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1 อางอิงจากการศึกษานําเสนอตอ UNDP ภายใตโครงการการเพิ่มขีด
ความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไทย 2552 
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ในระยะ 10 กวาปที่ผานมาของการกระจายอํานาจไปสูองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น แมวาจะมีการดําเนินการอยางจริงจังโดยการ
กําหนดกฎหมายเพื่อสงเสริมการกระจายอํานาจ  ไมวาจะเปนการถาย
โอนภารกิจอยางตอเน่ืองโดยมีเปาหมายการกระจายอํานาจดานการ
คลัง โดยรัฐจะตองจัดสรรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมต่ํากวา
รอยละ 35 ของรายไดของรัฐบาลภายในปงบประมาณ 2549 แมวาใน
เร่ืองการถายโอนภารกิจและการกระจายอํานาจดานการคลังจะไม
ประสบความสําเร็จตามเปาหมาย แตก็นับไดวามีความกาวหนา
พอสมควรเมื่อเปรียบเทียบกับการถายโอนบุคลากรใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น และการปรับปรุงกฎหมาย ระเบียบที่เกี่ยวของ 
โดยมีเหตุปจจัยหลายประการที่เกี่ยวของไมวาจะเปนเชิงนโยบายและ
ปญหาในการบูรณาการการดําเนินงานของสวนราชการตางๆ 
นอกจากนั้น ยังมีสาเหตุอันเนื่องมาจากการขาดการสงเสริมการมีสวน
รวมของประชาชนและจากภาคสวนตางๆ ซ่ึงสงผลใหปริมาณบริการ
สาธารณะที่ดําเนินการโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมสงผล
กระทบอยางหลีกเลี่ยงไมได 
 
ปญหาของการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่น 
 

การทบทวนกระบวนการกระจายอํานาจของไทยในทศวรรษที่
ผาน พบวาการปกครองทองถิ่นของประเทศไทยมีพัฒนาการและมีพล
วัตรสูงมาก  โดยไดแยกการพิจารณาสภาพปญหาของการกระจาย
อํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นออกเปนมิติตางๆ ไดแก 
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โครงสราง ภารกิจหนาที่ การคลัง การมีสวนรวมของภาคประชาชนใน
ระดับทองถิ่นและการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังตอไปน้ี 
 
โครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น   
 
 ภายหลังการแกไขกฎหมายทองถิ่นเพ่ือใหสอดคลองกับ
บทบัญญัติในกฎหมายรัฐธรรมนูญไดดําเนินการนับตั้งแต พ.ศ.2542  
การปกครองทองถิ่นไทยทุกรูปแบบจึงมีโครงสรางภายในรูปแบบ
เดียวกันหมด คือ รูปแบบสภากับฝายบริหาร (Council-Executive 
Form) ทําใหประเทศไทยเหลือการปกครองทองถิ่นอยู 5 รูปแบบ คือ 
องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา สําหรับโครงสรางภายในไดเกิดการ
เปลี่ยนแปลง โดยกําหนดใหมีโครงสรางที่ประกอบดวยสภากับฝาย
บริหาร และใหสมาชิกสภาทองถิ่นมาจากการเลือกตั้ง ตอมาก็ไดมี
ความเคลื่อนไหวใหมีการเลือกตั้งผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น
โดยตรงจากประชาชน    
 จากการศึกษาและทบทวนสภาพโครงสรางองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น พบวาสามารถพิจารณาปญหาโครงสรางขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นไดเปน 2 สวนใหญๆ คือ ปญหาโครงสราง
ภายนอกขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และปญหาโครงสรางภายใน
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังตอไปน้ี  

 
โครงสรางภายนอกขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของ

ไทย กลาวคือ ภายใตโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไทยใน



- 4 - 

ปจจุบันที่เปนแบบ 2 ชั้น (two-tiers system) พบวามีปญหาในเรื่อง
ความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นชั้นบนกับองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นชั้นลางๆ โดยองคการบริหารสวนจังหวัดซึ่งเปน
โครงสรางชั้นบน(upper tier)ที่มีอํานาจหนาที่จัดทําภารกิจในเรื่องที่
เปนภาพรวม เชน จัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัด และ
ประสานแผนการพัฒนาจังหวัด การประสานและใหความรวมมือ
ราชการสวนทองถิ่นอ่ืน  ซ่ึงการจัดทําภารกิจเหลานี้องคการบริหาร
สวนจังหวัดยังไมสามารถดําเนินการไดตามความคาดหวัง ทั้งน้ี เพราะ
องคการบริหารสวนจังหวัดเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีขนาด
ใหญ ครอบคลุมพ้ืนที่หนวยการปกครองทองถิ่นชั้นลางและประชากร
ทั่วทั้งจังหวัด  ดังน้ัน จึงแสดงใหเห็นวา โครงสรางที่เปนอยูในปจจุบัน
ขาดชองทางเชื่อมตอกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นชั้นลาง  หรืออาจ
กลาวไดวา เม่ือองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบมีกฎหมาย
รูปแบบตางก็มีกฎหมายของตนเอง มีพ้ืนที่ อาณาเขต และอํานาจ
หนาที่ของตนเอง จึงทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นชั้นบนและชั้น
ลางไมมีความสัมพันธกัน  

ปญหาโครงสรางภายนอกที่เปนอุปสรรคตอการกระจายอํานาจ
กลาวคือ ในสภาพการณปจจุบันองคการบริหารสวนจังหวัดและองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นชั้นลางภายในจังหวัดยังไมสามารถบูรณาการการ
ทํางานรวมกันได เพราะมีภารกิจจํานวนมากที่จําเปนตองอาศัยความ
รวมมือจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นชั้นลางทั้งสิ้น จึงทําใหเกิด
ปญหาการจัดทําภารกิจซ้ําซอน นํามาซึ่งการใชงบประมาณและ
ทรัพยากรอยางสิ้นเปลือง  
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ปญหาโครงสรางภายในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
พบวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบตางก็ประสบปญหาใน
ลักษณะที่แตกตางกันออกไป ซ่ึงปญหาสําคัญๆ มีดวยกัน 3 ประการ 
ไดแก 

(1) ปญหาโครงสรางภายในที่ เกิดจากผูบริหาร
องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งทางตรง  
กลาวคือ ภายใตความสัมพันธทางอํานาจของฝายสภาทองถิ่นและ
ผูบริหารทองถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนทั้งคู จึง
สงผลใหฝายบริหารไมตองรับผิดชอบตอสภาทองถิ่น  สภาทองถิ่นจึง
ทําไดเพียงการเปดอภิปรายโดยไมมีการลงมติ ตางจากอดีตที่ฝายสภา
ทองถิ่นสามารถลงมติไมไววางใจไดหรือสามารถไมเห็นชอบรางงบ
ขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดเชนกัน   นอกจากนั้น 
อํานาจที่เพ่ิมขึ้นของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังสงผลใหมี
อํานาจในการจัดทํางบประมาณและเสนอรางขอบัญญัติงบประมาณอัน
หมายถึงการจัดสรรผลประโยชน  สามารถแตงตั้งถอดถอนรอง
นายกเทศมนตรีและพิจารณาความดีความชอบของขาราชการประจํา
ได รวมทั้งยังมีอํานาจในการยังยั้งขอบัญญัติที่ตราโดยสภาทองถิ่น น่ัน
หมายถึงอํานาจในการถวงดุลกับสภาทองถิ่นอีกเชนกัน   
 ยิ่งไปกวานั้น ในทางปฏิบัติผูที่สมัครนายกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นสวนใหญก็มักเลือกที่จะสงทีมของตนเองลงสมัคร
รับเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นดวย เพราะหากสภาทองถิ่นเปนคนละ
ฝายกับผูบริหารทองถิ่น ก็จะทําใหเกิดความยากลําบากในการ
บริหารงานทองถิ่น ดังน้ัน ผูสมัครนายกองคกรปกครองสวนทองถิ่น
สวนใหญนอกจากจะทําใหตนเองชนะการเลือกตั้งแลว ก็ยังพยายามที่
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จะทําใหลูกทีมของตนเองชนะการเลือกตั้งแบบยกทีมดวย สภาทองถิ่น
จึงถูกลดความสําคัญลงไป และกลายเปนเพียงสวนหนึ่งของฝาย
บริหารซึ่งสงผลกระทบโดยตรงตอหลักการตรวจสอบและถวงดุล 
(Check and Balance)  
 (2) ปญหาโครงสรางภายในขององคการบริหารสวน
ตําบลที่มีสมาชิกสภาขนาดใหญ  กลาวคือ โครงสรางของสภา
องคการบริหารสวนตําบลในปจจุบัน มีสมาชิกสภาที่มาจากการ
เลือกตั้งหมูบานละ 2 คน  สงผลใหสภาขององคการบริหารสวนตําบล
จํานวนมากมีขนาดใหญ  และองคการบริหารสวนตําบลหลายแหงมี
จํานวนหมูบานมาก สงผลใหองคการบริหารสวนตําบลหลายแหงมีสภา
ทองถิ่นที่มีขนาดใหญมากกวาองคการบริหารสวนจังหวัด  ดังน้ัน 
ขนาดของสภาที่ใหญเชนน้ีจึงสงผลกระทบตองบประมาณขององคการ
บริหารสวนตําบล เพราะรายจายประจําจํานวนมากตองใชไปกับ
คาตอบแทนของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล และนั่น
หมายถึงงบพัฒนาและงบลงทุนที่จะลงไปสูประชาชนในพื้นที่ก็ลด
นอยลง 
  
ปญหาภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

สภาพปญหาของการถายโอนภารกิจหนาใหแกองคกร
ปกครองสวนทอง ไดแก  

การขาดการประสานงานระหวางองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นและหนวยราชการ กลาวคือองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ
หนวยราชการที่ทํ าหน าที่ ใหบริการสาธารณะทํ างานโดยไม
ประสานงานกันนั้น ไดสงผลใหเกิดความลาชาในการถายโอนภารกิจ
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ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจไปสู
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ความซ้ําซอนในการแบงหนาที่ระหวางหนวยงานตางๆ ที่
เก่ียวของกับการใหบริการสาธารณะในพื้นที่ กลาวคือ ความ
ซํ้าซอนของภารกิจระหวางหนวยงานตางๆ ในพ้ืนที่เดียวกัน สงผลตอ
ความรับผิดชอบ (Accountability) และความโปรงใส (Transparency) 
ในการดําเนินงานของทุกภาคสวน โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น การกําหนดหนาที่มีความสําคัญอยาง
ยิ่งตอการกําหนดขนาด ประเภท ภารกิจ เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการ
ใหบริการระหวางทองถิ่นประเภทตางๆ แตหากมีการกําหนดภารกิจ
หนาที่ดําเนินการแลวเสร็จก็จะสงผลใหเกิดการบูรณาการแผนงานใน
ระดับตางๆ มีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น และลดปญหาความซ้ําซอนลงไป
ได 

