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บทคัดยอ

 บทความวจิยัน้ีมุงศกึษา 1) บรบิทการกระจายอาํนาจและการปกครองทองถิน่ไทย 

2).ขอจํากัดของความเปนอิสระในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และ 

3).แนวทางการสรางความเปนอสิระขององคกรปกครองสวนทองถิน่ซึง่เปนการเกบ็รวบรวม

ขอมลูดวยการวจัิยเอกสาร การสมัภาษณผูใหขอมลูหลกัจาํนวน 22 คน และวธิกีารเดลฟาย

จากผูเชี่ยวชาญจํานวน 21 คน 

 ผลการศึกษา พบวา 1) บริบทการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่น

มลีกัษณะรวมอาํนาจการปกครอง (Centralism) มีรฐับาลระดับชาตมิบีทบาทหลกัในการจดั

บริการสาธารณะ กําหนดระบบการกระจายอํานาจสูทองถิ่น มีอํานาจจัดตั้ง ยุบ กาํกบัดแูล

องคกรปกครองสวนทองถิน่ รวมถงึกลไกในการบรหิารงานขององคกรปกครองสวนทองถิน่ 

 1บทความนีเ้ปนสวนหนึง่ของดษุฎนีพินธ เรือ่ง การสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ดวยการออกนอกระบบราชการ สาขาการจัดการ บณัฑติวิทยาลัย มหาวทิยาลยัศลิปากร

 2นกัศกึษาปรญิญาเอก ปรชัญาดุษฎีบณัฑติ สาขาวชิาการจดัการ บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยั

ศลิปากร

 3รองศาสตราจารยพรชัย เทพปญญา ประจําคณะวทิยาการจัดการ มหาวทิยาลยัศิลปากร

 4รองศาสตราจารย ดร.วิทยา ชินบตุร นกัวิชาการอิสระ
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ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขาดความเปนอิสระในการบริหารงาน 2) ขอจํากัดของ
ความเปนอิสระในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา การบริหารงาน
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยูภายใตการกํากับดูแลจากรัฐบาลกลางอยางเขมงวด 
โดยใชเครื่องมือในการสั่งการเปนหนังสือราชการท่ีมีลักษณะเปนคําสั่งบังคับใหปฏิบัติตาม 
รวมถึงมีกฎหมาย ระเบียบ และขอบังคับที่เครงครัดเปนจํานวนมากที่ดํารงอยู อยาง
กระจดักระจาย สงผลใหกระบวนการบรหิารงานบคุคลถกูกาํหนดและควบคมุดวยกฎเกณฑ
ของรัฐบาลกลาง อีกทั้งรัฐบาลไดกําหนดฐานรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไวแคบ
และไมมีความยืดหยุนในการจัดเก็บภาษี คาธรรมเนียม การหารายได รวมถึงรูปแบบและ
ลักษณะการดําเนินภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยแอบแฝงไวกับการจัดสรร
งบประมาณเฉพาะกิจ ดังนั้น 3) แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครอง
สวนทองถิน่กระทําไดโดยลดกระบวนการกํากับดูแลจากรัฐบาลกลางดวยวิธีการกํากับดูแล
ภายหลังการดําเนินภารกิจตามอํานาจหนาที่ พรอมกันนี้ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น
มีอํานาจในทุกกระบวนการบริหารงานบุคคล อีกท้ังการจัดเก็บภาษีในสัดสวนที่สูงกวา
รฐับาลจดัเกบ็ให โดยโอนภารกจิการจดัเกบ็ภาษใีนทองถิน่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ 
รวมถึงการกําหนดและออกแบบแผนพัฒนาทองถิ่น โครงการ กิจกรรมที่สอดคลองกับ
ความตองการของประชาชนและบรบิทของพืน้ทีด่วยกระบวนการใหอํานาจองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นในการกําหนดขอบัญญัติ กฎ ระเบียบ ขอบังคับ ที่ใชกับประชาชนและ
การบริหารงานองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 สําหรับขอคนพบท่ีไดจากการศึกษา คือ ควรปรับโครงสรางการบริหารราชการ
แผนดนิ ใหม ี2 ประเภท คอื การบริหารราชการสวนกลางกบัการบรหิารราชการสวนทองถิน่ 
โดยยุบราชการสวนภูมิภาคเขากับราชการสวนทองถิ่นและใหพ้ืนที่จังหวัดเปนองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นหรือจังหวัดปกครองตนเอง

คําสําคัญ : แนวทางการสรางความเปนอิสระ องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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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

 ประเทศไทยมีการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินแบงออกเปน 3 สวน คือ 

การบริหารราชการสวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาคและการบริหารราชการ

สวนทองถิ่น ซึ่งการบริหารราชการสวนทองถิ่นหรือการปกครองทองถิ่นมีองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นเปนหนวยงานที่จัดต้ังข้ึนตามหลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) 

อันประกอบดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบทั่วไป (องคการบริหารสวนตําบล 

เทศบาล และองคการบรหิารสวนจงัหวดั) องคกรปกครองสวนทองถิน่รปูแบบพเิศษ (เมอืงพทัยา 

และกรุงเทพมหานคร) เพื่อทําหนาท่ีในการจัดบริการสาธารณะใหแกประชาชน

ในพ้ืนทีภ่ายใตบริบททีแ่ตกตางกันของแตละพืน้ทีแ่ละเปนสถาบนัสาํหรบัการเรยีนรูและฝกหดั

การปกครองในระบอบประชาธิปไตย จึงทําใหเปนหนวยงานที่มีความใกลชิดกับประชาชน

มากที่สุดและประชาชนสามารถมีสวนรวมในการจัดการพื้นที่ของตนเองได โดยหลัก

การปกครองทองถิ่นไดใหความสําคัญกับความเปนอิสระ (Autonomy) ในการบริหาร

กิจการทองถิ่น แตเน่ืองจากประเทศไทยเปนรัฐเดี่ยว จึงทําใหการปกครองทองถิ่นตอง

ถูกควบคุม กํากับ ดูแลจากหนวยงานของรัฐเพื่อรักษาความเปนเอกภาพเพราะรัฐบาลเปน

ผูใชอาํนาจอธปิไตย หากไมมกีารควบคมุใด ๆ เลยจะสงผลใหการปกครองทองถิน่กลายเปน

รัฐอสิระและมฐีานะเปนผูใชอาํนาจอธิปไตยใหมทีแ่ยกออกจากการควบคุมของรฐั อยางไรกต็าม 

เพื่อไมใหสูญเสียการควบคุมองคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีมีผลตอความเปนอิสระของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตามเจตนารมณการปกครองทองถิ่นที่แทจริงและความเปน

ประชาธิปไตยทองถิ่นเพราะความเปนอิสระเปนตัวแสดงความเปนประชาธิปไตยทองถ่ิน 

รัฐจึงได  รับรองความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไว ในรัฐธรรมนูญ 

พ.ศ. 2540 พ.ศ. 2550 และ พ.ศ. 2560 โดยใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปน

อิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน การคลัง และ

อํานาจหนาที่ ซึ่งรัฐตองกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นเทาที่จําเปนและตามที่

กฎหมายกาํหนดไวเพยีงเทานัน้ (Ruangwit Ketsuwan, 2012: 76; Chai-Anan Samudavanija, 

2001: 17-18) แตในขอเท็จจริงท่ีปรากฏน้ัน องคกรปกครองสวนทองถ่ินถูกจํากัด

ความเปนอิสระและถูกกําหนดการบริหารงานจากระบบราชการดวยกระบวนการตาง ๆ 

เชน การกํากับดูแลเหนือตัวบุคคลหรือองคกรท่ีกําหนดใหสวนกลางมีอํานาจในการแตงตั้ง 
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ถอดถอนผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินผานอาํนาจของนายอาํเภอ ผูวาราชการจังหวดั 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือมีอํานาจในการใหความเห็นชอบ อนุญาต อนุมัติ 

ตองบประมาณทองถิน่และแผนพฒันาทองถิน่ นอกจากนี ้สวนกลางยงัควบคุมดวยรปูแบบ

ของสัญญามาตรฐานตาง ๆ ท่ีถูกกําหนดขึ้นจากหนวยงานของรัฐบาลกลางและ
องคกรอิสระ เชน กระบวนการงานพัสดุ การกําหนดมาตรการกฎเกณฑเกี่ยวกับการจัดซื้อ
จัดจางตาง ๆ ตองเปนไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวย
การบริหารราชการสวนทองถิ่น พ.ศ. 2535 (Theerayuth Samransup, 2007: 58 - 59; 
Somkit Lertpaithoon, 2006: 72 - 76) 
 จากการกําหนดรูปแบบและวิธีการตาง ๆ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น
จึงทําใหการพัฒนาประเทศ การจัดบริการสาธารณะและระบบราชการไทยมีลักษณะ
การบรหิารแบบรวมศนูยอํานาจ (Centralization of Power) ในขณะทีก่ารปกครองทองถิน่
เกดิขึน้ไดภายใตระบบการบรหิารแบบกระจายอาํนาจ (Decentralization on Authority) 
ซึง่เปนไปในทศิทางเดยีวกบัระบบราชการแบบประชาธปิไตย โดยประชาชนสามารถเขามา
มีส วนร วมในการกําหนดนโยบาย การจัดสรรงบประมาณ การตรวจสอบและ
ถวงดุลอาํนาจ (Sombat Thamrongthanyawong, 1995: 372; Oates, 1972) นอกจากนี้
การบริหารจัดการทองถ่ินสมัยใหม (Local Governance) ที่มีลักษณะการบริหารจัดการ
เกี่ยวกับกิจการสวนรวมและไมเปนไปตามระบบการบังคับบัญชาในรูปแบบระบบราชการ 
โดยไมตองรับคําสั่งจากสวนกลาง อีกทั่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสถานะเปนนิติบุคคล 
มีอํานาจจัดการทรัพยสินและการคลังรวมถึงความสามารถในการจัดเก็บภาษี ตลอดจน
สามารถกําหนดงบประมาณรายจายไดโดยอิสระตามความตองการของประชาชนในพื้นท่ี 
สําหรับผู บริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นมาจากการเลือกตั้งของประชาชนและ
มีอํานาจอิสระตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยงาน
หลักในการจัดบริการสาธารณะทุกประเภทในพื้นที่ ยกเวนความมั่นคง การตางประเทศ 
การควบคุมเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ซึ่งเปนไปตามแนวคิดทองถิ่นนิยม (Localism) และ
หลักการการเริ่มตนที่ทองถิ่น (Subsidiarity Principle) (Thanet Charoenmuang, 
2008: 71 - 72; Udom Thumkosit, 2009: 230 - 231; Thakoon Meechai, 2016: 15) 
แตอยางไรก็ตาม ในระบบการกระจายอํานาจของประเทศไทยยังไมไดเปนการกระจาย
อํานาจอยางแทจริง เพราะการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังคงอยู
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ภายใตเงื่อนไขและการกําหนดจากระบบราชการท่ีมีความผูกพันธกับการบริหารราชการ
แผนดินไทยมาอยางยาวนาน จึงสงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสวนหนึ่งของ
ระบบราชการไทยและเปนสวนท่ีอยูในโครงสรางการบริหารราชการแผนดินในลําดับรอง 
ทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นขาดความเปนอิสระในการบริหารงาน 

