
 
บทท่ี 2 

แนวคิด ทฤษฎี และเอกสารงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
 

  การศึกษาปญหาการถายโอนงานกรมทางหลวง มาองคกรปกครองสวนทองถ่ินจงัหวัด
เชียงใหม   ผูวจิัยไดนําทฤษฎีและแนวคิดมาเปนแนวทางวิจัย  โดยแยกออกเปนสวนตาง ๆ  ดังนี ้

  2.1  แนวคดิเกี่ยวกับการบรหิารราชการแผนดิน 
  2.2  แนวคดิทฤษฎีเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ิน  
  2.3  แนวคดิเกี่ยวกับการถายโอนกิจการสาธารณะสูทองถ่ิน 
  2.4  งานวิจยัที่เกี่ยวของ 
 

  2.1   แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดนิ 
  หลักการทั่วไปในการจัดระเบียบการปกครองประเทศ  หรือการจัดระเบียบบริหาร     

ราชการแผนดินนั้น  สําหรับรูปแบบรัฐเดี่ยวมักนิยมใชหลักการจัดระเบียบการปกครองประเทศ    
3 หลัก  คือ  หลักการรวมอํานาจการปกครอง  (Centralization)  หลักการแบงอํานาจการปกครอง 
(Deconcentration)  และหลักการกระจายอํานาจการปกครอง (Decentralization)  ซ่ึงจะมีหลักการ 
ที่ขึ้นอยูกับวิธีการและขีดความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองสวนทองถ่ินกับสวนกลาง        
ที่อาจมีความสัมพันธใกลชิดกันหรือใหอิสระกับหนวยการปกครองทองถ่ินมากโดยสวนกลาง    
ทําหนาที่ควบคุมดูแลเทานั้น   

 

  วิวัฒนาการของการบริหารราชการแผนดินประเทศตางๆ  อาจมีแตกตางกันไป             
ทั้งในทางรวมอํานาจเขาไวในสวนกลางมากขึ้น  หรือกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินมากขึ้น        
แลวแตสถานการณของประเทศนั้นๆ  ทั้งสถานการณทางการเมือง  ความรูความสามารถของ
ประชาชนในการปกครองตนเอง 

 

  หลักการรวมอํานาจการปกครอง  หมายถึง หลักการจัดวางระเบียบบริหารราชการ    
แผนดิน  โดยรวมอํานาจในการปกครองไวใหแกหนวยการบริหารราชการสวนกลาง  อันไดแก  
กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือทบวงการเมืองตาง ๆ ของรัฐและมีเจาหนาที่ของหนวยการบริหาร 
ราชการสวนกลางโดยใหขึ้นตอกันตามลําดับชั้นการบังคับบัญชาซึ่งเปนผูดําเนินการปกครอง
ตลอดทั่วทั้งอาณาเขตของประเทศ  มีลักษณะที่สําคัญ 3 ประการ คือ 
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  -  มีการรวมกําลังทหารและกําลังตํารวจใหขึ้นตอสวนกลาง 
  -  มีการรวมอํานาจในการวินิจฉัยส่ังการไวในสวนกลาง หรือเปนการมอบอํานาจวินิจฉัย 

ส่ังการขั้นสุดทายในการอนุมัติ  ระงับ หรือแกไข เพิกถอนการกระทําตางๆ ไวแกหนวยการบรหิาร
ราชการสวนกลาง 

-  มีการลําดับขั้นการบังคับบัญชาเจาหนาที่ลดหล่ันกันไป 
 

  หลักการแบงมอบอํานาจปกครอง  หมายถึง หลักการบริหารราชการที่สวนกลางได     
จัดแบงและมอบอํานาจวินิจฉัยส่ังการบางสวนไปใหแก   เจาหนาที่หนวยการบริหารราชการ   
สวนกลางที่ เปนตัวแทนซึ่งไดสงออกไปประจําอยูในเขตการปกครองสวนภูมิภาคตางๆ            
ของประเทศ  ดําเนินการวินิจฉัยส่ังการในกิจการบางอยาง  อันมิไดเกี่ยวกับประโยชนสวนไดเสีย
สวนรวม  ไดเองตามระเบียบแบบแผนที่สวนกลางกําหนด  มีหลักการสําคัญคือ 

  -  ตองมีรัฐบาลซึ่งเปนการบริหารราชการสวนกลาง    ซ่ึงเปนผูใชอํานาจปกครอง        
ทั่วประเทศถือวาการแบงมอบอํานาจใหแกสวนภูมิภาค   เปนกระบวนการหนึ่งของการรวมอํานาจ 
ปกครอง 

  -  มีหนาที่ซ่ึงเปนตัวแทนของสวนกลางสงออกไปปฏิบัติหนาที่   ซ่ึงใหประจําอยูตามเขต
การปกครองทองที่ในสวนภูมิภาคทุกแหง 

  -  สวนกลางแบงและมอบอํานาจในการบริหารงานบางสวนบางเรื่องโดยแบงมอบไปให 
เจาหนาที่ซ่ึงเปนตัวแทนของสวนกลางซึ่งปฏิบัติหนาที่ประจําอยูตามเขตการปกครองทองที่ตางๆ 
มิไดตัดอํานาจจากสวนกลางอยางเด็ดขาด  แตสวนกลางตองรับผิดชอบตอการกระทําของ          
เจาหนาที่ในสวนภูมิภาคดวย 
 

2.2  แนวคิดเก่ียวกับการปกครองทองถิ่น 
  แนวความคิดการกระจายอํานาจกับการปกครองทองถ่ินนั้นเกี่ยวเนื่องสัมพันธกันอยู  

ความหมายของการปกครองสวนทองถ่ินนั้น  ไดมีผูใหความหมายหรือคํานิยามมากมายแต      
สวนใหญแลวจะมีหลักการสําคัญที่คลายคลึงกัน 

 

  ในหนังสือ การปกครองทองถ่ินไทย   ชูวงศ  ฉายะบุตร ไดรวบรวมคําจํากัดความของ 
คําวาการปกครองทองถ่ินที่มีผูใหความหมายไว ดังนี้   

  เดเนียล วิท  (Daniel Wit)  นิยามวา  การปกครองทองถ่ินหมายถึง  การปกครองที่รัฐบาล
กลางใหอํานาจหรือกระจายอํานาจ  ไปใหหนวยการปกครองทองถ่ิน  เพื่อเปดโอกาสใหประชาชน
ในทองถ่ินไดมีอํานาจในการปกครองรวมกันทั้งหมด  หรือเพียงบางสวนในการบริหารทองถ่ิน  
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ตามหลักการที่วา  ถาอํานาจการปกครองมาจากประชาชนในทองถ่ินแลว  รัฐบาลของทองถ่ิน       
ก็ยอมเปนรัฐบาลของประชาชนโดยประชาชนเพื่อประชาชน ดังนั้น  การบริหารการปกครอง   
ทองถ่ินจึงจําเปนตองมีองคกรของตนเอง  อันเกิดจากการกระจายอํานาจของรัฐบาลกลาง          
โดยใหองคกรอันมิไดเปนสวนหนึ่งของรัฐบาลกลาง  มีอํานาจในการตัดสินใจและบริหารงาน  
ภายในทองถ่ิน  ในเขตอํานาจของตน 

