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บทคัดย่อ 

 
การศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะไทย : กรณีศึกษากระบวนการกําหนด

นโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มีจุดมุ่งหมายที่จะศึกษาถึงอํานาจ
หน้าที่ และกระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เพราะเป็นองค์กรที่รับผิดชอบเชิงนโยบายที่มีความสําคัญต่อทิศทางการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน 
และจากความสําคัญของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะมี
กระบวนการตัดสินใจในการกําหนดนโยบาย มีปัจจัยใดที่สนับสนุน หรือเป็นอุปสรรคในการกระจาย
อํานาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การวิเคราะห์กระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน มี 4 ประเด็น คือ นโยบายด้านการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
นโยบายการกระจายอํานาจ ด้านการเงิน การคลัง และงบประมาณ และนโยบายด้านการถ่ายโอน
บุคลากร และนโยบายการแก้ไข หรือจัดให้มีกฎหมายที่จําเป็น เพ่ือการดําเนินการตามแผนการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นแนวทางในการศึกษา 

ประเด็นนโยบายด้านการถ่ายโอนภารกิจ เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้รับการถ่าย
โอนภารกิจแล้ว ไม่ควรโอนภารกิจกลับไปยังส่วนราชการเดิมอีก สํานักงบประมาณจะต้องเป็น
หน่วยงานที่กําหนดว่าภารกิจใดของส่วนราชการควรเป็นภารกิจ หน้าที่ขององค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถิ่น ผู้แทนส่วนราชการของกระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวงสาธารณะสุขจะเป็นผู้ให้
ความเห็นคัดค้านในเชิงปัญหา อุปสรรค มากกว่าการเสนอแนะมาตรการในการถ่ายโอนภารกิจ 
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ผู้ทรงคุณวุฒิ จะเป็นผู้ผลักดัน เสนอแนวทางการถ่ายโอนภารกิจ เช่น การจัดทําแผนการกระจาย
อํานาจ เป็นต้น และส่วนราชการที่จะถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้อง
ปรับปรุงพัฒนาความพร้อมให้ดีก่อน 

ประเด็นนโยบายด้านการเงินการคลัง ในระยะแรกต้องกําหนดรายได้ ประเภท
ภาษีมูลค่าเพ่ิม และเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเพ่ิมข้ึน การพิจารณาหลักเกณฑ์การจัดสรรภาษี และเงิน
อุดหนุน ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะเป็นผู้กําหนดหลักเกณฑ์ เงินอุดหนุนที่จัดสรรให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ควรระบุวัตถุประสงค์ ในการใช้จ่ายเ งินไว้ การพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติ งบประมาณรายจ่ายประจําปี หากมีการปรับลด การแปรญัตติเพ่ิม จะต้องเป็น
รายการที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรส่วนท้องถิ่นให้ความเห็นชอบ ให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีการกําหนดหลักเกณฑ์ การจัดสรรรายได้ โดยพิจารณาในภาพรวม เป็นผู้ให้
ความเห็น ในส่วนของกระบวนการและข้ันตอนการจัดสรร กระทรวงมหาดไทย และกรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่นเป็นผู้เสนอความคิดเห็นเก่ียวกับความจําเป็นในการจัดสรรต้ังงบประมาณเงินอุดหนุน
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเงินเหลือจ่ายจากเงินอุดหนุน ควรคืนให้แก่องค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่น 

ประเด็นนโยบายด้านการถ่ายโอนบุคลากร ผู้แทนส่วนราชการที่หน่วยงานได้ถ่ายโอนไป
ยังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะเสนอแนวทางการถ่ายโอนบุคลากร ให้ได้รับค่าตอบแทน สิทธิ
ประโยชน์และสวัสดิการ เท่ากับที่ข้าราชการส่วนท้องถ่ินได้รับ และระบบงานควรเปลี่ยนด้วยความ
สมัครใจ และสรรหาบุคลากรเพ่ือดําเนินการตามภารกิจได้อย่างต่อเน่ือง 

องค์ประกอบของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมี
ดังน้ี นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย เป็นประธานคณะกรรมการ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงมหาดไทย    
ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปลัดกระทรวงสาธารณะสุข เลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการ ก.พ.  เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ผู้อํานวยการสํานักงบประมาณ อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ผู้แทนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น จํานวน 12 คน ให้หัวหน้าสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นเลขานุการ 

ผลการศึกษาเปรียบเทียบคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการกับบทบาทของ
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พบว่า คณะกรรมการพัฒนา
ระบบราชการมีการกําหนดเป้าหมาย ยุทธศาสตร์ และมาตรการการบริหารงานภาครัฐและระบบ
ราชการที่มีความชัดเจน สามารถให้ข้อเสนอแนะ และคําปรึกษาแก่ส่วนราชการต่าง ๆ ได้ แต่เป็นการ
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รวมศูนย์อํานาจ กระบวนการจัดทําแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และ
แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้ความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หลักความสัมพันธ์ของการบริหารราชการแผ่นดิน หลักประสิทธิภาพ
การบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีมาตรฐานการบริหารให้มีความโปร่งใส รวมทั้งส่งเสริม
ให้ประชาชน ภาคประชาสังคม และชุมชน มีส่วนร่วมในการตัดสินใจ ร่วมดําเนินงาน และติดตาม
ตรวจสอบ สภาพปัญหา กระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ช่วงระหว่าง พ.ศ. 2543 – 2550 ยังเผชิญกับปัญหาความขัดแย้งทางการเมือง ไม่ให้
ความสําคัญกับนโยบายการกระจายอํานาจ นโยบายการกระจายอํานาจขาดความต่อเน่ือง และมีการ
เปลี่ยนแปลงไปตามนโยบายของผู้บริหารประเทศ 

ผลการวิเคราะห์กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะไทย:กรณีศึกษากระบวนการ
กําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ด้านการถ่ายโอนภารกิจ   
มีข้อจํากัดเรื่องศักยภาพของบุคลากร และงบประมาณ ขาดการผลักดัน ขาดแรงจูงใจ การกระจาย
อํานาจจึงไม่ประสบผลสําเร็จเท่าที่ควร ด้านการเงิน การคลังท้องถิ่น ยังพบปัญหา การจัดสรรที่ไม่
เป็นไปตามที่กําหนด 

ผลการศึกษาพบว่าบุคลากรผู้ปฏิบัติงานในองค์กรส่วนท้องถิ่น ส่วนหน่ึงยังขาดความ
เข้าใจเรื่องภารกิจตามอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอน 
บางหน่วยงานยังมีการต้ังงบประมาณซํ้าซ้อนกับภารกิจที่ถ่ายโอนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
การถ่ายโอนงบประมาณและบุคลากรยังติดขัดอยู่ที่ส่วนราชการเดิม เน่ืองจากการกําหนดหลักเกณฑ์ 
การจัดสรรภาษีอากร และเงินอุดหนุนมีการเปลี่ยนแปลงทุกปี ทําให้ไม่สามารถดําเนินการได้ทันกับ
ระยะเวลาที่กําหนด และทันกับความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น หลักเกณฑ์และขั้นตอน     
การปฏิบัติ ยังไม่คล่องตัว และไม่ชัดเจน จึงมีการแก้ไข ปรับปรุงกฎหมายอยู่ การติดตามประเมินผล    
การประชาสัมพันธ์ การมีส่วนร่วมของประชาชน สรุปการศึกษาพบว่า กระบวนการตัดสินใจของ
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยส่วนใหญ่ มักจะเป็นการ
กําหนดนโยบายเพ่ือแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นจากการกระจายอํานาจ มากกว่าการกําหนดนโยบายเชิงรุก 
หรือการวางแผน หรือกําหนดแนวทางการกระจายอํานาจในระยะยาว 

 
คําสําคญั:นโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, คณะกรรมการ       
           การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
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ABSTRACT 
 

The objective of this study one ‘Policy Formulation Process in Thailand : 
A Case of Local Government Decentralization Policy’ is to study on the power, 
responsibilities and the setting process of the policies of the decentralization of 
power to local administrative organizations (LAOs). LAOs have policy-related 
responsibilities that are essential for the directions for local administrations. With 
such importance, it should be further studied on the decision setting schemes in the 
policy setting process, the supportive factors and obstacles against the 
decentralization of power to LAOs. 

The analysis on the policy setting is divided into 4 issues, namely, the 
transfer of missions to LAOs, the decentralizing policies of finance, treasury and 
budgets, the transfer of personnel and the correction of legislation of laws necessary 
for the implementation of the decentralizing plan. These issues become the 
directions for this study. 

Concerning the mission transfer policies, LAOs that receive transferred 
missions should not transfer the missions back to the original governmental work 
units. The Bureau of the Budget must decide which missions of other governmental 
units should be transferred to LAOs. The representatives from the Ministry of 
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Education and the Ministry of Public Health should act as the objectors by pointing 
out the problems and obstacles related to the transfer rather than suggesting the 
measures for the transfer. Experts and academics act as drivers who suggest 
directions for the transfer such as to make decentralizing plans. Meanwhile, the 
governmental units that transfer its missions to LAOs must prompt themselves for 
the transfer. 

As for the financial and treasury policy, in the early stages, there should 
be the determination of revenues, types of VATs and subsidies from the government. 
The criteria for the consideration of tax and subsidy allocation must be determined 
by the representatives of LAOs. Objectives for the expense of the money should be 
indicated. The drafting of Annual Budget Act with elimination of existing agenda and 
addition of new issues must be approved by the National Decentralization 
Committee that allows LAOs to set out criteria for revenue allocation by considering 
the overall picture, and to provide suggestions on allocation procedure and steps. 
The Ministry of Interior and the Department of Local Administration must give 
suggestions related to the necessity of the provision of subsidies to LAOs. The rest of 
the subsidies must be returned to respective LAOs. 

Concerning the transfer of personnel, the representatives from 
governmental work units who are transferred to LAOs should suggest the directions 
for the transfer in terms of remunerations, privileges and welfare which should be 
equivalent to those provided for state officials working for LAOs. The work systems 
should be voluntarily changed. More workforces should be recruited in order to 
enable the missions to be continuously carried out. 

The National Decentralization Committee consists of the Prime Minister, 
or the Deputy Prime Minister appointed by the Prime Minister, as the Chairperson, 
the Minister of Interior, the Minister of Finance, the deputy Minister of Interior, the 
Deputy Minister of Finance, the Deputy Minister of Education, the Deputy Minister of 
Public Health, the Secretary of the Juridical Council, the Secretary of the Office of 
Civil Service Commission, the Secretary of the Office of the National Economic and 
Social Development Board, the Director of the Bureau of Budget, the Director-
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General of the Department of Local Administration and 12 representatives from 
Local Administrative Organizations (LAOs),with the Head of the Office of the 
Decentralization to the Local Government Organization Committee acting as the 
Secretary. 

The findings from the comparative study between the roles of the Office 
of the Public sector Development Commission (OPDC) and those of the 
Decentralization Committee reveal that the OPDC has clear goals, strategies and 
measures for the management of governmental works and governmental system. 
Hence, OPDC can give suggestions for all governmental units. However, the used 
system is the decentralized ones. At the same time, the making of the 
decentralization plan and the operational plan for setting the decentralization steps 
must rely on the free nature of the LAOs, the principle of the administration of the 
country, the principle of the effectiveness of the LAOs’ country management. The 
administration standard must emphasize on transparency and encourage people, 
civil society and communities to participate in the decision making, operations and 
monitoring. The problems and obstacles are that the decentralization process during 
the period of 2000 and 2007 has faced with political conflicts, does not emphasis on 
the decentralization, lacks of continuity and is always changes in accordance with the 
policies by the government. 

The results from the analysis on the ‘Process of the Public Policy Setting 
in Thailand: A Case Study on the Setting Process of the Policies of the 
Decentralization of Power to Local Administrative Organizations’ reveal that the 
decentralization is facing with limitations in terms of personnel and budgets, and is 
lacking of supports and motives. Consequently, the decentralization is not successful 
as expected. As for the matter of local finance and treasury, the problem to this 
matter is the allocation of money that is lower than the expected budget. 

The findings from the study also show that the some personnel working 
for LAOs still do not understand the missions in the scopes of LAOs’ powers and 
responsibilities and transferred missions. Some units still set budgets that overlap 
with the missions transferred to Laos. The transfer of budget and personnel is 
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obstructed by the original work units because the criteria, tax allocation and 
subsidies are changed every year, which hinders the operations from being 
completed within the predetermined timeframes or from responding to the needs of 
local people. Criteria and steps of the operations are not smooth and unclear; 
hence, applicable laws are being improved in order to improve the monitoring, 
assessment, public relations works and people’s participation. In conclusion, the 
decision making process of the Decentralization Committee mainly focuses on setting 
the policies to solve the problems concerning the decentralization rather than active 
policies or planning or direction setting for the decentralization in a long run.      
Keywords: Decentralization Policy, National Decentralization Committee  
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กิตติกรรมประกาศ 
 

วิทยานิพนธ์ฉบับน้ี สําเร็จลุล่วงได้ด้วยความกรุณาอย่างย่ิงจากผู้ช่วยศาสตราจารย์    
ดร.วสันต์  เหลืองประภัสร์ รองศาสตราจารย์ ดร.ศุภสวัสด์ิ  ชัชวาลย์ และศาสตราจารย์ (พิเศษ)    
ดร.เอนก  เหล่าธรรมทัศน์ อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ ซึ่งท่านได้ให้ความรู้ และคําแนะนําที่เป็น
ประโยชน์ ตลอดจน ตรวจแก้ไขข้อบกพร่องต่าง ๆ จนเสร็จเรียบร้อย ผู้เขียนขอบพระคุณเป็นอย่างสูง            
ไว้ ณ โอกาสน้ี 

ผู้เขียนขอบพระคุณพ่ี ๆ วิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถ่ิน สถาบันพระปกเกล้า ที่ได้
ให้ความรู้เรื่องการปกครองท้องถ่ินและการกระจายอํานาจ สอนงานและเป็นต้นแบบในการทํางานได้
เป็นอย่างดีในขณะที่ผู้เขียนเป็นนิสิตฝึกงาน ตอนอยู่ช้ันปีที่ 3 สาขาวิชารัฐศาสตร์ คณะสังคมศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยนเรศวร ทําให้ผู้เขียนมีความรู้ เข้าใจมากย่ิงขึ้นและเริ่มมีความสนใจในเร่ืองดังกล่าว 
นอกจากน้ี ผู้เขียนขอบพระคุณ พ่ี ๆ สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์ปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และอาจารย์จากมหาวิทยาลัยต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง     
ในการทํางานกับผู้เขียน ซึ่งเป็นผู้เช่ียวชาญการปกครองท้องถ่ินและการกระจายอํานาจที่ได้ให้ความรู้ 
ข้อคิดเห็น ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการทําวิทยานิพนธ์ เรื่อง กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะไทย 
: กรณีศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ด้วยดีมาโดยตลอด จนทําให้วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีเสร็จลงด้วยความเรียบร้อย 

ท้ายน้ี ผู้เขียนขอบพระคุณ บิดา มารดา ป้า น้า ขอบคุณพ่ี น้อง และเพ่ือน ๆ ที่ให้การ
สนับสนุนและเป็นกําลังใจกับผู้เขียนเสมอมา จนสําเร็จการศึกษา 
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บทท่ี 1 

บทนํา 
 
1.1 ที่มาและความสําคัญของปัญหา 
 
 ในปี พ.ศ. 2534 ชนช้ันกลางคัดค้านการปกครองโดยทหารด้วยการชุมนุมประท้วง     
ให้รัฐบาลแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ที่ไม่มีความเป็นประชาธิปไตย   
พลเอกสุจินดา  คราประยูร ยอมให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญพร้อมให้สัญญาว่าจะไม่กลับเข้ารับตําแหน่ง
นายกรัฐมนตรี การชุมนุมจึงยุติลงในวันที่ 22 มีนาคม 2535 เกิดการเลือกต้ังทั่วไป พรรคสามัคคีธรรม
ได้เป็นแกนนําจัดต้ังรัฐบาลพลเอกสุจินดา  คราประยูร ได้รับการเสนอช่ือเป็นนายกรัฐมนตรี ทําให้เกิด
การชุมชนต่อต้านนําไปสู่เหตุการณ์พฤษภาทมิฬ 
 ภายหลังเกิดเหตุการณ์พฤษภาทมิฬมีการเลือกต้ังทั่วไป พรรคประชาธิปัตย์ได้เป็นแกน
นําจัดต้ังรัฐบาล การเมืองภาคประชาชนมีบทบาทในการเรียกร้องสิทธิ เกิดขบวนการประชาชนต่อรอง
กับฝ่ายบริหารเพ่ือเปล่ียนแปลงนโยบาย และเรียกร้องสิทธิให้ประชาชนมีบทบาทในการกําหนดนโยบาย
นําไปสู่ขบวนการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เกิดกระแสการเรียกร้องให้มี
การปฏิรูปทางการเมือง นักวิชาการได้ร่วมกันผลักดันให้มีการกระจายอํานาจให้มีการปฏิรูประบบการ
ปกครองท้องถิ่น ปฏิรูปการเมืองให้มีความเป็นประชาธิปไตย พรรคการเมืองต่าง ๆ ได้เสนอนโยบาย
การกระจายอํานาจสู่องค์กรปกครองท้องถิ่นใช้เป็นนโยบายหลักในการหาเสียง (เอนก เหล่าธรรมทัศน์, 
2536, น. 87-90) 
 รวมถึง นโยบายที่ต้องการให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมาจากการเลือกต้ังของประชาชนเพ่ือ
เป็นการสร้างรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย และเป็นการกระจายอํานาจให้ประชาชน 
แต่ถูกต่อต้านจากกระทรวงมหาดไทย ซึ่งเป็นหน่วยงานที่สูญเสียอํานาจ และผลประโยชน์มากที่สุด 
โดยอ้างเหตุผลหลายประการ ดังน้ี 1. ต้องแก้ไขกฎหมายที่เก่ียวข้องจํานวนมากถึง 200 ฉบับ         
2. ประชาชนขาดความพร้อมต่อการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัด 3. ผู้มีอิทธิพลจะลงสมัครเข้ารับการ
เลือกต้ังเป็นผู้ว่าราชการจังหวัด 4. ประเทศไทยเป็นรัฐเด่ียวเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดไม่ได้ และมีข้อ
ขัดแย้งเกี่ยวกับการเลือกต้ังผู้ ว่าราชการจังหวัด เป็นข้อถกเถียงกันมากในการเมืองระดับชาติ       
ผู้นํารัฐบาลโดยเฉพาะนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ยึดกฎหมายด้วยความ
เถรตรงผิดวิสัยการเป็นผู้นํารัฐบาล โดยเสนอความเห็นว่า ในทางกฎหมายผู้ว่าราชการจังหวัด      
เป็นตัวแทนรัฐบาลกลาง และเป็นส่วนหน่ึงของการบริหารงานส่วนภูมิภาค ไม่ใช่ส่วนหน่ึงของ      
การปกครองท้องถิ่น ฉะน้ัน การเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดจึงไม่สามารถทําได้ ถึงแม้ว่านักวิชาการ
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ส่วนใหญ่จะเห็นด้วยในหลักการให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัด แต่ไม่มีการอภิปรายที่มีความ
ต่อเน่ืองเรื่องจังหวัดที่มีความพร้อมให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัด ไม่มีแผนการการเลือกต้ังผู้ว่า
ราชการจังหวัด ไม่มีการอภิปรายถึงเร่ืองอํานาจของผู้ว่าราชการจังหวัด และบทบาทของประชาชน  
ในการควบคุมการทํางานของผู้ว่าราชการจังหวัด ข้าราชการระดับสูงของกระทรวงมหาดไทยได้ออกมา
คัดค้านเป็นอย่างมาก สะท้อนให้เห็นถึงอํานาจผลประโยชน์ที่ผู้นําของกระทรวงมีระบบการรวมศูนย์
อํานาจและวิธีการคิดที่เห็นผลประโยชน์ส่วนตัวเหนือผลประโยชน์ของส่วนรวม นอกจากน้ี ยังสะท้อน
ให้ถึงสังคมไทยที่มีระบบพ่อเมือง ประชาชนถูกกีดกันไม่ให้มีบทบาทในการดูแลท้องถิ่นของตนเอง 
รัฐบาลจึงควรมีภารกิจหลักในการให้การศึกษาทางการเมืองแก่ประชาชน ช้ีแจงกับประชาชน     
อย่างเป็นเหตุเป็นผล (ธเนศร์  เจริญเมือง, 2536, น. 157-191) 
 หลังจากที่มีการผลักดันให้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหาร
ส่วนตําบล พ.ศ. 2537 ทําให้มีฐานะเป็นนิติบุคล กระทรวงมหาดไทยผลักดันกฎหมายเกิดกระบวนการ
ปฏิรูปโครงสร้างและกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ส่งผลให้การกระจายอํานาจกลายเป็น
ประเด็นการเมืองระดับชาติ สภาร่างรัฐธรรมนูญจึงบัญญัติการปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในหมวดที่ 9 
หลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 นําไปสู่การตราพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 รัฐบาลพลเอกชวลิต  ยงใจยุทธ ต้ังคณะกรรมการจัดทําแผนพัฒนา
การเมืองเพ่ือการมอบอํานาจและการกระจายอํานาจตามข้อเสนอของกระทรวงมหาดไทย สมัยรัฐบาลนาย
ชวน  หลีกภัย แถลงนโยบายการปฏิรูปการกระจายอํานาจทําให้เกิดการยกร่างกฎหมายและแก้ไขกฎหมาย
ให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ แนวคิดการกระจายอํานาจกลายเป็นประเด็นสําคัญ ในการปฏิรูปการเมือง 
รัฐธรรมนูญกําหนดให้มีการกระจายอํานาจไปสู่ท้องถิ่นเพ่ือสอดรับกับกระแสการมีส่วนร่วมในการ
ปกครองตนเองของประชาชน 
 จุดเริ่มต้นสําคัญของกระบวนการกระจายอํานาจในประเทศไทย พระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจนําไปสู่การจัดต้ังคณะกรรมการกระจายอํานาจเป็นองค์กรไตรภาคี
ระดับชาติ ผลักดันกระบวนการกระจายอํานาจเพ่ือทําหน้าที่จัดทําแผนการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่กําหนดให้การกระจายอํานาจเป็นวาระสําคัญแห่งชาติ การขับเคลื่อน
การกระจายอํานาจจึงมีความจําเป็นต้องมีองค์กรสนับสนุนให้เกิดการกระจายอํานาจแก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีเจตนารมณ์ทางการเมืองในการกําหนดนโยบายและกฎหมายที่เก่ียวข้อง 
ตลอดจน ทิศทางการดําเนินงานการกระจายอํานาจ 
 การกําหนดนโยบายกระจายอํานาจภายหลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติกําหนดแผน
และข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดให้คณะกรรมการ
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (กกถ.) มีอํานาจและหน้าที่ในการจัดทําแผนการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอน การกระจายอํานาจ
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ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและรายงานต่อรัฐสภา   
โดยกําหนดให้คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทําแผน         
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแล้วให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบและนําเสนอ
รัฐสภาทราบ รวมทั้ง ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 แผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2543 เป็นแผนที่กําหนด
กรอบแนวคิด เป้าหมายและแนวทางการกระจายอํานาจให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2540 โดยยึดหลักการมีส่วนร่วมของทุกฝ่าย มีความยืดหยุ่นและสามารถปรับให้สอดคล้อง
กับสถานการณ์และประสบการณ์การกระจายอํานาจที่เพ่ิมขึ้น 
 แผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน   
ให้ความสําคัญกับการกระจายอํานาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักการปกครองตนเอง 
ของประชาชน และกําหนดวิสัยทัศน์การกระจายอํานาจสู่ท้องถ่ินซึ่งมีหลักการ เหตุผล สาระสําคัญ
และแนวทางการดําเนินการ 4 เรื่อง คือ 
 1. การถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 2. การกระจายอํานาจทางการเงิน การคลังและงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 3. การแก้ไขหรือจัดให้มีกฎหมายที่จําเป็นเพ่ือการดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 4. การจัดระบบบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยกําหนดนโยบายและ
มาตรการการกระจายอํานาจจากส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคไปสู่ท้องถิ่น รวมทั้ง การสร้างระบบ
การถ่ายเทกําลังคนสู่ท้องถิ่นและระบบความก้าวหน้าของบุคลากรสายอาชีพที่เหมาะสม 
 คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเป็นคณะกรรมการ 
ที่ถูกกําหนดขึ้นโดยการตรากฎหมายทําให้คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่น มีบทบาทด้านการกระจายอํานาจที่ชัดเจน และการที่มีประธานคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาจากภาคการเมืองทําให้คณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรหลักในการดําเนินงานด้านการกระจายอํานาจ มีบทบาท
ในลักษณะการสนับสนุนการกระจายอํานาจและผลักดันนโยบายการกระจายอํานาจไปสู่การปฏิบัติ 
เป็นองค์กรที่รับผิดชอบในเชิงนโยบายที่มีความสําคัญต่อทิศทางการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน มีบทบาทนําในการพัฒนาการกระจายอํานาจ และเป็นศูนย์กลางในการวาง
กรอบนโยบายท่ีเป็นนโยบายในระดับชาติ 
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 กระบวนการกําหนดประเด็นนโยบายการกระจายอํานาจของคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีลักษณะเป็นการจัดประชุมที่ส่งผลต่อการตัดสินใจ ดังน้ัน 
การจัดลําดับความสําคัญของวาระการประชุมจึงต้องให้ความสําคัญกับประเด็นและเร่ืองที่ต้องการ
ตัดสินใจ ซึ่งการกําหนดประเด็นนโยบายกระจายอํานาจของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะเกิดจากประธานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นผู้กําหนดขึ้นหรือคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
เป็นผู้เสนอ หรือสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น       
ซึ่งทําหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เป็นผู้เสนอประเด็นนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สํานักงาน
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทําหน้าที่สนับสนุนคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในลักษณะของการจัดประชุม และขับเคล่ือน    
การทํางานในรูปแบบของการต้ังคณะอนุกรรมการและคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเป็นองค์กรในการ
กําหนดประเด็นนโยบายและมีบทบาทในการผลักดันการกระจายอํานาจ จึงเป็นศูนย์กลางในการ
กระจายอํานาจด้านการถ่ายโอนภารกิจ บุคลากรและงบประมาณจากส่วนราชการให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 เน่ืองจากการกําหนดนโยบายถูกวางกรอบด้วยแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่น ดังน้ัน ประเด็นนโยบายการกระจายอํานาจที่เกิดจากการประชุมจึงเป็นการประชุม    
เพ่ือแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากการดําเนินงานกระจายอํานาจ ในทางปฏิบัติเรื่องการกระจายอํานาจ 
ทางการเงิน การคลังและงบประมาณไม่เป็นไปตามแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่นและกําหนดเร่ืองระบบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นไว้ค่อนข้างน้อย แผนการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2543 วางกรอบเร่ืองการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่การดําเนินงานส่วนใหญ่จะเป็นไปตามแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2543 การกําหนดประเด็นนโยบายส่วนมากจึงเป็นการแก้ไขปัญหาในกรณี
ที่หน่วยงานไม่ดําเนินงานให้เป็นไปตามแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
พ.ศ. 2543 จากการที่แผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2543 กําหนด
เร่ืองการกระจายอํานาจทางการเงิน การคลังและงบประมาณไว้อย่างกว้าง ๆ จึงต้องนํามาประชุม
กําหนดรายละเอียดกันในคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
เพ่ือกําหนดประเด็นนโยบายด้านการเงิน การคลัง 
 ดังน้ัน การประชุมจึงเป็นพ้ืนที่ในการเจรจาต่อรองในแต่ละประเด็นนโยบาย อย่างไร    
ก็ตามมติที่เกิดจากการกําหนดนโยบายของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
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ส่วนท้องถ่ิน ไม่ได้มีผลบังคับรัฐบาลโดยตรงซึ่งข้อเท็จจริงเจตนารมณ์ตามกฎหมายต้องการให้ 
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มีมติแล้วหน่วยงานที่เก่ียวข้อง
และรัฐบาลนําไปปฏิบัติตาม ในทางปฏิบัติคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นมีมติที่ประชุม แต่หลายส่วนราชการไม่ปฏิบัติตาม ฉะน้ันองค์กรน้ีจึงไม่สามารถทําหน้าที่
ตัดสินใจอย่างแท้จริงตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งมี
วัตถุประสงค์ให้คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กร        
ที่ขับเคลื่อนการกระจายอํานาจของประเทศไทย การกําหนดประเด็นนโยบายกระจายอํานาจของ 
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในเร่ืองที่ไม่สามารถตัดสินใจได้
จะเป็นการใช้กลไกของคณะอนุกรรมการหรือคณะกรรมการเฉพาะกิจไปศึกษาก่อน เมื่อได้ข้อยุติจึงนํา
ผลกลับเข้าที่ประชุมคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน การกําหนด
ประเด็นนโยบายดังกล่าวจึงมีการใช้กลไกผู้ทรงคุณวุฒิค่อนข้างมากซึ่งเกิดจากการที่กรรมการทั้ง     
36 คน ไม่สามารถพูดในที่ประชุมได้ทุกคน และเกิดจากการที่สํานักงานคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ไม่สามารถสนับสนุนเชิงวิชาการให้คณะกรรมการการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ขณะเดียวกันบทบาทของสํานักงาน
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งต้องทําหน้าที่รับผิดชอบงาน
ธุรการของ คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดทําข้อมูล
เก่ียวกับการกระจายอํานาจและข้อมูลต่าง ๆ ที่เก่ียวกับงานของคณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานตามที่คณะกรรมการการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบหมาย และปฏิบัติหน้าที่อ่ืน ๆ ตามท่ีคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบหมาย ซึ่งส่งผลต่อความสําเร็จของการกระจาย
อํานาจ บทบาทของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการกําหนด
นโยบายด้านการกระจายอํานาจส่วนหนึ่งจึงขึ้นอยู่กับสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เน่ืองจากเป็นผู้กําหนดวาระการประชุมซึ่งโดยส่วนมากข้ึนอยู่กับ
ฝ่ายเลขานุการ 
 การศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะไทย : กรณีศึกษากระบวนการกําหนด
นโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะศึกษาถึงอํานาจหน้าที่และ
กระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นสถาบันทางการเมือง   
ฝ่ายบริหารท่ีมีอํานาจหน้าที่ในการกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจโดยวิเคราะห์การกําหนด
นโยบายจากรายงานการประชุมของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถ่ิน เน่ืองจากคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กร



6 

ที่รับผิดชอบเชิงนโยบายท่ีมีความสําคัญต่อทิศทางการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น และเป็นองค์กร    
ที่ตัวแสดงหลักซึ่งประกอบด้วยส่วนราชการที่ถ่ายโอนภารกิจ ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
ผู้รับโอนภารกิจ และผู้ทรงคุณวุฒิ ร่วมกันประสานการถ่ายโอนภารกิจและสนับสนุนการกระจาย
อํานาจ และยังเป็นพ้ืนที่ในการเจรจาต่อรองระหว่างส่วนราชการและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
โดยมีผู้ทรงคุณวุฒิเป็นผู้สนับสนุนประเด็นด้านนโยบายกระจายอํานาจ จึงมีลักษณะความเป็นสถาบัน
ซึ่งรวมผู้ที่มีความสนใจและมีส่วนได้เสีย ในประเด็นนโยบายกระจายอํานาจ เข้ามามีปฏิสัมพันธ์      
ในลักษณะพ่ึงพากันเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ในการรวมตัวกันของตัวแสดงหลัก มีแนวทางปฏิบัติ
เพ่ือให้ความสัมพันธ์ของคณะกรรมการไตรภาคีคงอยู่ต่อไปและมีประเด็นนโยบายกระจายอํานาจ   
ซึ่งเป็นผลจากการประชุมเพ่ือกําหนดกรอบประเด็นนโยบาย เสนอกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ คําสั่ง 
หนังสือ ซึ่งเป็นเครื่องมือสําคัญในการกระจายอํานาจ รวมท้ัง เป็นตัวแสดงในการให้ความเห็นเร่ืองการ
กระจายอํานาจต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือกําหนดทิศทางการกระจายอํานาจในประเทศไทย 
 จากความสําคัญของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ที่ได้กล่าวไปข้างต้น นําไปสู่ประเด็นคําถามของการวิจัยว่าคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีกระบวนการตัดสินใจในการกําหนดนโยบายอย่างไรและจะสามารถอธิบาย
ลักษณะสําคัญการกําหนดประเด็นนโยบายกระจายอํานาจของคณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างไรและมีปัจจัยใดที่สนับสนุนหรือเป็นอุปสรรคต่อการกระจาย
อํานาจ 
 
1.2 วัตถุประสงค์การศึกษา 
 
 1. เพ่ือวิเคราะห์กระบวนการตัดสินใจในการกําหนดนโยบายของตัวแสดงที่เก่ียวข้อง
 2. เพ่ืออธิบายลักษณะสําคญัของกระบวนการกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจ 
 3. เพ่ือศึกษาปัญหา อุปสรรคในการกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจ 
 
1.3 ขอบเขตของการศึกษา 
 
 วิเคราะห์การกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของ
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้ังแต่ พ.ศ. 2543 จนถึง พ.ศ. 2550 
และบริบททางการเมือง รัฐธรรมนูญ ผลต่อการการกระจายอํานาจ ซึ่งแบ่งเป็น 3 ช่วงที่สําคัญ ดังน้ี 
ช่วงก่อนรัฐบาลทักษิณ  ชินวัตร ช่วงรัฐบาลทักษิณ  ชินวัตร และช่วงหลังรัฐบาลทักษิณ  ชินวัตร 
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 ในการศึกษาครั้งน้ีกําหนดขอบเขตของเน้ือหาที่ศึกษา คือ ข้อมูลพ้ืนฐานที่เก่ียวข้องกับ
การกําหนดประเด็นนโยบายด้านการกระจายอํานาจ โดยการศึกษาจากรายงานการประชุมของ
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและสัมภาษณ์อย่างไม่เป็นทางการ
จากผู้แทนไตรภาคีซึ่งเป็นผู้กําหนดนโยบายดังกล่าว 
 
1.4 วิธีการศึกษา 
 
 การทําวิจัยครั้งน้ีเป็นการทําวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) การค้นคว้า
รวบรวมข้อมูลใช้วิธีการ 
 1.4.1 การวิจัยเอกสาร (Documentary Research) เป็นหลัก ได้แก่ รายงานการประชุม
ของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กฎหมาย บทความวารสาร 
วิชาการ เอกสารประกอบการสัมมนา รายงานวิจัย 
 1.4.2 การสัมภาษณ์ ใช้การสัมภาษณ์อย่างไม่เป็นทางการ (Informal Interview) สัมภาษณ์
ผู้ให้ข้อมูลสําคัญโดยเลือกผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือเป็นข้อมูลเชิงประจักษ์จากผู้ปฏิบัติงานเก่ียวกับนโยบาย ทั้งน้ีเพ่ือต้องการ
ทราบว่า 
  1) คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีกระบวนการ
ตัดสินใจในการกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจในด้านต่าง ๆ อย่างไร 
  2) กระบวนการกําหนดนโยบายของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะสําคัญหรือรูปแบบอย่างไร 
  3) การกําหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมา มีปัญหาหรืออุปสรรคต่อการกระจายอํานาจหรือไม่ 
  4) การกําหนดให้ผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น มีความเช่ียวชาญ 5 ด้าน มีความครอบคลุมต่อการกระจายอํานาจหรือไม่ 
  5) บทบาทของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ละ
ประเภท มีลักษณะเช่นไร 
  6) ภายหลังที่มีการประชุมคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น การมีมติที่ประชุมมีลักษณะเช่นไร เกิดขึ้นได้อย่างไร 
  7) ปัญหา อุปสรรคและข้อเสนอแนะในการกําหนดนโยบายมีอะไรบ้าง 
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 การกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจในประเทศไทยมีตัวแสดงหลักที่มีบทบาทในการ
กําหนดนโยบาย ได้แก่ สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี และกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน สังกัดกระทรวงมหาดไทย แต่เน่ืองจาก 
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นถือเป็นหน่วยงานกํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงศึกษาเฉพาะ
หน่วยงานที่มีบทบาทในการสนับสนุนการกระจายอํานาจเป็นหลักเท่าน้ัน 
 
1.5 ประโยชนท์ี่คาดว่าจะได้รับ 
 
 1. ทําให้ทราบถึงกระบวนการในการกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจของ
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 2. ผลที่ได้จากการศึกษาสามารถนําไปเป็นข้อเสนอประกอบการพิจารณาในการ
ปรับเปลี่ยนโครงสร้างสถาบันในการกําหนดนโยบายได้ 
 3. ข้อสรุปที่ได้จากการศึกษาสามารถนําไปใช้ปรับปรุงการกําหนดนโยบายการกระจาย
อํานาจได้อย่างเหมาะสมย่ิงข้ึน 
 
1.6 นยิามศัพท์ 
 
 1. นโยบายการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หมายถึง นโยบาย  
แผนงาน โครงการที่กําหนดโดยคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(กกถ.) เพ่ือวัตถุประสงค์ในการกระจายอํานาจให้แก่ท้องถิ่น รวมถึง กฎหมาย ประกาศ คําสั่ง 
หลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติที่กําหนดโดยคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน และคณะอนุกรรมการท่ีจัดต้ังข้ึนเพ่ือประกอบการทํางานตามคําสั่งของคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 2. คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย 
     1) นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายจากนายกรัฐมนตรี 
     2) รัฐมนตรี ว่าการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรี ว่าการกระทรวงการคลัง 
ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปลัดกระทรวงสาธารณสุข 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการ ก.พ. เลขาธิการคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ผู้อํานวยการสํานักงบประมาณ และอธิบดีกรมการปกครอง 
     3) ผู้แทนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จํานวน 12 คน ประกอบด้วยผู้บริหาร
องค์การบริหารส่วนจังหวัด จํานวน 2 คน ผู้บริหารเทศบาล 3 คน ผู้บริหารองค์การบริหารส่วนตําบล 
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5 คน และผู้บริหารกรุงเทพมหานคร ผู้บริหารเมืองพัทยา 2 คน โดยผู้บริหารองค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทเลือกกันเองตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีนายกรัฐมนตรีกําหนด 
     4) ผู้ทรงคุณวุฒิจํานวน 12 คน ที่มีความเช่ียวชาญด้านการบริหารราชการแผ่นดิน 
ด้านการพัฒนาท้องถิ่น ด้านเศรษฐศาสตร์ ด้านการปกครองท้องถิ่น และด้านกฎหมาย 
 3. อํานาจหน้าที่ของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น 
ได้แก่ การจัดทําแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน การจัดระบบการบริการ
สาธารณะของรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปรับปรุงสัดส่วนภาษีอากรและรายได้ระหว่างรัฐกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กําหนดหลักเกณฑ์และข้ันตอนการถ่ายโอนภารกิจ ประสานการถ่ายโอน
ข้าราชการส่วนท้องถิ่นและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พิจารณาหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับการกระจายอํานาจ การอนุมัติหรือ
การอนุญาตที่มีกฎหมายบัญญัติให้ต้องขออนุมัติ ขออนุญาตไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เสนอแนะ
การตรากฎหมาย กฎ ประกาศ ข้อบังคับ ระเบียบ คําสั่ง เพ่ือดําเนินการให้เป็นไปตามแผนการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2543 เสนอแนะการจัดสรรเงินงบประมาณที่จัดสรร
เพ่ิมให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เน่ืองจากการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลาง เสนอแนะมาตรการ
ด้านการเงิน การคลัง การภาษีอากร การงบประมาณและการรักษาวินัยทางการเงิน การคลังของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เสนอแนะและจัดระบบตรวจสอบและการมีส่วนร่วมของประชาชน      
ในท้องถิ่น เสนอความเห็นต่อนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งการในกรณีที่ปรากฏว่าส่วนราชการหรือ
รัฐ วิสาหกิจไม่ ดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น              
โดยมีสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สังกัดสํานักงาน
ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีรับผิดชอบงานเลขานุการของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 4. แนวคิดการต้ังคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
เกิดจากแนวคิดของผู้ร่างกฎหมายที่ต้องการเปิดให้ภาคส่วนต่าง ๆ มีส่วนร่วมในการกําหนดนโยบาย
ด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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1.7 เค้าโครงการนาํเสนอวิทยานิพนธ ์
 
  บทที่ 1 ประกอบด้วย ที่มาและความสําคัญของปัญหา วัตถุประสงค์การศึกษา 
ขอบเขตของการศึกษา วิธีการศึกษา ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ และนิยามศัพท์  
  บทที่ 2 กรอบแนวคิดในการศึกษาวิเคราะห์ 
  บทที่ 3 บริบททางการเมือง รัฐธรรมนูญ และการกระจายอํานาจ 
  บทที่ 4 ภูมิหลังและบทบาทของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
  บทที่ 5 โครงสร้างและกระบวนการการกําหนดนโยบาย 
  บทที่ 6 ผลการวิเคราะห์ 
  บทที่ 7 สรุปผลการศึกษาและข้อเสนอแนะ 
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บทท่ี 2 
กรอบแนวคิดในการศึกษาวิเคราะห์ 

 
 วิทยานิพนธ์น้ีเป็นการศึกษาสัมพันธภาพเชิงอํานาจระหว่างกรรมการไตรภาคีทั้งมิติ
นโยบายสาธารณะและการศึกษาทางการเมืองในเรื่องกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะไทย : 
กรณีศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
ซึ่งเป็นประเด็นที่เก่ียวข้องกับการเมืองในการกําหนดนโยบายที่ยังไม่ค่อยมีผู้ศึกษาในเรื่องน้ี การที่จะ
ศึกษาเร่ืองน้ีจึงต้องทําความเข้าใจเร่ืองนโยบายสาธารณะ กระบวนการในการกําหนดนโยบาย
สาธารณะ ตัวแสดงทางนโยบาย ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและสังคม การเมืองในการกําหนดนโยบาย   
ซึ่งสามารถจัดประเภทได้เป็นงานที่เก่ียวกับแนวคิด ทฤษฎี และพัฒนาการศึกษานโยบายในประเทศไทย 
งานวิจัยที่เก่ียวข้อง และกรอบแนวคิดที่ใช้ในการศึกษาวิเคราะห์ 
 
