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The objective of this research is to study and analyze the current problems and obstructs of the Sub-district 

Administrative Organization (“SAO”) in Thailand and to suggest some appropriate measures that might be able to improve 
efficiency of SAO. 

The results of the document research cover four main points.  First, even authorized by law, there are some 
areas that SAO could not achieve their public service tasks because of some conflicts of law involved. Secondly, to increase 
its income, SAO, in practice, lacks freedom to issue some types of tax regulations; and the current government criterion for 
allocating grants to SAO is still inappropriate. Thirdly, on the issue of personnel management, there are still ; an overlapping 
of personnel management authority; the delay of personnel management process; the lack of flexibility; and the dominant 
power rooted in the bureaucracy system.  And fourthly, on monitoring authority aspect, the central government had issued 
regulations and measures that are likely to impose SAO to do monitoring tasks that seems to exceed the scope of its authority. 
Therefore, these monitoring measures are quite inefficiency. 

This research suggests some alternative methods that: First, by expediently transferring personnel and 
budget more to SAO, it might help improve efficiency of SAO administration in undertaking its public service task. Secondly, 
to increase SAO’s income, the government should improve the existing method of grant allocation of SAO.  Furthermore, it 
should monitor, advise and provide useful information to SAO regarding tax collecting task as well as information on other 
possible sources of  its income as provided by law.  Thirdly, on the personnel management aspect, there should be only one 
personnel management organizations in each province that is responsible for controlling all personnel management tasks. 
Moreover, the current structure of this organization should be changed in the way that its chairman and secretary must not be 
coming from a civil service office. In addition, the current system of position classification should be abolished and turn to the 
rank classification instead. And finally, by both using the Administrative Court review channel and increasing the monitoring 
role of people, the accountability and efficiency of SAO should be increased. 
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บทนํา 

 
1.  ความเปนมาและความสําคญัของปญหา 
 องคการบริหารสวนตําบลไดกําเนิดขึ้นครั้งแรกในประเทศไทย โดยรัฐบาลที่มีจอม
พล ป. พิบูลสงครามเปนนายกรัฐมนตรี ในขณะนั้นไดตราและประกาศใช พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 โดยสาระสําคัญของกฎหมายดังกลาว กําหนดใหมีการจัดตั้ง
องคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคล และราชการบริหารสวนทองถ่ิน และปรากฏวา 
รัฐบาลมีการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลไดเพียง 59 แหง ก็ตองยุบเลิกตามประกาศของคณะ
ปฏิวัติฉบับที่ 326 ลงวันที่ 13 ธันวาคม 2515 เนื่องจากการบริหารงานขององคการบริหารสวน
ตําบลไมประสบความสาํเร็จ และรัฐบาลขณะนั้นตองการจัดระเบียบการปกครองระดับตําบลให
เปนรูปแบบเดียวกันทั่วประเทศในรูปแบบของสภาตําบล  
 ตอมาในป 2537 รัฐบาลโดยนายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรี ไดมีการตราและ
ประกาศใชพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 โดยกําหนดใหสภา
ตําบลที่มีรายไดไมรวมเงินอุดหนุนในปงบประมาณที่ลวงมาติดตอกัน 3 ป เฉลี่ยไมต่ํากวาปละ 
150,000 บาท ใหยกฐานะเปนองคการบริหารสวนตําบล  มีสภาพเปนนิติบุคคล และเปนราชการ
สวนทองถ่ินเชนเดียวกับรูปแบบองคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 จึงเทากบัเปนการนําการจัดระเบียบการปกครองระดับตําบลใน
รูปแบบองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงเคยมีการจัดตั้งในป 2499 นํากลับมาใชใหม และกฎหมาย
จัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2537 นี้ยังไดบัญญัติเพิ่มอํานาจหนาที่ การคลัง การบริหารงาน
บุคคลใหเปนไปตามหลักการปกครองตนเอง เพิ่มมากขึ้นกวากฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวน
ตําบลป 2499 แตจากการศึกษางานวิจัยพบวาการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลตาม
กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2537 ก็ยังประสบปญหาเชนเดียวกันกับในอดีตที่ผานมา 
 เมื่อประเทศไทยมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 โดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไดกําหนดใหรัฐใหความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักแหง
การปกครองตนเอง การใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย
การปกครองการบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเอง
โดยเฉพาะการกําหนดใหสมาชิกสภาทองถ่ินตองมาจากการเลือกตั้ง คณะผูบริหารทองถ่ินตองมา
จากการเลือกตั้ง โดยตรงจากประชาชนหรือไดรับความเห็นชอบจากสภาทองถ่ิน การกําหนดให
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กฎหมายกําหนดและขั้นตอนการกระจายอํานาจ การกําหนดใหคณะกรรมการพนักงานทองถ่ินตอง
มีองคประกอบตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ และการเพิ่มอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการ
สาธารณะขององคการปกครองสวนทองถ่ิน ทําใหรัฐตองแกไขกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวน
ตําบลและตรากฎหมายเพื่ออนุวัตตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนญู ซ่ึงไดแก พระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 เพื่อใชในการกํากับดูแลและเปน
กฎหมายในการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล  
 กฏหมายดังกลาวขางตนจะมีผลสงเสริมใหการบริหารขององคการบริหารสวน
ตําบลมีประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้นและเปนไปตามหลักการปกครองทองถ่ิน ขณะเดียวกันบทบัญญัติ
ของกฎหมายจะกอใหเกิดปญหา อุปสรรคในการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลโดยมี
การกําหนดภารกิจการจัดทําบริการสาธารณะที่เกินศักยภาพและความสามารถขององคการบริหาร
สวนตําบล การควบคุมและจํากัดฐานรายได การบริหารงานบุคคลที่ขาดความคลองตัวและถูก
ครอบงําโดยระบบราชการรวมถึงการกํากับดูแลเกินขอบเขตและขาดประสิทธิภาพ 
2.  วัตถุประสงคของการวิจัย 
 2.1    เพื่อศึกษาถึงความเปนมาของการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล 
 2.2 เพื่อศึกษารูปแบบโครงสรางการบริหารตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 รวมถึงปญหาและอุปสรรคที่ทําใหการบริหารงานขององคการ
บริหารสวนตําบลไมประสบความสําเร็จ 
 2.3 เพื่อศึกษารูปแบบโครงสรางการบริหารตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 รวมถึงปญหาอุปสรรคตาง ๆ ที่เกิดขึ้น 
 2.4 เพื่อศึกษาถึงหลักการและสาระสําคัญของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ในสวนที่เกี่ยวกับการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล พระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 รวมถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นตอ
การบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล 
 2.5 เพื่อศึกษาวิเคราะหถึงการเพิ่มประสิทธิภาพและปญหา อุปสรรคในการ
บริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล อันเกิดจากการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทยพุทธศักราช 2540 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 
2542 
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 2.6 เพื่อเสนอแนวทางการปรับปรุงการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลให
มีประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น 
 
3.  สมมุติฐาน 

 ปจจุบันองคการบริหารสวนตําบลไดรับการกระจายอํานาจและเพิ่มประสิทธิภาพใน
การบริหารมากขึ้น ขณะเดยีวกันเกิดปญหาอุปสรรคในการบริหารงานดานอํานาจหนาทีใ่นการ
จัดทําบริการสาธารณะ ดานรายได ดานการบริหารงานบุคคลและการกาํกับดูแลอันเกดิจากความไม
สอดคลองของบทบัญญัติในกฎหมาย 
 
4.  วิธีดําเนินการวิจัย 

 การวิจยันี้เปนการวิจยัจากเอกสาร โดยจะทําการศึกษากฎหมายขอบงัคับ ระเบียบ
ปฏิบัติและคําสั่งของกระทรวงมหาดไทยทีเ่กี่ยวของกับองคการบริหารสวนตําบล  โดยศกึษา
คนควาจากหนังสือ  บทความ  ตัวบทกฎหมาย  ตลอดจนวิทยานิพนธ  และรายงานการวิจยัที่
เกี่ยวของ 
 
5.  ขอบเขตการวิจัย 
 การวิจัยนี้มุงศึกษาปจจัยสาเหตุที่ทําใหการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 ไมประสบความสําเร็จและศึกษา
เปรียบเทียบการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 กับพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 
2537 และวิเคราะหถึงผลกระทบและปญหาอุปสรรคที่เกิดขึ้นตอองคการบริหารสวนตําบล  จาก
การประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540  พระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  และ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ในดานอํานาจหนาที่  การ
บริหารงานบุคคล  รายได  และการอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ  รวมทั้งเสนอแนะแนวทาง
ปรับปรุงแกไขการบริหารขององคการบริหารงานสวนตําบลใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเปน
การกระจายอํานาจอยางแทจริง 
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6.   ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 6.1 ทําใหทราบถึงความเปนมา และการบริหารขององคการบริหารสวนตําบลตาม
กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลตาง ๆ  
 6.2 ทําใหทราบถึงปจจัยสาเหตุที่ทําใหการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 ไมประสบความสําเร็จ 
 6.3 ทําใหทราบถึงหลักการและสาระสําคัญของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน  พ.ศ. 
2542  ในสวนที่เกี่ยวของกับองคการบริหารสวนตําบลรวมถึงผลกระทบที่มีตอการบริหารงานของ
องคการบริหารสวนตําบล  
 6.4   ทําใหทราบถึงผลกระทบตอการบริหารขององคการบริหารงานสวนตําบลตาม 
กฎหมายในขอ  6.3 ทั้งในสวนที่เปนการเพิ่มประสิทธิภาพและเปนปญหา  อุปสรรคในการบริหาร 
 6.5   เพื่อเสนอแนะแนวทางการปรับปรุง  แกไข  การบริหารงานขององคการ
บริหารสวนตําบล ใหมีประสิทธิภาพและเปนการกระจายอํานาจอยางแทจริง 



บทที่  2 
แนวคิดและทฤษฎีวาดวยการปกครองทองถิ่นตามหลักการกระจายอํานาจ 
 
1. หลักการจัดระเบียบราชการบริหารแผนดิน 
 การทาํใหรัฐดาํรงอยูไดนัน้ จําเปนตองกําหนดองคกรแหงอํานาจขึ้นเพื่อทําหนาที่
ปกครองรัฐ องคกรดังกลาวนีก้็คือรัฐบาลซึ่งหมายถึงคณะบุคคลที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจ
บริหาร1 โดยใหมีภารกิจในการจัดทาํบริการสาธารณะตาง ๆ เพื่อความมัน่คงปลอดภัยและความ
ผาสุกในการดาํรงชีวิตของประชาชน ภารกิจของรัฐบาลจะสําเร็จไดจําเปนตองมกีารจัดระเบียบใน
การปกครอง  ซึ่งตามกฏหมายปกครองไทยเรียกวา "การจัดระเบียบราชการบริหาร"  โดยมีการ
กําหนดขอบเขตอํานาจหนาที ่และความสมัพันธระหวางองคกรเจาหนาที่ผูใชอํานาจปกครอง2  ซึ่ง
มีหลักการจัดระเบียบในการปกครองใหญๆ   อันเปนหลกัทั่วไปที่ใชในประเทศตาง ๆ อยูสองหลกั3 
ไดแก หลักการรวมอํานาจปกครอง  (centralization) และ หลกัการกระจายอํานาจปกครอง  
(decentralization) ซึ่งหลักการทั้งสองนี้เปนหลักการในทางการปกครองมีลักษณะและเนื้อหาที่
ตรงกันขาม จึงอาจพบคําอธิบายหลักทัง้สองในทางปฏิเสธกัน  (negative)  และจะพบวาไมมี
ประเทศใดที่มกีารจัดระเบียบการปกครองหรือระเบียบบริหารราชการใดที่ประกอบดวยหลกัใด
หลักหนึง่เพยีงหลักเดียว4 แตจะใชหลักการทั้งสองควบคูกันไป  เพือ่แกขอดีขอเสียของแตละ
หลักการในการปกครองประเทศ     ทัง้นีป้ระเทศไทยก็ใชหลกัการทัง้สองควบคูกันในการจดั
ระเบียบการปกครอง ดังเหน็ไดจากบทบญัญัติของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดนิ  
พ.ศ.  2534  มาตรา 4 ที่กาํหนดใหจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน5 เปน 3 รูปแบบ คือ ระเบียบ
บริหารราชการสวนกลาง  (หลักการรวมอํานาจปกครอง) ซึ่งไดแกกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ 

                                                           
1 ชูศักดิ์ เที่ยงตรง, การบริหารการปกครองทองถิ่นเปรียบเทียบ (กรุงเทพ  : โรงพิมพ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2520), หนา 4. 
2 วัจนาถ  วังตาล,  วิเคราะหกฎหมายการปกครองทองถิ่นไทย  ในรูปแบบสุขาภิบาล  (วิทยานิพนธ 

นิติศาสตรมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2536),  หนา 6. 
3 ประยูร  กาญจนดุล,  กฎหมายปกครอง  (กรุงเทพ :  โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2533),  หนา 

184. 
4 ธนูชัย  หุนวิวัฒน,  อํานาจในการตราขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร  (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต  

คณะนิติศาสตร   มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,   2534),  หนา 7. 
5 กรมการปกครอง, ทิศทางการปฏิบัติและกฎหมายฝายปกครอง  (กรุงเทพ :  โรงพิมพสวนทองถิ่น,  

2538), หนา94. 
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ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค  (หลักการรวมอาํนาจปกครอง) ซึ่งไดแก จงัหวัดและอําเภอ 
และระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น  (หลักการกระจายอํานาจปกครอง) ซึง่ไดแกองคการ
บริหารสวนจังหวัด เทศบาล เมืองพทัยา องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร และองคกร
ปกครองสวนทองถิน่รูปแบบพิเศษเปนตน อันเปนไปตามหลกัการปกครองของสากล ทัง้นี้ หลักการ
การปกครองทัง้สองลักษณะที่ไดกลาวมามสีาระสําคัญ ดงันี ้
 1.1  หลักการรวมอํานาจปกครอง 
  หลักการรวมอํานาจปกครอง คือ  หลักที่วางระเบียบราชการบริหารโดยมอบ
อํานาจในการปกครองไวแกราชการบริหารสวนกลาง (เรียกโดยยอวา "สวนกลาง") อันไดแก  
กระทรวง  ทบวง  กรม  และมีเจาหนาทีข่องราชการบริหารสวนกลาง  ซึ่งขึ้นตอกนัตามลาํดับข้ัน
การบังคับบัญชา  เปนผูดําเนินการปกครองตลอดทั้งอาณาเขตของประเทศ6  กลาวโดยสรุปก็คือ  
การที่สวนกลางมีอํานาจในการปกครองประเทศโดยมเีจาหนาที่ของตนเองในการดําเนินการ ทัง้นี้
หลักการรวมอาํนาจปกครองยังรวมถึงรูปแบบของการแบงอํานาจการปกครองของสวนกลางโดยมี
การแบงอํานาจใหแกสวนราชการในภูมิภาคเปนผูวนิิจฉยัสั่งการแทนสวนกลางอกีดวย ซึ่งหลักการ
รวมอํานาจปกครองมีลักษณะสําคัญ7  ดังตอไปนี้ 
  (1) มีการรวมกาํลังทหาร และตํารวจใหขึ้นตอสวนกลางทั้งสิ้น 
กลาวคือ รัฐจะมีการรวมกําลังทหารและตํารวจไวที่สวนกลางโดยสวนกลางเปนผูดําเนนิการเอง
เพื่อจะไดบังคบัอยางเด็ดขาดและทันทวงที รวมทัง้เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชนและ
ความมัน่คงของประเทศ   
  (2) มีการรวมอํานาจวนิิจฉัยสั่งการไวที่สวนกลาง โดยรัฐจะรวมอาํนาจ
วินิจฉยัสั่งการขั้นที่สุดในการปกครองทัว่อาณาเขตของรัฐ ไวกับสวนกลาง ซึ่งไดแก กระทรวง  
ทบวง  กรมตาง  ๆ  เปนผูมีอํานาจวนิิจฉัยสั่งการขั้นทีสุ่ดไดทั่วอาณาเขตของรัฐสําหรับกิจการทีอ่ยู
ในอํานาจหนาที่ของตน  ทั้งนี้อํานาจในการวินิจฉัยสัง่การนี้ โดยปกติจะมีการกระจายอํานาจอยูทั้ง
ในสวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น  ซึ่งจาํเปนจะตองฟงคาํสั่งจากหนวยการบริหารราชการสวนกลาง8 
  (3) มีลําดับชัน้การบังคับบัญชาเจาหนาที ่ (Hierarchy)  กลาวคือ มีการ
กําหนดรูปแบบการติดตอสัมพันธอยางใกลชิดระหวางเจาหนาที ่   ผูดําเนนิการปกครองตาง ๆ ใน
                                                           

6 ประยูร  กาญจนดุล,  กฎหมายปกครอง,  หนา 186. 
7 เรื่องเดียวกัน,  หนา 186 – 188. 
8 ชูวงศ  ฉายะบุตร,  การปกครองทองถิ่นของไทย,  (กรุงเทพมหานคร:โรงพิมพสวนทองถิ่น,  2539), 

หนา 6. 
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รูปแบบลําดับชั้นการบังคับบัญชา  หมายถึงระดับขีดขั้นแหงอาํนาจหนาที่ของเจาหนาที่ตาง ๆ ให
ขึ้นตรงตอกันตามลําดับสายการบงัคับบัญชาก็คือ เจาหนาที่ผูมีตําแหนงสูง มีอํานาจบังคับบัญชา
เหนือ  หรือส่ังการเจาหนาที่ผูมีตาํแหนงต่ํากวาตามลาํดับ  โดยผูบังคับบัญชาตาํแหนงสงูตอง
รับผิดชอบในกิจการที่ผูอยูใตบังคับบัญชาปฏิบัติไปในหนาที่หรือตามคําสั่งของตน    ในขณะที่
ผูใตบังคับบัญชาตองปฏิบัตติามคําสั่งผูบงัคับบัญชา โดยมีวนิัยเปนเครื่องบังคับ ดังจะเห็นไดจาก
พระราชบัญญตัิระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 89 ที่ไดกําหนดเปนวนิัยไววา 
ขาราชการพลเรือนสามัญตองปฏิบัติราชการโดยมิใหเปนการกระทาํขามผูบังคับบัญชาเหนือตน 
การกระทําเชนนัน้เปนการกระทําผิดวนิัย เวนแตผูบังคับบัญชาเหนอืข้ึนไปเปนผูสัง่ใหกระทําหรอื
ไดรับอนุญาตเปนพิเศษชั่วครั้งชั่วคราว 
  ดังไดกลาวมาในขางตนเกี่ยวกับหลกัการรวมอํานาจปกครองไวในสวนกลาง 
นั้น จะเหน็ไดวาหลักการรวมอํานาจการปกครองจะกอใหเกิดความลาชา  ในการปฏิบัติราชการ
เพื่อตอบสนองความตองการสวนรวมของประชาชนในทองถิ่น และอาจใหบริการสาธารณะไม
ทั่วถงึ เนื่องจากสวนกลางจะเปนผูวนิิจฉัยสั่งการขั้นที่สุด ทําใหเกิดความลาชาในการที่จะตองรอให
สวนกลางเปนผูสั่งการกอน แลวสวนภูมิภาคหรือสวนทองถิ่นจงึจะดําเนนิการได อีกทัง้การที่
สวนกลางอยูในเมืองหลวงทาํใหอาจไมทราบปญหาความตองการและวิธีการใหความชวยเหลือแก
ประชาชนในภมูิภาคหรือทองถิ่น อยางแทจริง และหรือตรงตอปญหาที่เกิดขึ้น จึงจําเปนที่
สวนกลางตองมอบอํานาจการวินิจฉยัสั่งการบางสวนใหแกเจาหนาที่ของหนวยราชการสวนกลางที่
ไปปฏิบัติหนาที่ในภูมิภาคเปนผูใชอํานาจดังกลาวแทนสวนกลาง โดยสวนกลางเปนผูออก
กฎระเบียบขอบังคับ  การดําเนนิการใหสวนภูมิภาคปฏบิัติตาม ในขณะเดียวกนักส็งวนอํานาจการ
วินิจฉยัสั่งการขั้นที่สุดไวที่สวนกลาง9   
  หลักการแบงอาํนาจปกครองมิใชหลักการกระจายอํานาจปกครองใหแก
ทองถิน่เพราะสวนกลางยังคงสงวนอาํนาจไว ซึ่งตางจากหลักการกระจายอํานาจปกครอง ที่
สวนกลางตองมอบอํานาจวนิิจฉัยสัง่การใหแกทองถิน่โดยเด็ดขาดซึ่งหลักการแบงอาํนาจปกครอง
จะมีลักษณะสาํคัญ10 ดังนี ้
  (1) ราชการบริหารสวนกลางเปนผูใชอํานาจปกครองทัว่รัฐ โดยการแบง
อํานาจเปนสวนหนึ่งของหลกัการรวมอาํนาจปกครอง 

                                                           
9 เรื่องเดียวกัน,  หนา 7. 
10 เรื่องเดียวกัน,  หนา 8. 
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  (2) ราชการบริหารสวนกลาง เปนผูแตงตั้ง ถอดถอน และมีอํานาจบงัคับ
บัญชา เจาหนาที่ซึง่เปนตัวแทนของสวนกลางที่สงไปปฏบิัติหนาที่ในสวนภูมิภาค อันไดแก จังหวัด  
อําเภอ  เปนตน 
  (3) ราชการบริหารสวนกลาง มีการแบง หรือมอบอํานาจการวินิจฉัยสั่งการ
ในบางเรื่องใหแกเจาหนาที่ซึง่เปนตวัแทน แตสวนกลางยงัคงสงวนอํานาจขัน้ทีสุ่ด ทั้งยงัตอง
รับผิดชอบในการกระทําที่เจาหนาที่ไดกระทําไป 

 1.2  หลักการกระจายอํานาจปกครอง 
  ในการปกครองประเทศตามหลักการรวมอาํนาจปกครองที่ไดกลาวมา จะทํา
ใหรัฐไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางทั่วถึง และตรงตอความตองการของประชาชนใน
แตละเขตทองที่11 เนื่องจากขาราชการสงักัดสวนกลาง ซึ่งปฏิบัติหนาที่ตองโยกยาย สับเปลีย่น
หมุนเวียนกนัโดยตลอด จงึทาํใหไมทราบปญหาความตองการของประชาชนตลอดจนแนว
ทางแกไขอยางแทจริง นอกจากนี้ การที่อํานาจตัดสนิใจหรือการวนิิจฉัยสัง่การในขั้นที่สุด อยูที่
สวนกลาง ยอมกอใหเกิดความลาชาหรือไมตรงกับปญหาที่เกิดขึ้นได ดังนี้ เพื่อใหการปกครอง
ประเทศในระดับทองถิน่หรือทองที่เปนไปดวยความเรียบรอย รัฐจึงมีความจาํเปนที่ตองมอบ
อํานาจบางสวนหรือกระจายอํานาจบางประการใหองคกรอื่นนอกจากองคกรของรัฐในสวนกลาง
และสวนภูมิภาคเพื่อแบงเบาภาระในการจัดทําบริการสาธารณะของรฐั และเพื่อความเหมาะสมใน
การดําเนินงานบางอยาง12 โดยใหมีความอิสระตามสมควรและไมตองอยูภายใตการบังคับบัญชา
ของสวนกลาง เพยีงแตสวนกลางจะมีหนาที่เพยีงแตควบคุมดูแลเทานั้น13 ทั้งนี้หากกลาวอีกนัย
หนึง่ก็คือ หลกัการกระจายอํานาจนั้นเปนหลักการที่รัฐมอบอํานาจหนาที่ในการจัดทาํบริการ
สาธารณะบางอยางใหแกทองถิ่นหรือองคกร  ปกครองสวนทองถิน่เปนผูดําเนินการแทนรัฐหรือ
สวนกลาง โดยทองถิ่นนัน้มงีบประมาณหรือเจาหนาที่เปนของตนเองในการดําเนนิการดังกลาว ซึ่ง
สวนกลางจะทาํหนาที่เพยีงกาํกับดูแลการดําเนนิงานของทองถิน่ใหเปนไปตามระเบยีบ กฎหมาย
ตาง ๆ นัน้เอง ซึ่งในสวนของหลักการกระจายอํานาจนี ้จะแสดงใหทราบถึงแนวคิดและความหมาย
ของหลักการกระจายอํานาจ รวมทัง้ความหมายของการปกครองทองถิ่นตามหลกัการกระจาย
อํานาจ ซึง่จะไดกลาวตอไป 

                                                           
11 พรชัย รัศมีแพทย, หลักกฎหมายการปกครองทองถิ่นไทย. (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ 

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2541), หนา 41. 
12 นันทวัฒน บรมานันท, การปกครองทองถิ่นฝรั่งเศส. (กรุงเทพมหานคร : บริษัท สุขุมและบุตร จํากัด, 

2544), หนา 23. 
13 ประยูร กาญจนดุล, กฎหมายปกครอง, หนา 183. 
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  1.2.1  แนวคิดและความหมายของหลักการกระจายอํานาจ 
  ดร.โภคิน  พลกุล  และ ดร.อิสระ นิติทัณฑประภาศ ไดใหขอสังเกตวา  
“หลักการกระจายอํานาจ” หรือ  “Decentralisation” เปนหลกัการ และคําในภาษาฝรั่งเศส
โดยเฉพาะแปลความหมายตามหลกัภาษาไดวา  “การเอาอํานาจออกไปจากศนูยกลาง” ซึ่งไม
แสดงใหเหน็ความคิดของการปกครองตนเองที่ชัดเจนเหมือนคําวา  “Self – government” ใน
ภาษาอังกฤษ ซึ่งแปลตรงตัวเปนภาษาไทยวา  “การปกครองตนเอง”14 
 หลักการกระจายอํานาจปกครอง เปนหลกัที่รัฐมอบอํานาจปกครองบางอยาง หรือ
การจัดทาํบริการสาธารณะใหกับองคกรปกครองอื่น ซึ่งไมใชราชการบริหารสวนกลางเปน
ผูดําเนนิการโดยมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่อยางเพียงพอ และองคกรเหลานีจ้ะมี
งบประมาณและเจาหนาที่ของตนเองในการดําเนนิการ ราชการบริหารสวนกลางจะไมเขาไปบังคับ
บัญชาเพยีงแตจะควบคุมหรือกํากับดูแลใหเปนไปดวยความถูกตองตามกฎหมายระเบียบ
ขอบังคับที่ราชการบริหารสวนกลางกําหนด15 โดยการกระจายอํานาจปกครองนี ้สามารถแบงได 2 
วิธี คือ วิธีแรกไดแกการกระจายอํานาจตามเขตแดน หรือการกระจายอํานาจทางพื้นที่ 
(Decentralisation  territoriales)  เปนการมอบอาํนาจการจัดทาํบริการสาธารณะของรัฐหลาย
อยางใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูจัดทําโดยจํากัดขอบเขต การดําเนนิการอยูภายใน
พื้นที่หรืออาณาเขตขององคกรปกครองสวนทองถิน่นัน้16 และตามหลกัทั่วไปแลว องคกรปกครอง
สวนทองถิ่นจะดําเนนิการจดัทําบริการสาธารณะนอกเขตพื้นที่ของตนไมได นอกจากกฎหมายจะ
บัญญัติใหมีอํานาจเชนนัน้ได ซึ่งการกระจายอํานาจทางเขตแดนหรือทางพื้นที่นี ้กฎหมายปกครอง
ของไทยเรียกวา การจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น17 หรือเขาใจไดโดยงายก็คือการ
ปกครองทองถิน่นัน่เอง และวิธีที่สองไดแก การกระจายอํานาจตามกจิการ หรือทางบริการหรือทาง
เทคนิค (Decentralisation  par  service or technique)  เปนการที่สวนกลางมอบอํานาจการ
จัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึง่   ใหองคกรปกครอง ซึ่งมิไดอยูในสงักัดของราชการ
บริหารสวนกลางหรือสวนทองถิ่น ซึ่งอาจไดแก องคกรมหาชนอิสระรับไปดําเนินการดวยเงินทุน
และเจาหนาทีข่ององคกรนัน่เอง18    เพื่อใหมีอิสระในการดําเนนิงานตามความเหมาะสมของ

                                                           
14 วัจนาถ  วังตาล,  วิเคราะหกฎหมายการปกครองทองถิ่นไทยในรูปแบบสุขาภิบาล,  หนา 11. 
15 ประยูร  กาญจนดุล,  กฎหมายปกครอง,  หนา 196. 
16 นันทวัฒน บรมานันท, การปกครองทองถิ่นฝรั่งเศส, หนา 23. 
17 ประยูร กาญจนดุล, กฎหมายปกครอง, หนา 198. 
18 เรื่องเดียวกัน,  หนา 99. 



  10

ลักษณะงานนัน้ ๆ19 โดยไมถูกจํากัดในเรื่องพืน้ที ่ เนื่องจากเปนเรื่องทางเทคนิค20 เชน  การไฟฟา
ภูมิภาค  การประปาภูมิภาค  หรือการสื่อสารแหงประเทศไทย เปนตน  
 หลักการกระจายอํานาจทัง้สองวิธนีี้จะพบความแตกตางระหวางการกระจาย
อํานาจทางพืน้ทีห่รือเขตแดน (องคกรปกครองสวนทองถิ่น) กับการกระจายอํานาจตามกิจการ 
(องคกรมหาชนอิสระ) โดยตามการกระจายอํานาจวธิีแรกนัน้มุงเนนใหประชาชนในพืน้ทีน่ั้นมีอิสระ
ในการปกครองตนเองสามารถจัดทําบริการสาธารณะบางอยางที่รัฐมอบหมายไดภายในพืน้ที่
อาณาเขตที่รัฐกําหนดในขณะที่การกระจายอํานาจวธิีทีส่องจะมุงเนนลักษณะของประเภทการ
จัดทําบริการสาธารณะเปนสาํคัญ โดยพิจารณาวาบริการสาธารณะประเภทใดควรมอบให
หนวยงานใดรับผิดชอบดําเนินการโดยดทูีเ่นื้อหาของประเภทบริการสาธารณะเปนสาํคัญและการ
จัดทําบริการสาธารณะนั้นจะไมถูกจาํกัดพื้นที่ในการดาํเนนิการ กลาวคือ สามารถดําเนนิการไดทั่ว
ประเทศ 
  1.2.2  ความหมายของการปกครองทองถิ่นตามหลกัการกระจายอํานาจ 
    ความหมายของการปกครองทองถิน่ตามหลักการกระจายอํานาจ จะตรงกับ
แนวความคิดของการปกครองทองถิน่ที่เปนแบบ  Local  Self  Government  ซึ่งหมายถึงการ
ปกครองทองถิน่ในรูปที่รัฐกระจายอาํนาจ  (decentralization)  ใหประชาชนในทองถิ่นนัน้  มี
อํานาจในการปกครองตนเอง โดยมีหนวยการปกครองที่จัดตั้งตามกฎหมายของรัฐ ดังที่เรียกวา 
"Creature of  state"  มอํีานาจอิสระในตนเอง  และมีขอบเขตอํานาจหนาที่ตามที่รัฐกาํหนด21  
นอกจากนี ้  ไดมีนักวิชาการผูทรงคุณวุฒิหลายทานไดใหความหมายของการปกครองทองถิน่ไว  
ดังนี ้
 วิญู อังคณารักษ อดีตอธิบดีกรมการปกครองและปลัดกระทรวงมหาดไทย 
ใหความหมายของการปกครองทองถิ่น คือ “การปกครองในรูปลักษณะการกระจายอํานาจ
บางอยาง ซึ่งรัฐไดมอบหมายใหทองถิ่นทํากนัเองเพื่อใหประชาชนในทองถิน่มีโอกาสปกครองและ
บริหารงานทองถิ่นดวยตนเอง เพื่อสนองความตองการสวนรวมของประชาชนในทองถิน่ใหงาน
ดําเนนิไปอยางประหยัด มีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล ตรงกับความประสงคของประชาชน 
โดยเหตทุี่วาประชาชนในแตละทองถิ่นยอมจะทราบความตองการของทองถิน่นั้นๆไดดีกวาบุคคล
                                                           

19 ประหยัด  หงษทองคํา,  การปกครองทองถิ่นไทย,  หนา 5. 
20 นันทวัฒน บรมานันท, การปกครองทองถิ่นฝรั่งเศส, หนา 23. 
21 อุทัย  หิรัญโต,  ความรูทั่วไปเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่น  (เอกสารประกอบการบรรยาย  (เพิ่มเติม)  

วิชาการปกครองทองถิ่นเปรียบเทียบ  ช้ันปริญญาโท  ปการศึกษา  2525  คณะรัฐศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร), 
หนา 1. 
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อ่ืนและยอมมคีวามผูกพนัตอทองถิน่นั้น โดยมีงบประมาณของตนเองและมีอิสระในการ
บริหารงานพอสมควร”22 

 ชูศักดิ์  เที่ยงตรง เห็นวาการปกครองทองถิ่น คือ  “การปกครองที่รัฐบาลกลาง
มอบอํานาจใหหรือกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองที่เกิดขึ้นจากหลักการกระจายอํานาจ  
ไดมีอํานาจในการปกครองรวมรับผิดชอบทั้งหมดหรือแตบางสวนในการบริหาร  ภายในขอบเขต
อํานาจหนาที ่ และอาณาเขต  ของตนที่กาํหนดไวตามกฎหมาย”23 
 ประทาน  คงฤทธิศึกษากร เห็นวาการปกครองทองถิน่ คือ  “ระบบการปกครอง
ที่เปนผลเนื่องมาจาก  การกระจายอาํนาจทางการปกครองของรัฐ  และโดยนยันี้จะเกิดมีองคการ
ทําหนาที่ปกครองทองถิ่น  โดยคนในทองถิ่นนั้น  ๆ  องคการนี้จัดตั้งและถูกควบคุมโดยรัฐบาล  แต
ก็มีอํานาจในการกําหนดนโยบาย  และควบคุมใหมกีารปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายของตนเอง
ได”24 

 อาจารยประหยัด  หงษทองคํา25  ไดรวบรวมความหมายของการปกครอง
ทองถิน่ของนกัวิชาการตางประเทศไว  ดังนี ้
 Haris  G. Montagu  ไดใหความหมายวา การปกครองทองถิน่ หมายถึง “การ
ปกครองโดยวธิีการซึง่หนวยการปกครองในทองถิน่  ไดมีการเลือกตัง้สําหรับผูมหีนาที่ปกครองโดย
อิสระและไดรับอํานาจอิสระตลอดจนความรับผิดชอบ  ซึ่งตนสามารถที่จะใชไดโดยปราศจากการ
ควบคุมของหนวยการปกครองสวนภูมิภาคและสวนกลาง แตทั้งนีก้ารปกครองทองถิ่นยงัอยูภายใต
บทบังคับวาดวยอํานาจสงูสดุของประเทศอยู  มิใชวาไดกลายเปนรัฐอธิปตยไป” 
 William  A.  Robson  อดีตประธานสมาคมการปกครองทองถิน่นานาชาต ิ 
และเปนทีย่อมรับวาเปนผูเชี่ยวชาญในกจิการปกครองทองถิน่  ใหความหมายวา  “การปกครอง
ทองถิน่  หมายถึงการปกครองสวนหนึ่งของประเทศ ซึ่งมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติ
หนาที่ตามสมควร อํานาจอิสระในการปฏิบัติหนาที่จะตองไมมากจนมีผลกระทบกระเทือนตอ
อํานาจอธิปไตยของรัฐ  เพราะองคการปกครองทองถิน่  มิใชชุมชนทีม่ีอํานาจอธิปไตย  องคการ

                                                           
22 วิญู  อังคณารักษ,  แนวความคิดในการกระจายอํานาจปกครองทองถิ่น  (เอกสารประกอบการ

บรรยายฉบับพิมพโรเนียว,  2519),  หนา 4. 
23 ชูศักดิ์  เที่ยงตรง,  การบริหารการปกครองทองถิ่นไทย,  (กรุงเทพ  :  โรงพิมพ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2518),  หนา 13. 
24 ประทาน  คงฤทธิศึกษากร,  การปกครองทองถิ่น,  (กรุงเทพ  :  โรงพิมพคุรุสภา,  2535),  หนา 11. 
25 ประหยัด  หงษทองคํา,  การปกครองทองถิ่น,  (กรุงเทพ : ไทยวัฒนาพานิช,  2526), หนา  9 – 10. 
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ปกครองทองถิน่มีสิทธิตามกฎหมาย  (Legal  rights)  และมีองคการที่จาํเปน  (Necessary  
organization)  เพื่อประโยชนในการปฏิบัติ 
 William  V.  Holloway  กลาววา  “การปกครองตนเองของทองถิน่  หมายถงึ  
องคการทีม่ีอาณาเขตแนนอน  มีประชากรตามหลกัเกณฑทีก่ําหนดไว  มีอํานาจปกครองตนเอง  มี
การบริหารงานคลังของตนเอง  และมีสภาของทองถิ่นทีส่มาชิกไดรับการเลือกตั้งจากประชาชน” 
 Daniel   Wit   ใหความหมายวา  “การปกครองทองถิ่น  หมายถึง  การ
ปกครองที่รัฐบาลกลางใหอํานาจหรือกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองทองถิ่นเพื่อเปด
โอกาสใหประชาชนในทองถิน่ไดมีอํานาจในการปกครองและรวมกันรับผิดชอบทั้งหมด หรือแต
เพียงบางสวนในการบริหารทองถิน่  ตามแนวความคดิที่วา  ถาอํานาจปกครองมาจากประชาชน
ในทองถิน่แลว  รัฐบาลของทองถิน่ก็ยอมจะเปนรัฐบาลของประชาชน  โดยประชาชนและเพื่อ
ประชาชน  ดังนั้น  การบริหารการปกครองทองถิน่  จึงจาํเปนตองมีองคการของตนเอง  อันเกิดจาก
การกระจายอาํนาจของรัฐบาลกลางโดยใหองคการอันมิไดเปนสวนหนึ่งของราชการบริหาร
สวนกลาง  มีอํานาจในการตดัสินใจและบริหารงานภายในทองถิน่ในเขตอํานาจของตน” 
 จากคําจาํกัดความหรือความหมายของ  “การปกครองทองถิน่”  จะพบวามี
ความแตกตางกันบางแตก็พอจะสรุปไดวา  การปกครองทองถิน่  คือ  การที่รัฐบาลกลางหรือ
ราชการบริหารสวนกลาง  กระจายอํานาจการปกครองใหแกหนวยการปกครองทองถิ่น หรือองคกร         
ปกครองสวนทองถิน่ โดยใหมีอิสระในการปกครองตนเอง  และมีขอบอํานาจหนาที่ในการ
บริหารงานของตนเอง แตก็ตองอยูภายใตการกํากับดูแลจากรัฐบาล หรือราชการบริหารสวนกลาง 
เพื่อปองกันมิใหหนวยการปกครองทองถิ่นหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นกลายเปนรัฐอธิปตยหรือ
กระทําการที่ขัดตอนโยบายของรัฐ 
 
2.  หลักการปกครองทองถิ่นตามหลกัการกระจายอํานาจ 
 จากที่กลาวมาถึงหลกัการกระจายอาํนาจและความหมายของการปกครองทองถิ่น  
จะเหน็ไดวาสาระสําคัญหรอืองคประกอบของการปกครองทองถิน่ ตามหลกัการกระจายอาํนาจจะ
ประกอบดวยหลักที่สําคัญ  2  หลกั คือ  หลักที่วาดวยการใหองคกรปกครองสวนทองถิน่มีอิสระใน
การปกครองตนเอง (Autonomy) และหลักที่วาดวยการที่องคกรปกครองสวนทองถิน่ตองอยู
ภายใตการกาํกับดูแล ซึ่งหลกัดังกลาวจะมสีาระสําคัญ ดงันี ้
 2.1  หลกัที่วาดวยการใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการ
ปกครองตนเอง  (Autonomy)   
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 การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีอิสระในการปกครองตนเองยอม
หมายถงึการทีอ่งคกรปกครองสวนทองถิน่นั้นสามารถใชดุลพินิจของตนเองในการปฏิบัติกิจการ
ภายในขอบเขตของกฎหมาย  โดยไมตองขออนุมัติจากรัฐบาลกลาง  และไมอยูในสายการบงัคับ
บัญชาของหนวยงานทางราชการ26 มีอิสระในการดําเนนิกจิการตางๆที่เปนประโยชนของทองถิน่ มี
บุคลากร ทรัพยากรและการคลังเปนของตนเอง  สามารถกระทาํนิติกรรมทางปกครองและทํา
สัญญาทางปกครองไดและยังรวมถึงการไมอยูภายใตการกํากับดูแลขององคกรปกครองสวน
ทองถิน่ดวยกนัเอง ซึง่องคกรปกครองสวนทองถิน่จะมีอิสระในการปกครองตนเองอยางแทจริง 
ตองประกอบดวย  
 2.1.1  องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสถานะเปนนิตบิุคคล   โดยรัฐ
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนองคกรนิติบุคคลอิสระ  แยกจากรฐับาลหรือราชการ
บริหารสวนกลาง โดยใหมฐีานะเปนนิตบิุคคลตามกฎหมายมหาชน27 ซึ่งการเปนนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนนี้จะกอใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินงานและมอํีานาจบังคับเหนือราษฎร 
ในเรื่องตาง ๆ ที่เปนประโยชนตอสวนรวมของทองถิน่ เชนการเก็บภาษี  การออกกฎระเบียบ
ขอบังคับตาง ๆ   และรัฐจะเปนผูกาํหนดหรือยกเลิกนติิบุคคลตามกฎหมายมหาชน28นั้นเอง และ
การเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนจะทําใหสามารถเปนผูทรงสิทธ ิ  (Legal  Right)  มีหนาที่
ตามกฎหมายไดดวยตนเอง29 ทั้งนี้ กฎหมายปกครองของไทยจะกาํหนดใหองคกรปกครองสวน
ทองถิน่มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 2.1.2  องคกรปกครองสวนทองถิน่มีขอบอํานาจหนาทีข่องตนเองในกิจการ
ของทองถิ่น โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการกําหนดนโยบาย และการบริหารงานของ
ตนเองโดยไมตองขอนุมัติจากรัฐบาล หรือราชการบริหารสวนกลางกอน โดยสวนกลางจะมอบ
อํานาจการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐบางอยางใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่เปน
ผูดําเนนิการจงึเปนการกาํหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีขอบอํานาจหนาที่ของตนเองใน
การจัดทาํบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิน่นัน้ ทั้งนี้บริการสาธารณะที่อยูใน

                                                           
26 ชูวงศ  ฉายะบุตร,  การปกครองทองถิ่นไทย,  หนา 17. 
27 ประยูร  กาญจนดุล,  กฎหมายปกครอง,  หนา 197. 
28 ชัยยงค   วุฒิมานานนท,   ปญหาการกระจายอํานาจในทองถิ่น  ศึกษากรณีรูปแบบสภาตําบล  

(วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต   คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2534),  หนา 21. 
29  วัจนาถ  วังตาล,  วิเคราะหกฎหมายการปกครองทองถิ่นไทยในรูปแบบสุขาภิบาล,  หนา 22. 
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ขอบอํานาจหนาที่ของทองถิน่นัน้ ตองเปนภารกิจที่เกีย่วของกับทองถิน่นัน้30  รวมถงึผูกพันกับชวีิต
จิตใจของคนในทองถิน่นัน้เปนสาระสาํคัญ31 และเปนไปเพื่อสนองความตองการของคนในทองถิน่ 
โดยบริการสาธารณะที่เปนอํานาจหนาทีข่ององคกรปกครองสวนทองถิ่น  ควรมีลักษณะดังนี3้2 
 ก.  เปนกิจการที่เปนไปเพื่อสนองความตองการของคนในทองถิน่นัน้    ซึ่ง 
สามารถแยกออกหรือมีลักษณะแตกตางจากทองถิน่อื่น เชน  การจัดเก็บขยะมูลฝอย  การจัดการ
ศึกษาขั้นตน  การบํารุงรักษาทางน้ําทางบก  การรักษาความสะอาด  เปนตน 
 ข.  เปนกิจการที่ใกลชิดกับคนในทองถิน่ กลาวคือ เปนเรื่องที่เกี่ยวของกับ
ชีวิตประจําวันของคนในทองถิ่น และเปนภารกิจที่ไมสลับซับซอนหรือมีเทคนิคมากนัก เชน การ
ฌาปนกิจ  การจัดหาน้าํสะอาด  เปนตน 
 ค.  เปนกิจการที่เกี่ยวของกบัสภาพแวดลอม  และการอํานวยความสะดวก
ในการดํารงชวีิตของคนในทองถิ่น  เชน  การประปา  การไฟฟา  สนามเดก็เลน  สวนสาธารณะ  
เปนตน 
 ง.  เปนกิจการซึ่งไมกระทบกระเทือนตอประชาชน  หรือความเปนอยูใน
ทองถิน่อืน่   
 จ.   เปนกิจการซึ่งไมตองใชเงินลงทนุมหาศาลเกินขีดความสามารถดาน
การคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนัน้ 
 องคกรปกครองสวนทองถิน่จะมีขอบอํานาจหนาทีห่รือการจัดทาํบริการสาธารณะ
มากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอยูกับศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ ไมวาจะเปน
เร่ืองกําลงัเงนิ  กําลังงบประมาณ  กําลงัคน  กําลังความสามารถ  (Capacity)  ของเครื่องมือ
เครื่องใช  รวมถึงการกาํหนดนโยบายของรัฐบาล  หรือราชการบริหารสวนกลางที่จะกระจาย
อํานาจการจัดทาํบริการสาธารณะของรัฐหรือสวนกลางใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น33 เปน
สําคัญ 
 2.1.3 องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีองคกรเจาหนาที่ของตนเอง และองคกร
เจาหนาที่ผูบริหารตองมาจากการเลือกตั้งโดยเสรี  กลาวคือ เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี
ฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนและมีขอบอํานาจหนาที่ของตนเอง  แลวจําเปนอยูเองที่
                                                           

30 ชลอ  ยศสมบัติ,  การพัฒนารายไดของทองถิ่น  (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร
มหาวิทยาลัยรามคําแหง,  2540),  หนา 15. 

31 ประทาน  คงฤทธิศึกษากร,  การปกครองทองถิ่น,  หนา 64. 
32 ชลอ  ยศสมบัติ,  การพัฒนารายไดของทองถิ่น,  หนา 15. 
33 ประทาน  คงฤทธิศึกษากร,  การปกครองทองถิ่น,  หนา  62 – 63. 
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จะตองมีองคกรเจาหนาที่ผูบริหารและองคกรเจาหนาที่ผูปฏิบัติในองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น
เพื่อดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนด   
 ก .   องคกรเจาหนาที่ผูบ ริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  ซึ่ ง
ประกอบดวยสวนที่เปนผูบริหารองคกรฯ หรือฝายบรหิารทองถิ่น (Executive) กับสวนที่เปนสภา
ทองถิ่น หรือฝายนิติบัญญัติ (Local  Councils) โดยมีแนวคิดเกี่ยวกับการเขามาเปนองคกร
เจาหนาที่ผูบริหารทั้ง 2 สวน ดังนี้ 
 1) ระบบการเขาสูตําแหนงผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่น34 ซึ่ง
มีรูปแบบการเขาสูตําแหนง 2 วิธีใหญ ๆ ไดแก 
 1.1)  โดยการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน     เปนการที่ประชาชน
ในทองถิน่นัน้  เลือกผูบริหารโดยตรง  เชนการเลือกผูวาราชการกรุงเทพมหานคร  นายกเมอืง
พัทยา  หรือการเลือกนายกเทศมนตรีโดยตรง  ซึ่งวิธกีารนี้ประชาชนจะเลือกผูบริหารทีม่ีอํานาจ
สูงสุดในการบริหารทองถิน่นัน้ และเมื่อไดเปนผูบริหารแลวอาจแตงตั้งผูชวยเปนคณะบริหารได 
 1.2)  โดยการเลือกตั้งทางออม เปนการใหอํานาจสภาทองถิ่น
เปนผูพจิารณาบุคคลใหเขาไปเปนฝายบรหิาร  ซึ่งการเลือกตั้งทางออมนี้อาจกระทาํได  2  วิธี  คือ
  1.2.1) สภาทองถิ่นเลือกสมาชิกเขามาเปนฝายบรหิาร  วิธนีี้เปน
การกําหนดใหผูบริหารตองเปนสมาชิกสภาทองถิน่กอน จึงจะสามารถเปนฝายบริหารได  ทั้งนีว้ธิี
ดังกลาวอาจเปนการเลือกตั้งทัง้ทางตรงและทางออมในขณะเดียวกนั กลาวคือประชาชนจะเปนผู
เลือกสมาชกิสภาทองถิ่น  และสภาทองถิน่ก็จะเลือกฝายบริหาร  ก็เทากับวาฝายบริหารมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  วิธีนี้ในกฎหมายทองถิน่ไทยปจจุบัน  นํามาใชกับองคการบริหาร
สวนตําบล และ เทศบาลตําบล 

               1.2.2) สภาทองถิน่จางบุคคลภายนอกมาบริหาร      เปนการที่
สภาทองถิ่นซึง่ไดรับการเลือกตั้งจากประชาชนในทองถิน่นั้นเปนผูสรรหาบุคคลภายนอกที่มีความรู
ความสามารถเขามาเปนผูบริหาร  ในลักษณะจางเขาไปบริหารงาน  ลักษณะเชนนี้ผูบริหารจึงมี
ฐานะเปนลกูจางขององคกรปกครองสวนทองถิน่นั้น  วิธีนี้เคยใชกับประเทศไทยคือการจางปลัด
เมืองพทัยาเขามาบรหิารงานของเมืองพทัยา 
 2) ระบบการเขาสูตําแหนงสมาชิกสภาทองถิ่น  ซึ่งมรูีปแบบการเขาสู
ตําแหนง 2 วิธ ีไดแก 

                                                           
34 จิรศักดิ์ จิรวดี, องคการบริหารสวนจังหวัด:ศึกษาในแงโครงสรางและอํานาจหนาที่ (วิทยานิพนธ 

นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2533), หนา 23-31. 
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 2.1) สมาชิกสภาทองถิน่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง 
เปนการที่ประชาชนในทองถิน่นัน้เปนผูเลือกสมาชกิสภาทองถิน่โดยตรง ซึ่งก็พบในกฎหมายปกครอง
ทองถิน่ของไทยทุกรูปแบบ 

          2.2)     สมาชิกสภาทองถิ่นไดรับการแตงตั้งจากสวนกลาง     เปน
การที่รัฐบาล  หรือราชการบริหารสวนกลางซึ่งมหีนาที่ควบคุมกาํกับดูแลองคกรปกครองสวน
ทองถิน่นั้นแตงตั้งบุคคลภายนอกที่มีความรูความสามารถหรือเจาหนาที่ของรัฐที่มีตาํแหนงเปน
สมาชิกสภาทองถิ่น  โดยไมตองไดรับการเลือกตั้งจากประชาชน  วิธนีี้ก็เคยใชในกฎหมายการ
ปกครองทองถิน่ไดแก เมืองพัทยา  และสุขาภิบาล 
 จากแนวคิดการเขามาเปนองคกรเจาหนาที่ผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิน่
ดังที่กลาวมาแลวนัน้ในปจจุบันนี ้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2540 มาตรา 
285บัญญัติใหสมาชิกสภาทองถิน่ตองมาจากการเลือกตั้ง  และคณะผูบริหารทองถิน่  หรือ
ผูบริหารทองถิน่ใหมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หรือมาจากความเหน็ชอบของสภา
ทองถิน่ จึงเทากับวาการนําวิธีการจางบุคคลภายนอกเขามาเปนฝายบริหารและการที่สมาชิกสภา
ทองถิน่มาจากการแตงตั้งจากสวนกลางนัน้ใชในประเทศไทยไมไดอีกแลว  ซึ่งสอดคลองกับ
ความเห็นของผูเขียน  เพราะถือวาเปนการสงเสริมใหประชาชนไดเขามามีบทบาทหรือสวนรวมใน
การปกครองตนเองเพิ่มมากขึ้น และเพื่อปองกันการครอบงําจากระบบราชการ 
             ข.  องคกรเจาหนาทีผู่ปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถิน่ 
   เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานจะมฐีานะเปนผูปฏิบัติงานตามนโยบายที่คณะ
ผูบริหารกําหนด  (Policy  Implementator) โดยจะไดรับคาตอบแทน  จากงบประมาณขององคกร   
ปกครองสวนทองถิน่  และตองอยูภายใตการบงัคับบัญชาของคณะผูบริหาร อีกทัง้เจาหนาที่
ผูปฏิบัติงานจาํเปนตองมีองคกรในการบรหิารงานบุคคลของเจาหนาที่ในทองถิ่นเปนของตนเอง
เพื่อเปนการสรางและรักษาระบบบริหารงานบุคคลของตนเอง ซึง่ในสวนขององคกรการบริหารงาน
บุคคลนี้ สหประชาชาติไดเสนอระบบการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิน่35  อันมี
ลักษณะสําคญัที่แตกตางกนัดังนี ้
  (1) ระบบบริหารงานบุคคล โดยรวมเอาระบบขาราชการของรัฐกับพนักงาน
ทองถิ่นเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน (Integrated National and Local Government Personnel  
System)  ระบบนี้จะเปนการรวมการบริหารงานบุคคลของราชการพลเรือนกับการบริหารงาน
บุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั่วทั้งรัฐเขาเปนระบบเดียวกัน โดยรัฐบาลกลางจะกระจาย
                                                           

35 ประทาน  คงฤทธิศึกษากร,  การปกครองทองถิ่น,  หนา  81 – 83. 
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อํานาจการบริหารงานบุคคลบางประการใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น36 รวมถึงการใหผูแทน
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  หรือของสมาคมพนักงานทองถิ่นเปนสมาชิกในคณะกรรมการการ
บริหารงานบุคคลกลางดวย37  และโดยระบบนี้  พนักงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นกับ
ขาราชการพลเรือนของประเทศจะสามารถโอนสับเปลี่ยนกันไดโดยมิไดเสียสิทธิในการรับบําเหน็จ
บํานาญ38 ซึ่งประเทศที่ใชระบบการบริหารงานบุคคลลักษณะนี้  ไดแก  ประเทศจีน  โมร็อคโก  
อินเดีย  เนปาล  เปนตน 
  (2) ระบบการบริหารงานบุคคลที่รัฐบาลกําหนดหลักการและควบคุมในระบบ
คณะกรรมการ  (Unified Local Government Personnel System) ระบบนี้จะมีการแยกองคกร
กลางการบริหารงานบุคคลของพนักงานทองถิ่นกับขาราชการพลเรือนออกจากกัน แตรัฐบาลยัง
สงวนอํานาจในการควบคุมการบริหารงานบุคคลของพนักงานทองถิ่น โดยเปนผูแตงตั้ง
คณะกรรมการในองคกรกลางการบริหารงานบุคคลของพนักงานทองถิ่น39 ซึ่งองคกรกลางการ
บริหารงานบุคคลของพนักงานทองถิ่นที่แยกตัวตางหากนี้จะมีอํานาจหนาที่ในการบริหารงาน
บุคคลครอบคลุมเหนือพนักงานทองถิ่นทุกระดับทั่วประเทศ หรือในระดับภูมิภาคหรือจังหวัดก็ได 
และบางครั้งองคกร  ปกครองสวนทองถิ่นในภูมิภาคหรือจังหวัดหนึ่ง ๆ อาจจะมีระบบการ
บริหารงานบุคคลรวมกัน40 ทั้งนี้บางประเทศอาจจัดองคกรกลางการบริหารงานบุคคลของพนักงาน
ทองถิ่นมากกวาหนึ่งองคกรก็ได  ตามรูปแบบการปกครองทองถิ่น41 ซึ่งประเทศที่ใชระบบการ
บริหารงานบุคคลลักษณะนี้     ไดแก  ประเทศไทย  ศรีลังกา  ไอรแลนด  จาไมกา  เปนตน 
  (3)  ระบบการบริหารงานบุคคลโดยวิธีกระจายอํานาจอยางแทจริงโดยการให
สิทธิแตละหนวยการปกครองทองถิ่นดําเนินการเอง (Seperated Local  Government  Personnel  
                                                           

36 จรูญ  ศรีสุขใส,  แนวทางการสรางความมีอิสระในการบริหารงานบุคคลขององคกรบริหารสวน
ทองถิ่นไทย,  (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2540),  หนา 12 – 
22. 

37 ประหยัด  หงษทองคํา,  การปกครองทองถิ่นไทย,  หนา 110. 
38 จรูญ  ศรีสุขใส,  แนวทางการสรางความมีอิสระในการบริหารงานบุคคลขององคกรบริหารสวน

ทองถิ่นไทย, หนา 12. 
39 ประทาน  คงฤทธิศึกษากร,  การปกครองทองถิ่น, หนา 48. 
40 จรัส สุวรรณมาลา. ขอคิดเห็นเกี่ยวกับการปรับปรุงระบบบริหารงานบุคคลของหนวยการปกครอง

ทองถิ่นและการยุบรวมคณะกรรมการขาราชการสวนทองถิ่นในประเทศไทย. วารสารสมาคมรัฐประศาสนศาสตร 
ปที่ 2 ฉบับที่ 3 (กรกฎาคม – กันยายน 2540), หนา 95. 

41  จรูญ  ศรีสุขใส,  แนวทางการสรางความมีอิสระในการบริหารงานบุคคลขององคกรบริหารสวน
ทองถิ่นไทย, หนา 13. 
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System) ระบบนี้รัฐจะมอบอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของพนักงานทองถิ่นใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละหนวยเปนผูดําเนินการเอง  โดยมีอิสระในการบริหารงานบุคคล
อยางแทจริง  ทั้งในการกําหนดกฎเกณฑวิธีการสรรหา การบรรจุแตงตั้ง  และการจัดการ
บริหารงานบุคคลทั้งหลายตามที่เห็นวาเปนประโยชนแกตนที่สุด และรัฐบาลจะเขาไปเกี่ยวของ
นอยที่สุด โดยรัฐบาลเปนเพียงผูกําหนดกฎเกณฑกวาง ๆ และเสนอขอควรปฏิบัติ  หรือการเจรจา
ตกลงกับสมาคมพนักงานทองถิ่น รวมถึงกําหนดมาตรฐานการบริหารงานบุคคลใหองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นปฏิบัติตามดวย42  นอกจากนี้มีผูแบงกลุม43 ประเทศที่ใชระบบการบริหารงานบุคคล
ลักษณะนี้  เปน  3  กลุมประเทศ  คือ  
 ก. กลุมประเทศที่รัฐบาลกลางหรือรัฐบาลมลรัฐเขาไปแทรกแซง หรือมี
อิทธิพลตอการบริหารงานบคุคลขององคกรปกครองสวนทองถิน่อยางมากโดยการออกกฎหมาย
ระเบียบ ขอบังคับเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลที่สําคญั ๆ ในลกัษณะทีก่วางแลวใหองคกร
ปกครองสวนทองถิน่  กําหนดรายละเอียดในการปฏิบัติเองตามสภาพความเหมาะสมกับองคกร
ปกครองสวนทองถิน่นั้น  และรัฐบาลกลางหรือรัฐบาลมลรัฐก็ยงัมหีนาที่ควบคุมการปฏิบัติตาม
กฎหมายและระเบียบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย  ประเทศทีอ่ยูในกลุมนี ้  ไดแก  ฝร่ังเศส  
ญี่ปุน  เนเธอรแลนด  เปนตน 
 ข.  กลุมประเทศที่องคกรภาคเอกชน  (Non – Governmental Sources) อัน
ไดแก  สมาคมองคการบรหิารสวนทองถิ่น  (The  Association  of  Local  Authorities)  สมาคม
วิชาชพี  (The  Professional  Associations)  เปนตน  จะเปนตวัแทนขององคกรปกครองสวน
ทองถิน่  และพนกังานทองถิ่นในการเขารวมเจรจาตอรอง(Collective bargaining) เพื่อกาํหนด
กฎเกณฑมาตรฐานในการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ประเทศที่อยูในกลุมนี้ 
ไดแก ฟนแลนด อังกฤษ  นอรเวย  นิวซีแลนด  เปนตน 
 ค.  กลุมประเทศที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละหนวยมีอิสระในการ
จัดการการบรหิารงานบุคคลของตนเองอยางเตม็ที ่  โดยรัฐบาลกลางหรือองคกรภาคเอกชน  มิได
เขามามีบทบาทเกี่ยวของกบัการกําหนดกฎเกณฑมาตรฐาน  หรือเงื่อนไขการทาํงานในการ
บริหารงานบุคคลแตอยางใด  ประเทศที่อยูในกลุมนี ้ ไดแก  เคนยา  ประเทศในลาตินอเมริกา  
เปนตน 

                                                           
42 ประหยัด  หงษทองคํา,  การปกครองทองถิ่นไทย, หนา 110. 
43 จรูญ  ศรีสุขใส, แนวทางการสรางความมีอิสระในการบริหารงานบุคคลขององคกรบริหารสวน

ทองถิ่นไทย, หนา 13. 
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 จากการที่ไดกลาวถงึระบบการบริหารงานบุคคลทั้งสามรูปแบบ จะพบวาการ
บริหารงานบุคคลของพนกังานทองถิ่นในอดีตที่ผานมาของประเทศไทยจะจัดอยูในระบบที่สองที่ให
รัฐบาลหรือราชการบริหารสวนกลางเขาไปมีบทบาทในการควบคุมการบริหารงานบุคคล ทําให
พนักงานทองถิ่นตองใหความสําคัญและกระทําการตาง ๆ ตามที่รัฐบาลหรือสวนกลางกาํหนดทัง้ที่
เปนทางการและไมเปนทางการ โดยไมคอยใหความสําคัญกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ตน
ปฏิบัติงานอยู เนื่องจากจะสงผลถงึความกาวหนาในชวีิตราชการ ซึ่งสวนกลางเปนผูมีบทบาท
สําคัญในการกําหนดสิ่งเหลานัน้ในขณะทีอ่งคกรปกครองสวนทองถิน่แทบไมมีบทบาทในการ
บริหารงานบุคคลดังกลาว และคณะกรรมการในองคกรกลางการบริหารงานบคุคลของพนักงาน
ทองถิน่นั้น  สวนใหญจะเปนบุคคลที่ดํารงตําแหนงในราชการบริหารสวนกลาง โดยไมมีพนักงาน
สวนทองถิ่นหรือผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นเขาเปนคณะกรรมการดังกลาว ทําใหการ
บริหารงานบุคคลของพนกังานสวนทองถิน่อยูภายใตการควบคุมดูแลของราชการในสวนกลาง  
 เมื่อมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   พุทธศกัราช   2540   
มาตรา  284  ซึ่งบญัญัติให องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายมีความเปนอิสระในการ
บริหารงานบุคคล และมาตรา 288 ที่บัญญัติใหการแตงตั้งและการใหพนกังานและลูกจางของ
องคกรปกครองสวนทองถิน่พนจากตําแหนง  ตองเปนไปตามความตองการและความเหมาะสม
ของแตละทองถิ่น  และตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนทองถิน่กอนโดย
คณะกรรมการพนักงานสวนทองถิน่ ประกอบดวย ผูแทนของหนวยราชการที่เกีย่วของ ผูแทนของ
องคกรปกครองสวนทองถิน่และผูทรงคุณวฒุิซึ่งมีคุณสมบัติตามที่กฎหมายบัญญัต ิ โดยมีจํานวน
เทากัน เปนตน จงึทําใหองคกรปกครองสวนทองถิน่เขาไปมีบทบาทในการบริหารงานบุคคลของ
พนักงานสวน    ทองถิน่เพิ่มมากขึ้น โดยเกิดกระบวนการถวงดุลอํานาจในการบริหารงานบุคคล
ของสวนกลางและองคกรปกครองสวนทองถิ่น อีกทัง้ทาํใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระใน
การบริหารงานบุคคลเพิ่มมากขึ้น 
 2.1.4 องคกรปกครองสวนทองถิน่มีการคลังเปนของตนเอง กลาวคือการที่
องคกรปกครองสวนทองถิน่มีขอบอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะหรือมอิีสระในการ
บริหารงานบุคคลของตนเองจึงจําเปนที่จะตองใชเงนิหรอืงบประมาณในการดําเนนิการเพื่อให
ภารกิจที่ตนรบัผิดชอบหรือรัฐบาลมอบหมายสาํเร็จลุลวงไปไดดวยด ี ซึ่งในหลักการปกครอง
ทองถิน่ตามหลักการกระจายอํานาจนั้น องคกรปกครองสวนทองถิน่ตองมีรายไดหรืองบประมาณ
เปนของตนเองแยกตางหากจากสวนกลาง โดยรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นจะไดรับ
มากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับรัฐบาลหรือราชการบริหารสวนกลางเปนผูกําหนดตามนโยบายของรัฐ
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ทั้งนี้รายไดขององคกรปกครองสวนทองถิน่ในประเทศไทย นัน้ สามารถแบงทีม่าของรายไดเปน
สองลักษณะคอืรายไดประจําและรายไดพเิศษ โดยมีรายละเอียดดังนี4้4 
 ก.  รายไดประจํา ซึ่งเปนรายไดที่องคกรปกครองสวนทองถิน่ไดรับอยาง
ตอเนื่อง หรือสม่ําเสมอ และมีลักษณะเปนรายไดหลกัในการนําไปใชจายในการบริหารงานโดย
รายไดประจํานี้จะมีฐานที่มาของรายไดใน 2 ลักษณะ คือรายไดจากภาษีและอากร (Locally 
Levied Taxes) กับรายไดที่มิใชภาษีและอากร (Non-Tax Revenue) โดยแตละลักษณะมี
สาระสําคัญ ดงันี ้ 
 1)  รายไดจากภาษีและอากร  (Locally  Levied  Taxes)  
ประกอบดวย 
 1.1)ภาษีและอากรที่องคกรปกครองสวนทองถิน่จัดเกบ็ไดเอง   
ไดแก ภาษีโรงเรือนและทีด่ิน (Building  and  Land  Tax) ภาษีบํารุงทองที ่ (Local  
Development  Tax)    ภาษีปาย (Signs  and  Boards)และ  อากรฆาสัตว  (Slaughter  Duty) 
เปนตน 
 1.2)ภาษีและอากรที่รัฐบาลกลางจัดเก็บเพิ่มและจัดสรรให  
(Surcharge  Taxes) ไดแก ภาษมีูลคาเพิ่มและภาษธีุรกิจเฉพาะ ภาษีสุราและภาษีสรรพสามิต 
อากรมหรสพ   ภาษีสงออกขาว และ ภาษีซีเมนต เปนตน 
 1.3)ภาษีและอากรที่รัฐบาลกลางจัดเก็บและจัดสรรใหองคกร   
ปกครองสวนทองถิน่ทั้งจาํนวน (Shared Tax) โดยภาษีและอากรประเภทนีม้ีชนิดเดียวไดแก   
ภาษีรถยนตและลอเลื่อน 
 2) รายไดที่มิใชภาษีและอากร  (Non – Tax Revenue) 
 รายไดประเภทนี้จะเปนรายไดที่มิไดมาจากการจัดเก็บภาษีและอากร 
แตเปนรายไดที่องคกรปกครองสวนทองถิน่จัดเกห็บไดเองตามที่กฎหมายกาํหนด  อันไดแก  รายได
จากคาธรรมเนียม  คาปรับ  และคาใบอนุญาตตาง  ๆ  การใหเชาทรัพยสิน  คาดอกเบี้ย  และเงิน
ปนผลตาง  ๆ  รายไดจากการใหบริการขององคกรปกครองสวนทองถิน่  โดยเรียกเก็บจาก
ผูใชบริการ  เชน  การประปา  การธนานุบาล  เปนตน ทัง้นี้ รายไดประเภทนี้องคกรปกครองสวน
ทองถิน่อาจเปนผูจัดเก็บเองหรือรัฐบาลกลางเปนผูจัดเกบ็และจัดสรรใหแกองคกรปกครองสวน

                                                           
44  ชลอ  ยศสมบัติ,  การพัฒนารายไดของทองถิ่น,  หนา 33 – 37. 
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ทองถิน่ก็ได ขึ้นอยูกับลักษณะของรายไดตามทีก่ฎหมายเฉพาะเรื่องกาํหนดไวและรายไดประเภทนี้
จะมีลักษณะไมแนนอนขึ้นอยูกับสภาพพืน้ที่และศักยภาพของทองถิน่เปนสําคัญ 
 ข.  รายไดพเิศษ  เปนรายไดที่เกิดจากรัฐบาลจัดสรรเงินใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิน่หรือรายไดที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับโดยวิธีอ่ืน อันมีลกัษณะเปนครั้ง
คราวโดยรายไดพิเศษนี้อาจไดแก 
 1) เงนิอุดหนนุจากรัฐบาล45 เปนการที่รัฐบาลจัดสรรเงนิงบประมาณ
ของแผนดินใหเปนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิน่เพื่อใชในการบริหารงาน ซึ่งปจจุบัน
องคกรปกครองสวนทองถิน่สวนใหญจําเปนตองพึ่งเงินอุดหนนุ  โดยหากไมมีเงินอุดหนนุนี้แลว  
องคกรปกครองสวนทองถิน่นั้นจะไมสามารถดําเนนิงานตอไปได เพราะมีรายไดไมเพียงพอตอ
รายจายประจาํที่เกิดขึ้น เงินอดุหนนุนี้จงึมีบทบาทสําคัญในการที่รัฐบาลหรือราชการบริหาร
สวนกลางเขาไปมีบทบาทและอิทธพิลตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนอยางมาก และเงนิ
อุดหนนุจากรัฐบาลนี ้โดยลกัษณะทัว่ไปม ี 3  รูปแบบ46  คือ 
  1.1) เงินอุดหนุนทั่วไป (General Grants หรือ Non-Selective 
Grants) หรือ (Unconditional Grant) เปนเงนิที่รัฐบาลจัดสรรใหกับองคกรปกครองสวนทองถิน่ 
โดยใหเปลา  และองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจอสิระในการใชจายเงินอุดหนนุรูปแบบนี ้เงนิ
อุดหนนุทัว่ไปประเภทนี้สามารถแบงตามลกัษณะการจัดสรรเงินออกเปน 2 ประเภท คือ 
   1.1.1) แบบเหมาจาย (Lump-Sum General Grant) โดย
รัฐบาลจัดสรรเงินใหกับองคกรปกครองสวนทองถิน่ตามหลักเกณฑที่กาํหนด   (เชน  จํานวน
ประชากร) ซึง่องคกรปกครองสวนทองถิน่จะไดรับเงนิจํานวนนี้เทากนัหมด โดยไมคํานงึถงึฐานะ
การคลัง หรือศักยภาพของแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความแตกตางกนั ซึง่วิธีจัดสรรเงนิ
อุดหนนุแบบนีไ้มเปนทีน่ิยมใชในทางปฏิบตัิ เพราะไมมปีระสิทธิภาพในการจัดสรรเงนิ 
   1.1.2) แบบมเีงื่อนไข  (Effort - Related  General Grant) 
โดยรัฐบาลจะจัดสรรเงินอุดหนนุใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น    ก็ตอเมื่อ องคกรปกครองสวน
ทองถิน่มีฐานการคลังต่ํากวารัฐบาล แตหากมีฐานะการคลังสูงกวาหรือเทากับรัฐบาลก็จะไมไดรับ
เงินอุดหนนุ นอกจากนี้การจดัสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่จะพจิารณาผันแปร
                                                           

45 ประทาน  คงฤทธิศึกษากร,  การคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น,  รัฐสภาสาร  ปที่  48  ฉบับที่  
8   (สิงหาคม  2543),  หนา  13. 

