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 จากการศึกษาเก่ียวกบัปัญหาความอิสระในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน ตามพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาถึงประวติั  ความเป็นมา  แนวคิด  
ทฤษฏี  เก่ียวกบัความอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการบริหารงานบุคคล  ตามหลกัการกระจาย
อ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ซ่ึงท าใหผู้ศึ้กษาไดรั้บความรู้ความเขา้ใจวา่  การปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินคือการปกครองท่ี รัฐตอ้งกระจายอ านาจและใหค้วามอิสระแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ตามหลกั
แห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน    ดงันั้นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งมีความ
อิสระในการบริหารงานบุคคล  ในการปกครองและบงัคบับญัชาบุคลากรของตนดว้ย  เพื่อใหก้ารจดัการ
บริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  เป็นไปตามนโยบาย  ตามความตอ้งการของประชาชนใน
แต่ละทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีมีลกัษณะเฉพาะและส่งผลกระทบโดยตรงต่อชีวติความเป็นอยูข่องคนใน
ทอ้งถ่ิน   
 การปกครองทอ้งถ่ินของไทยมีบญัญติัคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชราชอาณาจกัรสยาม พ.ศ.
2475 และมีพระราชบญัญติัวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแห่งราชอาณาจกัรสยาม พ.ศ.2476 เพื่อวาง
โครงสร้างการบริหารราชแผน่ดิน แต่บุคคลากรขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัสังกดัอยูก่บัราชการ
ส่วนกลางจึงไม่ถูกตอ้งตามหลกัการ และรัฐธรรมนูญฉบบัต่อๆ มาก็บญัญติัไวใ้นท านองเดียวกนั จนกระทั้ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พ.ศ.2540  มาตรา 284 ประกอบกบัมาตรา 288  บญัญติัรับรองใหอ้งคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความอิสระในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญจึงไดมี้การตราพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ข้ึนใชเ้พื่อให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีความอิสระในการบริหารงานบุคคลของตนเอง และในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  มาตรา 249 – 251 ก็ไดบ้ญัญติัรับรองใหรั้ฐตอ้งกระจายอ านาจและให้
ความอิสระแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน
ในทอ้งถ่ิน ไวเ้ช่นเดียวกนั   จึงท าใหเ้กิดค าถามในเร่ืองความเป็นอิสระในการบริหารงานของบุคคลของ
ทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  วา่มีมากนอ้ยเพียงใดและจะมีส่ิงใดมา

                                                           

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ เร่ือง ปัญหาความอิสระ ในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  ตาม

