
1 
 

แนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ 
ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 
 
 
 
 

โดย 
 
 
 
 

นายขจร  ศรีชวโนทัย 
รองอธิบดี กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

กระทรวงมหาดไทย 
 
 
 
 
 
 

นักศึกษาวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร 
หลักสูตรการป้องกนัราชอาณาจักร รุ่นที่ 61 

ประจ าปีการศึกษา พุทธศักราช 2561 – 2562 
 



ก 
 

หนังสอืรับรอง 
 

วิทยาลัยปูองกันราชอาณาจักร สถาบันวิชาการปูองกันประเทศ ได้อนุมัติให้เอกสารวิจัย      
เรื่อง “แนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี” ลักษณะวิชา ยุทธศาสตร์ ของนายขจร  ศรีชวโนทัย   
เป็นส่วนหนึ่งของการศึกษาตามหลักสูตรการปูองกันราชอาณาจักร รุ่นที่ 61 ประจ าปีการศึกษา 
พุทธศักราช 2561 – 2562 

 
 

พลโท 
 

(พลโท ขจรฤทธิ์  นิลก าแหง) 
ผู้อ านวยการวิทยาลัยปูองกันราชอาณาจักร 

สถาบันวิชาการปูองกันประเทศ 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

  

 

 

 

 

 



ก 

บทคัดย่อ 

 

เร่ือง แนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 

ลักษณะวิชา ยุทธศาสตร์ 
ผู้วิจัย นายขจร  ศรีชวโนทัย หลักสตูร วปอ. รุ่นที่ 61 

การบริหารราชการแผ่นดินถือว่ามีความส าคัญต่อการบริหารการพัฒนาประเทศ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นองค์กรหนึ่งต่อการบริหารราชการแผ่นดิน งานวิจัยหัวข้อ แนวทางการ
ขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี มีวัตถุประสงค์ ดังนี้ (1) เพ่ือศึกษาวิเคราะห์องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองท้องถิ่น (2) เพ่ือศึกษาปัญหาอุปสรรคใน         
การด าเนินการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (3) เพ่ือก าหนดแนวทางการขับเคลื่อนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 

ผลการวิจัยพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นถูกปรับขนาดองค์กรให้มีขนาดเล็กลง เหลืองเพียง 2 ระดับ คือ องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด ที่ครอบคลุมทั้งจังหวัด และเทศบาล ที่ท าหน้าที่เฉพาะพ้ืนหรือไม่ครอบคลุมทั้งจังหวัด   
ในส่วนขององค์การบริหารส่วนต าบลให้ยกฐานะเป็นเทศบาล ส าหรับเทศบาลขนาดเล็กให้ยุบรวมเป็น
เทศบาลขนาดใหญ่ ส าหรับด้านปัญหาอุปสรรคในการด าเนินการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พบว่า (1) การขาดการมีส่วนร่วมจากผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (2) การบริหารท้องถิ่นที่
เน้นบทบาทความเป็นราชการมากเกินไป (3) ปัญหาเรื่องผลประโยชน์และระบบอุปถัมภ์ และ       
(4) ปัญหาด้านกฎหมาย ส าหรับแนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวล
กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (1) ปฏิรูปโครงสร้างและ
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์  20 ปี (2) ก าหนดด้าน
โครงสร้างภาครัฐให้มีความกะทัดรัดและเกิดผลสัมฤทธิ์ (3) ก าหนดให้มีความเชื่อมโยงกับการปฏิรูป
ทั้งในเรื่องการกระจายอ านาจและการจัดสรรทรัพยากรที่เป็นธรรม และ (4) การก ากับดูแลจาก
ราชการส่วนกลางให้เหมาะกับขนาดและระดับของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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ค าน า 

งานวิจัยเรื่อง แนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวล
กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี มีวัตถุประสงค์เพ่ือทราบ
การก าหนดแนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ซึ่งการก าหนดแนวทางเปูาหมาย การวางกรอบ
กฎหมาย กรอบการก าหนดนโยบายของรัฐบาล และแนวทางในการพัฒนาด้านการปกครอง        
ส่วนท้องถิ่นตามยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ       
โดยคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการปกครองท้องถิ่น และสภาขับเคลื่อนการ
ปฏิรูปประเทศได้ก าหนดยุทธศาสตร์หรือแนวทางในการแก้ไขปัญหา ให้มีการแก้ไขพระราชบัญญัติ
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 โดยน าผลการศึกษา ผลการวิเคราะห์ข้อมูล 
ผลการทดสอบการด าเนินการในพ้ืนที่จริง การรับฟังความคิดเห็น ข้อคิดเห็น ข้อเสนอแนะ          
จากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ผู้เชี่ยวชาญที่มีความรู้และประสบการณ์ผู้ปฏิบัติงานที่เกี่ยวข้อง และสภาพ
ปัญหาอุปสรรค การบริหารงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มาก าหนดทิศทางในการปรับปรุงร่าง
ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เพ่ือให้ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง          
ส่วนท้องถิ่น มีความเหมาะสมสอดคล้องกับบริบทสภาพภูมิสังคมในแต่ละพ้ืนที่ ทั้งนี้งานวิจัยดังกล่าว
ได้น ายุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เอกสารที่เกี่ยวข้อง 
และ  การสัมภาษณ์จากผู้เชี่ยวชาญด้านการปกครองท้องถิ่น เพ่ือมาวิเคราะห์แล้วตอบวัตถุประสงค์ 
และอาจเป็นแนวทางในการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นต่อไป 

ผู้วิจัยหวังเป็นอย่างยิ่งว่ารายงานการวิจัยครั้งนี้จะเป็นประโยชน์และสามารถน าแนวทางไป
ปรับปรุงและพัฒนาโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้เกิดสมรรถนะและประสิทธิภาพต่อ
การบริหารราชการแผ่นดินและประเทศชาติต่อไป 
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    นักศึกษาวิทยาลัยปูองกันราชอาณาจักร 
                หลักสูตร วปอ.   รุ่นที่ 61 
      ผู้วิจัย  
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ขอขอบคุณคณะกรรมการ อันได้แก่. พลตรีสงคราม  ขุมทอง ที่ปรึกษาหลัก พันเอกโสภณ  ศิริงาม 
รองผู้อ านวยการส านักวิทยาการความมั่นคง (1) (ที่รับผิดชอบลักษณะวิชายุทธศาสตร์) ที่ได้กรุณาให้
ค าปรึกษาและข้อแนะน าต่างๆ ที่เป็นประโยชน์ รวมทั้งผู้ให้ข้อมูลสัมภาษณ์ ผู้บริหารและอดีต
ผู้บริหารของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ข้าราชการส่วนภูมิภาคของกระทรวงมหาดไทย 
ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นักวิชาการ 

สุดท้ายผู้วิจัยขอขอบคุณ คณะวิทยากรผู้บรรยายหลักสูตรปูองกันราชอาณาจักร รุ่นที่ 61 
ตลอดจนเจ้าหน้าที่วิทยาลัยปูองกันราชอาณาจักรที่เกี่ยวข้องทุกท่านที่ท าให้รายงานวิจัยฉบับนี้
สมบูรณ์ 
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บทที่ 1 

บทน า 

ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

การกระจายอ านาจการปกครองท้องถิ่นของไทยมีผลเป็นรูปธรรมจากรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และตามด้วยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
2550 โดยองค์การบริหารส่วนจังหวัด เกิดจากประเทศไทยได้มีการกระจายอ านาจตามกรอบ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จนก่อให้เกิดรูปแบบองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่หลากหลายกอปรกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550   
ที่ส่งเสริมกระบวนการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการบริหารจัดการชุมชนของตนเองท าให้
หน่วยงานการปกครองท้องถิ่นและภาคประชาชนมีความตื่นตัวมากขึ้นในสิทธิเสรีภาพและบทบาท
หน้าที่ของตนเองในฐานะพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย เช่น 

1.  องค์การบริหารส่วนจังหวัด เกิดจากการตราพระราชบัญญัติองค์การบริหาร        
ส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 เกิดจากแรงกดดันจากการรวมตัวของสหพันธ์องค์การบริหารส่วนจังหวัด    
ทั่วประเทศที่ต้องการยกฐานะการบริหารให้ได้รับการยอมรับโดยมีกฎหมายรับรอง อันเป็นผลจาก
ผลกระทบจากพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ .ศ. 2537 ที่มีการประกาศ
ยกฐานะสภาต าบลเป็นองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ซึ่งท าให้พ้ืนที่ด าเนินงานขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดทับซ้อนกับองค์การบริหารส่วนต าบล เช่น การจัดเก็บภาษีอากรค่าธรรมเนียมและรายได้
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นต้น 

ในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคใช้การก ากับดูแลทั้งในการก ากับดูแลการกระท าขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดและการก ากับดูแลตัวบุคลากรและองค์การบริหารส่วนจังหวัดในส่วนของการก ากับดูแลการ
กระท าขององค์การบริหารส่วนจังหวัด จากส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมี 3 ลักษณะ คือ (1) การใช้
มาตรการทั่วไป ได้แก่ ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้อนุมัติข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด การยับยั้ง
การปฏิบัติการของนายกหรือรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือการเพิกถอนมติของสภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ การอนุมัติการกู้เงิน การให้เงินอุดหนุน การสนับสนุน การแนะน าโดย
การใช้การฝึกอบรม เป็นต้น (2) การใช้มาตรการทางกฎหมายในรูปของพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ระเบียบข้อบังคับการประชุมและประกาศ ซึ่งเป็นอ านาจของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย (3) การใช้มาตรการตรวจสอบการเงินและทรัพย์สิน และการ
ปฏิบัติงานทางปกครองขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นต้น  
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การก ากับดูแลตัวบุคคลและองค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจให้สอบสวนข้อเท็จจริง หรือให้
สมาชิกสภาขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ชี้แจงการปฏิบัติงานของตนเอง ผู้ว่าราชการจังหวัดมี
อ านาจสั่งให้สมาชิกสภาขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ออกจากต าแหน่งได้ ในขณะที่รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยก็มีอ านาจสั่งการให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดออกจากต าแหน่งได้
เช่นเดียวกัน อย่างไรก็ตามผู้ที่เข้ามาก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัดประกอบด้วย ผู้ว่าราชการ
จังหวัด รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และองค์กรจากส่วนกลางอ่ืนๆ เช่น คณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดิน ศาลปกครอง เป็นต้น 

2.  องค์การบริหารส่วนต าบล การกระจายอ านาจในปี พ.ศ. 2537 คือ  การตรา
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ยกฐานะสภาต าบลเป็นองค์การ
บริหารส่วนต าบล (อบต.) แม้ว่าจะยกระดับฐานะการบริหารท้องถิ่นก่อนองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
แต่เมื่อมีการจัดตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัดภาระงานหลายประการเกิดการซ้ าซ้อนกัน และมีปัญหา
ความไม่โปร่งใสในการบริหารจัดการ ในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับองค์การ
บริหารส่วนต าบล ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคใช้การก ากับดูแลทั้งในการก ากับดูแลการกระท าของ
องค์การบริหารส่วนต าบล และการก ากับดูแลตัวบุคคลและองค์การบริหารส่วนต าบล ในส่วนของการ
ก ากับดูแลการกระท าขององค์การบริหารส่วนต าบล จากส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมี 3 ลักษณะ คือ 

2.1  การใช้มาตรการทั่วไป ได้แก่ นายอ าเภอเป็นผู้อนุมัติข้อบังคับงบประมาณ
รายจ่ายขององค์การบริหารส่วนต าบล  

2.2  การใช้มาตรการทางกฎหมายในรูปของพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  

2.3  การใช้มาตรการตรวจสอบการเงินและทรัพย์สินและการปฏิบัติงานทาง
ปกครองขององค์การบริหารส่วนต าบล เป็นต้น 

การก ากับดูแลตัวบุคลากรและองค์การบริหารส่วนต าบล ตามพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ก าหนดให้นายอ าเภอดูแลการเลือกตั้งให้มีความบริสุทธิ์ยุติธรรมและ
ให้นายอ าเภอแต่งตั้งประธาน รองประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล และคณะกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนต าบล นอกจากนั้นนายอ าเภอสามารถที่จะเรียกสมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบล 
กรรมการบริหาร พนักงานส่วนต าบล และลูกจ้างขององค์การบริหารส่วนต าบลมาชี้แจงและสอบสวน 
พร้อมทั้งเรียกเอกสารรายงานใดๆ จากองค์การบริหารส่วนต าบลได้ ส่วนผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจ
ให้สมาชิกสภาขององค์การบริหารส่วนต าบล ก านัน ผู้ ใหญ่บ้าน หรือแพทย์ประจ าต าบล 
กรรมการบริหารทั้งคณะ หรือบางคนออกจากต าแหน่งได้ และมีอ านาจสั่งยุบสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบลได ้ตามค าเสนอแนะของนายอ าเภอ อย่างไรก็ตามผู้ที่เข้ามาก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนต าบล 
ประกอบด้วย นายอ าเภอ ผู้ว่าราชการจังหวัด รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และองค์กรจาก
ส่วนกลางอ่ืนๆ เช่น คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ศาลปกครอง เป็นต้น    

จากการศึกษาได้พบปัญหาและอุปสรรคในการก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัด
และองค์การบริหารส่วนต าบล ดังนี้ (สรณะ เทพเนาว์, 2557: 12) 
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1.  ส่วนกลางก าหนดเปูาหมายและวัตถุประสงค์ในการก ากับ ควบคุม ดูแล โดยไม่มี 
ความชัดเจน และยากต่อการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 

2.  ตัวกฎหมาย (ในด้านการก าหนดขั้นตอนการปฏิบัติ) ที่บัญญัติไว้ไม่มีความชัดเจน 
เช่น กฎหมายสิ่งแวดล้อม และกฎหมายยาเสพติด เป็นต้น 

3.  ตัวกฎหมาย (ในด้านการก าหนดกรอบอ านาจ) ที่บัญญัติไว้ไม่มีความชัดเจนจนยาก
ต่อการใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจของเจ้าหน้าที่ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 

4.  ไม่สามารถที่จะด าเนินการควบคุมผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่นได้ ท าให้เกิดความไม่เป็นธรรม  
ในการก ากับ ควบคุม ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

5.  เจ้าหน้าที่ของส่วนภูมิภาคมีจ านวนน้อย ท าให้ไม่สามารถดูแลองค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่นได้อย่างทั่วถึง และยังส่งผลให้มีการปฏิบัติงานที่ล่าช้า 

6.  ขาดเจ้าหน้าที่นิติกรที่ท างานประจ าในส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น ท าให้เมื่อเกิด
ปัญหาในเรื่องกฎหมายต้องส่งเรื่องเข้ามาให้ส่วนกลางพิจารณาวินิจฉัย 

7.  เจ้าหน้าที่ที่ก ากับ ควบคุม ดูแล องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปฏิบัติตนไม่เหมาะสม 
เช่น ในเรื่องของการออกบัตรประจ าตัวประชาชน ในจังหวัดชายแดน 

8.  เจ้าหน้าที่ของส่วนภูมิภาค ขาดความรู้และความเข้าใจในบริบททางสังคม วัฒนธรรม
ประเพณี และยังขาดความรู้ความเข้าใจที่ดีในตัวบทกฎหมาย ระเบียบข้อบังคับต่างๆ  

9.  การที่ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคไม่ออกมาตัดสินปัญหาในเรื่องกฎหมายไม่ได้ก าหนด
ไว้อย่างชัดเจน เพราะผู้ตอบจะต้องเป็นผู้ที่รับผิดชอบต่อผลที่ติดตามมา เมื่อองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสอบถามมายังส่วนภูมิภาค ส่วนภูมิภาคก็จะส่งเรื่องต่อมายังส่วนกลาง แล้วเรื่องก็จะเงียบ
หายไป 

10.  ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคทราบถึงความต้องการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องการอิสระมากขึ้น และส่วนกลางกับส่วนภูมิภาคก็ไม่ต้องการที่จะก ากับดูแลในแบบที่เข้มข้น   
เพราะมีเสมอตัวกับขาดทุน 

11.  เจ้าหน้าที่ส่วนภูมิภาคที่ท าหน้าที่ก ากับ ควบคุม ดูแล มีจ านวนน้อย  
12.  ส่วนกลางออกกฎ ระเบียบข้อบังคับ ที่ให้ระยะเวลาในการด าเนินการน้อย ท าให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการไม่ทัน เช่น การจัดท ารายงานประจ าปี 
13.  ระบบการตรวจสอบของส่วนกลาง เช่น ส านักงบประมาณ ไม่มีความสอดคล้องกับ

ลักษณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการที่ส่วนกลางไม่กล้าที่จะให้เงินงบประมาณแก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ก่อให้เกิดปัญหาความสับสนและความไม่เข้าใจ จนท าให้เกิดความล่าช้าในการ
ด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

14.  นโยบายของส่วนกลางและนโยบายของส่วนภูมิภาค บางครั้ งมีลักษณ ะ 
ที่ขัดแย้งกัน เช่น นโยบายในด้านการขนส่ง การศึกษา เป็นต้น 

15.  กฎระเบียบที่ส่วนกลางก าหนดให้เป็นหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติมีมากเกินไป เช่น 
 ในเรื่องการเงินและพัสดุ ที่มีระเบียบของกระทรวงการคลัง ของกระทรวงมหาดไทย และของส านัก
นายกรัฐมนตรี เป็นต้น  
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16.  เจ้าหน้าที่ของส่วนท้องถิ่น (ปลัดองค์การบริหารส่วนต าบล) ไม่มีพ่ีเลี้ยงที่คอยดูแล
ให้ความรู้เบื้องต้น และเป็นตัวอย่างในการท างาน 

ดังนั้นคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 30 มิถุนายน พ.ศ. 2558 เห็นชอบให้มีการจัดตั้ง
คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ มีอ านาจหน้าที่ในการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี เพ่ือใช้
ในการขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศสู่ความมั่นคงมั่งคั่งและยั่งยืน และให้เสนอร่างยุทธศาสตร์ชาติ
ระยะ 20 ปี ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบเพื่อใช้เป็นกรอบในการด าเนินงานในระยะที่ 2 
ของรัฐบาล (พ.ศ. 2558 - 2559) และกรอบการปฏิรูปในระยะที่ 3 (พ.ศ. 2560 เป็นต้นไป) มีแนวคิด
การในการปรับปรุงโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสียใหม่โดยมีการร่างกฎหมาย คือ “ร่าง
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. …. และร่างประมวลกฎหมาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” เป็นกฎหมายที่ได้รับความสนใจอย่างมาก ในเรื่องของการปฏิรูป
โครงสร้างและการยุบองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) และการก าหนดเกณฑ์จ านวนประชากร   
เพ่ือน าไปสู่การควบรวมพ้ืนที่เป็นเทศบาล (สรณะ เทพเนาว์, 2557: 14) 

สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) เห็นชอบรายงานการปรับโครงสร้างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ในเรื่องโครงสร้างและอ านาจหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป 
โดยก าหนดแนวทางโครงสร้างใหม่เป็น 2 รูปแบบ คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด และเทศบาล      
ซึ่งองค์การบริหารส่วนจังหวัดปฏิรูปโดยเปลี่ยนบทบาทให้เป็นหน่วยงานอ านวยการ สนับสนุน บูรณาการ 
ประสานงานการด าเนินการให้กับเทศบาล เป็นการท างานในภาพรวมของจังหวัด หรือภารกิจขนาด
ใหญ่ที่ไม่ซ้ าซ้อนกับเทศบาล ทั้งนี้ สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) มีข้อสรุป คือให้มีการยุบ
หรือควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารท้องถิ่นภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 
20 ปี ซึ่งมีประเด็นพิจารณาการปรับโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้ (ส านักวิชาการ สภา
ผู้แทนราษฎร, 2560: 6) 

1.  การปรับโครงสร้างองค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีปัญหา
การบริหารจัดการและประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดให้มีบริการสาธารณะ
ปัญหาความโปร่งใสของระบบการบริหารภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่งผลต่อเปูาหมาย 
กระจายอ านาจตลอดระยะเวลาหลายสิบปีที่ผ่านมาว่าเป็นไปตามเจตนารมณ์แห่งการปฏิรูปเพียงใด 

2.  มีความสับสนของประชาชนในพ้ืนที่ที่การปกครองทับซ้อนกันหลายรูปแบบใน
จังหวัดหนึ่ง ๆ จะมีการปกครองที่ทับซ้อนกันมีองค์กรบริหารในรูปจังหวัด  อ าเภอ ต าบล หมู่บ้าน     
มีผู้บริหารที่เรียกว่าผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ ก านัน ผู้ใหญ่บ้านเป็นสายลงไปเหล่านี้เป็น     
การบริหารราชการส่วนภูมิภาคที่รับใช้ส่วนกลางทั้งสิ้น ในขณะเดียวกันก็ยังมีองค์การบริหารส่วน
จังหวัดเทศบาลต่าง ๆ ในรูปแบบของเทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลต าบล และองค์การบริหาร
ส่วนต าบล 

3.  ปัญหาด้านงบประมาณ ความซับซ้อนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าให้รัฐต้อง
สูญเสียงบประมาณรายจ่ายไปในการบริหารราชการส่วนกลางส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นจ านวนมาก 
แต่ประชาชนทั่วประเทศยังล าบากยากจน ขาดแคลนและล้าหลัง เพราะการบริหารราชการ           
ส่วนท้องถิ่นถูกครอบง าโดยการบริหารราชการส่วนภูมิภาคท่ีเป็นตัวแทนการบริหารราชการส่วนกลาง        
(ส านักวิชาการสภาผู้แทนราษฎร, 2560: 6) 
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ภายใต้หลักการการปฏิรูปโครงสร้างและการยุบองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) 
เพ่ือให้ความสอดคล้องกับโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีประสิทธิภาพมากขึ้นและ
สอดคล้องกับภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) จึงได้เสนอร่าง
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และร่างประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งประเด็นหนึ่งจะน าไปสู่การยุบควบรวมองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.)  
ขนาดเล็ก ยกฐานะเป็นเทศบาล  

แนวคิดการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ “การควบรวมหรือการยุบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น” (Amalgamation or Merging) เพ่ือให้มีขนาดที่เหมาะสม (Optimal or 
Maximize Size) เพ่ือการบริหารจัดการบริการสาธารณะ (Public Services) ได้อย่างมีประสิทธิภาพ
เหตุผลในความจ าเป็นที่ต้องควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยมีจ านวนประชากร   
65 ล้านคน มีปัญหาจ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มากจ านวน 7 ,852 แห่ง ซึ่งถือว่ามีจ านวน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มากเกินไป ขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีผลต่อการ
บริหารงานที่มีประสิทธิภาพ แม้จะมีความได้เปรียบในเรื่องการให้บริการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขนาดเล็ก แต่หากไม่มีงบประมาณท่ีเพียงพอ เพราะงบประมาณไปใช้จ่ายเป็นค่าประจ า เช่น 
เงินเดือน สวัสดิการ เป็นต้น จากสภาพปัญหาโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่กล่าวมา
ข้างต้นจะส่งผลดีต่อการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง ดังนี้ 

1.  ข้อดีของการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ (1) เพราะองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขนาดเล็กไม่สามารถเลี้ยงตัวเองได้ ท าให้ภารกิจไม่ซ้ าซ้อนกัน ไม่สิ้นเปลืองค่าใช้จ่ายในการจ้าง
บุคลากร เป็นการประหยัดงบประมาณลง (2) เพ่ือให้เกิดการใช้งบประมาณของรัฐเป็นไปตามระเบียบ
และกฎหมายมิให้เกิดการทับซ้อนกัน และให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อราชการ ปูองกันการการทุจริต
ต่างๆ 

2.  ข้อดีของการเปลี่ยนสถานะองค์การบริหารส่วนต าบล เป็นเทศบาล ก็คือ (1) รูปแบบ
เทศบาลเป็นการปกครองท้องถิ่นท่ีเป็นรูปแบบสากล เช่น การปกครองท้องถิ่นของประเทศสหพันธรัฐ
เยอรมนี และประเทศญี่ปุุน (2) การที่องค์การบริหารส่วนต าบลเปลี่ยนฐานะเป็นรูปแบบเทศบาล     
ซึ่งจะเป็นรูปแบบที่เหมือนกันทั่วประเทศ มีโครงสร้างที่เหมือนกันหมด  

ต่อมากระทรวงมหาดไทย โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้จัดท าร่าง
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. .... และร่างประมวลกฎหมาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการปรับแก้จากร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    
ฉบับผ่านความเห็นชอบของสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศไทย (สปท.) วันที่ 22 สิงหาคม 2561 
และกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้เปิดรับฟังความเห็นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2560 มาตรา 77 โดยก าหนดแนวทางโครงสร้างเดิมคือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล 
และองค์การบริหารส่วนต าบล ก าหนดให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลมีหมู่บ้านละ 1 คน     
มีการยกฐานะองค์การบริหารส่วนต าบลเป็นเทศบาลต าบลแต่การยกฐานะยังไม่ได้รับความเห็นชอบ 

ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี เป็นภาพฝันของแผนการพัฒนาประเทศ ที่จะก าหนดกรอบและ
แนวทางการพัฒนาให้หน่วยงานของรัฐทุกภาคส่วนต้องท าตาม เพ่ือให้บรรลุวิสัยทัศน์ "ประเทศไทย  
มีความมั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน เป็นประเทศที่พัฒนาแล้ว ด้วยการพัฒนาตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจ
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พอเพียง" หรือตามคติพจน์ "มั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน" โดยมีระยะเวลาบังคับนานถึง 20 ปี ตั้งแต่ปี 2561-
2580 

ตามร่างยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ฉบับสรุปย่อ ที่เผยแพร่ต่อประชาชน มีการแบ่ง
ยุทธศาสตร์ออกเป็น 6 ด้าน คือ 

1.  ยุทธศาสตร์ด้านความม่ันคง 
2.  ยุทธศาสตร์ด้านการสร้างความสามารถในการแข่งขัน 
3.  ยุทธศาสตร์การพัฒนาและเสริมสร้างศักยภาพคน 
4.  ยุทธศาสตร์ด้านการสร้างโอกาสความเสมอภาคและเท่าเทียมกันทางสังคม  
5.  ยุทธศาสตร์ด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม 
6.  ยุทธศาสตร์ด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ  
ค าว่า "ยุทธศาสตร์ชาติ" ถูกพูดถึงบ่อยครั้งในยุครัฐบาล คณะรักษาความสงบแห่งชาติ 

(คสช.) จนกระทั่งยุทธศาสตร์ชาติถูกเขียนขึ้นอย่างเปิดเผยครั้งแรกใน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 หมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 65 

จากมาตรา 65 นี้เอง ท าให้ต้องออกกฎหมายอีกฉบับหนึ่ง เรียกว่า "พระราชบัญญัติการ
จัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560" เพ่ือเป็นกรอบการด าเนินการจัดท าตัวยุทธศาสตร์ชาติของจริง เช่น 
การแต่งตั้งคณะกรรมการยุทธศาสตร์ และคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ขั้นตอนการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชน การติดตาม การตรวจสอบ และการประเมินผลการด าเนินงานของ
ยุทธศาสตร์ชาติของหน่วยงานราชการต่าง ๆ 

จากข้อเท็จจริงข้างต้นจึงเป็นค าถามส าหรับกระทรวงมหาดไทย โดยกรมส่งเสริม      
การปกครองท้องถิ่น ว่าจะแก้ปัญหาความแตกต่างด้านกายภาพของแต่ละพ้ืนที่อย่างไร ยิ่งไปกว่านั้น
ภายหลังการปฏิรูปแล้ว การปฏิรูปดังกล่าวสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 250 ว่าด้วยการปฏิรูปการเมือง การปกครอง การบริหารให้มีการกระจาย
อ านาจของท้องถิ่นที่ให้อ านาจท้องถิ่นสามารถตัดสินใจแก้ไขปัญหาพัฒนาท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้นและ
พ่ึงพาตนเองได้อย่างแท้จริงหรือไม ่

วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

1.  เพ่ือศึกษาวิเคราะห์องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

2.  เพ่ือศึกษาปัญหาอุปสรรคในการด าเนินการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมา 
3.  เพ่ือก าหนดแนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวล

กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 
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ขอบเขตของการวิจัย 

1.  ขอบเขตด้านเนื้อหา 
 1.1  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 250 องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น มีหน้าที่และอ านาจดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะเพ่ือ
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น ตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน มีเปูาหมายการพัฒนา คือ มีการ
ปฏิรูปการเมือง การปกครอง การบริหารให้มีการกระจายอ านาจ  ภารกิจหน้าที่ให้แก่ท้องถิ่นโดย
แท้จริงให้สามารถตัดสินใจแก้ไขปัญหา และพัฒนาท้องถิ่นเพ่ิมมากข้ึนและพ่ึงพาตนเองได้อย่างแท้จริง 

 1.2  ยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - 2580) 
 1.3  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560 - 2564)  
 1.4  ศึกษาเนื้อหาการปกครองท้องถิ่นของประเทศญี่ปุุน และสหพันธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนี เพ่ือน ามาเปรียบเทียบกับการปกครองท้องถิ่นของไทยในประเด็นหน่วยการปกครองท้องถิ่น
ที่มีองค์การบริหารส่วนจังหวัดและเทศบาล 

2.  ขอบเขตด้านประชากร 
 ผู้เชี่ยวชาญด้านการปกครองท้องถิ่น จ านวน 10 - 15 คน ได้แก่ 

2.1  ผู้เชี่ยวชาญด้านวิชาการ 
2.2  ผู้เชี่ยวชาญด้านสายงานการปกครองส่วนท้องถิ่น 
2.3  ผู้ปฏิบัติงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
2.4  นักกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่น 

3.  ขอบเขตด้านระยะเวลา  
ศึกษาแนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวล

กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561 – 2580) 

วิธีด าเนินการวิจัย 

ด าเนินการศึกษาเชิงคุณภาพ (Qualitative Study)  
1.  การเก็บรวบรวมข้อมูล  

1.1  ข้อมูลทุติยภูมิ ด าเนินการโดยการศึกษาจากต าราและเอกสารต่าง ๆ จาก
แหล่งข้อมูลที่เกี่ยวข้อง ประกอบด้วย ห้องสมุดวิทยาลัยปูองกันราชอาณาจักร, 
ห้องสมุดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, หอสมุดจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย และเว็บไซต์
ที่เก่ียวข้อง 
1.2  ข้อมูลปฐมภูมิ ด าเนินการโดยการสัมภาษณ์เชิงลึก กลุ่มผู้เชี่ยวชาญด้านการ
ปกครองท้องถิ่น จ านวน 10 - 15 คน ได้แก ่

- ผู้เชี่ยวชาญด้านวิชาการ 
- ผู้เชี่ยวชาญด้านสายงานการปกครองส่วนท้องถิ่น 
- ผู้ปฏิบัติงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
- นักกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่น 
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2.  การวิเคราะห์ข้อมูล ด าเนินการโดยใช้การวิเคราะห์เนื้อหา (Content Analysis)  
หลังจากนี้รวบรวมข้อมูลได้แล้วจาก ต ารา หนังสือ วารสาร บทความ เช่น รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และแผนยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - 2580) 

3.  การน าเสนอข้อมูล น าเสนอข้อมูลแบบรายงานวิจัยเชิงพรรณนา และวิเคราะห์ 
น าเสนอแนวทางการขับเคลื่อนจากการวิจัย 

ประโยชน์ที่ได้รับจากการวิจัย 

1.  ท าให้ทราบลักษณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

2.  ท าให้ทราบปัญหาอุปสรรคในการด าเนินการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ นที่
ผ่านมา 

3.  ท าให้ทราบแนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวล
กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 

ค าจ ากัดความ 

แนวทางการขับเคลื่อน  หมายถึง  การปฏิบัติสนับสนุน และช่วยเหลือ ในการ 
ด าเนินการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์และ 
เปูาหมายที่ก าหนด 

ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
หมายถึง เป็นประมวลกฎหมายที่รวมพระราชบัญญัติการ

จัดตั้ ง องค์ กรปกครองส่ วนท้องถิ่ น  ได้ แก่ 
พระร าชบัญญั ติ ร ะ เบี ยบบริ ห าร ร าชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528, พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542, 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 
2540, พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496, 
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ. 2537, พระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 หรือบทบัญญัติ
เกี่ยวกับองค์การบริหารส่วนจังหวัดเทศบาล 
และสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
และบทบัญญัติ เกี่ ยวกับรายได้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวที่บัญญัติไว้ ใน
กฎหมายปัจจุบันหลายฉบับเข้าไว้ด้วยกัน 
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ยุทธศาสตร์ชาติ หมายถึง แผนทิศทางของประเทศที่จะก าหนดกรอบและ
แนวทางการพัฒนาให้หน่วยงานของรัฐทุกภาค
ส่วนต้องท าตาม มีระยะบังคับใช้ 20 ปี  
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บทที่ 2 

การทบทวนวรรณกรรม และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

การศึกษาในบทที่ 2 จะเป็นการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับแนวทางการ
ขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหมาะสมเพ่ือให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี โดยจะ
ครอบคลุมเนื้อหาที่เกี่ยวกับแนวความคิด ทฤษฏี วรรณกรรม และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ซึ่งมีหัวข้อ
การศึกษา ดังนี้ 

1.  ทฤษฎีโครงสร้างหน้าที่ 
2.  ทฤษฎีที่ใช้ในการขับเคลื่อนระบบราชการ 
3.  แนวคิดการขับเคลื่อนระบบราชการ 
4.  แนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
5.  ทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหารความต่อเนื่อง 
6.  แนวคิดด้านการติดตามและประเมินผล 
7.  แนวคิดเก่ียวกับการปกครองท้องถิ่น 
8.  แนวคิดเก่ียวกับการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย 
9.  การปกครองท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
10.  แนวคิดเก่ียวกับการขับเคลื่อนและพัฒนาประเทศไทย (ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี) 
11.  ยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561 – 2580) 
12.  แนวคิดเก่ียวกับการปกครองท้องถิ่นของประเทศญี่ปุุน 
13.  แนวคิดเก่ียวกับการปกครองท้องถิ่นของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมน ี
14.  งานวิจัยที่เก่ียวข้อง 
15.  กรอบแนวคิดวิจัย 
16.  สรุป  

ทฤษฎีโครงสร้างหน้าท่ี 

แนวความคิดในการพัฒนาทฤษฎีโครงสร้าง – หน้าที่  เป็นผลมาจากการน าเอา
แนวความคิดทางด้านชีววิทยามาใช้ โดยอุปมาว่า โครงสร้างของสังคมเป็นเสมือนร่างกายที่ประกอบ
ไปด้วยเซลล์ต่างๆ และมองว่า หน้าที่ของสังคมก็คือ การท าหน้าที่ของอวัยวะส่วนต่างๆ ของร่างกาย
โดยแต่ละส่วนจะช่วยเหลือและเก้ือกูลซึ่งกันและกันเพื่อให้ระบบทั้งระบบมีชีวิตด ารงอยู่ได้  

  Robert K. Merton (ค.ศ. 1910 – 2003) ได้จ าแนกหน้าที่ทางสังคม ดังนี้ หน้าที่หลัก 
(Manifest) หน้าที่รอง (Latent) หน้าที่ที่ไม่พึงปรารถนา (Dysfunctional) หน้าที่ของบาง
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โครงสร้างของสังคมอาจมีประโยชน์ต่อคนส่วนใหญ่ แต่ขณะเดียวกันคนบางส่วนอาจได้รับประโยชน์
เพียงน้อยนิดหรืออาจไม่ได้รับผลประโยชน์เลย ซึ่งรวมไปถึงอาจจะมีคนบางกลุ่มหรือบางส่วนของ
สังคมได้รับผลเสียจากการท างานของโครงสร้างสังคมนั้นก็ได้  

  Emile Durkheim (ค.ศ. 1858 – 1917) มีแนวความคิดว่า หน้าที่ของสังคม คือ    
ส่วนที่สนับสนุนให้สังคมสามารถด ารงอยู่ได้ ซึ่งสอดคล้องกับ Alfred Reginald, Radcliffe – Brown 
(ค.ศ. 1881 – 1951) กับ Bronislaw Malinowski (ค.ศ. 1884 – 1942) ที่มองว่าหน้าที่ทางสังคม 
เป็นส่วนสนับสนุนให้โครงสร้างสังคมคงอยู่อย่างต่อเนื่อง เพราะสังคมมีกระบวนการทางสังคมที่ท าให้
สังคมเกิดความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน เช่น บรรทัดฐาน ค่านิยม ความเชื่อ วัฒนธรรม และประเพณี 
เป็นต้น 

  Talcott Parsons (ค.ศ. 1902 – 1979) มีแนวความคิดว่า สังคมเป็นระบบหนึ่งที่มี
ส่วนต่างๆ (Part) มีความสัมพันธ์และสนับสนุนซึ่งกันและกัน ความสัมพันธ์ที่คงที่ของแต่ละส่วนจะ
เป็นปัจจัยท าให้ระบบสังคมเกิดความสมดุล (Equilibrium) ส่วนในด้านการเปลี่ยนแปลงทางสังคม 
เกิดจากความสมดุลถูกท าลายลง เพราะองค์ประกอบของสังคมคือ บุคลิกภาพ (Personality) อินทรีย์ 
(Organism) และวัฒนธรรม (Culture) เกิดความแตกร้าว โดยมีสาเหตุมาจากทั้งสาเหตุภายนอก
ระบบสังคม เช่น การเกิดสงคราม การแพร่กระจายของวัฒนธรรม เป็นต้น และสาเหตุจากภายใน
ระบบสังคมที่เกิดจากความตึงเครียด (Strain) เพราะความสัมพันธ์ของโครงสร้างบางหน่วย (Unit) 
หรือหลายๆ หน่วย ท างานไม่ประสานกัน เช่น การเปลี่ยนแปลงทางประชากร การเปลี่ยนแปลงทาง
เทคโนโลยี เมื่อส่วนใดส่วนหนึ่งมีการเปลี่ยนแปลงจะเป็นสาเหตุท าให้ส่วนอ่ืนๆ มีการเปลี่ยนแปลง  
ตามไปด้วย การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอาจเกิดขึ้นเฉพาะส่วนใดส่วนหนึ่งหรือทั้งระบบก็ได้ Parson 
เน้นความส าคัญของวัฒนธรรม ซึ่งรวมถึง ความเชื่อ บรรทัดฐาน และค่านิยมของสังคม คือ            
ตัวยึดเหนี่ยวให้สังคมมีการรวมตัวเข้าด้วยกันและเป็นตัวต้านทานต่อการเปลี่ยนแปลงในสังคม 

ทฤษฎีท่ีใช้ในการขับเคลื่อนระบบราชการ 

1.  ทฤษฎีการบริหารการเปลี่ยนแปลง (Change Management) 
โลกปัจจุบันอยู่ในยุคความเปลี่ยนแปลงด้านเทคโนโลยีในทุก ๆ ด้านแต่ละวันมีการ

เปลี่ยนแปลงใหม่ ๆ เกิดข้ึนมากมาย ความเจริญก้าวหน้าของเทคโนโลยีสารสนเทศได้ย่นโลกให้เล็กลง 
การติดต่อสื่อสารแลกเปลี่ยนข้อมูลและเรียนรู้ซึ่งกันและกัน สามารถท าได้โดยไม่มีขอบเขตจ ากัดด้วย
เวลาเพียงเสี้ยววินาที เท่านั้น กระแสการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวส่งผลกระทบให้เกิดความจ าเป็นที่ต้อง
ปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ด้านบริหารองค์การจากเดิมไปสู่กระบวนทัศน์ใหม่ซึ่งการบริหารการ
เปลี่ยนแปลงมีองค์ประกอบ ดังนี้ 

1.1  การเปลี่ยนแปลงองค์การ (Organizational Change) 
การยอมรับการเปลี่ยนแปลงเป็นประเด็นที่ส าคัญเพราะปัจจุบันองค์การต้อง

ด าเนินการอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่เป็นพลวัตรมากขึ้น การแข่งขันรุนแรงขึ้น และความต้องการทางสังคม
จะเพ่ิมขึ้นอย่างมากด้วย (Robbins, 1994 p. 261) กล่าวว่า เมื่อคลื่นลมแรง คือ สิ่งแวดล้อมต่าง ๆ  
มีความไม่แน่นอนและเป็นพลวัตรผู้บริหารต้องมีความคล่องตัวพร้อมปรับตัวให้สามารถรับการ



12 

เปลี่ยนแปลงและปรับวิกฤติให้เป็นโอกาสเพ่ือให้องค์การเติบโตได้ในทุกสถานการณ์ซึ่งการ
เปลี่ยนแปลงองค์การนั้นหมายถึง การเปลี่ยนแปลงคน (People) โครงสร้าง (Structure) และ
เทคโนโลยี (Technology) ผู้บริหารต้องเป็นผู้จัดการกับการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว ประกอบด้วย 

1.1.1  ปัจจัยภายนอก ได้แก่ สภาพตลาดหรือการแข่งขัน กฎระเบียบทาง
ราชการ เทคโนโลยี ตลาดแรงงาน เศรษฐกิจโลก การเมืองโลก และการเปลี่ยนแปลงแนวความคิดใน
การจัดการ โดยเฉพาะด้านการบริหารบุคคล เกดิแนวความคิดใหม่ ๆ อยู่ตลอดเวลา 

1.1.2  ปัจจัยภายใน ได้แก่ การด าเนินงานภายในองค์การ คือต้องมีการ
เปลี่ยนแปลงจากการมีกลยุทธ์ใหม่ ๆ พนักงานขององค์การที่ต้องมีการเปลี่ยนแปลงด้านอายุ ระดับ
การศึกษา ทักษะ ประสบการณ์ รวมถึงการน าเครื่องจักรใหม่ ๆ เข้ามาประยุกต์ใช้ซึ่งก่อให้เกิด
กระบวนการเปลี่ยนแปลงทางกระบวนการผลิต การใช้แรงงานต้นทุนการผลิต เป็นต้น 

1.2  การจัดการความเปลี่ยนแปลง (Managing Change) 
Schermerhorn, ( 2005 p. 473) ให้ความหมายการบริหารการเปลี่ยนแปลง

จะมุ่งที่เปูาหมายหลัก 5 ประการ คือ 
1.2.1  เปลี่ยนแปลงลักษณะการท างานของพนักงาน ซึ่งหมายรวมถึง พันธกิจ 

เปูาหมายกลยุทธ์ขององค์กร ตลอดจนการออกแบบการท างานใหม่ 
1.2.2  บุคลากรทัศนคติและความสามารถของพนักงาน ระบบการจัดการทรัพยากร

มนุษย์ขององค์การที่สนับสนุนการท างานของพนักงาน 
1.2.3  วัฒนธรรมองค์การ ค่านิยม แนวปฏิบัติที่น าไปสู่พฤติกรรมใหม่ที่พึง

ประสงค์ของพนักงานแต่ละคน และการท างานเป็นทีม 
1.2.4  เทคโนโลยีระบบการท างานและเทคโนโลยีสารสนเทศที่ใช้สนับสนุน

ระบบการท างานในองค์การ 
1.2.5  โครงสร้างองค์การสายการบังคับบัญชาและการสื่อสารในองค์การ 

Robbins & Coulter (2008 p. 164 - 165) กล่าวว่า การเปลี่ยนแปลงองค์การนั้นมีรูปแบบที่ส าคัญ 
3 ส่วนด้วยกัน คือ 

 1.2.5.1  การเปลี่ยนแปลงทางโครงสร้างให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลง     
ที่อาจเกิดขึ้นจากปัจจัยภายนอกหรือปัจจัยภายในซึ่งหมายถึง การเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบต่าง ๆ 
ของโครงสร้างองค์การ เช่น ความช านาญ การเปลี่ยนแปลงรูปแบบ การจัดฝุายและแผนกงาน การจัด
สายบังคับบัญชา หรือช่วงการบังคับบัญชาใหม่ การปรับเปลี่ยนระดับ การรวมอ านาจ การจัดระเบียบ
งานการออกแบบงานใหม่ หรือการปรับเปลี่ยนโครงสร้างโดยรวมทั้งหมดขององค์การ 

 1.2.5.2  การเปลี่ยนแปลงเทคโนโลยีซึ่งเป็นการเปลี่ยนแปลงหรือ
แก้ไขกระบวนการท างานวิธีการท างาน รวมทั้งการน าเครื่องจักร เครื่องมือใหม่ ๆ ที่ทันสมัยและ
อัตโนมัติมาแทนที่เครื่องจักรเดิมและให้การควบคุมโดยคอมพิวเตอร์แทนการใช้พนักงาน เป็นต้น 

 1.2.5.3  การเปลี่ยนแปลงคนซึ่งผู้บริหารจะต้องพยายามปรับเปลี่ยน  
พนักงานในด้านต่าง ๆ  เช่น ทัศนคติความคาดหวัง การรับรู้และพฤติกรรมเพ่ือให้สามารถท างานร่วมกัน
อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
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Daft (2008 p. 348 - 357) กล่าวถึงการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในองค์การมักจะ
เปลี่ยนแปลงสิ่งต่าง ๆ ดังนี้ 

1.  การเปลี่ยนแปลงเทคโนโลยีหรือระบบผลิต 
2.  การเปลี่ยนแปลงผลผลิต 
3.  การเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง 
4.  การเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมหรือคน 

1.3  ลักษณะการบริหารการเปลี่ยนแปลงและทฤษฎีการเปลี่ยนแปลงองค์กร 
การเปลี่ยนแปลงเป็นสิ่ งที่ เกิดขึ้นในทุกองค์การอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้         

การบริหารจัดการองค์การต่างเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงทั้งจากสภาพแวดล้อมภายนอกองค์การและ
ภายในองค์การ ซึ่งส่งผลกระทบต่ออ านาจหน้าที่ของผู้น าและผู้ใต้บังคับบัญชาต่อความรับผิดชอบของ
ผู้บริหารและพนักงานในองค์การ และต่อการสื่อสารในองค์การ การเปลี่ยนแปลงจะประสบ
ความส าเร็จได้นั้นมีองค์ประกอบดังนี้ คือ (Daft 1992 p. 254 - 255) 

1.3.1  ความต้องการการเปลี่ยนแปลงที่เกิดจากการที่องค์การและสมาชิกในองค์การ 
ไม่พอใจกับสภาพต่าง ๆ ที่เป็นอยู่เช่นผลงานขององค์การไม่เป็นที่พอใจ 

1.3.2  แนวความคิดในการเปลี่ยนแปลงที่สอดคล้องกับความต้องการที่จะเปลี่ยนแปลง     
ในข้อแรก 

1.3.3  การยอมรับที่จะให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทั้งผู้บริหารและพนักงานต้องสอดคล้อง
และไปด้วยกัน 

1.3.4  การด าเนินการเปลี่ยนแปลงองค์การต้องน าแนวคิดใหม่วิธีการใหม่
รวมถึงเครื่องมืออุปกรณ์ใหม่และพฤติกรรมการท างานใหม่มาสู่พนักงานเพ่ือน าการเปลี่ยนแปลงสู่ภาพ
ปฏิบัติ 

1.3.5  การจัดสรรทรัพยากรทั้งด้านเวลาและทรัพยากรทางการบริหารต่าง ๆ 
เช่น คน วัสดุ อุปกรณ์ ตลอดจนงบประมาณในการด าเนินการการเปลี่ยนแปลงให้เกิดความส าเร็จนั้น
เป็นความท้าทายของผู้น าองค์การ สิ่งส าคัญในการเปลี่ยนแปลงคือ การที่ผู้น าสามารถกระตุ้น         
ให้สมาชิกในองค์การยอมรับการเปลี่ยนแปลงเพ่ือความส าเร็จขององค์การ 

สรุปแนวโน้มของกระแสการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นกับองค์กรและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ 

1.  ด้านโครงสร้าง (Structure) มีลักษณะเปลี่ยนไปเป็นแนวนอนมากขึ้น เกิดรูปแบบ
โครงสร้างใหม่ ๆ มีการเน้นการใช้ทีมงานและองค์การแบบไร้พรมแดน 

2.  องค์ประกอบของประชากร (Demographic) ประกอบด้วยคนท างานที่มาจาก
ต่างวัฒนธรรมมากขึ้น ช่องว่างระหว่างวัยของพนักงานเก่ากับพนักงานใหม่เพ่ิมขึ้น 

3.  เกิดจริยธรรมใหม่ของการท างาน (New Work Ethic) โดยความจงรักภักดีต่อ
องค์การของพนักงานจะลดลงเกิดการเปลี่ยนแปลงด้านค่านิยมในการท างานมากข้ึน 

4.  การเรียนรู้และองค์ความรู้ (Learning and Knowledge) องค์กรจะมีพนักงานที่
เป็นผู้มีคุณวุฒิและมีความรู้สูงขึ้นองค์กรจะเปลี่ยนไปเป็นองค์กรแห่งการเรียนรู้  ( Learning 
Organization) ที่ทุกคนต้องเรียนรู้ตลอดเวลาเพ่ือสามารถเท่าทันการเปลี่ยนแปลง 
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5.  เทคโนโลยีและการเข้าถึงสารสนเทศ (Technology and to information) มี  
เทคโนโลยีทรงประสิทธิภาพเกิดขึ้นอย่างรวดเร็วเกิดวิธีการใหม่ ๆ ที่มีประสิทธิภาพในการเข้าถึงและ
การใช้สารสนเทศร่วมกันได้รวดเร็วมากขึ้น 

6.  เน้นเรื่องความยืดหยุ่น (Emphasis on flexibility) กล่าวคือ องค์กรต้องมีโครงสร้าง
ที่ยืดหยุ่นพร้อมที่จะปรับตัวได้อย่างรวดเร็วพนักงานขององค์กรต้องมีความคล่องตัวและยืดหยุ่นได้สูง
เช่นกัน 

7.  ต้องพร้อมเผชิญต่อการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอย่างรวดเร็ว (Fast-paced change) 
อันเนื่องมาจากภาวะไม่แน่นอนที่เกิดขึ้นทั้งภายในและภายนอกองค์กรซึ่งไม่สามารถคาดการณ์
ล่วงหน้าได ้

2.  ทฤษฎีการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ (Policy Implementation) 
2.1  ความหมายของนโยบายสาธารณะ 

ความหมายของค าว่า “นโยบาย” (Policy) และ “นโยบายสาธารณะ” (Public  Policy) 
มีหลากหลายต่าง ๆ กัน ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับวัตถุประสงค์และแนวทางในการศึกษาวิเคราะห์ของแต่ละ
บุคคลแต่โดยส่วนมากแล้วก็หมายถึง สิ่งเดียวกันในที่นี้ทั้งความหมายของนโยบายและนโยบาย
สาธารณะจากพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ .ศ. 2525 ให้ความหมายว่า นโยบาย (น.)      
หลักและวิธีปฏิบัติซึ่งถือเป็นแนวด าเนินการ (ป.นย + อุปาย).(ราชบัณฑิตยสถาน, 2542 : 422)     
นั่นคือค าว่านโยบายมาจากค า “นย + อุปาย” นย-, นยะน. เค้าความที่สื่อให้เข้าใจเอาเอง. (ป.ส.).   
ซึ่งคงหมายถึงแนวทางนั่นเอง (อมรรักษาสัตย์,มิถุนายน 2520) ดังนั้น นย + อุปาย ก็คืออุบายหรือ
กลเม็ดท่ีจะชี้ทางไปสู่วัตถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่ง “อุบายหรือกลเม็ดที่ผู้มีอ านาจหน้าที่ได้พิจารณา
เห็นว่าเป็นทางที่จะน าไปสู่เปูาหมายของส่วนรวมในเรื่องใดเรื่องหนึ่งอย่างเหมาะสมแล้ว” 

จักรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ ได้ศึกษาความหมายของค าว่านโยบายจากต ารา
ทางรัฐศาสตร์และสาธารณบริหารศาสตร์และได้นิยามความหมายของนโยบายไว้ว่าคือ  “แนวการ
ด าเนินงาน (course of action) ซึ่งผู้ที่มีอ านาจหน้าที่ได้เลือกขึ้นมาจากหนทางที่จะกระท าได้หลายๆ
หนทางและก าหนดขึ้นเพ่ือให้ประชาชนและข้าราชการผู้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติ  (จักรกฤษณ์ นรนิติ   
ผดุงการ, 2522 : 57) 

ฮาโรลด์ ลาสเวลล์  (Harold  Lasswell) ผู้ริเริ่มการศึกษาเกี่ยวกับนโยบายซึ่ง
เรียกว่า  “นโยบายศาสตร์” (Policy Sciences) (Danniel  Lerner  and Harold  D.  Lasswell,1951) เมื่อกว่า 
35 ปี มาแล้วได้ให้ความหมายของค าว่า “นโยบาย” ร่วมกับอับราฮัมแคปแปลน (Abraham Kaplan) 
ว่า “นโยบายหมายถึงแผนหรือโครงการที่ก าหนดขึ้นอันประกอบด้วยเปูาหมายคุณค่าและการปฏิบัติ
ต่างๆ” (Harold  D. Lasswell  and  Abraham  Kaplan 1970 p.71 ) ความหมายนี้แสดงให้เห็น
ว่านโยบายสาธารณะเป็นการงดการกระท า (inaction) แต่ก็มีอิทธิพลหรือผลกระทบท านองเดียวกัน
กับการเลือกแบบแรกและถือว่าเป็นนโยบายสาธารณะได้ 

โทมัส ดาย (Thomas Dye 1981 p. 1) กล่าวว่า “นโยบายสาธารณะ คือ   
สิ่งใดก็ตามที่รัฐบาลเลือกท่ีจะท าหรือไม่ท า” 

ไอรา ชาร์แคนสกี (Ira Sharkansky 1970 p. 1) ได้ให้ความหมายในแง่
พฤติกรรมคล้ายกับดายแต่มุ่งพิจารณาถึงบทบาทของรัฐบาลที่มีส่วนในด้านนี้โดยตรง  โดยกล่าวว่า 
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“นโยบายสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมต่าง ๆ ที่รัฐบาลจัดท าขึ้นเป็นต้นว่าบริหารสาธารณะ          
การควบคุมกิจกรรมของบุคคลหรือธุรกิจเอกชนการแสดงออกในทางสัญลักษณ์ต่าง ๆ ตลอดจน     
การควบคุมกิจกรรมทางการเมืองแบบอ่ืน ๆ” 

เจมส์อี. แอนเดอร์สัน  (James  E. Anderson 1979 p. 3) ให้ความหมาย
ของค าว่า “นโยบายสาธารณะ” ว่า “คือแนวทางปฏิบัติที่รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐได้ก าหนดขึ้น
โดยมีเจตนาเพ่ือแก้ปัญหา” ซึ่งเป็นไปในท านองเดียวกันกับความคิดของวิลเลียม ซิฟฟิน (William  
Siffin) และอมร รักษาสัตย์ ที่ว่านโยบายนั้น คือการสนองตอบต่อปัญหาต่างๆ (อมร รักษาสัตย์ , 
มิถุนายน 2520) 

