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บทคัดย่อ

	 บทความวิจัยนี้ มีวัตถุประสงค์เพื่อ 1) ศึกษาความก้าวหน้าในการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ ตามแผนปฏิบติัการก�ำหนดข้ันตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

ฉบับที่ 1 และฉบบัที ่2 และตามร่างแผนปฏบิัตกิารก�ำหนดขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องคก์รปกครอง

ส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ 3 2) ศึกษาวิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคในการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นเลือกใช้วิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยเก็บรวบรวมข้อมูลจากการวิจัยเอกสาร ประกอบกับ 

การสัมภาษณ์เชิงลึก และเขียนบรรยายเชิงพรรณนา

	 ผลการศึกษาพบว่า ความก้าวหน้าในการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

มีการถ่ายโอนแล้วหลายภารกิจแต่ก็ยังไม่ครบถ้วน ภารกิจด้านท่ีมีการถ่ายโอนมากท่ีสุดคือ ด้าน 

ศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปัญญาท้องถิ่น และภารกิจด้านที่มีการถ่ายโอนน้อยที่สุด คือ ด้าน 

การจัดระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย ในด้านองค์ประกอบท่ีต้องถ่ายโอน 

ไปพร้อมภารกจิ ได้แก่ งบประมาณ บคุลากร และการจดัให้มหีรือแก้ไขปรบัปรงุกฎหมาย พบว่ายงัไม่ก้าวหน้า

เท่าท่ีควร และไม่สอดคล้องกับภารกิจ   ท่ีถ่ายโอน ส�ำหรับร่างแผนปฏิบัติการฯ ฉบับท่ี 3 ก�ำหนดให ้

มีการถ่ายโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1 และฉบับที่ 2 ซึ่งถ่ายโอนแล้วหรือทยอยถ่ายโอน และ

น�ำมาปรบัปรงุขอบเขต/ขัน้ตอน และภารกิจใหม่ทีพ่จิารณาให้มกีารถ่ายโอนเพิม่เตมิ ขณะนีร่้างแผนปฏบัิตกิารฯ  

ดงักล่าว ได้ผ่านความเหน็ชอบของคณะกรรมการ การกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แล้ว 

อยู่ระหว่างการพิจารณาของส�ำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ก่อนเสนอคณะรัฐมนตรี

ให้ความเหน็ชอบและรายงานต่อรฐัสภา เพือ่ประกาศใช้ตามข้ันตอนของกฎหมายต่อไป ในด้านปัญหาอปุสรรค

พบว่า เกดิจากความไม่ชดัเจนของนโยบายกระจายอ�ำนาจในส่วนกลาง ราชการส่วนภมูภิาคไม่ให้ความส�ำคญั

และไม่ปฏิบัติให้เป็นไปตามขอบเขตและหลักเกณฑ์ของแผนปฏิบัติการฯ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ขาดความพร้อม เนื่องจากความไม่สมบูรณ์ในกระบวนการถ่ายโอน หรือการถ่ายโอนภารกิจที่ไม่สอดคล้อง

กับการถ่ายโอนงบประมาณ บุคลากร และการจัดให้มีหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย ล้วนส่งผลให้ไม่สามารถ

ผลักดันการถ่ายโอนภารกิจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามหลักการและเป้าหมายที่ก�ำหนด

ค�ำส�ำคัญ: องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การกระจายอ�ำนาจ การถ่ายโอนภารกิจ
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The Transferring Missions to Local Administrative Organization: 
The Progress and Problems of the Transferring Obstacles 

Wassana Yeerong*

Abstract
	 This article has two objectives: 1) to investigate the progress of the transferring 

mission to local administrative organization in accordance with the Determining Plans and 

the Process of Decentralization Act No.1, No.2, and No.3 and 2) to analyze the problems 

and obstacles in the transferring missions to local administrative organizations. The study 

was a qualitative research with the documentary research and in-depth interview.

	 The results showed that the progress of the transferring missions was not  

completed yet. However, only a few aspects have already been performed. The most 

transferring missions were Art and Culture, Traditions, and Local Wisdoms. While the contrary 

of the transferring missions were the Social Organization aspect and Peace. For the  

compositions that required to transferred with the mission such as the budgets, personnel, 

and the amendment of laws have found that there were not enough advancement and 

inconsistent with the mission. In addition, the research also found that the draft of the 

Determining Plans and Process of Decentralization Act (Act No.3) which aims to improve 

the scope and procedures from the Act No.1 and No.2 which have been transferred or is 

gradually transferred and improve the scope/procedure to the new missions considered 

for further transfers. The said Act has been approved by the Decentralization to the Local 

Government Organization Committee. However, in accordance with the legal procedures, 

the Act is now under the consideration by the Office of the National Economic and Social 

Development Council before being proposed to the Council of Ministers Cabinet for the 

approval and statement to the Parliament before being announced in the Thai Government 

Gazette. 

	 To consider the problems and obstacles, it found many sequencing issues. Firstly, 

the unclear decentralization policies of the central government which were cascaded to 

the regional government and led to the lack of attention; thus, the implementation has 
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not complied with the Act. Secondly, most of the local administrative organizations were 

lack of readiness as well as the transferring mission process was not yet completed or not 

correspond to the budget and personnel. Lastly, the relevant laws were still being revised.  

The making or amending relevant laws resulted in the inability to push the transferring 

missions to the local government in accordance with the principles and goals.

Keywords: The local administrative organizations, decentralization, mission transfer 
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บทน�ำ

	 ภารกิจส�ำคัญตามแนวทางการกระจายอ�ำนาจ (Decentralization) ที่ถูกก�ำหนดไว ้

ภายใต้พระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

พ.ศ. 2542 ซึ่งได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา บังคับใช้เมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน 2542 ต้องการมุ่งเน้น  

“การถ่ายโอนภารกิจ” หมายถึง การที่ราชการบริหารส่วนกลาง และราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะลด 

หรือยุติบทบาทจากผู้ปฏิบัติ เปลี่ยนไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผู้ปฏิบัติแทน โดยมาตรา 12  

ได้ก�ำหนดให้คณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นกลไกในการขับเคลื่อน

การด�ำเนินงานให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของหลักการกระจายอ�ำนาจ โดยให้มีอ�ำนาจหน้าที่ในการจัดท�ำ

แผนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามมาตรา 30 และจัดท�ำแผนปฏิบัติการ 

ก�ำหนดข้ันตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ตามมาตรา 32 เพือ่ให้มกีารกระจายอ�ำนาจ 

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างต่อเนื่อง และเป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 ที่ให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของคน 

ในท้องถิ่น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายย่อมมีอิสระในการก�ำหนดนโยบายการปกครอง  

การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ�ำนาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ ทั้งนี้  

รัฐบาลเป็นผู้ก�ำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าที่จ�ำเป็นภายในกรอบของกฎหมาย รวมทั้งก�ำหนด

วิสัยทัศน์การกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่น (Office of the Decentralization to the Local Government 

Organization Committee, B.E.2546: 242)

	 แผนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ก�ำหนดขอบเขตความรับผิดชอบ 

ในการให้บริการสาธารณะของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ด้วยกันเอง การเตรียมความพร้อมในการรับโอนอ�ำนาจหน้าที่ตามภารกิจ รวมทั้งการจัดสรรภาษีและอากร 

เงินอดุหนุนและรายได้ เพือ่ให้งบประมาณทีไ่ด้รบัมคีวามสอดคล้องเพยีงพอและเหมาะสมกบัการด�ำเนนิการ

ตามอ�ำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละประเภท ส�ำหรับแผนปฏิบัติการก�ำหนดข้ันตอน 

การกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นการก�ำหนดรายละเอียดของภารกิจท่ีจะถ่ายโอน

จากราชการบริหารส่วนกลาง และราชการบรหิารส่วนภูมภิาคให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละรปูแบบ 

โดยระบปุระเภทภารกจิทีถ่่ายโอน ขอบเขตการถ่ายโอน ข้ันตอน/วธิปีฏบัิต ิระยะเวลาด�ำเนินการ (ปีท่ีถ่ายโอน)  

เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถปฏิบัติภารกิจที่รับโอนได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งสามารถ 

จัดแบ่งภารกิจที่จะต้องถ่ายโอนออกเป็น 6 ด้าน ได้แก่ ด้านโครงสร้างพื้นฐาน ด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต 

ด้านการจัดระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย ด้านการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน 

พาณิชยกรรม และการท่องเที่ยว ด้านการบริหารจัดการ และการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม 

และด้านศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปัญญาท้องถิ่น สรุปจ�ำนวนภารกิจที่ก�ำหนดให้มีการถ่ายโอน

ตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1 มีจ�ำนวนทั้งสิ้น 245 เรื่อง จากส่วนราชการ 57 กรม ใน 15 กระทรวง  
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1 หน่วยงานอิสระ และแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 2 ก�ำหนดให้มีการถ่ายโอนภารกิจ จ�ำนวนทั้งสิ้น 45 ภารกิจ 

รวม 114 งาน/โครงการ/กิจกรรม จากส่วนราชการ 37 กรม/ส�ำนัก ใน 15 กระทรวง 1 หน่วยงานอิสระ  

และ 1 รัฐวิสาหกิจ

	 อย่างไรกต็าม นับต้ังแต่แผนปฏบิติัการฯ ฉบับท่ี 1 และฉบับท่ี 2 มผีลใช้บังคบั ปรากฏข้อเท็จจริงว่า  

การถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยังไม่สามารถขับเคลื่อนได้บรรลุตามวัตถุประสงค์ 

และเป้าหมายที่ก�ำหนด เนื่องจากยังมีปัญหาอุปสรรคที่เกิดขึ้นทั้งก่อนและหลังการถ่ายโอนภารกิจ ถึงแม้ว่า

ในปัจจุบันคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จะได้จัดท�ำร่างพระราชบัญญตัิ

กระจายหน้าที่และอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. .... รวมไปถึงการจัดท�ำร่างแผนการ 

กระจายอ�ำนาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ ฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2562 - 2565 ท่ีได้ก�ำหนดทิศทางและแนวทาง 

ในการแก้ไขปัญหา เพื่อให้การกระจายอ�ำนาจไปสู่ท้องถิ่นให้ประสบความส�ำเร็จอย่างสมบูรณ์ แต่ในต้นปี 

พ.ศ. 2563 ร่างกฎหมายดังกล่าวก็ยังไม่ได้ประกาศให้มีผลบังคับใช้ 

	 ดังนั้น ผู้ศึกษาจึงต้องการที่จะศึกษาความก้าวหน้าในการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ในประเทศไทย ตามแผนปฏิบติัการฯ และทิศทางของภารกจิท่ีจะมกีารถ่ายโอนให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่เพิม่เตมิในอนาคต รวมถงึศึกษาปัญหาอปุสรรคทีท่�ำให้การถ่ายโอนภารกจิให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ไม่เป็นไปตามแผนการถ่ายโอน และระยะเวลาการถ่ายโอนท่ีก�ำหนด และแนวทางการสนบัสนนุ

หรือการแก้ไขปัญหาดังกล่าว เพ่ือน�ำข้อสรุปมาใช้เป็นข้อเสนอแนะในการส่งเสริมสนับสนุน ผลักดันและ 

ขับเคล่ือนการด�ำเนินการถ่ายโอนภารกิจตามหลักการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ให้ประสบผลส�ำเร็จต่อไป

วัตถุประสงค์ของการศึกษา

	 1.	 เพือ่ศึกษาความก้าวหน้าในการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ตามแผนปฏบิติั

การก�ำหนดขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ 1 และฉบับที่ 2 และตาม

ร่างแผนปฏิบัติการก�ำหนดขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ 3

	 2.	 เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหา และอุปสรรคในการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิ่น

ค�ำถามในการวิจัย

	 1.	 ความก้าวหน้าในการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามแผนปฏิบัติการ

ก�ำหนดขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ 1 และฉบับที่ 2 และตามร่าง

แผนปฏิบัติการก�ำหนดขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ฉบับท่ี 3 มีมากน้อย

เพียงใด
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	 2.	 ปัญหาและอุปสรรคในการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีอะไรบ้าง

ขอบเขตการศึกษา

	 1.	 ด้านเน้ือหา ศึกษาความก้าวหน้าในการถ่ายโอนภารกิจ และองค์ประกอบท่ีต้องถ่ายโอนไป 

พร้อมกับภารกิจ ได้แก่ งบประมาณ บุคลากร และการจัดให้มีหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย ตามแผนปฏิบัติ

การก�ำหนดขัน้ตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ฉบบัที ่1 และฉบับที ่2 และภารกจิ

ทีจ่ะมกีารถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ตามร่างแผนปฏบิตักิารก�ำหนดขัน้ตอนการกระจายอ�ำนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ 3 รวมทั้งปัญหาอุปสรรคในการถ่ายโอนภารกิจที่ผ่านมา

	 2.	 ด้านประชากร ใช้วธิกีารเกบ็ข้อมลูโดยการสมัภาษณ์เชิงลกึจากผูเ้ช่ียวชาญด้านการกระจายอ�ำนาจ  

และผู้บริหารหน่วยงานทีม่หีน้าทีร่บัผดิชอบงานด้านการกระจายอ�ำนาจและการถ่ายโอนภารกจิให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น จ�ำนวน 5 คน

	 3.	 ด้านระยะเวลาในการศึกษา อยู่ระหว่างเดือนมกราคม - พฤษภาคม 2563

การทบทวนวรรณกรรมและกรอบที่ใช้ในการศึกษา

	 แนวคิดการกระจายอ�ำนาจ (Decentralization)

	 หลักการกระจายอ�ำนาจ (Decentralization) เป็นแนวความคิดทั้งในทางการเมืองและกฎหมาย 

มพีืน้ฐานมาจากแนวคดิการปกครองตนเองของชุมชนท้องถิน่ภายในรัฐ ซ่ึงได้รบัอิทธพิลจากประเทศองักฤษ 

ที่ว่าชุมชนท้องถิ่นมีการปกครองตนเองมาก่อนที่จะมีรัฐ เมื่อมีรัฐแล้วจึงมอบอ�ำนาจในการปกครองให้แก่รัฐ 

ในด้านของประเทศฝรั่งเศสมีแนวคิดว่า รัฐมีอ�ำนาจและมอบอ�ำนาจในการปกครองให้แก่ท้องถิ่น ซึ่งแนวคิด

ดังกล่าวล้วนมองในมิติด้านอ�ำนาจรัฐทั้งสิ้น ส�ำหรับหลักการกระจายอ�ำนาจท่ีถูกกล่าวถึงและน�ำมาใช ้

ในปัจจุบนั เป็นหลกัการทีม่าจากแนวคดิเรือ่งอ�ำนาจรฐัของประเทศฝรัง่เศส ซึง่มคีวามหมายว่า “การเอาอ�ำนาจ 

ออกไปจากศูนย์กลาง” (Ponlakul, B.E.2528: 4 Cited in Wangtan, B.E.2536) ทั้งนี้ นักวิชาการได้ให้