 ดังนั้น เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระตามเจตนารมณของ

การปกครองทองถิ่นที่แทจริงและเปนไปตามรัฐธรรมนูญท่ีไดรับรองความเปนอิสระแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในดานการบริหารงานบุคคล การเงิน การคลัง ภารกิจ และ

อาํนาจหนาที ่รวมถึงการกํากบัดแูลองคกรปกครองสวนทองถิน่ตองกระทาํเทาทีจ่าํเปนเทานัน้ 

งานวิจัยนี้จึงมุ งศึกษา 1) บริบทของการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นไทย 

อันจะทําใหทราบถึงความเปนมาของการกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ินไทย

ที่สะทอนใหเห็นถึงการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นภายใตการบริหารราชการ

แผนดิน 2) ขอจํากัดของความเปนอิสระในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

และนําไปสู 3) แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

 การวิจัยน้ีเปนการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ใชวิธีการวิจัย

เอกสาร (Documentary Research) โดยใชขอมูลจากเอกสาร กฎหมาย ระเบียบ 

ประกาศทางราชการ งานวจิยั บทความ ตาํรา และวทิยานพินธ รวมถงึการสมัภาษณเชงิลกึ 

(In depth Interview) จากผู ใหขอมูลหลัก (Key Informants) จํานวน 22 คน 

โดยพิจารณาจากผูที่มีความรู ความเชี่ยวชาญ ประสบการณดานการกระจายอํานาจ 

การปกครองทองถิ่น การบริหารราชการแผนดินและสอดคลองกับวัตถุประสงคการศึกษา 

อันประกอบดวย ผู ใหขอมูลหลักจากการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและ

สวนทองถิน่ รวมถงึนกัวชิาการทีม่คีวามเชีย่วชาญดานการปกครองทองถิน่ ทัง้นี ้การเกบ็รวบรวม

ขอมูล ผูศึกษาไดดําเนินการเก็บรวบรวมขอมูลไปเรื่อย ๆ จนกวาไมมีขอมูลใหมเกิดขึ้นหรือ

ขอมูลอิ่มตัว (Data Saturation) จึงยุติการเก็บรวบรวมขอมูล นอกจากนี้ผู ศึกษาได

ใชวธิกีารเดลฟาย (Delphi Technique) โดยมแีบบสอบถามเปนเครือ่งมอืในการเกบ็รวบรวม

ขอมูลจากผูทรงคุณวุฒิจํานวน 21 คน จํานวน 3 รอบ เพื่อใหไดฉันทามติเกี่ยวกับแนวทาง

การสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

 สําหรับการศึกษาครั้งน้ีมุงศึกษาเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบท่ัวไป 

ไดแก องคการบริหารสวนตําบล เทศบาลและองคการบริหารสวนจังหวัด เพราะเปน

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีอยู โดยทั่วไปในทุกพื้นที่ของประเทศและมีอิทธิพลตอ

การดําเนินชีวิตของประชาชนเปนอยางสูง

บริบทการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นไทย

 การศึกษาบริบทการกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ินไทยผู ศึกษา

ไดศกึษาทัง้สองประเดน็ดงักลาวควบคูกนัเพราะการกระจายอาํนาจกบัการปกครองทองถิน่มี

ความสัมพันธกันสูง กลาวคือ แนวคิดการกระจายอํานาจกอใหเกิดการปกครองทองถิ่น 

โดยการปกครองทองถิ่นไทยจะกาวหนาหรือมีอุปสรรคขึ้นอยูกับการกระจายอํานาจของ

รัฐบาลไทยในแตละยุคและในขณะเดียวกันสามารถพิจารณาไดวาเม่ือการปกครองทองถ่ิน

มีความเปนอิสระมากยิ่งขึ้นจะเปนตัวช้ีวัดถึงความเขมแข็งของการกระจายอํานาจ ดังนั้น

บริบทการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นไทยสามารถแบงชวงระยะเวลา

ไดตามการเปลี่ยนแปลงของการเมืองในระดับชาติที่สําคัญอันสงผลตอการเปล่ียนแปลง

การกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่น โดยมีรายละเอียดดังนี้

 1. ปฐมฤกษของการปกครองทองถิ่นไทย

    การเมอืงการปกครองไทยในยคุรตันโกสินทรตอนตนเปนการปกครองท่ีสบืเนือ่ง

มาจากกรุงศรีอยุธยา โดยยังคงรูปแบบการบริหารและการปกครองแบบรวมศูนยอํานาจ 

โดยสวนกลางแตงตั้งบุคคลของรัฐไปปฏิบัติหนาท่ีปกครองตามหัวเมืองตาง ๆ ยกเวนเมือง

ประเทศราชที่ใหเจาเมืองหรือเช้ือพระวงศในหัวเมืองประเทศราชจัดการปกครองเอง 

จวบจนกระท่ังในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จึงไดมีการริเริ่ม

จดัตัง้การปกครองทองถิน่อยางเปนทางการ เนือ่งจากพระองคไดปฏริปูการบรหิารราชการ

แผนดินขนานใหญ และไดกําหนดกรอบการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินออกเปน 

3 ประเภท คือ การบริหารราชการสวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาค และ

การบริหารราชการสวนทองถิ่น ในสวนการบริหารราชการสวนทองถิ่นน้ีพระองคได

สถาปนาสุขาภิบาลกรุงเทพมหานครขึ้นเพื่อใหมีหนาที่ในการรักษาความสะอาด จัดสราง

สาธารณูปโภคและสาธารณูปการในพื้นที่กรุงเทพมหานคร ตอมาจึงไดทรงนําแนวคิด
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สุขาภิบาลไปใชในพ้ืนท่ีนอกเขตพระนคร จึงทรงจัดตั้งสุขาภิบาลทาฉลอมข้ึน หลังจากนั้น
จึงจัดตั้งสุขาภิบาลในหัวเมืองตาง ๆ ท่ัวประเทศ พรอมทั้งมีการจัดทําพระราชบัญญัติ
สุขาภิบาล รศ. 127 ขึ้น โดยแบงสุขาภิบาลออกเปน 2 ประเภท คือ สุขาภิบาลตามหัวเมือง
และสุขาภิบาลตําบล โดยกําหนดใหสุขาภิบาลท้ังสองประเภททําหนาที่รักษาความสะอาด 
บํารุงรักษาการสัญจรในพื้นท่ี โดยมีคณะกรรมการบริหารสุขาภิบาลทําหนาที่บริหาร
จัดการพื้นที่ ซึ่งคณะกรรมการเหลาน้ีสวนใหญเปนขาราชการประจําที่ถูกแตงต้ัง
จากราชการสวนกลาง ตอมาในรัชสมัยของรัชกาลท่ี 6 ไดทรงทําการทดลองการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยดวยการจัดตั้งเมืองจําลองดุสิตธานี โดยมีรูปแบบการปกครอง
แบบองคการปกครองสวนทองถิน่ในรปูแบบเทศบาล ในรชัสมยัรชักาลที ่7 กอนการเปล่ียนแปลง
การปกครอง ไดทรงจดัตัง้คณะกรรมการประชาภบิาลเพือ่ทาํหนาทีศ่กึษาการปกครองทองถิน่
ของประเทศที่เจริญและมีรูปแบบที่เหมาะสมกับประเทศไทย โดยทรงมีพระประสงค
ใหองคกรปกครองสวนทองถิน่เปนสถานทีศ่กึษา เรยีนรู เกีย่วกบัการปกครองในระบอบประชาธปิไตย 
โดยผลการศึกษาของคณะกรรมการประชาภิบาลสรุปไดวาการปกครองทองถิ่นในรูปแบบ
เทศบาลเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเหมาะสมสําหรับประเทศไทยมากท่ีสุด ตอมา
ในป พ.ศ. 2473 ไดมีการจัดตั้งคณะกรรมการยกรางพระราชบัญญัติเทศบาลขึ้นและ
พรอมที่จะนําไปประกาศใชแตเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองในวันที่ 24 มิถุนายน 
พ.ศ. 2475 ขึ้นเสียกอน ทั้งน้ีผูศึกษามองวาการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน
กระบวนการหนึ่งของกระบวนการรัฐชาติ (National State) และเปนสัญลักษณที่แสดง
ใหเห็นวาประเทศไทยใหความสนใจกับการปกครองระบอบประชาธิปไตยและพยายาม
ปรับเปลี่ยนประเทศไปสู ความเปนประชาธิปไตยเพื่อรักษาเอกราชของชาติใหพน
จากอิทธิพลของการลาอาณานิคมจากประเทศในระบอบประชาธิปไตยนั้นเอง
    จากขอความขางตนจะเห็นไดวา ในระยะแรกนี้การจัดตั้งการปกครองทองถิ่น
เกิดขึ้นจากความตองการของรัฐสวนกลาง โดยเปนพระประสงคของพระมหากษัตริย
ทีต่องการใหเกดิการปกครองทองถิน่ อกีท้ังผูทีม่บีทบาทในการบรหิารองคกรปกครองสวนทองถิน่
ยังคงเปนขาราชการที่แตงตั้งมาจากสวนกลาง ไมไดเกิดจากความตองการหรือเรียกรอง
จากประชาชน จึงสงผลใหประชาชนมองวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยงาน
ราชการที่ประชาชนไมมีสวนรวม ดังน้ันการปกครองทองถิ่นที่รัฐจัดตั้งข้ึนยังเปนการรวม
ศูนยอํานาจเขาสูสวนกลาง
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

