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เอกสารและงานวจิยัที่เกีย่วข้อง 
 

การวิจยัเร่ือง การน านโยบายการถ่ายโอนภารกิจขององคก์ารบริหารส่วนต าบลในอ าเภอ
บางสะพานนอ้ย จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ไปปฏิบติั  ผูเ้ขียนไดท้บทวนวรรณกรรมและงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง  
เพื่อใหค้รอบคลุมเน้ือหาและน ามาปรับใชใ้นการศึกษา  ดงัน้ี 
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2.  การถ่ายโอนภารกิจ 
3.  บริการสาธารณะ 
4.  ขอ้มูลพื้นฐานองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
5.  งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง 
6.  สรุปเอกสารและงานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง 

 

การน านโยบายไปปฏบิัติ 
 

ความเป็นมา 
การน านโยบายไปปฏิบติั เป็นกระบวนการท่ีต่อเน่ืองมาจากการก าหนดนโยบายสาธารณะ 

โดยมีผลงานเร่ิมตน้ในคร้ังแรก ๆ ท่ีมีอิทธิพลต่อการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัอยา่งมาก คือ ผลงาน
ของพลาสแมนและวิลดสัก้ี (Pressman & Wildavsky, 1973) ในงานช่ือ “The Implementation” ในปี 
ค.ศ.1973 สาระส าคญัของงานช้ินน้ี คือ ให้ความส าคญักบัการน านโยบายไปปฏิบติัว่า เป็นเง่ือนไข
ที่ส าคญัท่ีสุดของการด าเนินนโยบาย โดยทั้งสองไดศึ้กษาเชิงประจกัษ์จากโครงการสร้างงานของหน่วย
บริหารการพฒันาเศรษฐกิจ (Economic Development Administration) ท่ีน าไปปฏิบติัท่ีเมืองโอ๊คแลนด์ 
(Oakland) รัฐแคลิฟอร์เนีย สหรัฐอเมริกา โดยขอ้สรุปท่ีไดจ้ากงานน้ี คือ การน านโยบายไปปฏิบติัแยกจาก
ขั้นออกแบบไม่ได ้ และปัญหาของการน านโยบายไปปฏิบติัเกิดข้ึนเพราะก าหนดขั้นตอนไวซ้บัซ้อนและ
ไม่สนใจสร้างกลไกองคก์ารรองรับการปฏิบติั รวมไปถึงการไม่สนใจวา่นโยบายนั้นมีทฤษฎีสาเหตุและผล 
(Causal Theory) รองรับเพียงพอหรือไม่ และปัจจยัส าคญัท่ีเขาพบ คือ “ผูน้ าของการน านโยบายไปปฏิบติั” 
โดยระบุวา่ หากขาดผูน้ าท่ีสามารถท างานไดอ้ยา่งต่อเน่ืองแลว้ งานท่ีด าเนินตามนโยบายก็ไม่อาจจะส าเร็จได ้
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และปัจจยัอีกอย่าง คือ ตอ้งท าให้วิธีการท างานมีความง่ายต่อการปฏิบติั และไม่ควรสร้างระเบียบ
ให้ซบัซอ้นยุง่ยากเกินความจ าเป็น  

จากการศึกษาพบว่า การวิจยัการน านโยบายไปปฏิบติัไดเ้ร่ิมตน้มาตั้งแต่ทศวรรษ 1970 
โดยไดส้ร้างทฤษฎีและองคค์วามรู้เอาไวห้ลายดา้น ปัจจุบนัอาจแบ่งทฤษฎีการศึกษาน านโยบายไปปฏิบติั
เป็น 3 รุ่น (Generation) หรือ 3 แนว (Approaches) คือ (วรเดช จนัทรศร, 2543 และเรืองวิทย ์ เกษสุวรรณ, 
2551) 

1. ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบติัจากบนลงล่าง (Top-Down Theories of Implementation) 
เน้นความสามารถของผูก้  าหนดนโยบายท่ีจะก าหนดวตัถุประสงค์ของนโยบายให้ชดัเจนและควบคุม
การน านโยบายไปปฏิบติั ทฤษฎีน้ีเร่ิมจากสมมติฐานที่ว่าการน านโยบายไปปฏิบตัิเร่ิมตน้มาจาก
การตดัสินใจของรัฐบาลกลาง ทฤษฎีน้ีไดรั้บอิทธิพลจากการวิเคราะห์ระบบ เนน้ท่ีกล่องด าท่ีอยูต่รงกลาง 
และถือวา่นโยบายมีผลต่อผลลพัธ์โดยตรง และมกัไม่สนใจผลกระทบของผูน้ านโยบายไปปฏิบติัท่ีมี
ต่อการให้บริการตามนโยบาย การศึกษาตามแนวน้ีจะมองวา่นโยบายเป็นปัจจยัน าเขา้ (Inputs) และการน า
นโยบายไปปฏิบติัเป็นผลผลิต (Outputs) ดงันั้นจึงให้ความส าคญักบัการตดัสินใจก าหนดนโยบาย บางคร้ัง
จึงถูกมองวา่ เป็นแนวการศึกษาท่ีเนน้บทบาทการใชอ้ านาจของผูน้ า ผลงานของนกัวิชาการท่ีจดัอยูใ่นกลุ่มน้ี 
ไดแ้ก่ งานของ Pressman & Wildavsky (1973) งานของ Van & Van (1975) งานของ Bardach  (1977) และ
งานของ Sabatier & Mazmanian (1980) 

2.  ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบติัจากล่างข้ึนบน (Bottom-Up Theories of Implementation) 
มีจุดเนน้ท่ีผูป้ฏิบติัระดบัพื้นท่ีในฐานะผูใ้ห้บริการและมองวา่ การน านโยบาย ไปปฏิบติัเป็นกระบวนการ
ต่อรองท่ีเกิดในเครือข่ายของผูน้ านโยบายไปปฏิบติั ทฤษฎีน้ีเกิดข้ึนช่วงปลายทศวรรษ 1970 ถึงทศวรรษ 
1980 เน่ืองจากตอ้งการตอบโตท้ฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบติัจากบนลงล่าง โดยมีผลงานหลายช้ิน
ในทฤษฎีน้ีได้แสดงให้เห็นว่าผลลัพธ์ทางการท่ีเกิดข้ึนไม่จ  าเป็นต้องเก่ียวข้องกับวตัถุประสงค์ของ
นโยบาย และการเช่ือมโยงเชิงสาเหตุและผลตาม ความเช่ือของทฤษฎีจากบนลงล่างข้ึนนั้นก็อาจจะไม่เป็น
จริงไดด้ว้ย นกัทฤษฎีในกลุ่มน้ีสนใจศึกษาส่ิงท่ีเกิดข้ึนจริงในระดบัของการรับบริการ และสาเหตุท่ีแทจ้ริง
ท่ีมีผลต่อการปฏิบติัในระดบัล่าง วิธีการศึกษาจะเร่ิมจากระดบัล่าง โดยระบุว่าเครือข่ายของตวัแสดง
ในการให้บริการท่ีแทจ้ริงเป็นอย่างไร ทฤษฎีน้ีปฏิเสธแนวคิดท่ีว่านโยบายเร่ิมมาจากระดบับนและ
ส่งนโยบายลงมาให้ผูป้ฏิบติัเพื่อปฏิบติัตามระดบับนให้มากท่ีสุด แต่มองวา่การใชดุ้ลพินิจในการให้บริการ
ระดบัล่างเป็นปัญหาท่ีแทจ้ริงมากกวา่ ผลงานนกัวิชาการท่ีส าคญัในกลุ่มน้ี ไดแ้ก่ Lipsky (1980) Elmore 
(1979) และ Hjern (1982) 

3. ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบติัแบบผสม (Hybrid Theories of Implementation) ทฤษฎี
การน านโยบายไปปฏิบติัจากบนลงล่าง และจากล่างข้ึนบน เป็นประเด็นโตแ้ยง้ทางวิชาการอยูห่ลายปี 
ท าให้นกัวิจยัหลายคนไดพ้ยายามสังเคราะห์ทฤษฎีทั้งสองเขา้ดว้ยกนั เช่น Elmore (1985) Sabatier (1986) 
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และ Goggin & Others (1990) โดยทฤษฎีผสมน้ีไดร้วมเอาองคป์ระกอบทั้งสองฝ่ายเขา้ดว้ยกนัเพื่อปิดจุดอ่อน
ของแต่ละฝ่าย เช่น ทฤษฎีจากบนลงล่างท่ีเนน้การเร่ิมตน้จากขา้งบน มีจุดมุ่งหมายเพื่อสร้างทฤษฎีทัว่ไป 
ยึดถือตามแนวกระบวนและขั้นตอนนโยบาย เน้นการน าการตดัสินใจระดบับนไปปฏิบติั ยึดประชาธิปไตย
แบบตวัแทนหรือตวัแบบผูน้ า ส่วนทฤษฎีจากล่างข้ึนบนเร่ิมตน้จากล่างและขยายออกไปทางขา้ง 
มีจุดมุ่งหมายท่ีจะพรรณนาและอธิบายปฏิกิริยาของตวัแสดงในการให้บริการถือวา่ขั้นการน านโยบาย
ไปปฏิบติัแยกไม่ออกจากขั้นการก่อรูป หรือยึดตามหลกัการหลอมรวม (Fusionist Model) มากกว่า
จะกระจายออกไป นอกจากนั้นยงัปฏิเสธขั้นตอนของนโยบาย โดยถือวา่ไม่มีทางท่ีระดบับนจะคุมระดบั
ล่างไดห้มด เพราะระดบัล่างมีดุลพินิจและผลประโยชน์เป็นของตวัเอง ส่วนดา้นประชาธิปไตยนั้น ทฤษฎี
ล่างข้ึนบนยึดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมนอกจากผูน้ าแล้วยงัต้องค านึงถึงเจา้หน้าท่ีระดบัท้องถ่ิน 
ภาคเอกชนและกลุ่มเป้าหมายด้วย การผสมตามทฤษฎีใหม่ขา้งตน้ ท าให้เกิดแนวทางบูรณาการข้ึนมา
จ านวนมาก เช่น งานของ Ripley & Franklin (1982)  

ความหมาย 
Pressman & Wildavsky (1973 : 1) ไดก้ล่าวถึงความหมายของการน านโยบายสาธารณะ

ไปปฏิบติัว่า  เป็นการด าเนินการ ท าให้ส าเร็จ  ท าให้เสร็จสมบูรณ์ โดยตวัวตัถุประสงค์ท่ีถูกกระท าก็คือ 
นโยบาย แต่ไม่ไดห้มายความวา่นโยบายทุกนโยบาย มีนโยบายบางเร่ืองเท่านั้นท่ีมีเร่ืองการน านโยบาย
ไปปฏิบติัให้เราศึกษา นโยบายนั้นจะตอ้งมีลกัษณะเป็นขอ้สมมติฐาน อนัหน่ึงซ่ึงประกอบด้วยเง่ือนไข
เบ้ืองตน้จ านวนหน่ึงท่ีพึงมีกบัผลท่ีคาดว่าจะเกิดตามมา นโยบายประเภทหน่ึงน้ีเม่ือเง่ือนไขเบ้ืองตน้
ถูกกระท าให้เป็นจริงเช่นมี กฎหมายรองรับ มีงบประมาณให้ นโยบายก็จะถูกเปล่ียนแปลงไปเป็น
โครงการเป็นการกระท าของรัฐบาลแลว้ก็จะเกิดผลท่ีคาดหมายตามมา ระดบัของการเกิดผลน้ีเราจะเรียกวา่ 
“การน านโยบายไปปฏิบติั” 

Van & Van (1975 : 447) ได้ให้ค  านิยามว่าการน านโยบายไปปฏิบติัหมายความถึง
การด าเนินการโดยบุคคลหรือกลุ่มบุคคลทั้งในภาครัฐ และภาคเอกชน โดยมุ่งท่ีจะก่อให้เกิดความส าเร็จ
ตามวตัถุประสงคจ์ากการตดัสินใจด าเนินนโยบายท่ีไดก้ าหนดไวก่้อนหนา้นั้นแลว้ 

Sabatier & Mazmanian (1980 : 538-560) ไดใ้ห้ค  านิยามวา่ การน านโยบายไปปฏิบติั คือ 
การน านโยบายพื้นฐานทัว่ไป กฎหมาย ค าสั่งของรัฐบาล มติคณะรัฐมนตรี หรือค าพิพากษาของศาล
ไปด าเนินการให้บรรลุผล 

Martin (1983 : 113-114) ไดก้ล่าวถึงการศึกษา การน านโยบายไปปฏิบติัไวว้า่ เป็นการเสริม
ช่องวา่งของความสนใจเร่ืองการพฒันานโยบาย (Policy Development) กบัการประเมินผลนโยบาย (Policy 
Evaluation) ซ่ึงตั้งแต่เดิมนั้นเม่ือพบวา่  นโยบายสาธารณะไม่สามารถบรรลุผลตามท่ีก าหนดไวม้กัจะสรุป
กนัวา่ หน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบติัขาดความสามารถท่ีจะแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบติัให้เป็นจริงได ้
โดยท่ีไม่ไดมี้การศึกษาระหว่างปัจจยัน าเขา้ (Inputs) กบัผลลพัธ์ (Outcomes) ว่านโยบายถูกเปล่ียนแปลง
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อยา่งไร เขาจึงไดเ้สนอให้มีการศึกษากระบวนการท่ีเกิดข้ึนในขั้นตอนดงักล่าว ซ่ึงเขาเรียกวา่ การเมืองของ
การน านโยบายไปปฏิบติั 

Goggin (1987 : 31) ไดนิ้ยามการน านโยบายไปปฏิบติัวา่ เป็นกลุ่มของพฤติกรรมทางการเมือง
และการบริหารท่ีมุ่งท าให้นโยบายอนัหน่ึงเป็นจริง 

วรเดช  จนัทรศร (2543 : 3) กล่าววา่ การน านโยบายไปปฏิบติัเป็นเร่ืองท่ีศึกษาวา่องคก์าร
ท่ีรับผดิชอบสามารถน าและกระตุน้ให้ทรัพยากรทางการบริหารตลอดจนกลไกท่ีส าคญัทั้งมวลปฏิบติังาน
ใหบ้รรลุตามนโยบายท่ีระบุไวห้รือไม่ แต่ไหน เพียงใดหรือกล่าวอีกนยัหน่ึงการน านโยบายไปปฏิบติั
ให้ความสนใจเก่ียวกบัเร่ืองของความสามารถท่ีจะผลกัดนัให้การท างานของกลไกทั้งหมดสามารถบรรลุ
ผลลพัธ์ท่ีไดต้ั้งเป้าหมายเอาไว ้

ดงันั้นจึงสรุปไดว้่า การน านโยบายไปปฏิบติั หมายถึง การด าเนินกิจกรรมทั้งมวลท่ีกระท า
โดยรัฐบาลและหรือเอกชน เพื่อบรรลุผลส าเร็จตามวตัถุประสงคข์องนโยบายท่ีก าหนดไวล่้วงหนา้จากการ
ตดัสินใจนโยบาย 

ตัวแบบการน านโยบายไปปฏิบัติ 
วรเดช  จนัทรศร (2551 : 135-154) ไดเ้สนอตวัแบบทางทฤษฎีของการน านโยบายไปปฏิบติั

ไว ้6 ตวัแบบ ไดแ้ก่ 
1.  ตวัแบบท่ียึดหลกัเหตุผล : ตวัแบบน้ียึดถือฐานคติท่ีว่านโยบายท่ีประสบความส าเร็จ

จะตอ้งมีการก าหนดวตัถุประสงค์และภารกิจท่ีชัดเจน มีการมอบหมายงานและก าหนดมาตรฐานการท า 
งานให้แก่หน่วยย่อยต่าง ๆ ขององค์การ มีระบบวดัผลการปฏิบัติงาน ตลอดจนระบบให้คุณให้โทษ 
เน่ืองจากผลส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติัจ าเป็นตอ้งมีการก าหนดวตัถุประสงค์ท่ีแน่ชดั มีการแปลง
วตัถุประสงค์ออกเป็นภารกิจยอ่ยภายใตค้วามรับผิดชอบเฉพาะเพื่อความสะดวกในการตรวจสอบ ควบคุม 
และประเมินผล 

2.  ตวัแบบทางดา้นการจดัการ : ตวัแบบน้ีตั้งอยูบ่นแนวคิดพื้นฐานของทฤษฎีองค์การท่ีให้
ความส าคญักบัสมรรถนะขององค์การ เพราะเช่ือว่าความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติัข้ึนอยู่กบั
องคก์ารท่ีรับผิดชอบวา่มีขีดความสามารถท่ีจะปฏิบติังานให้สอดคลอ้งกบัความคาดหวงัไดเ้พียงใด ดงันั้น
นโยบายจะบรรลุเป้าหมายไดจ้ะตอ้งอาศยัโครงสร้างขององคก์ารท่ีเหมาะสม บุคลากรมีความสามารถ
ทั้งทางดา้นการบริหารและเทคนิคอยา่งเพียงพอ นอกจากน้ีองคก์ารยงัตอ้งมีการเตรียมการ หรือมีความพร้อม
ทางดา้นวสัดุอุปกรณ์ สถานท่ี เคร่ืองมือเคร่ืองใช ้และงบประมาณ 

3.  ตวัแบบทางดา้นการพฒันาองคก์าร : เนน้ศึกษาปัญหาของการน านโยบายไปปฏิบติัในแง่
ของความผกูพนัและการยอมรับ เพื่อมุ่งตอบสนองความตอ้งการทางจิตวิทยาและทางสังคมของมนุษย ์
โดยเนน้การมีส่วนร่วมขององคก์ารเป็นส าคญัภายใตฐ้านคิดท่ีวา่การมีส่วนร่วมจะท าให้เกิดการท างานท่ีมี
ประสิทธิภาพ นอกจากน้ีการน านโยบายไปปฏิบติัให้ประสบความส าเร็จจะเก่ียวขอ้งกบัการจูงใจ การใช้
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ภาวะผูน้ าท่ีเหมาะสม ความผูกพนัของสมาชิกในองค์การ การมีส่วนร่วมเพื่อให้เกิดการยอมรับตลอดจน
สร้างทีมงานมากกวา่ใชก้ารควบคุม ซ่ึงกระบวนการท่ีให้ผูป้ฏิบติัเขา้ไปมีส่วนร่วมในการก าหนดหรือ
วางกรอบนโยบายจะถือวา่นโยบายเหล่านั้นมาจากผูป้ฏิบติัโดยตรง 

4. ตวัแบบทางด้านกระบวนการของระบบราชการ : ตวัแบบน้ีเช่ือว่าอ านาจขององค์การ
ไม่ไดอ้ยูท่ี่ต  าแหน่งทางรูปนยั (Formal Positions) แต่มีอยูก่ระจดักระจายในองคก์าร กล่าวคือ สมาชิกทุกคน
ขององค์การมีอ านาจในแง่ของการใช้วิจารณญาณ โดยที่ผูบ้งัคบับญัชาไม่อาจจะควบคุมได ้ดงันั้น
ในบางคร้ังความลม้เหลวของการน านโยบายไปปฏิบติัจึงไม่ใช่เร่ืองของการบริหารท่ีขาดประสิทธิภาพ 
แต่เกิดจากผูก้  าหนดนโยบายหรือผูบ้ริหารไม่ทราบว่าสภาพความเป็นจริงของการปฏิบติัมากกว่า ดงันั้น
การก าหนดนโยบายจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะตอ้งพฒันามาจากเบ้ืองล่างคือประชาชน หรือผูป้ฏิบติัโดยผ่าน
กระบวนการเรียนรู้เพื่อให้เกิดความเขา้ในสภาพท่ีเกิดข้ึน 

5. ตวัแบบทางการเมือง : ตวัแบบน้ีเช่ือว่าความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติัเกิดจาก
ความสามารถของผูเ้ล่นหรือบุคคลท่ีเป็นตวัแทนองค์การ กลุ่ม หรือสถาบนั และความสัมพนัธ์กบัปัจจยั
ภายนอกองค์การ เน่ืองจากมีความเห็นว่าการมีส่วนร่วมและการสร้างการยอมรับเป็นส่ิงท่ียากท่ีจะเกิดข้ึน 
แต่ความขดัแยง้เป็นปรากฏการณ์ท่ีสามารถพบเห็นได้ทั่วไป ดังนั้นการสร้างความส าเร็จของการน า
นโยบายไปปฏิบติัจึงข้ึนอยูก่บัความสามารถในการเจรจา สถานะของอ านาจ และทรัพยากรของหน่วยงาน
ในฐานะท่ีจะใชเ้ป็นเคร่ืองมือต่อรองของบุคคลท่ีเป็นตวัแทนขององคก์าร จ านวนหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง
การสนบัสนุนจากนกัการเมือง ส่ือมวลชน กลุ่มอิทธิพลและกลุ่มผลประโยชน์ รวมถึงสภาพความแตกต่าง
ทางดา้นบุคลิกภาพ ความรู้ความสามารถ ความช านาญในการต่อรองของผูเ้ล่นแต่ละคนเป็นส าคญั 

6. ตวัแบบเชิงบูรณาการ : เป็นตวัแบบท่ีรวบรวมแนวคิดของทั้ง 5 ตวัแบบมาไวโ้ดยมุ่ง
แสวงหาผลกระทบของตวัแปรต่าง ๆ ท่ีมีต่อการน านโยบายไปปฏิบติัให้ประสบความส าเร็จ โดยพิจารณา
ถึง สมรรถนะขององคก์าร ประสิทธิภาพในการวางแผนและการควบคุม ภาวะผูน้ าและความร่วมมือ และ
การเมืองและการบริหารสภาพแวดลอ้มภายนอก 

ผู้เกีย่วข้องในการน านโยบายไปปฏิบัติ 
องค์การและบุคคลผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งในการน านโยบายไปปฏิบติั ประกอบดว้ย ฝ่ายการเมือง 

ระบบราชการ ตวับุคคลท่ีเป็นขา้ราชการ และผูไ้ดรั้บผลจากนโยบาย 
1. ฝ่ายการเมือง 
 มีบทบาทท่ีส าคญัมากในกระบวนการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบติั นโยบาย

ท่ีฝ่ายการเมืองเอาใจใส่ นโยบายนั้นจะได้รับความเอาใจใส่ติดตามผลการด าเนินงานอย่างต่อเน่ือง 
หน่วยงานราชการหรือองค์กรอ่ืน ๆ จะให้ความสนใจและถือปฏิบติัตามอยา่งจริงจงั การก าหนดขอบเขต
ในการน านโยบายไปปฏิบติัของระบบราชการโดยการออกกฎหมายหรือก าหนดข้ึน เช่น มติคณะรัฐมนตรี
กฎกระทรวง ตลอดจนวางระเบียบขอ้บงัคบัต่าง ๆ เพื่อใหห้น่วยงานราชการถือปฏิบติั  
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 องคก์ารของฝ่ายการเมืองท่ีมีบทบาทมากท่ีสุดคือ รัฐสภา และคณะรัฐมนตรีเม่ือด าเนินการ
ตามนโยบายไปช่วงระยะหน่ึง ฝ่ายการเมืองจะเป็นผูพ้ิจารณาว่า ควรปรับปรุงนโยบายหรือยุตินโยบาย 
ดงัเช่น กรณีนโยบายของรัฐบาลท่ีประกาศใช ้จะส่งผา่นหรือถ่ายทอดการถือปฏิบติัจากระทรวงไปสู่
ส่วนภูมิภาค คือ จงัหวดั อ าเภอ และราชการส่วนทอ้งถ่ินทั้งในส่วนองค์การบริหารส่วนจงัหวดั องค์การ
บริหารส่วนต าบล และเทศบาลฯ 

2. ระบบราชการ 
 หน่วยงานของรัฐจัดเป็นองค์การท่ีส าคัญท่ีสุดในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ 

โดยเฉพาะระบบราชการในประเทศก าลังพฒันาเน่ืองจากระบบราชการเป็นหน่วยงานท่ีเก็บรวบรวม
วิเคราะห์และเสนอข้อมูลให้ฝ่ายการเมืองพิจารณาตัดสินนโยบาย ขณะเดียวกันระบบราชการก็เป็น
หน่วยงานที่น านโยบายไปสู่การปฏิบตัิ ข ้าราชการผูอ้ยู่ในระบบราชการเป็นบุคคลผูม้ีบทบาท
ในความส าเร็จหรือความลม้เหลวของการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบติั 

3. ตวับุคคลท่ีเป็นขา้ราชการ 
 ขา้ราชการผูบ้ริหารระดบัสูงของส่วนราชการมีบทบาทในการให้การสนบัสนุนและ

การอุทิศตนให้กบันโยบายสาธารณะ ส่วนขา้ราชการระดับล่างซ่ึงเป็นผูใ้ห้บริการหรือด าเนินการตาม
โครงการท่ีเป็นไปตามนโยบายสาธารณะของรัฐบาล จ าเป็นตอ้งมีปฏิสัมพนัธ์กบัประชาชนผูรั้บบริการ 
หรือกลุ่มประชาชนผู้รับผลประโยชน์จากนโยบายสาธารณะโดยตรง บรรดาข้าราชการระดับล่าง
ผูป้ฏิบติังานมีความเป็นอิสระในการใช้วิจารญาณของตวัเองในการตดัสินใจหรือเป็นบุคคลผูตี้ความ
กฎระเบียบขอ้บงัคบั หรือก าหนดแนวทางขอ้ปฏิบติัตามนโยบายโดยเฉพาะอยา่งยิ่งนโยบายใดท่ีขาด
ความชดัเจน มีปัญหาในการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัให้บรรลุผลจึงเป็นเร่ืองท่ีขา้ราชการพึงตระหนกั
ในบทบาทและหนา้ท่ีของตนเองใหถ่้องแทแ้ละรัดกุม ยิ่งโครงการ/นโยบายสาธารณะท่ีไม่มีผลกระทบหรือ
เปล่ียนแปลง วิถีปฏิบติัในชีวิตประจ าวนัของขา้ราชการกลุ่มน้ีแลว้ ย่อมเป็นความยากล าบากในการท่ีจะ
บงัคบัให้ขา้ราชการเหล่าน้ียอมรับหรือบางคร้ัง ขา้ราชการเหล่าน้ีจะหาทางเพิกเฉย หลีกเล่ียง ไม่เอาใจใส่
ในนโยบาย ดว้ยเหตุน้ีการศึกษาการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบติัจึงตอ้งเน้นการศึกษาพฤติกรรม
ขา้ราชการระดบัปฏิบติัและการสร้างปฏิสัมพนัธ์ของขา้ราชการท่ีมีต่อผูรั้บบริการ คือ ประชาชนจึงเป็น
เร่ืองส าคญัท่ีควรไดรั้บการปรับปรุง แกไ้ขโดยเร่งด่วน 

4. ผูไ้ดรั้บผลจากนโยบาย 
 ผูรั้บผลจากนโยบาย คือ ผูรั้บบริการ (Clients) ผูไ้ดรั้บประโยชน์ (Beneficiaries) หรือ

ผูเ้สียประโยชน์ในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั ผูรั้บบริการหรือผูไ้ด้รับประโยชน์ในฐานะท่ีเป็น
บุคคลจะเป็นผูท่ี้ติดต่อกบัขา้ราชการระดบัปฏิบติั หากผูรั้บบริการหรือผูรั้บประโยชน์คอยรับบริการแต่ไม่มี
องคก์รใดตรวจสอบการส่งมอบบริการให้แก่ประชาชนหรือลูกคา้ ยอ่มท าให้นโยบายสาธารณะนั้น ๆ 
เกิดปัญหาอุปสรรคในการน าไปสู่การปฏิบติั ตรงกนัขา้มหากผูรั้บบริการหรือผูรั้บประโยชน์ได้รวมตวั
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เป็นกลุ่มเพื่อพิทกัษผ์ลประโยชน์ บทบาทของกลุ่มผลประโยชน์เหล่าน้ีเม่ือใชสิ้ทธิเรียกร้องข้ึนมายอ่มจะมี
ผลกระทบต่อการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัมีมากข้ึน เป็นการสร้างอ านาจต่อรองกบัฝ่ายการเมืองและ
ระบบราชการให้ตระหนกัถึงภารกิจของฝ่ายตนเองในการปฏิบติัตามนโยบายสาธารณะมากยิง่ข้ึน  

