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ความพึงพอใจ ในการทำงาน และความยึดมั่นผูกพันต่อองค์กรของ
บุคลากรทางการแพทย์ โรงพยาบาลแห่งหนึ่งในสังกัดกรม
สุขภาพจิต 
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5 15.00 – 15.30 ณัฏฐ์ดนัย ประเทืองบริบูรณ ์
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เจตนารมยของรัฐธรรมนูญ ตามความมุงหมายท่ีมีตอการปกครองสวนทองถ่ิน : 
ความทาทาย บทบาทอํานาจหนาที่ ภารกิจในปจจุบัน

สุรภัทร พิไชยแพทย 

หลักสูตรบริหารธุรกิจบัณฑิต สาขาวิชาการจัดการโรงแรม คณะวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยศิลปากร

Email address: iampornchai_v@silpakorn.edu

บทคัดยอ

บทความวิชาการนี้ เปนการศึกษาเรื่องเจตนารมณตามรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวกับการปกครองสวนทองถิ่น

ไทย ในลักษณะของการวิเคราะหบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญกับความมุงหมายที่เปนไปตามเจตนารมณ ที่มี

ผลกระทบท้ังทางตรงหรือทางออมตอการปกครองสวนทองถิ่น ในฐานะที่รัฐธรรมนูญนั้นไดสงผลตอองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ตอบทบาท อํานาจหนา หรือการจัดทําภารกิจบริการสาธารณะใหกับประชาชนในพ้ืนท่ี  

นับแตที่ประเทศไทยเร่ิมมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับ ๒๕๔๐ หรือท่ีนิยมเรียกวา” รัฐธรรมนุญฉบับ

ประชาชน” ไดนําแนวคิดเร่ืองการกระจายอํานาจเพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีบทบาทภารกิจหนาที่ที่

สอดคลองและสัมพันธกับลักษณะทางกายภาพ ทั้งบริบทเชิงพ้ืนที่หรือ วัฒนธรรมหรืออัตลักษณของทองถิ่น ซึ่ง

เปนรากฐานสําคัญ ตอการจัดการปกครองสวนทองถิ่นใหมีลักษณะเฉพาะ ตามแตละทองถิ่น โดยเจตนารมณ

และบทบัญญัติแหงลายลักษณอักษรท่ีมีในรัฐธรรมนูญซึ่งถือวาเปนกฏหมายสูงสุดกฎหมายอ่ืนใดจะขัดหรือ            

แยงไมไดเปนฐานแหงอํานาจในทางกฎหมายเพ่ือใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นนําไปฏิบัติไดรวมถึง

ยังเปนหลักประกันพ้ืนฐานในการสรางคุณคาใหแกประชาชนที่อยูภายในทองถิ่นไดเห็นวาตนน้ันสามารถ

ดําเนินการหรือปกปองผลประโยชนหรือการเขาไปมีสวนรวมหรือการจัดการเลือกต้ังท่ีคนในทองถิ่นสามารถ

เลือกผูนําของตนเองไดและรวมถึงการปกปองทรัพยากรทางธรรมชาติในทองถิ่นใหยั่งยืนอันเปนสิทธิตาม

รัฐธรรมนูญที่ประกาศรับรองไวให

สําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นจะมีความเปนอิสระไดก็เทาที่ไดเทาทีกฎหมายกําหนดหรือตอง

อยูภายใตบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีใหอํานาจไว การจัดทําภารกิจตาง ๆ ในการจัดทําบริการสาธารณะใหแก

ประชาชนในพ้ืนที่จะทําโดยตามอําเภอใจมิได ดังนี้การท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นมีอิสระในการบริหาร

ปกครองในพ้ืนที่ของตนก็เปนเพียงแตการจัดทําภารกิจเรื่องเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะ หรือความกินดี

อยูดีใหกับประชาชนในทองถ่ินพ้ืนที่ หรือเปนไปตามบทบาทอํานาจหนาที่ในภารกิจที่กฎหมายไดกําหนดให 

เพราะจะตองถูกควบคุม กํากับดูแล และตรวจสอบจากสวนกลางและองคกรของรัฐอ่ืนอยูเสมอเพ่ือใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินจัดทําภารกิจ บทบาท อํานาจหนาที่เปนไปตามเจตนารมณตามท่ีกฎหมายกําหนดหรือ

ผูบริหารหนวยงานทางปกครองสวนทองถิ่นจะใชอํานาจในการออกกฏหมายใหอํานาจของตนในการ จัดการ

ปกครองสวนทองถ่ินตามความตองการของตนไมได ก็เพ่ือปองกันความเสียหายที่อาจสงผลกระทบตอ
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การประชุมวิชาการรัฐประศาสนศาสตรระดับชาติ ครั้งท่ี ๑๔/๒๕๖๕

ประเทศชาติสวนรวมใหญหรืออาจทําใหเกิดผลเสียหายตอความมั่นคงของชาติไดในอนาคต นั่นเปนสิ่งท่ีหลักการ

เบื้องตนของการใหเกิดแนวคิดการกระจายอํานาจไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ตอมาเม่ือประเทศไทยไดมีเหตุการณทางการเมืองอันเปนเหตุใหจะตองมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญทั้ง

ฉบับ ๒๕๕๐ และฉบับ ๒๕๖๐ การศึกษาเร่ืองเกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในมิติตาง ๆ ก็ยังมิไดจาง

หายไปน่ันเปนเพราะวาเจตนารมยเบื้องตนอันเปนฐานแหงอํานาจตามรัฐธรรมมนูญไดมีการปรับเปลี่ยนแปลงอยู

บอยครั้งเสมอมาเปนเหตุใหเจตนารมณของรัฐธรรมนูญไมสามารถสงผานไปยัง ผูที่ตองตกอยูภายใตอํานาจ

ในทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือประชาชนในทองถิ่นพ้ืนท่ี ทําใหขาดความ

ตระหนักรูถึงสิทธิและหนาที่ของตนอีกทั้งตัวขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเอง เริ่มเขาใจในบทบาทอํานาจ

หนาที่ภารกิจที่ ของตนเองเปนไปในทิศทางที่ตองพ่ึงพิงหนวยงานราชการสวนกลางหรือสวนภูมิภาคโดยมิ

สามารถดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชนตามความตองการที่ตอบสนองลักษณะเฉพาะ               

ของทองถ่ินตนเองไดเพราะคุณคาในหลักการเรื่องเกี่ยวกับการกระจายอํานาจในระบอบประชาธิปไตย นั้นได

เลือนลางและเกิดความสับสนจากการท่ีราชการสวนกลางเขามามีบทบาทอํานาจผานไปยังหนวยงานในทาง

ปกครองสวนภูมิภาคที่เขาไปควบคุมและกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งในระหวางท่ีใชรัฐธรรมนูญ

ฉบับชั่วคราวหรือรัฐธรรมนูญฉบับถาวร ก็ตามเปนเพียงสิ่งที่ถูกกําหนดไวตามเจตนารมยที่มีในรัฐธรรมนูญแตมิ

สามารถทําใหเกิดผลในทางปฏิบัติราชการในองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดอยางเต็มที่เพราะถูกกฎหมายใน

ลําดับรองที่เขาไปบังคับใชแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจนทําใหเจตนารมณตามรัฐธรรมนูญนั้นมีสามารถ

ปรากฏออกมาใหเปนที่ประจักษแกพ่ีนองประชาชนในทองถิ่นไดสัมผัสถึงความเปนอิสระตอการจัดทําบริการ

สาธารณะอันเปนบทบาทภารกิจหนาที่ตามเจตนารมยที่มีมาแตเดิมอันเปนคุณคาสูงสุดตามกฏหมายรัฐธรรมนูญ

ใหแกพ่ีนองประชาชนได

ผูเขียนจึงมีความตองการที่จะนําเสนอมุมมองในเนื้อหาของรัฐธรรมนูญในฉบับปจจุบัน ๒๕๖๐ โดยใช

เครื่องมือที่นํามาเปรียบเทียบเพ่ือหาความมุงหมายตามเจตนารมย ก็คือเอกสารความมุงหมาย และคําอธิบาย

ประกอบเรียงตามมาตราของรัฐธรรมนูญพุทธศักราช ๒๕๖๐ ที่จัดทําโดยสํานักเลขาธิการผูแทนราษฎร เพ่ือสกัด

สาระสําคัญแหงความมุงหมายในหมวดท่ี ๑๔ วาดวยการปกครองสวนทองถิ่นโดยมีทั้งหมด๖มาตรา นํามา

วิเคราะหและหา ความหมายท่ีแทจริงในการท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองใชเปนฐานอํานาจในการออก

กฏหมายหรือนําไปปฏิบัติ และนําแนวคิดหลักการเกี่ยวกับบทบาทอํานาจหนาที่ในการจัดทําภารกิจบริการ

สาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมาวิเคราะหเปรียบเทียบรวมเพ่ือจะดูวาเจตนารมยที่รัฐธรรมนูน

กําหนดนั้นสามารถเกิดผลเปนอยางไรในทางปฏิบัติโดยดูจากผลลัพธทางวิชาที่เกิดขึ้นที่ผานมา ทั้งเครื่องมือ             

ที่เปนบทความวิชาการหรือบทความวิจัยหรือเอกสารทางวิชาการ คําพิพากษาของศาลปกครองตาง ๆ กฎหมาย

ลําดับรองที่เกี่ยวของหรือสัมพันธที่ไดอธิบายในเร่ืองที่สอดคลองหรือขัดแยงกับมาตราในแตละมาตราที่ถูก

กําหนดไวในรัฐธรรมนูญฉบับ ๒๕๖๐ เรียงลําดับตามมาตรา เพ่ือใหผูอานไดมีมุมมองท่ีผูเขียนพยายาม

สังเคราะหใหเห็นถึงเจตนารมณและบทบัญญัติวาสอดคลองหรือยอนแยงกับหลักการในทางปกครองสวนทองถิ่น

เปนอยางไรโดยมีผลลัพธที่เกิดจากงานวิจัยตาง ๆ มาสนับสนุนความคิดอันเปนการสรางความทาทายใหม           
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ของการศึกษาบทบาทภารกิจอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไทยในปจจุบันวาในทางปฏิบัติแลว

สามารถตอบสนองตอความตองการสูงสุดดังท่ีรัฐธรรมนูญไดกําหนดเจตนารมยไว หรือไมอยางไร จะทําใหเรา

สามารถเห็นมุมมองตอการพัฒนาหลักการเรื่องการปกครองสวนทองถิ่นใหสอดรับกับเจตนารมณตามแลว

ธรรมนูญอันเปนหัวใจสําคัญของการปกครองในระบบประชาธิปไตยและหลักการเรื่องการกระจายอํานาจ         

ที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินควรจะเปนในอนาคต

โดยผูเขียนไดใชหลักการในทางวิชาการที่เกี่ยวของกับกฎหมายมหาชนและหลักการในการปกครองสวน

ทองถิ่นนํามาอธิบายวิเคราะห สังเคราะห เพ่ือทําใหเกิด “การฉุกคิดเพ่ือตั้งขอสังเกตในทางวิชาการ” อันจะเปน

ขอสังเกตุที่ทําใหนักวิชาการทั้งทางรัฐศาสตรหรือรัฐประศาสนศาสตรหรือนักกฎหมายมหาชนหรือนักวิชาการ

ทางสังคมศาสตรนําไปวิพากษวิจารณและหาแนวทางตอการทําวิจัยที่เกี่ยวของกับบทบาทอํานาจหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินไทยตอไป

คําสําคัญ : รัฐธรรมนูญและเจตนารมยตามความมุงหมาย , การปกครองสวนทองถิ่น, การกระจายอํานาจ 

บทบาทหนาที่ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
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THE SPIRIT OF CONSTITUTION ACCORDING TO THE PURPOSE TOWARDS 

LOCAL GOVERNMENT: CHALLENGES, ROLES AND RESPONSIBILITIES 

CURRENT MISSION

Abstract

Article aims to study and survey the scope of the Local Government in respect of the 

powers and the role the local authority and the provision in the Constitution related to past 

books and articles, textbooks effect. The research covers associated with decentralized local 

governance Thailand. The author tries to reflect the decentralization of government. Or from 

national policymakers. Leading up to the decentralized local government official. Also known 

as the central authority. Trying to build a model of local government to a virtual mini central 

government rule. Or national level Used to keep people in the local community or local. The 

model for such use. It turns out that "I do not think People do not take" a form of administrative 

decentralization that does not respond to the local people themselves. But back to meet the 

needs of policymakers to the political center in the local legislation. Or other issues it is the lack 

of sincerity in power distribution to the public. Truly local citizen without cause power to 

mobilize the masses. The housing is an important mechanism to drive. There is a mechanism 

used by local governments. Local Leaders Provincial is important not acting in action without 

pulling the people to participate expression. The power of local residents to address the 

concerns of local resources or take part in the political process after local elections, local leaders 

when completed.

The author is interested in a context that reflects the educational future. References to 

Thailand By emphasizing the existence of local government in nature. "The local government 

to local citizens truly" emphasized driven by the local people into active participation always 

synonymous. Local government agencies, as Anek Laothamatas says "The ruling regime to build 

a democracy at the heart of the matter is the need to have self-government" (Self-Government 

Democracy), so it can lead to the development of local democracy is good for the future.

Keywords: Constitution and intent, Local Government, Decentralization, Roles and Duties Public 

Service Local Government
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บทนําและความมุงหมายจากบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ เร่ืองบทบาท อํานาจหนาท่ีการปกครองสวนทองถ่ิน

ภายใตหลักการของการเปนรัฐเด่ียวตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา ๑ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช๒๕๖๐หมวดน้ีบัญญัติข้ึนเพ่ือใหสามารถจัดการปกครองสวนทองถ่ินไดโดยกําหนดใหการปกครอง

สวนทองถ่ินตองเปนไปตามหลักแหงการปกครองตนเองมีความโปรงใสและเปนไปตามเจตนารมณของประชาชน

ในทองถ่ินและใหประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการไดมาซ่ึงสมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ินกําหนดกล

ไกใหประชาชนเสนอความตองการและตรวจสอบการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไดพรอมท้ังกําหนด

ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีและอํานาจในการใหบริการประชาชนและจัดกิจกรรมสาธารณะตาง ๆ

มีรายไดเปนของตนเองและมีอิสระในการบริหารงานตางๆโดยจะตองรายงานผลการดําเนินงานใหประชาชนทราบ

พรอมท้ังกําหนดใหการบริหารงานบุคคลในองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนไปตามระบบคุณธรรม

ตารางเปรียบเทียบบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและเจตนารมยตามความมุงหมาย

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ ความมุงหมาย
มาตรา ๒๔๙ ภายใตบังคับมาตรา ๑ 

ใหมีการจัดการปกครองสวนทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเ

จตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน ท้ังน้ี 

ตามวิธีการและรูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีกฎหมายบัญญัติ

การจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบใดใหคํานึงถึงเจตนารมณข

องประชาชนในทองถ่ินและความสามารถในการปกครองตนเองในดานราย

ได จานวนและความหนาแนนของประชากร และพ้ืนท่ีท่ีตองรับผิดชอบ 

ประกอบกัน

กําหนดหลักการปกครองสวนทองถ่ิน 

โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนใน 

ทองถ่ินและเง่ือนไขในการปกครองตนเอง

*อางอิง: ความมุงหมายและคําอธิบายประกอบรายมาตราของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 

๒๕๖๐. ๒๕๖๒. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. กรุงเทพฯ.

สาระสําคัญตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีสะทอนตามความมุงหมายน้ีประกอบไปดวย

๑.รัฐเด่ียว, ๒.การปกครองสวนทองถ่ินท่ีสะทอนเจตนารมณของคนในทองถ่ิน, ๓.รูปแบบการปกครอง

สวนทองถ่ินและความสามารถในการปกครองตนเองภายใตเง่ือนไขของรัฐ

หลักการสําคัญรัฐเด่ียวเปนรูปแบบของรัฐท่ีประเภทหนึงโดยมีท่ีมาแหงอํานาจท่ีมีผลตอการบริหาร

ปกครองประเทศการจัดสรรประโยชนของคนในชาติการควบคุมกํากับดูแลและตรวจสอบความชอบธรรมตอการ

จัดทําภารกิจของรัฐโดยมีรัฐบาลเพียงรัฐบาลเดียวหรือรัฐบาลชุดเดียวท่ีมีอํานาจอยางเด็ดขาดปราศจากการ

ครอบงําหรือส่ังการควบคุมและกํากับดูแลจากรัฐอ่ืนหรือรัฐบาลอ่ืนไมวาทางตรงหรือทางออมจากการใหคํานิยาม

ของผูเขียนในหลักการสําคัญคําดังกลาวไดมีนักวิชาการท้ังในแวดวงทางรัฐศาสตรรัฐประศาสนศาสตรนิติศาสตรทา

งกฎหมายมหาชนสังคมศาสตรหลายทานไดใหความหมายท่ีเปนไปในลักษณะสอดคลองและสัมพันธกันดังตอ ไปน้ี
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สมยศ เช้ือไทย (๒๕๕๙:น.๑๔๗-๑๔๘) นิยามวารัฐเด่ียวหมายถึงรัฐท่ีมีอํานาจเปนอันหน่ึงอันเดียว

ไมไดแบงแยกออกจากกันเปนรัฐท่ีมีอํานาจสูงสุดสมบูรณท้ังภายในและภายนอกประเทศโดยภายในอาณาเขตขอ

งรัฐจะมีรัฐบาลเดียวและรัฐสภาเดียวโดยมีขอดีคือรัฐบาลจะมีความเขมแข็งและมีอํานาจบังคับบัญชาไวใน            

รัฐเดียวโดยไมมีการแตกแยกการปฏิบัติหนาท่ีในการทํางานจะมีความเปนระเบียบแบบแผนอยางเดียวกันท่ัวอา

ณาเขตทําใหสวนราชการประหยัดคาใชจายเพราะใชทรัพยากรรวมกันและท่ีสัมพันธกับการปกครองสวนทองถ่ิน

ก็คือรัฐบาลจสามารถะพัฒนาทองถ่ินท่ีดอยความเจริญท่ีไมสามารถหาเล้ียงตนเองไดโดยวิธีการเอาภาษีอากร             

ท่ี เฉล่ียจากทองถ่ินปนท่ีเจริญกวามาชวยเหลือทองถ่ินท่ีไมมีความสามารถในการดูแลตนเองไดหรือรัฐบาลกลาง

จะเปนผูสนับสนุนอุดหนุนชวยเหลือทางดานงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินก็ยอมได

เรืองวิทย เกษสุวรรณ (๒๕๕๕: น.๔๑-๔๒) นิยามวารัฐเด่ียวหมายถึงการปกครองท่ีรวมศูนยเพ่ือ

สรางความเปนเอกภาพตอการบริหารปกครองประเทศในรูปแบบของการรวมศูนยสายบังคับบัญชารวมท้ังควบ

คุมทางการเมืองตอระบบราชการและการสรรหาคัดเลือกขาราชการมีมาตรฐานอยางเดียวกันโดยในสวนของรูป

แบบการปกครองสวนทองถ่ินน้ันจะมีความอิสระนอยหรือมีความอิสระท่ีจํากัด ยกตัวอยางเชนประเทศอังกฤษ 

สวีเดนและฝร่ังเศส

ชาญชัยแสวงศักด์ิ (๒๕๖๓:น.๒๒๒) นิยามวารัฐเด่ียวหมายถึงการประกอบไปดวยสถาบันตาง ๆ

เพียงชุดเดียวเปนศูนยกลางของรัฐบาลโดยมีการจัดแบงโครงสรางทางพ้ืนท่ีภายในวัดมีลักษณะเปนเพียงแคการจั

ดแบงองคกรทางปกครองโดยมิไดมีฐานะเปนรัฐอยูภายในรัฐกลาวคือโครงสรางหน่ึงเดียวของรัฐน้ันจะมีระบบ

กฎหมายระบบเดียวคือมีรัฐมนตรีเพียงฉบับเดียวสําหรับท้ังประเทศมีรัฐบาลเพียงรัฐบาลเดียวมีรัฐสภาเดียวมีระ

บบศาลเพียงระบบเดียวสําหรับท่ัวท้ังประเทศอยางไรก็ตามมิไดหมายความวามีสถาบันเพียงชุดเดียวจะเปนการ

ปกครองแบบรวมศูนยอํานาจท้ังน้ีเพราะรักสมัยใหมมีขนาดใหญและมีประชากรจํานวนมากจึงเปนไปไมไดท่ี       

รัฐบาลกลางจะเปนผูใชอํานาจทางปกครองแตเพียงผูเดียวในทุกๆเร่ืองดังน้ันจะตองมีการผอนคลายระบบดวย

การใชรูปแบบการกระจายอํานาจแทนการรวมศูนยอํานาจ

โกวิท วงศสุรวัฒน(วารสารสหวิทยาการวิจัย :ฉบับบัณฑิตศึกษา)ปท่ี๑ฉบับท่ี ๑ ป ๒๕๕๕ น.๑๔๔

นิยามวารัฐเด่ียวหมายถึงคือรัฐท่ีมีรัฐบาลกลางเปนผูใชอํานาจสูงสุดในการดําเนินการตามเจตนารมณและอํานาจ

หนาท่ีของรัฐโดยไมมีรัฐบาลซอนความเปนอิสระจะนอยกวารัฐบาลท่ีอยูในรูปแบบของรัฐรวมซ่ึงแตกตางจาก

รัฐรวมท่ีมีลักษณะเปนรัฐบาลซอนและตางก็เปนอิสระไมข้ึนตอกันมีกฎหมายเฉพาะเขตของตนมีฝายบริหารของ

ตนมีสารทองถ่ินของมลรัฐพิจารณาคดีในเขตอํานาจของตนซ่ึงแตก็ตองไดรับการรับรองไมทางใดก็ทางหน่ึง

ระหวางการรับรองตามขอเท็จจริงและการรับรองตามกระบวนการทางกฎหมายหรือแมแตการรับรองโดย

องคการระหวางประเทศเพ่ือใหมีสถานะของรัฐท่ีสมบูรณ

ดังน้ีแลวผูเขียนไดสรุปสาระสําคัญในการนิยามความหมายของ รัฐเด่ียวหมายถึง เปนรูปแบบของรัฐ

ท่ีประเภทหนึงโดยมีท่ีมาแหงอํานาจท่ีมีผลตอการบริหารปกครองประเทศการจัดสรรประโยชนของคนในชาติ

การควบคุมกํากับดูแลและตรวจสอบความชอบธรรมตอการจัดทําภารกิจของรัฐโดยมีรัฐบาลเพียงรัฐบาลเดียว
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หรือรัฐบาลชุดเดียวท่ีมีอํานาจอยางเด็ดขาดปราศจากการครอบงําหรือส่ังการควบคุมแทรกแซงจากรัฐอ่ืนหรือ

รัฐบาลอ่ืนไมวาทางตรงหรือทางออมโดยมีความเปนอิสระและเอกภาพในการบริหาราชการแผนดินภายใตรูป

แบบรัฐเด่ียวน้ีรัฐบาลสามารถจัดรูปแบบการบริหารการปกครองภายในประเทศอยางไรก็ไดแตมีเง่ือนไขท่ีจะตอง

อยูภายใตการบังคับบัญชาควบคุมกํากับดูแลตามท่ีกฎหมายกําหนดจากรัฐบาลเดียวอยางไรก็ดีรูปแบบในการ

บริหารปกครองท่ีเกิดข้ึนภายในประเทศในรูปแบบตาง ๆ น้ันไดหมายถึงการพรากอํานาจตาง ๆ ไปจากรัฐ

เปนเพียงแตวิธีการการจัดรูปแบบการบริหารปกครองท่ีจําตองผูกพันธและตกอยูภายใต อํานาจจาก

รัฐบาลเดียวในประเภทของรัฐเด่ียวโดยท่ีไมสามารถแยกออกจากกันใหเสียไปซ่ึงอํานาจในการปกครองแหงรัฐ

ไดจากบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและความมุงหมายโดยนํามาวิเคราะหรวมหลักการความเปน”รัฐเด่ียว”รวมกับ

การใหคํานิยามความหมายของนักวิชาการแสดงใหเห็นถึงการสะทอนเจตนารมณผานกฎหมายอันเปนแนวทาง

ใหเกิดผลในทางปฎิบัติในเร่ืองการปกครองสวนทองถ่ินท่ีมุงหมายใหมีการจัดการปกครองสวนทองถ่ินมีความเปน

อิสระแตมิใชความเปนอิสระท่ีแยกออกจากเด็ดขาดจากรัฐดวยเหตุผลท่ีประเทศไทยเปนรัฐเด่ียวแบงแยกมิไดการ

จัดการปกครองสวนทองถ่ินจึงสามารถจัดทําดวยวิธีการข้ันตอนรูปแบบการบริหารจัดการการจัดทําบริการสาธาร

ณะภายในทองถ่ินไดแตโดยตองอยูภายใตกฎหมายแหงรัฐท่ีอนุญาตไมขัดตอความม่ันคงแหงการดํารงอยูของ

อํานาจรัฐและตองถูกควบคุมกํากับดูแลตรวจสอบเพ่ือเปนหลักประกันวารูปแบบการปกครองสวนทองถ่ินน้ีมิใช

รูปแบบการใหอิสระในการปกครองตนเองของทองถ่ินท้ังในทางรูปแบบหรือทางเน้ือหาในทางตรงกันขามองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินจําตองตกอยูภายใตอํานาจของรัฐโดยมิสามารถแยกออกจากกันเปนอิสระไดอยางเด็ดขาด

เม่ือพิจารณาในความมุงหมายท่ีตองการใหเกิดผลในทางปฎิบัติตามววรคแรกแลวตองนํามาผนวกความหมาย  

ตามหลักการเร่ืองรูปแบบการปกครองสวนทองถ่ินท่ีสะทอนเจตนารมณของคนในทองถ่ินและความสามารถ           

ในการปกครองตนเองภายใตเง่ือนไขของรัฐ

มาตรา ๒๔๙ วรรคตามความมุงหมายการกําหนดหลักการปกครองสวนทองถ่ินโดยคํานึงถึงเจตนารมณ          

ของคนในทองถ่ินเปนท่ีต้ังและอยูภายใตเง่ือนไขในการปกครองตนเองท่ีอยูภายใตการควบคุมส่ังการและการกํากับ

ดูแลของรัฐ จากบทบัญญัติและความมุงหมายน้ีแมวาจะไมไดมีการกลาวถึงหลักการกระจายอํานาจการปกครอง

สวนทองถ่ินอันเปนหัวใจหลักของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแตก็สามารถดูไดจากความมุงหมายท่ีหลัก

กฎหมายไดอธิบายถึงเจตนารมณของการปกครองสวนทองถ่ินท่ีตองคํานึงถึงความตองการของประชาชนเปน          

หัวใจสําคัญตอการจัดรูปแบบการปกครองสวนทองถ่ินใหเปนไปตามรูปแบบและวิธีการโดยคํานึงถึงปจจัยทาง

ดานความสามารถในการปกครองตนเองแนวทางการหารายไดจํานวนความหนาแนนของประชากรในพ้ืนท่ีและ

เขตอํานาจความรับผิดชอบทางพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางชัดเจนโดยมีกฎหมายกําหนดหลักการ

ดังกลาวน้ีจะไมสามารถทําไดเลยภายใตการปกครองในรูปแบบอ่ืนถาไมใชในรูปแบบของ”ระบอบประชาธิปไตย”

โดยเนนหลักการท่ีเรียกวา“การกระจายอํานาจ”ท่ีจะเปนตัวขับเคล่ือนใหทองถ่ินสามารถมีบทบาทในการบริหาร

จัดการปกครองตนเองในการจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินพ้ืนท่ี

สามารถสรุปหลักการสําคัญอันเปนเจตนารมณเร่ิมตนของแนวคิดการกระจายอํานาจไดดังน้ี  
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หลักการกระจายอํานาจการปกครอง(Decentralization)หมายถึงหลักการท่ีรัฐไดมีรูปแบบบริหารจัด

การปกครองท่ีมอบอํานาจบางสวนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยสามารถบริหารจัดการปกครองไดโดย

ไมตองเปนสวนหน่ึงของการบริหารราชการสวนกลางโดยมีบทบาทอํานาจหนาท่ีตอการจัดทําบริการสาธารณะ

ไดอยางมีความเปนอิสระตามท่ีสวนกลางไดอนุญาตใหสามารถจัดทําไดซ่ึงจะเปนเร่ืองท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

สามารถจัดทํานโยบายในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีสอดคลองกับความตองการของประชาชนในทองถ่ิน          

และควบคุมจัดการใหเปนไปตามกฎระเบียบหรือนโยบายท่ีทองถ่ินไดออกกฎหมายไวใชบังคับภายใน (โกวิทย 

