
ความซ้ําซ้อนในอาํนาจหน้าที่ด้านการดูแลผู้สูงอายุ 

ของรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

พนัจ่าเอก สาคร  สิทธิศักดิ์ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นส่วนหน่ึงของการศึกษาตามหลกัสูตรปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต 

วชิาเอกกฎหมายมหาชน สาขาวชิานิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 

พ.ศ. 2559



Redundancy in Elderly Caregiving by the State and Local Governments 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

CPO 1. Sakorn   Sittisak 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

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 

2016 





 ง 

ช่ือการศึกษาค้นคว้าอสิระ ความซํ้ าซอ้นในอาํนาจหนา้ท่ีดา้นการดูแลผูสู้งอายขุองรัฐกบัองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ผู้ศึกษา  พนัจ่าเอก สาคร  สิทธิศกัด์ิ รหัสนักศึกษา 2584000836  ปริญญา นิติศาสตรมหาบณัฑิต  

อาจารย์ทีป่รึกษา รองศาสตราจารยม์าลี  สุรเชษฐ   ปีการศึกษา 2559 

 

 

บทคัดย่อ 

 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อ 1. ศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการจดั

องคก์รของฝ่ายปกครองและการจดัทาํบริการสาธารณะในดา้นการดูแลผูสู้งอาย ุ 2. ศึกษาสภาพการ

บงัคบัใชก้ฎหมายเก่ียวกบัการแบ่งอาํนาจหน้าท่ีในการดูแลผูสู้งอายุระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินของไทย  3. ศึกษาสภาพการบงัคบัใช้กฎหมายเก่ียวกบัการแบ่งอาํนาจหน้าท่ีในการ

ดูแลผูสู้งอายุระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของไทยกับต่างประเทศ  4. วิเคราะห์

ประเด็นปัญหาความซํ้ าซ้อนในอาํนาจหน้าท่ีดา้นการดูแลผูสู้งอายุของรัฐกบัองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ิน ตามกฎหมายไทยเปรียบเทียบกบักฎหมายต่างประเทศ  และ 5. เพื่อเสนอแนวทางการ

ปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายเก่ียวกบัการแบ่งอาํนาจหน้าท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะดา้นการดูแล

ผูสู้งอายรุะหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ โดยวิธีวิจยัเอกสาร คน้ควา้รวบรวม

ขอ้มูลจาก ตาํรากฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัท่ีเก่ียวขอ้ง และบทความทางวชิาการ  

 ผลการศึกษาพบว่าในการจดัทาํบริการสาธารณะด้านการดูแลผูสู้งอายุมีการดาํเนินการ 

ท่ีซํ้ าซ้อนกนัระหว่างรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เน่ืองจากมีการถ่ายโอนภารกิจ และจดัตั้ง

หน่วยงานข้ึนมาใหม่ โดยท่ียงัไม่ไดมี้การแบ่งแยกภารกิจกนัให้ชดัเจน  ผูศึ้กษาจึงไดเ้สนอให้มีการ
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ทอ้งถ่ิน โดยเพิ่มเติมบทบญัญติัให้มีสถานะเป็นกฎหมายพิเศษ กาํหนดขอบเขตของอาํนาจ และ

หนา้ท่ีระหวา่งราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ินให้ชดัเจน ให้มีการทาํภารกิจ

ร่วมกนัระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อเพิ่มศกัยภาพในการจดัทาํบริการสาธารณะ 

โดยมิให้ถือว่าเป็นการซํ้ าซ้อนกนั และให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจและหน้าท่ีในการ

จดัทาํบริการสาธารณะของรัฐและขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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Abstract 
 

  This study aims to 1) study concepts, theories and principles of administrative 
organizations and elderly caregiving services; 2) study law enforcement regarding allocation of 
elderly caregiving public duties between the State and local governments in Thailand; 
3) study law enforcement regarding allocation of elderly caregiving duties between the 
State and local governments in other countries; 4) analyze problems due to redundancy 
in elderly caregiving by the State and local governments according to the Thai laws 
and compare them with foreign laws; and 5) propose ways to improve laws on allocation 
of elderly caregiving duties between the State and local governments in Thailand;  
3) study law enforcement regarding allocation of elderly caregiving public duties between 
the State and local governments. 
 This independent study is a qualitative research. Documents were studied and 
data were collected from relevant legal textbooks, rules, regulations and academic journals.  
             The research findings revealed redundancy of public care services for the elderly 
between the State and the local governments due to transfer of tasks and establishment of new 
agencies without clear task allocation. The author proposed that the laws be amended, task 
allocation plans be made. It should become a special law. Authorities and duties of the State 
and the regional and local governments should be clearly defined. There should also be a joint 
mission between the State and local governments to enhance capacity of public services. 
They should not be considered redundant. A committee should be set up to determine power 
and duties of the State and local administrative organizations. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Keywords:  Redundancy in elderly caregiving by the state and local governments 
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บทที ่1 

บทนํา 

 

 

1. ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

 

 ดว้ยสถานการณ์ความเปล่ียนแปลงทั้งในดา้นสังคม เศรษฐกิจ ทรัพยากรธรรมชาติ และ

ส่ิงแวดลอ้ม รวมตลอดถึง การเมือง การปกครองท่ีในยุคโลกาภิวตัน์ มีความผนัแปรอย่างรวดเร็ว 

การรวมศูนยอ์าํนาจไวที้่ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ย่อมไม่สามารถตอบสนองต่อปัญหาและ

ความตอ้งการของประชาชนท่ีมีอยูอ่ยา่งหลากหลายและมีการเปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็ว จึงไดเ้กิด

แนวคิดการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงในประเทศไทยไดเ้กิดข้ึนอยา่งเป็นระบบ

นบัตั้งแต่มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2550 และในฉบบัปัจจุบนั คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 

ต่างไดบ้ญัญติัให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีหน้าท่ีและอาํนาจดูแลและจดัทาํบริการสาธารณะ

และกิจกรรมสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน ตามหลกัการพฒันาอย่างย ัง่ยืน 

การจดัทาํบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใด ท่ีสมควรให้เป็นหนา้ท่ีและอาํนาจโดยเฉพาะ

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบหรือให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทาํหน้าท่ีเป็น

หน่วยงานหลกัในการดาํเนินการใด ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงกฎหมายดงักล่าว อยา่งนอ้ย

ตอ้งมีบทบญัญติัเก่ียวกบักลไกและขั้นตอน ในการกระจายหน้าท่ีและอาํนาจ ตลอดจนงบประมาณ

และบุคลากรท่ีเก่ียวกับหน้าท่ีและอาํนาจดังกล่าว ของส่วนราชการให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินด้วย อนัเป็นการสะทอ้นให้เห็นถึงทิศทางและแนวโน้มของการจดัทาํบริการสาธารณะ

ที ่มุ่งเน้นให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหน่วยงานหลักในการดําเนินงาน นอกจากน้ี

รัฐธรรมนูญพุทธศกัราช 2560 ยงัไดบ้ญัญติัเป็นแนวทางในการจดัทาํบริการสาธารณะและกิจกรรม

สาธารณะท่ีถึงแมว้่าจะไดก้าํหนดให้เป็นหน้าท่ีและอาํนาจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ถา้

หากเห็นว่าการร่วมดาํเนินการกับเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐ หรือมอบหมายให้เอกชนหรือ

หน่วยงานของรัฐดาํเนินการจะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินไดม้ากกว่า ก็ชอบท่ีองค์กร
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ปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ นๆ จะดาํเนินการเอง หรือมอบหมายให้เอกชน หรือหน่วยงานของรัฐ

ดาํเนินการนั้นก็ได้1 

        ภารกิจในการจดัทาํบริการสาธารณะ ด้านการดูแลผูสู้งอายุของหน่วยงานภาครัฐ 

นบัวนัจะมีความสาํคญัมากยิง่ข้ึน อนัเน่ืองมาจากการท่ีประเทศไทยไดเ้ขา้สู่สังคมสูงอาย ุ(Ageing Society) 

ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2553 และมีการคาดหมายวา่ประเทศไทยจะเป็นสังคมผูสู้งอายโุดยสมบูรณ์ (Complete 

Ageing Society)ในปี พ.ศ. 2564 กล่าวคือ จะมีประชากรผูสู้งอายุคิดเป็นสัดส่วน 1 ใน 5 ซ่ึงผลกระทบ

ท่ีตามมาอยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้คือ การลดลงทั้งจาํนวนและสัดส่วนของประชากรวยัแรงงานท่ีจะตอ้ง

รับภาระในการเล้ียงดูทั้งกลุ่มประชากรผูสู้งอายุ และกลุ่มประชากรเด็กท่ีมีแนวโน้มเพิ่มสูงข้ึนเร่ือยๆ 

ดงัปรากฏตามแผนภูมิดงัต่อไปน้ี2  

 

 
             

ภาพท่ี 1.1 สัดส่วนของประชากรไทยในแต่ละช่วงอาย ุ

 

              แนวนโยบายและการดาํเนินงานดา้นการดูแลผูสู้งอายุที่ผ่านมา มุ่งเน้นเสริมสร้าง

ความเขม้แข็งของชุมชนและครอบครัว โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นส่วนราชการท่ีมี

ความใกลชิ้ด มีความเขา้ใจสภาพปัญหาและความตอ้งการของผูสู้งอายุ รวมทั้งสามารถเขา้ถึงและ

1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560  มาตรา 250 
2 สภาปฏิรูปแห่งชาติ, สรุปข้อเสนอการปฏิรูประบบเพ่ือรองรับสังคมสูงวยั, 2558,  หนา้  1-4  
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พฒันาผูสู้งอายุในชุมชนไดม้ากท่ีสุด เป็นหน่วยงานดาํเนินการ แต่ยงัมีขอ้จาํกดัในดา้นการบริหาร

จดัการงบประมาณท่ีมีไม่เพียงพอ และขาดกฎหมายรองรับในการใชจ่้ายเงินท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย3     

 การจดัทาํบริการสาธารณะ ในดา้นการดูแลผูสู้งอายุ ซ่ึงแต่เดิมเป็นอาํนาจหน้าท่ีของ

กระทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์และขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงคณะกรรมการ

การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดก้าํหนดให้มีการถ่ายโอนภารกิจดงักล่าว

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดาํเนินการ โดยให้เป็นไปตามแผนการกระจายอาํนาจให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และแผนปฏิบติัการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

(ฉบบัท่ี 1) ซ่ึงออกตามพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2545 แต่ในเวลาต่อมาไดมี้การตราพระราชบญัญติั

ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2558 ตั้งกรมกิจการผูสู้งอายุข้ึน ในกระทรวงพฒันาสังคมและ

ความมัน่คงของมนุษย ์ซ่ึงมีภารกิจในเร่ืองเดียวกนัอีก จึงมีประเด็นปัญหาวา่ภารกิจการดูแลผูสู้งอายุ

เป็นอาํนาจหนา้ท่ีของหน่วยงานใดแน่ ซ่ึงนอกจากจะเป็นปัญหาแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในฐานะ

หน่วยงานผูป้ฏิบติัแลว้ ยงัส่งผลต่อกระทรวงมหาดไทย ในฐานะหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีในการส่งเสริม

สนบัสนุน และกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมถึงหน่วยตรวจสอบอ่ืนๆ อีกดว้ย ดงัท่ี

ปรากฏในรายงานผลการศึกษาขอ้สังเกตในการปฏิบติังาน เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน (Local Observation Survey: LOS)4 ซ่ึงมีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้นําเสนอปัญหา

ผ่านการสํารวจทางระบบอิเล็กทรอนิกส์ ทั้งส้ิน 7,828 แห่ง จาก 7,852 แห่ง (ยกเวน้กรุงเทพมหานคร) 

คิดเป็นร้อยละ 99.69 โดยมีขอ้สังเกตทั้งส้ินจาํนวน 22,017 ขอ้ ซ่ึงจาํแนกได้เป็น 4 ด้าน ประกอบด้วย 

ดา้นการบริหารงานบุคคล ด้านการบริหารงานการเงินและการคลงั ด้านภารกิจท่ีไดรั้บถ่ายโอนและ

ดา้นภารกิจตามอาํนาจหนา้ท่ี โดยผลการสาํรวจสรุปได ้ดงัน้ี 

  ดา้นท่ี 15 การบริหารงานบุคคล ไดพ้บวา่สาเหตุท่ีเป็นปัญหาในการปฏิบติังานมากท่ีสุด 

5 อนัดบัแรก ไดแ้ก่  อนัดบัท่ี 1 ระเบียบไม่ครอบคลุม หรือลา้สมยั อนัดบัท่ี 2 สาเหตุดา้นปัจจยัอยา่งอ่ืน 

อนัดบัท่ี 3 ความเขา้ใจไม่สอดคลอ้งกนั อนัดบัท่ี 4 การจดัสรรรายไดไ้ม่เป็นธรรม อนัดบัท่ี 5 ขาดบุคลากร

ท่ีมีความชาํนาญ  

3เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 14 
4กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน รายงานผลการศึกษาขอ้สงัเกตในการปฏิบติังานเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Local Observation Survey: LOS, กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน  กระทรวงมหาดไทย,  

2559, หนา้ 3 
5เร่ืองเดียวกนั, หนา้  19 
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 ดา้นท่ี 26 การบริหารงานการเงินและการคลงั พบว่าสาเหตุท่ีเป็นปัญหาในการปฏิบติังาน

มากท่ีสุด 5 อนัดบัแรก ไดแ้ก่  อนัดบัท่ี 1 ความเขา้ใจไม่สอดคลอ้งกนั อนัดบัท่ี 2 อาํนาจซํ้ าซ้อนกบั

หน่วยงานอ่ืน อนัดับท่ี 3 ไม่มีอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมาย อนัดับท่ี 4 สาเหตุด้านปัจจยัอย่างอ่ืน  

อนัดบัท่ี 5 ปัญหาการประสานงานกบัหน่วยงานอ่ืน 

 ดา้นท่ี 37 ภารกิจท่ีไดรั้บถ่ายโอน พบวา่สาเหตุท่ีเป็นปัญหาในการปฏิบติังานมากท่ีสุด 

5 อนัดบัแรก ไดแ้ก่  อนัดบัท่ี 1 อาํนาจซํ้ าซ้อนกบัหน่วยงานอ่ืน อนัดบัท่ี 2 ขาดบุคลากรท่ีมีความชาํนาญ 

อนัดบัท่ี 3 สาเหตุดา้นปัจจยัอยา่งอ่ืน อนัดบัท่ี 4 ปัญหาการประสานงานกบัหน่วยงานอ่ืน อนัดบัท่ี 5  

การจดัสรรรายไดไ้ม่เป็นธรรม 

 ดา้นท่ี 48 ภารกิจตามอาํนาจหนา้ท่ี พบวา่สาเหตุท่ีเป็นปัญหาในการปฏิบติังานมากท่ีสุด  

5 อนัดบัแรก ไดแ้ก่  อนัดบัท่ี 1 อาํนาจซํ้ าซ้อนกบัหน่วยงานอ่ืน อนัดบัท่ี 2 ความเขา้ใจไม่สอดคลอ้งกนั 

อนัดบัท่ี 3 สาเหตุดา้นปัจจยัอยา่งอ่ืน อนัดบัท่ี 4 ปัญหาการประสานงานกบัหน่วยงานอ่ืน อนัดบัท่ี 5  

ไม่มีอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย 

 ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ปัญหาส่วนใหญ่ มีสาเหตุมาจากประเด็นความซํ้ าซ้อนในอาํนาจหน้าท่ี

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัส่วนราชการอ่ืน พร้อมทั้งมีมีการเสนอแนวทางแกไ้ขว่าเป็น

การสมควรท่ีจะกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาคกบัราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

และระหวา่งราชการส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง ใหช้ดัเจนวา่ใครทาํอะไร ทาํแค่ไหน และงานใดบา้ง ท่ีองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถท่ีจะเขา้ดาํเนินการเสริมกนัได ้เพื่อประโยชน์ของประชาชนและมิให้

เกิดความซํ้ าซอ้น9  

   แมใ้นปัจจุบนั การกาํหนดอาํนาจหน้าท่ีระหว่างหน่วยงานของรัฐกบัองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกัน ได้มีการกาํหนดให้เป็นไป 

ตามพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

พ.ศ. 2542 และแก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 2 ) พ.ศ. 2549 แต่ปัญหาความซํ้ าซ้อนในอาํนาจหน้าท่ี

ระหวา่งรัฐและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นับวนัจะมีมากเพิ่มข้ึนเร่ือยๆ และโดยเฉพาะอยา่งยิ่ง

การดูแลผูสู้งอายุ ซ่ึงถือว่าเป็นภารกิจท่ีมีความจาํเป็น และสําคญัอย่างยิ่ง ไม่ว่าจะเป็นการดูแล

สุขภาพโดยทัว่ไป การให้คาํปรึกษาแนะนาํในการใช้ชีวิตประจาํวนั การสังคมสงเคราะห์ การจดั

กิจกรรมนันทนาการ การจดักิจกรรมเพื่อเสริมรายได้ การสร้างความมัน่คงทางสังคมและการคุม้ครอง 

6 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้  27 
7 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้  50 
8 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้  69 
9 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้  5 
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และการสร้างบริการทางสังคม เป็นตน้ ซ่ึงภายใตร้ะบบการบริหารราชการแผ่นดินของไทยในปัจจุบนั 

ราชการส่วนกลาง มีอาํนาจหนา้ท่ีอยา่งกวา้งขวาง ในขณะท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ถึงแมจ้ะมี

อาํนาจหน้าที่ ทั้งตามกฎหมายจดัตั้งและกฎหมายกาํหนด แผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจ 

ไดบ้ญัญติัให้มีอาํนาจหนา้ท่ีไวแ้ลว้ แต่ในทางปฏิบติัทาํไดน้อ้ย และยงัมีภารกิจท่ีส่วนกลางซํ้ าซ้อน

กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี เพราะกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีไดก้าํหนด

ภารกิจของหน่วยงานต่างๆ ไวอ้ย่างกวา้งๆ และมีความคลา้ยๆ กนั หน่วยงานของรัฐแต่ละแห่ง 

จึงสามารถแปลความหมาย และเลือกดาํเนินกิจกรรมได้อย่างกวา้งขวาง10 การจดัตั้งกรมกิจการ

ผูสู้งอายข้ึุนมา ภายหลงัจากท่ีไดมี้การถ่ายโอนภารกิจในดา้นการดูแลผูสู้งอายไุปให้องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการแลว้ จึงส่งผลหน่วยงานของรัฐและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีอาํนาจ

หน้าท่ีซํ้ าซ้อนกนั ซ่ึงหน่วยงานท่ีทาํหน้าท่ีตรวจสอบการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดิน เห็นว่า

ภารกิจในเร่ืองดงักล่าวน้ี เป็นอาํนาจหนา้ท่ีโดยตรงของกระทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย์

และเม่ือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้ไปดาํเนินการ จึงเป็นการจดับริการสาธารณะท่ีซํ้ าซ้อนกบั

หน่วยงานของรัฐ ซ่ึงอาํนาจและหน้าท่ีโดยตรงอยู่แลว้ จึงไม่อาจดาํเนินการได ้ส่งผลให้การจดัทาํ

บริการสาธารณะในดา้นการดูแลผูสู้งอายุโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งหยุดชะงกัลง ทาํให้

ผูสู้งอายุไม่ได้รับการดูแลจากหน่วยงานของรัฐเท่าท่ีควร และกระทบหลักการจดัทําบริการ

สาธารณะท่ีจะตอ้งดาํเนินการอยา่งต่อเน่ือง 

  ปัญหาทางกฎหมายดังกล่าวน้ี ได้ส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพการจดัทาํบริการ

สาธารณะ และก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบติักบัหน่วยงานต่างๆ ตามท่ีได้กล่าวมาแล้ว ดงันั้น 

ผูศึ้กษา จึงมีความสนใจท่ีจะศึกษาหลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัองค์กรของฝ่ายปกครองและ

การจดัทาํบริการสาธารณะในด้านการดูแลผูสู้งอายุ ปัญหาความซํ้ าซ้อนในอาํนาจหน้าท่ีดา้นการดูแล

ผูสู้งอายุของรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน วิเคราะห์และเปรียบเทียบหลกักฎหมาย อนัจะนาํไปสู่

การเสนอแนะแนวทาง แกไ้ข ปรับปรุง หรือปรับใชก้ฎหมายในประเทศ รวมถึงการนาํหลกัการแห่ง

กฎหมายของต่างประเทศมาประยุกต์ใช้กบัประเทศไทย เพื่อให้การบงัคบัใช้กฎหมายมีประสิทธิภาพ 

การจดัทาํบริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง เป็นไปอยา่งมีประสิทธิผลและเกิดความต่อเน่ือง 

 

 

 

10 จรัส สุวรรณมาลา รัฐบาล-ทอ้งถ่ิน ใครควรจดัทาํบริการสาธารณะ, กรุงเทพมหานคร: สาํนักงาน

กองทุนสนับสนุนการวิจยั, 2542, หนา้ 2  
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2. วตัถุประสงค์การวจิัย 

 

2.1 เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการจดัองค์กรของฝ่ายปกครอง และการจดัทาํ

บริการสาธารณะในดา้นการดูแลผูสู้งอาย ุ

2.2 เพื่อศึกษาสภาพการบงัคบัใช้กฎหมาย เก่ียวกบัการแบ่งอาํนาจหน้าท่ีในการดูแล

ผูสู้งอายรุะหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทย 

2.3 เพื่อศึกษาสภาพการบงัคบัใช้กฎหมาย เก่ียวกบัการแบ่งอาํนาจหน้าท่ีในการดูแล

ผูสู้งอายรุะหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยกบัต่างประเทศ 

2.4 เพื่อวิเคราะห์ประเด็นปัญหาความซํ้ าซ้อนในอาํนาจหน้าท่ีด้านการดูแลผูสู้งอายุ

ของรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามกฎหมายไทยเปรียบเทียบกบักฎหมายต่างประเทศ 

2.5 เพื่อเสนอแนวทางการปรับปรุง แก้ไข กฎหมายเก่ียวกบัการแบ่งอาํนาจหน้าท่ี

ในการจดัทาํบริการสาธารณะ ดา้นการดูแลผูสู้งอายรุะหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

 

3. กรอบแนวคดิการวจิัย  

 

 ปัญหาความซํ้ าซ้อนในอาํนาจหน้าท่ี ดา้นการดูแลผูสู้งอายุของรัฐกบัองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน ถึงแมจ้ะมีพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และแก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2549 ได้มีบทบญัญติั

การจดัระบบการบริการสาธารณะ ตามอาํนาจและหนา้ท่ีระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

และระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง แลว้ถ่ายโอนภารกิจของส่วนราชการเดิมไปให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยให้เป็นไปตามแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน พร้อมทั้งไดก้าํหนดขั้นตอนและวิธีการถ่านโอนภารกิจให้ส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ถือเป็น

แนวทางปฏิบติั ในขณะท่ีมีกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัอีกหลายฉบบั ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัอาํนาจ

หนา้ท่ีทั้งของรัฐและขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ใหมี้หนา้ท่ีในการดูแลผูสู้งอายไุวเ้ช่นเดียวกนั 

จึงควรท่ีจะศึกษาหลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการแบ่งอาํนาจหนา้ท่ีดา้นการดูแลผูสู้งอายุของรัฐกบั

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อให้การบงัคบัใช้กฎหมายมีประสิทธิภาพ การจดัทาํบริการสาธารณะ

ของฝ่ายปกครองเป็นไปอยา่งมีประสิทธิผล มีความต่อเน่ือง และก่อใหเ้กิดประโยชน์สุขแก่ประชาชน 
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4. สมมติฐานการวจิัย  

 

 การปรับปรุง แกไ้ข กฎหมายกาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทาํให้เกิดความชัดเจนในการแบ่งแยกอาํนาจหน้าท่ีของรัฐกับขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการดูแลผูสู้งอายุ ทาํให้การบงัคบัใช้กฎหมายไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพและ

สามารถแกไ้ขปัญหาความซํ้ าซอ้นในการจดัทาํบริการสาธารณะได ้

 

5. ขอบเขตของการวจิัย 

 

 ผูศึ้กษา จะทาํการศึกษาแนวคิดและทฤษฎี เก่ียวกบัการกระจายอาํนาจและการปกครอง

ทอ้งถ่ินของไทยและของต่างประเทศ การแบ่งอาํนาจหน้าท่ีการจดัทาํบริการสาธารณะระหวา่งรัฐ

กบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของไทยและของต่างประเทศ และวิเคราะห์กฎหมายท่ีเก่ียวกับ

อาํนาจหน้าท่ีการจดัทาํบริการสาธารณะ ดา้นการดูแลผูสู้งอายุของกรมกิจการผูสู้งอายุกบัองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยในการจดัทาํบริการสาธารณะในกรณีท่ีมีกฎหมายบญัญติัอาํนาจหนา้ท่ีไวก้วา้ง

และเหมือนกนั ทั้งราชการส่วนกลางและราชการส่วนทอ้งถ่ิน แต่ละองค์กร จะมีขอบเขตอาํนาจหน้าท่ี

เพียงใด และหากมีการจดัทาํบริการสาธารณะในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดโดยองคก์รหน่ึงแลว้ องคก์รอ่ืน

จะสามารถจดัทาํบริการสาธารณะในเร่ืองเดียวกนัไดอี้กหรือไม่ และการท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

จดัทาํบริการสาธารณะในเร่ืองใด ตามอาํนาจหน้าท่ีของตนภายใตก้ารกาํกบัดูแลของรัฐอยู่แล้ว

เท่ากบัเป็นเร่ืองท่ีรัฐยอมรับว่าการบริการสาธารณะดงักล่าว เป็นอาํนาจหน้าท่ีขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน เม่ือเป็นเช่นน้ี จะมีผลเท่ากบัการตดัอาํนาจหน้าท่ีของรัฐท่ีจะจดัทาํบริการสาธารณะ

ในเร่ืองนั้น หรือไม่ 

 

6. ระเบียบวธีิวจิัย 

  

 การศึกษาน้ี เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยวิจัยจากเอกสาร 

(Documentary Research) ท่ีไดจ้ากการศึกษาคน้ควา้ตาํรา หนงัสือ บทความ วิทยานิพนธ์ วารสาร ทฤษฎี

หลกักฎหมาย แนวคาํวินิจฉยัขององคก์รท่ีมีอาํนาจวินิจฉยัช้ีขาด กฎหมายการกระจายอาํนาจให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งของไทยและของต่างประเทศ ศึกษากรณีท่ีเกิดข้ึนจริง รวมถึงขอ้มูล

ทางอินเตอร์เน็ต เป็นตน้ แลว้นาํขอ้มูลมาวิเคราะห์ เพื่อหาขอ้สรุปและแนวทางแกไ้ขปัญหาทางกฎหมาย

เก่ียวกบัความซํ้ าซอ้นในอาํนาจหนา้ท่ีดา้นการดูแลผูสู้งอายขุองรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน   
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7. คาํนิยามศัพท์เฉพาะ 

 

7.1 ความซ้ําซ้อน หมายความวา่ ลกัษณะของการจดัทาํบริการสาธารณะท่ีมีหน่วยงานของรัฐ 

ไม่วา่จะเป็นราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน มากกวา่หน่ึงหน่วยงาน

ท่ีมีกฎหมายให้อาํนาจหน้าที่จดับริการสาธารณะประเภทเดียวกนั (อาจจดักิจกรรมท่ีแตกต่างกนั 

แต่มีจุดมุ่งหมายเดียวกนั) ในพื้นท่ีเดียวกนั มีกลุ่มประชากรเป้าหมาย หรือพื้นท่ีเป้าหมายเดียวกนั11  

7.2 ผู้สูงอายุ หมายความวา่ 12 บุคคลซ่ึงมีอายเุกินหกสิบปีบริบูรณ์ข้ึนไป และเป็นผูท่ี้มี

สัญชาติไทย 

7.3 ผู้สูงอายุที่พึ่งตนเองไม่ได้ 13 หมายความวา่ ผูสู้งอายท่ีุมีรายไดไ้ม่เพียงพอแก่การยงัชีพ 

หรือเป็นผูท่ี้ถูกทอดทิ้ง หรือขาดผูอุ้ปการะเล้ียงดู รวมถึงไม่สามารถเล้ียงตนเองได ้

7.4 รัฐ หรือหน่วยงานของรัฐ หมายความว่า หน่วยงานในสังกดักระทรวงพฒันาสังคม

และความมัน่คงของมนุษย ์ท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีในการดูแลผูสู้งอาย ุ

 

8. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

8.1 ทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี และหลักกฎหมาย การจดัองค์กรของฝ่ายปกครอง และ

การจดัทาํบริการสาธารณะในดา้นการดูแลผูสู้งอาย ุ

8.2 ทราบถึงสภาพการบังคับใช้กฎหมาย เก่ียวกบัการแบ่งอาํนาจหน้าท่ีในการดูแล

ผูสู้งอายรุะหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทย 

8.3 ทราบถึงสภาพการบังคับใช้กฎหมาย เก่ียวกบัการแบ่งอาํนาจหน้าท่ีในการดูแล

ผูสู้งอายรุะหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของต่างประเทศ 

8.4 ได้วิเคราะห์ เปรียบเทียบ ประเด็นปัญหา เก่ียวกบัความซํ้ าซ้อนในอาํนาจหน้าท่ี

ดา้นการดูแลผูสู้งอายุของรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามกฎหมายไทยเปรียบเทียบกบัของ

ต่างประเทศ 

11 จรัส  สุวรรณมาลา,  รัฐ-ท้องถ่ินใครควรจดับริการสาธารณะ, กรุงเทพ ฯ:  สํานักงานกองทุนสนับสนุน

การวจิยั, 2542, หนา้ 57 
12 พระราชบญัญติัผูสู้งอาย ุพ.ศ. 2546 มาตรา 3  
13 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน, มาตรฐานการสงเคราะห์ผูสู้งอายุ, กรุงเทพมหานคร: ชุมนุม

สหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย, 2547, หนา้ 3 
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8.5 ได้แนวทางการปรับปรุง แก้ไข กฎหมายที่เกี่ยวข้อง ความซํ้ าซอ้นในอาํนาจหนา้ท่ี

ดา้นการดูแลผูสู้งอายุระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่เหมาะสม เพื่อใช้เป็นแนวทาง

ในการพฒันาการจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รฝ่ายปกครองใหมี้ประสิทธิภาพ 

 



 

 

บทที ่2 

แนวคดิการจัดทําบริการสาธารณะ 

และทฤษฎกีารจัดโครงสร้างของฝ่ายปกครอง 

 

 

1. แนวคดิการจัดทาํบริการสาธารณะ 

              

 แนวคิดเก่ียวกบัการจดัทาํบริการสาธารณะ (Public service) เป็นหน้าท่ีของนิติบุคคล

ในกฎหมายมหาชน อนัได้แก่ รัฐ และนิติบุคคล ท่ีไดจ้ดัตั้งข้ึนดว้ยกฎหมาย และในกฎหมายของ

ประเทศไทย นัน่คือ กระทรวง ทบวง กรม และทบวงการเมืองอ่ืนๆ รวมถึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

และองค์การของรัฐบาล14 ซ่ึงเป็นผูท่ี้ไดรั้บมอบหมายให้มีหน้าท่ีรับผิดชอบในการดาํเนินการ เวน้

แต่บริการสาธารณะท่ีให้เอกชนไปทาํแทนฝ่ายปกครอง เหตุผลดังกล่าว ก็เน่ืองมาจากบริการ

สาธารณะเป็นเร่ืองของภารกิจ หรือกิจการท่ีฝ่ายปกครองตอ้งจดัทาํข้ึนเพื่อสนองตอบความตอ้งการ

ของประชาชนโดยรวม ซ่ึงอยู่ภายใตก้ารควบคุมหรือกาํกบัของฝ่ายปกครอง อนัเป็นบริการท่ีต่าง

จากบริการของเอกชนท่ีเป็นเร่ืองของฝ่ายเอกชนท่ีจดัข้ึนโดยความสมคัรใจ ไม่วา่จะประสงคต่์อส่ิงตอบ

แทนหรือแสวงหากาํไร ก็ตาม  

  การเกิดข้ึนของแนวคิดว่าด้วยบริการสาธารณะ มีวิวฒันาการมาจากคาํวินิจฉัยของ

องค์กรท่ีทาํหน้าท่ี วินิจฉัย ช้ีขาดคดีปกครอง ซ่ึงก็คือ สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ (ศาลปกครอง) ของ

ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสท่ีไดส้ร้างหลกัเกณฑ์ ให้เหตุผล และสร้างแนวคิดข้ึนโดยมีท่ีมาจาก

การวินิจฉัยคดีปกครองท่ีเก่ียวกบับริการสาธารณะ รวมทั้งความเห็นของศาลในคดีท่ีขดักนัและ

นักวิชาการท่ีมีการนาํหลกัการท่ีได้จากการวินิจฉัยของศาลปกครองและศาลคดีขดักนัไปใช้ใน

การวเิคราะห์ และขยายความในเวลาต่อมา 

 

 1.1  ความหมายของการจัดทาํบริการสาธารณะ 

  คาํวา่ “บริการสาธารณะ” เกิดข้ึนหลงัจากการปฏิวติัเพื่อลม้เลิกระบอบสมบูรณาญา 

สิทธิราชย ์ในฝร่ังเศส เม่ือปี ค.ศ. 1789 โดยแรกเร่ิม มีความหมายวา่เป็นกิจกรรมของฝ่ายปกครอง

ทุกประเภท และต่อมาไดมี้การขยายความวา่บริการสาธารณะ เป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์

14 ประยรู  กาญจนดุล, คาํบรรยายกฎหมายปกครอง, กรุงเทพฯ:  จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั,  2528,  หนา้ 98 
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สาธารณะ หรือส่ิงท่ีรัฐจะทาํให้แก่ประชาชนเป็นการตอบแทนการเสียภาษีอากรของประชาชน 

ซ่ึงบริการสาธารณะ เป็นกิจกรรมซ่ึงรัฐหรือฝ่ายปกครองจดัทาํข้ึน โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์

สาธารณะ และสนองตอบความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวม ซ่ึงองค์กรฝ่ายปกครองท่ีมีหน้าท่ี

จดัทาํบริการสาธารณะ ไดแ้ก่ รัฐ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องค์การมหาชน หรือรัฐวิสาหกิจ

หรืออาจเป็นกรณีท่ีเอกชนดาํเนินกิจการบางอยา่ง ในลกัษณะท่ีเป็นการจดัทาํแทนรัฐ โดยรัฐมีหนา้ท่ี

ในการควบคุมการดาํเนินกิจกรรมใหมี้สภาพเดียวกบัท่ีรัฐเป็นผูจ้ดัทาํ  

  ซ่ึงอาจกล่าวกนัโดยทัว่ไปว่า บริการสาธารณะ ได้แก่ กิจกรรมที่ฝ่ายปกครอง 

มีหนา้ท่ีตอ้งจดัทาํข้ึน เพื่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชนโดยรวม หรือเพื่อเป็นการให้บริการแก่

ประชาชนในดา้นต่างๆ ไม่วา่จะเป็นความตอ้งการพื้นฐานทางสังคมหรือทางดา้นเศรษฐกิจ โดยฝ่าย

ปกครอง อาจเป็นผูด้าํเนินการเอง หรือมอบหมายใหบุ้คคลอ่ืน เป็นผูด้าํเนินการแทนก็ได ้

  อย่างไรก็ตาม เพื่อท่ีจะไดเ้ขา้ใจความหมายของบริการสาธารณะได้ดียิ่งข้ึน จึงจะขอ

กล่าวถึงพฒันาการ เก่ียวกบัความหมายของบริการสาธารณะ ไดด้งัน้ี15  

  1.1.1 ความหมายที่พิจารณาด้านองค์กร (au sens organique) ในการพิจารณา

จากด้านองค์กร บริการสาธารณะ หมายถึง บรรดาองค์กรหรือเจา้หน้าท่ีและกระบวนการ หรือ

วธีิการท่ีนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน (une personne publique) จดัไวเ้พื่อดาํเนินภารกิจเดียวกนั

กบันิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนนั้นเอง ดงันั้น ในความหมายน้ี จึงเป็นการกล่าวถึงการบริการ

ของหน่วยงานท่ีเป็นการแบ่งอาํนาจหนา้ท่ีมาจากกระทรวงต่างๆ    

  1.1.2 ความหมายที่พิจารณาด้านเน้ือหา (au sens matériel) ในการพิจารณาจาก

ดา้นเน้ือหา บริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมเก่ียวกบัประโยชน์มหาชน (l’intèrét gènèral) ท่ีฝ่าย

ปกครองประสงคจ์ะเป็นผูรั้บภาระในการดาํเนินงาน เช่น ศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศส ไดเ้คย

วินิจฉัยในคดี Terrier ว่าการกาํจดังูพิษเป็นบริการสาธารณะ ถึงแมว้่าจะไม่มีองค์กรใด ๆ ของรัฐ

มีหนา้ท่ีดูแลรับผดิชอบ เป็นการเฉพาะก็ตาม 

  1.1.3 ความหมายที่พิจารณาด้านระบบกฎหมาย ในการพิจารณาด้านระบบ

กฎหมาย บริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมท่ีดาํเนินการภายใตร้ะบบกฎหมายท่ีมีกระบวนการ

ที่แตกต่างจากระบบกฎหมายเอกชน (le droit commun) ดงันั้น ในความหมายน้ี เม่ือกล่าวถึงบริการ

สาธารณะ หรือระบบของบริการสาธารณะ จึงหมายความถึงบริการสาธารณะท่ีอยู่ภายใตร้ะบบ

กฎหมายมหาชน นัน่เอง 

15 เอกบุญ  วงศ์สวสัด์ิกุล, “ภารกิจและการดาํเนินภารกิจของฝ่ายปกครอง”  ใน เอกสารการสอนชุดวิชา

กฎหมายปกครองช้ันสูง หน่วยท่ี  3, มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, นนทบุรี, 2547, หนา้ 3-22 - 3-23 
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   จากความหมายของบริการสาธารณะดังท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้น จะเห็นได้ว่า

บริการสาธารณะมีความหมายท่ีกวา้ง และถ้าจะรวมทั้ งสามด้านเข้าด้วยกัน บริการสาธารณะ 

หมายถึง การดาํเนินกิจกรรมเก่ียวกบัประโยชน์มหาชน โดยองคก์รหรือเจา้หน้าท่ีของฝ่ายปกครอง 

ภายใตร้ะบบกฎหมายมหาชน ซ่ึงบริการสาธารณะแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 

   1) บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครอง เป็นกิจการท่ีเป็นหน้าท่ีของฝ่าย

ปกครองโดยเฉพาะ รวมทั้งเป็นอาํนาจพิเศษของฝ่ายปกครองในการจดัทาํและไม่สามารถท่ีจะมอบ

ใหอ้งคก์รอ่ืนหรือเอกชนเขา้มาร่วมดาํเนินการได ้

   2) บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เป็นกิจการท่ีมี

ลกัษณะทางการคา้ท่ีสนองตอบความตอ้งการของประชาชน เน้นดา้นการผลิต จาํหน่าย การให้บริการ 

และการแบ่งปันผลประโยชน์ ซ่ึงแหล่งรายได้ส่วนใหญ่จะมาจากค่าตอบแทนการให้บริการ

จากผูใ้ชบ้ริการ และมีความสัมพนัธ์ทางกฎหมายในลกัษณะของสัญญาตามกฎหมายเอกชน 

   ซ่ึงขอ้แตกต่างระหวา่งบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครองกบับริการสาธารณะ

ท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรมนั้น มีอยู ่3 ประการดว้ยกนั ดงัน้ี 

   1) วตัถแุห่งการให้บริการ เน่ืองจากบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง จะมีวตัถุ

แห่งบริการเพื่อสนองความตอ้งการของประชาชนแต่เพียงอยา่งเดียว ในขณะน้ีบริการสาธารณะท่ีมี

ลกัษณะทางอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรมนั้น มีวตัถุแห่งบริการทางด้านเศรษฐกิจเหมือนกับ

วสิาหกิจเอกชน คือ เนน้ทางดา้นการผลิต การจาํหน่าย การให้บริการ และมีการแบ่งปันผลประโยชน์

ท่ีไดรั้บ ดงัเช่น กิจการของเอกชน 

   2) วิธีปฏิบัติงาน ในการให้บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครองจะมีวธีิปฏิบติังาน

ท่ีรัฐสร้างข้ึนมาเป็นแบบเดียวกนั มีระบบบงัคบับญัชาซ่ึงใชก้บัผูป้ฏิบติังานทุกคน ในขณะท่ีบริการ

สาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม จะมีวิธีปฏิบัติงานท่ีสร้างข้ึนมาเอง 

แตกต่างไปจากบริการสาธารณะที่มีลกัษณะทางปกครอง ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความคล่องตวัใน

การดาํเนินการ 

   3) แหล่งท่ีมาของเงินทุน  การบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครองจะมี

แหล่งท่ีมาของเงินทุนจากรัฐแต่เพียงอย่างเดียว โดยรัฐจะเป็นผูรั้บผิดชอบเงินทุนทั้งหมดท่ีนาํมาใชจ่้าย

ในการดาํเนินการ ส่วนบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรมนั้น แหล่งรายได้

ส่วนใหญ่ จะมาจากค่าตอบแทน ท่ีเรียกเก็บจากผูใ้ชบ้ริการ16 

16 มานิตย ์ จุมปา,  คาํอธิบายกฎหมายปกครองว่าดว้ยหลกัทั่วไป,  กรุงเทพฯ: แอคทีฟ พร้ินท์,  2548, 

หนา้ 93 – 94    

                                                        



 13 

   นอกจากลกัษณะสําคญัทั้งสามประการ ท่ีใชเ้ป็นตวัแบ่งประเภทของบริการสาธารณะ 

ท่ีมีลกัษณะทางปกครองออกจากบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรมแลว้ 

นักทฤษฎีกฎหมายมหาชนฝร่ังเศส หลายคนยงัมองอีกว่า สถานภาพของผูใ้ช้บริการสาธารณะ

ทั้งสองประเภท ยงัมีความแตกต่างกนัอีกดว้ย กล่าวคือ ผูใ้ชบ้ริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครองนั้น 

สถานภาพของผูใ้ช้บริการจะถูกกาํหนดโดยกฎขอ้บงัคบัทั้งหมด ตั้งแต่การกาํหนดองค์กร การจดั

องคก์ร และการปฏิบติังาน การใชบ้ริการสาธารณะประเภทน้ี ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้ชบ้ริการกบั

ผูใ้ห้บริการ จะมีลกัษณะเป็นนิติกรรมท่ีมีเง่ือนไข (Acted Condition) ในขณะท่ีความสัมพนัธ์ระหว่าง

ผูใ้ช้บริการกบัผูใ้ห้บริการของบริการสาธารณะ ประเภทอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรมจะมีลกัษณะ

เป็นสัญญา ตามกฎหมายเอกชน 

 1.2  ววิฒันาการของการจัดบริการสาธารณะ 

         แม้ว่าในปัจจุบัน การให้บริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง จะมีขอบเขตของ

อาํนาจหนา้ท่ี และลกัษณะท่ีแตกต่างกนัไปในแต่ละประเทศ แต่มีวิวฒันาการในทางประวติัศาสตร์

มาจากรากฐานท่ีสาํคญั กล่าวคือ17 

  1.2.1 ในระยะเร่ิมตน้ของการก่อตั้งชุมชน มีการจดัระเบียบในสังคมนั้นข้ึน 

ซ่ึงจาํเป็นจะตอ้งมีระบบของการดูแลตนเองและรับผิดชอบปัญหาสังคมร่วมกนั ส่ิงเหล่าน้ี ก็คือ 

การจดัระบบความรับผิดชอบร่วมกนัในสังคมหรือในชุมชน เพื่อให้อยู่ร่วมกนัได้ เช่น การดูแล

สุขภาพและอนามยั การดูแลความสะอาดเรียบร้อย เป็นตน้ 

  1.2.2  ในระยะต่อมา ลกัษณะของสังคมได้เปลี่ยนแปลงไป มีคนเพิ่มมากข้ึน 

มีการขยายตวัของชุมชนออกไปกวา้งขวางมากข้ึน สภาพสังคมของชุมชนถูกเปลี่ยนแปลงไป

เป็นระบบรัฐ และมีการปกครองระดบัรัฐเกิดข้ึน ครอบอยูเ่หนือชุมชนอีกระดบัหน่ึง โดยมีอุดมการณ์

ทางการเมืองและตวับทกฎหมายเป็นขอ้กาํหนดถึงความเป็นรัฐ อาํนาจแห่งรัฐ ผูป้กครอง 

ความรับผดิชอบของผูป้กครอง ระบบของการปกครอง รวมถึงขอ้กาํหนดต่างๆ ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ี เร่ิมได้

มีการกาํหนดขอบเขตของการให้บริการสาธารณะชดัเจนข้ึน ทาํให้กรอบของอาํนาจหนา้ท่ีในการจดัทาํ

บริการสาธารณะถูกกาํหนดอยู่ภายใตฐ้านะแห่งรัฐและกฎหมายแห่งรัฐ อาํนาจหนา้ท่ีในการจดัทาํ

บริการสาธารณะของฝ่ายปกครองจึงเกิดข้ึน และมีความแตกต่างกนัตามหลกัเกณฑ์พื้นฐานของ

กฎหมายแห่งรัฐ ในแต่ละประเทศท่ีกาํหนดไว ้

  1.2.3  เม่ือสังคมมีความเปล่ียนแปลงไปเร่ือยๆ รวมถึงดา้นเศรษฐกิจ ส่ิงแวดลอ้ม 

และวิถีชีวิตของคนในสังคมก็เปล่ียนแปลงไปดว้ยเช่นกนั การให้บริการสาธารณะอนัเป็นการจดัระบบ

17 อุษา  ใบหยก,  การปกครองทอ้งถ่ินเปรียบเทียบ, กรุงเทพ ฯ:  มหาวทิยาลยัรามคาํแหง,  2537,  หนา้  284 - 290 
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บริการต่างๆ ของรัฐ ก็ย่อมมีการเปล่ียนแปลงไปดว้ย การบริการสาธารณะบางอยา่งถูกถ่ายโอนไปยงั

องคก์รท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีโดยเฉพาะท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญ บางอยา่งหมดความจาํเป็นก็ถูกยกเลิกไป 

เช่น สังคมชนบทดั้งเดิมขององักฤษท่ีเคยมีการจดัระบบดูแลปัญหาคนยากจน โดยคณะกรรมการดูแล

ปัญหาคนยากจนในทอ้งถ่ิน (Board of guardians) ไดก้ลายเป็นระบบการจดัสวสัดิการต่างๆ ให้กบั

สังคมในปัจจุบนั 

  1.2.4  ระบบการจดัทาํบริการสาธารณะของรัฐในปัจจุบนั ไดมี้การปรับเปล่ียนระบบ 

มีการขยายเครือข่ายเพื่อใหมี้ประสิทธิภาพเพิ่มข้ึน ประหยดัค่าใชจ่้ายและงบประมาณ สามารถให้บริการ

ท่ีรวดเร็วกวา้งขวาง เช่น ไฟฟ้า ประปา และมุ่งไปสู่เป้าหมายของการให้บริการ อย่างมีประสิทธิภาพ

มากกวา่เป้าหมายในทางการเมืองท่ีเคยเป็นมาแต่เดิม 

  1.2.5  อาํนาจหนา้ท่ีในสังคมบางอยา่ง เคยเป็นระบบท่ีคนในชุมชนนั้นๆ ริเร่ิมข้ึนมาเอง

อย่างเช่น ระบบการดูแลรักษาความปลอดภยัในชีวิตและทรัพย์สินของคนในชุมชน แต่เดิม

มีลกัษณะเป็นการจดัรักษาความปลอดภยั โดยการอาสาของคนในชุมชนนั้นๆ ต่อมาไดก้ลายเป็นระบบ

การตาํรวจในปัจจุบนั ซ่ึงหมายถึง ผูรั้กษากฎหมายและดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม 

การตาํรวจโดยทัว่ไป ถือเป็นความรับผิดชอบของรัฐบาลกลาง หรือรัฐบาลระดบัชาติ แต่ในบางประเทศ 

เช่น ประเทศฝร่ังเศส และสหรัฐอเมริกา ตาํรวจ เป็นอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐบาลทอ้งถ่ิน       

 1.3  การจําแนกการจัดบริการสาธารณะ 

        ขอบเขตการจดัทาํบริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง มีลกัษณะท่ีแตกต่างอยา่งมาก 

ดงันั้น เพื่อช่วยให้มองเห็นขอบเขตท่ีชัดเจนข้ึน จึงไดมี้การจาํแนกออกเป็นลกัษณะต่างๆ โดยใน

การจาํแนกการให้บริการสาธารณะ มีแนวทางในการแบ่งอยูห่ลายวิธี ในท่ีน้ีแบ่งตามลกัษณะของ

ความรับผดิชอบ ซ่ึงแบ่งไดเ้ป็น 3 ลกัษณะ ดงัน้ี 

  1.3.1 หน้าที่ความรับผิดชอบในลักษณะการป้องกัน (Protection) ได้แก่ การป้องกนั

สาธารณภยัต่างๆ เช่น ไฟไหม ้นํ้ าท่วม พายุ เป็นตน้ การรักษาความสงบเรียบร้อยของชุมชน 

การคุม้ครองผูบ้ริโภค การป้องกนัทางดา้นสาธารณสุขและส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้ 

  1.3.2 หน้าที่ความรับผิดชอบในลักษณะการให้ความสะดวกและการบริการ 

(Convenience) ได้แก่ การก่อสร้างและบาํรุงรักษาถนนหนทาง สะพาน จดัการจราจร ท่ีจอดรถ 

สถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ การจดัรถบริการรับ-ส่ง สนามกีฬา ตลาดนดั เป็นตน้ 

  1.3.3 หน้าที่ความรับผิดชอบในลักษณะของสวัสดิการ (Welfare) การจดัทาํบริการ

สาธารณะ ในลกัษณะงานสวสัดิการเพิ่งเร่ิมเป็นระบบในช่วงศตวรรษท่ี 20 โดยมีลกัษณะเป็น

การให้บริการแก่ชุมชนอย่างแพร่หลาย ซ่ึงการให้บริการในลกัษณะสวสัดิการ แบ่งออกเป็น 2 ประเภท 

คือ สวสัดิการส่วนบุคคล และสวสัดิการในระดบัส่ิงแวดลอ้ม 
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   1) งานสวัสดิการส่วนบุคคล ไดแ้ก่ การดูแลตามช่วงวยั โดยในวยัเด็กก็จดัให้มี

บริการช่วยดูแลเด็กอ่อน มีศูนยพ์ฒันาเด็กเล็ก ในวยัเรียนจดัใหมี้โรงเรียน มีสถาบนัการศึกษา ในวยั

ผูสู้งอายุก็มีศูนยดู์แลผูสู้งอายุ สถานสงเคราะห์คนชรา และการดูแลตามสถานภาพพิเศษ จะเป็น

การบริการสาธารณะใหก้บับุคคลท่ีมีสถานภาพพิเศษ เช่น ผูพ้ิการ ผูป่้วยทางจิต เด็กท่ีมีสมาธิสั้น เป็นตน้ 

   2) งานสวัสดิการในระดับส่ิงแวดล้อม ได้แก่ การจดัให้มีนํ้ าสะอาดเพื่อ

การอุปโภค บริโภค และการประกอบอาชีพ การจดัให้มีสถานท่ีพกัผ่อนหยอ่นใจ เช่น สระวา่ยนํ้ า 

สนามกีฬา สวนสาธารณะ การจดัสร้างท่ีอยูอ่าศยั หรือท่ีเรียกวา่การเคหะ เป็นตน้   

  1.4  หลกัเกณฑ์ในการจัดบริการสาธารณะ 

   ในการจดัทาํบริการสาธารณะนั้น มีหลกัเกณฑท่ี์สาํคญัอยู ่3 ประการ คือ 

  1.4.1  หลักว่าด้วยความเสมอภาค (Le principe d’Égalité) เป็นหลกัเกณฑ์ท่ีสําคญั

ประการแรก ในการจดัทาํบริการสาธารณะ ทั้งน้ี เน่ืองจากการท่ีฝ่ายปกครองเขา้มาจดัทาํบริการ

สาธารณะนั้น ฝ่ายปกครอง มิได้มีจุดมุ่งหมายท่ีจะจดัทาํบริการสาธารณะข้ึนเพื่อประโยชน์ของ

ผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจดัทาํข้ึนเพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคน คือ ประชาชนทุกคน 

ยอ่มมีสิทธิไดรั้บการปฏิบติั หรือไดรั้บผลประโยชน์จากบริการสาธารณะอยา่งเสมอภาคกนั ดงันั้น 

กิจการใดท่ีฝ่ายปกครองจดัทาํข้ึน เพื่อบุคคลใดโดยเฉพาะ จึงไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ 

แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองฝร่ังเศส ในส่วนท่ีเก่ียวกบัความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะนั้น

สามารถแบ่งได ้2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ  1) ในส่วนที่เก่ียวกบัผูใ้ชบ้ริการสาธารณะ การเลือกปฏิบติั

ในระหวา่งผูใ้ชบ้ริการสาธารณะ อนัทาํให้เกิดความไม่เสมอภาคในการไดรั้บประโยชน์จากบริการ

สาธารณะ ไม่สามารถทาํได ้และ 2) การเขา้ทาํงานในหน่วยงานของรัฐ บุคคลทุกคน มีความเสมอภาคกนั

ในการเขา้ทาํงานกับฝ่ายปกครอง การเลือกปฏิบัติไม่รับเขา้ทาํงานด้วยเหตุผลใด เหตุผลหน่ึง

นอกจากเหตุท่ีเก่ียวกบัความรู้ความสามารถ ซ่ึงเป็นคุณสมบติัส่วนตวัของผูส้มคัรจะกระทาํมิได ้

จากหลกัดงักล่าวน้ี จึงมีผลทาํให้พลเมืองทุกคนมีความเสมอภาคกนั ในการเขา้ทาํงานกบัฝ่ายปกครอง 

ความแตกต่างทางดา้นศาสนา ชาติกาํเนิด แนวความคิดทางการเมือง หรือเพศ จะไม่สามารถเป็นเหตุ

ให้ฝ่ายปกครองสร้างเง่ือนไขท่ีจะไม่รับเขา้ทาํงาน หรือปฏิเสธไม่ให้เขา้ทาํงานได ้คงมีเพียงความรู้

ความสามารถเท่านั้น ท่ีฝ่ายปกครองสามารถกาํหนดเป็นเง่ือนไขในการรับบุคคลเขา้ทาํงานกบั

ฝ่ายปกครองได ้

   1.4.2 หลักว่าด้วยความต่อเน่ือง (le principe de continuité) เน่ืองจากบริการสาธารณะ

เป็นกิจการท่ีมีความจาํเป็นสําหรับประชาชน ดงันั้น หากบริการสาธารณะหยุดชะงกั ไม่วา่ดว้ยเหตุใด 

ก็ตาม ประชาชนผูใ้ชบ้ริการสาธารณะ ยอ่มไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายได ้ดว้ยเหตุน้ี บริการ

สาธารณะ จึงตอ้งมีความต่อเน่ืองในการจดัทาํหลกัการท่ีสําคญัของหลกัว่าดว้ยความต่อเน่ืองของ
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บริการสาธารณะ คือ นิติบุคคลผูมี้หน้าท่ีจดัทาํบริการสาธารณะจะต้องดาํเนินการจดัทาํบริการ

สาธารณะอยา่งสมํ่าเสมอ และต่อเน่ืองตลอดเวลา หากมีกรณีท่ีเกิดการหยดุชะงกั จะตอ้งมีการรับผิดชอบ 

และในกรณีท่ีเกิดการหยุดชะงกัขององคก์รปกครองทอ้งถ่ินหรือองคก์รมมหาชนอิสระ องคก์รท่ีทาํ

หน้าท่ีกาํกบัดูแล จะตอ้งเขา้ดาํเนินการแทนเพื่อเป็นหลกัประกนัการต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ 

  1.4.3 หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง (le principe d’adaptation) หรือ 

(le principe de mutabilité) บริการสาธารณะท่ีดีนั้น จะตอ้งสามารถปรับปรุงแกไ้ขไดต้ลอดเวลา

เพื่อให้เหมาะสมกับเหตุการณ์ และความจาํเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะ 

รวมทั้งปรับปรุงให้เขา้กบัวิวฒันาการของความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนดว้ย ซ่ึงหลกัวา่ดว้ย

การปรับปรุงเปล่ียนแปลง หมายความถึง การปรับปรุง เปล่ียนแปลงบริการสาธารณะให้ทนักับ

ความตอ้งการของผูใ้ช้บริการสาธารณะอยู่เสมอ เพื่อให้บริการสาธารณะท่ีฝ่ายปกครองจดัทาํมี

ความสอดคลอ้กบัความตอ้งการของประชาชน หรือประโยชน์มหาชน18  

 1.5 การแบ่งอํานาจหน้าที่ ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการจัดทํา

บริการสาธารณะ 

  1.5.1  แนวคิดการแบ่งอํานาจ หน้าที่ ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

แบ่งออกไดเ้ป็น 2 ดว้ยกนั คือ19 

  1) กลุ่ มแรก  มองว่าอํานาจหน้าท่ีทั้ งหลาย ซ่ึงรวมถึงการจัดทําบริการ

สาธารณะให้กบัประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น เป็นของรัฐแต่เพียงผูเ้ดียว อาํนาจหน้าท่ีท่ีองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินมีอยูน่ั้น ไม่ไดเ้ป็นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยูแ่ต่เดิม หากแต่มีข้ึนเน่ืองจากรัฐ

ได้รับมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไปดาํเนินการแทนรัฐ ดงันั้นอาํนาจหน้าท่ีของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงมีเท่าท่ีรัฐไดม้อบหมายไปเท่านั้น และเม่ือเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐ 

รัฐจึงสามารถเข้าแทรกแซงและควบคุมดูแลการดําเนินงาน รวมทั้ งเรียกคืนอาํนาจหน้าท่ีท่ีได้รับ

มอบหมายไปนั้น จากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้

    2) กลุ่มท่ีสอง มองวา่อาํนาจหนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะในทอ้งถ่ิน

เป็นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง เพียงแต่วา่ในขณะนั้นทอ้งถ่ินยงัไม่มีความพร้อม

ท่ีจะจดัการได้ รัฐซ่ึงมีความพร้อมมากกว่าจึงต้องเข้ามาช่วยเหลือและดาํเนินการจดัทาํไปก่อน 

ดงันั้น เม่ือทอ้งถ่ินมีความพร้อมท่ีจะดาํเนินการจดัทาํไดเ้องแลว้ รัฐจึงควรวางมือจากอาํนาจหน้าท่ีนั้น

18 มานิตย ์ จุมปา,  คาํอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยหลกัท่ัวไป, แอคทีฟ พร้ินท,์ 2548, หนา้ 83 – 93    
19 สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน, กรุงเทพ ฯ:  สาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2549, 

หนา้ 35 

                                                        



 17 

และลดบทบาท เป็นผูช่้วยเหลือให้คาํแนะนาํแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อใหอ้งคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน สามารถดาํเนินงานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

         1.5.2  หลักเกณฑ์ในการแบ่งแยก อํานาจหน้าที ่ระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิน่ 

        การจดัทาํบริการสาธารณะ อยู่ในความรับผิดชอบขององค์กรฝ่ายปกครอง 

ซ่ึงองค์กรฝ่ายปกครอง อาจดาํเนินการเองหรือมอบให้เอกชน เป็นผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะ ภายใต้