2.1 แนวคิด ทฤษฎี และพัฒนาการศึกษานโยบายในประเทศไทย 
 

2.1.1  ทฤษฎีนโยบายสาธารณะ 
       William Greenwood (1965) นโยบายสาธารณะ หมายถึง การตัดสินใจข้ันต้นที่จะ
กําหนดแนวทางกว้าง ๆ เพ่ือนําไปเป็นแนวทางของการปฏิบัติงานให้เป็นไปอย่างถูกต้องและบรรลุ
วัตถุประสงค์ที่กําหนดไว้ 
 Heinz Eulau และ Kenneth Prewitt (1973) กล่าวว่า นโยบายสาธารณะเป็นการ
ตัดสินใจที่แน่นอน การตัดสินใจนี้มีลักษณะของการกระทําที่ไม่เปลี่ยนแปลงและกระทําซ้ํา ๆ เป็นเรื่องที่
ดําเนินการในระยะยาว ในระบอบประชาธิปไตยการตัดสินใจโดยผู้ซึ่งกําหนดนโยบายและผู้ซึ่งปฏิบัติ
ตามนโยบาย แม้ว่าผู้ซึ่งกําหนดนโยบายจะเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือเป็นผู้ที่ได้รับการแต่งต้ัง
ให้ดํารงตําแหน่ง การตัดสินใจของบุคคลดังกล่าวเป็นผลมาจากปฏิกิริยาของบุคคลและกลุ่มบุคคล 
การตัดสินใจเป็นผลผลิตของความเข้าใจและความคิด การปฏิสัมพันธ์และการผลักดันนโยบายสาธารณะ
ที่สําคัญจึงประกอบด้วยผู้เก่ียวข้องจํานวนมาก 
 Harold Lasswell และ Abraham Kaplan (1970) กล่าวว่า นโยบายสาธารณะ  
หมายถึง แผนหรือโครงการที่ได้กําหนดขึ้นอันประกอบด้วยเป้าหมายปลายทาง คุณค่าและการปฏิบัติ
ต่าง ๆ 
 Anderson (1984:53) การกําหนดนโยบาย หมายถึง  ขั้นตอนหนึ่งของกระบวนการ
นโยบายที่เก่ียวกับการพัฒนาวิธีการท่ีเก่ียวข้อง ตรงประเด็นและเป็นที่ยอมรับโดยทั่วไปในการแก้ไข
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ปัญหาเชิงนโยบายที่เกิดขึ้น ซึ่งผลผลิตของการกําหนดนโยบายจะไม่ใช้เฉพาะในรูปกฎหมายเท่าน้ัน 
แต่อาจเป็นนโยบาย คําสั่ง รวมท้ังระเบียบข้อบังคับทางการบริหารต่าง ๆ 
 กุลธน  ธนาพงศธร (2522, 247-249) กระบวนการในการกําหนดนโยบายสาธารณะ   
มี 7 ขั้นตอนสําคัญ คือ 
 1. ขั้นตอนการพิจารณาถึงปัญหาต่าง ๆ ที่ต้องการแก้ไข ก่อนที่จะมีการกําหนดนโยบาย
นั้นต้องมีการพิจารณาถึงปัญหาที่จะต้องแก้ไขโดยนโยบายน้ัน ๆ แต่เน่ืองจากในประเทศหน่ึงจะมีปัญหา
ต่าง ๆ อยู่มากมาย ดังน้ัน ผู้กําหนดนโยบายจะต้องค้นหาและรวบรวมปัญหาต่าง ๆ และจัดลําดับความ 
สําคัญที่จะแก้ไขปัญหาเหล่าน้ัน แล้วตัดสินใจเลือกปัญหาที่มีความสําคัญด่วนที่สุดที่จะต้องแก้ไขโดย
การกําหนดเป็นนโยบาย 
 2. ขั้นการเสนอความคิดริเร่ิม เป็นขั้นของการเสนอแนะความคิดริเร่ิมต่าง ๆ ที่หาทางใน
การแก้ไขปัญหาที่ได้รับการเลือกว่ามีความสําคัญที่สุด ในการเสนอแนะความคิดริเร่ิมน้ีผู้เสนออาจ
เสนอวิธีแก้ไขได้หลายวิธี ผู้เสนอแนะความคิดอาจเป็นบุคคลในฝ่ายการเมือง ข้าราชการประจําหรือ
บุคคลใดก็ได้ 
 3. ขั้นการค้นหา รวบรวมข่าวสารข้อมูลและปัจจัยต่าง ๆ เพ่ือเป็นหลักประกันไว้ว่าความคิด
ที่มีผู้เสนอขึ้นเป็นความคิดที่สามารถนํามาปฏิบัติได้และสามารถแก้ไขปัญหาได้สําเร็จตามเป้าหมายจึง
ต้องมีการรวบรวมข้อมูลและปัจจัยต่าง ๆ ที่สังคมมีอยู่หรือเป็นอยู่ในขณะนั้นให้มากที่สุดและตรงกับ
ความเป็นจริงมากที่สุด 
 4. ขั้นการยกร่างนโยบายเบ้ืองต้น เมื่อได้ประมวลและรวบรวมปัจจัยต่าง ๆ ซึ่งเป็นเครื่อง
ตัดสินใจได้ว่าความริเริ่มใดที่สามารถนํามากําหนดเป็นนโยบายและสามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างแท้จริง
แล้วก็ยกร่างเป็นนโยบายขั้นแรกเอาไว้โดยอาจมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ในภายหลัง 
 5. ขั้นการแก้ไขเปลี่ยนแปลงร่างนโยบาย เมื่อดําเนินการยกร่างนโยบายข้างต้นแล้ว ก่อนที่
จะกําหนดเป็นนโยบายออกไป ผู้กําหนดนโยบายควรรับฟังความคิดเห็น ทัศนคติและปฏิกิริยาจาก
ประชาชน กลุ่มชนและองค์กรต่าง ๆ เก่ียวกับร่างนโยบายเท่ากับเป็นการเปิดให้ประชาชนและกลุ่มผู้มี
อิทธิพลได้แสดงทัศนะยอมรับหรือไม่ยอมรับนโยบายน้ัน ๆ เพ่ือเปิดโอกาสให้ผู้กําหนดนโยบายตรวจสอบ
ประเมินผลและแก้ไขนโยบายให้มีความถูกต้องสมบูรณ์ เป็นการทําให้กระบวนการกําหนดนโยบายมี
ความรอบคอบ 
 6. ขั้นการกําหนดหรือวางนโยบายหลังจากที่ได้มีการแก้ไขร่างนโยบายแล้ว ผู้กําหนด
นโยบายก็ดําเนินการกําหนดนโยบายเป็นขั้นสุดท้าย เท่ากับว่าภารกิจในการกําหนดนโยบายใกล้สิ้นสุด
 7. ขั้นประกาศใช้นโยบาย การประกาศใช้นโยบายเป็นข้ันตอนสุดท้ายของกระบวนการ
กําหนดนโยบายและถือว่าเป็นข้ันการนําเอานโยบายไปปฏิบัติ วิธีการประกาศใช้อาจเป็นการประกาศ
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ในรัฐสภาซึ่งถือเป็นการแถลงนโยบายโดยผ่านตัวแทนของประชาชนหรือประกาศโดยตรงต่อประชาชน
หรือผ่านสื่อมวลชนก็ได้หรือเอกสารของทางราชการ เป็นต้น 
 สุรสิทธ์ิ  วชิรขจร (2549, 41-52)  กล่าวถึงผลงานของนักวิชาการท่ีกล่าวถึงบุคคลหรือ
กลุ่มบุคคล ที่มีบทบาทในการกําหนดนโยบายไว้ดังน้ี B. Guy Peters กล่าวว่า การกําหนดนโยบาย
เป็นสิ่งที่ไม่แน่นอน โดยเฉพาะบทบาทของผู้เก่ียวข้องจะต่างกันไป นโยบายบางประเภทผู้มีบทบาท
ประกอบด้วยบุคคลหรือกลุ่มบุคคลในวงกว้าง แต่นโยบายบางประเภท โดยเฉพาะนโยบายท่ีมีลักษณะ
เฉพาะเจาะจง บทบาทหลักในการกําหนดนโยบายจะตกอยู่กับกลุ่มบุคคลเพียงบางกลุ่ม โดยบุคคล
หรือกลุ่มบุคคลหลัก ได้แก่ 
 1. กลุ่มข้าราชการ (Bureaucrats) เป็นกลุ่มบุคคลที่มีบทบาทสําคัญในการแปลงนโยบาย
หลักของผู้บริหารให้กลายเป็นนโยบายในทางปฏิบัติ กลุ่มข้าราชการถือได้ว่าเป็นกลุ่มบุคคลหลัก     
ในการกําหนดนโยบาย ในบางคร้ังนโยบายอาจถูกเสนอโดยคณะรัฐมนตรีหรือสภาผู้แทนราษฎร     
แต่จะพบว่ากลุ่มบุคคลที่อยู่เบ้ืองหลังนโยบาย คือ กลุ่มข้าราชการท่ีเกี่ยวข้อง กลุ่มข้าราชการโดยปกติ
แล้วจะถือเป็นผู้นําเอานโยบายไปปฏิบัติและเป็นผู้ให้ข้อมูลในการกําหนดนโยบายซึ่งบทบาทจะมีทั้ง 
แง่ดีและเป็นผลเสีย คือ ข้าราชการจะเป็นผู้รอบรู้เก่ียวกับข้ันตอนและวิธีการแปลงนโยบายไปสู่การ
ปฏิบัติ แต่การที่เคยชินกับวิธีการดําเนินงานท่ีเฉพาะเจาะจงทําให้นโยบายที่กําหนดข้ึนจากนโยบาย
หลักจะไม่เพียงพอต่อการตอบสนองปัญหาที่เกิดขึ้นใหม่ 
 นอกจากน้ี กลุ่มข้าราชการมีแนวโน้มที่จะกําหนดนโยบายในลักษณะป้องกันตนเอง  คือ 
จะไม่กําหนดนโยบายที่กระทบกระเทือนผลประโยชน์ของกลุ่มตนโดยเฉพาะนโยบายท่ีกําหนดขึ้น     
มีลักษณะของการค่อย ๆ ปรับแก้จากนโยบายท่ีมีอยู่เดิม เน่ืองจากเหตุผล 2 ประการ คือ ทางเลือก  
ที่เกิดจากการปรับแก้มีโอกาสผิดพลาดน้อยกว่าทางเลือกที่คิดริเริ่มสิ่งใหม่ ๆ นอกจากนี้ การกําหนด
นโยบายในลักษณะน้ีเป็นการคงบทบาทเดิมของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเอาไว้ แต่จะกลายเป็นอุปสรรค
ต่อการริเร่ิมแนวนโยบายใหม่ ๆ 
 หน่วยงานราชการส่วนใหญ่จะมีพฤติกรรมของการหวงก้างโดยจะพยายามกําหนด
นโยบายบางอย่างเพ่ือสนองตอบต่อปัญหาที่เกิดข้ึน โดยเช่ือว่าหากหน่วยงานของตนไม่ดําเนินการ
อย่างใดอย่างหน่ึงลงไปหน่วยงานอ่ืนจะดําเนินการแทนซึ่งจะทําให้หน่วยงานเสียโอกาสที่จะมี
งบประมาณ บุคลากร และอิทธิพลเพ่ิมมากขึ้น ข้อสังเกตเก่ียวกับบทบาทในการกําหนดนโยบายของ
กลุ่มข้าราชการ คือ หน่วยงานราชการส่วนใหญ่มีลักษณะเช่ียวชาญเฉพาะด้านทําให้การกําหนด
นโยบายมีประสิทธิผลขึ้น แต่ความเช่ียวชาญเฉพาะด้านก็ทําให้เกิดความจํากัดในมุมมองของปัญหา
ต่าง ๆ การเรียนรู้หรือการฝึกอบรมเฉพาะทางมีแนวโน้มทําให้คนคับแคบลง กลายเป็นอาศัยสูตร
สําเร็จที่ถูกกําหนดไว้ล่วงหน้า 



14 

 2. กลุ่มคณะที่ปรึกษา (Think Tanks) หมายถึง คณะบุคคลที่เป็นนักวิชาการหรือผู้เช่ียวชาญ
ในการวิเคราะห์และกําหนดนโยบาย ซึ่งนโยบายที่เกิดขึ้นจากคนกลุ่มนี้มักจะเป็นนโยบายที่แตกต่าง
จากนโยบายเดิมมาก อย่างไรก็ตามการใช้คณะที่ปรึกษามีข้อพึงพิจารณาเก่ียวกับข้อเสนอของคณะ   
ที่ปรึกษา 4 ประการ คือ 1. การคัดเลือกกลุ่มที่ปรึกษา พบว่า หน่วยงานจะใช้กลุ่มที่ปรึกษาท่ีมี   
ความคิดเห็นสอดคล้องกับตนและสามารถคาดหมายข้อเสนอแนะจากคณะที่ปรึกษาได้ว่าสอดคล้อง
กับความต้องการของหน่วยงาน ขณะที่สถาบันบางแห่งหรือที่ปรึกษาบางคนจะมีแนวคิดก้าวหน้าและ
เสนอแนวทางที่แตกต่างจากเดิมมาก ดังน้ัน หน่วยงานจะเลือกเฉพาะกลุ่มที่มีแนวคิดใกล้เคียงกับตน
เป็นที่ปรึกษาในการกําหนดนโยบาย 2. การท่ีคณะที่ปรึกษาบางกลุ่มดําเนินงานในลักษณะเชิงธุรกิจ 
ดังน้ัน เพ่ือรักษาลูกค้าของตนจึงต้องพยายามแนะนําหน่วยงานผู้ว่าจ้างในสิ่งที่หน่วยงานนั้น ๆ    
พอใจ ย่อมกระทบต่อคุณภาพของข้อเสนอที่จัดทําขึ้น ปัญหาในเร่ืองน้ีจึงเป็นสิ่งที่เกี่ยวข้องกับ
จรรยาบรรณในเชิงวิชาการของสถาบันหรือที่ปรึกษาท่ีจะเลือกระหว่างความซื่อสัตย์กับข้อเท็จจริง   
3. กลุ่มผลประโยชน์ (Interest Group) บทบาทของกลุ่มผลประโยชน์ นอกเหนือจากการเสนอแนะ
ปัญหาและผลักดันปัญหาให้เป็นปัญหาเชิงนโยบายแล้ว กลุ่มผลประโยชน์บางกลุ่มยังสามารถเสนอแนะ
แนวทางแก้ไขปัญหาและผลักดันให้มีการนําไปกําหนดเป็นนโยบายทางปฏิบัติได้อีกด้วยกฎสามเหลี่ยม
เหล็ก (The Iron Triangle Law) : ซึ่งความสัมพันธ์ 3 ฝ่ายจะประกอบด้วย คณะกรรมาธิการเฉพาะ
ด้านในสภา กลุ่มข้าราชการ และกลุ่มผลประโยชน์ จะพบว่า กลุ่มผลประโยชน์สําคัญ ๆ บางครั้งจะ
สามารถผลักดันนโยบายของตนผ่านทางข้าราชการและสภาผู้แทนราษฎรซึ่งนโยบายเหล่าน้ีจะมีลักษณะ
อนุรักษ์นิยมและเป็นการปรับเปลี่ยนหรือขยายตัวจากนโยบายท่ีมีอยู่เดิม เพราะ ความพยายามที่จะ
รักษาบทบาทและผลประโยชน์ของกลุ่มตนและหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง 4. สมาชิกสภานิติบัญญัติ 
(Congressman) เป็นผู้มีบทบาทสําคัญในการกําหนดนโยบาย ถึงแม้ว่าในภาพรวมของสมาชิกสภา
ส่วนใหญ่จะไม่โดดเด่นในการเสนอกฎหมาย แต่จะมีสภานิติบัญญัติกลุ่มหน่ึงทําหน้าที่คล้ายกับ    
กลุ่มผลประโยชน์ที่เน้นภาพรวมของประชาชนที่จะพยายามเปลี่ยนแปลงนโยบายในวงกว้าง 
 ขณะท่ี Jones and Matthes ได้แบ่งกลุ่มบุคคลออกเป็น 2 ส่วน คือ บุคคลหรือกลุ่ม
บุคคลในหน่วยงานภาครัฐและบุคคลหรือกลุ่มบุคคลในหน่วยงานนอกภาครัฐ ดังน้ี 
 1. บุคคลหรือกลุ่มบุคคลในหน่วยงานภาครัฐ (Within Government) ประกอบด้วย   
1) ผู้บริหารหน่วยงาน (Political Executives) หมายรวมถึง ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี นายกเทศมนตรี
หรือผู้ที่ได้รับการแต่งต้ังจากบุคคลเหล่าน้ี อาจเป็นผู้เสนอนโยบายด้วยตนเองและอาจเป็นตัวแทนรับ
ข้อเสนอจากบุคคลอ่ืนๆ เพ่ือเสนอนโยบาย 2) ข้าราชการ (Bureaucrats) เป็นกลุ่มผู้เช่ียวชาญซ่ึงมี
บทบาทสนับสนุนและเสนอแนะความคิดเห็นแก่ผู้บริหารในการกําหนดนโยบาย 3) กลุ่มที่ปรึกษา 
(Consultant) เป็นกลุ่มที่มีบทบาทในการกําหนดนโยบายในยุคปัจจุบัน เป็นผู้ทําการศึกษาวิจัยและ
เสนอแนะทางเลือกเพ่ือแก้ไขปัญหาให้กับผู้กําหนดนโยบาย 4) สถาบันหรือสํานักวิจัย (Research 
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Agencies) มีทั้งเป็นสถาบันของรัฐที่เน้นการศึกษาวิจัย สถาบันที่รัฐสนับสนุน รวมทั้งให้ทุนแก่
มหาวิทยาลัยและหน่วยงานเอกชนทําวิจัยให้ ซึ่งผลของการวิจัยเหล่าน้ีจะถูกนํามาเป็นพ้ืนฐานของ 
การกําหนดนโยบาย 5) สถาบันนิติบัญญัติ (Congress) โดยปกติแล้วสถาบันนิติบัญญัติเป็นหลัก     
ในการกําหนดนโยบาย แต่มีข้อจํากัดในด้านข้อมูลและบุคลากรทําให้บทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติเป็น  
ผู้พิจารณาให้ความเห็นชอบและแก้ไขกฎหมายที่ฝ่ายบริหารเสนอ 
 2. บุคคลหรือกลุ่มบุคคลนอกหน่วยงานภาครัฐ (Outside Government) ประกอบด้วย 
1) กลุ่มประโยชน์และสมาคมธุรกิจ (Interest Groups and Associations) เป็นผู้มีบทบาทต่อการ
กําหนดนโยบายของรัฐบาลซึ่งบางคร้ังมีความพร้อมในการวิจัยและเสนอแนะแนวทางเลือกให้แก่
รัฐบาล 2) กลุ่มลูกค้า (Clientele Group) หมายถึง ผู้ใช้บริการของรัฐหรือผู้ที่ได้รับผลกระทบหรือ
เก่ียวกับนโยบายของรัฐ คนกลุ่มน้ีจะพยายามรักษาและขยายผลประโยชน์ที่ตนได้รับโดยร่วมกับ
หน่วยงานของรัฐในการกําหนดนโยบาย 3) สมาคมเอกชน (Citizen Group) หมายถึง กลุ่มของ
ประชาชนท่ีร่วมกันเพ่ือเป้าหมายเฉพาะด้านในการรณรงค์ให้รัฐบาลดําเนินนโยบายที่ตนเห็นชอบ    
4) พรรคการเมือง (Political Parties) เป็นผู้ที่มีบทบาทในการเสนอนโยบายในนามพรรค ในลักษณะ
ของฝ่ายค้านหรือฝ่ายรัฐบาล 5) สื่อมวลชน (Mass Media) ถือเป็นช่องทางในการเสนอปัญหาและ
เสนอแนะวิธีการแก้ไขที่มีบทบาทอย่างต่อเน่ืองและมีผลกระทบอย่างกว้างขวางในการช้ีนําปัญหา  
เชิงนโยบาย 
 ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและสังคม มีสภาพเป็นเครือข่ายของความสัมพันธ์เชิงอํานาจ
รูปแบบหน่ึง เครือข่าย คือ โครงสร้างความสัมพันธ์ที่ดํารงอยู่เป็นระยะเวลานานระหว่างผู้แสดง
บทบาทต่าง ๆ ในสังคม องค์ประกอบหลักของเครือข่ายได้แก่ ผู้แสดงบทบาทในสังคมและ
ความสัมพันธ์ด้านต่าง ๆ ระหว่างผู้แสดงบทบาทซ่ึงอาจเป็นปัจเจกบุคคล กลุ่ม องค์กร ความสัมพันธ์ 
คือ ตัวเช่ือมโยงของเครือข่ายซึ่งเกิดจากความสัมพันธ์ระหว่างกันในเชิงอํานาจของผู้แสดงบทบาทจะ
แสดงออกในรูปของการแลกเปลี่ยนทรัพยากร โดยมีความสัมพันธ์เป็นตัวกําหนดลักษณะของเครือข่าย 
แต่ละเครือข่ายผู้แสดงบทบาทจะมีตําแหน่งหรือสถานะเชิงอํานาจในโครงสร้างสังคมไม่เหมือนกันและ
ความสัมพันธ์เชิงอํานาจอาจแสดงออกในรูปของการต่อรอง การใช้อิทธิพลผลักดันหรือการครอบงํา
ขึ้นอยู่กับอํานาจที่แตกต่างกัน 
 การพิจารณาความสัมพันธ์เชิงนโยบายระหว่างรัฐกับสังคมมีข้อจํากัด เพราะ เป็นการ
วิเคราะห์เครือข่ายนโยบายในระดับมหภาค โดยอาศัยแนวคิดด้านความสัมพันธ์เชิงอํานาจในสังคมท่ีมี
ลักษณะตายตัว แต่กระบวนการนโยบายในสังคมมีลักษณะที่ซับซ้อนและเปลี่ยนแปลงได้ ดังน้ัน    
การจะพิจารณาภาพความสัมพันธ์เชิงนโยบายระหว่างรัฐและสังคมเพ่ิมขึ้นจะต้องพิจารณา
ความสัมพันธ์จากการวิเคราะห์ระดับกลางในแง่ของเครือข่ายนโยบาย 
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 การอธิบายความสัมพันธ์เชิงนโยบายระหว่างรัฐและสังคมในแง่เครือข่ายนโยบายเน้น
การศึกษาความสัมพันธ์ในระดับการกําหนดนโยบายระหว่างกลุ่มคนกับกลไกด้านต่าง ๆ ของรัฐ
โดยตรง เครือข่ายนโยบายเป็นความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มคนหรือบุคคลท่ีมีบทบาทเกี่ยวข้องกับ
หน่วยงานของรัฐในนโยบายด้านหน่ึง ความสัมพันธ์จะดํารงอยู่ได้ค่อนข้างยาวนานโดยกลุ่มคน        
ที่เก่ียวข้องจะเช่ือมโยงในลักษณะพ่ึงพาอาศัยกัน กิจกรรมด้านนโยบายเป็นเรื่องที่จํากัดอยู่ในกลุ่มคน
หรือองค์กรที่เก่ียวข้องเป็นส่วนใหญ่ โดยเฉพาะกลุ่มที่มีผลประโยชน์ได้เสียและองค์กรของรัฐ          
ที่รับผิดชอบนโยบายด้านน้ัน สมาชิกของเครือข่ายนโยบายมีจํานวนจํากัด ในชุมชนนโยบายด้านหน่ึง
จะมีหน่วยงานของรัฐหน่วยงานเดียวรับผิดชอบนโยบายด้านน้ัน รวมทั้งนักการเมืองและกลุ่มคน      
ที่มีผลประโยชน์ การเข้าสู่เครือข่ายนโยบายจะมีช่องทางที่มีลักษณะที่ปิดก้ัน โดยอาจมีสภาพเป็น
องค์กรหรือกรรมการเฉพาะด้านที่จัดต้ังข้ึนเพ่ือกําหนดนโยบายด้านนั้นโดยเฉพาะ 
 การมีส่วนร่วมของสมาชิกในชุมชนนโยบายจะต่อเน่ือง ด้านความถี่ในการพบปะระหว่าง
ผู้มีส่วนร่วมในกระบวนการนโยบายจะเกี่ยวข้องในกระบวนการนโยบายอย่างสมํ่าเสมอ ด้านความเห็น
พ้องในเป้าหมายของนโยบายและกฎเกณฑ์ในการต่อรอง ชุมชนนโยบายจะมีการยอมรับเป้าหมาย
ของนโยบายและกฎเกณฑ์ในการเจรจาต่อรองร่วมกัน กลุ่มคนที่เข้าร่วมในกระบวนนโยบายมีทัศนคติ
เหมือนกันจึงมองปัญหาและทางออกนโยบายคล้ายคลึงกัน ด้านความสัมพันธ์ของชุมชนนโยบาย 
ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มคนที่เกี่ยวข้องกับหน่วยงานของรัฐจะเป็นไปในเชิงการแลกเปลี่ยนโดยจะใช้
ทรัพยากรท่ีมีอยู่เป็นสิ่งแลกเปลี่ยนเพื่อให้สามารถเข้าไปมีบทบาทในกระบวนการนโยบายและ        
มีโอกาสควบคุมทิศทางนโยบาย ด้านผลประโยชน์จากนโยบาย ชุมชนนโยบายจะไม่มีใครได้หรือเสีย
ทั้งหมดเพียงฝ่ายเดียว จากผลของนโยบายด้านองค์กรที่เก่ียวข้องในชุมชนนโยบายผู้นําขององค์กร
ต้องสามารถควบคุมสมาชิกของตนได้ ข้อตกลงในนโยบายที่ทําไว้กับหน่วยงานของรัฐ จึงมีผลผูกมัด
กับสมาชิกให้ปฏิบัติตาม (อนุสรณ์  ลิ่มมณี, 2542, น. 90-95) 
 งานของพัชรี  สิโรรส เรื่องการเมืองในการกําหนดนโยบาย ได้เสนอว่ากระบวนการ
กําหนดนโยบายเป็นการสะท้อนภาพการเมืองของสังคม เพราะ เป็นการแสดงถึงการจัดสรรทรัพยากร
ที่มีค่าในสังคมว่า ใครได้อะไร เมื่อไหร่และอย่างไร กระบวนการกําหนดนโยบายเป็นกระบวนการ     
ที่ซับซ้อนและถูกครอบงําโดยชนช้ันปกครองที่มีอํานาจในสังคม คนส่วนใหญ่ไม่ค่อยได้เข้ามามีส่วน
ร่วมในฐานะตัวกําหนดนโยบายโดยตรง กระบวนการกําหนดนโยบายสะท้อนให้เห็นว่าเป็นเร่ืองทาง
การเมือง การวิเคราะห์การเมืองของกระบวนการนโยบายมีสมมติฐานเบ้ืองต้นว่ากระบวนการทาง
นโยบายไม่ใช่เรื่องทางเทคนิค แต่เป็นการเมืองทุกข้ันตอน จึงต้องศึกษากระบวนการนโยบายทั้งด้าน
เทคนิคนโยบายและมิติทางการเมือง 
 ระบบราชการในสังคมกําลังพัฒนาจะมีอํานาจสูงในกระบวนการนโยบาย ข้าราชการ
ขาดความชํานาญเฉพาะ ไม่มีประสิทธิภาพ ไม่มีข้อมูลที่สมบูรณ์จึงไม่สามารถวิเคราะห์นโยบายอย่างมี
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ระบบและถูกต้อง ทําให้ระบบราชการอ่อนแอไร้ประสิทธิภาพ ไม่ตอบสนองความต้องการใหม่ ๆ      
ที่เกิดขึ้นเน่ืองจากปัญหาและโครงการใหม่มีมากมาย แต่ทรัพยากรมีจํากัดและหายาก การแจกแจง
ทรัพยากรในสังคมจึงมีลักษณะเป็นการเมืองสูง 
 ในประเทศกําลังพัฒนา กลุ่มผลประโยชน์จะมีลักษณะอ่อนแอไม่สามารถทําหน้าที่รักษา
ผลประโยชน์ของตนได้เต็มที่ เพราะ ขาดผู้นํากลุ่มที่เข้มแข็งและมีกลุ่มที่อ่อนแอ โครงสร้างการ
ตัดสินใจกําหนดนโยบายมีลักษณะรวมศูนย์ ประชาชนไม่มีส่วนในกระบวนการตัดสินใจและกําหนด
นโยบายในประเทศกําลังพัฒนา กระบวนการต่อรองของนโยบายมีลักษณะรวบอํานาจและ         
เป็นกระบวนการปิดกลุ่มประชาชนเบ้ืองล่างไม่ให้มีโอกาสเข้าร่วมในการกําหนดนโยบาย นโยบายจึง
เป็นผลผลิตที่มาจากการกระทําของชนช้ันนํา ส่งผลให้ขาดความร่วมมือจากเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติและ
ประชาชนผู้เป็นเป้าหมาย 

2.1.2 งานศึกษานโยบายสาธารณะในประเทศไทย 
    (1) นโยบายด้านเด็ก 
 งานของอลิศรา  พรหมโชติชัย  ศึกษาเรื่อง เด็ก รัฐ ประชาสังคม : การก่อตัวและความ
เปลี่ยนแปลงของแนวนโยบายว่าด้วยเด็กในสังคมไทย ก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติคุ้มครองเด็ก 
พ.ศ. 2546 กระบวนการกําหนดนโยบายเด็กในสังคมไทยในอดีตเป็นการกําหนดนโยบายจากผู้บริหาร
รัฐเพียงสถาบันเดียว ต่อมาเริ่มมีแรงผลักดันนโยบาย เพ่ือให้เกิดการเปลี่ยนแนวทางการเลือกประเด็น
ปัญหาเข้าสู่วาระการตัดสินใจ โดยตัวแสดงใหม่ที่เป็นผู้มีความรู้ ความเช่ียวชาญเฉพาะด้าน และมีสํานึก
ในสิทธิความเป็นเด็ก ผลักดันให้เกิดความก้าวหน้าของนโยบายคุ้มครองเด็ก คือ พระราชบัญญัติคุ้มครอง
เด็ก พ.ศ. 2546 เป็นความต้องการของรัฐที่ต้องการให้เด็กทุกคนเติบโตเป็นพลเมืองที่สามารถทําหน้าที่
ทางสังคม การเมืองและเศรษฐกิจ เพ่ือตอบสนองผลประโยชน์ของรัฐในอนาคต 
 นโยบายของรัฐ พ.ศ. 2475 - 2500 เป็นนโยบายที่มุ่งสร้างฐานอํานาจทางการเมือง   
เป็นการจัดระเบียบความเรียบร้อยทางสังคม สร้างมาตรฐานความดี ความถูกต้องด้วยการขจัดสิ่งที่
ไม่ได้มาตรฐานหรืออาจก่อให้เกิดความไม่เป็นระเบียบเรียบร้อยไปจากสังคม และเป็นนโยบาย
สาธารณะที่มุ่งจัดบริการสาธารณะในภาคสังคม เพ่ือป้องปรามการเกิดปัญหาทางสังคม 
 ในช่วงทศวรรษ 2520 – 2540 นักกิจกรรมด้านเด็กในสังคมไทยปรากฏขึ้นจํานวนมาก 
ท่ามกลางกระแสปัญหาต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับเด็ก เกิดการรวมตัวขององค์กรพัฒนาเอกชนเก่ียวกับเด็กในปี 
พ.ศ. 2525 เป็นคณะทํางานด้านเด็ก นักวิชาการและนักเคลื่อนไหวสิทธิเด็กคนสําคัญ คือ ดร. สายสุรี  
จุติกุล ได้รับการแต่งต้ังให้เป็นรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี และรับผิดชอบแก้ไขปัญหา     
ด้านเด็กใน ปี พ.ศ. 2534 เป็นบทบาทของนักกิจกรรมในฐานะผู้ขับเคล่ือนนโยบาย เพ่ือประโยชน์ 
ของเด็ก เป็นปฏิบัติการของนักกิจกรรมในการแก้ไขปัญหาของตัวแสดงที่มิใช่รัฐ เป็นตัวแสดง         
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ที่มีประสบการณ์ทํางานในองค์กรพัฒนาเอกชนในฐานะผู้เช่ียวชาญด้านเด็ก กลายเป็นผู้มีอํานาจรัฐ      
มีทรัพยากรในการบริหารจัดการ 
 การกําหนดนโยบายของรัฐในอดีต เป็นการกําหนดจากผู้บริหารโดยตรง เมื่อมีตัวแสดง 
ที่มีอิทธิพลต่อการกําหนดนโยบายหน่วยงานภาครัฐให้ความสําคัญ ตัวแสดงที่มีอิทธิพลต่อการกําหนด
นโยบาย จะต้องมีพลังและแรงผลักดันทางการเมืองโดยการได้รับการแบ่งปันอํานาจจากกลุ่มการเมือง
ในการสร้างกลไก การผลักดันปัญหาให้เข้าสู่การตัดสินใจของรัฐ 
 ด้วยเหตุที่นโยบายภาคสังคมที่กําหนดโดยรัฐมีเป้าหมาย เพ่ือแก้ไขปัญหาที่เป็นเพียงการ
แก้ไขปัญหาตามสภาพการณ์ แต่นโยบายภาคสังคมต้องเกิดจากการวิเคราะห์ระดับการรับรู้และ
ปฏิสัมพันธ์ระหว่างบุคคล แนวนโยบายต้องหาทางจัดรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล โดยเฉพาะ
ในทางปฏิบัติ ทุกคนสามารถเป็นผู้ปฏิบัติการขับเคลื่อนนโยบายด้วยกันทุกภาคส่วน 
  (2) นโยบายด้านเศรษฐกิจ 
 งานของเอนก  เหล่าธรรมทัศน์ ช่วง พ.ศ. 2475 – 2516 การเมืองไทยอยู่ภายใต้การ
ปกครองโดยรัฐบาลทหาร นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีจะมีภูมิหลังเป็นทหารหรือข้าราชการช้ันผู้ใหญ่ 
ข้าราชการทหารเป็นผู้ตัดสินใจกําหนดนโยบายสําคัญ ๆ พลังนอกระบบราชการไม่สามารถมีส่วนร่วม
เสนอความต้องการและความคิดเห็น เมื่อภาคธุรกิจไม่สามารถเสนอข้อมูลและความเห็นต่าง ๆ เข้าสู่
กระบวนการกําหนดนโยบายทําให้ข้าราชการไม่สามารถทราบถึงความต้องการท่ีแท้จริงของภาคธุรกิจ 
นักธุรกิจต้องการมีองค์กรและช่องทางเสนอความคิดเห็นต่อรัฐบาลและเพ่ือประนีประนอมเมื่อมีความ
คิดเห็นไม่ตรงกัน สมาคมธุรกิจในกรุงเทพฯ และต่างจังหวัดได้พัฒนาข้ึนเป็นกลุ่มผลประโยชน์ที่เข้มแข็ง 
โดยมีนักธุรกิจไทยเช้ือสายจีนเป็นแกนนําสําคัญ 
 พ.ศ. 2513 กลุ่มธุรกิจมีบทบาทให้คําปรึกษา ริเริ่มนโยบาย ปรับแก้นโยบายหรือขัดขวาง
กฎหมายและนโยบายเศรษฐกิจ สมาคมธุรกิจมีบทบาทนําในการก่อต้ังคณะกรรมการร่วมภาครัฐและ
เอกชนในระดับชาติเป็นศูนย์กลางความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับภาคธุรกิจ หอการค้าจังหวัดมีบทบาท
ทางนโยบายมีส่วนต่อการกําหนดนโยบายโดยอาศัยการรวมกลุ่มอย่างไม่เป็นทางการ การตัดสินใจ
เก่ียวกับนโยบายเศรษฐกิจที่สําคัญไม่ได้ถูกผูกขาดในระบบราชการ รัฐมนตรีที่รับผิดชอบด้านเศรษฐกิจ
ส่วนใหญ่เป็นนักการเมืองที่มีภูมิหลังจากภาคธุรกิจ มากไปกว่าน้ัน นักธุรกิจยังสามารถกดดันต่อ
กระบวนการกําหนดนโยบายของรัฐโดยการจัดต้ังกลุ่ม 
 ตัวแบบพหุนิยม รัฐมีบทบาทในความสัมพันธ์กับกลุ่ม คือ ไม่เข้าแทรกแซงในการก่อต้ัง
กลุ่มหรือจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับกลุ่มหรือความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มต่าง ๆ ด้วยกัน กลุ่มจะ
ทํางานอย่างอิสระ มีบทบาทในการสนับสนุนนโยบายมากกว่าที่จะเป็นเครื่องมือทางนโยบายของ
รัฐบาล การรวมตัวเป็นกลุ่มประเภทต่าง ๆ จะเป็นการรวมตัวโดยความสมัครใจ ไม่มีการจํากัดจํานวน
และไม่มีการลําดับขั้น กลุ่มจะแข่งขันกันอย่างเสมอภาคเพ่ือให้ได้มาซึ่งมาตรการทางกฎหมายหรือ
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นโยบายที่กลุ่มต้องการ กลุ่มพหุนิยมให้ความสําคัญต่อกลุ่มผลประโยชน์ในฐานะของที่มาสําคัญของ
นโยบายรัฐหรือสามารถกดดันต่อนโยบายรัฐ 
 แนวคิดภาคี รัฐ-สังคม กลุ่มผลประโยชน์สามารถกดดันต่อกระบวนการนโยบายหรือ 
การออกกฎหมายของรัฐบาล แนวคิดน้ีให้ความสําคัญต่อความเป็นอิสระของรัฐและความสามารถ   
ในการริเริ่มนโยบายต่าง ๆ จากภาครัฐ ข้าราชการยังสามารถมีส่วนกําหนดความสัมพันธ์ทางกฎหมาย
และสถาบันระหว่างรัฐกับกลุ่มและระหว่างกลุ่มด้วยกันเอง การแข่งขันระหว่างกลุ่มจะมีอยู่อย่างจํากัด
มาก เพราะ ความขัดแย้งที่สําคัญจะได้รับการแก้ไขโดยองค์กรในระดับที่เหนือกว่า โดยเฉพาะองค์กร
ระดับศูนย์รวมและเจ้าหน้าที่ของรัฐ กลุ่มผลประโยชน์จะทําหน้าที่บางประการให้กับรัฐ เพ่ือเป็นการ
ตอบแทน รัฐก็จะให้การรับรองทางกฎหมาย สนับสนุนทางการเงินและช่องทางที่จะติดต่อกับ
หน่วยงานของรัฐและเช่ือมโยงกระบวนการทํางานของรัฐอย่างถาวร ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มกับรัฐ
ของไทย จะเป็นแนวทางแบบภาคีรัฐ-สังคมมากกว่าแบบพหุนิยม คือ รัฐไม่ได้มีบทบาทอย่างจํากัด  
แต่มีส่วนสําคัญในการก่อต้ังระบบ กรอ. และส่งเสริมองค์กรระดับสูงของภาคธุรกิจและหอการค้า
จังหวัด และ ที่สําคัญ คือ สมาคมหลัก 3 สมาคมคือ หอการค้าไทย สมาคมธนาคารไทย สมาคม/สภา
อุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย และองค์กรในระดับจังหวัดได้มีตัวแทนอยู่ในคณะกรรมการร่วมภาครัฐ
และเอกชน สมาคมประเภทองค์กรประสานสูงทําหน้าที่เป็นผู้สนับสนุนนโยบายและทํางานร่วมกับ
หน่วยราชการในการนํานโยบายและมาตรการต่าง ๆ ไปปฏิบัติ พลเอกเปรม  ติณสูลานนท์และ    
นายเสนาะ  อูนากูล ต้ังระบบ กรอ. เพราะ เห็นประโยชน์ที่จะได้รับจากกลุ่มธุรกิจ ร่วมแก้ไขปัญหา
เศรษฐกิจ สร้างเสถียรภาพทางการเมือง ปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบราชการและลดระบบ
อุปถัมภ์ระหว่างข้าราชการและนักธุรกิจ 
 แนวคิดแบบรัฐ-สังคม รัฐไทยมีบทบาทในการส่งเสริมสมาคมธุรกิจและจัดโครงสร้าง
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับธุรกิจและระหว่างธุรกิจ แต่ช่วงการเมืองเร่ิมเข้าสู่ระบอบกึ่งประชาธิปไตย 
รัฐเพ่ิมบทบาทในการส่งเสริมสมาคมธุรกิจ ขณะที่ฝ่ายธุรกิจเป็นฝ่ายเรียกร้องให้รัฐให้การรับรองและ
ให้การอุปถัมภ์สมาคมธุรกิจและขอมีสถานภาพเป็นที่ปรึกษาอย่างถาวร ในกระบวนการกําหนด
นโยบาย ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับธุรกิจของไทยมีลักษณะเป็นทวิภาคี คือ ระบบคณะกรรมการร่วม
ภาครัฐ เอกชน มีเพียงฝ่ายธุรกิจและฝ่ายรัฐ การที่สมาคมธุรกิจของไทยมีส่วนสําคัญในการกําหนด
นโยบายทางเศรษฐกิจมากกว่ากลุ่มภารกิจประเภทอ่ืน ๆ ทําให้รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับ
ธุรกิจในประเทศไทยใกล้เคียงกับตัวแบบภาคีรัฐ-สังคม ที่ปราศจากภาคแรงงานแบบญี่ ปุ่น
 พัฒนาการความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับธุรกิจมีลักษณะเป็นความสัมพันธ์แบบภาคีรัฐ-
สังคมแบบเสรีของประเทศไทยอยู่ในขั้นเร่ิมต้นและเป็นความสัมพันธ์ที่รัฐเป็นฝ่ายกําหนดมากกว่า   
แต่โดยรวมแล้วภาครัฐและธุรกิจของไทยต่างก็มีอิทธิพลต่อกันและกันทั้งสองฝ่ายมีบทบาทสําคัญ    
ในการพัฒนาและการปฏิบัติงานของระบบความสัมพันธ์ภาคีรัฐ-สังคม รัฐมีบทบาทนํา สมาคมธุรกิจ  
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มีความเป็นอิสระทางการเมืองและมีบทบาททางนโยบายอย่างมีประสิทธิภาพ รัฐบาลและภาคธุรกิจ   
มีปฏิสัมพันธ์ต่อกันอย่างค่อนข้างเสมอภาคท้ังในด้านความร่วมมือและความขัดแย้ง ไม่ใช่การครอบงํา
ของฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง ความสัมพันธ์เชิงอํานาจในการกําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจระหว่างอํามาตยา    
ธิปไตยกับพลังนอกระบบราชการอยู่ในลักษณะที่ทุกฝ่ายได้ ไม่มีใครเสีย ระบอบการเมืองไทยจึงพ้น
จากความเป็นอํามาตยาธิปไตยในด้านการกําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจ เพราะ ต่างมีความเข้มแข็ง 
เป็นอิสระต่อกัน ผู้นํา ข้าราชการ ทหารและพลเรือนไม่สามารถผูกขาดการตัดสินใจในระบบการเมือง
ได้สมาคมธุรกิจไทยมีบทบาทสําคัญในการริเร่ิมหรือขัดขวางนโยบายของรัฐและมาตรการทาง
กฎหมาย สมาคมอุตสาหกรรมหลายสมาคมได้ผลักดันให้มีการยกเลิกกฎหมายหรือระเบียบ หอการค้า
จังหวัดกลายเป็นตัวแสดงนอกภาคราชการท่ีมีความสําคัญในการผลักดันเรียกร้องเก่ียวกับนโยบาย  
ในภูมิภาคของตน หอการค้าร่วมมือกันและเร่ิมจะสามารถมีอิทธิพลต่อนโยบายระดับชาติ 
 กรณีประเทศไทย สมาคมธุรกิจสามารถช่วยให้การกําหนดมาตรการของรัฐดีขึ้นโดยการ
ให้ข้อมูลในการปฏิบัติงานและข้อเสนอแนะต่าง ๆ แก่ผู้มีอํานาจตัดสินใจ ยังสามารถมีบทบาทท่ีสําคัญ
ในการริเริ่มหรือขัดขวางนโยบายและยังสามารถกดดันให้มีการปรับปรุงประสิทธิภาพและความเป็น
กลางของระบบราชการ รัฐบาลไทยเป็นพลังในการปฏิรูปการกําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจโดยการ
ริเริ่มให้มีระบบ กรอ. และสนับสนุนให้มีการจัดต้ังสมาคมธุรกิจทั่วประเทศมีแนวทางการดําเนินการ  
ที่เน้นภาคสังคม อย่างไรก็ตาม มีจุดอ่อนคือ กีดกันภาคประชาชนไว้นอกกระบวนการกําหนดนโยบาย
ทางเศรษฐกิจ การที่ธุรกิจได้เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการกําหนดนโยบายและสามารถกดดันต่อ
ระบบราชการถือได้ว่าเป็นก้าวสําคัญของการพัฒนาทางการเมืองที่มีความเป็นอํามาตยาธิปไตย   
อย่างเข้มแข็ง 
 งานของรังสรรค์  ธนะพรพันธ์ุ ศึกษาเรื่องกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ         
ในประเทศไทย บทวิเคราะห์เชิงประวัติศาสตร์เศรษฐกิจการเมือง พ.ศ. 2475 – 2530 นําเสนอว่า
กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย โดยวิเคราะห์ตามแนวเศรษฐศาสตร์การเมือง   
นีโอคลาสสิก อย่างไรก็ตามแนวความคิดและทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ไม่สามารถทําให้เข้าใจ
กระบวนการกําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจได้อย่างรอบด้าน จึงศึกษาเชิงประวัติศาสตร์เศรษฐกิจ
การเมืองโดยให้ความสําคัญแก่ปัจจัยที่ไม่ใช่เศรษฐกิจ เช่น โครงสร้างทางการเมืองทั้งภายในประเทศ
และระบบทุนนิยมโลก วัฒนธรรม จารีตประเพณีและความสัมพันธ์ทางสังคม โครงสร้างอํานาจทาง
การเมืองเป็นโครงสร้างที่กําหนดกระบวนการทางนโยบายเศรษฐกิจในสังคม ระบอบประชาธิปไตย
โดยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการกําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจและการทําหน้าที่ของสภา
ผู้แทนราษฎรขึ้นอยู่กับสัมพันธภาพระหว่างอํานาจบริหารและอํานาจนิติบัญญัติ ดังน้ัน โครงสร้าง
อํานาจทางการเมืองจึงเป็นปัจจัยสําคัญในการกําหนดสภาพแวดล้อมในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ 
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 กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยในปี พ.ศ. 2538 ระบบราชการ
และกลุ่มนักวิชาการมีบทบาทสําคัญในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาคและยุทธศาสตร์การ
พัฒนา ซึ่งเป็นโครงสร้างที่กําหนดทิศทางของเศรษฐกิจไทย การสร้างสายสัมพันธ์กับกลุ่มนักวิชาการ
ไทยและการแสวงหาจุดร่วมและสงวนจุดต่างเป็นวิธีสําคัญที่ทําให้ธนาคารโลกและกองทุนการเงิน
ระหว่างประเทศมีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ ความสําเร็จในการ
ผลักดันนโยบายขึ้นอยู่กับเป้าหมายทางนโยบายเศรษฐกิจและหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ โครงสร้าง
อํานาจทางการเมืองเป็นปัจจัยสําคัญที่กําหนดกฎเกณฑ์และกติกาในสังคม จึงเป็นกรอบท่ีกําหนด
กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ นโยบายเศรษฐกิจถูกสั่งการจากบนสู่ล่าง หากการเมือง     
การปกครองเป็นประชาธิปไตยโดยสมบูรณ์ การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการกําหนด
นโยบายเศรษฐกิจจะมีความชัดเจน สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทําหน้าที่เป็นตัวแทนของประชาชน
ย่อมขึ้นอยู่กับสัมพันธภาพระหว่างอํานาจบริหารกับอํานาจนิติบัญญัติ ดังน้ัน โครงสร้างอํานาจ     
ทางการเมืองจึงเป็นปัจจัยสําคัญที่กําหนดสภาพแวดล้อมในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ 
 สังคมการเมืองไทยมีลักษณะอํามาตยาธิปไตยเห็นได้จากภูมิหลังทางอาชีพของคณะรัฐมนตรี
วิเคราะห์องค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีระหว่างปี พ.ศ. 2475 - 2501 พบว่า รัฐมนตรีจํานวน 237 
คนเป็นข้าราชการ 184 คน เป็นพลเรือน 38 คน และไม่สามารถจําแนกได้ 15 คน ศึกษาภูมิหลังอาชีพ
ของคณะรัฐมนตรีชุดที่ 1-37 ระหว่างปี พ.ศ. 2475 - 2518 พบว่า รัฐมนตรี 881 คน เป็นผู้ที่มีอาชีพ
ข้าราชการ 777 คน พลเรือนที่ไม่ใช่ข้าราชการ 100 คน 
 การท่ีสังคมการเมืองไทยมีระบอบการเมืองการปกครองแบบเผด็จการและคณาธิปไตย
นับต้ังแต่ พ.ศ. 2475 ทําให้ชนช้ันนําทางอํานาจได้รับการช่วยเหลือจากนักวิชาการสามารถครอบงํา
กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจและใช้การดําเนินนโยบายเศรษฐกิจในการสร้างและขยาย
อํานาจทางการเมือง ข้าราชการของท้ังสามหน่วยงานจึงสามารถควบคุมการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจ
มหภาคและประสบความสําเร็จในการผลักดันตรากฎหมายหรือก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางสถาบัน
เพ่ือสงวนอํานาจในการกําหนดนโยบายไว้ภายในระบบราชการโดยกีดกันประชาชนไม่ให้เข้ามามี  
ส่วนร่วม 
 นักวิชาการไม่มีความเป็นกลางในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจและมีความโน้มเอียง    
ที่จะให้ความสําคัญกับเป้าหมายเศรษฐกิจบางเป้าหมายและเลือกใช้บางมาตรการ ความโน้มเอียง
ดังกล่าวข้ึนอยู่กับภูมิหลังทางครอบครัวและชนช้ัน ภูมิหลังทางการศึกษาและขึ้นอยู่กับภูมิหลังของ
หน่วยงานที่สังกัด 
 การตรากฎหมายและเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญเพ่ือสร้างวินัยทางการคลัง
และการเงินมีผลดึงอํานาจนโยบายการเงินและการคลังและนโยบายหน้ีสาธารณะมาสู่ข้าราชการ
ประจําโดยเฉพาะกลุ่มนักวิชาการ การศึกษาบทบาทนักวิชาการในบริบทของประวัติศาสตร์ได้ข้อ
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สรุปว่านักวิชาการไม่มีความเป็นกลางในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ ภูมิหลังทางครอบครัวทําให้เกิด
ความโน้มเอียงที่จะดําเนินนโยบายเศรษฐกิจไปในทางที่เอ้ือประโยชน์แก่ประชาชนในเขตนครมากกว่า
เขตชนบท 
 ความจําเป็นในการแสวงหาทรัพยากรของพลังอํามาตยาธิปไตยในการสร้างความสัมพันธ์
เชิงอุปถัมภ์เพ่ือขยายอํานาจทางการเมืองที่มีทําให้พลังอํามาตยาธิปไตยกีดกันไม่ให้พลังประชาธิปไตย
เข้ามามีบทบาทในกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ เพราะ ความสามารถในการครอบงํา
กระบวนกําหนดนโยบายเศรษฐกิจเป็นเง่ือนไขที่ช่วยให้การแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจจากการ
ดําเนินนโยบายเศรษฐกิจทําได้สะดวกย่ิงขึ้น ขณะเดียวกันความพยายามของนักวิชาการในการสร้าง
วินัยทางการคลังและการเงินมีผลให้มีการแย่งนโยบายบางส่วนไว้ในระบบราชการ ผลที่ตามมา คือ 
การสงวนอํานาจในการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจไว้ในระบบราชการ แบบแผนและการผลักดันให้มีการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายของกลุ่มผลประโยชน์นโยบายทางเศรษฐกิจ ได้แก่ การสร้างสายสัมพันธ์      
เชิงอุปถัมภ์กับชนช้ันนําทางอํานาจและกลุ่มนักวิชาการเป็นวิธีการที่สําคัญที่สุด เน่ืองจากพลัง            
อํามาตยาธิปไตยครอบงํากระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ กฎหมายเศรษฐกิจที่มีผลบังคับใช้  
ในประเทศไทยเป็นกฎหมายที่ให้อํานาจฝ่ายบริหารในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ 
 การศึกษาน้ีเป็นตัวอย่างของโครงสร้างอํานาจทางการเมืองที่เป็นปัจจัยสําคัญในการ
กําหนดนโยบาย และการสร้างความสัมพันธ์ที่ไม่เป็นทางการกับหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในการกําหนด
นโยบายที่มีบทบาทและอิทธิพลในการกําหนดนโยบาย ได้แก่ ธนาคารแห่งประเทศไทย 
กระทรวงการคลัง สํานักงบประมาณและสํานักงานคณะกรรมการการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ผลการศึกษาสะท้อนให้เห็นว่าข้าราชการมีบทบาทในการประชุมเพ่ือกําหนดนโยบาย
เศรษฐกิจ และมีบทบาทในขั้นกระบวนการกําหนดนโยบาย โดยการให้ข้อมูลและรวบรวมความคิด
การท่ีนักวิชาการมีบทบาทในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ เพราะ นโยบายดังกล่าวมีลักษณะความ
เป็นวิชาการทําให้ได้รับความเห็นชอบจากชนช้ันปกครองได้โดยง่าย จากบทบาทนําดังกล่าวทําให้มี
การตรากฎหมายเพ่ือรักษาอํานาจของข้าราชการประจําและรักษาอํานาจ การกําหนดนโยบาย       
ไว้ในระบบราชการ นอกจากน้ียังแสดงว่าความสําเร็จในการผลักดันนโยบายขึ้นอยู่กับหน่วยงาน         
ที่รับผิดชอบในการกําหนดนโยบาย 
 งานของสุรชัย  ชูผกา เร่ืองกระบวนการกําหนดนโยบายป้องกันค่าเงินบาทกับการ
เมืองไทย อธิบายถึงกระบวนการกําหนดนโยบายการเงินของประเทศไทย หลังวิกฤตการณ์ค่าเงินบาท
ซึ่งถูกต้ังคําถามด้านความโปร่งใสและประสิทธิภาพการกําหนดนโยบายโดยเฉพาะประสิทธิภาพของ
การบริหารนโยบายของธนาคารแห่งประเทศไทยที่มีความเป็นอิสระสูง ปราศจากการแทรกแซง    
ทางการเมือง การกําหนดนโยบายของไทยล้มเหลวและสูญเสียความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบาย
การเงิน งานน้ีวิเคราะห์อย่างเป็นระบบในทางรัฐศาสตร์และทางเศรษฐศาสตร์การเมือง ทําให้มองภาพ
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กระบวนการตัดสินใจในการดําเนินนโยบายป้องกันค่าเงินบาทได้อย่างมีปฏิสัมพันธ์กับปรากฏการณ์
ทางสังคมและเศรษฐกิจการเมืองเป็นระบบมากข้ึน ภายหลังธนาคารแห่งประเทศไทยเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างกระบวนการกําหนดนโยบายการเงินที่เคยผูกขาดโดยธนาคารแห่งประเทศไทยโดยมี
วัตถุประสงค์หลักเพ่ือจะทําให้การกําหนดนโยบายการเงินของธนาคารแห่งประเทศไทยมีความ
รับผิดชอบต่อสาธารณะมากขึ้นโดยฝ่ายการเมืองมีส่วนในการกําหนดนโยบายมากข้ึนและต้องการลด
อํานาจผูกขาดและความเป็นอิสระของธนาคารแห่งประเทศไทยในการกําหนดนโยบายการเงิน
โดยเฉพาะอํานาจผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย 
 ผลการวิเคราะห์ตามแนวเศรษฐศาสตร์การเมืองพบว่า ความล้มเหลวของการดําเนิน
นโยบายป้องกันค่าเงินบาทเกิดจาก 4 ปัจจัยหลักที่มีความเกี่ยวข้องกัน คือ ปัจจัยการเป็นลักษณะเฉพาะ
ของนโยบายการเงินของไทย ปัจจัยโครงสร้างในการกําหนดนโยบายและโครงสร้างความสัมพันธ์
ระหว่างฝ่ายต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกับการกําหนดนโยบาย เป็นผลให้การดําเนินนโยบายล้มเหลว ภายใต้
ข้อจํากัดของโครงสร้างวัฒนธรรมในกระบวนการกําหนดนโยบายป้องกันค่าเงินบาท การศึกษาวิเคราะห์
การตัดสินใจในการดําเนินนโยบายป้องกันค่าเงินบาททําให้เข้าใจข้อบกพร่องของโครงสร้างในการ
กําหนดนโยบายอย่างเป็นระบบซึ่งมีความผิดพลาดจากโครงสร้างภายในธนาคารแห่งประเทศไทย 
รวมถึง ความรู้ความเข้าใจโครงสร้างสถาบันและโครงสร้างวัฒนธรรม ตลอดจนปัจจัยอ่ืน ๆ ที่มีอิทธิพล
ทั้งทางตรงและทางอ้อมที่นําไปสู่ความล้มเหลวในการดําเนินนโยบาย งานน้ีเป็นการศึกษากระบวนการ
กําหนดนโยบายที่มีคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทยซึ่งมีอํานาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติ
ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นองค์กรในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจโดยมีการจัดประชุมอย่างน้อย
เดือนละ 1 ครั้ง คณะกรรมการประกอบด้วยหน่วยงานที่เก่ียวข้องด้านเศรษฐกิจและผู้ทรงคุณวุฒิเป็น
กลไกในการดําเนินนโยบายป้องกันค่าเงินบาท 
 
