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บทคัดยอ

 บทความวจิยัน้ีมุงศกึษา 1) บรบิทการกระจายอาํนาจและการปกครองทองถิน่ไทย 

2).ขอจํากัดของความเปนอิสระในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และ 

3).แนวทางการสรางความเปนอสิระขององคกรปกครองสวนทองถิน่ซึง่เปนการเกบ็รวบรวม

ขอมลูดวยการวจัิยเอกสาร การสมัภาษณผูใหขอมลูหลกัจาํนวน 22 คน และวธิกีารเดลฟาย

จากผูเชี่ยวชาญจํานวน 21 คน 

 ผลการศึกษา พบวา 1) บริบทการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่น

มลีกัษณะรวมอาํนาจการปกครอง (Centralism) มีรฐับาลระดับชาตมิบีทบาทหลกัในการจดั

บริการสาธารณะ กําหนดระบบการกระจายอํานาจสูทองถิ่น มีอํานาจจัดตั้ง ยุบ กาํกบัดแูล

องคกรปกครองสวนทองถิน่ รวมถงึกลไกในการบรหิารงานขององคกรปกครองสวนทองถิน่ 

 1บทความนีเ้ปนสวนหนึง่ของดษุฎนีพินธ เรือ่ง การสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ดวยการออกนอกระบบราชการ สาขาการจัดการ บณัฑติวิทยาลัย มหาวทิยาลยัศลิปากร

 2นกัศกึษาปรญิญาเอก ปรชัญาดุษฎีบณัฑติ สาขาวชิาการจดัการ บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยั

ศลิปากร

 3รองศาสตราจารยพรชัย เทพปญญา ประจําคณะวทิยาการจัดการ มหาวทิยาลยัศิลปากร

 4รองศาสตราจารย ดร.วิทยา ชินบตุร นกัวิชาการอิสระ
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ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขาดความเปนอิสระในการบริหารงาน 2) ขอจํากัดของ
ความเปนอิสระในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา การบริหารงาน
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยูภายใตการกํากับดูแลจากรัฐบาลกลางอยางเขมงวด 
โดยใชเครื่องมือในการสั่งการเปนหนังสือราชการท่ีมีลักษณะเปนคําสั่งบังคับใหปฏิบัติตาม 
รวมถึงมีกฎหมาย ระเบียบ และขอบังคับที่เครงครัดเปนจํานวนมากที่ดํารงอยู อยาง
กระจดักระจาย สงผลใหกระบวนการบรหิารงานบคุคลถกูกาํหนดและควบคมุดวยกฎเกณฑ
ของรัฐบาลกลาง อีกทั้งรัฐบาลไดกําหนดฐานรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไวแคบ
และไมมีความยืดหยุนในการจัดเก็บภาษี คาธรรมเนียม การหารายได รวมถึงรูปแบบและ
ลักษณะการดําเนินภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยแอบแฝงไวกับการจัดสรร
งบประมาณเฉพาะกิจ ดังนั้น 3) แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครอง
สวนทองถิน่กระทําไดโดยลดกระบวนการกํากับดูแลจากรัฐบาลกลางดวยวิธีการกํากับดูแล
ภายหลังการดําเนินภารกิจตามอํานาจหนาที่ พรอมกันนี้ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น
มีอํานาจในทุกกระบวนการบริหารงานบุคคล อีกท้ังการจัดเก็บภาษีในสัดสวนที่สูงกวา
รฐับาลจดัเกบ็ให โดยโอนภารกจิการจดัเกบ็ภาษใีนทองถิน่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ 
รวมถึงการกําหนดและออกแบบแผนพัฒนาทองถิ่น โครงการ กิจกรรมที่สอดคลองกับ
ความตองการของประชาชนและบรบิทของพืน้ทีด่วยกระบวนการใหอํานาจองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นในการกําหนดขอบัญญัติ กฎ ระเบียบ ขอบังคับ ที่ใชกับประชาชนและ
การบริหารงานองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 สําหรับขอคนพบท่ีไดจากการศึกษา คือ ควรปรับโครงสรางการบริหารราชการ
แผนดนิ ใหม ี2 ประเภท คอื การบริหารราชการสวนกลางกบัการบรหิารราชการสวนทองถิน่ 
โดยยุบราชการสวนภูมิภาคเขากับราชการสวนทองถิ่นและใหพ้ืนที่จังหวัดเปนองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นหรือจังหวัดปกครองตนเอง

คําสําคัญ : แนวทางการสรางความเปนอิสระ องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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Abstract
 This study considers the concept of decentralization as it relates to 
local government within a Thai context.  Using a qualitative research design, 
consisting of documentary research, focused interviews and expert testimonies, 

using the Delphi technique, the study examines the constraints and limitations 

imposed on local government organizations and then considers the ways in 

which autonomy in local government organization should be realized.

 The study found that local governments in Thailand have exceedingly 

little power or control over the decisions and policies that affect their given 

constituencies.  Major decisions, ranging from management structure, the 

hiring and firing of employees and the setting of regulations through to the 

allocation of budgetary resources, tax and fee collection and revenue generation 

are all controlled and abjudicated by the central government.  

 The study then considers how a decentralized system of local 

government organization would be vastly superior to the present system 

and outlines the process by which a decentralized model of organization 

should be structured.  Starting with the transfer of taxation to local governments, 

the researcher further advocates the dissolution of provincial government 

bodies and the establishment of a two-tier sturcture, consisting of central 

and local government administrative bodies.

Keywords: Guidelines for the Creation of Autonomous, Local Government 

    Organization
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ความนํา

 ประเทศไทยมีการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินแบงออกเปน 3 สวน คือ 

การบริหารราชการสวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาคและการบริหารราชการ

สวนทองถิ่น ซึ่งการบริหารราชการสวนทองถิ่นหรือการปกครองทองถิ่นมีองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นเปนหนวยงานที่จัดต้ังข้ึนตามหลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) 

อันประกอบดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบทั่วไป (องคการบริหารสวนตําบล 

เทศบาล และองคการบรหิารสวนจงัหวดั) องคกรปกครองสวนทองถิน่รปูแบบพเิศษ (เมอืงพทัยา 

และกรุงเทพมหานคร) เพื่อทําหนาท่ีในการจัดบริการสาธารณะใหแกประชาชน

ในพ้ืนทีภ่ายใตบริบททีแ่ตกตางกันของแตละพืน้ทีแ่ละเปนสถาบนัสาํหรบัการเรยีนรูและฝกหดั

การปกครองในระบอบประชาธิปไตย จึงทําใหเปนหนวยงานที่มีความใกลชิดกับประชาชน

มากที่สุดและประชาชนสามารถมีสวนรวมในการจัดการพื้นที่ของตนเองได โดยหลัก

การปกครองทองถิ่นไดใหความสําคัญกับความเปนอิสระ (Autonomy) ในการบริหาร

กิจการทองถิ่น แตเน่ืองจากประเทศไทยเปนรัฐเดี่ยว จึงทําใหการปกครองทองถิ่นตอง

ถูกควบคุม กํากับ ดูแลจากหนวยงานของรัฐเพื่อรักษาความเปนเอกภาพเพราะรัฐบาลเปน

ผูใชอาํนาจอธปิไตย หากไมมกีารควบคมุใด ๆ เลยจะสงผลใหการปกครองทองถิน่กลายเปน

รัฐอสิระและมฐีานะเปนผูใชอาํนาจอธิปไตยใหมทีแ่ยกออกจากการควบคุมของรฐั อยางไรกต็าม 

เพื่อไมใหสูญเสียการควบคุมองคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีมีผลตอความเปนอิสระของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตามเจตนารมณการปกครองทองถิ่นที่แทจริงและความเปน

ประชาธิปไตยทองถิ่นเพราะความเปนอิสระเปนตัวแสดงความเปนประชาธิปไตยทองถ่ิน 

รัฐจึงได  รับรองความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไว ในรัฐธรรมนูญ 

พ.ศ. 2540 พ.ศ. 2550 และ พ.ศ. 2560 โดยใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปน

อิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน การคลัง และ

อํานาจหนาที่ ซึ่งรัฐตองกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นเทาที่จําเปนและตามที่

กฎหมายกาํหนดไวเพยีงเทานัน้ (Ruangwit Ketsuwan, 2012: 76; Chai-Anan Samudavanija, 

2001: 17-18) แตในขอเท็จจริงท่ีปรากฏน้ัน องคกรปกครองสวนทองถ่ินถูกจํากัด

ความเปนอิสระและถูกกําหนดการบริหารงานจากระบบราชการดวยกระบวนการตาง ๆ 

เชน การกํากับดูแลเหนือตัวบุคคลหรือองคกรท่ีกําหนดใหสวนกลางมีอํานาจในการแตงตั้ง 
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ถอดถอนผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินผานอาํนาจของนายอาํเภอ ผูวาราชการจังหวดั 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือมีอํานาจในการใหความเห็นชอบ อนุญาต อนุมัติ 