การกาํกบัดูแลของฝ่ายปกครองก็ได้ และในฝ่ายปกครองเองอาจกระทาํผ่านองค์กรต่างๆ ท่ีเป็น

หน่วยงานของรัฐ ทั้งท่ีเป็นราชการและไม่ใช่ราชการ โดยจาํแนกองคก์รฝ่ายปกครองท่ีจดัทาํบริการ

สาธารณะได ้4 องค์กร คือ 1) ราชการ (ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ิน) 2) รัฐวิสาหกิจ 

3) หน่วยงานของรัฐอ่ืน และ 4) องคก์ารมหาชน20  

                      ในรัฐธรรมนูญของประเทศต่างๆ มกักาํหนดให้รัฐ จะตอ้งกระจายอาํนาจ

ให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่การวินิจฉัยว่าอาํนาจหน้าท่ีใด ควรเป็นของรัฐ หรือขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กลบัไม่ปรากฏหลกัเกณฑ์ท่ีแน่ชัด การศึกษาเร่ืองหลกัเกณฑ์การแบ่งแยก

อาํนาจหน้าท่ี จึงตอ้งอาศยัพิจารณาการกาํหนดอาํนาจหน้าท่ีระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ในประเทศต่างๆ ซ่ึงพอสรุปไดว้า่มีหลกัเกณฑท่ี์ใชใ้นการแบ่งแยก 9 ประการ ดงัน้ี21 

   1) หลักผลประโยชน์มหาชน (Public Interest) ซ่ึงในหลักผลประโยชน์

มหาชน แบ่งไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือ 

     (1)  ประโยชน์มหาชนของรัฐ ได้แก่ ประโยชน์ท่ีเป็นส่วนได้ส่วนเสีย

โดยตรงของพลเมืองที่เป็นกลุ่มใหญ่ของรัฐ เป็นความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนทั้งประเทศ

ท่ีมีลกัษณะเหมือนกนั และมีความสําคญัต่อความเป็นเอกภาพของรัฐ จึงจาํเป็นตอ้งอาศยัองค์กรกลาง

เป็นผูป้ฏิบติัหน้าท่ี หรือบางกรณี รัฐ อาจมอบให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการแทน โดยรัฐ

เป็นผูค้วบคุมนโยบาย ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการเพื่อประโยชน์ของรัฐ ซ่ึงบริการ

สาธารณะท่ีมีลกัษณะดงักล่าว ครอบคุลมกิจการ ดงัต่อไปน้ี 

      ก. การดาํเนินการดา้นความมัน่คงภายใน 

      ข.  การดาํเนินการดา้นความมัน่คงและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 

20 มานิตย์  จุมปา,  ว่าด้วยหลักท่ัวไป:  คําอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1, กรุงเทพ ฯ:  สํานักพิมพ์แห่ง

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2556, หนา้ 147   
21 วุฒิสาร ตนัไชย,  รายงานวิจัย เร่ือง บทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณะในระดับจังหวัดและอาํเภอ,  

กรุงเทพมหานคร: สาํนกังานวจิยัแห่งชาติ, 2544, หนา้ 36 – 37 
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      ค.  การดาํเนินการดา้นความสัมพนัธ์กบัต่างประเทศ 

      ง.  การดาํเนินการดา้นการพพิากษาคดี 

    (2) ประโยชน์มหาชนท้องถ่ิน ไดแ้ก่ ประโยชน์ซ่ึงเป็นส่วนไดเ้สียโดยตรง

ของประชาชนท่ีอยูอ่าศยัในทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ินหน่ึง ซ่ึงแตกต่างและเป็นคนละส่วนกบัประโยชน์มหาชน

ทั้งประเทศ แต่เป็นความตอ้งการของประชาชนเป็นส่วนรวมในทอ้งถ่ินแห่งหน่ึง และอาจแตกต่างกนัไป

ในแต่ละทอ้งถ่ิน เช่น การกาํจดัขยะมูลฝอย การบาํรุงรักษาทางบก ทางนํ้า ทางระบายนํ้า การจดัใหมี้

สวนสาธารณะ การวางผงัชุมชน การไฟฟ้า การประปา การสาธารณสุขชุมชน การบริการดา้นการศึกษา

ขั้นพื้นฐาน เป็นตน้ 

   2)  หลักประสิทธิภาพในการจัดการ (Management Efficiency) แนวคิดน้ี 

มุ่งพิจารณาถึงคุณภาพของบริการสาธารณะท่ีดาํเนินการ ซ่ึงควรจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชน

อย่างสูงสุด เน่ืองจากภารกิจในการจดับริการสาธารณะบางอย่างจาํเป็นตอ้งใช้เทคโนโลยีสูงหรือ

เป็นกิจการขนาดใหญ่ หรือเป็นกิจการท่ีตอ้งมีการประสานงานระหว่างองค์กรหลายองคก์ร แต่สําหรับ

บางภารกิจ อาจเป็นบริการสาธารณะท่ีไม่ซับซ้อน หรือใช้เทคนิคไม่มากนัก องค์กรท่ีจดับริการ

สาธารณะประเภทน้ี จึงตอ้งมีประสิทธิภาพทั้งด้านการเงิน บุคลากร และความสามารถด้านอ่ืนๆ 

เพื่อให้สามารถจดัทาํบริการสาธารณะไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด เช่น การใชต้น้ทุนการผลิต

บริการท่ีนอ้ยท่ีสุด แต่สามารถให้บริการต่อผูใ้ชบ้ริการไดจ้าํนวนมาก อยา่งไรก็ตาม หากกาํหนดให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใด จดับริการสาธารณะ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น จะต้องมี

ประสิทธิภาพและสามารถจดัทาํได้ดี ไม่ด้อยไปกว่าท่ีรัฐทาํอยู่เดิม เช่น เม่ือพิจารณาในแง่ของตน้ทุน

การดาํเนินการ ความคุม้ค่าต่อการลงทุน และความคุม้ค่าต่อการใชท้รัพยากรและงบประมาณ แต่สาํหรับ

ภารกิจบางประเภท เช่น การจดัตั้งโรงพยาบาล การศึกษาในระดบัมหาวิทยาลยั อาจไม่สมควรท่ีรัฐ

จะโอนอาํนาจการจดัทาํไปให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เน่ืองจากไม่งบประมาณที่ใช้ใน

การดาํเนินการ และไม่คุม้ค่าต่อขนาดภารกิจ  

    ตามหลักประสิทธิภาพในการจดัการ ถือได้ว่าเป็นหลกัการท่ีรองจาก

หลกัผลประโยชน์ เน่ืองจากมีความยากลาํบากในการนาํมาใช้วิเคราะห์ว่ารัฐหรือองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะมีศกัยภาพในการจดัทาํบริการสาธารณะ เช่น หากเป็นบริการสาธารณะขนาดใหญ่ 

หรือตอ้งใชเ้งินลงทุนจาํนวนมาก ยอ่มเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐ ในการจดัทาํบริการสาธารณะ เพราะมี

ประสิทธิภาพและประหยดัต่อการลงทุนมากกว่าการให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูจ้ดัทาํ 

แต่ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่ เป็นผูจ้ดัทาํก็อาจมีศกัยภาพท่ีเพียงพอได ้

เท่ากบัว่าหลกัประสิทธิภาพในการจดัการนั้น จะตอ้งประเมินว่าองค์กรใดท่ีสามารถจดัทาํบริการ

สาธารณะท่ีตอบสนองและตรงตามความตอ้งการของประชาชนไดม้ากท่ีสุด และสอดคลอ้งต่อเป้าหมาย
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ของการจดัทาํบริการสาธารณะประเภทนั้นๆ ซ่ึงรัฐอาจเปล่ียนแปลงองคก์รท่ีจดัทาํบริการสาธารณะ

ได้เสมอ และหากในเวลาต่อมาองค์กรท่ีจดัทาํนั้น ไม่สามารถดาํเนินการให้บรรลุวตัถุประสงค์

ต่อไปได ้ก็อาจจะตอ้งมีการปรับเปล่ียนองค์กรท่ีดาํเนินงานนั้นใหม่ ดว้ยเหตุน้ี จึงไม่สามารถกล่าวถึง

หลกัประสิทธิภาพในการจดัการเพียงประการเดียวได ้แต่จะตอ้งพิจารณาร่วมกบัหลกัผลประโยชน์

ควบคู่กนั ในการกาํหนดอาํนาจและหน้าท่ีของรัฐและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงไม่จาํเป็นว่ารัฐ

จะตอ้งเป็นผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะแต่ผูเ้ดียว แต่อาจมอบให้องคก์รอ่ืนเป็นผูจ้ดัทาํแทนไดถ้า้เห็นวา่

องคก์รนั้นๆ จะสามารถดาํเนินการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ หรือก่อให้เกิดผลประโยชน์แก่ประชาชน

อยา่งสูงสุด โดยรัฐมีเพียงหนา้ทีในการกาํกบัดูแลให้องคก์รนั้นๆ ดาํเนินการภายในขอบเขตท่ีกาํหนด 

   3) หลักความรับผิดชอบของท้องถ่ินในการจัดบริการ (Local Accountability) 

    หลกัการน้ี สะทอ้นให้เห็นถึงความไวเ้น้ือเช่ือใจจากการท่ีไดมี้การเลือก

ผูแ้ทนเขา้มาบริหารงานในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้ง

แสดงความรับผิดชอบในการจดัทาํบริการสาธารณะ โดยใชง้บประมาณอยา่งโปร่งใสและสอดคลอ้งกบั

ความต้องการของประชาชนในท้องถ่ิน ซ่ึงการกาํหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มีความ

รับผิดชอบต่อการจดัทาํบริการสาธารณะนั้น ก็เพื่อมิให้ประชาชนมีความยากลาํบากในการขอรับ

บริการสาธารณะจากหน่วยงานรัฐ ทั้งจากราชการบริหารส่วนกลางหรือราชการบริหารส่วนภูมิภาค 

เน่ืองจากกิจกรรมท่ีตอบสนองความตอ้งการต่อประชาชนกลุ่มใด ก็ควรท่ีจะให้หน่วยการปกครอง

ระดบัตน้ ในพื้นท่ีนั้นเป็นเจา้ของและเป็นผูด้าํเนินการ เพื่อให้สามารถตอบสนองความตอ้งการของคน

ในพื้นท่ีไดม้ากท่ีสุด โดยการดาํเนินการดงักล่าว ตอ้งอยูภ่ายใตก้ารตรวจสอบจากประชาชนในพื้นท่ีนั้น ๆ 

เวน้แต่จะเป็นภารกิจท่ีมีความสาํคญัต่อประชาชนทัว่ประเทศ จึงสมควรใหรั้ฐเป็นผูด้าํเนินการ 

   4)  หลักความสามารถของท้องถ่ิน (Local Capability) หลกัการน้ี กล่าวถึง

ความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่ว่าจะเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัใดก็ตาม 

ซ่ึงอาจขดัแยง้ต่อหลกัพื้นฐานแนวคิดท่ีวา่บริการสาธารณะส่วนใหญ่ ควรอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ระดบัล่างสุด ท่ีจะดาํเนินการ ส่วนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีระดบัสูง

ข้ึนไป หรือรัฐจะสามารถดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะได ้ต่อเม่ือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ระดบัล่างนั้น ไม่มีศกัยภาพเพียงพอ หรือบริการสาธารณะประเภทนั้นๆ กระทบต่อการดาํเนินการ

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน หรืออาจทาํให้เกิดปัญหาต่อประเทศชาติเป็นส่วนรวม เช่น 

บริการสาธารณะบางประเภท สมควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินระดบัล่างสุดและใกล้ชิด

ประชาชนมากท่ีสุด เป็นผูจ้ดัทาํ แต่เม่ือพิจารณาความสามารถขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นแลว้

อาจเห็นวา่ไม่สามารถดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะดงักล่าวได ้ก็มีความจาํเป็นท่ีรัฐจะตอ้งเขา้

มาดาํเนินการแทน เป็นตน้ อย่างไรก็ตาม ความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามหลกั
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ความสามารถน้ี ถือเป็นเพียงเง่ือนไขในการกาํหนดเง่ือนเวลาและความพยายามท่ีจะเพิ่มขีดความสามารถ

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการบริหารจดัการเท่านั้น 

   5)  หลักการกาํหนดระดับของหน่วยจัดบริการท่ีมีความรับผิดชอบสูงสุด 

(Optimal Capability) หน่วยจดับริการท่ีมีความรับผดิชอบสูงสุด หมายถึง หน่วยงาน หรือองคก์ร 

ไม่วา่ระดบัใดก็ตาม ท่ีอาจจดัทาํบริการสาธารณะได ้โดยมีคุณสมบติัดงัต่อไปน้ี 

    (1)  เป็นหน่วยจดับริการระดบัล่างสุด และมีความใกลชิ้ดกบัผูรั้บบริการ

มากท่ีสุด รวมทั้งมีความสามารถในการวางแผนและการหารายไดจ้ากการใหบ้ริการ 

     (2)  เป็นหน่วยจดับริการท่ีมีพื้นท่ีการใหบ้ริการครอบคลุมประชากรหรือ

มีพื้นที่ที่ได้รับประโยชน์หรือผลกระทบจากการจดับริการ และประชาชนผูม้ีส่วนได้เสียจาก

การจดับริการสามารถมีส่วนร่วมในการวางแผนการผลิต ควบคุมและตรวจสอบผลการดาํเนินงาน

ของหน่วยจดับริการ 

   6) หลักการกาํหนดขนาดของการจัดบริการท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด (Optimal 

Efficiency of Scale) ขนาดของการจดับริการท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด หมายถึง ขนาดของชุมชน 

(จาํนวนประชากรในชุมชน) ในระดบัใดก็ตาม ท่ีเอ้ืออาํนวยต่อการจดัทาํบริการสาธารณะไดอ้ยา่งมี

ประสิทธิภาพสูงสุด ซ่ึงหลกัการกาํหนดขนาดของการจดับริการน้ี ยงัมีความสอดคล้องกบัหลกั

ประสิทธิภาพดว้ย กล่าวคือ ในการจดับริการสาธารณะ ไม่วา่จะเป็นประเภทใดก็ตาม ยอ่มควรท่ีจะ

ดาํเนินการโดยใชเ้งินจาํนวนท่ีนอ้ยท่ีสุด แต่ก่อใหเ้กิดประโยชน์ต่อประชาชนมากท่ีสุด 

   7)  หลักการจาํแนกหน่วยกาํหนดนโยบาย และหน่วยจัดบริการออกจากกัน 

(Separation of Policy Operation Unit) หลักการน้ี เป็นการนําแนวคิดเร่ืองการกาํหนดระดับของ

หน่วยจดับริการท่ีมีความรับผิดชอบสูงสุด และหลักการกําหนดขนาดของการจัดบริการท่ีมี

ประสิทธิภาพสูงสุด มาวิเคราะห์และพิจารณาหาแนวทางแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึน ในกรณีท่ีดาํเนินการ

จดัทาํบริการสาธารณะบางประเภท ในบางพื้นที่ ซ่ึงมีหน่วยจดับริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด 

แต่ไม่สามารถจดับริการให้มีตน้ทุนตํ่าสุดได ้โดยทางเลือกท่ีเหมาะสมท่ีสุด คือ การจดัทาํบริการ

สาธารณะสองหน่วยงาน ประกอบดว้ย หน่วยกาํหนดนโยบายและจดับริการท่ีมีความรับผิดชอบ

สูงสุดกบัหน่วยจดับริการท่ีมีตน้ทุนตํ่าสุด ซ่ึงหน่วยงานทั้งสองน้ี อาจเป็นหน่วยงานเดียวกนัหรือ

คนละหน่วยงานก็ได ้

   8)  หลักการกาํหนดหน้าท่ีจัดบริการสาธารณะ ตามขนาดของกิจการบริการ 

สาธารณะ หลกัการน้ี ไดก้าํหนดอาํนาจและหน้าท่ีขององค์กรท่ีควรเป็นผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะ

โดยพิจารณาจากขนาดของบริการสาธารณะ ซ่ึงมี 2 ประเภทกิจการ คือ 
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     (1)  บริการสาธารณะท่ีเป็นกิจการขนาดใหญ่ ซ่ึงกิจการขนาดใหญ่ 

หมายถึง กิจการท่ีตอ้งใช้เทคโนโลยี เงินทุน และบุคลากร ท่ีมีความสามารถระดบัสูง เช่น การจดัการ

ศึกษาระดบัสูง การคมนาคมทางอากาศ การจดัการทรัพยากรธรรมชาติ เป็นตน้ ดงันั้น ผูท่ี้จะมีอาํนาจ

ตดัสินใจดาํเนินการกิจกรรมดงักล่าว จึงตอ้งเป็นองคก์รขนาดใหญ่ท่ีมีความสามารถท่ีจะดาํเนินการได้

อยา่งมีประสิทธิภาพ อยา่งไรก็ตาม มีขอ้ยกเวน้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถดาํเนินกิจการ

ขนาดใหญ่บางประเภทได ้หากมีเหตุผลพิเศษในการจดัทาํ เช่น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางประเภท

ท่ีมีประสิทธิภาพเพียงพอท่ีจะดาํเนินการได้เอง หรือรัฐอาจมอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ดาํเนินการแทนโดยรัฐให้ความช่วยเหลือ โดยการจ่ายเงินอุดหนุนเพื่อสนบัสนุนการจดัทาํบริการ

สาธารณะ หรือการกาํหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง สามารถร่วมกนัจดัทาํบริการ

สาธารณะไดใ้นรูปแบบของสหการ เป็นตน้ 

     (2) บริการสาธารณะท่ีเป็นกิจการท่ีไม่สลับซับซ้อน ในกิจการท่ีไม่

สลบัซบัซ้อน หมายถึง กิจการท่ีไม่ตอ้งใชเ้ทคนิคในการดาํเนินการมากนกั ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นภารกิจ

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัชีวติประจาํวนัของประชาชน หากให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีความใกลชิ้ดกบั

ประชาชนในพื้นท่ีเป็นผูด้าํเนินการ ยอ่มมีประสิทธิภาพมากกวา่การให้รัฐ ซ่ึงเป็นผูก้าํหนดนโยบาย

ในภาพรวมของประเทศเป็นผูจ้ดัทาํ โดยบริการสาธารณะประเภทน้ี อาจไม่ตอ้งใช้งบประมาณ

ในการดาํเนินการมากนัก เช่น การจดัให้มีสุสานและฌาปนสถาน การขนส่งสาธารณะในเขตทอ้งถ่ิน 

การจดัใหมี้แสงสวา่งตามถนนในเขตพื้นท่ี เป็นตน้ 

   9)  หลักการแบ่งตามประเภทขององค์การในการเป็นผู้จัดบริการสาธารณะ 

     (1) บริการสาธารณะท่ีรัฐเป็นผู้จัดทาํ มกัเป็นบริการสาธารณะท่ีมีความสําคญั

ต่อความเป็นเอกภาพของรัฐ ซ่ึงมีลกัษณะท่ีสาํคญัสองประการ คือ 

            ก. เป็นภารกิจท่ีประชาชนทั้งประเทศมีส่วนได้เสียเหมือนกนัและ

ตอ้งอาศยัองคก์รกลางเป็นผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีและจดัทาํโดยมีมาตรฐานเช่นเดียวกนั 

      ข. เป็นภารกิจท่ีรัฐสามารถจดัทาํไดดี้กว่า ดงันั้น ภารกิจขั้นพื้นฐาน

ท่ีรัฐเป็นผูมี้หนา้ท่ีในการจดัทาํ จึงควรเป็นบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะ ดงัน้ี 

                  ก) ภารกิจดา้นการป้องกนัประเทศ 

                  ข) ภารกิจดา้นการรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน 

                 ค) ภารกิจดา้นการรักษาความมัน่คง หรือเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ 

                 ง) ภารกิจดา้นการเป็นตวัแทนในดา้นความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ 
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      (2)  บริการสาธารณะท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผู้ จัดทาํ มกัเป็น

กิจการท่ีเก่ียวกบัประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นๆ โดยเฉพาะ และมีลกัษณะดงัน้ี 

          ก. เป็นกิจการท่ีตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น 

ซ่ึงมีลกัษณะแตกต่าง หรือสามารถแยกออกจากทอ้งถ่ินอ่ืนได ้

         ข.  เป็นกิจการท่ีใกล้ชิดกับประชาชนในท้องถ่ินและเก่ียวข้องกับ

ชีวิตประจาํวนั ดงันั้น ภารกิจท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ควรเป็นผูมี้หน้าท่ีในการจดัทาํ จึงควร

เป็นบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะ ดงัน้ี 

       ก)  ภารกิจเก่ียวกบัสวสัดิการของประชาชนในทอ้งถ่ินโดยตรง 

       ข)  ภารกิจท่ีเก่ียวขอ้งกบัสภาพแวดลอ้ม และการอาํนวยความสะดวก

ต่อการดาํรงชีวติประจาํวนัของประชาชนในทอ้งถ่ิน 

           (3)  การจัดบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบ

ขององค์กรร่วม เป็นกรณีท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถโอนอาํนาจและหนา้ท่ีบางอยา่งไป

ใหอ้งคก์รอ่ืนดาํเนินการแทน เช่น สหการ หรือการจดัตั้งบริษทัจาํกดั ซ่ึงจะทาํใหมี้การแบ่งเบาภาระ

และความรับผิดชอบระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีตกลงร่วมกันในการจดัทาํบริการ

สาธารณะ 

        (4)  บริการสาธารณะท่ีรัฐดาํเนินการร่วมกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

เน่ืองจากบริการสาธารณะบางประเภท เป็นเร่ืองท่ีกระทบต่อผลประโยชน์ส่วนรวมระดบัชาติและ

ระดบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงไม่อาจแยกไดช้ดัเจน ระหวา่งประโยชน์มหาชนกบัประโยชน์ของคนในทอ้งถ่ิน

ออกจากกนัได ้เช่น การจดัการศึกษา การสาธารณสุข เป็นตน้ รัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

จึงควรมีอาํนาจและหน้าท่ีในการดูแลและจดัทาํบริการสาธารณะร่วมกนั โดยคาํนึงถึงหลกัประโยชน์

มหาชน และหลกัประสิทธิภาพเป็นสาํคญั  

    ซ่ึงความหลากหลายในการแบ่งแยกอาํนาจหน้าท่ี ในทางปฏิบติัแมจ้ะได้

มีการวางหลกัเกณฑ์ในเร่ืองการแบ่งแยกอาํนาจ ระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไว้

ในหลายประการดว้ยกนั แต่ในทางปฏิบติักลบัพบว่าไม่สามารถนาํหลกัเกณฑ์เพียงขอ้ใดขอ้หน่ึง

มาใชไ้ด ้ดงัจะเห็นไดจ้ากการท่ีประเทศต่างๆ มกันาํหลกัเกณฑ์หลายขอ้มาผสมผสานกนั และปรับใช้

ให้เขา้กบัสภาพการปกครองภายในประเทศของตน ดว้ยเหตุน้ี องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงไม่ได้

มีอาํนาจหน้าท่ีเหมือนกนัทุกประเทศ อย่างไรก็ดี หากพิจารณาอาํนาจหน้าท่ีของรัฐและองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยทัว่ไป จะพบวา่ส่วนมากมกัมีอาํนาจหนา้ท่ีท่ีคลา้ยคลึงกนั ความแตกต่าง

จะมีในส่วนท่ีเป็นรายละเอียดเท่านั้น กล่าวคือ รัฐจะมีอาํนาจหนา้ท่ีท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนส่วนใหญ่

ของประเทศ เช่น มีอาํนาจหน้าท่ี เก่ียวกบัการป้องกนัประเทศ การทูต การเศรษฐกิจ ส่วนองค์กร
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ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะมีอาํนาจหน้าที่ที่มีผลกระทบเพียงประชาชนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเท่านั้น 

หรือเป็นกิจการท่ีไม่มีความซบัซ้อน หรืองบประมาณมากนกั เป็นตน้ ดว้ยเหตุน้ี จึงอาจกล่าวไดว้่า 

การแบ่งแยกอาํนาจหน้าที่ระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มกัมีการคาํนึงถึงจาํนวน

ของผูไ้ดรั้บผลประโยชน์ จากการบริการและศกัยภาพขององคก์รท่ีจะจดัทาํประกอบอยูด่ว้ยเสมอ 

 

2. หลกัการจัดทาํบริการสาธารณะด้านการดูแลผู้สูงอายุ 

 

 รัฐไม่วา่จะเป็นระดบัชาติหรือระดบัทอ้งถ่ิน ต่างมีหนา้ท่ีตอ้งดูแลประชากรในประเทศ

ของตน โดยเฉพาะอย่างยิ่งประชากรในกลุ่มท่ีเป็นผูด้อ้ยโอกาสในการเขา้ถึงสวสัดิการพื้นฐานต่าง ๆ 

ในสังคม เช่น เด็ก สตรี ผูสู้งอายุ และผูพ้ิการ ประกอบกบัในปัจจุบนั และแนวโนม้การเปล่ียนแปลง

ของกลุ่มประชากรในช่วงวยัต่างๆ พบว่ามีผูสู้งอายุเพิ่มมากข้ึน เน่ืองจากความเจริญกา้วหน้าทาง

เทคโนโลยี ทาํให้มีการพฒันาในด้านอาหารและยา รวมตลอดถึงการพฒันาในด้านการอนุรักษ์

ส่ิงแวดลอ้ม อนัส่งผลให้มนุษยมี์สุขภาพอนามยัแข็งแรงมากข้ึน อายุยนืมากข้ึนดว้ย ในขณะท่ีมีเด็ก

เกิดใหม่มีจาํนวนลดลง จนไม่มีความสมดุล และทาํให้สังคมกลายเป็นสังคมผูสู้งอายุ ซ่ึงเร่ิมมีหลาย

ประเทศท่ีเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุ เช่น ประเทศญ่ีปุ่น ประเทศสิงคโปร์ และประเทศไทย เป็นตน้ จึงทาํให้

ผูสู้งอายุ เป็นกลุ่มเป้าหมายสําคญัท่ีรัฐพึงตอ้งให้ความสําคญัในการเขา้ไปดูแลชีวิตความเป็นอยู่

อย่างรอบดา้น เพื่อให้ผูสู้งอายุ สามารถดาํรงชีวิตอยู่ในสังคมไดอ้ย่างเป็นปกติสุข โดยมีแนวทาง 

การดาํเนินงานทั้งในระดบัสากลและของประเทศไทย ดงัน้ี 

 

      2.1 ข้อตกลงระหว่างประเทศเกีย่วกบัการดูแลผู้สูงอายุ 

              ประกาศว่าด้วยผูสู้งอายุของสมัชชาใหญ่แห่งองค์การสหประชาชาติ ด้วยใน

ปัจจุบนัการท่ีผูสู้งอายุมีจาํนวนและสัดส่วนท่ีเพิ่มมากข้ึน ส่งผลให้มีการเปล่ียนแปลงในหลายๆ ด้าน 

เช่น ดา้นแรงงาน รายได ้ท่ีอยูอ่าศยั สุขภาพอนามยั สวสัดิการ องคก์ารสหประชาชาติในฐานะท่ีเป็น

องค์กรความร่วมมือระดบัชาติ ไดต้ระหนกัและเล็งเห็นความสําคญัของเร่ืองน้ี จึงไดจ้ดัให้มีการประชุม

สมชัชาโลก วา่ดว้ยผูสู้งอายุคร้ังแรกข้ึน เม่ือปี พ.ศ. 2525 และไดมี้การกาํหนดแผนปฏิบติัการระยะยาว

ระหวา่งประเทศ เก่ียวกบัผูสู้งอาย ุต่อมาในปี พ.ศ. 2535 ในการประชุมสามญัคร้ังท่ี 45 ขององคก์าร

สหประชาชาติ ไดมี้มติให้ วนัท่ี 1 ตุลาคมของทุกปี เป็นวนัผูสู้งอายุสากล (International Day for 

the Elderly) และในปีเดียวกันน้ี สมัชชาใหญ่แห่งองค์การสหประชาชาติ มีมติให้มีประกาศว่าด้วย

ผูสู้งอาย ุ(Proclamation on Aging) ซ่ึงมีสาระสาํคญั ดงัน้ี 
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2.1.1  การมีประชากรในวยัสูงอายจุาํนวนมาก จะก่อใหเ้กิดความจาํเป็นอนัรีบด่วน

ท่ีรัฐบาลและเอกชน จะตอ้งกาํหนดนโยบายและแผนงานเพื่อสนองความตอ้งการตามความจาํเป็น

ใหเ้พียงพอ 

2.1.2  จาํนวนผูสู้งอายุในภูมิภาคท่ีกาํลงัพฒันาไดเ้พิ่มข้ึนอย่างรวดเร็วกวา่ในภูมิภาค

ท่ีพฒันาแลว้ 

2.1.3  ในทศวรรษหน้า จะมีการร่วมมือ การเร่ิมงานใหม่ และจดัสรรทรัพยากร

ใหก้บัผูสู้งอายมุากข้ึน 

2.1.4  ควรมีการพฒันาเศรษฐกิจสังคมและวฒันธรรม ใหก้บัผูสู้งอาย ุ

2.1.5  ความชราภาพ เป็นกระบวนการของอายุยืนยาว การเตรียมตวัเขา้สู่วยัชรา

จะตอ้งเร่ิมตั้งแต่วยัเด็ก และต่อเน่ืองไปตลอดชีวติ 

2.1.6 ผูสู้งอาย ุยอ่มหวงัท่ีจะมีสุขภาพดีท่ีสุด เท่าท่ีเป็นไปได ้

2.1.7 การเข้าสู่วยัชราของผูสู้งอายุบางคน อาจต้องการบริการจากชุมชนและ

ครอบครัว 

   ซ่ึงองคก์ารสหประชาชาติ ไดจ้ดัให้มีการประชุมสมชัชาโลก วา่ดว้ยผูสู้งอาย ุคร้ังท่ี 2 

ซ่ึงเป็นการประชุมผูน้าํประเทศจากทัว่โลก จาํนวน 111 ประเทศ ซ่ึงในการประชุมคร้ังน้ี ประเทศไทย

ไดเ้ห็นความสําคญัของงานดา้นผูสู้งอาย ุโดยไดด้าํเนินการร่วมบริจาคเงินสมทบให้กบั UN Trust Fund 

for Aging และไดจ้ดัทาํแผนผูสู้งอายุแห่งชาติ ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2545-2564) เพื่อเป็นกรอบการดาํเนินงาน

ของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 

   ในการประชุมคร้ังน้ี ท่ีประชุมไดก้าํหนดแนวทางในการดูแลผูสู้งอายุร่วมกนั โดยมี

จุดมุ่งหมายเพื่อท่ีจะเสนอใหแ้ผนปฏิบติัการระหวา่งประเทศ ดา้นผูสู้งอาย ุพ.ศ. 2545 (International 

Plan of Action on Aging 2002) ให้แก่ประเทศสมาชิก ไดใ้ช้เป็นแนวทางในการพฒันาการบริหาร

จดัการเก่ียวกบัผูสู้งอายุร่วมกนั ทั้งน้ี เป็นเพราะประชากรผูสู้งอายุในประเทศต่างๆ เพิ่มข้ึนอย่าง

รวดเร็ว ซ่ึงแผนดงักล่าว ครอบคลุมการพฒันาผูสู้งอายุให้อยู่ในสังคมไดอ้ย่างมีคุณภาพชีวิตที่ดี 

มีคุณค่าและศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์โดยส่งเสริมให้ประชากรมุ่งสร้างชีวิตในแต่ละวยั บนพื้นฐาน

ของการรักษาสุขภาพท่ีดี เพื่อลดอตัราเจ็บป่วยและความพิการในวยัผูสู้งอายุ เสริมสร้างสังคมใหทุ้กวยั

อยูร่่วมกนัอยา่งสมานฉนัท ์(Multi generation society) และการสนองความตอ้งการของผูสู้งอายุใน

สถานภาพต่างๆ เช่น ความพิการ ทุพพลภาพ ยากจน ผูล้ี้ภยั สตรี รวมทั้งผูสู้งอายุในชนบทท่ีอยูใ่นภาวะ

คบัขนั หรือภาวะสงคราม 
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       2.2  ปฏิญญาผู้สูงอายุไทย  

         ซ่ึงเป็นพนัธกรณี เพื่อให้ผูสู้งอายุได้มีคุณภาพชีวิตท่ีดี ได้รับการคุ้มครองและ

พิทกัษสิ์ทธิ โดยสาระสาํคญัของปฏิญญาผูสู้งอายไุทย มีดงัน้ี 

    2.2.1  ผูสู้งอายุ ตอ้งไดรั้บปัจจยัพื้นฐานในการดาํรงชีวิตอยา่งมีคุณค่าและศกัด์ิศรี 

ไดรั้บการพิทกัษแ์ละคุม้ครองให้พน้จากการถูกทอดทิ้งและละเมิดสิทธิ โดยปราศจากจากการเลือก

ปฏิบติั โดยเฉพาะผูสู้งอายท่ีุไม่สามารถพึ่งตนเองได ้และผูพ้ิการท่ีสูงอาย ุ

    2.2.2  ผูสู้งอายุ ควรอยู่กบัครอบครัวโดยได ้รับความเคารพรัก ความเขา้ใจ 

ความเอ้ืออาทร การดูแลเอาใจใส่ การยอมรับบทบาทของกนัและกนั ระหวา่งสมาชิกในครอบครัว 

เพื่อใหเ้กิดความสัมพนัธ์อนัดีในการอยูร่่วมกนัอยา่งเป็นสุข 

    2.2.3  ผูสู้งอาย ุควรไดรั้บโอกาสในการศึกษา เรียนรู้ และพฒันา ศกัยภาพของตนเอง

อยา่งต่อเน่ือง เขา้ถึงขอ้มูล ข่าวสาร และบริการทางสังคม อนัเป็นประโยชน์ในการดาํรงชีวิต เขา้ใจ

ถึงการเปล่ียนแปลงของสังคมรอบดา้น เพื่อสามารถปรับบทบาทของตนใหส้มวยั 

    2.2.4  ผูสู้งอายุ ควรไดถ่้ายทอดความรู้ประสบการณ์ให้สังคม มีโอกาสไดท้าํงาน

ที่เหมาะสมกบัวยั และตามความสมคัรใจ โดยไดรั้บค่าตอบแทนท่ีเป็นธรรม เพื่อให้เกิดความภูมิใจ

และเห็นชีวติมีคุณค่า 

    2.2.5  ผูสู้งอาย ุควรไดเ้รียนรู้ในการดูแลสุขภาพอนามยัของตนเอง ตอ้งมีหลกัประกนั

และสามารถเขา้ถึงบริการดา้นสุขภาพ อนามยัอยา่งครบวงจรโดยเท่าเทียมกนั รวมทั้งไดรั้บการดูแล

จนถึงวาระสุดทา้ยของชีวติอยา่งสงบ ตามคตินิยม 

    2.2.6 ผูสู้งอายุส่วนใหญ่พึ่งพาตนเองได ้สามารถช่วยเหลือครอบครัวและชุมชน 

มีส่วนร่วมในสังคม เป็นแหล่งภูมิปัญญาของคนรุ่นหลงั มีการเขา้สังคม มีนันทนาการท่ีดี และ

มีเครือข่ายช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัในชุมชน 

    2.2.7  รัฐโดยการมีส่วนร่วมขององค์กรภาคเอกชน ประชาชน สถาบนัสังคม 

ตอ้งกาํหนดนโยบายและแผนหลักด้านผูสู้งอายุ ส่งเสริมและประสานให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง

ดาํเนินการอยา่งต่อเน่ือง ใหบ้รรลุผลตามเป้าหมาย 

    2.2.8  รัฐโดยการมีส่วนร่วมขององค์กรภาคเอกชน ประชาชน สถาบนัสังคม 

ตอ้งตรากฎหมายวา่ดว้ยผูสู้งอาย ุเพื่อเป็นหลกัประกนัและการบงัคบัใชใ้นการพิทกัษสิ์ทธิ คุม้ครอง

สวสัดิภาพ และจดัสวสัดิการแก่ผูสู้งอาย ุ

    2.2.9  รัฐโดยการมีส่วนร่วมขององค์กรภาคเอกชน ประชาชน สถาบนัสังคม 

ตอ้งรณรงคป์ลูกฝังค่านิยม ให้สังคมตระหนกัถึงคุณค่าของผูสู้งอาย ุตามวฒันธรรมไทยท่ีเนน้ความ

กตญั�ูกตเวที และเอ้ืออาทรต่อกนั 
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   สาระสําคญัของปฏิญญาผูสู้งอายุไทย คือ ผูสู้งอายุจะตอ้งได้รับการตอบสนอง

ความตอ้งการขั้นพื้นฐาน รวมทั้งตอ้งไดรั้บการพิทกัษสิ์ทธิ คุม้ครอง และรอดพน้จากการถูกละเมิดสิทธิ

ท่ีเกิดจากการเลือกปฏิบติั โดยรัฐจะตอ้งเป็นกลไกหลกัในการกาํหนดและขบัเคล่ือนนโยบายไปสู่

การปฏิบติั เพือ่เป็นหลกัประกนัใหก้บัผูสู้งอาย ุดว้ยการตรากฎหมาย        

2.3 แผนผู้สูงอายุแห่งชาติ ฉบับที ่2 (พ.ศ. 2545 - 2564) 

    2.3.1 ปรัชญาของแผนผู้สูงอายแุห่งชาติ ประกอบดว้ย 

      1)  การสร้างหลกัประกนัในวยัสูงอายุ เป็นกระบวนการสร้างความมัน่คง

ใหแ้ก่สังคม  

     2)  ผูสู้งอายุมีคุณค่าและศกัยภาพ สมควรไดรั้บการส่งเสริม สนบัสนุน ให้มี

ส่วนร่วมอนัเป็นประโยชน์ต่อสังคม 

     3)  ผูสู้งอายุมีศกัด์ิศรี และสมควรดาํรงชีวิตอยู่ในชุมชนของตนไดอ้ย่างมี

คุณภาพท่ีสมเหตุสมผล และสมวยั 

     4)  ผูสู้งอายุส่วนใหญ่ ไม่ใช่บุคคลดอ้ยโอกาส หรือเป็นภาระต่อสังคมและ

ถึงแมผู้สู้ง อายุจาํนวนหน่ึงจะประสบความทุกขย์าก และตอ้งการการเก้ือกูลจากสังคมและรัฐ แต่ก็

เป็นเพียงบางช่วงเวลาของวยัสูงอายเุท่านั้น 

    2.3.2  วิสัยทัศน์ ของแผนผู้ สูงอายุแห่งชาติ คือ ผูสู้งอายุเป็นหลกัชัยของสังคม 

โดยมีลกัษณะ ดงัน้ี 

     1)  ประชากรผูสู้งอายุท่ีมีสถานภาพดี (สุขภาพ ดีทั้งกายและจิต ครอบครัว

อบอุ่นมีสังคมท่ีดี มีหลกัประกนัท่ีมัน่คง ไดรั้บสวสัดิการและการบริการท่ีเหมาะสมอยูอ่ยา่งมีคุณค่า 

มีศกัด์ิศรี พึ่งตนเองได ้มีส่วนร่วม มีโอกาสเขา้ถึงขอ้มูลและข่าวสารอยา่งต่อเน่ือง) 

     2)  ผูสู้งอายุท่ีทุกข์ยากและตอ้งการการเก้ือกูล หากมีการดาํเนินการท่ีเหมาะสม

จะช่วยใหผู้สู้งอายเุหล่าน้ีส่วนใหญ่ดาํรงอยูใ่นชุมชนไดอ้ยา่งต่อเน่ือง 

     3)  ครอบครัวและชุมชน เป็นสถาบนัหลกัในการเก้ือหนุนผูสู้งอาย ุ

     4)  ระบบสวสัดิการและบริการ จะตอ้งสามารถรองรับผูสู้งอายุให้สามารถ

ดาํรงอยูก่บัครอบครัว และชุมชนไดอ้ยา่งมีคุณภาพ 

     5)  รัฐจะตอ้งส่งเสริม และสนบัสนุนให้ภาคเอกชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมใน

การดาํเนินงานของระบบบริการสวสัดิการ 
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    2.3.3 วัตถุประสงค์ของแผนผู้สูงอายแุห่งชาติ ประกอบดว้ย 

     1) เพื่อสร้างจิตสาํนึกให้คนในสังคม ตระหนกัถึงผูสู้งอายุในฐานะบุคคล

ท่ีมีประโยชน์ต่อสังคม 

      2) เพื่อให้ประชากรทุกคน ตระหนกัถึงความสําคญัของการเตรียมการ

และมีการเตรียมการเขา้สู่การเป็นผูสู้งอายท่ีุมีคุณภาพ 

     3)  เพื่อให้ผูสู้งอายดุาํรงชีวติอยา่งมีศกัด์ิศรี พึ่งตนเองได ้มีคุณภาพชีวิต และ

มีหลกัประกนั 

     4) เพื่อให้ประชาชน ครอบครัว ชุมชน องค์กรภาครัฐ และเอกชน มีส่วนร่วม

ในภารกิจดา้นผูสู้งอาย ุ

     5) เพื่อให้มีกรอบและแนวทางปฏิบติัสําหรับส่วนต่าง ๆ ในสังคมทั้งภาค

ประชาชน ชุมชน องค์กรภาครัฐ และเอกชนท่ีปฏิบติังานเก่ียวกบัผูสู้งอายุ ไดป้ฏิบติังานอยา่ง ประสาน

และสอดคลอ้งกนั 

    2.3.4 ยทุธศาสตร์ของแผนผู้สูงอายแุห่งชาติ ประกอบดว้ย 

      1) ยุทธศาสตร์ดา้นการเตรียมความพร้อมของประชากร เพื่อวยัสูงอายุท่ีมี

คุณภาพ ประกอบดว้ย 3 มาตรการหลกั คือ 1) มาตรการหลกัประกนัด้านรายได้เพื่อวยัสูงอายุ 

2) มาตรการการใหก้ารศึกษาและการเรียนรู้ตลอดชีวิต และ 3) มาตรการการปลุกจิตสํานึกให้คนใน

สังคมตระหนกัถึงคุณค่าและศกัด์ิศรีของผูสู้งอาย ุ

      2) ยุทธศาสตร์ดา้นการส่งเสริมผูสู้งอายุ ประกอบดว้ย 6 มาตรการหลกั คือ 

1) มาตรการส่งเสริมความรู้ด้านการส่งเสริมสุขภาพ ป้องกัน ดูแลตนเองเบ้ืองต้น 2) มาตรการ

ส่งเสริมการอยู่ร่วมกนั และสร้างความเขม้แข็งขององคก์รผูสู้งอายุ 3) มาตรการส่งเสริมดา้นการทาํงาน

และการหารายไดข้องผูสู้งอายุ 4) มาตรการสนับสนุนผูสู้งอายุท่ีมีศกัยภาพ 5) มาตรการส่งเสริม 

สนับสนุนส่ือทุกประเภทให้มีรายการเพื่อผูสู้งอายุ และสนับสนุนให้ผูสู้งอายุได้รับความรู้และ

สามารถเขา้ถึงข่าวสารและส่ือ และ 6)  มาตรการส่งเสริมและสนบัสนุนให้ผูสู้งอายุมีท่ีอยูอ่าศยัและ

สภาพแวดลอ้มท่ีเหมาะสมและปลอดภยั 

      3)  ยทุธศาสตร์ดา้นระบบคุม้ครองทางสังคม สําหรับผูสู้งอายุ ประกอบดว้ย 

4 มาตรการหลกั คือ 1) มาตรการคุม้ครองด้านรายได้ 2) มาตรการหลกัประกนัด้านคุณภาพ 3) 

มาตรการดา้นครอบครัว ผูดู้แล และการคุม้ครอง และ 4) มาตรการระบบบริการและเครือข่าย

การเก้ือหนุน 

      4)  ยุทธศาสตร์ด้านการบริหารจัดการเพื่อการพัฒนางานด้านผู ้สูงอายุ

ระดบัชาติและการพฒันาบุคลากรดา้นผูสู้งอายุ ประกอบด้วย 2 มาตรการหลกั คือ 1) มาตรการบริหาร
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จดัการเพื่อการพฒันางานดา้นผูสู้งอายรุะดบัชาติ และ 2) มาตรการส่งเสริมและสนบัสนุนการพฒันา

บุคลากร ดา้นผูสู้งอาย ุ

      5) ยุทธศาสตร์ด้านการประมวลและพฒันาองค์ความรู้ ด้านผูสู้งอายุและ

การติดตามประเมินผลการดาํเนินการ ตามแผนผูสู้งอายแุห่งชาติ ประกอบดว้ย 4 มาตรการหลกั คือ  

1) มาตรการ สนบัสนุนและส่งเสริมให้หน่วยงาน วิจยั ดาํเนินการประมวล และพฒันาองค์ความรู้

ดา้นผูสู้งอายุท่ีจาํเป็นสําหรับการกาํหนดนโยบาย และการพฒันาการบริการ หรือการดาํเนินการ

ที่เป็นประโยชน์แก่ผูสู้งอายุ 2) มาตรการ สนบัสนุน และส่งเสริม การศึกษาวิจยัดา้นผูสู้งอายุ 

โดยเฉพาะท่ีเป็นประโยชน์ต่อการกําหนดนโยบาย การพฒันาการบริการและการส่งเสริมให้

ผูสู้งอายุ สามารถดาํรงชีวิตอยู่ในสังคมอย่างเหมาะสม 3) มาตรการดาํเนินการให้มีการติดตาม

ประเมินผลการดาํ เนินการตามแผนผูสู้งอายุแห่งชาติ ท่ีมีมาตรฐานอยา่งต่อเน่ือง และ 4) มาตรการ

พฒันาระบบขอ้มูลทางดา้นผูสู้งอายใุห้เป็นระบบ และทนัสมยั 

 2.4  แผนพฒันาเศรษฐกจิและสังคมแห่งชาติ ฉบับที ่12 (พ.ศ. 2560 - 2564)  

       แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 ไดก้าํหนดแนวทางการพฒันาระบบ

การดูแลและสร้างสภาพแวดลอ้มท่ีเหมาะสมกบัสังคมสูงวยั ดงัน้ี 

   2.4.1 ผล ักด ันให้มีกฎหมายการดูแลระยะยาวสําหรับผูสู้งอายุ ครอบคลุม

การจดับริการทั้งภาครัฐ เอกชน ภาคประชาสังคม และระบบการเงินการคลงั 

   2.4.2 พฒันาให้มีระบบการดูแลระยะกลางที่จะรองรับผูที้่จาํเป็นตอ้งพกัฟ้ืน

ก่อนกลบับา้น ให้เช่ือมโยงกบัระบบการดูแลระยะยาว และส่งเสริมธุรกิจบริการดูแลระยะยาวท่ีได้

มาตรฐาน สาํหรับผูสู้งอายท่ีุอยูใ่นภาวะพึ่งพิงในเขตเมือง รวมทั้งศึกษารูปแบบการคลงัท่ีเป็นระบบ

ประกนัการดูแลระยะยาว 

   2.4.3 วิจยัและพฒันานวตักรรมส่ิงอาํนวยความสะดวกในการใช้ชีวิตประจาํวนั

ที่เหมาะสมกบัผูสู้งอายุ และพฒันาเทคโนโลยีทางการแพทยใ์นการส่งเสริมและฟ้ืนฟูสุขภาพ

ในกลุ่มผูสู้งอาย ุเทคโนโลยเีพื่อป้องกนัการบาดเจบ็ และติดตามการบาํบดัรักษา 

   2.4.4 ส่งเสริมการพฒันาเมืองท่ีเป็นมิตรกบัผูสู้งอายุ ทั้งระบบขนส่งสาธารณะ 

อาคารสถานท่ี พื้นท่ีสาธารณะ และท่ีอยูอ่าศยั ให้เอ้ือต่อการใชชี้วิตของผูสู้งอายุ และประชาชนทุกกลุ่ม

ในสังคม 

  2.5  มาตรฐานการการดูแลผู้สูงอายุ 

   มาตรฐานการดูแลผูสู้งอายุ เป็นแนวทางการจดัทาํมาตรฐานการจดับริการ เพื่อการ

สงเคราะห์ผูสู้งอายุ ซ่ึงเกิดจากการประมวลและสังเคราะห์กรอบแนวคิดในการจดัสวสัดิการสังคม

และการบริการสาธารณะแก่ผูสู้งอาย ุและขอ้กาํหนด ตลอดจนกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อสรุปเป็นพื้นฐาน
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แนวทางการจดัทาํมาตรฐานการจดับริการสงเคราะห์ผูสู้งอายุ โดยได้แบ่งเป็นประเภทมาตรฐาน

ดา้นต่าง ๆ รวม 6 ดา้น ดงัน้ี22 

   2.5.1  มาตรฐานด้านสุขภาพและการรักษาพยาบาล 

    1)  จดัตั้งศูนยบ์ริการสาธารณสุขสาํหรับผูสู้งอาย ุ

    2)  บริการตรวจสุขภาพท่ีบา้น 

    3)  บริการให้ความรู้ แนะนาํ การดูแลสุขภาพท่ีถูกวิธีให้กบัผูท่ี้ดูแลผูสู้งอาย ุ

เช่น การจดัโครงการฝึกอบรมใหผู้ท่ี้ตอ้งดูแลผูสู้งอายใุนครัวเรือน 

    4)  บริการตรวจสุขภาพประจาํปี 

    5)  บริการใหค้าํแนะนาํเก่ียวกบัสุขภาพและโรคภยัไขเ้จบ็เป็นรายบุคคล 

    6)  ออกบตัรประจาํตวัให้กบัผูสู้งอายุ เพื่อรักษาฟรีในโรงพยาบาล ผูสู้งอายุ

มีสิทธิรับการรักษาพยาบาลจากสถานพยาบาลแห่งนั้น โดยไม่ตอ้งเสียค่ารักษาพยาบาล ค่ารักษา 

พยาบาลในท่ีน้ี หมายถึง เงินท่ีสถานพยาบาล เรียกเก็บในการรักษาพยาบาล ตามระเบียบกระทรวง

สาธารณสุขวา่ดว้ยการสงเคราะห์ผูสู้งอาย ุดา้นการรักษาพยาบาล พ.ศ. 2535 

    7)  การบริการทางการแพทยแ์ละการบริการสาธารณสุขท่ีจดัไวโ้ดยให้ความ

สะดวกและรวดเร็วแก่ผูสู้งอายเุป็นกรณีพิเศษ 

    8)  บริการช่วยเหลือค่ารักษาพยาบาล 

    9)  การประกนัสุขภาพ 

    10)  บริการดา้นกายภาพบาํบดั 

  2.5.2  มาตรฐานด้านรายได้ 

    1)  จดัสวสัดิการด้านรายได้แก่ผูสู้งอายุที่ยากจน และไม่มีแหล่งพึ่ งพิง

ท่ีเพียงพอ 

    2)  ส่งเสริมการจดัตั้งกองทุนส่งเสริมสวสัดิการผูสู้งอายใุนชุมชน 

    3)  การช่วยเหลือค่าครองชีพประจาํวนั 

    4)  จ่ายเบ้ียยงัชีพแก่ผูสู้งอาย ุ

    5)  การช่วยเหลือดา้นค่าโดยสารยานพาหนะตามความเหมาะสม 

    6)  กองทุนสาํรองเล้ียงชีพ 

22 กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน, มาตรฐานการสงเคราะห์ผู้สูงอาย,ุ  2549,  หนา้ 29 - 32 
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    7)  ให้ส่วนลดในรายการต่างๆ เช่น ค่าซ้ือยา ค่าโดยสารรถสาธารณะ 

ค่าโรงแรม ภตัตาคารกิจการด้านบนัเทิง และสถานท่ีราชการ ได้แก่ พิพิธภณัฑ์ โบราณสถาน 

อุทยานแห่งชาติ ตลอดจน ค่าบริการดา้นทนัตกรรม 

    8)  ใหทุ้นประกอบอาชีพท่ีเหมาะสม 

   2.5.3  มาตรฐานด้านทีพ่กัอาศัย 

    1)  บ้านพักคนชรา เป็นบริการท่ีพักอาศัยท่ีจดัให้แก่ผูสู้งอายุท่ีมีปัญหา

ทางด้านสุขภาพร่างกายและอารมณ์ ผูสู้งอายุที่ประสบปัญหาทางด้านการเงินหรือปัญหาอ่ืนๆ 

อนัเป็นเหตุจาํเป็นท่ีตอ้งแยกออกจาก ครอบครัว หรือผูมี้รายไดน้อ้ย 

    2)  สถานพ ยาบาล เป็นบริการท่ีพักอาศัยสําหรับผู ้สู งอายุท่ีต้องการ

รักษาพยาบาลเป็นประจาํและต่อเน่ือง หรือตอ้งการการดูแลรักษาอยา่งใกลชิ้ด 

    3)  บา้นพกัคนชราท่ีตอ้งเสียค่าบริการส่วนหน่ึง 

    4) บริการครอบครัวอุปการะ เป็นบริการท่ีจดัให้ผูสู้งอายุท่ีอยูค่นเดียว หรือ

ไร้ท่ีพึ่ง 

    5)  การจดัท่ีพกัอาศยั และเคร่ืองนุ่งห่ม ใหต้ามความจาํเป็นอยา่งทัว่ถึง 

   2.5.4  มาตรฐานด้านนันทนาการ 

     1)  การจดัตั้งชมรมผูสู้งอาย ุเพื่อเป็นศูนยก์ลางข่าวสาร แหล่งพบปะสังสรรค์

ของผูสู้งอาย ุรวมทั้งเพื่อเป็นการแลกเปล่ียนประสบการณ์ เป็นศูนยก์ลางในการจดักิจกรรมในวนัสําคญั

ทางศาสนา จดัทศันศึกษาดา้นศาสนา ดา้นศิลปวฒันธรรม และธรรมชาติ 

    2)  ศูนยบ์ริการผูสู้งอาย ุเพื่อให้การปรึกษาแก่ผูสู้งอายุและสมาชิกในครอบครัว 

เป็นสถานท่ีออกกาํลงักาย เล่นกีฬา พกัผอ่นหยอ่นใจ ทาํงานอดิเรก เป็นตน้ 

    3)  สโมสรผูสู้งอาย ุเพื่อเป็นศูนยร์วมของผูสู้งอายใุนการพกัผอ่น ออกกาํลงักาย

พบปะสังสรรค ์การรับบริการตรวจสุขภาพ การเรียนอาชีพ การเรียนภาษา การรับปรึกษาปัญหา 

การบาํเพ็ญประโยชน์ให้สังคม เช่น สอนหนังสือ เล่านิทาน สอนดนตรี สอนลีลาศ ตลอดจน

การเยีย่มเยยีนผูสู้งอายท่ีุเจบ็ป่วย และพิการ 

    4)  บริการนนัทนาการ งานร่ืนเริงในวนันกัขตัฤกษ ์

    5)  การจดักิจกรรมนนัทนาการร่วมกบัเยาวชน คนในชุมชน กลุ่มเครือข่าย 

    6)  การทศันศึกษาแหล่งธรรมชาติ ศาสนสถาน แหล่งท่องเท่ียวนอกสถานท่ี 

   2.5.5  มาตรฐานด้านความมั่นคงทางสังคม ครอบครัว ผู้ดูแล และการคุ้มครอง 

    1)  โอกาสในการศึกษาเรียนรู้ และพฒันาศกัยภาพของตนเองอยา่งต่อเน่ือง 

เขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร และบริการทางสังคม 
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    2)  การอาํนวยความสะดวกและความปลอดภยัโดยตรงแก่ผูสู้งอายใุนอาคาร 

สถานท่ียานพาหนะ หรือบริการสาธารณะอ่ืน 

    3)  การสงเคราะห์การจดัการศพตามประเพณี 

    4)  จัดตั้ งศูนย์บริการทางสังคมผู ้สูงอายุ ศูนย์สงเคราะห์ราษฎรประจํา

หมู่บา้น โดยมีลกัษณะการใหบ้ริการดงัน้ี 

      (1)  การบริการภายในศูนย์ ไดแ้ก่ บริการดา้นสุขภาพอนามยั กายภาพบาํบดั 

สังคมสงเคราะห์ กิจกรรมเสริมรายได ้กิจกรรมเสริมความรู้ นนัทนาการ และกิจกรรมดา้นศาสนา เป็นตน้ 

      (2) บริการหน่วยเคล่ือนท่ี เป็นบริการท่ีจดัให้แก่ผูสู้งอายุในชุมชน โดย

การออกหน่วยเคล่ือนท่ีเยี่ยมเยียน ใหค้าํแนะนาํปรึกษาแกไ้ขปัญหา บริการดา้นสุขภาพอนามยั และ

บริการดา้นขอ้มูลข่าวสาร เป็นตน้ 

      (3)  บริการบ้านพักฉุกเฉิน เป็นการบริการช่วยเหลือผูสู้งอายุท่ีประสบ

ปัญหาความเดือดร้อนเฉพาะหนา้ โดยการรับเขา้บา้นพกัในบา้นพกัฉุกเฉินเป็นการชัว่คราว 

    5)  บริการดา้นศาสนกิจ และบริการฌาปนกิจใหค้นชราท่ีไม่มีญาติ 

    6)  จดัฌาปนกิจสงเคราะห์ 

    7)  ลดหย่อนภาษีเงินได้ให้แก่บุตร ซ่ึงเป็นผูอุ้ปการะเล้ียงดูผูสู้งอายุท่ีเป็น

บุพการี และไม่มีรายได ้หรือมีรายไดน้อ้ยกวา่ 30,000 บาท  

    8)  จดัให้มีกฎหมาย และแนวปฏิบติัในการคุม้ครองและพิทกัษ์สิทธิของ

ผูสู้งอาย ุ

    9)  ส่งเสริมให้ผูสู้งอายุได้อยู่กบัครอบครัวอย่างมีคุณภาพและต่อเน่ือง

จนวาระสุดทา้ยของชีวติ 

    10)  รณรงคใ์หค้นในครอบครัว และชุมชนเห็นคุณค่าของผูสู้งอาย ุ

    11)  ส่งเสริมค่านิยมในการอยูร่่วมกนักบัผูสู้งอาย ุ

    12)  ส่งเสริมสมาชิกในครอบครัว ให้มีศกัยภาพในการดูแลผูสู้งอาย ุโดยการให้

ความรู้และขอ้มูลแก่ผูดู้แลผูสู้งอาย ุเก่ียวกบับริการต่าง ๆ ท่ีเป็นประโยชน์ 

    13)  บริการด้านกฎหมาย เพื่ อป้องกันรักษาความปลอดภัย สิทธิ และ

สวสัดิการ 

    14)  การช่วยเหลือผูสู้งอายุ ซ่ึงไดรั้บอนัตรายจากการถูกทารุณกรรมหรือ

ถูกแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบดว้ยกฎหมาย หรือถูกทอดทิ้ง 

    15) การให้คาํแนะนาํ ปรึกษา หรือดาํเนินการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งในทางคดี หรือ

ในทางการแกไ้ขปัญหาครอบครัว 
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   2.5.6  มาตรฐานด้านการสร้างบริการและเครือข่ายการเกือ้หนุน 

    โดยการจดัตั้ง และพฒันาการให้บริการทางดา้นสังคมในชุมชนท่ีสามารถ

เขา้ถึงผูสู้งอายุมากที่สุด โดยเน้นการให้บริการถึงบา้นและมีการสอดประสานกนัระหว่าง

บริการทางสุขภาพและทางสังคม โดยครอบคลุมบริการ ดงัต่อไปน้ี 

    1)  ศูนยเ์อนกประสงค ์สาํหรับผูสู้งอาย ุ

    2)  ศูนยดู์แลผูสู้งอายใุนเวลากลางวนั 

    3)  บริการเยีย่มบา้น 

    4)  ระบบดูแลผูสู้งอายใุนชุมชน 

    5)  บริการชุมชนเคล่ือนท่ีไปในพื้นท่ีต่าง ๆ โดยเฉพาะพื้นท่ีห่างไกล 

    6)  จดัตั้งระบบเฝ้าระวงั เก้ือกลู และดูแลผูสู้งอายโุดยชุมชน 

    7)  จดัใหมี้อาสาสมคัรดูแลผูสู้งอายใุนชุมชน 

    8)  ใหค้วามรู้ ความสามารถใหก้บัผูดู้แลผูสู้งอาย ุและอาสาสมคัรผูดู้แล 

    9)  สนบัสนุนใหผู้สู้งอาย ุมีเครือข่ายช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัในชุมชน 

