
 
บทท่ี 2 

แนวคิด ทฤษฎี และเอกสารงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
 

  การศึกษาปญหาการถายโอนงานกรมทางหลวง มาองคกรปกครองสวนทองถ่ินจงัหวัด
เชียงใหม   ผูวจิัยไดนําทฤษฎีและแนวคิดมาเปนแนวทางวิจัย  โดยแยกออกเปนสวนตาง ๆ  ดังนี ้

  2.1  แนวคดิเกี่ยวกับการบรหิารราชการแผนดิน 
  2.2  แนวคดิทฤษฎีเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ิน  
  2.3  แนวคดิเกี่ยวกับการถายโอนกิจการสาธารณะสูทองถ่ิน 
  2.4  งานวิจยัที่เกี่ยวของ 
 

  2.1   แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดนิ 
  หลักการทั่วไปในการจัดระเบียบการปกครองประเทศ  หรือการจัดระเบียบบริหาร     

ราชการแผนดินนั้น  สําหรับรูปแบบรัฐเดี่ยวมักนิยมใชหลักการจัดระเบียบการปกครองประเทศ    
3 หลัก  คือ  หลักการรวมอํานาจการปกครอง  (Centralization)  หลักการแบงอํานาจการปกครอง 
(Deconcentration)  และหลักการกระจายอํานาจการปกครอง (Decentralization)  ซ่ึงจะมีหลักการ 
ที่ขึ้นอยูกับวิธีการและขีดความสัมพันธระหวางหนวยการปกครองสวนทองถ่ินกับสวนกลาง        
ที่อาจมีความสัมพันธใกลชิดกันหรือใหอิสระกับหนวยการปกครองทองถ่ินมากโดยสวนกลาง    
ทําหนาที่ควบคุมดูแลเทานั้น   

 

  วิวัฒนาการของการบริหารราชการแผนดินประเทศตางๆ  อาจมีแตกตางกันไป             
ทั้งในทางรวมอํานาจเขาไวในสวนกลางมากขึ้น  หรือกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินมากขึ้น        
แลวแตสถานการณของประเทศนั้นๆ  ทั้งสถานการณทางการเมือง  ความรูความสามารถของ
ประชาชนในการปกครองตนเอง 

 

  หลักการรวมอํานาจการปกครอง  หมายถึง หลักการจัดวางระเบียบบริหารราชการ    
แผนดิน  โดยรวมอํานาจในการปกครองไวใหแกหนวยการบริหารราชการสวนกลาง  อันไดแก  
กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือทบวงการเมืองตาง ๆ ของรัฐและมีเจาหนาที่ของหนวยการบริหาร 
ราชการสวนกลางโดยใหขึ้นตอกันตามลําดับชั้นการบังคับบัญชาซึ่งเปนผูดําเนินการปกครอง
ตลอดทั่วทั้งอาณาเขตของประเทศ  มีลักษณะที่สําคัญ 3 ประการ คือ 
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  -  มีการรวมกําลังทหารและกําลังตํารวจใหขึ้นตอสวนกลาง 
  -  มีการรวมอํานาจในการวินิจฉัยส่ังการไวในสวนกลาง หรือเปนการมอบอํานาจวินิจฉัย 

ส่ังการขั้นสุดทายในการอนุมัติ  ระงับ หรือแกไข เพิกถอนการกระทําตางๆ ไวแกหนวยการบรหิาร
ราชการสวนกลาง 

-  มีการลําดับขั้นการบังคับบัญชาเจาหนาที่ลดหล่ันกันไป 
 

  หลักการแบงมอบอํานาจปกครอง  หมายถึง หลักการบริหารราชการที่สวนกลางได     
จัดแบงและมอบอํานาจวินิจฉัยส่ังการบางสวนไปใหแก   เจาหนาที่หนวยการบริหารราชการ   
สวนกลางที่ เปนตัวแทนซึ่งไดสงออกไปประจําอยูในเขตการปกครองสวนภูมิภาคตางๆ            
ของประเทศ  ดําเนินการวินิจฉัยส่ังการในกิจการบางอยาง  อันมิไดเกี่ยวกับประโยชนสวนไดเสีย
สวนรวม  ไดเองตามระเบียบแบบแผนที่สวนกลางกําหนด  มีหลักการสําคัญคือ 

  -  ตองมีรัฐบาลซึ่งเปนการบริหารราชการสวนกลาง    ซ่ึงเปนผูใชอํานาจปกครอง        
ทั่วประเทศถือวาการแบงมอบอํานาจใหแกสวนภูมิภาค   เปนกระบวนการหนึ่งของการรวมอํานาจ 
ปกครอง 

  -  มีหนาที่ซ่ึงเปนตัวแทนของสวนกลางสงออกไปปฏิบัติหนาที่   ซ่ึงใหประจําอยูตามเขต
การปกครองทองที่ในสวนภูมิภาคทุกแหง 

  -  สวนกลางแบงและมอบอํานาจในการบริหารงานบางสวนบางเรื่องโดยแบงมอบไปให 
เจาหนาที่ซ่ึงเปนตัวแทนของสวนกลางซึ่งปฏิบัติหนาที่ประจําอยูตามเขตการปกครองทองที่ตางๆ 
มิไดตัดอํานาจจากสวนกลางอยางเด็ดขาด  แตสวนกลางตองรับผิดชอบตอการกระทําของ          
เจาหนาที่ในสวนภูมิภาคดวย 
 

2.2  แนวคิดเก่ียวกับการปกครองทองถิ่น 
  แนวความคิดการกระจายอํานาจกับการปกครองทองถ่ินนั้นเกี่ยวเนื่องสัมพันธกันอยู  

ความหมายของการปกครองสวนทองถ่ินนั้น  ไดมีผูใหความหมายหรือคํานิยามมากมายแต      
สวนใหญแลวจะมีหลักการสําคัญที่คลายคลึงกัน 

 

  ในหนังสือ การปกครองทองถ่ินไทย   ชูวงศ  ฉายะบุตร ไดรวบรวมคําจํากัดความของ 
คําวาการปกครองทองถ่ินที่มีผูใหความหมายไว ดังนี้   

  เดเนียล วิท  (Daniel Wit)  นิยามวา  การปกครองทองถ่ินหมายถึง  การปกครองที่รัฐบาล
กลางใหอํานาจหรือกระจายอํานาจ  ไปใหหนวยการปกครองทองถ่ิน  เพื่อเปดโอกาสใหประชาชน
ในทองถ่ินไดมีอํานาจในการปกครองรวมกันทั้งหมด  หรือเพียงบางสวนในการบริหารทองถ่ิน  
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ตามหลักการที่วา  ถาอํานาจการปกครองมาจากประชาชนในทองถ่ินแลว  รัฐบาลของทองถ่ิน       
ก็ยอมเปนรัฐบาลของประชาชนโดยประชาชนเพื่อประชาชน ดังนั้น  การบริหารการปกครอง   
ทองถ่ินจึงจําเปนตองมีองคกรของตนเอง  อันเกิดจากการกระจายอํานาจของรัฐบาลกลาง          
โดยใหองคกรอันมิไดเปนสวนหนึ่งของรัฐบาลกลาง  มีอํานาจในการตัดสินใจและบริหารงาน  
ภายในทองถ่ิน  ในเขตอํานาจของตน 