ตองบประมาณทองถิน่และแผนพฒันาทองถิน่ นอกจากนี ้สวนกลางยงัควบคุมดวยรปูแบบ

ของสัญญามาตรฐานตาง ๆ ท่ีถูกกําหนดขึ้นจากหนวยงานของรัฐบาลกลางและ
องคกรอิสระ เชน กระบวนการงานพัสดุ การกําหนดมาตรการกฎเกณฑเกี่ยวกับการจัดซื้อ
จัดจางตาง ๆ ตองเปนไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวย
การบริหารราชการสวนทองถิ่น พ.ศ. 2535 (Theerayuth Samransup, 2007: 58 - 59; 
Somkit Lertpaithoon, 2006: 72 - 76) 
 จากการกําหนดรูปแบบและวิธีการตาง ๆ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น
จึงทําใหการพัฒนาประเทศ การจัดบริการสาธารณะและระบบราชการไทยมีลักษณะ
การบรหิารแบบรวมศนูยอํานาจ (Centralization of Power) ในขณะทีก่ารปกครองทองถิน่
เกดิขึน้ไดภายใตระบบการบรหิารแบบกระจายอาํนาจ (Decentralization on Authority) 
ซึง่เปนไปในทศิทางเดยีวกบัระบบราชการแบบประชาธปิไตย โดยประชาชนสามารถเขามา
มีส วนร วมในการกําหนดนโยบาย การจัดสรรงบประมาณ การตรวจสอบและ
ถวงดุลอาํนาจ (Sombat Thamrongthanyawong, 1995: 372; Oates, 1972) นอกจากนี้
การบริหารจัดการทองถ่ินสมัยใหม (Local Governance) ที่มีลักษณะการบริหารจัดการ
เกี่ยวกับกิจการสวนรวมและไมเปนไปตามระบบการบังคับบัญชาในรูปแบบระบบราชการ 
โดยไมตองรับคําสั่งจากสวนกลาง อีกทั่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสถานะเปนนิติบุคคล 
มีอํานาจจัดการทรัพยสินและการคลังรวมถึงความสามารถในการจัดเก็บภาษี ตลอดจน
สามารถกําหนดงบประมาณรายจายไดโดยอิสระตามความตองการของประชาชนในพื้นท่ี 
สําหรับผู บริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นมาจากการเลือกตั้งของประชาชนและ
มีอํานาจอิสระตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยงาน
หลักในการจัดบริการสาธารณะทุกประเภทในพื้นที่ ยกเวนความมั่นคง การตางประเทศ 
การควบคุมเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ซึ่งเปนไปตามแนวคิดทองถิ่นนิยม (Localism) และ
หลักการการเริ่มตนที่ทองถิ่น (Subsidiarity Principle) (Thanet Charoenmuang, 
2008: 71 - 72; Udom Thumkosit, 2009: 230 - 231; Thakoon Meechai, 2016: 15) 
แตอยางไรก็ตาม ในระบบการกระจายอํานาจของประเทศไทยยังไมไดเปนการกระจาย
อํานาจอยางแทจริง เพราะการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังคงอยู
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ภายใตเงื่อนไขและการกําหนดจากระบบราชการท่ีมีความผูกพันธกับการบริหารราชการ
แผนดินไทยมาอยางยาวนาน จึงสงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสวนหนึ่งของ
ระบบราชการไทยและเปนสวนท่ีอยูในโครงสรางการบริหารราชการแผนดินในลําดับรอง 
ทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นขาดความเปนอิสระในการบริหารงาน 

 ดังนั้น เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระตามเจตนารมณของ

การปกครองทองถิ่นที่แทจริงและเปนไปตามรัฐธรรมนูญท่ีไดรับรองความเปนอิสระแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในดานการบริหารงานบุคคล การเงิน การคลัง ภารกิจ และ

อาํนาจหนาที ่รวมถึงการกํากบัดแูลองคกรปกครองสวนทองถิน่ตองกระทาํเทาทีจ่าํเปนเทานัน้ 

งานวิจัยนี้จึงมุ งศึกษา 1) บริบทของการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นไทย 

อันจะทําใหทราบถึงความเปนมาของการกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ินไทย

ที่สะทอนใหเห็นถึงการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นภายใตการบริหารราชการ

แผนดิน 2) ขอจํากัดของความเปนอิสระในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

และนําไปสู 3) แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

 การวิจัยน้ีเปนการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ใชวิธีการวิจัย

เอกสาร (Documentary Research) โดยใชขอมูลจากเอกสาร กฎหมาย ระเบียบ 

ประกาศทางราชการ งานวจิยั บทความ ตาํรา และวทิยานพินธ รวมถงึการสมัภาษณเชงิลกึ 

(In depth Interview) จากผู ใหขอมูลหลัก (Key Informants) จํานวน 22 คน 

โดยพิจารณาจากผูที่มีความรู ความเชี่ยวชาญ ประสบการณดานการกระจายอํานาจ 

การปกครองทองถิ่น การบริหารราชการแผนดินและสอดคลองกับวัตถุประสงคการศึกษา 

อันประกอบดวย ผู ใหขอมูลหลักจากการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและ

สวนทองถิน่ รวมถงึนกัวชิาการทีม่คีวามเชีย่วชาญดานการปกครองทองถิน่ ทัง้นี ้การเกบ็รวบรวม

ขอมูล ผูศึกษาไดดําเนินการเก็บรวบรวมขอมูลไปเรื่อย ๆ จนกวาไมมีขอมูลใหมเกิดขึ้นหรือ

ขอมูลอิ่มตัว (Data Saturation) จึงยุติการเก็บรวบรวมขอมูล นอกจากนี้ผู ศึกษาได

ใชวธิกีารเดลฟาย (Delphi Technique) โดยมแีบบสอบถามเปนเครือ่งมอืในการเกบ็รวบรวม

ขอมูลจากผูทรงคุณวุฒิจํานวน 21 คน จํานวน 3 รอบ เพื่อใหไดฉันทามติเกี่ยวกับแนวทาง

การสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

 สําหรับการศึกษาครั้งน้ีมุงศึกษาเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบท่ัวไป 

ไดแก องคการบริหารสวนตําบล เทศบาลและองคการบริหารสวนจังหวัด เพราะเปน

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีอยู โดยทั่วไปในทุกพื้นที่ของประเทศและมีอิทธิพลตอ

การดําเนินชีวิตของประชาชนเปนอยางสูง

บริบทการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นไทย

 การศึกษาบริบทการกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ินไทยผู ศึกษา

ไดศกึษาทัง้สองประเดน็ดงักลาวควบคูกนัเพราะการกระจายอาํนาจกบัการปกครองทองถิน่มี

ความสัมพันธกันสูง กลาวคือ แนวคิดการกระจายอํานาจกอใหเกิดการปกครองทองถิ่น 

โดยการปกครองทองถิ่นไทยจะกาวหนาหรือมีอุปสรรคขึ้นอยูกับการกระจายอํานาจของ

รัฐบาลไทยในแตละยุคและในขณะเดียวกันสามารถพิจารณาไดวาเม่ือการปกครองทองถ่ิน

มีความเปนอิสระมากยิ่งขึ้นจะเปนตัวช้ีวัดถึงความเขมแข็งของการกระจายอํานาจ ดังนั้น

บริบทการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นไทยสามารถแบงชวงระยะเวลา

ไดตามการเปลี่ยนแปลงของการเมืองในระดับชาติที่สําคัญอันสงผลตอการเปล่ียนแปลง

การกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่น โดยมีรายละเอียดดังนี้

 1. ปฐมฤกษของการปกครองทองถิ่นไทย

    การเมอืงการปกครองไทยในยคุรตันโกสินทรตอนตนเปนการปกครองท่ีสบืเนือ่ง

มาจากกรุงศรีอยุธยา โดยยังคงรูปแบบการบริหารและการปกครองแบบรวมศูนยอํานาจ 

โดยสวนกลางแตงตั้งบุคคลของรัฐไปปฏิบัติหนาท่ีปกครองตามหัวเมืองตาง ๆ ยกเวนเมือง

ประเทศราชที่ใหเจาเมืองหรือเช้ือพระวงศในหัวเมืองประเทศราชจัดการปกครองเอง 

จวบจนกระท่ังในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จึงไดมีการริเริ่ม

จดัตัง้การปกครองทองถิน่อยางเปนทางการ เนือ่งจากพระองคไดปฏริปูการบรหิารราชการ

แผนดินขนานใหญ และไดกําหนดกรอบการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินออกเปน 

3 ประเภท คือ การบริหารราชการสวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาค และ

การบริหารราชการสวนทองถิ่น ในสวนการบริหารราชการสวนทองถิ่นน้ีพระองคได

สถาปนาสุขาภิบาลกรุงเทพมหานครขึ้นเพื่อใหมีหนาที่ในการรักษาความสะอาด จัดสราง

สาธารณูปโภคและสาธารณูปการในพื้นที่กรุงเทพมหานคร ตอมาจึงไดทรงนําแนวคิด
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สุขาภิบาลไปใชในพ้ืนท่ีนอกเขตพระนคร จึงทรงจัดตั้งสุขาภิบาลทาฉลอมข้ึน หลังจากนั้น
จึงจัดตั้งสุขาภิบาลในหัวเมืองตาง ๆ ท่ัวประเทศ พรอมทั้งมีการจัดทําพระราชบัญญัติ
สุขาภิบาล รศ. 127 ขึ้น โดยแบงสุขาภิบาลออกเปน 2 ประเภท คือ สุขาภิบาลตามหัวเมือง
และสุขาภิบาลตําบล โดยกําหนดใหสุขาภิบาลท้ังสองประเภททําหนาที่รักษาความสะอาด 
บํารุงรักษาการสัญจรในพื้นท่ี โดยมีคณะกรรมการบริหารสุขาภิบาลทําหนาที่บริหาร
จัดการพื้นที่ ซึ่งคณะกรรมการเหลาน้ีสวนใหญเปนขาราชการประจําที่ถูกแตงต้ัง
จากราชการสวนกลาง ตอมาในรัชสมัยของรัชกาลท่ี 6 ไดทรงทําการทดลองการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยดวยการจัดตั้งเมืองจําลองดุสิตธานี โดยมีรูปแบบการปกครอง
แบบองคการปกครองสวนทองถิน่ในรปูแบบเทศบาล ในรชัสมยัรชักาลที ่7 กอนการเปล่ียนแปลง
การปกครอง ไดทรงจดัตัง้คณะกรรมการประชาภบิาลเพือ่ทาํหนาทีศ่กึษาการปกครองทองถิน่
ของประเทศที่เจริญและมีรูปแบบที่เหมาะสมกับประเทศไทย โดยทรงมีพระประสงค
ใหองคกรปกครองสวนทองถิน่เปนสถานทีศ่กึษา เรยีนรู เกีย่วกบัการปกครองในระบอบประชาธปิไตย 
โดยผลการศึกษาของคณะกรรมการประชาภิบาลสรุปไดวาการปกครองทองถิ่นในรูปแบบ
เทศบาลเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเหมาะสมสําหรับประเทศไทยมากท่ีสุด ตอมา
ในป พ.ศ. 2473 ไดมีการจัดตั้งคณะกรรมการยกรางพระราชบัญญัติเทศบาลขึ้นและ
พรอมที่จะนําไปประกาศใชแตเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองในวันที่ 24 มิถุนายน 
พ.ศ. 2475 ขึ้นเสียกอน ทั้งน้ีผูศึกษามองวาการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน
กระบวนการหนึ่งของกระบวนการรัฐชาติ (National State) และเปนสัญลักษณที่แสดง
ใหเห็นวาประเทศไทยใหความสนใจกับการปกครองระบอบประชาธิปไตยและพยายาม
ปรับเปลี่ยนประเทศไปสู ความเปนประชาธิปไตยเพื่อรักษาเอกราชของชาติใหพน
จากอิทธิพลของการลาอาณานิคมจากประเทศในระบอบประชาธิปไตยนั้นเอง
    จากขอความขางตนจะเห็นไดวา ในระยะแรกนี้การจัดตั้งการปกครองทองถิ่น
เกิดขึ้นจากความตองการของรัฐสวนกลาง โดยเปนพระประสงคของพระมหากษัตริย
ทีต่องการใหเกดิการปกครองทองถิน่ อกีท้ังผูทีม่บีทบาทในการบรหิารองคกรปกครองสวนทองถิน่
ยังคงเปนขาราชการที่แตงตั้งมาจากสวนกลาง ไมไดเกิดจากความตองการหรือเรียกรอง
จากประชาชน จึงสงผลใหประชาชนมองวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยงาน
ราชการที่ประชาชนไมมีสวนรวม ดังน้ันการปกครองทองถิ่นที่รัฐจัดตั้งข้ึนยังเปนการรวม
ศูนยอํานาจเขาสูสวนกลาง
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

