
บทท 2

แนวคิดและงานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง

ในการวิจัย เร่ืองการเคล่ือนย้ายทรัพยากรบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ผู้วิจัยได้ทำการศึกษาข้อมูลเก่ียวกับแนวคิด ระเบียบ กฎหมาย และงานวิจัยต่าง  ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับ 

การปกครองท้องถ่ิน และการบริหารทรัพยากรมนุษย์ ดังรายละเอียดต่อไปน้ี

2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองท้องลิ่น

แนวคิดเก่ียวกับการปกครองท้องถ่ินจะนำเสนอข้อมูลเก่ียวกับ ความหมาย 
สาระสำคัญ และวัตถุประสงค์ของการปกครองท้องถ่ิน ดังน้ี

2.1.1 ความหมายและสาระสำคัญของการปกครองท้องลิ่น

วิลเลียม เอ. ร็อบสัน (William A. Robson, 1953 : 574) นิยามว่า การปกครอง 
ท้องถ่ิน คือ หน่วยการปกครองซ่ึงรัฐได้จัดดังและให้มีอำนาจในการปกครองตนเอง มีสิทธิตาม 
กฎหมาย และต้องมีองค์กรท่ีจำเป็นในการปกครองเพ่ือปฏิบัติหน้าท่ีตามความมุ่งหมายของท้องถ่ิน 

น้ัน ๆ

เดฌียล วิท (Daniel Wit, 1967 : 101 - 103) ให้ความหมายของการปกครอง 

ท้องถิ่นว่า การปกครองที่รัฐบาลกลางให้อำนาจ หรือกระจายอำนาจให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น 

เพ ื่อให ้ประชาชนในท ้องถ ิ่นม ีอำนาจในการปกครองร่วมก ันท ั้งหมด หรือเพ ียงบางส่วนในการ 

บริหารท้องถิ่น ตามหลักการ หากอำนาจการปกครองมาจากประชาชนในท้องถิ่นแลว รัฐบาลของ 

ท ้องถ ิ่นก ็ย ่อมเป ็นร ัฐบาลของประชาชนโดยประชาชนและเพ ื่อประชาชน ด ังน ั้นการปกครอง 

ท้องถิ่นจำเป็นต้องมีองค์กรของตนเองที่มาจากการกระจายอำนาจของรัฐบาลกลาง เพื่อมีอำนาจ 

ตัดสินใจและบริหารงานภายในท้องถิ่นในเขตอำนาจของตน

แฮรีสจ ี.มอนตาก ู (Harris G. Montagu, 1984 : 574)ให้ความหมายของการ 

ปกครองส่วนท ้องถ ิ่นว ่า เป ็นการปกครองที่ม ีการเลือกดังผู้บริหารโดยอิสระเพื่อทำหน้าท ี่บริหาร 

หน่วยการปกครองท้องถิ่น โดยหน่วยการปกครองท้องถิ่นต้องมีอำนาจอิสระและความรับผิดชอบ 

ที่จะใช้โดยปราศจากการควบคุมของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค แต่ทังมี 

หน่วยการปกครองท้องถิ่นต้องอยู่ภายใต้บทบังคับของอำนาจสูงสุดของประเทศ ไม่ได้เป ็นรัฐอ ิสระ 

ใหม่แต่อย่างไร
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อุทัย หิรัญโต (2523 : 2) นิยามว่า การปกครองท้องถ่ิน คือ การปกครองท่ีรัฐบาล 
มอบอำนาจให้ประชาชนในท้องถ่ินใดท้องถ่ินหน่ึงจัดการปกครองและดำเนินกิจการบางอย่าง โดย 
ดำเนินการกันเอง เพ่ือบำบัดความต้องการของตน การบริหารงานของท้องถ่ินมีการจัดเป็นองค์การ 
มีเจ้าหน้าท่ีท่ีประชาชนเลือกตังขึนมาทังหมดหรือบางส่วน ทังนีมีความเป็นอิสระในการบริหารงาน 

แต่รัฐบาลต้องควบคุมด้วยวิธีการต่าง  ๆ ตามความเหมาะสม จะปราศจากการควบคุมของรัฐหาไต้ 
ไม,เพราะการปกครองท้องถ่ินเป็นส่ิงท่ีรัฐทำให้เกิดข้ึน

ประทาน คงฤทธิศึกษากร (2524 : 15) นิยามว่า การปกครองท้องถ่ิน คือ ระบบ 
การปกครองท่ีเป็นผลสืบเน่ืองมาจากการกระจายอำนาจทางการปกครองของรัฐ และโดยนัยน้ีจะ
เกิดองค์การทำหน้าท่ีปกครองท้องถ่ินโดยคนในท้องถ่ินน้ัน  ๆ องค์การน้ีจัดต้ังและถูกควบคุมโดย 
รัฐบาล แตกมีอำนาจในการกำหนดนโยบายและควบคุมให้มีการปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายของ 
ตนเอง

จากการให้ความหมายของ การปกครองท้องถิ่นข้างต้น ทำให้ผู้วิจัยให้ความหมาย 

ของ การปกครองท้องถิ่น คือ การปกครองที่รัฐบาลกลางกระจายอำนาจให้ประชาชนในท้องถิ่นมี 

ส่วนร่วมในการดำเนินการปกครองกันเอง โดยหน่วยการปกครองท้องถิ่นมีอำนาจอิสระในการ

บริหารงาน การออกนโยบาย รวมทังกฎระเบียบต่าง ๆ เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน 

ในท้องถิ่นนั้น ๆ

สาระสำคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (สถาบันพระปกเกล้า, 2546) คือ 

การให้คนในท้องถิ่นมีอิสระในการปกครองตนเอง ซ ึ่งม ีอ ิสระในเร ื่องต ่างๆ4 เรื่อง ด ังนี้

(1) ก ารให ้อ งค ์ก รปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นม ีผ ู้แท น เป ็นของตน เอง โดยให ้ 

ป ระชาชน ในท ้องถ ิ่น เป ็นผ ู้เล ือกต ั้งต ัวแทนท ้องถ ิ่นไต ้โดยตรงท ั้งสมาช ิกสภาและผ ู้บร ิหาร 

ในปีจจุบันน ี้สภาและผู้บริหารระดับท้องถิ่นจะต้องมาจากการเลือกตั้ง

(2) การให ้องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นม ีส ิทธ ิและหน ้าท ี่เป ็นของตนเองไต ้ 

ในทางกฎหมายนั้นจัดให้ท้องถิ่นมีฐานะเป็นนิติบุคคล คือ การให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนันมี 

ส ิทธิและหน้าท ี่เป ็นของตนเอง จ ุดประสงค ์ของการให ้องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นม ีส ิทธ ิและ 

หน ้าท ี่ของตนเองน ั้น ก ็เพ ื่อให ้องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นสามารถแก ้ไขป ีญหาและสามารถ 

ตอบสนองความต้องการของท้องถิ่นตรงตามเป้าหมายและมีประสิทธิภาพ
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(3) การให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีพื้นที่รับผิดชอบโดยเฉพาะ ตามหลัก 

แล้วสิทธิ หน้าที่ หรืออำนาจทังหลายจะต้องใช้ภายในเขตพืนที่นัน ๆ ของตน จะใช้สิทธิ หน้าที่ 

และอำนาจนอกเขตพืนที่ของตนไม่ไต้ ทั้งนี้ก็เพื่อให้เกิดประโยชน์ต่อการปฏิบัติหน้าที่อย่างแท้จริง

(4) การให ้องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นม ีอำนาจหน ้าท ี่และภาษ ีเป ็นของ 

ตนเอง เพ ื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถบริหารงบประมาณของตนเองไต้ มีอำนาจใน 

การจัดเก็บรายไต้ รวมทังการจัดเก็บภาษีตามขอบเขตที่กฎหมายให้จัดเก็บ เพื่อให้ท้องถิ่นมีรายไต้ 

เพ ียงพอท ี่จะทำน ุบำร ุงท ้องถ ิ่นให ้เจร ิญก ้าวหน ้าและย ังสามารถดำเน ินการแก ้ไขป ็ญหาหรือ 

ดำเนินการพัฒนาต่าง ๆ ในเขตท้องถิ่นของตนเองได้

กล่าวโดยสรุป ลักษณะสำคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ การมีผู้แทน 

ท ี่มาจากการเล ือกตังของประชาชนทังในส่วนของฝ ่ายน ิต ิบ ัญญ ัต ิ และฝ ่ายบริหาร ม ีฐานะเป ็น 

นิต ิบ ุคคล ม ีพ ืนท ี่ร ับผ ิดชอบของตนเอง และสามารถจ ัดเก ็บภาษ ีเพ ื่อเป ็นรายไต ้ในการบริหาร 

งบประมาณของท้องถิ่น

2.1.2 วัตถุประสงค์ของการปกครองท้องถิ่น

วัตถุประสงค์ของการปกครองท้องถิ่น (โครงการส่งเสริมการบริหารจัดการที่ดีโดย 

กระจายอำนาจสู่ท้องถิ่น, 2543 : 24 - 25) คือ

(1) เพ ื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นสถาบันที่ให้การศึกษาเกี่ยวกับการ 

ปกครองในระบอบประชาธ ิปไตยแก่ประชาชน เพราะเป ิดโอกาสให ้ประชาชนมีส ่วนร่วมดำเน ิน 

กิจการของท้องถิ่นด้วยตนเองอย่างกว้างขวาง

(2) เพ ื่อให ้ประชาชนในท ้องถ ิ่นร ู้จ ักการปกครองตนเอง หลักการสำคัญของ 

การปกครองในระบอบประชาธ ิปไตยประการหน ึ่ง คือ เป ็นการปกครองโดยประชาชน ตังนั้น 

จึงเปิดโอกาสให้ท้องถิ่นมีอำนาจปฏิบัติหน้าที่บางประการได้ โดยมีการจัดองค์การที่ประกอบด้วย 

ฝ่ายบริหารและนิติบัญญัติของท้องถิ่นเอง ซึ่งประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วมในแทบทุกขั้นตอน 3

(3) เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสนองตอบความต้องการของประชาชน 

ในท ้องถ ิ่นตรงเป ็าหมายและมีประสิทธิภาพ ท ้องถิ่นย ่อมรู้ความต้องการของประชาชนในพ ื้นท ี่ 

รับผิดชอบได้ดีที่สุด สามารถปฏิบัติหน้าที่สนองตอบด้วยความรวดเร็วและตรงเปาหมายมากที่สุด
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(4) เพ ื่อให ้องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นแบ ่งเบาภาระของรัฐบาลกลาง เมื่อ 

สังคมขยายตัวและมีความสลับซับซ้อนมากขึ้น รัฐไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพและ 

ประสิทธิผล จำเป็นต้องกระจายอำนาจบางประการให้ท้องถิ่นรับผิดชอบแทน ซึ่งจะช่วยนำบริการ 

สาธารณะไปสู่ประชาชนได้รวดเร็วยิ่งขึ้น

โดยสรุป การปกครองท้องถิ่นม ีว ัตถ ุประสงค์ เพื่อให้ความรู้แก่ประชาชนเกี่ยวกับ 

การปกครองในระบอบประชาธิปไตย และเป ิดโอกาสให ้ประชาชนในท ้องถ ิ่นม ีส ่วนร่วมในการ 

ปกครองตนเอง โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถรับผิดชอบอำนาจบางประการที่ร ัฐบาล 

กลางกระจายอำนาจมาให้ และสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่าง 

รวดเร็ว

2.2 แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐ

แนวค ิดเก ี่ยวก ับการบริหารทรัพยากรมน ุษย ์ภาครัฐ ประกอบด ้วย ข ั้นตอนการ 

บริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐ และหลักการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ด ังนี้

2.2.1 ขั้นตอนการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐ

ขั้นตอนสำคัญในระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐ (คุ[ภชัย ยาวะประภาษ, 2546 : 