 2. ยุคการทดลองระบอบประชาธิปไตยภายใตการปกครองรัฐบาลทหาร

    ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย

มาสูการปกครองในระบอบประชาธิปไตยไดมีการจัดตั้งเทศบาลเปนการบริหารราชการ

สวนทองถิ่น แตอยางไรก็ตามการบริหารงานของเทศบาลประสบปญหาดานงบประมาณ 

ความออนแอของฝายบริหาร ประชาชนไมมีสวนรวม อัตราการจัดตั้งเทศบาลเปนไปดวย

ความลาชา (Kovit Pongngam, 2007: 137) และกระจกุตวัอยูเฉพาะในเขตเมอืง จงึมกีารจดัตัง้

องคการบรหิารสวนจงัหวดัและองคการบรหิารสวนตาํบลข้ึนในสมยัจอมพล ป. พบิลูสงคราม 

เปนนายกรัฐมนตรี และแตงตั้งขาราชการประจําเปนผูบริหารสูงสุดของหนวยงานดังกลาว 
ดังนั้นในยุคนี้มีขอสังเกตวา มีการกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสวนหนึ่งของ
การบริหารราชการแผนดิน เนื่องมาจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนกลไกหนึ่ง
ในการขบัเคลือ่นประเทศทีเ่กดิข้ึนตัง้แตสมัยรชักาลท่ี 5 และมขีาราชการประจาํเปนผูบรหิาร
องคกรปกครองสวนทองถิน่ พรอมกับเปนสิง่แสดงถึงความเปนประชาธปิไตย แตประชาชน
เขาไปมีสวนรวมในการบริหารจัดการพ้ืนท่ีของตนเองไดนอย ประกอบกับรัฐบาลมิไดมี
ความสนใจกับการปกครองทองถ่ินมากนักเพราะรัฐบาลยังคงลองผิดลองถูกกับความเปน
ประชาธปิไตยและมกีารกอรฐัประหารบอยครัง้ อีกทัง้ขาดการประชาสมัพนัธและการชีช้วน
ใหเห็นถึงความสําคัญของการปกครองทองถ่ินทําใหการจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่น
เปนไปดวยความลาชาและประชาชนไมมีสวนรวมกับการปกครองทองถิ่นของตนเอง 
จึงเปนสิ่งสะทอนใหเห็นวาการปกครองทองถ่ินไทยยังไมเปนการปกครองทองถิ่นที่แทจริง
และคงอยูภายใตระบบการรวมอํานาจ
    จากการครอบครองอํานาจในการบริหารประเทศโดยรัฐบาลทหารมาเปน
ระยะเวลายาวนานและรัฐบาลมีพฤติกรรมไปในทางที่มิชอบ ทําใหประชาชนเกิด
ความอึดอัดใจผนวกกับกระแสประชาธิปไตยที่มีอิทธิพลตอนักเรียน นักศึกษา นักวิชาการ
และประชาชนหัวกาวหนาจึงเกิดเหตุการณตอสู ทางการเมืองขึ้นและมีกระแสของ
การเรียกรองการปกครองตนเองดวยการเสนอแนวทางการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด 
แตเปนเพียงกลุมเล็ก ๆ ที่เรียกรองซึ่งยังขาดการสนับสนุน การรณรงค การประชาสัมพันธ
จากหลาย ๆ ฝาย ประกอบกับถูกตอตานจากรัฐบาลและขาราชการกระทรวงมหาดไทย  
(Achakorn Wongpreedee, 2005: 43 - 53) แสดงใหเห็นวาการปกครองทองถิ่นไทย
ยังคงอยูภายใตนโยบายของรัฐบาลเปนหลักและความไมพรอมของรัฐบาลและกระทรวง
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มหาดไทยที่ไมตองการสูญเสียอํานาจในระดับพื้นที่ นอกจากนี้หากพิจารณาถึงการปรับ
โครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิน่กถ็กูกําหนดโดยรฐับาลมากกวาทีจ่ะมาจากการเรยีกรอง
ของประชาชนและกลุมองคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงเปนสิ่งสะทอนใหเห็นวาการเมือง
ภาคประชาชนและองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังมีความออนแอและไมเปนการปกครอง
ตนเองทีแ่ทจริง ตอมาในระยะหลงัของยคุนีเ้ริม่มคีวามตืน่ตัวทางการเมอืงและมกีารเรยีกรอง
ประชาธิปไตยมากขึ้น อันนํามาสู กระแสการเรียกรองการปกครองตนเองในรูปแบบ
องคกรปกครองสวนทองถิน่จึงมกีารรบัรองความเปนอสิระขององคกรปกครองสวนทองถิน่ไว
ในรัฐธรรมนูญ

 3. ยุคการปกครองทองถิ่นเบงบานกับการทาทายจากระบบรวมศูนยอํานาจ

    การกระจายอาํนาจและการปกครองทองถิน่ไดรบัความสนใจเพิม่มากขึน้ภายหลัง

การประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซ่ึงถือไดวาเปนจุดเริ่มตนของการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีการรับรองสิทธิในการปกครองตนเองของทองถิ่น 

มีการเพิ่มความอิสระในดานตาง ๆ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน ความอิสระ

ในการบริหารงานบุคคล ความอิสระดานการบริหารงานคลัง ความอิสระในภารกิจหนาที่ 

เปนตน มกีารถายโอนภารกิจและอาํนาจหนาทีร่วมถึงงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่

เพิ่มขึ้น ซึ่งสอดคลองกับการใหขอมูลของอัษฎางค ปาณิกบุตร วา

 “รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 โดยเฉพาะมาตรา 284 เปนการ

รับรองความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมากที่สุด และ

ทําใหเกิดกฎหมายลูกที่สําคัญ ดังนั้น รัฐบาลตองใหความเปนอิสระ

แกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยใชมาตรา 284 เปนแนวทาง”

          (Asdang Panikabutr, Interview: 17th December 2017)

    พรอมกันน้ีมีการจัดทําและประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 และแผนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2543 โดยมีการจัดทําขั้นตอน

การถายโอนภารกิจ หนาที่ บุคลากร และงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ซึง่ในระยะแรกของการประกาศใชแผนการกระจายอาํนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่



213วารสารมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์

แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

เปนไปอยางราบรื่น สวนราชการหลายสวนงานไดพรอมกันถายโอนอํานาจและ

ภารกิจหนาที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีการปรับสัดสวนเงินอุดหนุนใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มข้ึนในปงบประมาณ พ.ศ. 2544 ใหไดไมตํ่ารอยละ 20 

ของรายไดทั้งหมด ในขณะท่ีกอนหนาน้ันองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดประมาณ

รอยละ 13 ของรายไดท้ังหมด ซ่ึงการเพิ่มรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น 

ถือไดวาเปนการเปลี่ยนแปลงครั้งใหญ (Charas Suwanmala, 2011) ดังน้ัน ในชวงแรก

ของการประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 นั้น การปกครองทองถิ่นมีความเจริญเติบโต

เพ่ิมขึน้มาก แตอยางไรกต็าม การปกครองทองถิน่และการกระจายอาํนาจกม็าหยดุชะงกัลง

ในชวงป พ.ศ. 2545 สบืเนือ่งมาจากนโยบายของรฐับาลยคุนัน้ไมไดสงเสรมิการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและในทิศทางตรงกันขามรัฐบาลไดพยายามรวมอํานาจ

เขาสู สวนกลางดวยนโยบายผู ว าราชการจังหวัดแบบบูรณาการ (ผู วา CEO) ทําให

สวนราชการตาง ๆ ที่พยายามถายโอนภารกิจหนาที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ก็ตองหยุดชะงักลงและดึงภารกิจอํานาจหนาท่ีตามแผนการถายโอนภารกิจกลับสู 

สวนราชการเดิม โดยใหเหตุผลถึงความไมพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

ไดกําหนดเงื่อนไขสําหรับการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพิ่มเติม 

อีกทั้งหนวยงานท่ีทําหนาท่ีในการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

เริ่มทํางานในเชิงรับและไมมีเอกภาพในการบริหารงานอยางเพียงพอ ประกอบกับ

สวนราชการตาง ๆ มักมองวางานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนงานลําดับรอง 

งานฝาก งานแถม จึงเปนปญหาอปุสรรคตอการขบัเคลือ่นการกระจายอํานาจและการถายโอน

ภารกิจ ดังสังเกตไดจากภารกิจท่ีตองถายโอนตามแผนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2543) และฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2551) ไมเปนไป

ตามเปาหมายที่กําหนดไวดังน้ันแสดงใหเห็นวา ถึงแมรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยรัฐบาล

ตองกระจายอาํนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตในขณะเดยีวกนั เกดิการยอนแยงกนั

ระหวางรัฐธรรมนูญกับนโยบายและการปฏิบัติของรัฐบาล
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   เมื่อการกระจายอํานาจเริ่มขาดทิศทางที่ชัดเจน ไมไดรับการสนับสนุนจาก