2.2 งานวิจัยทีเ่ก่ียวข้อง 
 

ทั้งน้ี เมื่อพิจารณาสถานภาพความรู้เกี่ยวกับการศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายด้าน
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของคณะกรรมการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยพิจารณาจากรูปแบบวิธีการศึกษา สามารถแบ่งได้เป็น 3 กลุ่มงานใหญ่ ดังน้ี  

2.2.1 กลุ่มงานท่ีศึกษาอํานาจหน้าท่ีและบทบาทคณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

งานของนครินทร์  เมฆไตรรัตน์ ศึกษาเร่ืองการปรับปรุงกฎหมายกระจายอํานาจเพื่อให้
เกิดประสิทธิภาพในการถ่ายโอน อํานาจหน้าที่ รายได้ และบุคลากร เสนอความคิดเห็นที่มีต่อ 
ประเด็นคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีลักษณะไตรภาคีที่ถูก
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กําหนดตายตัว ขาดความยืดหยุ่นและขาดความสอดคล้องกับสภาพโครงสร้างทางอํานาจ ไม่มีผู้แทน
จากภาคส่วนอ่ืนเข้าเป็นกรรมการ กฎหมายกําหนดให้คณะกรรมการการกระจายอํานาจมีจํานวน   
36 คน ซึ่งเป็นจํานวนที่มากเกินไป มีขนาดใหญ่จะส่งผลให้เกิดการเมืองแบบคณะกรรมการซึ่งเป็น
อุปสรรคต่อการทํางานและขาดความคล่องตัวของคณะกรรมการ ประเด็นสํานักงานคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจ สังกัดสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ไม่ได้ขึ้นตรงต่อคณะกรรมการ        
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพียงองค์กรเดียว สํานักงานคณะกรรมการ   
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงควรมีสถานะที่สูงกว่าน้ี การติดตามการ   
ถ่ายโอนภารกิจของหน่วยงานราชการยังมีอํานาจหน้าที่ที่จํากัด สํานักงานคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ควรมีกลไกในการบังคับหรืออํานาจในการสั่งการ         
ส่วนราชการ ประเด็นแรงสนับสนุนจากฝ่ายบริหารและฝ่ายรัฐสภา การกระจายอํานาจในประเทศไทย
อยู่ภายใต้การทํางานของคณะกรรมการการกระจายอํานาจและขาดแรงสนับสนุนจากภาคการเมือง 

งานของศุภสวัสด์ิ  ชัชวาลย์ ศึกษาเรื่องพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 : ข้อสังเกตบางประการ เสนอว่า
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีบทบาทสําคัญในการกําหนด
ทิศทางการกระจายอํานาจ องค์ประกอบของคณะกรรมการมีลักษณะไตรภาคีจะช่วยส่งผลให้
แนวนโยบายกระจายอํานาจเป็นที่เข้าใจและยอมรับได้ของทุกฝ่าย เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศ
ฟิลิปปินส์ ซึ่งอยู่ในกระบวนการกระจายอํานาจสู่ท้องถิ่น กระบวนการกระจายอํานาจที่เกิดข้ึนมีความ
เป็นการเมืองสูงมาก เพราะ กําหนดให้คณะกรรมการการกระจายอํานาจประกอบด้วยตัวแทนของ
กระทรวงมหาดไทย สมาชิกวุฒิสภา และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

เร่ืองความศักด์ิสิทธ์ิของกฎหมายและการได้รับการยอมรับของคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คณะกรรมการมีอํานาจหน้าที่ในการพิจารณา
ภารกิจที่จะถ่ายโอน จึงมีจุดยืนที่ขัดแย้งและไม่ได้รับความร่วมมือจากส่วนราชการ ส่วนราชการต่าง ๆ 
ต้องเคารพและยอมรับในอํานาจตามกฎหมายของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และมีกรณีที่หน่วยราชการไม่ปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทําให้กระบวนการถ่ายโอนภารกิจเกิดความล่าช้า ซึ่งเกิดจาก
ปัญหาความซํ้าซ้อนของกฎหมายการกระจายอํานาจ และกฎหมายเดิมของหน่วยงานราชการ      
เป็นปัญหา อุปสรรคที่สําคัญต่อกระบวนการกระจายอํานาจ ปัญหาเร่ืองความเหมาะสมระหว่างบทบาท
หน้าที่ของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กับสถานะและขนาด
ของสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน องค์ประกอบของ 
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีขนาดค่อนข้างใหญ่และมีอํานาจ
หน้าที่ถึง 16 ประการ เพ่ือดําเนินการตามอํานาจหน้าที่ สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ
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ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีความเป็นอิสระ คล่องตัวและมีศักยภาพสูง เพ่ือให้ 
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระและปฏิบัติ
ภารกิจได้ด้วยดี ดังน้ัน ควรมีการพิจารณาถึงสถานะและโครงสร้างอัตรากําลังใหม่ให้มีสถานะ      
เป็นหน่วยงานในระดับกรม หรือเป็นหน่วยงานอิสระภายใต้การกํากับของนายกรัฐมนตรี และ        
ให้สามารถขยายอัตรากําลังเพ่ิมข้ึนได้หรืออาจกําหนดให้มีสถานะเป็นหน่วยงานพิเศษท่ีจัดต้ังขึ้น   
เป็นเฉพาะกิจ การส่งเสริมการกระจายอํานาจนอกจากอาศัยกฎหมายเป็นกลไกหลักที่ทําให้
กระบวนการขับเคลื่อนได้ และยังต้องมีเจตนารมณ์ทางการเมืองของฝ่ายบริหารซึ่งมีความสําคัญ   
ของกระบวนการกระจายอํานาจ 

งานของอรทัย  ก๊กผล ศึกษาเร่ือง แผนการกระจายอํานาจ : จากหลักการสู่การปฏิบัติ 
เสนอว่าองค์กรและการจัดกระบวนการกระจายอํานาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซึ่งถูกออกแบบ 
ให้เป็นรูปไตรภาคีมีลักษณะการถ่วงดุลซึ่งกันและกันเพ่ือให้ทุกส่วนที่เก่ียวข้องเข้ามามีส่วนร่วม         
แต่มีความขัดแย้งทางผลประโยชน์ระหว่างประโยชน์ของการกระจายอํานาจในภาพรวมและประโยชน์
เฉพาะของหน่วยงาน การต้ังอนุกรรมการเพ่ือการดําเนินงานของคณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีปัญหาในการทํางาน 

งานของสมคิด เลิศไพฑูรย์ ศึกษาเร่ือง คณะกรรมการและสํานักงานคณะกรรมการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น : ข้อสังเกตบางประการ เสนอว่าองค์ประกอบของ
คณะกรรมการมีปัญหาในทางปฏิบัติ 1. ประธานคณะกรรมการมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธานน้อยมาก 
ส่วนใหญ่จะเป็นการมอบหมายรองนายกรัฐมนตรีและมีการเปลี่ยนตัวรองนายกรัฐมนตรีทําให้การ
ดําเนินงานของคณะกรรมการขาดความต่อเน่ืองและขาดการสนับสนุนจากฝ่ายการเมือง การเปลี่ยนตัว
รองนายกรัฐมนตรีทําให้การดําเนินงานของคณะกรรมการขาดความต่อเน่ืองและขาดการสนับสนุน
จากฝ่ายการเมือง 2. ในเรื่องภาษีและเงินอุดหนุนพบว่า ส่วนราชการส่งผู้แทนเข้าร่วมประชุม แต่ไม่
ทราบว่าผู้แทนได้มีมติที่กระทบต่อส่วนราชการของตน 3. ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางคร้ังมี
การอภิปรายนอกประเด็น มีการแสดงความคิดเห็นที่แตกต่างกันแสดงถึงความขัดแย้งในเร่ืองเงิน     
4. กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิใช้ระบบสรรหาตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่นายกรัฐมนตรีกําหนด มีผู้ทรงคุณวุฒิ
ส่วนหน่ึงไม่มีพ้ืนฐานเรื่องการปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีส่วนร่วมในการประชุมน้อยมากทําให้ขาดความ
ต่อเน่ืองซึ่งอาจแก้ปัญหาด้วยการกําหนดให้ผู้ทรงคุณวุฒิทํางานเต็มเวลา 

งานของเอกบุญ  วงศ์สวัสด์ิกุล ศึกษาเรื่องข้อสังเกตเชิงกฎหมายเกี่ยวกับพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 เสนอว่า 
มาตรา 12 กําหนดอํานาจและหน้าที่ของคณะกรรมการเป็นองค์กรหลักที่ทําให้การกระจายอํานาจ
บรรลุวัตถุประสงค์ ดังน้ัน หน้าที่ของคณะกรรมการจึงมีความสําคัญต่อการบรรลุเจตนารมณ์ในเรื่อง
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การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน คณะกรรมการต้องมีความเป็นอิสระเพ่ือทํา
หน้าที่ตามกฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

การกําหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการ 3 ฝ่ายไม่ได้กําหนดให้มีผู้แทนจาก      
ส่วนราชการครบถ้วน การกําหนดให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการเลือก
ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นการเปิดโอกาสให้ฝ่ายการเมืองเข้ามามี
อํานาจในการกําหนดผู้แทนท้องถิ่นและผู้ทรงคุณวุฒิทําให้เจตนารมณ์ในการกระจายอํานาจ          
ไม่บรรลุผลในการพิจารณาองค์ประชุม กฎหมายกําหนดองค์ประชุมเพ่ือมีมติโดยไม่คํานึงถึงคุณสมบัติ
ที่แตกต่างกันของคณะกรรมการ ควรกําหนดให้มีตัวแทนของคณะกรรมการแต่ละประเภทเข้าร่วม
ประชุมเพ่ือแสดงความคิดเห็นพิจารณาร่วมกันอย่างมีประสิทธิภาพ 

งานของวุฒิสาร  ตันไชย เรื่องวิจารณ์พระราชกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 เสนอว่า มาตรา 284 แห่งรัฐธรรมนูญราชอาณาจักรไทย  
มีสาระสําคัญให้มีกฎหมายและคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
เพ่ือให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์ จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งมีความสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 

ด้านโครงสร้างของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ผู้แทนจากส่วนราชการมีลักษณะการกระจายตัวที่ไม่สอดคล้องตรงกับความเป็นจริง จะพบว่า
คณะกรรมการที่มาจากกระทรวงมหาดไทยมีจํานวนมาก ในขณะที่การกระจายอํานาจเกี่ยวข้องกับ
ส่วนราชการจํานวนมากจึงเกิดปัญหาในการประสานงานเพ่ือถ่ายโอนภารกิจและองค์ประกอบของ
คณะกรรมการไม่มีผู้แทนจากสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีเป็นกรรมการ ซึ่งทําให้การทํางาน  
ในฐานะคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทําได้ยากขึ้น สํานักงาน
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีฐานะเป็นกอง ทําให้เกิดปัญหา
การขาดทรัพยากรและบุคลากรที่ เหมาะสมในการทํางาน การประสานงานของสํานักงาน
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงไม่สามารถขับเคลื่อนการ
กระจายอํานาจได้อย่างเต็มที่ 

งานของโกวิทย์  พวงงาม ศึกษาเรื่องข้อเสนอในการปรับปรุงพระราชกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เสนอว่า คณะกรรมการการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีจํานวนมาก มีขนาดใหญ่จนเกินไปก่อให้เกิดปัญหา
ความคล่องตัวและประสิทธิภาพในการประชุมและการตัดสินใจ เพราะ กรรมการบางท่านติดภารกิจ
ทําให้ขาดการประชุมหรือมาประชุมน้อยมาก จึงควรลดขนาดของคณะกรรมการให้กะทัดรัดและไม่
ควรเกิน 24 คน องค์ประกอบของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในส่วนของผู้แทนส่วนราชการ บางครั้งไม่สามารถเข้าร่วมประชุมได้ จึงส่งผู้แทนเข้าประชุมทําให้เกิด
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ความล่าช้าในการตัดสินใจและดําเนินการ ผู้เขียนเห็นว่าควรกําหนดให้คณะกรรมการเข้าร่วมประชุม
ด้วยตนเอง กรณีที่ไม่สามารถเข้าประชุมได้ต้องมอบผู้มีอํานาจในการตัดสินใจและควรกําหนดให้
นายกรัฐมนตรีเป็นประธาน องค์ประกอบของผู้ทรงคุณวุฒิตามท่ีกฎหมายกําหนดเป็นการกําหนดที่
ตายตัวและแคบจนเกินไป เพราะ การกระจายอํานาจเป็นเรื่องที่มีหลายมิติ หลายองค์ความรู้ นอกจากน้ี 
ควรกําหนดระยะเวลาหรือความถ่ีในการประชุม 

การสรรหาคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น         
ในส่วนของการสรรหาผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทําให้ได้ผู้แทนที่มีลักษณะเป็นตัวบุคคล 
ผู้แทนควรเป็นผู้แทนที่มาจากสมาคมหรือสมาพันธ์ ควรมาจากมติของสมาคมต่าง ๆ การตัดสินใจของ
ผู้แทนควรจะมาจากมติ หรือความเห็นชอบของสถาบันหรือสมาคมจะทําให้การตัดสินใจของผู้แทน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความชอบธรรมและมีนํ้าหนักมากข้ึน อํานาจหน้าที่ของคณะกรรมการ       
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีความกระชับ ชัดเจนและมติของ
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ควรมีผลผูกมัดทุกหน่วยงาน     
ที่เกี่ยวข้อง 

จากท่ีได้กล่าวมาแล้วทําให้เห็นความก้าวหน้าของการกระจายอํานาจซึ่งให้ความสําคัญ
กับหลักการกระจายอํานาจ การตีความบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ และที่สําคัญมีประเด็นที่เกี่ยวข้อง
กับคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซึ่งจะเป็นข้อมูลพ้ืนฐานในการ
ทําเข้าใจเร่ืองการกระจายอํานาจและคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่นต่อไป 

งานของวสันต์  เหลืองประภัสร์ ศึกษาเร่ือง ข้อพิจารณากระบวนการกระจายอํานาจ
ตามแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ เสนอว่า ข้อพิจารณาในเชิงองค์กรที่มีบทบาทสําคัญในกระบวนการ
กระจายอํานาจเกี่ยวกับโครงสร้างองค์กรของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
องค์กรที่มีบทบาทผลักดันกระบวนการกระจายอํานาจ หากพิจารณาอํานาจหน้าที่ตามกฎหมาย 
คณะกรรมการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีองค์ประกอบในลักษณะไตรภาคี    
มีอํานาจหน้าที่ครอบคลุมกระบวนการกระจายอํานาจทั้งระบบ รวมทั้ง อํานาจในการผลักดันกระบวน
ให้เป็นไปตามแผนและขั้นตอนที่กําหนดไว้ และมีสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นองค์กรกลไกในการดําเนินภารกิจ แต่มีข้อจํากัดในด้านอัตรากําลัง
และความเป็นอิสระในการทํางาน ผู้เขียนเห็นว่าเพ่ือให้ภารกิจดําเนินไปได้ด้วยดี คณะกรรมการการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีบุคลากรของตนเองและสามารถกําหนด
อัตรากําลังตามความจําเป็น ดังน้ัน การปรับโครงสร้างองค์กรอาจต้ังสํานักงานคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แยกออกเป็นอิสระจากโครงสร้างส่วนราชการทั่วไป 
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เรื่องบุคลากรอาจใช้ระบบการยืมตัวหรือการโอนย้ายช่ัวคราว รวมถึง การให้อํานาจคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการสรรหาและว่าจ้างบุคลากรได้ด้วยตนเอง 

ข้อสังเกตเกี่ยวกับอํานาจของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน การบังคับให้มีการดําเนินการไปตามแผนและข้อกําหนดยังมีข้อจํากัดมาก เน่ืองจากการ
กระจายอํานาจกระทบองค์กรทางปกครองทั้งหมด ดังน้ัน มาตรการการกระจายอํานาจจะต้องได้รับ
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและในข้ันการปฏิบัติต้องอาศัยความร่วมมือจากหน่วยงานราชการ 
ดังน้ัน คณะกรรมการการกระจายอํานาจควรได้รับการรับรองจากรัฐบาลในเร่ืองอํานาจการบังคับ   
ให้เป็นไปตามที่กําหนดไว้ เพ่ือให้กระบวนการกระจายอํานาจดําเนินไปด้วยความเรียบร้อยจําเป็นต้อง
ทําให้กระบวนการกระจายอํานาจได้รับความร่วมมือจากองค์กรที่เกี่ยวข้องเพ่ือสร้างอํานาจต่อรองกับ
รัฐบาลกลางในการผลักดันกระบวนการ ขณะเดียวกันองค์กรตัวแทนของท้องถิ่นควรจะเข้ามามี
บทบาทในการมีส่วนร่วมและผลักดันกระบวนการกระจายอํานาจร่วมกับคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจและสร้างเครือข่ายความร่วมมือกับองค์กรอ่ืน ๆ เพ่ือให้สังคมได้ตระหนักและมีส่วนร่วม       
ในกระบวนการกระจายอํานาจในระดับสูง 

2.2.2 กลุ่มงานท่ีศึกษาเก่ียวกับอํานาจหน้าที ่และภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
งานของอุดร  ตันติสุนทร ศึกษาเร่ือง อํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น : 

ข้อพิจารณาบางประการ เสนอว่ารัฐได้ให้ความสําคัญกับการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นด้วยการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นกฎหมายแม่บทและกฎหมายปฏิรูปการปกครอง
ท้องถิ่น มีข้อสังเกตในการจัดแบ่งภารกิจระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินว่ามีความซับซ้อนและ   
ไม่ชัดเจน ซึ่งจะแก้ปัญหาได้โดยการบัญญัติขอบข่ายภารกิจหน้าที่ให้ชัดเจน การบัญญัติภารกิจที่เกิน
ความสามารถของท้องถ่ินขนาดเล็ก และไม่ตรงกับสภาพความเป็นจริง ผู้เขียนเสนอว่า การผังเมือง
ควรเป็นหน้าที่ของเทศบาลเมืองและเทศบาลนคร ในเขตพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน   
ควรเป็นอํานาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ส่วนการควบคุมอาคาร อาคาร 1-2 ช้ันให้เป็น
อํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน กรณี 3 ช้ันขึ้นไปให้เป็นอํานาจหน้าที่ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด การกําหนดขอบข่ายภารกิจในแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะต้องมีความชัดเจนเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล     
ในการปฏิบัติการกระจายอํานาจ ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคต้องมีความเต็มใจในการถ่ายโอน
ภารกิจ 
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2.2.3 กลุ่มงานที่ศึกษาเร่ืองกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน 
  งานของศุภสวัสด์ิ  ชัชวาลย์ ศึกษาเรื่องพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 : ข้อสังเกตบางประการ เสนอว่า บทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มุ่งเน้นให้เกิดการกระจายอํานาจและส่งเสริมให้การปกครอง
ท้องถ่ิน มีความเข้มแข็งทําให้เกิดกฎหมายที่เก่ียวกับการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นไทย พระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายที่มี
ความสําคัญมากที่สุด เพราะ เป็นกฎหมายสําคัญของกระบวนการกระจายอํานาจไทย กฎหมายฉบับน้ี
เป็นกฎหมายสําคัญที่ทําให้เกิดกระบวนการกระจายอํานาจในประเทศไทยอย่างเป็นรูปธรรมและส่งเสริม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความเข้มแข็ง ผู้เขียนมีข้อสังเกตที่มีลักษณะเก่ียวเน่ืองกับผลการบังคับ
ใช้กฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการ
ปฏิรูประบบราชการ กฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น และแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง ส่วนท้องถ่ิน มีความสําคัญต่อทิศทาง
ของระบบราชการจึงควรได้รับการพิจารณาและยึดถือเป็นกรอบในการกําหนดบทบาทและภารกิจ 
ของหน่วยงานราชการ กฎหมายการกระจายอํานาจจึงมีความสําคัญต่อการปฏิรูประบบราชการใน
อนาคต จึงควรกําหนดกรอบในการถ่ายโอนบุคลากรให้มีความชัดเจน 

งานของโกวิทย์  พวงงาม ศึกษาเรื่องข้อเสนอในการปรับปรุงและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เสนอว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540 บัญญัติการปกครองท้องถิ่นไว้ในมาตรา 78 แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ และมาตรา 282       
ถึง 290 การปกครองท้องถิ่น มาตรา 284 มีความสําคัญต่อการพัฒนาการปกครองท้องถ่ินไทยโดย
กําหนดให้มีกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ 

งานของวสันต์  เหลืองประภัสร์ ศึกษาเรื่อง ข้อพิจารณากระบวนการกระจายอํานาจตามแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจ เสนอว่า พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 เป็นเคร่ืองมือในการวางกรอบและผลักดันกระบวนการ
กระจายอํานาจและจัดต้ังองค์กรเพ่ือเป็นหน่วยหลักในการกําหนดแผนและขั้นตอน รวมทั้ง การนํา
แผนและขั้นตอนไปบังคับใช้ จึงถือได้ว่ากระบวนการกระจายอํานาจเป็นผลจากการบังคับ          
ตามกฎหมายและบทบาทของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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 2.2.4 กลุ่มงานที่ศึกษาการเมืองของการกระจายอํานาจ 
 งานของของศุภสวัสด์ิ  ชัชวาลย์ เรื่อง Local Governance in Thailand : The 
Politics of Decentralization and the Roles of Bureaucrats, Politicians, and the People            
มีจุดมุ่งหมายเพ่ือทบทวนและประเมินบทบาทของตัวแสดงสําคัญในกระบวนการกระจายอํานาจ 
ต้ังแต่ปี พ.ศ. 2540 โดยมุ่งไปที่การเมืองของการกระจายอํานาจ ผ่านการอภิปรายที่สําคัญของ
กระบวนการกระจายอํานาจและบทบาทของข้าราชการเหนือการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินโดย
ตรวจสอบการเมืองของการกระจายอํานาจ พบว่า ข้าราชการและนักการเมืองระดับชาติเป็นตัวแสดง
ที่ได้รับผลประโยชน์จากการกระจายอํานาจ การเมืองระบอบอมาตยาธิปไตยมีผลทําให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยถูกควบคุมและครอบงําโดยข้าราชการจากทั้งส่วนกลางและ   
ส่วนภูมิภาค การปกครองส่วนกลางควบคุมเหนือการปฏิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ   
การบัญญัติกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หลังจากเหตุการณ์พฤษภาทมิฬเกิดการปฏิรูป
ทางการเมือง การกระจายอํานาจถูกขับเคลื่อนโดยนักการเมือง 5 พรรคการเมือง นําไปสู่การเลือกต้ัง
ในเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2535 การเมืองภายในประเทศเป็นแรงกระตุ้นการกระจายอํานาจในประเทศ
ไทย รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ให้ความสําคัญกับการปกครองส่วนท้องถิ่นและการกระจายอํานาจ 
นโยบายบริหารราชการของ พ.ต.ท. ทักษิณ  ชินวัตร นายกรัฐมนตรีในขณะนั้นเป็นอุปสรรคต่อกระบวนการ
กระจายอํานาจ เรื่องกระบวนการงบประมาณบนพ้ืนฐานการต่อรองระหว่างกรมส่งเสริมการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและสํานักงบประมาณ นโยบายผู้ว่าซีอีโอ ผู้ว่าราชการจังหวัดได้รับการแต่งต้ังโดย
กระทรวงมหาดไทย ทําหน้าที่กํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ผู้ว่าราชการควบคุมและจัดการ
งบประมาณกลุ่มจังหวัดและมีอํานาจลงโทษและให้รางวัลภายในเขตอํานาจ นโยบายเหล่าน้ีมีความ
ขัดแย้งต่อการปฏิบัติในระบอบประชาธิปไตยและเป็นอุปสรรคต่อการปฏิรูปการกระจายอํานาจ 
 การเมืองของการกระจายอํานาจหลัง พ.ศ. 2535 อํานาจถูกถ่ายโอนไปยังนักการเมืองและ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นักการเมืองท้องถิ่นเป็นตัวแสดงสําคัญในท้องถ่ิน บทบาทของข้าราชการ
ครอบงําการปกครองท้องถิ่นไทย บทบาทของนักการเมืองทั้งระดับท้องถิ่นและระดับชาติเป็นผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียหลักในกระบวนการกระจายอํานาจ 
 บทบาทคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีผลโดยตรง
ต่อกระบวนการกระจายอํานาจ ตามกฎหมายคณะกรรมการประกอบด้วยจํานวนที่เท่ากันของผู้แทน
จาก 3 ฝ่าย หน่วยงานราชการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้ทรงคุณวุฒิ ในทางปฏิบัติคณะกรรมการ
ไม่ได้ประกอบด้วยจํานวนที่เท่ากันของผู้แทน สัดส่วนของคณะกรรมการที่มีภูมิหลังเป็นข้าราชการ
จํานวน 13 คน ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 12 คนและผู้ทรงคุณวุฒิ 8 คน นักการเมืองระดับชาติ 
3 คน ผู้เขียนวิเคราะห์ภูมิหลังสมาชิกคณะกรรมการโดยพิจารณาจากอาชีพ  ในขณะที่ถูกแต่งต้ังเป็น
สมาชิกคณะกรรมการหรือตําแหน่งสุดท้ายก่อนเกษียณ 
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 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 โครงสร้างการบริหารงาน
บุคคลของท้องถิ่นถูกครอบงําโดยสมาชิกซึ่งมีภูมิหลังเป็นข้าราชการ ข้าราชการมีอิทธิพลและครอบงํา
ในการร่างรัฐธรรมนูญ วุฒิสภาและเครือข่ายข้าราชการระดับสูงของกระทรวงมหาดไทย วุฒิสมาชิก  
1 ใน 3 หรือ 58 คน มีภูมิหลังจากข้าราชการ ข้าราชการระดับสูงจากกระทรวงมหาดไทยมีเครือข่าย
ในรัฐสภามีอิทธิพลต่อกระบวนการนิติบัญญัติ มีวัตถุประสงค์เพ่ือปกป้องผลประโยชน์ ข้าราชการมี
อํานาจอิทธิพลเหนือกระบวนการกระจายอํานาจในประเทศไทย ส่งผลให้กระบวนการกระจายอํานาจ
ล่าช้า เน่ืองจากกฎ ระเบียบของท้องถิ่นที่ไม่ยุติธรรม รวมทั้ง บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 
มาตรา 78 และบทบัญญัติของพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด มาตรา78 (2) ถูกแทรกแซง
โดยหน่ึงในสมาชิกคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญซึ่งเคยเป็นข้าราชการระดับสูงของกระทรวงมหาดไทย 
และการประนีประนอมของคณะกรรมการ 
 จํานวนคณะกรรมการท่ีมีภูมิหลังเป็นข้าราชการครอบงําคณะกรรมการมีผลกระทบต่อ
นโยบายกระจายอํานาจและเป็นปัจจัยทําให้กระบวนการกระจายอํานาจในประเทศไทยไม่สามารถ
ดําเนินการตามท่ีกําหนดไว้ในแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ภารกิจบางข้อมีข้อกําหนดท่ีเข้มงวดทําให้กระบวนการถ่ายโอนทําได้ยากข้ึน อํานาจของ
ข้าราชการในคณะกรรมการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น กฎบางข้อไม่ยุติธรรมต่อข้าราชการท้องถิ่น
และเป็นอุปสรรคต่อความก้าวหน้าในอาชีพของข้าราชการท้องถิ่น 
 กระทรวงมหาดไทยพยายามแก้ไขพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 
2546 พยายามสนับสนุนสถานะของกํานันและผู้ใหญ่บ้าน พ.ศ. 2550 กระทรวงมหาดไทยส่งร่าง
พระราชบัญญัติเข้าสภา รวมถึง การขยายระยะเวลาของกํานันและผู้ใหญ่บ้านและสนับสนุนบทบาทของ
กรมการปกครองเหนือกํานันและผู้ใหญ่บ้าน กลุ่มของอดีตข้าราชการกระทรวงมหาดไทยเป็นหน่ึง   
ในเครือข่ายที่ใหญ่ที่สุดในวุฒิสภาสามารถครอบงําสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและเสนอร่างแก้ไข
เพ่ิมเติมซึ่งผ่านได้โดยง่าย 
 ข้าราชการใช้อิทธิพลเพ่ือปกป้องผลประโยชน์ของตน เห็นได้จากการครอบงําของ
ข้าราชการท่ีมีอิทธิพลในหลายคณะกรรมการ ข้าราชการตราพระราชบัญญัติเพ่ือสงวนและปกป้อง
ผลประโยชน์ของตน แหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่สําคัญ คือ เงินอุดหนุนมากกว่า
ร้อยละ 70 ถูกแบ่งเพ่ือโครงการลงทุนที่เฉพาะเจาะจง กระทรวงมหาดไทยให้เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ   
ที่มีลักษณะทางการเมืองสูง กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทยจัดสรรเงินแก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเปิดช่องให้นักการเมืองระดับชาติแทรกแซงในกระบวนการจัดสรรรายได้ของ
ท้องถ่ิน เงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีความเช่ือมโยงกับนักการเมืองระดับชาติ นักการเมืองระดับชาติใช้เงิน
อุดหนุนเป็นเคร่ืองมือเพ่ือการพัฒนาในพ้ืนที่ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจช่วยนักการเมืองระดับชาติในการสร้าง
เครือข่ายทางการเมืองในระดับท้องถิ่น 



32 

 งานศึกษาช้ินน้ีมีจุดอ่อนในการอธิบาย คือ ให้ความสําคัญต่อการเมืองของการกระจาย
อํานาจและบทบาทของข้าราชการประจํา นักการเมืองและประชาชนโดยวิเคราะห์ภูมิหลังของ
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นการวิเคราะห์จาก
โครงสร้างการกําหนดนโยบายที่เป็นทางการตามกรอบที่กฎหมายกําหนดและอภิปรายความสัมพันธ์
ภูมิหลังของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซึ่งแต่ละกลุ่มมี     
ภูมิหลังและความคิดเห็นต่างกันส่งผลให้มีการปกป้องผลประโยชน์ต่างกัน แต่ไม่ได้พิจารณาโครงสร้าง   
ที่ไม่เป็นทางการ การจะกล่าวว่าคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ที่มีภูมิหลังเป็นข้าราชการประจํายังไม่สามารถสรุปได้ว่าข้าราชการประจําจะต้องรักษาผลประโยชน์
ของกลุ่ม ดังน้ัน การศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์ปกครอง
ส่วนท้องถิ่นน้ีจะศึกษาโดยวิเคราะห์ทั้งโครงสร้างที่เป็นทางการและโครงสร้างที่ไม่เป็นทางการ      
การวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงจากรายงานการประชุมและการสัมภาษณ์ในกรณีศึกษา  
ที่มีความสําคัญจะทําให้วิเคราะห์ปัจจัยที่เก่ียวข้องได้อย่างมีความเช่ือมโยงและได้บทสรุปที่มีความ
ครอบคลุมมากย่ิงขึ้น 
 งานของศุภสวัสด์ิ  ชัชวาลย์ เรื่องการเมืองในกระบวนการกระจายอํานาจ : ศึกษาผ่าน
บทบาทของนักวิชาการ ข้าราชการ นักการเมืองและประชาชน มีข้อสรุปที่สําคัญจากตัวแสดงทาง
การเมืองที่ทําการศึกษา ภายหลังปี พ.ศ. 2535 กลุ่มนักวิชาการได้เข้าไปเป็นกลุ่มพลังสําคัญในการ
กําหนดทิศทางการกระจายอํานาจในประเทศไทยผ่านกระบวนการจัดทําแผนการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่พลังของกลุ่มถูกจํากัดและไม่สามารถขับเคลื่อนให้กระบวนการ
กระจายอํานาจบรรลุเป้าหมายได้ กลุ่มพลังระบบราชการยังคงมีบทบาทท่ีเข้มแข็งในกระบวนการ
กระจายอํานาจเห็นได้จากสัดส่วนและจํานวนของตัวแทนระบบราชการที่ทําหน้าที่เป็นคณะกรรมการ
ต่าง ๆ มีหน้าที่ในการวางหลักเกณฑ์และการกําหนดทิศทางนโยบายด้านการกระจายอํานาจ         
การรัฐประหารในเดือนกันยายน พ.ศ. 2549 ยังเปิดโอกาสให้พลังระบบราชการสามารถเข้า          
ไปมีบทบาทและมีส่วนร่วมในสถาบันการเมืองที่สําคัญ ในการเข้าไปมีบทบาทพลังระบบราชการเข้าไป
วางกฎและกติกาที่มีลักษณะการปกป้องผลประโยชน์แก่พลังระบบราชการพิจารณาได้จากการตรา
บทบัญญัติเกี่ยวกับการบริหารราชการส่วนภูมิภาคไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
การแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินให้สอดคล้องกับบทบัญญัติ         
ในรัฐธรรมนูญ รวมถึง การแก้ไขพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ 
 ดังน้ัน พลังระบบราชการจึงใช้การตรากฎหมาย ระเบียบและการวางหลักเกณฑ์ต่าง ๆ  
ที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอํานาจเป็นเครื่องมือสําคัญ นักการเมืองระดับชาติเป็นตัวแสดงที่มีบทบาท
สําคัญในการกําหนดทิศทางและการดําเนินนโยบายด้านการกระจายอํานาจในช่วงที่การเมือง         
มีเสถียรภาพพิจารณาได้จากในช่วงที่ พ.ต.ท. ทักษิณ  ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี สามารถขับเคลื่อน
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นโยบายการบริหารราชการแผ่นดินที่ส่งผลกระทบต่อการดําเนินนโยบายด้านการกระจายอํานาจ    
ให้ช้าลง อย่างไรก็ตาม ในช่วงอ่ืน ๆ พลังจากการเมืองระดับชาติสามารถยึดกุมกระบวนการจัดสรร
งบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ใช้เป็นเครื่องมือสําหรับการต่อสู้เกมการเมืองของ  
การกระจายอํานาจพิจารณาได้จากการเพ่ิมขึ้นของสัดส่วนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจซึ่งนักการเมือง
ระดับชาติเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดสรรงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่งผลให้พลัง
จากการเมืองระดับชาติได้รับประโยชน์จากกระบวนการกระจายอํานาจ 
 บทบาทนักการเมืองท้องถิ่นไม่มีบทบาทในการผลักดันและเรียกร้องให้กระบวนการ
กระจายอํานาจมีความก้าวหน้าเป็นเพราะ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหลายรูปแบบ มีกฎหมาย
จัดต้ัง มีภารกิจ มีการจัดสรรงบประมาณและอํานาจในการจัดเก็บภาษีที่แตกต่างกัน มีสมาคมแห่ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยที่ไม่มีกลไกในการประสานงานระหว่างสมาคม ดังน้ัน การเคลื่อนไหว
ของนักการเมืองท้องถิ่นผ่านกลไกของสมาคมเป็นกระบวนการท่ีแยกส่วนและขาดพลังในการต่อรอง 
อย่างไรก็ตาม พลังของนักการเมืองท้องถิ่นมีความเข้มแข็งขึ้น ถ้าประเด็นในการเรียกร้องเป็นประเด็น 
ที่เป็นประโยชน์ร่วมของนักการเมืองท้องถ่ินในทุกรูปแบบ พิจารณาได้จากการเรียกร้องให้มีการแก้ไข
เพ่ือให้ผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดํารงตําแหน่งได้ 2 วาระติดต่อกัน ภาคประชาชน 
รัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้องได้พยายามเสริมสร้างบทบาทของประชานให้มีความ
เข้มแข็งมากข้ึน อย่างไรก็ตามภาคประชานไม่ใช่เคร่ืองมือในการกํากับและควบคุมการบริหารงาน 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พิจารณาได้จากข่าวการทุจริตในระดับท้องถิ่น ขณะที่การร้องขอให้มี
การถอดถอนผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีเพียง 10 กรณี 
 อย่างไรก็ตามไม่สามารถสรุปได้ว่าภาคประชาชนมีความอ่อนแอ เพราะ บทบัญญัติของ
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับท้องถิ่นกําหนดเง่ือนไขที่ยุ่งยากในการ
นําไปปฏิบัติและการร้องขอจากภาคประชาชนให้มีการลงคะแนนเพ่ือถอดถอนผู้บริหารขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นบ่อยครั้งขึ้น แสดงให้เห็นว่าตัวแสดงแสดงบทบาทในลักษณะปกป้อง
ผลประโยชน์เฉพาะกลุ่มของตนเพ่ือไม่ให้ได้รับผลกระทบในเชิงลบจากกระบวนการกระจายอํานาจ
หรือมีลักษณะของความพยายามในการทําให้กระบวนการกระจายอํานาจเป็นประโยชน์แก่กลุ่มของ
ตนเองให้มากที่สุด การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลดทอนบทบาทและ
ความสําคัญของข้าราชการประจําในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค กลุ่มเครือข่ายข้าราชการประจําจึงมี
บทบาทต้านทานกระแสการกระจายอํานาจทําให้กระบวนการกระจายอํานาจไม่สามารถขับเคลื่อนได้ 
ขณะที่เครือข่ายนักการเมืองระดับชาติไม่มีเจตนารมณ์ทางการเมืองที่ชัดเจนในการขับเคล่ือน
กระบวนการกระจายอํานาจ บทบาทนักการเมืองท้องถิ่นเด่นชัดในสายตาประชาชนมากขึ้น จะเห็น
เพียงบทบาทนักการเมืองระดับชาติเข้าไปตักตวงผลประโยชน์ที่เกิดจากกระบวนการกระจายอํานาจ
ผ่านกระบวนการจัดสรรงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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2.3 กรอบแนวคิดในการวิเคราะห์ 

 
แผนภาพที ่1 โครงสร้างในการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

การศึกษาเร่ืองกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะไทย : กรณีศึกษากระบวนการ
กําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นการศึกษาถึงอํานาจ
หน้าที่และกระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยวิเคราะห์จากกรอบที่เป็น
ทางการหรือกรอบตามกฎหมาย ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็น
เครื่องมือที่สําคัญในการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และกรอบไม่เป็นทางการ คือ 
ปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง ผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้แทนส่วนราชการ     
ซึ่งมีบทบาทในการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจของประเทศไทย เพ่ือวิเคราะห์



35 

กระบวนการตัดสินใจในการกําหนดนโยบายของตัวแสดงและลักษณะสําคัญของกระบวนการกําหนด
นโยบายการกระจายอํานาจ งานศึกษานี้มุ่งเน้นที่บทบาทของตัวแสดงต่าง ๆ ที่มีต่อกระบวนการ
กระจายอํานาจ โดยพิจารณาจากโครงสร้าง อํานาจหน้าที่ของของคณะกรรมการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และปฏิสัมพันธ์ระหว่างคณะกรรมการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

การวิเคราะห์โครงสร้างการกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจถูกกําหนดอย่างเป็น
ทางการว่าคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นผู้มีอํานาจในการ
กําหนดนโยบายตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ผลการตัดสินใจสามารถกําหนดเป็นประเด็นนโยบายท่ีนําไปปฏิบัติได้เลย
รวมท้ัง เป็นหน่วยในการกําหนดนโยบายที่ถูกกําหนดไว้อย่างชัดเจนซึ่งเป็นลักษณะเฉพาะของนโยบาย
กระจายอํานาจ นอกจากน้ี ยังมีสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นรองรับการทํางานของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จึงเป็นเหตุผลที่งานช้ินน้ีให้ความสนใจเฉพาะการกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจของ 
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การวิเคราะห์โครงสร้างการกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจที่ไม่เป็นทางการโดย
พิจารณาจากปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงที่มีบทบาทเกี่ยวข้องกับการกระจายอํานาจ ได้แก่ 
ผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นบุคคลที่มีความรู้ ความสามารถ ความเช่ียวชาญเรื่องการบริหารราชการแผ่นดิน 
การพัฒนาท้องถิ่น เศรษฐศาสตร์ กฎหมายและการปกครองท้องถิ่น มีบทบาทในการผลักดัน       
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพราะ ผู้ทรงคุณวุฒิจะเป็นตัวเช่ือมกับตัวแสดง
ฝ่ายอ่ืน ๆ การใช้ผู้ทรงคุณวุฒิเป็นตัวประสานจึงจะประสบผลสําเร็จ เน่ืองจากได้รับการยอมรับจาก
ส่วนรวม ผู้ทรงคุณวุฒิมีทรัพยากรที่ใช้ในการขับเคลื่อนประเด็นนโยบาย คือ ความเป็นวิชาชีพ ผู้แทน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้สะท้อนปัญหาความต้องการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะ
ผู้จัดบริการสาธารณะแก่ประชาชน มีบทบาทเป็นผู้มีส่วนได้เสียจากกระบวนการกระจายอํานาจซึ่งจะ
รักษาผลประโยชน์ของราชการส่วนท้องถ่ิน ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีทรัพยากรท่ีใช้ในการ
ขับเคลื่อนประเด็นนโยบาย คือ ความเป็นเจ้าของพ้ืนที่ ผู้แทนส่วนราชการ มีบทบาทเป็นผู้ถ่ายโอน
ภารกิจไปให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีทรัพยากรที่ใช้ในการขับเคลื่อนประเด็นนโยบาย คือ   
กฎ ระเบียบวิธีปฏิบัติ ขั้นตอนการปฏิบัติงาน ข้อมูลที่เก่ียวข้องในการกําหนดนโยบาย รวมทั้ง ข้อมูล
สถิติที่จะต้องใช้ในการวางแผนปฏิบัติงาน ผู้แทนส่วนราชการมีแนวโน้มที่จะกําหนดนโยบาย          
ในลักษณะป้องกันตนเองเพ่ือคงบทบาทของหน่วยงาน บทบาทในการกําหนดนโยบายของหน่วยงาน
ราชการจะมีลักษณะเช่ียวชาญเฉพาะด้าน เช่น กระทรวงศึกษาธิการและกระทรวงสาธารณสุข 
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 อํานาจหน้าที่ของคณะกรรมการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน คือ 
การจัดทําแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จัดสรรภารกิจในการให้บริการ
สาธารณะระหว่างรัฐกับท้องถิ่น ท้องถิ่นกับท้องถิ่น จัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรระหว่างรัฐกับท้องถิ่น 
และท้องถิ่นด้วยกันเอง มีอํานาจหน้าที่ถึง 16 ข้อ ตามมาตรา 12 ของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 จากอํานาจหน้าที่ดังกล่าว
จะเห็นว่าคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มีบทบาทสําคัญต่อการ
ขับเคลื่อนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ คณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหัวใจหลักในการขับเคล่ือนและควบคุมทิศทางของการกระจาย
อํานาจ การทํางานของคณะกรรมการจะบรรลุเจตนารมณ์ในการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมากน้อยเพียงใด ขึ้นอยู่กับที่มาของคณะกรรมการในแต่ละฝ่าย จะมีความเป็นอิสระ     
ในการทําหน้าที่เป็นตัวแทนของแต่ละฝ่ายได้อย่างแท้จริงหรือไม่ (อภิชาต  สถิตนิรามัย, 2555, น. 90-94) 

บทบาทของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการ
กําหนดประเด็นนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในช่วงทศวรรษ   
ที่ผ่านมาการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะดําเนินการไปตามรัฐธรรมนูญ    
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กฎหมายว่าด้วยกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจฯ 
แผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2543 และแผนปฏิบัติการกําหนด
ขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การวิเคราะห์ในขั้นต้นจะวิเคราะห์กระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยแบ่งออกเป็น 3 ประเด็นนโยบาย ดังน้ี ประเด็นนโยบายด้าน
การถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประเด็นนโยบายการกระจายอํานาจด้านการเงิน 
การคลังและงบประมาณ ประเด็นนโยบายด้านการถ่ายโอนบุคลากรและการแก้ไขหรือจัดให้มีกฎหมาย   
ที่จําเป็น เพ่ือการดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นแนวทาง
ในการศึกษา สามารถพิจารณาได้จากแผนภาพที่ 2 
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แผนภาพท่ี 2 กรอบในการวิเคราะห์ 

บทบาทของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการ
กําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่แบ่งตามเนื้อหาของการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ดังน้ี 

 
 2.3.1 ประเด็นนโยบายด้านการถ่ายโอนภารกิจ 
 1. คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ทั้งในส่วนของ
ผู้แทนส่วนราชการ ผู้ทรงคุณวุฒิ และผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีความเห็นตรงกันว่าเมื่อ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนตามแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถ่ิน และแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
แล้วไม่ควรจะโอนภารกิจกลับไปยังส่วนราชการเดิม แต่หากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่สามารถ
ดําเนินการได้ให้ขอความช่วยเหลือไปยังองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือขอให้ส่วนราชการเข้าไป
ดําเนินการแทน จากการติดตามประเมินผลการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของ
สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในภาพรวมประชาชน
ได้รับประโยชน์จากการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างมาก แต่ยังมีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอีกจํานวนมากที่ขาดความรู้ความชํานาญในการดําเนินภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอน 
และส่วนราชการที่ถ่ายโอนภารกิจส่วนใหญ่มิได้ทําหน้าที่เป็นพ่ีเลี้ยงและติดตามประเมินผลดําเนินงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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 2. คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในส่วนของผู้แทน
ส่วนราชการที่เป็นหน่วยงานกลางที่มีบทบาทสําคัญในการถ่ายโอนภารกิจ ได้แก่ สํานักงบประมาณ 
เน่ืองจากในระยะแรกของการกระจายอํานาจที่กฎหมายกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมี
รายได้ในสัดส่วนต่อรายได้ของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 ดังนั้น 
เพ่ือให้รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นไปตามที่กฎหมายกําหนด สํานักงบประมาณจึงเป็น
หน่วยงานที่กําหนดว่าภารกิจใดของส่วนราชการควรเป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และเป็นผล
ทําให้ภารกิจดังกล่าวอยู่ในแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินที่จะต้องถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเวลาต่อมา จากข้อมูลโครงสร้าง
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระหว่างปีงบประมาณ 2544 – 2556 แสดงให้เห็นว่า สัดส่วน
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่เป็นไปตามสัดส่วนที่กําหนดไว้ที่ไม่ตํ่ากว่าร้อยละ 35 

ตารางแสดงสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

พ.ศ. ร้อยละ 
2544 16.8 
2545 20.3 
2546 23.6 
2547 21.9 
2548 22.7 
2549 23.1 
2550 21.5 
2551 25.0 
2552 24.3 
2553 24.2 
2554 26.1 
2555 26.8 
2556 27.3 

  
 3. คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในส่วนของผู้แทน
ส่วนราชการที่เป็นหน่วยงานท่ีมีผลกระทบต่อการถ่ายโอนภารกิจ ได้แก่ กระทรวงศึกษาธิการ และ
กระทรวงสาธารณสุข จะให้ความเห็นเก่ียวกับการถ่ายโอนภารกิจในส่วนที่อยู่ในความรับผิดชอบ 
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ได้แก่ สถานศึกษา และสถานีอนามัย จะให้ความเห็นในเชิงปัญหา อุปสรรคในการถ่ายโอนมากกว่า
การเสนอแนะมาตรการที่ทําให้การถ่ายโอนบรรลุตามเป้าหมาย 
 ต้ังแต่ปี พ.ศ. 2446 เป็นต้นมา มีการถ่ายโอนบุคลากรจากราชการบริหารส่วนกลาง 
และราชการบริหารส่วนภูมิภาคไปสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามภารกิจที่ถ่ายโอนให้แก่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวมทั้งสิ้น จํานวน 10,361 คน 
 4. คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในส่วนของผู้ทรง 
คุณวุฒิค่อนข้างมีบทบาทท่ีสําคัญ โดยเฉพาะผู้ทรงคุณวุฒิที่เป็นคณะอนุกรรมการที่รับผิดชอบเก่ียวกับ
การกํากับการถ่ายโอนภารกิจ ซึ่งผู้ทรงคุณวุฒิจะพยายามผลักดันแนวทางการถ่ายโอนภารกิจ เช่น 
การจัดทําแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอน
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 2 ฉบับ การกําหนดมาตรฐานการจัดบริการ
สาธารณะ ฯลฯ แต่เมื่อเปรียบเทียบกับผู้ทรงคุณวุฒิส่วนใหญ่แล้ว จะไม่ได้ให้ความเห็นและข้อเสนอแนะ
มากนัก เน่ืองจากมีผู้ทรงคุณวุฒิส่วนหน่ึงมาจากอดีตข้าราชการประจํา การสรรหาผู้ทรงคุณวุฒิตาม
เจตนารมณ์ของผู้ร่างกฎหมาย ต้องการให้กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิมีความเป็นกลาง มีความอิสระโดย
เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีนายกรัฐมนตรีกําหนด จากหลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาและคัดเลือก 
ภาครัฐมีบทบาทค่อนข้างสูงในกระบวนการคัดเลือกผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และมีบทบาท
สูงมาก ในกรณีสรรหาผู้ทรงคุณวุฒิ กรรมการสรรหามีแต่ตัวแทนของภาครัฐเท่าน้ัน เป็นการเปิด
โอกาสให้รัฐสามารถกําหนดตัวผู้แทนท้องถ่ิน และผู้ทรงคุณวุฒิได้ ทําให้การสรรหาการคัดเลือก      
ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย และขาดความเป็นอิสระจากรัฐซึ่งเป็นผู้มีส่วนได้เสียโดยตรง 
ในการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 5. คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในส่วนของ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินส่วนใหญ่มีความเห็นว่า ส่วนราชการยังไม่มีความจริงใจในการถ่ายโอน ภารกิจ 
บางภารกิจถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในสภาพที่ชํารุดทรุดโทรม ทําให้เป็นภาระแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างมาก ในการน้ี ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงขอให้กําหนด
นโยบายการถ่ายโอนในภายหลังว่าส่วนราชการที่จะถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
จะต้องปรับปรุงสภาพให้ดีก่อนที่จะถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 2.3.2 ประเด็นนโยบายด้านการเงิน การคลัง 
 1. เน่ืองจากกฎหมายว่าด้วยกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจกําหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีรายได้ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลตามท่ีกําหนด ในการจัดสรรรายได้ในช่วงแรก
จึงกําหนดโครงสร้างรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพ่ือนํามาคิดสัดส่วนรายได้ ประกอบด้วย
รายได้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเอง รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้ ภาษีมูลค่าเพ่ิมที่รัฐแบ่งให้ 
และเงินอุดหนุนจากรัฐบาลซึ่งรายได้ที่จะทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีสัดส่วนตามที่กฎหมาย



40 

กําหนด คือ ภาษีมูลค่าเพ่ิมที่รัฐแบ่งให้และเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ในระยะแรกจึงต้องกําหนดรายได้
ประเภทดังกล่าวให้เพ่ิมขึ้นจํานวนมาก 
 2. ในการพิจารณากําหนดหลักเกณฑ์การจัดสรรภาษีและเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในส่วนของส่วนราชการ 
และผู้ทรงคุณวุฒิ มักไม่แสดงความคิดเห็นมากนัก และจะปล่อยให้เป็นเร่ืองของ คณะกรรมการการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพิจารณา
กันเองมากกว่า โดยเฉพาะในส่วนของการจัดสรรระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง ผู้แทน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะเป็นผู้กําหนดหลักเกณฑ์การจัดสรร 
 3. คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีความเห็นใน
การจัดสรรภาษีและเงินอุดหนุนที่แตกต่างกัน โดยเฉพาะคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน ในส่วนของผู้ทรงคุณวุฒิบางส่วนเห็นว่า เงินอุดหนุนที่อยู่ในสัดส่วนรายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ควรเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มีอิสระในการใช้
จ่ายเงินตามความเห็นชอบของสภาท้องถ่ินเท่าน้ัน แต่บางส่วนยังเห็นว่าการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ดําเนินการตามภารกิจที่สําคัญ
อาจทําให้ประชาชนไม่ได้รับการบริการที่ส่วนราชการเคยทําไว้ เงินอุดหนุนที่จัดสรรให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น จึงควรระบุวัตถุประสงค์ในการใช้จ่ายเงินไว้ด้วย 
 4. การกําหนดนโยบายการจัดสรรเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คณะกรรมการ
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ทุกภาคส่วนมีความเห็นตรงกันและกําหนดเป็น
นโยบายว่า เมื่อคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้ความเห็นชอบ
การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแล้ว เมื่อเสนอผ่านการพิจารณาของรัฐสภา 
โดยเฉพาะการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจําปี หากจะมีการปรับลดงบประมาณเงินอุดหนุนรายใด การแปรญัตติเพ่ิมจะต้องเป็นรายการท่ี
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ความเห็นชอบ 
 5. คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีการกําหนด
หลักการการจดัสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยพิจารณาในภาพรวม และจัดสรรโดย
พิจารณาตามแหล่งทีม่าของภาษีเป็นสําคญั โดยใช้ภาษมีูลคา่เพ่ิมที่รฐับาลแบ่งให้และเงินอุดหนุนทั่วไป
เพ่ือลดความเหลื่อมล้ําด้านรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง 
 6. คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในส่วนของส่วน
ราชการที่เป็นหน่วยงานกลาง แม้ส่วนใหญ่จะไม่ค่อยให้ความเห็นเก่ียวกับหลักเกณฑ์การจัดสรรภาษี
และเงินอุดหนุน แต่จะให้ความเห็นในส่วนของกระบวนและขั้นตอนการจัดสรร เช่น การเสนอขอ
งบประมาณ การใช้จ่ายงบประมาณท่ีมีประสิทธิภาพ ฯลฯ 
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 7. คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในส่วนของส่วน
ราชการที่มีหน้าที่ในการกํากับดูแล เช่น กระทรวงมหาดไทย และกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
เน่ืองจากเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะต้ังงบประมาณไว้ที่หน่วยงานดังกล่าว 
หน่วยงานดังกล่าวจึงเป็นหน่วยงานท่ีจะต้องเสนอความเห็นเกี่ยวกับความจําเป็นในการจัดสรรต้ัง
งบประมาณเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 8. ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีความเห็นว่าเมื่อมีเงินเหลือจ่ายจากเงินอุดหนุน  
ที่จัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เงินอุดหนุนดังกล่าวควรคืนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เพ่ือให้คงสัดส่วนรายได้ที่กําหนดไว้ 
 2.3.3 ประเด็นนโยบายด้านการถ่ายโอนบุคลากร 
 1. คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในส่วนของผู้แทน
ส่วนราชการ จะมีความเห็นเก่ียวกับการถ่ายโอนบุคลากรค่อนข้างมาก โดยเฉพาะผู้แทนส่วนราชการ  
ที่หน่วยงานของตนเองได้ถ่ายโอนไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และมักจะให้ข้อมูลความคิดเห็น 
ในเชิงปัญหาอุปสรรค สิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่ได้รับแตกต่างจากข้าราชการส่วนท้องถ่ินและ
พยายามเสนอแนวทางการถ่ายโอนบุคลากรเพ่ือให้บุคลากรที่ถ่ายโอนไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ได้รับค่าตอบแทนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการเท่ากับที่ข้าราชการส่วนท้องถิ่นได้รับ 
 2. คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินส่วนใหญ่มีความเห็น
ที่ตรงกันว่า การถ่ายโอนบุคลากรควรเปลี่ยนจากระบบที่งานไป เงินไป คนไป เป็น งานไป เงินไป   
คนไปโดยความสมัครใจ 
 3. คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในส่วนของ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น จะให้ความสําคัญกับการถ่ายโอนบุคลากรน้อยกว่าการถ่ายโอนภารกิจและ
งบประมาณ แต่ยังเห็นว่าเมื่อมีการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แม้จะไม่มีบุคลากร
ตามภารกิจมาแต่ก็ควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสรรหาบุคลากรเพ่ือดําเนินภารกิจน้ันได้อย่าง
ต่อเน่ือง 
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บทที่ 3 
บริบททางการเมือง รัฐธรรมนูญ และการกระจายอํานาจ 

 
ภายหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ 2535 ประชาชน นักวิชาการ และนักการเมืองได้

ร่วมกันเรียกร้องให้ผู้บริหารประเทศดําเนินการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองมากข้ึน การเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในเดือน
กันยายน 2535 พรรคการเมือง 5 พรรค ได้ชูประเด็นเรื่องการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร         
ส่วนท้องถิ่น และการเลือกต้ังผู้ ว่าราชการจังหวัด เป็นนโยบายหลักของพรรคในการหาเสียง        
หลังเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พรรคประชาธิปัตย์ ได้เสียงข้างมากและเป็นแกนนําจัดต้ัง
รัฐบาล นายชวน  หลีกภัย หัวหน้าพรรคประชาธิปัตย์ ได้รับเลือกต้ังเป็นนายกรัฐมนตรีบริหาร
ประเทศเป็นรัฐบาลผสม เมื่อวันที่ 20 พฤษภาคม 2540 ได้แถลงนโยบายในเรื่องการกระจายอํานาจ
ดังน้ี “เร่งรัดการออกกฎหมายเพ่ือกระจายอํานาจการปกครองไปสู่ท้องถิ่นตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ  โดยกําหนดแผนและขั้นตอนดําเนินการเป็นการด่วน ระบุอํานาจหน้าที่และ           
ความรับผิดชอบระหว่างราชการส่วนกลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันอย่างชัดเจน เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอํานาจและบทบาท
เพ่ิมขึ้น รวมท้ัง เพ่ิมสัดส่วนการแบ่งสรรภาษีอากรให้แก่ท้องถิ่น นอกจากน้ัน จะเป็นการปรับปรุง
รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้มีเพียง 4 รูปแบบ คือ 1. องค์การบริหารส่วนจังหวัด       
2. เทศบาล 3. องค์การบริหารส่วนตําบล และ 4. การปกครองรูปแบบพิเศษ ทั้งน้ี สมาชิกสภาท้องถิ่น
ต้องมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน ส่วนผู้บริหารท้องถ่ินหรือคณะผู้บริหารท้องถิ่น อาจมา
จากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน หรือโดยความเห็นชอบของสภาท้องถ่ินก็ได้ ขึ้นอยู่กับรูปแบบ
และระยะเวลาที่เหมาะสม อน่ึงรัฐบาลถือว่ากฎหมายตามข้อน้ีเป็นกฎหมายที่จําเป็นต่อการบริหาร
ราชการแผ่นดิน มาตรา 173 ของรัฐธรรมนูญ” 

ตามรัฐธรรมนูญ 2540 กําหนดให้มีการกระจายอํานาจ รวมทั้ง ยอมรับและสนับสนุน
แผนกระจายอํานาจที่นายเอนก  เหล่าธรรมทัศน์ กับคณะเสนอไว้ คือ รัฐต้องให้องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นปกครองตนเอง นายชวน  หลีกภัย นายกรัฐมนตรีได้พยายามดําเนินการกระจายอํานาจ
ตามรัฐธรรมนูญ แต่ข้าราชการและนักการเมืองที่เก่ียวข้อง เสียผลประโยชน์ จึงคัดค้านไม่สนับสนุน
การกระจายอํานาจ ทําให้การดําเนินงานกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นล่าช้า    
ขาดการขับเคลื่อน และไม่ได้ดําเนินให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดตามที่ได้ปราศรัยหาเสียงกับ
ประชาชนไว้ โดยกลุ่มผู้คัดค้านให้เหตุผลว่า การเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดจําเป็นต้องใช้เวลา        
ไม่สามารถดําเนินการได้ทันที สิ่งที่รัฐบาลน้ีทําได้ คือ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับตําบล      
มีฐานะเป็นนิติบุคคล เมื่อปี พ.ศ. 2537 กระทรวงมหาดไทยจึงได้ริเริ่มจัดทําร่างพระราชบัญญัติ   
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สภาตําบล และองค์การบริหารส่วนตําบลข้ึน โดยเน้ือหาสาระสําคัญของกฎหมายดังกล่าว คือ การยก
ฐานะให้สภาตําบลที่มีรายได้ตามเกณฑ์ที่กําหนดเป็นองค์การบริหารส่วนตําบล ซึ่งมีฐานะเป็น       
นิติบุคคล และในที่สุดร่างกฎหมายฉบับน้ีได้ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา และประกาศเป็น
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ. 2537 ซึ่งมีผลบังคับใช้ต่อมาในเดือน
มีนาคม พ.ศ. 2538 กฎหมายฉบับน้ีอาจถือได้ว่าเป็นจุดเริ่มต้นของกระบวนการปฏิรูปโครงสร้างและ
กฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรม เพราะ กฎหมายฉบับน้ีได้ทําให้ตําบล    
ซึ่งแต่เดิมเป็นเพียงกลไกหน่ึงของการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ได้พัฒนามาเป็นรากฐานท่ีสําคัญของ
การปกครองท้องถิ่นไทยในช่วงระยะเวลาต่อมา และกําหนดให้โครงสร้างขององค์การบริหาร       
ส่วนจังหวัด มีสมาชิกมาจากการเลือกต้ังของประชาชน และให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด     
มาจากการเลือกต้ังของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

เน่ืองจากการตราและการประกาศใช้กฎหมายดังกล่าวได้มีการผ่านพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ซึ่งภายใต้พระราชบัญญัติฉบับน้ีได้กําหนดให้โครงสร้างของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดประกอบไปด้วยสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งมีสมาชิกมาจากการ
เลือกต้ังของประชาชนและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังของสมาชิกสภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัด นัยที่สําคัญของกฎหมายฉบับน้ี คือ การที่ผู้ว่าราชการจังหวัดที่เคยทํา
หน้าที่ เป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด        
พ.ศ. 2498 จะต้องพ้นจากการเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดไปโดยปริยาย 

นอกเหนือไปจากกฎหมายทั้ง 2 ฉบับที่ได้กล่าวมาน้ี สิ่งที่ถือได้ว่าเป็นจุดเปลี่ยนแปลง
หรือความพยายามท่ีสําคัญในการปฏิรูปการจัดการปกครองท้องถิ่นและการกระจายอํานาจในประเทศ
ไทย คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ทั้งน้ีก็เพราะว่าบทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับการ
ปกครองท้องถิ่นและการกระจายอํานาจในรัฐธรรมนูญฉบับน้ีมีอยู่อย่างกว้างขวางอย่างที่ไม่เคย
ปรากฏมาก่อนในรัฐธรรมนูญฉบับใด ๆ ก่อนหน้าน้ี ซึ่งนักวิชาการด้านรัฐศาสตร์บางท่านอย่างเช่น 
นายอมร  รักษาสัตย์ มีความเห็นว่าบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับน้ีจะเป็นจุดเปลี่ยนที่สําคัญของ
ระบบราชการไทย โดยจะส่งผลให้ระบบราชการไทยที่มีลักษณะรวมศูนย์อํานาจอย่างมากมีแนวโน้ม 
ที่จะกระจายอํานาจมากย่ิงขึ้น 

หากพิจารณาถึงเน้ือหาสาระสําคัญของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวแล้ว จะเห็นได้ว่ามี
บทบัญญัติอย่างน้อย 10 มาตราที่กล่าวถึงการปกครองท้องถ่ินและการกระจายอํานาจเอาไว้เป็นการ
เฉพาะ ซึ่งโดยสาระหลักแล้วรัฐธรรมนูญฉบับน้ีได้กําหนดให้รัฐต้องให้อิสระแก่องค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถ่ิน การกํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องกระทําเท่าที่จําเป็น เพ่ือเป็นการ
คุ้มครองผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศโดยส่วนรวมเท่าน้ัน
นอกจากนั้น ยังได้กําหนดถึงโครงสร้างการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยได้มีการ
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กําหนดให้ผู้ที่จะทําหน้าที่เป็นฝ่ายสภาและฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องได้มา
โดยผ่านกระบวนการเลือกต้ัง มิใช่ข้าราชการดังที่เคยเป็นมาในอดีต และยังได้มีการบัญญัติถึงบทบาท
ของประชาชนท่ีจะเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับท้องถิ่น ซึ่งการมีส่วนร่วมที่ว่าน้ี มิใช่เพียงแค่
การไปลงคะแนนเสียงเลือกต้ังเท่าน้ัน แต่ยังรวมไปถึงการเข้าไปมีบทบาทในการถอดถอนนักการเมือง
ท้องถิ่น และการริเริ่มเสนอกฎหมายหรือข้อบัญญัติที่บังคับใช้ระดับท้องถิ่นอีกด้วย และที่สําคัญ  
อย่างย่ิงรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังได้บัญญัติให้มีการกระจายอํานาจที่ต่อเน่ืองเป็นรูปธรรม โดยให้มี
กฎหมายว่าด้วยการกระจายอํานาจและคณะกรรมการ เพ่ือรับผิดชอบการกําหนดอํานาจหน้าที่ในการ
จัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งผลของบทบัญญัติดังกล่าวในรัฐธรรมนูญ     
ได้นําไปสู่กระบวนการกระจายอํานาจครั้งสําคัญในประเทศไทย ดังจะเห็นได้จากการแก้ไขปรับปรุง
และการออกกฎหมายในช้ันพระราชบัญญัติไม่น้อยกว่า 10 ฉบับ 

อย่างไรก็ตาม ภายใต้บทบัญญัติเก่ียวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่กว้างขวางของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 น้ัน บทบัญญัติในมาตรา 284 ซึ่งเป็นบทบัญญัติ       
ที่เก่ียวข้องกับกระบวนการการกระจายอํานาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นบทบัญญัติที่มี
ความสําคัญมากเป็นอย่างยิ่งต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 มาตรา 284 ได้บัญญัติเอาไว้ว่า 

“องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทั้งหลายย่อมมีความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบายการ
ปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหน้าที่ของตนเอง
โดยเฉพาะ 

การกําหนดอํานาจหน้าที่ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจ
เพ่ิมขึ้นให้แก่ท้องถิ่นเป็นสําคัญ 

เพ่ือการพัฒนาการกระจายอํานาจเพ่ิมข้ึนให้แก่ท้องถิ่นอย่างต่อเน่ือง ให้มีกฎหมาย
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ...” 

ผลจากบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 284 จึงได้
มีการยกร่างและตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ขึ้น ซึ่งพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีเน้ือหาสาระที่สําคัญ ได้แก่ ประการแรก 
พระราชบัญญัติน้ีได้กําหนดถึงองค์ประกอบของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน ซึ่งจะเป็นองค์กรสําคัญในการกําหนดทิศทางของการกระจายอํานาจในประเทศไทยใน
ประการต่อมา พระราชบัญญัติฉบับน้ียังพยายามกําหนดถึงความสัมพันธ์ในเชิงภารกิจหน้าที่ระหว่าง
องค์การบริหารส่วนจังหวัดกับองค์การบริหารส่วนตําบล เทศบาล และเมืองพัทยา ซึ่งภายใต้ความสัมพันธ์
ที่กําหนดในกฎหมายน้ี จะช่วยให้โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นไทยพัฒนาไปสู่ระบบโครงสร้าง 2 ช้ัน 
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(two-tier system) ประการที่สาม กฎหมายฉบับน้ียังได้บัญญัติถึงการจัดสรรสัดส่วนรายได้ของรัฐ
และท้องถิ่น โดยได้กําหนดเอาไว้ว่า ภายในปี พ.ศ. 2544 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมีรายได้ไม่
น้อยกว่าร้อยละ 20 ของรายได้รัฐบาล และสัดส่วนน้ีจะต้องเพ่ิมข้ึนเป็นร้อยละ 35 ภายในปี พ.ศ. 2549 
และในประการสุดท้าย กฎหมายฉบับน้ียังได้กําหนดให้ต้องมีการถ่ายโอนภารกิจของรัฐให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยในการถ่ายโอนจะต้องมีการจัดทําแผนและแผนปฏิบัติการสําหรับการถ่าย
โอนภารกิจต่าง ๆ สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย 

แสดงให้เห็นว่าพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายลูกที่ออกตามความในรัฐธรรมนูญที่สําคัญมากที่สุด 
เพราะ สาระสําคัญของกฎหมายฉบับน้ี มีความพยายามในการจัดแบ่งภารกิจในการจัดบริการ
สาธารณะระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใหม่ โดยมุ่งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมี
ภารกิจที่กว้างขวางมากย่ิงขึ้น หลังจากที่กฎหมายดังกล่าวได้มีการประกาศใช้ต้ังแต่เมื่อเดือน
พฤศจิกายน พ.ศ. 2542 ได้นําไปสู่กระบวนการการกระจายอํานาจในประเทศไทยอย่างต่อเน่ือง  
กล่าวคือ ได้มีการจัดต้ังคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นเพ่ือ
เป็นกลไกในการทําหน้าที่ตัดสินใจกําหนดแนวทางและทิศทางการกระจายอํานาจในประเทศไทย    
กับท้ังได้มีการจัดทําแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2543 ซึ่งเป็นการ
กําหนดถึงกรอบแนวคิด เป้าหมาย กรอบภารกิจหน้าที่ทั้ง 6 ด้านที่จะมีการถ่ายโอนจากรัฐลงสู่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน และสืบเน่ืองจากแผนการกระจายอํานาจดังกล่าว ได้นําไปสู่การจัดทํา
แผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้น ในปีต่อมา  
โดยภายใต้แผนปฏิบัติการฯ ดังกล่าว ได้มีการกําหนดรายละเอียดของภารกิจที่จะมีการถ่ายโอนลงสู่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีจํานวนทั้งสิ้น 245 ภารกิจ 

นับต้ังแต่ภายหลังเหตุการณ์ในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 เป็นต้นมา กระบวนการการ
กระจายอํานาจในประเทศไทยได้ดําเนินการอย่างต่อเน่ืองมาโดยตลอด นับต้ังแต่ที่ได้มีการจัดต้ัง
องค์การบริหารส่วนตําบลท่ีเป็นนิติบุคคล การปรับปรุงกฎหมายองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ส่งผลให้
ผู้ ว่าราชการจังหวัดพ้นจากการเป็นผู้บริหารขององค์การบริหารส่วนจังหวัด การประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กล่าวได้ว่ากระบวนการกระจายอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีบทบาทที่สําคัญ
ต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนมากย่ิงขึ้น และมีการเปล่ียนแปลงจากการปกครองท้องถิ่นโดยรัฐ 
(Local-State Government) เป็นการปกครองท้องถิ่นโดยประชาชน (Local-Self Governance) 

ในวันที่ 17 กุมภาพันธ์ 2544 มีการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนที่ครบวาระ พรรคไทย  
รักไทย ได้รับชัยชนะการเลือกต้ังอย่างถล่มทลายโดยมีจํานวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของพรรค
เกือบก่ึงหนึ่งของจํานวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมด อย่างไรก็ตาม พรรคไทยรักไทยเลือกที่จะทํา
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ให้รัฐบาลมีเสถียรภาพ ดังน้ัน พรรคไทยรักไทยจึงดําเนินการจัดต้ังรัฐบาลผสมหลายพรรค โดยร่วมกับ
พรรคชาติไทย พรรคความหวังใหม่ และพรรคเสรีธรรม ซึ่งส่งผลให้พรรคร่วมรัฐบาลมีคะแนนเสียง
สนับสนุนในรัฐสภามากถึง 337 เสียง ในขณะที่พรรคฝ่ายค้าน ซึ่งได้แก่ พรรคประชาธิปัตย์
พรรคชาติพัฒนา พรรคราษฎร และพรรคถ่ินไทย มีจํานวนเสียงในรัฐสภารวมกันเพียง 163 เสียง
เท่าน้ัน 

พันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร หัวหน้าพรรค ได้รับการแต่งต้ังเป็นนายกรัฐมนตรี       
ในรัฐบาลผสม มีนโยบายในการบริหารประเทศด้านการกระจายอํานาจ ดังน้ี ให้ความสําคัญกับการ
เก็บรายได้ของท้องถิ่น และการกระจายอํานาจทางการคลังลงสู่ท้องถิ่น เพ่ือให้ท้องถิ่นสามารถจัดการ
บริหารงบประมาณของตนเองได้อย่างอิสระมากขึ้น โดยคํานึงถึงความจําเป็นและความเหมาะสม    
ในการพัฒนาท้องถิ่น ส่งเสริมการกระจายอํานาจการปกครองจากส่วนกลางลงสู่ท้องถิ่นให้มีความ
ชัดเจนเหมาะสมตามขั้นตอนของการกระจายอํานาจ ในขณะเดียวกัน จะเสริมสร้างและพัฒนา
ศักยภาพของการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับภารกิจ
ของแต่ละท้องถ่ิน รวมถึง ความมีอิสระในการจัดการด้านงบประมาณของท้องถ่ิน การแสวงหารายได้ 
และการจัดการทรัพย์สินของท้องถิ่น ส่งเสริมให้ประชาชน ภาคประชาสังคม และองค์กรเอกชนมีส่วน
ร่วมในการปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้ง จัดให้มีการตรวจสอบ และประเมินผลการบริหารราชการ       
ส่วนท้องถิ่น ต้ังแต่กระบวนการตัดสินใจ การกําหนดนโยบาย การจัดซื้อจัดจ้าง และการแต่งต้ังถอด
ถอนผู้ดํารงตําแหน่ง เพ่ือความโปร่งใส มีประสิทธิภาพ และตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน
ในท้องถิ่น ตลอดจน เร่งส่งเสริมความเข้าใจในบทบาทและการดําเนินงานของหน่วยงานที่เก่ียวข้อง
เพ่ือประสานให้การกระจายอํานาจสู่ท้องถิ่นเกิดประสิทธิผล 

แท้จริงแล้วพรรคไทยรักไทยซึ่งเป็นแกนนําในการจัดต้ังรัฐบาลผสมน้ันให้ความสําคัญ
อย่างมากต่อการนําเอานโยบายประชานิยมของพรรคที่ใช้ในการหาเสียงเลือกต้ังมาดําเนินการ       
ให้เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม ในทางปฏิบัติต้องยอมรับด้วยเช่นกันว่าพรรคไทยรักไทย ภายใต้การนํา
ของพันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร สามารถนําเอานโยบายเหล่าน้ันมาดําเนินการให้เป็นผลที่เป็น
รูปธรรมชัดเจนได้อย่างรวดเร็ว อาทิเช่น การดําเนินนโยบายพักหน้ีเกษตรกรท่ีมีเกษตรกรราว 2.3 
ล้านคนได้รับประโยชน์จากการดําเนินนโยบายดังกล่าว การดําเนินนโยบายกองทุนหมู่บ้าน ซึ่งได้มีการ
จัดสรรเงินทุนให้ทุกหมู่บ้าน หมู่บ้านละ 1 ล้านบาท นโยบายด้านสาธารณสุข หรือที่รู้จักกันดีในช่ือ
โครงการ 30 บาทรักษาทุกโรค เป็นต้น ซึ่งการที่รัฐบาลของพันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร สามารถ   
ที่จะนํานโยบายที่พรรคใช้ในการรณรงค์หาเสียงมาดําเนินการให้เกิดผลในทางปฏิบัติน้ัน ส่วนหน่ึงต้อง
ยอมรับว่า เป็นเพราะพรรคไทยรักไทยครองเสียงสนับสนุนค่อนข้างมากในรัฐสภา การท่ีพรรคไทย   
รักไทยภายใต้การนําของพันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร สามารถแปรนโยบายของพรรคสู่การปฏิบัติได้
อย่างเป็นรูปธรรมน้ัน ได้ส่งผลให้การเลือกต้ังในคร้ังต่อ ๆ มา การหยิบยกเอานโยบายของแต่ละพรรค
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การเมืองมาใช้ในการหาเสียง และการนําเอานโยบายของพรรคไปสู่การปฏิบัติได้กลายเป็นประเด็นที่
ได้รับความสนใจและให้ความสําคัญจากประชาชนผู้ลงคะแนนเสียงเลือกต้ังมากกว่าในอดีต 

นอกเหนือไปจากลักษณะความแตกต่างการดําเนินนโยบายของรัฐบาล พันตํารวจโท 
ทักษิณ  ชินวัตร ดังในประเด็นที่ได้กล่าวมาข้างต้นแล้ว หากพิจารณาถึงนโยบายหรือแนวทางในการ
บริหารราชการแผ่นดินของพันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตรแล้ว จะเห็นได้ว่า การท่ีพันตํารวจโท ทักษิณ  
ชินวัตร มีเสียงสนับสนุนในรัฐสภาเป็นจํานวนมากน้ัน ช่วยให้พันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร สามารถ
ขับเคล่ือนนโยบายหลายประการได้สําเร็จที่สําคัญ ได้แก่ นโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน    
ซึ่งเมื่อพิจารณาในรายละเอียดแล้วจะเห็นว่านโยบายเหล่าน้ัน ล้วนแต่เป็นการมุ่งรวมศูนย์อํานาจ    
ในการตัดสินใจเข้าสู่พันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร เอง และเป็นการเสริมสร้างความเข้มแข็งให้แก่
ราชการส่วนกลางและภูมิภาค นโยบายเหล่าน้ัน ได้แก่ นโยบายการบริหารราชการจังหวัดแบบ   
บูรณาการ (นโยบายผู้ว่า CEO) อันมีส่วนช่วยให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทวีบทบาทท่ีสําคัญมากขึ้น แล้วยัง
จัดสรรงบการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการให้แก่ผู้ว่าราชการจังหวัดอีกด้วย ผลการปฏิรูประบบ
ราชการทําให้มีหน่วยงานราชการท่ีเกิดใหม่ เทียบเท่าระดับกรม คือ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนา
ระบบราชการ ผลจากการปฏิรูประบบราชการทําให้โครงสร้างราชการส่วนกลางมีขนาดใหญ่ขึ้น    
เปิดโอกาสให้รัฐบาลสามารถจัดทัพข้าราชการระดับสูงได้ใหม่ ส่งผลให้ข้าราชการมีบทบาทสําคัญ  
เป็นเคร่ืองมือสําคัญของรัฐบาล และนโยบายด้านการจัดทํางบประมาณรายจ่ายประจําปีของรัฐบาล  
ที่เพ่ิมสัดส่วนเงินงบกลางให้สูงขึ้น การดําเนินนโยบายมุ่งตรงไปประชาชนระดับรากหญ้าโดยตรง    
แต่ไม่ผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

นอกจากน้ี รัฐบาลยังไม่สามารถจัดสรรรายได้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไป
ตามที่กําหนดได้ เน่ืองจากรัฐบาลได้ใช้งบประมาณจํานวนมากไปในโครงการประชานิยมเป็นจํานวน
มาก และไม่สามารถผลักดันให้มีการถ่ายโอนภารกิจด้านการศึกษาและภารกิจด้านสาธารณสุขซึ่งเป็น
ภารกิจที่มีความสําคัญได้ภายในระยะเวลาที่กําหนด สามารถกล่าวโดยสรุปในเบ้ืองต้นได้ว่านโยบาย
เหล่าน้ีล้วนสะท้อนให้เห็นความพยายามในการหวนรวมอํานาจ (recentralization) เข้าสู่ส่วนกลาง
มากกว่าที่จะเป็นการขับเคลื่อนให้กระบวนการกระจายอํานาจดําเนินไปอย่างต่อเนื่อง 

หลังปี พ.ศ. 2540 กระบวนการกระจายอํานาจเกิดข้ึนอย่างเป็นรูปธรรม วิธีการบริหาร
ราชการแผ่นดินในช่วงรัฐบาลของพรรคไทยรักไทย เน้นรวมศูนย์อํานาจอยู่ที่นายกรัฐมนตรี       
ความขัดแย้งที่ฝังรากลึกทางการเมือง ต่อมารัฐบาลไม่สามารถจัดการกับปัญหาความขัดแย้งดังกล่าว
ได้ จึงส่งผลให้เกิดวิกฤตการณ์ทางการเมือง แสดงให้เห็นว่าโครงสร้างการเมือง การบริหารมีลักษณะ
ของการรวมศูนย์อํานาจแบบกระจัดกระจายไปสู่การรวมศูนย์อํานาจที่มีเอกภาพมากขึ้นทั้งการเมือง
และการบริหาร (ศุภสวัสด์ิ  ชัชวาลย์ และวสันต์  เหลืองประภัสร์, 2554, น. 97-128) 
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จากสภาพทางการเมืองนับต้ังแต่ในช่วงปลายของพันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร เป็นต้นมา 
มีลักษณะที่ขาดเสถียรภาพเช่นน้ี ได้ส่งผลให้ช่วงระยะเวลาราว 5 ปี (พ.ศ. 2549 - พ.ศ. 2553) มีการ
เปลี่ยนแปลงตัวนายกรัฐมนตรีถึง 5 ครั้ง ดังน้ี พลเอกสุรยุทธ์  จุลานนท์ นายสมัคร  สุนทรเวช     
จากพรรคพลังประชาชน นายสมชาย  วงศ์สวัสด์ิ จากพลังประชาชน นายชวรัตน์  ชาญวีรกุล  
รักษาการตามมติคณะรัฐมนตรี นายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ พรรคประชาธิปัตย์ โดยนายกรัฐมนตรีบางคน
ดํารงตําแหน่งเป็นระยะเวลาเพียง 2 เดือนเศษเท่าน้ัน ซึ่งต้องยอมรับด้วยเช่นกันว่า การเปลี่ยนแปลง
ตัวนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีที่บ่อยครั้ง ย่อมมีผลต่อการขับเคลื่อนและความชัดเจนของ
นโยบายด้านการกระจายอํานาจอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ในยามที่การเมืองในระดับชาติขาดเสถียรภาพ
และความมั่นคง เป็นเร่ืองยากที่จะทําให้รัฐบาลมีความมุ่งมั่นและให้ความสําคัญกับการดําเนินนโยบาย
ด้านการกระจายอํานาจ เพราะ รัฐบาลต้องให้ความสําคัญกับการเมืองในระดับชาติ และเสถียรภาพ
ของรัฐบาลเองเสียก่อนเป็นอันดับแรก 

สิ่งที่อาจเป็นเคร่ืองสะท้อนให้เห็นถึงความสัมพันธ์ของความไม่มีเสถียรภาพทางการเมือง
กับการดําเนินนโยบายด้านการปกครองท้องถิ่นและการกระจายอํานาจ คือ มีเปลี่ยนแปลงตัวบุคคล  
ที่ดํารงตําแหน่งเป็นประธานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     
ซึ่งเป็นไปตามการเปลี่ยนแปลงของคณะรัฐมนตรี ดังเช่นในช่วงปี พ.ศ . 2549 เพียงปีเดียว              
มีการเปลี่ยนแปลงประธานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถึง     
3 คร้ัง เช่นเดียวกับในช่วงปี พ.ศ. 2551 กล่าวคือ ในรอบปีเดียวน้ันเอง ได้มีการเปลี่ยนแปลงตัว
ประธานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากถึง 3 ครั้ง
เช่นเดียวกัน ซึ่งหากนับรวมระยะเวลา 4 ปี นับต้ังแต่ปี พ.ศ. 2549 จนกระทั่งถึงปี พ.ศ. 2552 จะเห็น
ได้ว่ามีการเปลี่ยนแปลงตัวบุคคลซึ่งทําหน้าที่เป็นประธานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นจํานวนมากถึง 8 คนด้วยกัน การเปลี่ยนแปลงประธานคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบ่อยครั้งส่งผลกระทบต่อความต่อเน่ืองและ       
แนวทางการดําเนินนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ด้วยเหตุน้ีเอง  
ที่ทําให้กล่าวได้ว่านับต้ังแต่ในช่วงปลายรัฐบาลของ พันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร ที่การเมืองไทย  
ขาดเสถียรภาพน้ัน ได้ส่งผลให้การดําเนินนโยบายท่ีเก่ียวข้องกับการปกครองส่วนท้องถ่ินและ      
การกระจายอํานาจของรัฐบาลมีลักษณะที่ขาดความต่อเน่ืองอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 

6 กุมภาพันธ์ 2548 พรรคไทยรักไทย โดยการนําของพันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร 
ยังคงได้รับการสนับสนุนจากประชาชนรากหญ้าอย่างท่วมท้น ได้รับชัยชนะในการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร มีที่น่ังในสภา จํานวน 337 ที่น่ัง สามารถต้ังรัฐบาลได้เพียงพรรคเดียว     
แต่สถานการณ์ทางการเมือง ไม่มีเสถียรภาพ เกิดกระบวนการเคลื่อนไหวนอกรัฐสภา โดยกลุ่ม
พันธมิตรเพ่ือประชาธิปไตย เป็นแกนนําในการกดดัน เรียกร้องให้พันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร    
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ออกจากตําแหน่งนายกรัฐมนตรี เพราะ ขาดความชอบธรรมหลายเร่ือง เช่น กรณีขายหุ้นที่ส่อเจตนา
หลบเลี่ยงภาษี การดําเนินนโยบายในการแก้ไขปัญหาความไม่สงบในพ้ืนที่สามจังหวัดภาคใต้ที่ใช้ความ
รุนแรง แทรกแซงการทําหน้าที่ขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

ผลจากการกดดันดังกล่าวส่งผลให้ พันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร ตัดสินใจยุบสภา
ผู้แทนราษฎร ในวันที่ 24 กุมภาพันธ์ 2549 คืนอํานาจให้กับประชาชน เป็นการแก้วิกฤตการณ์ความ
ขัดแย้งที่เกิดขึ้น คณะกรรมการการเลือกต้ังได้เสนอรัฐบาลออกพระราชกฤษฎีกา ประกาศให้มีการ
เลือกต้ังในวันที่ 2 เมษายน 2549 พรรคการเมืองต่าง ๆ มีเวลาเพียง 37 วัน ในการเตรีมตัวรณรงค์หา
เสียงเลือกต้ัง พรรคการเมืองฝ่ายค้าน อาทิ พรรคประชาธิปัตย์ มีมติควํ่าบาตรการเลือกต้ัง โดยไม่ส่ง
ผู้สมัครรับเลือกต้ังเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ทําให้พรรคไทยรักไทยต้องส่งผู้สมัครรับเลือกต้ังเพียง
พรรคเดียวในหลายเขต 

สถานการณ์ดังกล่าว ได้มีการร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัยให้การเลือกต้ังในวันที่   
2 เมษายน 2549 เป็นการเลือกต้ังที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในที่สุด ศาลรัฐธรรมนูญได้ลงมติให้การ
เลือกต้ังในวันที่ 2 เมษายน 2549 เป็นการเลือกต้ังที่ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ และกําหนดการเลือกต้ัง
ใหม่ ในวันที่ 15 ตุลาคม 2549 ท่ามกลางความขัดแย้งทางการเมืองระหว่างกลุ่มที่ต่อต้านรัฐบาลของ
พันตํารวจโท ทักษิณ ชินวัตร และกลุ่มที่สนับสนุนพันตํารวจโททักษิณ ได้มีการต่อต้านมาอย่าง
ต่อเน่ือง เด่นชัด จนกระทั่งวันที่ 19 กันยายน 2549 คณะนายทหาร นําโดยพลเอกสนธิ  บุญยรัตกลิน 
ผู้บัญชาการทหารบกในขณะนั้น ได้ทําการรัฐประหาร ยึดอํานาจการปกครองจากรัฐบาลรักษา     
การของพันตํารวจโททักษิณ  ชินวัตร โดยให้เหตุผลสําคัญในการยึดอํานาจว่า รัฐบาลของพันตํารวจโท
ทักษิณ  ชินวัตร ถูกสังคมเพ่งเล็ง สงสัย เก่ียวกับการทุจริต มีผลประโยชน์ทับซ้อนใช้อํานาจในทาง   
มิชอบ ละเมิดจริยธรรม และคุณธรรมท่ีควรจะมีของผู้นําประเทศ และการแทรกแซงกระบวนการ
ตรวจสอบตามรัฐธรรมนูญ 

ภายหลังการรัฐประหาร รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ได้ถูกยกเลิก
คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ได้นําเอา
รัฐธรรมนูญ ฉบับช่ัวคราว พ.ศ. 2549 มาประกาศใช้ พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงมีพระราช
โองการโปรดเกล้าฯ แต่งต้ังคณะรัฐมนตรีให้พลเอกสุรยุทธ์  จุลานนท์ เป็นนายกรัฐมนตรีบริหาร
ประเทศ มีนโยบายการกระจายอํานาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในคําแถลงนโยบายการปฏิรูป
การเมือง การปกครอง และการบริหาร ดังน้ี “สนับสนุนการกระจายอํานาจอย่างต่อเน่ือง          
ตามครรลองระบอบประชาธิปไตย เพ่ือให้ท้องถ่ินสามารถพ่ึงตนเองและปกครองตนเองได้          
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นน้ัน” 

เน่ืองจากรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ์  จุลานนท์ มีระยะเวลาในการบริหารประเทศเพียง 1 ปี 
จึงไม่มีผลงานในเรื่องการกระจายอํานาจที่ชัดเจน คณะรัฐมนตรีได้ร่วมกันบริหารจวบจนกระทั่งได้มี



