ประเภทใหญ่ๆ คือ 

    (1) การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน เช่น การดบัเพลิง การป้องกนั

และระงบัสาธารณภยั 

    (2) การสาธารณสุข เช่น การจดัให้มีและบาํรุงสถานที่พิทกัษ์รักษา

คนเจ็บไข ้การป้องกนัและระงบัโรคติดต่อ การรักษาความสะอาดของถนนหรือทางเดินและ

ท่ีสาธารณะ การกาํจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล การจดัให้มีและบาํรุงสวนสาธารณะ สุสานและฌาปนสถาน 

เป็นตน้ 

    (3) การสาธารณูปการ เช่น การสงเคราะห์มารดาและเด็ก การสงเคราะห์

คนชรา คนอนาถา เด็กกาํพร้า เป็นตน้ 

    (4) การโยธาสาธารณะ เช่น การสร้างและบาํรุงทางบกทางนํ้ า การจดัให้

มีและบาํรุงทางระบายนํ้า  สวนสาธารณะ สวนสัตว ์ สถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นในของราษฎร เป็นตน้ 

    (5) การศึกษา  เช่น การจดัตั้งและบาํรุงโรงเรียนอาชีวศึกษา การจดัให้มี

และบาํรุงสถานท่ีสาํหรับการกีฬา เป็นตน้ 

    (6) การสาธารณูปโภคและเทศพาณิชย์ เช่น การประปา การไฟฟ้า 

การเดินรถประจาํทาง ตลาด  ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม กิจการโรงรับจาํนาํ เป็นตน้ 

 

    (7) การทะเบียนราษฎร 

    (8) การบาํรุงและส่งเสริมการทาํมาหากินของราษฎร   

    กิจการทั้งหลายเหล่าน้ีเป็นหน้าที่ของเทศบาลที่จะต้องจดัทาํภายใน

เขตเทศบาลของตน 

   4) การงบประมาณและการคลัง136 

    เทศบาลเป็นราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีสถานะเป็นนิติบุคคล จึงสามารถ

มีงบประมาณและทรัพยสิ์นเป็นของตนเองแยกต่างหากจากส่วนกลาง 

    (1) รายได้ของเทศบาล กาํหนดไวใ้นมาตรา 66 แห่งกฎหมายว่าด้วย

เทศบาล ไดแ้ก่ ภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต และค่าปรับตามแต่จะมีกฎหมายกาํหนดไว ้ 

รายไดจ้ากทรัพยสิ์นของเทศบาล รายได้จากสาธารณูปโภคและเทศพาณิชย ์พนัธบตัรหรือเงินกู้

ตามแต่จะมีกฎหมายกาํหนดไว ้เงินกู้จากกระทรวง ทบวง กรม องค์การหรือนิติบุคคลต่างๆ ซ่ึง

136“เร่ืองเดียวกนั”  หนา้  142 
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เทศบาลจะทาํการกูเ้งินไดต่้อเม่ือไดรั้บอนุญาตจากสภาเทศบาลและไดรั้บอนุมติัจากรัฐมนตรีวา่การ

กระทรวงมหาดไทยแลว้ เงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  เงินและทรัพยสิ์น

อยา่งอ่ืนท่ีมีผูอุ้ทิศให ้และเงินรายไดอ่ื้นๆ ตามแต่จะมีกฎหมายกาํหนดไว ้

    (2) รายจ่ายของเทศบาล กาํหนดไวใ้นมาตรา 67 แห่งกฎหมายว่าด้วย

เทศบาล ไดแ้ก่ เงินเดือน ค่าจา้ง ค่าตอบแทนอ่ืนๆค่าใชส้อย ค่าวสัดุค่าครุภณัฑ์ ค่าท่ีดิน ส่ิงก่อสร้าง

และทรัพยสิ์นอ่ืนๆ เงินอุดหนุน และรายจ่ายอ่ืนๆ ตามขอ้ผูกพนัหรือตามท่ีมีกฎหมายหรือระเบียบ

ของกระทรวงมหาดไทยกาํหนดไว ้

  5.1.2 โครงสร้างส่วนราชการในเทศบาล137  

   เทศบาลอาจมีโครงสร้างส่วนราชการดงัน้ี 

 1)  สาํนกัปลดัเทศบาล 

 2)  กองหรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนซ่ึงประกอบดว้ย 

  (1) ส่วนราชการท่ีเป็นสาํนักหรือกอง 

  ก. การคลงั 

  ข. การช่าง 

  ค. การสาธารณสุขและส่ิงแวดลอ้ม 

  ง. การศึกษา 

  จ. วชิาการและแผนงาน 

  ฉ. การประปา 

  ช. การแพทย ์

  ซ. การช่างสุขาภิบาล 

  ฌ. สวสัดิการสังคม 

    (2) หน่วยงานตรวจสอบภายใน 

  ก. เทศบาลอาจเปล่ียนแปลงส่วนราชการต่างๆ (ท่ีเป็นสํานกัหรือกอง) 

ไดต้ามความจาํเป็นและเหมาะสมของเทศบาลทั้งน้ีตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนกังาน

เทศบาล (ก.ท.จ.) และตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขของคณะกรรมการกลางเทศบาลกาํหนด (ก.กลางเทศบาล) 

     ข. สํานกัปลดัเทศบาล มีหน้าท่ีความรับผิดชอบเก่ียวกบัราชการทัว่ไป

ของเทศบาลและราชการท่ีมิได้กาํหนดให้เป็นหน้าท่ีของสํานักกองหรือส่วนราชการใดในเทศบาล

โดยเฉพาะ 

137นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  รายงานการวิจัยการพัฒนาการบริหารงานบคุคลส่วนท้องถ่ิน 2546  หนา้  174 
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  ค. สํานักกองหรือส่วนราชการ ให้มีหน้าท่ีตามท่ีเทศบาลกาํหนด

โดยไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนกังานเทศบาล (ก.ท.จ.) 

  ง. การแบ่งส่วนราชการภายในสํานักปลดัสํานักกองหรือส่วนราชการ

ให้กาํหนดเป็นประกาศเทศบาลโดยไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการเทศบาล(ก.ท.จ.) 

  จ. การจดัตั้งการปรับปรุงการรวมหรือยุบส่วนราชการให้เทศบาล

พิจารณาเสนอความเห็นและพิจารณาอตัรากาํลงัการจดัสรรงบประมาณให้สอดคลอ้งกนัแลว้เสนอ

ต่อคณะกรรมการพนกังานเทศบาลพิจารณาใหค้วามเห็นชอบ 

 5.2  ข้อมูลเทศบาล 

  5.2.1  ข้อมูลจํานวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่138 

   1) องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 75   แห่ง 

   2)  เทศบาล  2,440 แห่ง 

    เทศบาลนคร 30  แห่ง 

    เทศบาลเมือง 178 แห่ง 

    เทศบาลตาํบล 2,232 แห่ง 

   3) องคก์ารบริหารส่วนตาํบล 5,335 แห่ง 

   4) องคก์รปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ 2 แห่ง 

    (กรุงเทพมหานครและเมืองพทัยา) 

     รวมทั้งส้ิน    7,853  แห่ง 

   

 

 

 

 

 

 

 

 

 

138ส่วนวิจยัและพฒันาระบบ  รูปแบบและโครงสร้างสาํนกัพฒันาระบบ รูปแบบและโครงสร้างกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน  
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  5.2.2 จํานวนบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
 

ตารางท่ี 3.1  จาํนวนบุคลากรขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 

ท่ีมา:  http://www.local.moi.go.th/local_sub5.htm 

  

 5.3  การบริหารงานบุคคลโดยคณะกรรมกลางพนักงานเทศบาล 

  การจดัตั้งหน่วยงานกลางหรือองค์กรกลาง เพื่อทาํหน้าท่ีบริหารงานบุคคลพนักงาน

เทศบาลน้ี เป็นการจัดตั้ งข้ึนมาเพื่อแยกองค์การบริหารงานบุคคลของพนักงานเทศบาล และแยก

คณะกรรมการท่ีทาํหน้าท่ีบริหารงานบุคคล รวมทั้งแยกหน่วยงานการบริหารงานบุคคลออกจากการ

บริหารงานบุคคลของขา้ราชการพลเรือน และการบริหารงานบุคคลของพนักงานเทศบาลน้ีเป็นการจดั

ระเบียบบริหารงานบุคคลสําหรับพนักงานเทศบาลของเทศบาลทุกสถานะรวมกัน โดยไม่คาํนึง 

วา่พนกังานเทศบาลจะอยูใ่นเทศบาลสถานะใด โดยให้อยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑ์การควบคุมรูปแบบเดียวกนั

ทัว่ประเทศ โดยใหมี้คณะกรรมการกลางพนกังานเทศบาล หรือ กท.139  เป็นผูค้วบคุมพนกังานเทศบาลทัว่

ประเทศ ไม่วา่จะเป็นมาตรการในการสรรหา การบรรจุแต่งตั้ง  การยา้ย การโอน การรับโอน การเล่ือน

ระดบั และการเล่ือนขั้นเงินเดือน ฯลฯ 

   5.3.1 การบริหารงานบุคคลของเทศบาล 

   1) คณะกรรมการพนักเทศบาลจังหวดั มีอาํนาจหนา้ท่ี140 

    (1) กําหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามท่ีมีความจําเป็นเฉพาะ

สาํหรับพนกังานเทศบาล 

139พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  พ.ศ. 2542  มาตรา  24 
140พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  พ.ศ. 2542  มาตรา  23  วรรคทา้ย 

ประเภทท้องถิ่น 

ข้าราชการ/ 

พนักงานสามญั 

(คน) 

ข้าราชการ/     

พนักงานครู 

(คน) 

ลูกจ้าง (คน) 
รวมทั้งหมด 

(คน) 

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 5,639 - 2,647 8,286 

เทศบาลและเมืองพทัยา 23,368 13,731 16,572 53,671 

องคก์ารบริหารส่วนตาํบล 26,061 - 8,586 34,647 

กรุงเทพมหานคร 18,040 13,369 34,303 65,712 

รวม 73,108 27,100 62,108 162,316 
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    (2) กาํหนดจาํนวนและอตัราตาํแหน่ง อตัราเงินเดือนและวิธีการ

จ่ายเงินเดือน และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนสาํหรับพนกังานเทศบาล 

    (3) กาํหนดหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขในการคดัเลือก การบรรจุและแต่งตั้ง  

การยา้ย การโอน การรับโอน การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินัย  

การใหอ้อกจากราชการ การอุทธรณ์ และการร้องทุกข ์

    (4) กาํหนดระเบียบเก่ียวกบัการบริหารและการปฏิบติังานของพนกังานเทศบาล 

    (5)  กาํกบัดูแล ตรวจสอบ แนะนาํและช้ีแจง ส่งเสริม และพฒันาความรู้แก่

พนกังานเทศบาล การดาํเนินการตาม (1) ถึง (5) ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการกลาง

พนกังานเทศบาล 

   2) หน้าท่ีของนายกเทศมนตรี 

    การออกคาํสั่งเก่ียวกบัการบรรจุและแต่งตั้ง การยา้ย การโอน การรับโอน 

การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือนการสอบสวน การลงโทษทางวินัย การให้ออกจากราชการ การ

อุทธรณ์ และการร้องทุกข์  หรือการอ่ืนใดท่ี เก่ียวกับการบริหารงานบุคคลให้ เป็นอํานาจของ

นายกเทศมนตรี ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการกลางพนกังานเทศบาลกาํหนด แต่สาํหรับการออก

คาํสั ่งแต่งตั้งและการให้พนักงานเทศบาลพน้จากตาํแหน่ง ตอ้งได ้รับความเห็นชอบจาก

คณะกรรมการพนักงานเทศบาลจงัหวดัก่อน141 

 

6.  ทศิทางการพฒันาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นไทย 

 

 ปัจจุบันได้มีแนวทางการปฏิรูปการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน เน่ืองจากต้องการ

ปฏิรูปกฎหมาย  โดยสภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) ได้ร่างพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  พ.ศ. .... และมีมติผา่นร่างดงักล่าว เม่ือวนัท่ี 10 พฤษภาคม  2559  โดยได้

ให้เหตุผลในการยกร่าง  คือ  การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  พ.ศ. 2542  เป็นหลกัการบริหารท่ีปรากฏตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  

พุทธศกัราช  2540  ซ่ึงมีหลกัการท่ีสําคญั  คือ  การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินให้เป็นไปตามความ

ตอ้งการและความเหมาะสมของท้องถ่ิน แต่ภายใต้ความไม่เข้าใจในหลักการอย่างถ่องแท้ และ

ขอ้จาํกดัในการปฏิบติัทาํให้เกิดปัญหาท่ีสําคญั ไดแ้ก่ ปัญหาการกาํหนดโครงสร้างของคณะกรรมการ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  ปัญหาการขาดประสิทธิภาพในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน ปัญหา

เก่ียวกบักระบวนการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินมิไดบ้ญัญติัไวใ้นกฎหมาย ปัญหาวิธีการสรรหา

141เร่ืองเดียวกนั.  มาตรา  23  วรรคทา้ย 
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กรรมการผูท้รงคุณวุฒิในระดบัคณะกรรมการขา้ราชการและพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน (ก.จ.จ. ก.ท.จ. 

และ ก.อบต.จงัหวดั)  จากสภาพปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จึงได ้

มีการท่ีจะแกไ้ขปัญหาดว้ยวิธีการปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน 

พ.ศ. 2542 เสียใหม่  โดยนําสภาพปัญหาเป็นแนวทางในการยกร่างพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... โดยยดึหลกัการดงัต่อไปน้ี142 

 6.1 ยกเลิกพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และให้มี

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.... แทน ทั้งน้ี เน่ืองจากมีการปรับปรุงแกไ้ข

เพิ่มเติมพระราชบญัญติัดงักล่าวทุกมาตรา จึงเห็นควรท่ีจะยกเลิกและใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัใหม่แทน 

 6.2 ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช.... มาตรา 251 กาํหนดให้

การบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงตอ้งใช้

ระบบคุณธรรมและตอ้งคาํนึงถึงความเหมาะสมและความจาํเป็นของแต่ละท้องถ่ินและองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละรูปแบบ การจดัให้มีมาตรฐานท่ีสอดคล้องกนัเพื่อให้สามารถพฒันา

ร่วมกันหรือการสับเปล่ียนบุคลากรระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันได้ จึงกําหนด

หลกัการปฏิรูปดา้นการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน ดงัน้ี 

   6.2.1 ด้านโครงสร้างคณะกรรมการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ให้มีเอกภาพ

และมาตรฐานเดียวกนั 

   1) เพื่อให้การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินมีมาตรฐานท่ีสอดคล้องกนั

ม ีความเป็น เอกภาพ เพื่ อให้สามารถพัฒ นาร่วมกัน  จึงเป็นการส มควรท่ีจะต้องมีการยุบ

คณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินซ่ึงกาํหนดตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  ไดแ้ก่ คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ.)

สังกดักระทรวงมหาดไทย คณะกรรมการกลางขา้ราชการและพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน (ก.จ. ก.ท.  และ 

ก.อบต.) สังกดักรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถิ่น และคณะกรรมการขา้ราชการและพนักงาน

ส่วนท้องถ่ิน (ก.จ.จ. ก.ท.จ. และ ก.อบต.จงัหวดั) สังกดัสํานักงานส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน

จงัหวดัให้เหลือเพียงคณะเดียว เรียกว่า คณะกรรมการข้าราชการส่วนท้องถ่ิน (ก.ถ.) ทาํหน้าท่ี

กาํหนดทิศทาง นโยบาย ยทุธศาสตร์ หลกัเกณฑ ์วธีิการและมาตรฐานในการบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ินและเร่ืองอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 

142รายงานสรุปของคณะกรรมาธิการขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศด้านการปกครองท้องถ่ิน  สภาขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ  

เร่ือง “การบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  พ.ศ.....”  

คน้คืน 26 สิงหาคม 2559 จาก http://www.thailocalgov2013.com/law.php?id=1794 
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   ก.ถ. มีองค์ประกอบเป็นไตรภาคีใน 3 สัดส่วน ประกอบด้วย ผูแ้ทนจาก

ส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ผูแ้ทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและผูแ้ทนขา้ราชการ

ส่วนท้องถ่ิน) ผูท้รงคุณวุฒิ โดยให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน ทั้งน้ี ให้มี

สาํนกังาน ก.ถ. โดยกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน กระทรวงมหาดไทยเป็นผูท้าํหนา้ท่ี 

   2) เสริมสร้างการกระจายอาํนาจการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน โดยให้

มีคณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินในระดับจังหวดั เรียกว่า คณะอนุกรรมการ

ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินจงัหวดั (อ.ก.ถ.จงัหวดั) เพื่อให้ทิศทาง นโยบาย ยุทธศาสตร์ หลกัเกณฑ ์

วิธีการและมาตรฐานในการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินเป็นไปในทิศทางเดียวกนักับท่ี ก.ถ. 

กาํหนด ทั้งน้ี ให้มีอาํนาจหน้าท่ีตามท่ี ก.ถ. มอบหมายและเป็นหน่วยงานหลกัในการกลัน่กรอง 

กํากับดูแล การให้ความเห็นชอบเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลภายในจังหวัด  ตลอดจน 

ให้คาํแนะนาํกบัขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายในจงัหวดั สําหรับ

องคป์ระกอบของ อ.ก.ถ. จงัหวดั มีลกัษณะเป็นไตรภาคีใน 3 สัดส่วน เช่นเดียวกบั ก.ถ. โดยใหผู้ว้า่

ราชการจงัหวดัเป็นประธาน ทั้งน้ี ใหมี้สาํนกังาน อ.ก.ถ.จงัหวดั โดยสํานกังานส่งเสริมการปกครอง

ทอ้งถ่ินจงัหวดัเป็นผูท้าํหนา้ท่ี 

    แต่อยา่งไรก็ดี แมว้า่จะไดมี้การกาํหนดใหมี้ ก.ถ.ในระดบัส่วนกลาง และ 

อ.ก.ถ.จงัหวดัในระดบัจงัหวดัก็ตาม แต่สําหรับหน่วยปฏิบติัในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถิ่น

ยงัคงเป็นอาํนาจของผูบ้ ริหารทอ้งถิ่น โดยให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นมีอิสระในการ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินตามความเหมาะสมจาํเป็น ตามหลกัการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเช่นเดิม 

   6.2.2 ด้านระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิน่ 

   1) การจดัระเบียบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินจะต้องเป็นไปเพื่อ

ผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของทอ้งถ่ินและของรัฐ ความมีประสิทธิภาพและความคุม้ค่า และตอ้งส่งเสริม

สนบัสนุน และกาํกบัดูแลให้ขา้ราชการส่วนทอ้งถิ่นปฏิบตัิราชการอย่างมีคุณภาพ คุณธรรม  

และมีคุณภาพชีวติท่ีดี โดยคาํนึงถึงระบบคุณธรรม ดงัต่อไปน้ี 

    (1)  การสรรหาบุคคลเพื่อบรรจุเขา้รับราชการส่วนทอ้งถ่ิน  และแต่งตั้ง

ให้ดาํรงตาํแหน่งตอ้งคาํนึงถึงความรู้ความสามารถของบุคคล ความเสมอภาค ความเป็นธรรม  และ

ประโยชน์ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และของรัฐ โดยไม่เลือกปฏิบติั 

     การเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม เพราะเหตุแห่งความแตกต่าง 

ในเร่ืองถ่ินกาํเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทาง
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เศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา  การศึกษาอบรม  หรือความคิดเห็นที่ไม่ตรงกนั 

ในเร่ืองนั้นๆ จะกระทาํมิได ้

    (2)  การพฒันาข้าราชการส่วนท้องถ่ินต้องคาํนึงถึงความเสมอภาค 

ความทัว่ถึง ความคุม้ค่า ให้เกิดความรู้ ความสามารถ ทกัษะ และทศันคติท่ีดีในการปฏิบติังานได้

อยา่งมีประสิทธิภาพ 

    (3)   การพิจารณาความดีความชอบ การเล่ือนตําแหน่ง และการให้

ประโยชน์อ่ืนแก่ข้าราชการส่วนท้องถ่ินตอ้งเป็นไปอยา่งเป็นธรรมโดยพิจารณาจากผลงานศกัยภาพ 

ความประพฤติ และพฤติกรรมทางจริยธรรม และจะนาํความคิดเห็นทางการเมืองหรือสังกดั

พรรคการเมืองมาประกอบการพิจารณามิได ้

    (4) การยา้ย การโอน ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินหรือการโอนขา้ราชการอ่ืน

มาเป็นข้าราชการส่วนท้องถ่ิน ตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์และเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิบติังาน

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

    (5) การดาํเนินการทางวนิยัตอ้งเป็นไปดว้ยความยติุธรรมและโดยปราศจาก

อคติ 

    (6)  การมอบหมายภาระงานใหเ้หมาะสมกบัลกัษณะหนา้ท่ีความรับผดิชอบ

ของประเภทตาํแหน่งและระดบัตาํแหน่งของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน  และมีการติดตามประเมินผล

การปฏิบติังานเพื่อใหมี้คุณภาพเกิดความคุม้ค่า มีผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของทอ้งถ่ินและของรัฐ 

    (7)  การบริหารงานบุคคลตอ้งมีความเป็นกลางทางการเมือง  

2) การสรรหาดว้ยวิธีการสอบแข่งขนัเพื่อบรรจุบุคคลเป็นขา้ราชการส่วน

ทอ้งถ่ิน การสอบคดัเลือกและคดัเลือกตาํแหน่งประเภทอาํนวยการทอ้งถ่ินและประเภทบริหารทอ้งถ่ิน 

ให้ดาํเนินการโดย ก.ถ. เพื่อให้มีมาตรฐานการสรรหาขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินเป็นมาตรฐานเดียวกนั

ทั้งประเทศ อีกทั้งเป็นการแกไ้ขปัญหาการทุจริต การเรียกรับผลประโยชน์และระบบอุปถมัภ ์

6.2.3 ด้านการพทิกัษ์ระบบคุณธรรมท้องถิน่ 

   กาํหนดให้มีคณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรมทอ้งถ่ิน (ก.พ.ถ.) ซ่ึงเป็น

องค์กรลกัษณะก่ึงตุลาการ ทาํหนา้ท่ีพิจารณาอุทธรณ์ ร้องทุกข์ คุม้ครองระบบคุณธรรม ตลอดจน

สอดส่องการออกกฎ ประกาศ ระเบียบ หลกัเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไข ของ ก.ถ. เก่ียวกบัการบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ินให้สอดคล้องกบัหลกัการและระบบคุณธรรม โดยทาํหน้าท่ีให้ความคุม้ครอง

ระบบคุณธรรมทั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา  และ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมายจดัตั้ง 
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   ก.พ.ถ. มีองค์คณะจาํนวน 7 คน คณะกรรมการคัดเลือกมีประธานศาล

ปกครองสูงสุดเป็นประธาน รองประธานศาลฎีกาท่ีไดรั้บมอบหมายจากประธานศาลฎีกา กรรมการ

ผูท้รงคุณวุฒิ ใน ก.ถ. 1 คน และเลขานุการ ก.พ.ถ. เป็นกรรมการและเลขานุการ โดยรัฐมนตรีวา่การ

กระทรวงมหาดไทยเสนอคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ ทั้งน้ี กาํหนดวาระการดาํรงตาํแหน่ง 6 ปี 

และดาํรงตาํแหน่งเพยีงวาระเดียว 

   สํานกังาน ก.พ.ถ. ตั้งอยูใ่นกรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทาํหนา้ท่ี

เป็นหน่วยธุรการและติดตามประเมินผลของ ก.พ.ถ.โดยให้อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน เป็นเลขานุการ ก.พ.ถ. 

6.2.4 ด้านประสิทธิภาพในการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิน่ 

1) กาํหนดมาตรฐานในการกาํหนดโครงสร้างและอตัรากาํลงัขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละประเภท 

2) ควบคุมภาระค่าใชจ่้ายในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน โดยเงินเดือน

ค่าจา้งและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ลูกจา้ง แลพนกังานจา้ง ท่ีจ่ายจากเงิน

รายไดโ้ดยไม่รวมเงินอุดหนุนและเงินกูห้รือเงินอ่ืนใดท่ีนาํมาตราเป็นงบประมาณรายจ่ายประจาํปี

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงองคก์รปกครองส่วนถ่ินแต่ละแห่งกาํหนดสูงกวา่ร้อยละส่ีสิบ

ของงบประมาณรายจ่ายท่ีไม่รวมเงินอุดหนุนและเงินกู้หรือเงินอ่ืนใดท่ีจ่ายเป็นเงินเดือน ค่าจา้ง  

และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนไม่ได ้

3) เสริมสร้างประสิทธิภาพของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินตาํแหน่งปลดัองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยการกาํหนดวาระการดาํรงตาํแหน่ง กรณีขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินตาํแหน่ง

ประเภทบริหารท้องถ่ินท่ีดาํรงตาํแหน่งปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ปฏิบัติหน้าท่ีเดียว

ติดต่อกนัเป็นเวลาครบส่ีปีให้สับเปล่ียนหนา้ท่ี ยา้ย หรือโอนไปปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืน เวน้แต่กรณีมีเหตุ

ความจาํเป็นและเพื่อประโยชน์ของทางราชการท่ีจะใหผู้น้ั้นอยูป่ฏิบติัหนา้ท่ีในตาํแหน่งเดิมต่อไปได ้

4) กาํหนดให้มีการสับเปล่ียนบุคลากรระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ดว้ยกนัได ้

5) กรณีท่ีมีเหตุผลความจาํเป็นเพื่อประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินและทางราชการหรือในกรณีท่ีเกิดความขดัแยง้ระหวา่งขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

ตลอดจนประชาชนในเขตพื้นท่ีให้ ก.ถ.มีอาํนาจแกไ้ขปัญหาดงักล่าวดว้ยการโอน (ยา้ย) สับเปล่ียน

ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัได ้
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6.2.5 ด้านการสร้างดุลยภาพการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิน่ 

   กาํหนดความสัมพนัธ์ในการใช้อาํนาจการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน

ระหวา่งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินกบัปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยกาํหนดให ้

   1) ผู ้บริหารท้องถ่ินมีอํานาจสําหรับข้าราชการส่วนท้องถ่ินตําแหน่ง

ประเภทบริหารทอ้งถ่ิน(ตาํแหน่งปลดัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและรองปลดัองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน) 

   2) ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอาํนาจสําหรับขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีดาํรงตาํแหน่ง

ประเภทอาํนวยการท้องถิ่น หรือเชี่ยวชาญทางวิชาการข้ึนไป ตามทีปล ัดองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินเสนอ 

   3) ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอาํนาจสําหรับขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา

ท่ีดาํรงตาํแหน่งผูบ้ริหารสถานศึกษาหรือตาํแหน่งท่ีมีวิทยฐานะเช่ียวชาญข้ึนไปตามท่ีปลดัองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเสนอ 

   4) ปลดัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นเป็นผูม้ีอาํนาจสําหรับขา้ราชการ

ส่วนทอ้งถ่ินท่ีดาํรงตาํแหน่งอ่ืน นอกจาก ขอ้ 1-3 

6.2.6 ด้านสิทธิประโยชน์และหลักการสําคัญของการบริหารงานบุคคลส่วน

ท้องถิน่บัญญติัไว้ในกฎหมาย 

    บญัญติัมาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเดิม

กาํหนดไวใ้นประกาศ กฎ ระเบียบ ได้แก่ การกาํหนดตาํแหน่ง การได้รับเงินเดือน เงินประจาํ

ตาํแหน่ง การสรรหา การบรรจุและแต่งตั้ง สิทธิ สวสัดิการ ผลประโยชน์ตอบแทนอื่น วินัย

และการรักษาวินัย การดาํเนินการทางวินัยการดาํเนินการทางวินัยที่มีการกระทาํผิดร่วมกนั 

การออกจากราชการ การอุทธรณ์ ร้องทุกข์ การพิทกัษ์ระบบคุณธรรม การเพิ่มพูนประสิทธิภาพ

ข้าราชการส่วนท้องถ่ินโดยกําหนดไวใ้นพระราชบัญญัติซ่ึงเป็นการดําเนินการท่ีมีลักษณะ

เช่นเดียวกนักบั ก.พ. และกรุงเทพมหานคร ซ่ึงได้มีการปรับปรุงระเบียบว่าด้วยการบริหารงานบุคคล

ของขา้ราชการพลเรือนและขา้ราชการกรุงเทพมหานครไปแลว้ 

6.2.7 ด้านคุณสมบัติและวิธีการสรรหากรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการ

บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิน่ 

    กาํหนดแนวทางการสรรหาผูท้รงคุณวุฒิใน ก.ถ. และ อ.ก.ถ.จงัหวดั โดยกาํหนด

คุณสมบติัและลกัษณะโดยจะตอ้งมีความรู้ ความเช่ียวชาญ ประสบการณ์และมีผลงานเป็นท่ีประจกัษ์

ในดา้นใดดา้นหน่ึงใน 6 ดา้น ไดแ้ก่  ดา้นการบริหารงานทอ้งถ่ิน ดา้นการศึกษา ดา้นการบริหารงาน

บุคคล ดา้นการบริหารและการจดัการ ดา้นกฎหมาย และดา้นการบริหารราชการแผน่ดิน 
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    1)  การสรรหาผูท้รงคุณวุฒิใน ก.ถ.ให้มีการประกาศรับสมคัรคดัเลือก โดยตอ้ง

มีจาํนวนผูส้มคัรรวมแลว้ไม่น้อยกว่าสองเท่าของจาํนวนท่ีกาํหนดหรือจาํนวนท่ีว่าง เพื่อให้ ก.ถ. 

