
บทสรุป และข้อเสนอแนะ

5.1 สรุปผลการวิจัย

การวิจัยเร่ือง “การเคล่ือนย้ายทรัพยากรบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน” 
มีวัตถุประสงค์เพ่ือจะศึกษาลักษณะและปีญหาการเคล่ือนย้ายทรัพยากรบุคคลขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน ความจำเป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการมีระบบการโอนย้าย และเสนอ 
รูปแบบท่ีเหมาะสมในการเคล่ือนย้ายทรัพยากรบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

การวิจัยครังนี ทำการศึกษาลักษณะการโอนย้ายพนักงานส่วนท้องถ่ิน 3 รูปแบบ 
คือ การโอนย้ายภายในจังหวัดเดียวกัน การโอนย้ายระหว่างจังหวัด และการโอนย้ายระหว่าง 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีรูปแบบต่างกัน โดยทำการศึกษาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
3 ประเภท ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล และ องค์การบริหารส่วนตำบล 
(อบต.) ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542

ประชากรในการวิจัยคร้ังน้ี คือ จังหวัดท่ีมีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินครบทุก 
รูปแบบและทุกระดับ คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลตำบล 
องค์การบริหารส่วนตำบลขนาดใหญ่ ขนาดกลาง และขนาดเล็ก ซ่ึงมีท้ังส้ิน 9 จังหวัด ได้แก่
จังหวัดนครสวรรค์ พระนครศรีอยุธยา นนทบุรี สมุทรปราการ สมุทรสาคร ระยอง ขอนแก่น 
อุบลราชธานี และนครศรีธรรมราช โดยผู้วิจัยเก็บสถิติการเคล่ือนย้ายของพนักงานส่วนท้องถ่ิน 
ต้ังแต่ปี พ.ศ. 2544 ถึง พ.ศ. 2547 ใน 9 จังหวัด และนำมาเปรียบเทียบกัน ผลปรากฏว่า จังหวัด 
นนทบุรีมีสัดส่วนการเคล่ือนย้ายเฉล่ียต่อปีสูงท่ีสุด คือ 2.91 คร้ังต่อองค์การต่อปี ทำให้ผู้วิจัยเลือก 
จังหวัดนนทบุรีเป็นกรณีศึกษา

ผู้วิจัยได้ดำเนินการเก็บข้อมูลโดยเก็บข้อมูลจากเอกสาร การสัมภาษณ์แบบไม่มี 
โครงสร้างกลุ่มตัวอย่างจำนวน30คน และการเก็บรวบรวมข้อมูลโดยใช้แบบสอบถามจำนวน 240 
ชุด ในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจำนวน 24 แห่ง ภายในจังหวัดนนทบุรี โดยเร่ิมศึกษาดังแต่ 
เดือนเมษายน 2547 ถึงเดือนธันวาคม 2548 ผลการศึกษาปรากฏดังน้ี

(1) ล ักษ ณ ะการโอน ย ้ายของพ น ักงาน ส ่วน ท ้องถ ิ่น  พ น ักงานส ่วนท ้องถ ิ่น
ประมาณร้อยละ 65 เคยทำการขอโอนย้าย และส่วนใหญ่จะเริ่มขอโอนย้ายเมื่อดำรงตำแหน่ง(C)
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ระดับ 1 -3 โดยเม่ือพนักงานส่วนท้องถ่ินมีระดับตำแหน่งและอายุราชการมากขึน อัตราการขอ 
โอนย้ายจะลดลงเป็นลำดับ และการโอนย้ายของพนักงานส่วนท้องถ่ินส่วนใหญ่จะทำการโอนย้าย 
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประเภทเดียวกัน และเป็นระดับเดียวกันหรือระดับสูงกว่า 
โดยในการขอโอนย้ายส่วนใหญ่ใช้แหล่งข้อมูลจากพนักงานส่วนท้องถ่ินท่ีเป็นผู้ปฏิบัติงานใน 
อปท. และการสอบถามจาก อปท. ต่าง  ๆท่ีมีความสนใจ