46 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานการวิจัยเรื่องการประเมินผลประสิทธิภาพการใชจายเงินอุดหนุน
องคการบริหารสวนตําบล (กรุงเทพ : เอกสารสงพิมพลําดับที่ 17/2542 กองวิชาการและแผนงาน กรมการ
ปกครอง, 2542), หนา 18-21. 
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ไปตามระดับความพยายามทางการคลัง  ซึ่งวิธนีี้องคกรปกครองสวนทองถิน่แตละแหงจะไดรับเงนิ
อุดหนนุไมเทากัน หากองคกรปกครองสวนทองถิน่ใดมีระดับความพยายามทางการคลังสูง (รายได
นอย) จะไดรับการจัดสรรเงินอุดหนนุจํานวนมาก ในทางตรงกนัขามหากมีระดับความพยายาม
ทางการคลงัต่ํา (รายไดสูง) จะไดรับเงนิอุดหนนุนอย โดยวิธนีี้จะกอใหเกิดการกระจายความเสมอ
ภาคทางการคลังระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นและกอใหเกิดการเคลื่อนยายทรัพยากร
ภายในทองถิน่ดวย 
  1.2) เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (Specific Grant หรือ Lump-Sum 
Specific Grant หรือ Conditional Grant หรือ Selective Grant) เปนเงนิที่รัฐบาลจะจัดสรรให
องคกรปกครองสวนทองถิน่ โดยกําหนดเงือ่นไขใหองคกรปกครองสวนทองถิน่ตองจดัทําโครงการที่
สอดคลองกับวัตถุประสงคหรือเปาหมายของนโยบายรัฐบาล จงึจะไดรับการจัดสรรเงินอุดหนนุ
รูปแบบนี้ แตหากไมสอดคลองก็จะไมไดรับการจัดสรร ซึ่งรูปแบบนี้องคกรปกครองสวนทองถิน่
อาจจะจัดทําโครงการไมตรงกับความตองการของประชาชนในทองถิน่ 
  1.3) เงินอุดหนนุเฉพาะกจิพิเศษ หรือเงินอุดหนนุแบบสมทบ 
(Matching Grant) เปนเงินที่รัฐบาลจายใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ สําหรับโครงการใด
โครงการหนึง่ที่จําเปนเรงดวน ซึง่รัฐบาลจะใหองคกรปกครองสวนทองถิน่เขามามีสวนรวมใน
โครงการดังกลาวโดยองคกรปกครองสวนทองถิน่จะตองนําเงินงบประมาณของทองถิ่นเขามา
สมทบ จํานวนหนึ่ง และรัฐบาลจะจัดสรรเงินสมทบอีกจํานวนหนึ่ง ซึ่งจะมากหรือนอยขึ้นอยูกับ
นโยบายของรฐับาล และวัตถุประสงคของการจัดสรรเงินอุดหนนุรูปแบบนี้ คือชวยเพิม่ขีด
ความสามารถทางการเงินใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ในการจัดทําบริการสาธารณะตาม
โครงการที่ตนตองการ ในขณะเดียวกนัก็เปนการลดจํานวนการจัดสรรเงินอุดหนนุใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิน่อีกดวย และเงินอุดหนนุรูปแบบนี้สามารถแบงตามลกัษณะการจัดสรร
ออกเปน 2 ลักษณะ คือ 
   1.3.1) แบบปด (Close-Matching Grant) คือ รัฐบาลจะ
กําหนดวงเงินขั้นสูงสุดที่จะจายสมทบในโครงการ เชน จะจายสมทบในอัตรา 50% ถาวงเงนิที่ใช
ในโครงการทั้งหมดไมเกนิ 1 ลานบาท และจะจายใหเพียง 500,000 บาท ถาวงเงินทีใ่ชในโครงการ
ทั้งหมดเกนิ 1 ลานบาทขึน้ไป 
   1.3.2) แบบเปด (Open-Matching Grant) คือ รัฐบาลจะจาย  
สมทบในโครงการโดยไมมีการกําหนดวงเงินขั้นสูงสุด โดยวงเงินที่จะจายจะแปรผนัไปตามวงเงนิที่
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ใชในโครงการทั้งหมดเชน จายในอัตรา 50% ของโครงการ ซึ่งลกัษณะนีห้ากโครงการมีการใช  
จายวงเงินสงู เงินสมทบจากรัฐบาลจะเพิ่มมากขึ้นดวยตามการผันแปรของวงเงนิที่ใชในโครงการ 
 2) เงินสะสม  ซึ่งก็คือเงนิออมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  ซึ่งเกิด
จากรายไดหรืองบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมไดนําไปใชในการดําเนินการจึง
กลายเปนเงินสะสม 
 3) เงินกู เปนการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถกูเงินจากแหลง
ตาง ๆ เพื่อนํามาใชในการบริหารงานได ทั้งนี้ในการกูเงินดังกลาว รัฐบาลจะมีการกําหนด
หลักเกณฑมาตรการตาง ๆ ในการควบคุมดูแลการกูเงินขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อให
องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นสามารถมีสภาพทางการคลังเพียงพอในการชดใชและใหการ
บริหารงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
 4) รายไดเบ็ดเตล็ด เปนรายไดที่เกดิจากผลประโยชนทรัพยสินของ
องคกรปกครองสวนทองถิน่นั้น เชน ใหเชา ดอกเบี้ยเงนิฝากธนาคาร เปนตน และรายไดจากการ
สาธารณูปโภค  และการพาณิชย ขององคกรปกครองสวนทองถิน่เอง 
 2.2 หลักที่วาดวยการอยูภายใตการกาํกับดูแล 
 การปกครองทองถิ่นตามหลกัการกระจายอํานาจการปกครองนั้น องคกร        
ปกครองสวนทองถิน่มีความเปนอิสระในการบริหารงานโดยรัฐบาลหรือสวนกลางตองไมเขาไป
แทรกแซงการบริหารงาน แตก็ตองอยูภายใตการกาํกับดูแลจากรัฐ เพื่อใหการบริหารงานของ     
องคกรปกครองสวนทองถิน่เปนไปตามระเบียบ กฎหมาย และขอบังคับตางๆ ที่รัฐกาํหนด     
ตลอดจนตองสอดคลองกับแนวนโยบายและทิศทางการพัฒนาการเมอืง การปกครองของรัฐอีก
ดวย ซึ่งหากไมมีการกาํกับดูแลแลว องคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจบริหารงานหรือดําเนินการไป
ในทางที่มิชอบ หรือขัดกับผลประโยชนของประเทศหรือประชาชนในทองถิน่ได ดังนั้น จึงมีความ
จําเปนที่ตองกาํกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิน่ในระดับที่เหมาะสม เนื่องจากหากมีการกํากบั
ดูแลที่มีลักษณะเปนการควบคุม หรือบังคับบัญชาการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นกจ็ะ
ทําใหเปนการเขาไปแทรกแซงหรือครอบงําการบริหารงาน อันจะทําใหองคกรปกครองสวนทองถิน่
ขาดความเปนอิสระในการบริหารงานนั่นเอง 
 2.2.1  ความหมายของการกาํกับดูแลทางปกครอง 
   ตามหลกัการกระจายอาํนาจการปกครององคกรปกครองสวนทองถิน่    
ยอมมีอิสระในการปกครองตนเอง  แตก็มิไดหมายความวาจะมีอิสระอยางไรขอบเขต  หรือแยก
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เปนเอกเทศจนไมมีความสมัพันธใด ๆ กบัรัฐบาล47  รัฐยังคงมีอํานาจในการควบคุมกํากับดูแลให
องคกรปกครองสวนทองถิน่ ดําเนนิการตามนโยบายที่รัฐกําหนดและอยูภายใตการดูแลของ
สวนกลางอยูนั่นเอง  และถือวาการกํากับดูแลเปนสาระสําคัญประการหนึ่งของการกระจายอาํนาจ  
ซึ่งอาจารยปรีดี  พนมยงค  ไดกลาววา  “…..แมจะเปนการปกครองทองถิ่นซึ่งใหเสรีภาพแกทองถิ่น
นั้นโดยมากทีสุ่ดก็ดี  แตรัฐบาลก็ยงัคงจําเปนที่จะตองควบคุมดูแลเทศบาลนั้น ๆ แตวาจะตัด
อิสรภาพใหไปอยูในอํานาจและหนาที่ของเทศบาลหรือของทองถิน่โดยที่ไมมีการควบคุมดูแลก็
เทากับแยกประเทศสยามออกเปนสวนเลก็สวนนอย  เหตุฉะนั้นไมวาในประเทศใดที่ไดมีการ
ปกครองแบบเทศบาลเจริญถึงขีดแลวก็ตาม  อํานาจของประเทศที่จะตองควบคุมดูแลเทศบาลนัน้
คงจะยงัมีอยูเสมอ”48 
  คําวา “กํากับดูแล” ในบางตําราวิชาการจะใชคําวา “ดูแล”  “กํากบั” “ควบคุม” 
“ควบคุมกํากบั”และ“ควบคุมดูแล”49 มีความหมายเดียวกนัและตรงกับคําในภาษาฝรั่งเศสวา  
“Tutelle” ซึ่งมผูีรวบรวมนยิามความหมายของคําดังกลาวดังนี ้50 

  Ernst FORSTHOFF  กลาววา  “การกาํกับดูแล  คือ  อํานาจของรฐัมนตรีตาม
พระราชบัญญตัิ…….ที่จะตรวจสอบดูแลอยางเปนพิเศษ  (une surveillance  particulierè)  
มากกวาการตรวจสอบองคกรเอกชนธรรมดาเหนือองคการกระจายอํานาจ  (Mittebare  
Staatsvetwaltung)”  
  Jean  RIVERO  กลาววา  “การกํากับดูแล คือ  การควบคุมของรัฐเหนือองคการ
กระจายอาํนาจภายใตเงื่อนไขที่กําหนดโดยพระราชบัญญัติ” 
  Marcel  WALINE  กลาววา  “การกาํกับดูแลคือ  การควบคุมทั้งหมดทีม่ีตอ
องคการกระจายอํานาจและในกรณียกเวน  ยังรวมถึงการกํากับเหนือบุคคลตามกฎหมายแพง
ดวย”  
  Roland  MASPEITOL  และ  Pierre  LAROQUE  ซึ่งทั้งสองเปนอดตีผูพิพากษา
ศาลปกครองประจําสภาแหงรัฐ  (Conseil  d’  Etat)  ใหนยิามวา  “การกํากับดูแล  ก็คือ  อํานาจ
ควบคุมที่มีอยูอยางจาํกัดตามพระราชบัญญัติขององคการปกครองที่สงูกวาเหนือองคการและ
เหนือการกระทําขององคการกระจายอํานาจ  โดยมีเปาหมายอยูที่การปกปองผลประโยชนทั่วไป”  
                                                           

47 วัจนาถ  วังตาล,  วิเคราะหกฎหมายการปกครองทองถิ่นไทยในรูปแบบสุขาภิบาล, หนา 27. 
48 สมคิด  เลิศไพฑูรย,  รวมบทความกฎหมายการปกครองทองถิ่น,  (กรุงเทพ : สํานักพิมพนิติธรรม,  

2539), หนา 41. 
49 พรชัย  รัศมีแพทย,  หลักกฎหมายการปกครองทองถิ่นไทย,  หนา 43. 
50 สมคิด  เลิศไพฑูรย,  รวมบทความกฎหมายการปกครองทองถิ่น , หนา 184-185. 
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และทานอาจารยสมคิด  เลิศไพฑูรย  กลาววา  นิยามของสองทานนีเ้ปนการอธิบายความหมาย
ของการกาํกับดูแลไดดีที่สุด51  ซึ่งผูเขียนเห็นดวยกับนิยามดังกลาว 
 2.2.2  องคประกอบของการกํากับดูแลทางปกครอง 
      จากนยิามความหมายของการกาํกับดูแลตามที่ไดกลาวมาในหัวขอ 2.2.1 
ตอนทาย สามารถแยกองคประกอบของการกํากับดูแลไดเปน 5 ประการ52  คือ 
   ก. การกาํกับดูแลเปนอํานาจควบคุมชนิดหนึ่ง คําวา “อํานาจ
ควบคุม”(pouvoir de  contrôle)  หรือ  “การควบคุม”  (contrôle)  มีความหมาย  2  นัย คือ นัย
อยางแคบ หมายถงึ  การตรวจสอบวานิตกิรรมทางปกครองจะชอบดวยกฎหมายหรือไมเทานั้น สวน
นัยอยางกวางหมายถงึ  การควบคุมทุกอยางมิไดจํากัดเฉพาะแตการควบคุมความชอบดวย
กฎหมายเทานั้น  ยังรวมถึงการควบคุมการใชอํานาจดุลพินิจอีกดวย ซึ่งการกํากับดูแลจะเปนไป
อยางแคบหรืออยางกวางนั้นข้ึนอยูกับกฎหมายที่กาํหนดใหใชการกาํกบัดูแลนั้นวาจะเปนไปใน
ความหมายนยัใด 
   ข.อํานาจในกาํกับดูแลเปนอํานาจทีม่ีอยูอยางจาํกัดตามที่กฎหมาย
กําหนดไว โดยในหลกัการกระจายอาํนาจจะกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิน่มีอิสระในการ
ปกครองตนเองและรัฐจะเขาไปเกี่ยวของนอยที่สุด  แตก็ยังตองอยูภายใตการกาํกับดูแลจากรฐั  
ดังนัน้รัฐจําเปนที่จะตองใชอํานาจกาํกับดูแลอยางจาํกัด  ตามทีก่ฎหมายกาํหนด  จะใชอํานาจ
นอกเหนือจากที่กฎหมายกําหนดไมได  รัฐมีอํานาจเพียงกํากับดูแลไมใชมีอํานาจบงัคับบัญชา  ซึ่ง
อํานาจในการกํากับดูแลและอํานาจในการบังคับบัญชาจะมีความหมายที่แตกตางกัน53 
   ค. การกาํกบัดูแลนี้เปนการกระทาํโดยรัฐหรือราชการบริหารสวนกลาง 
ซึ่งการกํากับดูแลนี้รัฐหรือราชการบริหารสวนกลาง เปนผูกํากับดูแลองคการการกระจายอาํนาจ  
ตาง ๆ ทั้งองคกรปกครองสวนทองถิน่ และองคการมหาชนอสิระและรัฐหรือราชการบริหาร
สวนกลางนี้จะหมายถงึฝายปกครองหรือฝายบริหารไมใชองคกรนิติบญัญัติหรือองคกรตุลาการ อีก
ทั้งองคกรปกครองสวนทองถิน่ไมสามารถทีจ่ะกํากับดูแลกันเองไดในทางตรงหรือทางออม 

                                                           
51 เรื่องเดียวกัน, หนา 185. 
52  เรื่องเดียวกัน, หนา 186-191 
53 หากสนใจศึกษารายละเอียดความแตกตางระหวางอํานาจกํากับดูแล  กับอํานาจบังคับบัญชา  โปรดดู  

สมคิด  เลิศไพฑูรย  ที่อางมาแลว 
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   ง. เปนการกาํกับดูแลเพื่อใหการบรหิารขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
ชอบดวยกฎหมายและระเบยีบขอบังคับตาง ๆ โดยรัฐจะมีการกาํหนดมาตราการในการกาํกับดูแล
คือ การกาํกับดูแลดานบุคคลและองคกรและการกาํกับดูแลดานการกระทํา 
   จ. การกํากับดูแลมีข้ึนเพื่อประโยชนทั่วไปของรัฐหรือประโยชนของ
ประชาชนในทองถิ่น โดยการกํากับดูแลองคการกระจายอํานาจ ซึ่งไดแก องคกรปกครองสวน
ทองถิ่น และองคการมหาชนอิสระนั้น รัฐมีอํานาจจํากัดตามที่กฎหมายกําหนด แตรัฐสามารถ
ดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนด  เพื่อวัตถุประสงคในการปกปอง  คุมครอง  และรักษา
ผลประโยชนของรัฐ   หรือของประชาชนในทองถิ่นนั้น โดยรัฐจะใชมาตรการหรือวธิีการตาง ๆ โดย
จะคํานึงถึงวัตถุประสงคนี้เปนสําคัญในการดําเนินการ  
  2.2.3 มาตราการในการกํากับดูแล 
  มาตราการในการกํากับดูแลนี้หมายถึงรูปแบบ วิธีการที่กฎหมายกําหนดใหรัฐ
หรือผูมีอํานาจกํากับดูแลกระทําตอบุคคลที่มีคุณสมบัติหรือมีความประพฤติ ตองหามตามที่
กฎหมายกําหนด หรือกระทําตอการกระทําของทองถิ่นหรือบุคคลที่ไมชอบดวยกฎหมาย เพื่อใหเกดิ
การกระทําการตามขอบเขตอํานาจที่กฎหมายกําหนด ซึ่งรวมถึงมติคณะรัฐมนตรี การไดรับ
มอบหมายหรือการสั่งการจากหนวยงานของรัฐ   และการกระทําเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคหรือ
เปาหมายของกิจการตาง ๆ ที่ทองถิ่นดําเนินการ54 ทั้งนี้มาตราการในการกํากับดูแลนี้แบงเปน
ประเภทใหญได 2 ประเภท คือ ประเภทแรก ไดแก การกํากับดูแลโดยตรง มีลักษณะเปนการกํากับ
ดูแลทางดานตัวบุคคล และองคกรและดานการกระทํา สวนประเภทที่สองไดแก การกํากับดูแลโดย
ทางออม อันมีลักษณะเปนการใชใหเงินอุดหนุนในรูปแบบตาง ๆ ซึ่งในขอบเขตการศึกษา
วิทยานิพนธจะกลาวถึงมาตรการที่การกํากับดูแลโดยตรงเปนสําคัญ ดังนั้น จึงมุงศึกษาเฉพาะ
กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการดูแลทางดานบุคคลหรือองคกร และดานการกระทํา ซึ่งมีมาตราการการ
กํากับดูแล ดังตอไปนี้ 
   ก. การกาํกับดูแลทางดานบุคคลและองคกร 
   การกํากับดูแลรูปแบบนี้ หมายถึง การกํากับดูแลที่ใชกับบุคคลและ
องคกรโดยมุงที่จะแกไขความขัดแยงระหวางสภาทองถิ่นกับคณะผูบริหารทองถิ่น รวมถึงตรวจสอบ       
คุณสมบัติและความประพฤติของตัวบุคคลที่ดํารงตําแหนงในองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมี
มาตราการ ดังนี้ 

                                                           
54 สิริรําไร พวงเสรี. การกํากับดูแลเงินอุดหนุนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทย. 

(วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พ.ศ. 2539), หนา 40-47. 
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   1)  การยุบสภาทองถิ่น เปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหผูมีอํานาจกํากับ
ดูแลใชอํานาจยุบสภาทองถิ่นได หากมีกรณีเกิดความขัดแยงกันระหวางสภาทองถิ่นและคณะ
ผูบริหารทองถิ่น ซึ่งไมสามารถจะแกไขปญหาระหวางกันไดและอาจกอใหเกิดความเสียหายแก
ทองถิ่นหรือประชาชนในสวนรวม 
   2) การสั่งพักการปฏิบัติราชการ  เปนกรณีที่ส่ังใหองคกรหรือบุคคลผูดํารง
ตําแหนงในองคกรปกครองสวนทองถิ่นหยุดปฏิบัติงานในอํานาจหนาที่ของตน และราชการอื่นที่
เกี่ยวของทั้งหมด เพื่อประโยชนในการสอบสวน เพราะหากยังคงปฏิบัติหนาที่ตอไปอาจเกิดความ
ไมสะดวกในการสอบสวนหรือกอใหเกิดความเสียหายแกทองถิ่น 
   3) การใหพนจากตําแหนง เปนกรณีที่สั่งใหบุคคลผูดํารงตําแหนงใน    
องคกรปกครองสวนทองถิ่นพนจากตําแหนงเนื่องจากตรวจสอบพบวาขาดคุณสมบัติหรือมีความ
ประพฤติตองหามตามที่กฎหมายกําหนด 
   4) การใหเจาหนาที่ของรัฐจากสวนกลางเขาไปปฏิบัติหนาที่แทน เปน
กรณีที่คณะผูบริหาร หรือผูบริหารทองถิ่น ถูกสั่งพักงานชั่วคราวหรือตองออกจากตําแหนงดวยกรณี
ตางๆ และการที่ไมมีบุคคลดังกลาวปฏิบัติหนาที่จะกอใหเกิดความเสียหายแกทองถิ่น กฎหมาย
จัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจมีการกําหนดใหผูมีอํานาจกํากับดูแลสามารถแตงตั้ง
เจาหนาที่ของรัฐจากสวนกลางเขาไปปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงดังกลาวโดยจําเปนและเปนการ
ชั่วคราวเทานั้น เพื่อใหการปฏิบัติงานเปนไปอยางตอเนื่อง 
   ข. การกํากับดูแลทางดานการกระทํา 
   การกํากับดูแลทางดานการกระทํานี้ เปนการกํากับดูแลลักษณะการ
กระทําขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหอยูภายใตขอบเขตที่กฎหมายกําหนด ซึ่งไดแก กฎหมาย
จัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น หรือกฎหมายอื่นที่กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี
อํานาจหนาที่ในการดําเนินการ รวมทั้งตองกระทําการตามมติคณะรัฐมนตรีหรือหนวยงานของรัฐ
มอบหมายหรือส่ังการใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูกระทําการ และองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นตองกระทําการใหบรรลุตามวัตถุประสงคและเปาหมายของกิจการตาง ๆ ที่องคกรปกครอง
สวนทองถิ่นเปนผูดําเนินการ ซึ่งมีมาตราการในการกํากับดูแลดังนี้ 
   1)  การใหความเห็นชอบ อนุมัติ หรืออนุญาต เปนกรณีตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายกอนที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะดําเนินการ   เพื่อปองกันมิใหมีการ
กระทําที่มิชอบดวยกฎหมาย และมาตราการนี้ผูมีอํานาจกํากับดูแลไมมีอํานาจปฏิเสธหรือไมให
ความเห็นชอบหรือไมอนุมัติหรือไมอนุญาตเรื่องที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะดําเนินการโดยอาง
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วาเรื่องดังกลาวไมเหมาะสม เนื่องจากในหลักการกระจายอํานาจนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นมี
อิสระในการดําเนินการตามขอบอํานาจหนาที่ที่กฎหมายกําหนด รัฐกํากับดูแลเพียงวาองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นนั้นดําเนินการโดยชอบดวยกฎหมายหรือไมเทานั้น 
   2) การระงับหรือยับยั้งการกระทํา เปนกรณีที่ผูมีอํานาจกํากับดูแลเห็นวา
การกระทําขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไมชอบดวยกฎหมายหรืออาจเกิดความเสียหายแก
สวนรวม ซึ่งไดมีการชี้แจงแนะนํา ตักเตือนแลว แตไมมีการปฏิบัติตามก็สามารถที่จะระงับหรือ
ยับยั้งการกระทําดังกลาวได ซึ่งอาจมีผลชั่วคราวหรือถาวรได 
   3) การเพิกถอนการกระทํา  เปนกรณีที่ผูมีอํานาจกํากับดูแลเห็นวาการ
กระทําขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไมชอบดวยกฎหมายหรืออาจกอใหเกิดความเสียหายแก
สวนรวม จึงสั่งเพิกถอนการกระทํานั้น โดยอาจชี้แจงแนะนําหรือตักเตือน กอนหรือไมก็ได 
   4)   การชี้แจง แนะนํา หรือตักเตือน โดยการกํากับดูแลชนิดนี้ จะมี
ลักษณะเปนการสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถปฏิบัติหนาที่หรือดําเนินการตาง ๆ 
ไดอยางถูกตองตามกฎหมาย โดยผูกํากับดูแลสามารถชี้แจงแนะนําหรือตักเตือนผูบริหารหรือ
เจาหนาที่ปฏิบัติงานในองคกรปกครองสวนทองถิ่นได รวมถึงสามารถเขาไปตรวจสอบการ
ดําเนินการ รวมถึงเรียกบุคคลดังกลาวมาชี้แจง รายงานขอเท็จจริงเพื่อที่จะสามารถตรวจสอบการ
ดําเนินการใหเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายได 
   5) การออกระเบียบ ขอบังคับ ประกาศและหนังสือเวียน ใหองคกร        
ปกครองสวนทองถิ่นถือปฏิบัติ โดยองคกรผูกํากับดูแล สามารถออกระเบียบ ขอบังคับ ประกาศ 
และหนังสือเวียน ภายในขอบอํานาจที่กฎหมายกําหนด ทั้งนี้เพื่อใหการบริหารงานขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเปนไปดวยความเปนระเบียบ เรียบรอย เปนรูปแบบมาตราฐานเดียวกันทั่ว
ประเทศ และเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย รวมทั้งเปนการอธิบายความหมาย ความเขาใจเกี่ยวกับ
บทบาทอํานาจหนาที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นทราบและถือปฏิบัติดวย ซึ่งการกํากับดูแลชนิด
นี้มักจะกอใหเกิดปญหาตอการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยเปนอยาง
มาก   ทั้งนี้พบวารัฐ หรือองคกรกํากับดูแลมักใชอํานาจกํากับดูแลชนิดนี้ ไปในทางที่ควบคุมและ
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ความเปนมาและการบริหารขององคการบริหารสวนตําบล 
 
1. ความเปนมา 
   การจัดระเบียบการปกครองในระดับตําบลไดเร่ิมขึ้นในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว โดยทรงทดลองตั้งกํานัน ผูใหญบานขึ้นเพื่อปกครองตําบลและหมูบานที่   
บางประอิน1 ซ่ึงเมื่อไดผลดีจึงไดมีการตราพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ. 116 ขึ้น
บังคับใชถือไดวาเปนกฎหมายฉบับแรกที่จัดระเบียบการปกครองระดับตําบล ตอมาไดมีการตรา
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองที่ พ.ศ. 2457 (ปจจุบันยังใชบังคับอยู) ขึ้นใชแทนพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ. 116 โดยพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับจะมีหลักการที่เหมือนกัน คือ     
เปนการจัดระเบียบการปกครอง เพื่อใหเกิดความสะดวกแกขาราชการในสวนกลางหรือสวนภูมิภาค
จะไดควบคุมดูแลตําบลและหมูบานไดอยางสะดวกและทั่วถึง 
 ตอมาในสมัยของจอมพล ป.พิบูลสงคราม  นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย ไดนํารูปแบบสภาตําบล ซ่ึงเปนการจัดระเบียบการปกครองในระดับตําบล 
โดยใหคนในตํ าบลนั้นปกครองกัน เอง  มาใช ในประเทศไทยเปนครั้ งแรก  ตามคํ าสั่ ง
กระทรวงมหาดไทยที่ 222/2499 ลงวันที่ 8 มีนาคม 2499 เร่ืองระเบียบบริหารราชการสวนตําบล
และ  หมูบาน แตการบริหารของสภาตําบลยังถูกควบคุมโดยสวนกลางและสวนภูมิภาคไมไดเปน
รูปแบบการปกครองทองถ่ิน จนกระทั่งมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล 
พ.ศ. 2499 โดยมีหลักการและเหตุผล2 “เพื่อใหประชาชนในตําบล ซ่ึงรูความตองการของชุมนุมชน
ในตําบลนั้น สามารถที่จะดําเนินกิจการที่ชุมนุมชนตองการไดดวยความรวมมือของประชาชนใน
ตําบล โดยเปดโอกาสใหประชาชนในตําบลนั้นมีสวนรวมในการปกครองตนเองตามระบอบ
ประชาธิปไตย” จึงนับเปนครั้งแรกในประเทศไทยที่หนวยการปกครองระดับตําบล มีฐานะเปนนิติ
บุคคล และเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ดังนั้น
องคการบริหารสวนตําบล จึงมีขึ้นครั้งแรกในประเทศไทยตั้งแตป 2499  

                                                        
1  ตระกูล มีชัย, สภาตําบล, (กรุงเทพ : บริษัทสุขุม และบุตร จํากัด, 2537), หนา 74. 
2 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 (ราชกิจจานุเบกษา เลม 74 ตอนที่ 10 

วันที่ 29 มกราคม 2500). 
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 ในชวงแรกของการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล รัฐบาลและกระทรวงมหาดไทย
ในขณะนั้นไดมีการจํากัดอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ ขององคการบริหารสวนตําบล 
เพียงบางประการ เนื่องจากเห็นวา3 องคการบริหารสวนตําบลเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
รูปแบบใหม มีรายไดไมมากนัก หากจะกําหนดใหตองจัดทําบริการสาธารณะทุกประการตามที่
กฎหมายกําหนด จะเปนภาระที่หนักเกินไป  
 ในป 2507 กระทรวงมหาดไทยไดทําการประเมินผลเกี่ยวกับการบริหารงานของ
องคการบริหารสวนตําบล พบวา องคการบริหารสวนตําบลสามารถสรางความเจริญใหแกทองถ่ิน
ไดมากกวาตําบลธรรมดา แตยังไมถึงระดับที่นาพอใจ เนื่องจากองคการบริหารสวนตําบลมีรายได
นอย และอํานาจหนาที่มีจํากัด สมควรจะขยายอํานาจหนาที่ใหกวางขวางออกไป โดยเฉพาะควรให
มีอํานาจหนาที่ดําเนินกิจการบางอยางที่กอใหเกิดรายไดแกองคการบริหารสวนตําบล จึงไดจัดทํา 
“โครงการทดลองปรับปรุงองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2507” ซ่ึงจากการศึกษาพบวาโครงการนี้
นาจะไมประสบผลสําเร็จจึงไมมีการขยายผลโครงการ ประกอบกับจากการศึกษาวิทยานิพนธของ
ทานหนึ่ง4 กลาววา กระทรวงมหาดไทยมีนโยบายที่จะขยายโครงการทดลองหากพบวาการ
ดําเนินการไดผลสมความมุงหมาย จึงเทากับแสดงใหเห็นวาโครงการดังกลาวไมประสบความสําเร็จ  
 จากการประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 
ปรากฏวามีการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลไดเพียง 59 แหง แตไดมีการยกฐานะองคการบริหาร
สวนตําบลเปนสุขาภิบาล 6 แหง จึงทําใหเหลือองคการบริหารสวนตําบลเพียง 53 แหง ซ่ึงตอมาได
ถูกยกเลิกโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 326 ลงวันที่ 13 ธันวาคม 2515 ทั้งนี้เหตุที่มีการยกเลิก
การบริหารรูปแบบองคการบริหารสวนตําบล เนื่องจากการบริหารงานขององคการบริหารสวน
ตําบลไมประสบความสําเร็จ5 (รายละเอียดจะกลาวตอไปในเรื่องการบริหารขององคการบริหาร
สวนตําบลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499) ประกอบกับใน
ชวงเวลาดังกลาวยังมีการจัดระเบียบการปกครองระดับตําบลอีก 2 รูปแบบ คือ สภาตําบลตาม
กฎหมายลักษณะการปกครองทองที่ ตามคําสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ 222/2499 ลงวันที่ 8 มีนาคม 

                                                        
3 บรรทัด สิงหบุตร องคการบริหารสวนตําบลในประเทศไทย. (วิทยานิพนธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต คณะ

รัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2509), หนา 99. 
4 บรรทัด สิงหบุตร, องคการบริหารสวนตําบลในประเทศไทย, หนา 103. 
5 ชูวงศ ฉายะบุตร, การปกครองทองถิ่นไทย, หนา 151. 
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2499  และคําสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ 275/2509 ลงวันที่ 1 มีนาคม 2509 จึงทําใหในขณะนั้น
ประเทศไทยมีการจัดระเบียบการปกครองระดับตําบล 3 รูปแบบ กอใหเกิดความสับสนเปนอยางยิ่ง6                           
 รัฐบาลในขณะนั้นซึ่งจอมพลถนอม กิตติขจร เปนนายกรัฐมนตรีและหัวหนาคณะ
ปฏิวัติ จึงไดจัดระเบียบการปกครองระดับตําบลใหมีรูปแบบเดียวกันทั่วประเทศที่ เรียกวา         
“สภาตําบล” อันเปนลักษณะการปกครองทองที่ โดยในระหวางที่มีการบังคับใชรูปแบบสภาตําบล        
ดังกลาวไดมีการเรียกรองจากนักวิชาการและนักการเมืองตลอดจนกํานัน ผูใหญบาน ที่พยายามให
ปรับปรุงสภาตําบลมีฐานะเปนนิติบุคคล หรือปรับปรุงรูปแบบสภาตําบลใหมีความเปนอิสระใน
การปกครองตนเองมากขึ้น และภายหลังมีคณะรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนและพรรค
การเมืองตาง ๆ ไดพยายามปรับปรุงรูปแบบการบริหารในระดับตําบล โดยเสนอใหมีการยกเลิก   
แกไข ปรับปรุง ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับดังกลาว และเสนอรางกฎหมายเกี่ยวกับสภาตําบลขึ้น
ใหม เพื่อใหสภาตําบลมีฐานะเปนนิติบุคคล และเปนราชการบริหารสวนทองถ่ินแตก็ไมเปน
ผลสําเร็จเนื่องจากมีการยุบสภาเสียกอน7  
 ในป 2535 รัฐบาลโดยการนําของนายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรี ไดกําหนด
นโยบายที่จะสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับตําบลเปนนิติบุคคล เพื่อมีความ
คลองตัวและรวมแกปญหาของประชาชนในตําบลไดอยางมีประสิทธิภาพ8 และจากนโยบาย
ดังกลาวกระทรวงมหาดไทยจึงไดเสนอรางพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล 
พ.ศ…. ใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาซึ่งตอมาไดรับการเห็นชอบจากรัฐสภาประกาศใชเปนกฎหมาย 
คือพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  นักวิชาการบางทาน9 เห็นวา
การออกพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 เปนผลมาจากการตอสู
ของฝายราชการประจําที่คัดคานการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดอยางแข็งกราวกับนโยบายพรรค
การเมือง จึงไดมีการออมชอมโดยเปลี่ยนแปลงไปสนับสนุนการปรับปรุงสภาตําบลแทน  

                                                        
6 สํานักงานขาราชการพลเรือน, วิวัฒนาการการปกครองทองถิ่นไทย ( กรุงเทพมหานคร : น่ํากังการ

พิมพ 2543), หนา 36. 
7 ไกรลาศ แกวดี, การกอตัวนโยบายการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลศึกษาเฉพาะกรณี : การเสนอราง

พระราชบัญญัติระหวาง ป พ.ศ. 2524-2537, (ภาคนิพนธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2540), หนา 22. 

8 ชูวงศ ฉายะบุตร, การปกครองทองถิ่นไทย, หนา 154. 
9 ธเนศวร เจริญเมือง, 100 ป การปกครองทองถิ่นไทย พ.ศ. 2440-2540. พิมพครั้งที่สอง (ไมปรากฏ

สถานที่พิมพ,  2542), หนา 168. 
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 สาระสําคัญของกฎหมายฉบับดังกลาว  กําหนดใหมีการยกเลิกการจัดระเบียบการ
ปกครองระดับตําบลรูปแบบสภาตําบลตามประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 326 ทั้งหมดทั่วประเทศ 
และใหสภาตําบลที่มีอยูเดิมเปนสภาตําบลตามกฎหมายนี้โดยมีฐานะเปนนิติบุคคล10 และกรณีที่สภา
ตําบลใดมีรายได ไมรวมเงินอุดหนุนในปงบประมาณที่ลวงมาติดตอกัน 3 ป กอนวันที่กฎหมายนี้
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา (กอนวันที่ 2 ธันวาคม 2537) เฉลี่ยไมต่ํากวาปละ 150,000 บาท ใหยก
ฐานะสภาตําบลนั้นเปน “องคการบริหารสวนตําบล (อบต.)11” โดยมีฐานะเปนนิติบุคคลและเปน
ราชการบริหารสวนทองถ่ิน12  
 ในชวงกอนมีการออกพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  พ.ศ. 
2537 ไดมีขอโตแยงกันอยางมากเกี่ยวกับบทบาทและสถานภาพของกํานันและผูใหญบานในสภา
ตําบลและองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงสมาคมกํานันผูใหญบานแหงประเทศไทยไดรับการ
สนับสนุนจากกระทรวงมหาดไทยและพรรคความหวังใหมจึงไดออกมาชุมนุมเพื่อผลักดันใหกํานนั
ผูใหญบานไดมีบทบาทเปนกรรมการในองคการบริหารสวนตําบล   โดยใหเหตุผลวา กํานัน 
ผูใหญบาน เปนผูบริหารระดับตําบลที่จะตองรับรูงานทั้งหมดภายในตําบล13 ดังนั้น เมื่อมีการ
ประกาศใชกฎหมายฉบับดังกลาวในระยะแรก จึงยังคงใหกํานัน ผูใหญบานเขาไปมีบทบาทใน
องคการบริหารสวนตําบล โดยกําหนดใหเปนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล และเปนคณะ
กรรมการบริหารสวนตําบลโดยตําแหนง14   ในชวง 4 ปแรกของการบังคับใชกฎหมาย15 ฉบับนี้  
 ตอมาประเทศไทย มีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 ซ่ึงบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญสงผลกระทบตอพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหาร
สวนตําบล พ.ศ. 2537   ในดานโครงสรางการบริหารประกอบกับบทเฉพาะกาลของกฎหมายจัดตั้ง
การบริหารสวนตําบลไดหมดอายุ จึงไดมีการแกไขกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลโดย
ยกเลิกบทบาทกํานัน ผูใหญบาน และสมาชิกโดยตําแหนงในองคการบริหารสวนตําบล และบัญญัติ

                                                        
10 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 6. 
11 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 40. 
12 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 43. 
13 ธเนศวร เจริญเมือง, 100 ป การปกครองทองถิ่นไทย พ.ศ. 2440-2540 , หนา 168. 
14  พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กอนมีการแกไขเปลี่ยนแปลง 

พ.ศ. 2542 มาตรา 45 และ มาตรา 48. 
15 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 บทเฉพาะกาล มาตรา 95. 
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ใหสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลทั้งหมดมาจากการเลือกตั้งของประชาชนและคณะ
ผูบริหารมาจากสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล16 
                      นอกจากนี้ กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติใหมีการตรากฎหมายกําหนดแผนและ        
ขั้นตอนการกระจายอํานาจเพื่อใหมีการกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะของ
หนวยงานของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และจัดสรรรายไดของรัฐใหกับองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน17 และบัญญัติใหการแตงตั้งและการใหพนักงานและลูกจางขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินพนจากตําแหนงตองเปนไปตามความตองการและความเหมาะสมของแตละทองถ่ิน และ
ไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินกอน     โดยคณะกรรมการพนักงาน
สวนทองถ่ินตองประกอบดวยผูแทนของหนวยราชการที่เกี่ยวของ     ผูแทนขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินและผูทรงคุณวุฒิในจํานวนที่เทากัน18  ดังนี้เพื่อใหการเปนไปตามบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ  รัฐบาลจึงไดมีการตราและประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 (รายละเอียดจะไดกลาวในบทตอไป)  เพ่ือใชในการ
บริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล 
 นับตั้งแตไดมกีารประกาศใชพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบล พ.ศ. 2537 เปนตนมา กระทรวงมหาดไทยไดประกาศจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลแลว
จํานวน 4 คร้ัง คือ 
 คร้ังที่ 1 เมื่อวันที ่  3 มีนาคม พ.ศ. 2538  จํานวน     617 แหง 
 คร้ังที่ 2 เมื่อวันที ่ 30 มีนาคม พ.ศ. 2539  จํานวน     2,143 แหง 
 คร้ังที่ 3 เมื่อวันที ่ 23 กุมภาพนัธ พ.ศ. 2540  จํานวน     3,637 แหง 
 คร้ังที่ 4 เมื่อวันที ่ 14 ธันวาคม พ.ศ. 2542  จํานวน     350 แหง 
 ขณะนี้ ประเทศไทยมีองคการบริหารสวนตําบลจํานวน 6,745 แหง19 (เนื่องจากมีการ
ยุบองคการบริหารสวนตําบลไปรวมกับเทศบาล 1 แหง และยุบองคการบริหารสวนตําบลรวมกนั
จํานวน 1 แหง) และมีสภาตําบลที่เปนนติิบุคคล จํานวน 218 แหง และมีพนักงานสวนตําบลที่

                                                        
16 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 แกไขเปลี่ยนแปลง พ.ศ. 2542 

มาตรา 45 และ มาตรา 48. 
17 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 284. 
18 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 288. 
19 กรมการปกครอง, ขอมูลทั่วไปขององคกรปกครองสวนทองถิ่น, (กรุงเทพ : เอกสารโรเนียว ศูนย

ขอมูล กองราชการสวนตําบล, 2543). 
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ปฏิบัติงานในตําบล จํานวน 20,843 คน ลูกจางประจํา จํานวน 2,617 คน ลูกจางชั่วคราวจํานวน 
11,693 คน  
 ปจจุบันการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล นอกจากจะตองดําเนนิการ
ตามพระราชบญัญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 แลว   ยังตองดําเนินการ
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 พระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และกฎหมายอื่นๆที่เกี่ยวของ 
 
 
2. การบริหารขององคการบริหารสวนตําบล ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
สวนตําบล พ.ศ. 2499 
 2.1  หลักเกณฑการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 ไดบัญญตัิใหการจัดตั้ง
องคการบริหารสวนตําบลตองกระทําโดยประกาศกระทรวงมหาดไทย พรอมทั้งมีการระบุช่ือ 
อํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลไวในประกาศกระทรวงมหาดไทยดังกลาวดวย20 
และเมื่อกระทรวงมหาดไทยไดมีการประกาศจัดตั้งและมอบอํานาจหนาที่ใหองคการบริหารสวน
ตําบลแลวหามมิใหนํากฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองที่ในสวนทีเ่กี่ยวกับคณะกรรมการตําบล
มาใชบังคับ21และการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลโดยประกาศกระทรวงมหาดไทยนี้สามารถ
กระทําได 2 วิธี22  คือ วิธีแรกเมื่อกระทรวงมหาดไทยเหน็สมควรจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลขึ้น
เอง กระทรวงมหาดไทยในขณะนัน้มีหนงัสือกระทรวงมหาดไทยที่ 13481/2500 เร่ืองการจัดตั้ง
องคการบริหารสวนตําบล ลงวันที่ 21 สิงหาคม  2500 โดยพิจารณาเห็นวา23 หากมกีารจัดตั้งและยก
ฐานะตําบลทกุตําบลในประเทศไทยเปนองคการบริหารสวนตําบลขึ้นพรอมกันหมดคงตองประสบ
กับปญหาอุปสรรคเปนอันมาก    เห็นสมควรจะจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลขึ้นในทองที่อําเภอ
ทุกแหงคือ อําเภอละ 1 ตําบลกอน เพื่อเปนการทดลอง  ตอไปเมื่อไดผลดีสมกับความดําริและความ
มุงหมายของทางราชการที่มุงหวังไวกจ็ะขยายจํานวนการปกครองในรูปนี้ใหมากขึ้น  

                                                        
20 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 5. 
21 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 3. 
22 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 5. 
23 บรรทัด สิงหบุตร, องคการบริหารสวนตําบลในประเทศไทย, หนา 30-31. 
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 ในระยะเริ่มแรกของการจัดตัง้องคการบริหารสวนตําบล กระทรวงมหาดไทยได
กําหนดหลักเกณฑการเลือกตาํบลที่จะจัดตั้งเปนองคการบริหารสวนตําบล ตามหนังสือ
กระทรวงมหาดไทยที่ 13262/2500     ลงวันที่ 25 ตุลาคม 2500 โดยพิจารณาจากปจจัยตาง ๆ เชน 
ความสนใจของประชาชน  จํานวนหมูบาน จํานวนประชากร  สภาพภูมิประเทศ รายไดของตําบล  
และสภาพลักษณะของตําบล เปนตน ซ่ึงจากการกําหนดหลักเกณฑการพจิารณาจัดตั้งองคการ
บริหารสวนตําบลดงักลาวปรากฎวากระทรวงมหาดไทยพิจารณาแลวไดมีประกาศ
กระทรวงมหาดไทยจดัตั้งองคการบริหารสวนตําบล ลงวนัที่ 12 กุมภาพันธ  2501 จัดตั้งองคการ
บริหารสวนตําบลเพียง 59 แหง ใน 17 จังหวัด  
 การจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลวิธีที่สอง คือ การใหราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง
จํานวนไมต่ํากวาสามในสี่ของผูมีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมดรองขอใหจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล
แลว ผูวาราชการจังหวัดนําเสนอสภาจังหวัดเพื่อพจิารณาใหความเห็นชอบ เมื่อสภาจังหวดัใหความ
เห็นชอบแลว ผูวาราชการจังหวัดเสนอใหกระทรวงมหาดไทย ดําเนินการออกประกาศ
กระทรวงมหาดไทย จดัตั้งองคการบริหารสวนตําบลนัน้ตอไป จะพบวาตามวิธีการนี้จะเกิดการ
ขัดกัน ซ่ึงผลประโยชน (Conflicts of interests) ของผูพิจารณาใหความเห็นชอบคอืสภาจังหวัดกบั
องคการบริหารสวนตําบล เนื่องจากเมื่อพืน้ที่ตําบลใดไดรับการจัดตั้งเปนองคการบริหารสวนตําบล
แลว จะทําใหอํานาจการควบคุมการใชจายเงินภาษีบํารุงทองที่ของสภาตําบลนั้น ซ่ึงเดิมเปนอํานาจ
ขององคการบริหารสวนจังหวัด24 ตองโอนเปนขององคการบริหารสวนตําบล จึงเห็นวาการจัดตั้งวิธี
นี้เปนไปไดยาก 
 2.2  โครงสรางการบริหารขององคการบรหิารสวนตําบล 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 ไดแบงโครงสรางการ
บริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล ออกเปน 2 สวนคือ สวนแรก เรียกวา สภาตําบล25        
(ฝายนิติบัญญตัิ) ประกอบดวยสมาชิกโดยตําแหนงไดแก กํานัน ผูใหญบานทุกคน และสมาชิกโดย
การเลือกตั้งจากราษฎรหมูบานละ 1 คน ซ่ึงมีวาระในตําแหนงคราวละ 5 ป26 โดยสภาตําบลมีหนาที่
สําคัญตามที่กําหนดไวในกฎหมาย ไดแกการวินจิฉัยใหสมาชิกสภาตําบลออกจากตําแหนง27การวาง 
 

                                                        
24 บรรทัด สิงหบุตร,  องคการบริหารสวนตําบลในประเทศไทย, หนา 99.  
25 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 9. 
26 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 18. 
27 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 20 (5). 



 

 

36
 

 

ขอบังคับการประชุมสภาตําบล28 การตราขอบัญญัติตําบล29 การถูกหามมใิหประชุมปรกึษาหารือใน
เร่ืองนอกเหนอือํานาจหนาที ่ เร่ืองที่ฝาฝนกฎหมายหรือเร่ืองการเมืองแหงรัฐ30   
 สวนที่สอง เรียกวา คณะกรรมการตําบล31 (ฝายบริหาร)  ซ่ึงกฎหมายกําหนดให
บุคคลผูดํารงตําแหนงเปนกรรมการโดยตําแหนง ไดแก กํานันตําบลทองที่เปนประธาน
คณะกรรมการตําบล แพทยประจําตําบลและผูใหญบานทุกหมูบานในตําบลนั้น และบุคคลที่ไดรับ
การแตงตั้งจากนายอําเภอทองที่ จํานวนไมเกิน 5 คน ซ่ึงอาจไดแก ครูใหญโรงเรียน หรือบรรดา
ผูทรงคุณวุฒิในตําบลนั้น โดยคณะกรรมการตําบลมีหนาที่ควบคุมและรับผิดชอบในการดําเนิน
กิจการสวนตําบลตามกฎหมาย32 ทั้งนี้สามารถแสดงโครงสรางการบริหารขององคการบริหารสวน
ตําบลไดดังนี ้
แผนภาพที่ 1 โครงสรางการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบญัญัติระเบียบ

บริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 
 

องคการบริหารสวนตําบล 
 

 
 
 สภาตาํบล      คณะกรรมการตําบล 
 
- กํานันและผูใหญบานทุกคนโดยตําแหนง   - กํานัน (ประธาน) 
- ราษฎรผูไดรับเลือกตั้งหมูบานละ 1 คน   - แพทยประจําตําบล 
   (วาระการดํารงตําแหนง 5 ป)    - ผูใหญบานทกุคน 
        - กรรมการอื่นที่นายอําเภอแตงตั้งไม 
          เกิน 5 คน (ครูใหญ หรือผูทรงคุณวุฒ)ิ 
 
                                                        

28 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 27. 
29 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 47. 
30 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 30. 
31 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 38. 

 32 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 41. 
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  จากโครงสรางการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลในขางตน จะเหน็ไดวา 
รัฐบาลมีนโยบายคงบทบาทของกํานัน ผูใหญบาน ในฐานะเปนผูนําชุมชนและเปนตัวแทน    
ประชาชนตามกฎหมายลกัษณะปกครองทองที่ (พระราชบัญญัติ ลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457) 
ในการปกครองหรือบริหารงานระดับตําบล โดยกําหนดใหเปนทั้งกรรมการตําบลและสมาชิกสภา
ตําบลโดยตําแหนงพรอมกับใหกํานันเปนประธานคณะกรรมการตําบล และใหแพทยประจําตําบล
เปนกรรมการตําบลอีกดวย เนื่องจากอาจเหน็วาบคุคลดังกลาวเปนผูมีบทบาทสําคัญในวิถีชีวิต
ประจําของคนในตําบล และเปนเครื่องมือสําคัญในการนํานโยบายของรัฐ หรือราชการสวนภูมภิาค
ไปปฏิบัติใหบงัเกิดผลในระดับตําบล หมูบาน รวมถึงเพื่อใหการบรหิารงานในระดับหมูบาน ตาํบล
เปนไปในแนวทางเดียวกัน และเกิดความตอเนื่องในการบริหารงานทั้งในรูปแบบการปกครอง
ลักษณะทองทีแ่ละการปกครองสวนทองถ่ิน  
 กฎหมายบัญญตัิใหกํานันผูใหญบานเปนทัง้คณะกรรมการตําบล (ฝายบริหาร) และ
สมาชิกสภาตําบล (ฝายบัญญัติ) ในเวลาเดียวกัน  ยอมทําใหขาดกระบวนการตรวจสอบและถวงดุล
อํานาจ (Check and Balance) และการที่กฎหมายไมมีบทบัญญัติใหสภาตําบลสามารถถอดถอน
คณะกรรมการตําบลนี้เห็นวา ผูรางกฎหมายคงเล็งเห็นถึงสัดสวนของกาํนันผูใหญบานในสภาตําบล 
จึงไมมีการบญัญัติเชนนั้นเพียงแตใหสมาชิกสภาตําบลไมต่ํากวาหนึ่งในสามของจํานวนสมาชิกที่
อยูในตําแหนงรวมกันทําคํารองยื่นตอนายอาํเภอวา คณะกรรมการตําบลหรือกรรมการตําบลผูใด
ละเลยไมปฏิบตัิตามหรือปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาที่ เมื่อนายอําเภอไดรับเรื่องแลว ได
พิจารณาสอบสวนขอเท็จจรงิแลวดําเนินการตามที่เห็นสมควร33 ดังนี้ หากกํานนัผูใหญบานในฐานะ
ของกรรมการตําบลกระทําผิดและนายอําเภอมีความเห็นใหพนจากตําแหนง ซ่ึงยอมหมายถึงพนจาก
ตําแหนงในองคการบริหารสวนตําบลโดยอตัโนมัติ   
 นอกจากนี้กฎหมายไมเปดโอกาสใหตวัแทนของประชาชนที่ไดรับการเลือกตั้งในแต
ละหมูบานเขามามีบทบาทในการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล เพียงแตใหเปนสมาชกิ
สภาตําบล ซ่ึงไมคอยมีบทบาทเทาใดนกั  อีกทั้งการที่กฎหมายกําหนดโครงสรางคณะผูบริหาร
หรือคณะกรรมการตําบลในรูปของคณะกรรมการ (Committee) ซ่ึงมีคณะกรรมการจํานวนมาก
พอสมควรและการประชุมคณะกรรมการตําบลก็ตองมีกรรมการมาประชุมไมต่ํากวากึง่หนึ่งของ
จํานวนกรรมการทั้งหมด จึงจะเปนองคประชุม34 ยอมกอใหเกิดความลาชาในการจดัประชุมและเกิด
ความยุงยากในการบริหารงาน เนื่องจากการทํางานในรูปแบบคณะกรรมการยอมกอใหเกิดความ

                                                        
33 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 37. 
34 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 39. 
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แตกแยกหรือแตกตางในดานความคิดจนอาจหาขอสรุปไดยาก ประกอบกับพจิารณาถึงระดบั
การศึกษาของกํานันผูใหญบานขณะนั้นในระดับประถมศึกษาเปนสวนใหญ ทําใหขาดความรู
ความสามารถในเชิงบริหารตามรูปแบบองคการบริหารสวนตําบล จึงจําเปนตองพึ่งพาอาศัย
ขาราชการในสวนภูมภิาค  ทําใหการบริหารงานอยูภายใตการครอบงําของระบบราชการ 
  กฎหมายยังบญัญัติวาเมื่อมีการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล และมอบอํานาจ
หนาที่แลว   หามมิใหนํากฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองที่ในสวนที่เกีย่วกับคณะกรรมการ
ตําบลมาใชบังคับ อีกทั้งการที่กํานันผูใหญบานเปนคณะกรรมการตําบลโดยตําแหนงยอมทําใหมี
บทบาทอํานาจหนาที่สองฐานะ35 กลาวคือ ฐานะแรกในฐานะเปนกรรมการตําบล และฐานะที่สอง
ในฐานะกํานนัผูใหญบานตามกฎหมายลกัษณะการปกครองทองที่  ประกอบกบัองคการบริหาร
สวนตําบลจะมีอํานาจหนาที่ในการจดัทําบริการสาธารณะตามที่ประกาศกระทรวงมหาดไทย
กําหนด หากกิจการใดทีป่ระกาศกระทรวงมหาดไทยในการจดัตั้งองคการบริหารสวนตําบลมิได
กําหนด อํานาจหนาที่ในกิจการนัน้กย็ังคงอยูในอํานาจหนาที่ของกํานันผูใหญบานตามกฎหมาย 
ลักษณะปกครองทองที่ ทําใหกํานนัผูใหญบานมีภารกจิในการทําหนาที่เพิ่มขึ้นและอาจเกิน
ศักยภาพ ในการทําหนาที่ดังกลาว 
   2.3 รายไดขององคการบริหารสวนตําบล 
  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล  พ.ศ. 2499    บัญญัติใหองคการ
บริหารสวนตําบลมีรายได โดยอยูภายใตบงัคับของกฎหมายจากฐานรายไดตาง ๆ ไดแก ภาษีอากร
ตามแตจะมีกฎหมายกําหนดไว คาธรรมเนียม คาใบอนุญาต และคาปรับกฎหมายกําหนดไว รายได
จากทรัพยสินสวนตําบล รายไดจากกจิการสวนตําบล พันธบัตรหรือเงินกู ตามแตจะมกีฎหมาย
กําหนดไว เงนิกูจากกระทรวง ทบวง กรมหรือองคการตาง ๆ ทั้งนี้ตําบลตองไดรับอนุมัติจาก
กระทรวงมหาดไทย เงินอุดหนุนจากรัฐบาล เงินที่มีผูอุทิศใหเพื่อเปนการกุศลสาธารณะประโยชน 
และเงินรายไดอ่ืนใดตามแตจะมีกฎหมายกําหนดไว36 แมวากฎหมายจะกําหนดใหองคการบริหาร
สวนตําบลมีฐานรายไดหลายประการ แตในทางเปนจริงแลวมีผูทําการศึกษา37พบวาองคการบริหาร
สวนตําบลมีรายไดทีแ่ทจริง จากภาษีบํารุงทองที่จํานวนรอยละ 80 ที่จัดเก็บไดในเขตองคการ
บริหารสวนตําบล และเงินทีม่ีผูอุทิศให ทั้งนี้การที่กฎหมายบัญญัติเร่ืองการกําหนดฐานรายไดของ
องคการบริหารสวนตําบล เห็นวารายไดบางประการขึ้นอยูกับนโยบายของรัฐบาลดังเห็นไดจากการ

                                                        
35 บรรทัด สิงหบุตร, องคการบริหารสวนตําบลในประเทศไทย, หนา 48. 
36 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 51. 
37 บรรทัด สิงหบุตร, องคการบริหารสวนตําบลในประเทศไทย, หนา 55. 
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ที่กฏหมายกําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลมีรายไดจากกิจการสวนตําบลซึ่งปรากฏวาประกาศ
กระทรวงมหาดไทย  ไมมีการกําหนดใหทํากิจการเชิงพาณิชย  หรือการอื่นที่ทําใหองคการบริหาร
สวนตําบลมีรายได หรือในฐานรายไดจากพันธบัตรหรือเงินกู  พบวารัฐบาลไมมีนโยบายออก
ระเบียบหรือกาํหนดหลักเกณฑดังกลาว 
  นอกจากนี้พบวา38 รัฐบาลในขณะนัน้จัดงบประมาณเงนิอุดหนุนปละ 3 ลานบาทให
องคการบริหารสวนตําบลและสภาตําบลทั่วประเทศ ซ่ึงหากมีการเฉลี่ยใหองคการบริหารสวน
ตําบลแตละแหงจะพบวาไดรับในจํานวนที่นอยมาก  เมือ่เปรียบเทียบกับเทศบาลซึ่งมีอยูทั่วประเทศ
ขณะนัน้ 120 แหง กลับไดรับการจัดสรรเงินอุดหนนุจากรัฐบาลปละ 62 ลานบาท  และในสวนของ
รายไดจากภาษีอากรนั้นสุขาภิบาลหรือเทศบาลจัดเก็บภาษีบํารุงทองที่ทั้งหมดเปนรายไดของ
สุขาภิบาล39 หรือเทศบาล40 ในขณะทีก่ระทรวงมหาดไทยไดวางระเบยีบ41  กาํหนดแบงเงินภาษีบํารุง
ทองที่ขององคการบริหารสวนตําบลโดยกําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลไดรับในอัตรารอยละ 
80  ของเงินที่เก็บในเขตองคการบริหารสวนตําบล และสวนที่เหลือคือรอยละ 20 ใหองคการบริหาร
สวนจังหวัดไดรับ  ซ่ึงเห็นไดวาฐานรายไดขององคการบริหารสวนตําบลซึ่งมีจํานวนนอยอยูแลว
กลับตองแบงรายไดใหองคการบริหารสวนจังหวดัออกไปอีกยอมทําใหองคการบริหารสวนตําบลมี
รายไดจํานวนนอยลงไปอีก  และจากทีก่ลาวมาจะเหน็ไดวา รายไดขององคการบริหารสวนตําบล
นอกจากจะถูกจํากัดในเรื่องของกฎหมายแลว ยังถูกจํากัดเนื่องจากนโยบายของรัฐบาลในขณะนั้น  
  2.4 อํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล42 
  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499    บัญญัติใหองคการ
บริหารสวนตําบลอาจมีหนาที่ในการจดัทําบริการสาธารณะในเขตองคการบริหารสวนตําบลหลาย
ประการ ซ่ึงไดแก การรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน  การจดัใหมแีละบํารุงทางบกและ
ทางน้ํา การรกัษาความสะอาดของถนนและทางเดิน รวมทั้งการกําจดัมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล การ
ปองกันและระงับโรคติดตอ การปองกันและระงับสาธารณภัย การสงเสริมใหราษฎรไดรับ
การศึกษาการบํารุงและสงเสริมการทํามาหากินของราษฎร การจัดใหมีน้ําสะอาดหรือการประปา 
ตลาด     โรงฆาสัตว ทาเทยีบเรือ ทาขาม สุสาน และฌาปนสถาน การจัดสถานรักษาคนเจ็บไข การ
จัดใหมีไฟฟาหรือแสงสวาง การจัดใหมสีถานที่ประชุม สนามนั่งเลน สนามกฬีา การสงเสริม
                                                        

38 เรื่องเดียวกัน, หนา 97. 
39 พระราชบัญญัติรายไดสุขาภิบาล พ.ศ. 2498 มาตรา 7. 
40 พระราชบัญญัติรายไดเทศบาล   พ.ศ.  2497 มาตรา 8. 
41 หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 4114/2501 ลงวันที่ 10 มีนาคม 2501. 
42 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 51. 
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ศาสนา    วัฒนธรรม ศีลธรรม การสังคมสงเคราะห และกิจการอื่น ๆ ที่จําเปนเพื่อประโยชนของ
ราษฎรและทองถ่ิน แตทั้งนีม้ีบทบัญญัติกําหนดวา องคการบริหารสวนตําบลจะมอํีานาจหนาทีใ่น
การจัดทําบริการสาธารณะตามที่กฎหมายกําหนดไดเพียงใด    ตองเปนไปตามประกาศ
กระทรวงมหาดไทยในการจดัตั้งองคการบริหารสวนตําบลและมอบอํานาจหนาที่ในการจัดทํา
บริการสาธารณะใหแกองคการบริหารสวนตําบลหรือตามที่มีกฎหมายอื่นบัญญัติไวเปนอํานาจ
หนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล 
 กระทรวงมหาดไทยไดมีประกาศกระทรวงมหาดไทยลงวันที่ 12 กุมภาพันธ 2501 
เร่ืองการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล โดยมอบอํานาจหนาที่ในการจดัทําบริการสาธารณะ 
(กิจการสวนตาํบล) เพียง 6 ประการ ซ่ึงไดแก การรักษาความสงบเรียบรอย การจัดใหมีและบํารุง
ทางบกและทางน้ํา การปองกันและระงับสาธารณภัย การสงเสริม ใหราษฎรไดรับการศึกษา การ
บํารุงและสงเสริมการทํามาหากินของราษฎร และการสงเสริมศาสนา ศีลธรรม และสังคม
สงเคราะห และ หากองคการบริหารสวนตําบลประสงคจะจัดทําบรกิารสาธารณะ นอกเหนือจาก
ประกาศกระทรวงมหาดไทยที่ระบุไว กระทรวงมหาดไทยจะพิจารณาอนุมัติเปนราย ๆ ไป ดังนี้จะ
เห็นไดวา การที่กฎหมายบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาทีใ่นการจัดทําบริการ
สาธารณะหลายประการ แตถูกจํากดัอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะบางประการตาม
ประกาศกระทรวงมหาดไทยดังกลาว เนือ่งจากเกรงวาในชวงแรกของการจัดตั้ง หรือบริหารงาน
ขององคการบริหารสวนตําบล หากทําหนาที่ครบถวนตามที่กฎหมายกําหนดจะเปนภาระทีห่นกั
เกินไป  
  รัฐบาลไดประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 251143  โดยบัญญัติเพิม่อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลบางประการ ไดแก การ
สาธารณูปการ และการพาณิชยโดยในขณะเดียวกนัไดบัญญัติใหอํานาจหนาทีใ่นการจัดทําบริการ
การสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลตองอยูภายใตบังคับของกฎหมาย กลาวคืออํานาจ
หนาที่ในการจดัทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลจะดําเนินการในดานใดตอง
พิจารณาดวยวามีกฎหมายอืน่ที่กําหนดอํานาจหนาที่ของสวนราชการหรือองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินในการจัดทําหรือไม หากมีกฎหมายกําหนดไวแลวองคการบริหารสวนตําบลก็ไมมีอํานาจ
หนาที่ในการจดัทําบริการสาธารณะประเภทนั้น  และที่เหน็วาเปนความกาวหนาของการพัฒนา
องคการบริหารสวนตําบลที่กฎหมายฉบับใหมนีก้ําหนดคือ การใหองคการบรหิารสวนตําบล
สามารถกอตั้ง 

                                                        
43 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2511 มาตรา 3. 
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บริษัทจํากัด หรือถือหุนในบริษัทจํากัดได44 แมจะมหีลักเกณฑและเงื่อนไขตามที่กฎหมายกําหนด ก็
ถือวาเปนความกาวหนาที่แมแตกฎหมายองคการบริหารสวนตําบลฉบับปจจุบัน (พระราชบญัญัติ
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537) ไมมกีารบัญญัติไว      
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2511 มาตรา 4 ยัง
ไดบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลสามารถจัดทําบริการสาธารณะนอกเขตพื้นทีอ่งคการบริหาร
สวนตําบลได เมื่อบริการสาธารณะประเภทนั้นจําเปนตองทําและเกีย่วเนื่องกับกจิการที่ดําเนินตาม
อํานาจหนาที่อยูในเขตองคการบริหารสวนตําบล    โดยไดรับความยนิยอมจากองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินที่เกี่ยวของและไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  
 จากการคนควาราชกิจจานุเบกษาฉบับกฤษฎีกาชวงระหวางป 2511 - 2515 ซ่ึงเปนป
ที่มีประกาศของคณะปฏิวัตฉิบับที่ 326 ที่ใหยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวน
ตําบล พ.ศ. 2499   ปรากฎวาไมพบประกาศกระทรวงมหาดไทยมอบอํานาจหนาที่ใหแกองคการ
บริหารสวนตําบลในการจัดทําบริการสาธารณะเพิ่มเติมจากเดิม ดังนัน้องคการบริหารสวนตําบลจึง
ไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดตามอาํนาจหนาที่ทีก่ฎหมายบัญญตัิเพิ่มเติม และเพื่อเปนการ
แสดงใหเห็นชดัเจนถึงขอแตกตางระหวางอํานาจหนาทีใ่นการจัดทําบรกิารสาธารณะขององคการ
บริหารสวนตําบลตามที่กฎหมายกําหนด กับประกาศกระทรวงมหาดไทยที่มอบอํานาจ หนาที่ จึง
ไดทําตารางเปรียบเทียบดังนี ้
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                        
44 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2511 มาตรา 46 ตรี. 
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ตารางที่ 1  เปรียบเทียบอํานาจหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบล
ตามพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ.2499  กับประกาศกระทรวงมหาดไทย 

 

ขอบเขตอํานาจหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ พ.ร.บ.ระเบียบ
บริหารราชการ 
สวนตําบล  
พ.ศ. 2499  

ประกาศ
กระทรวงมหาดไท

ย 

1. การรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน 
2. การจัดใหมีและบํารุงทางบกและทางน้ํา 
3. การปองกันและระงับสาธารณะภัย 
4. การสงเสริมใหราษฎรไดรับการศึกษาอบรม 
5. การบํารุงและสงเสริมการทํามาหากินของราษฎร 
6. การสงเสริมศาสนาวัฒนธรรมและการสังคมสงเคราะห 
7. การรักษาความสะอาดของถนนทางเดนิ สาธารณสมบัติ

ของแผนดิน และการกําจดัขยะมูลฝอย 
8. การปองกันและระงับโรคติดตอ 
9. การจัดใหมีน้ําสะอาด น้ําประปา ตลาด โรงฆาสัตว ทาเทียบ

เรือ ทาขาม สุสาน และฌาปนสถาน 
10. การจัดใหมีและบํารุงไฟฟา หรือแสงสวาง 
11. การจัดใหมีและบํารุงสถานที่ทําการพิทักษ รักษาคนเจ็บไข 
12. การจัดใหมีและบํารุงสถานที่สําหรับการกฬีา การพักผอน

หยอนใจ สวนสาธารณะ สวนสัตว ตลอดจนสถานที่
ประชุมอบรมราษฎร 

13. การสาธารณูปการ 
14. การพาณิชย 
15. กิจการอื่น ๆ ซ่ึงจําเปนเพื่อประโยชนของราษฎรและ

ทองถ่ิน หรือกิจการอื่นซึง่กฎหมายบัญญัติใหเปนกิจการ
ขององคการบริหารสวนตําบล 

/ 
/ 
/ 
/ 
/ 
/ 
/ 
 
/ 
/ 
 
/ 
/ 
/ 
 
 
/ 
/ 
/ 

/ 
/ 
/ 
/ 
/ 
/ 
X 
 

X 
X 
 

X 
X 
X 
 
 

X 
X 
X 

 

หมายเหตุ เครื่องหมาย / แสดงถึงการมีอํานาจหนาทีใ่นการจัดทําบรกิารสาธารณะ 
              เครื่องหมาย X แสดงถึงการไมมีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ 
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  จากตารางเปรยีบเทียบขางตน จะพบวาพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวน
ตําบล พ.ศ. 2499 และฉบับที่แกไข บัญญัติใหองคการบรหิารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่ในการจดัทํา
บริการสาธารณะดานใหญ ๆ 15 ประการ แตกระทรวงมหาดไทยมอบอํานาจหนาที่เพียง 6 ประการ 
เนื่องจากกระทรวงมหาดไทยเหน็วาองคการบริหารสวนตําบลมีรายไดนอย คณะผูบริหารมี
ภาระหนาที่มากทั้งในการปฏิบัติหนาที่ตามฐานะองคการบริหารสวนตําบลและหนาทีใ่นฐานะ
กํานัน        ผูใหญบานตามกฎหมายลกัษณะปกครองทองที่ อีกทั้งบุคลากรที่ปฏิบัติงานในองคการ
บริหารสวนตําบลมีจํานวนไมมาก จึงมอบหมายใหเพยีงบางประการและเหน็วา บริการสาธารณะ
บางประเภททีเ่ปนกิจการของทองถ่ินโดยแทและเกีย่วของกับวิถีชีวิตประจําวนัของประชาชนใน
ทองถ่ิน เชน การจัดใหมีตลาด การกําจดัขยะมูลฝอย และสิ่งปฏิกูล การรักษาความสะอาดของถนน
และทางเดนิ สนามนั่งเลน สนามกีฬา เปนตน กลับปรากฏวา กระทรวงมหาดไทยไมมีการมอบ
อํานาจหนาทีใ่หองคการบริหารสวนตําบลจัดทําบริการสาธารณะดังกลาว จึงทําใหการบริหารงาน
ขององคการบริหารสวนตําบลไมสามารถตอบสนองความตองการพื้นฐานที่เกีย่วของกับวิถี
ชีวิตประจําวันของประชาชน และประชาชนไมเหน็ผลการพัฒนาความเปนอยูของประชาชนที่เกดิ
จากการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล  
  2.5  การบริหารงานบคุคลขององคการบรหิารสวนตําบล 
  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล  พ.ศ. 2499      บัญญัติใหองคการ 
บริหารสวนตําบลมีบุคลากรเปนของตนเอง เรียกวา พนักงานสวนตําบล45 และใหรวมถึงขาราชการ
สวนจังหวัดหรือขาราชการพลเรือนซึ่งผูวาราชการจังหวัดใหไปปฏิบัติงานในองคการบริหารสวน
ตําบล   จากนิยามของพนักงานสวนตําบลดังกลาวจะเปนการเปดโอกาสใหสวนราชการสามารถ
แตงตั้งบุคคลของตนเขามาปฏิบัติงานในองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงสวนหนึ่งอาจกอใหเกิดการ
ครอบงําการบริหารขององคการบริหารสวนตําบลได     และอีกสวนหนึ่งกอใหเกิดการพัฒนาการ
จัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนการประหยัด
เงินงบประมาณในการจางพนักงานสวนตําบลได ทั้งนี้การแตงตั้งขาราชการที่ปฏิบัติงานในองคการ
บริหารสวนตําบล มักจะแตงตั้งปลัดอําเภอไปปฏิบัติหนาที่ในองคการบริหารสวนตําบลจึงทําให
การบริหารงานระหวางคณะกรรมการตําบล (ฝายบริหาร หรือฝายนโยบาย) กับฝายปฏิบัติงาน คือ 
ขาราชการประจําซึ่งในที่นี้คือพนักงานสวนตําบลมีความขัดกันในเชิงบทบาทหนาที่ เพราะตามการ
ปกครองลักษณะปกครองทองที่ ปลัดอําเภอ หรือขาราชการพลเรือน มีฐานะบทบาท เปนผูควบคุม 

                                                        
45 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 4. 
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บังคับบัญชา กํานัน ผูใหญบานในการปฏิบัติงาน  ขณะเดยีวกันในบทบาทขององคการบริหารสวน
ตําบล กํานัน ผูใหญบานจะเปนผูควบคุมบังคับบัญชา ปลัดอําเภอหรือขาราชการพลเรือน    
 กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2499 บัญญัติใหออกพระราชกฤษฎีกา
เพื่อใชในการบริหารงานบุคคล46 ซ่ึงจากการตรวจสอบและคนควาราชกจิจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา 
ตั้งแตชวงป 2499 จนถึงป 2515 ไมพบวารฐัมีการตราพระราชกฤษฏีกาเกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลขององคการบริหารสวนตําบลแตอยางใด ประกอบกับการศึกษางานเขียนของผูศึกษา47 พบวา 
ในทางปฏิบัติ เจาหนาที่ของกรมการปกครองสวนใหญไดแกปลัดอําเภอเปนผูปฏิบัติหนาที่ใน
องคการบริหารสวนตําบลโดยมีฐานะเปนพนักงานสวนตําบล  เนื่องจากปริมาณงานมีไมมาก และ
เปนการประหยัดเงินงบประมาณขององคการบริหารสวนตําบลในดานการบริหารงานบุคคล 
นอกจากนี้ในเรื่องคานิยมของการเขารับราชการในชวงเวลาดังกลาวบุคคลที่มีความรูความสามารถ
หรือบุคคลในทองถ่ินนั้นเองไมอยากทํางานในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน      เนื่องจากรูสึกวามี
เกียรติและศักดิ์ศรีดอยกวาขาราชการพลเรือนทั่วไป  ซ่ึงรวมถึงความกาวหนาในการทํางานและ
คาตอบแทน ทาํใหองคการบริหารสวนตําบลจึงไมเปนที่นาสนใจในการชักจูงใหบุคคลเขามา
ทํางาน  
  2.6  การกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบล48 
  จากที่ไดกลาวมาแลวในบทที่ 1 เกี่ยวกับคําวา “กํากับดูแล” บางครั้งอาจใชถอยคําที่ตางกัน เชน 
“ควบคุมกํากับ” หรือ “ควบคุมดูแล” แตในเนื้อหาทางวิชาการแลวมีความหมายเชนเดียวกันกับคําวา “กํากับดูแล” 
นั้นเอง ซึ่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 ใชคําวา “ควบคุมดูแล”49 ก็มีความหมาย
เชนเดียวกันก็คือการกํากับดูแลนั้นเอง และไดกําหนดขอบเขตอํานาจในการกํากับดูแล ดังตอไปนี้ 
  2.6.1  อํานาจในการกํากับดูแลเหนือองคกรและเหนือบุคคล  ไดแก 
   ก. การยุบสภาตําบล50   โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจยุบสภาตําบล
และในคําสั่งยุบสภาตําบล ตองแสดงเหตุผลและกําหนดใหเลือกต้ังสมาชิกสภาตําบลใหมภายในหกสิบวันนับแต
วันยุบสภาตําบล 
   ข. การใหพนจากตําแหนง   โดยนายอําเภอมีอํานาจสั่งใหสมาชิกสภาตําบล
ออกจากตําแหนงเมื่อไดสอบสวนแลวปรากฎวาเปนผูขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามสําหรับ

                                                        
46 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 42และมาตรา43. 
47 บรรทัด สิงหบุตร, องคการบริหารสวนตําบลในประเทศไทย, หนา 50, 51. 
48 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 55-58. 
49 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 55. 
50 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 58. 
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ผูรับเลือกตั้งสมาชิกสภาตําบล51 หรือนายอําเภอสั่งใหกรรมการตําบลออกจากตําแหนง เพราะเห็น
วาไมอาจปฏิบตัิหนาที่ได52 หรือไดสอบสวนแลวส่ังใหออก โดยเห็นวาเปนผูแสวงหาประโยชนอัน
มิชอบโดยทางตรงหรือทางออมจากกิจการขององคการบริหารสวนตําบล53 
  จะเห็นไดวาตามกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลใหอํานาจรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยใชดุลพนิิจในการประกาศยุบสภาตําบลโดยไมมีการบัญญัติเหตุการณขัดแยง
ระหวางสภาตาํบลกับผูบริหารองคการบริหารสวนตําบลทั้งนี้เนื่องจากโครงสรางการบริหารจะ
พบวาเปนบุคคลเดียวกันเปนสวนใหญ จงึแทบไมมีความขัดแยง และการที่ใหนายอําเภอมีอํานาจใช  
ดุลพินิจสั่งใหกรรมการตําบลพนจากตําแหนง ยอมเอื้อใหนายอําเภอเขาไปมีบทบาทในการควบคุม
บังคับบัญชามากกวาทีจ่ะเปนการกํากับดูแล  
  2.6.2  อํานาจในการกํากับดูแลเหนือการกระทํา  ไดแก 
   ก. การระงับหรือการยับยั้งการกระทํา โดยนายอําเภอมีอํานาจยับยั้งการปฏิบัติ
ตามมติหากเหน็วา มติซ่ึงมใิชขอบัญญัติตําบล มีลักษณะเปนการเมืองแหงรัฐ หรือฝาฝนกฎหมาย 
กฎหรือขอบังคับของทางราชการหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล54 หรือ
หากเห็นวาคณะกรรมการตําบลหรือกรรมการตําบลผูใด ปฏิบัติตามอํานาจหนาทีใ่นทางที่เสียหาย
แกองคการบรหิารสวนตําบลหรือแกราชการ ก็มีอํานาจสั่งใหระงับการปฏิบัติไดและใหคําสั่งของ
นายอําเภอเปนอันถึงที่สุด55 
   ข. การเพิกถอนการกระทํา    โดยผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งยกเลิกมติซ่ึง
มิใชขอบัญญัติตําบล หากมมีตินั้นมีลักษณะเปนการเมอืงแหงรัฐ หรือฝาฝนกฎหมาย กฎ  หรือ
ขอบังคับของทางราชการ หรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล56 และ
นายอําเภอมีอํานาจเพกิถอนการปฏิบัติของคณะกรรมการตําบลหรือกรรมการตําบลหากเห็นวา 
ปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลในทางที่เสียหายแกองคการบริหารสวน
ตําบล หรือแกราชการ และใหคําสั่งของนายอําเภอเปนอนัถึงที่สุด57 
 

                                                        
51 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 20(4). 
52 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 45 (4). 
53 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 45(5). 
54 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 56. 
55 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 57. 
56 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 56. 
57 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 57. 
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   ค. การชี้แจง แนะนํา หรือตักเตือน      โดยผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจหนาที่
ช้ีแจง แนะนาํ ตักเตือน องคการบริหารสวนตําบลและตรวจสอบกิจการขององคการบริหารสวน
ตําบล เรียกรายงานเอกสารหรือสถิติใดจากองคการบริหารสวนตําบลมาตรวจสอบ ตลอดจนเรียก
กรรมการตําบลหรือพนักงานตําบลมาชี้แจงหรือตรวจสอบได   และใหนายอําเภอมีอํานาจหนาที่
ชวยเหลือผูวาราชการจังหวดั58 
   ง.  การใหความเห็นชอบการอนุมัติ หรืออนุญาต      โดยผูวาราชการจังหวัดม ี
อํานาจพิจารณาใหความเห็นชอบรางขอบัญญัติตําบล ในกรณีที่นายอําเภอไมใหความเหน็ชอบราง
ขอบัญญัติตําบลดังกลาว ใหสงรางขอบัญญัติตําบลใหผูวาราชการจังหวัดพจิารณา หากผูวาราชการ
จังหวดัเหน็ชอบดวยกับรางขอบัญญัติตําบลนั้นใหสงไปใหนายอําเภอลงชื่อใชบังคับ   หากผูวา  
ราชการจังหวดัไมเหน็ชอบดวยใหรางขอบัญญัติตําบลนั้นตกไป59 หรือมีอํานาจพิจารณาใหความ
เห็นชอบรางขอบัญญัติงบประมาณขององคการบริหารสวนตําบล      ซ่ึงหากนายอําเภอพิจารณา
แลวเหน็วารายการใดเปนรายจายตามขอผูกพันมิไดตั้งไวในขอบัญญัติงบประมาณ    หรือรายการใด
ตั้งผิดประเภท   หรือตัง้ไวสูงหรือตั้งเกินสมควร และนายอําเภอสงรางขอบัญญัติงบประมาณ
กลับไปใหสภาตําบลพิจารณาแกไขเสียใหม แตสภาตําบลยืนยันตามเดิม จึงไดสงรางขอบัญญัติ
งบประมาณพรอมความเห็นใหผูวาราชการจังหวดัพิจารณา ในการนีผู้วาราชการจังหวัดมีอํานาจตัง้
รายการเพิ่มขึน้หรือแกไขเปลี่ยนแปลงรายการนั้นได แลวสงรางขอบัญญัติงบประมาณไปยัง
นายอําเภอลงชื่อใชบังคับ60 และนายอําเภอมีอํานาจอนุญาตใหมกีารขยายเวลาสมัยประชุมสามัญ61 
และสมัยประชุมวิสามัญ62  และใหความเหน็ชอบขอบัญญัติตําบล63เปนตน    
  ในเรื่องนี้จะเหน็ไดวาเมื่อผูวาราชการจังหวดัไมใหความเห็นชอบรางขอบัญญัติ
ตําบลดวย รางดังกลาวตกไปโดยไมมกีารเปดโอกาสใหสภาตําบล ไดมีการพิจารณาทบทวนหรือ 
แกไขรางขอบญัญัติตําบลนั้นในกรณีที่มีความขัดแยงในการจัดทํารางขอบัญญัติตําบลระหวาง    
องคการบริหารสวนตําบล กับนายอําเภอหรือผูวาราชการจังหวดั  จึงเปนการที่กฎหมายใหอํานาจแก
ขาราชการประจําในการเขาไปควบคุมกํากับดูแลอันขัดกับหลักการปกครองตนเองของทองถ่ิน  
และการที่ผูวาราชการจังหวดัมีอํานาจตั้งรายการเพิ่มขึ้น หรือแกไขเปลี่ยนแปลงรายการในราง

                                                        
58 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 55. 
59 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 49. 
60 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 50. 
61 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 24. 
62 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 26. 
63 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 49 และ มาตรา 50. 
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ขอบัญญัติงบประมาณขององคการบริหารสวนตําบลได จะเปนการใชอํานาจแทรกแซงแนวทางการ
บริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลตามที่ไดกลาวในตอนตนเชนเดียวกัน 
   จ. การออกระเบียบ ขอบังคับ ประกาศและหนงัสือเวยีนใหองคการบริหาร
สวนตําบลถือปฏิบัติ โดยกระทรวงมหาดไทยจะเปนผูออกประกาศกระทรวงมหาดไทยจัดตั้งและ
มอบอํานาจหนาที่ใหองคการบริหารสวนตําบลจัดทําบริการสาธารณะ64 ออกระเบียบเกี่ยวกับการ
คลัง วิธีการงบประมาณการเบิกจาย การจัดการและรักษาทรัพยสิน การจัดหาประโยชนจาก
ทรัพยสิน การจัดหาพัสด ุ การจางเหมาและการพาณิชยสวนตําบล65 การกําหนดวิธีเลือกตั้งสมาชิก
สภาตําบล66 การออกแบบขอบังคบัการประชุมสภาตําบล67เปนตน และรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยเปนผูมีอํานาจออกระเบียบหรือขอบงัคับเพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตาม
กฎหมาย68 ซ่ึงพบวาระเบยีบขอบังคับตาง ๆ ที่กําหนดขึ้นจะมกีารเพิม่บทบาทอํานาจหนาทีใ่หแก
ขาราชการสวนภูมภิาคหรือสวนกลางของรัฐในการควบคุมการบริหารขององคการบริหารสวน
ตําบลมากกวาที่จะเปนการกาํกับดูแล 
  จากที่กลาวมาทั้งหมดในการกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบลนั้น กฎหมายจัดตั้ง
องคการบริหารสวนตําบลไดบัญญัติใหขาราชการ หรือหนวยงานของรัฐ นอกจากจะเปนผูกํากับ 
ดูแล ตรวจสอบใหการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล เปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและ
สอดคลองกับแนวนโยบายของรัฐแลว ยังมีบทบาทในการเขาไปควบคุม ดําเนินการและกํากับ     
ทิศทางการบริหารขององคการบริหารสวนตําบล ทําใหการบริหารงานขาดความเปนอิสระและอยู
ภายใตการครอบงําจากสวนราชการในที่สุด 
               2.7 ปจจัยท่ีทําใหการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลไมประสบความสําเร็จ 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 ถูกยกเลกิโดยประกาศ
ของคณะปฏิวตัิ ฉบับที่ 326 ลงวันที่ 13 ธันวาคม 2515 โดยใหเหตุผลสวนหนึ่งของการยกเลิก
กฎหมาย วาการบริหารงานในรูปแบบองคการบริหารสวนตําบลไมประสบความสําเร็จ  ซ่ึงเห็นวา
การบริหารงานระดับตําบลในรูปแบบองคการบริหารสวนตําบล ถือวาเปนพัฒนาการกาวแรกของ
การสงเสริมระบอบประชาธิปไตยและการพัฒนารูปแบบปกครองทองถ่ินของประเทศไทยในราก
หญา จึงไดสนใจศกึษาถึงสาเหตุปจจยัที่ทําใหการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลไม
                                                        

64 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 5 และ มาตรา 46. 
65 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 53. 
66 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 17. 
67 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 27. 
68 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 มาตรา 8. 
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ประสบความสําเร็จ โดยศึกษาจากหนังสือและบทความเกี่ยวกับปญหาอุปสรรคในเรื่องดังกลาวจาก
ผูรูหลายทาน  ดังนี ้
 ตระกูล มีชัย69 และกรมการปกครอง70 เห็นวา การทีอ่งคการบริหารสวนตําบล
บริหารงานไมประสบความสําเร็จเกิดจากปจจัยตางๆ ไดแก ประชาชนขาดความรูความเขาใจตอการ
ปกครองตนเอง คณะบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลยังขาดความรูความเขาใจทาง
การเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตยและการบริหารงานที่ดีพอ องคการบริหารสวนตําบล
ขาดรายไดที่เพียงพอ และถูกควบคุมอยางแนนหนาจากหนวยราชการ 
 ชัยยงค วุฒิมานานนท71 และสิริลักษณ เจรญิสกุล72      เห็นวาปญหาและอุปสรรค
ของการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลเกิดขึ้นจากการขาดความเปนอิสระในการบริหาร
ราชการภายใน และมีรายไดไมพอเล้ียงตวัเอง 
 ปธาน สุวรรณมงคล73    ซ่ึงมองในแงของนโยบายการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินวา ในชวงระหวาง พ.ศ. 2500 ถึง พ.ศ. 2511 เปนชวงที่อยูภายใตการปกครอง
แบบอํานาจเผด็จการทหาร ไมปรากฏนโยบายดานการกระจายอํานาจในนโยบายของรัฐบาลแต
อยางใด นอกจากนีก้ลุมขาราชการในระดับสูงของสวนราชการบางหนวยงาน ไมตองการสูญเสีย
อํานาจและมองการกระจายอาํนาจเปนสิ่งคกุคามผลประโยชนของตน จึงอางเหตุผลความไมพรอม
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมถึงความมั่นคงของประเทศเปนเหตุผลหลักในการที่ไมอาจ
กระจายอํานาจไดโดยเร็ว หรือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจมากได และที่สําคัญที่สุดคือ
รัฐบาลมิไดใหความสนใจอยางจริงจังในเรือ่งของการกระจายอํานาจโดยรัฐบาลขาดเจตนารมณทาง
การเมือง (Political Will) ที่จะผลักดันใหมีการแปลงนโยบายการกระจายอํานาจไปสูทองถ่ินไปสู
การปฏิบัติ 

                                                        
69 ตระกูล มีชัย สภาตําบล, หนา 84. 
70 กรมการปกครอง. 64ป กรมการปกครองกับการพัฒนาประชาธิปไตย (พ.ศ. 2475-2539)  

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพสวนทองถิ่น, 2539), หนา 87. 
71 ชัยยงค วุฒิมานานนท. พัฒนาการกระจายอํานาจในทองถิ่น ศึกษากรณีรูปแบบสภาตําบล, หนา 71. 
72 สิริลักษณ เจริญสกุล. ปญหาของนโยบายการกระจายอํานาจการปกครอง : ศึกษากรณีการผานราง

พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารตําบล (วิทยานิพนธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2542), หนา 24. 