50 

การประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 และได้จัดให้มีการเลือกต้ังทั่วไปเป็นที่เรียบร้อยในปี พ.ศ. 2551 
ผลการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พรรคพลังประชาชนได้เสียงข้างมาก นายสมัคร  สุนทรเวช 
หัวหน้าพรรคพลังประชาชนได้รับเลือกให้เป็นนายกรัฐมนตรีแถลงนโยบายการบริหารจัดการที่ดี คือ 
ส่งเสริมการกระจายอํานาจการปกครองสู่ท้องถิ่นอย่างจริงจัง โดยสร้างดุลยภาพระหว่างการกํากับ
ดูแลและความเป็นอิสระของท้องถิ่น โดยไม่กระทบความสามารถในการตัดสินใจดําเนินงานตามความ
ต้องการของท้องถิ่น สร้างความเข้มแข็ง และขีดความสามารถในการบริหารจัดการงบประมาณและ
บุคลากรของท้องถิ่นเพ่ิมขึ้น ตลอดจน พ่ึงพาตนเองด้วยฐานรายได้ที่ท้องถิ่นจัดเก็บเองได้มากขึ้น 
สนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีบทบาทในการจัดบริการสาธารณะของท้องถ่ินเพ่ิมข้ึน โดย
คํานึงถึงความจําเป็นและความเหมาะสมตามศักยภาพของท้องถิ่น รวมทั้ง ความต้องการของประชาชน
ในพ้ืนที่ ตลอดจน ขยายการให้บริการที่ครอบคลุมการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน เช่ือมโยง
และบูรณาการกับแผนชุมชนและแผนระดับต่าง ๆ ในพ้ืนที่ เร่งรัดดําเนินการถ่ายโอนภารกิจของ
ราชการส่วนกลางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายว่าด้วยการกําหนดแผนและข้ันตอนการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมท้ัง การจัดสรรรายได้ให้ท้องถิ่นแต่ละประเภท
อย่างเหมาะสม สนับสนุนระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการของผู้ว่าราชการจังหวัด ผ่าน
กระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุ่มจังหวัด และการจัดทํางบประมาณจังหวัดและกลุ่ม
จังหวัด เพ่ือให้จังหวัดและกลุ่มจังหวัดวางยุทธศาสตร์การพัฒนาและทิศทางการพัฒนาพ้ืนที่ในอนาคต
ที่สอดคล้องกับแนวนโยบายของรัฐบาลเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ศักยภาพของพ้ืนที่ และ
ความต้องการของประชาชน ซึ่งในนโยบายข้อน้ีเป็นการรวมอํานาจเข้าสู่ส่วนกลาง ขัดแย้งกับการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐบาลของนายสมัคร  สุนทรเวช บริหารประเทศได้
เพียง 7 เดือน ก็พ้นตําแหน่งนายกรัฐมนตรี เน่ืองจากศาลรัฐธรรมนูญมีมติเป็นเอกฉันท์ให้พ้นจาก
ตําแหน่งนายกรัฐมนตรี ด้วยเหตุที่ไปทําหน้าที่พิธีกรรายการโทรทัศน์ 

ภายหลังจากนายสมัคร  สุนทรเวช พ้นจากตําแหน่งนายกรัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรมีมติโดยเสียงข้างมาก เลือกนายสมชาย  วงศ์สวัสด์ิ ขึ้นดํารงตําแหน่ง นายกรัฐมนตรี ได้แถลง
นโยบายการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีที่เก่ียวกับการกระจายอํานาจ ดังน้ี สนับสนุนการดําเนินงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ให้มีประสิทธิภาพและความโปร่งใส สามารถแก้ไขปัญหาท้องถ่ิน    
ให้สามารถพ่ึงตนเองได้ พัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน วัฒนธรรมไทยที่ดีงาม ทรัพยากรธรรมชาติ
ให้ตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ โดยคํานึงถึงความจําเป็นและความเหมาะสม    
ตามศักยภาพของท้องถิ่น และเช่ือมโยงและบูรณาการภารกิจกับแผนชุมชนและแผนระดับต่าง ๆ    
ในพ้ืนที่ รวมท้ัง เป็นฐานสําคัญในการส่งเสริมและพัฒนาประชาธิปไตยในท้องถิ่นให้เข้มแข็ง ปรับปรุง
การจัดระบบความสัมพันธ์ของราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นให้มีความ
เหมาะสม โดยเร่งรัดดําเนินการถ่ายโอนภารกิจของราชการส่วนกลางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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ตามกฎหมายว่าด้วยการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จัดสรรรายได้ให้ท้องถิ่นแต่ละประเภทอย่างเหมาะสม รวมท้ัง เพ่ิมขีดความสามารถในการบริหาร
จัดการงบประมาณของบุคลากรของท้องถ่ินและส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินพ่ึงพารายได้
ของตนเองได้มากข้ึน สนับสนุนระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการของผู้ว่าราชการจังหวัด
ผ่านกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาแบบบูรณาการของจังหวัด และกลุ่มจังหวัด วางยุทธศาสตร์     
การพัฒนาและทิศทางพัฒนาพื้นที่ในอนาคตที่สอดคล้องกับแนวนโยบายของรัฐบาลเพ่ือการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม ศักยภาพของพ้ืนที่ และความต้องการของประชาชน สนับสนุนกระบวนการจัดทํา
แผนชุมชนให้มีประสิทธิภาพ และสามารถเช่ือมโยงกับแผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
แผนพัฒนาจังหวัด เพ่ือแก้ไขปัญหาของชุมชน ส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารราชการ
แผ่นดิน โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมกําหนดนโยบายและวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม          
ทั้งในระดับชาติและท้องถิ่น เพ่ือเป็นพลังขับเคล่ือนนโยบายไปสู่การปฏิบัติที่บรรลุตามเป้าหมาย 
รวมทั้ง สนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร ร่วมเสนอความเห็น ปัญหา
และแนวทางแก้ไข และมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ 

จะเห็นได้ว่า ในหลักการมีการส่งเสริมให้ประชาชนมีบทบาท มีส่วนร่วมทางการเมือง 
เช่น การทําประชาคมเพ่ือจัดทําแผนชุมชน ขณะเดียวกันก็สนับสนุนการบริหารงานจังหวัดแบบ 
บูรณาการซึ่งสวนทางกับหลักการกระจายอํานาจ นายสมชาย  วงศ์สวัสด์ิ สามารถดํารงตําแหน่ง
นายกรัฐมนตรีได้เพียง 2 เดือน ถูกศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัยให้ยุบพรรคพลังประชาชน เน่ืองจาก
กรรมการบริหารพรรค ทําการทุจริตในการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

หลังจากพรรคพลังประชาชนถูกศาลรัฐธรรมนูญมีคําสั่งให้ยุบพรรค ได้เกิดการสลับข้ัว
และจับข้ัวทางการเมืองข้ึนใหม่ นายอภิสิทธ์ิ  เวชชาชีวะ ได้รับเลือกให้ดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรี 
แทน นายสมชาย  วงศ์สวัสด์ิ มีนโยบายการกระจายอํานาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังน้ี 
สนับสนุนการกระจายอํานาจทางการคลังสู่ท้องถ่ิน เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถและความเป็นอิสระของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการพ่ึงพาตนเองได้มากขึ้น โดยมีการปรับปรุงกฎหมายเพ่ิมอํานาจ    
ให้ท้องถิ่นจัดเก็บรายได้จากภาษีอากร และค่าธรรมเนียมได้มากขึ้นเพ่ือให้ท้องถิ่นสามารถจัดบริการ
สาธารณะที่ได้มาตรฐาน และตอบสนองความต้องการของประชาชน โดยคํานึงถึงความจําเป็นและ
เหมาะสมตามศักยภาพของท้องถิ่น สนับสนุนการดําเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ยึด
หลักธรรมาภิบาล และปรับปรุงระบบการทํางานให้มีประสิทธิภาพ มุ่งตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชน ความรับผิดชอบต่อชุมชน และมีความโปร่งใสมากข้ึน โดยให้ประชาชนสามารถเข้าถึง
ข้อมูล และมีส่วนร่วมในกระบวนการวางแผน และการทํางาน 

ตลอดจนการจัดบริการสาธารณะร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และร่วมติดตาม
ตรวจสอบการดําเนินงานของท้องถิ่น ปรับปรุงบทบาทและภารกิจการบริหารราชการระหว่าง 
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ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และท้องถิ่นให้ชัดเจน ไม่ซ้ําซ้อน เพ่ือสามารถดําเนินภารกิจ           
ที่สนับสนุนเช่ือมโยงกัน และประสานการใช้ทรัพยากรอย่างเหมาะสม ควบคู่ไปกับการเร่งรัดการ
ดําเนินการถ่ายโอนภารกิจและงบประมาณให้องค์กรปกครองส่วนนโยบายท้องถิ่นตามกฎหมายว่าด้วย
การกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้มีการติดตาม
ประเมินผลและรายงานผลอย่างต่อเน่ือง บูรณาการความเชื่อมโยงของการบริหารราชการส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาคสู่ท้องถิ่น โดยสนับสนุนการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการผ่านกระบวนการจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัดและกลุ่มจังหวัดที่สอดคล้องกับแนวนโยบายของรัฐบาล แผนยุทธศาสตร์ระดับชาติ
และระดับภาค ตลอดจนเช่ือมโยงกับแผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนชุมชน โดยคํานึงถึง
การมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในทุกข้ันตอนของการจัดทําแผน สนับสนุนให้มีการบริหารท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษให้สอดรับกับระดับการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของพ้ืนที่ โดยสนับสนุนให้ท้องถิ่น    
มีศักยภาพและความพร้อมจัดต้ังเป็นมหานคร 

เป็นที่คาดหวังว่า นายอภิสิทธ์ิ  เวชชาชีวะ รองหัวหน้าพรรคประชาธิปัตย์ ซึ่งได้เคยร่วม
รัฐบาลกับนายชวน  หลีกภัย ในช่วงปี พ .ศ . 2540 – 2544 ในขณะนั้นดูเหมือนว่ามีความรู้ 
ความสามารถสูง มีความเข้าใจในเรื่องการกระจายอํานาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และให้
ความสําคัญเร่ืองการกระจายอํานาจมากกว่านายชวน  หลีกภัย เมื่อได้ดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรี         
จะดําเนินการขับเคลื่อนให้กระบวนการกระจายอํานาจให้รุดหน้าย่ิงขึ้นตามนโยบายของพรรค
ประชาธิปัตย์ แต่นโยบายรัฐบาลของ นายอภิสิทธ์ิ  เวชชาชีวะ แท้จริงแล้วรัฐบาลไม่ได้ดําเนินการ  
ตามนโยบายที่วางไว้ ไม่มีการกระจายอํานาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าที่ควร แต่กลับไปทํา
นโยบายไทยเข้มแข็ง ซึ่งใช้งบประมาณจํานวนมากและไม่ประสบผลสําเร็จ 

กล่าวโดยสรุปได้ว่า การกระจายอํานาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีในคําแถลง
นโยบายเกือบทุกรัฐบาลที่เข้ามาบริหารประเทศ แต่การกระจายอํานาจไม่รุดหน้าเท่าที่ควร ทั้งที่มี
รัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้องค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่น เป็นเพราะ การเมืองขาดเสถียรภาพ รัฐบาลแต่ละชุดอยู่บริหารประเทศในระยะเวลา   
สั้น ๆ นโยบายของแต่ละพรรคการเมืองขาดความต่อเน่ือง ไม่มีการสนับสนุนการกระจายอํานาจ 
อย่างจริงจังที่จะผลักดันให้การกระจายอํานาจรุดหน้า เน่ืองจากนักการเมืองเองก็กลัวสูญเสีย
ผลประโยชน์และอํานาจ จึงไม่สนับสนุนการกระจายอํานาจและไม่ต่อยอดนโยบายการกระจายอํานาจ           
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทุกรัฐบาลที่ผ่านมา ทุกพรรคการเมืองมีแนวทางที่คล้ายคลึงกัน 
คือ รัฐบาลต้องปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศท่ีบัญญัติเร่ืองการกระจาย
อํานาจไว้ เน่ืองจากมีกฎหมายกําหนดให้ต้องทํา ประกอบกับผู้เป็นประธานและรองประธาน        
ของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซึ่งเป็นตัวแสดงสําคัญในการ
กําหนดทิศทางของการกระจายอํานาจในประเทศไทยมีการเปลี่ยนแปลงบ่อยคร้ัง อยู่ในตําแหน่ง    
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ในเวลาสั้น ๆ ทําให้การกระจายอํานาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหยุดชะงัก คณะรัฐมนตรีเองก็
ไม่ได้ยืนยันแนวทางการถ่ายโอนภารกิจและการจัดสรรรายได้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

หากคณะรัฐมนตรีในแต่ละรัฐบาลที่ได้เข้ามาบริหารประเทศสามารถอยู่ในตําแหน่งได้ครบ
วาระ 4 ปี ถึง 2 สมัย และสนับสนุนการกระจายอํานาจ ให้เป็นการปกครองท้องถิ่นโดยประชาชน 
(Local-Self Governance) จะดําเนินงานการกระจายอํานาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ตรง
ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
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บทที่ 4 
ภูมิหลังและบทบาทของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

 
4.1 องค์ประกอบของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 
 1. นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธาน 
 2. รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวง
มหาดไทย ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปลัดกระทรวงสาธารณสุข เลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการ ก.พ. เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ผู้อํานวยการสํานักงบประมาณ และอธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
 3. ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจํานวน 12 คน ประกอบด้วยผู้บริหารองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด 2 คน ผู้บริหารเทศบาล 3 คน ผู้บริหารองค์การบริหารส่วนตําบล 5 คน และผู้บริหาร
กรุงเทพมหานคร ผู้บริหารเมืองพัทยาหรือผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนที่มีกฎหมายจัดต้ัง
ขึ้นรวม 2 คน โดยให้ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละประเภทเลือกกันเองตามหลักเกณฑ์
และวิธีการที่นายกรัฐมนตรีกําหนด 
 4. ผู้ทรงคุณวุฒิจํานวน 12 คน ประกอบด้วยบุคคลซึ่งมีความรู้ความเช่ียวชาญในด้าน
การบริหารราชการแผ่นดิน ด้านการพัฒนาท้องถิ่น ด้านเศรษฐศาสตร์ ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น
ในสาขารัฐศาสตร์หรือรัฐประศาสนศาสตร์ และด้านกฎหมาย โดยการสรรหาตามหลักเกณฑ์และ
วิธีการท่ีนายกรัฐมนตรีกําหนด ให้หัวหน้าสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเลขานุการของคณะกรรมการ 
 
4.2 การประชมุของคณะกรรมการ 
 
 ต้องมีกรรมการมาประชุมไม่น้อยกว่าก่ึงหนึ่งของจํานวนกรรมการทั้งหมดจึงจะเป็นองค์
ประชุม ในการประชุมถ้าประธานกรรมการไม่อยู่ในที่ประชุมหรือไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ให้        
ที่ประชุมเลือกกรรมการคนใดคนหน่ึงทําหน้าที่เป็นประธานในที่ประชุม การวินิจฉัยช้ีขาดให้ถือเสียง
ข้างมาก กรรมการคนหน่ึงให้มีเสียงหน่ึงในการลงคะแนน ถ้าคะแนนเสียงเท่ากันให้ประธาน          
ในที่ประชุมออกเสียงเพ่ิมขึ้นอีกเสียงหน่ึงเป็นเสียงช้ีขาด 
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4.3 กลไกการปฏิบัติงานของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
แผนภาพท่ี 3 กลไกการปฏิบติังานของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน 
 คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จัดทําแผนปฏิบัติ
การการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งกําหนดหลักการและ
เหตุผล สาระสําคัญและแนวทางการดําเนินการ สาระสําคัญรวม 4 เรื่อง คือ 
 1. การถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 2. การกระจายอํานาจทางการเงิน การคลังและงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

คณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

คณะอนุกรรมการจัดทําและกํากับ
แผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติ
การ 

คณะอนุกรรมการด้านการติดตาม
ประเมินผล และประชาสัมพันธ์ 

คณะอนุกรรมการด้านการเงินการ
คลัง 

คณะอนุกรรมการด้านการปรับปรุง
แก้ไขและพัฒนากฎหมายปกครอง
ท้องถิ่นและกฎหมายที่เก่ียวข้องกับ
การกระจายอํานาจ 

คณะอนุกรรมการด้านการถ่ายโอน
บุคลากรและอํานาจหน้าที่ 

คณะอนุกรรมการด้านอ่ืนๆ 
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 3. การแก้ไขหรือจัดให้มีกฎหมายที่จําเป็นเพ่ือการดําเนินการตามตามแผนการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 4. การจัดระบบบริหารงานบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยกําหนดนโยบาย
และมาตรการการกระจายบุคลากรจากส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคไปสู่ท้องถิ่น รวมท้ัง การสร้าง
ระบบการถ่ายเทกําลังคนสู่ท้องถิ่นและสร้างระบบความก้าวหน้าสายอาชีพที่เหมาะสม เมื่อคณะกรรมการ
จัดทําแผนปฏิบัติการแล้วให้เสนอคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ แล้วรายงานต่อรัฐสภาเพ่ือประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาใช้บังคับต่อไป แผนปฏิบัติการที่ประกาศใช้บังคับให้มีผลผูกพันหน่วยงานของรัฐ
ที่เกี่ยวข้องต้องดําเนินการตามแผนปฏิบัติการ ในระหว่างที่แผนปฏิบัติการใช้บังคับคณะกรรมการอาจ
ดําเนินการปรับปรุงแผนปฏิบัติการให้เหมาะสมกับสภาพการณ์ได้ให้คณะกรรมการมีหน้าที่ติดตามผล
การปฏิบัติงานตามแผนปฏิบัติการและรายงานให้คณะรัฐมนตรีทราบทุกปี ในกรณีที่มีปัญหาอุปสรรค
ไม่สามารถดําเนินการตามแผนปฏิบัติการได้ให้คณะกรรมการรายงานให้คณะรัฐมนตรีทราบปัญหา
และอุปสรรคและแนวทางแก้ไขด้วย 
 คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพิจารณาทบทวน
การกําหนดอํานาจและหน้าที่และการจัดสรรรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ภายหลังที่ได้
ดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยต้องพิจารณาทบทวน
ใหม่ทุกระยะเวลาไม่เกิน 5 ปีนับแต่วันที่มีการกําหนดอํานาจและหน้าที่หรือวันที่มีการจัดสรรรายได้ 
ทั้งน้ี จะต้องพิจารณาถึงความเหมาะสมของการกําหนดอํานาจและหน้าที่และการจัดสรรรายได้เพ่ือ
กระจายอํานาจเพ่ิมขึ้นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

4.4 การสรรหากรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน 

 คุณสมบัติของคณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ดังน้ี 
 1. มีสัญชาติไทย 
 2. มีอายุไม่ตํ่ากว่า 35 ปีบริบูรณ์ 
 3. ไม่เป็นข้าราชการซึ่งมีตําแหน่งหรือเงินเดือนประจํา พนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ยกเว้น เป็นผู้สอนในสถาบันอุดมศึกษา
 4. ไม่เป็นผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง 
 5. ไม่เป็นสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น 
 6. ไม่เป็นเจ้าหน้าที่หรือผู้มีตําแหน่งใดๆ ในพรรคการเมือง 
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 7. กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิมีวาระอยู่ในตําแหน่งคราวละ 4 ปี และอาจได้รับสรรหาเป็น
กรรมการได้ไม่เกิน 2 วาระติดต่อกัน  

4.5 องค์ประกอบของคณะกรรมการสรรหาผู้ทรงคณุวุฒ ิ
 

1. ปลัดสํานักนายกรัฐมนตร ี    ประธานกรรมการ 
2. ปลัดกระทรวงการคลัง    กรรมการ 
3. ปลัดกระทรวงมหาดไทย    กรรมการ 
4. เลขาธิการคณะกรรมการอุดมศึกษา   กรรมการ 
5. เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา   กรรมการ 
6. เลขาธิการ ก.พ.     กรรมการ 
7. เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ กรรมการ 
    และสังคมแห่งชาติ 
8. อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น  กรรมการ 
9. ข้าราชการซึ่งปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีมอบหมาย กรรมการและ  

        เลขานุการ 
               10. หัวหน้าสํานักงานคณะกรรมการการ  ผู้ช่วยเลขานุการ 
  กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

4.6 แนวทางการสรรหาคณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒ ิ
 

การสรรหาคณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิมีขั้นตอนการดําเนินการ ดังน้ี 
1. ขอความร่วมมือคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

โดยตําแหน่งในคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กรรมการสรรหา
และสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เสนอรายช่ือบุคคล
ผู้ที่ได้รับการเสนอช่ือเพ่ือเข้ารับการสรรหาเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิโดยต้องเป็นผู้มีคุณสมบัติและ 
ไม่มีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 7 และต้องได้รับความยินยอมเป็นหนังสือของผู้ที่ได้รับการเสนอช่ือ 
พร้อมกรอกประวัติให้ฝ่ายเลขานุการ 

2. ฝ่ายเลขานุการตรวจสอบคุณสมบัติเบ้ืองต้นและรวบรวมรายช่ือผู้สมควรเป็นกรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒิโดยจัดทําบัญชีรายช่ือแยกเป็นด้าน ๆ ตามท่ีกฎหมายกําหนด เสนอคณะกรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒิ พิจารณา 



58 

3. คณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิพิจารณาคุณสมบัติผู้สมควรเป็นกรรมการ ดังน้ี 
   3.1 เลือกบุคคลในแต่ละด้านตามกฎหมาย ด้านละไม่น้อยกว่า 2 คน โดยพิจารณา

คุณวุฒิ รวมท้ัง ประสบการณ์ที่จะเป็นประโยชน์ในการทํางานของคณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

   3.2 เรียงลําดับคะแนนสูงสุด ลําดับที่ 1 และลําดับที่ 2 ของแต่ละด้าน 
   3.3 ส่วนที่เหลือให้พิจารณาความสําคัญของด้านต่าง ๆ ที่จะส่งผลต่อการพัฒนาการ

กระจายอํานาจในอนาคต เพ่ือให้ครบ 12 คน 
   3.4 การลงคะแนนใช้วิธีการลงคะแนนลับ 
4. คณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิเสนอรายช่ือบุคคลซึ่งสมควรเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

จํานวน 12 คน จากผู้มีความเช่ียวชาญด้านการบริหารราชการแผ่นดิน ด้านการพัฒนาท้องถิ่น     
ด้านเศรษฐศาสตร์ ด้านกฎหมายและด้านการปกครองท้องถิ่นในสาขารัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ 
จํานวนด้านละไม่น้อยกว่า 2 คน เพ่ือให้นายกรัฐมนตรีพิจารณา ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีไม่เห็นชอบ
กับรายช่ือผู้ทรงคุณวุฒิที่คณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิเสนอทั้งหมดหรือบางส่วนให้คณะกรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒิ สรรหาและเสนอรายชื่อผู้ทรงคุณวุฒิใหม่ แล้วแต่กรณีเพ่ือให้นายกรัฐมนตรีพิจารณา   
ให้ความเห็นชอบและแต่งต้ังให้ครบจํานวนตามท่ีกฎหมายกําหนดโดยเร็ว 

 
4.7 สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (สกถ.) 
 
 สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส่วน
ราชการ ที่สังกัดสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี จัดต้ังขึ้นตามมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ซึ่งอนุวัตตามมาตรา 
284 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  
 
4.8 โครงสร้างของสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 
 แบ่งส่วนราชการตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการสาํนักงานปลัดสํานักนายกรฐัมนตรี 
พ.ศ. 2543 ออกเป็น 3 ส่วน 1 กลุม่งานและ 1 ฝ่าย คือ 
 1. ส่วนนโยบายและแผนการกระจายอํานาจ 
 2. ส่วนการกระจายอํานาจด้านการเงิน การคลัง 
 3. ส่วนติดตามและประเมินผล 
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 4. กลุ่มงานกฎหมาย 
 5. ฝ่ายบริหารท่ัวไป 
 
4.9 อํานาจหนา้ทีข่องสาํนักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 
 1. รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 
 2. รวบรวมข้อมูล ศึกษา วิเคราะห์เกี่ยวกับการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน และข้อมูลต่างๆเก่ียวกับงานของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 
 3. ร่วมมือและประสานกับส่วนราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และรัฐวิสาหกิจ เพ่ือให้การดําเนินการเป็นไปตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
 4. ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติตามแผนที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบหมาย 
 5. ปฏิบัติตามหน้าที่อ่ืนตามที่กฎหมายกําหนดให้เป็นหน้าท่ีของสํานักงานคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือตามที่ คณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มอบหมาย 

 
4.10 บทบาทและภารกิจหลักที่สาํคัญของสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 

1. บทบาทในฐานะหน่วยงานที่ดําเนินการศึกษาวิเคราะห์เกี่ยวกับการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยมีหน้าที่ในการศึกษา รวบรวมและวิเคราะห์เก่ียวกับการจัดทําแผนการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการถ่ายโอนภารกิจ การปรับปรุง
สัดส่วนภาษีอากรและรายได้ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง รวมถึง การติดตามและประเมินผลการปฏิบัติให้เป็นไปตามแผนการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

2. บทบาทในฐานะฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยทําหน้าที่เป็นฝ่ายประสานงานติดต่อกับส่วนราชการต่าง ๆ การให้ข้อคิดเห็น 
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ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการกระจายอํานาจทั้งภารกิจ อํานาจหน้าที่ การเงิน การคลัง เพ่ือให้การ
กระจายอํานาจดําเนินไปอย่างต่อเนื่อง 

4.11 พัฒนาการการกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจของคณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 
 การร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีความพยายามที่จะให้
ประชาชนมีส่วนร่วมทางการบริหารและการเมืองมากข้ึน อย่างไรก็ตามแนวคิดเร่ืองการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนไม่ได้เกิดจากชนช้ันล่าง แต่เกิดจากชนช้ันกลาง นักวิชาการและองค์กรพัฒนาเอกชน การมี
ส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการกําหนดนโยบายต่าง ๆ จึงมีทิศทางที่ดีขึ้น รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีการบัญญัติการมีส่วนร่วมของประชาชนซึ่งเกิดจากความ
พยายามผลักดันการปฏิรูปกระบวนการทางนโยบายสาธารณะให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
อย่างไรก็ตาม การกําหนดนโยบายโดยการมีส่วนร่วมของประชาชนยังมีปัญหาการต่อต้านจาก
หน่วยงานราชการที่ไม่ต้องการสูญเสียอํานาจ นําไปสู่ความขัดแย้งของฝ่ายที่เกี่ยวข้อง ในกระบวนการ
นโยบาย ปัญหาด้านโครงสร้างกฎหมายและกระบวนการกําหนดนโยบายที่ไม่เอ้ือต่อการมีส่วนร่วม 
การเมืองภาคประชาชน จึงมีความสําคัญในการขยายประชาธิปไตยสู่ประชาชนเพ่ือให้มีส่วนร่วม
ทางการเมือง การปกครองตนเอง เมื่อมีการยอมรับกระบวนการทางการเมืองที่ประชาชนกลุ่มต่าง ๆ 
ยืนยันสิทธิและผลประโยชน์ได้โดยตรง แนวคิดเรื่องความชอบธรรมในกระบวนการใช้อํานาจมาเป็น
การสร้างฉันทามติของประชาชน (มูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ, 2549, น. 27-30)รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นําไปสู่แนวคิดการต้ังกรรมการไตรภาคี คณะกรรมการการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเป็นองค์กรหรือพ้ืนที่ที่ตัวแสดงประกอบด้วยส่วน
ราชการที่ถ่ายโอนภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้รับการถ่ายโอนภารกิจ และผู้ทรงคุณวุฒิ 
ซึ่งเป็นผู้มีส่วนได้เสียในการกระจายอํานาจ มารวมกันในลักษณะไตรภาคี คณะกรรมการการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ตรงกลางเป็นองค์กรหรือพ้ืนที่ในการประสานงานระหว่าง
ส่วนราชการกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและมีผู้ทรงคุณวุฒิในการสนับสนุนแนวคิดการกระจายอํานาจ 
กระบวนการของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เมื่อดําเนินการ
กําหนดนโยบายแล้วส่วนราชการจะเป็นผู้นํานโยบายไปปฏิบัติโดยดําเนินการถ่ายโอนภารกิจตามแผน 
ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มีหน้าที่รับการถ่ายโอนภารกิจ ดังน้ัน กระบวนการระหว่างการ
ถ่ายโอนภารกิจ คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเป็นตัวประสาน
ในประเด็นนโยบาย 4 เรื่องสําคัญ 
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4.12 โครงสร้างการกําหนดนโยบายของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน 
 

การกําหนดนโยบายในลักษณะไตรภาคี เพ่ือเปิดให้มีการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสีย
ต้องเข้ามามีส่วนร่วมในการกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจ การท่ีมีส่วนราชการ เพราะ        
ส่วนราชการ คือ ตัวแทนของส่วนราชการที่ถ่ายโอนภารกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน คือ ผู้มีส่วน
ในการรับโอนภารกิจไปปฏิบัติแทนราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ขณะที่ส่วนราชการและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมีความขัดแย้งกัน ฉะน้ันจึงต้องมีผู้ทรงคุณวุฒิไว้เป็นตัวกลาง นําผู้มีส่วนได้
เสียเข้ามามีส่วนร่วมในการกําหนดนโยบาย เน่ืองจากแต่ละฝ่ายไม่ยอมเสียประโยชน์ จึงต้องมีส่วนที่
สามเพ่ือทําหน้าที่เป็นตัวกลางในการนําเสนอแนวคิด ทฤษฎี เหตุผลทางวิชาการเพ่ือให้เกิดการ
กําหนดนโยบายได้ จึงต้องมีผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นผู้เช่ียวชาญ การที่มีองค์ความรู้จะช่วยทําให้ประเด็น
นโยบายการกระจายอํานาจมีความชัดเจนย่ิงขึ้นว่าจะกระจายอํานาจไปในทิศทางใดและท่ีสําคัญช่วย
ลดความขัดแย้งระหว่างส่วนราชการและส่วนท้องถิ่นได้ 

คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จัดต้ังตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หากพิจารณาผู้ทรงคุณวุฒิในกรอบบริบท ผู้ทรงคุณวุฒิแต่ละ
ด้านจะผลักดันนโยบายแต่ละด้านออกมา และมีการต้ังคณะอนุกรรมการเป็นคณะทํางานเพ่ือเสนอ
ความเห็นต่อคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้ทรงคุณวุฒิ
พยายามผลักดันให้เกิดแนวความคิดเชิงนโยบายต่อคณะกรรมการการกระจายอํานาจแล้วกําหนดเป็น
นโยบายพิจารณาได้จากการที่ผู้ทรงคุณวุฒิเป็นประธานคณะอนุกรรมการต่าง ๆ ซึ่งส่วนใหญ่         
จะผลักดันประเด็นนโยบายสําเร็จ เพราะ แนวคิดได้รับการยอมรับ มีหลักวิชาการ ส่วนท้องถิ่นและ
ส่วนราชการยอมรับได้ การรวมตัวกันของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายจึงเกิดขึ้นเพ่ือผลักดันให้เกิดนโยบาย เพราะ โดยปกติแต่ละฝ่ายไม่มีอํานาจ
ตามกฎหมายในการกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจ แต่การเกิดเป็นองค์กรใช้อํานาจกําหนด
นโยบายเพื่อตอบสนองความต้องการของทุกกลุ่มที่เกี่ยวข้องในเร่ืองการกระจายอํานาจฝ่ายต่าง ๆ   
ในคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นผู้ใช้อํานาจในการกําหนด
นโยบายซึ่งอาจจะมองอิทธิพลของผู้ทรงคุณวุฒิในกรรมการการกระจายอํานาจก็ได้ว่าเป็นกลุ่มผลักดัน
ให้เกิดนโยบาย 
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บทท่ี 5 
โครงสร้างและกระบวนการกําหนดนโยบาย 

 
ในบทน้ีผู้วิจัยจะนําเสนอผลการศึกษา โดยนําเสนอถึงกระบวนการกําหนดนโยบายด้าน

การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การนําเสนอผลการศึกษา เร่ิมจาก 
ส่วนที่ 1 การศึกษาเปรียบเทียบคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการกับบทบาทคณะกรรมการ

การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่น 
ส่วนที่ 2 กระบวนการจัดทําแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ส่วนที่ 3 อภิปรายถึงสภาพปัญหากระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

5.1 การศึกษาเปรียบเทียบบทบาทคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการต่อกับบทบาทคณะกรรมการ
การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถ่ิน 
 

ในปี พ.ศ. 2540 ระบบราชการของไทยไม่ทันต่อการเปลี่ยนแปลงของโลก ระบบ
ราชการมีปัญหาโครงสร้าง และขาดประสิทธิภาพ ประกอบกับช่วงน้ันประเทศไทยประสบสภาวะ
เศรษฐกิจตกตํ่า จึงต้องมีการปฏิรูประบบราชการอย่างเร่งด่วน จนเกิดกระแสการเรียกร้องให้รัฐบาล
และหน่วยงานของรัฐต้องมีการปรับตัวเพ่ือรองรับการเปลี่ยนแปลง ปรับปรุงระบบราชการให้มีความ
ทันสมัย มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล สอดคล้องกับกระแสประชาธิปไตยและยุคโลกาภิวัตน์ ส่งผลให้
ประเทศไทยเกิดการตระหนักเร่ืองปฏิรูประบบราชการให้มีความทันสมัย เปลี่ยนแปลงการปฏิบัติงาน
ภาครัฐให้มีประสิทธิภาพมากย่ิงขึ้น นําไปสู่การจัดต้ังคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร) 

การแก้ไขและการปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
แก้ไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับที่5) พ.ศ. 2545 ที่กําหนดให้การบริหารราชการต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุข
ของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพ มีความคุ้มค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ   
ลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน ลดภารกิจและยุบเลิกหน่วยงานท่ีไม่จําเป็น กระจายภารกิจและทรัยากร
ไปสู่ท้องถิ่น และให้การปฏิบัติหน้าที่ของส่วนราชการเป็นไปตามวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
(Good Governance) ซึ่งถือได้ว่ามีความสําคัญต่อการปฏิรูประบบราชการเป็นอย่างมาก คือ ได้มี
การจัดต้ังหน่วยงานที่สําคัญ เพ่ือทําหน้าที่ในการรับผิดชอบดูแลการจัดส่วนราชการและการปรับปรุง
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ระบบการทํางานของภาคราชการให้มีประสิทธิภาพ เรียกว่า คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.) ซึ่งมีอํานาจหน้าที่ ดังน้ี 

1. เสนอแนะและให้คําปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีเก่ียวกับการพัฒนาระบบราชการและงาน
ของรัฐอย่างอ่ืน รวมทั้ง โครงสร้างระบบราชการ ระบบงบประมาณ ระบบบุคลากร มาตรฐานทางคุณธรรม 
และจริยธรรม ค่าตอบแทน และวิธีปฏิบัติราชการอ่ืน ให้เป็นไปตามมาตรา 3/1 โดยเสนอแนะให้มีการ
กําหนดเป้าหมายยุทธศาสตร์และมาตรการ 

2. เสนอแนะและให้คําปรึกษาแก่หน่วยงานอ่ืนของรัฐที่มิได้อยู่ในกํากับของราชการฝ่าย
บริหารตามที่หน่วยงานร้องขอ 

3. รายงานต่อคณะรัฐมนตรีในกรณีที่มีการดําเนินการขัดหรือไม่สอดคล้องกับหลักเกณฑ์
ที่กําหนดในมาตรา 3/1 

4. เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือกําหนดหลักเกณฑ์และมาตรฐานในการจัดต้ัง การรวม 
การโอน การยุบเลิก การกําหนดช่ือ การเปลี่ยนช่ือ การกําหนดอํานาจหน้าที่ และการแบ่งส่วนราชการ
ภายในของส่วนราชการที่เป็นกระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการอ่ืน 

5. เสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีในการตราพระราชกฤษฎีกา และกฎที่ออกตาม
พระราชบัญญัติ 

6. ดําเนินการให้มีการช้ีแจงทําความเข้าใจแก่ส่วนราชการและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องและ
ประชาชนทั่วไป 

7. ติดตาม ประเมินผล และแนะนําเพ่ือให้มีการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ีและรายงาน
ต่อคณะรัฐมนตรี 

8. ตีความและวินิจฉัยปัญหาที่เกิดข้ึนจากการใช้บังคับพระราชบัญญัติน้ี หรือกฎหมาย
ว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง  ทบวง กรม รวมท้ัง กําหนดแนวทางปฏิบัติกรณีที่เป็นปัญหามติของ
คณะกรรมการน้ี เมื่อได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้ใช้บังคับได้ตามกฎหมาย 

9. เรียกให้เจ้าหน้าที่ หรือบุคคลอ่ืนใดมาช้ีแจงหรือแสดงความคิดเห็นประกอบการพิจารณา 
10. จัดทํารายงานประจําปีเก่ียวกับการพัฒนาและจัดระบบราชการและงานของรัฐอย่างอ่ืน 

เสนอต่อคณะรัฐมนตรี เพ่ือเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 
11. แต่งต้ังคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ หรือคณะทํางาน เพ่ือปฏิบัติหน้าที่ต่างๆ 

ตามท่ีมอบหมาย 
12. ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติน้ี หรือตามทีค่ณะรฐัมนตรมีอบหมาย 
โครงสร้างของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (กพร.) ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีหรือ

รองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานคณะกรรมการ รัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย
เป็นรองประธาน 1 คน คณะกรรมการที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
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ท้องถิ่น มอบหมาย 1 คน กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในด้านนิติศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ รัฐศาสตร์ การบริหาร
รัฐกิจ การบริหารธุรกิจ การเงินการคลัง จิตวิทยาองค์กร และสังคมวิทยาอย่างน้อยด้านละ 1 คน รวม
ทั้งสิ้นไม่เกิน 10 คน และมีเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการเป็นกรรมการและ
เลขานุการ โดยให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาจากรายชื่อบุคคลที่ได้รับการเสนอช่ือโดยการสรรหาตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะรัฐมนตรีกําหนดและให้มีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ
เป็นส่วนราชการในสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีและขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี โดยมีเลขาธิการสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ซึ่งเป็นข้าราชการพลเรือนที่มีตําแหน่งเทียบเท่าอธิบดี เป็นผู้บังคับ 
บัญชา 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ มีหน้าที่ริเร่ิม ผลักดัน และเสนอแนะนโยบายต่อ
คณะรัฐมนตรีในเรื่องที่เป็นประโยชน์ต่อการปฏิบัติราชการ การพัฒนาระบบราชการผ่านกลไกต่าง ๆ 
เพ่ือให้เกิดการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) เพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน 
และมีบทบาทท่ีมีความสําคัญในการจัดทําแผนพัฒนาระบบราชการไทย เพ่ือเป็นกรอบทิศทางและ
แนวทางในการขับเคลื่อนการพัฒนาระบบราชการไทย 

จะเห็นได้ว่าคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ มีบทบาทในการปฏิรูประบบราชการ
อย่างชัดเจน ส่งเสริมให้มีการพัฒนาระบบราชการมาอย่างต่อเน่ือง จริงจัง เพ่ือให้หน่วยงานภาครัฐ   
มีการปรับปรุงการทํางาน ยกระดับการบริหารจัดการ โดยการนําองค์ความรู้ เทคนิค ตลอดจน เครื่องมือ
บริหารจัดการสมัยใหม่ ส่วนราชการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และแนวทางที่คณะกรรมพัฒนาระบบราชการ
กําหนดและสามารถผลักดันนโยบายได้อย่างเป็นรูปธรรม อย่างไรก็ตามคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการยังมีหลักเกณฑ์บางส่วนที่ไม่สอดคล้องกับบริบทระบบราชการไทย 

หากเปรียบเทียบบทบาทของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกับบทบาทของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการแล้ว จะพบว่า คณะกรรมการพัฒนา
ระบบราชการมีการกําหนดเป้าหมายยุทธศาสตร์และมาตรการการบริหารงานภาครัฐและระบบราชการที่
มีความชัดเจน สามารถให้ข้อเสนอแนะและคําปรึกษาแก่ส่วนราชการต่าง ๆ ได้ มติของคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการได้รับการผลักดันจนเป็นประเด็นนโยบายที่สําคัญของการพัฒนาระบบราชการ 
ปัจจัยสําคัญส่วนหน่ึงเน่ืองจากการทํางานของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการมีการ ทํางานที่ขึ้น
ตรงต่อนายกรัฐมนตรี 

ในขณะที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน สังกัด
สํานักนายกรัฐมนตรี แต่เป็นหน่วยงานท่ีมีฐานะเทียบเท่าระดับกองเท่าน้ัน ซึ่งขาดทั้งอํานาจ  งบประมาณ 
และบุคลากร ขณะเดียวกันยังมีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น สังกัดกระทรวงมหาดไทย ควบคุม กํากับ 
แสวงหาผลประโยชน์จากท้องถิ่นอยู่ 
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แผนภาพที่ 4 องค์ประกอบของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

 

 

 

 

 

 

ประธาน กกถ. 
นายกรัฐมนตร/ีรองนายกรัฐมนตรี 

ผู้แทนส่วนราชการ 

- รมว. กระทรวงมหาดไทย 

- ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

- รมว. กระทรวงการคลัง 

- ปลัดกระทรวงการคลัง 

- ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ 

- ปลัดกระทรวงสาธารณสุข 

- เลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกา 

- เลขาธิการ ก.พ. 
- เลขาธิการคณะกรรมการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

- อธิบดีกรมการปกครอง 

ผู้แทนองค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถ่ิน (12) 

- องค์การบริหารส่วนจังหวัด  
  2 คน 
- เทศบาล 3 คน 
- องค์การบริหารส่วนตําบล 
  5 คน 
- กทม. และเมอืงพัทยา 2 คน 

ผู้ทรงคุณวุฒ ิ(12) 
- ด้านการบริหารราชการ
แผ่นดิน 
- ด้านการพัฒนาท้องถิ่น 
- ด้านเศรษฐศาสตร์ 
- ด้านการปกครองท้องถิ่นและ
ด้านกฎหมาย 

ที่ปรึกษา 
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5.2 กระบวนการจัดทําแผนปฏิบัติการกําหนดขัน้ตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน 
 
 กระบวนการจัดทําแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น มีขั้นตอน ดังน้ี 
 1. ส่วนราชการกําหนดกรอบเบ้ืองต้นเก่ียวกับภารกิจที่จะถ่ายโอนทั้งหมดร่วมกัน โดยมี 
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และคณะอนุกรรมการจัดทําและ
กํากับแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอน
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกันพิจารณาอนุมัติกรอบการถ่ายโอนภารกิจ
 2. ส่วนราชการจัดทําแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเบ้ืองต้นและร่วมจัดทําแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 3. เชิญส่วนราชการและผู้ทรงคุณวุฒิประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือระดมความคิดเห็น
เกี่ยวกับร่างแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมี
หน่วยงานที่ขอให้มีการทบทวน คือ กรมการขนส่งทางบก กระทรวงคมนาคม สํานักงานปฏิรูปที่ดิน
เพ่ือเกษตรกรรม กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และกรมสรรพสามิต กระทรวงการคลัง 
 4. ภายหลังการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล ส่งร่างแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้ส่วนราชการที่เก่ียวข้องทบทวนและยืนยันการถ่ายโอน
ภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 5. เชิญส่วนราชการที่ขอให้มีการทบทวนการถ่ายโอนภารกิจมาประชุมเพ่ือให้ได้ข้อสรุป 
 6. กรณีกระทรวงสาธารณสุขและกระทรวงศึกษาธิการซึ่งมีภารกิจวิชาชีพเฉพาะได้มีการ
ประชุมหารือร่วมกันระหว่างผู้บริหารจนได้ข้อสรุป 
 7. สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีจัดสัมมนาเพ่ือรับฟังความคิดเห็นเก่ียวกับร่าง
แผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีผู้เข้าร่วม
การสัมมนาจากส่วนราชการที่เก่ียวข้อง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประชาชน และองค์กรเอกชน 
 ในการจัดทําแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน มีหลักคิดที่สําคัญ ดังน้ี หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการ
กําหนดนโยบายและบริหารจัดการบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน      
ในท้องถ่ิน หลักความสัมพันธ์ของการบริหารราชการแผ่นดินโดยการยุติบทบาทและภารกิจของ
ราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาคจากผู้ปฏิบัติเป็นผู้สนับสนุน ส่งเสริมและ
กํากับดูแลเท่าที่จํ า เ ป็นและเ พ่ิมบทบาทให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเ ป็นผู้ปฏิบั ติแทน             
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หลักประสิทธิภาพการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพ่ือให้ประชาชนได้รับบริการสาธารณะ
ที่ดีขึ้นหรือไม่ตํ่ากว่าเดิม มีคุณภาพ มีมาตรฐานการบริหารจัดการมีความโปร่งใส มีประสิทธิภาพและ
รับผิดชอบต่อผู้ใช้บริการมากขึ้น รวมทั้ง ส่งเสริมให้ประชาชน ภาคประชาสังคมและชุมชนมีส่วนร่วม
ในการตัดสินใจร่วมดําเนินงานและติดตามตรวจสอบ 
 แผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือถ่ายโอนภารกิจที่ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคเคยดําเนินการ
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การกระจายอํานาจทางการเงิน การคลัง และงบประมาณให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามเป้าหมายที่กําหนดไว้ในแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2543  ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมข้ึนคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้ของ
รัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ในปี พ.ศ. 2544 และให้มีรายได้เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเน่ืองจนถึงปี พ.ศ. 2549 
ให้มีรายได้คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้รัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 
 การจัดทําแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และแผนปฏิบัติการ
กําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ดําเนินการเสร็จเรียบร้อยและ
ประกาศใช้บังคับแล้ว จํานวน 2 ฉบับ ได้แก่ 
 1. แผนการกระจายอํานาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ (ฉบับที ่1) พ.ศ. 2543 ใช้บังคับต้ังแต่ปี 
พ.ศ. 2544 – พ.ศ. 2550 
 2. แผนการกระจายอํานาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ (ฉบับที ่2) พ.ศ. 2551 ใช้บังคับต้ังแต่ปี 
พ.ศ. 2551 – ปัจจุบัน 
 ซึ่งตามแผนการกระจายอํานาจฯ ฉบับที่ 1 และฉบับที่ 2 มีภารกิจที่ส่วนราชการและ
รัฐวิสาหกิจ จํานวน 60 แห่ง ต้องถ่ายโอนงานที่อยู่ในความรับผิดชอบบางเร่ืองให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น รวมท้ังสิ้น จํานวน 359 เรื่อง ดังน้ี 
 (1) ถ่ายโอนภารกิจเรียบร้อยแล้ว จํานวน 262 เรื่อง คิดเป็นร้อยละ 72.98 
 (2) อยู่ระหว่างการถ่ายโอน จํานวน 59 เร่ือง คิดเป็นร้อยละ 16.43 
 (3) ยังไม่สามารถถ่ายโอนได้ จํานวน 38 เรื่อง คิดเป็นร้อยละ 10.59 เน่ืองจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่มีความพร้อมหรือยังมิได้แก้ไขกฎหมายหรือยกเลิกการถ่ายโอน 
 ที่ผ่านมาการถ่ายโอนภารกิจจะเป็นไปตามแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งจะมีกรอบแนวทางการปฏิบัติไว้อยู่แล้ว และเร่ืองที่นําเข้า
ที่ประชุมคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนใหญ่จะเป็นการ
แก้ไขปัญหาการถ่ายโอนภารกิจ และการขอทบทวนการถ่ายโอนภารกิจของส่วนราชการ 
 ขณะน้ีอยู่ระหว่างการทบทวนแผนดังกล่าว ทั้ง 2 ฉบับ เพ่ือจัดทําแผนการกระจาย
อํานาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ 3 
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5.3 สภาพปัญหากระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถ่ิน ในช่วงระหว่าง พ.ศ. 2543-2550 
 