การขอโอนย้ายของพนักงานส่วนใหญ่ ร้อยละ 89.70 ได้รับการอนุมัติ โดยใช้ 
เวลาในการขอโอนย้ายตังแต่ 2 เดือนข้ึนไป แต่อย่างไรก็ตามโดยรวมแล้วพนักงานส่วนท้องถ่ินมี 

การขอโอนย้ายเฉล่ียคนละ 1-2 คร้ัง

(2) สาเหตุการโอนย้ายของพนักงานส่วนท้องถ่ิน สามารถแบ่งได้เป็น 3 กลุ่ม
คือ 1) เหตุผลการขอโอนย้าย คิดเป็นสัดส่วนมากกว่าร้อยละ 20 ดือ การกลับภูมิลำเนาเดิมของ 
ตนเอง และการดูแลบิดาและ/หรือมารดา 2) เหตุผลการขอโอนย้าย คิดเป็นสัดส่วนมากกว่า
ร้อยละ 10 แต่ไม่เกินร้อยละ 20 คือ ความต้องการไปดำรงตำแหน่งท่ีสูงข้ึนในองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินอ่ืน และเพ่ือไปดูแลบุตรท่ีกำลังศึกษาอยู่ และ 3) เหตุผลการขอโอนย้าย คิดเป็น
สัดส่วนไม่เกินร้อยละ 10 ดือ การย้ายตามภู่สมรส การกลับภูมิลำเนาเดิมของภู่สมรส การเกิด 
ความขัดแย้งกับผู้บังคับบัญชา และสุขภาพไม่เอ้ือต่อการปฏิบัติงาน

(3) หลักเกณฑ์ท่ีกำหนดในการโอนย้ายของพนักงานส่วนท้องถ่ินท้ังสามหลัก 

เกณฑ์ อันได้แก่ หลักความสมัครใจของพนักงานส่วนท้องถ่ิน หลักความยินยอมของผู้บริหาร 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และหลักความเห็นชอบของคณะกรรมการข้าราชการหรือพนักงาน 

ส่วนท้องถ่ินระดับจังหวัดมีความเหมาะสมดีอยู่แล้ว เพราะสามารถคานอำนาจซ่ึงกันและกันได้ 4

(4) การเคล่ือนย้ายของพนักงานส่วนท้องถ่ินประสบปญหาท่ีสำคัญ 6 ประการ
คือ 1) พนักงานส่วนท้องถ่ินเข้าไปปฏิบัติงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็ก เพ่ือเป็น 

ทางผ่านไปทำงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่ 2) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาด 
เล็ก และขนาดกลางประสบปีญหาจากการมีอัตราการโอนย้ายในระดับสูง 3) ข้ันตอนการโอนย้าย 
มีความยุ่งยาก และใช้เวลานานในการขอโอนย้าย 4) อำนาจการตัดสินใจอนุมัติการโอนย้ายอยู่
ท่ีผู้,บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 5) การใช้อำนาจของคณะกรรมการข้าราชการหรือพนักงาน 
ส่วนท้องถ่ินระดับจังหวัดในการจัดการโอนย้าย และ 6) การแทรกแซงจากการเมืองระดับชาติเพ่ือ 
เป็นฐานคะแนนเสียงในการเลือกต้ัง
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(5) ความเป็นอิสระของระบบบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
เน่ืองจาก ระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินได้แยกออกมาจากระบบการบริหารงานบุคคล 
ส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคแล้ว สังเกตจากการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงาน 
บุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 อันเป็นการแสดงถึงความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถ่ินในการบริหารทรัพยากรบุคคล โดยระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน มี ก.ถ. เป็น 
ผู้ดูแล

(6) คณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถ่ินท้ังสามระดับ เม่ือมองการแบ่งอำนาจ 
หน้าท่ีตามกฎหมายแล้ว มีการแบ่งอำนาจหน้าท่ีชัดเจน แต่ในทางปฏิบัติ ก.ถ. และ ก.กลาง มี 
การทำงานท่ีซำซ้อนกัน และในส่วนของ ก.จังหวัด พบว่าการมีคณะกรรมการถึง 3 คณะ ทำให้ 