คดัให้เหลือจาํนวนสองเท่า แลว้เสนอรายช่ือให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยคดัเลือกให้เหลือ

จาํนวนท่ีกาํหนดหรือจาํนวนท่ีวา่งและเสนอคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง 

    2)  การสรรหาผูท้รงคุณวุฒิใน อ.ก.ถ.จงัหวดั ให้มีการประกาศรับสมคัร

คดัเลือก โดยตอ้งมีจาํนวนผูส้มคัรรวมแลว้ไม่น้อยกว่าสองเท่าของจาํนวนท่ีกาํหนดหรือจาํนวนท่ีว่าง 

เพื่อให้ อ.ก.ถ.จงัหวดัคดัให้เหลือจาํนวนสองเท่า แลว้เสนอรายช่ือให้ผูว้่าราชการจงัหวดัคดัเลือก

และแต่งตั้งใหเ้หลือจาํนวนท่ีกาํหนดหรือจาํนวนท่ี 

    ทั้งน้ี เพื่อใหไ้ดก้รรมการผูท้รงคุณวฒิุท่ีมีความเป็นกลาง ปราศจากการแทรกแซง

จากการเมืองในระดบัต่างๆ และให้ไดบุ้คคลท่ีมีองคค์วามรู้ในการขบัเคล่ือนการบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ิน 

 
 



บทที ่4 

บทวเิคราะห์เกีย่วกบัคณะกรรมการ 

บริหารงานบุคคลของเทศบาล 

 

 

1. วิเคราะห์องค์กรการบริหารงานบุคคลของเทศบาลตามพระราชบัญญัติระเบียบ

 บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น  พ.ศ. 2542 

 

 จากการศึกษาเก่ียวกับระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินในปัจจุบนัพบว่า ระบบ

หรือรูปแบบของการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินในประเทศต่าง ๆ ทัว่โลกน้ี สามารถจาํแนกออกเป็น 

3 ระบบหลกั ๆ กล่าวคือ ระบบทีห่น่ึง ระบบพนกังานของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ระบบที่สอง ระบบ

พนกังานทอ้งถ่ินแห่งชาติ  และระบบสุดท้าย คือ ระบบผสมผสาน ซ่ึงเป็นการนาํเอาขอ้ดีของสองระบบ

แรกมารวมกนั  ทั้งน้ี การจาํแนกระบบดงักล่าวพิจารณาจากอาํนาจในกระบวนการจดัการเก่ียวกบัการ

บริหารบุคลากร และสถานภาพของบุคลากรภาคทอ้งถ่ินเป็นกรอบหลกั 

 ในระบบทั้งสามดงักล่าวมีขอ้แตกต่างกนัซ่ึงสรุปได้ดงัน้ี กล่าวคือ  ในระบบแรก คือ

ระบบพนักงานของหน่วยการปกครองท้องถิ่น  อาํนาจในการจดัการดา้นบุคลากรทั้งกระบวนการ

จะเป็นของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินแต่ละแห่งท่ีจะจดัการเอง  โดยรัฐบาลกลางจะทาํหนา้ท่ีเฉพาะ

ดา้นท่ีเก่ียวกบัระบบการประกนัการจา้งงาน ระบบเงินเดือนและค่าตอบแทนพื้นฐาน การฝึกอบรม

และพฒันาบุคลากร ซ่ึงกล่าวโดยสรุปแล้วรัฐบาลกลางจะทาํหน้าท่ีเฉพาะท่ีเก่ียวกบั การประกนั

ความมัน่คงและการพฒันาศกัยภาพประสิทธิภาพของบุคลากรเท่านั้น  โดยลกัษณะเด่นและขอ้ดี

ของระบบน้ี องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีความเป็นอิสระสูง รวมถึงสามารถกาํหนดเง่ือนไข

การจา้งงานโดยอิสระซ่ึงจะส่งผลให้ทอ้งถ่ินสามารถดึงดูดบุคลากรท่ีมีความสามารถมาทาํงานกบั

องคก์รของตนเองได ้ในระบบที่สอง คือ ระบบพนักงานท้องถิ่นแห่งชาติ   อาํนาจในการจดัการดา้น

บุคลากรจะถูกกาํหนดกรอบโดยคณะกรรมการในระดบัชาติ หรือตามขอ้ตกลงระดบัชาติ ไม่ว่า 

จะเป็น ระบบการจดัชั้นและตาํแหน่ง ระบบค่าตอบแทนและเงินเดือน ระบบการสอบเล่ือนขั้น 

ระบบการกาํหนดตาํแหน่ง ระบบการประเมินผลงาน และระบบการพฒันาและฝึกอบรมบุคลากร 

ทั้งน้ีในส่วนขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นจะมีอาํนาจค่อนขา้งจาํกดั โดยจะทาํหน้าท่ีเพียง

บางประการ อาทิการกาํหนดกรอบอตัรากาํลงั การว่าจา้ง การประเมินผลงาน และการเล่ือนขั้นเล่ือน

ตาํแหน่ง ซ่ึงขอ้ดีของระบบดงักล่าวน้ีจะทาํให้การจดัการดา้นบุคลากรทอ้งถ่ินมีความเป็นเอกภาพ  และ
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เป็นแบบแผนอันเดียวกันทั่วประเทศ มีหลักประกันการจ้างงานระยะยาวแก่พนักงาน อีกทั้ งเอ้ือ

ประโยชน์ในการโอนยา้ยระหว่างทอ้งถ่ินและระหว่างทอ้งถ่ินกบัรัฐ  และ ในระบบสุดท้าย คือ ระบบ

ผสมผสาน การบริหารงานบุคคลในระบบน้ีจะถือวา่บุคลากรในภาคทอ้งถ่ินเป็นของหน่วยการปกครอง

ท้องถ่ินแต่ละแห่งท่ีจะจดัการกนัเอง   แต่ข้อกาํหนดทางการบริหารต่าง ๆ จะถูกวางกรอบโดยอาศยั

ระบบคณะกรรมการ ภายใต้ระบบพหุภาคี หรือ โดยองค์กรกลางท่ีเป็นองค์กรของรัฐท่ีมีอิสระจาก

รัฐบาลส่วนกลาง หรือโดยองค์การมหาชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะจดัการเก่ียวกับการ

บริหารงานบุคคลของตนภายใตข้อ้กาํหนดต่าง ๆ ท่ีวางเอาไว ้โดยขอ้ดีของระบบดงักล่าวน้ีจะเป็นการ

ประนีประนอมระหว่างหลักการความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับการสร้าง

หลกัประกนัความมัน่คงในการจา้งงานและมาตรฐานของพนักงาน อีกทั้งทอ้งถ่ินจะมีความเป็นอิสระ

และมีความยดืหยุน่สูงเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลภายในทอ้งถ่ินของตน 

 สําหรับ  ประเทศไทย มีการจัดรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีหลากหลาย 

ประกอบด้วย องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล  และองค์การบริหารส่วนตาํบล (ไม่นับรวมพทัยา

และกรุงเทพมหานครซ่ึงถือว่าเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ) อีกทั้งองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินแต่ละรูปแบบและแต่ละแห่งเหล่านั้ นก็มีขนาดท่ีลดหลั่นแตกต่างกันเป็นอย่างมาก   

เหตุดงักล่าวจึงนาํไปสู่ปัญหาสําคญัคือปัญหาดา้นมาตรฐานการบริหารงานบุคคลซ่ึงส่งกระทบโดยตรง

ไปสู่กระบวนการอ่ืน ๆ ไม่วา่จะเป็นกระบวนการคดัเลือก การบรรจุ แต่งตั้ง  การโอนยา้ย ฯลฯ 

 ดว้ยเหตุน้ี เพื่อให้มีความสอดคลอ้งกบัโครงสร้างการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อีกทั้งเพื่อ

แก้ปัญหาระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินในปัจจุบนั ระบบการบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีผูศึ้กษาคิดวา่มีความเหมาะสมสําหรับนาํมาปรับใช้ในประเทศไทยมากท่ีสุดก็คือ ระบบ

ผสมผสาน กล่าวคือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีอาํนาจในการบริหารจดัการบุคลากรของตน

อย่างอิสระภายใตก้รอบซ่ึงกาํหนดไวโ้ดยอาศยัระบบคณะกรรมการ ทั้งน้ีเพราะหากให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งบริหารจดัการโดยอิสระภายใตส้ภาวการณ์ท่ียงัประสบกบัปัญหา

เก่ียวกบัมาตรฐานท่ีแตกต่างกนัก็จะส่งผลให้ไม่สามารถดึงดูดบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถให้

เขา้มาสู่ระบบบริหารงานภาคทอ้งถ่ินได ้ขณะเดียวกนัก็อาจทาํ ให้เกิดการไหลออกของพนักงาน

ส่วนทอ้งถ่ินไปสู่ภาคราชการอ่ืน ๆ และอาจก่อให้เกิดปัญหาในดา้นค่าใชจ่้ายท่ีมากจนเกินศกัยภาพ

ของท้องถ่ินนั้น ๆ ดังนั้น จึงควรมีองค์กรกลางเข้ามากาํหนดกรอบมาตรฐานต่างๆ สําหรับเป็น

กรอบปฏิบติัใหมี้ความเสมอภาคเท่าเทียมกนัทัว่ประเทศ  ซ่ึงจากการศึกษาระบบการบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ินในปัจจุบนัพบว่า ตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน 

พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญติัโครงสร้างคณะกรรมการบริหารงานบุคคลไว ้3 ระดบั ดงัท่ีได้กล่าวมาแล้ว

ข้างต้น โดยเม่ือพิจารณาถึงโครงสร้างองค์กรบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินพบว่าการกําหนด
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โครงสร้างตามกฎหมายดงักล่าว  เกิดปัญหาความไม่เหมาะสมเก่ียวกบับทบาทขององคท่ี์เก่ียวขอ้ง  

ดงัน้ี   

 1.  ปัญหาการบงัคบัใชห้ลกัเกณฑก์ารบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทย   

  1.1  ความซบัซอ้น 

   จากขอ้กฎหมายกาํหนดให้มีคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ.) เพื่อทาํหน้าท่ีกาํหนดมาตรฐานกลางและแนวทางในการรักษาระบบคุณธรรม

เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลโดยเฉพาะในเร่ืองการแต่งตั้งและการให้พน้จากตาํแหน่งของ

พนักงานส่วนทอ้งถ่ินรวมตลอดถึงการกาํหนดโครงสร้างอตัราเงินเดือนและประโยชน์ตอบแทน

อ่ืนให้มีสัดส่วนท่ีเหมาะสมแก่รายไดแ้ละการพฒันาทอ้งถ่ินตามอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน โดยผ่านการใช้อาํนาจโดยคณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนักงานส่วนทอ้งถ่ิน 

(ก.กลาง)และคณะกรรมการขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละจงัหวดั (ก.ระดบัจงัหวดั)  

แต่เน่ืองจากมีคณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินหลายชุดเกิดความซับซ้อนทาํให้เกิด

ปัญหาในการบงัคบัใช้มาตรฐานกลาง เกิดความสับสนในการปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ ไม่สอดคลอ้ง

และเป็นมาตรฐานเดียวกนั  ซ่ึงมีความเห็นจากการสมัภาษณ์ผูเ้ก่ียวขอ้ง  ดงัน้ี 

   พ.จ.ต.สําเนียง  หวงัเจริญ (เลขานุการ ก.เทศบาล) ได้ให้ความเห็นว่า  องค์กร

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินเกิดความซับซ้อนมีคณะกรรมการหลายชุดซ่ึงมีเยอะเกินไป ทาํให้การ

ทาํงานมีปัญหาไม่สอดคล้องกันในการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์เง่ือนไขต่างๆ ทาํให้มีปัญหาตามมา 

อยา่งเช่น การเล่ือนระดบั  การโอนยา้ย  ทาํให้เกิดการไดเ้ปรียบเสียเปรียบของขา้ราชการทอ้งถ่ิน  แต่ละ

ประเภท  เห็นดว้ยท่ีจะใหมี้การยบุรวม  ก. ระดบัจงัหวดั  3  ก. ใหเ้หลือ  ก. เดียว    

   นายชาญยุทธ  โคตรนนท์  (กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ  ก.อบต. จงัหวดักาฬสินธ์ุ)  ให้

ความเห็นเก่ียวกบัความซบัซอ้นวา่  ก.ในระดบัจงัหวดั ไม่วา่จะเป็น ก.อบจ.  ก.เทศบาล  ก.อบต.  ปฏิบติัตาม

หลกัเกณฑ์ไม่สอดคลอ้งกนั อยา่งเช่น ในการบริหารงานบุคคลทาง อบจ.สามารถมีตาํแหน่งน้ีได ้ เทศบาล 

ก็มีได ้ แต่อบต.ไม่ให้มี แต่ถา้จะมีจะตอ้งทาํเร่ืองเป็นรายๆไป แลว้นาํเสนอต่อประธาน ก.อบต.ก่อน  จึง 

จะสามารถแต่งตั้งได้ หรือยา้ยได้  ทาํให้เกิดความสับสนให้กบัท้องถ่ิน  น่ีคือปัญหาความซับซ้อนของ  

ก.ระดบัจงัหวดั  ถา้จะให้ยุบ ก. ผมเห็นควรยุบ ก.กลาง ไม่ควรยุบ ก.ถ. เพราะเกิดความซบัซ้อนดงัไดก้ล่าว

ไวข้า้งตน้  

  นายอัครนันท์  ปัญญาเจริญโรจน์  ประธานสภาฯ (กรรมการผู ้แทนฝ่าย

ประธานสภาฯ ก.อบต. จงัหวดักาฬสินธ์ุ)  มีความเห็นวา่  องคก์รบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินในขณะน้ี

เกิดความซับซ้อนเป็นอย่างมาก  ก.ถ. กบั ก.กลาง ผมเห็นวา่ควรจะยุบ ก.ถ.กบั ก.กลาง ให้เหลือ ก.เดียว 
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เพราะตอนน้ี ไม่รู้จะฟังใคร ก.ถ.ว่าไปอย่าง ก.กลางว่าไปอีกอย่าง ในส่วนของ ก.ระดบัจงัหวดั ไม่ว่า 

จะเป็น ก.อบต., ก.เทศบาล , ก.อบจ. ก็เห็นดว้ยถา้มีการยบุรวม ใหเ้หลือ ก.เดียว เพื่อใหม้าตรฐานดีข้ึน 

   ส.อ. วิจัย  แสนสมัคร   ปลัดเทศบาลตําบลคําใหญ่  อ.ห้วยเม็ก จ.กาฬสินธ์ุ  

ให้ความเห็นว่า  ประเด็นเร่ืองความซบัซ้อนขององคก์รบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  ขณะน้ีเกิดความ

ซบัซ้อนมาก  เพื่อการบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ินให้ง่ายข้ึนควรจะยุบรวม ก.ระดบัจงัหวดัให้เหลือ ก.เดียว  

เพื่อไม่ใหก้ารปฏิบติัราชการเกิดความล่าชา้  ถา้มีหลาย ก. มนัจะเสียเวลาและสับสนตอ้งไป ก.นั้น ก.น้ี 

  1.2  ความไม่เหมาะสมของหลกัเกณฑก์ลาง 

   ความเห็นจากการสัมภาษณ์ผูเ้ก่ียวขอ้ง  สิบเอกวจิยั  แสนสมคัร  ปลดัเทศบาล

ตาํบลคาํใหญ่  อาํเภอห้วยเม็ก  จงัหวดักาฬสินธ์ุ  ให้ความเห็นวา่  ประเด็นปัญหาในตอนน้ีเกิดจาก

เร่ืองการบริหารงานบุคคล ตามมาตรา 35  ท่ีกาํหนดให้ค่าใช้จ่ายในเร่ืองเงินเดือนค่าตอบแทนของ

พนกังานขา้ราชการของทอ้งถ่ินไม่เกินร้อยละ 40 ของรายจ่ายประจาํปีของทอ้งถ่ิน  มนัเกิดปัญหา

ในตอนน้ีสืบเน่ืองจาก ปัจจุบนัน้ีทอ้งถ่ินเติบโตข้ึนทาํให้ภาระค่าใช้ในเร่ืองน้ีเพิ่มมากข้ึน และอีก

ปัญหาหน่ึงท่ีทาํให้ภาระค่าใช้จ่ายเกินร้อยละ 40 เกิดจากความตอ้งการของทอ้งถ่ินตอ้งการคนเขา้

ทาํงานและแนวนโยบายของรัฐให้พนกังานขา้ราชการไดรั้บเงินเพิ่มข้ึน ก็เลยทาํให้มีภาระค่าใชจ่้าย

เพิ่มข้ึนซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบังบประมาณท่ีไดรั้บมา 

   ความเห็นของผูศึ้กษา มีความเห็นว่า  โครงสร้างของการบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ินในปัจจุบนัแบ่งเป็น 3 ระดบัคือคณะกรรมการขา้ราชการพนักงานส่วนทอ้งถิ่นระดบั

จ งัห วดั  (ก .จังหวัด) คณ ะกรรมการกลางข้าราชการพนักงานส่วนท้องถ่ิน  (ก.กลาง) และ

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน(ก.ถ.)  ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่ควรเปล่ียนแปลง

หลกัการขา้งตน้ คือ การปรับโครงสร้างจาก 3 ระดบั ให้เหลือเพียง 2 ระดบัคือให้ ก.กลาง และ ก.ถ. 

รวมกนัเป็น ก.เดียว จะใช้ช่ืออะไรก็ตามแต่ การปรับโครงสร้างน้ีมุ่งให้เกิดชั้นขององค์กรกลาง

การบริหารงานบุคคลท่ีน้อยลงเพื่อมิให้เกิดความซับซ้อนในเร่ืองการกําหนดมาตรฐานซ่ึงใน

ปัจจุบนัมีปัญหามากว่า ก.กลางก็เป็นองค์กรมาตรฐาน ก.ถ. ก็เป็นองค์กรมาตรฐานในส่วนของ  

ก.ระดบัจงัหวดั ซ่ึงเป็นคณะกรรมการพนักงานส่วนทอ้งถ่ินท่ีถูกตอ้งตามรัฐธรรมนูญก็ยงัคงให้

มีเหมือนเดิม เพียงแต่ให้มีการยุบรวม 3 องค์กร ให้เป็นองค์กรเดียวก็จะเป็นการทาํให้หลกัเกณฑ ์

ท่ีใช้ในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างประเภทกนั มีความเป็นมาตรฐานเดียวกนัมากยิ่งข้ึนอนัจะ

ส่งผลให้ปัญหาในทางการบริหารงานบุคคลท่ีเกิดข้ึน อาทิ  การโยกยา้ย ระหว่างองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินต่างประเภทกระทาํได้ง่ายยิ่งข้ึน   ในส่วนของการกาํหนดภาระค่าใช้จ่ายเร่ืองการ

บริหารงานบุคคลท่ีกาํหนดให้ค่าใช้จ่ายในเร่ืองเงินเดือนค่าตอบแทนของพนกังานขา้ราชการของ

ทอ้งถ่ินไม่เกิน ร้อยละ 40  ของรายจ่ายประจาํปีของทอ้งถ่ินนั้นๆ  ผูศึ้กษาเห็นว่า ปัญหาค่าใช้จ่าย
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ดา้นการบริหารงานบุคคลท่ีสูงขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่ง เน่ืองมาจากการกาํหนด

อตัรากาํลงัขา้ราชการและพนักงานจา้งในตาํแหน่งแรกบรรจุไม่สูงมาก  จึงทาํให้เขา้ใจว่าไม่เป็น

ภาระด้านงบประมาณ  แต่ต่อมาผลจากการเพิ่มอตัราเงินเดือนและเพิ่มค่าครองชีพ ทาํให้ภาระ

ค่าใชจ่้ายสูงมากข้ึนจนทาํให้งบประมาณเหลือพฒันาทอ้งถ่ินไม่มากเท่าท่ีควร องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินควรสํารวจ และทบทวนอตัรากาํลงัขา้ราชการ  และการจา้ง พนกังานจา้งให้สอดคลอ้งกบั

ภารกิจของแต่ละทอ้งถ่ินนั้นๆ  ซ่ึงเป็นวธีิหน่ึงในการสนบัสนุนการดาํเนินงานขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินให้มีประสิทธิภาพเพิ่มมากข้ึน  เน่ืองจากงบประมาณในการจา้งบุคลากรแต่ละทอ้งถ่ิน 

มีสัดส่วนท่ีสูงเม่ือเปรียบเทียบกบังบประมาณพฒันาดา้นอ่ืน  

 2.  ปัญหาความไม่เป็นเอกภาพของการบริหารงานและความจาํเป็นท่ีตอ้งมีหลกัเกณฑ์

กลาง 

  ความเห็นจากการสัมภาษณ์ผูเ้ก่ียวขอ้ง  นายชาญ  โคตรนนท์  (กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ  

ก.อบต. จงัหวดักาฬสินธ์ุ) ไดใ้ห้ความเห็นวา่  ก.ในระดบัจงัหวดัเองก็มีดว้ยกนั  3  คณะดว้ยกนั  ไม่วา่จะ

เป็น  ก.อบจ.  ก.เทศบาล  และ ก.อบต.  ใน 3  คณะน้ีทาํงานคนละตวักนั แต่อยู่กรมเดียวกัน  คือ กรม

ส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ินเหมือนกนั  ก.ทั้ง 3 คณะ การวินิจฉัยเร่ืองต่างๆก็ไม่เหมือนกนั  บางที 

ก.เทศบาลก็บอกว่าทาํไม ก.อบต.เร่ืองเดียวกนัลักษณะเดียวกันให้อนุมติัได้หรืออนุมติัไม่ได้  น่ีคือ

ปัญหาท่ีมนัเกิดข้ึน  ซ่ึงหลักเกณฑ์ปฏิบติัท่ีไม่สอดคล้องกนั  อย่างเช่นในการบริหารงานบุคคลทาง 

อบจ.สามารถมีตาํแหน่งน้ีได ้ เทศบาลก็มีได ้ แต่ อบต.ไม่ให้มี แต่ถ้าจะมีจะตอ้งทาํเร่ืองเป็นรายๆไป 

แลว้นาํเสนอต่อประธาน ก.อบต.ก่อนจึงจะสามารถแต่งตั้งได ้หรือยา้ยได ้ ทาํให้เกิดความสับสนให้กบั

ทอ้งถ่ิน  เพราะวา่ แต่ละท่ีพิจารณาโดยใชดุ้ลพินิจของตนเอง  ภายใตพ้ระราชบญัญติัระเบียบบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 จากการพิจารณาท่ีไม่เหมือนกนัระหว่าง ก.เทศบาล และ ก.อบต. ทาํให้

เกิดความสับสนในการปฏิบติั  และในเร่ืองแผนอตัรากาํลงัในการพิจารณาอนุมติัในเร่ืองของตาํแหน่ง

พนกังานส่วนทอ้งถ่ิน  เช่น การเพิ่มตาํแหน่ง  ก.เทศบาล กบั ก.อบต. พิจารณาไม่เหมือนกนั ทั้ง ๆ ท่ีเป็น

งานลกัษณะเดียวกนัตาํแหน่งเดียวกนั อยา่งน้ีเป็นตน้ 

  นายสุพัฒน์  ภูนาคํา  ปลัด อบต.หนองกุง (กรรมการผู ้แทนพนักงานส่วนตําบล   

ก.อบต. จงัหวดักาฬสินธ์ุ)  ไดใ้หค้วามเห็นวา่  ถา้พดูถึงขอ้เสียของการ มีหลาย ก. มนัก็มีอยู ่คือ  อยา่งเช่น

เร่ืองเดียวกันแต่การพิจารณาลงมติอาจแตกต่างกันทั้ งๆท่ีเป็นเร่ืองเดียวกัน น่ีก็คือปัญหาของการ 

มีคณะกรรมการหลายชุด 

   ความเห็นของผูศึ้กษา   คณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน มี  3  ระดบั คือ 

คณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ.) คณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนักงานส่วน

ทอ้งถ่ิน (ก.จ.  กท.  และ ก.อบต.)  และคณะกรรมการขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน (ก.จ.จ.  ก.ท.จ.  
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และ ก.อบต. จงัหวดั) เกิดปัญหาในทางปฏิบติั เน่ืองจากคณะกรรมการมาตรฐานบริหารงานบุคคลส่วน

ท้องถ่ิน (ก.ถ.) กับคณะกรรมการกลางข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ิน (ก.กลาง) ในการออก

มาตรฐานกลางเพื่อบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน เน่ืองจากคณะกรรมการทั้งสองคณะจะอาศยัอาํนาจ

ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 เพื่อออกมาตรฐานกลางมาบงัคบั

ใช้กบัขา้ราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ินโดยผ่านการใช้อาํนาจโดยคณะกรรมการข้าราชการหรือ

พนกังานส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละจงัหวดั (ก.ระดบัจงัหวดั) ซ่ึงคณะกรรมการขา้ราชการหรือพนกังานส่วน

ทอ้งถ่ินในแต่ละจงัหวดั เป็นผูท่ี้บงัคบัใช้กฎหมายในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินกบัขา้ราชการ

หรือพนักงานส่วนทอ้งถ่ินโดยตรง เกิดปัญหาในการบงัคบัใช้มาตรฐานกลาง เน่ืองจากคณะกรรมการ

ขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละจงัหวดัไม่สามารถท่ีจะบงัคบัใชแ้ละใชดุ้ลพินิจในการใช้

อาํนาจตดัสินใจท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินได ้เน่ืองจากคณะกรรมการขา้ราชการหรือ

พนกังานส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละจงัหวดัไม่สามารถตดัสินใจไดว้า่จะนาํมาตรฐานกลางของคณะกรรมการ

ใดมาปรับใชก้บัการดาํเนินงานของคณะกรรมการขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละจงัหวดั 

อีกทั้งขอ้บงัคบัหรือแนวทางในการปฏิบติัของทั้งคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ิน และคณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ิน ยงัส่งผลทาํให้คณะกรรมการ

ขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละจงัหวดัขาดความเป็นเอกภาพในการดาํเนินงานต่อองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีตนกาํกบัดูแลอยู่  ตลอดจนปัญหาดงักล่าวยงัส่งผลโดยตรงต่อการใช้ดุลพินิจ

และการบังคบัใช้แนวทางในการปฏิบัติของคณะกรรมการขา้ราชการหรือพนักงานส่วนทอ้งถ่ินใน 

แต่ละจงัหวดั ต่อขา้ราชการและพนกังานส่วนทอ้งถ่ินเพื่อทาํให้เกิดการคุม้ครองคุณธรรมและจริยธรรม

ในการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน  และในบางกรณี เกิดปัญหาจากการทําหน้าท่ีโดยอาศัย 

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ของคณะกรรมการขา้ราชการหรือ

พนักงานส่วนท้องถ่ินในแต่ละจงัหวดัท่ีทาํหน้าท่ีบงัคบัใช้กฎหมาย เกิดปัญหาในเร่ืองมาตรฐานของ

หลกัเกณฑ์และแนวทางในการปฏิบติัเน่ืองจากในแต่ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดใ้ชม้าตรฐานของ

คณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ินเป็นตวักาํหนดการปฏิบติัหน้าท่ี ซ่ึงแต่ละ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็มีคณะกรรมการกลางของตนเอง ส่งผลทาํให้เกิดปัญหาการตดัสินเก่ียวกบั

การคดัเลือก การบรรจุแต่งตั้ง การโยกยา้ย การโอน การรับโอน การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน 

การสอบสวน การลงโทษทางวินยั การให้ออกจากราชการ การอุทธรณ์และการร้องทุกข ์มีความแตกต่าง

กนัในแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน การกระทาํดงักล่าวเป็นการกระทาํท่ีไม่สอดคล้องและเป็น

มาตรฐานเดียวกนัทาํให้ได้เปรียบเสียเปรียบระหว่างพนกังานทอ้งถ่ินแต่ละประเภท ดงันั้น เพื่อให้

การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินมีมาตรฐานท่ีสอดคลอ้งกนั  มีความเป็นเอกภาพ ผูศึ้กษาเห็นว่า

ควรยบุคณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงกาํหนดตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงาน
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บุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 ใหเ้หลือเพียง 2 ระดบั คือให ้ก.กลาง  และ ก.ถ. รวมกนัเป็น ก.เดียว ส่วน ก.