หนวยงานราชการที่มีหนาที่ใหบริการสาธารณะเดิม
พยายามสรางงานใหมใหตนเอง กลาวคือ ในปจจุบันหนวยงาน
ราชการหลายแหงไดปรับตนเองไปทําหนาที่สรางงานขึ้นมาเพิ่มเติม 
และมอบนโยบายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองรับไปดําเนินงาน 
ทั้งที่ภารกิจหนาที่เดิมน้ันยังไมสามารถดําเนินการไดครบถวน เปนผล
ใหการประเมินการดําเนินงานถายโอนงานของทองถิ่นอยูในระดับ
ความกาวหนาไมมากนัก 

การทับซอนของภารกิจหนาที่ระหวางหนวยราชการ คือ
การใหบริการสาธารณะของสวนกลางและสวนทองถิ่น มีการทับซอน
หนาที่และงบประมาณอยู ซ่ึงปญหาดังกลาวจะสงผลตอประสิทธิภาพ
ของการใหบริการ อีกทั้งยังทําใหเกิดความสับสนของผูรับบริการ 
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การติดขัดดานกฎหมายในการปฏิบัติงาน กลาวคือ ภารกิจ
ตางๆ ที่ตองทํา และภารกิจที่ไดรับการถายโอน ภารกิจเหลานี้โดยมาก
ไมสามารถดําเนินการโดยอิสระ เน่ืองจากการใหบริการสาธารณะใน
งานหลายประเภทจะตองอยูภายใตกรอบกฎหมายอื่นๆ ที่เกี่ยวของ 
อาทิ พ.ร.บ.ผังเมือง  พ.ร.บ.ควบคุมอาคาร พ.ร.บ.สาธารณูปโภค เปน
ตน สงผลใหเกิดความลาชาในการดําเนินการ 

ความเพียงพอของรายไดเพื่อรองรับการใหบริการ
สาธารณะ กลาวคือ ประชาชนเกิดความไมม่ันใจในศักยภาพและขีด
ความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําภารกิจ
ภายใตการบริหารงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเอง  
ดังนั้น การถายโอนภารกิจหนาที่จึงจําเปนตองดําเนินการไปพรอมกัน
กับการมอบอํานาจในการบริหารจัดการรายได อาทิ การเพิ่มประเภท
ภาษี คาธรรมเนียม ใหอยูในความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่น เ พ่ือแกไขปญหารายไดที่ ไม เพียงพอกับการใหบริการ
สาธารณะ 

ปญหาการบูรณาการแผนงานในระดับจังหวัดและกลุม
จังหวัด  กลาวคือ แมนวาการบูรณาการแผนงานในระดับจังหวัดและ
กลุมจังหวัดจะชวยใหเกิดการเพิ่มขีดความสามารถทางดานการเงิน
และประสิทธิภาพของการบริการสาธารณะในระดับจังหวัดไดดียิ่งขึ้น 
แตก็อาจเกิดจุดออนที่สําคัญคือ การบูรณาการแผนงาน งบประมาณ มี
แนวโนมใหเกิดการแทรกแซงการทํางานของจังหวัดหรือสวนกลาง 
ดังน้ัน การเสนอของบประมาณสนับสนุนอาจไมเกิดขึ้นในเชิงปฏิบัติ 
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การกระจายอํานาจทางการคลังทองถิ่น  
   
 การศึกษาสภาพปญหาดานการกระจายอํานาจและระบบ
การคลังทองถิ่น สามารถสรุปประเด็นปญหาไดเปน 2 ประเด็นคือ 
ประเด็นปญหาดานโครงสรางการบริหารทางการคลัง และประเด็น
ปญหาดานระบบการจัดสรรรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ดังน้ี 
 ประเด็นปญหาดานโครงสรางการบริหารทางการคลัง 
  (1) ความอิสระทางการคลังดานการกําหนดรายได 
(Revenues assignment) องคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศทุก
ระดับยังขาดความอิสระทางการคลัง ซ่ึงครอบคลุมถึงอํานาจในการ
จัดเก็บภาษีประเภทตางในพื้นที่  
  (2) ระบบการบริหารบุคลากร บุคลากรที่รับผิดชอบ
หนาที่บริหารงบประมาณระดับทองถิ่นยังขาดความกระตือรือรนในการ
จัดเก็บรายและเพิ่มขนาดรายรับใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซ่ึง
อาจเนื่องจากการขาดทักษะในการปฏิบัติงาน จึงทําใหเกิดขอ
เปรียบเทียบการจัดเก็บรายไดทองถิ่นวามีประสิทธิภาพต่ํากวา
สวนกลางอยูเสมอ 
  (3) ความพรอมในการถายโอนภารกิจ การดําเนินการ
กระจายอํานาจฯ ที่ผานมา หนวยราชการที่ตองถายโอนภารกิจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมไดเตรียมความพรอม จึงกอใหเกิด
ปญหาในการถายโอนภารกิจ และการพัฒนาการกระจายอํานาจฯ 
ดังนั้นการขาดความพรอมในการถายโอนภารกิจยังสงผลตอระบบการ
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บริหารงบประมาณทั้งในสวนของหนวยงานราชการเดิม และระบบการ
บริหารงบประมาณในระดับทองถิ่น 
  (4) ขาดการศึกษาระดับความสมดุลระหวางการบริหาร
นโยบายการคลังระดับมหภาคและระดับทองถิ่นอยางจริงจัง แมวา
กระบวนการกระจายอํานาจจะมีการวางเปาหมายเพิ่มรายไดใหกับ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งดานภาษีและการเพิ่มเงินอุดหนุน 
อยางไรก็ดีแนวทางดังกลาวยังไมมีการศึกษาผลกระทบดานความ
สมดุลทางการคลังระหวางระดับมหภาคกับระดับทองถิ่น อันอาจ
นําไปสูปญหาดานเถียรภาพทางเศรษฐกิจไดในอนาคต 
 ประเด็นปญหาดานระบบการจัดสรรรายไดขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น 
  (1) เกณฑการจัดประเภทภาษีที่เหมาะสมกับองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นระดับตางๆ สภาพความเปนเมืองของทองถิ่นมีผล
ตอขนาดการจัดเก็บตามประเภทภาษีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น
สามารถจัดเก็บไดเอง ดังน้ัน องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่หางไกล
ความเจริญจึงไมสามารถขยายฐานรายไดเพ่ิมมากขึ้น ซ่ึงแตกตางกับ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูในเขตเมือง เปนผลใหเกิดความ
ยากลําบากในการตั้งหลักเกณฑเพ่ือกําหนดประเภทภาษีที่ทองถิ่นควร
ทําหนาที่รับผิดชอบ เพราะการใหสิทธิ์ในการจัดเก็บภาษีประเภทหนึ่ง
ประเภทใดอาจทําใหทองถิ่นบางแหงมีรายไดเพ่ิมสูงขึ้นอยางชัดเจน 
ขณะเดียวกันอาจจะไมกอใหเกิดรายไดเพ่ิมขึ้นในพื้นที่อ่ืนๆ ปญหา
ดังกลาวอาจสงผลตอปญหาดานตนทุนการบริหารจัดการอีกดวย 
  (2) เกณฑการจัดสรรงบประมาณ ไมสะทอนภาระหนา
งานภายในพื้นที่ ดังน้ันขนาดรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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จึงไมมีความเหมาะสมเพียงพอ อีกทั้งมีการแทรกแซงจากขาราชการ
ฝายการเมืองทําใหการตั้งหลักเกณฑการจัดสรรฯ จึงไมเปนไปตาม
วัตถุประสงคที่ตั้งไวแตเดิม 
  (3) ปญหาเรื่องหลักเกณฑที่ใชพิจารณาจัดสรร
งบประมาณ ในทางปฏิบัติ เกณฑการจัดสรรงบประมาณกลายเปนเรื่อง
การตอรองทางการเมืองทั้งในระดับรัฐบาลตอองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น และ/หรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภทตางๆ 
ดังนั้นเกณฑการจัดสรรจึงอยูในรูปการเจรจาเพื่อตอรองสัดสวนรายได
จากเงินอุดหนุนรัฐบาล อีกทั้งรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึง
ไดรับการจัดสรรไมมีการระบุถึงวัตถุประสงคของภารกิจที่จําเปนของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น  การใชจายงบประมาณจึงเปนในลักษณะ
ตามความตองการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหลัก 
  (4) การกําหนดอัตราภาษีและฐานภาษีที่มีความ
เหมาะสม การกําหนดอัตราและฐานภาษีในปจจุบันไมสะทอนความมี
ประสิทธิผลในการจัดเก็บเน่ืองจากปจจุบันฐานภาษีตางๆ ทั้งใน
ระดับชาติและระดับทองถิ่นยังมีผูทีอยูในเกณฑภาระทางภาษีนอย อีก
ทั้งยังประสบปญหาดานการหลีกเลี่ยงภาษีอีกดวย 
  (5) ภาษีบางประเภทที่มีควรเปนหนาที่จัดเก็บในพื้นที่
องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไมอยูในหนาที่ขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่น อาทิ ฐานภาษีที่จัดเก็บจากการใชทรัพยสินน้ันในพื้นที่ หรือการ
แสวงหารายไดรายจากการอุปโภคบริโภคทั้งจากภาครัฐ และ/หรือ
เอกชนในพื้นที่ดังน้ันภาษีที่มีฐานการจัดเก็บในลักษณะดังกลาวจึงควร
อยูในความรับผิดชอบ องคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไป ขณะที่ภาษี
บางประเภทที่สวนกลางมีความเชี่ยวชาญ และมีตนทุนการจัดเก็บต่ําก็ควร
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เปนภาระหนาที่ของสวนราชการนั้นๆ เพ่ือเปนการรักษาประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลในระดับมาตรฐานเดิม ขณะเดียวกันหนวยงานที่มี
ความเชี่ยวชาญในการจัดเก็บภาษีตางๆ ควรทําหนาที่เปนพ่ีเลี้ยงจัด
อบรมบุคลากรของ องคกรปกครองสวนทองถิ่น เพ่ือเพ่ิมศักยภาพของ
เจาที่ของ องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
  (6) ปญหาการจัดเก็บภาษีกับหนวยงานราชการ 
กลาวคือองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถจัดเก็บรายไดจาก
หนวยงานราชการ และ/หรือรัฐวิสาหกิจได แมวาหนวยงานตางๆ จะ
เขามาดําเนินงานใหบริการสาธารณะประเภทตางๆ และไดรับรายไดจาก
ในพ้ืนที่ แตกฎหมายในปจจุบันกําหนดใหหนวยงานราชการ และ
รัฐวิสาหกิจตางๆ สามารถอุทธรณคาธรรมเนียม ภาษีตางๆ ที่อยูใน
ความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซ่ึงรายไดดังกลาว
หากสามารถจัดเก็บไดจะสงผลตอการเพิ่มขนาดรายไดของทองถิ่นที่
จัดเก็บเองโดยไมตองพ่ึงพิงงบประมาณจากสวนกลางลงได 
 