27 - 29) ประกอบด้วย ขั้นตอนสำคัญ 6 ขั้นตอน คือ

(1) ข ั้นตอนท ี่ 1 การวางแผนทรัพยากรบ ุคคล องค ์การต ้องวางแผนเรื่อง 

ทรัพยากรบ ุคคลซ ึ่งรวมถ ึงเร ื่องการได ้มา การพัฒนา การรักษาไว้ และการใช ้ประโยชน ์จาก 

บ ุคลากรให ้เหมาะสมค ับความต ้องการและความจำเป ็น ในภาครัฐบ ันองค ์การต ่าง ๆ จะมีการ 

วางแผนอัตรากำลังขององค์การ โดยแผนด ังกล ่าวจะระบ ุจำนวนและประเภทของบ ุคลากรท ี่ 

องค์การจำเป็นต้องมีในรอบระยะเวลา 3 ปี แต่มักจะไม,ได้ระบุประเด็นเรื่องการพัฒนา การรักษา 

ไว้ และการใช้ประโยชน์

(2) ข ั้นตอนท ี่ 2 การได ้มาซ ึ่งบ ุคลากร (หริอท ี่เร ียกก ันว ่า การสรรหาและ 

คัดเลือก) การโอนย้ายและแต่งตั้ง ในภาครัฐป ีจจ ุบ ัน การสรรหาม ักเป ็นแบบแนวด ิ่ง คือ รับ 

บุคลากรจากผู้ที่จบการศึกษาตามหลักสูตรต่าง ๆ ของสถาบันการศึกษา แล้วนำไปบรรจุในขันตํ่า 

ของตำแหน่งนั้นเพื่อให้เติบโตต่อไป ขณะเดียวกันการสรรหามักเป ็นระบบเปิด คือ เปิดกว้างให้ 

บ ุคคลท ั่วไปท ี่ม ีค ุณสมบ ัต ิครบล ้วนตามท ี่ระบ ุไว ้สำหร ับตำแหน ่งน ั้นไปสม ัครได ้ สำหรับการ 

โอนย้าย และแต่งตั้ง วิธ ีการปฏิบ ัต ิท ี่ผ ่านมาในภาครัฐไทยมักเป ็นระบบปิด นั่นคือ การโอนย้าย
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และแต่งตัง ม ักเป ็นการดำเน ินการภายในส ่วนราชการเป ็นส ่วนใหญ ่ ซ ึ่งในอนาคตอาจมีการ 

โอนย้ายข้ามกรม กระทรวง และอาจมีการแต่งตั้งข้ามกรม กระทรวง หรือแม้กระทั่งแต่งตั้งจาก 

ผู้ท่ีไม,ได้เป็นข้าราชการก็ได้

(3) ขันตอนที่ 3 การพัฒนาบุคลากร บุคลากรภาครัฐมีโอกาสในการไปศึกษา 

พักอบรม ดูงานทังในประเทศ และต่างประเทศ แต่'โอกาสดังกล่าวเมื่อเทียบกับบุคลากรภาครัฐที่มี 

อยู่เกือบสองล้านคนย่อมไม่เพียงพอสำหรับทุกคน หรือแม้กระท ั่งบ ุคลากรส่วนใหญ ่ การนำเอา 

ว ิธ ีการสม ัยใหม่ไปใช ้ในการพ ัฒนาบ ุคลากร จึงเป็นสิ่งท ้าทายที่สำนักงาน ก.พ. และหน่วยงาน 

ต่าง ๆ ได้พยายามผลักดัน

(4) ข ันตอนที่ 4 การใช ้ประโยชน์จากบ ุคลากร บ ุคลากรท ี่สรรหา คัดเลือก 

บรรจุ แต่งดัง โอน ย้าย เลื่อนขั้น เล ื่อนระดับ เลื่อนตำแหน่ง เข้าไปปฏิบัติหน้าที่ ณ ตำแหน่ง 

บัน ๆ ในองค์การจะสามารถปฏิบัต ิงานให้บังเกิดผลสำเร็จมากน้อยเพียงไร ย่อมขึนคับเหตุป็จจัย 

หลายประการ รวมทังสภาพแวดล้อม การทำงาน สิ่งจูงใจ ค่าตอบแทน ฯลฯ ในรอบเกือบสิบ,ปีที่ 

ผ่านมา ภาครัฐได ้พยายามริเร ิ่มก ิจกรรม และมาตรการหลายเรื่องเพ ื่อจ ูงใจให ้บ ุคลากรของรัฐ 

ทำงานได้เต็มสมรรถนะที่มีอยู่ มาตรการหนึ่งที่น่าสนใจ คือ การให้เงินรางวัลประจำปี

(5) ขั้นตอนที่ 5 การประเม ินผลการปฏิบ ัต ิงาน ภาครัฐไทยมีการประเมินผล 

การปฏิบ ัต ิงานประจำท ุกป ี และผลการประเมินด ังกล ่าวผ ูกโยงคับการข ึ้นข ั้นเงินเด ือน และการ 

แต่งตั้งโยกย้าย เลื่อนระดับ เลื่อนตำแหน่ง การประเมินผลการปฏิบัต ิงานที่ผ ่านมา อาจนับได้ว่า 

เป็นการประเมินผลที่ทำโดยบุคลากรภายในหน่วยงานเป็นส่วนใหญ่

(6) ขันตอนที่ 6 การพ้นสภาพการเป็นบุคลากรภาครัฐ ป็จจุบ ันในส่วนราชการ 

ทั่วไปยกเว้นมหาวิทยาลัยของรัฐ บ ุคลากรส่วนใหญ่ม ักเป็นข้าราชการ ข้าราชการส่วนใหญ่อายุ 

เกษียณกำหนดไว้ที่ 60 ป ี ค่อนอายุเกษียณบุคลากรอาจพ้นสภาพการเป็นข้าราชการได้หลายวิธี 

ทั้งที่สมัครใจลาออกเองและที่ถูกลงโทษ ปลดออก หรือไล่ออก แต่เมื่อเกิดวิกฤตเศรษฐกิจ สิ่งที่ 

น่าสนใจ คือ การพยายามลดขนาดกำลังคนโดยมาตรการเปลี่ยนเสันทางชีวิต สิ่งที่เป็นประเด็นท้า 

ทายภาครัฐในอนาคต เมื่อต้องจัดขนาดกำลังคนใหม่ให้เหมาะสม คือ วิธีการในเกลี่ยคนออกจาก 

ราชการ

ขันตอนการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ประกอบด้วยขันตอนสำคัญ 6 ขันตอน ได้แก่ 

การวางแผนทรัพยากรบุคคล การได้มาซึ่งบุคลากร การพัฒนาบุคลากร การใช ้ประโยชน์จาก 

บุคลากร การประเม ินผลการปฏ ิบ ัต ิงาน และการพ ้นสภาพการเป ็นบ ุคลากรภาครัฐ โดยการ
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โอนย้ายบุคลากรเป็นหนึ่งในวิธ ีการที่ได ้มาซึ่งบ ุคลากร ซึ่งจัดเป็นขั้นตอนสำคัญเพื่อนำไปสู่การ 

พัฒนาบุคลากร และใช้ประโยชน์จากบุคลากรต่อไป

2.2.2 หลักการบริหารงานบุคคลภาครัฐ

ศุภชัย ยาวะประภาษ ( 2540 : 22) กล่าวว่า การบริหารงานบุคคลภาครัฐ ต้อง 

ตอบสนองต่อแนวทาง “การบริหารการปกครองที่ด ี” (Good Governance) ด้วยคุณลักษณะของการ 

ม ส ่วน ร ่วม  (Participant) หล ักน ิต ิธ รรม  (Rule of Law) ความโปร ่งใส  (Transparency) 

การตอบสนองประชาชน (Responsiveness) ความเห็นพ้องต่อข้อสรุปร่วม (Consensus Orientation) 

ความเสมอภาค (Equity) ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency) และการมี 

เหตุผลที่อธิบายต่อประชาชนได้

จรัส สุวรรณมาลา ( 2540: 91 - 93) กล่าวว่า หลักคุณธรรมในการบริหารงาน 

บุคคลภาครัฐ คือ การเปิดโอกาสให้บุคคลทุกคนที่ม ีค ุณสมบัติและมีความสามารถได้สมัครและ 

รับการคัดเลือกเข้าทำงานอย่างเท่าเทียม เสมอภาค และเปิดเผยต่อสาธารณชน การให้พนักงาน 

ท้องถิ่นปฏิบัติงานโดยยึดถือความเป็นกลางทางการเมือง และไม่ถูกแทรกแซงหรือกลั่นแกล้งโดย 

ฝ่ายการเมือง การให ้หล ักประก ันความม ั่นคงและความก้าวหน้าในอาช ีพและหน้าท ี่การงานแก, 

บุคลากร และการให้พนักงานท้องถิ่นได้รับค่าตอบแทนจากการทำงานอย่างเป็นธรรมตามสัดส่วน 

ของผลงานของบุคคลนั้น ๆ เป็นต้น

เสน่ห ์ จุ้ยโต (2546 : 130 - 131) กล่าวว่า การบริหารงานบุคคลตามระบบ 

คุณธรรมยึดหลักสำคัญ 4 ประการค ือ

(1) ความเสมอภาค หมายถึง การเปิดโอกาสให้ผู้อื่นให้มีสิทธิอย่างเท่าเทียมกัน 

หรืออาจกล่าวได้ว่า ผ ู้ท ี่ม ีค ุณสมบัต ิครบถ้วนตามที่กำหนดไว้ ทุกคนจะต้องได้รับการปฏิบ ัต ิอย่าง 

เสมอหน้ากัน โดยไม่คำน ึงถ ึงฐานะตระกูล การนับถือศาสนา ฯลฯ ตราบใดที่บ ุคคลนั้นเป็นผู้+มี 

คุณสมบัติครบถ้วนแล้ว จะทำการกีดกันเขาเหล่านั้นไม,ได้

(2) ความสามารถ ในการประเมินผลงานเพื่อพิจารณาความดีความชอบ หรือเพื่อ 

แต ่งต ังให ้ดำรงตำแหน ่งท ี่ส ูงข ึน หรือเพ ื่อการบริหารงานบ ุคคลต ้านอ ื่นใดก ็ตามจำต ้องย ึดถ ือ 

ความสามารถเป็นหลัก ในระบบค ุณธรรม ผู้ท ี่ม ีความสามารถในการปฏิบ ัต ิงานมากกว่า มีผลงาน 

เหนือกว่านันจะได้ร ับการพ ิจารณาเลื่อนให้ข ึนไปดำรงตำแหน่งท ี่ส ูงข ึนต่างจากระบบอุปถัมภ์ซ ึ่ง 

การพิจารณาความดีความชอบ ความสามารถมีความสำคัญน้อยกว่าองค์ประกอบอื่น
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(3) ความมั่นคง ระบบคุณธรรมเป ็นระบบที่ให ้หล ักประก ันแก่ผ ู้ปฏ ิบ ัต ิงานได ้ว ่า 

จะสามารถยึดการทำงานเพื่อยังชีพไปจนถึงเกษียณอายุตราบใดที่ยังทำหน้าที่ได้อย่างสมบูรณ์ และ 

ไม'ได้กระทำผิดกฎระเบียบของหน่วยงาน

(4) ความเป็นกลางทางการเมือง ระบบราชการน ันกำหนดอย ่างช ัดเจนว่า 

ข้าราชการจะต้องวางตัวเป็นกลางทางการเมือง ข ้าราชการประจำไม ่สามารถท ี่จะเป ็นกรรมการ 

พรรคการเมือง และในกรณีที่ข้าราชการจะลงสมัครรับเลือกตัง ก็ต้องลาออกจากการเป็นข้าราชการ 

ประจำเสียก่อน ทังนี เพื่อเป็นการป้องกันมิให้ข้าราชการประจำถูกแทรกแซงจากอิทธิพลของพรรค 

การเมือง ซึ่งจะทำให้การปฏิบัติงานของข้าราชการประจำโน้มเอียงไปในทางที่จะเป็นประโยชน์ต่อ 