ในปี พ.ศ. 2543 คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการ
ผลักดันการกระจายอํานาจให้เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรมและดําเนินการตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ี
เกี่ยวข้องกับการกระจายอํานาจ โดยการผลักดันการถ่ายโอนภารกิจ งบประมาณ และบุคลากรให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่งผลให้ประชาชนเข้าถึงบริการสาธารณะขั้นพ้ืนฐานและมีคุณภาพชีวิต 
ที่ดีย่ิงขึ้นโดยเฉพาะด้านการศึกษา ด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน ปัจจัยที่สําคัญประการหน่ึง ที่ส่งผลให้การ
กระจายอํานาจในช่วงแรกมีทิศทางที่ดีขึ้น คือ นายกรัฐมนตรี (นายชวน  หลีกภัย) ให้ความสําคัญกับ
การกระจายอํานาจ โดยเป็นประธานกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด้วยตนเอง 

นายภิญโญ  ต๊ันวิเศษ ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีข้อถกเถียงต่อการจัดสรรภาษีและ
ค่าธรรมเนียมรถยนต์และล้อเลื่อนว่าภาษีล้อเลื่อนมีความเหล่ือมล้ําในการจัดสรร ท้ายที่สุดประธาน
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (นายชวน หลีกภัย) มีข้อสรุปให้
ทดลองใช้สัดส่วนการจัดสรรในระยะเวลา 1 ปี หากไม่เหมาะสมก็ให้มีทบทวนเข้าที่ประชุม
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกครั้ง 

การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายและระเบียบเก่ียวกับการบริหารขององค์การบริหารส่วน
ตําบล ผู้แทนองค์การบริหารส่วนตําบลได้รับข้อเรียกร้องจากคณะกรรมการบริหารสมาชิกสภา 
องค์การบริหารส่วนตําบล จึงได้ผลักประเด็นให้คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พิจารณาปรับปรุงแก้ไขกฎหมายและระเบียบเก่ียวกับการบริหารงานของ 
องค์การบริหารส่วนตําบลให้มีความเหมาะสม ขอให้มีการปรับค่าตอบแทนประจําตําแหน่งของสมาชิก
สภาองค์การบริหารส่วนตําบลและคณะกรรมการบริหาร การแก้ไข ช่ือตําแหน่งประธาน
กรรมการบริหาร เป็นนายกตําบลหรือนายกองค์การบริหารส่วนตําบล ปรับปรุงแก้ไขระเบียบเกี่ยวกับ
สวัสดิการของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตําบลเพ่ิมข้ึนและขอให้ปรับปรุงเปรียบเทียบตําแหน่ง
เพ่ือประโยชน์ในการเบิกค่าใช้จ่ายในการเดินทางให้สูงขึ้นกว่าเดิม สะท้อนให้เห็นถึงการทําหน้าที่เป็น
ตัวแทนกลุ่มผลประโยชน์ของผู้แทนองค์การบริหารส่วนตําบลในการผลักดันให้มีการปรับปรุงแก้ไข
กฎหมายและระเบียบเก่ียวกับการบริหารขององค์การบริหารส่วนตําบล 

การแก้ไขพระราชบัญญัติกําหนดและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 คณะกรรมการชมรมครูมืออาชีพและชมรมผู้บริหารสถานศึกษามืออาชีพ 
จังหวัดอ่างทอง ได้ส่งร่างที่แก้ไขตามความเห็นของคณะกรรมการชมรมครูมืออาชีพและชมรมผู้บริหาร
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สถานศึกษามืออาชีพ ให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพิจารณา เน่ืองจากเห็นว่าการกระจายอํานาจทาง
การศึกษาเป็นบริการสาธารณะที่มีลักษณะเป็นกิจการที่ไม่อาจมอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เพราะ เป็นภารกิจที่เก่ียวกับผลประโยชน์ของประชาชนเป็นส่วนรวม และเป็นเร่ืองที่มีผลกระทบต่อ
เอกภาพและอธิปไตยของชาติ ซึ่งไม่อาจถูกจํากัดอยู่ในท้องถิ่นโดยเฉพาะ กระบวนการกําหนด
นโยบายเรื่องการศึกษามีการประชุมปรึกษาหารือร่วมกัน 3 ครั้ง จนกระทั่งได้ข้อยุติร่วมกันว่า 
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 
2542 และ พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มีความสําคัญเท่ากัน กฎหมายกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจเป็นกฎหมายที่วางหลักเกณฑ์ทั่วไปในเร่ืองการกระจายอํานาจทุกเรื่อง 
ขณะที่กฎหมายเร่ืองการศึกษาเป็นกฎหมายเฉพาะเรื่องการศึกษา เน่ืองจากกฎหมายการกระจาย
อํานาจไม่ได้ระบุไว้อย่างชัดเจน ต้องถือว่าการดําเนินการจัดการเองนั้นต้องพิจารณาจากกฎหมาย
การศึกษา โดยมีหลัก คือ แนวทางปฏิบัติในการถ่ายโอนต้องสอดคล้องกับพระราชบัญญัติการศึกษา 
ซึ่งรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายอภิสิทธ์ิ  เวชชาชีวะ) เห็นว่ายังไม่มีความจําเป็นต้องแก้ไข
กฎหมาย เพราะ กฎหมายทั้ง 2 ฉบับสามารถใช้คู่ขนานกันได้ โดยมีทางออกที่ตรงตามความต้องการ
ของทุกฝ่าย คือ มีการกระจายอํานาจ พร้อมทั้งรักษาคุณภาพทางการศึกษา ผู้เกี่ยวข้องได้มีการหารือ
ในการจัดทําแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เพ่ือให้เป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายและเดินหน้าทํางานร่วมกัน 

พ.ศ. 2544 มีการปรับเปลี่ยนนโยบายการกระจายอํานาจกลับไปเป็นรวมศูนย์อํานาจ 
และมีการจัดต้ังหน่วยงานที่เก่ียวกับการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมข้ึน   
ด้วยเหตุผลด้านภารกิจการกระจายอํานาจท่ีเพ่ิมมากขึ้น ในปี พ.ศ. 2545 จึงมีความจําเป็นที่จะต้องยก
ฐานะของสํานักบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน สังกัดกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทยให้เป็นส่วน
ราชการระดับกรมข้ึนเป็นกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน กระทรวงมหาดไทย เพ่ือทําหน้าที่กํากับ 
ดูแล กําหนด กฎระเบียบ และกฎเกณฑ์องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่งผลให้การขับเคลื่อนการ
กระจายอํานาจในช่วงระยะน้ี ขาดเอกภาพระหว่างหน่วยงานหลักที่รับผิดชอบนโยบายด้านการ
กระจายอํานาจในระดับชาติ ทั้งกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น และสํานักงานคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ต่างแยกกันปฏิบัติงานอย่างชัดเจน มีข้อค้นพบว่า 
การกําหนดแนวทางการกระจายอํานาจ หรือการขับเคล่ือนการกระจายอํานาจมีลักษณะที่สําคัญ คือ 
ไม่สอดคล้องไปในทิศทางเดียวกัน ขาดการผลักดันประเด็นนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้บรรลุผล
สําเร็จเท่าที่ควร กล่าวคือ กระบวนการกระจายอํานาจไม่เป็นไปตามแผนการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และเกิดภาวะชะงักงันในสมัยที่ พ.ต.ท. ทักษิณ  ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี ซึ่งมีแนวนโยบาย
ที่เน้นการรวมศูนย์อํานาจ ส่งผลให้ประเด็นนโยบายด้านการกระจายอํานาจของประเทศขาดความ
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ต่อเน่ือง อันเป็นผลจากกระแสการปฏิรูประบบราชการ การตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2545 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ทําให้ส่วน
ราชการต่าง ๆ ต้องมีการปรับโครงสร้างส่วนราชการใหม่ ส่งผลกระทบต่อการถ่ายโอนภารกิจให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บางส่วนราชการมีข้ออ้างในการชะลอการถ่ายโอนภารกิจ ทําให้ไม่
สามารถเร่งรัดการถ่ายโอนภารกิจและจัดสรรรายได้ให้เป็นไปตามเป้าหมายร้อยละ 35 ให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินตามแผนการกระจายอํานาจได้ รวมท้ัง หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารจัดการ
บ้านเมืองที่ดี และนโยบายผู้ว่าราชการจังหวัด CEO ที่เน้นบทบาทราชการส่วนภูมิภาค ซึ่งสวนทางกับ
หลักการกระจายอํานาจ สะท้อนให้เห็นถึงการขาดเจตนารมณ์ของนายกรัฐมนตรีในเรื่องการกระจาย
อํานาจ บริหารประเทศโดยใช้นโยบายประชานิยม เพ่ือรักษาฐานอํานาจทางการเมืองและสร้าง
โครงข่ายอํานาจทางการเมือง บทบาทคณะกรรมการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในช่วงหลังปี พ.ศ. 2545 โดยส่วนใหญ่จึงเป็นการต้ังรับและคอยแก้ปัญหาที่เกิดจากการกระจายอํานาจ 

พ.ศ. 2544 กระบวนการจัดทําแผนปฏิบัติการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ในระหว่างการร่างแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน ร่างแผนได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ยกเว้น เรื่องภารกิจของกระทรวงศึกษาธิการและกระทรวงสาธารณสุข เน่ืองจากคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีความคิดเห็นและมุมมองที่แตกต่างกัน ว่าส่วน
ราชการใช้เวลานานในการถ่ายโอนภารกิจ ส่งผลในทางปฏิบัติ คือ ไม่มีการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินแต่อย่างใด ส่วนที่ต้องใช้เวลานานได้มีการหารือขอให้ส่วนราชการที่เก่ียวข้องทํา
แผน ว่าจะมีการดําเนินการอย่างไร ภายหลังจากที่มีการหารือกับส่วนราชการต่าง ๆ ได้ใช้กลไกของ
คณะอนุกรรมการเพ่ือให้ได้ข้อสรุป ด้วยวิธีการเชิญผู้แทนส่วนราชการที่มีความคิดเห็นแตกต่างมา
ช้ีแจง มีข้อสังเกตที่สําคัญ คือ ข้อสรุปของคณะอนุกรรมการที่นํามาจัดทําแผนไม่ได้ยึดตามความเห็น
ของส่วนราชการทั้งหมด แต่โดยส่วนใหญ่ได้พยายามปรับความคิดเห็นให้สอดคล้องกัน ทั้งน้ี ในหลาย
เรื่องคณะอนุกรรมการ ได้สรุปโดยท่ียังไม่ตรงกับส่วนราชการ เน่ืองจากหลายเรื่องต้องทําให้เป็นไป
ตามกฎหมาย และหากใช้หลักความสมัครใจของส่วนราชการ ส่วนราชการจะไม่สมัครใจและไม่
ยินยอมถ่ายโอนภารกิจ ตัวแสดงผู้ทรงคุณวุฒิจึงมีบทบาทสําคัญในการช่วยพิจารณาจัดทําแผนปฏิบัติ
การกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หลังจากที่ได้รับฟังความ
คิดเห็นแล้วบางเร่ืองมีความคิดเห็นไม่ตรงกับส่วนราชการ และมีความคิดเห็นว่าควรจะถ่ายโอนเร็วกว่า
ความคิดเห็นของผู้แทนส่วนราชการ เห็นได้จากผู้ทรงคุณวุฒิที่มีบทบาทสําคัญ (ผู้ช่วยศาสตราจารย์
วุฒิสาร  ตันไชย) ได้กล่าวว่า “งานท่ีเป็นอิสระที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะเลือกทํา องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมีอิสระในการที่จะเลือกทํากิจกรรมท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เห็นความ
จําเป็นเป็นแนวทางหลักที่จะสะท้อนถึงการจัดสรรรายได้” 
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เร่ือง การถ่ายโอนภารกิจ รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายจาตุรนต์  ฉายแสง) 
กล่าวว่า “เมื่อถึงปีที่กําหนด ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคท่ีดําเนินภารกิจ ควรยุติบทบาทการ
ดําเนินการลง ต้องมีการเตรียมการไปสู่ความพร้อม และเป็นหน้าที่ของราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาค รวมท้ัง หน่วยงานที่เก่ียวข้องกับการกระจายอํานาจ จะต้องไปทําให้เกิดความพร้อมเมื่อถึงปีที่
กําหนด และจะต้องมีการดําเนินการอย่างจริงจัง ประกาศให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
ประชาชน รู้หน้าที่ของ เทศบาล องค์การบริหารส่วนตําบล องค์การบริหารส่วนจังหวัด กทม.        
ให้ชัดเจน และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดําเนินการเองมากข้ึน จะเกิดหลักความ
รับผิดชอบและมีการตรวจสอบ มิฉะน้ันแล้วจะทําให้การกระจายอํานาจล้มเหลว” 

การกระจายอํานาจในระยะนี้ ส่วนราชการยังคงมีการต้ังงบประมาณท่ีส่วนราชการ    
ยังไม่ได้ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดการวางแผนและตัดสินใจเท่าที่ควร การถ่ายโอน
บุคลากรที่ติดอยู่กับเน้ืองาน ส่วนราชการไม่ให้ข้อมูลเน้ืองานที่ถ่ายโอนลงไป จึงมีปัญหาเรื่องบุคลากร
ขาดความรู้ ความชํานาญ และบุคลากรไม่เพียงพอต่อการปฏิบัติงาน และมีการถ่ายโอนงานที่ใช้
เทคโนโลยีสูง ซึ่งจําเป็นต้องทําโดยส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค เป็นอุปสรรคต่อการกระจายอํานาจโดย
มีที่มาจากส่วนราชการเจ้าของภารกิจ ในส่วนของภารกิจที่ต้องมีการถ่ายโอนทรัพย์สิน นายไพโรจน์   
สุจินดา ขอให้มีคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิ
ช่วยดูแลการถ่ายโอนของแต่ละหน่วยงาน จะช่วยให้กระบวนการถ่ายโอนภารกิจเกิดความรวดเร็วและ
มีผู้รับผิดชอบ 

การถ่ายโอนภารกิจของกระทรวงศึกษาธิการและกระทรวงสาธารณสุข ใช้การประชุม
หารือเพ่ือให้ได้ข้อยุติระหว่างรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปลัดทบวงมหาวิทยาลัย สํานักงาน
ปฏิรูปการศึกษา ปลัดกระทรวงสาธารณสุข และเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง โดยมีประธานคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นประธานการประชุมปรึกษาหารือ กรณีของ
กระบวนการในการจัดทําแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นให้รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี และประธานอนุกรรมการจัดทําและกํากับ
แผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการ ดําเนินการกําหนด
กรอบเวลาให้มีความชัดเจน 

เร่ืองการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ นายชาญชัย  ศิลปะอํานวย ผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน กล่าวว่า “เมื่อมีการกระจายอํานาจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรจะมีอิสระในการคิด
ในการตัดสินใจที่จะจัดทําบริการสาธารณะให้มากท่ีสุดเท่าที่จะทําได้ เงินที่โอนไปองค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถ่ิน ควรเป็นเงินที่มีลักษณะเป็นเงินอุดหนุนทั่วไป” ขณะที่ผู้ทรงคุณวุฒิ วุฒิสาร ตันไชย         
มีข้อสังเกตเรื่องรูปแบบเงินอุดหนุน เน่ืองจากเงินอุดหนุน เพ่ือการถ่ายโอนจะหมดลงในปี 2546     
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แต่มีส่วนที่คาบเก่ียวกับแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถ่ิน คือ งานส่วนหน่ึงเป็นภารกิจในแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีลักษณะกําหนดให้ท้องถิ่นเป็นผู้ดําเนินการต่อประธานคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(นายปองพล  อดิเรกสาร) รับฟังข้อสังเกต        
ของผู้ทรงคุณวุฒิ การวิพากษ์วิจารณ์ประเด็นดังกล่าวแสดงถึงความขัดแย้งของคณะกรรมการ      
การกระจายอํานาจให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นในการพิจารณาการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ   
ซึ่งเป็นกระบวนการทางการเมืองที่มีการการต่อรองและการประนีประนอมระหว่างผลประโยชน์ของ
ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประเภทต่าง ๆ กับผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมีบทบาทสําคัญในการสนับสนุน
และเสนอแนะความคิดเห็นประกอบการตัดสินใจกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

ร่างพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ...) พ.ศ. ... และร่างพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลง
ฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาล (ฉบับที่ . . . )  พ .ศ . . . . . สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ เสนอร่าง
พระราชบัญญัติซึ่งมีสาระสําคัญที่จะให้คงตําแหน่งกํานัน ผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจําตําบล และสารวัตร
กํานันในเขตเทศบาลตําบลที่ยกฐานะจากสุขาภิบาล ไปจนกว่าหมดความจําเป็น จึงค่อยยกเลิก
ตําแหน่งดังกล่าว ได้มีการถกเถียงว่าการพิจารณาเรื่องดังกล่าวไม่ควรจะเป็นอํานาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการการกระจายอํานาจ รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายจาตุรนต์  ฉายแสง)     
มีความเห็นว่าในแง่อํานาจหน้าที่ มีความเก่ียวข้อง การจะมีกํานันผู้ใหญ่บ้านอยู่ภายใน องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นการจัดความสัมพันธ์ราชการส่วนภูมิภาคกับผู้เกี่ยวข้อง หรือกลไกที่เช่ือมโยง
กับราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคกับส่วนท้องถิ่น และรายได้บางส่วนตามรัฐธรรมนูญและตาม
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ” ฉะน้ัน เรื่องน้ีอยู่ในอํานาจของ
คณะกรรมการการกระจายอํานาจในการพิจารณาการยังคงมีกํานันผู้ใหญ่บ้านในเขตการจัดการ
ปกครองท้องถ่ิน ตามมาตรการกระจายอํานาจ 12 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กําหนดให้คณะกรรมการมีหน้าที่เสนอแนะการตรา
พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา ออกกฎหมาย ประกาศ ข้อบังคับ และคําสั่งอ่ืนที่จําเป็น เพ่ือให้
เป็นไปตามแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อคณะรัฐมนตรี ชัดเจนว่าเป็น
เรื่องที่อยู่ในอํานาจของคณะกรรมการชุดน้ี คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เห็นชอบให้ต้ังคณะกรรมการข้ึนเพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ...) 
พ.ศ. ... และร่างพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาล (ฉบับที่...) พ.ศ. โดยเพ่ิม
ผู้เก่ียวข้อง ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย ผู้แทนของสมาคมกํานันผู้ใหญ่บ้านตามท่ีคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสนอ 



73 

การจัดสรรภาษีและอากรให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น ปีงบประมาณ พ.ศ. 2545     
มีการพิจาณาการจัดสรรภาษีอากร เงินอุดหนุนพร้อมกับการพิจารณาแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอน
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ระหว่างคณะอนุกรรมการจัดทําและกํากับ
แผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับคณะอนุกรรมการด้านการเงิน การคลัง 
งบประมาณและบุคลากร การจัดสรรภาษีอากรมีหลักการ คือ แบ่งตามที่มาของรายได้ แต่บางกรณี
ขาดความชัดเจน จึงใช้หลักประชากรเข้ามาช่วยในการแบ่งระหว่างเทศบาลกับ องค์การบริหาร    
ส่วนตําบล และการแบ่งระหว่าง องค์การบริหารส่วนตําบล ด้วยกัน ปัญหาเร่ืองการแบ่งรายได้ของ
ท้องถิ่นไม่เป็นไปตามที่มาของแหล่งรายได้ เหตุที่เป็นเช่นน้ี เพราะ คิดตามฐานปี พ.ศ. 2503 หรือ 
บางตัวคิดที่บิดเบือนจากหลักการ ทําให้เกิดปัญหาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่สามารถทํางานที่ทํา
อยู่เดิมได้และเกิดปัญหาทางการเมือง จึงได้นําภาษีมูลค่าเพ่ิมตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 คิดเป็นสูตรใหม่ เพ่ือแก้ปัญหา
ความแตกต่างของรายได้ 

นโยบายเรื่องการกระจายอํานาจ รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายจาตุรนต์  
ฉายแสง) มีความเห็นว่า “กทม. ซึ่งเป็นเมืองหลวงของประเทศ สัดส่วนในปี 2544 หรือปีที่ผ่านมา  
อยู่ในเกณฑ์ประมาณ 1 ใน 3 หรือ 1 ใน 4 ของทั้งประเทศ นโยบายเรื่องการกระจายอํานาจควรจะ
พิจารณาให้เมืองต่างๆ มีความเจริญเติบโตเพ่ือให้คนไม่มาแออัดที่ กทม.  ควรให้มีการกระจายในภาษี
ต่าง ๆ ที่เป็นภาษีส่วนกลาง ภาษีที่จัดแบ่งควรกระจายไปให้ท้องถ่ินต่างเพ่ิมขึ้น” ที่ปรึกษาคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นผู้มีความรู้ด้านเศรษฐศาสตร์ จึงได้ให้
ข้อคิดเห็น ข้อสังเกตที่เป็นประโยชน์ต่อการกระจายอํานาจการเงิน การคลังค่อนข้างมาก เห็นได้จาก
การให้ความเห็นเร่ืองการจัดสรรรายได้ใน ปี 2544 ให้มีการเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อีกร้อยละ 10 เพ่ือสร้างมาตรการแรงจูงใจในการเพ่ิมประสิทธิภาพในปี 
2546 และเร่ืองภาษีมูลค่าเพ่ิม “ภาษีมูลค่าเพ่ิมตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 เป็นภาษีที่เกลี่ยด้วยนโยบาย เป็นการ
แก้ปัญหาที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บางประเภทได้รับงบประมาณน้อยลง” โดยให้คณะอนุกรรมการ
ด้านการเงิน การคลัง รับเสนอของที่ประชุมคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน ไปปรับเท่าที่จะสามารถทําได้ และมอบให้กระทรวงการคลังดําเนินการปฏิรูประบบภาษี
อากร ภาษีท้องถ่ินและภาษีอ่ืน ๆ ให้สอดคล้องกับการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การเบิกจ่ายงบประมาณตามการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในช่วง 
ปี 2544 เกิดปัญหาจากส่วนราชการทําให้เป็นประเด็นที่ต้องมีการเจรจา กรณีที่มีเงินเหลือจ่าย เพ่ือให้
เป็นไปตามสัดส่วนรายได้ ตามหลักการแล้วควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้เงินได้ไม่ต้องส่งคืนคลัง 
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แสดงให้เห็นถึงการที่ส่วนราชการ คือ กรมบัญชีกลางไม่ได้ปฏิบัติตามมติที่ประชุมของคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจ ในข้อเท็จจริงแล้วเงินดังกล่าวต้องเป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นปัญหา
เรื่องงบประมาณการถ่ายโอน นําไปสู่ความขัดแย้งในการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจ จะ
เห็นได้จากคํากล่าวของผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (นายอภิชาต  สังขาชาติ) “ปัญหาอุปสรรค
ที่เกิดขึ้น เกิดจากการทํางานที่ล่าช้าของราชการ จนเกิดความไม่เข้าใจกันในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ทําให้ไม่สามารถนําเงินมาใช้ได้...หากพิจารณาตัวเลขจริงที่ผ่านมาไม่มีความเป็นธรรมกับองค์การ
บริหารส่วนตําบลและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน จึงขอให้มีการทบทวนเพื่อให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนําเงินไปใช้พัฒนา เพ่ือประโยชน์สุขของประชาชนต่อไป” คณะกรรมการการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีมติให้กระทรวงการคลังหาแนวทางการดําเนินการกรณีที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถนํางบประมาณตามภารกิจถ่ายโอน ปี 2544 ที่ไม่สามารถก่อหน้ี
ผูกพันได้ทันภายใน 30 กันยายน 2544 และใช้กลไกของคณะอนุกรรมการรับข้อสังเกตของคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปดําเนินการ และการจัดสรรภาษีและอากร
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถ่ิน ปีงบประมาณ พ.ศ. 2545 กระทรวงมหาดไทยต้องดําเนินการแก้ไข
ระเบียบมหาดไทยเก่ียวกับเงินสะสม เน่ืองจากกฎ ระเบียบของส่วนราชการเป็นอุปสรรคต่อกระบวนการ
กระจายอํานาจ กรณีตัวอย่างทั้งสองเป็นการติดขัดเรื่องกฎ ระเบียบของราชการส่วนกลางต่อกระบวนการ
กระจายอํานาจ 

การจัดสรรภาษีอากรและค่าธรรมเนียม และการจัดสรรเงินอุดหนุน ตามหลักเกณฑ์    
ที่คณะกรรมการการการกระจายอํานาจได้เห็นชอบแล้ว ในขณะน้ันอยู่ระหว่างการเสนอประธาน
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลงนาม มีความขัดแย้งในกรณีที่
ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (นายภิญโญ  ต๊ันวิเศษ) ขอถอนเรื่องออกไปพิจารณา โดยจะใช้
สมาคมองค์การบริหารส่วนจังหวัดแห่งประเทศไทย เชิญนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาร่วมกัน
พิจารณา และได้ขอให้เลขานุการคณะกรรมการการกระจายอํานาจบันทึกข้อสังเกตไว้ ผู้แทนจาก  
ส่วนราชการ (สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง) ได้ช้ีแจงว่าการจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่น ในส่วนของการจัดสรรเงินอุดหนุน เป็นการจัดสรรในขั้นตอนท้ายๆ จากการดําเนินการ
จัดประมาณการรายได้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เริ่มจากการเสนอกรอบการจัดสรรรายได้โดย
พิจารณาจากวงเงินงบประมาณของประเทศ มีการกําหนดนโยบายให้เป็นไปตามกฎหมายท่ีกําหนดไว้
ร้อยละ 22 ของรายได้รัฐบาล ในการคํานวณรายได้ภาพรวมคํานวณจากรายได้ที่ท้องถ่ินจัดหาได้เอง 
คํานวณจากเงินอุดหนุนที่เคยได้รับปีที่แล้ว คํานวณจากประสิทธิภาพที่ควรจะเพ่ิมขึ้นทั้งการ
เจริญเติบโตของการเพิ่มขึ้นของรายได้ และการเพ่ิมประสิทธิภาพด้วยการเพ่ิมความสามารถในการ
จัดเก็บภาษี จากน้ันจึงพิจารณาว่าหลังจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการจัดสรรภาษีแล้ว
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเหลื่อมล้ําทางรายได้เมื่อเปรียบเทียบกับปีงบประมาณที่ผ่านมา
อย่างไร 

ในเรื่องการจัดสรรภาษีอากรและค่าธรรมเนียม และการจัดสรรเงินอุดหนุนได้มีการ
หารือ จนได้ข้อสรุปที่มีความชัดเจน คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่นเห็นด้วยกับหลักเกณฑ์และมีความเข้าใจว่ามีการแบ่งภาษีตามหลักเกณฑ์ใหม่ และนํา
ภาษีมูลค่าเพ่ิมซึ่งยืดหยุ่นได้มาช่วยในการจัดสรร ถึงแม้จะใช้หลักเกณฑ์ในการจัดสรร อย่างไรก็ตาม
ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายท่านก็ไม่เห็นด้วย ที่ปรึกษาคณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงใช้วิธีการนําเร่ืองกลับไปพิจารณาในการประชุมคณะอนุกรรมการ
ด้านการเงิน การคลัง โดยเชิญผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีข้อสังเกตร่วมประชุมร่วมพิจารณา 
เพ่ือให้ได้ข้อยุติ และเน่ืองจากเป็นเรื่องที่มีความขัดแย้งค่อนข้างมาก ที่ปรึกษาคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เสนอให้จัดวาระเร่ืองน้ีเป็นวาระแรก เพราะเป็น
วาระสําคัญ ในกระบวนการทางนโยบาย ขั้นช้ีประเด็นปัญหา ตัวแสดงต่างๆ ต้องให้ความสําคัญกับ
ปัญหาที่ต้องการได้รับการแก้ไข แล้วพยายามผลักดันให้เลขานุการคณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดเข้าเป็นระเบียบวาระ จากประเด็นการจัดสรรภาษีอากรและ
ค่าธรรมเนียม และการจัดสรรเงินอุดหนุน จะพบว่าความขัดแย้งเกิดจากความแตกต่างทางมุมมอง
ความคิด และความเช่ียวชาญของตัวแสดงต่างๆ จนนําไปสู่ความขัดแย้งที่ส่งผลกระทบต่อ
กระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การมีส่วนร่วม
ในที่ประชุมของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้ังอยู่บน
ผลประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จนขาดการมองเป้าหมายภาพรวมของการกระจาย
อํานาจ ส่งผลให้ไม่ได้ข้อยุติหรือบทสรุปที่มุ่งผลประโยชน์ของส่วนร่วม 

ในปัจจุบันมีการกําหนดหลักเกณฑ์การจัดสรรภาษีและเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 
 1. จัดทําประกาศ สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน กําหนดหลักเกณฑ์การจัดสรรภาษีและเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2558 รวม 5 ฉบับ ดังน้ี 
 (1)  หลักเกณฑ์การจัดสรรเงินภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์ ปีงบประมาณ พ.ศ.2558
 (2)  หลักเกณฑ์การจัดสรรเงินภาษีมูลค่าเพ่ิมตาม พ.ร.บ. กําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจให้แก่การกําหนดหลักเกณฑ์การจัดสรรภาษีและเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 
 (3)  การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ปีงบประมาณ พ.ศ.
2558 
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 (4)  การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปสําหรับดําเนินการตามอํานาจหน้าที่และภารกิจถ่ายโอน
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 
 (5)  การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปสําหรับดําเนินการตามอํานาจหน้าที่และภารกิจถ่าย
โอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 (ฉบับที่ 2) 

2. ดําเนินการจัดสรรเงินภาษีและเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้ส่วน
ราชการที่เก่ียวข้อง ได้แก่ กรมการขนส่งทางบก กรมสรรพากร และกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน 
เพ่ือจัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การกําหนดสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แนวทางการจัดสรรเงิน
อุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 

เสนอคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือพิจารณา
ให้ความเห็นชอบสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และแนวทางการจัดสรรเงินอุดหนุน
ทั่วไปให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ให้สํานักงบประมาณและส่วน
ราชการที่จัดทําคําของบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดําเนินการต่อไป ซึ่งต่อมาสํานัก
งบประมาณได้เสนอคณะรัฐมนตรีเห็นชอบรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จํานวน 657,300  
ล้านบาท รายได้สุทธิของรัฐบาล จํานวน 2,330,000 ล้านบาท คิดเป็นสัดส่วนรายได้ของ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล ร้อยละ 28.21 ประกอบด้วย 

(1) รายได้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเอง    70,000   ล้านบาท 
(2) รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บและแบ่งให้                 218,940   ล้านบาท 
(3) รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้                              109,000   ล้านบาท 
(4) เงินอุดหนุน                                           259,360   ล้านบาท 
                                        รวม   657,300   ล้านบาท 
การประเมินผลการดําเนินงานในเรื่องการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง       

ส่วนท้องถิ่น ประธานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเห็นว่า 
กระทรวงมหาดไทยควรมีการประเมินผลการดําเนินงานในเรื่องการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือพิจารณาปัญหา อุปสรรค เพ่ือวางระบบและเปลี่ยนกระบวนการบริหาร
ราชการแผ่นดิน จึงได้มอบให้รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี หารือกับสํานักงบประมาณ และ
กระทรวงมหาดไทย นําผลเสนอคณะรัฐมนตรี โดยดําเนินการตามหลักการท่ีคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้พิจารณาแล้ว กระทรวงมหาดไทยมีการศึกษา
ทบทวนนโยบายการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยคณะกรรมการคณะหน่ึง   
ซึ่งนายภิญโญ  ต๊ันวิเศษ เสนอให้มีการนําข้อมูลมาใช้เป็นส่วนหนึ่งของการพิจารณางบประมาณ
แผ่นดินในปีงบประมาณ 2546 และการพิจารณาเรื่องการจัดสรรรายได้ให้กับองค์กรปกครอง      
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ส่วนท้องถ่ิน คณะกรรมการที่กระทรวงมหาดไทยต้ังขึ้นมานั้นมีความซ้ําซ้อนกับคณะอนุกรรมการ     
ที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้ังขึ้นมาจํานวน 4 คณะสะท้อน
ให้ เห็นการทํางานที่ซ้ํ าซ้อนกันของหน่วยงานด้านการกระจายอํานาจ และการที่ประธาน
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมอบให้กระทรวงมหาดไทย       
ต้ังคณะกรรมการขึ้นเพ่ือทบทวนนโยบายการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     
เป็นการย้อนให้อํานาจกลับไปอยู่ที่กระทรวงมหาดไทยในการกํากับดูแล มากกว่าที่จะเช่ือมั่น         
ในบทบาทหน้าที่ของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่รัฐบาลได้
จัดต้ังขึ้น นายสุรพงษ์  ภู่ธนะพิบูลย์ ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีความเห็นว่าแนวทาง        
ที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจต้ังขึ้นมา มีความถูกต้องชัดเจน เป็นธรรม สามารถตอบสนอง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ชัดเจนอยู่แล้ว จึงเกรงว่าคณะกรรมการที่กระทรวงมหาดไทยพยายาม
ต้ังขึ้นมาจะทําให้ภารกิจการกระจายอํานาจที่วางรากฐานมามีความล่าช้า และไม่เป็นผลดีต่อนโยบาย
และการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ 

ในช่วงระยะเวลาน้ีได้มีการยกฐานะของสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นหน่วยงานระดับกรม ซึ่งได้ข้อสรุปว่าไม่มีการยกฐานะ ซึ่งนาย  
สุรพงษ์  ภู่ธนะพิบูลย์ เห็นว่าคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน     
มีบทบาทสําคัญต่อการใช้งบประมาณ สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ควรมีสถานะที่สูงกว่าน้ี จึงขอให้ประธาน คณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และรัฐบาลให้ความสําคัญ คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ควรมีสถานะเป็นกรม เน่ืองจากการทํางานของสํานักงานคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น ที่ผ่านมาการทํางานมีความยุ่งยาก ขาดความ
คล่องตัวเร่ืองงบประมาณและบุคลากรทําให้การทํางานของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีปัญหาและอุปสรรคค่อนข้างมาก 

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใ ห้แก่อง ค์กรปกครองส่ วนท้อง ถ่ินไ ด้ ต้ั ง
คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจ เพ่ือสนับสนุนการบริหารแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจํานวน 5 คณะ มีการสํารวจภารกิจที่ถ่ายโอน รวมทั้ง 
งบประมาณที่เกินขีดความสามารถที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะรองรับได้ เพ่ือใช้ประกอบการ
พิจารณากําหนดนโยบายในการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น 

การขอรับการสนับสนุนงบประมาณ ปี2546 เพ่ือดําเนินการภารกิจการถ่ายโอน 
ผู้ทรงคุณวุฒิ วุฒิสาร  ตันไชย ได้มีบทบาทในการแสดงความคิดเห็นที่เป็นประโยชน์ต่อการกําหนด
ประเด็นนโยบายด้านการเงิน การคลัง “การถ่ายโอนภารกิจที่มีงบประมาณของการใช้จ่ายและการ
บํารุงรักษา เกินขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอยู่เป็นจํานวนมาก โดยเฉพาะ
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โครงการที่มีลักษณะเป็นการริเร่ิมจากส่วนราชการที่ไปดําเนินการก่อสร้างก่อน และมอบให้ให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ดําเนินการภายหลัง เสนอว่า คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พิจารณาในแง่ของการจัดสรรเงินอุดหนุนที่เป็น project grant เร่ืองที่
เกินโครงการขนาดใหญ่ที่รัฐดําเนินการและเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม เกินขีดความสามารถของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะมีการจัดสรรงบประมาณในเชิงเงินอุดหนุนที่อาจจะเป็น matching 
grant ที่ให้ท้องถิ่นออกโดยสัดส่วน คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่นควรจะมอบหมายให้มีการพิจารณาโครงการขนาดใหญ่ซึ่งไม่ได้เกิดจากความผิดของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับการถ่ายโอนภารกิจไป” 

ภารกิจด้านสาธารณสุข รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงสาธารณสุข (นายสุรพงษ์  สืบวงศ์ลี) 
ประธานอนุกรรมการเห็นชอบหลักการเริ่มต้นดําเนินการถ่ายโอนภารกิจด้านสาธารณสุขในรูปของการ
บริการ สถานีอนามัย โรงพยาบาลอําเภอ โรงพยาบาลจังหวัดให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน      
ในรูปแบบ กสพ. เมื่อมีมติออกมามีปัญหาพอสมควรในกระทรวงสาธารณสุข เน่ืองจากส่วนราชการ 
ไม่เห็นด้วยและมีการล็อบบ้ี ซึ่งเกิดจากการที่หน่วยงานกําหนดนโยบายขาดความชัดเจนในการกําหนด
นโยบายการกระจายอํานาจ เรื่องการถ่ายโอนภารกิจกระทรวงสาธารณสุข เพ่ือให้ได้ข้อยุติและ
สามารถดําเนินการต่อได้ ขณะเดียวกันรัฐบาลเองก็ประสบปัญหาเร่ืองการปฏิรูประบบราชการ       
จึงไม่ได้ให้ความสําคัญกับการกระจายอํานาจ การถ่ายโอนภารกิจ การทบทวนแผนปฏิบัติการกําหนด
ขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้รับผลกระทบจากการปฏิรูประบบ
ราชการ จึงต้องรอให้การปฏิรูประบบราชการเสร็จสิ้นก่อน ส่งผลให้การถ่ายโอนภารกิจมีความล่าช้า 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย (ร้อยตํารวจเอกปุระชัย  เป่ียมสมบูรณ์) “ได้มีโอกาส
ร่วมประชุมในคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้เห็นความเข้าใจ
ที่ตรงกันและไม่ตรงกันหลายเรื่อง บางประเด็นที่ควรจะมีเวลาประชุมนอกรอบอย่างไม่เป็นทางการ 
ขณะเดียวกันอยากให้สงวนที่ประชุมน้ีไว้เป็นคณะกรรมการระดับชาติ สําหรับการประชุมที่เป็น
ทางการ ต้องมีวาระ มีข้อมูลเพ่ือการแลกเปลี่ยนกันได้” 

พ.ศ. 2546 การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2547 เพ่ือลดช่องว่างทางการคลังและเพ่ิมขีดความสามารถในการดําเนินงานการของท้องถิ่น   
ในการจัดการภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอน นายสุรพงษ์  ภู่ธนะพิบูล “องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่สามารถต้ังงบประมาณได้ เน่ืองจากหลักเกณฑ์ของคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ไม่สามารถทําให้บรรลุทันเวลาต่อการทํางานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

นายสุรพงษ์  ภู่ธนะพิบูล ได้กล่าวถึงความไม่เป็นธรรมเรื่องการจัดสรรงบประมาณว่า 
“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถต้ังงบประมาณได้ เน่ืองจากหลักเกณฑ์ของคณะกรรมการการ
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กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่สามารถทําให้บรรลุผลทันเวลาต่อการทํางานของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
อํานาจพิจารณาเงินอุดหนุนทั้งหมด คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทํางานแบบน้ีมาตลอดระยะเวลา 3 ปี ขาดความเป็นธรรมในการจัดสรรภาษี หลักเกณฑ์อุดมคติของ
เร่ืองการกระจายอํานาจจึงไม่บรรลุผล” 

การทํางานของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่
ทันการทํางบประมาณ ได้มีการแก้ไข แต่ยังไม่ได้ผลเท่าที่ควร วิธีการแก้ไขทางหน่ึง คือ ต้องมีมติ
คณะรัฐมนตรีที่ ชัดเจน การจัดสรรงบประมาณในส่วนน้ีควรต้องใช้มติหรือคําแนะนําจาก 
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ 
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรีบดําเนินการและเสนอ
หลักเกณฑ์ 

พ.ศ. 2547 การถ่ายโอนภารกิจอยู่ในภาวะชะงักงัน บทบาทของผู้แทนส่วนราชการและ
กลุ่มข้าราชการประจําโดยเฉพาะกระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวงสาธารณสุข ต่อต้านการกระจาย
อํานาจ ได้กําหนดหลักเกณฑ์และเง่ือนไขที่ใช้ในการถ่ายโอนภารกิจด้วยหลักเกณฑ์ที่ส่วนราชการ
กําหนดขึ้น ดังเช่นกรณีของกระทรวงศึกษาธิการกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการประเมินความพร้อม
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดการศึกษา เกิดเป็นกระแสภายในคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ชะลอการถ่ายโอนภารกิจและบุคลากร โดยอ้างเหตุผลว่า
ท้องถิ่นขาดความพร้อมในการรับการถ่ายโอนภารกิจ ส่งผลให้ไม่สามารถถ่ายโอนภารกิจด้านต่าง ๆ   
สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ตามที่กําหนด ได้มีการยํ้าให้เรื่องน้ีมีการดําเนินการที่มีความรวดเร็ว 
แต่ติดขัดเรื่องการตัดงบประมาณในช้ันของคณะกรรมาธิการและสภาผู้แทนราษฎร 

ผู้แทนสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยอํานาจแล้ว คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ควรที่จะต้อง
พิจารณาเงินอุดหนุนทั้งหมด สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถิ่น ต้องพิจารณาเงินอุดหนุนทั้งหมด ไม่ใช้เฉพาะเงินอุดหนุนทั่วไปเพ่ือลดช่องว่างทางการ
คลัง แต่สํานักงบประมาณไม่ให้ปรับลด เน่ืองจากมีการกําหนดรายการมาแล้ว คณะรัฐมนตรีได้มีความ
เห็นชอบแล้ว สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ในฐานะ
เลขานุการจึงพิจาณารายการท่ีสามารถนํามาพิจารณาหลักเกณฑ์การจัดสรรได้ซึ่งมีเพียง 2 ยอด คือ    
การกําหนดประเด็นนโยบายการกระจายอํานาจ ด้านการเงิน การคลังในส่วนของการพิจาณาเงิน
อุดหนุน ไม่มีการพิจารณาเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ซึ่งเป็น 2 ใน 3 ของเงินอุดหนุน เหลือเพียงใน 1 ใน 3 
ที่เป็นเงินอุดหนุนทั่วไปท่ีคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็น     
ผู้พิจารณา ซึ่งสร้างความไม่เป็นธรรมต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ขนาดเล็กที่ไม่ได้รับเงินอุดหนุน
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เฉพาะกิจ นักการเมืองใช้เงินอุดหนุนเฉพาะกิจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นช่องทางในการทํามา
หากิน จัดสรรผลประโยชน์ให้กับคนในเครือข่ายทางการเมือง และใช้เป็นช่องทางในการสร้าง
สัมพันธภาพทางอํานาจกับการเมืองท้องถิ่น การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่ผ่านมา สํานัก
งบประมาณยึดตามเอกสารงบประมาณตามที่กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นต้ังงบประมาณตามที่
เสนอมา เมื่อผ่านคณะรัฐมนตรีก็ไปอยู่ในร่างพระราชบัญญัติ คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงมีการขอมติคณะรัฐมนตรีว่าการจัดสรรเงินต้องเป็นการพิจารณาของ
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยผ่านความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีและสํานักงบประมาณไปดําเนินการให้เป็นไปตามที่เสนอ 

ถึงแม้สํานักงบประมาณจะทําตามบทบาทหน้าที่ตามพระราชบัญญัติงบประมาณ      
แต่กระบวนการที่สํานักงบประมาณใช้ ส่งผลให้คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน ต้องพิจารณาภายในระยะเวลาจํากัดและต้องผ่านกระบวนการซึ่งไม่ส่งเสริม
ความเป็นธรรมในการจัดสรรเงินอุดหนุนให้ท้องถิ่น และนําไปสู่การพิพาทเป็นคดีความในศาล      
แนวทางแก้ไขเกิดจากการประชุมกําหนดยุทธศาสตร์การดําเนินงานการกระจายอํานาจ ได้ข้อสรุป    
ที่สร้างความพึงพอใจในระดับหน่ึง 

ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้วิพากษ์วิจารณ์ การทํางานในหน้าที่ของ 
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เรื่องการจัดสรรเงินอุดหนุน 
สํานักงบประมาณ และกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นไม่มีการจัดส่งข้อมูลให้สํานักงาน
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือใช้พิจารณาเงินอุดหนุน 

พ.ศ. 2548 กระบวนการตัดสินใจในการกําหนดประเด็นนโยบาย การถ่ายโอนภารกิจ 
ด้านการศึกษาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถอธิบายลักษณะสําคัญได้ดังน้ี ผู้แทนส่วน
ราชการหรือส่วนราชการที่ถ่ายโอนภารกิจ มีความคิดเห็นไม่ตรงกับมติ คณะกรรมการการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่น  จึงใ ช้ วิ ธีการนําข้อเสนอของคณะอนุกรรมการที่ เ ก่ียวข้องและข้อเสนอของ
กระทรวงศึกษาธิการ มาประกอบการพิจารณาเพ่ือให้ที่ประชุมส่วนใหญ่มีมติเห็นด้วย จึงเกิดการ
ประท้วงของกลุ่มครู มีการเรียกร้องผ่านสมาชิกรัฐสภา นายกรัฐมนตรี (พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร) จึงได้
เน้นให้สร้างความเข้าใจแก่ทุกฝ่าย เพ่ือให้สามารถคลี่คลายปัญหาได้ โดยใช้วิธีการหารืออย่างไม่เป็น
ทางการระหว่างส่วนราชการ กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ และเจ้าหน้าที่สํานักงานคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพ่ือแก้ไขสถานการณ์ความขัดแย้ง ลดแรงต้านและ
สร้างให้ทุกฝ่ายที่เก่ียวข้องเกิดความพึงพอใจแล้วนําผลสรุปเข้าที่ประชุมคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จนกําหนดเป็นประเด็นโยบายการกระจายอํานาจได้ 
กระบวนการตัดสินใจในการกําหนดประเด็นนโยบายการถ่ายโอนภารกิจด้านการศึกษาให้แก่องค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่น มีปัจจัยที่สําคัญ คือ นายกรัฐมนตรีให้ความสําคัญกับประเด็นทางสังคมท่ีเกิด
จากข้อเรียกร้องของกลุ่มครู จึงได้เร่งรัดให้มีการพิจารณา เพ่ือนําไปเป็นแนวทางการปฏิบัติต่อไป 

บทบาทผู้แทนส่วนราชการมีความคิดเห็นว่า งานด้านการศึกษาเป็นงานเชิงเทคนิค
ขณะที่ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (นายพิชัย  นวลนภาศรี) ได้ให้ข้อคิดเห็นที่สะท้อนถึงความ
ต้ังใจที่จะจัดทําภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้รับการถ่ายโอน โดยเน้นเร่ืองคุณภาพของ
บริการสาธารณะมากกว่าการคํานึงถึงประโยชน์ส่วนตนว่า “กระทรวงศึกษาธิการ เป็นผู้กําหนด
หลักเกณฑ์การประเมินความพร้อมในการจัดการศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นหลักเกณฑ์
ที่มีความยากมาก หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านเกณฑ์การประเมินต้องถือว่ามีความพร้อมใน
การจัดการศึกษา แต่สิ่งที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องการ คือ คุณภาพการจัดการศึกษา ขอให้
คํานึงถึงคุณภาพการจัดการศึกษา ไม่คํานึงถึงเรื่องสวัสดิการและความก้าวหน้าของครูเพียงอย่างเดียว” 