 

  วิลเล่ียม วี. ฮอลโลเวย (William V. Holloway)  นิยามวาการปกครองทองถ่ิน หมายถึง 
องคการที่มีอาณาเขตแนนอน  มีประชากรตามหลักที่กําหนดไว  มีอํานาจการปกครองตนเอง        
มีการบริหารการคลังของตนเองและมีสภาทองถ่ินที่สมาชิกไดรับเลือกตั้งจากประชาชน 

 

  โจน  เจ  คลารก  (John  J. Clark)   นิยามวา  การปกครองทองถ่ินหมายถึง  หนวยการ  
ปกครองที่มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวของกับ  การใหบริการประชาชน  ในเขตพื้นที่หนึ่งพื้นที่ใด  
โดยเฉพาะและหนวยการปกครองดังกลาวนี้จัดตั้งและอยูในความดูแลของรัฐบาลกลาง 

 

  แฮรีส  จี. มอนตากู  (Harris G.Mongtagu) นิยามวา  การปกครองทองถ่ิน  หมายถึง     
การปกครองซึ่งหนวยการปกครองทองถ่ิน  ไดมีการเลือกตั้งโดยอิสระเพื่อเลือกผูที่มีหนาที่บริหาร
การปกครองทองถ่ินมีอํานาจอิสระ  พรอมความรับผิดชอบซึ่งตนสามารถ  ที่จะใชไดโดย
ปราศจากการควบคุมของหนวยการบริหารราชการสวนกลางหรือภูมิภาค  แตทั้งนี้หนวยการ
ปกครอง     ทองถ่ินยังตองอยูภายใตบทบังคับวาดวยอํานาจสูงสุดของประเทศ  ไมไดกลายเปนรัฐ
อิสระใหมแตอยางใด 

 

  อีไมล  เจ.  ซัดดี้ (Emile  J. Sady)  นิยามวา  การปกครองทองถ่ิน  หมายถึง  หนวยการ  
ปกครองทางการเมืองที่อยูในระดับต่ําจากรัฐซ่ึงกอตั้งโดยกฏหมาย  และมีอํานาจอยางเพียงพอ     
ที่จะทํากิจการในทองถ่ินไดดวยตนอง  รวมท้ังอํานาจจัดเก็บภาษี  เจาหนาที่ของหนวยการ
ปกครองทองถ่ินดังกลาวอาจไดรับการเลือกตั้งหรือแตงตั้งโดยทองถ่ินก็ได 

 

  ประทาน  คงฤทธิศึกษากร  นิยามวา  การปกครองทองถ่ินเปนระบบการปกครองที่เปน
ผลสืบเนื่องมาจากการกระจายอํานาจทางการปกครองของรัฐ  และโดยนัยนี้จะเกิดองคการ          
ทําหนาที่ปกครองทองถ่ินโดยคนในทองถ่ินนั้นๆ  องคการนี้จัดตั้งและควบคุมโดยรัฐบาล  แตก็มี
อํานาจในการกําหนดนโยบายและควบคุมใหมีการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายของตนเอง 

 

  อุทัย  หิรัญโต   นิยามวา  การปกครองทองถ่ิน  คือ  การปกครองที่รัฐบาลมอบอํานาจ  
ใหประชาชนในทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่งจัดการปกครองและดําเนินกิจการบางอยางโดยดําเนินการ
กันเองเพื่อบําบัดความตองการของตน  การบริหารงานของทองถ่ินมีการจัดเปนองคการ                
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มีเจาหนาที่ซ่ึงประชาชนเลือกตั้งขึ้นมาทั้งหมด  หรือบางสวน  ทั้งนี้มีความเปนอิสระในการ   
บริหารงานแตรัฐบาลตองควบคุมดวยวิธีการตางๆ  ตามความเหมาะสมจะปราศจากการควบคุม
ของรัฐหาไดไม  เพราะการปกครองทองถ่ินเปนสิ่งที่รัฐทําใหเกิดขึ้น 

 

 วิลเล่ียม  เอ. รอบสัน (William A.Robson)  นิยามวา การปกครองทองถ่ินหมายถึงหนวย
การปกครองซึ่งรัฐไดจัดตั้งขึ้นและใหมีอํานาจปกครองตนเอง(Autonomy)  มีสิทธิตามกฎหมาย 
(Legal Rights)  และตองมีองคกรที่จําเปนในการปกครอง (Necessary  Organization) เพื่อปฏิบัติ
หนาที่ใหสมความมุงหมายของการปกครองทองถ่ินนั้นๆ แนวความคิด และนิยามตางๆ ที่ไดกลาว
มานี้  เปนกรอบแนวทางที่จะใชในการพิจารณาถึงทัศนคติของนักการเมืองทองถ่ินในจังหวัด
เชียงใหมที่มีตอการกระจายอํานาจของรัฐ  รวมทั้งเปนกรอบแนวทางในการพิจารณาความสมัพนัธ
ระหวางรัฐสวนกลางกับองคกรปกครองทองถ่ิน  ในมิติของการรวมอํานาจและ  การกระจาย
อํานาจที่เปนอยูและที่ควรจะเปนในความเห็นของนักการเมืองในทองถ่ินอีกดวย 

 

   2.3  แนวคิดการถายโอนกิจการสาธารณะสูทองถิ่น 
   ในชวง 5 ป แรก (พ.ศ. 2544-2547) ของการถายโอนภารกิจ   ตามกรอบของกฎหมายวา

ดวยการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะเปนชวง
ของการปรับปรุงระบบการบริหารงานภายในขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ราชการบริหาร
สวนกลาง และราชการบริหารสวนภูมิภาค รวมทั้งการพัฒนายุทธศาสตร การสรางความพรอม   
ในการรองรับการถายโอนภารกิจ   บุคลากร   งบประมาณ   และทรัพยสิน    รวมทั้งการแกไข
กฎหมายทีเ่กีย่วของ ในสวนของภารกิจทีถ่ายโอน  จะมีทั้งการถายโอนใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินดวยกนัเอง และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับหนวยงานของรัฐ และจะมี
บุคลากรจํานวนหนึ่งถายโอนไปปฏิบัติงานภายใตการกาํกับดูแลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