พวงงาม,๒๕๕๙:น๓๔) โดยมีหลักการสําคัญของการกระจายอํานาจดังน้ี

๑.ไดรับการจัดต้ังโดยผลของกฎหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนนิติบุคคลเปนหนวยงานทาง

ปกครองท่ีมีหนาท่ีจัดสรรงบประมาณและทรัพยสินของตนเปนสวนตางหากไมข้ึนตรงตอสวนกลางโดยสวนกลาง

น้ันมีหนาท่ีเพียงกํากับดูแลใหเปนไปตามกฎหมายเทาน้ัน

๒.กําหนดใหมีการเลือกต้ังผูบริหารทองถ่ินและสภาทองถ่ินท้ังหมดเปนการเปดโอกาสใหประชาชนได

มีสวนรวมในการปกครองตนเอง

๓.มิติในการบริหารงานตอการจัดทํากิจกรรมภายในทองถ่ินและมีอํานาจวินิจฉัยส่ังการไดเองตามท่ี

กฎหมายกําหนดโดยจัดใหมีปจจัยทางดานงบประมาณและกําลังคนเปนของตนเอง

๔.อํานาจในการจัดเก็บรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองสามารถจัดเก็บรายไดเพ่ือใช

ระโยชนแหงสาธารณะในทองถ่ินของตนเองเชนภาษีอากรคาธรรมเนียมตางๆหรือคาบํารุงทองถ่ินตามท่ีรับอนุญา

ต เพ่ือใชในการดําเนินกิจการตางๆภายในทองถ่ินของตนเอง (โกวิทย พวงงาม,๒๕๕๙:น.๓๔) สอดคลองกับงาน

ของธเนศวร เจริญเมือง(อางใน โกวิทย พวงงาม, ๒๕๕๙:๓๕-๓๗) ท่ีเขียนไวในบทความเร่ืองการกระจาย

อํานาจสูทองถ่ินไดต้ังขอสังเกตท่ีนาสนใจดังน้ี การกระจายอํานาจ (Decentralization) หมายถึงรูปแบบ

ของการบริหารปกครองประเทศจะไดเปดโอกาสใหทองถ่ินไดมีอํานาจเขามาจัดการดูแลในกิจการท่ีหลากหลาย

ดานไดดวยตัวเองและเปนของตนเองโดยไมปลอยใหอํานาจรัฐบาลกลางเขามารวมศูนยในการบริหารจัดการ    

ในภารกิจตาง ๆ ของทองถ่ินแทบทุกอยางสวนใหญแลวกิจการท่ีทองถ่ินมีสิทธ์ิในการจัดทําไดแกระบบสาธารณูปโภค

การศึกษา การบํารุงศิลปะวัฒนธรรม การดูแลชีวิตและทรัพยสินและการอนุรักษส่ิงแวดลอม สวนภารกิจ

สําคัญท่ีทองถ่ินไมสามารถเขาไปกาวลวงตอการบริหารจัดการท่ีรัฐบาลกลางเปนผูควบคุมไวอยางเด็ดขาดก็คือ

ทางดานความม่ันคงหรือการทหารและในทางการตางประเทศโดยสามารถกําหนดประโยชนสัมพันธในการเปด

โอกาสใหทองถ่ินไดเขามาบริหารจัดการปญหาเน้ือ ดับทองถ่ินดวยตนเองดังน้ี

๑.เปนการแบงเบาภาระของรัฐบาลกลางเพราะในปจจุบันบทบาทหนาท่ีของรัฐน้ันมีการขยายบทบาท

ภารกิจไปอยางกวางขวางและหลากหลายดานตามสภาพบริบทท่ีเปล่ียนแปลงไปของสังคมจึงไมอาจจะสามารถ

ดําเนินกิจกรรมทุกอยางไดเองท้ังหมด

๒.การแกปญหาทองถ่ินจะตองใหคนในทองถ่ินเปนผูเขามาจัดการปญหาและแกไขเพ่ือเปนไปตามความ

ตองการของประชาชนในทองถ่ินน้ัน ๆ เปนการตอบสนองความตองการไดอยางตรงจุดและมีประสิทธิภาพ
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๓.เปนการสงเสริมใหคนในทองถ่ินไดเขาใจบทบาทอํานาจโครงการบริหารปกครองสวนทองถ่ินท่ีตองคํา

นึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนเปนหลักและเปนการเสริมคุณคาในทางระบอบประชาธิปไตยใหรูจักสิทธิ

หนาท่ีของตนเองตอการปกปองทรัพยากรในทองถ่ินในฐานะเปนผูดูแลรับผิดชอบหลัก

๔.เปนการพัฒนาพ้ืนฐานสําคัญทางดานการปกครองทองถ่ินเพ่ือกาวไปสูความเขาใจตอการแกไขปญหา

ในระดับชาติเปนการเสริมสรางความม่ันคงเขมแข็งใหแกประชาชนในทองถ่ินไดเขาใจปญหาและฝกการแกไข

ปญหาในระบอบประชาธิปไตยภายในทองถ่ินของตนเองอันจะเปนการบมเพาะสังคมประชาธิปไตยใหมี      

ความม่ันคงและมีเสถียรภาพเจริญกาวหนา ตอการรับผิดชอบและดูแลสังคมของตนเอง

อุทัย หิรัญโต (อางใน โกวิทย พวงงาม,๒๕๕๙:๓๘) ไดใหความหมายการกระจายอํานาจตามหลักบริหาร

ราชการแผนดินหรือตามหลักรัฐประศาสนศาสตรหมายถึงเปนการมอบอํานาจเก่ียวกับการตัดสินใจและการ

ปฏิบัติหนาท่ีโดยใหอํานาจแกหนวยงานลําดับรองหรือเจาหนาท่ีท่ีอยูในระดับสายบังคับบัญชาใหไปทํางานตาม

ท่ีมอบหมายโดยมีอํานาจตัดสินใจและกระทําการอยางใดๆไดอยางอิสระโดยท่ีผูมอบอํานาจยังมีอํานาจผูกพันท่ีจ

ะตองรวมรับผิดชอบตอผลงานน้ันดวยกลาวคือความรับผิดชอบสูงสุดยังคงอยูท่ีผูมอบอํานาจโดยผูรับมอบอํานาจ

เปนเพียงแตไดอํานาจใหไปปฏิบัติตามสายบังคับบัญชาท่ีผูมอบอํานาจใหเทาน้ันโดยหลักการกระจายอํานาจดัง       

กลาวสามารถกําหนดนิยามตามความหมายทางรัฐศาสตรไดอีกความหมายหน่ึงก็คือการท่ีรัฐบาลกลางกระจาย         

อํานาจในการบริหารปกครองใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูมีอํานาจดําเนินกิจการภายในอาณาเขตของ

ตนเองโดยปราศจากการแทรกแซงโดยรัฐบาลกลางใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการท่ี              

จะดําเนินกิจการหรือทํากิจกรรมภายในทองถ่ินไดแตตองอยูภายใตการควบคุมดูแลของรัฐบาลอยางน้ีแลวการ

กระจายอํานาจจึงเปนเร่ืองของรัฐบาลกลางพ่ีมอบความรับผิดชอบบางสวนใหแกหนวยงานองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินไปดําเนินการจัดทําภายใตกรอบแหงกฎหมายไดกําหนดไว

ผู เ ขียนจึงสรุปไดวาตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญมาตรา ๒๔๙ประกอบกับความมุงหมาย

ตามเจตนารมณแสดงใหเห็นความสอดคลองในทางปฏิบัติใหมีผลบังคับใชตอการ ปกครองสวนทองถ่ินจะตอง

เปนรูปแบบการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยท่ีมุงหมายใหมีการกระจายอํานาจการบริหารการปกครอง

ทองถ่ินเปนไปตามความตองการท่ีสะทอนเจตนารมณของคนในทองถ่ินเองโดยสามารถกําหนดลักษณะการบริหา

รจัดการวิธีการและรูปแบบข้ันตอนไดแตตองเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติไวท้ังน้ีความเปนอิสระขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินมิไดหมายถึงความเปนอิสระท่ีแยกกันออกจากเด็ดขาดจากรัฐบาลกลางดเปนความอิสระ

ท่ีถูกควบคุมกํากับดูแลในการท่ีทองถ่ินสามารถจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองตอความตองการใหกับ

ประชาชนในทองถ่ินพ้ืนท่ีของตนเองไดโดยไมกระทบกระเทือนตอความม่ันคงแหงรัฐดวยเหตุผลเพราะประเทศ

ไทยเปนรัฐเด่ียวแบงแยกไมไดดังน้ันภารกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถจัดทําไดจะตองเปนไปในลักษณะ

ท่ีไมไปขัดตอกิจการของรัฐบาลกลางเชนเร่ืองความม่ันคงหรือในทางการตางประเทศหรือในทางพลังงานเปนตน 

ปญหาท่ีผูเขียนไดเห็นวาเปนความทาทายในอนาคตก็คือแนวคิดเร่ืองการกระจายอํานาจขอรูปแบบการ

ปกครองสวนทองถ่ินท่ีสะทอนเจตนารมณของประชาชนโดยท่ีบทบาทภารกิจในแนวคิดเก่ียวกับการกระจาย

อํานาจท้ังน้ีเร่ืองการจัดเก็บรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและพ้ืนท่ีความรับผิดชอบบนฐานแหงอํานาจ  



๒๖๘สมาคมรัฐประศาสนศาสตแหงประเทศไทย

การประชุมวิชาการรัฐประศาสนศาสตรระดับชาติ ครั้งท่ี ๑๔/๒๕๖๕

ของกฎหมายซ่ึงในปจจุบันจะเห็นไดวาการกระจายอํานาจในแนวคิดสวนน้ียังมีปญหาท่ีตองแกไขอยูไปประการ

โดยในเบ้ืองตนจากบทบัญญัติมาตราแรกในหมวดวาดวยการปกครองสวนทองถ่ินน้ีก็คงจะเปนประเด็นท่ีจะตอง

พูดถึงความทาทายในการกระจายอํานาจท่ีเปนปญหาในทางปฏิบัติตามเจตนารมณในหัวขอตอไปตามท่ี                 

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญไดเขียนอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตอการจัดทําบริการสาธารณะ

และกิจกรรมสาธารณะรวมถึงการกํากับดูแล ตอไป

สวนท่ี ๒ แนวคิดและหลักการสําคัญแหงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญมาตรา ๒๕๐ ประกอบไปดวย 

๑.แนวคิดเก่ียวกับลักษณะการกระจายอํานาจ (Decentralization) ท่ีเก่ียวของกับโครงสรางบทบาท

ภารกิจอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

๒. แนวคิดเก่ียวกับอํานาจการจัดทําบริการสาธารณะและกิจการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

๓. แนวคิดเก่ียวกับการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญมาตรา ๒๕๐

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ ความมุงหมาย
มาตรา ๒๕๐ 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีและอํานาจดูแลและจัดทําบริการส

าธารณะและกิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ินตามหลักก

ารพัฒนาอยางย่ังยืนรวมท้ังสงเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษาใหแกประชาช

นในทองถ่ิน ท้ังน้ี ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ

การจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดท่ีสมควรใหเปนห

นาท่ีและอํานาจโดยเฉพาะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ 

หรือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการดําเนินการใด 

ใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติซ่ึงตองสอดคลองกับรายไดขององคกรปกครองส

วนทองถ่ินตามวรรคส่ีและกฎหมายดังกลาวอยางนอยตองมีบทบัญญัติเก่ียวกับก

ลไกและข้ันตอนในการกระจายหนาท่ีและอํานาจ 

ตลอดจนงบประมาณและบุคลากรท่ีเก่ียวกับหนาท่ีและอํานาจดังกลาวของสวน

ราชการใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย

ในการจัดทําบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะใดท่ีเปนหนาท่ีแล

ะอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินถาการรวมดําเนินการกับเอกชนหรือหน

วยงานของรัฐหรือการมอบหมายใหเอกชนหรือหนวยงานของรัฐดําเนินการ 

จะเปนประโยชนแกประชาชนในทองถ่ินมากกวาการท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิ

นจะดําเนินการเององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะรวมหรือมอบหมายใหเอกชนห

รือหนวยงานของรัฐดําเนินการน้ันก็ได

รัฐตองดําเนินการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดของตนเองโด

ยจัดระบบภาษีหรือการจัดสรรภาษีท่ีเหมาะสมรวมท้ังสงเสริมและพัฒนาการหาร

ายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังน้ี 

กําหนดหนาท่ีและอํานาจขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในการดูแลและจัดทํา

บริการสาธารณะ และกิจกรรมสาธารณะ



๒๖๙สมาคมรัฐประศาสนศาสตแหงประเทศไทย

การประชุมวิชาการรัฐประศาสนศาสตรระดับชาติ ครั้งท่ี ๑๔/๒๕๖๕

เพ่ือใหสามารถดําเนินการตามวรรคหน่ึงไดอยางเพียงพอในระหวางท่ียังไมอําจดํา

เนินการไดใหรัฐจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปพ

ลางกอน

*อางอิง: ความมุงหมายและคําอธิบายประกอบรายมาตราของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 

๒๕๖๐. ๒๕๖๒. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. กรุงเทพฯ.

จากบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ และตามความมุงหมายท่ีสะทอนเจตนารมณของคณะกรรมการ

รางรัฐธรรมนูญท่ีตองการใหประชาชนหรือผูปฏิบัติงานในองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือผูมีสวนเก่ียวของได

สามารถรับรู เขาใจไดอยางถูกตองสอดคลองตรงกันโดยผูเขียนขอเสนอตารางบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ

เปรียบเทียบกับเจตนารมณตามความมุงหมายดังตอไปน้ี

จากแนวคิดเร่ือง ลักษณะการกระจายอํานาจ โกวิทย พวงงาม(๒๕๕๙:๓๕) ไดใหความหมายของลักษณะ

การกระจายอํานาจคือการท่ีรัฐ ไดโอนกิจการบริการสาธารณะบางเร่ืองของรัฐสวนกลางไปใหชุมชนหรือ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูรับผิดชอบและมีบทบาทอํานาจหนาท่ีตอการจัดทําบริการสาธารณะโดยมีความ

เปนอิสระ ๒ รูป รูปแบบคือ

1. การกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามอาณาเขตหมายถึงการมอบอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถจัดทํากิจการหรือจัดทําบริการสาธารณะตามท่ีกฎหมายกําหนดในเขตพ้ืนท่ี

ของตนเองและมีอิสระในการปกครองตนเองพอสมควร

2. การอํานาจตามบริการหรือการกระจายอํานาจทางเทคนิคหมายถึงการโอนกิจการบริการสาธารณะ

บางกิจการจากรัฐสวนกลางไปใหหนวยงานบางหนวยงานรับผิดชอบจัดทําตามความสามารถท่ีหนวยงานน้ัน

สามารถจัดทําไดแยกตางหากออกจากสวนกลางอยางเปนอิสระซ่ึงจะตองอาศัยความรูความชํานาญเฉพาะดาน

ท้ังในทางเทคโนโลยีหรือความชํานาญทางเทคนิคท่ีเก่ียวกับสารสนเทศเปนพิเศษยกตัวอยางเชนการส่ือสารการ

จัดทําวิทยุกระจายเสียงหรือถายทอดภาพสัญญาณโทรทัศนการผลิตกระแสไฟฟาเพ่ือใชในทองถ่ินของตนเอง

แนวคิดดังกลาวทําใหเห็นวาลักษณะการกระจายอํานาจท่ีตองดําเนินการจัดใหกับองคกรปกครอง   

สวนทองถ่ินจะเปนไปในลักษณะการโอนจัดการในการจัดทําบริการสาธารณะในบางส่ิงบางอยางท่ีทองถ่ินเอง

มีความสามารถและเปนไปเพ่ือตอบสนองตอความตองการของประชาชนในทองถ่ินพ้ืนท่ีของตนเองโดยมีความ

อิสระพอสมควรและเปนการกระจายอํานาจในลักษณะท่ีมีกฎหมายอนุญาตใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

สามารถจัดทําบริการสาธารณะได

วรรค ๒ ของบทบัญญัติน้ีไดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองจัดทํากลไกและข้ันตอนในการกระจาย

หนาท่ีและอํานาจตลอดจนงบประมาณและบุคลากรท่ีเก่ียวกับหนาท่ีและอํานาจดังกลาวของสวนราชการให

แกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยแสดงใหเห็นถึงวาบทบัญญัติดังกลาวมีเจตนารมณใหการกระจายอํานาจมีการ
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ถายโอนภารกิจจากสวนกลางโดยมุงหมายใหราชการสวนกลางตองดําเนินการจัดทําแผนการกระจายอํานาจ    

ถายโอนภารกิจหนาท่ีใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยจะตองมีการกําหนดไวในกฎหมายลําดับรองตอไป

ประเด็นทาทาย นับต้ังแตการมีรัฐธรรมนูญฉบับ ๒๕๔๐ และฉบับ ๒๕๕๐ ตลอดจนพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินพศ. ๒๕๔๒ และแผนการกระจาย

อํานาจท้ังหมดท่ีผานมาไดพยายามสรางกลไกเพ่ือการถายโอนภารกิจบทบาทอํานาจหนาท่ีท่ีเหมาะสมและ

สอดคลองกับความจําองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตกลับกลายเปนวาเม่ือผานระยะเวลามาถึงรัฐธรรมนูญฉบับ

ปจจุบันการกระจายอํานาจท่ีถูกกําหนดไวตามบทบัญญัติของกฎหมายยังไมสามารถแสดงใหเห็นเปนท่ีประจักษ

วาองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับการถายโอนภารกิจในเชิงบทบาทอํานาจหนาท่ีตอการจัดทําบริการสาธารณะ

ไดอยางอิสระเปนของตัวเองเทาท่ีควรดวยเหตุผลท่ีผูเขียนไดวิเคราะหวาเพราะกระบวนการกระจายอํานาจท่ี

ผูกติดยึดโยงในระบอบประชาธิปไตยจะตองมีความตอเน่ืองไมสะดุดหยุดลงและจะตองมีระยะเวลาในการ 

ปรับปรุงแกไขใหสอดรับกับรัฐธรรมนูญท่ีใหคุณคาในระบอบประชาธิปไตยเก่ียวกับการกระจายอํานาจอยางจริง

ใจใหแกทองถ่ินแตดวยเพราะเหตุการณทางการเมืองท่ีประเทศไทยไดมีการรัฐประหารและอีกรัฐธรรมนูญ            

ท้ิง     อยูบอยคร้ังสงผลใหอันเปนการ “แชแข็งการกระจายอํานาจ” ไปโดยปริยายเม่ือไมมีรัฐธรรมนูญท่ีเปนฐาน

อํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสถานะในทางกฎหมายอันสะทอนถึงเจตนารมณในระบอบประชาธิปไตย

ท่ีคํานึงถึงกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนท่ีเปนเจาของอํานาจในการออกแบบการปกครองสวนทองถ่ินให

สอดคลองกับความตองการในอัตลักษณของคนในทองถ่ินเองจึงไมสามารถสงตอเจตนารมณท่ีจะลงไปถึงการปฏิ

บัติราชการท้ังราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาครวมถึงองคกรปกครองสวนดวย กระบวนการกระจาย

อํานาจในการถายโอนภารกิจตามท่ีมุ งหวังจึงเกิดความไมนาเช่ือถือ และจริงจังตอการถายโอนภารกิจ

ใหทองถ่ินมีอิสระในการบริหารจัดการสาธารณะไดดวยตนเอง เม่ือโครงสรางการกระจายอํานาจ ขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินถูก”แชแข็ง” ก็ทําใหการรับรู ถึงบทบาทหนาท่ีในตัวตนขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินเองไมสามารถเขาใจไดถึงคุณคาในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีคํานึงถึงความสามารถของตนเองเพ่ือตอบ

สนองตอความตองการของประชาชนในทองถ่ินพ้ืนท่ีเพราะเม่ือกระบวนการดังกลาวหยุดลงองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินก็กลับเขาไปอยูภายใตรมเงาการส่ังการและควบคุมบังคับบัญชาจากราชการสวนกลางและราชการ           

สวนภูมิภาคเปนระยะเวลานานจึงทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขาดการตระหนักรูในบทบาทอํานาจหนาท่ีใน

ภารกิจของตนเองโดยเกิดสํานึกใหมก็คือคิดวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ันจะตองดําเนินการหรือจัดทําตาม

ราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคอันเปนความผูกพันในลักษณะของสายบังคับบัญชาและสรางทัศนะคติท่ีไม

สอดคลองกับเจตนารมณในรัฐธรรมนูญพ่ีตองการใหการปกครองสวนทองถ่ินน้ันมุงตอบสนองตอความตองการ

ของประชาชนในทองถ่ินพ้ืนท่ีโดยผูกพันกับหลักการประชาธิปไตยมีความเปนอิสระในสถานะขององคกรหรือ

หนวยงานพ่ีไมไดมุงตอบแทนใหกับรัฐบาลสวนกลางอยางเดียวแตตองตอบสนองเพ่ือใหประชาชนในทองถ่ินพ้ืนท่ี

น้ันมีความกินดีอยูดีในฐานะประชาชนผูเสียภาษีในทองถ่ินดวยขณะเดียวกันท่ีมาของผูนําในองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินเปนรูปแบบการเขามามีอํานาจผานกระบวนการเลือกต้ังท่ีมาจากเสียงของพ่ีนองประชาชนในพ้ืนท่ี

แตกลับกลายเปนวาเม่ือนานวันเขาวงการปกครองสวนทองถ่ินเองกลับมุงสนองตอบตอความตองการใหกับ    
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รัฐราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคมากกวาตอบสนองตอความตองการตามเจตนารมณในรัฐธรรมนูญท่ีเปดโอ

กาสใหประชาชนไดมีสวนรวมตอการออกแบบการปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือคนในทองถ่ินของตนเองสอดคลองกับ

งานของ

วีระศักด์ิ เคร่ือเทพและคณะ ในงานวิจัย ๑๕ ปการกระจายอํานาจของไทย น.๑๖๑-๑๖๓ พบวา

ขอเท็จจริงในทางปฏิบัติการผลักดันนโยบายการกระจายอํานาจเปนอํานาจหนาท่ีท่ีจะตองถูกผลักดันฝายการ

เมืองและเปดโอกาสใหราชการในสวนของสวนกลางและสวนภูมิภาครวมกันกับเพ่ือนกับองคกรปกครองสวนทอง

ถ่ินแตกลับกลายเปนวาการถายโอนกระจายอํานาจน้ันกลับถูกทําให”น่ิงเฉย”หรือไมไดมีการแสดงบทบาท           

ในเชิงรุก”ตอการผลักดันเพ่ือใหเกิดเพราะถูกอํานาจในระบอบอํามาตยาธิปไตยท่ีควบคุมกํากับดูแลไมมีความ

ตองการใหเกิดการกระจายอํานาจดังเจตนารมณของรัฐธรรมนูญใหเกิดข้ึนเพราะยังหวงอํานาจและยังตองการให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ันอยูภายใตการควบคุมส่ังการจากราชการสวนกลางอยูจึงทําใหเสถียรภาพทางการ

เมืองของฝายผูกําหนดนโยบายเปนไปในลักษณะขาดเสถียรภาพออนแอทางการเมืองเพราะตองการรักษาฐาน

อํานาจของตนเองไวดวยเหตุน้ีการกระจายอํานาจตองอาศัยแรงขับเคล่ือนจากฝายการเมืองระดับชาติเพ่ือเปนกล

ไกสําคัญในการกําหนดนโยบายในการสรางความตอเน่ืองเพ่ือท่ีจะเอาชนะแรงตานจากระบบราชการสวนกลาง

และสวนภูมิภาคท่ีมีชุดความคิดแบบเดิมก็คือพยายามโอบกอดอํานาจใหผูกยึดติดไววกับตนเองใหไดมากท่ีสุด 

อยางน้ีแลวการขับเคล่ือนการกระจายอํานาจท่ีจะเปนไปดังเจตนารมณของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

ท่ีมุงเนนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความเปนอิสระตอการจัดทําภารกิจในบทบาทอํานาจหนาท่ีท่ีมุงสนอง

ตอความตองการของประชาชนในทองถ่ินเองยอมจะประสบปญหาการแตกกระจายของทิศทางการกระจาย    

อํานาจอยางเชนท่ีผานมา

จากบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญมาตรา ๒๕๐ วรรคแรกประกอบวรรค ๓ มีหลักการสําคัญและแนวคิด ดังน้ี

แนวคิดท่ีเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและแนวคิดวาดวย
เร่ืองภารกิจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน บทบัญญัติมาตรา ๒๕๐ วรรคแรกประกอบวรรคสาม

และความมุงหมายตอการสะทอนเจตนารมณท่ีถูกกําหนดไวในรัฐธรรมนูญไดใหความสําคัญกับบทบาทอํานาจ

หนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการดูแลและการจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะโดย

กําหนดขอบเขตแหงการจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหแยก

ออกจากกันเพ่ือประสงคใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สามารถจัดกิจกรรมสาธารณะและการดําเนินกิจกรรม 

ท่ีเก่ียวของกับวัฒนธรรมประเพณีภายในชุมชนทองถ่ินเพ่ือ ใหเกิดความสามัคคีของพ่ีนองประชาชน

ในทองถ่ินรวมกันอีกท้ังยังเปนการสรางคุณคาอันเปนท่ียึดเหน่ียวจิตใจของคนในทองถ่ินผานความเช่ือและ    

วัฒนธรรมประเพณีท่ีสืบตอกันมาอยางยาวนานในการสรางความเปนอัตลักษณหรือเอกลักษณใหกับทองถ่ิน     

ในพ้ืนท่ีน้ันๆ โดยท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถใชงบประมาณในการบริหารจัดการตอกิจกรรมดังกลาวได 

โดยท้ังในการจัดทําบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะน้ันองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูรับผิดชอบหลัก

ในการจัดทําโดยสามารถใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมตอการ จัดทําไดแตถาการจัดทําบริการสาธารณะ

เร่ืองใดท่ีกําหนดใหเปนหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเทาน้ันท่ีมีอํานาจจัดทําจะตองคํานึงถึงรายไดของ
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องคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีน้ันประกอบการจัดทําดวย เหตุเพราะวาการกระจายอํานาจทางการ

บริหารใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมไดคํานึงถึงรายไดท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะสามารถตอบสนอง

และจัดทําบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพและเพียงพอใหสอดรับกับความตองการของประชาชนในทองถ่ิน 

โดยสามารถสรุปแนวคิดและหลักการสําคัญท่ีเก่ียวบทบาท อํานาจหนาท่ี ตอการจัดทําภารกิจบริการ

สาธารณะขององคกรปกครองสวนทองได จากงานของอาจารยวสันต เหลืองประภัสร ในสารานุกรมการ

ปกครองสวนทองถ่ิน เร่ือง ภารกิจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (สถาบันพระปกเกลา,๒๕๔๗)

ไดใหความหมาย บริการสาธารณะระดับทองถ่ิน(Local Affairs) เปนกิจกรรมท่ีดําเนินการโดยองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินท่ีเปนหนวยงานหรือองคกรท่ีทําหนาท่ีแทนประชาชนภายในชุมชนทองถ่ินน้ัน และความตองการ

ภายในทองถ่ินน้ัน ๆ เปนการเฉพาะโดยมีหลักการและรูปแบบในการจัดระบบภารกิจหนาท่ีขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงปรากฏโดยท่ัวไปอยู ๓ แนวทางดังน้ี

๑.ภารกิจหนาท่ีตามบทบัญญัติแหงกฎหมายหลักการน้ีไดกําหนดภารกิจหนาท่ีสําหรับองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินตอการจัดทําบริการสาธารณะระดับทองถ่ินในการทําเร่ืองใด ๆ จะตองเปนการใชอํานาจหนาท่ี

ตามท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือรับรองไวใหวาเปนอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีสามารถดําเนิน

การจัดทํา ไดถามิได มีกฎหมายให อํานาจไวหรือกระทําเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินยอมไมมีอํานาจท่ีจะกระทําเชนกฎหมายกําหนดวาการจัดเก็บขยะถือเปนภารกิจหนาท่ีขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินดังน้ีแลวองคกรปกครองสวนทองถ่ินก็สามารถดําเนินจัดทําภารกิจน้ันไดแตหากวาองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไปดําเนินการจัดสรางโรงเรียนแมขอเท็จจริงจะทําใหเห็นวามีความจําเปนและประชาชน             

ใน ทองถ่ินน้ันมีความตองการอยางมากแตก็มิสามารถจัดทําบริการสาธารณะทางดานน้ันไดเพราะถือวาองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจในการจัดทําภารกิจในเร่ืองน้ัน เปนตน