การมีสวนรวมของภาคประชาชน   

 
การมีสวนรวมของประชาชน เปนหัวใจของการบริหารจัดการ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น  ที่ตั้ งอยูบนพ้ืนฐานความคิดของ
ประชาธิปไตยทองถิ่นและการปกครองตนเองที่ใหความสําคัญกับ
ประชาธิปไตยทางตรง โดยที่ประชาชนเขามาดําเนินกิจการชุมชนดวย
ตัวเอง ดังน้ันการมีสวนรวมของประชาชนจึงตองรวมกันคิด รวมกันทํา 
รวมตรวจสอบ และรวมกันรับผิดชอบ 
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 ที่ผานมาการมีสวนรวมของประชาชนในองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นไทย มีทุกระดับ คือมีทั้งระดับการใหอํานาจกับประชาชน ระดับ
สรางความรวมมือ ระดับการเขามีบทบาท และระดับขอมูลขาวสาร  
แตระดับที่พบมาก คือ การมีสวนรวมในระดับขอมูลขาวสาร และการมี
สวนรวมในระดับหารือ ซ่ึงสะทอนใหเห็นวา การมีสวนรวมของ
ประชาชนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังมีอยู แตใหความสําคัญใน
เรื่องดังกลาวในระดับนอย  
 ประเด็นปญหาสําคัญ ที่สงผลตอการมีสวนรวมของภาค
ประชาชน ไดแก 
 

 ประชาชนมีสวนรวมแตเพียงในรูปแบบ กลาวคือองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นถูกกําหนดใหมีชองทางเขามามีสวนรวมมากมาย
หลายชองทางและหลายรูปแบบ แตการมีสวนรวมของประชาชนดังกลาว 
เปนเพียงการมีสวนรวมในเชิงรูปแบบเทานั้น ซ่ึงการมีสวนรวมในเชิง
รูปแบบน้ีสามารถแบงพิจารณาไดเปน 2 ประเภท ไดแก 
  (1) การมีสวนรวมในเชิงรูปแบบโดยการถูกระดมจาก
องคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมามีสวนรวม กลาวคือเขามามีสวนรวม
แบบขอไปที เขามามีสวนรวมดวยความเกรงใจ 
  (2) การเขามามีสวนรวมโดยไมเขาใจในแนวทาง
ปฏิบัติในการมีสวนรวม เชน การเขาเปนคณะกรรมตรวจรับการจัดซื้อ
จัดจาง โดยไมเขาใจวาวิธีการตรวจรับการจัดซื้อจัดจางดังกลาวตอง
ดําเนินการอยางไร ไมมีความรูเกี่ยวกับพัสดุที่ตรวจรับ 
 

 ประชาชนยังไมเขาใจและขาดรูปแบบการมีสวนรวมที่
ทําใหประชาชนเกิดความเปนพลเมือง (Citizenship) การมีสวน
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รวมของประชาชนในองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมากเปนการมี
สวนรวมแบบการรับทราบการดําเนินการขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่น (Inform) ซ่ึงนับวาเปนการมีสวนรวมในระดับที่ต่ําเกือบจะที่สุด 
การมีสวนรวมที่แทจริงนั้น ประชาชนตองมีความสมัครใจและมีสวนใน
การรวมรับผิดชอบในการตัดสินใจตั้งแต การรวมกระบวนการวางแผน 
รวมการดําเนินกิจกรรม รวมใชประโยชนจากกิจกรรม แลรวมไดรับ
ประโยชนจากกิจกรรม ซ่ึงรูปแบบการมีสวนรวมในปจจุบันยังไม
กอใหเกิดการมีสวนรวมที่แทจริงในฐานะพลเมือง (Citizenship) 
 มาตรการทางกฎหมายที่ไมเก้ือหนุนตอการมีสวนรวม
ของภาคประชาชน กลาวคือ มาตร การทางกฎหมายในการมีสวน
รวมของภาคประชาชนยังมีชองโหวหรืออุปสรรคที่ยากจะทําใหการมี
สวนรวมของภาคประชาชนเกิดขึ้นไดจริง เชน กรณีการเขาชื่อเสนอ
รางขอบัญญัติทองถิ่นตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ
ขอบัญญัติทองถิ่น พ.ศ.2542 ยังมีความยุงยากและไมเหมาะกับการ
ปฏิบัติสําหรับประชาชนในระดับทองถิ่น เชน ตองมีรางขอบัญญัติ ตอง
มีการแสดงสําเนาบัตรประจําตัวประชาชนที่เขาชื่อ เปนตน นอกจากนี้
กระบวนการในการพิจารณารางขอบัญญัติของสภาทองถิ่นที่เสนอโดย
ประชาชนไมมีหลักเกณฑการพิจารณาที่แนนอน สภาทองถิ่นสามารถ
ไมรับหลักการรางขอบัญญัติดังกลาวโดยไมจําเปนตองชี้แจงวาเหตุใด
จึงไมรับหลักการ เปนตน 
 ในกรณีของการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภา
ทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ. 2542 ก็เชนเดียวกัน กฎหมายได
กําหนดหลักเกณฑที่ยุงยาก ซ่ึงประชาชนในระดับทองถิ่นยากที่จะ
ดําเนินการได สงผลใหประชาชนเกิดความทอถอยที่จะเขาไปมีสวน
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รวมในชองทางที่กฎหมายกําหนดไวให ดังนั้น การนํารูปแบบการมี
สวนรวมในชองทางนี้จึงเกิดขึ้นนอย นอกจากนี้ หลักเกณฑหรือขอหา
ที่จะใชในการถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นก็ยังไม
มีความชัดเจน สงผลใหฝายที่แพการเลือกตั้งมักใชชองทางตาม
กฎหมายฉบับน้ีเปนเคร่ืองมือทางการเมืองในการกลั่นแกลงฝายที่ชนะ
การเลือกตั้ง 

 
การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 
กระบวนการกํากับดูแลขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

ประเทศไทยนับทศวรรษที่ผานมานั้น พบวา องคกรปกครองสวน
ทองถิ่นอยูภายใตการกํากับดูแลผานหลายชองทาง  คือ การกํากับดูแล
ของรัฐตามกฎหมายจัดตั้งขององคกรปกครองทองถิ่นแตละรูปแบบ 
โดยผูวาราชการจังหวัดและนายอํานาจจะเปนผูใชอํานาจดังกลาว  รวม
ไปถึงการกํากับดูแลของรัฐผานองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญตาม
กฎหมายเฉพาะ เชน การกํากับดูแลโดยคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจ ริตแหงชาติ  ตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
การกํากับดูแลจากศาลปกครองซึ่งเปนไปตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธี พิจารณาคดีปกครอง พ .ศ .  2542 เปนตน   
นอกจากการกํากับดูแลโดยรัฐผานองคกรตางๆ ดังกลาว  องคกร
ปกครองสวนทองถิ่นยังอยูภายใตการดูแลจากสภาทองถิ่น ตาม
กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดกําหนดใหโครงสรางการ
บริหารงานของทองถิ่นตองประกอบดวยผูบริหารและสภาทองถิ่น โดย
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สภาทองถิ่นมีอํานาจในการกํากับดูแลการทํางานของฝายบริหารของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น อีกทั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังอยู
ภายใตการกํากับดูแลจากภาคประชาชนดวย ซ่ึงเปนไปตามบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยทั้งฉบับป พ.ศ. 2540 และ 
2550  โดยกระบวนการกํากับดูแลเปนลักษณะที่กํากับดูแลทั้ง กอน 
และหลัง การกระทําขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  

นอกเหนือจากกลไกการกํากับดูแลตามกฎหมายดังกลาวแลว 
องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังตองไดรับการตรวจสอบการบริหารและ
การใชจายงบประมาณจากคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ตลอด
จนถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ก็ยังคงสถานภาพ 
บทบาทและอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินในการ
ตรวจสอบการใชจายงบประมาณของหนวยงานตางๆ ของรัฐ รวมทั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นไวเชนเดิม     

จากการศึกษาการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่
ดําเนินอยูนับตั้งแตไดมีการกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นในป พ.ศ.2540 จนถึงปจจุบัน พบวา สภาพปญหาเกี่ยวกับการ
กํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวโดยสรุปไดดังน้ี 

ปญหาที่สืบเนื่องมาจากกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวของ  
กลาวคือ ปญหาของการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นน้ัน
เกิดขึ้นจากกฎหมาย  โดยเฉพาะอยางยิ่งในพระราชบัญญัติจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบตางๆ ที่ไดบัญญัติกระบวนการ
กํากับดูแลโดยรัฐไวชัดเจน  แตในสภาพที่เกิดขึ้นจริงนั้น การกํากับ
ดูแลยังเปนการกํากับดูแลตามระเบียบที่กําหนดขึ้นเพ่ือใหองคกร
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ปกครองสวนทองถิ่นถือปฏิบัติมีจํานวนมาก บางเรื่องเปนเรื่องเล็กนอย 
ลาสมัย และกอใหเกิดความยุงยากซับซอนในการปฏิบัติงาน  ซ่ึง
จําเปนที่จะตองปรับปรุง แกไขหรือยกเลิกขอกฎหมายตามความ
เหมาะสม   การกํากับดูแลที่ดําเนินตามกฎหมายที่กําหนดขึ้นนั้นจึงมี
ลักษณะเปนกระบวนการบัญญัติที่ราชการสวนกลางมีบทบาทนํา  โดย
มิไดเปดโอกาสใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในฐานะผูปฏิบัติไดมีสวน
รวม จึงมีผลใหเกิดมีการดําเนินการไดลาชา ไมสามารถตอบสนอง
ความตองการของประชาชนในทองถิ่นตามบริบทตางๆ และไม
สอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ดวย 

ปญหาดานบุคลากรในกระบวนการกํากับดูแล   จากการ
ระดมความคิดเห็นจากหนวยงานที่มีหนาที่ในกระบวนการกํากับดูแล 
พบวาสภาพปญหาสําคัญประการหนึ่งคือ การขาดแคลนบุคลากรที่ทํา
หนาที่ในการกํากับดูแล  ทั้งน้ี เน่ืองจากแมวาทั้งหนวยงานของจังหวัด
และอําเภอ รวมถึงสํานักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินจะมี
บุ คลากรที่ ม าป ฏิบั ติ ง าน ในพื้ นที่   แต หน วย ง าน อ่ืนๆ  อาทิ 
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน กลับมิได
จัดสรรบุคลากรใหมาปฏิบัติงานในพื้นที่  หนวยงานเหลานี้ จึง
จําเปนตองฝากงานไวกับนายอําเภอ สํานักงานทองถิ่นอําเภอ/จังหวัด 
และผูวาราชการจังหวัดในการกํากับดูแลใหเปนไปตามภารกิจของ
หนวยงานนั้นๆ  