นิยามความหมายของ “การกระจายอ�ำนาจ” ไว้สอดคล้องใกล้เคียงกับหลักการข้างต้น เช่น G. Shabbir 

Cheema และ Dennis A. Rondinelli ได้อธิบายว่า เป็นการถ่ายโอนอ�ำนาจการบริหารหรือการปกครอง

จากจุดศูนย์กลางไปยังเขตนอกรอบที่ไม่มีอ�ำนาจในการบริหารหรือการปกครอง หากนิยามความหมาย 

อย่างกว้าง คอื การถ่ายโอนความรบัผิดชอบ การตดัสินใจในการจดัหาและจดัสรรทรพัยากรทางการปกครอง

จากรัฐส่วนกลางไปยังส่วนล่างที่รับผิดชอบในระดับพื้นที่ ซึ่งหมายถึง ท้องถิ่น (อุดม ทุมโฆสิต, 2551: 7-13) 

หรือการกระจายอ�ำนาจการปกครอง คือ การมีองค์กร ซึ่งมีอาณาเขต  มีประชาชน มีรายได้ตามกฎหมาย  

มีความเป็นอิสระในการปกครองและการบริหารจัดการตนเอง รวมทั้งมีอ�ำนาจหน้าที่ให้บริการต่าง ๆ  

แก่ประชาชน โดยประชาชนในพื้นที่มีส่วนร่วมในการบริหารและการปกครอง ร่วมตัดสินใจแก้ไขปัญหา 

ในชุมชน ซึ่งอาจกระท�ำผ่านตัวแทนที่ประชาชนเหล่านั้นคัดเลือกขึ้น (Puang-Ngam, B.E.2554: 13)
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	 หากจัดแบ่งการกระจายอ�ำนาจทางปกครองเป็นประเภทหลกั ๆ  สามารถแบ่งได้ดงันี ้1) การกระจาย 

อ�ำนาจทางพื้นที่ คือ การที่รัฐมอบอ�ำนาจในการจัดท�ำบริการสาธารณะให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ด�ำเนินการภายในอาณาเขตหรอืพืน้ทีร่บัผดิชอบตามทีก่ฎหมายก�ำหนด เรยีกการจดัระเบยีบการบริหารราชการ 

ดงักล่าวว่า “การบรหิารราชการส่วนท้องถิน่” 2) การกระจายอ�ำนาจทางภารกจิของรฐั คอื การทีร่ฐัมอบอ�ำนาจ 

ในการจัดท�ำบริการสาธารณะบางอย่างให้แก่องค์กรไปด�ำเนินการ ซ่ึงไม่ใช่องค์กรของรัฐส่วนกลาง โดยใช้ 

งบประมาณและบุคลากรขององค์กรน้ันเอง โดยไม่เกี่ยวกับการใช้อ�ำนาจทางปกครอง และไม่ค�ำนึงถึง 

เรื่องของอาณาเขตในการด�ำเนินการตามอ�ำนาจหน้าที่ ทั้งนี้ กิจการที่รัฐมอบอ�ำนาจให้จัดท�ำนี้ รัฐจะเป็น 

ผูก้�ำหนดโดยออกเป็นกฎหมายท้องถิน่ ซึง่องค์กรจะก�ำหนดข้ึนมาเองไม่ได้ และ 3) การกระจายอ�ำนาจทางการคลงั  

โดยหน่วยงานระดับบนหรือส่วนกลาง พยายามลดระดับการใช้อ�ำนาจควบคุมการจัดการงบประมาณ และ

การตดัสนิใจทางการคลงัของหน่วยงานในระดบัล่าง มเีพยีงบทบาทในการก�ำกบัทิศทางนโยบาย เพือ่ให้อสิระ

หน่วยงานระดับปฏิบัติได้มีอ�ำนาจตัดสินใจในการบริหารภารกิจและงบประมาณของตนเองมากขึ้น  

(Chaiyon, 2014: 15)

	 ส�ำหรับเหตุผลที่รัฐต้องมีการกระจายอ�ำนาจนั้น เนื่องจากการบริหารภาครัฐแบบรวมศูนย์อ�ำนาจ

ไว้ที่ส่วนกลางมักมีขีดจ�ำกัดในตัวเอง เช่น การบริการสาธารณะแบบรวมศูนย์ของหน่วยงานรัฐบาลกลาง 

มกัก่อให้เกดิปัญหาในเรือ่งประสทิธภิาพและความล่าช้าอนัเนือ่งมาจากข้อจ�ำกดัในเชงิโครงสร้างขององค์การ

แบบราชการที่มีขนาดใหญ่ หรือเกิดสภาพ “ความไม่ประหยัดในเชิงขนาด” (Diseconomies of Scale) 

เป็นต้น ดังนั้น จึงจ�ำเป็นที่จะต้องมีการถ่ายเทอ�ำนาจทางการเมืองการปกครองไปสู่หน่วยงานและองค์กร 

ในระดบัพืน้ที ่ซึง่ข้อดขีองการกระจายอ�ำนาจ คอื 1) ก่อให้เกดิกระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชนในพืน้ที่ 

2) ช่วยให้หน่วยงานในระดับพื้นที่สามารถตอบสนองต่อปัญหาและความต้องการของชุมชน เนื่องจาก 

มีความใกล้ชิดและทราบความต้องการภายในชุมชนเป็นอย่างดี 3) ส่งผลให้เกิดความชอบธรรมในการ 

ใช้อ�ำนาจหน้าที่ในหน่วยงานภาครัฐ เนื่องจากผ่านการมีส่วนร่วมตัดสินใจขององค์กรชุมชน และองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่ใช่ภาครัฐส่วนกลางเพียงฝ่ายเดียว และ 4) การกระจายอ�ำนาจเป็นเงื่อนไขของ 

การบริหารจัดการตามหลักธรรมาภิบาล (Good Governance) ที่ก่อให้เกิดการสร้างโครงข่ายของ 

การตรวจสอบและถ่วงดุลซึ่งกันและกัน อย่างไรก็ตาม การกระจายอ�ำนาจก็มีข้อเสียเช่นกัน กล่าวคือ  

1) ด้านการเมอืง การกระจายอ�ำนาจอาจจะน�ำไปสู่ภาวะของความไร้เอกภาพและเสถียรภาพในทางการเมอืง

ได้ เช่น กรณีของรัฐเดี่ยว การกระจายอ�ำนาจอาจจะเป็นแรงผลักเคลื่อนไปสู ่ความเป็นสหพันธรัฐ  

2) ด้านการคลัง การกระจายอ�ำนาจที่มากเกินไปอาจน�ำไปสู่ ความไร้เสถียรภาพในทางการคลังของประเทศ 

เนื่องจากเมื่อสัดส่วนทางการคลังในภาคสาธารณะส่วนใหญ่อยู่ในท้องถิ่น จึงเป็นการยากที่รัฐบาลกลาง 

จะก�ำหนดทศิทางและควบคมุระบบการคลงัของประเทศโดยรวมได้ 3) ด้านความเสมอภาค การกระจายอ�ำนาจ 

ในระดบัทีส่งูเกนิไป อาจจะน�ำไปสูค่วามแตกต่างและความไม่เท่าเทยีมกนัในระหว่างพืน้ทีห่รอืท้องถิน่ต่าง ๆ  

ได้ง่าย โดยเฉพาะกรณีของการกระจายอ�ำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดหารายได้เพื่อบริหารงาน 

ด้วยตัวเองเป็นหลัก ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละพื้นที่ล้วนมีศักยภาพในการหารายได้ไม่เท่ากัน  
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หากไม่ได้รับการอุดหนุนทรัพยากรจากส่วนกลาง อาจท�ำให้ประชาชนในบางพ้ืนท่ีได้รับบริการสาธารณะ 

ที่มีคุณภาพแตกต่างและไม่เท่าเทียมกับพื้นที่อื่นได้ (Mektrirat, B.E.2552: 22-23)

	 แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น (Local Government)

	 การปกครองท้องถิ่น มีนักวิชาการได้ให้ความหมายไว้ เช่น William V. Holloway กล่าวว่า  

“เป็นองค์การที่มีอาณาเขตแน่นอน มีประชากรตามหลักเกณฑ์ท่ีก�ำหนดไว้ มีอ�ำนาจการปกครองตนเอง  

มีการบริหารการคลังของตนเอง และมีสภาท้องถ่ินท่ีสมาชิกมาจากการเลือกตั้งจากประชาชน”  

(Suwanmongkon, B.E.2547: 1-2) หรือเป็นการปกครองท่ีรัฐส่วนกลางได้กระจายอ�ำนาจไปให้หน่วย 

การปกครองท้องถิน่ ซึง่เป็นองค์กรทีม่สีทิธติามกฎหมาย มีพืน้ทีแ่ละประชากรเป็นของตนเอง ประการส�ำคญั

องค์กรดังกล่าวจะต้องมีอ�ำนาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติอย่างเหมาะสม การมอบอ�ำนาจจาก 

ส่วนกลางมวีตัถปุระสงค์เพือ่ให้ประชาชนในท้องถิน่ได้เข้ามามส่ีวนร่วมในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์

ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ไม่ว่าจะเป็นการมีส่วนร่วมในการเสนอปัญหา ตัดสินใจ  

การตรวจสอบการท�ำงานและร่วมรับบริการสาธารณะต่าง ๆ อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการปกครองท้องถ่ิน 

จะมีอิสระในการด�ำเนินงาน แต่ยังคงอยู่ภายใต้การก�ำกับดูแลของรัฐบาลกลาง (Tanchai, B.E.2547: 1) 

	 การจัดระเบียบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยในปัจจุบัน ภายหลังประกาศใช้

รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และพระราชบญัญตักิ�ำหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�ำนาจ 

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มีการจัดโครงสร้างการปกครองท้องถ่ิน 2 รูปแบบใหญ่ ๆ  

ได้แก่ 1) รูปแบบทั่วไป มี 3 รูปแบบ ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหาร 

ส่วนต�ำบล โดยให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชั้นบน (Upper Tier)  

ซึง่ทบัซ้อนพืน้ทีเ่ทศบาลและองค์การบรหิารส่วนต�ำบลในแต่ละจงัหวัด และมหีน้าทีจ่ดัท�ำแผนพฒันาจังหวดั 

ประสานงานให้ความร่วมมือและสนับสนุนหน่วยการปกครองท้องถิ่นขนาดเล็ก รวมทั้งด�ำเนินการในกิจการ

ที่หน่วยการปกครองท้องถิ่นขนาดเล็กไม่สามารถท�ำได้ ขณะที่เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต�ำบล  

ซึ่งเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นขนาดเล็ก มีอ�ำนาจหน้าที่ให้บริการสาธารณะภายในเขตพื้นที่รับผิดชอบ

ของตน และ 2) รูปแบบพิเศษมี 2 รูปแบบ ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา โดยกรุงเทพมหานคร  

มฐีานะเป็นหน่วยการปกครองท้องถิน่ขนาดใหญ่ มอี�ำนาจหน้าทีเ่ทยีบเท่าองค์การบรหิารส่วนจงัหวดัรวมกบั

เทศบาล ในขณะทีเ่มอืงพทัยาเป็นหน่วยการปกครองท้องถ่ินขนาดเล็ก แม้จะมพีืน้ทีอ่ยูใ่นเขตองค์การบรหิาร

ส่วนจังหวัด แต่กฎหมายก�ำหนดให้มีอ�ำนาจหน้าที่เทียบเท่าเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต�ำบล  

(Mektrirat, B.E.2552: 53-54)

	 ในการจะมอบหมายภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด�ำเนินการจัดท�ำบริการสาธารณะ 

หรือก�ำหนดภารกิจที่เป็นบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น ต้องพิจารณาแนวคิด 

ในการจัดภารกิจหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วย ท้ังนี้ เพื่อประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

ของบริการสาธารณะนั้น ทั้งนี้ สามารถจัดแบ่งภารกิจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดังนี้  

1) ภารกิจหน้าที่ตามบทบัญญัติของกฎหมาย หมายถึง ภารกิจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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จะมขีอบเขตเพยีงใดหรอืครอบคลมุกจิการใดนัน้ ต้องมกีฎหมายรองรบัหรอืให้อ�ำนาจว่าเป็นหน้าท่ีขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น หากไม่มีกฎหมายให้อ�ำนาจก็ไม่สามารถกระท�ำได้ 2) ภารกิจหน้าท่ีตามหลัก 

ความสามารถทัว่ไป หมายถงึ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถท่ีจะจัดท�ำภารกจิได้เท่าท่ีไม่เป็นการละเมดิ

บทบัญญัติของกฎหมายหรือกระทบต่ออ�ำนาจของสถาบันทางปกครองอื่น ๆ โดยยึดหลักความจ�ำเป็น 

และความต้องการของท้องถิน่ เป็นส�ำคัญ และ 3) ภารกจิหน้าท่ีตามท่ีได้รับมอบหมาย หมายถึง ภารกจิหน้าท่ี

เป็นของรัฐ ซึ่งรัฐมีหน้าที่ต้องจัดท�ำ แต่รัฐได้มอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดท�ำแทน โดยรัฐ 

จะก�ำหนดหลักเกณฑ์วิธีการในการจัดท�ำ แล้วให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด�ำเนินการ (Chaiyon, 2014: 

21-22)

แนวคิดเกี่ยวกับการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

การถ่ายโอนภารกิจ หมายถึง การท่ีราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะลดหรือยุติ

บทบาทจากผูป้ฏบิตัเิปลีย่นไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นผูป้ฏบิตัแิทน โดยจะต้องมกีารถ่ายโอนงาน 

งบประมาณ และบคุลากรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างเหมาะสมและเพียงพอในการด�ำเนนิภารกิจ 

การตั้งงบประมาณไว้ที่ส่วนราชการดังที่ปฏิบัติมายังไม่ใช่การถ่ายโอนภารกิจท่ีแท้จริง เพราะการถ่ายโอน

ภารกิจจะต้องเชื่อมโยงกับเร่ืองการเงิน การคลัง งบประมาณ และการแบ่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น (Office of the Decentralization to the Local Government Organization Committee, 

B.E.2546: 244)

	 หลักการถ่ายโอนภารกิจ

	 เพื่อให้เป็นไปตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 พระราชบัญญัต ิ

ก�ำหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และ 

กฎหมายอืน่ทีเ่กีย่วข้อง คณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จงึได้จดัท�ำแผน 

การกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซึ่งก�ำหนดหลักการพิจารณาถ่ายโอนภารกิจให้ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ เช่น ภารกิจท่ีสมควรถ่ายโอนนั้นจะต้องไม่ครอบคลุมงานหรือกิจกรรม 

ทีเ่กีย่วกบัความมัน่คง การพจิารณา พพิากษาคดี การต่างประเทศ และการเงนิการคลงัของประเทศโดยรวม 