การทำงานประสบป็ญหาในเร่ืองมาตรฐานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละประเภท และมี 
ปีญหาในการโอนย้ายระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่างประเภทอีกด้วย

(7) แนว,ทางการแก้ปีญหาการโอนย้าย1ของพนักงานส่วนท้องถ่ิน มี 3 ประการ
ประกอบด้วย 1) การกำหนดระยะเวลาข้ันต่ําในการทำงาน 2) การกำหนดภูมิลำเนาของผู้สมัคร
และ 3) การยืมตัวพนักงานส่วนท้องถ่ินระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

(8) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่มีความจำเป็นต้องมีหลักเกณฑ์ วิธีการ และ 
ขันตอนการโอนย้าย เน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งต่างมีความเป็นนิติบุคคล 
ตามกฎหมาย อีกท้ัง มีอำนาจในการบริหารงานบุคคลได้โดยอิสระ ตามมาตรา 284 รัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 และ'ในป็จจุบัน พนักงานส่วนท้องถ่ินใช้ระบบการ 
โอนย้ายท่ีมีอยู่เป็นช่องทางในการไปดำรงตำแหน่งในองค์การท่ีตนเองต้องการ โดยเฉพาะองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็ก จะเป็นทางผ่านของพนักงานส่วนท้องถ่ินในการโอนย้ายไปยัง 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่

นอกจากน้ีแล้วอัตราการโอนย้ายในปีจจุบันได้ส่งผลกระทบต่อองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดกลางและขนาดเล็ก ท่ีเม่ือนำอัตราการ 
โอนย้ายมาเปรียบเทียบกับจำนวนพนักงานส่วนท้องถ่ินท่ีมี,ในองค์การ จะพบว่าอัตราการโอนย้าย 
ขององค์การอยู่ในระดับสูง อันส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องเสียเวลาและงบประมาณ 

ในการสรรหาและดัดเลือกพนักงานส่วนท้องถ่ินเพ่ือบรรจุใหม่ อีกท้ังการมีอัตราโอนย้ายสูง จะ
ทำให้ผู้บริหารไม่สนใจในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือพัฒนาความรู้ ความสามารถของพนักงาน
ส่วนท้องถ่ินอีกด้วย
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5.2 ข้อเสนอแนะ

(1) การจัดรูปแบบคณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถ่ิน

1) ควรยุบรวมคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน 
(ก.ถ.) และคณะกรรมการกลางข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ิน (ก.กลาง) ให้เหลือ 

คณะกรรมการเพียงคณะเดียว โดยภายในคณะกรรมการคณะดังกล่าว ควรมีการต้ังอนุกรรมการ 
อีก 3 คณะ อันประกอบด้วย อนุกรรมการข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด อนุกรรมการ 
พนักงานเทศบาล และอนุกรรมการพนักงานส่วนตำบล เพ่ือลดความชำซ้อนของการทำงาน และ 
สามารถมองภาพรวมของระบบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินได้ท้ังประเทศ โดยคณะกรรมการชุด 

นีด้องประกอบด้วยหลักไตรภาคีเช่นเดิม คือ ผู้แทนจากส่วนราชการ ผู้แทนจากองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน และผู้ทรงคุณวุฒิ โดยควรลดจำนวนผู้แทนจากส่วนราชการลง เพราะถือว่าเป็นการ 
กระจายอำนาจการปกครองไปสู่ท้องถ่ิน และเพ่ิมตัวแทนภาคประชาชนในท้องถ่ินเข้ามา เพ่ือให้ 
ประชาชนได้มีโอกาสมีส่วนร่วมในการปกครองส่วนท้องถ่ิน และในส่วนของผู้ทรงคุณวุฒิ ต้อง 
ให้อาจารย์มหาวิทยาลัยสามารถเข้ามาเป็นผู้ทรงคุณวุฒิได้ด้วย เพ่ือให้มีความหลากหลายทาง 
ความคิดของคณะกรรมการ โดยคณะกรรมการควรมีลักษณะเป็นคณะกรรมการชุดเฉพาะกิจ มี 
วาระการทำงานเพ่ือสร้างและปรับปรุงมาตรฐานการบริหารงานส่วนท้องถ่ินให้เป็นระบบ จากน้ัน 
จึงหมดวาระ แต่ให้มีสำนักงานคณะกรรมการท่ียังคงอยู่ เพ่ือดูแลภารกิจบางเร่ือง เช่น การร้อง 
ทุกข์ การวินิจฉัยดีความกฎหมาย โดยสำนักงานฯ ควรเป็นหน่วยงานอิสระท่ีไม่สังกัด 