ปญหาผลประโยชนทับซอนและวัฒนธรรมทางการเมือง 
การบริหาร    เน่ืองจากบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได
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สงผลใหราชการสวนภูมิภาคมีบทบาทและงบประมาณที่ลดลง ทําให
การผลักดันการดําเนินงานของราชการสวนภูมิภาคตองอาศัย
งบประมาณและความชวยเหลือจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
ดังนั้น ราชการสวนภูมิภาคในฐานะหนวยที่ทําหนาที่ในการกํากับดูแล
องคกรปกครองสวนทองถิ่น  โดยเฉพาะอยางยิ่งนายอําเภอและผูวา
ราชการจังหวัดจึงอาจเกิดความเกรงอกเกรงใจองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น  รวมทั้งในกรณีที่เกิดปญหาและจําเปนตองใหนายอําเภอหรือ
ผูวาราชการจังหวัดใชดุลยพินิจพิจารณาสั่งการตางๆ และมีแนวโนมที่
จะเอนเอียงเขาขางองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซ่ึงลักษณะดังกลาวเขา
ขายผลประโยชนทับซอน  ยิ่งไปกวานั้น การกํากับดูแลการบริหารงาน
บุคคลทองถิ่นในแตละจังหวัดจะมีคณะกรรมการบริหารงานบุคคล
ทองถิ่นในแตละรูปแบบ โดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนประธานคณะ
กรรมการฯ ซ่ึงวัฒนธรรมในการบริหารเทาที่ผานมามักใหเกียรติและ
ยอมรับการตัดสินใจของผูวาราชการจังหวัด จึงทําใหการทํางานของ
คณะกรรมการเหลานั้นถูกครอบงําการตัดสินใจโดยผูวาราชการจังหวัด
ไปโดยปริยาย 

ปญหาการแทรกแซงกระบวนการกํากับดูแลจากฝาย
การเมือง  ดวยความสัมพันธระหวางนักการเมืองระดับชาติและ
การเมืองทองถิ่นที่มีลักษณะเปนระบบอุปถัมภ ดังน้ันการกํากับดูแล
จากภูมิภาคมีความเปนไดที่ผูบริหารองคการปกครองสวนทองถิ่นอาจ
อาศัยความสัมพันธกับนักการเมืองระดับชาติใหกดดันและแทรกแซง
การปฏิบัติงานของขาราชการประจําที่มีบทบาทในการกํากับดูแล 
ไดแก ผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ  ซ่ึงมีผลใหการกํากับดูแลไม
เปนไปตามเจตนารมยของกฎหมาย  
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ปญหาความออนแอของสภาทองถิ่น  สภาทองถิ่นในฐานะ
ที่เปนองคกรกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหง  แตโดย
สภาพขอเท็จจริงสภาทองถิ่นจํานวนไมนอยที่ไมสามารถแสดงบทบาท
ในการกํากับดูแลการทํางานของฝายบริหารได  เพราะสภาทองถิ่นบาง
แหงอาจมีสวนไดสวนเสียกับการบริหารงานของทองถิ่นนั้นๆ และใน
บางกรณีสมาชิกสภาทองถิ่นที่ มีเสียงขางมากเปนกลุมการเมือง
เดียวกันกับผูบริหาร  การกํากับและตรวจสอบซึ่งกันและกันก็จะยิ่งไม
เกิดขึ้น 

ปญหาขาดการมีสวนรวมของประชาชน   ภาคประชาชน
ถือเปนอีกกลไกหนึ่งที่จําเปนตองมีบทบาทในการกํากับดูแลผูบริหาร
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ตามที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร 
พ.ศ.2550 มีเจตนารมยใหประชาชนสามารถมีสวนรวมในการถอดถอน
ผูบริหารและสมาชิกสภาทองถิ่น  ริเร่ิมขอบัญญัติทองถิ่นได  แตใน
ความเปนจริงน้ัน ภาคประชาชนกลับเขามามีสวนรวมในการกํากับดูแล
องคกรปกครองสวนทองถิ่นตามเจตนารมยของรัฐธรรมนูญไมมากนัก  
ประชาชนมักจะเขามามีบทบาทก็ตอเม่ือประชาชนเหลานั้นไดรับความ
เสียหายภายหลังจากการดําเนินการของทองถิ่นแลว  และมักแสดง
บทบาทดวยการเขารองเรียนกับนายอําเภอหรือผูวาราชการจังหวัด
เทานั้น  
 
ขอเสนอแนะในเชิงนโยบาย 
 
 จากผลการศึกษาทบทวนกระบวนการกระจายอํานาจที่ผานมา 
พรอมกับสํารวจปจจัยเกื้อหนุนภายใตกรอบแนวคิดเชิงคุณคาแลว 
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คณะผูวิจัยไดจัดทําขอเสนอแนะในเชิงนโยบาย ยุทธศาสตร และ
มาตรการในทางปฏิบัติตางๆ เพ่ือประกอบการพิจารณาปรับปรุง
กระบวนการกระจายอํานาจและเสริมสรางสมรรถนะขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น โดยแบงพิจารณาใน 6 มิติ ดังตอไปน้ี 
 
ขอเสนอแนะในเชิงนโยบายเพื่อการแกไขปรับปรุงการจัด
โครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไทย  
 หากพิจารณาสภาพปญหาเกี่ยวกับการจัดโครงสรางของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกิดขึ้นแลว การจัดโครงสรางขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นไทยจึงมีความจําเปนที่จะตองดําเนินการในหลาย
มิติ เพ่ือใหการปรับปรุงสัมฤทธิ์ผล โดยขอเสนอเพื่อใหปรับปรุงการจัด
โครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไทย พิจารณาไดจากตาราง
ดังน้ี 
 

ยุทธศาสตรเพื่อการแกไขปรับปรุงการจัดโครงสรางขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น 

การปรับโครงสรางและรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเกิดความ
สอดคลองกับขนาดพื้นที่และภารกิจ โดยมุงเนนการเพ่ิมพูนศักยภาพในการ
ดําเนินภารกิจและเกื้อหนุนตอการมีสวนรวมของประชาชนเปนสําคัญ 

1. ปรับปรุงโครงสรางภายในเพื่อพัฒนาพัฒนาศักยภาพของสภา
ทองถ่ิน และเกื้อหนุนตอการมีสวนรวมของประชาชน 

2. สงเสริมศักยภาพองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กในการ
ดําเนินภารกิจหนาที่ และการปรับโครงสรางไปสูจัดตั้งองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
รูปแบบพิเศษ 



- 21 - 

ยุทธศาสตรเพื่อการแกไขปรับปรุงการจัดโครงสรางขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น 

3. การปรับโครงสรางและรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไปสู
โครงสรางและรูปแบบใหมๆ ไดอยางยืดหยุนและสอดคลองกับ
สภาพความเปลี่ยนแปลงในเชิงภารกิจหนาที่ และสภาพแวดลอม
ทางเศรษฐกิจ-สังคม 

 
ขอเสนอในเชิงนโยบายดานการถายโอนและการจดัภารกิจหนาที่
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
 ขอเสนอแนะในเชิงนโยบายเกี่ยวกับการถายโอนและการจัด
ภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นสามารถพิจารณาได 2 
มิติ ดังตอไปน้ี  

มิติดานการถายโอนภารกิจหนาที่ใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น  โดยกระบวนการถายโอนภารกิจหนาที่จะตองเดินหนา
ตอไปตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 ทั้งน้ี คณะผูวิจัยเห็นวาควร
ปรับปรุงหลักเกณฑและกระบวนการในการถายโอน เพ่ือใหเกิดความ
สอดคลองระหวางขนาดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และจะตองมี
การพัฒนาระบบการกํากับดูแลและประเมินผลภารกิจที่ไดมีการถาย
โอน โดยมีมาตรฐานกลางที่กําหนดจากสวนกลาง  และมาตรฐานที่
องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดกําหนดขึ้นเอง เพ่ือใชเปนเปาหมายใน
การพัฒนาเชิงรุกที่มุงใหเกิดการยกระดับมาตรฐานคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนในชุมชนทองถิ่น พรอมทั้งยังเสนอใหจัดทําระบบ “พ่ีเลี้ยง”
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ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยใหสวนราชการตางๆ ที่เปน
เจาของภารกิจเดิมในฐานะพี่เลี้ยงทําหนาที่ในเชิงของการเกื้อหนุนและ
สงเสริม ผานการถายทอดความรู ทักษะ ระบบงาน และขอมูลพ้ืนฐาน
ที่จําเปนตางๆ ทั้งนี้เพ่ือสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทํา
ภารกิจไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลทั้งในการบริหารจัดการ
ภายในองคกรและการทํ างานตามภารกิจที่ ได รับมอบหมาย   
นอกจากนั้นหนวยงานที่ทําหนาที่ในฐานะพี่เลี้ยงยังมีบทบาทในการผู
กํากับดูแลในเชิงบวก เพ่ือมุงสงเสริมสมรรถนะในการจัดทําบริการ
สาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น อาทิ การใหคําแนะนําใน
การใหบริการสาธารณะ  การสงเสริมโดยใชกลไกเงินอุดหนุน การ
ตรวจสอบทางการเงินโดยมุงผลลัพธ ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และ
การใชทรัพยากรของรัฐในการใหบริการสาธารณะใหบรรลุวัตถุประสงค  
พรอมทั้งยังตองมีบทบาทในการติดตามประเมินผลโดยตรวจสอบ
มาตรฐานการใหบริการใหเปนไปตามที่คณะกรรมการการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูกําหนด  

นอกจากนั้น เพ่ือใหการจัดทําภารกิจมีประสิทธิภาพ จึง
จําเปนตองสรางกลไกใหเกิดการประสานแผนงานขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นใหเกิดการบูรณาการเขากับแผนงานในระดับจังหวัด เพ่ือ
เปนการแกไขปญหาการทับซอนในเชิงบทบาทและความสูญเปลาของ
ทรัพยากร ทั้งนี้ จะตองปรับกระบวนการวางแผนพัฒนาจังหวัดและ
กลุมจังหวัดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในเขตพื้นที่ของตนไดมีสวน
รวมในการกําหนดแผนงานมากยิ่งขึ้นในลักษณะของการเปนหุนสวน
กัน (Partnership)  เพ่ือรวมกันกําหนดแผนพัฒนาในพื้นที่ 
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มิติดานการจัดระบบภารกิจหนาที่ขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น  หากพิจารณาโครงสรางภาระงานขององคกรภาครัฐใน
ภาพรวม ยังคงปรากฏปญหาดานความไมชัดเจน ความทับซอนและ
ขอจํากัดในทําบริการในหลายประการ  จึงมีความจําเปนที่จะตองวาง
กรอบทางกฎหมายและจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะใหม โดยมุง
ใหเกิดการขยายบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และตอง
ดําเนินไปภายใตความรับผิดชอบที่ชัดเจนและเปนระบบระเบียบ  ทั้งน้ี 
คณะผูวิจัยเห็นวากรอบขอเสนอแนะในเชิงนโยบายในประเด็นน้ีจะตอง
ใหความสําคัญกับกรอบแนวคิด ดังตอไปน้ี 