 

  วิลเล่ียม วี. ฮอลโลเวย (William V. Holloway)  นิยามวาการปกครองทองถ่ิน หมายถึง 
องคการที่มีอาณาเขตแนนอน  มีประชากรตามหลักที่กําหนดไว  มีอํานาจการปกครองตนเอง        
มีการบริหารการคลังของตนเองและมีสภาทองถ่ินที่สมาชิกไดรับเลือกตั้งจากประชาชน 

 

  โจน  เจ  คลารก  (John  J. Clark)   นิยามวา  การปกครองทองถ่ินหมายถึง  หนวยการ  
ปกครองที่มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวของกับ  การใหบริการประชาชน  ในเขตพื้นที่หนึ่งพื้นที่ใด  
โดยเฉพาะและหนวยการปกครองดังกลาวนี้จัดตั้งและอยูในความดูแลของรัฐบาลกลาง 

 

  แฮรีส  จี. มอนตากู  (Harris G.Mongtagu) นิยามวา  การปกครองทองถ่ิน  หมายถึง     
การปกครองซึ่งหนวยการปกครองทองถ่ิน  ไดมีการเลือกตั้งโดยอิสระเพื่อเลือกผูที่มีหนาที่บริหาร
การปกครองทองถ่ินมีอํานาจอิสระ  พรอมความรับผิดชอบซึ่งตนสามารถ  ที่จะใชไดโดย
ปราศจากการควบคุมของหนวยการบริหารราชการสวนกลางหรือภูมิภาค  แตทั้งนี้หนวยการ
ปกครอง     ทองถ่ินยังตองอยูภายใตบทบังคับวาดวยอํานาจสูงสุดของประเทศ  ไมไดกลายเปนรัฐ
อิสระใหมแตอยางใด 

 

  อีไมล  เจ.  ซัดดี้ (Emile  J. Sady)  นิยามวา  การปกครองทองถ่ิน  หมายถึง  หนวยการ  
ปกครองทางการเมืองที่อยูในระดับต่ําจากรัฐซ่ึงกอตั้งโดยกฏหมาย  และมีอํานาจอยางเพียงพอ     
ที่จะทํากิจการในทองถ่ินไดดวยตนอง  รวมท้ังอํานาจจัดเก็บภาษี  เจาหนาที่ของหนวยการ
ปกครองทองถ่ินดังกลาวอาจไดรับการเลือกตั้งหรือแตงตั้งโดยทองถ่ินก็ได 

 

  ประทาน  คงฤทธิศึกษากร  นิยามวา  การปกครองทองถ่ินเปนระบบการปกครองที่เปน
ผลสืบเนื่องมาจากการกระจายอํานาจทางการปกครองของรัฐ  และโดยนัยนี้จะเกิดองคการ          
ทําหนาที่ปกครองทองถ่ินโดยคนในทองถ่ินนั้นๆ  องคการนี้จัดตั้งและควบคุมโดยรัฐบาล  แตก็มี
อํานาจในการกําหนดนโยบายและควบคุมใหมีการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายของตนเอง 

 

  อุทัย  หิรัญโต   นิยามวา  การปกครองทองถ่ิน  คือ  การปกครองที่รัฐบาลมอบอํานาจ  
ใหประชาชนในทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่งจัดการปกครองและดําเนินกิจการบางอยางโดยดําเนินการ
กันเองเพื่อบําบัดความตองการของตน  การบริหารงานของทองถ่ินมีการจัดเปนองคการ                
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มีเจาหนาที่ซ่ึงประชาชนเลือกตั้งขึ้นมาทั้งหมด  หรือบางสวน  ทั้งนี้มีความเปนอิสระในการ   
บริหารงานแตรัฐบาลตองควบคุมดวยวิธีการตางๆ  ตามความเหมาะสมจะปราศจากการควบคุม
ของรัฐหาไดไม  เพราะการปกครองทองถ่ินเปนสิ่งที่รัฐทําใหเกิดขึ้น 

 

 วิลเล่ียม  เอ. รอบสัน (William A.Robson)  นิยามวา การปกครองทองถ่ินหมายถึงหนวย
การปกครองซึ่งรัฐไดจัดตั้งขึ้นและใหมีอํานาจปกครองตนเอง(Autonomy)  มีสิทธิตามกฎหมาย 
(Legal Rights)  และตองมีองคกรที่จําเปนในการปกครอง (Necessary  Organization) เพื่อปฏิบัติ
หนาที่ใหสมความมุงหมายของการปกครองทองถ่ินนั้นๆ แนวความคิด และนิยามตางๆ ที่ไดกลาว
มานี้  เปนกรอบแนวทางที่จะใชในการพิจารณาถึงทัศนคติของนักการเมืองทองถ่ินในจังหวัด
เชียงใหมที่มีตอการกระจายอํานาจของรัฐ  รวมทั้งเปนกรอบแนวทางในการพิจารณาความสมัพนัธ
ระหวางรัฐสวนกลางกับองคกรปกครองทองถ่ิน  ในมิติของการรวมอํานาจและ  การกระจาย
อํานาจที่เปนอยูและที่ควรจะเปนในความเห็นของนักการเมืองในทองถ่ินอีกดวย 

 

   2.3  แนวคิดการถายโอนกิจการสาธารณะสูทองถิ่น 
   ในชวง 5 ป แรก (พ.ศ. 2544-2547) ของการถายโอนภารกิจ   ตามกรอบของกฎหมายวา

ดวยการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะเปนชวง
ของการปรับปรุงระบบการบริหารงานภายในขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ราชการบริหาร
สวนกลาง และราชการบริหารสวนภูมิภาค รวมทั้งการพัฒนายุทธศาสตร การสรางความพรอม   
ในการรองรับการถายโอนภารกิจ   บุคลากร   งบประมาณ   และทรัพยสิน    รวมทั้งการแกไข
กฎหมายทีเ่กีย่วของ ในสวนของภารกิจทีถ่ายโอน  จะมีทั้งการถายโอนใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินดวยกนัเอง และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับหนวยงานของรัฐ และจะมี
บุคลากรจํานวนหนึ่งถายโอนไปปฏิบัติงานภายใตการกาํกับดูแลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

