
 

บทที่ 2 
แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยท่ีเกี่ยวของ 

 
ในบทท่ี 2 นี้ ไดทบทวนวรรณกรรมท่ีเกี่ยวของ 2 ประเด็น ไดแก 

1. แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจการปกครองและการปกครองสวนทองถ่ิน  
2. หลักการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี 

เพื่อเปนกรอบแนวคิดในการศึกษา ดังนี้ 
 

2.1  แนวคิดเก่ียวกับการกระจายอํานาจการปกครองและการปกครองสวนทองถ่ิน 

2.1.1 แนวคิดเก่ียวกับการกระจายอํานาจ (Decentralization) 

ซ่ึงในการบริหารประเทศ รัฐบาลกลางจะบริหารประเทศจัดบริการและอํานวยการ
ปกครองใหดี ท่ัวถึงทุกชุมชนนั้นยอมเปนภาระท่ีหนักของรัฐบาล ซ่ึงจะตองใชงบประมาณจํานวนมาก
รวมท้ังเจาหนาท่ีหรือขาราชการจํานวนมากเชนกัน ทําใหรัฐบาลอาจประสบปญหาในการตอบสนอง
ความตองการของชุมชนตางๆ  ใหรวดเร็วได  นอกจากนี้ในการปกครองประเทศตามระบอบ
ประชาธิปไตย การที่จะทําใหประชาชนไดมีโอกาสเขามา มีสิทธิมีเสียงในการปกครองไดอยางท่ัวถึงก็
เปนส่ิงท่ีจําเปน ทฤษฎีและแนวคิดของการกระจายอํานาจทางการปกครองจึงมีความสําคัญข้ึน การ
กระจายอํานาจทางการปกครอง (Decentralization) จัดแบงไดเปน 2 กรณี คือ (ประทาน คงฤทธิศึกษากร
, 2535:3-6) 

การแบงอํานาจทางการปกครอง (Decentralization) 

หมายถึงการมอบอํานาจหนาท่ีของรัฐบาลกลางไปใหขาราชการในสวนภูมิภาค ไดมี
อํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบตามแตรัฐบาลกลางจะมอบหมายให ภายในเขตพื้นท่ีท่ีไดกําหนดข้ึน 
โดยใหมีอํานาจในการใชดุลยพินิจตัดสินใจแกปญหาตลอดจนการริเร่ิมไดในกรอบแหงนโยบายท่ี
รัฐบาลวางไว 

วิธีการแบงอํานาจทางการปกครองดังกลาว เปนลักษณะการปกครองของไทยในระบบ
การบริหารราชการสวนภูมิภาคนั้นเอง โดยมีลักษณะการแบงอํานาจทางการปกครองท่ีสําคัญคือ 

(1)  เปนการบริหารโดยใชเจาหนาท่ีท่ีไดรับการแตงต้ังไปจากสวนกลาง และเจาหนาท่ี
เหลานั้นก็อยูในระบบการบริหารงานบุคคลของรัฐบาลกลางระบบเดียวกัน 
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(2)  เปนการบริหารโดยใชงบประมาณ ซ่ึงสวนกลางเปนผูอนุมัติและควบคุมให

เปนไปตามวิธีการงบประมาณแผนดิน การตั้งงบประมาณ การริเร่ิมโครงการตางๆ อาจทําไดโดย
เจาหนาท่ีประจําสวนภูมิภาคนั้นๆ 

(3)  เปนการบริหารภายใตนโยบาย และวัตถุประสงคของรัฐบาลกลางหรือรัฐบาล
แหงชาติ 

(4)  เปนการบริหารงานโดยเจาหนาท่ีท่ีไดรับการแตงต้ังไปจากสวนกลาง โดยไดรับ
มอบหมายอํานาจจากสวนกลางท่ีจะทําการวินิจฉัยส่ังการใดๆ ตามอํานาจหนาท่ีความรับผิดชอบท่ีมีอยู 

การมอบอํานาจใหทองถ่ินปกครองตนเอง (Devolution) 

เปนการมอบอํานาจใหประชาชนในทองถ่ินมีอํานาจปกครองตนเองอยางแทจริง เปน
การมอบอํานาจใหท้ังในทางการเมืองและการบริหาร เปนเร่ืองท่ีทองถ่ินมีอํานาจท่ีจะกําหนดนโยบาย
และควบคุมการปฏิบัติ ใหเปนไปตามนโยบายของทองถ่ินของตนเองได 

ท้ังนี้ในทางทฤษฎีอาจมีกรรมวิธีในการกระจายอํานาจได 2 กรณี คือ 

(1)  การกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองตามเขตพ้ืนท่ี (Territory) เชน องคการ
บริหารสวนจังหวัด, เทศบาล, สุขาภิบาล 

(2)  การกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองตามลักษณะเฉพาะกิจกรรม (Activity) 
หรือหนาท่ี (Function) เชน การประปา, การไฟฟา, การโทรศัพท 

อยางไรก็ตามสําหรับประเทศท่ียังไมมีความพรอมในการที่จะใหทองถ่ินไดปกครอง
ตนเองอยางแทจริงอยางเชนประเทศไทย รูปแบบการกระจายอํานาจถึงเปนลักษณะของการแบงอํานาจ
มากกวา แมวาในปจจุบันจะไดมอบอํานาจทางการปกครองแกทองถ่ินในรูปของการปกครองสวน
ทองถ่ินแบบตางๆ แลวก็ตาม แตลักษณะท่ีสําคัญของการปกครองทองถ่ินไทย ก็คือ การท่ีฝายบริหาร
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนในทองถ่ินนั่นเอง แตระบบ
การบริหารโดยรวมแลวยังเปนแนวทางของการแบงอํานาจอยู 

แนวคิดพื้นฐานเก่ียวกับการกระจายอํานาจ 
การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน คือ ยุทธศาสตรหนึ่งในการบริหารจัดการบานเมืองของรัฐ

ในระบอบประชาธิปไตย โดยมุงเนนการลดบทบาทของรัฐในสวนกลางลงเหลือภารกิจหลักท่ีตองทํา
เทาท่ีจําเปน และใหประชาชนไดมีสวนรวมในการบริหารงานของชุมชน ตามเจตนารมณของประชาชน
มากข้ึน (สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน, 2543:142-143) 
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 การกระจายอํานาจสูทองถ่ินเปนการกระจายส่ิงตอไปนี้จากสวนกลางใหแกทองถ่ิน 

1. การกระจายหนาท่ี คือการมอบหมายหนาท่ีท่ีดําเนินการเพื่อผลประโยชน
โดยตรงกับทองถ่ินไปใหทองถ่ินรับผิดชอบดําเนินการเอง 

2. การกระจายอํานาจการตัดสินใจ คือการมอบอํานาจการตัดสินใจในการ
ดําเนินการตามหนาท่ีท่ีทองถ่ินจะตองรับผิดชอบดําเนินการเอง ใหทองถ่ินมีอํานาจสมบูรณต้ังแตการ
กําหนดนโยบายจนถึงข้ันการปฏิบัติตามนโยบาย 

3. การกระจายทรัพยากรการบริหาร คือการถายโอนบุคลากร งบประมาณ 
เทคโนโลยีท่ีเหมาะสมใหแกทองถ่ิน เพื่อท่ีทองถ่ินจะไดมีทรัพยาการการบริหารอยางเพียงพอและ
เหมาะสมตอการดําเนินงานในกิจการของทองถ่ิน 

4. การกระจายความรับผิดชอบตอหนาท่ี เปนการกระจายความรับผิดชอบตอ
ภารกิจหนาท่ีท่ีรัฐใหแกผูบริหารทองถ่ิน และประชาชนรวมกันรับผิดชอบ แทนที่จะเปนความ
รับผิดชอบตอภารกิจหนาท่ีของรัฐแตเพียงผูเดียว 

การกระจายความพรอม เปนการกระจายความพรอมท่ีมีอยูในสวนกลางใหกับทองถ่ิน
เพื่อสรางขีดความสามารถใหกับทองถ่ินเปนการทําใหทองถ่ินมีความเขมแข็ง สามารถบริหารจัดการ
ทองถ่ินไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 
2.1.1.1 ความหมายของการกระจายอํานาจ 

 การกระจายอํานาจเปนปจจัยท่ีสําคัญของการปกครองตามระบบประชาธิปไตยท่ี
ใหความสําคัญตอทองถ่ิน โดยตองการใหประชาชนในทองถ่ินเขามามีสวนรวมในการปกครอง เพื่อ
ตอบสนองความตองการหรือแกไขปญหาของทองถ่ินดวยตนเอง ตลอดจนควบคุมติดตามผลการ
บริหารงานของเจาหนาท่ีท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเปนไปตามเจตนารมณ ในเร่ืองการกระจาย
อํานาจนั้น ไดมีนักวิชาการหลายทานไดใหความหมายของการกระจายอํานาจไว ดังนี้ 

  ธเนศวร  เจริญเมือง (2542 : 290-291) ไดใหความหมายการกระจายอํานาจวาเปนคําท่ี
มีความหมายเฉพาะในวงวิชาการรัฐศาสตร เปนคําท่ีมีความหมายตรงกันขามกับคําวารวมศูนยอํานาจ 
(Centralization) ซ่ึงแปลวาระบบการบริหารที่รัฐบาลกลางกุมอํานาจการตัดสินใจในการบริหารกิจการ
ตางๆ ท่ัวประเทศ การกระจายอํานาจเปนระบบการบริหารการปกครองโดยท่ีรัฐบาลกลางหรือรัฐบาล
แหงชาติกระจายอํานาจบางสวนใหแกหนวยการปกครองทองถ่ิน เพื่อใหมีอํานาจดําเนินกิจการภายใน
อาณาเขตของตน โดยปราศจากการแทรกแซง การกระจายอํานาจเปนการโอนอํานาจหรือยกอํานาจให
(Devolution) เปนการใหความรับผิดชอบแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยเด็ดขาด 
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  โกวิทย  พวงงาม (2548 : 37) กลาววาการกระจายอํานาจ คือ การโอนกิจการบริการ
สถานะบางเร่ืองจากรัฐหรือองคกรปกครองสวนกลางไปใหชุมชนซ่ึงต้ังอยูในทองถ่ินตางๆ ของประเทศ
หรือหนวยงานบางหนวยงานรับผิดชอบจัดทําอยางเปนอิสระจากองคกรปกครองสวนกลาง ดังนั้น จะ
เห็นวาการกระจายอํานาจนั้นมี 2 รูปแบบ คือ 