    10)  บริการแม่บา้น โดยการจดัส่งแม่บา้นไปช่วยเหลือผูสู้งอายุในการทาํงาน

บา้นต่าง ๆ เช่น การจ่ายของ ทาํความสะอาดบา้น ประกอบอาหาร และการช่วยเหลืออ่ืนๆ ท่ีจะช่วย

ใหผู้สู้งอายสุบายข้ึน 

 

3. แนวคดิเกีย่วกบัประโยชน์สาธารณะ 

 

 ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้วา่ การจดัทาํบริการสาธารณะ เป็นอาํนาจหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง 

และในการจดัทาํบริการสาธารณะนั้น ตอ้งมีวตัถุประสงค์เพื่อสนองตอบประโยชน์สาธารณะหรือ

ประโยชน์ส่วนรวม (Public interest) ซ่ึงเป็นการให้บริการแก่ประชาชน หรือการดาํเนินการอ่ืน 

เพื่อสนองความตอ้งการของประชาชน การจดัทาํบริการสาธารณะถือเป็นการจาํกดัสิทธิของเอกชน 

ซ่ึงการจาํกดัสิทธิของเอกชนโดยรัฐนั้น ทัว่ไปสามารถแบ่งได้เป็น 2 ลกัษณะ คือ การจาํกดัสิทธิ

เอกชนในเชิงป้องกนั และการจาํกดัสิทธิเอกชนในเชิงเยยีวยา การจดัทาํบริการสาธารณะถือเป็นการจาํกดั

สิทธิเอกชนในเชิงเยยีวยา เป็นการดาํเนินการเพื่อประโยชน์ของชุมชนหรือสังคม จึงตอ้งมีการรอนสิทธิ

หรือรุกลา้ในสิทธิของเอกชน ทั้งน้ี เพื่อใหมี้ผลเป็นการก่อใหเ้กิด หรือจดัทาํบริการสาธารณะและรัฐ 

โดยการดาํเนินงานของรัฐ เพื่อประโยชน์ส่วนรวมนั้น จะตอ้งดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะ

ก็เพื่อก่อใหเ้กิดประโยชน์สาธารณะแก่ประชาชน 
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 ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ได้กล่าวถึงเร่ืองประโยชน์

สาธารณะไวใ้นหลายกรณี ดงัน้ี 

 บุคคลยอ่มมีสิทธิในความเป็นอยูส่่วนตวั เกียรติยศ ช่ือเสียง และครอบครัว การกระทาํ

อนัเป็นการละเมิด หรือกระทบต่อสิทธิของบุคคล หรือการนาํขอ้มูลส่วนบุคคลไปใชป้ระโยชน์ไม่ว่า

ในทางใด ๆ จะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจ ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึนเพียงเท่าท่ี

จาํเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะ23 

 การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์จะกระทาํมิได้ เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติั

แห่งกฎหมายท่ีตราข้ึน เพื่อการอนัเป็นสาธารณูปโภค การป้องกนัประเทศ หรือการไดม้าซ่ึงทรัพยากร 

ธรรมชาติ หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืน และตอ้งชดใชค้่าทดแทนท่ีเป็นธรรม ภายในเวลาอนัควร

แก่เจา้ของ ตลอดจนผูท้รงสิทธิบรรดาท่ีไดรั้บความเสียหายจากการเวนคืน โดยคาํนึงถึงประโยชน์

สาธารณะผลกระทบต่อผูถู้กเวนคืน รวมทั้งประโยชน์ท่ีผูถู้กเวนคืนอาจไดรั้บจากการเวนคืนนั้น24 

 การจาํกดัเสรีภาพในการประกอบอาชีพ จะกระทาํมิได้ เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจ 

ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึน เพื่อรักษาความมัน่คงหรือเศรษฐกิจของประเทศ การแข่งขนั

อย่างเป็นธรรม การป้องกัน หรือขจดัการกีดกัน หรือการผูกขาด การคุ้มครองผูบ้ริโภค การจดั

ระเบียบการประกอบอาชีพเพียงเท่าท่ีจาํเป็น หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืน25 

 การจาํกดัเสรีภาพของประชาชนจะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติั

แห่งกฎหมายท่ีตราข้ึน เพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรม

อนัดีของประชาชน หรือเพื่อการป้องกนัหรือขจดัการกีดกนั หรือการผกูขาด26 

 การจดัให้มีการใชป้ระโยชน์จากคล่ืนความถ่ี ไม่วา่จะใช้เพื่อส่งวิทยุกระจายเสียงวิทยุ

โทรทศัน์ และโทรคมนาคม หรือเพื่อประโยชน์อ่ืนใด ตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สูงสุดของประชาชน

ความมัน่คงของรัฐ และประโยชน์สาธารณะ รวมตลอดทั้งการให้ประชาชนมีส่วนไดใ้ชป้ระโยชน์

จากคล่ืนความถ่ีดว้ย ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั27 

 รัฐตอ้งจดัให้มีองค์กรของรัฐท่ีมีความเป็นอิสระในการปฏิบติัหน้าท่ี เพื่อรับผิดชอบ

และกาํกบัการดาํเนินการเก่ียวกบัคล่ืนความถ่ี ในการน้ี องคก์รดงักล่าว ตอ้งจดัใหมี้มาตรการป้องกนั

มิให้มีการแสวงหาประโยชน์จากผูบ้ริโภคโดยไม่เป็นธรรม หรือสร้างภาระแก่ผูบ้ริโภคเกินความจาํเป็น

23 มาตรา 32 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
24  มาตรา 37 วรรคสามของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
25 มาตรา 40 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
26 มาตรา 42 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
27 มาตรา 60 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
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ป้องกนัมิให้คล่ืนความถ่ีรบกวนกนั รวมตลอดทั้งป้องกนัการกระทาํท่ีมีผลเป็นการขดัขวางเสรีภาพ

ในการรับรู้ หรือปิดกั้นการรับรู้ขอ้มูล หรือข่าวสารที่ถูกตอ้งตามความเป็นจริงของประชาชน 

และป้องกนัมิให้บุคคลหรือกลุ่มบุคคลใด ใช้ประโยชน์จากคล่ืนความถ่ีโดยไม่คาํนึงถึงสิทธิของ

ประชาชนทัว่ไป รวมตลอดทั้งการกาํหนดสัดส่วนขั้นตํ่าท่ีผูใ้ช้ประโยชน์จากคล่ืนความถ่ี จะตอ้ง

ดาํเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั28 

 ในการบริหารประเทศนั้น ฝ่ายปกครอง มีภารกิจสําคญัหลายประการ โดยเร่ิมตั้งแต่

ภารกิจดา้นการจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน การจดัตั้งหน่วยงานของรัฐที่เป็นฝ่ายปกครอง

ในระดบัต่าง ๆ การจดัความสัมพนัธ์ภายในของฝ่ายปกครอง ในขั้นตอนต่อมา จะเป็นการกาํหนด

วตัถุประสงคข์องการดาํเนินงาน การกาํหนดวธีิปฏิบติัราชการ การกาํหนดรูปแบบ ขั้นตอน วิธีการ

ดาํเนินงาน ซ่ึงในการจดับริการสาธารณะ ฝ่ายปกครองสามารถออกกฎ คาํสั่ง หรือผูกนิติสัมพนัธ์

ตามสัญญา เพื่อใช้เป็นเคร่ืองมือทางปกครอง และภารกิจในขั้นตอนสุดทา้ย คือ ภารกิจดา้นการควบคุม

ตรวจสอบ ซ่ึงเป็นการใช้อาํนาจหนา้ที่ของฝ่ายบริหาร หรือเจา้หน้าที่ของฝ่ายปกครองท่ีมีหน้าท่ี

ในการควบคุมตรวจสอบการกระทาํของฝ่ายปกครองด้วยกันเอง เช่น สํานักงานการตรวจเงิน

แผ่นดิน คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นตน้ ซ่ึงภารกิจที่กล่าวมา 

ลว้นแลว้แต่มีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ อนัเป็นลกัษณะที่สาํคญัท่ีทาํให้ฝ่ายปกครอง

มีวิธีดาํเนินกิจกรรม ในฐานะท่ีฝ่ายปกครองมีเอกสิทธ์ิทางปกครองเหนือเอกชน ดงันั้น จึงพอสรุปไดว้า่ 

การกระทาํทางปกครอง คือ การท่ีฝ่ายปกครองดาํเนินการเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประโยชน์ 

สาธารณะโดยการใชอ้าํนาจมหาชน 

 

 3.1  ความหมาย ของประโยชน์สาธารณะ  

        เม่ือประโยชน์สาธารณะ ถือเป็นจุดมุ่งหมายหลกัในการจดัทาํบริการสาธารณะ 

และถูกมองว่าเป็นเร่ืองของเจตนารมณ์ของกฎหมาย ส่ิงท่ีเป็นขอ้สงสัยต่อมา คือ คาํวา่ “ประโยชน์

สาธารณะ” นั้น มีความหมายอยา่งไร  

   ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน “ประโยชน์สาธารณะ” หมายความวา่ ส่ิง

ท่ีเป็นผลดีหรือเป็นคุณกบัประชาชนทัว่ไป (Public Interest) ซ่ึงเป็นคาํผสม คือ  

   คาํว่า  “ประโยชน์” เป็นคาํนาม แปลว่า ส่ิงท่ีมีผลใช้ได้ดี สมกบัท่ีคิดมุ่งหมายไว ้

ผลท่ีไดต้ามตอ้งการ ส่ิงท่ีเป็นผลดี หรือเป็นคุณ เช่น ประโยชน์ของการศึกษา ประโยชน์ของโรงเรียน 

เป็นตน้ 

28 มาตรา 60 วรรคสามของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
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   ส่วนคาํวา่ “สาธารณ หรือ สาธารณะ” เป็นคาํวิเศษณ์ แปลวา่ เพื่อประชาชนทัว่ไป 

เช่น สวนสาธารณะ โทรศพัทส์าธารณะ บ่อนํ้ าสาธารณะ หรือแปลวา่ ทัว่ไป เช่น ถนนน้ีไม่ใช่ถนน

สาธารณะ อยา่แต่งตวัประเจิดประเจอ้ในท่ีสาธารณะ29 

  แต่ในทางกฎหมาย ไม่ไดมี้การใหค้าํนิยามไวอ้ยา่งชดัเจน ทาํใหไ้ม่สามารถกาํหนด

ความหมายว่า “ประโยชน์สาธารณะ” มีความหมายเพียงใด เพียงแต่เป็นวตัถุประสงค์ของรัฐใน

การดาํเนินการเพื่อตอบสนองความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ในสังคม 

  ประโยชน์สาธารณะ คือ ความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ในสังคม มิใช่เพื่อตอบสนอง

ความตอ้งการของผูด้าํเนินการนั้นเอง หรืออาจกล่าวไดว้่า ประโยชน์สาธารณะ เป็นความตอ้งการ

ของบุคคลแต่ละคนท่ีตรงกนั และมีจาํนวนมากจนเป็นคนหมู่มาก หรือเป็นคนส่วนใหญ่ของสังคม      

จนความต้องการนั้ น ถูกยกระดับให้เป็นประโยชน์สาธารณะ และเป็นการดําเนินการโดยรัฐ 

นอกจากน้ี ประโยชน์สาธารณะ ย่อมสําคญัเหนือกว่าประโยชน์ของปัจเจกบุคคล และมีลกัษณะ

ดงัน้ี30  

   3.1.1  ประโยชน์สาธารณะ เป็นเร่ืองของ “ความตอ้งการ” (Need)  

   3.1.2  ประโยชน์สาธารณะ ตอ้งตอบสนองความจาํเป็นส่วนรวมของประชาชน  

   3.1.3  ประโยชน์สาธารณะ เป็นส่ิงสัมพทัธ์ คือ ผนัแปรเปล่ียนแปลงตลอดเวลาไป

กบัปัจจยัแวดล้อม ไม่ว่าจะเป็นด้านเน้ือหาหรือภารกิจของรัฐ เวลาหรือยุคสมยั สถานท่ีและผูมี้

หนา้ท่ีดาํเนินการ เพื่อสาธารณะประโยชน์     

   จากความหมายขา้งตน้ จะเห็นไดว้่า “ประโยชน์สาธารณะ” เป็นเร่ืองท่ีมีลกัษณะ

เป็นนามธรรม การให้ความหมายท่ีชัดเจน ครอบคลุมเป็นเร่ืองท่ีทาํได้ยาก แต่คงพอจะวางหลัก

เก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะวา่ เป็นการดาํเนินการ หรือการกระทาํท่ีมีลกัษณะเป็นการส่งเสริมหรือ

สนับสนุนแก่ประชาชน เป็นส่วนรวม หรือประชาชนส่วนรวม จะได้รับประโยชน์จากการดาํเนินงาน

หรือจากการกระทาํนั้น  

 3.2  ลกัษณะของประโยชน์สาธารณะ  

       จากความหมายของ “ประโยชน์สาธารณะ” ท่ีได้กล่าวมาขา้งตน้ คือ การตอบสนอง

ความตอ้งการของคนอ่ืนส่วนใหญ่ ท่ีไม่ใช่ผูด้าํเนินการนั้น ๆ เอง ท่ีนอกเหนือไปจากความตอ้งการ

ด้านปัจจยัส่ี ซ่ึงเป็นความตอ้งการต่อส่วนตวั เป็นการมุ่งหมายถึงประโยชน์ของสังคมโดยรวม 

ซ่ึงสามารถผนัแปรได้ไปตามยุคสมยั และมีความสําคญัเหนือกว่าประโยชน์ปัจเจกบุคคล ทั้งน้ี 

29 สืบคน้จาก http://www.royin.go.th/dictionary/index.php เขา้ถึงเม่ือ 26 มิถุนายน 2560 
30 สมยศ เช้ือไทย หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองตน้ กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2540  หนา้ 33 
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เน่ืองจากการท่ีมนุษยม์าอยู่รวมกนัเป็นสังคม โดยยินยอมอยู่ภายใตอ้าํนาจ ซ่ึงเรียกว่า รัฐาธิปัตย ์

โดยรัฐาธิปัตย์ จะดาํเนินการให้การอยู่รวมกันนั้ น เป็นไปอย่างสันติ ประโยชน์สาธารณะหรือ

ประโยชน์ของส่วนรวม จึงมีลกัษณะ ดงัน้ี  

   3.2.1 ประโยชน์สาธารณะเป็นเร่ืองของความต้องการ (Need) โดยธรรมชาติของมนุษย์

จดัวา่เป็นส่ิงมีชีวิตท่ีมีสองสถานภาพ31  กล่าวคือ สถานท่ีหน่ึงเป็นปัจเจกชน (Individuum) ส่วนอีก

สถานภาพหน่ึง ก็ตอ้งถือว่าเป็นสมาชิกของสังคมท่ีตนเองอยู่ร่วมดว้ย (Gameinschaftsglied) ในฐานะท่ี

เป็นสมาชิกของสังคมท่ีอยู่ร่วมด้วยน้ี สมาชิกทุกคนในสังคมจะมีความต้องการร่วมกันหลาย

ประการ เช่น ความมัน่คงปลอดภยัในชีวติ การตอ้งการรักษาชีวติของตนให้รอดอยู ่นัน่คือ ตอ้งการ

ความปลอดภยัของสังคม ส่ิงต่อมา คือ ความสุขสบายจากคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน ซ่ึงลกัษณะดงักล่าว

จะมองได้เป็น 2 มิติ มิติที่ 1 คือ ประโยชน์สาธารณะแสดงถึงความตอ้งการ (besoin) ของคน 

แต่ความตอ้งการของคนๆ เดียว หรือคนหมู่น้อยไม่มีทางเป็นประโยชน์สาธารณะไปได้ แต่ถ้า

ความตอ้งการของคน แต่ละคนในสังคมตรงกนัมากข้ึนเร่ือย ๆ ก็จะทาํให้ความตอ้งการเหล่านั้น

กลายเป็นความตอ้งการส่วนรวมข้ึนได ้ในทางตรงกนัขา้ม ถา้คนแต่ละคน ซ่ึงเป็นคนหมู่มาก เห็นวา่

ส่ิงนั้นไม่จาํเป็น ส่ิงนั้นก็ไม่ใช่ประโยชน์สาธารณะ การจะพิจารณาวา่ส่ิงใด เป็นความตอ้งการของ

คนหมู่มาก จึงเป็นเร่ือง “อตัวิสัย” (subjective) แต่สามารถทาํให้เป็น “ภาวะวิสัย” ได ้โดยถือว่า

ผูบ้ญัญติักฎหมาย หรือรัฐสภา และศาลปกครองเท่านั้นท่ีจะช้ีขาดในขั้นสุดทา้ยว่า ส่ิงเหล่านั้น 

เป็นความตอ้งการส่วนรวม หรือเป็นประโยชน์สาธารณะ หรือไม่ และมิติต่อมาเป็นการพิจารณาถึง

ตวับุคคลผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์ หากวา่รัฐทาํส่ิงใดข้ึนเพียงเพื่อตอบสนองความตอ้งการของรัฐเอง เช่น 

การหารายได ้ซ่ึงมกัเรียกกนัว่า “กิจกรรมเพื่อกาไรให้มากท่ีสุด” (activites de plus grand profit) 

ท่ีโดยปกติแลว้ ไม่ถือวา่เป็นความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ จึงไม่เป็นบริการสาธารณะ  

   3.2.2 ประโยชน์สาธารณะต้องตอบสนองความจําเป็นส่วนรวมของประชาชน 

   ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้วา่ ประโยชน์สาธารณะ เป็นเร่ืองของความตอ้งการของ

มหาชน องค์กรฝ่ายปกครอง จะตอ้ประกอบภารกิจสนองความตอ้งการนั้น คาํว่า “ส่วนรวมของ

ประชาชน” มีความหมายเพียงใด เห็นวา่ประโยชน์สาธารณะซ่ึงเป็นวตัถุประสงคข์องกฎหมายนั้น 

เป็นสวสัดิการเพื่อส่วนรวม (General Welfare) กล่าวคือ เป็นกิจกรรมเพื่อความสุขสบายของคน

ส่วนใหญ่ จึงมิได้หมายถึง กิจกรรมเพื่อประชาชนคนใดโดยเฉพาะ ประชาชนหน่ึงคน หรือหน่ึงกลุ่ม

มิใช่ประชาชนส่วนใหญ่ หากพิจารณาในแง่มุมทางเศรษฐศาสตร์ “ส่วนรวม” (General) คือ ผลรวม

31 หัสวุฒิ วิทิตวิริยกุล, “ทฤษฎีว่าด้วยการแบ่งแยกขอบเขตของกฎหมาย: ระหว่างกฎหมายเอกชนกับ

กฎหมายมหาชน”, วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 20 ฉบบัท่ี 2. (มิถุนายน 2533): หนา้ 170 
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ของประโยชน์ท่ีปัจเจกชนแต่ละคนจะพึงไดรั้บ ซ่ึงหมายความวา่ ผลรวมของความตอ้งการของทุกคน 

คือ ความตอ้งการของส่วนรวม ความตอ้งการของส่วนรวมนั้นมีทั้งความตอ้งการพื้นฐาน เช่น 

ความมัน่คง ปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น ความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง รวมทั้ง

ความตอ้งการลาํดบัรองในเร่ืองของสวสัดิการทางสังคม เพื่อส่งเสริมคุณภาพชีวิตในดา้นต่างๆ 

จะเห็นได้ว่าความตอ้งการทั้งสองประการ ล้วนเป็นความตอ้งการที่จาํเป็น เมื่อคนในสังคมมี

ความตอ้งการเหมือน ๆ กนั องคก์รฝ่ายปกครองจึงตอ้งมีหนา้ท่ีสนองตอบ โดยตนเองหรือการมอบ

อาํนาจให้ผูอ่ื้นกระทาํหนา้ท่ีนั้นแทน หากวา่มีกฎหมายอนุญาตให้สามารถมอบอาํนาจให้กระทาํได้

อยา่งชดัแจง้ ทั้งน้ีเพื่อใหก้ารดาํเนินการนั้น บรรลุตามความประสงคข์องกฎหมาย 

  3.2.3  ประโยชน์สาธารณะเป็นส่ิงสัมพัทธ์ ในลกัษณะท่ีสาํคญัประการสุดทา้ยของ

ประโยชน์สาธารณะ คือ ผนัแปรเปล่ียนแปลงไดต้ลอดเวลา ไปตามยุคและสมยั หรือเรียกวา่เป็นพลวตัร 

(Dynamic) เน่ืองจากประโยชน์เป็นเร่ืองของความตอ้งการ หรือความจาเป็นของส่วนรวม ประโยชน์

สาธารณะ จึงไม่ใช่เร่ืองท่ีมีความคงท่ี แน่นอน ตลอดไป แต่จะสัมพทัธ์ (Relative) ไปกับปัจจยั

แวดลอ้มต่างๆ เช่น  

    1)  ปัจจัยด้านเนือ้หา สาธารณะประโยชน์จะมีเน้ือหาเพียงใด ข้ึนกบัคตินิยม

ในยุคนั้น กล่าวคือ ในสังคมดั้งเดิม ภารกิจขององค์กรฝ่ายปกครองจากดัอยู่เพียงการรักษา

ความมัน่คงของประเทศ ความสงบเรียบร้อยภายใน การศึกษา การสาธารณสุข การคมนาคมขนส่ง ฯลฯ 

แต่เม่ือถึงยุคสมยัใหม่ คตินิยมทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมเปล่ียนแปลงไป องค์กรฝ่ายปกครอง 

มีภารกิจหลากหลายข้ึน เช่น การคุม้ครองรักษาส่ิงแวดลอ้ม การจาํกดัอาชีพบางประเภท เพื่อคุม้ครอง

แรงงาน การจดัการผงัเมือง การดา้นเทคโนโลยสีารสนเทศ ฯลฯ  

    2)  ปัจจัยด้านเวลาหรือยุคสมัย เวลาหรือยุคสมยัท่ีผ่านพน้ไป ก็อาจทาํให้

ส่ิงหน่ึงท่ีเคยเป็นความตอ้งการส่วนรวม อาจไม่มีความจาํเป็นหรือไม่ตอ้งการ จากท่ีเคยเป็นประโยชน์

สาธารณะ ก็ไม่เป็นอีกต่อไป  

    3)  ปัจจัยด้านสถานท่ีและผู้มีหน้าท่ีดาํเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ก็ผนัแปร

ไปตามลกัษณะของการบริหารจดัการ ไม่วา่จะเป็นทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และองคก์ารปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงแต่ละส่วนงาน ก็จะตอ้งดาํเนินการในขอบเขตและอาํนาจของตน32  

 

 

32 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน ท่ีมา และนิติวิธี  เล่ม 3, กรุงเทพมหานคร: .นิติธรรม, 2538,   

หนา้ 340 
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  3.3  ประโยชน์สาธารณะทางเศรษฐกจิ  

       แต่ เดิม ความคิดเร่ืองประโยชน์สาธารณะ ตั้ งอยู่บนความขัดแย้งระหว่าง

ผลประโยชน์ส่วนรวม และผลประโยชน์ส่วนตวั แต่ตามแนวความคิดใหม่น้ี เป็นเร่ืองผลประโยชน์

ทางเศรษฐกิจ หากพิจารณายอ้นไปในอดีตแล้ว จะเห็นว่านานมาแลว้ท่ีการปฏิบติัการท่ีเป็นประโยชน์

สาธารณะ มกัจะตอ้งนาํปัจจยัทางเศรษฐกิจเขา้มาเก่ียวขอ้งด้วย และการขยายแนวความคิดเร่ือง

ประโยชน์สาธารณะใหม่น้ี ถือไดว้า่เป็นการเขา้แทรกแซงทางเศรษฐกิจและสังคมของรัฐ  

   ในเร่ืองปัจจยัทางเศรษฐกิจน้ี จะปรากฏอยู่ในกฎหมาย (ACT) ต่าง ๆ ท่ีมีการนํา

ปัจจยัในทางเศรษฐกิจ มาพิจารณาควบคู่ในการปฏิบติัการเพื่อประโยชน์สาธารณะ และมีแนวโน้ม

ที่จะได้รับการพิจารณาให้มีอิทธิพลเหนือกฎหมาย เช่น ในประเทศฝร่ังเศส เร่ืองการเวนคืน

ซ่ึงหมายความว่าการปฏิบติัการเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น จะตอ้งมีการไตร่ตรองทางเศรษฐกิจ

เขา้มาประกอบดว้ย 

 3.5  ความขัดแย้งระหว่างประโยชน์สาธารณะ และประโยชน์ส่วนตัว  

        แนวคิดเร่ืองประโยชน์สาธารณะน้ี อาจเรียกไดว้า่ เป็นเร่ืองความจาํเป็นสาธารณะ 

(necessary public) ซ่ึงถือได้ว่าเป็นพื้นฐานของการเวนคืน และทาํให้การดําเนินการเวนคืนนั้ น 

ถูกต้องตามกฎหมาย และในท้ายท่ีสุดความจาํเป็นสาธารณะก็จะกลายเป็นเร่ืองของประโยชน์

สาธารณะ และผลท่ีเกิดข้ึนจากการเวนคืนนั้น ก็ก่อใหเ้กิดผลประโยชน์แก่ส่วนรวม โดยหลกัการรัฐ

มีหน้าท่ีจดัทาํบริการสาธารณะท่ีจาํเป็นแก่ประชาชน รัฐจะเวนคืนท่ีดินมาใช้ในการจดัทาํบริการ

สาธารณะเท่าท่ีจาํเป็น อยา่งไรก็ตาม เม่ือสังคมมีการพฒันาการมากข้ึน งานของรัฐก็ขยายมากยิง่ข้ึน 

รัฐจึงจาํเป็นท่ีจะตอ้งเวนคืนท่ีดินมาใชเ้พื่อจดัทาํบริการสาธารณะต่าง ๆ มากข้ึนดว้ย ดงันั้น ความขดัแยง้

ระหว่างผลประโยชน์ส่วนตวัและผลประโยชน์ส่วนรวม เร่ิมมีมากข้ึน และตามแนวความคิดของ

ปรัชญาอิสระ เห็นว่าการกระทาํของเอกชน ไม่น่าจะกระทาํเพื่อผลประโยชน์แก่ส่วนรวม ซ่ึงปรัชญาน้ี

เห็นว่า เอกชนจะเล็งเห็นถึงความพอใจต่อผลประโยชน์ส่วนตนเป็นสําคญั ส่วนเร่ืองประโยชน์

สาธารณะนั้น เป็นหนา้ท่ีของรัฐ และการกระทาํเพื่อประโยชน์สาธารณะน้ีเอง ท่ีทาํให้รัฐ มีอาํนาจ

ในการเวนคืนได ้การขยายแนวความคิดดั้งเดิมของประโยชน์สาธารณะไดเ้กิดข้ึน ตามแนวความคิด

ในกรอบของปรัชญาอิสระ ทั้งน้ี เพราะเหตุผลในเร่ืองการขยายงานของรัฐ และตามแนวคิด

ในทฤษฎีต่าง ๆ 

  ดงันั้น ประโยชน์สาธารณะ จึงเป็นองคป์ระกอบประการสําคญัท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

จะตอ้งคาํนึงถึงเสมอในการดาํเนินกิจกรรมทางปกครอง หลกัการในทางกฎหมายปกครองท่ีเรียกร้องให้

การกระทาํทั้งหลายทั้งปวงของฝ่ายปกครอง ตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น เป็นหลกัการท่ี

อธิบายได้จากการยอมรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย หลักการคุ้มครองประโยชน์
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สาธารณะ ย่อมเป็นหลกัการสาํคญัในการใช้กฎหมาย และการตีความกฎหมาย อย่างไรก็ตาม 

การกระทาํทางปกครองท่ีมุ่งประโยชน์สาธารณะนั้น อาจจะเป็นการกระทาํท่ีให้ประโยชน์แก่ 

ปัจเจกชนคนใดคนหน่ึงพร้อมกันไปด้วยได ้เช่น การท่ีรัฐให้ทุนการศึกษา หรือให้เงินอุดหนุน

เกษตรกร กรณีดงักล่าว ยอ่มถือวา่ฝ่ายปกครอง ตอ้งใชดุ้ลพินิจค่อนขา้งกวา้งขวางในการดาํเนินการ

ก่อตั้ง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพนัธ์ทางปกครองต่างๆ เง่ือนไขในการดาํเนินการดงักล่าว ก็คือ 

ฝ่ายปกครอง จะตอ้งอธิบายได้อย่างสมเหตุสมผลตามสมควร ว่าการกระทาํของตนนั้น มีผล

เป็นการกระทาํเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งไร 

 

4. ทฤษฎเีกีย่วกบัการจัดโครงสร้างของฝ่ายปกครอง 

  

 ทฤษฎีในการจดัโครงสร้างของฝ่ายปกครอง หรือเรียกอีกอยา่งหน่ึงวา่ เป็นการระเบียบ

บริหารราชการแผ่นดินของรัฐ โดยมี  3 หลักการ ได้แก่ หลักการรวมศูนย์อาํนาจ (Centralization of 

Power) หลักการแบ่งอาํนาจ (Deconcentration of Power) และหลกัการกระจายอาํนาจ (Decentralization 

of Power) ทั้งน้ี แต่ละรัฐอาจมีการจดัระเบียบบริหารราชการที่แตกต่างกนัออกไป ข้ึนอยู่กบั

สภาพความเป็นมาและแนวนโยบายแห่งรัฐนั้นๆ ซ่ึงสามารถอธิบายได ้ดงัน้ี 

 

 4.1  หลกัการรวมศูนย์อาํนาจ (Centralization of Power) 

   หลกัการรวมศูนยอ์าํนาจ หมายถึง การรวมอาํนาจทางปกครองทั้งหมดไวท่ี้ราชการ

บริหารส่วนกลาง ไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม ให้เป็นผูด้าํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะ โดยใน

การบริหารงาน จะกาํหนดให้มีเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงมีลาํดบัชั้นของสายการบงัคบับญัชาท่ีชดัเจน อย่างไรก็ตาม 

การรวมศูนยอ์าํนาจ อาจจาํแนกได ้2 ลกัษณะ กล่าวคือ33 

   ลกัษณะท่ี 1 การรวมศูนยอ์าํนาจทางการเมือง หมายถึง ความจาํเป็นท่ีจะต้องมี

สถาบนัทางการเมืองท่ีเป็นศูนยก์ลาง ในการสร้างความเป็นเอกภาพทางการเมืองในรัฐและทาํหน้าท่ี

เป็นตวัแทน และแสดงเจตจาํนงร่วมกนัของประชาชนในรัฐนั้นๆ 

   ลกัษณะที่ 2 การรวมศูนยอ์าํนาจทางปกครอง หมายถึง ความจาํเป็นท่ีจะตอ้งมี

การกาํหนดแบบแผนและจดัระเบียบทางการปกครองภายในรัฐ และการจดัระบบบริการสาธารณะ

33 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์,  การกระจายอาํนาจกบัการปกครองตนเองในระดบัทอ้งถ่ิน, นนทบุรี: 2547, 

หนา้ 4 

                                                        



 40 

ท่ีมีความจาํเป็นต่อประชาชนทัว่ประเทศ ซ่ึงจะตอ้งไดรั้บอยา่งเท่าเทียม และทัว่ถึงภายใตม้าตรฐาน

เดียวกนั โดยมีลกัษณะสาํคญั ดงัน้ี34 

   4.1.1  มีการรวมอํานาจการบังคับหน่วยการปกครองต่างๆ ไว้ที่ราชการบริหาร

ส่วนกลาง ไดแ้ก่ ตาํรวจ ทหาร เพื่อให้สามารถบงัคบับญัชาไดอ้ยา่งเด็ดขาดและทนัต่อสถานการณ์

ในการรักษาความมัน่คงปลอดภยั และการรักษาความสงบเรียบร้อยในบา้นเมือง 

   4.1.2  มีการรวมอํานาจวินิจฉัย ส่ังการไว้ที่ราชการบริหารส่วนกลาง โดยหน่วย

การปกครองของราชการบริหารส่วนกลาง จะมีอาํนาจวนิิจฉยั สั่งการในขั้นสุดทา้ยครอบคลุมพื้นท่ี

ทัว่ทั้งรัฐ และจะมีการมอบอาํนาจให้แก่หน่วยการปกครองอ่ืนในการอนุมติั แกไ้ข หรือระงบัเพิกถอน

การกระทาํในกิจการต่างๆ ท่ีอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ี 

   4.1.3 มีลําดับช้ันในการบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ในหน่วยการปกครอง โดยเจา้หน้าท่ี 

ท่ีมีตาํแหน่งสูงกวา่ จะมีอาํนาจบงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีท่ีมีตาํแหน่งรองลงมา เป็นลาํดบัชั้นโดยเจา้หนา้ท่ี

ท่ีมีตาํแหน่งตํ่ากวา่ จะตอ้งเช่ือฟังและปฏิบติัตามคาํสั่งนั้นๆ 

    ทั้งน้ี การปกครองแบบรวมศูนยอ์าํนาจน้ี จะส่งผลให้รัฐมีความมัน่คงและ

มีเอกภาพ รวมถึงจะทาํให้การปฏิบติัตามนโยบายและแผนงานเป็นมาตรฐานเดียวกนั แต่ขอ้เสียของ

การปกครองแบบรวมศูนยอ์าํนาจ คือ ไม่อาจดาํเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพในทุกพื้นท่ีและ

มีความล่าช้า เพราะอาํนาจการตดัสินใจต่างๆ ถูกรวมไวท่ี้ส่วนกลาง ดงันั้น การปกครองแบบรวมศูนย์

อาํนาจ จึงเหมาะกบัภารกิจดา้นความมัน่คง ปลอดภยั และการรักษาความสงบเรียบร้อยของประเทศ 

    สําหรับประเทศไทย ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

พ.ศ.2534 กาํหนดให้จดัระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง เป็น 2 ระดับ คือ ส่วนราชการระดับ

กระทรวง ซ่ึงได้แก่ สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง และส่วนราชการระดบักรม ซ่ึงสังกดั

หรือไม่สังกดัส่วนราชการระดบักระทรวง 

   1) การจัดระเบียบราชการในสํานักนายกรัฐตรี ซ่ึงพระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 กาํหนดให้การจดัระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ให้เป็นไป

ตามกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม และให้ส่วนราชการในสํานักนายก 

รัฐมนตรี มีฐานะเป็นกรม โดยสํานกันายกรัฐมนตรีนั้น มีนายกรัฐมนตรี เป็นผูบ้งัคบับญัชาราชการ 

กาํหนดนโยบาย และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานักนายกรัฐมนตรี โดยให้มีรอง

34 มานิตย์ จุมปา, คําอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร (พิมพ์คร้ังท่ี 1) 

กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2548,  หนา้ 2 
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นายกรัฐมนตรี หรือมีทั้งรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจาํสํานกันายกรัฐมนตรี เป็นผูช่้วยสั่ง

และปฏิบติัราชการ 

    นอกจากนั้น ใหส้าํนกันายกรัฐมนตรี มีปลดัสาํนกันายกรัฐมนตรีคนหน่ึง

มีอาํนาจหนา้ท่ีรับผดิชอบราชการประจาํสํานกันายกรัฐมนตรี และเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการของ

ส่วนราชการในสํานักรัฐมนตรี ตลอดจนบังคับบัญชาข้าราชการส่วนราชการในสํานักนายก 

รัฐมนตรี ยกเวน้ข้าราชการของส่วนราชการ ซ่ึงหัวหน้าส่วนราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี 

ตลอดจนเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการในสํานักงานปลดัสํานักนายกรัฐมนตรี และรับผิดชอบ

ในการปฏิบติัราชการของสาํนกังานปลดัสํานกันายกรัฐมนตรี ในการปฏิบติัราชการของปลดัสาํนกั

นายกรัฐมนตรี ให้มีรองปลดัสํานกันายกรัฐมนตรีเป็นผูช่้วยสั่งและปฏิบติัราชการ และให้มีผูช่้วย

ปลดัสาํนกันายกรัฐมนตรีเป็นผูช่้วยสั่ง และปฏิบติัราชการดว้ยก็ได ้

     ราชการในสาํนกันายกรัฐมนตรี แบ่งเป็น 2 ประเภท คือ 

      (1) ส่วนราชการท่ีมีหวัหนา้ส่วนราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี   

     (2)  ส่วนราชการท่ีมีหัวหน้าส่วนราชการอยู่ใต้บงัคับบัญชาของปลัด

สาํนกันายกรัฐมนตรี 

    2)  การจัดระเบียบราชการในกระทรวง หรือทบวง ใหป้ระกอบดว้ย ส่วนราชการ

ดงัต่อไปน้ี 

     (1)  สาํนกัเลขานุการรัฐมนตรี 

     (2)  สาํนกังานปลดักระทรวง 

     (3)  สาํนกังานกรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน 

          โดยให้สาํนกังานปลดักระทรวง กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน

มีฐานะเป็นกรม ในกระทรวงหน่ึงๆ ให้มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวง เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ 

กาํหนดนโยบายของกระทรวงให้สอดคลอ้งกบันโยบายท่ีคณะรัฐมนตรีกาํหนด หรืออนุมติั และ

รับผิดชอบในการปฏิบติัราชการของกระทรวง โดยจะให้มีรัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวง เป็นผูช่้วยสั่ง 

และปฏิบติัราชการได ้

          กระทรวง มีอาํนาจหน้าท่ีตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุง

กระทรวง ทบวง กรม โดยใหมี้ปลดักระทรวงคนหน่ึง มีอาํนาจหนา้ท่ี ดงัน้ี 

     (1)  รับผดิชอบควบคุมราชการประจาํในกระทรวง 

     (2)  เป็นผูบ้งัคบับญัชาของส่วนราชการในกระทรวง 

     (3)  เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการในสาํนกังานปลดักระทรวง 
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    สําหรับการปฏิบติัราชการของปลดักระทรวง ให้มีรองปลดักระทรวง

เป็นผูช่้วยสั่งและปฏิบติัราชการ และจะให้มีผูช่้วยปลดักระทรวง เป็นผูช่้วยสั่งและปฏิบติัราชการดว้ย

ก็ได ้

   3)  การจัดระเบียบราชการในกรม ซ่ึงส่วนราชการระดบักรม อาจแบ่งส่วน

ราชการได ้ดงัน้ี 

     (1)  สาํนกังานเลขานุการกรม 

      (2)  กอง หรือส่วนราชการท่ีมีฐานะเทียบกอง 

    อยา่งไรก็ตาม หากในกรมใด มีความจาํเป็นจะแบ่งส่วนราชการโดยให้มี

ส่วนราชการอ่ืน นอกจาก (1) หรือ  (2) ก็ได ้

    กรม มีอาํนาจหน้าท่ี เก่ียวกับราชการของกระทรวง ตามท่ีกาํหนดใน

กฎกระทรวง แบ่งส่วนราชการของกรม หรือตามกฎหมายวา่ดว้ยอาํนาจหนา้ท่ีของกรมนั้น 

    โดยในกรม มีอธิบดี เป็นผูบ้งัคบับญัชาของข้าราชการทั้งหมดและ

มีหน้าท่ีดูแล และรับผิดชอบในการปฏิบติัราชการของกรม และจะมีรองอธิบดี หรือผูช่้วยอธิบดี 

หรือมีทั้งรองอธิบดี และผูช่้วยอธิบดี เป็นผูบ้งัคบับญัชารองจากอธิบดี และช่วยเหลืออธิบดีใน

การหนา้ท่ีปฏิบติัราชการภายในกรมดว้ยก็ได ้

  4.2  หลกัการแบ่งอาํนาจทางปกครอง (Deconcentration of Power) 

   หลกัการแบ่งอาํนาจทางปกครอง เป็นหลกัการปกครองที่มีการแบ่งอาํนาจ

การตดัสินใจในกิจการบางอยา่ง เพื่อลดปัญหาความล่าช้าจากกระบวนการในแบบรวมศูนยอ์าํนาจ

โดยจะมีการมอบอาํนาจการตดัสินใจบางส่วน ไปใหแ้ก่ตวัแทนของราชการบริหารส่วนกลางท่ีไป

ปฏิบติังานในทอ้งท่ีต่างๆ เพื่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชนให้ตรงเป้าหมายมากยิ่งข้ึน 

โดยมีลกัษณะสาํคญั ดงัน้ี35 

   4.2.1  มีการแบ่งอาํนาจหน้าท่ีท่ีเป็นของราชการบริหารส่วนกลางบางส่วน ให้แก่

ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ในการตดัสินใจ วนิิจฉยั สั่งการในกิจการบางอยา่ง ตามท่ีไดรั้บมอบอาํนาจ 

   4.2.2  ราชการบริหารส่วนภูมิภาคยงัคงอยูภ่ายใตก้าร “ควบคุมบงัคบับญัชา” ของ

ราชการบริหารส่วนกลาง โดยเจา้หน้าที่ของราชการบริหารส่วนภูมิภาค จะได้รับการแต่งตั้ง

จากราชการบริหารส่วนกลาง ใหไ้ปปฏิบติัหนา้ท่ีในพื้นท่ี เช่น จงัหวดั หรืออาํเภอ เป็นตน้ 

   สําหรับ ประเทศไทย ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 

กาํหนดใหจ้ดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค 2 ระดบั คือ จงัหวดั และอาํเภอ  

35 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 4  
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    1)  การจัดระเบียบบริหารราชการในจังหวดั ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ ์ดงัต่อไปน้ี 

    (1)  ใหร้วมทอ้งท่ีหลาย ๆ อาํเภอ ตั้งข้ึนเป็นจงัหวดั มีฐานะเป็นนิติบุคคล 

    (2)  ในจงัหวดัหน่ึง ให้มีผูว้่าราชการจงัหวดัคนหน่ึง เป็นผูรั้บนโยบาย 

และคาํสั่งจากนายกรัฐมนตรี ในฐานะหัวหนา้รัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบติัการ

ให้เหมาะสมกบัทอ้งท่ี และประชาชน และเป็นหัวหน้าบงัคบับญัชาบรรดาขา้ราชการฝ่ายบริหาร 

ซ่ึงปฏิบติัหน้าท่ีในราชการส่วนภูมิภาคในเขตจงัหวดั และรับผิดชอบในส่วนราชการจงัหวดัและ

อาํเภอ โดยจะมีรองผูว้่าราชการจงัหวดั หรือผูช่้วยผูว้่าราชการจงัหวดั หรือทั้งรองผูว้่าราชการจงัหวดั 

และผู ้ช่วยผูว้่าราชการจังหวดั เป็นผูช่้วยสั่ง และปฏิบัติราชการแทนผู้ว่าราชการจังหวดัก็ได ้

นอกจากนั้น ยงัมีหนา้ท่ีประสานงานและกาํกบัดูแลงานต่าง ๆ ในจงัหวดั 

    ผูว้า่ราชการจงัหวดั รองผูว้า่ราชการจงัหวดั และผูช่้วยผูว้า่ราชการจงัหวดั 

สังกดักระทรวงมหาดไทย 

    (3)  ในจงัหวดัหน่ึง ให้มีปลดัจงัหวดั และหัวหน้าส่วนราชการประจาํ

จงัหวดั ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ส่งมาประจาํ ทาํหน้าท่ีเป็นผูช่้วยเหลือผูว้่าราชการจงัหวดั 

และมีอาํนาจบงัคบับญัชาขา้ราชการฝ่ายบริหารส่วนภูมิภาค ซ่ึงสังกดักระทรวง ทบวง กรมนั้น 

ในจงัหวดันั้น  

    (4)  ในจงัหวดัหน่ึง ให้มีคณะกรรมการจงัหวดั ทาํหน้าท่ีเป็นท่ีปรึกษา

ของผูว้่าราชการจงัหวดั ในการบริหารราชการของจงัหวดันั้น และให้ความเห็นชอบในการจดัทาํ

แผนพฒันาจงัหวดักบัปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืน ตามท่ีกฎหมายหรือมติของรัฐมนตรีกาํหนด คณะกรรมการ

จงัหวดั ประกอบดว้ย ผูว้า่ราชการจงัหวดั เป็นประธาน รองผูว้า่ราชการจงัหวดัคนหน่ึง ตามท่ีผูว้า่ราชการ

จงัหวดัมอบหมาย ปลดัจงัหวดั อยัการจงัหวดั ซ่ึงเป็นหัวหน้าท่ีทาํอยัการจงัหวดั ผูบ้งัคบับญัชา

ตาํรวจ ซ่ึงทาํหน้าที่หัวหน้าตาํรวจภูธรจงัหวดั หรือผูก้าํกบัการตาํรวจภูธรจงัหวดั แล้วแต่กรณี 

และหัวหน้าส่วนราชการประจาํจงัหวดั จากกระทรวง ทบวงต่างๆ ซ่ึงประจาํอยู่ในจงัหวดั เป็นผูแ้ทน

กระทรวง หรือ ทบวงละหน่ึงคน เป็นกรรมการจงัหวดั ยกเวน้ กระทรวงมหาดไทย โดยมีหัวหน้า

สาํนกังานจงัหวดั เป็นกรรมการจงัหวดั และเลขานุการ 

    (5)  ใหแ้บ่งส่วนราชการของจงัหวดั ดงัน้ี  

      ก.  สาํนกังานจงัหวดั 

      ข. ส่วนราชการต่างๆ ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรม ได้ตั้งข้ึน มีหน้าท่ี

เก่ียวกบัราชการของกระทรวง ทบวง กรมนั้น มีหัวหน้าส่วนราชการประจาํจงัหวดันั้นๆ เป็นหัวหน้า

ส่วนราชการ บงัคบับญัชารับผดิชอบงานของกระทรวง ทบวง หรือกรม นั้น ๆ 
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     2)  การจัดระเบียบราชการในอาํเภอ ใหไ้ปตามหลกัเกณฑ ์ดงัน้ี 

    (1)  ในจงัหวดัหน่ึง ใหมี้หน่วยราชการบริหาร รองจากจงัหวดั เรียกวา่ อาํเภอ 

    (2)  ในอาํเภอหน่ึง มีนายอาํเภอคนหน่ึง เป็นผูป้กครองบงัคบับญัชาบรรดา

ขา้ราชการในอาํเภอ และรับผิดชอบงานบริหารราชการของอาํเภอ โดยนายอาํเภอสังกดักระทรวง 

มหาดไทย 

    (3)  ใหมี้ปลดัอาํเภอ และหวัหนา้ส่วนราชการประจาํอาํเภอ ซ่ึงกระทรวง 

ทบวง กรมต่างๆ สั่งมาประจาํ ให้ปฏิบติัหน้าท่ีช่วยเหลือนายอาํเภอ และมีอาํนาจบงัคบับญัชาราชการ

ฝ่ายบริหารส่วนภูมิภาค ซ่ึงสังกดักระทรวง ทบวง กรมนั้น ในอาํเภอ 

    (4)  แบ่งส่วนราชการของอาํเภอ ดงัน้ี 

      ก.  สาํนกังานอาํเภอ 

      ข.  ส่วนราชการต่างๆ ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรม ไดต้ั้งข้ึนในอาํเภอนั้นๆ 

มีหน้าท่ี เก่ียวกบัราชการของกระทรวง ทบวง กรมนั้นๆ มีหัวหน้าส่วนราชการประจาํอาํเภอนั้นๆ 

เป็นผูรั้บผดิชอบ 

    นอกจากน้ี การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค ยงัไดก้าํหนดไวใ้น

พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 กาํหนดให้มีการจดัระเบียบการปกครองตาํบล 

ดงัน้ี 

    1) ในการปกครองตาํบล มีเจา้หนา้ท่ี ประกอบดว้ย 

     (1)  กาํนัน โดยในตาํบลหน่ึง มีกาํนนัคนหน่ึง ทาํหน้าท่ีปกครองราษฎร

ท่ีอยูใ่นเขตตาํบล กาํนนั เป็นผูไ้ดรั้บเลือกตั้งจากราษฎรในตาํบล โดยการเลือกจากผูใ้หญ่บา้นเป็นไป

ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการเลือกตั้งกาํนนั ผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงกาํนนั มีอาํนาจหนา้ท่ี เก่ียวกบั

การรักษาความสงบเรียบร้อยในตาํบล คดีอาญา ตรวจตราดูแล และรักษาส่ิงท่ีเป็นสาธารณะสมบติั

ของแผน่ดิน โดยมีฐานะเป็นเจา้พนกังานตามกฎหมาย แต่ไม่มีฐานะเป็นขา้ราชการ 

     (2)  แพทย์ประจาํตาํบล ซ่ึงผูว้่าราชการจงัหวดั แต่งตั้งจากผูที้่มีความรู้

ในวชิาแพทย ์มีอาํนาจหนา้ท่ีร่วมประชุมกบักาํนนัและผูใ้หญ่บา้น ในการจดัการรักษาความสงบ เรียบร้อย

ในตาํบล และตรวจตราความเจบ็ป่วยท่ีเกิดข้ึนกบัราษฎร ในตาํบลนั้น 

     (3)  สารวัตรกาํนัน เป็นผูท่ี้กาํนนัเสนอโดยความเห็นชอบของผูว้า่ราชการ

จงัหวดั มีหนา้ท่ีเป็นผูช่้วยกาํนนั มีจาํนวน 2 คน 

    2)  การจัดระเบียบการปกครองหมู่บ้าน ในตาํบล มีการแบ่งเขตการปกครอง

ออกเป็นหมู่บา้น ซ่ึงหมู่บา้นถือเป็นเขตการปกครองส่วนภูมิภาคท่ีเล็กท่ีสุด ประกอบดว้ย 
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     (1)  ผู้ใหญ่บ้าน ในหมู่บา้นหน่ึงๆ ใหมี้ผูใ้หญ่บา้นคนหน่ึง ซ่ึงไดรั้บเลือก

จากราษฎรในหมู่บา้น โดยผูใ้หญ่บ้านมีอาํนาจหน้าท่ีปกครองราษฎรท่ีอยู่ในเขตหมู่บา้นในทาง

ปกครอง และรักษาความสงบเรียบร้อยของราษฎร  

     (2)  ผู้ ช่วยผู้ใหญ่บ้าน ในแต่ละหมู่บา้น ให้มีผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายปกครอง 

หมู่บา้นละ 2 คน เวน้แต่หมู่บา้นใด มีความจาํเป็นตอ้งมีมากกวา่ 2 คน ให้ขออนุมติักระทรวงมหาดไทย 

ในหมู่บา้นใดท่ีผูว้่าราชการจงัหวดั เห็นสมควรจะให้มีผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น ฝ่ายรักษาความสงบก็ได ้

โดยใหมี้ตามจาํนวนท่ีกระทรวงมหาดไทยกาํหนด 

     (3)  คณะกรรมการหมู่บ้าน ในแต่ละหมู่บา้น ให้มีคณะกรรมการหมู่บา้น

ประกอบดว้ย ผูใ้หญ่บา้น เป็นประธานโดยตาํแหน่ง มีผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายปกครอง และผูท่ี้ราษฎร

เลือกตั้งเป็นกรรมการ โดยมีอาํนาจหนา้ท่ีในการเสนอแนะ และให้คาํปรึกษาแก่ผูใ้หญ่บา้น เก่ียวกบั

กิจการท่ีผูใ้หญ่บา้นตอ้งดาํเนินการ36 

  4.3  หลกัการกระจายอาํนาจทางปกครอง (Decentralization of Power) 

   เน่ืองจากการบริหารราชการแบบรวมศูนยอ์าํนาจ และแบบแบ่งอาํนาจทางปกครองไม่

สามารถตอบสนองความตอ้งการของประชาชนไดอ้ย่างแทจ้ริง จึงไดม้ีการพฒันาแนวความคิด

ในการกระจายอาํนาจและการปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึน โดยการท่ีรัฐมอบอาํนาจทางปกครองจากราชการ

บริหารส่วนกลางไปยงัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนไดม้ีส่วนร่วม

ในการปกครอง โดยการเลือกตวัแทนของตน เขา้มาทาํหน้าท่ีในการบริหารงานในพื้นท่ี ซ่ึงเป็นการท่ีรัฐ

ไดม้อบอาํนาจทางปกครองบางอย่าง ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัทาํบริการสาธารณะ 

เพื่อบริการแก่ประชาชน อนัเป็นการกระจายความรับผิดชอบของรัฐในการจดัทาํบริการสาธารณะ

แก่ประชาชน ไปยงัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อริเร่ิมการพฒันาท่ีดีข้ึน (Decentralization with 

better governance and management) โดยมีลกัษณะสาํคญั ดงัน้ี37 

    4.3.1  มีการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีเป็นนิติบุคคลต่างหากจากราชการ

บริหารส่วนกลาง โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จะต้องมีความเป็นอิสระในการจัดทําบริการ 

สาธารณะ มีงบประมาณ และบุคลากรของตนเอง 

    4.3.2 หวัใจสําคญัของการกระจายอาํนาจทางปกครอง คือ มีการเลือกตั้ง ผูท่ี้จะทาํ

หนา้ท่ีบริหารงาน ในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และถือเป็นผูแ้ทนของประชาชนในทอ้งถ่ิน 

36 สุรีรัตน์ ประจนปัจจนึก,  “การจดัองคก์รฝ่ายปกครอง”,  ใน เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายปกครอง

ช้ันสูง  หน่วยท่ี 4,  นนทบุรี: มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2547, หนา้ 4-13 - 4-15 
37 มานิตย ์จุมปา, คาํอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร, หนา้ 8. 
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  4.3.3  องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ต้องมีอิสระในการดาํเนินงาน โดยราชการ

บริหารส่วนกลาง ไม่อาจใช้อาํนาจควบคุมบังคบับัญชาสั่งการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้

ดาํเนินการตามความประสงคอ์ย่างใดได ้โดยราชการบริหารส่วนกลาง มีเพียงอาํนาจในการกาํกบั

ดูแลใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กระทาํการภายในขอบเขตของกฎหมาย แต่ไม่มีอาํนาจกา้วล่วง

เขา้ไปควบคุมถึงความเหมาะสมในการดาํเนินงาน 

    ดว้ยเหตุน้ี องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงเกิดข้ึนโดยรัฐดว้ยการออกกฎหมาย

โดยรัฐได้กระจายอาํนาจไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีมีสิทธิ พื้นท่ี และ

ประชากรของตนเอง รวมทั้งมีอาํนาจอิสระ (Autonomy) ในการบริหารจดัการและสามารถเขา้ถึง

ประชาชนไดเ้ร็วกวา่รัฐ เพื่อแบ่งเบาภาระหน้าท่ีของผูบ้งัคบับญัชา หรือราชการบริหารส่วนกลาง

และราชการบริหารส่วนภูมิภาคให้น้อยลง และให้ความสาํคญักบัการมีส่วนร่วมของประชาชน

ในการตดัสินใจ เก่ียวกบัการบริหารงานในพื้นท่ีไดอ้ย่างอิสระ เพื่อให้มีความรวดเร็วมากข้ึนและ

เป็นการใหเ้คร่ืองมือแก่ประชาชนในการร้องเรียนปัญหาต่างๆ ต่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแทน

การร้องเรียนต่อรัฐบาล ทั้งน้ี มีพื้นฐานประโยชน์สาํคญั 5 ประการ ไดแ้ก่38 

    1)  เพื่อแบ่งเบาภาระของรัฐบาล หรือราชการบริหารส่วนกลาง 

    2)  เพื่อแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนในทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และตรงตาม

ความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น 

    3)  เพื่อให้ประชาชนในทอ้งถ่ินไดมี้โอกาสแสดงความสามารถและพฒันา

บทบาทของตนในการพฒันาทอ้งถ่ิน 

    4)  เพื่อส่งเสริม และพฒันาการเมืองในระดบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นรากฐานสําคญั

ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

    5)  เพื่อเสริมสร้างความมัน่คงและเขม้แข็งแก่ชุมชน ซ่ึงจะทาํให้ประชาชน

ในทอ้งถ่ิน มีคุณภาพ และมีบทบาท ในการพฒันาชุมชนของตน 

    อยา่งไรก็ตาม หลกัการกระจายอาํนาจทางปกครองดงักล่าว เป็นเพียงการกระจาย

อาํนาจทางปกครอง หรือทางบริหารเท่านั้น ดว้ยเหตุน้ี คาํว่า Decentralization จึงควรหมายถึง 

“การกระจายอาํนาจในการตดัสินใจ ซ่ึงมิใช่การแบ่งอาํนาจอธิปไตยของชาติ การกระจายอาํนาจ

ให้แก่ราชการบริหารส่วนภูมิภาคและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มิใช่การสร้างอธิปไตยข้ึนมาใหม่ 

38 โกวิทย ์พวงงาม, คู่มือการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, กรุงเทพฯ: สถาบนัวิจยั

และใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2545, หนา้ 3 
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หากแต่เป็นการให้ หรือยอมรับการมีสิทธิในการปกครองตนเอง ระดบัภูมิภาคและชุมชนท่ีอยู่

ภายใตอ้ธิปไตยของชาติร่วมกนั”39 โดยการกระจายอาํนาจทางปกครอง มีได ้2 วธีิ ไดแ้ก่ 

    1) การกระจายอาํนาจทางเขตแดนหรือพื้นท่ี คือ การกระจายอาํนาจทาง

ปกครอง โดยพิจารณาตามอาณาเขต โดยแต่ละเขต มีอาํนาจปกครองตนเอง ภายในเขตนั้นๆ และมีอิสระ

ในการปกครอง รวมทั้ งมีเจ้าหน้าท่ีของท้องถ่ินในแต่ละเขต แยกต่างหากจากราชการบริหาร

ส่วนกลาง และเน้นความสําคญัของการเลือกตั้ง ทั้งน้ี การกระจายอาํนาจทางพื้นท่ี จะตอ้งมีการจดัตั้ง

องคก์รปกครองทางเขตแดน เช่น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีงบประมาณ และอาํนาจหนา้ท่ี

เป็นของตนเองโดยเฉพาะในการทาํกิจกรรมต่างๆ ในพื้นท่ี 

    2)  การกระจายอาํนาจทางกิจการ คือ การกระจายอาํนาจทางการให้บริการ

โดยการมอบอาํนาจหน้าที่ ในการจดัทาํบริการสาธารณะบางอย่าง เช่น บริการสาธารณะ

ทางด้านเศรษฐกิจ สังคม กีฬา และวฒันธรรม ให้องคก์รท่ีจดัตั้งข้ึนเป็นนิติบุคคล เป็นผูด้าํเนินการ

แทนโดยองคก์รดงักล่าว มีทรัพยสิ์น งบประมาณ และเจา้หนา้ท่ีของตนเอง โดยขอ้แตกต่างประการ

สาํคญัของการกระจายอาํนาจตามกิจการ คือ การไม่ถือเอาอาณาเขตเป็นหลกัสาํคญั ในการใชอ้าํนาจ

เหมือนกบัการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงองค์การอาจจะทาํกิจการได้

ทัว่ทั้งประเทศ หรือทาํเฉพาะเขตใดเขตหน่ึงก็ได ้ตามท่ีกฎหมายกาํหนด เช่น การกระจายอาํนาจ