  หลังจากการถายโอนในชวง 4 ปแรก ส้ินสุดลงจนถึงระยะเวลาการถายโอนในปที่ 10 
(พ.ศ.2548-2553) ตามกรอบของกฎหมาย  วาดวยการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะเปนชวงเปลี่ยนผาน มีการปรบับทบาทของราชการบริหาร
สวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และภาคประชาชนที่จะเรยีนรู
รวมกันในการถายโอนภารกจิ มีการปรับกลไกความสมัพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
กับราชการบริหารสวนภูมิภาคอยางกลมกลืน รวมทั้งปรับปรุงกฎหมายที่เกีย่วของ อันจะทําให
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  สามารถดําเนินกิจการสาธารณะ    ที่ตอบสนองความตองการของ
ประชาชนในทองถ่ินดีขึ้น และจะทําใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหารงานขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน และองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะสามารถพัฒนาขีดความสามารถในการ
ดําเนินกิจกรรมไดอยางมีประสิทธิภาพและมีความโปรงใส 
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  ในชวงเวลาหลังจากปที่ 10 (พ.ศ. 2554 เปนตนไป) ประชาชนในทองถ่ินจะมีคณุภาพ
ชีวิตที่ดีขึ้น   สามารถเขาถึงบริการสาธารณะไดอยางทั่วถึง   และเปนธรรม  ประชาชนจะมีบทบาท
ในการตัดสินใจการกํากับดูแลและการตรวจสอบ   ตลอดจนการสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางเต็มที ่ ในสวนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะมีการพัฒนา
ศักยภาพทางดานการบริหารการจัดการและการคลังทองถ่ิน  ที่พึ่งตนเองและเปนอิสระมากขึน้   
ผูบริหารและสภาทองถ่ินจะเปนผูมีความรูความสามารถและมีวิสัยทศันในการบรหิารราชการ และ
การบริหารสวนภูมภิาคจะเปลี่ยนบทบาทจากฐานะผูจัดทาํบริการสาธารณะ  มาเปนผูใหความ
ชวยเหลือทางวิชาการ และกํากับดแูลการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เทาที่จําเปน
ภายใตขอบเขตที่ชัดเจน และการปกครองสวนทองถ่ินจะเปนการปกครองตนเองของประชาชน 
ในทองถ่ินอยางแทจริง 
 การที่รัฐตองการถายโอนภารกิจตางๆซึ่งรวมถึงนโยบายสาธารณะตาง ๆ ก็เพื่อตองการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยกรอบแนวคิดการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดยึดหลักการและสาระสําคัญ 3 ดานคือ 

1.   ดานความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย   และการบริหารจัดการองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินยอมมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหารจัดการการบริหารงาน
บุคคล และการเงินการคลงัของตนเอง โดยยังรักษาความเปนรฐัเดี่ยวและความมีเอกภาพของ
ประเทศการมสีถาบันพระมหากษัตรยิเปนประมุข และความมั่นคงของชาติเอาไวได ตลอดจนการ
สงเสริมใหประชาชนมีสวนรวม   ในการเมืองการปกครองทองถ่ิน    ภายใตระบอบประชาธิปไตย  

2.  ดานการบริหารราชการแผนดินและ  การบริหารราชการสวนทองถ่ิน    รัฐตองกระจาย
อํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พึ่งตนเองและตดัสินใจในกิจการของตนเองไดมากขึ้น โดย
ปรับบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมภิาค และเพิ่ม
บทบาทใหสวนทองถ่ินเขา ดําเนินการแทน เพื่อใหราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหาร
สวนภูมภิาครบัผิดชอบในภารกิจมหาภาค และภารกิจที่เกนิกวาขีดความสามารถขององกรค
ปกครองสวนทองถ่ินจะดําเนินการได โดยกํากับดแูลองคกรปกครองสวนทองถ่ินในดานนโยบาย 
และดานกฎหมายเทาที่จําเปนใหการสนับสนุนสงเสริมดานเทคนิควิชาการ และตรวจสอบติดตาม
ประเมินผล 

3.  ดานประสทิธิภาพการบรหิารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินรัฐ  ตองกระจายอาํนาจ 
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อใหประชาชนไดรับบริการสาธารณะที่ดีขึน้หรอืไมต่ํากวาเดมิ 
มีคุณภาพมาตรฐานการบริหารจัดการ  ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีความโปรงใส   มี
ประสิทธิภาพ และรับผิดชอบตอผูใชบริการใหมากขึ้น รวมทั้งสงเสริมใหประชาชนภาคประชา
สังคม และชุมชนมีสวนรวมในการตัดสินใจ รวมดําเนินงานและติดตามตรวจสอบ 
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กําหนดแนวทางการดําเนินงานของแผนปฏิบัติการ       ซ่ึงจะกําหนดหลักการทัว่ไปใน
การพิจารณาถายโอนภารกจิ รูปแบบการถายโอน ภารกิจที่ราชการบริหารสวนกลางและราชการ
บริหารสวนภมูิภาคจะถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ระยะเวลาการถายโอนแนวทางการ
จัดแบงอํานาจและหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะ  ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ  แนวทางการจัดสรรทรัพยากรดานการเงนิ  
การคลัง และบุคลากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหสอดคลองกับอํานาจหนาที่และภารกิจ 
ปรับบทบาทและความสัมพนัธระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมภิาค และ
ราชการบริหารสวนทองถ่ินรวมทั้งแกไขกฎหมายและกฎระเบียบที่เกีย่วของ 

 

 วัตถุประสงคของแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
แผนการกระจายอํานาจฯ มีวัตถุประสงคที่สําคัญ 3 ประการ คือเพื่อใหมีการกระจาย

อํานาจใหแก         องคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางตอเนื่อง     ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  กําหนดกรอบทิศทาง และ แนวทางการกระจายอํานาจสู
องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ชัดเจน โดยมีกระบวนการที่ยืดหยุน สามารถปรับวิธีการดําเนินงาน
ใหสอดคลองกับสถานการณที่เปล่ียนไปและมีการเรียนรูจากประสบการณ ที่เพิ่มขึ้นกําหนดแนว
ทางการดําเนินงานของแผนปฏิบัติการ ซ่ึงจะกําหนดหลักการทั่วไปในการพิจารณาถายโอนภารกจิ 
รูปแบบการถายโอน ภารกิจที่ราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคจะถายโอน
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ระยะเวลาการถายโอน แนวทางการจัดแบงอํานาจและหนาที่ใน
การจัดบริการสาธารณะระหวางรัฐ กับ องคกรปกครองสวนทองถ่ินระหวางองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินแตละรูปแบบ แนวทางการจัดสรรทรัพยากรดานการเงิน การคลังและบุคลากรใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใหสอดคลองกับอํานาจหนาที่และภารกิจปรับบทบาทและความสมัพนัธ
ระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถ่ิน 
รวมทั้งแกไขกฎหมายและกฎระเบียบที่เกี่ยวของ 
 

หลักการทั่วไปในการพิจารณาถายโอนภารกิจ 
การพิจารณาถายโอนภารกิจ ไดกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบ  ในการใหบริการ

สาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันเองตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอณาจักรไทย พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  และ
กฎหมายอื่นที่เกี่ยวของ ใหมีความชัดเจน โดยยึดหลักในการพิจารณาดังนี้ 
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1. การถายโอนภารกจิตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะ
ไมครอบคลุมงานหรือกิจกรรมที่เกี่ยวกับความมั่นคงการพิจารณาพพิากษาคดี การตางประเทศและ
การเงินการคลงัของประเทศโดยรวม 

2. ภารกิจที่กําหนดใหถายโอน พิจารณาภารกิจของสวนราชการเปนหลักสําหรับภารกิจ
ของรัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชน ใหถายโอนในกรณีเปนนโยบายของรัฐบาล หรือเมื่อ
พิจารณาความเหมาะสมและประสิทธิภาพของบริการสาธารณะที่ประชาชนจะไดรับแลว  สมควร
ถายโอน 

3. การถายโอนภารกิจคํานงึถึงผลลัพท และผลกระทบที่เกดิขึ้นกับประชาชนในพื้นที ่ 
เปนหลัก หากผลลัพทและผลกระทบเกิดขึ้นกับประชาชนในพืน้ที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินใด
องคกรปกครองสวนทองถ่ินหนึ่ง ใหถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น แตหากผลลัพท
และผลกระทบเกิดขึ้นกับประชาชนในพืน้ที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินมากกวาหนึ่งแหง ก็อาจ
ถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมกันดําเนนิการหรือถายโอนใหองคการบริหารสวน
จังหวดัดําเนินการในระยะแรก หากองคกรปกครองสวนทองถ่ินยงัไมพรอมที่จะดําเนนิการตาม
มาตรา 30 (2) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 หรือดวยเหตุใดก็ตาม อาจใหหนวยงานของรัฐดําเนินการไปกอน
จนกวาจะครบระยะเวลาตามที่กําหนดในแผนการกระจายอํานาจ ใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินและแผนปฏิบัติการ 

4. งานหรือกิจกรรมที่มีเปาหมายดําเนินการครอบคลุมหลายจังหวัด หรือ มีผลกระทบ
เกิดขึ้นนอกเขตพื้นที่จังหวัดดวย ใหหนวยงานของรัฐเปนผูดําเนินการ เวนแตองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินระดับจังหวัดสามารถทําความตกลงดําเนินการรวมกันได และคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเห็นชอบดวย 

5. ในการพจิารณาความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภทและแตละ
แหงพจิารณาจากรายได บุคลากร จํานวนประชากร คาใชจายในการดําเนินงาน คณุภาพในการ
ใหบริการและประสบการณทางการบริหาร และโอกาสในการพัฒนาศักยภาพเหลานั้น ซ่ึงจะชวย  
ใหกําหนดระยะเวลาที่เหมาะสมในการถายโอนภารกิจ 

6. การถายโอนภารกิจตองคํานึงถึงความคุมคา และการประหยัดจากขนาดการลงทุนที่
เหมาะสม ดังนั้น หากองคกรปกครองสวนทองถ่ินใดไมสามารถดําเนินการไดโดยลําพัง ก็สามารถ
รวมกันจัดตั้งสหการ หรืออาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีความพรอมมากกวาดําเนินการ
ไปกอนได 
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7. การถายโอนภารกจิใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินนัน้ มุงใหประชาชนพึงไดรับบริการ
ที่รวดเร็ว มีคณุภาพ และตรงตามความตองการ รวมทั้งมีสวนรวมในการบริหารงานขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 

8. ในภาพรวมการถายโอนภารกจิของรัฐใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ใหพจิารณา    
ถายโอนทั้งภารกิจงบประมาณและบุคลากร ภายในชวงเวลาที่กําหนดโดยไมจาํเปนตองดําเนินการ
ถายโอนไปพรอมกัน 

9. การกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะ และกําหนดภารกิจที่จะถายโอน 
มิไดจํากัดเฉพาะในกรอบของบทบัญญัติของกฎหมายในปจจุบัน หากแตพิจารณาถึงอํานาจหนาที่
ของการจัดบริการสาธารณะตามที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และกฎหมายวาดวยการ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ที่กําหนดใหเปน
อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  รวมทั้งพิจารณาถึงความเหมาะสมและ
ประสิทธิภาพของบริการสาธารณะที่ประชาชนไดรับเปนสําคัญ กรณีที่อํานาจหนาที่ในการ
จัดบริการสาธารณะใด กฎหมายวาดวยการกําหนดแผน และ ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใด หากแตเมื่อคํานึงถึงความเหมาะสมและประสิทธิภาพของบริการ
สาธารณะที่ประชาชนจะไดรับแลว สมควรกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินนั้น จะไดเสนอคณะกรรมการการกระจายอํานาจ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
พิจารณาออกประกาศกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นตอไป 

10. อํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามมาตรา 16 มาตรา 17 มาตรา 18 
และมาตรา 19 ของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 เปนภารกิจทีห่นวยงานของรัฐจะตองถายโอนใหทองถ่ินตาม      
มาตรา  30 (1) ของพระราชบัญญัติดังกลาว ถาองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังไมพรอมรับถายโอน
เนื่องจากมีขอจํากัดดานขีดความสามารถและสาเหตุอ่ืนใด องคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น อาจให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นหรือรองขอใหหนวยงานของรัฐดําเนนิการแทนไปพลางกอน หรือ
ดําเนินการรวมกับหนวยงานของรัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น หรืออาจจดัซื้อจัดจางจาก
หนวยงานของรัฐหรือภาคเอกชนดําเนินการแทนไดทั้งนี ้ ใหรัฐดําเนินการเพิ่มขดีความสามารถ
และความรูดานเทคโนโลยีดานการบริหารจัดการ ดานบคุลากร และความพรอมดานการคลังใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นๆ จนกวาจะสามารถรับการถายโอนงานหรือภารกจิได โดยใหมี
ความยืดหยุนในชวงเปลี่ยนผาน 

11. ภารกิจหนึ่งๆ อาจจัดแบงขอบเขตของอํานาจและหนาที่ความรับผิดชอบระหวาง     
รัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันได โดยมกีาร
กระจายการจดับริการสาธารณะตามขนาดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในแตละประเภท    
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ตามขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและความเปนไปไดภายในกรอบระยะเวลา
ที่เหมาะสม 

12. การถายโอนภารกจิไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภทและแตละแหง 
ควรใหถายโอนไปพรอม ๆ กัน เพื่อใหสามารถวางแผนกําลังคนและงบประมาณลวงหนาไดอยาง
มีประสิทธิภาพ 

13. การจัดรปูแบบ โครงสราง และวธีิการ เพื่อรองรับการถายโอนของแตละภารกิจ 
คํานึงถึงความสอดคลองของรูปแบบ โครงสราง และวธีิการ ใหเปนไปในลักษณะเดียวกันใหมาก
ที่สุด โดยไมเลือกปฏิบัติ เพื่อไมใหเกิดความแตกตางในรูปแบบ โครงสราง และวิธีการถายโอน
ระหวางภารกจิที่มีลักษณะเหมือนกนั 

