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บทคัดย่อ 

 
  วิทยานิพนธ์นี้ ผู้วิจัยได้ตั้งวัตถุประสงค์เพื่อศึกษา ประเด็นปัญหาและ
ข้อจ ากัดของโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบการกระจายอ านาจ อ านาจ
หน้าที่ และพื้นที่การบริหารจัดการในพื้นที่ ในการปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจน
เหตุผลและความจ าเป็นของการปฏิรูปโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศ
ไทย โดยมีเป้าหมายเพื่อเสนอแนะ แก้ไขโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
แนวทางส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการมาก
ยิ่งข้ึน 
 การศึกษา พบว่า การปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยมีปัญหาเกี่ยวกับ
การทับซ้อนของพื้นที่ และอ านาจหน้าที่ ตลอดจนการก ากับดูแล และการกระจาย
อ านาจจากส่วนกลางให้กับท้องถิ่นในการก ากับดูแล และด้านงบประมาณที่ไม่
เพียงพอและขาดการพัฒนา ผู้วิจัย จึงมีข้อเสนอ คือให้มีการปฏิรูปโครงสร้างการ
กระจายอ านาจของประเทศไทยเสียใหม่โดยเน้นถึงผลประโยชน์ของประชาชนเป็น
หลัก โดยรัฐบาลยังไม่มอบหมายอ านาจให้แก่ท้องถิ่นตามมาตรฐานสากล มีความ
จ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องมีการศึกษาวิจัย เพิ่มเติมเพื่อผลักดันให้ สถาบันการศึกษาและ
นักวิชาการโดยเฉพาะสถาบันวิจัยของรัฐบาลเอง ต้องศึกษาวิจัยเพิ่มขึ้นจากที่เป็นอยู่
โดยเฉพาะในเรื่องความเป็นอิสระในการบริหารของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อ
ปรับปรุงโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ในการจัดการท้องถิ่นของตนเอง 

 
ค าส าคัญ: องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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Abstract 

 
This Thesis, the researcher had the objective to study the issue 

and restriction of local administrative structure in the form of 
decentralization, power and the service management area in local 
administrative organization and the reason and necessity of local 
administrative structure reforming in Thailand with the objective to 
propose, and revise local administrative structure and the guideline for 
promoting local administration to have more efficiency in management. 

 the study, it was found that local administration of Thailand 
had a problem on area overlapping and authorization and supervision 
and decentralization from the central part to the local area in 
supervision and regarding insufficient budget and lacking development. 

 The research had the proposition as follows. To have 
reformation of the structure of decentralization of Thailand by focusing 
on the benefit of people mainly. The government had not assigned the 
power to the local area according to universal standard so it was highly 
necessary  to study the research to push educational institutions and 
scholar especially the research institution of the government to study 
more especially on the independence in the administration of local 
administrative organization to improve the structure and power in local 
management by oneself. 

Key word : Local Administrative Organization 



            วารสารการบริหารปกครอง (Governance Journal)  
       ปีที่ 7 ฉบับที ่2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2561) 

[197] 

 

บทน า 
 

ประเทศไทยเป็นประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขในฐานะที่เป็นรัฐเดี่ยว (Unitary State) มีการจัด
ระเบียบราชการฝ่ายบริหารออกเป็น 3 ระดับคือราชการบริหารส่วนกลาง หรือตาม
หลักการรวมศูนย์อ านาจ (Centralization) ราชการบริหารส่วนภูมิภาคหรือหลักการ
แบ่งอ านาจ (Deco centralization) และราชการบริหารส่วนท้องถิ่นหรือหลักการ
กระจายอ านาจ (Decentralization) การจัดระเบียบราชการบริหารส่วนท้องถิ่นและ
การปกครองท้องถิ่นนั้นถือเป็นรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
เนื่องจากเป็นสถาบันที่ท าหน้าที่ในการฝึกฝนให้การศึกษาเกี่ยวกับการเมืองแก่
ประชาชนโดยท าให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองตนเองเกิดส านึกและ
เห็นความส าคัญกับการใช้สิทธิทางการเมืองหน้าที่พลเมืองอันจะน าไปสู่ความศรัทธา
และความเลื่อมใสในระบอบประชาธิปไตย องค์กรปกครองท้องถิ่น  (Local 
Government) ในปัจจุบัน (ปี 2560) มีโครงสร้างรูปแบบการปกครองท้องถิ่น
ประกอบด้วยองค์การบริหารส่วนจังหวัด, เทศบาล, องค์การบริหารส่วนต าบล, 
กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 

ก่อนท่ีจะมีการปฏิรูประบบการปกครองและการบริหารราชการแผ่นดินเข้า
สู่ระบบการกระจายอ านาจการปกครองให้แก่ท้องถิ่นนั้นประเทศไทยได้มีวิวัฒนาการ 
การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 การปกครองท้องถิ่นไทยเป็นไปตาม 
พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2476 ซึ่ง
มีสาระส าคัญ คือการจัดระเบียบบริหารราชการเป็น 2 ส่วนคือ ส่วนภูมิภาค หมายถึง
จะส่งข้าราชการไปประจ า และส่วนท้องถิ่น หมายถึงเทศบาล โดยตราเป็น
พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 โดยก าหนดให้มีเทศบาล 3 ประเภท ได้แก ่
เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลต าบล ต่อมาสมัย รัฐบาลจอมพล ป. พบิูลสงคราม เห็น
ว่าการปกครองท้องถิ่นไทยมีอยู่ เพียงในเขตเมืองและกึ่งเมือง จึงมีการตรา
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 ขึ้นและก่อให้เกิด 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด “อบจ.” ท าหน้าที่ เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ประกอบด้วย สภาจังหวัด และผู้ว่าราชการจังหวัด ซึ่งมีลักษณะแตกต่างกันไปจากสภาจังหวัด



            วารสารการบริหารปกครอง (Governance Journal)  
       ปีที่ 7 ฉบับที ่2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2561) 

[198] 

 