(1) การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน หรือการกระจายอํานาจตามอาณาเขต หมายถึง การ
มอบอํานาจใหทองถ่ินจัดทํากิจการหรือบริหารสาธารณะ เร่ืองภายในเขตของแตละทองถ่ิน และทองถ่ิน
มีอิสระในการปกครองตนเองพอสมควร 

(2) การกระจายอํานาจตามบริการ หรือ การกระจายอํานาจทางเทคนิค หมายถึง การ
โอนกิจการบริการสาธารณะบางกิจการจากรัฐหรือองคกรปกครองสวนกลางไปใหหนวยงานบาง
หนวยงานรับผิดชอบ จัดทําแยกตางหากและอยางเปนอิสระ โดยปกติแลวจะเปนกิจการซ่ึงการจัดทําตอง
อาศัยความรูความชํานาญทางเทคโนโลยีแขนงใดแขนงหน่ึงเปนพิเศษ เชน การส่ือสาร วิทยุ กระจาย
เสียงและโทรทัศน การผลิตกระแสไฟฟา เปนตน 

อเนก  เหลาธรรมทัศน (2543 : 4) กลาวไววา การกระจายอํานาจมีภารกิจสําคัญ คือ การ
สรางประชาธิปไตยในระดับทองถ่ิน มิใชการสรางการปกครองหรือการบริหารเปนหลัก เราตองเนน
การปกครองทองถ่ินท่ีมีประชาชนมีสวนรวมและรับผิดชอบโดยตรงใหมากท่ีสุด และถาการทําเชนนั้น
จะทําใหการปกครองสวนทองถ่ินมีประสิทธิภาพ และมีความสุจริตดวยก็จะเปนการดียิ่ง แตประเด็น
หลักอยูท่ีการสรางการปกครองที่ใหประชาชนมีสวนรวมและมีสวนทําประโยชนใหสวนรวมโดยตรง
ดวยความเสียสละ ดวยความรับผิดชอบและดวยความกระตือรือรน อยางไรก็ดี การกระจายอํานาจไมใช
การมอบอํานาจ 

ติน  ปรัชญพฤทธ์ิ (2546 : 105 – 106) ไดใหความหมายของการกระจายอํานาจวาเปนการ
ขยายและมอบหมายใหหนวยท่ีเล็กลงไปเปนผูดําเนินงานหรือตัดสินใจแทนสํานักงานใหญ การกระจาย
อํานาจแบงออกไดเปน 2 ประเภท คือ 

(1) การลดความแออัดของงานที่สํานักงานใหญ หรือ Deconcentration ซ่ึงหมายถึง 
การที่สํานักงานใหญมอบหมายใหหนวยยอยเปนผูดําเนินงาน หรือตัดสินใจแทน แตอํานาจในการ
ตัดสินใจข้ันสุดทายยังอยูท่ีสํานักงานใหญ และ 

(2) การท่ีการดําเนินงานหรือการตัดสินใจตกเปนของหนวยยอย หรือ Devolution 
ซ่ึงหมายถึงการท่ีหนวยยอยสามารถตัดสินใจดําเนินงานไดเอง โดยไมตองขออนุญาตหรือถูกทักทวง
จากสํานักงานใหญ 
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 ลิขิต  ธีระเวคิน (2545 : 267 – 268) ไดใหความหมายไววาการกระจายอํานาจการ

ปกครองมีความสําคัญในทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมเปนอยางยิ่ง โดยสรุปได 2 ประเด็นใหญ ๆ 
คือ 

(1) การกระจายอํานาจเปนรากแกวของระบบการปกครองแบบประชาธิปไตย เนื่อง
ดวยประชาธิปไตยตองประกอบดวยโครงสรางสวนบน คือ ระดับชาติ และโครงสรางสวนฐาน คือ 
ระดับทองถ่ิน การปกครองตนเองในรูปแบบของการปกครองสวนทองถ่ินอยางแทจริง หรือการกระจาย
อํานาจไปในระดับตํ่าสุด คือ รากแกวซ่ึงเปนฐานเสริมสําคัญยิ่งของการพัฒนาระบบการเมืองการ
ปกครองในระบบประชาธิปไตย 

(2) การกระจายอํานาจยังมีความสําคัญอยางยิ่งในทางเศรษฐกิจและสังคม ในดาน
การพัฒนาชนบท โดยเฉพาะการมีสวนรวมของประชาชนถึงลักษณะดังกลาวจะเกิดข้ึนไดตองอาศัย
โครงสรางการปกครองจนเองในลักษณะท่ีมีความอิสระพอสมควร ซ่ึงจะเกิดข้ึนไดก็จะตองมีการ
กระจายอํานาจอยางแทจริงเทานั้น การกระจายอํานาจจึงไมเพียงแตเปนการปูพื้นฐานการพัฒนา
ประชาธิปไตย แตยังมีความจําเปนสําหรับการพัฒนาชุมชน ซ่ึงมีความสําคัญในทางเศรษฐกิจและสังคม
ในดานการสรางรายได สรางความเจริญดานตางๆ ในทองถ่ิน 

ปรัชญา  เวสารัชช (2537 : 2) ไดใหความหมาย การกระจายอํานาจไววาตองเปนไปเพื่อ
วัตถุประสงคบางอยางท่ีสําคัญ คือ 

(1) ประสิทธิภาพของหนวยราชการในการบริหาร การจัดสรร และใหบริการแก
ประชาชน เชน หลังจากมีการมอบอํานาจแลว หนวยราชการใชเวลาดําเนินการนอยลง ใชทรัพยากร
ส้ินเปลืองนอยลง ประหยัดงบประมาณมากข้ึน เปนตน 

(2) ประสิทธิผลของการทํางาน กลาวคือ หนวยราชการสามารถปฏิบัติงานไดบรรลุ
เปาประสงคไดมากข้ึน ดีข้ึน เชน สามารถใหบริการแกประชาชนเปนจํานวนมากกวาเดิมเกิดความเปน
ธรรม ประชาชนพอใจ หรือสามารถตอบสนองความตองการเฉพาะบุคคลดีข้ึน เปนตน 

(3) ชวยพัฒนาบรรยากาศ การทํางานของขาราชการและพนักงาน คือ ทําให
ขาราชการมีความกระตือรือรน สนใจปรับปรุงรูปแบบวิธีการทํางานและบริหารของตน มีความคิดริเร่ิม
สรางสรรคในการปฏิบัติงานของตน 

จรัส  สุวรรณมาลา (2541 : 1) ไดใหความหมายของการกระจายอํานาจวา หมายถึง 
สภาวะท่ีหนวยงานหรือชุมชนระดับลางมีอํานาจการตัดสินใจเกี่ยวกับแนวทางและวิธีการดําเนิน
กิจกรรมของตนเอง ไดอยางกวางขวาง การกระจายอํานาจเปนสภาวะท่ีตรงกันขามกับ “การรวมอํานาจ” 
(Centralization) ซ่ึงเปนสภาวะท่ีหนวยงานระดับบนสุด หรือองคการของรัฐระดับสูงสุดเปนผูกําหนด
แนวทางและวิธีการดําเนินกิจกรรมตางๆ ในทุกเร่ือง 
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จากแนวคิดและทัศนะของนักวิชาการดังท่ีไดกลาวมาแลวขางตนจะเห็นไดวาการ

กระจายอํานาจนั้น มีความหมายท่ีหลากหลาย ซ่ึงผลของการกระจายอํานาจ จะนําไปสูเปาหมาย
สวนรวมของรัฐ คือ ระบบสังคมซ่ึงประชาชนมีสภาพความเปนอยูและมาตรฐานของการครองชีพท่ีดี 
ระบบเศรษฐกิจมีเสถียรภาพ มีการประสานความตองการและการตอบสนองท่ีราบร่ืนเหมาะสมระหวาง
ภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน 

 
2.1.1.2  การกระจายอํานาจใหทองถ่ิน 

 มีเหตุผลเชิงวิชาการสนับสนุนอยางนอย 3 ประการ ไดแก 

 ประการแรก  ในแงประสิทธิภาพ (เหตุผลทางดานเศรษฐกิจและการบริหาร
จัดการ) การที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูผลิตบริการสาธารณะ (Local Public Goods) จะชวยให
การจัดบริการตรงกับความตองการของประชาชนในทองถ่ิน บริการสาธารณะในทองถ่ินสามารถ
ตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางรวดเร็ว เปดโอกาสความคิดริเร่ิมใหมๆ โดยผูบริหาร
ทองถ่ิน โดยมีขอสันนิษฐานวาการทํางานแกปญหา โดยทองถ่ินมีขอไดเปรียบในแงความคลองตัว 
รวดเร็ว เพราะวาอยูกับพื้นท่ี ความรับผิดชอบตอประชาชนในทองถ่ิน และความเปนเจาภาพท่ีชัดเจน 

 ประการท่ีสอง  ชวยสงเสริมกระบวนการประชาธิปไตยในระดับทองถ่ิน และ
ระดับรากฐานใหมีความเขมแข็ง (เหตุผลสนับสนุนทางการเมือง) โดยมีการวางอํานาจระหวางฝาย
บริหารและสภาทองถ่ินท่ีตางไดรับการเลือกต้ังและความไววางใจจากประชาชน 

 ประการท่ีสาม  การสงเสริมใหประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการบริหาร
กิจการบานเมือง (เหตุผลทางสังคม) ใหมีสวนรวมในการตรวจสอบการทํางานของฝายการเมืองทองถ่ิน 
เสริมสรางประชาสังคม (ดิเรก  ปทมสิริวัฒน 2547 : 2) 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดมีขอบัญญัติหลายตอนเกี่ยวกับ
การปกครองสวนทองถ่ิน อาทิเชน “รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักแหงการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน” (มาตรา 282) “ทองถ่ินใดมีลักษณะที่จะปกครอง
ตนเองได ยอมมีสิทธ์ิไดรับจัดต้ังเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน” (มาตรา 283) “องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินท้ังหลายยอมมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงาน
บุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาท่ีของตนเองโดยเฉพาะ” (มาตรา 284) “องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมีหนาท่ีบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน หรือวัฒนธรรมอันดีของ
ทองถ่ิน” (มาตรา 289) “องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกฎหมายบัญญัติ กฎหมายตาม
วรรคหน่ึงอยางนอยตองมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ (1) การจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมในเขตพื้นท่ี  (2) การเขาไปมีสวนในการบํารุงรักษา