พรรคการเมือง แทนที่จะเป็นประโยชน์ต่อประชาชนส่วนรวม

กล่าวโดยสรุป หล ักการบริหารงานบ ุคคลภาครัฐ จำเป็นต้องคำนึงถึงหลัก

คุณธรรม อันได้แก่ ความเสมอภาค ความสามารถ ความมั่นคง และความเป็นกลางทางการเมือง 

หล ักน ิต ิธรรมท ี่ย ึดตามกฎหมายท ี่ได ้บ ัญญ ัต ิไว ้ หล ักความโปร่งใสในการทำงาน ที่สามารถ 

ตรวจสอบได้ และหลักประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการทำงาน

2.3 รูปแบบการบริหารทรัพยากรมนุษย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

จรัส สุวรรณมาลา (2540 : 93-97) ได้จำแนกระบบบริหารงานบุคคลของท้องถิ่น 

เป็น 3 ประเภท โดยพ ิจารณาจากระด ับความเข ้มข ้นของการแทรกแซงของรัฐบาลในการ 

บริหารงานบุคคลในระดับท้องถิ่น มีรายละเอียดดังนี้

(1) ระบบกระจายอำนาจให้แก่หน่วยการปกครองท้องถิ่น ระบบการบริหารงาน 

บุคคลแบบนี้ถือว่าหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งมีอำนาจจัดการเกี่ยวกับการบริหารงาน 

บุคคลของตนเองได้อย่างเต็มที่ โดยหน่วยการปกครองท้องถิ่นจะต้องปฏิบัติตามกรอบของกฎหมาย 

ซึ่งกำหนดถึงหลักการบริหารงานบุคคลภายใต้ระบบคุณธรรมหรือหลักการอื่นใดที่กำหนดขืนโดย 

รัฐบาลระดับชาติหรือมลรัฐตามแต่กรณ ี ข ้อด ีของการบริหารงานบ ุคคลในระบบนีค ือได ้กระจาย 

อำนาจให้หน่วยการปกครองท้องถิ่นแต่ละแห่งได้บริหารจัดการบุคลากรของตนเองให้สอดคล้อง 

กับระบบการจัดบริการของท้องถิ่นได้อย่างเต็มที่ พนักงานจะมีความจงรักภักดีต่อองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นสูง จนอาจก่อให้เกิดความรู้สึกเป็นเจ้าของท้องถิ่นไปโดยปริยาย อย่างไรก็ตาม ระบบ 

เช่นนีอาจมีป ็ญหา1ในเรื่องการพัฒนาบุคลากรตามสายอาชีพ และความไม่คล ่องต ัวในการบริหาร 

อัตรากำลังคนซึ่งมักจะมีอยู่อย่างจำกัด โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นมี 

ขนาดเล็ก ท ังน ีเน ื่องจากพน ักงานท ้องถ ิ่นของหน ่วยการปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นแต ่ละแห ่งจะไม ่
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สามารถโอนย้ายไปรับตำแหน่งในหน่วยการปกครองท้องถิ่นอ ื่น ๆ ได้แต่ประการใด เว้นแต่จะมี 

การเปลี่ยนสถานที่ทำงาน ก็จะต้องลาออกไปสมัครเข้าทำงานในสถานที่ใหม่เท ่านั้น ระบบการ 

บริหารงานบุคคลแบบนี้น ิยมใช ้ในหน่วยการปกครองท ้องถ ิ่นบางประเทศ อาทิ อังกฤษ มาเลเซีย 

ออสเตรเลีย สหรัฐอเมริกา เยอรมัน และญี่ป่น ฯลฯ เป็นต้น

(2) ระบบรวมศูนย์การบริหารงานบุคคลของท้องถิ่น เป ็นระบบที่ให ้หน่วยการ 

ปกครองท ้องถ ิ่นหลายแห่ง (ซ ึ่งอาจเป ็นหน ่วยการปกครองท ้องถ ิ่นประเภทเด ียวก ันหรือหลาย 

ประเภทก็ไต้) ม ีระบบการบริหารงานบุคคลร่วมก ัน แต่ทว่าจะแยกออกจากระบบบริหารงานบุคคล 

ระดับชาติหรือระดับมลรัฐโดยเด็ดขาด โดยการรวมศูนย์การบริหารงานบุคคลแบบนี้สามารถทำได้ 

หลายระดับ เช่น การรวมศูนย์ในระดับชาติ ระดับภูมิภาค หรือระดับจังหวัด และในกรณีที่ประเทศ 

หนึ่ง  ๆมีหน่วยการปกครองท้องถิ่นหลายประเภท ก็อาจรวมศูนย์การบริหารงานบุคคลเฉพาะกลุ่ม 

ของหน ่วยการปกครองท ้องถ ิ่นประเภทเด ียวก ันก ็ได ้ ระบบน ี้ม ีข ้อด ีในการประหย ัดต ้นท ุนการ 

บริหารบุคลากรในบางด้านได้เป็นอย่างมาก อาทิ การจัดสอบ การแกอบรม เป็นต้น อีกทั้งเป็นการ 

เป ิดโอกาสให้ม ีการถ่ายเท โอน หรือย ้ายบ ุคลากรจากหน ่วยการปกครองหน ึ่งไปย ังหน ่วยการ 

ปกครองส่วนท้องถิ่นอีกแห่งหนึ่งได้ตามความจำเป็นและเหมาะสม อันจะช่วยให้บุคลากรสามารถ 

เติบโตตามสายอาชีพของตนเองได้ในระยะยาวมากกว่าระบบการบริหารงานบุคคลแบบกระจาย 

อำนาจให้แก่หน่วยการปกครองท้องถิ่นแบบเด็ดขาด แต่อย่างไรก็ตามระบบเช่นนี้ม ีข ้อจำกัดคือ 

หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งอาจไม่สามารถจัดระบบงานบุคคลให้สอดคล้องกับระบบ 

การปฏ ิบ ัต ิงานของตนเองได ้มากน ัก เพราะจำเป ็นต ้องปฏ ิบ ัต ิตามระเบ ียบกฎเกณฑ ์ของหน่วย 

บริหารงานบุคคลกลาง อีกทั้งบุคลากรที่ปฏิบัติงานในท้องถิ่นอาจขาดความรู้ส ึกผูกพันกับท้องถิ่น 

แต ่อาจให ้ความจงร ักภ ักด ีต ่อหน ่วยบร ิห ารงานบ ุคคลกลาง ซ ึ่ง เป ็นหน ่วยท ี่ม ีอ ิทธ ิพลต ่อ  

ความก้าวหน้าในสายงานของตนเองมากกว่าก็เป ็นได้ ประเทศท ี่ใช ้ระบบการบริหารงานบ ุคคล 

ท้องถิ่นเช่นนี้ได้แก่ อิตาลี ฝรั่งเศส และไทย ฯลฯ เป็นต้น 3

(3) ระบบรวมข้าราชการของรัฐกับพนักงานท้องถิ่นเข้าด้วยกัน เป ็นระบบที่รวม 

ข ้าราชการส ่วนกลางของรัฐบาลและของหน ่วยการปกครองท ้องถ ิ่นเข ้าไว ้ด ้วยก ัน ด ังบ ันการ 

บริหารงานบุคคลของหน่วยการปกครองท้องถิ่นจึงอยู่ภายใต้การจัดการของรัฐบาลโดยอัตโนมัต ิ 

ระบบน ีม ีข ้อด ีในเร ื่องของการประหย ัดค ่าใช ้จ ่ายในการบริหารจ ัดการงานบ ุคคล การเกือกูลให้ 

บุคลากรไต้พ ัฒนาในสายอาชีพอย่างกว้างขวาง และมีความคล่องตัวในการเคลื่อนย้ายก่ายโอน 

บ ุคลากรไปย ังหน ่วยท ุกระด ับตามความจำเป ็น  อย ่างไรก ็ตาม ระบบน ีม ีข ้อ เส ียท ี่สำคัญ คือ 

ไม่สนับสนุนการปกครองตนเองของท้องถิ่น เนื่องจากหน่วยการปกครองท้องถิ่นแต่ละแห่งจะไม่มี 

บุคลากรเป็นของตนเอง ทำให ้ไม ่สามารถบริหารจ ัดการบุคคลให ้สอดคล้องก ับระบบบริการของ
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ท้องถิ่น อีกทังบุคลากรที่มาปฏิบ ัต ิงานก็จะไม,ม ีความรู้ส ึกเป ็นส ่วนหนึ่งขององค ์กรปกครองส ่วน 

ท้องถิ่น จึงอาจมีพฤติกรรมการให้บริการไม่แตกต่างจากข้าราชการของรัฐบาลโดยทั่ว ๆ ท่ีไม,เป็น 

ม ิตรต ่อประชาชนในช ุมชนก ็เป ็นได ้ ประเทศท ี่ใช ้ระบบน ี เช่น รัสเชีย และกล ุ่มประเทศย ุโรป 

ตะวันออกที่เคยอยู่ภายใต้การปกครองของสภาพโซเวียตเติม ฯลฯ เป็นด้น

สถาบันวิจัยและให้คำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (2546 : 41 - 44) ได้ 

สรุประบบการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น 3 รูปแบบกว้าง ๆ ดังต่อไปนี

(1) ระบบพนักงานของหน่วยการปกครองท้องถิ่น การบริหารงานบุคคลท้องถิ่น 

ภายใต ้ร ูปแบบนีจะถ ือว่าอำนาจในการจัดการด ้านบ ุคลากรท ังกระบวนการจะเป ็นของหน่วยการ 

ปกครองท ้องถ ิ่นแต ่ละแห ่งท ี่จะจ ัดการก ันเองโดยอ ิสระ ท ังการกำหนดคุณสมบัต ิ การสรรหา 

การว่าจ ้าง ระบบเง ิน เด ือนและค ่าตอบแทน ระบบการเล ื่อนข ั้น เล ื่อนตำแหน ่ง ระบบการ 

เกษียณอายุและให้ออกจากงาน โดยรูปแบบนีเด่นชัดในประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศญี่ป่น และ 

ประเทศออสเตรเลีย รัฐบาลส่วนกลางจะเกี่ยวข้องกับการออกกฎหมายเกี่ยวกับระบบการประกัน 

การจ้างงาน สภาพแวดล้อมและเงื่อนไขการทำงาน หรือระบบเงินเดือนและค่าตอบแทนพืนฐาน 

ซ ึ่งเป ็นกฎหมายกลางที่ใช ้ก ับแรงงานส่วนอื่น ๆ ของประเทศโดยทั่วไป ระบบนี้ม ีจ ุดแข็งอย่าง 

น ้อยสามประการ คือ ประการท ี่หน ึ่ง ท ้องถ ิ่นแต่ละแห่งจะมีความเป ็นอิสระส ูงในการจัดการด้าน 

บุคลากร อันเป็นการส่งเสริมปรัชญาการปกครองท้องถิ่น ตามหลักการปกครองตนเอง (Local self- 

government) ประการท ี่สอง หน่วยการปกครองท้องถิ่นแต่ละแห่งสามารถกำหนดเงื่อนไขการจ้าง 

งานต่าง ๆ ได้โดยอิสระ เพ ื่อให้สามารถแข่งข ันในการดึงด ูดบุคลากรที่ม ีความรู้ความสามารถใน 

ตลาดแรงงานเข้ามาทำงานในองค์กรของตนเองได้ และประการท ี่สาม ท้องถิ่นสามารถกำหนด 

อัตรากำลังและคุณสมบัติของบุคลากรได้อย่างอิสระและยืดหยุ่น เพื่อให้สอดคล้องกับความต้องการ 

ของตน

(2) ระบบพนักงานท้องถิ่นแห่งชาติ ระบบน ีถ ือว ่าหน ่วยการปกครองท ้องถ ิ่น  

ท ุกแห่งถือเป็นกำลังพลในภาครัฐท ี่ถ ูกจัดรวมเข้าอยู่ภายใต้โครงสร้างอันเด ียวกัน ท่ังน ี้ อำนาจ 