ตามกฎหมายปี พ.ศ.2481 ที่สภาจังหวัดเป็นเพียงที่ปรึกษาของจังหวัด การเสนอความเห็น
กระท าได้เมื่อผู้ว่าราชการจังหวัดร้องขอ นอกจากนั้น มติของสภาจังหวัดมิได้ผูกพัน
เจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารให้ต้องด าเนินการตามมตินั้น อย่างไรก็ตามเนื่องจากการ
ด าเนินงานของสภาจังหวัดในฐานะที่ปรึกษาซึ่งคอยให้ค าแนะน าและควบคุมดูแลการ
ปฏิบัติงานของจังหวัดไม่ท าให้ได้ผลสมตามความมุ่งหมายเท่าใดนัก จึงท าให้เกิด
แนวคิดที่จะปรับปรุงบทบาทของสภาจังหวัดให้มีประสิทธิภาพโดยให้ประชาชนได้เข้า
มามีส่วนในการปกครองตนเองยิ่งขึ้นอันมีผลให้เกิด  องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(อบจ.) ขึ้นตามกฎหมายโดยมีฐานะเป็นนิติบุคคล แยกจากจังหวัดในฐานะที่เป็น
ราชการบริหารราชการส่วนภูมิภาค จนท าให้ต่อมาได้มีประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับที่ 
218 ลงวันที่ 29 กันยายน พ.ศ. 2515 ซึ่งเป็นกฎหมายแม่บทว่าด้วยการจัดระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดินก าหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีฐานะเป็นหน่วยการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบหนึ่ง และได้ตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 ต่อมาในปี พ.ศ. 2537 ได้มีการตราพระราชบัญญัติสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ก าหนดให้สภาต าบลซึ่งเดิมเป็นพื้นที่ของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด  ที่มีรายได้เฉลี่ยย้อนหลัง 3 ปี ตั้งแต่ 150,000 บาทขึ้นไป 
จัดตั้งเป็นองค์การบริหารส่วนต าบลมีฐานะเป็นราชการส่วนท้องถิ่นและเป็นนิติบุคคล
เพื่อกระจายอ านาจการปกครองให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบลจึงมีการปรับปรุง
บทบาทและอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดให้สอดคล้องกันและ
ปรับปรุงโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดให้เหมาะสมยิ่งขึ้น 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีบทบัญญัติก าหนดให้มีการ
ปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิ่นในเรื่องที่ส าคัญ 6 ประการคือ 1. การปฏิรูปโครงสร้าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 2. การปฏิรูปอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
3. การปฏิรูปรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 4. การปฏิรูปการบริหารงานบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 5. การปฏิรูปการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองส่วน
ท้องถิ่นมากขึ้น 6. การปฏิรูปการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน าไปสู่การแก้ไข
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ในปี พ.ศ. 2542 เพื่อให้
สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญในประเด็นการสิ้นสมาชิกภาพของสภาองค์การบริหารส่วน
จังหวัดรวมทั้งอ านาจหน้าที่บางประการ และมีการยุบสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 



            วารสารการบริหารปกครอง (Governance Journal)  
       ปีที่ 7 ฉบับที ่2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2561) 

[199] 

 

ต่อมาเมื่อปี พ.ศ. 2546 มีการแก้กฎหมายฉบับนี้อีกครั้ง เพื่อก าหนดให้นายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน องค์การบริหารส่วน
จังหวัดจึงเป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นที่จัดตั้งขึ้นทุกจังหวัด เพื่อจัดท ากิจการส่วน
จังหวัดซึ่งเป็นกิจการที่แยกเป็นส่วนหนึ่งต่างจากกิจการอันอยู่ในหน้าที่ของราชการ
บริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคและจากการที่มีการจัดตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล
ขึ้นจึงส่งผลให้มีปัญหาว่าพื้นที่ด าเนินงานของ อบจ. ทับซ้อนกับ อบต. และแม้ว่า 
อบจ. เป็นองค์กรขนาดใหญ่ครอบคลุมพื้นที่ทั้งจังหวัด แต่อ านาจการบริหารถูกจ ากัด
งบประมาณไม่เพียงพอ อีกทั้งสมาชิกสภาจังหวัดเองก็ท างานซ้ าซ้อนกับสมาชิกสภา
เทศบาล และสมาชิกสภา อบต. จึงควรแก้ไขปัญหาความทับซ้อนของพื้นที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย  

นอกจากน้ันสภาพปัญหาส าคัญของการปกครองท้องถิ่นไทยในปัจจุบันที่ท า
ให้ไม่สามารถตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงของบริบทแวดล้อมและความต้องการ
ของประชาชนและสังคมได้อย่างเต็มที่ทั้งยังส่งผลให้เกิดปัญหาเรื้อรังกับประเทศ ซึ่ง
อาจจ าแนกออกได้เป็น 3 ประการดังนี ้

1. ปัญหาเกี่ยวกับอ านาจของท้องถิ่น 

 1.1 ปัญหาเกี่ยวกับอ านาจในการบริหารจัดการตนเองได้แก่ปัญหา
การได้รับการกระจายอ านาจในการบริหารจัดการตนเองน้อยเกินไปและปัญหาการ
ได้รับการควบคุมตรวจสอบมากเกินไป 

 1.2 ปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ได้แก่ ปัญหาการมีอ านาจหน้าที่ไม่เหมาะสม มีความทับซ้อนของอ านาจระหว่าง
ราชการส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น 

2. ปัญหาเกี่ยวกับโครงสร้างของท้องถิ่น 

 2.1 ปัญหาเกี่ยวกับโครงสร้างของระบบการบริหารท้องถิ่น ได้แก่ การ
ที่โครงสร้างของระบบการบริหารท้องถิ่นไม่เป็นประชาธิปไตย 
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 2.2 ปัญหาเกี่ยวกับโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้แก่
ปัญหาเกี่ยวกับโครงสร้างหลักและโครงสร้างการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรวมไปถึงปัญหาการเลือกตั้ง หรือแต่งตั้งผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต่างๆเข้าสู่อ านาจ 

3. ปัญหาเกี่ยวกับการบริหารงานของท้องถิ่น 

 3.1 ปัญหาเกี่ยวกับนโยบายและแผนการบริหารท้องถิ่นปัญหาการ
ก าหนดนโยบายและแผนการน านโยบายไปปฏิบัติและการควบคุมตรวจสอบและการ
ประเมินผลการปฏิบัติ 

 3.2 ปัญหาเกี่ยวกับรายได้และงบประมาณของท้องถิ่นรวมไปถึงความ
โปร่งใสและมีประสิทธิภาพในการบริหารทรัพยากรต่างๆ ของท้องถิ่น 

จากสภาพปัญหาข้างต้นน าไปสู่ประเด็นหลักท่ีจะศึกษาในวิทยานิพนธ์นี้ คือ 
ปัญหาในเรื่องการปรับปรุงโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
 1. เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาความซ้ าซ้อนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 2. เพื่อศึกษาแนวทาง และเสนอแนะในการแก้ไขปรับปรุงโครงสร้างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

วิธีด าเนินการวิจัย 
 การวิจัยนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยศึกษา
เอกสารจากตัวบท กฎหมาย ตาราทางวิชาการ งานวิจัย บทความจากวารสารหรือ
นิตยาสารทากฎหมาย เอกสาร ประกอบการสัมมนา สถิติ ข้อมูลจากเว็ปไซต์ทาง
อินเตอร์เน็ตทั้งของประเทศไทยและของต่างประเทศ เกี่ยวกับการปรับปรุงโครงสร้าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบกับการสัมภาษณ์เชิงลึก เพื่อเป็นข้อมูลใน การ
วิเคราะห์ปัญหา สรุปและข้อเสนอแนะ เพื่อเป็นข้อมูลในการวิเคราะห์ปัญหา สรุป
และข้อเสนอแนะ 
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ผลการศึกษา 

 ผลการศึกษา ผู้วิจัยขอน าเสนอตามกรอบวัตถุประสงค์ ดังต่อไปนี ้
 1. ปัญหาการทับซ้อนพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีประเด็นปัญหาที่ส าคัญ คือ มี
ความทับซ้อนในเรื่องของพื้นที่ และอ านาจหน้าที่นั้นเกิดขึ้นกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในจังหวัดจ านวน 76 จังหวัด (ยกเว้นกรุงเทพมหานคร) กล่าวคือ ในแต่ละ
จังหวัดนั้น จะมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่สุด คือ องค์การบริหารส่วน
จังหวัด แล้วประกอบไปด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก ได้แก่ เทศบาล 
และองค์การบริหารส่วนต าบล ยกเว้นในกรณีของจังหวัดชลบุรี จะมีองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กเพิ่มขึ้นอีกหนึ่งแห่ง คือ เมืองพัทยา  