เดวิท อีสตัน  (David  Easton 1960 p. 129) ได้ให้ความหมายของค าว่า
นโยบายของรัฐว่าคือ “การจัดสรรคุณค่าต่าง ๆ ของสังคมที่มีผลบังคับตามกฎหมาย (authoritative 
allocation of values) และเป็นไปเพ่ือสังคมส่วนร่วมซึ่งเป็นการเน้นเรื่องการจัดสรรคุณค่าต่าง ๆ 
ของสังคมท่ีมีผลบังคับตามกฎหมายที่ว่ามีผลบังคับตามกฎหมายหมายความว่า หากผู้ใดไม่ปฏิบัติตาม
ก็จะมีความผิดและที่ว่าเพ่ือส่วนรวมนั้นได้แก่ การที่รัฐบาลจะท าการเลือกกระท าหรืองดเว้นการ
กระท าตามค่านิยมและความเชื่อของตน ทั้งนี้ก็เพ่ือส่วนรวม ความหมายนี้เป็นไปในท านองเดียวกับ
นโยบายของรัฐในความหมายมอร์ตัน ครอลล์ (Morton Kroll 1969 p. 9) ที่ว่า “นโยบายของรัฐนั้น
ได้แก่ โครงร่างแห่งคุณค่าและพฤติกรรมต่าง ๆ ที่เป็นข้อก าหนดหรือข้อบัญญัติของรัฐบาล เท่าที่ได้
ส ารวจความหมายในทัศนะของนักวิชาการต่าง ๆ อาจกล่าวได้ว่านโยบายสาธารณะนั้นเน้นเฉพาะ
นโยบายของภาครัฐบาลซึ่งบ่งบอกถึงแนวทางในการ ปฏิบัติงานของรัฐบาลหรือโครงการที่รัฐบาล
ก าหนดให้มีขึ้นโดยบ่งถึงเปูาหมาย (และ / หรือปัญหาในสังคม) และวิธีการเพ่ือให้บรรลุผลทั้งนี้เพ่ือจะ
ได้เป็นการจัดสรรคุณค่าต่าง ๆ แก่สังคมส่วนรวม ดังนั้นการก าหนดนโยบายสาธารณะจึงเป็นการ
ก าหนดขอบเขตของรัฐบาลและเขตแดนของหน่วยราชการและองค์การสาธารณะอ่ืน ๆ ที่อยู่ในสังกัด
ภาครัฐบาล 

2.2.  ความหมายของการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ (Policy Implementation) 
โดยมีนักวิชาการหลายท่านได้ให้ความหมายไว้ บางความหมายก็มีลักษณะ

คล้ายคลึงกัน บางความหมายก็อาจมีลักษณะแตกต่างกันบ้าง ยกตัวอย่างดังนี้ 
Donald S. Van Meter & Carl E. Van Horn (1975 p. 447) ได้กล่าวว่า 

การน านโยบายไปปฏิบัติครอบคลุมกิจกรรมของแต่ละบุคคล หรือกลุ่มบุคคลทั้งที่อยู่ในระบบราชการ
หรือเอกชน เพ่ือให้วัตถุประสงค์ของนโยบายที่ก าหนดไว้บรรลุผลส าเร็จ  

Jeffrey L. Pressman & A.Widavsky (2539 p. 282) ได้ให้ความหมายว่า       
การน านโยบายไปปฏิบัติ คือ การศึกษาเกี่ยวกับความสามารถที่จะผลักดันให้กลไกทั้งหมดปฏิบัติงาน
ให้บรรลุตามเปูาหมายที่ก าหนดไว้  

Walter Williams (1975 p. 531 - 566) ได้ให้ความหมายว่า การน า
นโยบายไปปฏิบัติ คือ ความพยายามที่จะตัดสินความสามารถขององค์การในการรวบรวมคน และ
ทรัพยากรในหน่วยงานหนึ่ง ๆ และพยายามกระตุ้นให้บุคลากรปฏิบัติงานให้บรรลุผลส าเร็จตาม
วัตถุประสงค์ขององค์การ 



16 

วรเดช จันทรศร (2539 : 297) ได้ให้ความหมายว่า การน านโยบายไปปฏิบัติ 
คือ การศึกษาเกี่ยวกับองค์การที่รับผิดชอบว่า สามารถน าและกระตุ้นให้ทรัพยากรทางการบริหาร 
ตลอดจนกลไกที่ส าคัญทั้งมวล ปฏิบัติงานให้บรรลุตามนโยบายที่ระบุไว้หรือไม่ แค่ไหน เพียงใด 

สมพิศ สุขแสน (2551 : 99) ให้ความหมายว่า การน านโยบายไปปฏิบัติ คือ
การศึกษาเกี่ยวกับสมรรถนะขององค์การทั้งบุคคลและกลุ่มบุคคลที่เกี่ยวข้องกับนโยบายว่าจะสามารถ
ใช้ทรัพยากรทางการบริหารทั้งมวลปฏิบัติงานให้บรรลุเปูาหมายของนโยบายที่ระบุไว้หรือไม่ เพียงใด 

สรุปได้ว่าการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ หมายถึง การน านโยบายแห่งรัฐ
มาด าเนินการให้ส าเร็จลุล่วงตามเปูาหมายที่ก าหนดไว้อย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และประหยัด 
ซึ่งอาจจะอยู่ในรูปของแผนงาน และโครงการ หรือในรูปของกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และมติ
คณะรัฐมนตรี เป็นต้น  

2.3  ความส าคัญของการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ 
ความส าคัญของบริบทในการน านโยบายไปปฏิบัติ สามารถสรุปได้ ดังนี้  

(สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, 2549 : 398 - 413) 
2.3.1  การน านโยบายไปปฏิบัติ เป็นขั้นตอนที่ 2 ของกระบวนการนโยบาย

ตามทัศนะของ ดรอร์ (Dror) เพราะเป็นเนื้อหาส่วนหนึ่งของขั้นตอนที่เกิดขึ้นภายหลังการก าหนด
นโยบายแล้ว  ซึ่งเป็นส่วนที่จะท าให้นโยบายด าเนินไปครบวงจรไม่หยุดชะงัก 

2.3.2  นโยบายสาธารณะใดก็ตาม ถึงแม้ว่าเราจะก าหนดไว้ดีตามหลักเหตุผล 
แต่ถ้าหากไม่มีการน านโยบายไปปฏิบัติ นโยบายนั้นก็ไร้คุณค่า หรือเมื่อน าไปปฏิบัติแล้วล้มเหลว 
นอกจากจะเกิดความเสียหายต่อประชาชน ยังเกิดความเสียหายต่อประเทศชาติ และอาจส่งผลต่อ
อนาคตทางการเมืองของผู้ก าหนดนโยบายอีกด้วย 

2.3.3  เป็นกระบวนการแปลงนโยบาย ซึ่งเป็นแนวทางปฏิบัติอย่างกว้าง ๆ หรือมี
ลักษณะเป็นนามธรรมของรัฐบาลให้มีลักษณะเป็นรูปธรรม โดยแปลงนโยบายให้เป็นแผนงาน 
(Program) และโครงการ (Project) ซึ่งจะง่ายต่อการน าไปปฏิบัติ  

2.3.4  เป็นภารกิจที่ส าคัญยิ่งประการหนึ่งของฝุายข้าราชการประจ า ที่ฝุาย
การเมืองเป็นฝุายก าหนดนโยบาย และฝุายข้าราชการประจ าเป็นฝุายน านโยบายไปปฏิบัติ 

2.3.5  เป็นหลักประกันที่ส าคัญประการหนึ่งของฝุายการเมือง ที่แน่ใจว่า
นโยบายของตนจะได้รับการปฏิบัติจากฝุายข้าราชการประจ าอย่างจริงจัง อันจะน าไปสู่ความส าเร็จ
ตามวัตถุประสงค ์

2.3.6  ความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติ จะส่งผล
กระทบทั้งทางตรงและทางอ้อม ต่อผู้ตัดสินใจนโยบาย ต่อกลุ่มเปูาหมายที่เกี่ยวข้อง และต่อหน่วย
ปฏิบัติงาน เพราะถ้าการน านโยบายไปปฏิบัติส าเร็จ ผู้ตัดสินนโยบาย หรือผู้ก าหนดนโยบายก็จะได้รับ
การยอมรับ และความศรัทธาจากประชาชน และอาจกลับเข้ามาด ารงต าแหน่งทางการเมืองอีกครั้ง
หนึ่ง ในขณะ เดียวกันกลุ่มเปูาหมายที่ประสบปัญหาก็จะได้รับการแก้ไขปัญหาหรือการตอบสนอง
ความต้องการของกลุ่มตน และหน่วยปฏิบัติงานก็จะได้รับค าชมเชย ขวัญก าลังใจ ตลอดจนการ
สนับสนุนงบประมาณอย่างต่อเนื่อง เป็นต้น 
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2.3.7  ถ้าการน านโยบายไปปฏิบัติส าเร็จตามวัตถุประสงค์ ย่อมเกิดความ
คุ้มค่าของการใช้ทรัพยากร ไม่เกิดความสูญเปล่าในด้านการลงทุน ทรัพยากรในที่นี้รวมถึง บุคลากร 
งบประมาณ วัสดุอุปกรณ์ เวลา ฯลฯ ที่ต้องใช้ในการปฏิบัติงานทั้งหมด 

2.3.8  การน านโยบายไปปฏิบัตินั้นมีความส าคัญต่อความก้าวหน้าในการ
พัฒนาประเทศเป็นอย่างยิ่ง เพราะถ้าน านโยบายไปปฏิบัติตามแผนงาน โครงการพัฒนาต่าง ๆ 
ประสบความส าเร็จตามวัตถุประสงค์ และเปูาหมายแล้ว ย่อมส่งผลให้ประชาชนอยู่ดีกินดี มีความสุข 
ในทางตรงข้ามถ้านโยบายไปปฏิบัติแล้วเกิดความล้มเหลว ย่อมหมายถึงการพัฒนาประเทศไม่เป็นไป
ตามที่ก าหนดวัตถุประสงค์ และเปูาหมายอย่างแน่นอน ปัญหาของประชาชนก็จะไม่ได้รับการแก้ไข
สูญเสียทรัพยากรในการแก้ไขปัญหา 

3.  ทฤษฎีการบังคับใช้กฎหมาย (Law Enforcement Theory) 
 ตามทฤษฎีอาชญาวิทยาแนวคิดและขอบเขตปรัชญาการบังคับใช้กฎหมายและการ

ควบคุมสังคม (The Philosophy of Enforcing Laws and Social Control) หมายถึง การควบคุม
พฤติกรรมอันจะน าไปสู่การกระท าผิดด้วยลักษณะที่ส าคัญเกี่ยวกับปรัชญาการบังคับใช้กฎหมายและ
การควบคุมทางสังคมมี 3 ประการ (อารีรัตน์ เลาหพล, 2559 : 3) 

3.1  รัฐเป็นผู้ใช้มาตรการทางกฎหมายเพ่ือควบคุมความประพฤติและคุ้มครอง
พิทักษ์ผลประโยชน์ของสมาชิกในสังคมตามหลักกฎหมายมหาชนในฐานะที่รัฐมีอ านาจเหนือราษฎร
มิได้รวมถึงกฎหมายเอกชนอันเป็นกฎหมายว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างราษฎรในฐานะเท่าเทียมกัน 

3.2  รัฐเป็นผู้ได้รับอาณัติมอบหมาย (Mandate) จัดสรรเจ้าหน้าที่ควบคุม
รับผิดชอบการปฏิบัติหน้าที่รักษาความสงบเรียบร้อยและความผาสุกของชุมชนให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์และหลักกฎหมายอย่างเคร่งครัด 

3.3  การบังคับใช้กฎหมายจะต้องบังคับใช้แก่สมาชิกในสังคมโดยเสมอภาคภายใต้ 
หลักนิติธรรม (Justice Under Law) ปราศจากความล าเอียงหรือรังเกียจเดียดฉันท์โดยสิ้นเชิงเพ่ือให้
การบริหารงานยุติธรรมเป็นไปตามความมุ่งหมายของการบังคับใช้กฎหมายในอันที่จะควบคุมการ
กระท าความผิดที่เกิดขึ้นในสังคม 

 ทฤษฎีย่อย ๆ ภายใต้ทฤษฎีการบังคับใช้กฎหมายมีอยู่ 2 แนวทฤษฎี ได้แก่ แนวทฤษฎี
การควบคุมอาชญากรรมและแนวทฤษฎีกระบวนการนิติธรรม 

1.  การบังคับใช้กฎหมายกับการควบคุมอาชญากรรม (Crime Control) เป็นทฤษฎี
ที่เน้นหนักทางด้านประสิทธิภาพของกระบวนการยุติธรรมโดยมุ่งจะควบคุมระงับและปราบปราม
อาชญากรรมเป็นหลักคดีอาญาทั้งหลายที่เข้าสู่ระบบงานยุติธรรมทางอาญาตามทฤษฎีนี้จะต้อง
ด าเนินการไปตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่ก าหนดไว้อย่างสม่ าเสมอไม่หยุดชะงักโดยมีกระบวนการกลั่นกรอง 
(Screening Process) ในแต่ละขั้นตอนและเป็นการปฏิบัติงานประจ าซึ่งจะเริ่มต้นตั้งแต่การสืบสวน
ก่อนท าการจับกุม การจับกุม การสอบสวน ภายหลังการจับกุม การเตรียมคดีเพ่ือฟูองร้องยังศาล  
การพิจารณาคดีและการพิพากษาลงโทษผู้กระท าผิดและการปลดปล่อยจ าเลย ดังนั้น การด าเนินการ
ตามขั้นตอนต่าง ๆ ตามที่ได้กล่าวมานี้ในการบังคับใช้กฎหมายจึงต้องมีความรวดเร็วและแน่นอน 
ฉะนั้น เมื่อได้ตัวผู้กระท าความผิดมาแล้วทฤษฎีนี้ให้สันนิษฐานว่าผู้นั้นเป็นผู้กระท าความผิดไว้ก่อน
จากนั้น จึงจะด าเนินการตามขั้นตอนจนถึงการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล ตามทฤษฎีนี้การค้นหา
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ข้อเท็จจริงในชั้นศาลมีอยู่น้อยมาก เนื่องจากเน้นการวินิจฉัยคดีให้เสร็จสิ้นไปตั้งแต่ขั้นตอนต้น ๆ ของ
กระบวนยุติธรรมอันได้แก่ต ารวจและอัยการอันท าให้ผู้ต้องสงสัยหรือผู้บริสุทธิ์ได้รับการปลดปล่อย
โดยเร็วและจะท าให้การด าเนินคดีกับผู้ต้องหามีพยานหลักฐานแน่นแฟูนก่อให้เกิดประสิทธิภาพในการ
บังคับใช้กฎหมาย 

 2.  การบังคับใช้กฎหมายกับกระบวนการนิติธรรม (Due Process) การบังคับใช้
กฎหมายตามทฤษฎีนี้ยึดกฎหมายเป็นหลักการบังคับใช้กฎหมายจะต้องมีความเป็นธรรมตามขั้นตอน
ต่าง ๆ ในกระบวนการยุติธรรมโดยจะมีอุปสรรคขัดขวางมิให้ผู้ต้องหาถูกส่งผ่านไปตามขั้นตอนต่าง  ๆ  
ในกระบวนการยุติธรรมอย่างสะดวกทฤษฎีนี้ไม่เห็นพ้องด้วยกับการแสวงหาข้อเท็จจริงอย่างไม่เป็น
ทางการของทฤษฎีควบคุมอาชญากรรมของหน่วยงานที่มีหน้าที่ในการบังคับใช้กฎหมายขั้นต้นและ 
เห็นว่าต้องจัดให้มีการพิจารณาคดีหรือไต่สวนข้อกล่าวหาของผู้ต้องหาอย่างเป็นทางการก่อน  การ
ด าเนินการนั้นต้องกระท าโดยเปิดเผยในศาลสถิตยุติธรรมทฤษฎีนี้จึงถือว่าบุคคลจะไม่ถูกกล่าวหาว่า
กระท าความผิดเพียงเพราะมีพยานหลักฐานว่าเขาได้กระท าผิดเท่านั้นแต่เขาจะมีความผิดก็ต่อเมื่อผู้มี
อ านาจตามกฎหมายพิจารณาพิพากษาชี้ขาดแล้วว่าเขามีความผิดจริงนอกจากนั้นผู้มีอ านาจพิจารณา
พิพากษาจะต้องปฏิบัติตามตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ที่ให้ความคุ้มครองสิทธิของเขาอย่างครบถ้วนแล้ว
และทฤษฎีนี้ยอมรับว่ามีแต่องค์คณะผู้พิพากษาที่เป็นกลางและไม่ล าเอียงเท่านั้นที่จะเชื่อถือได้ส าหรับ
การพิจารณาคดีให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นศาลอีกเช่นกันที่จะคอยทบทวนวิธีการที่
หน่วยงานบังคับใช้กฎหมายขั้นต้นสืบเสาะมาเองว่าได้มาโดยไม่เป็นธรรมหรือไม่ซึ่ง ศาลจะแสดงถึง
ข้อผิดพลาดเหล่านี้ให้แก่ประชาชนได้รับทราบตามที่กล่าวมาแล้วจะเห็นได้ว่าแนวทฤษฎีทั้งสองมีวิธี
ปฏิบัติ (Procedures) ในการบังคับใช้กฎหมายที่แตกต่างกันกล่าว คือทฤษฎีแรกเน้นความมี
ประสิทธิภาพความรวดเร็วและแน่นอนของหน่วยงานที่บังคับใช้กฎหมายของกระบวนการยุติธรรม
ขั้นต้นเนื่องจากทฤษฎีนี้ต้องการผลส าเร็จที่รวดเร็วในการบังคับใช้กฎหมายจึงอาจจะกระทบสิทธิของ
ประชาชนภายใต้กรอบของกฎหมายด้วยทั้งนี้เนื่องจากการควบคุมอาชญากรรมให้เป็นไปตาม
เปูาหมายนั้นเป็นภารกิจของรัฐการค้นหาความจริงเกี่ยวกับการกระท าความผิดจึงเป็นกระบวนการ
ของฝุายบริหารซึ่งอาศัยบทบัญญัติของฝุายบริหารเป็นข้อผูกมัดในการใช้อ านาจของตนเองแต่ส าหรับ
ทฤษฎีที่สองจะเน้นการบังคับใช้ในด้านของตัวบทกฎหมายโดยมุ่งที่จะให้ความเป็นธรรมและคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลของประชาชนซึ่งถือได้ว่าเป็นระบบในอุดมคติ (Ideal Type) ที่นักนิติศาสตร์
แสวงหา 

สรุปได้ว่าการบังคับใช้กฎหมายของหน่วยงานในกระบวนการยุติธรรมของประเทศ
ต่าง ๆ ก็มิได้บังคับใช้กฎหมายตามแนวความคิดของทฤษฎีหนึ่งในสองทฤษฎีนั้นอย่างเฉพาะเจาะจง 
แต่มักจะใช้ทฤษฎีทั้งสองอย่างผสมผสานกันโดยค านึงถึงสภาพการกระท าผิดในสังคมเป็นหลักสังคมใด
ที่มีปัญหาอาชญากรรมรุนแรงก็มักจะใช้ทฤษฎีการควบคุมอาชญากรรมเป็นหลักและเสริมด้วย
กระบวนการนิติธรรมในขณะเดียวกันสังคมที่มีการควบคุมอาชญากรรมอย่างดีมีปัญหาอาชญากรรม
น้อยก็มักจะใช้ทฤษฎีกระบวนการนิติธรรมน าหน้าและตามด้วยทฤษฎีการควบคุมอาชญากรรม        
(อารีรัตน์ เลาหพล, 2559 : 4) 

 



19 

แนวคิดการขับเคลื่อนระบบราชการ    

1.  แนวคิดเกี่ยวกับธรรมาภิบาล (Good Governance)  
 แนวความคิดนี้บางครั้งก็มีผู้เรียกว่า แนวคิดการบริหารจัดการที่ดี แนวความคิดนี้

ได้รับการผลักดันจากธนาคารโลก (World Bank) ในการมุ่งเน้นให้ระบบการบริหารงานของราชการ
ได้รับความเชื่อถือและศรัทธาจากประชาชนอย่างแท้จริง ตลอดจนยังผลให้ประเทศพัฒนาไปใน
ทิศทางท่ีพึงประสงค์ได้ ซึ่งสาระส าคัญของแนวความคิดนี้ประกอบด้วย 

 1.1  ความรับผิดชอบต่อสังคมและการพร้อมที่จะรับการตรวจสอบได้ตลอดเวลา  
(Accountability) 

 1.2  ความโปร่งใส (Transparency) ในกระบวนการบริหารจัดการทุกข้ันตอน 
 1.3  การกระจายอ านาจ (Decentralization) เพ่ือส่งเสริมให้เกิดความรวดเร็วความคล่องตัว

ในการบริหารงานทุกระดับ ท าให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการปฏิบัติของภาครัฐ 
 1.4  การให้อ านาจแก่ประชาชน (Empowerment) เพ่ือให้ประชาชนรับผิดชอบตนเอง        

มีอ านาจในการจัดการทรัพยากรท้องถิ่น และอ านาจในการตรวจสอบการปฏิบัติงานของภาครัฐได้ 
 1.5  การมีส่วนร่วม (Participation) ได้แก่ การมีส่วนร่วมของประชาชน การมีส่วนร่วมของ

ผู้ร่วมงานภายในองค์การและระหว่างองค์การ ซึ่งจะก่อให้เกิดวัฒนธรรมการท างานเป็นทีม และเกิด
ลักษณะการท างานสื่อสารสองทาง (Two-way Communication) คือ มีทั้งลักษณะการสั่งการจาก
เบื้องบน (Top-Down) และการน าเสนอจากระดับล่างไปสู่ระดับบน (Bottom-Up) ซึ่งจะท าให้เกิด
ความคิดเชิงสร้างสรรค์หรือนวัตกรรมใหม่ๆ เกิดข้ึนในหน่วยงานได้ 

 1.6  หลักนิติธรรม (Legal Framework) การบริหารโดยยึดหลักที่ถูกต้องตามกฎหมาย      
จะช่วยลดความขัดแย้งในสังคมและองค์การได้ 

 1.7  การตอบสนองความต้องการของผู้รับบริการ (Responsiveness) ข้าราชการจะต้องมี 
ทัศนคติว่าผู้มาขอรับบริการเปรียบเสมือนลูกค้า ต้องยึดประชาชนหรือผู้มาขอรับบริการมากกว่าที่จะ
มุ่งตอบสนองความต้องการของผู้บังคับบัญชา 

 1.8  หลักจริยธรรม (Ethics) องค์การที่บุคลากรทุกระดับในองค์การเป็นผู้มีคุณธรรมและ
จริยธรรม ย่อมน าไปสู่ความเจริญรุ่งเรือง มีภาพลักษณ์ท่ีดีในสายตาบุคคลภายนอก 

2.  ความส าคัญของการขับเคลื่อนระบบราชการ 
 การเปลี่ยนแปลงของโลกภายใต้กระแสโลกาภิวัตน์ ท าให้การแข่งขันในเวทีโลก

รุนแรงมากขึ้น สังคมเข้าสู่ยุคแห่งการเรียนรู้ กระแสแห่งประชาธิปไตยท าให้บทบาทของภาคประชาชน          
มีบทบาทต่อการบริหารงานภาครัฐเพ่ิมมากขึ้น ระบบราชการไทยต้องปรับเปลี่ยนและพัฒนาการ
บริหารจัดการเพื่อเป็นองค์กรสมัยใหม่ โดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือ 

 2.1  เกิดประโยชน์สุขของประชาชน 
 2.2  เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ 
 2.3  มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ 
 2.4  ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจ าเป็น 
 2.5  มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทันต่อสถานการณ์ 
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 2.6  ประชาชนได้รับการอ านวยความสะดวกและได้รับการตอบสนองความต้องการ 
3.  กฎหมายที่ส าคัญในการขับเคลื่อนระบบราชการ 

 3.1  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้ก าหนดให้การ
พัฒนาระบบราชการต้องสอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ การเมือง สังคม ความต้องการ
ของประชาชนและทันต่อการบริหารราชการตามพระราชบัญญัตินี้ต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของ
ประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุ้มค่าในเชิงภารกิ จแห่งรัฐ  
การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน การลดภารกิจและยุบเลิกหน่วยงานที่ไม่จ าเป็นการกระจายภารกิจและ
ทรัพยากรให้แก่ท้องถิ่น การกระจายอ านาจตัดสินใจ การอ านวยความสะดวกและการตอบสนองความ
ต้องการของประชาชน ทั้งนี้ โดยมีผู้รับผิดชอบต่อผลของงาน 

 การจัดสรรงบประมาณ และการบรรจุและแต่งตั้งบุคคลเข้าด ารงต าแหน่งหรือ
ปฏิบัติหน้าที่ต้องค านึงถึงหลักการตามวรรคหนึ่ง 

 ในการปฏิบัติหน้าที่ของส่วนราชการ ต้องใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งให้ค านึงถึงความรับผิดชอบของผู้ปฏิบัติงาน การมีส่วนร่วมของประชาชน        
การเปิดเผยข้อมูล การติดตามตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงาน 

 3.2  พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546    
ได้ก าหนด ขอบเขต แบบแผน วิธีปฏิบัติราชการ เพื่อเป็นไปตามหลักการบริหารภาครัฐแนวใหม่ ดังนี้ 

1.  เกิดประโยชน์สุขของประชาชน 
2.  เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ 
3.  มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ 
4.  ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจ าเป็น 
5.  มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทันต่อเหตุการณ์ 
6.  ประชาชนได้รับการอ านวยความสะดวก และได้รับการตอบสนอง 
7.  มีการประเมินผลการปฏิบัติงานอย่างสม่ าเสมอ ซึ่งได้แก่ การตรวจสอบและวัดผล

การปฏิบัติงาน เพ่ือให้เกิดระบบการควบคุมตนเอง 
 3.3  พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  

 ที่ผ่านมาแม้ว่าจะมีการปรับปรุงการแบ่งส่วนราชการหลายครั้ง แต่ยังคงให้มี
การปฏิบัติราชการตามโครงสร้างการบริหารที่ไม่แตกต่างจากรูปแบบเดิมซึ่งเป็นผลให้การท างานของ
ข้าราชการเป็นไปด้วยความล่าช้าเพราะมีขั้นตอนการปฏิบัติงานค่อนข้างมาก และส่วนราชการต่าง ๆ 
มิได้ก าหนดเปูาหมายร่วมกันและจัดกลไกการปฏิบัติงานให้มีความสัมพันธ์กัน  จึงเป็นผลท าให้การ
ปฏิบัติงานเกิดความซ้ าซ้อนและกระทบต่อการให้บริการแก่ประชาชน แนวทางแก้ไขปัญหาในเรื่องนี้
จ าเป็นต้องมีการปรับปรุงระบบราชการทั้งระบบ โดยการปรับอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการขึ้นใหม่ 
และปรับปรุงการบริหารงานโดยการจัดส่วนราชการที่ปฏิบัติงานสัมพันธ์กันรวมไว้เป็นกลุ่มงาน
เดียวกัน ซึ่งจะเป็นพ้ืนฐานที่ส าคัญในการปรับระบบการท างานในรูปกลุ่มภารกิจ เพ่ือให้สามารถ
ก าหนดเปูาหมายและทิศทางการปฏิบัติงานของส่วนราชการที่มีความเกี่ยวข้องกันให้สามารถท างาน
ร่วมกันได้อย่างมีเอกภาพ และเกิดประสิทธิภาพ รวมทั้งจะเป็นการลดค่าใช้จ่ ายในส่วนงานที่ซ้ าซ้อน
กัน เมื่อจัดส่วนราชการใหม่ให้สามารถปฏิบัติงานได้แล้วจะมีผลท าให้แนวทางความรับผิดชอบของ
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ส่วนราชการต่าง ๆ มีเปูาหมายที่ชัดเจน ซึ่งจะสามารถปรับปรุงการท างานของข้าราชการให้มี
ประสิทธิภาพในระยะต่อไปให้มีกระทรวง และส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกระทรว ง จ านวน             
20 กระทรวง ดังต่อไปนี้ 

1. ส านักนายกรัฐมนตรี 
2. กระทรวงกลาโหม 
3. กระทรวงการคลัง 
4. กระทรวงการต่างประเทศ 
5. กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา 
6. กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ 
6/1. กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม 
7. กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
8. กระทรวงคมนาคม 
8/1. กระทรวงดิจิทัล เพ่ือเศรษฐกิจและสังคม 
9. กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
10. * (ยกเลิก) 
11. กระทรวงพลังงาน 
12. กระทรวงพาณิชย์ 
13. กระทรวงมหาดไทย 
14. กระทรวงยุติธรรม 
15. กระทรวงแรงงาน 
16. กระทรวงวัฒนธรรม 
17. ** (ยกเลิก) 
18 กระทรวงศึกษาธิการ 
19 กระทรวงสาธารณสุข 
20. กระทรวงอุตสาหกรรม 

* กระทรวงกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 
** กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 

แนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ประเทศไทยมีการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินแบ่งออกเป็น 3 ส่วน คือ         
การบริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
ส่วนกลางมีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายและวางแผนในภาพรวมของประเทศ โดยผู้ที่มีบทบาท
ในการก าหนดนโยบายและวางแผนคือรัฐบาลและคณะรัฐมนตรี มีหน่วยงานที่น านโยบายและแผน
เหล่านี้ไปปฏิบัติคือ กระทรวงต่าง ๆ ส่วนภูมิภาคเป็นการจัดการปกครองและบริหารภายใต้หน่วยงาน
ของส่วนกลาง โดยการมอบอ านาจให้ข้าราชการหรือผู้แทนของหน่วยงานตนไปปฏิบัติงานในพ้ืนที่  
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ส่วนภูมิภาค ในขณะที่ส่วนท้องถิ่น เป็นการจัดการปกครองที่ส่วนกลางกระจายอ านาจการปกครอง
และการบริหารให้ผู้ที่อยู่ในพื้นท่ีได้รับผิดชอบบริหารปกครองพ้ืนที่ของตนโดยแบ่งตามเขตพ้ืนที่   

นับตั้งแต่มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นต้นมา 
บทบาทอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เปลี่ยนแปลงไปจากเดิม
เป็นอย่างมาก โดยรัฐธรรมนูญได้ให้ความส าคัญกับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ซึ่งท าให้เกิดความเป็นอิสระในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนและความ
เป็นอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและ การคลัง 
และท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ของตนเอง ประกอบกับพระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.  2542 ได้บัญญัติ  ให้มี
องค์กรรับผิดชอบในการจัดท าแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นั่นคือ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงได้ก าหนดหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการให้บริการสาธารณะที่จ าเป็นแก่ท้องถิ่นและท าให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิน่มีภารกิจหน้าที่ที่ชัดเจนมากขึ้น 

เนื่องจากพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 30 (4) และแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ข้อ 5.2 ก าหนดให้รัฐบาลต้องจัดสรรงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในสัดส่วนไม่น้อย
กว่าร้อยละ 20 ของรายได้ของรัฐบาลทั้งหมดภายในปี พ.ศ. 2544 และไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ของ
รายได้ของรัฐบาลทั้งหมดภายในปี พ.ศ. 2549 ด้วยเหตุนี้จึงมีความจ าเป็นในการใช้ทรัพยากรและ
รายได้ทั้งที่ท้องถิ่นจัดเก็บเองและรายได้ที่รัฐบาลจัดสรรที่มีอยู่ จ ากัดให้เกิดประโยชน์สูงสุดและ        
มีความโปร่งใสมากที่สุด ดังนั้น การวางแผนพัฒนาท้องถิ่นจึงถือเป็นกลไกส าคัญประการหนึ่งที่จะท า
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบรรลุจุดมุ่งหมายดังกล่าวโดยใช้ยุทธศาสตร์ที่เหมาะสม องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจึงจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีต้องวางแผนการใช้ทรัพยากรเหล่านั้นให้คุ้มค่าและเกิดประโยชน์สูงสุด
แก่ประชาชน และมีการน าแผนงานและโครงการที่ก าหนดไปปฏิบัติตามให้เกิดสัมฤทธิ์ผลในช่วงเวลาที่
ก าหนด โดยมีการควบคุมติดตาม วัดและประเมินผล มีความโปร่งใส และพร้อมที่จะให้มีการ
ตรวจสอบทั้งโดยหน่วยงานของรัฐและประชาชน 

ดังนั้น จึงกล่าวโดยสรุปได้ว่า แผนพัฒนาท้องถิ่นเป็นเครื่องมือที่ส าคัญที่จะก าหนด     
ทิศทางการด าเนินงานเพ่ือพัฒนาท้องถิ่น เพ่ือให้บรรลุเปูาหมายตามนโยบายของผู้บริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีได้ก าหนดและน าเสนอประชาชนก่อนการเลือกตั้ง ตลอดทั้งท่ีได้น าเสนอต่อสภา
ท้องถิ่นก่อนที่ผู้บริหารจะเริ่มปฏิบัติงานตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนา
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 

การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะพัฒนาไปในทิศทางใด จ าเป็นต้องมีการก าหนด
วิสัยทัศน์ หรือแผนงานในอนาคตและแปลงมาสู่การปฏิบัติ ดังนั้น ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
การจัดท าแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 จึงได้ก าหนดประเภทของ
แผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ คือ แผนพัฒนาท้องถิ่นสี่ปี ซึ่งเป็นแผนพัฒนาแบบ
หมุนเวียน (Rolling Plan) ที่ต้องมีการทบทวนและจัดท าทุกปี และจะน าไปสู่กระบวนการการจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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ทั้งนี้ พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 16 และมาตรา 17 ได้บัญญัติให้เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล
และการปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ มีอ านาจหน้าที ่ในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง 
และองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งนอกจากจะมีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของ
ตนเองแล้วยังมีอ านาจหน้าที่ในการประสานการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัดตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรี
ก าหนดอีกด้วย 

การวางแผนการพัฒนาจึงมีความส าคัญต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นอย่างยิ่ง ทั้งนี้
เนื่องจากแผนการพัฒนาเป็นกรอบในการก าหนดทิศทางการพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
มุ่งไปสู่สภาพการณ์อันพึงประสงค์ได้อย่างเท่าทันกับการเปลี่ยนแปลงและมุ่งไปสู่สภาพการณ์           
ที่ต้องการให้เกิดขึ้นในอนาคต ทั้งในด้านสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม เป็นเครื่องมือที่จะช่วยให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้พิจารณาอย่างรอบคอบให้เห็นถึงความเชื่อมโยงระหว่างแนวทางการ
ด าเนินงานต่าง ๆ ที่มีความเชื่อมโยง และส่งผลทั้งในเชิงสนับสนุน และเป็นอุปสรรคต่อกัน เพ่ือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน ามาตัดสินใจ ก าหนดแนวทางการด าเนินงานและใช้ทรัพยากร         
การบริหารของท้องถิ่นอย่างมีประสิทธิภาพเพ่ือให้เกิดประโยชน์สาธารณะสูงสุด 

นอกจากนี้ภายใต้กระบวนการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นยังท าให้ประชาชนในท้องถิ่นได้
แลกเปลี่ยนเรียนรู้ร่วมกัน ได้เห็นข้อเด่น ข้อดี โอกาสและข้อจ ากัดของท้องถิ่นในการพัฒนาอย่างมี
เปูาหมาย มีช่องทางในการแก้ไขปัญหาของท้องถิ่นได้อย่างเหมาะสมและครอบคลุม สามารถก าหนด
กิจกรรมที่ตอบสนองความต้องการของท้องถิ่นและลงมือท างานร่วมกันได้ สามารถวางแผนจัดการกับ
ทรัพยากรหรือทุนในท้องถิ่นทั้งทุนบุคคลและทุนสังคมที่มีอยู่ได้อย่างเหมาะสมสอดคล้องกับสภาพ
ท้องถิ่น อีกท้ังยังสามารถรับผลประโยชน์ร่วมกันได้อย่างทั่วถึงและเท่าเทียม ก่อให้เกิดทัศนคติที่ดีเอ้ือ
อาทรต่อกัน ปลูกฝังทัศนคติ ค่านิยมที่ดีให้กับท้องถิ่น และท้ายที่สุดสามารถหาภาคีแนวร่วมในการ
ท างานเพ่ือพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง 

แผนพัฒนาท้องถิ่น จึงเป็นกระบวนการก าหนดทิศทางในอนาคตขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยก าหนดสภาพการณ์ที่ต้องการบรรลุและแนวทางในการบรรลุบนพ้ืนฐานของการ
รวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูลอย่างรอบด้านและเป็นระบบ ทั้งนี้ จะต้องสอดคล้องกับศักยภาพของ
ท้องถิน่ และปัญหา/ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นด้วย 

ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนาขององค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 ที่กล่าวถึงข้างต้นได้ก าหนดประเภทของแผนพัฒนาขององค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่นไว้ มีสาระส าคัญดังนี้  

1.  แผนพัฒนาท้องถิ่น หมายความถึง แผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
ก าหนดวิสัยทัศน์ ประเด็นยุทธศาสตร์ เปูาประสงค์ ตัวชี้วัด ค่าเปูาหมาย และกลยุทธ์  โดยสอดคล้อง
กับแผนพัฒนาจังหวัด ยุทธศาสตร์การพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตจังหวัด 
แผนพัฒนาอ าเภอ แผนพัฒนาต าบล แผนพัฒนาหมู่บ้านหรือแผนชุมชน อันมีลักษณะเป็นการก าหนด
รายละเอียดแผนงาน โครงการพัฒนา ที่จัดท าขึ้นส าหรับปีงบประมาณแต่ละปี ซึ่งมีความต่อเนื่องและ
เป็นแผนก้าวหน้าและให้หมายรวมถึง การเพ่ิมเติมหรือการเปลี่ยนแปลงแผนพัฒนาท้องถิ่น  
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การแผนพัฒนาท้องถิ่น จึงเป็นกระบวนการก าหนดทิศทางในอนาคตขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยก าหนดสภาพการณ์ที่ต้องการบรรลุและแนวทางในการบรรลุบนพ้ืนฐานของ
การรวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูลอย่างรอบด้านและเป็นระบบ ทั้งนี้จะต้องสอดคล้องกับศักยภาพของ
ท้องถิ่นและปัญหา/ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นด้วย แผนพัฒนาท้องถิ่นมีความส าคัญต่อ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากแผนพัฒนาท้องถิ่น เป็นแผนพัฒนาที่มุ่งไปสู่สภาพการณ์ที่
ต้องการให้เกิดขึ้นในอนาคต เป็นกรอบในการก าหนดทิศทางการพัฒนาขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลง โดยสามารถจัดสรรทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัดได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ กล่าวโดยสรุป การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น เป็นการก าหนดทิศทางการพัฒนาของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ต้องค านึงถึงสภาพการณ์ที่ต้องการจะบรรลุและแนวทางในการที่จะท า
ให้บรรลุถึงสภาพการณ์นั้น โดยการจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาที่ดีจะต้องตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของ
การวบรวมและการวิเคราะห์ข้อมูลอย่างรอบด้านและเป็นระบบ ทั้งนี้เพ่ือให้แผนพัฒนาท้องถิ่น 
สามารถน าไปสู่การแก้ไขปัญหาและสนองตอบความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง 

2.  แผนพัฒนาท้องถิ่น เป็นการก าหนดรายละเอียดแผนงาน โครงการพัฒนาที่จัดท าขึ้น
ส าหรับปีงบประมาณแต่ละปี ซึ่งมีความต่อเนื่องและเป็นแผนก้าวหน้าครอบคลุมระยะเวลา  พ.ศ. 
2561 - 2564 โดยมีการทบทวนเพ่ือปรับปรุงเป็นประจ าทุกปี ซึ่งการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นจะมี
ความเชื่อมโยงกับการจัดท างบประมาณประจ าปี โดยมีหลักคิดที่ว่าภายใต้แผนพัฒนาท้องถิ่นหนึ่ง ๆ 
จะมีแนวทางการพัฒนาได้มากกว่าหนึ่งแนวทาง และภายใต้แนวทางการพัฒนาหนึ่งจะมีโครงการ/
กิจกรรมได้มากกว่าหนึ่งโครงการ/กิจกรรมที่จะต้องน ามาด าเนินการเพ่ือให้บรรลุตามวัตถุประสงค์และ
เปูาหมายที่ต้องการในแต่ละยุทธศาสตร์การพัฒนา ซึ่งจะมีผลต่อวัตถุประสงค์ เปูาหมาย จุดมุ่งหมาย
การพัฒนาอย่างยั่งยืน และวิสัยทัศน์ในที่สุด นอกจากนั้น แผนพัฒนาท้องถิ่น ยังเป็นแผนที่มี
ความสัมพันธ์กับงบประมาณรายจ่ายประจ าปี กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้การวางแผน
พัฒนาเป็นเครื่องมือในการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดยน าโครงการ/ กิจกรรมจาก
แผนพัฒนาท้องถิ่นในปีที่จะจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีไปจัดท างบประมาณ เพ่ือให้
กระบวนการจัดท างบประมาณเป็นไปด้วยความรอบคอบและผ่านกระบวนการการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน 

นอกจากแผนพัฒนาท้องถิ่น ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนาองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 ยังได้ก าหนดให้มีแผนการด าเนินงาน ซึ่งเป็นเอกสารที่รวบรวม
แผนงาน โครงการ กิจกรรมที่ด าเนินการจริงทั้งหมดในพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละ
ปีงบประมาณเพ่ือให้ทราบกิจกรรมการพัฒนาในพ้ืนที่ที่ด าเนินการ ท าให้แนวทางในการด าเนินงานใน
ปีงบประมาณนั้น ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความชัดเจนในการปฏิบัติมากขึ้นมีการประสาน
และบูรณาการการท างานกับหน่วยงานและการจ าแนกรายละเอียดต่าง ๆ ของแผนงาน/โครงการอีก
ทั้งในแผนปฏิบัติการจะท าให้การติดตามประเมินผลเมื่อสิ้นปีมีความสะดวกมากข้ึนด้วย 

ถึงแม้ว่าการวางแผนทั้งในระยะสั้นและระยะยาว ซึ่งเกี่ยวข้องกับการก าหนดนโยบาย 
การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และการปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่
ที่กฎหมายก าหนดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีความเป็นอิสระในการวางแผนพัฒนาท้องถิ่น
และการด าเนินตามแผน แต่ยังคงต้องอยู่ในการก ากับดูแลและตรวจสอบจากรัฐบาลและประชาชน 
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นอกจากนี้ผู้ที่เกี่ยวข้องกับการวางแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องตระหนักว่า
แผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องสอดคล้องกับแผนพัฒนาระดับต่างๆ ได้แก่
แผนพัฒนาจังหวัด ยุทธศาสตร์การพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตจังหวัด แผนพัฒนา
อ าเภอ แผนพัฒนาต าบล แผนพัฒนาหมู่บ้านหรือแผนชุมชน 

1.  องค์กรในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น 
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น พ.ศ. 2548 

ได้ก าหนดองค์กรในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นไว้ สรุปได้ ดังนี้ 
1.  คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น มีหน้าที่ก าหนดแนวทางการพัฒนาของท้องถิ่น

ให้สอดคล้องกับแผนพัฒนาจังหวัด ยุทธศาสตร์การพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน         
เขตจังหวัด แผนพัฒนาอ าเภอ แผนพัฒนาต าบล แผนพัฒนาหมู่บ้านหรือแผนชุมชน ตลอดจนให้
ค าปรึกษาหารือเก่ียวกับการพัฒนาท้องถิ่น 

2.  คณะกรรมการสนับสนุนการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น มีหน้าที่จัดท าร่างแผนพัฒนา
ให้สอดคล้องกับแนวทางการพัฒนาที่คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่นก าหนด 

3.  คณะกรรมการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาท้องถิ่น มีหน้าที่ก าหนด
แนวทาง วิธีการในการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาท้องถิ่น  

2.  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนาและงบประมาณ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นเรื่องส าคัญที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้ชัดเจน    
เพ่ือเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียในการด าเนินการต่างๆ ของภาครัฐได้เข้ามารับรู้
ข้อมูลข่าวสาร มีโอกาสมาแสดงความคิดเห็น แสดงความห่วงกังวลต่อแนวทางการด าเนินการของ
เจ้าหน้าที่รัฐต่อการตัดสินใจของผู้บริหารส่วนท้องถิ่น รวมไปถึงการมาร่วมแลกเปลี่ยนความคิดเห็น 
ข้อมูลร่วมตัดสินใจ รับฟังการตัดสินใจ ให้การปรึกษาหารือ และร่วมกันประเมินผลการด าเนินการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งถือเป็นพื้นฐานในวิถีทางประชาธิปไตย ทั้งนี้การมีส่วนร่วมยังรวมไปถึง
การมาร่วมกันคิด ถึงแนวทางการแก้ไขปัญหาของชุมชน ร่วมออกแบบอนาคตของชุมชนโดยคนใน
ชุมชนเอง โดยผู้ที่ควรเข้ามาเกี่ยวข้องหรือเข้ามามีส่วนร่วมคือ ประชาชนที่อาศัยอยู่ในชุมชนท้องถิ่น
นั้นๆ รวมถึงกลุ่มคนที่รวมตัวกันเป็นองค์กรทางสังคมของพลเมืองที่เรียกว่าภาคประชาสังคม (Civil 
Society) เช่น กลุ่ม ชมรม องค์กรสาธารณะประโยชน์ต่าง ๆ 

การด าเนินการเพ่ือให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนาและ
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถด าเนินการได้ทั้ง 2 ฝุาย คือ ฝุายองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและฝุายประชาชน โดยผู้บริหารท้องถิ่นควรสนับสนุนให้มีการท าแผนชุมชนให้เกิดขึ้นใน
ทุกหมู่บ้าน โดยการให้ค าแนะน าในการจัดท า ให้ความช่วยเหลือทางวิชาการ สนับสนุนข้อมูลเพ่ือการ
จัดท าแผนชุมชน สนับสนุนการจัดเวทีประชาคมอย่างสร้างสรรค์ และพิจารณาน าโครงการหรือ
กิจกรรมที่ต้องด าเนินการร่วมกับชุมชน หรือโครงการหรือกิจกรรมที่เกินขีดความสามารถของชุมชน
มาบรรจุไว้ในแผนพัฒนาท้องถิ่น 

ในขณะที่ภาคประชาชนควรเข้าร่วมการประชุมประชาคมอย่างสร้างสรรค์ทุกครั้งที่
มีการจัดประชุมประชาคม เพ่ือท าแผนพัฒนาท้องถิ่นหรือแผนอ่ืน ๆ ซึ่งกรณีเทศบาล องค์การบริหาร
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ส่วนต าบล เมืองพัทยา และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่มีกฎหมายจัดตั้ง ให้จัดท าและทบทวนให้
แล้วเสร็จภายในเดือนตุลาคม ก่อนปีงบประมาณถัดไป และกรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัด ให้จัดท า
หรือทบทวนให้แล้วเสร็จภายในเดือนพฤศจิกายน ก่อนปีงบประมาณถัดไป 

ทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหารความต่อเนื่อง 

Business Continuity Management (BCM) เป็นกระบวนการบริหารจัดการแบบ      
องค์รวม (Holistic Management Process) ที่เป็นระบบท าให้องค์กรสามารถก าหนดปัจจัยเสี่ยง 
และผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นได้จากปัจจัยเสี่ยงดังกล่าวว่า มีผลเสียหายต่อองค์กร มากน้อยเพียงใด 
ในทางทฤษฏีเรียกว่า “การวิเคราะห์ผลกระทบของปัจจัยเสี่ยงและเหตุการณ์ไม่พึงประสงค์ต่อธุรกิจ
หรือ Business Impact Analysis (BIA) และด าเนินการก าหนดยุทธศาสตร์ในการท าให้องค์กร
สามารถด าเนินธุรกิจต่อไปได้ในภาวะฉุกเฉินตลอดจนลดผลกระทบจากการที่ระบบไม่สามารถ
ให้บริการได้อย่างมีประสิทธิภาพถูกต้องตามหลักวิชาการ 

วัตถุประสงค์การบริหารความต่อเนื่อง 
เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการบริหารจัดการความต่อเนื่องส าหรับผู้บริหารและบุคลากรที่

เกี่ยวข้องทั้งหมด ตามบทบาทหน้าที่และความรับผิดชอบที่ก าหนดไว้ 
เพ่ือค านึงถึงความปลอดภัยและสวัสดีภาพในชีวิตของพนักงานและองค์กรเมื่อเกิด

อุบัติการณ์เป็นอันดับแรก 
เพ่ือจ ากัดความเสียหายหรือลดผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นต่อองค์กรให้น้อยที่สุดจากการ

หยุดชะงักหรือการเกิดอุบัติการณ์ท่ีเกิดขึ้น 

แนวคิดด้านการติดตามและประเมินผล 

เนื่องด้วยการติดตามและประเมินผลโครงการเป็นหน้าที่ที่ส าคัญอย่างหนึ่งในการ
ด าเนินงานพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงจ าเป็นต้องมี
องค์กรที่ท าหน้าที่ติดตามและประเมินผลการพัฒนา  

1.  การติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาท้องถิ่น 
จุดมุ่งหมายส าคัญของการประเมินผลแผนพัฒนาท้องถิ่นนั้น คือ การประเมินว่ามี

การน าแผนพัฒนาท้องถิ่นไปปฏิบัติอย่างแท้จริงเพียงใด และได้ผลเป็นอย่างไร  เพ่ือที่จะสามารถวัด
ความสัมฤทธิ์ผลของแผนพัฒนาท้องถิ่นได้ ในขณะเดียวกันก็สามารถเก็บรวบรวมข้อมูลเพ่ือใช้เป็น
สมมุติฐานในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นฉบับต่อไปได้ ดังนั้น การที่จะประเมินผลแผนยุทธศาสตร์
การพัฒนาในภาพรวมได้ จ าเป็นต้องประเมินผลการปฏิบัติในแต่ละแนวทางการพัฒนาก่อน          
เพ่ือน าไปสู่การวัดความส าเร็จของแผนพัฒนาท้องถิ่น ซึ่งจะแสดงให้เห็นได้ว่าการพัฒนาเป็นไปใน
แนวทางใด บรรลุวัตถุประสงค์ของการพัฒนาที่ยั่งยืนและตอบสนองต่อวิสัยทัศน์หรือไม่ ดังนั้น        
ในขั้นต้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องติดตามประเมินผลแผนพัฒนาท้องถิ่น  ให้ได้ข้อมูล 
ข้อเท็จจริงอันจะน ามาสู่บทสรุป ที่ไม่บิดเบือนจากผลการปฏิบัติจริงที่เกิดข้ึน 
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2.  แนวทางและวิธีการขั้นตอนในการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาท้องถิ่น 
2.1  การติดตาม (Monitoring) 

การติดตามนั้น จะท าให้เราทราบได้ว่าขณะนี้ได้มีการได้มีการปฏิบัติตาม
แผนพัฒนาท้องถิ่นถึงระยะใดแล้ว ซึ่งเทคนิคอย่างง่ายที่สามารถใช้เป็นเครื่องมือในการติดตามได้ เช่น 
Gant Chart ที่จะท าให้หน่วยงานสามารถติดตามได้ว่าการด าเนินการตามแผนพัฒนาท้องถิ่นมีการ
ด าเนินการในช่วงใด ตรงก าหนดระยะเวลาที่ก าหนดไว้หรือ ไม่แผนปฏิบัติการก็จะเป็นเครื่องมือส าคัญ
ในการติดตามผลการด าเนินงานดังได้กล่าวมาแล้ว 

2.2  การประเมินผล (Evaluation) 
การประเมินผลแผนยุทธศาสตร์ จ าเป็นต้องมีเกณฑ์มาตรฐาน (Standard 

Criteria) และตัวชี้วัด (Indicators) เพ่ือใช้เป็นกรอบในการประเมินเพื่อให้เกิดความชัดเจน เป็นระบบ 
มีมาตรฐานและเป็นที่ยอมรับ โดยประกอบด้วยเกณฑ์ที่ส าคัญ  ใน 2 ระดับ คือเกณฑ์การประเมิน
หน่วยงาน และเกณฑ์การประเมินโครงการ  

3.  เกณฑ์มาตรฐานและตัวชี้วัดการประเมินผลหน่วยงาน 
ประกอบด้วย 7 เกณฑ์ 22 ตัวชี้วัด ดังนี้ 
3.1  เกณฑ์สัมฤทธิผลและการบรรลุวัตถุประสงค์ของนโยบาย (Achievement)  

เป็นการประเมินความส าเร็จโดยพิจารณาเปรียบเทียบผลการด าเนินงานของ
หน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ กับวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ในนโยบาย โดยเป็นการประเมินผลของ
องค์กร 2 ส่วน คือ ผลในภาพรวมและระดับปฏิบัติการ ผลการด าเนินงานจะต้องเปิดเผยให้สาธารณชนทราบ
อย่างกว้างขวาง อย่างต่อเนื่อง สม่ าเสมอ และมีก าหนดระยะเวลาที่ชัดเจนอาจเป็นทุกไตรมาส หรือ
ผลการด าเนินงานประจ าปีสัมฤทธิผลรวมถึงการด าเนินงานที่มุ่งการบรรลุเปูาหมายเชิงกลยุทธ์ใน   
ระยะยาว โดยมีตัวชี้วัดที่ส าคัญ คือ ผลผลิต (Outputs) ประกอบด้วย 2 ส่วน คือ 

3.1.1  ผลผลิตในภาพรวม (Overall Outputs) เป็นการประเมินผลผลิต
เทียบกับเปูาหมายเชิงกลยุทธ์ โดยเปรียบเทียบผลการด าเนินงานที่เกิดขึ้นจริงกับเปูาหมายรวมของ
องค์กร ในสายตาของสมาชิกขององค์กรและและประชาชนผู้รับบริการ การประเมินผลดังกล่าวมี
ลักษณะที่เป็นพลวัตร (Dynamic) และมีปฏิสัมพันธ์กับสภาวะแวดล้อมของภายนอกองค์กร 

3.1.2  ผลผลิตระดับปฏิบัติการ (Operation Outputs) เป็นการประเมินผล       
โดยพิจารณาระดับการบรรลุเปูาหมายตามแผนปฏิบัติการ โดยอาจพิจารณาจากผลผลิตต่อหน่วย
ก าลังคน ระดับการบริการต่อหน่วยเวลา สัดส่วนของต้นทุนและผลตอบแทน สถานภาพทางการเงิ น 
สินทรัพย์และหนี้ที่ไม่ก่อให้เกิดผลตอบแทน (Non – Performing loan) คุณภาพของผลผลิตและ
บริการสาธารณะ ประสิทธิภาพการใช้ทรัพยากรขององค์กร การประหยัดพลังงานและการรักษา
สภาวะแวดล้อม 
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3.2  เกณฑ์ความเสมอภาคและความเป็นธรรมในสังคม 
ประกอบด้วยตัวชี้วัดที่ส าคัญ 4 ประการ คือ  
3.2.1  การเข้าถึง เน้นความส าคัญในเรื่องโอกาสของประชาชน โดยเฉพาะผู้ด้อยโอกาส        