ขอเสนอเพื่อการจัดระบบบริการสาธารณะ
ระหวางสวนราชการตางๆ ภายใตแนวคิด “ความเปนเจาของ” 
(Ownership)  กลาวคือ เน่ืองจากระบบการจัดบริการสาธารณะ
ภายใตอํานาจและบทบาทในการดําเนินภารกิจหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นยังไมมีความชัดเจนถึง “ความเปนเจาของงาน
อยางแทจริง” อันนําไปสูปญหาความไมชัดเจนและมีความสับสนใน
บทบาทขององคกรภาครัฐตางๆ   ดังน้ัน เพ่ือใหเกิดความชัดเจนใน
ความเปนเจาของงาน จึงตองมีกําหนดหรือระบุถึงองคกรที่จะตองรับ
ผิดรับชอบตอการดําเนินภารกิจหน่ึงๆ ทั้งน้ี ความชัดเจนในความเปน
เจาของงานยังมีผลใหสามารถกํากับดูแลในกรณีที่ผูรับผิดชอบภารกิจ
น้ันเกิดความบกพรองผิดพลาดในการจัดทําภารกิจ   นอกจากนั้น 
หลักการสําคัญพ้ืนฐานเกี่ยวกับความรับผิดชอบที่สอดรับกับความเปน
เจาของ คือ การจัดแบงภารกิจหนาที่ไปตาม “หลักความสามารถใน
การแกไขปญหาโดยองคกรที่อยูใกลชิดกับปญหาที่สุด” (Subsidiarity) 
ซ่ึงเนนความสําคัญขององคกรผูจัดทําบริการที่เปน “เจาของพื้นที่” หรือ
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อยูใกลชิดกับพ้ืนที่ชุมชน  กลาวคือ องคกรที่อยูใกลชิดกับพ้ืนที่ชุมชน
มากที่ สุ ดควรจะเปนองคกรในเบื้ องแรกที่ มีบทบาทนําและมี
ความสามารถในการจัดบริการสาธารณะใหสอดคลองกับปญหาและ
ความตองการภายในชุมชนทองถิ่นมากที่สุด  ทั้ง น้ี เ พ่ือความ
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล  และเกิดความประหยัดตอขนาดในการ
ใชทรัพยากรตางๆ และเกิดความชัดเจนวาองคกรใดเปนผูดําเนินการ
ภารกิจหน่ึงๆ ซ่ึงจะทําใหองคกรผูมีอํานาจจัดทํานั้นมีความรับผิดชอบ
ตอภารกิจหนาที่ของตน   

ทั้งน้ี ภายใตกรอบการสรางความเปนเจาของงานนั้น 
เห็นวา ควรจะมีการจัดแบงลักษณะของบริการสาธารณะออกเปน 3 
กลุม คอื 

 (1).บริการสาธารณะที่เปนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินโดยแท กลาวคือ เปนภารกิจที่อยูมีองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นเปนเจาของซึ่งอยูในอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยแทจริง ไดแก บริการสาธารณะที่
เกี่ยวกับการจัดใหมีสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตางๆ โดยมี
กระบวนการจัดทําและผูรับบริการครอบคลุมหลากหลายชุมชน และ
เกี่ยวของกับเขตพื้นที่ความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
หลายแหง แตไมใชบริการสาธารณะที่จําเปนจะตองจัดใหเปนแบบแผน
เดียวกันทั่วทั้งประเทศ  

 (2).บริการสาธารณะที่เปนของรัฐแตสามารถ
มอบหมายหรือมอบอํานาจใหทองถ่ินจัดทําแทนได  หมายถึงกลุม
บริการที่เกี่ยวของกับการใชอํานาจทางปกครอง และเปนบริการ
สาธารณะที่รัฐยังจําเปนจะตองเขาไปกําหนดแบบแผนและมาตรฐาน
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ของการบริการสาธารณะนั้นๆ อาทิ ระบบประกันสังคม การบริการ
ดานสาธารณสุข   การจัดการศึกษา กิจการทะเบียนราษฎร กิจการ
ตํารวจ เปนตน  กระนั้นก็ตาม กลุมบริการเหลานี้ ไมจําเปนที่รัฐจะตอง
เปนผูจัดทําแตเพียงผูเดียว แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็สามารถ
เขามาจัดทําได โดยรัฐเปนผู “มอบหมาย” ซ่ึงองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นจะดําเนินการจัดทําแทนรัฐได แตการจัดทํานั้นจะตองเปนไป
ตามหลักเกณฑและมาตรฐานที่รัฐกําหนด หรือรัฐอาจเปนผู “มอบ
อํานาจ” ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถเขารวมจัดทําบริการ
สาธารณะที่รัฐจัดทําอยูกอนแลว  แตรัฐจะยังคงเปนผูกําหนดแบบแผน
และมาตรฐานกลางการบริการอยู โดยเปดโอกาสใหทองถิ่นที่มีความ
พรอมสามารถจัดสรรทรัพยากรของตนเองเขามารวมจัดทําได หรืออาจ
เ รียกวา  “ภารกิจที่ทองถิ่นสามารถรวมจัดทําได ”(Co-function)  
ตัวอยางของงานในกลุมน้ีไดแก กลุมภารกิจที่ตองอาศัยแบบแผนและ
มาตรฐานกลาง รวมถึงอาจตองอาศัยศักยภาพในการจัดทําบริการใน
ระดับสูง อาทิ การจัดการศึกษาและวิจัยขั้นสูง  การใหบริการดาน
สาธารณสุข เปนตน 

 ( 3 ) .บริการสาธารณะที่ เปนของรั ฐ โดยแท  
หมายถึง กลุมบริการสาธารณะที่ เปนของรัฐโดยแท และไมอาจ
มอบหมายหรือมอบอํานาจใหองคกรอ่ืนๆ จัดทําแทนได เน่ืองจากเปน
กิจการที่เกี่ยวของกับความสงบเรียบรอย ความมั่นคงภายในรัฐ และ
ความสัมพันธกับรัฐอ่ืนๆ อาทิ กิจการทหาร กิจการดานความสัมพันธ
ระหวางประเทศ กิจการเกี่ยวกับเศรษฐกิจของประเทศ เปนตน 
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ยุทธศาสตรเพื่อการพัฒนาระบบการถายโอนและการจัดภารกิจหนาท่ี 
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองมีการขยายบทบาทในการดําเนินภารกิจ
หนาที่ใหกวางขวางยิ่งขึ้น ภายใตการจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะที่
ชัดเจน มีรูปแบบและวิธีการดําเนินภารกิจอยางมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล และการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะจะตองสอดคลองและ
รับผิดชอบตอสถานภาพทางการคลัง องคกรกํากับดูแล และประชาชนใน
ชุมชนทองถ่ิน 

ประเด็นยุทธศาสตร 
1 การพัฒนาระบบการถายโอนภารกิจหนาที่สูองคกรปกครองสวนทองถ่ินให
เกิดผลในทางปฏิบัติ เปนไปอยางมีระบบระเบียบ และมีการบูรณาการในเชิง
แผนงาน 
2 การปรับปรุงแกไขกฎหมาย และระเบียบที่เกี่ยวของที่เกื้อหนุนตอการ
ขยายบทบาทและรูปแบบการดําเนินภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 
3 การพัฒนาระบบการจัดทําบริการสาธารณะของทองถ่ินใหเกิดความชัดเจน 
มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และมีระบบความรับผิดรับชอบ 
4 การจัดระบบบริการสาธารณะใหเกิดความชัดเจนเพ่ือสรางความรูสึกของ
ความเปนเจาของงานทั้งในสวนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและ
ประชาชนภายในชุมชนทองถ่ิน 

 
ขอเสนอแนะดานการกระจายอํานาจทางการคลัง   

 
 การพัฒนาการกระจายอํานาจทางการคลังจะตองมีการ
ดําเนินงานที่สอดประสานกันทั้งทางรัฐบาลและองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น โดยที่รัฐบาลก็จะตองมีการปรับปรุงหลักเกณฑการแบงสรร
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ภาษีอากร  และเ งินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
นอกจากนั้นยังตองมีการจัดหารายไดใหมใหกับองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น เพ่ือใหเหมาะสมกับความรับผิดชอบในการใหบริการสาธารณะ
แกประชาชนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางมีมาตรฐานตามที่รัฐ
กําหนด รวมทั้งเพ่ิมขีดความสามารถในการพึ่งตนเองทางการคลังบน
พ้ืนฐานของรายไดของตนเอง  
 นอกจากนั้น การเสริมสรางความเขมแข็งในการทํางานของ
องคกรปกครองสวนทองทองถิ่นตามที่ไดรับการถายโอนภารกิจจาก
สวนกลาง จําเปนตองมีการกระจายอํานาจการคลังไปยังองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น เพ่ือใหทองถิ่นสามารถดําเนินงานไดอยาง
ตอเน่ืองทั้งในระยะสั้นและระยะยาว และเกิดความคุมคาในการใชจาย
งบประมาณเพื่ อ ใหบริการสาธารณะแกประชาชนไดอย าง มี
ประสิทธิภาพ  ดังน้ันแนวคิดในการกระจายอํานาจทางการคลังจึง
ครอบคลุมถึงการบริหารจัดการการเงินการคลังทั้งดานการควบคุม 
กํ ากับ  ดูแลการใช จ ายและหารายไดของทองถิ่ น เ พ่ือให เกิด
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลจากการเบิกจายงบประมาณในการใหบริการ
สาธารณะ เพราะหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถทําไดดี
แลว ผลเสียจากการจัดการที่ไมมีประสิทธิภาพ อาทิเชน การไม
คํานึงถึงการพัฒนารายไดของตนเอง หรือการใชจายไมคุมคาและไม
สามารถแกไขปญหาในพื้นที่ หรือแมแตการรั่วไหลของทรัพยากรทั้ง
โดยจงใจหรือไมก็ตาม ลวนแลวแตเปนผลเสียตอการใหบริการ
สาธารณะและระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นที่ทั้งสิ้น  