ปัจจัยทีม่ีอทิธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ 
1.  ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติัข้ึนอยู่กบัปัจจยัส าคญัหลายประการ (สมบติั 

ธ ารงคธ์ญัวงศ,์ 2548 : 432-446) ไดแ้ก่ 
 1.1 แหล่งท่ีมาของนโยบาย : นโยบายจะตอ้งผ่านกระบวนการก าหนดนโยบายและ

การตัดสินใจท่ีถูกต้องตามกฎหมาย ชอบธรรม สอดคล้องกับค่านิยมของสังคม เป็นท่ียอมรับของ
ประชาชนส่วนใหญ่ 

 1.2 ความชัดเจนของนโยบาย : ถือได้ว่าเป็นรากฐานส าคัญของความมุ่งหมายของ
นโยบายทั้งท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการ หากนโยบายใดมีเป้าประสงค ์หรือวตัถุประสงคท่ี์ชดัเจน
มากเพียงใด ก็จะยิ่งส่งเสริมให้มีการน านโยบายไปปฏิบติัมีความสอดประสานกนั และน าไปสู่การบรรลุ
วตัถุประสงคท่ี์พึงปรารถนาอยา่งมีประสิทธิภาพ 

 1.3 การสนบัสนุนนโยบาย : การไดรั้บการสนบัสนุนจากผูป้ฏิบติั และผูท่ี้ไดรั้บผลจาก
การปฏิบติัตามนโยบายนั้นถือได้ว่ามีความส าคญัต่อการน านโยบายไปปฏิบติั ดงันั้นผูก้  าหนดนโยบาย
จะตอ้งวิเคราะห์ให้ชดัเจนวา่ การก าหนดนโยบายควรจะมีกลุ่มผูส้นบัสนุนนโยบายมากกว่าผูค้ดัคา้นและ
กลุ่มคดัคา้นตอ้งไม่มีพลงัมากพอท่ีจะขดัขวางการน านโยบายไปปฏิบติั เพื่อมิให้เกิดการสูญเสียทรัพยากร
การบริหาร 

 1.4 ความซบัซอ้นในการบริหารงาน : การน านโยบายไปปฏิบติัให้ประสบความส าเร็จ
มีความสัมพนัธ์อย่างใกลชิ้ดกบัโครงสร้างการบริหารงานขององค์การ ดงันั้นผูบ้ริหารควรพิจารณา
มากนอ้ยเพียงใด เพราะยิ่งมีจ  านวนท่ีมีความเก่ียวขอ้งมากก็จะยิ่งท าให้กระบวนการดงักล่าวมีความยุง่ยาก
และซบัซอ้นมากข้ึนอนัจะส่งผลเสียต่อประสิทธิภาพในการปฏิบติัและการบรรลุผลตามท่ีก าหนดไว ้

 1.5 ส่ิงจูงใจของผูป้ฏิบติั : การน านโยบายไปปฏิบติัของหน่วยงานภาครัฐนั้นจะมี
ความยากล าบากในการก าหนดวา่อะไรคือส่ิงจูงใจส าหรับผูน้ านโยบายไปปฏิบติัอยา่งไรก็ตามนกัวิเคราะห์
นโยบายตอ้งตระหนกัเสมอว่าการน านโยบายไปปฏิบติัท่ีคาดหวงัต่อความส าเร็จสูงนั้น อย่างน้อยจะตอ้ง
ไม่ท าให้ผูก้  าหนดนโยบายและผูน้ านโยบายไปปฏิบติัเกิดความรู้สึกสูญเสียประโยชน์ท่ีจะเกิดข้ึนกบัตน
อนัจะน าไปสู่การต่อตา้นและความลม้เหลวในการก าหนดนโยบายในท่ีสุด 

 1.6 การจดัสรรทรัพยากร : ทรัพยากรเป็นปัจจยัท่ีมีความส าคญัต่อความส าเร็จของ
การน านโยบายไปปฏิบติั ซ่ึงทรัพยากรนั้นหมายความรวมถึงทั้งเงินทุน เวลา และบุคลากรตลอดจน
เทคโนโลยีและอุปกรณ์ต่าง ๆ อย่างไรก็ตามเป็นท่ีทราบกบัดีว่าทรัพยากรมกัมีไม่เพียงพอต่อการพฒันา
โครงการต่าง ๆ ดงันั้นควรมีการใชท้รัพยากรอยา่งถูกตอ้งเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด 
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2. การท่ีจะด าเนินงานให้บรรลุวตัถุประสงค์ ตามนโยบายท่ีได้ก าหนดไว้นั้ นจะต้อง
ประกอบดว้ยปัจจยัหลายประการ  ซ่ึงมยรีุ  อนุมานราชธน (2547 : 211 – 217) ไดอ้ธิบายไวด้งัน้ี 

 2.1 สภาพแวดล้อมภายนอกของหน่วยงานท่ีเอ้ืออ านวยต่อการน านโยบายไปปฏิบติั
อุปสรรคในการน านโยบายไปปฏิบติัเป็นส่ิงท่ีอยูน่อกเหนือการควบคุมของผูบ้ริหาร เพราะอุปสรรคนั้น
อยู่ในสภาพแวดลอ้มภายนอกนโยบาย และอยู่ภายนอกหน่วยงานที่น าไปปฏิบตัิ ไดแ้ก่ อุปสรรค
ทางกายภาพ เช่น ภาวะภยัแลง้ หรือการระบาดของโรคพืชเป็นตน้ และอุปสรรคทางการเมือง ซ่ึงได้แก่ 
แนวทางหรือมาตรการท่ีจ าเป็นตอ้งใชใ้นการน านโยบายไปปฏิบติัไม่เป็นท่ียอมรับและถูกคดัคา้นโดยกลุ่ม
ท่ีมีผลประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือกลุ่มท่ีมีอ านาจขณะนั้น เช่น กลุ่มนกัการเมืองสหภาพแรงงาน ทหาร และ 
ผูแ้ปลงนโยบายไปปฏิบติัไม่อาจด าเนินการอะไรได ้นอกจากให้ขอ้มูลแก่ผูก้  าหนดนโยบายไดรั้บทราบ
ปัญหา เพื่อน าไปปรับปรุง เปล่ียนแปลงนโยบายนั้น 

 2.2 เวลาและทรัพยากรท่ีเพียงพอส าหรับด าเนินงาน ตามแนวทาง แผนงาน โครงการ
เวลาและทรัพยากร จดัเป็นขอ้จ ากดัภายนอกตวันโยบาย นโยบายท่ีมีความเป็นไปได ้ทางดา้นกายภาพและ
ดา้นการเมืองอาจจะไม่สัมฤทธ์ิผล ตามวตัถุประสงค์ท่ีก าหนด เน่ืองจากทศันคติของผูเ้ก่ียวขอ้ง คาดหวงั
จากนโยบายมากเกินไปในระยะเวลาอนัสั้น อีกสาเหตุหน่ึงคือ ขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณ อาจท าให้แนวทาง 
แผนงาน โครงการตอ้งเผชิญกบัปัญหาดา้น ทรัพยากรไม่เพียงพอส่ิงท่ีควรค านึงถึงคือ งบประมาณ ไม่ใช่
ทรัพยากร กระบวนการแปลงงบประมาณ ให้เป็นทรัพยากรความกลวัท่ีตอ้งคืนงบประมาณท่ีไม่ไดน้ าไป
ด าเนินงาน ในตอนส้ินงบประมาณ ท าให้หน่วยงานภาครัฐใช้งบประมาณอย่างเร่งรีบ บางคร้ังใช้จ่าย
งบประมาณไปในแผนงาน โครงการท่ีไม่เกิดประโยชน์ 

 2.3 การวางแผนจดัทรัพยากรที่ต ้องการใช้ในการน านโยบายไปปฏิบตัิต ้องมี
การผสมผสานทรัพยากร การไม่มีงบประมาณในช่วงเวลาใดเวลาหน่ึงก่อความเสียหายท่ีร้ายแรงกวา่นอ้ยกวา่ 
การไม่มีทรัพยากรท่ีตอ้งการใชเ้พราะงบประมาณอาจจะไม่สามารถ แปรเปล่ียนไปเป็นทรัพยากรท่ีตอ้งการ
เช่น ท่ีดิน วสัดุ อุปกรณ์หรือแรงงาน ในขณะท่ีด าเนินงานตามแผนงานโครงการ ผูบ้ริหารโครงการ และ
ผูย้กร่างโครงการ จึงตอ้งใชเ้ทคนิค โครงร่างในการวางแผน และควบคุมก าลงัคน และสินคา้คงคลงั เทคนิค
เหล่าน้ีช่วยแกไ้ขปัญหา การมีทรัพยากรมากเกินจ าเป็นและจดัสรรทรัพยากรให้เหมาะสม ในขณะด าเนินงาน
โครงการ 

 2.4 นโยบายท่ีมีพื้นฐานอยู่บนทฤษฎี หลกัสาเหตุและผลลพัธ์ที่เช่ือถือไดน้โยบาย
ท่ีประสบความลม้เหลว อาจเน่ืองจากผูก้  าหนดนโยบายไม่เขา้ใจปัญหาท่ีนโยบายตอ้งการแกไ้ข อยา่งเพียงพอ
วา่อะไรเป็นสาเหตุ อะไรเป็นทางแกไ้ขปัญหา อะไรเป็นโอกาส หรืออะไรเป็นอาการของปัญหา (Pressman 
& Wildavsky อา้งถึงในมยุรี อนุมานราชธน, 2547 : 212-213) กล่าวว่านโยบาย คือสมมติฐาน เก่ียวกบั
เง่ือนไข ท่ีตอ้งเกิดข้ึนก่อนผลลพัธ์ท่ีคาดหวงั ถา้นโยบายลม้เหลว อาจเป็นเพราะทฤษฎี หลกัเหตุผลท่ีเป็น
พื้นฐานของนโยบายไม่ถูกตอ้งมากกว่าท่ีจะเป็นเพราะการด าเนินงานตามนโยบายไม่มีปัญหาของการน า
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นโยบาย ไปปฏิบติัอาจจะแกไ้ขให้ถา้ท าการวิเคราะห์นโยบายอยา่งดีตั้งแต่ในขั้นนิยามประเด็นปัญหา และ
วิเคราะห์ทางเลือก การคดัสรรทางเลือก ไม่ใช่ขั้นตอนสุดทา้ยของกระบวนการก าหนดนโยบาย และ
การนิยามประเด็นปัญหา เป็นการยอมรับเง่ือนไขของผลลพัธ์ ท่ีตอ้งการส าหรับใช้ก าหนดทางเลือกของ
นโยบาย 

 2.5 ความสัมพนัธ์ระหว่างสาเหตุ และผลลัพธ์เป็นความสัมพนัธ์ทางตรงโดยไม่มี
ความสัมพนัธ์อ่ืนใดมาแทรก (Pressman & Wildavsky อา้งถึงในมยุรี อนุมานราชธน, 2547 : 213) กล่าววา่ 
นโยบายอาศยัความสัมพนัธ์ แบบสาเหตุ และผลลพัธ์ตามล าดบัของเหตุการณ์ท่ีต่อเน่ืองกนัยิ่งหลายฝ่าย
เขา้มาเก่ียวขอ้งสัมพนัธ์กนั ตามสาเหตุและผลลพัธ์มากเท่าใดความสัมพนัธ์จะยิ่งสลบัซบัซ้อน เป็นไปได้
ท่ีฝ่ายต่าง ๆ อาจจะไม่เขา้ใจนโยบายนั้นอยา่งดี และท าให้น านโยบายไปปฏิบติัไดไ้ม่ดีนกั หรือมีแนวโนม้
ท่ีจะลม้เหลว 

 2.6 ความสัมพนัธ์แบบพึ่งพาระหว่างหน่วยงานอยู่ในระดบัต ่าในการน านโยบาย
ไปปฏิบติัจนสัมฤทธ์ิผลระดบัสูง ตอ้งอาศยัหน่วยงานเดียวเท่านั้นท่ีรับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบติั 
การน านโยบายไปปฏิบติัท่ีประสบความส าเร็จตอ้งไม่พึ่งพาหน่วยงานอ่ืน ถา้มีหน่วยงานอ่ืนมาเก่ียวขอ้ง 
ความสัมพนัธ์ท่ีมีต้องเป็นความพึ่ งพาในระดับต ่า และความสัมพนัธ์นั้นต้องมีความส าคญักับการน า
นโยบายไปปฏิบติัมีความยุ่งยากสลบัซับซ้อน เพราะตอ้งท าให้ผูเ้ก่ียวขอ้งเห็นพอ้งกนั หรือยอมรับ
ตวันโยบายนั้น ปัจจยัน้ีท าใหผ้ลลพัธ์ท่ีคาดหวงั เกิดข้ึนไดย้าก 

 2.7 ความเขา้ใจและความเห็นพอ้งกนัในวตัถุประสงค์อย่างสมบูรณ์ เป็นส่ิงจ าเป็น
ตลอดระยะเวลาท่ีมีการน านโยบายไปปฏิบัติ วตัถุประสงค์ของนโยบาย ควรจะก าหนดในลักษณะ
เฉพาะเจาะจง และในลกัษณะท่ีวดัไดเ้ป็นตวัเลข เชิงปริมาณ วตัถุประสงคน์ั้นควรเป็นท่ีเขา้ใจและเห็นพอ้งกนั
ในองคก์ารรวมทั้งควรสอดคลอ้งและสนบัสนุนซ่ึงกนัและกนั เพื่อน าวตัถุประสงคม์าเป็นแนวทางก าหนด
ทิศทาง 

 2.8 การจดักิจกรรมตามล าดบัอย่างเหมาะสม เพื่อให้วตัถุประสงค์ ของนโยบายบรรลุ
สัมฤทธ์ิผลจะตอ้งก าหนดกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีผูน้  านโยบายไปปฏิบติัตอ้งด าเนินการก าหนดรายละเอียดและ
ล าดับของกิจกรรมทั้ งหมด ในการน านโยบายไปปฏิบัติมักมีปัญหาหรืออุปสรรคต่าง ๆ แต่เทคนิค 
โครงข่ายอาจน ามาใช้เป็นกรอบในการวางแผนโดยระบุกิจกรรมท่ีตอ้งการ ผกูความสัมพนัธ์ของกิจกรรม
ต่าง ๆ และจดัล าดับของกิจกรรมอย่างเป็นเหตุเป็นผล และต้องมีการจดัการเพื่อให้เกิดความแน่ใจว่า
กิจกรรมต่าง ๆ ไดด้ าเนินการอยา่งถูกตอ้ง ตามตารางเวลา และถา้ไม่ถูกตอ้งก็ตอ้งแกไ้ขให้เหมาะสม 

 2.9 การติดต่อส่ือสารและการประสานงานอย่างเต็มท่ี การติดต่อส่ือสารและการประสานงาน
อย่างเต็มท่ี ระหว่างฝ่ายต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งในบริหารโครงการเป็นส่ิงจ าเป็น (Hood 1976 อา้งถึงในมยุรี 
อนุมานราชธน, 2547 : 216) กล่าววา่ การน านโยบายไปปฏิบติั อยา่งเต็มรูปแบบจะเกิดข้ึนได ้ตอ้งมีระบบ
การจดัการท่ีเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัการติดต่อส่ือสารเป็นปัจจยัส าคญัที่ท  าให้เกิดการประสานงาน
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ในการน านโยบายไปปฏิบติั โดยทัว่ไปมกัไม่มีการติดต่อส่ือสารท่ีสมบูรณ์ แมร้ะบบสารสนเทศอาจจะ
ช่วยให้ได้ข้อมูลท่ีตอ้งการ แต่ไม่ได้ให้หลักประกันว่าขอ้มูลและค าสั่งของผูส่้งข้อมูล จะมีการน าไป
ปฏิบติัตามท่ีก าหนดหรืออย่างท่ีเขา้ใจกันทั้งน้ีเน่ืองมาจากการประสานงานสัมพนัธ์กับการใช้อ านาจ
ส่วนตวัของผูท่ี้เก่ียวขอ้งซ่ึงส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบติัการประสานงานจึงไม่ใช่การติดต่อส่ือสาร
กนัดว้ยขอ้มูล หรือการจดัโครงสร้าง การบริหารท่ีเหมาะสมเท่านั้น 

 2.10 ผูมี้อ านาจหน้าท่ีน านโยบายไปปฏิบติัต้องได้รับการยอมรับอย่างแท้จริง (Hood,  
1976 อา้งถึงในมยรีุ อนุมานราชธน, 2547 : 217) ไดใ้หค้วามหมายของความเช่ือฟัง การยอมรับโดยส้ินเชิงวา่ 
หมายถึง การไม่ต่อตา้นค าสั่งใด ๆ ถ้าการน านโยบายไปปฏิบติั เกิดการต่อตา้นจากผูท่ี้เก่ียวขอ้ง ระบบ
ขอ้มูลท่ีมีอยู่ทั้งหมดจะตอ้งช่วยให้ทราบล่วงหน้าถึงการต่อตา้น เพื่อให้สามารถเขา้มาจดัการควบคุม 
การต่อตา้นไดท้นัที เง่ือนไขท่ีท าให้การน านโยบายไปปฏิบติัเกิดข้ึนอยา่งเต็มรูปแบบคือผูมี้อ  านาจหนา้ท่ี
น านโยบายไปปฏิบติัต้องมีอ านาจบารมีในการท าให้บุคคลอ่ืนทั้งภายในและภายนอกองค์การยอมรับ
ตนเองเพื่อผูมี้อ  านาจหน้าท่ีนั้ น จะได้รับความเห็นชอบ และสามารถประสานงาน นโยบาย แผนงาน 
โครงการ ซ่ึงเป็นส่ิงจ าเป็นต่อความส าเร็จของนโยบาย แผนงานโครงการนั้น 

ปัญหาและอุปสรรคในการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ 
วรเดช จนัทรศร (2551 : 98-103) ไดก้ล่าวถึงปัญหาของการน านโยบายไปปฏิบติั จากการส ารวจ

วรรณกรรมของนกัวชิาการหลาย ๆ ท่าน โดยจ าแนกออกเป็นปัญหาหลกั ๆ 5 ดา้น 
1. ปัญหาทางดา้นสมรรถนะ 
 ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติั ยอ่มข้ึนอยูก่บัหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการน า

นโยบายไปปฏิบติัมีความสามารถในการด าเนินการให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของนโยบายนั้นได ้
มากนอ้ยแค่ไหนเพียงใด ดงันั้น ปัญหาหลกัของการน านโยบายไปปฏิบติัจึงไดแ้ก่ ปัญหาทางดา้นสมรรถนะ
ของหน่วยงาน ซ่ึงหมายถึง ปัจจยัอ่ืน ๆ ท่ีประกอบกนัเป็นสมรรถนะของหน่วยงานไดแ้ก่ ปัจจยัทางดา้น
บุคลากร ปัจจยัทางดา้นเงินทุน และปัจจยัทางดา้นวสัดุอุปกรณ์ เคร่ืองมือเคร่ืองใช้ หรือเทคโนโลยี
ท่ีเก่ียวขอ้งกบันโยบาย 

 1.1 ปัจจยัดา้นบุคลากร สมรรถนะจะมีมากหรือนอ้ยข้ึนอยูก่บัเง่ือนไขดงัน้ี 
  1.1.1  นโยบายท่ีจะถูกน าไปปฏิบติันั้นต้องการบุคลากรจ านวนเท่าใด ต้องการ

บุคลากรประเภทใด และตอ้งการบุคลากรท่ีมีคุณสมบติัอยา่งไร 
  1.1.2  บุคลากรท่ีตอ้งการมีอยูใ่นระบบราชการหรือไม่ ถา้มีบุคลากรเหล่านั้นมีคุณภาพ 

ความรู้ ความสามารถท่ีจะปฏิบติัตามนโยบายไดห้รือไม่ และมีความยินดีหรือความตั้งใจท่ีจะมาร่วมเป็น
ผูป้ฏิบติัในนโยบายนั้นหรือไม่ ท่ีส าคญัหน่วยงานตน้สังกดัยินยอมท่ีจะให้บุคลากรเหล่านั้นมาเป็นผูร่้วม
ปฏิบติัในนโยบายนั้นหรือไม่ 
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  1.1.3  หากไม่มีบุคลากรท่ีตอ้งการเหล่านั้นอยู่ในระบบราชการหรือมีไม่เพียงพอ 
หน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบติัจะสามารถหาบุคลากรจากภาคเอกชนไดห้รือไม่ จะมี
วธีิการสร้างแรงจูงใจใหบุ้คลากรเหล่านั้นปฏิบติังานในนโยบาย/โครงการไดอ้ยา่งไร ดงัภาพ 

 
ภาพท่ี  2.1   ปัจจยัดา้นบุคลากรท่ีส่งผลต่อปัญหาทางดา้นสมรรถนะภายใตเ้ง่ือนไขต่าง ๆ 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 จากภาพท่ี  2.1  เง่ือนไขขอ้ท่ี 1 จะเห็นไดว้า่ปัญหาทางดา้นสมรรถนะจะมีมากข้ึน ถา้หากวา่

นโยบายท่ีถูกก าหนดมีความตอ้งการท่ีจะตอ้งอาศยับุคลากรผูป้ฏิบติัเป็นจ านวนมากหลาย ประเภท 
รวมตลอดถึงจะตอ้งอาศยับุคลากรที่มีคุณสมบติัหรือความรู้ความสามารถสูง ปัญหาในลกัษณะน้ี
โดยส่วนใหญ่จะเป็นปัญหาในขั้นเร่ิมต้นของการน านโยบายไปปฏิบัติ หากการปฏิบติัตามนโยบาย
ดงักล่าวไม่สามารถท่ีจะหาบุคลากรไดท้นัตามก าหนด ความล่าชา้ในการปฏิบติัก็อาจเกิดข้ึน หากบุคลากร
มีคุณภาพไม่เหมาะสม ปัญหาในการน านโยบายไปปฏิบติัก็จะเกิดข้ึน 

 เง่ือนไขขอ้ที่ 2 ปัญหาในการน านโยบายไปปฏิบติัจะมีความสลบัซับซ้อนมากข้ึน
หากบุคลากรไม่เพียงพอในระบบราชการ หรือบุคลากรไม่มีความพร้อมหรือเต็มใจท่ีจะเขา้ร่วมปฏิบติั
ในนโยบาย และกระจดักระจายกนัอยู่ตามส่วนราชการต่าง ๆ หลายหน่วยงาน ก็อาจจะเกิดปัญหา
ความไม่เตม็ใจของหน่วยงานตน้สังกดัท่ีจะให้ขา้ราชการในสังกดัมาร่วมปฏิบติัตามนโยบายนั้น ในระบบ
ราชการไทยนโยบายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพฒันาชนบทจะประสบปัญหาเก่ียวกบับุคลากรมาก เพราะบุคลากร

เง่ือนไขประการท่ีหน่ึง 
ความตอ้งการของนโยบาย 

 

จ านวนบุคลากร 
 

ประเภทบุคลากร 
 

คุณสมบติัของบุคลากร 
 

ความเต็มใจของบุคลากร 
 

จ านวน ประเภท คุณสมบติั 
 

ความสามารถในการดึงดูด 
 

จ านวน ประเภท คุณสมบติั 
 

ความเต็มใจของหน่วยงานตน้ 
 

ปั 
 
 
 
ป

ปัญหา 
ทางดา้น 

สมรรถนะ 
เง่ือนไขประการท่ีสอง 
บุคลากรท่ีอยู่ในระบบ 

 

เง่ือนไขประการท่ีสาม 
บุคลากรในภาคเอกชน 
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ท่ีมีความรู้ความสามารถจะสมคัรใจอยู่ปฏิบติังานในส่วนกลางมากกว่าจะไปปฏิบติังานในทอ้งท่ีชนบท 
ทั้งน้ีเพราะโอกาสความกา้วหนา้จะมีมากกวา่ 

 เง่ือนไขขอ้ท่ี 3 การปฏิบติัตามนโยบายจ าเป็นจะตอ้งอาศยับุคลากรจากภาคเอกชน
เขา้มาร่วมปฏิบติัดว้ย ปัญหาในการไดม้าซ่ึงบุคลากรจะมีความยากล าบากมากยิง่ข้ึน และหน่วยงานราชการ
มีข้อขดัข้องทางด้านกฎ ระเบียบ ค่าตอบแทนต่าง ๆ ท่ีจะเป็นอุปสรรคต่อความสามารถในการดึงดูด
บุคลากรจากภาคเอกชนให้เขา้มาร่วมปฏิบติังานในนโยบายนั้นไดต้ามตอ้งการและต่อเน่ือง ปัจจยัต่าง ๆ 
เหล่าน้ีในภาพรวมจะส่งผลต่อสมรรถนะของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบติั และ
ส่งผลต่อความส าเร็จของนโยบายโดยส่วนรวม 

 1.2 ปัจจยัดา้นเงินทุน ปัญหาและอุปสรรคจะมีมากข้ึนหากหน่วยงานที่รับผิดชอบ
ในการน านโยบายไปปฏิบติัถูกจ ากดัโดยเง่ือนไขของการใชเ้งินทุน ขอ้จ ากดัในดา้นเงินทุนจะมีมาก หากมี
ระเบียบขอ้บงัคบั ก าหนดไวม้ากจนขาดความยืดหยุน่ก็ยิ่งเป็นการบัน่ทอนสมรรถนะของหน่วยปฏิบติั
มากข้ึนหากหน่วยปฏิบติัมีความตอ้งการท่ีจะใชเ้งินเพิ่มมากข้ึนกวา่ท่ีก าหนดไวเ้ป็นไปไดห้รือไม่เพียงใด
ท่ีรัฐบาลหรือหน่วยงานจากส่วนกลางจะสามารถให้การตอบสนองไดท้นัต่อก าหนดเวลา หากไม่สามารถ
ตอบสนองได ้ความล่าชา้ในการปฏิบติัก็อาจจะเกิดข้ึนและอาจส่งผลต่อความลม้เหลวในการน านโยบาย
ไปปฏิบติัโดยส่วนรวม 

 1.3 ปัจจยัดา้นวสัดุอุปกรณ์ เคร่ืองมือเคร่ืองใช้ หรือเทคโนโลยีท่ีเก่ียวขอ้งกบันโยบาย
ปัญหาทางดา้นสมรรถนะจะมีมากข้ึนถา้หากหน่วยงานท่ีรับผิดชอบไม่ไดรั้บการสนบัสนุนทางดา้นวสัดุ
อุปกรณ์ เคร่ืองมือเคร่ืองใชอ้ยา่งเพียงพอหรือทนัต่อเวลา ในบางกรณี การปฏิบติัตามนโยบายมีลกัษณะ
ท่ีตอ้งใช้วิทยาการหรือเทคโนโลยีเขา้มาเก่ียวขอ้งดว้ย ปัญหาทางดา้นสมรรถนะจะมีมากข้ึนถา้หาก
ผูป้ฏิบติัขาดความรู้หรือความเขา้ใจในเทคโนโลยท่ีีเก่ียวขอ้ง 

ปัญหาและอุปสรรคในการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัของประเทศไทย ในดา้นสมรรถภาพ
ของหน่วยงานภาครัฐมีประเด็นปัญหาท่ีส าคญัคือ การขาดการประสานงาน และการประสานความคิดของ
หน่วยภายนอกท่ีเก่ียวขอ้งกับการน านโยบายไปสู่การปฏิบติั เพราะ หน่วยงานราชการมกัจะหวงแหน
นโยบายหรือโครงการในส่วนท่ีตนรับผิดชอบไม่ยอมให้หน่วยราชการอ่ืนมาช่วงชิง อีกทั้งพยายามจะขยาย
ขอบเขตแห่งภารกิจหรืออาณาจกัรของตนให้กวา้งขวางมากยิ่งข้ึน ตามโอกาสและสถานการณ์ท่ีอ านวยให ้
ระบบราชการมีแนวโนม้ท่ีจะเลือก นโยบายของรัฐไปปฏิบติัเฉพาะนโยบายท่ีเป็นประโยชน์แก่ตนเอง 
(วรเดช  จนัทรศร, 2543) อีกทั้งขา้ราชการฝ่ายการเมืองโดยเฉพาะผูท่ี้มาจากพรรคการเมืองท่ีเป็นฝ่ายรัฐบาล
จะก าหนดกรอบความส าเร็จของนโยบายรัฐบาลให้ขา้ราชการฝ่ายประจ าด าเนินงานโดยเร่งด่วน ดงันั้น
นโยบายใดท่ีไดรั้บความเห็นชอบ ดูแล เอาใจใส่จากฝ่ายการเมือง หน่วยราชการต่าง ๆ จะให้ความสนใจ 
เอาใจใส่เป็นพิเศษ ในทางตรงขา้มหากนโยบายใดไม่ไดรั้บความสนใจจากฝ่ายการเมืองก็จะท าให้ไม่ไดรั้บ
การเอาใจใส่ในการก ากบัดูแลจากหน่วยงานราชการเท่าท่ีควร 
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2. ปัญหาทางดา้นการควบคุม 
 ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติัข้ึนอยูก่บัความสามารถในการควบคุม ซ่ึงหมายถึง 