  หลังจากการถายโอนในชวง 4 ปแรก ส้ินสุดลงจนถึงระยะเวลาการถายโอนในปที่ 10 
(พ.ศ.2548-2553) ตามกรอบของกฎหมาย  วาดวยการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะเปนชวงเปลี่ยนผาน มีการปรบับทบาทของราชการบริหาร
สวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และภาคประชาชนที่จะเรยีนรู
รวมกันในการถายโอนภารกจิ มีการปรับกลไกความสมัพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
กับราชการบริหารสวนภูมิภาคอยางกลมกลืน รวมทั้งปรับปรุงกฎหมายที่เกีย่วของ อันจะทําให
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  สามารถดําเนินกิจการสาธารณะ    ที่ตอบสนองความตองการของ
ประชาชนในทองถ่ินดีขึ้น และจะทําใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหารงานขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน และองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะสามารถพัฒนาขีดความสามารถในการ
ดําเนินกิจกรรมไดอยางมีประสิทธิภาพและมีความโปรงใส 
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  ในชวงเวลาหลังจากปที่ 10 (พ.ศ. 2554 เปนตนไป) ประชาชนในทองถ่ินจะมีคณุภาพ
ชีวิตที่ดีขึ้น   สามารถเขาถึงบริการสาธารณะไดอยางทั่วถึง   และเปนธรรม  ประชาชนจะมีบทบาท
ในการตัดสินใจการกํากับดูแลและการตรวจสอบ   ตลอดจนการสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางเต็มที ่ ในสวนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะมีการพัฒนา
ศักยภาพทางดานการบริหารการจัดการและการคลังทองถ่ิน  ที่พึ่งตนเองและเปนอิสระมากขึน้   
ผูบริหารและสภาทองถ่ินจะเปนผูมีความรูความสามารถและมีวิสัยทศันในการบรหิารราชการ และ
การบริหารสวนภูมภิาคจะเปลี่ยนบทบาทจากฐานะผูจัดทาํบริการสาธารณะ  มาเปนผูใหความ
ชวยเหลือทางวิชาการ และกํากับดแูลการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เทาที่จําเปน
ภายใตขอบเขตที่ชัดเจน และการปกครองสวนทองถ่ินจะเปนการปกครองตนเองของประชาชน 
ในทองถ่ินอยางแทจริง 
 การที่รัฐตองการถายโอนภารกิจตางๆซึ่งรวมถึงนโยบายสาธารณะตาง ๆ ก็เพื่อตองการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยกรอบแนวคิดการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดยึดหลักการและสาระสําคัญ 3 ดานคือ 

1.   ดานความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย   และการบริหารจัดการองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินยอมมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหารจัดการการบริหารงาน
บุคคล และการเงินการคลงัของตนเอง โดยยังรักษาความเปนรฐัเดี่ยวและความมีเอกภาพของ
ประเทศการมสีถาบันพระมหากษัตรยิเปนประมุข และความมั่นคงของชาติเอาไวได ตลอดจนการ
สงเสริมใหประชาชนมีสวนรวม   ในการเมืองการปกครองทองถ่ิน    ภายใตระบอบประชาธิปไตย  

2.  ดานการบริหารราชการแผนดินและ  การบริหารราชการสวนทองถ่ิน    รัฐตองกระจาย
อํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พึ่งตนเองและตดัสินใจในกิจการของตนเองไดมากขึ้น โดย
ปรับบทบาทและภารกิจของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมภิาค และเพิ่ม
บทบาทใหสวนทองถ่ินเขา ดําเนินการแทน เพื่อใหราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหาร
สวนภูมภิาครบัผิดชอบในภารกิจมหาภาค และภารกิจที่เกนิกวาขีดความสามารถขององกรค
ปกครองสวนทองถ่ินจะดําเนินการได โดยกํากับดแูลองคกรปกครองสวนทองถ่ินในดานนโยบาย 
และดานกฎหมายเทาที่จําเปนใหการสนับสนุนสงเสริมดานเทคนิควิชาการ และตรวจสอบติดตาม
ประเมินผล 

3.  ดานประสทิธิภาพการบรหิารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินรัฐ  ตองกระจายอาํนาจ 
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อใหประชาชนไดรับบริการสาธารณะที่ดีขึน้หรอืไมต่ํากวาเดมิ 
มีคุณภาพมาตรฐานการบริหารจัดการ  ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีความโปรงใส   มี
ประสิทธิภาพ และรับผิดชอบตอผูใชบริการใหมากขึ้น รวมทั้งสงเสริมใหประชาชนภาคประชา
สังคม และชุมชนมีสวนรวมในการตัดสินใจ รวมดําเนินงานและติดตามตรวจสอบ 
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กําหนดแนวทางการดําเนินงานของแผนปฏิบัติการ       ซ่ึงจะกําหนดหลักการทัว่ไปใน
การพิจารณาถายโอนภารกจิ รูปแบบการถายโอน ภารกิจที่ราชการบริหารสวนกลางและราชการ
บริหารสวนภมูิภาคจะถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ระยะเวลาการถายโอนแนวทางการ
จัดแบงอํานาจและหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะ  ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ  แนวทางการจัดสรรทรัพยากรดานการเงนิ  
การคลัง และบุคลากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหสอดคลองกับอํานาจหนาที่และภารกิจ 
ปรับบทบาทและความสัมพนัธระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมภิาค และ
ราชการบริหารสวนทองถ่ินรวมทั้งแกไขกฎหมายและกฎระเบียบที่เกีย่วของ 

 

 วัตถุประสงคของแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
แผนการกระจายอํานาจฯ มีวัตถุประสงคที่สําคัญ 3 ประการ คือเพื่อใหมีการกระจาย

อํานาจใหแก         องคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางตอเนื่อง     ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  กําหนดกรอบทิศทาง และ แนวทางการกระจายอํานาจสู
องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ชัดเจน โดยมีกระบวนการที่ยืดหยุน สามารถปรับวิธีการดําเนินงาน
ใหสอดคลองกับสถานการณที่เปล่ียนไปและมีการเรียนรูจากประสบการณ ที่เพิ่มขึ้นกําหนดแนว
ทางการดําเนินงานของแผนปฏิบัติการ ซ่ึงจะกําหนดหลักการทั่วไปในการพิจารณาถายโอนภารกจิ 
รูปแบบการถายโอน ภารกิจที่ราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคจะถายโอน
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ระยะเวลาการถายโอน แนวทางการจัดแบงอํานาจและหนาที่ใน
การจัดบริการสาธารณะระหวางรัฐ กับ องคกรปกครองสวนทองถ่ินระหวางองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินแตละรูปแบบ แนวทางการจัดสรรทรัพยากรดานการเงิน การคลังและบุคลากรใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใหสอดคลองกับอํานาจหนาที่และภารกิจปรับบทบาทและความสมัพนัธ
ระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถ่ิน 
รวมทั้งแกไขกฎหมายและกฎระเบียบที่เกี่ยวของ 
 

หลักการทั่วไปในการพิจารณาถายโอนภารกิจ 
การพิจารณาถายโอนภารกิจ ไดกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบ  ในการใหบริการ

สาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันเองตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอณาจักรไทย พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  และ
กฎหมายอื่นที่เกี่ยวของ ใหมีความชัดเจน โดยยึดหลักในการพิจารณาดังนี้ 
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1. การถายโอนภารกจิตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะ
ไมครอบคลุมงานหรือกิจกรรมที่เกี่ยวกับความมั่นคงการพิจารณาพพิากษาคดี การตางประเทศและ
การเงินการคลงัของประเทศโดยรวม 

2. ภารกิจที่กําหนดใหถายโอน พิจารณาภารกิจของสวนราชการเปนหลักสําหรับภารกิจ
ของรัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชน ใหถายโอนในกรณีเปนนโยบายของรัฐบาล หรือเมื่อ
พิจารณาความเหมาะสมและประสิทธิภาพของบริการสาธารณะที่ประชาชนจะไดรับแลว  สมควร
ถายโอน 

3. การถายโอนภารกิจคํานงึถึงผลลัพท และผลกระทบที่เกดิขึ้นกับประชาชนในพื้นที ่ 
เปนหลัก หากผลลัพทและผลกระทบเกิดขึ้นกับประชาชนในพืน้ที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินใด
องคกรปกครองสวนทองถ่ินหนึ่ง ใหถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น แตหากผลลัพท
และผลกระทบเกิดขึ้นกับประชาชนในพืน้ที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินมากกวาหนึ่งแหง ก็อาจ
ถายโอนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมกันดําเนนิการหรือถายโอนใหองคการบริหารสวน
จังหวดัดําเนินการในระยะแรก หากองคกรปกครองสวนทองถ่ินยงัไมพรอมที่จะดําเนนิการตาม
มาตรา 30 (2) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 หรือดวยเหตุใดก็ตาม อาจใหหนวยงานของรัฐดําเนินการไปกอน
จนกวาจะครบระยะเวลาตามที่กําหนดในแผนการกระจายอํานาจ ใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินและแผนปฏิบัติการ 

4. งานหรือกิจกรรมที่มีเปาหมายดําเนินการครอบคลุมหลายจังหวัด หรือ มีผลกระทบ
เกิดขึ้นนอกเขตพื้นที่จังหวัดดวย ใหหนวยงานของรัฐเปนผูดําเนินการ เวนแตองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินระดับจังหวัดสามารถทําความตกลงดําเนินการรวมกันได และคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเห็นชอบดวย 

5. ในการพจิารณาความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภทและแตละ
แหงพจิารณาจากรายได บุคลากร จํานวนประชากร คาใชจายในการดําเนินงาน คณุภาพในการ
ใหบริการและประสบการณทางการบริหาร และโอกาสในการพัฒนาศักยภาพเหลานั้น ซ่ึงจะชวย  
ใหกําหนดระยะเวลาที่เหมาะสมในการถายโอนภารกิจ 

6. การถายโอนภารกิจตองคํานึงถึงความคุมคา และการประหยัดจากขนาดการลงทุนที่
เหมาะสม ดังนั้น หากองคกรปกครองสวนทองถ่ินใดไมสามารถดําเนินการไดโดยลําพัง ก็สามารถ
รวมกันจัดตั้งสหการ หรืออาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีความพรอมมากกวาดําเนินการ
ไปกอนได 
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7. การถายโอนภารกจิใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินนัน้ มุงใหประชาชนพึงไดรับบริการ
ที่รวดเร็ว มีคณุภาพ และตรงตามความตองการ รวมทั้งมีสวนรวมในการบริหารงานขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 

8. ในภาพรวมการถายโอนภารกจิของรัฐใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ใหพจิารณา    
ถายโอนทั้งภารกิจงบประมาณและบุคลากร ภายในชวงเวลาที่กําหนดโดยไมจาํเปนตองดําเนินการ
ถายโอนไปพรอมกัน 

9. การกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะ และกําหนดภารกิจที่จะถายโอน 
มิไดจํากัดเฉพาะในกรอบของบทบัญญัติของกฎหมายในปจจุบัน หากแตพิจารณาถึงอํานาจหนาที่
ของการจัดบริการสาธารณะตามที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และกฎหมายวาดวยการ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ที่กําหนดใหเปน
อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  รวมทั้งพิจารณาถึงความเหมาะสมและ
ประสิทธิภาพของบริการสาธารณะที่ประชาชนไดรับเปนสําคัญ กรณีที่อํานาจหนาที่ในการ
จัดบริการสาธารณะใด กฎหมายวาดวยการกําหนดแผน และ ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใด หากแตเมื่อคํานึงถึงความเหมาะสมและประสิทธิภาพของบริการ
สาธารณะที่ประชาชนจะไดรับแลว สมควรกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินนั้น จะไดเสนอคณะกรรมการการกระจายอํานาจ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
พิจารณาออกประกาศกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นตอไป 

10. อํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามมาตรา 16 มาตรา 17 มาตรา 18 
และมาตรา 19 ของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 เปนภารกิจทีห่นวยงานของรัฐจะตองถายโอนใหทองถ่ินตาม      
มาตรา  30 (1) ของพระราชบัญญัติดังกลาว ถาองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังไมพรอมรับถายโอน
เนื่องจากมีขอจํากัดดานขีดความสามารถและสาเหตุอ่ืนใด องคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น อาจให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นหรือรองขอใหหนวยงานของรัฐดําเนนิการแทนไปพลางกอน หรือ
ดําเนินการรวมกับหนวยงานของรัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น หรืออาจจดัซื้อจัดจางจาก
หนวยงานของรัฐหรือภาคเอกชนดําเนินการแทนไดทั้งนี ้ ใหรัฐดําเนินการเพิ่มขดีความสามารถ
และความรูดานเทคโนโลยีดานการบริหารจัดการ ดานบคุลากร และความพรอมดานการคลังใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นๆ จนกวาจะสามารถรับการถายโอนงานหรือภารกจิได โดยใหมี
ความยืดหยุนในชวงเปลี่ยนผาน 

11. ภารกิจหนึ่งๆ อาจจัดแบงขอบเขตของอํานาจและหนาที่ความรับผิดชอบระหวาง     
รัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันได โดยมกีาร
กระจายการจดับริการสาธารณะตามขนาดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในแตละประเภท    
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ตามขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและความเปนไปไดภายในกรอบระยะเวลา
ที่เหมาะสม 

12. การถายโอนภารกจิไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภทและแตละแหง 
ควรใหถายโอนไปพรอม ๆ กัน เพื่อใหสามารถวางแผนกําลังคนและงบประมาณลวงหนาไดอยาง
มีประสิทธิภาพ 

13. การจัดรปูแบบ โครงสราง และวธีิการ เพื่อรองรับการถายโอนของแตละภารกิจ 
คํานึงถึงความสอดคลองของรูปแบบ โครงสราง และวธีิการ ใหเปนไปในลักษณะเดียวกันใหมาก
ที่สุด โดยไมเลือกปฏิบัติ เพื่อไมใหเกิดความแตกตางในรูปแบบ โครงสราง และวิธีการถายโอน
ระหวางภารกจิที่มีลักษณะเหมือนกนั 