ในสังคมให้ได้รับบริการสาธารณะ 
3.2.2  การจัดสรรทรัพยากร พิจารณาถึงความเป็นธรรมในการจัดสรรทรัพยากร  

ให้กับประชาชน 
3.2.3  การกระจายผลประโยชน์ เน้นความเป็นธรรมในการกระจายผลประโยชน์

หรือผลตอบแทนให้แก่สมาชิกในสังคม 
3.2.4  ความเสมอภาค เน้นความเป็นธรรมเพ่ือให้หลักประกันเรื่องสิทธิและโอกาส             

ในการได้รับบริการสาธารณะโดยปราศจากอคติ ไม่แบ่งแยกกลุ่ม 
3.3  เกณฑ์ความสามารถและคุณภาพในการให้บริการ 

ประกอบด้วยตัวชี้วัด 4 ประการ 
3.3.1  สมรรถนะของหน่วยงาน เป็นตัวชี้ขีดความสามารถในการให้บริการ

และตอบสนองความต้องการของประชาชนกลุ่มเปูาหมาย 
3.3.2  ความทั่วถึงและเพียงพอ พิจารณาถึงความครอบคลุม ความเพียงพอ และ       

ความครบถ้วนของการให้บริการทั้งในด้านกลุ่มเปูาหมายที่รับบริการและระยะเวลาที่บริการ 
3.3.3  ความถี่ในการให้บริการ เป็นตัวชี้วัดระดับการบริการต่อหน่วยเวลาว่ามี

ความสม่ าเสมอต่อภารกิจนั้นหรือไม่ 
3.3.4  ประสิทธิภาพการให้บริการ เป็นการชี้วัดประสิทธิภาพขององค์กรที่มุ่งเน้น       

การบริการที่รวดเร็ว ทันเวลา มีการใช้ทรัพยากรที่เหมาะสม ซึ่งในทางปฏิบัติจ าเป็นต้องก าหนด
มาตรฐานการบริการไว้เป็นแนวทาง 

3.4  เกณฑ์ความรับผิดชอบต่อหน่วยงาน  
ประกอบด้วยตัวชี้วัด 4 ประการ  
3.4.1  พันธกิจต่อสังคม เป็นตัวชี้วัดที่แสดงถึงภารกิจของหน่วยงานที่มีต่อ

สังคม พิจารณาได้จากวิสัยทัศน์ นโยบาย แผนงานของหน่วยงาน 
3.4.2 ความรับผิดชอบต่อสาธารณะ เป็นตัวชี้วัดถึงความรับผิดชอบต่อประชากร

กลุ่มเปูาหมาย 
3.4.3  การให้หลักประกันความเสี่ยง เป็นตัวชี้วัดที่มีความส าคัญเพ่ือให้หลักประกัน  

ว่า ประชาชนผู้รับบริการจะได้รับความคุ้มครอง หรือการชดเชยจากหน่วยงานหากมีความเสียหาย     
ที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติงานของหน่วยงาน 

3.4.4. การยอมรับข้อผิดพลาด เป็นตัวชี้ถึงความรับผิดชอบของผู้บริหาร
ระดับสูงและเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานที่จะยอมรับต่อสาธารณชนในกรณีเกิดความผิดพลาดใน       
การบริหารหรือการปฏิบัติงาน  
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3.5  เกณฑ์การตอบสนองความต้องการของประชาชน  
ประกอบด้วยตัวชี้วัดที่ส าคัญ 4 ประการ คือ 
3.5.1  การก าหนดประเด็นปัญหา การก าหนดประเด็นปัญหาที่มาจากประชาชน

ผู้รับบริการ และมีการพิจารณาจัดล าดับความส าคัญ 
3.5.2  การรับฟังความคิดเห็น เป็นตัวชี้ถึงระบบเปิดกว้างในการรับฟังความ

คิดเห็นและข้อเสนอแนะของประชาชนผู้รับบริการ 
3.5.3  มาตรการเชิงยุทธศาสตร์ในการแก้ปัญหา เป็นตัวชี้วัดถึงความพร้อม 

ในการแก้ปัญหาให้กับระชาชนผู้รับบริการที่มีทั้งมาตรการระยะสั้นและระยะยาว รวมทั้งเปิดกว้างให้
สาธารณชนได้รับทราบและมีส่วนร่วมในการตรวจสอบ 

3.5.4  ความรวดเร็วในการแก้ปัญหา เป็นตัวชี้วัดการตอบสนองในการแก้ไข
ปัญหา การให้ความส าคัญและการก าหนดมาตรการแก้ไขปัญหาด้วยความรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ    
ไม่ละเลยเพิกเฉยต่อปัญหา 

3.6  เกณฑ์ความพึงพอใจของลูกค้า 
ประกอบด้วยตัวชี้วัด 2 ประการ คือ 
3.6.1  ระดับความพึงพอใจ เป็นตัวชี้วัดความเห็นของประชาชนที่มีต่อ

หน่วยงานซึ่งเกี่ยวข้องกับคุณภาพการปฏิบัติงาน 
3.6.2  การยอมรับหรือคัดค้าน เป็นตัวชี้วัดระดับการยอมรับมาตรการ 

นโยบายของหน่วยงานซึ่งพิจารณาจากสัดส่วนการยอมรับหรือคัดค้าน เนื่องมาจากผลกระทบของ
นโยบายของหน่วยงาน 

3.7  เกณฑ์ผลเสียหายต่อสังคม  
ประกอบด้วยตัวชี้วัดที่ส าคัญ  2 ประการ คือ 
3.7.1  ผลกระทบภายนอก เป็นตัวชี้วัดว่า หน่วยงานก่อให้เกิดผลกระทบซึ่งสร้างความ

เสียหายจากการด าเนินงานแก่ประชาชนหรือไม่ โดยอาจวัดจากขนาดและความถ่ีจากความเสียหายที่
เกิดขึ้น เช่น การก่อสร้างถนนขวางทางน้ าไหลหลากท าให้เกิดปัญหาน้ าท่วมใหญ่ 

3.7.2  ต้นทุนทางสังคม เป็นตัวชี้วัดผลเสียหายที่สังคมต้องแบกภาระ เช่น
ค่าใช้จ่ายในฟ้ืนฟูบูรณะความเสียหายที่เกิดขึ้น 

เกณฑ์และตัวชี้วัดผลการด าเนินงานจะเป็นการพิจารณาเกณฑ์รวม (Multiple 
Criteria and Indicators) และสามารถใช้เป็นกรอบหรือเครื่องมือในการประเมินผลลัพธ์สุดท้ายและ
ผลกระทบในการด าเนินงานในภาพรวม เพ่ือใช้เป็นบรรทัดฐานในการเปรียบเทียบผลการด าเนินงานกับ
ระดับการบรรลุผล และการสนองตอบความพึงพอใจของลูกค้าหรือประชากรกลุ่มเปูาหมาย ส าหรับ
ค่าตัวแปร (Attributes) อาจแตกต่างกันไปขึ้นอยู่กับลักษณะกิจกรรมการด าเนินงานของหน่วยงาน 
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ตารางท่ี 2.1 เกณฑ์มาตรฐานและตัวชี้วัดการประเมินผล 
 

เกณฑ์มาตรฐาน 
(Standard Criteria) 

ตัวช้ีวัด 
(Indicators) 

ตัวอย่างกรอบตัวแปร 
(Attributes) 

1. สัมฤทธิผลและการ
บรรลุวัตถุประสงค์ของ
นโยบาย 

 ผลผลิต 
 ผลลัพธ์ 
 

- ผลต่างระหว่างเปูาหมายกับ 
วัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ 

2. ความเสมอภาคและ
ความเป็นธรรมในสังคม 

 การเข้าถึง 
 การจัดสรรทรัพยากร 
 การกระจายผลประโยชน์ 
 ความเสมอภาค  

- ปริมาณและคุณภาพทรัพยากรที่ได้รับ
จัดสรรต่อคน 
- ผลประโยชน์ที่แต่ละกลุ่มเปูาหมาย
ได้รับในแต่ละครั้ง 
- การไม่เลือกปฏิบัติและ/หรือการเลือก
ปฏิบัติที่เป็นคุณ 

3. ความสามารถและ
คุณภาพในการให้บริการ 

 สมรรถนะของหน่วยงาน 
 ความทั่วถึงและเพียงพอ 
 ความถี่ในการให้บริการ 
ประสิทธิภาพการให้บริการ 

- พ้ืนที่เปูาหมายและประชากรกลุ่ม    
เปูาหมายที่รับบริการ 
- จ านวนครั้งในการให้บริการ 
- ผลลัพธ์เทียบกับปัจจัยน าเข้า 

4. ความรับผิดชอบของ
หน่วยงาน 

 พันธกิจต่อสังคม 
 ความรับผิดชอบต่อสาธารณะ 
 การให้หลักประกันความเสี่ยง 
 การยอมรับข้อผิดพลาด 

- การจัดล าดับความส าคัญ 
- ภารกิจหลักและภารกิจรอง 
- การตัดสินใจที่สะท้อนความรับผิดชอบ 

5. การสนองตอบความ
ต้องการของประชาชน 

 การก าหนดประเด็นปัญหา 
 การรับฟังความคิดเห็น 
 มาตรการ/กลยุทธ์ในการแก้ไขปัญหา 
 ความรวดเร็วในการแก้ไขปัญหา 

- ระดับการมีส่วนร่วม 
- การปรึกษาหารือ 
- การส ารวจความต้องการ 

6. ความพึงพอใจของ
ประชากร กลุ่มเปูาหมาย 

 ระดับความพึงพอใจ 
 การยอมรับ/คัดค้าน 

- สัดส่วนของประชากรกลุ่มเปูาหมายที่
พอใจหรือไม่พอใจ 
- ความคาดหวัง 
- ผลสะท้อนกลับ 

7. ผลเสียหายต่อสังคม  ผลกระทบภายนอก (ทางบวกและทางลบ) 
 ต้นทุนทางสังคม 
  

- ความสูญเสียทางเศรษฐกิจ 
- ผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม 
- ค่าเสียโอกาส 
- ความขัดแย้งทางสังคม 

ที่มา : รายงานผลการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 รอบเดือนเมษายน พ.ศ. 2560           
(ระหว่างเดือนตุลาคม พ.ศ. 2559 ถึง มีนาคม พ.ศ. 2560) ของ เทศบาลเมืองกะทู ้



31 

4.  เกณฑ์มาตรฐานและตัวชี้วัดการประเมินผลโครงการ 
การประเมินผลโครงการ จ าเป็นต้องมีเกณฑ์และตัวชี้วัดเพ่ือเป็นเครื่องมือก าหนด

กรอบทิศทางในการวิเคราะห์และประเมินผลโครงการ ประกอบด้วยเกณฑ์ท่ีส าคัญ 8 เกณฑด์้วยกัน คือ 
4.1  เกณฑ์ความก้าวหน้า (Progress) 

 เป็นการพิจารณาเปรียบเทียบผลของการด าเนินกิจกรรมกับเปูาหมาย         
ที่ก าหนดตามแผนการประเมินความก้าวหน้ามุ่งที่จะตอบค าถามว่า การด าเนินกิจกรรมตามโครงการ
สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ที่ก าหนดหรือไม่ เป็นไปตามกรอบเวลาหรือไม่และประสบกับปัญหา
อุปสรรคอะไรบ้างประกอบด้วยตัวชี้วัด 4 ประการ คือ 

 4.1.1  ผลผลิตเทียบกับเป้าหมายรวมในช่วงเวลา เป็นการดูสัดส่วนของ
ผลผลิต (Outputs) ของโครงการว่าบรรลุเปูาหมายมากน้อยเพียงใด อาทิ ความยาวของถนนที่สร้างได้ 
จ านวนแหล่งน้ าขนาดย่อยเพื่อการเกษตร สัดส่วนปริมาณภารงานการก่อสร้าง เทียบกับเปูาหมายรวม 
ในช่วงเวลาที่ก าหนด 

 4.1.2  จ านวนกิจกรรมแล้วเสร็จ เนื่องจากโครงการประกอบด้วยชุด
กิจกรรมต่าง ๆ มากมาย จึงจ าเป็นต้องมีตัวชี้วัดความก้าวหน้า โดยพิจารณาจ านวนกิจกรรมและ
ประเภทของกิจกรรมที่ได้ด าเนินการไปแล้ว ทั้งกิจกรรมหลัก กิจกรรมพ้ืนฐาน กิจกรรมรอง และ
กิจกรรมเสริม ในช่วงระยะเวลา อาจเป็นสัปดาห์ เดือน ไตรมาส หรือระยะของโครงการ (Phase) 

 4.1.3  ทรัพยากรที่ใช้ไปในช่วงเวลา เป็นตัวชี้วัดความก้าวหน้าของการใช้ทรัพยากร  
ในโครงการ ซึ่งครอบคลุมด้านงบประมาณโครงการ ได้แก่ งบประมาณที่ใช้ไป งบประมาณที่อยู่ระหว่าง
ผูกพัน เงินงวดและแผนการใช้จ่ายงบประมาณโครงการ และอัตราการใช้บุคลากรสัมพัทธ์กับเวลา     
ในรูปของคน – วัน (Man – Day) หรือ คน - เดือน (Man – Month) 

 4.1.4  ระยะเวลาที่ใช้ไป เป็นตัวชี้วัดความก้าวหน้าเพ่ือดูว่าได้ใช้เวลาไปเท่าใดแล้ว 
และเหลือระยะเวลาอีกเท่าใดจึงจะครบก าหนดแล้วเสร็จ โดยจะสามารถใช้เป็นเกณฑ์ประเมินและ
ควบคุมกิจกรรมให้บรรลุตามเปูาหมายด้านเวลา และเพ่ือทราบถึงระยะเวลาที่จะต้องใช้จริงเพ่ือให้
บรรลุเปูาหมายรวม 

4.2  เกณฑ์ประสิทธิภาพ (Efficiency) 
การประเมินประสิทธิภาพเป็นการเปรียบเทียบผลลัพธ์ที่ได้กับทรัพยากรที่ใช้ไป

ในการด าเนินงาน ทรัพยากรที่ใช้นอกจากงบประมาณแล้ว ยังหมายรวมถึงทรัพยากรมนุษย์ ทรัพยากร
ทางการจัดการ และเวลาที่ใช้ไปในการด าเนินงาน ประกอบด้วยตัวชี้วัด 4 ประการ คือ 

4.2.1  สัดส่วนผลผลิตต่อค่าใช้จ่าย เป็นตัวชี้วัดประสิทธิภาพการใช้ทรัพยากร
ทางการเงินของโครงการเพ่ือให้ได้ผลผลิตที่เหมาะสมและคุ้มค่ากับการลงทุน ซึ่งจะช่วยให้เกิดการใช้
จ่ายเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ สมประโยชน์ ลดค่าใช้จ่ายและประหยัดต้นทุนการผลิต 

4.2.2  ผลิตภาพต่อก าลังคน เป็นตัวชี้วัดประสิทธิภาพการผลิตต่อบุคลากร
หรือเจ้าหน้าที่โครงการ ซึ่งนอกจากจะเป็นตัวชี้วัดถึงประสิทธิภาพแล้ว การด าเนินงานยังแสดงถึง
สมรรถนะและศักยภาพของทรัพยากรบุคคลในการด าเนินโครงการ และจะเป็นแนวทางในการปรับ
ขนาดก าลังคนที่เหมาะสมในการด าเนินกิจกรรม และการเพ่ิมขีดความสามารถของบุคลากรในระยะยาว
อีกด้วย 
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4.2.3  ผลิตภาพต่อหน่วยเวลา เป็นตัวชี้วัดประสิทธิภาพการผลิตในช่วงเวลา 
อาทิ จ านวนครัวเรือนที่ได้รับการอบรมอาชีพเสริมนอกภาคเกษตรต่อเดือน จ านวนนักเรียนที่เข้าเรียน
ต่อตามโครงการขยายโอกาสทางการศึกษาในแต่ละปี จ านวนผู้ประกอบการรายย่อยที่ได้รับการส่งเสริม
การลงทุนในแต่ละช่วงไตรมาส 

4.2.4  การประหยัดทรัพยากรการจัดการ เป็นตัวชี้วัดความสามารถของโครงการใน
การประหยัดทรัพยากรทางการบริหารจัดการ อาทิ การปรับลดค่าใช้จ่ายที่ไม่จ าเป็นในการด าเนิน
โครงการ การลดขั้นตอนการปฏิบัติซึ่งส่งผลต่อการลดค่าใช้จ่ายของโครงการการประหยัด ค่าพลังงาน
และค่าสาธารณูปการคิดเป็นร้อยละของค่าใช้จ่ายรวม 

4.3  เกณฑ์ประสิทธิผล (Effectiveness) 
การประเมินประสิทธิผล เป็นเกณฑ์พิจารณาระดับการบรรลุวัตถุประสงค์

เฉพาะด้าน โดยดูจากผลลัพธ์จากการด าเนินงาน ตลอดจนการเปลี่ยนแปลงของประชากรกลุ่มเปูาหมาย
ตามโครงการ ประกอบด้วยตัวชี้วัด 4 ประการ คือ 

4.3.1  ระดับการบรรลุเป้าหมาย เป็นตัวชี้วัดว่าโครงการบรรลุเปูาหมายด้านใดบ้าง  
และการบรรลุเปูาหมายส่งผลต่อประชากรเปูาหมายอย่างไร โดยสามารถวัดการเปลี่ยนแปลงในเชิง
ปริมาณและคุณภาพของประชากรเปูาหมาย อาทิ การบรรลุเปูาหมายด้านเศรษฐกิจ สังคม 

4.3.2  ระดับการมีส่วนร่วม เป็นตัวชี้วัดความส าเร็จโดยให้ความส าคัญกับมิติ
การมีส่วนร่วม โดยสามารถอธิบายความสัมพันธ์เชิงเหตุผลได้ว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนส่งผลต่อ
ระดับความส าเร็จมากน้อยเพียงไร และโครงการจะปรับปรุงส่งเสริมการมีส่วนร่วมได้อย่างไร  ระดับ
การมีส่วนร่วมสามารถวัดจากจ านวนประชากร ความถี่ระดับและกิจกรรม ซึ่งครอบคลุมการร่วม
ตัดสินใจ วางแผนและติดตามผล 

4.3.3  ระดับความพึงพอใจ เป็นเกณฑ์วัดระดับการยอมรับ โดยอาจพิจารณาจาก
สัดส่วนของประชากรเปูาหมายที่พึงพอใจกับบริการของรัฐ สัดส่วนของครัวเรือนที่พอใจการปฏิบัติ
หน้าที่ของเจ้าหน้าที่โครงการ ระดับความพึงพอใจในมาตรการตามโครงการ 

4.3.4  ความเสี่ยงของโครงการ เป็นตัวชี้วัดประสิทธิผลเพ่ือดูว่าโครงการมีความเสี่ยง 
ในการบรรลุเปูาหมายด้านใดด้านหนึ่งหรือเปูาหมายรวมของโครงการหรือไม่ ซึ่งค่าความเสี่ยงจะ
ประเมินจากการเปลี่ยนแปลงสภาวะแวดล้อมของโครงการ ทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและ
สิ่งแวดล้อม ทั้งระยะสั้นและระยะยาว 

4.4  เกณฑ์ผลกระทบ (Impacts)  
เป็นการพิจารณาผลกระทบโดยรวมต่อประชากรกลุ่มเปูาหมาย ชุมชน สังคม

และหน่วยงานในภาพรวม เป็นผลกระทบระยะยาว ผลกระทบอาจมีทั้งที่มุ่งหวัง (Intended 
Impacts) และผลกระทบที่ไม่ได้มุ่งหวัง (Unintended Impacts) ซึ่งอาจเป็นผลด้านบวกหรือด้านลบ 
ก็ได้ ประกอบด้วยตัวชี้วัด 3 ประการ คือ 

4.4.1  คุณภาพชีวิต เป็นตัวชี้วัดผลกระทบต่อการพัฒนาหรือยกระดับคุณภาพชีวิต
ของประชากรกลุ่มเปูาหมาย อาทิ รายได้ ความเป็นอยู่ โอกาสทางการศึกษา การมีงานท า สุขอนามัย 
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สภาพแวดล้อมของครัวเรือนชุมชน โดยสามารถวัดจากสัดส่วนครัวเรือนหรือประชากรที่ได้รับบริการ
จากโครงการพัฒนาที่ส่งผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตที่ดี หรือมาตรฐานการด ารงชีพ 

4.4.2  ทัศนคติและความเข้าใจ เป็นตัวชี้วัดผลกระทบโดยมุ่งเรื่องทัศนคติ
และความเข้าใจของประชากรกลุ่มเปูาหมายที่มีต่อโครงการ โดยสามารถวัดระดับ (Scale) ทั้งเชิงบวก
และลบต่อตัวโครงการเอง โดยเฉพาะวัตถุประสงค์และมาตรการนโยบายผลประโยชน์ของโครงการ
ความพึงพอใจในการรับบริการ และทัศนคติต่อผู้บริหารและเจ้าหน้าที่โครงการ 

4.4.3  การเปลี่ยนแปลงพฤติกรรม เป็นตัวชี้วัดผลกระทบโดยให้ความส าคัญ
เรื่องการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของกลุ่มเปูาหมาย โดยเปรียบเทียบระยะก่อนและหลังมีโครงการ 
อาทิ สัดส่วนของครัวเรือนที่ยอมรับเทคโนโลยีการผลิตที่รักษาสิ่งแวดล้อม จ านวนเกษตรกรที่ท า
การเกษตรแบบธรรมชาติมากยิ่งขึ้น การใช้รถยนต์โดยเคารพกฎจราจรมากขึ้น การออกมาใช้สิทธิ
เลือกตั้งมากขึ้น และลดละพฤติกรรมการซื้อสิทธิขายเสียง การลดพฤติกรรมการประพฤติมิชอบใน
การปฏิบัติหน้าที่ 

4.5  เกณฑ์ความสอดคล้อง (Relevance) 
เกณฑ์การประเมินความสอดคล้องมุ่งพิจารณาว่าวัตถุประสงค์ของโครงการ

สอดคล้องกับความต้องการหรือสามารถแก้ไขปัญหาตามท่ีก าหนดไว้แต่ต้นหรือไม่ ซึ่งจ าเป็นต้องมีการ
ประเมินความต้องการที่แท้จริง ตลอดจนจะต้องตอบค าถามด้วยว่า แนวทางและกลยุทธ์ที่ใช้ในการ
ด าเนินงานสอดคล้องกับการแก้ไขปัญหาที่เป็นจริงได้หรือไม่ ประกอบด้วยตัวชี้วัดที่ส าคัญ 3 ประการ คือ 

4.5.1  ประเด็นปัญหาหลัก ซึ่งพิจารณาจากจ านวนเรื่องหรือประเด็นปัญหาและ
อุปสรรคที่เกิดขึ้น ทั้งที่ได้รับการแก้ไขแล้วและที่ยังไม่สามารถแก้ไข รวมถึงการจัดล าดับความส าคัญ
ของปัญหาตามความเร่งด่วน ตามความรุนแรงของปัญหา 

4.5.2  มาตรการหรือกลยุทธ์ในการแก้ไขปัญหา เป็นตัวชี้วัดความสอดคล้อง
กับการแก้ไขปัญหา ซึ่งเป็นมาตรการทั้งระยะสั้นและระยะยาว โดยสามารถดูได้จากมาตรการที่ผู้บริหาร
โครงการ น ามาใช้ตลอดช่วงระยะเวลาของการด าเนินโครงการ และความสอดคล้องกับปัญหาหลัก 

4.5.3  ความต้องการหรือข้อเรียกร้องของประชากรกลุ่มเป้าหมาย เป็นตัวชี้วัด             
ถึงความต้องการของผู้รับบริการในการแก้ไขปัญหาที่ประสบอยู่ อาทิ ค าร้องเรียน  ข้อร้องทุกข์        
ให้แก้ไขปัญหาเพ่ือสนองตอบประชากรกลุ่มเปูาหมายตามโครงการที่ไม่ได้รับผลประโยชน์จากการ
ด าเนินโครงการ หรือได้รับความเสียหายจากการด าเนินโครงการซึ่งจะเป็นตัวชี้ความสอดคล้องในการ
ด าเนินโครงการและสนองตอบต่อความต้องการของประชากรเปูาหมาย 

4.6  เกณฑ์ความยั่งยืน (Sustainability) 
 เป็นเกณฑ์การพิจารณาที่สืบเนื่องจากความสอดคล้อง โดยพิจารณาระดับ

ความต่อเนื่องของกิจกรรมว่าจะสามารถด าเนินต่อไปได้โดยไม่มีการใช้งบประมาณจากภายนอก
โครงการ ความสามารถในการเลี้ยงตัวเองได้ นอกจากนี้ยังหมายรวมถึงความสามารถในการขยาย
กิจกรรมไปยังพ้ืนที่แห่งใหม่ ประกอบด้วยตัวชี้วัดที่ส าคัญ 3 ประการ คือ 

 4.6.1  ความอยู่รอดด้านเศรษฐกิจ (Economic Viability) เกี่ยวข้องกับการจัดการ
ทรัพยากรทางการเงินของโครงการ อาทิ จ านวนงบประมาณของโครงการ แผนการใช้จ่ายงบประมาณ 
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ภาระผูกพัน สัดส่วนค่าใช้จ่ายเทียบกับผลผลิตที่ได้ ปริมาณเงินทุนส ารอง แหล่งสนับสนุนงบประมาณ 
ปริมาณงบประมาณหรือเงินทุนหมุนเวียน จ านวน และขนาดกองทุนด าเนินโครงการ ซึ่งเป็นตัวบ่งชี้ถึง
ความอยู่รอดทางเศรษฐกิจของโครงการ 

 4.6.2  สมรรถนะด้านสถาบัน (Institutional Capacity) เป็นตัวชี้วัดความสามารถ
ของหน่วยงานในการบริหารโครงการ การพัฒนาองค์กรประชาชน การมีส่วนร่วมของหน่วยงานที่
เกี่ยวข้อง ระดับการมีส่วนร่วมของประชากรกลุ่มเปูาหมายในกระบวนการตัดสินใจ การวางแผนงาน
และบริหารโครงการ และการปรับปรุงระเบียบวิธีการปฏิบัติที่เอ้ือต่อการด าเนินโครงการ 

 4.6.3  ความเป็นไปได้ในการขยายผล เป็นตัวชี้วัดความยั่งยืนโดยพิจารณา
ความสามารถในการพ่ึงตัวเอง โอกาสและช่องทางในการขยายผลการด าเนินโครงการกรณีโครงการ
ประสบผลส าเร็จด้วยดี ทั้งการขยายผลตามแนวราบ กล่าวคือ การเพ่ิมกิจกรรมโครงการ การเพ่ิม
จ านวนประชากรเปูาหมาย การขยายก าลังผลิตของโครงการเดิมและการขยายผลในแนวดิ่ง ได้แก่    
การขยายพื้นที่โครงการ การขยายเครือข่ายโครงการออกไปทั่วภูมิภาค และการยกระดับโครงการเป็น
ระดับชาติ  

4.7  เกณฑ์ความเป็นธรรม (Equity) 
  เป็นเกณฑ์ท่ีมุ่งให้เกิดความเป็นธรรมในสังคม (Social Equity) โดยพิจารณาถึง
ผลลัพธ์และผลกระทบจากการด าเนินโครงการ โดยยึดหลักการว่าประชากรกลุ่มเปูาหมายจะได้รับ
หลักประกันเรื่องความเป็นธรรม ความเสมอภาค ความทั่วถึง ในการรับบริการ การจัดสรรคุณค่า 
(Values) และการกระจายผลตอบแทนที่เสมอภาคเท่าเทียมกัน ประกอบด้วยตัวชี้วัด 3 ประการ คือ 

4.7.1  ความเป็นธรรมระหว่างกลุ่มอาชีพ เป็นตัวชี้วัดความเป็นธรรมโดยให้
ความส าคัญทุกกลุ่มย่อย ในสังคม อาทิ ความเป็นธรรมในการจัดสรรทรัพยากรแหล่งน้ าแก่กลุ่มเกษตร
และกลุ่มอาชีพอ่ืน การจัดหาต าแหน่งให้กับผู้ว่างงานและผู้ถูกเลิกจ้าง มาตรการลดผลกระทบทางสังคม
ปัญหาวิกฤติเศรษฐกิจที่จัดให้แก่ประชากรทุกสาขาอาชีพ 

4.7.2  ความเป็นธรรมระหว่างเพศ  เป็นตัวชี้วัดที่ให้ความส าคัญเรื่องความ
เป็นธรรมระหว่างเพศ ซึ่งเป็นตัวชี้วัดที่มีความส าคัญมากขึ้นในการประเมินโครงการพัฒนา โดยดูว่าการ
ด าเนินโครงการให้ความเสมอภาคระหว่างเพศ หรือมีการเลือกปฏิบัติระหว่างเพศ (Gender 
Discrimination) หรือไม ่โดยสามารถพิจารณาเรื่องความเท่าเทียมในโอกาส บทบาทระหว่างหญิง/ชาย 
การปฏิบัติที่เคารพสิทธิของสตรี 

4.7.3  ความเป็นธรรมระหว่างชนรุ่น (Intergenerational Equity) เป็น
ตัวชี้วัดที่เน้นความเป็นธรรมระหว่างชนรุ่น ระหว่างชนรุ่นปัจจุบันและชนรุ่นอนาคต (Future 
Generation) ซึ่งอาจเกี่ยวข้องกับการจัดสรรและใช้ประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติ การจัดหาพลังงาน 
โครงการพัฒนาขนาดใหญ่ โครงการที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม และผลกระทบ       
ด้านสังคม โดยค านึงถึงชนรุ่นอนาคตซึ่งจะเป็นผู้ได้รับกระทบจากการตัดสินและการด าเนินโครงการใน
ปัจจุบัน 
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4.8  เกณฑ์ความเสียหายของโครงการ (Externalities) 
 เป็นเกณฑ์ท่ีส าคัญในการประเมินโครงการเพื่อเป็นหลักประกันว่า การด าเนิน

โครงการจะไม่ก่อให้เกิดความเสียหายหรือผลกระทบด้านลบต่อสังคม หรือชุมชน ประกอบด้วยตัวชี้วัด
ที่ส าคัญ 3 ประการ คือ 

 4.8.1  ผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม เป็นตัวชี้วัดความเสียหายด้านสิ่งแวดล้อม 
ซึ่งเป็นผลจากการด าเนินโครงการ โดยเป็นการวัดและประเมินเปรียบเทียบผลที่เกิดขึ้นจริงกับ
การศึกษาผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม (Environmental Impact Assessment – EIA) ในช่วงก่อนท า
โครงการ เพ่ือให้ผู้ที่เกี่ยวข้องทุกฝุายรับผิดชอบและมีการชดเชยความเสียหายจากผลกระทบในลักษณะ
ที่เหมาะสมและเป็นธรรมแก่ผู้เสียหาย เพ่ือเป็นหลักประกันความเสี่ยงให้กับสังคม และเป็นมาตรฐาน
ทางจริยธรรมของผู้อนุมัติและผู้ด าเนินโครงการ 

 4.8.2  ผลกระทบด้านเศรษฐกิจ เป็นตัวชี้วัดผลกระทบหรือความเสียหายทางด้าน
เศรษฐกิจที่เกิดจากโครงการพัฒนาของรัฐ ในลักษณะของผลกระทบภายนอก (Externalities) ซึ่งสร้าง
ภาระให้กับประชาชนและชุมชนโดยรอบที่ต้องแบกรับค่าใช้จ่ายเป็นต้นทุนทางสังคม (Social Costs)   
ที่ต้องเสียไป อาทิ พื้นที่การเกษตรที่ถูกน้ าท่วมเสียหายจากโครงการสร้างเขื่อน 

 4.8.3  ผลกระทบด้านสังคมและวัฒนธรรม เป็นตัวชี้วัดความเสียหายที่เกิดจาก
การด าเนินโครงการและส่งผลกระทบด้านสังคมและวัฒนธรรมของชุมชน อาทิ การด าเนินงานที่
ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง การสูญเสียโครงสร้าง แบบแผนและวิถีการด าเนินชีวิตที่ดี ความเสื่อมถอย
ของขนบธรรมเนียม วัฒนธรรม ความเชื่อ ความเอ้ืออาทร ความร่วมมือและความช่วยเหลือเกื้อกูลของ
ชุมชนดั้งเดิม 

เกณฑ์และตัวชี้วัดดังกล่าวข้างต้น สามารถใช้เป็นเครื่องมือในการประเมินผล
โครงการ ซึ่งครอบคลุมมิติ ด้านเศรษฐกิจ สังคม มิติด้านการบริหารจัดการ มิติด้านทรัพยากร และมิติ
ด้านสิ่งแวดล้อม เกณฑ์และตัวชี้วัด จะเป็นประโยชน์ในการติดตามและประเมินผลโครงการ ในลักษณะ
ที่เป็นพลวัตร ในทุกขั้นตอนของกระบวนการโครงการ เพ่ือวัดถึ งความส าเร็จและความล้มเหลวของ
โครงการพัฒนาด้านต่าง ๆ ซึ่งในทางปฏิบัติจ าเป็นต้องน ามาปรับใช้ให้เหมาะสมกับลักษณะโครงการ 
โดยก าหนดและวัดตัวแปรเฉพาะเพ่ือประมวลเป็นตัวชี้วัดรวม (Composite Indicators) ของแต่ละ
โครงการต่อไป 

แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น 

ชูวงศ์ ฉายะบุตร (2539) ได้สรุปแนวความคิดของนักวิชาการและนักปกครองที่เกี่ยวกับ
การปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ว่า ค านิยามความหมายของการปกครองท้องถิ่น ได้มีผู้ให้ความหมายหรือ
ค านิยามไว้ ส่วนใหญ่มีหลักการที่ส าคัญคล้ายคลึงกัน และจะต่างคือ ส านวนและรายละเอียดปลีกย่อย 
ซึ่งสามารถพิจารณาได้ดังนี้ 

เดเนียล วิท (Daniel Wit) นิยามว่า การปกครองท้องถิ่น หมายถึง การปกครอง         
ที่รัฐบาลกลาง ให้อ านาจหรือกระจายอ านาจไปให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น เปิดโอกาสให้ประชาชน 
ในท้องถิ่นได้มีอ านาจในการปกครองร่วมกันทั้งหมด หรือเป็นบางส่วนในการบริหารท้องถิ่น         
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ตามหลักการที่ว่า ถ้าอ านาจการปกครองมาจากประชาชนในท้องถิ่นแล้ว รัฐบาลของท้องถิ่น ก็ย่อม
เป็นรัฐบาลของประชาชน โดยประชาชนและเพ่ือประชาชน 

วิลเลี่ยม วี. ฮอลโลเวย์ (William V. Holloway) (1951 : p.101-103) นิยามว่า      
การปกครองท้องถิ่น หมายถึง องค์การที่มีอาณาเขตแน่นอน มีประชากรตามหลักที่ก าหนดไว้          
มีอ านาจการปกครองตนเอง มีการบริหารการคลังของตนเอง และมีสภาท้องถิ่นที่สมาชิกได้รับการ
เลือกตั้งจากประชาชน 

โจน เจ. คลาร์ก (John J. Clarke) (1957 : p.87-89) นิยามว่า การปกครองท้องถิ่น 
หมายถึง หน่วยการปกครองที่มีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวข้องกับการให้บริการประชาชนในเขตพ้ืนที่หนึ่ง
พ้ืนที่ใดโดยเฉพาะ และหน่วยการปกครอง ดังกล่าวจัดตั้งและอยู่ในความดูแลของรัฐบาลกลาง 

แฮรีส จี. มอนตากู (Haris G. Montagu) (1984 : p.574) นิยามว่า การปกครองท้องถิ่น 
หมายถึง การปกครองซึ่งหน่วยการปกครองท้องถิ่นได้มีการเลือกตั้งโดยอิสระเพ่ือเลือกผู้ที่มีหน้าที่
บริหาร การปกครองท้องถิ่น มีอ านาจอิสระพร้อมความรับผิดชอบซึ่ งตนสามารถที่จะใช้ได้โดย
ปราศจากการควบคุมของหน่วย การบริหารราชการส่วนกลางหรือภูมิภาค แต่ทั้งนี้หน่วยการปกครอง
ท้องถิ่น ยังต้องอยู่ภายใต้ บทบังคับว่าด้วยอ านาจสูงสุดของประเทศ ไม่ได้กลายเป็นรัฐอิสระใหม่      
แต่อย่างใด 

อีไมล์ เจ. ซัดดี้ (Emile J. Sady) นิยามว่า การปกครองท้องถิ่น หมายถึง หน่วยการ
ปกครองทางการเมืองที่อยู่ในระดับต่ าจากรัฐ ซึ่งก่อตั้งโดยกฎหมาย และมีอ านาจอย่างเพียงพอที่จะ
ท ากิจการในท้องถิ่นได้ด้วยตนเอง รวมทั้งอ านาจจัดเก็บภาษี เจ้าหน้าที่ของหน่วยการปกครองท้องถิ่น 
ดังกล่าวอาจได้รับการเลือกตั้งหรือแต่งตั้งโดยท้องถิ่นก็ได้ (อุทัย หิรัญโต, 2523 : 4) 

ประทาน คงฤทธิศึกษากร นิยามว่า การปกครองท้องถิ่นเป็นระบบการปกครองที่เป็นผล 
สืบเนื่องมาจากการกระจายอ านาจทางการปกครองของรัฐ และโดยนัยนี้จะเกิดองค์การท าหน้าที่ 
ปกครองท้องถิ่นโดยคนในท้องถิ่นนั้น ๆ องค์การนี้จัดตั้งและถูกควบคุมโดยรัฐบาล แต่ก็มีอ านาจใน
การก าหนดนโยบายและควบคุมให้มีการปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายของตนเอง 

อุทัย หิรัญโต นิยามว่า การปกครองท้องถิ่น คือ การปกครองที่รัฐบาลมอบอ านาจให้
ประชาชนในท้องถิ่นใดท้องถิ่นหนึ่งจัดการปกครองและด าเนินการบางอย่าง โดยด าเนินการกันเอง 
เพ่ือบ าบัดความต้องการของตน การบริหารงานของท้องถิ่นมี การจัดเป็นองค์การมีเจ้าหน้าที่          
ซึ่งประชาชนเลือกตั้งขึ้นมาทั้งหมด หรือบางส่วน ทั้งนี้มีความเป็นอิสระในการบริหารงาน แต่รัฐบาล
ต้องควบคุมด้วยวิธีการต่าง ๆ ตามความเหมาะสม จะปราศจากการควบคุมของรัฐหาได้ไม่เพราะ   
การปกครองท้องถิ่นเป็นสิ่งที่รัฐท าให้เกิดขึ้น (อุทัย หิรัญโต, 2523 : 2) 

วิลเลี่ยม เอ. ร๊อบสัน (William A. Robson) นิยามว่า การปกครองท้องถิ่น หมายถึง 
หน่วยการปกครองซึ่งรัฐได้จัดตั้งขึ้นและให้มีอ านาจปกครองตนเอง (Autonomy) มีสิทธิตามกฎหมาย 
(Legal Rights) และต้องมีองค์กรที่จ าเป็นในการปกครอง (Necessary Organization) เพ่ือปฏิบัติ
หน้าที่ให้สมความมุ่งหมายของการปกครองท้องถิ่นนั้น ๆ (William A. Robson, 1953 : p.574) 

จากนิยามต่าง ๆ ข้างต้น สามารถสรุปหลักการปกครองท้องถิ่นได้ในสาระส าคัญ ดังนี้ 
(ชูวงศ์ ฉายะบุตร, 2539) 
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การปกครองของชุมชนหนึ่ง ซึ่งชุมชนเหล่านั้นอาจมีความแตกต่างกันในด้านความเจริญ 
จ านวนประชากรหรือขนาดของพ้ืนที่ เช่น หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น ของไทยจัดเป็นองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และตามเหตุผล
ดังกล่าว 

หน่วยการปกครองท้องถิ่นจะต้องมีอ านาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติหน้าที่ตาม
ความเหมาะสม กล่าวคือ อ านาจของหน่วยการปกครองท้องถิ่นจะต้องมีขอบเขตพอควร เพ่ือให้เกิด
ประโยชน์ต่อการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยการปกครองท้องถิ่นอย่างแท้จริง หากมีอ านาจมากเกินไป   
ไม่มีขอบเขต หน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้น ก็จะกลายสภาพเป็น รัฐอธิปไตยเอง เป็นผลเสียต่อ   
ความมั่นคงของรัฐบาล อ านาจของท้องถิ่นนี้มีขอบเขต ที่แตกต่างกันออกไป ตามลักษณะความเจริญ
และความสามารถของประชาชนในท้องถิ่นนั้นเป็นส าคัญ รวมทั้งนโยบายของรัฐบาลในการพิจารณา
การกระจายอ านาจให้หน่วยการปกครองท้องถิ่นระดับใด จึงจะเหมาะสม 

หน่วยการปกครองท้องถิ่นจะต้องมีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) ที่จะด าเนินการ 
ปกครองตนเอง สิทธิตามกฎหมายแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ 

หน่วยการปกครองท้องถิ่นมีสิทธิที่จะตรากฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือประโยชน์ในการบริหารตามหน้าที่และเพ่ือใช้บังคับประชาชนใน
ท้องถิ่นนั้น ๆ เช่น เทศบัญญัติ ข้อบังคับ เป็นต้น 

สิทธิที่เป็นหลักในการด าเนินการบริหารท้องถิ่น คือ อ านาจในการก าหนดงบประมาณ 
เพ่ือบริหารกิจการตามอ านาจหน้าที่ของหน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้น ๆ 

มีองค์กรที่จ าเป็นในการบริหารและการปกครองตนเอง องค์กรที่จ าเป็นของท้องถิ่น 
จัดแบ่งเป็นสองฝุาย คือ ฝุายบริหารและฝุายนิติบัญญัติ เช่น การปกครองท้องถิ่นแบบเทศบาลจะมี
คณะเทศมนตรีเป็นฝุายบริหาร และสภาเทศบาลเป็นฝุายนิติบัญญัติ หรือในแบบมหานคร คือ 
กรุงเทพมหานครจะมีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเป็นฝุายบริหาร สภากรุงเทพมหานครจะเป็นฝุาย
นิติบัญญัติ เป็นต้น 

การปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสอดคล้องกับแนวความคิดในการพัฒนาชนบท       
แบบพ่ึงตนเองการปกครองท้องถิ่นโดยยึดหลักการกระจายอ านาจ ท าให้เกิดการพัฒนาชนบท       
แบบพ่ึงตนเองทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม การด าเนินงานพัฒนาชนบท ที่ผ่านมายังมี
อุปสรรคส าคัญประการหนึ่ง คือ การมีส่วนร่วมจากประชาชนในท้องถิ่นอย่างเต็มที่ ซึ่งการพัฒนา
ชนบทที่สัมฤทธิผลนั้นจะต้องมาจากการริเริ่มช่วยตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้เกิด
ความร่วมมือร่วมแรงกัน โดยอาศัยโครงสร้างความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง ซึ่งต้องมาจากการ
กระจายอ านาจอย่างแท้จริงมิเช่นนั้นแล้ว การพัฒนาชนบทจะเป็นลักษณะ “หยิบยื่นยัดใส่ หรือกึ่ง
หยิบยื่นยัดใส่” เกิดความคาดหวัง ทุกปีจะมี “ลาภลอย” แทนที่จะเป็นผลดีต่อองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นกลับสร้างลักษณะการพัฒนาแบบพ่ึงพา ไม่ยอมช่วยตนเอง อันเป็นผล ทางลบต่อการพัฒนา
พ้ืนฐานระบอบประชาธิปไตย (ลิขิต ธีรเวคิน, 2528 : 3-4) ดังนั้น การกระจายอ านาจจึงจะท าให้เกิด
ลักษณะการพ่ึงตนเอง ซึ่งเป็นหลักส าคัญของการพัฒนาชนบทอย่างยิ่ง 

การกระจายอ านาจมีข้อพึงระวังและได้กลายเป็นจุดวิพากษ์วิจารณ์ ซึ่งมีอยู่หลาย
ประการดังได้กล่าวไว้แล้ว โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องของขอบเขตการกระจายอ านาจและการค านึงถึง
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ระดับความรู้ความสามารถของประชาชน ซึ่งเป็นปัญหาที่ถกเถียงกันอย่างมากและมีมานาน  ตั้งแต่
สมัยเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 กล่าวคือ ได้มีการถกเถียงถึงความพร้อมของประชาชนต่อ
การปกครองตนเองมาโดยตลอดจนถึงปัจจุบัน แต่จากความส าคัญของการปกครองท้องถิ่นนั้น หากจะ
มองรวมเป็นจุดใหญ่ ๆ แล้ว สามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ด้าน คือ ด้านการเมืองการปกครองและ     
การบริหาร กล่าวคือ ในด้านการเมืองการปกครองนั้น เป็นการปูพ้ืนฐานของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยและการเรียนรู้การปกครองตนเอง ส่วนด้านการบริหารนั้น เป็นการแบ่งเบาภาระของ
รัฐบาลและประชาชนในท้องถิ่นได้หาทางออก สนองแก้ปัญหาด้วยตนเอง ด้วยกลไกทางการบริหาร
ต่าง ๆ ทั้งในแง่ของการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการจัดการ ฯลฯ 

แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย 

ตามที่พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ.  2545 ซึ่งมี
สาระส าคัญ เกี่ยวกับการปรับปรุงการบริหารงานในส่วนกลางของกระทรวง ทบวง กรม ต่าง ๆ การ
ปรับปรุงการบริหารราชการในต่างประเทศ และการก าหนดให้มีคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ
ขึ้นมาดูแลระบบราชการทั้งระบบ 

พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มีสาระส าคัญคือ การจัด
โครงสร้าง กระทรวง ทบวง กรมใหม่ ตามกลุ่มภารกิจ เพ่ือลดความซ้ าซ้อน และให้เกิดเอกภาพ
คล่องตัวในการบริหารงาน โดยแบ่งออกเป็น 20 กระทรวง 142 กรม โดยกระทรวงมหาดไทยเป็น
หน่วยงานที่ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงได้ท าการปรับโครงสร้างใหม่ ประกอบด้วย ส านักงาน
รัฐมนตรี ส านักงานปลัดกระทรวง กรมการปกครอง กรมการพัฒนาชุมชน กรมที่ดิน กรมปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย กรมโยธาการและผังเมือง และกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น (อนุชา โมกขเวส, 
2546 : 26 – 27) 

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น มีหน้าที่ รับผิดชอบการด าเนินงานในระดับท้องถิ่นด้าน
การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น การบริหารงานบุคคล การเงินการคลัง และการบริหารจัดการเพ่ือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเข้มแข็งและมีศักยภาพในการบริการสิ่งที่เป็นสาธารณะในท้องถิ่น
ของตน ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีจ านวน 5 รูปแบบ ได้แก่ กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล 

การปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

มาตรา 249 
ภายใต้บังคับมาตรา 1 ให้มีการจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการ

ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามวิธีการและรูปแบบองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นท่ีกฎหมายบัญญัติ 

การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบใดให้ค านึงถึงเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นและความสามารถในการปกครองตนเองในด้านรายได้ จ านวนและความหนาแน่น
ของประชากร และพ้ืนที่ที่ต้องรับผิดชอบ ประกอบกัน 
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มาตรา 250 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่และอ านาจดูแลและจัดท าบริการสาธารณะ

และกิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน รวมทั้ง
ส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

การจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดที่สมควรให้เป็นหน้าที่และ
อ านาจโดยเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ หรือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นหน่วยงานหลักในการด าเนินการใด ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติซึ่งต้องสอดคล้องกับรายได้
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามวรรคสี่ และกฎหมายดังกล่าวอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับ
กลไกและขั้นตอนในการกระจายหน้าที่และอ านาจ ตลอดจนงบประมาณและบุคลากรที่เกี่ยวกับหน้าที่
และอ านาจดังกล่าวของส่วนราชการให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย 

ในการจัดท าบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะใดที่เป็นหน้าที่และอ านาจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถ้าการร่วมด าเนินการกับเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐหรือการ
มอบหมายให้เอกชนหรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการ จะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่น
มากกว่าการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะด าเนินการเอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะร่วมหรือ
มอบหมาย ให้เอกชนหรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการนั้นก็ได ้

รัฐต้องด าเนินการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ของตนเองโดยจัดระบบ
ภาษีหรือการจัดสรรภาษีท่ีเหมาะสม รวมทั้งส่งเสริมและพัฒนาการหารายได้ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ทั้งนี้ เพ่ือให้สามารถด าเนินการตามวรรคหนึ่งได้อย่างเพียงพอ ในระหว่างที่ยังไม่อาจ
ด าเนินการได้ ให้รัฐจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปพลางก่อน 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งและกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
ต้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหาร การจัดท าบริการสาธารณะ การส่งเสริมและ
สนับสนุนการจัดการศึกษา การเงินและการคลัง และการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่ง
ต้องท าเพียงเท่าที่จ าเป็นเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของ
ประเทศเป็นส่วนรวม การปูองกันการทุจริต และการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ โดยค านึงถึง
ความเหมาะสมและความแตกต่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ และต้องมีบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการปูองกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ และการปูองกันการก้าวก่ายการปฏิบัติหน้าที่ของ
ข้าราชการส่วนท้องถิ่นด้วย 

มาตรา 251 
การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามที่กฎหมาย

บัญญัติ ซึ่งต้องใช้ระบบคุณธรรมและต้องค านึงถึงความเหมาะสมและความจ าเป็นของแต่ละท้องถิ่น
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ การจัดให้มีมาตรฐานที่สอดคล้องกันเพ่ือให้สามารถ
พัฒนาร่วมกันหรือการสับเปลี่ยนบุคลากรระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันได้ 
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มาตรา 252 
สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง 
ผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเลือกตั้งหรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น

หรือในกรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ จะให้มาโดยวิธีอ่ืนก็ได้ แต่ต้องค านึงถึงการ     
มีส่วนร่วมของประชาชนด้วย ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

คุณสมบัติของผู้มีสิทธิเลือกตั้งและผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง และหลักเกณฑ์และ
วิธีการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งต้อง
ค านึงถึงเจตนารมณ์ในการปูองกันและปราบปรามการทุจริตตามแนวทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ
ด้วย 

มาตรา 253 
ในการด าเนินงาน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สภาท้องถิ่น และผู้บริหารท้องถิ่น

เปิดเผยข้อมูลและรายงานผลการด าเนินงานให้ประชาชนทราบ รวมตลอดทั้งมีกลไกให้ประชาชนใน
ท้องถิ่นมีส่วนร่วมด้วย ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ 

มาตรา 254 
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิเข้าชื่อกันเพ่ือเสนอ

ข้อบัญญัติหรือเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่นได้ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และ
เงื่อนไขที่กฎหมายบัญญัติ 

แนวคิดเกี่ยวกับการขับเคลื่อนและพัฒนาประเทศไทย (ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี) 

การพัฒนาประเทศในช่วงระยะเวลาของยุทธศาสตร์ชาติ มีเปูาหมายให้ "ประเทศชาติ
มั่นคง ประชาชนมีความสุข เศรษฐกิจพัฒนาอย่างต่อเนื่อง สังคมเป็นธรรม ฐานทรัพยากรธรรมชาติ
ยั่งยืน” โดยการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในรูปแบบ"ประชารัฐ” ประกอบด้วย 6 ยุทธศาสตร์ ดังนี้    

ยุทธศาสตร์ชาติ ด้านความมั่นคง เน้นรักษาบ้านเมืองให้เกิดความสงบสุข ปูองกันแก้ไข
ปัญหาความมั่นคงที่เกิดขึ้น พร้อมทั้งพัฒนาและเสริมสร้างทุกภาคส่วนให้มีความเข้มแข็ง โดยร่วมมือ
กับประเทศอาเซียน เพ่ือให้ไทยอยู่ดี กินดี มีความสุขติด 1 ใน 10 อันดับแรกของโลก บ้านเมืองมี
ความมั่นคงและปลอดภัยในทุกด้าน ทุกระดับ ด้วยกลไกการแก้ไขปัญหาแบบบูรณาการทั้งกับ      
ส่วนราชการ ภาคเอกชน ประชาสังคม และองค์กรที่ไม่ใช่รัฐ รวมถึงประเทศเพ่ือนบ้านและมิตร
ประเทศทั่วโลกบนพ้ืนฐานของหลักธรรมาภิบาล เพ่ือเอ้ืออ านวยประโยชน์ต่อการด าเนินการของ
ยุทธศาสตร์ชาติด้านอื่นๆ ให้สามารถขับเคลื่อนไปได้ตามทิศทางและเปูาหมายที่ก าหนด 

ยุทธศาสตร์ชาติ ด้านการสร้างความสามารถในการแข่งขัน เน้นให้ประเทศไทยมี
ความสามารถในการแข่งขัน เป็นมหาอ านาจทางการเกษตร บนพ้ืนฐานแนวคิด 3 ประการ ได้แก่ (1) 
"ต่อยอดอดีต” จากอัตลักษณ์ วัฒนธรรม ประเพณี วิถีชีวิต และจุดเด่นทางทรัพยากรธรรมชาติ        
ที่หลากหลาย รวมทั้งความได้เปรียบเชิงเปรียบเทียบ น ามาประยุกต์ผสมผสานกับเทคโนโลยีและ
นวัตกรรม ให้สอดรับกับบริบทของเศรษฐกิจ และสังคมโลกสมัยใหม่ (2) "ปรับปัจจุบัน” เพ่ือปูทางสู่
อนาคต ผ่านการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานของประเทศในมิติต่าง ๆ ทั้งโครงข่ายระบบคมนาคมและ
ขนส่ง โครงสร้างพ้ืนฐานวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี และดิจิทัล และการปรับสภาพแวดล้อมให้เอ้ือต่อ



41 

การพัฒนาอุตสาหกรรมและบริการอนาคต และ (3) "สร้างคุณค่าใหม่ในอนาคต” ด้วยการเพ่ิม
ศักยภาพของผู้ประกอบการ พัฒนาคนรุ่นใหม่และรูปแบบธุรกิจ  

เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของตลาด เป็นแม่เหล็กการท่องเที่ยวระดับโลกมีการ
คมนาคมที่พาคนไทยเชื่อมไปทั่วโลก โดยมีเศรษฐกิจที่เติบโตอย่างมีเสถียรภาพ และคนไทยมีรายได้
ต่อหัวเพ่ิมมากข้ึน  