ความสามารถในการวดัความก้าวหน้าหรือผลการปฏิบติัของนโยบาย แผนงาน หรือโครงการ มีผลงาน
จ านวนมากท่ีแสดงให้เห็นวา่ ปัญหาของการน านโยบายไปปฏิบติัจะเพิ่มมากข้ึน ถา้หากผูรั้บผิดชอบ
ในนโยบายขาดความสามารถท่ีจะท าการวดัผลหรือควบคุมผลงานของหน่วยปฏิบติั ปัญหาทางดา้น
การควบคุมมีมากหรือนอ้ยข้ึนอยูก่บัเง่ือนไข หลายประการ อาทิเช่น 

2.1 ความสามารถของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการแปลงนโยบายว่าจะสามารถ
แปลงนโยบาย ออกมาเป็นแนวทางปฏิบติั แผนงาน หรือโครงการท่ีสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของนโยบาย 

2.2 กิจกรรมของนโยบาย แผนงาน หรือโครงการนั้นมีวตัถุประสงคท่ี์ชดัเจนเพียงใด  
2.3 การก าหนดภารกิจตลอดจนมาตรฐานในการปฏิบติังานท่ีสอดคล้องกับแนวทาง

ปฏิบติังาน แผนงาน หรือโครงการ เง่ือนไขทั้งสามจะมีผลโดยตรงต่อการสร้างความสามารถในการควบคุม
หรือการวดัความก้าวหน้าของการปฏิบติังานท่ีจะสามารถสนองตอบต่อความต้องการของนโยบายได ้
ขณะเดียวกนัก็มีผลโดยตรงต่อปัญหาในการน านโยบายไปปฏิบติัดว้ย  ดงัภาพท่ี  2.2 

 
ภาพท่ี  2.2  เง่ือนไขท่ีส่งผลต่อความสามารถในการควบคุมและปัญหาในการน านโยบายไปปฏิบติั 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

เง่ือนไขต่าง ๆ เหล่าน้ีถือไดว้า่มีความส าคญัต่อการสร้างความส าเร็จให้เกิดข้ึนในการน า
นโยบายไปปฏิบติั ทั้งน้ีเพราะนโยบายจะประสบความส าเร็จไม่ไดห้ากผูป้ฏิบติัขาดความรู้ความเขา้ใจว่า
ตนจะท าอะไรบา้ง ความเขา้ใจเหล่าน้ีจะเกิดข้ึนไม่ไดห้ากการแปลงนโยบายไม่ถูกตอ้ง วตัถุประสงค์

 

ความถูกตอ้งในการแปลงนโยบาย 

 
 

 

ความชดัเจนของวตัถุประสงคต์าม 
กิจกรรม แผนงาน หรือโครงการ 
 
 

 
ความสอดคลอ้งในการก าหนดภารกิจ 
และมาตรฐานในการปฏิบติังานของ 
หน่วยงานยอ่ย 
 
 

 

 

ความสามารถในการควบคุม 
 
 

 
ปัญหาในการน านโยบาย 

ไปปฏิบติั 
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ตามกิจกรรมแผนงาน หรือโครงการ ขาดความชดัเจนหรือคลุมเครือ ตลอดจนหน่วยงานย่อยไม่ได้
มีการก าหนดภารกิจและมาตรฐานในการท างานให้สอดคล้องกบักิจกรรมหลกั แผนงาน หรือโครงการ 
ความเขา้ใจของผูป้ฏิบติัดงักล่าวเม่ือแปลงออกมาเป็นผลการปฏิบติัแลว้จะเกิดข้ึนภายใตร้ะบบของ
การวดัผลการปฏิบติังานดว้ย เพื่อผูบ้ริหารหรือผูรั้บผดิชอบจะไดห้าทางเช่ือมโยงผลการปฏิบติัในส่วนต่าง ๆ 
ใหป้ระสานซ่ึงกนัและกนัให้บรรลุผลตามนโยบายท่ีไดต้ั้งเป้าหมายไว ้

ปัญหาและอุปสรรคในการควบคุม ดูแลการปฏิบติัตามนโยบาย ของหน่วยงานภาครัฐ
ของประเทศไทย ในช่วงก่อนปี พ.ศ.2501-2540 ประสบปัญหาในการก ากบัติดตาม นโยบาย หรือโครงการ
ภาครัฐอย่างจริงจงั การก ากบันโยบายสาธารณะในอดีตส่วนใหญ่จดัท าในรูปแบบการตรวจราชการของ
ขา้ราชการจากส่วนกลางท่ีเดินทางมาตรวจเยี่ยมโครงการ หรือ ติดตามความคืบหน้าของนโยบาย
ที่มอบหมาย หน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบติัก็จดัท าสรุปรายงานผลการด าเนินงานตามนโยบาย 
โดยท่ีเน้ือหาสาระของการปฏิบติัตามนโยบายมิไดน้ าเสนอให้เห็นการด าเนินงานโดยละเอียด ชดัเจนมาก
เท่าท่ีควร ประกอบกบัสภาพการณ์ทางการเมืองไทยท่ีมีการผลดัเปล่ียนหมุนเวียนการเขา้สู่อ านาจ จากคณะ
ทหารหรือจากรัฐบาลพลเรือนท่ีสับเปล่ียนกนัตลอดเวลา จากช่วงปี พ.ศ.2475 – 2540 ส่งผลให้การน า
นโยบายไปสู่การปฏิบติัขาดความความต่อเน่ือง ขาดการก ากบั ควบคุม การติดตามนโยบายของรัฐ บทบาท
การน านโยบายไปสู่การปฏิบติัท่ีแทจ้ริง จึงเป็นภาระของขา้ราชการประจ า ท่ีตอ้งแบกรับในการควบคุม 
ก ากบันโยบาย สาธารณะของประเทศมาโดยตลอด 

3. ปัญหาทางดา้นความร่วมมือและการต่อตา้นการเปล่ียนแปลง 
 จากการส ารวจผลงานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัปัญหาในการน านโยบายไปปฏิบติั อาจกล่าวไดว้า่ 

มีเง่ือนไขหรือเหตุผลหลกั อย่างน้อย  7 ประการ ท่ีส่งผลให้สมาชิกในองค์การหรือหน่วยปฏิบติัไม่ให้
ความร่วมมือหรือต่อตา้นการเปล่ียนแปลงท่ีเป็นผลมาจากนโยบาย กล่าวคือ 

 3.1 สมาชิกหรือหน่วยปฏิบติัเห็นว่า นโยบายไม่ไดมี้รากฐานความตอ้งการของตน
ท่ีแทจ้ริง (Felt Need) หรือการไม่เห็นความส าคญัของนโยบายนั้น ผลงานวิจยัของ Keen (1999) พบวา่ 
การน าระบบคอมพิวเตอร์มาใชป้รับปรุงวิธีการจดัสรรทรัพยากรของโรงเรียนรัฐบาลในมลรัฐแคลิฟอร์เนีย
ตอ้งประสบความลม้เหลว เน่ืองจากสมาชิกในหน่วยปฏิบติัเห็นวา่ถึงจะน าระบบคอมพิวเตอร์มาใชก้็ไม่ได้
ท  าใหก้ารปฏิบติังานดีข้ึน 

  3.2 สมาชิกในองคก์ารหรือหน่วยปฏิบติัท าการต่อตา้นเพราะเห็นวา่นโยบายนั้นมีผล
ท าให้ดุลยพินิจในการปฏิบติังานตลอดจนพฤติกรรมในการปฏิบติังานประจ าของตนตอ้งเปล่ียนแปลงไป 
แสดงให้เห็นว่า การปฏิรูปโครงสร้างและระบบงานกระทรวงต่างประเทศของสหรัฐอเมริกาในช่วงกลาง
ทศวรรษ 1960 ตอ้งลม้เหลว 
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 3.3 หัวหน้าของหน่วยปฏิบตัิไม่ไดใ้ห้การสนบัสนุนในนโยบายนั้น ดงัที่ปรากฏ
ในผลงานของ Yin (1993) ท่ีพบวา่ นโยบายการพฒันาจ านวนมากตอ้งประสบความลม้เหลว เพราะหวัหนา้
หน่วยปฏิบติัไม่ใหค้วามร่วมมือ การปฏิบติัตามนโยบายจึงเป็นแบบท าไปใหพ้น้มือ 

 3.4 สมาชิกในองค์การหรือหน่วยปฏิบติัท าการต่อตา้น เพราะเห็นว่าการปฏิบติัตาม
นโยบายนั้นจะส่งผลท าให้งบประมาณ อัตราก าลังของหน่วยต้องลดลงในระยะยาว อีกทั้ งยงัอาจจะ
ก่อใหเ้กิดการปรับเปล่ียนในภารกิจและหนา้ท่ีของบุคลากรเป็นอยา่งมาก 

 3.5 สมาชิกในองค์การหรือหน่วยปฏิบติัเห็นว่า นโยบายนั้นถูกก าหนดข้ึนโดยฝ่าย
บริหารท่ีไม่เขา้ใจวา่สภาพความเป็นจริงในการปฏิบติังานหรือการให้บริการของผูป้ฏิบติัเป็นอยา่งไร เช่น 
ในกรณีท่ีมีประชาชนเป็นจ านวนมากฝ่าฝืนไม่ยอมขา้มถนนตามทางมา้ลายท่ีทางราชการก าหนดไว้
ให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยสั่งการให้เจา้หนา้ท่ีต ารวจจราจรจบักุมประชาชนท่ีไม่ขา้มทาง
มา้ลายอยา่งเคร่งครัด ผูป้ฏิบติัซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีต ารวจจราจรประจ าสถานีต ารวจต่าง ๆ อาจเห็นวา่ นโยบาย
นั้นเป็นการแกไ้ขปัญหาท่ีปลายเหตุ หากประชาชนไม่ให้ความร่วมมือกบัต ารวจจะจบักุมอย่างไรก็ไม่มี
ทางหมด ยิ่งต ารวจท าหน้าท่ีมากเท่าไรก็อาจท าให้ประชาชนที่ถูกจบักุมไม่พอใจมากเท่านั้น ดงันั้น
การแกไ้ขปัญหาจึงควรมุ่งนโยบายท่ีให้การศึกษาและอบรมประชาชนเป็นหลกัเสียก่อน เม่ือประชาชน
ส่วนใหญ่เขา้ใจหรือให้ความร่วมมือแลว้ก็อาจใชน้โยบายปราบปรามเป็นมาตรการสุดทา้ย 

 3.6 สมาชิกในองค์การหรือหน่วยปฏิบตัิไม่เห็นด้วยกบัสาระหรือวิธีการปฏิบติั
ในโครงการหรือนโยบาย เพราะไม่ไดเ้ขา้ไปมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ ดงัปรากฏในผลงานของ Berman 
& Mclaughlin (1977) ท่ีพบวา่ นโยบายพฒันาการเรียนการสอนตอ้งประสบความลม้เหลว เน่ืองจาก
ครูผูป้ฏิบติัไม่ไดมี้โอกาสเขา้ไปมีส่วนร่วมในการก าหนดวิธีการเรียนการสอนดว้ย ผลก็คือ วิธีการเรียน
การสอนแบบใหม่ท่ีถูกยดัเยยีดจากผูบ้ริหารในระดบัสูงไม่ไดถู้กน าไปใชโ้ดยครูผูป้ฏิบติั 

 3.7 สมาชิกในองคก์ารหรือหน่วยปฏิบติัไม่ให้ความร่วมมือและท าการต่อตา้นเน่ืองจาก
ขาดความรู้ความเขา้ใจที่จะปฏิบตัิตามนโยบาย นโยบายทางเทคโนโลยีเป็นจ านวนมากประสบ
ความล้มเหลวในการน าไปปฏิบติั ถูกต่อตา้นจากสมาชิกของหน่วยปฏิบติั ในทางตรงกนัขา้ม นโยบาย
ประเภทเดียวกนัประสบความส าเร็จและไดรั้บความร่วมมืออย่างดีจากผูเ้ก่ียวขอ้งในหน่วยปฏิบติั
บางหน่วย เพราะการฝึกอบรมและสร้างการเรียนรู้ให้ผูป้ฏิบติัสามารถมีความรู้ความเขา้ใจในวิธีการใช้
เทคโนโลยไีดอ้ยา่งชดัเจน 

 ปัญหาและอุปสรรคในการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัในการให้ความร่วมมือและ
การต่อตา้นการเปล่ียนแปลงนั้น สาระส าคญัท่ีเป็นปัญหาตกทอดมาจนถึงปัจจุบนัคือการขาดความร่วมมือ
จากประชาชน บางคร้ังประชาชนก็รวมกลุ่ม รวมพลงักนัต่อตา้น ดงัเช่นในช่วงปี พ.ศ.2541-2542 
การรวมกลุ่มคดัคา้นต่อตา้นการวางท่อก๊าซจากมาเลเซียซ่ึงรัฐบาลมีแนวนโยบายท่ีจดัซ้ือจากประเทศ
มาเลเซีย ซ่ึงท าใหรั้ฐบาลตอ้งทบทวนเส้นทางการวางท่อใหม่ หรือการรวมกลุ่มพลงัประชาชนคดัคา้น
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การปิดประตูระบายน ้ าเข่ือนปากมูล ประชาชนท่ีไดรั้บผลกระทบ ความเดือดร้อนไดเ้รียกร้องให้เปิดประตู
ระบายน ้ า จนในท่ีสุดรัฐบาลตอ้งปรับนโยบายอนุญาตให้เปิดประตูระบายน ้ าเข่ือนปากมูลตามขอ้เรียกร้อง
ของประชาชน นอกจากน้ี กรณีตวัอย่างท่ีเห็นไดช้ดัเจน อีกประเด็นหน่ึงและจะเป็นประเด็นท่ีส าคญั
ในอนาคต คือการรวมกลุ่มพลงัประชาชนของจงัหวดั และอ าเภอขนาดใหญ่ท่ีมีก าลงัซ้ือจ านวนมาก 
ไดค้ดัคา้นนโยบายเปิดการคา้เสรีท่ีรัฐอนุญาตให้ห้างสรรพสินคา้ขา้มชาติขนาดใหญ่เขา้มาตั้งในเขตพื้นท่ี 
ดงักล่าว ท่ีจะส่งผลกระทบต่อการประกอบอาชีพของประชานในทอ้งถ่ิน นโยบายสาธารณะท่ีรัฐบาล
ด าเนินการโดยท่ีประชาชนมิได้มีส่วนร่วมริเร่ิมโครงการ ย่อมได้รับการต่อตา้น และขาดความร่วมมือ 
จนกระทัง่รัฐธรรมนูญฉบบั ปี พ.ศ.2550 ตอ้งมีบทบญัญติัให้หน่วยงานภาครัฐ หรือาอ่ืนใดท่ีจะด าเนินการ
โครงการในทอ้งถ่ินของประเทศไทย หากเป็นโครงการท่ีจะก่อให้เกิดโทษ หรือมีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม 
โครงการนั้นจะตอ้งไดรั้บความยินยอมจากประชาชนในพื้นท่ีก่อนเสมอ 

4. ปัญหาทางดา้นอ านาจและความสัมพนัธ์กบัองคก์ารอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 
 ปัญหาในการน านโยบายไปปฏิบติัซ่ึงเกิดจากเร่ืองอ านาจและความสัมพนัธ์ระหว่าง

องคก์ารท่ีรับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบติักบัองคก์ารอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง จะมีมากนอ้ยเพียงใดข้ึนอยูก่บั
เง่ือนไขหลาย ประการ คือ 

 4.1 การติดต่อและความสัมพันธ์ท่ีหน่วยปฏิบัติมีกับหน่วยงานท่ีควบคุมนโยบาย
ดงักล่าวการน านโยบายไปปฏิบติัจะมีความยากล าบากยิ่งข้ึนหากการท างานของหน่วยปฏิบติัตอ้งผ่าน
ขั้นตอนการควบคุมกลัน่กรองจากหน่วยงานท่ีควบคุมนโยบาย เช่น ส านักงบประมาณ กรมบญัชีกลาง 
หรือส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน เป็นตน้ ท่ีมีมากจนเกินความจ าเป็น หรือจนท าให้
การปฏิบติังานขาดความยืดหยุ่น เช่น หากส านกังบประมาณก าหนดขอ้บงัคบัให้หน่วยปฏิบติัในนโยบาย
ตอ้งเสนอขออนุมติัในการใชง้บประมาณผา่นมายงัตนในทุกเร่ือง ทั้งๆ ท่ีไดมี้การจดัสรรวงเงินงบประมาณ
ไวใ้ห้แลว้ ความล่าช้าและไม่คล่องตวัย่อมเกิดข้ึน ในบางคร้ังปัญหาจะยิ่งมีมากข้ึนถา้หากความสัมพนัธ์
ระหวา่งหน่วยงานไม่ราบร่ืนเท่าท่ีควร กล่าวคือ การขออนุมติัด าเนินการ ของหน่วยปฏิบติัอาจจะไม่ไดรั้บ
ความเห็นชอบจากหน่วยเหนือ ซ่ึงจะมีผลท าให้หน่วยปฏิบติัไม่สามารถด าเนินการได ้นโยบายในภาพรวม
ก็จะเกิดความเสียหาย 

 4.2 ความจ าเป็นท่ีหน่วยปฏิบัติต้องแสวงหาความร่วมมือ หรือท าความตกลงกับ
หน่วยงานอ่ืน ปัญหาของการน านโยบายไปปฏิบติัข้ึนอยู่กบัระดบัความจ าเป็นท่ีหน่วยปฏิบติัจะตอ้ง
แสวงหาความร่วมมือ พึ่งพาหรือท าความตกลงกบัหน่วยงานอ่ืน ยิ่งนโยบายใดมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งอาศยั
ความร่วมมือ พึ่งพาหรือท าความตกลงกบัหน่วยงานอ่ืน มากเท่าใด โอกาสที่จะน านโยบายไปปฏิบติั
จะประสบความส าเร็จก็จะมีน้อยลง ทั้งน้ีเพราะหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งจะมีวิสัยทศัน์ วตัถุประสงค์หลัก
ตลอดจนการให้ความส าคญัในความเร่งด่วนของนโยบายท่ีแตกต่างกนั บางคร้ังแมห้น่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง
จะมีความเห็นท่ีสอดคลอ้งกนัในวตัถุประสงคข์องนโยบาย แต่ก็อาจมีความเห็นท่ีไม่สอดคลอ้งตอ้งกนั
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ในดา้นวธีิการท่ีจะบรรลุนโยบาย ซ่ึงอาจจะท าให้เกิดความขดัแยง้ระหวา่งหน่วยงาน และน าความลม้เหลว
มาสู่นโยบาย ตวัอยา่งจากการศึกษาของ Pressman & Wildavsky (1973) เก่ียวกบัความจ าเป็นท่ีหน่วยปฏิบติั
ตอ้งแสวงหาความร่วมมือ หรือท าความตกลงกบัหน่วยงานอ่ืนปัญหาของการน านโยบายไปปฏิบติัข้ึนอยู่
กบัระดบัความจ าเป็นท่ีหน่วยปฏิบติัจะตอ้งแสวงหาความร่วมมือ พึ่งพาหรือท าความตกลงกบัหน่วยงาน
อ่ืน ยิ่งนโยบายใดมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งอาศยัความร่วมมือ พึ่งพาหรือท าความตกลงกบัหน่วยงานอ่ืนมาก
เท่าใด โอกาสท่ีจะน านโยบายไปปฏิบติัให้ประสบผลส าเร็จ ก็จะมีนอ้ยลง ทั้งน้ีเพราะหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง
จะมีวิสัยทศัน์ วตัถุประสงค์หลกัตลอดจนการให้ความส าคญัในความเร่งด่วนของนโยบายท่ีแตกต่างกนั 
บางคร้ังแมห้น่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งจะมีความเห็นท่ีสอดคล้องกนัในวตัถุประสงค์ของนโยบาย แต่ก็อาจมี
ความเห็นท่ีไม่สอดคลอ้งตอ้งกนัในดา้นวิธีการท่ีจะบรรลุนโยบาย ซ่ึงอาจจะท าให้เกิดความขดัแยง้ระหวา่ง
หน่วยงาน และน าความลม้เหลวมาสู่นโยบาย  

 4.3 ความเป็นไปไดที้่เจา้หน้าที่ของแต่ละหน่วยงานจะสามารถท างานร่วมกนัได้
หากเป็นการท างานร่วมกันของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบติั โดยวิธีการบรรลุ
นโยบายนั้นก าหนดให้มีหลายหน่วยงานท่ีตอ้งปฏิบติังานร่วมกนั ความลม้เหลวของการน านโยบาย
ไปปฏิบติัจะมีแนวโน้มสูงข้ึนถา้หากเจา้หนา้ท่ีของแต่ละหน่วยไม่สามารถท างานร่วมกนัได ้ปัจจยัท่ีเป็น
ผลท่ีท าให้เกิดปัญหาดงักล่าวมีหลาย ๆ ปัจจยั นับตั้งแต่ความแตกต่างกันระหว่างสภาพแวดล้อมของ
หน่วยงานแต่ละแห่ง รูปแบบของการบริหารท่ีแตกต่างกันของแต่ละหน่วยงาน เป้าหมายหลักของ
หน่วยงานท่ีแตกต่างกนัและโครงสร้างของระบบการให้รางวลัท่ีแตกต่างกนั เป็นตน้ 

 ปัญหาและอุปสรรค ท่ีส าคญัในการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบติัท่ีเกิดจาก
การขาดการประสานงาน ขาดความร่วมมือระหวา่งหน่วยงาน หรือองคก์ารภาคเอกชน ในประเทศไทยนั้น
เป็นประเด็นปัญหาการบูรณาการในการปฏิบติั เพราะหน่วยราชการมกัจะหวงแหนภารกิจ ตีกรอบไม่อยากให้
หน่วยงานอ่ืนเขา้มามีส่วนร่วมในภารกิจของตนเอง ในบางคร้ังจะพบว่าหน่วยงานงานท่ีรับผิดชอบการน า
นโยบายไปสู่การปฏิบติัต้องจดัท าภารกิจด้วยตนเอง จนแล้วเสร็จ ไม่ยอมพึ่ งพา อาศยั เคร่ืองมือวสัดุ
อุปกรณ์ ขา้มหน่วยงาน ทั้งท่ีมีเป้าประสงค์เพื่อสร้างความผาสุกให้กบัประชาชนเช่นเดียวกนัตวัอย่างเช่น
ในอดีต นโยบาย หรือโครงการจดัหา น ้ าด่ืม น ้ าใช้ให้ประชาชนในชนบทพอเพียงต่อการอุปโภค บริโภค 
มีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ กล่าวอา้งภารกิจดา้นน้ี หลายหน่วยงาน เช่น กรมพฒันาชุมชนศูนยเ์ร่งรัดพฒันา
ชนบท กรมทรัพยากรธรณี องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ลว้นแลว้แต่เป็นหน่วยงานท่ีขุดเจาะน ้ า บาดาล 
ให้ประชาชนทั้งส้ิน แทนท่ีจะรวมกลุ่มภารกิจด าเนินการในกิจกรรมขุดเจาะน ้ าเป็นหน่วยงานเดียว 
ในปัจจุบันรัฐบาลไทยจึงได้ก าหนดให้มีการยุบรวมหน่วยงานท่ีมีภารกิจซ ้ าซ้อนเข้าไวด้้วยกัน และ
พยายามวางระบบการบูรณาการโครงการเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนให้มีลกัษณะเป็น
การประสานงานการปฏิบติัจากหลายหน่วยงานเพื่อบรรลุเป้าประสงคใ์นการแกไ้ขปัญหาให้เป็นรูปธรรม
มากยิง่ข้ึน 



 26 

5. ปัญหาทางดา้นความสนบัสนุนและความผกูพนัขององคก์ารหรือบุคคล 
 ความยากล าบากของการน านโยบายไปปฏิบติัจะมีมากน้อยเพียงใดข้ึนอยู่กบัเง่ือนไข

ดงัต่อไปน้ี 
 5.1 ผู ้รับผิดชอบหรือหน่วยราชการที่ รับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบัติ

มีความสัมพนัธ์ท่ีดีกบัฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหารหรือไม่ บางคร้ังพบว่าเม่ือมีการเปล่ียนแปลงตวับุคคล
ในฝ่ายการเมืองหรือฝ่ายบริหาร ความผกูพนัของกลุ่มบุคคลเหล่าน้ีต่อนโยบายจะเปล่ียนแปลงไป การขาด
ความสัมพนัธ์ท่ีดีต่อกนัจึงเป็นเง่ือนไขท่ีน ามาซ่ึงอุปสรรคของนโยบายนั้นไม่มากก็นอ้ย ซ่ึงถา้นกัการเมือง
หรือฝ่ายบริหารผูใ้ดมีอ านาจทางการเมืองสูงพอท่ีจะมีอิทธิพลต่อนโยบายก็จ  าเป็นจะตอ้งระวงัและเอาใจใส่
อยา่งจริงจงัมากข้ึน 

 5.2 กลุ่มอิทธิพล กลุ่มผลประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน 
มีความเขา้ใจตลอดจนสูญเสียประโยชน์ในนโยบายเพียงใด ในบางคร้ัง การสูญเสียประโยชน์และการขาด
ความเขา้ใจในนโยบายอย่างเพียงพออาจน ามาซ่ึงปัญหา หรือท าให้กลุ่มเหล่านั้นท าการต่อตา้นคดัคา้น
นโยบายได ้

 5.3 เง่ือนไขของระดับความสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในนโยบายกับ
ส่ือมวลชนมีความส าคญัมาก หากขาดความสัมพนัธ์หรือความเขา้ใจอนัดีต่อกนั ส่ือมวลชนก็อาจจะใช้
อิทธิพลของตนท่ีมีอยูโ่จมตีหรือท าลายความน่าเช่ือถือของนโยบายได ้

 5.4 การให้ความสนับสนุนในนโยบายของบุคคลส าคญัในระดับท้องถิ่นและ
ในระดบัชาติตวัอย่างเช่นกรณีประเทศไทย โครงการวางแผนครอบครัวที่ด าเนินการอยู่ต่างจงัหวดั
บางจงัหวดัในระยะแรกไม่ไดรั้บการยอมรับจากประชาชน เพราะประชาชนมีความเช่ือหรือความเขา้ใจว่า 
การวางแผนครอบครัวหรือการคุมก าเนิดเป็นบาป บางคร้ังผูบ้ริหารโครงการก็จ  าเป็นตอ้งอาศยับุคคล
ส าคญัในทอ้งถ่ินไดแ้ก่ ครู อาจารย ์หมอ และพระภิกษุ คือเจา้อาวาสประจ าวดัในชุมชนนั้น ท าการเทศน์ 
หรือประชาสัมพนัธ์สร้างความเข้าใจกับประชาชนให้รับทราบแนวทางการด าเนินงานของนโยบาย/
โครงการ 