14. การถายโอนภารกิจในแตละภารกิจอาจมีโครงสรางการบริหารและการกํากับดแูลที่
แตกตางกนัได รวมทั้งยังคงตองมีระบบกํากับดแูลจากรัฐ เพื่อเปนหลักประกนัในดานคณุภาพ   
การใหบริการ ความยุติธรรม และความเสมอภาคระหวางประชาชนในแตละเขตพืน้ที่ 

15. การถายโอนภารกิจ จําเปนตองปรับโครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถ่ินให
สอดคลองกับภารกิจที่ถายโอน เพื่อเตรียมความพรอมในดานการบริหารจัดการ การเพิ่มขีด
ความสามารถดานการเงิน การคลัง และบุคลากร กอนการถายโอนภารกิจนั้น ๆ รวมทั้งการ
กําหนดความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทตาง ๆ 

16.   การถายโอนในชวงแรก โดยหลักการภารกิจสวนใหญจะเปนภารกิจที่เกี่ยวของกับ 
การยกระดับและสงเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชนและชุมชน งานโครงสรางพื้นฐานของ
ทองถ่ิน เพื่อใหเกิดความเขมแข็งของชุมชนกอนเปนลําดับแรก หากมีภารกิจอื่นที่องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมีความพรอมก็สามารถถายโอนไปในชวงแรกได หลังจากนั้นเปนภารกิจตาม      
ความจําเปนในดานอื่น ๆ เปนลําดับตอไป โดยสงเสริมใหประชาชนและภาคประชาสังคม เขามามี
สวนรวมในการเสนอแนะขอคิดเห็น เพื่อการตัดสินใจรวมดําเนินกิจกรรมและติดตามตรวจสอบ
ใหมากที่สุด 

17. การถายโอนภารกิจโดยทั่วไป ใหโอนทรัพยสินทีเ่กี่ยวของใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินดวย ยกเวนเฉพาะทรัพยสินที่เปนที่ดินใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินใชประโยชนได 
โดยไมโอนกรรมสิทธิ์ให เวนแตคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินจะพิจารณาตามความเหมาะสมเปนการเฉพาะราย การใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินใช
ประโยชน ในที่ดินขางตน จะคิดคาเชาหรือคาใชประโยชนจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินได 
ตอเมื่อสวนราชการเดิมไดเสียคาเชา หรือคาใชประโยชนอยูกอนที่จะโอนใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน หรือโดยลักษณะของการใชที่ดิน กอใหเกิดรายไดแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
หรือมีลักษณะเปนการจัดบรกิารใหแกบุคคลเฉพาะราย 
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18. การจัดการกองทุนตางๆ ของหนวยงานของรัฐที่ดําเนินการอยูในเขตองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินใหดําเนนิการไปตามเจตนารมณของการจดัตั้งกองทุนนัน้เวนแตคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินพิจารณาใหถายโอนใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินหรือพิจารณาเปนประการอื่นตามทีเ่ห็นสมควร 

รูปแบบการถายโอน 
รูปแบบการถายโอนจะมีทั้งการถายโอนอํานาจ และหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะ

ตามที่ระบุไวในกฎหมาย และการปรับปรุงอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินใหสอดคลองกับการถายโอนภารกิจ ดังนั้นจึงไดกําหนดลักษณะการถายโอนไว  3   
ลักษณะ  คือ 

1.      ภารกิจที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการเอง     ซึ่งสามารถแบงออกได   3 
ประเภท คือ 

     1.1   ภารกจิที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ      หรือผลิตบริการสาธารณะเอง 
เปนภารกิจที่แตละองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ หรือ ผลิตบริการสาธารณะนั้นๆไดเอง 
โดยมีกฎหมายใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินไวแลว และ/หรือองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเคยดําเนินการอยูแลว โดยสามารถรับโอนไดทันทีและขอบเขตการทํางานอยูในพื้นที่ของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

     1.2  ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ         รวมกับองคกรปกครองสวน 
ทองถ่ินอื่น ๆ เปนภารกจิที่กําหนดอํานาจหนาที่ทั้งรัฐ และ องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ 
โดยมีผลกระทบตอประชาชนไมเฉพาะในเขตพื้นที่ใดพืน้ที่หนึ่งโดยเฉพาะ แตมผีลกระทบตอ
ประชาชนในองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นดวย หรือมีความจําเปนตองลงทุนจํานวนมากและไม
คุมคา หากตางคนตางดําเนนิการ 

     1.3 ภารกิจที่ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
อาจซื้อบริการจากภาคเอกชน สวนราชการ หนวยงานของรัฐ หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอืน่
เปนภารกจิที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถซื้อบริการจากภาคเอกชน หรือจากหนวยงานอืน่
ที่มีประสบการณ หรือเคยดําเนินการ 

2.  องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการรวมกับรัฐ เปนภารกิจที่รัฐโอนใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ และบางสวนรัฐยังคงดําเนินการอยู การดําเนินการจึงเปน            
การดําเนินการรวมกัน 
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3.   ภารกิจที่รัฐยังคงดําเนินการอยูแตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สามารถจะดําเนนิการ 
ไดเปนภารกิจที่ซํ้าซอน แตยังคงกําหนดใหรัฐดําเนนิการอยูตอไป ในกรณีนี้องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินก็สามารถดําเนินการไดเชนเดียวกนั (“แผนการกระจายอํานาจฯ2543” [ระบบออนไลน]. 
แหลงที่มา http://e-fpo.fpo.go.th/e-local ) 
 

  เปาหมายของแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ใหมกีารถาย
โอนภารกิจในการจัดบริการสาธารณะของรัฐใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามมาตรา 30 
แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
พ.ศ. 2542 โดยกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบ  ในการใหบริการสาธารณะของรัฐและองคกร   
ปกครองสวนทองถ่ิน   และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเองใหชัดเจน   โดยองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินประเภทใด หรือแหงใดที่มีความพรอมในการรบัถายโอนอํานาจหนาทีแ่ละ
ภารกิจใหดําเนินการถายโอนภายใน 4 ป สําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทใดหรือแหง
ใดที่ไมสามารถที่จะรับการถายโอนอํานาจหนาที่และภารกิจภายใน 4 ป ใหดําเนนิการถายโอน
ภายใน 10 ป 

  แนวทางการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินของเขตการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินรัฐจะกระจายอํานาจหนาที่ความรับผิดชอบ อํานาจการ
ตัดสินใจ อํานาจการบริหารจัดการทรัพยากรการเงินการคลัง และบุคลากรใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินประเภทตาง ๆ สรางความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน สงเสริมให
ประชาชนและภาคประชาสังคมมีสวนรวมในการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
และรัฐจะดําเนินการปรับบทบาทของราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค  
ปรับโครงสรางภายในขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของ 
พัฒนาโครงสรางและกลไกเพื่อสนับสนุนการกระจายอํานาจ   รวมทั้งสรางระบบติดตาม
ตรวจสอบ   กํากับดูแลและประเมินผลที่มีประสิทธิภาพ 