ทางการบริหารด้านบุคลากรจะถูกกำหนดกรอบโดยคณะกรรมการกลางด้านการบริหารงานบุคคล 

ในระด ับชาต ิ หรือเป ็นไปตามข้อตกลงของท ี่ประช ุมร ่วมระด ับชาต ิระหว่างฝ ่ายท ้องถ ิ่นก ับฝ ่าย
‘ " ' ; 1  „  Z J  1  „ l  7
ร ัฐบาลส ่วนกลาง หรือโดยแนวนโยบายขององค ์การมหาชน ซงจัดตังขึนเพือทำหน้าทีดูแล 

การบริหารงานบุคคลท้องถิ่นเป็นการเฉพาะ ระบบนี้ม ีหลักการพื้นฐานที่เน ้นความเป็นแบบแผน 

อันเดียวกัน (Uniformity) และการประกันความมั่นคงของการจ้างงานในระยะยาว ระบบนี้ม ีชุดแข็ง 

อย่างน้อยสามประการ คือ ประการที่หนึ่ง จะมีกรอบการจัดการด้านบุคลากรที่เป็นเอกภาพและ



16

มีแบบแผนอันเดียวกันทังประเทศ ประการท ี่สอง ระบบนีจะเอือต่อการโยกย้ายถ่ายเทบุคลากร 

ระหว่างหน่วยการปกครองท้องถิ่น หรือระหว่างองค์กรภาครัฐอื่น ๆ ให้เป ็นไปโดยสะดวกขึ้น และ 

ประการท ี่สาม ระบบน ีจะสร้างหล ักประก ันด ้านการจ ้างงานในระยะยาวแก ่พน ักงานท ้องถ ิ่นได ้ 

มากกว่ารูปแบบแรก โดยตัวอย่าง1ของการบริหารงานบุคคลรูปแบบนี้ที่เด่นชัด คือ ประเทศฝรั่งเศส

(3) ระบบผสมผสาน การบริหารงานรูปแบบนี้จะผสมผสานระหว่างสองรูปแบบ 

แรก กล่าวคือ อำนาจทางการบริหารงานบุคคลจะถูกใช้ร่วมกันระหว่างหน่วยการปกครองท้องถิ่น 

แต่ละแห่งก ับองค์กรส่วนกลางในระดับชาติ โดยจะถือว่าบุคลากรในภาคท้องถิ่นเป็นของหน่วย 

การปกครองท้องถิ่นแต่ละแห่งที่จะจัดการกันเอง แต่ข้อกำหนดทางการบริหารต่าง ๆ จะถูกวาง 

กรอบโดยอาศ ัยระบบคณะกรรมการ (Committee system) ท ั้งในระด ับชาต ิและระด ับท ้องถ ิ่น 

ภายใต้ระบบพหุภาคี หรือโดยองค์กรกลางที่เป็นองค์กรของรัฐที่มีอิสระจากรัฐบาลส่วนกลาง(Non- 

departmental organization) และบางประเทศน ิยมดำเน ินการโดยองค ์การมหาชน (Public 

Organization) การบริหารงานในรูปแบบนี้เป ็นแนวโน ้มท ี่กำล ังถ ูกปรับใช ้ในหลายประเทศ โดย 

ระบบนีน่าจุดแข็งของทั้งสองระบบแรกมาปรับใช้ กล่าวคือ เป ็นการประน ีประนอมก ันระหว่าง 

หลักการความเป็นอิสระทางการบริหารงานของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นก ับการสร้างหลัก 

ประกันด้านการจ้างงานและมาตรฐานของพนักงานท้องถิ่น ทำให้หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น 

แต่ละแห่งยังคงมีความเป็นอิสระและมีความยืดหยุ่นสูงในการจัดการด้านบุคลากรของตน ขณะ 

เด ียวก ันก ็ม ีระบบท ี่เสริมสร้างพนักงานท ้องถ ิ่นไปสู่ความเป ็นวิชาช ีพมากขึ้น อันเป ็นการสร้าง 

ระบบกำล ังพลในภาคท ้องถ ิ่นท ี่แยกออกจากกำล ังพลในภาคอ ื่น ๆ ภายใต ้ระบบการควบค ุม  

มาตรฐานกลาง ตัวอย่างของการบริหารงานบุคคลรูปแบบนี้ คือ ประเทศอังกฤษ

กล ่าวโดยสร ุป ระบบบร ิหารงานบ ุคคลของท ้องถ ิ่นสามารถจำแนกได ้เป ็น  

3 ประเภท คือ (1) ระบบพน ักงานท ้องถ ิ่นขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นแต ่ละแห ่ง องค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งสามารถจัดการบริหารงานบุคคลของตนเองได้ (2) ระบบพนักงาน 

ของรัฐ โดยพนักงานท้องถ ิ่นจะถ ูกรวมกับข้าราชการส ่วนกลางของรัฐบาล และการบริหารงาน 

บุคคลจะอยู่ภายใต้การดำเนินงานของรัฐบาล (3) ระบบรวมศูนย์พนักงานท้องถิ่น องค์กรปกครอง 

ส ่วนท ้องถ ิ่นม ีระบบการบร ิหารงานบ ุคคลร ่วมก ัน แต่แยกจากระบบบริหารงานบุคคลระด ับชาต ิ 

โดยแนวทางในการบริหารงานบุคคลอาจกำหนดโดยคณะกรรมการ หรือองค์กรกลางที่เป ็นอิสระ 

จากรัฐบาล
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2.4 การบริหารทรัพยากรมนุษย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย

ร ัฐธรรมนูญได้ม ีการกำหนดให ้องค ์กรปกครองส่วนท ้องถ ิ่นม ีความเป ็นอ ิสระใน 

การบริหารทรัพยากรบุคคลตามมาตรา 284 และให้มีคณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถิ่นทำหน้าที่ 

ให้ความเห็นชอบในการแต่งตังและให้พนักงานและลูกจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ้นจาก 

ตำแหน่ง ตามมาตรา 288 จนส่งผลให้มีการตราและประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงาน 

บุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เมื่อวันที่ 30 พฤศจิกายน 2542 เพื่อรองรับความเป็นอิสระของ

องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นในการบริหารทรัพยากรบ ุคคล โดยบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ 

ด ังกล่าวได้กำหนดให้ม ีคณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีลักษณะไตรภาคี อ ันประกอบไป 

ด ้วยผ ู้แทนจากส ่วนราชการ ผ ู้แทนจากองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่น  และผ ู้ทรงค ุณวุฒ ิ โดย 

คณะกรรมการแบ่งเป็น 3 ระดับ ด ังนี้

1. คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น (ก.ถ.)

2. คณะกรรมการกลางข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่น (ก.กลาง) ซึ่งมจีำนวน 3 คณะ 

ได้แก่ คณ ะกรรมการกลางข ้าราชการองค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด  (กจ.) คณะกรรมการกลาง 

พนักงานเทศบาล (กท.) และคณะกรรมการกลางพนักงานส่วนตำบล (ก.อบต.)

3. คณะกรรมการข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัด ซึ่งมีจำนวน 3 คณะ 

เช ่นกัน ได้แก่ คณ ะกรรมการข ้าราชการองค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัด  (ก.จ.จ.) คณ ะกรรมการ 

พนักงานเทศบาล (ก.ท.จ.) และคณะกรรมการพนักงานส่วนตำบล (ก.อบต.จังหวัด)

โดยคณะกรรมการแต่ละระดับมีอำนาจหน้าท ี่ในการบริหารทรัพยากรบุคคลของ 

องค ์กรปกครองส่วนท ้องถ ิ่นตามที่กำหนดในพระราชบัญญ ัต ิ ดังสรุปได้ตามแผนภาพที่ 1 หน้า 

ถัดไป
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แผนภาพท่ี 1 แสดงโครงสร้างคณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถิ่น 
ตาม พ.ร.บ.ระฒืยบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหาร 
งานบุคคลส่วนท้องถิ่น (ก.ถ.)

ก ำ ห น ด ม า ต ร ฐ า น ก ล า ง เ ก ี ่ย ว ก ับ ก า ร บ ร ิห า ร ง า น บ ุค ค ล ข อ ง  อ ป ท .

ใ ห ้ค ว า ม เ ห ็น ช อ บ โ ค ร ง ส ร ้า ง , ก า ร โ ย ก ย ้า ย , ร ับ โ อ น , ก า ร ส ร ร ห า บ ุค ค ล , พ ิจ า ร ณ า เ ล ื ่ อ น ข ั ้น เ ง ิน เ ด ือ น ,  

ด ำ เ น ิน ก า ร ท า ง ว ิน ัย แ ล ะ ร ้อ ง ท ุก ข ์ ใ น จ ัง ห ว ัด

2.5 แนวคิดเกี่ยวกับการเคลื่อนย้ายทรัพยากรบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

การมีบุคลากรจำนวนมากในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ม ีรูปแบบที่หลากหลาย 

และมีระดับที่แตกต่างกัน ทำให้การโอนย้ายบุคลากรในระดับท้องถิ่นมิใช่สิ่งที่กระทำได้ง่ายเท่าใด 

นัก ตามปกติ การโอนย้ายพนักงานส ่วนท ้องถ ิ่นสามารถทำได ้ท ั้งการโอนย้ายภายในจ ังหวัด 

เดียวกัน การโอนย้ายระหว่างจังหวัด การโอนย้ายระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท ี่ม ีร ูปแบบ 

ต่างกัน หรือการโอนย้ายระหว่างราชการส่วนท้องถิ่นกับราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาค 

เป็นต้น
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ตามบทบ ัญ ญ ัต ิแห ่งพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิระเบ ียบบร ิห ารงานบ ุคคลส ่วนท ้องถ ิ่น  

พ.ศ. 2542 ขั้นตอนหลักในการโอนย้ายข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถิ่น สามารถสรุปได้ดังนี้

1. ข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ่นแสดงความจำนงขอโอนย้าย

2. ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งใหม่ให้ความยินยอมในการรับโอน

3. ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งเดิมให้ความยินยอมในการโอนย้าย

4. คณะกรรมการข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัดให้ความเห็นชอบใน 

การโอนย้าย และรับโอน

โดยขันตอนหลักในการโอนย้ายข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถิ่น สามารถ

สรุปได้ตามแผนภาพที่ 2

แผนภาพท่ี 2 ะ แสดงขั้นตอนการโอนย้ายข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถิ่น

(4) ก.จังหวัดให้ความเห็นชอบ 
ในการโอนย้าย / รับโอน

ทั้งน ี้ กระบวนการโอนย้ายของข ้าราชการและพนักงานส ่วนท ้องถ ิ่นม ีหล ักการ 

สำคัญ 3 ประการคือ หลักความสมัครใจ หลักความยินยอม และหลักความเห็นชอบ กล่าวคือในการ 

ขอโอนย้ายได้นันด้องเริ่มต้นความสมัครใจ โดย1ข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ่นต้องมีความสมัคร 

ใจในการขอโอนย้ายเป็นอันดับแรก จากนั้นจะนำไปสู่หลักความยินยอม ความยินยอมจะเกิดจาก 

การที่ผ ู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ข ้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ่นต้องการโอนย้ายไป
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ดำรงตำแหน ่งให ้ความย ินยอมในการร ับโอนย ้ายข ้าราชการ/พน ักงานส ่วนท ้องถ ิ่นผ ู้น ัน และ 

ผ ู้บร ิหารองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นท ี่ข ้าราชการ/พน ักงานส ่วนท ้องถ ิ่นผ ู้น ันดำรงตำแหน ่งอย ู่ 

ยินยอมให้ข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ่นโอนย้ายไปดำรงตำแหน่งที่ อปท.แห่งใหม่ได้ จากนั้นจะ 

นำไปส ู่ข ั้นตอนส ุดท ้ายของกระบวนการโอนย ้ายค ือหล ักความเห ็นชอบของคณ ะกรรมการ 

ข ้าราชการหรือพนักงานส ่วนท ้องถ ิ่นระด ับจ ังหวัดท ี่จะให ้ความเห ็นชอบในการโอนย้าย และรับ 

โอนข ้าราชการ/พน ักงานส ่วนท ้องถ ิ่นขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่น  ด ังน ั้นการโอนย ้าย 