 สภาพปัญหา และอุปสรรคในการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัท่ีแสดงออกถึงความผกูพนั
ขององค์การท่ีเป็นกลุ่มผลประโยชน์และหน่วยงานท้องถ่ิน ท่ีปรากฏชัดเจน คือช่วงปี พ.ศ.2550 กรณี
ตวัอย่าง การขยายตวัของธุรกิจขา้มชาติที่ขยายสาขามาจดัตั้งที่อ  าเภอท่าบ่อ จงัหวดัหนองคาย ของ
ห้างเทสโกโ้ลตสั ปรากฏว่า ดว้ยการสนับสนุนของกลุ่มนกัการเมืองทอ้งถ่ิน และกลุ่มผลประโยชน์ของ
อ าเภอท่าบ่อ และในจงัหวดัหนองคาย ไดร้วมตวักนัเพื่อคดัคา้นมิให้มีการก่อสร้างอาคารห้างสรรพสินคา้
ในเขตอ าเภอท่าบ่อ ซ่ึงการร่วมแรงร่วมใจคดัคา้นคร้ังน้ี แสดงออกถึงความสัมพนัธ์ท่ีเหนียวแน่นของกลุ่ม
นกัการเมืองทอ้งถ่ินผูมี้อิทธิพลในทอ้งถ่ิน และ กลุ่มพ่อคา้รายยอ่ยในเขตอ าเภอท่าบ่อท่ีผนึกก าลงักนั
คดัคา้นอย่างเขม้แข็ง ผลลพัธ์ท่ีเกิดข้ึนตามมาคือ การท่ีภาครัฐตอ้งหันกลบัมาทบทวนนโยบายการเปิด
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การคา้เสรี ท่ีมีเหตุผลในการปรับปรุงรายละเอียดบางประการ เพื่อมิให้ทอ้งถ่ิน และประชาชนในพื้นท่ีเกิด
ความรู้สึกวา่ตนเองสูญเสียผลประโยชน์ และลูกหลานของพวกเขาตอ้งหมดทางท ามาหากินไร้อาชีพ
ในอนาคต และการคดัคา้นโครงการลกัษณะเดียวกนัน้ีนบัวนัจะขยายตวัออกไปในทุกทอ้งถ่ินของประเทศไทย 
จึงเป็นนโยบายท่ีรัฐควรจะปรับปรุงรายละเอียดของนโยบาย หรือทบทวนผลกระทบท่ีเกิดข้ึนต่อชุมชน 
และวิถีชีวิตของประชาชนในชุมชน หากจ าเป็นตอ้งด าเนินการตามนโยบายต่อไปควรปรับปรุงวิธีการ
เขา้ถึง และประชาสัมพนัธ์ช้ีแจงผลประโยชน์ท่ีทอ้งถ่ินจะพึงได้รับในอนาคต ทั้งน้ีตอ้งค านึงถึงว่ากลุ่ม
ผลประโยชน์ท่ีแทจ้ริงของชุมชนคือกลุ่มใด และจะเขา้ช้ีแจงประชาสัมพนัธ์ให้ไดผ้ลตอ้งใชว้ิธีการใด และ
ในช่วงเวลาใดจึงจะมีความเหมาะสม 

จากที่กล่าวมาขา้งตน้สามารถสรุปไดว้่า การน านโยบายไปปฏิบติัเป็นขั้นตอนส าคญั
ในกระบวนการนโยบายสาธารณะ เป็นการน าการตดัสินใจนโยบายท่ีไดก้ระท าไวไ้ปปฏิบติัให้ประสบ
ความส าเร็จ  ความส าเร็จหรือความลม้เหลวของการน านโยบายไปปฏิบติัจะส่งผลกระทบทั้งทางตรงและ
ทางออ้มต่อผูต้ดัสินใจ  กลุ่มเป้าหมาย  และหน่วยปฏิบติั   การน านโยบายไปปฏิบติัควรมุ่งเนน้ ความคุม้ค่า
ของการใช้ทรัพยากร เน่ืองมาจากทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างจ ากดั  และความกา้วหน้าในการพฒันาประเทศ  
เพราะฉะนั้นหากจะตดัสินใจด าเนินการควรจะวางแผน  และประชุมระดมความคิดเห็นให้ดีเพื่อประโยชน์
และลดความผดิพลาดท่ีจะเกิดข้ึนต่อการบริหารงานต่อไป 

 

การถ่ายโอนภารกจิ 
 
ในประเทศท่ีมีการพฒันาของการปกครองทอ้งถ่ินและมีชุมชนในทอ้งถ่ินท่ีเขม้แข็งแลว้ 

การจดัท าภารกิจส่วนใหญ่ในดา้นบริการสาธารณะแก่ประชาชน ที่มิใช่เร่ืองการต่างประเทศหรือ
การจดัระบบเงินตราของประเทศ จะมีการเปล่ียนถ่ายอ านาจความรับผิดชอบลงไปสู่รัฐบาลทอ้งถ่ิน 
เกือบทั้งหมด ซ่ึงรวมถึงด้านการบริหารงานบุคคล การจดัท างบประมาณ การจดัท าแผน และการออก
ระเบียบกฎเกณฑ์ต่าง ๆ โดยมีรัฐบาลกลางคอยก ากบัดูแลอยู่ห่าง ๆ ในฐานะผูต้รวจราชการ เพื่อคอยให้
ค  าแนะน า หรือช่วยเหลือในการแก้ไขปัญหา เม่ือมีความขดัแยง้ภายในทอ้งถ่ินหรือระหว่างหน่วยงาน
ทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง  

ความหมาย 
เสริมศกัด์ิ  วิศาลาภรณ์ และคณะ (2541: 17) ได้กล่าวเอาไวว้่า การถ่ายโอน (Devolution) 

หมายถึง การถ่ายโอนอ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบจากศูนยก์ลางหรือศูนยร์วมอ านาจไปยงัพื้นท่ีหรือ
อาณาเขตรอบ ๆ จากระดบับนไปสู่ระดบัล่าง หรือจากระดบัชาติไปสู่ทอ้งถ่ิน และอาจเป็น การถ่ายโอน
อ านาจหนา้ท่ีในการตดัสินใจทั้งหมดหรือบางส่วนก็ได ้โดยการถ่ายโอน มีวตัถุประสงคใ์นการด าเนินการเพื่อ 
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1) ใหก้ารด าเนินกิจการต่าง ๆ สอดคลอ้งกบัความตอ้งการและปัญหาของทอ้งถ่ินมากท่ีสุด 2) มีความรวดเร็ว
ในการด าเนินงาน 3) เกิดความประหยดัในการด าเนินการ 4) สามารถตรวจสอบผลงานไดง่้ายกวา่ และ 
5) กระตุน้การมีส่วนร่วมและสร้างความรู้สึกผกูพนัของคนในทอ้งถ่ินท่ีมีต่อชุมชนตนเอง ซ่ึงเป็นพื้นฐาน
ท่ีส าคญัต่อการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

ส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี (2549) ไดก้ล่าวถึง การถ่ายโอนภารกิจวา่ หมายถึง 
การท่ีราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะลดหรือยุติ บทบาทจากผูป้ฏิบติั โดยจะ
เปล่ียนแปลงให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูป้ฏิบติัแทน และมีการถ่ายโอนงาน เงิน และจดัสรร
บุคลากรให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอย่างเหมาะสม การตั้งงบประมาณไวท่ี้ส่วนราชการดงัท่ีเคย
ปฏิบติัมายงัไม่ใช่การถ่ายโอนภารกิจท่ีแทจ้ริง การถ่ายโอนภารกิจจะตอ้งเช่ือมโยงกบัเร่ืองการเงินการคลงั 
งบประมาณ และการแบ่งรายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย  

จากการศึกษาพบว่า การถ่ายโอนภารกิจเป็นแนวทางท่ีส าคญัในการกระจายอ านาจจาก
ราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคลงไปสู่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งในดา้นความรับผิดชอบ 
การตดัสินใจ การบริหารจดัการบุคลากร และการสร้างความพร้อมของทอ้งถ่ิน เพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วม
ของประชาชน ซ่ึงรวมถึงการปรับบทบาทภารกิจของหน่วยงานราชการ การปรับปรุงขอ้กฎหมาย
ท่ีเก่ียวขอ้ง และการพฒันากลไกการกระจายอ านาจ เพื่อสร้างระบบติดตามตรวจสอบ และประเมินผล
ท่ีสอดคลอ้งและเหมาะสม กบัทอ้งถ่ินนัน่เอง โดยภาพรวมของการถ่ายโอนแสดงไดด้งัภาพต่อไปน้ี 
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ภาพท่ี   2.3   ภาพรวมของการถ่ายโอน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
(ส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี, 2549) 
 

หลกัการถ่ายโอนภารกจิ  
พระราชบญัญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 (ส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี, 2549) มาตรา 35 ก าหนดให้คณะกรรมการ
จัดท าแผนตามมาตรา 30 และแผนปฏิบัติการตามมาตรา 32 ให้แล้วเสร็จภายในหน่ึงปีนับแต่วนัท่ี 

คณะกรรมการกระจายอ านาจฯจดัประชุมช้ีแจงการถ่ายโอนตาม พรบ.การกระจายอ านาจ 

ราชการส่วนกลางแต่ละกรมช้ีแจงรายละเอียดเร่ืองการถ่ายโอน 

ราชการส่วนกลางแต่ละแห่งส่งหนงัสือแจง้การถ่ายโอนภารกิจ 

กรณีท่ีมีสินทรัพยต์อ้งท าการ 
ตรวจสภาพทรัพยสิ์นเหล่านั้นก่อน 

กรณีท่ีเป็นภารกิจท่ีไม่มีทรัพยสิ์นจะท า
การตรวจรายละเอียดภารกิจจากหนงัสือ
บนัทึกแจง้การถ่ายโอน 

ผูบ้ริหารหน่วยงานลงนามรับภารกิจ 

หน่วยงานทอ้งถ่ินปฏิบติังาน 
ตามภารกิจท่ีไดรั้บถ่ายโอน 

ด าเนินการต่อไป 

ไม่ติดขดั 

ด าเนินการต่อไป 

ติดขดัเร่ือง 
ระเบียบ ขอ้บงัคบั 

ติดขดัเร่ือง 
วธีิการท างาน 

หน่วยงานราชการ 
ท าหนา้ท่ีในการเป็นท่ีปรึกษา 
และจดัอบรมใหแ้ก่ทอ้งถ่ิน 

จดัการฝึกอบรมเพื่อสร้าง
ความสามารถในการปฏิบติังาน 

ใหแ้ก่บุคลากรทอ้งถ่ิน 

ขอค าปรึกษา ใหค้  าปรึกษา 
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กรรมการเร่ิมปฏิบติัหน้าท่ี ซ่ึงแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2543 
ตามมาตรา 30 ของพระราชบญัญติัดงักล่าวนั้น คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบ และน าเสนอ
รัฐสภาทราบ พร้อมทั้งไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบบัประกาศทัว่ไป เล่ม 118 ตอนพิเศษ 4 ง วนัท่ี 18 
มกราคม 2544 แผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติั
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ได้ก าหนด
ขอบเขตความรับผิดชอบในการให้บริการ สาธารณะของรัฐและขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและ
ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเองให้ชดัเจน โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดหรือแห่งใด
ท่ีมีความพร้อมในการรับการถ่ายโอนอ านาจหน้าท่ีในภารกิจให้ด าเนินการถ่ายโอนภายใน 4 ปี ส าหรับ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทใดหรือแห่งใดท่ีไม่สามารถท่ีจะรับการถ่ายโอนอ านาจหน้าท่ีและ
ภารกิจภายใน 4 ปี ใหด้ าเนินการถ่ายโอนภายใน 10 ปี รวมทั้งก าหนดการจดัสรรภาษีและอากรเงินอุดหนุน 
และรายไดอ่ื้นใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อให้สอดคลอ้งกบัการด าเนินการตามอ านาจและหนา้ท่ี
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ละประเภทอยา่งเหมาะสม โดยให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
มีรายไดเ้พิ่มข้ึนคิดเป็นสัดส่วนต่อรายไดรั้ฐบาลภายในปี พ.ศ.2544 ไม่นอ้ยกว่าร้อยละ 20 และให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีรายไดเ้พิ่มข้ึนคิดเป็นสัดส่วนต่อรายไดข้องรัฐบาล ภายในไม่เกิน พ.ศ.2549 ไม่นอ้ยกวา่
ร้อยละ 35 โดยการเพิ่มสัดส่วนอยา่งต่อเน่ืองตามระยะเวลาท่ีเหมาะสมและสอดคลอ้งกบัภารกิจท่ีถ่ายโอน  

ทั้งน้ีพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 32 ไดก้ าหนดให้คณะกรรมการด าเนินการจดัท าแผนปฏิบติัการเพื่อก าหนด
ขั้นตอนการกระจายอ านาจตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยอย่างน้อย
ตอ้งมีสาระส าคญั ดงัต่อไปน้ี 

1.  ก าหนดรายละเอียดของอ านาจหน้าท่ีในการให้บริการสาธารณะท่ีองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ จะตอ้งกระท าโดยในกรณีใดเป็นอ านาจและหนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการ
ของรัฐหรือระหวา่งองค์กรปกครอง ส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั ให้ก าหนดแนวทางวิธีปฏิบติัเพื่อประสาน
การด าเนินการให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวม 

2.  ก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิด าเนินการในการจดัสรรสัดส่วนภาษีและอากรให้เพียงพอ
แก่การด าเนินการตามอ านาจ และหน้าท่ีท่ีก าหนดให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ทั้ งน้ีโดยต้อง
ค านึงถึงภาระหนา้ท่ีของรัฐในการใหบ้ริการสาธารณะเป็นส่วนรวมดว้ย 

3.  รายละเอียดเก่ียวกบัการเสนอให้แกไ้ข หรือจดัให้มีกฎหมายท่ีจ าเป็น เพื่อด าเนินการ
ตามแผนการกระจายอ านาจ ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

4.  จดัระบบการบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยก าหนดนโยบายและ
มาตรการการกระจายบุคลากรจากราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคไปสู่ส่วนทอ้งถ่ิน โดยการสร้างระบบ
การถ่ายเทก าลงัคนสู่ทอ้งถ่ิน และสร้างระบบความกา้วหนา้ในสายอาชีพท่ีเหมาะสม  
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แผนปฏิบติัการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดใ้ห้
ความส าคัญกับการกระจายอ านาจการปกครองสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ตามมาตรา 78 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และในมาตรา 282 ถึงมาตรา 290 ท่ีให้ความเป็น
อิสระแก่ทอ้งถ่ินตามหลกัแห่งการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน โดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมตอ้งมีอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครองการบริหาร การบริหารงาน
บุคคล การเงินและการคลงั และมีอ านาจหนา้ท่ีของตนเองโดยเฉพาะ ทั้งน้ี รัฐบาล เป็นผูก้  ากบัดูแลองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเท่าท่ีจ  าเป็นภายในกรอบของกฎหมาย รวมทั้งก าหนดวิสัยทศัน์การกระจายอ านาจ
สู่ทอ้งถ่ิน  

ทั้งน้ีพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 มาตรา 32 ได้ก าหนดแผนปฏิบติัการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยท่ีมาตรา 32 (1) ไดก้ล่าวถึงการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงรูปแบบของการถ่ายโอนจะมีทั้งการถ่ายโอนอ านาจและหนา้ท่ีในการจดับริการสาธารณะ
ตามท่ีระบุไวใ้นกฎหมาย และการปรับปรุงอ านาจหน้าท่ีระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ให้สอดคลอ้งกบัการถ่ายโอนภารกิจ โดยมีการก าหนดการถ่ายโอนไว ้3 ลกัษณะ ดงัน้ี 
 
ภาพท่ี   2.4   รูปแบบการถ่ายโอนภารกิจตามแผนกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

พ.ศ.2543 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

 
(อรทยั   ก๊กผล  และคณะ, 2549) 

ภารกิจท่ี อปท. 
ด าเนินการร่วมกบัรัฐ 

 

ภารกิจท่ีให ้อปท. 
ด าเนินการเอง 

 

ภารกิจท่ีรัฐยงัคงด าเนินการ
อยูแ่ต่ อปท. 

สามารถด าเนินการได ้
 

รูปแบบการถ่ายโอน 
 

อปท. ด าเนินการ
ร่วมกบั อปท.อ่ืนๆ 

 

อปท. ด าเนินการหรือ 
ผลิตบริการสาธารณะเอง 

 

อปท. ด าเนินการแต่อาจซ้ือบริการจาก
ภาคเอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 

หรือ อปท.อ่ืน 
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1.  ภารกิจแรก เป็นภารกิจท่ีให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถด าเนินการเอง แบ่งเป็น 
3 ประเภทยอ่ย คือ  

 1.1  ภารกิจท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการหรือผลิตบริการสาธารณะเอง 
เป็นภารกิจท่ีแต่ละองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการหรือผลิตบริการสาธารณะนั้น ๆ ไดเ้อง โดยมี
กฎหมายใหอ้ านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวแ้ลว้ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการอยูแ่ลว้ 
โดยสามารถรับโอนไดท้นัที และขอบเขตการท างานอยูใ่นพื้นท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

 1.2  ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นด าเนินการร่วมกบัองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ เป็นภารกิจท่ีกฎหมายได้ก าหนดอ านาจหน้าท่ีให้ทั้งภาครัฐ และองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการ โดยมีผลกระทบต่อประชาชนไม่เฉพาะในเขตพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึงโดยเฉพาะ 
แต่มีผลกระทบต่อประชาชนในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนๆ อีกดว้ย หรือมีความจ าเป็นตอ้งลงทุน
จ านวนมากและไม่คุม้ค่าหากต่างคนต่างด าเนินการเอง  

 1.3  ภารกิจท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการ แต่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
อาจซ้ือบริการท่ีเก่ียวข้องกับภารกิจจากภาคเอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของภาครัฐ หรือองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมีประสบการณ์เคยด าเนินการในภารกิจดงักล่าว  

2.  ภารกิจท่ีสอง เป็นภารกิจท่ีให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการร่วมกบัภาครัฐ 
ซ่ึงเป็นภารกิจท่ีภาครัฐได้โอนให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการ และมีบางส่วนท่ีภาครัฐยงัคง
ด าเนินการเองอยู ่ดงันั้น จึงเป็นการด าเนินการร่วมกนั  

3.  ภารกิจท่ีสาม เป็นภารกิจท่ีภาครัฐยงัคงด าเนินการอยู่ แต่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
สามารถจะด าเนินการเองได ้จึงเป็นภารกิจท่ีซ ้ าซ้อนแต่ยงัคงก าหนดให้ภาครัฐด าเนินการอยู่ต่อไป ซ่ึงใน
กรณีเช่นน้ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็สามารถด าเนินการไดเ้ช่นเดียวกนั 

ภารกจิทีท่ าการถ่ายโอน  
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ส านกังานปลดัส านกั

นายกรัฐมนตรี, 2549) ไดม้อบหมายให้ส่วนราชการต่าง ๆ ท่ีมีภารกิจถ่ายโอน ด าเนินการจดัท าแผนปฏิบติั
การเบ้ืองต้นตามแนวทางท่ีก าหนดและน ามารวบรวมบูรณาการเป็นแผนปฏิบติัการท่ีสมบูรณ์ ซ่ึงมี
ขอบเขตการถ่ายโอนขั้นตอน/วิธีปฏิบติั และปีท่ีถ่ายโอน โดยมีการเร่งรัดให้มีการถ่ายโอนภารกิจให้ครบ 
และเสร็จส้ินภายในระยะเวลาตามมาตรา 30 (1) แต่บางช่วงของระยะเวลา เช่น ประเภทชั้นของ อบต. ซ่ึงมี
ความแตกต่างกนัและอาจมีความเหล่ือมล ้ ากนับา้ง ในปี 2546 และปี 2547 แต่โดยหลกัการถ้าเป็นเร่ือง
เก่ียวกบังบประมาณ และเป็นภารกิจท่ีซ ้ าซอ้นกบัภารกิจท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถด าเนินการได ้
หรือหากเป็นกรณีท่ีตอ้งมีการแกไ้ขกฎหมายเพื่อให้สอดคลอ้งกบัภารกิจท่ีถ่ายโอน และเร่ิมถ่ายโอน
ในปี 2546 ส าหรับกรณีท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบังบประมาณ เช่น อ านาจในการเปรียบเทียบปรับจะถ่ายโอนในปี 
2545 โดยแผนปฏิบติัการไดร้ะบุองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีรับโอน และระบุกิจกรรมเป็น 2 ประเภท 
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คือ (1) ประเภท “เลือกท าโดยอิสระ” เน่ืองจากภารกิจหลายเร่ืองไม่ควรบงัคบัให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ท ากิจกรรมตามแผนงาน งบประมาณท่ีส่วนราชการตั้งไวเ้ดิม องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินควรมีอิสระ
ในการท่ีจะเลือกท ากิจกรรมประเภทน้ี ตามท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเห็นความจ าเป็น และ (2) ประเภท 
“หนา้ท่ีท่ีตอ้งท า” โดยมีหลกัเกณฑ์วา่ งานใดท่ีเป็น เร่ืองของการมอบอ านาจและการใชอ้  านาจ รวมทั้งงาน
ที่เกี่ยวขอ้งกบัชีวิตประจ าวนัของประชาชนหรือความจ าเป็นขั้นพื้นฐาน และเมื่อองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินได้รับโอนไปแล้วย่อมถือว่า เป็นความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีตอ้ง
ด าเนินการต่อไป เพื่อเป็นหลกัประกนัในการจดับริการสาธารณะแก่ประชาชนเม่ือมีการถ่ายโอนภารกิจ  

คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นไดพ้ิจารณาให้
ความเห็นชอบการถ่ายโอนภารกิจทั้ง 6 ดา้น รวมมีการถ่ายโอนภารกิจทั้งส้ิน 245 เร่ือง มีส่วนราชการ
ท่ีตอ้งถ่ายโอนภารกิจ 50 กรม ใน 11 กระทรวง ดงัน้ี 

1.  ด้านโครงสร้างพื้นฐาน มีภารกิจถ่ายโอน จ านวน 87 เร่ือง มีส่วนราชการท่ีถ่ายโอน 
ภารกิจ จ านวน 17 กรม ใน 7 กระทรวง แบ่งเป็นกลุ่มภารกิจต่าง ๆ คือ (1) การคมนาคมและ การขนส่ง 
ไดแ้ก่ ทางบกและทางน ้ า (2) การสาธารณูปโภค ไดแ้ก่ แหล่งน ้ า/ระบบประปาชนบท (3) สาธารณูปการ 
ไดแ้ก่ การจดัใหมี้และควบคุมตลาด (4) การผงัเมือง และ (5) การควบคุมอาคาร  

2.  ดา้นงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต มีภารกิจถ่ายโอนจ านวน 103 เร่ือง มีส่วนราชการท่ีถ่ายโอน 
ภารกิจ จ านวน 26 กรม ใน 7 กระทรวง แบ่งเป็นกลุ่มภารกิจต่าง ๆ  คือ (1) การส่งเสริมอาชีพ (2) งานสวสัดิการ
สังคม ไดแ้ก่ การสังคมสงเคราะห์ การพฒันาคุณภาพชีวิต เด็ก สตรี คนชรา ผูด้อ้ยโอกาส (3) การนนัทนาการ 
ไดแ้ก่ การส่งเสริมกีฬา และการจดัให้มีสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ (4) การศึกษา ไดแ้ก่ การจดัการศึกษา
ในระบบ และการศึกษานอกระบบ (5) การสาธารณสุข ไดแ้ก่ การสาธารณสุข การรักษาพยาบาล และ
การป้องกนัควบคุมโรคติดต่อ และ (6) การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและการจดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยั 

3.  ดา้นการจดัระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย มีภารกิจถ่ายโอน 
จ านวน 17 เร่ือง มีส่วนราชการท่ีถ่ายโอนภารกิจ จ านวน 9 กรม ใน 6 กระทรวงแบ่งเป็นกลุ่มภารกิจต่าง ๆ 
คือ (1) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค สิทธิเสรีภาพของประชาชนและส่งเสริม การมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการพฒันาทอ้งถ่ิน (2) การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั และ (3) การรักษาความสงบ
เรียบร้อยและความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น  

4.  ดา้นการวางแผน การส่งเสริมการลงทุนพาณิชยกรรม และการท่องเท่ียว มีภารกิจถ่ายโอน 
จ านวน 19 เร่ือง มีส่วนราชการท่ีถ่ายโอนภารกิจ จ านวน 6 กรม ใน 5 กระทรวง แบ่งเป็นกลุ่มภารกิจต่าง ๆ 
คือ (1) การวางแผน (2) การพฒันาเทคโนโลยี (3) การส่งเสริมการลงทุน (4) การพาณิชยกรรม (5) การพฒันา
อุตสาหกรรม และ (6) การท่องเท่ียว  

5.  ดา้นการบริหารจดัการและการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม มีภารกิจถ่ายโอน 
จ านวน 17 เร่ือง มีส่วนราชการท่ีถ่ายโอนภารกิจ จ านวน 9 กรม ใน 4 กระทรวง แบ่งเป็นกลุ่มภารกิจต่าง ๆ 
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คือ (1) การอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ การคุม้ครองดูแลและบ ารุงรักษาป่า (2) การจดัการส่ิงแวดลอ้มและ
มลพิษต่าง ๆ และ (3) การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ  

6.  ดา้นศิลปะ วฒันธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน มีภารกิจถ่ายโอนจ านวน 
2 เร่ือง มีส่วนราชการท่ีถ่ายโอนภารกิจ จ านวน 1 กรม ใน 1 กระทรวง ตามกลุ่มภารกิจต่อไปน้ี (1) การปกป้อง 
คุม้ครอง ควบคุม และดูแลบ ารุงรักษาโบราณสถาน โบราณวตัถุและพิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ 

ในการน้ีคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดก้ าหนด
แนวทางการด าเนินการ ดงัน้ี  

1.  การถ่ายโอนภารกิจ หมายถึง การที่ราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหาร
ส่วนภูมิภาคจะลดหรือยุติ บทบาทจากผูป้ฏิบติัเปล่ียนไปให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นผูป้ฏิบติัแทน 
และจะตอ้งมีการถ่ายโอนงาน เงิน และจดัสรรบุคลากรให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอย่างเหมาะสม 
การตั้งงบประมาณไวท่ี้ส่วนราชการ ดงัท่ีเคยปฏิบติัมายงัไม่ใช่การถ่ายโอนภารกิจท่ีแทจ้ริง การถ่ายโอน
ภารกิจจะตอ้งเช่ือมโยงกบัเร่ืองการเงิน การคลงั งบประมาณ และการแบ่งรายไดข้ององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินดว้ย  

2.  เร่ืองการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หากองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินใดยงัไม่มีความพร้อมรับการถ่ายโอนภารกิจหรือไม่สามารถด าเนินการตามโครงการถ่ายโอน
ภารกิจได ้ไม่ว่าดว้ยเหตุใด ให้เป็นหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นที่จะตอ้งร้องขอหรือ
ขอความช่วยเหลือสนบัสนุนจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน เป็นผูด้  าเนินการ และให้ถือเป็นหน้าท่ี
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บการร้องขอจะตอ้งให้การช่วยเหลือสนบัสนุน การด าเนินการ
อย่างเต็มก าลงัความสามารถ รวมทั้งเป็นหน้าท่ีของส่วนราชการท่ี ถ่ายโอนภารกิจจะตอ้งจดัท าแผน 
เตรียมความพร้อมและด าเนินการเตรียมความพร้อมใหก้บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

3.  ให้ส านกังบประมาณ จดังบประมาณให้กบัส่วนราชการท่ีถ่ายโอนภารกิจ และท่ีก ากบั
การถ่ายโอนภารกิจ เพื่อใชเ้ตรียมความพร้อมใหก้บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

4.  ส่วนราชการท่ีถ่ายโอนภารกิจและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ต้องด าเนินการ
ประชาสัมพนัธ์ให้ประชาชนในทอ้งถิ่นได้รับทราบว่า ภารกิจประเภทใดบา้งที่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูจ้ดัท า และภารกิจใดราชการบริหารส่วนกลางเป็นผูจ้ดัท า เพื่อประชาชนจะได้
ขอความช่วยเหลือหรือร้องเรียนไดถู้กตอ้ง  

5.  เร่ืองการพิจารณาอนุมติัหรือการอนุญาตต่าง ๆ ในบางเร่ืองจะมีกฎหมายก าหนดเร่ือง
การอุทธรณ์ไว ้ส าหรับเร่ืองท่ียงัไม่มีกฎหมายก าหนดไวใ้ห้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งก าหนด ให้มีระบบและ
ขั้นตอนของการอุทธรณ์ไวใ้หช้ดัเจนต่อไป  