                                                                                                                                                                      17 
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมท่ีอยูนอกเขตพื้นท่ีเฉพาะท่ีอาจมีผลกระทบตอการดํารงชีวิตของ
ประชาชนในพ้ืนท่ีของตน (3) การมีสวนรวมในการพิจารณาเพ่ือริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขต
พื้นท่ีซ่ึงอาจมีผลกระทบตอคุณภาพส่ิงแวดลอม หรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพ้ืนท่ี (มาตรา 290) 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายท่ีใหอํานาจแกคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน เพื่อขับเคล่ือนการกระจายอํานาจฯ ในหมวดท่ี 4 ของพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดกําหนดภารกิจ
ใหมีการถายโอนภารกิจการบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะซํ้าซอนระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินใหแลวเสร็จภายในเวลาส่ีป (มาตรา 30 วรรคหน่ึง) พรอมกับระบุวาใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินมีรายไดเพิ่มข้ึน โดยกําหนดเปาหมายคิดเปนสัดสวนตอรายไดของรัฐบาล ไมนอยกวารอยละ
ยี่สิบภายในป พ.ศ. 2544 และรอยละสามสิบหาภายในป พ.ศ. 2549 (มาตรา 30 วรรคส่ี) 

อยางไรก็ตามในภาคปฏิบัติการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ยังคง
ประสบปญหาและอุปสรรคตางๆ เชน การไมใหความรวมมือของราชการสวนกลาง ความเขาใจและการ
ตีความท่ีแตกตางกันของหนวยงานตางๆ ความไมพรอมของบุคคล การขาดอิสระของทองถ่ินเนื่องจาก
มาตรการกํากับควบคุมโดยราชการสวนกลางมากเกินไป เปนตน 

 
2.1.1.3 หลักการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

  เปนหลักการเปดโอกาสใหแตละทองถ่ินดูแลจัดการปญหาของตนเองในระดับ
ทองถ่ิน ทําใหสามารถตอบสนองความตองการของแตละทองถ่ินได และหลักการกระจายอํานาจต้ังอยู
บนพื้นฐานประโยชนสําคัญอยางนอย 5 ประการ ดังนี้ 

(1) เปนการแบงเบาภาระของรัฐบาลกลางหรือหนวยบริการราชการสวนกลาง 

(2) เปนการทําใหปญหาในทอง ถ่ินได รับการแกไขปรับปรุงไดอย าง มี
ประสิทธิภาพและเปนไปตามความตองการของคนในทองถ่ินนั้น 

(3) เปนการสงเสริมและพัฒนาการเมืองในระดับทองถ่ินไดแสดงความสามารถ 
และพัฒนาบทบาทตนเองในการดูแลรับผิดชอบทองถ่ินของตน 

(4) เปนการสงเสริมและพัฒนาการเมืองในระดับทองถ่ิน อันเปนรากฐานของ
ระบอบประชาธิปไตยและเปนพื้นฐานสําคัญใหคนในทองถ่ินไดกาวข้ึนไปดูแลปญหาระดับชาติตอไป 

(5) เปนการเสริมสรางความม่ันคงและความเขมแข็งใหแกชุมชนท่ีจะทําให
ประชาชนมีคุณภาพและมีบทบาทในการจัดการดูแลชุมชนทองถ่ินของตนเอง (สํานักงานคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน, 2548 : 1) 
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2.1.1.4 นโยบายและเปาหมายของการกระจายอํานาจ 

 นโยบายการกระจายอํานาจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 ซ่ึงมีบทบัญญัติท่ีกําหนดเปนนโยบายและหลักการที่สําคัญของรัฐ ดังนี้ 

(1) แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและ
ตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ิน และระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
ตลอดท้ังโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถ่ินใหท่ัวถึงและเทาเทียมกันท่ัวประเทศ รวมท้ังพัฒนา
จังหวัดท่ีมีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญโดยคํานึงถึงเจตนารมณของ
ประชาชนในจังหวัดนั้น (มาตรา 78) 

(2) ความเปนอิสระของทองถ่ิน ภายใตบังคับมาตรา 1 (มาตรา 1 ประเทศไทยเปน
ราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวจะแบงแยกมิได) รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถ่ิน ตามหลักแหง
การปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน (มาตรา 282) 

(3) สิทธิจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทองถ่ินใดมีลักษณะท่ีจะปกครอง
ตนเองได ยอมมีสิทธิไดรับจัดต้ังเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 
283 วรรคแรก) 

(4) ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ท้ังหลายยอมมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารบุคคล 
การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาท่ีของตนเองโดยเฉพาะ (มาตรา 284 วรรคแรก) 

(5) ความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

(5.1) อํานาจหนาท่ี การกําหนดอํานาจและหนาท่ีระหวางรัฐกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเองใหเปนไปตามท่ีกฎหมาย
บัญญัติ โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพ่ิมข้ึนใหแกทองถ่ินเปนสําคัญ (มาตรา 284 วรรคสอง) 

(5.2) การพัฒนาการกระจายอํานาจของรัฐใหมีกฎหมายกําหนดแผนและ
ข้ันตอนการกระจายอํานาจท่ีมีสาระเกี่ยวกับการกําหนดอํานาจหนาท่ี การจัดสรรสัดสวนภาษีอากร และ
การมีคณะกรรมการทําหนาท่ีดังกลาว (มาตรา 284 วรรคสาม) 

(5.3) การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองทําเทาท่ีจําเปนตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ แตตองเปนไปเพื่อการคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถ่ิน หรือประโยชนของ
ประเทศเปนสวนรวม ท้ังนี้จะกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณของ
ประชาชนในทองถ่ินหรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบัญญัติมิได (มาตรา 283 วรรคสอง) 
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2.1.2  การปกครองสวนทองถ่ิน 

2.1.2.1 ทฤษฎีวาดวยการปกครองทองถ่ิน 

 ความสัมพันธระหวางการปกครองทองถ่ินกับการพัฒนาประชาธิปไตย 

หัวใจของการปกครองทองถ่ินนั้น กลาวใหถึงท่ีสุดแลว ก็คือคําถามท่ีวา การ
ปกครองทองถ่ินมีความสัมพันธอยางไรกับระบอบประชาธิปไตย การจัดสรรอํานาจระหวางองคกร
ปกครองทองถ่ินกับรัฐบาลกลางควรเปนอยางไร  และการปกครองทองถ่ินควนมีความเปน
ประชาธิปไตยแคไหนนั่นเอง 

ในประวัติศาสตรของโลกตะวันตก มีแนวคิดท่ีแตกตางกันถึง 3 สํานักวาดวย
ประเด็นนี้ผิดกับในสังคมไทยท่ีมีเพียงความเห็นเดียว คือ ทุกๆ ฝายชอบท่ีจะกลาววาการปกครอง
ทองถ่ินเปนรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย เปนการปกครองท่ีจะตองใหความสําคัญ
อยางยิ่ง แตทวาในทางปฏิบัติ กลับไมมีลักษณะเชนนั้น (โกวิทย  พวงงาม, 2548 : 40 – 42) 

สํานักแรก เปนแนวความคิดของฝายคัดคานการปกครองตนเองของทองถ่ิน โดย
เห็นวาการปกครองทองถ่ินนั้นเปนหลักการที่ขัดขวางระบอบประชาธิปไตยท่ีมีการเลือกต้ัง สํานักท่ีสอง 
เห็นวาหลักการประชาธิปไตยไดแก การปกครองโดยเสียงขางมาก (Majority Rule) และความเสมอภาค 
(Equality) นั้น ไมอาจตอบสนองตอขอเรียกรองของการปกครองทองถ่ินได เพราะการปกครองทองถ่ิน
มีลักษณะคับแคบ เห็นแกทองถ่ินตนเปนหลัก (Parochial) หลากหลาย (Diverse) มีแนวโนมจะเปนแบบ
คณาธิปไตย (Potentially Oligarchic) และมีลักษณะฉอฉลอํานาจ (Corrupt) สวนสํานักท่ีสาม เห็นวา
ระบอบประชาธิปไตยกับการปกครองทองถ่ินเกี่ยวพันกันอยางยิ่ง ประชาชนตองมีเสรีภาพ ประชาชน
ซ่ึงเสียภาษีตองมีสิทธิมีเสียงในการบริหารบานเมือง ตองรูวาผูบริหารจะทําอะไร ผูบริหารควร
ปรึกษาหารือกับประชาชนในกิจการสาธารณะตางๆ และไมวาประชาชนจะอยูในเมืองหรือในหมูบาน
ลวนตองมีเสรีภาพในการบริหารทองถ่ินเพื่อผลประโยชนของทองถ่ินนั้นเอง 

การท่ีสํานักแรกเห็นวา การปกครองทองถ่ินกับระบอบประชาธิปไตยขัดแยงกัน
อยางส้ินเชิง และไมอนุญาตใหมีการปกครองทองถ่ินเกิดข้ึนได ผลท่ีตามมาก็คือ ระบบการบริหาร
ประเทศบนพ้ืนฐานของแนวคิดดังกลาวจึงเปนระบบการรวมศูนยอํานาจไวท่ีสวนกลาง (Centralization) 
ไมมีการปกครองตนเองในทองถ่ินตางๆ 

สํานักท่ีสอง เห็นวาอนุญาตใหมีการปกครองสวนทองถ่ินได แตตองมีการควบคุม
จากรัฐบาลกลางอยางมาก เพราะหัวใจของการบริหารประเทศอยูท่ีสวนกลาง ตองฟงความเห็นของคน
สวนใหญในประเทศ จึงกําหนดใหการปกครองทองถ่ินทุกระดับมีฐานะ โครงสรางการบริหาร และ
โครงสรางอํานาจหนาท่ีเหมือนกัน ทัศนะเชนนี้เปนของนักคิดฝร่ังเศสบางคน เชน จอรช ล็องโกร 
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(G.Langrod) ซ่ึงกลาววาระบบการเมืองแบบประชาธิปไตยนั้นไมจําเปนตองมีการปกครองทองถ่ินก็
ได เพราะการปกครองทองถ่ินเปนเพียงผลกลไกการบริหารดานเทคนิค และก็ไมจําเปนวาองคกร
ปกครองทองถ่ินจะยอมรับคานิยมแบบประชาธิปไตย เนื่องจากองคกรเหลานั้นอาจจะแตกแยกกัน 
(Decisive) ไมนิยมความเสมอภาค (In egalitarian) และขัดแยงกับเจตนารมณของสวนรวม (Contrary to 
the Public Will) นอกจากน้ี บางทองถ่ินอาจคิดถึงการแบงแยกดินแดนออกไปเปนรัฐอิสระอีกดวย 
ทัศนะเชนนี้มีผลตอระบบการบริหารและการจัดการการปกครองทองถ่ินของฝร่ังเศส กอนท่ีจะเกิดการ
ปฏิรูปการปกครองทองถ่ินคร้ังใหญในป พ.ศ. 2525 (G. Langrod อางถึงใน ธเนศวร  เจริญเมือง, 2542 : 
39) 