รฐับาลมากเทาใดนกั ประกอบกบัรฐับาลในชวง 10 ปทีผ่านมาไมมเีสถยีรภาพทางการเมอืง 

มีการกอรัฐประหาร ลมลางรัฐธรรมนูญ มีการเปลี่ยนแปลงคณะรัฐบาลบอยครั้ง ทําให

รัฐบาลในแตละคณะมุ งแกไขปญหาโครงสรางทางการเมืองในระดับชาติและให

ความสําคญักบัความสมานฉนัท ความปรองดองของคนในชาติกอรปกบัการทุจริตคอรปัชัน่ 
ความรุนแรงทางการเมอืงขององคกรปกครองสวนทองถิน่ท่ีเพิม่มากขึน้ ยิง่ทาํใหการกระจายอาํนาจ
เกิดการชะลอตัวและไมมีความตอเน่ือง แมในบางชวงจะมีกระแสของการกระจายอํานาจ
ขึ้นมาบาง แตก็เปนเพียงชวงระยะเวลาสั้น ๆ ท่ียังขาดการสนับสนุนจากหลายฝาย 
โดยเฉพาะรัฐบาลและราชการสวนกลาง

    ดังนั้นบริบทการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นไทยมีรัฐบาลหรือ
นโยบายของรัฐเป นเ ง่ือนไขสําคัญในการกําหนดทิศทางการกระจายอํานาจและ
การปกครองทองถิน่ ซ่ึงจากปรากฏการณทีเ่กิดขึน้ การกระจายอาํนาจยงัคงเปนแบบรวมอาํนาจ
การปกครอง (Centralism) ท่ีรัฐบาลระดับชาติมีบทบาทหลักในการจัดบริการสาธารณะ 
เปนผูกําหนดระบบการกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีอํานาจจัดตั้ง ยุบ 
กํากับดูแล รวมถึงกําหนดกลไกในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในดาน
การบริหารงานบุคคล การคลัง การเงิน ภารกิจและอํานาจหนาท่ี โดยมีกฎหมายและ
คําสั่งเปนเครื่องมือของรัฐบาลกลาง แสดงใหเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นไทย
ยงัคงขาดความเปนอสิระในการบรหิารงานอยางแทจรงิ ซึง่ผูศกึษาจะนาํเสนอในลาํดับถดัไป

ขอจํากัดของความเปนอิสระในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
 จากบริบทของการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นไทยจะสังเกตไดวา
องคกรปกครองสวนทองถ่ินไทยอยูภายใตเงื่อนไขและการกํากับดูแลจากรัฐบาลสวนกลาง
อยางเขมงวด อนัสงผลตอความเปนอสิระในการบรหิารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ทีมุ่งจดับรกิารสาธารณะทีต่อบสนองความตองการของประชาชนทีห่ลากหลายและแตกตาง 
ถงึแมรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 (มาตรา 284) พ.ศ. 2550 (มาตรา 282 - 283) และ พ.ศ. 2560  
(มาตรา 249 - 251) ไดรับรองความเปนอสิระในการบรหิารงานขององคกรปกครองสวนทองถิน่
ในดานการบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง ดานภารกิจอํานาจหนาที่ และ
การกาํกบัดแูล นอกจากนี ้แผนการกระจายอาํนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ทองถิน่ 
พ.ศ. 2543 ไดกําหนดแนวทางการกระจายอํานาจดานภารกิจ อํานาจหนาที่ การจัดสรร
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ภาษอีากร และเงนิอดุหนุน การจดัระบบการบรหิารงานบคุคลขององคกรปกครองสวนทองถิน่ 
โดยใหความสําคัญกับความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น อยางไรก็ตาม 
ปรากฎการณทีเ่กดิข้ึนนัน้ องคกรปกครองสวนทองถ่ินมไิดมคีวามเปนอสิระในการบรหิารงาน
ตามที่รัฐธรรมนูญรับรองไวและไมไดเปนไปตามเจตนารมณของการปกครองตนเอง 
ซึ่งสภาพขอจํากัดความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีดังตอไปนี้
 1. ดานการกํากับดูแล พบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินอยูภายใตการกํากับ
ดูแลจากรัฐสวนกลางอยางเขมงวด จนสงผลใหขาดความเปนอิสระ ดังจะเห็นไดจาก
รปูแบบการบงัคบับัญชาจากเบือ้งบนลงมาดานลาง ซึง่ไมใชความสมัพนัธในระนาบเดยีวกนั 
โดยใชเครื่องมือในการส่ังการเปนหนังสือราชการที่มีลักษณะเปนคําส่ังท่ีบังคับใหตอง
ปฏิบัติตาม อันเปนการเนนยํ้าถึงการรวมอํานาจการปกครอง (Centralization) ดังการให
ขอมูลของ รงค บุญสวยขวัญ วา

 “ความเปนอสิระขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมมีากหรอืนอย

มีปจจัยหนึ่งคือ เงื่อนไขรัฐบาลกลางท่ีทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ขาดความเปนอิสระโดยการออกคําสั่ง ระเบียบ กฎกระทรวง หนังสือ

เวียนมาเปนกลไกสรางใหทองถิ่นสูญเสียความเปนอิสระ”

                    (Rong Boonsuaykhan, Interview: 1st June 2018)

 อีกทั้งยังมีหนวยงานท่ีทําหนาท่ีกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น

หลายหนวยงาน เชน สํานักงานตรวจเงินแผนดิน สํานักงานปองกันและปราบปราม

การทุจริตแหงชาติ กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น เปนตน ทั้งนี้รัฐบาลไดควบคุม

การบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นต้ังแตกระบวนการบริหารงานบุคคล 

การเงินและการคลัง และภารกิจอํานาจหนาที่ 

 2. การบริหารงานบุคคล พบวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นขาดความเปน

อิสระในการบริหารงานบุคคลซึ่งเกิดจากโครงสรางการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นถูก

ควบคุมและสั่งการโดยราชการสวนกลางผานกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นและ

สํานักงานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น (กถ.) ซ่ึงสังกัด

กระทรวงมหาดไทย อนันาํมาสูการกาํหนดกฎเกณฑ ระเบยีบตาง ๆ  ถกูกาํหนดภายใตฐานคิด
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ของกระทรวงมหาดไทยและระบบราชการ ซึง่มคีวามขดัแยงกับความเปนธรรมชาติของทองถิน่

ที่ ให ความสําคัญแก ความเป นอิสระที่สอดคล องกับบริบทของพื้นที่  นอกจากน้ี 

หากพิจารณาถงึบทบาทและหนาทีข่องหนวยงานหรอืบคุคลทีท่าํหนาทีก่าํกบัดแูลบคุลากรทองถิน่

มอีาํนาจคอนขางมากถงึขัน้ลงโทษและใหออกจากการดาํรงตาํแหนงผูบรหิารองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นได แตท้ังน้ีขึ้นอยูกับพฤติกรรมสวนบุคคลของผูกํากับดูแลท่ีอาจจะมีการใช
พฤติกรรมในทางท่ีมิชอบหรือใชอํานาจท่ีเหนือกวาไปควบคุมองคกรปกครองสวนทองถิน่ 
สาํหรับกระบวนการบรหิารงานบคุคลภายในองคกรปกครองสวนทองถิน่ก็ยังคงถูกแทรกแซง 
ควบคุม หรือมีการกําหนดกฎเกณฑ ระเบียบเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น
โดยรัฐบาลกลางใหองคปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการตาม ตั้งแตกระบวนการสอบบรรจุ 
คัดเลือกขาราชการและพนักงานสวนทองถิ่นถูกดําเนินการโดยรัฐบาลกลางและสงตัว
บุคคลผูผานการสอบคัดเลือกใหมาดํารงตําแหนงหรือสังกัดในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีสิทธิหรือโอกาสท่ีจะไดคัดเลือกขาราชการหรือพนักงาน
สวนทองถิ่นที่มีความเหมาะสมและเขาใจบริบทของพื้นที่ ทั้งนี้หากองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นจะดําเนินการสรรหา วาจาง บุคคลที่มีความรู  ความสามารถ รวมถึง
การกําหนดหลักเกณฑ คุณสมบัติ เงื่อนไข สัญญาวาจาง การกําหนดกรอบอัตราเงินเดือน 
สวัสดิการตาง ๆ นั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ไมสามารถดําเนินการไดเพราะ
กฎ ระเบยีบ ไมเอือ้อาํนวย และหากพจิารณาถึงกระบวนการโอนยายบคุลากรสวนทองถิน่นัน้ 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินการไดแตตองขออนุญาตจากคณะกรรมการ
ขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่นในระดับจังหวัด (ก. จังหวัด) กอน หรือแมแต
การเลือ่นตาํแหนงของขาราชการและพนกังานสวนทองถ่ินภายในองคกรปกครองสวนทองถิน่ก็
ตองขออนุญาตหรือขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการทองถิ่นระดับจังหวัดกอนเชนกัน
 3. ดานการเงินและการคลัง พบวา การบริหารการเงินและการคลังขององคกร
ปกครองสวนทองถิน่เปนตวัชีว้ดัทีส่าํคญัของความเปนอสิระขององคกรปกครองสวนทองถิน่ 
เพราะงบประมาณเปนเครือ่งมือชนดิหนึง่ทีร่ฐับาลกลางใชในการควบคมุองคกรปกครองสวนทองถิน่
และเมื่อพิจารณางบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา ไมเพียงพอตอ
การจดับริการสาธารณะ สบืเนือ่งมาจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินมศัีกยภาพในการหารายไดนอย 
ซึ่งสาเหตุหลักมาจากขอจํากัดทางดานกฎ ระเบียบ ขอบังคับของรัฐกําหนดฐานรายไดของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นไวแคบและไมมีการยืดหยุ นทั้งในดานการจัดเก็บภาษี 
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คาธรรมเนยีม การหารายไดจากเทศพาณชิยหรอืวธิกีารตาง ๆ ประกอบกับอาํนาจในการจดัเกบ็
ภาษีของทองถ่ินมีนอย โดยสวนใหญใหรัฐบาลกลางจัดเก็บและจัดสรรมาให จึงเปน
เงื่อนไขหนึ่งที่ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองอยูภายใตการควบคุมของรัฐบาลกลาง 
ดังการใหขอมูลของ พงษศักดิ์ ยิ่งชนมเจริญ และสุขวสา ศรีสุเทพ วา