เดิมก่อนมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 
2540 เขตขององค์การบริหารส่วนจังหวัดได้แก่ พื้นที่ที่ยังไม่มีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยมีการก าหนดไว้ว่า ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ด าเนิน
กิจการส่วนจังหวัดภายในเขตจังหวัดซึ่งอยู่นอกเขตเทศบาล สุขาภิบาลและหน่วยการ
ปกครองท้องถิ่นรูปแบบอื่น  เขตอ านาจเช่นนั้นท าให้ไม่มีความทับซ้อนกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก กล่าวคือ พื้นที่ใดในจังหวัดมีการจัดตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นเทศบาล หรือองค์การบริหารส่วนต าบล องค์การบริหารส่วน
จังหวัดก็จะไม่มีอ านาจเหนือเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น แต่มีเขตปกครองนอก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อย่างไรก็ตามเมื่อต่อมามีการตราพระราชบัญญัติสภา
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 ส่งผลให้มีการจัดตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในรูปแบบองค์การบริหารส่วนต าบลครอบคลุมทุกพื้นที่ในเขตจังหวัด ท า
ให้เกิดปัญหาว่า เขตปกครองขององค์การบริหารส่วนจังหวัดจะไม่เหลืออยู่ จึงมีการ
แก้ไขปรับปรุงกฎหมายให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีบทบาทอ านาจและหน้าที่ใน
การเสริมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นในเขตจังหวัดเพื่อที่จะไม่ให้มีเขตอ านาจ
ปกครองทับซ้อนกัน โดยในการแก้ไขเรื่องนี้สังเกตได้จากพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 45 (3) (4) และ (5) ให้องค์การบริหารส่วน
จังหวัดมีอ านาจหน้าที่ด าเนินกิจการภายในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัด สนับสนุน
สภาต าบลและราชการส่วนท้องถิ่นอื่นในการพัฒนาท้องถิ่น ประสานและให้ความ
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ร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ของสภาต าบลและราชการส่วนท้องถิ่นอื่นแบ่งสรรเงินซึ่ง
ตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่สภาต าบลและราชการส่วนท้องถิ่นอื่น” 

อนึ่ง มีข้อสังเกตประการส าคัญว่า นอกเหนือจากปัญหาความทับซ้อนใน
ด้านเขตพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตจังหวัดแต่ละจังหวัดแล้ว ในเรื่อง
ความทับซ้อนนี้ยังมีปัญหาความทับซ้อนของรูปแบบการปกครองหลายรูปแบบใน
พื้นที่เดียวกันในระหว่างราชการบริหารส่วนภูมิภาคในจังหวัดที่มีรูปแบบองค์กร
บริหารในรูปของจังหวัด อ าเภอ ต าบล หมู่บ้าน ซึ่งมีผู้บริหารที่เรียกว่า ผู้ว่าราชการ
จังหวัด นายอ าเภอ ก านันผู้ใหญ่บ้าน ในขณะที่จังหวัดนั้นๆ ก็มีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ อยู่ในจังหวัด ท าให้เกิดความสับสนและทับซ้อนในการบริหาร
จัดการ 

แม้ว่าจะมีการแก้ไขอ านาจและหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด
เพื่อที่จะไม่ให้เกิดการทับซ้อนในด้านเขตพื้นท่ี แต่ในความเป็นจริงยังคงมีการทับซ้อน
ในด้านเขตพื้นที่อยู่ เพราะอ านาจและหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้นทับ
ซ้อนกับอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นในจังหวัด ปัญหานี้ ได้รับ
ความสนใจโดยเฉพาะในช่วงที่หลังการรัฐประหารใน พ.ศ. 2557 ที่คณะรักษาความ
สงบแห่งชาติด าเนินนโยบายใหญ่ในการปฏิรูปประเทศ โดยความพยายามปฏิรูป
ประเทศได้แก่ การปฏิรูปด้านการปกครองท้องถิ่น คณะท างานเตรียมการปฏิรูปเพื่อ
คืนความสุขให้คนในชาติ ส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหมได้จัดท าเอกสารช่ือ “กรอบ
ความเห็นร่วมปฏิรูปประเทศไทยด้านการปกครองท้องถิ่น” อันเป็นการรวบรวมข้อมูล
สภาพปัญหาและกรอบความเห็นร่วมของประชาชน ส าหรับน าเสนอเป็นทางเลือกให้
สภาปฏิรูปแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2557 
น าไปใช้เป็นข้อมูลในการศึกษาและเสนอแนะเพื่อให้เกิดการปฏิรูปด้านการปกครอง
ท้องถิ่น โดยในเอกสารนี้มีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับปัญหาโครงสร้างและอ านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเด็นทับซ้อนของเขตพื้นที่ปกครองที่น่าสนใจ 
ได้แก่ การเสนอให้ยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยเฉพาะในกรณีที่มีการ
เลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดทางตรง โดยมีการวิเคราะห์ข้อดี และข้อจ ากัดไว้
ประกอบการพิจารณา ดังนี้ 

ข้อดีของการยกเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ได้แก่ 
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1) ลดความทับซ้อนกันในเรื่องพื้นที่ งบประมาณ และการเก็บภาษี 
ระหว่างพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งเทศบาลและองค์การบริหารส่วน
จังหวัด ตลอดจนช่วยลดปัญหาความไมเ่ข้าใจ สับสน หรือเข้าใจผิดของประชาชนท่ีท า
ให้ไม่เกิดประโยชน์แก่ประชาชนและพื้นที่อย่างแท้จริง 

2) ท าให้เกิดการกระจายงบประมาณไปให้ท้องถิ่นต่าง ๆ ในระดับ
เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลให้เข้ามาดูแลให้ตรงจุดและชัดเจนมากยิ่งขึ้น 

ข้อจ ากัดของการยกเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ได้แก่ 
1) การเลือกตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัดโดยราษฎรในท้องถิ่นเป็นการ

สร้างพันธะสัญญาโดยตรงกับประชาชนในพื้นที่ เป็นตัวแทนของประชาชนในการ
บริหารงบประมาณและงานส าคัญของท้องถิ่นให้สอดคล้องกับความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่น 

2) ท าให้ขาดการประสานงานกลางในการท างานร่วมกันอย่างบูรณาการ
เพื่ออุดช่องว่างและเป็นที่พึ่งของท้องถิ่น โดยเฉพาะในส่วนที่ท้องถิ่นขาด หรือในส่วน
ของพื้นที่ทับซ้อนว่าอยู่ในความดูแลของหน่วยงานใด เช่น เรื่องของถนนทางหลวงที่
เ ช่ือมระหว่างต าบล อ าเภอ ที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีหน้าที่ เข้าไปดูแล
นอกเหนือจากกรมทางหลวงและกรมทางหลวงชนบท ทั้งนี้ เพื่อให้การท างานของ
ท้องถิ่นสามารถขับเคลื่อนไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ และประชาชนส่วนรวมในพื้นที่
ได้รับประโยชน์สูงสุด 