 2. ยุคการทดลองระบอบประชาธิปไตยภายใตการปกครองรัฐบาลทหาร

    ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย

มาสูการปกครองในระบอบประชาธิปไตยไดมีการจัดตั้งเทศบาลเปนการบริหารราชการ

สวนทองถิ่น แตอยางไรก็ตามการบริหารงานของเทศบาลประสบปญหาดานงบประมาณ 

ความออนแอของฝายบริหาร ประชาชนไมมีสวนรวม อัตราการจัดตั้งเทศบาลเปนไปดวย

ความลาชา (Kovit Pongngam, 2007: 137) และกระจกุตวัอยูเฉพาะในเขตเมอืง จงึมกีารจดัตัง้

องคการบรหิารสวนจงัหวดัและองคการบรหิารสวนตาํบลข้ึนในสมยัจอมพล ป. พบิลูสงคราม 

เปนนายกรัฐมนตรี และแตงตั้งขาราชการประจําเปนผูบริหารสูงสุดของหนวยงานดังกลาว 
ดังนั้นในยุคนี้มีขอสังเกตวา มีการกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสวนหนึ่งของ
การบริหารราชการแผนดิน เนื่องมาจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนกลไกหนึ่ง
ในการขบัเคลือ่นประเทศทีเ่กดิข้ึนตัง้แตสมัยรชักาลท่ี 5 และมขีาราชการประจาํเปนผูบรหิาร
องคกรปกครองสวนทองถิน่ พรอมกับเปนสิง่แสดงถึงความเปนประชาธปิไตย แตประชาชน
เขาไปมีสวนรวมในการบริหารจัดการพ้ืนท่ีของตนเองไดนอย ประกอบกับรัฐบาลมิไดมี
ความสนใจกับการปกครองทองถ่ินมากนักเพราะรัฐบาลยังคงลองผิดลองถูกกับความเปน
ประชาธปิไตยและมกีารกอรฐัประหารบอยครัง้ อีกทัง้ขาดการประชาสมัพนัธและการชีช้วน
ใหเห็นถึงความสําคัญของการปกครองทองถ่ินทําใหการจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่น
เปนไปดวยความลาชาและประชาชนไมมีสวนรวมกับการปกครองทองถิ่นของตนเอง 
จึงเปนสิ่งสะทอนใหเห็นวาการปกครองทองถ่ินไทยยังไมเปนการปกครองทองถิ่นที่แทจริง
และคงอยูภายใตระบบการรวมอํานาจ
    จากการครอบครองอํานาจในการบริหารประเทศโดยรัฐบาลทหารมาเปน
ระยะเวลายาวนานและรัฐบาลมีพฤติกรรมไปในทางที่มิชอบ ทําใหประชาชนเกิด
ความอึดอัดใจผนวกกับกระแสประชาธิปไตยที่มีอิทธิพลตอนักเรียน นักศึกษา นักวิชาการ
และประชาชนหัวกาวหนาจึงเกิดเหตุการณตอสู ทางการเมืองขึ้นและมีกระแสของ
การเรียกรองการปกครองตนเองดวยการเสนอแนวทางการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด 
แตเปนเพียงกลุมเล็ก ๆ ที่เรียกรองซึ่งยังขาดการสนับสนุน การรณรงค การประชาสัมพันธ
จากหลาย ๆ ฝาย ประกอบกับถูกตอตานจากรัฐบาลและขาราชการกระทรวงมหาดไทย  
(Achakorn Wongpreedee, 2005: 43 - 53) แสดงใหเห็นวาการปกครองทองถิ่นไทย
ยังคงอยูภายใตนโยบายของรัฐบาลเปนหลักและความไมพรอมของรัฐบาลและกระทรวง
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มหาดไทยที่ไมตองการสูญเสียอํานาจในระดับพื้นที่ นอกจากนี้หากพิจารณาถึงการปรับ
โครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิน่กถ็กูกําหนดโดยรฐับาลมากกวาทีจ่ะมาจากการเรยีกรอง
ของประชาชนและกลุมองคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงเปนสิ่งสะทอนใหเห็นวาการเมือง
ภาคประชาชนและองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังมีความออนแอและไมเปนการปกครอง
ตนเองทีแ่ทจริง ตอมาในระยะหลงัของยคุนีเ้ริม่มคีวามตืน่ตัวทางการเมอืงและมกีารเรยีกรอง
ประชาธิปไตยมากขึ้น อันนํามาสู กระแสการเรียกรองการปกครองตนเองในรูปแบบ
องคกรปกครองสวนทองถิน่จึงมกีารรบัรองความเปนอสิระขององคกรปกครองสวนทองถิน่ไว
ในรัฐธรรมนูญ

 3. ยุคการปกครองทองถิ่นเบงบานกับการทาทายจากระบบรวมศูนยอํานาจ

    การกระจายอาํนาจและการปกครองทองถิน่ไดรบัความสนใจเพิม่มากขึน้ภายหลัง

การประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซ่ึงถือไดวาเปนจุดเริ่มตนของการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีการรับรองสิทธิในการปกครองตนเองของทองถิ่น 

มีการเพิ่มความอิสระในดานตาง ๆ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน ความอิสระ

ในการบริหารงานบุคคล ความอิสระดานการบริหารงานคลัง ความอิสระในภารกิจหนาที่ 

เปนตน มกีารถายโอนภารกิจและอาํนาจหนาทีร่วมถึงงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่

เพิ่มขึ้น ซึ่งสอดคลองกับการใหขอมูลของอัษฎางค ปาณิกบุตร วา

 “รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 โดยเฉพาะมาตรา 284 เปนการ

รับรองความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมากที่สุด และ

ทําใหเกิดกฎหมายลูกที่สําคัญ ดังนั้น รัฐบาลตองใหความเปนอิสระ

แกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยใชมาตรา 284 เปนแนวทาง”

          (Asdang Panikabutr, Interview: 17th December 2017)

    พรอมกันน้ีมีการจัดทําและประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 และแผนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2543 โดยมีการจัดทําขั้นตอน

การถายโอนภารกิจ หนาที่ บุคลากร และงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ซึง่ในระยะแรกของการประกาศใชแผนการกระจายอาํนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

เปนไปอยางราบรื่น สวนราชการหลายสวนงานไดพรอมกันถายโอนอํานาจและ

ภารกิจหนาที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีการปรับสัดสวนเงินอุดหนุนใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มข้ึนในปงบประมาณ พ.ศ. 2544 ใหไดไมตํ่ารอยละ 20 

ของรายไดทั้งหมด ในขณะท่ีกอนหนาน้ันองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดประมาณ

รอยละ 13 ของรายไดท้ังหมด ซ่ึงการเพิ่มรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น 

ถือไดวาเปนการเปลี่ยนแปลงครั้งใหญ (Charas Suwanmala, 2011) ดังน้ัน ในชวงแรก

ของการประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 นั้น การปกครองทองถิ่นมีความเจริญเติบโต

เพ่ิมขึน้มาก แตอยางไรกต็าม การปกครองทองถิน่และการกระจายอาํนาจกม็าหยดุชะงกัลง

ในชวงป พ.ศ. 2545 สบืเนือ่งมาจากนโยบายของรฐับาลยคุนัน้ไมไดสงเสรมิการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและในทิศทางตรงกันขามรัฐบาลไดพยายามรวมอํานาจ

เขาสู สวนกลางดวยนโยบายผู ว าราชการจังหวัดแบบบูรณาการ (ผู วา CEO) ทําให

สวนราชการตาง ๆ ที่พยายามถายโอนภารกิจหนาที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ก็ตองหยุดชะงักลงและดึงภารกิจอํานาจหนาท่ีตามแผนการถายโอนภารกิจกลับสู 

สวนราชการเดิม โดยใหเหตุผลถึงความไมพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

ไดกําหนดเงื่อนไขสําหรับการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพิ่มเติม 

อีกทั้งหนวยงานท่ีทําหนาท่ีในการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

เริ่มทํางานในเชิงรับและไมมีเอกภาพในการบริหารงานอยางเพียงพอ ประกอบกับ

สวนราชการตาง ๆ มักมองวางานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนงานลําดับรอง 

งานฝาก งานแถม จึงเปนปญหาอปุสรรคตอการขบัเคลือ่นการกระจายอํานาจและการถายโอน

ภารกิจ ดังสังเกตไดจากภารกิจท่ีตองถายโอนตามแผนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2543) และฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2551) ไมเปนไป

ตามเปาหมายที่กําหนดไวดังน้ันแสดงใหเห็นวา ถึงแมรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยรัฐบาล

ตองกระจายอาํนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตในขณะเดยีวกนั เกดิการยอนแยงกนั

ระหวางรัฐธรรมนูญกับนโยบายและการปฏิบัติของรัฐบาล



214
Journal of Humanities and Social Sciences, Vol. 10 (3)

วารสารมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์

   เมื่อการกระจายอํานาจเริ่มขาดทิศทางที่ชัดเจน ไมไดรับการสนับสนุนจาก

รฐับาลมากเทาใดนกั ประกอบกบัรฐับาลในชวง 10 ปทีผ่านมาไมมเีสถยีรภาพทางการเมอืง 

มีการกอรัฐประหาร ลมลางรัฐธรรมนูญ มีการเปลี่ยนแปลงคณะรัฐบาลบอยครั้ง ทําให

รัฐบาลในแตละคณะมุ งแกไขปญหาโครงสรางทางการเมืองในระดับชาติและให

ความสําคญักบัความสมานฉนัท ความปรองดองของคนในชาติกอรปกบัการทุจริตคอรปัชัน่ 
ความรุนแรงทางการเมอืงขององคกรปกครองสวนทองถิน่ท่ีเพิม่มากขึน้ ยิง่ทาํใหการกระจายอาํนาจ
เกิดการชะลอตัวและไมมีความตอเน่ือง แมในบางชวงจะมีกระแสของการกระจายอํานาจ
ขึ้นมาบาง แตก็เปนเพียงชวงระยะเวลาสั้น ๆ ท่ียังขาดการสนับสนุนจากหลายฝาย 
โดยเฉพาะรัฐบาลและราชการสวนกลาง

    ดังนั้นบริบทการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นไทยมีรัฐบาลหรือ
นโยบายของรัฐเป นเ ง่ือนไขสําคัญในการกําหนดทิศทางการกระจายอํานาจและ
การปกครองทองถิน่ ซ่ึงจากปรากฏการณทีเ่กิดขึน้ การกระจายอาํนาจยงัคงเปนแบบรวมอาํนาจ
การปกครอง (Centralism) ท่ีรัฐบาลระดับชาติมีบทบาทหลักในการจัดบริการสาธารณะ 
เปนผูกําหนดระบบการกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีอํานาจจัดตั้ง ยุบ 
กํากับดูแล รวมถึงกําหนดกลไกในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในดาน
การบริหารงานบุคคล การคลัง การเงิน ภารกิจและอํานาจหนาท่ี โดยมีกฎหมายและ
คําสั่งเปนเครื่องมือของรัฐบาลกลาง แสดงใหเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นไทย
ยงัคงขาดความเปนอสิระในการบรหิารงานอยางแทจรงิ ซึง่ผูศกึษาจะนาํเสนอในลาํดับถดัไป

ขอจํากัดของความเปนอิสระในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
 จากบริบทของการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นไทยจะสังเกตไดวา
องคกรปกครองสวนทองถ่ินไทยอยูภายใตเงื่อนไขและการกํากับดูแลจากรัฐบาลสวนกลาง
อยางเขมงวด อนัสงผลตอความเปนอสิระในการบรหิารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ทีมุ่งจดับรกิารสาธารณะทีต่อบสนองความตองการของประชาชนทีห่ลากหลายและแตกตาง 
ถงึแมรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 (มาตรา 284) พ.ศ. 2550 (มาตรา 282 - 283) และ พ.ศ. 2560  
(มาตรา 249 - 251) ไดรับรองความเปนอสิระในการบรหิารงานขององคกรปกครองสวนทองถิน่
ในดานการบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง ดานภารกิจอํานาจหนาที่ และ
การกาํกบัดแูล นอกจากนี ้แผนการกระจายอาํนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ทองถิน่ 
พ.ศ. 2543 ไดกําหนดแนวทางการกระจายอํานาจดานภารกิจ อํานาจหนาที่ การจัดสรร
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ภาษอีากร และเงนิอดุหนุน การจดัระบบการบรหิารงานบคุคลขององคกรปกครองสวนทองถิน่ 
โดยใหความสําคัญกับความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น อยางไรก็ตาม 
ปรากฎการณทีเ่กดิข้ึนนัน้ องคกรปกครองสวนทองถ่ินมไิดมคีวามเปนอสิระในการบรหิารงาน
ตามที่รัฐธรรมนูญรับรองไวและไมไดเปนไปตามเจตนารมณของการปกครองตนเอง 
ซึ่งสภาพขอจํากัดความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีดังตอไปนี้
 1. ดานการกํากับดูแล พบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินอยูภายใตการกํากับ
ดูแลจากรัฐสวนกลางอยางเขมงวด จนสงผลใหขาดความเปนอิสระ ดังจะเห็นไดจาก
รปูแบบการบงัคบับัญชาจากเบือ้งบนลงมาดานลาง ซึง่ไมใชความสมัพนัธในระนาบเดยีวกนั 
โดยใชเครื่องมือในการส่ังการเปนหนังสือราชการที่มีลักษณะเปนคําส่ังท่ีบังคับใหตอง
ปฏิบัติตาม อันเปนการเนนยํ้าถึงการรวมอํานาจการปกครอง (Centralization) ดังการให
ขอมูลของ รงค บุญสวยขวัญ วา

 “ความเปนอสิระขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมมีากหรอืนอย

มีปจจัยหนึ่งคือ เงื่อนไขรัฐบาลกลางท่ีทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ขาดความเปนอิสระโดยการออกคําสั่ง ระเบียบ กฎกระทรวง หนังสือ

เวียนมาเปนกลไกสรางใหทองถิ่นสูญเสียความเปนอิสระ”

                    (Rong Boonsuaykhan, Interview: 1st June 2018)

 อีกทั้งยังมีหนวยงานท่ีทําหนาท่ีกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น

หลายหนวยงาน เชน สํานักงานตรวจเงินแผนดิน สํานักงานปองกันและปราบปราม

การทุจริตแหงชาติ กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น เปนตน ทั้งนี้รัฐบาลไดควบคุม

การบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นต้ังแตกระบวนการบริหารงานบุคคล 

การเงินและการคลัง และภารกิจอํานาจหนาที่ 

 2. การบริหารงานบุคคล พบวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นขาดความเปน

อิสระในการบริหารงานบุคคลซึ่งเกิดจากโครงสรางการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นถูก

ควบคุมและสั่งการโดยราชการสวนกลางผานกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นและ

สํานักงานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น (กถ.) ซ่ึงสังกัด

กระทรวงมหาดไทย อนันาํมาสูการกาํหนดกฎเกณฑ ระเบยีบตาง ๆ  ถกูกาํหนดภายใตฐานคิด
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ของกระทรวงมหาดไทยและระบบราชการ ซึง่มคีวามขดัแยงกับความเปนธรรมชาติของทองถิน่

ที่ ให ความสําคัญแก ความเป นอิสระที่สอดคล องกับบริบทของพื้นที่  นอกจากน้ี 

หากพิจารณาถงึบทบาทและหนาทีข่องหนวยงานหรอืบคุคลทีท่าํหนาทีก่าํกบัดแูลบคุลากรทองถิน่

มอีาํนาจคอนขางมากถงึขัน้ลงโทษและใหออกจากการดาํรงตาํแหนงผูบรหิารองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นได แตท้ังน้ีขึ้นอยูกับพฤติกรรมสวนบุคคลของผูกํากับดูแลท่ีอาจจะมีการใช
พฤติกรรมในทางท่ีมิชอบหรือใชอํานาจท่ีเหนือกวาไปควบคุมองคกรปกครองสวนทองถิน่ 
สาํหรับกระบวนการบรหิารงานบคุคลภายในองคกรปกครองสวนทองถิน่ก็ยังคงถูกแทรกแซง 
ควบคุม หรือมีการกําหนดกฎเกณฑ ระเบียบเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น
โดยรัฐบาลกลางใหองคปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการตาม ตั้งแตกระบวนการสอบบรรจุ 
คัดเลือกขาราชการและพนักงานสวนทองถิ่นถูกดําเนินการโดยรัฐบาลกลางและสงตัว
บุคคลผูผานการสอบคัดเลือกใหมาดํารงตําแหนงหรือสังกัดในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีสิทธิหรือโอกาสท่ีจะไดคัดเลือกขาราชการหรือพนักงาน
สวนทองถิ่นที่มีความเหมาะสมและเขาใจบริบทของพื้นที่ ทั้งนี้หากองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นจะดําเนินการสรรหา วาจาง บุคคลที่มีความรู  ความสามารถ รวมถึง
การกําหนดหลักเกณฑ คุณสมบัติ เงื่อนไข สัญญาวาจาง การกําหนดกรอบอัตราเงินเดือน 
สวัสดิการตาง ๆ นั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ไมสามารถดําเนินการไดเพราะ
กฎ ระเบยีบ ไมเอือ้อาํนวย และหากพจิารณาถึงกระบวนการโอนยายบคุลากรสวนทองถิน่นัน้ 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินการไดแตตองขออนุญาตจากคณะกรรมการ
ขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่นในระดับจังหวัด (ก. จังหวัด) กอน หรือแมแต
การเลือ่นตาํแหนงของขาราชการและพนกังานสวนทองถ่ินภายในองคกรปกครองสวนทองถิน่ก็
ตองขออนุญาตหรือขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการทองถิ่นระดับจังหวัดกอนเชนกัน
 3. ดานการเงินและการคลัง พบวา การบริหารการเงินและการคลังขององคกร
ปกครองสวนทองถิน่เปนตวัชีว้ดัทีส่าํคญัของความเปนอสิระขององคกรปกครองสวนทองถิน่ 
เพราะงบประมาณเปนเครือ่งมือชนดิหนึง่ทีร่ฐับาลกลางใชในการควบคมุองคกรปกครองสวนทองถิน่
และเมื่อพิจารณางบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา ไมเพียงพอตอ
การจดับริการสาธารณะ สบืเนือ่งมาจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินมศัีกยภาพในการหารายไดนอย 
ซึ่งสาเหตุหลักมาจากขอจํากัดทางดานกฎ ระเบียบ ขอบังคับของรัฐกําหนดฐานรายไดของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นไวแคบและไมมีการยืดหยุ นทั้งในดานการจัดเก็บภาษี 
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