ยุทธศาสตร์ชาติ ด้านการพัฒนาและเสริมสร้างศักยภาพทรัพยากรมนุษย์ คนไทยทุกคน
ได้รับการพัฒนาในทุกมิติ ทุกช่วงวัย ในสภาพแวดล้อมที่ดีตลอดช่วงชีวิต ให้เป็นคนดีเก่ง และ         
มีคุณภาพ มีจิตส านึกร่วมกันในการสร้างสังคมที่น่าอยู่ มีสุขภาวะที่ดี ทั้งด้านกาย ใจ และสติปัญญา 
รวมทั้งได้รับการเสริมสร้างศักยภาพทางกีฬา ปรับเปลี่ยนค่านิยมและวัฒนธรรม ด้วยการร่วมมือกัน
ของครอบครัว ชุมชน ศาสนา การศึกษา และสื่อ ปฏิรูปวิธีการเรียนรู้ ตระหนักถึงความสามารถที่
หลากหลายและแตกต่างกันของทุกคน ภายใต้สภาพแวดล้อมที่เอ้ือต่อการพัฒนา สู่การเป็นคนไทยที่มี
ทักษะสูง เป็นนวัตกรรมและนักคิด มีสัมมาชีพตามความถนัดของตน 

ยุทธศาสตร์ชาติ ด้านการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคม ให้ความส าคัญกับ
การลดความเหลื่อมล้ า เพิ่มความเสมอภาคระหว่างคนรวยและคนจน โดยรัฐให้หลักประกันการเข้าถึง
บริการ และสวัสดิการที่มีคุณภาพอย่างเป็นธรรมและทั่วถึง เสริมสร้างความเข้มแข็งของชุมชนใน   
การจัดการตนเอง โดยคนไทยทุกคนมีโอกาสได้รับประโยชน์อย่างทั่วถึงและเท่าเทียมกัน ดึงพลัง     
ทุกภาคส่วนร่วมขับเคลื่อนพัฒนาประเทศโดยการสนับสนุนการรวมตัวร่วมคิดร่วมท าเพ่ือส่วนรวม  
ชุนชนท้องถิ่นมีความสามารถในการพัฒนา พ่ึงพาและจัดการตัวเองได้ ทั้งนี้ได้ตั้งเปูาหมายเพ่ือให้
เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม โดยที่รายได้ของกลุ่มคนรวยสุดและกลุ่มคนจนสุดต่างกันไม่เกิน 15 เท่า 
และมีจังหวัดที่เป็นศูนย์กลางพัฒนาความเจริญไม่น้อยกว่า 15 จังหวัด เป็นต้น 

ยุทธศาสตร์ชาติ ด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมเป็น
ยุทธศาสตร์ที่มีหัวใจส าคัญ คือ "เติบโต สมดุล ยั่งยืน” และความเป็นหุ้นส่วนความร่วมมือระหว่างกัน
ทั้งภายในและภายนอกประเทศอย่างบูรณาการ ใช้พ้ืนที่เป็นตัวตั้งในการก าหนดกลยุทธ์และแผนงาน
บนพ้ืนฐานการเติบโตร่วมกันบนความ "สมดุล” ของเศรษฐกิจสีเขียว สิ่งแวดล้อม และคุณภาพชีวิต    
ที่น าสู่ความยั่งยืน เพ่ือคนรุ่นใหม่ต่อไปอย่างแท้จริง ทั้งหมดนี้เกิดขึ้นภายใต้เปูาหมาย  การอนุรักษ์
และรักษาทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม วัฒนธรรม ลดปริมาณก๊าซเรือนกระจก และฟ้ืนฟู         
นั่นหมายความว่า เราจะได้สูดอากาศท่ีดีต่อร่างกายมากขึ้น 

ยุทธศาสตร์ชาติ ด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐให้
ความส าคัญกับการให้บริการด้วยหลัก "ภาครัฐของประชาชนเพ่ือประชาชน และประโยชน์ส่วนรวม” 
ที่ยึดความต้องการของประชาชน ด้วยความสะดวกรวดเร็ว ทันสมัย จากบุคลากรภาครัฐที่ท างานเพ่ือ
ประชาชน ยึดมั่นในคุณธรรมซื่อสัตย์ สุจริต ปลอดคอร์รัปชัน รวมทั้งปรับภาครัฐให้เป็นระบบดิจิทัล 
เปิดกว้าง เชื่อมโยงถึงกัน เปิดโอกาสให้ทุกภาคส่วนเข้ามามีส่วนร่วมเพ่ือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนได้อย่างสะดวก รวดเร็ว และโปร่งใส นอกจากนี้ ยังให้ความส าคัญในส่วนของการปรับ
กฎหมายให้มีเท่าที่จ าเป็น และให้ประชาชนทุกคนเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมอย่างเท่าเทียมกัน    
เป็นสากล และไม่เลือกปฏิบัติ 
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ยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561 – 2580) 

1.  ยุทธศาสตรช์าติระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561 – 2580) 
 คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติได้ด าเนินการยกร่างกรอบยุทธศาสตร์ชาติ 

ระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561-2580) เพ่ือใช้เป็นกรอบแนวทางการพัฒนาประเทศในระยะ 20 ปี        
โดยก าหนดวิสัยทัศน์ เปูาหมายและยุทธศาสตร์ ดังนี้  

วิสัยทัศน์  
“ประเทศไทยมีความมั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน เป็นประเทศพัฒนาแล้วด้วยการพัฒนา         

ตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง” และเป็นคติพจน์ประจ าชาติว่า “มั่นคง มั่งค่ัง ยั่งยืน” 
เปูาหมาย 
1.  ความมั่นคง 

1.1  การมีความมั่นคงปลอดภัยจากภัยและการเปลี่ยนแปลงทั้งภายในประเทศ
และภายนอก ประเทศในทุกระดับ ทั้งระดับประเทศ สังคม ชุมชน ครัวเรือน และปัจเจกบุคคล และมี
ความมั่นคงในทุกมิติ ทั้งมิติเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม และการเมือง   

1.2  ประเทศมีความมั่นคงในเอกราชและอธิปไตย มีสถาบันชาติ ศาสนา และ
พระมหากษัตริย์ ที่เข้มแข็ง เป็นศูนย์กลางและที่ยึดเหนี่ยวจิตใจของประชาชน ระบบการเมืองมีความ
มั่นคง เป็นกลไกที่น าไปสู่การบริหารประเทศท่ีต่อเนื่องและโปร่งใสตามหลักธรรมาภิบาล 

1.3  สังคมมีความปรองดองและความสามัคคี สามารถผนึกก าลังเพ่ือพัฒนา
ประเทศชุมชน มีความเข้มแข็ง ครอบครัวมีความอบอุ่น  

1.4  ประชาชนมีความมั่นคงในชีวิต มีงานและรายได้ที่มั่นคงพอเพียงกับการ
ด ารงชีวิต มีที่อยู่อาศัย และความปลอดภัยในชีวิตทรัพย์สิน 

1.5  ฐานทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม มีความม่ันคงของอาหาร พลังงาน และน้ า 
2.  ความมั่งค่ัง    

2.1  ประเทศไทยมีการขยายตัวของเศรษฐกิจอย่างต่อเนื่อง ยกระดับเป็น
ประเทศในกลุ่มรายได้สูง ความเหลื่อมล้ าของการพัฒนาลดลง ประชากรได้รับผลประโยชน์จากการ
พัฒนาอย่างเท่าเทียมกันมากขึ้น   

2.2  เศรษฐกิจมีความสามารถในการแข่งขันสูง สามารถสร้างรายได้ทั้งภายใน        
และภายนอกประเทศ สร้างฐานเศรษฐกิจและสังคมแห่งอนาคต และเป็นจุดส าคัญของการเชื่อมโยง         
ในภูมิภาค ทั้งการคมนาคมขนส่ง การผลิต การค้าการลงทุนและการท าธุรกิจ มีบทบาทส าคัญใน
ระดับภูมิภาค และระดับโลก เกิดสายสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจและการค้าอย่างมีพลัง   

2.3  ความสมบูรณ์ในทุนที่จะสามารถสร้างการพัฒนาคนอย่างต่อเนื่อง ได้แก่  
ทุนมนุษย์ ทุนทางปัญญา ทุนทางการเงิน ทุนที่เป็นเครื่องมือเครื่องจักร ทุนทางสังคม และทุน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
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3.  ความยั่งยืน 
3.1  การพัฒนาที่สามารถสร้างความเจริญ รายได้ และคุณภาพชีวิตของ

ประชาชนให้เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง ซึ่งเป็นการเจริญเติบโตของเศรษฐกิจที่ไม่ใช้ทรัพยากรธรรมชาติเกิน
พอดีไม่สร้างมลภาวะต่อสิ่งแวดล้อมจนเกินความสามารถในการรองรับและเยียวยาของระบบนิเวศน์   

3.2  การผลิตและการบริโภคเป็นมิตรกับสิ่ งแวดล้อม และสอดคล้องกับ
กฎระเบียบ ของประชาคมโลก ซึ่งเป็นที่ยอมรับร่วมกัน ความอุดมสมบูรณ์ของทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมมีคุณภาพดีขึ้น คนมีความรับผิดชอบต่อสังคม มีความเอ้ืออาทร เสียสละเพ่ือ
ผลประโยชน์ส่วนรวม 

3.3 ประชาชนทุกภาคส่วนในสังคมยึดถือและปฏิบัติตามปรัชญาของเศรษฐกิจ
พอเพียง   

วัตถุประสงค์  
1.  เพ่ือสร้างความปรองดองสมานฉันท์     
2.  เพ่ือเพ่ิมกระจายโอกาสและคุณภาพการให้บริการของรัฐอย่างทั่วถึง เท่าเทียม เป็นธรรม    
3.  เพ่ือลดต้นทุนให้ภาคการผลิตและบริการ  
4.  เพ่ือเพ่ิมมูลค่าสินค้าเกษตร อุตสาหกรรม และบริการด้วยนวัตกรรม   

2.  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560 - 2564) 
 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้จัดท าแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560 - 2564) ส าหรับใช้เป็นแผนพัฒนาประเทศไทย
ในระยะ 5 ปี ซึ่งเป็นการแปลงยุทธศาสตร์ชาติ ระยะ 20 ปี สู่การปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรม เพ่ือเตรียม
ความพร้อมและวางรากฐานในการยกระดับประเทศไทยให้เป็นประเทศที่พัฒนาแล้ว มีความมั่นคง   
มั่งคั่ง ยั่งยืน ด้วยการพัฒนาตามปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง ซึ่งการพัฒนาประเทศในระยะของ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560 - 2564) มีหลักการที่ส าคัญ คือ  

 1.  ยึด “หลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง”เพ่ือให้เกิดบูรณาการการพัฒนาในทุกมิติอย่าง
สมเหตุสมผล มีความพอประมาณ และมีระบบภูมิคุ้มกันและการบริหารจัดการความเสี่ยงที่ดี ซึ่งเป็น
เงื่อนไขที่จ าเป็นส าหรับการพัฒนาที่ยั่งยืนซึ่งมุ่งเน้นการพัฒนาคน มีความเป็นคนที่สมบูรณ์ สังคมไทย
เป็นสังคมคุณภาพ มีที่ยืนและเปิดโอกาสให้กับทุกคนในสังคมได้ด าเนินชีวิตที่ดี  มีความสุข และอยู่
ร่วมกันอย่างสมานฉันท์  

 2.  ยึด “คนเป็นศูนย์กลางการพัฒนา” มุ่งสร้างคุณภาพชีวิต และสุขภาวะที่ดี ส าหรับคนไทย 
พัฒนาคนให้มีความเป็นคนที่สมบูรณ์ มีวินัย ใฝุรู้ มีความรู้ มีทักษะ มีความคิดสร้างสรรค์ มีทัศนคติที่ดี 
รับผิดชอบต่อสังคม มีจริยธรรมและคุณธรรม พัฒนาคนทุกช่วงวัยและเตรียมความพร้อมเข้าสู่สังคม
ผู้สูงอายุอย่างมีคุณภาพ รวมถึงการสร้างคนให้ใช้ประโยชน์และอยู่กับสิ่งแวดล้อมอย่างเกื้อกูล อนุรักษ์ 
ฟ้ืนฟู ใช้ประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างเหมาะสม  

 3.  ยึด “วิสัยทัศน์ภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ ระยะ 20 ปี” มาเป็นกรอบของวิสัยทัศน์
ประเทศไทยในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 วิสัยทัศน์ “ประเทศไทยมีความ
มั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน เป็นประเทศพัฒนาแล้วด้วยการพัฒนาตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง” 
หรือเป็นคติพจน์ประจ าชาติว่า “มั่นคง มั่งค่ัง ยั่งยืน” 
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 4.  ยึด “เปูาหมายอนาคตประเทศไทย ปี 2579” ที่เป็นเปูาหมายในยุทธศาสตร์ชาติ 
ระยะ 20 ปี มาเป็นกรอบในการก าหนดเปูาหมายที่จะบรรลุใน 5 ปีแรกและเปูาหมายในระดับย่อยลง
มาควบคู่กับกรอบเปูาหมายที่ยั่งยืน (SDGs)  

 5.  ยึด “หลักการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่ลดความเหลื่อมล้ าและขับเคลื่อนการเจริญเติบโต 
จากการเพิ่มผลิตภาพการผลิตบนฐานของการใช้ภูมิปัญญาและนวัตกรรม” 

 6.  ยึด “หลักการน าไปสู่การปฏิบัติให้เกิดผลสัมฤทธิ์อย่างจริงจังใน 5 ปี ที่ต่อยอด
ไปสู่ผลสัมฤทธิ์ ที่เป็นเปูาหมายระยะยาว”  

วัตถุประสงค์ 
 1.  เพ่ือวางรากฐานให้คนไทยเป็นคนที่สมบูรณ์ มีคุณธรรมจริยธรรม มีระเบียบวินัย

ค่านิยมที่ดี มีจิตสาธารณะ และมีความสุข โดยมีสุขภาวะและสุขภาพที่ดี ครอบครัวอบอุ่น ตลอดจน
เป็นคนเก่งท่ีมีทักษะความรู้ความสามารถและพัฒนาตนเองได้ต่อเนื่องตลอดชีวิต 

 2.  เพ่ือให้คนไทยมีความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคม ได้รับความเป็นธรรมในการเข้าถึง
ทรัพยากรและบริการทางสังคมที่มีคุณภาพ ผู้ด้อยโอกาสได้รับการพัฒนาศักยภาพ รวมทั้งชุมชนมี
ความเข้มแข็งพ่ึงพาตนเองได้ 

 3.  เพ่ือให้เศรษฐกิจเข้มแข็ง แข่งขันได้ มีเสถียรภาพ และมีความยั่งยืน สร้างความ
เข้มแข็งของฐานการผลิตและบริการเดิมและขยายฐานใหม่โดยการใช้นวัตกรรมที่เข้มข้นมากขึ้น   
สร้างความเข้มแข็งของเศรษฐกิจฐานราก และสร้างความมั่นคงทางพลังงาน อาหาร และน้ า 

 4.  เพ่ือรักษาและฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติและคุณภาพสิ่งแวดล้อมให้สามารถสนับสนุน    
การเติบโตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อมและการมีคุณภาพชีวิตที่ดีของประชาชน 

 5.  เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินมีประสิทธิภาพ โปร่งใส ทันสมัย และมีการท างาน      
เชิงบูรณาการของภาคีการพัฒนา 

 6.  เพ่ือให้มีการกระจายความเจริญไปสู่ภูมิภาคโดยการพัฒนาภาคและเมืองเพ่ือรองรับการ
พัฒนายกระดับฐานการผลิตและบริการเดิมและขยายฐานการผลิตและบริการใหม่ 

 7.  เพ่ือผลักดันให้ประเทศไทยมีความเชื่อมโยง (Connectivity) กับประเทศต่าง  ๆทั้งในระดับ
อนุภูมิภาค ภูมิภาค และนานาชาติได้อย่างสมบูรณ์และมีประสิทธิภาพ รวมทั้งให้ประเทศไทยมี
บทบาทน าและสร้างสรรค์ในด้านการค้า การบริการ และการลงทุนภายใต้กรอบความร่วมมือต่างๆ ทั้ง
ในระดับอนุภูมิภาค ภูมิภาค และโลก  

แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นของประเทศญ่ีปุ่น 

ประเทศญี่ปุุนแบ่งการการปกครองท้องถิ่นเป็นสองระดับ (Two Tiers System) คือ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับบน เรียกว่า Prefecture เทียบเท่ากับจังหวัดของประเทศไทย ซึ่งมี
อยู่ 47 แห่ง และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่าง คือ เทศบาล จ านวน 1,724 แห่ง 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งสองระดับมีผู้บริหารมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน ผู้บริหารท้องถิ่นระดับบนเรียกว่าผู้ว่าราชการจังหวัด (Governor) ผู้บริหารท้องถิ่นระดับ
ล่างเรียกว่านายกเทศมนตรี (Mayor) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งสองระดับมีสภาท้องถิ่นที่มาจาก
การเลือกตั้งของประชาชน แต่เดิมกฎหมายได้ก าหนดจ านวนสมาชิกสภาท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจน       
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แต่ภายหลังได้ยกเลิกไป ในปัจจุบันจ านวนสมาชิกสภาท้องถิ่นข้ึนอยู่กับแต่ละท้องถิ่นว่าจะก าหนดให้มี
จ านวนเท่าไร ซึ่งมักจะขึ้นอยู่กับจ านวนประชากร เช่น ในท้องถิ่นขนาดใหญ่อย่างโยโกฮาม่า            
มีประชากร 3.5 ล้านคน มีจ านวนสมาชิกสภา 91 คน ส่วนเมืองเล็กๆ ที่มีประชากรประมาณ 5,000 คน   
มีสมาชิกสภา 15 คน 

ความส าคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจพิจารณาได้จากรายจ่ายขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วประเทศที่มีมากกว่ารายจ่ายของรัฐบาล เนื่องจากภารกิจขององค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นมีจ านวนมาก เช่น โรงเรียนมัธยมศึกษาตอนปลายทั้งหมด รวมถึงต ารวจก็สังกัดอยู่         
กับจังหวัด ส่วนการดับเพลิง โรงเรียนประถมศึกษาและมัธยมศึกษาตอนต้นก็เป็นหน้ าที่ของเทศบาล 
ท้องถิ่นแต่ละระดับจะมีการแบ่งภารกิจกันอย่างชัดเจน แต่เทศบาลจะมีภารกิจมากกว่าและเป็น
ภารกิจที่มีความเกี่ยวข้องใกล้ชิดประชาชน เช่น งานทะเบียน งานเก็บขยะ น้ าเสีย การประปา 
สวนสาธารณะ และที่ส าคัญ คือ สวัสดิการสังคมของผู้สูงอายุและเด็ก 

ความส าคัญอีกประการหนึ่ง คือ จ านวนข้าราชการท้องถิ่นมีมากกว่าจ านวนข้าราชการ
ส่วนกลางด้วยเช่นเดียวกัน จ านวนข้าราชการท้องถิ่นเปรียบเทียบกันระหว่างจังหวัดและเทศบาลมี
จ านวนที่ใกล้เคียงกัน ซึ่งรวมแล้วมีถึง 2.5 ล้านคน สัดส่วนของข้าราชการท้องถิ่นท่ีมากที่สุดคือ ครู 

1.  การกระจายอ านาจในญี่ปุุน 
การกระจายอ านาจในญี่ปุุนเริ่มต้นในปี 1995 เหตุผลหลักคือ แม้ว่าองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นจะมีภารกิจมาก หากแต่ภารกิจเหล่านั้นเป็นภารกิจที่เป็นไปตามค าสั่ง ทิศทางของรัฐบาล 
หรือกระทรวงต่างๆ เพราะกระทรวงสามารถมอบอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติภารกิจ
หน้าที่ตามค าสั่งได้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่มีอิสระเท่าที่ควร ท าหน้าที่เป็นเหมือนสาขาของ
กระทรวงต่างๆ จุดมุ่งหมายส าคัญของการกระจายอ านาจในปี 1995 คือ ความพยายามที่จะท าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความอิสระที่จะริเริ่มการท างานที่จะแก้ไขปัญหาของท้องถิ่นได้มากขึ้น 
โดยมีการจัดตั้งคณะกรรมการส่งเสริมการกระจายอ านาจ (Decentralization Promotion 
Committee) ภายใต้กฎหมายการส่งเสริมการกระจายอ านาจ (Decentralization Promotion 
Law) ประธานกรรมการมาจากนักบริหารภาคเอกชนที่มีชื่อเสียง ซึ่งข้อเสนอจากคณะกรรมการ
น าไปสู่การประกาศใช้กฎหมายกระจายอ านาจในปี 1999 และให้มีผลบังคับใช้ในปี 2000 ถือว่าเป็น
ยุคใหม่ของการกระจายอ านาจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระอย่างแท้จริง หลักการ
ส าคัญคือแก้กฎหมายที่เป็นอุปสรรคต่อการกระจายอ านาจ จ านวน 475 ฉบับ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
กฎหมายให้อิสระแก่ท้องถิ่น (Local Autonomy Law) หัวใจส าคัญคือ การยกเลิกหน้าที่ที่ถูกมอบ 
(Delegation) โดยส่วนราชการที่ท าให้ผู้ว่าราชการจังหวัดและนายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกตั้ง
ต้องปฏิบัติหน้าที่ตามระบบการมอบอ านาจนั้น เช่น การจัดการดูแลแม่น้ าแม้จะอยู่ในพ้ืนที่จังหวัดแต่
อ านาจอยู่ที่กระทรวงก่อสร้าง โดยกระทรวงจะมีสาขาในจังหวัดต่าง ๆ เป็นดูแลผู้จัดการแม่น้ า       
ซึ่งวิธีการท างานคือสั่งให้จังหวัดหรือเทศบาลเป็นผู้ด าเนินงานแทนประหนึ่งเป็นสาขาของกระทรวง 
ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท างานตามค าสั่งของกระทรวง คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 70 - 80 
ของงานทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าท้ังหมด เมื่อเป็นเช่นนี้จังหวัดที่มีสถานะที่เป็นท้องถิ่น แต่งาน
ส่วนใหญ่เป็นงานของรัฐบาลกลาง ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องเชื่อฟังค าสั่งของกระทรวง แต่สัดส่วนงาน
ของเทศบาลที่ได้รับจากส่วนกลางมีไม่มากประมาณร้อยละ 30 จะเห็นว่าก่อนการปฏิรูปการกระจาย
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อ านาจยุคใหม่นั้น เทศบาลมีอิสระในการปฏิบัติงานของตนเองมากกว่าจังหวัด ลักษณะเช่นนี้จึงเกิด
ปัญหาที่ผู้ว่าราชการจังหวัดและข้าราชการท้องถิ่นเริ่มคุ้นเคยกับการท างานตามค าสั่งมากกว่า       
การท างานด้วยตนเอง ยิ่งไปกว่านั้นนายกเทศมนตรีและข้าราชการท้องถิ่นก็เคยชินกับการรอค าสั่ง
จากกระทรวงและจังหวัดด้วย สถานการณ์แบบนี้รัฐบาลกลางจึงมีอ านาจในการควบคุมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นค่อนข้างสูง นอกจากการปฏิบัติตามระบบที่งานมอบหมายให้แล้ว ยังมีแนวโน้ม
ว่าท้องถิ่นจะถูกก้าวก่ายจากส่วนกลางมากขึ้นด้วย ดังนั้น การยกเลิกระบบการมอบหมายงานออกไป
เป็นจุดเปลี่ยนส าคัญของการกระจายอ านาจในญี่ปุุน เมื่อมีการยกเลิกการมอบอ านาจแล้ว งานที่แต่
เดิมเป็นงานในหน้าที่ของกระทรวง เช่น การจัดการแม่น้ า ก็ถูกถ่ายโอนไปที่ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น กระทรวงไม่มีอ านาจสั่งการแต่ให้ค าปรึกษาได้ น าไปสู่การมีความเป็นอิสระมากขึ้นขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

ปัจจัยที่น ามาสู่ความส าเร็จในการกระจายอ านาจ ส่วนหนึ่งมาจากการสนับสนุนของ
ฝุายการเมือง ถึงแม้ว่าจะมีการต่อต้านจากกระทรวงและข้าราชการเป็นจ านวนมาก แต่ด้วยนโยบายที่
มุ่งมั่นจะส่งเสริมกระจายอ านาจของนายกรัฐมนตรีโฮโซกาว่า ท าให้การกระจายอ านาจเกิดขึ้นได้จริง 
อีกประการคือ เรื่องการสื่อสาร การสร้างความเข้าใจระหว่างคณะกรรมการส่งเสริมการกระจาย
อ านาจกับข้าราชการในกระทรวงต่างๆ มีการประชุมร่วมกันและโต้แย้งทางความคิดกันบ่อยครั้งจนได้
จุดร่วมที่ทุกฝุายยอมรับกันได้ อีกปัจจัยหนึ่งคือ กฎหมายที่เป็นอุปสรรคต่อการกระจายอ านาจได้รับ
การแก้ไข 

 2.  ปัญหาของการกระจายอ านาจของประเทศญี่ปุุน 
2.1  การคลัง “ถ้าไม่มีเงินก็ไม่มีอิสระ” เรื่องที่ยากและเป็นความท้าทาย คือ              

การเคลื่อนย้ายเงินจากรัฐบาลกลางไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่การจัดสรรระบบภาษีใหม่มี
ผลกระทบต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีฐานะทางการคลัง
ร่ ารวยจะได้รับการจัดสรรเงินภาษีมากข้ึน ในขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีฐานะยากจนได้รับ
การจัดสรรภาษีน้อย เกิดช่องว่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มากขึ้น จึงกลับมาทบทวนเรื่องของ
การปฏิรูประบบเงินอุดหนุน พยายามเปลี่ยนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจให้เป็นเงินอุดหนุนทั่วไปมากขึ้น 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอิสระในการบริหารจัดการเงินอุดหนุนเหล่านั้น 

2.2  การแทรกแซงการท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยกระทรวงต่างๆ   
ที่ยังคงมีอยู่ หลังจากที่ยกเลิกระบบการมอบอ านาจ กระทรวงก็พยายามออกกฎระเบียบเพ่ิมเติม
เพ่ือให้สามารถแทรกแซงการท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ แม้ว่า องค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่นไม่ต้องเชื่อฟังค าสั่งของกระทรวงแล้ว แต่ถ้าออกกฎระเบียบได้ส าเร็จก็จะสามารถดึง
อ านาจกลับมาสั่งการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้อีก ความท้าทาย คือ ท าอย่างไรจะหาทางปูองกัน
ไม่ให้กระทรวงต่างๆ ท าเรื่องนี้ส าเร็จ รัฐบาลก็พยายามระงับและไม่ปล่อยให้กฎระเบียบนี้ออกมามาก
ขึ้น 

2.3  การสร้างขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แม้ว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอิสระภายใต้การกระจายอ านาจ แต่หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีขีด
ความสามารถในการด าเนินการที่เพียงพอ กระทรวงต่างๆ ก็จะเข้ามามีบทบาทในการให้ค าแนะน า ซึ่ง
จะกลายเป็นช่องทางให้กระทรวงกลับเข้ามาสั่งการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ องค์กรปกครอง
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ส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัดมักจะไม่มีปัญหาเรื่องขีดความสามารถ มักจะมีปัญหาในระดับเทศบาล
โดยเฉพาะเทศบาลขนาดเล็กขีดความสามารถนี้หมายรวมถึงความรู้ ความช านาญ เทคโนโลยี และ
ความแตกต่างในขีดความสามารถนี้เองที่เป็นเหตุผลสนับสนุนการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เพ่ือให้สามารถจัดบริการแก่ประชาชนได้ดีขึ้น และนอกเหนือจากการจัดบริการองค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่นยังมีอ านาจในการก าหนดนโยบายหรือรูปแบบการให้บริการด้วย ดังนั้น ถ้าองค์ กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กไม่สามารถบริหารจัดการเรื่องบริการสาธารณะได้ ก็จะส่งผลให้รัฐบาล
กลางเข้ามาแทรกแซงการท างาน ในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา แม้จะมีการปฏิรูปการกระจายอ านาจ แต่ก็มี
ความพยายามของกระทรวงในการเข้ามาแทรกแซงในหลายเรื่องด้วยการให้ค าปรึกษาแนะน า       
การพัฒนาขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นปัจจัยแห่งความส าเร็จประการหนึ่ง 

2.4  การมีส่วนร่วมของประชาชน ประชาชนควรมีส่วนร่วมในการบริหารงาน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากกว่านี้ แนวทางการมีส่วนร่วมของประชาชน คือ 

2.4.1  การติดตามการท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
2.4.2  เรียกร้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเปิดเผยข้อมูลให้มากขึ้น 

เพราะการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นปัจจัยส าคัญในการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนประสบความส าเร็จ 

2.4.3  การให้ความร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะเทศบาลมี
หน้าที่ดูแลภารกิจจ านวนมากอาจส่งผลให้การบริการอย่างทั่วถึงและมาตรฐานลดลง ดังนั้น ประชาชน
ควรเข้ามาร่วมในการด าเนินการด้วย ในรูปขององค์กรที่ไม่แสวงก าไร หรือชุมชน เข้ามาร่วมด้วย      
ไม่ปล่อยให้เป็นภาระของเทศบาลทั้งหมด  

แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมน ี

การปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นการปกครองแบบ 2 ชั้น (Two - Tier System) คือ 
อ าเภอ (Kreise) ซึ่งมี 2 ลักษณะคือ อ าเภอในเขตชนบท (Landkreis) และอ าเภอซึ่งเป็นนคร 
(Stadtkreis) และชั้นที่สองคือ เทศบาล (Gemeinden)  

การปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศเยอรมนีนั้น มีลักษณะที่คล้ายคลึงกับการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในประเทศสหพันธรัฐทั่วไป อาทิเช่น ประเทศออสเตรเลีย ที่หน่วยขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีลักษณะภายในที่แตกต่างหลากหลายอาทิ ขนาด วาระการด ารงต าแหน่งของสมาชิกสภา 
(บางมลรัฐ 4 ปีและบางมลรัฐ 5 ปี) รวมถึงอ านาจหน้าที่ ต่างๆ ซึ่งความหลากหลายดังกล่าวนี้สืบ
เนื่องมาจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ภายใต้กฎหมายของแต่ละมลรัฐนั่นเอง  อย่างไรก็ตาม    
การปกครองท้องถิ่นในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้รับการรับรองหลักแห่งการปกครองตนเองไว้ใน
กฎหมายพ้ืนฐานแห่งสหพันธรัฐ โดยในมาตรา 28 (2) ของกฎหมายพ้ืนฐานได้บัญญัติไว้ว่า 
“ประชาชนต้องมีสภาซึ่งมาจากการเลือกตั้งทั่วไป เลือกตั้งโดยตรง อย่างเสรี เสมอภาค และเป็นการ
ลงคะแนนลับ” ซึ่งหมายความว่า ประชาชนมีสิทธิ์ในการเลือกผู้แทนของตนเพ่ือมาบริหารจัดการ
ภารกิจในท้องถิ่น  

นอกเหนือจากนั้นกฎหมายพ้ืนฐานยังได้รับประกันอ านาจอิสระขององค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นโดย “ให้สิทธิและความรับผิดชอบในการจัดการภารกิจหน้าที่ของตนเองที่อยู่ภายใต้กรอบ
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กฎหมายบัญญัติ” ทั้งนี้อ านาจหน้าที่ที่เป็นสิทธิความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่ง
รัฐบาลสหพันธรัฐและมลรัฐไม่สามารถล่วงละเมิดได้ ได้แก่  

ความเป็นอิสระหรืออธิปไตยด้านอ านาจในการบริหารงานบุคคล ( Personal 
Sovereignty) คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิในการเลือก การบรรจุ การส่งเสริม
ความก้าวหน้า และการถอดถอนให้พนักงานพ้นจากต าแหน่ง 

ความเป็นอิสระหรืออธิปไตยด้านองค์กร (Organizational Sovereignty) หมายถึง 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิในการจัดองค์การบริหารของตนเอง 

ความเป็นอิสระหรืออธิปไตยด้านการวางแผน (Planning Sovereignty) หมายถึง 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจในการจัดและวางแบบพ้ืนที่ของตนได้เอง โดยรับผิดชอบใน     
การวางผังพัฒนาเมือง (ผังการใช้ประโยชน์จากที่ดินและผังการก่อสร้าง) 

ความเป็นอิสระหรืออธิปไตยด้านนิติบัญญัติ (Legislative Sovereignty) คือ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิ์ในการออกระเบียบของตน 

ความเป็นอิสระหรืออธิปไตยด้านการเงิน (Financial Sovereignty) หมายถึง องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้รับผิดชอบในการจัดการรายได้และรายจ่ายของตนเอง 

ความเป็นอิสระหรืออธิปไตยด้านการภาษีอากร (Tax Sovereignty) หมายถึง องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิ์ในการขึ้นภาษี (หากสิทธินี้ไม่เคยถูกยกเลิกมาก่อนโดยกฎหมายที่สูงกว่า) 

งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

พัชรินทร์  ศิริสุข (2553) ศึกษาเรื่องการพัฒนากลยุทธ์การบริหารการเปลี่ยนแปลง
อย่างมีแผนส าหรับผู้บริหารโรงเรียนประถมศึกษา สังกัดกรุงเทพมหานครการวิจัยครั้งนี้มีวัตถุประสงค์
เพ่ือศึกษาสภาพทั่วไปและกลยุทธ์การบริหารการเปลี่ยนแปลงอย่างมีแผนและพัฒนากลยุทธ์การ
บริหารการเปลี่ยนแปลงอย่างมีแผนส าหรับผู้บริหารโรงเรียนสังกัดกรุงเทพมหานคร โดยใช้การวิจัยเชิง
พรรณนารูปแบบผสมผสาน (Mixed Methodology) เก็บรวบรวมข้อมูลเชิงคุณภาพโดยสัมภาษณ์
ผู้บริหารโรงเรียนที่มีแบบบริหารที่ดี (Best Practice) ของตนเอง จ านวน 17 โรงเรียน เครื่องมือที่ใช้
คือแบบสัมภาษณ์กึ่งโครงสร้างและแบบวิเคราะห์เอกสาร วิเคราะห์ข้อมูลด้วยวิธีวิเคราะห์เชิงเนื้อหา 
เก็บรวบรวมข้อมูลเชิงปริมาณโดยใช้แบบสอบถามผู้บริหารโรงเรียนสังกัดกรุงเทพมหานคร  จ านวน 
204 โรงเรียน วิเคราะห์ข้อมูลโดยใช้การวิเคราะห์ความถี่ ร้อยละ ค่าเฉลี่ย งานวิจัยนี้ใช้วิ ธีก าหนด    
กลยุทธ์จากตาราง TOWS Matrix โดยน าผลการวิเคราะห์ข้อมูลจากแบบสอบถาม ผลการวิเคราะห์ 
SWOT ผลการวิเคราะห์ สังเคราะห์เอกสารแผนปฏิบัติราชการประจ าปีและผลการสังเคราะห์ข้อมูล
จากการสัมภาษณ์ ตรวจสอบและประเมินกลยุทธ์โดยผู้ทรงคุณวุฒิและผู้ที่น ากลยุทธ์ไปใช้จากผู้บริหาร
โรงเรียน 6 กลุ่ม เขตการปกครองของกรุงเทพมหานคร จ านวน 17 คน 

ผลการวิจัยพบว่า สภาพทั่วไปและกลยุทธ์การบริหารเปลี่ยนแปลงอย่างมีแผนของ
ผู้บริหารโรงเรียนสังกัดกรุงเทพมหานคร มีการด าเนินงานตามองค์ประกอบการบริหารเปลี่ยนแปลง
อย่างมีแผน 7 ด้าน โดยเรียงล าดับค่าเฉลี่ยการด าเนินงานจากด้านที่มากที่สุดไปจนถึงการด าเนินงาน
ในด้านที่น้อยที่สุด ดังนี้  1) การก าหนดทิศทางการเปลี่ยนแปลง 2) ปัจจัยที่สนับสนุนให้การ
เปลี่ยนแปลงประสบความส าเร็จ 3) บทบาทหน้าที่ผู้น าการเปลี่ยนแปลง 4) กลวิธีการเปลี่ยนแปลง  
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5) กลยุทธ์การเปลี่ยนแปลง 6) กระบวนการเปลี่ยนแปลง 7) การลดการต่อต้านการเปลี่ยนแปลง  
ส่วนสภาพการใช้กลยุทธ์การบริหารการเปลี่ยนแปลงอย่างมีแผนของผู้บริหารโรงเรียนในสังกัด
กรุงเทพมหานคร เรียงล าดับค่าเฉลี่ยจากแบบกลยุทธ์ที่ใช้มากที่สุดไปจนถึงแบบกลยุทธ์ที่ใช้น้อยที่สุด 
คือ 1) กลยุทธ์แบบใช้เหตุผล 2) กลยุทธ์แบบให้เห็นคุณค่าและให้การศึกษาใหม่ 3) กลยุทธ์แบบ
เรียนรู้ร่วมกัน 4) กลยุทธ์แบบใช้พลังอ านาจการพัฒนากลยุทธ์การบริหารการเปลี่ยนแปลงอย่างมีแผน
ส าหรับผู้บริหารโรงเรียนสังกัดกรุงเทพมหานครมี 4 กลยุทธ์ คือ 1) กลยุทธ์ร่วมคิดร่วมท า น าสู่การ
ปฏิบัติที่ดี 2) กลยุทธ์ประสานความคิด ก าหนดทิศทางการเปลี่ยนแปลง 3) กลยุทธ์พัฒนาทีมงาน
เข้มแข็งเพ่ือการเปลี่ยนแปลงที่ยั่งยืน 4) กลยุทธ์พัฒนาความรู้ใหม่ใช้งานวิจัยเป็นฐานการเปลี่ยนแปลง 

จักรกฤษณ์ คันธานนท์ (2556) ศึกษาเรื่อง การปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
รูปแบบพิเศษของกรุงเทพมหานคร ศึกษากรณีการปฏิรูปโครงสร้างเพ่ือการมีส่วนร่วมของประชาชน
วิทยานิพนธ์นี้มีวัตถุประสงค์ เพ่ือศึกษาถึงสภาพความเป็นมาของกรุงเทพมหานครตั้งแต่อดีตจนถึง
ปัจจุบัน ศึกษาโครงสร้างและอ านาจหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษของ
กรุงเทพมหานคร และศึกษาโครงสร้างและอ านาจหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศ
ศึกษาถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนในองค์ กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษของ
กรุงเทพมหานคร วิเคราะห์หาแนวทางการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษของ
กรุงเทพมหานคร โดยมุ่งเน้นศึกษาการปฏิรูปด้านโครงสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน             
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 เพ่ือให้เหมาะสมและ
สอดคล้องกับสภาพของกรุงเทพมหานครในปัจจุบัน 

ผลจากการศึกษา พบว่าการจัดระเบียบโครงสร้างการบริหารราชการกรุงเทพมหานคร
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ไม่มีการก าหนดโครงสร้างที่
ให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการของกรุงเทพมหานครส่งผลให้การด าเนินนโยบาย
ต่าง ๆ ของฝุายบริหารไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควรเนื่องจากไม่ได้มีการเปิดโอกาสให้ประชาชนหรือ
ชุมชนซึ่งเป็นรากฐานส าคัญในการพัฒนาหรือขับเคลื่อนนโยบายเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความ
คิดเห็นหรือเสนอแนะแนวทางหรือนโยบายต่าง ๆ 

ผู้วิจัยจึงเสนอให้มีการปฏิรูปโครงสร้างระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครตาม 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 เพ่ือให้ประชาชนเข้ามามีส่วน
ร่วมโดยให้มีการจัดโครงสร้างการบริหารราชการกรุงเทพมหานครออกเป็น 2 ระดับ (Two-Tier) 
ได้แก่ (1) โครงสร้างระดับบนเรียกว่า“กรุงเทพมหานคร” ท าหน้าที่ในการวางแผนพัฒนาและท า
หน้าที่บริหารนโยบายประสานงานในเรื่องที่มีผลกระทบในภาพรวม (2) โครงสร้างระดับล่างเรียกว่า
“นครบาล”   ท าหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองประชาชนในพ้ืนที่รับผิดชอบให้มากที่สุด
โดยในโครงสร้างระดับบนผู้วิจัยเห็นควรให้มี “คณะกรรมการด้านการบริหารการเศรษฐกิจและสังคม
ของกรุงเทพมหานคร” โดยมีที่มาจากตัวแทนภาคประชาชนที่มีความเชียวชาญเฉพาะด้านเข้ามามี
ส่วนร่วมเพ่ือท าหน้าที่เป็นเสมือนผู้ช่วยผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครในการวางแผนในภาพรวมของ
กรุงเทพมหานครในส่วนโครงสร้างระดับล่างผู้วิจัยเสนอแนะเพ่ิมเติมในส่วนของกา รจัดตั้ ง          
“สภาพลเมืองนครบาล” โดยมีที่จากตัวแทนภาคประชาชนส่วนต่างๆ เข้ามามีส่วนร่วมในการวาง
แผนการด าเนินการหรือโครงการต่าง ๆ ภายในเขตพ้ืนที่นครบาลติดตามประเมินผลการท างานและ



50 

เชื่อมโยงความสัมพันธ์กับประชาชนเพ่ือให้ตอบสนองความต้องการของประชาชนให้มากที่สุดโดยเมื่อ
พ้ืนที่นครบาลเป็นพ้ืนที่ที่มีความใกล้ชิดประชาชนมากที่สุดและมีประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการ
พัฒนาด้วยก็จะส่งผลให้การท างานต่าง ๆ เป็นไปอย่างมีเปูาหมายและมีประสิทธิภาพ 

วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ (2557) ได้ศึกษาโครงการศึกษาวิจัยเพ่ือติดตามและ
ประเมินผลการกระจายอ านาจของไทย ซึ่งวัตถุประสงค์และขอบเขตของการศึกษานี้ ต้องการติดตาม
และประเมินผลการด าเนินนโยบายการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยซึ่งได้
ด าเนินการมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 จนถึงปัจจุบันว่าประสบผลส าเร็จหรือก่อให้เกิดผลลัพธ์ประการ
ใดบ้างและมีอุปสรรคหรือข้อจ ากัดเช่นใด การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย
ในยุคปัจจุบันเกิดข้ึนอย่างเป็นระบบนับตั้งแต่มีการตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 ต่อเนื่องมาจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หลักการส าคัญที่
ส่งเสริมการปกครองตนเองของชุมชนท้องถิ่นได้รับการรับรองโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอัน
ประกอบไปด้วย (1) หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (มาตรา 281, 282, และ
283 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 (2) หลักประสิทธิภาพในการบริหาร
จัดการและการให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (มาตรา 283 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550) (3) หลักการจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในการบริหารราชการแผ่นดิน (มาตรา 282 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550) และ (4) หลักการมีส่วนร่วมของประชาชนในกิจการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (มาตรา 284, 285, 286 และ 287 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550) ผลการวิจัยพบว่า ในภาพรวมถือว่าการกระจายอ านาจ 15 ปี ที่ผ่านมาประสบผลส าเร็จมาก
พอสมควร แต่ในขณะเดียวกันก็มีงานหลายส่วนที่ยังไม่ประสบผลส าเร็จอย่างชัดเจน คือ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ท าให้ประชาชนสามารถเข้าถึงบริการสาธารณะที่จ าเป็น          
ขั้นพ้ืนฐานโดยเฉพาะการบริการการศึกษาและสาธารณูปโภคพ้ืนฐานอย่างทั่วถึง ซึ่งมีความแตกต่าง
จากช่วงก่อนการกระจายอ านาจ ก่อนปี 2540 อย่างชัดเจนโดยเฉพาะประชาชนในระดับฐานราก      
ที่แต่เดิมมักขาดโอกาสที่จะเข้าถึงบริการสาธารณะที่จ าเป็นจากการด าเนินงานของส่วนราชการใน
ระดับภูมิภาค เมื่อมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลังยุคกระจายอ านาจการบริการสาธารณะที่จัดให้
ประชาชนเป็นไปอย่างกว้างขวางและช่วยลดความเหลื่อมล้ าในโอกาสที่จะเข้าถึงบริการสาธารณะของ
ประชาชนในพื้นท่ีต่างจังหวัดและพ้ืนที่ห่างไกลได้มากขึ้น จึงส่งผลท าให้ข้อมูลจากการส ารวจครัวเรือน
กว่า 11,430 ครอบครัว ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า ประชาชนส่วนใหญ่พอใจในผลงานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่บริการสาธารณะหลายอย่างที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด า เนินการ ส่งผลท าให้
คุณภาพชีวิตของประชาชนดีขึ้น และภาคประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในกิจกรรมขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอย่างกว้างขวางและมีความรู้สึกเป็นเจ้าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมขึ้นอย่าง
ชัดเจน ซึ่งเท่ากับว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ท าหน้าที่เป็นสถาบันทางการเมืองที่มั่นคงได้แล้ว  
ส าหรับประชาชนในชุมชน 

2.  โครงการวิจัยพบว่า การกระจายอ านาจมีส่วนช่วยให้ประชาชนในระดับฐานราก
เข้าถึงบริการขั้นพ้ืนฐานที่จ าเป็นได้มากขึ้นกว่าเดิม ก่อนสมัยการกระจายอ านาจประชาชนที่ถูกจัดอยู่
ในระดับยากจน มีความพึงพอใจในระดับที่สูงมากต่อบริการสาธารณะประเภทต่างๆ ที่จัดให้โดย
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและต่าง ๆ สะท้อนว่าบริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถช่วย
ให้คุณภาพชีวิตของพวกเขาดีขึ้น (Improved Quality of Life) สามารถเข้าถึงการบริการสาธารณะ
ได้สะดวกมากขึ้น (More Accessibility) และมีส่วนช่วยเพ่ิมรายได้และ/หรือลดค่าใช้จ่ายใน        
การด าเนินชีวิตประจ าวันลงข้อบ่งชี้ถึงผลส าเร็จ ประการต่อมาคือ การวางรากฐานระบบการกระจาย
อ านาจของไทยให้สามารถด าเนินการอย่างต่อเนื่องมาได้ตลอดระยะเวลา 15 ปีที่ผ่านมาดังเช่นรัฐได้
ให้การรับรองสิทธิการปกครองตนเองของชุมชนท้องถิ่นไว้ในรัฐธรรมนูญมีกฎหมายประกอบอ่ืน  ๆ     
ที่รองรับการกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน่วยงานรับผิดชอบนโยบายการกระจาย
อ านาจโดยตรงและมีแผนงานงบประมาณและระบบปฏิบัติการต่าง ๆ ที่รองรับการท างานของท้องถิ่น
อย่างชัดเจนผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันมีสถานภาพและได้รับยอมรับอย่าง
กว้างขวางมากขึ้นในสังคมไทย  

ชาติชาย คงเพ็ชรดิษฐ์ และธีระวัฒน์ จันทึก (2559) ศึกษาเรื่อง การบริหารการเปลี่ยนแปลง
หน้าที่บทบาทของภาวะผู้น าและการสื่อสารในองค์การการศึกษานี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือ  1) ศึกษา
ทบทวน พ้ืนฐานความรู้เกี่ยวกับแนวคิดทฤษฎีงานวิจัยและรูปแบบความสัมพันธ์ของการบริหารการ
เปลี่ยนแปลงองค์การกับบทบาทของภาวะผู้น าและการสื่อสารองค์การและ 2) เพ่ือเสนอกรอบแนวคิด
ความสัมพันธ์ระหว่างการบริหารการเปลี่ยนแปลงองค์การกับบทบาทของภาวะผู้น าและการสื่อสาร
องค์การจากการทบทวนแนวคิดทฤษฎีและทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องเพ่ือหาองค์ความรู้เบื้องต้น
เกี่ยวกับกรอบแนวคิดการบริหารการเปลี่ยนแปลงองค์การกับบทบาทของภาวะผู้น าและการสื่อสาร
องค์การถือว่ามีความส าคัญมากส าหรับองค์การในปัจจุบันที่ต้องเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงอย่าง
ต่อเนื่องและการแข่งขันที่รุนแรงขึ้นองค์การจ าเป็นต้องขับเคลื่อนภารกิจต่าง ๆ เพ่ือความอยู่รอด
เจริญเติบโตและสามารถด าเนินกิจการต่อไปได้อย่างมั่นคงยั่งยืนเพ่ือเป็นประโยชน์ต่อการบริหาร
จัดการทรัพยากรมนุษย์ขององค์การและผู้เกี่ยวข้องรวมถึงได้ทราบถึงการด าเนินการในสภาพที่ต้อง
เผชิญกับการเปลี่ยนแปลงขององค์การและบทบาทของภาวะผู้น าและการสื่อสารองค์การซึ่งจะ
ก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อการบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย์ให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
ต่อไป 

อโณทัย วัฒนาพร และพินสุดา วงศ์อนันต์ (2559) ได้วิจัยเรื่องรายงานฉบับสมบูรณ์
โครงการวิจัยการปฏิรูปการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ศึกษากรณีความสัมพันธ์ระหว่างฝุายการเมือง
และฝุายบริหารงาน วิจัยชิ้นนี้มีวัตถุประสงค์ ดังนี้ 1. เพ่ือศึกษาปัญหาอันเกิดจากความสัมพันธ์ระหว่างฝุาย
การเมืองกับข้าราชการประจ าในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ระดับเทศบาลเมืองขนาดเล็ก (เทศบาล
ต าบลที่ยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง) เทศบาลต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 2. เพ่ือแสวงหา
แนวทางปฏิรูปสภาพปัญหาที่ค้นพบในข้อแรกส าหรับระเบียบวิธีวิจัยผู้วิจัยได้อาศัยวิธีการศึกษาเชิง
คุณภาพอันประกอบไปด้วย 1) การรวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูลเอกสาร 2) การเก็บรวบรวมข้อมูล
ภาคสนามโดยอาศัยวิธีการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Depth Interview) กลุ่มเปูาหมาย (Focus group) 
จากประชากร 5 กลุ่มประกอบด้วย องค์กรตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นายกสมาพันธ์
ข้าราชการท้องถิ่น ข้าราชการประจ า นักการเมืองท้องถิ่น และผู้รับเหมา ผลการศึกษาพบว่า ภายใต้
บริบทระบอบประชาธิปไตยและการเลือกตั้งแบบไทยภูมิหลังทางสังคมและเศรษฐกิจของนักการเมือง
ย่อมมีผลต่อแรงจูงใจและพฤติกรรมทางการเมืองและการบริหารกล่าวเฉพาะพฤติกรรมการบริหาร
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ของนักการเมืองแรงจูงใจในการเข้าสู่เวทีการเมืองมีผลต่อช่วงเวลาในการด ารงต าแหน่งการบริหาร
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งปรากฏในรูปแบบการบริหารโดยยึดโยงอยู่กับระบบอุปถัมภ์และ    
ความโน้มเอียงในการฉ้อราษฎร์บังหลวง พฤติกรรมทั้งสองด้านนี้ย่อมก่อผลกระทบต่อข้าราชการ
ท้องถิ่น ส่วนท้ายที่สุดยังส่งผลต่อระบบธรรมาภิบาล ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

ปธาน สุวรรณมงคล (2559) ได้ศึกษาเรื่อง การปฏิรูปการเมืองภาคพลเมืองใน
การเมืองการบริหารท้องถิ่นไทย เป็นการศึกษาการปฏิรูปการเมืองภาคพลเมืองในการเมืองการบริหาร
ท้องถิ่นไทยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ (1) ศึกษาบทบาทการเมืองภาคพลเมืองในการเมืองการบริหารท้องถิ่น
นับแต่ปี พ.ศ. 2540 - 2558 (2) ศึกษาปัญหาส าคัญของการเมืองภาคพลเมืองในการเมืองการบริหาร
ท้องถิ่นนับแต่ปี พ.ศ. 2540 - 2558 (3) เสนอแนะแนวทางการปฏิรูปการเมืองภาคพลเมืองให้มี
บทบาทเพ่ิมมากขึ้นในการเมืองการบริหารท้องถิ่นระเบียบวิธีการศึกษา ได้แก่ การวิจัยเชิงคุณภาพ
เป็นหลักและการวิจัยเชิงปริมาณเป็นส่วนเสริมกลุ่มตัวอย่าง ได้แก่ สมาชิกสภาองค์กรชุมชนต าบลและ
สมาชิกสภาพัฒนาการเมืองและใช้การวิเคราะห์เชิงพรรณนาและสถิติร้อยละ ผลการวิจัยพบว่า
การเมืองภาคพลเมืองยังมีบทบาทจ ากัดในการเมืองการบริหารท้องถิ่น  เนื่องจากปัญหาส าคัญของ
การเมืองภาคพลเมืองในการเมืองการบริหารท้องถิ่นเป็นปัญหาทั้งเชิงนโยบายและปัญหาเชิงปฏิบัติ  
อันเกิดจากปัจจัยทั้งภายนอกและภายในการเมืองภาคพลเมือง อาทิ การขาดนโยบายรัฐบาลที่ชัดเจน
ด้านการเมืองภาคพลเมืองการขาดทักษะการจัดการ การขาดผู้น าที่เข้มแข็ง เป็นต้น ซึ่งผู้วิจัยมี
ข้อเสนอแนะการปฏิรูปเชิงนโยบายและเชิงปฏิบัติในการส่งเสริม สนับสนุน ให้การเมืองภาคพลเมืองมี
บทบาทในการเมืองการบริหารท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้น อาทิ การให้รัฐบาลเสนอกฎหมายส่งเสริมการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบายทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่นการเสนอจัดตั้ง “สภา
พลเมือง” ท าหน้าที่ในการให้ค าปรึกษาเสนอแนะและติดตามตรวจสอบการด าเนินงานขององค์กร
บริหารท้องถิ่นและหน่วยงานภาครัฐในพ้ืนที่การส่งเสริมให้ภาคพลเมืองมีส่วนร่วมในกระบวนการ
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น  
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กรอบแนวคิดการวิจัย 
 

-บริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

-กฎหมายที่เกี่ยวข้อง 

-หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

-การด าเนินงานที่ผ่านมา 

-ปัญหาและอุปสรรคท่ีส าคัญ 

-แนวคิดการขับเคลื่อนระบบราชการ 

-แนวคิดการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

-แนวคิดเก่ียวกับการปกครองท้องถิ่น 

-แนวคิดเก่ียวกับการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย 

-แนวคิดเก่ียวกับการขับเคลื่อนและพัฒนาประเทศไทย (ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี) 
-แนวคิดเก่ียวกับการปกครองท้องถิ่นของประเทศญี่ปุุน 

-แนวคิดเก่ียวกับการปกครองท้องถิ่นของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

-ทฤษฎีการบริหารการเปลี่ยนแปลง 

-ทฤษฎีการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ 
-ทฤษฏีการบังคับใช้กฎหมาย 

-แนวทางที่เหมาะสมในการขับเคลื่อนองค์กร
ป ก ค ร อ ง ส่ ว น ท้ อ ง ถิ่ น ใ ห้ ส อ ด ค ล้ อ ง กั บ
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 
 