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา  คือ  รองศาสตราจารยพ์ฒันา  
เรือนใจดี  และคณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารยร์ติชยั   รถทอง และ รองศาสตราจารยป์วริศร  เลิศธรรมเทวี 
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รองรับความอิสระในการบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ามกลางความตอ้งการและ
ความเหมาะสมในการบริหารทอ้งถ่ินของตนเอง ตามหลกัการกระจายอ านาจสู่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 จากการศึกษาท าใหท้ราบวา่พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 ยงั
ไม่ไดใ้หค้วามอิสระในการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง ไม่เป็นไปตามหลกัการกระจายอ านาจ 
และสอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย อยูห่ลายหลายประการดงัต่อไปน้ี 
  ประเด็นปัญหาประการแรก  ปัญหาการเช่ือมโยงงบบุคคลากรของทอ้งถ่ินเขา้งบประมาณของ
องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน ตามพระราชบญัญติับริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 มาตรา 35 ก าหนดวา่
ในการจ่ายเงินเดือน ประโยชน์ตอบแทนอ่ืน และเงินค่าจา้งของ ขา้ราชการ หรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน และ
ลูกจา้ง ท่ีน ามาจากเงินรายไดท่ี้ไม่รวมเงินอุดหนุนและ เงินกูห้รือเงินอ่ืนใดนั้น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
แต่ละแห่งจะก าหนดสูงกวา่ร้อยละ 40 ของเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
นั้นไม่ได ้ เป็นปัญหาท าให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่สามารถออกแบบ หรือก าหนดเป้าหมาย รวมถึงไม่มีอ านาจ
ปกครองหรือบงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีของตน ในการด าเนินการตามนโยบายสาธารณะตามความตอ้งการของ
ประชาชนได ้ในการบริหารงานบุคคลไดอ้ยา่งอยา่งอิสระ ไม่เป็นไปตามหลกัการกระจายอ านาจการ
ปกครองให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ท่ีก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความอิสระในการ
บริหารงานบุคคลของตนเอง และขดักบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 249 
ภายใตบ้งัคบัมาตรา 1 ใหมี้การจดัการปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัแห่ง การปกครองตนเองตามเจตนารมณ์
ของประชาชนในทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี ตามวธีิการและรูปแบบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีกฎหมายบญัญติั  และ
มาตรา 251 ท่ีบญัญติัวา่  การบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งค านึงถึงความเหมาะสม
และความจ าเป็นของแต่ละทอ้งถ่ินและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ  อีกทั้งการก าหนด
ค่าใชจ่้ายดา้นการบริหารงานบุคคลไม่ใหสู้งกวา่ร้อยละ 40 ของเงิน งบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ท าให้บุคลากรของทอ้งถ่ินมีปัญหาเร่ืองความกา้วหนา้ในสายงาน  ส่งผลใหข้าดความ 
ส านึกรักและภูมิใจในทอ้งถ่ินของตนอีกดว้ย 
  ประเด็นปัญหาท่ี  2  ปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินยงัคงยดึติดอยูก่บัราชการส่วนกลาง  
ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542  มาตรา 16 จะก าหนดใหมี้
คณะกรรมการกลางขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มาตรา 24 ใหมี้คณะกรรมการกลางพนกังาน
เทศบาล มาตรา 26 ใหมี้คณะกรรมการกลางพนกังานส่วนต าบล  คณะกรรมการดงักล่าวมีอ านาจตามมาตรา 
13 คือก าหนด กฎ ระเบียบ มาตรฐานต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินตามแต่ละ
ประเภทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  และมาตรา 30  ก าหนดใหมี้คณะกรรมการมาตรฐานการ
บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  มีอ านาจตามมาตรา 33  ก าหนด กฎ ระเบียบ มาตรฐานกลาง ท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน คณะกรรมการชุดต่าง ๆ แมจ้ะก าหนดใหมี้ตวัแทนจากองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเขา้มาเป็นคณะกรรมการ  แต่ก็มีสัดสวนนอ้ยกวา่ผูแ้ทนจากส่วนกลางท่ีมีสัดส่วนท่ีส าคญัต่อการ
ก าหนดแนวทางการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน อีกทั้งคณะกรรมการดงักล่าวก็ปราศจากตวัแทนของ
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ขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินผูท้ราบปัญหาของทอ้งถ่ินและเป็นผูไ้ดรั้บผลกระทบโดยตรงจากการ
ออก กฎหรือค าสั่ง  และโดยเฉพาะการท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 250 
วรรคทา้ย ก าหนดใหก้ฎหมายท่ีเก่ียวกบัการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
มีอิสระในการบริหาร การจดัท าบริการสาธารณะ การก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงตอ้งท าเพียง
เท่าท่ีจ  าเป็นเพื่อการคุม้ครอง ประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม 
การป้องกนัการทุจริต และการใชจ่้ายเงินอยา่งมีประสิทธิภาพ โดยค านึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่าง
ขององคก์รปกครอง ส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ และตอ้งมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการป้องกนัการขดักนัแห่ง
ผลประโยชน์ และการป้องกนัการกา้วก่ายการปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินดว้ย  การท่ีส านกังาน
คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน สังกดักระทรวงมหาดไทย และคณะกรรมการ
กลางขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินมีฝ่ายเลขา คือ กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน  ส่งผลใหถู้ก
ครอบง าโดยส่วนกลาง จึงท าใหข้าดความอิสระการท าหนา้ท่ี  ท าใหพ้นกังานขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินกลายเป็นเพียงผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของราชการส่วนกลาง ซ่ึงเป็นลกัษณะของความสัมพนัธ์ในระบบ
รวมอ านาจ ขดัต่อธรรมชาติขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีเกิดข้ึนเพราะตอ้งการความอิสระ ปกครอง
กนัเองโดยคนทอ้งถ่ินตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือหลกั
อิสระในการปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน  และขดัต่อเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ ท่ีก าหนดใหค้ณะกรรมการ
มาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินเป็นอิสระจากการควบคุมของรัฐ  อีกดว้ย  
  ประเด็นปัญหาท่ี 3 ปัญหาความอิสระของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กบัอ านาจ
ปกครองและบงัคบับญัชาพนกังานของตน กล่าวคือ  การท่ีพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วน
ทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542  มาตรา 15 บญัญติัวา่ การออกค าสั่งเก่ียวกบัการบรรจุและแต่งตั้ง การยา้ย การโอนการรับ 
การโอน การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินยั การใหอ้อกจาก ราชการ 
การอุทธรณ์และการร้องทุกขห์รือการอ่ืนใดท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล ใหเ้ป็นอ านาจของผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินเพื่อมาตอบสนองนโยบายท่ีหาเสียงไวก้บัประชาชน เป็นส่ิงท่ีถูกตอ้ง และตรงตามหลกัการกระจาย
อ านาจ  การท่ีรัฐส่วนกลางรวบมาใหส่้วนกลางเป็นคนจดัท าทั้งหมด ตามค าสั่งหวัหนา้คณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ ท่ี 8/2560  ส่งผลใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่สามารถสอบแข่งขนั สอบคดัเลือก การคดัเลือก
ขา้ราชการสายบริหารทอ้งถ่ิน  เป็นอ านาจของส่วนกลางทั้งหมด เป็นการรวมศูนยอ์  านาจไวท่ี้ส่วนกลาง เป็น
การขดักบัหลกัการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วน และขดักบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 มาตรา 250 ท่ีก าหนดใหก้ารก ากบัดูแล ท าไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น หรือไม่ 
 จากผลของการศึกษาเก่ียวกบัความอิสระในการบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มีผลใชบ้งัคบัมากวา่ 20 ปี ผูศึ้กษา
พบวา่ควรตอ้งมีการแกไ้ขปรับปรุงตดัทอนในส่วนท่ีมีปัญหา ในบางประเด็น  จึงมีขอ้เสนอแนะดงัต่อไปน้ี 
 1.ปัญหาการเช่ือมโยงงบบุคคลากรของทอ้งถ่ินเขา้งบประมาณขององคก์รปกครองทอ้งถ่ิน ควร
ยกเลิกการจ ากดังบประมาณดา้นการบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยยกเลิก ความใน
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พระราชบญัญติับริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542   มาตรา 35 เพื่อใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ิน สามารถ
ด าเนินการบริการสาธารณไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ตามความตอ้งการของประชาชนในแต่
ละบริบทของแต่ละทอ้งถ่ินท่ีแตกต่างกนัตามวฒันธรรม จารีตประเพณี ภูมิประเทศของแต่ละทอ้งถ่ิน 
 2.  ปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินยงัคงยดึติดอยูก่บัราชการส่วนกลาง  จึงเห็นควรแกไ้ข 