ให้ค�ำนึงถึงผลลัพธ์และผลกระทบที่เกิดขึ้นกับประชาชนในพื้นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก  

หากผลลัพธ์และผลกระทบเกิดขึ้นกับประชาชนในพื้นที่องค์กรปกครองท้องถิ่นใดท้องถิ่นหนึ่ง ให้ถ่ายโอน 

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่น้ัน แต่หากผลลพัธ์และผลกระทบ เกดิข้ึนกบัประชาชนในพืน้ท่ีองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นมากกว่าหนึ่งแห่ง ก็อาจถ่ายโอนให้องค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นร่วมกันด�ำเนินการ หรือถ่ายโอน

ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดด�ำเนินการในระยะแรก หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่พร้อมท่ีจะ 

ด�ำเนินการตามมาตรา 30 (2) แห่งพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือด้วยเหตุใด อาจให้หน่วยงานของรัฐด�ำเนินการไปก่อนจนกว่าจะครบ 

ระยะเวลาตามที่ก�ำหนดในแผนการกระจายอ�ำนาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ ให้ค�ำนึงถึงความพร้อมของ 
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ท้องถิน่แต่ละประเภทและแต่ละแห่ง และให้พจิารณาถ่ายโอนทัง้ภารกจิ งบประมาณ บคุลากร และทรพัย์สนิ 

ภายในช่วงเวลาที่ก�ำหนด โดยไม่จ�ำเป็นต้องด�ำเนินการถ่ายโอนไปพร้อมกัน เป็นต้น (Office of the  

Decentralization to the Local Government Organization Committee, B.E.2546: 202-207) 

ส�ำหรับหลักการทั่วไปในการพิจารณาถ่ายโอนภารกิจตามแผนการกระจายอ�ำนาจฯ ฉบับที่ 2 และร่างแผน 

การกระจายอ�ำนาจฯ ฉบบัที ่3 ยงัคงยดึตามแผนการกระจายอ�ำนาจฯ ฉบับท่ี 1 แต่มส่ีวนท่ีเพิม่เตมิเพือ่ให้เกดิ 

ความชัดเจนและสนับสนุนการด�ำเนินภารกิจมากขึ้น เช่น แผนการกระจายอ�ำนาจฯ ฉบับที่ 2 เพิ่มเติมว่า  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดเมื่อรับการถ่ายโอนภารกิจจากหน่วยงานของรัฐ และการบริการสาธารณะ 

ดังกล่าวจะต้องด�ำเนินการทั้งในและนอกเขตพื้นท่ีจังหวัด องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีรับโอนจะต้อง 

ด�ำเนินการตามภาระหน้าที่ที่ได้รับและต้องไม่น้อยไปกว่าเดิม หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องยึด 

หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี เพ่ือให้เกิดประโยชน์สุขของประชาชน ลดขั้นตอน  

การปฏิบัติงานที่เกินความจ�ำเป็น และประชาชนได้รับการอ�ำนวยความสะดวกและได้รับการตอบสนอง 

ความต้องการ (Office of the Decentralization to the Local Government Organization Committee,  

n.p.a: 49-54) และในร่างแผนการกระจายอ�ำนาจฯ ฉบับท่ี 3 ก็มีสาระส�ำคัญเพิ่มเติม เช่น กรณีภารกิจ 

ทีถ่่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แล้วเกนิศกัยภาพ ไม่ว่าด้วยเหตใุดกต็าม ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ที่รับโอนร้องขอองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นหรือส่วนราชการให้ด�ำเนินการแทนได้ หรือร้องขอมา 

ยังคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อพิจารณาจัดสรรงบประมาณ 

ในการด�ำเนินการ และหากเป็นภารกิจที่ถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว แต่ภายหลัง 

คณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินพิจารณาเห็นว่า องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ไม่สามารถด�ำเนนิภารกจินัน้ ๆ  ได้ต่อไป เนือ่งจากเป็นภารกจิทีต้่องใช้เทคนคิวชิาการเฉพาะด้าน

วศิวกรรมระดับสงู หรอืต้องใช้เทคนิคเฉพาะ หรอืภารกจิจ�ำเป็นต้องบรหิารจดัการเช่ือมโยงกนัอย่างเป็นระบบ 

หรือเป็นภารกิจนอกเหนือขอบเขตการถ่ายโอนที่ก�ำหนด คณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นอาจพิจารณาคืนภารกิจให้ส่วนราชการไปด�ำเนินการต่อได้ เป็นต้น (Office of the 

Decentralization to the Local Government Organization Committee, n.p.b: 28-31)

	 ระยะเวลาการถ่ายโอน

	 แผนการกระจายอ�ำนาจฯ ฉบับที่ 1 ก�ำหนดระยะเวลาการถ่ายโอน แบ่งเป็น 2 ระยะคือ ระยะที่ 1 

ระยะเวลา 1 - 4 ปี (พ.ศ. 2544 - 2547) โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมคีวามพร้อมสามารถด�ำเนนิการได้  

และแล้วเสรจ็ภายใน 4 ปี และระยะที ่2 ระยะเวลา 1 - 10 ปี (พ.ศ. 2544 - 2553) เป็นการถ่ายโอน เนือ่งจาก 

การก�ำหนดหน้าท่ีและอ�ำนาจในการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีแตกต่างกัน 

ในระยะ 10 ปีแรก ซึง่การถ่ายโอนระยะที ่1 เป็นการถ่ายโอนตามมาตรา 30 (1) และระยะท่ี 2 เป็นการถ่ายโอน 

ตามมาตรา 30 (2) ของพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ทั้งนี้ แผนการกระจายอ�ำนาจฯ ฉบับที่ 2 ก็ยังคงยึดกรอบระยะเวลาการถ่ายโอน

ตามแผนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฉบับแรกไว้เช่นเดิม 
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	 ส�ำหรับร่างแผนการกระจายอ�ำนาจฯ ฉบับที่ 3 ได้ก�ำหนดให้การถ่ายโอนภารกิจ มีระยะเวลา 4 ปี 

โดยแบ่งเป็น 3 กลุ่มภารกิจคือ กลุ่มที่ 1 ภารกิจที่ไม่ต้องแก้ไขกฎหมาย ให้ส่วนราชการเร่งถ่ายโอนโดยทันที 

แต่ไม่จ�ำเป็นต้องถ่ายโอนไปพร้อมกัน ขึ้นอยู่กับความพร้อมและศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

แต่ละแห่ง กลุ่มที่ 2 ภารกิจที่ต้องแก้ไขกฎหมาย ให้ส่วนราชการด�ำเนินการยกร่างแก้ไขปรับปรุงระเบียบ

กฎหมายที่เกี่ยวข้องให้แล้วเสร็จภายใน 180 วัน นับแต่วันที่แผนปฏิบัติการฯ มีผลบังคับใช้ กลุ่มที่ 3 ภารกิจ

ทีต้่องมกีารประเมนิความพร้อมองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ก่อนการรบัโอน ให้ส่วนราชการทีถ่่ายโอนจดัท�ำ

หรือทบทวนปรับปรุงเกณฑ์ประเมินความพร้อมส�ำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และเสนอให้ 

คณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินพิจารณาภายใน 180 วัน นับแต่วันท่ี

แผนปฏิบัติการฯ มีผลบังคับใช้

	 ลักษณะภารกิจที่ถ่ายโอน

	 พระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

มาตรา 32 ได้ก�ำหนดให้คณะกรรมการด�ำเนินการจดัท�ำแผนปฏบัิตกิารเพ่ือก�ำหนดข้ันตอนการกระจายอ�ำนาจ 

ตามแผนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยอย่างน้อยต้องมีสาระส�ำคัญ ดังต่อไปนี้

	 มาตรา 32 (1) ก�ำหนดรายละเอียดของอ�ำนาจหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะที่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบจะต้องจัดท�ำ กรณีใดเป็นอ�ำนาจหน้าท่ีท่ีเก่ียวข้องกับการด�ำเนินงานของรัฐ หรือ

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง ให้ก�ำหนดแนวทางวิธีปฏิบัติเพื่อประสานการด�ำเนินการ 

ให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวม

	 มาตรา 32 (2) ก�ำหนดหลกัเกณฑ์และวธิดี�ำเนนิการในการจดัสรรสดัส่วนภาษแีละอากรให้เพียงพอ

แก่การด�ำเนินการตามอ�ำนาจและหน้าที่ที่ก�ำหนดให้เป็นอ�ำนาจและหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

ทั้งนี้ ต้องค�ำนึงถึงภาระหน้าที่ของรัฐในการให้บริการสาธารณะเป็นส่วนรวมด้วย

	 มาตรา 32 (3) รายละเอียดเกี่ยวกับการเสนอให้แก้ไขหรือจัดให้มีกฎหมายที่จ�ำเป็นเพื่อด�ำเนินการ

ตามแผนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 มาตรา 32 (4) จัดระบบการบรหิารงานบคุคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ โดยก�ำหนดนโยบาย

และมาตรการการกระจายบุคลากรจากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคไปสู ่ส่วนท้องถ่ิน  

โดยการสร้างระบบการถ่ายเทก�ำลังคนสู่ท้องถิ่น และสร้างระบบความก้าวหน้าสายอาชีพที่เหมาะสม

	 ภารกิจและองค์ประกอบที่ต้องถ่ายโอนไปพร้อมกัน

	 แผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1 ก�ำหนดให้

	 1)	 ภารกิจที่ต้องถ่ายโอน มี 6 ด้าน จ�ำนวน 245 เรื่อง จากส่วนราชการ 50 กรม ใน 11 กระทรวง 

ประกอบด้วย ด้านโครงสร้างพื้นฐาน จ�ำนวน 87 เรื่อง จากส่วนราชการ 17 กรม ใน 7 กระทรวง ด้านงาน

ส่งเสริมคุณภาพชีวิต จ�ำนวน 103 เรื่อง จากส่วนราชการ 26 กรม ใน 7 กระทรวง ด้านการจัดระเบียบชุมชน 
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สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย จ�ำนวน 17 เรื่อง จากส่วนราชการ 9 กรม ใน 6 กระทรวง ด้าน 

การวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม และการท่องเที่ยว จ�ำนวน 19 เรื่อง จากส่วนราชการ  

6 กรม ใน 5 กระทรวงด้านการบริหารจัดการ และการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม จ�ำนวน  

17 เรื่อง จากส่วนราชการ 9 กรม ใน 4 กระทรวง และด้านศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปัญญา

ท้องถิ่น จ�ำนวน 2 เรื่อง จากส่วนราชการ 1 กรม ใน 1 กระทรวง

	 2)	 งบประมาณ เป้าหมายของการกระจายอ�ำนาจทางการเงิน การคลัง และงบประมาณให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือ เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพิ่มขึ้น คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได ้

ของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ภายในปี พ.ศ. 2544 โดยให้มีรายได้เพิม่ข้ึนอย่างต่อเนือ่งจนถึงปี พ.ศ. 2549  

ให้มรีายได้คดิเป็นสดัส่วนต่อรายได้ของรฐับาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 โดยค�ำนงึถึงภารกจิขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่ต้องรับผิดชอบเป็นส�ำคัญ รวมท้ังเพื่อการพัฒนาศักยภาพทางการคลังขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นให้สามารถพึ่งพาตนเองได้มากขึ้นในระยะยาว และมีมาตรฐานคุณภาพการให้บริการสาธารณะ

ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรับผิดชอบ

	 3)	 การจัดให้มีหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายเพื่อรองรับภารกิจถ่ายโอน จะต้องจัดให้มีหรือแก้ไข

ปรับปรุงกฎหมายในแต่ละด้าน ดังนี้ ด้านโครงสร้างพื้นฐาน จ�ำนวน 13 ฉบับ ด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต 

จ�ำนวน 7 ฉบับ ด้านการจัดระเบียบชุมชนสังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย จ�ำนวน 32 ฉบับ  

ด้านการวางแผน การส่งเสรมิการลงทนุ พาณชิยกรรม และการท่องเทีย่ว จ�ำนวน 6 ฉบบั ด้านการบรหิารจดัการ 

และอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม จ�ำนวน 5 ฉบับ และด้านศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณีและ

ภูมิปัญญาท้องถิ่น จ�ำนวน 1 ฉบับ

	 4)	 บคุลากร ในการถ่ายโอนบคุลากรจากราชการบรหิารส่วนกลาง และราชการบรหิารส่วนภมูภิาค

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะต้องค�ำนึงถึงหลักความสอดคล้องกับการถ่ายโอนภารกิจให้ท้องถ่ิน  

ตามที่ก�ำหนดในแผนปฏิบัติการฯ และแผนการกระจายอ�ำนาจฯ ทั้งในด้านรูปแบบ วิธีการ พื้นที่ ช่วงเวลา

การถ่ายโอน ฯลฯ รวมถึงภาระหน้าที่และความพร้อมของท้องถิ่น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ค่าใช้จ่ายด้านบุคคล 

ที่จะเกิดขึ้นกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กระบวนการถ่ายโอนมีความราบรื่นคล่องตัว ยืดหยุ่นและจูงใจ

ให้ข้าราชการไปท�ำงานในท้องถิ่น การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน ต้องยึดหลักการตามระบบคุณธรรม  

และมมีาตรฐานในหลกัการหรอืหลกัเกณฑ์ทีส่�ำคญัใกล้เคยีงกับมาตรฐานการบรหิารงานบุคคลของเจ้าหน้าที่

ของรัฐอื่น ๆ มีกลไกดูแลความเป็นธรรม มีหลักประกันความก้าวหน้า ค่าตอบแทน สวัสดิการ และ 

สิทธิประโยชน์ต่าง ๆ

	 แผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 2 ก�ำหนดให้

	 1)	 ภารกิจที่ต้องถ่ายโอน มี 6 ด้าน จ�ำนวน 44 ภารกิจ รวม 114 งาน/โครงการ/กิจกรรม 

จากส่วนราชการ 37 กรม ใน 15 กระทรวง 1 ส่วนราชการที่ไม่สังกัดส�ำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือ

ทบวง และ 1 รฐัวสิาหกิจ ประกอบด้วย ด้านโครงสร้างพืน้ฐาน จ�ำนวน 10 ภารกจิ 45 งาน/โครงการ/กิจกรรม

จากส่วนราชการ 12 กรม ใน 4 กระทรวง 1 ส่วนราชการไม่สังกัดส�ำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง 
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39การถ่ายโอนภารกิจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: ความก้าวหน้าและปัญหาอุปสรรคในการถ่ายโอน

ด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต จ�ำนวน 9 ภารกิจ 19 งาน/โครงการ/กิจกรรม จากส่วนราชการ 7 กรม  

ใน 5 กระทรวง ด้านการจัดระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย จ�ำนวน 17 ภารกิจ  

22 งาน/โครงการ/กิจกรรม จากส่วนราชการ 9 กรม ใน 8 กระทรวง 1 ส่วนราชการไม่สังกัดส�ำนักนายก

รัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง ด้านการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการท่องเที่ยว 

จ�ำนวน 5 ภารกิจ 18 งาน/โครงการ/กิจกรรม จากส่วนราชการ 6 กรม ใน 3 กระทรวง ด้านการบริหาร

จัดการ และการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดล้อม จ�ำนวน 2 ภารกิจ 8 งาน/โครงการ/กิจกรรม  

จากส่วนราชการ 6 กรม ใน 2 กระทรวง และด้านศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาท้องถิ่น 

จ�ำนวน 1 ภารกิจ 2 งาน/โครงการ/กิจกรรม จากส่วนราชการ 1 กรม ใน 1 กระทรวง

	 2)	 งบประมาณ เป้าหมายของการกระจายอ�ำนาจทางการเงิน การคลัง และงบประมาณให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ ตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2550 เป็นต้นไป ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

มีรายได้เพิ่มขึ้น คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้ของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 และมีจุดมุ่งหมายท่ีจะให ้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมข้ึน คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้ของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 35  

โดยการพัฒนาประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการจัดเก็บรายได้ของท้องถ่ิน และ 

การกระจายอ�ำนาจทางการคลงัสูท้่องถิน่เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถบรหิารจดัการงบประมาณ

ของตนเองได้อย่างมีอิสระมากขึ้น

	 3)	 การจัดให้มีหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายเพื่อรองรับภารกิจถ่ายโอน จะต้องจัดให้มีหรือแก้ไข

ปรับปรุงกฎหมายในแต่ละด้าน ดังนี้ ด้านโครงสร้างพื้นฐาน จ�ำนวน 10 ฉบับ ด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต 

จ�ำนวน 2 ฉบับ ด้านการจัดระเบียบชุมชนสังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย จ�ำนวน 18 ฉบับ  

ด้านการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม และการท่องเที่ยว จ�ำนวน 3 ฉบับ ด้านการบริหาร

จดัการและอนรุกัษ์ทรพัยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดล้อม จ�ำนวน 6 ฉบับ และด้านศลิปะ วฒันธรรม จารตีประเพณี

และภูมิปัญญาท้องถิ่น จ�ำนวน 1 ฉบับ

	 4)	 บุคลากร เพ่ือให้บุคลากรส่วนท้องถ่ินมีจ�ำนวนและคุณภาพเหมาะสมสอดคล้องกับภารกิจ 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามกฎหมายก�ำหนดและภารกิจที่รับถ่ายโอนมา การถ่ายโอนบุคลากร 

จากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องสอดคล้องกับภารกิจ

ตามกฎหมายและแผนปฏิบัติการฯ โดยค�ำนึงถึงความคุ้มค่า ความจ�ำเป็น ความต้องการก�ำลังคน และ 

ความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านการคลัง การถ่ายโอนก�ำลังคนระหว่างราชการส่วนกลาง 

ราชการส่วนภูมิภาค และท้องถิ่น ยึดหลักการ “งานไป เงินไป ต�ำแหน่งไป” โดยสิทธิประโยชน์และ 

ความก้าวหน้าของบุคลากรที่ถ่ายโอนต้องไม่ต�่ำกว่าท่ีเคยได้รับอยู่เดิม รวมถึงการบริหารทรัพยากรบุคคล 

ส่วนท้องถิน่ต้องยึดหลกัการตามระบบคณุธรรม มกีลไกดแูลความเป็นธรรม สร้างหลกัประกนัความก้าวหน้า

ในการท�ำงานและมีมาตรฐานในหลักเกณฑ์วิธีการท่ีส�ำคัญใกล้เคียงกับมาตรฐานการบริหารงานบุคคล 

ของเจ้าหน้าที่ของรัฐประเภทอื่น
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	 ร่างแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 3 ก�ำหนดให้

	 1)	 ภารกิจที่ต้องถ่ายโอน มี 3 ด้าน จ�ำนวน 25 ภารกิจ จาก 24 กรม ใน 9 กระทรวง และ  

1 รัฐวิสาหกจิ ประกอบด้วย ด้านโครงสร้างพืน้ฐาน จ�ำนวน 5 ภารกจิ จากส่วนราชการ 9 กรม ใน 3 กระทรวง 

ด้านสงัคม จ�ำนวน 15 ภารกจิ จากส่วนราชการ 11 กรม/ส�ำนกั ใน 6 กระทรวง ด้านเศรษฐกจิและสิง่แวดล้อม 

จ�ำนวน 5 ภารกิจ จากส่วนราชการ 5 กรม 1 รัฐวิสาหกิจ ใน 3 กระทรวง

	 2)	 งบประมาณ เป้าหมายของการกระจายอ�ำนาจทางการเงิน การคลัง และงบประมาณให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน คอื เพือ่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มสีดัส่วนรายได้ต่อรายได้สุทธขิองรัฐบาล

เพ่ิมขึน้ ในอตัราใกล้เคียงร้อยละ 35 อนัจะท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมอีสิระในการบรหิารงบประมาณ 

เพื่อด�ำเนินงานตามอ�ำนาจหน้าที่และภารกิจถ่ายโอนได้อย่างมีประสิทธิภาพ

	 3)	 การจัดให้มีหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายเพื่อรองรับภารกิจถ่ายโอน ตามร่างแผนปฏิบัติการฯ

ฉบบัที ่3 ได้ก�ำหนดให้มีการแก้ไขกฎหมาย จ�ำนวน 4 ฉบับ ดงันี ้พระราชบัญญตัว่ิาด้วยราคาสนิค้าและบรกิาร 

พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติป้องกันการทารุณกรรมและการจัดสวัสดิภาพสัตว์ พ.ศ. 2557 พระราชบัญญัติ

โรคระบาดสัตว์ พ.ศ. 2558  และพระราชบัญญัติสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. 2528

	 4)	 บคุลากร มเีป้าหมายเพือ่ให้มบีคุลากรจากส่วนกลางและส่วนภมูภิาคสมัครใจโอนไปปฏบิตังิาน

ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ หรอืมกีารตัดโอนต�ำแหน่งและอตัราของส่วนราชการทีม่ภีารกจิถ่ายโอนให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามแผนปฏิบัติการก�ำหนดขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น และระบบบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความคล่องตัว และมีระบบ

คุณธรรมเป็นที่ยอมรับของหน่วยงานต่าง ๆ และบุคคลทั่วไป

	 ปัญหาอุปสรรคในการถ่ายโอนภารกิจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 1)	 คณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ทบทวนและจัดท�ำร่าง

แผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 3 โดยระบุเหตุผลความจ�ำเป็นว่า การด�ำเนินการที่ผ่านมาของแผนปฏิบัติการฯ  

ฉบับที่ 1 และฉบับที่ 2 ยังไม่สามารถขับเคลื่อนได้ตามวัตถุประสงค์และเป้าหมาย เนื่องจากยังมีปัญหา 

ในเรื่องของการบริหารจัดการ เช่น เรื่องระบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับประชาชน ชุมชนท้องถิ่น และภาคส่วนอื่น ๆ ด้านโครงสร้างองค์กร

และความไม่พร้อมด้านบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หน่วยราชการที่ถ่ายโอนภารกิจไม่ยอม 

ถ่ายโอนและพยายาม สร้างงานใหม่ให้คล้ายคลงึกบัภารกจิทีถ่่ายโอน การทบัซ้อนของภารกจิหน้าทีร่ะหว่าง

ราชการบรหิารส่วนกลางและราชการบรหิารส่วนท้องถิน่ การบรหิารจดัการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ไม่สามารถด�ำเนนิการได้ โดยอสิระ ต้องอยูภ่ายใต้กรอบวธิปีฏบัิติของกฎหมายอืน่ทีเ่กีย่วข้อง หรอืไม่สามารถ

ด�ำเนินการในภารกจิทีเ่ป็นนวัตกรรมทีเ่ป็นประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ิน รวมท้ังปัญหาเกณฑ์การจดัสรร

งบประมาณท่ีไม่สะท้อนภาระงานภายในพ้ืนที่ บุคลากรไม่ไปตามภารกิจขึ้นอยู่กับความสมัครใจ ค�ำส่ัง  

กฎ ระเบียบที่เป็นอุปสรรคในการถ่ายโอนไม่ได้รับการแก้ไขให้สอดคล้องกับภารกิจท่ีถ่ายโอน หรือ 

ส่วนราชการไม่ท�ำหน้าท่ีสนับสนุน ให้ค�ำปรึกษาแนะน�ำแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน รวมทั้งผลกระทบ 

ที่เกิดจากการปฏิรูปประเทศและการปฏิรูปโครงสร้างอ�ำนาจ เป็นต้น 
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	 2)	 สถาบันวิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (2552) ได้ศึกษาวิจัย เร่ือง  

รายงานผลการศึกษาความก้าวหน้าของการกระจายอ�ำนาจในประเทศไทย โครงการเสริมสร้างขีด 

ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อสนับสนุนการกระจายอ�ำนาจและธรรมาภิบาลท้องถิ่น  

ผลการศึกษาพบว่า มิติด้านความก้าวหน้าการถ่ายโอนภารกิจ พบปัญหา/อุปสรรคในการถ่ายโอน ดังนี้  

1) ขาดการประสานงาน ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและหน่วยงานราชการท่ีท�ำหน้าท่ีให้บริการสาธารณะ  

ซึ่งส่งผลต่อความล่าช้าในการถ่ายโอนภารกิจ 2) ความไม่ชัดเจนในการแบ่งหน้าที่ระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ 

ที่เกี่ยวข้องกับการให้บริการสาธารณะในพ้ืนท่ี ส่งผลต่อความรับผิด (Accountability) และความโปร่งใส 

(Transparency) ในการด�ำเนินงานของทุกภาคส่วน 3) หน่วยงานราชการที่มีหน้าที่ให้บริการสาธารณะเดิม 

พยายามสร้างงานใหม่ที่มีลักษณะคล้ายคลึงกับภาระหน้าที่ที่ถ่ายโอนไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

รวมถึงบางหน่วยงานได้ปรับไปท�ำหน้าท่ีสร้างงานขึ้นมาใหม่เพิ่มเติม และมอบนโยบายให้องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ต้องรบัไปด�ำเนินการ ทัง้ทีภ่ารกจิเก่ายงัไม่สามารถด�ำเนนิการได้ครบถ้วน ส่งผลให้ผลการประเมนิ

การด�ำเนินงานถ่ายโอนของท้องถิ่นอยู่ในระดับต�่ำ 4) การทับซ้อนของภารกิจหน้าที่และงบประมาณ 

ในการให้บริการระหว่างราชการส่วนกลางและท้องถ่ิน ส่งผลต่อประสิทธิภาพการให้บริการ และท�ำให้ 

ผู้รับบริการเกิดความสับสน 5) ปัญหาติดขัดด้านกฎหมายการปฏิบัติงาน เนื่องจากการให้บริการสาธารณะ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่หลายประเภทจะต้องอยูภ่ายใต้กรอบวธิปีฏบิตัติามกฎหมายอ่ืน ๆ  ทีเ่กีย่วข้อง 

เช่น พระราชบญัญตัผิงัเมอืง พระราชบัญญตัคิวบคุมอาคาร เป็นต้น 6) บคุลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ทีป่ฏบิตังิานให้บรกิารสาธารณะไม่เพยีงพอในการให้บรกิาร 7) ปัญหาความไม่เพยีงพอของรายได้เพือ่รองรบั

การให้บริการสาธารณะ ท�ำให้การกระจายทรัพยากรและคุณภาพชีวิต ไม่ทั่วถึงในพื้นที่ 8) การบูรณาการ

แผนงานในระดับจังหวัดและกลุ่มจังหวัด อาจเกิดผลกระทบในด้านดีและข้อจ�ำกัดในเรื่องงบประมาณ

	 จากประเด็นปัญหาส�ำคัญดังกล่าว ได้มีข้อเสนอแนะในเชิงนโยบาย โดยก�ำหนดยุทธศาสตร์  

เพื่อพัฒนาระบบการถ่ายโอนและการจัดภารกิจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ใน 4 ประเด็น  

ดังน้ี ยุทธศาสตร์ที่ 1 การพัฒนาระบบการถ่ายโอนภารกิจหน้าที่สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เกิดผล 

ในทางปฏิบัติเป็นไปอย่างมีระบบระเบียบ และมีการบูรณาการในเชิงแผนงาน ยุทธศาสตร์ที่ 2 การปรับปรุง

แก้ไขหมาย และระเบียบที่เกี่ยวข้อง ที่เกื้อหนุนต่อการขยายบทบาทและรูปแบบการด�ำเนินภารกิจหน้าที่ 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ยุทธศาสตร์ท่ี 3 การพัฒนาระบบการจัดท�ำบริการสาธารณะของท้องถ่ิน 

ให้เกิดความชัดเจน มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และมีระบบความรับผิดรับชอบ และยุทธศาสตร์ท่ี 4 

การจัดระบบบริการสาธารณะให้เกิดความชัดเจน เพื่อสร้างความรู้สึก ของความเป็นเจ้าของงานทั้งในส่วน

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชนภายในชุมชนท้องถ่ิน ซ่ึงได้ก�ำหนดกลยุทธ์เพื่อมุ่งส่งเสริม 

การขยายบทบาทและศักยภาพในการจัดท�ำภารกิจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แบ่งระยะเวลา

ด�ำเนินการเป็น 3 ระยะ คือ ระยะสั้น (ด�ำเนินการภายใน 1 - 3 ปี ) มุ่งเน้นการปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย 

ระเบียบวิธีปฏิบัติต่าง ๆ รวมถึงแผนปฏิบัติการฯ เพื่อพัฒนากระบวนการถ่ายโอนภารกิจหน้าท่ีให้เกิดผล 

ในทางปฏบิติั และมกีารบูรณาการในเชงิแผนงานระดบัจงัหวดั ระยะปานกลาง (ด�ำเนนิการภายในระยะเวลา 
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4 - 6 ปี) มุ่งจัดระบบและรูปแบบในการด�ำเนินภารกิจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาพรวม  

เพื่อให้เกิดความชัดเจนและขยายบทบาทของท้องถ่ินให้สอดคล้องกับบทบาทของส่วนราชการอื่น ๆ ท้ังใน

ระดับชาติ และระดับภูมิภาค และระยะยาว (ด�ำเนินการภายในระยะเวลา 4 - 6 ปี) มุ่งยกระดับสมรรถนะ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดท�ำภารกิจหน้าที่ให้สามารถเป็นไปอย่างรับผิดชอบต่อประชาชน 

รวมถึงพัฒนาศักยภาพเพื่อรองรับภารกิจใหม่ ๆ ให้กว้างขวางยิ่งขึ้น เพื่อยกระดับความส�ำคัญและ 

การพัฒนาไปสู่ความเป็นสถาบัน ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