๒. ภารกิจหนาท่ีตามหลักความสามารถท่ัวไป( General competence)  หมายถึงการท่ีองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินสามารถจัดทําภารกิจหนาท่ีไดอยางกวางขวางตราบเทาท่ีไมละเมิดตอบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีไดให

อํานาจไวหรือกระทบตอฐานอํานาจแหงการปกครองของหนวยงานหรือองคกรอ่ืนโดยใหความสําคัญในเร่ืองท่ีมี

ความจําเปนและความตองการของชุมชนเปนหลักโดยท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินจัดทํา

กิจกรรมอยางใด ๆ เพ่ือตอบสนองตอปญหาและความตองการของประชาชนในพ้ืนท่ีของตนเองได ดังน้ีหลักการ

จัดทําภารกิจหนาท่ีตามหลักความสามารถท่ัวไปจึงใหนํ้าหนักไปท่ีการตอบสนองตอความตองการของชุมชน             

ใน ทองถ่ินท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีเขตอํานาจ ในการจัดทํา จากท่ีกลาวมาน้ันสถานะทางภารกิจหนาท่ี

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงไมยึดติดอยู กับภารกิจหนาท่ีเฉพาะแตการจัดทําบริการสาธารณะ 

ท่ีตนเองจะทําอยูในปจจุบันเทาน้ันแตหากหมายความรวมถึงการจัดทําบริการสาธารณะท่ีอาจมีข้ึนในอนาคตตาม

ความจําเปนและสอดคลองกับความตองการของชุมชนในทองถ่ินพ้ืนท่ีของตนเองดวยยกตัวอยางเชน 

เม่ือสถานการณในอนาคตท่ีเปล่ียนแปลงไปเปนเหตุใหชุมชนทองถ่ินพ้ืนท่ีมีการขยายตัวและพัฒนาจนไปสูความ

เปนเมืองมากข้ึน องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความจําเปนตองจัดทําระบบขนสงมวลชนเพ่ือใชภายในทองถ่ิน

ของตนเองเพราะเปนเร่ืองท่ีจําเปนดังน้ีแลวการจัดทําภารกิจดังกลาวก็สามารถจัดทําไดโดยเม่ือพิจารณาจาก
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ศักยภาพของตนเองแลวพบวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีน้ันมีความสามารถท่ีเพียงพอในการจัดทําภาร

กิจบริการสาธารณะในเร่ืองน้ันไดโดยไมจําเปนตองมีกฎหมายใหอํานาจในการจัดทําภารกิจน้ันไวเปนการเฉพาะ

เพราะถือเร่ืองดังกลาวสอดคลองกับหลักการท่ีเรียกวา”การบริหารโดยอิสระ”ท่ีไมกระทบกระเทือนตอภารกิจ

ของรัฐสวนกลางและความม่ันคงแหงการดํารงอยูของรัฐเปนตน

๓. ภารกิจหนาท่ีตามท่ีไดรับมอบหมาย( Mandatory  Delegated Function) หมายถึงหลักการจัดทํา

ภารกิจท่ีรักไดมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการแทนซ่ึงมีความแตกตางจากภารกิจตาม

แนวคิดใน ๒ ประการแรกท่ีผานมาท่ีถือวาเปนบทบาทภารกิจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยแท

แตการจัดทําภารกิจหนาท่ีท่ีไดรับมอบหมายน้ีถือวาเปนภารกิจของรัฐบาลระดับชาติท่ีมอบหมายใหองคกร   

ปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการจัดทํา ภารกิจประเภทน้ีถือหลักความจําเปนพ้ืนฐานของรัฐและรัฐจะตองจัด

ใหมีข้ึนภายใตกรอบและวิธีการตามกฎหมายท่ีรัฐกําหนดแตดวยเพราะเหตุผลทางดานความจําเปนซ่ึงรัฐ                  

ไมสามารถดําเนินการไดโดยเหตุผลบางประการหรือเปนเพราะภารกิจดังกลาวจะตองมีความรวมมือในการจัดทํา

รวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินรัฐบาลกลางจึงไดมอบอํานาจภารกิจหนาท่ีดังกลาวใหองคกรปกครอง           

สวนทองถ่ินดําเนินการจัดทําแผนผลในทางปฏิบัติก็คือเปนอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีตองจัด

ทําและการจัดทําน้ันจะตองเปนไปตามแนวทางหรือวิธีการข้ันตอนทางการปฏิบัติท่ีรับไดกําหนดไวยกตัวอยาง

เชนงานทะเบียนราษฎร หรือการสํารวจสํามะโนประชากรเปนตน

แนวคิดเก่ียวกับประเภทการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไทย วุฒิสาร ตันไชย 

(๒๕๕๙:๔๓-๕๓) ไดอธิบายและจัดรูปแบบและประเภทการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครอง                     

สวนทองถ่ินไทย โดยสรุปรูปแบบและวิธีการในการจัดทําบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไว ๕

รูปแบบ ดังน้ี

๑. การจัดทําบริการสาธารณะโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการเอง หมายถึง ภารกิจ

ท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะน้ันไดเองโดยมีกฎหมายใหอํานาจไวและ

/โดยสามารถรับโอนและจะทําไดทันทีโดยตองอยูในขอบเขตอํานาจในพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ันแต  

มีขอสังเกตพ่ีเห็นวาการจัดทําบริการสาธารณะบางอยางอาจไมเหมาะสมเพราะเน่ืองจากไมมีความพรอมตอการจัด

เตรียมเพ่ือรองรับตอการจัดทําอันไดแกบริการสาธารณะท่ีเก่ียวของกับการรักษาความสงบเรียบรอยภายในการสราง      

เสถียรภาพและการวางแผนทางเศรษฐกิจหรือประเด็นเก่ียวของกับความสัมพันธระหวางประเทศ ซ่ึงมองวา

องคกรปกครองสวนทองถ่ินของไทยยังไมมีความพรอมในการดําเนินงานและขาดความพรอมในเร่ืองของโครงสราง

ทางบุคลากรความรูความเช่ียวชาญรวมถึงระยะเวลาในการศึกษาหาความรูตอการจัดทําในมิติดังกลาว

๒. การจัดทําบริการสาธารณะโดยใหผูอ่ืนดําเนินการแทนโดยพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน

การกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินพ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๒๒ กําหนดใหทองถ่ินอาจเรียกรอง

ใหรัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนดําเนินการแทนหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถมอบหมายให

เอกชนดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีแทนไดตามเง่ือนไขท่ีกําหนด โดยจะตองอยูภายใตการกํากับดูแลของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูกํากับดูแลใหการดําเนินการเปนไปตามเง่ือนไข ในการปฏิบัติใหเปนไปตาม
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มาตรฐาน โดยไดต้ังขอสังเกต วาในปจจุบันยังไมมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินใดมอบอํานาจใหผูอ่ืนดําเนินการ

แทนอีกท้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังขาดความพรอมและความสามารถในการออกแบบขอกําหนดและหลัก

เกณฑท่ีเหมาะสมตอการจัดทําบริการสาธารณะใหแกผูท่ีไดรับมอบหมายไปดําเนินการแทนตนได

๓. การจัดทําบริการสาธารณะโดยการจัดต้ังสหการ (SyndicateหรือUnion) เปนรูปแบบการจัดต้ัง

สหการในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทสหการ เปนการท่ีกฎหมายใหอํานาจองคกร ปกครองสวนทองถ่ิน

สามารถจัดทําไดโดยในรูปแบบการปกครองสวนทองถ่ินของไทยน้ันในปจจุบันไดมีการจัดต้ังสหการไวในระดับ

ของการบริหารปกครองทองถ่ิน ๔ ประเภท ยกเวนแตในสวนขององคการบริหารสวนตําบล ประกอบไปดวย             

๑) เทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ มาตรา ๕๘ ไดวางหลัก วาถามีกิจการใดอยู ภายใน

อํานาจหนาท่ี ของเทศบาลต้ังแต ๒ แหงข้ึนไปจะรวมกันทําเพ่ือใหเกิดประโยชนอยางย่ิงก็ยอมไดโดย

เรียกข้ึนวาสหการมีสภาพเปนทบวงเมืองและมีคณะกรรม การบริหารประกอบไปดวยผูแทนของเทศบาล

ท่ีเก่ียวของกฤษฎีกาซ่ึงจะเปนการกําหนดอํานาจหนาท่ีและระเบียบการดําเนินงานไวสวนการยุบเลิกสหการน้ัน

ก็ตองกระทําเปนพระราชกฤษฎีกาโดยวิธีการจัดการทรัพยสิน ๒) กรุงเทพมหานคร ตามพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ มาตรา ๙๕ ไดวางหลักไววากิจการใดท่ีอยูภายใตอํานาจ

ของกรุงเทพฯกรุงเทพฯอาจจะดําเนินการน้ันรวมกับสวนราชการหรือหนวยของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจและราชการ

สวนทองถ่ินอ่ืนไดโดยใหทําเปนการจัดต้ังองคการท่ีเรียกวาสหการ มีฐานะเปนนิติบุคคลและมีคณะกรรมการ

บริหารประกอบดวยผูแทนของกรุงเทพฯ สวนราชการหนวยงานของราชการรัฐวิสาหกิจและราชการสวนทองถ่ิน

ท่ีเก่ียวของแลวแตกรณี ในพระราชกฤษฎีกาใหกําหนดช่ืออํานาจ หนาท่ีและวิธีการดําเนินงานไวเม่ือจะยุบเลิก

สหการใหตราเปนพระราชกฤษฎีกาและใหระบุวิธีการจัดการทรัพยสินไวดวย ๓) เมืองพัทยา ตามพระราช

บัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยาพ. ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๖๙ ไดวางหลักกําหนดใหเมืองพัทยาอาจรวม

กับหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ  หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จัดต้ังองคกรข้ึนเรียกวา

สหการมีฐานะเปนนิติบุคคลเพ่ือทํากิจการ อยางใด ๆ โดยอยูภายใตอํานาจหนาท่ีของเมืองพัทยาโดยตราเปน

พระราชกฤษฎีกา โดยระบุช่ืออํานาจหนาท่ี และระเบียบวิธีการบริหารจัดการและการดําเนินงานไวและ           

เม่ือ จะยุบเลิกจากการใหตราเปนพระราชกฤษฎีกาโดยระบุวิธีการจัดการทรัพยสินไวดวย ๔) องคการบริหาร

สวนจังหวัดองคการบริหารสวนจังหวัดกําหนด ไวในพระราชบัญญัติ กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินพศ ๒๕๔๒ ตามมาตรา ๑๗ ไดวางหลักไวใหโดยมีขอความท่ี ส่ือ

ใหเห็นวาสามารถดําเนินการจัดต้ังสหการไวได ดังน้ี “กําหนดใหการทํากิจการไมวาจะดําเนินการเอง

หรือรวมกับบุคคลอ่ืนหรือจากสหการ” โดยยังมีการกําหนด ในเร่ืองการจัดต้ังสหการไวในแผนกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินฉบับท่ี ๒ พ.ศ ๒๕๕๑ โดยใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถ

ดําเนินการรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนไดในลักษณะความรวมมือหรือรูปแบบสหการเปนภารกิจท่ีตอง

อาศัยความรวมมือจากองคกรอ่ืนเพ่ือใหบรรลุเปาหมายและเกิดประโยชนสูงสุดโดยมีผลกระทบตอประชาชน       

ไม เฉพาะในเขตพ้ืนท่ีใดพ้ืนท่ีหน่ึงโดยเฉพาะแตมีผลกระทบตอประชาชนในองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน ๆ

ดวยหรือมีความจําเปนตองลงทุนจํานวนมากและไมคุมคาหากตางฝาย ตางดําเนินการเองไดต้ังขอสังเกตไววา

ในทางปฏิบัติสภาวการณปจจุบันกับไมพบวามีองคกรปกครองสวนทองถ่ินใดท่ีรวมกันจัดตางจากการแตอยางใด 
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จากหลักการดังกลาวซ่ึงเปนแนวทางท่ีสอดคลองกับความคิดเห็นของ (โกวิทย พวงงาม,๒๕๕๙:น.๗๒-๗๓) 

ท่ีไดสรุปสาระสําคัญในหลักการความรวมมือระหวางองคกรปกครอง สวนทองถ่ินของประเทศญ่ีปุน

ไวอยางนาสนใจโดยมีการบริหารดานความรวมมือโดยมีช่ือเรียกวา “สหการ”หรือความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินหรืออาจใช คําวาการจัดบริการสาธารณะรวมกัน ระหวางองคกรทองถ่ินก็ได  

ซ่ึงประเทศญ่ีปุนน้ันไดกําหนดรูปแบบความรวมมือไวท่ีตรงกับคําวาสหการ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ไทยไดแกการจัดทําบริการสาธารณะรวมกันความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยเปนไป        

ตาม กฎหมายท่ีบัญญัติไววาดวยการปกครองตนเองขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยใหระบุวา

ท้ังจังหวัดและเทศบาล สามารถบริหารจัดการธุรกิจรวมกันได ท้ังหมดหรือสามารถรวมกันไดในบาง

ลักษณะภารกิจของความรวมมือหรือสหการจะมีลักษณะเปนนิติบุคคลโดยสามารถมีทรัพยสินเปนของตนเองไดมี

แหลงเงินของตนเองไดแตไมมีอํานาจในการจัดเก็บภาษี มีโครงสรางองคกร โดยมีประธานสหกรณผูไดรับเลือก

มาจากนายกเทศมนตรีซ่ึงภาคีสมาชิกท่ีตองการจัดทํามารวมมือกัน เลือกกันข้ึนมาและมีสภาสหการ                     

ควรตรวจสอบ สําหรับความรวมมือระหวางองคกรทองถ่ินในประเทศญ่ีปุนยังมีรูปแบบอ่ืนอีกยกตัวอยาง

เชนสหการผสมและสหการภาคซ่ึงมีความสลับซับซอนในเร่ืองของการรวมมือการจัดทําภารกิจบางประเภทและ

รวมมือท่ีจะทําภารกิจในหลาย ๆ ภารกิจโดยทุกแหงรวมกันดําเนินการเรียกวา “สหการภาค” ซ่ึงเปนขอแตกตางจาก

สหการปกติเพราะเปนความรวมมือในระดับภาคและสามารถขอรับ การถายโอนภารกิจจากรัฐบาล

และจังหวัดมาใหแก  สหการภาคเปนผู ดําเนินการแทนได  จากบทบัญญัติ แหงกฎหมาย ตามความ

มุงหมายของเจตนารมณ ประกอบกับแนวความคิดตอการจัดทําภารกิจ และการจัดทํา บริการสาธารณะ