กระทรวงมหาดไทย เพ่ือให้การทำงานมีความคล่องตัว โดยรับเงินสนับสนุนจากรัฐบาล

2) ควรยุบรวมคณะกรรมการข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ินระดับ 
จังหวัด 3 คณะ ให้เหลือเพียงคณะเดียว โดยอาจมีอนุกรรมการแบ่งตามประเภทองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินอยู่ภายในคณะกรรมการชุดน้ี โดยมีลักษณะเป็นไตรภาคีเช่นกัน โดยควรลด 

ข้าราชการโดยตำแหน่งลง และเปิดโอกาสให้ประชาชนในจังหวัดมาเป็นคณะกรรมการด้วย โดย 
คณะกรรมการทำหน้าท่ีดูแลภาพรวมการบริหารงานบุคคลของ อปท.ภายในจังหวัด เพ่ือให้มี 

มาตรฐานเดียวกัน

ข้อเสนอแนะในการจัดรูปแบบคณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถ่ินของผู้วิจัย 
มีความสอดคล้องกับข้อเสนอแนะของสถาบันวิจัยและพัฒนาแห่งมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ และ 
สถาบันวิจัยและให้คำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ในการเสนอให้มีการยุบรวม 
คณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถ่ินระดับชาติเหลือเพียงคณะเดียว แต่ในส่วนของคณะกรรมการ 
พนักงานส่วนท้องถ่ินระดับจังหวัดนันมีข้อเสนอท่ีแตกต่างกัน



66

(2) การกำหนดคุณสมบัติเฉพาะตำแหน่งของพนักงานส่วนท้องถ่ินในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่ง เน่ืองด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งมีความแตกต่าง
ทังในด้านลักษณะพืนท่ี ขนาดพืนท่ี ประชากรในท้องถ่ิน รวมทังภารกิจขององค์การ ดังบัน
พนักงานส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งจึงไม'จำเป็นต้องมีคุณสมบัติท่ีเหมือนกัน องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินจึงควรกำหนดคุณสมบัติเฉพาะตำแหน่งของพนักงานส่วนท้องถ่ินในองค์การให้ชัดเจน

. 1 ไ , 0 ' 4 '
ทังนีต้องไม่ขัดกับมาตรฐานเฉพาะตำแหน่งทหน่วยงานกลางกำหนดไว้ เพอองค์การจะได้
พนักงานส่วนท้องถ่ินท่ีมีคุณสมบัติเหมาะสมในการทำงานกับองค์การมาปฏิบัติงาน อันจะส่งผล
ให้ประสิทธิภาพในการทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสูงขึนตามไปด้วย

(3) การแก้ปีญหาการโอนย้ายของพนักงานส่วนท้องถ่ินในเบ้ืองด้น องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถทำได้ โดย

1) การกำหนดระยะเวลาขันต่ําในการทำงาน ให้องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถ่ินกำหนดระยะเวลาขันต่ําในการทำงานของพนักงานส่วนท้องถ่ิน อย่างน้อย 1 ปี เพ่ือให้ 

พนักงานส่วนท้องถ่ินท่ีได้รับการบรรจุแต่งต้ังปฏิบัติงาน และเรียนรู้งานภายในองค์การก่อน 1 ปี 
ถึงจะมีสิทธิขอโอนย้ายได้