วิธีการศึกษาและการเก็บข้อมูล

	 การศกึษาครัง้นี ้ใช้วธิกีารวจิยัเชงิคณุภาพ โดยเป็นการรวบรวมข้อมลูความก้าวหน้าในการถ่ายโอน

ภารกิจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1 และฉบับที่ 2 และ 

ทิศทางของภารกิจท่ีจะมีการถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มเติมในอนาคต ตามที่ปรากฏ 

ในร่างแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 3 โดยการศึกษาในส่วนนี้ ใช้การศึกษาข้อมูลจากรายงานการศึกษา 

ฉบับสมบูรณ์ (Final Report) โครงการศึกษาวิจัยเพื่อติดตามและประเมินผลการกระจายอ�ำนาจของไทย  

ซึง่จดัท�ำโดยคณะรฐัศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั เสนอต่อส�ำนักงานปลดัส�ำนกันายกรัฐมนตรี (ส�ำนกังาน

คณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) ประกอบกับเอกสารทางราชการ  

ส�ำหรับการศึกษาปัญหาและอุปสรรคของการถ่ายโอนภารกิจที่ยังไม่สามารถขับเคลื่อนได้ตามวัตถุประสงค์

และเป้าหมายของแผนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และแผนปฏิบัติการฯ  

ในช่วงระยะเวลาทีผ่่านมา ใช้การศกึษาจากเอกสาร ประกอบกับการสมัภาษณ์เชงิลกึ (In-depth Interview) 

จากผู้เชีย่วชาญด้านการกระจายอ�ำนาจ และผูบ้รหิารหน่วยงานทีม่หีน้าทีร่บัผดิชอบงานด้านการกระจายอ�ำนาจ 

และการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ 

	 ผู้ศึกษาได้เลือกผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญแบบเฉพาะเจาะจง เพื่อการรวบรวมข้อมูลในประเด็นการศึกษา

ด้านปัญหาและอปุสรรคในการถ่ายโอนภารกิจตลอดจนแนวทางในการแก้ไขปัญหา ด้วยวธิกีารสมัภาษณ์เชิงลกึ  

(In-depth Interview) จาก 1) ผู้เชี่ยวชาญด้านการกระจายอ�ำนาจ ได้แก่ เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า

และผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และ 2) ผู้บริหาร

หน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบงานด้านการกระจายอ�ำนาจและการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น ใน 2 หน่วยงาน ได้แก่ ผู้บริหารในสังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก ่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จ�ำนวน 2 คน และผู้บริหารในสังกัดกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น จ�ำนวน  

1 คน รวมจ�ำนวนบุคคลที่ให้ข้อมูลในการสัมภาษณ์ทั้งสิ้น 5 คน 
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43การถ่ายโอนภารกิจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: ความก้าวหน้าและปัญหาอุปสรรคในการถ่ายโอน

	 การเก็บรวบรวมข้อมูล

	 การศึกษาจากข้อมูลเอกสาร (Documentary Study) 

	 ผู้ศึกษารวบรวมข้อมูลจากเอกสารท่ีเกี่ยวข้องหลัก ๆ ได้แก่ พระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและ 

ขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม แผนการ

กระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ 1 และฉบับที่ 2 แผนปฏิบัติการก�ำหนดแผนและ

ขัน้ตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ฉบับท่ี 1 และฉบับท่ี 2 ร่างแผนการกระจายอ�ำนาจ 

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2562 - 2565 ร่างแผนปฏิบัติการก�ำหนดขั้นตอน 

การกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2562 - 2565 และรายงานการศึกษา

ฉบับสมบูรณ์ (Final Report) โครงการศึกษาวิจัยเพื่อติดตามและประเมินผลการกระจายอ�ำนาจของไทย 

และเอกสารที่เกี่ยวข้องจากแหล่งข้อมูลที่เชื่อถือได้

	 การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview)

	 ผู้ศึกษาเก็บข้อมูลด้วยการสัมภาษณ์เชิงลึกกับผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ โดยการสัมภาษณ์ด้วยตนเอง 

ในช่วงเดือนพฤษภาคม 2563 เครื่องมือที่ใช้ในการสัมภาษณ์คือ แบบสัมภาษณ์กึ่งโครงสร้าง ซึ่งเป็นค�ำถาม

ปลายเปิด เพื่อสอบถามผู้มีบทบาทเกี่ยวข้องอย่างเฉพาะเจาะจงและสอดคล้องกับบทบาทและหน้าที่ 

ของผู้ให้ข้อมูล

	 การวิเคราะห์ข้อมูล 

	 ผู้ศึกษาใช้การวิเคราะห์เชิงพรรณนา (Descriptive Analysis) โดยน�ำข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์

บุคคลมาเปรียบเทียบความเหมือนหรือความแตกต่างของผู้ให้สัมภาษณ์แต่ละคน แล้วเปรียบเทียบกับ 

ข้อมูลเอกสารที่ท�ำการศึกษาเพ่ือวิเคราะห์ข้อมูลร่วมกัน ซ่ึงข้อมูลท่ีได้จะเป็นข้อความบรรยายท่ีได้จาก 

การสัมภาษณ์และจดบันทึก และใช้การตีความสร้างข้อสรุปแบบอุปนัย (Induction) เพื่อสรุปผลการวิจัย 

ในสิ่งที่ต้องการศึกษา

ผลการศึกษา

	 ความก้าวหน้าในการถ่ายโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1

	 จากการศึกษาความก้าวหน้าในการถ่ายโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1 ที่ได้ก�ำหนดให้

มีการถ่ายโอนภารกิจ จ�ำนวน 6 ด้าน 245 ภารกิจ จากส่วนราชการ 50 กรม ใน 11 กระทรวง หลังจาก 

การประกาศใช้พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มีส่วนราชการท่ีมีการถ่ายโอน

ภารกิจ จ�ำนวน 57 กรม ใน 15 กระทรวง 1 หน่วยงานอิสระ ผลการศึกษาพบว่าไม่เป็นไปตามเป้าหมาย 

ทีก่�ำหนด เนือ่งจากยงัถ่ายโอนได้ไม่ครบถ้วนทกุภารกจิ โดยภารกจิทีไ่ด้มกีารถ่ายโอนไปแล้ว มจี�ำนวน 186 เรือ่ง  

คิดเป็นร้อยละ 75.92 คงเหลือภารกิจที่ยังไม่ถ่ายโอน จ�ำนวน 59 เรื่อง เมื่อพิจารณาความก้าวหน้าของ 

การถ่ายโอนภารกิจโดยจ�ำแนกออกเป็นรายด้าน สามารถเรียงล�ำดับภารกิจท่ีการถ่ายโอนมากที่สุด 

ไปยังภารกิจที่มีการถ่ายโอนน้อยที่สุด ดังนี้ 1) ด้านศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาท้องถิ่น 
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2) ด้านการบริหารจัดการ  และการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม 3) ด้านโครงสร้างพื้นฐาน  

4) ด้านการวางแผน การส่งเสริมการลงทนุ พาณชิย์กรรม และการท่องเท่ียว 5) ด้านงานส่งเสริมคณุภาพชีวติ  

6) ด้านการจัดระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย

ตารางที่ 1. สรุปข้อมูลความก้าวหน้าการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนราชการให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ตามแผนปฏิบัติการก�ำหนดขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ 1 

ภารกิจ ส่วนราชการ
ที่ถ่ายโอน

เป้าหมาย ผลการถ่ายโอน หมายเหตุ

1.	ด้านโครงสร้างพื้นฐาน 15 กรม 
ใน 5 กระทรวง

1 หน่วยงานอิสระ

ถ่ายโอนภารกิจ
จ�ำนวน 87 เรือ่ง

ถ่ายโอนแล้ว 71 เรื่อง 
คงเหลือที่ยังไม่ถ่ายโอน
หรอืทยอยถ่ายโอน 16 เรือ่ง

ถ่ายโอนแล้ว
ร้อยละ 81.60

2.	ด้านงานส่งเสริม
	 คุณภาพชีวิต 

27 กรม 
ใน 9 กระทรวง

1 หน่วยงานอิสระ

ถ่ายโอนภารกิจ
จ�ำนวน 103 เร่ือง

ถ่ายโอนแล้ว 70 เรื่อง 
คงเหลือที่ยังไม่ถ่ายโอน
หรอืทยอยถ่ายโอน 33 เรือ่ง

ถ่ายโอนแล้ว
ร้อยละ 67.96

3.	ด้านการจัดระเบียบ
	 ชมุชน/สงัคม และการรกัษา
	 ความสงบเรียบร้อย

9 กรม 
ใน 6 กระทรวง

1 หน่วยงานอิสระ

ถ่ายโอนภารกิจ
จ�ำนวน 17 เรือ่ง

ถ่ายโอนแล้ว 5 เรื่อง 
คงเหลือที่ยังไม่ถ่ายโอน
หรอืทยอยถ่ายโอน 12 เรือ่ง

ถ่ายโอนแล้ว
ร้อยละ 29.41

4.	ด้านการวางแผน การส่งเสรมิ
	 การลงทุนพาณชิย์กรรม และ
	 การท่องเทีย่ว

5 กรม 
ใน 7 กระทรวง

ถ่ายโอนภารกิจ
จ�ำนวน 19 เรือ่ง

ถ่ายโอนแล้ว 14 เรื่อง 
คงเหลือที่ยังไม่ถ่ายโอน
หรอืทยอยถ่ายโอน 5 เรือ่ง

ถ่ายโอนแล้ว
ร้อยละ 73.68

5.	ด้านการบรหิารจัดการและ
	 การอนุรักษ์ทรัพยากร
	 ธรรมชาติสิ่งแวดล้อม

10 กรม 
ใน 4 กระทรวง

ถ่ายโอนภารกิจ
จ�ำนวน 17 เรือ่ง

ถ่ายโอนแล้ว 15 เรื่อง 
คงเหลือที่ยังไม่ถ่ายโอน
หรอืทยอยถ่ายโอน 1 เรือ่ง 
และขอถอนเรื่อง 1 เรื่อง

ถ่ายโอนแล้ว
ร้อยละ 93.75

6.	ด้านศิลปะ วัฒนธรรม 
	 จารีตประเพณี และ
	 ภูมิปัญญาท้องถิ่น

1 กรม 
ใน 1 กระทรวง

ถ่ายโอนภารกิจ
จ�ำนวน 2 เรื่อง

ถ่ายโอนครบถ้วน ถ่ายโอน
ครบถ้วน
ร้อยละ 100

ท่ีมา: สรุปข้อมูลจาก (ร่าง) แผนปฏิบัติการก�ำหนดขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ 3  
พ.ศ. 2562 - 2565 

	 	 ความก้าวหน้าในการถ่ายโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 2 	

	 จากการศึกษาความก้าวหน้าในการถ่ายโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 2 ที่ได้ก�ำหนดให้

มีการถ่ายโอนภารกิจ จ�ำนวน 6 ด้าน 45 ภารกิจ รวม 114 งาน/โครงการ/กิจกรรม จากส่วนราชการ  

37 กรม/ส�ำนัก ใน 15 กระทรวง 1 หน่วยงานอิสระ และ 1 รัฐวิสาหกิจ ผลการศึกษาพบว่าไม่เป็นไปตาม

เป้าหมายที่ก�ำหนดเน่ืองจากยังถ่ายโอนได้ไม่ครบถ้วนทุกภารกิจ โดยภารกิจที่ได้มีการถ่ายโอนไปแล้ว  

มจี�ำนวน 76 งาน/โครงการ/กจิกรรม คดิเป็นร้อยละ 66.67 คงเหลอืภารกจิทีย่งัไม่ถ่ายโอน จ�ำนวน 38 งาน/
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โครงการ/กิจกรรม เมื่อพิจารณาความก้าวหน้าของการถ่ายโอนภารกิจโดยจ�ำแนกออกเป็นรายด้าน  

สามารถเรียงล�ำดับภารกิจที่การถ่ายโอนมากที่สุดไปยังภารกิจที่มีการถ่ายโอนน้อยที่สุด ดังนี้ 1) ด้านศิลปะ 

วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาท้องถิ่น 2) ด้านการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชย์กรรม 

และการท่องเที่ยว 3) ด้านการบริหารจัดการ และการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม 4) ด้านงาน

ส่งเสริมคุณภาพชีวิต  5) ด้านโครงสร้างพื้นฐาน 6) ด้านการจัดระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษา 

ความสงบเรียบร้อย

ตารางที่ 2. สรุปข้อมูลความก้าวหน้าการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนราชการให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ตามแผนปฏิบัติการก�ำหนดขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ 2 

ภารกิจ ส่วนราชการ
ที่ถ่ายโอน

เป้าหมาย ผลการถ่ายโอน หมายเหตุ

1.	ด้านโครงสร้าง
	 พ้ืนฐาน

12 กรม 
ใน 4 กระทรวง
1 หน่วยงาน

อิสระ

ถ่ายโอนภารกิจ 
จ�ำนวน 10 ภารกิจ 
45 งาน/โครงการ/
กิจกรรม

ถ่ายโอนแล้ว 34 งาน/โครงการ/
กจิกรรมคงเหลอืทีย่งัไม่ถ่ายโอน 
หรือทยอยถ่ายโอน 16 งาน/
โครงการ/กิจกรรม

ถ่ายโอนแล้ว
ร้อยละ 75.56

2.	ด้านงานส่งเสริม
	 คุณภาพชีวิต 

7 กรม 
ใน 5 กระทรวง

จ�ำนวน 9 
ภารกิจ

ถ่ายโอนภารกิจ 
19 งาน/โครงการ/
กิจกรรม

ถ่ายโอนแล้ว 15 งาน/โครงการ/
กจิกรรมคงเหลอืทีย่งัไม่ถ่ายโอน
หรือทยอยถ่ายโอน 4 งาน/
โครงการ/กิจกรรม

ถ่ายโอนแล้ว
ร้อยละ 78.95

3.	ด้านการจัดระเบียบ
	 ชุมชน/สังคม 
	 และการรักษา
	 ความสงบเรียบร้อย

9 กรม 
ใน 8 กระทรวง
1 หน่วยงาน

อิสระ

ถ่ายโอนภารกิจ 
จ�ำนวน 17 ภารกิจ
22 งาน/โครงการ/
กิจกรรม

ถ่ายโอนแล้ว 8 งาน/
โครงการ/กิจกรรมคงเหลือที่
ยังไม่ถ่ายโอนหรือทยอยถ่าย
โอน 14 งาน/โครงการ/กิจกรรม

ถ่ายโอนแล้ว
ร้อยละ 36.36

4.	ด้านการวางแผน 
	 การส่งเสรมิ การลงทุน 
	 พาณิชย์กรรม และ
	 การท่องเที่ยว

6 กรม 
ใน 3 กระทรวง

ถ่ายโอนภารกิจ
จ�ำนวน 5 ภารกิจ
18 งาน/โครงการ/
กิจกรรม

ถ่ายโอนแล้ว 16 งาน/โครงการ/
กิจกรรมคงเหลือที่ยังไม่ถ่าย
โอนหรอืทยอยถ่ายโอน 2 งาน/
โครงการ/กิจกรรม