คาธรรมเนยีม การหารายไดจากเทศพาณชิยหรอืวธิกีารตาง ๆ ประกอบกับอาํนาจในการจดัเกบ็
ภาษีของทองถ่ินมีนอย โดยสวนใหญใหรัฐบาลกลางจัดเก็บและจัดสรรมาให จึงเปน
เงื่อนไขหนึ่งที่ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองอยูภายใตการควบคุมของรัฐบาลกลาง 
ดังการใหขอมูลของ พงษศักดิ์ ยิ่งชนมเจริญ และสุขวสา ศรีสุเทพ วา

 “ในกรณีที่ทองถิ่นมีเงินสะสม   300    ลานบาท ไมสามารถนํา
ฝาก ธนาคารเอกชนได ตองฝากกับธนาคารของภาครัฐเทานั้น ทั้ง ๆ ที่
ดอกเบี้ยของธนาคารเอกชนดีกวาธนาคารของภาครัฐ ดังน้ันจะเห็นได
วาการหารายไดที่งายที่สุดคือ หาจากดอกเบ้ียและมีความเส่ียงนอย 
หนวยงานภาครัฐยังไมอนุญาตใหทองถิ่นดําเนินการได หรือกรณี
กฎหมายท่ีวาดวยการแขงขันกับภาคเอกชนซึ่งในบางครั้งการตีความวา
กจิการนีท้าํไดหรอืไมไดนัน้ โดยสวนใหญเทศพาณชิยไปแขงกบัภาคเอกชน
ไมได เพราะกฎหมายกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นหามทํา
กิจการที่เปนการแขงขันกับภาคเอกชน”
    (Pongsak Yingchoncharoen, Interview: 13th October 2017 ; 
               Sukwasa Srisuthep, Interview: 6th December 2017)

 ทั้งนี้เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บรายไดเองไดนอย ทําใหรายได
โดยสวนใหญขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมาจากเงินอุดหนุน รายไดที่รัฐจัดเก็บให หรือ
กลาวอีกนัยหนึ่งคือองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองพึ่งพาเงินจากรัฐบาลที่จัดสรรใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น โดยสวนใหญมักจะกําหนดเงื่อนไขของการใชจายและ
ตั้งชื่อเรียกวาเงินอุดหนุนเฉพาะกิจทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นขาดโอกาสที่จะนํา
งบประมาณในสวนนี้มาใชเพื่อจัดบริการสาธารณะที่สอดคลองกับบริบทของพื้นที่ อีกทั้ง
ยังมีการแทรกแซงการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ดวยกระบวนการท่ีเรียกวา “งบสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (งบ สส.)” เพราะในบางครั้ง
การของบประมาณนี้ตองผานระบบ สส. หรือผูมีอํานาจจากสวนกลาง จึงกอใหเกิดระบบ
วิ่งเตนงบประมาณ ระบบพรรคพวกเปนผลใหเกิดความเหล่ือมล้ําทางดานรายไดของ
องคกรปกครองสวนถิ่นและความเหลื่อมลํ้าในดานคุณภาพชีวิตของประชาชน นอกจากนี้
รัฐบาลกลางไดกําหนดระเบียบการจัดซ้ือจัดจาง ระเบียบพัสดุ ที่ไมเอื้อตอการใชจาย
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ในพื้นท่ี ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถจัดบริการสาธารณะที่สอดคลองกับ
ความตองการของประชาชนได

 4. ดานภารกิจและอํานาจหนาที่ พบวา ภารกิจและอํานาจหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิน่ รฐับาลกลางมกัจะกาํหนดรปูแบบและลักษณะการดาํเนนิภารกจิมาให 

โดยแอบแฝงไวกับการจัดสรรงบประมาณเฉพาะกิจ ซึ่งเมื่อพิจารณาภารกิจที่รัฐกําหนด

มาใหนั้น ในบางภารกิจไมมีความสอดคลองกับบริบทของพ้ืนที่และไมเปนไปตาม

ความตองการของประชาชน แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นจําเปนตองดําเนินการ

เพราะหากไมดําเนินการอาจจะเปนการขัดคําสั่งของรัฐบาลซึ่งมีผลกระทบตอการจัดสรร

งบประมาณในระยะตอไป หรืออาจจะไมไดรับการสนับสนุนในดานตาง ๆ จึงทําใหภารกิจ

เหลานั้นไมกอใหเกิดประโยชนกับประชาชนในพื้นที่และเมื่อพิจารณารูปแบบโครงการ 

กิจกรรม มักจะมีลักษณะที่คลายคลึงกันทั้งประเทศ เพราะรัฐบาลกําหนดรูปแบบโครงการ

และกิจกรรมใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งประเทศ แมกระทั่งการจัดทําแผนพัฒนา

ทองถิ่นจําเปนตองดําเนินการตามคําสั่งและกรอบระยะเวลาที่ราชการสวนกลางกําหนดให 

รวมทั้งรูปแบบ ลักษณะของแผนเหมือนกันทั้งประเทศ ทั้ง ๆ ที่บริบทขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีความแตกตางกันสูง ดังการใหขอมูลของ สุมิทธิ์ เทศาพิทักษ กลาววา

 “แผนพฒันาทองถิน่และแผนพฒันาจงัหวดัยงัไมสอดคลองกนั 

โดยในบางครั้งจังหวัดมองวาทองถิ่นไมใหความสําคัญกับแผนของจังหวัด

และในขณะเดียวกันทองถิ่นก็มองวาจังหวัดไมไดใหความสําคัญกับ

แผนของทองถิน่เพราะมงีบประมาณจาํนวนนอย แตในทีส่ดุแลวแผนทองถิน่

ตองทําตามแผนของจังหวัด”

          (Sumith Thasaphitak, Interview: 28th September 2017)

 นอกจากนี้ยังพบประเด็นที่นาสนใจและเชื่อมโยงกับความเปนอิสระขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น คือ การกําหนดภารกิจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมี

ความซํ้าซอนและไมชัดเจนระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองและองคกร

ปกครองทองถ่ินกับสวนราชการสวนกลางอื่น ๆ ที่มาจัดตั้งหนวยงานในพื้นที่ เชน 
กฎหมายกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่ในการบรรเทาสาธารณภัย 
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

แตราชการสวนกลางมีกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย ทําหนาที่การปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัยหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองดูแลโบราณสถานและโบราณวัตถุ
ในพ้ืนที ่แตโบราณสถานข้ึนอยูกบักรมศลิปากร เปนตน จึงทาํใหองคกรปกครองสวนทองถิน่
ไมกลาที่จะดําเนินภารกิจใหมหรือสรางสรรคนวตกรรมที่เกิดประโยชนแกประชาชน
ในพื้นที่เพราะกฎหมาย และระเบียบของราชการสวนกลางในระดับกรมมีอํานาจการ
บังคับใชมากกวาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น สํ าหรับการถ ายโอนภารกิจให แก 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนไปดวยความลาชา ไมสอดคลองกบัแผนการกระจายอาํนาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงสาเหตุอาจเกดิไดจากสองมติ ิคอื มติแิรก สวนราชการเจาของ
ภารกจิเดมิยงัคงหวงแหนในภารกจิหนาทีจ่งึไมยอมถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ 
หรือมิติที่สอง คือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีความพรอมที่จะดําเนินการตามภารกิจ
ที่ไดรับการถายโอนจงึทาํใหสวนราชการเรยีกภารกจิคืน ทัง้นี ้การเรยีกภารกจิคืนเปนไปใน
ลักษณะเรียกคนืจากทกุองคกรปกครองสวนทองถิน่ (เหมารวม) ซึง่กอใหเกดิความไมเปนธรรมกบั
องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีศักยภาพในการดําเนินการภารกิจนั้น
 5. ดานกฎหมาย พบวา การกําหนดแนวทางการบริหารราชการแผนดินได
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนรูปแบบหนึ่งของการจัดระเบียบบริหารราชการ
แผนดินตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 โดยใชชื่อวา 
การบริหารราชการสวนทองถิ่น จึงทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนระบบราชการ 
การดําเนินงานตองเปนไปตามกฎหมายระเบียบ และขอบังคับที่เครงครัดที่ถูกกําหนดมา
จากสวนกลางเปนจํานวนมากและดํารงอยูอยางกระจัดกระจาย เพราะระเบียบตาง ๆ 
ถูกกําหนดมาจากหนวยงานตนสังกัดท่ีไมใชองคกรปกครองสวนทองถิ่นและอาจนําไปสู
ความแตกตาง ไมมีมาตรฐานในการตีความตัวบท กฎหมาย สงผลใหเกิดความสับสน
ในการตัดสินใจเก่ียวกับภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น นอกจากนี้ เมื่อพิจารณา
เนื้อหาของกฎ ระเบียบ ขอบังคับ มีลักษณะในเชิงบังคับองคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงนํา
มาสูขอจํากัดของความเปนอิสระในการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งนี้
หากพิจารณาในประเด็นการจัดทํากฎหมายหลักที่เกี่ยวของกับการกระจายอํานาจและ
การปกครองทองถิ่นยังมีความลาชาและไมเปนไปตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว ดังการ
ใหขอมูลของ รงค เชื้อบุญชวย และ อัษฎางค ปาณิกบุตร วา
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 “มีกฎหมายอีกประมาณ 69 ฉบับที่ยังไมไดดําเนินการแกไข 

ทําใหการกระจายอํานาจสูทองถิ่นเปนไปดวยความลาชาหรือแมแต

รัฐธรรมนูญป 2550 ไมมีกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของกับ

การปกครองทองถ่ินเลย ท้ังท่ีมีการบังคับใหจัดทําแลวเสร็จภายใน 2 ป 

โดยมีบทเฉพาะกาลใหทํากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญมาตรา 15 ให

แลวเสร็จภายใน 2 ป ซ่ึงในปจจุบันก็ยังไม มีกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญตามหมวดที่ 15 เกิดขึ้นเลย”

 (Narong Chueaboonchuay, Interview: 28th September 2017;  

             Asdang Panikabutr, Interview: 17th December 2017)