73 ปธาน สุวรรณมงคล. มองการกระจายอํานาจสูทองถิ่นฝายนโยบายรัฐบาล ต้ังแตป พ.ศ. 2475-2538. 
ในรวมบทความวิชาการรัฐศาสตร เนื่องในโอกาสครบรอบ 20 ป มสธ. (กรุงเทพมหานคร : หางหุนสวนจํากัด
พิมพอักษร, 2543), หนา 101-103. 
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 จากที่ไดกลาวมาเกี่ยวกับความคิดเห็นของผูทําการศึกษาเกี่ยวกับปจจัยเหตุผลที่ทําให
การบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลไมประสบความสําเร็จและจากการศึกษา
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 จึงสรุปปจจัยที่ทําใหองคการบริหาร
สวนตําบลไมประสบความสําเร็จพอสังเขป   ดังนี ้
  2.7.1 ปจจัยทีเ่กิดจากนโยบายของรัฐบาล กลาวคือ พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 ไดมกีารริเร่ิมโดยจอมพล ป. พิบูลสงคราม เปนนายกรัฐมนตรี 
และรัฐมนตรวีาการกระทรวงมหาดไทยไดมีการผลักดันใหการจัดระเบยีบการปกครองระดับตําบล
มีอิสระในการปกครองตนเองตามแบบการปกครองทองถ่ิน (Local self Government) ในรูป
องคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงตอมารัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม  ไดถูกรัฐประหารโดย จอมพล 
สฤษดิ์ ธนะรัตน   ทําใหการปกครองอยูภายใตการปกครองแบบเผด็จการทหาร      ซ่ึงมุงเนนการ
ปกครองแบบมีการรวมศูนยอํานาจไวที่สวนกลาง จึงไมมีนโยบายที่ชัดเจนเกี่ยวกับการกระจาย
อํานาจปกครองใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําใหการปกครองทองถ่ินไมไดรับการพัฒนา
และการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลก็ประสบกับปญหาและอุปสรรค เนื่องจากตาม
กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลนัน้    องคการบริหารสวนตําบลจะมีอํานาจหนาทีใ่นการ
จัดทําบริการสาธารณะตองเปนไปตามประกาศกระทรวงมหาดไทยมอบอํานาจใหจัดทํา ซ่ึงก็คือที่
ตองเปนไปตามนโยบายของรัฐบาล ดังนั้นเมื่อรัฐบาลมอบอํานาจหนาที่ใหองคการบริหารสวน
ตําบลจัดทําบริการสาธารณะเพียงบางประเภททําใหการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล
ไมสามารถสนองตอบและแกไขปญหาความตองการของประชาชน จึงเปนเหตุสวนหนึ่งทาํให
ประชาชนขาดความรวมมือหรือขาดความสนใจในการเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเอง อีก
ทั้งการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลซึ่งกระทรวงมหาดไทยเห็นควรจัดตั้งนั้น  เมื่อรัฐบาลไมมี
นโยบายที่ชดัเจนเกีย่วกับการกระจายอํานาจปกครอง จึงทําใหมีการจดัตั้งองคการบริหารสวนตําบล
จํานวน 59 แหง ในป 2501 และไมมีการจัดตั้งอีกเลยจนมีการยกเลกิกฎหมายจดัตั้งองคการบริหาร
สวนตําบล 
  2.7.2  ปจจัยที่เกิดจากโครงสรางการบริหารขององคการบริหารสวนตําบล   
      ก. ในเร่ืองหลักเกณฑการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลนั้นตาม
กฎหมายจะจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลได 2 แนวทางโดยแนวทางแรกคือ เมื่อ
กระทรวงมหาดไทยเห็นควรจัดตั้ง ซ่ึงเห็นไดวา เมื่อรูปแบบการปกครองรัฐเปนแบบรวมศูนย
อํานาจ ทําใหรัฐไมมีนโยบายที่ชัดเจนเกี่ยวกับการกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถ่ิน จึงไมมี
ประกาศจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลอีก และแนวทางที่สองคือจัดตั้งโดยราษฎรรองขอซึ่งจะ
ติดขัดกับปญหาการขัดแยงกันซึ่งผลประโยชน (Conflicts of Interest) ตามที่ไดกลาวมาแลว  
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     ข. ในเรื่องอํานาจหนาที่การจัดทําบริการสาธารณะ   พบวามีการจํากัด
อํานาจหนาทีใ่นการจัดทําบรกิารสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบล โดยกระทรวงมหาดไทย 
มอบอํานาจหนาที่เพียงบางประการทั้งที่กฎหมายจดัตั้งองคการบริหารสวนตําบลบัญญัติใหสามารถ
จัดทําบริการสาธารณะหลายประการ และอํานาจหนาที่ที่กระทรวงมหาดไทยมอบใหองคการ
บริหารสวนตําบลจัดทําบริการสาธารณะบางประการนั้น เห็นวาไมสามารถแกไขปญหาพื้นฐานใน
ชีวิตความเปนอยูประจําวันของประชาชน เชน การกําจดัขยะมูลฝอยหรือส่ิงปฏิกูล เปนตน  
     ค. ในเรื่องโครงสรางการบริหารพบวาฝายบริหาร (คณะกรรมการตําบล) 
กับฝายนิติบัญญัติ (สภาตําบล) สวนใหญเปนบุคคลเดียวกัน ทําใหขาดการตรวจสอบและคาน
อํานาจ (Check and Balance) นอกจากนี้คณะกรรมการตําบลซึ่งไดแก กํานันผูใหญบานเปนตน 
นอกจากจะทําหนาที่ในการเปนฝายบริหารขององคการบริหารสวนตําบลแลวยังตองทาํหนาที่ใน
ฐานะกาํนัน ผูใหญบาน   ตามกฎหมายลกัษณะปกครองทองที่อีกดวย       และเปนที่ทราบวากํานนั 
ผูใหญบานสวนใหญมีระดับความรูในชั้นประถมศึกษา จึงทําใหบางครั้งขาดวิสัยทัศนในการ
บริหารงานเชิงทองถ่ิน และการที่ตองรับภาระหนาทีใ่นการบริหารงานทั้งในระดับทองถ่ินและตาม
กฎหมายลกัษณะปกครองทองที่รวมทั้งการที่รัฐไมมีนโยบายที่ชัดเจนในการสงเสริมรูปแบบการ
กระจายอํานาจ ประกอบกับอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวน
ตําบลมีเพียงไมกี่ประเภทและมีรายไดนอยทําให  กํานัน ผูใหญบานใหความสําคัญในสวนของการ
ปกครองลักษณะทองที่เปนหลักใหญมากกวาองคการบริหารสวนตําบล จึงเปนสาเหตุหนึ่งที่ทําให
การบริหารงานในองคการบริหารสวนตําบลไมประสบความสําเร็จ และแมในโครงสรางการบริหาร
จะมีตวัแทนของราษฎรที่เลือกจากประชาชนในหมูบานเขาไปมีสวนรวมในการบริหารนั้นก็ปรากฎ
วาเปนเพียงฝายนิติบัญญัต ิ ยอมไมสามารถแกไขปญหาตามความตองการของประชาชนในเขต
เลือกตั้งของตนเองได  จึงเห็นวานาจะเปนเหตุผลหนึ่งที่ทําใหประชาชนไมเหน็ความสําคัญของการ
เลือกผูแทนของตนเขาไปบรหิารงานในองคการบริหารสวนตําบล เนื่องจากบทบาทหลักในการ
บริหารกลับไปตกอยูกับกํานันผูใหญบานนั่นเอง 
      ง.  ในเรื่องรายได   พบวารายไดขององคการบริหารสวนตําบลมีจํากดั ทํา
ใหไมสามารถสนองตอบตอการแกไขปญหาตามความตองการของประชาชนได 
      จ. ในเรื่องการบริหารงานบุคคล พบวาไดวาผูทําหนาที่เปนพนักงานตําบล
นั้นสวนใหญจะแตงตั้งจากขาราชการพลเรือนเขาไปทําหนาที่และรัฐบาลก็ไมไดมีการตราพระราช
กฤษฎีกาเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลแตอยางใด จึงทําใหขาดความ
เปนอิสระในการบริหารงานบุคคล และการที่รัฐแตงตั้งขาราชการเขาไปทําหนาที่ในการบริหารงาน 
จะทําใหเกดิการขัดกันในเชงิบทบาทอํานาจหนาที่ตามทีไ่ดกลาวแลว นอกจากนี้ในเรื่องคานิยมของ
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ประชาชนในการเขาทํางานในองคการบรหิารสวนตําบลนั้น ประชาชนจะไมใหความสนใจเขา
ทํางานในองคการบริหารสวนตําบล แตหากมุงแตทีจ่ะเปนขาราชการพลเรือนสามัญ เนื่องจากมี
เกียรติและศักดิ์ศรีดีกวาพนกังานทองถ่ิน 
     ฉ. ในเรื่องการกํากับดูแล ปรากฏวารัฐวางระเบียบ กฎ ขอบังคับควบคุมการ
ทํางานขององคการบริหารสวนตําบลในลกัษณะเปนการเพิ่มบทบาทอํานาจหนาที่ของขาราชการ
ประจําจากสวนกลางและสวนภูมภิาคในการเขาไปควบคมุหรือดําเนินการในการบริหารงานของ
องคการบริหารสวนตําบลแทนที่จะเปนผูกํากับดแูลใหการบริหารงานขององคการบริหารสวน
ตําบลเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายนอกจากนี้ยังพบวาในกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล
คอนขางใหอํานาจแกขาราชการประจําเชนนายอําเภอและผูวาราชการจังหวดัในการเขาไปกํากับ
ดูแลอยางมากจน อาจทําใหเกิดการครอบงาํการบริหารงานได 
       2.7.3  ปจจยัที่เกิดจากความเขมแข็งของระบบราชการ 
   นับแตมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองการปกครองในป 2475 จนถึง
ชวงเวลาที่มกีารยกเลิกกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลนั้นอํานาจในการปกครองประเทศ
แทจริงอยูในมอืของบรรดาขาราชการทั้งฝายทหารและพลเรือน ระบบราชการจึงกลายเปนสถาบัน
ที่มีอํานาจทางการเมืองเหนือสถาบันทางการเมืองอื่นและเปนผูกําหนดนโยบายและทิศทางการ
พัฒนาการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ และสังคมของประเทศ และเปนธรรมดาที่ระบบราชการจะมี
การรักษาอํานาจการปกครองไวใหอยูทีก่ับตนซึ่งก็คือสวนกลางจึงทําใหทิศทางการกาํหนดนโยบาย
ในการกระจายอํานาจเกิดขึน้ไดยาก  
 ทัศนคติของประชาชนที่มองวาขาราชการเปนผูมีความรูความสามารถเปน
คนชั้นสูงในสงัคม จึงเกิดความเคารพเชื่อถือในตําแหนงหนาที่ราชการจนกลายเปนประเพณี74 ทํา
ใหระบบราชการเขาไปมีบทบาทในการสรางความยอมรบัจากประชาชนในการเปนผูชี้นําการ
บริหารการปกครองใหประชาชนปฏิบัติตาม รวมถึงมองวาหากมกีารกระจายอํานาจใหประชาชน
ในทองถ่ินปกครองกันเองจะกอใหเกดิความวุนวายยุงยาก ประกอบกบัวัฒนธรรมทางการเมืองของ
คนไทยสวนใหญจะมีลักษณะในเชิงอํานาจนิยม ที่มกัชอบปฏิบัติตามมากกวาจะเขาไปมีสวนรวม
ในการปกครองตนเอง และดวยเหตุผลนีจ้ึงทําใหขาราชการเขาไปมบีทบาทในการบริหารองคการ

                                                        
74 สุคิด ลั่นซาย. บทบาทของขาราชการปกครองสวนภูมิภาคในการพัฒนาการเมืองการปกครองทองถิ่น

ศึกษาเฉพาะกรณีภาคใตของประเทศไทย (วิทยานิพนธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2526), บทคัดยอ. 
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บริหารงานของสวนตําบล ทําใหการบริหารเปนไปในแนวทางที่ทางราชการกําหนด โดยอาจขัดตอ
ความตองการของประชาชน   
         2.7.4  ปจจัยที่เกดิจากประชาชนขาดความมีสวนรวมในการปกครองตนเอง 
   เปนที่ทราบกนัดีวาในชวงเวลาดังกลาวการศึกษาของประชาชนในเขต
องคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงสวนใหญอยูในระดับประถมศึกษา อีกทัง้ประชาชนยดึติดอยูกับระบบ
เจาขุนมูลนาย กลาวคือประชาชนพรอมที่จะเปนผูอยูใตการปกครองของขาราชการ โดยไมมีความ
สนใจหรือไมมีความรูในการเขาไปมีสวนรวมในทางการเมืองการปกครอง ประกอบกับกฎหมาย
จัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล ไดจํากดับทบาทตัวแทนของประชาชนในการเขาไปบริหารงาน 
รวมถึงรัฐจํากดัอํานาจหนาที่ในการจดัทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบล จึงเปนอีก
สาเหตุหนึ่งทีป่ระชาชนไมเห็นถึงความสําคัญของบทบาทหนาที่ในการเขาไปมีสวนรวมในการ
บริหารงาน วาจะมีผลกระทบตอความเปนอยูในชวีิตประจําวันของตนอยางไร และอีกสาเหตุหนึ่งก็
อาจเกิดจากความเคยชินของประชาชนตอการบริหารของระบบราชการ ซ่ึงเห็นวาไมมีความ
แตกตางกนัระหวางการปกครองโดยระบบราชการกับการปกครองตนเองของประชาชน 
 
 
3. การบริหารขององคการบริหารสวนตําบล ตามพระราชบญัญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 (ฉบับปจจุบัน) 
 3.1 หลักเกณฑการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล 
 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 บัญญัติใหสภา
ตําบลที่มีรายไดโดยไมรวมเงินอุดหนนุในปงบประมาณที่ลวงมาติดตอกัน 3 ป เฉลี่ยไมต่ํากวาปละ 
150,000 บาท หรือมีรายไดเฉลี่ยตามเกณฑที่กําหนดไวในประกาศกระทรวงมหาดไทย อาจจดัตั้ง
เปนองคการบริหารสวนตําบล     โดยทําเปนประกาศกระทรวงมหาดไทยและประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา75 โดยสภาตําบลที่ไดรับการจัดตั้งใหเปนองคการบริหารสวนตําบล แลวใหพนจากสภาพ
แหงสภาตําบลและบรรดางบประมาณ ทรัพยสิน สิทธ ิ สิทธิเรียกรอง หนีแ้ละเจาหนาที่ของสภา
ตําบล ใหเปนขององคการบริหารสวนตําบล76 ทั้งนี้องคการบริหารสวนตําบล มีฐานะเปนนิติบุคคล
และเปนราชการสวนทองถ่ิน77  

                                                        
75 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 40. 
76 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 41. 
77 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 43. 
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 หลักเกณฑการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลดังกลาว จะเห็นไดวา กฎหมายมุงใช
จํานวนรายไดของสภาตําบลเปนหลักเกณฑสําคัญในการพิจารณาจดัตัง้องคการบริหารสวนตําบล 
โดยไมมีการคาํนึงถึงหลักเกณฑอ่ืนประกอบในการจดัตัง้องคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงผูเขียนและ
นักวิชาการหลายทานมีความเห็นวาจํานวนรายไดดังกลาวนั้นเปนจํานวนที่ไมเพยีงพอตอการ
บริหารงาน เนื่องจากหากมีการศึกษาเฉพาะจํานวนอัตราเงินเดือนคาจางของพนักงานสวนตําบลที่
จะมาปฏิบัติงานในองคการบริหารสวนตําบล จะพบวา จํานวนอัตราเงินเดือนคาจางดังกลาวมี
มากกวาจํานวนรายได 150,000 บาท ยังไมรวมถึงคาตอบแทนคณะผูบริหารหรือการจัดทําบริการ
สาธารณะและคาใชจายอื่นๆ เปนตน ทําใหการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล ตองพึ่งพา
อาศัยเงินอุดหนุนจากรัฐเปนหลักสําคัญ    
 การที่กฎหมายบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีฐานะเปนนติิบุคคล และเปน
ราชการสวนทองถ่ินนั้น  เปนการสนองตอบตอกระแสเรียกรองของผูนําทองถ่ิน และประชาชน
ตลอดจนนักการเมืองที่มีมานาน ที่อยากใหการบริหารงานระดับตําบลมีลักษณะดังกลาว  แตหาก
พิจารณาถึงเปาหมายหลักของการเรียกรองใหมีฐานะเปนนิติบุคคลนัน้   สวนใหญมุงในดานความมี
อิสระในการจดัซื้อจัดจางโดยไมตองใหสวนราชการเปนผูดําเนินการแทน ซ่ึงสงผลใหเกิดปญหา
ใหญในการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลคือการทุจริตในการจัดซื้อ จัดจางขององคการ
บริหารสวนตําบล   
 แมกฎหมายจะใหอํานาจในการที่จะมกีารเปลี่ยนแปลงเกณฑรายไดเฉลีย่ของสภา
ตําบลเพื่อจัดตัง้องคการบริหารสวนตําบล  โดยใหทําเปนประกาศกระทรวงมหาดไทย   และให
ประกาศในราชกิจจานเุบกษานั้นเทาที่ผานมาปรากฎวากระทรวงมหาดไทยไมเคยมีการจัดทํา
ประกาศกระทรวงมหาดไทยลักษณะดังกลาว   
 หากพิจารณาเปรียบเทียบหลักเกณฑการจดัตั้งองคการบริหารสวนตําบลตาม
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กับ พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 ซ่ึงสามารถแสดงเปนตารางเปรียบเทียบไดดังนี้ 
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ตารางที่ 2  เปรียบเทียบหลักเกณฑการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล 
 

พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบล พ.ศ. 2537 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล 
พ.ศ. 2499 

จัดตั้งไดวิธีเดยีว คือ 
สภาตําบลที่มีรายไดไมรวมเงินอุดหนนุใน
ปงบประมาณที่ลวงมาติดตอกัน 3 ป เฉลีย่ไมต่ํากวาป
ละ 150,000 บาท 

จัดตั้งได 2 วิธี คือ 
1. กระทรวงมหาดไทยเห็นสมควรจัดตั้ง 
2. เมื่อราษฎรมีจาํนวนไมต่ํากวา 3 ใน 4 ของผูมี

สิทธิเลือกตั้งทั้งหมดรองขอ 
 
 จากตารางเปรยีบเทียบดังกลาวจะเหน็ไดวา หลักเกณฑการจัดตั้งองคการบริหารสวน
ตําบล ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มีลักษณะแนนอน 
และเปนการสงเสริมใหเกดิการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลไดเพิ่มขึน้และขยายจํานวนไดอยาง
รวดเร็ว   ซ่ึงคาดวาตอไปประเทศไทยจะไมมีรูปแบบสภาตําบลเหลืออยู   เนื่องจากสภาตําบลจะ
แปรสภาพเปนองคการบริหารสวนตําบล เพราะเขาหลักเกณฑการจดัตั้ง (หากไมมีการเปลี่ยนแปลง
แกไขกฎหมายดังกลาว) ในขณะที่การจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 จะเปนไปไดยากและไมเปนการสงเสริมใหมีการจดัตั้ง      
องคการบริหารสวนตําบลเพิม่ขึ้น    อีกทั้งยังเปนการจํากัดจํานวนการจัดตั้งองคการบริหารสวน
ตําบลอีกดวยตามที่ไดมีการนาํเสนอไวแลวในตอนตน 
 กระทรวงมหาดไทยไดจัดแบงชั้นขององคการบริหารสวนตําบลเปน 5 ชั้น เพื่อใช
เปนฐานในการพิจารณาจดัสรรเงินอุดหนนุและกําหนดกรอบอัตรากําลังของพนักงานสวนตําบล 
โดยการคํานวณคะแนนจากปจจัยดานการปกครอง เศรษฐกิจ สังคม การศึกษาวัฒนธรรม และดาน
การบริหารการจัดการ   และจัดแบงชัน้องคการบริหารสวนตําบลไดดังนี้ 
 องคการบริหารสวนตําบลชั้น 1 (รายไดเกนิ 20 ลานบาท)  จํานวน        74 แหง 
 องคการบริหารสวนตําบลชั้น 2 (รายไดตั้งแต 12-20 ลานบาท) จํานวน        78 แหง 
 องคการบริหารสวนตําบลชั้น 3 (รายไดตั้งแต 6-12 ลานบาท) จํานวน      205 แหง 
 องคการบริหารสวนตําบลชั้น 4 (รายไดตั้งแต 3-6 ลานบาท)  จํานวน      843 แหง 
 องคการบริหารสวนตําบลชั้น 5 (รายไดไมเกิน 3 ลานบาท) จํานวน 55,545 แหง 
 จะเห็นไดวา หลักเกณฑการจัดตั้งขององคการบริหารสวนตําบลดังกลาว มีลักษณะ
เปนนามธรรมสูง วัดเปนเชงิปริมาณไดยาก และองคประกอบของปจจยัแตละดานมีจํานวนมากใช
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ในการคํานวณไดยาก จึงเห็นวาแทจริงแลวจะใชรายไดขององคการบริหารสวนตําบลเปนเกณฑที่
สําคัญในการกาํหนดชัน้ขององคการบริหารสวนตําบล 
 ป 2542  รัฐบาลไดประกาศใชพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบล (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2542 ซ่ึงมีการแกไขเปลี่ยนแปลงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 โดยบทบัญญัติมาตรา 41จัตวา กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบล ที่
มีจํานวนประชากรทั้งหมดไมถึง 2,000 คน อันเปนเหตทุําใหไมสามารถที่จะดําเนนิการบริหารงาน
พื้นที่นั้นใหมปีระสิทธิภาพในลักษณะขององคการบริหารสวนตําบลได ใหกระทรวงมหาดไทย
ประกาศยุบองคการบริหารสวนตําบลดังกลาว   โดยใหรวมพืน้ที่เขากับองคการบริหารสวนตําบล
อ่ืน ที่มีเขตติดตอกันภายในเขตอําเภอเดยีวกัน หรือใหตราพระราชกฤษฎีกายุบองคการบริหารสวน
ตําบลดังกลาว โดยใหรวมพืน้ที่เขากับหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ินที่มีเขตติดตอกันภายใน
เขตอําเภอเดยีวกัน ตามเจตนารมยของประชาชนในเขตตําบลนั้น ทั้งนี้ภายใน 90 วัน นับแตวันที่มี
เหตุดังกลาว ดังนี้จากบทบัญญัติดังกลาวเห็นวาจํานวนประชากรไมนาจะเปนเหตุที่ทําใหการ
บริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลไมมีประสิทธิภาพ แตปจจยัหลักในการบริหารงานใหมี
ประสิทธิภาพ  นาจะไดแกปจจัยการบริหารงาน คือ รายได (Money) พนักงานสวนตําบล (Man) 
การบริหารงาน (Management) และวัสดุอุปกรณ (Materials) ที่รัฐจะสนับสนุนองคการบริหารสวน
ตําบลเปนสิ่งที่สําคัญกวา 
 3.2 โครงสรางการบริหารงานองคการบรหิารสวนตําบล 
 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล   พ.ศ.  2537       ไดแบง
โครงสรางการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล ออกเปน 2 สวน คือ สภาองคการบริหาร
สวนตําบล หรือฝายนิติบญัญัติ และคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล หรือฝาย
บริหาร เชนเดยีวกันกับโครงสรางการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2499 ทั้งนี้เปนการเลยีนแบบการปกครองในระบอบรัฐสภาโดยมี
วัตถุประสงคสําคัญประการหนึ่งเพี่อใหการปกครองในระดับทองถ่ินเปนตัวอยางสําหรับการ
ทดลองศึกษาพัฒนาและเรียนรูการปกครองในระดับชาติ78  
 ในชวงแรกของการประกาศใชพระราชบญัญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบล พ.ศ. 2537 ซ่ึงมีผลบังคับใชตั้งแตวนัที่ 2 มีนาคม 2538 กําหนดใหกํานนัผูใหญบานและแพทย
ประจําตําบล เขาไปมีบทบาทในโครงสรางการบริหารงานและกําหนดบทเฉพาะกาลใหกํานันเปน

                                                        
78 ทวิช กลิ่นประทุม.สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะ

นิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2538), หนา 114. 
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ประธานกรรมการบริหารโดยตําแหนงในวาระเริ่มแรกเปนเวลา 4 ป นับแตกฎหมายนี้ใชบังคับ  
และตอมาไดมกีารแกไขกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลเพื่อใหมีการอนุวัติตามบทบัญญัติ
ของกฎหมายรฐัธรรมนูญฉบับปจจุบัน  โดยยกเลิกบทบาทกํานันผูใหญบานและแพทยประจําตําบล
ในโครงสรางการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล  ซ่ึงจะไดกลาวถึงโครงสรางการบริหาร
ทั้งกอนที่มีการแกไขและโครงสรางการบริหารงานในปจจุบัน ภายหลังมีการแกไขกฎหมายแลว
ตอไป 
 3.2.1 โครงสรางการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล  กอนมีการแกไข
เปล่ียนแปลงตามบทบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
   ตามที่ไดกลาวแลววา โครงสรางการบริหารงานขององคการบริหารสวน
ตําบลแบงเปนสองสวน คือสภาองคการบริหารสวนตําบลและคณะกรรมการบริหารองคการบริหาร
สวนตําบล79 ซ่ึงกฎหมายจัดตัง้องคการบริหารสวนตําบลกอนมีการแกไขเปลี่ยนแปลงไดกําหนดให
สภาองคการบริหารสวนตําบล80 ประกอบดวยสมาชิก 2 ประเภท คือ ประเภทแรกเปนสมาชิกโดย
ตําแหนงซึ่งไดแก กํานันผูใหญบานของทุกหมูบานในตําบล และแพทยประจําตําบล  สวนประเภท
ที่สองเปนสมาชิกที่ไดรับการเลือกตั้งจากราษฎรในแตละหมูบานในตําบลเปนสมาชิกสภาองคการ
บริหารสวนตําบลหมูบานละ 2 คน และใหสภาองคการบริหารสวนตําบลเลือกสมาชิกสภาองคการ
บริหารสวนตําบลคนหนึ่งเปนเลขานุการสภาองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงสมาชิกสภาที่ไดรับเลือก
เปนเลขานุการสภาองคการบริหารสวนตําบล      จะดํารงตําแหนงกรรมการบริหารในขณะเดียวกัน
มิได81 โดยสภาองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่82 ใหความเหน็ชอบแผนพฒันาตําบลเพื่อ
เปนแนวทางในการบริหารกจิการขององคการบริหารสวนตําบล การพจิารณาและใหความเหน็ชอบ
รางขอบังคับตําบล    รางขอบังคับงบประมาณรายจายประจําปและรางขอบังคับงบประมาณรายจาย
เพิ่มเติม ควบคุมการปฏิบัติงานของคณะกรรมการบริหารใหเปนไปตามนโยบายและแผนพัฒนา
ตําบลที่สภาองคการบริหารสวนตําบลใหความเหน็ชอบ และกฎหมายระเบียบและขอบังคับของทาง
ราชการลงมติดวยคะแนนไมนอยกวาสองในสาม   ของจํานวนสมาชิกที่มีอยูใหกรรมการบริหาร

                                                        
 79พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 44. 
 80พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กอนมีการเปลี่ยนแปลง 
มาตรา 45. 
 81พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 57. 
 82พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 46. 
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องคการบริหารสวนตําบลพนจากตําแหนง83 และลงมติเลือกสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล
เปนกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล       
 สวนคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล ประกอบดวย กํานัน และ        
ผูใหญบานซึ่งเปนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลไมเกิน 2 คน และสมาชกิสภาองคการ
บริหารสวนตําบล ซ่ึงไดรับการเลือกตั้งจากราษฎรไมเกนิ 4 คน ทั้งนี้ตามมติของสภาองคการ
บริหารสวนตําบล และในการบริหารงานของคณะกรรมการบริหาร กฎหมายจดัตั้งองคการบริหาร
สวนตําบลกําหนดใหคณะกรรมการบริหารเลือกกรรมการบริหารคนหนึ่งเปนประธาน
กรรมการบริหารและอีกคนหนึ่งเปนเลขานุการคณะกรรมการบริหาร  
 บทเฉพาะกาลของกฎหมายจดัตั้งองคการบริหารสวนตําบลฉบับนี้ไดกําหนดใหใน
วาระ 4 ปแรกของกฎหมายมีผลบังคับใช ใหกํานันเปนประธานกรรมการบริหารโดยตําแหนง ดังนี้
จึงไมไดมกีารเลือกประธานกรรมการบริหารเพียงแตมกีารเลือกเลขานุการคณะกรรมการบริหาร
เทานั้นและในวันที่ 1 มีนาคม พ.ศ. 2542 จึงเปนวนัครบวาระการเปนประธานกรรมการบริหารของ
กํานัน ดังนั้นนับแตวนัดงักลาวคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลตองมีการ
เลือกประะธานกรรมการบริหารใหมจํานวน 1 คนตามที่กฎหมายกําหนด ซ่ึงกํานนัอาจไดรับการ
เลือกก็ได  
 คณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่84 บริหารกิจการของ
องคการบริหารสวนตําบล  ใหเปนไปตามมติขอบังคับและแผนพัฒนาตําบลและรับผิดชอบการ
บริหารกิจการขององคการบริหารสวนตําบล ตอสภาองคการบริหารสวนตําบล จดัทําแผนพัฒนา
ตําบลและงบประมาณรายจายประจําปเพือ่เสนอใหสภาองคการบริหารสวนตําบลพิจารณาใหความ
เห็นชอบ รายงานผลการปฏิบัติและการใชจายเงินใหสภาองคการบริหารสวนตําบลทราบอยางนอย
ปละสองครั้งรวมทั้งปฏิบัติหนาที่อ่ืน ๆ ตามที่ทางราชการมอบหมาย    โดยสามารถเขียนโครงสราง
การบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลไดดังนี ้
 
 
 
 
 

                                                        
 83  พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 64(6). 
 84 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  พ.ศ. 2537 มาตรา  59. 
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แผนภาพที่ 2  โครงสรางการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลกอนมีการแกไขรัฐธรรมนูญ 
 

องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 

 
      สภา อบต.           คณะกรรมการบริหารอบต. 
        
เลขานุการสภา       - กํานัน            - กํานันเปนประธาน      ประธานกรรมการ 
อบต. 1 คนเลือก      - ผูใหญบานทุกหมูบาน      (วาระ 4 ปแรก)       และเลขานกุาร 
จากสมาชิก     ในเขตตําบล           - ผูใหญบานซึ่งสมาชิกสภา       คณะกรรมการ 
สภาอบต.       - แพทยประจําตําบล         อบต. เลือก 2 คน                    บริหารอบต.1คน 
       - สมาชิกที่มาจากการ       - สมาชิกที่มาจากการเลือก         เลือกจากคณะ 
     การเลือกตั้งหมูบาน            ตั้ง ซ่ึงสมาชิกสภาอบต.             กรรมการบริหาร 
     ละ 2 คน (วาระ 4ป)             เลือก 4 คน                       ดวยกัน 
       - ใหสภา อบต. เลือก 
     สมาชิก อบต. ที่ไมใช 
     กํานันเปนประธานสภา 
     1 คน และเปนรอง 
     ประธานสภา 1 คน 
 
 
 
          สํานักปลัด อบต.          สวนการคลัง     สวนโยธา 
 
 จากโครงสรางการบริหารงานองคการบริหารสวนตําบลที่ไดกลาวมาหาก
เปรียบเทียบกบัพระราชบัญญัติระเบียบบรหิารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 จะพบวามีลักษณะ
บางสวนที่คลายคลึงกัน กลาวคือ รัฐบาลยังคงบทบาทกํานันผูใหญบานและแพทยประจําตําบลใน
การบริหารงานองคการบริหารสวนตําบล เนื่องจากเกรงวาเมื่อรัฐมกีารกระจายอํานาจการปกครอง
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แลว ผลของการกระจายอํานาจจะเปนการลดบทบาทการเปนผูนําชุมชน และจะเกดิกระแสตอตาน
ในการกําหนดนโยบายเปนกฎหมายจึงจําเปนตองใหกํานันผูใหญบานเขาไปมีบทบาทในการ
บริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล  
 นอกจากนี้จะพบวาในสวนของสภาองคการบริหารสวนตําบล กฎหมายทั้งสองฉบับ
กําหนดโครงสรางคลายกันตางกันเพยีงเพิม่จํานวนสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งจากราษฎรจากเดิม
จํานวน 1 คน เปนจํานวน 2 คน  และเพิ่มอํานาจใหสภาองคการบริหารสวนตําบลมีมตใิห
กรรมการบริหารพนจากตําแหนงไดในขณะที่กฎหมายจดัตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2499 ไมมี 
เนื่องจากการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลตามกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวน
ตําบลป 2537 มีการแยกอํานาจฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติออกจากกันและใหฝายนิติบัญญัติ
สามารถตรวจสอบควบคุมและถอดถอนฝายบริหารได เนื่องจากฝายบริหารหรือคณะ
กรรมการบริหารมีจํานวนไมมาก และไมสามารถครอบงําการลงมติของสภาองคการบริหารสวน
ตําบล เชน ในกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2499 อีกทั้งวาระการอยูในตาํแหนงตางกัน
คือกฎหมายจดัตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2499 กําหนดใหสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งมีวาระ
การดํารงตําแหนง 5 ป ในขณะทีก่ฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป  2537 กําหนดใหมวีาระ
การดํารงตําแหนง 4 ป  
 ในสวนของคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล กฎหมายจัดตั้งองคการ
บริหารสวนตําบลป  2537 ไดกําหนดจํานวนคณะกรรมการบริหารใหมีจํานวนเพยีง 7 คน ในขณะที่
กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2499 กําหนดจํานวนฝายบริหารมีจํานวนมากไมสะดวก
ในการบริหารงาน 
 3.2.2  โครงสรางการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลปจจุบัน 
  ประเทศไทยไดประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 โดยบทบัญญัติของมาตรา 285 วรรคสอง และวรรคสามกําหนดใหสมาชิกสภาทองถ่ินตองมา
จากการเลือกตัง้ คณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินใหมาจากการเลือกตัง้โดยตรงของ
ประชาชน หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถ่ินและบทเฉพาะกาลมาตรา 335 (7) กําหนดให 
ในวาระเริ่มแรกของรัฐธรรมนูญ มิใหนําบทบัญญัติมาตรา 285 วรรคสองและวรรคสาม มาใชบังคับ
กับสมาชิกหรือผูบริหารขององคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงเปนสมาชิกหรือผูบริหารโดยตําแหนง
และดํารงตําแหนงอยูในวันประกาศใชรัฐธรรมนูญ (วนัที่ 11 ตุลาคม พ.ศ. 2540) จนกวาจะครบ
วาระการดํารงตําแหนงของสมาชิกซึ่งมาจากการเลือกตั้งของสภาองคการบริหารสวนตําบล   
 ดังนั้น ปจจบุันจึงไมมีกํานันผูใหญบานและแพทยประจําตําบลเปนสมาชิกสภาของ
องคการบริหารสวนตําบลโดยตําแหนงอกีแลว และเมือ่บุคคลดังกลาวพนจากการเปนสมาชิกสภา
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องคการบริหารสวนตําบล ก็ยอมพนจากตําแหนงคณะกรรมการบริหารโดยอัตโนมัติ เนื่องจาก
กฎหมายบัญญตัิใหคณะกรรมการบริหารตองมาจากสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนั้นเอง  
 ป 2542 ไดมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบล พ.ศ. 2537 ใหสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ จึงเปลี่ยนแปลงโครงสรางการ
บริหารงาน โดยกําหนดใหสภาองคการบริหารสวนตําบล85 ประกอบดวย สมาชกิที่มาจากการ
เลือกตั้งของราษฎร ทั้งหมด ซ่ึงหากเขตองคการบริหารสวนตําบลมีเพยีงหนึ่งหมูบานใหมีสมาชิก
สภาองคการบริหารสวนตําบลจํานวน 6 คน แตหากมจีํานวนสองหมูบานใหมีสมาชกิสภาองคการ
บริหารสวนตําบลหมูบานละ 3 คน    และหากมจีํานวนหมูบานมากกวาจํานวนสองหมูบาน ใหมี
สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลหมูบานละสองคน และสภาองคการบริหารสวนตําบลกม็ี
อํานาจหนาทีเ่ชนโครงสรางการบริหารงานเดิม  แตเพิ่มอํานาจใหสภาองคการบริหารสวนตําบลมี
มติใหสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลออกจากตําแหนงได86 และกําหนดใหคณะกรรมการ
บริหารองคการบริหารสวนตําบล87 ประกอบดวยประธานกรรมการบริหารหนึง่คนและ
กรรมการบริหารจํานวนสองคน ซ่ึงสภาองคการบริหารสวนตําบลเลือกจากสมาชิกดวยกันเองแลว
เสนอใหนายอําเภอแตงตั้งและใหปลัดองคการบริหารสวนตําบลเปนเลขานุการคณะ
กรรมการบริหารโดยสามารถเขียนแผนภาพไดดังนี ้
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                        
85 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2542 มาตรา 7. 
86 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2542 มาตรา 10. 
87 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2542 มาตรา 9. 
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แผนภาพที่ 3   โครงสรางการบริหารงานขององคการบรหิารสวนตําบลปจจุบัน 
 

องคการบริหารสวนตําบล 

 
   สภา อบต.           คณะกรรมการบริหารอบต. 
     
เลขานุการสภา    - สมาชิกสภาอบต.ซ่ึง           - ประธานกรรมการบริหาร     เลขานุการ คณะ 
อบต. 1 คนเลือก    ไดรับการเลอืกตั้งจาก            1 คน       กรรมการบริหาร 
จากสมาชิก    ราษฎรหมูบานละ 2 คน       - กรรมการบริหาร 2 คน          อบต. 1คน ซ่ึงปลัด 
สภาอบต.    - กรณีที่มีเพียงหนึ่ง               โดยสภาอบต. เลือกจาก      อบต. เปนโดย 
    หมูบานใหมสีมาชิกได          สมาชิกสภาอบต. แลว            ตําแหนง 
    6 คน                                     เสนอใหนายอําเภอแตงตั้ง              
    - กรณีที่มจีํานวน 2                                    
    หมูบาน ใหมสีมาชิก       
    ไดหมูบานละ 3 คน   
              

 

 
 จากแผนภาพจะเหน็ไดวาโครงสรางการบริหารขององคการบริหารสวนตําบลใน
ปจจุบันมีลักษณะเปนตัวแทนของประชาชน และทําใหตองรับผิดชอบตอประชาชนที่เลือกตั้งตน
เปนสําคัญ รวมทั้งเปดโอกาสใหสถาองคการบริหารสวนตําบลมีอําตาจตรวจสอบสมาชิกสภา
องคการบริหารสวนตําบลดวยกัน และคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลดวย โดย
หากสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนสมาชิก
ทั้งหมดเทาที่มอียูเขาชื่อเสนอใหสภาองคการบริหารสวนตําบลพิจารณาวาสมาชิกสภาาองคการ
บริหารสวนตําบลผูใดมีความประพฤติไมเหมาะสมและสภาองคการบริหารสวนตําบลมีมติดวย

สํานักปลัด อบต. สวนการคลัง สวนโยธา 
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คะแนนเสียงไมนอยกวาสามในสี่ของจํานวนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลทั้งหมดเทาที่มี
อยู กเ็ปนผลใหสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลผูนั้นสิ้นสุดสมาชิกสภาพ88 หรือหากสภา
องคการบริหารสวนตําบลมีมติดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของจํานวนสมาชิกสภา
องคการบริหารสวนตําบลทั้งหมดเทาที่มีอยูใหคณะกรรมการบริหารพนจากตําแหนง89 
 บทบัญญัติของกฎหมายดังกลาว จะมีขอดีคือใหอํานาจแกตวัแทนของประชาชนใน
การตรวจสอบและถอดถอนผูดํารงตําแหนงหากเห็นวามคีวามประพฤติไมเหมาะสม หรือ
บริหารงานอยางไมมีประสิทธิภาพหรือไมเปนไปตามที่ประชาชนตองการ ทําใหเกิดการพัฒนา
รูปแบบความเปนประชาธิปไตย แตขณะเดียวกนักอใหเกิดขอเสียคือการบริหารงานของคณะ
กรรมการบริหารจะตกอยูภายใตการครอบงําของฝายสภาองคการบริหารสวนตําบล   ทําใหบางครั้ง
อาจจะบริหารงานไดไมเต็มประสิทธิภาพ เนื่องจากเกรงวาจะกระทบตอสมาชิกสภาองคการบริหาร
สวนตําบลสวนใหญ ตวัอยางเชน การจดัเก็บภาษีขององคการบริหารสวนตําบลหรอืการดําเนินการ
ตามกฎหมาย อาจกระทบตอผลประโยชนของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงสวนใหญ
เปนผูนําชุมชนทองถ่ินหรือผูมีผลประโยชนในทองถ่ินทัง้ทางตรงและทางออม ทั้งนี้เนือ่งจาก
กฎหมายใหอํานาจสภาองคการบริหารสวนตําบลมีมติใหพนจากตําแหนงไดแมจะไมมีความผิด จึง
ทําใหการบริหารงานตองหลีกเลี่ยงผลกระทบตอสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลใหมากที่สุด 
 กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2537 ยังบญัญัติหลักเกณฑการพนจาก
ตําแหนงของคณะกรรมการบริหารชัดเจนยิ่งขึ้น ซ่ึงเปนขอดีและเปนไปตามหลักการปกครอง
ประชาธิปไตย เมื่อฝายนิติบญัญัติไมใหความเห็นชอบกฎหมายที่เสนอโดยฝายบริหาร ฝายบริหาร
ตองแสดงความรับผิดชอบดวยการลาออกแมไมมีการบญัญัติเปนลายอักษร แตถือเปนประเพณี
ปฏิบัติ โดยกาํหนดไดบัญญัติใหคณะกรรมการบริหารพนจากตําแหนงเมื่อสภาองคการบริหารสวน
ตาํบลมีมติไมรับหลักการแหงรางขอบังคับงบประมาณรายจายประจําป หรือรางขอบังคับ
งบประมาณรายจายเพิ่มเติมทีค่ณะกรรมการบริหารเสนอ และผูวาราชการจังหวัดเห็นชอบดวยกบั
สภาองคการบริหารสวนตําบลหรือหากสภาองคการบริหารสวนตําบล   ไมรับหลักการแหงราง
ขอบังคับงบประมาณดังกลาวดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของจํานวนสมาชิกสภา
องคการบริหารสวนตําบลทั้งหมดเทาที่มีอยู90 โดยเหน็วาเหตุที่ใหคณะกรรมการบริหารพนจาก
ตําแหนงนั้นกฎหมายไดกําหนดใหพนจากตําแหนงเลยหากสภาองคการบริหารสวนตําบลมีมติดวย

                                                        
88 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  พ.ศ. 2537 มาตรา 47 ตรี (8) .  
89 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  พ.ศ. 2537 มาตรา 64 (7). 
90 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 64. (8). 
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คะแนนเสียง 2ใน 3 แตหากคะแนนเสียงไมถึง 2 ใน 3 แตเปนเสียงสวนใหญ และผูวาราชการ
จังหวดัเหน็ชอบกับสภาองคการบริหารสวนตําบลก็ใหพนจากตําแหนงไดทั้งนี้เพื่อใหมี
กระบวนการตรวจสอบอีกครั้งหนึ่งปองกนัความผิดพลาด 
 หากเปรียบเทยีบโครงสรางการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลตาม
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ฉบับปจจุบันกับ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 จะเหน็ไดวา โครงสรางใหมนี้ถือวา
เปนตัวแทนของประชาชนอยางแทจริง ในการเขาไปรบัผิดชอบการบริหารงานขององคการบริหาร
สวนตําบล และเปดโอกาสใหมีการตรวจสอบและถอดถอนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล
และคณะกรรมการบริหาร โดยผานสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลได ในขณะที่
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 กําหนดโครงสรางใหผูนําชุมชนซึ่ง
เปนกํานนัผูใหญบาน เปนทั้งสมาชิกสภาและเปนผูบริหารงานองคการบริหารสวนตําบลดวยใน
ขณะเดียวกัน จึงไมกอใหเกดิกระบวนการตรวจสอบและถอดถอนฝายบริหารได  
 โครงสรางการบริหารงานแบบใหมนี ้ จะทําใหขนาดขององคกรเล็กลง กอใหเกดิ
ความสะดวกและคลองตัวในการบริหารงานเมื่อเทียบกับโครงสรางการบริหารตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 ที่เปนองคกรขนาดใหญขาดความไมคลองตัว รวมทั้ง
ฝายผูบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล จะทําหนาที่บริหารงานในองคการบริหารสวน
ตําบลอยางเดียวเทานัน้ ในขณะที่พระราชบัญญตัิระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 ฝาย
บริหารตองทําหนาที่หลายอยางทั้งในองคการบริหารสวนตําบล และตามกฎหมายลักษณะปกครอง
ทองที่  ทําใหขาดประสิทธิภาพในการบรหิารงานขององคการบริหารสวนตําบล  
 จากการศึกษาระดับการศึกษาของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลตาม
กฏหมายจดัตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2537 พบวารอยละ 59.80 มีการศึกษาระดับประถมศึกษา
ปที่ 4 โดยมีเพียงรอยละ 1 เทานั้น ที่สําเร็จการศึกษาระดับปริญญาตรี91 ทําใหสมาชิกสภาองคการ
บริหารสวนตําบลอาจยังไมเขาใจในบทบาทหนาที่ของตนเอง92 และคณะกรรมการบริหารขาด
ทักษะในการบริหารการจัดการองคการบริหารสวนตําบล93  หรืออาจบริหารงานขององคการบริหาร

                                                        
91 กองราชการสวนตําบล กรมการปกครอง. ขอมูลสภาตําบลและองคการสวนกลาง ประจําป 2542 

(กรุงเทพมหานคร : เอกสารโรเนียว), หนา 2. 
92 กรมการปกครอง, รายงานการวิจัยเรื่องปญหาการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล (กรุงเทพ 

: โรงพิมพสวนทองถิ่น, 2540), หนา 98. 
93 โกวิทย พวงงาม. การปกครองทองถิ่นไทย หลักการและมิติใหมในอนาคต (กรุงเทพ : สํานักพิมพ

วิญญชน, 2543), หนา 187. 
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สวนตําบลไปในทางทุจริต หรือไมคํานึงถึงกฎระเบยีบของทางราชการ หรือกฎหมาย รวมถึงกอให
ปญหาความขดัแยงระหวางฝายบริหารขององคการบริหารสวนตําบลกบัพนักงานสวนตําบล 
รวมทั้งฝายปกครองที่กํากับดแูลอีกดวย ซ่ึงเห็นวาปญหาดังกลาวมักจะเกดิขึ้นในชวงแรกของการ
บริหารงานเสมอ แตตอไปในอนาคตกจ็ะมีการพัฒนาการทําใหการบริหารงานขององคการบริหาร
สวนตําบลเปนไปในทางทีถู่กตองเพิ่มมากขึ้นเชนเดียวกับการปกครองในตางประเทศที่ตองใชเวลา
อยางยาวนานในการพัฒนาการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเปนไปตามหลักการ
ปกครองตนเอง  
 3.3 อํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล 
 กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมี
อํานาจหนาทีใ่นการพัฒนาตาํบลทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม94  และกําหนดกรอบ
ภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลเปน 2 ประเภท คือ ประเภทแรก 
องคการบริหารสวนตําบลมีหนาที่ตองจดัทําบริการสาธารณะ95 ตามที่กฎหมายกําหนดซึ่งมี 9 
ประการอันไดแก การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางน้ําและทางบก การรักษาความสะอาดของถนน 
ทางน้ํา ทางเดิน และที่สาธารณะรวมทัง้กําจัดมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล การปองกันโรคและระงับ
โรคติดตอ การปองกันและบรรเทาสาธารณภยั การสงเสริม การศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม การ
สงเสริมการพัฒนาสตรีเด็ก เยาวชน ผูสูงอายุ และผูพิการ การคุมครอง ดูแล และบํารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ินและ
วัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน และปฏิบัติหนาทีอ่ื่นตามที่ทางราชการมอบหมายโดยจัดสรร
งบประมาณหรือบุคลากรใหตามความจําเปนและสมควร  
 ประเภทที่สององคการบริหารสวนตําบลอาจมีอํานาจหนาที่ในการจดัทําบริการ
สาธารณะ96 ตามที่กฎหมายกาํหนดซึ่งมี 13 ประการไดแก การใหมีน้ําเพื่อการอุปโภค บริโภค และ
การเกษตร การใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือแสงสวางโดยวิธีอ่ืน การใหมีและบํารุงรักษาทางระบาย
น้ํา การใหมีและบํารุงสถานที่ประชุม การกีฬา การพักผอนหยอนใจและสวนสาธารณะ การใหมี
และสงเสริมกลุมเกษตรกรและกิจการสหกรณ การสงเสริมใหมีอุตสาหกรรมในครอบครัว การ
บํารุงและสงเสริมการประกอบอาชีพของราชการ การคุมครองดูแลรักษาทรัพยสินอนัเปนสาธารณะ

                                                        
94 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 66. 
95 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67. 
96 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 68. 
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สมบัติของแผนดิน การหาผลประโยชนจากทรัพยสินขององคการบริหารสวนตําบล การใหมีตลาด 
ทาเทียบเรือและทาขาม การจดัทํากิจการเกี่ยวกับการพาณชิย การทองเทีย่วและการผังเมือง  
 กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลบัญญัติกรอบภารกิจในการจัดทําบริการ
สาธารณะดังกลาว เนื่องจากคํานึงถึงศักยภาพของแตละองคการบริหารสวนตําบลที่มีจํานวนรายได 
บุคลากร และพื้นที่ไมเทาเทียมกัน จงึกําหนดประเภทบริการสาธารณะที่สําคัญใหทุกองคการ
บริหารสวนตําบลตองดําเนินการในเชิงบังคับ  และหากองคการบริหารสวนตําบลแหงใดที่มีความ
พรอมหรือมีศักยภาพเพยีงพอก็สามารถจัดทําบริการสาธารณะประเภทอื่นตามที่กฎหมายกําหนด 
ซ่ึงจากการศึกษาพบวา องคการบริหารสวนตําบลสวนใหญมีรายไดนอยและจํากัด ทําใหไมสามารถ
ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะที่องคการบริหารสวนตําบลมีหนาทีต่องจัดทําไดครบทุกประเภท
ตามที่กฎหมายกําหนดได97สวนใหญจะมุงเนนจัดทําบรกิารสาธารณะประเภทโครงสรางพื้นฐาน
เพื่อการจัดทําถนนหนทาง การขุดลอกแหลงน้ํา  และดานกายภาพอื่น ๆ โดยมองขามความสําคัญ
ของคุณภาพชวีิต ส่ิงแวดลอม และการศึกษาในเขตองคการบริหารสวนตําบล98 เนื่องจากบริการ
สาธารณะประเภทดังกลาวนีส้ามารถแสดงใหเห็นผลงานเปนรูปธรรมของอันมีผลตอการเลือกตั้ง
คร้ังตอไปอีกทั้งเปนการเปดโอกาสใหมกีารจัดซื้อ จัดจาง           อันอาจกอใหเกิดรายไดในทางมิ
ชอบแกคณะผูบริหารหรือสมาชิกองคการบริหารสวนตําบลอีกดวย 
 กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลไดบัญญัติใหการจัดทําบริการสาธารณะ
ขององคการบริหารสวนตําบลตองอยู ภายใตขอบังคับแหงกฎหมาย99 กลาวคือ องคการบริหารสวน
ตําบลจะมีอํานาจหนาทีใ่นการจัดทําบริการสาธารณะประเภทใดที่กฎหมายจัดตั้งองคการบริหาร
สวนตําบลกําหนด ตองพิจารณาวาในการจดัทําบริการสาธารณะประเภทนัน้ไดมีกฎหมายที่
เกี่ยวของกําหนดใหหนวยงานใดเปนผูจัดทําหากกฎหมายดังกลาวกําหนดใหสวนราชการเปน
ผูจัดทําแลวองคการบริหารสวนตําบลก็ไมมีอํานาจที่จะจดัทํา แตหากกฎหมายดังกลาวบัญญตัิ
กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลเปนผูจัดทําก็สามารถดําเนินการได กฎหมายจัดตั้งองคการ
บริหารสวนตําบลมีบทบัญญัติในเชิงตัดทอนอํานาจการจดัทําบริการสาธารณะขององคการบริหาร
สวนตําบล โดยใหหนวยงานของรัฐหรือสวนราชการตางๆ เขาไปมีอํานาจในการจัดทําบริการ
สาธารณะประเภทตาง ๆ ตามที่กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลกําหนดใหองคการบริหาร

                                                        
97 อรพินท สพโชคชัยและคณะ. รายงานผลการศึกษา โครงการศึกษารูปแบบและแนวทางการสงเสริม

ความเขมแข็งขององคการบริหารสวนตําบล (กรุงเทพ : เอกสารเย็บเลม, 2540), หนา 52. 
98 โกวิทย พวงงาม. การปกครองทองถิ่นไทย หลักการและมิติใหมในอนาคต , หนา 188. 
99 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67และ มาตรา 68. 
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สวนตําบลจัดทํา เพื่อประโยชนของประชาชนในตําบล เพียงแตตองแจงใหองคการบริหารสวน
ตําบลทราบลวงหนาตามสมควร100 
 จะเห็นไดวาการที่กฎหมายองคการบริหารสวนตําบลกําหนดใหการจดัทําบริการ
สาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลตองอยูภายใตบงัคับกฎหมายและใหอํานาจสวนราชการ
หรือหนวยงานของรัฐเขาไปมีอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทเดียวกับที่องคการ
บริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะจึงเปนการบั่นทอนหรอืจํากัดอํานาจ
หนาที่ในการจดัทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบล 
 อํานาจหนาทีท่ี่สําคัญประการหนึ่งที่สนับสนุนการกระจายอํานาจคือ การใหองคการ
บริหารสวนตําบลมีอํานาจทํากิจการนอกเขตองคการบริหารสวนตําบลหรือรวมกับสภาตําบลหรือ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น เพื่อกระทํากิจการรวมกันได เมื่อองคกรปกครองสวนทองถ่ินได
ยินยอมและกจิการนั้นเปนกจิการที่จําเปนตองทํา (ซ่ึงกลาวแลวมี 8 ประการ) และเกี่ยวเนื่องกบั
กิจการที่อยูในอํานาจหนาทีข่องตน101 ซ่ึงในอดีตที่ผานมาองคการบริหารสวนตําบลไมเคยมีการทํา
กิจการนอกเขตพื้นที ่ เนื่องจากมีรายไดนอยและทรัพยากรในการบริหารไมเพียงพอและไมมี
กฎหมายกําหนดใหอํานาจไว ปจจุบันกฎหมายกําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลที่มีรายไดมาก
รวมทั้งมีศักยภาพเพยีงพอและเห็นวาในการแกไขปญหาบางอยางขององคการบริหารสวนตําบล
จําเปนตองกระทํานอกเขตพืน้ที่ซ่ึงสามารถจะทําได  เชน    การจดัหาสถานที่กําจดัขยะนอกเขต
องคการบริหารสวนตําบล หรือการปองกันรักษาทรพัยากรธรรมชาติที่จะมีผลตอคุณภาพชวีิตของ
ประชาชนในเขตองคการบริหารสวนตําบลก็สามารถทําได และการทีอ่งคการบริหารสวนตําบลกบั
องคการปกครองสวนทองถ่ินทํากิจการรวมกัน หรือที่เรียกวาสหการนั้น ไมเคยปรากฏวาองคการ
บริหารสวนตําบลใดมีการทําสหการมากอน 
 เพื่อแสดงใหเห็นถึงความแตกตางของอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ
ขององคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 
2537 ฉบับปจจุบันกับพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499   จึงไดทําตาราง
เปรียบเทียบนี ้

 
 
 

                                                        
100 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 69. 
101 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 73. 
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ตารางที่ 3  เปรียบเทียบอํานาจหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบล 
ตามพระราชบญัญัติสภาตาํบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 

กับ พระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 
ประเภทบริการสาธารณะ พระราชบัญญัติสภาตําบล

และองคการบริหารสวน
ตําบล พ.ศ. 2537 

พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการสวนตําบล 

พ.ศ. 2499 
1. การรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน 
2. การใหมแีละบาํรุงทางน้ําและทางบก 
3. การใหมแีละบาํรุงทางระบายน้ํา 
4. การรักษาความสะอาดของถนน ทางเดนิ 

และที่สาธารณะ 
5. การกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล 
6. การปองกันและระงับโรคติดตอ 
7. การปองกันและระงับสาธารณภยั 
8. การสงเสริมการศึกษา วัฒนธรรม ศีลธรรม 

ศาสนา 
9. การบํารุงและสงเสริมการทํามาหากินของ

ราษฎร 
10. การจัดใหมีน้ําสะอาดหรือการประปา 
11. การใหมีโรงฆาสัตว 
12. การใหมีตลาด ทาเทียบเรือ และทาขาม 
13. การจัดใหมีสุสานและฌาปนสถาน 

X 
/ 
/ 
/ 
 
/ 
/ 
/ 
/ 
 
/ 
 
/ 
X 
/ 
X 

/ 
/ 
/ 
/ 
 
/ 
/ 
/ 
/ 

 
/ 
 
/ 
/ 
/ 
/ 

14. การจัดใหมีและบํารุงสถานที่ทําการพิทักษ
รักษาคนเจ็บไข 

15.การจัดใหมแีละบํารุงการไฟฟาหรือแสง
สวางโดยวิธีอ่ืน  
16.การใหมแีละบํารุงสถานที่สําหรับการกฬีา 
การพักผอนหยอนใจ สวนสาธารณะ สวนสัตว 
ตลอดจนสถานที่ประชุมอบรมราชการ 
17. การสาธารณูปการ 

X 
 
/ 
 
/ 
 
 

X 

/ 
 
/ 
 
/ 
 
 
/ 
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ประเภทบริการสาธารณะ พระราชบัญญัติสภาตําบล
และองคการบริหารสวน

ตําบล พ.ศ. 2537 

พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการสวนตําบล 

พ.ศ. 2499 
18. การพาณิชย 
19.กิจการอันซึ่งจําเปนเพื่อประโยชนของราษฎร
และทองถ่ินหรือกิจการอันซึง่กฎหมายบัญญัติ
ใหเปนกิจการขององคการบริหารสวนตําบล 
20. การสงเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน  
ผูสูงอายุและผูพิการ 
21.การคุมครองดูแลและบํารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
22.การบํารุงรักษาศิลปะจารตีประเพณีภูมปิญญา
ทองถ่ิน และวฒันธรรมอันดีของทองถ่ิน 
23. การใหมีและสงเสรมิกลุมเกษตรกรและ
กิจการสหกรณ 
24. การสงเสริมใหมีอุตสาหกรรมในครอบครัว 
25.การคุมครองดูแลและรักษาทรัพยสินอันเปน
ทรัพยสมบัติของแผนดิน 
26. การหาประโยชนจากทรัพยสินขององคการ
บริหารสวนตําบล 
27. การทองเที่ยว 
28. การผังเมือง 
29. การปฏิบัติหนาที่ตามที่ทางราชการ
มอบหมายโดยจัดสรรงบประมาณหรือบุคลากร
ใหตามความจาํเปนและสมควร 

/ 
X 
 
 
/ 
 
/ 
 
/ 
 
/ 
 
/ 
/ 
 
/ 
 
/ 
/ 
/ 

/ 
/ 
 

 
X 
 

X 
 

X 
 

X 
 

X 
X 
 

X 
 

X 
X 
X 

เครื่องหมาย  / หมายถึงการมอํีานาจหนาทีใ่นการจัดทําบรกิารสาธารณะ 
เครื่องหมาย X หมายถึงการไมมีอํานาจหนาที่ในการจดัทําบริการสาธารณะ 
 
 จากตารางเปรยีบเทียบอํานาจหนาทีใ่นการจัดทําบริการสาธารณะขององคการ
บริหารสวนตําบลตามกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลทั้งสองฉบับจะพบวา กิจการ
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บางอยางที่เปนการจัดทําบรกิารสาธารณะของทองถ่ินโดยแทและเปนรายไดขององคการบริหาร
สวนตําบลนั้น กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2537 ฉบับปจจุบันไมมีการบัญญัติให
องคการบริหารสวนตําบล มีอํานาจหนาที่ดังกลาวเชน การจัดใหมีโรงฆาสัตว แมกฎหมายจะ
บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีรายไดจากคาอากรและคาธรรมเนียมการฆาสตัว102 ซ่ึงเปน
เร่ืองที่องคการบริหารสวนตําบลควรดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะประเภทนี้หรือการรักษา
ความสงบเรียบรอยของประชาชนและการจัดใหมีสถานที่ทําการพิทักษรักษาคนเจ็บไข ก็ควรให
เปนอํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล แตไมมีการบัญญัติไวเชนกัน การที่กฎหมาย
ดังกลาวบัญญตัิใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่ในการจดัทําบริการสาธารณะมากกวา
กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2499 ฉบับเกาก็เนื่องจากวาปจจุบันบริการสาธารณะบาง
ประเภทไดกลายเปนปญหาสําคัญของสังคมปจจุบัน เชน ปญหาทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม  การผังเมือง อีกทั้งรัฐมีนโยบายในการกระจายอํานาจใหองคการบริหารสวนตําบล
จัดทําบริการสาธารณะแทนรฐั  จึงไดกําหนดใหมีอํานาจหนาที่เพิ่มขึน้จากเดิมตามทีไ่ดแสดงไวใน
ตารางเปรียบเทียบดังกลาว 
 กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2499 ไมมีการแบงกลุมการจัดทําบริการ
สาธารณะออกเปน 2 ลักษณะ คือ ตองทํา กับ อาจทํา เชนกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 
2537 แตบัญญัติใหมีอํานาจหนาที่ในการจดัทําบริการสาธารณะเพยีงลักษณะเดยีวคือ การกําหนดให
องคการบริหารสวนตําบล อาจทํา บริการสาธารณะเพยีงอยางเดยีว  
 กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลทั้งสองฉบับ บัญญัติใหองคการบริหารสวน
ตําบลสามารถจัดตั้งสหการไดในรูปแบบทีแ่ตกตางกนั กลาวคือกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวน
ตําบลป 2499 กําหนดใหตองไดรับอนุมัตจิากรัฐมนตรวีาการกระทรวงมหาดไทยในขณะที่กฎหมาย
จัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2537 กําหนดเพียงแตมีความตกลงยินยอมระหวางองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินกับองคการบริหารสวนตําบล  ก็สามารถจัดตั้งสหการไดโดยไมตองไดรับ
อนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ประการสุดทายนับเปนความกาวหนาของกฎหมาย
จัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2499 ที่กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2537 ไมมีการ
บัญญัติไวก็คือ การใหองคการบริหารสวนตําบลสามารถรวมกับบุคคลอื่นกอตั้งบริษัทหรือถือหุน
ในบริษัทจํากดัได ซ่ึงเปนแนวความคิดที่กาวหนาและสามารถที่จะพัฒนาการบริหารงานของ
องคการบริหารสวนตําบลไดหากมกีารนํามาปฏิบัติอยางแทจริง เนื่องจากจะทําใหองคการบริหาร
สวนตําบลสามารถพัฒนาการจัดทําบริการสาธารณะภายในเขตพื้นทีข่องตนไดอยางครอบคลุมทุก

                                                        
102 พระราชบัญญัติตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 74. 
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ประเภททีก่ฎหมายใหอํานาจไวแลวยังสามารถพัฒนาเปนแหลงสรางรายไดใหแกองคการบริหาร
สวนตําบลในการที่จะจดัทําโครงการหรือพัฒนาองคการบริหารสวนตําบลไดอีกเปนจํานวนมาก 
 3.4  รายไดขององคการบริหารสวนตําบล 
 จากที่ไดกลาวมาแลวเกีย่วกบัโครงสรางรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใน
ประเทศไทยในบทที่แลวนัน้พระราชบัญญัติสภาตําบล และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 
บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบล มีรายไดตามโครงสรางดังกลาว ไดแก 
 3.4.1 รายไดประจํา มีดังนี ้
  ก.  รายไดจากภาษีและอากร ประกอบดวย 
  1)   ภาษีที่องคการบริหารสวนตําบลจัดเก็บเองได103 ไดแก 
     1.1)  ภาษีบํารุงทองที่   จัดเก็บตามพระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ 
พ.ศ. 2508 โดยเรียกเก็บจากฐานมูลคาของที่ดินโดยไมรวมเอามูลคาของสิ่งกอสรางและพืชผลที่อยู
บนพื้นดนิในการคํานวณภาษี104 ซ่ึงในป 2540 และ 2541 องคการบริหารสวนตําบลทั่วประเทศมี
รายไดจากภาษีประเภทนี้จํานวน 443.6 ลานบาท105 และ 448.8 ลานบาท106 ตามลําดับ    
   1.2) ภาษีโรงเรือนและที่ดิน จัดเก็บตามพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือน
และที่ดิน พ.ศ. 2475 โดยจดัเก็บจากฐานมูลคาการเชาโรงเรือนและทีด่ินเพื่อเปนที่อยูอาศัยหรือเพื่อ
ประกอบกิจการพาณิชยตางๆในอัตราภาษีรอยละ 12.5 ตอปของคารายปหรือมูลคาคาเชาตอป107 ซ่ึง
ในป 2540 และ 2541   องคการบริหารสวนตําบลทั่วประเทศมีรายไดจากภาษีประเภทนี้จํานวน 
542.6 ลานบาท108 และ 575.5 ลานบาท109 ตามลําดับ 

                                                        
103 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 74. 
104 พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ พ.ศ. 2508 มาตรา 13. 
105 กรมการปกครอง.   ประมวลสถิติการคลังเทศบาลและเมืองพัทยาประจําปงบประมาณ 2536-2540.     

( กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพสวนทองถิ่น, 2541 ), หนา 338. 
106 กระทรวงการคลัง.  รายงานการคลังประจําป 2540.  (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพมหาจุฬาลงกรณ

ราชวิทยาลัย, 2543), หนา 101. 
107 พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 มาตรา 8. 
108 กรมการปกครอง,  ประมวลสถิติการคลังเทศบาลและเมืองพัทยาประจําปงบประมาณ 2536-2540, 

หนา 338. 
109 กระทรวงการคลัง,  รายงานการคลังประจําป 2540, หนา 101. 
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   1.3)  ภาษีปาย จัดเก็บตามพระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 เปนภาษี
ที่เก็บจากปายโฆษณาหรือสัญลักษณ110 ซ่ึงในป 2540 และ 2541 องคการบริหารสวนตําบลทั่ว
ประเทศมีรายไดจากภาษีประเภทนี้จํานวน 110 ลานบาท111 และ 144 ลานบาท112 ตามลําดับ 
   1.4) อากรฆาสัตว และคาธรรมเนียมรวมถึงผลประโยชนอ่ืน อันเกิด
จากการฆาสัตวจัดเก็บตามพระราชบัญญัติควบคุมการฆาสัตวและจําหนายเนื้อสัตว พ.ศ. 2535 โดย
จัดเก็บจากใบอนุญาตตั้งโรงฆาสัตว โรงพักสัตว และการฆาสัตว113 ซ่ึงในป 2540 และ 2541 
องคการบริหารสวนตําบลทั่วประเทศมีรายไดจากอากรประเภทนี้จํานวน 8.8 ลานบาท114 และ 11.6 
ลานบาท115 ตามลําดับ 
   2)  ภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บเพิ่มและจัดสรรใหองคการบริหารสวนตําบล116 
   ภาษีประเภทนีเ้ปนภาษีที่รัฐบาลไดจัดเก็บเพิม่จากอัตราภาษีที่รัฐบาล
จัดเก็บตามปกติและนําภาษทีี่จัดเก็บเพิ่มนัน้มาจัดสรรใหองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงสามารถแยก
ไดเปน 2 ลักษณะคือ 
   2.1) กฎหมายใหอํานาจองคการบริหารสวนตําบลออกขอบังคับตําบล
เพื่อจัดเก็บภาษีเพิ่มจากอัตราที่กฎหมายกําหนด ซ่ึงตามกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล
บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลสามารถออกขอบังคับตําบลเพื่อจัดเก็บภาษีเพิ่มไดในกรณีของ
ภาษีธุรกิจเฉพาะไมเกนิรอยละ 10 และภาษีมูลคาเพิ่มในอัตรารอยละศูนยหรือเก็บหนึ่งในเกาของ
อัตราภาษีมูลคาเพิ่ม  แลวแตกรณีตามที่กฎหมายกําหนด       โดยกรมสรรพากรจัดเก็บภาษดีังกลาว
แลวจะนําภาษสีวนที่เพิ่มตามขอบังคับตําบลนํามาจัดสรรใหแกองคการบริหารสวนตําบล ตาม
หลักเกณฑที่กระทรวงมหาดไทยกําหนด ซ่ึงกรมสรรพากรสามารถหักคาใชจายในการจัดเก็บรอย
ละหาของภาษทีี่เปนรายไดของ องคการบริหารสวนตําบลได ขณะที่บังคับใชกฎหมายจัดตั้ง
องคการบริหารสวนตําบลนีโ้ดยที่ยังไมมีการประกาศบังคับใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

                                                        
110 พระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 มาตรา 7. 
111 กรมการปกครอง,  ประมวลสถิติการคลังเทศบาลและเมืองพัทยาประจําปงบประมาณ 2536-2540, 

หนา 338. 
112 กระทรวงการคลัง,  รายงานการคลังประจําป 2540, หนา 101. 
113 พระราชบัญญัติ ควบคุมการฆาสัตวและจําหนายเนื้อสัตว พ.ศ. 2535 มาตรา 11. 
114 กรมการปกครอง,  ประมวลสถิติการคลังเทศบาลและเมืองพัทยาประจําปงบประมาณ 2536-2540, 

หนา 338. 
115 กระทรวงการคลัง,  รายงานการคลังประจําป 2540, หนา 101. 
116 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 76(1) และ 80. 
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ขั้นตอนการกระจายใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 องคการบริหารสวนตําบลไมได
รับการจัดสรรภาษีประเภทนีแ้ตอยางใด ซ่ึงจากการศึกษา117 พบวาในชวงแรกที่พระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มีผลบังคับใช ปรากฏวา องคการบรหิารสวนตําบล
ไมมีการออกขอบังคับตําบลเพื่อเก็บภาษีเพิม่ และไมมกีารมอบอํานาจใหสวนราชการจัดเก็บภาษี
แทน จึงเทากบัวาสวนราชการตาง ๆ ไมมีอํานาจที่จะไปเรียกเก็บภาษีเพิ่มเพื่อองคการบริหารสวน
ตําบลแตอยางใด รวมทั้งไมมีอํานาจหกัคาใชรอยละ 5 ไดอีกดวย 
 ปจจุบันเมื่อมกีารประกาศใชพระราชกําหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และมีประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเรื่องการจัดสรรเงินภาษีมูลคาเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะใหแก
องคกร ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2544 ลงวันที่ 1 พฤษภาคม พ.ศ. 2544   กําหนดใหมกีารจัดสรร
ภาษีดังกลาวใหแกองคการบริหารสวนตําบล (รายละเอยีดหลักเกณฑการจัดสรรจะไดกลาวในบท
ตอไป) จึงทําใหองคการบริหารสวนตําบลไดรับการจัดสรรเงินภาษีประเภทนี้แลว 
     2.2) กฎหมายกําหนดอัตราภาษีที่แนนอน โดยใหหนวยงานของรัฐมี
หนาที่จดัเก็บภาษีเพิม่ตามอตัราที่กฎหมายกําหนดเพื่อนําภาษีที่เพิ่มมาจดัสรรใหแกองคการบริหาร
สวนตําบล ไดแก 
     2.2.1) ภาษีสุรา จัดเก็บตามพระราชบัญญัติสุรา พ.ศ. 2493 และ
พระราชบัญญัติจัดสรรเงินภาษีสุรา พ.ศ. 2527 โดยกรมสรรพสามิตเปนผูจัดเก็บภาษีเพิม่จากผูรับ
ใบอนุญาตทําสุราในอัตรารอยละสิบของอัตราภาษีที่ตองเสียตามภาษสุีรา ซ่ึงกรมสรรพสามิต
สามารถหักคาใชจายในการจดัเก็บรอยละหาของภาษีที่จดัเก็บเพิ่มได แลวนําภาษีดังกลาวสงให
กระทรวงมหาดไทยจดัสรรใหแก องคการบริหารสวนตําบล และองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น
ทุกแหงตาม   อัตราสวนแหงยอดจํานวนราษฎรตามหลักฐานการทะเบยีนราษฎรในวนัสิ้น
ปงบประมาณกอนปงบประมาณที่ลวงมาแลว118 ซ่ึงในป 2540 และ 2541 องคการบริหารสวน
ตําบลทั่วประเทศมีรายไดจากภาษีประเภทนี้จํานวน 2,001 ลานบาท119 และ 2,374.5 ลานบาท120 
ตามลําดับ 

                                                        
117 อนุชา ฮุนสวัสดิกุล. แบบแสดงรายละเอียดการเสนอผลงาน ขอประเมินเพื่อแตงตั้งใหดํารงตําแหนง

นักวิชาการคลัง ระดับ 7ว. (ดานการปกครองทองถิ่น) (เอกสารโรเนียว : 2540), หนา 27. 
118 กฎกระทรวงมหาดไทย ออกตามความในพระราชบัญญัติจัดสรรเงินภาษีสุรา พ.ศ. 2525 ขอ 1 ลงวันที่ 

20 กุมภาพันธ 2524. 
119 กรมการปกครอง,  ประมวลสถิติการคลังเทศบาลและเมืองพัทยาประจําปงบประมาณ 2536-2540, 

หนา 338. 
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     2.2.2) ภาษีสรรพสามิต จัดเก็บตามพระราชบัญญัติภาษี
สรรพสามิต พ.ศ. 2523 และพระราชบัญญัติพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2537 และ
พระราชบัญญัติจัดสรรเงินภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 โดยกรมสรรพสามิตเปนผูจัดเก็บภาษีเพิ่มใน
อัตรารอยละสิบของภาษีสรรพสามิตตามกฎหมายวาดวยภาษีสรรพสามิต  และรอยละสิบของภาษี
เพิ่มขึ้นสําหรบัสินคาหรือบริการตามที่กําหนดในกฎหมายวาดวยพิกดัอัตราภาษีสรรพสามิต121 ซ่ึง
กรมสรรพสามิตสามารถหักคาใชจายในการจัดเก็บรอยละหาจากภาษีที่จัดเก็บเพิ่ม122 แลวนําภาษี
ดังกลาวสงใหกระทรวงมหาดไทยจดัสรรใหแกองคการบริหารสวนตําบล       และองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินทกุแหง ตามอตัราสวนแหงยอดจํานวนราษฎรตามหลักฐานการทะเบยีนราษฎรในวนั
ส้ินปงบประมาณกอนปงบประมาณที่ลวงมาแลว123 ซ่ึงในป 2540 และ 2541 องคการบริหารสวน
ตําบลทั่วประเทศมีรายไดจากภาษีประเภทนี้จํานวน 5,738.9 ลานบาท124         และ 6,068.8 ลาน
บาท125 ตามลําดับ 
        3) ภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บและมอบใหองคการบริหารสวนตําบลทั้งจํานวน126 
    ภาษีประเภทนี้เปนภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บแลวมอบเงินภาษีที่จัดเก็บไดทั้ง
จํานวนใหแก องคการบริหารสวนตําบล และองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นทุกแหง ไดแก ภาษี
และคาธรรมเนียมรถยนตและลอเล่ือนตามพระราชบัญญัติรถยนต พ.ศ. 2522 มาตรา 41 
พระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 มาตรา 85 และพระราชบัญญัติลอเล่ือน พ.ศ. 2478 
มาตรา 5 ทวิ โดยกรมการขนสงเปนผูจัดเก็บและจดัสงภาษีที่จดัเก็บไดใหกระทรวงมหาดไทย
จัดสรรตามหลัก 
 

                                                                                                                                                               
120 กระทรวงการคลัง,  รายงานการคลังประจําป 2540, หนา 101. 
121 พระราชกฤษฎีกาเพิ่มอัตราภาษีสรรพสามิต เพื่อนําไปจัดสรรใหแกกรุงเทพมหานครและราชการ

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2527 มาตรา 3. 
122 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการสงมอบและการจัดสรรเงินภาษีสรรพสามิตใหแก

กรุงเทพมหานครและหนวยบริหารราชการสวนทองถิ่น พ.ศ. 2528 ขอ 3. 
123 กฎกระทรวงมหาดไทย ออกตามความในพระราชบัญญัติจัดสรรเงินภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 ลง

วันที่ 20 กุมภาพันธ 2528. 
124 กรมการปกครอง,  ประมวลสถิติการคลังเทศบาลและเมืองพัทยาประจําปงบประมาณ 2536-2540, 

หนา 338. 
125 กระทรวงการคลัง,  รายงานการคลังประจําป 2540, หนา 101. 
126 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 75. 
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เกณฑและวิธีการที่กระทรวงมหาดไทยกําหนด127  ซ่ึง จะจัดสรรภาษีและคาธรรมเนียมดังกลาวที่
จัดเก็บไดในจงัหวัดใด นอกจากกรุงเทพมหานครตามอัตราสวน กลาวคือใหองคการบริหารสวน
จังหวดัรอยละยี่สิบหา เทศบาลรอยละหาสิบ ถามีหลายเทศบาลในจังหวัดใหแบงเทศบาลละเทา ๆ 
กันและเมืองพทัยาถือเปนเทศบาลหนึ่งแหง และใหสุขาภิบาลรอยละยี่สิบหา ถามีหลายสุขาภิบาล
ในจังหวดัใหแบงสุขาภิบาลละเทาๆ กัน (ปจจุบันสุขาภิบาลไดมีการยกฐานะเปนเทศบาลตําบล) จึง
ทําใหเทศบาลไดรอยละเจ็ดสิบหาของทั้งหมด ซ่ึงองคการบริหารสวนตําบลไมไดรับรายไดจากภาษี
ประเภทนี้แตอยางใด  
 ปจจุบันมีการประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และมีประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เร่ืองการจัดสรรเงินภาษแีละคาธรรมเนียมรถยนตและลอเล่ือน 
พ.ศ. 2544 ลงวันที่ 1 พฤษภาคม 2544 กําหนดใหมีการจัดสรรรายไดประเภทนี้ใหแกองคการบริหาร
สวนตําบลดวย (ซ่ึงรายละเอียดหลักเกณฑการจัดสรรจะไดกลาวในบทตอไป)       ดังนั้นองคการ
บริหารสวนตําบลจึงมีรายไดจากภาษีประเภทนี้ตามประกาศ ดังกลาว 
  ข. รายไดที่มิใชภาษีและอากร128 ประกอบดวย 
       1) คาธรรมเนียมที่องคการบริหารสวนตําบล เรียกเกบ็จากประชาชนที่
ไดรับบริการหรือไดรับประโยชนจากองคการบริหารสวนตําบล โดยแบงวิธีการเก็บคาธรรมเนียม
ไดเปน 3 ประเภท คือ 
    1.1)คาธรรมเนียมที่กฎหมายบัญญัติใหอํานาจองคการบริหารสวน
ตําบลออกขอบังคับตําบลเก็บคาธรรมเนียมเพิ่มจากอัตราคาธรรมเนียมที่กฎหมายกาํหนด โดย
หนวยงานของรัฐจะเปนผูจัดเก็บและนําคาธรรมเนียมสวนที่จัดเก็บเพิ่มนีน้ําไปจัดสรรใหองคการ
บริหารสวนตําบล  ซ่ึงไดแก คาธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุรา ตามพระราชบัญญัติสุรา พ.ศ. 2493 
และใบอนุญาตในการเลนการพนัน ตามพระราชบัญญัติการพนัน พ.ศ. 2478 ที่รานขายสุราหรือ

                                                        
127 กฎกระทรวงมหาดไทยฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2523) ออกตามความในพระราชบัญญัติรถยนต พ.ศ. 2522    

ขอ1 ลงวันที่ 29 กรกฎาคม 2523. 
      กฎกระทรวงมหาดไทยฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2523) ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก 
พ.ศ.2522 ขอ1 ลงวันที่ 29 กรกฎาคม 2523. 
      กฎกระทรวงมหาดไทยฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2531) ออกตามความในพระราชบัญญัติลอเลื่อน พ.ศ.2497     
ขอ 1 ลงวันที่ 26 ธันวาคม  2531. 

128 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 77, 82 (1) (2) (3) และ 
(4). 
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สถานที่เลนการพนันตั้งอยูในเขตองคการบริหารสวนตําบล โดยองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจ
ออกขอบังคับตําบลเก็บคาธรรมเนียมดังกลาวเพิ่มขึ้นไมเกินรอยละสิบของคาธรรมเนียมใบอนุญาต
ดังกลาวขางตน 
    1.2)คาธรรมเนียมที่กฎหมายกําหนดใหเปนรายไดขององคการ
บริหารสวนตําบลทั้งจํานวนที่จัดเก็บได หากมีการเก็บคาธรรมเนียมในเขตองคการบริหารสวน
ตําบลนั้น   โดยหนวยงานของรัฐจะเปนผูจัดเก็บคาธรรมเนียมในอัตราที่กฎหมายกําหนด    แลวนาํ
คาธรรมเนียมที่ไดจัดสรรใหองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงไดแก คาธรรมเนียมการจดทะเบยีนสิทธิ
และนิตกิรรมตามประมวลกฎหมายที่ดนิ พบวาองคการบริหารสวนตําบลทั่วประเทศมีรายไดจาก
คาธรรมเนียมในป 2541 เปนจํานวนถึง 3,444 ลานบาท129 อากรประทานบัตรใบอนุญาตและอาชญา
บัตรตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490130 พบวาในป 2540 มีรายไดเปนจํานวน 
3,631,795.35 บาท คาภาคหลวงและคาธรรมเนียมตามกฎหมายวาดวยปาไม พบวาในป 2540 มี
รายไดเปนจํานวน 11,298,387.10 บาท  
   องคการบริหารสวนตําบลยังมีรายไดจากคาธรรมเนียมน้าํบาดาล ตาม
พระราชบัญญัติน้ําบาดาล พ.ศ. 2520 ซ่ึงกําหนดใหเงนิรายไดจากคาธรรมเนียมตามกฎหมายวาดวย
น้ําบาดาลที่จัดเก็บในองคการบริหารสวนตําบลใดใหเปนรายไดขององคการบริหารสวนตําบลนั้น 
ตั้งแตวนัที่ 3 มีนาคม 2538 เปนตนไป131 และคาธรรมเนียมตามกฎหมายอื่น ๆ เชน คาธรรมเนียม
ตามพระราชบญัญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ในการใหบริการเก็บและขนสิ่งปฏิกูล หรือมูลฝอย 
คาธรรมเนียมในการออกใบอนุญาตใหจดัตั้งตลาด สถานที่จําหนายอาหารและสถานที่สะสมอาหาร 
คาธรรมเนียมในการออกหนังสือรับรองการแจง132 โดยใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจในการ

                                                        
129 เรื่องเดียวกัน. หนา 101. 
130 ระเบียบกรมประมงวาดวยการนําสงเงินรายไดขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 และ

กฎกระทรวงเกษตรและสหกรณฉบับที่ 17 (พ.ศ. 2521) ออกตามความในพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490. 
131 หนังสือกองควบคุมกิจการน้ําบาดาลกรมทรัพยากรธรณีที่ 08/ (กศน.) 1996 เรื่อง การปฏิบัติเกี่ยวกับ

รายไดขององคการบริหารสวนตําบล ลงวันที่ 29 กันยายน 2538 และกฎกระทรวงอุตสาหกรรม ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 
2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติน้ําบาดาล พ.ศ. 2520. 
 132 กฎกระทรวงสาธารณสุข ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2536) ออกตามความในพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 
2536. 
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ออกขอบังคับตําบลตามหลักเกณฑวิธีการเงื่อนไขและไมเกินอัตราที่กาํหนดในกฎกระทรวง133 และ
บรรดาคาธรรมเนียม         และคาปรับตามกฎหมายนี้ใหเปนรายไดขององคการบริหารสวนตําบล134   
คาธรรมเนียมตามพระราชบญัญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ในการยืน่ขอออกใบอนญุาตตาง ๆ หรือ
ตออายุใบอนญุาตตาง ๆ  และคาธรรมเนียมในการตรวจแบบแปลนกอสราง หรือดัดแปลงอาคาร
สําหรับการกอสรางหรือสําหรับสวนที่มีการดัดแปลง135 
  เดิมพระราชบญัญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 
บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีรายไดจากเงนิอากรตามกฎหมายวาดวยอากรรังนกอีแอน 
(พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอน พ.ศ. 2540) ดวย แตปรากฏวาในป 2542 มีการแกไขเปลี่ยนแปลง
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 โดยตัดรายไดขององคการ
บริหารสวนตําบลสวนนี้ออก  และเมื่อมีการประกาศใชพระราชบญัญัติกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542      ไดมีบทบัญญัติกําหนดให
องคการบริหารสวนตําบลกลับมามีรายไดจากอากรตามกฎหมายวาดวยรังนกอแีอนเชนเดิมอีก 
    1.3) คาธรรมเนียมที่กฎหมายกําหนดใหเปนรายไดขององคการบริหาร
สวนตําบล ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายกําหนด โดยหนวยงานของรัฐจะเปนผูจัดเก็บ
คาธรรมเนียมแลวนํามาจดัสรรใหองคการบริหารสวนตําบลและองคการปกครองสวนทองถ่ินอื่นที่
เกี่ยวของ ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายกําหนดซึ่งการจัดสรรประเภทนี้องคการบริหารสวน
ตําบลหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอืน่จะไมไดรับการจัดสรรเต็มจํานวนหรือไมสามารถออก
ขอบังคับของทองถ่ินจัดเก็บเพิ่มได โดยคาธรรมเนียมประเภทนี้ คือ คาภาคหลวงแร ตาม
พระราชบัญญัติแร พ.ศ. 2510 และคาภาคหลวงปโตรเลียม ตามพระราชบัญญัติปโตรเลียม พ.ศ. 
2514  และเงินที่เก็บตามกฎหมายวาดวยอุทยานแหงชาต ิ 
   2)  คาใบอนุญาต เชน ใบอนญุาตจัดทําสถานที่จําหนายอาหาร ใบอนุญาต
จําหนายสินคาในที่หรือทางสาธารณะเปนตน 
   3) คาปรับ เชน คาปรับตามกฎหมายวาดวยภาษีโรงเรือนและที่ดิน 
กฎหมายวาดวยภาษีบํารุงทองที่ หรือคาปรับตามพระราชบัญญัติการจราจรทางบก พ.ศ. 2522 
มาตรา 46 ที่กําหนดใหเงินคาปรับตามกฎหมายนี้ใหเปนรายไดของทองถ่ินและประกาศ

                                                        
133 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 63. 
134 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 64. 
135 กฎกระทรวงมหาดไทยฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2528) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 

2522. 



 

 

77
 

 

กระทรวงมหาดไทยเรื่องกําหนดทองถ่ิน ตามมาตรา 146 แหงพระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 
2522  กําหนดใหองคการบรหิารสวนตําบลเปนทองถ่ินที่ไดรับเงินคาปรับเปนตน 
   4) รายไดจากกิจการเกีย่วกับการพาณิชยสาธารณูปโภคหรือทรัพยสิน
ขององคการบริหารสวนตําบล 
 3.4.2   รายไดพิเศษ136            เปนรายไดทีไ่มแนนอนขึน้อยูกับศักยภาพขององคการ
บริหารสวนตําบล และนโยบายของรัฐบาลในการจัดสรรเงินใหแก องคการบริหารสวนตําบล ซ่ึง 
ไดแก  รายไดจากเงินและทรัพยสินอื่นที่มผูีอุทิศให หรือรายไดอ่ืนตามที่รัฐบาล หรือหนวยงานของ
รัฐจัดสรรให หรือตามที่จะมีกฎหมายกําหนดใหเปนรายไดขององคการบริหารสวนตําบล รวมถึง
รายไดจากเงินกูซ่ึงตองไดรับอนุญาตจากสภาองคการบริหารสวนตําบลและตองเปนไปตามระเบียบ
ของกระทรวงมหาดไทย  ปจจุบันกระทรวงมหาดไทยยงัไมมีการกําหนดระเบยีบดังกลาว จึงทําให
องคการบริหารสวนตําบลยังไมสามารถกูเงินจากแหลงใดได และ เงินอดุหนุนจากรัฐบาล   
 ในสวนของรายไดพเิศษนี้ จะมุงศึกษาเฉพาะหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนนุ ซ่ึง
พบวา การจดัสรรเงินอุดหนุนใหแกองคการบริหารสวนตําบลเปนรูปแบบการจัดสรรเงินอุดหนนุ
ทั่วไป (General Grants) โดยในป 2538 รัฐบาลไดจัดสรรเงินอุดหนนุจาํนวน 81,292,300 บาท ให
กระทรวงมหาดไทยจดัเพื่อสรรใหองคการบริหารสวนตําบลแหงละ 131,754 บาท137 โดยองคการ
บริหารสวนตําบลทุกแหงไดรับเงินอุดหนนุในจํานวนเทากัน (Flat Rate) แตหลักเกณฑการจดัสรร
ในปแรกนี้พบวาไมเปนธรรมสําหรับองคการบริหารสวนตําบลที่มีรายไดนอยแตกลับไดรับการ   
จัดสรรเงินอุดหนุน เทากับองคการบริหารสวนตําบลที่มีรายไดมาก 
 ในป 2539-2540 รัฐบาลไดจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคการบริหารสวนตําบลและ
สภาตําบลรวมกัน เปนจํานวนประมาณ 10,000 ลานบาท โดยหลักเกณฑการจัดสรรเปนเชนเดยีวกบั
ป 2538 ซ่ึงองคการบริหารสวนตําบลไดรับเงินอุดหนุนในจํานวนทีเ่ทากันแหงละ 1,332,200 บาท138  
 ในป 2541-2543 รัฐบาลไดจัดสรรเงินอุดหนุนปละประมาณ 10,000 ลาน ใหแก
องคการบริหารสวนตําบลและสภาตําบล  ซ่ึงในสวนขององคการบริหารสวนตําบลมีการ
เปล่ียนแปลงหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุน โดยแยกเงินอุดหนุนออกเปน 2 สวน คือสวนที่ 1 
จํานวนรอยละ 25 จัดสรรใหสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลทุกแหง ในอัตราเทากัน และ
สวนที่ 2 จํานวนรอยละ 75 จัดสรรใหเฉพาะสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล ช้ัน 2-5 (การ

                                                        
136 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 85 (5) (6) (7) (8) และ 83. 
137 หนังสือกระทรวงมหาดไทย ดวนที่สุด ที่มท 0318/ว1862 ลงวันที่ 9 มิถุนายน 2538. 
138 หนังสือกระทรวงมหาดไทย ดวนที่สุด ที่ มท 0318/ว.546 ลงวันที่ 5 มีนาคม 2539. 
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แบงชั้นองคการบริหารสวนตําบลที่ไดกลาวแลวในตอนตน)   ตามตัวแปร  4  ตัวแปร  คือ  รอยละ  
10   จัดสรรตามจํานวนประชากร รอยละ 15 จัดสรรตามขนาดพื้นที่ รอยละ 20 จัดสรรตามจํานวน
หมูบานและรอยละ 55 จัดสรรตามจํานวนรายได (ไมรวมเงินอุดหนุน) โดยองคการบรหิารสวน
ตําบลที่มีรายไดมากจะไดรับการจัดสรรนอย องคการบริหารสวนตําบลที่มีรายไดนอยจะไดรับการ
จัดสรรมาก พบวาหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนในป 2541-2543 องคการบริหารสวนตําบล ชั้น 
1 จะไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุน ในสวนที่ 1 เทานั้น ในขณะที่องคการบรหิารสวนตําบลชั้น 2-5 
และสภาตําบลไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนทั้งสองสวน ทําใหเห็นวาหลักเกณฑการจัดสรรดังกลาว
ใหความเปนธรรมแกองคการบริหารสวนตําบลที่มีรายไดนอย ที่จะไดรับเงินอุดหนุนเพิ่มมากขึ้น 
 ในป 2544 รัฐบาลไดจัดสรรเงินอุดหนุนทัว่ไปใหองคการบริหารสวนตําบลและสภา
ตําบลจํานวน 17,343.7 ลานบาท139 โดยไดมกีารแบงเงินอดุหนุนออกเปน 3 สวนคือ  
 สวนที่ 1 เงินอุดหนุนจํานวน 10,000 ลาน จัดสรรใหกบัองคการบริหารสวนตําบล
และสภาตําบลตามหลักเกณฑที่ไดกลาวแลวในป 2541-2543 
 สวนที่ 2 เงินอุดหนุนจํานวน 6,843.7 ลานบาท จัดสรรใหหมูบานละ 100,000 บาท 
ในเขตองคการบริหารสวนตําบล และสภาตําบลจํานวน 68,437  หมูบาน เพื่อเปนเงินทุนหมนุเวยีน
เพื่อสงเสริมอาชีพ 
 สวนที่ 3 เงินอุดหนุนจํานวน 500 ลานบาท จัดสรรใหเฉพาะองคการบริหารสวน
ตําบลบางแหงเพื่อพัฒนาแหลงน้ําธรรมชาติ 
 จากที่กลาวมาแลวในสวนที่เกี่ยวกับรายไดขององคการบริหารสวนตําบลทั้งหมด 
หากเปรียบเทยีบฐานรายไดขององคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กบัพระราชบัญญัติระเบียบบรหิารราชการสวนตําบล พ.ศ. 
2499   จะเห็นไดวาฐานรายไดขององคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการสวนตาํบล  พ.ศ.  2499 จะมีจํากัดเพียงบางประเภท ในขณะทีฐ่านรายไดขององคการบริหาร
สวนตําบลตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล   พ.ศ. 2537  มีการขยาย
ฐานรายไดเพิม่มากขึ้นกวาในอดีตเปนอนัมาก เนื่องจากการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยและการ
สงเสริมการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเองเพิ่มมาก
ขึ้น จึงทําใหฐานรายไดขององคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มีมากกวาพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 
2499 นั่นเอง 

                                                        
139 หนังสือกระทรวงมหาดไทยดวนที่สุด ที่ มท 0318/ว 88 ลงวันที่ 12 มกราคม 2544. 
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 3.5  รายจายขององคการบรหิารสวนตําบล140  
 องคการบริหารสวนตําบลจําเปนตองมีรายจายในการบรหิารงานหรือจดัทําบริการ 
สาธารณะ  โดยสามารถแบงรายจายขององคการบริหารสวนตําบลออกเปน 3 ลักษณะไดแก  
 3.5.1 รายจายประจํา คือรายจายที่องคการบริหารสวนตําบล ตองจายเปนประจําใน
การบริหารงาน ไดแก เงนิเดือน คาจาง คาตอบแทนอื่น ๆ คาใชสอย คาวัสดุ และคาสาธารณูปโภค 
เปนตน 
 3.5.2 รายจายเพื่อการลงทุนหรือเพื่อการพฒันา   คือรายจายที่องคการบริหารสวน
ตําบลจายเปนครั้งคราวเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะหรือดําเนินการตาง ๆ ไดแก คาครุภัณฑ คา
ที่ดิน ส่ิงกอสราง และทรัพยสินอื่น ๆ เปนตน 
 3.5.3 รายจายตามที่สวนกลางหรือสวนราชการกําหนด ใหองคการบรหิารสวนตําบล
ตั้งจายเงนิชวยเหลือสวนราชการหรือองคกรสวนบุคคลในกิจการอนัเปนสาธารณูปโภค 
สาธารณูปการหรือกิจการอันเปนสาธารณะประโยชน ซ่ึงองคการบริหารสวนตําบลมิไดดําเนนิการ
เอง และตองเปนกิจการทีอ่ยูในอํานาจหนาที่หรืออยูในแผนพัฒนาตาํบล โดยใหองคการบริหาร
สวนตําบลตั้งงบประมาณหมวดรายจายเงนิอุดหนุน โดยวิธีนี้จะเห็นไดวาเปนชองทางหนึ่งที่ทําให
การกํากับดแูลการบริหารงานของสวนราชการไมมีประสิทธิภาพเนื่องจากเกดิระบบอุปถัมภ ทําให
การตรวจสอบการทํางานขององคการบริหารสวนตําบลเกิดความเกรงใจกัน เปนเหตุใหเกิดปญหา
การทุจริตหรือการไมปฏิบัติตามระเบียบในการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลอันเปน
ปญหาที่สําคัญในปจจุบนั   
 3.6  การบริหารงานบคุคลขององคการบรหิารสวนตําบล 
 การบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบล มีรูปแบบและโครงสราง
แบงเปน 2 ระยะ  โดยระยะแรก เร่ิมตั้งแตมีการประกาศใชพระราชบญัญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 และใชพระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 เปน
กฎหมายหลักในการบริหารงานบุคคล ซ่ึงปจจุบันไดถูกยกเลิก โดยผลของบทบัญญัติเกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคลของพนักงานทองถ่ินตามรัฐธรรมนูญและพระราชบญัญัติระเบียบบริหารงาน
บุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  
 ระยะที่สอง ซ่ึงเปนปจจุบนัที่รูปแบบการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวน
ตําบลเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวน
ทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ทั้งนีสื้บเนื่องมาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมีการกําหนดโครงสรางของ

                                                        
 140 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 85. 
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องคกรการบริหารงานบุคคล (รัฐธรรมนูญเรียกวาคณะกรรมการพนักงานทองถ่ิน) และใหความเปน
อิสระในการบริหารงานบุคคลแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงกฎหมายทีใ่ชการบริหารงาน
บุคคลในระยะแรกมีลักษณะที่ขัดกับบทบญัญัติของรัฐธรรมนูญ จึงจําเปนที่รัฐบาลตองมีการ
ปรับเปลี่ยนรูปแบบและโครงสรางการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเปนไป
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ โดยรัฐบาลไดตราและประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ในการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในปจจุบนั  
 การนําเสนอเกีย่วกับการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลนี้ มี
จุดประสงคจะแสดงใหทราบถึงรูปแบบและโครงสรางการบริหารงานบุคคลขององคการบริหาร
สวนตําบลทั้งในระยะแรกและระยะที่สองที่เปนปจจุบนั เพื่อใหเห็นภาพของรูปแบบและโครงสราง
การบริหารงานบุคคลที่เปล่ียนแปลงไป โดยในหวัขอนี้จะไดกลาวถึงเฉพาะรูปแบบโครงสรางการ
บริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลในระยะแรกเทานัน้ สวนในระยะที่สองจะได
กลาวถึงในบทตอไป 
 การบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลในระยะแรกตามกฎหมายจัดตั้ง
องคการบริหารสวนตําบล  ไดบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีพนกังานสวนตําบลและจัดแบง
การบริหารงานออกเปนสํานักปลัดองคการบริหารสวนตําบลและสวนตาง ๆ ที่องคการบริหารสวน
ตําบลไดตั้งขึ้น และใหมีระเบียบพนกังานสวนตําบลโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีการวมถึงให
อํานาจผูวาราชการจังหวัดอนุญาตใหขาราชการตางๆในจังหวดัไปดํารงตําแหนงในองคการบริหาร
สวนตําบลเปนการชั่วคราวได141 เนื่องจากในชวงแรกของการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลยัง
ขาดแคลนบุคลากรและเกดิความไมเขาใจในบทบาทอํานาจหนาที่และรายละเอยีดวธีิการดําเนินงาน 
กระทรวงมหาดไทย จึงไดแจงใหอําเภอหรือกิ่งอําเภอมอบหมายใหปลัดอําเภอเปนผูรับผิดชอบงาน
ที่เกี่ยวกับองคการบริหารสวนตําบลซึ่งก็คือใหเปนปลัดองคการบริหารสวนตําบลนัน่เอง เพื่อให
การบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลเปนไปดวยความเรียบรอย142  
 รัฐบาลไดตราพระราชกฤษฎีการะเบยีบพนักงานสวนตาํบล พ.ศ. 2539 ขึ้น      เพื่อใช 
เปนกฏหมายหลักในการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลและมีการรับโอน
ขาราชการตาง ๆ รวมถึงเปดรับบุคคลภายนอกมาบรรจเุปนพนกังานสวนตําบลในตําแหนงตาง ๆ 
และมีการยกเลิกบทบาทของปลัดอําเภอในการเขาไปทาํหนาที่ของปลัดองคการบริหารสวนตําบล  

                                                        
141 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 72. 
142 หนังสือพระทรวงมหาดไทย ดวนมากที่ มท0318/ว 510 ลงวันที่ 14 มีนาคม 2538. 
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 รูปแบบและโครงสรางการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลใน
ระยะแรกจึงเปนไปตามบทบญัญัติของพระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 ซ่ึง
สามารถแบงการศึกษารูปแบบและโครงสรางการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบล
เปน 3 สวน ไดแก องคกรการบริหารงานบุคคล อํานาจหนาที่ขององคกรในการบรหิารงานบุคคล
และกรอบโครงสรางการบริหารงานบุคคล ซ่ึงมีรายละเอียดพอสังเขปดงันี้ 
 3.6.1 องคกรการบริหารงานบุคคล 
 พระราชกฤษฎีการะเบยีบพนักงานสวนตาํบล พ.ศ. 2539 บัญญัติใหนําองคกรการ
บริหารงานบุคคลของเทศบาลซึ่งไดแก  คณะกรรมการพนักงานเทศบาล (ก.ท.) เปนองคกร
บริหารงานบุคคลของพนักงานสวนตําบลและใหคณะอนกุรรมการพนกังานเทศบาลประจําจังหวัด 
(อ.ก.ท. จังหวัด) มีหนาทีช่วย ก.ท. ปฏิบัติการเกี่ยวกับการบรหิารงานบุคคลของพนักงานสวน
ตําบล143 นอกจากนี้ ก.ท. มีอํานาจแตงตั้งคณะอนกุรรมการวิสามัญใหปฏิบัติการอยางใดอยางหนึ่ง
เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลตามที่ ก.ท. มอบหมาย144 ซ่ึงปรากฏวา ก.ท. ไดมีการแตงตั้ง
คณะอนกุรรมการวิสามัญ 2 ชุด ไดแก คณะอนุกรรมการวิสามัญพิจารณากําหนดตําแหนงหลักเณฑ
และวิธีการสรรหา การโอน การเลื่อนระดบั การเลื่อนขั้นเงินเดือน การเปลี่ยนสายงานของพนักงาน
สวนตําบล และคณะอนุกรรมการวิสามัญพิจารณาวินยัการออกจากราชการ การอุทธรณ และการ
รองทุกขของพนักงานสวนตําบล ซ่ึงจะเหน็ไดวาองคการบริหารสวนตําบลไมมอีงคกรการ
บริหารงานบุคคลเปนของตนเองเหมือนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบอื่นเชน เทศบาลที่ม ี
ก.ท. หรือองคการบริหารสวนจังหวัดที่มีคณะกรรมการขาราชการสวนจังหวดั หรือ ก.จ. เปนตน  
 การกําหนดองคกรการบริหารงานบุคคลดังกลาว จะมีผลดีในแงเกดิความสะดวกใน
การบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบล  เพราะสามารถนําหลักเกณฑการบริหารงาน
บุคคลของ ก.ท. มาอนุโลมใชกับองคการบริหารสวนตําบลไดทันทีและไมส้ินเปลือง การใช
ทรัพยากรในหนวยธุรการขององคกรการบริหารงานบุคคล เนื่องจากสามารถใชหนวยธุรการของ  
ก.ท. ได อีกทั้งเปนการลดจํานวนองคกรการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ไมใหมีจาํนวนมากเกนิไป แตหากพิจารณาในแงของความเปนอิสระในการกาํหนดทิศทางการ
บริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลจะกอใหเกิดผลเสีย  คอื การบริหารงานบุคคลของ
องคการบริหารสวนตําบลจะอยูภายใตในหลักเกณฑการบริหารงานบุคคลของ ก.ท. ทําใหการ
พัฒนาระบบการบริหารงานบุคคลไมไดรับการพัฒนาเทาที่ควร ตัวอยางที่เหน็ไดชัดก็คือ การ

                                                        
143 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 มาตรา 5. 
144 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 มาตรา 7(4). 
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กําหนดระดับของปลัดองคการบริหารสวนตําบล ตามกรอบโครงสรางการบริหารงานบุคคลของ
องคการบริหารสวนตําบลที่จะแสดงตอไป พบวาปลัดองคการบริหารสวนตําบลชั้นหนึ่งมีระดับ
สูงสุดไดเพียงระดับ 7 เทานั้น ในขณะที่ปลัดเทศบาลจะไดถึงระดับ 9 เนื่องจาก ก.ท. พิจารณาจาก
จํานวนรายไดที่นอยและปริมาณงานไมมากนักขององคการบริหารสวนตําบล  แตพบวาองคการ
บริหารสวนตําบลชั้นหนึ่งบางแหงมีรายไดสูงกวาเทศบาลบางแหงที่มปีลัดเทศบาลระดับ 8 เสียอีก 
 จากที่กลาวมาองคการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลตามพระราช
กฤษฎีการะเบยีบพนกังานสวนตําบล พ.ศ. 2539   จะมีองคประกอบดังตอไปนี ้
  ก. คณะกรรมการพนักงานเทศบาล (ก.ท.)145 ประกอบดวย รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย เปนประธาน และมีคณะกรรมการอื่นๆ ไดแก ปลัดกระทรวงมหาดไทย, อธิบดี
กรมการปกครอง, อธิบดีกรมโยธาธิการ, อธิบดีกรมบัญชีกลาง, เลขาธิการคุรุสภา, เลขาธิการ
คณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.), ผูแทนกระทรวงสาธารณสุข, ผูแทนที่ ก.ท. เลือกและ
แตงตั้ง   1 คน เปนกรรมการและเลขานุการ (ปกติจะแตงตั้งจากรองอธิบดีกรมการปกครองฝาย
ราชการบริหารสวนทองถ่ิน) จะเหน็ไดวากรรมการใน ก.ท. สวนใหญเปนตัวแทนสวนราชการที่
เกี่ยวของกับการบริหารงานของเทศบาล เชน เร่ืองการกอสราง (กรมโยธิการ) การศึกษา (เลขาธิการ
คุรุสภา) การอนามัยและสาธารณสุข (กระทรวงสาธารณสุข) เปนตน โดยไมมีตวัแทนของผูบริหาร
หรือพนักงานเทศบาลแตอยางใด จึงทําใหสวนราชการตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับเทศบาลเปนผูกําหนด
ทิศทางและมบีทบาทในการบริหารงานบุคคลของเทศบาล เมืองพัทยาและองคการบริหารสวน
ตําบล 
  ข. คณะอนุกรรมการวิสามัญ พิจารณากําหนดตําแหนง หลักเกณฑและวิธีการ
สรรหา การโอน การเลื่อนระดับ  การเลื่อนชั้นเงินเดอืน  การเปลีย่นสายงานของพนักงานสวน
ตําบล146ประกอบดวยคณะอนกุรรมการวิสามัญที่มาจากสามสวนในจํานวนที่เทากันกลาวคือ ผูแทน
จากหนวยราชการที่เกี่ยวของ  ไดแก  อธิบดีกรมการปกครอง ซ่ึงเปนประธาน  รองอธิบดีกรมการ
ปกครอง (ฝายราชการบริหารสวนทองถ่ิน) เปนรองประธานฯ ผูแทนสํานักงาน ก.พ. และ
ผูอํานวยการกองราชการสวนตําบล เปนเลขานุการ ผูแทนจากองคการบริหารสวนตําบล ไดแก 
ตัวแทนจากประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลจํานวน 2 คน และตัวแทนจากปลัด
องคการบริหารสวนตําบลจํานวน 2 คน ซ่ึงสวนราชการเปนผูเสนอและผูทรงคุณวุฒิ ไดแก 
                                                        

145 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานเทศบาล พ.ศ. 2519 มาตรา 6. 
146 คําสั่งคณะกรรมการพนักงานเทศบาลที่ 5/2543 เรื่องการแตงต้ัง คณะอนุกรรมการวิสามัญ พิจารณา

กําหนดตําแหนง หลักเกณฑและวิธีการสรรหา การโอน การเลื่อนระดับ การเลื่อนช้ันเงินเดือน การเปลี่ยนสายงาน
ของพนักงานสวนตําบล ลงวันที่ 8 มีนาคม 2543. 



 

 

83
 

 

นักวิชาการจํานวน 1 คน ผูอํานวยการสํานักบริหารราชการสวนทองถ่ิน ผูอํานวยการสํานักบริหาร
การศึกษาทองถ่ินและผูอํานวยการกองเจาหนาที่กรมการปกครอง จะเห็นไดวาองคประกอบของ
คณะอนกุรรมการวิสามัญพจิารณากําหนดตําแหนงฯ ดังกลาว สอดคลองกับบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ที่กําหนดใหมผูีแทนจากสามฝายกลาวคือ ผูแทนของหนวยราชการที่
เกี่ยวของ ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและผูแทนคุณวุฒิในจํานวนที่เทากัน เนื่องจาก 
ก.ท. ไดแตงตัง้อนุกรรมการวิสามัญฯ ชุดนี้ในป 2543 ซ่ึงภายหลังจากมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ
ฉบับปจจุบันแลว แตเปนที่นาสังเกตวาในสวนของผูทรงคุณวุฒิมนีักวชิาการเพียงหนึ่งทาน นอกนั้น
จะเปน      ขาราชการประจําสังกัดกรมการปกครอง ซ่ึงอยูภายใตการบังคับบัญชาของอธิบดีกรมการ
ปกครอง และพบวาคณะอนกุรรมการวิสามัญฯ ดังกลาวสวนใหญจะเปนขาราชการประจําในสังกดั
กรมการปกครอง 
  ค. คณะอนกุรรมการวิสามัญพิจารณาวินยั การออกจากราชการ การอุทธรณ
และการรองทกุขของพนักงานสวนตําบล147 ประกอบดวย คณะอนกุรรมการวิสามัญฯ ที่มาจากสาม
สวนเชนเดียวกันกลาวคือ ผูแทนจากสวนราชการที่เกี่ยวของ จะเปนบุคคลเดียวกับ
คณะอนกุรรมการฯ ในขอ. ข. ผูแทนจากองคการบริหารสวนตําบล ไดแก ตวัแทนจากประธาน
กรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล จํานวน 2 คน ปลัดองคการบริหารสวนตําบล จํานวน 2 
คน ปลัดองคการบริหารสวนตําบลจํานวน 2 คน ผูทรงคุณวุฒิไดแก นักวิชาการ จํานวน 1 คน  
ผูอํานวยการกองการสอบสวนและนิตกิาร กรมการปกครอง หัวหนาฝายวินยัสวนการบริหารงาน
บุคคล สํานักบริหารราชการสวนทองถ่ิน และหวัหนาฝายบรรจแุตตั้งและทะเบียนประวัติกอง
ราชการสวนตาํบล   องคประกอบของคณะอนกุรรมการวิสามัญพจิารณาวนิัยฯ ชุดนี้ มหีลักการ
เชนเดยีวกับคณะอนกุรรมการวิสามัญพิจารณากําหนดตาํแหนงฯ ที่ไดกลาวมาแลว148  
  ง. คณะอนุกรรมการพนักงานเทศบาลประจําจังหวดั (อ.ก.ท. จังหวัด)149 
ประกอบดวย ผูวาราชการจังหวดั เปนประธานและคณะอนกุรรมการอื่นไดแก รองผูวาราชการ
จังหวดั ซ่ึงผูวาราชการจังหวดัมอบหมายหนึ่งคน นายกเทศมนตรีของเทศบาลในจังหวดันั้นๆ 
หรือผูซ่ึงนายกเทศมนตรี มอบหมายเทศบาลละหนึ่งคน คลังจังหวัด  นายแพทยสาธารณสุขจังหวดั 
โยธาธิการจังหวัดหัวหนาตาํรวจภูธรจังหวัด หวัหนาสํานักงานจังหวดั ศึกษาธิการจังหวดั อัยการ
                                                        

147 คําสั่งคณะกรรมการพนักงานเทศบาลที่ 7/2543 เรื่องการแตงต้ังคณะอนุกรรมการวิสามัญพิจารณา
วินัย การออกจากราชการ การอุทธรณ และการรองทุกขของพนักงานสวนตําบล ลงวันที่ 5 เมษายน 2543. 

148 คําสั่งคณะกรรมการพนักงานเทศบาลที่ 7/2543 เรื่องการแตงต้ัง คณะอนุกรรมการวิสามัญ พิจารณา
วินัยการออกจากราชการ การอุทธรณ และการรองทุกขของพนักงานสวนตําบล ลงวันที่ 5 เมษายน 2543. 

149 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานเทศบาล (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2539 มาตรา 3. 
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จังหวดั ผูทรงคุณวุฒิดานการบริหารงานบุคคลซึ่งผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งหนึ่งคน และผูตรวจการ
สวนทองถ่ินเปนอนุกรรมการและเลขานกุาร จะเหน็ไดวาคณะอนุกรรมการฯทีม่าจากขาราชการ
ประจําที่ดํารงตําแหนงในภมูิภาค มีจํานวนประมาณ 10 คน และทีม่าจากเทศบาลซึ่งโดยเฉลี่ยแลว
จะมีจังหวดัละประมาณ 20-30 คน  เนือ่งจากรัฐบาลไดมีการยกฐานะสุขาภิบาลจํานวนประมาณ  
1,000 แหงเปนเทศบาลตําบล จึงทําใหสัดสวนการเปนคณะอนกุรรมการของเทศบาลมีจํานวนมาก  
ยอมทําใหขนาดขององคกร (อ.ก.ท. จังหวัด) มีขนาดใหญ ยอมกอใหเกดิความลาชา  และไมสะดวก
ในการบริหารงานบุคคล อีกทั้งเห็นวาแมจะมีตวัแทนจากเทศบาลเขาไปเปนคณะอนุกรรมการนัน้    
แทจริงแลวอํานาจในการควบคุมหรือการบริหารงานจะอยูกับขาราชการประจํา ซ่ึงไดแก ผูวา     
ราชการจังหวดัและผูตรวจการสวนทองถ่ินซึ่งเปนเลขานุการ เนื่องจากในสวนภูมภิาคขาราชการจะ
มีบทบาทสําคัญของสังคมในการชี้นํา หรือควบคุมการดาํเนินการประกอบกับผูบริหารของเทศบาล
สวนใหญจะไมมีความรูประสบการณในเรือ่งของกฎหมายที่เกีย่วกับการบริหารงานบุคคล 
ประกอบกับการเคารพในตําแหนงหนาที่ของขาราชการระดับสูงในจังหวัดทีเ่ปนคณะอนุกรรมการฯ 
ดวยกัน จึงกอใหเกดิความเกรงใจและเชื่อฟงการแนะนํา ทําใหขาราชการดังกลาวมบีทบาทในการ
บริหารงานบุคคลและเปนทีน่าสังเกตวาใน อ.ก.ท. จังหวัดนี้ มีเพียงตัวแทนของเทศบาล  โดยไมมี
ตัวแทนขององคการบริหารสวนตําบลที่จะปกปองคุมครองพนักงานสวนตําบล จึงยอมทําใหการ
บริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลเปนไปในทิศทางที่ผูวาราชการจังหวดัหรือ
ผูตรวจการสวนทองถ่ินกําหนด  
 3.6.2  อํานาจหนาที่ในการบริหารงานบุคคล 
  การบริหารงานบุคคลพนักงานสวนตําบลตามพระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานเทศบาล 
พ.ศ. 2519 ประกอบกับพระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติสภาตําบล
และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 รวมถึงมติของคณะกรรมการพนักงานเทศบาล คณะอนุกรรมการ
วิสามัญทั้งสองคณะ และคณะอนุกรรมการพนักงานเทศบาลประจําจังหวัด   สามารถแยกลักษณะอํานาจหนาที่ใน
การบริหารงานบุคคลเปนสองลักษณะ คือ ลักษณะแรก องคกรการบริหารงานบุคคลเปนผูมีอํานาจหนาที่ในการ
บริหารงานบุคคล และลักษณะที่สอง  ผูดํารงตําแหนงเปนผูมีอํานาจหนาที่ในการบริหารงานบุคคล โดยมี
รายละเอียดพอสังเขป  ดังนี้  
  ก. องคกรการบริหารงานบุคคลมีอํานาจหนาที่ในการบริหารงานบุคคล ไดแก 
   1)  คณะกรรมการพนักงานเทศบาล (ก.ท.) มีอํานาจหนาที่150 ในการออก
กฎขอบังคับหรือระเบียบ เพือ่ใชในการบริหารงานบุคคล อนุมัติการโอนและรับโอนพนักงานสวน

                                                        
150 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานเทศบาล พ.ศ. 2519 มาตรา 1. 
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ตําบล การแตงตั้งคณะอนกุรรมการวิสามัญ และปฏิบัติหนาที่อ่ืนตามที่กฎหมายกําหนดใหเปน
อํานาจหนาทีข่อง ก.ท.  เปนตน 
  2) คณะอนกุรรมการวิสามัญพิจารณาวนิยั การออกจากราชการ  การ
อุทธรณและการรองทุกขของพนักงานสวนตําบล มีอํานาจหนาที่ทําการแทน ก.ท. ในเรื่องการ
พิจารณาเรื่องเกี่ยวกับวินัย การออกจากราชการ การอุทธรณและการรองทุกขของพนักงานสวน
ตําบล151 เปนตน 
  3)  คณะอนุกรรมการวิสามัญพิจารณา กาํหนดตําแหนง หลักเกณฑและ
วิธีการสรรหา การโอน การเลื่อนระดับ การเลื่อนขั้นเงินเดือน การเปลีย่นสายงานของพนักงานสวน
ตําบล มีอํานาจหนาที่ทําการแทน ก.ท.ในการพิจารณากาํหนดตําแหนง การสอบ การบรรจุ การ
แตงตั้ง152 เปนตน 
  4)  คณะอนุกรรมการพนักงานเทศบาลจังหวัดหรือ อ.ก.ท.จังหวดัมีอํานาจ
หนาที่ในการชวย ก.ท. ปฏิบัติการในจังหวัดนัน้  และมีอํานาจหนาทีต่ามที่กฎหมายวาดวยระเบยีบ
ขาราชการพลเรือนกําหนดไวสําหรับ อ.ก.พ.กระทรวงและ อ.ก.พ.กรม153 และมีอํานาจเกี่ยวกบัการ
บริหารงานบุคคลของพนักงานสวนตําบลภายในจังหวัด154 โดยเปนผูดําเนินการสอบแขงขันเพื่อ
บรรจุบุคคลเขาเปนพนกังานสวนตําบล155 อนุมัติการบรรจุบุคคลเขาเปนพนกังานสวนตําบลและ
แตงตั้งใหดํารงตําแหนงของพนักงานสวนตําบล156 พิจารณากําหนดและเฉลี่ยอัตรากําลังระหวาง
องคการบริหารสวนตําบลภายในจังหวัด157 เปนตน  
 จากที่ไดกลาวมาจะเห็นไดวา คณะอนุกรรมการวิสามัญพิจารณา กําหนดตําแหนงฯ 
เปนองคกรที่มอํีานาจหนาทีสํ่าคัญในการบริหารงานบุคคลของพนักงานสวนตําบล เนื่องจากเปน   

                                                        
151 คําสั่งคณะกรรมการพนักงานเทศบาล ที่7/2543 เรื่องการแตงต้ังคณะอนุกรรมการวิสามัญพิจารณา

วินัย การออกจากราชการ การอุทธรณและการรองทุกขของพนักงานสวนตําบล ลงวันที่ 5 เมษายน 2543. 
152 คําสั่งคณะกรรมการพนักงานเทศบาลที่ 5/2543 เรื่องการแตงต้ังคณะอนุกรรมการวิสามัญพิจารณา 

กําหนดตําแหนง หลักเกณฑและวิธีการสรรหา การโอน การเลื่อนระดับ การเลื่อนขั้นเงินเดือน การเปลี่ยนสายงาน
ของพนักงานสวนตําบล ลงวันที่ 8 มีนาคม 2543. 

153 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 มาตรา 8. 
154 มติคณะกรรมการพนักงานเทศบาล ครั้งที่ 3/2541 ลงวันที่ 8 มิถุนายน 2541. 
155 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 มาตรา 8 (3). 
156 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 มาตรา 9. 
157 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 มาตรา 8 (1) ประกอบกับหนังสือ

กระทรวงมหาดไทยที่ มท 0318/ว22 ลงวันที่ 6 มกราคม 2540. 
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ผูทําการแทน ก.ท.ทั้งหมดในเรื่องดังกลาว เพราะ ก.ท. เพียงแตกําหนดหลักเกณฑวิธีการการ
บริหารงานใหคณะอนกุรรมการวิสามัญฯ ปฏิบัติและดําเนินการเทานั้น โดยคณะอนกุรรมการ
วิสามัญฯ มีอํานาจหนาที่ในการบริหารงานบุคคล สามารถใหคุณใหโทษตอความกาวหนาในชีวติ
ราชการ รวมถึงการไดบรรจุแตงตั้งในองคการบริหารสวนตําบลที่ตองการได นอกจากนีย้ังเหน็ได
อีกวาอํานาจหนาที่ในการบริหารงานบุคคลของพนักงานสวนตําบลในสวนภูมภิาคแตละจังหวัดนัน้ 
อ.ก.ท.จังหวัดจะเปนผูมีบทบาทสําคัญในการบรรจุแตงตั้งพนักงานสวนตําบลในจังหวัด รวมทั้ง
สามารถใหความกาวหนา รวมถึงการใหคณุใหโทษแกพนักงานสวนตาํบลไดอีกดวย  
 รูปแบบการบริหารงานบุคคลตามกฎหมายดังกลาวจะเปนรูปแบบการบริหารงาน
บุคคลที่รัฐบาลกําหนดหลักการและควบคมุในระบบคณะกรรมการ (Unified Local Government 
Personel System) เนื่องจากมีการแยกกนัระหวางคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) และ
คณะกรรมการพนักงานเทศบาล (ก.ท.) โดยที่รัฐมีการแตงตั้งขาราชการเขาไปเปนคณะกรรมการทั้ง
ในระดับ ก.ท.คณะอนกุรรมการวิสามัญและ อ.ก.ท.จังหวัด ตามที่ไดกลาวมา อีกทั้งองคกรดังกลาว
มีอํานาจในการบริหารงานบุคคลของพนักงานสวนตําบลทั่วประเทศ ซ่ึงในระบบนี้การบริหารงาน
บุคคลของพนักงานสวนตําบลจะอยูภายใตการควบคุมดูแลของขาราชการพลเรือน ซ่ึงจะทําใหการ
พัฒนาการบรหิารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลเปนไปอยางลาชา และไมมีไดรับการ
สงเสริมอยางแทจริง 
  ข. ผูดํารงตําแหนงที่ปฏิบัตงิานเกีย่วของกบัองคการบริหารสวนตําบล   มี
อํานาจหนาทีใ่นการบริหารงานบุคคล โดยสวนใหญจะเปนผูกํากับดแูลการบริหารงานขององคการ
บริหารสวนตําบลใหเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย  ซ่ึงไดแก 
   1) รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย มีอํานาจหนาที่ในการกําหนด
ระเบียบวาดวยลูกจางขององคการบริหารสวนตําบล158   และมีอํานาจหนาทีแ่ละปฏิบัติหนาที่ใน
สวนที่เกีย่วกับพนักงานเทศบาลตามที่กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนกําหนดไวสําหรับ
นายกรัฐมนตรแีละรัฐมนตรวีาการกระทรวง159 อนุโลมใชกบัพนักงานสวนตําบลดวย 
   2) เลขานุการ ก.ท. มีอํานาจหนาที่โดยเปนผูดําเนินการสอบคัดเลือก
พนักงานสวนตําบลในสายงานผูบริหาร160         ดําเนินการคัดเลือกโดยใชวิธีประเมินคุณสมบัติของ 
 
                                                        

158 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจางลูกจางของหนวยบริหารราชการสวนทองถิ่น พ.ศ. 2536 
ขอ 13. 

159 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานเทศบาล พ.ศ. 2519 มาตรา 10. 
160 มติคณะกรรมการพนักงานเทศบาล ครั้งที่ 1/2542 ลงวันที่ 3 สิงหาคม 2542. 



 

 

87
 

 

บุคคล161 และพิจารณาอนุมัติใหแตงตั้งโอน(ยาย)พนักงานสวนตําบลตั้งแตระดับ5ลงมา162 
   3) ผูวาราชการจังหวดั มีอํานาจหนาทีใ่นการพิจารณาเกีย่วกับลูกจางของ 
องคการบริหารสวนตําบล163 และมีอํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน
กําหนดไวสําหรับนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี164 มีอํานาจในการอนญุาตการลาของพนักงานสวน
ตําบล165 มีอํานาจในการดําเนนิการทางวนิัยของพนักงานสวนตําบล166 
   4)  นายอําเภอ  มีอํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการ
พลเรือนกําหนดไวสําหรับปลัดกระทรวงและอธิบดี167 และมีอํานาจดําเนินการทางวินยัแกประธาน
คณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล  ที่ไมดําเนินการบรรจุบุคคลเขาเปนพนักงานสวน
ตําบล168 มีอํานาจพิจารณาและจัดลําดับผูสมควรไดรับการเลื่อนขั้นเงินเดอืนประจําป169 มีอํานาจใน
การอนุญาตการลาของพนักงานสวนตําบล170 มีอํานาจอนุญาตใหประธานกรรมการบริหาร 
ประธานและรองประธานสภา สมาชิกสภาขององคการบริหารสวนตําบลลาปวย ลากจิสวนตวั และ
ลาพักผอน ลาคลอดบุตร ลาเขาเตรียมพล171  มีอํานาจดําเนนิการทางวนิัยแกพนกังานสวนตําบล172 
   5) ประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล มีอํานาจตาม
กฎหมายวาดวยระเบยีบขาราชการพลเรือนกําหนดไวสําหรับผูวาราชการจังหวดั และมีอํานาจบรรจุ

                                                        
161 มติเดียวกัน. 
162 มติคณะกรรมการพนักงานเทศบาล ครั้งที่ 1/2540 ลงวันที่ 18 กุมภาพันธ 2540. 
163 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจางลูกจางของหนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 

2) พ.ศ. 2538 ขอ 14. 
164 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 มาตรา 6. 
165 ระเบียบวาดวยการลาของขาราชการ พ.ศ. 2535 และที่แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2). 
166 พระราชกฤษฎีการะเบียบวาเปนพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 มาตรา 4,6,13,14. 
167 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 มาตรา 6. 
168 หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0318/ว547   ลงวันที่ 11 มีนาคม 2540. 
169 หนังสือกระทรวงมหาดไทยที่ มท  0318/ว2837 ลงวันที่ 29 ตุลาคม 2539. 
     หนังสือกระทรวงมหาดไทยที่ มท 0318/ว1708  ลงวันที่ 1 กรกฎาคม 2540. 
     หนังสือกระทรวงมหาดไทยที่ มท 0318/ว1902  ลงวันที่ 20 กรกฎาคม 2544. 
170 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 มาตรา4, 6, 14. 
171 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการลาของคณะผูบริหารทองถิ่น หรือผูบริหารทองถิ่น

ประธานสภารองประธานสภาและสมาชิกสภาทองถิ่น พ.ศ. 2542. 
172 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2531 ม.4,26,13,14 ประกอบดวยพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535. 
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บุคคลเขาเปนพนักงานสวนตําบล และแตงตั้งใหดํารงตําแหนง โดยตองไดรับการอนมุัติจาก อ.ก.ท.
จังหวดั173 มีอํานาจพิจารณาอนุมัติใหพนักงานสวนตําบลเลื่อนระดับและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงที่
สูงขึ้นในสายงานที่เร่ิมตนจากระดับ 1 (ระดับควบ 1-2-3)174  
 จากที่ไดกลาวมาเห็นไดวาผูดํารงตําแหนงที่มีอิทธิพลสําคัญตอความกาวหนาในชวีิต
ราชการของพนักงานสวนตาํบลก็คือเลขานุการ ก.ท. ซ่ึงเปนผูดําเนนิการสอบคัดเลือก และพจิารณา
อนุมัติใหแตงตั้งโอน (ยาย) พนักงานสวนตําบลตั้งแตระดับ 5 ลงมา ทั้งนี้เนื่องจากองคการบริหาร
สวนตําบลสวนใหญทัว่ประเทศจะเปนองคการบริหารสวนตําบลชั้น 4-5 และปลัดองคการบริหาร
สวนตําบลจะมีระดับ 5 ลงมา (ช้ันขององคการบริหารสวนตําบลและระดับของปลัดองคการบริหาร
สวนตําบลจะไดกลาวในหัวขอตอไป) จึงทําใหการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบล
ทั่วประเทศตกอยูภายใตการควบคุมดูแลของเลขานุการ ก.ท.  
 การบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลในระดับจังหวัด ผูวาราชการ
จังหวดัจะเปนผูมีอํานาจและบทบาทสําคัญในการควบคุมดูแลการบริหารงานบุคคลขององคการ
บริหารสวนตําบลในจังหวัดนั้น ซ่ึงแมวาอาํนาจในการบริหารงานบุคคลจะเปนของ อ.ก.ท. จังหวดั
ก็ตาม แตในทางเปนจริง หรือทางปฏิบัติแลว ผูวาราชการจังหวัดจะเปนผูกําหนดทิศทางการ
บริหารงานของ อ.ก.ท. นั้นเอง และการทีพ่นักงานสวนตําบลจะมีความกาวหนาในชวีิตของราชการ
หรือการไดบรรจุแตงตั้งโอน (ยาย) ในองคการบริหารสวนตําบลใด ผูดํารงตําแหนงดังกลาวจะเปน
ผูมีบทบาทและมีอํานาจดําเนินการ โดยผูบริหารขององคการบริหารสวนตําบลแทบจะไมมีบทบาท
หรือมีอํานาจดงักลาว 
  3.6.3  กรอบโครงสรางการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบล 
  บทบัญญัติของพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 
2537 มาตรา 72 กําหนดใหองคการบรหิารสวนตําบลแบงการบริหารงานออกเปนสํานักงานปลัด
องคการบริหารสวนตําบล และสวนตาง ๆ ที่องคการบริหารสวนตําบลตั้งขึ้นนั้น คณะกรรมการ
พนักงานเทศบาล (ก.ท.) มีมติจัดทํากรอบโครงสรางการบริหารงานบุคคลตามชั้นขององคการ
บริหารสวนตําบล โดยคํานึงถึงจํานวนรายไดและภารกิจขององคการบริหารสวนตําบล  ซ่ึงสามารถ
เขียนเปนแผนภาพกรอบโครงสรางตามชั้นขององคการบริหารสวนตําบล ไดดังนี ้
                                                        

173 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 มาตรา 9. 
174 มติคณะกรรมการพนักงานเทศบาล ครั้งที่ 3/2541 ลงวันที่ 8 มิถุนายน 2541. 



แผนภาพที่ 4   กรอบโครงสรางอัตรากําลังของ องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ชั้น 1 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ปลัด อบต. 
(เจาหนาที่บริหารงานทั่วไป 4-7) 

รองปลัด อบต. 
(เจาหนาที่บริหารงานทั่วไป 3-6) 

สํานักปลัด อบต. 
หัวหนาสํานักปลัด อบต. 

(เจาหนาที่บริหารงานทั่วไป3-5) 

สวนการคลงั 
หัวหนาสวนการคลงั 

(เจาหนาที่บริหารงานการเงินและบัญชี 3-6) 

สวนโยธา 
หัวหนาสวนโยธา 

(เจาหนาที่บริหารงานชาง 3-6) 

สวนสาธารณสุข 
หัวหนาสวนสาธารณสุข 

(นักบริหารงานสาธารณสุข 3-6) 

งานธุรการ 
หัวหนางานธุรการ 
(จพง.ธุรการ2-5) 

งานนิติการ 
หัวหนางานนิติการ 

(นิติกร 3-5) 

งานงบประมาณ 
หัวหนางานงบประมาณ 

(จพง.การเงินและบัญช ี2-5) 

งานจัดเก็บรายได 
หัวหนางานจัดเก็บรายได 
(จพง.จัดเก็บรายได 2-5) 

งานการเงินและบัญชี 
หัวหนางานการเงินและบัญช ี
(จพง.การเงินและบัญช ี2-5) 

งานโยธา 
หัวหนางานโยธา 
(วิศวกรโยธา 3-5) 

งานสุขาภิบาล 
หัวหนางานสุขาภิบาล 
(นวช.สุขาภิบาล 3-5) 

งานปองกันและ 
ควบคุมโรคติดตอ 
หัวหนางานปองกนัและ

ควบคุมโรคติดตอ 
(พยาบาลวชิาชีพ 3-5) เจาหนาที่ธุรการ 1-4 นายชางโยธา 2-5 

ชางโยธา 1-4 เจาพนักงาน 
สาธารณสุขชุมชน 2-4 

ก.ท.ปรับปรุงตําแหนงตามมติครั้งที่ 1/2542 เมื่อวันที่ 3 สิงหาคม 2542 

เจาหนาที่บันทึกขอมูล 1-4 

จนท.จัดเก็บรายได 1-4 จนท.การเงินและบัญชี 
1-4 



 

 

90
 

 

แผนภาพที่ 5   กรอบโครงสรางอัตรากําลังขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ชั้น 2 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ปลัด อบต. 
(เจาหนาท่ีบริหารงานทั่วไป 4-7) 

สํานักงานปลัด อบต. 
หัวหนาสํานักงานปลัด อบต. 
(เจาหนาที่บริหารงานทั่วไป 

3-5) 

สวนการคลัง 
หัวหนาสวนการคลัง 

(เจาหนาที่บริหารงานการเงิน
และบัญชี 3-6) 

สวนโยธา 
หัวหนาสวนโยธา 

(เจาหนาที่บริหารงาน
ชาง 3-6) 

งานธุรการ 
หัวหนางานธุรการ 
(จพง.ธุรการ 2-5) 

งานนิติการ 
หัวหนางานนิติการ 

(นิติกร 3-5) 

งานการเงนิและบัญช ี
หัวหนางานการเงินและบัญช ี
(จพง.การเงินและบัญช ี2-5) 

งานจดัเก็บรายได 
หัวหนางานจัดเก็บรายได 
(จพง.จัดเก็บรายได 2-5) 

 
งานโยธา 

เจาหนาที่บันทึกขอมูล 1-4 จนท.จัดเก็บรายได 1-4 นายชางโยธา 
2-5 

ชางโยธา 
1-4 

ก.ท.ปรับปรุงตําแหนงตามมติคร้ังที่ 1/2542 เมื่อวันที่ 3 สิงหาคม 2542 
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แผนภาพที่ 6   กรอบโครงสรางอัตรากาํลังขององคการบรหิารสวนตําบล (อบต.) ชั้น 3 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

แผนภาพที่ 7   กรอบโครงสรางอัตรากําลังขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ชั้น 4 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ปลัด อบต. 
(เจาหนาที่บริหารงานทั่วไป 4-7) 

สํานักปลัด อบต. 
ปลัด อบต.ทําหนาที่หัวหนา

สํานักงานปลัด อบต. 

สวนการคลัง 
หัวหนาสวนการคลัง 

(เจาหนาที่บริหารงานการเงินและบัญชี 3-6) 

สวนโยธา 
หัวหนาสวนโยธา 

(เจาหนาที่บริหารงานชาง 3-6) 

เจาหนาที่ธุรการ 1-4 จนท.การเงินและบัญชี 1-4 ชางโยธา 1-4 

ก.ท.ปรับปรุงตําแหนงตามมติคร้ังที่ 1/2542 เมื่อวันที่ 3 สิงหาคม 2542 

ปลัด อบต. 
(เจาหนาที่บริหารงานทั่วไป 3-5) 

สํานักปลัด อบต. 
ปลัด อบต.ทําหนาที่หัวหนา

สํานักงานปลัด อบต. 

สวนการคลัง 
หัวหนาสวนการคลัง 

(เจาหนาที่บริหารงานการเงินและบัญชี 2-4) 

สวนโยธา 
หัวหนาสวนโยธา 

(เจาหนาที่บริหารงานชาง 2-4) 

เจาหนาที่ธุรการ 1-4 

ก.ท.ปรับปรุงตําแหนงตามมติคร้ังที่ 1/2542 เมื่อวันที่ 3 สิงหาคม 2542 
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              แผนภาพที่ 8 กรอบโครงสรางอัตรากําลังขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ชั้น 5 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 จากกรอบโครงสรางอัตรากําลังดังกลาวเห็นไดวา ทุกองคการบริหารสวนตําบลจะตอง
ประกอบดวยสวนการบริหารงานภายในที่เปนพื้นฐานและมีความจําเปนอยางยิ่งในการบริหารงาน
จํานวน 3 สวน อันไดแก สํานักปลัดองคการบริหารสวนตําบล ทําหนาที่เกี่ยวกับงานบริหารทั่วไป งานใน
หนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล และงานอื่น ๆ ที่เกี่ยวของหรือไดรับมอบหมาย    สวนการคลัง ทํา
หนาที่เกี่ยวกับการเงินและบัญชีขององคการบริหารสวนตําบล และงานอื่น ๆ ที่เกี่ยวของหรือไดรับ
มอบหมาย และ สวนการโยธา ทําหนาที่เกี่ยวกับงานโยธาทั้งหมดขององคการบริหารสวนตําบลและงาน
อ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของหรือไดรับมอบหมาย175 โดยมีเพียงองคการบริหารสวนตําบลชั้น 1 เทานั้นที่มีสวน
สาธารณสุข เพิ่มขึ้น  และเห็นไดวา แมวาจะมีสวนการบริหารงานภายในองคการบริหารสวนตําบลที่
เหมือนกัน แตปริมาณงานและจํานวนพนักงานสวนตําบลจะแตกตางกันตามชั้นขององคการบริหารสวน
ตําบล เนื่องมาจากมีรายไดและทรัพยากรในการบริหารงานที่แตกตางกัน  

                                                        
175 หนังสือกระทรวงมหาดไทย ดวนมาก ที่ มท 0318/ว1634 ลงวันที่ 25 พฤษภาคม 2538. 

ปลัด อบต. 
(เจาหนาที่บริหารงานทั่วไป 3-5) 

สํานักปลัด อบต. 
ปลัด อบต.ทําหนาที่หัวหนา

สํานักงานปลัด อบต. 