ใหค้ณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน  ตามพระราชบญัญติับริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  มาตรา 30(3)  ในส่วนของกรรมการผูท้รงคุณวุฒิจ  านวนหา้คน ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง

จากผูซ่ึ้งมี ความรู้ความเช่ียวชาญในดา้นการบริหารงานทอ้งถ่ิน ดา้นการบริหารงานบุคคล ดา้นระบบ

ราชการ ดา้นบริหารและการจดัการหรือดา้นกฎหมาย ซ่ึงมีผลงานทางวชิาการ หรือมีความรู้เป็นท่ียอมรับ  

ควรเพิ่มเติม ในส่วนของ ตอ้งเคยเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือเป็นผูด้  ารงต าแหน่งผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือสมาชิก

สภาทอ้งถ่ินดว้ย เพื่อใหเ้ขา้ใจบญัหาของทอ้งถ่ินตามแต่ละบริบท ท าใหส้ามารถแกปั้ญหาไดถู้กตอ้ง ตาม

ความตอ้งการของประชาชน และไดส้ัดสวนท่ีเหมาะสม ตามหลกัการกระจายอ านาจอยา่งแทจ้ริง และ

เพิ่มเติม ในส่วนของคณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน ตามมาตรา 16(4) มาตรา 

26(4)  และมาตรา 24(4) ความวา่ผูท้รงคุณวุฒิจ  านวนหกคน ซ่ึงคดัเลือกจากบุคคลซ่ึงมีความรู้ความเช่ียวชาญ 

ในดา้นการบริหารงานทอ้งถ่ิน ดา้นการบริหารงานบุคคล ดา้นระบบราชการ ดา้นการบริหารและ การจดัการ

หรือดา้นอ่ืนท่ีจะเป็นประโยชน์แก่การบริหารงานบุคคลขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั/เทศบาล/องคก์าร

บริหารส่วนต าบล  ควรเพิ่มเติม ในส่วนของ ตอ้งเคยเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือเป็นผูด้  ารงต าแหน่งผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ิน หรือสมาชิกสภาทอ้งถ่ินดว้ยเพื่อให้เขา้ใจบญัหาของทอ้งถ่ินตามแต่ละบริบท ท าใหส้ามารถ

แกปั้ญหาไดถู้กตอ้ง ตามความตอ้งการของประชาชน และไดส้ัดสวนท่ีเหมาะสม ตามหลกัการกระจาย

อ านาจอยา่งแทจ้ริง 

 3. ปัญหากระบวนการสรรหาบุคคล การบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ท่ีไป

รวมศูนยไ์วท่ี้ราชการส่วนกลาง ไม่เป็นไปตามหลกัการกระจายอ านาจ จึงเห็นควร ยกเลิกค าสั่งหวัหนา้คณะ

รักษาความสงบแห่งชาติ  ท่ี 8/2560 แลว้ใหก้ลบัมาด าเนินการสรรหาบรรจุแต่งตั้งตามระเบียบบริหารงาน

บุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542  
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