นักคิดชาวเบลเยี่ยม เชน ลีโอ มูแลง (Leo Moulin) ก็มีความเห็นเชนนี้ โดยไดกลาว
วาการมีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินของประชาชนน้ัน ในทางปฏิบัติตองถือวามีขอจํากัดมาก “การ
ปกครองทองถ่ินนั้นเปนเพียงแหลงฝกอบรมเพื่อปกปองผลประโยชนสวนตัวและสวนทองถ่ินท่ีคับแคบ
และมองขามผลประโยชนท่ีสูงกวาในระดับชาติ” ในขณะท่ีการบริหารระดับชาติมีขนาดใหญแตกตาง
จากระดับทองถ่ิน นอกจากนี้ ผลประโยชนระดับทองถ่ินและความเปนไปไดท่ีอาจจะเกิดการหา
ผลประโยชนเพื่อตัวเอง ก็ไมเหมาะกับระบอบประชาธิปไตยสมัยใหม ความคิดดังกลาวไดกออิทธิพล
ตอการจัดการปกครองทองถ่ินในเบลเยี่ยมเชนกัน 

สํานักท่ีสาม การปกครองทองถ่ินมีความจําเปนในระบอบประชาธิปไตย เพราะมัน
ชวยใหคนในทองถ่ินตางๆ ไดเสนอปญหาและหาทางแกไข ซ่ึงงานเชนนี้ไมอาจใหรัฐบาลกลางทํา 
จอหนสจวต มิลล (John Stuart Mill) ใหความเห็นวา การปกครองทองถ่ินเปนการศึกษาทางการเมือง
และเปนแหลงสรางความสามัคคีในทองถ่ิน การปกครองทองถ่ินจึงเปนปจจัยอันดับตนๆ ของ
ประชาธิปไตย ในทัศนะของแพนเทอร-บร๊ิก (Panter Brick) การปกครองทองถ่ินเปนเง่ือนไขท่ีจําเปน
สําหรับประชาธิปไตยระดับชาติ (a Necessary Condition of National Democracy) เพราะมันเปดโอกาส
ใหประชาชนไดออกความเห็น (Creating a Democratic Climate of Opinion) ใหประชาชนมีสวนรวมใน
การจัดการชุมชนของเขาเอง (Panter-Brick อางถึงใน ธเนศวร  เจริญเมือง, 2542 : 40) 

จากการศึกษาของฮารดี้ วิควอร (W. Hardy Wickwar) พบวา ในแงหนึ่งการ
ปกครองทองถ่ินเกิดข้ึนกอนรัฐ-ชาติดวยซํ้า เพราะ “การปกครองทองถ่ินนั้นเปนลูกหลานของชุมชน
โบราณและมันสะทอนประวัติศาสตรธรรมชาติของมนุษยยิ่งกวาสวนใดๆ ของอารยธรรมสมัยใหม” 
ฉะนั้นการปกครองทองถ่ินจึงมิใชเขตการปกครองท่ีรัฐแบงออกเปนสวนๆ เพียงเพื่อความสะดวกในการ
บริหารหรือการจัดการดานการศึกษา แตมันเปนสวนของรัฐบาลของชาติท่ีทองถ่ินไมเคยยอมยกใหแก
รัฐ แตชุมชนซ่ึงเปนผูใหกําเนิดการปกครองทองถ่ินไดรักษาไวตลอดมา 
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การปกครองทองถ่ินยังสรางคานิยมแบบประชาธิปไตยท่ีสําคัญ 2 อยาง คือ 

ความชอบธรรมของเหตุผลของแตละคน และความจําเปนท่ีจะตองคัดเลือกเหตุผลเหลานั้นวาอันไหนมี
ความเหมาะสมมากที่สุด ความเห็นเหลานี้เปนพื้นฐานสําคัญของระบบการปกครองทองถ่ินในอังกฤษ 
ซ่ึงไดทําใหเกิดประเพณีการปกครองทองถ่ินแบบประชาธิปไตยท่ีม่ันคงในประเทศดังกลาว 

จากท่ีกลาวมาจะเห็นไดวามีความเห็นแตกตางอยางสําคัญในทวีปยุโรปเกี่ยวกับ
ฐานะและบทบาทของการปกครองทองถ่ินและความสัมพันธกับรัฐบาลกลาง และความแตกตางทาง
ความคิดก็ไดสงผลใหรูปแบบการปกครองทองถ่ินในแตละประเทศไมเหมือนกัน 

ทัศนะที่ตางกันไมเพียงแตไดปรากฏในยุโรป ในชวงศตวรรษแรกของการ
สถาปนาประเทศสหรัฐอเมริกา ความเห็นท่ีขัดแยงกันเกี่ยวกับเร่ืองนี้ก็ไดกลายเปนประเด็นสําคัญ
เชนกันในโลกใหม คนอเมริกันกลุมหนึ่งไมเพียงแตไดตอสูเพื่อเอกราชจากอังกฤษ หากยังไดรณรงค
เพื่อสิทธิในการปกครองตนเองในระดับทองถ่ินอีกดวย หลังจากท่ีไดยอมรับระบบการเมืองการ
ปกครองระดับชาติไดแลว 

อยางไรก็ตาม มีความเห็นแตกออกเปน 2 ฝาย คือ ฝายนิยมรัฐบาลกลาง หรือนิยม
ระบบรวมศูนย (Federalists หรือ Centralists) และฝายอํานาจอยูท่ีประชาชน หรือเรียกรองใหมีการ
กระจายอํานาจ (Decentralists) แตความเปนจริง ต้ังแตแรกกอต้ังกอต้ังสหรัฐอเมริกา ระบบสหพันธรัฐ 
(Federal System) ก็มีเจตนารมณต้ังแตแรกเร่ิมอยูแลววา ใหมีรัฐบาลกลาง 

 
2.1.2.2 บทบาทการปกครองสวนทองถ่ินกอใหเกิดการพัฒนาประชาธิปไตยท้ังระดับ

 ชุมชนและระดับประเทศ 

แนวคิดตอการปกครองทองถ่ินท่ีมีความเห็นตางกันอยูบาง นั่นก็คือ การมองวาการ
ปกครองทองถ่ินไมมีลักษณะเปนประชาธิปไตย เปนอุปสรรคตอการพัฒนาการปกครองในระดับชาติ 
ซ่ึงก็มักเปนฝายท่ีนิยมระบบรวมศูนยหรือฝายนิยมรัฐบาลกลาง ซ่ึงก็เห็นวาในปจจุบันเกือบจะไมคอย
เปนท่ีนิยมกันแลว 

สําหรับในปจจุบันฝายท่ีเห็นวา การปกครองทองถ่ินเปนแบบประชาธิปไตยโดย
พื้นฐาน ผูนําทองถ่ินควรมาจากการเลือกต้ังและการปกครองทองถ่ินเชนนี้จะมีสวนสงเสริมการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยระดับชาติ ซ่ึงเปนความคิดเชิงบวกท่ีไดรับความนิยมโดยท่ัวไป และเปนไป
อยางตอเนื่อง  โดยหลักการแลว  บทบาทการปกครองทองถ่ินกอให เกิดกระบวนการพัฒนา
ประชาธิปไตยในระดับชุมชนและระดับประเทศดังนี้ 
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ประการแรก กอใหเกิดและกระตุนการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน 

(Greater Political Participation by the People) การปกครองทองถ่ินซ่ึงมีผูนํามาจากการเลือกต้ังมี
ประโยชนเร่ิมต้ังแตการกระตุนความสนใจของประชาชน และการท่ีผูนําเหลานั้นมาจากการเลือกต้ัง
เสนอนโยบายใหประชาชนไดทราบ ไดคิด ถกเถียงและตัดสินใจเลือก ก็ยอมสงเสริมใหประชาชนเขา
ไปมีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินมากข้ึน 

โรเบิรต ดาหล (Robert Dahl) เคยช้ีไววาขอดีมากๆ ของประชาธิปไตยระดับ
ทองถ่ิน คือ มักกระตุนการเขารวมของประชาชนอยางมีเหตุผลในการจัดการรูปแบบชีวิตดานตางๆ ของ
ประชาชนและเสริมสรางความรูสึกความเปนเจาของ สามัคคี คิดถึงสวนรวม และการเปนสมาชิกของ
ชุมชนเดียวกัน (Robert A. Dahl อางถึงใน  ธเนศวร  เจริญเมือง, 2542 : 43 – 44) อยางไรก็ตามทัศนะ
เชนนี้ก็มีคนเห็นวา มีบอยคร้ังท่ีชุมชนหลายแหงถูกครอบงําดวยกลุมคนท่ีมีอิทธิพลทางเศรษฐกิจ การ
แบงสรรอํานาจในชุมชนหาไดมีความยุติธรรมไม 

ประการท่ีสอง กอใหเกิดความรับผิดชอบของผูนําตอประชาชน (Accountability) 
ท่ีผานมาคําวา Accountability เปนคําท่ีไมคอยปรากฏในสังคมไทย แตเปนคําท่ีรูจักกันอยางกวางขวาง
ในสังคมประชาธิปไตยตะวันตก เพราะวาคํานี้หมายถึงพันธะสัญญาหรือความรับผิดชอบในทาง
การเมืองท่ีผูมาจากการเลือกต้ังมีตอผูเลือกต้ัง เนื่องจากประชาชนเปนผูเลือกตัวแทนของตน ตัวแทน
เหลานั้นจึงจะตองมีความรับผิดชอบในแงท่ีวา ตัวเขาเขาไปทํางานอะไรผลของงานเปนประโยชนตอ
สวนรวมหรือสวนตัว ตองอธิบายไดวาทําไมตองทําเชนนั้น ประชาชนอยากรู และตองการมีเสียงในการ
กําหนดทิศทางของประเด็นตางๆ 