ข ้าราชการ/พนักงานส่วนท ้องถ ิ่นจะประสบความสำเร็จได ้เม ื่อผ ่านขั้นตอนและหลักการท ั้งสาม 

ประการโดยสมบูรณ ์

2.6 เอกสารและงานวิจัยที่เก่ียวข้อง

จรูญ ศรีสุขใส (2540) ได้ทำการศึกษาเรื่องแนวทางการสร้างความมีอิสระในการ 

บริหารงานบุคคลขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นไทย พบว่า การบริหารการปกครองประเทศไทย 

โดยการกระจายอำนาจการปกครองไปให้ประชาชนในท้องถิ่นดำเนินการบริหารการปกครองกัน 

เอง ตามหลักการกระจายอำนาจการปกครองนั้น องค ์การบริหารส ่วนท ้องถ ิ่น ซึ่งเป็นองค์กร 

กระจายอำนาจ ย่อมมีอำนาจอิสระในการบริหารการปกครองภายในขอบเขตแห่งอำนาจหน้าที่ของ 

ตน ซึ่งพ ิจารณาได้จาก การท ี่องค ์การบริหารส ่วนท ้องถ ิ่นม ีผ ู้บร ิหารท ี่มาจากการเล ือกต ังของ 

ประชาชนภายในท ้องถ ิ่น ม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคล ม ีรายได ้งบประมาณเป ็นของตนเองและม ี

พนักงานของตนเอง องค ์ประกอบท ั้ง4 ประการน ี้ เป็นป็จจัยสำคัญที่จะแสดงให้เห็นว่า องค์การ 

บริหารส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระในการดำเนินกิจการของตนหรือไม่เพียงใด การดำเนินภารกิจ 

ซึ่งอยู่ในอำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นนัน ย่อมต้องอาศัยพนักงานของท้องถิ่นไป 

ดำเนินการ ซึ่งหมายถึงองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นต้องมีอำนาจบริหารงานบุคคลเหนือพนักงาน 

ของตนได้อย่างอิสระ กล่าวคือ มีอำนาจบรรจุแต่งตั้ง ให้คุณให้โทษพนักงานของตนเองได้ ภารกิจ 

ต่าง ๆ จึงจะได้รับการจัดทำอย่างดี มีประสิทธิภาพ สามารถสนองตอบความต้องการของประชาชน 

ภายในท้องถิ่น ได้ตามวัตถุประสงค์ของการกระจายอำนาจการปกครอง การบริหารงานบุคคลของ 

องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นในประเทศต่าง ๆ องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นม ีอำนาจในการบริหาร 

มากน้อยแตกต่างกันไปตามสภาพของแต่ละประเทศ ซึ่งอาจแบ่งออกเป็นระบบใหญ่ ๆ ได้ 2 ระบบ 

คือ ระบบท ี่รวมอำนาจบริหารงานบ ุคคลขององค ์การบริหารส ่วนท ้องถ ิ่นไว ้ก ับการบริหารงาน 

บุคคล ของราชการพลเรือนของประเทศ และระบบท ี่แยกการบริหารงานบ ุคคลออกจากระบบ 

ราชการพลเรือนของประเทศ การบริหารในระบบแรกมีข้อเสียที่ข ัดกับหลักการกระจายอำนาจการ 

ปกครอง การให้บริการสาธารณะไม่อาจสนองตอบความต้องการของท้องถิ่น การบรรจุแต่งดัง 

พนักงานไม่ตรงกับความต้องการของท้องถิ่น แต่ก็มี'ข้อดีคือพนักงานท้องถิ่นมีฐานะเท่าเทียม



กับข้าราชการพลเรือนของประเทศ สามารถลดปีญหาอิทธิพลทางการเมืองของท้องถิ่นได้ ส ่วน 

ระบบหลังยังอาจแบ่งได้อีก 2 ระบบย่อย คือ ระบบท ี่รวมอำนาจบริหารไว้ในองค์กรระด ับชาติ และ 

ระบบที่แยกให้องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งมีอำนาจบริหารงานบุคคลพนักงานของตนได้ 

เอง ซ ึ่งระบบที่รวมอำนาจบริหารไว้ในองค์การบริหารระด ับชาติน ี องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นแต่ 

ละแห่งไม่มีอำนาจสิทธิขาดในการบริหาร เพราะอำนาจการบริหารอยู่ที่องค์กรระดับชาติ แต่องค์กร 

บริหารงานบุคคลในระดับชาติก ็เป ็นอิสระจากอำนาจของราชการส่วนกลาง หรือราชการพลเรือน 

ของประเทศ ส่วนระบบที่แยกให้องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง มีอำนาจบริหารงานบุคคล 

ได้เองนัน จัดเป็นระบบที่สอดคล้องกับหลักการกระจายอำนาจการปกครองมากที่สุด แตกมีข้อเสีย 

อย่างสำคัญตรงที่ระบบนีจะถูกครอบงำด้วยอิทธิพลทางการเมืองของท้องถิ่นได้ง ่ายกว่าระบบอื่น 

การบริหาร งานบ ุคคลขององค ์การบริหารส ่วนท ้องถ ิ่นประเทศต ่าง ๆ จะจ ัดอย ู่ในระบบใดน ัน 

ย่อมขึนอยู่ก ับความเหมาะสมของแต่ละประเทศเป็นสำคัญ สำหรับการบริหารงานบ ุคคลของ 

องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นไทยนัน จัดอยู่ในระบบที่แยกการบริหารออกจากราชการพลเรือนของ 

ประเทศ โดยรวมการบริหารงานบุคคลไว้ท ี่องค์กรบริหารงานบุคคลในระดับชาติซึ่งมีอยู่ 4 องค์กร 

ได้แก่ คณ ะกรรมการข ้าราชการส ่วนจ ังหว ัด  (ก.จ.) คณ ะกรรมการพน ักงานเทศบาล (ก.ท.) 

คณะกรรมการพนักงานสุขาภิบาล (ก.สภ.) และคณะกรรมการข้าราชการกรุงเทพมหานคร (ก.ก.) 

รับผิดชอบการบริหารงานบุคคลตามประเภทขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นทั่วประเทศ โดยเมือง 

พัทยาและองค์การบริหารส่วนตำบลมีคณะกรรมการพนักงานเทศบาลเป็นองค์กรบริหารงานบุคคล 

ในการบริหารงานนอกจากองค ์กรด ังกล ่าว จะต ั้งคณะอนุกรรมการวิสาม ัญช ุดต ่าง ๆ ขึ้นเพื่อ 

ช่วยเหลือในการปฏิบัติหน้าที่แล้ว ย ังมีองค์กรบริหารงานบุคคลในระดับจังหวัดและองค์กรบริหาร 

ประจำองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นคอยช่วยเหลือในเขตจังหวัดและเขตองค์การบริหารส่วนท้องถิ่น 

แต ่ละแห ่งอ ีกด ้วย จากการศ ึกษาพบว ่าองค ์การบร ิหารส ่วนท ้องถ ิ่นไทยไม ่ม ีอำนาจในการ 

บริหารงานบุคคลเท่าที่ควร ตามหลักการกระจายอำนาจการปกครองทั้งนี้มีสาเหตุจาก (1)โครงสร้าง 

ขององค์กรบริหารงานบุคคล ทั้งระดับชาติและระดับจังหวัดไม่เอื้ออำนวยให้บริหารงานได้อย่าง 

อ ิสระ เนื่องจากมีเจ้าหน้าที่ของราชการส่วนกลางอยู่ในองค์กรเป็นจำนวนมาก ผู้ได้รับการแต่งตั้ง 

เป็นสมาชิกองค์กรอาจถูกครอบงำได้ง่าย เพราะไม่มีการกำหนดคุณสมบัติ วาระการดำรงตำแหน่ง 

ผู้มีอำนาจอาจแต่งตั้งถอดถอนได้ตามอำเภอใจ มีผู้บังคับบัญชาอยู่ในองค์กรเดียวกัน อีกทั้งองค์กร 

บริหารไม ่ม ีหน ่วยธ ุรการของตนเอง ต้องพึ่งพาเจ้าหน้าท ี่สำนักงานและงบประมาณของราชการ 

ส ่วนกลาง (2) อำนาจการบริหารงานบ ุคคล ส ่วนมากเป ็นของเจ ้าหน ้าท ี่ราชการส ่วนกลางและ 

คณะกรรมการระด ับชาต ิ กล่าวคือตั้งแต่รัฐมนตรีว ่าการกระทรวงมหาดไทย ผู้ว่าราชการจังหวัด 

และนายอำเภอ มีอำนาจเกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคลขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นแตกต่าง 

กันไป อำนาจบริหารงานบุคคลที่มีอยู่ในคณะกรรมการระดับชาติก็เป็นอำนาจของเจ้าหน้าที่ราชการ
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ส่วนกลางนั่นเอง เพราะเจ้าหน้าที่ราชการส่วนกลางมีอำนาจในองค์กรดังกล่าว การขาดความมี 

อ ิสระในการบริหารงานบุคคลดังกล่าวได้ก่อผลเสียต่อท้องถิ่นหลายประการ เช่น การบริหารงาน 

เกิดความล่าช้า พนักงานไม่ม ีความรับผ ิดชอบ ไม,มีการพัฒนาการบริหารงานบุคคลขององค์กร 

บริหารงานส่วนท้องถิ่นเท ่าท ี่ควร เป็นด้น ผู้เข ียนได้เสนอแนวทางการสร้างความมีอ ิสระในการ 

บริหารงานบุคคลขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่น โดยการรวมองค์กรบริหารงานบุคคลทังหมดที่มี 

อยู่ขณะ น ี้ให ้เป ็นองค ์กรร ะดับชาติเพียงองค์กรเดียวเรียกว่า คณะกรรมการช้าราชการส่วนท้องถิ่น 

(ก.ถ.) แยกเป ็นอ ิสระจากระบบราชการพลเร ือนของประเทศ ทำหน้าท ี่บริหารงานบุคคลเพื่อ 

พนักงานขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นท ุกประเภท คณะกรรมการดังกล่าวน ี้ม ีองค ์ประกอบ 3 
ฝ่าย คือ ผู้แทนขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นทุกประเภท ผู้แทนพนักงานท้องถิ่นทุกประเภท และ 

ผู้ทรงคุณวุฒิที่รัฐมนตรีแต่งตัง ประธาน ก.ถ. ได้แก่ ผู้แทนขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นที่ได้รับ 

เลือก มีสำนักงานเลขาธิการ ก.ถ. เป ็นหน่วยงานธุรการ นอกจากนียังมี คณะอนุกรรมการประจำ 

จังหวัด และอนุกรรมการช้าราชการส่วนท้องถิ่นประจำองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งคอย 

ช่วยเหลือในการปฏิบ ัต ิหน้าท ี่ การจัดองค์กรที่ม ีอ ิสระจากอำนาจของราชการส่วนท้องกลางนี 

น่าจะสนองตอบความต้องการของท้องถิ่นและบริหารงานได้ดีกว่าการจัดองค์กรบริหารรูปแบบเดิม 

ในส ่วนของอำนาจหน ้าท ี่น ั้น องค ์กรบริหารระด ับชาติม ีอำนาจหน้าท ี่เฉพาะท ี่เก ี่ยวก ับการวาง 

กฎเกณฑ์การบริหารและม ีอำนาจบริหาร ซ ึ่งหากมอบให ้องค ์กรบริหารระด ับจ ังหว ัดหรือระด ับ 

ท้องถิ่นแล้ว จะเก ิดผลเส ียมากกว่าการสร้างองค ์กรบริหารท ี่กล ่าวมานี้อาจทำได้โดยการตรา 

กฎหมาย ว่าด้วยระเบียบช้าราชการพลเรือนส่วนท้องถิ่นขึ้นใหม่ ขณะเดียวกันก็ต้องแก้กฎหมายที่ว่า 

ด ้วยระเบ ียบพนักงาน ช ้าราชการท ้องถ ิ่นขององค์การบริหารส ่วนท ้องถ ิ่นแต่ละประเภท โดย 