 “ในกรณีที่ทองถิ่นมีเงินสะสม   300    ลานบาท ไมสามารถนํา
ฝาก ธนาคารเอกชนได ตองฝากกับธนาคารของภาครัฐเทานั้น ทั้ง ๆ ที่
ดอกเบี้ยของธนาคารเอกชนดีกวาธนาคารของภาครัฐ ดังน้ันจะเห็นได
วาการหารายไดที่งายที่สุดคือ หาจากดอกเบ้ียและมีความเส่ียงนอย 
หนวยงานภาครัฐยังไมอนุญาตใหทองถิ่นดําเนินการได หรือกรณี
กฎหมายท่ีวาดวยการแขงขันกับภาคเอกชนซึ่งในบางครั้งการตีความวา
กจิการนีท้าํไดหรอืไมไดนัน้ โดยสวนใหญเทศพาณชิยไปแขงกบัภาคเอกชน
ไมได เพราะกฎหมายกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นหามทํา
กิจการที่เปนการแขงขันกับภาคเอกชน”
    (Pongsak Yingchoncharoen, Interview: 13th October 2017 ; 
               Sukwasa Srisuthep, Interview: 6th December 2017)

 ทั้งนี้เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บรายไดเองไดนอย ทําใหรายได
โดยสวนใหญขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมาจากเงินอุดหนุน รายไดที่รัฐจัดเก็บให หรือ
กลาวอีกนัยหนึ่งคือองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองพึ่งพาเงินจากรัฐบาลที่จัดสรรใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น โดยสวนใหญมักจะกําหนดเงื่อนไขของการใชจายและ
ตั้งชื่อเรียกวาเงินอุดหนุนเฉพาะกิจทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นขาดโอกาสที่จะนํา
งบประมาณในสวนนี้มาใชเพื่อจัดบริการสาธารณะที่สอดคลองกับบริบทของพื้นที่ อีกทั้ง
ยังมีการแทรกแซงการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ดวยกระบวนการท่ีเรียกวา “งบสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (งบ สส.)” เพราะในบางครั้ง
การของบประมาณนี้ตองผานระบบ สส. หรือผูมีอํานาจจากสวนกลาง จึงกอใหเกิดระบบ
วิ่งเตนงบประมาณ ระบบพรรคพวกเปนผลใหเกิดความเหล่ือมล้ําทางดานรายไดของ
องคกรปกครองสวนถิ่นและความเหลื่อมลํ้าในดานคุณภาพชีวิตของประชาชน นอกจากนี้
รัฐบาลกลางไดกําหนดระเบียบการจัดซ้ือจัดจาง ระเบียบพัสดุ ที่ไมเอื้อตอการใชจาย
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ในพื้นท่ี ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถจัดบริการสาธารณะที่สอดคลองกับ
ความตองการของประชาชนได

 4. ดานภารกิจและอํานาจหนาที่ พบวา ภารกิจและอํานาจหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิน่ รฐับาลกลางมกัจะกาํหนดรปูแบบและลักษณะการดาํเนนิภารกจิมาให 

โดยแอบแฝงไวกับการจัดสรรงบประมาณเฉพาะกิจ ซึ่งเมื่อพิจารณาภารกิจที่รัฐกําหนด

มาใหนั้น ในบางภารกิจไมมีความสอดคลองกับบริบทของพ้ืนที่และไมเปนไปตาม

ความตองการของประชาชน แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นจําเปนตองดําเนินการ

เพราะหากไมดําเนินการอาจจะเปนการขัดคําสั่งของรัฐบาลซึ่งมีผลกระทบตอการจัดสรร

งบประมาณในระยะตอไป หรืออาจจะไมไดรับการสนับสนุนในดานตาง ๆ จึงทําใหภารกิจ

เหลานั้นไมกอใหเกิดประโยชนกับประชาชนในพื้นที่และเมื่อพิจารณารูปแบบโครงการ 

กิจกรรม มักจะมีลักษณะที่คลายคลึงกันทั้งประเทศ เพราะรัฐบาลกําหนดรูปแบบโครงการ

และกิจกรรมใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งประเทศ แมกระทั่งการจัดทําแผนพัฒนา

ทองถิ่นจําเปนตองดําเนินการตามคําสั่งและกรอบระยะเวลาที่ราชการสวนกลางกําหนดให 

รวมทั้งรูปแบบ ลักษณะของแผนเหมือนกันทั้งประเทศ ทั้ง ๆ ที่บริบทขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีความแตกตางกันสูง ดังการใหขอมูลของ สุมิทธิ์ เทศาพิทักษ กลาววา

 “แผนพฒันาทองถิน่และแผนพฒันาจงัหวดัยงัไมสอดคลองกนั 

โดยในบางครั้งจังหวัดมองวาทองถิ่นไมใหความสําคัญกับแผนของจังหวัด

และในขณะเดียวกันทองถิ่นก็มองวาจังหวัดไมไดใหความสําคัญกับ

แผนของทองถิน่เพราะมงีบประมาณจาํนวนนอย แตในทีส่ดุแลวแผนทองถิน่

ตองทําตามแผนของจังหวัด”

          (Sumith Thasaphitak, Interview: 28th September 2017)

 นอกจากนี้ยังพบประเด็นที่นาสนใจและเชื่อมโยงกับความเปนอิสระขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น คือ การกําหนดภารกิจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมี

ความซํ้าซอนและไมชัดเจนระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองและองคกร

ปกครองทองถ่ินกับสวนราชการสวนกลางอื่น ๆ ที่มาจัดตั้งหนวยงานในพื้นที่ เชน 
กฎหมายกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่ในการบรรเทาสาธารณภัย 
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แตราชการสวนกลางมีกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย ทําหนาที่การปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัยหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองดูแลโบราณสถานและโบราณวัตถุ
ในพ้ืนที ่แตโบราณสถานข้ึนอยูกบักรมศลิปากร เปนตน จึงทาํใหองคกรปกครองสวนทองถิน่
ไมกลาที่จะดําเนินภารกิจใหมหรือสรางสรรคนวตกรรมที่เกิดประโยชนแกประชาชน
ในพื้นที่เพราะกฎหมาย และระเบียบของราชการสวนกลางในระดับกรมมีอํานาจการ
บังคับใชมากกวาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น สํ าหรับการถ ายโอนภารกิจให แก 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนไปดวยความลาชา ไมสอดคลองกบัแผนการกระจายอาํนาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงสาเหตุอาจเกดิไดจากสองมติ ิคอื มติแิรก สวนราชการเจาของ
ภารกจิเดมิยงัคงหวงแหนในภารกจิหนาทีจ่งึไมยอมถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ 
หรือมิติที่สอง คือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีความพรอมที่จะดําเนินการตามภารกิจ
ที่ไดรับการถายโอนจงึทาํใหสวนราชการเรยีกภารกจิคืน ทัง้นี ้การเรยีกภารกจิคืนเปนไปใน
ลักษณะเรียกคนืจากทกุองคกรปกครองสวนทองถิน่ (เหมารวม) ซึง่กอใหเกดิความไมเปนธรรมกบั
องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีศักยภาพในการดําเนินการภารกิจนั้น
 5. ดานกฎหมาย พบวา การกําหนดแนวทางการบริหารราชการแผนดินได
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนรูปแบบหนึ่งของการจัดระเบียบบริหารราชการ
แผนดินตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 โดยใชชื่อวา 
การบริหารราชการสวนทองถิ่น จึงทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนระบบราชการ 
การดําเนินงานตองเปนไปตามกฎหมายระเบียบ และขอบังคับที่เครงครัดที่ถูกกําหนดมา
จากสวนกลางเปนจํานวนมากและดํารงอยูอยางกระจัดกระจาย เพราะระเบียบตาง ๆ 
ถูกกําหนดมาจากหนวยงานตนสังกัดท่ีไมใชองคกรปกครองสวนทองถิ่นและอาจนําไปสู
ความแตกตาง ไมมีมาตรฐานในการตีความตัวบท กฎหมาย สงผลใหเกิดความสับสน
ในการตัดสินใจเก่ียวกับภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น นอกจากนี้ เมื่อพิจารณา
เนื้อหาของกฎ ระเบียบ ขอบังคับ มีลักษณะในเชิงบังคับองคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงนํา
มาสูขอจํากัดของความเปนอิสระในการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งนี้
หากพิจารณาในประเด็นการจัดทํากฎหมายหลักที่เกี่ยวของกับการกระจายอํานาจและ
การปกครองทองถิ่นยังมีความลาชาและไมเปนไปตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว ดังการ
ใหขอมูลของ รงค เชื้อบุญชวย และ อัษฎางค ปาณิกบุตร วา
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 “มีกฎหมายอีกประมาณ 69 ฉบับที่ยังไมไดดําเนินการแกไข 

ทําใหการกระจายอํานาจสูทองถิ่นเปนไปดวยความลาชาหรือแมแต

รัฐธรรมนูญป 2550 ไมมีกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของกับ

การปกครองทองถ่ินเลย ท้ังท่ีมีการบังคับใหจัดทําแลวเสร็จภายใน 2 ป 

โดยมีบทเฉพาะกาลใหทํากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญมาตรา 15 ให

แลวเสร็จภายใน 2 ป ซ่ึงในปจจุบันก็ยังไม มีกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญตามหมวดที่ 15 เกิดขึ้นเลย”

 (Narong Chueaboonchuay, Interview: 28th September 2017;  

             Asdang Panikabutr, Interview: 17th December 2017)

 ดงันัน้ ขอจาํกดัความเปนอสิระในการบรหิารงานขององคกรปกครองสวนทองถิน่

ดานการบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง ภารกิจหนาที่ กฎหมายและการกํากับดูแล 