ระดบัจงัหวดั  ก็ให้ยุบรวมให้เป็นชุดเดียว  เพื่อมีมาตรฐานท่ีสอดคลอ้งกนั  มีความเป็นเอกภาพสามารถ

พฒันาร่วมกนัได ้

  ตวัอยา่งคดี  จากความเห็นจากการสัมภาษณ์และประจกัษ์ตามคดี จึงเห็นตวัอยา่ง

ปัญหาความไม่เป็นเอกภาพของการบริหารงาน ซ่ึงจาํเป็นตอ้งมีหลกัเกณฑก์ลางเป็นแนวทางในการ

บริหารงาน  ดงัน้ี 

  คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที ่อ. 622 /2554 

  ผูฟ้้องคดีทั้งสิบสามคนรับราชการเป็นพนกังานส่วนตาํบล ระดบั  4 ฟ้องวา่ผูฟ้้องคดีมี

คุณสมบติัครบตามหลกัเกณฑ์ท่ีจะเล่ือนขั้นแต่งตั้ง ให้ดาํรงตาํแหน่งสูงข้ึนเป็นระดบั 5 ไดต้ั้งแต่วนัท่ี 1 

เมษายน 2547  เป็นตน้ไป ได้เสนอขอประเมินผลงานเพื่อขอเล่ือนระดบัท่ีสูงข้ึน โดยคณะกรรมการ

ประเมินผลงานไดพ้ิจารณาให้ผ่านการประเมิน แลว้เสนอใหค้ณะกรรมการพนกังานส่วนตาํบลจงัหวดั

แพร่ (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2) พิจารณาให้ความเห็นชอบตามขั้นตอน ต่อมา ในวนัท่ี 23 เมษายน 2547 พระราช

กฤษฎีกาปรับอตัราเงินเดือนของขา้ราชการ พ.ศ. 2547 ไดล้งประกาศในราชกิจจานุเบกษาฉบบักฤษฎีกา 

โดยมีผลใชบ้งัคบัตั้ง แต่วนัท่ี 1 เมษายน 2547 เป็นตน้ไป คณะกรรมการกลางพนกังานส่วนตาํบล (ผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 1) ไดมี้หนงัสือสํานกังาน  ก.จ.  ก.ท.   และ ก.อบต. ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0809.3 / ว 677 ลงวนัท่ี 27 

เมษายน 2547 เร่ือง การปรับอตัราเงินเดือนของขา้ราชการและพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน ถึงประธาน ก.จ.จ. , 

ก.ท.จ. , ก. เมืองพทัยา และ ก.อบต.จงัหวดั ทุกจงัหวดั ให้แจง้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนาํพระราช

กฤษฎีกาการปรับอตัราเงินเดือนของขา้ราชการ พ.ศ. 2547 มาใชบ้งัคบัแก่ขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วน

จงัหวดั พนักงานเทศบาล พนักงานเมืองพทัยา และพนักงานส่วนตาํบลโดยอนุโลม  ตามนัยประกาศ 

ก.จ.จ.  ก.ท.จ.  ก. เมืองพทัยา  และ ก.อบต. จงัหวดั เร่ือง หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขเก่ียวกบัการบริหารงาน

บุคคลฯ โดยภายหลงัการเล่ือนขั้นเงินเดือนในวนัท่ี 1 เมษายน 2547 ให้ปรับอตัราเงินเดือนขา้ราชการ  

และพนกังานโดยใชบ้ญัชีอตัราเงินเดือนตามพระราชกฤษฎีกา ใหมี้ผลตั้งแต่วนัท่ี 1 เมษายน 2547 ต่อมา 

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดมี้การประชุมสองคร้ัง  พิจารณาให้ความเห็นชอบการเสนอขอประเมินผลงาน  เพื่อ

เล่ือนระดบัท่ีสูงข้ึนโดยเห็นชอบให้ผูฟ้้องคดีเล่ือนระดบัเป็นระดับ 5 ได้ไม่ก่อนวนัท่ีคณะกรรมการ

ประเมินดงักล่าวพิจารณาให้ผ่านการประเมิน (1 เมษายน 2547) และให้ได้รับอตัราเงินเดือนหลงัเล่ือน

ระดบัในขั้น  9,040  บาท โดยแจง้ใหอ้งคก์ารบริหารส่วนตาํบลตน้สังกดัดาํเนินการออกคาสั่งเล่ือนระดบั

ใหก้บัผูฟ้้องคดีทั้งสิบสาม ให้ถูกตอ้ง จากนั้นในวนัท่ี 29 เมษายน 2547  คณะกรรมการพิจารณาเงินเดือน

แห่งชาติ ไดแ้จง้แนวทางปฏิบติัให้กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินทราบถึงแนวทางดาํเนินการในการ

ปรับอตัราเงินเดือนทา้ยพระราชบญัญติัเงินเดือนและเงินประจาํตาํแหน่ง พ.ศ. 2538 เขา้สู่บญัชีอตัรา

เงินเดือนทา้ยพระราชกฤษฎีกาการปรับอตัราเงินเดือนของขา้ราชการ พ.ศ. 2547 โดยให้พิจารณา
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เล่ือนขั้นเงินเดือนตามผลการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบติังานของขา้ราชการในรอบ

ท่ี 1 (1 ตุลาคม 2546 ถึง 31 มีนาคม 2547) ก่อนการปรับใช้บญัชีอตัราเงินเดือนตามพระราชกฤษฎีกา

ดังกล่าว แล้วให้ปรับอัตราเงินเดือนท่ีได้รับตามบัญชีอัตราเงินเดือนข้าราชการพลเรือนท้าย

พระราชบญัญติัเงินเดือนและเงินประจาํตาํแหน่ง พ.ศ. 2538เขา้สู่บญัชีอตัราเงินเดือนขา้ราชการพลเรือน 

ท่ีทา้ยพระราชกฤษฎีกาการปรับอตัราเงินเดือนของขา้ราชการ พ.ศ. 2547 โดยขา้ราชการพลเรือนท่ีไดรั้บ

เงินเดือนในอนัดบัใดและขั้นใด  ตามบญัชีอตัราเงินเดือนขา้ราชการพลเรือนทา้ยพระราชบญัญติัเงินเดือน

ฯ ให้ได้รับเงินเดือนตามบญัชีอตัราเงินเดือนขา้ราชการพลเรือนทา้ยพระราชกฤษฎีกาฯ ในอนัดบันั้น  

และในขั้นท่ีเทียบไดต้รงกนัตามตารางการปรับอตัราเงินเดือนฯ แต่ปรากฏว่าองคก์ารบริหารส่วนตาํบล

ตน้สังกดัของผูฟ้้องคดีทั้งสิบสามคนบางแห่งไดมี้การออกคาสั่ง  เล่ือนระดบัแลว้ และไดมี้การออกคาํสั่ง

ปรับอตัราเงินเดือนตามบญัชีอตัราเงินเดือนใหม่เป็นขั้น 10,309  บาท (ยกเวน้ของผูฟ้้องคดีท่ี 9 และผูฟ้้อง

คดีท่ี 10 ไดรั้บเงินเดือนขั้น 9,320 บาท) ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดมี้หนงัสือสาํนกังาน ก.จ.   ก.ท.    และ ก.

อบต. ท่ี มท 0809.2 /ว 38 ลงวนัท่ี 16 สิงหาคม  2547 เร่ือง ซักซ้อมแนวทางการปฏิบติัในการเล่ือน  และ

แต่งตั้งขา้ราชการและพนักงานส่วนท้องถ่ิน ให้ดาํรงตาํแหน่งสูงข้ึน ถึงประธาน ก.จ.จ.  ก.ท.จ. และ  

ก.อบต. จงัหวดั ทุกจงัหวดัแจง้แนวทางปฏิบติัในการเล่ือนและแต่งตั้งขา้ราชการและพนักงานส่วน

ทอ้งถ่ิน ให้ดาํรงตาํแหน่งสูงข้ึน ในส่วนของการเล่ือนระดบัของพนกังานส่วนตาํบลตาํแหน่งหัวหน้า

ส่วนการคลัง และตาํแหน่งหัวหน้าส่วนโยธา  ท่ีเล่ือนจากระดับ 4 เป็นระดับ 5 ว่า เม่ือได้เล่ือนขั้น

เงินเดือน  ในวนัท่ี 1 เมษายน 2547 ตามบญัชีอตัราเงินเดือนเดิมแล้ว ทาํให้เงินเดือนในปีงบประมาณ 

ท่ีผ่านมา และในปีงบประมาณปัจจุบนัไม่ตํ่ากว่าอตัราเงินเดือนตามท่ี ก.อบต. กาํหนดไวเ้ดิม  และมี

คุณสมบติัอ่ืนครบ ให้ปรับอตัราเงินเดือนจากบญัชีอตัราเงินเดือนท่ีได้รับในปัจจุบนัเขา้สู่บญัชีอตัรา

เงินเดือนท้ายพระราชกฤษฎีกาการปรับอัตราเงินเดือนของข้าราชการ พ.ศ. 2547  และให้เสนอขอ

ประเมินผลงาน เม่ือผ่านการประเมินผลงานแลว้ให้เสนอขอความเห็นชอบจาก ก.อบต. จงัหวดั ในการ

เล่ือนระดบัท่ีสูงข้ึน โดยการออกคาสั่งแต่งตั้งให้มีผลหลงัวนัท่ี 1 เมษายน 2547  หรือเม่ือได้เล่ือนขั้น

เงินเดือนในวนัท่ี 1  เมษายน  2547 (รอบวนัท่ี 1 ตุลาคม 2546 ถึงวนัท่ี 31 มีนาคม 2547) ตามบญัชีอตัรา

เงินเดือนเดิมแลว้แต่เงินเดือนท่ีไดรั้บในปีงบประมาณท่ีผ่านมา และในปีงบประมาณปัจจุบนัยงัตํ่ากว่า

อตัราเงินเดือนตามท่ี ก.อบต. กาํหนดไวเ้ดิม และเม่ือปรับอตัราเงินเดือนท่ีได้รับในปัจจุบนัเขา้สู่บญัชี

เงินเดือนใหม่แลว้ ปรากฏว่าไดรั้บเงินเดือนในปีงบประมาณปัจจุบนัไม่ตํ่ากว่าขั้น  8,440 บาท (เดิมขั้น 

8,190 บาท) และปีงบประมาณท่ีแล้วมาไม่ตํ่ ากว่าขั้น 8,020 บาท (เดิมขั้น 7,780 บาท) ให้เสนอขอ

ประเมินผลงานเพื่อเล่ือนระดับให้สูงข้ึนได้ และเม่ือผ่านการประเมินผลงานแล้ว ให้เสนอขอความ

เห็นชอบจาก ก.อบต. จงัหวดัในการเล่ือนระดับท่ีสูงข้ึน โดยให้มีผลไม่ก่อนวนัท่ีผ่านการประเมิน 

ของคณะกรรมการประเมินผลงาน โดยต้องมีผลหลงัวนัท่ี  23  เมษายน 2547 ซ่ึงเป็นวนัท่ีบญัชีอตัรา
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เงินเดือนขา้ราชการพลเรือนทา้ยพระราชกฤษฎีกาการปรับอตัราเงินเดือนของขา้ราชการ พ.ศ. 2547 

ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงไดมี้หนงัสือ ด่วนมาก ท่ี มท 0855.2 / ว 2350 ลง

วนัท่ี  26 สิงหาคม 2547 ถึงนายอําเภอทุกอําเภอ นายกองค์การบริหารส่วนจังหวดัแพร่ และ

นายกเทศมนตรีเมืองแพร่ ให้แจง้แนวทางปฏิบติัดงักล่าวให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในพื้นท่ี

ทราบและถือเป็นแนวทางปฏิบติัต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 26 ตุลาคม 2547 เร่ือง 

ซักซ้อมแนวทางปฏิบัติในการเล่ือนและแต่งตั้ งข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถ่ิน ให้ดาํรง

ตาํแหน่งสูงข้ึนถึงประธาน ก.จ.จ.  ก.ท.จ. และ ก.อบต. จงัหวดั ทุกจงัหวดั ว่า เน่ืองจากปรากฏว่า 

ไดมี้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลายแห่งไดถื้อปฏิบติัในการเล่ือนขั้นเงินเดือน และเล่ือนระดบั 

ท่ีสูงข้ึนแตกต่างกนัออกไป โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่ง เม่ือเล่ือนขั้นเงินเดือน ในวนัท่ี 

1 เมษายน แล้ว ไม่ปรับอตัราเงินเดือนท่ีได้รับเข้าสู่บัญชีอัตราเงินเดือนใหม่ก่อนแล้ว จึงเสนอ

แต่งตั้ง คณะกรรมการประเมินเพื่อเล่ือนระดบั แต่กลบัดาํเนินการเล่ือนระดบัท่ีสูงข้ึนก่อนแลว้จึง

ปรับอตัราเงินเดือนท่ีไดรั้บเขา้สู่บญัชีอตัราเงินเดือนใหม่ในระดบัท่ีไดป้รับสูงข้ึนซ่ึงเป็นการปฏิบติั

ท่ีไม่ถูกตอ้ง ดงันั้น จึงขอให้ ก.จ.จ.  ก.ท.จ. และ ก.อบต. จงัหวดั ไดส้ั่งกาํชบัองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินทุกประเภทใหต้รวจสอบการถือปฏิบติักรณีดงักล่าวใหถู้กตอ้ง  หากพบวา่มีขา้ราชการ  หรือ

พนักงานส่วนทอ้งถ่ินใด ไดเ้ล่ือนขั้นเงินเดือนหรือเล่ือนระดบัพร้อมกันไม่เป็นไปตามแนวทาง

ดงักล่าว ก็ให้สั่ง แกไ้ขให้ถูกตอ้ง มิฉะนั้นจะถือวา่บุคคลผูน้ั้นเจตนาท่ีจะไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ ์

ท่ีกาํหนด ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงมีหนงัสือลงวนัท่ี 11พฤศจิกายน 2547  ถึงนายอาํเภอทุกอาํเภอ นายก

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และนายกเทศมนตรี ให้แจง้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือปฏิบติั โดย

ผูฟ้้องคดีทั้ง สิบสามคนเห็นวา่  การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีหนงัสือ ซกัซ้อมแนวปฏิบติัดงักล่าวทาํให้ผู ้

ฟ้องคดีทั้งสิบสามคนไดรั้บการปรับอตัราเงินเดือนท่ีไม่ถูกตอ้ง ซ่ึงควรไดรั้บเงินเดือนภายหลงัจาก

ปรับเป็นระดบั 5 แล้ว เป็นอตัรา 10,390 บาท  แต่เม่ือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีหนังสือซักซ้อมแนวทาง

ปฏิบัติ ให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ปฏิบัติตามท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 กาํหนดเก่ียวกับการเล่ือนและแต่งตั้ ง

ขา้ราชการและพนักงานส่วนทอ้งถ่ินให้ดาํรงตาํแหน่งสูงข้ึน จึงส่งผลให้ผูฟ้้องคดีทั้งสิบสามคน 

ไดรั้บเงินเดือนในอตัรา 9,320 บาท ซ่ึงไม่เป็นธรรมและก่อให้เกิดความเดือดร้อน จึงนาํคดีมาฟ้อง

ขอให้ศาลมีคาพิพากษาหรือคาสั่ง ให้เพิกถอนหนงัสือซกัซอ้มแนวทางปฏิบติัเก่ียวกบัการเล่ือนและ

แต่งตั้ง ขา้ราชการและพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน ใหด้าํรงตาํแหน่งท่ีสูงข้ึนตามฟ้อง 

คาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

โดยท่ีข้อ 18 ของประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ินเร่ือง กาํหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน ลงวนัท่ี 25 มิถุนายน 2544 

กาํหนดให้ การเล่ือนขั้นเงินเดือนพนักงานส่วนท้องถ่ิน ให้ผูบ้ริหารส่วนท้องถ่ินพิจารณาตาม
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มาตรฐานทัว่ไปท่ีคณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน กาํหนด โดยใช้หลกัเกณฑ์

และวิธีการในการเล่ือนขั้นเงินเดือนเป็นมาตรฐานเดียวกับท่ี ก.พ. กาํหนดและสํานักงาน ก.พ. ได้มี

หนังสือ ท่ี สร 0704 / ว 6 ลงวนัท่ี  27 สิงหาคม  2525 แจ้งเวียนแนวทางปฏิบัติเก่ียวกับเร่ืองการให้

ขา้ราชการพลเรือนสามญัไดรั้บเงินเดือนตามตาํแหน่ง โดยการเล่ือนขา้ราชการพลเรือนสามญัข้ึนแต่งตั้ง

ใหด้าํรงตาํแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึนในวนัท่ี 1 ตุลาคม ซ่ึงเป็นวนัเดียวกนักบัวนัเล่ือนขั้น เงินเดือนประจาํปี 

ให้ผูมี้อาํนาจสั่งบรรจุพิจารณาเล่ือนขั้นเงินเดือนประจาํ ปีก่อน แล้วจึงเล่ือนผูน้ั้นข้ึนแต่งตั้งให้ดาํรง

ตาํแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึน จากนั้นไดมี้ประกาศพระราชกฤษฎีกาการปรับอตัราเงินเดือนของขา้ราชการ 

พ.ศ. 2547 มีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่ วนัท่ี 1 เมษายน 2547 เป็นตน้ไป โดยใหป้รับอตัราเงินเดือนของขา้ราชการ

ตามบัญชีอตัราเงินเดือนข้าราชการท้ายพระราชบญัญัติเงินเดือนและเงินประจาํตาํแหน่ง พ.ศ. 2538  

ให้เป็นไปตามอัตราท่ีกําหนดไว้ในบัญชีอัตราเงินเดือนข้าราชการท้ายพระราชกฤษฎีกาน้ี   ซ่ึง

คณะกรรมการพิจารณาเงินเดือนแห่งชาติไดมี้หนงัสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี นร 1008.1 / ว 8 ลงวนัท่ี 29 เมษายน 

2547 ถึงอธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน แจง้แนวทางดาํเนินการปรับอตัราเงินเดือนดงักล่าว 

ดงันั้น การเล่ือนขั้นเงินเดือนพนกังานส่วนทอ้งถ่ินจึงเป็นการใชห้ลกัเกณฑ์และวิธีการในการเล่ือนขั้น 

เงินเดือนมาตรฐานเดียวกบัท่ี ก.พ. กาํหนด โดยการเล่ือนขา้ราชการพลเรือนสามญัข้ึนแต่งตั้งให้ดาํรง

ตาํแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึนในวนัท่ี 1 ตุลาคม ซ่ึงเป็นวนัเดียวกนักบัวนัเล่ือนขั้น เงินเดือนประจาํปี ให้ผูมี้

อาํนาจพิจารณาเล่ือนขั้น เงินเดือนประจาํปีก่อนแลว้จึงเล่ือนผูน้ั้นข้ึนแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งในระดบั 

ท่ีสูงข้ึน และเม่ือมีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาการปรับอตัราเงินเดือนของขา้ราชการ พ.ศ. 2547 

คณะกรรมการพิจารณาเงินเดือนแห่งชาติก็ไดก้าํหนดแนวปฏิบติัในการเล่ือนขั้นเงินเดือน คือ ให้เล่ือน

เงินเดือนตามบญัชีอตัราเงินเดือนขา้ราชการพลเรือนทา้ยพระราชบญัญติัเงินเดือนและเงินประจาํตาํแหน่ง 

พ.ศ. 2538 ก่อน แลว้จากนั้นจึงปรับอตัราเงินเดือนเขา้สู่บญัชีอตัราเงินเดือนขา้ราชการพลเรือนทา้ยพระ

ราชกฤษฎีกาการปรับอตัราเงินเดือนของขา้ราชการ พ.ศ. 2547 ซ่ึงเป็นบญัชีการเล่ือนขั้นเงินเดือนให ้ แก่

ขา้ราชการโดยผลของกฎหมายในอีกลกัษณะหน่ึง เม่ือปรากฏขอ้เทจ็จริงวา่ ในวนัท่ี 1 เมษายน 2547 ตอ้งมี

การแต่งตั้งขา้ราชการในระดบัท่ีสูงข้ึน ในกรณีของผูฟ้้องคดีทั้งสิบสามคนซ่ึงมีคุณสมบติัครบถ้วนท่ี 

จะไดรั้บการเล่ือนระดบัให้ดารงตาํแหน่งสูงข้ึนเป็นระดบั 5 ในวนัท่ี 1 เมษายน 2547 จึงตอ้งมีการเล่ือน

ขั้น เงินเดือนตามบญัชีอตัราเงินเดือนขา้ราชการพลเรือนทา้ยพระราชบญัญติัเงินเดือนและเงินประจาํ

ตาํแหน่ง พ.ศ. 2538 และปรับเงินเดือนดงักล่าวเขา้สู่บญัชีอตัราเงินเดือนขา้ราชการพลเรือนทา้ยพระราช

กฤษฎีกา การปรับอตัราเงินเดือนของขา้ราชการ พ.ศ. 2547  ก่อน แลว้จึงดาํเนินการแต่งตั้งขา้ราชการใน

ระดบัท่ีสูงข้ึนจึงจะถูกตอ้งตามเจตนารมณ์ของกฎหมายและแนวปฏิบติัของสํานักงาน ก.พ.  และเม่ือ

พิจารณาหลกัเกณฑ์และวิธีการในการเล่ือนขั้นเงินเดือนพนักงานส่วนทอ้งถ่ินตามหนังสือซักซ้อม

แนวทางปฏิบติัในการเล่ือนและแต่งตั้งขา้ราชการและพนกังานส่วนทอ้งถ่ินให้ดาํรงตาํแหน่งสูงข้ึน 
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ตามท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ ก็เป็นไปตามมาตรฐานเดียวกบัแนวปฏิบติัตามหนงัสือสานักงาน ก.พ. 