สามารถวิเคราะหประเด็นทาทายท่ีสงผลในทางปฏิบัติตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินไทยได

ประเด็นความทาทายตอการจัดทําภารกิจทางดานบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ันโดยในหลักการแลวจะตองเปดโอกาสให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดมีอํานาจและบทบาทภารกิจหนาท่ีตอการตอบสนองความตองการของประชาชน

ในทองถ่ินพ้ืนท่ีน้ันใหไดอยางท่ัวถึงและตรงกับความตองการของประชาชนในทองถ่ินโดยจะตองมีความเปนอิสระ

น่ันหมายถึงมีความเปนอิสระท่ีสามารถจัดทําไดเทาท่ีในกรอบกฎหมายใหอํานาจในการจัดทําส่ิงท่ีบทบัญญัติ

แหงรัฐจํานวนกําหนดไวตามความมุงหมายไดพยายามแสดงใหเห็นถึงการเปดโอกาสใหทองถ่ินสามารถดําเนิน

การตามเจตนารมยและกฎหมายโดยมีการพยายามถายโอนอํานาจการกระจายบทบาทภารกิจใหองคกรปกครอง

สวน ทองถ่ินตามแผน พ.ศ.๒๕๔๒ แตปญหาดังกลาวน้ันมีขอจํากัดเน่ืองจากวาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

เองมิไดคุนชินตอการจัดทําบริการสาธารณะท่ีตอบสนองตอความตองการดังเชนแนวคิดหรือเจตนารมยของ   

กฎหมายท่ีบัญญัติไวเพราะเหตุวาตัวขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมิไดตระหนักรูถึงคุณคาตอการจัดทําบริการ

สาธารณะเพ่ือตอบสนองตอความตองการโดยเนนกระบวนการมีสวนรวมซ่ึงเปนหัวใจสําคัญในการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยเ ม่ือกระบวนการทางประชาธิปไตยในประเทศไทยได  สะดุดหยุดลงเพราะ

การรัฐประหารเปนเหตุ ใหการขับเคล่ือนเจตนารมณตอคุณคาของการกระจายอํานาจท่ีสงผลตอการเมือง

ระดับทองถ่ินหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ันขาดจิตรสํานึกแหงการรับรูและขาดความเช่ียวชาญชํานาญตอ
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การไดเปดโอกาสใหตนเองไดเขาไปจัดทําบริการสาธารณะดังเชนตามแนวคิดของการแบงประเภทในการจัดทํา

บริการสาธารณะในรูปแบบตางๆท่ีทันสมัยใหแกทองถ่ินของตน เพราะอํานาจในการท่ีจะจัดทําได น้ัน

ในชวงระยะเวลาท่ีผานมา องคกรปกครองสวน ทองถ่ินมิได เตรียมความพรอมรับมือกับบทบาท

ภารกิจหนาท่ีท่ีจะมีความเปล่ียนแปลงตอศาลและการในอนาคตไดโดยมีปจจัยทางการเมืองและทางโครง 

สรางของบทบาทภารกิจทางกฏหมายลงไปสูการ ปฏิบัติท่ีสวนกลาง และสวนภูมิภาคยังไมสามารถสนับสนุน

ตอบทบาทภารกิจดังกลาวไดอยางเต็มท่ี อีกท้ังการจัดทําบริการ สาธารณะท่ีใหอํานาจองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินไดทําน้ันในมิติท่ีหลากหลายและมากมายน้ันไดไปสัมพันธกับองคกรหรือหนวยงานอ่ืนท่ีจะตองถาย

โอนอํานาจใหเขามาอยูในการ บังคับบัญชาหรือเปนสวนหน่ึงของ องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีความเช่ือม่ัน

วาถาหนวยงานของตนเองไดไปอยูกับโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแลวจะดีกวาเดิมอยางไรและ

มีเหตุปจจัยจูงใจอะไรท่ีหนวยงานดังกลาวในภารกิจน้ันน้ันจะเต็มใจไปอยู กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพราะ

ท่ีผานมาไมมีตัวอยางท่ีเปนรูปธรรมหรือทําใหหนวยงานน้ันน้ัน ไดเกิดความ เช่ือม่ันตอการปฎิบัติหนาท่ี

และชีวิตในการทํางานของตนเองวาจะสามารถสรางความม่ันคง ใหกับหนวยงานและความกาวหนา

ในอาชีพการทํางานของตนไดอยางไรเม่ือตองมีการเปล่ียนแปลงไป ประการสุดทายดวยหลักความสามารถ

ตอการจัดทําการใหบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ันตองข้ึนอยูกับความสามารถขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในแตละพ้ืนท่ีดวยในหลักการดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงความพรอมในทางปจจัยเร่ืองของ     

กําลังคนและงบประมาณรวมถึงการเอ้ืออํานวยความสะดวกทางกฏหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถ 

จัดทําบริการสาธารณะเพ่ือสะทอนเจตนารมณของรัฐธรรมนูญไปยัง ความตองการท่ีตรงกันของพ่ีนอง

ประชาชนในพ้ืนท่ีไมสามารถทําไดโดยงายและในทางปฏิบัติมีแตแนวทางในหลักการทางทฤษฎีและกฎหมาย

แตไมไดมาพรอมกับการ การสนับสนุนอยางเปนรูปธรรมเพ่ือใหเกิดผลเปนจริง ประเด็นทาทายดังกลาวน้ีจะตอง

หยิบยกไปเปนขอเท็จจริงตอการต้ังเปนประเด็นปญหาเพ่ือหาทางแกไขในเชิงทางรัฐศาสตรและรัฐประศาสน

ศาสตรรวมกับประเด็นทางกฎหมายมหาชนในการหาทางออกผาทางตันท่ีจะทําใหการกระจายอํานาจ 

เปนไปตามบทบาทภารกิจอํานาจหนาท่ีตอการจัดทําบริการสาธารณะอันเปนเจตนารมย ตามรัฐธรรมนูญ

ท่ีตองการใหทองถ่ินน้ันสามารถจัดทําไดอยางอิสระภายใตกรอบของกฎหมายโดยไมสวนทางกับความเปนจริง

ท่ีเปนอยูซ่ึงยังมีประเด็นชองวางอีกมากมายในท่ีน้ีผูเขียนก็เพียงแตต้ังประเด็นความทาทายตอการนําปญหา        

เพ่ือมุงสูหาคําตอบท่ีเปนชองวางทางความคิดเพ่ือกระตุนใหเกิดการนําไปปฏิบัติใหเกิดผลในอนาคตไดอยาง

สอดคลองกับความตองการของรัฐธรรการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

แนวคิดเก่ียวกับการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินจากงานวิจัยของพัสตราภรณ  

เหลืองอิงคะสุด (๒๕๖๐: ๑๑)เร่ืองปญหาของการออกกฎกระทรวงมหาดไทยเพ่ือกํากับดูแลองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินอางถึงในศาสตราจารย ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย ไดรวบรวมความหมายของคําวากํากับดูแล

ไวอยางนาสนใจดังน้ี คําวา “กํากับดูแล”(tutelle) ไดมีนักวิชาการทางกฎหมายมหาชนไดใหคําจํากัดความ

เปนไปในลักษณะใกลเคียงกันเก่ียวกับอํานาจดังกลาวในทิศทางเดียวกันเชนการดูแลควบคุมหรือการควบคุมดูแล

ทางปกครองหรือการควบคุมกํากับหรือการกํากับดูแลทางปกครอง
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ชาญชัย แสวงศักด์ิไดกลาวถึงคําวา tutelle เปนแนวความคิดและหลักกฎหมายในเร่ือง ของ

การกํากับดูแลของรัฐท่ีมีตอองคกรท่ีไดรับการกระจายอํานาจจึงกลับกันกับแนวคิดและหลักกฎหมายในเร่ืองของ

อํานาจการบังคับบัญชา

พัสตราภรณ เหลืองอิงคะสุด(๒๕๖๐:๑๒) ไดใหความเห็นในความหมายของการกํากับดูแลวา 

การกํากับดูแลเปนกรณีท่ีองคกรของผูมีอํานาจกํากับดูแลหรือราชการสวนกลางน้ันไดใชอํานาจอยางหน่ึงในเพียง

แตการตรวจสอบการกระทําขององคกรท่ีไดรับการกระจายอํานาจหรือขององคกรปกครองสวนทองถ่ินวาไดดําเนิ

นการโดยเปนไปตามกฎหมายใหอํานาจไวหรือไม 

ผูเขียนขอสรุปความหมายเบ้ืองตนดังน้ี “การกํากับดูแล”(tutelle) เปนหลักการท่ีใชในระบบ

กฎหมายของประเทศฝร่ังเศส โดยนํามาใชในประเทศไทยท่ีเก่ียวของกับการปกครองสวนทองถ่ินผาน

หลักการกระจายอํานาจ เปนหลักการท่ีใหผูมีอํานาจตามกฎหมายสามารถกํากับดูแลความชอบดวยกฎหมาย

ไดใหไวไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินและบุคลากรภาครัฐในองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือท่ีเก่ียวของปฏิบัติห

นาท่ีเปนไปตามกรอบของกฎหมายอยางเทาท่ีกฎหมายใหอํานาจไวโดยจะไมเขาไปกาวลวงในหลักความเปนอิสระข

ององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีกฎหมายไดใหอํานาจจัดทําภารกิจตาง ๆ ในทองถ่ินของตน เปนการใช อํานาจ

กํากับดูแลบนฐานกฎหมายและผูมีอํานาจกํากับดูแลตองทําเทาท่ีจําเปน ซ่ึงสอดคลอง กับอํานาจหนาท่ี

ในลักษณะท่ัวไปของผู กํา กับดูแลองค กรปกครองส วนท อง ถ่ิน  โดยผู มี อํานาจ กํากับดูแลองค กร

ปกครองสวนทองถ่ินจะมีความแตกตางกันไปข้ึนอยูกับประเภทขององคกรปกครองสวนทองถ่ินกลาวคือองคการ

บริหารสวนจังหวัดตามพ.ร.บองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ มาตรา ๗๗ มีหลักวาผูมีอํานาจ

กํากับดูแลตามกฎหมายไดแกผูวาราชการจังหวัดและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยซ่ึงเปนผูกํากับดูแลซ่ึงมี

สถานะแหงการใชอํานาจท่ีมาจากราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคโดยมีขอบเขตการกํากับดูแลการปฏิบัติ

ราชการของอบจ.ใหเปนไปตามกฎหมายกฎระเบียบขอบังคับโดยผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจส่ังสอบสวนขอเท็จ

จริงหรือส่ังใหช้ีแจงแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับการปฏิบัติราชการได

เทศบาล ผูมีอํานาจกํากับดูแลตามกฎหมายพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ ๒๔๙๖ มาตราท่ี ๗๑

วรรคแรกประกอบวรรคสองมีหลักวานายอําเภอผูวาราชการจังหวัดและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย           

มีสถานะแหงการใชอํานาจท่ีมาจากราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคในการกํากัยดูแลท้ังผูวาราชการจังหวัด

และนายอําเภอมีอํานาจหนาท่ีช้ีแจงแนะนําตักเตือนเทศบาลและตรวจสอบกิจการเรียกรายงานและเอกสารหรือ

สถิติอยางใดๆมาตรวจสอบตลอดจนเรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือพนักงานเทศบาลมาช้ีแจงหรือสอบสวนก็ได

องคการบริหารสวนตําบล ผู มีอํานาจกํากับดูแลตามกฎหมายพระราชบัญญัติสภาตําบลและ

องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.๒๕๓๗ มาตรา ๙๒ วรรคแรก ประกอบวรรคสองมีหลักวา ใหนายอําเภอและ

ผูวาราชการจังหวัดซ่ึงโดยท่ัวไปแลวจะเปนนายอําเภอท่ีทําหนาท่ีกํากับดูแลการปฏิบัติหนาท่ีของอบต. 

ใหเปนไปตามกฎหมายและกฎระเบียบขอบังคับทางราชการโดยในอําเภอมีอํานาจเรียกสมาชิกอบต นายก อบต 

รองนายก เลขานุการ พนักงานสวนตําบลและลูกจางขององคการบริหารสวนตําบลมาช้ีแจงหรือสอบสวน



๒๗๘สมาคมรัฐประศาสนศาสตแหงประเทศไทย
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ไดตลอดจนสามารถเรียกรายงานและเอกสารใดๆพ่ีมาตรวจสอบไดเชนกันซ่ึงสถานะของผูกํากับดูแลมาจาก

ราชการสวนภูมิภาคซ่ึงเปนการแบงอํานาจจากราชการสวนกลางใหมากํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินเชนกัน

ประเด็นทาทาย จากหลักการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดสะทอนเจตนารมณตามความมุงหมายใหมีการกํากับ

ดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทาท่ีจําเปนเพ่ือสอดคลองกับหลักความเปนอิสระตอการกระจายอํานาจในระบ

บประชาธิปไตยโดยใหราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคในฐานะ ตามกฎหมายมีอํานาจกํากับดูแล

ราชการสวนทองถ่ินท้ังในสวนของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมาจากระบบการเลือกต้ังจากคะแนน

เสียงของพ่ีนองประชาชนในทองถ่ินพ้ืนท่ีไมใหใชอํานาจตอการจัดทําภารกิจใดๆเกินกวาท่ีกฎหมายไดใหไวเปนป

ระเด็นในทางกฎหมายท่ีสงผลตอการปฏิบัติพบวาผูมีอํานาจกํากับดูแลสามารถใชอํานาจในการส่ังยุบสภาทองถ่ิน

ไดโดยมีเหตุผลกําหนดไววาเพ่ือคุมครองประโยชนของประชาชนในเขตพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือเพ่ือ

ประโยชนการท่ีผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอท่ีมาจากราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคโดยสังกัดกระทรวง

มหาดไทยท่ีมาจากการแตงต้ังสามารถใชอํานาจในทางกฎหมายยุบสภาทองถ่ิน(ท่ีมา:พระราชบัญญัติองคการ   

บริหาร สวนจังหวัด พศ.๒๕๔๐มาตรา๘๐และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖มาตรา๗๔ ประกอบกับ

พระราชบัญญัติ สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.๒๕๓๗ มาตรา๙๑) โดยท่ีสภาน้ันมาจากการ

เลือกต้ังในการปกครอง ของระบอบประชาธิปไตยท่ีมุงสนองตอบ ตอความตองการของประชาชนในทองถ่ิน