54 

สรุป 

แนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี จ าเป็นต้องใช้แนวคิดทฤษฎีที่หลากหลาย
มาวิเคราะห์ เช่น ทฤษฎีโครงสร้างหน้าที่ จะวิเคราะห์โครงสร้างหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ทฤษฎีการบริหารการเปลี่ยนแปลง จะน ามาอธิบายการเปลี่ยนแปลงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     
เมื่อต้องขับเคลื่อนระบบราชการท้องถิ่นภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ซึ่งในระหว่างระยะเวลา      
การขับเคลื่อนนี้รัฐบาลจะต้องมีนโยบายต่าง ๆ ประกาศใช้ออกมาเป็นระยะ ๆ เพ่ือให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นน าไปปฏิบัติเพ่ือให้เกิดผลเป็นรูปธรรม การที่จะขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     
ได้นั้นจะต้องมีการบังคับใช้กฎหมายหลายฉบับ ดังนั้น จ าเป็นต้องมีการวางแผนยุทธศาสตร์ทั้งใน
ภาพรวมและในระดับปฏิบัติการให้รอบคอบเพื่อให้แนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นไปตามเปูาหมายที่วางไว้ ในการวิจัยนี้ได้น าตัวอย่างการปกครองท้องถิ่นต่างประเทศมาเป็นแบบ
ในการศึกษาเช่น ประเทศญี่ปุุน และสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ประกอบกับศึกษางานวิจัยที่
เกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจและการปกครองท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องที่มีมาก่อนหน้านี้เพ่ือน าผล
การศึกษานั้นมาเป็นแนวทางการวิจัยนี้ด้วย และน าไปสู่ข้อสรุปและข้อเสนอแนะต่อแนวทางการ
ขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี  
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บทที่ 3 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ภายใต้ร่างประมวลกฎหมาย 

และปัญหาอุปสรรค ในการด าเนินการปฏิรูป 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

 

การศึกษาในบทที่ 3 จะเป็นการศึกษาในบริบทของวัตถุประสงค์ของการวิจัยข้อที่ 1 เพ่ือศึกษา
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และวัตถุประสงค์ของการ
วิจัยข้อที่ 2 เพ่ือศึกษาปัญหาอุปสรรค ในการด าเนินการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมา โดยมี
ล าดับการศึกษาเพ่ือตอบวัตถุประสงค์ของการวิจัยทั้ง 2 ข้อ ดังกล่าวข้างต้น 

1.  สภาพทั่วไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
2.  ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
3.  หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
4.  กฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง 
5.  ผลการด าเนินงานที่ผ่านมา 
6.  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใตร้่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
7.  ปัญหาอุปสรรคในการด าเนินการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมา  
8.  สรุป 

สภาพทั่วไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ตามท่ีพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2545 ซึ่งมีสาระส าคัญ เกี่ยวกับ
การปรับปรุงการบริหารงานในส่วนกลางของกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ การปรับปรุงการบริหาร
ราชการในต่างประเทศ และการก าหนดให้มีคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการขึ้นมาดูแลระบบ
ราชการทั้งระบบ 

พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.  2545 มีสาระส าคัญคือ การจัด
โครงสร้าง กระทรวง ทบวง กรมใหม่ ตามกลุ่มภารกิจ เพ่ือลดความซ้ าซ้อน และให้เกิดเอกภาพ
คล่องตัวในการบริหารงาน โดยแบ่งออกเป็น 20 กระทรวง 142 กรม โดยกระทรวงมหาดไทยเป็น
หน่วยงานที่ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงได้ท าการปรับโครงสร้างใหม่ ประกอบด้วยส านักงาน
รัฐมนตรี ส านักงานปลัดกระทรวง กรมการปกครอง กรมการพัฒนาชุมชน กรมที่ดิน กรมปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย กรมโยธาการและผังเมือง และกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น (อนุชา โมกขเวส, 
2546 : 26 – 27) 
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กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น มีหน้าที่รับผิดชอบการด า เนินงานในระดับท้องถิ่น       
ด้านการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น การบริหารงานบุคคล การเงินการคลัง และการบริหารจัดการ
เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเข้มแข็งและมีศักยภาพในการบริการสิ่งที่เป็นสาธารณะใน
ท้องถิ่นของตน ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีจ านวน 5 รูปแบบ ได้แก่ กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล 

ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การพัฒนาประเทศในช่วงระยะเวลาของยุทธศาสตร์ชาติ มีเปูาหมายให้ "ประเทศชาติมั่นคง 
ประชาชนมีความสุข เศรษฐกิจพัฒนาอย่างต่อเนื่อง สังคมเป็นธรรม ฐานทรัพยากรธรรมชาติยั่งยืน” 
โดยการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในรูปแบบ "ประชารัฐ” ประกอบด้วย 6 ยุทธศาสตร์ ดังนี้    

ยุทธศาสตร์ชาติ ด้านความมั่นคง เน้นรักษาบ้านเมืองให้เกิดความสงบสุข ปูองกันแก้ไข
ปัญหาความมั่นคงที่เกิดขึ้น พร้อมทั้งพัฒนาและเสริมสร้างทุกภาคส่วนให้มีความเข้มแข็ง โดยร่วมมือ
กับประเทศอาเซียน เพ่ือให้ไทยอยู่ดี กินดี มีความสุขติด 1 ใน 10 อันดับแรกของโลก บ้านเมืองมี
ความมั่นคงและปลอดภัยในทุกด้าน ทุกระดับ ด้วยกลไกการแก้ไขปัญหาแบบบูรณาการทั้งกับส่วน
ราชการ ภาคเอกชน ประชาสังคม และองค์กรที่ไม่ใช่รัฐ รวมถึงประเทศเพ่ือนบ้านและมิตรประเทศ 
ทั่วโลกบนพ้ืนฐานของหลักธรรมาภิบาล เพ่ือเอ้ืออ านวยประโยชน์ต่อการด าเนินการของยุทธศาสตร์
ชาติด้านอื่นๆ ให้สามารถขับเคลื่อนไปได้ตามทิศทางและเปูาหมายที่ก าหนด 

ยุทธศาสตร์ชาติ  ด้านการสร้างความสามารถในการแข่งขัน เน้นให้ประเทศไทยมี
ความสามารถในการแข่งขัน เป็นมหาอ านาจทางการเกษตร บนพ้ืนฐานแนวคิด 3 ประการ ได้แก่     
(1) "ต่อยอดอดีต” จากอัตลักษณ์ วัฒนธรรม ประเพณี วิถีชีวิต และจุดเด่นทางทรัพยากรธรรมชาติ     
ที่หลากหลาย รวมทั้งความได้เปรียบเชิงเปรียบเทียบ น ามาประยุกต์ผสมผสานกับเทคโนโลยีและ
นวัตกรรม ให้สอดรับกับบริบทของเศรษฐกิจ และสังคมโลกสมัยใหม่ (2) "ปรับปัจจุบัน” เพ่ือปูทางสู่
อนาคต ผ่านการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานของประเทศในมิติต่าง ๆ ทั้งโครงข่ายระบบคมนาคมและ
ขนส่ง โครงสร้างพ้ืนฐานวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี และดิจิทัล และการปรับสภาพแวดล้อมให้เอ้ือต่อ
การพัฒนาอุตสาหกรรมและบริการอนาคต และ (3) "สร้างคุณค่าใหม่ในอนาคต” ด้วยการเพ่ิม
ศักยภาพของผู้ประกอบการ พัฒนาคนรุ่นใหม่และรูปแบบธุรกิจ  

เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของตลาด เป็นแม่เหล็กการท่องเที่ยวระดับโลกมีการ
คมนาคมที่พาคนไทยเชื่อมไปทั่วโลก โดยมีเศรษฐกิจที่เติบโตอย่างมีเสถียรภาพ และคนไทยมีรายได้
ต่อหัวเพ่ิมมากข้ึน  

ยุทธศาสตร์ชาติ ด้านการพัฒนาและเสริมสร้างศักยภาพทรัพยากรมนุษย์ คนไทยทุกคน
ได้รับการพัฒนาในทุกมิติ ทุกช่วงวัย ในสภาพแวดล้อมที่ดีตลอดช่วงชีวิต ให้เป็นคนดีเก่ง และ         
มีคุณภาพ มีจิตส านึกร่วมกันในการสร้างสังคมที่น่าอยู่ มีสุขภาวะที่ดี ทั้งด้านกาย ใจ และสติปัญญา 
รวมทั้งได้รับการเสริมสร้างศักยภาพทางกีฬา ปรับเปลี่ยนค่านิยมและวัฒนธรรม ด้วยการร่วมมือกัน
ของครอบครัว ชุมชน ศาสนา การศึกษา และสื่อ ปฏิรูปวิธีการเรียนรู้ ตระหนักถึงความสามารถที่
หลากหลายและแตกต่างกันของทุกคน ภายใต้สภาพแวดล้อมที่เอ้ือต่อการพัฒนา สู่การเป็นคนไทยที่มี
ทักษะสูง เป็นนวัตกรรมและนักคิด มีสัมมาชีพตามความถนัดของตน 
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ยุทธศาสตร์ชาติ ด้านการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคม ให้ความส าคัญกับการ
ลดความเหลื่อมล้ า เพ่ิมความเสมอภาคระหว่างคนรวยและคนจน โดยรัฐให้หลักประกันการเข้าถึง
บริการและ สวัสดิการที่มีคุณภาพอย่างเป็นธรรมและทั่วถึง เสริมสร้างความเข้มแข็งของชุมชนในการ
จัดการตนเอง โดยคนไทยทุกคนมีโอกาสได้รับประโยชน์อย่างทั่วถึงและเท่าเทียมกัน ดึงพลังทุกภาค
ส่วนร่วมขับเคลื่อนพัฒนาประเทศโดยการสนับสนุนการรวมตัวร่วมคิดร่วมท าเพ่ือส่วนรวม ชุมชน
ท้องถิ่นมีความสามารถในการพัฒนา พ่ึงพาและจัดการตัวเองได้ ทั้งนี้ได้ตั้งเปูาหมายเพ่ือให้เกิดผล
อย่างเป็นรูปธรรม โดยที่รายได้ของกลุ่มคนรวยสุดและกลุ่มคนจนสุดต่างกันไม่เกิน 15 เท่า และมี
จังหวัดที่เป็นศูนย์กลางพัฒนาความเจริญไม่น้อยกว่า 15 จังหวัด เป็นต้น 

ยุทธศาสตร์ชาติ ด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมเป็น
ยุทธศาสตร์ที่มีหัวใจส าคัญคือ "เติบโต สมดุล ยั่งยืน” และความเป็นหุ้นส่วนความร่วมมือระหว่างกัน
ทั้งภายในและภายนอกประเทศอย่างบูรณาการ ใช้พ้ืนที่เป็นตัวตั้งในการก าหนดกลยุทธ์และแผนงาน
บนพ้ืนฐานการเติบโตร่วมกันบนความ "สมดุล” ของเศรษฐกิจสีเขียว สิ่งแวดล้อม และคุณภาพชีวิต    
ที่น าสู่ความยั่งยืน เพื่อคนรุ่นใหม่ต่อไปอย่างแท้จริง ทั้งหมดนี้เกิดขึ้นภายใต้เปูาหมาย การอนุรักษ์และ
รักษาทรัพยากรธรรมชาติ สิ่ งแวดล้อม วัฒนธรรม ลดปริมาณก๊าซเรือนกระจก และฟ้ืนฟู              
นั่นหมายความว่า เราจะได้สูดอากาศท่ีดีต่อร่างกายมากขึ้น 

ยุทธศาสตร์ชาติ  ด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐให้
ความส าคัญกับการให้บริการด้วยหลัก "ภาครัฐของประชาชนเพ่ือประชาชน และประโยชน์ส่วนรวม” 
ที่ยึดความต้องการของประชาชน ด้วยความสะดวกรวดเร็ว ทันสมัย จากบุคลากรภาครัฐที่ท างานเพ่ือ
ประชาชน ยึดมั่นในคุณธรรม ซื่อสัตย์ สุจริต ปลอดคอร์รัปชัน รวมทั้งปรับภาครัฐให้เป็นระบบดิจิทัล 
เปิดกว้าง เชื่อมโยงถึงกัน เปิดโอกาสให้ทุกภาคส่วนเข้ามามีส่วนร่วมเพ่ือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนได้อย่างสะดวก รวดเร็ว และโปร่งใส นอกจากนี้ ยังให้ความส าคัญในส่วนของการปรับ
กฎหมายให้มีเท่าที่จ าเป็น และให้ประชาชนทุกคนเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมอย่างเท่าเทียมกัน    
เป็นสากล และไม่เลือกปฏิบัติ 

หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง 

คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ส านักงาน
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ส านักงาน ก.ก.ถ.) ส านักงาน
ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี  

1.  จัดท าแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) และแผนปฏิบัติ
การฯ เพื่อขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและรายงานต่อรัฐสภา 

2.  ก าหนดการจัดระบบการบริการสาธารณะตามอ านาจและหน้าที่ระหว่างรัฐกับ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ด้วยกันเอง 

3.  ปรับปรุงสัดส่วนภาษีและอากร และรายได้ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(อปท.) และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ด้วยกันเอง โดยค านึงถึงภาระหน้าที่ของรัฐ
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กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ด้วยกันเอง
เป็นส าคัญ 

4.  ก าหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอนการถ่ายโอนภารกิจจากราชการส่วนกลาง และราชการ
ส่วนภูมิภาค ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 

5.  ประสานการถ่ายโอนข้าราชการ ข้าราชการส่วนท้องถิ่น และพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
ระหว่างส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) กับคณะกรรมการ 
พนักงานส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้สอดคล้องกับการก าหนดอ านาจและหน้าที่การ
จัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน เงินงบประมาณที่ราชการส่วนกลางโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (อปท.) และการถ่ายโอนภารกิจตาม 2, 3 และ 4 

6.  เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีให้มีการกระจายอ านาจ การอนุมัติหรือการอนุญาตตามที่มี
กฎหมายบัญญัติให้ต้องขออนุมัติหรือขออนุญาตไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) โดยค านึงถึง
ความสะดวก รวดเร็ว ในการให้บริการประชาชน และการก ากับดูแลให้เป็นไปตามกฎหมายนั้นๆ    
เป็นส าคัญ 

7.  เสนอแนะมาตรการด้านการเงิน การคลัง การภาษีอากร การงบประมาณ และการรักษา
วินัยทางการเงิน การคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 

8.  เสนอแนะการตราพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง ประกาศ ข้อบังคับ 
ระเบียบ และค าสั่งที่จ าเป็น เพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ต่อคณะรัฐมนตรี 

9.  เร่งรัดให้มีการตราพระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง ประกาศ ข้อบังคับ ระเบียบ 
และค าสั่งที่จ าเป็น เพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (อปท.) 

10.  เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในการจัดสรรเงินงบประมาณที่จัดสรรเพ่ิมขึ้นให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เนื่องจากการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลาง 

11.  พิจารณาหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 
ตามความจ าเป็น 

12.  เสนอแนะและจัดระบบตรวจสอบและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่น 
13.  เสนอความเห็นต่อนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งการในกรณีที่ปรากฏว่าส่วนราชการ 

หรือรัฐวิสาหกิจไม่ด าเนินการตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 
14.  เสนอรายงานเกี่ยวกับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ต่อ

คณะรัฐมนตรีอย่างน้อยปีละหนึ่งครั้ง 
15.  ออกประกาศก าหนดตามท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้ 
16.  ปฏิบัติการอ่ืนตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอ่ืน 
คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น (ก.ถ.) ส านักงาน ก.ถ. 

กระทรวงมหาดไทย 
1.  ก าหนดมาตรฐานกลางและแนวทางในการรักษาระบบคุณธรรมเกี่ยวกับการบริหารงาน

บุคคล โดยเฉพาะในเรื่องการแต่งตั้งและการให้พ้นจากต าแหน่งของพนักงานส่วนท้องถิ่น รวมตลอด
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ถึงการก าหนดโครงสร้างอัตราเงินเดือนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนให้มีสัดส่วนที่เหมาะสมแก่รายได้
และการพัฒนาท้องถิ่น ตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ การก าหนดมาตรฐาน
กลางและแนวทางจะต้องไม่มีลักษณะเป็นการก าหนด หลักเกณฑ์การบริหารงานบุคคลโดย
เฉพาะเจาะจงที่ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถบริหารงานบุคคลตามความต้องการและ
ความเหมาะสมของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 

2.  ก าหนดแนวทางการพัฒนาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นเพ่ือรองรับการกระจาย
อ านาจการปกครองส่วนท้องถิ่น 

3.  ก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการคัดเลือกผู้แทนองค์การบริหารส่วนจังหวัดและ
ผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการกลางข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด ผู้แทนเทศบาล และ
ผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล ผู้แทนองค์การบริหารส่วนต าบล และ
ผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการกลางพนักงานส่วนต าบล 

4.  ส่งเสริมให้มีการศึกษา วิเคราะห์ หรือวิจัยเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น 
5.  ให้ค าปรึกษา ค าแนะน า และพิจารณาปัญหาเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น

แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
6.  ประสานงานกับคณะรัฐมนตรี หน่วยงานของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คณะกรรมการ

ข้าราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการประเภทต่าง ๆ คณะกรรมการกลางข้าราชการหรือ
พนักงานส่วนท้องถิ่น และคณะกรรมการข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่น เพ่ือส่งเสริมให้การ
บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นมีประสิทธิภาพ 

7.  ปฏิบัติการอ่ืนตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืน 
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย 

 ส่งเสริมและสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยการพัฒนาและให้ค าปรึกษา แนะน า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น การบริหารงานบุคคล การเงิน      
การคลัง และการบริหาร จัดการ เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเข้มแข็งและมีศักยภาพใน
การให้บริการสาธารณะ 

1.  ด าเนินการพัฒนาระบบรูปแบบและโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
2.  ส่งเสริมและสนับสนุนในการจัดท าประสานและบูรณาการแผนพัฒนาท้องถิ่นและวาง

ระบบในการติดตามและประเมินผลการด าเนินงานตามแผนพัฒนาท้องถิ่น  
3.  ด าเนินการจัดท าแก้ไขปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นรวมทั้งให้ค าปรึกษาแนะน าและก ากับดูแลการปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

4.  ก าหนดแนวทางและจัดท ามาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังนี้ตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น  

5.  ส่งเสริมสนับสนุนและประสานการด าเนินงานด้านการเงินการคลังการงบประมาณการ
พัสดุการจัดเก็บรายได้และการประกอบกิจการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวมทั้งวาง
ระบบตรวจสอบระบบการเงินการบัญชีและการพัสดุขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
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6.  ส่งเสริมสนับสนุนและประสานการจัดการบริการสาธารณะและการศึกษาในอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

7.  ก าหนดแนวทางวางระบบและสร้างตัวชี้วัดเพ่ือเป็นมาตรฐานการด าเนินงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตลอดจนก ากับดูแลให้เป็นไปตามมาตรฐาน 

8.  ส่งเสริมภาคประชาชนให้มีส่วนร่วมในการบริหารงานและตรวจสอบการด าเนินงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

9.  พัฒนาระบบข้อมูลสารสนเทศเพ่ือการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
10.  พัฒนาบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและของกรม  
11. ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกรมหรือตามที่

กระทรวงหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
ส านักงานส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจังหวัด  

 อ านาจหน้าที่ ด าเนินการเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของกรมในเขตพ้ืนที่จังหวัด อ านวยการ
ประสานปฏิบัติงานและสนับสนุนงานอันเป็นอ านาจหน้าที่ของผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอด้าน
การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของ
หน่วยงานอื่นที่เก่ียวข้องหรือที่ได้รับมอบหมาย 

กฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้ก าหนดให้การพัฒนาระบบ
ราชการต้องสอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ การเมือง สังคม ความต้องการของ
ประชาชนและทันต่อการบริหารราชการตามพระราชบัญญัตินี้ต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของ
ประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุ้มค่าในเชิงภารกิ จแห่งรัฐ  
การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน การลดภารกิจและยุบเลิกหน่วยงานที่ไม่จ าเป็นการกระจายภารกิจและ
ทรัพยากรให้แก่ท้องถิ่น การกระจายอ านาจตัดสินใจ การอ านวยความสะดวกและการตอบสนองความ
ต้องการของประชาชน ทั้งนี้ โดยมีผู้รับผิดชอบต่อผลของงาน 

 การจัดสรรงบประมาณ และการบรรจุและแต่งตั้งบุคคลเข้าด ารงต าแหน่งหรือปฏิบัติหน้าที่
ต้องค านึงถึงหลักการตามวรรคหนึ่ง 

 ในการปฏิบัติหน้าที่ของส่วนราชการ ต้องใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งให้ค านึงถึงความรับผิดชอบของผู้ปฏิบัติงาน การมีส่วนร่วมของประชาชน การเปิดเผยข้อมูล      
การติดตามตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงาน 

พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ได้ก าหนด 
ขอบเขต แบบแผน วิธีปฏิบัติราชการ เพื่อเป็นไปตามหลักการบริหารภาครัฐแนวใหม่ ดังนี้ 

1.  เกิดประโยชน์สุขของประชาชน 
2.  เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ 
3.  มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ 
4.  ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจ าเป็น 
5.  มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทันต่อเหตุการณ์ 
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6.  ประชาชนได้รับการอ านวยความสะดวก และได้รับการตอบสนอง 
7.  มีการประเมินผลการปฏิบัติงานอย่างสม่ าเสมอ ซึ่งได้แก่ การตรวจสอบและวัดผลการปฏิบัติงาน 

เพ่ือให้เกิดระบบการควบคุมตนเอง 
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  
ที่ผ่านมาแม้ว่าจะมีการปรับปรุงการแบ่งส่วนราชการหลายครั้ง แต่ยังคงให้มีการปฏิบัติ

ราชการตามโครงสร้างการบริหารที่ไม่แตกต่างจากรูปแบบเดิม ซึ่งเป็นผลให้การท างานของข้าราชการ
เป็นไปด้วยความล่าช้า เพราะมีขั้นตอนการปฏิบัติงานค่อนข้างมาก และส่วนราชการต่าง ๆ มิได้
ก าหนดเปูาหมายร่วมกันและจัดกลไกการปฏิบัติงานให้มีความสัมพันธ์กั น จึงเป็นผลท าให้การ
ปฏิบัติงานเกิดความซ้ าซ้อนและกระทบต่อการให้บริการแก่ประชาชน แนวทางแก้ไขปัญหาในเรื่องนี้
จ าเป็นต้องมีการปรับปรุงระบบราชการทั้งระบบ โดยการปรับอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการขึ้นใหม่ 
และปรับปรุงการบริหารงานโดยการจัดส่วนราชการที่ปฏิบัติงานสัมพันธ์กั นรวมไว้เป็นกลุ่มงาน
เดียวกัน ซึ่งจะเป็นพ้ืนฐานที่ส าคัญในการปรับระบบการท างานในรูปกลุ่มภารกิจ เพ่ือให้สามารถ
ก าหนดเปูาหมายและทิศทางการปฏิบัติงานของส่วนราชการที่มีความเกี่ยวข้องกันให้สามารถท างาน
ร่วมกันได้อย่างมีเอกภาพ และเกิดประสิทธิภาพ รวมทั้งจะเป็นการลดค่าใช้จ่ายในส่วนงานที่ซ้ าซ้อนกัน 
เมื่อจัดส่วนราชการใหม่ให้สามารถปฏิบัติงานได้แล้วจะมีผลท าให้แนวทางความรับผิดชอบของ     
ส่วนราชการต่าง ๆ มีเปูาหมายที่ชัดเจน ซึ่งจะสามารถปรับปรุงการท างานของข้าราชการให้มี
ประสิทธิภาพในระยะต่อไปให้มีกระทรวง และส่วนราชการที่มีฐานะเป็ นกระทรวง จ านวน            
20 กระทรวง ดังต่อไปนี้ 

1. ส านักนายกรัฐมนตรี 
2. กระทรวงกลาโหม 
3. กระทรวงการคลัง 
4. กระทรวงการต่างประเทศ 
5. กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา 
6. กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ 
6/1. กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม 
7. กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
8. กระทรวงคมนาคม 
8/1. กระทรวงดิจิทัล เพ่ือเศรษฐกิจและสังคม 
9. กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
10. (ยกเลิก)* 
11. กระทรวงพลังงาน 
12. กระทรวงพาณิชย์ 
13. กระทรวงมหาดไทย 
14. กระทรวงยุติธรรม 
15. กระทรวงแรงงาน 
16. กระทรวงวัฒนธรรม 
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17. (ยกเลิก)** 
18 กระทรวงศึกษาธิการ 
19 กระทรวงสาธารณสุข 
20. กระทรวงอุตสาหกรรม 

* กระทรวงกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 
** กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น พ.ศ. 2548  
ได้ก าหนดองค์กรในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นไว้ สรุปได้ ดังนี้ 
1.  คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น มีหน้าที่  ก าหนดแนวทางการพัฒนาของท้องถิ่นให้

สอดคล้องกับแผนพัฒนาจังหวัด ยุทธศาสตร์การพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตจังหวัด 
แผนพัฒนาอ าเภอ แผนพัฒนาต าบล แผนพัฒนาหมู่บ้านหรือแผนชุมชน ตลอดจนให้ค าปรึกษาหารือ
เกี่ยวกับการพัฒนาท้องถิ่น 

2.  คณะกรรมการสนับสนุนการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น มีหน้าที่ จัดท าร่างแผนพัฒนาให้
สอดคล้องกับแนวทางการพัฒนาที่คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่นก าหนด 

3.  คณะกรรมการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาท้องถิ่น มีหน้าที่  ก าหนดแนวทาง 
วิธีการในการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนา  

การปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 249 
ภายใต้บังคับมาตรา 1 ให้มีการจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเอง

ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามวิธีการและรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
กฎหมายบัญญัติ 

การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบใดให้ค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ท้องถิ่นและความสามารถในการปกครองตนเองในด้านรายได้ จ านวนและความหนาแน่นของ
ประชากร และพ้ืนที่ที่ต้องรับผิดชอบ ประกอบกัน 

มาตรา 250 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีหน้าที่ และอ านาจดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและ

กิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน รวมทั้ ง
ส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

การจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดที่สมควรให้เป็นหน้าที่และอ านาจ
โดยเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ หรือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
หน่วยงานหลักในการด าเนินการใด ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติซึ่งต้องสอดคล้องกับรายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามวรรคสี่ และกฎหมายดังกล่าวอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกลไก
และข้ันตอนในการกระจายหน้าที่และอ านาจ ตลอดจนงบประมาณและบุคลากรที่เกี่ยวกับหน้าที่และ
อ านาจดังกล่าวของส่วนราชการให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย 
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ในการจัดท าบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะใดที่เป็นหน้าที่และอ านาจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ถ้าการร่วมด าเนินการกับเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐหรือการมอบหมายให้
เอกชนหรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการ จะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่นมากกว่าการที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะด าเนินการเอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะร่วมหรือมอบหมาย ให้เอกชน
หรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการนั้นก็ได้ 

รัฐต้องด าเนินการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ของตนเองโดยจัดระบบภาษีหรือ
การจัดสรรภาษีที่เหมาะสม รวมทั้งส่งเสริมและพัฒนาการหารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ทั้งนี้ เพ่ือให้สามารถด าเนินการตามวรรคหนึ่งได้อย่างเพียงพอ ในระหว่างที่ยังไม่อาจด าเนินการได้   
ให้รัฐจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปพลางก่อน 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งและกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ต้องให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหาร การจัดท าบริการสาธารณะ การส่งเสริมและ
สนับสนุนการจัดการศึกษา การเงินและการคลัง และการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น       
ซึ่งต้องท าเพียงเท่าที่จ าเป็นเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของ
ประเทศ เป็นส่วนรวม การปูองกันการทุจริต และการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ โดยค านึงถึง
ความเหมาะสมและความแตกต่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ และต้องมีบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการปูองกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ และการปูองกันการก้าวก่ายการปฏิบัติหน้าที่       
ของข้าราชการส่วนท้องถิ่นด้วย 

มาตรา 251 
การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่ง

ต้องใช้ระบบคุณธรรมและต้องค านึงถึงความเหมาะสมและความจ าเป็นของแต่ละท้องถิ่นและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ การจัดให้มีมาตรฐานที่สอดคล้องกันเพ่ือให้สามารถพัฒนาร่วมกัน
หรือการสับเปลี่ยนบุคลากรระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันได้ 

มาตรา 252 
สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง 
ผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเลือกตั้งหรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่นหรือใน

กรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ จะให้มาโดยวิธีอ่ืนก็ได้ แต่ต้องค านึงถึงการ มีส่วนร่วม
ของประชาชนด้วย ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

คุณสมบัติของผู้มีสิทธิเลือกตั้งและผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง และหลักเกณฑ์และวิธีการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งต้องค านึงถึง
เจตนารมณ์ในการปูองกันและปราบปรามการทุจริตตามแนวทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย 

มาตรา 253 
ในการด าเนินงาน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สภาท้องถิ่น และผู้บริหารท้องถิ่นเปิดเผย

ข้อมูลและรายงานผลการด าเนินงานให้ประชาชนทราบ รวมตลอดทั้งมีกลไกให้ประชาชนในท้องถิ่นมี
ส่วนร่วมด้วย ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ 
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มาตรา 254 
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิเข้าชื่อกันเพ่ือเสนอ

ข้อบัญญัติหรือเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่นได้ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และ
เงื่อนไขที่กฎหมายบัญญัติ 

ผลการด าเนินงานที่ผ่านมา 

การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีสภาพปัญหาและอุปสรรคหลายประการ   
ทั้งในเรื่องของรูปแบบและโครงสร้างที่ไม่เหมาะสม ท าให้ไม่สามารถรองรับการปฏิบัติงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ การด าเนินการ
ตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบที่มีปัญหาความไม่ชัดเจน มีความซ้ าซ้อน
ระหว่างส่วนราชการกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกัน 
(สุทธิพงษ ์จุลเจริญ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 16.00 น.) ซึ่งมีรายละเอียด
ดังนี้ 

1.  การขาดการมีส่วนร่วมจากผู้ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 รากฐานดั้งเดิมของการบริหารราชการแผ่นดินเน้นหนักไปในทางรวมอ านาจมากกว่า

การกระจายอ านาจ เนื่องจากปัญหาความมั่นคง ท าให้เกิดการรวมอ านาจด้านโครงสร้างขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้งการที่ผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นไม่ได้มาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชน จึงถูกมองว่าการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจไม่ตรงตาม      
ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น (พิมพ์ชนา ศรีบุณยพรัฐ , 2560 : 3) ตลอดเวลาการปฏิรูป
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักเกิดจากการสั่งการจากราชการส่วนกลาง ผู้แทนจากท้องถิ่นไม่ได้เข้าไป
มีส่วนร่วมในการร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเลย ท าให้กฎหมายต่างๆ ที่บัญญัติ
ออกมารัฐสามารถ เข้ามาแทรกแซงหรือควบคุมกระบวนการท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น                 
อยู่ตลอดเวลา (สมนึก ธนเดชากุล สัมภาษณ์ส่วนบุคคล  เมื่อวันที่ 6 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562                     
เวลา 14.30 น.) ส่งผลท าให้การบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจไม่ตรงตามความ
ต้องการของประชาชนในท้องถิ่น เนื่องจากโครงสร้างการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
ความสามารถในการปกครองตนเองในด้านรายได้ จ านวน ความหนาแน่นของประชากร และพ้ืนที่   
ที่ต้องไม่สอดคล้องกัน เพราะราชการส่วนกลางไม่ได้ทราบถึงข้อเท็จจริงในท้องถิ่นอย่างถ่องแท้     
(พิมพ์ชนา ศรีบุณยพรัฐ, 2560 : 3) การขาดการมีส่วนร่วมจากผู้แทนท้องถิ่นท าให้ผลของการปฏิรูป
ท้องถิ่นจะมีเพียงนักการเมือง และข้าราชการจากส่วนกลางเท่านั้น  เป็นผู้ออกแบบแนวทางให้กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผลการปฏิรูป จึงไม่ตอบสนองความต้องการของท้องถิ่นอย่างแท้จริงจน
ท าให้ต้องมีการปฏิรูปท้องถิ่นซ้ าแล้วซ้ าเล่า 

2.  การบริหารท้องถิ่นที่เน้นบทบาทข้าราชการมากเกินไป 
 หลักการปกครองส่วนท้องถิ่น คือ ต้องให้คนในท้องถิ่นตัดสินใจปัญหาต่าง ๆ ด้วย

ตนเองภายในกรอบของกฎหมาย รัฐหรือผู้แทนของรัฐเข้าไปก ากับ ดูแลเท่าที่จ าเป็นเพ่ือประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นหรือประเทศชาติโดยรวม แต่การปกครองส่วนท้องถิ่นในอดีต ข้าราชการ       
ส่วนภูมิภาคจะเข้าไปมีบทบาทในฐานะผู้ควบคุมหรือผู้ปฏิบัติงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น         
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โดยปฏิบัติงานเป็นผู้บริหาร หรือพนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกต าแหน่งหนึ่ง ท าให้การ
บริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอิสระเท่าที่ควร และผู้ที่เข้ามามุ่งเน้นแต่ตอบสนอง
นโยบายของราชการส่วนกลาง และราชการส่วนภูมิภาคมากกว่าความต้องการในท้องถิ่น (พิมพ์ชนา     
ศรีบุณยพรัฐ 2560 : 3) ตลอดระยะเวลาการกระจายอ านาจและการพัฒนาท้องถิ่นนับตั้งแต่มีการ
ด าเนินการที่เป็นรูปธรรมมากที่สุด คือ หลังการปฏิรูปการเมืองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 การเมืองภาคประชาชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีบทบาทอย่างจ ากัด
ในทางการเมือง เนื่องจากปัญหาทั้งเชิงนโยบายและปัญหาการปฏิบัติงาน อันเกิดจากปัจจัยทั้ง
ภายนอกและภายในการเมืองภาคพลเมือง อาทิ การขาดนโยบายรัฐบาลที่ชัดเจนด้านการเมืองภาค
พลเมือง การขาดทักษะการจัดการ การขาดผู้น าที่เข้มแข็ง เป็นต้น ชุมชนท้องถิ่นไม่ได้รับการพัฒนา
อย่างทั่วถึง มีการเจริญเติบโตอย่างไม่สม่ าเสมอ และมีช่องว่างของสังคมสูง คือ มีการพัฒนาเฉพาะเมือง 
ขณะที่ชนบทกลับหดและลดความส าคัญลง ภาคอุตสาหกรรมและบริการขยายตัวใหญ่และเข้มแข็ง 
ขณะที่ภาคเกษตรกรรมอ่อนแอและเสียเปรียบ ท าให้คนรวยยิ่งรวยขึ้น และคนจนยิ่งจนลง (วิเชียร 
เจริญนนทสิทธิ์ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 7 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 16.00 น) 

3.  ปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อนและระบบอุปถัมภ์ในการปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ผู้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในราชการส่วนภูมิภาค ไม่สามารถที่จะด าเนินการ

ควบคุมดูแลผู้ที่มีอิทธิพลในท้องถิ่นที่ได้รับการเลือกตั้งเข้ามาด ารงต าแหน่งทั้งฝุายบริหารและสภา
ท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบได้อย่างมีประสิทธิภาพเท่าที่ควร ซึ่งบุคคล
เหล่านี้มีความเชื่อมโยงกับการเมือง ในระดับจังหวัดและระดับชาติ (สุทธิพงษ์ จุลเจริญ สัมภาษณ์   
ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 16.00 น.) ระบบอุปถัมภ์นั้น หยั่งรากลึงลงไปใน
การเมือง และอยู่ในชีวิตประจ าวันขอประชาชนมาตั้งแต่สมัยอาณาจักรสุโขทัย จึงท าให้ระบบอุปถัมภ์
แทรกซึมอยู่ในระดับท้องถิ่น โดยคนที่จะอุปถัมภ์ได้นั้นต้องเป็นคนมีอ านาจ ถ้าเกิดการยุบรวมหรือการ
ยกฐานะนั้นจะท าให้เกิดการสูญเสียอ านาจ จึงท าให้ผู้ที่สูญเสียอ านาจนั้นขัดขืน หรือไม่ยอมให้รัฐบาล
ท าการยกฐานะ หรือควบรวม โดยการท าแผนการยุบรวมนั้นจะต้องท าให้ผู้มีอ านาจนั้นไม่เสียหน้า (สมบูรณ์ 
สุขส าราญ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 30 มกราคม พ.ศ. 2562 เวลา 13.30 น.) มีการเอ้ือประโยชน์
ทั้งส่วนตัวและพวกพ้องระหว่างผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองท้องถิ่นกับข้าราชการฝุายประจ า ทั้งข้าราชการ
ส่วนภูมิภาคและราชการส่วนท้องถิ่นอันเป็นผลให้ระบบการตรวจสอบ การสอบสวนข้อเท็จจริง กรณีเกิดเรื่อง
ร้องเรียนท าให้กระบวนการตรวจสอบหรือสอบสวนข้อเท็จจริงดังกล่าวด าเนินการไปอย่างล่าช้าและไม่มี
ประสิทธิภาพ เป็นผลท าให้ระบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาพรวมเกิดความไม่เป็นธรรม 
(สุทธิพงษ์ จุลเจริญ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 16.00 น.)  ระบบ
อุปถัมภ์ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นยังมีความเป็นครอบครัวที่สูง ความเป็นพรรคพวกนั้นยัง
สูง การที่จะล้างระบบอุปถัมภ์ วัฒนธรรมองค์กรนั้น คงเป็นเรื่องที่ท าได้ยากต้องใช้เวลาเป็นเวลานาน
พอสมควร โดยรัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องนั้นสามารถท าเท่าที่ท าได้และต้องสามารถพิสูจน์ให้
เค้าเห็นถึงว่าเป็นสิ่งที่ดี  ประชาชนอยู่ดีกินดีมากขึ้น ประชาชนได้รับการตอบแทนมากขึ้น             
การคอร์รัปชันลดลงอย่างเป็นรูปธรรม (สมบูรณ์ สุขส าราญ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่              
30 มกราคม พ.ศ. 2562 เวลา 13.30 น.) กฎหมายที่มีความไม่เท่าเทียมกันและไม่ชัดเจน ผู้บังคับใช้
กฎหมายไม่สามารถบังคับใช้กฎหมายให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ผู้เข้ามาด ารงต าแหน่งใน
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มักจะแสวงหาผลประโยชน์เพ่ือตนเอง โดยมิได้ค านึงถึงประชาชนใน
เขตพ้ืนที่รับผิดชอบของตนเอง (วัชรวิชย์ สุขวัฒนาภิรมย์ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 24 มกราคม    
พ.ศ. 2562 เวลา 14.00 น.) แม้จะมีกฎหมายการห้ามมิให้ผู้บริหารและสมาชิกสภาองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของทุกประเภทเข้าไปมีส่วนได้ส่วนเสียในสัญญากับองค์กรปกครองส่วนท้อ งถิ่น         
เมื่อพิจารณาสาระของบทบัญญัติของกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกฉบับเห็นว่า การห้าม
ดังกล่าวในแต่ละฉบับมีความแตกต่างกันไม่เป็นมาตรฐานเดียวกัน กฎหมายการห้ามการกระท าใน
ลักษณะผลประโยชน์ทับซ้อนยังคงเป็นมาตรการส าคัญ เพ่ือท าให้เกิดความชัดเจนและท าให้เกิดการ
เรียนรู้ในสังคมไทย โดยมีประเด็นต้องปรับปรุงคือ กฎหมายมีมาตรฐานเดียวกันและมีความชัดเจน 
โดยแก้ไขกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปในทิศทางเดียวกัน พิจารณาว่าสมควรมี
กฎหมายว่าด้วยการขัดแย้งของผลประโยชน์ส าหรับผู้บริหาร และสมาชิกสภาองค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่นโดยเฉพาะ เพ่ือก่อให้เกิดมาตรฐานเดียวกัน และความชัดเจนมากขึ้น (พิมพ์ชนา          
ศรีบุณยพรัฐ, 2560 : 3) 

4.  การถ่ายโอนและการกระจายอ านาจยังไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ 
 การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในสภาพปัจจุบันยังประสบปัญหา

หลายประการโดยเฉพาะการถ่ายโอนภารกิจตามอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการต่างๆ ซึ่งตามกฎหมายว่าด้วย
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ก าหนดให้ส่วนราชการถ่ายโอนภารกิจที่อยู่ในอ านาจ
หน้าที่ เพ่ือให้เป็นไปตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการ
ก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ 1 และ ฉบับที่ 2 ระหว่างปี 
พ.ศ. 2544 ถึงปี พ.ศ. 2559 โดยพบว่า ยังคงมีปัญหาในการด าเนินการ ดังนี้  (สุทธิพงษ์ จุลเจริญ สัมภาษณ์          
ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 16.00 น.) 

 4.1  การด าเนินนโยบายกระจายอ านาจขาดความจริงจัง สาเหตุจากการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล
บ่อยครั้ง และรัฐบาลแต่ละสมัยไม่ได้ขับเคลื่อนการกระจายอ านาจตามแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจอย่างแท้จริง ไม่มีการสร้างหลักประกันความต่อเนื่องของการด าเนินนโยบายกระจายอ านาจ 

 4.2  การจัดท าแผนการกระจายอ านาจฯ และการจัดท าแผนปฏิบัติการฯ ขาดความต่อเนื่อง
ในการจัดท าแผนการกระจายอ านาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ ขาดความต่อเนื่องในการด าเนินการ ส่งผลให้
การกระจายอ านาจทางด้านภารกิจงบประมาณและบุคลากรไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความ
ต่อเนื่องไปด้วย ซึ่งจะเห็นได้จากแผนการกระจายอ านาจฯ ฉบับที่ 1 ใช้ระหว่าง พ.ศ. 2544 – 2549 และ
แผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1 ใช้ระหว่าง พ.ศ. 2545 – 2549 และต่อมามีการจัดท าแผนการกระจายอ านาจฯ 
ฉบับที่ 2 และแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 2 ใช้ระหว่าง พ.ศ. 2551 – 2553 เนื่องจากในแผนการกระจายอ านาจฯ 
ฉบับที่ 1 ก าหนดการกระจายอ านาจไว้ 10 ปี ตั้งแต่ พ.ศ. 2544 – 2553 และเมื่อแผนการกระจายอ านาจฯ ฉบับที่ 
2 และแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 2 สิ้นสุดในปี พ.ศ. 2553 การจัดท าแผนการกระจายอ านาจฯ ฉบับที่ 3 และ
แผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 3 ไม่สามารถด าเนินการต่อได้ เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองบ่อยครั้ง 
นโยบายการกระจายอ านาจของรัฐบาลแต่ละรัฐบาลบางครั้งขาดความชัดเจน ปัจจุบันคณะกรรมการการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีมติให้ใช้แผนการกระจายอ านาจฯ ฉบับที่ 2 และ
แผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2551 – 2553 ไปพลางก่อน 
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 4.3  กระบวนการถ่ายโอนด าเนินการจากบนลงสู่ล่าง โดยให้ความส าคัญแก่ส่วนราชการ     
ผู้ถ่ายโอน แต่ไม่ค านึงความพร้อมและความสมัครใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้รับการถ่ายโอน          
ตามแผนปฏิบัติการฯ ได้ก าหนดแนวทางการถ่ายโอน โดยให้ส่วนราชการและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จัดท าแผนและขั้นตอนการถ่ายโอน - รับโอน ซึ่งในทางปฏิบัติส่วนราชการที่ถ่ายโอนภารกิจมีการจัดท า
บัญชีมอบหมายภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสภาพ
จ ายอมรับการถ่ายโอน ส่วนราชการไม่ได้พิจารณาถึงแผนรองรับการถ่ายโอนขององค์กรปกครอง           
ส่วนท้องถิ่น ขาดการประสานงานเกี่ยวกับความพร้อมและความสมัครใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    
ในแต่ละรูปแบบที่รับการถ่ายโอน ในขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบมีความสามารถในการ
จัดเก็บรายได้ไม่เท่ากัน ตลอดจนมีบุคลากรที่มีทักษะความรู้ความสามารถทางเทคนิคที่แตกต่างกันและใน
แผนการถ่ายโอนด าเนินการเป็นแบบเดียวกันทั้งประเทศในลักษณะปูพรมแบบเหมารวม โดยไม่ได้พิจารณา
ในรายละเอียดถึงความเหมาะสมของภารกิจและศักยภาพของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีขนาด
และโครงสร้างองค์กรที่แตกต่างกัน นอกจากนี้ ส่วนราชการที่ถ่ายโอนไม่ได้มีการติดตามประเมินผลการถ่าย
โอนภารกิจ ขาดการจัดท าระบบฐานข้อมูลการถ่ายโอนและไม่ได้ด าเนินการในการเป็นผู้สนับสนุน การเป็นพ่ี
เลี้ยงในการให้ค าปรึกษาแนะน าแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนในกระบวนการถ่ายโอน ก าหนดให้
ส่วนราชการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรงท าให้ผู้ก ากับดูแล คือ ผู้ว่าราชการ
จังหวัดและนายอ าเภอไม่รับทราบผลการถ่ายโอนดังกล่าว 

 4.4  การถ่ายโอนด าเนินการไม่สมบูรณ์ครบถ้วน ส่วนราชการที่ถ่ายโอนมุ่งเน้นเฉพาะการ
ถ่ายโอนภารกิจตามที่ก าหนดไว้ในแผนการกระจายอ านาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ โดยไม่ค านึงถึงการถ่าย
โอนงบประมาณ บุคลากร และการแก้ไขระเบียบ/กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับภารกิจถ่ายโอน ท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่รับถ่ายการโอนไม่สามารถด าเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้กระบวนการ
ถ่ายโอนขาดสภาพบังคับในการให้ส่วนราชการด าเนินการให้เป็นไปตามแผนปฏิบัติการฯ 

 4.5  การถ่ายโอนภารกิจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เป็นไปตามแผนปฏิบัติการฯ และ
ไม่สามารถถ่ายโอนภารกิจคืนส่วนราชการเดิมได้ ปัจจุบันมีการถ่ายโอนภารกิจไปสู่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นแล้วจ านวน 262 ภารกิจ ประกอบด้วยแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1 จ านวน 186 ภารกิจ และ
แผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 2 จ านวน 76 ภารกิจ คิดเป็นร้อยละ 73 ของภารกิจที่ต้องถ่ายโอนทั้งหมดจ านวน 
359 ภารกิจ เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งมีความพร้อมในการรับโอนภารกิจไม่เท่ากัน
และภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนส่วนมากเป็นภารกิจเกี่ยวกับโครงสร้างพ้ืนฐาน 
เช่น ถนน สะพาน แหล่งน้ า เป็นต้น ซึ่งจะต้องบ ารุง ดูแลรักษาและซ่อมแซม จึงเป็นภาระด้านงบประมาณ
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากมีสภาพเก่า ช ารุดเสียหาย ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
ขนาดกลางและขนาดเล็กไม่สามารถรับผิดชอบภารกิจดังกล่าวต่อจากส่วนราชการได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
และต้องการโอนภารกิจกลับคืนส่วนราชการเดิม แต่ไม่สามารถถ่ายโอนคืนกลับได้ เนื่องจากขัดกับหลักการของ
แผนปฏิบัติการฯ ที่ก าหนดให้ “ภารกิจที่ถ่ายโอนให้แก่เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล หากเทศบาล
และองค์กรบริหารส่วนต าบลยังไม่พร้อมที่จะรับถ่ายโอนภารกิจ ให้ส่วนราชการถ่ายโอนให้องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดรับไปด าเนินการแทนก่อน และเมื่อเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลมีความพร้อมและ
ประสงค์รับถ่ายโอนภารกิจเมื่อใดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดถ่ายโอนภารกิจนั้นให้แก่เทศบาลและ
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องค์การบริหารส่วนต าบลเจ้าของพ้ืนที่รับไปด าเนินการได้ทันที” ซึ่งในข้อเท็จจริงองค์การบริหารส่วน
จังหวัดไม่สามารถช่วยเหลือเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลได้อย่างทั่วถึง 

 4.6  องค์กรขับเคลื่อนนโยบายกระจายอ านาจขาดประสิทธิภาพและขาดเอกภาพในการ
ด าเนินงาน ปัจจุบันส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
หน่วยงานที่ก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจ โดยมีการจัดท าแผนการกระจายอ านาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ 
เป็นเครื่องมือ และมีหน้าที่รับผิดชอบในการบริหารแผนโดยการประสานส่วนราชการต่างๆ ให้มีการถ่ายโอน
ภารกิจ งบประมาณ และบุคลากรไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่การติดตามประเมินผลการกระจายอ านาจ
ขาดประสิทธิภาพ ไม่สามารถขับเคลื่อนแผนการกระจายอ านาจให้บรรลุส าเร็จตามเปูาหมาย เนื่องจาก
ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจฯ เน้นบทบาทในการท าหน้าที่ฝุายเลขานุการในการประชุมของ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจฯ ขาดการประสานงานกับส่วนราชการ และไม่สามารถบังคับให้ส่วนราชการ
ปฏิบัติตามแผนได้ รวมถึงขาดแรงผลักดันให้เกิดการกระจายอ านาจอย่างแท้จริง และขาดกลไกการบริหาร
แผนการกระจายอ านาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ ระดับจังหวัด ตลอดจนส านักงานคณะกรรมการการกระจาย
อ านาจฯ กับกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นขาดการประสานงาน และมีการท างานที่ซ้ าซ้อนกันในบางภารกิจ
ส่งผลให้ขาดเอกภาพในการด าเนินงาน  

5.  ปัญหาของร่างกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 เนื่องจากประเทศไทยมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่หลายรูปแบบและมีกฎหมาย

ก ากับดูแลที่แตกต่างกัน กฎหมายเหล่านั้นได้ก าหนดอ านาจและหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
แตกต่างกันออกไปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยมีทั้งหมด 5 ประเภท ได้แก่ องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทมีกฎหมายหลายฉบับ ก าหนดโครงสร้างการบริหารขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไว้หลากหลายรูปแบบท าให้เกิดความสับสนและเกิดปัญหาในการด าเนินการ
ปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บุคลากรที่มีหน้าที่ในการให้ค าแนะน า ให้ค าปรึกษา ชี้แจงข้อหารือใน
ประเด็นข้อกฎหมายต่างๆ ขาดองค์ความรู้ในทางกฎหมายที่เพียงพอท าให้ในบางครั้ง/บางสถานการณ์       
ไม่สามารถให้ความเห็นในทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายขององค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นได้อย่างถูกต้องชัดเจนต่อนายอ าเภอ หรือผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะที่เป็นผู้ก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายเพ่ือประกอบการพิจารณาตัดสินใจ (สุทธิพงษ์ จุลเจริญ สัมภาษณ์    
ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 16.00 น.) ขณะเดียวกันกฎหมาย ระเบียบ        
ที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหลักปฏิบัติค่อนข้างมาก โดยเฉพาะกฎหมายว่าด้วย        
การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ กฎหมายว่าด้วยการเงินการคลังท้องถิ่น ท าให้การปฏิบัติหน้าที่ของบุคลากรของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีความคล่องตัวในบางภารกิจที่ด าเนินการไปแล้วโดยบุคลากรท้องถิ่น    
ทั้งฝุายการเมืองและฝุายประจ ามักถูกทักท้วงจากหน่วยงานตรวจสอบ ท าให้ผู้ก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องใช้เวลาค่อนข้างมากเพ่ือเข้ามาให้ค าปรึกษา แนะน า การปฏิบัติหน้าที่ภายใต้กรอบที่
กฎหมายก าหนดไว้ ซ่ึงอาจท าให้เกิดข้อขัดแย้งระหว่างผู้ก ากับดูแลกับผู้บริหารท้องถิ่นในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นบางแห่งได้ (สุทธิพงษ์ จุลเจริญ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562   
เวลา 16.00 น.) การปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีผลเป็นรูปธรรมเกิดขึ้นในช่วงการปฏิรูป
การเมืองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แต่ผลของการปฏิรูปยังไม่ได้
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ตอบสนองเจตนารมณ์การปกครองตนเองของท้องถิ่นมากนัก จึงมีแนวคิดที่จะแก้ไขกฎหมายการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมีการร่างกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นมา แต่กระบวนการ
ปฏิรูปยังคงปรากฏปัญหาในร่างกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น 

 5.1  ปัญหาหลักการของกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อิงกับกฎหมายราชการ
ส่วนกลางเนื่องจากกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักบัญญัติขึ้นโดยอิงกฎหมายของราชการ
ส่วนกลางเป็นหลัก ทั้งท่ีรูปแบบการบริหารจัดการแตกต่างกัน กล่าวคือ กฎหมายราชการส่วนกลางมี
ลักษณะการก าหนดโครงสร้างหน้าที่ (Function) ขณะที่กฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
ลักษณะกฎหมายที่แบ่งแยกหน้าที่ตามวาระงาน (Agenda) เช่น กระทรวงสาธารณสุข              
ออกกฎกระทรวงเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน าไปออกข้อบัญญัติ แต่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นกลับลอกกฎกระทรวงทั้งหมดแล้วน าไปเป็นกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แทนที่
จะปรับหรือประยุกต์ตามหน้าที่ตามวาระงาน (Agenda) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (วัชรวิชย์ 
สุขวัฒนาภิรมย์ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 24 มกราคม พ.ศ. 2562 เวลา 14.00 น.) เนื่องจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้มีบุคลากรทางกฎหมายเหมือนเช่น ราชการส่วนกลาง แม้ร่าง
ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้ก็เช่นกัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจะน าไป
ปรับปรุงแก้ไขเล็กน้อยแล้วน าไปปฏิบัติ ผลที่เกิดขึ้นคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถบัญญัติ
กฎหมาย กฎเกณฑ์ที่น ามาใช้เฉพาะในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เป็นเพียงการน ากฎหมายของ
ราชการส่วนกลางมาบังคับใช้ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เท่านั้น 

5.2  ปัญหาความไม่ชัดเจนของร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยมีหลายระดับและซ้ าซ้อนกันอยู่ในพ้ืนที่เดียวกันท าให้เกิดปัญหา
ความซ้ าซ้อนของการปฏิบัติหน้าที่ แม้ว่าร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมี
เจตนารมณ์แก้ไขปัญหากฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่กระจัดกระจาย ซ้ าซ้อนกัน แต่ร่าง
ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ร่างขึ้นมาจากรากฐานกฎหมายองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นดั้งเดิมที่ปัญหาความชัดเจนของกฎหมาย การจัดท าร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในประเทศไทยตามที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติได้ ยกร่างพระราชบัญญัติ โดยได้น ากฎหมาย 
การปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา เข้าเป็นกฎหมายฉบับเดียวกัน 
นับเป็นเรื่องที่ดีต่อการพัฒนาการปกครองส่วนท้องถิ่น แต่การที่จะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
2 แห่งที่อยู่ติดกัน ท าการควบรวมนั้นจะต้องออกมาเป็นกฎหมายอย่างเด็ดขาด เพราะการควบรวม
โดยสมัครใจนั้นเกิดขึ้นได้ยากมาก กระบวนการออกกฎหมายเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น
ไม่มีเลย ท าให้ไม่มีกฎหมายที่รองรับการพัฒนา บางรัฐบาลไม่มีการออกกฎหมายเกี่ยวกับการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเลยแม้แต่ฉบับเดียว ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นจากความ
ต้องการแก้ปัญหากฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีหลากหลายและซ้ าซ้อน แต่การร่าง
กฎหมายขึ้นมาใหม่เพ่ือแก้ไขปัญหาของกฎหมายเดิมนั้นจ าเป็นต้องศึกษาผลกระทบจากการยกเลิก
กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเก่าที่เกี่ยวพันไปยังกฎหมายต่าง ๆ และเนื่องจากร่างประมวล
กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหากบังคับใช้ถือว่าเป็นกฎหมายใหม่ย่อมเกิดปัญหาความ         
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ไม่ชัดเจนของโครงสร้างหน้าที่ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองและราชการส่วนกลาง
กับราชการส่วนภูมิภาค 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถ่ิน 

การศึกษาในบทที่ 3 นี้จะศึกษาเนื้อหาอยู่ในบริบทของวิเคราะห์องค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  การยุบรวมองค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นมีเหตุผลส าคัญคือ การลดจ านวนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลง เพ่ือให้เหลือจ านวน
และขนาดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหมาะสม ซึ่งประเด็นส าคัญที่สุดคือ เพ่ือให้เกิดการบริหาร
จัดการและการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนในท้องถิ่นที่ทั่วถึงและมีประสิทธิภาพ อย่างไรก็ดี   
การยุบรวมต้องให้ความส าคัญกับความเห็นหรือเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นด้วยเช่นกัน 
เพราะผู้ที่ตอบค าถามได้ชัดเจนที่สุดเรื่องประสิทธิภาพในการให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นคือประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ ซ่ึงมีล าดับการศึกษาดังนี ้คือ  

1.  สภาพทั่วไปหลักการและความจ าเป็นในการยุบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 แนวคิดเรื่องการลดจ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลงเพ่ือให้เหลือจ านวนองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหมาะสมกับการบริหารจัดการและการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนใน
ท้องถิ่นนั้น เป็นแนวโน้มที่ปรากฏทั่วไปทั้งประเทศที่ปกครองในรูปแบบรัฐเดี่ยวและรัฐรวม ส าหรับ
ประเทศไทย ข้อเสนอเกี่ยวกับการยุบรวมหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าด้วยกัน มีวัตถุประสงค์
ส าคัญเพ่ือให้มีจ านวนและรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ลดน้อยลง เนื่องจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นปัจจุบันของไทยมีจ านวนมากและหลายรูปแบบ คือ จ านวน 7,852 แห่ง แยกเป็น
เทศบาล 2,442 แห่ง องค์การบริหารส่วนต าบล 5,332 แห่ง องค์การบริหารส่วนจังหวัด 76 แห่ง 
องค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ (กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) 2 แห่ง (กรมส่งเสริม      
การปกครองท้องถิ่น, 2562 : 1) กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น น าเสนอประเด็นเกี่ยวกับการยุบ
รวมหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเห็นว่าการปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยควรคงระบบแบบ 
สองชั้น (Two Tier System) เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่หรือระดับบน (Upper 
Tier) คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด ได้รับผิดชอบด าเนินกิจการขนาดใหญ่กับพ้ืนที่กว้าง และเป็น
งานที่เกินขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก ในขณะที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขนาดเล็ก (Lower Tier) คือ เทศบาล ให้ดูแลแก้ไขเฉพาะที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ โดยยกฐานะ
องค์การบริหารส่วนต าบล เป็นเทศบาลทั้งหมด เพ่ือความเป็นธรรมในการกระจายอ านาจ 
งบประมาณ รวมถึงศักดิ์ศรีความเป็นข้าราชการส่วนท้องถิ่นมีความเป็นปึกแผ่นเดียวกัน ทั้งนี้        
การก าหนดขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ใกล้เคียงและเหมาะสม โดยการยุบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กเข้าด้วยกัน (Amalgamation) ต้องอยู่บนฐานของการพิจารณาในมิติ
ทางการคลัง ศักยภาพขององค์กร และการใช้จ่ายงบประมาณของท้องถิ่น อย่างมีเหตุผลในทาง
เศรษฐกิจมากกว่าจะใช้เหตุผลทางการเมืองของท้องถิ่น (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, 2546 : 
341-343) ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการปฏิรูปโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจ าเป็นจะต้อง



71 

ปรับเปลี่ยนหรือปฏิรูปโครงสร้าง หน้าที่ การบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้อง
กับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี โดยเป็นเรื่องของการเปลี่ยนแปลงองค์การ (Organizational Change)   
ซึ่งครอบคลุมการเปลี่ยนแปลง คน (People) โครงสร้าง (Structure) และเทคโนโลยี (Technology) 
ดังนั้น การปฏิรูปโครงสร้าง หน้าที่  การบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับ    
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี จึงเป็นการน ารวบรวมข้อมูลที่มีอยู่เดิมและเป็นข้อมูลที่คาดการณ์การพัฒนา
ประเทศภายใน 20 ปีข้างหน้า โดยข้อมูลที่มีอยู่เดิมนั้นมองว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่ได้รับ
บทบาทและไม่ได้รับงบประมาณเท่าที่ควรจะได้รับตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 (สมบูรณ์ สุขส าราญ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล  
เมื่อวันที่ 30 มกราคม พ.ศ. 2562 เวลา 13.30 น.) และการปฏิรูปโครงสร้าง หน้าที่ ควรออกแบบ
องค์กรเสียใหม่ไม่ว่าจะเป็นการยุบ หรือตั้งองค์กรใหม่ หรือควบรวมองค์กรให้เหลือน้อยลง ท าการ
ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้องออกมาเป็นกฎหมายอย่างเด็ดขาด เพราะการควบรวม
โดยสมัครใจนั้นเกิดขึ้นได้ยากมาก (สาโรช คัชมาตย์ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 24 มกราคม     
พ.ศ. 2562 เวลา 11.30 น.) 