กำหนดให้ระเบียบว่าด้วยพนักงานข้าราชการท้องถิ่นขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นประเภทนั้นๆ 

เป็นไปตามกฎหมาย ว่าด้วยระเบียบช้าราชการท้องถิ่น

วินดา ไชยชเนตรดี (2540) ทำการศึกษาเรื่อง องค ์กรบริหารงานบ ุคคลส ่วน 

ท้องถิ่น : ศึกษากรณีเทศบาล จากการศึกษาพบว่า องค์ประกอบของคณะกรรมการพนักงานเทศบาล 

ไม่มีตัวแทนของพนักงานเทศบาลรวมอยู่ด้วยเลย ส ่วนองค์ประกอบของคณะอนุกรรมการพนักงาน 

เทศบาลประจำจังหวัดที่ถ ือว่าเป็นหน่วยงานบริหารงานบุคคล ที่ได้ร ับการกระจายอำนาจมานันมี 

อนุกรรมการที่เป็นตัวแทนของเทศบาลรวมอยู่น้อยมาก ประกอบกับหน่วยงานที่ทำหน้าที่ธ ุรการให้ 

คณะกรรมการพนักงานเทศบาลนั้นยังขึ้นโดยตรงต่อกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย และ 

รวมถึงเจ้าหน้าที่ภายในหน่วยงานเป็นช้าราชการพลเรือนทังหมดด้วย โดยทั่วไปอำนาจหน้าที่การ 

บริหารงานบุคคล เป ็นเรื่องการควบคุมบังค ับบัญชาเหนือตัวบุคคลภายในองค์กรเด ียวกัน หรือ 

ภายในนิติบุคคลเดียวกันเท่านัน และพบข้อสังเกตอีกว่า คณะกรรมการพนักงานเทศบาลมีอำนาจ
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หน้าท ี่ในการบริหารงานบุคคลของพนักงานเทศบาลค่อนข้างเด ็ดขาด เป ็นผ ู้ออกกฎระเบ ียบ 

หลักเกณฑ์ เงื่อนไข การบริหารงานบุคคล รวมถึงเป็นผู้ใช้อำนาจบริหารงานบุคคลเอง โดยไม่มี 

องค์กรใดควบคุมตรวจสอบ เป็นการควบคุมโดยคนของส่วนกลางอย่างเข้มงวด เคร่งครัด เป็นผล 

ให้เทศบาลขาดความเป็นอิสระในการควบคุมบุคลากรของตนเองตามอำนาจหน้าที่แห่งความเป็น 

อิสระ ที่จะพึงมีตามหลักการกระจายอำนาจ ซึ่งโดยแท้จริงแล้วอำนาจการบริหารงานบุคคลนั้นเป็น 

อำนาจที่มีความสัมพันธ์โดยตรงและไม่อาจแยกออกจากกันได้จากการมีบุคลากรของตนเอง การ 

ควบคุมการบริหารงานบุคคลของคณะกรรมการพนักงานเทศบาล จึงเป็นการควบคุมโดยองค์กรที่ 

อยู่ในระดับที่แตกต่างกัน ที่ไม่ควรจะอยู่บนพื้นฐานของการใช้อำนาจบังคับบัญชา แต่ควรใช้อำนาจ 

ควบคุมหรือกำกับดูแลเท่าที่จำเป็นเท่านั้น เพื่อแก้ไขการควบคุมอย่างเข้มงวดของส่วนกลางและเพิ่ม 

ความเป ็นอิสระให ้แค ่เทศบาลในการใช ้อำนาจควบคุมเหนือต ัวบ ุคคลดังกล่าว จึงได้เสนอแนว 

ทางแก้ไขโดยจัดความสัมพันธ์เพื่อองค์ประกอบของการกระจายอำนาจมีความสมบูรณ์ขึ้น ส่งผลให้ 

เกิดมิติความสมบูรณ ์ของการกระจายอำนาจทางปกครองยิ่งขึ้น โดยให้เทศบาลมีส ่วนร่วมในการ 

บริหาร งานบุคคลขึนในระดับองค์กรกลางและระดับจังหวัด ด้วยการให้ตัวแทนของเทศบาลเข้า 

ร่วมเป็นกรรมการ โดยให้ตัวแทนเหล่านี้มีส่วนร่วมในการใช้อำนาจตัดสินใจวินิจฉัยสั่งการโดยตรง 

รวมถึงการจัดดังหน่วยงานบริหารงานบุคคลแยกเป็นเอกเทศจากส่วนกลาง เพื่อให้เทศบาลมีความ 

เป็นอิสระไม่ถูกควบคุมจากส่วนกลางจนกระทั่งขาดความคล่องตัวในการปฏิบัติงาน

ปณิธาน พรเรืองวงศ์ (2543) ได้ทำการศึกษาเรื่อง การปฏิบ ัต ิงานตามบทบาท 

หน้าที่ของข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด โครงสร้างการบริหารงานใหม่ ผลการวิจัย

สร ุปได ้ด ังน ี้(1) คุณลักษณะข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด ข้าราชการส่วนใหญ่เป็นเพศ 

หญิง ร้อยละ 58.4 มีอายุระหว่าง 31 - 4 0 ป ี ร้อยละ 66.8 มีอายุราชการระหว่าง 1 - 10ป ี ร้อยละ

57.4 สมรสแล้วอยู่ก ับครอบครัว ร้อยละ 65.0 การศึกษาอยู่ในระดับปริญญาตรี ร้อยละ 46.2 ก่อน 

การปรับปรุงโครงสร้างการบริหารงานข้าราชการส่วนใหญ่ปฏิบ ัต ิงานในสายงานการเงินและบัญชี 

ร้อยละ 47.9 ภายหลังการปรับปรุงโครงสร้างส ่วนใหญ ่ปฏ ิบ ัต ิงานในสายงานการเง ินและบ ัญช ี 

ร้อยละ 35.7 ข้าราชการมีประสบการณ์เคยผ่านการปีกอบรมมาแล้วมากที่ส ุดระหว่าง 1 - 3 ครัง 

ร้อยละ 82.2 มีความรู้ความเข้าใจโครงสร้างการบริหารงานใหม่อยู่ในระดับปานกลางร้อยละ71.8

(2) สภาพปีญหาการปฏิบัติงานของข้าราชการ พบว่า ด้านการพัฒนารายได้เป็นปีญหามากที่สุด 

เฉล่ีย 3.5 รองลงมาเป็น ด้านการกระจายอำนาจ เฉล่ีย 3.3 และด้านบทบาทหน้าที่องค์การบริหาร 

ส่วนจังหวัด เฉล่ีย 3.2 (3) ความรู้ความเข้าใจของข้าราชการ พบว่า ข้าราชการส่วนใหญ่ยังมีความรู้ 

ความเข ้าใจโครงสร้างการบริหารงานน ้อย ร้อยละ 80.8 ข ้าราชการมีความรู้ด ี ร ้อยละ 19.2

(4) แนวทางการแก้ไขป็ญหาการปฏิบ ัต ิงานของข้าราชการที่เหมาะสมได้ผลดีท ี่ส ุด พบว่า การ
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ประชุมชีแจง กับการแกอบรมสัมมนา ร้อยละ 67.1 รองลงมาเป็น การจัดทำคู่มือการปฏิบัติงาน 
ร้อยละ 43.7 วิธีการและระยะเวลาดำเนินการ พบว่า ควรประชุมชีแจงทุกส่วนราชการพร้อมกัน 
เดือนละครัง ร้อยละ 74.8 และการแกอบรมสัมมนาบรรยายประกอบการแบ่งกลุ่มย่อยเสนอความ 
คิดเห็นทุก 6 เดือน ร้อยละ 45.0 สำหรับการจัดทำคู่มือปฏิบัติงานควรมีระเบียบ ขันตอน วิธีการ 
ปฏิบัติ ตัวอย่างเอกสารและการแก้ไขปีญหาแต่ละเรื่องร้อยละ 49.6 (5) ปีจจัยที่มีความสัมพันธ์
กับแนวทางแก้ไขบีญหาการปฏิบัติงานของข้าราชการพบว่า เพศ มีความสัมพันธ์ต่อการจัดตั้งศูนย์ 
ข้อมูลสารสนเทศกับการนิเทศงานติดตามผลอายุ มีความสัมพันธ์ต่อการทัศนศึกษาดูงาน
สถานภาพสมรส มีความสัมพันธ์ต่อการประชุมชี้แจง ตำแหน่งหน้าที่ มีความสัมพันธ์ต่อการทัศน 
ศึกษาดูงานกับการจัดตังศูนย์ข้อมูลสารสนเทศ อย่างมีนัยสำคัญทางสถิติที่ระดับ 0.05 ความรู้ความ 
เข้าใจของข้าราชการตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 พบว่าความรู้ ด้าน 
การกระจายอำนาจ มีความสัมพันธ์ต่อการประชาสัมพันธ์ข่าวสาร ด้านบทบาทอำนาจหน้าที่ มี 
ความสัมพันธ์ต่อการประชุมชีแจง การประชาสัมพันธ์ข่าวสารกับการนิเทศงานติดตามผล และด้าน 
การพัฒนารายได้มีความสัมพันธ์ต่อการประชาสัมพันธ์ข่าวสาร อย่างมีนัยสำคัญทางสถิติที่ระดับ 
0.05 โดยองค์รวมของความรู้ในทุก  ๆ ด้านจะมีความสัมพันธ์ต่อการแกอบรมสัมมนาข้าราชการ 
อย่างมีนัยสำคัญทางสถิติท่ีระดับ 0.05

กนกวรรณ เขื่อนสุวรรณ (2544) ได้ทำการศึกษาเรื ่องการประหยัดจากขนาดใน 

การขยายกำลังคนภาครัฐ: กรณีศึกษาเทศบาลนครเชียงใหม่ ผลการวิจัยมีดังนี (1)การขยาย 

กำลังคนของเทศบาลนครเชียงใหม่ ไม่ได้ก่อใน้เคิดการประหยัดจากขนาด เนื ่องจากสัมประสิทธ์ 

การประหยัดจากขนาดมีค่ามากกว่า 1 (2) การวิเคราะห์ทัศนคติของกลุ ่มตัวอย่าง พบว่า กลุ่มไม่มี 

ความแตกต่างก ันในประเด็นการประหยัดด้านแรงงาน ด้านการจัดการ และด้านเทคนิค

ข้อเสนอแนะ การทำให้เกิดการประหยัดจากขนาดในการขยายกำลังคนของภาครัฐได้นั้น ควรจะมี 

การปรับเปลี ่ยนระบบการจ้างงานข้าราชการ จากการจ้างงานตลอดชีพ มาเป็นการจ้างงานตาม 

สัญญาข้อตกลง พยายามลดบทบาทของรัฐจากการเป็นผู ้ควบคุมมาเป็นผู ้สนับสนุนและแนะนำ 

รวมถึงการใช้เทคโนโลยีที่ทันสมัย ที ่เหมาะสมกับงาน เข้ามาช่วยให้การทำงานมีประสิทธิภาพและ 

เกิดประสิทธิผล เพื่อให้สามารถเกิดการประหยัดจากขนาดได้ในอนาคต

ชำนาญ ปริบาล(2544) ได้ทำการศึกษาเรื ่องการปรับตัวของข้าราชการองค์การ 

บริหารส่วนจังหวัดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

พ.ศ. 2540 ผลการวิจัยพบว่า ข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

ร้อยละ 46.2 มีความสามารถปรับตัวเพื ่อปฏิบัติหน้าที ่ให้เหมาะสมสอดคล้องกับการเปลี ่ยนแปลง 

โครงสร้างการบริหารงานตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 อยู ่ในระดับ
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ปานกลาง รองลงมาสามารถปรับตัวได้ในระดับมาก คิดเป็นร้อยละ 43.2 ป็จจัยที่มีความสัมพันธ์กับ 
การปรับตัวของข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด อย่างมีนัยสำคัญทางสถิติที่ระดับ 0.05 มี 