สวนการคลัง 
หัวหนาสวนการคลัง 

(เจาหนาที่บริหารงานการเงินและบัญชี 2-4) 

สวนโยธา 
หัวหนาสวนโยธา 

(เจาหนาที่บริหารงานชาง 2-4) 

ก.ท.ปรับปรุงตําแหนงตามมติคร้ังที่ 1/2542 เมื่อวันที่ 3 สิงหาคม 2542 
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  นอกจากนี้จะพบวาระดับตําแหนงของพนกังานสวนตําบลตําแหนงสงูสุด คือ ปลัด
องคการบริหารสวนตําบลจะสูงสุดไดที่ระดับ 7 ซ่ึงตางกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบอื่นที่
พนักงานทองถ่ินตําแหนงสงูสุดในองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น         จะสูงสุดไดถึงระดับ 9-10    เชน  
ปลัดเทศบาล มีตั้งแตระดับ 7-9    บางครั้งมีการอนุมัติเปนกรณพีิเศษถึงระดับ 10 ปลัดองคการบริหาร
สวนจังหวัดทีม่ีระดับ 9  และหัวหนาสํานักปลัดเมืองพัทยา (เทียบเทาปลัดเทศบาล) มีระดับ 9 เปนตน 
ยอมกอใหเกดิความแตกตางในการรับราชการเปนพนกังานสวนตําบลกับพนักงานขาราชการขององคกร         
ปกครองสวนทองถ่ินอื่น อีกทั้งยังเปนการจํากัดความกาวหนาในชีวติราชการ รวมทั้งสิทธิประโยชน
เกื้อกูลที่จะเกดิขึ้นจากการทีไ่ดดํารงตําแหนงในระดับทีสู่งขึ้นในระดบั 8 หรือ ระดบั 9 
 กระทรวงมหาดไทยไดกําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลสามารถจางลูกจางประจาํหรือ
ลูกจางชั่วคราวเพื่อชวยในการบริหารงานใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ โดยกําหนดกรอบอัตราตําแหนง
ลูกจางขององคการบริหารสวนตําบล ตามเกณฑรายไดขององคการบริหารสวนตําบล (ไมรวมเงิน
อุดหนุนจากรฐับาล) ซ่ึงไมมีการคํานึงถึงชั้นขององคการบริหารสวนตําบลเชนเดียวกับกรอบอัตรากําลัง
พนักงานสวนตําบล และใหประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล เปนผูมีอํานาจจาง176 โดย
มีหลักเกณฑการจางลูกจางประจําและลูกจางชั่วคราว  ดังนี้ 
 องคการบริหารสวนตําบล ที่มีรายไดไมเกิน 300,000 บาท สามารถจางลูกจางประจําและ
ลูกจางชั่วคราวได จํานวน 1-2 คน 
 องคการบริหารสวนตําบลที่มีรายไดเกิน 300,000-500,000 บาท สามารถจางลูกจางประจํา
และลูกจางชัว่คราวได จํานวน 1-4 คน 
 องคการบริหารสวนตําบลที่มีรายไดเกิน 500,000-1,000,000 บาท สามารถจาง
ลูกจางประจําและลูกจางชัว่คราวได จํานวน 2-8 คน 
 องคการบริหารสวนตําบลที่มีรายไดเกิน 1,000,000-1,500,000 บาท สามารถจาง
ลูกจางประจําและลูกจางชัว่คราวได จํานวน 2-10 คน 
 องคการบริหารสวนตําบลที่มีรายไดเกิน 1,500,000-2,000,000 บาท สามารถจาง
ลูกจางประจําและลูกจางชัว่คราวได จํานวน 5-14 คน 
 องคการบริหารสวนตําบลที่มีรายไดเกิน 2,000,000-3,000,000 บาท สามารถจาง
ลูกจางประจําและลูกจางชัว่คราวได จํานวน 5-18 คน 
 องคการบริหารสวนตําบลที่มรีายไดเกิน 3,000,000 บาทขึ้นไป สามารถจางลูกจางประจํา
และลูกจางชัว่คราวได จํานวน 5-24 คน 

                                                        
176 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการจางลูกจางของหนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2538 ลงวันที่ 2 มีนาคม 2538. 
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 จากการศึกษา177 ในสวนที่เกีย่วกับการจางลูกจางขององคการบริหารสวนตําบล พบวา   
ลูกจางชั่วคราวสวนใหญจะเปนเครือญาติกับสมาชิกสภาหรือคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวน
ตําบล และการคัดเลือกบุคคลเขาปฏิบัติหนาที่มักจะใชระบบพรรคพวกหรือผลประโยชนมากกวาการใช
ระบบคุณธรรมหรือการคัดเลือกผูมีความรูความสามารถ อีกทั้งจะมีการบรรจุตําแหนงลูกจางจนเตม็อัตรา
ตามที่กําหนดโดยไมคํานึงถึงปริมาณและคุณภาพของงาน ทําใหส้ินเปลืองงบประมาณที่ตองใชจายเปน
เงินเดือนหรือคาจางเกินความจําเปน178  
 การบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 เมื่อเปรียบเทียบกับ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวน
ตําบล พ.ศ. 2499 จะเห็นไดวา องคการบริหารสวนตําบลมีพนักงานสวนตําบลเปนของตนเอง ซ่ึงตางจาก
กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2499 และมีการตราพระราชกฤษฎีกาในเรื่องการบริหารงาน
บุคคลของพนักงานสวนตําบล ในขณะทีก่ฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2499 นั้น แมวาจะมี
บทบัญญัติจะใหรัฐตราพระราชกฤษฎีกาเกีย่วกับพนกังานตําบลเชนเดยีวกับกฎหมายจัดตั้งองคการ
บริหารสวนตําบล ป 2537 ก็ปรากฏวารัฐไมมีการตราพระราชกฤษฎีกาดังกลาว เพื่อบังคับใชแตอยางใด 
เนื่องจากในปจจุบันกระแสประชาธิปไตยและการกระจายอํานาจเกิดขึน้อยางกวางขวางและเปนทีย่อมรับ
ของประชาชน จึงทําใหการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลมีการพัฒนาและเปลีย่นแปลง
จากอดีตในทางที่ดีขึ้น 
 3.7  การกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบล 
     มาตราการกาํกับดูแลตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 
2537 สามารถแบงออกเปน 2 ลักษณะ คือ ลักษณะแรกเปนการกํากับดูแลเหนือองคกร และบุคคล และ
ลักษณะที่สองเปนการกํากับดูแลเหนือการกระทํา ซ่ึงมีรายละเอียด  ดังนี้ 
  3.7.1  อํานาจในการกํากับดูแลเหนือองคกรและบุคคล 
   ก. การยุบสภาองคการบริหารสวนตําบล 
    พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 
กําหนดใหมเีหตแุหงการยุบสภาองคการบริหารสวนตําบล 2 กรณี ไดแก กรณีแรก  เมื่อคณะกรรมการ
บริหารพนจากตําแหนง และภายใน 15 วนั ไมอาจแตงตั้งคณะกรรมการบริหารไดโดยมีสาเหตุสําคัญจาก 

                                                        
177 กรมการปกครอง, รายงานการวิจัยเรื่องปญหาการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล

,(กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพสวนทองถิ่น, 2540), หนา 94. 
178 ทินพันธ นาคะตะ. การเมืองการบริหารไทย ภาระของชาติ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพจุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2533) หนา 217-218.  
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สภาองคการบริหารสวนตําบล ใหนายอําเภอเสนอผูวาราชการจังหวัดเพื่อพิจารณายบุสภาองคการบริหาร
สวนตําบล และผูวาราชการจงัหวัดเปนผูมีอํานาจในการสั่งยุบสภาองคการบริหารสวนตําบล179 สวนกรณี
ที่สอง ผูวาราชการจังหวัดมอํีานาจสั่งยุบสภาองคการบริหารสวนตําบลตามความเหน็ของนายอําเภอ เพื่อ
คุมครองประโยชนของประชาชนในเขตองคการบริหารสวนตําบล หรือประโยชนของประเทศเปน
สวนรวม โดยในการยุบสภาองคการบริหารสวนตําบล กรณีที่สองนี้ ผูวาราชการจังหวัดตองแสดงเหตุผล
ไวในคําสั่งดวย180 
  จะเห็นไดวาการยุบสภาองคการบริหารสวนตําบล นั้นกฎหมายจดัตั้งองคการบริหาร
สวนตําบล ป 2537 บัญญัติใหอํานาจผูวาราชการจังหวดัเปนผูส่ังยุบสภาได แตตองใหนายอําเภอเปนผู
กล่ันกรองแลวช้ันหนึ่งกอน แลวจึงเสนอความเหน็ใหผูวาราชการจังหวดัสั่งยุบสภาตอไป นอกจากนี้จะ
เห็นไดวาเหตุในการยุบสภาองคการบริหารสวนตําบล กรณแีรกไปเพื่อเปนการแกไขความขดัแยงกัน
ภายในระหวางสภาองคการบริหารสวนตําบลดวยกันเอง  จึงบัญญัติใหอํานาจผูกํากบัดูแลสามารถสั่งยุบ
สภาองคการบริหารสวนตําบลเพื่อใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลชุดใหม สวนใน
กรณีที่สองเปนไปเพื่อคุมครองประโยชนของประชาชนในเขตองคการบริหารสวนตําบล  
   ข. การสั่งพักการปฏิบัติราชการ ปรากฏวา ไมมีการนํามาตรการนี้มาบัญญัติไว
ในพระราชบญัญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  ซ่ึงตางจากกฎหมายจดัตั้งเทศบาล
ที่มีบัญญัติในมาตรา 48 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ใหอํานาจผูวาราชการจังหวัดสั่งพักการ
ปฏิบัติงานของคณะเทศบาล หรือเทศมนตรีไดไมเกนิ 30 วัน 
   ค. การใหออกหรือใหพนจากตําแหนง พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 บัญญัติใหนายอําเภอมอํีานาจวนิิจฉัยใหสมาชิกสภาองคการบริหารสวน
ตําบลพนจากตําแหนงหากสอบสวนพบวา สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนั้นมีความประพฤติไม
เหมาะสมหรือเปนผูขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามตามกฎหมายกําหนด โดยใหคําวินจิฉัยของ
นายอําเภอในกรณีดังกลาวใหถือวาเปนทีสุ่ด181 ทั้งมีอํานาจใหคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวน
ตําบลพนจากตําแหนง หากมีการยุบสภาองคการบริหารสวนตําบลหรือสมาชิกสภาองคการบริหารสวน
ตําบลสิ้นสุดลงพรอมกัน เพราะราษฎรลงคะแนนใหสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลพนจาก
ตําแหนง และนายอําเภอเหน็วาการใหคณะกรรมการบรหิารที่ปฏิบัติหนาที่อยูดําเนินกิจการตอไปจะเปน
การเสียหายแกองคการบริหารสวนตําบล หรือราชการ182  

                                                        
179 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 64. 
180 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 91. 
181 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537.  
182 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 64. 
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 ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งใหคณะกรรมการบริหารทั้งคณะหรือกรรมการบริหารบาง
คนพนจากตําแหนงไดตามคําเสนอแนะของนายอําเภอหากปรากฏวาคณะกรรมการบริหารกระทําการ   
ฝาฝนตอความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพของประชาชน หรือละเลยไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไม
ชอบดวยอํานาจหนาที่ 183  
 บทบัญญัติของกฎหมายจัดตัง้องคการบริหารสวนตําบล ป 2537 ใหนายอําเภอมอํีานาจ
เด็ดขาดในการวินิจฉยัใหสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลพนจากตําแหนงโดยถือวาคําวินิจฉยัของ
นายอําเภอเปนที่สุดนั้น เหน็วาจะเปนการใหนายอําเภอเขาไปมีบทบาทในการควบคุมการทําหนาที่ของ
สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลโดยทางออมไดขณะเดียวกนัเหน็วาการที่มีบทบัญญัติเชนนีจ้ะ
กอใหเกิดความสะดวกและรวดเร็วในการกํากับดแูล เนือ่งจากนายอําเภอเปนผูมีบทบาทในตําบลหมูบาน
อยางใกลชิดและทราบขอเท็จจริงไดงาย สวนกรณทีี่ผูวาราชการจังหวดัเปนผูมอํีานาจใหคณะผูบริหาร
พนจากตําแหนงโดยคําเสนอแนะของนายอําเภอนั้น   เห็นวาการที่บญัญัติเชนนี้เนือ่งจากการใหผูบริหาร
ขององคการบริหารสวนตําบลพนจากตําแหนง ยอมกอใหเกดิผลกระทบตอการบริหารงานขององคการ
บริหารสวนตําบล และอาจขัดตอความตองการของประชาชนในการเลือกตัวแทนของตนไปบริหารงาน
ในองคการบรหิารสวนตําบล จึงกําหนดใหมีกระบวนการตรวจสอบความถูกตองของการกํากับดูแล
มาตราการนี้ โดยใหนายอําเภอเปนผูตรวจสอบและกลั่นกรองในชั้นตนกอน แลวจึงคอยเสนอใหผูวา
ราชการจังหวดัเปนผูมีอํานาจตัดสินใจในที่สุด เพื่อใหเกิดความรอบคอบและเปนไปเพื่อประโยชนของ
ประชาชน  
   ง. การใหเจาหนาที่สวนกลางเขาไปปฏิบัติหนาที่แทน  ตามพระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 บัญญัติใหเจาหนาที่จากสวนกลางซึ่งก็คือขาราชการ
พลเรือนในสวนภูมภิาคเขาไปปฏิบัติหนาทีแ่ทนคณะผูบริหารขององคการบริหารสวนตําบลได หากมี
การยุบสภาองคการบริหารสวนตําบลหรือสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลสิ้นสุด
ลงพรอมกัน เพราะราษฎรลงคะแนนใหสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลพนจากตําแหนง และ
นายอําเภอเหน็วาการใหคณะกรรมการบริหารที่ปฏิบัติหนาที่อยูชั่วคราวจนกวาจะมีคณะกรรมการบริหาร 
ชุดใหมนี้ดําเนนิกิจการตอไปจะเปนการเสียหายแกองคการบริหารสวนตําบล หรือราชการ นายอําเภอจะ
ส่ังใหคณะกรรมการบริหารชั่วคราวพนจากหนาทีแ่ละแตงตั้งบุคคลที่เห็นสมควร (เปนขาราชการ
พลเรือนในสวนภูมภิาคก็ได) เปนคณะกรรมการบริหาร จนกวาจะมคีณะกรรมการบริหารที่แตงตัง้ขึ้น
ใหมเขามารับหนาที่เปนผูบริหารองคการบริหารสวนตําบล184   โดยกฎหมายจดัตั้งองคการบริหารสวน

                                                        
183 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 92 ประกอบดวย มาตรา 64(4) 

และมาตรา 64 ทวิ (3). 
184 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 64. 
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ตําบลมุงประสงคใหการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลเปนไปอยางตอเนื่อง และการที่
กฎหมายบัญญตัิใหนายอําเภอสามารถแตงตั้งบุคคลที่เห็นสมควรเปนคณะกรรมการบริหาร จะสรางความ
เปนธรรมและเกิดประโยชนตอการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล ในการเปนผูประสาน
ผลประโยชนของทุกฝายและมีความเปนกลางในการแกไขปญหา  
  3.7.2 อํานาจในการกํากับดูแลเหนือการกระทํา 
   ก. การสั่งระงับหรือยับยั้งการกระทํา เหน็วาพระราชบัญญัติสภาตําบล และ  
องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ไมมีบทบัญญัติใหอํานาจในการกํากับดแูลตามมาตรการนี้ 
   ข. การเพิกถอนการกระทํา  พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบล พ.ศ. 2537 ไมมีบทบัญญัติใหอํานาจในการกํากับดูแลตามมาตราการนี้เชนกัน 
    การที่พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 
2537 ไมมีบทบัญญัติใหมีการนํามาตราการการกํากับดแูลตามขอ ก. และ ข. มาใชบังคับนั้น เนื่องจาก
ตองการใหองคการบริหารสวนตําบลมีความเปนอิสระในการบริหารงานตามหลักการปกครองตนเอง จงึ
ไมตองการใหสวนราชการหรือผูกํากับดูแลมีอํานาจเขาไประงับหรือยบัยั้ง รวมถึงเพิกถอนการกระทํา
ขององคการบริหารสวนตําบล เกรงวาจะเกดิการแทรกแซงการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล 
   ค. การชี้แจง แนะนํา หรือตักเตือน   บทบัญญัติของกฎหมายจัดตัง้องคการ
บริหารสวนตําบลป 2537 ไมมีการบัญญัติใหอํานาจผูกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบลที่จะดําเนินการ
ดังกลาว แตบัญญัติใหนายอําเภอมีอํานาจกํากับดูแลการปฏิบัติหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลให
เปนไปตามกฎหมายและระเบียบขอบังคับของทางราชการ ซ่ึง นายอําเภอมีอํานาจเรียกสมาชิกสภา
องคการบริหารสวนตําบล กรรมการบริหารพนักงานสวนตําบลและลูกจางขององคการบริหารสวนตําบล
มาชี้แจงหรือสอบสวนตลอดจนเรียกรายงาน และเอกสารใด ๆ จากองคการบริหารสวนตําบลมา
ตรวจสอบ185 ได ซ่ึงหากนายอาํเภอตรวจสอบแลวเหน็วากระทําการไมถูกตอง ก็อาจจะชี้แจงแนะนําหรือ
ตักเตือนได   
   ง. การใหความเห็นชอบ การอนุมัติหรืออนุญาต  โดยในการกํากับดแูล
มาตรการนี้ นอกจากจะมกีารบัญญัติในพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 
2537 แลว ปรากฏวา ยังมีการกําหนดไวในระเบียบกระทรวงมหาดไทย รวมทั้งกฎหมายอื่นที่เกีย่วของ ซ่ึง
อํานาจในการกํากับดแูลมาตราการนี้มักจะบัญญัติใหอํานาจแกผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอเปนผูใช
อํานาจนี้ ซ่ึงไดคนควารวบรวมจากกฎหมายและระเบยีบกระทรวงมหาดไทยในเรื่องตาง ๆ พอสังเขป   
ดังนี้   
 

                                                        
              185 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 90. 
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    1) เร่ืองการดําเนินงานของสภาองคการบริหารสวนตําบล นายอําเภอ มี
อํานาจเรียกประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล คร้ังแรกภายใน 45 วัน นับแตวันเลือกตั้งสมาชิกสภา
องคการบริหารสวนตําบล186 เรียกประชมุ เปดและปดสภาองคการบริหารสวนตําบล ในกรณทีี่ไมมี
ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบล หรือมีแตประธานสภา องคการบริหารสวนตําบลไมเรียก
ประชุม187 และเรียกประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล สมัยวิสามญั188 ในเรื่องที่เกี่ยวกับการทํางาน
ของสภาองคการบริหารสวนตําบลนี้ ผูวาราชการจังหวัด มีอํานาจสามารถสั่งยุบสภาองคการบริหารสวน
ตําบลตามความเห็นของนายอําเภอ189 
    2) เร่ืองขอบังคับตําบล นายอําเภอเปนผูใหความเห็นชอบรางขอบังคับ
ตําบล190 
    3) เร่ืองการจัดทําแผนพัฒนาตําบล     นายอําเภอเปนผูอนุมัติใหความ
เห็นชอบแผนพัฒนาตําบล191 และอนุมัติขยายเวลาการจัดการตั้งแผนพัฒนาประจําป192 
    4) เร่ืองงบประมาณและการคลัง นายอําเภอเปนผูอนุมตัิรางขอบังคับ
ตําบลงบประมาณรายจายประจําป หรืองบประมาณรายจายเพิ่มเตมิ193 และผูวาราชการจังหวดัเปนผู
วินิจฉยักรณีเกดิความเห็นแยงระหวางนายอําเภอกับองคการบริหารสวนตําบล ในเรื่องขอบังคับ
งบประมาณรายจายประจําปและขอบังคับรายจายเพิ่มเตมิ194 และเปนผูอนุมัติใหเบกิตัดป หรือขยายเวลา
เบิกตัดป195 
    5) เร่ืองการจัดหาประโยชนในทรัพยสินขององคการบริหารสวนตําบล 
นายอําเภอ    โดยเปนผูอนุมตัิใหเชาทรัพยสินประเภทอสังหาริมทรัพยโดยวิธีประมลูที่มีกําหนดเกนิสาม

                                                        
186 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา53. 
187 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 54 
188 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 55 
189 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 91 
190 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 71 และ 87 
191 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการวางแผนองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 ขอ 32 และ 33. 
192 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการวางแผนองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 ขอ 35. 
193 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 87. 
194  พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา87 และระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยวาดวยการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 ขอ 24. 
195  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 ขอ 31. 
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ป196 อนุมัติใหเชาทรัพยสินประเภทอสังหาริมทรัพย โดยไมตองประมลู197 อนุมัติใหตออายุสัญญาเชา
อสังหาริมทรัพยที่มีกําหนดเก็บสามป198 อนุมัติใหเชาชวงโอนสิทธิการเชา หรือเปลี่ยนตัวผูเชา
อสังหาริมทรัพยที่มีอายุสัญญาเชาเหลืออยูเกินสามป199 อนุมัติใหบุคคลใดไดใชประโยชนหรือไดรับสิทธิ
ใด ๆ อันเกี่ยวกับพัสดุประเภทที่ดินหรือส่ิงกอสรางโดยไมมีประโยชนตอบแทน ทีม่ีกําหนดไมเกนิสามป
และในกรณดีงักลาวนี้ หากมีกําหนดเกนิสามป หรือไมมีกําหนด ผูวาราชการจังหวัด  เปนผูมีอํานาจ
อนุมัติ200  
    6) เร่ืองการรับและเบิกจายเงนิขององคการบริหารสวนตําบล 
นายอําเภอเปนผูอนุมัติใหถอนเงินฝากนอกเหนือจากหลักเกณฑทีก่ําหนดได201 อนมุัติในกรณีที่
จําเปนตองเบกิตนปแตยังไมไดกอหนี้ผูกพัน202  และเปนผูกําหนดวงเงนิเพื่อใหมีเงินสะสมในกรณฉีุกเฉิน
ที่มีสาธาณภัยเกิดขึ้น203 
    7) เร่ืองการพสัดุ นายอําเภอ เปนผูอนุมตัิการสั่งซื้อหรือส่ังจาง คร้ัง
หนึ่งนอกจากวิธีพิเศษและวธีิกรณีพิเศษจากเงินอุดหนุนเงินกูภายในประเทศ หรือเงนิชวยเหลือ หรือเงินกู
ทั้งหมดหรือบางสวนไมเกิน 4,000,000 บาท และหากเกิน 4,000,000 บาท เปนอํานาจของผูวาราชการ
จังหวดั204 อนุมัติการสั่งซื้อหรือส่ังจาง โดยวิธีพิเศษครั้งหนึ่งจากเงนิอุดหนุน เงินกูภายในประเทศ หรือ

                                                        
196  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดหาประโยชนในทรัพยสินขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 

2538 ขอ 5. 
197 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดหาประโยชนในทรัพยสินขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 

2538 ขอ 5. 
198 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดหาประโยชนในทรัพยสินขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 

2538 ขอ 16. 
199 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดหาประโยชนในทรัพยสินขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 

2538 ขอ 17. 
200 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดหาประโยชนในทรัพยสินขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 

2538 ขอ 22. 
201 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 ขอ 38. 
202 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 ขอ 58. 
203 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 ขอ 77. 
204 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 ขอ 54. 
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เงินชวยเหลือหรือเงินกูทั้งหมดหรือบางสวน ในวงเงินเกิน 1,000,000 บาท แตไมเกิน 2,000,000 บาท 
และหากเกนิ 2,000,000 บาท เปนอํานาจของผูวาราชการจงัหวัด205 เปนผูอนุมัติใหจายคาเชาลวงหนาใน 
การเชาอสังหาริมทรัพยหรือสังหาริมทรัพยเกินกวา 2 ป หรือเชาจากสวนกองกลาง รัฐวิสาหกจิ หรือ   
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และตองจายคาเชาลวงหนาเกินรอยละหาสิบของคาเชาทําสัญญาหรือเชาจาก
เอกชนและตองจายคาเชาลวงหนาเกนิรอยละยี่สิบของคาเชาทั้งสัญญา206 
    8) เร่ืองการบริหารงานบุคคล นายอําเภอ เปนผูอนุญาตใหพนักงาน
สวนตําบลลาออก207 และผูวาราชการจังหวัด เปนผูอนุญาตใหขาราชการไปปฏิบัติหนาที่ในองคการ
บริหารสวนตําบลชั่วคราว208 เปนผูดําเนินการสอบแขงขันเพื่อบรรจุบุคคลเปนพนักงานสวนตาํบลบาง
ตําแหนง209 เปนผูอนุมัติใหบรรจุบุคคลเขาเปนพนักงานสวนตําบลและแตงตั้งใหดํารงตําแหนง210 เปน
ผูอนุมัติการโอน (ยาย) พนกังานสวนตําบลภายในจังหวัด211 เปนผูพิจารณาและมีมตใิหองคการบริหาร
สวนตําบลเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําป212 
  จะเห็นไดวา การกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบลตามมาตราการการใหความ
เห็นชอบการอนุมัติ หรืออนญุาตนี้ พบวา สวนราชการหรือผูกํากับดูแลจะเขาไปมีบทบาทในการควบคุม 
หรือเปนผูดําเนินการขององคการบริหารสวนตําบลเสียเอง แทนที่จะเปนเพียงผูตรวจสอบและใหความ
เห็นชอบในการกระทําหรือการดําเนินการขององคการบริหารสวนตําบลใหเปนไปตามกฎหมาย ดงัเชน
ในเรื่องของการพัสดุตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 
2538 ขอ 44 ที่กาํหนดใหอํานาจในการสั่งซื้อหรือส่ังจางนอกเหนือวิธีพิเศษ และวิธีกรณีพเิศษ จากเงิน
อุดหนุน เงินกูภายในประเทศหรือเงนิชวยเหลือ หรือเงินกูทั้งหมดหรือบางสวน โดยประธาน
กรรมการบริหารมีอํานาจไมเกิน 1,000,000 ลานบาท และสภาองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจเกิน 
1,000,000 บาท แตไมเกิน 2,000,000 บาท หากเกินกวา 2,000,000 บาท แตไมถึง 4,000,000 บาท อํานาจ
ดังกลาวเปนของนายอําเภอและผูวาราชการจังหวดัมีอํานาจเกินกวา 4,000,000 บาทขึ้นไป หรือในการสั่ง
หรือส่ังจางวิธีพิเศษครั้งหนึ่ง จากเงินดังกลาวตามขอ 45 องคการบริหารสวนตําบลกจ็ะมีอํานาจจํากัดตาม
หลักการเชนเดียวกัน ซ่ึงพบวา นายอําเภอหรือผูวาราชการจังหวดัจะเปนผูมีอํานาจดําเนินการในการ

                                                        
205 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 ขอ 45. 
206 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 ขอ 50. 
207 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 มาตรา 4,6 และ 14. 
208 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 72. 
209  พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 มาตรา 8 (3). 
210  พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 มาตรา 9. 
211 พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 มาตรา 8(2). 
212 หนังสือกระทรวงมหาดไทยที่ มท 0318/ว 1902 ลงวันที่ 20 กรกฎาคม 2540. 
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ส่ังซื้อหรือส่ังจางแทนองคการบริหารสวนตําบล หากมีการสั่งซื้อหรือส่ังจางในวงเงินตามที่ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยกําหนด และเปนการกระทําที่เกินขอบเขต การกํากบัดูแล ที่ผูกํากบัดูแลควรมีอํานาจ
เพียงในการตรวจสอบความชอบในการกระทําขององคการบริหารสวนตําบลเทานั้น ไมควรเขาไปมี
บทบาทในการดําเนินการแทนองคการบริหารสวนตําบลเสียเอง 
   จ. การออกระเบียบ ขอบังคับ ประกาศหรือหนังสือเวยีนใหองคการบริหารสวน
ตําบลถือปฏิบัต ิ โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจออกกฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ 
ประกาศตาง ๆ เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย213 และกระทรวงมหาดไทยมอํีานาจออกระเบียบ
ขอบังคับการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล214 (ซ่ึงไดแกขอบังคบักระทรวงมหาดไทยวาดวยการ
ประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 ซ่ึงไดมีการแกไขเพิม่เติมจนถึงฉบบัที่ 3 พ.ศ. 2542) 
ออกระเบียบการประชุมและการดําเนินงานของคณะกรรมการบริหาร215 (ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา
ดวยการประชมุและการดําเนินงานของคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2542) ออก
ระเบียบวาดวยการคลัง การงบประมาณ การโอนการจดัการทรัพยสิน การซื้อ การจางคาตอบแทน และ
คาตอบแทน216 ตัวอยางเชน ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการจดัหาประโยชนในทรัพยสินของ
องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538, ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหาร
สวนตําบล พ.ศ. 2538 , ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจางลูกจางของหนวยการบริหารราชการ
สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2536 หรือ ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2541 เปนตน 
 มาตราการการออกระเบียบขอบังคับ ประกาศ หรือหนงัสือเวียนใหองคการบริหารสวน
ตําบลถือปฏิบัตินี้ พบวา กระทรวงมหาดไทยยังไมมีการออกระเบียบบางเรื่องเพื่อการอนุวัตใหเปนไป
ตามที่พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 บัญญัติเชนมาตรา 83 บัญญัติ
ใหองคการบรหิารสวนตําบล อาจกูเงินจากสวนราชการองคการหรือนิติบุคคลไดตามระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทย  ปรากฏวา กระทรวงมหาดไทยยังไมไดมีการออกระเบียบเกี่ยวกับการกูเงินของ  
องคการบริหารสวนตําบลแตอยางใด ทําใหองคการบริหารสวนตําบลขาดรายไดในสวนนี้ และเปนการที่
รัฐไมดําเนนิการตามกฎหมายอีกดวย นอกจากนีย้ังพบวาหนังสือเวยีนของกระทรวงมหาดไทยบางเรื่อง
ไดเแทรกแซงความเปนอิสระในการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล โดยกําหนดใหองคการ
บริหารสวนตําบลตองดําเนินการตามที่รัฐกาํหนด เชน การกําหนดสัดสวนงบประมาณในเงินอดุหนุน

                                                        
213 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา  5. 
214 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 52. 
215 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 58. 
216 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 88. 
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ของรัฐ217 หรือการกําหนดการใชจายเงินอุดหนุนขององคการบริหารสวนตําบล218 หรือการใหเงิน
อุดหนุนแกสวนราชการ219เปนตน อีกทั้งเห็นวาระเบยีบกระทรวงมหาดไทยที่ไดมีการประกาศใชมี
ลักษณะเปนการจํากัดอํานาจขององคการบริหารสวนตําบลตามที่ไดกลาวมาแลวในหัวขอกอน 
 เพื่อแสดงใหเห็นถึงความแตกตางของมาตรการในการกํากับดแูลองคการบริหารสวน
ตําบล ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กับพระราชบญัญัติ
ระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 จึงไดจดัทําตารางเปรียบเทียบมาตราการในการกํากับดูแล
องคการบริหารสวนตําบลตามกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล  ดังนี้ 

ตารางที่ 4    เปรียบเทียบอํานาจในการกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบล  
ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 

 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 
อํานาจในการกํากับดูแล พระราชบัญญัติสภาตําบล

และองคการบริหารสวน
ตําบล พ.ศ. 2537 

พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการสวน
ตําบล พ.ศ. 2499 

เหนือองคกรและเหนือบุคคล 
ก. ยุบสภา 
ข. การสั่งพักการปฏิบัติราชการ 
ค. การใหออกหรือพนจากตาํแหนง 

เหนือการกระทํา 
ก. การระงับหรือยับยั้งการกระทํา 
ข. การเพิกถอนการกระทํา 
ค. การชี้แจงแนะนําและตักเตือน 
ง. การใหความเห็นชอบ การอนุมัติหรืออนุญาต 
จ. การออกระเบียบขอบังคับ ประกาศและหนังสือเวียน 

 
/ 
X 
/ 
 

X 
X 
X 
/ 
/ 

 
/ 
X 
/ 
 
/ 
/ 
/ 
/ 
/ 

หมายเหต ุ:  
เครื่องหมาย  /  หมายถึง การมีอํานาจในการกํากับดูแล 
เครื่องหมาย X หมายถึง การไมมีอํานาจในการกํากับดแูล 
 
                                                        

217 หนังสือกระทรวงมหาดไทย ดวนที่สุด ที่ มท 0318/ว 1568 ลงวันที่ 16 สิงหาคม 2538 
218 หนังสือกระทรวงมหาดไทย ดวนที่สุด ที่ มท 0318/ว 260   ลงวันที่ 2 กุมภาพันธ 2542 
219 หนังสือกระทรวงมหาดไทย ดวนที่สุด ที่ มท 0318/ว 3037 ลงวันที่ 21 กันยายน 2538. 
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 จากตารางเปรยีบเทียบดังกลาว จะเหน็ไดวาในการกํากับดูแลเหนือองคกรและบุคคลนั้น 
กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลทั้งสองฉบับ บัญญัติใหผูกํากบัดูแลสามารถใชมาตราการยบุสภา
องคการบริหารสวนตําบลและการใหออกหรือพนจากตาํแหนงได และไมมีการบญัญัติใหใชมาตรการ
การสั่งพักการปฏิบัติราชการเชนเดยีวกัน โดยในเรื่องของมาตราการการสั่งพักการปฏิบัติราชการนัน้ 
กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2499  เหน็วาเหตุที่ไมมบีทบัญญัติเชนนี้ เนื่องจากผูดํารง
ตําแหนงคณะผูบริหารในองคการบริหารสวนตําบลสวนใหญจะเปนโดยตําแหนง ไดแก กํานัน                
ผูใหญบาน เปนตน เมื่อมีการกระทํามิชอบกฎหมาย กฎหมายบัญญัติใหพนจากตําแหนงกํานันผูใหญบาน
อันเปนผลใหพนจากคณะผูบริหารในองคการบริหารสวนตําบลโดยอตัโนมัติ จึงไมจําเปนตองมีการให
พักการปฏิบัตริาชการ ขณะที่กฎหมายจดัตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2537 ปจจุบันไมมีบทบัญญัติ
มาตราการดังกลาว เนื่องจากตองการใหองคการบริหารสวนตําบลมีความเปนอิสระในการบริหารงาน  
 การกํากับดแูลเหนือการกระทํานั้น เห็นวาการที่กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล
ปจจุบันไมมกีารบัญญัติใหผูกํากับดแูลใชมาตราการการระงับหรือยับยั้งการกระทําการเพิกถอนการ
กระทําและการชี้แจงแนะนําและตักเตือน เนื่องจากตองการใหองคการบริหารสวนตําบลมีความเปน
อิสระในการบริหารและไมตองการใหสวนราชการเขาไปแทรกแซงการทํางานขององคการบริหารสวน
ตําบล ซ่ึงตางจากกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลเดิม ที่ผูมีอํานาจกํากับดูแลสามารถใช
มาตราการดังกลาวได  
 เนื่องจากในอดีตคณะผูบริหารองคการบริหารสวนตําบลมักไมมีความรูในเรื่องการ
บริหารงานของทองถ่ิน อีกทั้ง ผูบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลจะเนนบทบาทของตนเองใน
สถานะกํานัน ผูใหญบาน เปนหลักใหญ ดังนั้น เพือ่ใหการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล
เปนไปโดยเรียบรอย   จงึไดบัญญัติใหผูกํากับดูแลใชมาตราการดังกลาวได สวนในเรื่องของการใช
มาตราการ    ใหความเห็นชอบ การอนุมัติ  การอนุญาต  หรือการออกระเบียบ ขอบังคับ ประกาศแจง
หนังสือเวยีน   เห็นวากฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลทั้งสองฉบับบัญญัติลักษณะเดยีวกนั    
 เนื่องจากตองการควบคุมตรวจสอบหรือกาํกับดูแลการบริหารงานขององคการบริหาร
สวนตําบลใหเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย ขณะเดียวกนัก็เพื่อทีจ่ะเขาไปมีบทบาทในการบริหารงานของ
องคการบริหารสวนตําบลโดยทางออม  
 
 



บทที่ 4 
กฎหมายที่มีผลกระทบตอการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล 

 
 ตามที่ไดกลาวมาแลวเกี่ยวกับการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลในบทที่ 
3 จะเห็นไดวา การบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย
จัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลเปนหลักสําคัญ และกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของดวย ซ่ึงเมื่อประเทศไทย
ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยบทบัญญัติของกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ ทําใหรัฐบาลตองมีการประกาศใชหรือแกไขกฎหมายตาง ๆ เพื่ออนุวัตตามรัฐธรรมนูญ 
กอใหเกิดผลกระทบตอการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล ในดานตางๆ ซ่ึงในการศึกษา
กฎหมายที่มีผลกระทบตอการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลของบทนี้ จะมุงศึกษาเฉพาะ
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติ
ระเบียบการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 เฉพาะในสวนที่เกี่ยวของกับการบริหารงาน
ขององคการบริหารสวนตําบล เนื่องจากบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวเปนกฎหมายแมบทที่มี
สําคัญตอการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกรูปแบบ (รวมถึงองคการบริหารสวน
ตําบลดวย) โดยกฎหมายดังกลาวจะมีผลกระทบตอการบริหารขององคการบริหารสวนตําบลทั้งใน
ดานโครงสรางการบริหารงาน อํานาจหนาที่ รายได และการบริหารงานบุคคล  ดังจะไดกลาวตอไป 
1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนกฎหมายสูงสุดที่ใชในการ
ปกครองประเทศนั้น มีเจตนารมณที่จะสงเสริมใหรัฐมีกระจายอํานาจและใหความเปนอิสระแก
ทองถ่ินในการปกครองตนเอง โดยบัญญัติในเรื่องแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ใหรัฐตองกระจาย
อํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง1 และบัญญัติในหมวด 9 วาดวย
การปกครองทองถ่ิน2 ซ่ึงทําใหรัฐตองมีการแกไข รวมทั้งตรากฎหมายขึ้นบังคับใชตามที่
รัฐธรรมนูญกําหนด  และผลของกฎหมายดังกลาวทําใหองคการบริหารสวนตําบลมีการ
เปล่ียนแปลงโครงสรางการบริหารงานทั้งในดานโครงสรางและคณะผูบริหารทองถ่ิน ดานอํานาจ
หนาที่ ดานรายได และดานการบริหารงานบุคคล  ดังนี้ 

                                                        
1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 78. 
2 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 282-290. 
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 1.1 โครงสรางสภาและคณะผูบริหารขององคการบริหารสวนตําบล 
 จากที่ไดกลาวมาแลวในบที่ 2 เกี่ยวกับโครงสรางการบริหารงานขององคการบริหาร
สวนตําบล ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  ระยะแรกจะมี
ลักษณะเปนการกําหนดใหกํานัน ผูใหญบานเปนสมาชิกสภาและคณะผูบริหารขององคการบริหาร
สวนตําบลโดยตําแหนง สวนระยะที่สองซึ่งเปนรูปแบบโครงสรางการบริหารงานขององคการ
บริหารสวนตําบลปจจุบันภายหลังจากมีการประกาศใชกฎหมายรัฐธรรมนูญ ที่กําหนดใหสมาชิก
สภาทองถ่ินตองมาจากการเลือกตั้ง และคณะผูบริหารทองถ่ินหรือ ผูบริหารทองถ่ินใหมาจากการ
เลือกตั้ง โดยตรงของประชาชน หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถ่ิน3 รัฐบาลในขณะนั้นเห็น
วาโครงสรางการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล ระยะแรกขัดกับบทบัญญัติของกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ จึงไดมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  
พ.ศ.  2537 ในป 2542 เพื่อใหสอดคลองกับบทบัญญัติของ   รัฐธรรมนูญ ซ่ึงรายละเอียดทางดาน
โครงสรางดังกลาวสามารถศึกษาดูไดในบทที่ 3. 
 1.2   อํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล 
 กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติใหองคการปกครองสวนทองถ่ิน มีความเปนอิสระใน
การกําหนดนโยบาย รวมทั้งมีอํานาจหนาที่ของตนโดยเฉพาะ และกําหนดใหรัฐมีการกระจาย
อํานาจใหแกองคการปกครองสวนทองถ่ินโดยใหตรากฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจซึ่งอยางนอยตองมีสาระสําคัญคือ กําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ จัดสรร
ภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและจัดตั้งคณะกรรมการที่ประกอบดวย
ผูแทนของหนวยราชการที่เกี่ยวของ ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและ ผูทรงคุณวุฒิ  
จํานวนฝายละเทากัน เพื่อใชเปนแนวทางในการกระจายอํานาจดานอํานาจหนาที่ในการจัดทํา
บริการสาธารณะและดานรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางชัดเจน และใหเกิดความ
ตอเนื่องในการกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินดวย (กฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจตามรัฐธรรมนูญนี้ก็คือ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  รายละเอียดของกฎหมายนี้จะไดกลาวในหัวขอตอไป) 
 กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาที่บํารุงรักษา
ศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน และมีสิทธิที่จะจัดการศึกษาอบรมและฝกอาชีพตามความ
เหมาะสมและความตองการภายในทองถ่ินและเขาไปมีสวนรวมในการจัดการศึกษาอบรมของรัฐ4 

                                                        
3 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 285. 
4 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 289. 
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ซ่ึงตอมารัฐบาลไดมีการแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล5 โดยบัญญัติให
องคการบริหารสวนตําบล มีหนาที่ตองจัดทําบํารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ินและ
วัฒนธรรมของทองถ่ิน อันมีลักษณะเปนบทบัญญัติในเชิงบังคับใหมีหนาที่ตองจัดทําเรื่องดังกลาว  
 กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขามามีสวนรวมในการ
จัดการปญหาส่ิงแวดลอมโดยใหมีอํานาจหนาที่ในการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมตามที่
กฎหมายบัญญัติ ซ่ึงกฎหมายดังกลาวตองมีสาระสําคัญอยางนอยกําหนดใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินจัดการบํารุงรักษาและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอมที่อยูในเขตพื้นที่ 
และนอกพื้นที่ไดเพื่อปองกันผลกระทบที่เกิดตอประชาชนในเขตพื้นที่ตน6 ทั้งนี้กฎหมายจัดตั้ง
องคการบริหารสวนตําบลไดมีบทบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีหนาที่ตองดําเนินการ
ดังกลาว7 ซ่ึงนักวิชาการบางทานเห็นวา เปนจุดเดนที่สุดของกฎหมายนี้ที่สามารถใหชุมชนทองถ่ิน
เขาไปดูแลรักษาทรัพยากรใน ทองถ่ินนั้นได8 ดังนั้นการที่รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติดังกลาวจึงเปน
การเนนย้ําใหองคการบริหารสวนตําบลเขาไปมีบทบาทหรือมีสวนรวมในการดําเนินการแกไข
ปญหาดังกลาวอยางแทจริง  
 1.3 รายไดขององคการบริหารสวนตําบล 
 กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ซ่ึงรวมถึงองคการ
บริหารสวนตําบล) มีความเปนอิสระในดานการเงินและการคลัง9 และรัฐตองตรากฎหมาย กําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจเพื่อกระจายอํานาจ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดย
กฎหมายดังกลาวจัดใหมีคณะกรรมการ ทําหนาที่จัดสรรสัดสวนภาษีอากรระหวางรัฐกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินโดยคํานึงถึงภาระหนาที่ของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเองเปนสําคัญ10 ซ่ึงจากบทบัญญัติดังกลาวทําใหมีการ
เปลี่ยนแปลงผูกําหนดนโยบายหลักเกณฑการจัดสรรภาษีและอากร จากหนวยงานของรัฐ เปน
คณะกรรมการดังกลาว ทําใหองคการบริหารสวนตําบลไดรับการจัดสรรภาษีและอากรอยางเปน
ธรรมเพิ่มมากขึ้น และเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายตาง ๆ   

                                                        
5 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2542 มาตรา 14. 
6 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 290. 
7 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 (7). 
8 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. กฎหมายกับทางเลือกของสังคมไทย. (กรุงเทพมหานคร:บริษัทนิติกรรม, 2537), 

หนา 371. 
9 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 284 . 
10 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 284(2). 
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 1.4 การบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบล 
 บทบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญ กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลมีอิสระใน
การบริหารงานบุคคล11 รวมทั้งใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (รวมถึงองคการบริหาร
สวนตําบล) ในการแตงตั้งหรือการใหพนักงานหรือลูกจางพนจากตําแหนงตองเปนไปตามความ
ตองการและความเหมาะสมของแตละทองถ่ิน โดยตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ
พนักงานทองถ่ินกอน12  เพื่อใหถวงดุลยอํานาจ (Check and Balance) ในการบริหารงานบุคคลและ
ปองกันการใชอํานาจที่เกินขอบเขตขององคการบริหารสวนตําบล  
 กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติใหคณะกรรมการพนักงานทองถ่ินตองประกอบดวย 
ผูแทนของหนวยราชการที่เกี่ยวของ ผูแทนขององคการบริหารสวนตําบลและผูทรงคุณวุฒิซ่ึงมี 
คุณสมบัติตามที่กฎหมายกําหนด โดยใหมีจํานวนเทากัน เพื่อใหเกิดกระบวนการถวงดุลยอํานาจใน
คณะกรรมการพนักงานทองถ่ิน มิใหเอนเอียงไปในทิศทางใดทิศทางหนึ่ง และใหมีตัวแทนของทุก
ฝายเขาไปมีสวนรวมในการควบคุมและกําหนดทิศทางการบริหารงานบุคคลขององคการบริหาร
สวนตําบล  
 ผลของบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญดังกลาว  ทําใหรัฐบาลตองมีการปรับปรุง
เปล่ียนแปลงกฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลให
สอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ เนื่องจากกฎหมายที่ใชอยูนั้นมีเนื้อหาสาระที่ขัดกับ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญซ่ึงไมสามารถใชบังคับได13 ดังที่ไดกลาวมาแลวในบทที่ 3 เร่ืองการ
บริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลเกี่ยวกับคณะกรรมการพนักงานเทศบาล (ซ่ึงก็คือ
คณะกรรมการพนักงานทองถ่ิน) ที่ประกอบดวยคณะกรรมการจากตัวแทนของหนวยราชการที่
เกี่ยวของเพียงอยางเดียว  อันขัดกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ   รัฐบาลจึงไดประกาศใช
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายแมบทในการ
บริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลและองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกรูปแบบ  
 สาระสําคัญของกฎหมายดังกลาวกําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลมีองคกรการ
บริหารงานบุคคลหรือคณะกรรมการพนักงานทองถ่ิน เปนของตนเอง และโครงสรางองคประกอบ
ของคณะกรรมการพนักงานทองถ่ินขององคการบริหารสวนตําบลเปนไปตามบทบัญญัติของ

                                                        
11 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 284. 
12 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 288. 
13 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 6. 
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รัฐธรรมนูญ รวมถึงมีการกระจายอํานาจในการบริหารงานบุคคลเพิ่มมากขึ้น (รายละเอียดเกี่ยวกับ
กฎหมายฉบับนี้จะไดกลาวตอไป)  
 1.5 การกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบล 
 กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติใหรัฐตองกํากับดูแลเทาที่จําเปนตามกฎหมายบัญญัติ 
แตตองเปนไปเพื่อการคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถ่ินหรือประโยชนของประเทศเปน
สวนรวม ทั้งนี้จะกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการ   ปกครองตนเองตามเจตนารมณของ
ประชาชนหรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไวมิได14 ซ่ึงการที่กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติ
ชัดเจนเชนนี้ ก็เพื่อใหองคการบริหารสวนตําบลมีอิสระในการบริหารงานโดยรัฐตองกํากับดูแล
เทาที่กฎหมายกําหนดและไมเกินขอบเขตการกํากับดูแลจนทําใหองคการบริหารสวนตําบลขาด
ความเปนอิสระและตกอยูภายใตการครอบงําจากรัฐ 
 
2. พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคการปกครอง
สวนทองถิ่น  พ.ศ. 2542 
 กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติใหรัฐตองตรากฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจ เพื่อใชเปนแนวทางการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน   ดังนั้น
เพื่ออนุวัตรตามบทบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญดังกล าว  รัฐบาลจึงไดประกาศใช
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 
2542  โดยมีหลักการและสาระสําคัญหลายประการที่มีผลกระทบตอการบริหารขององคการบริหาร
สวนตําบลในดานอํานาจและหนาที่การจัดทําบริการสาธารณะ และดานรายได ซ่ึงในการศึกษา
กฎหมายฉบับนี้ จะมุงศึกษาถึงหลักการและสาระสําคัญของกฎหมายรวมทั้ง    ผลกระทบของ
กฎหมายที่มีผลตอการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลในดานดังกลาว  ดังจะไดกลาว
ตอไป 
 2.1 หลักการและสาระสําคัญของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 
 เนื่องจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญกําหนดใหรัฐตองตรากฎหมายฉบับนี้ขึ้นบังคับ
ใช ดังนั้น หลักการและสาระสําคัญสวนใหญของกฎหมายฉบับนี้จึงมีเนื้อหาสาระสอดคลองกับ 
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงสามารถแบงออกเปนหัวขอตาง ๆ ไดดังนี้ 

                                                        
14 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 283. 
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 2.1.1 การกําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง      
สวนทองถิ่น15 มีโครงสรางและองคประกอบตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  
 บทบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญที่กําหนดใหกฎหมายกําหนดแผนและ   
ขั้นตอนการกระจายอํานาจตองจัดใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง ซ่ึงประกอบดวยผูแทนหนวย     
ราชการที่เกี่ยวของ ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและผูทรงคุณวุฒิที่มีคุณสมบัติตามที่
กฎหมายบัญญัติโดยมีจํานวนเทากัน ดังนั้นพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 จึงไดบัญญัติใหมีคณะกรรมการที่เรียกวา 
“คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน” ประกอบดวยผูแทนของ
หนวยราชการที่เกี่ยวของจํานวน 12 คน  ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จํานวน 12 คนและ
ผูทรงคุณวุฒิ จํานวน 12 คน โดยมีหัวหนาสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนเลขานุการคณะกรรมการฯ  ซ่ึงสามารถเขียนเปนแผนภาพไดดังนี้ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                        
15 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 6. 
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แผนภาพที่ 9 โครงสรางคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น 

จํานวน 36 คน 

กรรมการที่มาจากผูแทนสวนราชการที่
เกี่ยวของ จํานวน 12 คน 
 
1. นายกรัฐมนตรีหรือรอง
นายกรัฐมนตรี  ซึ่ งนายกรัฐมนตรี
ม อ บ ห ม า ย เ ป น ป ร ะ ธ า น ค ณ ะ
กรรมการฯ 
2. รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
3. รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ 
4. ปลัดกระทรวงมหาดไทย 
5. ปลัดกระทรวงการคลัง 
6. ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ 
7. ปลัดกระทรวงสาธารณสุข 
8. เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
9. เลขาธิการ ก.พ. 
10. เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
11. ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ 
12  อธิบดีกรมการปกครอง 

กรรมการที่มาจากผูแทนขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น จํานวน 12คน 
 
1. ผูบริหารองคการบริหารสวน
จังหวัด จํานวน 2 คน 
2. ผูบริหารเทศบาล จํานวน 3 คน 
3. ผูบริหารองคการบริหารสวน
ตําบล จํานวน 5 คน 
4. ผูบริหารกรุงเทพมหานคร 
ผูบริหารเมืองพัทยา หรือผูบริหาร
องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มี
กฎหมายจัดต้ังขึ้น รวม จํานวน 2 คน 

กรรมการที่มาจากผูทรงคุณวุฒิ
จํานวน 12 คน 
 
ผูทรงคุณวุฒิที่มีความรูความ
เช่ียวชาญในดานการบริหาร
ร าชก ารแผ นดิ น  ด านก า ร
พั ฒ น า ท อ ง ถิ่ น  ด า น
เ ศ ร ษ ฐ ศ า ส ต ร  ด า น ก า ร
ปกครองสวนทองถิ่นในสาขา
รัฐศาสตรหรือรัฐประศาสน
ศาสตรและดานกฎหมายตาม
ห ลั ก เ กณฑ  แล ะ วิ ธี ก า ร ที่
นายกรัฐมนตรีกําหนด 

หัวหนาสํ านักงานคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเปนเลขานุการคณะกรรมการ 
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 จากโครงสรางคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ ดังกลาวจะเห็นไดวาในสวนของ 
ผูแทนสวนราชการที่เกี่ยวของจะพบวามีเพียงอธิบดีกรมการปกครองซึ่งเปนหัวหนาหนวยงาน
ระดับกรม เพียงทานเดียวที่เปนกรรมการ โดยกรรมการสวนที่เหลือจะเปนระดับปลัดกระทรวง    
รัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี เนื่องจากกรมการปกครองเปนหนวยงานหลกัที่มีหนาที่ในการควบคุม
และกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินตั้งแตในอดีตจนถึงปจจุบันยอมทราบปญหาความ
ตองการตลอดจนแนวทางแกไขขององคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบตางๆ เปนอยางดี 
นอกจากนี้การที่มีผูแทนจากองคการบริหารสวนตําบลในสัดสวนที่  มากกวาผูแทนขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน เนื่องจากกําหนดผูแทนขององคกร ปกครองสวนทองถ่ิน ตามจํานวน
หนวยการปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงก็ปรากฏวาองคการบริหารสวนตําบล เทศบาล องคการบริหาร
สวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยามีหนวยการปกครองทองถ่ินมากนอยเรียงตามลําดับ 
 2.1.2 การกําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน 
ทองถิ่นมีอํานาจหนาท่ีในการดําเนินการตางๆที่เก่ียวของตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร    
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 บัญญัติใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร  ปกครอง
สวนทองถ่ินมีอํานาจหนาที่16 สําคัญหลายประการ ซ่ึงสวนใหญจะเกี่ยวของกับการกําหนดอํานาจ
และหนาที่ ในการจัดทําบริการสาธารณะ  และการจัดสรรภาษีอากรตามบทบัญญัติของ 
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงจําแนกออกเปนสวนตาง ๆ ที่สําคัญดังนี้ 
 ก. จัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและ
แผนปฏิบัติการรวมถึงการดําเนนิการตาง ๆ เชนการเสนอแนะและเรงรัดใหมีการตรากฎหมายหรือ
ออกระเบียบตาง ๆ เพื่อใหเปนไปตามแผนดังกลาว รวมทั้งพิจารณาทบทวนการกําหนดอํานาจ
หนาที่และการจัดสรรรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินภายหลังที่ไดดําเนินการตามแผนการ
กระจายอํานาจใหแกองคการปกครองสวนทองถ่ินไปแลวทุกระยะเวลาไมเกิน 5 ป นับแตวันที่ได
ดําเนินการดังกลาว17   อีกทั้งมีหนาที่ติดตามผลการปฏิบัติงานแผนปฏิบัติการและรายงานให
คณะรัฐมนตรีและปรับปรุงแผนปฏิบัติการใหเหมาะสมกับสภาพการณที่เปล่ียนแปลงไปได18 

                                                        
16 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 12. 
17 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 34. 
18 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 33. 
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(รายละเอียดเกี่ยวกับแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและแผนปฏิบัติการ
จะไดกลาวตอไป) 
  ข. จัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง รวมถึงเปนผูกําหนดวาองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมีอํานาจและหนาที่รับผิดชอบในสวนใดหากมีกรณีที่กฎหมายบัญญัติใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจและหนาที่เกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะอยางเดียวกันหรือ
คลายคลึงกัน19  และเปนผูรายงานตอรัฐมนตรีใหมีการแกไขกฎหมาย ในกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติไว
ในลักษณะที่ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมอาจดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ไดดวย
ตนเองหรือมีลักษณะเปนการซ้ําซอนกับการปฏิบัติหนาที่ในการใหบริการสาธารณะระหวางรัฐกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง20 
  ค. จัดสรรภาษีและอากรและรายไดระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง โดยคํานึงถึงภาระหนาที่ของหนวยงาน
ดังกลาวเปนสําคัญ นอกจากนี้มีอํานาจในการกําหนดหลักเกณฑอัตราการจัดสรรเกี่ยวกับรายได
สําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน21 อีกทั้งเปนผูเสนอแนะมาตราการดานการเงิน การคลัง และ
พิจารณาหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามความจําเปน 
  ง. กําหนดหลักเกณฑและขั้นตอนการถายโอนภารกิจจากราชการตาง ๆ ไปสู
ทองถ่ินรวมถึงเสนอแนะใหจัดสรรเงินงบประมาณเพิ่มขึ้นใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ
เปนผูประสานการถายโอนบุคลากรไปปฏิบัติงานในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน   
  จ. เสนอแนะใหมีการกระจายอํานาจการอนุมัติหรือการอนุญาตตาม
บทบัญญัติของกฎหมายใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน อีกทั้งมีอํานาจออกคําสั่งเปนหนังสือ
เรียกใหสวนราชการ หนวยงานของรัฐวิสาหกิจและเจาหนาที่ของรัฐ สงขอมูลหรือเอกสารใด ๆ ที่     
เกี่ยวของมาเพื่อใชประกอบการพิจารณาไดรวมถึงเรียกบุคคลใด ๆ มาชี้แจงดวยก็ได22 รวมถึงมี

                                                        
19 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 20. 
20 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 31. 
21 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 29. 
22  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 14. 
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อํานาจแตงตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อดําเนินการใดตามที่มอบหมายได23 และปฏิบัติการอื่นตามที่
กฎหมายนี้และกฎหมายอื่นกําหนด 
 2.1.3 การกําหนดใหมีการจัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง    
สวนทองถิ่นและแผนปฏิบัติการ เพื่อใชเปนแนวทางปฏิบัติในการกระจายอํานาจ 
  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 บัญญัติใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ เปนผูจัดทําแผนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและแผนปฏิบัติการ เพื่อใชเปนแนวทางที่ชัดเจน
ในการกระจายอํานาจ  และสรางความเปนอิสระในการปกครองตนเอง    ใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน โดยแผนกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะทําหนาที่เปนแผนแมบท
ที่กําหนดเนื้อหาสาระและทศิทางในการกระจายอํานาจและแผนปฏิบตัิการจะเปนแผนที่ใชปฏิบัติ
ในการดําเนินการกระจายอํานาจ   โดยมีจดุมุงหมายใหแผนแมบทหรือแผนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินบรรลุเปาหมายหรือวตัถุประสงค ซ่ึงแผนดังกลาวจะมี
สาระสําคัญตาง ๆ  ดังนี้ 
  ก. แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน24 มีสาระสําคัญ
พอสังเขป ดังตอไปนี ้
   1) กําหนดใหรัฐดําเนนิการถายโอนภารกิจการจดัทําบริการสาธารณะที่มี
ลักษณะเปนการดําเนินการซ้ําซอนกันระหวางรัฐกับทองถ่ินหรือเปนไปตามนโยบายของรัฐบาลที่
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหการถายโอนภารกิจ ฯ เสร็จสิ้นภายใน 4 ป นับแตวนัที่
กฎหมายกําหนดแผนฯ ใชบงัคับ 
   2) กําหนดขอบเขตอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะตาม
ประเภทที่กฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง โดยคํานึงถึงความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
   3) กําหนดแนวทางและหลักเกณฑใหรัฐทําหนาที่ประสานความรวมมือ
และใหความชวยเหลือองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหดําเนินงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 
   4) กําหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุนและรายไดอ่ืนใหแก   
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหสอดคลองกับการจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหนาที่ของ
                                                        

23  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 
2542 มาตรา 13. 

24 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 
2542 มาตรา 30. 
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องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบอยางเหมาะสม โดยกําหนดใหในชวงระยะเวลาไมเกิน 
พ.ศ. 2544 องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดเพิ่มขึ้นเปนสัดสวนตอรายไดของรัฐบาลไมนอยกวา
รอยละ 20 และในชวงระยะเวลาไมเกิน พ.ศ. 2549 ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดเพิ่มขึ้น
เปนสัดสวนตอรายไดของรัฐบาลในอัตราไมนอยกวารอยละ 35 ซ่ึง ในป 2544 นี้ สํานักงาน
เศรษฐกิจการคลังไดมีการประมาณการรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน25 โดยจะมีรายได
จํานวน 161,000 ลานบาท ในขณะที่รัฐบาลมีรายไดจํานวน 805,000 ลานบาท ดังนี้เมื่อเทียบเปน  
สัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตอรายไดของรัฐบาลแลวจะมีอัตราสวน รอยละ 20 
ตามที่กฎหมายกําหนดแผนฯ กําหนด 
  5) จัดทํางบประมาณรายจายประจําปในสวนที่เกี่ยวกบัการจัดทําบริการ
สาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยใหจัดสรรเงินอุดหนุนให  
                    จากที่ไดกลาวมาทั้งหมดจะเห็นไดวากรอบสาระสําคัญของแผนกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะครอบคลุมถึงแนวทางการกระจายอํานาจทั้งในดานการจัดทําบริการ
สาธารณะของรัฐใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันเอง รวมถึงการจัดสรรภาษีและอากร และรายไดอ่ืน ๆ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึง
ในปจจุบันนี้คณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ ไดจัดทําแผนกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินเสร็จเปนที่เรียบรอยโดยไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและรายงานตอรัฐสภา
แลว 
  ข. แผนปฏิบัติการ26 ตองมีเนื้อหาสาระสําคัญอยางนอยในเรื่องของการ
กําหนดรายละเอียดของอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ หลักเกณฑและวิธีดําเนินการใน
การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรใหเพียงพอแกการดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ที่กําหนดและ
จัดระบบการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน กําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการ   
แกไขหรือออกกฎหมายเพื่อใหเปนไปตามแผนกระจายอํานาจฯ ในการนี้หนวยงานของรัฐที่      
เกี่ยวของตองดําเนินการ ตามแผนปฏิบัติการและหากมีสภาพการณเปล่ียนแปลงไปในระหวางมีการ
ใชบังคับแผนปฏิบัติการก็อาจดําเนินการปรับปรุงแผนปฏิบัติการใหเหมาะสมกับสภาพการณนั้นได 
ปจจุบันคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังไมไดมีการอนุมัติ
                                                        

25 คณะกรรมการปรับปรุงรายไดและสัดสวนภาษีอากรขององคกรปกครองสวนทองถิ่น. การปรับปรุง
การจัดสรรรายไดและสัดสวนภาษีตามกฎหมายใหม (ภาษีที่รัฐบาลเก็บใหทองถิ่นและภาษีที่รัฐบาลแบงให
ทองถิ่น. (เอกสารโรเนียว. กรุงเทพมหานคร 2543) ,หนา 2. 

26 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 
2542 มาตรา 31-33. 
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แผนปฏิบัติการ เนื่องจากเกิดความไมพรอมและกระแสความขัดแยงในการถายโอนภารกิจการ     
จัดทําบริการสาธารณะจากราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคไปสูองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน  จึงทําใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ  ตองมีการทบทวนหรือดําเนินการจัด
แผนปฏิบัติการใหรอบคอบขึ้น เพื่อเปนการประนอมขอขัดแยงระหวางสวนราชการและองคกร
ปกครองสวน   ทองถ่ิน  
 2.1.4 การกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับ  
องคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง27 
  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร    
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 บัญญัติเกี่ยวกับการกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการ
สาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันเอง ดังตอไปนี้ 
 ก. การบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระในการจัดทําบริการ
สาธารณะตามที่กฎหมายกําหนด โดยไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายตาง ๆ ที่เกี่ยวของ 
                  การจัดทําบริการสาธารณะตามกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินมักมีบทบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะภายในเขตทองถ่ินของ
ตนเอง โดยอยูภายใตบังคับแหงกฎหมาย  เชนที่ปรากฏในพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 23, 67 และ 68 ทั้งนี้การที่กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินบัญญัติใหการจัดทําบริการสาธารณะตองอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายนี้ อาจเปนการจํากัด
อํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะในบางกรณี28  
 
  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 บัญญัติในหมวด 2 มาตรา 16 วา “เทศบาล เมืองพัทยาและองคการบริหาร
สวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ…” ซ่ึงไมมีการบัญญัติใหอยูภายใต
บังคับแหงกฎหมายทํานองเดียวกับกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล จึงเปนการบัญญัติโดย

                                                        
27 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 16-22. 
28 สิริพร มณีภัณฑ. การจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปญหาที่เกิดขึ้นใน

กรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร. (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร
, พ.ศ. 2538), หนา 45 และ 58. 
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มี เจตนารมณใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเหลานั้นมีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ
ตามอํานาจและหนาที่ที่กฎหมายฉบับนี้กําหนด โดยไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมาย  
   บทบัญญัติในมาตรา 31 ของกฎหมายดังกลาว กําหนดใหอํานาจคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจฯ รายงานตอคณะรัฐมนตรีใหมีการแกไขกฎหมายที่มีลักษณะเปนการจํากัดการ
จัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือมีลักษณะเปนการ
ซํ้าซอนกับ     การปฏิบัติหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินหรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง จึงเทากับแสดงใหเห็นวา โดยหลักการ
ของกฎหมายกําหนดแผนฯ นั้น มีจุดมุงหมายใหการจัดทําบริการสาธารณะขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายนั่นเอง   
  ข. การบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาที่ ตองจัดทําบริการ
สาธารณะในทองถ่ินของตนเอง 
  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน  พ.ศ.  2542  มาตรา  16  บัญญัติวา  “ใหเทศบาล เมืองพัทยาและองคการ
บริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชนในทองถ่ินของ
ตนเอง ดังนี้….” โดยเปนการบัญญัติเชิงบังคับใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีหนาที่ตองจัดทํา 
เชนเดียวกับบทบัญญัติของพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 
มาตรา 67 บัญญัติวา” ….องคการบริหารสวนตําบลมีหนาที่ตองทําในเขตองคการบริหารสวนตําบล 
ดังตอไปนี้….” ทั้งนี้เนื่องจากหากพิจารณาถึงถอยคําในมาตรา 16 ที่บญัญัติให… มีอํานาจ และ
หนาที…่” โดยไมมีการบัญญัติในทํานองวาอาจมีอํานาจและหนาที่จึงเทากับเปนบังคับใหตองจัดทํา 
                                     บทบัญญัติมาตรา 21 ของกฎหมายดังกลาวที่วา “ในการดําเนินตามมาตรา 
16 องคกร ปกครองสวนทองถ่ินอาจรวมมือกันดําเนินการ หรืออาจรองขอใหรัฐ หรือองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแทนได” และมาตรา 22 ที่บัญญัติใหสามารถมอบใหเอกชนจัดทํา
บริการสาธารณะแทนไดนั้น จะเห็นไดวาเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหมีมาตราการตาง ๆ รองรับ
การทําหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังนั้น กรณีนี้จึงเปนการบัญญัติในเชิงบังคับให 
องคกร    ปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจและหนาที่ตองจัดทําบริการสาธารณะตามประเภทที่
กฎหมายกําหนดแผนฯ กําหนด 
  ค. การบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจและหนาที่ในการจัดทํา
บริการสาธารณะประเภทตาง ๆ เพิ่มขึ้น 
  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16 บญัญัติใหเทศบาลเมืองพัทยา และ องคการบริหารสวน
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ตําบลมีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ จํานวน 31 ประเภท และบัญญัติใหองคการ
บริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร มีอํานาจ  และหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ จํานวน 29 
ประเภท ซ่ึงเมื่อเปรียบเทียบกับอํานาจ และหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะตามกฎหมาย  จัดตั้ง
เทศบาลเมืองพัทยา  และองคการบริหารสวนตําบล   จะพบวาเทศบาลมีอํานาจ และหนาที่ในการ
จัดทําบริการสาธารณะ ซ่ึงเมื่อรวมประเภทของบริการสาธารณะที่เทศบาลตองจัดทําหรืออาจทําเขา
ดวยกันแลวตามประเภทของเทศบาลแลว เทศบาลตําบลจะมีจํานวน  18 ประเภท  เทศบาลเมือง 
จํานวน 18 ประเภท และเทศบาลนคร จํานวน 31 ประเภท เมืองพัทยามีจํานวน 14 ประเภท และ 
องคการบริหารสวนตําบล มีจํานวนรวม 22 ประเภท เปนตน จึงเห็นไดวาพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 บัญญัติให
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเพิ่มมากขึ้นจาก
กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินเดิม (รายละเอียดเกี่ยวกับประเภทของบริการสาธารณะที่
เพิ่มขึ้นนี้จะไดแสดงใหเห็นโดยการเปรียบเทียบเฉพาะองคการบริหารสวนตําบลซึ่งจะไดกลาว
ตอไป) 
  ง. การเพิ่มศักยภาพแก องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อใหสามารถจัดทํา
บริการสาธารณะไดครอบคลุมทุกประเภทตามที่กฎหมายกําหนด  
    พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 บัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีศักยภาพในการจัดทํา
บริการสาธารณะครอบคลุมทุกประเภทตามที่กฎหมายกําหนดเพิ่มขึ้น โดยองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินนั้นจะเปนผูจัดทําบริการสาธารณะเองหรือหากองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังไมมีความ
พรอมในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทใด ก็อาจรวมมือกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น
ดําเนินการรวมกัน หรืออาจรองขอใหรัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นเปนผูดําเนินการแทน
ได29 นอกจากนี้อาจมอบใหเอกชนเปนผูจัดทําบริการสาธารณะในอํานาจและหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินนั้น แตตองเปนไปตามหลักเกณฑวิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดไวใน
กฎกระทรวง30 ทั้งนี้เห็นวา มาตราการเพิ่มศักยภาพในการจัดทําบริการสาธารณะขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินดังกลาวนี้ รูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จะไดรับประโยชนจะไดแก 
องคการบริหารสวนตําบล สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบอื่น เชน เทศบาลนั้น กฎหมาย
                                                        

29 พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 
มาตรา 21. 