จอหน สจวต มิลล (John Stuart Mill) ถือวาเปนสิทธิของเอกชนและกลุมทองถ่ินท่ี
จะตรวจสอบและควบคุมการปกครองระดับทองถ่ิน ท้ังนี้เพื่อปองกันการใชอํานาจท่ีไรขอบเขต ธอมัส 
เจฟเฟอรสัน (Thomas Jefferson) เองก็ไดปกปองอํานาจและสิทธิของรัฐเพื่อมิใหรัฐบาลกลางใชอํานาจ
มากเกินไป และเชนเดียวกับ อิลวิซาเกอร (Ylvisaker) ท่ีช้ีใหเห็นวา รัฐบาลท่ีดีตองมีความรับผิดชอบตอ
ผูเลือกต้ัง จะอยูใกลชิดกับแหลงกําเนิดอํานาจ (การเลือกต้ัง) มากกวา และประชาชนสามารถเขาหา
ราชการได (B.C. Smith อางถึงใน  ธเนศวร  เจริญเมือง, 2542 : 45 – 46) 

ประการท่ีสาม การปกครองทองถ่ินท่ีเขมแข็งจะขจัดระบบเผด็จการโดยรัฐบาล
กลาวคือ เม่ือมีการกระจายอํานาจมากขึ้น ทองถ่ินเขมแข็ง สถาบันการเมืองตางๆ โดยเฉพาะพรรค
การเมืองมีความม่ันคง การยึดอํานาจและการใชอํานาจเผด็จการจากสวนกลางเปนไปไดยาก การปฏิวัติ
รัฐประหารจึงไมมีโอกาสเกิดข้ึนไดงาย ซ่ึงมองเตสกิเออ (Montesquieu) ไดเขียนสนับสนุนการปกครอง
ทองถ่ินในยุโรปสมัยนั้นวา “การปกครองทองถ่ินท่ีเขมแข็งจะสามารถตอตานคล่ืนการปฏิวัติรัฐประหาร



                                                                                                                                                                      23 
ไดและการปกครองทองถ่ินท่ีมีอิสระจะชวยสงเสริมใหสถาบันการเมืองตาง ๆ ในยุโรปมีความม่ันคง
ยิ่งข้ึน”  

ประการท่ีส่ี การเมืองทองถ่ินเปนเวทีสรางนักการเมืองระดับชาติ ในแงนี้นับวา
การเมืองการปกครองทองถ่ินประสบความสําเร็จในอันท่ีจะพัฒนาประชาธิปไตยในแงของผูนําทาง
การเมืองไดรับการอบรม การเรียนรูทางการเมืองในทองถ่ินทําใหคุณภาพของนักการเมืองระดับชาติ
สูงข้ึน ดวยเหตุท่ีไดรับความนิยม ศรัทธาจากประชาชน จึงทําใหไดรับการเลือกต้ังในระดับท่ีสูงข้ึน การ
เขยิบจากสมาชิกสภาเทศบาลมาเปนสมาชิกสภาจังหวัด และมาเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรน้ัน 
นับเปนผูท่ีมีความเกี่ยวพันกับการเมืองสูง 

ประการท่ีหา การสรางประชาธิปไตยหรือการพัฒนาการเมืองท่ีม่ันคงจะตองเร่ิม
จากการสรางประชาธิปไตยในระดับทองถ่ินกอน จากนั้นจึงขยายไประดับประเทศ ดังนั้นการปกครอง
ทองถ่ินจึงมีบทบาทสําคัญในการพัฒนาประชาธิปไตยระดับชาติ เพราะจะทําใหเกิดการพัฒนาการเมือง
ในวงกวาง ซ่ึงในบ้ันปลายจะนําไปสูความเขาใจการเมืองระดับชาติโดยงาย 

การปกครองทองถ่ินจะทําใหประชาชนเกิดความรอบรูแจมแจงทางการเมือง 
(Political Maturity) นั่นคือ ประชาชนจะรูถึงวิธีการเลือกต้ัง การตัดสินใจ การบริหารการเมืองทองถ่ิน 
การตอสูแขงขันกันตามวิถีการเมือง ในท่ีสุดประชาชนจะรูสึกถึงการรักษาผลประโยชนของตน การที่
สวนไดสวนเสียในการเมืองการปกครองทองถ่ินอยูใกลชิดและประชาชนสามารถติดตอส่ือสารเขาถึงใน
นโยบาย และติดตามพฤติกรรมทางการเมืองของนักการเมืองทองถ่ินไดดีกวานักการเมืองระดับชาติ 

ประการท่ีหก การปกครองทองถ่ินทําใหเกิดการเขาสูวิถีทางการเมืองของ
ประชาชน (Politicization) ดวยเหตุท่ีการเมืองในทองถ่ินมีความเกี่ยวพันกับการเมืองในระดับชาติ และมี
ความเปนไปทางการเมืองในทองถ่ินเอง คือ มีกิจกรรมทางการเมืองเกิดข้ึนอยูเสมอๆ ในทองถ่ินรูปตางๆ 
เชน เทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด เปนตน ซ่ึงกิจกรรมตางๆ เหลานี้ ถามีมากพอจะสงผลใหเกิด
ความคึกคัก และทําใหการเมืองการปกครองในทองถ่ินมีชีวิตชีวาประชาชนในทองถ่ินจะมีความ
เกี่ยวพันและเขาสูระบบการเมืองตลอดเวลา เพราะการเขาสูวิถีการเมืองเปนถนนสายหนึ่งท่ีจะนําไปสู
เมืองประชาธิปไตย โดยการปกครองทองถ่ินจะทําใหคนเขาสูสภาพการเมือง เดินไปสูการเมือง เอาใจ
ใสตอการเมือง มีความรูสึกวาตนเองจะตองเขาไปเกี่ยวของไมโดยทางตรงก็โดยออมกับการเมือง เห็นวา
การเมืองเปนเร่ืองสําคัญท่ีสมควรจะอุทิศเวลาใหตามสมควร การบริหารกิจการทองถ่ินมีผลกระทบตอ
ผลประโยชนของประชาชนอยางทันตาเห็นมากกวาการบริหารงานของรัฐ (อุทัย  หิรัญโต, 2523 : 33) 
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2.1.2.3 ความสําคัญของการปกครองสวนทองถ่ิน 

การที่รัฐบาลจะลดภาระการดําเนินงานในทองถ่ิน และมุงหมายใหการปกครอง
ทองถ่ินมีบทบาทในการดําเนินงานบนพ้ืนฐานการปกครองตนเอง รัฐบาลตองใหการยอมรับ
ความสําคัญของการปกครองทองถ่ิน ดังนี้ (อลงกต วรกี, 2537:16-50) 

1. การปกครองสวนทองถ่ินทําใหประชาชนในทองถ่ินรูจักการปกครองตนเอง 
คือการท่ีประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง โดยไดรับเลือกต้ังใหเขามารับผิดชอบการบริหารใน
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน การที่ผูบริหารงานองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองฟงเสียงประชาชน เปด
โอกาสใหประชาชนออกเสียงประชามติและใหประชาชนมีอํานาจถอดถอน และการท่ีประชาชนใน
ทองถ่ินมีสวนรับรูถึงปญหาและชวยแกไขปญหาและชวยแกไขปญหาในทองถ่ินของตน ดังนั้น การ
กระจายอํานาจไปในระดับตํ่าท่ีสุดเปนส่ิงสําคัญเพื่อสรางรากฐานใหทองถ่ิน 

2. การปกครองสวนทองถ่ิน นอกจากจะเปนการแบงเบาภาระของรัฐบาลกลาง
แลว ในแตละทองถ่ินยอมมีปญหาและความตองการที่แตกตางกัน การแกปญหาหรือการตอบสนอง
ความตองการแกประชาชนในทองถ่ินในรูปแบบท่ีเหมือนกันยอมไมบังเกิดผลสูงสุด ดังนั้นการปกครอง
ทองถ่ินจึงมีความเหมาะสมท่ีจะแกปญหาท่ีจะเกิดข้ึนในทองถ่ินมากท่ีสุด โดยเฉพาะกิจการบางอยาง
เปนเร่ืองเฉพาะในทองถ่ินซ่ึงไมเกี่ยวพันกับทองถ่ินอ่ืน และไมมีสวนไดสวนเสียตอประเทศโดย
สวนรวม จึงเปนการสมควรที่จะใหประชาชนในทองถ่ินดําเนินการเอง โดยรัฐบาลกลางมีหนาท่ี
ควบคุมดูแลเทาท่ีจําเปน ดังนั้นการแบงเบาภาระทําใหรัฐบาลกลางมีเวลาดําเนินการในเร่ืองสําคัญๆ 
หรือกิจการใหญๆ ในระดับชาติ อันเปนประโยชนตอประเทศชาติโดยสวนรวม ภาระหนาท่ีตางๆ ของ
รัฐบาลกลางจะนอยลง มีความคลองตัวในการดําเนินงานมากข้ึน 

3. การปกครองทองถ่ินสามารถตอบสนองความตองการของทองถ่ินโดย
ทองถ่ินไมตองเสียเวลาเสนอเร่ืองขออนุมัติไปยังรัฐบาลกลางทําใหทองถ่ินบริหารงานเสร็จส้ินลงภายใน
ทองถ่ินนั่นเองไมตองส้ินเปลืองเวลาและคาใชจายโดยไมจําเปน 

4. การปกครองทองถ่ินเปนแหลงสราง และพัฒนาผูนําทางการเมืองการ
บริหารของประเทศในอนาคต ผูนําการเมืองการปกครองทองถ่ินท่ีเรียนรูประสบการณทางการเมืองการ
ปกครองและการบริหารในทองถ่ินยอมมีพื้นฐานท่ีดีตออนาคตทางการเมือง การปกครอง และการ
บริหารในระดับประเทศตอไป 

5. การปกครองทองถ่ินสอดคลองกับแนวความคิดการพัฒนาชนบทแบบ
พึ่งตนเอง เพราะการปกครองทองถ่ินยึดหลักการกระจายอํานาจทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม การ
พัฒนาชนบทที่ผานมายังมีอุปสรรคสําคัญ คือ การขาดการมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ิน ซ่ึงการ
พัฒนาชนบทท่ีสัมฤทธิผลนั้น จะตองมาจากการริเร่ิมและการชวยตนเองของประชาชนในทองถ่ินตอ
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การปกครองตนเอง ดังนั้นความสําคัญของการปกครองสวนทองถ่ินจึงอยูท่ีรัฐบาลกลางจะให
ความสําคัญตอพื้นท่ีวามีความสําคัญมากนอยเพียงใด ท้ังนี้ การบรรลุผลตอความเจริญของพื้นท่ีนั้น 
รัฐบาลกลางตองใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเองอยางแทจริงแตท้ังนี้
จะตองพัฒนาความพรอมของประชาชนในทองถ่ินดวย 