10 ป็จจัย คือ การเปลี่ยนแปลงเบือหาของงาน การเปลี่ยนแปลงอำนาจหน้าที่ การสนับสนุนจาก 
หน่วยงานอื่น การรับรู้ข่าวสารภายในองค์การ ความสัมพันธ์คับเพื่อนร่วมงาน การเปลี่ยนแปลง 
ผลประโยชน์ บุคลิกภาพ ทัศนคติ การสนับสนุนจากครอบครัว และการรับรู้ข่าวสารจากสื่อมวลชน 
ตามลำดับ ป็จจัยที่มีอิทธิพลต่อการปรับตัวของข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดอย่างมี 
นัยสำคัญทางสถิติที่ระดับ 0.05 มี 5 ป็จจัย เรียงตามลำดับอิทธิพลจากมากไปหาน้อย คือ (1) การ 
สนับสนุนจากหน่วยงานอื่น (2) การรับรู้ข่าวสารภายในองค์การ (3) การเปลี่ยนแปลงเบือหาของ 
งาน (4) การเปลี่ยนแปลงอำนาจหน้าที่ และ (5) ทัศนคติ ตามลำดับ ป็จจัยท้ัง 5 นั้นสามารถร่วมคัน 
ทำนายความสามารถในการปรับตัวของข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ร้อยละ 55.2

สถาบันวิจัยและพัฒนาแห่งมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ (2546) ทำการศึกษา เร่ือง 

ทิศทางการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่น โดยแบ่งการวิเคราะห์เป็นสามส่วน คือ (1) โครงสร้าง 

คณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่น จากการที ่พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคล 

ส่วนท้องถิ ่น พ.ศ. 2542 ได้กำหนดโครงสร้างระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่นออกเป็น 

3 ชัน โดยกำหนดคณะกรรมการในระดับชาติ 2 ช้ัน คือ คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงาน 

บุคคลส่วนท้องถิ ่น (ก.ถ.) และคณะกรรมการกลางข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ ่น (ก.กลาง) 

ประเภทต่าง ๆ และมีคณะกรรมการในระดับจังหวัดแยกเป็นต่างหากอีกหนึ ่งชั ้น ทำให้เถิดปีญหา 

ความไร้เอกภาพภายในโครงสร้างองค์กรกลางการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่นทั ้งระบบ โดยได้ 

เสนอแนวทางแก้ไขโดย กำหนดให้ชัดเจนว่า องค์กรกลางการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ ่นที ่มีอำนาจและมีหน้าที ่ตามรัฐธรรมนูญนันควรมีเพียงองค์กรเดียว หากจะมีองค์กร 

อื่น ๆ เถิดขึนก็ให้เป็นไปโดยผลจากการใช้อำนาจขององค์กรดังกล่าว ทั้งในด้านการจัดตั้ง การ 

กำหนดองค์ประกอบ และขอบข่ายอำนาจหน้าที ่ โดยให้ถือว่าองค์กรอื ่น ๆ มีฐานะเป็นเพียง 

คณะอนุกรรมการของคณะกรรมการกลางบริหารงานบุคคลที ่มีเอกภาพนี ้ทั ้งสิ ้น (2) กระบวนการ 

บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่น ในส่วนของการโอนย้าย พบว่ามีป็ญหา คือ การโอนย้ายเป็นไปด้วย 

ความยากลำบากหากไม,ได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายบริหาร และยิ ่งพนักงานมีความขัดแย้งคับ 

ผู้บริหารแก้ว การขอโอนย้ายยิ่งไม,สามารถทำได้เลย โดยเสนอแนวทางแก้ไข คือ การโอนย้ายใน 

กรณีที ่เป็นแบบปกติควรคงวิธีการปฏิบัติไปตามแบบเดิม ส่วนการโอนย้ายในกรณีที ่เป็นปีญหา 

เช่น ไม,ได้รับความเป็นธรรมจากผู ้บริหาร ควรให้คณะกรรมการแห่งชาติมีอำนาจเข้ามาแก้ไข 

ปีญหา (3) ทิศทางการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่น สามารถแบ่งได้เป็น 2 ประการ คือ ประการ 

แรก ทิศทางของโครงสร้างคณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่น เสนอให้มีคณะกรรมการ
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กลางการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองท้องถิ ่นเพียงองค์กรเดียว ประการที ่สอง ทิศทาง 

ของโครงสร้างและกระบวนการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่น ควรมีทิศทางต่าง ๆ ดังนี ้ 1)ใน 

ระยะยาวอาจมีการพิจารณารวมอบต.ที ่มีขนาดเล็กเข้าด้วยกัน และยกฐานะเป็นเทศบาล 2)ควรมี 

การพิจารณาให้บุคลากรส่วนท้องถิ ่นเป็นพนักงานหรือข้าราชการส่วนท้องถิ ่นแบบเดียวกันหมด 

ใช้โครงสร้างการบริหารงานบุคคลแบบเดียวกันหมด 3) ในระยะยาว การบริหารงานบุคคลส่วน 

ท้องถิ ่นควรจะมีบัญชีโครงสร้างเงินเดือน และประโยชน์ทดแทนอื ่นเป็นของตนเอง แยกออกจาก 

บัญชีเงินเดือนของ ก.พ. หรือข้าราชการพลเรือน เพระมีความแตกต่างในด้านโครงสร้าง หน้าที่ 

และธรรมชาติของลักษณะที ่แตกต่างจากข้าราชการพลเรือนทั ่วไป 4) ในการกำหนดโครงสร้าง 

เงินเดือนพืนฐาน ค่าจ้างตามทักษะ ค่าจ้างตามผลงาน รวมทังประโยชน์ตอบแทนอื ่นของพนักงาน 

หรือข้าราชการส่วนท้องถิ่นตามโครงสร้างบัญชีใหม่ ที ่อาจจะเกิดขึ ้นในอนาคตนั ้น ควรมีทิศทางที่ 

กำหนดให้มากกว่าข้าราชการพลเรือนทั่วไป เพราะต้องการให้เป็นโครงสร้างเงินเดือนที่สามารถจูง 

ใจให้บุคลากรที่มีความสามารถมาทำงานกับท้องถิ่นให้มากที่สุด 5) การสรรหาและคัดเลือก องค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ ่นควรจะมีศูนย์การจัดสอบของจังหวัดเพียงแห่งเดียว และอาจให้ใช้บัญชีได้ 

ทั่วประเทศ ภายใต้การควบคุมของคณะกรรมการแห่งชาติ 6) การสรรหา ควรใช้วิธีการแบบ 

Outsourcing โดยอาจจะจ้างสถาบันการศึกษาจัดสอบให้ 7) การคัดเลือกพนักงานที ่อยู ่ในระดับ 

บริหาร ควรจะให้คณะกรรมการแห่งชาติเข้ามามีส่วนร่วมหรือควบคุมการคัดเลือกด้วย 8) การ 

โอนย้ายในกรณีที ่เป็นป็ญหา เช่น ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากผู ้บริหาร ควรให้คณะกรรมการ 

แห่งชาติมีอำนาจเข้ามาแก้ไขปีญหา 9) ในระยะยาวควรจะมีศ ูนย์ประสาน รับเรื ่องราว และ 

ดำเนินการโอนย้ายพนักงานหรือข้าราชการส่วนท้องถิ่นทังภายในจังหวัดและข้ามจังหวัด โดยให้มี 

การร้องขอจากพนักงานส่วนท้องถิ่นอย่างน้อยปีละ 1 -  2 คร้ัง 10) ในด้านการประเมินผล ควรจะมี 

การกำหนดกระบวนการประเมินผลให้เป็นไปตามการบริหารแบบมุ ่งผลสัมฤทธ รวมทั ้งประเมิน 

ให้เป็นไปตามยุทธศาสตร์ของการพัฒนาท้องถิ ่นด้วย 11) การอุทธรณ์และร้องทุกข์ ควรให้ 

คณะกรรมการแห่งชาติมีอำนาจเป็นผู้พิจารณาตัดสินการอุทธรณ์ของพนักงานหรือข้าราชการส่วน 

ท้องถิ่น 12) การพัฒนาบุคลากรส่วนท้องถิ ่นในอนาคตต้องยึดหลักของการแกอบรมและพัฒนา 

บุคลากรเพื ่อสนองตอบต่อยุทธศาสตร์การพัฒนาของส่วนท้องถิ ่นและส่วนจังหวัดในเชิงบูรณาการ

13) การพัฒนาบุคลากรส่วนท้องถิ่นสามารถทำได้สองแนวทาง คือ หนึ ่งจัดตั ้งศูนย์แกอบรมและ 

พัฒนาของจังหวัดฃึนมา และสอง อาจใช้วิธีการแบบ Outsourcing 14) การบริหารงานบุคคลส่วน 

ท้องถิ่นในอนาคตควรจะใชแ้นวทางการจัดการทรัพยากรมนุษย์ในเชิงกลยุทธ์เข้ามาปรับใช้ โดย 

การเชื่อมโยงยุทธศาสตร์ การจัดการทรัพยากรมนุษย์ส่วนท้องถ่ิน ให้มีลักษณะเป็นการบูรณาการ 

เข้ากับยุทธศาสตร์ของการพัฒนาจังหวัด ทั ้งนี ้เพื ่อให้การพัฒนาส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถ่ิน 
เป็นไปในทิศทางเดียวกัน
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สถาบันวิจัยและให้คำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (2546) ทำการศึกษา 

เรื่อง การพัฒนาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่น โดยสามารถแบ่งผลการวิจัยออกเป็น 4 ส่วน 

ดังนี (1) กรอบแนวคิดเรื ่องระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่นในป็จจุบัน สามารถสรุป 

จัดแบ่งระบบการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นของประเทศต่าง ๆ ได้เป็น 

3 รูปแบบกว้าง ๆ คือ 1) ระบบพนักงานของหน่วยการปกครองท้องถิ ่น โดยรูปแบบนีถือว่า อำนาจ 

ในการจัดการด้านบุคลากรทังกระบวนการเป็นของหน่วยการปกครองท้องถิ ่นแต่ละแห่งที ่จะจัดการ 

กันเอง 2) ระบบพนักงานท้องถิ ่นแห่งชาติ ระบบนี ้ถือว่าพนักงานของหน่วยการปกครองท้องถิ ่น 

ทุกแห่งถือเป็นกำลังพลในภาครัฐที ่ถูกจัดรวมเข้าอยู ่ภายใต้โครงสร้างอันเดียวกัน โดยอำนาจ 

ทางการบริหารด้านบุคลากรจะถูกกำหนดกรอบโดยคณะกรรมการกลางด้านการบริหารงานบุคคล 

ในระดับชาติ 3) ระบบผสมผสาน จะเป็นการผสมผสานระหว่างสองรูปแบบแรก กล่าวคือ อำนาจ 

ทางการบริหารงานบุคคลจะถูกใช้ร่วมกันระหว่างหน่วยการปกครองท้องถิ ่นแต่ละแห่งกับองค์กร 

ส่วนกลางในระดับชาติ โดยจะถือว่าบุคลากรในภาคท้องถิ ่นเป็นของหน่วยการปกครองท้องถิ ่นแต่ 

ละแห่งที ่จะจัดการกันเอง แด,ข้อกำหนดทางการบริหารต่าง ๆ จะถูกวางกรอบโดยอาศัยระบบ 

คณะกรรมการ ทังในระดับชาติและระดับท้องถิ ่นภายใต้ระบบพหุภาคี หรือโดยองค์กรกลางที่เป็น 

องค์กรของรัฐที ่มีอิสระจากรัฐบาลส่วนกลาง และบางประเทศดำเนินการโดยองค์การมหาชน 

(2) สภาพป็ญหาโครงสร้างการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่นในประเทศไทย พบว่า ประสบป็ญหา 

ได้แก่ 1) การขาดความเป็นเอกภาพขององค์กรบริหารงานบุคคล 2) การให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็น 

ประธานคณะกรรมการข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ ่น ทำให้เกิดป็ญหาเช่น การขาดความ 

เป็นกลาง ไม่มีผู ้ใดกล้าเสนอความคิดเห็นขัดแย้งกับผู ้ว่าราชการจังหวัด 3) ป็ญหาเกี ่ยวกับ 

องค์ประกอบของคณะกรรมการในองค์กรการบริหารงานบุคคล โดยคณะกรรมการ ก.ถ. ไม่มี 

ตัวแทนพนักงานส่วนท้องถิ ่น และในส่วนของกรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิ จากการกำหนดหลักเกณฑ์ 

กว้าง ๆ ทำให้กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิส่วนใหญ่เป็นข้าราชการที่เกษียณอายุราชการแล้ว และพบว่า 

ผู้ทรงคุณวุฒิเหล่านันไม่มีความรู ้เรื ่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นและการบริหารงานบุคคล ทำให้ 

เกิดผลเสียต่อข้าราชการและพนักงานท้องถิ่น 4) ป็ญหาเกี ่ยวกับความเป็นอิสระของสำนักงาน ก.ถ. 