ตามกิจการท่ีอยูใ่นรูปขององคก์ารของรัฐบาล รัฐวสิาหกิจ และองคก์ารมหาชน เป็นตน้40 

   ทั้งน้ี รูปแบบการกระจายอาํนาจทางปกครองที่ถือว่าเป็นรากฐานของ

การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มี 3 รูปแบบ ไดแ้ก่41 

    1)  การกระจายอาํนาจ ภายใต้หลักการแบ่งอาํนาจ (Deconcentration) นบัไดว้า่

เป็นกา้วแรก ท่ีนาํไปสู่การกระจายอาํนาจทางปกครองและทาํให้กิจการต่างๆ ดาํเนินไปโดยรวดเร็วข้ึน

เน่ืองจากรัฐไดแ้บ่งอาํนาจให้แก่องค์กรในระดบัรองท่ีทาํงานในพื้นท่ีนอกศูนยก์ลาง หรือในพื้นท่ี

ของชุมชนหรือทอ้งถ่ิน โดยองคก์รดงักล่าว มีอิสระตามสมควรในการตดัสินใจในพื้นท่ี แต่อาํนาจ

การตดัสินใจและการกาํหนดนโยบายอ่ืน ยงัคงอยูท่ี่ราชการบริหารส่วนกลาง 

39 จรัส สุวรรณมาลา, ปฏิรูประบบการคลังไทย  พิมพ์คร้ังท่ี 2,  กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการ

วจิยั, 2541, หนา้ 12-13. 
40 วิษณุ  วรัญ�ู และคณะ, ตาํรากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองท่ัวไป,  ดอกเบ้ีย, 2551, หน้า 

88 - 89  
41 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์,  การกระจายอาํนาจกับการปกครองตนเอง ในระดับท้องถ่ิน, สารานุกรมการ

ปกครองทอ้งถ่ินไทย, 2547, หนา้ 10 -12. 
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    2)  การกระจายอํานาจภายใต้หลักการมอบอํานาจ (Delegation) การมอบ

อาํนาจน้ี จะมีความหมายท่ีกวา้งกวา่การแบ่งอาํนาจทางปกครอง เน่ืองจากเนน้ในเร่ืองของ “ภารกิจ” 

มากกว่า “พื้นท่ี” โดยรัฐได้มอบอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน องค์การมหาชนหรือ

องคก์รอ่ืน ท่ีรัฐจดัตั้งข้ึนเพื่อจดัทาํภารกิจท่ีมีการกาํหนดไวอ้ยา่งชดัเจน โดยองคก์รเหล่าน้ี มีอิสระ

ในการตดัสินใจ ภายในขอบเขตของอาํนาจและหนา้ท่ีท่ีกาํหนดไว ้ไดอ้ยา่งอิสระ แต่ราชการบริหาร

ส่วนกลางยงัคงมีอาํนาจในการกาํกบัดูแลองคก์รเหล่าน้ี ใหก้ระทาํการภายในขอบเขตของกฎหมาย 

    3)  การกระจายอาํนาจภายใต้หลักการโอนอาํนาจ (Devolution) การกระจาย

อาํนาจในรูปแบบการโอนอาํนาจ เป็นการท่ีรัฐมอบอาํนาจการตดัสินใจไปยงัองค์กรท่ีเป็นตวัแทน

ของชุมชนหรือทอ้งถ่ิน โดยองคก์รดงักล่าว จะมีตวัแทนท่ีไดม้าจากการเลือกตั้งของประชาชนในพื้นท่ี

เพื่อทาํหนา้ท่ีในการบริหารงาน ตดัสินใจและกาํหนดนโยบายต่างๆ ไดอ้ยา่งอิสระ รวมทั้งมีอาํนาจ

ในการตรากฎหมายและออกระเบียบ เพื่อใช้บงัคบัภายในชุมชนหรือพื้นท่ีของตน โดยราชการ

บริหารส่วนกลาง ไม่สามารถเขา้มาแทรกแซงการทาํงานได ้เวน้แต่จะเป็นเร่ืองท่ีสําคญัต่อความมัน่คง

ของประเทศเท่านั้น ซ่ึงการกระจายอาํนาจภายใตห้ลกัการโอนอาํนาจน้ี อาจเรียกไดว้่า เป็นการกระจาย

อาํนาจทางการเมือง หรือการกระจายอาํนาจท่ีเนน้ความเป็นประชาธิปไตย 

    ดงันั้น การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงเป็นการส่งเสริมใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ิน

ได้มีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

โดยมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นหน่วยการปกครองท่ีทาํหนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะ

แก่ประชาชนและแก้ไขปัญหาท่ีเกิดข้ึนในทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง ซ่ึงก่อให้เกิดผลท่ีสําคญั 2 ประการ

กล่าวคือ 

    ประการท่ีหน่ึง เม่ือเป็นการกระจายอาํนาจทางปกครอง จากราชการบริหาร

ส่วนกลางไปยงัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อให้สามารถกระทาํการตดัสินใจทางปกครองได้

ด้วยตนเองแล้ว องค์ปกครองส่วนท้องถ่ิน จึงต้องมีฐานะเป็นนิติบุคคล เพื่อให้สามารถบริหาร

จดัการไดโ้ดยอิสระ 

    ประการท่ีสอง การกระจายอาํนาจทางปกครอง ยงัมีขอ้จาํกดับางประการ

ในเร่ืองของความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กล่าวคือ องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน ไม่สามารถบริหารจดัการไดโ้ดยอิสระในทุกกรณี เน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ยงัตอ้งอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของรัฐ 

   สําหรับประเทศไทย การจดัองค์กรฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นแบบกระจาย 

อาํนาจนั้น มีอยูด่ว้ยกนั 2 รูปแบบ คือ 1) รูปแบบทัว่ไป ซ่ึงประกอบดว้ย องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
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เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตาํบล และ 2) รูปแบบพิเศษ ซ่ึงประกอบด้วย กรุงเทพมหานคร 

และเมืองพทัยา42 โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 

    1)  การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน ในรูปแบบทัว่ไป 

    (1)  องค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นไปตามพระราชบัญญัติองค์การ

บริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ซ่ึงองค์การการบริหารส่วนจงัหวดั มีโครงสร้างประกอบไปด้วย 

สภาองคก์ารบริหารจงัหวดั และนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

                 ก.  สภาองค์การบริหารส่วนจังหวดั ประกอบดว้ย สมาชิก ซ่ึงราษฎร

เลือกตั้งข้ึน ตามกฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน และผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน มีวาระการดาํรง 

ตาํแหน่ง คราวละ 4 ปี 

      ข.  นายกองค์การบริหารส่วนจังหวดั มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชนในเขตจงัหวดั มีวาระดาํรงตาํแหน่ง คราวละ 4 ปี นบัแต่วนัเลือกตั้ง 

                     สํ าหรับ เจ้าหน้าท่ี อ่ืนขององค์การบ ริหารส่วนจังหวัด ได้แก่ 

ขา้ราชการส่วนจงัหวดั ซ่ึงไดรั้บเงินเดือน จากงบประมาณขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ซ่ึงขา้ราชการ

องค์การบริหารส่วนจงัหวดั มีนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั เป็นผูบ้งัคบับญัชา และมีปลัด

องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เป็นหัวหน้าของขา้ราชการประจาํ และปกครองบงัคบับญัชารองจาก

นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

    (2)  เทศบาล เป็นไปตามบทบญัญติัของพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 

ซ่ึงกาํหนดให้เทศบาล มีฐานะเป็นทบวงการเมือง และเป็นนิติบุคคล เทศบาลแบ่งออกเป็น 3 ประเภท คือ 

เทศบาลตาํบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร 

     โครงสร้างของเทศบาล ประกอบด้วย สภาเทศบาล และนายก 

เทศมนตรี โดยสภาเทศบาล ประกอบด้วย สมาชิก ซ่ึงราษฎรเลือกตั้งตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้ง

สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน และผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน โดยมีวาระอยูใ่นตาํแหน่ง คราวละ 4  ปี 

     สภาเทศบาล มีหนา้ท่ีพิจารณาร่างเทศบญัญติั ติดตามและตรวจสอบ

การทาํงานของนายกเทศมนตรี ส่วนนายกเทศมนตรีมีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้ง

ในเขตเทศบาล มีวาระการดาํรงตาํแหน่ง คราวละ 4 ปี ให้มีปลดัเทศบาลคนหน่ึงเป็นผูบ้งัคบัพนักงาน

เทศบาล และลูกจา้งเทศบาลรองจากนายกเทศมนตรี และรับผิดชอบควบคุมดูแลราชการประจาํ

เทศบาลใหเ้ป็นไปตามนโยบาย และมีอาํนาจหนา้ท่ีอ่ืน ตามท่ีมีกฎหมาย หรือตามท่ีนายกเทศมนตรี

มอบหมาย 

42 สมคิด  เลิศไทฑูรย,์ กฎหมายปกครองท้องถ่ิน, กรุงเทพ ฯ:  ธรรกมลการพิมพ,์ 2550,  หนา้ 289 - 290 

                                                        



 50 

    (3)  องค์การบริหารส่วนตาํบล เป็นไปตามพระราชบญัญติัสภาตาํบลและ

องค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 ซ่ึงกาํหนดให้องค์การบริหารส่วนตาํบล มีฐานะเป็นนิติบุคคล 

และเป็นราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน 

     องคก์ารบริหารส่วนตาํบล ประกอบดว้ย สภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

และนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

     สภาองค์การบริหารส่วนตาํบล ประกอบดว้ย สมาชิก ซ่ึงไดรั้บเลือกตั้ง

จากราษฎรในแต่ละหมู่บา้น ในเขตองคก์ารบริหารนั้น หมู่บา้นละ 2 คน แต่ถา้หากองค์การบริหาร

ส่วนตาํบล มีหน่ึงหมู่บา้น ให้มีสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 6 คน และในกรณีท่ีองคก์าร

บริหารส่วนตาํบลใด มี 2 หมู่บา้นให้มีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล หมู่บา้นละ 3 คน 

โดยสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล มีวาระ คราวละ 4 ปี นบัแต่วนัเลือกตั้ง 

     นายกองค์การบริหารส่วนตาํบล มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชนในเขตองคก์ารบริหารส่วนตาํบล  และมีวาระดาํรงตาํแหน่ง คราวละ 4 ปี 

     ทั้ งน้ี  ให้ มีปลัดองค์การบริหารส่วนตําบล เป็นผู ้บังคับบัญชา

พนกังานส่วนตาํบล และลูกจา้งขององค์การบริหารส่วนตาํบล รองจากนายกองค์การบริหารส่วนตาํบล 

และรับผดิชอบ ควบคุม ดูแล ราชการประจาํขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

     ให้องคก์ารบริหารส่วนตาํบล มีพนกังานส่วนตาํบล และอาจจดัแบ่ง

การบริหาร ออกเป็น 

      ก. สาํนกังานปลดัองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

      ข. ส่วนต่างๆ ท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไดต้ั้งข้ึน 

 2)  การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน ในรูปแบบพิเศษ 

    (1)  กรุงเทพมหานคร เป็นการจดัระเบียบราชการบริหารส่วนทอ้งถิ่น

ในรูปแบบพิเศษ ใช้เฉพาะในกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเป็นไปตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ซ่ึงไดบ้ญัญติัให้กรุงเทพมหานคร เป็นนิติบุคคล

และเป็นราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน และให้แบ่งพื้นท่ีการบริหารกรุงเทพมหานครเป็นเขตและแขวง

ตามพื้นท่ีเขตและแขวงท่ีมีอยู่ในวนัท่ีพระราชบัญญัติดังกล่าวใช้บังคบัโครงสร้าง การบริหาร

กรุงเทพมหานคร ประกอบดว้ย สภากรุงเทพมหานคร และผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร 

     สภากรุงเทพมหานคร ประกอบด้วยสมาชิก ซ่ึงราษฎรเลือกตั้ง

ตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีกาํหนดไว ้ในกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร 

ซ่ึงสมาชิกสภากรุงเทพมหานครมีวาระคราวละ 4 ปี และผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครคนหน่ึง 

ซ่ึงราษฎรเลือกตั้งข้ึนโดยตรง และมีวาระการดาํรงตาํแหน่ง คราวละ 4 ปี 
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     ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการกรุงเทพ 

มหานคร และลูกจา้งกรุงเทพมหานคร และรับผดิชอบในการปฏิบติัราชการของกรุงเทพมหานคร 

     กรุงเทพมหานคร มีปลดักรุงเทพมหานคร เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ 

กรุงเทพมหานคร และลูกจา้งกรุงเทพมหานคร รับผิดชอบในการปฏิบติัราชการของสํานกังาน

ปลดักรุงเทพมหานคร ใหจ้ดัระเบียบกรุงเทพมหานคร ดงัน้ี 

      ก. สาํนกังานเลขานุการสภากรุงเทพมหานคร 

      ข.  สาํนกังานเลขานุการผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร 

      ค.  สาํนกังานคณะกรรมการขา้ราชการกรุงเทพมหานคร 

      ง.  สาํนกัปลดักรุงเทพมหานคร 

      จ.  สาํนกัหรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนซ่ึงมีฐานะเป็นสาํนกั 

      ฉ.  สาํนกังานเขต และสภาเขต 

     สํานักงานเขต มีผู ้อ ํานวยการเขตเป็นผู ้บังคับบัญชาข้าราชการ

กรุงเทพมหานครและลูกจา้งกรุงเทพมหานคร ในการปฏิบติัราชการภายในเขต 

     ส่วนสภาเขตนั้น ในเขตหน่ึงๆ ให้มีสภาเขต ประกอบดว้ย สมาชิกซ่ึง

มาจากการเลือกตั้ ง จาํนวนอย่างน้อยเขตละ 7 คน ถ้าเขตใด มีราษฎรเกินหน่ึงแสนให้มีการเลือกตั้ ง

สมาชิกสภาเขตนั้น เพิ่มอีกหน่ึงคนต่อจาํนวนราษฎรทุกหน่ึงแสนคน สภาเขตมีกาํหนด คราวละ 4 ปี 

นบัแต่วนัเลือกตั้งสมาชิกสภาเขต 

    (2)  เมืองพัทยา ในการจดัระเบียบบริหารส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีใช้

เฉพาะเมืองพัทยา เป็นไปตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 

โครงสร้างการบริหารเมืองพทัยา ประกอบดว้ย สภาเมืองพทัยา และนายกเมืองพทัยา ซ่ึงสภาเมืองพทัยา

ประกอบดว้ย สมาชิก จาํนวน 24 คน มาจากการเลือกตั้ง โดยราษฎรผูมี้สิทธิในเขตเลือกตั้งในเขต

เมืองพทัยา โดยวาระของสภาเมืองพทัยา มีกาํหนด คราวละ 4 ปี นบัแต่การเลือกตั้ง และในส่วนของ

นายกเมืองพทัยามีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง จากราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตเมืองพทัยาและ

มีวาระการดาํรงตาํแหน่ง คราวละ 4 ปี นบัแต่วนัเลือกตั้ง และใหแ้บ่งส่วนราชการเมืองพทัยา ดงัน้ี 

      ก.  สาํนักปลัดเมืองพัทยา 

      ข. ส่วนราชการอ่ืน ตามท่ีนายกเมืองพทัยาประกาศกาํหนดโดยเห็นชอบ

ของกระทรวงมหาดไทย 

     ให้มีปลดัเมืองพทัยาคนหน่ึง เป็นผูบ้งัคบับญัชาพนกังานเมืองพทัยา

และลูกจา้งเมืองพทัยา รองจากนายกเมืองพทัยา และรับผิดชอบควบคุมดูแลราชการประจาํของ

เมืองพทัยา และมีอาํนาจหนา้ท่ีอ่ืน ตามท่ีกฎหมายกาํหนด หรือตามท่ีนายกเมืองพทัยามอบหมาย 
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 โดยสรุป การจดัโครงสร้างองค์กรฝ่ายปกครองในประเทศไทย มีทั้งการจดัองคก์ร

ท่ีเป็นไปตามหลกัการรวมอาํนาจไวท่ี้ส่วนกลาง ซ่ึงไดแ้ก่ การบริหารราชการส่วนกลาง หลกัการ

แบ่งอาํนาจ ได้แก่ การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนภูมิภาคและ

ตามหลกัการกระจายอาํนาจ ทาํให้โครงสร้างองค์กรของฝ่ายปกครอง แบ่งได้เป็น 3 ส่วน ได้แก่ 

ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี เป็นไป

ตามบทบญัญติั ในมาตรา 4 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงไดบ้ญัญติัวา่ 

ใหจ้ดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน ดงัน้ี 

1)  ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง 

2)  ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค 

  3)  ระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
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ภาพท่ี 2.1 โครงสร้างการบริหารราชการแผน่ดินของไทย 

 

 

 

 

 

 

 

ราชการส่วนกลาง 

สาํนกันายกรัฐมนตรี 

ราชการส่วนภูมิภาค 

ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

รูปแบบทัว่ไป 

รูปแบบพิเศษ 

กระทรวง/ทบวง 

กรม 

จงัหวดั 

อาํเภอ 

ตาํบล 

หมู่บา้น 

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

เทศบาล 

องคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

กรุงเทพมหานคร 

เมืองพทัยา 
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5. หลกัการปกครองท้องถิ่น 

      

 5.1  ความหมายของการปกครองท้องถิ่น 

              ความหมายของการปกครองท้องถ่ินนั้ น ได้มีผูใ้ห้ความหมาย หรือคาํนิยามไว้

มากมาย ซ่ึงสามารถสรุปหลกัการปกครองทอ้งถ่ินไดใ้นสาระสาํคญั ดงัน้ี 

              5.1.1  การปกครองท้องถิ่นเป็นการปกครองของชุมชนหน่ึง ซ่ึงชุมชนเหล่านั้ น 

อาจมีความแตกต่างกนั ในดา้นสังคม เศรษฐกิจ จาํนวนประชากร หรือขนาดของพื้นท่ี 

                5.1.2  หน่วยการปกครองท้องถิ่น จะต้องมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบติั

หน้าท่ีตามความเหมาะสมในระดบัหน่ึง กล่าวคือ อาํนาจของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน จะตอ้งมี

ขอบเขตพอควร เพื่อให้เกิดประโยชน์ต่อการปฏิบติัหน้าท่ีของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริง 

หากมีอาํนาจมากเกินไป ไม่มีขอบเขต หน่วยการปกครองท้องถ่ินนั้ น ก็จะกลายสภาพเป็นรัฐ

อธิปไตยเอง เป็นผลเสียต่อความมัน่คงของรัฐบาล อาํนาจของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินน้ี มีขอบเขต

ท่ีแตกต่างกนัออกไป ตามลกัษณะความเจริญและความสามารถของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น เป็นสําคญั 

รวมทั้งนโยบายของรัฐบาล ในการพิจารณาการกระจายอาํนาจให้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินระดบัใด

จึงจะเหมาะสม 

                5.1.3 หน่วยการปกครองท้องถิน่ จะต้องมีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) ท่ีจะ

ดาํเนินการปกครองตนเอง ซ่ึงสิทธิตามกฎหมายแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 

                          1)  ตรากฎหมาย หรือระเบียบ ข้อบังคับต่างๆ ขององค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน

ได้เอง เพื่อประโยชน์ในการบริหารงาน ตามอาํนาจหนา้ท่ี และเพื่อใชบ้งัคบัประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นๆ 

                          2) กาํหนดแผนงาน/โครงการ และงบประมาณได้เอง เพื่อบริหารกิจการ

ตามอาํนาจหนา้ท่ีของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินนั้นๆ 

                 5.1.4  มีองค์กรที่จําเป็นในการบริหารและปกครองตัวเอง ซ่ึงองค์กรท่ีจาํเป็นของ

หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน แบ่งออกเป็นสองฝ่าย คือ องคก์รฝ่ายบริหาร และองคก์รฝ่ายนิติบญัญติั 

              5.1.5 ประชาชนในท้องถิน่ มีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่น ซ่ึงเกิดจากแนวความคิด

ท่ีวา่ประชาชนในทอ้งถ่ินเท่านั้นท่ีจะรู้ปัญหา และวธีิการแกไ้ขของตนเองอยา่งแทจ้ริง หน่วยการปกครอง

ทอ้งถ่ิน จึงจาํเป็นตอ้งมีคนในทอ้งถ่ินเขา้มาบริหารงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งนั้น 

เพื่อให้สมเจตนารมณ์และความตอ้งการของชุมชน และอยู่ภายใตก้ารควบคุมของประชาชนในทอ้งถ่ิน 
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นอกจากนั้ น ยงัเป็นการฝึกให้ประชาชนในท้องถ่ินได้มีความเข้าใจในระบบและกลไกของ

ประชาธิปไตยอยา่งแทจ้ริงอีกดว้ย43 

       5.2  วตัถุประสงค์ของการปกครองท้องถิ่น 

                 องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงคใ์นการดาํเนินงานดา้นต่างๆ 

ซ่ึงสามารถสรุปได ้ดงัน้ี 

                 5.2.1  เพื่อช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาล เป็นส่ิงท่ีเห็นไดช้ดัว่าในการบริหารประเทศ

จะตอ้งอาศยัเงินงบประมาณเป็นหลกั หากเงินงบประมาณจาํกดั ภารกิจท่ีจะตอ้งบริการใหก้บัชุมชนต่างๆ 

อาจไม่เพียงพอ ดงันั้น หากจดัให้มีการปกครองทอ้งถ่ินแลว้ หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินนั้นๆ ก็สามารถ

มีรายได ้มีเงินงบประมาณของตนเองเพียงพอท่ีจะดาํเนินการสร้างสรรคค์วามเจริญใหก้บัทอ้งถ่ินได ้

จึงเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาลได้เป็นอย่างมาก การแบ่งเบาทั้ งในด้านการเงิน ตัวบุคคล 

ตลอดจนระยะเวลาท่ีใชใ้นการดาํเนินการดว้ย 

                5.2.2 เพือ่ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิน่อย่างแท้จริง  

     เน่ืองจากประเทศ มีขนาดกวา้งใหญ่ ความตอ้งการของประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ิน 

ยอ่มมีความแตกต่างกนั การรอรับการบริหารจากรัฐบาลแต่อยา่งเดียว อาจไม่ตรงตามความตอ้งการ

ท่ีแทจ้ริง และล่าช้าไม่ทนัต่อความตอ้งการ หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีมีประชาชนในทอ้งถ่ิน

เป็นผูบ้ริหาร ซ่ึงรู้ปัญหาและความตอ้งการของคนในท้องถ่ินได้เป็นอย่างดี จึงจะสามารถตอบสนอง

ความตอ้งการนั้นได ้

     5.2.3  เพื่อความประหยัด โดยท่ีทอ้งถ่ินแต่ละแห่งมีความแตกต่างกนั สภาพความ

เป็นอยูข่องประชาชนก็ต่างไปดว้ย การจดัตั้งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินข้ึน จึงจาํเป็นตอ้งให้อาํนาจ

หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในการจดัเก็บภาษีอากร ซ่ึงเป็นวิธีการหารายไดใ้ห้กบัทอ้งถ่ิน เพื่อนาํไปใช้

ในการบริหารกิจการของทอ้งถ่ิน ทาํให้ประหยดัเงินงบประมาณของรัฐบาลท่ีจะตอ้งจ่ายให้กับ

ทอ้งถ่ินทัว่ประเทศเป็นอนัมาก และแมจ้ะมีการจดัสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาลไปให้บา้ง แต่ก็มี

เง่ือนไขท่ีกาํหนดไวอ้ยา่งรอบคอบ 

     5.2.4  เพื่อให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น เป็นสถาบันที่ให้การศึกษาการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยแก่ประชาชน จากการท่ีการปกครองทอ้งถ่ิน ได้เปิดโอกาสให้ประชาชน

มีส่วนร่วมในการปกครอง ไม่วา่จะโดยการสมคัรรับเลือกตั้งเพื่อให้ประชาชนในทอ้งถ่ินเลือกเขา้ไป

ทาํหน้าท่ีฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายนิติบญัญติัของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินก็ตาม หรือการไปใช้สิทธิ

43โกวิทย ์ พวงงาม,  การปกครองท้องถ่ินไทย หลักและมิติใหม่ในอนาคต,  กรุงเทพ ฯ:  วญิ�ูชน, 2555, 

หนา้ 29 - 30 
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เลือกตั้ง เม่ือมีการเลือกตั้ง ซ่ึงเป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีแตกต่างกนัน้ี มีส่วนในการส่งเสริมการเรียนรู้

ถึงกระบวนการปกครองระบอบประชาธิปไตยไดเ้ป็นอยา่งดี44 

       5.3  องค์ประกอบการปกครองท้องถิ่น 

                ระบบการปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งประกอบดว้ย องคป์ระกอบ 8 ประการ คือ 

              5.3.1  มีสถานะตามกฎหมาย (Legal Status) หมายความว่า หากประเทศใด

กาํหนดเร่ืองการปกครองทอ้งถ่ินไวใ้นรัฐธรรมนูญของประเทศ การปกครองทอ้งถ่ินในประเทศนั้น

จะมีความเขม้แข็งกวา่การปกครองทอ้งถ่ินในประเทศท่ีจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายอ่ืน เพราะการท่ีไดบ้ญัญติัไว้

ในรัฐธรรมนูญนั้น เป็นการแสดงใหเ้ห็นวา่ประเทศนั้น มีนโยบายท่ีกระจายอาํนาจอยา่งแทจ้ริง 

                5.3.2  มีพื้นที่และระดับ (Area and Level) ปัจจยัท่ีมีความสําคญัต่อการกาํหนดพื้นท่ี

และระดบัของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน มีหลายประการ เช่น ปัจจยัทางภูมิศาสตร์ ประวติัศาสตร์ 

เช้ือชาติ และความสํานึกในการปกครองตนเองของประชาชน จึงไดมี้กฎเกณฑ์ท่ีจะกาํหนดพื้นท่ี

และระดบัของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ออกเป็น 2 ระดบั คือ หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินขนาดเล็ก

และหน่วยการปกครองขนาดใหญ่ สําหรับขนาดของพื้นท่ีจากการศึกษาขององคก์ารสหประชาชาติ 

โดยองคก์ารอาหารและเกษตรแห่งสหประชาชาติ (FAO) องคก์ารศึกษาวทิยาศาสตร์และวฒันธรรม 

(UNESCO) องค์การอนามยัโลก (WHO) และสํานกักิจการสังคม (Bureau of Social Affair) ได้ให้

ความเห็นว่าหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน สามารถให้บริการและบริหารงานอย่างมีประสิทธิภาพได ้

ควรมีประชากรประมาณห้าหม่ืนคน แต่ก็ยงัมีปัจจยัอ่ืนที่จะตอ้งพิจารณาดว้ย เช่น ประสิทธิภาพ

ในการบริหารรายได ้และบุคลากร เป็นตน้ 

     5.3.3  มีการกระจายอํานาจและหน้าที่ การท่ีจะกาํหนดให้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน

มีอาํนาจหนา้ท่ีมากนอ้ยเพียงใด ข้ึนอยูก่บันโยบายทางการเมือง และการปกครองของรัฐบาลเป็นสาํคญั 

     5.3.4  มีองค์การนิติบุคคล ซ่ึงได้จดัตั้งข้ึนโดยผลแห่งกฎหมาย และแยกต่างหาก

จากรัฐบาลกลาง หรือรัฐบาลแห่งชาติ มีขอบเขตการปกครองท่ีแน่นอน มีอาํนาจในการกาํหนด

นโยบาย ออกกฎ ขอ้บงัคบั รวมถึงมีการควบคุมใหมี้การปฏิบติัตามนโยบายนั้น 

     5.3.5  มีการเลือกต้ังสมาชิกองค์การ หรือคณะผู้บริหารทัง้หมด หรือบางส่วน เพื่อแสดง

ถึงการเขา้มีส่วนร่วมทางการเมือง การปกครองของประชาชน โดยการจดัให้มีการเลือกตั้งสมาชิก

สภาทอ้งถ่ิน และผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจากประชาชนในเขตทอ้งถ่ินนั้น ๆ     

    5.3.6  มีอิสระในการปกครองตนเอง สามารถใช้ดุลพินิจของตนเองในการปฏิบติั

 44 ชูวงศ์ ฉายะบุตร, การปกครองท้องถ่ินไทย พิมพ์คร้ังท่ี 3, กรุงเทพมหานคร: บริษทัพิฆเนศ พร้ินติ้ง 

เซ็นเตอร์ จาํกดั, 2539,  หนา้ 26  
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กิจการภายในขอบเขตของอาํนาจหนา้ท่ี ตามกฎหมายโดยไม่ตอ้งขออนุมติัจากรัฐบาลกลาง และไม่อยู่

ในสายการบงัคบับญัชาของหน่วยงานของทางราชการ45 

     5.3.7  มีงบประมาณของตนเอง มีอาํนาจในการจดัเก็บรายได้ การจดัเก็บภาษี

ตามขอบเขตท่ีกฎหมายให้อาํนาจในการจดัเก็บ เพื่อให้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน มีรายไดเ้พียงพอ 

ท่ีจะนาํไปทาํนุบาํรุง และพฒันาทอ้งถ่ินใหเ้จริญกา้วหนา้ต่อไป 

     5.3.8  มีการกํากับดูแลของรัฐ เมื่อได้รับการจดัตั้งข้ึนให้มีความเป็นอิสระใน

การปกครองตนเองแลว้แต่คงอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลจากรัฐ เพื่อประโยชน์และความมัน่คงของรัฐ

และประชาชนโดยส่วนรวม การมีอิสระในการดาํเนินงานของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินนั้น มิได้

หมายความวา่มีอิสระเต็มท่ีทีเดียว แต่หมายถึง เฉพาะอิสระในการดาํเนินการเท่านั้น เพราะมิฉะนั้น

แลว้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน จะกลายเป็นรัฐอธิปไตยไป รัฐจึงมีความจาํเป็นตอ้งสงวนอาํนาจใน

การกาํกบัดูแลไว ้

     5.4  อาํนาจหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

        เม่ือไดมี้การจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนมา และไดก้าํหนดให้มีอาํนาจหนา้ท่ี

ตามสมควรแลว้ สามารถแบ่งอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในมิติต่าง ๆ ไดด้งัต่อไปน้ี 

 5.4.1  แบ่งอํานาจหน้าที ่ตามลักษณะการทาํกจิการ 

   1)  อาํนาจหน้าท่ีท่ีเป็นกิจการเพ่ือบริการสาธารณะ (public service) เป็นกิจกรรม

ท่ีมีลกัษณะเป็นการให้บริการหรืออาํนวยความสะดวกในการบริการสาธารณะขั้นพื้นฐาน ให้กบั

ประชาชนท่ีอยูใ่นเขตรับผิดชอบ เช่น อาํนาจหนา้ท่ีในการจดัทาํถนน นํ้ าประปา ไฟฟ้า การเก็บขยะ 

เป็นตน้ 

   2)  อาํนาจหน้าท่ีท่ีเป็นกิจกรรมควบคุมและตรวจสอบ (police) หรือ “กิจกรรม

ตาํรวจ” เป็นกิจกรรมท่ีมีลักษณะเป็นการควบคุมประชาชนในท้องถ่ิน เพื่อให้เกิดความสงบ

เรียบร้อย ได้แก่ อาํนาจในการออกกฎ ขอ้บงัคบัต่างๆ ข้ึนใช้บงัคบักบัประชาชนที่อยู่ในเขต

การปกครองของตนเอง เช่น การออกกฎเกณฑ์เก่ียวกบัผงัเมือง การควบคุมอาคาร การฌาปนกิจสถาน 

เป็นตน้ ซ่ึงนอกจากจะมีอาํนาจในการออกกฎขอ้บงัคบัแล้ว องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยงัมีอาํนาจ

หนา้ท่ี ในการควบคุมตรวจสอบใหมี้การปฏิบติัตามกฎขอ้บงัคบันั้นดว้ย46 

 

45 อุทยั  หิรัญโต,  การปกครองท้องถ่ิน, กรุงเทพ ฯ:  โอเดียนสโตร์,  2523, หนา้  22 
46 สมคิด  เลิศไทฑูรย,์ กฎหมายปกครองทอ้งถ่ิน, กรุงเทพ ฯ:  สาํนกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา ,2550, 

หนา้ 447 - 451 
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5.4.2  แบ่งตามลักษณะของการบังคับให้ปฏิบัติ 

     1) อาํนาจหน้าท่ีท่ีตอ้งจดัทาํเป็นกิจกรรมท่ีกฎหมายบงัคบัให้องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถิ่น ตอ้งจดัให้ครบถว้น หากไม่จดัทาํเท่ากบัเป็นการละเวน้การปฏิบติัตามหนา้ที่ ซ่ึงถือ

เป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง หรือมีความจาํเป็นต่อการดาํรงชีวิตของประชาชน 

     2)  อาํนาจหน้าท่ีท่ีอาจจดัทาํเป็นกิจกรรมท่ีกฎหมายให้ดุลพินิจกบัองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินว่าจะจดัทาํบริการสาธารณะนั้นๆ หรือไม่ก็ได้ หรืออาจจดัทาํเมื่อทอ้งถ่ิน 

มีความพร้อมในการดาํเนินงาน ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งพิจารณาวา่กิจกรรมดงักล่าว

มีความเหมาะสม และจาํเป็นกบัประชาชนในทอ้งถ่ินของตนมากนอ้ยเพียงใด 

  5.4.3  แบ่งตามทีม่าของอํานาจหน้าที ่

    1)  อาํนาจหน้าท่ีท่ีเป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยแท้ ซ่ึงอาํนาจหนา้ท่ี

ประเภทน้ี จะเป็นอาํนาจหน้าที่ที่บญัญติัไวใ้นกฎหมายจดัตั้งทอ้งถ่ินนั้นๆ โดยเป็นอาํนาจหน้าท่ี

ท่ีมีความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัสภาพทอ้งถ่ิน เช่น การจดัหานํ้าประปา ฌาปนสถาน ตลาด ท่าเทียบเรือ 

การรักษาความสะอาด เป็นตน้ ในกรณีท่ีอาํนาจหนา้ท่ีใด เป็นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยแท ้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะมีความสัมพนัธ์กบัรัฐในเชิงกาํกบัดูแล 

    2)  อาํนาจหน้าท่ีท่ีเป็นของรัฐ แต่รัฐมอบให้ท้องถ่ินทาํแทนรัฐ อาํนาจหนา้ท่ี

ประเภทน้ี จะเป็นอาํนาจหน้าท่ีท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายเฉพาะเป็นเร่ืองๆ เช่น การดูแลทะเบียนราษฎร์ 

การควบคุม การเลือกตั้ง การรับจดทะเบียนพาณิชย ์การคุม้ครองผูบ้ริโภค เป็นตน้ ในกรณีท่ีอาํนาจ

หนา้ท่ีใด เป็นของรัฐแต่รัฐมอบใหท้อ้งถ่ินทาํความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบั

รัฐจะเป็นในรูปแบบการบงัคบับญัชา 

   5.5  วธีิการในการจัดทาํบริการสาธารณะ 

 ในการจดัทาํบริการสาธารณะ ตามอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น 

โดยหลกัแล้ว องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งจดัทาํบริการสาธารณะดงักล่าวด้วยตวัเอง 

แต่กิจกรรมบางอยา่ง การจดัทาํโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพียงองค์กรเดียว อาจไม่คุม้ค่ากบั

การลงทุน หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อาจยงัไม่มีความพร้อมในการดาํเนินการ กฎหมายจึงไดใ้ห้

ทางเลือก ดว้ยการเพิ่มวธีิการในการจดัทาํบริการสาธารณะ ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถ

เลือกวธีิการไดต้ามความพร้อมและความเหมาะสม ทั้งน้ีเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั โดยแบ่งได ้ดงัน้ี 

 5.5.1  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดําเนินการเอง ได้แก่ กรณีท่ีองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน จดัทาํกิจกรรมบริการสาธารณะโดยใช้บุคลากรและงบประมาณขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินนั้นๆ เอง การดาํเนินการด้วยวิธีน้ี มีขอ้ดีอยู่ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถ
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ควบคุมตรวจสอบไดท้ั้งหมด แต่ก็มีขอ้เสีย คือ ส้ินเปลืองงบประมาณมากกวา่วิธีอ่ืน และทาํให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีขนาดใหญ่ เพราะอาจตอ้งจดัตั้งหน่วยงานเพิ่มข้ึนเพื่อรับผิดชอบงานดงักล่าว 

 5.5.2  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกับบุคคล หรือนิติบุคคลอ่ืนดําเนินการ ไดแ้ก่ 

กรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินร่วมกับบุคคลอ่ืน จัดตั้ งนิติบุคคลข้ึนเพื่อให้จัดทําบริการ

สาธารณะ ซ่ึงอาจมีสาเหตุจากการขาดความพร้อมในการจดัทาํขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือ

บางกรณี เป็นกิจกรรมที่ตอ้งใชง้บประมาณในการลงทุนสูง หรือตอ้งใชเ้ทคนิค หรือวิชาชีพชั้นสูง 

ซ่ึงในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งนั้นไม่มี และการร่วมมือกนัจดัทาํจะเป็นประโยชน์มากกวา่ 

  การจดัตั้งนิติบุคคลน้ี อาจเป็นการจดัตั้งนิติบุคคลเอกชนในรูปแบบบริษทั

จาํกดั หรือนิติบุคคลมหาชนในรูปแบบสหการ ซ่ึงเป็นรูปแบบหน่ึงขององค์การมหาชนก็ได ้ทั้งน้ี

จะตอ้งพิจารณาจากลกัษณะของกิจการนั้น ว่าเหมาะสมกบัการดาํเนินงานในลกัษณะของเอกชน

หรือรัฐ เช่น ถา้เป็นกิจการท่ีจะตอ้งการแสวงหากาํไร ก็ควรจดัตั้งเป็นบริษทั หากเป็นกิจการบริการ

สาธารณะหรือไม่คาํนึงถึงกาํไรเป็นหลกั ก็ควรจดัตั้งเป็นสหการ ซ่ึงนอกจากจะพิจารณาจากลกัษณะ

ของกิจการแล้ว จะตอ้งพิจารณาด้วยว่ามีกฎหมายให้ทาํไดห้รือไม่ ทั้งน้ี เพราะการจดัตั้งนิติบุคคลข้ึน

จดัทาํบริการสาธารณะ จะตอ้งเป็นกรณีท่ีมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายให้อาํนาจไว ้

 5.5.3  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบให้เอกชนเป็นผู้ดําเนินการแทน ไดแ้ก่ 

การมอบให้เอกชน ซ่ึงอาจเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได้ เป็นผูรั้บผิดชอบจดัทาํบริการ

สาธารณะ การมอบให้เอกชนดาํเนินการน้ี อาจทาํตามกฎหมายแพ่ง คือ การทาํสัญญาจา้งแรงงาน

หรือจา้งทาํของ หรืออาจทาํเป็นสัญญาทางปกครอง ซ่ึงไดแ้ก่ สัญญาสัมปทานก็ได ้ทั้งน้ี ตอ้งเป็นไป

ตามท่ีกฎหมายบญัญติั  

 

6. ระบบการกระจายอาํนาจ 

  

 ดงัท่ีได้กล่าวมาแล้ว ว่าแนวความคิดในการกระจายอาํนาจ เกิดจากการท่ีรัฐไดม้อบ

อาํนาจทางปกครอง จากราชการบริหารส่วนกลางไปยงัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นการ

เปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการปกครอง โดยการเลือกตวัแทนของตนเขา้มาทาํหนา้ท่ี

ในการบริหารงานในพื้นท่ี อันเป็นการท่ีรัฐได้มอบอาํนาจทางปกครองบางอย่างให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัทาํบริการสาธารณะเพื่อบริการแก่ประชาชน และเพื่อให้เกิดความเขา้ใจ

เก่ียวกบัความแตกต่างของระบบการกระจายอาํนาจของประเทศต่างๆ มีความชดัเจนยิ่งข้ึน จึงจะนาํเสนอ

ให้เห็นถึงแนวคิด อนัเป็นรากฐานของระบบการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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ซ่ึงแบ่งออกเป็น 4 ระบบ 47 คือ 1) ระบบ Centralism 2) ระบบ Corporatism 3) ระบบ Separatism 

(Federalism) และ 4) ระบบ Localism โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 

 

 6.1  ระบบเซ็นทอลลซ่ึิม (Centralism) 

   ในระบบการกระจายอาํนาจแบบน้ี รัฐบาลระดบัชาติ มีบทบาทหลกัในการบริหาร

ประเทศและจดับริการสาธารณะ และเป็นผูก้าํหนดระบบการกระจายอาํนาจสู่ท้องถ่ิน องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นส่วนประกอบหน่ึงของกลไกการบริหารประเทศของรัฐบาล รัฐบาล

มีอาํนาจ จดัตั้ง ยุบ กาํกบัดูแล องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น โดยตราเป็นกฎหมาย หรือคาํสั่ง

ของฝ่ายบริหาร โดยนยัดงักล่าวน้ี องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงไม่แตกต่างจากส่วนราชการและ

หน่วยงานของรัฐโดยทัว่ไป เพียงแต่มีอิสระในการบริหารงานมากกว่า และมีอาํนาจจดัเก็บภาษี

ตามท่ีรัฐบาลกาํหนดใหเ้ท่านั้น 

   ในดา้นการจดัแบ่งหนา้ท่ีระหวา่งรัฐบาลกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นิยมใชห้ลกั 

Residualism ทอ้งถ่ินมีอาํนาจหนา้ท่ีจาํกดั และตีความตามหลกักฎหมายมหาชน เช่นเดียวกบัส่วนราชการ

และหน่วยงานของรัฐโดยทัว่ไป หนา้ท่ีของทอ้งถ่ิน จะเนน้หนกัในดา้นการจดับริการท่ีเก่ียวขอ้งกบั

โครงสร้างพื้นฐานทางกายภาพมากกวา่ตวัประชากร และการแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจสังคมในดา้นการคลงั 

รัฐบาลเป็นเจา้ของฐานภาษีหลกัทั้งหมด เช่น ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล ภาษีมูลค่าเพิ่ม 

เป็นตน้ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อาจไดส่้วนแบ่งฐานภาษีท่ีสําคญัรองลงมา เช่น ภาษีทรัพยสิ์น  

เช่น องักฤษ และประเทศแถบอเมริกาเหนือ และค่าธรรมเนียม ค่าบริการภายในทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 

และหากรัฐบาล มีความตอ้งการท่ีจะกระจายอาํนาจให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีหนา้ท่ีเพิ่มข้ึน 

ก็จะให้เงินโอนหรือเงินอุดหนุนแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพิ่มข้ึน ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัแนวนโยบาย

ของรัฐบาล แต่ละยคุสมยั 

   ทั้งน้ี ประเทศท่ีใชร้ะบบการกระจายอาํนาจแบบ Centralism ส่วนใหญ่ เป็นประเทศ

รัฐเด่ียว แต่ก็มีบางกรณีท่ีมีรูปแบบการปกครองแบบสาธารณรัฐไดด้ว้ย เช่น อินเดีย อินโดนีเซีย เป็นตน้ 

  6.2  ระบบคอร์ปปอเรติซ่ึม (Corporatism) 

        ในระบบการกระจายอาํนาจแบบ Corporatism น้ี รัฐบาล ยอมรับสถานะความเป็นอิสระ

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ถือว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหุ้นส่วนท่ีสําคญัของ

47  วีระศกัด์ิ  เครือเทพ  และคณะ, รายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ์ (Final Report), (โครงการศึกษาวิจยั

เพ่ือติดตามและประเมินผลการกระจายอาํนาจของไทย), 2547, หนา้ 9-1- 9-8 
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รัฐบาล ในการบริหารงานของรัฐให้เกิดประโยชน์สูงสุดของประเทศชาติและประชาชน องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และรัฐบาลไม่ใช่คู่แข่ง หรือคู่ต่อสู้ เพื่อแย่งชิงอาํนาจและพื้นท่ีในทางการเมือง

ของกนัและกนั ในความสัมพนัธ์แบบหุ้นส่วนของกนัและกนัน้ี รัฐบาลและทอ้งถ่ิน จะเนน้ความร่วมมือ

ระหว่างกนัและกนั ร่วมกนัรับผิดชอบการแบ่งปันทรัพยากรระหว่างกนัและกนั ตลอดจนถึง

การสร้างความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนั ในขณะเดียวกนั ก็จะเคารพในความเป็นตวัตนของกนัและกนั 

การจดัแบ่งหนา้ท่ีระหวา่งรัฐบาลกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะยึดหลกัเกณฑ์ความมีประสิทธิภาพ 

(Efficiency principle) และความรับผิดชอบ (Accountability principle) ของการจดับริการสาธารณะ

ดา้นต่างๆ มากกว่าการกาํหนดขอบเขตอาํนาจหน้าท่ีของรัฐบาลกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

แบบตายตวั จึงมกัจะพบวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทเดียวกนั อาจมีหนา้ท่ีแตกต่างกนัไป

ตามขนาดของทอ้งถ่ิน สภาวะทางกายภาพ และเศรษฐกิจสังคม ของทอ้งถ่ินแห่งต่างๆ ในขณะเดียวกนั

รัฐบาล และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบับน เช่น จงัหวดั มณฑล เป็นตน้ ก็อาจเขา้ไปทาํหน้าท่ี

จดับริการของทอ้งถ่ินระดบัล่าง ในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งใด แห่งหน่ึง ท่ีไม่สามารถ

ดาํเนินในเร่ืองนั้นๆ ก็ได ้ 

   ในด้านการคลัง การกระจายอํานาจแบบ Corporatism นิยมใช้ระบบภาษีร่วม 

(Shared taxes) มากกว่าการแยกฐานภาษีระหว่างรัฐบาล และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินออกจากกัน 

การใช้ระบบภาษีร่วมน้ี มีนยัว่ารัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีแหล่งรายได้ร่วมกนั 

ส่วนท่ีวา่จะแบ่งสัดส่วนกนัอยา่งไรนั้น ข้ึนอยูก่บัระดบัรายจ่ายท่ีจาํเป็นของรัฐบาลและขององคก์ร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน อย่างไรก็ตาม รัฐบาล มกัจะมีส่วนแบ่งรายได้จากภาษีมากกว่าท่ีองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บเสมอ มากบา้ง น้อยบา้ง แต่ส่วนต่างของรายได้เหนือรายจ่ายหรือ

ท่ีเรียกวา่ ช่องวา่งทางการคลงัแนวตั้งนั้น ก็มกัจะถูกกาํหนดให้จดัสรรเป็นเงินโอนหรือเงินอุดหนุน

ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อใช้ในการลดช่องวา่งทางการคลงั ระหว่างองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง หรือท่ีเรียกวา่ ช่องวา่งทางการคลงัแนวนอน ไปในท่ีสุด 

   ประเทศท่ีนิยมใชห้ลกัการกระจายอาํนาจแบบน้ี ส่วนใหญ่ มีรูปแบบการปกครอง

แบบรัฐเด่ียว ดังเช่น ญ่ีปุ่น แต่ก็มีกรณีของประเทศท่ีมีระบบการปกครองแบบสาธารณรัฐท่ีใช้

หลกัการกระจายอาํนาจแบบน้ีเช่นกนั เช่นในกรณีของประเทศสาธารณรัฐเยอรมนั  

 6.3  ระบบเซปปาเรติซ่ึม (Separatism) 

        ในระบบการกระจายอาํนาจแบบ Separatism ยึดหลกัการวา่รัฐหน่ึงๆ อาจประกอบข้ึน

หน่วยทางการเมืองหลายหน่วย หลายระดบั ซ่ึงต่างก็มีพื้นท่ี เขตอาํนาจการปกครองและประชากร

ของตนเอง และเป็นอิสระต่อกนัและกนัมากพอสมควร รัฐบาลในระดบัชาติ มีพื้นท่ีการปกครอง

ครอบคลุมทัว่ประเทศ แต่มีเขตอาํนาจหนา้ท่ีเพียงบางเร่ือง ตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้เท่านั้น ในขณะท่ี
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รัฐบาลระดบัล่าง หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีพื้นท่ีการปกครองท่ีจาํกดัเฉพาะพื้นท่ีของ

ตนเอง แต่ก็มีเขตอาํนาจหน้าท่ีกวา้งขวาง ครอบคลุมบริการสาธารณะเกือบทุกดา้น ซ่ึงมิใช่หน้าท่ี

ของรัฐบาลระดบัชาติ การจดัแบ่งหน้าที่ระหว่างรัฐบาลระดบัต่างๆ มกัจะเป็นไปตามประเพณี

การปกครองตนเองของพื้นท่ี หรือเกิดจากการเจรจาต่อรองระหว่างรัฐบาล กบัองค์กรปกครอง

ส่วนระดบัต่างๆ ซ่ึงไม่มีหลกัวิชาการใดๆ อธิบายส่ิงเหล่าน้ีได ้แต่เพื่อให้การจดัการปกครองของ

รัฐบาลในระดบัต่างๆ เป็นไปดว้ยความเรียบร้อย ส่วนใหญ่ มกัจะกาํหนดอาํนาจหน้าท่ีของรัฐบาล 

แต่ละระดบัไว ้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญ เพื่อป้องกนัการใช้อาํนาจรัฐซํ้ าซ้อนและขดัแยง้กนัเอง 

จนกลายเป็นขอ้พิพาทระหว่างรัฐบาลระดบัต่างๆ ข้ึน อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากในระบบ Separatism น้ี

รัฐบาลแต่ละระดบั ต่างก็มีอิสระในตวัเองสูง อีกทั้งยงัมีท่าทีของการเป็นคู่แข่งทางการเมืองของกนั

และกนัอีกดว้ย ดงันั้น จึงมกัจะเกิดความขดัแยง้ระหวา่งรัฐบาลต่างระดบักนัไดม้าก ในระยะเร่ิมตน้ 

ซ่ึงจะตอ้งใหศ้าลเขา้มาตดัสินเพื่อยติุขอ้ขดัแยง้ แต่เม่ือเวลาผา่นนานๆ ไป ปัญหาดงักล่าวก็ค่อยๆ ลดลง 

   ในด้านการคลัง โดยหลักการแล้ว ในระบบการกระจายอาํนาจแบบ Separatism 

จะตอ้งจดัแบ่งฐานภาษีและรายไดร้ะหว่างรัฐบาลและทอ้งถ่ิน ออกจากกนัอยา่งชดัเจน ทั้งรัฐบาล

และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อาจสามารถกาํหนดฐานภาษีใหม่ๆ ของตนเองได ้ในกรณีท่ีรัฐบาล 

และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จดัเก็บภาษีจากฐานเดียวกนั ก็จะใชร้ะบบภาษีแบบ Piggybacking taxes 

กล่าวคือ ใหรั้ฐบาลระดบัชาติ มีอาํนาจจดัเก็บภาษีทัว่ประเทศในอตัราพื้นฐานและใหรั้ฐบาลทอ้งถ่ิน

หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีอาํนาจจดัเก็บภาษีทอ้งถ่ินจากฐานภาษีร่วมเดียวกนั ในอตัรา

ท่ีทอ้งถ่ินกาํหนดข้ึนได ้สาํหรับการบริหารจดัเก็บนั้น อาจมอบหมายให้รัฐบาล หรือองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน เป็นผูจ้ดัเก็บก็ได ้

   ในระบบการกระจายอาํนาจแบบ Separatism น้ี ถือวา่รัฐบาล และองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งบริหารกระเป๋าสตางคข์องตนเองเป็นหลกั องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะหวงัพึ่ง

เงินโอน หรือเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเพียงอย่างเดียวไม่ได ้ถึงแมรั้ฐบาลมีเงินอุดหนุนให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ไม่มากและไม่ถือวา่เป็นแหล่งรายไดห้ลกัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

และรัฐบาลไม่จาํเป็นตอ้งรับผิดชอบปัญหาช่องวา่งทางการคลงั ทั้งแนวตั้งและแนวนอน แต่อยา่งใด 

เพราะถือว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่างๆ ย่อมมีขีดความสามารถและฐานะทางการคลัง

แตกต่างกนัได ้เป็นเร่ืองธรรมดา และประชาชนยอ่มมีสิทธิท่ีจะอพยพจากทอ้งถ่ินท่ีดอ้ยกว่าไปอยู่

ในทอ้งถ่ินท่ีเจริญกว่า หรือใครจะอพยพจากทอ้งถ่ินท่ีเก็บภาษีในอตัราที่สูงไปอยู่ในทอ้งถ่ินท่ี

เก็บภาษีท่ีตํ่ากวา่ก็ได ้

 



 63 

   ประเทศท่ีนิยมใช้ระบบการกระจายอาํนาจแบบ Separatism ส่วนใหญ่ เป็นประเทศท่ี

มีระบบการปกครองแบบสาธารณรัฐ ซ่ึงเคยมีการปกครองตนเองระดบัพื้นที่ที่เขม้แข็งมาก่อน 

แต่อยา่งไรก็ดี เป็นท่ีน่าสังเกตวา่ประเทศท่ีมีระบบการปกครองแบบสาธารณรัฐ เช่น สหรัฐอเมริกา 

แคนาดา ออสเตรเลีย เป็นตน้ ไดมี้การประยุกต์ใช้หลกัการน้ี กบัระบบการกระจายอาํนาจระหวา่ง

รัฐบาลระดบัชาติกบัรัฐบาลในระดบัมลรัฐเท่านั้น แต่ไม่ใชก้บัการกระจายอาํนาจระหว่างรัฐบาล

ในระดบัมลรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในระดบัล่างสุด 

 6.4  ระบบโลคอลลซ่ึิม (Localism) 

        ในระบบการกระจายอาํนาจแบบ Localism น้ี ถือว่ารัฐบาลท้องถ่ิน หรือองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นแกนหลักในการจดับริการสาธารณะทุกประเภท ทั้ งด้านโครงสร้าง

พื้นฐานทางกายภาพ การพฒันาเศรษฐกิจและดา้นบริการสังคม รวมถึงดา้นสวสัดิการสังคมต่างๆ 

รัฐบาลในระดบัชาติ มีหนา้ท่ีส่งเสริมสนบัสนุนให้รัฐบาลทอ้งถ่ิน หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ให้มีขีดความสามารถในการจดับริการฯ และมีประสิทธิภาพสูงสุด นอกเหนือไปจากการทาํหน้าท่ี

พื้นฐานของรัฐชาติโดยทัว่ไป เช่น ป้องกนัประเทศ กิจการต่างประเทศ ควบคุมดูแลเสถียรภาพ

ทางเศรษฐกิจ เป็นตน้ การจดัแบ่งเขตอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งรัฐบาลและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ระดบัต่างๆ จะยึดหลกัการที่เรียกว่า Subsidiarity principle ซ่ึงให้อาํนาจแก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน ระดบัล่างสุดในการจดับริการสาธารณะทุกประเภท ภายในเขตทอ้งถ่ินของตนเอง 

เป็นลาํดบัแรก แต่ถ้าหากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นระดบัล่างสุด ไม่มีขีดความสามารถใน

การจดับริการฯ หรือดาเนินการในเร่ืองใดๆ ไดเ้อง ก็จะใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือรัฐบาล

ในระดบัท่ีสูงข้ึนไป มีหน้าท่ีจดับริการหรือดาํเนินการเร่ืองนั้นๆ ให้แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินได้ 

โดยหลกัการน้ี องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัล่างสุด จึงมีอาํนาจหน้าท่ีกวา้งขวางมากท่ีสุด

และรัฐบาลระดบัชาติ ก็จะทาํหน้าท่ีเฉพาะเร่ืองท่ีเป็นกิจการของรัฐในระดบัชาติ เพียงไม่ก่ีเร่ือง

เท่านั้น 

  ในดา้นการคลงั ระบบการกระจายอาํนาจแบบน้ี นิยมจดัแบ่งฐานภาษีระหว่างรัฐบาล

ระดับต่างๆ แยกออกจากกันอย่างชัดเจน คล้ายกับกรณีของระบบการกระจายอํานาจแบบ 

Separatism ท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ อยา่งไรก็ตาม ในระบบการกระจายอาํนาจแบบน้ี ถา้หากรัฐบาล

ระดบัชาติ มีรายได้สูงกว่ารายจ่าย ซ่ึงทาํให้เกิดมีช่องว่างทางการคลงัแนวตั้ง รัฐบาลก็อาจมีระบบเงิน

อุดหนุนใหแ้ก่รัฐบาลระดบัล่าง เพื่อลดช่องวา่งทางการคลงัแนวตั้งและแนวนอน หรือเพื่อส่งเสริม

ขีดความสามารถในการจดับริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในสัดส่วนท่ีสูงก็ได้
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หลกักฎหมาย เกีย่วกับอาํนาจหน้าที่ในการดูแลผู้สูงอายุของรัฐและ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย 

 

 

 ปัญหาท่ีเกิดข้ึนกบัผูสู้งอาย ุส่วนหน่ึง เป็นผลพวงมาจากการการเปล่ียนแปลงสภาพสังคม

และเศรษฐกิจอยา่งรวดเร็ว จากเดิมท่ีประชากรส่วนใหญ่ของประเทศ ประกอบอาชีพเกษตรกรรม 

ในเวลาต่อมาได้หลัง่ไหลเขา้สู่สังคมเมืองเพื่อประกอบอาชีพอุตสาหกรรม อนัเป็นผลทาํให้เกิด

การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างสังคม จากครอบครัวขยายกลายเป็นครอบครัวเด่ียว มีการอพยพของ

แรงงานจากชนบทเขา้สู่เมือง ทาํให้ผูสู้งอายุถูกทอดทิ้งให้อยูก่บัหลานหรืออยูต่ามลาํพงั ขาดผูดู้แล 

ซ่ึงเดิมบทบาทเหล่าน้ี เป็นของคนในครอบครัว ก่อให้เกิดปัญหาตามมา ทั้งในดา้นสุขภาพอนามยั 

ดา้นสวสัดิการสังคม ดา้นความมัน่คงของรายไดแ้ละการทาํงาน ซ่ึงในปี พ.ศ. 2525 ไดมี้การประชุม

สมัชชาว่าด้วยผูสู้งอายุโลก เป็นคร้ังแรกท่ีกรุงเวียนา ประเทศออสเตรีย 48 เพื่อช้ีแจงให้เห็นถึง

ความสําคัญและปัญหาของผู ้สูงอายุท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตอนัใกล้น้ี  พร้อมทั้ งได้มีการจดัทํา

แผนปฏิบติัการนานาชาติเก่ียวกบัผูสู้งอายุ (International Plan of Action on Aging) เพื่อเป็นแนวทางให้

แต่ละประเทศนาํไปประยกุตใ์นประเทศของตนเอง 

 ดงันั้น รัฐบาลไทย จึงตอ้งระดมสรรพกาํลงัจากส่วนราชการต่างๆ ทั้งราชการส่วนกลาง 

ราชการส่วนภูมิภาค และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้ไปดาํเนินการส่งเสริมและพฒันาศกัยภาพ

ผูสู้งอายุ ให้ดาํรงอยู่ในวยัสูงอายุอย่างมีคุณภาพและศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษย ์ควบคู่กบัการพฒันา

ของสังคมและวิถีชีวิตความเป็นอยู่ให้ดีข้ึน  รวมทั้งการจดัให้มีระบบการบริการให้แก่ผูสู้งอายุท่ีมี

คุณภาพและเพียงพอกบัความตอ้งการ โดยมีบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่หน่วยงานของรัฐ

มีหนา้ท่ีในการดูแลผูสู้งอาย ุดงัน้ี 

 

 

 

 

48 สุดารัตน ์สุดสมบูรณ์, “สวสัดิการสงัคมของผูสู้งอายใุนประเทศไทย”,  วารสารเทคโนโลยีภาคใต้, 7 1 

(มกราคม -  มิถุนายน 2557): 73 – 82 หนา้ 76 
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1. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 