จึงเ ห็นวาควรสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี
ความสามารถในการตัดสินใจและดําเนินการไดอยางอิสระ (Capacity 
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building) เพ่ือนําไปสูการเสริมสรางประสิทธิภาพ (Efficiency) ทางคลงั 
ระบบการคลังที่เหมาะสอดคลองกับขนาดและภารกิจหนาที่และการ
เสริมสรางความเทาเทียม (Equality) และความเปนธรรม (Equity) 
ระหวางชุมชนทองถิ่นตางๆ ดังน้ัน เพ่ือใหเกิดผลสัมฤทธิ์ดังกลาวแนว
ทางการพัฒนาการกระจายอํานาจทางการคลังควรมีดังตอไปน้ี 

 การเพิ่มประสิทธิภาพในระบบการจัดสรรรายได 
การศึกษาผลกระทบที่เกิดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นที่ผานมาพบวา ควรมีการกําหนดหลักการจัดสรร
เงินอุดหนุนประเภทตางๆ ที่มีความชัดเจนโดยมีรายละเอียดของ
ประเภทเงินอุดหนุนตางๆ ตอไปน้ี 

ก. เงินอุดหนุนทั่วไป ควรมีเปาหมายเพื่อใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นสามารถนํารายไดที่ไดรับไปใชในการ
ใหบริการสาธารณะอยางมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลมาก
ยิ่งขึ้น ดังน้ันเกณฑที่ใชจัดสรรมักเกี่ยวของกับ จํานวน
ประชากร ขนาดพื้นที่ และระดับรายไดที่ มีอยูจากการ
จัดเก็บเองของแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่น เปน
หลักการพื้นฐานทั่วไป อยางไรก็ดีจากเกณฑการจัดสรร
รูปแบบดังกลาวอาจนําไปสูความไดเปรียบเสียเปรียบใน
การจัดสรรเมื่อคํานึงถึงสภาพปญหาที่แทจริงในพื้นที่ อาทิ 
ในกรณี ทองถิ่นขนาดเล็ก มีประชากรในพื้นที่นอย แตมี
ปญหาในการใหบริการสาธารณะภายในพื้นที่อยูมาก 

 ข. เงินอุดหนุนทั่วไปแบบกําหนดวัตถุประสงคหรือมี
เง่ือนไขในการใชจาย เปนเงินอุดหนุนที่จัดสรรใหแกองคกร
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ปกครองสวนทองถิ่นใหนําไปใชปฏิบัติหนาที่ตามที่รัฐบาล
ไดกําหนดใหดําเนินการ เพ่ือแกไขปญหาการใหบริการบาง
ประเภทในเชิงพ้ืนที่ของทองถิ่น อาทิการสงเสริมกิจกรรม
การดูแลผูสูงอายุ การดูแลผูพิการ การสงเสริมมาตรฐาน
การศึกษาที่ อ งคกรปกครองส วนทองถิ่ นทํ าหน าที่
รับผิดชอบ เปนตน 

ค. เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ สําหรับเงินอุดหนุนประเภท
ดังกลาว สงผลในเชิงตนทุนหรือราคาเชนเดียวกับเงิน
อุดหนุนกําหนดวัตถุประสงค และสงผลตอคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนในพื้นที่อยางมีนัยสําคัญ เพราะเปนการจัดสรร
เงินเพ่ือเปนเครื่องมือบังคับใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ที่ ไดรับเ งินอุดหนุนชนิดนี้ทําหนาที่บางประการตาม
นโยบายของรัฐบาล และจะมีเพียงบางองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นเทานั้นที่จะไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใน
แตละปแตกตางกันไปตามนโยบายและแผนงานโครงการ
ของรัฐบาล  

 การเพิ่มความเปนอิสระทางการคลังขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น 
 การเพิ่มความเปนอิสระทางการคลังน้ันมีเปาหมายเพื่อลดการ
พ่ึงพิงรายไดจากการจัดสรรจากรัฐบาล และเพียงพอตอการปฏิบัติงาน
ควบคูกันไป ประกอบดวยมาตรการ 3 ประการ ไดแก หนึ่ง การ
พัฒนาฐานภาษีที่มีอยูเดิม และการประเมินราคาทรัพยสินที่สะทอน
ราคาตลาดของทรัพยสิน การปรับปรุงฐานภาษีเดิมใหองคกรปกครอง
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สวนทองถิ่นสามารถที่จะจัดเก็บเองไดและขยายฐานรายไดใหมาก
ยิ่งขึ้น สอง การขยายฐานรายไดใหมๆ จะตองดําเนินการพิจารณา
แกไขกฎหมายตางๆ ที่เกื้อหนุนตอการขยายฐานรายไดของทองถิ่นทั้ง
ในรูปของภาษีใหม และการจัดเก็บคาธรรมเนียมตางๆ   

การพัฒนาระบบบัญชีและระบบงบประมาณ 
 การพัฒนาระบบสารสนเทศดานการบริหารการเงินการคลัง
ทองถิ่นนั้นเปนเง่ือนไขสําคัญในการวางแผนกลยุทธและการปฏิบัติ 
ดังนั้นการพัฒนาระบบสารสนเทศจะตองพัฒนาปรับปรุงเพ่ือใหระบบ
ฐานขอมูลทางการคลังสามารถสนับสนุน และงายตอการบริหารงาน
ทางการคลังของทองถิ่น 

 การสงเสริมความเทาเทียมและความเปนธรรมระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 สําหรับมาตรการในดานนี้  มีมาตรการสําคัญ  หน่ึง 
หนวยงานราชการตองทําหนาที่ในการเปนพี่เลี้ยงและใหคําแนะนํา
การทํางานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการบริหารขอมูลและ
สรางความรูความเขาใจถึงความสําคัญในการจัดเก็บขอมูลทางการคลัง
ทองถิ่น สอง จัดทํา “สูตรการจัดสรรรายได” ของรัฐบาลกลาง
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหม  
 
  

ยุทธศาสตรเพื่อการสงเสริมการกระจายอํานาจทางการคลัง 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความสามารถในการตัดสินใจและดําเนินการได
อยางอิสระ (Capacity building) เพ่ือนําไปสูการเสริมสรางประสิทธิภาพ 
(Efficiency) ทางคลัง ระบบการคลังที่เหมาะสอดคลองกับขนาดและภารกิจหนาที่
, และการเสริมสรางความเทาเทียม (Equality) และความเปนธรรม (Equity) 
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ยุทธศาสตรเพื่อการสงเสริมการกระจายอํานาจทางการคลัง 

ระหวางชุมชนทองถ่ินตางๆ 

1 การจัดสรรรายไดจะตองกอใหเกิดประสิทธิภาพในการจัดหารายไดขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน  
2 การเพิ่มความเปนอิสระทางการคลังแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยการลด
การพึ่งพิงทางดานรายไดจากการถายโอนเงินงบประมาณจากสวนกลาง 
3 การพัฒนาระบบบริหารการคลังโดยการใชระบบบัญชีและระบบงบประมาณให
เกิดความสอดคลองกับการบริหารงานภาครัฐเพ่ือเปนเครื่องมือในการกํากับดูแล
และการประเมินผลงานแบบ (Post Auditing) ตอการทําหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 
4 การปรับปรุงแกไขระบบการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
โดยคํานึงถึงหลักความเทาเทียมและหลักความเปนธรรมระหวางองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 
5 การพัฒนาความมีวินัยทางการเงินการคลัง (Fiscal Discipline) ในการบริหาร
งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 
ขอเสนอแนะในเชิงนโยบายดานการมีสวนรวมของภาค
ประชาชน 
 
 การมีสวนรวมของประชาชนในองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ไทย สวนใหญเปนการมีสวนรวมแตเพียงในรูปแบบ ประชาชนยังไม
เขาใจและขาดรูปแบบการมีสวนรวมที่ทําใหประชาชนเกิดความเปน
พลเมือง (Citizenship) และ มาตรการทางกฎหมายที่ไมเกื้อหนุนตอ
การมีสวนรวมของภาคประชาชน ดังน้ันแนวทางแกไข ตองดําเนินการ
สง เสริมกลไกการมีสวนรวมของภาคประชาชนที่ มีอยู ให เกิด
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ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นพรอมกับทบทวนปรับปรุงแกไข ระเบียบ 
กฎหมาย แนวปฏิบัติในการเสริมสรางประสิทธิภาพการมีสวนรวมของ
ภาคประชาชนในการปกครองสวนทองถิ่น ทั้งยังควรจะสรางมีสวนรวม
ที่กอใหเกิดความเปนพลเมือง (Citizenship) เพ่ือใหเกิดการมีสวนรวม
ของภาคประชาชนที่แทจริงทั้งรูปแบบและเนื้อหา ซ่ึงสามารถสรุป
ขอเสนอยุทธศาสตรเพ่ือการพัฒนาการมีสวนรวมของภาคประชาชนได
ดังตารางตอไปน้ี 
 

ยุทธศาสตรเพื่อการพัฒนาการมีสวนรวมของภาคประชาชน 

การสงเสริมบทบาทการมีสวนรวมของประชาชนทั้งภายใตชองทางและ
รูปแบบที่มีอยู และการพัฒนาชองทางและรูปแบบใหมๆ ใหประชาชน
สามารถมีสวนรวมตอการดําเนินกิจกรรมตางๆ ขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไดอยางหลากหลายและลึกซึ้งมากยิ่งขึ้น เพ่ือนําไปสูการสรางความ
เปนพลเมือง (citizenship) ที่กระตือรือรนและตระหนักถึงความสําคัญตอ
กิจการสวนรวมภายในทองถ่ินของตน 
1 ยุทธศาสตรการเพิ่มกลไก รายละเอียดของรูปแบบการมีสวนรวมของภาค
ประชาชนที่มีอยูใหเกิดประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 
2 ยุทธศาสตรการทบทวนปรับปรุงแกไข ระเบียบ กฎหมาย แนวปฏิบัติใน
การเสริมสรางประสิทธิภาพการมีสวนรวมของภาคประชาชนในการปกครอง
สวนทองถ่ิน 
3 ยุทธศาสตรการสรางมีสวนรวมที่กอใหเกิดความเปนพลเมือง (Citizenship) 
เพ่ือใหเกิดการมีสวนรวมของภาคประชาชนที่แทจริงทั้งรูปแบบและเนื้อหา 
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ขอเสนอแนะในเชิงนโยบายดานการกํากับดูแลองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น  
 