14. การถายโอนภารกิจในแตละภารกิจอาจมีโครงสรางการบริหารและการกํากับดแูลที่
แตกตางกนัได รวมทั้งยังคงตองมีระบบกํากับดแูลจากรัฐ เพื่อเปนหลักประกนัในดานคณุภาพ   
การใหบริการ ความยุติธรรม และความเสมอภาคระหวางประชาชนในแตละเขตพืน้ที่ 

15. การถายโอนภารกิจ จําเปนตองปรับโครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถ่ินให
สอดคลองกับภารกิจที่ถายโอน เพื่อเตรียมความพรอมในดานการบริหารจัดการ การเพิ่มขีด
ความสามารถดานการเงิน การคลัง และบุคลากร กอนการถายโอนภารกิจนั้น ๆ รวมทั้งการ
กําหนดความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทตาง ๆ 

16.   การถายโอนในชวงแรก โดยหลักการภารกิจสวนใหญจะเปนภารกิจที่เกี่ยวของกับ 
การยกระดับและสงเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชนและชุมชน งานโครงสรางพื้นฐานของ
ทองถ่ิน เพื่อใหเกิดความเขมแข็งของชุมชนกอนเปนลําดับแรก หากมีภารกิจอื่นที่องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมีความพรอมก็สามารถถายโอนไปในชวงแรกได หลังจากนั้นเปนภารกิจตาม      
ความจําเปนในดานอื่น ๆ เปนลําดับตอไป โดยสงเสริมใหประชาชนและภาคประชาสังคม เขามามี
สวนรวมในการเสนอแนะขอคิดเห็น เพื่อการตัดสินใจรวมดําเนินกิจกรรมและติดตามตรวจสอบ
ใหมากที่สุด 

17. การถายโอนภารกิจโดยทั่วไป ใหโอนทรัพยสินทีเ่กี่ยวของใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินดวย ยกเวนเฉพาะทรัพยสินที่เปนที่ดินใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินใชประโยชนได 
โดยไมโอนกรรมสิทธิ์ให เวนแตคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินจะพิจารณาตามความเหมาะสมเปนการเฉพาะราย การใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินใช
ประโยชน ในที่ดินขางตน จะคิดคาเชาหรือคาใชประโยชนจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินได 
ตอเมื่อสวนราชการเดิมไดเสียคาเชา หรือคาใชประโยชนอยูกอนที่จะโอนใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน หรือโดยลักษณะของการใชที่ดิน กอใหเกิดรายไดแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
หรือมีลักษณะเปนการจัดบรกิารใหแกบุคคลเฉพาะราย 
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18. การจัดการกองทุนตางๆ ของหนวยงานของรัฐที่ดําเนินการอยูในเขตองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินใหดําเนนิการไปตามเจตนารมณของการจดัตั้งกองทุนนัน้เวนแตคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินพิจารณาใหถายโอนใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินหรือพิจารณาเปนประการอื่นตามทีเ่ห็นสมควร 

รูปแบบการถายโอน 
รูปแบบการถายโอนจะมีทั้งการถายโอนอํานาจ และหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะ

ตามที่ระบุไวในกฎหมาย และการปรับปรุงอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินใหสอดคลองกับการถายโอนภารกิจ ดังนั้นจึงไดกําหนดลักษณะการถายโอนไว  3   
ลักษณะ  คือ 

1.      ภารกิจที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการเอง     ซึ่งสามารถแบงออกได   3 
ประเภท คือ 

     1.1   ภารกจิที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ      หรือผลิตบริการสาธารณะเอง 
เปนภารกิจที่แตละองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ หรือ ผลิตบริการสาธารณะนั้นๆไดเอง 
โดยมีกฎหมายใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินไวแลว และ/หรือองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเคยดําเนินการอยูแลว โดยสามารถรับโอนไดทันทีและขอบเขตการทํางานอยูในพื้นที่ของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

     1.2  ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ         รวมกับองคกรปกครองสวน 
ทองถ่ินอื่น ๆ เปนภารกจิที่กําหนดอํานาจหนาที่ทั้งรัฐ และ องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ 
โดยมีผลกระทบตอประชาชนไมเฉพาะในเขตพื้นที่ใดพืน้ที่หนึ่งโดยเฉพาะ แตมผีลกระทบตอ
ประชาชนในองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นดวย หรือมีความจําเปนตองลงทุนจํานวนมากและไม
คุมคา หากตางคนตางดําเนนิการ 

     1.3 ภารกิจที่ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
อาจซื้อบริการจากภาคเอกชน สวนราชการ หนวยงานของรัฐ หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอืน่
เปนภารกจิที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถซื้อบริการจากภาคเอกชน หรือจากหนวยงานอืน่
ที่มีประสบการณ หรือเคยดําเนินการ 

2.  องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการรวมกับรัฐ เปนภารกิจที่รัฐโอนใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ และบางสวนรัฐยังคงดําเนินการอยู การดําเนินการจึงเปน            
การดําเนินการรวมกัน 
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3.   ภารกิจที่รัฐยังคงดําเนินการอยูแตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สามารถจะดําเนนิการ 
ไดเปนภารกิจที่ซํ้าซอน แตยังคงกําหนดใหรัฐดําเนนิการอยูตอไป ในกรณีนี้องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินก็สามารถดําเนินการไดเชนเดียวกนั (“แผนการกระจายอํานาจฯ2543” [ระบบออนไลน]. 
แหลงที่มา http://e-fpo.fpo.go.th/e-local ) 
 

  เปาหมายของแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ใหมกีารถาย
โอนภารกิจในการจัดบริการสาธารณะของรัฐใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามมาตรา 30 
แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
พ.ศ. 2542 โดยกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบ  ในการใหบริการสาธารณะของรัฐและองคกร   
ปกครองสวนทองถ่ิน   และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเองใหชัดเจน   โดยองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินประเภทใด หรือแหงใดที่มีความพรอมในการรบัถายโอนอํานาจหนาทีแ่ละ
ภารกิจใหดําเนินการถายโอนภายใน 4 ป สําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทใดหรือแหง
ใดที่ไมสามารถที่จะรับการถายโอนอํานาจหนาที่และภารกิจภายใน 4 ป ใหดําเนนิการถายโอน
ภายใน 10 ป 

  แนวทางการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินของเขตการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินรัฐจะกระจายอํานาจหนาที่ความรับผิดชอบ อํานาจการ
ตัดสินใจ อํานาจการบริหารจัดการทรัพยากรการเงินการคลัง และบุคลากรใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินประเภทตาง ๆ สรางความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน สงเสริมให
ประชาชนและภาคประชาสังคมมีสวนรวมในการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
และรัฐจะดําเนินการปรับบทบาทของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค  
ปรับโครงสรางภายในขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของ 
พัฒนาโครงสรางและกลไกเพื่อสนับสนุนการกระจายอํานาจ   รวมทั้งสรางระบบติดตาม
ตรวจสอบ   กํากับดูแลและประเมินผลที่มีประสิทธิภาพ 