6.  แผนปฏิบติัการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ เป็นแผนท่ีมีสถานะ ยืดหยุน่ ดงันั้น 
ในการถ่ายโอนภารกิจหากไม่สามารถปฏิบติัตามเง่ือนเวลาในการถ่ายโอนหรือมีเหตุสุดวิสัย และไม่สามารถ
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ด าเนินการไดต้ามเวลาท่ีก าหนดให้ส่วนราชการท่ีถ่ายโอนภารกิจและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีรับโอน
ภารกิจ น าเร่ืองเสนอให้คณะอนุกรรมการ จดัท าและก ากบัแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินและแผนปฏิบัติการพิจารณาทบทวนและขยายเวลาการถ่ายโอนภารกิจ เพื่อน าเสนอ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พิจารณา เสนอคณะรัฐมนตรี 
ขออนุมตัิปรับแผนได ้เพื่อให้สอดคลอ้งกบัความพร้อมการถ่ายโอนภารกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินและสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป 

ปัญหาและอุปสรรคในภาพรวมของการถ่ายโอนภารกจิ 
นบัตั้งแต่มีการประกาศใชแ้ผนการกระจายอ านาจในช่วงปลายปี พ.ศ.2543 และมีการประกาศใช้

แผนการกระจายอ านาจในเดือนมกราคม พ.ศ.2545 เป็นตน้มา ภาพรวมของการด าเนินการตามแผนปฏิบติั
การนั้นแมว้่าโดยส่วนใหญ่จะเป็นไปตามกรอบท่ีก าหนดไว ้ทั้งในด้านการถ่ายโอนภารกิจ งบประมาณ 
บุคลากร อยา่งไรก็ดี มีการถ่ายโอนบริการสาธารณะบางอยา่งท่ีไม่เป็นไปตามกรอบเวลาดงักล่าว กล่าวคือ 
ในช่วงระหว่างปี พ.ศ.2544-2547 แมว้่าจะเร่ิมมีการถ่ายโอนแลว้ก็ตาม แต่ก็เป็นไปโดยล่าช้าและ
ไม่สอดคล้องกับข้อเท็จจริง จากการศึกษาของคณะวิจัยท่ีเกิดจากความร่วมมือระหว่างส านักงาน
คณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กบัศูนยพ์ฒันาการกระจายอ านาจ
สู่ทอ้งถ่ินของมหาวิทยาลยัต่าง ๆ ทัว่ประเทศ (อรทยั  ก๊กผล และคณะ, 2549 : 92-95) สามารถสรุป
เป็นปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินงานตามแผนปฏิบติัการในภาพรวมไดด้งัน้ี 

1. ปัญหาดา้นการถ่ายโอนภารกิจ ในจ านวนภารกิจท่ีตอ้งถ่ายโอนตามแผนปฏิบติัการ
การกระจายอ านาจจ านวน 245 ภารกิจนั้น มีภารกิจท่ีถ่ายโอนไปแลว้ทั้งส้ินเพียง 172 ภารกิจ เหลือส่วนท่ียงั 
ไม่ถ่ายโอนถึง 73 ภารกิจ ซ่ึงภารกิจท่ีเหลือส่วนใหญ่เป็นภารกิจดา้นสาธารณสุข การศึกษา และภารกิจ
ซ่ึงตอ้งมีการด าเนินการแก้ไขกฎหมาย กฎ ระเบียบ ค าสั่ง เพื่อรองรับอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหาร พนกังาน/ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้ไป 
มีส่วนร่วมในคณะกรรมการต่าง ๆ โดยนอกจากปัญหาทางดา้นกฎหมายแลว้ ยงัเกิดจากการท่ีส่วนราชการ
ท่ีตอ้งด าเนินการถ่ายโอนล่าชา้ และหลายหน่วยงานขอให้มีการทบทวน ปรับปรุง หรือชะลอการถ่ายโอน
ภารกิจไว ้โดยมีเหตุผลเก่ียวกบัความไม่พร้อมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและปัญหาดา้นเทคนิค
ในการปฏิบติังาน นอกจากน้ี ในหลาย ๆ หน่วยงานยงัไม่มีแผนในการถ่ายโอนภารกิจ และมีอีกจ านวน
มากท่ียงัไม่ยอมปรับบทบาทไปเป็นผูส้นบัสนุนในการให้ค  าปรึกษา และแนะน าดา้นเทคนิควิชาการ ท าให้
ยงัไม่มีการถ่ายโอนภารกิจให้ท้องถ่ินด าเนินการ ทั้ งยงัมีส่วนราชการจ านวนหน่ึงท่ียงัคงตั้ งค  าขอ
งบประมาณส าหรับด าเนินการตามภารกิจเดิมอีกดว้ย 

2. ปัญหาดา้นการถ่ายโอนงบประมาณและขยายฐานรายได ้จากการศึกษาพบวา่ในบางภารกิจ
ท่ีตอ้งถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ยงัคงมีการตั้งค  าของบประมาณจากส่วนราชการเดิมอยู ่
ท  าใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะรับโอนไม่มีงบประมาณด าเนินการ และท าให้งบประมาณ ไม่สอดคลอ้ง
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กบัภาระงานท่ีเพิ่มข้ึน นอกจากน้ีการท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่มีการปรับปรุงประสิทธิภาพ
ในการจดัเก็บรายไดข้องทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง และยงัไม่มีการขยายฐานรายไดใ้นภาษีประเภทใหม่ๆ ให้กบั
ทอ้งถ่ิน ท าให้ฐานรายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เม่ือเทียบกบัรายไดสุ้ทธิของรัฐบาลโดยรวมอยู่
ในระดบัร้อยละ 22.5 ในปีงบประมาณ 2546 ส่งผลให้งบประมาณถ่ายโอนเพื่อการกระจายอ านาจ
ให้ทอ้งถ่ินไม่เป็นไปตามเป้าหมายและนับว่ายงัอยู่ในระดบัท่ีห่างไกลจากเป้าหมายในแผนการกระจาย
อ านาจหนา้ท่ีก าหนดไวใ้นปีงบประมาณ 2549 รายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งมีสัดส่วนถึง
ร้อยละ 35 ต่อรายไดสุ้ทธิของรัฐบาล 

3. ปัญหาดา้นการถ่านโอนบุคลากร การถ่ายโอนบุคลากรจากราชการส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาคไปสู่ส่วนทอ้งถ่ินมีจ านวนน้อยเม่ือเทียบกบับุคลากรของหน่วยงานท่ีเป็นเจา้ของภารกิจงาน
เดิม ทั้งท่ีมีการถ่ายโอนภารกิจและงบประมาณไปแลว้ ซ่ึงการท่ีขา้ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคยงัไม่
โอนยา้ยไปท างานในทอ้งถ่ินนั้นก่อให้เกิดปัญหาใน 4 ประการท่ีส าคญั ไดแ้ก่ ประการท่ีหน่ึง ขา้ราชการ
ท่ีถ่ายโอนไปมีคุณสมบติัไม่ตรงกับความต้องการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงการถ่ายโอน
บุคลากรดงักล่าวอาจไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการสร้างความเขม้แข็งให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประการ
ท่ีสอง รัฐบาลไม่มีมาตรการจูงใจเพียงพอท่ีจะท าให้คนดี คนเก่ง และคนรอบรู้มีความสามารถจาก
ส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคโอนยา้ยไปท างานในส่วนทอ้งถ่ิน เช่น ขาดความชดัเจนในดา้นความกา้วหน้า
ตามสายงาน เป็นต้น ประการท่ีสาม ระบบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินยงัมีปัญหาเร่ืองการยึดโยง
กฎระเบียบเดิม และไม่ยืดหยุน่ในการบริหารจดัการ และประการสุดทา้ย โครงสร้างการบริหารงานบุคคล
ส่วนท้องถ่ินยงัมีสภาพไม่เอ้ืออ านวยต่อการบริหารงานให้เกิดประสิทธิภาพละเป็นกลไกท่ีเข้มแข็ง
เพียงพอ 

4. การปฏิรูประบบราชการ การปฏิรูประบบราชการในปัจจุบนัท่ีมีการน าหลกัการบริหาร
จดัการภาครัฐแนวใหม่มาปฏิบติัและบงัคบัใช้ในส่วนราชการต่าง ๆ ตลอดจนมีการปรับเปล่ียนรูปแบบ
และแนวทางในการบริหารราชการแผ่นดิน เช่น การบริหารราชการจงัหวดัแบบบูรณาการ การบริหาร
กระทรวงโดยการจัดกลุ่มภารกิจ การจัดท ายุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด การจัดซ้ือจัดจ้างด้วยระบบ
อิเล็กทรอนิกส์ (E-Procurement) และระบบงบประมาณแบบ GFMIS เป็นตน้ ซ่ึงล้วนแลว้แต่น ามาใช้
เพื่อให้การจดับริการสาธารณะมีประสิทธิภาพมากข้ึน หากแต่การบริหารงานขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินโดยมากแล้วยงัไม่ทนัสมยั และยงัตามไม่ทนักบัการปรับเปล่ียนกระบวนการและวิธีการ
ปฏิบติังานดงักล่าว 

5. ความรู้ความเขา้ใจของประชาชนและบทบาทของภาคประชาสังคม ประชาชนในทอ้งถ่ิน
ส่วนใหญ่ยงัขาดความรู้ความเขา้ใจเก่ียวกบับทบาทและอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
รวมทั้งภารกิจท่ีทอ้งถ่ินรับถ่ายโอนมาจากส่วนกลางและส่วนภูมิภาคโดยเฉพาะอยา่งยิ่ง ในระดบัองคก์าร



 37 

บริหารส่วนต าบล ทั้งน้ี ในส่วนของภาครัฐบาลและทอ้งถ่ินเองนั้นยงัขาดระบบการสร้างความเขา้ใจและ
ประชาสัมพนัธ์ใหแ้ก่ประชาชนในทอ้งถ่ินไดท้ราบถึงภารกิจและความรับผิดชอบของส่วนทอ้งถ่ินอีกดว้ย 

จากท่ีได้กล่าวข้างต้นสามารถสรุปได้ว่า  การถ่ายโอนภารกิจเป็นการที่ราชการบริหาร
ส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะลดหรือยุติบทบาทจากผูป้ฏิบติั โดยเปล่ียนไปให้องคก์าร
บริหารส่วนต าบลเป็นผูป้ฏิบติัแทน ทั้งในดา้นความรับผิดชอบ การตดัสินใจ การบริหารจดัการบุคลากร 
และการสร้างความพร้อมของท้องถ่ิน เพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึงรวมถึงการปรับ
บทบาทภารกิจของหน่วยงานราชการ การปรับปรุงขอ้กฎหมายที่เกี่ยวขอ้ง และการพฒันากลไก
การกระจายอ านาจ เพื่อสร้างระบบติดตามตรวจสอบ ใหป้ระชาชนสามารถตรวจสอบได ้ และประเมินผล
ท่ีสอดคลอ้งและเหมาะสมกบัทอ้งถ่ิน 

 

บริการสาธารณะ 
 
ความหมายของบริการสาธารณะ 
Léon (1928 : 61) ไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความค าวา่ บริการสาธารณะวา่ คือ กิจกรรมทุกประเภท

ที่ผูป้กครองจะต้องก่อให้เกิดข้ึนจริงโดยประกันหรือรับรองตลอดจนจัดระบบระเบียบและควบคุม 
เน่ืองจากการเกิดข้ึนของกิจกรรมดงักล่าวเป็นส่ิงที่ขาดเสียไม่ไดใ้นการก่อให้เกิดและพฒันาสังคม
แห่งการพึ่งพาอาศยักนัในความเป็นจริง และที่ส าคญัที่สุดกิจกรรมดงักล่าวจะเกิดข้ึนไดอ้ยา่งแทจ้ริง
ก็ต่อเม่ือมีการแทรกแซงเขา้มาจดัการของผูป้กครอง 

Jeze (1928 : 16) ไดก้ล่าวเอาไวว้่า บริการสาธารณะเป็นส่ิงที่เกิดข้ึนไดเ้ฉพาะเมื่อมี
ความตอ้งการของส่วนรวมหรือมีผลประโยชน์สาธารณะท่ีจะตอ้งด าเนินการและผูป้กครองของประเทศ
นั้นไดต้ดัสินใจด าเนินการในขณะนั้นโดยวธีิการของบริการสาธารณะ 

Chapus (2001) ไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความเก่ียวกบับริการสาธารณะ วา่ หมายถึง กิจกรรมอยา่งหน่ึง
อย่างใดจะเป็นบริการสาธารณะไดก้็ต่อเม่ือนิติบุคคลมหาชนเป็นผูด้  าเนินการหรือดูแลกิจกรรมนั้น 
เพื่อสาธารณะประโยชน์  

Haurion (2002) ท่ีไดใ้ห้ค  าจ  ากดัไวว้า่ บริการสาธารณะเป็นบริการทางเทคนิคเพื่อสาธารณะ 
เป็นบริการท่ีสม ่าเสมอและต่อเน่ือง เพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการส่วนรวม โดยองคก์รของรัฐท่ีมิไดมุ้่ง
ผลก าไร 

นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์(2543) ไดอ้ธิบายวา่ บริการสาธารณะเป็นกิจกรรม (Activity) ของฝ่าย
ปกครองท่ีจดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยประกอบดว้ยการเป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบันิติบุคคล
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มหาชนเป็นผูป้ระกอบกิจกรรมดว้ยตนเอง และกิจกรรมดงักล่าวมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ 
และตอบสนองความตอ้งการของประชาชน  

ประยรู  กาญจนดุล (2538: 36) ไดใ้ห้ความหมายของ “บริการสาธารณะ” วา่ หมายถึง กิจการ
ท่ีฝ่ายปกครองท่ีจดัท าข้ึน โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน และเพื่อให้
ประชาชนไดรั้บประโยชน์ตอบแทนมากท่ีสุด รวมถึงประชาชนทุกคนตอ้งไดรั้บโอกาสในการรับบริการ
อยา่งเสมอภาคเท่าเทียมกนั 

จากความหมายของนกัวิชาการท่ีไดก้ล่าวถึง จึงอาจสรุปไดว้า่ บริการสาธารณะเป็นกิจกรรม
ที่การด าเนินงานโดยหน่วยงานของภาครัฐที่มุ่งเน้นให้การบริการแก่ประชาชน เพื่อให้ประชาชน 
เกิดความสะดวกสบาย และไดรั้บผลประโยชน์สูงสุดจากบริการนั้น ในการศึกษาคร้ังน้ีถือไดว้่า บริการ
สาธารณะเป็นกิจกรรมที่ส าคญัในล าดบัแรกขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น ที่ตอ้งจดัท าข้ึน
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนใหม้ากท่ีสุด 

หลกัการจัดท าบริการสาธารณะ 
จากการศึกษาพบวา่ รูปแบบของการจดัท าบริการสาธารณะมีความแตกต่างหลากหลายดงันั้น 

การพิจารณาว่าองค์การใดเหมาะสมควรเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะในเร่ืองใดนั้น จึงเป็นประเด็น
ท่ีน่าสนใจ ทั้งน้ีจรัส  สุวรรณมาลา (2542) ไดก้ล่าวถึงหลกัการส าคญัต่อการจดัท าบริการสาธารณะ
นั้นควรประกอบดว้ยต่อไปน้ี 

1. หลกัผลประโยชน์สาธารณะ (Public Interests) ไดแ้ก่ ผลประโยชน์ท่ีเป็นส่วนไดส่้วนเสีย
โดยตรงของพลเมืองกลุ่มใหญ่ท่ีสุดของรัฐ เป็นความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนทั้งประเทศ มีลกัษณะ
เหมือนกนั และมีความส าคญัต่อเอกภาพของรัฐ ดงันั้น จึงตอ้งอาศยัองค์กรกลางเป็นผูป้ฏิบติัหนา้ท่ี หรือ
กรณีท่ีรัฐมอบให้องคก์รอ่ืนด าเนินการ รัฐตอ้งเป็นผูค้วบคุมนโยบายให้องคก์รนั้นด าเนินการตามนโยบาย 
เพื่อผลประโยชน์ของรัฐหรือความเป็นเอกภาพของรัฐ เช่น การป้องกนัประเทศ การรักษาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจของประเทศ และความสัมพนัธ์กบัต่างประเทศ เป็นตน้ ส าหรับผลประโยชน์สาธารณะของ
ทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ ประโยชน์ซ่ึงเป็นส่วนไดส่้วนเสียโดยตรงของพลเมืองท่ีอาศยัอยูใ่นทอ้งถ่ินหน่ึงโดยเฉพาะ 
ทั้งน้ี กิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์ภายในทอ้งถ่ินโดยไม่ส่งผลกระทบต่อผูค้นในทิ้งถ่ินอ่ืน ถือไดว้่า
กิจกรรมนั้นเป็นหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่หากกิจกรรมใดท่ีเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์
ของชาติโดยรวม หรือเป็นกิจกรรมท่ีมีผลกระทบต่อผลประโยชน์ของผูอ่ื้นในหลายพื้นท่ี ให้ถือว่าเป็น
กิจกรรมของรัฐระดบัท่ีสูงข้ึนไปกวา่ชุมชนยอ่ย 

2. หลกัประสิทธิภาพในการจดัการ (Management Efficiency) เป็นการพิจารณาเร่ืองคุณภาพ
ของบริการสาธารณะท่ีด าเนินการ กล่าวคือ การจดับริการสาธารณะอยา่งหน่ึงควรตอ้งก่อให้เกิดประโยชน์
แก่ประชาชนได้มากท่ีสุด ทั้ งน้ี เน่ืองจากภารกิจในการจัดบริการสาธารณะบางอย่างจ าเป็นต้องใช้
เทคโนโลยีระดบัสูงเป็นกิจการขนาดใหญ่ หรือเป็นกิจการท่ีจ าเป็นตอ้งมีการประสานงานระหวา่งองคก์ร
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ต่าง ๆ หลายหน่วยงาน แต่ภารกิจในการจดับริการสาธารณะบางอย่างเป็นกิจการท่ีไม่สลบัซับซ้อน
หรือมีเทคนิคมากนกั จึงตอ้งมีองค์กรท่ีมีความเหมาะสมทั้งทางดา้นการเงิน บุคลากรและความสามารถ
ดา้นอ่ืน ๆ ท่ีจะจดับริการสาธารณะเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพมากท่ีสุด และการจดับริการสาธารณะใด ๆ 
ควรตอ้งประหยดั ถา้สามารถใชเ้งินงบประมาณจ านวนนอ้ยท่ีสุดเพื่อท าให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชน
ไดจ้  านวนมากท่ีสุดก็นบัวา่เป็นทางเลือกท่ีดี 

3. หลกัความรับผิดชอบในการจดับริการ (Local Accountability) เป็นกิจกรรมท่ีตอบสนอง
ความตอ้งการของหน่วยชุมชนระดบัใด ควรมอบให้หน่วยการปกครองระดบันั้นเป็นเจา้ของและ
เป็นผูด้  าเนินการ ทั้งน้ี เพื่อใหก้ารด าเนินกิจกรรมนั้น สนองตอบความตอ้งการของประชาชนในชุมชน
ไดดี้ท่ีสุด อยู่ภายใตก้ารควบคุมตรวจสอบของชุมชนนั้น ๆ ดงันั้นหากบริการใด ๆ ท่ีชุมชนระดบัล่างสุด
สามารถร่วมกันรับผิดชอบในกระบวนการจดัผลิต วางแผน การหารายได้มาใช้จ่ายในการให้บริการฯ 
รวมทั้งควบคุมตรวจสอบคุณภาพการผลิตบริการภายในชุมชนของตนเองไดอ้ยา่งสมบูรณ์ ก็ควรก าหนดให้
เป็นหน้าท่ีของชุมชนในระดบัล่างสุด (ซ่ึงอาจด าเนินการโดยองค์กรปกครองส่วนทิ้งถ่ินชุมชนก็ได)้ 
ในการจดับริการสาธารณะประเภทนั้น ๆ ทั้งน้ีเพื่อให้การจดับริการในเร่ืองนั้น ๆ เป็นของชุมชน ด าเนินการ
โดยชุมชน และรับผิดชอบต่อชุมชนอย่างสมบูรณ์ อย่างไรก็ตามหากกิจกรรมใดท่ีชุมชนแต่ละแห่งไม่
สามารถรวมกนัรับผิดชอบในกระบวนการผลิตไดโ้ยล าพงั เช่น ไม่สามารถรับผิดชอบในดา้นรายไดม้าใช้
ด าเนินกิจกรรมได ้ไม่สามารถวางแผนงานไดอ้ย่างสมบูรณ์ หรือเป็นกิจกรรมที่ตอ้งสนองตอบ
ความต้องการของหน่วยชุมชนท่ีสูงข้ึนไป หรือเป็นกิจกรรมท่ีมุ่งสนองตอบปัญหาความต้องการของ
ประชาชนทั้งประเทศหรือปัญหาของชาติโดยรวม ก็ควรก าหนดให้เป็นเจา้หนา้ท่ีขององค์กรในระดบัสูง
ข้ึนไปตามความเหมาะสม 

4. หลกัความสามารถของทอ้งถ่ิน (Local Capability) มีพื้นฐานแนวคิดวา่การด าเนินกิจกรรม
สาธารณะทั้งมวลเป็นหน้าท่ีของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในระดบัล่างสุดเสมอ ซ่ึงหน่วยการปกครอง
ในระดบัสูงข้ึนไปจะเลือกด าเนินกิจกรรมสาธารณะใดๆ ก็ต่อเม่ือหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบั
ล่างไม่มีความพร้อมหรือไม่มีศกัยภาพพอท่ีจะด าเนินการได ้และอาจเกิดปัญหากระทบกบัทอ้งถ่ินอ่ืนๆ 
หรือก่อใหเ้กิดผลผลเสียหายต่อประเทศชาติและสังคมโดยรวม 

5. หลกัการก าหนดระดบัหน่วยบริการท่ีมีความรับผิดชอบสูงสุด (Optimal Accountability) 
ซ่ึงหน่วยบริการหมายถึง หน่วยจดับริการในระดบัใด ๆ  ก็ตามท่ีมีคุณสมบติั 2 ประการต่อไปน้ี ประการท่ีหน่ึง 
เป็นหน่วยจดับริการระดบัล่างสุด (มีความใกลชิ้ดกบัผูใ้ช้บริการมากท่ีสุด) ท่ีมีความสามารถในการวางแผน 
จดัการผลิต และหารายได้มาใช้จ่ายในการจัดบริการได้อย่างสมบูรณ์ และประการท่ีสองเป็นหน่วย
จดับริการมีพื้นท่ีในการใหบ้ริการครอบคลุมประชากร หรือพื้นท่ีท่ีไดรั้บประโยชน์และผลกระทบจาก
การจดับริการ และประชาชนผูมี้ส่วนไดรั้บผลประโยชน์และผลกระทบจากการจดับริการทั้งหมดสามารถ
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เขา้ไปมีส่วนร่วมในการวางแผน การผลิต และควบคุมตรวจสอบผลการด าเนินของหน่วยจดับริการนั้น ๆ 
ไดโ้ดยตรงมากท่ีสุด 

6. หลกัการก าหนดขนาดของการจดับริการท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด (Optimal Efficiency of 
Scale) ซ่ึงขนาดหมายถึง ขนาดของชุมชน (จ าแนกประชากรในชุมชน) ในระดบัใด ๆ ก็ตาม ท่ีเอ้ืออ านวย
ให้สามารถบริการประเภทนั้น ๆ ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ หรืออีกนยัหน่ึงเป็นจ านวนประชากรท่ีเอ้ืออ านวย
ใหมี้ตน้ทุนการจดับริการต ่าท่ีสุด ลกัษณะพิเศษของการบริการสาธารณะท่ีเรียกกนัตามภาษาเศรษฐศาสตร์วา่ 
“Public Goods” มกัจะมีลกัษณะโครงสร้างตน้ทุนและการให้บริการท่ีเป็นแบบเฉพาะตวั กล่าวคือ บริการ
สาธารณะส่วนใหญ่ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ บริการประเภทสาธารณูปการพื้นฐาน มกัจะมีตน้ทุนคงท่ีในสัดส่วน
ท่ีสูง และมีตน้ทุนแปรผนัต่อหน่วยของการให้บริการต ่า (ในบางกรณีอาจไม่มีตน้ทุนแปรผนัเลย และ
มีหลายกรณีท่ีมีตน้ทุนแบบพิเศษ เช่น เพิ่มข้ึนของช่วงบนัได เป็นตน้ ท าให้การจดับริการสาธารณะ
บางประเภทจึงตอ้งมีผูใ้ช้บริการจ านวนมาก ๆ หรือชุมชนขนาดใหญ่พอสมควรจึงจะประหยดัค่าใช้จ่าย 
(ตน้ทุนต่อหน่วยต ่า) ถา้เป็นชุมชนเล็ก ๆ ก็อาจจะตอ้งจดัการผลิตบริการร่วมกนั เพื่อท าให้เกิดการประหยดั
และสามารถใชป้ระโยชน์จากบริการเหล่านั้นไดเ้ต็มท่ี ซ่ึงในกรณีเช่นน้ีควรให้มีหน่วยงานในระดบัชาติ
ท าการผลิตและให้บริการแก่ทุกชุมชน แต่ก็สามารถจดัการผลิตในชุมชนขนาดเล็กไดโ้ดยมีตน้ทุน
ต่อหน่วยต ่า เช่น สถานรับเล้ียงเด็กหรือศูนยพ์ฒันาเด็กเล็ก โรงเรียนอนุบาล ประปาชุมชน เป็นตน้ ในกรณี
เช่นน้ีควรใหอ้งคก์รชุมชนหรือหน่วยงานการปกครองทอ้งถ่ินระดบัล่างสุดมีหนา้ท่ีจดัการผลิตบริการ
ในลกัษณะน้ี 

7. หลกัการจ าแนกหน่วยการก าหนดนโยบายและหน่วยจดับริการออกจากกนั (Separation 
of Policy Operation Units) เป็นการน าหลกัเกณฑ์การก าหนดระดบัหน่วยจดับริการท่ีมีความรับผิดชอบ
สูงสุด (Optimal Accountability) และหลกัการก าหนดขนาดของการจดับริการท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด 
(Optimal Efficiency of Scale) มาพิจารณาร่วมกนัและวิเคราะห์บริการสาธารณะแต่ละประเภทและจดัสรร
บริการลงไปในชุมชนระดับต่าง ๆ ซ่ึงอาจเกิดกรณีท่ีหน่วยจัดบริการให้มีต้นทุนต ่ าท่ีสุด (หรือมี
ประสิทธิภาพท่ีสุด) ทั้งน้ีเน่ืองจากหน่วยจดับริการหรือหน่วยการปกครองที่ใกลชิ้ดกบัผูใ้ช้บริการ
มากที่สุดและสามารถหารายไดม้าใช้จ่ายในการจดั บริการนั้นได ้ส่วนใหญ่จะมีจ  านวนประชากร
น้อยเกินไป โดยจ านวนท่ีจะสามารถจดับริการให้มีตน้ทุนต ่าท่ีสุดอาจเป็นประชากรของหลายต าบลหรือ
หลายอ าเภอประกอบกนั ซ่ึงทางเลือกท่ีเหมาะสม คือ การให้มีหน่วยก าหนดนโยบายและจดับริการท่ีมี
ความรับผดิชอบสูงสุด และให้หน่วยจดับริการท่ีมีตน้ทุนต ่าท่ีสุด โดยหน่วยงานทั้งสองอาจเป็นหน่วยงาน
เดียวกนัหรือคนละหน่วยงาน ทั้งน้ี ความสัมพนัธ์ของทั้งสองหน่วยจะเป็นรูปแบบความสัมพนัธ์ระหว่าง
องค์กรหรือบุคคลในรูปแบบการกระท าสัญญา เพื่อให้เกิดการแลกเปล่ียนซ่ึงกนัและกนัระหว่างตวัแทน 
(The Agent) ท่ีกระท าการต่าง ๆ ในนามของผูว้า่จา้ง (The Principle) ตามทฤษฎีตวัการ-ตวัแทน (Principal 
Agent Theory) ซ่ึงเป็นความสัมพนัธ์ในระบบสัญญา (Contractual Relationships) ตวัแทนสามารถท างานต่าง ๆ 
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แทนในนามของตวัการได ้โดยการตกลงวา่ตวัการจะใหร้างวลัแก่ตวัแทนอยา่งไร และใชส้ัญญาเป็นเคร่ืองมือ
ควบคุมและวดัผลงาน ซ่ึงท าสัญญาจา้งผูบ้ริหารเขา้มาท างานแทน 