นอกจากนั้นยังมีข้อเสนอแนะอื่น ๆ ที่เป็นความเห็นร่วมที่ส าคัญอีกที่
เกี่ยวกับโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ 

1) การพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก เพื่อเสริมอ านาจ 
ขยายบทบาท และเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการท้องถิ่น 

2) การจัดสรรงบประมาณเพิ่มเติมให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อย่างเป็นธรรมในระดับท่ีพอเพียงต่อการดูแลประชาชน 

เมื่อมีการเปิดประเด็นเกี่ยวกับการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในส่วน
ของโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นได้มีผู้ เสนอความคิดเห็นไว้
หลากหลายโดยเฉพาะผู้ที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่เมื่อน ามา
ประมวลแล้ว จัดได้ว่ามีความเห็น 2 ฝ่ายใหญ่ๆ ได้แก่  ฝ่ายที่สนับสนุนการปฏิรูป
โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อไม่ให้เกิดการทับซ้อนขององค์กรปกครอง
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ส่วนท้องถิ่นโดยการยุบองค์การบริหารส่วนจังหวัด กับฝ่ายที่คัดค้าน เห็นควรให้คง
องค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ โดยแต่ละฝ่ายมีเหตุผลสนับสนุนแยกพิจารณาได้ดังนี้ 
 ความเห็นฝ่ายที่สนับสนุนการปฏิรูปโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เพื่อไม่ให้เกิดการทับซ้อนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการยุบองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดมีเหตุผลดังต่อไปนี้ 

(1) สนับสนุนการยุบองค์การบริหารส่วนจังหวัด แล้วเลือกตั้งผู้ว่าราชการ
จังหวัดทางตรง โดยการจะยุบองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะต้องจัดให้มีการออกเสียง
ประชามติจากประชาชนในจังหวัดนั้น ๆ ด้วย แต่ทั้งนี้การเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด
พร้อมกันทั้งประเทศอาจกระท าได้ยาก จึงควรท าการเลือกตั้ งผู้ว่าราชการจังหวัดใน
จังหวัดที่มีความพร้อมไปก่อน 

(2) ยุบองค์การบริหารส่วนจังหวัด และยุบองค์การบริหารส่วนต าบล ยุบ
เทศบาล แล้วจัดตั้งเป็นเทศบาลจังหวัด และเทศบาลอ าเภอ 
 ความเห็นฝ่ายที่คัดค้านการปฏิรูปโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อ
ไม่ให้เกิดการทับซ้อนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการยุบองค์การบริหารส่วน
จังหวัด มีเหตุผลดังต่อไปนี้ 

(1) คงองค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ แต่เพิ่มงบประมาณ เพราะปัญหา
หลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ เรื่องงบประมาณ และควรให้มีความเป็น
อิสระในการตัดสินใจ 

(2) ปรับอ านาจขององค์กรปกครองส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น 
โดยให้ผู้ว่าราชการจังหวัดกับนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดยังอยู่เหมือนเดิม 
ส่วนกลางก็เพียงแต่ถ่ายเทอ านาจไปสู่ส่วนท้องถิ่นให้มากข้ึน 

(3) ควรปรับปรุงโครงสร้างองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้กระชับและ
ขับเคลื่อนได้ง่ายขึ้น เพราะองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นพี่เลี้ยงขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอื่น ๆ ในจังหวัด มีเครื่องมือและทรัพยากรที่สามารถให้การสนับสนุนแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นได้อย่างสะดวก ทั้งนี้การปรับโครงสร้างอาจปรับมาเปน็ 
“เทศบาลจังหวัด” 

(4) คงรูปแบบองค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ แต่ให้ปรับบทบาทอ านาจ
และหน้าท่ีให้มีหน้าท่ีรับผิดชอบระดับจังหวัดท่ีเป็นภาพรวมของจังหวัด เช่น งานด้าน
สิ่งแวดล้อม การจัดการปัญหาขยะ มลพิษ งานด้านการศึกษา งานด้านส่งเสริมการ
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ท่องเที่ยว เป็นต้น แต่ทั้งนี้อาจมีการปรับสถานะองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็น 
“จังหวัดจัดการตนเอง” ในอนาคตเมื่อมีความพร้อม 

มีข้อสังเกตที่น่าสนใจว่า แม้ดูเหมือนจะมีกระแสเกี่ยวกับการปรับโครงสร้าง
องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นโดยการยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัดในช่วงของการ
ท างานของสภาปฏิรูปแห่งชาติ แต่ในขณะเดียวกันคณะกรรมาธิการปฏิรูปด้านการ
ปกครองท้องถิ่น สภาปฏิรูปแห่งชาติ กลับมีความเห็นในอีกแนวทางหนึ่ง โดยมี
ข้อเสนอการปฏิรูปโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ของการปกครองท้องถิ่น ได้แก่ รูปแบบ
ทั่วไป ภายในจังหวัดแบ่งออกเป็น 2 ช้ัน ได้แก่  

ช้ันแรก องค์การบริหารส่วนจังหวัด ซึ่งจะต้องก าหนดทิศทางในการพัฒนา 
บทบาท ภารกิจ อ านาจหน้าที่ให้ชัดเจน เป็นลักษณะการจัดบริการสาธารณะขนาด
ใหญ่ เติมเต็มช่องว่างในการพัฒนาพื้นที่ของท้องถิ่นระดับล่าง และให้มีหน้าที่ดูแล
แผนพัฒนาท้องถิ่นในภาพรวมทั้งจังหวัด 

ช้ันที่สอง เป็นท้องถิ่นระดับต่ ากว่าจังหวัด โดยอาจแบ่งออกเป็นหลาย
ประเภทหลายขนาดและมีความยึดหยุ่นในการจัดองค์กรภายในและบริการสาธารณะ
ที่เหมาะสมกับบริบทของพื้นที่ ซึ่งอาจแบ่งเทศบาลได้หลายลักษณะ ได้แก่ เทศบาล
มหานคร เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลชนบท เป็นต้น 

ต่อมาเมื่อสภาปฏิรูปแห่งชาติได้สิ้นสุดลง แล้วมีการจัดตั้งสภาขับเคลื่อนการ
ปฏิรูปประเทศขึ้นมาสืบต่อภารกิจ คณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้าน
การปกครองท้องถิ่น สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ก็ได้มีแผนการปฏิรูปด้านการ
ปกครองท้องถิ่น โดยมีการยืนยันถึงสภาพปัญหาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี
พื้นที่ทับซ้อนกัน โดยข้อเสนอแนะเพื่อแก้ไขปัญหานี้ โดยก าหนดโครงสร้างขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป แบ่งเป็น 2 ระดับ ได้แก่ ระดับจังหวัด คือ องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด และระดับต่ ากว่าจังหวัด คือ เทศบาล 