2.  การจัดโครงสร้างขององค์กรที่เกี่ยวข้อง  
 ก่อนที่จะมีการพิจารณายกร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น         

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย ได้ก าหนดแนวทางการจัดโครงสร้างองค์กรของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้พบว่า การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความ   
ไม่เป็นเอกภาพ ความไม่โปร่งใส โดยเฉพาะเรื่องการสอบคัดเลือก การทุจริตในการสอบแข่งขัน และการ
ขาดประสิทธิภาพในการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น รวมทั้งกฎหมายเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามี   
ส่วนร่วมในการปกครองส่วนท้องถิ่นน้อย ดังนั้น จึงก าหนดจัดโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้ 
(สุทธิพงษ ์จุลเจริญ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 16.00 น.) 

 2.1  การปฏิรูปรูปแบบ โครงสร้าง หน้าที่และอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
แบ่งได้เป็น 3 กรณี ดังนี้ 

 2.1.1  การปฏิรูปรูปแบบ โครงสร้าง หน้าที่และอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบทั่วไป โดยมีข้อเสนอแนะในการปฏิรูปที่ส าคัญ ได้แก่ ก าหนดให้มีการควบรวมองค์การบริหาร
ส่วนต าบลกับเทศบาลต าบล หรือองค์การบริหารส่วนต าบล อาจควบรวมกันเอง หรือควบรวมกับเทศบาลเมือง 
หรือควบรวมกับเทศบาลนคร หรือเทศบาลแต่ละประเภทอาจควบรวมกันเอง เพ่ือให้เป็นเทศบาลขนาดใหญ่ 
ทั้งนี้การควบรวมองค์การบริหารส่วนต าบล หรือเทศบาล เข้าด้วยกันจะต้องมีเขตพ้ืนที่ติดต่อกันและอยู่
ภายในอ าเภอเดียวกัน โดยให้มีความสามารถด้านรายได้หรืองบประมาณ และขนาดที่มีประสิทธิภาพใน
การบริหารงาน เพ่ือตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน การปฏิรูปการเข้าสู่
ต าแหน่ง การด ารงต าแหน่ง การพ้นจากต าแหน่งของผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง รวมถึงการก าหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามเพ่ิมเติมจาก
กฎหมายปัจจุบัน การปฏิรูปหน้าที่และอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบมีอ านาจหน้าที่ชัดเจนยิ่งขึ้นเพ่ือไม่ให้เกิดความซ้ าซ้อน การแบ่งอ านาจ
หน้าที่ตามรูปแบบประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การปฏิรูปการเงิน การคลัง และ
การงบประมาณ การพัฒนารายได้การจัดเก็บรายได้ การจัดท างบประมาณรายรับ – รายจ่าย           
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การรักษาวินัยการเงิน การคลัง เพ่ือให้มีศักยภาพในการดูแลประชาชนในพ้ืนที่เพ่ือแก้ไขปัญหา      
ความเดือดร้อนของประชาชน รวมทั้งก าหนดมาตรการหรือแนวทางการปูองกันและแก้ไขปัญหาการ
ทุจริตประพฤติมิชอบ การปฏิรูปการจัดบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ โดยก าหนดอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ ก าหนดให้มีการด าเนินการร่วมกันระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น การมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนด าเนินการแทนได้ การจัดตั้ง
บริษัทจ ากัดหรือร่วมกันจัดตั้งบริษัทจ ากัด การร่วมกันจัดตั้งสหการหรือองค์การที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน การ
ด าเนินกิจการนอกเขต รวมทั้งการก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมอบให้บุคคลใดหรือเข้า
ร่วมกับบุคคลใดหรือมอบให้ชุมชนใดหรือร่วมกับชุมชนใดกระท ากิจการที่เป็นหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้ การปฏิรูปการมีส่วนร่วมของประชาชน เพ่ือให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
ตรวจสอบหรือการบริหารจัดการร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการปฏิรูปการก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

อย่างไรก็ตาม เพ่ือให้แนวทางการปฏิรูปโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น รูปแบบทั่วไปดังกล่าว เกิดผลสัมฤทธิ์อย่างเป็นรูปธรรม กรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่น จึงได้เสนอให้มีการน ากฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีจ านวน      
หลายฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 และพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มารวบรวมไว้ในฉบับ
เดียวกัน ด้วยการจัดท าเป็นร่างพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
.... และร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือประโยชน์ในการอ้างอิงและใช้กฎหมาย
ดังกล่าวให้เป็นมาตรฐานเดียวกัน รวมทั้งปรับปรุงบทบัญญัติในกฎหมายให้เหมาะสมกับสภาพปัจจุบัน 

2.1.2  การปฏิรูปรูปแบบ โครงสร้าง หน้าที่และอ านาจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา โดยในส่วนของกรุงเทพมหานครเห็นควร
ให้มีการปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 โดยเสนอร่าง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ในประเด็นการเพ่ิม
ประสิทธิภาพการจัดบริการสาธารณะและการบริหารงานกรุงเทพมหานคร รวมทั้งเสนอให้มี 
“คณะกรรมการยุทธศาสตร์แก้ไขปัญหาเมืองหลวงและปริมณฑล” เพ่ือแก้ปัญหาของกรุงเทพมหานคร  
ซึ่งไม่เพียงแต่มีผลกระทบภายในพื้นที่เขตกรุงเทพมหานคร แต่รวมถึงจังหวัดที่อยู่ในเขตปริมณฑลด้วย 
รวมถึงควรก าหนดเพิ่มเติมให้มีคณะกรรมการประชาคมเขต ซึ่งจะมีภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมใน
การร่วมคิดและร่วมปฏิบัติงานกับส านักงานเขตในการจัดท าแผนพัฒนา การจัดท างบประมาณและ   
การด าเนินงานโครงการต่างๆ เพ่ือให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ที่ก าหนดให้ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการปกครองส่วนท้องถิ่น ส าหรับเมืองพัทยาเห็นควรให้มีการ
ปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 โดยเสนอร่างพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ในประเด็นการเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดบริการ
สาธารณะและการบริหารงานเมืองพัทยา รวมถึงให้มีบทบาทอ านาจหน้าที่ที่เหมาะสมกับการเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ นอกจากนี้ก าหนดให้มี “คณะกรรมการยุทธศาสตร์แก้ไขปัญหาเมือง
พัทยาและท้องถิ่นโดยรอบ” ที่ประกอบด้วยหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องกับปัญหาที่เกิดขึ้นในเขตเมือง
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พัทยาและพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่มีเขตพ้ืนที่ติดต่อกันโดยรอบและให้มีคณะกรรมการ
ประชาคมเมืองพัทยาเช่นเดียวกับกรุงเทพมหานคร 

2.1.3  การปฏิรูปรูปแบบ โครงสร้าง หน้าที่และอ านาจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในพ้ืนที่หรือเมืองที่มีลักษณะพิเศษ เห็นว่าควรให้มีการจัดกลุ่มพ้ืนที่ ที่อาจจัดตั้งเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษได้ในอนาคต คือ (1) กลุ่มเมืองขนาดใหญ่ที่มีภารกิจปกติตามอ านาจ
หน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะโดยทั่วไป และ (2) กลุ่มเมืองที่มีภารกิจพิเศษซึ่งควรก าหนดอ านาจ
หน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะที่มีลักษณะเฉพาะ และการบริหารจัดการรูปแบบพิเศษ เช่น กลุ่มเมือง
การค้าชายแดน กลุ่มเมืองท่องเที่ยว กลุ่มเมืองประวัติศาสตร์และวัฒนธรรม กลุ่มเมืองอุตสาหกรรม
และโลจิสติกส์ กลุ่มเมืองที่เป็นพ้ืนที่ตั้งของสนามบินสุวรรณภูมิและพ้ืนที่โดยรอบ และกลุ่มเมืองที่มีการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจสูงที่มศีักยภาพและสามารถยกระดับเป็นมหานครได้ และเนื่องจากกรมส่งเสริม
การปกครองท้องถิ่นได้ศึกษากรณีของเทศบาลนครแม่สอดและเสนอแนวทางการบริหารงานของเทศบาล
นครแม่สอดซึ่งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่หรือเมืองที่มีลักษณะพิเศษ (เมืองการค้าชายแดน) 
เพ่ือปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารงานของเทศบาลนครแม่สอดให้สามารถแก้ไขปัญหาและพัฒนา
พ้ืนที่ให้ดียิ่งขึ้นและเห็นว่ารัฐควรให้การสนับสนุนโครงการส าคัญที่แก้ไขปัญหาผลกระทบจากการเป็น
เมืองที่มีลักษณะพิเศษและอยู่ในอ านาจหน้าที่ของเทศบาลนครแม่สอด หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ที่มีลักษณะเป็นเมืองพิเศษ แต่เป็นโครงการที่เกินขีดความสามารถของเทศบาลนครแม่สอด โดยอาจ
สนับสนุนงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเป็นกรณีพิเศษและส่งเสริมให้มีรายได้เป็นของตนเองที่
เพียงพอต่อภารกิจที่ต้องรับผิดชอบ และเมื่อได้มีการปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปแล้ว ควรที่จะได้มีการศึกษาเรื่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษที่
สมควรจะจัดตั้งเพ่ิมขึ้นในพ้ืนที่ใดหรือไม่อีกครั้งในอนาคตข้างหน้า 

2.2  การจัดโครงสร้างขององค์กรที่เกี่ยวข้องตามร่างประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การปกครองท้องถิ่นของประเทศไทย
ควรมีสองรูปแบบ คือ (1) รูปแบบทั่วไป และ (2) รูปแบบพิเศษ โดยใช้รูปแบบสภาผู้จัดการ (City 
Manager)  การปกครองรูปแบบพิเศษ ได้แก่ การปกครองเขตพิเศษต่างๆ เช่น เขตเศรษฐกิจพิเศษ 
เขตวัฒนธรรม เขตการท่องเที่ยว เขตชายแดน เป็นต้น และการปกครองรูปแบบทั่วไป 2 ชั้น           
(2 Tiers) ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัดและเทศบาล โดยองค์การบริหารส่วนจังหวัดควรเปลี่ยน
รูปแบบเป็นเทศบาลระดับบน (Upper Tier) คือ เป็นรูปแบบที่มีพ้ืนที่ไม่ทับซ้อนองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอ่ืน แต่มีหน้าที่ที่กว้างขวางทั้งเขต โดยการรวมกับเทศบาลนครหรือเทศบาลเมืองเป็น 
“เทศบาลจังหวัด” ส่วนรูปแบบเทศบาลเป็นท้องถิ่นในระดับล่าง (Lower Tier) โดยควรมีหลาย
รูปแบบตามบริบทของพ้ืนที่ และสภาพเศรษฐกิจสั งคม โดยแยกเป็น (1) เทศบาลเขตเมือง           
(2) เทศบาลเขตชนบท (3) เทศบาลพิเศษตามสภาพ เศรษฐกิจสังคม(สรณะ เทพเนาว์, 2557: 23) 
เหตุผลความจ าเป็นที่ต้องยุบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประเทศไทยมีจ านวนประชากรมาก 
และมีจ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ านวนมากเช่นกัน อีกทั้งขนาดขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นย่อมมีผลต่อการบริหารงานที่มีประสิทธิภาพ แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กจะ
สามารถเข้าถึงประชาชนได้มากกว่าในการให้บริการ หากแต่อาจไม่มีงบประมาณที่พอเพียง เพราะ
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งบประมาณส่วนใหญ่ถูกน าไปใช้จ่ายเป็นค่าประจ าไป ซึ่งย่อมส่งผลกระทบต่อภารกิจในการพัฒนา
ท้องถิ่น (สรณะ เทพเนาว์, 2557 : 23) หลักเกณฑ์ในการจัดขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
เหมาะสม จะพิจารณาจ านวนประชากร ลักษณะทางภูมิศาสตร์และภูมิสังคม เพ่ือพิจารณา
ประกอบการก าหนดขนาดที่เหมาะสม (Optimal Size or Maximize Size) ขององค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น ด้วยเหตุผลความจ าเป็นพิเศษเป็นสิ่งส าคัญที่ต้องน ามาพิจารณา เช่น พ้ืนที่ปุาเขา ทุรกันดาร 
ห่างไกล เกาะ ฯลฯ หรือที่มีลักษณะพิเศษอ่ืนใดถือเป็นกรณียกเว้น และให้เป็นการปกครองท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษ การยุบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กที่ไม่สามารถเลี้ยงตัวเองได้ ท าให้
ภารกิจหน้าที่ไม่ซ้ าซ้อนกัน ไม่สิ้นเปลืองค่าใช้จ่ายในการจ้างบุคลากร ประหยัดงบประมาณ เกิดการใช้
งบประมาณของรัฐเป็นไปตามระเบียบและกฎหมาย และให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อราชการ ปูองกัน
การการทุจริตต่างๆ(สรณะ เทพเนาว์, 2557 : 23) 

ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีเจตนารมณ์เพ่ือแก้ไขปัญหา 
โครงสร้าง หน้าที่ ที่ซ้ าซ้อนกับส่วนราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค การจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบจะก าหนดอ านาจหน้าที่ไว้อย่างชัดเจนในกฎหมาย แต่ในความ
เป็นจริงแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลับมีอ านาจหน้าที่และการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน
ในท้องถิ่นของตนเองน้อย เนื่องจากมีเจ้าหน้าที่ซ้ าซ้อนกับราชการส่วนภูมิภาค ประกอบกับบทบัญญัติ
ที่ให้อ านาจหน้าที่แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายมักจะบัญญัติให้อยู่ภายใต้บังคับแห่ง
กฎหมายอ่ืน (พิมพ์ชนา ศรีบุณยพรัฐ, 2560 : 3) นอกจากนี้เมื่อมีปัญหาทางกฎหมายที่ซ้ าซ้อนกับ
ราชการส่วนกลาง ผลของการตีความกฎหมายว่าด้วยการให้การบริการสาธารณะบางอย่างไม่อยู่ใน
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะเป็นการแข่งขันกับภาคเอกชน นอกจากนี้
กฎหมายยังจ ากัดอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ ไม่อนุญาตให้เทศบาลต าบล
ด าเนินการพัฒนาที่อยู่อาศัยเพ่ือแก้ไขปัญหาชุมชนแออัดเพราะพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2476      
ซึ่งก าหนดอ านาจหน้าที่ไว้เฉพาะเทศบาลนครและเทศบาลเมือง เท่านั้น (วิเชียร  เจริญนนทสิทธิ์ 
สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 7 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 16.00 น.) ซึ่งเป็นอีกเหตุผลหนึ่งที่ท าให้
พ้ืนที่มีความเสื่อมโทรมในความดูแลของเทศบาล ขาดการพัฒนาความเป็นเมือง เนื่องจากเทศบาล
ต าบลขาดอ านาจและงบประมาณในการพัฒนาพ้ืนที่ ปัญหาของโครงสร้าง หน้าที่ที่ซ้ าซ้อนยังท าให้เกิด
การสิ้นเปลืองงบประมาณหรือการใช้จ่ายงบประมาณซ้ าซ้อนกับภาระงานเพียงชิ้นเดียว เช่น องค์การบริหาร
ส่วนต าบลมีหน้าที่ในการจัดเก็บขยะในเขตรับผิดชอบองค์การบริหารส่วนจังหวัด แต่องค์การบริหาร
ส่วนต าบลและองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่ได้ประสานงานกัน จึงท าให้ประชาชนในพ้ืนที่ไม่ได้รับ
ประโยชน์สูงสุดจากงบประมาณที่เสียไป และท าให้แต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดการสะสม
ทรัพยากร วัสดุอุปกรณ์ และจะเกิดรูปแบบแบบอาณาจักร เช่น เทศบาลนครสะสมรถเก็บขยะจ านวน 
22 คัน  ในขณะเดียวกันองค์การบริหารส่วนจังหวัดก็สะสมรถขยะจ านวน 37 คัน  จะเห็นได้ว่าทั้ง     
2 หน่วยงานข้างต้นมีพ้ืนที่ซ้ าซ้อนกันแต่ถ้าก าหนดให้การปกครองส่วนท้องถิ่นมีรูปแบบที่ไม่
หลากหลายก็จะเป็นการลดภาระด้านงบประมาณเป็นอย่างสูง (สาโรช คัชมาตย์ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล 
เมื่อวันที่ 24 มกราคม พ.ศ. 2562 เวลา 11.30 น.) 

นอกจากปัญหาของโครงสร้าง หน้าที่ที่ซ้ าซ้อนกับราชการส่วนกลาง ราชการ
ส่วนภูมิภาค และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ยังเผชิญปัญหาการแข่งขันด้านการให้บริการสาธารณะ
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กับราชการส่วนกลางด้วย กรณีท่ีเห็นชัดเจน คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเคยมีสถานีอนามัยที่มีอยู่
เกือบทุกต าบล โดยสถานีอนามัยจะต้องถูกโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.  2542            
แต่กระทรวงสาธารณสุข ไม่ประสงค์ให้สถานีอนามัยโอนไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงยกระดับ
ให้สถานีอนามัยไปเป็นโรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพต าบล (รพ.สต.) โดยการส่งบุคลากรทางการแพทย์
จากกระทรวงสาธารณสุขมาประจ าการ ซึ่งเป็นสาเหตุที่ท าให้การถ่ายโอนภารกิจงานด้านสาธารณสุข       
ต้องหยุดชะงัก หรือทางการศึกษาที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถท าได้ แต่รัฐบาลกับเข้ามา
จัดการเองหรือให้ราชการส่วนภูมิภาคด าเนินการ แทนที่จะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีศักยภาพ
ในการจัดการศึกษาให้กับประชาชนในท้องถิ่นได้ (สมบูรณ์ สุขส าราญ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 
30 มกราคม พ.ศ. 2562 เวลา 13.30 น.) ปัญหาของโครงสร้าง หน้าที่ที่ซ้ าซ้อนกับราชการส่วนกลาง 
และราชการส่วนภูมิภาค เกิดจากการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ราชการ
ส่วนกลางมอบหมายมาให้เพียงบางส่วนและยังคงด าเนินการเองบางส่วน หรือ พระราชบัญญัติก าหนด
แผนขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ที่ราชการส่วนกลาง 
และราชการส่วนภูมิภาคต้องถ่ายโอนภารกิจมาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ราชการ
ส่วนกลาง และราชการส่วนภูมิภาคก็ยังด าเนินการเสมือนกับหวงอ านาจที่จะถ่ายโอนภารกิจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น การพัฒนาสถานีอนามัยเป็นหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
รัฐบาลต้องสนับสนุน แต่กระทรวงสาธารณสุขกับตั้งหรือส่งเสริมให้อนามัยเป็น โรงพยาบาลส่งเสริม
สุขภาพต าบล (รพ.สต.) โดยการส่งบุคลากรทางการแพทย์จากกระทรวงสาธารณสุขมาประจ าการจึง
เป็นการปิดกั้นโดยปริยาย 

3.  กฎหมาย ระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการยุบและควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ภายใต้ ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการด าเนินการปฏิรูปองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นการร่างกฎหมายขึ้นมาใหม่โดยน าหลักเกณฑ์และกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับมา
รวบรวมและวิเคราะห์เพ่ือร่างกฎหมายขึ้นมาใหม่อันน าไปสู่การยุบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ดังนี้ 

 3.1  พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 40 
กล่าวว่า สภาต าบลที่มีรายได้โดยไม่รวมเงินอุดหนุนในปี งบประมาณที่ล่วงมาติดต่อกันสามปี เฉลี่ยไม่
ต่ ากว่าปีละหนึ่งแสนห้าหมื่นบาทหรือตามเกณฑ์รายได้เฉลี่ยในวรรคสองอาจจัดตั้งเป็นองค์การบริหาร
ส่วนต าบลได้ โดยท าเป็นประกาศของกระทรวงมหาดไทยและให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา โดยใน
ประกาศนั้นให้ระบุชื่อและเขตขององค์การบริหารส่วนต าบลไว้ด้วย  การเปลี่ยนแปลงเกณฑ์รายได้เฉลี่ย
ของสภาต าบลตามวรรคหนึ่ง ให้ท าเป็นประกาศของกระทรวงมหาดไทยและให้ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา 

มาตรา 41 สภาต าบลที่ได้จัดตั้งเป็นองค์การบริหารส่วนต าบล ตามมาตรา 40 ให้พ้น
จากสภาพแห่งสภาต าบลนับแต่วันที่ได้ประกาศจัดตั้งขึ้นเป็นองค์การบริหารส่วนต าบลเป็นต้นไป       
โดยบรรดางบประมาณ ทรัพย์สิน สิทธิ สิทธิเรียกร้อง หนี้ และเจ้าหน้าที่ของสภาต าบลตามวรรคหนึ่ง   
ให้โอนไปเป็นขององค์การบริหารส่วนต าบล 



76 

มาตรา 41 ทวิ สภาต าบลหรือองค์การบริหารส่วนต าบลอาจรวมกับองค์การบริหาร
ส่วนต าบลที่มีเขตติดต่อกันภายในเขตอ าเภอเดียวกันได้ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในเขตต าบลนั้น 
โดยให้น ามาตรา 40 และมาตรา 41 มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

มาตรา 41 ตรี สภาต าบลหรือองค์การบริหารส่วนต าบลอาจรวมกับหน่วยการบริหาร
ส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่มีเขตติดต่อกันภายในเขตอ าเภอเดียวกันได้ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในเขต
ต าบลนั้น โดยท าเป็นประกาศของกระทรวงมหาดไทย และให้ก าหนดเขตใหม่ของหน่วยการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่นไว้ในประกาศกระทรวงมหาดไทยด้วย ให้น า มาตรา 41 และมาตรา 42 วรรคสอง
และวรรคสาม มาใช้บังคับกับการรวมตามวรรคหนึ่ง โดยอนุโลม 

มาตรา 41 จัตวา ให้กระทรวงมหาดไทยด าเนินการประกาศยุบรวมสภาต าบล
ทั้งหมดและองค์การบริหารส่วนต าบลใดที่มีจ านวนประชากรไม่ถึงสองพันคน โดยให้รวมพ้ืนที่เข้ากับ
องค์การบริหารส่วนต าบลอ่ืนหรือหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นที่มีเขตติดต่อกันภายในเขต
อ าเภอเดียวกันภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่มีเหตุดังกล่าว การรวมกับองค์การบริหารส่วนต าบลหรือ
หน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นใดตามวรรคหนึ่งให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชนในเขต
ต าบลนั้น โดยการส ารวจเจตนารมณ์ของประชาชนตามวรรคสอง ให้เป็นไปตามที่กระทรวงมหาดไทย
ก าหนด องค์การบริหารส่วนส่วนต าบลใดมีจ านวนประชากรไม่ถึงสองพันคน แต่มีสภาพพ้ืนที่เป็นเกาะ
หรือโดยสภาพทางภูมิศาสตร์ไม่สามารถติดต่อกับองค์การบริหารส่วนต าบลหรือการบริหารราชการ
ส่วนท้องถิ่นที่จะไปรวมได้โดยสะดวก กระทรวงมหาดไทยจะไม่ด าเนินการตามวรรคหนึ่งกับองค์การ
บริหารส่วนต าบลนั้นก็ได้ และให้น ามาตรา 41 และมาตรา 42 วรรคสองและวรรคสาม มาใช้บังคับ
การยุบและรวมตามวรรคหนึ่งโดยอนุโลม 

มาตรา 42 ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการเทศบาล อาจจัดตั้งองค์การบริหาร
ส่วนต าบลขึ้นเป็นเทศบาลได้โดยท าเป็นประกาศของกระทรวงมหาดไทย โดยองค์การบริหารส่วน
ต าบลที่ได้จัดตั้งเป็นเทศบาลตามวรรคหนึ่ง ให้พ้นจากสภาพแห่งองค์การบริหารส่วนต าบล รวมทั้งให้
สมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลสิ้นสุดลง และนายกองค์การบริหารส่วนต าบล
พ้นจากต าแหน่งนับแต่วันที่ได้มีประกาศกระทรวงมหาดไทยจัดตั้งขึ้นเป็นเทศบาลเป็นต้นไป บรรดา
งบประมาณ ทรัพย์สิน สิทธิ สิทธิเรียกร้อง หนี้ พนักงานส่วนต าบลและลูกจ้างองค์การบริหารส่วน
ต าบลตามวรรคหนึ่ง ให้โอนไปเป็นของเทศบาลที่จัดตั้งขึ้นนั้น บรรดาข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วน
ต าบลที่ได้ใช้บังคับในเรื่องใดอยู่ก่อนแล้วให้ยังคงใช้บังคับได้ต่อไปเป็นการชั่วคราว จนกว่าจะได้มีการ
ตราเทศบัญญัติในเรื่องนั้นขึ้นใหม่ 

 3.2  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเรื่องการส ารวจเจตนารมณ์ของประชาชน
ในเขตสภาต าบลหรือองค์การบริหารส่วนต าบล เพ่ือไปรวมกับองค์การบริหารส่วนต าบลหรือ        
การบริหารราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืน พ.ศ. 2547 

 3.3  หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0810.1/ ว 1177 ลงวันที่ 2 เมษายน 2547 
เรื่องซักซ้อมแนวทางปฏิบัติการจัดตั้งและยุบรวมสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 

 3.4  หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0890.2/ ว 2206 ลงวันที่ 6 กรกฎาคม 
2547 เรื่อง การด าเนินการยุบรวมสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล เพ่ือไปรวมกับองค์การ
บริหารส่วนต าบลหรือ การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
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 3.5  ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นกฎหมายต้องการ

รวบรวมกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีการกระจัดกระจายหลายฉบับให้รวมเป็นหนึ่งเดียว ผลที่มี
กฎหมายหลายฉบับท าให้การอ้างอิงในข้อกฎหมายต้องพิจารณาจากบทบัญญัติในกฎหมายหลายฉบับ
ประกอบกันไปดังเช่น หากต้องการพิจารณาถึงอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น           
ก็จ าเป็นต้องพิจารณาจากบทบัญญัติในพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ 
และบทบัญญัติในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งพระราชบัญญัติฯ นี้ยังไม่มีความสมบูรณ์และไม่มีผลบังคับใช้ในทางปฏิบัติ 
อีกทั้งกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 24 ฉบับ เรื่องการก าหนด
อ านาจหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการให้บริการสาธารณะในลักษณะทั่วไป แต่ในทางปฏิบัติ
ต้องรอให้รัฐบาลกระจายอ านาจและมอบภารกิจเสียก่อนจึงจะด าเนินการได้ มีหลายภารกิจแต่ไม่มีการ
กระจายงบประมาณและคนมาให้ (วิเชียร เจริญนนทสิทธิ์ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 7 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 
2562 เวลา 16.00 น.) อีกทั้งกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละฉบับถูกร่างขึ้นในช่วง
ระยะเวลาที่ต่างกันมากๆ แล้วอาจมีความเป็นไปได้ที่กฎหมายเหล่านั้นจะมีบทบัญญัติที่ไม่มีความสอดคล้อง
ต่อกัน (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล, 2554 : 6) ความพยายามแก้ไขร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีมาตั้งแต่ประเทศไทยยังบังคับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยมี
หลักการ คือ 

“…เนื่องจากกฎหมายที่บัญญัติเนื่องจากกฎหมายที่บัญญัติเกี่ยวกับการจัดตั้ง 
อ านาจหน้าที่ และรายได้ขององค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาลและองค์การบริหารส่วนจังหวัด       
มีจ านวนหลายฉบับและกระจัดกระจายกันอยู่อันท าให้เกิดความสับสนในการใช้บังคับกฎหมาย และ
โดยที่มาตรา 303 (5) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้มีการด าเนินการจัดท า
กฎหมายว่าด้วยการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
กฎหมายรายได้ท้องถิ่น กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กฎหมายเกี่ยวกับข้าราชการส่วน
ท้องถิ่น และกฎหมายอ่ืนตาม หมวด 14 การปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ โดยจะจัดท าเป็นประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่นก็ได้ จึงเห็นสมควรรวบรวม
กฎหมายดังกล่าวจัดท าเป็นร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือประโยชน์ในการ
อ้างอิงและใช้กฎหมายที่จะรวมอยู่ในฉบับเดียวกัน พร้อมกับได้มีการปรับปรุงบทบัญญัติในกฎหมาย
ดังกล่าวให้เหมาะสมกับสภาพปัจจุบัน จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้…” (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล, 
2554 : 7) 

แนวคิดในการจัดท าร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ประเทศไทยได้น ากรอบกฎหมายต่างประเทศมาเป็นแนวทางศึกษา เช่น กฎหมายว่าด้วยความเป็น
อิสระของท้องถิ่นของประเทศญี่ปุุน ค.ศ. 1947 (Local Autonomy Law of 1947) (ศุภสวัสดิ์ 
ชัชวาล, 2554 : 10) ซึ่งหัวใจส าคัญคือ การยกเลิกหน้าที่ที่ถูกมอบหมาย (Delegation) จากส่วนราชการ 
เป็นผู้ว่าราชการจังหวัดและนายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกตั้งต้องปฏิบัติหน้าที่ตามระบบการมอบ
อ านาจนั้น เช่น การจัดการดูแลแม่น้ า แม้จะอยู่ในพ้ืนที่จังหวัดแต่อ านาจอยู่ที่กระทรวงก่อสร้าง โดย
กระทรวงจะมีสาขาในจังหวัดต่าง ๆ เป็นผู้ดูแลจัดการแม่น้ า ซึ่งวิธีการท างานคือ สั่งให้จังหวัดหรือ
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เทศบาลเป็นผู้ด าเนินงานแทนประหนึ่งเป็นสาขาของกระทรวง ขณะที่การปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ประเทศเยอรมนี มีความเป็นอิสระในการปกครองตนเองตามระบอบในประเทศสหพันธรัฐที่รัฐบาล
กลางจะไม่ไปก้าวก่ายการปกครองของท้องถิ่น การปกครองส่วนท้องถิ่นในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
ได้รับการรับรองหลักแห่งการปกครองตนเองไว้ในกฎหมายพ้ืนฐานแห่งสหพันธรัฐ โดยในมาตรา 28 
(2) ของกฎหมายพ้ืนฐาน (The Basic Law) ได้บัญญัติไว้ว่า “ประชาชนต้องมีสภาซึ่งมาจากการ
เลือกตั้งทั่วไป เลือกตั้งโดยตรง อย่างเสรี เสมอภาค และเป็นการลงคะแนนลับ” ซึ่งหมายความว่า 
ประชาชนมีสิทธิ์ในการเลือกผู้แทนของตนเพ่ือมาบริหารจัดการภารกิจในท้องถิ่น 

ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยมีวัตถุประสงค์รวมเอา
กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลาย กฎหมายรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้รวมอยู่
ในกฎหมายฉบับเดียวกันนั่นเอง และมีแนวคิดต่อมาถึงช่วงเวลาการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งมีการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติให้ใช้ร่างประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. .... และร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ตามความเห็น
ของคณะอนุกรรมาธิการ) ตามรัฐธรรมนูญฉบับลงประชามติ 7 สิงหาคม พ.ศ. 2559 ร่างประมวล
กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่แก้ไขตามรัฐธรรมนูญฉบับประชามติ 7 สิงหาคม พ.ศ. 2559 
ได้รวบรวมกฎหมายจัดตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ไว้ใน
ฉบับเดียวกันเพ่ือสะดวกต่อการอ้างอิงและบังคับใช้กฎหมาย 2 ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น มีลักษณะส าคัญคือ ต้องยกเลิกพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และ
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม แล้วจัดท าเป็นประมวล
กฎหมาย โดยให้จัดท าร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เปูาหมายของการยกร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นหน่วยงานใกล้ชิดกับราษฎรมีประสิทธิภาพในการจัดบริการ
สาธารณะให้แก่ราษฎรอย่างเต็มศักยภาพตามมาตรา 76 และ 78 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ก าหนดให้รัฐพึงพัฒนาระบบบริหารราชการส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามหลักการ
บริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี เ พ่ือให้การจัดบริการสาธารณะและการใช้จ่ายงบประมาณให้มี
ประสิทธิภาพสูงสุดเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน และให้ประชาชนมีความรู้ความเข้าใจที่ถูกต้อง
เกี่ยวกับการปกครองระบบประชาธิปไตย การมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศ การต่อต้านการทุจริต
และประพฤติมิชอบ รวมทั้งการแก้ไขปัญหาการขัดกันของผลประโยชน์ จึงต้องปฏิรูปโครงสร้างของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป (ร่างประมวลกฎหมายปกครองส่วนท้องถิ่น มาตรา 12 และ
มาตรา 14) ก าหนดให้มีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างใหม่เป็น 2 รูปแบบ คือ    

3.5.1.  องค์การบริหารส่วนจังหวัด ปฏิรูปโดยเปลี่ยนบทบาทให้เป็นหน่วยงาน
อ านวยการสนับสนุน บูรณาการ ประสานงาน ส่งเสริม การด าเนินการให้กับเทศบาลด าเนินการตาม
นโยบายรัฐบาลหรือส่งเสริม สนับสนุน ประสานงาน เมื่อหน่วยงานของรัฐร้องขอ หรือการจัดท า
ภารกิจขนาดใหญ่ที่ไม่ซ้ าซ้อนและโครงการได้รับความเห็นชอบจากเทศบาล  และปรับปรุงจ านวน
สมาชิก จ านวนเขตเลือกตั้ง โดยเพิ่มฐานตามเกณฑ์ประชากรให้มีความเหมาะสมกับภารกิจและหน้าที่ 
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3.5.2.  เทศบาล ก าหนดให้มีการปรับปรุงเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล    
ให้เป็นรูปแบบเดียวกันทั้งประเทศ ปรับปรุงจ านวนเขตเลือกตั้งและจ านวนสมาชิกที่มีความแตกต่าง
กันระหว่างเทศบาลในเขตพ้ืนที่ชนบทกับเทศบาลในเขตพ้ืนที่ที่มีความเจริญ ให้มีความเป็นมาตรฐาน
เดียวกัน เพ่ือให้เทศบาลในเขตพ้ืนที่ชนบทได้รับการดูแลเท่าเทียมกันกับเทศบาลในเขตพ้ืนที่ที่มีความ
เจริญและมีภาระงบประมาณใกล้เคียงกันโดยยกฐานะองค์การบริหารส่วนต าบลทั่วประเทศเป็น
เทศบาล 

3.5.3.  ปฏิรูปการเข้าสู่ต าแหน่ง การด ารงต าแหน่ง การพ้นจากต าแหน่งของผู้บริหาร 
สมาชิกสภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมาจากการเลือกตั้ง กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
กระจัดกระจายมี 5 ฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 โดยหลักการจะต้องอยู่ในฉบับเดียวกันตามร่างประมวล
กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือที่จะเพ่ิมความสะดวกในการที่จะใช้กฎหมายให้มี
ประสิทธิภาพ (ชัยพัฒน์ ไชยสวัสดิ์ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 5 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2562 เวลา 09.30 น.) 
จะเกิดการปฏิรูปโดยก าหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามเพ่ิมเติมจากของเดิม เช่น เกิดในอ าเภอที่
สมัครรับเลือกตั้ง หรือเคยศึกษาในสถานศึกษาท่ีตั้งอยู่ในอ าเภอที่สมัครรับเลือกตั้ง หรือเคยรับราชการ
หรือปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานของรัฐ หรือเคยมีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้านในอ าเภอที่สมัครรับเลือกตั้ง แล้วแต่
กรณ ีเป็นต้น 

3.5.4.  ปฏิรูปหน้าที่และอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยปฏิรูปให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละระดับให้มีหน้าที่และอ านาจชัดเจนยิ่งขึ้นเพ่ือไม่ให้เกิดความ
ซ้ าซ้อนโดยแบ่งอ านาจหน้าที่ตามรูปแบบและล าดับชั้นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  คือ องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดและเทศบาล 

3.5.5.  ปฏิรูปการเงิน การคลัง และการงบประมาณ การพัฒนารายได้     
การจัดเก็บรายได้การจัดท างบประมาณรายรับรายจ่าย การรักษาวินัยการเงินการคลัง ให้มีศักยภาพ
ในการดูแลประชาชนในพื้นท่ีเพ่ือแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน 

3.5.6.  ปฏิรูปการจัดบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ ก าหนดให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ควรควบรวมกันเพื่อให้การจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ
ภายในเขตพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีศักยภาพ ดูแลราษฎรได้อย่างทั่วถึง เท่าเทียมกัน 
กรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะ  
หรือมีแต่อาจไม่ เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนและไม่คุ้มค่าต่องบประมาณที่ ได้จ่ายไป             
อาจมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองหรือมอบหมายให้หน่วยงานอ่ืน  หรือกลุ่ม
บุคคล ชุมชน หรือเอกชนด าเนินการ หรือจัดให้มีการบูรณาการภารกิจร่วมกันด าเนินการ 

3.5.7.  ปฏิรูปการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยก าหนดให้ประชาชนเข้ามามี
ส่วนร่วมในการบริหารจัดการร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นหรือ
การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิตัดสินใจในเรื่องต่างๆ ที่เก่ียวกับการจัดสรรทรัพยากรภายในท้องถิ่น 
หรือกรณีซึ่งจะส่งผลกระทบต่อวิถีชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชน โดยการให้ข้อมูล แสดงความคิดเห็น   
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ให้ค าแนะน าปรึกษาร่วมวางแผน ร่วมปฏิบัติ ในด้านการให้และรับรู้ข้อมูลข่าวสาร การให้ความคิดเห็น
หรือข้อเสนอแนะ การร่วมตัดสินใจ ทั้งในขั้นตอนการริเริ่มนโยบาย การจัดท าแผนงาน โครงการหรือ
กิจกรรมที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตและสิ่งแวดล้อม การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
การจัดการสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ 

 3.5.8.  การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีวัตถุประสงค์หลัก คือ
การให้ประชาชนในชุมชนท้องถิ่นนั้นเป็นผู้ด าเนินการเกี่ยวกับการก ากับดูแล การจัดให้มีบริการ
สาธารณะต่าง ๆ อย่างมีประสิทธิภาพและเป็นมาตรฐาน รวมทั้งการก าหนดทิศทางการพัฒนาของ
ท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่นเองโดยราชการส่วนกลางเข้าไปควบคุมหรือเกี่ยวข้องน้อยที่สุดตราบเท่าที่ไม่มี
ผลกระทบต่อประชาชนและประเทศชาติโดยส่วนรวม ซึ่งเป็นไปตามหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น 
(Local Self – Government) 
 
ปัญหาอุปสรรคในการด าเนินการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมา 

การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีสภาพปัญหาและอุปสรรคหลายประการ  
ทั้งในเรื่องของรูปแบบและโครงสร้างที่ไม่เหมาะสม ท าให้ไม่สามารถรองรับการปฏิบัติงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ การด าเนินการ
ตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบที่มีปัญหาความไม่ชัดเจน มีความซ้ าซ้อน
ระหว่างส่วนราชการกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกัน 
(สุทธิพงษ์ จุลเจริญ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 16.00 น.) ซึ่งมี
รายละเอียดดังนี้ 

1.  การขาดการมีส่วนร่วมจากผู้ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 รากฐานดั้งเดิมของการบริหารราชการแผ่นดินเน้นหนักไปในทางรวมอ านาจ

มากกว่าการกระจายอ านาจ เนื่องจากปัญหาความมั่นคง ท าให้เกิดการรวมอ านาจด้านโครงสร้างของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้งการที่ผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นไม่ได้มาจาก       
การเลือกตั้งของประชาชน จึงถูกมองว่าการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจไม่ตรง
ตามความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น (พิมพ์ชนา ศรีบุณยพรัฐ, 2560 : 3) ตลอดเวลาการปฏิรูป
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักเกิดจากการสั่งการจากราชการส่วนกลาง ผู้แทนจากท้องถิ่นไม่ได้เข้าไป
มีส่วนร่วมในการร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเลยท าให้กฎหมายต่างๆ ที่บัญญัติ
ออกมา รัฐสามารถเข้ามาแทรกแซงหรือควบคุมกระบวนการท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อยู่ตลอดเวลา (สมนึก ธนเดชากุล สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 6 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 
14.30 น.) ส่งผลท าให้การบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจไม่ตรงตามความต้องการ
ของประชาชนในท้องถิ่น เนื่องจากโครงสร้างการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และความสามารถ
ในการปกครองตนเองในด้านรายได้ จ านวน ความหนาแน่นของประชากร และพ้ืนที่ที่ต้องไม่
สอดคล้องกัน เพราะราชการส่วนกลางไม่ได้ทราบถึงข้อเท็จจริงในท้องถิ่นอย่างถ่องแท้ (พิมพ์ชนา    
ศรีบุณยพรัฐ, 2560 : 3) การขาดการมีส่วนร่วมจากผู้แทนท้องถิ่นท าให้ผลของการปฏิรูปท้องถิ่นจะมี
เพียงนักการเมือง และข้าราชการจากส่วนกลางเท่านั้นเป็นผู้ออกแบบแนวทางให้กับองค์กรปกครอง
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ส่วนท้องถิ่น ผลการปฏิรูปจึงไม่ตอบสนองความต้องการของท้องถิ่นอย่างแท้จริงจนท าให้ต้องมีการ
ปฏิรูปท้องถิ่นซ้ าแล้วซ้ าเล่า 

2.  การบริหารท้องถิ่นที่เน้นบทบาทข้าราชการมากเกินไป 
 หลักการปกครองส่วนท้องถิ่น คือ ต้องให้คนในท้องถิ่นตัดสินใจปัญหาต่าง ๆ ด้วย

ตนเองภายในกรอบของกฎหมายรัฐหรือผู้แทนของรัฐเข้าไปก ากับดูแลเท่าที่จ าเป็นเพ่ือประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นหรือประเทศชาติโดยรวม แต่การปกครองส่วนท้องถิ่นในอดีต ข้าราชการส่วน
ภูมิภาคจะเข้าไปมีบทบาทในฐานะผู้ควบคุมหรือผู้ปฏิบัติงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย
ปฏิบัติงานเป็นผู้บริหาร หรือพนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกต าแหน่งหนึ่ง ท าให้การ
บริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอิสระเท่าที่ควร และผู้ที่เข้ามามุ่งเน้นแต่ตอบสนอง
นโยบายของราชการส่วนกลาง และราชการส่วนภูมิภาคมากกว่าความต้องการในท้องถิ่น (พิมพ์ชนา     
ศรีบุณยพรัฐ, 2560 : 3) ตลอดระยะเวลาการกระจายอ านาจและการพัฒนาท้องถิ่นนับตั้งแต่มีการ
ด าเนินการที่เป็นรูปธรรมมากที่สุดหลังการปฏิรูปการเมืองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 การเมืองภาคประชาชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีบทบาทอย่างจ ากัด
ในทางการเมือง เนื่องจากปัญหาทั้งเชิงนโยบายและปัญหาการปฏิบัติงาน อันเกิดจากปัจจัยทั้ง
ภายนอกและภายในการเมืองภาคพลเมือง อาทิ การขาดนโยบายรัฐบาลที่ชัดเจนด้านการเมืองภาค
พลเมือง การขาดทักษะการจัดการ การขาดผู้น าที่เข้มแข็ง เป็นต้น ชุมชนท้องถิ่นไม่ได้รับการพัฒนา
อย่างทั่วถึง มีการเจริญเติบโตอย่างไม่สม่ าเสมอ และมีช่องว่างของสังคมสูง คือ มีการพัฒนาเฉพาะเมือง 
ขณะที่ชนบทกลับหดและลดความส าคัญลง ภาคอุตสาหกรรมและบริการขยายตัวใหญ่และเข้มแข็ง 
ขณะที่ภาคเกษตรกรรมอ่อนแอและเสียเปรียบ ท าให้คนรวยยิ่งรวยขึ้น และคนจนยิ่งจนลง (วิเชียร 
เจริญนนทสิทธิ์ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 7 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 16.00 น) 

3.  ปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อนและระบบอุปถัมภ์ในการปกครองส่วนท้องถิ่น 
    ผู้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในราชการส่วนภูมิภาคไม่สามารถที่จะ
ด าเนินการควบคุมดูแล ผู้ที่มีอิทธิพลในท้องถิ่นที่ได้รับการเลือกตั้งเข้ามาด ารงต าแหน่งทั้งฝุายบริหาร
และสภาท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบได้อย่างมีประสิทธิภาพเท่าที่ควร       
ซึ่งบุคคลเหล่านี้มีความเชื่อมโยงกับการเมือง ในระดับจังหวัดและระดับชาติ  (สุทธิพงษ์ จุลเจริญ 
สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 16.00 น.) ระบบอุปถัมภ์นั้นหยั่งรากลึง
ลงไปในการเมือง และอยู่ในชีวิตประจ าวันขอประชาชนมาตั้งแต่สมัยอาณาจักรสุโขทัย จึงท าให้ระบบ
อุปถัมภ์ในแทรกซึมอยู่ในระดับท้องถิ่น โดยคนที่จะอุปถัมภ์ได้นั้นต้องเป็นคนมีอ านาจ ถ้าเกิดการยุบ
รวมหรือการยกฐานะนั้นจะท าให้เกิดการสูญเสียอ านาจ จึงท าให้ผู้ที่สูญเสียอ านาจนั้นขัดขืนหรือไม่
ยอมให้รัฐบาลท าการยกฐานะ หรือควบรวม โดยการท าแผนการยุบรวมนั้นจะต้องท าให้ผู้มีอ านาจนั้นไม่เสีย
หน้า (สมบูรณ์ สุขส าราญ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 30 มกราคม พ.ศ. 2562 เวลา 13.30 น. )           
มีการเอ้ือประโยชน์ทั้งส่วนตัวและพวกพ้องระหว่างผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองท้องถิ่นกับข้าราชการ         
ฝุายประจ า ทั้งข้าราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนท้องถิ่นอันเป็นผลให้ระบบการตรวจสอบ การสอบสวน
ข้อเท็จจริง กรณีเกิดเรื่องร้องเรียนท าให้กระบวนการตรวจสอบหรือสอบสวนข้อเท็จจริงดังกล่าวด าเนินการไป
อย่างล่าช้าและไม่มีประสิทธิภาพ เป็นผลท าให้ระบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาพรวมเกิด
ความไม่เป็นธรรม (สุทธิพงษ ์จุลเจริญ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 16.00 น.)  
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ระบบอุปถัมภ์ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นยังมีความเป็นครอบครัวที่สูง ความเป็นพรรคพวก
นั้นยังสูง การที่จะล้างระบบอุปถัมภ์ วัฒนธรรมองค์กรนั้น คงเป็นเรื่องที่ท าได้ยากคงต้องใช้เวลาเป็น
เวลานานพอสมควร โดยรัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องนั้นสามารถท าเท่าที่ท าได้และต้องสามารถ
พิสูจน์ให้เขาเห็นถึงว่าเป็นสิ่งที่ดี ประชาชนอยู่ดีกินดีมากขึ้น ประชาชนได้รับการตอบแทนมากขึ้น 
การคอร์รัปชันลดลงอย่างเป็นรูปธรรม (สมบูรณ์ สุขส าราญ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่            
30 มกราคม พ.ศ. 2562 เวลา 13.30 น.) กฎหมายที่มีความไม่เท่าเทียมกันและไม่ชัดเจน ผู้บังคับใช้
กฎหมายไม่สามารถบังคับใช้กฎหมายให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ผู้เข้ามาด ารงต าแหน่งใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มักจะแสวงหาผลประโยชน์เพ่ือตนเอง โดยมิได้ค านึงถึงประชาชนใน
เขตพ้ืนที่รับผิดชอบของตนเอง (วัชรวิชย์ สุขวัฒนาภิรมย์ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 24 มกราคม    
พ.ศ. 2562 เวลา 14.00 น.) แม้จะมีกฎหมายการห้ามมิให้ผู้บริหารและสมาชิกสภาองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของทุกประเภทเข้าไปมีส่วนได้ส่วนเสียในสัญญากับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เมื่อ
พิจารณาสาระของบทบัญญัติของกฎหมายองค์กรปกครองท้องถิ่นทุกฉบับเห็นว่าการห้ามดังกล่าวใน
แต่ละฉบับมีความแตกต่างกันไม่เป็นมาตรฐานเดียวกัน กฎหมายการห้ามการกระท าในลักษณะ
ผลประโยชน์     ทับซ้อนยังคงเป็นมาตรการส าคัญ เพ่ือท าให้เกิดความชัดเจนและท าให้เกิดการเรียนรู้
ในสังคมไทย โดยมีประเด็นต้องปรับปรุงคือ กฎหมายมีมาตรฐานเดียวกันและมีความชัดเจน โดยแก้ไข
กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปในทิศทางเดียวกัน พิจารณาว่าสมควรมีกฎหมายว่าด้วย
การขัดแย้งของผลประโยชน์ส าหรับผู้บริหาร และสมาชิกสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ นโดยเฉพาะ 
เพ่ือก่อให้เกิดมาตรฐานเดียวกัน และความชัดเจนมากขึ้น (พิมพ์ชนา ศรีบุณยพรัฐ, 2560 : 3) 

4.  การถ่ายโอนและการกระจายอ านาจยังไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ 
   การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในสภาพปัจจุบันยังประสบปัญหา
หลายประการโดยเฉพาะการถ่ายโอนภารกิจตามอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการต่างๆ ซึ่งตามกฎหมายว่าด้วย
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ก าหนดให้ส่วนราชการถ่ายโอนภารกิจที่อยู่ในอ านาจ
หน้าที่ เพ่ือให้เป็นไปตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการ
ก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ 1 และ ฉบับที่ 2 ระหว่างปี 
พ.ศ. 2544 ถึงปี พ.ศ. 2559 โดยพบว่า ยังคงมีปัญหาในการด าเนินการ ดังนี้  (สุทธิพงษ์ จุลเจริญ สัมภาษณ์          
ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 16.00 น.) 