และหนงัสือคณะกรรมการพิจารณาเงินเดือนแห่งชาติอีกทั้ง แนวทางปฏิบติัของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ใน

การเล่ือนขั้น เงินเดือนและการเล่ือนขา้ราชการข้ึนแต่งตั้งใหด้าํรงตาํแหน่งท่ีสูงข้ึน ก็ไม่มีผลทาํให้ผู ้

ฟ้องคดีทั้ง สิบสามคนสูญเสียสิทธิประโยชน์หรือมีความแตกต่างในการปรับเงินเดือนเขา้สู่บญัชี

อตัราเงินเดือนข้าราชการพลเรือนตามพระราชกฤษฎีกาการปรับอตัราเงินเดือนของข้าราชการ  

พ.ศ. 2547 แต่อย่างใดเพราะหนังสือแจง้แนวทางปฏิบติัดงักล่าว ยงัผลให้เกิดความยุติธรรมและ

ความเท่าเทียมกันแก่ข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถ่ิน ทั่วประเทศ ดังนั้น การท่ีสํานักงาน

คณะกรรมการกลางพนักงานส่วนตาํบล (ก.อบต.) ไดแ้จง้แนวทางปฏิบติัในการเล่ือนและแต่งตั้ง

ขา้ราชการ  และพนักงานส่วนทอ้งถ่ิน ให้ดาํรงตาํแหน่งสูงข้ึน พร้อมซักซ้อมแนวทางการปฏิบติั

ดงักล่าวเพื่อใหป้ระธานกรรมการพนกังานส่วนทอ้งถ่ินทุกจงัหวดั แจง้ต่อไปยงัองคก์ารบริหารส่วน

ตาํบลในเขตจงัหวดัถือเป็นแนวทางปฏิบติัต่อไป จึงเป็นการกระทาํท่ีชอบดว้ยกฎหมายตาม ขอ้ 18 

ของประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน ฯ แลว้พิพากษายกฟ้อง 

        3.  ปัญหาความขดัแยง้ระหว่างฝ่ายการเมืองทอ้งถ่ินกบัขา้ราชการประจาํ และปัญหาการ

ขาดความเขา้ใจในบทบาทขององคก์ร 

  ความเห็นจากการสัมภาษณ์ผูเ้ก่ียวขอ้ง   นายสุพฒัน์  ภูนาคาํ  ปลดั อบต.หนองกุง 

(กรรมการผูแ้ทนพนักงานส่วนตาํบล  ก.อบต. จงัหวดักาฬสินธ์ุ)  ได้ให้ความเห็นว่า  ปัญหาการ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินมีปัญหาฝ่ายการเมืองกบัขา้ราชการขดัแยง้กนั ทาํให้การบริหารงาน

บุคคลมันสะดุด  และในเร่ืองการโอนยา้ยเจ้าตวัก็จะต้องยินยอมก่อน และนายกฯแห่งท่ีจะให้

โอนยา้ยก็จะตอ้งยินยอม  นายกฯแห่งท่ีจะรับโอนก็ตอ้งยินยอมรับโอนด้วย  และขา้ราชการท่ีจะ

โอนยา้ยจะตอ้งสมคัรใจดว้ยไม่ใช่ถูกบงัคบั  จึงตอ้งมีทั้งยนิดี  ยนิยอม  และสมคัรใจ     

  นายอัครนันท์    ปั ญ ญ าเจริญ โรจน์  ป ระธานส ภาฯ (กรรมการผู ้แท นฝ่าย

ประธานสภาฯ ก.อบต.จงัหวดักาฬสินธ์ุ)  ไดใ้ห้ความเห็นว่า  การบริหารงานบุคคลมีปัญหาความ

ขดัแยง้ฝ่ายบริหารกบัขา้ราชการซ่ึงเป็นปัญหาโลกแตก  ตอ้งยอมรับวา่  อบต.  เทศบาลน้ี เป็นเร่ือง 

ท่ีมีหลายศาสตร์เขา้มาอยูด่ว้ยกนั  อยา่งแรกแนวคิดของแต่ละคนแตกต่างกนั  พอมาเจอฝ่ายบริหาร

ท่ีมาจากการเลือกตั้ง มุมคิดตรงน้ีมนัจะเกิดความขดัแยง้กนัเกิดข้ึน  เร่ืองการบริหารงานบุคคลท่ีเรา

ดูแลอยู่ในขณะน้ีมนัก็จะมีเร่ืองของความขดัแยง้  พอเกิดปัญหา ก.จงัหวดัก็หาทางแกปั้ญหาความ

ขดัแยง้  ซ่ึงในจงัหวดักาฬสินธ์ุมีปัญหาในเร่ืองความขดัแยง้ส่งเขา้มาถึง ก.จงัหวดัหลายคร้ัง 

          พ.จ.ต.สําเนียง  หวงัเจริญ(เลขานุการ ก.เทศบาล  จงัหวดักาฬสินธ์ุ) ไดใ้ห้ความเห็นว่า   

ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  พ.ศ.2542  กาํหนดใหผู้บ้ริหารมีอาํนาจในการ

บริหารงานภายใตค้วามเห็นชอบของ ก.ระดบัจงัหวดั  ปัญหาก็คือ  นายกฯท่ีเขา้มาบริหารงานบุคคลส่วน
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ทอ้งถ่ิน  ไม่รู้ระเบียบกฎหมายและไม่เขา้ใจในอาํนาจหน้าท่ีของตนเองเท่าท่ีควร  คิดว่า ตวัเองมีอาํนาจ

ตามกฎหมายเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดแลว้จะทาํอะไรก็ทาํได ้ ซ่ึงจริงๆ แลว้มนัไม่ใช่  เพราะยงัมีขั้นตอน

ต่าง ๆ ตามกฎหมาย ซ่ึงมากกวา่นั้น   

  ความเห็นของผูศึ้กษา   ตามพระราชบญัญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน  

พ.ศ. 2542  หมวด  2  การบริหารงานบุคคลในเทศบาล  มาตรา  23  วรรคทา้ย กาํหนดให้นาํความในมาตรา  

15  มาใชบ้งัคบักบัการปฏิบติัหนา้ท่ีของนายกเทศมนตรี   โดยกาํหนดอาํนาจในการออกคาํสั่งต่างๆ  ดา้น

การบริหารงานบุคคล  ไดแ้ก่  การออกคาํสั่งบรรจุ  แต่งตั้ง   การยา้ย  การโอน  การเล่ือนระดบั  การเล่ือน

ขั้นเงินเดือน  การดาํเนินการทางวินยั  การอุทธรณ์  การร้องทุกข ์ เป็นอาํนาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินรวมทั้ง

การแต่งตั้งและให้พน้จากตาํแหน่งตอ้งเป็นไปตามความตอ้งการและเหมาะสมของแต่ละทอ้งถ่ิน  แม้

หลกัการน้ีจะเป็นเร่ืองท่ีประสงคใ์ห้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีโอกาสในการคดัเลือกบุคลากรของตน

ก็ตาม  แต่ในทางกลับกันได้ส่งผลกระทบหลายประการต่อระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้อถ่ิน  

กล่าวคือผูบ้ริหารหรือนายกเทศมนตรี  ท่ีมาจากการเลือกตั้งไม่เขา้ใจบทบาทขององค์กรทาํให้เกิดความ

สับสนและเป็นอุปสรรคต่อการทาํงาน ขาดประสิทธิภาพ  พบว่า ความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนระหว่างฝ่าย

การเมืองกบัขา้ราชการประจาํมกัจะเกิดจากใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจเพราะคิดวา่ตวัเองมีอาํนาจตามกฎหมาย

เป็นผูบ้ ังคบับญัชาสูงสุดจะทาํอะไรก็ได้  รวมทั้ งไม่เข้าใจในเร่ืองงาน  ไม่ว่าจะเป็นการบริหารงาน  

บริหารคน  หรือบริหารเงิน  ขาดความรู้ดา้นกฎหมาย  ระเบียบ ขอ้บงัคบั ทาํให้เกิดปัญหาในเร่ืองความ

ขดัแยง้ระหวา่งตวันายกฯกบัขา้ราชการประจาํ   อยา่งเช่น  การดาํเนินการทางวนิยัหรือการโยกยา้ย นาย ก. 

หรือนาย ข. ไม่ไดรั้บความเป็นธรรมเน่ืองการใช้ดุลพินิจของนายกฯทาํให้มีการฟ้องเพื่อขอความเป็น

ธรรมต่อศาลปกครองหลายท่ี   ซ่ึงในปัจจุบนัน้ีปัญหาดา้นความเส่ือมคุณธรรมจริยธรรมในสังคมเร่ิมเป็น

ปัญหาท่ีถูกกล่าวถึงโดยเฉพาะคุณธรรมจริยธรรมของผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง  แมว้่าจะมีกฎหมาย

เป็นกลไกสําคญัท่ีจะให้สังคมอยูร่่วมกนัโดยสันติก็ตาม  แต่ตวักฎหมายเพียงอยา่งเดียวยอ่มไม่เพียงพอ

ต่อการท่ีจะให้สังคมอยู่ร่วมกนัอย่างสงบสุขได ้  ดงันั้นผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมืองซ่ึงเป็นผูมี้อาํนาจ 

ในการจดัสรรทรัพยากร  จึงตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีอยูภ่ายใตห้ลกัจริยธรรมและศีลธรรมดว้ย  ซ่ึงหลกัการน้ี 

จะเป็นเคร่ืองคอยช้ีแนวทางเพื่อการประพฤติปฏิบติัและเป็นมาตรฐานความถูกตอ้งเหมาะสม  กล่าวคือ  

ผูใ้ช้อาํนาจทางการเมือง  ตอ้งตกอยู่ภายใตห้ลกัจริยธรรมทางการเมือง  ซ่ึงสอดคลอ้งกบัจริยธรรมทาง

สังคม  เม่ือเป็นเช่นน้ีการกระทาํบางอย่างของนักการเมือง  แมจ้ะไม่เป็นการขดัต่อกฎหมายบา้นเมือง   

แต่ก็อาจขดัต่อจริยธรรมทางการเมือง  เพราะการกระทาํท่ีไม่เหมาะสมของผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมืองเอง    

  ตวัอย่าง  แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ในเร่ืองความขดัแยง้ระหว่างฝ่าย

การเมืองทอ้งถ่ินกบัขา้ราชการประจาํ และปัญหาการขาดความเขา้ใจในบทบาทขององคก์ร 
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  คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที ่242/2553 

  ในการปฏิบติังานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจมีความขดัแยง้กนัระหว่าง 

ผูไ้ดรั้บเลือกตั้งกบัขา้ราชการประจาํดงัตวัอย่างนายกเทศมนตรีมีคาํสั่งเทศบาลแบ่งงานในหนา้ท่ี

ของปลดัเทศบาลให้แก่รองปลดัเทศบาลอีกสองคนปฏิบติัหน้าท่ีในฐานะปลดัเทศบาลกาํกบัดูแล

และรับผิดชอบงานปกติของแต่ละสํานกัหรือกองโดยเสนอเร่ืองโดยตรงต่อนายกเทศมนตรี  โดยไม่

ตอ้งผ่านปลดัเทศบาลปลดัเทศบาลเห็นว่าคาํสั่งดงักล่าวของนายกเทศมนตรีเป็นการจาํกดัอาํนาจ

หนา้ท่ีของปลดัเทศบาลลดลงกวา่ท่ีกฎหมายและประกาศกาํหนดไม่อาจกระทาํไดค้าํสั่งดงักล่าวจึง

ไม่ชอบดว้ยกฎหมายจึงไดไ้ปยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองและขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบั

ตามคาํสั่งดังกล่าวของนายกเทศมนตรีศาลปกครองเห็นว่ากฎหมายกําหนดอาํนาจหน้าท่ีของ

นายกเทศมนตรีและปลดัเทศบาลไวแ้ยกจากกนัโดยนายกเทศมนตรีมีอาํนาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการ

กาํหนดนโยบายและรับผิดชอบการบริหารราชการของเทศบาลให้เป็นไปตามกฎหมายส่วน

ปล ัดเทศบาลมีอาํนาจหน้าที่รับผิดชอบควบคุมดูแลราชการประจาํของนายกเทศมนตรี 

ให้เป็นไปตามนโยบายและมีอาํนาจหน้าท่ีอ่ืนตามกฎหมายกําหนดหรือตามท่ีนายกเทศมนตรี

มอบหมายกล่าวคืองานในหน้าที่รับผิดชอบของนายกเทศมนตรีนายกเทศมนตรีจะตอ้งเป็นผู ้

ปฏิบติัหนา้ท่ีหากไม่อาจปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวไดก้็ตอ้งทาํเป็นหนงัสือให้รองนายกเทศมนตรีเป็นผู ้

ปฏิบติัราชการแทนแต่ถา้มอบให้ปลดัเทศบาลหรือรองปลดัเทศบาลปฏิบติัราชการแทนตอ้งทาํเป็น

คาํสั่งและประกาศใหป้ระชาชนทราบส่วนงานในหนา้ท่ีรับผิดชอบของปลดัเทศบาลปลดัเทศบาลก็

จะต้องเป็นผูป้ฏิบัติหน้าท่ีหากปลัดเทศบาลต้องการแบ่งงานในหน้าท่ีความรับผิดชอบของตน

ปลดัเทศบาลสามารถมอบอาํนาจโดยทาํเป็นหนงัสือให้รองปลดัเทศบาลปฏิบติัราชการแทนในนาม

ของปลดัเทศบาลดงันั้นการมอบหมายงานในหนา้ท่ีความรับผิดชอบของปลดัเทศบาลจึงเป็นอาํนาจ

ของปลัดเทศบาลมิใช่เร่ืองท่ีนายกเทศมนตรีจะเป็นผูอ้อกคาํสั่งแบ่งงานในหน้าท่ีท่ีอยู่ในความ

รับผิดชอบของปลดัเทศบาลเห็นไดว้่ากฎหมายกาํหนดให้ปลดัเทศบาลรับผิดในงานประจาํทัว่ไป

ของเทศบาลและให้รองปลดัเทศบาลเป็นผูช่้วยปฏิบติังานประจาํทัว่ไปแทนปลดัเทศบาลตามท่ีจะ

ไดม้อบหมายในกรณีท่ีปลดัเทศบาลไม่อาจปฏิบติังานไดใ้ห้รองปลดัเทศบาลเป็นผูรั้กษาราชการ

แทนการมอบหมายงานในหน้าที่ที่อยู่ในความรับผิดชอบของปลดัเทศบาลจึงเป็นอาํนาจของ

ปลดัเทศบาลท่ีจะมอบหมายงานในหน้าท่ีให้รองปลดัเทศบาลปฏิบติัราชการแทนดงันั้นเม่ือคาํสั่ง

ของเทศบาลเมืองมีผลทาํให้ปลัดเทศบาลไม่อาจกระทาํการในหน้าท่ีท่ีรับผิดชอบควบคุมดูแล

ราชการประจาํของเทศบาลเมืองลดัหลวงในฐานะปลดัเทศบาลจึงเท่ากบัเป็นการจาํกดัอาํนาจหนา้ท่ี

ของปลดัเทศบาลมิใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวค้าํสั่งดงักล่าวจึงน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

และผลแห่งการไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวยอ่มส่งผลใหผู้รั้บมอบอาํนาจจากคาํสั่งดงักล่าวกระทาํ
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การไปโดยไม่มีอาํนาจอนัจะเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายและย่อมส่งผลให้เกิดความ

เสียหายอย่างร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขไดใ้นภายหลงัซ่ึงเป็นผลเสียต่อการบริหารงานของ

เทศบาลเมืองอีกทั้งการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งดงักล่าวไวก่้อนไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงาน

ของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะแต่อยา่งไรการท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งให้ทุเลาการบงัคบัคาํสั่ง

แบ่งงานของนายกเทศมนตรีจึงชอบแลว้ 

  คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที ่16 /2554 

       นายจิตลูกจา้งประจาํ ตาํแหน่ง ภารโรง เทศบาลตาํบลคลองด่านมีหนา้ท่ีดูแลรักษา

ความสะอาดภายในสํานกังานเทศบาล และช่วยงานธุรการต่างๆ ตามท่ีไดรั้บมอบหมายไดย้ื่นฟ้อง

ต่อศาลปกครองว่านายกเทศมนตรีตาํบลคลองด่านมีคาํสั่งให้ตนปฏิบติัหน้าท่ีเก็บขนขยะมูลฝอย

ประจาํรถบรรทุกขยะ ทั้งท่ีงานเก็บขนขยะดงักล่าวมิใช่งานในหน้าท่ีของตน ประกอบกบันายจิตมี

อายุมากและมีโรคประจาํตวันายจิตจึงมีหนงัสืออุทธรณ์และร้องทุกขไ์ปยงัคณะกรรมการพนกังาน

เทศบาลจงัหวดัสมุทรปราการ และคณะกรรมการฯ ไดแ้จง้ผลการพิจารณาคาํร้องทุกขข์องนายจิตวา่

คาํสั่งยา้ยนายจิตไม่เหมาะสม จึงให้เทศบาลตาํบลคลองด่านพิจารณาตาํแหน่งท่ีเหมาะสมให้นายจิต

ใหม่ แต่นายกเทศมนตรีตาํบลคลองด่านเพิกเฉยและยนืยนัวา่การออกคาํสั่งให้นายจิตไปเก็บขนขยะ

มีความเหมาะสมแลว้  ขอใหศ้าลเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวและขอให้ศาลมีคาํสั่งกาํหนดมาตรการหรือ

วิธีการคุ้มครองใด ๆ  เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา โดยให้นายจิตปฏิบัติหน้าท่ี

เหมือนเดิมไปก่อนจนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษา หรือให้นายจิตไปช่วยราชการองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินอ่ืนในระหว่างการพิจารณาศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งเทศบาล

ตาํบลคลองด่าน เทศบาลยื่นอุทธรณ์คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้    ศาลปกครองสูงสุดมีคาํสั่งว่า 

โดยท่ีคาํสั่งเทศบาลตาํบลคลองด่านท่ีให้นายจิตผูฟ้้องคดีไปปฏิบติัหนา้ท่ีเก็บขนขยะมูลฝอยประจาํ

รถบรรทุก อา้งว่าเพื่อเป็นการแกปั้ญหาท่ีนายจิตผูฟ้้องคดีไม่ไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีรักษาความสะอาดใน

ศูนย์ป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัและเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของกอง

สาธารณสุขและส่ิงแวดลอ้ม แต่ไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงว่าเทศบาลตาํบลคลองด่านผูถู้กฟ้องคดีไดท้าํ

การสอบสวนและพิจารณาพยานหลกัฐานท่ีจาํเป็นแก่การพิสูจน์ขอ้เทจ็จริงเก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ี

ในตาํแหน่งภารโรงของผูฟ้้องคดีแต่อย่างใด การกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีท่ีให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติั

หน้าท่ีเก็บขนขยะมูลฝอยประจาํรถบรรทุกขยะจึงอาจมีปัญหาเก่ียวกบัความชอบด้วยกฎหมาย 

ประกอบกบัผูฟ้้องคดีเจบ็ป่วยมีโรคประจาํตวั  คือ โรคเบาหวาน  และโรคความดนัโลหิตสูง ทาํให้มี

อาการเวียนศีรษะหน้ามืด เป็นลมบ่อยๆ อีกทั้ง มีอาการชาตามมือและเทา้ซ่ึงมีความจาํเป็นตอ้งไป

พบแพทยต์ามนดัเป็นประจาํ และผูฟ้้องคดีไดแ้จง้ให้ผูถู้กฟ้องคดีทราบแลว้ การปฏิบติัหนา้ท่ีประจาํ

รถบรรทุกขนขยะจึงอาจเป็นอนัตรายต่อสุขภาพอนามยัของผูฟ้้องคดีและมีความเส่ียงต่อการเกิด
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อุบติัเหตุในการปฏิบติัหน้าท่ีได ้กรณีมีเหตุเพียงพอท่ีจะกาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองเพื่อ

บรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาตามคาํขอของผูฟ้้องคดี นอกจากน้ี การมีคาํสั่งกาํหนด

มาตรการหรือวิธีการคุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา โดยให้ระงบัคาํสั่งให้ผู ้

ฟ้องคดีไปปฏิบัติหน้าท่ีเก็บขนขยะมูลฝอยประจํารถบรรทุกขยะ ก็ไม่ เป็นอุปสรรคแก่การ

บริหารงานของรัฐหรือบริการสาธารณะ เน่ืองจากผู ้ถูกฟ้องคดีรับว่าสามารถให้พนักงานอ่ืน

สับเปล่ียนหมุนเวยีนปฏิบติัหนา้ท่ีแทนได ้ดงันั้น การท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งใหทุ้เลาการบงัคบั

ตามคาํสั่งเทศบาลตาํบลคลองด่านท่ีให้นายจิตผูฟ้้องคดีไปปฏิบติัหน้าท่ีเก็บขนขยะมูลฝอยประจาํ

รถบรรทุกขยะไวเ้ป็นการชัว่คราวจนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่งเป็นอย่างอ่ืนจึงชอบแลว้ 

ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งดว้ยในผล 

 

2.  วิเคราะห์เปรียบเทียบองค์กรบริหารงานบุคคลตามร่างพระราชบัญญัติระเบียบ

 บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น  พ.ศ. …. 

 

 ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... ท่ีนาํมาวิเคราะห์

เป็นฉบบัท่ีสภาขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) มีมติเห็นชอบผา่นร่างพระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. .... เม่ือวนัท่ี 10 พฤษภาคม 2559 ตามท่ีคณะกรรมาธิการปฏิรูป

ประเทศดา้นการปกครองทอ้งถ่ินเสนอ  ซ่ึงแยกวเิคราะห์เฉพาะในประเด็นปัญหาท่ีศึกษา   ดงัน้ี 

 2.1 เหตุผลของกฎหมาย 

  ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... ไดใ้ห้เหตุผลใน

การยกร่างไวด้งัน้ี  การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  เป็นหลกัการบริหารท่ีปรากฏตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร  

พุทธศกัราช  2540  ซ่ึงมีหลกัการท่ีสาํคญั คือ การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินใหเ้ป็นไปตามความ

ตอ้งการและความเหมาะสมของท้องถ่ิน แต่ภายใต้ความไม่เข้าใจในหลักการอย่างถ่องแท้ และ

ข้อจาํกัดในการปฏิบัติทาํให้เกิดปัญหาท่ีสําคัญ ได้แก่ ปัญหาการกําหนดโครงสร้างคณะกรรมการ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  ปัญหาการขาดประสิทธิภาพในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  ปัญหา

เก่ียวกบักระบวนการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินมิไดบ้ญัญติัไวใ้นกฎหมาย ปัญหาวิธีการสรรหา

กรรมการผูท้รงคุณวุฒิในระดบัคณะกรรมการขา้ราชการและพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน (ก.จ.จ. ก.ท.จ. 

และ ก.อบต.จงัหวดั) จากสภาพปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จึงไดมี้

การท่ีจะแกไ้ขปัญหาดว้ยวิธีการปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน 
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พ.ศ. 2542 เสียใหม่  โดยนําสภาพปัญหาเป็นแนวทางในการยกร่างพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... 

  ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นด้วยกับการปฏิรูป เน่ืองจากปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วน

ท้องถ่ินมีความซับซ้อนและเก่ียวข้องกับโครงสร้างระบบและกระบวนการบริหารงานบุคคล  

รวมทั้งเกิดจากพฤติกรรมของผูบ้ริหารส่วนท้องถ่ิน  ซ่ึงร่างพระราชบญัญัติระเบียบบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  พ.ศ. ....ในภาพรวม  ผูศึ้กษาเห็นวา่  จะช่วยแกไ้ขปัญหาการบริหารงานบุคคลท่ี

เกิดข้ึนในอดีตหลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การปรับโครงสร้างคณะกรรมการบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ินให้มีมาตรฐานท่ีสอดคลอ้งกนัมีความเป็นเอกภาพ  และสามารถพฒันาร่วมกนั

หรือสับเปล่ียนบุคลากรระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัได ้  มีการกาํหนดบทบญัญติัท่ี

มีการถ่วงดุลอาํนาจของผูบ้ริหารส่วนทอ้งถ่ินและองคก์รกลางบริหารงานบุคคลในเร่ืองการโยกยา้ย 

การเล่ือนตาํแหน่ง การเล่ือนเงินเดือน และการลงโทษ ทั้งน้ี เพื่อให้การแต่งตั้งและการให้ขา้ราชการ

ส่วนทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่งเป็นไปตามความเหมาะสมและความจาํเป็นของแต่ละทอ้งถ่ินดว้ย  

 2.2  มีการปรับปรุงโครงสร้างคณะกรรมการขององค์กรกลางบริหารงานบุคคลส่วน

ท้องถิ่นในระดับต่างๆให้มีเอกภาพและมาตรฐานเดียวกนั 

  ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.  …. มีเจตนารมณ์ 

ท่ีจะสร้างความสมดุลของการใช้อํานาจการบริหารทรัพยากรบุคคล โดยการให้ มีผู ้แทน

ผลประโยชน์และผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียเป็นกรรมการในคณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัการ

ถ่วงดุลอํานาจ   ซ่ึ งโครงสร้างคณ ะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินกําหนดให้ มี

คณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินเพียงคณะเดียว  เรียกวา่ คณะกรรมการขา้ราชการส่วน

ท้องถ่ิน เรียกโดยย่อว่า  “ก.ถ.” และในระดับจังหวัดให้ มีอนุกรรมการของ ก.ถ. เรียกว่า  

คณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินจงัหวดั  เรียกโดยยอ่วา่ “อ.ก.ถ.จงัหวดั” (ร่างมาตรา 17) 

  2.2.1 องค์ประกอบของคณะกรรมการการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น  

   1)   องค์ประกอบของคณะกรรมการข้าราชการส่วนท้องถ่ิน (ก.ถ.) 

    กาํหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ.) 

มีสัดส่วนท่ีเท่ากนัในรูปไตรภาคี 3 สัดส่วน ประกอบดว้ย 

    (1) ผู ้แท นห น่ วยราชการท่ี เก่ี ยวข้อง กํ าหน ดให้ รัฐมนตรี ว่ าการ

กระทรวงมหาดไทยหรือรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทยท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

มอบหมายเป็นประธานกรรมการ  และมีผู ้แทนหน่วยราชการจํานวน 7 คน ประกอบด้วย ปลัด

กระทรวงการคลงั  ปลดักระทรวงมหาดไทย  เลขาธิการคณะกรรมการขา้ราชการครูและบุคลากรทางการ
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ศึกษา  เลขาธิการคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน  ผูอ้าํนวยการสาํนกังบประมาณ  และอธิบดีกรมส่งเสริม

การปกครองทอ้งถ่ิน  

    (2) ผู ้แทนองค์กรปกครองส่ วนท้องถ่ิ น กําหนดให้ มี จ ํานวน 8 คน 

ประกอบด้วย ผูแ้ทนผูบ้ริหารท้องถ่ินจาํนวน  4 คน ได้แก่ นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัหน่ึงคน  

นายกเทศมนตรีหน่ึงคน  นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลหน่ึงคน  และนายกหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินรูปแบบ

อ่ืนท่ีมีกฎหมายจดัตั้ งหน่ึงคน   ผูแ้ทนขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินจาํนวน  4  คน ได้แก่ ขา้ราชการองค์การ

บริหารส่วนจงัหวดัหน่ึงคน  ขา้ราชการเทศบาลหน่ึงคน   ขา้ราชการองค์การบริหารส่วนตาํบลหน่ึงคน  

และขา้ราชการองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืนท่ีมีกฎหมายจดัตั้งหน่ึงคน  

    (3) กรรการผูท้รงคุณวุฒิ   กําหนดให้มีจาํนวน  8  คน  ซ่ึงมีความรู้ความ

เช่ียวชาญ ประสบการณ์และมีผลงานเป็นท่ีประจกัษใ์นดา้นการบริหารงานทอ้งถ่ิน  ดา้นการศึกษา  ดา้นการ

บริหารงานบุคคล  ดา้นการบริหารและการจดัการ  ดา้นกฎหมาย  และดา้นการบริหารราชการแผน่ดิน โดย

ให้มีกรรมการผูท้รงคุณวุฒิอย่างน้อยด้านละหน่ึงคน  มีวาระการดาํรงตาํแหน่งคราวละ  4  ปี  และดาํรง

ตาํแหน่งติดต่อกนั 2  วาระไม่ได ้ (ร่างมาตรา  17) 

   2) องค์ประกอบของคณะอนุกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินจงัหวดั  (อ.ก.ถ.

จงัหวดั) 

    กาํหนดองค์ประกอบของคณะอนุกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน (อ.ก.ถ.