   

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2560 บญัญติัข้ึนสืบเน่ืองจากรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชั่วคราว) พุทธศกัราช 2557  แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 1) พุทธศกัราช 2558 

ไดบ้ญัญติัให้มีคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีอาํนาจหน้าท่ีในการยกร่างรัฐธรรมนูญ เพื่อใช้

เป็นหลกัในการปกครอง และเป็นแนวทางในการจดัทาํกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ และกฎหมายอ่ืน 

โดยได้กาํหนดกลไก เพื่อจดัระเบียบและสร้างความเขม้แข็งแก่การปกครองประเทศข้ึนใหม่ 

ด้วยการจดัโครงสร้างของหน้าท่ี และอาํนาจขององค์กรต่างๆ ตามรัฐธรรมนูญ และสัมพนัธภาพ

ระหวา่งองคก์ารของรัฐให้มีความเหมาะสม เพื่อการรับรอง ปกป้อง และคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ

ปวงชนชาวไทยให้ชัดเจน และครอบคลุมอย่างกวา้งขวางยิ่งข้ึน โดยถือว่าการมีสิทธิเสรีภาพ

เป็นหลกัการจาํกดัตดัสิทธิเสรีภาพ เป็นขอ้ยกเวน้ แต่การใช้สิทธิเสรีภาพดงักล่าว ตอ้งอยู่ภายใต้

กฎเกณฑ์เพื่อคุม้ครองส่วนรวม การกาํหนดให้รัฐมีหนา้ท่ีต่อประชาชนเช่นเดียวกบัการให้ประชาชน

มีหน้าท่ีต่อรัฐ การวางกลไกป้องกนั ตรวจสอบ และขจดัการทุจริตและประพฤติมิชอบท่ีเขม้งวด 

เด็ดขาด ตลอดจนได้กาํหนดกลไกในการพฒันาประเทศตามแนวนโยบายแห่งรัฐ และยุทธศาสตร์ชาติ 

ซ่ึงผูเ้ขา้มาบริหารประเทศในแต่ละคณะ จะได้กาํหนดนโยบายและวิธีดาํเนินการท่ีเหมาะสมและ

พร้อมทั้งสร้างกลไกในการปฏิรูปประเทศในดา้นต่างๆ โดยอาศยัความร่วมมือระหวา่งประชาชน

ในทุกภาคส่วน  ร่วมก ับหน่วยงานทั้งหลายของรัฐ  ตามแนวทางประชารัฐภายใต้กฎเกณฑ์

ตามหลกัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และประเพณีการปกครองท่ีเหมาะสมกบัสถานการณ์

และลกัษณะสังคมไทย หลกัความสุจริต หลกัสิทธิมนุษยชน และหลกัธรรมาภิบาล อนัจะทาํให้

สามารถขบัเคล่ือนการพฒันาประเทศได้อย่างเป็นขั้นตอน นาํไปสู่เป้าหมายแห่งความมัง่คงได้

อย่างมัน่คง และเกิดความย ัง่ยนื ทั้งในทางการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ และสังคม 

   เม่ือการจดัทาํร่างรัฐธรรมนูญแล้วเสร็จ ก็ได้จดัให้มีการออกเสียงประชามติ เพื่อให้

ประชาชนไดใ้ห้ความเห็นชอบแก่ร่างรัฐธรรมนูญทั้งฉบบั และในขณะเดียวกนั สภานิติบญัญติัแห่งชาติ

ไดมี้มติเสนอประเด็นเพิ่มเติม เพื่อให้มีการออกเสียงประชามติในคราวเดียวกนัดว้ย การออกเสียง

ประชามติปรากฏผลว่า ประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงประชามติ โดยคะแนนเสียงขา้งมากของผูม้า

ออกเสียงประชามติ เห็นชอบกบัร่างรัฐธรรมนูญ และประเด็นเพิ่มเติมดงักล่าว คณะกรรมการ

ร่างรัฐธรรมนูญจึงดาํเนินการแกไ้ขร่างรัฐธรรมนูญในส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง ให้สอดคลอ้งกบัผลการออกเสียง

ประชามติในประเด็นเพิ่มเติม และได้ส่งให้ศาลรัฐธรรมนูญ พิจารณาว่าเป็นการชอบด้วยผล

การออกเสียงประชามติแลว้หรือไม่ ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญไดว้นิิจฉยัใหค้ณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ

แกไ้ขเพิ่มเติมขอ้ความบางส่วน และคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้ดาํเนินการแก้ไขตามคาํวินิจฉัย
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ของศาลรัฐธรรมนูญ นายกรัฐมนตรี จึงนาํร่างรัฐธรรมนูญข้ึนทูลเกลา้ทูลกระหม่อมถวาย เพื่อทรง

ลงพระปรมาภิไธย ซ่ึงไดป้ระกาศใชเ้ป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย เม่ือวนัท่ี 6 เมษายน 2560 

  ในรัฐธรรมนูญฉบบัน้ี มีบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบการบริหารราชการแผ่นดิน 

และการดูแลผูสู้งอาย ุมีดงัน้ี 

  1.1 บุคคลซ่ึงมีอายุเกินหกสิบปี และมีรายไดไ้ม่เพียงพอแก่การยงัชีพ และบุคคลผูย้ากไร้

ยอ่มมีสิทธิไดรั้บความช่วยเหลือท่ีเหมาะสมจากรัฐ ตามท่ีกฎหมายบญัญติั49 

      1.2  รัฐพึงเสริมสร้างความเขม้แข็งของครอบครัว อนัเป็นองคป์ระกอบพื้นฐานท่ีสาํคญั

ของสังคม จดัให้ประชาชนมีท่ีอยู่อาศยัอย่างเหมาะสม ส่งเสริมและพฒันาการสร้างเสริมสุขภาพ

เพื่อให้ประชาชนมีสุขภาพท่ีแข็งแรงและมีจิตใจเขม้แข็ง รวมตลอดทั้งส่งเสริมและพฒันาการกีฬา

ใหไ้ปสู่ความเป็นเลิศและเกิดประโยชน์สูงสุดของประชาชน50 

  รัฐพึงให้ความช่วยเหลือเด็ก เยาวชน สตี ผู ้สู งอายุ คนพิการ ผู ้ยากไร้ และ

ผูด้อ้ยโอกาส ให้สามารถดาํรงชีวติไดอ้ยา่งมีคุณภาพ และคุม้ครองป้องกนัมิให้บุคคลดงักล่าว ถูกใช้

ความรุนแรง หรือปฏิบติัไม่เป็นธรรม รวมตลอดทั้งให้การบาํบดั ฟ้ืนฟูเยียวยาผูถู้กกระทาํการดงักล่าว 

โดยในการจดัสรรงบประมาณ รัฐพึงคาํนึงถึงความจาํเป็น และความตอ้งการท่ีแตกต่างกนัของเพศ วยั 

และสภาพของบุคคล ทงัน้ี เพื่อความเป็นธรรม 

 1.3  รัฐพึงพฒันาระบบบริหารราชการแผ่นดิน ทั้งราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 

ส่วนทอ้งถ่ิน และงานของรัฐอยา่งอ่ืน ให้เป็นไปตามหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี โดยหน่วยงาน

ของรัฐ ตอ้งร่วมมือและช่วยเหลือกนัในการปฏิบตัิหน้าที่ เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดิน 

การจดัทาํบริการสาธารณะ และการจ่ายเงินงบประมาณมีประสิทธิภาพสูงสุด เพื่อประโยชน์สุขของ

ประชาชน รวมตลอดทั้งพฒันาเจา้หน้าท่ีของรัฐ ให้มีความซ่ือสัตยสุ์จริตและมีทศันคติ เป็นผูใ้ห ้

บริการประชาชนให้เกิดความสะดวก รวดเร็ว ไม่เลือกปฏิบติั และปฏิบติัหนา้ท่ีอยา่งมีประสิทธิภาพ51 

  1.4 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีหนา้ท่ี และอาํนาจดูแลและจดัทาํบริการสาธารณะ

และกิจกรรมสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ิน ตามหลกัการพฒันาอย่างย ัง่ยืน 

รวมทั้งมีภารกิจในดา้นการจดัการศึกษาให้แก่ประชาชนในชุมชนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

   การจดัทาํบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดท่ีสมควรให้เป็นหน้าท่ีและ

อาํนาจโดยเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ หรือให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

49 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560  มาตรา 48 วรรคสอง 
50 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560  มาตรา 71 
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เป็นหน่วยงานหลกัในการดาํเนินการใด ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงตอ้งสอดคล้องกับ

รายไดข้ององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และกฎหมายดงักล่าว อยา่งน้อยตอ้งมีบทบญัญติัเก่ียวกบั

กลไกและขั้นตอนในการกระจายหน้าท่ีและอาํนาจ ตลอดจนงบประมาณและบุคลากรท่ีเก่ียวกบั

หนา้ท่ีและอาํนาจดงักล่าวของส่วนราชการใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย 

   ในการจดัทาํบริการสาธารณะ หรือกิจกรรมสาธารณะใดท่ีเป็นหน้าท่ีและอาํนาจ

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ถ้าการร่วมดาํเนินการกบัเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐหรือ

การมอบหมายให้เอกชน หรือหน่วยงานของรัฐดําเนินการ จะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนใน

ทอ้งถ่ินมากกวา่การท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะดาํเนินการเอง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะร่วม

หรือมอบหมายใหเ้อกชน หรือหน่วยงานของรัฐดาํเนินการนั้นก็ได้52 

   จะเห็นไดว้า่บทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ในการดูแลคุณภาพ

ชีวิตของประชาชนในทุกช่วงวยั  เพื่อให้สามารถใชชี้วิตอยูใ่นสังคมไดอ้ยา่งมีคุณภาพ และคาํนึงถึง

การปกป้อง คุม้ครอง และป้องกนั มิให้ถูกใชค้วามรุนแรงหรือปฏิบติัไม่เป็นธรรม ไม่วา่โดยวิธีการใดๆ  

รวมตลอดทั้งใหก้ารบาํบดั ฟ้ืนฟ ูเยยีวยาผูท่ี้ถูกกระทาํการดว้ยการจดัสรรงบประมาณใหด้ว้ย 

   ในดา้นของกระจายอาํนาจ ได้มีบทบญัญติัท่ีชัดเจนในการกาํหนดความสัมพนัธ์

ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนทอ้งถ่ิน รวมถึงหน่วยงานอ่ืนของรัฐ โดยให้เป็นไป

ตามหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี และร่วมมือและช่วยเหลือกนัในการปฏิบติัหน้าท่ี เพื่อให้

การบริหารราชการแผน่ดิน การจดัทาํบริการสาธารณะ และการจ่ายเงินงบประมาณมีประสิทธิภาพ

สูงสุด และเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน  

   นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ยงัไดมี้การบญัญติัให้

เกิดความชดัเจน เก่ียวกบัการจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีการแยกออก 

เป็น 2 คาํ คือ การจดัทาํบริการสาธารณะ และกิจกรรมสาธารณะ เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

สามารถดาํเนินงานไดก้วา้งขวาง และครอบคลุมมากยิ่งข้ึน ในส่วนของการแบ่งแยกอาํนาจหน้าท่ี

ของรัฐกบัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง 

ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงตอ้งสอดคลอ้งกบัรายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและ

กฎหมายดงักล่าว อยา่งน้อยตอ้งมีบทบญัญติัเก่ียวกบักลไกและขั้นตอนในการกระจายหน้าท่ีและ

อาํนาจ ตลอดจนงบประมาณและบุคลากรท่ีเก่ียวกบัหน้าท่ีและอาํนาจดงักล่าวของส่วนราชการ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย พร้อมทั้งไดว้างรูปแบบในการจดัทาํบริการสาธารณะหรือ

กิจกรรมสาธารณะในลกัษณะบูรณาการทาํงานร่วมกนัทั้งรัฐ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและเอกชน 
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โดยมุ่งให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนในทอ้งถิ่น และความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

ในการดาํเนินงานเป็นสาํคญั 

 

2. พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 

   

 เป็นกฎหมายที่ได้บญัญตัิในการวางหลกัการสําคญัที่เกี่ยวขอ้งกบัสวสัดิการและ

การส่งเสริมคุณภาพชีวิตของผูสู้งอายุในประเทศไทย โดยกาํหนดให้มีการจดัตั้งกองทุนผูสู้งอาย ุ

การให้บริการในดา้นสุขภาพ การบริการในด้านการศึกษา และการบริการในด้านอาชีพ รวมถึง

การส่งเสริมการให้ชุมชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการดูแลดา้นความปลอดภยั การดูแลดา้นการโดยสาร

ยานพาหนะ การยกเวน้ค่าเขา้ชมสถานท่ีของรัฐ การช่วยเหลือผูสู้งอายุซ่ึงไดรั้บอนัตรายจากการถูก

ทารุณกรรม หรือถูกแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ การใหค้าํแนะนาํปรึกษาดาํเนินการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง

ในทางคดีความ การใหค้าํแนะนาํปรึกษาดาํเนินการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง โดยมีประเด็นท่ีสาํคญัๆ ดงัน้ี 

 

2.1 คณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติ  

   คณะกรรมการผูสู้งอายแุห่งชาติ ซ่ึงเรียกโดยยอ่วา่ “กผส.” มีองคป์ระกอบ ดงัน้ี53 

   2.1.1  นายกรัฐมนตรี เป็นประธานกรรมการ 

      2.1.2 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์เป็นรอง

ประธานกรรมการ คนท่ีหน่ึง 

   2.1.3 ประธานสมาคมสภาผูสู้งอายแุห่งประเทศไทยในพระราชูปถมัภ ์สมเด็จพระ

ศรีนครินทรา บรมราชชนนี เป็นรองประธานกรรมการ คนท่ีสอง 

   2.1.4 กรรมการในส่วนของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งประกอบดว้ยปลดักระทรวงการคลงั 

ปลดักระทรวงการต่างประเทศ ปลดักระทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์ปลดักระทรวง 

มหาดไทย ปลัดกระทรวงแรงงาน ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปล ัดกระทรวงสาธารณสุข 

ปลดักรุงเทพมหานคร ผูอ้าํนวยการสาํนกังบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ และประธานสภาสังคมสงเคราะห์แห่งประเทศไทยในพระบรมราชูปถัมภ์ รวมถึง

เลขาธิการสภากาชาดไทย ซ่ึงเป็นกรรมการโดยตาํแหน่ง 
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   2.1.5 กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งจากผูแ้ทนองค์กรเอกชน

ที่เก่ียวขอ้งกับงานในด้านการคุม้ครอง การส่งเสริม และการสนับสนุนสถานภาพ บทบาท และ

กิจกรรมของผูสู้งอาย ุจาํนวนไม่เกินหา้คน 

   2.1.6  กรรมการผูท้รงคุณวฒิุซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง จาํนวนไม่เกินหา้คน 

 โดยมี ผู ้อ ํานวยการสํ านักงานส่ งเส ริมส วัส ดิการและพิ ทักษ์ เด็ก  เยาวช น 

ผูด้อ้ยโอกาส คนพิการและผูสู้งอายุ ซ่ึงเป็นหน่วยงานในสังกดักระทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คง

ของมนุษย ์เป็นกรรมการและเลขานุการ  

 ทั้งน้ี การแต่งตั้งกรรมการผูท้รงคุณวฒิุ ซ่ึงเป็นผูแ้ทนองคก์รเอกชน กฎหมายกาํหนดให้

แต่งตั้งจากบุคคล ซ่ึงเป็นผูท่ี้องค์กรเอกชนได้เลือกกนัเอง และในส่วนการการแต่งตั้งกรรมการ

ผูท้รงคุณวุฒิให้แต่งตั้งจากบุคคลซ่ึงไม่เป็นขา้ราชการ หรือผูท่ี้ได้รับเงินเดือนหรือค่าจา้งประจาํ 

ยกเวน้ เป็นบุคคลท่ีอยูใ่นสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ 

2.2 อาํนาจหน้าทีข่องคณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติ  

   คณะกรรมการผูสู้งอายแุห่งชาติ มีอาํนาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี54 

     2.2.1  กาํหนดแนวนโยบายและแผนการดาํเนินงาน หลกัเก่ียวกบัการคุม้ครอง 

การส่งเสริม และการสนบัสนุน สถานภาพ บทบาท และกิจกรรมของผูสู้งอายุ โดยความเห็นชอบ

ของคณะรัฐมนตรี รวมถึงตอ้งส่งเสริมใหส้ถาบนัครอบครัวไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการดูแลผูสู้งอายดุว้ย 

   2.2.2  กาํหนดขั้นตอนและแนวทางปฏิบติั ตามนโยบายและแผนการดาํเนินงานท่ีได้

จดัทาํข้ึน  

    2.2.3  ดาํเนินการประสานงาน ติดตาม รวมถึงประเมินผลการปฏิบติัตามนโยบาย

และแผนท่ีไดจ้ดัทาํข้ึนดงักล่าว 

   2.2.4  ให้การส่งเสริมสนบัสนุนและช่วยเหลือกิจกรรมของหน่วยงานภาครัฐและ

ภาคเอกชนเก่ียวกบัการสงเคราะห์และพฒันาผูสู้งอาย ุ

   2.2.5  ออกระเบียบเก่ียวกบัการบริหารเงินกองทุน การจดัหาผลประโยชน์และ

การจดัการกองทุนโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลงั 

   2.2.6 ออกระเบียบเก่ียวกบัขั้นตอนการพิจารณาอนุมติัการจ่ายเงิน โดยให้เป็นไป

เพื่อการคุม้ครองดูแลผูสู้งอาย ุ

   2.2.7  ออกระเบียบท่ีเก่ียวข้องกับการจดัทาํรายงานสถานะการเงิน และการบริหาร

จดัการกองทุน 
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   2.2.8  ออกระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งกบัการรับเงิน การจ่ายเงิน และการเก็บเงินกองทุน

โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลงั 

   2.2.9 ออกระเบียบอื่นใดที่เกี่ยวข ้องและจาํเป็นเพื ่อปฏิบ ัติการให้เป็นไป 

ตามพระราชบญัญติัผูสู้งอาย ุพ.ศ. 2546 

   2.2.10 เสนอความเห็นและขอ้สังเกตต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อให้มีกฎหมาย หรือแก้ไข

กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการดูแลผูสู้งอาย ุ

   2.2.11  จดัทาํและเสนอรายงานสถานการณ์ท่ีเก่ียวข้องกับผูสู้งอายุของประเทศต่อ

คณะรัฐมนตรี อยา่งนอ้งปีละหน่ึงคร้ัง 

   2.2.12  พิจารณาเร่ืองอ่ืนใดท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูสู้งอายุ ตามท่ีพระราชบญัญติัผูสู้งอาย ุ

พ.ศ. 2546 หรือกฎหมายอ่ืนบญัญติัให้เป็นอาํนาจหน้าท่ีของคณะกรรมการผูสู้งอายุแห่งชาติหรือ

ตามท่ีคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 

  2.3  อาํนาจหน้าทีข่องสํานักส่งเสริมและพทิกัษ์ผู้สูงอายุ  

   สํานกังานส่งเสริมและพิทกัษ์ผูสู้งอายุ เป็นส่วนราชการในสังกดักระทรวงการพฒันา

สังคมและความมัน่คงของมนุษย ์มีอาํนาจหน้าท่ีดาํเนินการต่างๆ เก่ียวกบัการคุม้ครอง การส่งเสริมและ

การสนบัสนุนท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูสู้งอายุ และรับผิดชอบในงานธุรการและงานวิชาการของคณะกรรมการ

ผูสู้งอายแุห่งชาติ และใหมี้อาํนาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี55 

   2.3.1 ดําเนินการจัดทําแนวทางปฏิบัติตามนโยบายและแผนดําเนินการหลัก

เก่ียวกบัการคุม้ครอง การส่งเสริมและการสนบัสนุนสถานภาพ บทบาท และกิจกรรมของผูสู้งอายุ

เสนอต่อคณะกรรมการผูสู้งอายแุห่งชาติ 

   2.3.2 ทาํการศึกษารวบรวมขอ้มูล ดาํเนินการวจิยั และพฒันาเก่ียวกบังานคุม้ครอง 

ส่งเสริม และสนบัสนุนงานผูสู้งอาย ุ

   2.3.3 ทาํหนา้ท่ีเป็นศูนยก์ลางในการติดต่อประสาน เผยแพร่ และประสัมพนัธ์งาน 

หรือกิจกรรมของผูสู้งอาย ุ

           2.3.4 ดาํเนินการสร้างระบบการดูแลผูสู้งอายใุนหมู่บา้นชุมชน 

   2.3.5  ประสานความร่วมมือกับราชการบริหารส่วนกลาง ระบบราชการส่วน

ภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน และรัฐวิสาหกิจ ตลอดจนองค์กรอ่ืนในดาํเนินการให้ผูสู้งอายุไดรั้บ

การคุม้ครอง การส่งเสริม และการสนบัสนุนตามพระราชบญัญติัผูสู้งอายุ พ.ศ. 2546 และกฎหมายอ่ืนๆ 

ท่ีเก่ียวขอ้ง 
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   2.3.6  ดาํเนินการติดตาม และทาํการประเมินผลการปฏิบติัตามแผนของหน่วยงาน

ท่ีเก่ียวขอ้งแลว้รายงานต่อคณะกรรมการผูสู้งอายแุห่งชาติใหรั้บทราบ 

   2.3.7  พิจารณาจดัทาํเสนอต่อคณะกรรมการผูสู้งอายแุห่งชาติ ในการจดัให้มีกฎหมาย 

หรือแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการคุม้ครอง การส่งเสริม และการสนบัสนุนสถานภาพ บทบาท 

และกิจกรรมของผูสู้งอาย ุ

   2.3.8  ปฏิบติัท่ีอ่ืนใด ตามท่ีคณะกรรมการผูสู้งอายแุห่งชาติมอบหมาย 

   2.4  สิทธิของผู้สูงอายุ  

   ผูสู้งอายุมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการคุม้ครอง การส่งเสริม และการสนับสนุนในด้านต่างๆ 

ดงัน้ี 

   2.4.1  การไดรั้บบริการทางการแพทย ์และการสาธารณสุขท่ีจดัไว ้โดยให้มีช่องทาง

ท่ีสะดวก และรวดเร็วแก่ผูสู้งอาย ุเป็นกรณีพิเศษ 

   2.4.2  การไดรั้บศึกษา การศาสนา และขอ้มูลข่าวสารท่ีเป็นประโยชน์ต่อการดาํเนินชีวิต 

การประกอบอาชีพ หรือการฝึกอาชีพท่ีเหมาะสม 

   2.4.3  ได้รับการพฒันาตนเอง และการได้มีส่วนร่วมในกิจกรรมทางสังคม 

การรวมกลุ่มในลกัษณะเครือข่าย หรือชุมชน 

   2.4.4  ได้รับการอํานวยความสะดวก และความปลอดภัยเป็นการเฉพาะของ

ผูสู้งอายใุนอาคาร สถานท่ี ยานพาหนะหรือการบริการสาธารณะอ่ืน 

   2.4.5  ไดรั้บการช่วยเหลือดา้นค่าโดยสารยานพาหนะตามความเหมาะสม 

    2.4.6  ไดรั้บการยกเวน้ค่าเขา้ชมสถานท่ีของรัฐ 

    2.4.7  ไดรั้บการช่วยเหลือ ในกรณีท่ีผูสู้งอายุไดรั้บอนัตรายจาการถูกทารุณกรรม 

หรือถูกแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบดว้ยกฎหมาย หรือถูกทอดทิ้ง 

   2.4.8  ได้รับคาํแนะนาํ ปรึกษา รวมถึงดาํเนินการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งในทางคดี หรือ

ในทางการแกไ้ขปัญหาครอบครัว 

    2.4.9  ไดรั้บการจดัท่ีพกัอาศยั อาหาร และเคร่ืองนุ่งห่มให้ตามความจาํเป็นอยา่งทัว่ถึง 
    2.4.10  ไดรั้บการจ่ายเบ้ียยงัชีพเป็นรายเดือนอยา่งทัว่ถึง และเป็นธรรม 

    2.4.11  ไดรั้บการสงเคราะห์ในการจดัการศพตามประเพณี 

    2.4.12  ไดรั้บการอ่ืน ตามท่ีคณะกรรมการประกาศกาํหนด56 
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 ซ่ึงในการดาํเนินการดงัท่ีไดก้ล่าวมาน้ี เป็นหนา้ท่ีของคณะกรรมการผูสู้งอายแุห่งชาติ 

ท่ีจะเสนอความเห็นต่อนายกรัฐมนตรี เพื่อให้นายกรัฐมนตรี พิจารณาออกประกาศกาํหนดให้หน่วยงาน

ของกระทรวงหรือทบวง ในราชการบริหารราชการส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ราชการ

ส่วนทอ้งถิ่น และรัฐวิสาหกิจ ให้เป็นหน่วยงานที่มีอาํนาจหน้าที่รับผิดชอบการดูแลผูสู้งอายุ 

โดยคาํนึงถึงความเช่ียวชาญเฉพาะในงานท่ีเก่ียวขอ้ง ความสอดคลอ้งกบัภารกิจหลกัของหน่วยงาน

และปริมาณงานท่ีอยูใ่นความรับผดิชอบ  

 

3. การกาํหนดหน่วยงานรับผดิชอบในการดําเนินการดูแลผู้สูงอายุ 

   

 ในการกาํหนดใหห้น่วยงานของรัฐ ซ่ึงประกอบดว้ย กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการ

ท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืน ซ่ึงมีฐานะเป็นกรม และราชการบริหารส่วนภูมิภาค ราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน 

รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ มีอาํนาจหน้าท่ีในการดูแลผูสู้งอายุตามพระราชบัญญัติ

ผูสู้งอายุ พ.ศ. 2546 โดยเป็นไปตามประกาศสํานกันายกรัฐมนตรี เร่ือง การกาํหนดหน่วยงานผูมี้อาํนาจ

หน้าท่ีรับผิดชอบดาํเนินการเก่ียวกบัการคุม้ครอง การส่งเสริม และการสนบัสนุนผูสู้งอายใุนดา้นต่างๆ 

ตามพระราชบญัญติัผูสู้งอาย ุพ.ศ. 2546 พ.ศ. 2553 ดงัน้ี 

 

  3.1 ด้านการบริการทางการแพทย์และการสาธารณสุขที่จัดไว้ โดยให้ความสะดวกและ

รวดเร็วเป็นกรณีพิเศษ หน่วยงานที่รับผิดชอบ ไดแ้ก่ หน่วยงานที่ให้บริการทางการแพทยแ์ละ

การสาธารณสุข ในสังกดักระทรวงกลาโหม กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงสาธารณสุข สํานกังาน

ตาํรวจแห่งชาติ กรุงเทพมหานคร และรัฐวสิาหกิจ 

 3.2 ด้านการศึกษา ได้แก่ หน่วยงานท่ีให้บริการทางการศึกษาในสังกัดกระทรวง 

ศึกษาธิการ 

   3.3 ด้านการศาสนา ได้แก่ กรมการศาสนา กระทรวงวฒันธรรม และสํานักงาน

พระพุทธศาสนาแห่งชาติ  

 3.4 ด้านข้อมูลข่าวสารที่เป็นประโยชน์ต่อการดําเนินชีวิต ไดแ้ก่ หน่วยงานท่ีใหบ้ริการ

ขอ้มูลข่าวสารท่ีเป็นประโยชน์ต่อการดาํเนินชีวิต ในสังกดักระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คง

ของมนุษย ์กระทรวงสาธารณสุข และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

   3.5 ด้านการประกอบอาชีพหรือฝึกอาชีพที่เหมาะสม ได้แก่ หน่วยงานท่ีให้บริการ

เก่ียวกับการประกอบอาชีพหรือฝึกอาชีพ ในสังกัดกระทรวงแรงงาน  กระทรวงศึกษาธิการ 

กระทรวงมหาดไทย และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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  3.6 ด้านการพัฒนาตนเอง และการมีส่วนร่วมในกิจกรรมทางสังคม การรวมกลุ่มใน

ลกัษณะเครือข่ายหรือชุมชน ไดแ้ก่ หน่วยงานท่ีให้บริการดา้นการพฒันาตนเองและการมีส่วนร่วม

ในกิจกรรมทางสังคม การรวมกลุ่มในลกัษณะเครือข่ายหรือชุมชนในสังกดักระทรวงมหาดไทย กะ

ทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์กระทรวงวฒันธรรม และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 3.7 ด้านการอํานวยความสะดวกและความปลอดภัยในอาคาร หรือสถานที่ ไดแ้ก่ 

กรมโยธาและผงัเมือง กระทรวงมหาดไทย กรุงเพทมหานคร และเมืองพทัยา 

 3.8 ด้านการอํานวยความสะดวกและความปลอดภัยในยานพาหนะ ไดแ้ก่ หน่วยงาน

ที่รับผิดชอบด้านการอาํนวยความสะดวกและความปลอดภยัในยายพาหนะ ในสังกัดกระทรวง

คมนาคม และกรุงเทพมหานคร 

  3.9 ด้านการอํานวยความสะดวกและความปลอดภัยในการบริการสาธารณะอื่น ไดแ้ก่ 

หน่วยงานท่ีรับผิดชอบดา้นการอาํนวยความสะดวกและความปลอดภยัในการให้บริการสาธารณะอ่ืน 

ในสังกดักระทรวงการพฒันาสังคม และความมัน่คงของมนุษย ์

   3.10 ด้านการช่วยเหลือด้านค่าโดยสารยานพาหนะตามความเหมาะสม ไดแ้ก่ หน่วยงาน

ท่ีรับผดิชอบการใหบ้ริการยานพาหนะ ในสังกดักระทรวงคมนาคม กรุงเทพมหานครและรัฐวสิาหกิจ 

 3.11 ด้านการช่วยเหลือผู้ สูงอายุ ซ่ึงได้รับอันตรายจากการถูกทารุณกรรมหรือถูกแสวงหา

ประโยชน์โดยมิชอบด้วยกฎหมาย หรือถูกทอดทิง้ ไดแ้ก่ หน่วยงานในสังกดักระทรวง ทบวง กรม 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และรัฐวสิาหกิจท่ีจดัเก็บค่าเขา้ชมสถานท่ี 

 3.12 ด้านการช่วยเหลือผู้ สูงอายุ ซ่ึงได้รับอันตรายจากการถูกทารุณกรรมหรือถูกแสวงหา

ประโยชน์โดยมิชอบด้วยกฎหมาย หรือถูกทอดทิ้ง ไดแ้ก่ หน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการช่วยเหลือ

ผูสู้งอาย ุซ่ึงไดรั้บอนัตรายจากการถูกทารุณกรรมหรือแสวงหาผลประโยชน์โดยมิชอบดว้ยกฎหมาย 

หรือถูกทอดทิ้ง ในสังกดักระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์กระทรวงมหาดไทย 

กระทรวงยติุธรรม สํานกัอยัการสูงสุด สาํนกังานตาํรวจแห่งชาติ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ท่ีมีสถานสงเคราะห์คนชรา อยูใ่นความรับผดิชอบ 

  3.13 ด้านการให้คําแนะนํา ปรึกษา ดําเนินการอื่นที่เกีย่วข้องในทางคดี ไดแ้ก่ หน่วยงานท่ี

มีหน้าท่ีให้คาํแนะนาํ ปรึกษา หรือดาํเนินการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งในทางคดี ในสังกดักระทรวงยุติธรรม 

สาํนกัอยัการสูงสุด และสาํนกังานตาํรวจแห่งชาติ 

 3.14 ด้านการให้คําแนะนํา ปรึกษา ดําเนินการอื่นที่เกี่ยวข้องในทางการแก้ไขปัญหา

ครอบครัว ไดแ้ก่ หน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีให้คาํแนะนาํ ปรึกษา หรือดาํเนินการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง ในการแกไ้ข

ปัญหาครอบครัว ในสังกดักระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย ์
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 3.15 ด้านการจัดที่พักอาศัย อาหาร และเคร่ืองนุ่งห่มให้ตามความจําเป็นอย่างทั่วถึง ไดแ้ก่ 

หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีด้านการสงเคราะห์ท่ีพกัอาศยั อาหาร และเคร่ืองนุ่งห่ม ในสังกดักระทรวง

การพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์

 3.16 ด้านการจ่ายเบีย้ยังชีพเป็นรายเดือนอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม ไดแ้ก่ หน่วยงานท่ี

มีหนา้ท่ีเก่ียวกบัการสงเคราะห์เบ้ียยงัชีพในสังกดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 3.17 ด้านการสงเคราะห์ในการจัดการศพตามประเพณี ได้แก่ หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ี

เก่ียวกบัการสงเคราะห์ในการจดัการศพตามประเพณี ในสังกดักระทรวงการพฒันาสังคมและความ

มัน่คงของมนุษย ์

  3.18 ด้านการจัดการบริการสถานที่ท่องเที่ยว การจัดกิจกรรมกีฬาและนันทนาการ 

ตามที่คณะกรรมการผู้สูงอายุแห่งชาติประกาศกําหนด ได้แก่ หน่วยงานท่ีจัดบริการสถานท่ี

ท่องเที่ยวการจดัทาํกิจกรรมกีฬาและนันทนาการในสังกดักระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา

และรัฐวสิาหกิจ 

  3.19 ด้านการจัดบริการ เพื่ออาํนวยความสะดวกด้านพิพิธภณัฑ์ โบราณสถาน 

หอจดหมายเหตุแห่งชาติ และการจดักิจกรรมดา้นศาสนาศิลปะ และวฒันธรรม ตามท่ีคระกรรมการ

ผูสู้งอายุแห่งชาติประกาศกาํหนด ได้แก่ หน่วยงานที่จดับริการด้านพิพิธภณัฑ์โบราณสถาน 

หอจดหมายเหตุแห่งชาติ และวฒันธรรม ในสังกดักระทรวงวฒันธรรมและการจดัทาํกิจกรรม 

ด้านศาสนา ศิลปะ  

  3.20 ด้านการประชาสัมพันธ์ให้ทราบเกี่ยวกับสิทธิที่ได้รับ ตามที่คระกรรมการ

ผู้ สูงอายุแห่งชาติประกาศกําหนด ได้แก่ สํานักงานส่งเสริมสวสัดิภาพและพิทกัษ์เด็กเยาวชน 

ผูด้อ้ยโอกาส และผูสู้งอาย ุกระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย ์

  จะเห็นไดว้า่ ถึงแมจ้ะมีประกาศสํานกันายกรัฐมนตรี ในการท่ีไดก้าํหนดหน่วยงานของรัฐ

ท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีรับผิดชอบ ดาํเนินการ เก่ียวกับการคุ้มครอง การส่งเสริม และการสนับสนุน

ผูสู้งอายใุนดา้นต่างๆ ในการท่ีจะจดัทาํบริการสาธารณะใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติัผูสู้งอาย ุพ.ศ. 2546 

ไดบ้ญัญติัไว ้แต่การท่ีไดก้าํหนดใหห้น่วยงานของรัฐ ทั้ง กระทรวง ทบวง กรม ราชการบริหารส่วน

ภูมิภาค ราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ มีอาํนาจหน้าท่ีในการดูแล

ผูสู้งอายุ และไดแ้บ่งภารกิจออกเป็น 20 ดา้น ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ แต่ในภารกิจหลายๆ ดา้น 

ก็มีหน่วยงานต่างๆ ท่ีมีภารกิจในเร่ืองเดียวกนัอีก ซ่ึงนอกจากไม่ไดมี้การแบ่งแยกอาํนาจหนา้ท่ีให้

ชดัเจนแลว้ ยงัส่งผลให้เกิดความซํ้ าซ้อนในอาํนาจหน้าท่ีในการดูแลผูสู้งอายขุองหน่วยงานต่างๆ 

อีกดว้ย 
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4.  อาํนาจหน้าทีใ่นด้านการดูแลผู้สูงอายุขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

           ตามอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดก้าํหนดให้องคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

เทศบาล และองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มีอาํนาจและหนา้ท่ีในการดูแลผูสู้งอาย ุกล่าวคือ 

 

  4.1 อาํนาจหน้าทีต่ามพระราชบัญญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496  

   โดยพระราชบญัญติัฉบบัน้ี ไดบ้ญัญติัให้เทศบาลนคร เทศบาลเมืองและเทศบาลตาํบล

มีอาํนาจหนา้ท่ีตอ้งส่งเสริมการพฒันา สตรี เด็ก เยาวชน ผูสู้งอาย ุและผูพ้กิาร57 

   4.2  พระราชบัญญตัิสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ. 2537 

   ไดบ้ญัญติัไวว้า่ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย องคก์ารบริหารส่วนตาํบล มีหนา้ท่ีตอ้ง

ส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสู้งอาย ุและผูพ้กิาร58 

  4.3  พระราชบัญญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 

    ซ่ึงพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ไดบ้ญัญติั

ให้กรุงเทพมหานคร มีอาํนาจหน้าท่ีดาํเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานคร ในเร่ืองการสังคมสงเคราะห์ 

และหนา้ท่ีอ่ืน ๆ ตามท่ีกฎหมายระบุให้เป็นอาํนาจหนา้ท่ีของผูว้า่ราชการจงัหวดั นายอาํเภอ เทศบาลนคร 

หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย มอบหมาย หรือท่ี

กฎหมายระบุ เป็นหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร59 

  4.4  พระราชบัญญตัิระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 

   โดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา ไดบ้ญัญติัให้เมืองพทัยา 

มีอาํนาจหนา้ท่ีดาํเนินการในเขตเมืองพทัยา ในเร่ืองท่ีเป็นอาํนาจหนา้ท่ีอ่ืน ตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

ใหเ้ป็นของเทศบาลนคร หรือของเมืองพทัยา60 

 4.5  พระราชบัญญตัิองค์การบริหารส่วนจังหวดั พ.ศ. 2540  

  ถึงแม้พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวดั จะมิได้บัญญัติให้องค์การ

บริหารส่วนจงัหวดั มีอาํนาจหน้าท่ีในการดูแลผูสู้งอายุเป็นการเฉพาะ เหมือนอยา่งองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแล้ว แต่กฎหมายฉบบัน้ีไดบ้ญัญติัวางหลกัไวว้่าองค์การ

57 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  มาตรา 50 (7) , มาตรา 53 และมาตรา 56 
58 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 (6) 
59 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89 
60 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 14 
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บริหารส่วนจงัหวดั มีอาํนาจหน้าที่ดาํเนินกิจการภายในเขตองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ไดแ้ก่ 

การจดัทาํกิจการใด ๆ อนัเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ท่ีอยูใ่นเขตองคก์ารบริหาร

ส่วนจงัหวดั และกิจการนั้น เป็นการสมควรให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ร่วมกนัดาํเนินการหรือ

ให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัจดัทาํ ทั้งน้ี ตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง61 และในกฎกระทรวง 

(พ.ศ. 2541) ออกตามความในพระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 กาํหนดให้

กิจการท่ีสมควรให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัร่วมดาํเนินการ หรือองค์การบริหารส่วนจงัหวดัจดัทาํ 

ไดแ้ก่ การจดัใหมี้การสังคมสงเคราะห์และการสาธารณูปการ 

               4.6  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

   นบัตั้งแต่ไดมี้ประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบั พุทธศกัราช 2540 ซ่ึงนบัเป็นจุดเปล่ียน

คร้ังใหญ่ ในทิศทางการปกครองทอ้งถ่ินของไทย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เพื่อให้การปฏิรูประบบราชการ

และการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีความสอดคลอ้งกบัหลกัการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พ.ศ. 2540 ดงัท่ีบญัญติัไวใ้นหมวด 9 ว่าด้วยการปกครองส่วนท้องถ่ิน ตั้งแต่มาตรา 282 ถึงมาตรา 290 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกาํหนดขอบเขตของอาํนาจหนา้ท่ี ในการจดัทาํบริการสาธารณะระหว่างรัฐ

กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง ดงันั้น เพื่ออนุวติั 

การให้เป็นไปตามมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 จึงได้มีการตรา

กฎหมายกาํหนดแผนและขั้นตอน การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน62 โดยมี

สาระสาํคญั เก่ียวกบัการกาํหนดขอบเขตอาํนาจและหนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะของรัฐและ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีดงัน้ี 

   4.6.1  ขอบเขตของกฎหมาย มาตรา 4 ได้กาํหนดนิยาม คาํว่า “องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน (อปท.)” ให้หมายถึง องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนตาํบล 

กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา รวมถึงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีจะมีกฎหมายจดัตั้งข้ึน 

อีกในภายหลงั 

    4.6.2  อาํนาจและหนา้ท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน ปรากฏอยู่ในหมวด 2 ของพระราชบญัญติัฉบบัน้ี โดยได้กาํหนดอาํนาจและหน้าท่ีของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัทาํบริการสาธารณะไวเ้พิ่มเติม จากท่ีกฎหมายวา่ดว้ยองคก์ร

61 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540  มาตรา 45(8) 
62 สาํนกังานคณะกรรมการ การกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน คู่มือการปฏิบติังานดา้นการ

กระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 2546, หนา้ 187. 

                                                        



 77 

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภท กาํหนดไว  ้โดยได้บญัญติัถึงอาํนาจและหน้าท่ีของเทศบาล

เมืองพทัยา และองค์การบริหารส่วนตาํบล ในมาตรา 16 อาํนาจและหน้าท่ีขององค์การบริหาร

ส่วนจงัหวดั ในมาตรา 17 อาํนาจและหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร ในมาตรา 18 ตลอดจนอาํนาจและ

หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน ในมาตรา 19 

    4.6.3  การจดัสรรสัดส่วนภาษีและอากรขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มาตรา 23 

ถึงมาตรา 26 ไดก้าํหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถมีรายไดจ้ากภาษีอากรค่าธรรมเนียม

และเงินรายได้ต่าง ๆ โดยมีการแยกรายได ้ตามประเภทขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งกรณีของ

เทศบาลเมืองพทัยา องค์การบริหารส่วนตาํบล องค์การบริหารส่วนจงัหวดั กรุงเทพมหานคร และ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน ตลอดจนการกาํหนดไวใ้นมาตรา 28 ว่าองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง อาจมีรายไดอ่ื้นนอกเหนือจากท่ีกฎหมายกาํหนดได ้รวม 14 ประเภท 

    4.6.4  แผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในมาตรา 30 

ได้กาํหนดให้คณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น จดัทาํแผน 

การกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยมีรายละเอียดเก่ียวกบัระยะเวลาการถ่ายโอน

ภารกิจ ขอบเขตความรับผิดชอบระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แนวทางการประสาน

ความร่วมมือ หลกัเกณฑ์การจดัสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุนและรายได้อ่ืนแก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน แนวทางการถ่ายโอนบุคลากร การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นตน้ 

    4.6.5  แผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน ในมาตรา 32 ได้กาํหนดให้คณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน จดัทาํแผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน โดยมีสาระสําคญัเก่ียวกบัรายละเอียดของภารกิจท่ีส่วนราชการตอ้งถ่ายโอนให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ละรูปแบบ แนวทางและวิธีปฏิบติั ตามภารกิจท่ีไดรั้บการถ่ายโอน หลกัเกณฑ์

และวธีิดาํเนินการในการจดัสรรสัดส่วนภาษีและอากร การเสนอใหแ้กไ้ข หรือจดัให้มีกฎหมายและ

การจดัระบบบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 

    4.6.6  ความผกูพนัของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ในมาตรา 33 ไดก้าํหนดใหค้ณะกรรมการ

การกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งเสนอแผนการกระจายอาํนาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และแผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อน

แล้วรายงานต่อรัฐสภาเพื่อทราบ และลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา เพื่อบงัคบัใชแ้ก่ส่วนราชการ

และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่อไป 
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    4.6.7  การกาํหนดอาํนาจหน้าท่ีของรัฐและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัทาํ

บริการสาธารณะ ในมาตรา 30 วรรคสอง (1) (2) และ (3) แห่งพระราชบญัญัติกาํหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ได้บญัญติัให้คณะกรรมการ

การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จดัทาํแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีสาระสําคญั เก่ียวกบัการกาํหนดอาํนาจหน้าท่ีระหว่างรัฐและองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินและระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง โดยให้ดาํเนินการถ่ายโอน

ภารกิจการให้บริการสาธารณะท่ีรัฐดาํเนินการอยู่ในวนัท่ีพระราชบญัญัติน้ี ใช้บงัคบัแก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินภายในกาํหนดเวลา รวมทั้งขอบเขตความรับผิดชอบในการจดัทาํบริการ

สาธารณะระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ด้วยกนัเอง ตามอาํนาจและหน้าที่ท่ีกาํหนดไว  ้โดยมีการกาํหนดแนวทางและหลกัเกณฑ์ให้รัฐ

ทาํหนา้ท่ีประสานความร่วมมือ และช่วยเหลือการดาํเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ให้มี

ประสิทธิภาพ 

                   นอกจากน้ี มาตรา 32 ยงัได้กาํหนดให้คณะกรรมการการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จดัทาํแผนปฏิบติัการเพื่อกาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ให้สอดคลอ้งกบัแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน โดยตอ้งกาํหนดรายละเอียดของอาํนาจและหนา้ท่ีในการให้บริการสาธารณะท่ีองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ จะตอ้งกระทาํ หลกัเกณฑ์และวิธีดาํเนินการในการจดัสรรสัดส่วน

ภาษี และอากร ให้เพียงพอแก่การดาํเนินการตามอาํนาจและหนา้ท่ี ตลอดจนการเสนอให้แกไ้ขหรือ

จดัให้มีกฎหมายที่จาํเป็น  เพื ่อดาํเนินการตามแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน 

  4.7  คณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

   โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 284 วรรคสาม 

ได้กาํหนดให้มีการตั้งคณะกรรมการข้ึน คณะหน่ึง เพื่อทาํหน้าท่ีในการจดัระบบการจดัทาํบริการ

สาธารณะ โดยกาํหนดขอบเขตของอาํนาจและหน้าท่ีระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

และระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเองให้ชดัเจน โดยคาํนึงถึงภาระหน้าท่ีของรัฐและ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นสําคญั โดยมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอน

การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 มีช่ือว่า “คณะกรรมการการกระจาย

อาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” ซ่ึงมีนายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซ่ึงนายก 

รัฐมนตรี มอบหมายเป็นประธาน และกรรมการอ่ืน อีก 35 คน ไดแ้ก่ ผูแ้ทนของหน่วยงานราชการ

ที่เก่ียวขอ้ง จาํนวน 11 คน ผูแ้ทนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จาํนวน 12 คน และผูท้รงคุณวุฒิ
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ท่ีมีคุณสมบัติตามท่ีกฎหมายบญัญัติ จาํนวน 12 คน ซ่ึงคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีอาํนาจหนา้ท่ี ดงัน้ี63 

   4.7.1  จัดทําแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และ

แผนปฏิบติัการแผนการกระจายอาํนาจ ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อขอความเห็นชอบ

จากคณะรัฐมนตรี และรายงานต่อรัฐสภา 

  4.7.2  กาํหนดการจดัระบบการบริการสาธารณะ ตามอาํนาจและหนา้ท่ีระหวา่งรัฐ

กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง 

  4.7.3  ปรับปรุงสัดส่วนภาษีและอากร และรายได้ระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน และระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง โดยคาํนึงถึงภาระหน้าท่ีของรัฐ

กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง เป็นสาํคญั 

  4.7.4  กาํหนดหลกัเกณฑ์และขั้นตอน การถ่ายโอนภารกิจจากราชการส่วนกลาง 

และราชการส่วนภูมิภาค ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

  4.7.5  ประสานการถ่ายโอนขา้ราชการ ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินและพนกังานรัฐวสิาหกิจ 

ระหวา่งส่วนราชการ รัฐวสิาหกิจ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัคณะกรรมการ พนกังานส่วน

ทอ้งถ่ิน หรือหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อให้สอดคลอ้งกบัการกาํหนดอาํนาจและหน้าท่ีการจดัสรรภาษี

และอากร เงินอุดหนุน เงินงบประมาณท่ีราชการส่วนกลางโอนให้แก่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

และการถ่ายโอนภารกิจ 

  4.7.6  เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรี ให้มีการกระจายอาํนาจ การอนุมติั หรือการอนุญาต

ตามที่มีกฎหมายบญัญตัิให้ตอ้งขออนุมตัิ หรือขออนุญาตไปให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น 

โดยคาํนึงถึงความสะดวก รวดเร็ว ในการให้บริการประชาชน และการกาํกบัดูแล ให้เป็นไป

ตามกฎหมายนั้น ๆ เป็นสาํคญั 

  4.7.7  เสนอแนะมาตรการด้านการเงิน การคลัง การภาษีอากร การงบประมาณ 

และการรักษาวนิยัทางการเงิน การคลงัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

  4.7.8  เสนอแนะการตราพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง 

ประกาศ ขอ้บงัคบั ระเบียบ และคาํสั่งท่ีจาํเป็น เพื่อดาํเนินการให้เป็นไปตามแผนการกระจายอาํนาจ

ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่อคณะรัฐมนตรี 

63 พระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอน การกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 

2542 มาตรา 12 
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  4.7.9 เร่งรัดให้มีการตราพระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง ประกาศ ขอ้บงัคบั 

ระเบียบ และคาํสั่งท่ีจาํเป็น เพื่อดาํเนินการให้เป็นไปตามแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

  4.7.10  เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรี ในการจดัสรรเงินงบประมาณท่ีจดัสรรเพิ่มข้ึน

ใหแ้ก่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เน่ืองจากการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลาง 

  4.7.11  พิจารณาหลกัเกณฑ ์การจดัสรรเงินอุดหนุนให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ตามความจาํเป็น 

  4.7.12  เสนอแนะและจดัระบบตรวจสอบ และการมีส่วนร่วมของประชาชนในองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

  4.7.13  เสนอความเห็นต่อนายกรัฐมนตรี เพื่อพิจารณาสั่งการในกรณีท่ีปรากฏว่า

ส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ ไม่ดาํเนินการให้เป็นไปตามแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

  4.7.14  เสนอรายงาน  เก่ียวกับการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินต่อคณะรัฐมนตรี อยา่งนอ้ยปีละหน่ึงคร้ัง 

  4.7.15  ออกประกาศ กาํหนดตามท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติักาํหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 

  4.7.16  ปฏิบัติการอ่ืนใด ตามท่ีกําหนดไวใ้นพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และที่มีกฎหมายอ่ืน

ให้อาํนาจไว ้

  4.8  แผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

   แผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นแผนท่ีคณะกรรมการ 

การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดจ้ดัทาํข้ึน เพื่อกาํหนดกรอบ แนวคิด เป้าหมาย

และแนวทางการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นไปแนวทางที่กาํหนดไว้

ในมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยมีสาระสําคญั เก่ียวกบักรอบระยะเวลาในการถ่ายโอนภารกิจ แนวทาง 

การกาํหนดขอบเขตความรับผดิชอบในการใหบ้ริการสาธารณะ ระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นด้วยกนัเอง แนวทางของรัฐในการประสาน

ความร่วมมือและช่วยเหลือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หลกัเกณฑ์การจดัสรรภาษีและอากร 

เงินอุดหนุน และรายได้อ่ืน ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การจดัตั้งงบประมาณรายจ่ายประจาํปี 

และการจดัสรรเงินอุดหนุน เพื่อใชใ้นการจดัทาํบริการสาธารณะในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
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ตามความจาํเป็น และความตอ้งการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง ซ่ึงแผนการกระจาย

อาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีสาระสาํคญั ดงัน้ี64 

   4.8.1 กรอบแนวคิด เกีย่วกบัการกระจายอํานาจ 

     ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

เร่ือง แผนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2543 ลงวนัท่ี 2 ธนัวาคม พ.ศ. 2543 

ซ่ึงประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบบัประกาศทัว่ไป เล่ม 118 ตอนพิเศษ 4 ง วนัท่ี 17 มกราคม พ.ศ. 2544 

ไดก้าํหนดกรอบแนวคิด การกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยยดึหลกัการและ

สาระสาํคญั 3 ดา้น คือ 

     1)  ด้านความเป็นอิสระในการกาํหนดนโยบายและการบริหารจัดการ  

    โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น ย่อมมีอิสระในการกาํหนดนโยบาย

การปกครอง การบริหารจดัการการบริหารงานบุคคล และการเงินการคลงัของตนเอง 

     2)  ด้านการบริหารราชการแผ่นดินและการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน 

    กล่าวคือ รัฐตอ้งกระจายอาํนาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพึ่งตนเอง

และตดัสินใจในกิจการของตนเองได้มากข้ึน โดยปรับบทบาทและภารกิจของราชการบริหาร

ส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาค ให้รับผิดชอบภารกิจในระดบัมหภาค และภารกิจท่ีเกิน

ขีดความสามารถขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

เท่าท่ีจาํเป็น 

     3)  ด้านประสิทธิภาพการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

    กล่าวคือ  ประชาชน  จะต้องได้รับบริการสาธารณะอย่างมีคุณภาพ

มาตรฐาน โดยท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งบริหารจดัการดว้ยความโปร่งใส มีประสิทธิภาพ 

และรับผิดชอบต่อผูใ้ช้บริการ รวมทั้งส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน ภาคประชาสังคมและ

ชุมชน อยา่งไรก็ตาม ปัจจุบนั ไดมี้ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การบงัคบัใชแ้ผนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกรองส่วนทอ้งถ่ิน (ฉบบัท่ี 2) 

พ.ศ. 2551 และแผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

(ฉบบัท่ี 2) ลงวนัท่ี 31 มกราคม 25514 ซ่ึงมีรายละเอียด เก่ียวกบัการพฒันากรอบแนวคิดในการกระจาย

อาํนาจในส่วนของด้านการบริหารราชการแผ่นดินและการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ่น และ

ดา้นประสิทธิภาพการบริหารขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น โดยมุ่งเน้นให้องค์กรปกครอง

64 สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน,  คู่มือการปฏิบัติงานด้าน

การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  พ.ศ. 2546,  หนา้ 192 - 229 
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ส่วนทอ้งถิ่น เป็นหน่วยงานหลกัในการจดัทาํบริการสาธารณะ รวมทั้งมุ่งเน้นให้องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน จดับริการสาธารณะอยา่งมีคุณภาพ มาตรฐาน และบริหารจดัการตามหลกัธรรมาภิบาล 

และในขณะเดียวกนั จะตอ้งมีการปรับลดบทบาท ภารกิจ และลดการกาํกบัดูแลของราชการบริหาร

ส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาค โดยให้รับผิดชอบเฉพาะภารกิจในระดบัมหภาค การให้

การสนับสนุนและส่งเสริมองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งดา้นเทคนิควิชาการ การกาํหนดมาตรฐาน 

ตลอดจนการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผล  

    4.8.2  วัตถุประสงค์ของแผนการกระจายอํานาจ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

     แผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดก้าํหนดให้มี

วตัถุประสงคท่ี์สาํคญั 4 ประการ คือ 

     1)  เพื่อให้มีการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอย่าง

ต่อเน่ือง 

     2) เพื่อกาํหนดกรอบทิศทางและแนวทางการกระจายอาํนาจ สู่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินท่ีชดัเจน โดยมีกระบวนการท่ียืดหยุน่ 

     3)  เพื่อให้เกิดความชดัเจน เก่ียวกบับทบาทหน้าท่ีระหว่างองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินกบัราชการบริหารส่วนกลาง และราชการบริหารส่วนภูมิภาค รวมทั้งแนวทางใน

การทาํงานร่วมกนั 

     4)  เพื่อกาํหนดแนวทางการดาํเนินงาน ตามแผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอน

การกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการถ่ายโอนภารกิจ การจดัสรรทรัพยากร

ด้านการเงิน การคลงั และบุคลากร รวมทั้งการปรับบทบาทและความสัมพนัธ์ของโครงสร้าง

การบริหารราชการระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการ

บริหารส่วนทอ้งถ่ิน ตลอดจนการแกไ้ขกฎหมาย กฎและระเบียบต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 

   4.8.3  เป้าหมายของการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

    แผนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ฉบบัท่ี 1) พ.ศ. 2543 

และแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2551 ได้กาํหนด

เป้าหมายในการกระจายอาํนาจหลายประการ ได้แก่ ดาํเนินการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน ตามระยะเวลาท่ีกาํหนด การจดัเก็บภาษีและรายไดอ่ื้นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

โดยมีหลกัเกณฑ์ท่ีเหมาะสม การจดัระบบการถ่ายโอนบุคลากร การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบ

ท่ีเก่ียวขอ้ง การพฒันาประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การส่งเสริมให้ประชาชน 

ภาคประชาสังคม และองคก์รเอกชน เพื่อให้เขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยภารกิจ 

ท่ีส่วนราชการ จะตอ้งถ่ายโอนใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มี 2 ลกัษณะ ดงัน้ี 
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     1)  ภารกิจการให้บริการสาธารณะท่ีจะต้องถ่ายโอน ภายใน 4 ปี ไดแ้ก่ 

      (1)  ภารกิจท่ีซํ้ าซ้อนระหวา่งรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดมี้การดาํเนินการตามภารกิจนั้นแลว้ 

      (2)  ภารกิจท่ีรัฐจดัทําในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่ไดด้าํเนินการ หรือไม่เคยดาํเนินการตามภารกิจนั้น 

      (3) ภารกิจท่ีรัฐจดัทาํในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และกระทบ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

     2)  ภารกิจท่ีสามารถขยายเวลาการถ่ายโอนได้ ภายใน 10 ปี ไดแ้ก่ ภารกิจใดๆ 

ท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยงัไม่พร้อมรับการถ่ายโอน ซ่ึงจาํเป็นตอ้งมีการเตรียมความพร้อม

ก่อนการถ่ายโอนภารกิจ 

   4.8.4  แนวทางการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงแผนการ

กระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดก้าํหนดขอบเขตและแนวทางในการกระจาย

อาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไว ้ดงัน้ี 

  1)  รูปแบบการถ่ายโอน โดยการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน มีรูปแบบการถ่ายโอนทั้งการถ่ายโอนอาํนาจและหนา้ท่ี ในการจดับริการสาธารณะท่ีระบุไว้

ในกฎหมาย และเป็นการถ่ายโอนท่ีจะตอ้งมีการปรับปรุงอาํนาจหน้าท่ีรัฐกบัองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน เพื่อให้มีการดาํเนินงานมีความสอดคล้องกบัการถ่ายโอนภารกิจ ซ่ึงไดมี้การกาํหนดลกัษณะ

การถ่ายโอนไว ้3 ลกัษณะ 

   (1)  ภารกิจท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดําเนินการเอง โดยแบ่ง

ออกเป็น 3 ประเภทยอ่ย ๆ คือ 

  ก.  ภารกิจท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  ดําเนินการหรือจัดทํา

บริการสาธารณะเอง ซ่ึงเป็นภารกิจท่ีแต่ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการ หรือจดัทาํบริการ

สาธารณะนั้นๆไดเ้อง โดยมีกฎหมายให้อาํนาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดแ้ลว้ และเร่ืององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีดาํเนินการอยูแ่ลว้ โดยสามารถรับโอนหนา้ท่ี และช่วยดาํเนินการทาํงานอยู่

ในพื้นท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

  ข.  ภารกิจท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดาํเนินการร่วมกับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนๆ โดยเป็นภารกิจท่ีกาํหนดหน้าท่ีตั้งของรัฐ และองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินดาํเนินการ โดยมีผลกระทบต่อประชาชน ไม่เฉพาะแต่ในเขตถ่ินท่ีจะขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินใด โดยเฉพาะ แต่ไดมี้ผลกระทบต่อประชาชนในเขตองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนดว้ย 
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หรือมีความจาํเป็นตอ้งลงทุน หรือใช้งบประมาณเป็นจาํนวนมาก และไม่มีความคุม้ค่า หากจะให้