30 พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 
มาตรา 21. 
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จัดตั้งองคกรดังกลาวไดบัญญัติใหองคกรเหลานี้สามารถจัดทําบริการสาธารณะไดหลายรูปแบบ
นอกเหนือจากกฎหมายกําหนดแผนฯ กําหนดเชนใหกอตั้งบริษัทจํากัด หรือถือหุนในบริษัทจํากัด
ไดเฉพาะในบางเรื่อง31 อยูแลว 
  จ. การบัญญัติใหมีการแบงแยกอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการ
สาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวาง องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันอยางชัดเจน 
  จุดมุงหมายที่สําคัญประการหนึ่งของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจใหแก องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ก็คือการกําหนดแบงแยกอํานาจ
หนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวาง     
องคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเองอยางชัดเจน โดยบัญญัติใหรัฐจัดทําแผนกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและแผนปฏิบัติการ เพื่อใหมีการถายโอนภารกิจในการจัดทํา
บริการสาธารณะของรัฐใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบใน
การจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางชัดเจน  
  การแบงแยกอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินดวยกัน ตามกฎหมายดังกลาวไดกําหนดรูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในการจัดทําบริการสาธารณะเปนสองลักษณะ โดยลักษณะแรกองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มี
พื้นที่เต็มพื้นที่จังหวัด จะมีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะที่กวางขวางตามที่
กฎหมายกําหนด32 ซ่ึงไดแก กรุงเทพมหานครเปนตน 33 และลักษณะที่สองคือองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินที่มีพื้นที่ไมเต็มพื้นที่จังหวัด จะมีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะแตกตางกัน
ไปตามรูปแบบขององคกร กลาวคือ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน เทศบาล เมืองพัทยา และ 
องคการบริหารสวนตําบล รวมทั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษไมเต็มพื้นที่จังหวัดจะมี
อํานาจและหนาที่บางประการตามที่กฎหมายกําหนด34 โดยจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะพื้นที่ของ

                                                        
31 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 57 ตรี. 
32 พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

มาตรา 19. 
33 พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

มาตรา 18. 
34 พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

มาตรา 19 ประกอบ 16. 
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ตนในภาพยอย ในขณะที่องคการบริหารสวนจังหวัดจะมีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการ
สาธารณะในลักษณะภาพรวมของจังหวัด35  
 ในกรณีที่กฎหมายบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจ และหนาที่ในการ
จัดทําบริการสาธารณะอยางเดียวกันหรือคลายคลึงกันนั้นคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจะเปนผูกําหนดวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาที่รับผิดชอบในสวนใด 
จึงเทากับเปนการแบงแยกอํานาจและหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินดวยกันเองใหชัดเจน         
 2.1.5    การรจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรและรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น36 
  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร    
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 บัญญัติใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ เปนผูจัดสรรภาษี
และอากรและรายไดอ่ืนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหองคกร       
ปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดเพิ่มข้ึนใหเพียงพอตอการบริหารงาน และเปนธรรม ซ่ึงมีหลักการ
หรือสาระสําคัญดังนี้ 
  ก. การเพิ่มฐานรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
   กฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีฐาน
รายไดเพิ่มขึ้นจากกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินในลักษณะสําคัญ 3 ประการคือ 
  1) การเพิ่มฐานภาษีและอากรและคาธรรมเนียมตาง ๆ เชน ภาษี เพื่อ
การศึกษาตามกฎหมายวาดวยการศึกษาแหงชาติ คาภาคหลวงแร ตามกฎหมายวาดวยแรและคา          
ภาคหลวง ปโตรเลียมตามกฎหมายวาดวยปโตรเลียม คาธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและ        
นิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย ตามกฎหมายวาดวยอาคารชุด คาธรรมเนียมสนามบินตาม
กฎหมายวาดวยการเดินอากาศ เปนตน 
  2) การใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สามารถออกขอบัญญัติ
ทองถ่ินจัดเก็บภาษี และอากร และคาธรรมเนียมตาง ๆ เพิ่มขึ้น จากอัตราที่กฎหมายจัดตั้งองคกร   
ปกครองสวนทองถ่ินกําหนด เชน ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร ภาษีสรรพสามิต ภาษีสุรา 
และคาแสตมปยาสูบ เปนตน   

                                                        
35 พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

มาตรา 17. 
36  พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 

มาตรา 23-29. 
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  3) รัฐจัดสรรรายไดตาง ๆ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพิ่มขึ้น โดย
รัฐอาจกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดเก็บภาษีและอากร นอกจากประเภทที่กฎหมาย
กําหนดแผนฯ กําหนดแลวไดเพื่อใหเปนไปตามแผนกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน  
ทองถ่ิน37 หรือการบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายรับเพิ่มขึ้น38 เชนการกูเงินจาก
ตางประเทศ หรือการจําหนายพันธบัตร เปนตน 
 องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะออกขอบัญญัติจัดเก็บภาษี   และอากรและคาเนียม
ตาง ๆ เพิ่มขึ้น หรือจัดสรรเงินรายไดตาง ๆ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพิ่มขึ้นเพียงใด ตอง
เปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไข ตามที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ กําหนดโดย
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา39 ดังนั้น แมวาตามบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดแผนฯ   องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจะมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินจัดเก็บภาษีและอากรและคาธรรมเนียมตางๆ 
เพิ่มขึ้นได แตก็จะควบคุมกํากับโดยคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ   
 ข. การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยาง
เปนธรรม 
 ดังไดกลาวมาแลวในบทที่ 3 เกี่ยวกับหลักเกณฑการจัดสรรภาษีรถยนตและ
ลอเล่ือนใหแกองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงเห็นวาไมเปนธรรมในการจัดสรรรายได ดังนี้การที่
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 
2542 บัญญัติใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ ซ่ึงประกอบดวยผูแทนของสามฝายในจํานวน
เทากัน เปนผูกําหนดสัดสวนภาษีและอากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยจัดเปนประกาศ
คณะกรรมการฯ จึงยอมทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกรูปแบบไดรับการจัดสรรภาษีและ
อากรครบถวนและเปนธรรม เพียงแตสัดสวนของภาษีและอากรอาจไมเทาเทียมกันขึ้นอยูกับจํานวน
หนวยขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและภารกิจการจัดทําบริการสาธารณะเนื่องจากหากพจิารณา       
ถึงโครงสรางของคณะกรรมการฯตามที่ไดกลาวมาแลว ยอมทําใหมีการปกปองผลประโยชน     
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินของตนเองอยางสมดุลย จึงทําใหเกิดความเปนธรรมในการจัดสรร/
สัดสวนภาษีและอากรเพิ่มมากขึ้น  

                                                        
37  พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

มาตรา 27. 
38  พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

มาตรา 28. 
39  พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

มาตรา 29. 
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 ค. การบัญญัติใหมีการแบงแยกฐานรายได ระหวางองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินดวยกันอยางชัดเจน 
 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร    
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 บัญญัติใหแบงแยกฐานรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันอยางชัดเจนสองลักษณะ คือ ลักษณะแรก ไดแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีพื้นที่เต็มทั้ง
จังหวัด เชน กรุงเทพมหานคร จะไดรับฐานภาษีและอากรในจํานวนที่มากจนแทบเรียกวาเปนการ
นํารายไดจากฐานภาษีและอากรทุกประเภทขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีพื้นที่ไมเต็มทั้ง
จังหวัดรวมกัน และลักษณะที่สองไดแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีพื้นที่ไมเต็มทั้งจังหวัด เชน 
เทศบาล เมืองพัทยา องคการบริหารสวนตําบล และองคการบริหารสวนจังหวัด โดยในระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินพื้นที่ไมเต็มทั้งจังหวัดภายในเขตพื้นที่จังหวัดเดียวกันจะมีการแบงแยก
ฐานรายไดจากภาษีและอากรแยกจากกันอยางชัดเจนระหวางเทศบาล เมืองพัทยา และ   องคการ
บริหารสวนตําบล กับองคการบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงจะมีเพียงบางรายไดที่องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเหลานี้มีฐานรายไดรวมกัน40  
 2.2 ผลกระทบของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก   
องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ตออํานาจหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะขององคการ
บริหารสวนตําบล 
 จากที่ไดกลาวมาแลวเรื่องหลักการสําคัญเกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ในการจัดทํา
บริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะเห็นไดวา กฎหมายกําหนดแผนฯ มีผลกระทบ
ตอองคการบริหารสวนตําบล  พอกลาวโดยสรุปคือ องคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่
จัดทําบริการสาธารณะตามประเภทที่กฎหมายกําหนดแผนฯ กําหนดโดยไมอยูภายใตบังคับแหง
กฎหมายในเรื่องนั้น ๆ หรือมีอํานาจและหนาที่ตองจัดทําบริการสาธารณะโดยไมมีการแบงแยก
ออกเปน ตองทํา  หรือ อาจทํา ตามกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล นอกจากนี้ สามารถ
มอบอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะที่องคการบริหารสวนตําบลตองจัดทํา แตขาด
ความพรอมหรือไมมีศักยภาพเพียงพอในการดําเนินการ  ใหรัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น 
รวมถึงการใหเอกชนดําเนินการแทนได ซ่ึงตางจากกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลที่ตอง
ดําเนินการเองหรืออาจรวมมือกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นเทานั้น  

                                                        
40 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 23 และ 24. 
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 กฎหมายกําหนดแผนฯ  ยังบัญญัติ เพิ่มอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการ
สาธารณะมากขึ้น ซ่ึงเห็นวาแทจริงแลวเปนการนําบทบัญญัติในเรื่องอํานาจและหนาที่ในการจัดทํา
บริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลที่มีอยูเดิมตามกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวน
ตําบล ในลักษณะ ตองทํา หรือ อาจทํา รวมเขาดวยกัน โดยเพิ่มเติมเปลี่ยนแปลงอํานาจและหนาที่
บางประการ  
 องคการบริหารสวนตําบลนอกจากจะมีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ
ตามบทบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายกําหนดแผนฯ และกฎหมายจัดตั้งที่ไดกลาว
มาแลว  ยังมีอํานาจหนาที่ตามบทบัญญัติของกฎหมายตาง ๆ เชน ออกขอบังคับตําบลควบคุมการขุด
และถมดิน ตามพระราชบัญญัติควบคุมการขุดดินและถมดิน พ.ศ. 2543 หรือการอนุญาติใหกอสภา 
หรือดัดแปลงอาคารตามพระราชบัญญัติการสงเสริมการอนุรักษพลังงาน พ.ศ. 2535 เปนตน  
 ในหัวขอนี้มีวัตถุประสงคจะชี้ใหเห็นถึงผลกระทบของกฎหมายกําหนดแผนฯ ตอ
อํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลโดยเปรียบเทียบกับ
กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงไดศึกษาและแบงแยกประเภทการจัดทําบริการ
สาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลเปน 6 ดาน พรอมกับพิจารณาวาแตละดานองคการบริหาร
สวนตําบลมีการเปลี่ยนแปลงอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเพียงไร ดังนี้ 
 2.2.1 ดานโครงสรางพื้นฐาน   ประกอบดวย 
  ก. การคมนาคมและการขนสง ไดแก การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทาง
น้ํา และทางระบายน้ํา ซ่ึงกฎหมายกําหนดแผนฯ และกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล
บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําเชนเดียวกัน แตกฎหมาย
กําหนดแผนฯ บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในเรื่องการขนสงและการ
วิศวจราจรเพิ่มขึ้น 
 ข. การสาธารณูปโภค หมายถึง การประกอบการเพื่อประโยชนแกประชาชน 
โดยทั่วไปเชน ไฟฟา น้ําประปา41 โดยกฎหมายกําหนดแผนฯ และกฎหมายจัดตั้งองคการบริหาร
สวนตําบลไดบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในการจัดใหมีน้ําเพื่อการ
อุปโภค บริโภค (ก็คือการประปา) และการเกษตร การจัดใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือแสงสวางโดย
ใชวิธีอ่ืน ซ่ึงก็คือการสาธารณูปโภค นั่นเอง และกฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติใหองคการบริหาร
สวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในเรื่องการกอสรางอื่น ๆ ที่เกี่ยวกับการสาธารณูปโภค ซ่ึงจะมีขอบ
อํานาจหนาที่ที่กวางขวางกวากฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล  

                                                        
41 หนังสือกระทรวงมหาดไทยที่ มท 0318/ว1880 ลงวันที่ 11 มิถุนายน 2539. 
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 กฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่
ในการจัดทําไฟฟา ประปาเปนตน แตหากพิจารณาถึงศักยภาพขององคการบริหารสวนตําบลใน
ขณะนี้ เห็นวา สวนใหญไมมีความพรอมในการดําเนินการ เนื่องจากการขาดแคลนกําลังคน 
งบประมาณ ซ่ึงผูเขยีนเคยประสบดวยตนเอง ขณะรับราชการในภูมิภาค โดยขณะนั้นสุขาภิบาลเปน
ผูดําเนินการจัดทําประปาในเขตสุขาภิบาล พบวามีปญหาน้ําไมไหล น้ําไมมีคุณภาพ อีกทั้งขาด
แคลนบุคลากรที่มีความรูดานการประปา งบประมาณของสุขาภิบาลไมเพียงพอในการจัดทําเรื่องนี้ 
จึงทําใหการใหบริการไมมีประสิทธิภาพ และตอมาสุขาภิบาลไดมีการโอนกิจการประปาใหแกการ
ประปาสวนภูมิภาคพบวา การใหบริการเปนไปทางดีขึ้นมาก (ในสายตาของผูเขียน) ดังนี้ การที่ให
องคการบริหารสวนตําบลจัดทําในเรื่องดังกลาวจะเปนการชวยยกระดับการจัดทําบริการสาธารณะ
ขององคการบริหารสวนตําบล แตหากพิจารณาศักยภาพขององคการบริหารสวนตําบลในขณะนี้
แลว เห็นวาในการดําเนินการเรื่องดังกลาวควรมอบใหรัฐวิสาหกิจดําเนินการแทนไปกอนจนกวา
องคการบริหารสวนตําบลมีความพรอมดานบุคลากร และมีงบประมาณที่เพียงพอในการดําเนินการ 
 ค. การสาธารณูปการ ซ่ึงหมายถึง การกอสรางและปฏิสังขรณ42โดยกฎหมาย 
กําหนดแผนฯบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่ในเรื่องการสาธารณูปการ  ซ่ึงเห็น
วานารวมถึงการจัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม และที่จอดรถดวย จึงไดจัดไวใน
หมวดการสาธารณูปการ ขณะที่กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลบัญญัติใหองคการบริหาร
สวนตําบลมีอํานาจและหนาที่เพียงในเรื่องการใหมีตลาด ทาเทียบเรือ และทาขามเทานั้น     
 ง. การผังเมือง กฎหมายกําหนดแผนฯและกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวน
ตําบลบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในเรื่องดังกลาวเชนเดียวกัน ซ่ึงเห็นวา
หากพิจารณาถึงศักยภาพขององคการบริหารสวนตําบลในปจจุบัน ยังขาดแคลนบุคลากรที่มีความรู
ความสามารถในการจัดผังเมือง ซ่ึงเห็นวาควรมอบอํานาจใหรัฐเปนผูดําเนินการแทน เนื่องจากมี
ความพรอมมากกวา อีกทั้งการที่ใหรัฐวางผังเมืองจะเปนการกําหนดทิศทางที่สอดคลองกันทั้งใน
ระดับประเทศและภูมิภาค โดยใหเปนไปตามนโยบายของรัฐ ขณะเดียวกันเห็นวา หากมีการพัฒนา
ไปชวงระยะเวลาหนึ่งแลว องคการบริหารสวนตําบลมีศักยภาพทําได จึงคอยใหจัดทําในเรื่องนี้
ตอไป 
  
 
 

                                                        
42 หนังสือกระทรวงมหาดไทยที่ มท 0318/ว1880 ลงวันที่ 11 มิถุนายน 2539. 
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 2.2.2 ดานการสงเสริมคุณภาพชีวิต  ประกอบดวย 
  ก. การเสริมสรางอาชีพ กฎหมายกําหนดแผนฯ และกฎหมายจัดตั้งองคการ
บริหารสวนตําบล บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในการสรางเสริม การฝก
และการประกอบอาชีพของราษฎร แตพบวากฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลมีการบัญญัติที่
ชัดเจนใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในการใหมีและสงเสริมเกษตรกรและ
กิจการสหกรณ รวมทั้งการสงเสริมใหมีอุตสาหกรรมในครอบครัว ซ่ึงเห็นวากฎหมายจัดตั้งองคการ
บริหารสวนตําบลบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบล มีอํานาจและหนาที่ดังกลาวอยางกวางขวาง 
และมีความชัดเจนมากกวากฎหมายกําหนดแผนฯ 
 ข. สวัสดิการสังคม กฎหมายกําหนดแผนฯ และกฎหมายจัดตั้งองคการ
บริหารสวนตําบลบัญญัติในทํานองเดียวกันโดยใหมีอํานาจและหนาที่ในการสงเสริม การพัฒนา 
เด็ก สตรี เยาวชน คนชราและผูดอยโอกาส โดยเปนที่นาสังเกตวากฎหมายจัดตั้งองคการบริหาร
สวนตําบลใชคําวา ผูพิการ และมีการแยกประเภท เด็ก กับ เยาวชน แตกฎหมายกําหนดแผนฯ ใช  
คําวา ผูดอยโอกาส ซ่ึงมีความหมายกวางกวาผูพิการ โดยรวมถึงผูพิการ และ ผูขาดโอกาส ในเรื่อง
อ่ืนๆ ดวย และไมมีการแยกประเภท เด็ก กับ เยาวชน โดยระบุเพียง เด็ก อยางเดียว ซ่ึงเห็นวา 
ความหมายนาจะรวมถึง เยาวชน ดวย และกฎหมายกําหนดแผนฯ ยังไดเพิ่มอํานาจและหนาที่ของ
องคการบริหารสวนตําบลในเรื่องของการสังคมสงเคราะห  
  ค. นันทนาการ กฎหมายทั้งสองฉบับบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมี
อํานาจและหนาที่ในการจัดใหมีและบํารุงรักษาสถานที่พักผอนหยอนใจ และพบวา กฎหมายจัดตั้ง
องคการบริหารสวนตําบลมีการบัญญัติชัดเจนใหอํานาจและหนาที่แก องคการบริหารสวนตําบลจัด
ใหมีและบํารุงรักษาสถานที่ประชุมและสวนสาธารณะ ในขณะที่กฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติให
มีอํานาจและหนาที่อยางกวาง ๆ 
  ง. การศึกษา กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลบัญญัติใหองคการ
บริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่สงเสริมการศึกษาในขณะที่กฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติให
มีอํานาจและหนาที่ในการจัดการ การศึกษา ซ่ึงสอดคลองกับพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ 
พ.ศ. 2542 มาตรา 41 ที่บัญญัติให “องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสิทธิจัดการศึกษาในระดับใด
ระดับหนึ่งหรือทุกระดับตามความพรอม ความเหมาะสม และความตองการของทองถ่ิน โดยให
สอดคลองกับนโยบายและไดมาตรฐานการศึกษา ตามที่กระทรวงศึกษาธิการ ศาสนาและวัฒนธรรม
กําหนด” ซ่ึงจากบทบัญญัติของกฎหมายที่กลาวมาทั้งหมด จึงเทากับเปนการเปลี่ยนแปลงบทบาท 
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อํานาจและหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล จากเดิม  สงเสริม มาเปน จัดการ การศึกษาใน
ทองถ่ินของตนเอง  
  ปญหาหนึ่งที่ เกิดขึ้นในปจจุบันและปรากฏเปนขาว  ก็คือครูในสังกัด
กระทรวงศึกษาธิการเกิดการตอตานในการโอนมาสังกัดองคการบริหารสวนตําบล หรือการมอบ
อํานาจหนาที่ให       องคการบริหารสวนตําบลจัดการศึกษา โดยอางวา ผูบริหารองคการบริหาร
สวนตําบลซึ่งสวนใหญจบการศึกษาในระดับประถมศึกษา ไมมีความรูความเขาใจในเรื่องการศึกษา 
อันจะเปนผลใหการศึกษาของทองถ่ินไมมีประสิทธิภาพ ซ่ึงในเรื่องนี้เห็นวา การตอตานนั้นไมมี
การคํานึงถึงหลักการกระจายอํานาจการปกครองและการพัฒนากระบวนการประชาธิปไตย อีกทั้ง
การที่ผูบริหารองคการบริหารสวนตําบลจบการศึกษาระดับประถมศึกษาก็แทบไมมีผลตอการจัด
การศึกษาขององคการบริหารสวนตําบล เนื่องจากเปนเพียงผูคุมนโยบายการศึกษาเชนเดียวกับ
รัฐมนตรี แตการบริหารการศึกษายังอยูในการกํากับดูแลของกระทรวงศึกษาธิการ ศาสนาและ
วัฒนธรรม หรือหนวยงานที่เกี่ยวของ เชนเดิม จึงทําใหคุณภาพการศึกษาของประชาชนในเขตพื้นที่
องคการบริหารสวนตําบลไมไดลดหรือดอยคุณภาพไปกวาเดิม แตที่จะกระทบจริง ๆ ก็คือ การทํา
ใหความกาวหนาในการรับราชการของครูลดนอยลง และการโอน (ยาย) เปนไปดวยความยุงยาก
ลําบากมากขึ้น   
 จ. การสาธารณสุข กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลบัญญัติให
องคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในการปองกันโรคและระงับโรคติดตอ ขณะที่
กฎหมายกําหนดแผนฯ นอกจากบัญญัติใหมีอํานาจและหนาที่ในการสาธารณสุข การอนามัย
ครอบครัว และการรักษาพยาบาล ซ่ึงมีขอบเขตอํานาจและหนาที่กวางขวางกวากฎหมายจัดตั้ง
องคการบริหารสวนตําบลเดิมแลว   ยังใหมีอํานาจและหนาที่เกี่ยวกับการจัดใหมีและควบคุมสุสาน
และฌาปนสถาน การควบคุมการเลี้ยงสัตว และการจัดใหมีและควบคุมการเลี้ยงสัตวเพิ่มขึ้นดวย 
 2.2.3 ดานการจัดระเบียบชุมชนและการรักษาความสงบเรียบรอย 
  กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบล
มีอํานาจและหนาที่ในการปองกันและบรรเทาสาธารณภยัการคุมครองดูแลและรักษาทรัพยสินอัน
เปนสาธารณสมบัติของแผนดิน (หรือการดูแลรักษาที่สาธารณะ) การรักษาความสะอาดของถนน 
ทางน้ํา ทางเดินและที่สาธารณะ เชนเดียวกันกับที่บัญญัติไวในกฎหมายกําหนดแผนฯ และในดานนี้ 
กฎหมายกําหนดแผนฯ ไดบัญญัติเพิ่มอํานาจและหนาที่แกองคการบริหารสวนตําบลในการ 
สงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน การสงเสริมการมีสวนรวม
ของราษฎรในการพัฒนาทองถ่ิน การรักษาความสงบเรียบรอย การสงเสริมและสนับสนุนการ
ปองกันและรักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน การรักษาความปลอดภัย ความเปนระเบียบ
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เรียบรอย และการอนามัยโรงมหรสพ และสาธารณสถานอื่น ๆ การควบคุมอาคาร การรักษาความ
สะอาด และความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง รวมทั้งการปรับปรุงแหลงชุมชนแออัด  
 2.2.4 ดานการวางแผนการสงเสริม การลงทุน การพาณิชยกรรมและการทองเท่ียว 
  กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลและกฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติ
ใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในการจัดทํากิจการเรื่องการทองเที่ยวและการ
พาณิชยเชนเดียวกัน โดยในดานนี้ กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลไดบัญญัติเปนการ
เฉพาะและชัดเจนใหองคการบริหารสวนตําบลหาผลประโยชนจากทรัพยสินขององคการบริหาร
สวนตําบลได ขณะที่กฎหมายกําหนดแผนฯ ไมมีการบัญญัติไว  
 กฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่ในการ
สงเสริมการลงทุนและการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเพิ่มขึ้น ซ่ึงในเรื่องการจัดทําแผนพัฒนา
ทองถ่ินของตนเองนั้นถึงแมไมมีการบัญญัติไวในกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล แต
ปรากฏวากระทรวงมหาดไทยมีการออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการวางแผนพัฒนา
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2541 บังคับใหองคการบริหารสวนตําบล จัดทําแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมในรูปของแผนหาปและแผนประจําปอยูแลว จึงเทากับวาองคการบริหารสวน
ตําบลไดมีการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเองแลวตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยดังกลาว  แม
จะไมมีกฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติไว  ดังนั้นเห็นวา การที่กฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติให
องคการบริหารสวนตําบล มีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง จึงเปน
การทําใหเห็นถึงความสําคัญในการใชแผนเปนเครื่องมือหรือแนวทางการพัฒนาขององคการ
บริหารสวนตําบล  
 เร่ืองการสงเสริมการลงทุน เห็นวาเปนขอดีที่องคการบริหารสวนตําบล สามารถ
ดําเนินการสงเสริมใหประชาชนหรือกิจการขนาดเล็กปานกลาง (SME) ในทองถ่ินของตนไดรับการ
พัฒนาและสรางรายได เพื่อใหทองถ่ินมีความเจริญกาวหนา 
 2.2.5 ดานการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  
  กฎหมายทั้งสองฉบับบัญญัติใหองคการบริหารสวนตาํบลมีอํานาจและหนาที่
ในการกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลและการคุมครองดูแลและบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม  แตกฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจ และหนาที่
เพิ่มขึ้นในเรื่องการกําจัดน้ําเสียและในเรื่องการจัดการและการใชประโยชนจากปาไมที่ดิน
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมเพิ่มขึ้น 
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2.2.6 ดานศาสนา ศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถิ่น  
  กฎหมายทั้งสองฉบับ  บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและ 
หนาที่ในการบํารุงรักษาศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถ่ิน เชนเดียวกัน และ
ในดานนี้พบวา กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลบัญญัติใหมีอํานาจและหนาที่ในการ
สงเสริมศาสนา แตกลับไมปรากฏวาในกฎหมายกําหนดแผนฯ มีบทบัญญัติดังกลาว ซ่ึงอาจอนุโลม
เปนกิจการอื่นใดที่เปนผลประโยชนของประชาชนในทองถ่ินตามที่คณะกรรมการการกระจาย
อํานาจฯ กําหนด 
 จากที่กลาวมาทั้งหมดเพื่อใหเหน็ภาพที่ชัดเจนเกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ขององคการ
บริหารสวนตําบลในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทตาง ๆ ตามที่บัญญัติไวในกฎหมายจัดตั้ง
องคการบริหารสวนตําบลและกฎหมายกําหนดแผนฯ จึงไดจัดทําตารางเปรียบเทียบ   ดังตอไปนี้ 
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ตารางที่ 5   เปรียบเทียบอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล ตามพระราชบัญญัติสภาตําบล
และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กับพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน 

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 
อํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล กฎหมายจัดต้ังองคการ

บริหารสวนตําบล 
กฎหมายกําหนด

แผนฯ 
ก. ดานโครงสรางพื้นฐาน 
1. การคมนาคมและการขนสง 

- จัดใหมีและบํารุงรักษาทางน้ําและทางบก 
- การขนสงและการวิศวกรรมจราจร 
- การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางระบายน้ํา 

2. การสาธารณูปโภค 
- ใหมีน้ํา, ไฟฟา 
- ส่ิงกอสรางอื่น ๆ ที่เกี่ยวกับสาธารณูปโภค 

3. การสาธารณูปการ 
- ใหมีตลาด, ทาเทียบเรือ, ทาขาม 
- มีที่จอดรถและการสาธารณูปการอื่น ๆ                      

4. การผังเมือง 
 

 
 
/ 
X 
/ 
 
/ 
X 
 
/ 
X 
/ 

 
 
/ 
/ 
/ 
 
/ 
/ 
 
/ 
/ 
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ข. ดานการสงเสริมคุณภาพชีวิต 
1. การสงเสริมอาชีพ 

- บํารุงและสงเสริมการประกอบอาชีพ 
- สงเสริมใหมีอุตสาหกรรมในครอบครัว 
- สงเสริมกลุมเกษตรกรและกิจการสหกรณ 

2. สวัสดิการสังคม 
- สงเสริมพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสูงอายุ และผู

พิการ 
- การสังคมสงเคราะห 

3. นันทนาการ 
     - ใหมีและบํารุงสถานที่ประชุม การกีฬา การพักผอน
หยอนใจและสวนสาธารณะ 
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                  / 
 
                  / 
 
                  X 
 

/ 

 
 
/ 
X 
X 
 
/ 
 
/ 
 
/ 
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อํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล กฎหมายจัดตัง้
องคการบริหารสวน

ตําบล 

กฎหมายกําหนด
แผนฯ 

4. การศึกษา 
     - สงเสริมการศึกษา 
     - จัดการการศึกษา 
5. การสาธารณสุข 
     - ปองกันโรคและระงับโรคติดตอ 
     - การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และ
รักษาพยาบาล 
     - การควบคมุการเลี้ยงสัตว 
     - การจัดใหมีและควบคุม การฆาสัตว 

 
/ 
X 
 
/ 
X 
 

X 
X 

 
/ 
/ 
 
/ 
/ 
 
/ 
/ 
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ค. ดานการจัดระเบียบชุมชนและการรักษาความสงบ
เรียบรอย 
     - ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
     - การคุมครองดูแล   และรักษาทรพัยสินอันเปนสา
ธารณสมบัติของแผนดิน 
     - สงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาคและสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน 
     -การสงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรไทยในการ
พัฒนาทองถ่ิน 
     - รักษาความสงบเรียบรอย การรักษาความปลอดภยัใน
ชีวิตและทรัพยสิน 
     - การรักษาความปลอดภยั ความเปนระเบียบเรยีบรอย
และอนามยัโรงมหรสพและสาธารณสถานอื่น ๆ 
     - การรักษาความสะอาด และความเปนระเบียบ
เรียบรอยของบานเมือง  
     -    การควบคุมอาคาร 
     - การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและการจัดการ
เกี่ยวกับที่อยูอาศัย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
/ 
/ 
 

X 
 
/ 
 

X 
 

X 
 

X 
 

X 
X 

 
 
/ 
/ 
 
/ 
 
/ 
 
/ 
 
/ 
 
/ 
 
/ 
/ 
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อํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล กฎหมายจัดตัง้
องคการบริหารสวน

ตําบล 

กฎหมายกําหนด
แผนฯ 

ง. ดานการวางแผนการสงเสริมการลงทุนพาณิชยกรรม
และการทองเที่ยว 
     - กิจการเกีย่วกับพาณิชย 
     - การทองเที่ยว 
     - การสงเสริมการลงทุน 
     - การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง 
     -การหาผลประโยชนจากทรัพยสิน ขององคการบริหาร
สวนตําบล 
 

 
 
/ 
/ 
X 
X 
/ 

 
 
/ 
/ 
/ 
/ 
X 

จ.ดานการอนรัุกษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
     - คุมครองดูแลและบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม 
     - การกําจดัขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล 
     - การจัดการและการใชประโยชนจากปาไม 
 ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม  
      - การกําจดัน้ําเสีย 

 
/ 
 
/ 
X 
 

X 
 

 
/ 
 
/ 
/ 
 
/ 

ฉ. ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณ ี และภูมิปญญา
ทองถิ่น 
     - บํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน 
และวัฒนธรรมอันดีงามของทองถ่ิน 
     - สงเสริมศาสนา 

 
 
/ 
 
/ 

 
 
/ 
 
/ 

 
หมายเหตุ :  เครื่องหมาย “/”  หมายถึง มีการบัญญัติไวในกฎหมาย 
 เครื่องหมาย “X” หมายถึง ไมมีการบัญญัติไวในกฎหมาย 
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 2.3 ผลกระทบของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก  
องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ตอรายไดขององคการบริหารงานสวนตําบล 
 ตามที่ไดกลาวมาแลวในเรื่องหลักการหรือสาระสําคัญเกี่ยวกับการจัดสรรภาษีและ
อากร และรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะเห็นไดวากฎหมายกําหนดแผนฯ มี
ผลกระทบตอรายไดขององคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงกลาวพอสรุปได คือ องคการบริหารสวน
ตําบลไดรับฐานรายไดจากภาษีและอากร เพิ่มมากขึ้นกวากฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล
เดิม รวมถึงสามารถออกขอบังคับตําบลจัดเก็บภาษีและอากรในอัตราเพิ่มขึ้น และไดรับการจัดสรร
เงินอุดหนุนในภาครวมเพ่ิมขึ้น ซ่ึงจะเห็นไดวา ในชวงป 2538-2543 องคการบริหารสวนตําบลจะ
ไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปปละประมาณ 10,000 ลานบาท แตในป 2544 ซ่ึงกฎหมาย
กําหนดแผนฯ ใชบังคับองคการบริหารสวนตําบลไดรับเงินอุดหนุนเพิ่มขึ้นอีกจํานวน 500 ลานบาท 
ซ่ึงอาจเปนผลมาจากกฎหมายกําหนดแผนฯ ดังกลาว นอกจากนี้ยังไดรับการจัดสรรสัดสวนภาษี
และอากรเพิ่มขึ้นจากเดิมที่องคการบริหารสวนตําบลไมไดรับการจัดสรรจากฐานภาษีและอากรเชน
ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ ภาษีเกี่ยวกับรถยนตและลอเล่ือน เปนตน 
 หัวขอนี้ มีวัตถุประสงคชี้ใหเห็นถึงผลกระทบของกฎหมายกําหนดแผนฯ ที่มีตอฐาน
รายไดและการจัดสรรภาษีและอากรใหแกองคการบริหารสวนตําบลตามกฎหมายจัดตั้งองคการ
บริหารสวนตําบลในลักษณะที่เปนการเพิ่มฐานรายได ตามลักษณะประเภทตาง ๆ โดยการ
เปรียบเทียบโครงสรางรายไดขององคการบริหารสวนตําบลตามกฎหมายกําหนดแผนฯ และ
กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้ 
 2.3.1 รายไดประจําขององคการบริหารสวนตําบล ไดแก 
  ก. รายไดจากภาษีและอากร43 
    1)  ภาษีและอากรที่องคการบริหารสวนตําบลจัดเก็บไดเอง   ไดแก ภาษี
บํารุงทองที่ ภาษีโรงเรือนและที่ดิน  ภาษีปาย  และอากรฆาสัตวและคาธรรมเนียม รวมถึง
ผลประโยชนอ่ืนอันเกิดจากการฆาสัตวในเขตองคการบริหารสวนตําบล  ซ่ึงกฎหมายจัดตั้งองคการ
บริหารสวนตําบลและกฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลไดรับภาษี
ประเภทนี้ เชนเดียวกัน 
  2) ภาษีและอากรที่รัฐบาลจัดเก็บเพิ่มและจัดสรรใหองคการบริหารสวน
ตําบล ซ่ึงไดแก 

                                                        
43 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 

2542  มาตรา 23. 
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 2.1)  ภาษีธุรกิจเฉพาะ 
   กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลบัญญัติใหองคการ
บริหารสวนตําบลมีอํานาจออกขอบังคับตําบลจัดเก็บภาษีเพิ่มขึ้นในอัตราไมเกินรอยละ 10 ของภาษี
ธุรกิจเฉพาะ ซ่ึงกฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลสามารถออกขอบังคับ
ตําบลจัดเก็บเพิ่มเมื่อรวมกับขอบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดแลวไมเกินรอยละสามสิบของ
อัตราภาษีที่จัดเก็บ แตทั้งนี้คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ44 จะเปนผูกําหนดอัตราภาษีที่จัดเก็บเพิ่ม
ใหแกองคการบริหารสวนตําบล  ซ่ึงปจจุบันคณะกรรมการฯ ยังไมมีการจัดทําประกาศคณะ
กรรมการฯ กําหนดอัตราภาษีที่จัดเก็บเพิ่มใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดังกลาว ดังนั้น 
องคการบริหารสวนตําบลจึงยังคงออกขอบังคับตําบลจัดเก็บภาษีธุรกิจเฉพาะเพิ่มในอัตราไมเกิน
รอยละสิบเชนเดิม  
 นับแตมีการประกาศใชกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล   
พบวา รัฐไมมีการจัดสรรภาษีประเภทนี้ใหองคการบริหารสวนตําบลแตอยางใด จนกระทั่งมีการ
ประกาศใชกฎหมายกําหนดแผนฯ และไดมีประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน เร่ืองการจัดสรรเงินภาษีธุรกิจเฉพาะใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 
2544 โดยกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดไดรับเงินภาษีธุรกิจเฉพาะในสัดสวน
ตาง ๆ กลาวคือ เทศบาลไดรับในอัตรารอยละ 50 องคการบริหารสวนตําบลไดรับในอัตรารอยละ 
30 และ องคการบริหารสวนจังหวัดไดรับในอัตรารอยละยี่สิบ และในการจัดสรรใหแกองคการ
บริหารสวนตําบลนั้น ใหจัดสรรแก องคการบริหารสวนตําบลแตละแหงตามชั้นขององคการบริหาร
สวนตําบลตามที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดโดย องคการบริหารสวนตําบลชั้นเล็กไดรับการจัดสรร
ในสัดสวนที่มากกวา องคการบริหารสวนตําบลชั้นใหญทั้งนี้ตองคํานึงถึงหนาที่และความ
รับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะ45   
   ปจจุบันองคการบริหารสวนตําบลไดรับการจัดสรรเงินภาษีธุรกิจ
เฉพาะตามประกาศคณะกรรมการฯ ดังกลาว ซ่ึงจะเห็นไดวาหลักเกณฑการจัดสรรเงินภาษีประเภท
นี้ตามประกาศคณะกรรมการฯ จะสรางความเปนธรรมในการจัดสรรเงินใหแก องคการบริหารสวน
ตําบลมากขึ้น กลาวคือ  องคการบริหารสวนตําบลทุกแหงจะไดรับการจัดสรรไมเทากัน โดย 

                                                        
44 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 29. 
45 ประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เรื่องการจัดสรรเงินภาษี

ธุรกิจเฉพาะใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2544 ขอ 2 และ 4 . 
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องคการบริหารสวนตําบลขนาดเล็กจะไดรับการจัดสรรเงินมากกวา องคการบริหารสวนตําบล
ขนาดใหญ ซ่ึงจะสามารถทําให องคการบริหารสวนตําบลขนาดเล็กไดรับการพัฒนามากขึ้น 
 2.2)  ภาษีมูลคาเพิ่ม 
      กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลบัญญัติใหองคการ
บริหารสวนตําบลมีอํานาจออกขอบังคับตําบลเพื่อเก็บภาษีมูลคาเพิ่ม ในอัตรารอยละศูนยหรือหนึ่ง
ในเกาของอัตราภาษีมูลคาเพิ่มที่เรียกเก็บตามประมวลรัษฎากรแลวแตกรณี ซ่ึงองคการบริหารสวน
ตําบลไมไดรับการจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มจากรัฐแตอยางใด  
       เมื่อมีการประกาศใชกฎหมายกําหนดแผนฯ ซ่ึงบัญญัติให
องคการบริหารสวนตําบลเมื่อรวมกับองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาลเมืองพัทยาและ
กรุงเทพมหานครแลวใหไดรับการจัดสรรในอัตราไมเกินรอยละสามสิบของภาษีมูลคาเพิ่มที่จัดเก็บ
ไดหลังหักสวนที่ตองจายคืนแลว จึงเทากับเปนการบัญญัติในเชิงรับรองวาองคกรปกครองสวน 
ทองถ่ินรวมทั้งองคการบริหารสวนตําบลตองไดรับรายไดจากภาษีมูลคาเพิ่มในอัตราที่รัฐกําหนด   
       การจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
คณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ ไดมีประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ เกี่ยวกับการ
จัดสรรเงินภาษีมูลคาเพิ่มใหแกองคการบริหารสวนตําบล46 กําหนดใหคํานวณเงินภาษีมูลคาเพิ่มเปน
รายจังหวัด โดยคิดคํานวณตามสัดสวนของเกณฑผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัดเปนจํานวนรอยละ 50 
และเกณฑประชากรจังหวัดเปนจํานวนรอยละ 50 โดยใหถือวากรุงเทพมหานครเปนจังหวัดหนึ่ง 
โดยนําเงินภาษีมูลคาเพิ่มที่ไดมาจัดสัดสวนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตละจังหวัด โดย
เทศบาลไดรับในสัดสวนรอยละ 50 องคการบริหารสวนตําบลไดรับในสัดสวนรอยละ 30 และ
องคการบริหารสวนจังหวัดไดรับในสัดสวนรอยละ 20 สําหรับกรุงเทพมหานครใหไดรับเต็ม
จํานวน และเงินภาษีมูลคาเพิ่มที่องคการบริหารสวนตําบลไดรับในสัดสวนรอยละ 20 นั้นใหจัดสรร
ใหองคการบริหารสวนตํ าบลแตละแห งตามชั้นขององคการบริหารสวนตํ าบลตามที่
กระทรวงมหาดไทยกําหนดและตามจํานวนประชากรขององคการบริหารสวนตําบลแตละแหงใน
วันสิ้นปงบประมาณ 2543 ซ่ึงสามารถเขียนเปนแผนผังไดดังนี้ 
 
 
 

                                                        
46 ประกาศคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เรื่องการจัดสรรเงินภาษีมูลคาเพิ่ม
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2544 ขอ 1-4. 
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แผนภาพที่ 10   การจัดสรรเงินภาษีมูลคาเพิ่มใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ตามประกาศคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 จะเห็นไดวาหลักเกณฑการจัดสรรเงินภาษีมูลคาเพิ่มใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ มีความแตกตางกับหลักเกณฑการจัดสรร
เงินภาษีมูลคาเพิ่มใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน   ตามพระราชบัญญัติจัดสรรรายไดประเภท

เงินภาษมูีลคาเพิ่มท้ัง
ประเทศ 

จังหวดั จังหวดั จังหวดั จังหวดั 

จั ด ส ร ร เ ป น ร า ย จั ง ห วั ด โ ด ย ถื อ ว า
กรุงเทพมหานครเปนหนึ่งจังหวัด โดยใช
เกณฑผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัดรอยละ 
50 และเกณฑประชากรของจังหวัดรอยละ 50 
ในการคิดคํานวณสัดสวนภาษีมูลคาเพิ่มแต
ละจังหวัด 

เทศบาลไดรับเงิน
ภาษีมูลคาเพิ่มรอยละ 

50  

องคการบริหารสวน
ตําบลไดรับเงิน

ภาษีมูลคาเพิ่มรอยละ 30 

องคการบริหารสวน
จังหวัดไดรับเงิน

ภาษีมูลคาเพิ่มรอยละ 20 

องคการบริหาร
สวนตําบล 

องคการบริหาร
สวนตําบล 

องคการบริหาร
สวนตําบล 

องคการบริหาร
สวนตําบล 

จัดสรรตามชั้นขององคการบริหารสวนตําบลและจํานวนประชากรของ
องคการบริหารสวนตําบลแตละแหงในวันสิ้นปงบประมาณ 2543 
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ภาษีมูลคาเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะใหแกราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2534 ประกอบกับกฎกระทรวง
ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2534) ออกตามความในพระราชบัญญัติจัดสรรรายไดประเภทภาษีการคาใหแก
เทศบาล สุขาภิบาล และองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2505 ซ่ึงกําหนดใหมีการจัดสรร
ภาษีมูลคาเพิ่มทั่วประเทศใหแกกรุงเทพมหานครในอัตราสวนรอยละ 60 เทศบาลและสุขาภิบาล 
(ภายหลังยกฐานะเปนเทศบาล) และองคการบริหารสวนจังหวัดรวมกันในอัตรารอยละ 40 โดย
องคการบริหารสวนตําบลไมไดรับการจัดสรรแตอยางใด จึงเทากับเปนการเปลี่ยนรูปแบบ
หลักเกณฑการจัดสรร ซ่ึงแตเดิมจัดสรรตามรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในสัดสวนตาง 
ๆ มาเปนจัดสรรเปนรายจังหวัด จึงเห็นวาหลักเกณฑการจัดสรรแบบใหมจะเปนการชวยใหองคการ
บริหารสวนตําบลไดรับรายไดมากขึ้นและองคการบริหารสวนตําบลขนาดเล็กมีโอกาสไดรับการ
พัฒนามากขึ้น เนื่องจากไดรับการจัดสรรมากกวาองคการบริหารสวนตําบลขนาดใหญนั่นเอง 
 2.3)  ภาษีสุรา 
           ภาษีสุรานี้กรมสรรพาสามิตเปนผูจัดเก็บภาษีสุราเพิ่มขึ้นใน
อัตรา รอยละ 10 ของภาษีที่ตองเสีย และนําภาษีที่จัดเก็บเพิ่มนั้นหักคาใชจายแลวนําสงให
กระทรวงมหาดไทยเพื่อจัดสรรใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามอัตราสวนแหงยอดจํานวน
ของราษฎรของแตละทองถ่ิน ซ่ึงกฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบล มี
อํานาจออกขอบัญญัติจัดเก็บภาษีสุราตามกฎหมายวาดวยสุรา ซ่ึงเก็บจากการคาในเขตองคการ
บริหารสวนตําบลเพิ่มขึ้นในอัตราไมเกินรอยละ 30 ของอัตราภาษีที่กรมสรรพสามิตจัดเก็บ โดยเปน
หนาที่ของกรมสรรพสามิตที่จะจัดเก็บ จึงเห็นไดวา บทบัญญัติของกฎหมายกําหนดแผนฯ เปนการ
เพิ่มรายไดใหแกองคการบริหารสวนตําบล โดยสามารถออกขอบัญญัติหรือขอบังคับตําบลจัดเก็บ
ภาษีเพิ่มขึ้นในอัตราที่มากกวากฎหมายเดิมที่กําหนดโดยใหกรมสรรพสามิตจัดเก็บภาษีเพิ่มเพียง
รอยละ 10 เปนรอยละ 30 เพ่ือเปนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตการที่องคการบริหาร
สวนตําบลจะออกขอบังคับตําบลจัดเก็บภาษีสุราเพิ่มขึ้นในอัตราเทาใดนั้นตองเปนไปตามที่คณะ
กรรมการฯ กําหนด ซ่ึงในปจจุบันยังไมมีประกาศคณะกรรมการฯ เกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีเพิ่มจาก
ภาษีสุราจึงยงัคงเปนไปตามกฎหมายที่ใชในปจจุบัน 
   2.4)  ภาษีสรรพสามิต 
               ภาษีสรรพสามิตนี้ กําหนดใหกรมสรรพสามิตเปนผู
จัดเก็บภาษีเพิ่มขึ้นในอัตราไมเกินรอยละ 10 ของภาษี โดยหักคาใชจายไวรอยละ 5 ของภาษีที่เก็บ
ไดและสงมอบสวนที่เหลือใหกระทรวงมหาดไทย เพื่อจัดสรรใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุก
แหงตามอัตราสวนของจํานวนราษฎรเชนเดียวกบัภาษีสุรา  
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 ซ่ึงกฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบล
สามารถออกขอบังคับตําบลจัดเก็บภาษีสรรพสามิต ซ่ึงเก็บจากการคาในเขตองคการบริหารสวน
ตําบลเพิ่มในอัตราไมเกินรอยละ 30 ของภาษีสรรพสามิต โดยกรมสรรพสามิตเปนผูจัดเก็บ   ทั้งนี้ 
องคการบริหารสวนตําบล จะออกขอบังคับตําบลจัดเก็บเพิ่มในอัตราใดตองเปนไปตามที่คณะ
กรรมการฯ กําหนด   ปจจุบันยังไมมีการประกาศคณะกรรมการฯ เกี่ยวกับเรื่องดังกลาวแตอยางใด 
ดังนั้นจึงยังคงจัดเก็บภาษีสรรพสามิตตามพระราชบัญญัติจัดสรรภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 
เชนเดิม 
   2.5)  คาแสตมปยาสูบ 
      กฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติใหองคการบริหารสวน
ตําบล สามารถออกขอบังคับตําบลจัดเก็บคาแสตมปยาสูบตามกฎหมายวาดวยยาสูบ ซ่ึงเก็บจาก
การคาในเขตองคการบริหารสวนตําบลเพิ่มขึ้นในอัตราไมเกินรอยละ 30 ของอัตราภาษี โดยกรม
สรรพสามิตเปนผูจัดเก็บ ซ่ึงเปนการบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีรายไดเพิ่มขึ้นในสวนนี้ 
   
   2.6)  ภาษีการพนัน 
     พระราชบัญญัติการพนัน พุทธศักราช 2478 บัญญัติให
รัฐจัดเก็บภาษีการพนันเพิ่มขึ้นในอัตรารอยละ 2.547 จากอัตราภาษีเพื่อนําภาษีสวนที่จัดเก็บเพิ่มไป
จัดสรรใหแกเทศบาล (เดิมกรุงเทพมหานครมีฐานะเปนเทศบาลจึงไดรับการจัดสรรดวย) ซ่ึงเปนที่
นาสังเกตวาภาษีการพนันนี้มีการจัดสรรใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเฉพาะรูปแบบเทศบาล
เทานั้น องคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นไมไดรับการจัดสรร ดังนั้นการที่กฎหมายกําหนดแผนฯ 
บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีรายไดจากภาษีการพนันดวยนี้จึงเปนการเพิ่มฐานรายไดใหแก
องคการบริหารสวนตําบลและในการที่องคการบริหารสวนตําบลจะไดรับรายไดจากฐานภาษีนี้ 
ตองมีการแกไขกฎกระทรวงใหรัฐจัดสรรภาษีใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน และองคการ
บริหารสวนตําบลดวย 
   3) ภาษีและอากรที่รัฐบาลจัดเก็บและมอบใหองคการบริหารสวนตําบลทั้ง
จํานวน  
      ภาษีและอากรประเภทนี้ ตามกฎหมายจัดตั้งองคการ
บริหารสวนตําบลไดแก ภาษีและคาธรรมเนียม รถยนตและลอเล่ือน  ปรากฏวาองคการบริหารสวน

                                                        
47 กฎกระทรวงฉบับที่ 17 (พ.ศ. 2503) ออกตามความในพระราชบัญญัติการพนัน พุทธศักราช 2478  

ขอ 12. 
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ตําบลไมไดรับการจัดสรรแตอยางใด และกฎหมายกําหนดแผนฯ  บัญญัติใหองคการบริหารสวน
ตําบลมีรายไดในสวนนี้เชนเดียวกัน  
   คณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ ไดมีประกาศคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจฯ เกี่ยวกับการจัดสรรเงินดังกลาว48 ใหแกองคการบริหารสวนตําบล โดยกําหนดให
นําเงินภาษีและคาธรรมเนียมดังกลาวที่จัดเก็บไดในจังหวัดจัดสรรใหแกองคการบริหารสวนจังหวัด
ในอัตรารอยละ 20 เทศบาลในอัตรารอยละ 70 (ถือวาเมืองพัทยาเปนเทศบาลหนึ่ง) และองคการ
บริหารสวนตําบลในอัตรารอยละ 10 โดยในการจัดสรรใหแกองคการบริหารสวนตําบลใหจัดสรร
ใหองคการบริหารสวนตําบลแตละแหงตามสัดสวนของจํานวนราษฎรในแตละองคการบริหารสวน
ตําบลตามหลักฐานการทะเบียนราษฎรเมื่อส้ินป 2543 ซ่ึงเห็นวาสัดสวนในการจัดสรรตามราย
จังหวัดที่กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลไดรับรอยละ 10 ในขณะที่องคการบริหารสวนจงัหวดั
ไดรับรอยละ 20 นั้นเปนสัดสวนที่ไมเหมาะสม เนื่องจากบางจังหวัดพื้นที่องคการบริหารสวนตําบล
ครอบคลุมทั่วจังหวัด หรือในเขตจังหวัดจะมีพื้นที่องคการบริหารสวนตําบลเปนสวนใหญ จึงนาที่
องคการบริหารสวนตําบลจะไดรับสัดสวนที่มากกวาองคการบริหารสวนจังหวัด  
   กฎหมายกําหนดแผนฯ ยังบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีฐาน
รายไดในสวนนี้เพิ่มขึ้น ไดแก ภาษีเพื่อการศึกษาตามกฎหมายวาดวยการศึกษาแหงชาติ และอากร
รังนกอีแอน ตามกฎหมายวาดวยอากรรังนกอีแอน (พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอน พ.ศ. 2540) 
ซ่ึงบัญญัติใหมีการจัดสรรเงินอากรรังนกอีแอน ที่เก็บไดในแตละเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ที่
มีการจัดเก็บรังนกในแตละป โดยหากมีอากรที่จัดเก็บไดในเขตองคการบริหารสวนตําบล จํานวน
ไมเกิน 3 ลานบาท ใหจัดสรรเงินอากรทั้งหมดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น แตหากมีการ
จัดเก็บเงินอากรไดเกิน 3 ลานบาทนั้น ใหจัดสรรในสวน 3 ลานบาทแรกใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินนั้น และสวนที่เกิน 3 ลานบาทนั้น ใหจัดสรรรอยละ 40 ของสวนที่เกินแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ที่มีการจัดเก็บรังนกนั้น สวนอีกรอยละ 60 ของสวนที่เกินใหจัดสรรแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินอื่น ในจังหวัดเดียวกันที่ไมมีการจัดเก็บรังนก49 ทั้งนี้จังหวัดที่มีการจัดเก็บอากรรังนก
อีแอนตามกฎหมายนี้ไดแก จังหวัดประจวบคีรีขันธ ชุมพร สุราษฎรธานี พัทลุง กระบี่ ตรัง พังงา 
สตูล และตราด สวนจังหวัดอื่นจะจัดเก็บหรือมีการใชกฎหมายนี้บังคับไดตอเมื่อมีการตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกา50    
                                                        

48 ประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เรื่องการจัดสรรเงินภาษี
และคาธรรมเนียมรถยนตและลอเลื่อน พ.ศ. 2544 ขอ 1-4. 

49 พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอน พ.ศ. 2540 มาตรา 21. 
50 พระราชบัญญัติอากรรังนกอีกแอน พ.ศ. 2540 มาตรา 4. 
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 ข. รายไดที่มิใชภาษีและอากร ประกอบดวย 
   1) คาธรรมเนียม ใบอนุญาต คาปรับ ที่กฎหมายใหอํานาจองคการบริหาร
สวนตําบลออกขอบังคับตําบลจัดเก็บเพิ่มจากอัตราคาธรรมเนียมใบอนุญาตที่รัฐกําหนด ไดแก  
คาธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุรา ตามกฎหมายวาดวยสุราและคาธรรมเนียมใบอนุญาตเลนการพนนั
ตามกฎหมายวาดวยการพนัน ซ่ึงกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลและกฎหมายกําหนด 
แผนฯ ไดบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีรายไดจากคาธรรมเนียมใบอนุญาตดังกลาวโดยให
องคการบริหารสวนตําบลออกขอบังคับตําบลจัดเก็บเพิ่มในอัตราไมเกินรอยละ 10 ของ
คาธรรมเนียมที่มกีารจัดเก็บตามกฎหมายวาดวยการนั้น เชนเดียวกัน   
   2) คาธรรมเนียมที่กฎหมายกําหนดใหเปนรายไดขององคการบริหารสวน
ตําบลทั้งจํานวนที่จัดเก็บไดในเขตองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้ง
องคการบริหารสวนตําบลและกฎหมายกําหนดแผนฯ มีความแตกตางกัน กลาวคือ รายไดจาก
คาธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตามประมวลกฎหมายที่ดินในเขตองคการบริหาร
สวนตําบล และคาธรรมเนียมหรือคาใชน้ําบาดาลตามกฎหมายวาดวยบาดาล กฎหมายทั้งสองฉบับ
ไดบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีรายไดในสวนนี้เชนเดียวกัน แตก็พบวา รายไดของ
องคการบริหารสวนตําบลจากคาภาคหลวงและคาธรรมเนียมตามกฎหมายวาดวยปาไม เงินอากร
ประทานบัตร ใบอนุญาต และอาชญาบัตรตามกฎหมายวาดวยการประมง กลับไมมีการบัญญัตไิวใน
กฎหมายกําหนดแผนฯ ในขณะที่มีการบัญญัติไวในกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึง
เห็นวาแมไมมีการบัญญัติไวชัดเจนในกฎหมายกําหนดแผนฯ แตก็ถือไดวาเปนรายไดอ่ืนตามที่
กฎหมายบัญญัติใหเปนรายไดขององคการบริหารสวนตําบล  
   รายไดขององคการบริหารสวนตําบลประเภทนี้ กฎหมายกําหนดแผนฯ 
บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีรายไดจากคาธรรมเนียมเพิ่มขึ้นจากกฎหมายจัดตั้งองคการ
บริหารสวนตําบล ไดแก คาธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยที่
มีทุนทรัพยภายในเขตองคการบริหารสวนตําบล  ตามกฎหมายวาดวยอาคารชุด (แตเดิมไดเฉพาะ
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน) และคาธรรมเนียมที่เรียกเก็บจากผูใชหรือไดรับประโยชนจากบริการ
สาธารณะที่องคการบริหารสวนตําบลจัดทําขึ้น  
   ปจจุบันคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ ไดมีประกาศคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจฯ  เรื่องการจัดสรรคาธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิ และนิติกรรมเกี่ยวกับ
อสังหาริมทรัพยที่มีทุนทรัพยตามประมวลกฎหมายที่ดินและกฎหมายวาดวยอาคารชุดใหแก
องคการบริหารสวนตําบล โดยกําหนดใหกรมที่ดินเปนผูนําสงรายไดดังกลาวใหแกองคการบริหาร
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สวนตําบลเดือนละหนึ่งครั้ง ซ่ึงเห็นวาองคการบริหารสวนตําบลไดรับรายไดในสวนนี้เพิ่มขึ้นอยาง
ชัดเจนแลว 
    3) คาธรรมเนียมที่กฎหมายกําหนดใหเปนรายไดขององคการบริหารสวน
ตําบลตามหลักเกณฑวิธีการที่กําหนด โดยรายไดประเภทนี้กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตาํบล
และกฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีรายไดจากคาภาคหลวงแร และ
คาภาคหลวงปโตรเลียมเชนเดียวกัน แตมีรายละเอียดปลีกยอยแตกตางกัน กลาวคือ 
    กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลบัญญัติใหองคการบริหารสวน
ตําบลมีรายไดจากคาภาคหลวงดังกลาว ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดไวในกฎกระทรวง    ซ่ึง 
กฎกระทรวง (พ.ศ. 2539) ออกตามความในพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบล พ.ศ. 2537 กําหนดใหกรมทรัพยากรธรณี จัดสรรคาภาคหลวงแรและคาภาคหลวงปโตรเลียม
ใหแกองคการบริหารสวนตําบลที่มีการจัดเก็บคาภาคหลวงทั้ง 2 ประเภท ในอัตรารอยละ 30 และ
รอยละ 20 ตามลําดับ โดยจัดสรรใหเฉพาะองคการบริหารสวนตําบล ที่มีพื้นที่ตามประทานบัตร
หรือสัมปทานอยูในเขตพื้นที่ขององคการบริหารสวนตําบลเทานั้น หากพิจารณารายไดสวนนี้จาก
กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล จะมีเพียงองคการบริหารสวนตําบลที่มีพื้นที่อยูในเขต
ประทานบัตรหรือสัมปทานเทานั้นจะไดรับรายไดสวนนี้ 
   กฎหมายกําหนดแผนฯ  บัญญัติให รัฐจัดสรรคาภาคหลวงแรและ
คาภาคหลวงปโตรเลียม หลังจากหักสงเปนรายไดของรัฐในอัตรารอยละ 40 ใหแกองคการบริหาร
สวนตําบล ในกรณีดังตอไปนี้ องคการบริหารสวนตําบล หรือเทศบาลที่มีพื้นที่ครอบคลุมพื้นที่ตาม
ประทานบัตรหรือสัมปทาน ใหไดรับการจัดสรรในอัตรารอยละ 20 ของเงินคาภาคหลวงที่จัดเกบ็ได
ในเขต องคการบริหารสวนตําบลหรือเทศบาลอื่นที่อยูภายในจังหวัดที่มีพื้นที่ครอบคลุมพื้นที่ตาม
ประทานบัตรหรือสัมปทานใหไดรับการจัดสรรในอัตรารอยละ 10 ของเงินคาภาคหลวงที่จัดเก็บได
ภายในเขต และองคการบริหารสวนตําบลและเทศบาลในจังหวัดอื่นใหไดรับการจัดสรรในอัตรา
รอยละ 10 ของเงินคาภาคหลวงที่จัดเก็บไดภายในเขต ดังนี้ตามกฎหมายกําหนดแผนฯ จะมีองคการ
บริหารสวนตําบล และหรือเทศบาล ไดรับการจัดสรรคาภาคหลวงทั้งสองเพิ่มมากขึ้น จากกฎหมาย
จัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล  
    กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลไดบัญญัติใหองคการบริหารสวน
ตําบลมีรายไดจากเงินตามกฎหมายวาดวยอุทยานแหงชาติ ในขณะที่กฎหมายกําหนดแผนฯ ไมมี
การบัญญตัิชัดเจนใหองคการบริหารสวนตําบลไดรับรายไดสวนนี้ 
   คาธรรมเนียมประเภทนี้ กฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติใหองคการบริหาร
สวนตําบลมีฐานรายไดเพิ่มขึ้นจากกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงไดแก คาธรรมเนียม
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สนามบินตามกฎหมายวาดวยการเดินอวกาศ และคาธรรมเนียม คาใบอนุญาตและคาปรับในกิจการ
ที่กฎหมายมอบหมายหนาที่ใหเทศบาลเมืองพัทยาและองคการบริหารสวนตําบลเปนเจาหนาที่
ดําเนินการภายในเขตทองถ่ินนั้น ๆ และใหตกเปนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดังกลาว 
โดยในกรณีที่กฎหมายกําหนดใหเทศบาลเปนผูจัดเก็บคาธรรมเนียม คาใบอนุญาตและคาปรับใหนํา
รายไดมาแบงใหแกองคการบริหารสวนตําบลที่อยูภายในเขตจังหวัดตามที่คณะกรรมการการ
กระจายอํานาจฯ กําหนด 
 2.3.2 รายไดพิเศษขององคการบริหารสวนตําบล 
  รายไดประเภทนี้ไดแก รายไดอ่ืนนอกจากรายไดตามขอ 2.3.1 ที่ไดกลาว
มาแลว กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลและกฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติใหองคการ
บริหารสวนตําบลมีรายไดจากทรัพยสินขององคการบริหารสวนตําบล สาธารณูปโภคขององคการ
บริหารสวนตําบล กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย ภาษีอากร คาธรรมเนียม คาใบอนุญาติ คาปรับ        
คาตอบแทนหรือรายไดอ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติไวใหเปนรายไดขององคการบริหารสวนตําบล 
เงินและทรัพยสินที่มีผูอุทิศให เงินอุดหนุนจากรัฐบาล สวนราชการ รัฐวิสาหกิจหรือองคกร         
ปกครองสวนทองถ่ินอื่น (ซ่ึงเห็นวานาจะเปนชนิดเดียวกันกับรายไดอ่ืนตามที่รัฐบาลหรือหนวยงาน
ของรัฐจัดสรรให) เชนเดียวกัน 
  ขอแตกตางกันเกี่ยวกับรายไดขององคการบริหารสวนตําบล กฎหมายทั้งสอง
ฉบับ ไดแก รายไดจากเงินกู ซ่ึงกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลบัญญัติใหองคการบริหาร
สวนตําบลอาจกูเงินจากกระทรวง ทบวง กรม องคการหรือนิติบุคคลตางๆ ภายในประเทศได เมื่อ
ไดรับอนุญาตจากสภาองคการบริหารสวนตําบลและเปนไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย 
(ปจจุบันกระทรวงมหาดไทยไมมีออกระเบียบดังกลาว) ในขณะที่กฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติให
องคการบริหารสวนตําบลกูเงินจากหนวยงานดังกลาวไดเชนเดียวกัน และบัญญัติเพิ่มใหองคการ
บริหารสวนตําบลสามารถกูเงินจากตางประเทศ องคการตางประเทศ หรือองคการระหวางประเทศ 
เพิ่มขึ้นจากกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล โดยใหออกเปนขอบัญญัติทองถ่ิน (ก็คือตอง
ไดรับความเห็นชอบจากสภาองคการบริหารสวนตําบลนั่นเอง) และไดรับความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรี  
  กฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีรายไดเพิ่มขึ้น
จากกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงไดแก คาบริการ  การจําหนายพันธบัตร เงิน
ชวยเหลือจากตางประเทศ องคการตางประเทศ หรือองคการระหวางประเทศ เงินชวยเหลือหรือเงิน
คาตอบแทน รายไดจากทรัพยสินของแผนดินหรือรายไดจากทรัพยสินของรัฐวิสาหกิจที่ดําเนินการ
เพื่อมุงหากําไรในเขตองคการบริหารสวนตําบลและคาธรรมเนียมพิเศษ  
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  การออกพันธบัตรและรายไดจากทรัพยสินของแผนดินหรือรายไดจาก
ทรัพยสินของรัฐวิสาหกิจที่ดําเนินการเพื่อมุงหากําไรในเขตองคการบริหารสวนตําบล ตามกฎหมาย
กําหนดแผนฯ  ตองออกเปนขอบังคับตําบล โดยไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี เชนเดียวกับ
การกูเงินขององคการบริหารสวนตําบล  ซ่ึงเห็นวา การที่กฎหมายบัญญัติเชนนี้เนื่องจากรายได
ดังกลาวมีผลกระทบตอการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลในภายหลัง เนื่องจากองคการ
บริหารสวนตําบลมีภาระตองชดใชเงินที่ไดรับมา จึงตองไดรับความเห็นชอบจากผูแทนของ
ประชาชนในเขตองคการบริหารสวนตําบลกอน ซ่ึงก็คือการออกเปนขอบังคับตําบลนั่นเอง และ
ตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี เพื่อใหมีการควบคุมฐานะการคลังขององคการบริหาร
สวนตําบลในภาพรวมและกํากับดูแลใหการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลเปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพ  
  จากที่ไดกลาวมาแลวทั้งหมดเกี่ยวกับรายไดขององคการบริหารสวนตําบล
ตามที่บัญญัติไวในกฎหมายทั้งสองฉบับ เพื่อใหเกิดความชัดเจนจึงไดจัดทําตารางเปรียบเทียบ 
รายไดขององคการบริหารสวนตําบลดังกลาว   ดังตอไปนี้ 
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ตารางที่ 6   เปรียบเทียบรายไดขององคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติสภาตาํบล 
และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กับพระราชบัญญัติกําหนดแผน 
และขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

รายไดขององคการบริหารสวนตําบล กฎหมายจัดตัง้ 
องคการบริหาร 
สวนตําบล 

กฎหมายกําหนด
แผนฯ  

1. ภาษีที่องคการบริหารสวนตําบลจัดเก็บเอง 
          - ภาษีโรงเรือนและที่ดิน 
          - ภาษีบํารุงทองที่ 
          - ภาษีปาย 
          - อากรฆาสัตว 

 
/ 
/ 
/ 
/ 

 
/ 
/ 
/ 
/ 

2. ภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บเพิ่มและจัดสรรใหองคการบริหาร
สวนตําบล 
     2.1 ภาษีธุรกิจเฉพาะ องคการบริหารสวนตําบลออก
ขอบังคับตําบลจัดเก็บเพิ่มไดในอัตราดังนี้ 
          - จัดเก็บเพิ่มไดในอัตราไมเกินรอยละสิบ 
          - จัดเก็บเพิ่มไดในอัตราไมเกินรอยละสามสิบ (โดย
เมื่อรวมกับองคการบริหารสวนจังหวัด) 
     2.2 ภาษีมูลคาเพิ่ม องคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจ
ออกขอบังคับจัดเก็บเพิ่มไดหนึ่งในเกาหรือศูนยแลวแตกรณี 
          - ไมมีการบัญญัติหลักเกณฑการจัดสรรใหองคการ
บริหารสวนตําบลที่ชัดเจน ปจจุบันองคการบริหารสวน
ตําบลไมไดรับการจัดสรร 
          - บัญญัติชัดเจนใหองคการบริหารสวนตําบลไดรับ
การจัดสรร (โดยเมื่อรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
อ่ืน) ในอัตราไมเกินรอยละสามสิบ 
  

 
 
 
 
/ 
 
 
 
 
/ 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
/ 
 
 
 
 
 
 
 
/ 
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รายไดขององคการบริหารสวนตําบล กฎหมายจัดตัง้ 
องคการบริหาร 
สวนตําบล 

กฎหมายกําหนด
แผนฯ  

3. ภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บและมอบใหองคการบริหารสวน
ตําบลทั้งจํานวนไดแก ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตและ
ลอเล่ือน 
- กฎหมายบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีรายไดจาก
ภาษีนี้ แตองคการบริหารสวนตําบลไมไดรับการจัดสรร 
- กฎหมายบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีรายไดจาก
การภาษีและปจจุบันไดมีประกาศคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจฯ กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลไดรับการ
จัดสรรภาษีและคาธรรมเนียมดังกลาวในอัตราไมเกินรอยละ
สิบ 
ฐานรายไดที่องคการบริหารสวนตําบลไดรับเพิ่มขึ้น 
       - ภาษเีพื่อการศึกษา 
      - อากรรังนกอีแอนตามกฎหมายวาดวยอากรรังนกอแีอน 

 
 
 
/ 
 
 
 
 

 
X 
X 

 
 
 

 
/ 
 
 
 

 
/ 
/ 

4. คาธรรมเนียม ใบอนุญาติ คาปรับที่องคการบริหารสวน
ตําบลออกขอบังคับตําบลจัดเก็บเพิ่มจากอัตราที่รัฐกําหนด 
     4.1 คาธรรมเนียมใบอนุญาต ขายสุรา 
     4.2 คาธรรมเนียมใบอนุญาตเลนการพนัน 

 
 
/ 
/ 

 
 
/ 
/ 

5. คาธรรมเนียม ใบอนุญาต คาปรับที่กฎหมายกําหนดให
เปนรายไดขององคการบริหารสวนตําบลทั้งจํานวนที่จัดเก็บ
ไดในเขตองคการบริหารสวนตําบล 
     5.1 คาธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน 
     5.2 คาธรรมเนียมตามกฎหมายน้ําบาดาล 
     5.3 เงินอากรประทานบัตร ใบอนุญาต และอาชญาบัตร
ตามกฎหมายวาดวยการประมง (เงินรายไดนี้ กฎหมายวา
ดวยการประมงไดกําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลได
ไดสวนนี้) 

 
 
 
/ 
 
/ 

บัญญัติไวใน
กฎหมาย 

 
 

 
 
 
/ 
 
/ 

ไมมกีารบัญญัติ
ไวในกฎหมาย 
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รายไดขององคการบริหารสวนตําบล กฎหมายจัดตัง้ 

องคการบริหาร 
สวนตําบล 

กฎหมายกําหนด 
แผนฯ  

5.4  คาภาคหลวงและคาธรรมเนียมตามกฎหมายวา
ดวยป าไม  (เงินรายไดนี้กฎหมายว าดวยป าไม
กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลไดรับรายไดใน
สวนนี้ 
 ฐานรายไดที่องคการบริหารสวนตําบลไดรับเพิ่มขึ้น 
          - คาธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติ
กรรมตามกฎหมายวาดวยอาคารชุด 

บัญญัติไวในกฎหมาย 
 

 
 

X 

ไมมกีารบัญญัติไวใน
กฎหมาย 

 
 

/ 
 

6. คาธรรมเนียม ใบอนุญาต คาปรับที่กฎหมาย
กําหนดใหเปนรายไดขององคการบริหารสวนตําบล 
ตามหลักเกณฑวิธีการที่กําหนด 
     6.1 คาภาคหลวงแร ตามกฎหมายวาดวยแรและ
ค าภาคหลวงปโตร เ ลียม  ตามกฎหมายว าด วย
ปโตรเลียม 
  
 
 
 
 
 
 
     6.2 เงินที่เรียกเก็บตามกฎหมายวาดวยอุทยาน
แหงชาติ  (เงินรายไดนี้  กฎหมายวาดวยอุทยาน
แหงชาติกําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลไดรับ
รายไดสวนนี้) 
 
 

 
 
 

จัดสรรคาภาคหลวงแรและ
คาภาคหลวงปโตรเลียมที่
จัดเก็บไดจากประทานบัตร
หรือสัมปทานแลวแตกรณี
ที่มีพื้นที่ตามประทานบัตร
หรือสัมปทานอยู ใน เขต
องคการบริหารสวนตําบล 
ใหแกองคการบริหารสวน
ตําบลนั้น 
บัญญัติไวในกฎหมาย 

 
 
 
จัดสรรใหแกองคการ
บริหารสวนตําบลและ
เทศบาลตามกรณีที่
กฎหมายกําหนด 
 
 
 
 
 
ไมมีการบัญญัติไวใน
กฎหมาย 



 147

 
 
รายไดขององคการบริหารสวนตําบล กฎหมายจัดตัง้ 

องคการบริหาร 
สวนตําบล 

กฎหมายกําหนดแผน
ฯ  

 ฐานรายไดที่องคการบริหารสวนตําบลไดรับเพิ่มขึ้น 
          - คาธรรมเนียมสนามบิน ตามกฎหมายวาดวย
การเดินอวกาศ 
          - คาธรรมเนียม คาใบอนุญาตและคาปรับใน
กิจการที่กฎหมายมอบหมายหนาที่ใหเทศบาลเปน
เจาหนาที่ดําเนินการและเทศบาลเปนผูจัดเก็บเงิน
ดังกลาว มาแบงใหแกองคการบริหารสวนตําบลที่อยู
ภายในเขตจังหวัด ตามที่คณะกรรมการการกระจาย
อํานาจฯ กําหนด 
          - คาธรรมเนียมที่เรียกเก็บจากผูใชหรือไดรับ
ประโยชนจากบริการสาธารณะที่องคการบริหารสวน
ตําบลจัดทําขึ้น 

 
X 
 

X 
 
 
 
 
 

X 

 
/ 
 
/ 
 
 
 
 
 
/ 

7. รายไดพิเศษ 
     7.1 รายไดจากทรัพยสิน 
     7.2 รายไดจากสาธารณูปโภค 
     7.3 รายไดจากกิจการเกี่ยวกับการพาณิชย 
     7.4 คาธรรมเนียม คาใบอนุญาต และคาปรับ ตามที่จะมี
กฎหมายกําหนดไว 
     7.5 เงินและทรัพยสินอื่นที่มีผูอุทิศให 
     7.6 รายไดอื่นตามที่รัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐจัดสรร
ให 
     7.7 เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
     7.8 เงินกูจากกระทรวง ทบวง กรม องคการหรือนิติบุคคล
ตาง ๆ ภายในประเทศ 
 
 

 
/ 
/ 
/ 
/ 
 
/ 
/ 
/ 

 
บัญญัติใหตองไดรับอนุญาตจาก
สภาองคการบริหารสวนตําบล
และเปนไปตามระเบี ยบของ
กระทรวงมหาดไทย 

 
/ 
/ 
/ 
/ 
 
/ 
/ 
/ 

 
ให อ อก เป นข อบั ง คั บ
ตํ าบลและได รับความ
เ ห็ น ช อ บ จ า ก
คณะรัฐมนตรี 
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รายไดขององคการบริหารสวนตําบล กฎหมายจัดตัง้ 

องคการบริหาร 
สวนตําบล 

กฎหมายกําหนด 
แผนฯ  

 ฐานรายไดที่องคการบริหารสวนตําบลไดรับเพิ่มขึ้น 
          - คาบริการ 
          - การจําหนายพันธบัตร 
          -เ งินชวย เหลือจากต างประเทศ  องคการ 
ตางประเทศ หรือองคการระหวางประเทศ 
          - เงินชวยเหลือหรือเงินคาตอบแทน 
          - คาธรรมเนียมพิเศษ 
          - รายไดจากทรัพยสินของแผนดินหรือรายได
จากทรัพยสินของรัฐวิสาหกิจที่ดําเนินการเพื่อมุงหา
กําไรในเขตองคการบริหารสวนตําบล 
          - เงินกูจากตางประเทศ องคการตางประเทศ
หรือองคการระหวางประเทศ 

 
X 
X 
X 
 

X 
X 
X 
 

X 

 
/ 
/ 
/ 
 
/ 
/ 
/ 
 
/ 

 
หมายเหตุ :  เครื่องหมาย  /  หมายถึง มีการบัญญัติไวในกฎหมาย 
 เครื่องหมาย X หมายถึง ไมมีการบัญญัติไวในกฎหมาย 
 
3. พระราชบัญญัติระเบียบการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมีอิสระในการบริหารงานบุคคลของตนเองโดยเฉพาะ รวมทั้งใหการแตงตั้งและการให
พนักงานและลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินพนจากตําแหนง ตองเปนไปตามความตองการ
และความเหมาะสมของแตละทองถ่ินและตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวน
ทองถ่ินกอน โดยคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินดังกลาวจะตองประกอบดวยผูแทน 3 ฝาย คือ 
ผูแทนของหนวยงานราชการที่เกี่ยวของ ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและผูทรงคุณวุฒิ 
โดยมีจํานวนฝายละเทากัน51 ทั้งนี้จะตองมีการแกไขเพิ่มเติมหรือตรากฎหมายขึ้นใหมเพื่ออนุวัตการ

                                                        
51 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บทเฉพาะกาล มาตรา 228. 
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ใหเปนไปตามบทบัญญัติเกี่ยวกับองคประกอบของคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินไมเกิน 2 ป 
นับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญ52  
 ตามบทบัญญัติโครงสรางและรูปแบบการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวน
ตําบลตามที่ไดกลาวมาแลว ในบทที่ 3 รวมถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบอื่นจะพบวา 
องคประกอบของคณะกรรมการพนักงานเทศบาลหรือ ก.ท. ขัดตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
ดังนั้น เพื่อใหการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบล และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
รูปแบบอื่น รวมถึงองคประกอบของคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินรูปแบบตาง ๆ เปนไปตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ รัฐบาลจึงไดมีการตราและประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบการ
บริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยมีเหตุผลดังนี้ “เนื่องจากรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล
ตามความตองการและความเหมาะสมของทองถ่ิน สมควรกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมี
คณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินของตนเอง เพื่อทําหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลสําหรับ
พนักงานสวนทองถ่ินของตนไดโดยตรงและเพื่อใหมีการกําหนดมาตรฐานการบริหารงานบุคคล
ของพนักงานทองถ่ินทุกรูปแบบใหมีทิศทางที่เหมาะสมและเปนธรรม   สมควรใหมีองคกรซ่ึงทํา
หนาที่กําหนดมาตรฐานกลางและแนวทางบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินไวดวย”53 ซ่ึงกฎหมายฉบับ
นี้ มีผลกระทบตอหลักการและสาระสําคัญของการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบล
และองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบอื่นตางจากรูปแบบเดิม 
  โดยในสวนนี้จะเสนอถึงหลักการและสาระสําคัญของกฎหมายฉบับนี้ในดานการ
บริหารงานบุคคลเฉพาะขององคการบริหารสวนตําบลและขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใน  
ภาครวม รวมถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นกับการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล และ
เปรียบเทียบการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลตามกฎหมายเดิมและกฎหมายฉบับ
นี้    ซ่ึงจะไดกลาวตอไป 
   3.1 หลักการและสาระสําคัญของพระราชบัญญัติระเบียบการบริหารงานบุคคล
สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 
 บทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 
มีวัตถุประสงคเพื่อใหความเปนอิสระและกระจายอํานาจการบริหารงานบุคคลใหแกองคกร

                                                        
52 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บทเฉพาะกาล มาตรา 335 (8). 
53 หมายเหตุทายพระราชบัญญัติระเบียบการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542. 
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ปกครองสวนทองถ่ิน รวมถึงกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบมีคณะกรรมการ
การบริหารงานบุคคลเปนของตนเอง   จึงมีหลักการและสาระสําคัญดังตอไปนี้ 
 3.1.1 การบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีลักษณะเปนรูปแบบ
ระบบการบริหารงานบุคคลที่รัฐบาลกําหนดหลักการและควบคุมในระบบคณะกรรมการ (Unified 
Local Government Personnel System) โดยมุงเนนกระจายอํานาจการบริหารงานบุคคลใหระดับ
ภมูิภาคหรือจังหวัดเปนผูดําเนินการ 
  บทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 
2542 กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ มีองคกรกลางในการบริหารงานบุคคล
เปนของตนเองโดยแยกจากกัน54 และแยกตางหากจากองคกรกลางการบริหารงานบุคคลของขา  
ราชการพลเรือน (หรือ ก.พ.) อีกทั้งมีการควบคุมกํากับดูแลการบริหารงานขององคกรกลางการ
บริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตละรูปแบบใหมีประสิทธิภาพเพื่อประโยชน
แกประชาชนในทองถ่ิน และประโยชนของประเทศเปนสวนรวม และสามารถรองรับการกระจาย
อํานาจใหแกทองถ่ินได รวมถึงกําหนดแนวทางและมาตรฐานในการบริหารงานบุคคลใหเปนไป
ในทางที่ เหมาะสม โดยจัดตั้งองคกรเพื่อควบคุมกํากับดูแลดังกลาว ซ่ึงก็คือ คณะกรรมการ
มาตราฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน เรียกโดยยอวา ก.ถ.55 การบริหารงานบุคคลของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตามกฎหมายฉบับนี้ เปนระบบการบริหารงานบุคคลที่รัฐบาลกําหนด
หลักการและควบคุมในระบบคณะกรรมการ (United Local Government Personnel System)  
 ในการบริหารงานบุคคลของแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ิน กฎหมายใหอํานาจ
คณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบในภูมิภาคหรือ
จังหวัด ซ่ึงไดแก คณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด คณะกรรมการพนักงาน
เทศบาล  คณะกรรมการพนักงานสวนตําบล  คณะกรรมการพนักงานเมืองพัทยา  (ยกเวน
กรุงเทพมหานครเนื่องจากมีเพียงแหงเดียว) มีอํานาจหนาที่กําหนดหลักเกณฑและดําเนินการ
เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล56 โดยองคกรการบริหารงานบุคคลในระดับชาติหรือสวนกลาง
เพียงแตกําหนดมาตรฐานทั่วไปใหองคกรการบริหารงานบุคคลในระดับภูมิภาคหรือจังหวัดเปน
ผูดําเนินการจึงเทากับเปนการกระจายอํานาจการบริหารงานบุคคลที่เดิมรวมศูนยอยูที่สวนกลาง
ไปสูภูมิภาคหรือจังหวัด   

                                                        
54 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 หมวด 1 – หมวด 6. 
55 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 30 และ 33. 
56 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 13, 23, 25, 28. 
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 3.1.2 การกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  แตละรูปแบบมีองคกร กลางการ
บริหารงานบุคคลเปนของตนเอง โดยอยูภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการมาตรฐานการ
บริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน (ก.ถ.) 
 บทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ได
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ มีองคกรการบริหารงานบุคคลเปนของตนเอง
ทั้งในระดับชาติ และระดับภูมิภาคหรือจังหวัดโดยในระดับชาติ ไดแก คณะกรรมการกลาง
ขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด คณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล คณะกรรมการกลาง
พนักงานสวนตําบล (ยกเวนเมืองพัทยา  และกรุงเทพมหานคร  ซ่ึงมีเพียง 1 แหง)  
 ในระดับภูมิภาค หรือจังหวัด  ไดแก  คณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวน
จังหวัด คณะกรรมการพนักงานเทศบาล คณะกรรมการพนักงานสวนตําบล และคณะกรรมการ
พนักงานเมืองพัทยา ทั้งนี้ การดําเนินการตามอํานาจหนาที่ขององคกรกลางการบริหารงานบุคคล
ของแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตองเปนไปตามหลักเกณฑวิธีการและอยูภายใตการกํากับ
ดูแลของคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน เพื่อใหการบริหารงานบุคคล
เปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเหมาะสม (รายละเอียดจะไดกลาวตอไปในขอ เกี่ยวกับเรื่องอํานาจ
หนาที่ขององคกรการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน) ซ่ึงสามารถเขียนเปน
แผนภาพโครงสรางการบริหารงานบุคคลได  ดังนี้ 
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แผนภาพที่ 11   โครงสรางการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
* หมายเหตุ : ที่มี 75 คณะ หมายถึง ตามจํานวนจังหวัด ซ่ึงประเทศไทยมี 75 จังหวัด 
 
 3.1.3 การกําหนดใหองคประกอบขององคกรการบริหารงานบุคคลเปนไปตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 บัญญัติให
องคประกอบขององคกรการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตละรูปแบบทั้งใน
ระดับชาติและระดับภูมิภาคหรือจังหวัดเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ กลาวคือ ใน
ระดับชาติ ไดแก คณะกรรมการกลางขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด คณะกรรมการกลาง
พนักงานเทศบาล คณะกรรมการกลางพนักงานสวนตําบล (ยกเวนกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา)  
มีจํานวนคณะกรรมการชุดละ 18 คน เทากัน57 ประกอบดวย ผูแทนของสวนราชการที่เกี่ยวของ 

                                                        
57 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 16, 24 และ 26. 