จงัหวดั)  มีสัดส่วนท่ีเท่ากนัในรูปไตรภาคี 3  สัดส่วน ประกอบดว้ย 

    (1)   ผูแ้ทนหน่วยราชการท่ีเก่ียวข้อง  กําหนดให้ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็น

ประธาน  และมีผูแ้ทนหน่วยราชการท่ีผูว้่าราชการกาํหนดจาํนวน  5  คน  โดยหัวหน้าสํานกังานส่งเสริม

การปกครองทอ้งถ่ินจงัหวดัเป็นอนุกรรมการและเลขานุการ 

    (2)   ผู ้แทนองค์กรปกครองส่ วนท้องถ่ิน กําหนดให้ มีจ ํานวน  6 คน  

ประกอบด้วย  ผูแ้ทนผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจาํนวน  3 คน  ไดแ้ก่  นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัหน่ึงคน  

นายกเทศมนตรีหน่ึงคน  นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลหน่ึงคน  ผูแ้ทนขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน

จาํนวน  3  คน ไดแ้ก่ ขา้ราชการองค์การบริหารส่วนจงัหวดัหน่ึงคน  ขา้ราชการเทศบาลหน่ึงคน   

ขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนตาํบลหน่ึงคน   

    (3) กรรการผูท้รงคุณวุฒิ  กําหนดให้มีจาํนวน  6 คน  ซ่ึงมีความรู้ความ

เช่ียวชาญ ประสบการณ์และมีผลงานเป็นท่ีประจกัษใ์นดา้นการบริหารงานทอ้งถ่ิน  ดา้นการศึกษา  ดา้น

การบริหารงานบุคคล  ดา้นการบริหารและการจดัการ  ดา้นกฎหมาย  และดา้นการบริหารราชการแผน่ดิน  

โดยให้มีกรรมการผูท้รงคุณวุฒิอย่างน้อยดา้นละหน่ึงคน  มีวาระการดาํรงตาํแหน่งคราวละ  4  ปี  และ

ดาํรงตาํแหน่งติดต่อกนั 2 วาระไม่ได ้
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    (4) ทั้งน้ีในกรณีท่ีจงัหวดัใดมีการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืนท่ีมีกฎหมาย

จดัตั้งอยูใ่นจงัหวดัใหเ้พิ่มผูแ้ทนผูบ้ริหารทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืนท่ีมีกฎหมายจดัตั้งหน่ึงคน  ผูแ้ทนขา้ราชการ

ทอ้งถ่ินองค์กรปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืนท่ีมีกฎหมายจดัตั้งหน่ึงคน  ผูแ้ทนส่วนราชการในจงัหวดัสองคน  

และผูท้รงคุณวฒิุสองคน  ประกอบเป็นอนุกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินจงัหวดัดว้ย  (ร่างมาตรา  28 ) 

  2.2.2 อํานาจหน้าทีข่องคณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น 

   1)  อาํนาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการขา้ราชส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ.) (ร่างมาตรา 24) 

     (1)   กาํหนดทิศทาง  นโยบาย  ยุทธศาสตร์  หลกัเกณฑ์  วธีิการ  และมาตรฐาน

ในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินเพื่อให้การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินแต่ละประเภทมีประสิทธิภาพเป็นแนวทางท่ีสอดคลอ้งกนั  และเพื่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิภารกิจของ

ทอ้งถ่ินและของรัฐ 

    (2)   ออกกฎ  ก.ถ.ประกาศและระเบียบเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลเพื่อ

ปฏิบติัการตามพระราชบญัญัติน้ี  รวมตลอดทั้งการให้คาํแนะนําหรือวางแนวทางการปฏิบติัการตาม

พระราชบญัญติัน้ี  แต่เฉพาะกฎ  ประกาศ  และระเบียบเก่ียวกบัการเงินและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนให้

คาํนึงถึงการมีสัดส่วนท่ีเหมาะสมแก่รายไดแ้ละการพฒันาทอ้งถ่ิน  ตามอาํนาจหน้าท่ีขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินเป็นประการสาํคญั กฎ ก.ถ.  เม่ือประกาศในราชกิจานุเบกษาแลว้ใหใ้ชบ้งัคบัได ้

    (3)   กาํหนดโครงสร้างและกรอบอตัรากาํลงัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

    (4)   กาํหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกับการรับรองคุณวุฒิของผูไ้ด้รับ

ปริญญา ประกาศนียบตัรวิชาชีพหรือคุณวุฒิอย่างอ่ืน  เพื่อประโยชน์ในการบรรจุและแต่งตั้งขา้ราชการ

ส่วนทอ้งถ่ินและการกาํหนดเงินเดือนหรือค่าตอบแทน  รวมทั้งระดบัตาํแหน่ง  ตาํแหน่งท่ีมีวิทยฐานะ  

และประเภทตาํแหน่งสาํหรับคุณวฒิุดงักล่าว 

    (5)   กําหนดหลักเกณฑ์  วิธีการ  และเง่ือนไขการสอบแข่งขัน  การสอบ

คดัเลือก  คดัเลือก  การบรรจุและแต่งตั้ง  การยา้ย  การโอนขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินระหวา่งองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน  หรือระหวา่งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัส่วนราชการอ่ืน  หรือการรับโอนขา้ราชการ

ประเภทอ่ืนมาเป็นขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินการเล่ือนขั้นเงินเดือน  การเล่ือนระดบั  การสอบสวน  การ

ลงโทษทางวนิยั  การใหพ้น้จากตาํแหน่งและการประเมินผลการปฏิบติังานของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

    (6)  ปรับปรุงเงินเดือน  เงินประจาํตําแหน่ง  เงินเพิ่มค่าครองชีพ  และ

สวสัดิการ  ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนเม่ือสภาวะเศรษฐกิจเปล่ียนแปลงไปจนเป็นเหตุให้เงินดงักล่าว  และ

สวสัดิการ  ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนไม่เหมาะสมต่อค่าครองชีพ 
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    (7)   พฒันาขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินให้มีความรู้  ความสามารถ  ความซ่ือสัตย ์

สุจริต  คุณธรรมและมีทศันคติท่ีดี  เพื่อการปฏิบติัราชการมีคุณภาพและมีประสิทธิภาพ  รวมทั้งส่งเสริม

ใหข้า้ราชการส่วนทอ้งถ่ินมีคุณภาพชีวติท่ีดี  มีขวญักาํลงัใจในการปฏิบติัราชการ 

    (8)   กาํหนดหลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการให้และจดัทุนการศึกษา  เพื่อ

พฒันาบุคคลขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้สอดคลอ้งกบัทิศทาง  นโยบาย  และยุทธศาสตร์การ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  ทั้งน้ีทุนการศึกษาดงักล่าวให้ใช้จากรายได้ขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีประสงคจ์ะใหทุ้นการศึกษานั้น 

    (9)   จดัระบบทะเบียนประวติัขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินและการแกไ้ขทะเบียน

ประวติัขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ตลอดจนการควบคุมเกษียณอายขุองขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

    (10)  กําหนดอัตราค่าธรรมเนียมในการปฏิบัติการเก่ียวกับการบริหาร

ทรัพยากรบุคคลตามพระราชบญัญติัน้ี 

    (11) กาํกับ  ติดตาม  ตรวจสอบ  และประเมินผลเก่ียวกับการบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ินและการบงัคบัการให้เป็นไปตามนโยบาย กฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ประกาศ  มาตรฐาน  

และมติของ ก.ถ. รวมถึงมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้ง  เพื่อรักษาความเป็นธรรมและมาตรฐานดา้นการ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน 

    (12)  ตีความและวินิจฉยัปัญหาท่ีเกิดข้ึน  เน่ืองจากใชบ้งัคบัพระราชบญัญติั

น้ี  รวมตลอดทั้งกาํหนดแนวทางปฏิบติัในกรณีท่ีเป็นปัญหา 

    (13)  กาํกบัการปฏิบติังานของสาํนกังาน  ก.ถ. 

    (14) ปฏิบติัการอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืน 

   2) อาํนาจหน้าท่ีของคณะอนุกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินจงัหวดั  (อ.

ก.ถ.จงัหวดั)  (ร่างมาตรา  30) 

    (1) ดาํเนินการและกาํกบัการดาํเนินการการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้สอดคล้องกับทิศทาง  นโยบาย  ยุทธศาสตร์  แนวทางด้านการ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  ทั้งน้ี  ตามกฎ  ประกาศ  ระเบียบ  มาตรฐาน และมติท่ี  ก.ถ. กาํหนด รวมถึงมติ

คณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้ง 

    (2)  พฒันาข้าราชการส่วนทอ้งถ่ินให้มีความรู้  ความสามารถ  ความซ่ือสัตย ์ 

สุจริต  คุณธรรมและมีทศันคติท่ีดี  เพื่อการปฏิบติัราชการมีคุณภาพและมีประสิทธิภาพ  รวมทั้งส่งเสริมให้

ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินมีคุณภาพชีวติท่ีดี  มีขวญักาํลงัใจในการปฏิบติัราชการ 

    (3) ให้คาํปรึกษาและแนะนาํในการปฏิบติังานดา้นการบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในจงัหวดั 
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    (4) เสริมสร้างและพฒันาขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน  ให้มีทศันคติท่ีดี  เพื่อให้มี

คุณธรรม  คุณภาพชีวติท่ีดีมีขวญัและกาํลงัใจในการปฏิบติัราชการ 

    (5) พิจารณากาํหนดแนวทางดาํเนินการเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ินของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน  ซ่ึงตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ์  วิธีการ  เง่ือนไข  และมาตรฐานท่ี ก.ถ. 

กาํหนด  ตามมาตรา  23 

    (6) ให้ความเห็นชอบการบรรจุ  การแต่งตั้งและการให้พน้จากตาํแหน่งของ

ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี  ตามหลกัเกณฑ ์ วธีิการ  และเง่ือนไขท่ีกาํหนดในกฎ ก.ถ. 

    (7)  พิจารณาเก่ียวกับการดาํเนินการทางวินัยและการสั่งให้ออกจากราชการ

ตามท่ีกาํหนดในกฎ  ก.ถ. 

    (8) ปฏิบติัการอ่ืนตามท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีหรือตามกฎหมายอ่ืน

และตามท่ี ก.ถ.มอบหมาย 

  กล่าวโดยสรุป  ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. ....

ไดว้างหลกัการโครงสร้างและกลไกเพื่อใหมี้เอกภาพและมาตรฐานเดียวกนัไดส้าํเร็จในระดบัหน่ึง 

  ในขณะท่ีพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 โดย 

ในมาตรา 5, 16,23,24,25,26  และมาตรา 30 ไดบ้ญัญติัโครงสร้างการบริหารงานบุคคลไว ้3 ระดบั 

ประกอบดว้ยคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ)  คณะกรรมการกลาง

ขา้ราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ิน (ก.กลาง) และคณะกรรมการขา้ราชการหรือพนักงานส่วน

ทอ้งถ่ิน (ก.จงัหวดั) และในระดบัจงัหวดัยงัแบ่งคณะกรรมการออกเป็น 3 ชุด คือ ก.อบจ.  ก.เทศบาล และ 

ก.อบต. เม่ือพิจารณาถึงโครงสร้างองคก์รบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินในปัจจุบนัพบวา่โครงสร้าง

ขององค์กรท่ีกฎหมายกําหนดให้มี  3  ระดับก่อให้เกิดปัญหาในการปฏิบัติงานทั้งในส่วนของ

องคก์รบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินระดบัชาติ (ก.ถ. และ ก.กลาง) และในระดบัจงัหวดักล่าวคือใน

ระดบัชาติความซับซ้อนของอาํนาจหน้าท่ีระหว่าง ก.ถ. และ ก.กลางซ่ึงไม่มีความชัดเจนจนนาํไปสู่

ความสับสนแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและปัญหาในแง่ของมาตรฐานหลกัเกณฑแ์ละแนวทาง

ปฏิบติัของพนกังานส่วนทอ้งถ่ินไม่มีความสอดคล้องกนัจนทาํให้เกิดปัญหาในด้านของความ

ลักลั่นได้เปรียบเสียเปรียบระหว่างพนักงานท้องถ่ินแต่ละประเภทอีกทั้งส่งผลให้การโอนยา้ย

พนกังานส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปดว้ยความยุง่ยากและล่าชา้ 

  สาํหรับคุณสมบติัของคณะกรรมการองค์ประกอบของคณะกรรมการก.ถ.ตาม

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 มาตรา 30(4) กาํหนดให้มีผูแ้ทน

จากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้มาดาํรงตาํแหน่งเป็นคณะกรรมการฯเม่ือพิจารณาจากมาตรา 

30(4) ดงักล่าวพบวา่กฎหมายกาํหนดให้มีตวัแทนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ไม่มีตวัแทน
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ของพนักงานส่วนทอ้งถ่ินเลยจึงทาํให้เกิดปัญหาในแง่ท่ีว่าคณะกรรมการชุดดงักล่าวน้ีปราศจาก

เสียงซ่ึงเป็นตวัแทนของพนกังานซ่ึงเป็นผูท่ี้ไดรั้บผลโดยตรงต่อมติหรือกฎเกณฑ์ต่างๆท่ีออกไป 

  จากการเปรียบเทียบระหว่างร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ิน พ.ศ.  ....  กบัพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ดงักล่าว

ขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.  .... มีการแกไ้ข

โครงสร้างคณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินให้มีมาตรฐานท่ีสอดคลอ้งกนัมีความเป็น

เอกภาพโดยให้มีการยุบคณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินซ่ึงกาํหนดตามพระราชบญัญติั

ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542   โดยกาํหนดใหมี้คณะกรรมการบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ินเพียงคณะเดียว  เรียกวา่ คณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน เรียกโดยย่อวา่  “ก.ถ.” 

และในระดบัจงัหวดัให้มีอนุกรรมการของ ก.ถ. เรียกวา่  คณะอนุกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน

จงัหวดั  เรียกโดยยอ่วา่ “อ.ก.ถ.จงัหวดั” ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ องคก์ารบริหารส่วน

จงัหวดั  เทศบาล องค์การบริหารส่วนตาํบล ด้วยอุปสรรคขั้นตอนการบริหารงานบุคคลท่ีล่าช้า 

เกิดความซบัซ้อนไม่เป็นเอกภาพไม่เป็นมาตรฐานมีความแตกต่างในแต่ละ ก.กลาง และ ก.จงัหวดั  

ไดแ้กไ้ขและระบุไวใ้นร่างฉบบัน้ีแลว้   

  สําหรับคุณสมบติัของคณะกรรมการองค์ประกอบของคณะกรรมการ ก.ถ. ตามร่าง

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.  …. มีเจตนารมณ์ท่ีจะสร้างความสมดุล

ของการใช้อาํนาจการบริหารทรัพยากรบุคคล โดยการให้มีผูแ้ทนผลประโยชน์และผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย

เป็นกรรมการในคณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัการถ่วงดุลอาํนาจ ในร่างมาตรา 17 (3) 

กาํหนดให้มีการปรับปรุงองค์ประกอบของคณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ.) โดยกาํหนด 

ให้มีคณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน(ก.ถ.) ท่ีมีผูแ้ทนขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินจาํนวน 4 คน 

ไดแ้ก่  ขา้ราชการองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ขา้ราชการเทศบาล ขา้ราชการองค์การบริหารส่วน

ตาํบล และขา้ราชการทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืนท่ีมีกฎหมายจดัตั้ง  

  ผูศึ้กษามีความเห็นว่า  ตามร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ิน  พ.ศ. ....  การยุบคณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงกาํหนดตามพระราชบญัญติั

ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542   โดยกาํหนดใหมี้คณะกรรมการบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ินเพียงคณะเดียว  เรียกวา่ คณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน เรียกโดยย่อวา่  “ก.ถ.” 

ซ่ึงการจดัโครงสร้างลกัษณะดงักล่าวน้ี  ผูศึ้กษาเห็นวา่จะช่วยในการแกปั้ญหาความซบัซอ้นทางดา้น

อาํนาจหน้าท่ีระหว่าง ก.ถ. กบั ก.กลางในปัจจุบนั  ทาํให้ปัญหาการออกมาตรฐานกลางในการ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินมาบงัคบัใชก้บัขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินไม่ให้เกิดความ

สับสน  มีความเป็นเอกภาพยิง่ข้ึนมีมาตรฐานเดียวกนัในการบงัคบัใชม้าตรฐานกลาง เพราะมีคณะกรรมการ



128 

 

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินเพียงคณะเดียว โดยผา่นการใชอ้าํนาจโดยคณะอนุกรรมการขา้ราชการส่วน

ทอ้งถ่ินในแต่ละจงัหวดั (อ.ก.ถ.จงัหวดั)   ตลอดจนแกปั้ญหาในการใชดุ้ลพินิจและการบงัคบัใชแ้นวทาง

ในการปฏิบติัของคณะกรรมการข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ินในแต่ละจงัหวดั(ก.ระดับ

จงัหวดัในปัจจุบนั) ต่อขา้ราชการและพนักงานส่วนท้องถ่ินเพื่อทาํให้เกิดการคุม้ครองคุณธรรม  

และจริยธรรมในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงในบางกรณีเกิดปัญหาจากการทาํหนา้ท่ีโดย

อาศัย พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ของคณะกรรมการ

ขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละจงัหวดั(ก.ระดบัจงัหวดัในปัจจุบนั)ท่ีทาํหนา้ท่ีบงัคบั

ใชก้ฎหมาย เกิดปัญหาในเร่ืองมาตรฐานของหลกัเกณฑ์และแนวทางในการปฏิบติัเน่ืองจากในแต่

ละองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินได้ใช้มาตรฐานของคณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนักงาน

ส่วนท้องถ่ิน(ก.กลางในปัจจุบนั)เป็นตวักาํหนดการปฏิบติัหน้าท่ี ซ่ึงแต่ละองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินก็มีคณะกรรมการกลางของตนเอง ส่งผลทาํให้เกิดปัญหาการตดัสินเก่ียวกบัการคดัเลือก 

การบรรจุแต่งตั้ง การโยกยา้ย การโอน การรับโอน การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การ

สอบสวน การลงโทษทางวินยั การให้ออกจากราชการ การอุทธรณ์และการร้องทุกข ์มีความแตกต่าง

กนัในแต่ละองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน   ซ่ึงร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ิน  พ.ศ. .... จึงกาํหนดการสร้างหลกัประกนัความเป็นธรรมในการบริหารงานบุคคล ให้แก่

ขา้ราชการและลูกจา้งขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  เสริมสร้างระบบคุณธรรมให้เขม้แข็ง  จึง

กาํหนดให้มีองคก์รพิทกัษ์ระบบคุณธรรมเช่นเดียวกบั  สํานกังาน ก.พ. และกรุงเทพมหานคร  โดย

เรียกว่า  คณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรมบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  และเรียกโดยย่อวา่  ก.พ.ถ.(ร่าง

มาตรา 119) ซ่ึงเป็นองคก์รลกัษณะก่ึงตุลาการ ท่ีมีอาํนาจวินิจฉยัการอุทธรณ์  ร้องทุกข ์การคุม้ครอง

ระบบคุณธรรม  ตลอดจนออกกฎ ประกาศ  ระเบียบ  หลกัเกณฑ ์วธีิการ  เสนอแนะต่อ ก.ถ. เพื่อให ้

ก.ถ. ดาํเนินการจดัให้มีหรือปรับปรุงนโยบาย กฎ ประกาศ ระเบียบ มาตรฐาน หลกัเกณฑ์ วิธีการ

และเง่ือนไข หรือมติในการบริหารงานบุคคลท่ีเก่ียวกบัการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่

การบญัญติัให้มีคณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรมทอ้งถ่ิน(ก.พ.ถ.)  ถือเป็นกลไกใหม่ สําหรับ

รับประกนัความเป็นธรรมในการบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน     

สําหรับองค์ประกอบของคณะกรรมการข้าราชการส่วนท้องถ่ิน (ก.ถ.)ตามร่าง

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... ร่างมาตรา 17 มีองค์ประกอบเป็น

ไตรภาคีใน  3  สัดส่วน  ประกอบดว้ย  ผูแ้ทนจากส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง  ผูแ้ทนองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน (ผู ้บ ริหารท้องถ่ินและผู ้แทนข้าราชการส่วนท้องถ่ิน)  ผู ้ทรงคุณ วุฒิ   โดยให้

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน    จะเห็นไดว้า่ไดก้าํหนดใหมี้ผูแ้ทนของขา้ราชการ

ส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบและมีส่วนได้ส่วนเสียจากการกาํหนดนโยบาย มาตรการ
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และวิธีการดา้นการบริหารทรัพยากรบุคคลโดยตรง  เป็นการแกปั้ญหาการขาดการถ่วงดุลและการ

เป็นผูแ้ทนสิทธิประโยชน์ในองคก์รกลางบริหารงานบุคคล โดยเฉพาะในคณะกรรมการขา้ราชการ

ส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ.)   

 อย่างไรก็ดี  แม้ว่าสัดส่วนผูแ้ทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  ผูแ้ทนผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ินเท่ากบัผูแ้ทนขา้ราชการ  แต่ผูศึ้กษาเห็นวา่   เน่ืองจากขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน มีจาํนวนมาก  

พึงท่ีจะให้มีตวัแทนท่ีมีจาํนวนเหมาะสม ท่ีจะดูแลรับฟังปัญหาต่างๆของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน  

รวมทั้งลูกจา้ง  และพนกังานจา้งไดอ้ยา่งทัว่ถึง 

ร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว  ก็ได้กาํหนดในระดบัจงัหวดัให้มีอนุกรรมการของ 

ก.ถ. เรียกวา่  คณะอนุกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินจงัหวดั  เรียกโดยยอ่วา่   “อ.ก.ถ.จงัหวดั” ซ่ึง

เป็นการยุบรวม 3 องค์กรในระดับให้เป็นองค์กรเดียว  ผูศึ้กษาเห็นว่า  เป็นการแก้ปัญหาความ

ซบัซ้อน และการใชห้ลกัเกณฑใ์นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างประเภทกนัมีความเป็นมาตรฐาน

เดียวกนัมากยิ่งข้ึน อนัจะส่งผลให้ปัญหาในทางการบริหารงานบุคคลท่ีเกิดข้ึน อาทิ การโยกยา้ย

ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างประเภทกนักระทาํไดง่้ายยิ่งข้ึน  รวมทั้งเป็นการเสริมสร้าง

การกระจายอํานาจการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน เพื่อให้ทิศทาง นโยบาย ยุทธศาสตร์  

หลกัเกณฑ์  วิธีการและมาตรฐานในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปในทิศทางเดียวกนั 

กบัท่ี  ก.ถ. กาํหนด   สําหรับองค์ประกอบของ อ.ก.ถ.จงัหวดั มีลกัษณะเป็นไตรภาคีใน 3 สัดส่วน  

เช่นเดียวกับ ก.ถ. โดยให้ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นประธาน   ผูศึ้กษาเห็นว่า ร่างพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน ไดว้างหลกัการ โครงสร้างและกลไกเพื่อสร้างความสมดุล

ของอาํนาจในการบริหารทรัพยากรบุคคลไดส้าํเร็จในระดบัหน่ึง    

แต่อย่างไรก็ดี  แมว้่าจะไดมี้การกาํหนดให้ ก.ถ.ในระดบัส่วนกลาง  และ อ.ก.ถ.

จงัหวดั  ในระดบัจงัหวดัก็ตาม  แต่สําหรับหน่วยปฏิบติัในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินยงัคง

เป็นอาํนาจของผูบ้ริหารท้องถ่ิน  โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอิสระในการบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ินตามความเหมาะสม จาํเป็น  ตามหลกัการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินเช่นเดิม 

 2.3 มีการแบ่งแยกอํานาจบังคับบัญชาข้าราชการส่วนท้องถิ่นเป็นลําดับไม่ว่าจะเป็น

อํานาจเฉพาะของผู้บริหารท้องถิ่น (นายกอปท.) หรืออํานาจร่วมของผู้บริหารท้องถิ่นและปลัดองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อให้สามารถถ่วงดุลการใช้อํานาจการบริหารงานบุคคลของผู้บริหารท้องถิ่น 

ซ่ึงเป็นการสร้างความมั่นใจให้กบัข้าราชการส่วนท้องถิ่นว่าจะไม่ถูกกลัน่แกล้ง 

  โดยในร่างมาตรา 51 กาํหนดให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอาํนาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง การโอน

การรับโอน การสอบสวน การลงโทษทางวินยัและการใหอ้อกจากราชการ หรือการอ่ืนใดท่ีเก่ียวกบั
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การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน สาํหรับการยา้ย การเล่ือนระดบั  และ

การเล่ือนขั้นเงินเดือน ให้เป็นอาํนาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและปลดัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

ดงัต่อไปน้ี 

(1)  ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นผูมี้อาํนาจสําหรับขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินสามญัตาํแหน่ง

ประเภทบริหารทอ้งถ่ินท่ีดาํรงตาํแหน่งปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

(2)  ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นผูมี้อาํนาจสําหรับขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินสามญัตาํแหน่ง

ประเภทบริหารท้องถ่ินท่ีดาํรงตาํแหน่งรองปลดัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตาํแหน่งประเภท

อาํนวยการทอ้งถ่ิน และตาํแหน่งประเภทวิชาการระดับเช่ียวชาญข้ึนไป ทั้งน้ี ตามท่ีปลดัองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเสนอ 

(3)  ผูบ้ริหารท้องถ่ินเป็นผูมี้อาํนาจสําหรับข้าราชการครูและบุคลากรทางการ

ศึกษาท่ีดาํรงตาํแหน่งผูบ้ริหารสถานศึกษาหรือตาํแหน่งท่ีมีวิทยฐานะเช่ียวชาญข้ึนไป ทั้งน้ี ตามท่ี

ปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเสนอ 

(4)  ปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูมี้อาํนาจสาํหรับขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน

ท่ีดาํรงตาํแหน่งอ่ืนนอกจากตาํแหน่งตาม (1) (2) และ (3) 

  กรณีท่ีผูบ้ริหารท้องถ่ินไม่เห็นด้วยกับการเสนอของปลัดองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินตาม (2) และ (3) ให้ผูบ้ริหารท้องถ่ินเสนอให้ อ.ก.ถ.จงัหวดัเป็นผูพ้ิจารณา ทั้งน้ี โดยให้

ช้ีแจงแสดงเหตุผลประกอบความเห็นท่ีไม่เห็นดว้ยนั้น เม่ือ อ.ก.ถ. จงัหวดัพิจารณามีมติเป็นประการ

ใดใหป้ฏิบติัไปตามนั้น 

  การออกคาํสั่งบรรจุแต่งตั้ง การยา้ย การโอน การรับโอนและการให้ขา้ราชการ

ส่วนทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่งตามวรรคหน่ึง ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจาก อ.ก.ถ. จงัหวดั ทั้งน้ี ตาม

หลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไข ก.ถ. ประกาศกาํหนด 

  ในขณะท่ีพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 23 

วรรคทา้ย กาํหนดให้ตั้งแต่การสรรหาการบรรจุแต่งตั้งโยกยา้ยจนถึงการให้ความดีความชอบนั้น

ไปกระจุกท่ีบุคคลเดียวคือผูบ้ริหารหรือนายกเทศมนตรี ท่ีมาจากการเลือกตั้งทาํให้สามารถใช้

อาํนาจไดต้ามอาํเภอใจส่งผลให้การไดน้าย ก.หรือนาย ข. เขา้สู่ตาํแหน่ง หรือการโยกยา้ย นาย ก. 

หรือนาย ข. เกิดความไม่เป็นธรรม 

  ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่  จากหลกัการใหม่ขา้งตน้ นายกอปท. เป็นผูมี้อาํนาจบงัคบับญัชา

ปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินส่วนผูอ้าํนวยการข้าราชการระดับอ่ืนรวมไปถึงบุคลากรทาง

การศึกษาและผูอ้าํนวยการสถานศึกษาตอ้งเป็นไปตามท่ีปลดัอปท.เสนอ ตรงจุดน้ีก็ถือว่าเป็นการ
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แบ่งมอบอาํนาจในการบริหารงานบุคคลท่ีจะแก้ปัญหาได้หลายประการเพราะท่ีผ่านมาอาํนาจ 

ในการบริหารบุคคลทอ้งถ่ินอยูท่ี่ นายกอปท. เพียงผูเ้ดียว 

  กล่าวโดยสรุป  จากการเปรียบเทียบระหวา่งร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... กบัพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 

ดงักล่าวขา้งตน้ จะเห็นได้ว่า ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. ....  