 ดงันัน้ ขอจาํกดัความเปนอสิระในการบรหิารงานขององคกรปกครองสวนทองถิน่

ดานการบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง ภารกิจหนาที่ กฎหมายและการกํากับดูแล 

มสีาเหตมุาจากรัฐบาลสวนกลางกาํหนด ควบคมุ การบรหิารงานขององคกรปกครองสวนทองถิน่

ดวยวิธีการกําหนดกฎหมาย ระเบียบ และขอบังคับตาง ๆ รวมถึงใหอํานาจหนวยงานของ

รฐัสวนกลางและบคุลากรของราชการสวนกลางและสวนภูมภิาคเปนอยางมากในการกาํกบั 

ควบคมุการบรหิารงานขององคกรปกครองสวนทองถิน่ ทัง้นีเ้ปนผลสบืเนือ่งมาจากการจดัตัง้

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนความประสงคของรฐัสวนกลางและทศิทางการกระจายอาํนาจ

และการปกครองทองถิ่นถูกกําหนดโดยนโยบายของรัฐบาลกลางเปนหลัก จึงทําให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นขาดความเปนอิสระในการบริหารงาน ซึ่งไมสอดคลองกับ

หลักการปกครองทองถิ่นและเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น เพื่อใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีความเปนอิสระ จึงนํามาสูการคนหาแนวทางการสรางความเปนอิสระของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น

แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

 จากขอจํากัดการบริหารงานองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมีผลกระทบตอ

ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงนํามาสูการศึกษาแนวทางการสราง

ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยเก็บรวบรวมขอมูลดวยวิธีการเดลฟาย 
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

(Delphi Technique) จากผูเชี่ยวชาญจํานวน 21 คน ดวยแบบสอบถามจํานวน 3 รอบ 

ซึ่งเปนกระบวนการใหขอมูลยอนกลับระหวางผูศึกษาและผูเช่ียวชาญดวยขอคําถามเดิม

จาํนวน 3 รอบ ในแตละรอบผูศึกษาไดวเิคราะหโดยใชสถติมิธัยฐานเพือ่แสดงความคิดเหน็ของ

ผู เชี่ยวชาญสวนใหญและคาพิสัยระหวางควอรไทลเพื่อแสดงความสอดคลองของ

ความคิดเห็นของผูเชี่ยวชาญ โดยกําหนดเกณฑคามัธยฐานที่ 3.51 ขึ้นไป และคาพิสัย

ระหวางควอรไทลเทากับหรือนอยกวา 1.00 ซึ่งเปนเกณฑที่ยอมรับได ดังนั้น มีแนวทาง

การสร างความเป นอิสระที่ผ านเกณฑและเป นฉันทามติในด านการกํากับดูแล

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ดานการบริหารงานบุคคล ดานการเงินและการคลัง 

ดานภารกิจและอํานาจหนาที่ และดานกฎหมาย ดังตอไปนี้

 1. ดานการกํากับดูแล มีแนวทางการสรางความเปนอิสระดานการกํากับดูแล 

ดังต อไปนี้  1) ใช  วิธีการกํากับดูแลภายหลังการดําเนินภารกิจตามหน าที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิน่แทนระบบการควบคมุกอนการตดัสนิใจดาํเนนิภารกจิ กลาวคอื 

จากเดมิทีใ่ชวิธกีารควบคมุกอนการตัดสนิใจ โดยการดาํเนนิงานขององคกรปกครองสวนทองถิน่

ตองผานการอนุมัติ อนุญาตจากราชการสวนภูมิภาคและราชการสวนกลางกอนที่จะนําไป

ปฏิบัติ ใหมาเปนการกํากับดูแลภายหลังการกระทํา โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น

สามารถดําเนินการในกิจกรรมตาง ๆ ได ซึ่งไมตองขออนุญาตจากราชการสวนกลางหรือ

ราชการสวนภูมิภาค แตหากพบวามีความผิดปกติหรือกอใหเกิดความเสียหายแกรัฐ 

รัฐบาลกลางสามารถยกเลิกการกระทําขององคกรปกครองสวนทองถิ่นได 2) ยกเลิก

การบริหารราชการสวนภูมิภาค เพื่อลดข้ันตอนการกํากับดูแลและใหการบริหารงานของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระเพิ่มขึ้น โดยจัดทําแผนการถายโอนภารกิจ 

บคุลากร งบประมาณและทรพัยากรของราชการสวนภมูภิาคมาสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ซึง่อาจจะเปนการจดัทาํแผนระยะยาวและถายโอนอยางตอเนือ่งเพือ่ใหองคกรปกครองสวนทองถิน่

และราชการสวนภูมิภาคไดปรับตัวทันตอการเปลี่ยนแปลง 3) กระทรวงมหาดไทยควรลด

บทบาทกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยเปลี่ยนบทบาทผูวาราชการจังหวัดและ

นายอําเภอใหทําหนาที่ในการประสานงานระหวางสวนราชการสวนกลาง ราชการ

สวนภูมภิาคและองคกรปกครองสวนทองถิน่เทานัน้หรอืใหผูวาราชการจงัหวัดเปนผูตรวจการ

จังหวัดหรือนายอําเภอเปนผู ตรวจการอําเภอ 4) จัดตั้งศาลทองถิ่นเพื่อทําหนาที่



222
Journal of Humanities and Social Sciences, Vol. 10 (3)

วารสารมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์

ในการวินิจฉัยคดีความที่เกี่ยวของกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่สอดคลองกับบริบท

ของทองถิ่นในแตละแหง 5) จัดตั้งสภาประชาชนระดับจังหวัดเพื่อทําหนาที่ในการตรวจ

สอบการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นภายในจังหวัดและใหสภาประชาชนมา

จากการเลือกตั้งของประชาชนในแตละจังหวัด ซ่ึงเปนการสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวม

ในการตรวจสอบและดูแลการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจน

เปนการสงเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และ 6) หนวยงานที่ทําหนาที่กํากับ

ดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นควรมีหนวยงานเดียวเพื่อความเปนมาตรฐานและ

ประสิทธิภาพในการกํากับดูแล

 2. ดานการบริหารงานบุคคล มีแนวทางการสรางความเปนอิสระดานการ

บริหารงานบคุคลสวนทองถ่ิน ดงัตอไปนี ้1) ยกเลกิระบบการกาํกับดแูลการบรหิารงานบุคคล

สวนทองถิน่โดยผูวาราชการจงัหวดัและนายอาํเภอ และใหผูวาราชการจงัหวดัและนายอําเภอ

ทําหนาที่ในการประสานงานระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับสวนราชการตาง ๆ 

พรอมกับตักเตือน ชี้แนะ การบริหารงานใหแกผู บริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

แตไมมีอํานาจในการระงับการปฏิบัติงานและสั่งใหพนจากตําแหนงของผู บริหาร

องคกรปกครองสวนทองถิ่น 2) องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจในกระบวนการ

บริหารงานบุคคล แตหากบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเห็นวาไมไดรับ

ความเปนธรรมหรอืถกูกลัน่แกลงจากกระบวนการบรหิารงานบคุคลแลวนัน้ สามารถฟองรอง

หรือเรียกรองขอความเปนธรรมไดจากราชการสวนกลางศาลปกครอง หรือศาลทองถิ่น 

(ในกรณีมีการจัดตั้งศาลทองถิ่น) 3) องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถสรรหาวาจาง

บุคลากรที่มีความรู ความเช่ียวชาญได โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินกําหนดรูปแบบ

สญัญาการวาจาง คุณสมบตัขิองบุคคล วธิกีารสรรหา ตลอดจนการกาํหนดกรอบอตัราเงนิเดอืน

คาตอบแทน สวสัดกิารและผลประโยชนตาง ๆ ไดเอง ทัง้นีใ้หสภาองคกรปกครองสวนทองถิน่

พิจารณาหลักเกณฑและเงื่อนไขตาง ๆ และมติของสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่นถือเปน

ทีส่ิน้สดุ 4) องคกรปกครองสวนทองถิน่มอีาํนาจในการโอนยาย รบัโอนบคุลากรสวนทองถิน่

และตองไดรับความสมัครใจทั้งในสวนบุคลากรผูโอน ยาย และองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ที่ใหโอนยายและรับโอนยาย และใหถือวาการรับโอนยายเสร็จส้ินกระบวนการที่มติของ

สภาองคกรปกครองสวนทองถิน่ทัง้สองแหง และ 5) จดัตัง้สหภาพแรงงานขาราชการทองถิน่
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

และบุคลากรสวนทองถิ่น เพื่อเปนสถาบันสําหรับการรักษาผลประโยชนและตอรองกับ

รัฐบาลกลาง ทั้งนี้ควรมีการจัดทําเปนพระราชบัญญัติการรวมกลุมขาราชการและบุคลากร

สวนทองถิ่นและอาจมีการกําหนดไวในรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับสหภาพขาราชการและ

บุคลากรองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหมีความเปนไปไดในทางปฏิบัติ

 3. ดานการบริหารการเงินและการคลัง มีแนวทางการสรางความเปนอิสระ

ดานการบริหารการเงินและการคลัง ดังตอไปน้ี 1) องคกรปกครองสวนทองถิ่นควร

มอีาํนาจในการจดัเก็บภาษีในสดัสวนทีส่งูกวารฐัจดัเกบ็ให โดยการโอนภารกจิการจดัเกบ็ภาษี

ในทองถิ่นที่ฝากใหรัฐจัดเก็บใหมาเปนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บเอง เพราะ

เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บรายไดเองแลวจะทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

มีความเปนอิสระเพิ่มมากขึ้นและเกิดความเปนธรรมกับประชาชนในพื้นที่ 2) ปรับปรุงวิธี

การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยยกเลิกเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

เปลี่ยนมาเปนเงินอุดหนุนท่ัวไปเพียงอยางเดียว สําหรับภารกิจใดที่รัฐบาลตองการให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการหรือเปนภารกิจตามนโยบายของรัฐบาลนั้น รัฐบาล