 

    2.4  งานวิจัยท่ีเก่ียวของ  
    การศึกษาถึงการถายโอนงานจากสวนกลางสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดมีผูที่สนใจ

ศึกษาไวพอสมควร  ทั้งในรูปของแนวทางการถายโอนภารกิจ หลักการปกครองทองถ่ิน และ
งานวิจัยที่เกี่ยวของกับปญหาตางๆ ในองคกรปกครองทองถ่ิน  เอกสารที่เกี่ยวของ   พอสรุป
สาระสําคัญไดดังนี้ 
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  ประทาน  คงฤทธิศึกษากร  (2526) ไดนําเสนอแนวความคิดดานการกระจายอํานาจและ
การปกครองทองถ่ินสรุปไดวา    การปกครองทองถ่ินและการกระจายอํานาจทางการปกครองเปน
เร่ืองที่มีความสําคัญ   โดยทฤษฎีแลวการกระจายอํานาจทางการปกครองมีได  2  ลักษณะ  คือ   
การแบงอํานาจทางการปกครองและการมอบอํานาจใหทองถ่ินปกครองตนเอง  และอธิบายถึง
ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับหนวยการปกครองทองถ่ินซึ่งมีวิธีการควบคุมโดยการบัญญัติ
กฎหมายและขอระเบียบตางๆ และการควบคุมการบริหาร  นอกจากนี้ไดศึกษาถึงอํานาจหนาที่
และความรับผิดชอบของหนวยการปกครองทองถ่ิน  รวมทั้งการศึกษาถึงระบบการบริหารบุคคล
และการคลัง  รวมทั้งศึกษารูปแบบการปกครองทองถ่ินของไทยที่มีรูปแบบอยู  2  รูปแบบ คือ         
การปกครองทองถ่ินในระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาค  และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน
ซ่ึงไดศึกษาถึงเทศบาลทั้งทางดานโครงสรางและอํานาจหนาที่ของเทศบาลตามกฎหมาย           
งานศึกษาชิ้นนี้จะไดสะทอนกรอบการปกครองทองถ่ินที่เปนอยูนับแตเริ่มมีการปกครองทองถ่ิน  
จนถึงชวงกอนเกิดกระแสผลักดันใหมีการกระจายอํานาจอยางเขมขนกอนมีการรางรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 ออกมา 

 

  ประหยัด  หงษทองคํา  และ พรศักดิ์  ผองแผว  (2529) ไดทําการวิจัยเร่ือง “ปญหาและ
แนวทางปรับปรุงประสิทธิภาพของการบริหารเทศบาลไทย” โดยไดศึกษาถึงวิวัฒนาการของการ
ปกครองทองถ่ินของไทยรวมทั้งโครงสรางและสมรรถนะการปฏิบัติหนาที่ของเทศบาล  สถานะ
ของเทศบาลในระบบการเมือง  การคลัง การเมืองภายในเทศบาล  ความสัมพันธระหวางองคกร
ภายในเทศบาลและกับองคกรภายนอก    จากผลการศึกษานี้    มีประเด็นนําเสนอที่นาสนใจคือ  
เห็นวาสมรรถนะของเทศบาลนั้นขึ้นอยูกับโครงสรางของ   เทศบาล  ซ่ึงมีขอเสนอใหมีการ
เปล่ียนแปลงโครงสรางเดิม  และเห็นวาอุปสรรคสําคัญที่ทําให   เทศบาลปฏิบัติหนาที่ไดใน
สมรรถนะต่ํา คือ  ปญหาทางดานการเงิน  ทั้งนี้  จากการศึกษา  ประหยัด หงษทองคํา และ พรศักดิ์  
ผองแผว ไดสรุปวา  ปญหาที่สําคัญของเทศบาล คือ ปญหา การกระจายอํานาจ  และความเปน
อิสระในการที่จะใหทองถ่ินปกครองตนเอง  พรอมกันนั้นไดเสนอวารัฐบาลจะตองเชื่อมั่นใน
ความสามารถของบุคลากรทองถ่ินในการที่จะปกครองตนเองซึ่งเปนหลักการที่สําคัญของระบอบ
ประชาธิปไตย  การแกไขปญหาทั้งปวงของเทศบาลนาจะใหความสําคัญตอการดําเนินการใน
ลักษณะของการพัฒนาการทางการเมืองโดยพัฒนาใหเทศบาลเปนองคกรปกครองทองถ่ินที่
แทจริง  นอกจากนี้  ยังไดเสนอวาเทศบาลของไทยนั้น  ยังขาดความเหมาะสมทั้งทางทฤษฎีและ
ปฏิบัติ  ในดานโครงสรางทั่วไป  สถานภาพความเปนอิสระของเทศบาลในดานการกําหนด
บทบาททางการเมืองภายในของเทศบาล  การจัดการทางดานการคลัง  สัมพันธภาพขององคกร
ภายในเทศบาลและปญหาความสัมพันธกับองคกรภายนอกเทศบาล    ปญหาเหลานี้เกี่ยวโยง       
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ซ่ึงกันและกัน  การแกไขปญหาของเทศบาลจะตองดําเนินการแกไข     ในลักษณะอนุกรม (Series) 
ของกิจการเทศบาลทั้งหมดโดยสวนรวม  ไมสามารถจะแกไข         เปนสวนๆ ได  จึงควรตอง
นําเอาปจจัยตางๆ มาศึกษาหาวิธีการในการกําหนดนโยบายและ         หาวิธีการปรับปรุงใหมี
ประสิทธิภาพมากขึ้นตอไป 

 