มีการแกไ้ขเร่ืองดงักล่าวโดยในร่างมาตรา 51 กาํหนดใหน้ายกอปท. เป็นผูมี้อาํนาจบงัคบับญัชาปลดั

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินส่วนผูอ้าํนวยการขา้ราชการระดบัอ่ืนรวมไปถึงบุคลากรทางการศึกษา

และผูอ้าํนวยการสถานศึกษาต้องเป็นไปตามท่ีปลัดอปท. เสนอ ซ่ึงจะทาํให้สามารถถ่วงดุลการ 

ใชอ้าํนาจการบริหารงานบุคคลของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินได ้เป็นการสร้างความมัน่ใจให้กบัขา้ราชการ

ส่วนทอ้งถ่ินวา่จะไม่ถูกกลัน่แกลง้ 

   

 

   
 



 
 

บทที ่5 

บทสรุป และข้อเสนอแนะ 

 

 

 การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินภายใตพ้ระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 นบัวา่เป็นกระบวนการหรือเป็นองคป์ระกอบหลกัท่ีสําคญัอีกประการหน่ึง

ในการขบัเคล่ือนให้ระบบการปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทยพฒันากลายเป็นหน่วยองค์กร

ปกครองหลกัท่ีสําคญัท่ีมีศกัยภาพในการจดับริการสาธารณะเพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการของ

ประชาชนในพื้นที่หรือชุมชนอย่างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงจะบงัเกิดผลดีต่อการบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ินในท่ีสุด 

 

1.  บทสรุป 

 

 จากผลของการศึกษาถึงสภาพการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินตามท่ีไดก้ล่าวไปแลว้

นั้นจึงเห็นไดว้่าการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทยในปัจจุบนัตอ้งประสบปัญหา

และมีอุปสรรคบางประการทั้งในแง่ของโครงสร้างระบบการบริหารและในแง่ของกระบวนการ

ภายในปัญหาดงักล่าวส่งผลกระทบโดยตรงต่อศกัยภาพ และประสิทธิภาพในการปฏิบติังานของ

ขา้ราชการและพนกังานของหน่วยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงในทา้ยท่ีสุดแลว้ก็จะส่งผลไปยงั

การให้บริการแก่ประชาชนในพื้นท่ีท้องถ่ินแต่ละแห่งนั่นเองจากเหตุผลดังกล่าว จึงนําไปสู่

การศึกษาปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินภายใตพ้ระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคล

ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2542 เพื่อเสนอแนวทางแก้ไขปัญหา และพัฒนาการบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ินน้ีข้ึน 

 การพิจารณาเพื่อจดัทาํขอ้เสนอเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินนั้นมีหลกัการ

สาํคญัซ่ึงจะตอ้งยดึถือเป็นกรอบแนวทางหลกัๆ ก็คือ   

 ประการที่หน่ึง การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งเป็นไปตามกรอบ  ท่ีรัฐธรรมนูญ

กาํหนดไว ้ซ่ึงหลกัการดงักล่าวน้ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 284  บญัญติัให้

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระในการกาํหนดนโยบาย การปกครอง การบริหารงานบุคคล 

การเงินและการคลงั ประกอบกบัมาตรา 288 บญัญติัให้การแต่งตั้งและการให้พนักงาน และลูกจา้งของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินพน้จากตาํแหน่ง ต้องเป็นไปตามความตอ้งการ และเหมาะสมของแต่ละ
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ทอ้งถ่ิน และตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนกังานส่วนทอ้งถ่ินก่อน ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมาย

บญัญติั   

 ประการที่สอง การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินจะต้องสอดคล้องกบัทิศทางของ

หลกัการกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถ่ินและเป็นการส่งเสริมระบบคุณธรรมในกระบวนการบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ินให้เขม้แข็ง ซ่ึงกระบวนการกระจายอาํนาจของประเทศไทยไดรั้บการพฒันา

อยา่งเป็นรูปธรรมมากข้ึนภายหลงัการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2540 โดยมีหมวดท่ีวา่ดว้ยการ

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นการเฉพาะอยา่งท่ีไม่เคยปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบบัใดมาก่อนโดยมุ่งส่งเสริม

ใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ินพึ่งตนเองและตดัสินใจในกิจการทอ้งถ่ินไดเ้องไดอ้ยา่งมีอิสระ 

 ประการที่สาม  ระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินจะต้องมีประสิทธิภาพ  

กล่าวคือ ระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินจะตอ้งเป็นระบบท่ีสามารถได้บุคคลากรท่ีมี

ความรู้ความสามารถเขา้มาทาํงานในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดเ้พื่อให้ทอ้งถ่ินสามารถปฏิบติั

ภารกิจต่างๆท่ีมีการถ่ายโอนตามแผนการกระจายอาํนาจฯไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

 ดว้ยกรอบความคิดทั้งสามประการดงักล่าว จึงกล่าวสรุปไดว้า่ ระบบการบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ินจึงตอ้งมีลกัษณะท่ีมุ่งไปในทิศทางของการกระจายอาํนาจและความเป็นอิสระในการทาํ

กิจกรรมต่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในขณะเดียวกันก็ต้องสามารถเดินไปตามกรอบของ

รัฐธรรมนูญโดยจะตอ้งไม่ขดัต่อบทบญัญติัท่ีได้กาํหนดไว ้และประการสําคญัท่ีสุดระบบ  และ

กระบวนการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งมีประสิทธิภาพดาํรงอยู่ภายใตร้ะบบคุณธรรม

และจะตอ้งมีหลกัความมัน่คงในการทาํงานให้กบับุคลากรภายใตเ้ง่ือนไขท่ีบุคลากรขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเองก็จะตอ้งมีศกัยภาพในการทาํงานอีกดว้ย 

 จากหลกัการดงัท่ีกล่าวในเบ้ืองตน้จะเห็นได้ว่าระบบของการบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ินนั้นอาํนาจการจดัการบุคลากรควรเป็นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งซ่ึงสอดคลอ้ง

กบับทบญัญติัท่ีกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ และหลกัความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

อยา่งไรก็ดีภายใตส้ภาพเง่ือนไขของโครงสร้างการปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยท่ีองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินแต่ละแห่งมีระดบัหรือขีดความสามารถและศกัยภาพท่ีแตกต่างกนัเป็นอยา่งมากอนัส่งผลให้

เกิดปัญหาในแง่ของความลักลั่นได้เปรียบเสียเปรียบระหว่างพนักงานท้องถ่ินแต่ละประเภท

แตกต่างกนัของมาตรฐานการบริหารงานบุคลากรดงันั้นจึงควรท่ีจะตอ้งมีองค์กรกลางท่ีทาํหน้าท่ี 

ในการสร้างแบบแผนมาตรฐานของการบริหารบุคลากรโดยหนา้ท่ีหลกัขององคก์รน้ีตอ้งไม่ใช่การ

ออกกฎระเบียบกฎเกณฑ์มาควบคุม ซ่ึงจะทาํให้ทอ้งถ่ินขาดความเป็นอิสระหากแต่องคก์รน้ีจะตอ้ง

ทาํหน้าท่ีในการสร้างมาตรฐานเพื่อให้การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปอย่างเสมอภาค 

เท่าเทียมกนัทั้งประเทศ 
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 ดงัที่กล่าวไปแล้วว่าปัจจุบนัโครงสร้างการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถิ่นแบ่ง

ออกเป็น 3 ระดับอนัประกอบด้วยคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน 

(ก.ถ.),คณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนักงานส่วนทอ้งถ่ิน (ก.กลาง) ซ่ึงมีอยู่จาํนวน 3 คณะ

ได้แก่คณะกรรมการกลางข้าราชการองค์การบริหารส่วนจงัหวดัคณะกรรมการกลางพนักงาน

เทศบาลและคณะกรรมการกลางพนักงานส่วนตาํบลและคณะกรรมการขา้ราชการหรือพนักงาน

ส่วนทอ้งถ่ินในระดบัจงัหวดัซ่ึงแบ่งออกเป็น 3 คณะเช่นเดียวกบัคณะกรรมการกลางฯอย่างไรก็ตาม

โครงสร้างการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินในปัจจุบนัน้ีมีสภาพหรือลกัษณะท่ีไม่เอ้ืออาํนวยต่อ

การบริหารให้เกิดประสิทธิภาพและเป็นกลไกที่เข ้มแข็งเพียงพอสําหรับการบริหารงานได้ 

อนัสืบเน่ืองมาจากสาเหตุบางประการอาทิการมีองคก์รบริหารงานท่ีมากเกินไปส่งผลให้เกิดความ

ซับซ้อนและขาดเอกภาพในการบริหารจดัการ  ความแตกต่างหลากหลายในระบบการบริหารงาน

บุคคลส่วนท้องถ่ินของหน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในแต่ละประเภทซ่ึงส่งผลให้การ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินไม่เป็นมาตรฐานเดียวกนั  ทาํใหเ้กิดปัญหาความไม่เหมาะสมเก่ียวกบั

บทบาทขององคท่ี์เก่ียวขอ้ง พอท่ีจะสรุปได ้ ดงัน้ี   

 1.  ปัญหาการบงัคบัใชห้ลกัเกณฑก์ารบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทย   

  1.1  ความซบัซอ้น 

 1.2  ความไม่เหมาะสมของหลกัเกณฑก์ลาง 

 2.  ปัญหาความไม่เป็นเอกภาพของการบริหารงานและความจาํเป็นท่ีตอ้งมีหลกัเกณฑ์

กลาง 

        3.  ปัญหาความขดัแยง้ระหวา่งฝ่ายการเมืองทอ้งถ่ินกบัขา้ราชการประจาํ และปัญหาการ

ขาดความเขา้ใจในบทบาทขององคก์ร 

 สภาพปัญหาต่างๆท่ีกล่าวมาข้างต้นน้ี ส่งผลกระทบให้ระบบสิทธิประโยชน์และ

ความก้าวหน้าของพนักงานส่วนทอ้งถ่ินท่ีปฏิบติังานอยู่ในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละ

รูปแบบมีความลกัลัน่ไดเ้ปรียบหรือเสียเปรียบแตกต่างกนัไป 

 อยา่งไรก็ดี  มีแนวคิดท่ีจะปฏิรูปกฎหมายดา้นการบริหารงานบุคคล  ดงัร่างพระราชบญัญติั

ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  พ.ศ. .... ซ่ึงมีหลกัการท่ีเปล่ียนแปลงใหม่ดงัน้ี   

 1. ด้านโครงสร้างคณะกรรมการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มีเอกภาพและ

มาตรฐานเดียวกนั 

   1.1 มีการยบุคณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงกาํหนดตามพระราชบญัญติั

ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  ได้แก่ คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ.) คณะกรรมการกลางขา้ราชการและพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน (ก.จ. ก.ท.  และ ก.อบต.) 
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และคณะกรรมการขา้ราชการและพนักงานส่วนทอ้งถ่ิน (ก.จ.จ. ก.ท.จ. และ ก.อบต.จงัหวดั) ให้

เหลือเพียงคณะเดียว เรียกวา่ คณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ.) 

  ก.ถ. มีองค์ประกอบเป็นไตรภาคีใน 3 สัดส่วน ประกอบด้วย ผูแ้ทนจากส่วน

ราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ผูแ้ทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและผูแ้ทนขา้ราชการส่วน

ทอ้งถ่ิน) ผูท้รงคุณวฒิุ โดยใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน 

  1.2  เสริมสร้างการกระจายอาํนาจการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน โดยให้มี

คณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินในระดบัจงัหวดั เรียกวา่ คณะอนุกรรมการขา้ราชการ

ส่วนทอ้งถ่ินจงัหวดั (อ.ก.ถ.จงัหวดั) เพื่อให้ทิศทาง นโยบาย ยุทธศาสตร์ หลกัเกณฑ์ วิธีการและ

มาตรฐานในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปในทิศทางเดียวกนักบัท่ี ก.ถ. กาํหนด ทั้งน้ี 

ให้มีอาํนาจหน้าท่ีตามท่ี ก.ถ. มอบหมายและเป็นหน่วยงานหลกัในการกลัน่กรอง กาํกบัดูแล การ

ใหค้วามเห็นชอบเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลภายในจงัหวดั  ตลอดจนใหค้าํแนะนาํกบัขา้ราชการ

ส่วนท้องถ่ิน และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินภายในจงัหวดั สําหรับองค์ประกอบของ อ.ก.ถ. 

จงัหวดั มีลักษณะเป็นไตรภาคีใน 3 สัดส่วน เช่นเดียวกับ ก.ถ. โดยให้ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็น

ประธาน ทั้งน้ี ใหมี้สํานกังาน อ.ก.ถ.จงัหวดั โดยสาํนกังานส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินจงัหวดัเป็น

ผูท้าํหนา้ท่ี 

  แต่อยา่งไรก็ดี แมว้า่จะไดมี้การกาํหนดให้มี ก.ถ.ในระดบัส่วนกลาง และ อ.ก.ถ.

จงัหวดัในระดบัจงัหวดัก็ตาม แต่สําหรับหน่วยปฏิบติัในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถิ่นยงัคง

เป็นอาํนาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน โดยให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระในการบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ินตามความเหมาะสมจาํเป็น ตามหลกัการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินเช่นเดิม 

 2.   ดา้นระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน 

  2.1  การจดัระเบียบการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งเป็นไปเพื่อผลสัมฤทธ์ิ 

ต่อภารกิจของทอ้งถ่ินและของรัฐ ความมีประสิทธิภาพและความคุม้ค่า และตอ้งส่งเสริมสนบัสนุน และ

กาํกับดูแลให้ข้าราชการส่วนท้องถ่ินปฏิบติัราชการอย่างมีคุณภาพ คุณธรรมและมีคุณภาพชีวิตท่ีดี  

โดยคาํนึงถึงระบบคุณธรรม ดงัต่อไปน้ี 

   (1)  การสรรหาบุคคลเพื่อบรรจุเขา้รับราชการส่วนทอ้งถ่ินและแต่งตั้งให้ดาํรง

ตาํแหน่งตอ้งคาํนึงถึงความรู้ความสามารถของบุคคล ความเสมอภาค ความเป็นธรรมและประโยชน์ของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และของรัฐ โดยไม่เลือกปฏิบติั 
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   การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม เพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเร่ืองถ่ินกาํเนิด 

เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม  

ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม  หรือความคิดเห็นท่ีไม่ตรงกนัในเร่ืองนั้นๆ จะกระทาํมิได ้

   (2)  การพฒันาข้าราชการส่วนท้องถ่ินต้องคาํนึงถึงความเสมอภาค ความ

ทัว่ถึง ความคุม้ค่า ให้เกิดความรู้ ความสามารถ ทกัษะ และทศันคติท่ีดีในการปฏิบติังานไดอ้ยา่งมี

ประสิทธิภาพ 

   (3)  การพิจารณาความดีความชอบ การเล่ือนตาํแหน่ง และการให้ประโยชน์

อ่ืนแก่ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินตอ้งเป็นไปอย่างเป็นธรรมโดยพิจารณาจากผลงานศกัยภาพ ความ

ประพฤติ และพฤติกรรมทางจริยธรรม และจะนาํความคิดเห็นทางการเมืองหรือสังกดัพรรค

การเมืองมาประกอบการพิจารณามิได ้

   (4)  การยา้ย การโอน ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินหรือการโอนขา้ราชการอ่ืนมา

เป็นขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์และเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิบติังานของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

   (5)  การดาํเนินการทางวนิยัตอ้งเป็นไปดว้ยความยติุธรรมและโดยปราศจากอคติ 

   (6)  การมอบหมายภาระงานให้เหมาะสมกบัลกัษณะหนา้ท่ีความรับผิดชอบของ

ประเภทตาํแหน่งและระดบัตาํแหน่งของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน  และมีการติดตามประเมินผลการ

ปฏิบติังานเพื่อใหมี้คุณภาพเกิดความคุม้ค่า มีผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของทอ้งถ่ินและของรัฐ 

   (7)  การบริหารงานบุคคลตอ้งมีความเป็นกลางทางการเมือง 

  2.2  การสรรหาดว้ยวธีิการสอบแข่งขนัเพื่อบรรจุบุคคลเป็นขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

การสอบคดัเลือกและคัดเลือกตาํแหน่งประเภทอาํนวยการท้องถ่ินและประเภทบริหารท้องถ่ิน ให้

ดาํเนินการโดย ก.ถ. เพื่อให้มีมาตรฐานการสรรหาขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินเป็นมาตรฐานเดียวกนัทั้ง

ประเทศ อีกทั้งเป็นการแกไ้ขปัญหาการทุจริต การเรียกรับผลประโยชน์และระบบอุปถมัภ ์

 3.   ดา้นการพิทกัษร์ะบบคุณธรรมทอ้งถ่ิน 

  กาํหนดให้มีคณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรมทอ้งถ่ิน (ก.พ.ถ.) ซ่ึงเป็นองคก์ร

ลกัษณะก่ึงตุลาการ ทาํหนา้ท่ีพิจารณาอุทธรณ์ ร้องทุกข ์คุม้ครองระบบคุณธรรม ตลอดจนสอดส่อง

การออกกฎ ประกาศ ระเบียบ หลกัเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไข ของ ก.ถ. เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ินให้สอดคล้องกบัหลกัการและระบบคุณธรรม โดยทาํหน้าท่ีให้ความคุม้ครองระบบ

คุณธรรมทั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยาและองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมายจดัตั้ง 
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   ก.พ.ถ. มีองค์คณะจาํนวน 7 คน คณะกรรมการคัดเลือกมีประธานศาล

ปกครองสูงสุดเป็นประธาน รองประธานศาลฎีกาท่ีไดรั้บมอบหมายจากประธานศาลฎีกา กรรมการ

ผูท้รงคุณวุฒิ ใน ก.ถ. 1 คน และเลขานุการ ก.พ.ถ. เป็นกรรมการและเลขานุการ โดยรัฐมนตรีวา่การ

กระทรวงมหาดไทยเสนอคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ ทั้งน้ี กาํหนดวาระการดาํรงตาํแหน่ง 6 ปี 

และดาํรงตาํแหน่งเพยีงวาระเดียว 

   สํานกังาน ก.พ.ถ. ตั้งอยูใ่นกรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทาํหนา้ท่ี

เป็นหน่วยธุรการและติดตามประเมินผลของ ก.พ.ถ.โดยให้อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน เป็นเลขานุการ ก.พ.ถ. 

 4.  ดา้นประสิทธิภาพในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน 

  4.1  กําหนดมาตรฐานในการกําหนดโครงสร้างและอัตรากําลังขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละประเภท 

  4.2  ควบคุมภาระค่าใชจ่้ายในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน โดยเงินเดือนค่าจา้ง

และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ลูกจา้ง แลพนกังานจา้ง ท่ีจ่ายจากเงินรายได้

โดยไม่รวมเงินอุดหนุนและเงินกูห้รือเงินอ่ืนใดท่ีนาํมาตราเป็นงบประมาณรายจ่ายประจาํปีของ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงองค์กรปกครองส่วนถ่ินแต่ละแห่งกาํหนดสูงกวา่ร้อยละส่ีสิบของ

งบประมาณรายจ่ายท่ีไม่รวมเงินอุดหนุนและเงินกู้หรือเงินอ่ืนใดท่ีจ่ายเป็นเงินเดือน ค่าจา้งและ

ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนไม่ได ้

  4.3  เสริมสร้างประสิทธิภาพของข้าราชการส่วนท้องถ่ินตาํแหน่งปลัดองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยการกาํหนดวาระการดาํรงตาํแหน่ง กรณีขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินตาํแหน่ง

ประเภทบริหารท้องถ่ินท่ีดาํรงตาํแหน่งปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ปฏิบัติหน้าท่ีเดียว

ติดต่อกนัเป็นเวลาครบส่ีปีให้สับเปล่ียนหนา้ท่ี ยา้ย หรือโอนไปปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืน เวน้แต่กรณีมีเหตุ

ความจาํเป็นและเพื่อประโยชน์ของทางราชการท่ีจะให้ผูน้ั้นอยูป่ฏิบติัหนา้ท่ีในตาํแหน่งเดิมต่อไปได ้

  4.4  กาํหนดให้มีการสับเปล่ียนบุคลากรระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ดว้ยกนัได ้

  4.5  กรณีท่ีมีเหตุผลความจาํเป็นเพื่อประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

และทางราชการหรือในกรณีท่ีเกิดความขัดแยง้ระหว่างข้าราชการส่วนท้องถ่ิน ผูบ้ริหารท้องถ่ิน 

ตลอดจนประชาชนในเขตพื้นท่ีให้ ก.ถ.มีอาํนาจแกไ้ขปัญหาดงักล่าวดว้ยการโอน (ยา้ย) สับเปล่ียน

ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัได ้
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 5.  ดา้นการสร้างดุลยภาพการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน 

  กาํหนดความสัมพนัธ์ในการใชอ้าํนาจการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินระหว่าง

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินกบัปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยกาํหนดให ้

  1.  ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอาํนาจสําหรับขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินตาํแหน่งประเภทบริหาร

ทอ้งถ่ิน(ตาํแหน่งปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและรองปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน) 

  2.  ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอาํนาจสําหรับขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีดาํรงตาํแหน่งประเภท

อาํนวยการทอ้งถ่ิน หรือเช่ียวชาญทางวิชาการข้ึนไป ตามทีปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเสนอ 

  3.  ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอาํนาจสําหรับขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาท่ีดาํรง

ตาํแหน่งผูบ้ริหารสถานศึกษาหรือตาํแหน่งท่ีมีวิทยฐานะเช่ียวชาญข้ึนไปตามท่ีปลดัองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินเสนอ 

  4.  ปลดัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผูมี้อาํนาจสําหรับขา้ราชการส่วนท้องถ่ิน 

ท่ีดาํรงตาํแหน่งอ่ืน นอกจาก ขอ้ 1-3 

 6.  ดา้นสิทธิประโยชน์และหลกัการสําคญัของการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินบญัญติั

ไวใ้นกฎหมาย 

   บญัญติัมาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเดิมกาํหนดไว้

ในประกาศ กฎ ระเบียบ ไดแ้ก่ การกาํหนดตาํแหน่ง การไดรั้บเงินเดือน เงินประจาํตาํแหน่ง การ

สรรหา การบรรจุและแต่งตั้ง สิทธิ สวสัดิการ ผลประโยชน์ตอบแทนอื่น วินยัและการรักษา

วิน ัย การดาํเนินการทางวินัยการดาํเนินการทางวิน ัยที่มีการกระทาํผิดร่วมกนั การออกจาก

ราชการ การอุทธรณ์ ร้องทุกข ์การพิทกัษร์ะบบคุณธรรม การเพิ่มพูนประสิทธิภาพขา้ราชการส่วน

ทอ้งถ่ินโดยกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัซ่ึงเป็นการดาํเนินการท่ีมีลกัษณะเช่นเดียวกนักบั ก.พ. และ

กรุงเทพมหานคร ซ่ึงไดมี้การปรับปรุงระเบียบวา่ดว้ยการบริหารงานบุคคลของขา้ราชการพลเรือนและ

ขา้ราชการกรุงเทพมหานครไปแลว้ 

 7. ดา้นคุณสมบติัและวิธีการสรรหากรรมการผูท้รงคุณวุฒิในคณะกรรมการบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ิน 

   กําหนดแนวทางการสรรหาผู ้ทรงคุณวุฒิใน ก.ถ. และ อ.ก.ถ.จังหวดั โดยกําหนด

คุณสมบติัและลกัษณะโดยจะตอ้งมีความรู้ ความเช่ียวชาญ ประสบการณ์และมีผลงานเป็นท่ีประจกัษ์

ในดา้นใดดา้นหน่ึงใน 6 ดา้น ไดแ้ก่  ดา้นการบริหารงานทอ้งถ่ิน ดา้นการศึกษา ดา้นการบริหารงาน

บุคคล ดา้นการบริหารและการจดัการ ดา้นกฎหมาย และดา้นการบริหารราชการแผน่ดิน 

    (1)  การสรรหาผูท้รงคุณวุฒิใน ก.ถ.ให้มีการประกาศรับสมคัรคดัเลือก โดย

ตอ้งมีจาํนวนผูส้มคัรรวมแลว้ไม่น้อยกว่าสองเท่าของจาํนวนที่กาํหนดหรือจาํนวนที่ว่าง เพื่อให้ 
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ก.ถ. คดัให้เหลือจาํนวนสองเท่า แลว้เสนอรายช่ือให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยคดัเลือกให้

เหลือจาํนวนท่ีกาํหนดหรือจาํนวนท่ีวา่งและเสนอคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง 

    (2)  การสรรหาผูท้รงคุณวุฒิใน อ.ก.ถ.จงัหวดั ให้มีการประกาศรับสมคัร

คดัเลือก โดยตอ้งมีจาํนวนผูส้มคัรรวมแลว้ไม่น้อยกว่าสองเท่าของจาํนวนท่ีกาํหนดหรือจาํนวนท่ีว่าง 

เพื่อให้ อ.ก.ถ.จงัหวดัคดัให้เหลือจาํนวนสองเท่า แลว้เสนอรายช่ือให้ผูว้่าราชการจงัหวดัคดัเลือก

และแต่งตั้งใหเ้หลือจาํนวนท่ีกาํหนดหรือจาํนวนท่ี 

    ทั้งน้ี เพื่อใหไ้ดก้รรมการผูท้รงคุณวฒิุท่ีมีความเป็นกลาง ปราศจากการแทรกแซง

จากการเมืองในระดบัต่างๆ และให้ไดบุ้คคลท่ีมีองคค์วามรู้ในการขบัเคล่ือนการบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ิน 

 

2.  ข้อเสนอแนะ 

 

 จากการศึกษาดงักล่าวขา้งตน้จะเห็นได้ว่าปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน

ภายใต้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 นั้ น มีปัญหาด้าน

โครงสร้างคณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  และไม่มีหลกัประกนัต่อขา้ราชการทอ้งถ่ิน

อยา่งเพียงพอ จึงเห็นควรเสนอแนะในการแกปั้ญหา ดงัน้ี 

 2.1 โครงสร้างคณะกรรมการการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น 

  2.1.1 คณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิน่ในระดับชาติ (ก.ถ., ก.กลาง) 

   จากการศึกษาพบว่ารัฐธรรมนูญท่ีกาํหนดให้การแต่งตั้งและการให้พนักงาน

และลูกจา้งขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่ง ตอ้งเป็นไปตามความตอ้งการ  และ

ความเหมาะสมของแต่ละทอ้งถ่ิน และตอ้งได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานส่วน

ทอ้งถ่ินก่อนโดยท่ีคณะกรรมการพนกังานส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งประกอบดว้ยผูแ้ทนของหน่วยราชการ 

ท่ีเก่ียวขอ้งผูแ้ทนขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและผูท้รงคุณวุฒิซ่ึงมีคุณสมบติัตามท่ีกฎหมาย

บัญญัติโดยมีจํานวนเท่ากัน  หากพิจารณาตามบทบัญญัติดังกล่าว จะเห็นได้ว่าองค์กรการ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินเป็นองค์กรท่ีไดรั้บการรับรองไวต้ามรัฐธรรมนูญอนัเป็นกฎหมาย

สูงสุดผูใ้ดจะละเมิดมิได้   ซ่ึงจากการศึกษาพบว่าโครงสร้างขององค์กรทั้ ง 3 ระดับมีลักษณะ 

ท่ีซับซ้อนและผิดประหลาดอยู่ในบางประการทั้งในแง่ของการซบัซ้อนของอาํนาจหน้าท่ี  ดงันั้น

เม่ือพิจารณาถึงกรอบของรัฐธรรมนูญหลกัของการกระจายอาํนาจ  รวมตลอดถึงการปรับปรุงโครงสร้าง

องค์กรการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินให้เป็นองค์กรท่ีเขม้แข็ง  มีความเป็นเอกภาพมากยิ่งข้ึน   

ผูศึ้กษาจึงเห็นว่า  โครงสร้างของการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน จึงควรแบ่งออกเป็นเพียง  2 ระดบั
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เท่านั้น  ใหค้ณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน (ก.กลาง)  และคณะกรรมการ

มาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ.)  รวมกันเป็นคณะกรรมการชุดเดียวจะใช้ช่ือ

อะไรก็ตามแต่การปรับโครงสร้างน้ีมุ่งใหเ้กิดชั้นขององคก์รกลางการบริหารงานบุคคลท่ีนอ้ยลงเพื่อ

มิให้เกิดความซบัซ้อนในเร่ืองการกาํหนดมาตรฐาน  ซ่ึงในปัจจุบนัมีปัญหาวา่คณะกรรมการกลาง

ขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน (ก.กลาง) ก็เป็นองคก์รมาตรฐาน  คณะกรรมการมาตรฐานการ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ.) ก็เป็นองคก์รมาตรฐาน ในส่วนของ คณะกรรมการขา้ราชการ

หรือพนักงานส่วนท้องถ่ินระดับจงัหวดั (ก.ระดับจงัหวดั) ซ่ึงเป็นคณะกรรมการพนักงานส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีถูกตอ้งตามรัฐธรรมนูญ   ก็ยงัคงใหมี้เหมือนเดิม เพียงแต่ใหมี้การยบุรวม 3 องคก์ร ใหเ้ป็น

องค์กรเดียวก็จะเป็นการทาํให้หลกัเกณฑ์ที่ใช้ในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างประเภทกนั

มีความเป็นมาตรฐานเดียวกนัมากยิ่งข้ึนอนัจะส่งผลให้ปัญหาในทางการบริหารงานบุคคลท่ีเกิดข้ึน  

อาทิ  การโยกยา้ยระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างประเภทกระทาํไดง่้ายยิ่งข้ึน ในส่วนของ

คุณสมบติัของคณะกรรมการ  องค์ประกอบของคณะกรรมการ ก.ถ. ตามมาตรา 30(4) ซ่ึงกาํหนดให้มี

ผูแ้ทนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเข้ามาดาํรงตาํแหน่งเป็นคณะกรรมการฯ เม่ือพิจารณาจาก

มาตรา 30(4)  ดงักล่าวพบว่ากฎหมายกาํหนดให้มีตวัแทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ไม่มี

ตัวแทนของพนักงานส่วนท้องถ่ินเลยจึงทําให้เกิดปัญหาในแง่ท่ีว่าคณะกรรมการชุดดังกล่าวน้ี

ปราศจากเสียงซ่ึงเป็นตวัแทนของพนักงานซ่ึงเป็นผูท่ี้ได้รับผลโดยตรงต่อมติหรือกฎเกณฑ์ต่างๆท่ี

ออกไป เป็นตน้   ผูศึ้กษาจึงเห็นควรเสนอให้มีการบญัญัติไวใ้นกฎหมาย  กาํหนดให้มีตวัแทนของ

ข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ินเป็นกรรมการ ในคณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถ่ิน 

ในระดบัชาติ คือคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ.)  