แต่ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ละแห่งดาํเนินการแต่เพียงลาํพงั 

  ค.  ภารกิจท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดาํเนินการแต่ละองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน อาจซ่ึงบริการสาธารณะเอกชน ส่วนราชการ บริหารงานของรัฐ หรือองคก์ร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยเป็นภารกิจท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  สามารถซ้ือบริการจาก

ภาคเอกชน หรือหน่วยงานอ่ืนที่มีประสบการณ์ หรือเศษดาํเนินการ เช่น การบริหารจดัการขยะ

แบบครบวงจร การจดัหาไฟฟ้าและแสงสวา่ง การจดัหานํ้าเพื่อการอุปโภคและบริโภค เป็นตน้ 

  (2)  ภารกิจท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดาํเนินการร่วมกันกับรัฐ ซ่ึงเป็น

ภารกิจท่ีรัฐได้มีการถ่ายโอนไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหน่วยดาํเนินการ ในขณะท่ี

บางส่วน รัฐก็ยงัดาํเนินการอยูต่่อไป จึงเป็นการดาํเนินการร่วมกนั 

  (3)  ภารกิจท่ีให้รัฐยังคงดาํเนินการอยู่  แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

สามารถดาํเนินการได้ด้วย ซ่ึงเป็นภารกิจท่ีซํ้ าซ้อน แต่ยงัคงกําหนดให้รัฐดาํเนินการอยู่ต่อไป 

ในขณะท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ก็สามารถดาํเนินการไดด้ว้ย เช่นเดียวกนั  

    2)  ระยะเวลาการถ่ายโอนภารกิจของรัฐให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

  (1)  ระยะท่ี 1 ในระยะเวลา 1-4 ปี (พ.ศ.2544 - 2547) โดยกําหนดให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีความพร้อม สามารถดาํเนินการได ้และแลว้ให้ถ่ายโอนให้แลว้เสร็จ

ภารกิจ 4 ปี โดยเป็นภารกิจท่ีมีลกัษณะ ดงัต่อไปน้ี 

  ก.  ภารกิจท่ีเป็นการดาํเนินการซํ้ าซ้อน ระหวา่งรัฐและองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน หรือภารกิจท่ีรัฐจดัใหบ้ริการสาธารณะ ในเขตขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

  ข. ภารกิจท่ีรัฐจดัให้บริการสาธารณะในเขตขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน แต่กระทบต่อการใหบ้ริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

  ค. ภารกิจท่ีเป็นการดาํเนินการ ตามนโยบายของรัฐบาล 

  (2)  ระยะท่ี 2 เป็นช่วงเวลา 1 - 10 ปี (พ.ศ. 2544 - 2553) เป็นการถ่ายโอน

ภารกิจท่ีเกิดข้ึน จากการกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน มีความแตกต่างเกินในระยะ 10 ปีแรก โดยให้เป็นไปตามความพร้อมขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง ซ่ึงตอ้งพิจารณาจากรายได้และบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

แห่งนั้น จาํนวนประชากร ค่าใช้จ่ายในการดาํเนินงาน ตลอดจนคุณภาพในการให้บริการท่ีประชาชน

จะไดรั้บเป็นสาํคญั แต่ทั้งน้ี ตอ้งไม่เกินระยะเวลา 10 ปี โดยแบ่งเป็น 
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ก.  ระยะเวลาการถ่ายโอน 1 -5 ปี (พ.ศ. 2544 - 2548) เน่ืองจากตอ้ง

พิจารณาความพร้อมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การเตรียมความพร้อมให้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน หรือใชร้ะยะเวลาในการถ่ายโอนต่อเน่ือง เกินกวา่ 4 ปี  

ข.  ระยะเวลาการถ่ายโอน 4 - 10 ปี (พ.ศ. 2547 - 2553) เน่ืองจากตอ้ง

พิจารณาความพร้อมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การเตรียมความพร้อมให้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน หรือใช้ระยะเวลาในการถ่ายโอนต่อเน่ือง เกินกว่า 5 ปี หรือเป็นเร่ืองไม่เร่งด่วนและ

จาํเป็นตอ้งสร้างกลไก และระบบควบคุมมาตรฐานมารองรับ 

    3)  ภารกิจถ่ายโอน แบ่งเป็น 6 ดา้น ดงัน้ี 

  (1)   ภารกิจในด้านโครงสร้างพื้นฐาน ประกอบด้วย การคมนาคมและ

การขนส่งทางบกและนํ้ า การสาธารณูปโภค ทั้งและนํ้ าและระบบประปาชนบท การสาธารณูปการ 

การจดัใหมี้ตลาด การผงัเมือง การควบคุมอาคาร 

  (2)   ภารกิจในด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต ประกอบดว้ย การส่งเสริมอาชีพ 

งานลงมติการสังคม การสงเคราะห์พฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก คนชรา ผูด้อ้ยโอกาส นนัทนาการ 

การส่งเสริมกีฬา การจดัให้มีสถานท่ีพกัผ่อนหย่อนใจ การจดัการศึกษาในระบบ การจดัการศึกษา

นอกระบบ การสาธารณะสุข และการรักษาพยาบาล การป้องกนัและควบคุมโรคติดต่อ การปรับปรุง

แหล่งชุมชนแออดั และท่ีอยูอ่าศยั 

  (3) ภารกิจในด้านการจัดระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบ

เรียบร้อย ประกอบดว้ย การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค สิทธิเสรีภาพของประชาชน 

การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันาทอ้งถ่ิน การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

และการจดัหาความสงบเรียบร้อย และความปลอดภยัในชีวติ และทรัพยสิ์น 

  (4) ภารกิจในด้านการวางแผนการส่งเสริมการลงทุนพาณิชกรรมและ

การท่องเท่ียว ซ่ึงประกอบดว้ย การวางแผนเพื่อการพฒันาทอ้งถ่ิน การพฒันาเทคโนโลยีในทอ้งถ่ิน 

การส่งเสริมการลงทุน การพาณิชยกรรม การพฒันาอุตสาหกรรม และการท่องเท่ียวในทอ้งถ่ิน 

  (5) ภารกิจในด้านการบริหารจัดการและการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดล้อม ซ่ึงประกอบไปดว้ย การคุม้ครองดูแล การบาํรุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากป่าไม้

จากท่ีดิน จากทรัพยากรทางธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม การจดัการส่ิงแวดล้อมและมลพิษต่างๆ 

รวมถึงการดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 

  (6) ภารกิจในด้านศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาท้องถ่ิน 

ซ่ึงประกอบไปดว้ย การบริหารจดัการดูแลโบราณสถาน โบราณวตัถุ และการจดัการดูแลพิพิธภณัฑ์

และหอจดหมายเหตุ 
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  4.9  แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น 

    ในมาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติกาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 กาํหนดให้คณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จดัทาํแผนปฏิบติัการ กาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้แลว้เสร็จ ภายใน 1 ปี นบัแต่วนัท่ีเร่ิมปฏิบติัหนา้ท่ี ซ่ึงในปัจจุบนั มีการประกาศ 

ใชไ้ปแลว้ รวม 2 ฉบบั กล่าวคือ ฉบบัท่ี 1 ประกาศคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง แผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน ลงวนัท่ี 28 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2545 (ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบบัประกาศทัว่ไป 

เล่ม 119 ตอนพิเศษ 23 ง วนัที่ 13 มีนาคม พ.ศ. 2545) และฉบบัที่ 2 ประกาศคณะกรรมการ

การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง การบงัคบัใช้แผนการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องค์กรปกรองส่วนทอ้งถิ่น (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2551 และแผนปฏิบตัิการกาํหนดขั้นตอน

การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2551 ลงวนัท่ี 31 มกราคม 2551 

(ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบบัประกาศและงานทัว่ไป เล่ม 125 ตอนพิเศษ 40 ง ลงวนัท่ี 

26 กุมภาพนัธ์ 2551) โดยมีระยะเวลาใช้บงัคบั 5 ปี ซ่ึงไดส้ิ้นสุดเม่ือปี พ.ศ. 2555 และในปัจจุบนั

อยู่ระหว่างการพิจารณายกร่างแผนปฏิบติัการ กาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ฉบบัท่ี 3  

   4.9.1  หลักการและสาระสําคัญของแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจาย

อํานาจ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่เก่ียวกบัการจดัระบบการจดัทาํบริการสาธารณะ 

โดยกาํหนดให้มีการดาํเนินการถ่ายโอนตามแผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ฉบบัท่ี 1) พ.ศ. 2545  นั้น ไดมี้การระบุถึงขอบเขตการถ่ายโอน

ขั้นตอนและวิธีการปฏิบติัตามภารกิจ และช่วงระยะเวลาจะท่ีดาํเนินการถ่ายโอนภารกิจ โดยแบ่ง

ประเภทของกิจกรรมท่ีจะถ่ายโอนให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็น 2 ประเภท คือ “เลือกทาํ

โดยอิสระ” และ “มีหนา้ท่ีตอ้งทาํ” โดยมีหลกัเกณฑก์ารพิจารณา ดงัน้ี 

     1)  กิจกรรมประเภทท่ีเลือกทาํโดยอิสระ หมายถึง กิจกรรมท่ีองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน สามารถใช้ดุลพินิจพิจารณาไดโ้ดยอิสระว่าภารกิจท่ีไดรั้บการถ่ายโอนนั้น มีความจาํเป็น 

ท่ีจะตอ้งดาํเนินการในพื้นท่ี หรือไม่ 

     2) กิจกรรมประเภทท่ีมีหน้าท่ีต้องทาํ มีหลกัในการพิจารณา คือ หากเป็น

ภารกิจท่ีเก่ียวกบัการมอบอาํนาจและการใช้อาํนาจตามกฎหมาย หรืองานท่ีเก่ียวขอ้งกบัชีวิตประจาํวนั

ของประชาชนในพื้นท่ี หรืองานท่ีเป็นเร่ืองของความจาํเป็นขั้นพื้นฐาน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
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ท่ีไดรั้บโอนภารกิจท่ีมีลกัษณะดงักล่าว จากส่วนราชการจะตอ้งดาํเนินการจดัทาํภารกิจนั้นต่อไป

ทั้งน้ี เพื่อเป็นหลกัประกนัแก่ประชาชนวา่จะไดรั้บบริการสาธารณะเช่นวา่นั้น แมว้า่จะไดมี้การถ่ายโอน

ภารกิจไปใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ 

    4.9.2  ภารกิจที่ส่วนราชการต้องถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดงัท่ี

ปรากฏในแผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

(ฉบบัท่ี 1) พ.ศ. 2545 ไดก้าํหนด เก่ียวกบัประเภทภารกิจท่ีส่วนราชการตอ้งถ่ายโอนให้แก่องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยวางหลกัวา่ การถ่ายโอนภารกิจ หมายถึง การท่ีราชการบริหารส่วนกลาง

และราชการบริหารส่วนภูมิภาค ลดบทบาท หรือยุติบทบาทจากผูป้ฏิบติั เพื่อให้องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูป้ฏิบติัแทน โดยจะตอ้งมีการถ่ายโอนงาน เงิน และการจดัสรรบุคลากรให้แก่

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งเหมาะสม ถา้หากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด ยงัไม่มีความพร้อม

ในการรับโอนภารกิจ หรือไม่สามารถดาํเนินการตามภารกิจท่ีจะมีการถ่ายโอนได ้ไม่ว่าเพราะเหตุใด 

ยอ่มเป็นหนา้ท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ในการร้องขอหรือขอให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินอ่ืน เป็นผูด้าํเนินการแทน โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีได้รับการร้องขอ มีหน้าท่ี

ในการช่วยเหลือและสนบัสนุนการดาํเนินการดงักล่าว ทั้งน้ี ส่วนราชการท่ีมีหนา้ท่ีในการถ่ายโอน

ภารกิจ จะตอ้งจดัทาํแผนเตรียมความพร้อมและดาํเนินการเตรียมความพร้อมให้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน และตอ้งประชาสัมพนัธ์ให้ประชาชนในทอ้งถ่ินทราบว่าภารกิจประเภทใด ท่ีอยู่ใน

อาํนาจและหน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการจดัทาํ

บริการสาธารณะประเภทนั้นๆ 

      คณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดใ้ห้

ส่วนราชการต่าง ๆ ท่ีมี ภารกิจถ่ายโอน ดาํเนินการจดัทาํแผนปฏิบติัการเบ้ืองตน้ ตามกรอบแนวทาง

ท่ีกาํหนด และนํามารวบรวมบูรณาการเป็นแผนปฏิบติัการท่ีสมบูรณ์ ซ่ึงมีขอบเขตการถ่ายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบติั และปีท่ีถ่ายโอน โดยมีการเร่งรัดให้มีการถ่ายโอนภารกิจให้ครบ และเสร็จส้ิน

ภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด ซ่ึงคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ไดพ้ิจารณาให้ความเห็นชอบการถ่ายโอนภารกิจทั้ง 6  ดา้น รวมมีการถ่ายโอนภารกิจทั้งส้ิน 245 เร่ือง มี

ส่วนราชการท่ีถ่ายโอนภารกิจ 50 กรม ใน 11 กระทรวง ดงัน้ี 

                    1)  ภารกิจในด้านโครงสร้างพื้นฐาน มีการถ่ายโอน จาํนวน 87 เร่ือง จาก

ส่วนราชการท่ีถ่ายโอนภารกิจ จาํนวน 17 กรม ใน 7 กระทรวง  

     2) ภารกิจในด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต มีการถ่ายโอน จาํนวน 103 เร่ือง 

โดยมีส่วนราชการท่ีถ่ายโอนภารกิจ จาํนวน 26 กรม ใน 7 กระทรวง  
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       3) ภารกิจในด้านการจัดระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบ

เรียบร้อย มีการถ่ายโอน จาํนวน 17 เร่ือง มีส่วนราชการท่ีถ่ายโอนภารกิจ จาํนวน 9 กรม ใน 6 กระทรวง   

      4) ภารกิจในด้านการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม และการ

ท่องเท่ียว มีการถ่ายโอน จาํนวน 19 เร่ือง มีส่วนราชการท่ีถ่ายโอนภารกิจ จาํนวน 6 กรม ใน 5 กระทรวง  

        5) ภารกิจในด้านการบริหารจัดการและการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ 

ส่ิงแวดล้อม มีการถ่ายโอน จาํนวน 17 เร่ือง มีส่วนราชการท่ีถ่ายโอนภารกิจ จาํนวน 9 กรม ใน 4 กระทรวง   

     6) ภารกิจในด้านศิลปะ วฒันธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาท้องถ่ิน มีภารกิจ

ถ่ายโอน จาํนวน 2 เร่ือง มีส่วนราชการท่ีถ่ายโอนภารกิจ จาํนวน 1 กรม ใน 1 กระทรวง  

   ผลจากการประกาศใชแ้ผนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

และมีการจดัทาํแผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ซ่ึงทาํให้มีการถ่ายโอนภารกิจจากกระทรวง ทบวง และกรม ต่าง ๆ ไปให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ดาํเนินการแทนแลว้ รวมทั้งส้ิน 261 ภารกิจ65 ทั้งน้ีก็เพื่อให้สามารถตอบสนองความตอ้งการของ

ประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพ และเกิดความเป็นธรรมในการให้บริการสาธารณะ การส่งเสริม

การกระจายอาํนาจและการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยการสร้างดุลยภาพระหวา่งการกาํกบัดูแลและ

ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การสนบัสนุนให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

เขา้มามีบทบาทในการจดับริการสาธารณะ ให้กบัประชาชนในเขตพื้นที่เพิ่มข้ึน โดยคาํนึงถึง

ความจาํเป็นและความเหมาะสม ตามขีดความสามารถและศกัยภาพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ท่ีสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ี 

    ทั้งน้ี  ในด้านการดูแลผูสู้งอายุ มีรายละเอียดการถ่ายโอนภารกิจจาก

กรมประชาสงเคราะห์ กระทรวงแรงงานและสวสัดิการสังคม มีรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี  

 

 

 

 

 

 

 

 

65 เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 28 มิถุนายน 2560, สืบคน้จาก http://www.odloc.go.th   
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ตารางท่ี 3.1 การถ่ายโอนภารกิจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 

ภารกจิทีถ่่ายโอน 

ระยะเวลาทีถ่่ายโอน 

(ปีทีถ่่ายโอน) 

องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ 

ทีรั่บถ่ายโอน 

    1.  การสงเคราะห์เบ้ียยงัชีพผูสู้งอาย ุและเงินเพ่ิมพิเศษ

ในภาวะเศรษฐกิจถดถอย 

2544 

 

 

 

เทศบาลเมืองพทัยา 

องคก์ารบริหารส่วน

ตาํบล องคก์ารบริหาร

ส่วนจงัหวดั 

กรุงเทพมหานคร 

2.  ศูนยบ์ริการทางสงัคมผูสู้งอาย ุแยกเป็น 

 2.1 ศูนยบ์ริการทางสงัคมผูสู้งอาย ุ ซ่ึงตั้งเป็นเอกเทศ  

 ยกเวน้ศูนยฯ์ ขอนแก่นเพ่ือทาํเป็นศูนยก์ารศึกษา

 คน้ควา้และวจิยั 

2545 

 

 

เทศบาล  องคก์ารบริหาร

ส่วนตาํบล 

กรุงเทพมหานคร 

 2.2 ศูนยบ์ริการผูสู้งอายซ่ึุงอยูใ่นความรับผิดชอบ 

  ของสถานสงเคราะห์  แต่มีสถานท่ีตั้งแยก 

  จากสถานสงเคราะห์ 

2545 

 

 

เทศบาล 

 

 

 2.3 ศูนยบ์ริการผูสู้งอายท่ีุในวดัโดยชุมชน  จาํนวน  

 200 แห่ง 

 
2546 

เทศบาล 

องคก์ารบริหารส่วน

ตาํบล 

กรุงเทพมหานคร 

3. สถานสงเคราะห์คนชรา  จาํนวน  13  แห่ง 2546 องคก์ารบริหารส่วน

จงัหวดั 

กรุงเทพมหานคร 

 

ท่ีมา: รายละเอียดการถ่ายโอนภารกิจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน66 

 

    อย่างไรก็ตาม หากการถ่ายโอนภารกิจไม่สามารถปฏิบติัได ้ตามเง่ือนเวลา

ที่กาํหนด หรือมีเหตุสุดวิสัย หรือไม่สามารถดาํเนินการถ่ายโอนภารกิจได ้ส่วนราชการท่ีถ่ายโอน

66 สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน,  คู่มือการปฏิบัติงานด้าน

การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน,  กรุงเทพ ฯ:  สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี,  2546,  หน้า  

356 - 359 
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ภารกิจ และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีหน้าท่ีรับโอนภารกิจ จะตอ้งนาํเร่ืองดงักล่าวเสนอต่อ

คณะอนุกรรมการจดัทาํและกาํกบัแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและ

แผนปฏิบติัการพิจารณาก่อนเสนอคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน เพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี แลว้จึงจะดาํเนินการปรับปรุงแผนต่อไป  

   4.9.3 ผลจากการถ่ายโอนภารกิจไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในภารกิจ

เก่ียวกบัการสังคมสงเคราะห์ผูสู้งอายุ คือ สถานสงเคราะห์คนชรา เบ้ียยงัชีพผูสู้งอาย ุศูนยบ์ริการ

ทางสังคมผูสู้งอายุในชุมชน ซ่ึงเป็นการถ่ายโอนจากกรมประชาสงเคราะห์ (เดิม) ไปให้องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการ โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 

     1)  สถานสงเคราะห์คนชรา ถ่ายโอนให้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัด มีภารกิจ

ที่จะตอ้งดาํเนินการ คือ ให้การอุปการะผูสู้งอายุที่ประสบปัญหาความทุกข์ยากเดือดร้อน เช่น 

ถูกทอดทิ้ง ไม่มีที่อยู่อาศยั ไม่มีผูอุ้ปการะเล้ียงดู ที่มีความสมคัรใจเขา้อยู่ในสถานสงเคราะห์ 

โดยบริการท่ีจดัให้ ประกอบดว้ย บริการดา้นปัจจยั 4 บริการตรวจสุขภาพทัว่ไป การรักษาพยาบาล

เม่ือเจ็บป่วย บริการดา้นกายภาพบาํบดั บริการให้คาํ แนะนาํปรึกษา บริการด้านสังคมสงเคราะห์ 

กิจกรรมนนัทนาการกิจกรรมเสริมรายได ้บริการดา้นศาสนกิจ บริการฌาปนกิจศพ เป็นตน้ 

     2)  การจ่ายเบี้ยยังชีพผู้ สูงอายุ ถ่ายโอนให้กับองค์การบริหารส่วนตําบล 

เทศบาล และองค์การบริหารส่วนจังหวัด ภารกิจท่ีตอ้งทาํ ถือวา่เป็นสวสัดิการผูสู้งอายุรูปแบบหน่ึง 

เพื่อจดัสรรงบประมาณของรัฐบาลในการสนบัสนุนค่าใช้จ่ายให้กบัผูสู้งอายุท่ีอยู่ในชุมชน หรือ

ในหมู่บา้นต่างๆ ทัว่ประเทศ ซ่ึงประสบปัญหาความเดือดร้อน เน่ืองจากไม่มีรายได้เพียงพอแก่

การยงัชีพ ขาดผูอุ้ปการะเล้ียงดูถูกทอดทิ้ง และไม่สามารถประกอบอาชีพเล้ียงตนเองได ้ใหส้ามารถ

ดาํรงชีวิตอยู่ในครอบครัวและชุมชนได้โดยปกติตามควรแก่อตัภาพ โดยองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน ดาํเนินการตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการจ่ายเงินสงเคราะห์เพื่อการยงัชีพของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2548 ซ่ึงเบิกจ่ายเบ้ียยงัชีพให้กบัผูสู้งอายุท่ีมีอาย ุ60 – 69 ปี ให้ไดรั้บ 

600 บาท ผูสู้งอายท่ีุมีอาย ุ70 – 79 ปี ไดรั้บ 700 บาท ผูสู้งอายท่ีุมีอาย ุ80 – 89 ปี ไดรั้บ 800 บาท และ

ผูสู้งอายุท่ีมีอายุ ตั้งแต่ 90 ปีข้ึนไป ไดรั้บ 1,000 บาท โดยในปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 รัฐบาลจดัสรร

เป็นเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งกรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา เทศบาลและ

องค์การบริหารส่วนตาํบล เป็นเงิน 66,359.6508 ลา้นบาท  มีผูสู้งอายุท่ีไดข้ึ้นทะเบียนขอรับเบ้ียยงัชีพ 

จาํนวน 8,370,361 คน67 

67 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน เอกสารประกอบคาํของบประมาณรายจ่าย ประจาํปี พ.ศ. 2561 

กรุงเทพมหานคร  กองพฒันา และส่งเสริมการบริหารงานทอ้งถ่ิน 2560 หนา้ 7 
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     3) ศูนย์บริการทางสังคมผู้สูงอาย ุถ่ายโอนภารกิจนีใ้ห้กับเทศบาลและองค์การ

บริหารส่วนตาํบล ภารกิจที่ตอ้งทาํ คือ การส่งเสริมการจดัตั้งกลุ่ม/ชมรม/ศูนยบ์ริการผูสู้งอายุ

ในชุมชนข้ึนให้เป็นกลุ่มผู ้สูงอายุตามอัธยาศัย เป็นกลุ่มธรรมชาติ ไม่มีกฎระเบียบท่ีเข้มงวด 

เช่นเดียวกับองค์กรภาครัฐ และเพื่อให้เป็นศูนยร์วมกิจกรรมท่ีเป็นประโยชน์ของผูสู้งอายุ เช่น 

กิจกรรมนนัทนาการกลุ่ม กิจกรรมออกกาํลงักาย เกมส์ เพลง กิจกรรม ตามวนัสําคญั และประเพณี 

ในการจดัสวสัดิการศูนยบ์ริการทางสังคมผูสู้งอาย ุมี 2 ประเภท ไดแ้ก่ 

       (1)  ศูนย์บริการทางสังคมผู้สูงอายท่ีุเป็นเอกเทศ เป็นบริการประเภทหน่ึง

สาํหรับผูสู้งอายท่ีุอาศยัอยูก่บัครอบครัว ผูสู้งอายสุามารถมาใชบ้ริการดา้นต่างๆ ท่ีศูนยฯ์ จดัใหมี้ข้ึน

โดยมีการดาํเนินงาน ในขณะน้ี 4 รูปแบบ คือ 

      ก.  การใหบ้ริการภายในศูนยฯ์ ผูสู้งอาย ุจะมาใชบ้ริการต่าง  ๆแบบไป-กลบั 

      ข.  การออกหน่วยเคล่ือนท่ีผูสู้งอายใุนชุมชน โดยมีเจา้หนา้ท่ีของศูนยฯ์ 

และหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งไปเยีย่มเยยีน ใหค้าํแนะนาํ แกไ้ขปัญหาต่างๆ ของผูสู้งอายท่ีุอาศยัอยูใ่นชุมชน 

      ค.  บา้นพกัฉุกเฉิน เป็นบริการสําหรับผูสู้งอายุที่ประสบปัญหา

ความเดือดร้อนเฉพาะหนา้ ตอ้งการความช่วยเหลือชัว่คราว โดยจะรับอุปการะ ให้ความช่วยเหลือ

ในบา้นพกัเป็นระยะเวลาไม่เกิน 15 วนั ก่อนจะดาํเนินการดา้นอ่ืนๆ ตามความเหมาะสมกบัสภาพปัญหา 

      ง.  การส่งเสริมการดาํเนินงานดา้นผูสู้งอายขุองชุมชน 

     ซ่ึงศูนยบ์ริการทางสังคมผูสู้งอายุท่ีอยูใ่นความดูแลของสถานสงเคราะห์ 

เป็นศูนย์บริการทางสังคมผูสู้งอายุท่ีมีสถานท่ีตั้ งอยู่ภายในสถานสงเคราะห์คนชรา หรือตั้งอยู่

ภายนอก แต่อยู่ในความดูแลของสถานสงเคราะห์คนชรา โดยผูสู้งอายุท่ีมาใชบ้ริการเป็นผูสู้งอายุ

ที่อาศยัอยู่ในชุมชน บริเวณใกล้เคียงสถานสงเคราะห์คนชรา ซ่ึงมีโครงสร้างและรูปแบบการจดั

กิจกรรมดา้นต่างๆ เหมือนกบัศูนยบ์ริการทางสังคมผูสู้งอายุท่ีเป็นเอกเทศ ซ่ึงมีภารกิจให้บริการ

ดา้นสังคมสงเคราะห์การรักษาพยาบาล กายบาํบดั อาชีวะบาํบดั และกิจกรรมตามความสนใจ 

    ซ่ึงจะเห็นไดว้า่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่วา่จะเป็นองคก์ารบริหาร

ส่วนจงัหวดั เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนตาํบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา ลว้นมีอาํนาจและ

หน้าที่ในการดูแลผูสู้งอายุ ทั้งท่ีไดม้ีการบญัญติัไวใ้นกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ในแต่ละประเภท และท่ีได้บญัญติัไวก้ฎหมายกาํหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ 
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5. อาํนาจหน้าทีใ่นด้านการดูแลผู้สูงอายุของหน่วยงานของรัฐ 

 

 5.1  การจัดตั้งกรมกจิการผู้สูงอายุ 

          กรมกิจการผูสู้งอายุ เป็นส่วนราชการในสังกดักระทรวงการพฒันาสังคมและ

ความมัน่คงของมนุษย ์และจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติั ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบบัท่ี 14) 

พ.ศ. 2558 โดยได้มีการโอนบรรดาอาํนาจหน้าท่ี เก่ียวกับการปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ 

ขอ้บงัคบั ประกาศ คาํสั่ง และมติคณะรัฐมนตรีของส่วนราชการ ในกระทรวงการพฒันาสังคมและ

ความมัน่คงของมนุษยแ์ละของขา้ราชการ พนักงานราชการ และลูกจา้งของส่วนราชการในกระทรวง

การพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์ซ่ึงประกอบดว้ย 1) กรมพฒันาสังคมและสวสัดิการเฉพาะ 

สํานักบริการสวสัดิการสังคม เฉพาะงานเก่ียวกบัผูสู้งอายุ และสถานสงเคราะห์ผูสู้งอายุ และ 

2) สํานกังานส่งเสริมสวสัดิภาพและพิทกัษ์เด็ก เยาวชน ผูด้อ้ยโอกาส และผูสู้งอายุ เฉพาะกองส่งเสริม

และพฒันาเครือข่าย เฉพาะงานที่เก่ียวกบัผูสู้งอายุ สํานักส่งเสริมและพิทกัษ์ผูสู้งอายุ และงาน

ตามกฎหมายว่าด้วยผูสู้งอายุ ไปเป็นอาํนาจหน้าท่ีของกรมกิจการผูสู้งอายุ กระทรวงการพฒันา

สังคม และความมัน่คงของมนุษย์68  

  ซ่ึงเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบญัญัติฉบบัน้ี เน่ืองจากการจดัโครงสร้าง

ส่วนราชการของกระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษยที์่ผ่านมา ได้แยกงาน

ด้านนโยบาย ดา้นวิชาการ และดา้นการปฏิบติัในแต่ละกลุ่มเป้าหมายออกจากกนั ทาํให้เกิดปัญหา

ความซํ้ าซ้อนในการปฏิบติังาน และส่งผลกระทบต่อการการ ให้บริการกบัประชาชน จึงสมควร

ปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการของกระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษยใ์หม่ 

โดยรวบรวมงานดา้นนโยบาย ดา้นวชิาการ และดา้นปฏิบติัการของกลุ่มเป้าหมายเดียวกนั ให้อยูใ่น

ส่วนราชการเดียวกนั เพื่อให้สามารถกาํหนดเป้าหมายและทิศทางการปฏิบติังานของส่วนราชการ

ให้สามารถปฏิบติังานไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ และลดการทาํงานซํ้ าซ้อน รวมทั้งเป็นการประหยดั

ทรัพยากรภาครัฐมากยิง่ข้ึน  

  5.2  อาํนาจหน้าทีใ่นการดูแลผู้สูงอายุของของกรมกจิการผู้สูงอายุ 

   กรมกิจการผูสู้งอายุ มีภารกิจเก่ียวกับการส่งเสริม และพฒันาศกัยภาพ การจดั

สวสัดิการและการคุม้ครองพิทกัษสิ์ทธิผูสู้งอาย ุรวมทั้งการพฒันารูปแบบงานดา้นสวสัดิการสังคม

ให้ครอบคลุมและตอบสนองต่อสภาพการณ์ทางสังคม กระแสการเปล่ียนแปลงของสังคมโลก 

68 พระราชบญัญติั ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2558 มาตรา 9 
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ในยุคปัจจุบนั พนัธกรณี และความตกลงระหว่างประเทศ เพื่อพฒันาคุณภาพชีวิตและเสริมสร้าง

ความมัน่คงในการดาํรงชีวติของผูสู้งอาย ุโดยมีอาํนาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี69 

    5.2.1  เสนอแนะนโยบาย และแผนหลัก ยุทธศาสตร์ มาตรการ และแนวทาง

ทางการส่งเสริมและพฒันาศกัยภาพ การจดัสวสัดิการ และการคุม้ครองพิทกัษสิ์ทธิผูสู้งอาย ุ

      5.2.2  พฒันามาตรการ กลไก มาตรฐาน และนวตักรรมองคค์วามรู้การดาํเนินงาน

ส่งเสริมและพฒันาศกัยภาพ การจดัสวสัดิการ และการคุม้ครองพิทกัษสิ์ทธิผูสู้งอาย ุ

    5.2.3  ส่งเสริมสนบัสนุนและประสานความร่มมือกบัองคก์รเครือข่ายทุกภาคส่วน

ท่ีเก่ียวขอ้ง ในการดาํเนินงานส่งเสริมและพฒันาศกัยภาพ การจดัสวสัดิการและการคุม้ครองพิทกัษ์

สิทธิผูสู้งอาย ุ

    5.2.4  การบริหารจดัการและการกาํกบัดูแลการดาํเนินงานกองทุนผูสู้งอายุ 

เพื่อการคุม้ครอง การส่งเสริม การสนบัสนุน และการจดัสวสัดิการแก่ผูสู้งอาย ุ

    5.2.5  บริหารจดัการ และพฒันาระบบงานเทคโนโลยสีารสนเทศ ดา้นผูสู้งอาย ุ

    5.2.6  ติดตามประเมินผล การดาํเนินงานกการส่งเสริมและพฒันาศกัยภาพ การจดั

สวสัดิการ และการคุม้ครองพิทกัษผ์ูสู้งอาย ุ

    5.2.7  ปฏิบตัิการอื่นใด ตามที่กฎหมายกาํหนดให้เป็นอาํนาจหน้าที่ของกรม 

หรือตามท่ีรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 

 5.3  อาํนาจหน้าทีใ่นการดูแลผู้สูงอายุของของหน่วยงานในสังกดักรมกจิการผู้สูงอายุ 

  5.3.1  กองยทุธศาสตร์และแผนงาน มีอาํนาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

     1) จดัทาํขอ้เสนอแนะเชิงนโยบาย แผนยทุธศาสตร์ดา้นผูสู้งอาย ุแผนปฏิบติั

ราชการของกรมกิจการผูสู้งอาย ุและแผนเฉพาะดา้นท่ีเก่ียวขอ้ง 

     2)  ดาํเนินการ เก่ียวกบัการบริหารงบประมาณของกรมกิจการผูสู้งอาย ุ

     3)  ติดตามและประเมินผลการปฏิบตัิงานตามนโยบายและยุทธศาสตร์ 

แผนผูสู้งอายแุห่งชาติ และแผนปฏิบติัราชการประจาํปีของกรม 

     4) จดัทาํ และพฒันาระบบฐานขอ้มูล ระบบงานเทคโนโลยีสารสนเทศและ

การส่ือสารของกรมกิจการผูสู้งอาย ุ

     5)  ดาํเนินการ เก่ียวกบังานเลขานุการของคณะกรรมการผูสู้งอายแุห่งชาติ 

69 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ กรมกิจการผูสู้งอาย ุกระทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์

พ.ศ. 2559 
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     6)  ดาํเนินการ เก่ียวกับระบบงานวิเทศสัมพนัธ์ การพฒันาและประสาน

ความร่วมมือระหว่างประเทศ เก่ียวกับนโยบาย พนัธกรณี อนุสัญญา และความตกลงระหว่าง

ประเทศดา้นผูสู้งอาย ุ

   5.3.2  กองส่งเสริมศักยภาพผู้สูงอาย ุมีอาํนาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

     1)  เสริมสร้างและพฒันาศกัยภาพผูสู้งอาย ุองคก์ร และเครือข่าย ดา้นผูสู้งอาย ุ

     2)  ส่งเสริมการใชศ้กัยภาพผูสู้งอาย ุใหเ้ป็นประโยชน์ต่อสังคม 

     3)  พฒันารูปแบบ และแนวทางการดาํเนินงานขององค์กร และเครือข่าย

ผูป้ฏิบติังานดา้นผูสู้งอายใุหมี้มาตรฐาน และส่งเสริมการดาํเนินงานให้เป็นไปตามมาตรฐานท่ีกาํหนด 

     4)  ส่งเสริมการเตรียมความพร้อมสู่วยัสูงอาย ุ

     5)  บริหารจดัการกองทุนผูสู้ งอายุ และจดัสวสัดิการผูสู้ งอายุตามท่ี

คณะกรรมกรผูสู้งอายแุห่งชาติกาํหนด 

     6)  ประสาน ส่งเสริม สนับสนุน และกาํกบัดูแลการดาํเนินงานของศูนย์

การเรียนรู้ และฝึกอบรมดา้นผูสู้งอาย ุ

   5.3.3  กองส่งเสริมสวัสดิการและคุ้มครองสิทธิผู้สูงอาย ุมีอาํนาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

     1) พฒันารูปแบบ และแนวทางการจดัสวสัดิการสังคม สําหรับผูสู้งอายุ

ให้เป็นไปตามมาตรฐานท่ีกาํหนด 

     2)  ส่งเสริม และสนบัสนุนระบบการดูแลผูสู้งอาย ุ

     3)  พฒันาศกัยภาพ และประสานความร่วมมือกบัหน่วยงานทุกภาคส่วน

ท่ีเก่ียวขอ้ง ในการจดัระบบการดูแลและคุม้ครองทางสังคม การจดับริการสวสัดิการสังคมแก่ผูสู้งอาย ุ

     4)  ส่งเสริม สนับสนุน และติดตามประเมินผลการดําเนินงาน เพื่อให้

ผูสู้งอาย ุสามารถเขา้ถึงสิทธิและบริการสวสัดิการตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

     5)  สงเคราะห์ และคุม้ครองสวสัดิภาพของผูสู้งอาย ุในภาวะยากลาํบากให้มี

คุณภาพชีวติท่ีดี ตามมาตรฐานท่ีกาํหนด 

     6) เป็นศูนยก์ลางในการประสานการจดัการบริการสวสัดิการทางสังคมและ

สิทธิของผูสู้งอายขุองหน่วยงานต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

     7) ประสาน ส่งเสริม สนับสนุน และกาํกับดูแลการดาํเนินงานของศูนย์

พฒันาการจดัสวสัดิการสังคมผูสู้งอาย ุ

   จะเห็นได้ว่าหน่วยงานระดบักองท่ีตั้งข้ึนในกรมกิจการผูสู้งอายุ มีอาํนาจ

หนา้ท่ีในการดูแลผูสู้งอาย ุตั้งแต่ขั้นตอนการนโยบายลงไปถึงจนถึงขั้นการปฏิบติังานในระดบัพื้นท่ี 

จึงมีความซํ้ าซอ้นภารกิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ 
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6. ปัญหาความซ้ําซ้อนในอาํนาจหน้าที่ด้านดูแลผู้สูงอายุของรัฐกับองค์กรปกครอง

 ส่วนท้องถิ่น 

  

 6.1  สาเหตุของความซ้ําซ้อนและผลกระทบ 

  ดงัที่ได้กล่าวมาแล้วว่า การดูแลผูสู้งอายุ ซ่ึงเดิมเป็นอาํนาจหน้าที่ทั้งของรัฐ

โดยกรมประชาสงเคราะห์ ซ่ึงต่อมาจดัตั้งเป็นกระทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์

และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เดิมเป็นอาํนาจหน้าท่ีเฉพาะในส่วนของเทศบาลและองค์การ

บริหารส่วนตาํบลเท่านั้น ซ่ึงเป็นไปตามกฎหมายจดัตั้ง ต่อมาไดมี้การถ่ายโอนภารกิจดงักล่าว ไปให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นหน่วยดาํเนินงานตามกฎหมายกาํหนดแผนและขั้นตอน กระจายอาํนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นผลทาํให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกประเภท มีอาํนาจ

หน้าท่ีในการดูแลผูสู้งอายุ และไดมี้การจดัตั้งกรมกิจการผูสู้งอายุ ตามกฎหมายปรับปรุงกระทรวง 

ทบวง กรม ในเวลาต่อมา 

   ดงันั้น การจดัทาํบริการสาธารณะในการดูแลผูสู้งอายุ ทั้งของรัฐและขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงมีความซํ้ าซ้อนกนั เป็นเหตุให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจาํนวนมาก 

ไม่กลา้ท่ีจดัทาํบริการธารณะในการดูแลผูสู้งอายุอีกต่อไป เพราะถูกสาํนกังานการตรวจเงินแผน่ดิน

เรียกเงินคืน เพราะในการดาํเนินงานในกิจกรรม มีความซํ้ าซอ้นกบัหน่วยงานของรัฐท่ีดาํเนินการอยู ่ 

    โดยสํานักงานตรวจเงินแผ่นดินท่ีเขา้ตรวจสอบการทาํงานขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน ไดใ้ห้ความเห็นว่าภารกิจเก่ียวกบัการสังคมสงเคราะห์ และการส่งเสริมคุณภาพชีวิต 

เด็ก สตรี คนชรา และผูด้อ้ยโอกาส องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการไดเ้ฉพาะศูนยพ์ฒันาเด็กเล็ก 

การสงเคราะห์เบ้ียยงัชีพผูสู้งอาย ุคนพิการ และผูป่้วยเอดส์ และงานสงเคราะห์และจดัสวสัดิการเด็ก

และเยาวชน (อาหารเสริม (นม) และอาการกลางวนั) ส่วนการดาํเนินเร่ืองอ่ืนๆ ในภารกิจดงักล่าว

ยงัคงเป็นอาํนาจหน้าท่ีโดยตรงของกระทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย์ และเม่ือ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้ไปดาํเนินการ จึงเป็นการจดับริการสาธารณะท่ีซํ้ าซ้อนกบัหน่วยงาน

ของรัฐ ซ่ึงอาํนาจและหนา้ท่ีโดยตรงอยูแ่ลว้ จึงไม่อาจดาํเนินการได ้

    ส่งผลให้การจดัทาํบริการสาธารณะในดา้นการดูแลผูสู้งอายุ โดยองคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ินท่ีมีอยู่เดิม ตอ้งหยุดชะงกัลง ทาํให้ผูสู้งอายุไม่ได้รับการดูแลจากหน่วยงานของรัฐ

เท่าท่ีควร และกระทบหลกัการจดัทาํบริการสาธารณะท่ีจะตอ้งดาํเนินการอยา่งต่อเน่ือง 

   6.2  การให้ความเห็นทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีา 

  เน่ืองจากสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นสถาบนัท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐ 

มีหนา้ท่ี ในการจดัทาํกฎหมายและให้ความเห็นทางกฎหมาย ดงันั้น ผูศึ้กษา จึงไดร้วบรวมความเห็น
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ของคณะกรรมการกฤษฎีกา ในประเด็นปัญหาหรือขอ้หารือ เก่ียวกบัความซํ้ าซ้อนในอาํนาจหน้าท่ี

ของรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยพบว่าความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการ

กฤษฎีกาส่วนใหญ่ จะเป็นไปในทิศทางท่ีว่าพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มิไดมี้สถานะเป็นกฎหมายพิเศษ แต่เป็นเพียง

กฎหมายท่ีมีเน้ือหาเสริมกบักฎหมายวา่ดว้ยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภท ไม่วา่จะเป็น

พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด  พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ. 2496 

พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 พระราชบญัญติัระเบียบบริหาร

เมืองพทัยา พ.ศ. 2542 หรือพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 

เท่านั้น โดยมีตวัอยา่งความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาประกอบการศึกษา ดงัน้ี 

    6.2.1  บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 534/2543 เร่ืองการจดัเก็บ

ภาษีมูลค่าเพิ่ม และภาษีธุรกิจเฉพาะให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นกรณีท่ีกระทรวงการคลงั

ขอหารือสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เก่ียวกบับทบญัญติัในพระราชบญัญติักาํหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 เร่ือง การจดัเก็บภาษีของ

กรมสรรพากรเพื่อองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และมีผลให้บรรดากฎหมาย กฎและขอ้บงัคบัใดๆ 

ในส่วนที่มีบญัญตัิไวแ้ลว้ หรือขดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญตัิน้ี จะมีผลบงัคบัใช้ต่อไปหรือไม่ 

โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 1) มีความเห็นว่าการท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีรายได้

ที่เกิดจากค่าภาษีอากร ค่าธรรมเนียม หรือรายไดอ่ื้นใดนั้น ก็ยอ่มเป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ละประเภท และโดยท่ีพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 เป็นเพียงกฎหมายท่ีเสริมกนัและกนั การกาํหนด 

วา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อาจมีรายไดจ้ากกรณีใดบา้ง ในกรณีขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

เมืองพทัยาและเทศบาลเป็นไป ตามมาตรา 23 ในส่วนขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั เป็นไป

ตามมาตรา 24 และกรุงเทพมหานคร เป็นไปตามมาตรา 25 นั้น เป็นเพียงการกาํหนดท่ีมาของรายได้

ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อาจได้รับตามแผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน เป็นผูพ้ิจารณาหลักเกณฑ์ วิธีการ เง่ือนไขและอัตราการจดัสรรรายได้ให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในส่วนอตัราสูงสุดของรายไดท่ี้เกิดจากภาษีแต่ละชนิด ท่ีกาํหนดไวสู้งกว่า

กฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภทนั้น ก็เป็นเพียงแผนการที่บญัญติัไว้

เป็นกรอบหรือเป้าหมายเท่านั้น เม่ือคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ไดพ้ิจารณาหลกัเกณฑ์ หรืออตัราการจดัสรรเป็นประการใดแลว้ จะตอ้งมีการดาํเนินการเพื่อให้มี

การแกไ้ขกฎหมายใหส้อดคลอ้งกนั ดว้ยเหตุน้ี พระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
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อาํนาจ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 กับกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินแต่ละประเภท จึงมิไดข้ดัหรือแยง้กนั แต่มีลกัษณะท่ีส่งเสริมซ่ึงกนัและกนั 

    6.2.2  บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 629/2543 เร่ือง ขอทบทวน

ปัญหา เกี่ยวกบัการมีผลบงัคบัใช้ทางกฎหมายของพระราชบญัญตัิกาํหนดแผนและขั้นตอน 

การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงกระทรวงการคลงัไดข้อหารือ

กรณีการมีผลบงัคบัใชท้างกฎหมาย ระหวา่งกฎหมายวา่ดว้ยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กฎหมาย

วา่ดว้ยการจดัสรรรายไดแ้ละภาษีอากรให้แก่ทอ้งถ่ิน และพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอน

การกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 วา่จะใชก้ฎหมายฉบบัใด ซ่ึงคณะกรรมการ

กฤษฎีกา (โดยเป็นการประชุมร่วมกนัของคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะท่ี 1 คณะท่ี 2 และคณะท่ี 3) 

ซ่ึงเห็นว่าพระราชบญัญตัิกาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มิไดมี้บญัญติัใดใหอ้าํนาจแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัเก็บภาษี

อากรไว  ้จึงตอ้งดาํเนินการจดัเก็บภาษีอากรให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน และกฎหมายอ่ืนท่ีให้อาํนาจ ดงันั้น มาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติักาํหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 จึงไม่มีผล เป็นการให้

อาํนาจคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีจะกาํหนดอตัราภาษี

อากรท่ีจะเรียกเก็บจากประชาชนได้ คงมีผลเป็นเพียงการให้อาํนาจในการพิจารณาหลักเกณฑ ์

วิธีการ เง่ือนไขและอตัราการจดัสรรรายไดใ้ห้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างๆ เท่านั้น และ

หากอตัราสูงสุดของรายได้จากภาษีแต่ละชนิดท่ีจะจดัสรรให้ หรือยอมให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินเรียกเก็บไดสู้งกวา่อตัราท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ละแห่ง 

ก็เป็นเพียงแผนการท่ีบญัญติัไวเ้ป็นกรอบ หรือเจตนาเท่านั้น ซ่ึงคณะกรรมการการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น จะตอ้งดาํเนินการเพื่อให้มีการแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวขอ้ง

ให้สอดคลอ้งกนั พระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 จึงมีลกัษณะส่งเสริมซ่ึงกนัและกนักบักฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภท 

    นอกจากน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกา ยงัมีความเห็นทางกฎหมายเพิ่มเติมว่า

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะดาํเนินการตามอาํนาจและหน้าท่ีท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติั

กาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ได ้เม่ือมี

การถ่ายโอนภารกิจจากส่วนราชการ หรือมีการแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งก่อน ทั้งน้ี ไม่ว่าอาํนาจ

และหนา้ท่ีนั้น จะเหมือนหรือต่างกนักบัท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

แต่ละประเภท โดยมีตวัอยา่งความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ดงัน้ี 
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    6.2.3  บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 168/2544 เร่ือง อาํนาจ

หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นในการดูแลรักษาที่สาธารณะ สืบเน่ืองมาจากการท่ี

กรมการปกครองได้หารือเก่ียวกับอาํนาจและหน้าท่ี ในการดูแลรักษาท่ีสาธารณะขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์ร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ว่ามีความซํ้ าซ้อนกบัอาํนาจและหน้าท่ีของนายอาํเภอ รวมถึง

อาํนาจและหน้าท่ีของส่วนราชการอ่ืน ตามท่ีมีกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งบญัญติัไวแ้ต่เดิม

หรือไม่ ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ได้พิจารณาแล้ว มีความเห็นว่า ตามมาตรา 12 

แห่งพระราชบญัญติักาํหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญติัให้คณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีหนา้ท่ี

ในการพิจารณาวา่กรณีใด ท่ีเป็นความซํ้ าซ้อนและภารกิจใด ท่ีสมควรท่ีจะให้ส่วนราชการถ่ายโอน

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยการกาํหนดไวใ้นแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน ส่วนความซํ้ าซ้อนของอาํนาจและหน้าท่ีระหว่างส่วนราชการกับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ น คณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

จะตอ้งพิจารณาดว้ยเช่นกนัวา่จะให้คงความซํ้ าซ้อนดงักล่าวนั้นไว ้หรือไม่ แต่ถา้ประสงคท่ี์จะไม่ให้ขดั

หรือแยง้ก ับกฎหมายอื่นหรือจะให้เป็นอาํนาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

โดยเด็ดขาดแลว้ ก็จะตอ้งดาํเนินการให้มีการแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งก่อน โดยกาํหนดไวใ้นแผน 

ปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอน การกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่อไป ในกรณี

ขอ้หารือน้ี แมว้่ามาตรา 16 (27) จะกาํหนดให้เป็นอาํนาจและหน้าท่ีของเทศบาล เมืองพทัยาและ

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลในการดูแลรักษาท่ีสาธารณะ แต่เม่ือมีความซํ้ าซ้อนระหวา่งรัฐกบัองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะมีอาํนาจและหน้าท่ีดงักล่าวได้ต่อเม่ือ

ได้รับการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนราชการตามมาตรา 30 (1) (ก) และมีการกาํหนดขอบเขต

ความรับผดิชอบระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามมาตรา 30 (2) เสียก่อน 

    6.2.4  บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 25/2549 เ ร่ือง 

การปฏิบติัตามพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงเป็นกรณีเก่ียวกบัการจดัการดูแลโบราณสถาน ซ่ึงอยูภ่ายในเขตเทศบาล

นครพระนครศรีอยธุยา โดยในกรณีน้ี เทศบาลนครพระนครศรีอยธุยา หารือ เก่ียวกบัการดาํเนินการ

ตามแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและ

แผนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีไดก้าํหนดให้กรมศิลปากรดาํเนินการ

ถ่ายโอนภารกิจดา้นศิลปวฒันธรรม จารีตประเพณีและภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ย การจดัการ

ดูแลโบราณสถาน โบราณวตัถุ การจดัการดูแลพิพิธภณัฑ์และหอจดหมายเหตุ ภายในปี พ.ศ. 2546 
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โดยจะตอ้งมีการแก้ไขกฎหมายว่าดว้ยโบราณสถานโบราณวตัถุ ศิลปวตัถุ และพิพิธภณัฑ์สถาน

แห่งชาติ ภายใน ปี พ.ศ. 2544 แต่กรมศิลปากรยงัไม่ไดด้าํเนินการให้เป็นไปตามกรอบระยะเวลาท่ีแผน 

ปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกาํหนด จึงมีปัญหาว่า

ภารกิจดงักล่าว จะเป็นอาํนาจและหนา้ท่ีของเทศบาลนครนครศรีอยธุยาหรือกรมศิลปากร ซ่ึงกรณีน้ี 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 1) พิจารณาแล้วเห็นว่า แม้มาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 และพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 จะกาํหนดให้รัฐตอ้งดาํเนินการถ่ายโอนภารกิจท่ีดาํเนินการ

ซํ้ าซ้อนกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือภารกิจท่ีรัฐจดัให้บริการในเขตองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินก็ตาม แต่บทบญัญติัดงักล่าวก็มิไดเ้ป็นผลให้ภารกิจนั้นๆ ถูกถ่ายโอนไปยงัองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินในทนัที หากแต่จะตอ้งมีการจดัทาํแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน และแผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

เสียก่อน หากเป็นอาํนาจและหนา้ท่ี ซ่ึงสามารถถ่ายโอนไดโ้ดยคาํสั่งทางฝ่ายบริหาร คณะรัฐมนตรี

ยอ่มสามารถมีมติ หรือสั่งการ ให้ถ่ายโอนอาํนาจนั้นไปไดใ้นทนัที แต่ถา้อาํนาจใดเกิดข้ึน โดยผล

ของกฎหมายแลว้ วธีิการถ่ายโอนยอ่มตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายในเร่ืองนั้นกาํหนด และถา้กฎหมาย

ท่ีเก่ียวขอ้งกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจของหน่วยงานใด เป็นการเฉพาะ ซ่ึงไม่อาจถ่ายโอนใหบุ้คคลอ่ืนได ้

ก็จาํเป็นตอ้งดาํเนินการแก้ไขกฎหมายเสียก่อน ทั้งน้ี กาํหนดระยะเวลาการถ่ายโอนภารกิจไว ้

ในแผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ก็เป็น

เพียงขอ้กาํหนดเร่งรัด ให้รัฐดาํเนินการถ่ายโอนภารกิจเพื่อประโยชน์ในการปฏิบติังานขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่อไป 

    ด้วยเหตุน้ี แม้ว่าแผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะกาํหนดให้ตอ้งมีการแก้ไขพระราชบญัญติัโบราณสถาน โบราณวตัถุ 

ศิลปวตัถุ และพิพิธภณัฑ์สถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถ

ปฏิบติัภารกิจที่จะรับโอนภายในปี พ.ศ. 2544 ก็ตาม แต่เมื่อยงัมิไดม้ีการแกไ้ขกฎหมายดงักล่าว 

จึงไม่อาจถือได้ว่าไดมี้การถ่ายโอนภารกิจ เก่ียวกบัดา้นศิลปวฒันธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญา

ทอ้งถ่ิน ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่อยา่งใด และภารกิจดงักล่าว จึงยงัอยู่ในความรับผิดชอบ

ของกรมศิลปากร 

  6.2.5  บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 442/2559 เร่ือง ภารกิจ

และอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามพระราชบญัญติัโรคพิษสุนขับา้ พ.ศ. 2535 

ซ่ึงเป็นกรณีท่ีสํานกังานตรวจเงินแผน่ดิน จงัหวดันครราชสีมา เขา้ตรวจสอบงบการเงินของเทศบาล

ตาํบลสุรนารี ประจาํงวดปีงบประมาณ พ.ศ. 2556 และได้มีข้อเสนอแนะ เก่ียวกับการเบิกจ่าย
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งบประมาณในการดาํเนินงาน ตามพระราชบญัญติัโรคพิษสุนัขบา้ พ.ศ. 2535 ว่าการควบคุมและ

ป้องกนัโรคพิษสุนขับา้ ไม่ใช่ภารกิจโดยตรงของเทศบาล แต่เป็นภารกิจโดยตรงของกรมปศุสัตว ์

ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (โดยการประชุมของคณะท่ี 1 และคณะท่ี 10) มีความเห็นว่าโดยท่ี

พระราชบญัญติัโรคพิษสุนขับา้ พ.ศ. 2535 มุ่งประสงคใ์ห้กรมปศุสัตว ์มีอาํนาจหนา้ท่ีในการควบคุม

และป้องกนัโรคระบาดสัตว ์ตามพระราชบญัญติัโรคระบาดสัตว ์พ.ศ. 2499 และมีอาํนาจหน้าท่ี

ตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมปศุสัตว ์กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ พ.ศ. 2557 ดว้ย 

อย่างไรก็ตาม กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลายฉบบั ไดก้าํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการป้องกันและระงับโรคติดต่อ หรืออํานาจหน้าท่ีในด้าน 

การสาธารณสุขไว ้ได้แก่ มาตรา 67(3) แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล 

พ.ศ. 2537 มาตรา 50(4) มาตรา 53(1) มาตรา 56(1) และมาตรา 56(3) แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล

พ.ศ. 2496 มาตรา 62(14) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 และ 

มาตรา 89(16) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงมีอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายในการป้องกนั และควบคุมโรคพษิสุนขับา้70 

    จากท่ีไดก้ล่าวมาแลว้วา่ คณะกรรมการกฤษฎีกา ไดใ้ห้ความเห็นทางกฎหมาย

วางหลกัไวว้่าพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 เป็นเพียงกฎหมายท่ีเสริมกบักฎหมายว่าดว้ยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

แต่ละประเภทเท่านั้น ดงันั้น ในภารกิจดา้นการดูแลผูสู้งอายุ มีหน่วยงานของรัฐท่ีดาํเนินการอยู่ใน

ปัจจุบนั คือ กรมกิจการผูสู้งอายุ กระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์ในขณะท่ี

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หากจะดาํเนินการในภารกิจด้านการดูแลผูสู้งอายุตามอาํนาจและ

หนา้ท่ีไดต่้อเม่ือมีการถ่ายโอนภารกิจ หรือมีการแกไ้ขกฎหมายเสียก่อน  

  6.3 การวนิิจฉัยคดีโดยศาลปกครอง 

   จากท่ีได้กล่าวแล้วว่า คณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีความเห็นทางกฎหมายว่า

พระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 

ไม่ไดมี้สถานะเป็นกฎหมายพิเศษ แต่เป็นเพียงกฎหมายท่ีเสริมกบักฎหมายว่าดว้ยองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน แต่ละประเภท และอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามพระราชบญัญติั

ดงักล่าวน้ี จะเกิดข้ึนไดต่้อเม่ือส่วนราชการไดม้อบอาํนาจ หรือไดมี้การแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง

เสียก่อน 

70 เขา้ถึงเม่ือ 25 มิถุนายน 2560, สืบคน้จาก http://www.krisdika.go.th  
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   อยา่งไรก็ตาม มีกรณีท่ีศาลปกครองสูงสุด ไดมี้คาํพิพากษาท่ีแตกต่างจากความเห็น

ของคณะกรรมการกฤษฎีกา กล่าวคือ ในคาํสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 320/2546 ลงวนัท่ี 21 กรกฎาคม 

2546 เร่ือง คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐ กระทาํการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย (คาํร้อง

อุทธรณ์คาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา) ซ่ึงเป็นคดีระหว่างองค์การบริหารส่วนตาํบลหงส์เจริญ 

ผูฟ้้องคดี และปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัชุมพร ผูถู้กฟ้องคดี ซ่ึงศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไว้

พิจารณาและใหจ้าํหน่ายคดีออกจากสารบบความ เน่ืองจากเห็นวา่ผูฟ้้องคดีไม่มีสิทธิฟ้องคดี แต่เม่ือ

ผูฟ้้องคดียื่นอุทธรณ์คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ ดงักล่าว ต่อศาลปกครองสูงสุดแลว้ ศาลปกครอง

สูงสุดไดว้ินิจฉยั และมีความเห็นวา่ ถึงแมว้า่อาํนาจการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็น

สาธารณะสมบติัของแผ่นดินท่ีประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนัจะเป็นของนายอาํเภอทอ้งที่ก็ตาม 

แต่ในขณะเดียวกนัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ก็มีอาํนาจหน้าท่ีในการดาํเนินการดงักล่าวด้วย 

และเม่ือพิจารณามาตรา 16 (27) แห่งพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงกาํหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีอาํนาจ

หน้าท่ีในการดูแลรักษาท่ีสาธารณะ โดยมิได้กําหนดเง่ือนไขวาเป็นท่ีสาธารณะประเภทใด 

บทบญัญติัดงักล่าว จึงมีผลทาํให้องค์การบริหารส่วนตาํบล มีอาํนาจหน้าท่ีดูแลรักษาท่ีสาธารณะ