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงาน
บุคคลสวนทองถ่ิน (ก.ก) 

คณะกรรมการกลาง
ขาราชการองคการ
บริหารสวนจังหวัด 

คณะกรรมการกลาง
พนักงานเทศบาล 

คณะกรรมการกลาง
พนักงานสวนตําบล 

คณะกรรมการ 
ขาราชการ

กรุงเทพมหานคร 

คณะกรรมการ 
พนักงานเมืองพัทยา 

คณะกรรมการขาราชการ
องคการบริหารสวน

จังหวดั จํานวน 75 คณะ 

คณะกรรมการ
พนักงานเทศบาล 
จํานวน 75 คณะ    

คณะกรรมการ
พนักงานสวนตําบล 
จํานวน 75 คณะ    
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จํานวน 6 คนไดแก  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย    หรือรัฐมนตรีชวยวาการ
กระทรวงมหาดไทย   ซ่ึงไดรับมอบหมายเปนประธาน (กฎหมายกําหนดใหบุคคลดังกลาวเปน
ประธานคณะกรรมการกลางโดยตําแหนง) ปลัดกระทรวงมหาดไทย เลขาธิการคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือน ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ อธิบดีกรมบัญชีกลาง และอธิบดีกรมการ
ปกครอง โดยในสวนผูแทนของสวนราชการที่เกี่ยวของนี้ จะเห็นไดวากฎหมายกําหนดใหผูดํารง
ตําแหนงดังกลาวเปนกรรมการโดยตําแหนง  และเปนกรรมการในองคกรกลางการบริหารงาน
บุคคลของทุกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ยกเวนเมืองพัทยาและกรุงเทพมหานคร)  
 ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จํานวน 6 คน กฎหมายกําหนดใหผูแทนของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น มาจากตัวแทนของหัวหนาฝายบริหารในองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินทั่วประเทศ โดยใหเปนตัวแทนจากฝายการเมืองจํานวน 3 คน และฝายพนักงานสวนทองถ่ิน
จํานวน 3 คน ตามประเภทขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงสามารถแยกเปนประเภทขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินโดยในสวนขององคการบริหารสวนจังหวัด คือ นายกองคการบริหารสวน
จังหวัด และปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด ในสวนของเทศบาลคือ นายกเทศมนตรี และ
ปลัดเทศบาลในสวนขององคการบริหารสวนตําบล คือ ประธานกรรมการบริหาร และปลัดองคการ
บริหารสวนตําบลตามลําดับ ซ่ึงการคัดเลือกผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเปนไปตาม
หลักเกณฑและเงื่อนไขที่คณะกรรมการมาตราฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน (ก.ถ.) 
กําหนด และมีวาระการดํารงตําแหนง 4 ป และอาจไดรับการคัดเลือกอีก  
 ผูทรงคุณวุฒ ิ จํานวน 6 คน กฎหมายกําหนดใหคัดเลือกผูทรงคุณวุฒิจากผูมีความรู
ความเชี่ยวชาญในดานการบริหารงานทองถ่ิน ดานการบริหารงานบุคคล ดานระบบราชการ ดาน
การบริหารและการจัดการ หรือดานอื่นที่จะเปนประโยชนแกการบริหารงานขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน และการคัดเลือกกรรมการผูทรงคุณวุฒินี้ ใหกรรมการจากผูแทนของสวนราชการที่
เกี่ยวของและผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เสนอรายชื่อบุคคลฝายละจํานวน 9 คน รวม
จํานวน 18 คน และใหบุคคลทั้ง 18 คน ประชุมเพื่อคัดเลือกกันเองใหเหลือจํานวน 6 คน เพื่อเปน
กรรมการ ผูทรงคุณวุฒิ โดยวิธีการคัดเลือกผูทรงคุณวุฒิใหเปนไปตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่
คณะกรรมการมาตราฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินกําหนดและมีวาระการดํารงตําแหนง 4 
ป และอาจไดรับการคัดเลือกอีก และกฎหมายไดกําหนดใหอธิบดีกรมการปกครองแตงตั้ง
ขาราชการในกรมการปกครองคนหนึ่งซึ่งดํารงตําแหนงไมต่ํากวารองอธิบดีเปนเลขานุการ
คณะกรรมการกลางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบที่กลาวมา (ตามประเพณีปฏิบัติ 
จะแตงตั้งรองอธิบดีกรมการปกครองฝายราชการบริหารสวนทองถ่ิน)  
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 ในระดับภูมิภาคหรือจังหวัด ไดแก คณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวน
จังหวัดมีจํานวน 75 คณะ ๆ ละ 12 คน คณะกรรมการพนักงานเทศบาลมีจํานวน 75 คณะ ๆ ละ 18 
คน คณะกรรมการพนักงานสวนตําบลมีจํานวน 75 คณะ ๆ ละ 27 คน และคณะกรรมการพนักงาน
เมืองพัทยา 1 คณะ ๆ ละ 12 คน ทั้งนี้การที่คณะกรรมการของแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ินมี
จํานวนคณะกรรมการไมเทากัน เนื่องจากในแตละจังหวัดจะมีองคการบริหารสวนจังหวัดเพียง  
1 แหง และเมืองพัทยาเพียงแหงเดียว ในขณะที่มีเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลหลายแหง 
(โดยองคการบริหารสวนตําบลมีจํานวนมากกวาเทศบาล) จึงทําใหจํานวนคณะกรรมการของแตละ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมเทากัน และเมืองพัทยาเพียงแหงเดียว ดังนั้นสัดสวนในการกําหนด
จํานวนคณะกรรมการจึงมีลักษณะดังกลาว  
 เนื่องจากวิทยานิพนธฉบับนี้มุงเนนศึกษาเฉพาะองคการบริหารสวนตําบล จึง
กลาวถึงเฉพาะองคประกอบของคณะกรรมการพนักงานสวนตําบล58 ซ่ึงประกอบดวยผูแทนของ
สวนราชการที่เกี่ยวของจํานวน 9 คน ไดแก ผูวาราชการจังหวัดหรือรองผูวาราชการจังหวัดซึ่งไดรับ
มอบหมายเปนประธาน นายอําเภอหรือหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดนั้นจํานวน 8 คน ซ่ึงผูวา
ราชการจังหวัดประกาศกําหนดวาเปนสวนราชการที่เกี่ยวของ ทั้งนี้ในกรณีจําเปนเพื่อประโยชนใน
การบริหารงานบุคคล ผูวาราชการจังหวัดจะประกาศเปลี่ยนแปลงการกําหนดสวนราชการที่
เกี่ยวของเมื่อใดก็ได   
 ผูแทนองคการบริหารสวนตําบล จํานวน 9 คน ไดแก ประธานสภาองคการบริหาร
สวนตําบล จํานวน 3 คน  และประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลจํานวน 3 คน ซ่ึง
คัดเลือกกันเองตามแตละประเภทในเขตจังหวัดนั้น และผูแทนพนักงานสวนตําบลซึ่งปลัดองคการ
บริหารสวนตําบลในจังหวัดนั้นคัดเลือกกันเองจํานวน 3 คน  
 ผูทรงคุณวุฒิจํานวน 9 คน ที่มีคุณสมบัติตามที่กฎหมายกําหนด โดยในการคัดเลือก
กรรมการผูทรงคุณวุฒินี้ใหกรรมการจากผูแทนของสวนราชการที่เกี่ยวของและผูแทนขององคการ
บริหารสวนตําบลเสนอรายชื่อบุคคลฝายละจํานวน 15 คน รวมจํานวน 30 คน และใหบุคคลทั้ง 30 
คน ประชุมเพื่อคัดเลือกกันเองใหเหลือ  9  คน เพื่อเปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิโดยวิธีการคัดเลือก
ผูแทนขององคการบริหารสวนตําบล และผูทรงคุณวุฒิใหเปนไปตามหลักเกณฑและเง่ือนไขที่
คณะกรรมการกลางพนักงานสวนตําบลกําหนด โดยผูแทนของพนักงานสวนตําบลและกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒินี้มีวาระอยูในตําแหนงคราวละ 4 ป และอาจไดรับการคัดเลือกอีก และใหผูวาราชการ

                                                        
58 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 25. 
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จังหวัดแตงตั้งขาราชการหรือพนักงานสวนตําบลคนหนึ่งในจังหวัดเปนเลขานุการคณะกรรมการ
พนักงานสวนตําบล 
 กฎหมายดังกลาวกําหนดใหมีองคกรกลางในการกํากับดูแลการบริหารงานบุคคล
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบใหมีประสิทธิภาพ เพื่อประโยชนแกประชาชนใน
ทองถ่ินและประโยชนของประเทศเปนสวนรวม และสามารถรองรับการกระจายอํานาจใหแก 
ทองถ่ินได  เรียกวา “คณะกรรมการมาตราฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน หรือเรียกโดยยอ
วา ก.ถ.59”  อันประกอบดวย กรรมการโดยตําแหนง (ผูดํารงตําแหนงในราชการประจํา) จํานวน 6 
คน ไดแก เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวง
มหาดไทย และอธิบดีกรมการปกครอง  
  กรรมการผูทรงคุณวุฒิ จํานวน 5 คน ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงตั้งจากผูซ่ึงมีความรูความ
เชี่ยวชาญในดานการบริหารงานทองถ่ิน ดานการบริหารงานบุคคล ดานระบบราชการ ดานบริหาร
และการจัดการ  หรือดานกฎหมาย ซ่ึงมีผลงานทางวิชาการหรือมีความรูเปนที่ยอมรับ  โดย
กรรมการผูทรงคุณวุฒินี้มีวาระอยูในตําแหนง  4 ป และอาจไดรับคัดเลือกอีกได  
 กรรมการที่มาจากองคการปกครองสวนทองถ่ิน จํานวน 5 คน ไดแก ผูแทน
คณะกรรมการกลางขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดจํานวน 1 คน ผูแทนคณะกรรมการกลาง
พนักงานสวนตําบล จํานวน 1 คน ผูแทนคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาลจํานวน 1 คน ผูแทน
คณะกรรมการขาราชการกรุงเทพมหานคร จํานวน 1 คน ผูแทนคณะกรรมการพนักงานเมืองพัทยา 
จํานวน 1 คน และในกรณีที่มีกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น ใหมีผูแทน
คณะกรรมการพนักงานองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนนั้น
คัดเลือกกันเองจํานวน 1 คน โดยการคัดเลือกกรรมการจากคณะกรรมการกลางขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินตาง ๆ นั้น ใหคัดเลือกจากกรรมการ ซ่ึงเปนผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินของ
คณะกรรมการกลางฯ นั้น  
 ประธานกรรมการมาตราฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินนี้ กฎหมาย
กําหนดใหมีการคัดเลือกโดยใหกรรมการโดยตําแหนง กรรมการผูทรงคุณวุฒิ และกรรมการที่มา
จากองคกรปกครองสวนทองถ่ินเสนอรายชื่อบุคคลจํานวนฝายละ 3 คน โดยบุคคลที่ไดรับการเสนอ
ช่ือตองเปนผูซ่ึงมีความรูความเชี่ยวชาญในดานการบริหารงานทองถ่ิน ดานการบริหารงานบุคคล 
ดานระบบราชการ ดานการบริหารและการจัดการหรือดานกฎหมาย ซ่ึงมีผลงานทางวิชาการหรือมี

                                                        
59 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 30. 
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ความรูเปนที่ยอมรับและไมไดเปนกรรมการของคณะกรรมการกลางขาราชการหรือพนักงานสวน
ทองถ่ิน หรือกรรมการของคณะกรรมการ ขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ิน รวมทั้งมีคุณสมบัติ
ตามที่กฎหมายกําหนด และใหบุคคลทั้ง 9 คนดังกลาวประชุมเพื่อคัดเลือกกันเอง โดยใหผูไดรับ
คะแนนสูงสดุเปนผูไดรับการคัดเลือก ซ่ึงการคัดเลือกนี้ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนผู
มีหนาที่ดําเนินการจัดใหมีการคัดเลือกตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่คณะรัฐมนตรีกําหนด แลเปนผู
ประกาศแตงตั้งบุคคลผูไดรับการคัดเลือกดังกลาวเปนประธานกรรมการมาตราฐานการบริหารงาน
บุคคลสวนทองถ่ิน60  
 ประธานกรรมการมาตราฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินมีวาระอยูใน
ตําแหนงคราวละ 6 ป นับแตวันที่ไดรับการแตงตั้งและใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว61 และให
หัวหนาสํานักงานคณะกรรมการมาตราฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน (ซ่ึงเปนสวนราชการ
ในสํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย)62 เปนเลขานุการคณะกรรมการมาตราฐานการบริหารงาน
บุคคลสวนทองถ่ิน  
 จะเห็นไดวาสัดสวนองคประกอบของ ก.ถ. ไมเปนไปตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญที่กําหนดใหมีสัดสวนองคประกอบจากสวนราชการที่เกี่ยวของ ผูแทนองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน และผูทรงคุณวุฒิในจํานวนที่เทากนั เนื่องจากผูรางกฎหมายเห็นวา ก.ถ.  นั้นเปนเพียง
องคกร กลางในการกํากับดูแลการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไมมีฐานะเปน
คณะกรรมการพนักงานทองถ่ิน   จึงไมตองดวยบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ และ ก.ถ. ไมมีตัวแทน
หรือผูดํารงตําแหนงทางการเมืองรวมเปนคณะกรรมการแตอยางใด อันตางจากองคกรการ
บริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน รูปแบบตาง ๆ ทั้งนี้อาจเนื่องจากการดําเนินการ
ตามอํานาจหนาที่ของ ก.ถ. (ซ่ึงจะไดกลาวตอไป) ไมมีผลในทางใหคุณใหโทษตอความกาวหนาใน
การรับราชการของพนักงานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงไมไดมีการกําหนดไว อีกทั้งเปนที่นา
สังเกตวากฎหมายเปดโอกาสใหบุคคลภายนอกที่มีคุณสมบัติตามกฎหมายกําหนดหรือ    ไมไดเปน
กรรมการ 
ก.ถ. สามารถเปนประธานก.ถ. ได หากไดรับการเสนอชื่อและมีการลงมติจากผูไดรับการเสนอชื่อ
ดวยกัน และเพื่อใหเกิดความเขาใจที่ชัดเจนเกี่ยวกับโครงสรางองคกรการบริหารงานบุคคลตามที่ได
กลาวมา จึงไดแสดงแผนภาพโครงสรางองคประกอบขององคกรการบริหารงานบุคคลขององคการ
บริหารสวนตําบล    ดังนี้ 
                                                        

60 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 31. 
61 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 32. 
62 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 26. 
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คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน “ก.ถ.” (16-17 คน) 
- กรรมการโดยตําแหนง จํานวน 6 คน  ไดแก เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงมหาดไทย และอธิบดีกรมการปกครอง 
- กรรมการผูทรงคุณวุฒิ จํานวน 5 คน ซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงตั้ง มีวาระการดํารงตําแหนง 4  ป 
- กรรมการที่มาจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น จํานวน 5 คน ไดแก ผูแทนคณะกรรมการกลาง ขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด 
พนักงานเทศบาล พนักงานสวนตําบล คณะละ 1 คน รวม 3 คน และผูแทนคณะกรรมการพนักงานเมืองพัทยาและขาราชการ
กรุงเทพมหานคร รวม 2 คน ซึ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยคัดเลือกตามที่คณะรัฐมนตรีกําหนด 
- ประธาน ก.ถ. มาจากผูทรงคุณวุฒิที่แตละฝายเสนอ 3 คน รวม 9 คน เลือกกันเอง และไมไดเปน กรรมการของคณะกรรมการของ
ขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่นชุดใด ๆ โดยมีวาระการดํารงตําแหนงเพียงวาระเดียว 6 ป  ซึ่งอาจเปนกรรมการ ก.ถ. เดิมหรือเปน
บุคคลภายนอกที่มีคุณสมบัติครบถวนตามกฎหมายกําหนด 

คณะกรรมการกลาง พนักงานสวนตําบล 1 คณะ (จํานวน 18 คน) 
 

- ผูแทนสวนราชการที่เกี่ยวของ จํานวน 6 คน ไดแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือ รัฐมนตรีชวยวา
การกระทรวงมหาดไทยเปนประธาน 
- ปลัดกระทรวงมหาดไทย เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ อธิบดี
กรมบัญชีกลางและอธิบดีกรมการปกครอง 
- ผูแทนองคการบริหารสวนตําบลจํานวน 6 คน ไดแก ประธานกรรมการ 3  คน ปลัดองคการบริหารสวน
ตําบล 3 คน มีวาระการดํารงตําแหนง  4 ป ซึ่งมีวิธีการคัดเลือกตามที่ ก.ถ. กําหนด 
- ผูทรงคุณวุฒิ จํานวน 6 คน เสนอฝายละ 9 คน โดยเลือกกันเอง และมีวาระการดํารงตําแหนง 4 ป 
-  รองอธิบดีกรมการปกครองเปนเลขานุการ 

คณะกรรมการ พนักงานสวนตําบล 75 คณะ  ๆ ละ 27 คน 
 

ผูแทนสวนราชการที่เกี่ยวของจํานวน 9 คน ไดแก 
- ผูวาราชการจังหวัด หรือ รองผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน 
- นายอําเภอหรือ หัวหนาสวนประจําจังหวัดตามที่ผูวาราชการจังหวัดประกาศจํานวน 8 คน  
- ผูแทนองคการบริหารสวนตําบล 9 คน ไดแก ประธานสภา 3 ประธาน  
กรรมการ 3 ปลัด 3 เลือกกันเองตาม ก.กลาง กําหนดมีวาระ 4 ป 
- ผูทรงคุณวุฒิ 9 คน โดยเสนอฝายละ 15 เลือกกนัเองมีวาระ 4 ป 
- ผูวาราชการจังหวัด แตงตั้งเลขานุการจากขาราชการหรือพนักงานสวนตําบล  

แผนภาพที่ 12   โครงสรางองคประกอบขององคกรบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลแตละ
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 จากที่ไดกลาวมาเกี่ยวกับองคกรการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินแตละรูปแบและแผนภาพโครงสรางขางตน จะเห็นไดวากฎหมายบัญญัติใหอํานาจผูวา
ราชการจังหวัดกําหนดสวนราชการที่เกี่ยวของและสามารถเปลี่ยนแปลงสวนราชการที่เกี่ยวของ
เมื่อใดก็ได จึงเปนการเปดโอกาสใหผูวา ราชการจังหวัดสามารถครอบงําการบริหารงานบุคคลใน
สวนของหนวยราชการที่เกี่ยวของ รวมถึง    ผูทรงคุณวุฒิดวย เนื่องจากสวนราชการที่เกี่ยวของจะ
เปนผูเสนอรายชื่อผูทรงคุณวุฒิประกอบกับดวยบารมีและอํานาจหนาที่ในตําแหนงผูวาราชการ
จังหวัด ยอมมีผลตอการเสนอชื่อและคัดเลือกกรรมการผูทรงคุณวุฒิดวย อันจะเปนชองทางใหมีการ
ใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ครอบงําการบริหารงานของบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใน
ระดับจังหวัดได  
 องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีเพียงแหงเดียวในจังหวัดจะมีการกําหนดใหผูมี
ตําแหนงสูงสุดในพนักงานทองถ่ินเปนเลขานุการคณะกรรมการการบริหารงานบุคคล เชน ปลัด
องคการบริหารสวนจังหวัด63 และปลัดเมืองพัทยา64เปนตน ในขณะที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ที่
มีจํานวนหลายแหงในจังหวัดนั้น กฎหมายใหอํานาจผูวาราชการจังหวัดสามารถแตงตั้งขาราชการ
ประจําในจังหวัดนั้นหรือพนักงานทองถ่ินเปนเลขานุการคณะกรรมการการบริหารงานบุคคลได 
เชน เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงในทางปฏิบัติผูวาราชการจังหวัดมักจะแตงตั้งปลัด
จังหวัดหรือผูตรวจการสวนทองถ่ิน (ขาราชการในสังกัดกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย) 
เปนเลขานุการคณะกรรมการ เนื่องจากเกิดความสะดวกและงายตอการบังคับบัญชา อีกทั้งเปนสวน
ราชการที่ดูแลการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอีกดวย  
 ในสวนของกรรมการผูทรงคุณวุฒินั้น ผูไดรับการคัดเลือกสวนใหญอาจจะเปน
ขาราชการในสายปกครองที่เกษียณอายุแลว เนื่องจากและผูมีความรูประสบการณเกี่ยวกับการ
บริหารงานของทองถ่ินและเหตุผลที่ไดกลาวมาแลวขางตนอีกดวย 
 3.1.4 การกระจายอํานาจใหผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีบทบาทอํานาจ
หนาที่ในการบริหารงานบุคคล เพิ่มมากขึ้น 
 กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลเดิมจะบัญญัติใหอํานาจแกองคกรการ
บริหารงานบุคคลหรือขาราชการผูดํารงตําแหนงในสวนกลาง และสวนภูมิภาค เปนผูมีอํานาจใน
การบริหารงานบุคคลโดยผูบริหารทองถ่ินเปนเพียงผูตองปฏิบัติตามที่สวนกลางและสวนภูมิภาค

                                                        
63 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 หมวด 7. 
64 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 หมวด 28. 



 159

กําหนด จึงทําใหบทบาทของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการบริหารงานบุคคลแทบจะ
ไมมีบทบาทหรือขาดความสําคัญ ทั้งยังไมสามารถสงเสริมหรือใหคุณใหโทษตอความกาวหนาใน
การรับราชการของพนักงานสวนทองถ่ินในองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดอยางชัดเจน  
 เมื่อมีการประกาศใชกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันซึ่งบญัญัติใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน มีอิสระในการบริหารงานบุคคล การแตงตั้ง การใหพนักงานและลูกจางขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินพนจากตําแหนงตองเปนไปตามความตองการและความเหมาะสมของแตละ
ทองถ่ิน (ก็คือการใหอํานาจผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีบทบาทในการบริหารงานบุคคล
ของตนเอง) และตองไดรับความเหน็ชอบจากคณะกรรมการพนักงานทองถ่ินกอน  
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  บัญญัติให
ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงไดแก นายกองคการบริหารสวนจังหวัด นายกเทศมนตรี 
ประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล และนายกเมืองพัทยาเปนตน มีอํานาจออก
คําสั่งเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลเชน บรรจุและแตงตั้ง การยาย การโอน การรับโอน เปนตน แต
สําหรับการออกคําสั่งแตงตั้งและการใหขาราชการหรือพนักงานทองถ่ินพนจากตําแหนงตองไดรับ
ความเห็นชอบจากองคกรการบริหารงานบุคคลในระดับภูมิภาคหรือจังหวัดกอน65 จึงเปนการให
อํานาจการบริหารงานบุคคลของพนักงานทองถ่ินแกผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ที่เปน
อิสระและมีอํานาจเพิ่มมากขึ้นจากในอดีตอยางชัดเจน โดยผูบริหารทองถ่ินมีอํานาจที่จะสั่งบรรจุ
และแตงตั้งพนักงานสวนทองถ่ินไดตามที่ตนตองการได แตตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรการ
บริหารงานบุคคลระดับภูมิภาคหรือจังหวัดกอน และในขณะเดียวกัน องคกรการบริหารงานบุคคล
ระดับภูมิภาคหรือจังหวัดจะสั่งบรรจุแตงตั้งพนักงานสอบสวนทองถ่ินใหมาดํารงตําแหนงใน
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใด โดยผูบริหารทองถ่ินไมเห็นชอบดวยไมได ซ่ึงตางจากอดีตที่
ผูบริหารทองถ่ินตองปฏิบัติตาม   
                         3.1.5 การควบคุมคาใชจายในการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
   บทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงมีคาใชจายในการบริหารงานบุคคลเชนเงินเดือน 
สวัสดิการของพนักงานลูกจางไมเกินรอยละ 40 ของเงินงบประมาณรายจายประจําปของ   องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินนั้น66 แตหากองคกรปกครองสวนทองถ่ินใด ที่ยังมีคาใชจายในการบริหารงาน
บุคคลเกินกวาที่กฎหมายกําหนดในวันที่กฎหมายฉบับนี้ใชบังคับ ตองดําเนินการใหเปนไปตามที่

                                                        
65 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 15, 23, 25 และ 28. 
66 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 35. 
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กฎหมายกําหนดภายใน 5 ป นับแตวันที่กฎหมายนี้ใชบังคับ67 ซึ่งเห็นวาองคการบริหารสวนตําบล ช้ัน 3, 4 และ 5  
มีรายไดนอยอาจไดรับผลกระทบเปนจํานวนมาก      เนื่องจากองคการบริหารสวนตําบลบางแหง มีคาใชจายใน
การบริหารงานบุคคลสูงกวารายไดที่  องคการบริหารสวนตําบลจัดเก็บได แตไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐ จึงทําให
สามารถบริหารงานได  
 3.1.6  การกําหนดกรอบอํานาจหนาที่ในการบริหารงานบุคคลขององคกรการบริหารงานบุคคล
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดตามลําดับขั้น 
 จากที่ไดกลาวมาแลวในขางตน จะเห็นไดวาองคกรการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นทั้งในระดับชาติ ซึ่งไดแก คณะกรรมการกลางของขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่น และระดับ
ภูมิภาคหรือจังหวัดอื่น ไดแก คณะกรรมการขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่นตาง ๆ จะมีคณะกรรมการ
มาตราฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นหรือ ก.ถ. เปน         ผูกํากับดูแลการบริหารงานบุคคลขององคกรการ
บริหารงานบุคคลเหลานั้น ใหเปนไปตามกฎหมายและระเบียบหลักเกณฑวิธีการตาง ๆ ที่ ก.ถ. กําหนด ซึ่งในสวน
นี้จะกลาวถึงอํานาจหนาที่และการกํากับดูแลการบริหารงานบุคคลขององคกรการบริหารงานบุคคลตาง ๆ พอ
สังเขป  ดังนี้ 
  ก. คณะกรรมการมาตราฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น (ก.ถ.) มีอํานาจหนาที่
และการกํากับดูแลการบริหารงานบุคคลโดยเปนผูกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ มาตราฐานกลางใหองคกรการ
บริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับชาติปฏิบัติตาม68โดยกําหนดมาตรฐานกลางและ
แนวทางในการรักษาระบบคุณธรรมเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล กําหนดแนวทางการพัฒนาการบริหารงาน
บุคคลสวนทองถิ่น กําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขการคัดเลือกผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและ
ผูทรงคุณวุฒิ สงเสริมใหมีการศึกษา วิเคราะห วิจัย ประสานงานกับหนวยงานตาง ๆ หรือใหคําปรึกษา คําแนะนํา 
และพิจารณาปญหาการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น และปฏิบัติหนาที่อื่นตามที่
กฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่นกําหนด 
 ทั้งนี้ ก.ถ. มีอํานาจแกไขหรือระงับการใชหลักเกณฑการบริหารงานบุคคล หากเห็นวา
องคกรการบรหิารงานบุคคล ทองถิ่นตาง ๆ กําหนดมาตรฐานทั่วไปไมเปนไปตามที่ ก.ถ.กําหนดหรือมีปญหาขอ
ขัดแยงเกี่ยวกับหลักเกณฑดังกลาว69  
  ข. องคกรการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับชาติ เชน
คณะกรรมการกลางพนักงานสวนตําบล จะมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นแตละรูปแบบแลวแตกรณี70 โดยผูกําหนดมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลตาง ๆ เชน การ
กําหนดคุณสมบัติอัตราตําแหนงและมาตราฐานของตําแหนง อัตราเงินเดือน การกําหนดโครงสรางการแบงสวน
ราชการ เปนตน แตตองอยูภายใตมาตรฐานกลางเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลที่ ก.ถ. กําหนด และใหนํา

                                                        
67 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 42. 
68 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 33 และ 34. 
69 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 34. 
70 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 17,18,19,20 และ 26. 
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มาตราฐานทั่วไปนี้ไปใชเปนหลักเกณฑกลางสําหรับคณะกรรมการพนักงานสวนตําบลไปกําหนดหลักเกณฑการ
บริหารงานบุคคลของตนเองนั้น และมาตรฐานทั่วไปนี้ตองกําหนดใหพนักงานสวนตําบลมีโอกาสโอนไปปฏิบัติ
หนาที่ในองคการบริหารสวนตําบลอื่นได  
  คณะกรรมการกลางพนักงานสวนตําบลมีอํานาจแกไขหรือระงับการใชหรือเพิกถอนมติเกี่ยวกับ
หลักเกณฑการบริหารงานบุคคล หากเห็นวาคณะกรรมการพนักงานตําบลกําหนดหลักเกณฑหรือมีมติดังกลาวขัด
หรือแยงกับมาตรฐานทั่วไปที่กําหนด นอกจากนี้เปนผูใหคําปรึกษาแนะนําแกการเลี่อนตําบลและคณะกรรมการ
พนักงานสวนตําบล รวมถึงการปฏิบัติตามกฎหมายนําและกฎหมายอื่นดวย และกําหนดหลักเกณฑเงื่อนไขการ
คัดเลือกผูแทนองคการบริหารสวนตําบลและผูทรงคุณวุฒิเปนคณะกรรมการการพนักงานสวนตําบลและจัดทํา
บัญชีอัตราเงินเดือนพนักงานสวนตําบล 
  ค. องคกรบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับภูมิภาคหรือจังหวัด 
เชน คณะกรรมการพนักงานสวนตําบล  มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล71 โดยเปนผูกําหนด
หลักเกณฑและดําเนินการเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลในเรื่องตาง ๆ เชน การกําหนดคุณสมบัติ การกําหนด
จํานวนและอัตราตําแหนง อัตราเงินเดือน การบรรจุแตงตั้ง การโอนยาย เปนตน รวมถึงการดําเนินการตาง ๆ ที่
เกี่ยวของ เพื่อสงเสริมใหเกิดประสิทธิภาพในการบริหารงานบุคคลแตตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ
กลางพนักงานสวนตําบลกอน และตองอยูภายใตกรอบมาตราฐานทั่วไปที่ ก.ถ. กําหนด และหลักเกณฑดังกลาว
ตองประกาศโดยเปดเผย       ณ องคการบริหารสวนตําบล และจัดสงสําเนาใหคณะกรรมการกลางพนักงานสวน
ตําบลทราบ นอกจากนี้ คณะกรรมการพนักงานสวนตําบลเปนผูพิจารณาใหความเห็นชอบการออกคําสั่งแตงต้ัง
และการใหพนักงานสวนตําบลพนจากตําแหนงตามที่ประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลเสนอให
มีการออกคําสั่งดังกลาว 
  จากที่ไดกลาวมาเกี่ยวกับการกําหนดกรอบอํานาจหนาที่ในการบริหารงานบุคคลของ
องคกรการบริหารงานบุคคลระดับตาง ๆ พอสังเขปนั้น ถาจะกลาวอยางงาย ๆ ก็คือ ก.ถ. จะเปนผูกําหนด
หลักเกณฑมาตราฐานการบริหารงานบุคคลใหองคกรการบริหารงานบุคคลระดับชาติถือปฏิบัติและนําหลักเกณฑ
มาตรฐานที่ ก.ถ. กําหนดไปแปลงเปนมาตราฐานทั่วไปขององคกรตนเอง และนํามาตราฐานทั่วไปนี้แจงใหองคกร
การบริหารงานบุคคลระดับภูมิภาคหรือจังหวัดถือปฏิบัติและใหองคกรฯ ระดับภูมิภาคหรือจังหวัดกําหนด
หลักเกณฑวิธีการเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลใหสอดคลองกับมาตราฐานทั่วไปนั้นเอง และหากมีองคกรใดใน
ระดับชาติหรือระดับภูมิภาคหรือจังหวัดไมปฏิบัติตามหลักเกณฑมาตราฐานที่ไดมีการกําหนดไว องคกรระดับที่
สูงกวามีอํานาจสั่งใหองคกรนั้นแกไขหรือสั่งระงับแลวแตกรณีที่กฎหมายกําหนด  
 3.2 ผลกระทบของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ตอการ
บริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบล 
 จากที่ไดกลาวมาแลวในหัวขอกอน เกี่ยวกับหลักการและสาระสําคัญของพระราชบัญญัติ
ระเบียบการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งเปนการเปลี่ยนรูปแบบโครงสรางการบริหารงานบุคคล
ขององคการบริหารสวนตําบล จากเดิม (กลาวแลวในบทที่ 3) ไปสูรูปแบบใหมตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

                                                        
71 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 13, 14, 15, 23, 25 และ 28. 
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และกฎหมายฉบับนี้ อีกทั้งยังเปนการกระจายอํานาจการบริหารงานบุคคล ซึ่งแตเดิมจะมีการรวมศูนยอํานาจการ
ตัดสินใจทางการบริหารงานบุคคลที่สวนกลางไปสูระดับภูมิภาคหรือจังหวัด และผูบริหารขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น โดยในหัวขอน้ี จะแสดงใหเห็นถึงผลกระทบของกฎหมายฉบับนี้ตอโครงสรางและอํานาจหนาที่ใน
การบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลที่เปลี่ยนแปลงไป มีดังตอไปนี้ 
 3.2.1 องคการบริหารสวนตําบลมีองคกรการบริหารงานบุคคลเปนของตนเอง 
  การบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบล ตามพระราชกฤษฎีการะเบียบ
พนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 บัญญัติให คณะกรรมการพนักงานเทศบาล หรือ  ก.ท. เปนผูมีอํานาจหนาที่ในการ
บริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบล ทําใหการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลจงึ
จําเปนตองพึ่งพิงหรืออาศัยหลักเกณฑการบริหารงานบุคคลของพนักงานเทศบาลเปนหลัก กอใหเกิดความลาชา 
และไมเกิดประสิทธิภาพเทาที่ควร ดังนี้ เมื่อมีการประกาศใชกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น 
จึงไดมีบทบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีองคกรการบริหารงานบุคคลเปนของตนเองทั้งในระดับชาติและ
ระดับภูมิภาคหรือจังหวัด ซึ่งไดแกคณะกรรมการกลางพนักงานสวนตําบลและคณะกรรมการพนักงาน 
สวนตําบลตามลําดับ เพื่อใหการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลมีความคลองตัวและมี
ประสิทธิภาพ 
 3.2.2 การกระจายอํานาจใหคณะกรรมการพนักงานสวนตําบลเปนผูดําเนินการเกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคล 
 กฎหมายระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น บัญญัติใหคณะกรรมการพนักงานสวน
ตําบลมีอํานาจหนาที่กําหนดหลักเกณฑและดําเนินการเกี่ยวกับบริหารงานบุคคลพนักงานสวนตําบลในจังหวัด
ตนเอง โดยสวนกลางหรือคณะกรรมการกลางพนักงานสวนตําบลเปนเพียงผูกําหนดมาตรฐานทั่วไปใหไป
กําหนดเปนหลักเกณฑของตนเอง จึงทําใหอํานาจการบริหารงานบุคคลมีการรวมศูนยที่จังหวัด แทนที่จะเปน
สวนกลางคือ ก.ท. เชนในอดีต ดังนี้จึงเปนการที่รัฐมีการกระจายอํานาจการบริหารงานบุคคลใหแกคณะกรรมการ
พนักงานสวนตําบลในระดับจังหวัดนั้นเอง 
 3.2.3 ผูบริหารขององคการบริหารสวนตําบลมีบทบาทและมีความเปนอิสระในการบริหารงาน
บุคคลเพิ่มมากขึ้น 
 กฎหมายระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นบัญญัติใหประธานกรรมการบริหาร
องคการบริหารสวนตําบลเปนผูออกคําสั่งเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลเชนการบรรจุแตงตั้ง การรับโอนเปน
ตน ในองคการบริหารสวนตําบลตนเอง แตเฉพาะการออกคําสั่งเกี่ยวกับการแตงตั้งและการใหพนักงานสวน
ตําบลพนจากตําแหนงตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนตําบลดวย 
นอกจากนี้ผูบริหารขององคการบริหารสวนตําบลและพนักงานสวนตําบลอาจไดรับเลือกใหเปน
ตัวแทนขององคการบริหารสวนตําบลในการคณะกรรมการกลางหรือคณะกรรมการพนักงานสวน
ตําบลอีกดวย ดังนี้ ผูบริหารจึงมีบทบาทและมีความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคลเพิ่มมากขึ้น 
จากในอดีตที่อํานาจการบริหารงานบุคคลจะอยูภายใตการควบคุมกํากับดูแลของสวนราชการ 
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 เพื่อใหเห็นการเปลี่ยนแปลงโครงสรางอํานาจหนาที่ในการบริหารงานบุคคล
ขององคการบริหารสวนตําบลอยางชัดเจน  จึงไดจัดทําตารางเปรียบเทียบในเรื่องดังกลาว  ดังนี้ 

 
ตารางที่ 7   เปรียบเทียบโครงสรางและอํานาจหนาท่ีในการบริหารงานบุคคลของ 

องคการบริหารสวนตําบลตามพระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 กับ 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

ประเด็นเปรียบเทียบ พระราชกฤษฎีกาวาดวย
ระเบียบพนักงานสวนตําบล 

พ.ศ. 2539 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงาน
บุคคลสวนทองถิ่น  

พ.ศ. 2542 
1. องคกรการ
บริหารงานบุคคล 
 
 
2. องคประกอบของ
องคกรการบริหารงาน
บุคคล 
 
 
 
3. อํานาจในการ
บริหารงานบุคคล 
 
 
 
 
 
4. บทบาทของผูบริหาร
องค ก ารบริหารส วน
ตําบล 

ไมมีองคกรการบริหารงาน
บุคคลเปนของตนเอง ตองใช
องคกรของพนักงานเทศบาล 
 
สวนใหญจะเปนขาราชการ
พลเ รือนที่ เกี่ ยวของกับการ
บริหารงานขององคการบริหาร
สวนตําบล 
 
 
มีการรวมศูนยอํานาจอยูที่สวน
ราชการ ซ่ึงไดแก ก.ท. และ  
อ.ก.ท. จังหวัดเปนผูออกคําสั่ง
อนุมัติเกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคล 
 
 
แ ทบ ไ ม มี บ ท บ า ท ใ น ก า ร
บริหารงานบุคคล 

มีองคกรการบริหารงานบุคคลเปนของ
ตนเอง ซ่ึงไดแก คณะกรรมการกลาง
พนักงานสวนตําบลและคณะกรรมการ
พนักงานสวนตําบล 
องคประกอบเปนไปตามบทบัญญัติของ
กฎหมายรัฐธรรมนูญที่ กํ าหนดใหมี
ผูแทนสวนราชการที่เกี่ยวของ ผูแทนจาก
อ ง ค ก า ร บ ริ ห า ร ส ว น ตํ า บ ล  แ ล ะ
ผูทรงคุณวุฒิในจํานวนที่เทากัน 
มีการกระจายอํานาจใหคณะกรรมการ
พนักง านส วนตํ าบล เปน ผู มี อํ านาจ
ดําเนินการในการบริหารงานบุคคล และ
ประธานกรรมการบริหารองคการบริหาร
สวนตําบลเปนผูออกคําสั่งเกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคลภายในองคการบริหาร
สวนตําบล 
เปนผูออกคําสั่งเกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลในองคการบริหารสวนตําบลและ
เขารวมเปนคณะกรรมการกลางและ
คณะกรรมการพนักงานสวนตําบล 

 



บทที่ 5 
ปญหาอุปสรรคในการบริหารขององคการบริหารสวนตําบล 

 
 ในการศึกษาบทนี้ จะมุงเนนวิเคราะหประเด็นปญหาอุปสรรคในการบริหารของ
องคการบริหารสวนตําบล ดานอํานาจหนาที่ รายได และการบริหารงานบุคคล  อันเกิดจาก
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 พระราชบัญญัติกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  และดานการกํากับดูแลตามพระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  โดยมีประเด็นการศึกษาวิเคราะห ดังนี้ 
 
1.  ดานอํานาจหนาที่ 
 1.1 องคการบริหารสวนตําบลอาจไมสามารถดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะบาง
ประเภทตามที่กฎหมายกําหนดเนื่องจากตองใชเทคนิคหรือความเชี่ยวชาญเปนพิเศษ  
 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
ทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16 และพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 
2537 มาตรา 66-68 บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการ
สาธารณะหลายประเภท  แตบริการสาธารณะดังกลาวบางประเภทจําเปนจะตองใชเทคนิคหรือ
ความเชี่ยวชาญเปนพิเศษ อาทิ เชน การสงเสริมการลงทุน ที่ตองมีการวิเคราะหความเปนไปไดของ
โครงการ ความคุมทุนในการลงทุนและการวิเคราะหปจจัยเสี่ยงตาง ๆ หรือการวิศวกรรมจราจรที่
ตองมีการวางแผนชั้นสูงในการกําหนดระบบการจราจรในเขตพื้นที่ขององคการบริหารสวนตําบล  
หากพิจารณาถึงศักยภาพขององคการบริหารสวนตําบลสวนใหญที่มีบุคลากรในการปฏิบัติงานไม
เพียงพอประกอบกับความรูความสามารถของพนักงานสวนตําบลในปจจุบัน สวนใหญจะมีความรู
ทางรัฐศาสตร นิติศาสตร การโยธา การบัญชี หรือการสาธารณสุข ยอมไมมีความรู ความเชี่ยวชาญ
ในเรื่องกลาว 
 บริการสาธารณะบางประเภทที่กฎหมายกําหนด จําเปนตองใชความรูขั้นสูงในการ
ดําเนินการ เชนการควบคุมอาคาร  โดยการอนุญาตใหเอกชนหรือสวนราชการกอสรางอาคารซึ่ง
หากมีจํานวนชั้นในการกอสรางมาก จะตองมีการวิเคราะหความแข็งแรงของโครงสรางและวัสดุ
อุปกรณ จึงจําเปนตองมีผูความรูดังกลาวในการพิจารณาใหใบอนุญาตและควบคุมดูแลการกอสราง
ซ่ึงหนวยงานที่ดูแลรับผิดชอบเรื่องดังกลาวขององคการบริหารสวนตําบลนี้ ฝายโยธาจะเปน
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ผูรับผิดชอบซึ่งหากพิจารณาถึงความรูความสามารถของฝายชางหรือนายชางโยธา สวนใหญจะ
สําเร็จการศึกษาเพียงในระดับ ประกาศนียบัตรวิชาชีพ ปวช. หรือ ประกาศนียบัตรวิชาชีพช้ันสูง 
ปวส.  โดยมีสวนนอยที่จะจบปริญญาตรีทางวิศวกรรมศาสตร  จึงทําใหมีองคการบริหารสวนตาํบล
บางแหงเทานั้นที่อาจดําเนินการได ขณะที่องคการบริหารสวนตําบลสวนใหญทั่วประเทศไม
สามารถดําเนินการไดแมวากฎหมายกําหนดแผนฯ มาตรา 12(5) จะมีบทบัญญัติใหมีการถายโอน
บุคลากรจากหนวยงานของราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินมาปฏิบัติหนาที่ใน
องคการบริหารสวนตําบลได  ก็จะพบวาเปนไปไดยากท่ีบุคลากรจะถูกถายโอนมาที่องคการบริหาร
สวนตําบล เนื่องจาก 
 1.1.1 บุคลากรที่จะถูกถายโอน ซ่ึงมีความรูหรือมีความเชี่ยวชาญในเรื่องดังกลาว    
จะมีจํานวนจํากัดไมเพียงพอตอองคการบริหารสวนตําบล เทศบาลและองคการบริหารสวนจังหวัด
ที่มีเปนจํานวนมาก  อันจะเปนผลทําใหองคการบริหารสวนตําบลหรือองคการปกครองสวนทองถ่ิน
เหลานั้น ขาดแคลนบุคลากรที่มีความสามารถในการดําเนินการเรื่องดังกลาวได 
 1.1.2 โดยสภาพลักษณะพื้นที่ขององคการบริหารสวนตําบล พบวาสวนใหญจะอยู
ในเขตที่เรียกไดวาเปนชนบทหรือเขตพื้นที่ที่คอนขางกันดารหรืออยูหางไกลจากเขตเมือง ซ่ึง
บุคลากรที่มีความสามารถในเรื่องดังกลาวหากตองถูกถายโอนไปปฏิบัติงานในองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินนั้น อาจจะเลือกการถูกถายโอนลงไปในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  รูปแบบเทศบาล   
องคการบริหารสวนจังหวัด เมืองพัทยา หรือกรุงเทพมหานคร เปนสวนใหญ  เนื่องจากเปนพื้นที่ที่มี
ความเจริญคอนขางสูง  ทําใหไดรับความสะดวกสบายในการดํารงชีวิตและมีความพรอมในดาน
ปจจัยตางๆ ที่สะดวกกวาองคการบริหารสวนตําบลเปนอยางมาก  จึงทําใหองคการบริหารสวน
ตําบลมีโอกาสนอยที่จะไดบุคลากรที่มีความรูความเชี่ยวชาญในเรื่องดังกลาวไปปฏิบัติงานดวย 
 1.1.3 ความกาวหนาในการรับราชการของบุคลากรดังกลาวจะถูกจํากัดเพียงใน
ระดับหัวหนาฝายหรือหัวหนางาน  ทั้งนี้ พนักงานสวนตําบลที่มีตําแหนงสูงสุดในองคการบริหาร
สวนตําบล ก็คือปลัดองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงมีการกําหนดคุณสมบัติวาตองเปนผูสําเร็จ
การศึกษาดานการบริหาร รัฐศาสตร หรือนิติศาสตร เปนตน  ทําใหบุคลากรที่มีความรูความ
เชี่ยวชาญดังกลาวอาจไมมีโอกาสกาวหนาในการรับราชการในหนวยงานขององคการบริหารสวน
ตําบล  อีกทั้งในปจจุบัน การบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลอยูภายใตระบบการ
กําหนดระดับตําแหนง  หรือ P.C. (Position Classification) ซ่ึงกําหนดใหปลัดองคการบริหารสวน
ตําบลมีระดับตําแหนงสงูสุดไดเพียงระดับ 7-8 เทานั้น เนื่องจากพิจารณาเห็นวารายไดและปริมาณ
งานของ  องคการบริหารสวนตําบลมีจํานวนนอย และการที่กําหนดใหปลัดองคการบริหารสวน
ตําบลมีระดับตําแหนงดังกลาวยอมสงผลใหพนักงานสวนตําบลอื่น  รวมทั้งผูที่มีความรู
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ความสามารถหรือผูเชี่ยวชาญดังกลาว ยอมที่จะไดรับระดับตําแหนงที่ไมสูงเกินกวานั้น ทําให
ความกาวหนาในการรับราชการถูกจํากัด รวมถึงคาตอบแทนและ สวัสดิการตาง ๆ ในรูปของ
เงินเดือนคาเบี้ยเล้ียงตาง ๆ ตลอดจนสิทธิประโยชนอ่ืนอันจะพึงไดรับตามระบบราชการก็จะถูก
จํากัดลงดวย   
 นอกจากนี้จะเห็นความแตกตางระหวางพนักงานสวนตําบลกับพนักงานหรือ
ขาราชการองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบอื่นเชน เทศบาลหรือองคการบริหารสวนจังหวัด
เมืองพัทยา เปนตน   ซ่ึงพนักงานเทศบาลหรือขาราชการองคกรปกครองสวนทองถ่ินเหลานั้น จะมี
การกําหนดใหพนักงานหรือขาราชการทองถ่ินดํารงระดับตําแหนงไดถึง 9-10 ในขณะที่มีปลัด
กรุงเทพมหานครมีตําแหนงไดถึงระดับ 11 เทียบเทาปลัดกระทรวงซึ่งการที่กําหนดระดับตําแหนงที่
สูงเชนนี้ พนักงานหรือขาราชการในระดับรองลงมาจึงยอมไดรับความกาวหนาตามลําดับขั้นใน
ระดับที่สูงกวาการเปนพนักงานสวนตําบลอยางแนนอน รวมถึงการไดรับเงินเดือน คาตอบแทน 
และ สวัสดิการที่ดีกวา ยอมทําใหบุคลากรที่จะถูกถายโอนมาปฏิบัติงานในองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินยอมเลือกที่จะปฏิบัติหนาที่ในองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบอื่นนอกจากองคการ
บริหารสวนตําบลเปนอยางมาก  
 1.1.4 ผูบริหารองคการบริหารสวนตําบลอาจเกิดความขัดแยงกับคณะกรรมการ
พนักงานสวนตําบลในการเลือกบุคลากรดังกลาวมาปฏิบัติงาน ทําใหองคการบริหารสวนตําบล
ไมไดมีผูปฏิบัติงานดานนี้ ทั้งนี้ตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวน
ทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 25 ประกอบกับมาตรา 15 กําหนดใหประธานกรรมการบริหารองคการ
บริหารสวนตําบลเปนผูมีอํานาจออกคําสั่งแตงตั้งพนักงานสวนตําบลแตตองไดรับความเห็นชอบ
จากคณะกรรมการพนักงานสวนตําบลกอนจึงจะออกคําสั่งได ดังนี้ หากท้ังสองฝายมีความขัดแยง
ในการเลือกบุคลากรดังกลาวก็จะไมสามารถแตงตั้งบุคคลใดมาปฏิบัติงานในองคการบริหารสวน
ตําบล 
 นอกจากปญหาการขาดแคลนบุคลากรที่มีความรูความสามารถในการจัดทําบริการ
สาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลแลวยังพบวา ฐานรายไดขององคการบริหารสวนตําบลยังมี
จํากัดและมีรายไดจํานวนนอย เมื่อเทียบกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น ตัวอยางที่เห็นไดชัดคือ 
ประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เรื่องการจัดสรรเงิน
ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตและลอเล่ือน พ.ศ. 2544 กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลไดรับ
การจัดสรรในอัตรารอยละ 10 ของเงินภาษีและคาธรรมเนียมดังกลาว ในขณะที่เทศบาลและ
องคการบริหารสวนจังหวัดไดรับการจัดสรรในอัตรารอยละ 70 และ 20 ตามลําดับ หากพิจารณาถึง
ปริมาณรถยนตและลอเล่ือนที่อยูภายในจังหวัดแลวจะพบวารถยนตและลอเล่ือนสวนใหญจะอยูใน
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เขตพื้นที่ขององคการบริหารสวนตําบลมากกวาองคการบริหารสวนจังหวัด แตกลับปรากฎวา
องคการบริหารสวนตําบลไดรับการจัดสรรเงินภาษีและคาธรรมเนียมดังกลาวนอยกวา ยอมทําให
องคการบริหารสวนตําบลไมมีงบประมาณที่เพียงพอในการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวมาได
อยางทั่วถึงหรือมีประสิทธิภาพไดรวมถึงจํานวนพนักงานสวนตําบลยอมลดนอยตามกรอบ
โครงสรางอัตรากําลังที่ไดกลาวแลว  
 บทบัญญัติของกฎหมายกําหนดแผนฯ มาตรา 21 และมาตรา 22 ซ่ึงกําหนดให
องคการบริหารสวนตําบลอาจมอบการจัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาวมาใหแกหนวยงาน
ของรัฐหรือเอกชนเปนผูดําเนินการแทนได หรือรวมมือกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนรวมกัน
จัดทํานั้น  เห็นวาในสวนของการมอบใหหนวยงานของรัฐจัดทํานี้  หากมีการดําเนินการเชนนั้นโดย
ตลอดก็จะทําใหองคการบริหารสวนตําบลไมสามารถที่จะจัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาว
ไดเลยเนื่องจากติดขัดเรื่องบุคลากรดังกลาว อันจะทําใหการบริหารงานขององคการบริหารสวน
ตําบลอาจไมเปนไปตามหลักการปกครองตนเอง หรือทําใหองคการบริหารสวนตําบลไมสามารถ
พัฒนาการจัดทําบริการสาธารณะของตนเอง   
 การมอบอํานาจใหเอกชนเปนผูจัดทําบริการสาธารณะแทนนั้น เห็นวาในการกาํหนด
นโยบายของรัฐนั้น อาจทําใหมี   ผูหนึ่งไดผลประโยชนและเสียประโยชน  ซ่ึงหากองคการบริหาร
สวนตําบลมอบใหเอกชนเปนผูจัดทํา เอกชนอาจกําหนดมาตรการที่เอื้อประโยชนของปจเจกบุคคล
มากกวาประโยชนของสาธารณะได  อีกทั้งการที่กฎหมายกําหนดแผนฯ มาตรา 22 ไดบัญญัติให
การมอบอํานาจหนาที่ใหเอกชนนี้ตองเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดใน
กฎกระทรวง จึงเห็นไดวาแนวโนมเปนไปไดยากที่รัฐจะมอบอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการ
สาธารณะใหเอกชน  อีกทั้งหากรัฐไมมีการออกกฎกระทรวงดังกลาว องคการบริหารสวนตําบลก็
ไมสามารถดําเนินการมอบอํานาจใหเอกชนทําแทน เนื่องจากไมมีระเบียบหลักเกณฑมารองรับให
องคการบริหารสวนตําบลดําเนินการได     ดังนั้นจึงเห็นวามาตราการตามกฎหมายที่องคการบริหาร
สวนตําบลจะมอบอํานาจใหเอกชนเปน    ผูจัดทําบริการสาธารณะแทนนั้นจึงถูกจํากัด โดยบทบาท
อํานาจหนาที่ของรัฐ และมีแนวโนมจะเปนเชนนั้น  
 องคการบริหารสวนตําบลอาจจะรวมมือกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นในการ
จัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาวนั้น เทาที่ผานมาในการจัดทําบริการสาธารณะขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทยและเทาที่ไดประสบในการรับราชการในภูมิภาค  พบวาการ
บริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลและองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนมีลักษณะเปนปจเจก
บุคคลคือตางคนตางทํา ขาดการประสานงานหรือรวมมือกัน  ทั้งนี้อาจเนื่องมาจากการปองกันการ
ถูกครอบงําทางการเมืองอันจะสงผลในดานการหาเสียงเลือกตั้งทั้งในระดับ ทองถ่ินและระดับ
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จังหวัด (สมาชิกสภาจังหวัด หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา) หรือวัฒนธรรม
ของคนไทยที่มุงเนนความเปนอิสระในการดําเนินการที่ไมตองการรวมมือกับใคร  รวมท้ังปญหา
ความยุงยากที่จะเกิดตามมาในการที่จะรวมมือกันทั้งในดานการเงินและบุคลากรที่ดําเนินการ  ดังนี้
จึงคอนขางเปนไปไดยากสําหรับองคการบริหารสวนตําบล 
  1.2 กรณีเกิดการขัดกันของบทบัญญัติเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีในการจัดทําบริการ
สาธารณะขององคการบริหารสวนตําบล ตามกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล กับ
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 
2542 
 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 
บัญญัติวา “ภายใตบังคับแหงกฎหมาย องคการบริหารสวนตําบลมีหนาที่ตองทําในเขตองคการ
บริหารสวนตําบล ดังตอไปนี้…” และมาตรา 68 บัญญัติวา “ภายใตบังคับแหงกฎหมายองคการ
บริหารสวนตําบลอาจทํากิจการในเขตองคการบริหารสวนตําบลดังตอไปนี้…” ดังนี้จากบทบัญญัติ
ดังกลาว อํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลจึงมีลักษณะ
สําคัญ 2 ประการ โดยประการแรก การจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลอยู
ภายใตบังคับแหงกฎหมาย กลาวคือในการจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหนาที่ขององคการ
บริหารสวนตําบลตามกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลนั้นหากมีกฎหมายระเบียบขอบังคับ
ของรัฐกําหนดใหหนวยงานของรัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นเปนผูจัดทํา องคการบริหาร
สวนตําบลก็ไมสามารถดําเนินการได ในทางตรงกันขามหากกฎหมายที่เกี่ยวของ กําหนดให      
องคการบริหารสวนตําบล ผูเปนจัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกลาว องคการบริหารสวนตําบล
ก็จะเปนผูมีอํานาจดําเนินการดังกลาว เชน พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล 
พ.ศ. 2537 มาตรา 68 (7) บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีหนาที่ในการบํารุงและสงเสริมการ
ประกอบอาชีพของราษฎร ในขณะที่พระราชบัญญัติการสวนครัวและการเลี้ยงสัตวเพื่อประโยชน
แหงครัวเรือน พ.ศ. 2482 กําหนดใหกรรมการอําเภอ กรรมการจังหวัดมีหนาที่ใหคําแนะนําและ
บํารุงสงเสริมเกี่ยวกับการทําสวนครัวและการเลี้ยงสัตวเพื่อประโยชนแหงครัวเรือในเขตทองถ่ิน 
โดยไมไดบัญญัติใหเปนหนาที่ของทองถ่ิน จึงเทากับเปนการจํากัดอํานาจการจัดทําบริการ
สาธารณะของทองถ่ินตามที่กําหนดไวในกฎหมายจัดตั้ง1เปนตน  

                                                           
 1 สิริพร มณีภัณฑ. การจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในประเทศไทย:ศึกษาจากปญหาที่เกิดขึ้นใน
กรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร, หนา 62. 
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 ประการที่สอง การจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลมี 2 
ลักษณะ กลาวคือ ลักษณะแรก กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลบัญญัติบังคับใหองคการ
บริหารสวนตําบลมีหนาที่ตองจัดทําซ่ึงองคการบริหารสวนตําบลจะใชดุลพินิจไมจัดทําไมได และ
หากองคการบริหารสวนตําบลไมจัดทําหรือจัดทําได  ไมดีถือวาองคการบริหารสวนตําบลนั้นละเลย
ไมปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ของตน2 และลักษณะที่สองกฎหมายกําหนดใหอํานาจองคการบริหาร
สวนตําบลใชดุลพินิจที่จะจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทที่กฎหมายกําหนด หรือไมจัดทําก็ได 
ขึ้นอยูกับความพรอมทางดานรายได และบุคลากร รวมทั้งศักยภาพขององคการบริหารสวนตําบล
เอง โดยไมมีลักษณะเปนการบังคับเชนในลักษณะแรก  
 ตอมาเมื่อมีการประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยบทบัญญัติของมาตรา 16 กําหนดให 
องคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของ
ประชาชนในทองถ่ินของตนเอง ซ่ึงไมมีการบัญญัติคําวา “ภายใตบังคับแหงกฎหมาย” และไมมีการ
แบงแยกลักษณะการจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบล ดังเชนกฎหมายจัดตั้ง
องคการบริหารสวนตําบลที่ไดกลาวมา จึงเห็นไดวา บทบัญญัติของกฎหมายกําหนดแผนฯ และ
กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลในสวนอํานาจหนาที่การจัดทําบริการสาธารณะของ
องคการบริหารสวนตําบลมีบทบัญญัติของกฎหมายที่ขัดกัน  
 หลักกฎหมายทั่วไปเรื่องการยกเลิกกฎหมายโดยปริยายที่ ศาสตราจารย ดร.หยดุ แสง
อุทัย3 กลาวไวหนังสือความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป พอสรุปไดวา “การยกเลิกกฎหมาย
โดยปริยาย หมายถึง กรณีที่ไมมีกฎหมายบัญญัติชัดแจงใหยกเลิก แตหากเปนกรณีที่กฎหมายใหม
และกฎหมายเกามีขอความขัดแยงหรือไมตรงกัน คือ กฎหมายใหมและกฎหมายเกามีการบัญญัติ
ขอความไวไมเหมือนกัน ถือวากฎหมายใหมยกเลิกกฎหมายเกา โดยปริยาย” ซ่ึงจากบทบัญญัติของ
กฎหมายทั้งสองขางตน เห็นวา กฎหมายกําหนดแผนฯ เปนกฎหมายใหมกวาเพราะประกาศใชในป 
2542 ในขณะที่กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลออกประกาศใชป 2537 อีกทั้งขอความใน
บทบัญญัติของกฎหมายทั้งสองมีลักษณะกลาวถึงอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะของ
องคการบริหารสวนตําบลเชนเดียวกัน นาจะเขากรณีที่กฎหมายใหมยกเลิกกฎหมายเกาโดยปริยาย 
 ในการบังคับใชกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะของ
องคการบริหารสวนตําบลในลักษณะสองประการดังกลาว จึงตองเปนไปตามบทบัญญัติของ
                                                           
 2 เรื่องเดียวกัน, หนา 67. 