 
2.1.2.4 ความหมายของการปกครองทองถ่ิน 

ไดมีผูใหความหมายของการปกครองทองถ่ินหลายความหมาย ซ่ึงอาจสรุปไดดังนี้ 
(อลงกต วรกี, 2537:51-64) 

การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองของชุมชนหนึ่ง ซ่ึงชุมชนเหลานั้นมี
ลักษณะแตกตางกันตามความเจริญ จํานวนประชากร หรือขนาดของพื้นท่ี โดยองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตองมีอํานาจอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีตามความเหมาะสม 

การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองท่ีประชาชนในทองถ่ินมีสิทธิตามกฎหมาย
ท่ีจะดําเนินการปกครองตนเอง เพื่อประโยชนแกประชาชนในทองถ่ินนั้นๆ  

การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองตนเอง ซ่ึงโดยท่ัวๆ ไปมีลักษณะจําลองจาก
รัฐบาลกลาง ซ่ึงแบงออกเปน 2 ฝาย คือ องคการฝายบริหารและองคการฝายนิติบัญญัติ 

การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองท่ีประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการ
ปกครองตนเอง ซ่ึงมุงเนนใหประชาชนสามารถเลือกตัวแทนเขาไปทําหนาท่ีบริหารองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินแทนตนเอง 

 
2.1.2.5 หลักการพื้นฐานของการปกครองทองถ่ิน 

การปกครองทอง ถ่ินมีหลักการพื้นฐานท่ีสํา คัญ  4 ประการ  คือ  ( สํานักงาน
คณะกรรมการขาราชการพลเรือน, 2543:143-144) 

1. การเปนสวนยอยหนึ่งของรัฐ (Subsidiarily) เนื่องจากการปกครองสวนทองถ่ิน
เปนส่ิงท่ีรัฐจัดต้ังข้ึนมา ดังนั้น รัฐ, ผูบริหารทองถ่ิน และประชาชน ควรตองทําความเขาใจเบ้ืองตน
รวมกันกอนวา รัฐมีความชอบธรรมในการออกกฎหมาย ระเบียบ เพื่อจัดต้ัง ยุบเลิก หรือรวมกําหนด
โครงสราง กระบวนการดําเนินการ และควบคุม กํากับดูแล ตลอดจนปรับเปล่ียนฐานะของการปกครอง
สวนทองถ่ินไดตามเห็นสมควร แตท้ังนี้ตองคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินดวย นั่นคือ 
การปกครองสวนทองถ่ินยังคงเปนหนวยการปกครองยอยสวนหนึ่งของรัฐ 
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2. ความเปนอิสระของทองถ่ิน (Local autonomy) ความเปนอิสระของทองถ่ินใน

ท่ีนี้ครอบคลุมความหมายใน 4 ประการ คือ 
2.1. ความเปนอิสระในฐานะท่ีเปนสวนยอยสวนหนึ่งของรัฐซ่ึงไมใชเปนความ

อิสระเด็ดขาดไปจากรัฐบาลกลาง แตเปนอิสระท่ีมีความสัมพันธเช่ือมโยงระหวางสวนกลางกับสวน
ทองถ่ินอยางเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน ไมวาการปกครองทองถ่ินนั้นจะอยูภายใตระบบรัฐเดี่ยว หรือระบบ
สหพันธรัฐก็ตาม 

2.2. ความเปนอิสระของหนวยงานบริหารของทองถ่ินในการตัดสินใจดําเนินการ
ในภารกิจหนาท่ีท่ีไดรับมอบหมายจากสวนกลางโดยท่ีมีการแทรกแซงจากสวนกลางนอยท่ีสุด 

2.3. ความเปนอิสระของประชาชนในทองถ่ิน ท่ีจะเขามามีสวนรวมการบริหารงาน
ของทองถ่ิน ท้ังโดยทางตรง และโดยทางออมเพื่อใหมีการบริหารงานท่ีสอดคลองกับเจตนารมณของ
ทองถ่ินนั้น 

2.4. ความเปนอิสระของทองถ่ิน ท่ีควบคูไปกับความรับผิดชอบท่ีตรวจสอบได 
เพื่อใหผูบริหารทองถ่ินมีความรับผิดชอบตอหนาท่ีท่ีไดรับมอบหมายท้ังตามกฎหมายและตามความ
คาดหวังของประชาชน และเพ่ือใหเกิดความโปรงใสในการปฏิบัติงาน คือความเปนอิสระท่ีมีความ
รับผิดชอบตอหนาท่ีนั่นเอง 

3. การมีสวนรวมของประชาชน (People’s participation) การปกครองของประชาชน
เปนการแสดงออกซ่ึงการยอมรับหลักการอํานาจอธิปไตยเปนของปวงชน และแสดงออกโดยการเขามา
มีสวนรวมในการใชอํานาจอธิปไตยผานสถาบันและกระบวนการทางการเมือง องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเปนองคกรท่ีประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมไดท้ังโดยตรงและโดยออม 

การปกครองโดยประชาชน เปนส่ิงสําคัญและถือเปนหัวใจสําคัญของการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย แตการปกครองโดยประชาชนมักเปนส่ิงท่ีเปนไปไดยากในสังคมท่ีระบบราชการ
มีหรือเคยชินตอการใชอํานาจปกครอง การแบงปนอํานาจกับสวนอ่ืนของสังคม ไมวาจะเปนภาคเอกชน 
ภาคประชาชนในสังคมดังกลาวจะมีขอบเขตจํากัดมาก โดยที่อํานาจยังรวมศูนยอยูท่ีสวนกลางอยาง
เหนียวแนน การปกครองโดยประชาชนในรูปการปกครองทองถ่ินจึงมักเปนไปไดเพียงรูปแบบแต
เนื้อหาสาระของการปกครองตนเองกลับมีเพียงสวนเล็กนอย และในทายท่ีสุด การปกครองเพ่ือ
ประชาชนเปนเปาหมายสําคัญของการปกครองระบอบประชาธิปไตย ดังนั้นเพื่อเปนหลักประกันวาผูท่ี
เขามาทําหนาท่ีแทนในองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดกระทําการตางๆ เพื่อสวนรวมโดยแท ประชาชน
จะตองเขามามีสวนรวมในการติดตาม ตรวจสอบการปฏิบัติขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมท้ังมี
การประเมินผลการปฏิบัติงาน 



                                                                                                                                                                      27 
4.  ความใกลชิดกับทองถ่ิน (Proximity) การปกครองสวนทองถ่ินเปนระบบ

การเมืองการปกครองระดับรากฐาน ท่ีมีความใกลชิดกับชุมชนทองถ่ินมากท่ีสุด ทําใหไดรูและเขาใจถึง
สภาพแวดลอม สภาพปญหาและสาเหตุท่ีเกิดข้ึนในทองถ่ินนั้นๆ ไดเปนอยางดี และสามารถเขาแกไข
ปญหาไดตรงจุดและรวดเร็ว กลาวอีกนัยหนึ่ง หนาท่ีหรือกิจกรรมที่ใกลชิดกับทองถ่ิน ควรใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนผูรับผิดชอบดําเนินการ ดวยเหตุนี้รัฐจึงกระจายหนาท่ีและอํานาจตัดสินใจ
ดําเนินการใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
  

2.1.2.6  การบริหารจัดการทองถ่ิน 

การบริหารจัดการทองถ่ินท่ีดี มีหลักการสําคัญดังนี้ (สํานักงานคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือน, 2543:146-147) 

1. หลักความชอบธรรม (Legitimacy) หมายความวา ผูเขาสูตําแหนงทางการเมืองของ
ทองถ่ินจะตองเขามาตามครรลองของระบอบประชาธิปไตย อันเปนท่ียอมรับของสังคม ท้ังนี้
กระบวนการดังกลาวจะตองเปนไปอยางบริสุทธ์ิยุติธรรม เพื่อใหการปฏิบัติหนาท่ีของผูบริหารทองถ่ินมี
ความชอบธรรมท้ังทางกฎหมายและทางสังคม 

2. ความรับผิดชอบท่ีตรวจสอบได (Responsibility) ในการปฏิบัติหนาท่ีขององคกร
ปกครองทองถ่ินจะตองมีความรับผิดชอบตอหนาท่ีท่ีไดรับมอบหมายตามกฎหมาย และตามความ
คาดหวังของประชาชน โดยท่ีการปฏิบัติหนาท่ีนั้นสามารถที่จะตรวจสอบไดท้ังจากภายในและภายนอก
องคกร 

3. ความโปรงใส (Transparency) การปฏิบัติงาน ผูบริหารหรือคณะผูบริหารองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตองเปนไปอยางเปดเผย สามารถใหทุกฝายตรวจสอบไดทุกข้ันตอนในระหวางท่ี
ดํารงตําแหนงและหลังจากท่ีพนจากตําแหนง 

4. การคาดการณได (Predictability) การปฏิบัติหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
จะตองมีข้ันตอนหรือกระบวนการท่ีชัดเจน ท่ีทําใหผูท่ีเกี่ยวของหรือผูรับบริการสามารถรูไดและ
คาดการณถึงบริการท่ีจะไดรับ ท้ังในแงของวิธีการและคุณภาพ หรือมาตรฐานของการบริการระยะเวลา
ท่ีจะไดรับบริการ 

5. การเปดกวาง (Openness) องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองเปนองคกรท่ีเปด โดย
เปดใหกับประชาชนไดเขามามีสวนรวมท้ังโดยทางตรงและทางออม และกระบวนการปฏิบัติงานของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองเปดใหฝายตางๆ ไดมีสวนรวมดวยท้ังในแงของการรับฟงความ
คิดเห็น รวมตัดสินใจ รวมดําเนินการ และติดตามประเมินผล 
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6. ยึดหลักนิติธรรม (Rule of law) ในการปฏิบัติหนาท่ีขององคกรของรัฐ จะตองยึด