ควรสนับสนุนงบประมาณและไมควรนํางบประมาณสนับสนุนตามภารกิจนโยบายรัฐบาล

มานับรวมกับสัดสวนที่เปนเงินอุดหนุนทั่วไป 3) ปรับปรุงกฎหมาย ระเบียบเกี่ยวกับรายได

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความยืดหยุนในแหลงที่มาของรายไดและการใชจาย

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อใหสอดคลองกับบริบทของพ้ืนที่และความตองการ

ของประชาชน โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจในการกําหนดระเบียบการใชจาย 

ระเบยีบงานพสัดุ ขอบญัญตังิบประมาณรายจายประจาํป โดยใหมตขิองสภาองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นถือเปนที่สิ้นสุดและแจงขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปใหแกราชการ

สวนกลางและสวนภูมิภาคทราบเพียงเทาน้ัน 4) ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจ

ในการกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไข การจัดเก็บรายได กรอบอัตราภาษีและ

คาธรรมเนียม และ 5) ควรขยายฐานภาษีองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน ภาษีสิ่งแวดลอม

ที่เปนอันตรายตอสุขภาพ ภาษีการทองเที่ยว เปนตน ทั้งนี้เพื่อใหการปฏิบัติเกิดเปน

รูปธรรมจึงควรมีการจัดทํากฎหมายรายไดทองถิ่น
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 4. ด านภารกิจและอํานาจหนาท่ี มีแนวทางการสรางความเปนอิสระ
ดานภารกจิและอาํนาจหนาทีใ่หแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดงัตอไปนี ้1) องคกรปกครองสวน
ทองถิน่สามารถกาํหนดและออกแบบแผนพฒันาทองถ่ิน โครงการ และกจิกรรม ทีส่อดคลองกบั
ความตองการของประชาชนและบริบทของพื้นท่ีไดโดยอิสระ รวมถึงมีอํานาจกําหนด
ขอบัญญัติเกี่ยวกับภารกิจ หนาท่ี และวิธีการปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
และรูปแบบเงือ่นไขสญัญาจางจดับริการสาธารณะและใหมตขิองสภาองคกรปกครองสวนทองถิน่
ถือเปนที่สิ้นสุด 2) องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถออกแบบโครงสราง แผนกหรือ
หนวยงานภายในขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหสอดคลองกับบริบทของพื้นที่เพื่อให
สามารถจัดบริการสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพ 3) องคกรปกครองสวนทองถิ่นและ
ประชาชนในพ้ืนทีร่วมกนัสรางมาตรฐานการบรหิารและการจดับรกิารสาธารณะสาํหรบัพืน้ท่ี
ในทองถิน่เพือ่เปนการรบัรองคณุภาพชวีติของประชาชนในพืน้ทีน่ัน้ ๆ รวมถงึเปนการสงเสรมิ
กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในดานการจัดบริการสาธารณะและการตรวจสอบ
การปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 4) จัดแบงภารกิจและหนาที่ระหวาง
สวนราชการและองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความชัดเจน โดยรัฐบาลกลาง สํานักงาน
ตรวจเงินแผนดิน สํานักงานกฤษฎีกา และองคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมกันกําหนด
ภารกิจ หนาที่ใหชัดเจน โดยภารกิจที่เกี่ยวของกับความมั่นคง การไกลเกลี่ยขอพิพาท 
กระบวนการยุติธรรมใหสงวนไวใหราชการสวนกลางดําเนินการ สําหรับภารกิจอื่น ๆ ให
เปนหนาทีข่ององคกรปกครองสวนทองถิน่และจดัทาํคูมอืสาํหรบัภารกจิองคกรปกครองสวนทองถิน่
เพื่อหลีกเลี่ยงความสับสนในการดําเนินภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและการใช
งบประมาณผดิประเภท 5) สงเสริมการทาํภารกจิรวมกนัระหวางองคกรปกครองสวนทองถิน่ 
โดยจดัทาํกฎหมายสหการ หรอืทาํขอตกลงรวมกันระหวางสวนราชการตาง ๆ กบัองคกรปกครอง
สวนทองถิน่ในการใหบริการสาธารณะ ทัง้นีอ้าจจะมกีารควบรวมองคกรปกครองสวนทองถิน่
ขนาดเล็กเพื่อใหสามารถจัดบริการสาธารณะขนาดใหญได นอกจากนี้ควรสงเสริม
ความรวมมือกับหนวยงานภาคเอกชนในการจัดบริการสาธารณะดวยกระบวนการ
ทําสัญญาจาง การใหสัมปทาน หรือวิธีการตาง ๆ  ที่มีความยืดหยุน และ 6) ถายโอนภารกิจ 
หนาที่ งบประมาณ บุคลากรและทรัพยากรของสวนราชการที่อยู ในเขตพื้นที่องคกร
ปกครองสวนทองถิ่นใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยงานรับผิดชอบดําเนินการ 
ทั้งนี้ใหมีการจัดทําแผนการถายโอนภารกิจและควรระบุการถายโอนภารกิจและทรัพยากร
การบริหารใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไวในรัฐธรรมนูญเพื่อใหมีผลในทางปฏิบัติ
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

 5. ดานกฎหมาย มีแนวทางการสรางความเปนอิสระดานกฎหมาย ดังตอไปนี้ 

1) องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจในการกําหนดขอบัญญัติ กฎ ระเบียบ ขอบังคับที่

นํามาบังคับใชกับประชาชนในพ้ืนท่ีและการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

2) กฎหมายและระเบียบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นควรมีศักด์ิหรือระดับเทากับ

กฎหมายของกระทรวงหรือกรมเพ่ือใหการบงัคบัใชกฎหมายมปีระสทิธภิาพ 3) ควรออกแบบ

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีลักษณะเปนองคกรกึ่งรัฐ (Semi – Public Organization) 

หรือกึ่งระบบราชการ เพราะสวนราชการทําตามภารกิจหนาที่เปนหลัก ( Function Base) 

สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นยึดพื้นท่ีเปนหลักในการดําเนินภารกิจ (Area Base) 

รูสภาพปญหาและมีความใกลชิดกับประชาชน โดยใหสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่น

มีอํานาจสูงสุด และ 4) จัดทํากฎหมายองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยการรวบรวมและ

จัดหมวดหมูกฎหมายที่เกี่ยวของกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อความมีมาตรฐาน 

ความสะดวกและการพิจารณาตีความกฎหมาย

 ดังนั้น แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ควรให

องคกรปกครองสวนทองถิน่มอีาํนาจในทกุกระบวนการของการบรหิารงาน รวมถงึการจดักจิกรรม

สาธารณะในพื้นที่ โดยรัฐบาลสวนกลางควรกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นเทาที่

จําเปนเทานั้นเพื่อมิใหสูญเสียความเปนเอกภาพของชาติ และควรสงเสริมกระบวนการ

มีสวนรวมและกํากับดูแลจากภาคประชาชน นอกจากนี้ผูศึกษามีความเชื่อวา ขอบัญญัติ 

ระเบียบตาง ๆ ที่นํามาใชในพื้นที่และการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นได

มีการกลั่นกรอง พิจารณา อยางรอบคอบจากของสภาทองถิ่นแลวนั้น ก็ควรนําไปใชไดเลย 

เพราะ 1) สมาชิกสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมรูบริบทของพื้นที่และความตองการ

ของประชาชนเปนอยางดี 2) สมาชิกสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนตัวแทนของ

ประชาชนในพ้ืนท่ีอยางแทจริง และมีวาระในการปฏิบัติงาน ซึ่งหากปฏิบัติงานไมตรงตาม

ความตองการของประชาชนแลวนั้น ประชาชนมีสิทธิที่จะถอดถอนหรือไมเลือกตั้งสมาชิก

ผูนั้นในสมัยตอไป 3) ชองทางในการตรวจสอบ ติ ชม และเสนอแนะการดําเนินงานของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในปจจุบันมีมาก เชน ทางส่ือสัมคมออนไลน เปนตน 

จึงทําใหผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สมาชิกสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ตองสรางผลงานและไมกลาที่จะแสดงพฤติกรรมไปในทางที่มิชอบ
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บทสงทาย

 การสถาปนาการปกครองทองถิน่ไทยหรอืองคกรปกครองสวนทองถิน่ถกูจดัตัง้ขึน้

จากความตองการของฝายปกครองหรือชนชั้นนําของรัฐเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

เปนหนวยงานสําหรับจัดบริการสาธารณะใหแกประชาชนและเปนสถาบันเชิงสัญลักษณ

ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยมีแนวคิดการกระจายอํานาจเปนกลไกหลัก

ในการผลกัดนัใหเกิดองคกรปกครองสวนทองถิน่ อยางไรกต็าม องคกรปกครองสวนทองถิน่

ยงัมไิดเปนการปกครองทองถิน่ทีแ่ทจรงิ (Local Self Government) แตเปนการปกครองทองถิน่

โดยรัฐ (Local State Government) ซึ่ งมี ลักษณะเป นการกระจายอํานาจ

แบบรวมอาํนาจการปกครอง (Centralism) ทีร่ฐับาลระดบัชาตมิบีทบาทหลักในการบรหิาร

ประเทศและจัดบริการสาธารณะ รวมถึงเปนผูกําหนดระบบการกระจายอํานาจสูทองถิ่น 

ทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสวนประกอบหนึ่งของกลไกการบริหารประเทศและ

รัฐบาลมีอํานาจจัดตั้ง ยุบ กํากับ ดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยตราเปนกฎหมาย

และคําสั่งของรัฐบาล ซึ่งแสดงใหเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีความแตกตางจาก

สวนราชการและหนวยงานของรัฐโดยทั่วไป (Thakoon Meechai, 2016: 12 - 15) อีกทั้ง

การจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินไทยกอใหเกิดระบบราชการบริหารภาครัฐ

แบบคูขนานระหวางการบริหารราชการสวนภูมิภาคและการบริหารราชการสวนทองถิ่น 

ซึ่งโดยหลักการอาจมองวามีรูปแบบท่ีไมซับซอน แตในดานการบริหารนั้น การบริหาร

ราชการสวนภูมิภาคทําหนาที่คูขนานกับการบริหารราชการสวนทองถิ่นในการจัดบริการ

สาธารณะและในขณะเดียวกันก็ทําหนาที่ในการประสานงานและกํากับดูแลการบริหาร

งานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น นอกจากนี้ ในทางปฏิบัติกอใหเกิดความซับซอน 