ข้อเสนอในแนวทางตามร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้
ยังคงไว้ซึ่ง อ.บ.จ. แต่มีการก าหนดในเรื่องอ านาจและหน้าที่ ให้ชัดเจนเพื่อไม่ให้
ซ้ าซ้อน เมื่อวิเคราะห์แล้วจะเห็นว่าเป็นไปในแนวทางประนีประนอมเพื่อไม่ให้กระทบ
ต่อ อ.บ.จ. และมีความเป็นไปได้ในการด าเนินการในระยะเริ่มแรกที่จะปรับปรุง
โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ก็หาได้ขจัดปัญหาความทับซ้อนในเชิง
พื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ 
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เมื่อพิจารณาจากความเห็นของภาคส่วนต่าง ๆ แล้ว ผู้ วิจัยมีความเห็นว่า 
ความเห็นของภาคส่วนที่เป็นภาครัฐในปัญหาเกี่ยวกับความทับซ้อนพื้นที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ยังคงมีความเห็นที่จะให้คงไว้ซึ่งองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
ในขณะที่ในจังหวัดก็ยังคงมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น ๆ อีก ซึ่งความเห็นเช่นนี้
ไม่อาจแก้ไขปัญหาความทับซ้อนพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดได้ 
เพราะเมื่อพิจารณาถึงประวัติความเป็นมาของการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในประเทศไทย จะพบว่า แรกเริ่มที่มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยนั้นไม่
มีปัญหาความทับซ้อนพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หากแต่ปัญหานี้เกิดขึ้น
เมื่อมีการจัดตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลทั่วทั้งประเทศไทย ท าให้เกิดปัญหาการทับ
ซ้อนพ้ืนท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น ๆ ในเขต
จังหวัด เมื่อวิเคราะห์เปรียบเทียบกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ ไม่ว่า
จะเป็นประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส และประเทศญี่ปุ่น จะเห็นว่าประเทศเหล่านี้
ไม่มีปัญหาความทับซ้อนพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะมีการแบ่งเขต
การปกครองท้องถิ่นที่แยกกันชัดเจนเหมือนเช่นประเทศไทยในอดีตเมื่อแรกเริ่มมี
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น เพื่อขจัดปัญหาความทับซ้อนพื้นที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและก่อให้เกิดประสิทธิภาพในการท างานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ในเชิงโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย เห็นควรที่
จะยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยให้จังหวัดแต่ละจังหวัดประกอบไปด้วย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล 

 
2. ปัญหาความซ้ าซ้อนของอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
สืบเนื่องจากปัญหาความทับซ้อนพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้

วิเคราะห์ที่กล่าวไว้ข้างต้นและการสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิ ท าให้เข้าใจปัญหาความ
ซ้ าซ้อนของอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกด้วย โดยเฉพาะความ
ซ้ าซ้อนของอ านาจและหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอื่น ๆ ในจังหวัด และการซ้ าซ้อนของอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นกับรัฐบาล
ส่วนกลาง เหตุที่เกิดเป็นประเด็นปัญหานี้ก็เพราะว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดเดิมได้
จัดตั้งขึ้นมามีอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบพื้นที่นอกเขตสุขาภิบาลและเขตเทศบาล  
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แต่ต่อมาปรากฏว่าพื้นท่ีดังกล่าวในภายหลังเป็นเขตพื้นที่ความรับผิดชอบตามอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น  คือ  เทศบาล  และองค์การบริหารส่วน
ต าบล  ท าให้พื้นที่เขตการปกครองส่วนท้องถิ่นขององค์การบริหารส่วนจังหวัดมีความ
ซ้ าซ้อนกับพ้ืนท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบอื่นภายในเขตจังหวัด ส่งผล
ให้เกิดปัญหาการซ้ าซ้อนของอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามมา
ด้วยและการที่รัฐบาลสว่นกลางไมไ่ด้มอบอ านาจในการบริหารจัดการและงบประมาณ
ให้กับท้องถิ่นเป็นผู้บริหารอย่างแท้จริง ท าให้เกิดปัญหาความซ้ าซ้อนของอ านาจ
หน้าท่ี การจัดสรรงบประมาณลงสู่ท้องถิ่นมีความซ้ าซ้อนเป็นจ านวนมาก 

 การแก้ไขปัญหาเมื่อมีปัญหาความซ้ าซ้อนในการด าเนินการตาม
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดมี
แนวทางหนึ่งที่ภาครัฐใช้ในการด าเนินการ คือ การออกประกาศคณะกรรมการการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น เมื่อมีปัญหาเกี่ยวกับอ านาจ
และหน้าท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัดกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น ได้มีการออกประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเรื่อง  ก าหนดอ านาจ และหน้าที่ ในการจัดระบบบริการ
สาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (ประกาศ ณ วันที่ 13 สิงหาคม 2556) 
เพื่อให้การด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในเขต
จังหวัด เป็นไปด้วยความเรียบร้อย ไม่เกิดความซ้ าซ้อนในการด าเนินการตามอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นในจังหวัด จึงสมควรก าหนดลักษณะของ
อ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบขององค์การบริหารส่วนจังหวัดขึ้น 

 อาศัยอ านาจตามมาตรา 12 (15) และมาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงประกาศ
ก าหนดอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบขององค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ 
ดังต่อไปนี้ 

  1. ลักษณะของการด าเนินงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในการ
ให้บริการสาธารณะในเขตจังหวัด 

  2. ในการด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่ขององค์การบริหารส่วน
จังหวัด 
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  3. การสนับสนุนงบประมาณให้แก่ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค จะ
กระท าได้แต่เฉพาะกรณีที่อยู่ในอ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดที่จะต้อง
ด าเนินการเอง แต่ไม่สามารถด าเนินการเองได้ เนื่องจากเป็นงานปฏิบัติซึ่งจะต้องใช้
เทคนิควิชาการสูง และหน่วยงานของรัฐนั้นมีความสามารถที่จะด าเนินการได้ดีกว่า 
และผลของการให้การสนับสนุนนั้นจะเป็นประโยชน์ต่อการด าเนินงานตามอ านาจ
หน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัด การสนับสนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อื่นในจังหวัดจะกระท าได้ในกรณีที่เร่งด่วนและจ าเป็นหากไม่ด าเนินการจะก่อให้เกิด
ความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประชาชน การให้การสนับสนุนแก่ประชาคม องค์กร
ประชาชน ควรเป็นไปในลักษณะของการส่งเสริมความสามารถด าเนินการ โดยใช้
ศักยภาพของตนเองในการบริหารจัดการในลักษณะของการร่วมคิด ร่วมท า ร่วมรับ
ผลประโยชน์ โดยไม่ให้การสนับสนุนในลักษณะของการให้สิ่งของ หรือการเข้าไป
ด าเนินการแทน 

  4.  หากมีปัญหา ข้อขัดข้อง ในการด าเนินงานตามอ านาจและหน้าที่
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตามที่ก าหนดไว้ในข้อ 1 ข้อ 2 และข้อ 3 ให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดท าหน้าท่ีในการวินิจฉัยและด าเนินการตามประกาศนี้” 