 

    2.4  งานวิจัยท่ีเก่ียวของ  
    การศึกษาถึงการถายโอนงานจากสวนกลางสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดมีผูที่สนใจ

ศึกษาไวพอสมควร  ทั้งในรูปของแนวทางการถายโอนภารกิจ หลักการปกครองทองถ่ิน และ
งานวิจัยที่เกี่ยวของกับปญหาตางๆ ในองคกรปกครองทองถ่ิน  เอกสารที่เกี่ยวของ   พอสรุป
สาระสําคัญไดดังนี้ 
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  ประทาน  คงฤทธิศึกษากร  (2526) ไดนําเสนอแนวความคิดดานการกระจายอํานาจและ
การปกครองทองถ่ินสรุปไดวา    การปกครองทองถ่ินและการกระจายอํานาจทางการปกครองเปน
เร่ืองที่มีความสําคัญ   โดยทฤษฎีแลวการกระจายอํานาจทางการปกครองมีได  2  ลักษณะ  คือ   
การแบงอํานาจทางการปกครองและการมอบอํานาจใหทองถ่ินปกครองตนเอง  และอธิบายถึง
ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับหนวยการปกครองทองถ่ินซึ่งมีวิธีการควบคุมโดยการบัญญัติ
กฎหมายและขอระเบียบตางๆ และการควบคุมการบริหาร  นอกจากนี้ไดศึกษาถึงอํานาจหนาที่
และความรับผิดชอบของหนวยการปกครองทองถ่ิน  รวมทั้งการศึกษาถึงระบบการบริหารบุคคล
และการคลัง  รวมทั้งศึกษารูปแบบการปกครองทองถ่ินของไทยที่มีรูปแบบอยู  2  รูปแบบ คือ         
การปกครองทองถ่ินในระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาค  และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน
ซ่ึงไดศึกษาถึงเทศบาลทั้งทางดานโครงสรางและอํานาจหนาที่ของเทศบาลตามกฎหมาย           
งานศึกษาชิ้นนี้จะไดสะทอนกรอบการปกครองทองถ่ินที่เปนอยูนับแตเริ่มมีการปกครองทองถ่ิน  
จนถึงชวงกอนเกิดกระแสผลักดันใหมีการกระจายอํานาจอยางเขมขนกอนมีการรางรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 ออกมา 

 

  ประหยัด  หงษทองคํา  และ พรศักดิ์  ผองแผว  (2529) ไดทําการวิจัยเร่ือง “ปญหาและ
แนวทางปรับปรุงประสิทธิภาพของการบริหารเทศบาลไทย” โดยไดศึกษาถึงวิวัฒนาการของการ
ปกครองทองถ่ินของไทยรวมทั้งโครงสรางและสมรรถนะการปฏิบัติหนาที่ของเทศบาล  สถานะ
ของเทศบาลในระบบการเมือง  การคลัง การเมืองภายในเทศบาล  ความสัมพันธระหวางองคกร
ภายในเทศบาลและกับองคกรภายนอก    จากผลการศึกษานี้    มีประเด็นนําเสนอที่นาสนใจคือ  
เห็นวาสมรรถนะของเทศบาลนั้นขึ้นอยูกับโครงสรางของ   เทศบาล  ซ่ึงมีขอเสนอใหมีการ
เปล่ียนแปลงโครงสรางเดิม  และเห็นวาอุปสรรคสําคัญที่ทําให   เทศบาลปฏิบัติหนาที่ไดใน
สมรรถนะต่ํา คือ  ปญหาทางดานการเงิน  ทั้งนี้  จากการศึกษา  ประหยัด หงษทองคํา และ พรศักดิ์  
ผองแผว ไดสรุปวา  ปญหาที่สําคัญของเทศบาล คือ ปญหา การกระจายอํานาจ  และความเปน
อิสระในการที่จะใหทองถ่ินปกครองตนเอง  พรอมกันนั้นไดเสนอวารัฐบาลจะตองเชื่อมั่นใน
ความสามารถของบุคลากรทองถ่ินในการที่จะปกครองตนเองซึ่งเปนหลักการที่สําคัญของระบอบ
ประชาธิปไตย  การแกไขปญหาทั้งปวงของเทศบาลนาจะใหความสําคัญตอการดําเนินการใน
ลักษณะของการพัฒนาการทางการเมืองโดยพัฒนาใหเทศบาลเปนองคกรปกครองทองถ่ินที่
แทจริง  นอกจากนี้  ยังไดเสนอวาเทศบาลของไทยนั้น  ยังขาดความเหมาะสมทั้งทางทฤษฎีและ
ปฏิบัติ  ในดานโครงสรางทั่วไป  สถานภาพความเปนอิสระของเทศบาลในดานการกําหนด
บทบาททางการเมืองภายในของเทศบาล  การจัดการทางดานการคลัง  สัมพันธภาพขององคกร
ภายในเทศบาลและปญหาความสัมพันธกับองคกรภายนอกเทศบาล    ปญหาเหลานี้เกี่ยวโยง       
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ซ่ึงกันและกัน  การแกไขปญหาของเทศบาลจะตองดําเนินการแกไข     ในลักษณะอนุกรม (Series) 
ของกิจการเทศบาลทั้งหมดโดยสวนรวม  ไมสามารถจะแกไข         เปนสวนๆ ได  จึงควรตอง
นําเอาปจจัยตางๆ มาศึกษาหาวิธีการในการกําหนดนโยบายและ         หาวิธีการปรับปรุงใหมี
ประสิทธิภาพมากขึ้นตอไป 

 