ถ่ายโอนแล้ว
ร้อยละ 88.89

5.	ด้านการบรหิารจัดการ
	 และการอนุรักษ์
	 ทรัพยากรธรรมชาติ 
	 สิ่งแวดล้อม

6 กรม 
ใน 2 กระทรวง

ถ่ายโอนภารกิจ
จ�ำนวน 2 ภารกิจ
8 งาน/โครงการ/
กิจกรรม

ถ่ายโอนแล้ว 7 งาน/
โครงการ/กิจกรรมคงเหลือที่
ยังไม่ถ่ายโอนหรือทยอยถ่าย
โอน 1 งาน/โครงการ/กจิกรรม

ถ่ายโอนแล้ว
ร้อยละ 87.50

6.	ด้านศิลปะ วฒันธรรม 
	 จารีตประเพณี และ
	 ภูมิปัญญาท้องถิ่น

1 กรม 
ใน 1 กระทรวง

ถ่ายโอนภารกิจ
จ�ำนวน 1 ภารกิจ 
2 งาน/โครงการ/กจิกรรม

ถ่ายโอนครบถ้วน ถ่ายโอน
ครบถ้วน
ร้อยละ 100

ที่มา: สรุปข้อมูลจาก (ร่าง) แผนปฏิบัติการก�ำหนดขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ 3  
พ.ศ. 2562 - 2565
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	 เมื่อเปรียบเทียบข้อมูลความก้าวหน้าของการถ่ายโอนภารกิจตามตารางที่ 1 และตารางที่ 2  

เพื่อพิจารณาความก้าวหน้าของการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู ้ศึกษาพบว่า  

ภารกจิด้านศลิปะ วัฒนธรรม จารตีประเพณ ีและภมูปัิญญาท้องถิน่ เป็นภารกจิทีม่กีารถ่ายโอนครบถ้วนตาม

ที่แผนปฏิบัติการฯ ทั้ง 2 ฉบับได้ก�ำหนดไว้แล้ว อย่างไรก็ตาม เป็นที่สังเกตว่า ภารกิจในด้านดังกล่าวอาจมี

จ�ำนวนน้อยเมื่อเปรียบเทียบกับจ�ำนวนภารกิจในด้านอื่น ๆ นอกจากนี้ ภารกิจด้านการจัดระเบียบชุมชน/

สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย มีการถ่ายโอนไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้อยที่สุด หรือไม่ถึง

รอ้ยละ 50 ของภารกจิทีต่้องถ่ายโอน ซึง่ภารกิจในด้านดังกล่าวเป็นงานทีส่�ำคญัและกอ่ให้เกิดรายได้ รวมทั้ง 

ยงัสมัพันธ์กบัการท�ำงานในท้องถิน่แต่ไม่สามารถถ่ายโอนมาได้ โดยส่วนราชการมกัอ้างว่าเป็นภารกิจทีต่ดิขัด

และจะต้องด�ำเนินการแก้ไขกฎหมายเพื่อรองรับภารกิจที่ถ่ายโอน (Lertpritoon et al., B.E.2548: 104)

	 องค์ประกอบที่ต้องถ่ายโอนไปพร้อมกับภารกิจ ตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1 และฉบับที่ 2 

เพ่ือให้เป็นไปตามมาตรา 32 แห่งพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก ่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

	 จากการศึกษาความก้าวหน้าในการถ่ายโอนในด้านบุคลากรพบว่า มีการถ่ายโอนจ�ำนวนน้อย 

และไม่สอดคล้องกบัหลกัการท่ีก�ำหนดว่า การถ่ายโอนบคุลากรจากราชการบริหารส่วนกลาง และราชการบรหิาร 

ส่วนภมูภิาค ต้องมคีวามสอดคล้องกบัแผนปฏบัิตกิารฯ ท่ีก�ำหนดในแผนการกระจายอ�ำนาจฯ ท้ังในด้านรปูแบบ  

วธิกีาร พืน้ท่ี ช่วงเวลา การถ่ายโอน ฯลฯ โดยส่วนราชการท่ีมีการถ่ายโอนบุคลากรมากท่ีสดุคือ กรมการเร่งรดั 

พัฒนาชนบท ซึ่งเกิดจากหน่วยงานถูกยุบรวมกิจการ ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  

พ.ศ. 2545 ส�ำหรับส่วนราชการที่ถ่ายโอนบุคลากรไปสู ่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินล่าช้าท่ีสุดคือ  

กระทรวงสาธารณสุข เนื่องจากในการรับโอนภารกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องถูกประเมิน 

เพื่อรองรับภารกิจสถานีอนามัยก่อนท�ำการถ่ายโอน นอกจากนี้ การถ่ายโอนยังได้หยุดชะงัก เนื่องจาก 

ในช่วงปี พ.ศ. 2545 รัฐบาลได้มีนโยบาย 30 บาท รักษาทุกโรค ท�ำให้อ�ำนาจกลับไปยังส่วนกลาง รวมถึง 

ในปี พ.ศ. 2551 ได้เกดิเหตุการณ์การเรียกร้องให้มกีารประเมนิผลและศกึษาวจิยัสถานอีนามยัทีถ่่ายโอนไปแล้ว  

ก่อนที่จะมีการถ่ายโอนสถานีอนามัยในรอบต่อไป จึงอาจสรุปได้ว่า ตั้งแต่เริ่มต้นการถ่ายโอนภารกิจจนถึง

ปัจจบุนั การถ่ายโอนบคุลากรไปสูอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยงัมจี�ำนวนน้อย เมือ่เทยีบกับภารกจิทีถ่่ายโอน 

ท�ำให้การถ่ายโอนไม่เป็นไปตามหลักการ “งานไป เงินไป ต�ำแหน่งไป” และไม่บรรลุเป้าหมายที่ก�ำหนดไว้ 

ในแผนปฏิบัติการฯ 

	 ในด้านงบประมาณพบว่า ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 คณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจ 

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ก�ำหนดสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่อรายได้สุทธิ 

ของรัฐบาล เป็นงบประมาณจ�ำนวนทั้งสิ้น 804,826 ล้านบาท เมื่อเปรียบเทียบกับรายได้สุทธิของรัฐบาล 

จ�ำนวน 2,731,000 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 29.47 (Office of the Decentralization to the Local 

Government Organization Committee, B.E.2563) ซึ่งหมายถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีรายได้

คดิเป็นสดัส่วนต่อรายได้สทุธขิองรฐับาลในอตัราทีน้่อยกว่าร้อยละ 35 และไม่เป็นไปตามเป้าหมายทีก่�ำหนด
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47การถ่ายโอนภารกิจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: ความก้าวหน้าและปัญหาอุปสรรคในการถ่ายโอน

ในแผนปฏิบัติการฯ ด้านแนวทางที่จะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีรายได้เพิ่มข้ึน เพื่อให้สัดส่วนรายได้

เทียบกับรายได้ของรัฐบาลถึงอัตราร้อยละ 35 ท่ีผ่านมาได้มีการด�ำเนินการแล้ว เช่น 1) การจัดท�ำร่าง 

พระราชบัญญัติรายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. .... เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมรีายได้ท่ีเพิม่ข้ึน  

และเพียงพอต่อการจดับรกิารสาธารณะและกจิกรรมสาธารณะให้แก่ประชาชน 2) การจดัท�ำพระราชบญัญตัิ

ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 เป็นการยกเลิกภาษีโรงเรือนและท่ีดิน และภาษีบ�ำรุงท้องที่  

โดยใช้ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างแทน อันจะท�ำให้องค์กรปกครอง  ส่วนท้องถ่ินจัดเก็บรายได้เพิ่มมากข้ึน  

3) พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 12 พฤศจิกายน 2561 เพื่อให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ยืน่ค�ำขอตัง้งบประมาณรายจ่ายต่อรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทยเพือ่เสนอ

ต่อผูอ้�ำนวยการส�ำนกังบประมาณได้โดยตรง โดยได้น�ำร่องใช้กับองค์การบรหิารส่วนจงัหวดั ในปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2563 เทศบาลนครและเทศบาลเมือง เริ่มใช้ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 เทศบาลต�ำบล เร่ิมใช ้

ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2565 และองค์การบริหารส่วนต�ำบล เริ่มใช้ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2566 อันจะท�ำให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการเสนอขอตั้งงบประมาณตามความจ�ำเป็นขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นในแต่ละพื้นที่ และได้รับเงินอุดหนุนที่เพิ่มขึ้น

	 ในด้านการจัดให้มหีรือแก้ไขกฎหมายเพือ่รองรบัการด�ำเนนิการตามภารกจิถ่ายโอน ซ่ึงประกอบด้วย  

พระราชบัญญัติและระเบียบต่าง ๆ ผลการศึกษาเฉพาะการปรับปรุงกฎหมายในระดับพระราชบัญญัต ิ

ชี้ให้เห็นว่า การกระจายอ�ำนาจในมิติด้านกฎหมายยังมีความก้าวหน้าไม่มากเท่าท่ีควร เนื่องจากกฎหมาย 

ที่ได้ผ่านการด�ำเนินการแก้ไขปรับปรุงแล้ว ยังมีจ�ำนวนไม่มาก และยังคงอยู่ในขั้นตอนการด�ำเนินการหรือ

อาจต้องน�ำกลับไปพิจารณาใหม่อีกครั้ง ท�ำให้เกิดความล่าช้า รวมถึงในด้านความชัดเจนของวัตถุประสงค์

ของกฎหมายยงัคงตดิขดัเนือ่งจากกฎหมายบางฉบบัไม่ได้ท�ำการแก้ไข โดยราชการส่วนกลางเหน็ว่าเป็นเรือ่ง

เกี่ยวกับความมั่นคง จึงเป็นข้ออ้างที่รัฐไม่สามารถถ่ายโอนอ�ำนาจลงไปให้ท้องถิ่นได้

	 การถ่ายโอนภารกิจตามร่างแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2562 - 2565 

	 คณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการประชุมครั้งที่ 2/2562 

เมื่อวันที่ 29 พฤษภาคม 2562 มีมติเห็นชอบร่างแผนการกระจายอ�ำนาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 3 

พ.ศ. .... ขณะนี้อยู ่ระหว่างการพิจารณาของส�ำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  

ก่อนเสนอคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ และรายงานต่อรัฐสภาเพื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

ตามขั้นตอนของกฎหมาย ท้ังนี้ ร่างแผนปฏิบัติการฯ ฉบับท่ี 3 ก�ำหนดให้มีการถ่ายโอนภารกิจตามแผน 

ปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1 และฉบับที่ 2 ซึ่งถ่ายโอนแล้วหรือทยอยถ่ายโอน และน�ำมาปรับปรุงขอบเขต/ขั้นตอน

การถ่ายโอน และภารกิจใหม่ที่พิจารณาเห็นสมควรให้มีการถ่ายโอนเพิ่มเติมให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น โดยก�ำหนดให้มีการถ่ายโอนภารกิจ จ�ำนวน 3 ด้าน มีภารกิจที่ต้องถ่ายโอนทั้งสิ้น 25 ภารกิจ 

จากส่วนราชการ 24 กรม ใน 9 กระทรวงและ 1 รัฐวิสาหกิจ
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ตารางที ่3. สรปุข้อมลูภารกิจทีก่�ำหนดให้มกีารถ่ายโอน ตามร่างแผนปฏบิตักิารก�ำหนดข้ันตอนการกระจาย 

อ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2562 - 2565

ภารกิจ ส่วนราชการ
ที่ถ่ายโอน

เป้าหมาย หมายเหตุ

1.	ด้านโครงสร้างพื้นฐาน 9 กรม
ใน 3 กระทรวง

ถ่ายโอนภารกิจ 
จ�ำนวน 5 ภารกิจ

เป็นภารกิจตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1 
และฉบบัท่ี 2 ซ่ึงถ่ายโอนแล้วหรอืทยอยถ่ายโอน

2.	ด้านสังคม 11 กรม
ใน 6 กระทรวง

ถ่ายโอนภารกิจ
จ�ำนวน 15 ภารกิจ

เป็นภารกิจตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1 
และฉบบัที ่2 ซึง่ถ่ายโอนแล้วหรอืทยอยถ่าย
โอนและภารกิจใหม่ที่พิจารณาเห็นสมควร
ให้มีการถ่ายโอนเพิ่มเติมให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น

3.	ด้านเศรษฐกิจ
	 และสิ่งแวดล้อม 

5 กรม
1 รัฐวิสาหกิจ
ใน 3 กระทรวง

ถ่ายโอนภารกิจ
จ�ำนวน 5 ภารกิจ

เป็นภารกิจตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1 
และฉบบัท่ี 2 ซ่ึงถ่ายโอนแล้วหรอืทยอยถ่ายโอน

ท่ีมา: สรุปข้อมูลจาก (ร่าง) แผนปฏิบัติการก�ำหนดขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ 3  
พ.ศ. 2562 - 2565

	 ปัญหาและอุปสรรคในการถ่ายโอนภารกิจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 จากการศึกษา ผู้ศึกษาพบปัญหาและอุปสรรคหลัก ๆ ในการถ่ายโอนภารกิจสู่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น ดังนี้

	 1)	ด้านนโยบายการกระจายอ�ำนาจและการถ่ายโอนภารกิจ

	 นโยบายการกระจายอ�ำนาจและการถ่ายโอนภารกจิทีผ่่านมายงัท�ำได้ล่าช้าและไม่สามารถขบัเคลือ่น

ได้มากนัก เนื่องจากรัฐบาลจึงไม่ได้ให้ความส�ำคัญกับการกระจายอ�ำนาจมากเท่าท่ีควร และไม่ได ้

ก�ำหนดให้การกระจายอ�ำนาจเป็นวาระแห่งชาติ นโยบายของรัฐบาลท่ีไม่เข้มแข็งท�ำให้การถ่ายโอนภารกิจ 

เกิดการชะลอตัว ไม่เข้มข้นเหมือนกับการถ่ายโอนในช่วงเริ่มต้นการกระจายอ�ำนาจ บางภารกิจการถ่ายโอน 

ไม่ก้าวหน้า เนือ่งจากใช้หลกัอาสาสมคัรตามความพร้อมและความสมคัรใจ เช่น ภารกจิสถานศึกษา (โรงเรยีน) 

และภารกิจด้านสุขภาพ นอกจากนี้ภารกิจท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีหน้าท่ีรับผิดชอบก็มีจ�ำนวนมาก  

ส่วนราชการทีม่ภีารกจิถ่ายโอนเองกไ็ม่ได้ให้ความส�ำคญักบัการถ่ายโอนภารกิจตามแผนการกระจายอ�ำนาจฯ 

และแผนปฏิบัติการฯ ก�ำหนด รวมทั้งขาดเจตนารมณ์และความมุ่งมั่นในการถ่ายโอนภารกิจ ไม่ได้จัดเตรียม

แผนงานรองรับและเตรียมความพร้อมให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเป็นระบบให้ทั่วถึงและ 