  ชูวงศ  ฉายะบุตร  (2539)  ไดนําเสนอถึงหลักการและวิวัฒนาการของการปกครอง
ทองถ่ินในประเทศไทย  และไดเสนอถึงความเปนมาของเทศบาล  โครงสรางอํานาจหนาที่ของ 
เทศบาล  รวมทั้งการบริหารงานเทศบาลและความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับเทศบาลตาม
กฎหมายและในทางปฏิบัติ  นอกจากนั้นแลว  ยังไดเสนอถึงการคลังทองถ่ินซึ่งไดขอสรุปวา  
ปญหาสําคัญของการคลังทองถ่ินก็คือปญหาการขาดแคลนรายได   แตก็เห็นวาในปจจุบันปจจัย
หลายประการเอื้ออํานวยใหมีการปรับปรุงรายได  ทั้งกระแสเรียกรองใหมีการกระจายอํานาจ      
ทําใหเกิด      “มาตรการปรับปรุงรายไดของสวนทองถ่ินตามนโยบายรัฐบาล” ซ่ึงคณะรัฐมนตรี 
ไดมีมติเห็นชอบในหลักการ  ในประเด็นสุดทายชูวงศ ไดนําเสนอถึงแนวโนมการปกครอง
ทองถ่ินไทยในอนาคต  โดยไดสรุปจากปญหาของการปกครองทองถ่ินไทยวามีปญหาในดาน
ตางๆ ไดแก  ประวัติและ  ภูมิหลังในการกระจายอํานาจของไทยวาเกิดจากการหยิบยื่นใหจาก
สวนกลาง  ประชาชนขาดสํานึกในการปกครองตนเอง  ขาดความสนใจในการเลือกตั้ง  ความเปน
อิสระในการปกครองตนเอง  การคลัง  โครงสราง  และนโยบายดานการเมือง  การรักษาอํานาจ
ของรัฐบาลกลาง  แตขณะเดียวกันก็เห็นวาการปกครองทองถ่ินไทย   ที่เปนอยูในปจจุบันมีรูปแบบ
และโครงสรางที่คอนขางสมบูรณพอสมควร  สามารถดําเนินการไดอยางสอดคลองกับสภาพ
สังคม  เศรษฐกิจ  และการเมือง  ความพยายามในการปรับปรุงพัฒนา   การปกครองทองถ่ินไทย
สวนใหญจะเปนผลจากพลังผลักดันของทางราชการแทนที่จะเปน   การเรียกรองจากประชาชน     
ชูวงศไดเสนอถึงแนวทางปรับปรุงแกไขวาราชการบริหารสวนกลางจะตองเรงประชาสัมพันธให
ประชาชนทราบและเห็นผลงานของการปกครองทองถ่ินและรวมมือในการปรับปรุงแกไข  และ
ตองเสริมสรางบทบาทภาวะผูนําโดยเฉพาะบทบาทผูนําทางการเมืองในทองถ่ินซ่ึงจะชวย
เสริมสรางความเขมแข็งของหนวยการปกครองทองถ่ิน   ในอนาคต  สุดทายชูวงศไดเสนอวา
จําเปนจะตองปรับปรุงรูปแบบ   การปกครองทองถ่ินของไทยในปจจุบันใหเหมาะสมกับสภาพ
เศรษฐกิจ  สังคม  และการเมือง    ที่เปลี่ยนแปลงไป  โดยเห็นวาการปกครองทองถ่ินของไทยใน
อนาคตจะพัฒนาไปสูรูปแบบ   ที่คลายคลึงกับรูปแบบ    การปกครองประเทศ   คือรูปแบบรัฐสภา
เพราะสอดคลองกับการปกครองในระดับประเทศและ   มีจุดออนคอนขางนอย  
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  ปธาน  สุวรรณมงคล (2539)  ไดเสนอวา  จากการที่ประเทศไทยกาวเขาสูกระแส      
โลกาภิวัตน  การเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจ  สังคม  การเมือง  เทคโนโลยี      
จําเปนที่จะตองมีการปฏิรูปการบริหารงานของรัฐ  โดยไดเสนอถึงการปฏิรูปการปกครอง       
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน  ปธานไดเสนอถึงแนวความคิดเกี่ยวกับการปฏิรูป  ปฏิสัมพันธ     
ในการใชอํานาจรัฐในดานการรวมอํานาจ–การกระจายอํานาจและไดเสนอถึงลําดับของพัฒนาการ
การจัดการปกครองมาจนถึงการจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินในปจจุบัน ในประเด็น
สําคัญ   ปธานไดนําเสนอสภาพการณในภูมิภาคและทองถ่ินที่มีผลกระทบดาน  การปกครอง      
ทําใหเกิดความจําเปนในการปฏิรูปการปกครอง  ในความเห็นดานการปฏิรูป การปกครองสวน
ทองถ่ิน  ปธานไดนําเสนอถึงสภาพปญหาทั้งในดานความซ้ําซอนกันของ  หนวยการปกครอง
ทองถ่ิน  การขาดความอิสระ  และไมมีรายไดที่พอเพียงในการบริหาร  รวมทั้งการขาดบุคลากรที่มี
ความรูความสามารถ  และไดระบุสาเหตุของปญหาวาเกิดจากการขาดวิสัยทัศน  การถูกควบคุม
จากกลไกรัฐ  และการขาดการรวมกลุมของประชาชนในระดับทองถ่ิน  และประชาชนยังไมให
ความสําคัญ  สาเหตุและปญหาที่กลาวมาไดนําไปสูขอเสนอในการปฏิรูปการปกครองสวน
ทองถ่ินวาควรมี   การจัดทําแผนการปฏิรูปการปกครองทองถ่ิน  และควรพิจารณาประเด็นสําคัญ
ในการปฏิรูปการปกครองทองถ่ิน  คือ  การกําหนดบทบาทและความสัมพันธระหวางสวนกลาง
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินใหชัดเจนและมีการแบงกิจกรรม     มีการกําหนดวิสัยทัศนการปฏิรูป
การปกครองทองถ่ินใหชัดเจน  จัดทําประมวลกฎหมายปกครองทองถ่ิน  โดยไดนําเสนอเงื่อนไข
ความสําเร็จในการปฏิรูปการปกครองอยูที่พลังทางสังคมและ  การปฏิรูปทางการเมือง  

 

  ธเนศวร  เจริญเมือง (2539) ไดเสนอวาเทศบาลเปนหนวยงานบริหารหลัก      ของแตละ
เมือง  เมื่อเผชิญกับผลกระทบของระบบโลกตอสังคมไทย  ก็ควรมีการพิจารณาปญหา  บทบาท
และแนวทางการปรับปรุงเทศบาล  ซ่ึงธเนศวรไดวิเคราะหการกําเนิด  พัฒนาการ  บทบาทและ
ปญหาของเทศบาล   โดยเฉพาะอยางยิ่ง  บทบาทและผลกระทบจากสังคมปจจุบันที่มีตอ     
เทศบาล  รวมทั้งเสนอแนวทางแกไขบางประการ  สรุปไดวา  กําเนิดและพัฒนาการของเทศบาล
ไดสะทอนถึงการพัฒนาที่ลาชา  และมีการใชรูปแบบสภา-นายกเทศมนตรีเปนรูปแบบหลัก  
ปญหาและอุปสรรคของเทศบาลประการแรกคือการถูกแทรกแซงและควบคุมโดยรัฐบาลกลาง
โดย    มาตรการดานการปกครอง  ดานการคลัง  และดานการบริหาร  ประการที่สองคือ  
ความสัมพันธ   ที่ไมชัดเจนระหวางรัฐบาลกลางกับเทศบาลทําใหเกิดชองวางในทางปฏิบัติ  
ประการที่สาม   รูปแบบและโครงสรางของเทศบาลที่สภาเทศบาลเปนผูเลือกฝายบริหาร          
เปนรูปแบบสภา–นายกเทศมนตรี  ที่เอื้อประโยชนแกฝายเสียงขางมาก  ประการที่ส่ี ประชาชน 
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ขาดความสนใจและขาดการมีสวนรวมทางการเมือง ประการที่หา เวทีการเมืองทองถ่ินเปนเวที
สําหรับนักการเมืองระดับรอง   ประการที่หก   เทศบาลเปนหนวยการปกครองทองถ่ินที่
กระทรวงมหาดไทยและ  ประชาชนใหความสนใจตอการปฏิรูปองคกรนอยท่ีสุด เพราะมองวา
เปนประชาธิปไตยมากกวา  รูปแบบอื่นๆแลว   นอกจากนั้นธเนศวรยังไดเสนอแงมุมเกี่ยวกับ
ลักษณะและทิศทางการพัฒนาของเทศบาลที่ไดจากงานศึกษาวิจัยอ่ืนๆ  ซ่ึงสะทอนใหเห็นวา    
การบริหารเทศบาลยังดอย         ประสิทธิภาพ  และไดเสนอวา  การนํารูปแบบผูบริหารเขมแข็ง  
คือ  นายกเทศมนตรีมาจาก      การเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนนาจะเปนทางออกที่ดีในสภาพ
สังคมปจจุบัน  