8. หลกัการก าหนดหนา้ท่ีจดับริการสาธารณะตามขนาดและความซบัซ้อน โดยการจ าแนก
หน้าท่ีการจดับริการสาธารณะสามารถจ าแนกตามประเภทของบริการสาธารณะได้เป็น 2 ประเภท คือ 
บริการสาธารณะท่ีเป็นกิจการขนาดใหญ่ อนัหมายถึง กิจการท่ีตอ้งใชเ้ทคโนโลยี เงินทุนและบุคลากรท่ีมี
ความสามารถระดบัสูง ดงันั้น ผูมี้อ  านาจตดัสินใจด าเนินกิจกรรมดงักล่าวจึงตอ้งเป็นองคก์รขนาดใหญ่ท่ีมี
ขีดความสามารถพร้อมและด าเนินการไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพและบริการสาธารณะท่ีไม่มีความซับซ้อน
หรือมีเทคนิคมากนกั ส่วนใหญ่เก่ียวขอ้งกบัชีวิต ประจ าวนัของประชาชน ซ่ึงหากไดพ้นกังานท่ีใกลชิ้ด
หรือรู้สภาพทอ้งถ่ินนั้นเป็นอย่างดี มาเป็นผูด้  าเนินการจะช่วยให้บริการท่ีเกิดข้ึนมีประสิทธิภาพมากกว่า
การใหส่้วนกลางเป็นผูว้างนโยบาย 

9. หลกัการจดักลุ่มภารกิจของคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ การจะพิจารณาให้องคก์ร
ในส่วนใดด าเนินการบริการสาธารณะประเภทหน่ึง ๆ พิจารณาจากลกัษณะของภารกิจ ท่ีสามารถจ าแนก
ออกไดเ้ป็น 6 กลุ่ม คือ 1) งานท่ีตอ้งด าเนินการโดยส่วนราชการ เป็นงานท่ีตอ้งใชอ้  านาจของรัฐ เป็นงาน
ท่ีจะตอ้งมีการบงัคบั หรือเป็นงานที่ตอ้งอ านวยความยุติธรรม เป็นงานที่ตอ้งด าเนินการในรูปของ
ส่วนราชการ 2) งานในเชิงพาณิชยห์รือเชิงอุตสาหกรรม เป็นงานท่ีหารายไดเ้ขา้รัฐ เป็นงานท่ีหาก าไร 
เป็นงานท่ีอาจมีโบนัสมาแบ่งกันได้ ก็ให้ด าเนินการในรูปรัฐวิสาหกิจ 3) บริการสาธารณะท่ีรัฐเป็น
ผูด้  าเนินการ แต่ไม่สามารถหาก าไรเขา้รัฐในเชิงพาณิชยห์รือเชิงอุตสาหกรรม แต่มีความจ าเป็นตอ้งมี
ความคล่องตวัในการบริหารจดัการสูงกวา่งานราชการทัว่ไปใหด้ าเนินการในรูปองคก์ารมหาชน 4) งานท่ีตอ้ง
ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรับไปท า แต่ตอ้งไดรั้บการสนบัสนุนดูแลจากรัฐบาล 5) งานท่ีจ าเป็นตอ้ง
ท า แต่มีหน่วยงานอ่ืนสามารถท างานแทนรัฐได้ ก็ควรให้องค์กรเอกชนหรือองค์กรประชาชนรับไป
ด าเนินการ และ 6) งานท่ีรัฐไม่ควรด าเนินการต่อไปเพราะว่าเอกชนด าเนินการเองได ้ควรจะมอบหมาย
หรือถ่ายโอนให้เอกชนรับไปด าเนินการ 

การจัดท าบริการสาธารณะของส่วนราชการ 
บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยระบบราชการ หรือในรูปแบบส่วนราชการนั้นเป็นบริการ

สาธารณะท่ีรัฐหรือฝ่ายปกครองเป็นผูจ้ดัท าเองโดยใชอ้งค์กรหรือหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
เป็นผูจ้ดัท าและเป็นผูรั้บผดิชอบดา้นงบประมาณ (อรทยั  ก๊กผล และคณะ, 2549 : 17) ซ่ึงค าวา่ “ส่วนราชการ” 
นั้นหมายความถึง หน่วยงานของรัฐท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีระบบการท างานท่ีเป็นแบบแผน มีการจดัล าดบั
ชั้นการบงัคบับญัชากนัตามความช านาญเพื่อความเหมาะสม มีการก าหนดอ านาจหน้าท่ีของผูป้ฏิบติังาน
อย่างแจง้ชัด มีระเบียบแบบแผนในการปฏิบติังานโดยมีวินยัควบคุมความประพฤติของราชการ เป็นตน้ 
โดยภารกิจหลกัท่ีถือว่าเป็นหน้าท่ีท่ีส่วนราชการจะตอ้งด าเนินการนั้น ได้แก่ บริการสาธารณะซ่ึงตอ้ง
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เป็นไปตามกรอบท่ีกฎหมายก าหนด ส าหรับในประเทศไทย มีการจดัแบ่งการจดัท าบริการสาธารณะ
ในระบบ หรือรูปแบบส่วนราชการเป็น 3 ประเภท ประกอบดว้ย  

1. การจดัท าบริการสาธารณะโดยราชการบริหารส่วนกลาง ซ่ึงถือเป็นการบริหารท่ียึด
หลกัการรวมอ านาจทางการบริหารและการตดัสินใจด าเนินงานขั้นสุดทา้ยไวท่ี้ส่วนกลาง (Centralization) 
โดยองค์การในราชการส่วนกลาง คือ กระทรวง ทบวง กรม และส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ีมีฐานะ
เป็นกรม ส าหรับบริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนใหญ่จะเป็นกิจการท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัผลประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนทั้งประเทศ ซ่ึงอาจอยูใ่นรูปแบบของการรักษาความสงบเรียบร้อย
ภายในประเทศ การป้องกนัสาธารณภยั การป้องกนัประเทศ การศึกษา การสาธารณะสุข และการคลงั เป็นตน้  

2. การจดัท าบริการสาธารณะโดยราชการบริหารส่วนภูมิภาค ซ่ึงหมายถึง หน่วยงานภายใต้
การสังกดัของกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ ท่ีไดแ้บ่งแยกออกไปด าเนินการจดัท าการปกครองประเทศ 
ตามหลกัการแบ่งและมอบอ านาจปกครอง (De-Concentration) เพื่อสนองต่อความตอ้งการของประชาชน
ในเขตการปกครองนั้น ๆ โดยมีเจา้หนา้ท่ีของราชการส่วนกลาง ซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้ง ออกไปประจ าตามเขต
การปกครองต่าง ๆ ในส่วนภูมิภาค เพื่อบริหารราชการภายใตก้ารบงัคบับญัชาของราชการส่วนกลาง
ที่ไดรั้บการแบ่งอ านาจให้ไปด าเนินการแทน การบริหารราชการส่วนภูมิภาคน้ีแบ่งออกเป็นหลายระดบั 
ไดแ้ก่ จงัหวดั อ าเภอ ต าบลและหมู่บา้น  

3. การจดัท าบริการสาธารณะโดยราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นการบริหารงานตาม
ลกัษณะของการกระจายอ านาจการปกครอง (Decentralization) โดยเป็นการบริหารงานที่ส่วนกลาง 
ไดก้ระจายอ านาจอย่างใดอยา่งหน่ึงให้แก่ประชาชนทอ้งถ่ินไดป้กครองกนัเอง ซ่ึงในรูปแบบขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีฐานะเป็นนิติบุคคล เพื่อตอบสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนภายใน
เขตทอ้งถ่ินนั้น ๆ ดงันั้นการบริหารทอ้งถ่ินโดยคนภายในทอ้งถ่ิน ท่ีไดรั้บ การเลือกตั้งเขา้มานบัเป็น
การกระจายอ านาจทางการบริหารให้ทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริง ซ่ึงปัจจุบนัมีอยู่ 2 รูปแบบ คือ รูปแบบทัว่ไป 
ไดแ้ก่ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล และองคก์ารบริหารส่วนต าบล และรูปแบบพิเศษซ่ึงใชเ้ฉพาะ
ทอ้งถ่ินบางแห่ง ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และ เมืองพทัยา ส าหรับบริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ไดแ้ก่ บริการสาธารณะบางประเภทรัฐมอบหมายให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เป็นผูจ้ดัท าเองเพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนในเขตทอ้งถ่ินนั้น เช่น การดูแลรักษา
ความสะอาด การจดัให้มีน ้ าประปา และการจดัให้มีสถานพกัผ่อนหย่อนใจ เป็นตน้ ทั้งน้ี องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจหนา้ท่ีด าเนินการไดโ้ดยอิสระ โดยส่วนกลางเพียงเขา้ไปควบคุมดูแลเท่านั้น 

การจดัท าบริการสาธารณะทอ้งถ่ิน คือกิจการที่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท าข้ึน
เพื่อตอบสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน เฉพาะทอ้งถ่ินที่แยกห่างจากกิจกรรมของรัฐ
เป็นภารกิจท่ีมีวตัถุประสงค์และลกัษณะในการให้บริการโดยอยู่ในความอ านวยการหรือควบคุมของ
ทอ้งถ่ินอย่างไรก็ตาม บริการสาธารณะทอ้งถ่ินถือเป็นภารกิจท่ีส าคญั มีความหลากหลาย แต่เน่ืองจาก
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ขอ้จ ากดัเร่ืองขีดความสามารถและจ านวนประชากรท่ีแตกต่างกนั รวมไปถึงเพื่อประสิทธิภาพในการจดัท า
บริการสาธารณะ ท าใหใ้นบางกรณีทอ้งถ่ินไม่อาจลงมือจดัท าบริการสาธารณะไดเ้องทั้งหมด จึงอาจมีการโอน
อ านาจบางอย่างให้แก่องค์กรอ่ืนร่วมด าเนินการแทน หรือมอบหมายให้องค์กรอ่ืนด าเนินการให้ ดว้ยเหตุ
ดงักล่าวจึงเห็นได้ว่า การด าเนินกิจการท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นย่อม
สามารถกระท าได้ในหลายรูปแบบ กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจจดัการบริการนั้น ๆ ด้วย
ตนเอง หรืออาจมอบหมายให้เอกชนท าทั้งหมดได ้ในขณะเดียวกนัก็มีอ านาจมอบให้องค์กรอีกองคก์รหน่ึง
ซ่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคลอีกนิติบุคคลหน่ึงแยกต่างหากจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการแทน 
โดยสามารถควบคุมองคก์รนั้นไดอ้ยา่งใกลชิ้ด หรือหากทอ้งถ่ินตอ้งการท ากิจการในลกัษณะมหาชน 
ก็อาจจดัตั้งสหการข้ึน แต่หากตอ้งการจดัท าอยา่งในระบบธุรกิจ เพื่อให้เกิดความคล่องตวัก็สามารถจดัตั้ง
บริษทัจ ากดัของตนเอง หรือจะถือหุ้นในบริษทัจ ากดัร่วมกบับุคคลอ่ืนก็ได ้ทั้งน้ี กล่าวโดยสรุปอาจแบ่ง
วธีิการในการจดัท าบริการสาธารณะทอ้งถ่ินไดเ้ป็น 5 วธีิการใหญ่ๆ คือ 

วิธีท่ี 1 องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการเอง หมายถึง ในการจดัท าบริการสาธารณะ
ทอ้งถ่ินองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งด าเนินการเองโดยใช้บุคลากรหรือเจา้หน้าท่ีของทอ้งถ่ิน
ดว้ยเงินงบประมาณของทอ้งถ่ิน ซ่ึงรูปแบบดงักล่าวสามารถแยกยอ่ยออกเป็น 2 กรณี คือ 1) การจดัท า
ในรูปแบบของส่วนราชการทัว่ไปคือส านกังานหรือกองต่าง ๆ และ 2) การจดัตั้งหน่วยงานข้ึนมาโดยใช้
หน่วยงานเหล่าน้ีมีกฎระเบียบของตนเองโดยเฉพาะตลอดจนมีระบบงบประมาณและการคลงัแยกต่างหาก
จากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตวัอย่างเช่น การตั้งหน่วยงานข้ึนเพื่อประกอบการพาณิชยข์ององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้  

วิธีท่ี 2 องค์กรปกครองส่วนทิ้งถ่ินด าเนินการร่วมกับบุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืน การจดัท า
บริการสาธารณะด้วยวิธีการน้ี อาจมีสาเหตุเน่ืองมาจากข้อจ ากัดด้านบุคลากร งบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่ง โดยหากมีการร่วมด าเนินการกบัองค์กรอ่ืนก็จะสามารถจดัท าได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์มากยิง่ข้ึน ซ่ึงรูปแบบดงักล่าวแยกยอ่ยออกเป็น 2 กรณี เช่นเดียวกบัวิธีการ
ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการเอง คือ 1) การจดัท าร่วมกบับุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืนโดยไม่จดัตั้ง
เป็นนิติบุคคลข้ึนใหม่ ซ่ึงเป็นการด าเนินการในรูปแบบของการจดัท าความตกลงร่วมมือกนัระหวา่งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และ 2) การจดัท าท าร่วมกบับุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืนโดยจดัตั้งเป็นนิติบุคคลข้ึนใหม่ 
มี 2 วธีิการ คือการด าเนินการในรูปแบบสหการและการจดัตั้งบริษทัจ ากดั 

วธีิท่ี 3 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัตั้งองคก์ารมหาชน (ทอ้งถ่ิน) ข้ึนมาด าเนินการ ซ่ึงเป็น
แนวคิดและวิธีการใหม่เพื่อแกไ้ขขอ้ก าจดัของการด าเนินการจดับริการสาธารณะทอ้งถ่ินในรูปแบบ
ส่วนราชการ เป็นการเพิ่มประสิทธิภาพการท างานให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากยิ่งข้ึน เน่ืองจาก
การด าเนินการในรูปแบบน้ีจะมีการจดัตั้งนิติบุคคลข้ึนต่างหากโดยมีกฎ ระเบียบของตนเองโดยเฉพาะ 
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ดงันั้น จึงมีความคล่องตวัทางการบริหารจดัการสูง อยา่งไรก็ดี ในปัจจุบนัยงัไม่มีการตรากฎหมายองคก์าร
มหาชนทอ้งถ่ินข้ึนมาแต่ประการใด โดยหากจะด าเนินการก็จะตอ้งมีการตรากฎหมายข้ึน 

วิธีท่ี 4 องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมอบให้เอกชนด าเนินการหรือซ้ือบริการจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด าเนินการ
จดับริการสาธารณะโดยการซ้ือบริการจากเอกชน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ
โดยไม่จ  าเป็นตอ้งไปจดัตั้งหน่วยงานของตนเองข้ึนมาด าเนินการในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะให้สูญเสีย
งบประมาณและค่าใช้จ่ายดา้นบุคลากร ซ่ึงกรณีดงักล่าวน้ีควรเป็นการซ้ือบริการจากหน่วยงานท่ีมี
ความพร้อมและมีศกัยภาพในการจดัท าบริการสาธารณะ ไดมี้ประสิทธิภาพมากกว่าการด าเนินการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเอง ซ่ึงตามหลักการของการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management : NPM) อาจเรียกวธีิการในลกัษณะดงักล่าวน้ีวา่ “Purchaser-Provider Arrangement : PPA” 

วิธีท่ี 5 องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมอบให้ชุมชนหรือประชาชนด าเนินการกนัเอง วิธีการ
ดงักล่าวน้ีเกิดข้ึนมาภายใตบ้ริบทใหม่ของการบริหารการปกครองท่ีเปิดโอกาสให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วม
ทั้งในดา้นการด าเนินการก าหนดแผนพฒันาทอ้งถ่ิน การมีส่วนร่วมในกระบวนการตรวจสอบ (People’s 
Audit) ตลอดจนการมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการภารกิจบริการสาธารณะบางประเภทโดยการจดับริการ
สาธารณะในรูปแบบน้ีเหมาะกบัภารกิจท่ีเป็นการด าเนินการเพื่อประโยชน์โดยตรงแก่ประชาชนในพื้นท่ี
หรือเป็นเร่ืองของประชาชนเอง ซ่ึงตอ้งการระบบการบริหารจดัการท่ียืดหยุน่และระบบท่ีสามารถดึงการมี
ส่วนร่วมของประชาชนได้สูง โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหน้าที่เป็นผูค้วบคุมก ากบัดูแล 
วางมาตรฐานการด าเนินการให้เป็นไปอยา่งเรียบร้อย อ านวยความสะดวกและสนบัสนุนทรัพยากรต่าง ๆ 
เช่น สนบัสนุนงบประมาณ ความรู้ดา้นวชิาการ และมีส่วนร่วมในกิจกรรมท่ีประชาชนด าเนินการ 

จากท่ีกล่าวมาขา้งต้นสามารถสรุปได้ว่า  กาบริการสาธารณะนั้นเป็นกิจการท่ีองค์การ
บริหารส่วนต าบลจดัท าข้ึนเพื่อตอบสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน เฉพาะทอ้งถ่ินท่ีแยก
ห่างจากกิจกรรมของรัฐเป็นภารกิจท่ีมีวตัถุประสงคแ์ละลกัษณะในการใหบ้ริการโดยอยูใ่นความอ านวยการ
หรือควบคุมของทอ้งถ่ิน การบริหารงานส่วนกลางไดก้ระจายอ านาจอยา่งใดอยา่งหน่ึงให้ประชาชน
ในท้องถ่ินได้ปกครองกันเอง  แต่อยู่ภายใต้การดูแล  และควบคุมโดยท้องถ่ิน  เพื่อให้ท้องถ่ินได้รับ
ประโยชน์สูงสุดต่อไป 
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ข้อมูลพืน้ฐานองค์การบริหารต าบล 
 
ความเป็นมา 
การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน เป็นการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินเพื่อให้ประชาชนมีอ านาจ

ในการตดัสินใจเก่ียวกับกิจการต่าง ๆ ท่ีเป็นสาธารณะของท้องถ่ินด้วยตนเอง โดยมีภารกิจท่ีระบุให้
ด าเนินการอยา่งชดัเจน และมีพื้นท่ีรับผิดชอบ รวมถึงมีผูบ้ริหารท่ีไดรั้บการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน 
หรืออาจจะไดรั้บความเห็นชอบจากสภาทอ้งถ่ิน (โกวิทย ์พวงงาม, 2543: 78) และเม่ือแบ่งประเภท
ของการจดัระเบียบราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินท่ีใชใ้นปัจจุบนั สามารถแบ่งไดเ้ป็น 2 ระบบคือ  

1.  ระบบท่ีใช้กบัทอ้งถ่ินทัว่ไป ซ่ึงในปัจจุบนัมีอยู่ 3 รูปแบบ คือ (1) องค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดั (อบจ.) (2) เทศบาล และ (3) องคก์ารบริหารส่วนต าบล (อบต.) 

2.  ระบบพิเศษท่ีใชเ้ฉพาะทอ้งถ่ินบางแห่ง ซ่ึงในปัจจุบนัมีอยู ่2 รูปแบบคือ (1) กรุงเทพมหานคร 
และ (2) เมืองพทัยา 

ในการศึกษาคร้ังน้ีจะกล่าวถึงเฉพาะองคก์ารบริหารส่วนต าบล (อบต.) โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 
อบต. คือ หน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ่น มีฐานะเป็นนิติบุคคล และจดัตั้งข้ึน

ตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 (โกวิทย ์ พวงงาม, 2543 : 170) 
จากการศึกษาพบวา่ อบต. มีววิฒันาการและการปรับปรุงแกไ้ขมาโดยตลอดตามล าดบั ดงัน้ี 

พ.ศ.2457 มีการจัดการปกครองให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี 
พุทธศกัราช 2457 (ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 31 หน้า 229 วนัท่ี 17 กรกฎาคม 2457)โดยมีเหตุผล
ส าคญั คือ กระทรวงมหาดไทยไดพ้ิจารณาเห็นว่า หน้าท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อยและปราบปราม
โจรผูร้้ายภายในเขตหมู่บา้นเป็นหนา้ท่ีส าคญัผูใ้หญ่บา้น แต่ผูใ้หญ่บา้นยงัมีหนา้ท่ีจะตอ้งปฏิบติัในดา้นอ่ืน ๆ 
ตามท่ีมีระบุไวใ้นกฎหมายอยา่งกวา้งขวาง และผูใ้หญ่บา้นมีเพียงผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นท่ีมีหนา้ท่ีช่วยเหลือ
ในการด าเนินกิจการต่าง ๆ ตามท่ีผูใ้หญ่บา้นจะมอบหมายให้ แต่ผูใ้หญ่บา้นยงัไม่มีผูท้  าหนา้ท่ีช่วยเหลือ
ในดา้นการรักษาความสงบ เรียบร้อยและปราบปรามโจรผูร้้ายโดยตรง จึงก าหนดให้มี “ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น
ฝ่ายรักษาความสงบ” เพื่อท าหนา้ท่ีเก่ียวกบัการรักษาความสงบเรียบร้อยและปราบปรามโจรผูร้้าย โดยให้
ก านนัและผูใ้หญ่บา้นร่วมกนัพิจารณาคดัเลือกไดไ้ม่เกิน 5 คน นอกจากน้ี เพื่อเป็นการปรับปรุงกรรมการ
หมู่บ้านและกรรมการต าบลตามกฎหมายให้เกิดความเหมาะสมและสามารถปฏิบัติงานได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ 

พ.ศ.2499 มีการตราพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล พ.ศ. 2499 ข้ึนเพื่อ
ปรับปรุงการปกครองต าบลให้เป็นราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน (Local Self Government) โดยจดัตั้งเป็น 
“องคก์ารบริหารส่วนต าบล” 
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พ.ศ.2501 ได้มีประกาศจัดตั้ งองค์การบริหารส่วนต าบลได้ก าหนดให้มีอ านาจหน้าท่ี
ด าเนินการกิจการส่วนต าบลดงัต่อไปน้ี 1) การรักษาความสงบเรียบร้อย 2)การจดัใหมี้และบ ารุงทางบกทางน ้ า 
3) การป้องกนัและระงับสาธารณภยั 4) การส่งเสริมให้ราษฎรได้รับการศึกษาอบรม 5) การบ ารุงและ
ส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร 6) การส่งเสริมศาสนา วฒันธรรม และการสังคมสงเคราะห์ 

พ.ศ.2515 กระทรวงมหาดไทยไดจ้ดัตั้งสภาต าบลข้ึนตามประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 326 
ลงวนัท่ี 13 ธนัวาคม พ.ศ. 2515 ถือเป็นการจดัการบริหารระดบัต าบลรูปแบบสุดทา้ยของกระทรวงมหาดไทย 
ก่อนจะประกาศใชพ้ระราชบญัญติัสภาต าบล และองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 ซ่ึงโครงสร้างของ
สภาต าบล จะมีคณะกรรมการบริหารเป็นคณะบริหารของต าบล โดยคณะกรรมการสภาต าบลมี 2 ประเภท 
คือ 1) กรรมการโดยต าแหน่ง ไดแ้ก่ ก านนัทอ้งท่ี ผูใ้หญ่บา้นทุกหมู่บา้นในต าบล และแพทยป์ระจ าต าบล
และ 2) กรรมการโดยการเลือกตั้ง ได้แก่ ราษฎรผูท้รงคุณวุฒิหมู่บา้นละ 1 คน ซ่ึงราษฎรในหมู่บา้นท าการ
เลือกตั้ง โดยใหอ้ยูใ่นต าแหน่ง คราวละ 5 ปี คณะกรรมการสภาต าบลน้ีมีก านนัเป็นประธานกรรมการ
สภาต าบลโดยต าแหน่ง นอกจากน้ียงัก าหนดให้มีท่ีปรึกษาสภาต าบลหน่ึงคน ซ่ึงแต่งตั้งจากปลดัอ าเภอ
หรือพฒันากร และให้มีเลขานุการสภาต าบลหน่ึงคน ซ่ึงแต่งตั้งจากครูประชาบาลในต าบล โดยนายอ าเภอ
ทอ้งท่ีเป็นผูค้ดัเลือกแลว้รายงานไปยงัผูว้า่ราชการจงัหวดัเพื่อพิจารณาแต่งตั้งทั้งน้ี ประกาศของคณะปฏิวติั
ฉบบัน้ีไดก้ าหนดหน้าท่ีของสภาต าบลไวด้งัน้ี 1) บริหารงานของสภาต าบลหรือด าเนินการตามท่ีไดรั้บ
มอบหมายจากผูว้า่ราชการจงัหวดั 2) พิจารณาให้ความเห็นชอบโครงการและงานเก่ียวกบัการพฒันาต าบล 
3) ให้ความร่วมมือและประสานงานในโครงการสนบัสนุนให้มีการร่วมมือจากองค์การอาสาสมคัร หรือ
องคก์ารสาธารณสุข ตลอดจนพิจารณาแกไ้ขปัญหาขอ้ขดัขอ้งและอุปสรรคท่ีเก่ียวกบัการพฒันาต าบล 
4) เผยแพร่การด าเนินงานพฒันาของทางราชการให้ราษฎรในต าบลทราบ 5) ปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมายวา่
ดว้ยลกัษณะปกครองทอ้งท่ีท่ีก าหนดไวส้ าหรับคณะกรรมการต าบล 6) ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีทางราชการ
จะไดม้อบหมาย  

พ.ศ.2535 กระทรวงมหาดไทย จึงไดมี้ค าสั่งท่ี 802/2535 ลงวนัท่ี 28 ตุลาคม 2535 และค าสั่งท่ี 
816/2535 ลงวนัท่ี 2 พฤศจิกายน 2535 แต่งตั้งคณะกรรมการข้ึนมาเพื่อศึกษาปรับปรุงระบบการบริหาร
การปกครองทอ้งถ่ิน และในเวลาต่อมารัฐบาลได้มีค  าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีท่ี 262/2535 ลงวนัท่ี 11 
ธนัวาคม 2535 แต่งตั้ง “คณะกรรมการปรับปรุงระบบการบริหารการปกครองทอ้งถ่ิน” เพื่อท าการศึกษา
และพิจารณาปรับปรุงสภาต าบลตามประกาศคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 326 พบว่า สภาต าบลได้จดัตั้งมาเป็น
ระยะเวลากว่า 20 ปี ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ท าให้ไม่สามารถด าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพ ขาดความ
คล่องตวัในการบริหารงาน สมควรปรับปรุงฐานะของสภาต าบล และการบริหารงานของสภาต าบล
เสียใหม่ใหส้ามารถรองรับการกระจายอ านาจไปสู่ประชาชนไดม้ากยิง่ข้ึน รวมทั้งให้มีการยกฐานะสภาต าบล
ซ่ึงมีรายไดต้ามเกณฑท่ี์ก าหนดข้ึนเป็น “องคก์ารบริหารส่วนต าบล” ซ่ึงเป็นราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน 
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พ.ศ.2537 ไดมี้การประกาศใช้พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ.2537 และยกเลิกสภาต าบลตามประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 326 แต่ใหค้ณะกรรมการสภาต าบลท่ีมีอยูก่่อน
กฎหมายฉบบัน้ีใชบ้งัคบัใหอ้ยูใ่นต าแหน่งต่อไปจนกวา่จะพน้จากต าแหน่งตามวาระ และให้กระทรวงมหาดไทย
ยกสภาต าบลให้มีฐานะเป็นนิติบุคคล พระราชบญัญติัดงักล่าวไดก้ าหนดให้สภาต าบลท่ีมีรายไดโ้ดยไม่
รวมเงินอุดหนุนในปีงบประมาณท่ีล่วงมาติดต่อกนัสามปี เฉล่ียไม่ต ่ากวา่ปีละหน่ึงแสนห้าหม่ืนบาท 
อาจจดัตั้งเป็นองคก์ารบริหารส่วนต าบลได ้ซ่ึงไดมี้การประกาศจดัตั้งในแต่ละคร้ังตามล าดบั ดงัน้ี คร้ังท่ี 1 
(พ.ศ.2538) จ านวน 617 แห่ง มีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่ 3 มีนาคม 2538 คร้ังท่ี 2 (พ.ศ.2539) จ านวน 2,143 แห่ง 
มีผลใช้บงัคบัตั้งแต่ 30 มีนาคม 2539 คร้ังท่ี 3 (พ.ศ.2540) จ านวน 3,637 แห่ง มีผลใช้บงัคบัตั้งแต่ 23 
กุมภาพนัธ์ 2540 และปัจจุบนั (พ.ศ.2552) มี อบต. จ  านวนทั้งส้ิน 6,149 แห่ง (กรมส่งเสริมการปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน, 2552) 

พ.ศ.2540 ผลจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2540 ได้ส่งผล
เก่ียวเน่ืองซ่ึงเก่ียวกบัการปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวห้ลายประการ ไดแ้ก่ หลกัประกนัความอิสระของ
การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในมาตรา 282  283  284 ท่ีมาของสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารองคก์รทอ้งถ่ิน
ในมาตรา 285 การถอดถอนสมาชิกสภาและผูบ้ริหารองคก์รทอ้งถ่ิน ในมาตรา 286  287 การแต่งตั้งและ
การให้พนักงานและลูกจา้งขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินพน้จาก ต าแหน่ง ในมาตรา 288 และอ านาจ
หน้าท่ีขององค์กรส่วนทอ้งถ่ินมาตรา 289  290 ซ่ึงมีสาระเพิ่มเติมเปล่ียนแปลงจากพระราชบญัญติั
สภาต าบล และองค์การบริหารส่วนต าบลหลายประการ ดงันั้น จึงไดมี้การแกไ้ขกฎหมายสภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล ดงัท่ีปรากฏในพระราชบญัญติัสภาต าบล และองค์การบริหารส่วนต าบล 
(ฉบบัท่ี 5) พ.ศ.2546 โดยมีสาระส าคญั ไดแ้ก่ โครงสร้างขององค์การบริหารส่วนต าบล คุณสมบติัและ
สมาชิกภาพ การบริหารงาน อ านาจหนา้ท่ีและรายได ้

โครงสร้างองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) 
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 (แกไ้ขเพิ่มเติม ฉบบัท่ี 5 

พ.ศ.2546) ไดส่้งผลใหโ้ครงสร้างของสภา อบต. และคณะกรรมการบริหาร อบต. เปล่ียนแปลงไปดงัน้ี 
1. โครงสร้างสภา อบต. ประกอบดว้ย สมาชิกหมู่บา้นละ 2 คน และหาก อบต. ใดมี 1 หมู่บา้น 

ให้มีสมาชิก 6 คน อบต. ใดมี 2 หมู่บา้น ให้มีสมาชิกไดห้มู่บา้นละ 3 คน (เดิมสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลประกอบดว้ย ก านนั ผูใ้หญ่บา้น และสมาชิก ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งหมู่บา้นละ 2 คน) ทั้งน้ี
ให้สภา อบต. มีประธานสภาและรองประธานสภา 1 หน่ึง ซ่ึงเลือกจากสมาชิกสภาอบต. โดยให้นายอ าเภอ
แต่งตั้งประธานและรองประธานสภา อบต. ตามมติของสภา อบต. 