บทบาทผู้ทรงคุณวุฒิ (นายเฉลิม  ศรีผดุง) “รัฐธรรมนูญมาตรา 78 กําหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องกําหนดแนวทางการทํางานและการพัฒนาจังหวัด หากองค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่น มีความพร้อมในการจัดการศึกษาและสถานศึกษามีความพร้อมและสมัครใจที่จะถ่ายโอน
ก็ควรให้โอนได้ สนับสนุนความคิดที่จะเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดการศึกษาเองได้ 
เพ่ือแข่งขันกับการจัดการศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการ โดยให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสินจะช่วยผลักดัน
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เร็วมากขึ้น 

กระบวนการตัดสินใจในการกําหนดประเด็นนโยบาย การถ่ายโอนภารกิจมีอุปสรรค คือ 
ผู้แทนส่วนราชการและส่วนราชการบางส่วนสร้างเง่ือนไขการถ่ายโอนภารกิจโดยกําหนดเกณฑ์
ประเมินความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก่อนการถ่ายโอนภารกิจ จึงเกิดกระแสการ
ต่อต้านการกระจายอํานาจ การกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจด้านการถ่ายโอนภารกิจ ผู้แทน
ส่วนราชการกําหนดนโยบายในลักษณะป้องกันตนเอง จะกําหนดนโยบายที่ส่งผลกระทบต่อ
ผลประโยชน์กลุ่มตนน้อยที่สุด เพ่ือรักษาอํานาจ บทบาท และทรัพยากรของส่วนราชการไว้ซึ่ง
กลายเป็นอุปสรรคต่อนโยบายสาธารณะด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

พ.ศ. 2545-2548 การเพ่ิมสัดส่วนรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตาม แผนการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กําหนดให้รัฐบาลเพ่ิมสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นให้ได้อย่างน้อยร้อยละ 3 ต่อปี เพ่ือให้สัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่ากับ
ร้อยละ 35 อย่างไรก็ตาม รัฐบาลไม่ได้ดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจทําให้สัดส่วนรายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมขึ้นเฉล่ียร้อยละ 1 ต่อปี ในปี พ.ศ. 2548 รัฐบาล กระทรวงการคลัง 
และสํานักงบประมาณจึงได้เสนอขอแก้ไขพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 โดยปรับลดสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล จากเดิมที่กําหนดให้มีสัดส่วนไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 เป็นไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 
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พ.ศ. 2546 ข้าราชการและนักการการเมืองสายกระทรวงมหาดไทยไม่สนับสนุนการ
เกิดขึ้นขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เน่ืองจากนโยบายผู้ว่า CEO ทําให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีบทบาท
ทางการเมืองที่โดดเด่น ขณะที่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงจะได้รับ
จัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลตามหลักการกระจายอํานาจด้านการคลัง ข้าราชการและนักการเมือง
กลัวราชการส่วนภูมิภาคจะถูกลดความสําคัญลง จึงพยายามยุบองค์การบริหารส่วนจังหวัด แต่ไม่
สามารถยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้สําเร็จ เน่ืองจากขัดกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเร่ือง
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คณะรัฐมนตรีได้มีมติปรับอํานาจหน้าที่ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดให้ไม่ซ้อนทับกับอํานาจของผู้ว่าราชการจังหวัดและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ระดับล่างซึ่งไม่เป็นไปตามหลักการท่ีกําหนดไว้ในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

พ.ศ. 2545 – 2546 เกิดกระแสการเรียกร้องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้ปรับ
โครงสร้างอํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ให้ฝ่ายบริหารมีความเข้มแข็งโดยให้นายกองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมาจากการเลือกต้ัง และให้สภาท้องถิ่นทําหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุล ทําให้การเมือง
ท้องถ่ินเป็นเร่ืองของการแบ่งปันผลประโยชน์ ผู้บริหารท้องถิ่นและผู้ปฏิบัติงานบางส่วนไม่ให้ความสําคัญ
การจัดบริการสาธารณะแก่ประชาชน รวมท้ัง การพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าที่ควร ดังน้ัน 
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงได้ยกร่างแก้ไขกฎหมายของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และผลักดันให้ผ่านการพิจารณาของรัฐสภาจนประสบผลสําเร็จในปี พ.ศ. 
2545 ส่งผลให้การเมืองท้องถิ่นมีเสถียรภาพมากขึ้น มีฝ่ายบริหารท่ีเข้มแข็งและรับผิดชอบต่อ
ประชาชนโดยตรง นับเป็นผลสําเร็จประการสําคัญของการกระจายอํานาจ 

พ.ศ. 2546 นายจาตุรนต์  ฉายแสง ประธานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในระยะยาวควรมีการแก้ไขหรือสร้างกลไกให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จัดทําภารกิจที่ถ่ายโอนแต่ไม่มีงบประมาณ เช่น ภารกิจการบริหารประตูระบายนํ้าสําโรง เขตเทศบาล
ตําบลสําโรงเหนือ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดทําภารกิจได้ เป็นกรณีที่คณะกรรมการการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องป้องกันปัญหาหรือหาทางรับมือกับปัญหาที่จะ
เกิดขึ้น และใช้เงินอุดหนุนเพ่ือแก้ปัญหาในลักษณะน้ี ซึ่งจะพบว่ามีภารกิจจํานวนมากท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องทํา หากไม่ดําเนินการแล้วจะเกิดความเสียหาย 

การผลักดันของผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป    
ดังจะเห็นได้จากความเห็นของนายสุรพงษ์  ภู่ธนะภิบูล “คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่พยายามจัดสรรเงินอุดหนุนให้เป็นไปตามกระบวนการท่ีเป็นธรรมต่อ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทุกระดับ ขณะที่เงินอุดหนุนเฉพาะกิจตามมติคณะรัฐมนตรีหรือกรณี
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อ่ืนๆ ที่มีการบริหารเงินได้เพ่ิมขึ้นทุกปี หากมีการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจให้เป็นเงินอุดหนุนทั่วไป
หรือการคํานวณตามหลักเกณฑ์ที่มีความเสมอภาคแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะบริหารเงินได้” 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีการจัดต้ังขึ้นเป็นจํานวนมาก พระราชบัญญัติกําหนดแผน
และข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น มีหน้าที่ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในพ้ืนที่ที่รับผิดชอบ แต่ท้องถิ่นจํานวน
มาก ไม่มีเครื่องมือที่ใช้ในการป้องกันและบรรเทาสาธรณภัยในการให้บริการประชาชน หากให้กรม
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจัดหาให้ จะสามารถจัดหาเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพ มาตรฐาน
เดียวกันและสามารถให้บริการสนับสนุนการปฏิบัติงานได้ ประธานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เห็นว่าภารกิจบางอย่างที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทํามีความ
จําเป็นต้องได้รับการดูแลในภาพรวม ประสานความเช่ือมโยงเพ่ือให้ได้มาตรฐานเดียวกัน ต้องนํา
หลักการการแบ่งเงิน ภารกิจที่รัฐเห็นว่าจําเป็นต้องทําและต้องสนับสนุนงบประมาณให้หรือสมทบให้ 
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องช่วยพิจารณา 

ในประเด็นดังกล่าวข้างต้นผู้ทรงคุณวุฒิมีข้อคิดเห็นว่า หากส่วนราชการอ่ืนมีแผนเช่น
กรณีน้ี จะเกิดปัญหาต่อการกระจายอํานาจ ดังน้ัน คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน ควรพิจารณาประเด็น ถ้าเป็นเรื่องที่มีความจําเป็น เร่งด่วน ไม่มีแล้วเกิดความ
เสียหาย รัฐต้องสนับสนุนเงิน และท้องถิ่นสมทบ แต่ควรมีหลักการเฉพาะเรื่องเร่งด่วน มิเช่นน้ันจะทํา
ให้มีปัญหาในภารกิจอ่ืนๆ ที่ส่วนราชการต้องการดําเนินการให้มีมาตรฐานเหมือนกัน 

ผู้ทรงคุณวุฒิ (นายสมชัย ฤชุพันธ์ุ) ได้ให้ข้อเสนอว่า เงินส่วนที่รัฐบาลสมทบจะต้องไม่นับ
รวมเป็นส่วนหน่ึงของเงินอุดหนุน ต้องระบุให้มีความชัดเจนว่าเป็นงบประมาณของรัฐบาล การซื้อรวม
มีข้อดีหลายประการ คือ ได้มาตรฐานเดียวกัน สามารถซื้อได้ในราคาถูก หากซื้อเป็นจํานวนมาก   
การกระจายซื้อก็สามารถกํากับมาตรฐานได้โดยกําหนดคุณสมบัติให้เหมือนกัน การกระจายอํานาจซื้อ
เป็นวิธีการหน่ึงทําให้เกิดประโยชน์ที่เป็นลักษณะเฉพาะถิ่นมากขึ้น ประธานเห็นว่าให้ทําความเห็นของ
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ว่ามีความสมัครใจหรือไม่ ใช้งบประมาณส่วนไหน โดยให้หาหลักเกณฑ์เก่ียวกับการสมทบ มอบให้ผู้
ทรงวุฒิ (นายวุฒิสาร  ตันไชย) คิดภารกิจประเภทท่ีรัฐบาลส่วนกลางยังต้องมีหน้าที่วางหลักเกณฑ์  
ในพ้ืนที่ ท้ายที่สุดประธานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เห็นว่า
ควรเป็นเงินสมทบจากงบประมาณของงบกลางที่ต้ังผ่านกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย หากเป็น
สัดส่วนงบประมาณของท้องถิ่นจะเท่ากับการนําเงินรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาใช้ 

ที่ปรึกษาคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นายอาษา 
เมฆสวรรค์ (อดีตรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทย) ได้ให้ข้อคิดเห็น เรื่องการเปลี่ยนแปลงคร้ัง
ใหญ่เรื่องการปกครองท้องถิ่น ขอให้พิจารณา 1. เรื่องการยกสุขาภิบาล ขึ้นเป็นเทศบาล โดยนโยบาย
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รัฐบาลและการออกกฎหมาย ไม่มีการสํารวจตามหลักวิชาการว่าจะเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นที่มี
ความเหมาะสมหรือไม่ ต้องพิจารณาด้วยทฤษฎีและข้อเท็จจริง 2. ต้องพิจารณาว่ายังมีความ
จําเป็นต้องใช้กํานันผู้ใหญ่บ้านในการดูแลประชาชนในพ้ืนที่ชนบทห่างไกล หากยังเห็นว่ามีความ
จําเป็นที่จะต้องใช้ทําหน้าที่เป็นหัวหน้าของราษฎรที่จะให้บริการช่วยเหลือรัฐในชนบทห่างไกลก็ต้อง
ใช้ 3. ในพ้ืนที่ห่างไกล กํานันผู้ใหญ่บ้านจะช่วยประสานและเสริมท้องถิ่นให้แข็งแรง เจริญเติบโต 
ครอบคลุมพ้ืนที่ ซึ่งจะเกิดประโยชน์และควบคุมพ้ืนที่ได้ดี การพัฒนาท้องถิ่นจะราบรื่น ท้องถิ่นจะค่อย ๆ 
พัฒนา ทั้งน้ี หน้าที่ของกํานันและผู้ใหญ่บ้านไม่ได้ซ้อนกับท้องถ่ิน เพราะ กํานันผู้ใหญ่บ้านทํางานอยู่
ในส่วนภูมิภาค ในข้อเท็จจริงแล้วนายกเทศมนตรีหรือเทศมนตรีไม่น่าจะทําหน้าที่กํานันผู้ใหญ่บ้านได้ 
ให้พิจารณากรณีสุขาภิบาลท่ีเป็นเทศบาลท่ีเลือกกํานันผู้ใหญ่บ้านที่หมดวาระ ให้มีการเลือกใหม่
เหมือนกับที่อ่ืน ๆ 

ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย ให้ข้อสังเกต 3 ประการหลัก คือ 1. หลักภาระหน้าที่ตาม
กฎหมาย 2. หลักความหลากหลาย 3. หลักการอุดช่องว่าง ให้ข้อสังเกตการเช่ือมโยงหรือยึดโยง 
กํานันผู้ใหญ่บ้านยังมีความจําเป็น โดยเฉพาะสุขาภิบาลเดิม รวมทั้ง นโยบายรัฐบาล เร่ืองการ
ปราบปรามยาเสพติดและผู้มีอิทธิพล ต้องอาศัยกํานันผู้ใหญ่บ้าน คณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เห็นชอบตามท่ีคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพ่ือการศึกษาการให้คงมี
กํานันผู้ใหญ่บ้านในเขตเทศบาลที่ยกฐานะมาจากสุขาภิบาลตามพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะ
ของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 ไม่เห็นด้วยกับร่างพระราชบัญญัติที่นายอํานวย  คลังผากับ
คณะ และนายชวลิต  วิชยสุทธ์ิ กับคณะเสนอ มีข้อเสนอแนะให้กระทรวงมหาดไทยไปพิจารณา 

การทบทวนโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน บทบาทอํานาจหน้าที่ของ องค์การ
บริหารส่วนตําบล และกํานัน ร่างพระราชบัญญัติผู้ใหญ่บ้าน กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
พิจารณาแก้ไขระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการวางแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
พ.ศ. 2541 ให้กํานัน ผู้ใหญ่บ้านร่วมเป็นกรรมการพัฒนาองค์การบริหารส่วนตําบล จากเดิมที่
กําหนดให้มีเฉพาะกํานันร่วมเป็นกรรมการ ข้อเสนอของกระทรวงมหาดไทยส่งผลต่อความมีอิสระของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน การแต่งต้ังผู้ใหญ่บ้านร่วมเป็นกรรมการพัฒนาองค์การบริหารส่วนตําบล 
ควรให้อยู่ในดุลยพินิจขององค์การบริหารส่วนตําบล ที่จะพิจารณาแต่งต้ังตามความจําเป็น 

นายประสิทธ์ิ  จันทกลาง ให้ความเห็นว่า “ถ้าให้กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ินแก้ไข
ระเบียบของกระทรวงมหาดไทยแล้วให้ผู้ใหญ่บ้านเข้าไปร่วมเป็นกรรมการพัฒนาองค์การบริหารส่วน
ตําบล จะเกิดปัญหา ถ้าแก้ไของค์ประกอบของคณะกรรมการ สัดส่วนของคณะกรรมการท่ีผ่าน
แผนพัฒนาตําบล จะไม่สามารถผ่านแผนพัฒนาตําบลได้ และไม่สามารถกําหนดเร่ืองงบประมาณ
ประจําปีในแต่ละตําบลได้” 
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ประธานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
ความเห็นว่า “โดยหลักการกระจายอํานาจ จะต้องเป็นอิสระของท้องถิ่น ผู้บริหารที่มาจากการ
เลือกต้ังจะต้องเอาตามที่ประชาชนเลือก กรณีน้ีเอาตามองค์กรร่วมอีกแบบหน่ึงซึ่งออกแบบโดย
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยซึ่งไม่น่าจะถูกต้องนัก” และ “กํานันผู้ใหญ่บ้านร่วมทําด้วยย่ิงผิดหลักไม่
ตรงกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ” 

นายธวัชชัย  ฟักอังกูร มีความเห็นว่า “กํานันผู้ใหญ่บ้านจะเข้ามามีส่วนร่วมในขั้นของ
การให้ข้อคิดเห็นว่าแผนควรจะมีโครงการอะไร ส่วนกระบวนการอนุมัติแผนเป็นเรื่องของ องค์การ
บริหารส่วนตําบล โดยอิสระ”และ นายสุรพงษ์  ภู่ธนะพิบูล มีความเห็นว่า “แนวคิดที่จะให้ประชาชน
มีส่วนร่วมในการทําแผนของท้องถิ่น น่าจะเป็นแนวคิดที่ท้องถิ่นคิดกันเอง ไม่ใช่เกิดจากการที่กรม
ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นสั่งว่าจะต้องคิดแบบน้ี หากทําแบบน้ีตลอดจะเป็นการส่งเสริมวัฒนธรรม
รอคําสั่ง ทําให้ท้องถิ่นไม่สามารถคิดอะไรได้ เร่ืองน้ีควรส่งเสริมให้ท้องถิ่นคิดเอง” 

กระทรวงมหาดไทยในฐานะผู้บังคับบัญชาของกํานันผู้ใหญ่บ้านและมีหน้าที่กํากับดูแล
องค์การบริหารส่วนตําบล ซักซ้อมความเข้าใจในการปฏิบัติงานตามบทบาทหน้าที่ที่กฎหมายให้
อํานาจไว้ เพ่ือให้เกิดความชัดเจนเร่ืองบทบาท อํานาจหน้าที่ของทุกฝ่าย และพิจารณากําหนดแนว
ทางการทํางานร่วมกันระหว่างกํานัน ผู้ ใหญ่บ้านและองค์การบริหารส่วนตําบล ประเด็นที่
กระทรวงมหาดไทยเสนอให้กํานันผู้ใหญ่บ้านร่วมเป็นกรรมการพัฒนาองค์การบริหารส่วนตําบลให้
กระทรวงมหาดไทยพิจารณาทบทวนระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการวางแผนพัฒนา องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 โดยเฉพาะส่วนที่ส่งผลกระทบต่อความมีอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ในการจัดทําแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

พ.ศ. 2549 ประธานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มีการเปลี่ยนแปลง 3 ครั้ง ส่งผลต่อความต่อเน่ืองของการกําหนดประเด็นนโยบายการกระจายอํานาจ 
การเมืองยุครัฐบาลรวมศูนย์ต้องยุติลงด้วยเหตุการณ์รัฐประหาร 19 กันยายน 2549 เกิดวิกฤตการณ์
ทางการเมือง รัฐบาลที่เข้ามาบริหารประเทศ หลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ต้องเผชิญ
กับปัญหาความขัดแย้งทางการเมือง จึงไม่ให้ความสําคัญกับนโยบายการกระจายอํานาจ แม้ว่ารัฐธรรมนูญ
ฉบับปี พ.ศ. 2550 จะมีหลักการให้มีกระจายอํานาจเพ่ิมข้ึน แต่ก็ไม่สามารถพลิกฟ้ืนกระแสการกระจาย
อํานาจได้ เน่ืองจากรัฐบาลที่เข้าบริหารประเทศมุ่งแก้ไขปัญหาความขัดแย้งทางการเมือง ไม่ให้ความสําคัญ
กับนโยบายการกระจายอํานาจ ทําให้นโยบายการกระจายอํานาจขาดความต่อเน่ือง และมีการเปลี่ยนแปลง
ไปตามนโยบายของผู้บริหารประเทศ จึงไม่มีการผลักดันการกระจายอํานาจอย่างจริงจัง 
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บทท่ี 6 
ผลการวิเคราะห์ 

 
การนําเสนอผลการศึกษาวิเคราะห์กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะไทย : 

กรณีศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
แบ่งหัวข้อการนําเสนอ ได้ดังน้ี 
ลักษณะสําคัญของกระบวนการตัดสินใจในการกําหนดประเด็นนโยบายด้านการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

พลวัตทางการเมืองและการปรับเปล่ียนกระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีการปรับเปลี่ยนแนวคิดจากการรวมอํานาจไปสู่การ
กระจายอํานาจมีลักษณะสําคัญ คือ ตามกรอบของกฎหมายการกระจายอํานาจเป็นกลไกสําคัญที่ทํา
ให้เกิดกระบวนการกระจายอํานาจอย่างเป็นรูปธรรม อย่างไรก็ตาม นับได้ว่าการปรับเปล่ียน
กระบวนการกําหนดนโยบายจากรัฐเป็นศูนย์กลาง สู่กระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยมีพ้ืนที่ให้ภาคส่วนอ่ืนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการ
กําหนดนโยบาย และเปิดให้มีการปรึกษาหารือโดยองค์กรไตรภาคีระดับชาติเป็นผู้กําหนดประเด็น
นโยบายด้านการกระจายอํานาจของประเทศไทย เป็นกลไกสําคัญในการขับเคลื่อนการกระจาย
อํานาจ ส่งผลให้การกระจายอํานาจในช่วงเวลาที่ผ่านมามีทิศทางที่ดีย่ิงขึ้นประชาชนสามารถเข้าถึง
บริการสาธารณะขั้นพ้ืนฐานจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เน่ืองจากกระบวนการกระจายอํานาจมี
ลักษณะเป็นกระบวนการทางการเมือง ผลจากกระบวนการกระจายอํานาจจึงทําให้ตัวแสดงบางกลุ่ม
ได้ประโยชน์ บางกลุ่มเสียผลประโยชน์ เป็นการจัดความสัมพันธ์เชิงอํานาจระหว่างตัวแสดงต่าง ๆ 

กระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจขาดพลังขับเคล่ือน เน่ืองจาก
หน่วยงานที่เก่ียวข้องกับการกําหนดนโยบายมีหลายหน่วยงาน จึงขาดเอกภาพ ขาดความเป็นอิสระถูก
แทรกแซงโดยนักการเมืองในระดับชาติ การดําเนินการตามกฎหมายกระจายอํานาจต้องอาศัยความ
ร่วมมือ และการสนับสนุนจากส่วนราชการที่เก่ียวข้อง ผลจากการศึกษา พบว่า กระบวนการกําหนด
ประเด็นนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มีลักษณะเป็นการจัดประชุมมากกว่าเป็นการระดม
พลังความคิดเห็นเพ่ือกําหนดประเด็นนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่นในเชิงรุก เพ่ือผลักดันกระบวนการกระจายอํานาจ 
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6.1 ด้านการถ่ายโอนภารกิจ 
 

การถ่ายโอนภารกิจถูกถ่ายโอนไปที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กซึ่งมีข้อจํากัด
เร่ืองศักยภาพบุคลากรและงบประมาณ จึงไม่สามารถจัดทําภารกิจและแบกภาระทางงบประมาณ    
ที่ส่วนราชการถ่ายโอนไปให้ ส่วนราชการเจ้าของภารกิจขาดการเพ่ิมศักยภาพให้องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถิ่นเท่าที่ควร ทั้งในเรื่องของการถ่ายโอนบุคลากร งบประมาณ การแก้ไขกฎหมาย และการ
จัดฝึกอบรม ส่วนราชการขาดการประสานงานกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการถ่ายโอนภารกิจ 
จนเกิดกระแสการต่อต้านจากส่วนราชการ การถ่ายโอนภารกิจโดยใช้หลักความสมัครใจเพื่อลดการ
ต่อต้านทางการเมืองกลับทําให้ขาดการผลักดัน ขาดแรงจูงใจ การกระจายอํานาจจึงไม่ประสบผลสําเร็จ
เท่าที่ควร อย่างไรก็ตามกระบวนการกระจายอํานาจในระยะเวลาที่ผ่านมามีแรงต่อต้านลดน้อยลง    
มีแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงในทิศทางที่ดีขึ้น 

 
6.2 ด้านการเงิน การคลังทอ้งถ่ิน 
 

โครงสร้างของคณะกรรมการกระจายอํานาจกลายเป็นพ้ืนที่ในการเจรจาต่อรอง
ผลประโยชน์ มากกว่าที่จะมุ่งเน้นหาหลักเกณฑ์การกระจายอํานาจด้านการเงิน การคลังที่มีความ
เหมาะสม ด้านระบบการจัดสรรรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เช่น เกณฑ์การจัดประเภท
ภาษีที่ไม่เหมาะสมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับต่าง ๆ เกณฑ์การจัดสรรงบประมาณที่ไม่สะท้อน
ภาระหน้าที่งานภายในพ้ืนที่ ปัญหาเร่ืองหลักเกณฑ์ที่ใช้พิจารณาจัดสรรงบประมาณที่อยู่ในรูปของการ
เจรจา เพ่ือต่อรองสัดส่วนรายได้จากเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเสียเป็นส่วนใหญ่ ประเด็นในการกําหนด
อัตราภาษีและฐานภาษีให้เกิดความเหมาะสม ซึ่งภาษีบางประเภทไม่อยู่ในหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน และไม่สามารถจัดเก็บภาษีจากหน่วยงานราชการได้ กระบวนการกําหนดนโยบายการ
กระจายอํานาจ ต้องเผชิญกับกระแสการต่อต้านทั้งจากส่วนราชการที่ได้รับผลกระทบจากการสูญเสีย
อํานาจและทรัพยากรซึ่งจากการพิจารณาเอกสารพบว่า เกิดการต่อต้านแสดงให้เห็นจากการคัดค้าน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตัวอย่างการคัดค้าน เช่น การถ่ายโอนโรงเรียน การกระจายอํานาจให้
เป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นเรื่องที่ยาก เน่ืองจากทุกภาค
ส่วนยังคงต้องการมีบทบาทในการบริหารจัดการ การพัฒนา และแก้ไขปัญหาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น
เช่นเดียวกัน 

การกําหนดสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน สัดส่วนรายได้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเน่ือง ถึงแม้จะเพ่ิมขึ้นในแต่ละปีไม่มากนัก 
เน่ืองจากที่ผ่านมาคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีบทบาท 
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อํานาจหน้าที่ที่เพียงพอ แต่ถูกกําหนดโดยหน่วยงานด้านเศรษฐกิจ ได้แก่ กระทรวงการคลัง สํานัก
งบประมาณ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ธนาคารแห่งประเทศไทย 
 รายได้จากภาษีที่รัฐแบ่งให้คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่น พยายามท่ีจะจัดสรรภาษีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักวิชาการโดยพิจารณา
ภาษีในภาพรวมทั้งหมดให้อยู่ในระดับที่ตัวแสดงทุกฝ่ายยอมรับได้ เพ่ือลดความขัดแย้ง แต่ผู้แทน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางคร้ังขาดความเข้าใจหลักเกณฑ์ และไม่ได้เข้าร่วมการประชุมทุกครั้ง 
ทําให้ขาดความเข้าใจหลักเกณฑ์ที่ตัวแสดงผู้ทรงคุณวุฒิใช้ในการจัดสรรภาษี จึงวิพากษ์วิจารณ์การ
กําหนดนโยบายด้านการเงิน การคลังของตัวแสดงผู้ทรงคุณวุฒิ 
 การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน คณะกรรมการการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กําหนดกรอบแนวทางการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และกําหนดหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปให้สอดคล้องกับภารกิจ    
ในการจัดบริการสาธารณะข้ันพ้ืนฐาน ยังพบปัญหาการจัดสรรที่ไม่เป็นไปตามที่กําหนด อย่างไรก็ดี   
การกระจายอํานาจที่สามารถดําเนินการไปได้น้ัน สิ่งสําคัญเกิดขึ้นจากการท่ีกฎหมายกําหนดให้รัฐต้อง
จัดสรรรายได้ให้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้มีสัดส่วนต่อรายได้ของรัฐบาล ในปี พ.ศ. 2544  
ในอัตราไม่น้อยกว่า 20 และปี พ.ศ. 2549 ไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 แม้จะมีการแก้ไขในภายหลังให้คง
สัดส่วนแต่ไม่ได้กําหนดปีไว้ก็ตามทําให้ต้องถ่ายโอนภารกิจของส่วนราชการไปยังองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และการถ่ายโอนบุคลากร เพ่ือให้งบประมาณที่ส่วนราชการเคยได้รับโอนไปยังองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเพ่ิมขึ้น 
 เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้รับการถ่ายโอนภารกิจ บุคลากร และงบประมาณ 
แล้ว ปัญหาที่เกิดขึ้น ก็คือ ภารกิจตามอํานาจหน้าที่ของส่วนราชการเมื่อถ่ายโอนไปแล้วเกิดความไม่
ชัดเจน ไม่ได้มอบความรับผิดชอบในภารกิจทั้งหมดตามไปด้วย การถ่ายโอนที่จะมีผลต่อเมื่อกฎ 
ระเบียบต่าง ๆ ได้กําหนดขึ้นใหม่ ยกเลิก และเปล่ียนแปลง แล้วแต่กรณี รวมทั้งส่วนราชการไม่พร้อม
ในการยอมรับการกระจายอํานาจ การลดบทบาท หรือการเปลี่ยนบทบาทจากผู้ปฏิบัติมาเป็น
หน่วยงาน  ทางเทคนิค วิชาการ และการเตรียมความพร้อมให้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพ่ือ
รองรับการถ่ายโอนภารกิจ โดยยังมีความเห็นว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยังไม่มีความพร้อม
โดยเฉพาะอย่างย่ิง องค์การบริหารส่วนตําบล ซึ่งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กที่มี
บุคลากรน้อย และยังไม่มีความรู้ความสามารถที่จะรองรับภารกิจถ่ายโอน ในขณะเดียวกันองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเองก็ไม่ได้แสดงให้เห็นว่าเมื่อได้รับการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนราชการแล้ว     
จะสามารถดําเนินภารกิจได้ในมาตรฐานที่ดีกว่าที่ส่วนราชการเคยทํา งบประมาณส่วนใหญ่ยังคงไปใช้
จ่ายเป็นงบบริหารงาน และพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานที่ตนเองมีอํานาจหน้าที่อยู่เดิม และส่วนใหญ่มี
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ความเห็นว่า เมื่อถ่ายโอนภารกิจแล้วไม่มีงบประมาณตามมาด้วย ทําให้มีงบประมาณไม่เพียงพอใน
การดําเนินภารกิจตามอํานาจหน้าที่และภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอนซึ่งเป็นความเข้าใจที่ไม่ถูกต้อง 
 อน่ึง ความสําเร็จของการกระจายอํานาจที่แท้จริง นอกจากจะต้องทําความเข้าใจใน
หลักการและแนวทางการกระจายอํานาจที่ถูกต้อง และให้เป็นที่ยอมรับระหว่างส่วนราชการ และ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือที่จะสามารถแก้ไขปัญหาดังกล่าวให้ได้แล้ว ยังต้องปฏิรูประบบภาษี
เพ่ือให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถแสวงหารายได้ของตนเองให้มากท่ีสุด การพัฒนาระบบ
การบริหารจัดการของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล รวมท้ังสร้างกลไก
การกํากับดูแลและรักษามาตรฐานการบริการ และการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบ
การทํางานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้สนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีความ
เข้มแข็ง มีศักยภาพในการบริหาร พัฒนา และสามารถพ่ึงพาตนเองได้ในที่สุด 
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บทที่ 7 
สรุปผลการศึกษาและข้อเสนอแนะ 

หลังจากที่ได้ทําการศึกษาวิเคราะห์ถึงกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะไทย : 
กรณีศึกษากระบวนการกําหนดนโยบาย ด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ผู้วิจัยจึงสรุปผลการศึกษาพร้อมทั้งมีข้อเสนอแนะ เพ่ือเป็นแนวทางในการปฏิบัติต่อไป ดังน้ี 

ถึงแม้ว่าการกระจายอํานาจจะวางหลักการไว้ในรัฐธรรมนูญ กฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญกฎหมายท่ีเก่ียวข้องอ่ืนๆ และถูกขับเคล่ือนตามกรอบของกฎหมายที่ให้ความสําคัญกับ
หลักการปกครองตนเองและหลักความเป็นอิสระของท้องถิ่นแต่ในทางปฏิบัติกระบวนการกระจาย
อํานาจไม่เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ เน่ืองจากมีปัญหาอุปสรรค ดังน้ี 

 
7.1 การถ่ายโอนภารกิจ 
 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางแห่งไม่ให้ความสําคัญกับภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอน
เท่าที่ควร เน่ืองจากปัญหาความเข้าใจของบุคลากรผู้ปฏิบัติงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
ส่วนหน่ึงยังขาดความเข้าใจเรื่องภารกิจตามอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและภารกิจ
ที่ได้รับการถ่ายโอน ขณะที่ส่วนราชการบางหน่วยงานมีการถ่ายโอนภารกิจอย่างล่าช้าไม่เป็นไปตาม
กําหนดระยะเวลาตามท่ีแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถ่ินกําหนดไว้ เน่ืองจากต้องการรักษาอํานาจหน้าที่ บทบาท งบประมาณ ทรัพยากรทางการ
บริหารของตนไว้ ทําให้เรื่องที่เป็นอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและภารกิจที่ต้อง  
ถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถดําเนินการได้ตามท่ีแผนการกระจายอํานาจ
กําหนด ส่วนราชการบางหน่วยงานยังมีการต้ังงบประมาณซ้ําซ้อนกับภารกิจที่ถ่ายโอนให้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ส่งผลให้งบประมาณที่จัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เพียงพอท่ีจะ
ดําเนินภารกิจตามอํานาจหน้าที่ที่มีอยู่เดิม และภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอนจากส่วนราชการ ราชการ
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคยังคงมีบทบาทในการดําเนินภารกิจที่ถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ่นทําให้กระทบต่อบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผลจากยุทธศาสตร์การพัฒนา
จังหวัด การบริหารจังหวัดแบบบูรณาการ งบประมาณกลุ่มจังหวัดกระทบต่อการดําเนินงานและ
บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
 
 



91 

7.2 การถ่ายโอนงบประมาณและบุคลากร 
 
 การถ่ายโอนงบประมาณและบุคลากรไม่สอดคล้องกับการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประสบปัญหาขาดงบประมาณและบุคลากร 
ในการดําเนินงานที่ผ่านมาการกระจายอํานาจสามารถวิเคราะห์ได้ว่าเป็นเพียงการให้ความสําคัญกับ
การถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าน้ัน ขณะที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
บริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินค่อนข้างน้อย ภายหลังจากที่ส่วนราชการถ่ายโอนภารกิจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนราชการไม่มีบทบาทในการสนับสนุนช่วยเหลือการปฏิบัติงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมท้ังไม่มีบทบาทในการส่งเสริมทางวิชาการและติดตามประเมินผล
หลังการถ่ายโอนภารกิจ 
 การเงินการคลังการกําหนดสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อรายได้
รัฐบาลในระยะที่ผ่านมากระทรวงการคลัง สํานักงบประมาณ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและธนาคารแห่งประเทศไทยกําหนดให้เพ่ิมข้ึนโดยไม่ได้คํานึงถึงรายได้  
ที่จะจัดเก็บได้จริงแต่คํานวณจากการเพ่ิมขึ้นของสัดส่วนของปีที่ผ่านมาเป็นฐาน ขณะเดียวกัน
หลักเกณฑ์การจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สะท้อนภารกิจที่แท้จริงขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น การจัดสรรจึงอยู่บนฐานรายได้ที่เคยได้รับและการเจรจาต่อรองของผู้แทน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 กระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ประเด็นเรื่องการเงิน การคลัง คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมี
ความขัดแย้งทางความคิดในการกระจายอํานาจเร่ืองการเงิน การคลังและงบประมาณที่ใช้รายได้เป็น
ตัวกําหนด โดยให้จัดสรรในเชิงรายได้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอิสระในการตัดสินใจและ      
ใช้รายจ่ายหรือรายได้เป็นตัวกําหนด โดยจัดสรรตามภารกิจซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะใช้จ่าย
งบประมาณได้ตามวัตถุประสงค์ที่กําหนดซึ่งที่ผ่านมาได้ใช้ทั้งสองแนวคิด ทําให้ไม่สามารถกําหนด
ความสมดุลที่แท้จริงได้ 
 การพิจารณาหลักเกณฑ์การจัดสรรภาษีและเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถิ่น ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในคณะกรรมการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่น มีบทบาทสําคัญในการต่อรองตกลงกัน ขณะที่ผู้ทรงคุณวุฒิส่วนใหญ่จะเสนอความ
ความเห็นในเรื่องแนวคิด ทฤษฎีที่เป็นประโยชน์ต่อการกระจายอํานาจการเงิน การคลังมาใช้เป็น
กรอบในการคิดหลักเกณฑ์ ผู้แทนส่วนราชการไม่ค่อยเสนอความเห็น ทําให้ไม่ทราบปัญหา อุปสรรค 
ความต้องการที่แท้จริง ถึงแม้คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน   
จะเป็นผู้กําหนดหลักเกณฑ์การจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่รายได้ที่เป็นเงิน
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อุดหนุนจากรัฐบาลจะต้องผ่านการพิจารณาจากรัฐสภาทําให้การพิจารณาในช้ันคณะกรรมาธิการ
วิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีจะมีการปรับลดงบประมาณ และ   
มีการเสนอปรับเพ่ิมงบประมาณรายการต่าง ๆ โดยไม่ผ่านความเห็นชอบจากคณะกรรมการ        
การกระจายอํานาจ ทําให้การกระจายอํานาจทางการเงิน การคลังถูกการเมืองแทรกแซง 
 การกําหนดหลักเกณฑ์การจัดสรรภาษีและเงินอุดหนุนมีการเปลี่ยนแปลงทุกปีทําให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถประมาณการรายรับของตนเองได้ กรณีที่การกําหนด
หลักเกณฑ์การจัดสรรรายได้ประเภทใดไม่แล้วเสร็จก่อนปีงบประมาณจะทําให้องค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถ่ินได้รับการจัดสรรรายได้ล่าช้าไปด้วย ส่งผลต่อการดําเนินการตามแผนพัฒนาท้องถิ่น       
ที่กําหนดไว้ไม่สามารถดําเนินการได้ทันกับระยะเวลาที่กําหนดและทันกับความต้องการของประชาชน
ในท้องถิ่น รวมถึง ระเบียบ หลักเกณฑ์และขั้นตอนการปฏิบัติเกี่ยวกับการเบิกจ่ายงบประมาณยังไม่มี
ความคล่องตัวและชัดเจนเท่าที่ควร 
 ทั้งน้ี มีข้อสังเกตจากประเด็นเหล่าน้ีว่า รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส่วน
ใหญ่ต้องอาศัยการสนับสนุนงบประมาณจากส่วนกลาง โดยเฉพาะอย่างย่ิงการจัดสรรเงินอุดหนุน 
สะท้อนถึงการกํากับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
7.3 การแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย 
 
 1. ส่วนราชการเจ้าของภารกิจไม่ดําเนินการถ่ายโอนภารกิจให้เป็นไปตามแผนปฏิบัติการ
กําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ไม่สามารถดําเนินการแก้ไขกฎหมาย
ให้เป็นไปตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง ส่วนท้องถ่ินได้ 
ส่วนราชการเจ้าของภารกิจขอชะลอการถ่ายโอนภารกิจทําให้ไม่เป็นไปตามแผนปฏิบัติการกําหนด
ขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น กรมการขนส่งทางบก ขอชะลอการ
ถ่ายโอนการจดทะเบียนรถยนต์ คณะรัฐมนตรีมีมติให้ชะลอการถ่ายโอน จึงไม่สามารถแก้ไขกฎหมาย
ให้เป็นไปตามแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 
 2. พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไม่มีความสอดคล้องกับกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทําให้มีความซ้ําซ้อนในเรื่อง
ของอํานาจหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเรื่องการจัดเก็บรายได้ 
เช่น พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด จัดเก็บ
รายได้จากสถานค้าปลีกภายในจังหวัด แต่พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ให้เก็บจากการค้าภายในจังหวัดซึ่งเป็นอุปสรรคต่อการ
กระจายอํานาจ 
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 3. การแก้ไขกฎหมายบางฉบับที่เก่ียวข้องกับการกระจายอํานาจต้องอาศัยผู้เช่ียวชาญ
จากหน่วยงานเจ้าของภารกิจมาช้ีแจง แต่ไม่ได้รับความร่วมมือจากส่วนราชการเจ้าของภารกิจ เน่ืองจาก
ไม่เห็นด้วยกับการถ่ายโอนภารกิจ จึงไม่ให้ความร่วมมือทําให้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไม่
สามารถดําเนินการเพ่ือแก้ไขกฎหมายที่เป็นอุปสรรคต่อกระบวนการกระจายอํานาจได้ 
 4. กฎหมายเดิมของส่วนราชการกําหนดให้หน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะเป็นของ
ส่วนราชการประกอบกับยังไม่มีการแก้ไขกฎหมายหลักเพ่ือกําหนดให้เป็นอํานาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทําให้ส่วนราชการไม่ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 แผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2543 และประกาศของคณะกรรมการการกระจายอํานาจ 
 5. การปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ภายใต้กฎ ระเบียบของกระทรวง 
มหาดไทย ซึ่งมีหน้าที่กํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นการปิดกั้นส่วนราชการที่มีความรู้ 
ความชํานาญในการเข้าไปช่วยเหลือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภารกิจที่ได้ถ่ายโอนให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นดําเนินการ 
 6. การที่สํานักงบประมาณกําหนดไม่ให้ส่วนราชการต้ังงบประมาณเพื่อดําเนินการใน
ภารกิจที่ถ่ายโอนไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่ให้กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ินเป็นผู้เสนอ
งบประมาณเท่ากับเป็นการส่งเสริมบทบาทของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นให้มีความเข้มแข็ง
ย่ิงขึ้นซึ่งสวนทางกับหลักการกระจายอํานาจ 
 
7.4 การติดตามและประเมินผล 
 
 1. ระบบติดตามผลและประเมินผล ยังไม่ครอบคลุมทั้งภารกิจที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอน และภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องดําเนินการตามอํานาจหน้าที่
และภารกิจที่สําคัญเร่งด่วนของรัฐบาล รวมถึง ขาดตัวช้ีวัดที่ชัดเจน เช่น ประสิทธิภาพ สมรรถนะ 
ความพึงพอใจของประชาชนและขาดการประสานการงานกับส่วนราชการที่ถ่ายโอนภารกิจ คณะกรรมการ 
และคณะอนุกรรมการที่เกี่ยวกับการกระจายอํานาจขาดฐานข้อมูลที่มีความสมบูรณ์เพ่ือใช้ในการ
วิเคราะห์การกระจายอํานาจ และไม่ได้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือใช้ในการดําเนินงานดังกล่าว
 2. ระบบการติดตามและการประเมินผลทางอินเทอร์เน็ตยังขาดความสมบูรณ์ เน่ืองจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่ให้ความสนใจในการกรอกข้อมูล เน่ืองจากบทบาทของสํานักงาน
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้เป็นผู้กํากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจึงไม่ได้รับความสนใจในการรายงานข้อมูลการถ่ายโอนภารกิจและงบประมาณ  ประกอบ
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กับมีระบบให้กรอกข้อมูลจากหลายส่วนราชการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกรอกข้อมูลเป็นจํานวน
มาก จึงเกิดความซ้ําซ้อนในการปฏิบัติงาน 
 
7.5 การประชาสัมพันธ์ 
 
 การดําเนินการประชาสัมพันธ์ด้านการกระจายอํานาจของสํานักงานคณะกรรมการ                  
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับงบประมาณในการผลิตสื่อในการเผยแพร่
และประชาสัมพันธ์ เช่น จดหมายข่าวกระจายอํานาจ รายงานประจําปี ไม่เพียงพอต่อการ
ประชาสัมพันธ์งานการกระจายอํานาจ ทําให้การประชาสัมพันธ์การกระจายอํานาจทําได้ไม่ทั่วถึง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วประเทศ ขณะเดียวกันสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดบุคลากรที่มีความเช่ียวชาญในด้านการประชาสัมพันธ์ 
 
7.6 การมีส่วนร่วมของประชาชน 
 
 เน่ืองจากกระบวนการกระจายอํานาจของประเทศไทยเกิดจากการปฏิรูปทางการเมือง 
แต่เป็นการเปลี่ยนแปลงจากบนลงล่าง ไม่ได้เกิดจากการเรียกร้องจากล่างขึ้นบนทําให้การกระจาย
อํานาจส่วนหน่ึงกลายเป็นการต่อสู้ทางการเมือง การรักษาผลประโยชน์ระหว่างผู้มีส่วนได้เสีย      
การสร้างโครงข่ายทางการเมืองผ่านกระบวนการกระจายอํานาจ ถึงแม้ประชาชนจะมีส่วนร่วมในการ
ปกครองท้องถิ่นมากขึ้น มีช่องทางเข้าร่วมในการบริหารงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
ตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่การมีส่วนร่วมของประชาชนยังไม่เข้มแข็งตามหลักการ
ปกครองตนเอง 
 จะเห็นได้ว่าผลการดําเนินงาน ความคืบหน้าปัญหาและอุปสรรคในการกระจายอํานาจ
โดยหลักเป็นผลจากการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจของคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีหน้าที่และบทบาทสําคัญต่อการขับเคลื่อนการกระจาย
อํานาจ เพราะ เป็นตัวแสดงหลักในการจัดทําแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2543 พิจารณาการถ่ายโอนภารกิจ เสนอกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ คําสั่ง 
หนังสือ  ซึ่งเป็นเคร่ืองมือสําคัญในการกระจายอํานาจ รวมทั้ง เป็นตัวแสดงในการให้ความเห็นเร่ือง
การกระจายอํานาจต่อคณะรัฐมนตรี เพ่ือกําหนดทิศทางการกระจายอํานาจในประเทศไทย 
 จากการท่ีคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความ
ชัดเจนในการผลักดันการออกกฎหมายหรือระเบียบ เพ่ือสนับสนุนการทํางานขององค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่น สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในฐานะ
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สํานักงานเลขานุการของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จึงทํา
หน้าที่ได้เพียงการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดข้ึนจากกระบวนการการกระจายอํานาจ ส่งผลให้การ
กระจายอํานาจขาดความต่อเน่ืองไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ขาดการผลักดันนโยบายจาก
องค์กรที่ทําหน้าที่กําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ   
การประชุมคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จึงมีแต่วาระเก่ียวกับ
ปัญหา ข้อเรียกร้องของส่วนราชการและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเก่ียวกับการถ่ายโอนภารกิจ    
การถ่ายโอนบุคลากร การจัดสรรรายได้และเงินอุดหนุน ตลอดจนปัญหาเร่ืองกฎ ระเบียบปฏิบัติที่ไม่
สอดคล้องกับการปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน การกําหนดวาระเพ่ือพิจารณาของ
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ค่อยมีวาระการประชุมเก่ียวกับ
นโยบายการกระจายอํานาจในเชิงรุก กรรมการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตาม
อํานาจหน้าที่แล้ว ถือว่ามีบทบาทการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาก แต่ภายใน
กระบวนการกําหนดนโยบายกระจายอํานาจระหว่างหน่วยงานหรือตัวแสดงที่เก่ียวข้อง ทั้งกรม
ส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร คณะรัฐมนตรี กลับพบว่า อํานาจการเจรจา
ต่อรองตามบทบาทหน้าที่ของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ค่อนข้างน้อย สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซึ่งทํา
หน้าที่เป็นหน่วยงานขับเคลื่อนนโยบายกระจายอํานาจขาดศักยภาพในการขับเคลื่อนนโยบายถูก
แทรกแซงจากการเมืองในระดับชาติ ไม่มีอํานาจดําเนินการตามกฎหมายกระจายอํานาจอย่างแท้จริง 
มติและประกาศของกรรมการกระจายอํานาจให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่ค่อยมีผลผูกพันกับ
ส่วนราชการอ่ืน 
 สรุปลักษณะสําคัญได้ดังน้ีระบบราชการและข้าราชการมีบทบาทครอบงําการกําหนด
ประเด็นนโยบายและการขับเคลื่อนประเด็นนโยบายการกระจายอํานาจอย่างชัดเจนการขาดความ
ต่อเน่ืองของประเด็นนโยบายการกระจายอํานาจและการที่มีหน่วยงานที่เกี่ยวข้องหลายหน่วยงาน   
จึงทําให้การขับเคลื่อนการกระจายอํานาจขาดเอกภาพ บางส่วนราชการที่ยังคงต้องการรักษาอํานาจ
และรักษาสถานะของหน่วยงานไว้โดยใช้วิธีการกํากับดูแล 
 ผลจากการศึกษา พบว่าคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถิ่นมีกระบวนการตัดสินใจในการกําหนดประเด็นนโยบายในแต่ละด้านต่าง ๆ ซึ่งสามารถ
อธิบายลักษณะสําคัญการกําหนดนโยบายกระจายอํานาจของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ดังน้ี 
 กระบวนการตัดสินใจของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยส่วนใหญ่มักจะเป็นการกําหนดนโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากการกระจายอํานาจ 
มากกว่าการกําหนดนโยบายเชิงรุกหรือการวางแผนหรือแนวทางการกระจายอํานาจในระยะยาว 
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กรรมการในส่วนของผู้ทรงคุณวุฒิส่วนใหญ่มีแนวคิดสนับสนุนการกระจายอํานาจ โดยเฉพาะการถ่าย
โอนภารกิจ และเป็นตัวแสดงสําคัญในการผลักดันให้เกิดนโยบายกระจายอํานาจโดยเข้าร่วมเป็น
คณะกรรมการหรือคณะอนุกรรมการที่ต้ังขึ้นเพ่ือสนับสนุนการดําเนินงานของคณะกรรมการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเป็นตัวแสดงที่มีบทบาทสําคัญในการผลักดันหรือ
กําหนดทิศทางการกระจายอํานาจของประเทศไทย ดังกรณีของการจัดทําแผนการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2543 และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นแนวทางและขั้นตอนของการกระจายอํานาจ อย่างไรก็ตาม
บทบาทของผู้ทรงคุณวุฒิขึ้นอยู่กับประเด็นความสนใจเฉพาะส่วนบุคคล 
 