 อนึ่ง ในร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ฉบับสภา
ขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.)) ซึ่งได้กล่าวถึงข้างต้น ได้มีสาระส าคัญเกี่ยวกับ
การแก้ไขปัญหาความซ้ าซ้อนของอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ระหว่าง อ.บ.จ. และเทศบาล โดยเห็นควรให้คงทั้งสองรูปแบบขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไว้ แต่ได้มีการก าหนดอ านาจและหน้าที่ให้ชัดเจนกล่าวคือ ก าหนดหน้าที่
และอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยหน้าที่และอ านาจดังกล่าวได้แก่ การ
จัดท าบริการสาธารณะพื้นฐานซึ่งเป็นหน้าที่ที่ต้องท า ตลอดจนการจัดท าบริการ
สาธารณะอื่นท่ีนอกเหนือจากอ านาจหน้าที่พ้ืนฐานที่อาจท าได้ หากท้องถิ่นมีศักยภาพ 
ความสามารถ และรายได้เพียงพอ นอกจากนี้ ในกรณีของเทศบาลในระหว่างเทศบาล
แต่ละประเภทมีการก าหนดหลักการใหม่ขึ้น คือ หากเทศบาลแห่งใดได้จัดท าบริการ
สาธารณะพื้นฐานครบถ้วนแล้ว และมีศักยภาพ ความสามารถและรายได้โดยไม่รวม
เงินอุดหนุนเพียงพอและสภาท้องถิ่นมีมติด้วยคะแนนเสียงสองในสาม เทศบาลแห่ง
นั้นก็มีอ านาจหน้าท่ีจัดท าบริการสาธารณะเหมือนกับเทศบาลประเภทอื่นที่ขนาดใหญ่
กว่าได้ ส าหรับกรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัด ร่างประมวลกฎหมายก าหนดให้มี



            วารสารการบริหารปกครอง (Governance Journal)  
       ปีที่ 7 ฉบับที ่2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2561) 

[209] 

 

หน้าที่และอ านาจที่ชัดเจน ไม่ซ้ าซ้อนกับหน้าที่และอ านาจของเทศบาล กล่าวคือ ให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ในลักษณะอ านวยการ ประสานงาน และ
จัดท าบริหารสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะขนาดใหญ่ซึ่งคาบเกี่ยวระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและเป็นภาพรวมของจังหวัด (ร่างมาตรา 80 ถึง มาตรา 93) 

 เมื่อพิจารณาในเรื่องปัญหาความซ้ าซ้อนของอ านาจและหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประกอบกับบทสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิแล้วพบว่า ปัญหา
ความซ้ าซ้อนของอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นปัญหาที่
เกิดขึ้นจริงนับตั้งแต่มีการเปลี่ยนแปลงก่อตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอื่น ๆ 
นอกเหนือจากองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้ครอบคลุมพื้นที่ทั้งจังหวัด ท าให้พื้นที่ว่าง
ที่ไม่มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นดูแลไม่เหลืออยู่ จึงปรับพื้นที่และอ านาจหน้าที่
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดให้ครอบคลุมทั้งจังหวัดแทน โดยมีการก าหนดอ านาจ
และหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเพื่อหวังไม่ให้ซ้ าซ้อนกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอื่นในเขตจังหวัด แต่ในความเป็นจริงแล้วไม่อาจท าให้ไม่เกิดความซ้ าซ้อน
ของอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตจังหวัดได้ และการที่
รัฐบาลส่วนกลางไม่ได้ส่งมอบภาระหน้าที่ในการดูแลปกครองในเขตจังหวัดอย่าง
แท้จริง ท าให้เกิดปัญหาความทับซ้อนของอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานต่างๆ และ
ท้องถิ่นไม่ได้มีอ านาจอย่างแท้จริงในการจัดการได้เองในการบริหารจัดการในท้องถิ่น
ของตนเอง ในขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ เช่น ประเทศอังกฤษ 
ประเทศฝรั่งเศส และประเทศญี่ปุ่น ประเทศเหล่านี้ไม่มีความทับซ้อนกันในด้านพื้นที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงท าให้ไม่มีปัญหาเรื่องความซ้ าซ้อนของอ านาจและ
หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
3.วิธีการในการรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นเทศบาล 

 
 เมื่อผู้วิจัยได้วิเคราะห์ในข้อ 4.1 และข้อ 4.2 แล้วมีความเห็นว่า เพื่อไม่ให้
เกิดปัญหาความซ้ าซ้อนกันในด้านพื้นที่และไม่มีปัญหาเรื่องความซ้ าซ้อนของอ านาจ
และหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบทั่วไปที่มีในแต่ละจังหวัด จึงควรที่จะมีการคงไว้เพียงรูปแบบเดียว คือ 
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เทศบาล เพราะรูปแบบเทศบาลมีความยึดหยุ่นเนื่องจากมีเทศบาลอยู่ 3 ประเภท 
ได้แก่ เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร 
 ประเด็นในการวิเคราะห์การด าเนินการตามข้อเสนอนี้ คือ วิธีการในการรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นเทศบาล ควรมีการด าเนินการดังต่อไปนี้ 
 ประการแรก ในกรณีขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เมื่อมีการยุบเลิกไป
เพื่อไม่ให้เกิดความซ้ าซ้อนท้ังในด้านพื้นท่ีและการซ้ าซ้อนในด้านอ านาจและหน้าที่กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นในจังหวัด ในส่วนที่เกี่ยวกับทรัพย์สินและบุคคล ใน
กฎหมายที่ยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัดต้องมีการก าหนดให้มีการถ่ายโอนไปให้
เทศบาลที่อยู่ในจังหวัดนั้น โดยค านึงถึงสัดส่วนที่เทศบาลจะได้รับตามขนาดของ
เทศบาลว่าใหญ่หรือเล็ก 
 ประการที่สอง ในกรณีขององค์การบริหารส่วนต าบล ที่จะยกฐานะเป็น
เทศบาลนั้น สามารถน าแนวทางที่ประเทศไทยเคยใช้เมื่อครั้งท่ียกฐานะสุขาภิบาลเป็น
เทศบาล เมื่อ พ.ศ. 2542 มาปรับใช้ได้ ตามพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของ
สุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 เพียงแต่มีข้อพิจารณาประการส าคัญว่า เพื่อให้
เทศบาลที่จัดตั้งขึ้นใหม่นี้มีขนาดใหญ่เพียงพอที่จะเอื้อประโยชน์ต่อการบริหาร
เทศบาลให้มีประสิทธิภาพได้อย่างดี ควรที่จะมีการรวมองค์การบริหารส่วนต าบล
หลายองค์การบริหารส่วนต าบลขึ้นเป็นเทศบาล หรือรวมองค์การบริหารส่วนต าบลที่
มีอยู่เข้ากับเทศบาลที่อยู่ใกล้เคียง ทั้งนี้ จะต้องมีการโอนทั้งทรัพย์สินพนักงานและ
ลูกจ้างขององค์การบริหารส่วนต าบลไปด้วย เพื่อไม่ให้เกิดผลกระทบต่อบุคลากรของ
ท้องถิ่น ส่วนผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและสภาท้องถิ่นนั้น เมื่อจะให้
เป็นเทศบาล ก็ต้องมีการให้พ้นจากต าแหน่งแล้วด าเนินการเลือกตั้งกันใหม่ 
 