2. โครงสร้างฝ่ายบริหาร ประกอบด้วย นายก อบต. (มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน) และรองนายก อบต. (มาจากการแต่งตั้งของนายก อบต. ซ่ึงมิใช่ สมาชิก อบต.) ไม่เกินสองคน 
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และเลขานุการ นายก อบต. (มาจากการแต่งตั้งของนายก อบต. ซ่ึงมิใช่สมาชิก อบต. หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ) 
(เดิมประกอบดว้ย ก านนั ผูใ้หญ่บา้นไม่เกิน 2 คน และสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งไม่เกิน 4คน) 

โครงสร้างองคก์ารบริหารส่วนต าบล ตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ.2537 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2546 แสดงไดด้งัรูป 

 
ภาพท่ี  2.5  โครงสร้างองคก์ารบริหารส่วนต าบล ตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหาร

ส่วนต าบล พ.ศ. 2537 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ.2546 
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
(กรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน, 2552) 

 
อ านาจหน้าที ่
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 5) 

พ.ศ.2546 ไดก้  าหนดใหอ้งคก์ารบริหารส่วนต าบล มีอ านาจหนา้ท่ี ดงัน้ี 
มาตรา 66 องค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจหน้าท่ีในการพฒันาต าบล ทั้งในดา้นเศรษฐกิจ

สังคมและวฒันธรรม 
มาตรา 67 ภายใต้บังคบัแห่งกฎหมาย องค์การบริหารส่วนต าบล มีหน้าท่ีต้องท าในเขต

องคก์ารบริหารส่วนต าบล ดงัต่อไปน้ี 
1. จดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางน ้ าและทางบก 
2. รักษาความสะอาดของถนน ทางน ้า ทางเดิน และท่ีสาธารณะ รวมทั้งก าจดัมูลฝอยและ

ส่ิงปฏิกลู 

องคก์ารบริหารส่วนต าบล 

สภาอบต. 
1.  สมาชิกมาจากการเลือกตั้งหมู่บา้น 
2.  ประธานสภา อบต. 
3.  รองประธานสภา อบต. 
4.  เลขานุการสภา อบต. 

คณะกรรมการบริหาร อบต. 
1.  นายก อบต.  
2.  รองนายก อบต.  
3.  เลขานุการนายก อบต. 
 

ส านกังานปลดั อบต. ส่วนการคลงั 

ส่วนโยธา ส่วนอ่ืน ๆ 
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3. ป้องกนัโรคและระงบัโรคติดต่อ 
4. ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
5. ส่งเสริมการศึกษา ศาสนา และวฒันธรรม 
6. ส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสู้งอาย ุและผูพ้ิการ 
7. คุม้ครอง ดูแล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
8. บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน 
9. ปฏิบติัหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีทางราชการมอบหมายโดยจดัสรรงบประมาณหรือบุคลากร

ให้ตามความจ าเป็น และสมควร 
ทั้งน้ี อนุ 8 และ 9 ของมาตรา 67 โดยพระราชบญัญตัิสภาต าบลและองค์การบริหาร

ส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ.2542 
มาตรา 68 ภายใต้บงัคบัแห่งกฎหมาย องค์การบริหารส่วนต าบลอาจจดัท ากิจการในเขต

องคก์ารบริหารส่วนต าบล ดงัต่อไปน้ี 
1. ใหมี้น ้าเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 
2. ใหมี้และบ ารุงการไฟฟ้าหรือแสงสวา่งโดยวธีิอ่ืน 
3. ใหมี้และบ ารุงรักษาทางระบายน ้ า 
4. ใหมี้และบ ารุงสถานท่ีประชุม การกีฬา การพกัผอ่นหยอ่นใจและสวนสาธารณะ 
5. ใหมี้และส่งเสริมกลุ่มเกษตรกรและกิจการสหกรณ์ 
6. ส่งเสริมใหมี้อุตสาหกรรมในครอบครัว 
7. บ ารุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 
8. การคุม้ครองดูแลและรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
9. หาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์นขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
10. ใหมี้ตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าขา้ม 
11. กิจการเก่ียวกบัการพาณิชย ์
12. การท่องเท่ียว 
13. การผงัเมือง 
ทั้งน้ี อนุ 12 และ 13 ของมาตรา 68 แกไ้ข โดยพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหาร

ส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2542 
มาตรา 69 อ  านาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนต าบลตามมาตรา 66 มาตรา 67 และมาตรา 68 นั้น 

ไม่เป็นการตดัอ านาจหน้าท่ีของกระทรวง ทบวง กรม หรือองค์การหรือหน่วยงานของรัฐ ในอนัท่ีจะ
ด าเนินกิจการใด ๆ เพื่อประโยชน์ของประชาชนในต าบล 
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อบต. มีขอบเขตในการปฏิบติัหนา้ท่ี ดงัน้ี 
1.  การออกขอ้บงัคบัต าบล อบต. อาจออกกฎขอ้บงัคบัเพื่อใชบ้งัคบัในต าบลไดเ้ท่าท่ีไม่ขดั

ต่อกฎหมาย หรืออ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนต าบล ในการน้ีจะก าหนดค่าธรรมเนียมท่ีจะเรียก
เก็บและก าหนดโทษปรับผูฝ่้าฝืนด้วยก็ได้ แต่กฎหมายห้ามมิให้ก าหนดโทษปรับเกิน 500 บาท 
ร่างขอ้บงัคบัต าบลจะเสนอไดก้็แต่โดยคณะกรรมการบริหาร หรือสมาชิกสภา อบต. เม่ือสภา อบต. และ
นายอ าเภอเห็นชอบร่างขอ้บงัคบัต าบลแลว้ กฎหมายก าหนดให้ประธานกรรมการบริหารลงช่ือประกาศใช้
เป็นขอ้บงัคบัไดต่้อไป ในกรณีท่ีนายอ าเภอไม่เห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บงัคบัต าบลใด กฎหมายก าหนดให้
นายอ าเภอตอ้งส่งร่างขอ้บงัคบัต าบลนั้นคืนสภา อบต. ภายใน 15 วนั นับแต่วนัท่ีนายอ าเภอได้รับร่าง
ขอ้บงัคบัดงักล่าว เพื่อให้สภา อบต. ทบทวนร่างขอ้บงัคบัต าบลนั้นใหม่ แต่ถา้เป็นร่างขอ้บงัคบัต าบล
ท่ีก าหนดใหมี้โทษปรับดว้ย เม่ือนายอ าเภอ ไม่เห็นชอบดว้ยร่างขอ้บงัคบันั้น ถือวา่เป็นอนัตกไป กรณี
สภา อบต. พิจารณาทบทวนร่างขอ้บงัคบัต าบลตามท่ีนายอ าเภอส่งคืนมายงัสภา อบต. แลว้ มีมติยืนยนั
ตามร่างขอ้บงัคบัต าบลเดิมดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกวา่สองในสามของจ านวนสมาชิก อบต. ทั้งหมด
เท่าท่ีมีอยู่ กฎหมายให้อ านาจประธานกรรมการบริหารลงช่ือและประกาศใช้เป็นขอ้บงัคบัต าบลได้
โดยไม่ตอ้งขอความเห็นชอบจากนายอ าเภออีก แต่ถา้สภา อบต. ไม่ยืนยนัภายใน 30 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บ
ร่างขอ้บงัคบัคืนจากนายอ าเภอ ถือวา่ร่างขอ้บงัคบัต าบลนั้นเป็นอนัตกไป 

2.  การขอทราบขอ้มูลข่าวสารจากทางราชการในการด าเนินงานของ อบต. เพื่อประโยชน์
ในการปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามกฎหมาย อบต. มีสิทธิท่ีจะรับทราบขอ้มูลและข่าวสารจากทางราชการ 
ในเร่ืองเก่ียวกบัการด าเนินกิจการของทางราชการในต าบลได ้เวน้แต่ขอ้มูลข่าวสารท่ีทางราชการถือวา่
เป็นความลบัเก่ียวกบัการรักษาความมัน่คงแห่งชาติ ท่ีส าคญัอีกประการหน่ึงคือ แม ้อบต. จะเป็นราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินและมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีอ านาจหนา้ท่ีในการพฒันาต าบลทั้งในดา้นเศรษฐกิจ สังคมและ
วฒันธรรมก็ตามแต่กระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงเป็นราชการบริหารส่วนกลางก็ยงัคงมีอ านาจหนา้ท่ีในอนัท่ีจะ
ด าเนินการใด ๆ เพื่อประโยชน์ของประชาชนในต าบลไดเ้ช่นเดิมเพียงแต่ตอ้งแจง้ให้ อบต. ทราบล่วงหน้า
ตามสมควร ในกรณีน้ีหาก อบต. มีความเห็นเก่ียวกับการด าเนินกิจการดังกล่าว กฎหมายก าหนดให้
กระทรวง ทบวง กรม หรือองคก์ารหรือหน่วยงานของรัฐน าความเห็นของ อบต. ไปประกอบการพิจารณา
ด าเนินกิจการนั้นดว้ย 

3.  การท ากิจการร่วมกบัหน่วยราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการด าเนินงานของ อบต.  เพื่อน า
ความเจริญกา้วหนา้มาสู่ต าบลในเขตท่ี อบต. รับผิดชอบนั้น อบต. อาจท ากิจการนอกเขตอบต. หรือร่วมกบั
สภาต าบล อบต. อ่ืน ๆ หรือ อบจ. หรือหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนเพื่อท ากิจการร่วมกนัได ้
ทั้งน้ีเม่ือไดรั้บความยินยอมจากสภา อบต. อ่ืน ๆ อบจ. หรือหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน
ท่ีเก่ียวขอ้ง และกิจการนั้นเป็นกิจการท่ีจ าเป็นตอ้งท าและเป็นการเก่ียวเน่ืองกบักิจการท่ีอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ี 
อบต. ของตน 
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ระดับช้ันขององค์การบริหารส่วนต าบล 
ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน (กถ.) ได้แบ่งชั้นขององค์การบริหาร

ส่วนต าบล ออกเป็น 5 ชั้น โดยน าเร่ืองของรายได ้พื้นท่ี และประชากรขององคก์ารบริหารส่วนต าบลต่าง ๆ 
มาเป็นเกณฑใ์นการพิจารณา ดงัน้ี  

1. ชั้น 1 มีรายได ้20 ลา้นบาทข้ึนไป มีพนกังานได ้21 คน  
2. ชั้น 2 มีรายได ้12-20 ลา้นบาท มีพนกังานได ้12 คน  
3. ชั้น 3 มีรายได ้6-12 ลา้นบาท มีพนกังานได ้6 คน 
4. ชั้น 4 มีรายได ้3-6 ลา้นบาท มีพนกังานได ้4 คน 
5. ชั้น 5 มีรายไดไ้ม่เกิน 3 ลา้นบาท มีพนกังานได ้3 คน  
และมีการแบ่งส่วนราชการของ อบต. โดยท่ีพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหาร

ส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 72 ก าหนดให้ อบต. มีพนกังานส่วนต าบลเพื่อปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนด และอาจจดัแบ่งการบริหารงานออกเป็น  

1. ส านกังานปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบล  
2. ส่วนต่าง ๆ ท่ีองคก์ารบริหารส่วนต าบล ไดต้ั้งข้ึนเพื่อประโยชน์แก่กิจการของ อบต. 

โดยอาจขอให้ขา้ราชการ พนกังานหรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐรัฐวิสาหกิจ หรือ
หน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ไปด ารงต าแหน่งหรือปฏิบติักิจการของ อบต. เป็นการชัว่คราว
ไดโ้ดยไม่ขาดจากตน้สังกดัเดิม ทั้งน้ีกฎหมายให้อ านาจผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูมี้อ  านาจอนุญาตได้
ตามความจ าเป็น และในกรณีท่ีเป็นขา้ราชการซ่ึงไม่อยู่ในอ านาจของผูว้่าราชการจงัหวดั เป็นหน้าท่ีของ
กระทรวงมหาดไทยท่ีจะตอ้งท าความตกลงกบัหน่วยงานตน้สังกดัก่อนแต่งตั้ง ส าหรับพนกังานของ อบต. 
ซ่ึงเป็นพนกังานประจ านั้น การบรรจุแต่งตั้ง การพิจารณาบ าเหน็จความดีความชอบ การลงโทษ รวมตลอด
ทั้งการสอบคดัเลือก สอบแข่งขนั หรือคดัเลือก จะเป็นไปตามระเบียบพนกังานส่วนต าบลท่ีตราข้ึนเป็น 
“พระราชกฤษฎีกา” 

รายได้และรายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบล 
รายไดต้ามท่ีกฎหมายก าหนด มีดงัน้ี  
มาตรา 74 ภาษีบ ารุงท้องท่ี  ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษีป้าย อากรการฆ่าสัตว์และ

ค่าธรรมเนียมรวมถึงผลประโยชน์อ่ืนอนัเกิดจากการฆ่าสัตว ์ทั้งน้ี ในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลใด 
เม่ือไดมี้การจดัเก็บตามกฎหมายว่าดว้ยการนั้นแลว้ให้เป็นรายไดข้ององค์การบริหารส่วนต าบลนั้น 
ในการจดัเก็บภาษีบ ารุงทอ้งท่ีและภาษีโรงเรือนและท่ีดินขององคก์ารบริหารส่วนต าบลตามวรรคหน่ึง
ให้นายกองคก์ารบริหารสัวนต าบลมีอ านาจและหนา้ท่ีเช่นเดียว กบัอ านาจและหน้าท่ีของนายกเทศมนตรี
ตามกฎหมายว่าด้วยภาษีบ ารุงทอ้งท่ีและ กฎหมายว่าดว้ยภาษีโรงเรือนและท่ีดิน เวน้แต่จะมีกฎหมายไว้
เป็นอย่างอ่ืน ทั้งน้ี องค์การบริหารส่วนต าบลอาจมอบอ านาจและหน้าท่ีดงักล่าวให้หน่วยงานอ่ืนของรัฐ 
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ด าเนินการแทนก็ได ้และใหห้กัค่าใชจ่้ายไดต้ามท่ีก าหนดในมาตรา 81 (มาตรา 74 แกไ้ข โดยพระราชบญัญติั
สภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 5 ) พ.ศ. 2546) 

มาตรา 75 ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์และล้อเล่ือนท่ีจดัเก็บได้ในจงัหวดัใดให้จดัสรร 
ใหแ้ก่องคก์ารบริหารส่วนต าบลตามหลกัเกณฑ์และวธีิการท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมาย วา่ดว้ยการนั้น 

มาตรา 76 องค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจออกขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนต าบลเพื่อ
เก็บ ภาษีอากรและค่าธรรมเนียมเพิ่มเติมข้ึนไม่เกินร้อยละสิบของภาษีอากรและค่า ธรรมเนียมประเภทใด
ประเภทหน่ึงหรือทุกประเภท ดงัต่อไปน้ี 

1. ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลกฎหมายรัษฎากรซ่ึงสถานประกอบการตั้งอยู่ในองค์การ
บริหารส่วนต าบล 

2. ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุราตามกฎหมายวา่ดว้ยสุราซ่ึงร้านขายสุราตั้งอยูใ่นองคก์าร
บริหารส่วนต าบล 

3. ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตในการเล่นพนันตามกฎหมายว่าด้วยการพนันซ่ึงสถานท่ีเล่น 
การพนนัอยูใ่นองคก์ารบริหารส่วนต าบล 

การเสียภาษีอากรและค่าธรรมเนียมตามมาตราน้ี เศษของหน่ึงบาทให้ปัดทิ้งภาษีอากรและ
ค่าธรรมเนียมตามมาตราน้ี ให้ถือเป็นภาษีอากรและค่าธรรมเนียมตามกฎหมายว่าดว้ยการนั้น (มาตรา 76 
แกไ้ข โดยพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 4 ) พ.ศ. 2546) 

มาตรา 77 รายได้จากค่าธรรมเนียมตามกฎหมายว่าด้วยน ้ าบาดาล เงินอากรประทานบตัร
ใบอนุญาตและอาชญาบตัรตามกฎหมายวา่ดว้ยการประมง ค่าภาคหลวงและค่าธรรมเนียมตามกฎหมายว่า
ดว้ยป่าไม ้และค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตามประมวลกฎหมายท่ีดินท่ีเก็บใน องค์การ
บริหารส่วนต าบลใด ให้เป็นรายไดข้ององคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้น (มาตรา 77 แกไ้ข โดยพระราชบญัญติั
สภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี ภ ) พ.ศ. 2542) 

มาตรา 78 ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายวา่ดว้ยแร่ และค่าภาคหลวงปิโตรเลียมตามกฎหมายวา่
ดว้ยปิโตรเลียม ทั้งน้ี ในองค์การบริหารส่วนต าบลใด เม่ือไดมี้การจดัเก็บตามกฎหมายว่าดว้ยการนั้นแลว้ 
ใหจ้ดัสรรใหแ้ก่องคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้นตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีก าหนดใน กฎกระทรวง 

มาตรา 79 เงินท่ีเก็บตามกฎหมาวา่ดว้ยอุทยานแห่งชาติในองค์การบริหารส่วนต าบลใด 
ใหแ้บ่งใหแ้ก่องคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้นตามหลกัเกณฑ์และวธีิการท่ีก าหนดในกฎ กระทรวง 

มาตรา 80 องค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจออกขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนต าบล
เพื่อเก็บภาษีมูลค่าเพิ่ม โดยให้ก าหนดเป็นอตัราภาษีมูลค่าเพิ่มเพิ่มข้ึนจากอตัราท่ีเรียกเก็บตามประมวล
รัษฎากร ดงัต่อไปน้ี 

1. ในกรณีท่ีประมวลรัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในอตัราร้อยละศูนย์ ให้องค์การ
บริหารส่วนต าบลเก็บในอตัราร้อยละศูนย ์
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2. ในกรณีท่ีประมวลรัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในอตัราอ่ืน ให้องค์การบริหาร
ส่วนต าบลเก็บหน่ึงในเกา้ของอตัราภาษีมูลค่าเพิ่มท่ีเรียก เก็บตามประมวลรัษฎากร 

ภาษีมูลค่าเพิ่มท่ีเก็บเพิ่มข้ึนตามมาตราน้ี ให้ถือเป็นภาษีมูลค่าเพิ่มตามรัษฎากร(มาตรา 80 
แกไ้ข โดยพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2546) 

มาตรา 81 องคก์ารบริหารส่วนต าบลจะมอบให้กระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงมีหนา้ท่ีจดัเก็บภาษี
อากรหรือค่าธรรมเนียม เรียกเก็บภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียมเพื่อองคก์ารบริหารส่วนต าบลก็ได ้ในกรณี
เช่นน้ีไดห้กัค่าใชจ่้ายตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวงแลว้ ให้กระทรวง ทบวงกรมนั้นส่งมอบให้แก่องคก์าร
บริหารส่วนต าบล 

มาตรา 82 องคก์ารบริหารส่วนต าบลอาจมีรายได ้ดงัต่อไปน้ี 
1. รายไดจ้ากทรัพยสิ์นขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
2. รายไดจ้ากสาธารณูปโภคขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
3. รายไดจ้ากกิจการเก่ียวกบัการพาณิชยข์ององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
4. ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต และค่าปรับ ตามท่ีจะมีกฎหมายก าหนดไว ้
5. เงินและทรัพยสิ์นอ่ืนท่ีมีผูอุ้ทิศให้ 
6. รายไดอ่ื้นตามท่ีรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐจดัสรรให ้
7. เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
8. รายไดอ่ื้นตามท่ีมีกฎหมายก าหนดให้เป็นขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
9.  มาตรา 83 องค์การบริหารส่วนต าบลอาจกูเ้งินจากกระทรวง ทบวง กรม องค์การหรือ

นิติบุคคลต่าง ๆ ได ้เม่ือไดรั้บอนุญาตจากสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
10. มาตรา 84 รายไดข้ององค์การบริหารส่วนต าบล ให้ไดรั้บยกเวน้ไม่ตอ้งเสียภาษีโดย

การตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามประมวลรัษฎากร 
รายจ่ายตามท่ีกฎหมายก าหนด มีดงัน้ี  
มาตรา 85 องคก์ารบริหารส่วนต าบลอาจมีรายจ่าย ดงัต่อไปน้ี 
1. เงินเดือน 
2. ค่าจา้ง 
3. เงินค่าตอบแทนอ่ืน ๆ 
4. ค่าใชส้อย 
5. ค่าวสัดุ 
6. ค่าครุภณัฑ ์
7. ค่าท่ีดิน ส่ิงก่อสร้าง และทรัพยสิ์นอ่ืน ๆ 
8. ค่าสาธารณูปโภค 



 54 

9. เงินอุดหนุนหน่วยงานอ่ืน 
10. รายจ่ายอ่ืนใดตามขอ้ผกูพนั หรือตามท่ีมีกฎหมายหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทย

ก าหนดไว ้
มาตรา 86 เงินค่าตอบแทนประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล รองประธานสภาองคก์าร

บริหารส่วนต าบล นายกองค์การบริหารส่วนต าบล รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล เลขานุการสภา
องคก์ารบริหารส่วนต าบล เลขานุการนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลและสมาชิกสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล ใหเ้ป็นไปตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด (มาตรา 86 แกไ้ข โดยพระราชบญัญติัสภา
ต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 5 ) พ.ศ.2546)  

มาตรา 87 งบประมาณรายจ่ายประจ าปีและงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมขององค์การบริหาร
ส่วน ต าบล ให้จดัท าเป็นขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนต าบลและจะเสนอได้ก็แต่โดยนายก องค์การ
บริหารส่วนต าบลตามระเบียบและวิธีการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด ถ้าในระหว่างปีงบประมาณใด
รายจ่ายซ่ึงก าหนดในงบประมาณไม่พอใช้จ่ายประจ าปีนั้นหรือมีความจ าเป็นต้องตั้งรายจ่ายข้ึนใหม่
ระหวา่งปีงบประมาณ ใหจ้ดัท าขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่ม 

เม่ือสภาองค์การบริหารส่วนต าบลเห็นชอบด้วยกับร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 
ประจ าปีหรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมแลว้ ให้เสนอนายอ าเภอเพื่อขออนุมตัิ และ
ให้นายอ าเภอพิจารณาให้แลว้เสร็จภายในสิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บร่างขอ้ บญัญติัดงักล่าว ถา้นายอ าเภอ
ไม่อนุมติัตอ้งแจง้เหตุผลและส่งคืนให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบล เพื่อพิจารณาทบทวนร่างขอ้บญัญติั
นั้นใหม่ หากพน้ก าหนดเวลาดงักล่าวแลว้นายอ าเภอพิจารณาไม่แลว้เสร็จ ให้ถือว่านายอ าเภออนุมติั
ร่างขอ้บญัญติัดงักล่าว 

ในกรณีท่ีสภาองค์การบริหารส่วนต าบลมีมติยืนยนัตามร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีหรือร่างข้อบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ให้นายอ าเภอส่งร่างข้อบญัญติันั้นไปยงัผูว้่า
ราชการจงัหวดัภายในก าหนดเวลา สิบห้าวนันับแต่วนัท่ีสภาองค์การบริหารส่วนต าบลแจ้งมติยืนยนั
เพื่อให้ผูว้า่ ราชการจงัหวดัพิจารณาภายในสิบห้าวนั ถา้ผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นชอบดว้ยร่างขอ้บญัญติันั้น
ให้ผูว้า่ราชการ จงัหวดัส่งไปยงันายอ าเภอเพื่อลงช่ืออนุมติั ถา้ผูว้า่ราชการจงัหวดัไม่เห็นชอบดว้ยกบัร่าง
ขอ้บญัญติันั้นใหร่้างขอ้ บญัญติันั้นเป็นอนัตกไป หากพน้ก าหนดเวลาดงักล่าวแลว้ยงัพิจารณาไม่เสร็จ 
ใหถื้อวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นชอบดว้ยกบัร่างขอ้บญัญติันั้น 

ในการพิจารณาร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือร่างขอ้บญัญติังบ ประมาณ
รายจ่ายเพิ่มเติม สภาองค์การบริหารส่วนต าบลต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวนันับแต่วนัท่ี 
ไดรั้บร่างขอ้บญัญติันั้น เม่ือพน้ก าหนดเวลาดงักล่าวแลว้ ถา้สภาองค์การบริหารส่วนต าบลพิจารณา
ไม่แลว้เสร็จใหถื้อวา่สภาองคก์ารบริหาร ส่วนต าบลให้ความเห็บชอบตามท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล
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เสนอและให้ด าเนินการ ตามวรรคสามต่อไป ถ้าข้อบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีออกไม่ทนั
ปีงบประมาณใหม่ ใหใ้ชข้อ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีในปีงบประมาณท่ีแลว้ไปพลางก่อน 

ในการพิจารณาร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือร่างขอ้บญัญติังบ ประมาณ
รายจ่ายเพิ่มเติม สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลจะแปรญตัติเพิ่มเติมรายการหรือจ านวนในรายการ 
ไม่ไดแ้ต่อาจแปรญตัติไดใ้นทางลดหรือตดัทอนรายจ่าย ซ่ึงมิไดเ้ป็นรายจ่ายท่ีเป็นเงินส่งใชต้น้เงินกู ้หรือ
เงินท่ีก าหนดให้จ่ายตามกฎหมาย และในการพิจารณาของสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล การเสนอ 
การแปรญตัติ หรือการกระท าดว้ยประการใด ๆ ท่ีมีผลใหส้มาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีส่วนไม่วา่
โดยทางตรง หรือโดยออ้มในการใชง้บประมาณรายจ่ายจะกระท ามิได ้(มาตรา 87 แกไ้ข โดยพระราชบญัญติั
สภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ.2546) 