มสีาเหตมุาจากรัฐบาลสวนกลางกาํหนด ควบคมุ การบรหิารงานขององคกรปกครองสวนทองถิน่

ดวยวิธีการกําหนดกฎหมาย ระเบียบ และขอบังคับตาง ๆ รวมถึงใหอํานาจหนวยงานของ

รฐัสวนกลางและบคุลากรของราชการสวนกลางและสวนภูมภิาคเปนอยางมากในการกาํกบั 

ควบคมุการบรหิารงานขององคกรปกครองสวนทองถิน่ ทัง้นีเ้ปนผลสบืเนือ่งมาจากการจดัตัง้

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนความประสงคของรฐัสวนกลางและทศิทางการกระจายอาํนาจ

และการปกครองทองถิ่นถูกกําหนดโดยนโยบายของรัฐบาลกลางเปนหลัก จึงทําให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นขาดความเปนอิสระในการบริหารงาน ซึ่งไมสอดคลองกับ

หลักการปกครองทองถิ่นและเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น เพื่อใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีความเปนอิสระ จึงนํามาสูการคนหาแนวทางการสรางความเปนอิสระของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น

แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

 จากขอจํากัดการบริหารงานองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมีผลกระทบตอ

ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงนํามาสูการศึกษาแนวทางการสราง

ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยเก็บรวบรวมขอมูลดวยวิธีการเดลฟาย 
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

(Delphi Technique) จากผูเชี่ยวชาญจํานวน 21 คน ดวยแบบสอบถามจํานวน 3 รอบ 

ซึ่งเปนกระบวนการใหขอมูลยอนกลับระหวางผูศึกษาและผูเช่ียวชาญดวยขอคําถามเดิม

จาํนวน 3 รอบ ในแตละรอบผูศึกษาไดวเิคราะหโดยใชสถติมิธัยฐานเพือ่แสดงความคิดเหน็ของ

ผู เชี่ยวชาญสวนใหญและคาพิสัยระหวางควอรไทลเพื่อแสดงความสอดคลองของ

ความคิดเห็นของผูเชี่ยวชาญ โดยกําหนดเกณฑคามัธยฐานที่ 3.51 ขึ้นไป และคาพิสัย

ระหวางควอรไทลเทากับหรือนอยกวา 1.00 ซึ่งเปนเกณฑที่ยอมรับได ดังนั้น มีแนวทาง

การสร างความเป นอิสระที่ผ านเกณฑและเป นฉันทามติในด านการกํากับดูแล

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ดานการบริหารงานบุคคล ดานการเงินและการคลัง 

ดานภารกิจและอํานาจหนาที่ และดานกฎหมาย ดังตอไปนี้

 1. ดานการกํากับดูแล มีแนวทางการสรางความเปนอิสระดานการกํากับดูแล 

ดังต อไปนี้  1) ใช  วิธีการกํากับดูแลภายหลังการดําเนินภารกิจตามหน าที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิน่แทนระบบการควบคมุกอนการตดัสนิใจดาํเนนิภารกจิ กลาวคอื 

จากเดมิทีใ่ชวิธกีารควบคมุกอนการตัดสนิใจ โดยการดาํเนนิงานขององคกรปกครองสวนทองถิน่

ตองผานการอนุมัติ อนุญาตจากราชการสวนภูมิภาคและราชการสวนกลางกอนที่จะนําไป

ปฏิบัติ ใหมาเปนการกํากับดูแลภายหลังการกระทํา โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น

สามารถดําเนินการในกิจกรรมตาง ๆ ได ซึ่งไมตองขออนุญาตจากราชการสวนกลางหรือ

ราชการสวนภูมิภาค แตหากพบวามีความผิดปกติหรือกอใหเกิดความเสียหายแกรัฐ 

รัฐบาลกลางสามารถยกเลิกการกระทําขององคกรปกครองสวนทองถิ่นได 2) ยกเลิก

การบริหารราชการสวนภูมิภาค เพื่อลดข้ันตอนการกํากับดูแลและใหการบริหารงานของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระเพิ่มขึ้น โดยจัดทําแผนการถายโอนภารกิจ 

บคุลากร งบประมาณและทรพัยากรของราชการสวนภมูภิาคมาสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ซึง่อาจจะเปนการจดัทาํแผนระยะยาวและถายโอนอยางตอเนือ่งเพือ่ใหองคกรปกครองสวนทองถิน่

และราชการสวนภูมิภาคไดปรับตัวทันตอการเปลี่ยนแปลง 3) กระทรวงมหาดไทยควรลด

บทบาทกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยเปลี่ยนบทบาทผูวาราชการจังหวัดและ

นายอําเภอใหทําหนาที่ในการประสานงานระหวางสวนราชการสวนกลาง ราชการ

สวนภูมภิาคและองคกรปกครองสวนทองถิน่เทานัน้หรอืใหผูวาราชการจงัหวัดเปนผูตรวจการ

จังหวัดหรือนายอําเภอเปนผู ตรวจการอําเภอ 4) จัดตั้งศาลทองถิ่นเพื่อทําหนาที่
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ในการวินิจฉัยคดีความที่เกี่ยวของกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่สอดคลองกับบริบท

ของทองถิ่นในแตละแหง 5) จัดตั้งสภาประชาชนระดับจังหวัดเพื่อทําหนาที่ในการตรวจ

สอบการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นภายในจังหวัดและใหสภาประชาชนมา

จากการเลือกตั้งของประชาชนในแตละจังหวัด ซ่ึงเปนการสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวม

ในการตรวจสอบและดูแลการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจน

เปนการสงเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และ 6) หนวยงานที่ทําหนาที่กํากับ

ดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นควรมีหนวยงานเดียวเพื่อความเปนมาตรฐานและ

ประสิทธิภาพในการกํากับดูแล

 2. ดานการบริหารงานบุคคล มีแนวทางการสรางความเปนอิสระดานการ

บริหารงานบคุคลสวนทองถ่ิน ดงัตอไปนี ้1) ยกเลกิระบบการกาํกับดแูลการบรหิารงานบุคคล

สวนทองถิน่โดยผูวาราชการจงัหวดัและนายอาํเภอ และใหผูวาราชการจงัหวดัและนายอําเภอ

ทําหนาที่ในการประสานงานระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับสวนราชการตาง ๆ 

พรอมกับตักเตือน ชี้แนะ การบริหารงานใหแกผู บริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

แตไมมีอํานาจในการระงับการปฏิบัติงานและสั่งใหพนจากตําแหนงของผู บริหาร

องคกรปกครองสวนทองถิ่น 2) องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจในกระบวนการ

บริหารงานบุคคล แตหากบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเห็นวาไมไดรับ

ความเปนธรรมหรอืถกูกลัน่แกลงจากกระบวนการบรหิารงานบคุคลแลวนัน้ สามารถฟองรอง

หรือเรียกรองขอความเปนธรรมไดจากราชการสวนกลางศาลปกครอง หรือศาลทองถิ่น 

(ในกรณีมีการจัดตั้งศาลทองถิ่น) 3) องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถสรรหาวาจาง

บุคลากรที่มีความรู ความเช่ียวชาญได โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินกําหนดรูปแบบ

สญัญาการวาจาง คุณสมบตัขิองบุคคล วธิกีารสรรหา ตลอดจนการกาํหนดกรอบอตัราเงนิเดอืน

คาตอบแทน สวสัดกิารและผลประโยชนตาง ๆ ไดเอง ทัง้นีใ้หสภาองคกรปกครองสวนทองถิน่

พิจารณาหลักเกณฑและเงื่อนไขตาง ๆ และมติของสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่นถือเปน

ทีส่ิน้สดุ 4) องคกรปกครองสวนทองถิน่มอีาํนาจในการโอนยาย รบัโอนบคุลากรสวนทองถิน่

และตองไดรับความสมัครใจทั้งในสวนบุคลากรผูโอน ยาย และองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ที่ใหโอนยายและรับโอนยาย และใหถือวาการรับโอนยายเสร็จส้ินกระบวนการที่มติของ

สภาองคกรปกครองสวนทองถิน่ทัง้สองแหง และ 5) จดัตัง้สหภาพแรงงานขาราชการทองถิน่
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

และบุคลากรสวนทองถิ่น เพื่อเปนสถาบันสําหรับการรักษาผลประโยชนและตอรองกับ

รัฐบาลกลาง ทั้งนี้ควรมีการจัดทําเปนพระราชบัญญัติการรวมกลุมขาราชการและบุคลากร

สวนทองถิ่นและอาจมีการกําหนดไวในรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับสหภาพขาราชการและ

บุคลากรองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหมีความเปนไปไดในทางปฏิบัติ

 3. ดานการบริหารการเงินและการคลัง มีแนวทางการสรางความเปนอิสระ

ดานการบริหารการเงินและการคลัง ดังตอไปน้ี 1) องคกรปกครองสวนทองถิ่นควร

มอีาํนาจในการจดัเก็บภาษีในสดัสวนทีส่งูกวารฐัจดัเกบ็ให โดยการโอนภารกจิการจดัเกบ็ภาษี

ในทองถิ่นที่ฝากใหรัฐจัดเก็บใหมาเปนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บเอง เพราะ

เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บรายไดเองแลวจะทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

มีความเปนอิสระเพิ่มมากขึ้นและเกิดความเปนธรรมกับประชาชนในพื้นที่ 2) ปรับปรุงวิธี

การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยยกเลิกเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

เปลี่ยนมาเปนเงินอุดหนุนท่ัวไปเพียงอยางเดียว สําหรับภารกิจใดที่รัฐบาลตองการให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการหรือเปนภารกิจตามนโยบายของรัฐบาลนั้น รัฐบาล

ควรสนับสนุนงบประมาณและไมควรนํางบประมาณสนับสนุนตามภารกิจนโยบายรัฐบาล

มานับรวมกับสัดสวนที่เปนเงินอุดหนุนทั่วไป 3) ปรับปรุงกฎหมาย ระเบียบเกี่ยวกับรายได

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความยืดหยุนในแหลงที่มาของรายไดและการใชจาย

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อใหสอดคลองกับบริบทของพ้ืนที่และความตองการ