 

  อโณทัย   วัฒนาพร  (2544) ได เขียนบทความ  “การเมืองทองถ่ินและความเปน
ประชาธิปไตย : ขอสังเกตบางประการ“ กลาวถึงวาในระยะสิบปมานี้  แนวความคิดเรื่อง           
การกระจายอํานาจไดขยายไปยังสวนตางๆ ในสังคมไทยอยางรวดเร็วพรอมกับการขยายแนวคิด
ประชาธิปไตยและความคิดเรื่องธรรมรัฐ  และอโณทัยไดทําการวิเคราะหบทบาทและอํานาจของ
ชุมชนในทองถ่ิน  และโครงสรางบทบาทขององคกรปกครองทองถ่ิน ซ่ึงในที่นี้คือ องคการ
บริหารสวนตําบล  มีความเชื่อมโยงกับโครงสรางชุมชนอยางไร  จากขอมูลท่ีได  อโณทัย    สรุป
ไดวา      ชนชั้นนําทองถ่ิน (Local Elites) นั้นมีรากฐานมาจากวิถีชีวิตแบบมวลชน  มีวัฒนธรรม
รวมกับ มวลชนและยังไดยอมรับวัฒนธรรมใหมจากการเขารวมกับบุคคลและองคกรภาครัฐ      
จึงเปนกลุมคนที่ผสมผสานบุคลิกภาพมวลชนกับบุคลิกแบบราชการ 

 

  อโณทัยเห็นวารัฐยอมสามารถครอบงํากระบวนการตัดสินใจนโยบายตั้งแตขั้นริเริ่ม     
จนถึงขั้นประเมินนโยบายขององคกรปกครองทองถ่ิน เชน องคกรบริหารสวนตําบลไดโดยผาน
กฎระเบียบและกลไกตางๆ ที่รัฐจัดตั้งขึ้นมา  รวมทั้งประชาคมหมูบาน ตําบลดวย 

 

  ในทายที่สุด อโณทัย เห็นวาควรตองมีการถกเถียงตอไปในการสรางกระบวนการ
ประชาธิปไตยในทองถ่ินโดยเฉพาะการริเร่ิมและการติดตามโดยภาคประชาชน  รวมทั้ง การที่จะ
จัดบทบาทและความสัมพันธระหวางรัฐสวนทองถ่ินกับรัฐในสวนกลางในลักษณะใด  เพื่อใหรัฐ
ในทองถ่ินมีความเปนอิสระพอประมาณ  ในการริเริ่มและวางกรอบการดําเนินนโยบาย  รวมทั้ง
การจัดความสัมพันธระหวางรัฐสวนกลาง  รัฐสวนทองถ่ิน และภาคประชาชน ใหเกิดการประสาน
กิจกรรม  โดยอิสระและไมถูกครอบงําจากอีกฝาย 

 

  ธเนศวร  เจริญเมือง (2546) ในบทความ ไทย : ประเทศที่การกระจายอํานาจ   ลาชา  
ธเนศวรไดเสนอถึงแงมุมของวิธีคิดวิธีมองสังคมไทยของนักวิชาการหลายๆ ทาน  ที่มี  จุด
เนนหนักคนละดาน  และจุดประสงคการนําเสนอก็แตกตางกันไป  แตทั้งนี้มุมมองตาง คือ        
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การมอง ปฏิสัมพันธระหวางมิติตางๆ ภายในสังคม  ตลอดจนผลกระทบที่มิติเหลานั้นมีตอกัน     
ในบทความนี้  ธเนศวรไดใหความเห็นวารัฐไทยเปนรัฐที่มีการกระจายอํานาจลาชา                 
(Late Decentralizing Country) โดยเห็นวารัฐไทยเปนรัฐที่มีลักษณะ ดังนี้ 

  1. รัฐไทยเปนรัฐรวมศูนยมากเกินไป   
  2. ผลที่ตามมาคือพลังทองถ่ินออนแอ   
  3. การรวมศูนยอํานาจมากเกินไปและความเขมแข็งของรัฐบาลกลางมีความยาวนาน 

ตอเนื่อง  และไดรับการสนับสนุนจากปจจัยตางประเทศ 
  4. ความแข็งแกรงและการดํารงอยูอยางยาวนานของระบบรวมศูนยอํานาจนําไปสูระบบ 

รวมศูนยอํานาจแบบแยกสวน    
 

  นอกจากนี้แลว  ธเนศวรยังไดใหความเห็นวาการรวมศูนยอํานาจที่มากเกินไป  และการ
กระจายอํานาจสูทองถ่ินเกิดชามากในสังคมไทย  ทําใหเกิดผลตามมา คือ ทําใหหนวยราชการ
ตางๆ ในสวนกลาง และสวนภูมิภาคมีผลประโยชนหรือทัศนะที่ผูกพันกับนโยบายการรวมศูนย
อํานาจเดิมอยางมากจนแสดงใหเห็นวาไมเห็นดวยกับการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน    ชุมชนทองถ่ิน         
ที่ออนแอมาเปนเวลานานเมื่อเผชิญกับกระแสโลกานุวัตรตกเปนเครื่องมือของปจจัยภายนอก      
ไดงาย   ไมมีผูนําระดับลางที่มีอํานาจสูงพอที่จะนําประชาชนคัดคานปญหาสังคมไดอยางมี       
ประสิทธิภาพ  การลาชาในการกระจายอํานาจ  ทําใหรัฐคิดคนวิธีการทํางานในรูปแบบอื่นที่    
แตกตางออกไป  และไมหนุนเสริมกับการกระจายอํานาจ      และประการสุดทาย   คือ               
ความขัดแยงกันระหวางการกระจายอํานาจกับการดําเนินนโยบายประชานิยมของรัฐที่เปน       
แนวโนมของการดึงอํานาจกลับสูสวนกลาง  
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