 จากสภาพปญหาที่เกิดขึ้นตอกระบวนการกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นไทย ทําใหเห็นวาการจัดทําขอเสนอแนะเพื่อ
ปรับปรุงกระบวนการการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
จําเปนตองดําเนินการในหลายมิติไปพรอมๆ กัน ไดแก มิติกรอบ
ความคิด  มิติแนวทางและเครื่องมือในการกํากับดูแล และมิติองคกรใน
การกํากับดูแล  เพ่ือใหการปรับปรุงสัมฤทธิ์ผล   
 กรอบแนวคิด  จะตองมีการปรับปรุงแนวคิดที่เกี่ยวของกับ
การกํากับดูแล โดยสรางความเขาใจในกลุมที่เกี่ยวของระหวางแนวคิด
เรื่องการควบคุมบัญชา (Controlling)  การกํากับดูแล (Tutelage) และ
การตรวจสอบ (Auditing) ซ่ึงในการกําหนดกรอบแนวคิดในการจัด
ความสัมพันธระหวางรัฐและทองถิ่นนั้น ควรอางอิงแนวคิดการกํากับ
ดูแลและการตรวจสอบเปนหลักการใหญที่สําคัญ โดยพึงระมัดระวัง
และหลีกเลี่ยงที่จะกําหนดความสัมพันธโดยอางอิงกรอบแนวคิดเรื่อง
การควบคุมบังคับบัญชา นอกจากนั้นแลวยังตองสงเสริมใหปรับเปลี่ยน
แนวคิดและทัศนคติที่เกี่ยวของกับการกํากับดูแลซึ่งจะตองเปดโอกาส
ใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมหรือการกํากับดูแลโดยภาค
ประชาชนมากขึ้น 
 แนวทางและเครื่องมือในการกํากับดูแล  มุงทบทวน 
ยกเลิกระเบียบปฏิบัติตางๆ ที่ไมจําเปนและลาสมัย รวมถึงหนังสือสั่ง
การที่อาจไมมีความเหมาะสมและสอดคลองตอสถานการณในปจจุบัน 
เพ่ือใหกระบวนการกํากับดูแลเปนไปเทาที่จําเปนจริงๆ เทานั้น และใน
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การทบทวนระเบียบกฎหมายที่ลาสมัยก็จะตองเปดโอกาสใหผูปฏิบัติ
หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสวนรวมในการทบทวนอีกดวย   
นอกจากนี้ยังจะตองเรงพัฒนามาตรฐานกลางเพื่อใหเปนแนวทางใน
การกํากับดูแล ไดแก  มาตรฐานกลางสําหรับการบริหารงานของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น (Standards for Local 
Government’s Performance) ซ่ึงมุงเนนกระบวนการบริหารงาน
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ  และมาตรฐานกลางใน
การจัดบริการสาธารณะ (Standards for Local Services) ซ่ึงมุง
จัดทํามาตรฐานกลางในการจัดทําบริการสาธารณะโดยจําแนก
มาตรฐานตางๆ เทากับภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดจัดทํา 
ทั้งนี้ มาตรฐานกลางในการจัดบริการสาธารณะแตละประเภทจะตองมี
เพียงมาตรฐานเดียว   ยิ่งไปกวานั้น กระบวนการกํากับดูแลจะตอง
มุงเนนการกํากับดูแลภายหลังการกระทํา ซ่ึงเปนการเปดโอกาสให
ทองถิ่นสามารถดําเนินการตางๆ ไดโดยไมตองใหผูกํากับดูแลอนุมัติ 
อนุญาต โดยผูกํากับดูแลจะเปนเพียงผูกํากับวาองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นไดดําเนินการตางๆ ตามกฎหมายหรือมาตรฐานหรือไม หรือละ
เวนการปฏิบัติตามกฎหมายหรือไมเทานั้น  
 องคกรในการกํากับดูแล  การพัฒนาขีดความสามารถของ
สวนราชการในการทําหนาที่กํากับดูแล โดยใหความสําคัญกับการ
พัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรที่มีบทบาทในการกํากับดูแล 
โดยเฉพาะอยางยิ่งบุคลากรของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นที่
ปฏิบัติงานในสวนภูมิภาค ใหมีความเขาใจในการใชเครื่องมือใหมๆ 
เชน มาตรฐานกลางในการกํากับดูแล เปนตน  ขณะเดียวกัน จะตอง
สรางความเขมแข็งใหแกองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่มีหนาที่ในการ
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กํากับดูแลและตรวจสอบ  เชน คณะกรรมการปองกันและปราบปราม
การทุจริตแหงชาติ ผูตรวจการแผนดิน และสํานักงานคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดิน ที่ยังไมสามารถทําหนาที่ในการกํากับดูแลองคกร
ปกครองส วนท องถิ่ น ได อย า ง เต็ มที่   จึ ง จํ า เปนต อ ง เ พ่ิมขี ด
ความสามารถ ไมวาจะเปนการเพ่ิมกรอบอัตรากําลัง หรือการพัฒนา
บุคลากรทั้งในแงของการตระหนักถึงความสําคัญตอการปกครอง
ทองถิ่น ความรูความสามารถ เพ่ือใหองคกรอิสระเหลานี้สามารถทํา
หนาที่ในการกํากับดูแลไดอยางมีประสิทธิภาพ   
  
 อยางไรก็ตาม นอกจากองคกรอิสระในการกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นแลว กลไกที่สําคัญอีกประการหนึ่งที่จะทําหนาที่
กํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นได คือประชาชนในทองถิ่นผูเปน
เจาของชุมชนทองถิ่นน้ันๆ  แตดวยวัฒนธรรมการมีสวนรวมของ
ประชาชนในประเทศไทยยังไมมีความกระตือรือรนและตระหนักในสิทธิ
ของตนเองเทาที่ควร  ดังน้ันเพ่ือใหภาคประชาชนมีบทบาทสําคัญใน
การกํากับดูแลองคปกครองสวนทองถิ่นมากยิ่งขึ้นนั้น ก็ควรพัฒนาให
ความรูความเขาใจในบทบาทหนาที่ของตน และอาจสรางเครือขายภาค
ประชาชนขึ้น เพ่ือรวมเปนสวนหนึ่งของการกํากับและตรวจสอบ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไป   
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ยุทธศาสตรเพื่อการพัฒนาระบบการกํากับดูแลองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น 

การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนไปเทาที่จําเปน เพ่ือเพ่ิมความ
เปนอิสระใหแกองคกรปกครองทองถ่ิน โดยมุงไปสูการกํากับดูแลภายหลัง
การกระทํา โดยมีภาคประชาชนที่เขมแข็งรวมทําหนาที่ในการกํากับและ
ตรวจสอบ 
1 การปรับปรุงกระบวนทัศนที่มีตอการกํากับดูแล และการเสริมสรางความ
เขมแข็งใหกับภาคประชาชน 
2 การทบทวนเพื่อแกไขระเบียบ กฎหมาย และสรางมาตรฐานการปฏิบัติงาน
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
3 การพัฒนาศักยภาพองคกรที่ทําหนาที่ในการกํากับดูแล และตรวจสอบใหมี
ประสิทธิภาพ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

 

แนวทางพัฒนาองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น
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แนวทางพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 ภายใตกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับ 2550 ไดกําหนดให อปท. 

เปนหนวยการใหบริการสาธารณะที่สําคัญของประเทศ และใหถือเปน

หนวยงานที่ทําหนาที่ในเชิงรุกภายในพื้นที่ ดังนั้น การที่ อปท. จะ

สามารถดําเนินการไดตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ จะตองมีการ

คํานึงถึงทิศทางการบริหารกระบวนการกระจายอํานาจสามารถฯ ที่

ตองพึงพิจารณาโดยเรงดวนสามารถแบงไดเปน 3 ประเด็นหลัก ไดแก 

1. การกําหนดทิศทางเพื่อใหเกิดความเปนอิสระ และสลาย

ขอจํากัดในการทําหนาที่ของ อปท. อาจกลาวไดวาแนวทางการ

บริหารกระบวนการกระจายอํานาจฯ ในหัวขอแรกนั่นเปนไปเพ่ือสราง

ความชัดเจนในการทําหนาที่ของ อปท. ดังนั้นการเพิ่มความเปนอิสระ

ในการทํางานจําเปนตองสลายขอจํากัด  

a. ตองสามารถกําหนดความสัมพันธและกรอบ

ภารกิจหนาที่ใหไดวา 1) อะไรที่เปนหนาที่ของ อปท. และ อะไรเปน

หนาที่ของรัฐบาล และ/หรือ สวนราชการภูมิภาค นอกจากนั้นจะตอง

ดําเนินการทําหนาที่ที่ชัดเจน นอกจากนั้น 2) จะตองมีการกําหนด

ขอบเขตภารกิจหนาที่ของระหวาง อปท. ระดับตางๆ ประโยชนของ

การกําหนดหนาที่ที่ชัดเจน คือ ทําใหการใหบริการสาธารณะมีความ

ชัดเจน ลดความซับซอนของการทําหนาที่ระหวางองคกรตางๆ อีกนัย
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หน่ึงคือ ตองมีการทบทวนและพิจารณาถึงการ Resizing องคกรในทุก

ระดับ 

b. ตองสามารถกําหนดสัดสวนงบประมาณที่

เพียงพอตอการทําหนาที่ จากที่มีการกําหนดขอบเขตหนาที่ที่ชัดเจน

แลว ยอมนําไปสูการกําหนดขนาดงบประมาณอยางมีประสิทธิภาพ

มากขึ้น เน่ืองจากความจํากัดของงบประมาณทําใหจะตองลดการใช

จายที่ไมมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล 

i. จะตองมีการกําหนดรูปแบบโครงสรางรายไดของ 

อปท. ที่ชัดเจน ครอบคลุมถึง ประเด็น ฐานภาษี 

และอัตราภาษี  

ii. เ ง่ือนไขสําคัญของการแกไขปญหาดานรายได 

จะตองดําเนินการควบคูกับการกําหนดภารกิจ

หนาที่ไปพรอมๆ กัน  

iii. การกํ าหนดฐานภาษีและ อัตราภาษี  จะตอง

ดําเนินการในลักษณะ Package ใหครบทุกมิติ 

ตลอดจนตองพิจารณาปฏิรูประบบภาษีระดับชาติ

ควบคูกัน เน่ืองจาก ปญหาที่จะเกิดขึ้นในกรณีการ

แยกพิจารณาภาษี เปนรายตัว  ยอมทําใหการ

ออกแบบสัดสวนรายไดของ อปท. อาจไมมีความ

สมดุลกับภารกิจหนาที่  และขณะเดียวกันการ

กําหนดประเภทภาษีทองถิ่นอาจไปลดทอนสวน
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งบประมาณที่รัฐบาลระดับชาติที่ตองใชในแตละ