ทุกประเภทในทอ้งท่ีของตน ซ่ึงรวมถึงท่ีสาธารณะอนัเป็นท่ีดินท่ีประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั 

และแมว้า่ในพระราชบญัญติัดงักล่าว จะกาํหนดให้มีคณะกรรมการการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์ร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงมีหน้าท่ีในการจดัทาํแผนการกระจายอาํนาจ และดาํเนินการถ่ายโอน

ภารกิจ ตลอดจนกาํหนดขอบเจตความรับผิดชอบในการจดัทาํบริการสาธารณะของรัฐแก่องคก์ร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน ตามมาตรา 12 (1) ประกอบมาตรา 30 (1) (ก) และ (2) และการดาํเนินการ

ดงักล่าว จะยงัไม่เสร็จส้ินลงก็ตาม แต่ก็มิได้เป็นเหตุให้อาํนาจและหน้าที่ขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินในการดูแลรักษาท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนัตอ้ง

สะดุดหยุดลงแต่ประการใด และผูฟ้้องคดีย่อมมีหน้าที่ในการดูแลรักษาที่สาธารณะดงักล่าวและ

ถือเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีได ้และพิพากษาใหศ้าลปกครองชั้นตน้รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาต่อไป  

   จากแนวการวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ในกรณีดงักล่าว จึงเท่ากบัเป็นการท่ี

ศาลปกครองสูงสุด ไดย้อมรับว่าอาํนาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเกิดข้ึนแลว้ 

โดยกฎหมายทั้งกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละประเภท และพระราชบญัญติั

กาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น  พ.ศ. 2542 

โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถท่ีจะดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีได ้ถึงแมว้่าคณะกรรมการ

การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยงัมิได้จดัแบ่งอาํนาจหน้าท่ีระหว่างรัฐกบั
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องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือการถ่ายโอนภารกิจจะยงัไม่แลว้เสร็จ หรือยงัไม่ไดมี้การถ่ายโอนภารกิจ

จากส่วนราชการเจา้ของภารกิจเดิมก็ตาม 

  จะเห็นได้ว่าสภาพการในปัจจุบนั จดัทาํบริการสาธารณะท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบนัน้ี

ภารกิจการดูแลผูสู้งอายุความซํ้ าซ้อนกนัระหวา่งรัฐ คือ กรมกิจการผูสู้งอายุ กระทรวงการพฒันาสังคม

และความมัน่คงของมนุษย ์กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกประเภท ซ่ึงองคก์รท่ีมีอาํนาจหน้าท่ี

ในการวนิิจฉยัขอ้กฎหมายต่างมีแง่มุมท่ีแตกต่างกนั ซ่ึงสามารถเปรียบเทียบในดา้นการดูแลผูสู้งอายไุด ้

ดงัน้ี 

 

ตารางท่ี 3.2 สาเหตุ และแนวคาํวนิิจฉยั ความซํ้ าซอ้นในการดูแลผูสู้งอาย ุ

 

สาเหตุของความซ้ําซ้อน ความของคณะกรรมการกฤษฎกีา การวนิิจฉัยคดโีดยศาลปกครอง 

กรมประชาสงเคราะห์ไดมี้

การถ่ายใหภ้ารกิจใหแ้ก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ตามพระราชบญัญติักาํหนด

แผนและขั้นตอนการกระจาย

อาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 

แต่ต่อมาไดจ้ดัตั้งกรมกิจการ

ผูสู้งอายข้ึุน ตามกฎหมาย

ปรับปรุงกระทรวง ทบวง 

กรม ในปี 2558 

 พระราชบญัญติักาํหนดแผน และ

ขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 เป็น

เพียงกฎหมายท่ีเสริมกบักฎหมายวา่ดว้ย

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละ

ประเภทเท่านั้น การองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน จะดาํเนินการตามภารกิจ

ไดต้่อเม่ือมีการถ่ายโอนภารกิจหรือ 

มีการแกไ้ขกฎหมาย 

ถึงแมว้า่คณะกรรมการการกระจาย

อาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน จะจดัทาํแผนและดาํเนินการ

ถ่ายโอนภารกิจ ตลอดจนกาํหนด

ขอบเขตความรับผดิชอบในการจดัทาํ

บริการสาธารณะยงัไม่เสร็จ หาเป็น

เหตุใหอ้าํนาจ และหนา้ท่ีขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งสะดุด 

หยดุลงแตป่ระการใด 

 



บทที ่4 

วเิคราะห์เปรียบเทียบอาํนาจหน้าที่ของรัฐกบัองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นในการดูแลผู้สูงอายุของประเทศไทยกบัต่างประเทศ 

 

 

 1. ประเทศไทย 

 

  กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ในการดูแลผูสู้งอายขุองประเทศไทยท่ีสาํคญั ๆ มีดงัน้ี 

 

  1.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ไดบ้ญัญติัหลกัการสําคญั ในการกาํหนด

อาํนาจหนา้ท่ีของรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการดูแลผูสู้งอาย ุคือ  

   การกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดมี้การบญัญติัไว้

ใน 2 มาตรา คือ ในมาตรา 76 บญัญติัให้รัฐพึงพฒันาระบบบริหารราชการแผน่ดินทั้งราชการส่วนกลาง 

ส่วนภูมิภาค ส่วนทอ้งถ่ิน และงานของรัฐอย่างอ่ืน ให้เป็นไปตามหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 

โดยหน่วยงานของรัฐตอ้งร่วมมือ และช่วยเหลือกนัในการปฏิบติัหน้าท่ี เพื่อให้การบริหารราชการ

แผน่ดิน การจดัทาํบริการสาธารณะ และการจ่ายเงินงบประมาณมีประสิทธิภาพสูสุด เพื่อประโยชน์สุข

ของประชาชน รวมตลอดทั้งพฒันาเจา้หน้าท่ีของรัฐให้มีความซ่ือสัตยสุ์จริต และมีทศันคติ เป็นผูใ้ห ้

บริการประชาชนให้เกิดความสะดวก รวดเร็ว ไม่เลือกปฏิบติั และปฏิบติัหน้าท่ีอย่างมีประสิทธิภาพ71 

และในมาตรา 250 บญัญติัให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีและอาํนาจดูแลและจดัทาํบริการ

สาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ เพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน ตามหลกัการพฒันา

อย่างย ัง่ยืน รวมทั้งส่งเสริมและสนบัสนุนการจดัการศึกษาให้แก่ประชาชนในทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี ตามท่ี

กฎหมายบญัญติั การจดัทาํบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดท่ีสมควรให้เป็นหน้าท่ีและ

อาํนาจโดยเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ หรือให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

เป็นหน่วยงานหลกัในการดาํเนินการใด ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงตอ้งสอดคล้องกบัรายได้

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และกฎหมายดงักล่าว อย่างน้อยตอ้งมีบทบญัญติัเก่ียวกบักลไกและ

ขั้นตอนในการกระจายหน้าท่ีและอาํนาจ ตลอดจนงบประมาณและบุคลากรท่ีเก่ียวกบัหน้าท่ีและ

71 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560  มาตรา 76 
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อาํนาจดังกล่าวของส่วนราชการ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วย ในการจัดทาํบริการ

สาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะใด ที่เป็นหน้าที่และอาํนาจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ถ้าการร่วมดาํเนินการกบัเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐ หรือการมอบหมายให้เอกชน หรือหน่วยงาน

ของรัฐดาํเนินการ จะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินมากกวา่การท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

จะดาํเนินการเอง องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะร่วมหรือมอบหมายให้เอกชนหรือหน่วยงานของรัฐ

ดาํเนินการนั้นก็ได้72 

  ในส่วนการดูแลผูสู้งอาย ุไดบ้ญัญติัไวใ้น 2 มาตรา คือ บุคคลซ่ึงมีอายุเกินหกสิบปีและ

มีรายไดไ้ม่เพียงพอแก่การยงัชีพ และบุคคลผูย้ากไร้ยอ่มมีสิทธิไดรั้บความช่วยเหลือท่ีเหมาะสมจากรัฐ

ตามท่ีกฎหมายบญัญติั73 และรัฐพึงให้ความช่วยเหลือ เด็ก เยาวชน สตี ผูสู้งอายุ คนพิการ ผูย้ากไร้ 

และผูด้อ้ยโอกาส ให้สามารถดาํรงชีวิตไดอ้ย่างมีคุณภาพ และคุม้ครองป้องกนัมิให้บุคคลดงักล่าว

ถูกใชค้วามรุนแรง หรือปฏิบติัไม่เป็นธรรม รวมตลอดทั้งให้การบาํบดั ฟ้ืนฟูเยียวยาผูถู้กกระทาํการ

ดงักล่าว โดยในการจดัสรรงบประมาณ รัฐพึงคาํนึงถึงความจาํเป็นและความตอ้งการท่ีแตกต่างกนั

ของเพศ วยั และสภาพของบุคคล ทงัน้ี เพื่อความเป็นธรรม 74 

  1.2  ประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง การกําหนดหน่วยงานผู้มีอํานาจหน้าที่รับผิดชอบ

ดําเนินการเกีย่วกบัการคุ้มครอง การส่งเสริม และการสนับสนุนผู้สูงอายุในด้านต่างๆ ตามพระราชบัญญตัิ

ผู้ สูงอายุ พ.ศ. 2546 พ.ศ. 2553 ไดก้าํหนดให้หน่วยงานของรัฐ ซ่ึงประกอบด้วย กระทรวง ทบวง กรม 

หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืน ซ่ึงมีฐานะเป็นกรม และราชการบริหารส่วนภูมิภาค ราชการ

บริหารส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ มีอาํนาจหน้าที่ในการดูแลผูสู้งอายุ

ตามพระราชบญัญติัผูสู้งอาย ุพ.ศ. 254675 ดงัน้ี 

   1.2.1  ด้านการบริการทางการแพทย์และการสาธารณสุขที่จัดไว้ โดยให้ความสะดวก

และรวดเร็วเป็นกรณีพิเศษ หน่วยงานท่ีรับผิดชอบ ไดแ้ก่ หน่วยงานท่ีให้บริการทางการแพทยแ์ละ

การสาธารณสุขในสังกดักระทรวงกลาโหม กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงสาธารณสุข สํานกังาน

ตาํรวจแห่งชาติ กรุงเทพมหานคร และรัฐวสิาหกิจ 

  1.2.2 ด้านการศึกษา ไดแ้ก่ หน่วยงานท่ีใหบ้ริการทางการศึกษาในสงักดักระทรวง 

ศึกษาธิการ 

72 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 250 
73 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 48 วรรคสอง 
74 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 71 วรรคสอง 
75 พระราชบญัญติัผูสู้งอาย ุพ.ศ. 2546 มาตรา 11 วรรคสอง 
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     1.2.3  ด้านการศาสนา ไดแ้ก่ กรมการศาสนา กระทรวงวฒันธรรม และสํานกังาน

พระพุทธศาสนาแห่งชาติ  

   1.2.4  ด้านข้อมูลข่าวสารที่เป็นประโยชน์ต่อการดําเนินชีวิต ได้แก่ หน่วยงาน

ที่ให้บริการขอ้มูลข่าวสารท่ีเป็นประโยชน์ต่อการดาํเนินชีวิต ในสังกดักระทรวงการพฒันาสังคม

และความมัน่คงของมนุษย ์กระทรวงสาธารณสุข และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

     1.2.5  ด้านการประกอบอาชีพหรือฝึกอาชีพที่เหมาะสม ไดแ้ก่ หน่วยงานท่ีให้บริการ

เก่ียวกบัการประกอบอาชีพหรือฝึกอาชีพ ในสงักดักระทรวงแรงงาน กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวง 

มหาดไทย และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

    1.2.6  ด้านการพัฒนาตนเอง และการมีส่วนร่วมในกิจกรรมทางสังคม การรวมกลุ่ม

ในลกัษณะเครือข่าย หรือชุมชน ไดแ้ก่ หน่วยงานท่ีให้บริการดา้นการพฒันาตนเอง และการมีส่วนร่วม

ในกิจกรรมทางสังคม การรวมกลุ่มในลกัษณะเครือข่าย หรือชุมชน ในสังกดักระทรวงมหาดไทย 

กระทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์กระทรวงวฒันธรรม และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

    1.2.7  ด้านการอํานวยความสะดวกและความปลอดภัยในอาคาร หรือสถานท่ี ได้แก่ 

กรมโยธาและผงัเมือง กระทรวงมหาดไทย กรุงเพทมหานคร และเมืองพทัยา 

   1.2.8  ด้านการอํานวยความสะดวกและความปลอดภัยในยานพาหนะ ไดแ้ก่ หน่วยงาน

ท่ีรับผิดชอบด้านการอาํนวยความสะดวกและความปลอดภยัในยายพาหนะ ในสังกดักระทรวง

คมนาคม และกรุงเทพมหานคร 

    1.2.9  ด้านการอํานวยความสะดวกและความปลอดภัยในการบริการสาธารณะอ่ืน ไดแ้ก่ 

หน่วยงานท่ีรับผิดชอบดา้นการอาํนวยความสะดวก และความปลอดภยัในการให้บริการสาธารณะอ่ืน 

ในสังกดักระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย ์

    1.2.10  ด้านการช่วยเหลือด้านค่าโดยสารยานพาหนะตามความเหมาะสม ไดแ้ก่ 

หน่วยงานท่ีรับผดิชอบการให้บริการยานพาหนะ ในสังกดักระทรวงคมนาคม กรุงเทพมหานครและ

รัฐวสิาหกิจ 

  1.2.11  ด้านการช่วยเหลือผู้ สูงอายุ ซ่ึงได้รับอันตรายจากการถูกทารุณกรรมหรือ

ถูกแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบด้วยกฎหมาย หรือถูกทอดทิ้ง ไดแ้ก่ หน่วยงานในสังกดักระทรวง 

ทบวง กรม องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และรัฐวสิาหกิจท่ีจดัเก็บค่าเขา้ชมสถานท่ี 

  1.2.12 ด้านการช่วยเหลือผู้ สูงอายุ ซ่ึงได้รับอันตรายจากการถูกทารุณกรรมหรือ

ถูกแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบด้วยกฎหมาย หรือถูกทอดทิ้ง ไดแ้ก่ หน่วยงานที่รับผิดชอบใน

การช่วยเหลือผูสู้งอายุ ซ่ึงไดรั้บอนัตรายจากการถูกทารุณกรรมหรือแสวงหาผลประโยชน์โดยมิชอบ

ด้วยกฎหมายหรือถูกทอดทิ้ง ในสังกัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย ์



 106 

กระทรวงมหาดไทย กระทรวงยุติธรรม สํานกัอยัการสูงสุด สํานกังานตาํรวจแห่งชาติ และองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีสถานสงเคราะห์คนชราอยูใ่นความรับผดิชอบ 

   1.2.13  ด้านการให้คําแนะนํา ปรึกษา ดําเนินการอ่ืนที่เกี่ยวข้องในทางคดี ได้แก่ 

หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีให้คาํแนะนาํ ปรึกษา หรือดาํเนินการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งในทางคดี ในสังกดักระทรวง 

ยติุธรรม สาํนกัอยัการสูงสุด และสาํนกังานตาํรวจแห่งชาติ 

  1.2.14  ด้านการให้คําแนะนํา ปรึกษา ดําเนินการอ่ืนที่เกี่ยวข้องในทางการแก้ไข

ปัญหาครอบครัว ไดแ้ก่ หน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีให้คาํแนะนาํ ปรึกษา หรือดาํเนินการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งใน

การแกไ้ขปัญหาครอบครัว ในสังกดักระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย ์

  1.2.15  ด้านการจัดที ่พักอาศัย อาหาร และเคร่ืองนุ่งห่มให้ตามความจําเป็น

อย่างทั่วถึง ได้แก่ หน่วยงานที่มีหน้าที่ด้านการสงเคราะห์ที่พกัอาศยั อาหาร และเคร่ืองนุ่งห่ม 

ในสังกดักระทรวงการพฒันาสังคม และความมัน่คงของมนุษย ์

  1.2.16 ด้านการจ่ายเบี้ยยังชีพเป็นรายเดือนอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม  ได้แก่ 

หน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ี เก่ียวกบัการสงเคราะห์เบ้ียยงัชีพในสังกดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

   1.2.17  ด้านการสงเคราะห์ในการจัดการศพตามประเพณี ไดแ้ก่ หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ี

เก่ียวกบัการสงเคราะห์ในการจดัการศพตามประเพณี ในสังกดักระทรวงการพฒันาสังคมและ

ความมัน่คงของมนุษย ์

    1.2.18 ด้านการจัดการบริการสถานที่ท่องเที่ยว การจัดกิจกรรมกีฬาและนันทนาการ 

ตามที่คณะกรรมการผู้ สูงอายุแห่งชาติประกาศกําหนด ได้แก่ หน่วยงานท่ีจดับริการสถานท่ีท่องเท่ียว

การจดัทาํกิจกรรมกีฬาและนนัทนาการ ในสังกดักระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา และรัฐวสิาหกิจ 

    1.2.19  ด้านการจัดบริการเพื่ออํานวยความสะดวกด้านพิพิธภัณฑ์ โบราณสถาน 

หอจดหมายเหตุแห่งชาติ และการจัดกิจกรรมด้านศาสนาศิลปะ และวัฒนธรรม ตามที่คณะกรรมการ

ผู้สูงอายุแห่งชาติประกาศกาํหนด ไดแ้ก่ หน่วยงานท่ีจดับริการดา้นพิพิธภณัฑ์โบราณสถาน หอจดหมาย

เหตุแห่งชาติ และวฒันธรรม ในสังกดักระทรวงวฒันธรรมและการจดัทาํกิจกรรม ดา้นศาสนา ศิลปะ  

   1.2.20  ด้านการประชาสัมพันธ์ให้ทราบเกี่ยวกับสิทธิที่ได้รับ ตามที่คระกรรมการ

ผู้ สูงอายุแห่งชาติประกาศกําหนด ได้แก่ สํานักงานส่งเสริมสวสัดิภาพและพิทักษ์เด็กเยาวชน 

ผูด้อ้ยโอกาส และผูสู้งอาย ุกระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย ์ 

  1.3  อาํนาจหน้าทีก่ารดูแลผู้สูงอายุขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

       โดยเป็นไปตามกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และพระราชบญัญติั

กาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 กล่าวคือ 
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ให้เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลตาํบล มีอาํนาจหนา้ท่ีตอ้งส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน 

ผูสู้งอายุ และผูพ้ิการ76 ให้องค์การบริหารส่วนตาํบล มีหน้าท่ีตอ้งส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน 

ผูสู้งอาย ุและผูพ้ิการ77 กรุงเทพมหานคร มีอาํนาจหน้าท่ี ดาํเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานครในเร่ือง

การสังคมสงเคราะห์ และหน้าท่ีอ่ืน ๆ ตามท่ีกฎหมายระบุให้เป็นอาํนาจหน้าท่ีของผูว้่าราชการ

จงัหวดั นายอาํเภอ เทศบาลนคร หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทยมอบหมาย หรือท่ีกฎหมาย ระบุเป็นหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร78 และเมืองพทัยา 

มีอํานาจหน้าท่ีดําเนินการในเขตเมืองพัทยา ในเร่ืองท่ีเป็นอํานาจหน้าท่ี อ่ืน ตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดใหเ้ป็นของเทศบาลนคร หรือของเมืองพทัยา79 

   ในส่วนของพระราชบญัญติักาํหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 2542 ก็ได้บญัญตัิให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล 

เมืองพทัยา และองค์การบริหารส่วนตาํบล มีอาํนาจและหน้าท่ีในการสังคมสงเคราะห์ และการพฒันา

คุณภาพชีวติเด็ก สตรี คนชรา และผูด้อ้ยโอกาส80 

 1.4  อาํนาจหน้าทีใ่นด้านการดูแลผู้สูงอายุของหน่วยงานของรัฐ 

   ถึงแมภ้ารกิจในดา้นการดูแลผูสู้งอายุ ซ่ึงเดิมเป็นของกรมประชาสงเคราะห์ และไดมี้

การถ่ายโอนไปใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ แต่ในเวลาต่อมาไดมี้พระราชบญัญติั

ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2558 จดัตั้งกรมกิจการผูสู้งอายุข้ึน ในสังกดักระทรวง

การพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย์81ซ่ึงเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบญัญติัฉบบัน้ี 

เน่ืองจากการจดัโครงสร้างส่วนราชการของกระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย์

ท่ีผ่านมา ไดแ้ยกงานดา้นนโยบาย ดา้นวิชาการ และดา้นการปฏิบติัในแต่ละกลุ่มเป้าหมายออกจากกนั 

ทาํให้เกิดปัญหาความซํ้ าซ้อนในการปฏิบติังาน และส่งผลกระทบต่อการการ ให้บริการกบัประชาชน 

จึงสมควรปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการของกระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย์

ใหม่ โดยรวบรวมงานดา้นนโยบาย ดา้นวิชาการ และดา้นปฏิบติัการของกลุ่มเป้าหมายเดียวกนั ให้อยูใ่น

ส่วนราชการเดียวกนั เพื่อให้สามารถกาํหนดเป้าหมายและทิศทางการปฏิบติังานของส่วนราชการ

76 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  มาตรา 50 (7), มาตรา 53 และมาตรา 56 
77 พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 (6) 
78 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89 
79 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 (14) 
80 พระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 

2542 มาตรา 16 (10) และมาตรา 17 (27) 
81 พระราชบญัญติั ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2558 มาตรา 9 
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ให้สามารถปฏิบติังานไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ และลดการทาํงานซํ้ าซ้อน รวมทั้งเป็นการประหยดั

ทรัพยากรภาครัฐมากยิง่ข้ึน  

 ซ่ึงกฎกระทรวง แบ่งส่วนราชการกรมกิจการผูสู้งอายุ กระทรวงพฒันาสังคมและ

ความมัน่คงของมนุษย ์พ.ศ. 2559 กาํหนดให้กรมกิจการผูสู้งอายุ มีภารกิจเก่ียวกบัการส่งเสริมและ

พฒันาศกัยภาพ การจดัสวสัดิการและการคุม้ครองพิทกัษ์สิทธิผูสู้งอายุ รวมทั้งการพฒันารูปแบบ

งานดา้นสวสัดิการสังคมให้ครอบคลุมและตอบสนองต่อสภาพการณ์ทางสังคม กระแสการเปล่ียนแปลง

ของสังคมโลกในยุคปัจจุบนั พนัธกรณี และความตกลงระหว่างประเทศ เพื่อพฒันาคุณภาพชีวิต

และเสริมสร้างความมัน่คงในการดาํรงชีวติของผูสู้งอาย ุ

 

2. ประเทศฝร่ังเศส 

  

 ประเทศฝร่ังเศส เป็นประเทศท่ีมีการปกครองในลกัษณะรัฐเด่ียว และมีการจดัแบ่งระเบียบ

บริหารราชการแผน่ดินของประเทศ ออกเป็นสามส่วน คือ ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน 

 โครงสร้างของการจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของประเทศฝร่ังเศส ในส่วนกลาง

ประกอบดว้ย ประธานาธิบดีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในประเทศ โดยมีอาํนาจหนา้ท่ี

ในการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศ ควบคู่ไปกับนายกรัฐมนตรี ซ่ึงมาจากหัวหน้าพรรค

การเมืองท่ีมีเสียงขา้งมากในสภาผูแ้ทนราษฎร ส่วนรัฐมนตรีทั้งหลาย ก็ทาํหน้าท่ีบริหารงานของ

กระทรวง ทบวง กรม ท่ีไดรั้บมอบหมาย สําหรับโครงสร้างของราชการส่วนภูมิภาคนั้น จะมีจงัหวดั  

โดยมีผูว้า่ราชการจงัหวดั เป็นหวัหนา้ ซ่ึงผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นราชการ สังกดักระทรวงมหาดไทย 

ไดรั้บแต่งตั้งโดยคณะรัฐมนตรี จงัหวดันอกจากจะมีสถานะเป็นหน่วยงานในราชการส่วนภูมิภาคแลว้ 

ในขณะเดียวกนั จงัหวดัยงัมีสถานะเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย นอกจากจงัหวดัแลว้ ก็มี

อาํเภอ ซ่ึงในจงัหวดัหน่ึงๆ อาจประกอบดว้ย 3 – 4 อาํเภอ และมีนายอาํเภอ ซ่ึงเป็นขา้ราชการจาก

ราชการส่วนกลาง ดูแล รับผิดชอบ ในส่วนของราชการส่วนทอ้งถ่ิน มีการแบ่งออกเป็น 3 ประเภท 

ไดแ้ก่ ภาค จงัหวดั และเทศบาล 

 ในขณะท่ีการปกครองทอ้งถ่ินไทย เพิ่งเร่ิมเขา้สู่กระบวนการกระจายอาํนาจอยา่งเตม็รูปแบบ 

ภายหลังจากท่ีได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 และกฎหมาย

ประกอบรัฐธรรมนูญ คือ พระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 นั้น ประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงมีลกัษณะการปกครองแบบรัฐเด่ียวเช่นเดียวกบั

ประเทศไทย ไดผ้่านขั้นตอนเหล่าน้ี มากว่าสองร้อยปีแลว้ คือ นบัตั้งแต่มีการปฏิวติัฝร่ังเศส ในปี 

ค.ศ. 1789 (French Revolution 1789) ถือไดว้่าเป็นจุดเร่ิมตน้การพฒันาการของระบบการปกครอง
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ทอ้งถ่ิน สมยัใหม่ ในประเทศฝร่ังเศส รากฐานความคิดในการจดัการปกครองในยุคสมยัน้ี ก็คือ 

การมุ่งขจดัความแตกต่างในหมู่ หน่วย หรือองค์กรทางการเมือง ในรูปแบบต่างๆ (Political Entities) 

ทั้งในเขตเมืองและเขตชนบท ให้อยูภ่ายใตร้ากฐานของกฎหมายอนัเดียวกนั ดงันั้น สิทธิพิเศษและ

ความได้เปรียบต่างๆ ท่ีเคยมี จะตอ้งขจดัให้หมดไป หน่วยหรือองค์กรทางการเมืองแบบเดิมใน

ชุมชนต่างๆ จึงถูกแปรเปล่ียนไปสู่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีรูปแบบเดียวกนัทัว่ทั้งประเทศ 

ซ่ึงไดแ้ก่ คอมมูน(Commune)82 หรือเทศบาล 

 กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ในการดูแลผูสู้งอายขุองประเทศฝร่ังเศสท่ีสาํคญัๆ มีดงัน้ี 

 2.1  รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 บญัญตัิให้รัฐสภา เป็นผูต้รา

รัฐบญัญติั กาํหนดหลกัเกณฑ์ เก่ียวกับการปกครองตนเอง อาํนาจหน้าท่ีและรายได้ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน83 โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ได้แก่ เทศบาล 

จงัหวดั และดินแดนโพน้ทะเล องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน จะจดัตั้งข้ึนได ้ก็แต่โดยกฎหมาย 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเหล่าน้ี มีอาํนาจท่ีจะบริหารงานของตนเองไดอ้ยา่งอิสระ โดยมีสภาทอ้งถ่ิน

มาจากการเลือกตั้งและภายใตเ้ง่ือนไขท่ีบญัญติัโดยกฎหมาย84 

 2.2  อาํนาจหน้าท่ีของจงัหวดั ในฐานะท่ีจังหวดั เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

รูปแบบหน่ึง มีอาํนาจหนา้ท่ีท่ีสําคญั คือ สวสัดิการสังคมและสุขภาพ ไดแ้ก่ การให้ความช่วยเหลือ

เด็ก คนพิการ ผูสู้งอาย ุหญิงมีครรภ ์และการใหค้วามช่วยเหลือในดา้นการรักษาโรค 

 2.3  การถ่ายโอนอาํนาจ โดยมีกฎหมายท่ีสําคญัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการถ่ายโอนอาํนาจ คือ 

กฎหมาย ลงวนัท่ี 7 มกราคม และ 22 กรกฎาคม ค.ศ. 1983 ซ่ึงต่อมาไดรั้บการแกไ้ขเพิ่มเติมโดยกฎหมาย

ลงวนัท่ี 25 มกราคม ค.ศ. 1985 และลงวนัท่ี 6 มกราคม ค.ศ. 1986 โดยไดมี้การกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ี

ท่ีเป็นภารกิจของรัฐกบัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทต่างๆ ท่ีเก่ียวกบัการสวสัดิการสังคม

และสุขภาพ มีดงัน้ี 

  2.3.1 รัฐ มีภารกิจในการใหค้วามช่วยเหลือทางการเงิน ดูแลเร่ืองเก่ียวกบัสารพิษต่างๆ 

การดูแลผูป่้วยทางจิต กาํกบัดูแลองค์กรสาธารณสุขต่างๆ ของรัฐ กาํกบัดูแลเร่ืองสุขภาพอนามยั

ท่ีดาํเนินการโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทต่างๆ 

  2.3.2 ภาค มีภารกิจในการดูแลเร่ืองสุขอนามยั 

82 นครินทร์ เมฆไตรรัตน ์และคณะ. ทิศทางการปกครองทอ้งถ่ินของประเทศไทยและต่างประเทศ  2546   

หนา้ 72 
83 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958  มาตรา 34 
84 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958  มาตรา 72 
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  2.3.3 จงัหวดั มีภารกิจในการให้ความช่วยเหลือทางดา้นสวสัดิการสังคมแก่ เด็ก 

ครอบครัว คนพิการ ผูสู้งอาย ุและป้องกนัโรค กาํกบัดูแลองคก์รดา้นสวสัดิการสังคมในเขตจงัหวดั 

  2.3.4  เทศบาล มีภารกิจในการร่วมมือกบัจงัหวดัทางดา้นการเงิน เพื่อการดาํเนินการ

เก่ียวกบัสวสัดิการสงัคมและสุขภาพ     

 

3. ประเทศออสเตรเลยี 

  

 โครงสร้างการปกครองของประเทศออสเตรเลีย แบ่งออกเป็น 3 ระดบั85 ประกอบดว้ย 

ระดบัรัฐบาลของเครือรัฐ (The Commonwealth government) หรือรัฐบาลสหพนัธรัฐ (The federal 

government) ซ่ึงเป็นการจัดทําภารกิจในระดับชาติ อาทิเช่น การระหว่างประเทศ การป้องกัน

ประเทศ เป็นตน้ ในระดบัท่ีสอง คือ การปกครองระดบัรัฐ (state) ซ่ึงมีอยูท่ ั้งส้ิน 6 รัฐและ 2 ดินแดน 

โดยแต่ละรัฐ จะมีสภา (ทั้งวุฒิสภาและสภาผูแ้ทนราษฎร) ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ รวมถึง

การมีธรรมนูญ (constitution) เป็นของตนเอง  รัฐบาลของจกัรภพออสเตรเลียและของรัฐ แต่ละรัฐ

จะมีกระทรวงทบวง กรม ของตนเอง แยกออกต่างหากจากกนั กระทรวง ทบวง กรมของรัฐ ดาํเนิน

กิจการท่ีเก่ียวกบัรัฐนั้นโดยเฉพาะ ส่วนกระทรวง ทบวง กรม ของจกัรภพดาํเนินกิจการท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัทุก ๆ รัฐ เป็นส่วนรวม  

 ในส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (Local Government Authorities)86 ในประเทศ

ออสเตรเลีย ถือว่าเป็นหน่วยการปกครองท่ีมีขนาดเล็กมาก เม่ือเปรียบเทียบกบัองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินในประเทศอ่ืนๆ อีกทั้งยงัมีการจดัโครงสร้างภายในและภารกิจหน้าท่ีท่ีมีลกัษณะเฉพาะ

เป็นของตนเองอีกดว้ย นอกเหนือจากนั้น ลกัษณะท่ีสําคญัอีกประการหน่ึง คือ การปกครองทอ้งถ่ิน

ในออสเตรเลีย ไม่ได้ถูกบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งประเทศ หากแต่การจดัตั้งองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปตามกฎหมายของรัฐ ซ่ึงในบางรัฐ อาจบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญของรัฐ หรือรัฐบางรัฐ

อาจตรากฎหมายเก่ียวกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนใชเ้ฉพาะในรัฐนั้นๆ ซ่ึงแน่นอนวา่องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของแต่ละรัฐ ยอ่มตอ้งมีโครงสร้างและอาํนาจหนา้ท่ีแตกต่างกนั 

85 นครินทร์ เมฆไตรรัตน ์และคณะ, ทิศทางการปกครองท้องถ่ินของประเทศไทยและต่างประเทศ  2546 

หนา้ 218 - 219 
86 ดรุณี  ทายะติ,  รายงานวิจัย เร่ือง นโยบาย และการจัดบริการดูแลผู้สูงอายขุองประเทศออสเตรเลียและไทย, 

มหาวทิยาลยัเชียงใหม่, 2549, หนา้ 10 - 14 
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 กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ในการดูแลผูสู้งอายขุองประเทศออสเตรเลียท่ีสาํคญัๆ มีดงัน้ี 

 3.1 ภารกิจและอํานาจหน้าที่ของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการจดัแบ่งภารกิจ

หนา้ท่ี สามารถจาํแนกไดอ้ยา่งกวา้งๆ ดงัต่อไปน้ี 

   3.1.1 ระดับรัฐบาลสหพันธ์ รับผิดชอบในภารกิจท่ีเก่ียวกบักิจการระหว่างประเทศ 

การป้องกนัประเทศ การท่าอากาศยาน ทาํหน้าท่ีหลกัในภารกิจด้านความมัน่คงทางสังคมและ

ทาํหนา้ท่ีหลกัในดา้นสวสัดิการสงัคม 

   3.1.2 ระดับรัฐบาลแห่งรัฐ รับผิดชอบในภารกิจท่ีเก่ียวกบัการศึกษา การสาธารณสุข 

การขนส่ง การพลงังาน การเกษตรกรรม การเคหะ และการพฒันาชุมชน กิจการตาํรวจ ระบบศาล

ยติุธรรม และกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

   3.1.3 ระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รับผิดชอบในภารกิจท่ีเก่ียวกบัโครงสร้าง

พื้นฐานของประชาชนในพื้นท่ี ซ่ึงโครงสร้างพื้นฐานดงักล่าวประกอบดว้ย โครงสร้างพื้นฐานทาง

เศรษฐกิจ ไดแ้ก่ ภารกิจดา้นการจดัทาํส่ิงอาํนวยความสะดวกทางกายภาพ อาทิเช่น ถนน รางรถไฟ 

ท่าเทียบเรือ สนามบิน อ่างเก็บนํ้ า ถงัเก็บนํ้ า การกาํจดัขยะ เข่ือน ระบบการระบายนํ้ า การชลประทาน 

การส่ือสารคมนาคม การพลงังานและไฟฟ้า และแก๊ส โครงสร้างพื้นฐานทางสังคม ไดแ้ก่ ภารกิจ

ด้านการบริการสังคม อาทิเช่น การเคหะ การศึกษา การนันทนาการ การออกกฎระเบียบและ

การจดัหาส่ิงซ่ึงชุมชนตอ้งการในลกัษณะของการบริการดา้นสังคม และโครงสร้างพื้นฐานดา้นการลงทุน

เพื่อบุคคล  

  3.2  กฎหมายว่าด้วยเงินบํานาญผู้สูงอายุ ซ่ึงเป็นกฎหมายระดับ Commonwealth ท่ีบญัญติั

รองรับสิทธิของผูสู้งอายุ และผูท่ี้ไม่สามารถช่วยเหลือตนเองได ้ให้สามารถขอรับเงินบาํนาญได ้

ซ่ึงเงินบาํนาญนั้น เป็นการจ่ายจากการเงินภาษีอากรทัว่ไป โดยผูรั้บเงินบาํนาญไม่ตอ้งจ่ายเงินสะสม 

สวสัดิการผูสู้งอายุ ภายใตก้ารดูแลของเครือรัฐออสเตรเลีย ซ่ึงการให้สวสัดิการเงินบาํนาญและ

เงินช่วยเหลืออยา่งอ่ืน ภายใตก้ฎหมาย Social Security Act 1991  

  3.3  การให้สวสัดิการด้านการสนับสนุน จดัหาส่ิงอาํนวยความสะดวก และใหค้วามช่วยเหลือ

ด้านท่ีพกัอาศยัให้แก่ผูสู้งอายุภายใต้ Aged Care Act 1997 และ The Home and Community Care 

Act 1985 การให้สวสัดิการ เก่ียวกบังานดา้นสุขภาพอนามยัของประชาชน ภายใตค้วามตกลงท่ีเครือรัฐ 

Commonwealth ทาํข้ึนร่วมกับมลรัฐต่างๆ เพื่อสนับสนุนโครงการด้านสุขภาพของเครือรัฐ (Benefits 

Schemes) โดยแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบท่ีสาํคญั กล่าวคือ  

   3.3.1  การจัดสวัสดิการในรูปแบบของที่พักอาศัยของเครือรัฐ ท่ีเรียกว่า “Residential 

Aged Care” ซ่ึงเป็นการจดัท่ีพกัอาศยัให้แก่ผูสู้งอายุให้อยูร่วมกนั ท่ีพกัอาศยัประเภทน้ี จะประกอบดว้ย 
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การบริการและการอาํนวยความสะดวกให้แก่ผูสู้งอายใุนดา้นอ่ืนๆ ดว้ย ไม่วา่จะเป็นการให้บริการทัว่ไป

ในชีวิตประจาํวนั เช่น การแต่งตวั การรับประทานอาหารรวมทั้งการให้การดูแลทางการแพทยแ์ก่

ผูสู้งอายุดว้ย ท่ีพกัอาศยัประเภทน้ี จึงมีไวส้ําหรับผูสู้งอายุท่ีมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งได้รับการดูแล

ในทางร่างกาย ในทางการแพทยใ์นทางจิตใจ และในการดาํเนินชีวิตประจาํวนั ซ่ึงความจาํเป็นดงักล่าว

จะไม่ไดรั้บการตอบสนอง หากว่าผูสู้งอายุมิไดเ้ขา้พกัใน Residential Aged Care และจากขอ้มูล

การสํารวจ เม่ือวนัท่ี 30 June 2001 พบว่าในประเทศออสเตรเลียมี Residential Aged Care อยู่ถึง

ประมาณ 144,000 แห่ง 

3.3.2 การจัดสวัสดิการในรูปแบบของการมีโครงการให้ความช่วยเหลือในด้านต่างๆ 

   สําหรับผูสู้งอายุที่พกัอยู่ในที่พกัอาศยัของตนเอง ประเทศออสเตรเลีย 

ได้จดัโครงการให้ความช่วยเหลือในด้านต่างๆ ให้ ท่ีเรียกว่า “Community Services” ซ่ึงประกอบดว้ย 

The Home and Community Care Program (HACC) Community Aged Care Packages (CACPs) 

และ Extended Aged Care at Home Packages (EACH) ซ่ึงการจดัสวสัดิการประเภทน้ี เป็นการจดั

สวสัดิการในลกัษณะของการให้ความช่วยเหลือ สําหรับค่าใชจ่้ายและการจดัหาส่ิงอาํนวยความสะดวก

ในดา้นต่างๆ ให้แก่ผูสู้งอายุท่ีพกัอยูใ่นท่ีพกัอาศยัของตนเอง โดยเป็นการดาํเนินงานร่วมกนั ทั้งรัฐบาล

ของเครือรัฐ Commonwealth รัฐบาลมลรัฐ และจากรัฐบาลทอ้งถ่ิน 

 

4. ประเทศญี่ปุ่ น  

  

 ประเทศญ่ีปุ่น ถือไดว้า่เป็นประเทศหน่ึงในเอเชียท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

ซ่ึงมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข เช่นเดียวกบัประเทศไทย สําหรับการปกครองประเทศของญ่ีปุ่น

ในปัจจุบนัน้ี เป็นผลมาจากการปฏิรูปของคณะยึดครองสหรัฐอเมริกา ภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสอง

ซ่ึงญ่ีปุ่นพ่ายแพส้งครามให้กบัประเทศสัมพนัธมิตรทั้งหลาย และสหรัฐอเมริกาไดเ้ขา้ครอบครอง

พร้อมกบัปฏิรูประบบเศรษฐกิจ ระบบการเมือง และการบริหารของญ่ีปุ่น โดยให้ความสําคญักบั

การกระจายอาํนาจไปสู่ทอ้งถ่ิน ให้ทอ้งถ่ินมีอิสระท่ีจะปกครองตนเอง ตามหลกัการของระบอบ

ประชาธิปไตย การปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีใชม้า ตั้งแต่สมยัเมจิ จึงถูกยกเลิกและแทนท่ีดว้ยระบบใหม่

ท่ีประกนัสิทธิ และเสรีภาพในการปกครองตนเองของประชาชน 

 รัฐธรรมนูญฉบบั ค.ศ.1947 ท่ีร่างโดยคณะยึดครองสหรัฐ ถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญ

ฉบบัแรกท่ีไดร้ะบุหลกัการความเป็นอิสระของทอ้งถ่ิน (Local Autonomy) ไวใ้นหมวด 8   จากมาตรา 92 - 95 

นอกจากรัฐธรรมนูญแลว้ ยงัมีการออกกฎหมายสําคญัในการปกครองทอ้งถ่ิน คือ กฎหมายปกครอง

ตนเองของทอ้งถ่ิน (Local Autonomy Law) กฎหมายฉบบัน้ี ไดก้าํหนดโครงสร้างใหม่ของการบริหาร
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ส่วนทอ้งถ่ิน และไดก้ระจายอาํนาจของรัฐบาลกลางไปให้กบัหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินอย่างมาก 

พร้อมกนันั้น ไดย้กเลิกกระทรวงมหาดไทย (ซ่ึงเคยเป็นกระทรวงท่ีดูแลกิจการเก่ียวกบัทอ้งถ่ิน และ

เปล่ียนไปเป็นกระทรวงกิจการภายในแทน) กระจายกิจการต่างๆ ให้แก่ทอ้งถ่ิน จดัตั้งเจา้หนา้ท่ีของ

ทอ้งถ่ิน และปฏิรูประบบการคลงัของทอ้งถ่ิน รวมทั้งกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลาง

และทอ้งถ่ิน ตามหลกัการวา่ดว้ยการปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน  

 ประเทศญ่ีปุ่น มีสถานะประเทศเป็นรัฐเด่ียว โดยมีการจดัโครงสร้างการบริหารราชการ

แผ่นดินออกเป็น 2 ส่วน คือ การบริหารราชการส่วนกลาง และการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน 

(ญ่ีปุ่นไม่มีส่วนภูมิภาคเหมือนดงัประเทศไทย) โดยการบริหารราชการในส่วนกลางนั้น ประเทศญ่ีปุ่น

ไดใ้ชรู้ปแบบรัฐสภา ท่ีมีนายกรัฐมนตรีรับผิดชอบในการบริหารสูงสุด มาจากเสียงสนบัสนุนส่วนใหญ่

ในสภา โดยมีนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี จะบริหารงานของรัฐบาลผา่นกระทรวง (Ministries) 

หน่วยงาน (Agencies) และองค์กรบริหารงานต่างๆ (Administrative Bodies) ในปัจจุบนั ประเทศญ่ีปุ่นมี

กระทรวงและหน่วยงานต่างๆ เทียบเท่ากระทรวงอยูท่ ั้งส้ิน 11 กระทรวง87 

 สาํหรับในส่วนของการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่น ซ่ึงแบ่งออกเป็น 2 ระดบั 

คือ ระดบับนไดแ้ก่ จงัหวดั (Prefectures) และระดบัล่างไดแ้ก่ เทศบาล (Municipal) กลบัใชรู้ปแบบ

ประธานาธิบดีตามอย่างสหรัฐอเมริกา ท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัและนายกเทศมนตรี ซ่ึงเป็นหัวหน้า

ฝ่ายบริหาร มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 

 กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ในการดูแลผูสู้งอายขุองประเทศญ่ีปุ่นท่ีสาํคญัๆ มีดงัน้ี 

 4.1 การแบ่งภารกิจและอํานาจหน้าที่ของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถึงแม้

กฎหมาย จะมีการแบ่งแยกหนา้ท่ีในการบริหารจดัการของการปกครองในแต่ละระดบัไวอ้ยา่งชดัเจน คือ 

รัฐบาลกลาง มีหน้าท่ีดูแลกิจการในระดบัชาติ จงัหวดั มีหน้าท่ีดูแลกิจการในพื้นท่ีท่ีครอบคลุม

กวา้งขวางกว่าเทศบาลจะดาํเนินการได ้และดูแลกิจการที่ตอ้งการความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั

ในระดบัภูมิภาค และเทศบาล มีหน้าที่ดูแลกิจการในพื้นที่รับผิดชอบของตนเอง อย่างไรก็ดี 

การปกครองทั้งสามระดบั ก็ยงัมีอาํนาจหน้าที่กระทาํกิจการในเร่ืองเดียวกนั ซ่ึงจาํเป็นตอ้งมี

การแบ่งแยกความรับความรับผิดชอบไปตามระดบัต่าง โดยในเร่ืองสวสัดิการ การอนามยั และ

การประกนัสังคม ซ่ึงมีความเก่ียวขอ้งกบัการดูแลผูสู้งอาย ุไดมี้การแบ่งภารกิจกนัเป็นดงัน้ี88    

87 www.mizuho-sc.com/english/ebond/government.html. 
88 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ทิศทางการปกครองท้องถ่ินของไทยและต่างประเทศ,  กรุงเทพมหานคร: 

วญิ�ูชน, 2546, หนา้ 166 
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  4.1.1 รัฐบาลกลาง มีภารกิจในเร่ืองการประกนัสังคม การออกใบอนุญาตวิชาชีพ

แพทยแ์ละอ่ืนๆ การออกใบอนุญาตเวชภณัฑ ์

  4.1.2  จังหวัด มีภารกิจในเร่ืองการคุม้ครองความเป็นอยู่ (เมืองและหมู่บา้น) 

การสวสัดิการเด็ก สวสัดิการผูช้รา และสถานีอนามยั  

  4.1.3  เทศบาล มีภารกิจในเร่ืองคุ ้มครองความเป็นอยู ่ (เมืองและหมู่บ ้าน) 

การสวสัดิการผูช้รา การพยาบาลผูช้รา สวสัดิการเด็ก การประกนัสุขภาพ นํ้ าประปา การกาํจดัขยะ 

ส่ิงปฏิกลู และสถานีอนามยั  

 4.2  พระราชบัญญตัิสวสัดิการผู้สูงอายุ ค.ศ. 1963 (แก้ไขเพิม่เติมถึง ค.ศ. 199089 ไดบ้ญัญติั

อาํนาจหนา้ท่ีของรัฐบาลกลางและรัฐบาลทอ้งถ่ินท่ีสาํคญัๆ มีดงัน้ี 

    4.2.1 รัฐบาลกลาง และรัฐบาลท้องถิ่น มีความรับผดิชอบในการส่งเสริมสวสัดิการ

ของผูสู้งอายุ โดยใช้มาตรการต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูสู้งอายุ เพื่อให้เกิดความมัน่ใจว่าการดูแลผูสู้งอายุ

เป็นไปตามหลกัการพื้นฐานท่ีว่าผูสู้งอายุ เป็นบุคคลท่ีมีส่วนร่วมในการพฒันาสังคมมาอย่างยาวนาน 

เป็นท่ีเคารพนบัถือ มีความรู้และประสบการณ์อยา่งมากมาย จึงควรที่จะไดรั้บหลกัประกนัในชีวิต

ท่ีมีสุขภาพดี มีชีวติท่ีสงบสุข และอยูใ่นท่ีอยูอ่าศยัอยา่งคุม้ค่า   

   4.2.2 รัฐบาลกลาง มีหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

    1) ประสานการดําเนินงานระหว่างเทศบาล ให้ความช่วยเหลือแนะนํา

เก่ียวกบัการดาํเนินงานของเทศบาล และการใหข้อ้มูลท่ีจาํเป็น 

     2)  ดาํเนินการ เก่ียวกบัสวสัดิการของผูสู้งอายุท่ีเกินกว่าอาํนาจหน้าท่ีของ

เทศบาล 

  4.2.3  จังหวัด มีหนา้ท่ีในการดูแล และการกาํกบัดูแลธุรกิจการดูแลผูสู้งอายุ 28ดูแล

ส่ิงอาํนวยความสะดวกและการจดัการของโรงพยาบาลสําหรับผูสู้งอายุให้เป็นไปตามมาตรฐานท่ี

กาํหนดโดยกระทรวงสาธารณสุขแรงงานและสวสัดิการ 

   4.2.2  เทศบาล มีอาํนาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

    1)  ดาํเนินงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัสวสัดิการของผูสู้งอายุ ตามความจาํเป็นและ

เหมาะสม  

    2) ให้ขอ้มูลท่ีจาํเป็น จากการท่ีไดใ้ห้คาํปรึกษา ตามท่ีไดท้าํการสอบสวน

และใหค้าํแนะนาํ ตลอดจนการปฏิบติังานท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองเหล่าน้ี 

89เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 20 มิถุนายน  2560, หสืบคน้จาก  http://law.e-gov.go.jp/htmldata/S38/S38HO133.html   
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 4.3  พระราชบัญญัติผู้สูงอายุทางการแพทย์ 0 ค.ศ. 1982 แก้ไขเพิ่มเติมถึง ค.ศ. 199090 

  โดยมีจุดมุ่งหมาย เพื่อปรับปรุงและส่งเสริมการจดัสวสัดิการของผูสู้งอาย ุสร้างระบบ

การดูแลในดา้นสุขภาพของผูสู้งอายุท่ีมีความเหมาะสม และให้ผูค้นไดรั้บการดูแลทั้งทางร่างกาย

และจิตใจ ในสถานท่ีทาํงานและท่ีบา้นท่ีเหมาะสมกบัวยัผูสู้งอายุ โดยไดบ้ญัญติัอาํนาจหนา้ท่ีของ

รัฐบาลกลาง และรัฐบาลทอ้งถ่ินท่ีสาํคญัๆ มีดงัน้ี 

  4.3.1 รัฐบาลกลาง โดยกระทรวงสาธารณสุขแรงงานและสวสัดิการ มีหน้าท่ี

ควบคุมค่าใช้จ่ายท่ีจาํเป็น สําหรับการรักษาพยาบาลท่ีเหมาะสมแก่ผูสู้งอายุ กําหนดนโยบาย

ประมาณการค่าใชจ้่ายทางการแพทยข์ั้นพื้นฐาน โดยจดัทาํแผนเพื่อส่งเสริมการเพิ่มประสิทธิภาพ

ค่ารักษาพยาบาลทุกหกปี 

  4.3.2 รัฐบาลท้องถิ่น จดัให้มีมาตรการท่ีจาํเป็น เพื่อส่งเสริมระบบการดูแลผูสู้งอายุ

ใหมี้ประสิทธิภาพ ควบคุมค่าใชจ่้ายในการดูแลทางการแพทยข์องผูสู้งอายใุหมี้ความเหมาะสม91  

 

5. ประเทศเกาหลใีต้ 

  

 ประเทศเกาหลีใต ้ใชรู้ปแบบการปกครองเป็นรัฐเด่ียว แบ่งการบริหารราชการแผน่ดิน

ออกเป็น 2 ระดบั คือ รัฐบาลกลางในระดบัชาติและรัฐบาลระดบัทอ้งถ่ิน หรือองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีกฎหมายวา่ดว้ยการปกครองทอ้งถ่ิน (ในสมยัใหม่) ฉบบัแรกตั้งแต่ปี ค.ศ.1949 (Local 

Autonomy Act in 1949) และมีการแก้ไขกฎหมายฉบบัน้ี หลายต่อหลายคร้ัง และกฎหมายท่ีบงัคบัใช้

อยูใ่นปัจจุบนั มีการแกไ้ขปรับปรุง เม่ือปี ค.ศ.1995 ซ่ึงมีเน้ือหาสาระท่ีเป็นประชาธิปไตยมากท่ีสุด

นับตั้งแต่ปี ค.ศ.1949 เป็นต้นมา กล่าวคือ เปิดโอกาสให้ทั้ งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกระดบั มาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง 

 สาํหรับรูปแบบของการปกครองทอ้งถ่ินนั้น มี 2 รูปแบบไดแ้ก่ รูปแบบทัว่ไป (General 

From) และรูปแบบพิเศษ (Special From) ซ่ึงรูปแบบทัว่ไป เป็นรูปแบบการปกครองท้องถ่ินท่ีมี

กระจายอยูท่ ัว่ประเทศเกาหลีใต ้สามารถแบ่งอีก 2 ระดบั คือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบับน 

(Upper level) ไดแ้ก่ จงัหวดั (Province) หรือ Do และ มหานคร (Metropolitan) ในปัจจุบนัเกาหลีใต้

มีทั้ งหมด 9 จงัหวดั ได้แก่ จงัหวดั Kyonggi, จงัหวดั Kangwon, จงัหวดั Chungchogbuk, จงัหวดั 

Chungchongnam, จงัหวดั Chollabuk, จงัหวดั Chollanam, จงัหวดั Kyongsangbuk, จงัหวดั Kyongsangnam 

90 สืบคน้จาก  http://law.e-gov.go.jp/htmldata/S57/S57HO080.html เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 20 มิถุนายน  2560 
91 สืบคน้จาก http://law.e-gov.go.jp/htmldata/S57/S57HO080.html  เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 20 มิถุนายน 2560 
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และจงัหวดั Cheju และ 6 มหานคร ไดแ้ก่ เมือง Pusan, เมือง Taegu, เมือง Inchon, เมือง Kwangju, 

เมือง Taejon และเมือง Ulsan 

  ในส่วนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดบัล่าง(Lower level) ไดแ้ก่ เมือง (City) และ 

Kun (County) ในปัจจุบันจังหวดัทั้ ง 9 ของเกาหลีใต้ มีเมือง และ Kun รวมกันทั้ งส้ิน 158 แห่ง

นอกจากน้ี ทั้ง เมือง (City) และ Kun (County) ยงัมีหน่วยงานสาขาท่ีช่วยแบ่งเบาภาระของทั้งสอง

องคก์รอีก นัน่ก็คือ Dong (หมู่บา้นในเขตเมือง) และ Eup/Myon (หมู่บา้นในเขตชนบท) โดยสถานะ

ของทั้ ง Dong / Eup / Myon เป็นเพียงสาขา หรือเคร่ืองมือหน่ึงเท่านั้ นท่ีช่วยแบ่งเบาภาระให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดบัล่าง 

 ในรูปแบบพิเศษ (Special From) เป็นรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินท่ีถูกจดัตั้งข้ึนเป็น

พิเศษ มีเพียงแห่งเดียวในเกาหลีใต ้คือ กรุงโซล (Seoul Special Metropolitan) ซ่ึงเป็นเมืองหลวง 

เหตุท่ีกรุงโซล ถูกจดัให้เป็นการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ เพราะเป็นเมืองขนาดใหญ่ เป็นอนัดบั 1 

ของเกาหลี เป็นศูนยร์วมทางการคา้และธุรกิจ นอกจากน้ี ยงัเป็นเมืองที่มีประชากรอาศยัอยู่มาก

เป็นลาํดบัตน้ๆ ของโลกดว้ย 

 5.1  การแบ่งภารกิจและอํานาจหน้าที่ ว่างานหรือหน้าที่ใด เป็นของรัฐบาลกลาง 

เป็นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบับน หรือระดบัล่างนั้น มีการระบุขอบเขตกวา้งๆ ไว ้ดงัน้ี 

  5.1.1 รัฐบาลกลาง มีขอบเขตภารกิจและอาํนาจหน้าท่ี เก่ียวกบัการดาํรงอยู่และ

รักษาไว ้ซ่ึงความมัน่คงของรัฐ การวางแผน การกาํหนดนโยบาย การควบคุมนโยบายในระดบัชาติ 

  5.1.2 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับบน มีขอบเขตภารกิจและอาํนาจหน้าท่ี

เก่ียวกบัการพฒันาและปรับปรุงการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนในเขตพื้นท่ี ดาํเนินกิจการในภาพ

กวา้งของพื้นท่ี โดยเป็นกิจการท่ีสร้างความเป็นเอกภาพในพื้นท่ี การประสานงานและการตดัสินช้ีขาด 

ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายในพื้นท่ี หนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีรัฐบาลกลางมอบหมาย กล่าวคือ 

    1)  มีหน้าท่ีทาํกิจกรรมท่ีอยู่ในระดบับน ซ่ึงเป็นกิจกรรมท่ีมีผลกระทบต่อ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อยา่งนอ้ย 2 แห่งข้ึนไป 

    2)  มีหน้าท่ีกําหนดมาตรฐานให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีอยู่ใน

ระดบัล่าง ใหป้ฏิบติัหรือดาํเนินงานใหอ้ยูใ่นมาตรฐานเดียวกนั 

    3)  มีหนา้ท่ีเป็นตวักลางระหวา่งรัฐบาลกลางกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ระดบัล่าง และมีหนา้ท่ีเป็นตวัเช่ือมประสานระหวา่งองคก์รปกครองระดบัล่างดว้ยกนัเอง 

    4)  มีหน้าท่ีทาํกิจการท่ีไม่เหมาะสมสําหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ขนาดเล็ก 
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    5)  มีหนา้ท่ีในการจดัตั้ง รวมถึงบริหารจดัการสาธารณูปโภคและเคร่ืองอาํนวย

ความสะดวกให้แก่ประชาชนในพื้นท่ี ซ่ึงกิจการเหล่านั้น เหมาะสมสําหรับการให้องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน มากกวา่หน่ึงแห่งดาํเนินการ 

  5.1.3  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่าง มีขอบเขตภารกิจ และอาํนาจหนา้ท่ี

เก่ียวกบัการใหบ้ริการสาธารณะแก่ประชาชนในพื้นท่ีอยา่งใกลชิ้ด กล่าวคือ 

    1)  มีหน้าท่ีดาํเนินกิจการท่ีเป็นการเฉพาะเจาะจงภายในพื้นท่ีขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นั้นๆ  

    2)  ดําเนินการ ตามท่ีได้รับมอบหมายจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ระดบับน (ทั้งน้ี ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง ทั้งระดบับนและระดบัล่าง จะตอ้ง

ไม่แข่งขนักนัเองในการทาํกิจกรรมต่าง ๆ ภายในพื้นท่ีเดียวกนัเอง) 

 5.2  ภารกิจ และหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามพระราชบญัญติั Local 

Autonomy แกไ้ขเพิ่มเติม ค.ศ. 2011 ไดบ้ญัญติัไว ้ดงัต่อไปน้ี 

  5.2.1  หลักการพืน้ฐานการบริหารกจิการของรัฐบาลท้องถิ่น 

    1)  รัฐบาลท้องถ่ิน ต้องมุ่ งมั่น ท่ีจะส่งเสริมความสะดวก สบาย และ

สวสัดิการของผูอ้ยูอ่าศยั ในการบริหารจดัการกิจการของตน 

   2)  รัฐบาลทอ้งถ่ิน ตอ้งจดัการกบัองคก์รและบริหารจดัการตนเองให้เหมาะสม

และมีประสิทธิภาพ  

    3)  รัฐบาลท้องถ่ิน ไม่สามารถบริหารกิจการท่ีเป็นการฝ่าฝืน หรือขดัต่อ

พระราชบญัญติัแห่งรัฐได ้

   5.2.2  ขอบเขตการดําเนินงานของรัฐบาลท้องถิน่ 

    1)  กิจการเก่ียวกับเขตอาํนาจของศาล องค์การ และการบริหารจัดการของ

รัฐบาลท้องถ่ิน มี 11 ประการ ไดแ้ก่ 

     (1)  การประสานงานของช่ือ สถานท่ี และพื้นท่ีปกครอง ภายในเขตอาํนาจศาล 

     (2)  การบงัคบัใช้ การแกไ้ข การยกเลิก และการบริหารจดัการกฎหมาย

ของเทศบาล และ กฎ ระเบียบของเทศบาล 

     (3)  การจดัองคก์ร และการบริหารงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