มาตรา 87/1 ในกรณีท่ีสภาองค์การบริหารส่วนต าบลไม่รับหลักการแห่งร่างข้อบัญญัติ
งบประมาณ รายจ่ายประจ าปีหรือร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมให้นายอ าเภอตั้ง คณะกรรมการ
คณะหน่ึงประกอบดว้ยกรรมการจ านวนเจ็ดคน เพื่อพิจารณาหาขอ้ยุติความขดัแยง้โดยแกไ้ข ปรับปรุงหรือ
ยืนยนัสาระส าคญัท่ีบญัญติัไวใ้นร่างขอ้บญัญติันั้น ทั้งน้ี ให้ยึดถือหลกัเกณฑ์ตามกฎหมายและระเบียบ
ท่ีเก่ียวขอ้ง ตลอดจนประโยชน์ของทอ้งถ่ินและประชาชนเป็นส าคญั คณะกรรมการตามวรรคหน่ึง
ใหป้ระกอบดว้ยสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลซ่ึงสภา องคก์ารบริหารส่วนต าบลเสนอจ านวน
สามคน และบุคคลซ่ึงเป็นหรือมิไดเ้ป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลซ่ึงนายก องค์การบริหาร
ส่วนต าบลเสนอจ านวนสามคน โดยให้ตั้งภายในเจ็ดวนันบัแต่วนัท่ีสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีมติ
ไม่รับ หลักการ และให้กรรมการทั้งหกคนร่วมกันปรึกษาและเสนอบุคคลซ่ึงมิได้เป็นนายกองค์การ 
บริหารส่วนต าบล รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนต าบล และ
มิไดเ้ป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลคนหน่ึงท าหนา้ท่ีเป็นประธาน กรรมการดงักล่าวภายในเจ็ดวนั
นบัแต่วนัท่ีกรรมการครบจ านวนหกคน 

ในกรณีท่ีไม่สามารถเสนอบุคคลท่ีจะท าหน้าท่ีเป็นกรรมการหรือประธานกรรมการได ้
ภายในก าหนดเวลาตามวรรคสอง หรือคณะกรรมการหรือประธานกรรมการไม่ปฏิบติัหรือไม่อาจปฏิบติั
หน้าท่ีไดใ้ห้ นายอ าเภอตั้งบุคคล ซ่ึงมิไดเ้ป็นนายกองค์การบริหารส่วนต าบล รองนายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบล เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนต าบล และมิไดเ้ป็นนายกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล 
ท าหน้าท่ีกรรมการหรือประธานกรรมการดงักล่าวให้ครบตามจ านวน ให้คณะกรรมการตามวรรคหน่ึง
พิจารณาร่างขอ้บญัญติัใหแ้ลว้เสร็จภายในสิบหา้วนั นบัตั้งแต่วนัท่ีไดแ้ต่งตั้งประธานกรรมการในคราวแรก
แลว้รายงานต่อนายอ าเภอ ในกรณีท่ีคณะกรรมการไม่สามารถพิจารณาให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลา
ท่ีก าหนด ใหป้ระธานกรรมการรวบรวมผลการพิจารณาแลว้วนิิจฉยัช้ีขาดโดยเร็วแลว้รายงานต่อนายอ าเภอ 

ให้นายอ าเภอส่งร่างขอ้บญัญติัท่ีผา่นการพิจารณาของคณะกรรมการหรือประธาน กรรมการ
ในวรรคส่ีให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลโดยเร็ว แล้วให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเสนอร่าง
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ขอ้บญัญติัดงักล่าวต่อสภาองค์การ บริหารส่วนต าบลตามมาตรา ๘๗ ภายในเจ็ดวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บ
ร่างข้อบญัญติัจากนายอ าเภอ หากนายกองค์การบริหารส่วนต าบลไม่เสนอร่างข้อบญัญติันั้นต่อสภา
องค์การบริหาร ส่วนต าบลในเวลาท่ีก าหนด ให้นายอ าเภอรายงานต่อผูว้่าราชการจงัหวดัเพื่อสั่งให้นายก
องคก์ารบริหารส่วน ต าบลพน้จากต าแหน่ง (มาตรา 87/1 แกไ้ข โดยพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์าร
บริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 5 ) พ.ศ. 2546) 

มาตรา 87/2 ให้สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลพิจารณาร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายตาม
มาตรา 87/1 วรรคห้า ให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวนันับแต่วนัท่ีได้รับร่างขอ้บญัญติัจากนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบล หากสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลพิจารณาไม่แลว้เสร็จภายในก าหนด หรือมีมติ
ไม่เห็นชอบให้ตราขอ้บญัญติันั้น ให้ร่างขอ้บญัญติันั้นตกไปและให้ใช้ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย
ในปีงบประมาณ ปีท่ีแลว้ไปพลางก่อน ในกรณีเช่นว่าน้ีให้นายอ าเภอเสนอผูว้า่ราชการจงัหวดัให้มีค  าสั่ง
ยุบสภา องคก์ารบริหารส่วนต าบล (มาตรา 87/2 แกไ้ข โดยพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 5 ) พ.ศ. 2546) 

 มาตรา 88 ระเบียบวา่ดว้ยการคลงั การงบประมาณ การโอน การจดัการทรัพยสิ์น การซ้ือ 
การจา้ง ค่าตอบแทน และค่าจา้ง ให้เป็นไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทยกระทรวงมหาดไทย
จะออกระเบียบเก่ียวกบัการด าเนินงานอ่ืน ๆ ขององคก์ารบริหารส่วนต าบลให้องคก์ารบริหารส่วนต าบล
ตอ้งปฏิบติัด้วยก็ได้ ในการออกระเบียบตามวรรคหน่ึงและวรรคสอง ให้ค  านึงถึงความเป็นอิสระ 
ความคล่องตวัและความมีประสิทธิภาพในการบริหารงานขององคก์ารบริหารส่วนต าบล ดว้ย 

มาตรา 89 ให้น าบทบญัญติัมาตรา 37 มาใช้บงัคบักบัการตรวจสอบการคลงัการบญัชี หรือ
การเงินอ่ืน ๆ ขององคก์ารบริหารส่วนต าบลดว้ยโดยอนุโลม 

การก ากบัดูแลองค์การบริหารส่วนต าบล 
มาตรา 90 ให้นายอ าเภอมีอ านาจก ากบัดูแลการปฏิบติัหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนต าบล

ให้เป็นไปตามกฎหมายและระเบียบข้อบงัคบัของทางราชการ ในการปฏิบติัการตามอ านาจหน้าท่ีของ
นายอ าเภอตามวรรคหน่ึง ให้นายอ าเภอมีอ านาจเรียกสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล นายกองคก์าร
บริหารส่วนต าบล รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนต าบล 
พนักงานส่วนต าบล และลูกจ้างขององค์การบริหารส่วนต าบลมาช้ีแจงหรือสอบสวน ตลอดจนเรียก
รายงานและเอกสารใด ๆ จากองคก์ารบริหารส่วนต าบลมาตรวจสอบก็ได ้

เม่ือนายอ าเภอเห็นว่านายกองค์การบริหารส่วนต าบลผูใ้ดปฏิบติัการในทางที่อาจเป็น
การเสียหายแก่องคก์ารบริหารส่วนต าบลหรือเสียหายแก่ราชการและนายอ าเภอได ้ช้ีแจงแนะน าตกัเตือน
แลว้ไม่ปฏิบติัตาม ในกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นเร่งด่วนท่ีจะรอชา้มิไดใ้ห้นายอ าเภอมีอ านาจออกค า สั่งระงบั
การปฏิบติัราชการของนายกองค์การบริหารส่วนต าบลไวต้ามท่ีเห็นสมควร ได้ แล้วให้รีบรายงานผูว้่า
ราชการจงัหวดัทราบภายในสิบห้าวนัเพื่อให้ผูว้่า ราชการจงัหวดัวินิจฉัยตามที่เห็นสมควรโดยเร็ว 
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การกระท าของนายกองค์การบริหารส่วนต าบลท่ีฝ่าฝืนค าสั่งของนายอ าเภอหรือผูว้่า ราชการจงัหวดั
แล้วแต่กรณีตามวรรคสาม ไม่มีผลผูกพันองค์การบริหารส่วนต าบล (มาตรา 90 เบญจ แก้ไข โดย
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2546) 

มาตรา 91 เพื่อคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลหรือ
ประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม นายอ าเภอจะรายงานเสนอความเห็นต่อผูว้า่ราชการจงัหวดัเพื่อยุบสภา
องค์การ บริหารส่วนต าบลก็ได ้ เม่ือมีกรณีตามวรรคหน่ึงหรือกรณีอ่ืนตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี 
ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอ านาจยุบสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและให้แสดงเหตุผลไว ้ในค าสั่งด้วย  
เม่ือมีการยุบสภาองค์การบริหารส่วนต าบลหรือถือว่ามีการยุบสภา องค์การบริหารส่วนต าบลตาม
พระราชบญัญติัน้ีให้มีการเลือกตั้ งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลข้ึนใหม่ภายในส่ีสิบห้าวนั 
(มาตรา 91 แกไ้ข โดยพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2546) 

มาตรา 92 หากปรากฏวา่นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล รองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล หรือรองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล กระท าการฝ่าฝืน
ต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน หรือละเลยไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบ
ดว้ยอ านาจหนา้ท่ี ใหน้ายอ าเภอด าเนินการสอบสวนโดยเร็ว 

ในกรณีท่ีผลการสอบสวนปรากฏว่านายกองค์การบริหารส่วนต าบล รองนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบล ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือรองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
มีพฤติการณ์ตามวรรคหน่ึงจริง ให้นายอ าเภอเสนอให้ผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งให้บุคคลดงักล่าวพน้จาก
ต าแหน่ง ทั้งน้ี ผูว้า่ราชการจงัหวดัอาจด าเนินการสอบสวนเพิ่มเติมดว้ยก็ได ้ค  าสั่งของผูว้า่ราชการจงัหวดั
ให้เป็นท่ีสุด (มาตรา 92 แกไ้ข โดยพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 5) 
พ.ศ. 2546 

จากที่กล่าวมาขา้งตน้สามารถสรุปได้ว่าองค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจหน้าท่ี
ตามพระราชบญัญติัสภาต าบล และองค์การบริหารส่วนต าบล  พฒันาต าบลทั้งในดา้นเศรษฐกิจ สังคม 
และวฒันธรรม  จดัท าแผนพฒันาต าบล  ควบคุม  และอ านวยความสะดวกแก่ประชาชนในดา้นสาธารณูปโภค  
สาธารณูปการ  การคมนาคม  ขนส่ง  การบ ารุงรักษาส่ิงแวดลอ้ม  การท่องเท่ียว  การศึกษา  และดูและความสงบ
เรียบร้อยใหค้นในชุมชนไดอ้ยูดี่มีสุข 
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งานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 
 
รังสรรค์  อินทนจนัทน์ (2552) ได้ศึกษาเร่ือง ปัจจยัท่ีมีผลต่อความก้าวหน้าการถ่ายโอน

ภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ศึกษาเฉพาะกรณี องคก์ารบริหารส่วนต าบล (อบต.) ในจงัหวดั
นครปฐม ผลการวิจยัพบว่า ปัจจยัท่ีมีผลต่อความกา้วหน้าการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน มากท่ีสุดคือ นโยบายในการบริหารจดัการการถ่ายโอนภารกิจ (ขั้นตอนระดมพลงั) รองลงมา
คือ ทรัพยากรทางการบริหาร (งบประมาณ) วฒันธรรมองค์การ (การท างานเป็นทีมและการมีส่วนร่วม) 
โดยมีภาวะผูน้ า (เผด็จการแบบมีศิลป์) มีค่านอ้ยท่ีสุด โดยความกา้วหนา้การถ่ายโอน ภารกิจให้แก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดา้นส่งเสริมคุณภาพชีวิตมีความกา้วหนา้การถ่ายโอน ภารกิจมากท่ีสุด รองลงมาคือ 
ด้านการจดัระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความ สงบเรียบร้อย ด้านโครงสร้างพื้นฐาน 
ด้านการบริหารจดัการและการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ดา้นการวางแผนการส่งเสริม
การลงทุนพาณิชยกรรม และการท่องเท่ียว และดา้นศิลปวฒันธรรม จารีต ประเพณี และภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน 
มีความกา้วหนา้การถ่ายโอนภารกิจนอ้ยท่ีสุด และเม่ือวิเคราะห์ความแปรปรวนเพื่อเปรียบเทียบสถานภาพ
ส่วนบุคคล พบวา่ มีเพยีงระดบัการศึกษา และรายได ้เท่านั้นท่ีมีผลต่อความกา้วหนา้ในการถ่ายโอนภารกิจ 
ส าหรับการวิเคราะห์แบบถดถอยพหุคูณ มีเพียง 2 ปัจจยัเท่านั้น คือ ภาวะผูน้ าและนโยบายในการบริหาร
จดัการการถ่ายโอนภารกิจ ท่ีสามารถท านาย ความเป็นไปไดท่ี้มีผลต่อความกา้วหน้าการถ่ายโอนภารกิจ
ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเกือบทุกดา้น  

ด ารง  ค  าภีระ (2549) ได้ศึกษาเร่ือง ความคิดเห็นของบุคลากรขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินในเขตอ าเภอเมือง จงัหวดัเชียงใหม่ เก่ียวกบัการถ่ายโอนภารกิจตามแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจ ผลการวจิยัพบวา่ ผูบ้ริหาร อปท. เห็นดว้ยอยา่งยิ่งกบัการถ่ายโอนภารกิจท่ีตอ้งค านึงถึงประสิทธิภาพ
ในการบริหารงานของ อปท. เป็นส าคญั หน่วยบริหารราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคควรให้
การสนับสนุนในการพัฒนาบุคลากรของ อปท. เพื่อให้ปฏิบัติภารกิจท่ีได้รับการถ่ายโอนอย่างมี
ประสิทธิภาพ สมาชิก อปท. เห็นดว้ยกบัการถ่ายโอนภารกิจตามแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ทุกประเด็น ปลดั อปท. เห็นดว้ยอยา่งยิ่งกบัการท่ีหน่วยบริหารราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ควรให้
การสนบัสนุนในการพฒันาบุคลากรของ อปท. เพื่อให้ปฏิบติัภารกิจท่ีไดรั้บการถ่ายโอนมีประสิทธิภาพ 
และควรถ่ายโอนภารกิจสู่ทอ้งถ่ินตามความพร้อมของแต่ละองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และพนักงาน
ระดบัหวัหนา้ส่วนเห็นดว้ยอยา่งยิ่งกบัการท่ีหน่วยบริหารราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคควรฝึกอบรม
ให้ความรู้เพื่อการพฒันาบุคลากรให้ปฏิบติัภารกิจไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ มีระบบการตรวจสอบติดตาม
และประเมินผล ให้ประชาชนมีส่วนร่วม และส ารวจความคิดเห็นก่อนมีการถ่ายโอนภารกิจ การศึกษาคร้ังน้ี
ผูเ้ขียนไดเ้สนอแนะวา่ ดา้นการบริหารทัว่ไปนั้น (1) อปท.ควรส ารวจความคิดเห็นของบุคลากรเพื่อป้องกนั
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ปัญหาต่าง ๆ ท่ีอาจจะตามมา (2) ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคควรสร้างความเขา้ใจในเร่ืองการถ่ายโอน
ภารกิจร่วมกนัเพื่อความเขา้ใจในวตัถุประสงคอ์ยา่งชดัเจนและเป็นไปในทิศทาง เดียวกนั (3) อปท.ควรมี
หน่วยงานท่ีท าหนา้ท่ีก ากบัดูแลและติดตามประเมินผล (4) อปท.ควรมีการประชุมหารือกนับ่อย ๆ เพื่อให้
เกิดความเขา้ใจและควรมีการจดัการฝึกอบรมเจา้หน้าท่ีท่ีรับผิดชอบให้มีความรู้ความสามารถและ
เขา้ใจในการบริหารงานอยา่งแทจ้ริง (5) อปท.ตอ้งมีการวางแผนก่อนรับการถ่ายโอนภารกิจเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ
ในการปฏิบติังานส าหรับการถ่ายโอนภารกิจทั้ง 6 ดา้น  

สวาท  สิริโกมุท (2547) ไดศึ้กษาเร่ือง การศึกษาความพึงพอใจของสมาชิกองค์การบริหาร
ส่วนต าบล เขตอ าเภอโกสุมพิสัย จงัหวดัมหาสารคราม ต่อการกระจายอ านาจ และการถ่ายโอนภารกิจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผลการวิจยัพบว่า ระดบัความพึงพอใจของสมาชิกองค์การบริหาร
ส่วนต าบลในภาพรวมอยู่ในระดบัมาก ทั้ง 6 ดา้น โดยเรียงล าดบัจากมากไปน้อยคือ 1) ด้านโครงสร้าง
พื้นฐาน 2) ดา้นงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต 3) ดา้นการจดัระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบ
เรียบร้อย 4) ดา้นการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม และการท่องเท่ียว 5) ดา้นการบริหาร
จดัการและการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม และ 6) ดา้นศิลปะ วฒันธรรม จารีตประเพณี และ
ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน เม่ือเปรียบเทียบความพึงพอใจ ระหว่างเพศ อายุ ระดบัการศึกษา ต าแหน่ง พบว่า
มีความความพึงพอใจไม่แตกต่างกนั ส าหรับกลุ่มอายพุบวา่มีความความพึงพอใจแตกต่างกนั  

ยุวดี  กลางคาร (2547) ได้ศึกษาเร่ือง ความพร้อมในการรองรับการถ่ายโอนภารกิจด้าน
โครงสร้างพื้นฐานขององค์การบริหารส่วนต าบลจ าปาขนั อ าเภอสุวรรณภูมิ จงัหวดัร้อยเอ็ด ผลการวิจยั
พบวา่ (1) ความพร้อมในการบริหารจดัการของ อบต. จากการท าแผนพฒันา อบต. การก าหนดนโยบายและ
แผนในการพฒันา อบต. พ.ศ.2546 ส่วนมากเป็นโครงสร้างพื้นฐาน และโครงการท่ีสามารถน าแผนพฒันา 
อบต.ประจ าปีไปปฏิบัติส่วนมากเป็นโครงการก่อสร้างถนนดิน แต่จากการติดตามและประเมินผล
ประชาชนส่วนใหญ่ไดรั้บประโยชน์จากโครงการขยายไฟฟ้าสาธารณะ (2) ความพร้อมดา้นงบประมาณ 
การก าหนดนโยบายและแผนดา้นงบประมาณ ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2546 พบวา่ รายรับท่ีเพิ่มข้ึน
มากท่ีสุด คือ รายไดจ้ากภาษีอากร ส่วนรายจ่ายท่ีเพิ่มมากข้ึนมากท่ีสุด คือ รายจ่ายของหมวดค่าครุภณัฑ์
ท่ีดินและส่ิงก่อสร้าง การด าเนินการตามขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ อบต. รายจ่ายส่วนมาก
เป็นหมวด ค่าครุภณัฑ์ท่ีดินและส่ิงก่อสร้าง ในดา้นโครงสร้างพื้นฐาน คือ โครงการก่อสร้างถนนคอนกรีต 
เสริมเหล็ก (3) ความพร้อมดา้นบุคลากรพบวา่ ตามกรอบอตัราก าลงั 3 ปี พ.ศ.2546-2548 มีการเพิ่มบุคลากร
ใน พ.ศ.2548 จ  านวน 2 คน การน าแผนอตัราก าลงัไปปฏิบติัไม่มีปัญหาในเร่ืองค่าใช้จ่าย งานบริหารงาน
บุคคล คือ เงินและค่าจา้งและประโยชน์ตอบแทนอื่น เน่ืองจากในแต่ละปีอตัราส่วนค่าใช้จ่าย
งานบริหารงานบุคคล ไม่เกินร้อยละ 40 ของงบประมาณท่ีประมาณการไว ้(4) ความพร้อมดา้นวสัดุอุปกรณ์
พบวา่ วสัดุอุปกรณ์ท่ีใชป้ฏิบติังานปัจจุบนัของ อบต. มีปริมาณเพียงพอใชก้ารไดดี้ ส าหรับงานโครงสร้าง
พื้นฐานท่ีไม่ตอ้งการเทคนิคและความเช่ียวชาญพิเศษ  
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เชษฐพงศ์  ใจสมบุญ (2546) ไดศึ้กษาเร่ือง การถ่ายโอนบริการสาธารณะในด้านถนนและ
สะพานของกรมโยธาริการให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในจงัหวดัอุบลราชธานี ผลการวิจยัพบว่า 
(1) ประชาชนมีความคิดเห็นต่อผลการปฏิบติังานดา้นการรับรู้ในบทบาทและหน้าท่ีของเจา้หนา้ท่ีองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการปฏิบติังานตามแนวนโยบายการกระจายอ านาจการถ่ายโอนบริการสาธารณะ
ในงานก่อสร้างถนนและสะพานของกรมโยธาธิการให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยรวมมีความรู้
และความพร้อมในการปฏิบติังานระดบันอ้ย (2) เจา้หนา้ที่ส านกังานโยธาธิการจงัหวดัอุบลราชธานี 
มีความเห็นว่า ผลการปฏิบติังานตามแนวนโยบายการกระจายอ านาจ และการรับรู้ในภารกิจการถ่ายโอน
บริการสาธารณะงานก่อสร้างถนนและสะพานของเจา้หนา้ท่ีส านกังานโยธาธิการจงัหวดัอุบลราชธานี 
โดยภาพรวมอยูใ่นระดบัพอใช ้(3) เจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความเห็นวา่ ผลการปฏิบติังาน
ตามแนวนโยบายการกระจายอ านาจ และการรับรู้ในภารกิจการถ่ายโอนบริการสาธารณะงานก่อสร้างถนน
และสะพานของเจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยภาพรวมอยูใ่นระดบัพอใช ้(4) ประชาชนท่ีเป็น
เพศชายมีความคิดเห็น เห็นดว้ยต่อ การถ่ายโอนบริการสาธารณะในงานก่อสร้างถนนและสะพานของ
กรมโยธาธิการให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนอ้ยกวา่เพศหญิง (5) ประชาชนมีความแตกต่างในเร่ือง
อายุ ระดบัการศึกษาและอาชีพ มีความคิดเห็น เห็นดว้ยต่อการถ่ายโอนบริการสาธารณะในงานก่อสร้าง
ถนนและสะพานของกรมโยธาธิการให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่แตกต่างกนั (6) ปัญหาและ
อุปสรรคในการถ่ายโอนบริการสาธารณะ งานก่อสร้างถนนและสะพาน ไดแ้ก่ เจา้หน้าท่ีองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินยงัขาดประสบการณ์ดา้นกรอบนโยบาย การปฏิบติัตามแผนงาน ท าให้เกิดความไม่มัน่ใจ 
ในการปฏิบติัตามระเบียบและขาดความมัน่ใจในการบริหารงบประมาณท่ีได้รับการจดัสรร จึงวางแผน
ตามกรอบนโยบายก าหนดแผนงานไม่เป็นระบบตามกรอบกฎหมายการถ่ายโอนประกอบกบัเจา้หน้าท่ี
องค์การบริหารส่วนต าบลยงัไม่มีประสบการณ์ในการท างาน ดา้นการควบคุมงานก่อสร้างท าให้
การควบคุมงานไม่มีประสิทธิภาพ ประกอบกบัหวัหนา้ช่างไม่มีความช านาญในการดูแลแบบงานก่อสร้าง
ท าใหห้น่วยงานมีกรรมการตรวจการจา้งไม่มีประสิทธิภาพ 

 

สรุปเอกสารและงานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 
 

จากการศึกษาคน้ควา้เอกสาร และแนวคิด ทฤษฏี และงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อน ามาสรุป
วิเคราะห์ประมวลผล ส าหรับพฒันาเป็นกรอบแนวคิดท่ีเหมาะสมกบัการวิจยัคร้ังน้ี ท าให้สรุปไดว้่า 
การน านโยบายการถ่ายโอนภารกิจไปปฏิบติั หมายถึง กระบวนการบริหารจดัการท่ีเก่ียวขอ้งกบัปัจจยัต่าง  ๆ
ในการน านโยบายการถ่ายโอนภารกิจขององค์การบริหารส่วนต าบลในอ าเภอบางสะพานน้อย จงัหวดั
ประจวบคีรีขนัธ์ไปปฏิบติั เพื่อน าไปสู่ความส าเร็จตามเป้าหมาย และวตัถุประสงคท่ี์ไดก้ าหนดไว ้ 
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โดยในการศึกษาคร้ังน้ีได้เน้นท่ีสภาพปัญหาและผลส าเร็จท่ีเกิดข้ึนในการน านโยบาย 
การถ่ายโอนภารกิจขององคก์ารบริหารส่วนต าบลในอ าเภอบางสะพานน้อย จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์
ไปปฏิบติั ทั้งน้ีไดน้ าแนวคิดของวรเดช  จนัทรศร (2543) เร่ืองปัญหาและอุปสรรคในการน านโยบาย
ไปปฏิบติัมาใชเ้ป็นตวัแปรหลกัในการศึกษา ซ่ึงประกอบดว้ยปัญหาดา้นต่าง ๆ ดงัน้ี 

1. ปัญหาดา้นสมรรถนะ เป็นปัจจยัต่างๆ ท่ีประกอบกนัเป็นสมรรถนะของหน่วยงาน
เพื่อช่วยให้การท างานบรรลุผลส าเร็จ ได้แก่ ปัจจยัทางด้านบุคลากร ปัจจยัทางด้านเงินทุน และปัจจยั
ทางดา้นวสัดุอุปกรณ์ เคร่ืองมือเคร่ืองใช ้หรือเทคโนโลยท่ีีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติังาน 

2. ปัญหาดา้นการควบคุม เป็นความสามารถในการวดัความกา้วหนา้หรือผลส าเร็จของ
การปฏิบติังานใหเ้ป็นไปตามนโยบาย แผนงาน หรือโครงการท่ีก าหนดไว ้

3. ปัญหาดา้นความร่วมมือและการต่อตา้นการเปล่ียนแปลง หมายถึง เง่ือนไขหรือเหตุผล
ท่ีส่งผลให้พนักงานขององค์การบริหารต าบลไม่ให้ความร่วมมือในการปฏิบติังานตามนโยบายหรือ
ต่อตา้นการเปล่ียนแปลงท่ีเป็นผลมาจากการน านโยบายไปปฏิบติัใหบ้รรลุผลส าเร็จ 

4. ปัญหาดา้นอ านาจและความสัมพนัธ์กบัองคก์ารอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง เป็นปัญหาซ่ึงเกิดจากเร่ือง
การใชอ้  านาจในการตดัสินใจด าเนินงาน และปัญหาความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์ารบริหารส่วนต าบล
กบัหน่วยงานผูถ่้ายโอนภารกิจ 

5. ปัญหาด้านความสนับสนุนและความผูกพนัขององค์การหรือบุคคลส าคญั เป็นสภาพ
ปัญหา และอุปสรรคในการปฏิบติังานท่ีเกิดจากกลุ่มผลประโยชน์และหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการถ่าย
โอนภารกิจไดแ้สดงออกถึงจุดยืนหรือเจตนารมณ์ในการสนบัสนุนนโยบาย หรือ แสดงออกถึง
ความผกูพนัท่ีมีต่อนโยบาย 

ตวัแปรตาม มาจากการน าประเด็นการถ่ายโอนภารกิจตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติั
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ทั้ง 6 ดา้นมาใช้
ในการศึกษา ดงันั้นจึงสรุปเป็นนิยามไดว้า่  

ความก้าวหน้าการถ่ายโอนภารกิจ เป็นสภาพความก้าวหน้าการถ่ายโอนภารกิจท่ีหน่วยงาน
ราชการส่วนกลางถ่ายโอนภารกิจให้กับองค์การบริหารส่วนต าบลในอ าเภอบางสะพานน้อย จงัหวดั
ประจวบคีรีขนัธ์ ตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ทั้ง 6 ดา้น ซ่ึงประกอบดว้ย (1) ดา้นโครงสร้างพื้นฐาน (2) ดา้นงานส่งเสริมคุณภาพ
ชีวติ (3) ดา้นการจดัระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย (4) ดา้นการวางแผน การส่งเสริม
การลงทุนพาณิชยกรรม และการท่องเท่ียว (5) ดา้นการบริหารจดัการ และการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ 
และส่ิงแวดลอ้ม (6) ดา้นศิลปะ วฒันธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน  
 