2) การกำหนดภูมิลำเนาของผู้สมัคร ในการคัดเลือกบุคคลเข้ารับการ
บรรจุแต่งต้ังเป็นพนักงานส่วนท้องถ่ิน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถกำหนดภูมิลำเนา
ของผู้สมัครเป็นคุณสมบัติเพ่ิมเติมในการรับเข้าทำงานได้ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีสิทธิ 
ในการให้คะแนนพิเศษเพ่ิมแก่ผู้สมัครซ่ึงเป็นคนในท้องถ่ิน (ใช้พ้ืนท่ีระดับจังหวัดหรือภูมิภาค) ใน 
สัดส่วนท่ีเหมาะสม เพ่ือเป็นการลดปีญหาการโอนย้ายกลับภูมิลำเนา และทำให้คนในท้องถ่ินมี 

โอกาสทำงานในท้องถ่ินมากข้ึน 3

3) การยืมตัวพนักงานส่วนท้องถ่ินระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินควรสนับสนุนให้มีการยืมตัวพนักงานส่วนท้องถ่ินของตนเองท่ีมี 
ความสามารถ ไปถ่ายทอดความรู้และประสบการณ์ในการทำงานให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

อ่ืนท่ีขาดแคลนและไม่มีทักษะในการทำภารกิจน้ัน  ๆ อันเป็นการส่งเสริมการถ่ายทอดองค์ความรู้ 
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยให้ระยะเวลาในการยืมตัวตามปริมาณภารกิจท่ีทำ แต่ไม่ 
ควรเกิน6เดือน หากเม่ือครบกำหนดแล้ว ภารกิจยังไม่เสร็จ ให้ทำความตกลงใหม่ ทังนีควรจะมี 
การจ่ายค่าตอบแทนพิเศษนอกเหนือจากเงินเดือนท่ีพนักงานส่วนท้องถ่ินจะได้รับให้ด้วย ซ่ึงการ 
ให้ยืมตัวพนักงานนีจะช่วยลดการโอนย้ายของพนักงานท่ีมีความสามารถไปยังองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินอ่ืน
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(4) การแก้ปีญหาการโอนย้ายของพนักงานส่วนท้องถ่ินในระยะยาว ทำโดย 
ยกเลิกหลักเกณฑ์ วิธีการ และขันตอนการโอนย้าย สำหรับพนักงานส่วนท้องถ่ินท่ีจะบรรจุเข้า 
ทำงานใหม่ในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เน่ืองจากการเปิดโอกาสให้มีการโอนย้ายของพนักงาน 
ส่วนท้องถ่ินได้ จะเป็นช่องทางในการจูงใจให้พนักงานส่วนท้องถ่ินใช้การโอนย้ายเป็นเคร่ืองมือ 
ในการไปดำรงตำแหน่งท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีขนาดใหญ่กว่า และการไม่มีการโอนย้าย 
จะทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้พนักงานส่วนท้องถ่ินท่ีต้องการมาทำงานท่ีองค์การอย่าง 
แท้จริง และหากพนักงานส่วนท้องถ่ินต้องการเปล่ียนท่ีทำงานใหม่ ก็ให้ลาออกจากท่ีเดิม และไป 

สมัครท่ีใหม่ โดยใช้ความร ความสามารถ และศักยภาพของตนเองในการนำเสนอตนเอง ท้ังน้ี
" ^  I \ I I 1 \ * 1การยกเลิกหลักเกณฑ วิธีการ และขันตอนการโอนย้ายนัน จะช่วยส่งเสริมให้เกิดองคการวิชาชีพ 

ฃึนมาในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เน่ืองจากการทำงานในอนาคตของพนักงานส่วนท้องถ่ินจะ 
ทำงานภายใต้ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ มากกว่าการทำงานท่ีต้องตอบสนองผู้บริหารองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถ่ินทุกเร่ือง ซ่ึงจะเป็นการคานอำนาจของผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ในอีกทางหน่ึงด้วย
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