 4.1  การด าเนินนโยบายกระจายอ านาจขาดความจริงจัง สาเหตุจากการเปลี่ยนแปลง
รัฐบาลบ่อยครั้ง และรัฐบาลแต่ละสมัยไม่ได้ขับเคลื่อนการกระจายอ านาจตามแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจอย่างแท้จริง ไม่มีการสร้างหลักประกันความต่อเนื่องของการด าเนินนโยบายกระจาย
อ านาจ 

 4.2  การจัดท าแผนการกระจายอ านาจฯ และการจัดท าแผนปฏิบัติการฯ ขาดความ
ต่อเนื่องในการจัดท าแผนการกระจายอ านาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ ขาดความต่อเนื่องในการด าเนินการ 
ส่งผลในการกระจายอ านาจทางด้านภารกิจงบประมาณและบุคลากรไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาด
ความต่อเนื่องไปด้วย ซึ่งจะเห็นได้จากแผนการกระจายอ านาจฯ ฉบับที่ 1 ใช้ระหว่าง พ.ศ. 2544 – 2549 และ
แผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1 ใช้ระหว่าง พ.ศ. 2545 – 2549 และต่อมามีการจัดท าแผนการกระจายอ านาจฯ 
ฉบับที่ 2 และแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 2 ใช้ระหว่าง พ.ศ. 2551 – 2553 เนื่องจากในแผนการกระจายอ านาจฯ 
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ฉบับที่ 1 ก าหนดการกระจายอ านาจไว้ 10 ปี ตั้งแต่ 2544 – 2553 และเมื่อแผนการกระจายอ านาจฯ ฉบับที่ 2 
และแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 2 สิ้นสุดในปี 2553 การจัดท าแผนการกระจายอ านาจฯ ฉบับที่ 3 และ
แผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 3 ไม่สามารถด าเนินการต่อได้ เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองบ่อยครั้ง 
นโยบายการกระจายอ านาจของรัฐบาลแต่ละรัฐบาลบางครั้งขาดความชัดเจน ปัจจุบันคณะกรรมการ       
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงมีมติให้ใช้แผนการกระจายอ านาจฯ ฉบับที่ 2 และ
แผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2551 – 2553 ไปพลางก่อน 

 4.3  กระบวนการถ่ายโอนด าเนินการจากบนลงสู่ล่าง โดยให้ความส าคัญแก่ส่วนราชการ     
ผู้ถ่ายโอน แต่ไม่ค านึงความพร้อมและความสมัครใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้รับการถ่ายโอน          
ตามแผนปฏิบัติการฯ ได้ก าหนดแนวทางการถ่ายโอน โดยให้ส่วนราชการและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จัดท าแผนและขั้นตอนการถ่ายโอน - รับโอน ซึ่งในทางปฏิบัติส่วนราชการที่ถ่ายโอนภารกิจมีการจัดท า
บัญชีมอบหมายภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสภาพ
จ ายอมรับการถ่ายโอน ส่วนราชการไม่ได้พิจารณาถึงแผนรองรับการถ่ายโอนขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และขาดการประสานงานเกี่ยวกับความพร้อมและความสมัครใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
แต่ละรูปแบบที่รับการถ่ายโอน ในขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบมีความสามารถในการ
จัดเก็บรายได้ไม่เท่ากัน ตลอดจนมีบุคลากรที่มีทักษะความรู้ความสามารถทางเทคนิคที่แตกต่างกันและใน
แผนการถ่ายโอนด าเนินการเป็นแบบเดียวกันทั้งประเทศในลักษณะปูพรมแบบเหมารวม โดยไม่ได้พิจารณา
ในรายละเอียดถึงความเหมาะสมของภารกิจและศักยภาพของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีขนาด
และโครงสร้างองค์กรที่แตกต่างกัน นอกจากนี้ ส่วนราชการที่ถ่ายโอนไม่ได้มีการติดตามประเมินผลการถ่าย
โอนภารกิจ ขาดการจัดท าระบบฐานข้อมูลการถ่ายโอนและไม่ได้ด าเนินการในการเป็นผู้สนับสนุน การเป็นพ่ี
เลี้ยงในการให้ค าปรึกษาแนะน าแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนในกระบวนการถ่ายโอน ก าหนดให้
ส่วนราชการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรงท าให้ผู้ก ากับดูแล คือ ผู้ว่าราชการ
จังหวัด และนายอ าเภอไม่รับทราบผลการถ่ายโอนดังกล่าว 

4.4  การถ่ายโอนด าเนินการไม่สมบูรณ์ครบถ้วน ส่วนราชการที่ถ่ายโอนมุ่งเน้นเฉพาะการ
ถ่ายโอนภารกิจตามที่ก าหนดไว้ในแผนการกระจายอ านาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ โดยไม่ค านึงถึงการถ่าย
โอนงบประมาณ บุคลากร และการแก้ไขระเบียบ/กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับภารกิจถ่ายโอน ท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่รับถ่ายการโอนไม่สามารถด าเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้กระบวนการ
ถ่ายโอนขาดสภาพบังคับในการให้ส่วนราชการด าเนินการให้เป็นไปตามแผนปฏิบัติการฯ 

4.5  การถ่ายโอนภารกิจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เป็นไปตามแผนปฏิบัติการฯ 
และไม่สามารถถ่ายโอนภารกิจคืนส่วนราชการเดิมได้ ปัจจุบันมีการถ่ายโอนภารกิจไปสู่องค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่นแล้วจ านวน 262 ภารกิจ ประกอบด้วยแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 1 จ านวน 186 ภารกิจ และ
แผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 2 จ านวน 76 ภารกิจ คิดเป็นร้อยละ 73 ของภารกิจที่ต้องถ่ายโอนทั้งหมดจ านวน 
359 ภารกิจ เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งมีความพร้อมในการรับโอนภารกิจไม่เท่ากัน
และภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนส่วนมากเป็นภารกิจเกี่ยวกับโครงสร้างพ้ืนฐาน 
เช่น ถนน สะพาน แหล่งน้ า เป็นต้น ซึ่งจะต้องบ ารุง ดูแลรักษาและซ่อมแซม จึงเป็นภาระด้านงบประมาณ
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากมีสภาพเก่า ช ารุดเสียหาย ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
ขนาดกลางและขนาดเล็กไม่สามารถรับผิดชอบภารกิจดังกล่าวต่อจากส่วนราชการได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
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และต้องการโอนภารกิจกลับคืนส่วนราชการเดิม แต่ไม่สามารถถ่ายโอนคืนกลับได้ เนื่องจากขัดกับหลักการของ
แผนปฏิบัติการฯ ที่ก าหนดให้ “ภารกิจที่ถ่ายโอนให้แก่เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล หากเทศบาล
และองค์กรบริหารส่วนต าบลยังไม่พร้อมที่จะรับถ่ายโอนภารกิจ ให้ส่วนราชการถ่ายโอนให้องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดรับไปด าเนินการแทนก่อน และเมื่อเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลมีความพร้อมและ
ประสงค์รับถ่ายโอนภารกิจเมื่อใดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดถ่ายโอนภารกิจนั้นให้แก่เทศบาลและ
องค์การบริหารส่วนต าบลเจ้าของพ้ืนที่รับไปด าเนินการได้ทันที” ซึ่งในข้อเท็จจริงองค์การบริหารส่วน
จังหวัดไม่สามารถช่วยเหลือเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลได้อย่างทั่วถึง 

4.6  องค์กรขับเคลื่อนนโยบายกระจายอ านาจขาดประสิทธิภาพและขาดเอกภาพในการ
ด าเนินงาน ปัจจุบันส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่ วนท้องถิ่น             
เป็นหน่วยงานที่ก าหนดนโยบายการกระจายอ านาจ โดยมีการจัดท าแผนการกระจายอ านาจ และแผนปฏิบัติ
การฯ เป็นเครื่องมือ และมีหน้าที่รับผิดชอบในการบริหารแผนโดยการประสานส่วนราชการต่างๆ ให้มีการถ่าย
โอนภารกิจ งบประมาณ และบุคลากรไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่การติดตามประเมินผลการกระจาย
อ านาจขาดประสิทธิภาพ ไม่สามารถขับเคลื่อนแผนการกระจายอ านาจให้บรรลุส าเร็จตามเปูาหมายเนื่องจาก
ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจฯ เน้นบทบาทในการท าหน้าที่ฝุายเลขานุการในการประชุมของ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจฯ ขาดการประสานงานกับส่วนราชการ และไม่สามารถบังคับให้ส่วนราชการ
ปฏิบัติตามแผนได้ รวมถึงขาดแรงผลักดันให้เกิดการกระจายอ านาจอย่างแท้จริง และขาดกลไกการบริหาร
แผนการกระจายอ านาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ ระดับจังหวัด ตลอดจนส านักงานคณะกรรมการการกระจาย
อ านาจฯ กับกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นขาดการประสานงาน และมีการท างานที่ซ้ าซ้อนกันในบางภารกิจ
ส่งผลให้ขาดเอกภาพในการด าเนินงาน  

5.  ปัญหาของร่างกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 เนื่องจากประเทศไทยมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่หลายรูปแบบและมีกฎหมาย

ก ากับดูแลที่แตกต่างกัน กฎหมายเหล่านั้นได้ก าหนดอ านาจและหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
แตกต่างกันออกไป องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยมีทั้งหมด 5 ประเภท ได้แก่ องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทมีกฎหมายหลายฉบับ ก าหนดโครงสร้างการบริหารขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไว้หลากหลายรูปแบบท าให้เกิดความสับสนและเกิดปัญหาในการด าเนินการ
ปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บุคลากรที่มีหน้าที่ในการให้ค าแนะน า ให้ค าปรึกษา ชี้แจงข้อหารือ  
ในประเด็นข้อกฎหมายต่างๆ ขาดองค์ความรู้ในทางกฎหมายที่เพียงพอท าให้ในบางครั้ง/บางสถานการณ์      
ไม่สามารถให้ความเห็นในทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายขององค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นได้อย่างถูกต้องชัดเจนต่อนายอ าเภอ หรือผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะที่เป็นผู้ก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายเพ่ือประกอบการพิจารณาตัดสินใจ (สุทธิพงษ์ จุลเจริญ สัมภาษณ์    
ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 16.00 น.) ขณะเดียวกันกฎหมาย ระเบียบ         
ที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหลักปฏิบัติค่อนข้างมาก โดยเฉพาะกฎหมายว่าด้วย       
การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ กฎหมายว่าด้วยการเงินการคลังท้องถิ่น ท าให้การปฏิบัติหน้าที่ของบุคลากรของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีความคล่องตัวในบางภารกิจที่ด าเนินการไปแล้วโดยบุคลากรท้องถิ่น   
ทั้งฝุายการเมืองและฝุายประจ ามักถูกทักท้วงจากหน่วยงานตรวจสอบ ท าให้ผู้ก ากับดูแลองค์กรปกครอง
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ส่วนท้องถิ่นต้องใช้เวลาค่อนข้างมากเพ่ือเข้ามาให้ค าปรึกษา แนะน า การปฏิบัติหน้าที่ภายใต้กรอบที่
กฎหมายก าหนดไว้ ซึ่งอาจท าให้เกิดข้อขัดแย้งระหว่างผู้ก ากับดูแลกับผู้บริหารท้องถิ่นในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นบางแห่งได้ (สุทธิพงษ์ จุลเจริญ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 
เวลา 16.00 น.) การปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีผลเป็นรูปธรรมเกิดขึ้นในช่วงการปฏิรูป
การเมืองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แต่ผลของการปฏิรูปยังไม่ได้
ตอบสนองเจตนารมณ์การปกครองตนเองของท้องถิ่นมากนัก จึงมีแนวคิดที่จะแก้ไขกฎหมายการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมีการร่างกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นมา แต่กระบวนการ
ปฏิรูปยังคงปรากฏปัญหาในร่างกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น 

 5.1  ปัญหาหลักการของกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อิงกับกฎหมาย
ราชการส่วนกลางเนื่องจากกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักบัญญัติขึ้นโดยอิงกฎหมายของ
ราชการส่วนกลางเป็นหลัก ทั้งที่รูปแบบการบริหารจัดการแตกต่างกัน กล่าวคือ กฎหมายราชการ
ส่วนกลางมีลักษณะการก าหนดโครงสร้างหน้าที่ (Function) ขณะที่กฎหมายขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีลักษณะกฎหมายที่แบ่งแยกหน้าที่ตามวาระงาน (Agenda) เช่น กระทรวงสาธารณสุขออก
กฎกระทรวงเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน าไปออกข้อบัญญัติ แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
กลับลอกกฎกระทรวงทั้งหมดแล้วน าไปเป็นกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แทนที่จะปรับ
หรือประยุกต์ตามหน้าที่ตามวาระงาน (Agenda) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (วัชรวิชย์ สุขวัฒนาภิรมย์ 
สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 24 มกราคม พ.ศ. 2562 เวลา 14.00 น.) เนื่องจากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไม่ได้มีบุคลากรทางกฎหมายเหมือน เช่น ราชการส่วนกลาง แม้ร่างประมวลกฎหมาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้ก็เช่นกัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจะน าไปปรับปรุงแก้ไขเล็กน้อย
แล้วน าไปปฏิบัติ ผลที่เกิดขึ้น คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถบัญญัติกฎหมาย กฎเกณฑ์ที่
น ามาใช้เฉพาะในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ เป็นเพียงการน ากฎหมายของราชการส่วนกลางมา
บังคับใช้ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เท่านั้น 

 5.2  ปัญหาความไมช่ัดเจนของร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยมีหลายระดับและซ้ าซ้อนกันอยู่ในพ้ืนที่เดียวกัน ท าให้เกิดปัญหา
ความซ้ าซ้อนของการปฏิบัติหน้าที่ แม้ว่าร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมี
เจตนารมณ์แก้ไขปัญหากฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่กระจัดกระจาย ซ้ าซ้อนกัน แต่ร่าง
ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ร่างขึ้นมาจากรากฐานกฎหมายองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นดั้งเดิมที่เป็นปัญหาความชัดเจนของข้อกฎหมาย การจัดท าร่างประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยตามท่ีสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้ ยกร่างพระราชบัญญัติ โดยได้น า
กฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายขององค์การบริหารส่วน
จังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา เข้าเป็นกฎหมายฉบับ
เดียวกัน นับเป็นเรื่องที่ดีต่อการพัฒนาการปกครองส่วนท้องถิ่น และอีกประเด็นหนึ่งคือ การที่จะให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 2 แห่งที่อยู่ติดกัน ท าการควบรวมนั้นจะต้องออกมาเป็นกฎหมายอย่าง
เด็ดขาด เพราะการควบรวมโดยสมัครใจนั้นเกิดขึ้นได้ยากมาก กระบวนการออกกฎหมายเกี่ยวกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่มีเลย ท าให้ไม่มีกฎหมายที่รองรับการพัฒนา บางรัฐบาลไม่มีการ
ออกกฎหมายเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นเลยแม้แต่ฉบับเดียว เนื่องจากร่างประมวลกฎหมาย
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นจากความต้องการแก้ปัญหากฎหมายขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นท่ีมีหลากหลายและซ้ าซ้อน แต่การร่างกฎหมายขึ้นมาใหม่เพ่ือแก้ไขปัญหาของกฎหมายเดิมนั้น
จ าเป็นต้องศึกษาผลกระทบจากการยกเลิกกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเก่าที่เกี่ยวพันไปยัง
กฎหมายต่าง ๆ และเนื่องจากร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหากบังคับใช้ถือว่าเป็น
กฎหมายใหม่ย่อมเกิดปัญหาความไม่ชัดเจนของโครงสร้างหน้าที่ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด้วยกันเองและราชการส่วนกลางกับราชการส่วนภูมิภาค 

สรุป   

การศึกษาในบทที่ 3 เพ่ือศึกษาวัตถุประสงค์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่าง
ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และปัญหาอุปสรรคในการด าเนินการปฏิรูปองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมา โดยเป็นการวิเคราะห์ข้อมูลที่เกี่ยวกับสภาพทั่วไปขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง กฎหมายและ
ระเบียบที่เกี่ยวข้อง และผลการด าเนินการที่ผ่านมาซึ่งสามารถสรุปผลการศึกษา สรุปได้ว่า  

ตอบวัตถุประสงค์ของการวิจัยข้อที่ 1. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวล
กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผลการศึกษาสรุปได้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่าง
ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกปรับขนาดองค์กรให้เล็กลงเหลือเพียง 2 ระดับ คือ 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด ท าหน้าที่ระดับจังหวัด และเทศบาลท าหน้าที่ระดับต่ ากว่าจังหวัด      
ส่วนองค์การบริหารส่วนต าบลให้ยกฐานะเป็นเทศบาล และเทศบาลขนาดเล็กให้ยุบรวมเป็นเทศบาล
ขนาดใหญ่แทน หลักเกณฑ์ในการจัดขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เหมาะสม จะพิจารณา
จ านวนประชากร ลักษณะทางภูมิศาสตร์และภูมิสังคม เพ่ือพิจารณาประกอบการก าหนดขนาดที่
เหมาะสม (Optimal Size or Maximize Size) ของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ด้วยเหตุผล
ความจ าเป็นพิเศษเป็นสิ่งส าคัญที่ต้องน ามาพิจารณา เช่น พ้ืนที่ปุาเขา ทุรกันดาร ห่างไกล เกาะ ฯลฯ 
หรือที่มีลักษณะพิเศษอ่ืนใดถือเป็นกรณียกเว้น และให้เป็นการปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ 
ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็กจ าเป็นต้องมีการยุบรวม เพราะองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขนาดเล็กไม่สามารถเลี้ยงตัวเองได้ เมื่อเกิดการยุบรวมท าให้เกิดการประหยัดงบประมาณ     
อีกทั้งการยุบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีประโยชน์คือ ท าให้เกิดการใช้งบประมาณของรัฐ
เป็นไปตามระเบียบและกฎหมาย ไม่เกิดการทับซ้อนกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและท าให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดต่อราชการ นอกจากนี้ การยุบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังเป็นการเพ่ิม
ประสิทธิภาพ การลดต้นทุนค่าบริหารการจัดการบุคลากร และได้ประโยชน์จาก�การประหยัดเนื่องจาก
จ านวนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีน้อยลง  

ตอบวัตถุประสงค์ของการวิจัยข้อที่ 2. ปัญหาอุปสรรคในการด าเนินการปฏิรูปองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมา ผลการศึกษาสรุปได้ว่า 
   2.1  การขาดการมีส่วนร่วมจากผู้ปกครองส่วนท้องถิ่น  รากฐานดั้งเดิมของ        
การบริหารราชการแผ่นดินเน้นหนักไปในทางรวมอ านาจมากกว่าการกระจายอ านาจ ตลอดเวลาการ
ปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักเกิดจากการสั่งการจากราชการส่วนกลางและ ผู้แทนจากท้องถิ่น
ไม่ได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเลยท าให้กฎหมายต่างๆ 
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ทีบ่ัญญัติออกมา รัฐสามารถเข้ามาแทรกแซงหรือควบคุมกระบวนการท างานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอยู่ตลอดเวลา 
   2.2  การบริหารท้องถิ่นที่เน้นบทบาทข้าราชการมากเกินไป การปกครองส่วน
ท้องถิ่นในอดีตหรือแม้แต่ปัจจุบันข้าราชการส่วนภูมิภาคจะเข้าไปมีบทบาทในฐานะผู้ควบคุมหรือ
ผู้ปฏิบัติงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยปฏิบัติงานเป็นผู้บริหาร หรือพนักงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอีกต าแหน่งหนึ่ง ท าให้การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอิสระ
เท่าท่ีควร 
   2.3  ปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อนและระบบอุปถัมภ์ในการปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้ที่มี
อิทธิพลในท้องถิ่นที่ได้รับการเลือกตั้งเข้ามาด ารงต าแหน่งทั้งฝุายบริหารและสภาท้องถิ่นขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบมีความเกี่ยวข้องกับการเมืองระดับชาติท าให้การปฏิรูปองค์กร
ปกครองท้องถิ่นต้องสอดคล้องฉันทานุมัติของนโยบายการเมืองระดับชาติ 
  2.4  ปัญหาของร่างกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหาหลักการของ
กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อิงกับกฎหมายราชการส่วนกลางเนื่องจากกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมักบัญญัติขึ้นโดยอิงกฎหมายของราชการส่วนกลางเป็นหลัก การร่างกฎหมาย
ขึ้นมาใหม่ก็ยังคงอิงกับหลักการกฎหมายองค์กรปกครองท้องถิ่นเดิมอยู่ 
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บทที่ 4 

การวิเคราะห์ปัญหาอุปสรรค และ ก าหนดแนวทางการขบัเคลื่อน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ภายใต้ ร่างประมวลกฎหมาย      

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ให้สอดคลอ้ง                              
กับยุทธศาสตร์ชาต ิ20 ปี 

 

บทนี้เป็นผลการศึกษาการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวล
กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ประกอบไปด้วยเนื้อหา 
ดังนี้ 

1.  วิเคราะห์ปัญหาอุปสรรคแนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่าง
ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

2.  ก าหนดแนวการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวลกฎหมาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 

3.  สรุปผล 
 
วิเคราะห์ปัญหาอุปสรรคแนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่าง
ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี  เป็นการขับเคลื่อนภายใต้หลักการของการ
ปรับเปลี่ยนรูปแบบของการกระจายอ านาจการปกครองเสียใหม่เพ่ือให้สอดคล้องและเหมาะสมกับ
สภาพข้อเท็จจริงอันเป็นผลจากการกระจายอ านาจการปกครองที่ด าเนินการผ่านมาหลายสิบปี 
นับตั้งแต่มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  เป็นต้นมา บทบาท
อ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เปลี่ยนแปลงไปจากเดิมเป็นอย่างมาก 
โดยรัฐธรรมนูญได้ให้ความส าคัญกับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งท าให้เกิด
ความเป็นอิสระในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน โดยมีกฎหมายที่รองรับการ
กระจายอ านาจคือ พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 แม้จะมีการกระจายอ านาจตามกฎหมายไปตามขั้นตอนแล้ว แต่ตลอด
ระยะเวลาที่ผ่านมาก็ได้พบปัญหาความซ้ าซ้อนของการบริหารท้องถิ่นในการให้บริการสาธารณะ และ 



89 

ความทับซ้อนกันระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ในเรื่อง
พ้ืนที่การท างาน จากผลการศึกษา แนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่าง
ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ภาครัฐได้เล็งเห็น
ถึงปัญหาของการปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยในปัจจุบัน จึงได้ด าเนินการและผลักดันร่างประมวล
กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการ
ปกครองท้องถิ่น สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศเป็นหน่วยงานที่ก ากับดูแลการด าเนินงานนี้ ซึ่งได้
ด าเนินการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นดังนี้ (คณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการปกครองท้องถิ่น, 2559) 

1.  การปฏิรูปรูปแบบ โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป         
ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีผลต่อการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นผลความเปลี่ยนแปลงดังกล่าวเกิดจากการเปลี่ยนแปลงทางประชากร            
การเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยี เมื่อส่วนใดส่วนหนึ่งมีการเปลี่ยนแปลงจะเป็นสาเหตุท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเปลี่ยนแปลงตามไปด้วย ซึ่งเป็นไปตามความเห็นของ Talcott Parsons        
(ค.ศ. 1902 – 1979) การเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใหม่ แบ่งเป็น     
2 รูปแบบ คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัดและเทศบาล ปฏิรูปโดยเปลี่ยนบทบาทให้เป็นหน่วยงาน
อ านวยการ สนับสนุน บูรณาการ ประสานงานส่งเสริม การด าเนินการให้กับเทศบาล การด าเนินการ
ตามนโยบายรัฐบาล หรือส่งเสริม สนับสนุน ประสานงานเมื่อหน่วยงานของรัฐร้องขอ หรือการจัดท า
ภารกิจขนาดใหญ่ ปรับปรุงจ านวนสมาชิก จ านวนเขตเลือกตั้งโดยเพ่ิมฐานตามเกณฑ์ประชากร ทั้งนี้
เพ่ือความเหมาะสมกับภารกิจและหน้าที่ ส าหรับเทศบาลก าหนดให้มีการปรับปรุงเทศบาลและ
องค์การบริหารส่วนต าบลให้เป็นรูปแบบเดียวกันทั้งประเทศ ปรับปรุงจ านวนเขตเลือกตั้งและจ านวน
สมาชิกที่มีความแตกต่างกันระหว่างเทศบาลในเขตพ้ืนที่ชนบทกับเทศบาลในเขตพ้ืนที่ที่มีความเจริญ
ให้มีความเป็นมาตรฐานเดียวกัน เพ่ือให้เทศบาลในเขตพ้ืนที่ชนบทได้รับการดูแลเท่าเทียมกันกับ
เทศบาลในเขตพ้ืนที่ที่มีความเจริญ และมีภาระงบประมาณใกล้เคียงกัน โดยยกฐานะองค์การบริหาร
ส่วนต าบลทั่วประเทศเป็นเทศบาล ในขณะเดียวกันเมื่อเป็นเทศบาลรูปแบบเดียวกันทั้งหมดแล้วก็
ด าเนินการให้มีการควบรวมองค์การบริหารส่วนต าบลที่ยกฐานะเป็นเทศบาลข้างต้น  ซึ่งอาจควบรวม
กันเอง หรือควบรวมกับเทศบาลต าบล หรือควบรวมกับเทศบาลเมือง หรือควบรวมกับเทศบาลนคร 
หรืออาจควบรวมกันเป็นจ านวนเท่าใดก็ได้ โดยให้มีรายได้หรืองบประมาณและขนาดที่มีประสิทธิภาพ
ในการบริหารงานเพ่ือสนองตอบต่อการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎร องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นใดจะควบรวมกับอีกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดและจะควบรวมกันจ านวนเท่าใด ให้เป็นไป
ตามเจตนารมณ์ของราษฎรในพ้ืนที่นั้นๆ ตามหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดไว้ในกฎหมาย เพ่ือให้ราษฎรในพ้ืนที่
เกษตรกรรม หรือในพ้ืนที่เขตชนบท หรือพ้ืนที่ที่เศรษฐกิจความเจริญยังเข้าไปไม่ถึงได้รับการบริการ
สาธารณะเทียบเท่ากับราษฎรที่อยู่ในเขตเทศบาลเมืองหรือเขตเทศบาลนครโดยก าหนดการแบ่งขนาด 
จัดล าดับชั้นของเทศบาลออกเป็น 3 ประเภท คือ เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร        
การเลื่อนฐานะ หรือการเลื่อนล าดับชั้นของเทศบาลจะต้องถือเอาจ านวนราษฎรตามกฎหมายว่าด้วย
การทะเบียนราษฎรซึ่งมีสัญชาติไทย ประกอบกับรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะแก้ไข
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ปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรในพ้ืนที่ได้เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีศักยภาพในการ
จัดบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะให้กับราษฎรในพ้ืนที่ รวมถึงการปรับรูปแบบโครงสร้าง
เพ่ือรองรับภารกิจขนาดใหญ่ในอนาคต เช่น การศึกษา คุณภาพชีวิต ภาวะสังคมสูงวัย การดูแลวิถี
ชีวิตของประชาชนก่อนการเกิด(ตั้งครรภ์) ไปจนถึงการตาย ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม     
ในพ้ืนที ่เป็นต้น  

ส่วนการปฏิรูปรูปแบบ โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีเนื้อหาที่สอดคล้อง
กับการปกครองท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2560 มาตรา 249           
ที่ก าหนดให้การจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถิ่น โดยให้ค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นและความสามารถใน       
การปกครองตนเองในด้านรายได้ จ านวน ความหนาแน่นของประชากร และพ้ืนที่ที่ต้องรับผิดชอบ
ประกอบกัน 

2.  การปฏิรูปการเข้าสู่ต าแหน่ง การด ารงต าแหน่ง การปฏิรูปด้านนี้ถือเป็นการสร้าง
ธรรมาภิบาล (Good Governance) และสร้างความโปร่งใส (Transparency) ในกระบวนการบริหาร
จัดการทุกขั้นตอนของการบริหารงานบุคคลท้องถิ่น การพ้นจากต าแหน่งของผู้บริหารและสมาชิกสภา
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง จะต้องมีความโปร่งใสมีส่วนร่วม (Participation) 
จากประชาชนผ่านการเลือกตั้ง และผู้ที่เข้าสู่ต าแหน่งต้องมีหลักจริยธรรม (Ethics) ที่จะน าท้องถิ่นไปสู่ความ
เจริญรุ่งเรืองมีภาพลักษณ์ที่ดีในสายตาบุคคลภายนอก ซึ่งการปฏิรูปนี้จะก าหนดคุณสมบัติและ
ลักษณะต้องห้ามเพ่ิมเติมจากของเดิม เช่น เกิดในอ าเภอที่สมัครรับเลือกตั้ง หรือเคยศึกษาใน
สถานศึกษาท่ีตั้งอยู่ในอ าเภอที่สมัครรับเลือกตั้ง หรือเคยรับราชการหรือปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานของ
รัฐ หรือเคยมีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้านในอ าเภอที่สมัครรับเลือกตั้ง แล้วแต่กรณี เป็นต้น และน าหลักการ
ขัดกันแห่งผลประโยชน์มาก าหนดคุณสมบัติ/ลักษณะต้องห้ามด้วย เพ่ือให้ประชาชนมีโอกาสเลือก
ผู้แทนของตนได้อย่างหลากหลาย ขยายโอกาสให้บุคคลที่มีความรู้ความสามารถได้มีโอกาสเข้ามาดูแล
ราษฎรในพ้ืนที่ ให้มีการหมุนเวียนเปลี่ยนผ่านระหว่างนักการเมืองระดับชาติกับนักการเมืองระดับ
ท้องถิ่น โดยน าคุณสมบัติ/ลักษณะต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาก าหนดเป็นคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของผู้บริหารและสมาชิกสภาขององค์กรปกครองส่ วน
ท้องถิ่นให้เหมือนกับนักการเมืองระดับชาติ เพ่ือให้เป็นมาตรฐานเดียวกัน และยังได้เพ่ิมเติม
คุณสมบัติ/ลักษณะต้องห้ามตามกฎหมายเลือกตั้งอ่ืนที่เกี่ยวข้อง เพ่ือสร้างความโปร่งใสและปูองกัน
การทุจริตในการใช้ช่องว่างของกฎหมาย การใช้ระบบอุปถัมภ์ในการเข้าสู่ต าแหน่งการด ารงต าแหน่ง 
การพ้นจากต าแหน่ง ของผู้บริหารและสมาชิกสภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การปฏิรูปการเข้า
สู่ต าแหน่ง การด ารงต าแหน่งมีเนื้อหาที่สอดคล้องกับการปกครองท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 252 ที่ก าหนดให้ผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเลือกตั้ง
หรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่นหรือในกรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ จะให้
มาโดยวิธีอ่ืนก็ได้ แต่ต้องค านึงถึงการ มีส่วนร่วมของประชาชนด้วย และคุณสมบัติของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
และผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง และหลักเกณฑ์และวิธีการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหาร
ท้องถิ่น ซึ่งต้องค านึงถึงเจตนารมณ์ในการปูองกันและปราบปรามการทุจริตตามแนวทางที่บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญด้วย 
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3.  การปฏิรูปหน้าที่และอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การปฏิรูปหน้าที่และ
อ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นการตอกย้ าความส าคัญของการปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้อง
มีการกระจายอ านาจจากราชการส่วนกลางไปสู่ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐบาลมอบอ านาจให้ประชาชน 
ในท้องถิ่นใดท้องถิ่นหนึ่งจัดการปกครองและด าเนินการบางอย่าง โดยด าเนินการกันเอง เพ่ือแก้ไข
ปัญหาความต้องการของตน การบริหารงานของท้องถิ่นมีการจัดเป็นองค์การมีเจ้าหน้าที่ ซึ่งประชาชน
เลือกตั้งขึ้นมาทั้งหมด หรือบางส่วน ทั้งนี้มีความเป็นอิสระในการบริหารงาน แต่รัฐบาลต้องควบคุม
ด้วยวิธีการต่าง ๆ ตามความเหมาะสม จะปราศจากการควบคุมของรัฐหาได้ไม่ เพราะการปกครอง
ท้องถิ่นเป็นสิ่งที่รัฐท าให้เกิดขึ้น (อุทัย หิรัญโต, 2523 : 2) ดังนั้นการปฏิรูปหน้าที่และอ านาจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบให้มีหน้าที่และ
อ านาจชัดเจนยิ่งขึ้นเพ่ือไม่ให้เกิดความซ้ าซ้อน โดยแบ่งอ านาจหน้าที่ตามรูปแบบและล าดับชั้นของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด และเทศบาล(เทศบาลต าบล เทศบาล
เมือง เทศบาลนคร)  โดยมีสาระส าคัญ ดังนี้ 

 3.1  หน้าที่และอ านาจขององค์การบริหารส่วนจังหวัด มีหน้าที่และอ านาจเป็น
หน่วยงานอ านวยการ บูรณาการ การประสานงาน ส่งเสริมสนับสนุน การพัฒนาองค์ความรู้บุคลากร
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การจัดท าบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะที่มีลักษณะบูรณา
การในภาพรวมของจังหวัด หรือภารกิจขนาดใหญ่ที่ไม่ซ้ าซ้อนกับเทศบาลซึ่งต้องได้รับการร้องขอหรือ
ได้รับความยินยอมจากเทศบาลก่อนในกรณีที่ด าเนินการซ้ าซ้อนกับเทศบาล เช่น การบ ารุงดูแลรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อม (แหล่งน้ า ทรัพยากรธรรมชาติ การจัดท าบ่อบ าบัดน้ าเสีย การจัดการ
ขยะ หรืออ่ืนๆ) 

 3.2  หน้าที่และอ านาจของเทศบาล (เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร)      
จะก าหนดชั้นเทศบาลออกเป็น 3 ประเภท ให้มีหน้าที่และอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะและ
กิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น มีความเป็นอิสระ มีหน้าที่และอ านาจของ
ตนเองโดยเฉพาะโดยค านึงถึงความสอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัดและประเทศเป็นส่วนรวม  
พัฒนาและแก้ไขปัญหาในเขตเทศบาลทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม การศึกษา สาธารณสุข ศาสนา 
ศิลปวัฒนธรรม การท่องเที่ยว และกีฬาและต้องค านึงถึงเหมาะสมกับรายได้ จ านวนประชากร     
ความหนาแน่น พ้ืนที ่เพ่ือให้การพัฒนาและแก้ไขปัญหาเกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนในท้องถิ่น 

4.  การปฏิรูปการเงิน การคลัง และการงบประมาณ การพัฒนารายได้ การจัดเก็บ
รายได้ การจัดท างบประมาณรายรับ - รายจ่าย การรักษาวินัยการเงินการคลัง ให้มีศักยภาพในการ
ดูแลประชาชนพื้นที่เพ่ือแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน มีสาระส าคัญ ดังนี้ 

 4.1  การพัฒนารายได ้การจัดเก็บรายได้ โดยการเพ่ิมฐานภาษีใหม่ๆ เพ่ือให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมขึ้น เช่น ภาษีที่ดินสิ่งปลูกสร้าง ภาษีสิ่งแวดล้อมที่เป็นอันตรายต่อ
สุขภาพ ได้แก่ น้ าเสีย ขยะ มลพิษจากอุตสาหกรรม ค่าธรรมเนียม ฤชา อากร ใบอนุญาต ค่าปรับ 
ค่าภาคหลวง ภาษีเพ่ือการท่องเที่ยว กรณีท่ีเป็นแหล่งท่องเที่ยวเชิงอนุรักษ์ หรือการให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไปออกข้อบัญญัติในการจัดเก็บรายได้ เป็นต้น การแบ่งสรรเงินจากองค์การบริหารส่วน
จังหวัดให้แก่เทศบาล (เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร ที่มีการควบรวมกัน) การจัดสรร
ภาษีเพ่ิมจากภาษีฐานร่วม รายได้อ่ืนๆ เป็นต้น 
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 4.2  การจัดท างบประมาณรายรับ - รายจ่าย ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท า
รายรับ - รายจ่ายในระบบฐานข้อมูลสารสนเทศ โดยเชื่อมโยงแผนพัฒนาท้องถิ่น ระบบงบประมาณ 
ระบบการเบิกจ่ายเงิน ระบบบัญชี ให้สอดรับกัน เพ่ือให้มีความสะดวกรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ ในการ
บริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้การปฏิบัติงานเกิดความคล่องตัวและหน่วยงานอ่ืน
สามารถมาบูรณาการข้อมูลได้โดยก าหนดไว้ในกฎหมาย 

 4.3  การรักษาวินัยการเงินการคลัง ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท างบประมาณแบบ
สมดุลโดยให้จัดท าประมาณการรายจ่ายเท่ากับรายรับที่มีหรือน้อยกว่ารายรับที่มี  จัดให้มีเงินสะสม
และเงินส ารองคงคลัง เพ่ือรักษาเสถียรภาพการเงินการคลังในภาพรวมของประเทศ ลดความผันผวน
และเสริมสร้างความน่าเชื่อถือให้แก่ราษฎรในพ้ืนที่ในการที่ราษฎรจะได้รับบริการสาธารณะอย่าง
แน่นอน และเป็นการปูองกันความเสี่ยงที่ไม่คาดคิดซึ่งอาจเกิดจากการด าเนินกิจการทางการเงิน    
การคลังเป็นการสร้างความเชื่อมั่นและสร้างความยั่งยืนระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปถึงระดับ
รัฐบาล และมีบทก าหนดโทษในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่รักษาวินัยทางการเงินการคลัง 
ทั้งทางวินัย อาญา ละเมิด โทษปรับทางปกครองตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วย
วินัยทางงบประมาณและการคลัง ซึ่งก าหนดไว้ในกฎหมาย 

5.  การก าหนดมาตรการหรือแนวทางการป้องกันและแก้ไขปัญหาการทุจริตประพฤติมิชอบ 
ในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมุ่งเน้นการสร้างธรรมาภิบาลในการบริหารงาน 
และส่งเสริมการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนในการตรวจสอบ เฝูาระวัง เพ่ือสกัดกั้นมิให้เกิดการทุจริต
ประพฤติมิชอบให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์วิธีการบริหารกิจการบ้านเมื องที่ดี 
พ.ศ. 2542 กรณีการจัดซื้อจัดจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้มอบหมายให้หัวหน้าหน่วยงาน 
ผู้บริหาร หรือผู้ก ากับดูแลมีหน้าที่ในการควบคุม ก ากับดูแลการด าเนินงานให้เป็นไปตามบทบัญญัติ
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการปูองกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ. 2542 
เพ่ือให้การใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  คุ้มค่า        
มีความโปร่งใสอยู่ภายใต้กรอบวินัยการเงินการคลังที่ดี การก าหนดมาตรการหรือแนวทางการปูองกัน
และแก้ไขปัญหาการทุจริตสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 
253 ที่ก าหนดให้การด าเนินงานให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สภาท้องถิ่น และผู้บริหารท้องถิ่น
เปิดเผยข้อมูลและรายงานผลการด าเนินงานให้ประชาชนทราบ รวมตลอดทั้งมีกลไกให้ประชาชนใน
ท้องถิ่นมีส่วนร่วมด้วย และหากพบปัญหาการทุจริตรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มาตรา 254 ก าหนดให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิเข้าชื่อกัน
เพ่ือเสนอข้อบัญญัติหรือเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่นได้ 

6.  การปฏิรูปการจัดบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ ก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นควรควบรวมกันเพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะภายใน
เขตพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีประสิทธิภาพ ดูแลราษฎรได้อย่างทั่วถึงเท่าเทียมกัน กรณีที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะ หรือมีแต่
อาจไม่เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนและไม่คุ้มค่าต่องบประมาณที่ได้จ่ายไป  อาจร่วมกันระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการโดยค านึงถึงสถานะทางการเงินการคลังขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น หรือมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนด าเนินการแทนได้ หรือองค์กรปกครอง
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ส่วนท้องถิ่นจะร่วมกันจัดตั้งสหการ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจด าเนินกิจการนอกเขตตนเองได้ 
เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการควบรวมกับแล้วย่อมมีอ านาจการให้บริการสาธารณะตามที่
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 250 ที่บัญญัติว่า 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่และอ านาจดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและ
กิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน รวมทั้ง
ส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น 

7.  การปฏิรูปการมีส่วนร่วมของประชาชน การปฏิรูปการมีส่วนร่วมของประชาชนจะ
สอดคล้องกับระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น พ.ศ. 2548 ซึ่งสามารถ
ด าเนินการได้ทั้ง 2 ฝุาย คือ ฝุายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชน โดยผู้บริหารท้องถิ่น
สนับสนุนให้มีการท าแผนชุมชนให้เกิดขึ้นในทุกหมู่บ้าน โดยการให้ค าแนะน าในการจัดท า ให้ความ
ช่วยเหลือทางวิชาการ สนับสนุนข้อมูลเพ่ือการจัดท าแผนชุมชน สนับสนุนการจัดเวทีประชาคมอย่าง
สร้างสรรค์ โดยก าหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการร่วมกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น หรือการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิตัดสินใจในเรื่องต่างๆ 
ที่เกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรภายในท้องถิ่น หรือกรณีซึ่งจะส่งผลกระทบต่อวิถีชีวิตและความ
เป็นอยู่ของประชาชน โดยการให้ข้อมูล แสดงความคิดเห็นให้ค าแนะน าปรึกษาร่วมวางแผน        
ร่วมปฏิบัติในด้านการให้และรับรู้ข้อมูลข่าวสาร การให้ความคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะ การร่วม
ตัดสินใจ ทั้งในขั้นตอนการริเริ่มนโยบาย การจัดท าแผนงาน โครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบ
ต่อคุณภาพชีวิตและสิ่งแวดล้อม การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมการจัดการสิ่งแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ รวมทั้งการปฏิบัติ การติดตาม และประเมินผลตามนโยบายแผนงานโครงการ
หรือกิจกรรมให้ประชาชนมีความตื่นตัวและส านึกในหน้าที่ความรับผิดชอบต่อส่วนรวมมากขึ้น โดยจะ
ท าให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบ และควบคุมการด าเนินกิจการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่การเลือกตั้ง การบริหารกิจการด้านการบริหารงบประมาณ การใช้จ่าย
งบประมาณ ส่งผลให้ผู้บริหารต้องบริหารกิจการด้วยความโปร่งใส และมีธรรมาภิบาลเพ่ือประโยชน์
สุขแก่ประชาชนโดยทั่วไปการปฏิรูปการมีส่วนร่วมของประชาชน การก ากับดูแล และตรวจสอบ 
ประกอบด้วย (สุทธิพงษ ์จุลเจริญ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 16.00 น.) 

 7.1  การเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น เห็นควรให้ยกเลิกพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
เข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และจัดท าเป็นร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอ
ข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. .... ขึ้นแทน เพื่อแก้ไขปัญหาความยุ่งยากในการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น     
โดยการลดจ านวนประชาชนผู้เข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น ประชาชนไม่ต้องจัดท าร่างข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นในการยื่นค าขอ เพียงแต่เสนอเนื้อหาสาระของร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ประสงค์จะตราขึ้นเป็น
ข้อบัญญัติท้องถิ่น และก าหนดให้เป็นหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการยกร่างข้อบัญญัติ
ตามที่ประชาชนเข้าชื่อเสนอ เพ่ือให้สภาท้องถิ่นพิจารณาโดยเร็ว 

 7.2  การลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น      
เห็นควรให้ปรับปรุงพระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และเสนอร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิก
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น (ฉบับที่ ..)  พ.ศ. .... โดยปรับปรุงแก้ไขเพ่ิมเติมในประเด็นสัดส่วนจ านวนผู้มี
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สิทธิเข้าชื่อ ก าหนดผลของการลงคะแนนว่าต้องมีคะแนนเสียงจ านวนเกินกึ่งหนึ่งของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
ที่มาลงคะแนนเสียงให้ถอดถอน เพ่ือให้สมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นเพิ่มความระมัดระวังใน
การปฏิบัติหน้าที่มากยิ่งขึ้น เพ่ิมเติมบทก าหนดโทษให้เหมาะสมยิ่งขึ้น และก าหนดให้ประธานกรรมการ
การเลือกตั้งเป็นผู้รักษาการร่วมกับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ในประเด็นการลงคะแนนเสียง
เพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นถือเป็นการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่มีเนื้อหาสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 
251 ที่ก าหนดให้การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามที่กฎหมาย
บัญญัติ ซึ่งต้องใช้ระบบคุณธรรมและต้องค านึงถึงความเหมาะสมและความจ าเป็นของแต่ละท้องถิ่น
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ การจัดให้มีมาตรฐานที่สอดคล้องกันเพ่ือให้สามารถ
พัฒนาร่วมกันหรือการสับเปลี่ยนบุคลากรระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันได้ 

 7.3  กลไกการขับเคลื่อนการมีส่วนร่วมของประชาชน เห็นควรก าหนดให้มีการบัญญัติ
เรื่อง การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยก าหนดกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนใน 3 ประเด็น ประกอบด้วย (1) แนวทาง
ประชาคมท้องถิ่น (2) แนวทางการบูรณาการแผนชุมชนสู่ระบบงบประมาณท้องถิ่น และ (3) มาตรฐาน
กลางตัวชี้วัดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น 

8. การปฏิรูปการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีวัตถุประสงค์หลักคือ การให้
ประชาชนในชุมชนท้องถิ่นนั้นเป็นผู้ด าเนินการก ากับดูแลการจัดให้มีบริการสาธารณะต่าง  ๆ                
มีประสิทธิภาพและมีมาตรฐานรวมทั้งการก าหนดทิศทางการพัฒนาของท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่นเอง โดย
รัฐบาลส่วนกลางเข้าไปควบคุมหรือก ากับดูแลให้น้อยที่สุดตราบเท่าที่ไม่มีผลกระทบต่อประชาชนและ
ประเทศชาติโดยส่วนรวม ซึ่งเป็นไปตามหลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น (Local Self – 
Government) อันเป็นลักษณะพ้ืนฐานที่ส าคัญประการหนึ่งของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

ก าหนดแนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์
ชาติ 20 ปี 

การขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี      
เป็นการสร้างความเปลี่ยนแปลงการปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการบังคับใช้กฎหมายซึ่งตามหลักทฤษฎี
การบังคับใช้กฎหมาย (Law Enforcement Theory) (อารีรัตน์ เลาหพล, 2559 : 3) จะเป็นอธิบาย
ถึงการบังคับใช้กฎหมายของรัฐเพ่ือให้เกิดความเปลี่ยนแปลงด้านการปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้
สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ซึ่งกฎหมายในที่นี้ คือ ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี จะเป็นแผนแม่บทหลักในการพัฒนาประเทศ เพ่ือให้ส่วนราชการ
และหน่วยงานต่าง ๆ ใช้เป็นแนวทางในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศในด้านต่าง ๆ 
อาทิ แผนพัฒนา เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติแผนเฉพาะด้านต่าง ๆ เช่น ด้านความมั่นคง เศรษฐกิจ 
การศึกษา ศิลปวัฒนธรรม ฯลฯ แผนปฏิบัติการในระดับกระทรวงและในระดับพ้ืนที่ ให้มีความ
สอดคล้องกันตามห้วงเวลา เพ่ือให้ส่วนราชการและหน่วยงานต่าง ๆ สามารถน าไปขับเคลื่อนการ
พัฒนาได้อย่างต่อเนื่องและบูรณาการ (วิเชียร เจริญนนทสิทธิ์ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่                  
7 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 16.00 น.) จุดเด่นของยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี กับการปกครองท้องถิ่น
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คือ การก าหนดแนวทางเปูาหมายที่ชัดเจน บรรจุไว้ในยุทธศาสตร์ระยะยาวที่ก าหนดให้มีการ
ประเมินผลแผนงานในทุกปี และสามารถปรับปรุงแก้ไขได้ทุก 5 ปี เพ่ือให้สอดรับกับเหตุการณ์ใน
ปัจจุบันได้ การวางยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี เป็นการวางกรอบกฎหมายอย่างกว้างๆ เป็นกรอบแห่งการ
ก าหนดนโยบายของรัฐบาล และเป็นแนวทางในการพัฒนาด้านการปกครองท้องถิ่นตามยุทธศาสตร์
ชาติ 20 ปี ด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ แต่การออกกฎหมายใหม่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์กรที่เกี่ยวข้องจะต้องท าการศึกษาอย่างถี่ถ้วนกับภาคประชาชน  
ผู้ที่จะต้องปฏิบัติตามกฎหมายและจะต้องไม่ท าการคัดลอกกฎหมายฉบับเก่ามาท าการแก้ไข (วัชรวิชย์ 
สุขวัฒนาภิรมย์ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 24 มกราคม พ.ศ.2562 เวลา 14.00 น.) และเมื่อมีการ
น ากฎหมายท้องถิ่นไปสู่การบังคับใช้จะต้องบังคับใช้ภายใต้หลักการกระบวนการนิติธรรม (Due 
Process) การบังคับใช้กฎหมายตามทฤษฎีนี้ยึดกฎหมายเป็นหลักการบังคับใช้กฎหมายจะต้องมีความ
เป็นธรรมตามขั้นตอนต่าง ๆ ในกระบวนการยุติธรรมเน้นความมีประสิทธิภาพความรวดเร็วและ
แน่นอนของหน่วยงานที่บังคับใช้กฎหมายของกระบวนการยุติธรรม เพ่ือเป็นการพัฒนารูปแบบของ
การปกครองส่วนท้องถิ่น และควรที่จะมีการปรับปรุงแก้ไขได้ โดยยึดสภาพสังคมในปัจจุบันเป็นหลัก 
การคัดลอกกฎหมายฉบับเก่าจะท าให้การปกครองส่วนท้องถิ่นวนเวียนอยู่ในปัญหาเดิม  นอกจาก
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี จะรองรับการแนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ยังได้บัญญัติรองรับสถานะและบทบาท       
ของการปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น มาตรา 249 บัญญัติเจตนารมณ์ของการจัดการปกครอ ง         
ส่วนท้องถิ่น ให้ค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นและความสามารถในการปกครองตนเอง
ในด้านรายได้ จ านวน และความหนาแน่นของประชากร และพ้ืนที่ที่ต้องรับผิดชอบประกอบกันใน
มาตรา 250 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่และอ านาจดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและ
กิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน รวมทั้ง
ส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นซึ่งรัฐบาลต้องให้การสนับสนุนด้าน
งบประมาณและการถ่ายโอนอ านาจ งบประมาณ รัฐต้องด าเนินการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
รายได้ของตนเองโดยจัดระบบภาษีหรือการจัดสรรภาษีที่เหมาะสม รวมทั้งส่งเสริมและพัฒนาการหา
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และในมาตรา 251 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจการ
บริหารงานบุคคลของตนเองเพ่ือความสะดวกรวดเร็วในการบริหารจัดการ ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ถือ
เป็นแนวทางท่ีชัดเจนส าหรับการปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีจะต้องน าไปปฏิบัติ โดยการก าหนดแผนงานใน
ระดับปฏิบัติการให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี เพ่ือสร้างความเข้มแข็งให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสามารถด าเนินการภายใต้ยุทธศาสตร์นี้ โดยรัฐบาลต้องออกกฎหมายเพื่อรองรับการปฏิรูปการ
ปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และกฎหมายอ่ืน ๆ ที่จะ
รองรับเปูาหมายของยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี โดยน าหลักการของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 เกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นมาบังคับใช้เพ่ือเป็นการยืนยันและตอกย้ าว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่อย่างไรในการปกครองตนเอง  การขับเคลื่อนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ควรมีการด าเนินการ ดังนี้ (สุทธิพงษ์   
จุลเจริญ สัมภาษณ์ ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 16.00 น.) 
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1.  การปฏิรูปโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป 
โดยยกร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์ชาติ     
(พ.ศ. 2561 - 2580) ยุทธศาสตร์ที่ 6 ด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ   
โดยมุ่งเน้นให้ภาครัฐมีขนาดเล็กลง เหมาะสมกับภารกิจในการส่งเสริมให้ประชาชนและทุกภาคส่วนมี
ส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศ โดยควรก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างการบริหารราชการส่วนกลาง     
ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นให้มีความชัดเจน ไม่ซ้ าซ้อนกัน รวมถึงก าหนดให้มีการถ่ายโอนภารกิจที่
ส าคัญและการกระจายอ านาจจากส่วนราชการต่าง ๆ ในระดับที่เหมาะสม เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีความเข้มแข็งในอนาคตยิ่งขึ้น 

2.  การปฏิรูปประเทศด้านการบริหารราชการแผ่นดินควรก าหนดให้มีความเชื่อมโยงกับ
การปฏิรูปด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น โดยก าหนดในเรื่องโครงสร้างภาครัฐมีความกะทัดรัด ปรับตัวได้
เร็วและระบบงานมีผลสัมฤทธิ์สูง โดยพัฒนาขีดความสามารถในการจัดบริการสาธารณะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ก าหนดให้มีการเพ่ิมประสิทธิภาพในการกระจายอ านาจให้แก่ องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น กิจกรรมการกระจายหน้าที่และอ านาจในการจัดบริการสาธารณะให้แก่องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น และกิจกรรมการกระจายอ านาจด้านการเงิน การคลัง และงบประมาณให้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงการพัฒนาขีดความสามารถในการบริหารจัดการขององค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่น กิจกรรมการเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดท าและให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น 

3.  การปฏิรูปประเทศด้านการเมือง ควรก าหนดให้มีความเชื่อมโยงกับการปฏิรูป            
ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น โดยก าหนดในเรื่องการกระจายอ านาจการปกครองส่วนท้องถิ่น และการ
จัดสรรทรัพยากรที่เป็นธรรม ซึ่งประกอบด้วย 4 พันธกิจหลัก คือ พันธกิจที่ 1 การกระจายอ านาจและ
การพัฒนานักการเมืองท้องถิ่น พันธกิจที่ 2 การส่งเสริมคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาลใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พันธกิจที่ 3 การมีส่วนร่วมของประชาชนและชุมชนในการพัฒนาองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และพันธกิจที่ 4 การสร้างความเป็นธรรมในการจัดสรรทรัพยากรในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งหลักการเหล่านี้อยู่ภายใต้แนวคิดเก่ียวกับธรรมาภิบาล (Good Governance) 
ซ่ึงการกระจายอ านาจการปกครองส่วนท้องถิ่น และการจัดสรรทรัพยากรต้องประกอบด้วย 