เพียงพอ ส่วนราชการยังมีการปรับภารกิจ บทบาท และเพ่ิมเติมกฎเกณฑ์การประเมินความพร้อม 

การถ่ายโอนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ประสงค์รับการถ่ายโอน 

ไม่ผ่านเงือ่นไขการประเมนิ ภารกจิทีถ่่ายโอนกโ็อนให้เป็นเพยีงภารกจิทีไ่ม่อยากท�ำ ท�ำให้เกดิปัญหาอปุสรรค

ที่ไม่สามารถขับเคลื่อนการกระจายอ�ำนาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย ศ.ดร.ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ 

ผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวไว้ว่า
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		 “นโยบายก�ำหนดได้แต่ไม่ใช่กฎหมาย ผลการบังคับใช้ก็ต่างกัน ถ้าประกาศในราช

กจิจานุเบกษาว่าให้ถ่ายโอนโรงเรยีนเป็นของท้องถิน่ กต้็องถ่ายโอน เพราะนัน่คอืกฎหมาย” 

(Patmasiriwat, D. Decentralization to the Local Government Organization 

Committee. Interviewed)

	

	 เพื่อแก้ไขปัญหาด้านนโยบายการกระจายอ�ำนาจและการถ่ายโอนภารกิจไปสู่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น รัฐบาลต้องให้ความส�ำคัญกับการกระจายอ�ำนาจให้มากขึ้น โดยผลักดันให้เป็นวาระแห่งชาติ 

เพือ่ส่งเสรมิการกระจายอ�ำนาจและสนบัสนนุให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นหน่วยงานหลกัในการจดัท�ำ

บริการสาธารณะ และปรับลดหรือปรับเปลี่ยนบทบาทของราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหาร 

ส่วนภูมิภาคไปเป็นหน่วยงานสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด�ำเนินการแทน และก�ำกับดูแลได้ 

เท่าทีจ่�ำเป็น ภารกจิทีถ่่ายโอนต้องค�ำนงึถงึความเหมาะสมกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ซึง่ควรเป็นภารกจิ

ที่สามารถท�ำได้ดีและสร้างชื่อเสียงให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น การจัดบริการสาธารณะ หากเป็น

ภารกิจที่ต้องใช้งบประมาณด�ำเนินการสูง ภารกิจที่มีความยุ่งยากซับซ้อน หรือต้องใช้เทคนิควิชาการสูง  

ไม่ควรถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะอาจจะท�ำให้เกิดปัญหาในอนาคต ควรก�ำหนด 

ระยะเวลา รวมทัง้จัดท�ำแผนการถ่ายโอนให้เกดิความชัดเจน และเพิม่ช่องทางให้ส่วนราชการเข้ามาด�ำเนนิการ 

ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ แม้ภารกิจน้ันจะถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแล้ว  

อันจะช่วยส่งเสริมการด�ำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สมบูรณ์มากยิ่งขึ้น

	 2)	ด้านการถ่ายโอนงบประมาณ

	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงมีปัญหาด้านงบประมาณ มักได้ยินประโยคท่ีว่า “ให้แต่งาน  

ไม่ให้เงิน” หรือ “โอนงาน ไม่โอนเงิน” เนื่องจากการจัดสรรงบประมาณไม่สอดคล้องกับการถ่ายโอนภารกิจ 

อย่างไรก็ตาม เมื่อมีการถ่ายโอนภารกิจแล้ว งบประมาณของส่วนราชการควรจะต้องลดลงและไปเพิ่มให้กับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ข้อเท็จจริงพบว่างบประมาณของส่วนราชการก็ยังเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง  

ในส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง ก็ยังคุ้นเคยกับการรับโอนภารกิจท่ีมาพร้อมกับงบประมาณ  

เช่น ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก  ที่มีการจัดสรรเงินรายหัวให้นักเรียน ส่วนภารกิจที่ไม่ได้มาพร้อมกับงบประมาณ 

เช่น ถนน เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรับโอนแล้วก็มักอ้างว่าไม่มีงบประมาณในการซ่อมบ�ำรุงรักษา  

หรือมองว่าภารกิจที่รับโอน เป็นภารกิจระดับรอง ซ่ึงไม่ใช่ภารกิจหลัก จึงไม่พยายามท่ีจะน�ำงบประมาณ 

ขององค์กรมาใช้จ่าย หรือหากขอรับการสนับสนุนงบประมาณจากส่วนกลางเพื่อด�ำเนินการในส่วนของ 

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ก็อาจจะเกิดปัญหาความเหลื่อมล�้ำ ในการพิจารณาจัดสรรอย่างท่ัวถึง เนื่องจาก 

เงินอดุหนนุเฉพาะกจิเป็นงบประมาณในทางการเมอืง อาจพบการวิง่เต้นของนกัการเมอืงเพือ่หางบประมาณ

เข้าสู่พื้นที่ตนเอง เมื่อพิจารณาในด้านสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเปรียบเทียบกับ 

รายได้สทุธขิองรฐับาลพบว่า มีอตัราการเพิม่ข้ึนน้อยมาก ไม่สอดคล้องกบัภารกจิท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ได้รับการถ่ายโอนเพ่ิมข้ึน รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดเก็บเองมีจ�ำนวนไม่ถึงร้อยละ 10  
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ท�ำให้ต้องพ่ึงพารายได้และเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขาดความเป็นอิสระ

ทางการคลัง นอกจากนี้ ยังพบปัญหาในทางปฏิบัติของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องที่ไม่สามารถด�ำเนินการ 

ให้เป็นไปตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 2 ที่ได้ก�ำหนดเงื่อนไขว่า ภารกิจใดที่ถ่ายโอนให้องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นแล้ว ไม่ให้ส�ำนักงบประมาณ ตั้งงบประมาณให้กับภารกิจของส่วนราชการเดิม เพื่อโอน 

งบประมาณให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่รับโอนภารกิจนั้น ซึ่งในข้อเท็จจริงพบว่า ส�ำนักงบประมาณ 

ไม่มีข้อมูลตรวจสอบได้อย่างชัดเจนว่าภารกิจใดที่ได้ถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว  

จึงพิจารณาได้เพียงภาพรวมของงบประมาณในแต่ละกระทรวง และกรม ส่วนราชการระดับกรมท่ีตั้ง 

งบประมาณได้เอง จึงไม่ได้ปรบัลดงบประมาณในงานท่ีถ่ายโอนลง รวมถึงพยายามสร้างงานใหม่ข้ึนมาทดแทน

งานเดิม และอาศัยระบบการจัดต้ังงบประมาณของส่วนราชการท่ีใช้ฐานงบประมาณของปีงบประมาณ 

ที่ผ่านมา และเพิ่มงบประมาณในปีถัดไป 

	 เพื่อแก้ไขปัญหาด้านงบประมาณ ควรทบทวนโครงสร้างการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ทั้งในด้านโครงสร้างรายได้ และการแบ่งรายได้ระหว่างประเภทองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และภายใน

ประเภทเดียวกันให้เป็นธรรมอย่างแท้จริง และส่วนราชการท่ีถ่ายโอนภารกิจไม่ควรตั้งงบประมาณ 

ด�ำเนินภารกิจนั้นแล้ว หากต้องการท�ำให้สัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่อรายได้สุทธ ิ

ของรัฐบาลเป็นไปตามเป้าหมายร้อยละ 35 ต้องเริ่มต้นที่รัฐบาลมีความจริงใจในการกระจายอ�ำนาจ 

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยหน่วยงานของรัฐบาลที่ท�ำหน้าที่เกี่ยวกับการประมาณการรายได ้

ของรัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ ส�ำนักงบประมาณ ต้องปรับวิธีการประมาณการรายได้ 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยการประมาณการรายได้จัดเก็บเอง ควรใช้ข้อมูลการจัดเก็บเองจริง 

ย้อนหลัง 5 ปี เป็นฐานในการประมาณการ การประมาณการรายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บและแบ่งให้ ควรใช้อัตรา

การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (GDP) และอัตราเงินเฟ้อมาเป็นฐานในการประมาณการ และการก�ำหนด 

เงินอุดหนุนที่จะต้องจัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ควรใช้ GDP และอัตราเงินเฟ้อ และ 

ความจ�ำเป็นในการใช้จ่ายเงิน เช่น การปรับเงินเพิ่มค่าครองชีพ การปรับเงินเดือนของบุคลากรท้องถ่ิน  

ภารกจิตามอ�ำนาจหน้าทีแ่ละภารกจิถ่ายโอนทีม่ากข้ึน การเพ่ิมข้ึนของอัตราเบ้ียยังชีพต่าง ๆ ฯลฯ มาเป็นฐาน 

ในการประมาณการ ส�ำหรับพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2561 ซึ่งก�ำหนดให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นสามารถเสนอตั้งงบประมาณมายังส�ำนักงบประมาณได้เองโดยตรง ก็จะท�ำให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการเสนอขอตั้งงบประมาณ ตามความจ�ำเป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ในแต่ละพื้นที่ อย่างไรก็ตาม ควรส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพึ่งพิงรายได้ของตนเอง โดยมุ่งเน้น

การบริหารจัดการที่ให้ความส�ำคัญกับรายได้ที่มาจากภาษีที่จัดเก็บเองจากการด�ำเนินการตามอ�ำนาจหน้าที่

หรือภารกิจถ่ายโอน ซึ่งจะท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับความเชื่อมั่นและเป็นที่ยอมรับมากขึ้น

	 3)	ด้านการถ่ายโอนบุคลากร

	 การถ่ายโอนบุคลากรจากส่วนราชการสู ่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีผ่านมามีจ�ำนวนน้อย 

เมื่อเทียบกับภารกิจที่ถ่ายโอน เนื่องจากหลักการถ่ายโอนก�ำหนดไว้ว่า งานไป เงินไป บุคลากรตาม 
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ความสมัครใจ หากไม่มีแรงจูงใจที่มากพอแล้ว บุคลากรภาครัฐส่วนใหญ่จะไม่ยอมโอนไปปฏิบัติหน้าท่ี 

ยงัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ จงึเป็นภาระแก่องค์กรปกครองส่วนท่ีรบัโอนภารกจิไป แต่บคุลากรไม่ไปตาม

ภารกิจ ท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดบุคลากรท่ีมีความรู้ และประสบการณ์เฉพาะทางท่ีจะรองรับ

ภารกิจที่ถ่ายโอนมาจากส่วนราชการ โดยปัญหาส่วนหนึ่งอาจมาจากทัศนคติของข้าราชการที่มองว่า 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานขนาดเล็ก งบประมาณน้อย รวมถึงมีความกังวลต่อการท�ำงาน 

ความก้าวหน้าในสายอาชีพ ความแตกต่างทางสถานภาพการเป็นข้าราชการส่วนภมูภิาค/ข้าราชการส่วนท้องถิน่  

เป็นต้น รวมทัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เอง ยงัขาดการจ�ำแนกบทบาท อ�ำนาจหน้าทีใ่นภารกจิ ทีถ่่ายโอน 

เพือ่ใช้ในการวางแผนอตัราก�ำลงั งบประมาณ และการพฒันาบุคลากรให้สอดคล้องกับภารกิจใหม่ ๆ ท่ีรับโอน  

ทัง้น้ี มข้ีอสงัเกตว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ยงัไม่มกีารปฏบิตัติามหลกัการของแผนปฏบิตักิารฯ ฉบบัที ่2 

ที่ก�ำหนดรูปแบบ การถ่ายโอนภารกิจไว้ 6 รูปแบบ ได้แก่ ด�ำเนินการเอง ซ้ือบริการ สหการ ด�ำเนินการ 

ร่วมกับรัฐ ด�ำเนินการคู่ขนานกับรัฐ และสัมปทาน โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่มุ่งที่จะ 

ด�ำเนินการเองเพียงอย่างเดียว จึงเป็นภาระที่เกินศักยภาพด้านการคลังและด้านบุคลากรที่จะด�ำเนินการ 

นอกจากนี้ ปัญหาส่วนหนึ่งยังมาจากส่วนราชการเจ้าของภารกิจไม่มีนโยบายสนับสนุนหรือผลักดันให้มี 

การถ่ายโอนภารกิจ และพยายามสร้างงานใหม่ขึ้นมาเพื่อรองรับข้าราชการในสังกัดของตนเองอีกด้วย

	 เพื่อแก้ไขปัญหาด้านบุคลากร ผู้ให้สัมภาษณ์มีความเห็นเพื่อการแก้ไขปัญหาท่ีแตกต่างกันใน  

2 แนวทางคือ แนวทางแรก ไม่ควรถ่ายโอนบุคลากร ควรเป็นไปตามหลักความสมัครใจและไม่ควรบังคับ 

เน่ืองจากความแตกต่างทางวัฒนธรรมองค์การจะก่อให้เกิดแรงต้านสูง หากจ�ำนวนบุคลากรที่ปฏิบัติงาน 

ไม่เพียงพอ ควรใช้วิธีการสอบบรรจุและการฝึกอบรมเพื่อพัฒนาความรู้ความสามารถของบุคลากร และ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินควรสร้างวัฒนธรรมองค์การให้เข้มแข็ง ซึ่งจะมีส่วนในการหล่อหลอมบุคลากร 

ในสังกดัให้มีคณุภาพ และส่วนราชการทีถ่่ายโอนจะต้องท�ำหน้าท่ีเป็นพีเ่ลีย้งให้การสนบัสนนุองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นให้สามารถด�ำเนินการตามหน้าท่ีท่ีรับถ่ายโอนได้ แนวทางท่ีสอง ให้มีการถ่ายโอนบุคลากร  

โดยรัฐบาลและรัฐสภาต้องให้การสนับสนุนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

โดยสนับสนุนการถ่ายโอนภารกิจและบุคลากรให้สอดคล้องกัน และสร้างแรงจูงใจให้บุคลากรท่ีถ่ายโอนมา

ได้รับสิทธิทัดเทียมกับส่วนราชการเดิม โดยนางคณิตา ราษฎร์นุ้ย ผู้อ�ำนวยการกองพัฒนาและส่งเสริม 

การบริหารงานท้องถิ่น กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ได้ให้แนวทางในการด�ำเนินการ โดยกล่าวไว้ว่า

 

	“อาจก�ำหนดเป็นหลักเกณฑ์ โดยให้ส่วนราชการตัดโอนอัตราก�ำลังให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นตามภารกิจที่ถ่ายโอนมา พร้อมระบุระยะเวลาให้ชัดเจน  โดยให้สัดส่วนว่า 

ภารกิจ งบประมาณ และอัตราก�ำลังต้องสอดคล้องกัน” (Ratnui, K. Division Director 

of Bureau of Local Administrative Development, Department of Local  

Administration. Interview)
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	 4) ด้านการจัดให้มีหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการถ่ายโอนภารกิจ

	 การจัดให้มหีรอืแก้ไขปรบัปรงุกฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการถ่ายโอนภารกจิยงัด�ำเนนิการได้น้อยและ

ล่าช้า เพราะถือเป็นเรื่องที่ไม่เร่งด่วน อ�ำนาจส่วนใหญ่ยังคงอยู่ที่ส่วนกลาง โดย ศ.วุฒิสาร ตันไชย เลขาธิการ

สถาบันพระปกเกล้า กล่าวไว้ว่า

	 “กฎหมายยงัมคีวามล้าสมัย เนือ่งจากการแก้ไขกฎหมายแต่ละครัง้ไม่ได้ท�ำให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ�ำนาจมากขึ้น เช่น กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี

การแก้ไขล่าสุด เป็นการแก้ไขเพียงวาระผู้บริหาร ไม่ได้แก้ไขในเชิงส่งเสริม รวมถึงการสั่ง

การจากส่วนกลาง โดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทยท่ีออกหนังสือสั่งการให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่รบัผดิชอบงานจ�ำนวนมากแต่ไม่ให้อ�ำนาจเบด็เสรจ็ หรอืการให้อ�ำนาจแบบให้

ไม่หมด เช่น พระราชบัญญัติหอพัก ที่ก�ำหนดให้อ�ำนาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ

อนุญาต แต่ไม่ให้อ�ำนาจในการตรวจสอบ รวมถึงการด�ำเนินภารกิจบางอย่างยังคงอ้างอิง

กฎหมายของส่วนราชการอื่น เช่น การให้ความช่วยเหลือประชาชน ด้านการส่งเสริมและ

พัฒนาคุณภาพชีวิตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในสถานการณ์การระบาดของโรคติด

เชื้อไวรัสโคโรนา 2019 (โควิด - 19) ที่ก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพิจารณาใช้

จ่ายงบประมาณช่วยเหลือประชาชนตามหลักเกณฑ์ที่กระทรวงมหาดไทยก�ำหนด รวมถึง

หลกัเกณฑ์ของกระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนษุย์ ให้ช่วยเหลอืได้เฉพาะ

ผู้มีรายได้น้อยและผู้ไร้ที่พึ่ง ซึ่งไม่ได้ครอบคลุมประชาชนทุกคนในพื้นท่ี” (Tanchai, W. 