 ในขณะน้ี สภาขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) มีมติเห็นชอบผา่นร่าง

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... เม่ือวนัท่ี 10 พฤษภาคม 2559 ตามท่ี

คณะกรรมาธิการปฏิรูปประเทศด้านการปกครองท้องถ่ินเสนอร่างกฎหมายดังกล่าวได้มีการ

ปรับปรุงแก้ไขโครงสร้างของคณะกรรมการขององค์กรกลางบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินให้มี

มาตรฐานท่ีสอดคล้องกนัมีความเป็นเอกภาพ  ให้มีการยุบคณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีกาํหนดตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 และไดร้ะบุ

ให้มีคณะกรรมการบริหารงานบุคคลเพียงคณะเดียว หรือที่เรียกว่า “ก.เดียว” เพื่อลดปัญหา

ความซับซ้อนไม่เป็นเอกภาพไม่เป็นมาตรฐานมีความแตกต่างในแต่ละ ก.กลาง และ ก.จงัหวดั

ไดแ้กไ้ขและระบุไวใ้นร่างฉบบัน้ีแลว้  ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่ตามร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงาน

บุคคลส่วนท้องถ่ิน  พ.ศ. ....  การยุบคณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินซ่ึงกาํหนดตาม

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542   โดยกาํหนดให้มีคณะกรรมการ
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บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินเพียงคณะเดียว  เรียกวา่ คณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน เรียก

โดยย่อว่า  “ก.ถ.” ซ่ึงการจดัโครงสร้างลกัษณะดงักล่าวน้ี  ผูศึ้กษาเห็นว่าจะช่วยในการแก้ปัญหา

ความซับซ้อนทางด้านอาํนาจหน้าท่ีระหว่าง ก.ถ. กบั ก.กลางในปัจจุบนั  ทาํให้ปัญหาการออก

มาตรฐานกลางในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินมาบงัคบัใชก้บัขา้ราชการหรือพนกังานส่วน

ท้องถ่ินไม่ให้เกิดความสับสน  มีความเป็นเอกภาพยิ่งข้ึนมีมาตรฐานเดียวกันในการบังคบัใช้

มาตรฐานกลาง  เพราะมีคณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินเพียงคณะเดียว โดยผ่านการ

ใชอ้าํนาจโดยคณะอนุกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละจงัหวดั (อ.ก.ถ.จงัหวดั)   ตลอดจน

แกปั้ญหาในการใช้ดุลพินิจและการบงัคบัใช้แนวทางในการปฏิบติัของคณะกรรมการขา้ราชการ

หรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละจงัหวดั(ก.ระดบัจงัหวดัในปัจจุบนั) ต่อขา้ราชการและพนกังาน

ส่วนทอ้งถ่ินเพื่อทาํใหเ้กิดการคุม้ครองคุณธรรมและจริยธรรมในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน

ซ่ึงในบางกรณีเกิดปัญหาจากการทาํหนา้ท่ีโดยอาศยั พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ของคณะกรรมการขา้ราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ินในแต่ละจงัหวดั(ก.

ระดบัจงัหวดัในปัจจุบนั)ท่ีทาํหน้าท่ีบงัคบัใชก้ฎหมาย เกิดปัญหาในเร่ืองมาตรฐานของหลกัเกณฑ์

และแนวทางในการปฏิบติัเน่ืองจากในแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ใช้มาตรฐานของ

คณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน(ก.กลางในปัจจุบนั)เป็นตวักาํหนดการ

ปฏิบติัหน้าท่ี ซ่ึงแต่ละองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็มีคณะกรรมการกลางของตนเอง ส่งผลทาํให้

เกิดปัญหาการตดัสินเก่ียวกบัการคดัเลือก การบรรจุแต่งตั้ง การโยกยา้ย การโอน การรับโอน การ

เล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินยั การให้ออกจากราชการ การ

อุทธรณ์และการร้องทุกข์ มีความแตกต่างกันในแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน   ซ่ึงร่าง

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  พ.ศ. .... จึงกาํหนดการสร้างหลกัประกนั

ความเป็นธรรมในการบริหารงานบุคคล ให้แก่ข้าราชการและลูกจ้างขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ิน  เสริมสร้างระบบคุณธรรมให้เข้มแข็ง  จึงกําหนดให้มีองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรม

เช่นเดียวกับ  สํานักงาน ก.พ. และกรุงเทพมหานคร  โดยเรียกว่า  คณะกรรมการพิทักษ์ระบบ

คุณธรรมบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  และเรียกโดยยอ่วา่  ก.พ.ถ.(ร่างมาตรา 119) ซ่ึงเป็นองคก์รลกัษณะก่ึง

ตุลาการ  ท่ีมีอาํนาจวินิจฉัยการอุทธรณ์  ร้องทุกข์  การคุม้ครองระบบคุณธรรม  ตลอดจนออกกฎ 

ประกาศ  ระเบียบ  หลักเกณฑ์ วิธีการ  เสนอแนะต่อ ก.ถ. เพื่อให้ ก.ถ. ดาํเนินการจดัให้มีหรือ

ปรับปรุงนโยบาย กฎ  ประกาศ ระเบียบ มาตรฐาน  หลกัเกณฑ์  วิธีการและเง่ือนไข หรือมติในการ

บริหารงานบุคคลท่ี เก่ียวกับการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  ซ่ึงผู ้ศึกษาเห็นว่าการบัญญัติให้ มี

คณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรมทอ้งถ่ิน(ก.พ.ถ.)  ถือเป็นกลไกใหม่ สําหรับรับประกนัความ

เป็นธรรมในการบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน     
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 สําหรับองคป์ระกอบของคณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ.)ตาม

ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... ร่างมาตรา 17 มีองค์ประกอบ

เป็นไตรภาคีใน  3  สัดส่วน  ประกอบด้วย  ผูแ้ทนจากส่วนราชการท่ีเก่ียวข้อง  ผูแ้ทนองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและผูแ้ทนขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน)  ผูท้รงคุณวุฒิ  โดยให้

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน    จะเห็นไดว้า่ไดก้าํหนดใหมี้ผูแ้ทนของขา้ราชการ

ส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบและมีส่วนได้ส่วนเสียจากการกาํหนดนโยบาย มาตรการ

และวิธีการดา้นการบริหารทรัพยากรบุคคลโดยตรง  เป็นการแกปั้ญหาการขาดการถ่วงดุลและการ

เป็นผูแ้ทนสิทธิประโยชน์ในองคก์รกลางบริหารงานบุคคล โดยเฉพาะในคณะกรรมการขา้ราชการ

ส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ.)   

  อยา่งไรก็ดี  แมว้า่สัดส่วนผูแ้ทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูแ้ทนผูบ้ริหาร

ท้องถ่ิน เท่ ากับ ผู ้แท น ข้าราช ก าร  แ ต่ผู ้ศึ กษ าเห็ น ว่า    เน่ื องจากข้าราช การส่ วน ท้องถ่ิ น  

มีจาํนวนมาก  พึงท่ีจะให้มีตวัแทนท่ีมีจาํนวนเหมาะสม ท่ีจะดูแลรับฟังปัญหาต่างๆของขา้ราชการ

ส่วนทอ้งถ่ิน  รวมทั้งลูกจา้ง  และพนกังานจา้งไดอ้ยา่งทัว่ถึง 

  2.1.2 คณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัด (ก.จ.จ., ก.ท.จ. 

และ ก.อบต.) 

   ในประเทศไทยประเภทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแบ่งออกเป็นหลาย

รูปแบบ และการท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละประเภทเหล่านั้นต่างก็มีศกัยภาพในการ

บริหารจดัการท่ีมีความแตกต่างกนัเป็นอยา่งมากในอีกประการหน่ึง  ดงันั้นจึงมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งคง

ระบบการบริหารงานบุคคลท่ีมีองค์กรการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดัเอาไว ้ เพื่อ

ช่วยดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็ก (เทศบาลขนาดกลางเทศบาลขนาดเล็กและองคก์าร

บริหารส่วนตาํบล) ท่ีความสามารถและศกัยภาพในการบริหารจดัการต่างๆยงัไม่พร้อม 

 จากผลของการศึกษาในประเด็นเก่ียวกบัคณะกรรมการพนักงานส่วนทอ้งถ่ิน

ระดับจังหวดัในปัจจุบันซ่ึงแบ่งย่อยออกเป็น 3 ส่วนคือ ก.จ.จ.  ก.ท.จ. และ ก.อบต.จังหวดั 

ผูศึ้กษามีความเห็นว่า  ควรมีการยุบรวมทั้ง 3 องค์กรเขา้ไวด้ว้ยกนัทั้งน้ีสืบเน่ืองจากเหตุผลหลาย

ประการ ได้แก่ เพื ่อแก้ปัญหาความลกัลัน่แตกต่างระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นต่าง

ประเภทกนั เพราะปัจจุบนักฎเกณฑ์มาตรฐานต่างๆท่ีมีความแตกต่างกนัมกัส่งผลกระทบต่อระบบ

การโอนยา้ยทาํให้ไม่ก่อให้เกิดความล่ืนไหลไปได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในองค์การบริหารส่วนตาํบล

ก่อใหเ้กิดปัญหาในดา้นขวญักาํลงัใจและประสิทธิภาพการทาํงานของพนกังาน  ดงันั้นการยุบรวมจึง

อาจจะสามารถแก้ปัญหาในแง่ของความลกัลัน่ในการบริหารงานบุคคลและการโอนยา้ยระหว่าง

ประเภทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดอี้กดว้ย 



143 
 

 ในขณะน้ีสภาขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) มีมติเห็นชอบผ่านร่าง

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... เม่ือวนัท่ี 10 พฤษภาคม 2559 ตาม 

ท่ีคณะกรรมาธิการปฏิรูปประเทศด้านการปกครองทอ้งถ่ินเสนอร่างกฎหมายดังกล่าวได้กาํหนดใน

ระดบัจงัหวดัให้มีอนุกรรมการของ ก.ถ. เรียกวา่  คณะอนุกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินจงัหวดั  

เรียกโดยย่อว่า   “อ.ก.ถ.จงัหวดั” ซ่ึงเป็นการยุบรวม 3 องคก์รในระดบัให้เป็นองคก์รเดียว  ผูศึ้กษา

เห็นวา่  เป็นการแกปั้ญหาความซับซ้อน และการใช้หลกัเกณฑ์ในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่าง

ประเภทกนัมีความเป็นมาตรฐานเดียวกนัมากยิ่งข้ึน อนัจะส่งผลให้ปัญหาในทางการบริหารงาน

บุคคลท่ีเกิดข้ึน อาทิ การโยกยา้ยระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างประเภทกนักระทาํไดง่้าย

ยิ่งข้ึน  รวมทั้งเป็นการเสริมสร้างการกระจายอาํนาจการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน เพื่อให้

ทิศทาง  นโยบาย  ยุทธศาสตร์  หลักเกณฑ์  วิธีการและมาตรฐานในการบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ินเป็นไปในทิศทางเดียวกนักบัท่ี  ก.ถ. กาํหนด   สําหรับองค์ประกอบของ อ.ก.ถ.จงัหวดั มี

ลกัษณะเป็นไตรภาคีใน  3  สัดส่วน  เช่นเดียวกบั ก.ถ. โดยให้ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นประธาน   ผู ้

ศึกษาเห็นวา่ ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน ไดว้างหลกัการ โครงสร้าง

และกลไกเพื่อสร้างความสมดุลของอาํนาจในการบริหารทรัพยากรบุคคลไดส้าํเร็จในระดบัหน่ึง    

 แต่อย่างไรก็ดี  แมว้่าจะได้มีการกาํหนดให้ ก.ถ.ในระดบัส่วนกลาง  และ  

อ.ก.ถ.จงัหวดั  ในระดบัจงัหวดัก็ตาม  แต่สําหรับหน่วยปฏิบติัในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน

ยงัคงเป็นอาํนาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  โดยใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระในการบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ินตามความเหมาะสม จาํเป็น  ตามหลกัการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินเช่นเดิม 

 2.2 การกาํหนดหลกัเกณฑ์ทีเ่ป็นหลกัประกนัความเป็นธรรมให้แก่ข้าราชการท้องถิ่น 

  ปัญหาน้ีต่อเน่ืองมาจากการตีความเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญในเร่ืองการบริหารงาน

บุคคลผิดส่งผลให้อาํนาจในกระบวนการบริหารงานบุคคลตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 23 วรรคทา้ยตั้งแต่การสรรหาการบรรจุแต่งตั้งโยกยา้ยจนถึง

การให้ความดีความชอบนั้น เป็นอาํนาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินรวมทั้งการแต่งตั้งและให้พน้จาก

ตาํแหน่งตอ้งเป็นไปตามความตอ้งการและเหมาะสมของแต่ละทอ้งถ่ิน แมห้ลกัการน้ีจะเป็นเร่ือง 

ท่ีประสงค์ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีโอกาสในการคดัเลือกบุคลากรของตนก็ตาม  แต่ในทางกลบักนั

ไดส่้งผลกระทบหลายประการต่อระบบการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้ถ่ิน  กล่าวคือผูบ้ริหาร  หรือ

นายกเทศมนตรี  ท่ีมาจากการเลือกตั้งไม่เขา้ใจบทบาทขององค์กรทาํให้เกิดความสับสนและเป็น

อุปสรรคต่อการทาํงาน ขาดประสิทธิภาพ  พบว่า ความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนระหว่างฝ่ายการเมืองกบั

ขา้ราชการประจาํมกัจะเกิดจากใช้อาํนาจตามอาํเภอใจเพราะคิดวา่ตวัเองมีอาํนาจตามกฎหมายเป็น
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ผูบ้ ังคบับญัชาสูงสุดจะทาํอะไรก็ได้  รวมทั้งไม่เข้าใจในเร่ืองงาน  ไม่ว่าจะเป็นการบริหารงาน  

บริหารคน  หรือบริหารเงิน  ขาดความรู้ดา้นกฎหมาย  ระเบียบ ขอ้บงัคบั ทาํให้เกิดปัญหาในเร่ือง

ความขดัแยง้ระหว่างตวันายกฯกบัขา้ราชการประจาํ   อย่างเช่น  การดาํเนินการทางวินัยหรือการ

โยกยา้ย นาย ก. หรือนาย ข. ไม่ได้รับความเป็นธรรมเน่ืองการใช้ดุลพินิจของนายกฯทาํให้มีการ

ฟ้องเพื่อขอความเป็นธรรมต่อศาลปกครองหลายท่ี   ซ่ึงในปัจจุบนัน้ีปัญหาดา้นความเส่ือมคุณธรรม

จริยธรรมในสังคมเร่ิมเป็นปัญหาท่ีถูกกล่าวถึงโดยเฉพาะคุณธรรมจริยธรรมของผูด้าํรงตาํแหน่งทาง

การเมือง  แม้ว่าจะมีกฎหมายเป็นกลไกสําคัญท่ีจะให้สังคมอยู่ร่วมกันโดยสันติก็ตาม  แต่ตัว

กฎหมายเพียงอย่างเดียวย่อมไม่เพียงพอต่อการท่ีจะให้สังคมอยู่ร่วมกนัอย่างสงบสุขได้   ดงันั้น 

ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมืองซ่ึงเป็นผูมี้อาํนาจในการจดัสรรทรัพยากร  จึงต้องปฏิบัติหน้าท่ีอยู่

ภายใตห้ลกัจริยธรรมและศีลธรรมดว้ย  ซ่ึงหลกัการน้ีจะเป็นเคร่ืองคอยช้ีแนวทางเพื่อการประพฤติ

ปฏิบติัและเป็นมาตรฐานความถูกตอ้งเหมาะสม  กล่าวคือ  ผูใ้ช้อาํนาจทางการเมือง  ตอ้งตกอยู่

ภายใตห้ลกัจริยธรรมทางการเมือง  ซ่ึงสอดคลอ้งกบัจริยธรรมทางสังคม  เม่ือเป็นเช่นน้ีการกระทาํ

บางอย่างของนักการเมือง  แมจ้ะไม่เป็นการขดัต่อกฎหมายบ้านเมือง  แต่ก็อาจขดัต่อจริยธรรม 

ทางการเมือง  เพราะการกระทาํท่ีไม่เหมาะสมของผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมืองเอง ผูศึ้กษาเสนอ

แนวทางแกไ้ข  ดงัน้ี 

  2.2.1 ใหส้ภาทอ้งถ่ินมีอาํนาจอิสระภายใตห้ลกัเกณฑ์การบริหารงานบุคคลในการ

กาํหนดตาํแหน่ง  การยกเลิกตาํแหน่ง  การบรรจุแต่งตั้ง ซ่ึงเป็นการแก้ไขในระยะยาว แต่ตอ้งให้

หลกัการกระจายอาํนาจเขม้แขง็ก่อน  เพื่อกาํหนดการแบ่งอาํนาจหนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ด้วยกนัเองโดยคาํนึงถึงการส่งเสริมให้มีการกระจายอาํนาจเพิ่มข้ึนตามระดบัความสามารถของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแบบ เพื่อเป็นการเสริมสร้างความเข้มแข็งของสภาท้องถ่ิน 

ในกลไกการตรวจสอบและถ่วงดุลอาํนาจฝ่ายบริหาร  ซ่ึงเป็นการทาํให้การบริหารงานของฝ่ายสภา

กับฝ่ายบริหารมีความเป็นอิสระจากกันมากข้ึนโดยเฉพาะในด้านการบริหารงานบุคคล แต่ถึง

อยา่งไรก็ตามการเปล่ียนแปลงท่ีเสนอดงักล่าวซ่ึงก็ไม่เป็นการรับประกนัไดว้า่จะทาํให้ฝ่ายสภานั้น

เขม้แขง็จริงหรือไม่ 

  2.2.2 ลดบทบาทของผู ้บริหารท้องถ่ิน คือ ควรมีการกระจายอํานาจในการ

บริหารงานบุคคลในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ  อยา่งเช่น การให้ความดีความชอบ คือ ควรท่ีจะ

กระจายอาํนาจในการเสนอให้ความดีความชอบแก่ขา้ราชการในองคก์รนั้นดว้ย  แทนการให้อาํนาจ

แก่ผูบ้ริหารฝ่ายการเมืองเพียงอย่างเดียว  เพื่อการถ่วงดุลอาํนาจกนั  และเพื่อให้การบริหารงาน

บุคคลเป็นธรรมและป้องกนัระบบการเมืองให้มีคุณธรรม  เป็นการลดบทบาทของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน

ไดใ้นระดบัหน่ึง 
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   ในขณะน้ีสภาขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) มีมติเห็นชอบผ่านร่าง

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.... เม่ือวนัท่ี 10 พฤษภาคม 2559 ตาม 

ท่ีคณะกรรมาธิการปฏิรูปประเทศดา้นการปกครองทอ้งถ่ินเสนอร่างกฎหมายดงักล่าวไดมี้การปรับปรุง

แกไ้ขมีการแบ่งแยกอาํนาจบงัคบับญัชาขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินเป็นลาํดบัไม่วา่จะเป็นอาํนาจเฉพาะของ

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน (นายก อปท.) หรืออาํนาจร่วมของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและปลดัองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน เพื่อให้สามารถถ่วงดุลการใชอ้าํนาจการบริหารงานบุคคลของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นการ

สร้างความมัน่ใจให้กบัขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินวา่จะไม่ถูกกลัน่แกลง้ โดยระบุให ้นายก อปท. เป็นผู ้

มีอาํนาจบงัคบับญัชาปลดัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ส่วนผูอ้าํนวยการขา้ราชการระดบัอ่ืนรวม

ไปถึงบุคลากรทางการศึกษาและผูอ้าํนวยการสถานศึกษาตอ้งเป็นไปตามท่ีปลดั อปท.เสนอ  ซ่ึงผู ้

ศึกษาเห็นวา่  การปรับปรุงแกไ้ข มีการแบ่งแยกอาํนาจบงัคบับญัชาขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงไดร้ะบุ

ไวใ้นร่าง พ.ร.บ.ดงักล่าวแลว้ ถือวา่เป็นการแบ่งมอบอาํนาจในการบริหารงานบุคคลท่ีจะแกปั้ญหาได้

หลายประการเพราะท่ีผ่านมาอาํนาจในการบริหารบุคคลทอ้งถ่ินอยู่ท่ีนายก อปท. เพียงผูเ้ดียว   
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ข้อเสนอแนะและแสดงความคดิเห็นของคณะกรรมการฯ (ก.ระดับจังหวดั) จากการ

สัมภาษณ์ ในประเด็นคาํถามท่านมคีวามคดิเห็นอย่างไรเกีย่วกบัการบริหารงานบุคคล

ส่วนท้องถิ่น  และความซับซ้อนขององค์กรบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น 

 

1.  พ.จ.ต.สําเนียง  หวงัเจริญ(เลขานุการ ก.เทศบาล  จังหวัดกาฬสินธ์ุ) 

ปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ิน  พ.ศ.2542  กาํหนดให้ผูบ้ริหารมีอาํนาจในการบริหารงานภายใตค้วามเห็นชอบของ  

ก.ระดบัจงัหวดั  ปัญหาก็คือ  นายกฯท่ีเขา้มาบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  ไม่รู้ระเบียบกฎหมาย

เท่าท่ีควร  จึงทาํใหมี้ปัญหาในเร่ืองความขดัแยง้ระหวา่งตวันายกฯ กบัขา้ราชการ โดยเฉพาะกบัปลดั 

และพนกังานผูป้ฏิบติั  เพราะนายกฯ คิดวา่ ตวัเองมีอาํนาจตามกฎหมายเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดแลว้

จะทาํอะไรก็ทาํได ้ เพราะคิดว่า เป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดแลว้  ซ่ึงจริงๆ แลว้มนัไม่ใช่  เพราะยงัมี

ขั้นตอนต่างๆ ตามกฎหมาย ซ่ึงมากกวา่นั้น  แต่ผูบ้ริหารมกัจะดูมาตราเดียว ท่ีวา่ นายกฯมีอาํนาจใน

การเล่ือนขั้นเงินเดือน  นายกฯมีอาํนาจในการเล่ือนระดบั  แต่ลืมว่าขั้นตอนในการเล่ือนเงินเดือน 

การเล่ือนระดับนั้ นมันจะต้องมีการประเมินจากผูบ้ ังคับบัญชาระดับต้นก่อน  ซ่ึงตอนน้ีการ

บริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินของ ก.จงัหวดักาฬสินธ์ุ  มีปัญหา  มีความขดัแยง้เร่ืองน้ี นายกฯ 

ใช้อาํนาจตามอาํเภอใจโดยไม่สนใจว่าคะแนนประเมินเป็นอย่างไร  จึงถูกฟ้องในหลายท่ีในศาล

ปกครอง  คือ ผูบ้ริหารไม่เข้าใจในอาํนาจหน้าท่ีของตนเองเท่าท่ีควร โดยยึดแค่ระเบียบตวัเดียว  

ก็คือ พ.ร.บ. แต่ลืมดูวา่ภายใต ้พ.ร.บ นั้นก็ยงัมีประกาศหลกัเกณฑ ์เง่ือนไขของ ก.จงัหวดัท่ีประกาศ

ออกมากาํหนดใหแ้ต่เรืองเฉพาะ 

ในส่วนเร่ืองของความซับซ้อนนั้น  ก่อนอ่ืนต้องบอกก่อนว่าการบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ิน ตาม พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  กาํหนดองคก์รไวถึ้ง  

3  ระดบั   คือ  องคก์รท่ี 1  คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงอยูภ่ายใต้

สํานักปลัดกระทรวงมหาดไทย (ก.ถ.) มีหน้าท่ีออกหลักเกณฑ์กลาง ข้ึนมาบงัคบัใช้กับองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบทั้งประเทศ  ส่วนองคก์รท่ี  2  ก็คือ ก.กลาง  มีอยู ่ 3  ก.ดว้ยกนันัน่ 

ก็คือ  ก.จ., ก.ท., ก.อบต.  ก.กลาง เม่ือ ก.ถ. ออกระเบียบมาบังคบัใช้แล้วท้องถ่ินก็ยงัใช้ไม่ได ้  

ยงัตอ้งมาออกเป็นประกาศของ ก.กลาง ก่อน  ซ่ึงแยกออกเป็น 3 องค์กร ดงัท่ีได้บอกไป ก.กลาง  