7.7 ข้อเสนอแนะ 
 
 1. สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ ในฐานะสํานักงานเลขานุการของคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ควรมีข้อมูลที่เก่ียวข้อง มีข้อเสนอประกอบการ
ตัดสินใจ หรือพิจารณาต่อรองของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และสามารถให้คําแนะนําและเป็นที่ปรึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พร้อมรับการเปลี่ยนแปลง
ที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 
 2. กระบวนการกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ของประเทศไทย ควรมีหน่วยงานที่ทําหน้าที่กําหนดนโยบายและมีศักยภาพในการขับเคล่ือนนโยบาย
มีความเป็นอิสระจากการแทรกแซงทางการเมืองในระดับชาติและมีอํานาจดําเนินการตามกฎหมายว่า
ด้วยการกระจายอํานาจซึ่งมีผลผูกพันต่อส่วนราชการอ่ืนที่เก่ียวข้อง 
 3. ควรมีการทบทวนปรับโครงสร้างหน่วยงานขับเคลื่อนการกระจายอํานาจให้มีศูนย์กลาง
การกระจายอํานาจเพียงหน่วยงานเดียว เพ่ือเป็นพ้ืนที่ให้ตัวแสดงท่ีเก่ียวข้องกับกระบวนการกระจาย
อํานาจทั้งหมด ได้มีส่วนร่วมในการกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจโดยมีส่วนร่วมในการแลกเปลี่ยน
ความรู้ ข้อคิดเห็น ร่วมกับการเคลื่อนไหวทางความคิดให้มีการดําเนินงานด้านการกระจายอํานาจ
สอดคล้องกัน โดยหน่วยงานขับเคล่ือนการกระจายอํานาจควรเป็นหน่วยงานปฏิบัติงานข้ึนตรงต่อ
นายกรัฐมนตรี 
 4. จัดทําระบบฐานข้อมูลที่มีความเช่ือมโยงระหว่างหน่วยงานที่เก่ียวข้อง ใช้ในการสนับสนุน
การตัดสินใจเชิงนโยบายด้านการกระจายอํานาจโดยอิงจากฐานข้อมูลที่มีความถูกต้องน่าเช่ือถือ   
เพ่ือขับเคลื่อนงานกระจายอํานาจให้มีความก้าวหน้า และใช้ประกอบการแผนการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระยะยาว รวมทั้ง ใช้หาแนวทางในการแก้ไขปัญหางานท่ีเกิดขึ้น
จากการกระจายอํานาจ 
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 5. หน่วยงานเลขานุการของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ควรมีข้อมูลที่เก่ียวข้องกับการกระจายอํานาจในภาพรวมของประเทศ เพ่ือเป็นข้อมูลสนับสนุน
การกําหนดนโยบายด้านการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 6. หน่วยงานเลขานุการของคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นควรมีบทบาทในการประสานงานกับส่วนราชการต่างๆ การให้ความคิดเห็น ข้อเสนอแนะการ
กระจายอํานาจ และมีการติดตาม ประเมินผลการถ่ายโอนภารกิจที่เป็นรูปธรรม 
 7. คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีข้อข้อเสนอแนะ
ต่อคณะรัฐมนตรี เช่น การขออนุมัติ อนุญาตให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่น การดําเนินการให้มีการถ่าย
โอนภารกิจจากส่วนราชการและส่วนภูมิภาค เป็นไปตามแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2543 และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เพ่ือผลักดันกระบวนการกระจายอํานาจของประเทศไทย 
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เอกสารอ่ืน ๆ 
คณะทํางานกําหนดยุทธศาสตร์การพัฒนานโยบายการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นไปสู่การปฏิบัติ. ทิศทางและกลยุทธ์สํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (เล่ม 1) หน้า 1-60. 
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ภาคผนวก 
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ภาคผนวก ก 
รายชื่อคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ชุดท่ี 1 มกราคม พ.ศ. 2543 – สิงหาคม พ.ศ. 2543 
 

ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 

ภูมิหลังอาชีพ 

นัก
กา

รเมื
อง

ระ
ดับ

ชา
ติ 

นัก
กา

รเมื
อง

ท้อ
งถิ่

น 

รับ
รา

ชก
าร

 

นัก
วิช

าก
าร

 

 ผู้แทนส่วนราชการ      
1. นายพิชัย  รัตตกุล รองนายกรัฐมนตรี     
2.  รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทย 
    

3.  รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง 

    

4.  ปลัดกระทรวงมหาดไทย     
5.  ปลัดกระทรวงการคลัง     
6.  ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ     
7.  ปลัดกระทรวงสาธารณสุข     
8.  อธิบดีกรมการปกครอง     
9.  เลขาธิการคณะกรรมการ

กฤษฎีกา 
    

10.  เลขาธิการสภาพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ 

    

11.  เลขาธิการคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน 

    

12.  ผู้อํานวยการสํานัก
งบประมาณ 

    
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 

ภูมิหลังอาชีพ 

นัก
กา

รเมื
อง

ระ
ดับ

ชา
ติ 

นัก
กา

รเมื
อง

ท้อ
งถิ่

น 

รับ
รา

ชก
าร

 

นัก
วิช

าก
าร

 

 ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
13. นายอุดรพันธ์  จันทรวิโรจน์ นายกองค์การบริหารส่วน

จังหวัดเชียงใหม่ 
    

14. นายภิญโญ  ต๊ันวิเศษ นายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดชลบุรี 

    

15. นายสุรพงษ์  ภู่ธนะพิบูล นายกเทศมนตรีนครระยอง     
16. นายวีระวัฒน์  ภักตรนิกร นายกเทศมนตรีเมืองยโสธร     
17. นายสมชาย  คณุปลื้ม นายกเทศมนตรีตําบล 

แสนสุข 
    

18. นายนพดล  แก้วสุพัฒน์ ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
อ้อมเกร็ด 

    

19. นายนิยม  คลอ่งดี ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
มุกดาหาร 

    

20. นายสรศักด์ิ  จริธรรมประดับ ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
ชุมพล 

    

21. นายอภิชาต  สงัขาชาติ ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
คลองแห 

    

22. นายกิตติศักด์ิ  เมฆขจร ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
ขี้เหล็ก 

    

23. นายพิจิตร  รัตตกุล ผู้ว่าราชการกรุงเทพฯ     
24. นายสุนทร  ประเสริฐดี นายกเมืองพัทยา     
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 

ภูมิหลังอาชีพ 

นัก
กา

รเมื
อง

ระ
ดับ

ชา
ติ 

นัก
กา

รเมื
อง

ท้อ
งถิ่

น 

รับ
รา

ชก
าร

 

นัก
วิช

าก
าร

 

 ผู้ทรงคุณวุฒ ิ      
25. นายชาญ  กาญจนาคพันธ์ุ อดีตรองปลัดกระทรวง

มหาดไทย 
    

26. นายเอนก  สิทธิประศาสน์ อดีตอธิบดีกรมการปกครอง
,ปลัดสํานักนายกรัฐมนตร ี

    

27. นายไพโรจน์  สุจินดา อดีตรองเลขาธิการ สศช.     
28. ม.ร.ว.วุฒิเลิศ  เทวกุล รองศาสตราจารย์     
29. นายโกวิทย์  โปษยานนท์ อดีตผู้อํานวยการสํานัก

งบประมาณ 
    

30. นายนริศ  ชัยสตูร รองศาสตราจารย์     
31. นายสมชัย  ฤชุพันธ์ุ อดีตอธิบดีกรมสรรพสามิต     
32. นายสมชาย  กรุสวนสมบัติ อดีตรองเลขาธิการ สศช.     
33. นายจรัส  สุวรรณมาลา รองศาสตราจารย์     
34. นายเอนก  เหล่าธรรมทัศน์ ผู้ช่วยศาสตราจารย์     
35. นายธงทอง  จันทรางศุ รองศาสตราจารย์     
36. นายสมคิด  เลศิไพฑูรย์ รองศาสตราจารย์     
 

 
 
 
 
 
 
 

ชุดท่ี 2 (กันยายน พ.ศ. 2543 – พฤศจิกายน พ.ศ. 2543) 
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 

ภูมิหลังอาชีพ 

นัก
กา

รเมื
อง

ระ
ดับ

ชา
ติ 

นัก
กา

รเมื
อง

ท้อ
งถิ่

น 

รับ
รา

ชก
าร

 

นัก
วิช

าก
าร

 

 ผู้แทนส่วนราชการ      
1. นายชวน  หลีกภัย นายกรัฐมนตร ี     
2.  รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทย 
    

3.  รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง 

    

4.  ปลัดกระทรวงมหาดไทย     
5.  ปลัดกระทรวงการคลัง     
6.  ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ     
7.  ปลัดกระทรวงสาธารณสุข     
8.  อธิบดีกรมการปกครอง     
9.  เลขาธิการคณะกรรมการ

กฤษฎีกา 
    

10.  เลขาธิการสภาพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ 

    

11.  เลขาธิการคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน 

    

12.  ผู้อํานวยการสํานัก
งบประมาณ 

    
 

 ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
13. นายอุดรพันธ์  จันทรวิโรจน์ นายกองค์การบริหารส่วน

จังหวัดเชียงใหม่ 
    

14. นายภิญโญ  ต๊ันวิเศษ นายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดชลบุรี 

    
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 

ภูมิหลังอาชีพ 

นัก
กา

รเมื
อง

ระ
ดับ

ชา
ติ 

นัก
กา

รเมื
อง

ท้อ
งถิ่

น 

รับ
รา

ชก
าร

 

นัก
วิช

าก
าร

 

15. นายสุรพงษ์  ภู่ธนะพิบูล นายกเทศมนตรีนครระยอง     
16. นายวีระวัฒน์  ภักตรนิกร นายกเทศมนตรีเมืองยโสธร     
17. นายสมชาย  คณุปลื้ม นายกเทศมนตรีตําบล 

แสนสุข 
    

18. นายนพดล  แก้วสุพัฒน์ ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
อ้อมเกร็ด 

    

19. นายนิยม  คลอ่งดี ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
มุกดาหาร 

    

20. นายสรศักด์ิ  จริธรรมประดับ ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
ชุมพล 

    

21. นายอภิชาต  สงัขาชาติ ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
คลองแห 

    

22. นายกิตติศักด์ิ  เมฆขจร ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
ขี้เหล็ก 

    

23. นายพิจิตร  รัตตกุล ผู้ว่าราชการกรุงเทพฯ     
24. นายสุนทร  ประเสริฐดี นายกเมืองพัทยา     
 ผู้ทรงคุณวุฒ ิ      
25. นายชาญ  กาญจนาคพันธ์ุ อดีตรองปลัดกระทรวง

มหาดไทย 
    

26. นายเอนก  สิทธิประศาสน์ อดีตอธิบดีกรมการปกครอง
,ปลัดสํานักนายกรัฐมนตร ี

    
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 

ภูมิหลังอาชีพ 

นัก
กา

รเมื
อง

ระ
ดับ

ชา
ติ 

นัก
กา

รเมื
อง

ท้อ
งถิ่
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รับ
รา

ชก
าร

 

นัก
วิช

าก
าร

 

27. นายไพโรจน์  สุจินดา อดีตรองเลขาธิการ สศช.     
28. ม.ร.ว.วุฒิเลิศ  เทวกุล รองศาสตราจารย์     
29. นายโกวิทย์  โปษยานนท์ อดีตผู้อํานวยการสํานัก

งบประมาณ 
    

30. นายนริศ  ชัยสตูร รองศาสตราจารย์     
31. นายสมชัย  ฤชุพันธ์ุ อดีตอธิบดีกรมสรรพสามิต     
32. นายสมชาย  กรุสวนสมบัติ อดีตรองเลขาธิการ สศช.     
33. นายจรัส  สุวรรณมาลา รองศาสตราจารย์     
34. นายเอนก  เหล่าธรรมทัศน์ ผู้ช่วยศาสตราจารย์     
35. นายธงทอง  จันทรางศุ รองศาสตราจารย์     
36. นายสมคิด  เลศิไพฑูรย์ รองศาสตราจารย์     
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ชุดท่ี 3 (26 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2544 –  14 ตุลาคม พ.ศ. 2544) 
 

ภูมิหลังอาชีพ 
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ชื่อ-นามสกุล หน่วยงาน 

นัก
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รเมื
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อง
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ชก
าร

 

นัก
วิช

าก
าร

 

 ผู้แทนส่วนราชการ      
1. นายสุวิทย์  คณุกิตติ รองนายกรัฐมนตรี     
2.  รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทย 
    

3.  รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง 

    

4.  ปลัดกระทรวงมหาดไทย     
5.  ปลัดกระทรวงการคลัง     
6.  ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ     
7.  ปลัดกระทรวงสาธารณสุข     
8.  อธิบดีกรมการปกครอง     
9.  เลขาธิการคณะกรรมการ

กฤษฎีกา 
    

10.  เลขาธิการสภาพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ 

    

11.  เลขาธิการคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน 

    

12.  ผู้อํานวยการสํานัก
งบประมาณ 

    
 

 ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
13. นายชาญชัย  ศิลปอวยชัย นายกองค์การบริหารส่วน

จังหวัดแพร่ 
    

14. นายภิญโญ  ต๊ันวิเศษ นายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดชลบุรี 

    

15. นายสุรพงษ์  ภู่ธนะพิบูล นายกเทศมนตรีนครระยอง     
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 

ภูมิหลังอาชีพ 

นัก
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นัก
วิช
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16. นายวีระวัฒน์  ภักตรนิกร นายกเทศมนตรีเมืองยโสธร     
17. นายสมชาย  คณุปลื้ม นายกเทศมนตรีตําบล 

แสนสุข 
    

18. นายนพดล  แก้วสุพัฒน์ ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
อ้อมเกร็ด 

    

19. นายประสิทธ์ิ  จันทกลาง ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
บ้านกลาง 

    

20. นายเหรียญ  นิจรัญ ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
บ้านฉาง 

    

21. นายอภิชาต  สงัขาชาติ ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
คลองแห 

    

22. นายเกรียงไกร  เฟ่ืองทอง ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่านตําบล
เมืองเก่า 

    

23. นายสมัคร  สนุทรเวช ผู้ว่าราชการกรุงเทพฯ     
24. นายไพรัช  สุทธิธํารงสวัสด์ิ นายกเมืองพัทยา     
 ผู้ทรงคุณวุฒ ิ      
25. นายชาญ  กาญจนาคพันธ์ุ อดีตรองปลัดกระทรวง

มหาดไทย 
    

26. นายอเนก  สิทธิประศาสน์ อดีตอธิบดีกรมการปกครอง
,ปลัดสํานักนายกรัฐมนตร ี

    

27. นายไพโรจน์  สุจินดา อดีตรองเลขาธิการ สศช.     
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 

ภูมิหลังอาชีพ 

นัก
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นัก
วิช
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าร

 

28. ม.ร.ว.วุฒิเลิศ  เทวกุล รองศาสตราจารย์     
29. นายโกวิทย์  โปษยานนท์ อดีตผู้อํานวยการสํานัก

งบประมาณ 
    

30. นายนริศ  ชัยสตูร รองศาสตราจารย์     
31. นายสมชัย  ฤชุพันธ์ุ อดีตอธิบดีกรมสรรพสามิต     
32. นายสมชาย  กรุสวนสมบัติ อดีตรองเลขาธิการ สศช.     
33. นายจรัส  สุวรรณมาลา รองศาสตราจารย์     
34. นายวุฒิสาร  ตันไชย ผู้ช่วยศาสตราจารย์     
35. นายธงทอง  จันทรางศุ รองศาสตราจารย์     
36. นายสมคิด  เลศิไพฑูรย์ รองศาสตราจารย์     
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ชุดท่ี 4 (15 ตุลาคม พ.ศ. 2544 – 7 ตุลาคม พ.ศ. 2545) 
 

ภูมิหลังอาชีพ 
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ชื่อ-นามสกุล หน่วยงาน 
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นัก
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 ผู้แทนส่วนราชการ      
1. นายปองพล  อดิเรกสาร รองนายกรัฐมนตรี     
2.  รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทย 
    

3.  รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง 

    

4.  ปลัดกระทรวงมหาดไทย     
5.  ปลัดกระทรวงการคลัง     
6.  ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ     
7.  ปลัดกระทรวงสาธารณสุข     
8.  อธิบดีกรมการปกครอง     
9.  เลขาธิการคณะกรรมการ

กฤษฎีกา 
    

10.  เลขาธิการสภาพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ 

    

11.  เลขาธิการคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน 

    

12.  ผู้อํานวยการสํานัก
งบประมาณ 

    

 ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
13. นายชาญชัย  ศิลปอวยชัย นายกองค์การบริหารส่วน

จังหวัดแพร่ 
    

14. นายภิญโญ  ต๊ันวิเศษ นายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดชลบุรี 

    

15. นายสุรพงษ์  ภู่ธนะพิบูล นายกเทศมนตรีนครระยอง     
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 

ภูมิหลังอาชีพ 
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วิช
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16. นายวีระวัฒน์  ภักตรนิกร นายกเทศมนตรีเมืองยโสธร     
17. นายจีระวัฒน์  ศิริพานิชย์ นายกเทศมนตรีตําบล 

หัวขวาง 
    

18. นายนพดล  แก้วสุพัฒน์ ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
อ้อมเกร็ด 

    

19. นายประสิทธ์ิ  จันทกลาง ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
บ้านกลาง 

    

20. นายเหรียญ  นิจรัญ ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
บ้านฉาง 

    

21. นายไพศาล  หนูเหมือน ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
สมอทอง 

    

22. นายเกรียงไกร  เฟ่ืองทอง ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
เมืองเก่า 

    

23. นายสมัคร  สนุทรเวช ผู้ว่าราชการกรุงเทพฯ     
24. นายไพรัช  สุทธิธํารงสวัสด์ิ นายกเมืองพัทยา     
 ผู้ทรงคุณวุฒ ิ      
25. นายชาญ  กาญจนาคพันธ์ุ อดีตรองปลัดกระทรวง

มหาดไทย 
    

26. นายอเนก  สิทธิประศาสน์ อดีตอธิบดีกรมการปกครอง
,ปลัดสํานักนายกรัฐมนตร ี

    

27. นายไพโรจน์  สุจินดา อดีตรองเลขาธิการ สศช.     
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 
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28. ม.ร.ว.วุฒิเลิศ  เทวกุล รองศาสตราจารย์     
29. นายโกวิทย์  โปษยานนท์ อดีตผู้อํานวยการสํานัก

งบประมาณ 
    

30. นายนริศ  ชัยสตูร รองศาสตราจารย์     
31. นายสมชัย  ฤชุพันธ์ุ อดีตอธิบดีกรมสรรพสามิต     
32. นายสมชาย  กรุสวนสมบัติ อดีตรองเลขาธิการ สศช.     
33. นายจรัส  สุวรรณมาลา รองศาสตราจารย์     
34. นายวุฒิสาร  ตันไชย ผู้ช่วยศาสตราจารย์     
35. นายกมลชัย  รตันสกาวงศ์ รองศาสตราจารย์     
36. นายสมคิด  เลศิไพฑูรย์ รองศาสตราจารย์     
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ชุดท่ี 5 (8 ตุลาคม พ.ศ. 2545 – 13 กรกฎาคม 2546) 
 

ภูมิหลังอาชีพ 
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ชื่อ-นามสกุล หน่วยงาน 
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 ผู้แทนส่วนราชการ      
1. พลเอกชวลิต  ยงใจยุทธ รองนายกรัฐมนตรี     
2.  รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทย 
    

3.  รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง 

    

4.  ปลัดกระทรวงมหาดไทย     
5.  ปลัดกระทรวงการคลัง     
6.  ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ     
7.  ปลัดกระทรวงสาธารณสุข     
8.  อธิบดีกรมการปกครอง     
9.  เลขาธิการคณะกรรมการ

กฤษฎีกา 
    

10.  เลขาธิการสภาพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ 

    

11.  เลขาธิการคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน 

    

12.  ผู้อํานวยการสํานัก
งบประมาณ 

    

 ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
13. นายอุดรพันธ์  จันทรวิโรจน์ นายกองค์การบริหารส่วน

จังหวัดเชียงใหม่ 
    

14. นายภิญโญ  ต๊ันวิเศษ นายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดชลบุรี 

    

15. นายสุรพงษ์  ภู่ธนะพิบูล นายกเทศมนตรีนครระยอง     
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 

ภูมิหลังอาชีพ 

นัก
กา

รเมื
อง

ระ
ดับ

ชา
ติ 

นัก
กา

รเมื
อง

ท้อ
งถิ่

น 

รับ
รา

ชก
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16. นายวีระวัฒน์  ภักตรนิกร นายกเทศมนตรีเมืองยโสธร     
17. นายจีระวัฒน์  ศิริพานิชย์ นายกเทศมนตรีตําบล 

หัวขวาง 
    

18. นายนพดล  แก้วสุพัฒน์ ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
อ้อมเกร็ด 

    

19. นายประสิทธ์ิ  จันทกลาง ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
บ้านกลาง 

    

20. นายเหรียญ  นิจรัญ ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
บ้านฉาง 

    

21. นายไพศาล  หนูเหมือน ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
สมอทอง 

    

22. นายเกรียงไกร  เฟ่ืองทอง ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
เมืองเก่า 

    

23. นายสมัคร  สนุทรเวช ผู้ว่าราชการกรุงเทพฯ     
24. นายสุนทร  ประเสริฐดี นายกเมืองพัทยา     
 ผู้ทรงคุณวุฒ ิ      
25. นายชาญ  กาญจนาคพันธ์ุ อดีตรองปลัดกระทรวง

มหาดไทย 
    

26. นายเอนก  สิทธิประศาสน์ อดีตอธิบดีกรมการปกครอง
,ปลัดสํานักนายกรัฐมนตร ี

    

27. นายไพโรจน์  สุจินดา อดีตรองเลขาธิการ สศช.     
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 

ภูมิหลังอาชีพ 
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28. ม.ร.ว.วุฒิเลิศ  เทวกุล รองศาสตราจารย์     
29. นายโกวิทย์  โปษยานนท์ อดีตผู้อํานวยการสํานัก

งบประมาณ 
    

30. นายนริศ  ชัยสตูร รองศาสตราจารย์     
31. นายสมชัย  ฤชุพันธ์ุ อดีตอธิบดีกรมสรรพสามิต     
32. นายสมชาย  กรุสวนสมบัติ อดีตรองเลขาธิการ สศช.     
33. นายจรัส  สุวรรณมาลา รองศาสตราจารย์     
34. นายเอนก  เหล่าธรรมทัศน์ ผู้ช่วยศาสตราจารย์     
35. นายกมลชัย  รตันสกาวงศ์ รองศาสตราจารย์     
36. นายสมคิด  เลศิไพฑูรย์ รองศาสตราจารย์     
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ชุดท่ี 6 (14 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2546 – 10 มีนาคม พ.ศ. 2547) 
 

ภูมิหลังอาชีพ 
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ชื่อ-นามสกุล หน่วยงาน 
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 ผู้แทนส่วนราชการ      
1. นายจาตุรนต์  ฉายแสง รองนายกรัฐมนตรี     
2.  รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทย 
    

3.  รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง 

    

4.  ปลัดกระทรวงมหาดไทย     
5.  ปลัดกระทรวงการคลัง     
6.  ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ     
7.  ปลัดกระทรวงสาธารณสุข     
8.  อธิบดีกรมการปกครอง     
9.  เลขาธิการคณะกรรมการ

กฤษฎีกา 
    

10.  เลขาธิการสภาพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ 

    

11.  เลขาธิการคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน 

    

12.  ผู้อํานวยการสํานัก
งบประมาณ 

    

 ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
13. นายชาญชัย  ศิลปอวยชัย นายกองค์การบริหารส่วน

จังหวัดแพร่ 
    

14. นายภิญโญ  ต๊ันวิเศษ นายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดชลบุรี 

    

15. นายสุรพงษ์  ภู่ธนะพิบูล นายกเทศมนตรีนครระยอง     
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 
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16. นายวีระวัฒน์  ภักตรนิกร นายกเทศมนตรีเมืองยโสธร     
17. นายจีระวัฒน์  ศิริพานิชย์ นายกเทศมนตรีตําบล 

หัวขวาง 
    

18. นายนพดล  แก้วสุพัฒน์ ประธานกรรมการบริหาร
องค์การบริหารส่วนตําบล
อ้อมเกร็ด 

    

19. นายประสิทธ์ิ  จันทกลาง นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลบ้านกลาง 

    

20. นายเหรียญ  นิจรัญ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลบ้านฉาง 

    

21. นายสนิท  วรกจิ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลท้ายเหมือง 

    

22. นายเกรียงไกร  เฟ่ืองทอง นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลเมืองเก่า 

    

23. นายสมัคร  สนุทรเวช ผู้ว่าราชการกรุงเทพฯ     
24. นายไพรัช  สุทธิธํารงสวัสด์ิ นายกเมืองพัทยา     
 ผู้ทรงคุณวุฒ ิ      
25. นายชาญ  กาญจนาคพันธ์ุ อดีตรองปลัดกระทรวง

มหาดไทย 
    

26. นายอเนก  สิทธิประศาสน์ อดีตอธิบดีกรมการปกครอง
,ปลัดสํานักนายกรัฐมนตร ี

    

27. นายไพโรจน์  สุจินดา อดีตรองเลขาธิการ สศช.     
28. ม.ร.ว.วุฒิเลิศ  เทวกุล รองศาสตราจารย์     
29. นายโกวิทย์  โปษยานนท์ อดีตผู้อํานวยการสํานัก

งบประมาณ 
    
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 
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30. นายนริศ  ชัยสตูร รองศาสตราจารย์     
31. นายสมชัย  ฤชุพันธ์ุ อดีตอธิบดีกรมสรรพสามิต     
32. นายสมชาย  กรุสวนสมบัติ อดีตรองเลขาธิการ สศช.     
33. นายจรัส  สุวรรณมาลา รองศาสตราจารย์     
34. นายวุฒิสาร  ตันไชย ผู้ช่วยศาสตราจารย์     
35. นายกมลชัย  รตันสกาวงศ์ รองศาสตราจารย์     
36. นายสมคิด  เลศิไพฑูรย์ รองศาสตราจารย์     
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ชุดท่ี 7 (11 มีนาคม พ.ศ. 2547 – 6 ตุลาคม พ.ศ. 2547) 
 

ภูมิหลังอาชีพ 
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ชื่อ-นามสกุล หน่วยงาน 
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 ผู้แทนส่วนราชการ      
1. นายสุวัจน์  ลปิตพัลลภ รองนายกรัฐมนตรี     
2.  รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทย 
    

3.  รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง 

    

4.  ปลัดกระทรวงมหาดไทย     
5.  ปลัดกระทรวงการคลัง     
6.  ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ     
7.  ปลัดกระทรวงสาธารณสุข     
8.  อธิบดีกรมการปกครอง     
9.  เลขาธิการคณะกรรมการ

กฤษฎีกา 
    

10.  เลขาธิการสภาพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ 

    

11.  เลขาธิการคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน 

    

12.  ผู้อํานวยการสํานัก
งบประมาณ 

    

 ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
13. นายชาญชัย  ศิลปอวยชัย นายกองค์การบริหารส่วน

จังหวัดแพร่ 
    

14. นายภิญโญ  ต๊ันวิเศษ นายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดชลบุรี 

    

15. นายสุรพงษ์  ภู่ธนะพิบูล นายกเทศมนตรีนครระยอง     
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 
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16. นายวีระวัฒน์  ภักตรนิกร นายกเทศมนตรีเมืองยโสธร     
17. นายธีระชัย  ล้อวชิระวัฏฏ์ นายกเทศมนตรีตําบล 

คลองตําหรุ 
    

18. นายนพดล  แก้วสุพัฒน์ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลอ้อมเกร็ด 

    

19. นายพิชัย  นวลนภาศรี นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลหัวดง 

    

20. นายวรยุทธ์  ช่วยณรงค์ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลบางพระ 

    

21. นายสนิท  วรกจิ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลท้ายเหมือง 

    

22. นายประภาส  ยงคะวิสัย นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลสงเปลือย 

    

23. นายสมัคร  สนุทรเวช ผู้ว่าราชการกรุงเทพฯ     
24. นายไพรัช สุทธิธํารงสวัสด์ิ นายกเมืองพัทยา     
 ผู้ทรงคุณวุฒ ิ      
25. นายเฉลิม  ศรผีดุง อดีตรองเลขาธิการ ก.พ.     
26. นายสมศักด์ิ  ศรีวรรธนะ อดีตผู้ว่าราชการจังหวัด,

รองอธิบดีกรมการปกครอง 
    

27. นายอาษา  เมฆสวรรค ์ อดีตผู้ว่าราชการจังหวัด,
รองปลัดกระทรวง
มหาดไทย 

    

28. นายไพโรจน์  พรหมสาส์น อดีตผู้ว่าราชการจังหวัด,
รองปลัดกระทรวง
มหาดไทย 

    
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 
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29. นายไชยวัฒน์  ค้ําชู รองศาสตราจารย์     
30. นายโกวิทย์  โปษยานนท์ อดีตผู้อํานวยการสํานัก

งบประมาณ 
    

31. นายสมชัย  ฤชุพันธ์ุ อดีตอธิบดีกรมสรรพสามิต     
32. นายสกนธ์  วรญัญูวัฒนา รองศาสตราจารย์     
33. นายชาติชาย  ณ เชียงใหม ่ ศาสตราจารย์     
34. นายวุฒิสาร  ตันไชย รองศาสตราจารย์     
35. นายกมลชัย  รตันสกาวงศ์ รองศาสตราจารย์     
36. นายสมคิด  เลศิไพฑูรย์ รองศาสตราจารย์     
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ชุดท่ี 8 (7 ตุลาคม พ.ศ. 2547 – 3 สิงหาคม พ.ศ. 2548 ) 
 

ภูมิหลังอาชีพ 
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ชื่อ-นามสกุล หน่วยงาน 
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 ผู้แทนส่วนราชการ      
1. นายวิษณุ  เครืองาม รองนายกรัฐมนตรี     
2.  รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทย 
    

3.  รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง 

    

4.  ปลัดกระทรวงมหาดไทย     
5.  ปลัดกระทรวงการคลัง     
6.  ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ     
7.  ปลัดกระทรวงสาธารณสุข     
8.  อธิบดีกรมการปกครอง     
9.  เลขาธิการคณะกรรมการ

กฤษฎีกา 
    

10.  เลขาธิการสภาพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ 

    

11.  เลขาธิการคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน 

    

12.  ผู้อํานวยการสํานัก
งบประมาณ 

    

 ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
13. นายภิญโญ  ต๊ันวิเศษ นายกองค์การบริหารส่วน

จังหวัดชลบุรี 
    

14. นายธวัชวงศ์  ณ เชียงใหม ่ นายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดเชียงใหม่ 

    

15. นางเปรมฤดี  ชามพูนุท นายกเทศมนตรีนคร     
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 

ภูมิหลังอาชีพ 
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ชก
าร
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าร

 

พิษณุโลก 
16. นายวิศัลย์  โฆษิตานนท์ นายกเทศมนตรีเมือง

เพชรบูรณ์ 
    

17. นายธีระชัย  ล้อวชิรวัฏฏ์ นายกเทศมนตรีตําบลคลอง
ตําหรุ 

    

18. นายนพดล  แก้วสุพัฒน์ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลอ้อมเกร็ด 

    

19. นายพิชัย  นวลนภาศรี นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลหัวดง 

    

20. นายสนิท  วรกจิ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลท้ายเหมือง 

    

21. นายสน่ัน  พงษ์สมบัติ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลนํ้าพอง 

    

22. นายเหรียญ  นิจรัญ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลบ้านฉาง 

    

23. นายอภิรักษ์  โกษะโยธิน ผู้ว่าราชการกรุงเทพฯ     
24. นายนิรันดร์วัฒนศาสตร์สาธร นายกเมืองพัทยา     

 
 ผู้ทรงคุณวุฒ ิ      
25. นายเฉลิม  ศรผีดุง อดีตรองเลขาธิการ ก.พ.     
26. นายสมศักด์ิ  ศรีวรรธนะ อดีตผู้ว่าราชการจังหวัด,

รองอธิบดีกรมการปกครอง 
    

27. นายอาษา  เมฆสวรรค ์ อดีตผู้ว่าราชการจังหวัด,
รองปลัดกระทรวง
มหาดไทย 

    
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 

ภูมิหลังอาชีพ 
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นัก
วิช

าก
าร

 

28. นายไพโรจน์  พรหมสาส์น อดีตผู้ว่าราชการจังหวัด,
รองปลัดกระทรวง
มหาดไทย 

    

29. นายไชยวัฒน์  ค้ําชู รองศาสตราจารย์     
30. นายโกวิทย์  โปษยานนท์ อดีตผู้อํานวยการสํานัก

งบประมาณ 
    

31. นายสมชัย  ฤชุพันธ์ุ อดีตอธิบดีกรมสรรพสามิต     
32. นายสกนธ์  วรญัญูวัฒนา รองศาสตราจารย์     
33. นายชาติชาย  ณ เชียงใหม ่ ศาสตราจารย์     
34. นายวุฒิสาร  ตันไชย รองศาสตราจารย์     
35. นายกมลชัย  รตันสกาวงศ์ รองศาสตราจารย์     
36. นายสมคิด  เลศิไพฑูรย์ ศาสตราจารย์     

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ชุดท่ี 9 (4 สิงหาคม พ.ศ. 2548 – 2 กรกฎาคม พ.ศ. 2549 ) 
 

ภูมิหลังอาชีพ 
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ชื่อ-นามสกุล หน่วยงาน 
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นัก
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 ผู้แทนส่วนราชการ      
1. นายสุวัจน์  ลปิตพัลลภ รองนายกรัฐมนตรี     
2.  รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทย 
    

3.  รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง 

    

4.  ปลัดกระทรวงมหาดไทย     
5.  ปลัดกระทรวงการคลัง     
6.  ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ     
7.  ปลัดกระทรวงสาธารณสุข     
8.  อธิบดีกรมการปกครอง     
9.  เลขาธิการคณะกรรมการ

กฤษฎีกา 
    

10.  เลขาธิการสภาพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ 

    

11.  เลขาธิการคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน 

    

12.  ผู้อํานวยการสํานัก
งบประมาณ 

    

 ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
13. นายภิญโญ  ต๊ันวิเศษ นายกองค์การบริหารส่วน

จังหวัดชลบุรี 
    

14. นายธวัชวงศ์  ณ เชียงใหม ่ นายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดเชียงใหม่ 

    

15. นางเปรมฤดี  ชามพูนุท นายกเทศมนตรีนคร     
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 

ภูมิหลังอาชีพ 
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พิษณุโลก 
16. นายวิศัลย์  โฆษิตานนท์ นายกเทศมนตรีเมือง

เพชรบูรณ์ 
    

17. นายธีระชัย  ล้อวชิรวัฏฏ์ นายกเทศมนตรีตําบลคลอง
ตําหรุ 

    

18. นายนพดล  แก้วสุพัฒน์ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลอ้อมเกร็ด 

    

19. นายพิชัย  นวลนภาศรี นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลหัวดง 

    

20. นายสนิท  วรกจิ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลท้ายเหมือง 

    

21. นายสน่ัน  พงษ์สมบัติ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลนํ้าพอง 

    

22. นายเหรียญ  นิจรัญ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลบ้านฉาง 

    

23. นายอภิรักษ์  โกษะโยธิน ผู้ว่าราชการกรุงเทพฯ     
24. นายนิรันดร์  วัฒนศาสตร์สาธร นายกเมืองพัทยา     

 
 ผู้ทรงคุณวุฒ ิ      
25. นายเฉลิม  ศรผีดุง อดีตรองเลขาธิการ ก.พ.     
26. นายสมศักด์ิ  ศรีวรรธนะ อดีตผู้ว่าราชการจังหวัด,

รองอธิบดีกรมการปกครอง 
    

27. นายอาษา  เมฆสวรรค ์ อดีตผู้ว่าราชการจังหวัด,
รองปลัดกระทรวง
มหาดไทย 

    
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 

ภูมิหลังอาชีพ 

นัก
กา

รเมื
อง

ระ
ดับ

ชา
ติ 

นัก
กา

รเมื
อง

ท้อ
งถิ่

น 

รับ
รา

ชก
าร

 

นัก
วิช

าก
าร

 

28. นายไพโรจน์  พรหมสาส์น อดีตผู้ว่าราชการจังหวัด,
รองปลัดกระทรวง
มหาดไทย 

    

29. นายไชยวัฒน์  ค้ําชู รองศาสตราจารย์     
30. นายโกวิทย์  โปษยานนท์ อดีตผู้อํานวยการสํานัก

งบประมาณ 
    

31. นายสมชัย  ฤชุพันธ์ุ อดีตอธิบดีกรมสรรพสามิต     
32. นายสกนธ์  วรญัญูวัฒนา รองศาสตราจารย์     
33. นายชาติชาย  ณ เชียงใหม ่ ศาสตราจารย์     
34. นายวุฒิสาร  ตันไชย รองศาสตราจารย์     
35. นายกมลชัย  รตันสกาวงศ์ รองศาสตราจารย์     
36. นายสมคิด  เลศิไพฑูรย์ ศาสตราจารย์     
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

ชุดท่ี 10 (3 กรกฎาคม พ.ศ. 2549 – 26 ตุลาคม 2549) 
 

ภูมิหลังอาชีพ 
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ชื่อ-นามสกุล หน่วยงาน 
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 ผู้แทนส่วนราชการ      
1. นายโฆษิต  ป้ันเป่ียมรัษฏ์ รองนายกรัฐมนตรี และ

รัฐมนตรีว่าการ กระทรวง
อุตสาหกรรม 

    

2.  รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย 

    

3.  รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง 

    

4.  ปลัดกระทรวงมหาดไทย     
5.  ปลัดกระทรวงการคลัง     
6.  ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ     
7.  ปลัดกระทรวงสาธารณสุข     
8.  อธิบดีกรมการปกครอง     
9.  เลขาธิการคณะกรรมการ

กฤษฎีกา 
    

10.  เลขาธิการสภาพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ 

    

11.  เลขาธิการคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน 

    

12.  ผู้อํานวยการสํานัก
งบประมาณ 

    

 ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
13. นายภิญโญ  ต๊ันวิเศษ นายกองค์การบริหารส่วน

จังหวัดชลบุรี 
    

14. นายธวัชวงศ์  ณ เชียงใหม ่ นายกองค์การบริหารส่วน     
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 

ภูมิหลังอาชีพ 
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จังหวัดเชียงใหม่ 
15. นางเปรมฤดี  ชามพูนุท นายกเทศมนตรีนคร

พิษณุโลก 
    

16. นายวิศัลย์  โฆษิตานนท์ นายกเทศมนตรีเมือง
เพชรบูรณ์ 

    

17. นายธีระชัย  ล้อวชิรวัฏฏ์ นายกเทศมนตรีตําบลคลอง
ตําหรุ 

    

18. นายนพดล  แก้วสุพัฒน์ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลอ้อมเกร็ด 

    

19. นายพิชัย  นวลนภาศรี นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลหัวดง 

    

20. นายสนิท  วรกจิ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลท้ายเหมือง 

    

21. นายสน่ัน  พงษ์สมบัติ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลนํ้าพอง 

    

22. นายเหรียญ  นิจรัญ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลบ้านฉาง 

    

23. นายอภิรักษ์  โกษะโยธิน ผู้ว่าราชการกรุงเทพฯ     
24. นายนิรันดร์  วัฒนศาสตร์สาธร นายกเมืองพัทยา     

 
 ผู้ทรงคุณวุฒ ิ      
25. นายเฉลิม  ศรผีดุง อดีตรองเลขาธิการ ก.พ.     
26. นายสมศักด์ิ  ศรีวรรธนะ อดีตผู้ว่าราชการจังหวัด,

รองอธิบดีกรมการปกครอง 
    

27. นายอาษา  เมฆสวรรค ์ อดีตผู้ว่าราชการจังหวัด,     
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ที่ ประเภท/ 
ชื่อ-นามสกุล 

ตําแหน่ง/ 
หน่วยงาน 
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รองปลัดกระทรวง
มหาดไทย 

28. นายไพโรจน์  พรหมสาส์น อดีตผู้ว่าราชการจังหวัด,
รองปลัดกระทรวง
มหาดไทย 

    

29. นายไชยวัฒน์  ค้ําชู รองศาสตราจารย์     
30. นายโกวิทย์  โปษยานนท์ อดีตผู้อํานวยการสํานัก

งบประมาณ 
    

31. นายสมชัย  ฤชุพันธ์ุ อดีตอธิบดีกรมสรรพสามิต     
32. นายสกนธ์  วรญัญูวัฒนา รองศาสตราจารย์     
33. นายชาติชาย  ณ เชียงใหม ่ ศาสตราจารย์     
34. นายวุฒิสาร  ตันไชย รองศาสตราจารย์     
35. นายกมลชัย  รตันสกาวงศ์ รองศาสตราจารย์     
36. นายสมคิด  เลศิไพฑูรย์ ศาสตราจารย์     
 

 
 
 
 
 
 
 

ชุดท่ี 11 ( 27 ตุลาคม พ.ศ. 2549 – พฤศจิกายน พ.ศ. 2550) 
 

ภูมิหลังอาชีพ 
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ชื่อ-นามสกุล หน่วยงาน 
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 ผู้แทนส่วนราชการ      
1. นายมิ่งขวัญ  แสงสุวรรณ รองนายกรัฐมนตรี และ

รัฐมนตรีกระทรวงพาณิชย์ 
    

2.  รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย 

    

3.  รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง 

    

4.  ปลัดกระทรวงมหาดไทย     
5.  ปลัดกระทรวงการคลัง     
6.  ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ     
7.  ปลัดกระทรวงสาธารณสุข     
8.  อธิบดีกรมการปกครอง     
9.  เลขาธิการคณะกรรมการ

กฤษฎีกา 
    

10.  เลขาธิการสภาพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ 

    

11.  เลขาธิการคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน 

    

12.  ผู้อํานวยการสํานัก
งบประมาณ 

 
 

 
 

  

 ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
13. นายธวัชวงศ์  ณ เชียงใหม ่ นายกองค์การบริหารส่วน

จังหวัดเชียงใหม่ 
    

14. นายภิญโญ  ต๊ันวิเศษ นายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดชลบุรี 

    
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15. นายพงษ์ศักด์ิ  ย่ิงชนม์เจริญ นายกเทศมนตรีนครยะลา     
16. นายวิศัลย์  โฆษิตานนท์ นายกเทศมนตรีเมือง

เพชรบูรณ์ 
    

17. นายสัมฤทธ์ิ  ด้วงโสน นายกเทศมนตรีไทรน้อย     
18. นายนพดล  แก้วสุพัฒน์ นายกองค์การบริหารส่วน

ตําบลอ้อมเกร็ด 
    

19. นายบุญชู  จารุจิตร นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลนาวัง 

    

20. นายสนิท  วรกจิ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลท้ายเหมือง 

    

21. นายพิชัย  นวลสภาศรี นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลหัวดง 

    

22. นายวรยุทธ  ช่วยณรงค์ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลบางพระ 

    

23. นายอภิรักษ์  โกษะโยธิน ผู้ว่าราชการกรุงเทพฯ     
24. นายสุนทร  ประเสริฐดี นายกเมืองพัทยา     

 
 ผู้ทรงคุณวุฒ ิ      
25. นายเฉลิม  ศรผีดุง อดีตรองเลขาธิการ ก.พ.     
26. นายสมศักด์ิ  ศรีวรรธนะ อดีตผู้ว่าราชการจังหวัด,

รองอธิบดีกรมการปกครอง 
    

27. นายอาษา  เมฆสวรรค ์ อดีตผู้ว่าราชการจังหวัด,
รองปลัดกระทรวง
มหาดไทย 

    

28. นายไพโรจน์  พรหมสาส์น อดีตผู้ว่าราชการจังหวัด,     
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รองปลัดกระทรวง
มหาดไทย 

29. นายไชยวัฒน์  ค้ําชู รองศาสตราจารย์     
30. นายโกวิทย์  โปษยานนท์ อดีตผู้อํานวยการสํานัก

งบประมาณ 
    

31. นายสมชัย  ฤชุพันธ์ุ อดีตอธิบดีกรมสรรพสามิต     
32. นายสกนธ์  วรญัญูวัฒนา รองศาสตราจารย์     
33. นายชาติชาย  ณ เชียงใหม ่ ศาสตราจารย์     
34. นายวุฒิสาร  ตันไชย รองศาสตราจารย์     
35.  นายณรงค์  ใจหาญ รองศาสตราจารย์     
36. นายสมคิด  เลศิไพฑูรย์ ศาสตราจารย์     
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ประวตัิผู้เขียน 
 
ช่ือ นางสาวขวัญแก้ว  จันทรวิเชียร 
วันเดือนปีเกิด 29 ตุลาคม 2527 
ตําแหน่ง นักวิเคราะห์นโยบายและแผนปฏิบัติการ สํานักตรวจและ

ประเมินผล สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข 
ประสบการณ์ทํางาน ปัจจุบัน – 2556 นักวิเคราะห์นโยบายและแผนปฏิบัติการ 

สํานักตรวจและประเมินผล สํานักงานปลัดกระทรวง
สาธารณสุข 
ปี พ.ศ. 2556 – 2550 เจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและ
แผน สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตร ี
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