3 หยุด แสงอุทัย. ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป. พิมพครั้งที่ 11 (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ
เจริญผล), 2535. 
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กฎหมายกําหนดแผนฯ และหากพิจารณาถึงบทบัญญัติของมาตรา 16 กฎหมายกําหนดแผนฯ ที่วา 
“ใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชน
ของประชาชน ในทองถ่ินของตนเองดังนี้…” โดยไมมีการบัญญัติวาตองอยูภายใตบังคับแหง
กฎหมายหรือแบงแยกประเภทการจัดทําบริการสาธารณะเปนอาจทําหรือตองทําดังเชนกฎหมาย
จัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลนั้น  
 กฎหมายกําหนดแผนฯ และกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลยังมีบทบัญญัติ
ในการกําหนดประเภทการจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลที่แตกตางกัน ซ่ึง
ไดศึกษาวิเคราะหประเด็นดังกลาวแลวเห็นวา 
 1.2.1 ในเรื่องของการอยูภายใตแหงกฎหมายนั้น หากพิจารณาจากบทบัญญัติของ
มาตรา 16 ที่วา “องคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่….” กฎหมายมีเจตนารมณที่จะ
บัญญัติใหอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลไมอยูภายใตบังคับ
แหงกฎหมาย เชนเดียวกับกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลเดิม โดยมีจุดมุงหมายให
องคการบริหารสวนตําบลมีอิสระในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตองการของ
ประชาชนในทองถ่ินของตนไดอยางเต็มที่ ไมถูกจํากัดบทบาทจากระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวของ  
 หากพิจารณาถึงอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบล 
ในปจจุบันที่มีการบังคับใชตามกฎหมายกําหนดแผนฯนี้ เห็นวาอํานาจในการจัดทําบริการ
สาธารณะของ     องคการบริหารสวนตําบลยังคงลักษณะอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายอยูเชนเดิม 
โดยพิจารณาจากบทบัญญัติมาตรา 31 ของกฎหมายกําหนดแผนฯ ที่วา “ในการดําเนินการตาม
อํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ซ่ึงรวมถึงองคการบริหารสวนตําบลดวย) ถามี
กฎหมายใด บัญญัติไวในลักษณะที่เปนผลใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมอาจดําเนินการตาม
อํานาจและหนาที่ไดดวยตนเอง หรือมีลักษณะเปนการซ้ําซอนกับการปฏิบัติหนาที่ในการใหบริการ
สาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันและคณะกรรมการ (ในที่นี้หมายถึงคณะกรรมการการกระจายอาํนาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน) พิจารณาเห็นสมควรใหมีการแกไขกฎหมายนั้น ใหคณะกรรมการรายงานตอรัฐมนตรี
เพื่อดําเนินการใหมีการ  แกไขกฎหมายดังกลาวตอไป” ซ่ึงการที่บทบัญญัติของมาตรา 31 
กําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ มีอํานาจเสนอใหมีการแกไขกฎหมายตาง ๆ ที่มี
ลักษณะจะทําใหองคการบริหารสวนตําบลไมสามารถดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ไดซ่ึงอํานาจ
และหนาที่ตามมาตรา 31 ก็คือ อํานาจและหนาที่ตามมาตรา 16 นั่นเอง  
 การที่กฎหมายกําหนดแผนฯมีบทบัญญัติดังกลาวยอมหมายความวา ในปจจุบันนี้
หากยังคงมีกฎหมายที่เปนการจํากัดอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะตามประเภทที่กฎหมาย
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กําหนด คณะกรรมการฯมีอํานาจเสนอใหมีการแกไขกฎหมายดังกลาว ซ่ึงการที่มีกฎหมายจํากัด
อํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลก็ยอมหมายความวา อํานาจใน
การจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลปจจุบันยังคงอยูภายใตบังคับแหงกฎหมาย
เชนเดิม และแมวากฎหมายกําหนดแผนฯ มีเจตนารมณที่จะใหอํานาจในการจัดทาํบริการสาธารณะ
ขององคการบริหารสวนตําบลไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายนั้น แตกฎหมายก็ยังคงเปดชองให
หนวยงานของรัฐยังคงสงวนอํานาจการจัดทําบริการสาธารณะที่สําคัญบางประการ เชน ไฟฟา 
ประปา เปนตน โดยการที่รัฐมนตรีที่เกี่ยวของไมเสนอรางกฎหมายแกไข โดยอางความไมพรอม
ขององคการบริหารสวนตําบลในการจัดทําตลอดจนปญหาอุปสรรคตาง ๆ ที่เกิดขึ้น หากมอบให
องคการบริหารสวนตําบลเปนผูจัดทํา ดังนี้ ในการจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวน
ตําบลยังคงถูกจํากัดโดยบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวของอยูเชนปจจุบัน   
 1.2.2 ในเรื่องของการจัดทําบริการสาธารณะที่มีสองลักษณะ คือ เปนการบังคับให
องคการบริหารสวนตําบลตองจัดทําหรืออาจทําซึ่งขึ้นอยูกับศักยภาพและความพรอมขององคการ
บริหารสวนตําบลเอาตามกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลนั้น กฎหมายกําหนดแผนฯ 
มาตรา 16 บัญญัติไววา “องคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่…” โดยไมมีการบัญญัติ
อํานาจการจัดทําบริการสาธารณะในสองลักษณะดังกลาว ดังนี้หากพิจารณาถึงบทบัญญัติของ
มาตรา 16 ประกอบกับมาตรา 24 ที่บัญญัติวา “…ในการดําเนินงานตามอํานาจและหนาที่ที่ระบุไว
ในมาตรา 16…  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ซ่ึงรวมถึงองคการบริหารสวนตําบลดวย) อาจรวมมือ
กันดําเนินการหรืออาจรองขอใหรัฐหรือองคกรปกครองสวนรทองถ่ินอื่นแลวแตกรณี ดําเนินการ
แทนได” และมาตรา 22 บัญญัติวา “องคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจเสนอใหเอกชนดําเนินการตาม
อํานาจและหนาที่แทนได…” ประกอบกับมาตรา 12 (4) และ (5) ที่บัญญัติให “คณะกรรมการฯ มี
อํานาจและหนาที่… ในการประสานการถายโอนขาราชการ… เพื่อใหสอดคลองกับการกําหนด
อํานาจและหนาที่” และกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอนการถายโอนภารกิจจากราชการสวนกลาง
และราชการสวนภูมิภาคใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน”  
 จะเห็นไดวากฎหมายกําหนดแผนฯ มีเจตนารมณที่จะกําหนดใหอํานาจในการจัดทํา
บริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลมีลักษณะเปนการบังคับใหตองจัดทํา ไมใชอาจทํา 
ทั้งนี้เห็นไดวากฎหมายกําหนดแผนฯ ไดมีการกําหนดมาตราการตาง ๆ มารองรับอํานาจหนาที่ใน
การจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบล เชนการใหองคการบริหารสวนตําบลมอบ
อํานาจและหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะของตนเองใหแกหนวยงานของรัฐ หรือองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินอื่น รวมทั้งการมอบใหเอกชนทําแทน เพื่อใหองคการบริหารสวนตําบล
สามารถจัดทําบริการสาธารณะไดครอบคลุมทุกๆ ดาน และเปนการบัญญัติในเชิงบังคับใหองคการ
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บริหารสวนตําบลมีหนาที่ตองจัดทําบริการสาธารณะตามประเภทที่กฎหมายกําหนด แตทั้งนี้ก็อาจมี
กฎหมายตาง ๆ ที่เกี่ยวของ จํากัดอํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลไดตามที่กลาวมาแลว 
 1.2.3 ในเรื่องของประเภทบริการสาธารณะที่องคการบริหารสวนตําบลตองจัดทํา 
ซ่ึงพบวากฎหมายทั้งสองฉบับมีบทบัญญัติที่แตกตางกันในการกําหนดประเภทบริการสาธารณะ 
สามลักษณะ กลาวคือ ลักษณะแรก กฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติเพิ่มประเภทการจัดทําบริการ
สาธารณะใหแกองคการบริหารสวนตําบล เชน กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย การทองเที่ยว หรือการ
สงเสริมการลงทุนเปนตน ลักษณะที่สอง กฎหมายกําหนดแผนฯ บัญญัติเปล่ียนแปลงบทบาทหนาที่
ในการจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลเชน การเปลี่ยนบทบาทขององคการ
บริหารสวนตําบลจากการสงเสริมการศึกษาตามกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลเปน         
ผูมีอํานาจในการจัดการศึกษาแทนและลักษณะที่สาม กฎหมายกําหนดแผนฯ ไมมีบทบัญญัติ
เกี่ยวกับประเภทของบริการสาธารณะตามกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล เชน กฎหมาย
จัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่เร่ืองการ
สงเสริมศาสนา การหาประโยชนจากทรัพยสินขององคการบริหารสวนตําบล การสงเสริมใหมี
อุตสาหกรรมในครอบครัวหรือการสงเสริมกลุมเกษตรกรและกิจการ สหกรณ เปนตน แตกฎหมาย
กําหนดแผนฯ ไมมีบทบัญญัติดังกลาว ซ่ึงเห็นวา อํานาจหนาที่การจัดทําบริการสาธารณะของ
องคการบริหารสวนตําบลในลักษณะแรกและลักษณะที่สอง นั้นเปนไปตามหลักกฎหมายทั่วไป
เร่ืองการยกเลิกกฎหมายโดยปริยายดังไดกลาวมา ดังนี้ การบังคับใชกฎหมายเกี่ยวกับการจัดทํา
บริการสาธารณะลักษณะทั้งสองจึงตองเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดแผนฯ สวน
ลักษณะที่สามนั้น เห็นวากฎหมายกําหนดแผนฯ ไมมีบทบัญญัติชัดเจนในการยกเลิกอํานาจหนาที่
ในการจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลประเภทดังกลาว ดังนั้นในการบังคับใช
กฎหมายเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะลักษณะที่สามจึงตองเปนไปตามบทบัญญัติของ
กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล 
2. ดานรายได 
 2.1 องคการบริหารสวนตําบลขาดความเปนอิสระในการกําหนดขอบังคับตําบลเพื่อ
จัดเก็บภาษีอากรคาธรรมเนียมและใบอนุญาตเพิ่มบางประเภทตามที่กฎหมายกําหนด 
 กฎหมายกําหนดแผนฯ มาตรา 23(5) บัญญัติให “องคการบริหารสวนตําบลอาจออก
ขอบังคับตําบลจัดเก็บภาษีธุรกิจเฉพาะเพิ่มขึ้นในอัตราซึ่งเมื่อรวมกับองคการบริหารสวนจังหวัด
แลวไมเกินรอยละสามสิบของอัตราภาษีที่จัดเก็บตามประมวลรัษฎากร” และ (6) บัญญัติให 
“องคการบริหารสวนตําบลอาจออกขอบังคับตําบลจัดเก็บภาษีสรรพสามิตตามกฎหมายวาดวยภาษี
สรรพสามิต ภาษีสุรา ตามกฎหมายวาดวยสุราและคาแสตมป ยาสูบตามกฎหมายวาดวยยาสูบ ซ่ึง
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เก็บจากการคาในเขตองคการบริหารสวนตําบลเพิ่มขึ้นในอัตราไมเกินรอยละสามสิบของอัตราภาษี
ที่กรมสรรพสามิตจัดเก็บและใหถือเปนภาษีและคาแสตมปตามกฎหมายวาดวยการนั้น…”  
 บทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลมาตรา 76 กําหนดให
องคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจออกขอบังคับตําบลเพื่อเก็บภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวล
รัษฎากรซึ่งสถานประกอบการทําอยูในองคการบริหารสวนตําบล ไมเกินรอยละ10 ของอัตราภาษี
ดังกลาว ซ่ึงการออกขอบังคับตําบลจัดเก็บภาษีสรรพสามิต ภาษีสุรา และคาแสตมปยาสูบนั้น ตาม
กฎหมายวาดวยการดังกลาวในปจจุบันนี้มีขอกําหนดใหกรมสรรพสามิตเปนผูจัดเกบ็ภาษีอากรและ
คาแสตมปเพิ่มขึ้นในอัตรารอยละสิบอยูแลว  ดังนั้นการที่กฎหมายกําหนดแผนฯ   บัญญัติ
เชนนี้ยอมทําใหองคการบริหารสวนตําบลอํานาจออกขอบังคับตําบลจากเก็บภาษีและอากรเพิ่มจาก
อัตราที่กําหนดไวในกฎหมายเดิมและกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลซึ่งจะทําใหมีองคการ
บริหารสวนตําบลมีรายไดเพิ่มขึ้น  
 กฎหมายกําหนดแผนฯ มาตรา 29 บัญญัติวา “การกําหนดใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน (รวมองคการบริหารสวนตําบลดวย) ไดรับรายไดในหมวดนี้ (มาตรา 23-29) ใหเปนไปตาม
หลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไข ตามที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ กําหนดโดยประกาศในราช
กิจจานุเบกษา…” ดังนั้น แมวากฎหมายกําหนดแผนฯ มาตรา 23 (6) บัญญัติใหองคการบริหารสวน
ตําบลมีอํานาจออกขอบังคับตําบลจัดเก็บภาษีอากรและคาแสตมปดังกลาวเพิ่มขึ้นจากกฎหมาย
จัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลแตยังคงอยูภายใตหลักเกณฑวิธีการและเงื่อนไขที่คณะกรรมการ
การกระจายอํานาจฯ กําหนด ซ่ึงก็คือองคการบริหารสวนตําบลขาดความเปนอิสระในการออก
ขอบังคับตําบลจัดเก็บภาษีอากรดังกลาวเพิ่มนั้นเอง เนื่องจากองคการบริหารสวนตําบลไมสามารถ
ที่จะออกขอบังคับตําบลจัดเก็บภาษีและอากรเพิ่มตามอัตราที่กฎหมายกําหนดได  เพราะ
คณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ จะเปนผูกําหนดอัตราภาษีและอากรดังกลาว  
 หากกฎหมายกําหนดแผนฯบัญญัติใหอิสระแกองคการบริหารสวนตําบลในการ
กําหนดขอบังคับตําบลจัดเก็บภาษีอากรและคาแสตมปดังกลาวเพิ่มขึ้นในอัตราที่องคการบริหาร
สวนตําบลกําหนดเอง จะเปนการสรางแรงจูงใจแกผูประกอบการตางๆ นักลงทุนรวมทั้งผูบริโภคที่
ตองใชสินคาและบริการดังกลาวหันมาสนใจประกอบกิจการหรือลงทุนรวมถึงมีการใชสินคาและ
บริการในเขตองคการบริหารสวนตาํบลที่มีการออกขอบังคับตําบลจัดเก็บภาษีอากรและคาแสตมป 
ในอัตราที่ต่ํากวาองคการบริหารสวนตําบลอื่น ซ่ึงจะทําใหประชาชนในเขตพื้นที่องคการบริหาร
สวนตําบลนั้นมีการสรางรายไดและองคการบริหารสวนตําบลสามารถจัดเก็บภาษีอากรและ
คาธรรมเนียมอ่ืน นอกจากภาษีอากรและคาแสตมปดังกลาวเพิ่มมากขึ้นอีกดวย  
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 การดําเนินการดังกลาวจะทําใหองคการบริหารสวนตําบลที่มีศักยภาพในการพัฒนา
พื้นที่ต่ํ าหรือมีฐานรายไดนอย  สามารถที่จะพัฒนาพื้นที่ของตนและชักจูงความสนใจจาก
ผูประกอบการ นักลงทุน และผูบริโภคใหหันมาประกอบกิจการหรือใชสินคาและบริการในเขต
องคการบริหารสวนตําบลตนได หากมีการจัดเก็บภาษีอากรที่ต่ํากวาองคการบริหารสวนตําบลอื่น 
โดยวิธีการนี้จะทําใหองคการบริหารสวนตําบลดังกลาวมีโอกาสไดรับการพัฒนาเพิ่มมากขึ้น  
 ประการสุดทายองคการบริหารสวนตําบลสามารถใชมาตราการทางภาษีอากร
ดังกลาวในการกําหนดนโยบายเพื่อใหประชาชนในเขตองคการบริหารสวนตําบลมีคุณภาพชีวิตที่ดี 
เชนการปองกันมิใหประชาชนในเขตองคการบริหารสวนตําบลบริโภค สุรา ยาสูบหรือสินคาฟุม
เฟอย  โดยกําหนดอัตราภาษีอากรที่สูงเพื่อราคาสินคาหรือบริการสูงขึ้นเปนการกัดกันหรือปองกัน
ทางออมอีกดวย ในทางตรงกันขาม หากคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ กําหนดใหองคการ
บริหารสวนตําบลออกขอบังคับตําบลจัดเก็บภาษีอากรและคาแสตมปดังกลาวเพิ่มในอัตราเดียวกัน
ทั่วประเทศ (เชนปจจุบันและคาดวาในอนาคตก็ยังคงกําหนดใหใชอัตราเดียวกันทั่วประเทศ) จะทํา
ใหองคการบริหารสวนตําบลหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นที่มีความพรอมอยูแลวหรืออยูใน
เขตที่มีความเจริญจะเปนที่สนใจของนักลงทุน ผูประกอบการและผูบริโภคมากกวาองคการบริหาร
สวนตําบลที่อยูในเขตชนบท หรืออยูหางไกลความเจริญ ซ่ึงจะทําใหองคการบริหารสวนตําบลที่
ดอยพัฒนาอยูแลวยิ่งดอยพัฒนาเขาไปอีก 
 2.2 องคการบริหารสวนตําบลไมมีรายไดบางประเภทตามที่กฎหมายกําหนด 
 กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล มาตรา 83 บัญญัติใหองคการบริหารสวน
ตําบลอาจกูเงินจากกระทรวง ทบวง กรม องคการหรือนิติบุคคลตาง ๆ ได การกูเงินใหเปนตาม
ระเบียบของกระทรวงมหาดไทย” และกฎหมายกําหนดแผนฯ มาตรา 28 บัญญัติ “องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน (รวมองคการบริหารสวนตําบลดวย) อาจมีรายรับดังตอไปนี้ 
                                    ………………………………………. 
  (8) รายไดจากการจําหนายพันธบัตร 
  (9) เงินกูจากกระทรวง ทบวง กรม องคการหรือนิติบุคคลตาง ๆ 
  (10) เงินกูจากตางประเทศ องคการตางประเทศ หรือองคการระหวางประเทศ 
 การออกพันธบัตรตาม (8) การกูเงินจากองคการหรือนิติบุคคลตาง ๆ ตาม (9) การกู
เงินตาม (10) … ใหออกเปนขอบัญญัติทองถ่ินโดยไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี”  
 จะเห็นไดวา กฎหมายทั้งสองฉบับบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีรายไดจาก
เงินกูโดยกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลอาจมีรายได
จากเงินกูภายในประเทศไดเทานั้น ตามที่ระเบียบกระทรวงมหาดไทยกําหนดเทานั้นขณะที่กฎหมาย
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กําหนดแผนฯ บัญญัติเพิ่มเติมใหองคการบริหารสวนตําบล นอกจากนี้จะมีรายไดจากเงินกู
ภายในประเทศแลวยังอาจมีรายไดจากเงินกูตางประเทศ รวมทั้งสามารถออกพันธบัตรดวย แตการ
ดําเนินการดังกลาวตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี ดังนั้นปจจุบันหากองคการบริหาร
สวนตําบลประสงคจะกูเงินทั้งภายในหรือตางประเทศรวมทั้งการจําหนายพันธบัตรตองดําเนินการ
ตามบทบัญญัติกฎหมายกําหนดแผนฯ ตามหลักกฎหมายใหมยกเลิกกฎหมายเกา โดยปริยายดังได
กลาวมาแลว 
 การที่กฏหมายบัญญัติใหคณะรัฐมนตรีเปนผูใหความเห็นชอบเกี่ยวกับการกูเงินหรือ
การจําหนายพันธบัตรขององคการบริหารสวนตําบล ยอมกอใหเกิดความลาชาและมีความเปนไปได
ที่องคการบริหารสวนตําบลจะไมไดรับรายไดสวนนี้ เนื่องจากในการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี
จะตองมีการพิจารณาจากหลายหนวยงานที่เกี่ยวของกอนเขาสูที่ประชุมคณะรัฐมนตรี ซ่ึงหนวยงาน
ตาง ๆเหลานั้นมักจะมีทัศนคติหรือนโยบายจํากัดรายไดขององคการบริหารสวนตําบลสวนนี้ 
เนื่องจากเกรงวาจะกอใหปญหาในการหาเงินมาชดใชไมไดหรือการบริหารงานจะอยูภายใตการ
ครอบงําของหนวยงานเจาของเงิน ตัวอยางที่เห็นไดในปจจุบันก็คือ กระทรวงมหาดไทยยังไมมีการ
ออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยเกี่ยวกับการกูเงินขององคการบริหารสวนตําบลแตอยางใด 
 องคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทยไมสามารถจําหนายพันธบัตรได แมจะมี
กฎหมายบัญญัติใหทําได เนื่องจากรัฐบาลมักจะสงวนจําหนายพันธบัตรเฉพาะสวนราชการที่สําคัญ 
เชน กระทรวงการคลัง ธนาคารแหงประเทศไทย และรัฐวิสาหกิจบางแหงเทานั้น จึงทําใหองคการ
บริหารสวนตําบลไมมีรายไดจากเงินกูทั้งภายในและภายนอกประเทศรวมทั้งการจําหนายพันธบัตร 
 2.3 หลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนทําใหพัฒนาองคการบริหารสวนตําบลไดลาชา 
 จากที่ไดมีการกลาวมาแลวในบทที่ 2 เกี่ยวกับหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนของ
รัฐใหแกองคการบริหารสวนตําบลตามที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดนั้น จะพบวาในชวงป 2538-
2540 รัฐจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคการบริหารสวนตําบลในรูปแบบเงินอุดหนุนทั่วไป (General 
Grants) ประเภทแบบเหมาจาย (Lump-Sum General Grants) ซ่ึงหลักการจัดสรรเงินอุดหนุน        
รูปแบบนี้ รัฐจะจัดสรรเงินใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (รวมถึงองคการบริหารสวนตําบล
ดวย) ตามหลักเกณฑที่กําหนด โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะไดรับเงินจํานวนนี้เทากันหมด 
ซ่ึงไมคํานึงถึงฐานะการคลังหรือศักยภาพของแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทั้งนี้ตามหนังสือ
กระทรวงมหาดไทยดวนที่สุด ที่ มท 0318/ว 1862 ลงวันที่ 9 มิถุนายน 2538 และหนังสือ
กระทรวงมหาดไทยดวนที่สุด ที่ มท 0318/ว 546 ลงวันที่ 5 มีนาคม 2539 ที่กําหนดใหองคการ
บริหารสวนตําบล และสภาตําบลไดรับเงินอุดหนุนจากงบประมาณปละประมาณ 10,000 ลานบาท
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เทากันหมดทุกองคการบริหารสวนตําบลโดยไมมีการคํานึงถึงชั้นขององคการบริหารสวนตําบลที่มี
การแบงไวตามฐานรายไดขององคการบริหารสวนตําบล  
 ในป 2541-2543 รัฐไดมีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการจัดสรรเงินอุดหนุนโดยรัฐยังคง
ใชรูปแบบการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปแบบเหมาจายเชนเดิม แตมีการนํารูปแบบเงินอุดหนนุทัว่ไป
แบบมีเงื่อนไข (Effort – Related General Grants) มาใชประกอบการจัดสรรเงินอุดหนุนเพิ่มเติม ซ่ึง
การจัดสรรเงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไขนั้น รัฐจะจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตามฐานะการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตละแหง กลาวคือ รัฐจะจัดสรรเงิน
อุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมเทากัน โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินใดมีรายได
มากก็จะไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐนอย ในขณะที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินใดมีรายไดนอยก็จะได
การจัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐมาก เปนเชิงปรปกษกัน  
 ในชวงปดังกลาว รัฐไดมีการจัดสรรเงินอุดหนุนจากเงินงบประมาณปละ 10,000 
บาท แตมีการเปลี่ยนแปลงวิธีการจัดสรรเงินอุดหนุน กลาวคือ รัฐมีการแบงเงินอุดหนุนออกเปน 2 
สวน ๆ แรก จัดสรรเงินอุดหนุนรอยละ 25 ใหองคการบริหารสวนตําบลและสภาตําบลทุกแหง
เทากันหมด ตามรูปแบบเงินอุดหนุนทั่วไป ประเภทเหมาจาย และสวนที่สองจัดสรรเงินอุดหนุน
รอยละ 75 ใหเฉพาะสภาตําบล และองคการบริหารสวนตําบลชั้น 2-5 โดยจัดสรรตามตัวแปรแบบ
ถวงน้ําหนักคือรอยละ 10 จัดสรรตามจํานวนหมูบานและรอยละ 55 จัดสรรตามจํานวนรายไดของ
องคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงวิธีการจัดสรรสวนที่สองนี้จะทําใหองคการบริหารสวนตําบลที่มี
รายไดนอย จะไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐมากกวาองคการบริหารสวนตําบลที่มีรายไดมาก 
และวิธีการจัดสรรสวนที่สองนี้จะเปนรูปแบบการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปแบบมีเงื่อนไขตาม
หลักการที่ไดกลาวมาแลวในตอนตน  
 ปงบประมาณ 2544 ที่ผานมา รัฐไดจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคการบริหารสวน
ตําบลและสภาตําบล จํานวนประมาณ 17,343 ลานบาท โดยแบงเงินอุดหนุนออกเปน 3 สวนคือ 
สวนที่ 1 เงินอุดหนุนจํานวนประมาณ 10,000 ลานบาท จัดสรรตามรูปแบบการจัดสรรในป 2541-
2543 ซ่ึงเปนการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปแบบเหมาจายและแบบมีเงื่อนไขผสมกันตามไดกลาว
มาแลว  
 สวนที่ 2 เงินอุดหนุนจากงบประมาณ 6,843 ลานบาท จัดสรรใหหมูบานละ 100,000 
บาทในเขตองคการบริหารสวนตําบลและสภาตําบลตามจํานวน 68,437   หมูบาน เพื่อเปนเงินทุน
หมุนเวียนเพื่อสงเสริมอาชีพ ซ่ึงจะเห็นไดวาวิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกทุกหมูบานดังกลาวจะ
เปนรูปแบบการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปแบบเหมาจายนั่นเอง  
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 สวนที่ 3 จัดสรรเงินอุดหนุนจํานวน 500 ลานบาท จัดสรรใหเฉพาะองคการบริหาร
สวนตําบลบางแหงเพื่อพัฒนาแหลงน้ําธรรมชาติ ซ่ึงการพิจารณาใหองคการบริหารสวนตําบลบาง
แหงไดรับเงินอุดหนุนสวนนี้ กรมการปกครองจะแจงใหองคการบริหารสวนตําบลที่อยูในเกณฑ
ไดรับเงินอุดหนุนจัดทําโครงการและสงโครงการใหกรมการปกครองเพื่อเสนอตอสํานัก
งบประมาณ พิจารณาอนุมัติโครงการที่องคการบริหารสวนตําบลเสนอ ดังนี้องคการบริหารสวน
ตําบลบางแหงเทานั้นที่ไดรับเงินอุดหนุนสวนนี้ เนื่องจากเงินอุดหนุนมีจํากัด ไมสามารถจัดสรร
ใหแกทุกองคการบริหารสวนตําบลได ซ่ึงหากมีการพิจารณาหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนสวน
นี้ เห็นวานาจะเปนรูปแบบการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (Specific Grant) โดยรัฐจัดสรรเงิน
อุดหนุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่กําหนดเงื่อนไขใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองจัดทํา
โครงการที่สอดคลองกับวัตถุประสงคหรือเปาหมายของนโยบายรัฐบาล จึงจะไดรับเงินอุดหนุน
ดังกลาว ซ่ึงหลักการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนี้จะมีหลักการเชนเดียวกับการจัดสรรเงินอุดหนุน
สวนที่ 3 นี้  
 จากที่ไดกลาวมาแลวทั้งหมดขางตน จะพบวา การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคการ
บริหารสวนตําบลตั้งแตป 2538-2543 นั้นจะเปนรูปแบบเงินอุดหนุนทั่วไป ในขณะที่การจัดสรรเงิน
อุดหนุน ป 2544 จะเพิ่มรูปแบบเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเขาไปในการจัดสรร แตเปนที่นาสังเกตวา
รูปแบบเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีเพียงจํานวน 500 ลานบาทเทานั้น หากคิดเปนสัดสวนจะเปนเพียง
ประมาณรอยละ 3 ของเงินอุดหนุนทั้งหมด และหากเปรียบเทียบการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบอื่นที่อยูในภูมิภาคเชนเดียวกับองคการบริหารสวนตําบล เชน 
เทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด หรือเมืองพัทยา จะพบวานอกจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เหลานั้นไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเหมือนกับองคการบริหาร
สวนตําบลแลว ยังไดเงินอุดหนุนเฉพาะกิจตามมติพิเศษตาง ๆ เชน มติคณะรัฐมนตรีในการสงเสริม
การ ทองเที่ยวตามโครงการเงินกู OECF หรือมติคณะกรรมการจัดการจราจรทางบก เปนตน ซ่ึงจะ
ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นไดรับการพัฒนาจากรัฐเปนกรณีพิเศษยิ่งขึ้น  
 รูปแบบการจัดสรรเงินอุดหนุนขององคการบริหารสวนตําบลมีการจํากัดเพียงสอง
ลักษณะตามที่ไดกลาวมาโดยไมไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพิ่มมากขึ้น หรือการจัดสรร
เงินอุดหนุนตามมติพิเศษตาง ๆ ทําใหการบริหารหรือการจัดทําบริการสาธารณะขององคการ
บริหารสวนตําบลไมไดรับการพัฒนาเทาที่ควร อีกทั้งลักษณะการบริหารงานขององคการบริหาร
สวนตําบลสวนใหญจะขึ้นอยูกับเงินอุดหนุนจากรัฐ และการที่รัฐจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคการ
บริหารสวนตําบลเปนจํานวนเทาใดนั้นขึ้นอยูกับนโยบายของรัฐบาลแตละชุด ทําใหเกิดความไม
แนนอนในจํานวนเงินงบประมาณที่จะจัดสรรเงินใหแกองคการบริหารสวนตําบล จึงเปนผลให
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องคการบริหารสวนตําบลไมสามารถคาดการณไดอยางแนชัดวาจะไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐจํานวน
เทาใด ทําใหองคการบริหารสวนตําบลไมสามารถวางแผนการพัฒนาหรือจัดทําบริการสาธารณะได 
อยางมีประสิทธิภาพ และสามารถแกไขปญหาความตองการของประชาชนได  
 องคการบริหารสวนตําบลบางแหงมีศักยภาพพรอมที่จะพัฒนาเปนแหลงทองเที่ยว
หรือสรางรายไดใหแกคนในทองถ่ิน หากไดรับการสนับสนุนงบประมาณหรือเงินอุดหนุนตามมติ
พิเศษตาง ๆ จากรัฐก็จะทําใหเกิดการพัฒนาในพื้นที่ขององคการบริหารสวนตําบลไดอยางเต็ม
ศักยภาพ ซ่ึงหากการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคการบริหารสวนตําบลยังคงรูปแบบปจจุบัน จะทํา
ใหไมมีการพัฒนาในพื้นที่องคการบริหารสวนตําบลเทาที่ควรและการพัฒนาเปนไปอยางลาชา 
 นอกจ ากนี้ ก า ร ใช จ า ย เ งิ นอุ ดหนุ นขององค ก า รบริ ห า รส วนตํ าบลนั้ น 
กระทรวงมหาดไทยไดกําหนดหลักเกณฑการใชจายเงินอุดหนุนในดานตาง ๆ เชน รอยละ 5 ใชใน
การปองกันยาเสพติด รอยละ 10 ใชในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมเปนตน ทํา
ใหองคการบริหารสวนตําบลขาดอิสระในการบริหารเงินอุดหนุนที่ไดรับและไมสามารถนําเงิน
อุดหนุนไปจัดทําบริการสาธารณะเพื่อพัฒนาองคการบริหารสวนตําบลที่สอดคลองกับความ
ตองการของชุมชนหรือแกไขปญหาดานอื่นๆ ทําใหการพัฒนาไมมีความกาวหนาเทาที่ควร 
 
3. ดานการบริหารงานบุคคล 
 3.1 ความซ้ําซอนและความลาชาในการทําหนาท่ีขององคกรการบริหารงานบุคคล 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 30 และ 33 
บัญญัติใหคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินเรียกโดยยอวา “ก.ถ.” มีอํานาจ
หนาที่ กําหนดมาตรฐานกลางและแนวทางในการรักษาระบบคุณธรรมเกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคล โดยเฉพาะในเรื่องการแตงตั้งและการใหพนจากตําแหนงของพนักงานสวนทองถ่ิน รวม
ตลอดถึงการกําหนดโครงสรางอัตราเงินเดือนและประโยชนตอบแทนอื่น กลาวคือ ก.ถ. มีอํานาจ
หนาที่ในการกําหนดมาตรฐานกลางเกี่ยวกับการบริหารงานบริหารบุคคลใหคณะกรรมการกลาง
การบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกรูปแบบ (รวมถึงคณะกรรมการกลาง
พนักงานสวนตําบล) นําไปกําหนดมาตรฐานทั่วไปของตนเอง และมาตรา 16 ประกอบกับมาตรา 17 
มาตรา 18 มาตรา 24 มาตรา 26 บัญญัติใหคณะกรรมการกลางของขาราชการองคการบริหารสวน
จังหวัด พนักงานเทศบาลและพนักงานสวนตําบล กําหนดมาตรฐานการบริหารงานบุคคลของ
องคกรตนเองใหเหมาะสมกับลักษณะการบริหารและอํานาจหนาที่ แตจะตองอยูภายใตมาตรฐาน
กลางเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลที่ ก.ถ. กําหนด นอกจากนี้มาตรา 5 ประกอบกับมาตรา 13 
มาตรา 14 มาตรา 23 และมาตรา 25 บัญญัติใหคณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด 
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พนักงานเทศบาล และพนักงานสวนตําบล ในจังหวัดกําหนดหลักเกณฑและการดําเนินการเกี่ยวกับ
การบริหารงานของตนเองใหสอดคลองกับความตองการและความเหมาะสม แตตองอยูภายใต
กรอบมาตรฐานทั่วไปที่คณะกรรมการกลางกําหนด โดยเขียนเปนแผนผังการกําหนดมาตรฐานการ
บริหารงานบุคคลตามที่กลาวมาเฉพาะในสวนขององคการบริหารสวนตําบล ดังนี้ 
 
 
 

 
 

 
 จากบทบัญญัติของกฎหมายขางตนและแผนภาพดังกลาวจะเห็นไดวา ก.ถ. ตอง
กําหนดมาตรฐานกลางเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลใหคณะกรรมการกลางพนักงานสวนตําบล
หรือคณะกรรมการกลางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบอื่นนําไปกําหนดมาตรฐานทั่วไป
นั้น จะกอใหเกิดความลาชา เนื่องจากตองกําหนดมาตรฐานกลางใหสอดคลองกับทุกองคกรที่มี
สภาพและลักษณะการบริหารงานบุคคลที่แตกตางกันและ การที่คณะกรรมการกลางพนักงานสวน
ตําบลหรือคณะกรรมการกลางอื่น ๆ ตองนํามาตรฐานกลางของ ก.ถ. ไปกําหนดเปนมาตรฐาน
ทั่วไปเพื่อใหคณะกรรมการพนักงานสวนตําบลหรือคณะกรรมการอื่นนําไปกําหนดหลักเกณฑตาม
มาตรฐานทั่วไปยอมกอใหเกิดความลาชา และมีความซ้ําซอนกันในการทําหนาที่การบริหารงาน
บุคคล เนื่องจากหากมีเพียง ก.ถ.โดยไมมีคณะกรรมการกลางชุดตาง ๆ แลว ก.ถ.ก็สามารถกําหนด

คณะกรรมการมาตราฐานการบริหารงาน
บุคคลสวนทองถิ่น (ก.ถ.) 

กํ าหนดมาตรฐานกลาง 
การบริหารงานบุคคล 

คณะกรรมการกลางพนักงาน
สวนตําบล 

คณะกรรมการพนักงานสวนตําบล 
นํามาตรฐานทั่วไปของคณะกรรมการกลาง
พนักงานสวนตําบลมากําหนดเปน
หลักเกณฑของตนเองและถือปฏิบัติ 

นํามาตรฐานกลางของ ก.ถ.นั้นมากําหนดเปน
มาตรฐานทั่วไปของตนเอง 

กําหนดมาตรฐานทั่วไปการบริหารงานบุคคล 
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มาตรฐานทั่วไปใหคณะกรรมการพนักงานสวนตําบลหรือคณะกรรมการพนักงานทองถ่ินอื่นนําไป
กําหนดหลักเกณฑของตนเองได และสอดคลองกับวัตถุประสงคหรือเปาหมายที่ ก.ถ. ตองการ โดย
ไมจําเปนตองมีคณะกรรมการกลางเลยก็ได และคณะกรรมการกลางพนักงานสวนตําบลก็เปนเพียง
นํามาตรฐานกลางของ ก.ถ. มากําหนดมาตรฐานทั่วไปของตนเอง จึงเกิดความซ้ําซอนในการทํา
หนาที่ดังกลาว อีกทั้งกอใหเกิดความลาชาในการบริหารงาน เพราะตองผานหลายขั้นตอน 
 การทํางานในรูปของคณะกรรมการยอมเปนที่ทราบกันอยูแลววาลาชา จนมีคําพูด
ของนักวิชาการบางทานกลาววา หากตองการใหงานลาชา ใหทํางานในรูปของคณะกรรมการ 
ประกอบกับภาษิตที่วามากคนก็มากความ ทั้งนี้ตามหลักการบริหารงานในรูปของคณะกรรมการมี
จุดประสงคเพื่อความรอบคอบและมีความหลากหลายในแนวคิด แตขณะเดียวกันก็มีความลาชา
ตามมาในที่สุดอีกดวย 
 3.2 การบริหารงานบุคคลขาดความคลองตัว 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 284 บัญญัติให 
“องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ยอมมีความเปนอิสระใน…การบริหารงานบุคคล… มาตรา 288 
บัญญัติให “การแตงตั้งและการใหพนักงานและลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินพนจาก
ตําแหนงตองเปนไปตามความตองการและความเหมาะสมของแตละทองถ่ิน และตองไดรับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนทองถ่ินกอน” และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงาน
บุคคลสวน   ทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 15 ประกอบมาตรา 25 บัญญัติให “การออกคําสั่งเกี่ยวกับ
การบรรจุและแตงตั้ง การยาย การโอน การเลื่อนระดับ การเลื่อนขั้นเงินเดือน… หรือการอื่นใดที่
เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล ใหเปนอํานาจของประธานคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวน
ตําบลแลวแตกรณี… แตสําหรับการออกคําสั่งแตงตั้งและการใหขาราชการหรือพนกังานสวนตําบล
พนจากตําแหนง ตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนตําบลกอน”  
 จากบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาว องคการบริหารสวนตําบลจะบรรจุแตงตั้ง 
พนักงานสวนตําบลดํารงตําแหนงหรือพนักงานสวนตําบลตองการที่จะโอน(ยาย)ไปอยูองคการ
บริหารสวนตําบลอื่น ตองปฏิบัติตามกฎหมาย กลาวคือ ตองใหประธานกรรมการบริหารองคการ
บริหารสวนตําบลที่ตนอยูและที่ตนตองการไปดํารงตําแหนงยินยอมและคณะกรรมการพนักงาน
สวนตําบลในจังหวัดที่องคการบริหารสวนตําบลตั้งอยูและที่ตองการไปยินยอมดวย จึงสามารถโอน
(ยาย) ได ในขณะที่กฎหมายเกา คือ พระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539ให
อํานาจ ก.ท. หรือผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจบรรจุแตงตั้ง โอน(ยาย) พนักงานสวนตําบลทั่ว
ประเทศและภายในจังหวัดไดตามลําดับ โดยไมตองใหประธานคณะกรรมการบริหารองคการ
บริหารสวนตําบลใหความเห็นชอบกอน  
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 บทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบริหารสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 จะ
ทําใหขาดคลองตัวในการบรรจุแตงตั้งและโอน(ยาย) รวมถึงการสอบเพื่อดํารงตําแหนงในระดับที่
สูงขึ้นของพนักงานสวนตําบล ดังนี้ 
 3.2.1 กรณีประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลมีความขัดแยงกับ
พนักงานสวนตําบลในองคการบริหารสวนตําบลของตนเอง โดยประธานกรรมการบริหารองคการ
บริหารสวนตําบลมีความประสงคจะใหยายพนักงานผูนั้นออกจากองคการบริหารสวนตําบล แต
คณะกรรมการพนักงานสวนตําบลไมประสงคจะยายพนักงานสวนตําบลผูนั้น ซ่ึงตามกฎหมาย
มาตรา 15 นี้ การบรรจุแตงตั้งหรือโอน(ยาย) ตองไดรับความเห็นชอบจากทั้งสองฝาย หากฝายใด
ฝายหนึ่งไมเห็นชอบก็ไมสามารถดําเนินการได ดังนี้ยอมกอใหเกิดความขัดแยงในการบริหาร
ภายในองคการบริหารสวนตําบลเอง 
 3.2.2 กรณีมีตําแหนงในองคการบริหารสวนตําบลวางและคณะกรรมการพนักงาน
สวนตําบลมีคําสั่งใหพนักงานอื่นไปดํารงตําแหนง แตประธานกรรมการบริหารไมยินยอมโดยไมมี
การออกคําสั่ง ดังนี้พนักงานผูนั้นก็ไมสามารถดํารงตําแหนงในองคการบริหารสวนตําบลนั้นทําให
องคการบริหารสวนตําบลขาดบุคลากรในการปฏิบัติงาน 
 3.2.3 กรณีพนักงานสวนตําบลตองการไปดํารงตําแหนงในองคการบริหารสวน
ตําบลอื่นที่ไมใชจังหวัดเดียวกัน กฎหมายกําหนดใหประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวน
ตําบลและคณะกรรมการพนักงานสวนตําบลที่เกี่ยวของยินยอมดวยทั้งหมด ซ่ึงหากสวนใดไม
ยินยอมก็ไมสามารถจะยายได 
 3.2.4 กรณีการบรรจุแตงตั้งผูสอบขึ้นบัญชีไมเปนไปตามลําดับที่สอบได กลาวคือ 
ในกรณีที่มีการสอบขึ้นบัญชีเพื่อบรรจุและแตงตั้งเปนพนักงานสวนตําบลหรือเพื่อเล่ือนพนักงาน
สวนตําบลใหดํารงตําแหนงในระดับที่สูงขึ้น และเมื่อมีตําแหนงดังกลาววางในองคการบริหารสวน
ตําบล ประธานคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลซึ่งเปนผูมีอํานาจออกคําสั่งบรรจุ
แตงตั้งพนักงานสวนตําบลตามที่กลาวมา อาจไมเลือกบุคคลผูสอบไดในลําดับตน แตหากประสงค
จะเลือกผูสอบไดลําดับทาย ๆ นั้น และคณะกรรมการพนักงานสวนตําบลเห็นชอบดวย ก็สามารถ
ดําเนินการไดตามกฎหมายกําหนดทําใหการบรรจุแตงตั้งผูสอบขั้นบัญชีไดไมเปนตามลําดับและ
กอใหเกิดความไมเปนธรรมแกผูสอบไดในลําดับตนและขัดกับหลักคุณธรรมของการสอบอีกดวย 
 จากสภาพการณดังกลาวในขอ 3.2.1 และ 3.2.2 นั้นในทางปฏิบัติแลว คณะกรรมการ
พนักงานสวนตําบลจะมีการตกลงกับประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลอยางไม
เปนทางการกอนวาจะใหใครดํารงตําแหนงในองคการบริหารสวนตําบลและคณะกรรมการ
พนักงานสวนตําบลจะมีคําสั่งตามนั้น  
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 การที่กฎหมายบัญญัติใหอํานาจประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล
ออกคําสั่งบรรจุแตงตั้ง การโอน(ยาย) อาจทําใหระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลลดนอยลง 
เนื่องจากประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลอาจมีการนําบุคลากรของตนเองมา
เปนพนักงานสวนตําบลในตําแหนงที่สําคัญ โดยไมเปดโอกาสใหผูมีความรูความสามารถดํารง
ตําแหนงในองคการบริหารสวนตําบลนั้นได อีกทั้งยังอาจกอใหเกิดปญหาการซื้อขายตําแหนงหรือ
การทุจริตประพฤติมิชอบในรูปแบบตามมาอีกดวย และแมบทบัญญัติของมาตรา 17 และมาตรา 26 
กําหนดใหคณะกรรมการกลางพนักงานสวนตําบลกําหนดมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับการโอนหรือการ
รับโอน พนักงานสวนตําบลใหพนักงานสวนตําบลแตละแหงมีโอกาสโอนไปปฏิบัติหนาที่แหงอื่น
ได ซ่ึงเห็นวาบทบัญญัติของมาตรานี้มุงเนนการโอนเทานั้น ไมรวมถึงการบรรจุแตงตั้ง   
 การเลื่อนขั้นเงินเดือนตามความดีความชอบในการปฏิบัติงานของพนักงานสวน
ตําบลตามมติคณะรัฐมนตรีและกฎ ก.พ.ที่กําหนดใหเล่ือนขั้นเงินเดือนของพนักงานสวนตําบล
ประจําปในกรณีพิเศษ 2 ขั้นได ไมเกินรอยละ 15 ของผูปฏิบัติงานในองคการบริหารสวนตําบล แต
ทั้งนี้ตองไมเกินวงเงินที่จะใชเล่ือนในอัตรารอยละ 5 หรือ 6 ตามที่รัฐบาลกําหนด ซ่ึงหากพิจารณา
ถึงกรอบอัตรากําลังคนขององคการบริหารสวนตําบลในปจจุบันที่องคการบริหารสวนตําบลสวน
ใหญอยูช้ัน 3, 4 และ 5 หากมีการคํานวณอัตราการเลื่อนขั้นเงินเดือนตามหลักเกณฑดังกลาวจะ
พบวาองคการบริหารสวนตําบลสวนใหญไมมีสิทธิได 2 ขั้นเลย เนื่องจากวงเงินที่ใชเล่ือนไม
เพียงพอ อีกทั้งพบวาองคการบริหารสวนตําบลบางแหงไมสามารถแมเล่ือนขั้นเงินเดือนพนักงาน
สวนตําบล 1 ขั้นไดทุกคน เนื่องจากเกินวงเงินที่กําหนด หากพิจารณาตามหลักเกณฑที่ดังกลาว แต
ในทางปฏิบัติ กระทรวงมหาดไทยจะกําหนดใหพนักงานสวนตําบลทุกคน (หากไมไดรับโทษทาง
วินัย) จะไดรับการเลื่อนขั้นเงินเดือนอยางนอย 1 ขั้นทุกคน 
 3.3 ระบบราชการครอบงําองคกรการบริหารงานบุคคลของพนักงานสวนตําบล 
 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 288 
กําหนดใหคณะกรรมการพนักงานทองถ่ิน จะตองประกอบดวยผูแทนของหนวยราชการที่เกี่ยวของ
ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ินและผูทรงคุณวุฒิในจํานวนที่เทากัน และบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16 ประกอบกับมาตรา 26 
กําหนดให รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทยซึ่ง
ไดรับมอบหมายเปนประธาน และกรรมการอื่นจากสวนราชการ คือปลัดกระทรวงมหาดไทย 
เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน ผูอํานวยการงบประมาณ อธิบดีกรมบัญชีกลาง และ
อธิบดีกรมการปกครองกรรมการในคณะกรรมการกลางพนักงานสวนตําบล 
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 กฎหมายระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน มาตรา 13 ประกอบกับมาตรา 25 
บัญญัติให ผูวาราชการจังหวัดหรือรองผูวาราชการจังหวัดซึ่งไดรับมอบหมาย เปนประธานและ
กรรมการจากหัวหนาสวนราชการที่เกี่ยวของตามที่ผูวาราชการจังหวัดประกาศ เปนกรรมการใน
คณะกรรมการพนักงานสวนตําบล และบัญญัติใหสวนราชการที่เกี่ยวของเปนผูเสนอบุคคลเพื่อ
เลือกเปนผูทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการดังกลาว 
 จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวาในสวนโครงสรางของคณะกรรมการกลาง
พนักงานสวนตําบลที่มี    รัฐมนตรีมหาดไทยเปนประธานฯ การบริหารงานบุคคลยอมตกอยูภายใต
การควบคุมของรัฐมนตรีและสวนราชการ เนื่องจากรัฐมนตรีเปนนักการเมืองที่มีอิทธิพลตอ
ความกาวหนาในการรับราชการของกรรมการจากสวนราชการ อีกทั้งผูทรงคุณวุฒิที่ไดรับเลือกสวน
ใหญจะเปนอดีตขาราชการพลเรือนหรือขาราชการกระทรวงมหาดไทยเปนสวนใหญ เพราะสวน
ราชการเปนผูเสนอยอมตองเกรงใจสวนราชการนั้น ในสวนของคณะกรรมการที่มาจากองคการ
บริหารสวนตําบลยอมไมมีบทบาทในการบริหารงานบุคคลเทาใดนัก เพราะสวนใหญจะอยูภายใต
การชี้นําของสวนราชการ  
 ในสวนของโครงสรางคณะกรรมการพนักงานสวนตําบล ระดับจังหวัดนั้นโดย
หลักการก็จะอยูภายใตการควบคุมกํากับดูแลของผูวาราชการจังหวัดหรือสวนราชการดวยวิธีการ
เชนเดียวกัน  ดังนี้เห็นไดวาการที่กฎหมายกําหนดมาตราการดังกลาวจะมีผลทําใหระบบราชการ
สามารถครอบงําการบริหารงานบุคคลขององคการบรหิารสวนตําบล  
 กฎหมายระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินบัญญัติใหเลขาธิการ ก.พ. เปน
กรรมการในคณะกรรมการตางๆทุกคณะยอมทําใหทิศทางการบริหารงานบุคคลของพนักงานสวน
ตําบลและเทศบาลเปนตน เปนไปในแนวทางเดียวกับที่ ก.พ. ใชกับขาราชการพลเรือนซ่ึงจะทําให
พนักงานสวนตําบลไมสามารถเล่ือนขั้นเงินเดือนไดตามหลักเกณฑใหก.พ. กําหนด และสงผลเสีย
ตอพนักงานสวนตําบลตามที่กลาวมาแลว หรือการกําหนดคาตอบแทน คาเบี้ยเล้ียง สวัสดิการตาง ๆ 
ตามระบบราชการพลเรือน โดยมีการเทียบชั้นกับพนักงานสวนตําบลและผูบริหารองคการบริหาร
สวนตําบลกับขาราชการพลเรือนในระดับต่ําถึงปานกลาง ทําใหไมสามารถเบิกคาตอบแทน คาเบี้ย
เล้ียง ตามฐานะที่เหมาะสมได  
 บทบัญญัติของกฎหมายระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน มาตรา 25 ยังบัญญัติ
ให ผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งขาราชการหรือพนักงานสวนตําบลคนหนึ่งเปนเลขานุการ
คณะกรรมการพนักงานสวนตําบล ซ่ึงพบวา มีการแตงตั้งขาราชการเปนเลขานุการคณะกรรมการ
ทุกคณะและมาตรา 26 กําหนดใหรองอธิบดีกรมการปกครองเปนเลขานุการคณะกรรมการกลาง
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พนักงานสวนตําบล ยอมทําใหทิศทางการบริหารงานบุคคลของคณะกรรมการดังกลาวอยูภายใต
การควบคุมหรือถูกครอบงําโดยระบบราชการนั้นเอง 
 
4. ดานการกํากับดูแล 
 4.1 รัฐมีการกําหนดระเบียบและออกหนังสือสั่งการใหองคการบริหารสวนตําบลปฏิบัติ
เกินขอบเขตการกํากับดูแล 
 บทบัญญัติของพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 
มาตรา 88 กําหนดใหกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบวาดวยการคลัง การงบประมาณ การโอนการ
จัดการทรัพยสิน การซื้อ การจาง  รวมถึงระเบียบเกี่ยวกับการดําเนินงานอื่น ๆ ขององคการบริหาร
สวนตําบล ใหองคการบริหารสวนตําบลตองถือปฏิบัติ ดังนั้น กระทรวงมหาดไทยจึงไดมีการออก
ระเบียบเกี่ยวกับเรื่องดังกลาวใหองคการบริหารสวนตําบลถือปฏิบัติ และเพื่อใหการบริหารงานของ
องคการบริหารส วนตํ าบล เปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและระ เบี ยบการที่ กํ าหนด 
กระทรวงมหาดไทยมีการออกหนังสือส่ังการหรือหนังสือเวียนใหองคการบริหารสวนตําบลถือ
ปฏิบัติอีกดวย ซ่ึงพบวาระเบียบกระทรวงมหาดไทยและหนังสือส่ังการบางอยางมีลักษณะเปนการ
ควบคุมหรือดําเนินการตัดสินใจแทนองคการบริหารสวนตําบลอันขัดกับหลักการกํากับดูแล เชน 
 4.1.1 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดหาประโยชนในทรัพยสินของ
องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 ขอ 8 กําหนดใหนายอําเภอเปนผูอนุมัติใหเชาทรัพยสิน
ประเภทอสังหาริมทรัพยโดยวิธีประมูลท่ีมีกําหนดเกิน 3 ป หรือเปนผูอนุมัติใหเชาทรัพยสิน
ประเภทอสังหาริมทรัพยโดยไมตองประมูล เปนตน 
 4.1.2 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน การฝากเงิน 
การเก็บรักษาเงินขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2541 ขอ 38 กําหนดใหนายอําเภอเปนผูอนุมัติ
ใหถอนเงินฝากนอกเหนือจากหลักเกณฑที่กําหนดหรือขอ 58 เปนผูอนุมัติ ในกรณีที่จําเปนตองเบิก
ตัดปแตยังไมไดกอหนี้ผูกพันและขอ 77 เปนผูกําหนดวงเงินเพื่อใหมีเงินสะสมในกรณีฉุกเฉินที่มี
สาธารณภัยเกิดขึ้น เปนตน 
 4.1.3 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล 
พ.ศ. 2538 ขอ 54 กําหนดใหนายอําเภอเปนผูอนุมัติการสั่งซื้อหรือส่ังจาง ครั้งหนึ่งนอกจากวิธีพิเศษ
และวิธีกรณีพิเศษจากเงินอุดหนุน เงินกูภายในประเทศ หรือเงินชวยเหลือหรือเงินกูทั้งหมดหรือ
บางสวนไมเกิน 4 ลานบาท หรือขอ 45 เปนผูอนมุัติการสั่งซื้อหรือส่ังจางโดยวิธีพิเศษครั้งหนึ่งจาก
เงินอุดหนุน เงินกูภายในประเทศหรือเงินชวยเหลือเงินกูทั้งหมดหรือบางสวนในวงเงินเกิน 1 ลาน
บาท แตไมเกิน 2 ลานบาท เปนตน 
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 4.1.4 หนังสือกระทรวงมหาดไทยดวนที่สุด ที่ มท 0318/ว 88 ลงวันที่ 12 มกราคม 
2544 แจงใหอําเภอแนะนําใหองคการบริหารสวนตําบลใชจายงบประมาณที่ไดรับในดานตาง ๆ 
ดังนี้ 
  1. ดําเนินการในดานการปองกันยาเสพติดรอยละ 5 ของงบประมาณที่ไดรับ 
  2. ดําเนินการในดานเศรษฐกิจชุมชน รอยละ 10 ของงบประมาณที่ไดรับ 
  3. ดําเนินการในดานการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เชน 
โครงการตามแนวพระราชเสาวนียฯ ในการบํารุงดูแลรักษาปาไมชุมชน การปลูกตนไม การรักษา
ความสะอาดของชุมชน เปนตน รอยละ 10 ของงบประมาณที่ไดรับ เปนตน 
 4.1.5 หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0318/ว 2258 ลงวันที่ 10 กันยายน 2540 
กําหนดใหทุกองคการบริหารสวนตําบลตองสั่งซื้อใบเสร็จจากโรงพิมพสวนทองถ่ินเพียงแหงเดียว 
 จะเห็นไดวาการใชอํานาจกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบลโดยการออกระเบียบ
หรือออกหนังสือส่ังการของกระทรวงมหาดไทย จะมีลักษณะเปนการควบคุมดุลพินิจขององคการ
บริหารสวนตําบลในการจัดทําบริการสาธารณะและการใชจ ายงบประมาณ  เชนการที่
กระทรวงมหาดไทยมีหนังสือเวียนใหองคการบริหารสวนตําบลใชจายเงินงบประมาณในการ
ปองกันยาเสพติดหรือการจัดทําเศรษฐกิจชุมชนเปนตน แตหากมีการศึกษาถึงแนวทางการจัดทํา
บริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลที่ไดกลาวมาจะพบวาสวนใหญจะจัดทําบริการ
สาธารณะเชิงกายภาพเปนสวนใหญ มีเพียงสวนนอยเทานั้นที่จะจัดทําบริการสาธารณะในดาน
สังคม การที่กระทรวงมหาดไทยแนะนําใหมีการตั้งงบประมาณเชนนี้ หากมองในแงดีก็จะทําให
องคการบริหารสวนตําบลหันมาใหความสําคัญ การจัดทําบริการสาธารณะเชิงสังคม และเปนการ
แกไขปญหาที่สําคัญของชาติในเรื่องของยาเสพติดอีกดวย แตหากมองในแงของการกํากับดูแลตอง
ปรากฏผลดังไดกลาวมา นอกจากนี้ในเรื่องของระเบียบกระทรวงมหาดไทยตาง ๆ จะพบวา
กระทรวงมหาดไทยมีการกําหนดระเบียบที่เอื้อตอการที่สวนราชการจะเขาไปควบคุมหรือทําหนาที่
แทนองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงเกินขอบเขตการกํากับดูแลขององคการบริหารสวนตําบล 
 4.2 การกํากับดูแลขาดประสิทธิภาพ เนื่องจากไดรับการสนับสนุนจากองคการบริหาร
สวนตําบล 
 องคการบริหารสวนตําบลสามารถตั้งงบประมาณสนับสนุนกิจกรรมหรือโครงการ
ตาง ๆ ของสวนราชการตาง ๆ ได4 หากกิจกรรมหรือโครงการเหลานั้นเปนไปตามกฎหมายจัดตั้ง
องคการบริหารสวนตําบลที่บัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลในการจัดทํา

                                                           
4 หนังสือกระทรวงมหาดไทยดวนมาก ที่มท 0318/ว 2129 ลงวันที่ 4 กรกฎาคม 2540. 
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บริการสาธารณะเหลานั้น เชน การสงเสริมจารีตประเพณี วัฒนธรรมอันดีในทองถ่ิน (ผานที่ทําการ
ปกครองอําเภอหรือศึกษาธิการ) การจราจร (สถานีตํารวจ) เปนตน ซ่ึงการที่กําหนดใหองคการ
บริหารสวนตําบลตั้งงบประมาณสนับสนุนกิจกรรมหรือโครงการที่สวนราชการจัดทําขึ้นนี้ เห็นวา
เปนการนําทรัพยากรขององคการบริหารสวนตําบลมาใชในหนาที่ของตนเอง และเปนการทําการ
แทนองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงเกินขอบเขตการกํากับดูแล  
 การที่สวนราชการตาง ๆ นํางบประมาณในสวนขององคการบริหารสวนตําบลมา
สนับสนุน กิจกรรมหรือโครงการตาง ๆ ของตน จะกอใหเกิดระบบอุปถัมภ ระหวางองคการบริหาร
สวนตําบลกับหนวยราชการที่อาจมีหนาที่กํากับดูแลนั้น ทําใหกระบวนการตรวจสอบหรือการ
กํากับดูแลไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร อันจะเปนผลใหเกิดปญหาการทุจริตหรือการดําเนินงานไม
เปนไปตามระเบียบและวิธีการที่กฎหมายกําหนดในที่สุด 



บทที่ 6 
บทสรุป และเสนอแนะ 

 
6.1    บทสรุป 
 องคการบริหารสวนตําบลไดมีการจัดตั้งขึ้นเปนครั้งแรกในประเทศไทย  ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 โดยยกฐานะสภาตําบล (ซ่ึงเปน
รูปแบบการปกครองทองที่ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457) เปนองคการ
บริหารสวนตําบล (รูปแบบการปกครองสวนทองถ่ิน) และมีฐานะเปนนิติบุคคล ซ่ึงปรากฏวา 
กระทรวงมหาดไทยมีการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลตามกฎหมายดังกลาวไดเพียงจํานวน 59 
แหง ก็ถูกยกเลิกโดยประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 326 ลงวันที่ 13 ธันวาคม 2515 ซ่ึงเหตุผล
ประการหนึ่งของการยกเลิกรูปแบบองคการบริหารสวนตบลคือ การบริหารงานขององคการบริหาร
สวนตําบลไมประสบความสําเร็จ ทั้งนี้จากการศึกษาแลวพบวาเหตุที่ทําใหการบริหารงานของ
องคการบริหารสวนตําบลไมประสบความสําเร็จนั้นเกิดจากปจจัยตาง ๆ อันไดแก นโยบายของ
รัฐบาลที่มุงเนนการปกครองแบบรวมศูนยอํานาจไวที่สวนกลาง โครงสรางการบริหารงานของ
องคการบริหารสวนตําบลตามกฎหมายที่ไมเอื้ออํานวยกอใหเกิดปญหาและอุปสรรคในการ
บริหารงาน เชน การกําหนดใหผูบริหารองคการบริหารสวนตําบลตองปฏิบัติหนาที่ทั้งในฐานะ
กรรมการตําบลและกํานันผูใหญบานพรอมกัน รายไดขององคการบริหารสวนตําบลมีจํานวนนอย
หรืออํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะถูกจํากัดเพยีงบางประการเปนตน ความเขมแข็งของ
ระบบราชการทําใหสามารถควบคุมและครอบงําการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลและ
การที่ประชาชนขาดการมีสวนรวมในการปกครองตนเอง และประกาศของคณะปฏิวัติฉบับดังกลาว
มีผลใชบังคับตั้งแตป พ.ศ. 2515 เปนตนมา  
 ตอมารัฐบาลโดยการนําของนายชวน  หลีกภัย นายกรัฐมนตรีไดประกาศใช
พระราชบัญญัติสภาตําบล และองคการบริหารสวนตาํบล พ.ศ. 2537 โดยยกเลิกการจัดระเบียบการ
ปกครองระดับตําบลตามประกาศของคณะปฏิวัติฉบับดังกลาวและจัดระเบียบการปกครองระดับ
ตําบลใหมตามกฎหมายฉบับนี้ออกเปน 2 สวน กลาวคือ สวนแรกยังคงการปกครองระดับตําบล 
รูปแบบสภาตําบล เชนเดิม แตใหมีฐานะเปนนิติบุคคล และสวนที่สองกําหนดใหสภาตําบลที่มี
รายไดไมรวมเงินอุดหนุนในปงบประมาณที่กลาวมาติดตอกัน 3 ป เฉลี่ยไมต่ํากวาปละ 150,000 
บาท หรือมีรายไดเฉล่ียตามเกณฑที่กําหนดไวในประกาศกระทรวงมหาดไทย มีรูปแบบเปน
องคการบริหารสวนตําบลโดยมีฐานะเปนนิติบุคคลและราชการบริหารสวนทองถิ่น  ซ่ึงมี
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นักวิชาการบางทานเห็นวาการที่กฎหมายกําหนดใหสภาตําบลที่มีรายไดดังกลาวยกฐานะเปน
องคการบริหารสวนตําบลไดนั้น จะทําใหองคการบริหารสวนตําบลมีรายไดไมเพียงพอในการ
บริหารงาน และเห็นไดวาในการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลที่ผานมาและในปจจุบัน
ยงัคงตองพึ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเปนแหลงรายไดที่สําคัญในการบริหารงาน  
 กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2537 บัญญัติใหสภาตําบลที่มีรายได
ดังกลาวไดรับการยกฐานะเปนองคการบริหารสวนตําบลนั้น สาเหตุเนื่องมาจากรัฐบาลในขณะนั้น
ไดรับกระแสเรียกรองจากประชาชนและนักวิชาการ รวมถึงพรรคการเมืองที่เปนรัฐบาลซึ่งเคยหา
เสียงที่จะใหมีการกระจายอํานาจ โดยใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด แตเมื่อไดรับการคัดคาน
และตอตานจากสวนราชการหรือองคกรตาง ๆ ดังนั้นเพื่อเปนการลดแรงกดดันรัฐบาลจึงไดมีการ
ประกาศใชกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล โดยกําหนดเกณฑรายไดของสภาตําบลที่จะยก
ฐานะใหเปนองคการบริหารสวนตําบลใหอยูในระดับต่ําเพื่อใหสามารถจัดตั้งองคการบริหารสวน
ตําบลได และเปนการกระจายอํานาจรูปแบบหนึ่ง  
 โครงสรางการบริหารขององคการบริหารสวนตําบลตามกฎหมายจัดตั้งองคการ
บริหารสวนตําบลป 2537 ในชวงแรกมีการกําหนดใหกํานันเปนประธานคณะกรรมการบริหาร
องคการบริหารสวนตําบลโดยตําแหนง และใหกํานันผูใหญบาน แพทยประจําตําบลเปนสมาชิก
สภาองคการบริหารสวนตําบลโดยตําแหนงอีกดวย เนื่องจากรัฐบาลเห็นวาหากมีการเปลี่ยนแปลง
ผูนําการบริหารงานทองถ่ินในระดับตําบลเปนบุคคลอื่น ๆ อาจไดรับการตอตานจากผูนํา    ชุมชน
ในทองถ่ินเดิมและทําใหการบริหารงานอาจประสบกับปญหาอุปสรรคตาง ๆ ดังนั้นรัฐบาลจึง
จําเปนตองคงบทบาทผูนําชุมชนในทองถ่ินเดิมในการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล 
และพบวาการจัดโครงสรางผูบริหารขององคการบริหารสวนตําบลในชวงแรกจะมีลักษณะคลายกับ
กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2499 ที่คงบทบาทกํานัน ผูใหญบานในองคการบริหาร
สวนตําบล 
 เมื่อมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดย
บทบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญ กําหนดใหสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลทองถ่ินมา
จากการเลือกตั้งทําใหรัฐบาลตองมีการแกไขกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลในป 2542 
โดยยกเลิกบทบาท กํานัน ผูใหญบาน และแพทยประจําตําบลในการบริหารขององคการบริหาร
สวนตําบลและใหสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลทั้งหมดมาจากการเลือกตั้งของประชาชน
และคณะ จึงทําใหโครงสรางการบริหารขององคการบริหารสวนตําบลปจจุบันไมมีกํานัน
ผูใหญบานในองคการบริหารสวนตําบลอกีแลว 



 189

 ในสวนของอํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลกฎหมายจัดตั้งองคการ
บริหารสวนตําบลป 2537 บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลจัดทําบริการสาธารณะตามประเภทที่
กฎหมายกําหนด ซ่ึงเปนกิจการของทองถ่ินโดยแทและอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาว
อยูภายใตบังคับแหงกฎหมาย กลาวคือ องคการบริหารสวนตําบลจะจัดทําบริการสาธารณะประเภท
ใดนั้นกฎหมายที่เกี่ยวของตองมีการกําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่กอนจึงจะ
ทําได อีกทั้งกฎหมายไดแบงแยกประเภทการจัดทําบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบล
เปนสองลักษณะ คือ ลักษณะแรก กฎหมายบังคับใหองคการบริหารสวนตําบลมีหนาที่ตองทํา กับ
ลักษณะที่สองบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลอาจทําขึ้นอยูกับศักยภาพหรือความสามารถของ
องคการบริหารสวนตําบลในการจัดทําและเห็นไดวาในสวนของอํานาจหนาที่ขององคการบริหาร
สวนตําบลในการจัดทําบริการสาธารณะนี้ กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2537 บัญญัติ
ใหองคการบริหารสวนตําบลมีขอบเขตอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะที่กวางขวางกวา
กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2499 
 ในสวนของรายไดขององคการบริหารสวนตําบลกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวน
ตําบลป 2537 บัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีฐานรายไดเพิ่มมากขึ้นกวาฐานรายไดตาม
กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลป 2499 เพราะรัฐบาลในสมัยตอมามีการกระจายอํานาจ
การปกครองในดานตาง ๆ ใหแกทองถ่ินเพิ่มมากขึ้น ซ่ึงยอมรวมถึงฐานะการคลังของทองถ่ินดวย
และพบวาฐานรายไดขององคการบริหารสวนตําบลบางอยางตามกฎหมายจัดตั้งองคการบริหาร
สวนตําบลป 2537 รัฐบาลไมมีการจัดสรรรายไดใหแกองคการบริหารสวนตําบล เนื่องจากไมมีการ
แกไขบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวของ จงึทําใหองคการบริหารสวนตําบลไมไดรับการจัดสรรเชน
ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ ภาษีและอากรจากรถยนตและลอเล่ือนเปนตน ซ่ึงตอมาภายหลังมี
การประกาศใชกฎหมายรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 จึงไดมีการแกไขเปลี่ยนแปลงใหองคการ
บริหารสวนตําบลไดรับการจัดสรรรายไดในเรื่องดังกลาว  
 รายไดที่สําคัญประการหนึ่งขององคการบริหารสวนตําบลคือเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
พบวา รัฐบาลกําหนดจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคการบริหารสวนตําบลในรูปแบบเงินอุดหนุน
ทั่วไป ประเภทเหมาจายและแบบมีเงื่อนไข และเพิ่มรูปแบบเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในป 2544  แตมี
จํานวนนอยในขณะที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบอื่น ๆ เชน เทศบาลหรือองคการบริหาร
สวนจังหวัด เปนตน นอกจากจะไดรับเงินอุดหนุนในรูปแบบดังกลาวแลวยังไดรับเงินอุดหนุน
เฉพาะกิจตามมติพิเศษตาง ๆ อีกดวย จึงทําใหองคการบริหารสวนตําบลไมสามารถพัฒนาศักยภาพ
พื้นที่ของตนในการสรางรายไดหรือพัฒนาพื้นที่ขององคการบริหารสวนตําบลได 
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 ในสวนการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลนั้น  พบวาการ
บริหารงานบุคคลอยูภายใตการควบคุมกํากับดูแลของสวนราชการทั้งจากสวนกลางและสวน
ภูมิภาค โดยผูบริหารขององคการบริหารสวนตําบล แทบไมมีบทบาทในการบริหารงานบุคคลของ
องคการบริหารสวนตําบลแตอยางใด อีกทั้งองคการบริหารสวนตําบลไมมีองคกรการบริหารงาน
บุคคลเปนของตนเอง ตองใชองคกรการบริหารงานบุคคลของพนักงานเทศบาล หรือ ก.ท. เปน
องคกรในการบริหารงานบุคคล 
 ในสวนการกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบลนั้น รัฐมีการวางระเบียบหรือออก
หนังสือส่ังการในลักษณะที่เกินขอบเขตการกํากับดูแลโดยมีลักษณะเปนการจํากัดอํานาจในการ
ดําเนินการขององคการบริหารสวนตําบลและมีการกําหนดใหขาราชการผูดํารงตําแหนงในสวน
ภูมิภาคเปนผูใชอํานาจดําเนินการแทนองคการบริหารสวนตําบล 
 เมื่อประเทศไทยมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
2540 อีกทั้งไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน 
พ.ศ. 2542 ซ่ึงกฎหมายทั้งสองเปนกฎหมายที่อนุวัตตามบทบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญ ซ่ึง
ผูเขียนไดศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบถึงผลกระทบของกฎหมายดังกลาวตอการบริหารงานของ
องคการบริหารสวนตําบลตามกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลในดานอํานาจหนาที่รายได 
การบริหารงานบุคคลนั้นพบวา กฎหมายดังกลาวนอกจากจะทําใหองคการบริหารสวนตําบลมีความ
เปนอิสระในการบริหารงานเพิ่มมากขึ้น จากกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลเดิมแลว
ขณะเดียวกันก็กอใหเกิดปญหาอุปสรรคในการบริหารงาน ซ่ึงมีพอสรุปโดยสังเขป ดังนี้ 
 1. อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลพบวา องคการบริหารสวนตําบลมี
ขอบเขตอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะที่เพิ่มมากขึ้นกวากฎหมายจัดตั้งองคการบริหาร
สวนตําบล อีกทั้งกฎหมายดังกลาวมีเจตนารมณใหอิสระองคการบริหารสวนตําบลในการจัดทํา
บริการสาธารณะ โดยบัญญัติใหการจัดทําบริการสาธารณะไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมาย 
ขณะเดียวกันก็มีบทบัญญัติในเชิงบังคับใหองคการบริหารสวนตําบลมีหนาที่ตองจัดทํา โดยไมมี
การกําหนดให องคการบริหารสวนตําบลตองทําหรืออาจทํา เชน กฎหมายจัดตั้งองคการบริหาร
สวนตําบล ทั้งนี้กฎหมายกําหนดแผนฯ ไดบัญญัติใหมีมาตรการตาง ๆ มารองรับเพื่อใหองคการ
บริหารสวนตําบลสามารถดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนดไว  
 จากการศึกษาพบวา กฎหมายดังกลาวกอใหเกิดปญหาโดยองคการบริหารสวนตําบล
ไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทซึ่งตองใชเทคนิคหรือความเชี่ยวชาญเปนพิเศษ ซ่ึง
องคการบริหารสวนตําบลไมสามารถดําเนินการได เนื่องจากขาดแลนบุคลากรดานดังกลาวและ
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โครงสรางการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลไมเอื้ออํานวยตอการที่จะทําใหองคการ
บริหารสวนตําบลมีบุคลากรที่จะดําเนินการดังกลาวได และอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการ
สาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลยังคงถูกจํากัดโดยบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวของและ
เกิดการขัดกันของบทบญัญัติของกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ  
 2. รายไดขององคการบริหารสวนตําบลพบวากฎหมายบัญญัติใหองคการบริหาร
สวนตําบลไดรับฐานรายไดจากภาษีอากรคาธรรมเนียมใบอนุญาติตาง ๆ เพิ่มขึ้น อีกทั้งใหอํานาจ
องคการบริหารสวนตําบลสามารถออกขอบังคับตําบลจัดเก็บภาษีเพิ่มจากอัตราที่กําหนดใน
กฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลซึ่งจะทําใหองคการบริหารสวนตําบลไดรับรายไดเพิ่มมาก
ขึ้นจากกฎหมายจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบล  
 จากการศึกษาพบวาองคการบริหารสวนตําบลขาดความเปนอิสระในการออก
ขอบังคับตําบลจัดเก็บภาษีอากรเพิ่มบางประเภทเนื่องจากกฎหมายมีบทบัญญัติควบคุมการกําหนด
อัตราภาษีอากรที่องคการบริหารสวนตําบลจะจัดเก็บซึ่งจะทําใหองคการบริหารสวนตําบลที่ขาด
โอกาสหรือมีศักยภาพนอยไมสามารถใชมาตรการทางภาษีในการสรางความเจริญใหแกองคการ
บริหารสวนตําบลตนเองได นอกจากนี้รายไดขององคการบริหารสวนตําบลตามที่กฎหมายกําหนด
บางประเภทนั้น รัฐมีแนวโนมที่จะจํากัดหรือควบคุมไมใหองคการบริหารสวนตําบลมีรายไดใน
สวนนี้เชนเงินกูหรือการจําหนายพันธบัตร โดยรัฐไมมีการออกมาตรการหรือกฎระเบียบตาง ๆ มา
รองรับทําใหองคการบริหารสวนตําบลไมสามารถดําเนินการหารายไดในสวนนี้และพบวา
หลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนของรัฐใหองคการบริหารสวนตําบลไมเอ้ืออํานวยใหองคการ
บริหารสวนตําบลพัฒนาศักยภาพการบริหารงานของตนเนื่องจากรูปแบบการจัดสรรเงินอุดหนุนมี
จํากัดเพียงบางประเภท ไมเปดใหองคการบริหารสวนตําบลที่มีความพรอมจะพัฒนาศักยภาพของ
ตนไดรับการพัฒนาหากมีการจัดสรรเงินอุดหนุนตามมติพิเศษตาง ๆ   
 3.  การบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลพบวา กฎหมายรัฐธรรมนูญ
และกฎหมายระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน บัญญัติใหมีการถวงดุลยอํานาจการบริหารงาน
บุคคลมิใหการบริหารงานบุคคลตกอยูภายใตการครอบงําของฝายใดฝายหนึ่ง โดยบัญญัติใหองคกร
การบริหารงานบุคคลตองประกอบดวยผูแทนของสามฝายในจํานวนที่เทากันซึ่งก็คือ ผูแทนของ
สวนราชการที่เกี่ยวของผูแทนขององคการบริหารสวนตําบลและผูทรงคุณวุฒิ พรอมกันนี้กฎหมาย
กําหนดใหอํานาจออกคําส่ังการบริหารงานบุคคลในองคการบริหารสวนตําบล เปนอํานาจของ
ประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลแตการออกคําสั่งแตงตั้งและการใหพนักงาน
สวนตําบลพนจากตําแหนงตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนตําบลกอน จึง
ทําใหประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลมีบทบาทสําคัญในการแตงตั้งพนักงาน
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สวนตําบลในองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงตางจากกฎหมายการบริหารงานบุคคลขององคการ
บริหารสวนตําบลเดิมคือพระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 ที่บัญญัติให
อํานาจแกสวนราชการเทานั้น  
 กฎหมายระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินยังบัญญัติใหพนักงานสวนตําบลมี
องคกรการบริหารงานบุคคลเปนของตนเอง คือคณะกรรมการกลางพนักงานสวนตําบลและ
คณะกรรมการพนักงานสวนตําบลโดยมีคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน 
หรือ ก.ถ. คอยกํากับดูแลควบคุมการบริหารงานบุคคลของคณะกรรมการดังกลาวขององคการ
บริหารสวนตําบลและองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบอื่นดวย ซ่ึงกฎหมายดังกลาวนอกจากจะ
ทําใหองคการบริหารสวนตาํบลมีความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคลเพิ่มมากขึ้น  
 จากการศึกษาพบวาเกิดปญหาเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล ซ่ึงไดแก ความซ้ําซอน
และความลาชาในการทําหนาที่ขององคกรการบริหารงานบุคคลอันเกิดจากการทําหนาที่ขององคกร
ฯซับซอนกันและกอใหเกิดความลาชาในการบริหารงาน การบริหารงานบุคคลขาดความคลองตัว 
เนื่องจากบทบัญญัติของกฎหมายใหอํานาจแกประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล
และคณะกรรมการพนักงานสวนตําบลใชอํานาจรวมกันในการบรรจุแตงตั้งพนักงานสวนตําบลใน
องคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงอาจเกิดความขัดแยงในการกําหนดบุคคลหรือทําใหการบรรจุแตงตั้ง
พนักงานสวนตําบลไมเปนไปตามลําดับบัญชีผูสอบได รวมถึงปญหาการเลื่อนข้ันเงินเดือนเปนตน 
และการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลอยูภายใตการครอบงําของระบบราชการ
  
 4. การกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบลพบวาบทบัญญัติของกฎหมาย
รัฐธรรมนูญกําหนดใหการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมาย
บัญญัติแตตองเปนไปเพื่อการคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถ่ินหรือประโยชนของ
ประเทศเปนสวนรวม ทั้งนี้มิใหกระทบถึงสาระสําคัญของหลักการปกครองตามเจตนารมยของ
ประชาชนในทองถ่ิน หรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว ซ่ึงก็ยังปรากฎวาหนวยงานของรัฐ
ยังคงกําหนดระเบียบหรือออกหนังสือเวียนควบคุมการจํากัดอํานาจหรือการใชดุลพินิจของผูบริหาร
องคการบริหารสวนตําบลอยูเชนเดิม  
 
6.2    ขอเสนอแนะ 
 จากที่ไดกลาวมาทั้งหมดนั้น เพื่อใหการบริหารขององคการบริหารสวนตําบล
เปนไปตามหลักการกระจายอํานาจและมีประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น ผูเขียนจึงขอเสนอแนะการ
ปรับปรุงดานตาง ๆ ดังนี้ 
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 1. ดานอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ  ควรเรงใหมีการถายโอน
บุคลากร และงบประมาณจากสวนกลางไปสูองคการบริหารสวนตําบลอยางรวดเร็ว และไมควรใช
มาตรฐานเดียวกันในการถายโอนภารกิจใหองคการบริหารสวนตําบล แตหากควรพิจารณาถายโอน
ตามศักยภาพและชั้นองคการบริหารสวนตําบลที่ไดมีการแบงไวแลว รวมทั้งควรปรับโครงสราง
การบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบลใหเอื้ออํานวยตอการที่จะไดบุคลากรที่มีความรู 
ความสามารถมาปฏิบัติงานดวย 
 2. ดานรายได รัฐควรปรับปรุงรูปแบบการจัดสรรเงินอุดหนุนใหองคการบริหาร
สวนตําบลใหสามารถรับเงินอุดหนุนตามมติพิเศษเชนเดียวกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน 
เพื่อใหองคการบริหารสวนตําบลไดรับงบประมาณเพิ่มขึ้นในการที่จะพัฒนาศักยภาพพื้นที่ อันเปน
การสรางรายไดใหแกองคการบริหารสวนตําบลอีกทางหนึ่ง   
  รัฐควรทําหนาที่กํากับดูแล พรอมกับใหคําแนะนําและจัดอบรมใหความรูแก
พนักงานสวนตําบล เพื่อใหมีความรู ความเขาใจในการจัดเก็บภาษีอากรและรายไดตางๆตามที่
กฎหมายกําหนด อยางถูกตอง ครบถวนและเปนธรรมแกผูเสียภาษีใหสมบูรณที่สุด ทั้งนี้เพื่อ
กอใหเกิดความเขาใจและความสัมพันธที่ดีระหวางองคการบริหารสวนตําบลกับประชาชนใน
ทองถิ่น เชน การจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดิน ซ่ึงพนักงานสวนตําบลควรมีความรูความเขาใจ
เกี่ยวกับประเภทสิ่งปลูกสรางที่จะประเมินและจัดเก็บภาษีเปนอยางดี เพื่อใหเกิดความเปนธรรมแก
ผูเสียภาษีและสรางรายไดใหแกองคการบริหารสวนตําบล 
  ประการสุดทาย รัฐควรบัญญัติใหองคการบริหารสวนตําบลมีรายไดจากการ
จัดสรรภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลที่จัดเก็บไดในเขตพื้นที่ขององคการบริหารสวน
ตําบลเพิ่มขึ้น 
 3. ดานการบริหารงานบุคคล ควรลดจํานวนองคกรการบริหารงานบุคคลคือ
คณะกรรมการกลางพนักงานสวนตําบลหรือคณะกรรมการกลางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
อ่ืน เพื่อลดขั้นตอนและเกิดความรวดเร็วในการบริหารงานและควบคุมดูแล ใหเหลือเพียง ก.ถ.กับ 
คณะกรรมการพนักงานทองถ่ินระดับจังหวัดเทานั้น 
  ควรยุบรวมองคกรการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตางๆ
ในสวนภูมิภาคเหลือเพียงหนึ่งองคกรที่สามารถบริหาร ควบคุมและกํากับดูแลการบริหารงานบุคคล
ของพนักงานหรือขาราชการสวนทองถ่ินทุกรูปแบบในเขตจังหวัดนั้น เพื่อใหเกิดความสะดวกและ
มีความคลองตัวในการแตงตั้ง โยกยายหรือการบริหารงานบุคคลเรื่องอื่นๆ 
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  ควรกําหนดใหพนักงานสวนตําบลหรือพนักงานทองถ่ิน สามารถบรรจุ แตงตั้ง 
หรือโยกยายภายในจังหวัดเดียวกันหรือดํารงตําแหนงในองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบอื่นได
โดยไมถูกจํากัดเฉพาะรูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ินของตนเทานั้น 
  ควรยกเลิกระบบการกําหนดระดับตําแหนงหรือ P.C. กับพนักงานทองถ่ินทุก
ประเภทโดยใหใชระบบการบริหารแบบตําแหนงแทนเพื่อใหพนักงานทองถ่ินไมตองยึดติดกับ
ระดับแตมุงที่ตําแหนงตางๆในองคการบริหารสวนตําบลแทน  
  เพื่อปองกันมิใหสวนราชการครอบงําการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ควรกําหนดใหประธานองคการการบริหารงานบุคคล ตองไมใชขาราชการประจําและ
ใหพนักงานทองถ่ินเปนเลขานุการ  
  ประการสุดทายควรกําหนดใหผูบริหารขององคการบริหารสวนตําบลและ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตจังหวัดประชุมรวมกันและแสดงเจตจํานงในการพิจารณา
คัดเลือกหรือแตงตั้งผูไปดํารงตําแหนงตามลําดับบัญชีผูสอบไดที่คณะกรรมการบริหารงานบุคคล
ระดับจังหวัดกําหนดเทานั้น ซ่ึงบัญชีชื่อดังกลาวนั้น ผูที่สอบขึ้นบัญชีตองแสดงความจํานงเลือก
จังหวัดที่ตนตองการดํารงตําแหนงเพียงจังหวัดเดียวเทานั้น เพื่อปองกันการประพฤติมิชอบในการ
บรรจุแตงตั้งในภายหลัง 
 4. ดานการกํากับดูแล ควรมอบอํานาจใหสวนราชการที่กํากับดูแลองคการบริหาร
สวนตําบลในระดับจังหวัดเปนผูกําหนดแนวทางกํากับดูแล โดยสวนกลางเพียงเปนผูตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายในการกํากับดูแลของสวนราชการนั้น และเพื่อปองกันมิใหสวนราชการ
ครอบงําการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลหรือการขาดประสิทธิภาพในการกํากับดูแล 
ของสวนราชการ ควรกําหนดใหมีตัวแทนของประชาชนหรือประชาคมเขาไปมีสวนรวมในการ
ตรวจสอบขอบังคับงบประมาณขององคการบริหารสวนตําบล กอนที่จะมีการประกาศใช หรือเพิ่ม
บทบาทประชาชนใหมีสิทธิฟองผูเกี่ยวของ หากมีการอนุมัติงบประมาณขององคการบริหารสวน
ตําบล โดยไมถูกตอง นอกจากนี้ควรใชมาตราการทางศาลปกครองในการตรวจสอบการกํากับดูแล
ที่เกินขอบเขตของสวนราชการ 
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ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 
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เขาศึกษาตอในหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต ที่จุฬาลงกรณมหาวทิยาลัยเมื่อ พ.ศ. 2541 ปจจุบัน
รับราชการตําแหนงปลัดอําเภอ (เจาพนักงานปกครอง 6 ว.) อําเภอสัตหีบ จังหวัดชลบุรี 
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