มีหน้าท่ี  ในการออกประกาศ หลกัเกณฑ์ เง่ือนไข ทัว่ไป  มาบงัคบัใช ้แต่ทอ้งถ่ินยงัใช้ไม่ไดถ้า้ยงั 

ไม่ออกเป็นประกาศ หลกัเกณฑ์  เง่ือนไข ของ ก.ระดบัจงัหวดั  ซ่ึง ก.ระดบัจงัหวดั  มี 3 องค์กร 

อีกเช่นเดียวกนั  นั่นก็คือ  ก.จ.จ. , ก.ท.จ. , ก.อบต.  ก็จะตอ้งมาออกประกาศหลกัเกณฑ์ เง่ือนไข 
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บงัคบัใชภ้ายในจงัหวดั นั้นๆ ของทอ้งถ่ินของตนเองอีก  ซ่ึงก็จะมีปัญหาหลายๆ จงัหวดั  ประกาศ

หลกัเกณฑ์เง่ือนไขต่างๆ ท่ี ก.ระดบัจงัหวดัประกาศใช้นั้น บางคร้ังไม่สอดคลอ้งกนั  บางจงัหวดั

บอกวา่ประกาศน้ีผลบงัคบัใช้ตั้งแต่เดือนท่ีแลว้  แต่ของจงัหวดัเราก็ยงัไม่ไดเ้อาเขา้ท่ีประชุม  ก็เลย

บงัคบัใชไ้ม่พร้อมกนั  ทาํให้เกิดปัญหา   อย่างเช่น การเล่ือนระดบั  การโอนยา้ย  มนัทาํให้เกิดการ

ได้เปรียบเสียเปรียบข้ึน  จงัหวดัอ่ืนประกาศใช้แลว้  แต่ของจงัหวดัเรายงัไม่ได้ประกาศใชอ้ย่างน้ี

เป็นต้น  มันก็เลยมีปัญหา  ถามว่า  องค์กรการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินซับซ้อนกันไหม  

คาํตอบคือ  ซับซ้อนกนัมาก  ทาํให้การทาํงานมีปัญหา  ยิ่งเทศบาล  กบั  อบต.  เป็นองคก์รท่ีอยูใ่น

จงัหวดัเหมือนกนั  บางประกาศของหลกัเกณฑ์  เง่ือนไข  ใช้ไม่เหมือนกนั  อย่างเช่น  พนักงาน

เทศบาลจะโอนยา้ยมาอยู่ท่ี อบต.  ถา้เป็นตาํแหน่งทางบริหารก็มาด้วยกนัไม่ได ้ ทาํให้เกิดปัญหา   

ถ้ามีหลาย ก.  หลายๆ องค์กรแบบน้ี    ซ่ึงผมก็เห็นด้วยท่ีจะให้มีการยุบรวม ก.ระดับจงัหวดั 3  

ก. ให้เหลือ ก.เดียว  ซ่ึงขณะน้ีปัญหาการบริหารงานบุคคลมีปัญหาตรงท่ีว่า  ก.ถ. สังกัดสํานัก

ปลัดกระทรวงมหาดไทย  ก.กลาง  กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ินเป็นเลขานุการพอมาเป็น   

ก.ระดบัจงัหวดั  สํานกังานส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินจงัหวดัเป็นเลขานุการ  ในขณะท่ีองค์การ

บริหารส่วนจงัหวดั ก.จ.จ. ให้ทางองค์การบริหารส่วนจงัหวดัตวัเองเป็นเลขานุการเหมือนกบัว่า

ทํางานให้กับตัวเอง  ถึงแม้จะมีคณะกรรมการก็ตาม  แต่คณะกรรมการก็ทําอะไรได้ไม่มาก  

เพราะวา่คนท่ีเป็นเลขานุการเขาก็จะเสนอเป็นไปตามระเบียบกฎหมายของเขา  คณะกรรมการท่ีเขา้

มาร่วมเป็นกรรมการไม่มีอาํนาจท่ีจะไปท้วงติง ถ้าประกาศหลักเกณฑ์มากําหนดไว้แบบน้ี   

ก็เห็นชอบไปตามน้ี  ทาํอะไรไม่ได ้ ก.เหมือนเป็นแค่มือให้ความเห็นชอบเฉยๆ  ถา้เห็นชอบผิดไป

จากประกาศหลักเกณฑ์  ก. ก็จะผิดอีก  ฉะนั้ นมันก็เลยซับซ้อนไม่จ ําเป็นท่ีจะต้องมีองค์กร

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินเยอะ  ในจงัหวดักาฬสินธ์ุ  เทศบาลในจงัหวดักาฬสินธ์ุมี 79  แห่ง  

อบต. มี 77  แห่ง  แต่ อบต. ในขณะท่ีมีจาํนวนน้อยแต่กลับมีคณะกรรมการถึง 24 คน  ในขณะ 

ท่ี  ก.ท.จ. มีคณะกรรมการเพียง 18  คน  องค์กรมากแต่กลบัมีกรรมการน้อย  องค์กรเล็กแต่กลบัมี

กรรมการมาก   

เห็นควรให้มี ก.กลาง  แต่ยุบรวมเหลือ ก. เดียว  ส่วน  ก.ถ. ไม่ควรมี  เพราะถึงแม้ ก.ถ.  

จะออกหลกัเกณฑ์อะไรมา  ถ้า ก.กลางไม่มาประกาศใช้ ก็ใช้ไม่ได้   ฉะนั้น  องค์กรบริหารงาน

บุคคลเยอะมากเลย  ก.กลาง  ควรมีเพราะจะไดม้ากาํหนดหลกัเกณฑต่์างๆใหแ้ต่ละจงัหวดัปฏิบติัให้

เหมือนกนั  มาตรฐานทัว่ไป  ก.กลางเป็นผูก้าํหนด  แต่กาํหนดอยูภ่ายใต ้มาตรฐานกลางแต่ไม่ควรมี

มาตรฐานกลางควรมีเพียงแค่มาตรฐานทัว่ไปอยูท่ี่ ก.กลาง  เป็นผูอ้อกหลกัเกณฑต่์างๆ  

ส่วนอาํนาจตั้งแต่การบรรจุแต่งตั้ง การเล่ือนระดบั  การโอนยา้ยไปกระจุกตวัท่ีผูบ้ริหาร

(นายกฯ) ความเห็นส่วนตวัเห็นว่า  ควรให้ปลดัเป็นผูดู้แลพนักงานของตนเองแยกกนั  ให้นายกฯ
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เป็นผูบ้งัคบับญัชาเพียงแค่ปลดัก็พอ ในการประเมินต่างๆ อยากให้ทาํเหมือนกบัขา้ราชการส่วน

ภูมิภาค  ซ่ึงรัฐมนตรีประเมินไดร้ะดบักระทรวงเท่านั้น  ปลดักระทรวงเป็นผูม้าประเมินพนักงาน   

ผูว้า่ฯ รัฐมนตรีไม่ไดม้ากา้วก่ายก็ยงัสามารถทาํได ้ แลว้ทอ้งถ่ินเราทาํไมจะทาํไม่ได ้ ปลดัเทศบาล  

ปลดั อบต. ก็เหมือนกบัปลดักระทรวงของตนเอง  ปลดัก็ดูแลไป  ไม่เห็นดว้ยกบัการให้สภาทอ้งถ่ิน

เขา้มาถ่วงดุลอาํนาจนายกฯในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน เพราะสภารู้ระเบียบกฎหมายใน

การบริหารงานบุคคลมากน้อยแค่ไหน  ระบบสภาท้องถ่ินเรายงัไม่เข้มแข็งมันยงัมีเร่ืองของ

ผลประโยชน์อยู ่อาจทาํใหพ้นกังานราชการเสียหายไปมากกวา่น้ี 

2.  นายชาญยุทธ   โคตรนนท์  (กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ  ก.อบต. จังหวดักาฬสินธ์ุ) 

พูดถึงเร่ืองความซบัซ้อนของ ก.ต่างๆ   ก.ในระดบัจงัหวดัเองก็มีดว้ยกนั  3  คณะดว้ยกนั  

ไม่วา่จะเป็น  ก.อบจ., ก.เทศบาล,  และ ก.อบต.  ใน 3  คณะน้ีทาํงานคนละตวักนั แต่อยูก่รมเดียวกนั  

คือ กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถ่ินเหมือนกัน  ก.ทั้ ง 3 คณะ การวินิจฉัยเร่ืองต่างๆก็ไม่

เหมือนกนั  บางที ก.เทศบาลก็บอกวา่ทาํไม ก.อบต.เร่ืองเดียวกนัลกัษณะเดียวกนัให้อนุมติัไดห้รือ

อนุมติัไม่ได้  น่ีคือปัญหาท่ีมนัเกิดข้ึน  ซ่ึงหลกัเกณฑ์ปฏิบติัท่ีไม่สอดคล้องกนั  อย่างเช่นในการ

บริหารงานบุคคลทาง อบจ.สามารถมีตาํแหน่งน้ีได้  เทศบาลก็มีได้  แต่อบต.ไม่ให้มี แต่ถ้าจะมี

จะตอ้งทาํเร่ืองเป็นรายๆไป แลว้นาํเสนอต่อประธาน ก.อบต.ก่อนจึงจะสามารถแต่งตั้งได ้หรือยา้ย

ได้  ทาํให้เกิดความสับสนให้กับท้องถ่ิน  เพราะว่า แต่ละท่ีพิจารณาโดยใช้ดุลพินิจของตนเอง  

ภายใต้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 จากการพิจารณาท่ีไม่

เหมือนกนัระหว่าง ก.เทศบาล และ ก.อบต. ทาํให้เกิดความสับสนในการปฏิบติั  และในเร่ืองแผน

อตัรากาํลงัในการพิจารณาอนุมติัในเร่ืองของตาํแหน่งพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน  เช่น การเพิ่มตาํแหน่ง  

ก.เทศบาล กบั ก.อบต. พิจารณาไม่เหมือนกนั ทั้งๆท่ีเป็นงานลกัษณะเดียวกนัตาํแหน่งเดียวกนั อยา่ง

น้ีเป็นตน้ น่ีคือปัญหาความซบัซอ้นของ ก.ระดบัจงัหวดั 

 อย่าง ก.กลาง ก็เช่นเดียวกนั  เม่ือมีปัญหาในการพิจารณาของ ก.ระดบัจงัหวดัแลว้ส่ง

เร่ืองให้ ก.กลางพิจารณาวินิจฉัย  อาจจะพิจารณาวินิจฉัย เหมือน หรือไม่เหมือน ก.ระดบัจงัหวดั  

แต่ส่วนใหญ่เกือบร้อยละ 90  ท่ี ก.กลางวินิจฉัย เหมือน ก.ระดบัจงัหวดั  เพราะ ก.ระดบัจงัหวดัก็

วินิจฉัยได้อย่างชัดเจนเช่นเดียวกัน  ซ่ึงเป็นการซับซ้อนกันอย่างเห็นได้ชัดทั้ งๆท่ีอยู่ภายใต้

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 เหมือนกนั  ถา้จะให้ยบุ ก. ผมเห็น

ควรยบุ ก.กลาง ไม่ควรยบุ ก.ถ. เพราะเกิดความซบัซอ้นดงัไดก้ล่าวไวข้า้งตน้  
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3.  นายสุพัฒน์  ภูนาคํา  ปลัด อบต.หนองกุง(กรรมการผู้แทนพนักงานส่วนตําบล  ก.อบต.  

 จังหวดักาฬสินธ์ุ) 

 ปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินผมเห็นว่ามีปัญหาฝ่ายการเมืองกับข้าราชการ

ขดัแยง้กนัการบริหารงานบุคคลมนัก็สะดุด  และในเร่ืองการโอนยา้ยเจา้ตวัก็จะตอ้งยินยอมก่อน 

และนายกฯแห่งท่ีจะให้โอนยา้ยก็จะตอ้งยินยอม  นายกฯแห่งท่ีจะรับโอนก็ตอ้งยินยอมรับโอนดว้ย  

และขา้ราชการท่ีจะโอนยา้ยจะต้องสมคัรใจด้วยไม่ใช่ถูกบงัคบั  จึงตอ้งมีทั้งยินดี  ยินยอม  และ

สมคัรใจ  น่ีแหละคือปัญหาท่ีเกิดข้ึนในเร่ืองการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  และอีกเร่ืองหน่ึง 

ก็คือปัญหาเร่ืองระบบคุณธรรม  เร่ืองระบบอุปถมัภ ์น่ีคือปัญหาท่ีเห็นกนัอยู ่

 ในเร่ืองความซบัซ้อนของคณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินนั้น  ผมคิดว่ามนั

ข้ึนอยูก่บับริบทครับ  ในจงัหวดักาฬสินธ์ุเรามีทอ้งถ่ิน  156  แห่ง  ถา้เอา ก. มารวมกนั เหลือ ก. เดียว  

การพิจารณาอะไรต่างๆมนัก็จะชา้ เพราะวา่เร่ืองมนัเยอะ  156 แห่ง  มีเร่ืองเขา้มาทุกแห่งก็เลยเยอะ  

แต่ถา้เราแยกกนัเหมือนในตอนน้ีก็ดีอยูแ่ลว้  แต่ถา้เป็นเทศบาลดว้ยกนัหมดทั้งจงัหวดักาฬสินธ์ุแลว้

ให้เหลือ ก.เดียวอยา่งน้ีการพิจารณามนัก็ง่าย  แต่น่ีมนัมี  ทั้ง  อบจ., เทศบาล ,  อบต.  มนัต่างบริบท

กนัครับ  แต่ถา้พูดถึงขอ้เสียของการมีหลาย ก. มนัก็มีอยู ่ คือ  อยา่งเช่นเร่ืองเดียวกนัแต่การพิจารณา

ลงมติอาจแตกต่างกนัทั้งๆท่ีเป็นเร่ืองเดียวกนั 

 ผมอยากให้มีคณะกรรมการในการถ่วงดุลอาํนาจผูบ้ริหาร  ในการเห็นชอบในเร่ืองของ  

การบรรจุแต่งตั้ง  แลว้ก็ให้นายกฯดาํเนินการตามความเห็นของคณะกรรมการ  องค์ประกอบของ

คณะกรรมการก็อาจจะมีทั้งส่วนขา้ราชการ  มีนายอาํเภอ  มีผูท้รงคุณวุฒิและทั้งภาคประชาชน เขา้

มาเป็นคณะกรรมกลัน่กรองก่อนท่ีทาํการบรรจุแต่งตั้งทั้งเร่ืองการโอนยา้ย จะไดมี้การถ่วงดุลอาํนาจ

ของนายกฯท้องถ่ินได้  และผมก็เห็นด้วยกบัการยุบรวม ก.กลางให้เหลือ ก.เดียว  ส่วน ก.ระดับ

จงัหวดัผมเห็นวา่  มี 3 ก.เหมือนเดิมดีแลว้เพราะบริบทการทาํงานต่างกนัครับ 

 

4.  นายอัครนันท์ ปัญญาเจริญโรจน์ ประธานสภาฯ (กรรมการผู้แทนฝ่ายประธานสภาฯ ก.อบต.

 จังหวดักาฬสินธ์ุ) 

เร่ิมต้นด้วยปัญหาการบริหารงานบุคคล   เร่ิมตน้ด้วยปัญหาขั้นตอนในการจดัทาํกรอบ

อัตรากําลัง  เพราะผมเป็นอนุกรรมการพิจารณากรอบอัตรากําลังในการคิดสัดส่วนเปอร์เซ็น

อตัรากาํลงัเกิดความไม่ชดัเจนเร่ิมตน้จากการทาํร่างขอ้บญัญติัเป็นค่าใชจ่้ายในการบริหารงานบุคคล

รากฐานท่ีเก่ียวขอ้งจากคณะกรรมการพิจารณากรอบอตัรากาํลงัตาํบลดึงคนเขา้มาเก่ียวขอ้งไม่ครบ  

คือ การทาํขอ้บญัญติัเก่ียวกบังานบุคคลจะตอ้งเก่ียวขอ้งกบัฝ่ายสภาและฝ่ายบริหาร คือตรงน้ีไม่มี
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ฝ่ายสภาเขา้มาเก่ียวขอ้งเลย  ในความคิดเห็นก่อนท่ีจะมีการส่ง ก. การโยกยา้ยตาํแหน่ง อยากให้มี

การผ่านสภาเพราะสภาเป็นผูพ้ิจารณาข้อบญัญติังบประมาณน่าจะรู้เร่ืองตรงน้ีด้วย  พอมาเร่ือง

บริหารงานบุคคลเร่ืองมาใน ก.จงัหวดั ปัญหาก็มีอยู่วา่ความขดัแยง้ฝ่ายบริหารกบัขา้ราชการตรงน้ี

เป็นปัญหาโลกแตกครับ  ต้องยอมรับว่า  อบต. , เทศบาลน้ี เป็นเร่ืองท่ีมีหลายศาสตร์เข้ามาอยู่

ดว้ยกนั  อยา่งแรกแนวคิดของแต่ละคนแตกต่างกนั  อยา่งเช่น  ส่วนการศึกษาก็จบดา้นการศึกษามา  

ส่วนช่างก็จบด้านโยธามา  ส่วนปลัดก็จบอีกอย่างหน่ึงมา  เพราะฉะนั้ นเม่ือมารวมกันในการ

บริหารงานบุคคลเฉพาะอยา่งน้ีมนัก็ยากแลว้ยงัมาเจอฝ่ายบริหารท่ีมาจากการเลือกตั้ง มุมคิดตรงน้ี

มนัจะเกิดความขดัแยง้กนัเกิดข้ึน  เร่ืองการบริหารงานบุคคลท่ีเราดูแลอยู่ในขณะน้ีมนัก็จะมีเร่ือง

ของความขดัแยง้พอเกิดปัญหาปุ๊บ ก.จงัหวดัก็หาทางแกปั้ญหาความขดัแยง้มนัอาจจะลาํบากในการ

แก้ไขแต่มนัต้องใช้ศาสตร์พูดคุยประนีประนอมกัน ซ่ึงในจงัหวดักาฬสินธ์ุมีปัญหาในเร่ืองการ

บริหารงานบุคคลจะมีปัญหาความขดัแยง้ส่งเขา้มาถึง ก.จงัหวดัหลายคร้ัง 

 ในเร่ืองของความซบัซ้อนของ ก.ต่างๆดูระดบัประเทศก่อน  ก.ถ. กบั ก.กลาง ผมเห็นว่า

ควรจะยุบ ก.ถ.กบั ก.กลาง  ให้เหลือ ก.เดียว เพราะตอนน้ี ไม่รู้จะฟังใคร ก.ถ.วา่ไปอยา่ง ก.กลางวา่

ไปอีกอย่าง ในส่วนของ ก.ระดบัจงัหวดั  ไม่วา่จะเป็น ก.อบต., ก.เทศบาล , ก.อบจ. ก็เห็นดว้ยถา้มี

การยุบรวม ให้เหลือ ก.เดียว เพื่อให้มาตรฐานดีข้ึน โครงสร้างของคณะกรรมการควรจะมีตวัแทน

แต่ละสายงาน 1 คน มาเป็นกรรมการดว้ย  เพื่อจะไดเ้ขา้ใจปัญหาในสายงานนั้นๆยิง่ข้ึน 

 ในเร่ืองของอาํนาจการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินน้ี  ผมมีความคิดเห็นว่าควรเอาสภา

ทอ้งถ่ินมาถ่วงดุลอาํนาจนายกฯในการใชอ้าํนาจบริหารงานบุคคลเพื่อให้ปัญหามนันอ้ยลง  อยา่พึ่ง

ไปคิดว่าจะไปตั้งหน่วยงานกลางตรงนั้นตรงน้ีข้ึนมา  เพื่อลดอาํนาจในการบริหารงานบุคคลของ

นายกฯ ผมก็ยงัเห็นดว้ยท่ีจะตอ้งให้ฝ่ายบริหารหรือนายกฯมีอาํนาจในการบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ิน 

แต่ควรจะมีการถ่วงดุลโดยสภาทอ้งถ่ิน  ถา้ไม่ให้อาํนาจนายกฯเลยการพิจารณาความดีความชอบ  

ถา้นายกฯไม่มีอาํนาจซะเลยกลายเป็นส่วนกลางนายกฯสั่งใครไม่ไดเ้ลย ไม่ใช่วา่ให้อาํนาจแต่นายก

ฯฝ่ายเดียวแต่ควรเอาสภาเขา้มาถ่วงดุลในเร่ืองน้ี ถา้เอาหน่วยงานกลางมาจากกรุงเทพแลว้เขาจะรู้

ไหมว่าใครดีใครไม่ดีเขาจะรู้ไหมว่า อบต.,เทศบาลตั้งอยู่ท่ีไหน แล้วสภาท่ีเขาเห็นกนัอยู่ทุกวนั 

จึงควรเอาสภามาถ่วงดุล  ส่วนตวัผมก็ยงัคิดเห็นวา่  ให้นายกฯมีอาํนาจในการบริหารงานบุคคล  แต่

ควรเอาสภามาถ่วงดุล  เพราะถ้านายกฯไม่มีอาํนาจพิจารณา ขั้น แต่งตั้ง โยกยา้ย มนัก็จะลาํบาก 

ในการบริหาร 
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5.  ส.อ. วจัิย  แสนสมัคร   ปลดัเทศบาลตําบลคําใหญ่   อ.ห้วยเม็ก  จ.กาฬสินธ์ุ 

 ปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  ในตวักฎหมาย ตาม พ.ร.บ.ระเบียบบริหารงาน

บุคคลส่วนท้องถ่ินพ.ศ. 2542  ประเด็นปัญหาท่ีผมเจอในตอนน้ีเกิดจากภาระค่าใช้จ่ายเร่ืองการ

บริหารงานบุคคล ตามมาตรา 35  ท่ีกาํหนดให้ค่าใช้จ่ายในเร่ืองเงินเดือนค่าตอบแทนของพนกังาน

ข้าราชการของท้องถ่ินไม่เกินร้อยละ 40 ของรายจ่ายประจาํปีของท้องถ่ินนั้ นๆมันเกิดปัญหา

ในตอนน้ีสืบเน่ืองจาก ปัจจุบนัน้ีทอ้งถ่ินเติบโตข้ึนทาํให้ภาระค่าใช้ในเร่ืองน้ีเพิ่มมากข้ึน และอีก

ปัญหาหน่ึงท่ีทาํให้ภาระค่าใช้จ่ายเกินร้อยละ 40 เกิดจากความตอ้งการของทอ้งถ่ินตอ้งการคนเขา้

ทาํงานและแนวนโยบายของรัฐให้พนกังานขา้ราชการไดรั้บเงินเพิ่มข้ึน ก็เลยทาํให้มีภาระค่าใชจ่้าย

เพิ่มข้ึนซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบังบประมาณท่ีไดรั้บมา  ถามวา่แกไ้ดไ้หมซ่ึงผมคิดวา่ ณ ตอนน้ีเป็นเร่ือง

ท่ียาก    ส่วนการใช้อาํนาจอ่ืนๆของผูบ้ริหาร(นายกฯ)ไม่น่าจะมีปัญหา เพราะกฎหมายไดก้าํหนด

อาํนาจไวม้ากน้อยเพียงใดอยู่แลว้  ในเร่ืองน้ีเราไม่จาํเป็นท่ีจะตอ้งเอาสภามาถ่วงดุลอาํนาจนายกฯ 

ในการบริหารงานบุคคลเพราะเด๋ียวสภาฯจะใหอ้าํนาจมากเกินไปเกินบทบาทหนา้ท่ีของสภาฯ   

ส่วนในเร่ืองการใช้อาํนาจนายกฯในการบริหารงานบุคคล ไม่ว่าจะบรรจุแต่งตั้ง โอนยา้ย 

เล่ือนระดบัต่างๆ ซ่ึงกฎหมายน้ีก็ไดใ้ห้อาํนาจไวใ้นตรงน้ีอยู่แล้ว ผมคิดว่าควรจะแบ่งอาํนาจ คือ  

ควรให้นายกฯควบคุมเฉพาะปลัด  รองปลัด  สายงานพวกบริหาร อาํนวยการ  ก็น่าจะพอแล้ว  

ให้นายกมีอาํนาจบรรจุแต่งตั้งเฉพาะปลดัก็พอ  ส่วนระดบัตาํกว่าปลดัลงมาก็ควรให้ปลดัเป็นดูแล

ในส่วนน้ีก็ได ้

ส่วนประเด็นเร่ืองความซบัซอ้นขององคก์รบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  ผมคิดวา่ ขณะน้ี

เกิดความซบัซ้อนมาก  แต่ทั้งน้ีทั้งนั้นตอ้งไปดู พ.ร.บ.จดัตั้งของแต่ละทอ้งถ่ินวา่มนัจะไปดว้ยกนัได้

หรือไม่  ผมคิดวา่เพื่อการบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ินให้ง่ายข้ึนควรจะยบุรวม ก.ระดบัจงัหวดัให้เหลือ 

ก.เดียว  เพื่อไม่ให้การปฏิบติัราชการเกิดความล่าชา้  ถา้มีหลาย ก. มนัจะเสียเวลาและสับสนตอ้งไป 

ก.นั้น ก.น้ี และมีระเบียบกฎหมายหลายตวัท่ีทอ้งถ่ินสามารถใชร่้วมกนัไม่วา่จะเป็นระเบียบกฎหมาย

การเบิกจ่ายงบประมาณ  การจดัทาํแผน ทอ้งถ่ินทั้ง อบจ.  เทศบาล  อบต.  ก็ใช้ร่วมกนั  ผมจึงเห็นว่า   

ถา้เป็นไปไดก้็อยากให้เหลือ  ก. เดียว  จะตั้งช่ือวา่อยา่งไรก็ตามแต่ ถา้ให้มี ก.เดียว ก็ควรท่ีจะเพิ่มจาํนวน

คณะกรรมการ ก.อีก  โดยให้มีตวัแทนของขา้ราชการไม่วาจะเป็นสายอาํนวยการ สายวิชาการ สายทัว่ไป  

เขา้มาเป็นคณะกรรมการ ก.ดว้ย  เพื่อไม่ใหเ้กิดความไดเ้ปรียบเสียเปรียบ 
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ประวตัิผู้ศึกษา 

 

 

ช่ือ   นายเทพวรา   มาตรา 

วนั  เดือน  ปีเกดิ  3  กนัยายน 2524 

สถานทีเ่กดิ    อาํเภอหว้ยเมก็  จงัหวดักาฬสินธ์ุ 

ประวตัิการศึกษา  นิติศาสตรบณัฑิต    

    มหาวทิยาลยัราชภฏัมหาสารคาม   

    ปีท่ีสาํเร็จการศึกษา  พ.ศ. 2553 

สถานทีท่าํงาน    องคก์ารบริหารส่วนตาํบลกุดโดน จงัหวดักาฬสินธ์ุ 

ตําแหน่ง    นิติกร 

 


	4. ระเบียบวิธีวิจัย
	5.4 เพื่อให้ได้มาซึ่งเป็นแนวทางแก้ปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542
	ปัจจุบันได้มีแนวทางการปฏิรูปการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น เนื่องจากต้องการปฏิรูปกฎหมาย  โดยสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) ได้ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น  พ.ศ. .... และมีมติผ่านร่างดังกล่าว เมื่อวันที่ 10 พฤษภาคม  2559  โดย...
	ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. .... ได้ให้เหตุผลในการยกร่างไว้ดังนี้  การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542  เป็นหลักการบริหารที่ปรากฏตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร  พุทธศักรา...