สรุป 
 

 ประเทศไทยมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายรูปแบบ ทั้งองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล เมืองพัทยา และกรุงเทพมหานคร 
ดังท่ีกล่าวมาข้างต้นนั้น ท าให้เกิดความสับสนของผู้ที่เกี่ยวข้องหลายมิติ โดยเฉพาะใน
ประเด็นอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีลักษณะทับซ้อนกันแต่
พิจารณาอย่างละเอียดลึกซึ้งก็จะพบว่าอ านาจหน้าที่แต่ละองค์กรปกครองของส่วน
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ท้องถิ่นนั้นแยกกันชัดเจน พื้นที่ของประเทศไทยแตกต่างกันอย่างสิ้นเชิง บริการ
สาธารณะต่างๆ ตามความต้องการของราษฎรไม่เหมือนกัน บางอย่างอาจจะคล้ายกัน
เช่น โครงสร้างพื้นฐาน เพราะฉะนั้นหากจะมองในมิติของผู้บริหาร ก็จะพบว่า ความ
ซ้ าซ้อนต่างๆ นั้น ในการให้บริการสาธารณะกับประชาชนเกิดจากแนวความคิดของ
ผู้บริหารของท้องถิ่นผสมกับความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น นอกจากนั้นยังมี
ระเบียบและวิธีการปฏิบัติของกระทรวงมหาดไทย ของคณะกรรมการกระจายอ านาจ
ก ากับดูแลเรื่องนี้อยู่ด้วย คือการมีส่วนร่วมของประชาชนในแต่ละท้องถิ่น ซึ่งผู้ วิจัย
พบว่าเป็นจุดอ่อนของประเทศไทยประชาชนส่วนใหญ่ให้ความสนใจในการบริหารของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้อยมาก เว้นแต่การที่ตนเองเกิดความเดือดร้อน เช่น น้ า
เสียท าให้ไม่มีน้ าดื่ม ขยะมูลฝอย ไม่มีถนน ซึ่งสิ่งต่างๆ เหล่านี้เป็นความต้องการของ
ประชาชนท้ังประเทศ รัฐบาลกลางน่าจะบริหารจัดการได้โดยใช้ท้องถิ่นเป็นเครื่องมือ 
 ในการพิจารณาค าสัมภาษณ์ของผู้บริหารท้องถิ่นบางท่านพบว่าสิ่งที่ท้องถิ่น
ต้องการมากที่สุด คือ ความเป็นอิสระในการบริหารจัดการทุกด้าน แต่เมื่อพิจารณา
ตามหลักของการกระจายอ านาจแล้ว จะเห็นได้ว่าไม่มีประเทศใดให้อ านาจอิสระกับ
การปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมดโดยปราศจากการก ากับดูแล ถ้าจะใหอ้งค์กรปกครอง
ท้องถิ่นเป็นอิสระพอสมควร ควรที่จะมอบหมายให้องค์กรภาคประชาชนเป็นผู้ก ากับ
ดูแลร่วมด้วยจากเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีอยู่แล้ว ทั้งนี้เพื่อให้เป็นไปตามหลักการของการ
กระจายอ านาจท่ีเชื่อว่าไม่มีใครรู้ปัญหาท้องถิ่นเท่ากับคนในท้องถิ่นเอง ผู้ให้สัมภาษณ์
ยังพูดถึงแนวทางของความเป็นอิสระว่า จะท าให้การบริหารงานท้องถิ่นเข้าสู่
เป้าหมายเพื่อประชาชนมากขึ้นโดยทั้งได้ยกตัวอย่างในเรื่องการใช้งบประมาณร่วมกัน 
ในระหว่างท้องถิ่นที่มีพ้ืนท่ีติดกันในหลายๆ เรื่อง 
 นับตั้งแต่มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งเช่ือว่าเป็น
รัฐธรรมนูญที่ระบุถึงการกระจายอ านาจที่เป็นมาตรฐานสากลมากที่สุด สามารถ
พิจารณาได้จาก พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ พ.ศ. 
2542 และ พระราชบัญญัติการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2542 อีกทั้งมีพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการถอดถอนสมาชิกในการออกจากต าแหน่งโดยประชาชนซึ่งถือว่าเป็นนิมิต
หมายที่ดีของการกระจายอ านาจไทย (ปัจจุบันกฎหมายเหล่านี้ยังใช้บังคับอยู่ทั้งที่
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวถูกยกเลิกไปแล้ว) ปัจจุบันรัฐบาลกลางให้คณะกรรมการการ
กระจายอ านาจซึ่งมีนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และ
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กระทรวงมหาดไทยโดยกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ก ากับดูแล อปท. 
ในภาพรวม ไม่รวมถึงองค์กรอิสระต่างๆ เช่น ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ส านักงาน
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ ก็ยังมีข่าวคราวในเรื่องการ
หาผลประโยชน์ขององค์กรปกครองของส่วนท้องถิ่นอยู่ตลอดเวลา ค าถามจึงอยู่ที่ว่า 
ผู้ก ากับดูแลที่แท้จริงฝ่ายรัฐ เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือข้าราชการช้ันผู้ใหญ่อื่น ๆ ที่
มีหน้าที่ ไม่สามารถบรรเทาปัญหาเหล่านี้ได้จริง ผู้วิจัยได้ท าการศึกษากับเอกสารและ
ตัวบุคคลซึ่งสามารถกล่าวได้ว่าต้องมีการปฏิรูปแบบของโครงสร้าง อ านาจหน้าที่ของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสียใหม่ ซึ่งยังไม่อาจก าหนดได้ว่าออกมาในรูปแบบใด 
ตามข้อมูลปัจจุบันทราบว่ามีร่างพระราชบัญญัติ หลายฉบับที่รัฐบาลได้ให้ผู้เกี่ยวข้อง
ด าเนินการ ไปแล้ว เช่น ร่างพระราชบัญญัติประมวลกฎหมายท้องถิ่น พ.ศ. .... ร่าง
พระราชบัญญัติการบริงานบุคคลท้องถิ่นแห่งชาติ พ.ศ. ....  รวมทั้งกฎหมายอื่นๆ ที่
เกี่ยวข้อง ซึ่งยังไม่แน่ว่าจะออกเป็นไปตามรายละเอียดที่ปรากฏอยู่หรือไม่อย่างไร  
 จากการศึกษาของผู้วิจัยพิจารณาได้ว่าปัญหาขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในภาพรวมมีมากมาย การที่จะปฏิรูปการกระจายอ านาจจ าเป็นต้องพึ่งพาผู้มี
ความรู้ ผู้เช่ียวชาญ รวมทั้งผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในด้านอื่น ๆ มาปรึกษาหารือกันอย่าง
ชัดเจนในรายละเอียดของการปฏิรูป เพราะเท่าที่ผู้วิจัยศึกษาพบว่าจุดอ่อนและ
ข้อบกพร่องของท้องถิ่นมีมากมายหลายประการ เช่น ผู้บริหารท้องถิ่นยังไม่เข้าใจ
บทบาทและหน้าที่ของตนเองเพียงพอ รวมทั้งสมาชิกสภาท้องถิ่น ไม่เข้าใจบทบาท
และหน้าท่ีของตนอย่างแท้จริง 
 ประเด็นที่สอง มีการแสวงหาผลประโยชน์จากการบริหารท้องถิ่นหลาย
รูปแบบซึ่งประชาชนในท้องถิ่นไม่ได้ให้ความสนใจอย่างเพียงพอจึงท าให้ปัญหานี้
ลุกลามไปมากพอสมควร  
 ประเด็นท่ีสาม ท้องถิ่นไม่มีประสิทธิภาพในการหารายได้เพื่อตนเองไม่กล้า
คิดเองท าเองจึงท าให้ไม่มีงบประมาณเพียงพอในการให้บริการสาธารณะเพื่อ
ประชาชนบางเรื่อง เช่น องค์การบริหารส่วนจังหวัด มีอ านาจหน้าที่ในการเก็บภาษีว่า
ด้วย ปิโตเลียม ยาสูบ โรงแรม แต่ไม่ด าเนินการอย่างเต็มที่ตามที่ควรจะเป็น ที่ส าคัญ
ที่สุดก็คือท้องถิ่นไม่กล้าต่อรองหรือเจรจากับรัฐบาลในการออกข้อบัญญัติ เช่น ภาษี
สิ่งแวดล้อม ภาษีที่ดินท่ีไม่ได้ใช้ประโยชน์ ภาษีสนามบิน เป็นต้น  
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 ประเด็นที่สี่ บุคลากรของท้องถิ่นมีจ านวนมากเกินไป บางแห่งงานล้น บาง
แห่งมีไม่พอ ทางรัฐบาลก าหนดให้ค่าใช้จ่ายในเรื่องนี้ไม่เกิน 40 เปอร์เซ็นต์ของ
งบประมาณ ซึ่งอยู่ในสภาพตื่นตัวในทุกแห่งถ้าไม่ด าเนินการในเรื่องนี้อย่างรวดเร็ว
ภายใน 5 ปี ก็จะเป็นปัญหาใหญ่หลวงของประเทศไทยในขณะเดียวกันบุคคลกรของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังหลาย โดยเฉพาะพื้นที่ที่ห่างไกลไม่ได้ท างานเชิงรุกท า
ให้ประชาชนไม่ได้รับบริการที่ดีพอ 
 ประเด็นท่ีห้า ประชาชนในท้องถิ่นขาดการมีส่วนร่วมในการกระจายอ านาจ
อย่างแท้จริงไม่สนใจและเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริการงานของท้องถิ่นจึงท าให้
ท้องถิ่นนั้นท างานตามใจตัวเองมากขึ้น ในบางท้องถิ่นนอกจากไม่มีส่วนร่วมในการ
บริหารแล้ว ยังเข้าไปมีส่วนร่วมในการท าลายสิ่งแวดล้อมของท้องถิ่นนั้น (ที่มาของ
จุดอ่อนและข้อบกพร่องเหล่านี้ได้จากสัมภาษณ์ อดีตกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิด้านการ
ปกครองท้องถิ่นของคณะกรรมการกระจายอ านาจ) 
 ผู้วิจัยมีความเห็นพอสรุปได้ว่า การปฏิรูปโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นควรที่จะให้มีการระดมสมองในลักษณะเสวนาผู้ที่เกี่ยวข้อง 3 ฝ่าย คือ 
ฝ่ายรัฐบาล ฝ่ายนักวิชาการที่เช่ียวชาญด้านการกระจายอ านาจอย่างแท้จริง และ
ตัวแทนฝ่ายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งผู้บริหารและข้าราชการเป็นไตรภาคี เพื่อ
พิจารณารวมกันโดยใช้ร่างพระราชบัญญัติประมวลกฎหมายของรัฐบาลเป็นตัวตั้ง
น่าจะเป็นประโยชน์อย่างยิ่ง เพราะถ้าเป็นร่างพระราชบัญญัติ.ที่รัฐบาลท าฝ่ายเดียว 
ส่วนใหญ่จะเป็นแนวคิดที่เป็นลักษณะของการรวมอ านาจมากกว่า (พิจารณาได้จากตวั 
ร่างพระราชบัญญัติประมวล ที่อยู่ในช้ันของ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ) เพราะจาก
การศึกษาของผู้วิจัยเห็นว่ามีประเด็นต่างๆ ที่เป็นรายละเอียนที่เป็นประเด็นถกเถียง
หารือกันพอสมควรโดยเฉพาะอ านาจหน้าที่ ที่มีการด าเนินการในลักษณะซ้ าซ้อน 
หรือเลือกปฏิบัติในท้องถิ่นนั้นเอง 
 