ของประชาชน โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจในการกําหนดระเบียบการใชจาย 

ระเบยีบงานพสัดุ ขอบญัญตังิบประมาณรายจายประจาํป โดยใหมตขิองสภาองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นถือเปนที่สิ้นสุดและแจงขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปใหแกราชการ

สวนกลางและสวนภูมิภาคทราบเพียงเทาน้ัน 4) ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจ

ในการกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไข การจัดเก็บรายได กรอบอัตราภาษีและ

คาธรรมเนียม และ 5) ควรขยายฐานภาษีองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน ภาษีสิ่งแวดลอม

ที่เปนอันตรายตอสุขภาพ ภาษีการทองเที่ยว เปนตน ทั้งนี้เพื่อใหการปฏิบัติเกิดเปน

รูปธรรมจึงควรมีการจัดทํากฎหมายรายไดทองถิ่น
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 4. ด านภารกิจและอํานาจหนาท่ี มีแนวทางการสรางความเปนอิสระ
ดานภารกจิและอาํนาจหนาทีใ่หแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดงัตอไปนี ้1) องคกรปกครองสวน
ทองถิน่สามารถกาํหนดและออกแบบแผนพฒันาทองถ่ิน โครงการ และกจิกรรม ทีส่อดคลองกบั
ความตองการของประชาชนและบริบทของพื้นท่ีไดโดยอิสระ รวมถึงมีอํานาจกําหนด
ขอบัญญัติเกี่ยวกับภารกิจ หนาท่ี และวิธีการปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
และรูปแบบเงือ่นไขสญัญาจางจดับริการสาธารณะและใหมตขิองสภาองคกรปกครองสวนทองถิน่
ถือเปนที่สิ้นสุด 2) องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถออกแบบโครงสราง แผนกหรือ
หนวยงานภายในขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหสอดคลองกับบริบทของพื้นที่เพื่อให
สามารถจัดบริการสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพ 3) องคกรปกครองสวนทองถิ่นและ
ประชาชนในพ้ืนทีร่วมกนัสรางมาตรฐานการบรหิารและการจดับรกิารสาธารณะสาํหรบัพืน้ท่ี
ในทองถิน่เพือ่เปนการรบัรองคณุภาพชวีติของประชาชนในพืน้ทีน่ัน้ ๆ รวมถงึเปนการสงเสรมิ
กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในดานการจัดบริการสาธารณะและการตรวจสอบ
การปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 4) จัดแบงภารกิจและหนาที่ระหวาง
สวนราชการและองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความชัดเจน โดยรัฐบาลกลาง สํานักงาน
ตรวจเงินแผนดิน สํานักงานกฤษฎีกา และองคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมกันกําหนด
ภารกิจ หนาที่ใหชัดเจน โดยภารกิจที่เกี่ยวของกับความมั่นคง การไกลเกลี่ยขอพิพาท 
กระบวนการยุติธรรมใหสงวนไวใหราชการสวนกลางดําเนินการ สําหรับภารกิจอื่น ๆ ให
เปนหนาทีข่ององคกรปกครองสวนทองถิน่และจดัทาํคูมอืสาํหรบัภารกจิองคกรปกครองสวนทองถิน่
เพื่อหลีกเลี่ยงความสับสนในการดําเนินภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและการใช
งบประมาณผดิประเภท 5) สงเสริมการทาํภารกจิรวมกนัระหวางองคกรปกครองสวนทองถิน่ 
โดยจดัทาํกฎหมายสหการ หรอืทาํขอตกลงรวมกันระหวางสวนราชการตาง ๆ กบัองคกรปกครอง
สวนทองถิน่ในการใหบริการสาธารณะ ทัง้นีอ้าจจะมกีารควบรวมองคกรปกครองสวนทองถิน่
ขนาดเล็กเพื่อใหสามารถจัดบริการสาธารณะขนาดใหญได นอกจากนี้ควรสงเสริม
ความรวมมือกับหนวยงานภาคเอกชนในการจัดบริการสาธารณะดวยกระบวนการ
ทําสัญญาจาง การใหสัมปทาน หรือวิธีการตาง ๆ  ที่มีความยืดหยุน และ 6) ถายโอนภารกิจ 
หนาที่ งบประมาณ บุคลากรและทรัพยากรของสวนราชการที่อยู ในเขตพื้นที่องคกร
ปกครองสวนทองถิ่นใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยงานรับผิดชอบดําเนินการ 
ทั้งนี้ใหมีการจัดทําแผนการถายโอนภารกิจและควรระบุการถายโอนภารกิจและทรัพยากร
การบริหารใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไวในรัฐธรรมนูญเพื่อใหมีผลในทางปฏิบัติ
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

 5. ดานกฎหมาย มีแนวทางการสรางความเปนอิสระดานกฎหมาย ดังตอไปนี้ 

1) องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจในการกําหนดขอบัญญัติ กฎ ระเบียบ ขอบังคับที่

นํามาบังคับใชกับประชาชนในพ้ืนท่ีและการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

2) กฎหมายและระเบียบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นควรมีศักด์ิหรือระดับเทากับ

กฎหมายของกระทรวงหรือกรมเพ่ือใหการบงัคบัใชกฎหมายมปีระสทิธภิาพ 3) ควรออกแบบ

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีลักษณะเปนองคกรกึ่งรัฐ (Semi – Public Organization) 

หรือกึ่งระบบราชการ เพราะสวนราชการทําตามภารกิจหนาที่เปนหลัก ( Function Base) 

สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นยึดพื้นท่ีเปนหลักในการดําเนินภารกิจ (Area Base) 

รูสภาพปญหาและมีความใกลชิดกับประชาชน โดยใหสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่น

มีอํานาจสูงสุด และ 4) จัดทํากฎหมายองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยการรวบรวมและ

จัดหมวดหมูกฎหมายที่เกี่ยวของกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อความมีมาตรฐาน 

ความสะดวกและการพิจารณาตีความกฎหมาย

 ดังนั้น แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ควรให

องคกรปกครองสวนทองถิน่มอีาํนาจในทกุกระบวนการของการบรหิารงาน รวมถงึการจดักจิกรรม

สาธารณะในพื้นที่ โดยรัฐบาลสวนกลางควรกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นเทาที่

จําเปนเทานั้นเพื่อมิใหสูญเสียความเปนเอกภาพของชาติ และควรสงเสริมกระบวนการ

มีสวนรวมและกํากับดูแลจากภาคประชาชน นอกจากนี้ผูศึกษามีความเชื่อวา ขอบัญญัติ 

ระเบียบตาง ๆ ที่นํามาใชในพื้นที่และการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นได

มีการกลั่นกรอง พิจารณา อยางรอบคอบจากของสภาทองถิ่นแลวนั้น ก็ควรนําไปใชไดเลย 

เพราะ 1) สมาชิกสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมรูบริบทของพื้นที่และความตองการ

ของประชาชนเปนอยางดี 2) สมาชิกสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนตัวแทนของ

ประชาชนในพ้ืนท่ีอยางแทจริง และมีวาระในการปฏิบัติงาน ซึ่งหากปฏิบัติงานไมตรงตาม

ความตองการของประชาชนแลวนั้น ประชาชนมีสิทธิที่จะถอดถอนหรือไมเลือกตั้งสมาชิก

ผูนั้นในสมัยตอไป 3) ชองทางในการตรวจสอบ ติ ชม และเสนอแนะการดําเนินงานของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในปจจุบันมีมาก เชน ทางส่ือสัมคมออนไลน เปนตน 

จึงทําใหผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สมาชิกสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ตองสรางผลงานและไมกลาที่จะแสดงพฤติกรรมไปในทางที่มิชอบ



226
Journal of Humanities and Social Sciences, Vol. 10 (3)

วารสารมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์

บทสงทาย

 การสถาปนาการปกครองทองถิน่ไทยหรอืองคกรปกครองสวนทองถิน่ถกูจดัตัง้ขึน้

จากความตองการของฝายปกครองหรือชนชั้นนําของรัฐเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

เปนหนวยงานสําหรับจัดบริการสาธารณะใหแกประชาชนและเปนสถาบันเชิงสัญลักษณ

ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยมีแนวคิดการกระจายอํานาจเปนกลไกหลัก

ในการผลกัดนัใหเกิดองคกรปกครองสวนทองถิน่ อยางไรกต็าม องคกรปกครองสวนทองถิน่

ยงัมไิดเปนการปกครองทองถิน่ทีแ่ทจรงิ (Local Self Government) แตเปนการปกครองทองถิน่

โดยรัฐ (Local State Government) ซึ่ งมี ลักษณะเป นการกระจายอํานาจ

แบบรวมอาํนาจการปกครอง (Centralism) ทีร่ฐับาลระดบัชาตมิบีทบาทหลักในการบรหิาร

ประเทศและจัดบริการสาธารณะ รวมถึงเปนผูกําหนดระบบการกระจายอํานาจสูทองถิ่น 

ทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสวนประกอบหนึ่งของกลไกการบริหารประเทศและ

รัฐบาลมีอํานาจจัดตั้ง ยุบ กํากับ ดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยตราเปนกฎหมาย

และคําสั่งของรัฐบาล ซึ่งแสดงใหเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีความแตกตางจาก

สวนราชการและหนวยงานของรัฐโดยทั่วไป (Thakoon Meechai, 2016: 12 - 15) อีกทั้ง

การจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินไทยกอใหเกิดระบบราชการบริหารภาครัฐ

แบบคูขนานระหวางการบริหารราชการสวนภูมิภาคและการบริหารราชการสวนทองถิ่น 

ซึ่งโดยหลักการอาจมองวามีรูปแบบท่ีไมซับซอน แตในดานการบริหารนั้น การบริหาร

ราชการสวนภูมิภาคทําหนาที่คูขนานกับการบริหารราชการสวนทองถิ่นในการจัดบริการ

สาธารณะและในขณะเดียวกันก็ทําหนาที่ในการประสานงานและกํากับดูแลการบริหาร

งานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น นอกจากนี้ ในทางปฏิบัติกอใหเกิดความซับซอน 