จากการกำหนดให้สำนักงาน ก.ถ. สังกัดสำนักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย และมีการกำหนดให้ 

คณะกรรมการโดยตำแหน่งบางส่วนมาจากกระทรวงมหาดไทย ทำให้การบริหารงานและการ 

ตัดสินใจถูกครอบงำโดยกระทรวงมหาดไทย ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นไม่มีอิสระในการ 

บริหารงานบุคคลของตนเอง (3) สภาพปีญหากระบวนการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่นใน

ประเทศไทย ในส่วนของกระบวนการโอนย้าย พบว่ามีจุดอ่อนและสภาพป็ญหา ดังนี ้ 1) ขาด 

ความคล่องตัวในการโอนย้ายข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ ่น เนื ่องจากระบบการโอนย้าย 

ข้าราชการ/พนักงานในปีจจุบัน ต้องได้ความยินยอมทั ้งจากตัวข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ ่น
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เสียก่อน หรือที่เรียกว่า หลักความสมัครใจ จากนันต้องได้รับความยินยอมของผู้บริหาร อปท. ทัง 
สองฝ่าย หรือที่เรียกว่า หลักความยินยอม นอกจากนีด้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ 
ข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัดอีก จึงทำให้การโอนย้ายล่าช้าและไม่คล่องตัว
2) ข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถ่ิน ถูกกล่ันแกล้งจากผู้บริหาร อปท. โดยการไม่ยินยอมให้โอนย้าย 
ข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ่นของตน ส่งผลให้ข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ่นไม่เติบโต
3) ในบางกรณี ผู้บริหาร อปท. ต้องการโอนย้ายข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ ่นแต่ไม่สามารถ 

กระทำได้ เนื ่องจากข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ ่นไม่สมัครใจ 4) จากกรณีข้างด้น ส่งผลให้ 

ข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ ่นขาดความก้าวหน้าและทำงานไม่เต็มประสิทธิภาพ ในขณะที ่ 

ผู้บริหาร อปท. ก็ไม่สามารถบริหารงานได้อย่างเต็มที ่ 5) เกิดป็ญหาในทางเทคนิคต่าง ๆ เช่น 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นส่วนใหญ่ต้องการโอนบุคลากรที ่ไม่มีคุณภาพไป แต่ไม่มีองค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ ่นรับ ในทางกลับกันบางองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นต้องการบุคลากรที ่มี 

ความสามารถ แต่ไม่มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นใดโอนให้ รวมถึงบุคลากรก็ไม่ต้องการโอนย้าย 

ไปเช่นกัน หรือในบางกรณีคณะกรรมการข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ ่นไม่ให้ความเห็นชอบ 

เป็นด้น (4) ทิศทางการพัฒนาระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่น เสนอให้มีการปรับเปลี ่ยน 

และพัฒนาระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่น โดยยึดกรอบหลักการสำคัญในการวางระบบ 

การพัฒนาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น 3 ประการ อันประกอบด้วย 1) การบริหารงานบุคคล 

ส่วนท้องถิ ่นจะต้องเป็นไปตามกรอบที ่รัฐธรรมนูญกำหนดไว้ 2) การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่น 

จะต้องสอดคล้องกับทิศทางของการกระจายอำนาจ และเป็นการส่งเสริมระบบคุณธรรมภายใน 

กระบวนการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่นให้เข้มแข็ง 3) ระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่น 

จะต้องมีประสิทธิภาพ อีกทั ้งบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นจะต้องได้รับการพัฒนาให้ 

สามารถปฏิบัติงานไต้อย่างมืออาชีพ โดยไต้เสนอแนะในส่วนขององค์กรการบริหารงานบุคคล 

ส่วนท้องถิ ่นในระดับชาตินั ้น ควรแบ่งเป็น 2 ระดับ คือ คณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถิ ่น 

(ก.ถ.) และคณะอนุกรรมการพนักงานส่วนท้องถิ ่นระดับจังหวัด (อนุฯ ก.จังหวัด) และสำนักงาน 

ก.ถ. ควรเป็นหน่วยงานอิสระที ่เป็นนิติบุคคล บริหารงานอิสระภายใต้ระบบคณะกรรมการซึ ่งมา 

จากการแต่งตั ้งของคณะรัฐมนตรี ซึ ่งบุคลากรในสำนักงานมีสถานะเป็นพนักงานส่วนท้องถิ ่น 

ประเภทหนึ ่ง ที่สังกัดกับ สำนักงาน ก.ถ. โดยตรง และหัวหน้าสำนักงาน ก.ถ. ควรใช้การว่าจ้างมือ 

อาชีพ ซึ ่งมีความรู ้ความสามารถในด้านการบริหารงานบุคคล และระบบการปกครองท้องถิ ่นมา 

ทำงาน และงบประมาณควรมาจากงบประมาณจำนวน 0.2 เปอร์เซ็นต์ จากงบประมาณรายจ่าย 

ประจำปีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นแต่ละแห่งในแต่ละปี และในส่วนการโอนย้าย เพ่ือ 

แก้ไขปีญหาความล่าช้าและไม่สะดวกในการโอนย้ายบุคลากรส่วนท้องถิ ่น ไต้มีข้อเสนอแนะ ดังนี 

1) ยึดหลักความสมัครใจของข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ ่น 2) หากข้าราชการ/พนักงานส่วน
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ท้องถิ่นสามารถตกลงกันได้ และผู้บริหาร อปท. ยินยอม ให้ผู้บริหาร อปท. ออกคำสั่งโอนย้ายกัน 
ได้เลย โดยไม่ต้องรับการพิจารณาจาก ก.จังหวัด 3) หากกรณีที่1ข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ่นทั้ง 
2 แห่งสามารถตกลงกันได้ แด,ผู้บริหาร อปท. ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งหเอทั้งสองฝ่ายไม่ยินยอม กรณีเป็น 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กทั้งคู่และอยู่ภายในจังหวัดเดียวกัน ให้คณะอนุฯ ก.จังหวัด 
พิจารณาตามเหตุผลและความจำเป็น และลงมติออกคำสั่งโอนย้าย กรณีเป็นองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถ่ินขนาดใหญ่ท้ังคู่ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กกับขนาดใหญ่ หรือข้ามระหว่าง 
จังหวัด ให้ก.ถ.เป็นผู้พิจารณาตามเหตุผลและความจำเป็น และลงมติออกคำสั่งโอนย้าย 4 ) หาก 
กรณีที่ข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ่นไม่สามารถหาที่ต้องการโอนย้ายเพื่อสับเปลี่ยนตำแหน่งได้ 
ให้คณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถิ่น (ก.ถ.) หรือ อนุฯ ก.จังหวัดแล้วแต่กรณี เรียกบุคลากร 
ดังกล่าวมาประจำท่ีสำนักงานบริหารงานบุคคลประจำจังหวัด แล้วให้รีบดำเนินการเพื่อหาตำแหน่ง 
ว่างเพ่ือสับเปล่ียนโดยพลัน 5) หากเกิดกรณีที่เกิดความขัดแย้งระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ทั้งสองแห่ง และไม่สามารถตกลงกันเพื่อย้ายได้ ให้ ก.ถ. ลงมติเพื่อออกคำสั่งโอนย้าย ในกรณี 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่ และให้ อนุฯ ก.จังหวัด ลงมติเพื่อออกคำสั่งโอนย้าย กรณี 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็ก

อนุชา ฮุนสวัสดิกุล (2547) ทำการศึกษาเรื ่อง การศึกษาปีญหาและอุปสรรคใน 

การบริหารงานบุคคลของข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ ่น : ศึกษาจากคดีปกครองในศาล 

ปกครอง ผลการศึกษาได้นำเสนอป็ญหา 3 ส่วน คือ ส่วนที ่หนึ ่ง ป็ญหาการบริหารงานบุคคลส่วน 

ท้องถิ่น ได้แก่ ปีญหาที่เกิดเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงหลักเกณฑ์ วิธีการ หรือเงื ่อนไขการบริหารงาน 

บุคคล และป็ญหาที ่เกิดจากการใช้อำนาจในกระบวนการบริหารงานบุคคลโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ส่วนที ่สอง เหตุแห่งการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเกิดจาก 4 สาเหตุใหญ่ คือ เหตุจากผู้ใช้อำนาจใน 

การบริหารงานบุคคลใช้อำนาจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เหตุที่เกิดจากบทบัญญัติของกฎหมายไม่ 

ชัดเจน ตีความได้เป็นหลายนัย เหตุที ่เกิดจากระบบการบริหารงานบุคคลที ่ยังมีข้อบกพร่อง และ 

เหตุที่เกิดจากผู้ฟ้องคดีเองที่กระทำไม่ถูกต้องจริง หรือเข้าใจผิดคิดว่าความเดือดร้อนหรือเสียหาย 

ของตนสามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ ซึ ่งมีจำนวนมากที ่มิได้เป็นคดีที ่อยู ่ในอำนาจของศาล 

ปกครอง และส ่วนที ่สาม ปิญหาการดำเนินคดีในศาลปกครอง โดยได้เสนอแนะเกี ่ยวกับ 

กระบวนการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่นและการดำเนินคดีในศาลปกครอง สรุปได้ดังนี 

(1) ข้อเสนอแนะในส่วนของกระบวนการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่น ได้แก่ การกำหนดหรือ 

เปลี ่ยนแปลงหลักเกณฑ์ ขั ้นตอน วิธีการ หรือเงื ่อนไขในกระบวนการบริหารงานบุคคลส่วน 

ท้องถิ ่นควรคำนึงถึงระยะเวลาในการแจ้งให้หน่วยปฏิบัติในลำดับชันต่าง ๆ ทราบและนำไปปฏิบัติ 

ได้จริง และควรกำหนดแนวปฏิบัติในช่วงเปลี ่ยนผ่านด้วย แนวทางการใช้อำนาจในกระบวนการ
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บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย บุคลากรของท้องถิ่นส่วนที่ถูก 
กระทบสิทธิหรือหน้าที่ที่ควรจะต้องทราบสิทธิ และหน้าที่ และวิธีการปกป้องสิทธิและหน้าที ่
ของตน และประการสุดท้ายแนวทางการใช้อำนาจของคณะกรรมการต่าง ๆ ซึ่งเป็นองค์กรกลุ่ม 
(2) ควรเผยแพร่ความรู้เกี่ยวกับศาลปกครองให้กับบุคลากรส่วนท้องถิ่นหรือผู้ที่เกี่ยวข้อง และใน 
กรณีที่มีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้ว หากหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเห็นว่าการใช้อำนาจ 
ของตนเองเป็นไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็ควรแก้ไขเปลี่ยนแปลงโดยไม่จำเป็นต้องรอให้ศาลม ี
คำพิพากษาหรือคำส่ัง (3) ควรได้มีการเผยแพร'แนวคำวินิจฉัยของศาลปกครองให้กับบุคลากรของ 
ส่วนท้องถิ่นเพื่อลดข้อบกพร่อง และให้การกระทำเป็นไปโดยถูกต้องตามหลักการบริหารราชการ 
ท่ีดี
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