  ชูวงศ  ฉายะบุตร  (2539)  ไดนําเสนอถึงหลักการและวิวัฒนาการของการปกครอง
ทองถ่ินในประเทศไทย  และไดเสนอถึงความเปนมาของเทศบาล  โครงสรางอํานาจหนาที่ของ 
เทศบาล  รวมทั้งการบริหารงานเทศบาลและความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับเทศบาลตาม
กฎหมายและในทางปฏิบัติ  นอกจากนั้นแลว  ยังไดเสนอถึงการคลังทองถ่ินซึ่งไดขอสรุปวา  
ปญหาสําคัญของการคลังทองถ่ินก็คือปญหาการขาดแคลนรายได   แตก็เห็นวาในปจจุบันปจจัย
หลายประการเอื้ออํานวยใหมีการปรับปรุงรายได  ทั้งกระแสเรียกรองใหมีการกระจายอํานาจ      
ทําใหเกิด      “มาตรการปรับปรุงรายไดของสวนทองถ่ินตามนโยบายรัฐบาล” ซ่ึงคณะรัฐมนตรี 
ไดมีมติเห็นชอบในหลักการ  ในประเด็นสุดทายชูวงศ ไดนําเสนอถึงแนวโนมการปกครอง
ทองถ่ินไทยในอนาคต  โดยไดสรุปจากปญหาของการปกครองทองถ่ินไทยวามีปญหาในดาน
ตางๆ ไดแก  ประวัติและ  ภูมิหลังในการกระจายอํานาจของไทยวาเกิดจากการหยิบยื่นใหจาก
สวนกลาง  ประชาชนขาดสํานึกในการปกครองตนเอง  ขาดความสนใจในการเลือกตั้ง  ความเปน
อิสระในการปกครองตนเอง  การคลัง  โครงสราง  และนโยบายดานการเมือง  การรักษาอํานาจ
ของรัฐบาลกลาง  แตขณะเดียวกันก็เห็นวาการปกครองทองถ่ินไทย   ที่เปนอยูในปจจุบันมีรูปแบบ
และโครงสรางที่คอนขางสมบูรณพอสมควร  สามารถดําเนินการไดอยางสอดคลองกับสภาพ
สังคม  เศรษฐกิจ  และการเมือง  ความพยายามในการปรับปรุงพัฒนา   การปกครองทองถ่ินไทย
สวนใหญจะเปนผลจากพลังผลักดันของทางราชการแทนที่จะเปน   การเรียกรองจากประชาชน     
ชูวงศไดเสนอถึงแนวทางปรับปรุงแกไขวาราชการบริหารสวนกลางจะตองเรงประชาสัมพันธให
ประชาชนทราบและเห็นผลงานของการปกครองทองถ่ินและรวมมือในการปรับปรุงแกไข  และ
ตองเสริมสรางบทบาทภาวะผูนําโดยเฉพาะบทบาทผูนําทางการเมืองในทองถ่ินซ่ึงจะชวย
เสริมสรางความเขมแข็งของหนวยการปกครองทองถ่ิน   ในอนาคต  สุดทายชูวงศไดเสนอวา
จําเปนจะตองปรับปรุงรูปแบบ   การปกครองทองถ่ินของไทยในปจจุบันใหเหมาะสมกับสภาพ
เศรษฐกิจ  สังคม  และการเมือง    ที่เปลี่ยนแปลงไป  โดยเห็นวาการปกครองทองถ่ินของไทยใน
อนาคตจะพัฒนาไปสูรูปแบบ   ที่คลายคลึงกับรูปแบบ    การปกครองประเทศ   คือรูปแบบรัฐสภา
เพราะสอดคลองกับการปกครองในระดับประเทศและ   มีจุดออนคอนขางนอย  
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  ปธาน  สุวรรณมงคล (2539)  ไดเสนอวา  จากการที่ประเทศไทยกาวเขาสูกระแส      
โลกาภิวัตน  การเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจ  สังคม  การเมือง  เทคโนโลยี      
จําเปนที่จะตองมีการปฏิรูปการบริหารงานของรัฐ  โดยไดเสนอถึงการปฏิรูปการปกครอง       
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน  ปธานไดเสนอถึงแนวความคิดเกี่ยวกับการปฏิรูป  ปฏิสัมพันธ     
ในการใชอํานาจรัฐในดานการรวมอํานาจ–การกระจายอํานาจและไดเสนอถึงลําดับของพัฒนาการ
การจัดการปกครองมาจนถึงการจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินในปจจุบัน ในประเด็น
สําคัญ   ปธานไดนําเสนอสภาพการณในภูมิภาคและทองถ่ินที่มีผลกระทบดาน  การปกครอง      
ทําใหเกิดความจําเปนในการปฏิรูปการปกครอง  ในความเห็นดานการปฏิรูป การปกครองสวน
ทองถ่ิน  ปธานไดนําเสนอถึงสภาพปญหาทั้งในดานความซ้ําซอนกันของ  หนวยการปกครอง
ทองถ่ิน  การขาดความอิสระ  และไมมีรายไดที่พอเพียงในการบริหาร  รวมทั้งการขาดบุคลากรที่มี
ความรูความสามารถ  และไดระบุสาเหตุของปญหาวาเกิดจากการขาดวิสัยทัศน  การถูกควบคุม
จากกลไกรัฐ  และการขาดการรวมกลุมของประชาชนในระดับทองถ่ิน  และประชาชนยังไมให
ความสําคัญ  สาเหตุและปญหาที่กลาวมาไดนําไปสูขอเสนอในการปฏิรูปการปกครองสวน
ทองถ่ินวาควรมี   การจัดทําแผนการปฏิรูปการปกครองทองถ่ิน  และควรพิจารณาประเด็นสําคัญ
ในการปฏิรูปการปกครองทองถ่ิน  คือ  การกําหนดบทบาทและความสัมพันธระหวางสวนกลาง
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินใหชัดเจนและมีการแบงกิจกรรม     มีการกําหนดวิสัยทัศนการปฏิรูป
การปกครองทองถ่ินใหชัดเจน  จัดทําประมวลกฎหมายปกครองทองถ่ิน  โดยไดนําเสนอเงื่อนไข
ความสําเร็จในการปฏิรูปการปกครองอยูที่พลังทางสังคมและ  การปฏิรูปทางการเมือง  

 

  ธเนศวร  เจริญเมือง (2539) ไดเสนอวาเทศบาลเปนหนวยงานบริหารหลัก      ของแตละ
เมือง  เมื่อเผชิญกับผลกระทบของระบบโลกตอสังคมไทย  ก็ควรมีการพิจารณาปญหา  บทบาท
และแนวทางการปรับปรุงเทศบาล  ซ่ึงธเนศวรไดวิเคราะหการกําเนิด  พัฒนาการ  บทบาทและ
ปญหาของเทศบาล   โดยเฉพาะอยางยิ่ง  บทบาทและผลกระทบจากสังคมปจจุบันที่มีตอ     
เทศบาล  รวมทั้งเสนอแนวทางแกไขบางประการ  สรุปไดวา  กําเนิดและพัฒนาการของเทศบาล
ไดสะทอนถึงการพัฒนาที่ลาชา  และมีการใชรูปแบบสภา-นายกเทศมนตรีเปนรูปแบบหลัก  
ปญหาและอุปสรรคของเทศบาลประการแรกคือการถูกแทรกแซงและควบคุมโดยรัฐบาลกลาง
โดย    มาตรการดานการปกครอง  ดานการคลัง  และดานการบริหาร  ประการที่สองคือ  
ความสัมพันธ   ที่ไมชัดเจนระหวางรัฐบาลกลางกับเทศบาลทําใหเกิดชองวางในทางปฏิบัติ  
ประการที่สาม   รูปแบบและโครงสรางของเทศบาลที่สภาเทศบาลเปนผูเลือกฝายบริหาร          
เปนรูปแบบสภา–นายกเทศมนตรี  ที่เอื้อประโยชนแกฝายเสียงขางมาก  ประการที่ส่ี ประชาชน 
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ขาดความสนใจและขาดการมีสวนรวมทางการเมือง ประการที่หา เวทีการเมืองทองถ่ินเปนเวที
สําหรับนักการเมืองระดับรอง   ประการที่หก   เทศบาลเปนหนวยการปกครองทองถ่ินที่
กระทรวงมหาดไทยและ  ประชาชนใหความสนใจตอการปฏิรูปองคกรนอยท่ีสุด เพราะมองวา
เปนประชาธิปไตยมากกวา  รูปแบบอื่นๆแลว   นอกจากนั้นธเนศวรยังไดเสนอแงมุมเกี่ยวกับ
ลักษณะและทิศทางการพัฒนาของเทศบาลที่ไดจากงานศึกษาวิจัยอ่ืนๆ  ซ่ึงสะทอนใหเห็นวา    
การบริหารเทศบาลยังดอย         ประสิทธิภาพ  และไดเสนอวา  การนํารูปแบบผูบริหารเขมแข็ง  
คือ  นายกเทศมนตรีมาจาก      การเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนนาจะเปนทางออกที่ดีในสภาพ
สังคมปจจุบัน  