ข้อเสนอแนะ 
 

 ข้อเสนอของผู้วิจัยในการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารส่วนท้อ งถิ่น 
สามารถกล่าวได้ว่ามีความจ าเป็นที่จะต้องปฏิรูปโครงสร้างการกระจายอ านาจของ
ประเทศไทยเสียใหม่ ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับความเหมาะสมของผู้มีอ านาจของรัฐบาลในการ
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ตัดสินใจ แต่ผู้วิจัยเห็นว่ามีความจ าเป็นที่จะต้องศึกษาวิเคราะห์ในประเด็นต่างๆ โดย
เน้นถึงผลประโยชน์ของประชาชนเป็นหลัก เนื่องจากประเทศไทยมีการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย โดยหลักการของระบอบประชาธิปไตย ซึ่งทั่วโลกยอมรับใน
เรื่องของการกระจายอ านาจมีความแตกต่างที่ว่ารัฐบาลกลางของแต่ละประเทศจะ
มอบหมายอ านาจให้แก่ท้องถิ่นมากน้อยเพียงใด เพราะฉะนั้นการกระจายอ านาจจึง
เป็นเรื่องที่ค่อนข้างละเอียดและซับซ้อนพอสมควร ส าหรับประเทศไทยนั้นรัฐบาล
กลางยังไม่มอบหมายอ านาจให้แก่ท้องถิ่นตามมาตรฐานสากล จึงมีความจ าเป็นอย่าง
ยิ่งที่จะต้องมีการศึกษาวิจัย เพิ่มเติมในหลายรูป หลายประเด็นเพื่อผลักดันให้ผู้มี
อ านาจในรัฐบาลเข้าใจถึงปัญหาที่เกิดขึ้น ผู้วิจัยมีความเห็นว่าสถาบันการศึกษาและ
นักวิชาการโดยเฉพาะสถาบันวิจัยของรัฐบาลเอง ต้องมีความกระตือรือร้นใน
การศึกษาวิจัยเพิ่มขึ้นจากท่ีเป็นอยู่โดยเฉพาะในประเด็นส าคัญไม่ว่าจะเป็นเรื่องความ
เป็นอิสระในการบริหารการปกครองส่วนท้องถิ่นของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โครงสร้างและอ านาจหน้าที่ อีกประการหนึ่งผู้วิจัยพบว่าปัญหาในเรื่องบุคลากร
ท้องถิ่นยังมีการศึกษาวิจัยน้อยมาก ทั้งที่เป็นหัวใจหลักของการบริหารจัดการของ
ท้องถิ่นในประเทศไทย 
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