ความสับสนและตนทุนในการบริหารจัดการสูง

 เมื่อระบบการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นไทยถูกกําหนดโดยรัฐ 

ทาํใหภารกจิและอาํนาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถิน่ถกูกาํหนดมาจากรฐับาลกลาง

จึงนําไปสู อํานาจหนาที่และลักษณะการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

มีลักษณะเหมือนกันท่ัวประเทศ ท้ัง ๆ ท่ีบริบทและความตองการของประชาชนในแตละ

พืน้ทีม่คีวามแตกตางกนัสงู ดงันัน้ การจดัแบงอาํนาจหนาทีข่ององคกรปกครองสวนทองถิน่

ยังคงใชหลักการ Residualism คือ ทองถิ่นมีอํานาจหนาที่จํากัด ขาดความเปนอิสระและ
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

รัฐบาลเปนเจาของอํานาจฐานภาษี เชน ภาษีเงินได ภาษีมูลคาเพิ่ม เปนตน ในขณะท่ี

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดสวนแบงจากภาษีในลําดับรอง เชน ภาษีทรัพยสินและ

คาธรรมเนียม คาบริหารภายในทองถิ่น เปนตน สรุปไดวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นไทย

ยังไมไดเปนการปกครองทองถิ่นที่แทจริง เพราะการกระจายอํานาจซึ่งเปนแนวคิดหลัก

ที่กอใหเกิดองคกรปกครองสวนทองถิ่นขึ้นอยูกับดุลยพินิจของรัฐบาลในแตละยุคสมัย

 ดังนั้น รูปแบบการปกครองทองถิ่นไทยควรมีลักษณะเปนการปกครองทองถิ่น

ที่แทจริง มีบทบาทหลักในการจัดบริการสาธารณะทุกประเภท ทั้งดานโครงสรางพื้นฐาน

ทางกายภาพ การพัฒนาเศรษฐกิจ และดานบริการสังคม สวัสดิการตาง ๆ รวมถึงการ

บริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง โดยรัฐบาลระดับชาติทําหนาที่สงเสริมสนับสนุนให

องค กรปกครองส วนทองถิ่นมีขีดความสามารถในการจัดบริการสาธารณะและ

มีประสิทธิภาพสูงสุดหรือท่ีเรียกวาการกระจายอํานาจในระบบทองถิ่นนิยม (Localism) 

ซึง่พบในกลุมประเทศนอรดกิ ไดแก เดนมารก นอรเวย สวเีดน มรีะบบการปกครองทองถิน่

โดยใหอํานาจแกชุมชนตาง ๆ ปกครองตนเอง สามารถดําเนินกิจการสาธารณะไดอยาง

กวางขวาง โดยรัฐบาลไมเขาไปแทรกแซงกิจการภายในชุมชน นอกจากน้ีในทวีปเอเชียที่มี

ลักษณะการปกครองระบบรัฐเดี่ยว (Unitary State) เชนเดียวกับประเทศไทย ไดแก 

ประเทศญี่ปุ น ซ่ึงรัฐบาลระดับชาติโดยกระทรวงมหาดไทยทําหนาที่ใหการสนับสนุน

การกระจายอาํนาจสูทองถิน่ สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิน่มอีาํนาจหนาทีก่วางขวาง

มากขึ้น พรอมกับมีการขยายฐานภาษีและรายไดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมากขึ้น 

จึงทําใหภาษีเปนแหลงรายไดหลักขององคกรปกครองสวนทองถิ่น สําหรับการกําหนด

อาํนาจหนาทีข่ององคกรปกครองสวนทองถิน่ควรยดึหลกัการเริม่ตนทีท่องถ่ิน (Subsidiarity 

Principle) กับหลักผลประโยชนแหงรัฐ (National Interest) ซึ่งเปนการกําหนดอํานาจ

หนาที่ตามศักยภาพของทองถิ่น โดยมิไดมีการกําหนดภารกิจอํานาจหนาที่เปนการเฉพาะ

ในกฎหมาย หากแตจะมีบทบัญญัติเฉพาะอํานาจหนาที่ที่สงวนไวสําหรับรัฐบาลกลางหรือ

กลไกรัฐในระดับอื่น ๆ ไมสามารถกระทําไดหรือกลาวไดวา หลักการกําหนดอํานาจหนาที่

ดงักลาวนีจ้ะมลีกัษณะยดืหยุนและเปดกวางตอปญหาและความตองการของชมุชน ทองถิน่ 

ที่มีความหลากหลาย ทําใหรัฐบาลกลางหรือกลไกรัฐในระดับตาง ๆ ไมมีขอกําหนด

ที่เฉพาะและตายตัว หากแตสามารถดําเนินการภารกิจใดก็ไดท่ีไมขัดตอกฎหมายหรือ



228
Journal of Humanities and Social Sciences, Vol. 10 (3)

วารสารมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์

ไมสรางความเสียหายตอประโยชนสวนรวมและมีศักยภาพเพียงพอที่จะดําเนินการ

อันแสดงใหเห็นถึงความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

 นอกจากนีร้ฐักลางควรกระจายอาํนาจภายใตรปูแบบการโอนอาํนาจ (Devolution) 

และการกระจายอาํนาจทางการเมอืงทีเ่นนความเปนประชาธปิไตย (Political or Democratic 

Decentralization) ซ่ึงมรีะดบัการกระจายอาํนาจทีก่วางมากทีสุ่ด เพราะรฐับาลสวนกลาง

มีการถายโอนอํานาจการตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ ไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยาง

กวางขวางและองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีรบัโอนอาํนาจนีม้อํีานาจในการบริหรงานบุคคล 

การตรากฎหมาย ระเบียบตาง ๆ เพื่อบังคับใชภายในพื้นที่ของตนเองไดอยางอิสระและ

มตีวัแทนมาจากประชาชนในพืน้ทีเ่ลอืกตัง้เขามาทาํหนาทีต่ดัสนิใจและกาํหนดนโยบายตาง ๆ 

ไดดวยตนเอง โดยรัฐบาลกลางจะไมเขามามีบทบาทหรือแทรกแซงการทํางานขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นหรือแทรกแซงไดภายใตขอจํากัดเปนอยางมาก ซึ่งเปนประเด็นที่

เกี่ยวของกับความมั่นคงของประเทศ ดังนั้น การสรางความเปนอิสระขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น รัฐควรลดกระบวนการกํากับดูแลและแทรกแซงการบริหารงานขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น และในขณะเดียวกันประชาชนควรมีสวนรวมในทุกข้ันตอนของ

กระบวนการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ขอเสนอแนะจากการศึกษา

 1. ควรปรับโครงสรางการบริหารราชการแผนดินใหมใหมี 2 ประเภท คือ 

การบริหารราชการสวนกลางและการบริหารราชการสวนทองถิ่น และมอบภารกิจที่เปน

ของราชการสวนภูมิภาคใหแกการบริหารราชการสวนทองถิ่น 

 2. ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลกัท่ีมอีาํนาจหนาทีใ่นการจดัเกบ็

ภาษีอากรในพื้นที่

 3. จดัตัง้หนวยงานภาคประชาชนเพือ่ทาํหนาทีก่าํกบัดแูลองคกรปกครองสวนทองถิน่

หรือจดัตัง้ศาลทองถิน่ ซึง่ในอนาคตกระทรวงมหาดไทยควรมขีนาดโครงสรางองคการเล็กลง 

มีจํานวนบุคลากรนอยลง มีความยืดหยุนมากข้ึน อันสอดคลองกับหลักการจัดบริการ

สาธารณะแนวใหม

 4. การจดัแบงภารกจิและความสมัพนัธระหวางรฐักบัองคกรปกครองสวนทองถิน่
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ควรยดึหลกัผลประโยชนแหงรฐั (National Interest) กบัหลกัเริม่ตนทีท่องถิน่ (Subsidiarity) 

โดยภารกิจใดท่ีเก่ียวของกับผลประโยชนของชาติ มีผลกระทบตอประชาชนสวนใหญ

ควรเปนภารกิจของรัฐ สําหรับภารกิจใดท่ีเปนการแกไขปญหาเฉพาะพื้นที่ ตองการ

ตอบสนองความตองการของประชาชนดวยความรวดเร็วโดยอยูบนพืน้ฐานของความแตกตาง

ของพื้นที่ควรยึดหลักเริ่มตนที่ทองถิ่น

 5. รัฐบาล ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค ควรกระทําตอองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในฐานะการเปนหนวยงานของรัฐดวยความเสมอภาค โดยคํานึงถึง

ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่รัฐธรรมนูญรับรองความเปนอิสระ 

พรอมกนันีร้ฐับาลกลางควรมคีวามจรงิจงัและจรงิใจตอการกระจายอาํนาจดวยการกาํหนด

เปนนโยบายหลกัและยทุธศาสตรการพฒันาประเทศในทกุรฐับาล และองคกรปกครองสวนทองถิน่

ตองมีความมั่นใจวาสามารถจัดบริการสาธารณะไดอยางมีศักยภาพบนพื้นฐานและตนทุน

ของทองถิ่น

 6. การบริหารงานบุคคลส วนท องถิ่นควรยึดบริบทของพื้นที่ เป นหลัก 

โดยเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นที่ขึ้นอยูกับระบบราชการมาสู

การบริหารงานบคุคลทีส่อดคลองกบับรบิทของพืน้ทีด่วยวธิกีารใหองคกรปกครองสวนทองถิน่มี

อิสระในการดําเนินการสรรหาบุคลากร วาจางบุคลากรท่ีเหมาะสมกับภารกิจในพื้นที่และ

ควรใชวิธีการวาจางตามความสามารถ มีการกําหนดอัตราเงินเดือนและคาตอบแทนท่ี

สูงกวาระบบราชการ แตอาจจะไมมีสวัสดิการแบบขาราชการ ทั้งนี้ใหใชระบบประกัน

สุขภาพแกบุคลากรสวนทองถิ่น
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