     (4)  การแนะนาํ และควบคุมของหน่วยงาน และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

     (5)  การจดัการดา้นบุคลากร สวสัดิการ การฝึกอบรม และการศึกษาของ

ขา้ราชการท่ีอยูส่ังกดัศาล 

    (6)  การกาํหนดอตัราภาษี การเก็บภาษีทอ้งถ่ิน และค่าธรรมเนียมอ่ืน 
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    (7)  การจัดทํางบประมาณ บริหารงบประมาณ ตรวจสอบบัญชีและ

บริหารทรัพยสิ์นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

     (8)  พฒันาระบบการบริหารจดัการ และปรับปรุงระบบสารสนเทศของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหมี้ความกา้วหนา้ 

     (9)  บริหารจดัการทรัพยสิ์นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยทัว่ไป 

     (10)  จดัการเร่ืองงานทะเบียนสมรส และทะเบียนบา้นให้แก่ประชาชน

ในเขตพื้นท่ี 

     (11)  การจดัทาํเอกสาร และขอ้มูลในเร่ืองการศึกษา วิจยั เพื่อการพฒันา

ทอ้งถ่ิน 

     2)  กิจการ เก่ียวกบัการส่งเสริมสวสัดิการของประชาชน มี 10 ประการ ไดแ้ก่ 

     (1)  กิจกรรมเพื่อสวสัดิการของประชาชน 

     (2)  จดัตั้งและบริหารกิจการ เพื่อบริการสาธารณะและอาํนวยความสะดวก

เพื่อสวสัดิการสังคม 

     (3)  การคุม้ครอง และช่วยเหลือผูย้ากไร้ 

     (4)  การคุม้ครอง และส่งเสริมสวสัดิการผูสู้งอายุ เด็ก คนพิการ ทั้งทาง

ร่างกายและจิตใจ เยาวชน และสตรี 

     (5)  การจดัตั้งและการดาํเนินการงานของสถาบนัสุขภาพและการรักษาพยาบาล 

     (6)  การป้องกนัโรคติดต่อ และโรคอ่ืนๆ 

     (7)  การดาํเนินงานและการจดัการสุสาน และโรงเผาศพ 

     (8)  การให้คาํแนะนํา ในการพฒันาระบบสุขาภิบาลในสถานบนัเทิง

สาธารณะท่ีเป็นของเอกชน 

      (9)  การเก็บรวบรวมและกาํจดัส่ิงปฏิกลู และขยะ  

     (10)  การจดัตั้ง และการดาํเนินงานของวสิาหกิจในทอ้งถ่ิน 

    3)  กิจการ เก่ียวกับการส่งเสริมอุตสาหกรรม รวมถึง การเกษตร ป่าไม้และการค้า 

มี 14 ประการ ไดแ้ก่ 

     (1)  การติดตั้งและการจดัการส่ิงอาํนวยความสะดวก ในดา้นชลประทาน

ทางการเกษตร เช่น ระบบชลประทานขนาดเล็ก และอ่างเก็บนํ้า เป็นตน้ 

     (2)  การสนบัสนุนการผลิตและการเพิ่มมูลค่าสินคา้ท่ีทาํมาจากสินคา้เกษตร 

ป่าไม ้ปศุสัตว ์และสินคา้ทางทะเล 
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     (3)  การจดัหาวตัถุดิบทางการเกษตร 

     (4)  การจดัการและเสนอแนะ แนวทางการทาํฟาร์มแบบผสมผสาน 

       (5)  การสนับสนุนและแนะนํา แนวทางการทําธุรกิจเพื่อผลกําไร

นอกเหนือจากการเกษตร 

     (6)  การส่งเสริมธุรกิจรายไดเ้สริมของครัวเรือนในฟาร์ม 

     (7)  การบริหารจดัการป่าไมส้าธารณะ 

     (8)  จดัทาํโครงการ เพื่อการปศุสัตวข์นาดเล็ก และการส่งเสริมนม 

     (9)  การป้องกนัโรคติดต่อในสัตว ์

     (10)  การสนบัสนุน และช่วยเหลืออุตสาหกรรมในทอ้งถ่ิน 

     (11)  การคุม้ครองผูบ้ริโภค และส่งเสริมการออ้มใหแ้ก่ประชาชน 

     (12)  การส่งเสริมธุรกิจขนาดกลาง และขนาดยอ่ม 

     (13)  การพฒันา ส่งเสริม ช่วยเหลือ อุตสาหกรรมท่ีมีเฉพาะท่ีในทอ้งถ่ิน 

     (14)  การพฒันาผลิตภณัฑ์พื้นเมือง และผลิตภณัฑ์พื้นบา้น เพื่อรองรับ

การท่องเท่ียว 

4)  กิจการเก่ียวกับการพัฒนาท้องถ่ิน และการบริหารจัดการส่ิงอาํนวยความ

สะดวกด้านส่ิงแวดล้อมท่ีอยู่อาศัยในเขตพืน้ท่ี มี 15 ประการ ไดแ้ก่ 

     (1)  การจดัทาํโครงการ เพื่อการพฒันาทอ้งถ่ิน 

     (2)  การดาํเนินโครงการวศิวกรรมโยธา และโครงการก่อสร้าง 

     (3)  การดาํเนินโครงการวางผงัเมือง 

     (4)  การสร้าง ซ่อม บาํรุงรักษาถนนภายในทอ้งถ่ิน 

     (5)  การส่งเสริม และช่วยเหลือการพฒันาท่ีอยูอ่าศยัในทอ้งถ่ิน 

     (6)  การพฒันาหมู่บา้น และชนบท 

     (7)  กิจกรรมเพื่อการคุม้ครองธรรมชาติ 

     (8)  การดูแล และจดัการลุ่มแม่นํ้า คลอง หนอง บึง 

     (9)  การจดัตั้งและบริหารระบบประปา และระบบระบายนํ้าทิ้ง 

      (10)  การจดัตั้ง และการอาํนวยความสะดวกเก่ียวกบันํ้าประปา 

     (11)  การพฒันาและบริหารจดัการสวนสาธารณะ และสถานท่ีท่องเท่ียว 

    (12)  การดาํเนินการโครงการรถไฟทอ้งถ่ิน 

     (13)  การติดตั้ ง และจัดการเค ร่ืองอํานวยความสะดวกท่ี เก่ียวกับ

การจราจร เช่น สัญญาไฟจราจร ท่ีจอดรถ และเคร่ืองหมายจราจรอ่ืนๆ 
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     (14)  การจดัตั้งและออกมาตรการบงัคบั เพื่อต่อตา้นภยัพิบติั 

     (15)  การสนบัสนุน และใหค้วามช่วยเหลือแก่เศรษฐกิจในทอ้งถ่ิน 

     5)  กิจการเก่ียวกับการส่งเสริมการศึกษา การกีฬา ศิลปะ และวัฒนธรรม 

มี 5 ประการ ไดแ้ก่ 

     (1) การจดัตั้งและดาํเนินงาน รวมถึงการแนะแนวของศูนยพ์ฒันาเด็กเล็ก 

โรงเรียนอนุบาล โรงเรียนประถม โรงเรียนมธัยม และโรงเรียนอ่ืนๆ ท่ีมีระดบัใกลเ้คียงกนั 

     (2)  การจดัตั้งและบริหารจดัการส่ิงอาํนวยความสะดวกทางการศึกษา

กีฬา และวฒันธรรม เช่น หอ้งสมุด สนามเด็กเล่น โรงยมิเนเซียม พิพิธภณัฑ ์หอ้งดนตรี เป็นตน้ 

     (3)  การอนุรักษภู์มิปัญญา และมรดกทางวฒันธรรมทอ้งถ่ิน 

     (4)  การส่งเสริมศิลปะ และวฒันธรรมทอ้งถ่ิน 

     (5)  การสนบัสนุนองคก์รวฒันธรรม และศิลปะในทอ้งถ่ิน 

   6) กิจการเก่ียวกับการป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน และการดับเพลิงในท้องถ่ิน 

มี 5 ประการ ไดแ้ก่ 

     (1)  การจดัตั้งและดาํเนินงาน รวมถึงการควบคุมองค์กรป้องกนัภยั

ฝ่ายพลเรือน สถานท่ีทาํงาน รวมถึงกองดบัเพลิงอาสาสมคัร 

     (2)  การป้องกนัและระงบัดบัเพลิง การตรวจสอบท่ีเกิดเหตุเพลิงไหม ้

รวมถึงการช่วยเหลือ และการปฐมพยาบาล92 

 

6. ประเทศอนิโดนีเซีย 

  

 หลงัการประกาศอิสรภาพ ในปี ค.ศ. 1949 ประเทศอินโดนีเซีย จดัระบบการปกครอง

เป็นระบบสาธารณรัฐ ประกอบด้วย 15 จงัหวดั ให้แต่ละจงัหวดั มีอิสระในการปกครองตนเอง 

เพื่อให้สอดคลอ้งกบัประวติัศาสตร์ และชาติพนัธ์ุท่ีหลากหลายในพื้นท่ีต่างๆ อยา่งไรก็ตาม รัฐบาล

อินโดนีเซียกลบัยึดหลกัการปกครองแบบรวมศูนยอ์าํนาจอย่างเขม้ขน้ เพื่อดาํรงรักษาความเป็น

เอกภาพของรัฐชาติ จนทาํใหร้ะบบการเมืองการปกครองของประเทศอินโดนีเซียแทบจะไม่แตกต่าง

จากประเทศท่ีปกครองแบบรัฐเด่ียวทัว่ไป 

92 เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 20 มิถุนายน  2560,  สืบคน้จาก

 http://elaw.klri.re.kr/eng_mobile/viewer.do?hseq=22082&type=part&key= 
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  การเมืองในประเทศอินโดนีเซีย จึงบ่มเพาะความขดัแยง้ไวภ้ายใน ตั้งแต่ยุคเร่ิมต้น 

ระหว่างแรงดึงอาํนาจเขา้สู่ส่วนกลางและแรงผลกัสู่การกระจายอาํนาจ เช่น การก่อกระแสต่อตา้น

ระบบการปกครองแบบรวบอํานาจของบรรดาจังหวดัต่างๆ ในปี ค.ศ. 1957 ทําให้รัฐบาลในยุค

ประธานาธิบดีซูกาโน ตอ้งออกกฎหมายรับรองความเป็นอิสระของจงัหวดั (กฎหมายฉบบัท่ี 1/1957) 

แต่หลงัจากนั้น เพียงสามปี (ค.ศ.1959) รัฐบาลก็หวนกลบัไปใชน้โยบาย “ประชาธิปไตยแบบช้ีนาํ” 

(Guided democracy) ซ่ึงรวบอาํนาจเขา้สู่ส่วนกลางอีกคร้ังหน่ึง และหลงัจากประธานาธิบดี ซูฮาร์โต 

ข้ึนสู่อาํนาจไม่นาน ก็ประกาศใช้นโยบายรวมศูนย์อานาจอย่างเข้มยิ่งกว่าเดิม ภายใต้นโยบาย 

“ระเบี ยบใหม่ ” (New Order, 1969) ซ่ึ งมี ระยะเวลายาวนานกว่า 30 ปี  จนกระทั่งส้ิ นสุ ดยุคของ

ประธานาธิบดี ซูฮาร์โต ในปี ค.ศ. 1999  

  การปฏิรูประบบการปกครองสู่การกระจายอาํนาจคร้ังใหญ่ ท่ีเรียกว่า “Big Bang” 

เกิดข้ึนในปี ค.ศ. 1999 ในยุคของประธานาธิบดี ฮาร์บีบี (Bacharudidin Jusuf Habibie) ซ่ึงข้ึนสู่

อาํนาจในช่วงเวลาสั้ นๆ หลงัส้ินสุดยุคเผด็จการ ซูฮาร์โต ประธานาธิบดี ฮาบีบี ได้ออกกฎหมาย

ฉบับท่ี 22/1999 ว่าด้วยการกระจายอาํนาจการปกครองให้แก่ภูมิภาคและท้องถ่ิน อีกทั้ งได้ตรา

กฎหมายว่าด้วยการกระจายอาํนาจทางการคลงัลงสู่ทอ้งถ่ิน (กฎหมายฉบบัท่ี 25/1999) นับเป็น

การปิดฉากระบบการเมืองแบบรวบอาํนาจเผด็จการคอร์รัปชัน่ท่ียาวนาน และนาอินโดนีเซีย กา้วสู่

การเมืองยุคใหม่ โดยมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นกลไกสําคญั ในการขบัเคล่ือนประเทศ

อินโดนีเซีย 

  ต่อมาในปี ค.ศ. 2004 รัฐบาลอินโดนีเซีย ไดท้บทวนและปรับปรุงนโยบายการกระจาย

อาํนาจให้เขา้ท่ีเขา้ทางมากข้ึน โดยตราเป็นกฎหมายว่าดว้ยการจดัการปกครองทอ้งถ่ิน และการกระจาย

อาํนาจทางการคลงั (กฎหมายฉบบัท่ี 32/2004 และ 33/2004 ตามลาํดบั)93  

 ในปัจจุบนั รัฐธรรมนูญของประเทศอินโดนีเซีย กาํหนดรูปแบบการปกครองประเทศ

ให้เป็นระบบสาธารณรัฐ มีรัฐบาลระดบัชาติ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รัฐบาลในระดบัชาติ

มีประธานาธิบดี เป็นประมุขฝ่ายบริหาร และมีรัฐสภา มาจากการเลือกตั้งโดยตรง ในระดบัทอ้งถ่ิน

ของอินโดนีเซีย มีการจดัโครงสร้างการปกครองเป็น 2 ระดบัคือ ระดบัจงัหวดั (Provinces) จาํนวน 

34 จงัหวดั และองค์กรปกครองท้องถ่ินระดบัล่าง ประกอบด้วย เขตปกครอง (Regents/districts) 

จาํนวน 399 เขตปกครอง และเมืองหรือเทศบาล (City/municipality) จาํนวน 98 เทศบาล นอกจากนั้น 

ก็มีการจดัแบ่งพื้นท่ี ตามวฒันธรรมการปกครองดั้ งเดิม เป็นตาํบล (Sub-districts) และหมู่บ้าน 

(villages) โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 

93 เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 22 มิถุนายน 2560, สืบคน้จาก http://www.peraturan.go.id  
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 6.1  รูปแบบและระดับของการปกครองท้องถิ่น 

   6.1.1  การปกครองท้องถิ่นระดับจังหวัด เป็นองค์กรปกครองทอ้งถ่ิน ระดบับน 

มีผู ้ว่าราชการจังหวดั และสภาจังหวดั จาํนวน 45 - 100 คน มาจากการเลือกตั้ งโดยตรงของ

ประชาชน ผูว้ ่าราชการจงัหวดั ทาํหน้าที่ เป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารของจงัหวดั และทาํหน้าท่ี

เป็นตวัแทนของรัฐบาลส่วนกลาง ในการควบคุมประสานนโยบายกบัองค์ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ระดบัล่าง (เขตปกครองและเมือง/เทศบาล) และจดับริการสาธารณะบางประเภท ซ่ึงมีขอบเขต

การใหบ้ริการครอบคลุมทัว่ทั้งจงัหวดั 

   6.1.2 การปกครองท้องถิ่นระดับเขตปกครอง โดยมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ทั้ง 2 ประเภทน้ี อยูใ่นระดบัเดียวกนั โดยท่ีเขตปกครอง (Regent/district) ส่วนใหญ่ เป็นพื้นท่ีชนบท 

หรือเป็นหมู่ เกาะ เป็นเขตเกษตรกรรมดั้ งเดิม ขนาดกวา้งใหญ่ แต่ปัจจุบันบาง Regent/district 

กลายเป็นเขตนิคมอุตสาหกรรม และโรงงานขนาดต่างๆ ไปบ้างแล้ว เพราะราคาท่ีดินถูกกว่าในเมือง 

สาํหรับเมือง หรือเทศบาล (City/Municipality) นั้น มกัจะเป็นเขตเมือง หรือเขตเมืองผสมกบัชนบท

ชานเมือง  

    ในแต่ละเทศบาลหรือเขตปกครอง มีนายเทศมนตรีและสภาทอ้งถ่ิน จาํนวน 

20 - 45 คน ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรง และมีข้าราชการท้องถ่ินในสังกัดของตนเอง องค์กร

ปกครองท้องถ่ินระดับล่างทั้ ง 2 ประเภทน้ี มีหน้าท่ีจดับริการสาธารณะอย่างกวา้งขวาง และมี

บทบาทอยา่งสําคญัต่อชีวิตประจาํวนัของประชาชน มากกวา่ระดบัอ่ืนๆ และเน่ืองจากมีพื้นท่ีขนาดใหญ่ 

จึงตอ้งมีหน่วยปฏิบติังานย่อยๆ กระจายไปตามตาํบล (Sub-district) และหมู่บา้น (Villages) ต่างๆ 

หน่วยปฏิบติังานในพื้นท่ียอ่ยๆ เหล่าน้ี จะไดรั้บมอบอาํนาจจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ใหเ้ป็น

ผูจ้ดัทาํแผนงบประมาณ และบริหารงบประมาณของทอ้งถ่ิน ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดับริการในพื้นท่ีนั้นๆ 

   6.1.3  การปกครองท้องถิ่นนครจาการ์ตา ซ่ึงนครจาการ์ตา มีสถานะเป็นทั้งจงัหวดั

และเมืองหลวง หรือเทศบาลนครหลวงของประเทศ มีระบบการปกครองแบบพิเศษแตกต่างจาก

จงัหวดัอ่ืน โดยจงัหวดัจาการ์ตา มีการจดัระบบการปกครองเพียงระดบัเดียว ซ่ึงคลา้ยกบักรุงเทพมหานคร

ของประเทศไทย มีผูว้า่ราชการจงัหวดัและสภาทอ้งถ่ิน มาจากการเลือกตั้ง มีการแบ่งเขตการปกครองยอ่ย 

(regent/district) และเมือง (city/municipality) เหมือนจังหวดัอ่ืนๆ แต่เขตการปกครองและเมือง 

หรือเทศบาลในจงัหวดัจาการ์ตา ไม่มีสถานะเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เหมือนกบัในกรณี

ของจงัหวดัอ่ืนๆ นายกเทศมนตรีของเทศบาลและเขตการปกครองต่างๆ มาจากการแต่งตั้งโดยผูว้่า

ราชการจงัหวดัจาการ์ตา ในทาํนองเดียวกนั แผนและงบประมาณของเทศบาลและเขตการปกครองต่างๆ 

ก็มาจากผูว้า่ราชการจงัหวดัจาการ์ตาทั้งหมด เช่นเดียวกนั 
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  6.2  การจัดแบ่งอาํนาจหน้าทีร่ะหว่างรัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

        กฎหมายว่าด้วยการปกครองท้องถ่ินปี ค.ศ. 1999 (กฎหมายฉบับท่ี 22/1999) 

กําหนดให้ประเทศอินโดนีเซีย มีระบบการปกครองส่วนท้องถ่ินแบบ Subsidiarity principle 

กล่าวคือ กาํหนดให้ทอ้งถ่ิน มีอาํนาจในการดาํเนินกิจการในเขตการปกครองของตนเองไดทุ้กประเภท 

ยกเวน้ภารกิจท่ีกาํหนดให้เป็นอาํนาจหน้าท่ีของรัฐบาล ในระดบัชาติ 5 ด้าน คือ 1) ความสัมพนัธ์

ระหว่างประเทศ 2) การป้องกนัประเทศ 3) ตาํรวจ ศาล และกระบวนการยุติธรรม 4) การเงินและ

นโยบายการคลงัมหาภาค และ 5) กิจการศาสนา  

   ตั้งแต่ ปี ค.ศ. 2001 เป็นตน้มา กระทรวงและหน่วยงานของรัฐบาลกลาง จาํนวนมากท่ี

ไม่มีหน้าท่ีเก่ียวขอ้งกบัภารกิจหลกัของรัฐบาลระดบัชาติ ทั้ง 5 ด้านขา้งตน้ จะตอ้งถ่ายโอนหรือ

มอบอาํนาจการปฏิบัติภารกิจของตนเองให้แก่จงัหวดั และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นผู ้

ปฏิบติัการแทนทั้งหมด คงเหลือแต่อาํนาจหน้าท่ีในการกาํหนดนโยบายและมาตรฐานการปฏิบติังาน 

เพือ่ให้ทอ้งถ่ินถือปฏิบติั อีกทั้งจดัสรรเงินอุดหนุนใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและอาํนวยการ กาํกบั 

ดูแล ติดตามผลการดาํเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งการภารกิจของ

กระทรวงนั้นๆ เท่านั้น ไม่สามารถไปดาํเนินการไดเ้องโดยตรงอีกต่อไป แต่ในดา้นความรับผิดชอบนั้น 

ยงัถือวา่หน่วยงานส่วนกลาง ยงัคงตอ้งรับผิดชอบต่อผลสําเร็จของนโยบายและคุณภาพของบริการ

สาธารณะ ตามอาํนาจหนา้ท่ีของกระทรวงอยูเ่ช่นเดิม ดงัรายละเอียดในตารางต่อไปน้ี 

 

ตารางท่ี 4.1 การแบ่งอาํนาจหนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะ 

 

ภารกจิ รัฐบาล จงัหวดั เขตและเทศบาล 

กฎหมายและบงัคบั 

ใชก้ฎหมาย 

ตรากฎหมาย และกาํกบัดูแลให้

ทอ้งถ่ินดาํเนินการตามกฎหมาย

ของรัฐ และไม่ออกขอ้บญัญติั

ทอ้งถ่ิน ขดัแยง้กบักฎหมายของรัฐ 

ออกขอ้บญัญติั 

จงัหวดัและบงัคบัใช ้

ออกขอ้บญัญติั

เทศบาลและบงัคบัใช ้

การจดัการ

ทรัพยากรธรรมชาติ 

และส่ิงแวดลอ้ม 

1. กาํหนดนโยบายการจดัการ

ทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอ้ม 

2. ปลูกป่า (จดัสรรเงินอุดหนุนให้

เขต/เทศบาลดาเนินการ) 

ประสานงาน และ

กาํกบัดูแลเขตและ

เทศบาล ในนามของ

รัฐบาล 

บงัคบัใชก้ฎหมาย

ส่ิงแวดลอ้ม ปลูกป่า 

ฯลฯ 
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ตารางท่ี 4.1 (ต่อ) 

   

ภารกจิ รัฐบาล จงัหวดั เขตและเทศบาล 

การศึกษา 1. กาํหนดนโยบายดา้นการศึกษา 

2. กาํหนดมาตรฐานการศึกษา 

3. จดัสอบวดัระดบัสมัฤทธิผลทาง 

 การศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 

4. จดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษา 

5. จดัการศึกษาดา้นศาสนา 

6. จดัสรรเงินอุดหนุนดา้นการศึกษา

ขั้นพ้ืนฐานใหเ้ขตและเทศบาล 

ประสานงานและ

กาํกบัดูแลเขตและ

เทศบาลดา้น 

การศึกษา ในนาม 

ของรัฐบาล 

จดัการศึกษา จดัใหมี้

โรงเรียน  ส่ิงอานวย

ความสะดวก และ

บุคลากรทางการศึกษา 

สาธารณสุข 1. กาํหนดนโยบายดา้นสาธารณะสุข 

2. กาํหนดมาตรฐานจดัสรรเงิน

อุดหนุนดา้นสาธารณสุขใหแ้ก่

จงัหวดัเขต/เทศบาล 

3. จดัใหมี้ส่ิงอาํนวยความสะดวก 

 ในระบบบริการสาธารณสุข 

1. จดับริการดา้น 

 เฝ้าระวงั ส่งเสริม 

 สุขภาพ 

2. จดัฝึกอบรม 

 บุคลากรสาธารสุข 

1. จดัใหมี้ระบบบริการ

ทางการแพทยแ์ละ 

 สาธารสุขทุกระดบั 

2. จดัฝึกอบรมบุคลากร 

ส่ิงอาํนวยความสะดวก 

 ในระบบบริการ

สาธารณสุข 

เกษตรกรรม 1. กาํหนดนโยบายดา้นการเกษตร 

2. ก่อสร้างระบบสาธารณูปโภคดา้น

การเกษตร 

3. ควบคุม/แทรกแซงราคา 

 สินคา้เกษตร 

4. จดัสรรเงินอุดหนุนดา้น

สาธารณสุขใหแ้ก่จงัหวดั เขตและ

เทศบาล 

1. จดัใหมี้บริการ 

 ดา้นการส่งเสริม 

 และฝึกอบรมดา้น 

 การเกษตร 

2.จดัใหมี้ส่ิงก่อสร้าง

พ้ืนฐานดา้น

การเกษตร 

1. จดัใหมี้บริการดา้นการ

ส่งเสริมและฝึกอบรม

ดา้นการเกษตร 

2. จดัใหมี้ส่ิงก่อสร้าง

พ้ืนฐานดา้นการเกษตร 

อุตสาหกรรม 1. กาํหนดนโยบายดา้นอุตสาหกรรม 

2. ส่งเสริมการลงทุน จดัใหมี้นิคม

อุตสาหกรรม ส่งเสริมวสิาหกิจ

ขนาดเลก็ จดัใหมี้ธนาคารวสิาหกิจ

ขนาดเลก็ 

3. ส่งเสริมการวจิยัและพฒันา 

ประสานงาน และ 

กบักาํกบัดูแลเขต 

และเทศบาล  

ในนามของรัฐบาล 

1. ส่งเสริมการลงทุนและ

การพฒันาเศรษฐกิจ

ทอ้งถ่ิน 

2. ออกใบอนุญาตสถาน

ประกอบการ 

3. จดัใหมี้เขตการ

ส่งเสริมการลงทุน /

นิคมอุตสาหกรรม 
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ตารางท่ี 4.1 (ต่อ) 

    

ภารกจิ รัฐบาล จงัหวดั เขตและเทศบาล 

การคมนาคม 1. ลงทุนพฒันาระบบโครงสร้าง

พ้ืนฐานดา้นคมนาคมระดบัชาติ 

2. จดัสรรเงินอุดหนุน 

 ดา้นการคมนาคมใหแ้ก่จงัหวดั 

 เขตและเทศบาล 

จดัใหมี้ระบบคมนาคม

ขนส่งในระดบัจงัหวดั 

ลงทุนพฒันาและบาํรุง 

รักษาส่ิงก่อสร้าง 

จดัใหมี้ระบบคมนาคม

ขนส่งในเขตพ้ืนท่ี ลงทุน

พฒันาและบาํรุงรักษา 

ส่ิงก่อสร้าง 

 

7.  การวิเคราะห์เปรียบเทียบอํานาจหน้าที่ของรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ

 ประเทศไทยกบัต่างประเทศ 

 

 7.1  การจัดโครงสร้างของฝ่ายปกครอง 

   การจดัโครงสร้างของระบบการปกครองของประเทศต่างๆ มีดงัน้ี 

  

ตารางท่ี 4.2  เปรียบเทียบโครงสร้างฝ่ายปกครองของประเทศต่างๆ 

 

 ไทย ฝร่ังเศส ออสเตรเลยี ญี่ปุ่ น เกาหลใีต้ อนิโดนีเซีย 

โครงสร้าง 

ของฝ่าย 

ปกครอง 

3 ส่วน 3 ส่วน 2 ส่วน 2 ส่วน 2 ส่วน 2 ส่วน 

โครงสร้าง 

ของราชการ 

ส่วนภูมิภาค 

มี มี ไม่มี ไม่มี ไม่มี ไม่มี 

สถานะ 

ทาง 

กฎหมายของ 

องคก์ร

ปกครอง

ทอ้งถ่ิน 

รับรอง 

โดย

รัฐธรรมนูญ 

รับรอง 

โดย

รัฐธรรมนูญ 

รับรอง 

โดย

กฎหมาย

ของมลรัฐ 

รับรอง 

โดย

รัฐธรรมนูญ 

รับรอง 

โดย

รัฐธรรมนูญ 

รับรอง 

โดย

รัฐธรรมนูญ 
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ตารางท่ี 4.2  (ต่อ)  

      

 ไทย ฝร่ังเศส ออสเตรเลยี ญี่ปุ่ น เกาหลใีต้ อนิโดนีเซีย 

การจดั 

โครงสร้าง 

การปกครอง 

ทอ้งถ่ิน 

2 ชั้น 3 ชั้น 2 ชั้น 2 ชั้น 2 ชั้น 2 ชั้น 

อาํนาจหนา้ท่ี 

ขององคก์ร 

ปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน 

จาํกดั 

โดย

กฎหมาย 

หลกั 

ความสามาร

ถทัว่ไป 

จาํกดั 

โดย

กฎหมาย 

หลกัความ 

สามารถ

ทัว่ไป 

หลกัความ 

สามารถ

ทัว่ไป 

หลกัความ 

สามารถ

ทัว่ไป 

     

 จากตารางท่ี 4.2 จะเห็นว่ามีเพียงประเทศไทยกบัประเทศฝร่ังเศสเท่านั้น ท่ีมีการจดั

โครงสร้างของฝ่ายปกครอง ออกเป็น 3 ส่วน เน่ืองจากยงัคงมีราชการส่วนภูมิภาคอยู ่แต่ในประเทศอ่ืนๆ 

มีโครงสร้างของฝ่ายปกครอง เพียง 2 ส่วน คือ ราชการส่วนกลางกบัราชการส่วนทอ้งถ่ิน ในดา้น

สถานะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีออสเตรเลีย เพียงประเทศเดียวที่ไม่ได้ถูกบญัญติัไว้

ในรัฐธรรมนูญ และในการกาํหนดชั้นขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ส่วนใหญ่ เป็นรูปแบบสองชั้น 

สาํหรับการกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประเทศไทย มีลกัษณะเหมือนกบั

ออสเตรเลีย คือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีอาํนาจหน้าท่ีเท่าท่ีกฎหมายบญัญติั ส่วนประเทศท่ีเหลือ

ต่างก็ใชห้ลกัความสามารถทัว่ไป กล่าวคือ หากมีความพร้อมในเร่ืองของงบประมาณและบุคลากร 

และเป็นเร่ืองท่ีสอดคลอ้งกบัสภาพปัญหา หรือความตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ี และมิใช่ภารกิจ

ท่ีรัฐหา้มไว ้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยอ่มสามารถดาํเนินการได ้

  7.2  ความซ้ําซ้อนในอาํนาจหน้าทีแ่ละการดูแลผู้สูงอายุ 

        การเปรียบเทียบความซํ้ าซ้อนในอาํนาจหน้าท่ีและการดูแลผูสู้งอายุของรัฐกับ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในประเทศต่างๆ เปรียบเทียบกบัประเทศไทย ดงัน้ี  
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ตารางท่ี 4.3 เปรียบเทียบอาํนาจหนา้ท่ีในการดูแลผูสู้งอาย ุ

 

 ไทย ฝร่ังเศส ออสเตรเลยี ญี่ปุ่ น เกาหลใีต้ อนิโดนีเซีย 

อาํนาจหนา้ท่ี

ในการดูแล

ผูสู้งอาย ุ

กรมกิจการ

ผูสู้งอาย ุ

และ 

องคก์ร

ปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน 

องคก์ร

ปกครอง

ส่วน

ทอ้งถ่ิน 

รัฐบาล 

และองคก์ร

ปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน 

องคก์ร

ปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน 

องคก์ร

ปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน 

องคก์ร

ปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน 

ปัญหาความ

ซํ้ าซอ้นใน

อาํนาจหนา้ท่ี 

มี ไม่มี มี ไม่มี ไม่มี ไม่มี 

 

  ซ่ึงจะเห็นวา่การดูแลผูสู้งอายใุนทุกประเทศ ลว้นเป็นอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน และยงัมีความซํ้ าซ้อนกบัรัฐบาลใน 2 ประเทศ คือ ไทย และออสเตรเลีย แต่ในประเทศ

ออสเตรเลีย ไม่มีปัญหาในการดาํเนินงาน เน่ืองจากกฎหมายยินยอมใหรั้ฐบาลสหพนัธ์และรัฐบาลมลรัฐ 

สามารถทาํภารกิจร่วมกนัได ้ซ่ึงจะเป็นการเสริมกนัและกนั เพื่อให้การจดัทาํบริการสาธารณะ

มีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน   

   7.3  บทวิเคราะห์ปัญหาความซ้ําซ้อนในอํานาจหน้าที่ด้านการดูแลผู้สูงอายุของรัฐกับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

       ปัญหาความซํ้ าซ้อนในอาํนาจหน้าที่ของรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ที่คน้พบจากการศึกษา มีเพียงประเทศไทยและประเทศออสเตรเลียเท่านั้น ส่วนประเทศอ่ืนๆ ไม่ไดมี้

ปัญหาความซํ้ าซ้อนในอาํนาจหน้าท่ีของรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เน่ืองมาจากประเทศ

ฝร่ังเศส ญ่ีปุ่น เกาหลีใต ้และอินโดนีเซีย ลว้นแลว้แต่มีหลกักฎหมายบญัญติัให้องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน มีอาํนาจหน้าท่ีโดยยึดหลกัความสามารถทัว่ไป สําหรับประเทศออสเตรเลีย รัฐบาลไดใ้ห้

ความสาํคญัในการให้บริการสาธารณะกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัล่างนอ้ยมาก เน่ืองจาก

ยงัขาดความพร้อมในหลาย ๆ ดา้น และท่ีสําคญัอย่างยิ่ง คือ ออสเตรเลีย มีรัฐบาลในระดบัมลรัฐ 

ซ่ึงเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดบับน ซ่ึงมีขีดความสามารถในการให้บริการสาธารณะ

แก่ประชาชนเป็นอยา่งดีอยูแ่ลว้  

   ในขณะท่ีประเทศไทย ถึงแมจ้ะมีทั้งรัฐธรรมนูญ กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน กฎหมาย เก่ียวกบัการดูแลผูสู้งอายุ รวมถึงกฎหมายกาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย 
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อาํนาจ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ได้บญัญติัให้อาํนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถิ่น มีภารกิจในการดูแลผูสู้งอายุไวอ้ยา่งชดัเจน รวมทั้งไดมี้ถ่ายโอนภารกิจการดูแลผูสู้งอาย ุ

ตามแผนการกระจายอาํนาจ และแผนปฏิบติัการ กาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถิ่นไปแลว้ ตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2445 ก็ตาม แต่ภายหลงัได้มีการจดัตั้งกรมกิจการ

ผูสู้งอายุ ตามกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม เม่ือปี พ.ศ. 2558 จึงทาํให้ภารกิจการดูแล

ผูสู้งอายุของรัฐ โดยกรมกิจการผูสู้งอายุ ซ่ึงเป็นหน่วยงานในสังกดักระทรวงพฒันาสังคมและ

ความมัน่คงของมนุษยก์บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีความซํ้ าซอ้นกนั  

   การแก้ไขปัญหาดงักล่าว หากจะเสนอให้มีการแก้ไขบทบญัญติัของกฎหมาย

โดยกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มีอาํนาจหน้าท่ีโดยยึดหลักความสามารถทั่วไป

เหมือนกบัประเทศฝร่ังเศส ญ่ีปุ่น เกาหลีใต ้และอินโดนีเซีย ก็จะไม่สอดคลอ้งกบัระบบการกระจาย

อาํนาจของประเทศไทย ท่ีมีรากฐานมาจากระบบเซ็นทอลลิซ่ึม (Centralism) ซ่ึงมีแนวคิดอยู่บน

หลกัการท่ีว่ารัฐบาลระดบัชาติ มีบทบาทหลกั ในการบริหารประเทศและจดัทาํบริการสาธารณะ 

รวมทั้ง เป็นผูก้าํหนดระบบการกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถิ่น โดยมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น 

เป็นส่วนประกอบหน่ึงของกลไกในการบริหารประเทศของรัฐบาล และในดา้นการจดัแบ่งหน้าท่ี

ระหว่างรัฐบาลกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ใช้หลกั Residualism ซ่ึงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

มีอาํนาจและหน้าท่ีอย่างจาํกัด และตีความเป็นไปตามหลักกฎหมายมหาชน เช่นเดียวกับส่วน

ราชการและหน่วยงานของรัฐโดยทัว่ไป หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะเน้นหนัก

ในด้านการจดับริการท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงสร้างพื้นฐานทางกายภาพ เช่น ก่อสร้างและปรับปรุงถนน 

การปรับปรุงแหล่งนํ้า การก่อสร้างระบบประปาหมู่บา้น มากกวา่ในเร่ืองการพฒันาคุณภาพชีวติของ

ประชาชน และการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจสังคม ในส่วนด้านการเงินการคลงั รัฐบาล เป็นเจา้ของ

ฐานภาษีหลกัเกือบทั้งหมด   

   ผูว้ิจยั จึงเห็นวา่ กฎหมายกาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์ร

ปกครองทอ้งถ่ิน เป็นกุญแจสําคญัท่ีจะนาํไปสู่การแกไ้ขปัญหาความซํ้ าซอ้น ในอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐ

กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้ซ่ึงนอกจากจะเป็นกฎหมายในระดบัท่ีเป็นกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญแลว้ ยงัมีลกัษณะเป็นกฎหมายพิเศษท่ีจะสามารถเพิ่มบทบญัญติั ให้มีแบ่งแยกอาํนาจหนา้ท่ี

ระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อให้เกิดความชัดเจนได ้ซ่ึงจะไดน้าํเสนอในรายละเอียด

บทต่อไป  



บทที ่5 

บทสรุป และข้อเสนอแนะ 

 

 

              การศึกษาถึงปัญหาความซํ้ าซ้อน ในอาํนาจหน้าท่ีดา้นการดูแลผูสู้งอายุของรัฐกบัองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามกฎหมายว่าด้วยการกาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จาํเป็นที่จะตอ้งทาํการศึกษาถึงหลกัเกณฑ์ท่ีใช้ในการจดัโครงสร้าง

การบริหารราชการแผ่นดิน หลกัเกณฑ์ท่ีใช้ในการกาํหนดขอบเขตอาํนาจและหนา้ท่ีและความสัมพนัธ์

ระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนทอ้งถิ่น

ในการจดัทาํบริการสาธารณะ หลกัการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย แนวนโยบายรัฐบาลท่ีมี

ต่อการกระจายอาํนาจ และการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตลอดจนปัญหาในการบงัคบัใช้พระราชบญัญติั

กาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงเป็น

กฎหมายท่ีอนุวติัการ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 และเป็นเคร่ืองมือสาํคญั

ในการส่งเสริมการกระจายอาํนาจในประเทศไทย 

 

1. บทสรุป 

  

 จากการศึกษา พบวา่การจดัระเบียบการบริหารราชการแผน่ดิน เพื่อกาํหนดโครงสร้าง 

อาํนาจหนา้ท่ี และความสัมพนัธ์ระหวา่งราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาคและ

ราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินโดยอาศยัหลกัการต่างๆ ทั้งหลกัการรวมศูนยอ์าํนาจ (Centralization of 

Power) หลักการแบ่งอาํนาจ (Deconcentration of Power) และหลกัการกระจายอาํนาจ (Decentralization 

of Power) ซ่ึงในการพิจารณากาํหนดประเภทบริการสาธารณะวา่ กิจกรรมเช่นใด สมควรเป็นหนา้ท่ี

ของราชการบริหาร แต่ละส่วนนั้น อาจใชห้ลกัเกณฑใ์นการพิจารณาหลายประการ เช่น หลกัผลประโยชน์

มหาชน หลกัประสิทธิภาพในการจดัการ หลกัความรับผิดชอบของทอ้งถ่ินในการจดับริการ 

หลกัความสามารถของทอ้งถ่ิน หลกัการกาํหนดหน้าท่ีจดับริการสาธารณะตามขนาดของกิจการ

บริการสาธารณะ เป็นตน้ 

  ในส่วนทฤษฎีว่าด้วยบริการสาธารณะ เป็นส่วนหน่ึงของหลกักฎหมายมหาชนในระบบ

กฎหมายปกครองฝร่ังเศส ซ่ึงมีการกาํหนดประเภทของบริการสาธารณะว่ามี 2 ลกัษณะ ได้แก่ 

บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง หมายถึง กิจการท่ีเป็นหน้าท่ีของฝ่ายปกครองโดยเฉพาะ 
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และบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม หมายถึง กิจการท่ีมีลกัษณะ

ทางการคา้ท่ีสนองตอบความตอ้งการของประชาชน เน้นดา้นการผลิตจาํหน่าย การให้บริการและ

การแบ่งปันผลประโยชน์ โดยการจดัทาํบริการสาธารณะถือเป็นกิจกรรมซ่ึงรัฐหรือฝ่ายปกครอง

จดัทาํข้ึน โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะและสนองตอบความตอ้งการของประชาชน

โดยส่วนรวม ท่ีจะตอ้งคาํนึงถึงความต่อเน่ือง ความเสมอภาค และการปรับปรุงเปล่ียนแปลงไดข้อง

บริการสาธารณะ ซ่ึงในกิจการบางอยา่งรัฐสามารถมอบให้เอกชนดาํเนินการแทนได ้โดยรัฐยงัคงมี

หนา้ท่ีควบคุมการดาํเนินการของเอกชน 

  ถึงแมว้า่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 จะไดบ้ญัญติัรับรองหลกัการปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน และการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอย่างเป็นรูปธรรมเป็นคร้ังแรก 

และมีความต่อเน่ือง มาจนถึงในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ก็ตาม แต่ปัจจุบนั

พระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

พ.ศ. 2542 ก็ยงัไม่มีบทบญัญติัท่ีชัดเจนในการจดัระบบการจดัทาํบริการสาธารณะระหว่างรัฐกบั

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงทาํใหเ้กิดปัญหาความซํ้ าซ้อนระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

โดยในบทน้ี จะเป็นการสรุปประเด็นปัญหาต่างๆ ท่ีเกิดข้ึนจากความไม่ชดัเจนของพระราชบญัญติั

กาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 เพื่อท่ีจะได้

นาํมาวเิคราะห์และหาขอ้เสนอแนะ ตลอดจนแนวทางในการแกไ้ขปัญหาต่อไป 

  จากการศึกษา พบวา่ในการจดัทาํบริการสาธารณะดา้นการดูแลผูสู้งอายุมีการดาํเนินการ

ท่ีซํ้ าซ้อนกนั ระหวา่งรัฐโดยกรมประชาสังเคราะห์ในขณะนั้น ซ่ึงปัจจุบนั คือ กรมกิจการผูสู้งอาย ุ

สังกดักระทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงต่างฝ่าย

ต่างก็มีภารกิจในเร่ืองเดียวกนัน้ี อนัเป็นผลมาจากกฎหมายจดัตั้งของหน่วยงาน และกฎหมายจดัตั้ง

องค์กรกครองส่วนทอ้งถ่ิน ถึงแมใ้นเวลาต่อมาจะไดม้ีการถ่ายโอนภารกิจดา้นการดูแลผูสู้งอายุ

จากกระทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษยไ์ปให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามแผน 

การถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เม่ือปี พ.ศ. 2545 แต่เม่ือประเทศไทยกาํลงัจะกา้ว

เขา้สู่ยุคของสังคมผูสู้งอายุ รัฐบาลเห็นว่า องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยงัไม่มีศกัยภาพเพียงพอ 

ที่จะรองรับกบัปัญหาท่ีจะตามมา จึงไปดาํเนินการออกกฎหมายจดัตั้งกรมกิจการผูสู้งอายุ ข้ึนใน

สังกดักระทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์ในปี พ.ศ. 2558 โดยท่ียงัไม่ไดมี้การแกไ้ข

บทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการดูแลผูสู้งอายแุละ

ยงัไม่มีการแบ่งแยกภารกิจให้ชดัเจนว่า รัฐบาลโดยกรมกิจการผูสู้งอายุ จะดูแลรับผิดชอบการดูแล

ผูสู้งอายุแค่ไหน และจะให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดูแลรับผิดชอบการดูแลผูสู้งอายุแค่ไหน 

หรือจะให้ทั้งรัฐบาลและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีภารกิจร่วมกนั เหมือนอยา่งเช่น ในประเทศ
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ออสเตรเลีย ซ่ึงในปัจจุบนับทบญัญติัในพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ตลอดจนคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาและ

คาํพิพากษาศาลปกครอง ก็ยงัไม่สามารถระบุให้ชัดเจน หรือวางแนวบรรทดัฐานได้ว่าภารกิจ

ในการดูแลผูสู้งอายุระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแบ่งแยกอยา่งไร เพื่อให้ชดัเจนและ

ไม่ก่อใหเ้กิดปัญหาในการปฏิบติัหนา้ท่ีทั้งของกรมกิจการผูสู้งอาย ุและขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

  ดงันั้น จากการศึกษาจึงทาํให้พบว่าปัญหาความซํ้ าซ้อนในอาํนาจหน้าท่ีของรัฐกับ

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดา้นการดูแลผูสู้งอายุ เป็นผลมาจากกฎหมายว่าดว้ยการกาํหนดแผน

และขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือพระราชบญัญติักาํหนดแผน

และขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 เน่ืองจากยงัไม่สามารถ

แบ่งแยกอาํนาจและหนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะดา้นการดูแลผูสู้งอายุ ระหวา่งรัฐกบัองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหมี้ความชดัเจนได ้โดยมีสาเหตุ ดงัต่อไปน้ี   

  1.1 สถานะทางกฎหมายของพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 2542 เป็นอนุบญัญตัิตามมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2540 และในบทบญัญติัมาตรา 3 ไดก้าํหนดวา่ “บรรดากฎหมาย กฎ 

และขอ้บงัคบัใดๆ ในส่วนท่ีมีบญัญติัไวแ้ลว้ในพระราชบญัญติัน้ี หรือซ่ึงขดัหรือแยง้กบับทบญัญติั

แห่งพระราชบญัญติัน้ีให้ใชพ้ระราชบญัญติัน้ีแทน” มีวตัถุประสงคเ์พื่อให้พระราชบญัญติักาํหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มีสถานะเป็น

กฎหมายพิเศษท่ีสามารถยกเลิกบทบญัญติัในกฎหมายอ่ืนได ้ซ่ึงจากการศึกษาพบวา่คณะกรรมการ

กฤษฎีกาได้มีความเห็นทางกฎหมายว่ากฎหมายว่าด้วยการกาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นเพียงกฎหมายท่ีเสริมกับกฎหมายว่าด้วยองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภทเท่านั้น ดงันั้น เม่ือบทบญัญติัมาตรา 3 ดงักล่าวไม่สามารถยกระดบั

ให้พระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

พ .ศ . 2542 เป็นกฎหมายพิ เศษได้แม้ว่าจะเป็นกฎหมายท่ีออกตามความในรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ก็ตาม  

  1.2  ความไม่ชดัเจน เก่ียวกบัเน้ือหาสาระของพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอน

การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 เน่ืองจากกฎหมายฉบบัน้ี ไม่มี

บทบญัญติัมาตราใด ท่ีกล่าวถึงอาํนาจและหนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง และราชการบริหาร

ส่วนภูมิภาค โดยมีเพียงการบญัญัติถึงอาํนาจและหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้แก่ 

เทศบาล องค์การบริหารส่วนตาํบล เมืองพทัยา ตามมาตรา 16 องค์การบริหารส่วนจงัหวดั 

ตามมาตรา 17 และกรุงเทพมหานคร ตามมาตรา 18 ไวแ้ต่เพียงกวา้งๆ เท่านั้น จึงทาํให้เกิดความไม่ชดัเจน
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วา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภท จะมีอาํนาจและหน้าท่ีทุกประการตามท่ีกฎหมายฉบบัน้ี

กาํหนดไวห้รือไม่ อีกทั้ง ยงัมีปัญหาว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะดาํเนินการตามอาํนาจและ

หน้าท่ีท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ได้ทนัที หรือจะดาํเนินการได้ต่อเม่ือมีการถ่ายโอนภารกิจจาก

ส่วนราชการ มายงัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามแผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนการกระจาย

อาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเสียก่อน หรือเม่ือไดมี้การถ่ายโอนภารกิจจากส่วนราชการ

มายงัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ตามแผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ ต่อมามีการออกกฎหมายอีกฉบบั ให้ส่วนราชการกลบัมามีภารกิจเดิม

ท่ีไดถ่้ายโอนไปแลว้ ทาํใหเ้กิดความซํ้ าซอ้นกนั ลกัษณะเช่นน้ี จะดาํเนินการอยา่งไร  

 

2. ข้อเสนอแนะ 

   

 เม่ือได้ศึกษาวิเคราะห์ถึงปัญหาปัญหาความซํ้ าซ้อนในอาํนาจหน้าท่ีด้านการดูแล

ผูสู้งอายุของรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอน

การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 แล้ว เห็นว่าเพื่อให้การกาํหนด

ขอบเขตของอาํนาจและหน้าท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะดา้นการดูแลผูสู้งอายุ มีความชดัเจน

สอดคล้องกบัหลักการและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย จึงขอเสนอแนะ

แนวทางในการแกไ้ขปัญหา โดยการแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัในพระราชบญัญติักาํหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ดงัน้ี 

 

   2.1  เพิ่มเติมบทมาตราที่กําหนดหลักการเกี่ยวกับขอบเขตของอํานาจและหน้าที่

ระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนท้องถิ่น

ในการจัดทาํบริการสาธารณะ ความวา่  

   “ราชการบริหารส่วนกลาง มีอาํนาจและหน้าท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะ ซ่ึงเป็น

ภารกิจท่ีเก่ียวกับความมัน่คง เศรษฐกิจระดับประเทศ หรือเป็นภารกิจในระดับมหาภาค ซ่ึงจะ

ก่อใหเ้กิดประโยชน์มหาชนระดบัประเทศ” 

   “ราชการบริหารส่วนภูมิภาค มีอาํนาจและหน้าท่ีในการประสานงานระหว่างราชการ

บริหารส่วนกลาง และราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินในการจดัทาํบริการสาธารณะ ให้คาํปรึกษาและ

สนบัสนุนการดาํเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” 
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   “ราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน มีอาํนาจและหน้าท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะ 

ซ่ึงเป็นภารกิจท่ีใกลชิ้ดกบัประชาชน หรือเก่ียวขอ้งกบัชีวิตประจาํวนั หรือเป็นภารกิจท่ีเป็นประโยชน์

โดยตรงต่อประชาชนท่ีอาศยัอยูใ่นทอ้งถ่ินใด ทอ้งถ่ินหน่ึง ซ่ึงแตกต่างกนัไดใ้นแต่ละเขตพื้นท่ี” 

   2.2  เพิ่มเติมในบทมาตราเกี่ยวกับ รูปแบบ วิธีการ ในการกระจายอํานาจจากรัฐไปยัง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ความวา่ 

   “การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามกฎหมายน้ี มี 2 รูปแบบ 

ไดแ้ก่ 

   2.2.1  การกระจายอํานาจภายใต้หลักการมอบอํานาจ (Delegation) ซ่ึงรัฐมอบอาํนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพื่อจดัทาํภารกิจท่ีมีการกาํหนดไวอ้ย่างชัดเจน โดยองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง ย่อมมีอิสระในการตดัสินใจ แต่รัฐยงัคงมีอาํนาจในการกาํกบัดูแล

ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระทาํการภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนด” และ 

   2.2.2  การกระจายอํานาจภายใต้หลักการโอนอํานาจ (Devolution) ซ่ึงรัฐถ่ายโอนอาํนาจ

การตดัสินใจไปยงัองค์กรท่ีเป็นตวัแทนของชุมชน หรือทอ้งถ่ินท่ีไดม้าจากการเลือกตั้งของประชาชน

ในพื้นท่ี เพื่อทาํหน้าท่ีในการบริหารงาน การตดัสินใจ การกาํหนดนโยบาย และการจดัทาํบริการ

สาธารณะประเภทต่างๆ ไดอ้ยา่งอิสระ รวมทั้งมีอาํนาจในการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน เพื่อใชบ้งัคบั

ภายในชุมชน หรือพื้นท่ีของแต่ละทอ้งถ่ิน” 

  2.3  เพิ่มเติมในบทมาตรา เกี่ยวกับหลักเกณฑ์ทั่วไปที่ใช้ในการพิจารณากําหนดภารกิจ

ทีรั่ฐจะต้องถ่ายโอนไปยงัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ความวา่ 

   “ในการพิจารณากาํหนดขอบเขตของอาํนาจและหน้าท่ีระหว่างรัฐและองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัทาํบริการสาธารณะแต่ละกลุ่มภารกิจ ใหค้ณะกรรมการการกระจาย

อาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นพิจารณาโดยคาํนึงถึงหลกัผลประโยชน์มหาชน 

หลกัประสิทธิภาพในการจดัการ หลักความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการจดั 

บริการสาธารณะ หลักความสามารถขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือหลักเกณฑ์อ่ืนตามท่ี

คณะกรรมการเห็นสมควร” 

  2.4  เพิ่มเติมในบทมาตรา เกี่ยวกับรูปแบบของภารกิจที่จัดทําโดยองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น ความวา่ 

   “ภารกิจท่ีจดัทาํโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มี 2 รูปแบบ ไดแ้ก่ 

   2.4.1  ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นดาํเนินการจดั  หรือจดัให้มีข้ึน 

ตามกฎหมายวา่ดว้ยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภท ซ่ึงมิใช่ภารกิจท่ีเกิดจากการถ่ายโอน

จากส่วนราชการ แต่เป็นอาํนาจและหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยแท้จริง (Local 



 134 

Owned Function) ซ่ึงอาจมีการเปล่ียนแปลงและทบทวนได ้เน่ืองจากตอ้งข้ึนอยู่กบัความตอ้งการ

และสภาพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละพื้นท่ี ทั้งน้ี องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยอ่มมีอิสระ

ท่ีจะดาํเนินการตามท่ีเห็นสมควร 

   2.4.2  ภารกิจท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการ ตามภารกิจท่ีไดรั้บการถ่ายโอน

จากส่วนราชการ ถือเป็นภารกิจท่ีรัฐมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกระทาํการแทน 

(Delegate Function) และมีการจดัสรรรายได้และภาษีอากรให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ในการดาํเนินการตามภารกิจนั้นๆ โดยรัฐมีหน้าที่ในการกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ให้ดาํเนินการตามขอบเขตของกฎหมายและมาตรฐานท่ีรัฐกาํหนด” 

  2.4.5 เพิ่มเติมในบทมาตราเก่ียวกับการถ่ายโอนภารกิจของรัฐให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ขอเสนอใหแ้กไ้ขเพิ่มเติม ดงัน้ี 

     “ให้ส่วนราชการ หรือหน่วยงานของรัฐ ยุติการจดัทาํบริการสาธารณะ ซ่ึงได้

ถ่ายโอนไปยงัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ยงัคงมีอาํนาจและหน้าท่ีให้การสนับสนุนทางวิชาการ 

เทคโนโลยี งบประมาณ และบุคลากร แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตลอดจนกาํกบัดูแลองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ใหด้าํเนินการตามกฎหมาย หลกัเกณฑ ์และมาตรฐานท่ีกาํหนด” 

  2.4.6 เพิ่มเติมในบทมาตรา เก่ียวกบัการเพิ่มศกัยภาพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ในการจดัทาํบริการสาธารณะ ขอเสนอใหแ้กไ้ขเพิ่มเติม ความวา่ 

   “ให้คณะกรรมการ การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

พิจารณากาํหนดภารกิจใด ท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถดาํเนินการเองไดเ้อง หรือภารกิจใด

ท่ีหากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถดาํเนินการได ้แต่หากเป็นการร่วมกนัดาํเนินงานจะเป็น

ประโยชน์แก่ประชาชนโดยส่วนรวมมากกว่าทั้งน้ี โดยคาํนึงถึงหลกัความสามารถและประสิทธิภาพ 

ในการจดัการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และขนาดของบริการสาธารณะ 

     การร่วมกนัดาํเนินงานตามวรรคหน่ึง อาจเป็นการร่วมกนัระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น กบัส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐ หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

หรือภาคเอกชนก็ได ้ทั้งน้ี ไม่ถือวา่เป็นการดาํเนินภารกิจท่ีซํ้ าซอ้นกนั เวน้แต่เป็นการดาํเนินในพื้นท่ี

เดียวกนั มีกลุ่มประชากรเป้าหมาย หรือพื้นท่ีเป้าหมายเดียวกนั” 

   2.4.7  เพิ่มเติมในส่วนท่ีเก่ียวกบัสถานะทางกฎหมายของพระราชบญัญติักาํหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ว่าเป็นกฎหมายพิเศษ

ท่ีสามารถยกเลิกกฎหมายอ่ืนได ้ขอเสนอใหแ้กไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัในกฎหมาย ดงัน้ี 

    แกไ้ขหลกัการ เหตุผล และวตัถุประสงค์ของพระราชบญัญติักาํหนดแผน

และขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 2542 เพื่อให้มีสถานะ
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เป็นกฎหมายพิเศษ เน่ืองจากเป็นกฎหมายท่ีอนุวติัการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย โดยกาํหนด

วตัถุประสงค ์ดงัน้ี  

    “กฎหมายว่าด้วยการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตราข้ึนเพื่อกาํหนดหลกัเกณฑ์การถ่ายโอนอาํนาจและหนา้ท่ี ในการจดัทาํ

บริการสาธารณะจากกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ไปยงัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อให้ดาํเนินการ

จดัทาํบริการสาธารณะแทน ซ่ึงเป็นคนละกรณีกบัอาํนาจและหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ตามกฎหมายวา่ดว้ยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ละประเภท” 

  2.4.8  เพิ่มเติมในบทมาตรา เก่ียวกบัการใชอ้าํนาจของคณะกรรมการการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีความชดัเจนและมีสภาพบงัคบั จึงขอเสนอให้มีการเพิ่มเติม

บทบญัญติั ความวา่ 

    “ให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึง เรียกว่า คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจ

และหน้าท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะของรัฐและขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงคณะรัฐมนตรี

แต่งตั้งตามขอ้เสนอของคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ให้มี

อาํนาจหน้าที่ในการวินิจฉัยช้ีขาดปัญหาหรือขอ้พิพาท เก่ียวกบัขอบเขตของอาํนาจและหน้าท่ี

ในการจดัทาํบริการสาธารณะ ระหว่างราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาคกบัองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน และระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง รวมทั้งปัญหาอ่ืนใดท่ีเก่ียวขอ้งกบั

การจดัทาํบริการสาธารณะโดยรัฐและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี คาํวินิจฉัยของคณะกรรมการ

ให้ถือเป็นท่ีสุด และเม่ือคณะกรรมการมีมติ หรือคาํสั่ง ให้ส่วนราชการ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ดาํเนินการอยา่งใด อยา่งหน่ึงแลว้ ส่วนราชการ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยอ่มผกูพนั และมีหนา้ท่ี

ท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามมติ หรือคาํสั่งนั้น” 

    ซ่ึงผูว้จิยัเห็นวา่ หากไดมี้การเพิ่มเติมบญัญติัดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้น้ี ยอ่มทาํให้

กฎหมายวา่ดว้ยการกาํหนดแผนและขั้นตอน การกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

สามารถท่ีจะกาํหนดขอบเขตอาํนาจ และหนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค 

และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัทาํบริการสาธารณะไดช้ดัเจน และมีหลกัเกณฑ์การพิจารณา

ท่ีเหมาะสม ซ่ึงจะส่งผลให้การจดับริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

สามารถสร้างความเป็นอยูข่องประชาชนให้ดีข้ึน และเกิดประโยชน์ต่อการบริหารราชการแผน่ดิน

ของประเทศไทยสืบไป 
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