Secretary – General, King Prajadhipok’s Institute. Interview)

	 ในส่วนของส่วนราชการเองกไ็ม่ด�ำเนนิการแก้ไขกฎหมาย เนือ่งจากบางภารกจิยงัคงต้องการเก็บไว้

ด�ำเนินการเอง เช่น ภารกิจที่เกี่ยวข้องกับอ�ำนาจ หรือการจัดหารายได้ของส่วนราชการ หากแก้ไขกฎหมาย

เท่ากับเป็นการตัดทอนอ�ำนาจและรายได้ของส่วนราชการเอง นอกจากนี้กฎหมายที่แก้ไขแล้วอยู่ในระหว่าง 

การเสนอเพือ่พจิารณา อาจติดปัญหาผูบ้ริหารในระดบัรฐัมนตรกีระทรวงใช้อ�ำนาจในการล็อบบีช้ั้นนติบิญัญตัิ 

ท�ำให้กฎหมายฉบับนั้นตกไป นอกจากนั้น ในด้านปัญหาการตีความภารกิจถ่ายโอนที่ไม่เกื้อหนุนต่อ 

การกระจายอ�ำนาจ ประกอบด้วย ปัญหา การตคีวามภารกิจท่ีจะถ่ายโอนว่าเป็นภารกิจด้านความมัน่คง เพือ่จะได้ 

ไม่ต้องถ่ายโอนภารกจิให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เช่น งานทะเบยีนราษฎร งานบตัรประจ�ำตวัประชาชน  

งานดูแลกิจการรับซื้อ/ขายของเก่า ซึ่งอยู่ในความรับผิดชอบของกรมการปกครอง เป็นต้น และปัญหา 

การตคีวามว่าภารกจิทีถ่่ายโอนเป็นเรือ่งทางเทคนคิวชิาการ หรอืเป็นงานเกีย่วกบัฐานข้อมลูท่ีต้องเชือ่มเครอืข่าย 

ครอบคลุมทั่วประเทศ เช่น ภารกิจ การจดทะเบียนรถยนต์ของกรมการขนส่งทางบก ซึ่งให้เหตุผลว่า 

เป็นการบริหารจัดการในการเชื่อมโยงเครือข่ายข้อมูลทะเบียนรถยนต์ และเกี่ยวข้องกับการลักลอบ 

สวมทะเบยีนรถยนต์ การโจรกรรมรถยนต์ รวมทัง้ปัญหาจากส่วนราชการไม่ด�ำเนนิการถ่ายโอนภารกิจ และ/
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หรือมอบอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างครบถ้วน โดยเฉพาะอ�ำนาจทางปกครอง อ้างว่า 

เป็นอ�ำนาจของราชการส่วนกลางที่ต้องดูแลรับผิดชอบ หรือติดเงื่อนไขของกฎหมาย ซึ่งหากไม่มีการแก้ไข

กฎหมายน้ัน ๆ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็ไม่สามารถใช้อ�ำนาจทางปกครองได้ เช่น อ�ำนาจหน้าท่ี 

ของเจ้าพนักงานกรมการขนส่งทางบก เป็นต้น จะเห็นได้ว่า การแก้ไขกฎหมายทั้งหมดจะต้องด�ำเนินการ 

โดยส่วนกลางที่ยังคงรักษาอ�ำนาจไว้ จึงไม่สามารถขับเคลื่อนการกระจายอ�ำนาจเพื่อเอื้อต่อการถ่ายโอน

ภารกิจและการท�ำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้

	 เพ่ือแก้ไขปัญหาด้านการจัดให้มีหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการถ่ายโอนภารกิจ  

ควรออกกฎหมายให้เอื้อการท�ำงานใหม่ ๆ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถท�ำงานร่วมกันได้ เช่น  

รูปแบบของบริษัทมหาชนท้องถิ่น หรือการออกกฎหมายที่เพิ่มช่องทางการหารายได้ที่ไม่ใช่ภาษี ในด้าน 

การแก้ไขกฎหมายและแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 3 ต้องทบทวนแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1 และฉบับที่ 2  

ก่อนภารกิจในอนาคตต้องระบุวิธีการปฏิบัติของส่วนราชการและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้ชัดเจน  

ค�ำนึงถึงความสอดคล้องกับระยะเวลาตามที่ก�ำหนดไว้ในแผนการกระจายอ�ำนาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ  

การก�ำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้กระท�ำได้เท่าที่จ�ำเป็น และมีกฎหมายให้อ�ำนาจและหน้าที่ 

ให้กระท�ำได้ไว้โดยชัดแจ้ง เน้นการก�ำกับดูแลหลังการด�ำเนินภารกิจ เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

มีอิสระในการบริหารจัดการกิจการ

	 5)	ข้อเสนอแนะ

		  (1)	 จดัระบบความสมัพนัธ์ใหม่ระหว่างรฐักบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ โดยเพ่ิมความเป็นอสิระ  

ลดการควบคมุ และส่งเสรมิให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ด�ำเนนิการจดัท�ำบรกิารสาธารณะตามบรบิทและ

ศกัยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เอง รวมท้ังจดัสรรรายได้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างเป็นธรรม  

เพื่อน�ำไปสู่ความส�ำเร็จ

		  (2)	 หากถ่ายโอนภารกจิแล้วอยากให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ประสบความส�ำเรจ็ ควรปรบั

โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ โดยการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ขนาดเลก็เข้าด้วยกัน

เพ่ือให้เกิดการประหยัดจากขนาด และมีศักยภาพเพียงพอที่จะรับการถ่ายโอนภารกิจโดยคณะกรรมการ

การกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อาจจัดสรรงบประมาณเป็น Adjustment Cost  

เพื่อเป็นแรงจูงใจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควบรวมเข้าด้วยกัน

		  (3)	 สนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสร้างความร่วมมือในการบูรณาการการท�ำงาน 

ร่วมกัน เพ่ือให้สามารถจัดท�ำบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนตามอ�ำนาจหน้าท่ีและภารกิจท่ีได้รบัการถ่ายโอน 

ได้อย่างมีประสิทธิภาพ และตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง

		  (4)	 ปรับโครงสร้างอัตราก�ำลังและบทบาทของส�ำนักงานคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจ 

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้เป็นกลไกขับเคลื่อนส�ำคัญในทางนโยบายการกระจายอ�ำนาจ 

ที่เป็นตัวกลางในการประสานงานและเชื่อมโยงกับคณะรัฐมนตรี รวมท้ังทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง เพื่อผลักดัน 

การกระจายอ�ำนาจไปสู่การปฏิบัติที่มีประสิทธิภาพ
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	 (5)	เพิ่มบทบาท หน้าที่และอ�ำนาจให้กับคณะอนุกรรมการอ�ำนวยการการกระจายอ�ำนาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัด ให้มีหน้าท่ีเป็นพี่เลี้ยง ให้ค�ำปรึกษา แนะน�ำและแก้ไขปัญหา 

ที่เกิดจากการถ่ายโอนภารกิจ บุคลากรและงบประมาณ และติดตามประเมินผลการกระจายอ�ำนาจ และ

รายงานผลให้คณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับทราบต่อไป

บทสรุปและข้อเสนอแนะ

	 การถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1 และฉบับที่ 2 

ยังไม่มีความก้าวหน้าเท่าที่ควร เนื่องจากการถ่ายโอนภารกิจชะลอตัว ไม่เข้มข้นเหมือนช่วงแรกที่ม ี

การกระจายอ�ำนาจ แม้จะมีการถ่ายโอนในหลายภารกิจแล้วแต่ก็ยังไม่ครบถ้วน เช่นเดียวกับองค์ประกอบ 

ทีต้่องถ่ายโอนไปพร้อมกบัภารกจิ เพือ่ให้เป็นไปตามมาตรา 32 แห่งพระราชบญัญตักิ�ำหนดแผนและขัน้ตอน

การกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ได้แก่ บุคลากร งบประมาณ และ 

การจดัให้มหีรอืแก้ไขกฎหมายเพือ่รองรบัการด�ำเนนิการตามภารกิจถ่ายโอน กย็งัไม่ก้าวหน้าและไม่สอดคล้อง

กับภารกิจตามที่ก�ำหนดไว้ในหลักการและเป้าหมายของแผนปฏิบัติการฯ ในส่วนร่างแผนปฏิบัติการฯ  

ฉบับที่ 3 ได้ก�ำหนดให้มีการถ่ายโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1 และฉบับที่ 2 ซึ่งถ่ายโอนแล้ว

หรือทยอยถ่ายโอนและน�ำมาปรับปรุงขอบเขต/ขั้นตอนการถ่ายโอน และภารกิจใหม่ที่พิจารณาเห็นสมควร

ให้มีการถ่ายโอนเพิ่มเติมให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ในขณะนี้ยังไม่มีการประกาศใช้ เนื่องจาก 

อยู่ระหว่างการพิจารณาของส่วนกลาง ส�ำหรับปัญหาและอุปสรรคของการถ่ายโอนภารกิจท่ีผ่านมา  

เน่ืองมาจากนโยบายของรัฐบาลที่ยังคงต้องการรวมศูนย์อ�ำนาจไว้ท่ีส่วนกลาง จึงไม่มีแรงผลักดัน 

การกระจายอ�ำนาจไปสูท้่องถิน่ทีจ่รงิจงั ปัญหาจากส่วนราชการเจ้าของภารกิจไม่ให้ความส�ำคญักบัการด�ำเนนิการ 

ตามแผนการกระจายอ�ำนาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ และยังคงต้องการรักษาอ�ำนาจไว้ ปัญหาขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ทีย่งัขาดความพร้อมในการด�ำเนนิการ รวมถึงปัญหาความไม่สอดคล้องกันในการถ่ายโอน 

ภารกิจ งบประมาณ บุคลากร และการแก้ไขกฎหมายของส่วนราชการเจ้าของภารกิจเดิมเพื่อรองรับ 

การถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ล้วนส่งผลต่อความก้าวหน้าในการถ่ายโอนภารกิจและท�ำให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไม่สามารถด�ำเนนิงานตามอ�ำนาจหน้าทีแ่ละภารกิจถ่ายโอนได้อย่างเตม็ศักยภาพ 

	 ข้อเสนอแนะในการท�ำวิจัยครั้งต่อไป

	 ในการเก็บข้อมูลความก้าวหน้าในการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้ศึกษา 

ใช้การศึกษาข้อมูลจากรายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ์ (Final Report) โครงการศึกษาวิจัยเพื่อติดตาม 

และประเมินผลการกระจายอ�ำนาจของไทย ซึ่งจัดท�ำโดยคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เสนอต่อ

ส�ำนักงานปลัดส�ำนักนายกรัฐมนตรี (ส�ำนักงานคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น) เป็นหลัก เนื่องจากหากจัดเก็บข้อมูลจากรายงานประจ�ำปีของส�ำนักงานคณะกรรมการ 

การกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จะเป็นข้อมูลติดตามผลการด�ำเนินงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่เฉพาะในบางภารกจิ ซึง่ยงัไม่ครอบคลมุทุกภารกจิทีผู่ศ้กึษาสนใจค้นคว้า อย่างไรก็ตาม 
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โครงการศึกษาวิจัย เพื่อติดตามและประเมินผลการกระจายอ�ำนาจของไทยท่ีกล่าวถึงข้างต้นนี้ เป็นข้อมูล

ความก้าวหน้าในการถ่ายโอนภารกิจต้ังแต่เริ่มต้นจนถึงปี พ.ศ. 2557 เท่านั้น ดังนั้น ในปัจจุบันข้อมูล 

บางอย่างที่อ้างอิง อาจมีการเปลี่ยนแปลงในบางประเด็นไปจากเดิม

	 การเก็บข้อมูลด้านปัญหาและอุปสรรคในการถ่ายโอน ผู้ศึกษาใช้วิธีการเก็บข้อมูลด้วยวิธีการ

สัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) จากผู้เช่ียวชาญด้านการกระจายอ�ำนาจ และผู้บริหารหน่วยงาน 

ที่มีหน้าที่รับผิดชอบงานด้านการกระจายอ�ำนาจและการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ซ่ึงแหล่งข้อมูลท่ีจัดเก็บเป็นเพียงข้อมูลจากราชการส่วนกลาง ยังไม่ครอบคลุมถึงราชการส่วนภูมิภาค 

และองค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น อันเนื่องมาจากเวลาค่อนข้างจ�ำกัด และในช่วงต้นปี พ.ศ. 2563  

เกิดสถานการณ์การระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือโรคโควิด 19 ท�ำให้ผู้ศึกษาไม่สามารถ

ก�ำหนดขอบเขตด้านประชากรได้กว้างขวางมากนัก ดังนั้น เพื่อต่อยอดการท�ำวิจัยในอนาคต ควรกระจาย

กลุ่มตัวอย่างและจัดเก็บข้อมูลเชิงปริมาณ
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