 

  อโณทัย   วัฒนาพร  (2544) ได เขียนบทความ  “การเมืองทองถ่ินและความเปน
ประชาธิปไตย : ขอสังเกตบางประการ“ กลาวถึงวาในระยะสิบปมานี้  แนวความคิดเรื่อง           
การกระจายอํานาจไดขยายไปยังสวนตางๆ ในสังคมไทยอยางรวดเร็วพรอมกับการขยายแนวคิด
ประชาธิปไตยและความคิดเรื่องธรรมรัฐ  และอโณทัยไดทําการวิเคราะหบทบาทและอํานาจของ
ชุมชนในทองถ่ิน  และโครงสรางบทบาทขององคกรปกครองทองถ่ิน ซ่ึงในที่นี้คือ องคการ
บริหารสวนตําบล  มีความเชื่อมโยงกับโครงสรางชุมชนอยางไร  จากขอมูลท่ีได  อโณทัย    สรุป
ไดวา      ชนชั้นนําทองถ่ิน (Local Elites) นั้นมีรากฐานมาจากวิถีชีวิตแบบมวลชน  มีวัฒนธรรม
รวมกับ มวลชนและยังไดยอมรับวัฒนธรรมใหมจากการเขารวมกับบุคคลและองคกรภาครัฐ      
จึงเปนกลุมคนที่ผสมผสานบุคลิกภาพมวลชนกับบุคลิกแบบราชการ 

 

  อโณทัยเห็นวารัฐยอมสามารถครอบงํากระบวนการตัดสินใจนโยบายตั้งแตขั้นริเริ่ม     
จนถึงขั้นประเมินนโยบายขององคกรปกครองทองถ่ิน เชน องคกรบริหารสวนตําบลไดโดยผาน
กฎระเบียบและกลไกตางๆ ที่รัฐจัดตั้งขึ้นมา  รวมทั้งประชาคมหมูบาน ตําบลดวย 

 

  ในทายที่สุด อโณทัย เห็นวาควรตองมีการถกเถียงตอไปในการสรางกระบวนการ
ประชาธิปไตยในทองถ่ินโดยเฉพาะการริเร่ิมและการติดตามโดยภาคประชาชน  รวมทั้ง การที่จะ
จัดบทบาทและความสัมพันธระหวางรัฐสวนทองถ่ินกับรัฐในสวนกลางในลักษณะใด  เพื่อใหรัฐ
ในทองถ่ินมีความเปนอิสระพอประมาณ  ในการริเริ่มและวางกรอบการดําเนินนโยบาย  รวมทั้ง
การจัดความสัมพันธระหวางรัฐสวนกลาง  รัฐสวนทองถ่ิน และภาคประชาชน ใหเกิดการประสาน
กิจกรรม  โดยอิสระและไมถูกครอบงําจากอีกฝาย 

 

  ธเนศวร  เจริญเมือง (2546) ในบทความ ไทย : ประเทศที่การกระจายอํานาจ   ลาชา  
ธเนศวรไดเสนอถึงแงมุมของวิธีคิดวิธีมองสังคมไทยของนักวิชาการหลายๆ ทาน  ที่มี  จุด
เนนหนักคนละดาน  และจุดประสงคการนําเสนอก็แตกตางกันไป  แตทั้งนี้มุมมองตาง คือ        
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การมอง ปฏิสัมพันธระหวางมิติตางๆ ภายในสังคม  ตลอดจนผลกระทบที่มิติเหลานั้นมีตอกัน     
ในบทความนี้  ธเนศวรไดใหความเห็นวารัฐไทยเปนรัฐที่มีการกระจายอํานาจลาชา                 
(Late Decentralizing Country) โดยเห็นวารัฐไทยเปนรัฐที่มีลักษณะ ดังนี้ 

  1. รัฐไทยเปนรัฐรวมศูนยมากเกินไป   
  2. ผลที่ตามมาคือพลังทองถ่ินออนแอ   
  3. การรวมศูนยอํานาจมากเกินไปและความเขมแข็งของรัฐบาลกลางมีความยาวนาน 

ตอเนื่อง  และไดรับการสนับสนุนจากปจจัยตางประเทศ 
  4. ความแข็งแกรงและการดํารงอยูอยางยาวนานของระบบรวมศูนยอํานาจนําไปสูระบบ 

รวมศูนยอํานาจแบบแยกสวน    
 

  นอกจากนี้แลว  ธเนศวรยังไดใหความเห็นวาการรวมศูนยอํานาจที่มากเกินไป  และการ
กระจายอํานาจสูทองถ่ินเกิดชามากในสังคมไทย  ทําใหเกิดผลตามมา คือ ทําใหหนวยราชการ
ตางๆ ในสวนกลาง และสวนภูมิภาคมีผลประโยชนหรือทัศนะที่ผูกพันกับนโยบายการรวมศูนย
อํานาจเดิมอยางมากจนแสดงใหเห็นวาไมเห็นดวยกับการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน    ชุมชนทองถ่ิน         
ที่ออนแอมาเปนเวลานานเมื่อเผชิญกับกระแสโลกานุวัตรตกเปนเครื่องมือของปจจัยภายนอก      
ไดงาย   ไมมีผูนําระดับลางที่มีอํานาจสูงพอที่จะนําประชาชนคัดคานปญหาสังคมไดอยางมี       
ประสิทธิภาพ  การลาชาในการกระจายอํานาจ  ทําใหรัฐคิดคนวิธีการทํางานในรูปแบบอื่นที่    
แตกตางออกไป  และไมหนุนเสริมกับการกระจายอํานาจ      และประการสุดทาย   คือ               
ความขัดแยงกันระหวางการกระจายอํานาจกับการดําเนินนโยบายประชานิยมของรัฐที่เปน       
แนวโนมของการดึงอํานาจกลับสูสวนกลาง  
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