ความสับสนและตนทุนในการบริหารจัดการสูง

 เมื่อระบบการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นไทยถูกกําหนดโดยรัฐ 

ทาํใหภารกจิและอาํนาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถิน่ถกูกาํหนดมาจากรฐับาลกลาง

จึงนําไปสู อํานาจหนาที่และลักษณะการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

มีลักษณะเหมือนกันท่ัวประเทศ ท้ัง ๆ ท่ีบริบทและความตองการของประชาชนในแตละ

พืน้ทีม่คีวามแตกตางกนัสงู ดงันัน้ การจดัแบงอาํนาจหนาทีข่ององคกรปกครองสวนทองถิน่

ยังคงใชหลักการ Residualism คือ ทองถิ่นมีอํานาจหนาที่จํากัด ขาดความเปนอิสระและ
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แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

รัฐบาลเปนเจาของอํานาจฐานภาษี เชน ภาษีเงินได ภาษีมูลคาเพิ่ม เปนตน ในขณะท่ี

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดสวนแบงจากภาษีในลําดับรอง เชน ภาษีทรัพยสินและ

คาธรรมเนียม คาบริหารภายในทองถิ่น เปนตน สรุปไดวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นไทย

ยังไมไดเปนการปกครองทองถิ่นที่แทจริง เพราะการกระจายอํานาจซึ่งเปนแนวคิดหลัก

ที่กอใหเกิดองคกรปกครองสวนทองถิ่นขึ้นอยูกับดุลยพินิจของรัฐบาลในแตละยุคสมัย

 ดังนั้น รูปแบบการปกครองทองถิ่นไทยควรมีลักษณะเปนการปกครองทองถิ่น

ที่แทจริง มีบทบาทหลักในการจัดบริการสาธารณะทุกประเภท ทั้งดานโครงสรางพื้นฐาน

ทางกายภาพ การพัฒนาเศรษฐกิจ และดานบริการสังคม สวัสดิการตาง ๆ รวมถึงการ

บริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง โดยรัฐบาลระดับชาติทําหนาที่สงเสริมสนับสนุนให

องค กรปกครองส วนทองถิ่นมีขีดความสามารถในการจัดบริการสาธารณะและ

มีประสิทธิภาพสูงสุดหรือท่ีเรียกวาการกระจายอํานาจในระบบทองถิ่นนิยม (Localism) 

ซึง่พบในกลุมประเทศนอรดกิ ไดแก เดนมารก นอรเวย สวเีดน มรีะบบการปกครองทองถิน่

โดยใหอํานาจแกชุมชนตาง ๆ ปกครองตนเอง สามารถดําเนินกิจการสาธารณะไดอยาง

กวางขวาง โดยรัฐบาลไมเขาไปแทรกแซงกิจการภายในชุมชน นอกจากน้ีในทวีปเอเชียที่มี

ลักษณะการปกครองระบบรัฐเดี่ยว (Unitary State) เชนเดียวกับประเทศไทย ไดแก 

ประเทศญี่ปุ น ซ่ึงรัฐบาลระดับชาติโดยกระทรวงมหาดไทยทําหนาที่ใหการสนับสนุน

การกระจายอาํนาจสูทองถิน่ สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิน่มอีาํนาจหนาทีก่วางขวาง

มากขึ้น พรอมกับมีการขยายฐานภาษีและรายไดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมากขึ้น 

จึงทําใหภาษีเปนแหลงรายไดหลักขององคกรปกครองสวนทองถิ่น สําหรับการกําหนด

อาํนาจหนาทีข่ององคกรปกครองสวนทองถิน่ควรยดึหลกัการเริม่ตนทีท่องถ่ิน (Subsidiarity 

Principle) กับหลักผลประโยชนแหงรัฐ (National Interest) ซึ่งเปนการกําหนดอํานาจ

หนาที่ตามศักยภาพของทองถิ่น โดยมิไดมีการกําหนดภารกิจอํานาจหนาที่เปนการเฉพาะ

ในกฎหมาย หากแตจะมีบทบัญญัติเฉพาะอํานาจหนาที่ที่สงวนไวสําหรับรัฐบาลกลางหรือ

กลไกรัฐในระดับอื่น ๆ ไมสามารถกระทําไดหรือกลาวไดวา หลักการกําหนดอํานาจหนาที่

ดงักลาวนีจ้ะมลีกัษณะยดืหยุนและเปดกวางตอปญหาและความตองการของชมุชน ทองถิน่ 

ที่มีความหลากหลาย ทําใหรัฐบาลกลางหรือกลไกรัฐในระดับตาง ๆ ไมมีขอกําหนด

ที่เฉพาะและตายตัว หากแตสามารถดําเนินการภารกิจใดก็ไดท่ีไมขัดตอกฎหมายหรือ
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ไมสรางความเสียหายตอประโยชนสวนรวมและมีศักยภาพเพียงพอที่จะดําเนินการ

อันแสดงใหเห็นถึงความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

 นอกจากนีร้ฐักลางควรกระจายอาํนาจภายใตรปูแบบการโอนอาํนาจ (Devolution) 

และการกระจายอาํนาจทางการเมอืงทีเ่นนความเปนประชาธปิไตย (Political or Democratic 

Decentralization) ซ่ึงมรีะดบัการกระจายอาํนาจทีก่วางมากทีสุ่ด เพราะรฐับาลสวนกลาง

มีการถายโอนอํานาจการตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ ไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยาง

กวางขวางและองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีรบัโอนอาํนาจนีม้อํีานาจในการบริหรงานบุคคล 

การตรากฎหมาย ระเบียบตาง ๆ เพื่อบังคับใชภายในพื้นที่ของตนเองไดอยางอิสระและ

มตีวัแทนมาจากประชาชนในพืน้ทีเ่ลอืกตัง้เขามาทาํหนาทีต่ดัสนิใจและกาํหนดนโยบายตาง ๆ 

ไดดวยตนเอง โดยรัฐบาลกลางจะไมเขามามีบทบาทหรือแทรกแซงการทํางานขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นหรือแทรกแซงไดภายใตขอจํากัดเปนอยางมาก ซึ่งเปนประเด็นที่

เกี่ยวของกับความมั่นคงของประเทศ ดังนั้น การสรางความเปนอิสระขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น รัฐควรลดกระบวนการกํากับดูแลและแทรกแซงการบริหารงานขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น และในขณะเดียวกันประชาชนควรมีสวนรวมในทุกข้ันตอนของ

กระบวนการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ขอเสนอแนะจากการศึกษา

 1. ควรปรับโครงสรางการบริหารราชการแผนดินใหมใหมี 2 ประเภท คือ 

การบริหารราชการสวนกลางและการบริหารราชการสวนทองถิ่น และมอบภารกิจที่เปน

ของราชการสวนภูมิภาคใหแกการบริหารราชการสวนทองถิ่น 

 2. ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลกัท่ีมอีาํนาจหนาทีใ่นการจดัเกบ็

ภาษีอากรในพื้นที่

 3. จดัตัง้หนวยงานภาคประชาชนเพือ่ทาํหนาทีก่าํกบัดแูลองคกรปกครองสวนทองถิน่

หรือจดัตัง้ศาลทองถิน่ ซึง่ในอนาคตกระทรวงมหาดไทยควรมขีนาดโครงสรางองคการเล็กลง 

มีจํานวนบุคลากรนอยลง มีความยืดหยุนมากข้ึน อันสอดคลองกับหลักการจัดบริการ

สาธารณะแนวใหม

 4. การจดัแบงภารกจิและความสมัพนัธระหวางรฐักบัองคกรปกครองสวนทองถิน่



229วารสารมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์

แนวทางการสรางความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ควรยดึหลกัผลประโยชนแหงรฐั (National Interest) กบัหลกัเริม่ตนทีท่องถิน่ (Subsidiarity) 

โดยภารกิจใดท่ีเก่ียวของกับผลประโยชนของชาติ มีผลกระทบตอประชาชนสวนใหญ

ควรเปนภารกิจของรัฐ สําหรับภารกิจใดท่ีเปนการแกไขปญหาเฉพาะพื้นที่ ตองการ

ตอบสนองความตองการของประชาชนดวยความรวดเร็วโดยอยูบนพืน้ฐานของความแตกตาง

ของพื้นที่ควรยึดหลักเริ่มตนที่ทองถิ่น

 5. รัฐบาล ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค ควรกระทําตอองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในฐานะการเปนหนวยงานของรัฐดวยความเสมอภาค โดยคํานึงถึง

ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่รัฐธรรมนูญรับรองความเปนอิสระ 

พรอมกนันีร้ฐับาลกลางควรมคีวามจรงิจงัและจรงิใจตอการกระจายอาํนาจดวยการกาํหนด

เปนนโยบายหลกัและยทุธศาสตรการพฒันาประเทศในทกุรฐับาล และองคกรปกครองสวนทองถิน่

ตองมีความมั่นใจวาสามารถจัดบริการสาธารณะไดอยางมีศักยภาพบนพื้นฐานและตนทุน

ของทองถิ่น

 6. การบริหารงานบุคคลส วนท องถิ่นควรยึดบริบทของพื้นที่ เป นหลัก 

โดยเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นที่ขึ้นอยูกับระบบราชการมาสู

การบริหารงานบคุคลทีส่อดคลองกบับรบิทของพืน้ทีด่วยวธิกีารใหองคกรปกครองสวนทองถิน่มี

อิสระในการดําเนินการสรรหาบุคลากร วาจางบุคลากรท่ีเหมาะสมกับภารกิจในพื้นที่และ

ควรใชวิธีการวาจางตามความสามารถ มีการกําหนดอัตราเงินเดือนและคาตอบแทนท่ี

สูงกวาระบบราชการ แตอาจจะไมมีสวัสดิการแบบขาราชการ ทั้งนี้ใหใชระบบประกัน

สุขภาพแกบุคลากรสวนทองถิ่น
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