ปงบประมาณ ดวยเหตุน้ี กระบวนการทางดาน

รายได อปท. จึงถือเปนวาระแหงชาติที่เปนเรื่องของ

การปฏิรูปนโยบายทางการคลังของประเทศ 

c. ตองมีบุคลากรของ อปท. อยางเพียงพอ ตาม

ขอบัญญัติรัฐธรรมนูญที่ให อปท. เปนองคกรหลักในการใหบริการ

สาธารณะ ดังน้ัน  

i. จําเปนตองให อปท. มีบุคลากรสําหรับใหบริการที่

เพียงพอ ขณะเดียวกัน  

ii. จะตองมีการวางแผนเพื่อสรางหลักประกัน และ

ความกาวหนาในชีวิตของบุคลากรซึ่งจะทําใหเกิด

ความชักจูงบุคลากรที่มีความรูความสามารถใหมา

ทํางานในระดับ อปท. มากยิ่งขึ้น 

iii. กําหนดทิศทางการพัฒนาขีดความสามารถของ

บุคลากรของ อปท. เพ่ือใหบุคลากร อปท. ทํางาน

อยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

d. ในการแกไข ปรับปรุง กฎหมายและนโยบายที่

เก่ียวของกับ อปท. จะตองให อปท. เขามามีสวนรวม เน่ืองจาก 

อปท. จะตองเปนผูทําหนาที่และปฏิบัติตามระเบียบตางๆ ดังน้ัน ใน

การกําหนดนโยบายตางๆ จะตองเปดโอกาสให อปท. ไดเสนอแนวคิด

ตางๆ เพ่ือใหกฎระเบียบที่กําหนดขึ้นมีความเปนไปไดในทางปฏิบัติ 
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อยางไรก็ดี เง่ือนไขในการเขามามีสวนรวมในการออกกฎหมายตางๆ 

น้ัน อปท. ระดับตางๆ จะตองสรางความเปนเอกภาพกอน เพ่ือใหได

ทิศทางในการเสนอระเบียบกฎหมายมีความชัดเจนรวมกัน 

2. การกําหนดทิศทางเพ่ือเพิ่มขีดความสามารถในการทํา

หนาที่ของ อปท. ในสวนของการเพิ่มขีดความสามารถนั้นถือเปน

ทิศทางที่จําเปนเพ่ือใหการทําหนาที่ของ อปท. ในระยะยาวและทําให 

อปท. สามารถบริหารจัดการองคกรอยางยั่งยืน และลดภาระพึ่งพิงทั้ง

ในดานงบประมาณ และบุคลากร จากภาครัฐในอนาคต สิ่งที่ตองเรง

ดําเนินการเพื่อใหเกิดการเพิ่มขีดความสามารถในการทําหนาที่ของ 

อปท. มีรายละเอียด ดังน้ี 

a. จะต อ งมี ก า รออกแบบระบบการติ ดต าม

ประเมินผลที่เหมาะสม เพ่ือใหรัฐบาลกลางสามารถกํากับดูแลการทํา

หนาที่ของ อปท. ใหเปนไปตามเปาหมาย นอกจานี้ในสวนของกลไก

การติดตามประเมินผลน้ันจะตองวางแผนที่ครอบคลุมถึงประเด็นการ

สรางการมีสวนรวมของผูมีสวนไดสวนเสียในพื้นที่ชุมชน 

b. การเพิ่มขีดความสามารถโดยใชหลักการทํา

หนาที่ ใหบริการแบบหุนสวน  กลาวคือ ดวยความจํากัดของ

ทรัพยากร ดังนั้น การเพิ่มขีดความสามารถในการใหบริการอาจทําได

โดยการออกแบบรูปแบบความรวมมือทั้งแบบ รัฐกับรัฐ (PuPs) และ

แบบ รัฐกับเอกชน (PPPs) รวมถึงรูปแบบ รัฐกับชุมชน ซ่ึงการ

ออกแบบลักษณะความรวมมือในลักษณะตางๆ ยอมเปนประโยชนตอ
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การขยายโอกาสในการเขาถึงบริการสาธารณะของประชาชนในพื้นที่

มากยิ่งขึ้น 

3. การเรงใหเกิดความชัดเจนของรูปแบบการเขามามีสวน

รวมขององคกรชุมชนทองถิ่น เน่ืองจากในอนาคตอันใกลน่ันองคกร

ภาคชุมชนในพื้นที่ อปท. จะถือเปนองคกรที่จะเขามีสวนรวมในระดับ

การเมืองทองถิ่นมากขึ้น ดังน้ัน แนวทางการจัดตั้งองคกรชุมชน

ทองถิ่นจะตองมีความชัดเจน เพราะรูปแบบขององคกรชุมชนทองถิ่น

ยอมนําไปสูการกําหนดกลไกการตรวจสอบการทําหนาที่ของ อปท. 

ตอไป  

a. รูปแบบขององคกรชุมชนทองถิ่นที่เปนทางการ 

แยกออกจากการมีสวนรวมภายในสภาทองถิ่นกลายเปนองคกรที่อิสระ 

b. รูปแบบขององคกรชุมชนที่เปนไปโดยธรรมชาติ

ภายในทองถิ่น เปนลักษณะของการกอตัวของภาคประชาสังคมใน

พ้ืนที่ มิใชเกิดจากการจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายบังคับ 

c. รูปแบบขององคกรชุมชนในแนวทาง NGOs เปน

การกอตัวขององคกรจากภาคเอกชนภายนอกพื้นที่เขามาดําเนินการ

จัดตั้ง เพ่ือสรางอํานาจตอรองในพื้นที่ ซ่ึงรูปแบบองคกรชุมชนใน

ลักษณะดังกลาวมักมีแนวโนมในการตรวจสอบและกดดัน 

d. ขอบเขตของบทบาทที่ชัดเจนขององคกรชุมชน

ทองถิ่น ควรเปนในลักษณะใดระหวางการทําหนาที่ในเชิงควบคุม

ตรวจสอบ หรือ การเปนองคกรที่ เนนในการรวมพัฒนาทองถิ่น 
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เน่ืองจากความแตกตางของบทบาทหนาที่แตละประการยอมเปนปจจัย

ในการกําหนดระบบการบริหารจัดการ และการจัดสรรทรัพยากร

ภายใน อปท.  

นอกจากประเด็นที่เกี่ยวของกับ อปท. ทั้ง 3 ประการขางตน

แลว ในการขับเคลื่อนกระบวนการกระจายอํานาจฯ จะตองมีทบทวน

และออกแบบหนวยงานที่มีสวนเกี่ยวของกับการทํางานของ อปท. อาท ิ

บทบาทการทําหนาที่ขององคกรอิสระตางๆ อาทิ สตง. เน่ืองจาก 

ระเบียบขอบังคับตางๆ ที่ใชในการกํากับดูแล อปท. ยังมีขอปญหาใน

การกํากับควบคุมอยูหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนของ

กฎหมายที่ใชในการกํากับดูแลที่มีความขัดกันเองระหวางกฎหมายที่ใช

ในการกํากับดูแลและกฎหมายที่ อปท. ใชในการปฏิบัติงาน เปนตน 

 

 

 

 

 

 



 
 
 

 
 

เสนทางไปสู  
 

ฝนทีท่องถิ่นอยากไปใหถึง 
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เสนทางไปถึงฝน 
ที่รัฐบาลควรดําเนินการ... 

 
เสนทางไปถึงฝน 

ที่เครือขายองคกรทองถ่ินควรจะดําเนินการ 
เพื่อชวยสนับสนุนรัฐบาล... 

 

o รัฐตองปรับปรุงและแกไขกฎหมายและ
กฎระเบียบตางๆ ที่เปนอุปสรรคตอการ
ดําเนินงานจริงของทองถ่ิน โดยตองกําหนด
สัดสวนใหตัวแทนของทองถ่ินมารวมในการ
แกไขใหมากข้ึน 

 สงเสริมจิตสํานึกของนักการเมือง
ทองถ่ินใหพยายามพึ่งตนเองและ
ทํางานเพื่อประชาชนมากกวาการ
ขอรับความชวยเหลือจากภาครัฐ 

o ผลักดันนโยบายกระจายอํานาจใหเปนไป
ตามที่ระบุไวในรัฐธรรมนูญอยางจริงจัง ทั้ง
การกระจายงาน  กระจายคน  กระจายงบ 
และกระจายองคความรู  

 พยายามที่จะสงเสริมการนําหลักธรร
มาภิบาลและปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียงมาเปนแนวทางในการ
บริหารจัดการองคกรทองถ่ินอยาง
จริงจังและเปนรูปธรรม 

o ทบทวนนโยบายประชานิยมและ/หรืออ่ืนๆ 
ที่บ่ันทอนความเขมแข็งของชุมชนและ
กอใหเกิดความขัดแยงในเชิงผลประโยชน
ระหวางทองถ่ินและภาคประชาชน 

 เปลี่ยนเปลี่ยนจากผูใหมาเปน 
“ผูสนับสนุน” โดยพยายามเนนให
ประชาชนเขามามีสวนรวมในการ
พัฒนาทองถ่ินอยางเต็มกระบวนการ 
ตั้งแตการรวมคิด  รวมวางแผน  รวม
ดําเนินการ  และรวมติดตาม
ประเมินผล 

ทองถ่ินมีความเขมแข็งและสามารถเปนหนวยงานหลักในการใหบริการสาธารณะแกประชาชน 
โดยทองถ่ินตองมีความเปนหน่ึงเดียวกับชุมชน และประชาชนมีทัศนคติในเชิงบวกตอทองถ่ิน 

เพื่อสรางทองถ่ินปรองดองและลดความเหลื่อมล้ํา 

ฝนท่ีทองถิ่นอยากไปใหถึงคือ… 
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เสนทางไปถึงฝน 

ที่รัฐบาลควรดําเนินการ... 

 
เสนทางไปถึงฝน 

ที่เครือขายองคกรทองถ่ินควรจะดําเนินการ 
เพื่อชวยสนับสนุนรัฐบาล... 

 

o ตองพยายามสรางความชัดเจนและลดความ
ซํ้าซอนในบทบาทหนาที่ ทั้งระหวางอปท.
ดวยกัน (อบจ.-เทศบาล-อบต.) และระหวาง 
อปท. กับหนวยงานภาครัฐสวนกลาง-สวน
ภูมิภาค 

 พยายามพัฒนาบุคลากรในองคกรปก
รองสวนทองถ่ินใหมีศักยภาพ เพื่อ
การใหบริการประชาชนแบบมือ
อาชีพ 

o พยายามผลักดันและสงเสริมการนําหลัก
ธรรมาภิบาลลงสูการปฏิบัติใน อปท.อยาง
เปนรูปธรรมที่ชัดเจน 

 

o สงเสริมใหทองถ่ินมีอิสระในการพัฒนาการ
จัดเก็บรายได เพื่อลดการพึ่งพารัฐบาล
กลางลงใหมากที่สุด 

 

o สงเสริมการพัฒนาบุคลากรของทองถ่ิน ทั้ง
ดานความรูและทักษะตางๆ  เพื่อการเปน
ทองถ่ินมืออาชีพ 

 

o พัฒนาระบบการติดตามกํากับดูแลทองถ่ิน  
โดยเนนระบบมาตรฐานกลางที่กําหนด
เปาหมายที่ชัดเจน และการประเมินเพื่อ
เสริมสรางพลัง (Empowerment) ควบคูไป
กับการตรวจสอบในเชิงกฎหมาย 

 

 
 



 

 

แผนภูมิภาพ:  

อปท.เปนหนวยงานหลัก  

ในการใหบริการสาธรณะ

แกประชาชน
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