พ้ืนท่ีเปดโอกาสใหคนในทองถ่ินไดเลือกผูบริหารหรือตัวแทนข้ึนมาทําหนาท่ีบริหารจัดการสาธารณะแทนตน   

ลักษณะการกํากับดูแลน้ีผูเขียนเห็นวาเปนการทําลายลางตอความม่ันคงแหงการดํารงอยูของเจตนารมณใน     

ระบอบประชาธิปไตยท่ีมีความยอนแยงในทางปฏิบัติเปนการทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ันไมไดถูกกํากับ

เทาท่ี จําเปนและมิหนําซํ้ายังจะเปนแนวทางท่ีไมมุงสงเสริมตอทิศทางการกระจายอํานาจท่ีพึงหวังดวยเหตุเพราะ

อํานาจทางกฎหมายเปนการทําลายลางตอคุณคาในหลักการคุมครองประโยชนของประชาชนหรือเพ่ือประโยชน

สวนรวมของประเทศเน่ืองจากตัวผูใชอํานาจมิสามารถบอกไดวาตนเองน้ันใชสิทธ์ิแหงอํานาจส่ังยุบสภาแทน

พ่ีนองประชาชนในพ้ืนท่ีหรือมีจุดยึดโยงรวมกับคนในทองถ่ินอยางไรเพราะมีท่ีมาจากคนละระบบการบริหารราช

การโดยผูบังคับบัญชาสูงสุดของผูใชอํานาจยุบสภาทองถ่ินน้ันเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยแตอํานาจ  

ในคุณคาของการกระจายอํานาจตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญท่ีมีตอการปกครองสวนทองถ่ินน้ันคือประชาชน

ในทองถ่ินพ้ืนท่ีดังน้ีแลวจะเสมือนเทากับวาประชาชนในทองถ่ินพ้ืนท่ีเลือกนายกและผูบริหารทองถ่ินเขามา    

แตผูทําหนาท่ียุบสภา คือผูบริหารราชการสวนกลางหรือภูมิภาค “ทานเลือกมาเรายุบให”อยางน้ีแลวจะทําให

ความเจริญงอกงาม และเติบโตตอพัฒนา การการกระจายอํานาจในองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะเกิดข้ึนได

อยางไร และประชาชนในพ้ืนท่ี จะมีความคิดวาความเปนอิสระท่ีบอกไวในกฎหมายน้ันมันเปนความอิสระ

เทาท่ีผูมีอํานาจจะสามารถทําอะไรกับเขาก็ไดใชหรือไมประชาชนผูเปนเจาของอํานาจในทองถ่ินพ้ืนท่ีจะใหความ

สําคัญตอราชการสวนทองถ่ินตอไปหรือไมเม่ือส่ิงท่ีเปนสัญญาลักษณตัวแทนของอํานาจประชาชนถูกทําลาย

โดยคนจากราชการสวนกลางหรือสวนภูมิภาคเสียเองอยางน้ีแลวตกลงเรายังตองการการกระจายอํานาจใหเปนดั

งเจตนารมณของรัฐธรรมนูญอีกตอไปหรือไมอยางไรคําถามใหญน้ีจะเปนประเด็นทาทายท่ีทุกทานรวมท้ังผูเขียน

ตองแสวงหาแนวทางแกไขกันตอไป 
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การบริหารงานบุคคลและท่ีมาของสมาชิกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ ความมุงหมาย
          มาตรา ๒๕๑ 

การบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเปนไปตามท่ีก

ฎหมายบัญญัติ 

ซ่ึงตองใชระบบคุณธรรมและตองคํานึงถึงความเหมาะสมและความจําเ

ปนของแตละทองถ่ินและองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบการ

จัดใหมีมาตรฐานท่ีสอดคลองกันเพ่ือใหสามารถพัฒนารวมกันหรือการ

สับเปล่ียนบุคลากรระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันได

กําหนดรูปแบบการบริหารงานบุคคลข

ององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

          มาตรา ๒๕๒ สมาชิกสภาทองถ่ินตองมาจากการเลือกต้ัง

ผูบริหารทองถ่ินใหมาจากการเลือกต้ังหรือมาจากความเห็นชอบของส

ภาทองถ่ินหรือในกรณีองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ 

จะใหมาโดยวิธีอ่ืนก็ได 

แตตองคํานึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนดวย ท้ังน้ี 

ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ

          คุณสมบัติของผูมีสิทธิเลือกต้ังและผูมีสิทธิสมัครรับเลือกต้ัง 

และหลักเกณฑและวิธีการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหาร

ทองถ่ิน ใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติซ่ึงตองคํานึงถึงเจตนารมณ

ในการปองกันและปราบปรามการทุจริตตามแนวทํางท่ีบัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญดวย

กําหนดหลักเกณฑการเขาสูตําแหนง

ตาง ๆ ในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

โดยคํานึงถึงการมีสวนรวมของ

ประชาชน 

และเจตนารมณในการปองกัน

และปราบปราม การทุจริตไวดวย

*อางอิง: ความมุงหมายและคําอธิบายประกอบรายมาตราของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 

๒๕๖๐. ๒๕๖๒. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. กรุงเทพฯ.

การบริหารงานบุคคลและท่ีมาของสมาชิกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ประเด็นทาทายในทางปฎิบัติดานการบริหารงานบุคคเก่ียวของกับระบบคุณธรรมท่ีองในสวนของท่ีม

าแหงการใชอํานาจแบบกลุมหรือคณะกรรมการ โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ.

๒๕๔๒ มาตรา ๑๖ไดกําหนดใหมีคณะกรรมการกลางปฏิบัติงานเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลของ

องคการบริหาร ส วนจังหวัด ในแตละแห ง เ พ่ือให มีมาตรฐานท่ีสอดคลองกันโดยกําหนดให มี๑

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไดรับมอบหมายเปนประธาน ๒

ปลัดกระทรวงมหาดไทย ๓ เลขาธิการ คณะกรรมการขาราชการพลเรือน ๔ ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ ๕
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อธิบดีกรมบัญชีกลางและ ๖ อธิบดีสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ินโดยท้ังหมดน้ีเปนตัวแทนจากราชการ

สวนกลางและเปนผูท่ีมีบทบาทอํานาจหนาท่ีอยางมากท้ังในทางกฎหมายในทางงบประมาณและในทางกํากับ

ดูแลบังคับบัญชาท่ีมีต อบุคลากรสวนทอง ถ่ิน โดยมีสาระสําคัญอยูตรง ท่ีใหคณะกรรมการเ ลือก

ผูทรงคุณวุฒิจํานวน ๖คนท่ีมาจาก ผูมีความรูความเช่ียวชาญทางดานตาง ๆ อันจะเปนประโยชนแกการ

บริหารงานบุคคล ขององคการบริหารสวนจังหวัดโดยใหกรรมการตามท่ีกลาวมาขางตนท้ัง๖ตําแหนงท่ีเปน

ตัวแทนจากราชการ สวนกลางเสนอผูทรงคุณวุฒิและใหตัวแทนจากองคการ บริหารสวนจังหวัด  มี จํานวน ๖

คนเทากันเสนอ ผูทรงคุณวุฒิฝ งละ ๙ คนเทากับ ๑๘ คนผู ท่ี ถูกเสนอช่ือและให บุคคล ดังกลาว

รวมกันประชุมเพ่ือคัดเลือกกันเอง ใหเหลือ ๖ คนโดยวิธีการคัดเลือก ผูแทนองคการบริหารสวนจังหวัด

และทรงคุณวุฒิใหเปนไปตามหลักเกณฑ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการ บริหารงานบุคคลทองถ่ินกําหนด

ซ่ึงหลักการดังกลาวไมไดกําหนด ไวใหเห็นวาใครมีอํานาจกําหนดอยางไรและมีวิธีการกําหนดโดยใคร

แตในบทบัญญัติมาตรา ๑๖วรรค๓แสดงใหเห็นวาใหปลัดกระทรวงมหาดไทยซ่ึงเปน ตัวแทนจากราชการ

สวนกลางมีหนาท่ีตามกฎหมาย เพียงตําแหนงเดียวท่ีสามารถจัดใหมีการคัดเลือก นายกองคการบริหาร

สวนจังหวัดหรือปลัดองคการบริหาร สวนจังหวัดแลวแตกรณีใหมาทําหนาท่ีเปนผูแทนองคการบริหารสวน

จังหวัดโดยมาจากการคัดเลือกจากราชการสวนกลางซ่ึงอํานาจท่ีบัญญัติไวในกฎหมายดังน้ีเทากับวาใหอํานาจ

ราชการสวนกลางน้ันมีเหนือราชการสวนทองถ่ินจึงไมอาจสะทอนตามหลักเจตนารมณเร่ืองจริยธรรมและ

คุณธรรมท้ังท่ีเปนเร่ืองของการจัดทําการบริหารบุคลากรสวนทองถ่ินโดยแทและยังกําหนดใหอธิบดีกรมสงเสริมก

าร ปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจแตงต้ังขาราชการในกรมการปกครอง ๑ คนซ่ึงดํารงตําแหนง ไมตํ่ากวารองอธิบดี

เปนเลขานุการคณะกรรมการกลางขาราชการองคการ บริหารสวนจังหวัด จากโครงสราง ดังกลาวเปน

ตัวสะทอนใหเห็นวาการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินเปนแหลง อํานาจทางโครงสราง ของขาราชการ

สวนกลางเปนหลักใหญเสมือนกับเปนแหลงอํานาจเพ่ือเขามา ควบคุมตางหากเพ่ือให กําหนดทิศทาง

และวิธีการข้ันตอนเปนไปดังท่ีราชการสวนกลางตองการหรือกําหนดไวเปรียบดัง “บานของราชการ

สวนทองถ่ินแตผู มีอํานาจจัดสรรดําเนินการกิจการในบานเปนของขาราชการ สวนกลาง” อีกท้ังยัง

ใชเทคนิคทางกฎหมายในการซอนรูปของอํานาจท่ีเปนตัวแทนจากราชการสวนกลางเม่ือมองผิวเผินอาจจะคิดวา

มีจํานวนของคณะกรรมการทางดานบริหารงานบุคคลท่ีเปนคณะกรรมการกลางระหวางราชการสวนกลางและ

ทองถ่ินมีจํานวนเทาๆกันแตเม่ือพิจารณาจากโครงสรางดังกลาวจะเห็นไดวาตําแหนงแหงหนของการเขามา    

ควบคุมส่ังการเปนสายบังคับบัญชาท่ีมีผลในทางกฎหมายและอิทธิพลการบังคับบัญชาโดยมีการใชตําแหนงจากร

าชการสวนกลางซํ้าในตําแหนงเดียวให มี อํานาจหนาท่ีมากกวา ๑ สถานะโดยเห็นไดจากตําแหนง

อธิบดีกรมสงเสริมการปกครอง สวนทองถ่ินและปลัดกระทรวงมหาดไทยเปนตําแหนงท่ีมีความสําคัญ

ตอการควบคุมใหโครงสรางดังกลาวเปนไปในทิศทางท่ีราชการสวนกลางสามารถกําหนดทิศทางได
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การมีสวนรวมของประชาชน

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ ความมุงหมาย
          มาตรา ๒๕๓ ในการดําเนินงาน ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

สภาทองถ่ิน 

และผูบริหารทองถ่ินเปดเผยขอมูลและรายงานผลการดําเนินงานใหประชาชน

ทราบ รวมตลอดท้ังมีกลไก ใหประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมดวย ท้ังน้ี 

ตามหลักเกณฑและ วิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ

กําหนดหลักการในการดําเนินงานขององคกรป

กครองสวนทองถ่ิน

          มาตรา ๒๕๔ 

ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังในองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสิทธิเขาช่ือกันเพ่ือเส

นอขอบัญญัติหรือเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ิน 

หรือผูบริหารทองถ่ินไดตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีกฎหมายบัญญัติ

กําหนดใหผูมีสิทธิเลือกต้ังมีสิทธิเขาช่ือเพ่ือเสน

อขอบัญญัติหรือเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาทอง

ถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ินได

*อางอิง: ความมุงหมายและคําอธิบายประกอบรายมาตราของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 

๒๕๖๐. ๒๕๖๒. สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. กรุงเทพฯ.

การมีสวนรวมของประชาชนในพ้ืนท่ีตอการเขาช่ือเพ่ือเสนอขอบัญญัติหรือถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือ
ผูบริหารทองถ่ินมันเปนไปตามหลักเกณฑของกฎหมาย

ประเด็นทาทาย
จากการท่ีรัฐธรรมนูญตามความมุงหมายกําหนดใหประชาชนในทองถ่ินพ้ืนท่ีเขาไปมีสวนรวมตอการ

กําหนดทิศทางอนาคตในทองถ่ินของตนเองเพ่ือคัดเลือกผูบริหารทองถ่ินหรือสภาทองถ่ินเขามาทําหนาท่ีแทนตน

ในการจัดทําบริการสาธารณะหรือดูแลความเรียบรอยภายในพ้ืนท่ีโดยตองตอบสนองความตองการของประชาชน

น้ันหลักการมีสวนรวมท่ีมีความจําเปนอยางย่ิงก็คือการใหประชาชนเปนสวนหน่ึงของการรวมกับสนใจหรือรวม

เขาไปเปนคณะกรรมการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือรับรูปญหาเสนอปญหารวมถึงแกไขปญหารวมกับ

ผูบริหารทองถ่ินหรือสภาทองถ่ินและโดยตรงฉบับปจจุบันไดเปดโอกาสใหประชาชนสามารถมีสวนรวมในกระบว

นการถอดถอนหรือเสนอขอบัญญัติแหงกฎหมายในทองถ่ินพ้ืนท่ีน้ัน ๆ เปนการเปดโอกาสใหประชาชนสามารถ

ถอดถอนบุคคลท่ีตนไดเลือกใหเขามาทําหนาท่ีแตไมสามารถสรางความไววางใจหรือไมสามารถทําตามนโยบาย

ท่ีเคยหาเสียงไวหรือผูบริหารทองถ่ินมีการกระทําท่ีผิดตอเจตนารมณในการอยูรวมกันท่ีไดตกลงกันไวกับ

ประชาชนดังกลาวเปนกรณีท่ีกฎหมายเปดชองใหประชาชนสามารถใชสิทธ์ิไดแตเม่ือพิเคราะหลงไปในตัวบท  

กฎหมายซ่ึงจะมีผลตอทางปฏิบัติน้ันกับพบวาผลในทางปฏิบัติในกฎหมายลําดับรองท่ีเขาไปเปนกลไกเพ่ือผลักดัน

ใหเกิดเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญกับเกิดปญหาในทางดําเนินการบังคับใชกลาวคือพระราชบัญญัติวา

ดวยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินพศ.๒๕๔๒ มาตรา ๒๓

ไดวางหลักเกณฑ ใหประชาชน สามารถมีสวนรวมในการถอดถอนโดยใชคะแนนเสียงของราษฎรผูมีสิทธ์ิ

เลือกต้ังในเขตทองท่ีน้ันซ่ึงมีจํานวนไมนอยกวาสามในส่ีของจํานวนผูมีสิทธ์ิเลือกต้ังท่ีมาลงคะแนนเสียงสําหรับ
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ถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินซ่ึงโดยท่ัวไปแมจะดูวาเปนเกณฑท่ีเหมาะสมและเปนเหตุผลท่ีสามารถถอดใหบุคคล

พนจากตําแหนง ไดแตดวยการกําหนดใหใชเกณฑ ๓ ใน ๔ของจํานวนผูมาใชสิทธ์ิซ่ึงมากกวาเกณฑเสียงขางมาก

อันเปนเกณฑท่ัวไปปกติตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยซ่ึงถือวาเปนมาตรฐานสากลและเปนหลัก

ท่ัวไปท่ีใชกับประเทศในระบอบประชาธิปไตยท่ัวโลกและกฎหมายพระราชบัญญัติวาดวยการลงคะแนนเสียงเพ่ือ

ถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินพ.ศ ๒๕๔๒ยังกําหนดลงไปเพ่ิมเติมอีกวาการลงคะแนนเสียง

เพ่ือใหสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินจากตําแหนงหากมีผูมาใชสิทธ์ิลงคะแนนเสียงไมถึงก่ึงหน่ึงของจํา

นวนผูมีสิทธ์ิลงคะแนนเสียงท้ังหมดในองคกรปกครองสวนทองถ่ินพ้ืนท่ีน้ันใหการเขาช่ือถอดถอนบุคคลน้ันเปนอั

นตกไป กรณีปญหาท่ีเก่ียวของกับการใหประชาชนผูมีสิทธิลงคะแนนเสียงช่ือถอดถอนสภาทองถ่ินโดย

หลักการในทางปฏิบัติในการเลือกต้ังสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล ผู ท่ี ได รับการเลือกต้ัง

ตองมาจากคะแนน เสียงสวนใหญของหมูบานในเขตองคการบริหารสวนตําบลน้ันโดยกําหนดใหหมูบานละ ๒

คนเะปน ผูมีคะแนนเสียงมากท่ีสุด ๒ ทานเปนผูท่ีไดรับเลือกแตในทางปฏิบัติการใชสิทธิลงคะแนนเสียงเพ่ือ

ถอดถอน กับตองใชคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนท่ีมาจากประชาชนผูมีสิทธ์ิเลือกต้ังในเขตของพ่ีน้ันมีจํานวน

ไมน อยกว า ๓ ใน ๔ของจํานวนผู มาใช สิท ธ์ิ เ ลือก ต้ัง ท่ีมาลงคะแนนเสียงและตองมี ผู มาใช สิทธิ

ลงคะแนนเสียงไมนอยกวาก่ึงหน่ึงของจํานวนผูมีสิทธ์ิลงคะแนนเสียงท้ังหมดในองคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ัน 

ซ่ึงมีจํานวนไมนอยกวา ๓ ใน ๔ ของจํานวนผูมาใชสิทธ์ิเลือกต้ังท่ีมาลงคะแนนเสียงและตองมีผูมาใชสิทธิ

ลงคะแนนเสียงไมนอยกวาก่ึงหน่ึงของจํานวนผูมีสิทธิลงคะแนนเสียงท้ังหมดในองคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ัน 

สงผลใหในทางปฏิบัติประชาชน อาจเกิดขอจํากัดในการเขามาสูกลไกดวยระบบการถอดถอนแบบน้ี

เพราะมีความขัดแยงกันอยูในตัวกฎหมายคนขางสูง สอดคลองกับงานวิจัยเร่ืองการกํากับดูแลองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน ของ มาโนช นามเดช พ. ศ. ๒๕๕๙:น.๑๑๓-๑๑๖ไดมีมุมมองและนําเสนอเก่ียวกับประเด็นดังกลาว

ในหัวขอการใหบุคคลพนจากตําแหนง โดยประชาชน ท่ีพบวาหลักการดังกลาวน้ันมีความยอนแยงไมสามารถ

ทําใหประชาชนไดมีสวนรวมในหลักการ ดังกลาวไดอยางเต็มท่ีและในทางปฏิบัติจะใชสิทธ์ิน้ีไดคอนขาง

นอยโดยมีขอเสนอวาควรกําหนดใหการใชสิทธิถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินตองใชคะแนนเสียงจากประชาชนผูมี

สิทธิเลือกต้ังในเขตพ้ืนท่ีน้ันมีจํานวนไมนอยกวา-๓ ใน ๔ ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีมาลงคะแนนเสียงสําหรับการ

ถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินและสําหรับการถอดถอนผูบริหารทองถ่ินควรมีหลักเกณฑแยกตางหากออกไป 

และควรเพ่ิมเติมหลักเกณฑสําหรับการถอดสมาชิก สภาทองถ่ินโดยกําหนดวาผูมาใชสิทธิท่ีเปนประชาชน

ในทองถ่ินพ้ืนท่ีน้ันมาใชสิทธิถอดถอนไมนอยกวาก่ึงหน่ึงของจํานวนผูมีสิทธิลงคะแนนเสียงท้ังหมดในเขตเลือกต้ังน้ัน 

และอีกหน่ึงวิธีคืออาจใชเฉพาะคะแนนเสียง ของประชาชนผูมีสิทธ์ิเลือกต้ังในเขตปกครองสวนทองถ่ิน น้ันโดย

กําหนดใหมีจํานวนไมนอยกวา ๓ ใน ๔ ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีมาลงคะแนนเสียง สําหรับการถอดถอน

สมาชิกสภาทองถ่ินโดยไมจําตองพิจารณาวามีผูมาลงคะแนนเสียงเกินก่ึงหน่ึงของจํานวนผูมาใชสิทธิลงคะแนนเสีย

งท้ังหมดของ องคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ันหรือไมก็ได จึงเปนประเด็นปญหาในการนํา กฎหมายไปปฏิบัติใช

เพ่ือใหเกิดการมีสวนรวมดังเจตนารมณ ตามความมุงหมายของรัฐธรรมนูญ ท่ีผูเขียนไดพยายามสะทอน

ใหเห็นและอีกกรณีหน่ึงก็คือการจัดใหมีการถอดถอนผูบริหารทองถ่ินหรือสมาชิกสภาทองถ่ินก็ดีจําตองใช    

กระบวนการความรวมมือและงบประมาณรวมถึงความพรอมดานบุคลากรตองจัดทําเพ่ิมข้ึน เปนอีกหน่ึงภาระงาน
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นอกเหนือจากการจัดการเลือกต้ังผูบริหารทองถ่ิน อาจจะทําใหประชาชนเกิดความเบ่ือหนายและมาใชสิทธิ 

เพ่ือเขามาสูกระบวนการมีสวนรวมไดไมเปนไป ตามความมุงหมายท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายลําดับ

รองกําหนดเทาท่ีควร

บทสรุป

ประเด็นทาทาย จาก บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญตามความมุงหมายเพ่ือสะทอนเจตนารมณ ท่ีมีตอบทบาท 

อํานาจหน า ท่ี  ภารกิจในหมวดการปกครองส วนทอง ถ่ิน หากเปรียบเทียบรูปแบบการปกครอง

สวนทองถ่ินไทยเปนดังโรงเรียนบมเพาะฝกหัดการสรางคุณคา ของการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย

ใหแกประชาชนในทองถ่ินพ้ืนท่ี ผานแนวคิดการกระจายอํานาจ ดังน้ันการเมืองการปกครองระดับชาติก็เปน

สาเหตุท่ีจะบอกไดวาผลดังกลาวจะเกิดข้ึนในการปกครองสวนทองถ่ินจะเปนจริงไดัมากนอยแคไหนก็ข้ึนอยูกับกา

รสรางคุณคา ในระบอบประชาธิปไตย ในทางการเมืองการปกครองระดับชาติ ท่ีจะใหเกิดความม่ังคง ตอเน่ือง 

และสรางความเช่ือม่ัน ตอสถานะการดํารงอยู ของเจตนารมณตามรัฐธรรมนูญ ท่ีสะทอนผานการบังคับ

ใชอันเปนตามหลักการ การปกครองท่ีประชาชนเปนใหญโดยคํานึงถึงกระบวนการมีสวนรวมของประชาชน

เปนสําคัญ เม่ือใดท่ีการเมืองการปกครองระดับชาติไมสามารถสงผานคุณคา การปกครองในระบบ

ประชาธิปไตยผานไปยังรูปแบบการปกครองสวนทองถ่ินไดก็จะเทากับเปนการ น่ิงเฉยหรือปลอยใหองคกร

ปกครองสวนทอง ถ่ินเผชิญชะตากรรมตามแต โชคชะตา เห็นไดจาก การควบคุมดูแล กํากับดูแล 

ท่ีมีตอองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยเปนการใชอํานาจ จากราชการสวนกลางสงผานมายัง ราชการสวนภูมิภาค 

แทนท่ีจะเปนการส ง เสริมแนวทางการกระจายอํานาจตอการกําหนด นโยบายการจัดทําบริการ

สาธารณะหรือวางแนวทางการจัดการแกไขปญหาในทองถ่ินใหเปนไปด่ังเจตนารมณ เพ่ือตอบสนองตอการจัดทํา

ตามความตองการของคนในทองถ่ินเพ่ือสนองตอบตอทองถ่ินของตน โดยใชกฏหมายท่ีออกจากความ

ตองการภายในทองถ่ินน้ันๆแตกับไมสามารถสงผลในทางปฏิบัติได เพราะถูกอํานาจ ควบคุมดูแลหรือกํากับดูแล

อยางเขมขนอันสงผลเปนการสกัดก้ันหรือทําใหการกระจายอํานาจตามคุณคาของระบบประชาธิปไตยไมสามารถ

เปนจริงดังตามเจตนารมยได หรือในบางคร้ังโครงสรางแบบเดิมทัศนคติแบบเดิมในกรอบความคิดแบบเดิม

อาจจะเปนกําแพงแหงทัศนคติท่ีสรางอุปสรรคขัดขวางอันเกิดจากทัศนคติแบบรวมอํานาจไวท่ีศูนยกลางและสวน

ภูมิภาคโดยไมมีความจริงใจตอการใหเกิดผลในทางปฎิบัติข้ึนไดจริง เหลาน้ียอมเปนสาเหตุของปญหา

ท่ีเปนสะพานเช่ือมรอยเช่ือมโยงเปนทอด ๆ ตอกันโดยท่ีไมสามารถปฏิเสธความสัมพันธระหวางรูปแบบ

การเมืองการปกครองระดับชาติและระดับการปกครองสวนทองถ่ินได ทิศทางในอนาคตขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินตอการดํารงอยูในสถานะท่ี ประชาชนในทองถ่ินพ้ืนท่ีจะเกิดความตระหนักรูและศรัทธา

ตอระบบการเมืองการบริหารปกครองยอมตองมีการบมเพาะคุณคาในทางประชาธิปไตยอันสะทอนเจตนารมณ

ท่ีประชาชนในทองถ่ินพ้ืนท่ีในฐานะเปนเจาของพ้ืนท่ีและในฐานะผูมีสวนไดเสียโดยตรงจะตองไดรับการตอบสนอ

งตอการบริหารปกครอง และการจัดทําบริการสาธารณะท่ีเหมาะสมกับหลักความสามารถท่ีทองถ่ินน้ัน ๆ

จะสามารถบริหารจัดการไดอยางเปนอิสระโดยอยูในกรอบของกฎหมายแตมิใชใชกรอบของกฎหมายเปนเคร่ืองมื
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อสกัดก้ันยับย้ังใหความเจริญงอกงามแหงการกระจายอํานาจท่ีเปนคุณคาพ้ืนฐานของระบบประชาธิปไตยตอง

เส่ือมถอยหรือถดถอยลงไปจนเปนเหตุใหประชาชนเกิดความสับสนวาแทจริงแลวองคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ัน 

กระทําเพ่ือตอบสนองตอความตองการใหแกประชาชนดังเจตนารมยหรือไมอยางไรหรือการปกครองสวนทองถ่ิน

น้ันยังตองตอบสนองตอความตองการจากรัฐสวนกลางและสวนภูมิภาคอยางเขมงวดเชนในอดีต 

ดังน้ีแลวถาเรายังมิสามารถแบงแยกความเปนอิสระใหเกิดผลในทางปฎิบัติไดอยางชัดเจนแลวหลักความ

สามารถในการจัดทําบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมไมผลิดอกออกผลเจริญงอกงามด่ังเชน

เจตนารมยท่ีกําหนดไวในธรรมนูญโดยมีความมุงหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีเจตนารมณท่ีจะทําเพ่ือปร

ะชาชนในทองถ่ินพ้ืนท่ีหรือความเปนอิสระภายใตระบบการปกครองในระบบประชาธิปไตยไทยโดยกําหนดไวในรั

ฐธรรมนูญ
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มาโนช นามเดช. ๒๕๕๙. การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน. กรุงเทพฯ: สํานักวิสัยและพัฒนาสถาบัน

พระปกเกลา .

ชาญชัย แสวงศักด์ิ. ๒๕๖๓. กฎหมายมหาชน วิวัฒนาการของกฎหมายมหาชนในตางประเทศและในประเทศไทย.

กรุงเทพฯ: สํานักพิมพวิญูชน.



๒๘๖สมาคมรัฐประศาสนศาสตแหงประเทศไทย

การประชุมวิชาการรัฐประศาสนศาสตรระดับชาติ ครั้งท่ี ๑๔/๒๕๖๕

สมคิด เลิศไพฑูรย. การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองเปนไปโดยชอบดวยรัฐธรรมนูญและกฎหมาย. 

วารสารวิชาการศาลปกครอง ฉบับท่ี ๓ ปท่ี ๕ ( กันยายน - ธันวาคม ๒๕๔๘: ๑-๑๓) 

วสันต เหลืองประภัสร. ๒๕๔๗. สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย.กรุงเทพฯ:สํานักพิมพ ธรรมดาเพรส จํากัด.

พัสตราภรณ เหลืองอิงคะสุด. “ปญหาของการออกกฎกระทรวงมหาดไทยเพ่ือกํากับดูแลองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน”. วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๖๐.
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