3.1  ความรับผิดชอบต่อสังคมและการพร้อมที่จะรับการตรวจสอบได้ตลอดเวลา  
(Accountability) 

3.2  ความโปร่งใส (Transparency) ในกระบวนการบริหารจัดการทุกข้ันตอน 
3.3   การกระจายอ านาจ (Decentralization) เพ่ือส่งเสริมให้เกิดความรวดเร็วความคล่องตัว

ในการบริหารงานทุกระดับ ท าให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการปฏิบัติของภาครัฐ 
3.4  การให้อ านาจแก่ประชาชน (Empowerment) เพ่ือให้ประชาชนรับผิดชอบตนเอง          

มีอ านาจในการจัดการทรัพยากรท้องถิ่น และอ านาจในการตรวจสอบการปฏิบัติงานของภาครัฐได้ 
3.5  การมีส่วนร่วม (Participation) ได้แก่ การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครอง     

ส่วนท้องถิ่น โดยการรับฟังความคิดเห็นโดยการสื่อสารสองทาง (Two-Way Communication) ซึ่งจะท า
ให้เกิดความคิดเชิงสร้างสรรค์หรือนวัตกรรมใหม่ๆ เกิดข้ึนในหน่วยงานได้ 
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3.6  หลักนิติธรรม (Legal Framework) การบริหารท้องถิ่นโดยยึดหลักที่ถูกต้องตามกฎหมาย 
จะช่วยลดความขัดแย้งในสังคมและองค์การได้ 

3.7  การตอบสนองความต้องการของผู้รับบริการ (Responsiveness) ต้องยึดประชาชนหรือ
ผู้มาขอรับบริการมากกว่าที่จะมุ่งตอบสนองความต้องการของผู้บังคับบัญชา 
    3.8  หลักจริยธรรม (Ethics) องค์การที่บุคลากรทุกระดับในองค์การเป็นผู้มีคุณธรรมและ
จริยธรรม ย่อมน าไปสู่ความเจริญรุ่งเรือง มีภาพลักษณ์ท่ีดีในสายตาบุคคลภายนอก 

4.  การปรับรูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากราชการส่วนกลางให้
เหมาะสมกับการปกครองส่วนท้องถิ่น คือ ความสามารถในการหารายได้ด้วยตนเอง และการมี
งบประมาณในการบริหารจัดการที่เพียงพอ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็ก พื้นที่จ านวนมาก 
รายได้น้อยไม่สามารถพ่ึงพาตนเองได้จ าเป็นต้องพ่ึงพาราชการส่วนกลางตลอดเวลาท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีความเข้มแข็งเพราะต้องถูกควบคุม ก ากับดูแลจากราชการส่วนกลาง ขณะที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเข้มแข็ง มีศักยภาพที่จะปกครองและดูแลพ้ืนที่ของตนเองได้ก็ยัง
ต้องอยู่ภายใต้การก ากับดูแลในรูปแบบเดียวกันกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก เนื่องจาก
ข้อบังคับจากกฎหมายฉบับเดียวกัน การก ากับดูแลเป็นไปตามกฎหมายจัดตั้งซึ่งบางอ านาจการดูแลไว้
เป็นล าดับตามประเภทองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ก ากับดูแล
การปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ คือ กรุงเทพมหานคร, เมืองพัทยา ผู้ว่าราชการจังหวัดก ากับ
ดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัด, เทศบาลนคร/เมือง และนายอ าเภอก ากับดูแลเทศบาลต าบล/
องค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งอ านาจก ากับดูแลจะใช้ได้ก็ต่อเมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติผิด
ระเบียบกฎหมายออกนอกลู่นอกทางไม่ใช้อ านาจสั่งการ แต่มีข้อสังเกตเกี่ยวกับอ านาจก ากับดูแลของ
นายอ าเภอเพราะปัจจุบันเทศบาลต าบลบางแห่ง องค์การบริหารส่วนต าบลบางแห่งมีการพัฒนามาก 
งบประมาณสูง และมีบทบาทในการด าเนินงานที่กระทบระดับจังหวัดได้ จึงควรยกภาระการก ากับ
ดูแลให้ผู้ว่าราชการจังหวัดในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบและผู้ว่าราชการ
จังหวัดก็อาจมอบอ านาจให้นายอ าเภอช่วยก ากับดูแล (ธนา ยันตรโกวิท สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่  
8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 14.30 น.) การปรับรูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จากราชการส่วนกลางให้เหมาะสม จะท าให้การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความคล่องตัว
มากยิ่งขึ้น เพราะลดขั้นตอนการสั่งการตามสายการบังคับบัญชาจากราชการส่วนกลาง และเป็นการ
ส่งเสริมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีศักยภาพให้พัฒนาก้าวหน้าขึ้นไปอีกตามยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 
เป็นเพียงกรอบกว้าง ๆ ต้องมีการปรับปรุงทุก ๆ 3 ปี หรือไม่ควรที่จะเกิน 5 ปี ในประเทศจีนนั้น ถึง
จะเป็นประทศที่ปกครองในรูปแบบการปกครองแบบคอมมิวนิสต์ แต่ประเทศจีนให้อ านาจการ
ปกครองกับมณฑล จังหวัด เมือง สูงมาก แต่ในยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี นั้นกลับไม่มีเรื่องการกระจาย
อ านาจอย่างแท้จริง (สาโรช คัชมาตย์ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 24 มกราคม พ.ศ. 2562 เวลา 
11.30 น.) อย่างไรก็ดีการสร้างความเข้มแข็งให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องกระจายอ านาจ 
ด้านงบประมาณให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถบริหารจัดการในพ้ืนที่ได้องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นเก็บภาษีได้เท่าไหร่ก็จะท าการส่งให้แก่รัฐบาลกลางทั้งหมด และรัฐบาลจะส่งกลับคืนให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแค่ 20 เปอร์เซ็นต์ จึงท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดภาวะขาด
แคลนงบประมาณและขาดความเข้มแข็งในตัวเอง ทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
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ตามร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ยังคง
เป็นนามธรรมที่ต้องมีการติดตามประเมินผลและปรับเปลี่ยนแผนงานเป็นระยะ เนื่องจากความ
เปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมของโลก และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจ
บริหารจัดการมากขึ้นโดยไม่ต้องพ่ึงพาหรือต้องถูกควบคุมจากราชการส่วนกลางมากจนเกินไป      
ตามหลักการการพัฒนาประเทศนั้นรัฐบาลจะต้องให้คนที่เกิดที่ไหน เป็นผู้บริหารเป็นผู้พัฒนาที่นั้น 
อย่าให้คนอ่ืนที่ไม่ได้เกิดท่ีนั้นเป็นผู้พัฒนา เนื่องจากจะไม่รู้จักสภาพพ้ืนที่ สังคม และวัฒนธรรมของคน
ในท้องถิ่น 

5.  การขับเคลื่อนระบบราชการ การขับเคลื่อนระบบราชการอยู่ภายใต้กรอบกฎหมาย 
เช่น พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้ก าหนดแนวทางปฏิบัติในการ
จัดสรรงบประมาณ และการบรรจุและแต่งตั้งบุคคลให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ 
การเมือง สังคม ความต้องการของประชาชนและทันต่อการบริหารราชการ นอกจากนี้ต้องปฏิบัติตาม
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.  2546 ที่ได้ก าหนด
หลักการบริหารภาครัฐแนวใหม่โดย ก) เกิดประโยชน์สุขของประชาชน ข) เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจ
ของรัฐ ค) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ ง) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงานเกิน
ความจ าเป็น จ) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทันต่อเหตุการณ์ ช) ประชาชนได้รับการ
อ านวยความสะดวก และได้รับการตอบสนอง และ ซ) มีการประเมินผลการปฏิบัติงานอย่างสม่ าเสมอ 
ซึ่งได้แก่ การตรวจสอบและวัดผลการปฏิบัติงาน เพ่ือให้เกิดระบบการควบคุมตนเอง  และอยู่ภายใต้
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ที่มีหลักการให้มีการปรับปรุงการแบ่งส่วน
ราชการให้เกิดประสิทธิภาพ รวมทั้งจะเป็นการลดค่าใช้จ่ายในส่วนงานที่ซ้ าซ้อนกันสามารถปรับปรุง
การท างานของข้าราชการให้มีประสิทธิภาพ การขับเคลื่อนระบบราชการเป็นอีกเงื่อนไขหนึ่งที่จะท า
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถพัฒนา
ตนเองไปข้างหน้าเพ่ือให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี การขับเคลื่อนระบบราชการจะต้องอาศัย
แนวคิด ทฤษฎีการบริหารการเปลี่ยนแปลง (Change Management) ที่จะต้องมีการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงในสิ่งส าคัญต่อไปนี้ 

 5.1  การเปลี่ยนแปลงด้านโครงสร้าง (Structure) ภายใต้เงื่อนไขของร่างประมวลกฎหมาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องออกแบบโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีลักษณะเป็น
แนวนอนมากขึ้น เพ่ือลดขั้นตอนการสั่งการในแนวดิ่ง การเน้นการใช้ทีมงานและองค์การแบบ         
ไร้พรมแดนโดยใช้เทคโนโลยีมากขึ้น การเปลี่ยนแปลงด้านโครงสร้างที่จะเกิดขึ้นคือ การยุบ ยกเลิก  
หรือ ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือจะส่งผลให้เกิดประสิทธิภาพการบริหารจัดการภายใต้
ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งแนวคิดนี้ไม่ใช่เรื่องใหม่แต่เป็นแนวคิดที่มีมานาน
แล้วแต่ยังขาดการสนับสนุนที่เป็นรูปธรรมซึ่งกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเคยน าเสนอประเด็น
เกี่ยวกับการยุบรวมหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเห็นว่าการปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยควรคง
ระบบแบบสองชั้น (Two Tier System) เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่หรือระดับบน 
(Upper Tier) คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด ได้รับผิดชอบด าเนินกิจการขนาดใหญ่กับพ้ืนที่กว้าง 
และเป็นงานที่เกินขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก ในขณะที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก (Lower Tier) คือ เทศบาล ให้ดูแลแก้ไขเฉพาะที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่     
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โดยยกฐานะองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) เป็นเทศบาลทั้งหมด เพ่ือความเป็นธรรมในการ
กระจายอ านาจ งบประมาณได้ รวมถึงศักดิ์ศรีความเป็นข้าราชการส่วนท้องถิ่นมีความเป็นปึกแผ่น
เดียวกัน ทั้งนี้การก าหนดขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ใกล้เคียงและเหมาะสม โดยการยุบ
รวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กเข้าด้วยกัน (Amalgamation) ต้องอยู่บนฐานของการ
พิจารณาในมิติทางการคลัง ศักยภาพขององค์กร และการใช้จ่ายงบประมาณของท้องถิ่น อย่างมี
เหตุผลในทางเศรษฐกิจมากกว่าจะใช้เหตุผลทางการเมืองของท้องถิ่น (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และ
คณะ, 2546, หน้า 341-343)  

2.  การเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบของบุคลากร (Demographic) เนื่องจากความ
เปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมของโลกปัจจุบันท าให้เกิดช่องว่างระหว่างวัยของ
พนักงานเก่ากับพนักงานใหม่ที่มีวัฒนธรรมการใช้ชีวิตที่ต่างกันเพ่ิมขึ้นเรื่อยระหว่างคนหนุ่มสาวรุ่นใหม่ใน
รุ่นเจเนอเรชั่นวาย กับข้าราชการเก่าแก่ที่อยู่ในองค์กรมานานหรือคนรุ่นเจเนอเรชั่นเอกซ์ หรือคนที่อยู่
วัยเกษียณ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องรองรับความเปลี่ยนแปลงช่องว่างระหว่างวัยของ
บุคลากรเหล่านี้ให้ได้  

3.  การเปลี่ยนแปลงเกิดจริยธรรมใหม่ของการท างาน (New Work Ethic) ในกระบวนการ       
การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พนักงานหรือข้าราชการส่วนท้องถิ่นเป็นผู้รับ
นโยบายของผู้บริหารไปปฏิบัติตามระเบียบกฎหมาย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องสร้างจริยธรรม
ใหม่ของการท างานตามปรัชญาขององค์กรเอกชนมากกว่าอิงอยู่กับวัฒนธรรมการท างานของระบบ
ราชการ 

4.  การเปลี่ยนแปลงการเรียนรู้และองค์ความรู้ (Learning and Knowledge) ขององค์กร      
โดยเน้นการสร้างคู่มือหรือมาตรฐานการปฏิบัติงานให้เป็นแบบเดียวกัน  เช่น ควรจัดท าคู่มือการ
ปฏิบัติงาน (Guidelines) รวมทั้งจัดตั้งหน่วยงานกลางให้ค าปรึกษาด้านการปฏิบัติงาน เน้นการเป็น
องค์กรแห่งการเรียนรู้ (Learning Organization) เรียนรู้ความเปลี่ยนแปลงจากประชาชน และชุมชน
ในท้องถิ่นมากกว่าการเรียนรู้ค าสั่งจากราชการส่วนกลาง 

5.  การเปลี่ยนแปลงเทคโนโลยีและการเข้าถึงสารสนเทศ (Technology and To 
Information) บุคลากรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเรียนรู้การใช้เทคโนโลยีและการเข้าถึง
สารสนเทศที่ทันสมัยด้วยตนเอง เพ่ือใช้ในการปฏิบัติงานของท้องถิ่น 

6.  การเปลี่ยนแปลงเรื่องความยืดหยุ่น (Emphasis On Flexibility) เนื่องจากระบบราชการ
ของไทยมีความล้าหลังมากที่สุดเมื่อเทียบกับระบบราชการของประเทศญี่ปุุนและประเทศเยอรมนี 
ระบบราชการของไทยเป็นระบบที่ผูกขาดอ านาจ และไม่กระจายอ านาจการปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น  ซึ่งหากลดการผูกขาดอ านาจ และมีการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อย่างเต็มที อาจส่งผลให้การปกครองส่วนท้องถิ่น มีการพัฒนาได้มากกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน (สมนึก     
ธนเดชากุล สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 6 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 14.30 น.) 

7.  การเปลี่ยนแปลงด้านความพร้อมเผชิญปัญหาที่เปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอย่าง
รวดเร็ว (Fast - Paced Change) อันเนื่องมาจากความก้าวหน้าของเทคโนโลยีและการเข้าถึง
สารสนเทศที่ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องถูกตรวจสอบทั้งภายในและภายนอกองค์กรมาก
ยิ่งขึ้น และการมีส่วนร่วมของประชาชนในพ้ืนที่ก็จะเพ่ิมมากขึ้นด้วยเช่นกัน องค์กรปกครองส่วน
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ท้องถิ่นจะต้อง เปิดเผยข้อมูลฐานะการคลังที่เป็นมาตรฐานครบถ้วน และสม่ าเสมอ รวมถึงการ
ประเมินผลการด าเนินงาน โดยก าหนดตัวชี้วัดและการให้บริการที่เป็นมาตรฐานเดียวกัน ซึ่งจะช่วย
เพ่ิมประสิทธิภาพการให้บริการ และการท างานร่วมกันอย่างบูรณาการ (พิมพ์ชนา ศรีบุณยพรัฐ 2560 
หน้า 3) 

8.  การปรับเปลี่ยนนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์
ชาติ 20 ปี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องน ากรอบและทิศทางการพัฒนาตามยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 
มาเป็นกรอบและแนวทางการพัฒนาท้องถิ่น โดยการเชื่อมโยงและมีความสอดคล้องกับแผนพัฒนา 
แต่ละระดับตั้งแต่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ แผนพัฒนาภาค แผนพัฒนากลุ่มจังหวัด 
และแผนพัฒนาจังหวัด โดยน าตัวชี้วัด ค่าเปูาหมาย ตามยุทธศาสตร์และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ มาก าหนดกิจกรรมให้สอดคล้องกับเปูาหมายที่ก าหนด เพ่ือไม่ให้ซ้ าซ้อนกับกิจกรรม
ของส่วนราชการที่ด าเนินการในพ้ืนที่ โดยกิจกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรเป็นกิจกรรม
เชิงพ้ืนที่ที่เป็นปัญหาความต้องการของประชาชนที่ส่วนราชการอ่ืนไม่ได้ด าเนินการในพ้ืนที่ (สุกานดา     
วรเชษฐปัญญา สัมภาษณส์่วนบุคคล เมื่อวันที่ 6 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 เวลา 09.30 น.) 

การขับเคลื่อนระบบราชการตามทฤษฎีการบริหารการเปลี่ยนแปลง (Change 
Management) จะสร้างความเปลี่ยนแปลงให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวล
กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งจะตอบสนองต่อการปฏิรูปโครงสร้างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นโดยการการยุบ ยกเลิก หรือควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้งการสร้างวัฒนธรรม 
แบบแผนการปฏิบัติใหม่ๆ เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถพัฒนาตนเองไปข้างหน้าเพ่ือให้
สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี การขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี เป็นเปูาหมายที่ทางราชการตั้งเอาไว้แต่การที่จะบรรลุผลส าเร็จได้หรือไม่นั้น
จะต้องมีการติดตามประเมินผลไปพร้อม ๆ การติดตามและประเมินผลจะช่วยท าให้ทราบ
สถานะปัจจุบันของการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่ามีความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 
20 ปีหรือไม ่
 
สรุป  

การศึกษาในบทที่ 4 เพ่ือศึกษาวัตถุประสงค์ของการก าหนดแนวทางการขับเคลื่อน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวลกฎหมายและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ซึ่งสามารถสรุปผลการศึกษา ตอบวัตถุประสงค์ของการวิจัยข้อที่ 3 การก าหนด
แนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวลกฎหมายและองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ผลการศึกษาสรุปได้ว่า 

1.  วิเคราะห์ปัญหาอุปสรรคแนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่าง
ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 1.1  การปฏิรูปรูปแบบ โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป 
โดยก าหนดให้มีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างใหม่ เป็น 2 รูปแบบ คือ องค์การบริหารส่วน
จังหวัดและเทศบาล  
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 1.2  การปฏิรูปการเข้าสู่ต าแหน่ง การด ารงต าแหน่ง การพ้นจากต าแหน่ง         
ของผู้บริหารและสมาชิกสภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง ให้มีความโปร่งใส
ตรวจสอบได ้

 1.3  ปฏิรูปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบให้มีหน้าที่และอ านาจ
ชัดเจนยิ่งขึ้นเพ่ือไม่ให้เกิดความซ้ าซ้อน 

 1.4  พัฒนารายได้ การจัดเก็บรายได้ การจัดท างบประมาณรายรับ-รายจ่าย      
การรักษาวินัยการเงินการคลังให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 1.5  มุ่งเน้นการสร้างธรรมาภิบาลในการบริหารงาน และส่งเสริมการมีส่วนร่วมจาก
ทุกภาคส่วนในการตรวจสอบ เฝูาระวัง เพ่ือสกัดกั้นมิให้เกิดการทุจริตประพฤติมิชอบ 

 1.6  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรควบรวมกันเพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะ
และกิจกรรมสาธารณะภายในเขตพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีประสิทธิภาพดูแลราษฎรได้
อย่างทั่วถึงเท่าเทียมกัน 

 1.7  ก าหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการร่วมกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น หรือการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิตัดสินใจ
ในเรื่องต่างๆ ที่เกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรภายในท้องถิ่น หรือกรณีซึ่งจะส่งผลกระทบต่อวิถีชีวิต
และความเป็นอยู่ของประชาชน 

 1.8  การให้ประชาชนในชุมชนท้องถิ่นนั้นเป็นผู้ด าเนินการก ากับดูแลการจัดให้มี
บริการสาธารณะต่าง ๆ มีประสิทธิภาพและมีมาตรฐานรวมทั้งการก าหนดทิศทางการพัฒนาของ
ท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่นเอง โดยรัฐบาลส่วนกลางเข้าไปควบคุมหรือก ากับดูแลให้น้อยที่สุด 

2.  การก าหนดแนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 

สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศเป็นหน่วยงานที่ก ากับดูแลการด าเนินงานนี้ ซึ่งได้
การด าเนินการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ดังนี้ 

2.1  ปฏิรูปโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป    
โดยยกร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์ชาติ          
(พ.ศ. 2561 - 2580) 

2.2  ก าหนดในเรื่องโครงสร้างภาครัฐมีความกะทัดรัด ปรับตัวได้เร็วและระบบงานมี
ผลสัมฤทธิ์สูง 

2.3  ก าหนดให้มีความเชื่อมโยงกับการปฏิรูปด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น โดยก าหนด
ในเรื่องการกระจายอ านาจการปกครองส่วนท้องถิ่น และการจัดสรรทรัพยากรที่เป็นธรรม 

2.4  การปรับรูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากราชการ
ส่วนกลางให้เหมาะสมระหว่างท้องถิ่นที่เข้มแข็งดูแลตัวเองได้กับท้องถิ่นขนาดเล็กที่ต้องพ่ึงพา
ส่วนกลางต้องก ากับดูแลต่างกัน 
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2.5  การขับเคลื่อนระบบราชการ เช่น    
2.5.1  การเปลี่ยนแปลงด้านโครงสร้าง (Structure) จะต้องออกแบบโครงสร้าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีลักษณะเป็นแนวนอน เพ่ือลดขั้นตอนการสั่งการในแนวดิ่ง การเน้น
การใช้ทีมงานและองค์การแบบไร้พรมแดนโดยใช้เทคโนโลยีมากขึ้น 

2.5.2  การเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบของบุคลากร (Demographic) ที่ต้องการคนรุ่น
ใหม่ที่มีความคิดทางการบริหารที่หลากหลายเข้ามาปฏิบัติงาน 

2.5.3  การเปลี่ยนแปลงเกิดจริยธรรมใหม่ของการท างาน (New Work Ethic) ในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องสร้างจริยธรรมใหม่ของการท างานตามปรัชญาขององค์กรเอกชนมากกว่าอิง
อยู่กับวัฒนธรรมการท างานของระบบราชการ 

2.5.4  การเปลี่ยนแปลงการเรียนรู้และองค์ความรู้ (Learning and Knowledge) ของ
องค์กรโดยเน้นการสร้างคู่มือหรือมาตรฐานการปฏิบัติงานให้เป็นแบบเดียวกัน เรียนรู้ความเปลี่ยนแปลงจาก
ประชาชน และชุมชนในท้องถิ่นมากกว่าการเรียนรู้ค าสั่งจากราชการส่วนกลาง 

2.5.5  บุคลากรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเรียนรู้การใช้เทคโนโลยีและ
การเข้าถึงสารสนเทศที่ทันสมัยด้วยตนเอง เพ่ือใช้ในการปฏิบัติงานของท้องถิ่น 

2.5.6  ความก้าวหน้าของเทคโนโลยีและการเข้าถึงสารสนเทศที่ท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องถูกตรวจสอบทั้งภายในและภายนอกองค์กรมากยิ่งขึ้น   

2.5.7  สร้างความยืดหยุ่นในระบบราชการลดการผูกขาดอ านาจ และกระจาย
อ านาจการปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

2.5.8  การปรับเปลี่ยนนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องน ากรอบและทิศทางการพัฒนาตามยุทธศาสตร์
ชาติ 20 ปี มาเป็นกรอบและแนวทางการพัฒนาท้องถิ่น  
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บทที่ 5 

สรุปและข้อเสนอแนะ 
การวิจัยเรื่อง แนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวล

กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ 
(Qualitative Study) ผู้วิจัยได้ก าหนดวัตถุประสงค์การวิจัยไว้ 3 ข้อ ประกอบด้วย 

1.  เพ่ือศึกษาวิเคราะห์องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

2.  เพ่ือศึกษาปัญหาอุปสรรคในการด าเนินการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมา 
3.  เพ่ือก าหนดแนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวลกฎหมาย    

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี  ในการด าเนินการวิจัยผู้วิจัยใช้  
การรวบรวมข้อมูลทุติยภูมิ จากหลายแหล่งข้อมูลที่เกี่ยวข้อง โดยศึกษาเนื้อหารัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - 2580) แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2561 - 2564) การปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศ
ประเทศญี่ปุุน และสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และรวบรวมข้อมูลปฐมภูมิจากการสัมภาษณ์เชิงลึก
จากผู้เชี่ยวชาญที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ ผู้เชี่ยวชาญด้านวิชาการ ผู้เชี่ยวชาญด้านสายงานการปกครอง
ท้องถิ่น ผู้ปฏิบัติงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และนักกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้
ข้อมูลที่ได้มีความเที่ยวตรงและน่าเชื่อถือ ส่วนวิเคราะห์ข้อมูลนั้น ผู้วิจัยใช้การวิเคราะห์เนื้อเป็นหลัก 
โดยเมื่อน าข้อมูลที่รวบรวมได้มาจัดระเบียบแล้วน ามาวิเคราะห์ สังเคราะห์ ประกอบกับแนวความคิด
ทฤษฏีที่เกี่ยวข้องจนกระทั่งได้แนวทางในการพัฒนา  

ความเป็นมาของการศึกษานี้เกิดจากการกระจายอ านาจการปกครองท้องถิ่นนับตั้งแต่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 และตามด้วยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2550 ยังไม่มีความคืบหน้าเห็นผลเป็นรูปธรรมตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ สืบเนื่อง
จากการกระจายอ านาจการปกครองส่วนท้องถิ่นมีปัญหาทางกฎหมายที่มีกฎหมายปกครองท้องถิ่น
หลายฉบับที่บังคับใช้ในปัจจุบันมีเนื้อหาซ้ าซ้อนกันอยู่ ส่งผลให้การบริหารท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบมีไม่
มีความชัดเจนด้านการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น แนวคิดการปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเกิดขึ้น
โดยการยกร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งร่างกฎหมายนี้ถูกหยิบยกขึ้นมา
พิจารณาอย่างเป็นรูปธรรมภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และเรื่อยมา
ถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 โดยปัญหาที่เป็นรากเหง้าของการเกิด
กฎหมายนี้คือ การปกครองส่วนท้องถิ่นมีกฎหมายหลายฉบับที่ซ้ าซ้อนกันมาก ท าให้การบริหารงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีความล่าช้าและถูกควบคุมโดยราชการส่วนกลางมาก เนื่องจาก
กฎหมายแต่ละฉบับได้เชื่อมโยงไปถึงแหล่งต้นทางการก ากับดูแลจากราชการส่วนกลาง ซึ่งร่าง
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ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีเจตนารมณ์ที่ต้องการสร้างความเป็นเอกภาพให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและลดอ านาจราชการส่วนกลางลง  

ต่อมาคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 30 มิถุนายน พ.ศ. 2558 เห็นชอบให้มีการจัดตั้ง
คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ มีอ านาจหน้าที่ในการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี เพ่ือใช้
ในการขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศสู่ความมั่นคง มั่งคั่ง และยั่งยืน และให้เสนอร่างยุทธศาสตร์ชาติ
ระยะ 20 ปี ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบเพื่อใช้เป็นกรอบในการด าเนินงานในระยะที่ 2 
ของรัฐบาล (พ.ศ. 2558 - 2559) และกรอบการปฏิรูปในระยะที่ 3 (พ.ศ. 2560 เป็นต้นไป) มีแนวคิด
การในการปรับปรุงโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสียใหม่โดยมีการร่างกฎหมาย คือ “ร่าง
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. …. และร่างประมวลกฎหมาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ซึ่งมีสาระส าคัญคือ การปฏิรูปโครงสร้างและองค์การยุบองค์การบริหาร
ส่วนต าบล (อบต.) และการก าหนดเกณฑ์จ านวนประชากรเพื่อน าไปสู่การควบรวมพ้ืนที่เป็นเทศบาล 

สรุปผลการวิจัย 
การก าหนดแนวทางเปูาหมายที่ชัดเจน เป็นการวางกรอบกฎหมายอย่างกว้างๆ เป็นกรอบ

แห่งการก าหนดนโยบายของรัฐบาล และเป็นแนวทางในการพัฒนาด้านการปกครองส่วนท้องถิ่นตาม
ยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ (วัชรวิชย์  สุขวัฒนา
ภิรมย์ สัมภาษณ์ส่วนบุคคล เมื่อวันที่ 24 มกราคม พ.ศ.2562 เวลา 14.00 น.)  องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะมีรูปแบบการจัดองค์กรที่เปลี่ยนไป 
คณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการปกครองท้องถิ่น สภาขับเคลื่ อนการปฏิรูป
ประเทศได้ก าหนดยุทธศาสตร์หรือแนวทางในการแก้ไขปัญหา โดยให้มีการแก้ไขพระราชบัญญัติสภา
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 โดยน าผลการศึกษา ผลการวิเคราะห์ข้อมูล ผลการทดสอบ 
การด าเนินการในพ้ืนที่จริง การรับฟังความคิดเห็น ข้อคิดเห็น ข้อเสนอแนะ จากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
จากผู้เชี่ยวชาญที่มีความรู้และประสบการณ์ผู้ปฏิบัติงานที่เกี่ยวข้อง  และสภาพปัญหาอุปสรรค        
การบริหารงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปตลอดจนผู้มีส่วนได้เสียมาก าหนดทิศทางใน
การปรับปรุงร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เพ่ือให้ร่างประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น มีความเหมาะสมสอดคล้องกับบริบทสภาพภูมิสังคมในแต่ละพ้ืนที่ แก้ไขปัญหาที่
ผ่านมา ในการจัดท าร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะบัญญัติการยกเลิกกฎหมาย
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเกี่ยวข้องและปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย ก าหนดบทเฉพาะกาล ก าหนด
รูปแบบโครงสร้างใหม่ในการจัดท าร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  แบ่งออกเป็น       
6 ลักษณะ มีสาระส าคัญประกอบด้วย 

 1.1  บททั่วไป ก าหนดค านิยามและการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในภาพรวม 

 1.2  การจัดระเบียบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก าหนดรูปแบบ โครงสร้าง 
คุณสมบัติลักษณะต้องห้ามของผู้บริหารและสมาชิก หน้าที่และอ านาจ การจัดบริการสาธารณะ     
การจัดกิจกรรมสาธารณะ การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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 1.3  การเงิน การคลัง และการงบประมาณ การพัฒนารายได้ การรักษาวินัย
การเงิน การคลัง 

 1.4  ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 1.5  การก ากับดูแล ด าเนินการเท่าที่จ าเป็นเพ่ือเป็นการคุ้มครองประโยชน์

ประชาชนและประเทศโดยรวม 
 1.6  การมีส่วนร่วมของประชาชน โดยการก ากับดูแล ตรวจสอบ เสนอข้อบัญญัติ 

หรือเข้าไปมีส่วนร่วมในการใช้ทรัพยากรในพ้ืนที่ หรือกรณีที่ผลกระทบต่อประชาชน 
1.  ตอบวัตถุประสงค์ของการวิจัยข้อที่ 1. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่าง

ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผลการศึกษาสรุปได้ว่า  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูก
ปรับขนาดองค์กรให้เล็กลงเหลือเพียง 2 ระดับ คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด ท าหน้าที่ระดับจังหวัด 
และเทศบาลท าหน้าที่ระดับต่ ากว่าจังหวัด ส่วนองค์การบริหารส่วนต าบลให้ยกฐานะเป็นเทศบาล 
และเทศบาลขนาดเล็กให้ยุบรวมเป็นเทศบาลขนาดใหญ่แทน หลักเกณฑ์ในการจัดขนาดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้เหมาะสม จะพิจารณาจ านวนประชากร ลักษณะทางภูมิศาสตร์และภูมิสังคม 
เพ่ือพิจารณาประกอบการก าหนดขนาดที่เหมาะสม (Optimal Size or Maximize Size) ของแต่ละ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ด้วยเหตุผลความจ าเป็นพิเศษเป็นสิ่งส าคัญที่ต้องน ามาพิจารณา เช่น 
พ้ืนที่ปุาเขา ทุรกันดาร ห่างไกล เกาะ ฯลฯ หรือท่ีมีลักษณะพิเศษอ่ืนใดถือเป็นกรณียกเว้น และให้เป็น
การปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็กจ าเป็นต้องมี
การยุบรวม เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กไม่สามารถเลี้ยงตัวเองได้ เมื่อเกิดการยุบรวม
ท าให้เกิดการประหยัดงบประมาณ อีกทั้งการยุบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีประโยชน์คือ ท า
ให้เกิดการใช้งบประมาณของรัฐเป็นไปตามระเบียบและกฎหมาย ไม่เกิดการทับซ้อนกันขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและท าให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อราชการ นอกจากนี้ การยุบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นยังเป็นการเพ่ิมประสิทธิภาพ การลดต้นทุนค่าบริหารจัดการบุคลากร และได้ประโยชน์
จากการประหยัดเนื่องจากจ านวนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีน้อยลง 

2.  ตอบวัตถุประสงค์ของการวิจัยข้อที่ 2. ปัญหาอุปสรรคในการด าเนินการปฏิรูปองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมา ผลการศึกษาสรุปได้ว่า 

2.1  การขาดการมีส่วนร่วมจากผู้ปกครองส่วนท้องถิ่น รากฐานดั้งเดิมของการบริหาร
ราชการแผ่นดินเน้นหนักไปในทางรวมอ านาจมากกว่าการกระจายอ านาจตลอดเวลาการปฏิรูปองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมักเกิดจากการสั่งการจากราชการส่วนกลาง ผู้แทนจากท้องถิ่นไม่ได้เข้าไปมีส่วนร่วม
ในการร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเลยท าให้กฎหมายต่างๆ ที่บัญญัติออกมารัฐ
สามารถเข้ามาแทรกแซงหรือควบคุมกระบวนการท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ตลอดเวลา 

2.2  การบริหารท้องถิ่นที่เน้นบทบาทข้าราชการมากเกินไป การปกครองส่วนท้องถิ่นใน
อดีตหรือแม้แต่ปัจจุบันข้าราชการส่วนภูมิภาคจะเข้าไปมีบทบาทในฐานะผู้ควบคุมหรือผู้ปฏิบัติงานใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยปฏิบัติงานเป็นผู้บริหาร หรือพนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีก
ต าแหน่งหนึ่ง ท าให้การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอิสระเท่าที่ควร 
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2.3  ปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อนและระบบอุปถัมภ์ในการปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้ที่มี
อิทธิพลในท้องถิ่นที่ได้รับการเลือกตั้งเข้ามาด ารงต าแหน่งทั้งฝุายบริหารและสภาท้องถิ่นขององค์กร
ปกครอง ส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบมีความเกี่ยวข้องกับการเมืองระดับชาติท าให้การปฏิรูปองค์กร
ปกครองท้องถิ่นต้องสอดคล้องฉันทานุมัติของนโยบายการเมืองระดับชาติ 

2.4  ปัญหาของร่างกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหาหลักการของ
กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อิงกับกฎหมายราชการส่วนกลางเนื่องจากกฎหมายองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมักบัญญัติขึ้นโดยอิงกฎหมายของราชการส่วนกลางเป็นหลักการร่างกฎหมายขึ้นมาใหม่ก็ยังคง
อิงกับหลักการกฎหมายปกครองท้องถิ่นเดิมอยู่ 

3.  ตอบวัตถุประสงค์ของการวิจัยข้อที่ 3 การก าหนดแนวทางการขับเคลื่อนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวลกฎหมายและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ผลการศึกษาสรุปได้ว่า 

 3 1.  แนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวลกฎหมาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

3.1.1  การปฏิรูปรูปแบบ โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
ทั่วไป โดยก าหนดให้มีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างใหม่ เป็น 2 รูปแบบ คือ องค์การบริหารส่วน
จังหวัดและเทศบาล  

3.1.2  การปฏิรูปการเข้าสู่ต าแหน่ง การด ารงต าแหน่ง การพ้นจากต าแหน่ง 
ของผู้บริหารและสมาชิกสภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง ให้มีความโปร่งใส
ตรวจสอบได ้

3.1.3  ปฏิรูปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบให้มีหน้าที่และ
อ านาจชัดเจนยิ่งขึ้นเพ่ือไม่ให้เกิดความซ้ าซ้อน 

3.1.4  พัฒนารายได้ การจัดเก็บรายได้ การจัดท างบประมาณรายรับ-รายจ่าย 
การรักษาวินัยการเงินการคลังให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

3.1.5  มุ่งเน้นการสร้างธรรมาภิบาลในการบริหารงาน และส่งเสริมการมีส่วน
ร่วมจากทุกภาคส่วนในการตรวจสอบ เฝูาระวัง เพ่ือสกัดกั้นมิให้เกิดการทุจริตประพฤติมิชอบ 

3.1.6  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรควบรวมกันเพ่ือให้การจัดท าบริการ
สาธารณะและกิจกรรมสาธารณะภายในเขตพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีประสิทธิภาพดูแล
ราษฎรได้อย่างทั่วถึงเท่าเทียมกัน 

3.1.7  ก าหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการร่วมกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น หรือการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิ
ตัดสินใจในเรื่องต่างๆ ที่เกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรภายในท้องถิ่น หรือกรณีซึ่งจะส่งผลกระทบต่อ
วิถีชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชน 

3.1.8  การให้ประชาชนในชุมชนท้องถิ่นนั้นเป็นผู้ด าเนินการก ากับดูแลการจัด
ให้มีบริการสาธารณะต่าง ๆ มีประสิทธิภาพและมีมาตรฐานรวมทั้งการก าหนดทิศทางการพัฒนาของ
ท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่นเอง โดยรัฐบาลส่วนกลางเข้าไปควบคุมหรือก ากับดูแลให้น้อยที่สุด 
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 3.2  การขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 
สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศเป็นหน่วยงานที่ก ากับดูแลการด าเนินงาน    

ซึ่งได้การด าเนินการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น ดังนี้ 

3.2.1  ปฏิรูปโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
ทั่วไป โดยยกร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์ชาติ         
(พ.ศ. 2561 - 2580) 

3.2.2  ก าหนดในเรื่องโครงสร้างภาครัฐมีความกะทัดรัด ปรับตัวได้เร็วและ
ระบบงานมีผลสัมฤทธิ์สูง 

3.2.3  ก าหนดให้มีความเชื่อมโยงกับการปฏิรูปด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น      
โดยก าหนดในเรื่องการกระจายอ านาจการปกครองส่วนท้องถิ่น และการจัดสรรทรัพยากรที่เป็นธรรม 

3.2.4  การปรับรูปแบบการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากราชการ
ส่วนกลางให้เหมาะสมระหว่างท้องถิ่นที่เข้มแข็งดูแลตัวเองได้กับท้องถิ่นขนาดเล็กที่ต้องพ่ึงพา
ส่วนกลางต้องก ากับดูแลต่างกัน 

3.2.5  การขับเคลื่อนระบบราชการ เช่น    
3.2.5.1  การเปลี่ยนแปลงด้านโครงสร้าง (Structure) จะต้องออกแบบ

โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีลักษณะเป็นแนวนอน เพ่ือลดขั้นตอนการสั่งการในแนวดิ่ง 
การเน้นการใช้ทีมงานและองค์การแบบไร้พรมแดนโดยใช้เทคโนโลยีมากขึ้น 

3.2.5.2  การเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบของบุคลากร (Demographic) ที่ต้อง
ให้คนรุ่นใหม่ที่มีความคิดทางการบริหารที่หลากหลายเข้ามาปฏิบัติงาน 

3.2.5.3  การเปลี่ยนแปลงเกิดจริยธรรมใหม่ของการท างาน (New Work Ethic) 
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องสร้างจริยธรรมใหม่ของการท างานตามปรัชญาขององค์กรเอกชน
มากกว่าอิงอยู่กับวัฒนธรรมการท างานของระบบราชการ 

3.2.5.4  การเปลี่ยนแปลงการเรียนรู้และองค์ความรู้ (Learning and Knowledge) 
ขององค์กรโดยเน้นการสร้างคู่มือหรือมาตรฐานการปฏิบัติงานให้เป็นแบบเดียวกัน เรียนรู้ความเปลี่ยนแปลงจาก
ประชาชน และชุมชนในท้องถิ่นมากกว่าการเรียนรู้ค าสั่งจากราชการส่วนกลาง 

3.2.5.5  บุคลากรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเรียนรู้การใช้
เทคโนโลยีและการเข้าถึงสารสนเทศท่ีทันสมัยด้วยตนเอง เพ่ือใช้ในการปฏิบัติงานของท้องถิ่น 

3.2.5.6  ความก้าวหน้าของเทคโนโลยีและการเข้าถึงสารสนเทศที่ท าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องถูกตรวจสอบทั้งภายในและภายนอกองค์กรมากยิ่งข้ึน   

3.2.5.7  สร้างความยืดหยุ่นในระบบราชการลดการผูกขาดอ านาจ และ
ไม่กระจายอ านาจการปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

3.2.5.8  การปรับเปลี่ยนนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องน ากรอบและทิศทางการพัฒนา
ตามยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี มาเป็นกรอบและแนวทางการพัฒนาท้องถิ่น  
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ข้อเสนอแนะ 
ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
1.  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 1.1  การจัดท าร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นการยกร่างกฎหมาย
โดยรวมเอากฎหมายที่มีความเกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอาไว้ในกฎหมายฉบับเดียวกัน
ซึ่งในหลายประเทศ กฎหมายที่มีลักษณะเช่นนี้อาจเรียกว่าเป็น “ประมวลกฎหมาย” องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีการเปลี่ยนแปลง       
ครั้งใหญ่ตั้งแต่โครงสร้างองค์กรไปจนถึงวัฒนธรรมการปฏิบัติงานตามหลักของทฤษฎีโครงสร้างหน้าที่
ที่การบริหารจัดการต้องปรับเปลี่ยนตามความก้าวหน้าของ เทคโนโลยี เมื่อส่วนใดส่วนหนึ่งมีการ
เปลี่ยนแปลงจะเป็นสาเหตุท าให้ส่วนอ่ืนๆ มีการเปลี่ยนแปลงตามไปด้วย เช่น วัฒนธรรมองค์กร      
ซึ่งรวมถึง ความเชื่อ บรรทัดฐาน และค่านิยมของสังคมซึ่งการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว บุคลากรองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องยอมรับและปฏิบัติตาม (สรณะ เทพเนาว์, 2557 : 23)  

1.2  ควรก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และ
ส่วนท้องถิ่นให้มีความชัดเจน ไม่ซ้ าซ้อนกัน  

1.3  พัฒนาขีดความสามารถในการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง           
ส่วนท้องถิ่น ก าหนดให้มีการถ่ายโอนภารกิจที่ส าคัญและการกระจายอ านาจจากส่วนราชการต่าง ๆ      
ในระดับที่เหมาะสม เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเข้มแข็งในอนาคตยิ่งขึ้น 

1.4  รัฐบาลต้องบัญญัติกฎหมายที่ชัดเจนในการที่จะปรับโครงสร้างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็นการยุบ เลิก หรือควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

1.5 ควรมีการส่งเสริมการท างานให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นโดยการท า MOU กับ
หน่วยงานภาครัฐด้วยกันหรือกับหน่วยงานเอกชนเพ่ือผลักดันให้เกิดการท างานตามวัตถุประสงค์ของ
องค์กร 

2.  ปัญหาอุปสรรคในการด าเนินการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมา 
2.1  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจหน้าที่ชัดเจนและท าให้การท างานเกิด

ความซ้ าซ้อนกับส่วนราชการหรือหน่วยงานอื่น ดังนั้นควรมีการก าหนดอ านาจหน้าที่หรือขอบเขตการ
ท างานเพ่ือแก้ไขการท างานซ้ าซ้อน 

2.2  การด าเนินการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดการมีส่วนร่วมจากผู้แทน
ส่วนท้องถิ่น และภาคประชาชนไม่มีบทบาทในการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การปฏิรูป
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักเกิดจากการสั่งการจากราชการส่วนกลาง ขณะที่ผู้แทนส่วนท้องถิ่น
ไม่ได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และมีการรวมศูนย์อ านาจไว้ที่ราชการ
ส่วนกลางมากเกินไป ปัญหาการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนไม่ใช่ปัญหาใหม่ของการปกครองท้องถิ่น
ของไทย แม้แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษของกรุงเทพมหานคร ซึ่ งเป็น
กรุงเทพมหานครยังไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม ดังนั้น ควรมีการจัดระเบียบโครงสร้างการ
บริหารราชการกรุงเทพมหานครตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 
2528 ให้มีการก าหนดโครงสร้างหน้าที่หรือเสนอแนะแนวทางหรือนโยบายต่างๆ ตามพระราชบัญญัติ 
ว่าด้วยการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
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รัฐบาลต้องถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่การที่อ านาจการบริหารผูกขาดจาก
ราชการส่วนกลางและถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพียงบางส่วนท าให้เกิด ปัญหาโครงสร้าง 
หน้าที่ ที่ซ้ าซ้อนกับราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค  

3.  แนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่างประมวลกฎหมาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 

3.1  ควรมีแนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีโครงสร้างการท างานที่ซ้ าซ้อนดังนั้น
ควรจะต้องมีความเปลี่ยนแปลงในองค์กรเพ่ือให้การขับเคลื่อนสามารถท าได้ซึ่งการบริหารการ
เปลี่ยนแปลงหน้าที่ บทบาทของภาวะผู้น าและการสื่อสารในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะน าไปถึง
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่องและ
การแข่งขันที่รุนแรงขึ้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ าเป็นต้องขับเคลื่อนภารกิจต่างๆ เพ่ือความอยู่รอด 
เจริญเติบโตและสามารถด าเนินกิจการต่อไปได้อย่างมั่นคง ยั่งยืน  

3.2 ในส่วนของราชการส่วนภูมิภาคควรจะถอนตัวหรือลดบทบาทการควบคุม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลงเพ่ือไม่ให้ขัดแย่งกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 

3.3 ควรปรับโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เหลือสองรูปแบบ คือ องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด และเทศบาล เพ่ือท าให้โครงสร้างมีความกระชับมีความชัดเจนในการขับเคลื่อน
งานมากขึ้น   

3.4  มีการสร้างหลักประกันความต่อเนื่องของการด าเนินนโยบายกระจายอ านาจ โดยมี
แนวทาง ดังนี้  

3.4.1.  ให้การกระจายอ านาจเป็นวาระแห่งชาติที่รัฐบาลทุกรัฐบาลจะต้อง
ด าเนินการ โดยก าหนดให้การกระจายอ านาจเป็นยุทธศาสตร์ชาติ และอยู่ในแผนบริหารราชการแผ่นดิน
ระยะ 4 ปี 

3.4.2  จัดท าพิมพ์เขียว (Blueprint) หรือขั้นตอน (Roadmap) ของแผนการ
กระจายอ านาจ ระบุภารกิจ ระยะเวลาและเปูาหมายให้ชัดเจน เพ่ือให้ทุกส่วนราชการใช้ขับเคลื่อนให้เป็นไป
ในแนวทางเดียวกันให้เห็นผลภายใน 5 ปี 

3.5  ควรมีการเสนอแนะต่อกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย คือ เร่งรัด
พิจารณาปรับปรุงแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการปฏิรูปด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้สอดคล้องกับ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 14 การปกครองส่วนท้องถิ่น 
มาตรา 249 ถึงมาตรา 254 และแผนการปฏิรูปประเทศด้านการบริหารราชการแผ่นดินที่เชื่อมโยงกับ
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ซึ่งประกอบด้วยร่างกฎหมายจ านวน 6 ฉบับ ได้แก่  

1.  พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น  
2.  พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด (ฉบับที่ 5) พ .ศ. 2562 
3.  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2562 
4.  พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล (ฉบับที่ 7) พ.ศ.2562 
5. พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 14) พ.ศ. 2562 
6. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 
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ข้อเสนอแนะระดับปฏิบัติการ 
1.  ข้อเสนอแนะต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น  
 1.1  ควรมีการปฏิรูปโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

มุ่งเน้นให้ภาครัฐมีขนาดเล็กลง เหมาะสมกับภารกิจในการส่งเสริมให้ประชาชนและทุกภาคส่วนมีส่วน
ร่วมในการพัฒนาประเทศ   

 1.2  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีความพร้อมและยอมรับเงื่อนไขของการเปลี่ยนแปลง
ภายใต้ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการฝึกอบรมหรือจัดอบรมให้ความรู้
เกี่ยวกับกฎหมายใหม่ที่เกิดขึ้น  

 1.3  ควรมีการแก้ไขโครงสร้างการบริหารงานของกลุ่มจังหวัด ซึ่งอาจแบ่งเป็นสอง
แนวทาง เช่น สังกัดราชการบริหารส่วนภูมิภาค ซึ่งมีการแต่งตั้งและมอบหมายให้ผู้บริ หารของกลุ่ม
จังหวัดที่แยกออกจากผู้ว่าราชการจังหวัด เช่น ผู้ตรวจราชการกระทรวง หรือก าหนดอัตรา     
ผู้บริหารใหม่ เป็นต้น 

2.  ข้อเสนอแนะต่อปัญหาอุปสรรคในการด าเนินการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่ผ่านมา  

 2.1 ควรลดการควบคุมและตรวจสอบจากหน่วยงานตรวจสอบ เพราะท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจัดบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะที่น้อยลง 

 2.2  ควรจัดสรรรายได้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีรายได้น้อยในสัดส่วนที่
มากกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีรายได้มาก 

   2.3  ควรลดการแทรกแซงของหน่วยงานอิสระกับกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
โดยการออกกฎระเบียบ เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถปฏิบัติงานในด้านต่าง ๆ ได้อย่าง
ชัดเจนและให้สอดคล้องกับแนวทางการตรวจสอบของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) 

3.  ข้อเสนอแนะต่อแนวทางการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามร่าง
ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 

3.1  ควรก าหนดให้มีความเชื่อมโยงกับการปฏิรูปด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น โดย
ก าหนดในเรื่องโครงสร้างภาครัฐมีความกะทัดรัด ปรับตัวได้เร็วและระบบงานมีผลสัมฤทธิ์สูง 

3.2  ควรลดบทบาทการควบคุมของกรมการส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นลง และให้
ปฏิบัติหน้าที่เป็นหน่วยงานกลางในการถ่ายทอด/แปลงยุทธศาสตร์ชาติ สู่แนวทางด าเนินการ/
ประสานงาน/ให้ค าแนะน ากับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ข้อเสนอแนะการวิจัยครั้งต่อไป 
 1.  ควรมีการวิจัยติดตามความคืบหน้าการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้

ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นระยะเพ่ือประเมินว่าตลอดระยะเวลาของ      
การขับเคลื่อนนั้นได้มีการปฏิบัติตามยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี อย่างครบถ้วนหรือไม่ 

 2.  ระยะเวลาการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้ระยะเวลานานควรมีการ
วิจัยผลกระทบจากสิ่งแวดล้อมภายนอกที่มีผลกระทบต่อการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เช่น ความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และวัฒนธรรมควบคู่กันไป และพิจารณาว่า
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ผลกระทบดังกล่าวเป็นผลดีหรือผลเสียต่อการขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามยุทธศาสตร์
ชาติ 20 ปี 

 3.  ควรมีการประเมินเนื้อหาตามยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี เพ่ือศึกษาว่าเปูาหมายของตาม
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี มีความสอดคล้องกับสภาพแวดล้อมของการปกครองท้องถิ่นในขณะนั้นหรือไม่ 
เพ่ือน ามาก าหนดเปูาหมายและทิศทางการปฏิรูปที่จะเกิดข้ึนในภายภาคหน้า 
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ผนวก ก 
 

รายชื่อผูส้ัมภาษณ์ 
 
1. นายสาโรช คัชมาตย์ อดีตรองปลัดกระทรวงมหาดไทย เมื่อวันที่ 24 มกราคม พ.ศ. 2562         

เวลา 11.30 น. 
2. นายวัชรวิชย์ สุขวัฒนาภิรมย์ ท้องถิ่นจังหวัดปทุมธานี เมื่อวันที่ 24 มกราคม พ.ศ.  2562           

เวลา 14.00 น. 
3. ศาสตราจารย์ ดร.สมบูรณ์ สุขส าราญ (ราชบัณฑิต) เมื่อวันที่ 30 มกราคม พ.ศ. 2562  

เวลา 13.30 น. 
4. นายชัยพัฒน์ ไชยสวัสดิ์ ผู้ตรวจราชการกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เมื่อวันที่ 5 กุมภาพันธ์  

พ.ศ. 2562 เวลา 09.30 น. 
5. นางสุกานดา วรเชษฐปัญญา ผู้ว่าราชการจังหวัดสมุทรสงคราม เมื่อวันที่ 6 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562  

เวลา 09.30 น. 
6. นายสมนึก ธนเดชากุล นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี เมื่อวันที่ 6 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562  

เวลา 14.30 น. 
7. ดร.วิเชียร เจริญนนทสิทธิ์ นายกองค์การบริหารส่วนต าบลบางบัวทอง เมื่อวันที่ 7 กุมภาพันธ์    

พ.ศ. 2562 เวลา 11.00 น. 
8. นายธนา ยันตรโกวิท อดีตรองอธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์  

พ.ศ. 2562 เวลา 14.30 น. 
9. นายสุทธิพงษ์ จุลเจริญ อธิบดีรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 

เวลา 16.00 น. 
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ผนวก ข 
 

แบบสัมภาษณ์ 
 
1. ตามทัศนะของท่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามประมวลกฎหมาย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

มีลักษณะอย่างไร 

2. อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายที่มีอยู่เพียงพอต่อการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือไม่อย่างไร 

3. บทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัดในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะอย่างไร 

4. ปัญหาและอุปสรรคในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะอย่างไร 

5. แนวทางการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามทรรศนะมีลักษณะอย่างไร 

6. ขนาดและโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีส่วนต่อการบริหารขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น 

7. การขับเคลื่อนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี มีลักษณะอย่างไร 

8. แนวทางการกระจายอ านาจตามทรรศนะของท่านเป็นอย่างไร 

9. ในบริบทปัจจุบันการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นควรมีลักษณะอย่างไร 

10. ข้อเสนอแนะ 
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ประวัติย่อผู้วิจัย 
 

ชื่อ   นายขจร  ศรีชวโนทัย 
วัน เดือน ปีเกิด 23 พฤศจิกายน 2507 
การศึกษา ปริญญาตรี ร.บ. (รัฐศาสตรบัณฑิต) จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

ปริญญาโท ร.ม. (รัฐศาสตรมหาบัณฑิต) จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

ประวัติการท างานโดยย่อ 

  1. ท้องถิ่นจังหวัดชลบุรี 
2. ท้องถิ่นจังหวัดนนทบุรี 
3. ท้องถิ่นจังหวัดกาญจนบุรี 
4. ท้องถิ่นจังหวัดสมุทรสาคร 
5. หัวหน้าผู้ตรวจราชการ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

ต าแหน่งปัจจุบัน รองอธิบดี กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย 
 

 
 
 