หลักกฎหมายอันเปนท่ียอมรับของสากล ซ่ึงมุงรักษาผลประโยชนสวนรวมในการตัดสินใจ มากกวา
ผลประโยชนของกลุมตน หรือของคนบางกลุม 

7. หลักประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and effectiveness) การปกครอง
สวนทองถ่ินท่ีดีตองยึดหลักประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบริหารงาน เพื่อใหการปฏิบัติหนาท่ี
ขององคกรของรัฐ มีการใชทรัพยากรการบริหารใหเกิดประโยชนสูงสุด และบรรลุผลตามเปาหมายท่ีได
ต้ังไว ท้ังนี้ยอมหมายความวาจะตองมีการกําหนดดัชนีช้ีวัดผลการปฏิบัติงานขององคกรไวอยางชัดเจน 
และมีองคกรอิสระหรือองคกรท่ีเปนท่ียอมรับเปนผูทําหนาท่ีประเมิน 

หลักของการปกครองท่ีดี ควรเปนกรอบในการดําเนินตาม บทบาทหนาท่ีและ
ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีการกําหนดข้ึนในสังคมนั้น 
  

2.1.2.7 เงื่อนไขของการกระจายอํานาจ 

เง่ือนไขของการกระจายอํานาจท่ีควรพิจารณาถึง  มีดังนี้ (จรัส  สุวรรณมาลา, 
2541: 14-17) 

1. สภาวะชุมชน 

เง่ือนไขประการแรกของการกระจายอํานาจทางการเมืองสูชุมชนระดับลาง 
คือ การมีอยูของชุมชน ซ่ึงเปนหนวยท่ีจะรับการกระจายอํานาจ การกระจายอํานาจจะมีโอกาสประสบ
ผลสําเร็จไดก็ตอเม่ือมีชุมชนท่ีเขมแข็ง มีความตองการปกครองตนเอง ยิ่งถาชุมชนมีศักยภาพทางการเงิน
การคลัง มีผูนําท่ีเขมแข็ง มีความสามัคคีเกลียวกลมกัน มีวัฒนธรรมท่ีเนนการชวยเหลือเกื้อกูลกัน เห็น
ประโยชนของชุมชนโดยสวนรวมและมีวัฒนธรรมประชาธิปไตยดวยแลว โอกาสท่ีจะกระจายอํานาจ
ประสบความสําเร็จก็สูง ในทางตรงกันขาม ถาในพื้นท่ีหนึ่งมีคนอยูรวมกันหนาแนน แตไมมีความเปน
ชุมชน คือตางคนตางอยู ไมสนใจท่ีจะดําเนินกิจกรรมทางสาธารณะรวมกัน ไมมีผูนําชุมชน หรือมี
วัฒนธรรมแบบแบงกลุมแบงพวก ฯลฯ ดังนี้แลว ถึงจะมีการออกกฎหมายจัดต้ังใหพื้นท่ีนั้นเปนหนวย
การปกครองทองถ่ินข้ึนมา แตการกระจายอํานาจในสถานการณเชนนี้ก็ยากท่ีจะประสบความสําเร็จลง
ได 

2. สภาวะขององคกร 

องคกรตางๆ มีสภาวะแวดลอมท้ังภายในและภายนอกท่ีแตกตางกัน องคกร
ท่ีมีสภาวะแวดลอมภายนอกเปล่ียนแปลงรวดเร็วตลอดเวลาจําเปนตองปรับตัวใหทันกับสภาวะแวดลอม
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เสมอ หรือในกรณีท่ีองคกรเนนกลยุทธเพื่อการขยายตัว ตองการสงเสริมความคิดริเร่ิม ตองการสราง
งานใหม การกระจายอํานาจจะสมประโยชนตามหลักการของการปกครองทองถ่ิน 

ในทางตรงกันขามองคกรท่ีมีสภาวะแวดลอมคงท่ี เนนวิธีการทํางาน
แบบเดิมๆ ตองการรักษาสถานภาพเดิมเอาไว ไมสงเสริมการขยายตัวหรือเปล่ียนแปลงรูปแบบการ
ทํางานหรือองคกรท่ีกําลังใชกลยุทธเพื่อลดขนาดการดําเนินงาน หรือตองการยุบเลิกองคกร ในกรณีนี้ 
การรวมอํานาจการบริหารและการตัดสินใจอาจมีความเหมาะสมมากกวาการกระจายอํานาจ 

3. สภาวะผูบริหารของหนวยงานระดับลาง 

เม่ือหนวยงานระดับลางมีอํานาจตัดสินใจ ผูบริหารหนวยงานระดับลาง
จะตองใชดุลพินิจ หรืออํานาจนั้นเพื่อประโยชนสูงสุดขององคการ อยางไรก็ตามในความเปนจริงนั้น 
ผูบริหารระดับลางอาจตัดสินใจพลาดดวยความรูเทาไมถึงการณ หรือเพราะความดอยประสิทธิภาพของ
ผูบริหารเอง หรืออาจมีแรงจูงใจท่ีจะใชอํานาจหรือดุลพินิจนั้นเพื่อตนเอง เพื่อพวกพอง หรือเพื่อเหตุผล
อ่ืนใดก็ได ดังนั้นการกระจายอํานาจจึงอาจไมประสบผลสําเร็จไดหากผูบริหารระดับลางขาดภาวะความ
เปนผูนําท่ีมีประสิทธิภาพ 

4. วัฒนธรรมขององคกร 

องคกรท่ีใชวิธีการบริหารแบบมีสวนรวมอยางกวางขวาง มีวัฒนธรรมแบบ
ประชาธิปไตยเปดเผยโปรงใส ยอมเกื้อกูลสนับสนุนใหการกระจายอํานาจประสบผลสําเร็จไดสูง 
ในทางตรงขามการกระจายอํานาจใหองคกรท่ีมีวัฒนธรรมแบบเผด็จการ บริหารงานแบบปดตนเอง 
หรือผูคนในและนอกองคกรมีทาทีเมินเฉยตอกันและกัน ไมสนใจองคกร ยอมไมสมประโยชนของการ
กระจายอํานาจแนนอน 

5. ศักยภาพของบุคลากรในองคกร 

องคกรท่ีมีบุคลากรท่ีมีความพรอมสูง มีความกระตือรือรน และมีความ
รับผิดชอบตอหนาท่ีสูง เม่ือไดรับโอกาสในการตัดสินใจโดยอิสระ จะสามารถแสดงศักยภาพของตนเอง 
มีความคิดริเร่ิมสรางสรรค พัฒนาองคกรใหเจริญกาวหนาได ในทางตรงกันขาม การกระจายอํานาจให
องคกรท่ีมีบุคลากรดอยประสิทธิภาพยอมไมอาจคาดหวังการพัฒนาประสิทธิภาพการดําเนินงานไดมาก
นัก 

6. ลักษณะกิจกรรม 

ในทางเศรษฐศาสตรนั้น กิจกรรมแตละประเภทมีขนาดการดําเนินการท่ี
ประหยัดแตกตางกันออกไป กิจกรรมบางประเภทสามารถดําเนินการขนาดเล็กแตประหยัดได เพราะมี
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โครงสรางตนทุนคงที่ในสัดสวนนอย และมีตนทุนแปรผันในสัดสวนสูง กิจกรรมประเภทนี้สามารถ
กระจายอํานาจไปใหหนวยงานระดับลางดําเนินการไดตามสภาพของหนวยงานและชุมชน 

ในทางตรงกันขามกิจกรรมบางประเภทท่ีมีโครงสรางตนทุนคงท่ีสูง แตมี
ตนทุนแปรผันคอนขางตํ่า ในกรณีควรดําเนินการในขนาดท่ีใหญ จึงจะสามารถประหยัดตนทุนการ
ดําเนินการได กิจกรรมประเภทนี้ควรดําเนินการแบบรวมศูนย เพื่อประหยัดตนทุน การกระจายกิจกรรม
ใหแตละหนวยงานหรือแตละชุมชนดําเนินการกันเอง โดยลําพังนอกจากจะไมชวยประหยัดแลว ยังอาจ
มีความส้ินเปลืองอยางมากอีกดวย 

โดยสรุป การกระจายอํานาจจะบรรลุเปาหมายหรือไม ข้ึนอยูกับเง่ือนไขหลาย
ประการดังกลาวแลวขางตน 

 
2.1.2.8  การกระจายอํานาจตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

 อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ พ.ศ.2542 เปน
กฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการกระจายอํานาจท่ีสําคัญท่ีสุดในปจจุบัน ท้ังนี้สืบเนื่องจากเจตนารมณในการ
มุงปฏิรูประบบตางๆ ในประเทศไทยตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 โดยมีเนื้อหาท่ี
สําคัญคือ 

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การกําหนด
อํานาจหนาท่ีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันเอง การจัดสรรสัดสวนภาษีอากร และแผนการกระจายอํานาจ 

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนองคกร
ไตรภาคีระดับชาติ ท่ีมีบทบาทสําคัญในการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มี
สาระสําคัญดังนี้ (สมคิด เลิศไพฑูรย, 2543:3-10) 

องคประกอบ 

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประกอบดวย
ผูแทนจากหนวยราชการที่เกี่ยวของ 12 คน ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 12 คน และ
ผูทรงคุณวุฒิ 12 คน รวมคณะกรรมการทั้งหมด 36 คน มีนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีเปน
ประธาน และหัวหนาสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกรองสวนทองถ่ิน เปน
เลขานุการคณะกรรมการ 
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อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ 
1. จัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและ

แผนปฏิบัติการ 
2. กําหนดการจัดระบบการบริการสาธารณะ ตามอํานาจหนาท่ีระหวางรัฐกับ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง 
3. ปรับปรุงสัดสวนภาษีและอากร และรายไดระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง 
4. กําหนดหลักเกณฑและข้ันตอนการถายโอนภารกิจ จากราชการสวนกลางและ

สวนภูมิภาคใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
5. ประสานการถายโอนขาราชการ ขาราชการสวนทองถ่ินและพนักงาน

รัฐวิสาหกิจระหวางสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน กับคณะกรรมการ
พนักงานสวนทองถ่ินหรือหนวยงานท่ีเกี่ยวของ 

6. เสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีใหมีการกระจายอํานาจ การอนุมัติ หรือการ
อนุญาตตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

7. เสนอแนะมาตรการดานการเงิน การคลัง การภาษีอากร การงบประมาณ และ
การรักษาวินัยทางการเงินการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

8. เสนอแนะการตราพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง 
ประกาศ ขอบังคับ ระเบียบ และคําส่ังท่ีจําเปน เพื่อดําเนินการใหเปนไปตามแผนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตอคณะรัฐมนตรี 

9. เรงรัดใหมีการตราพระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง ประกาศ ขอบังคับ 
ระเบียบ และคําส่ังท่ีจําเปน เพื่อดําเนินการใหเปนไปตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 

10. เสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีในการจัดสรรเงินงบประมาณท่ีจัดสรรเพิ่มข้ึน
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจากการถายโอนภารกิจจากสวนกลาง 

11. พิจารณาหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตามความจําเปน 

12. เสนอแนะและจัดระบบตรวจสอบและการมีสวนรวมของประชาชนใน
ทองถ่ิน 

13. เสนอแนะความเห็นตอนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาส่ังการ กรณีสวนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจไมดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจ 
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14. เสนอรายงานเกี่ยวกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ตอคณะรัฐมนตรี 
15. ออกประกาศกําหนดตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้ 
16. ปฏิบัติการอ่ืนตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอ่ืน 

 
2.1.2.9 การกําหนดอํานาจหนาท่ีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวาง

องคกรการปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง (สมคิด เลิศไพฑูรย, 2543:11-18) 

1. อํานาจหนาท่ีของรัฐ ตามกฎหมายน้ีไมไดกําหนดไว แตกําหนดอํานาจ
หนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไว ซ่ึงหมายความวา นอกเหนือจากอํานาจหนาท่ีท่ีกําหนดตาม
กฎหมายนี้แลว อํานาจหนาท่ีอ่ืนเปนของรัฐท้ังหมด เชน การปองกันประเทศ การตางประเทศ อํานาจ
ความยุติธรรม การเงินการคลังของประเทศ ฯลฯ และอํานาจหนาท่ีของรัฐนั้น รัฐอาจมอบใหทองถ่ิน
ดําเนินการแทนได 

2. อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก ไดแก เทศบาล 
เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบล ไดจัดกลุมอํานาจหนาท่ีไวรวมกัน ตามมาตรา 16 รวม 31 
เร่ือง ซ่ึงรวมถึงหนาท่ีอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ประกาศกําหนด 

3. อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ ไดแก องคการ
บริหารสวนจังหวัด ซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีพื้นท่ีซอนทับกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินขนาดเล็ก อํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนจังหวัดจึงเปนการจัดทําแผน การประสาน ให
ความรวมมือ และสนับสนุนองคการปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก แตในกรณีท่ีบริการสาธารณะใดท่ี
องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กไมสามารถทําได กฎหมายก็กําหนดใหอํานาจหนาท่ีเหลานี้ใหเปน
ขององคการบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงมีท้ังหมด 29 เร่ือง ตามมาตรา 17 รวมทั้งอํานาจหนาท่ีอ่ืนตามท่ี
คณะกรรมการการกระจายอํานาจกําหนด 

4. อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ 

 กรุงเทพมหานคร เนื่องจากในเขตกรุงเทพมหานครไมมีองคการปกครอง
สวนทองถ่ินขนาดเล็กซอนอยู กฎหมายจึงกําหนดใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กและองคการบริหารสวนจังหวัดรวมกัน ตามมาตรา 18 

 องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษอ่ืน เปนองคกรท่ีจะถูกจัดต้ังข้ึน
ตามท่ีกฎหมายกําหนด หากองคกรนั้นมีพื้นท่ีไมเต็มจังหวัด องคกรนั้นจะมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับ
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องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก แตหากองคกรนั้นมีพื้นท่ีเต็มจังหวัดใหมีอํานาจหนาท่ี
เชนเดียวกับกรุงเทพมหานคร ตามมาตรา 19 

5. กรณี ท่ีองคกรปกครองสวนทอง ถ่ินมีอํานาจหนา ท่ี ซํ้ าซอนกัน  ให
คณะกรรมการการกระจายอํานาจมีอํานาจในการกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจสวนใด 
 
 การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากร 

กฎหมายฉบับนี้กลาวถึงภาษีและอากรที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินควรจะไดรับ
เทานั้น ไมไดกลาวถึงภาษีและอากรของรัฐ บางกรณีเปนภาษีและอากรท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะ
ไดรับเปนคร้ังแรก เชน ภาษีเพื่อการศึกษา บางกรณีเปนภาษีเดิมท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเคยไดรับ
แตไดเพิ่มสัดสวนการแบงใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินข้ึน เชน ภาษีมูลคาเพิ่ม เปนตน (สมคิด เลิศ
ไพฑูรย, 2543:19-27) 

ภาษีและอากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก เปนไปตามมาตรา 23 รวม
ท้ังหมดยี่สิบประเภท 

ภาษีและอากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ อาจมีบางประเภทซํ้าซอน
กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก ท้ังนี้เปนไปตามมาตรา 24  มี 13 ประเภท 

ภาษีและอากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ 
(1) กรุงเทพมหานครและองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีมีพื้นท่ี

เต็มจังหวัด จะไดภาษี อากรคลายคลึงกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กและขนาดใหญรวมกัน
ตามมาตรา 25 

(2) องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีมีพื้นท่ีไมเต็มจังหวัด มีรายได
จากภาษีและอากร เชนเดียวกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก ตามมาตรา 26 

 
2.1.2.10 แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 สาระสําคัญของแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมี 2 
ประการคือ (สมคิด เลิศไพฑูรย, 2543: 27-29) 

1. การถายโอนภารกิจหนาท่ีท่ีรัฐดําเนินการอยูในปจจุบันใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 

1.1. การถายโอนภารกิจหนาท่ีท่ีตองดําเนินการภายใน 4 ป ไดแก 
1) ภารกิจท่ีรัฐดําเนินการซํ้าซอนกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
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2) ภารกิจท่ีรัฐจัดใหบริการในเขตขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินใด องคกรปกครองสวนทองถ่ินหนึ่ง โดยท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ยังไมเคยดําเนินการ 
3) ภารกิจท่ีรัฐจัดใหบริการในเขตขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

และกระทบถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน 
4) ภารกิจท่ีเปนการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล 

 
1.2 การถายโอนภารกิจหนาท่ีท่ีตองดําเนินการภายใน 10 ปไดแก 

ภารกิจหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีอํานาจ
หนาท่ีดังกลาวแตองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังไมมีความพรอมเพียงพอท่ีจะรับการถายโอนภายใน
เวลาส่ีป ก็ใหมีการกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบแตกตางกันได แตตองดําเนินการใหเสร็จส้ินภายใน
สิบป โดยการกําหนดแนวทางและหลักเกณฑใหรัฐทําหนาท่ีประสานความรวมมือและชวยเหลือการ
ดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีประสิทธิภาพ 

 
2. การปรับปรุงสัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตอรายไดของรัฐ 

 พระราชบัญญัตินี้กําหนดใหภายในไมเกิน ป พ.ศ.2544 รัฐตองดําเนินการให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดเพิ่มข้ึนคิดเปนสัดสวนตอรายไดของรัฐไมนอยกวารอยละ 20 และ
ภายในป พ.ศ.2549 ไมนอยกวารอยละ 35 การเพิ่มสัดสวนรายไดดังกลาวนั้นรัฐดําเนินการดวยการเพิ่ม
ภาษีอากรเงินอุดหนุน หรือรายไดอ่ืนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินก็ได 

 
แผนปฏิบัติการเพื่อกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจ มีสาระสําคัญดังนี้ (สมคิด เลิศ

ไพฑูรย, 2543:30) 
(1) กําหนดรายละเอียดของอํานาจหนาท่ีในการใหบริการสาธารณะท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบจะตองกระทํา 

(2) กําหนดหลักเกณฑและวิธีดําเนินการในการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากร
ใหเพียงพอตอการดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีถูกกําหนดมา ท้ังนี้โดย
คํานึงถึงภาระหนาท่ีของรัฐในการใหบริการสาธารณะเปนสวนรวมดวย 

(3) กําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการเสนอใหแกไขหรือจัดใหมีกฎหมายท่ี
จําเปนเพื่อดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

(4) จัดระบบบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยกําหนด
นโยบายและมาตรการการกระจายบุคลากรจากราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคไปสูสวน
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ทองถ่ิน โดยการสรางระบบการถายเทกําลังคนสูทองถ่ินและสรางระบบความกาวหนาสายอาชีพท่ี
เหมาะสม 

ในท่ีนี้ขอกลาวถึง แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2543 
โดยสรุปสาระสําคัญในรายละเอียดเพิ่มเติมเกี่ยวกับแนวคิดและหลักการของแผนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังนี้ 

 
2.1.2.11 กรอบแนวคิดการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

แนวคิดการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหลักการและ
สาระสําคัญ 3 ดาน คือ (วุฒิสาร ตันไชย, 2544: 30-31) 

 
1. ความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายและการบริหารจัดการ องคกรปกครองสวน

ทองถ่ินยอมมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหารจัดการ การบริหารงานบุคคลและ
การเงินการคลังของตนเอง โดยยังรักษาความเปนรัฐเดี่ยวและความมีเอกภาพของประเทศ การมีสถาบัน
พระมหากษัตริยเปนประมุข และความม่ันคงของชาติเอาไวได ตลอดจนการสงเสริมใหประชาชนมีสวน
รวมในการเมืองการปกครองสวนทองถ่ิน ภายใตระบอบประชาธิปไตย 

 
2. ความสัมพันธของการบริหารราชการแผนดิน การกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินคือการปรับบทบาท อํานาจหนาท่ี ระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค
และสวนทองถ่ินใหม โดยท่ีราชการบริหารสวนทองถ่ินจะทําหนาท่ีเปนผูปฏิบัติการ หลักในการดําเนิน
กิจการของรัฐ ขณะท่ีราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคจะเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบในภารกิจ
ระดับมหภาค และทําหนาท่ีสงเสริม สนับสนุน และกํากับดูแลการดําเนินงานของราชการบริหารสวน
ทองถ่ินเทาท่ีจําเปน ใหการสนับสนุน สงเสริมดานเทคนิควิชาการ และตรวจสอบติดตามประเมินผล 

 
3. ความมีประสิทธิภาพการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน การกระจายอํานาจ

ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองคํานึงถึงประสิทธิภาพการบริหารงานขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินและการเพ่ิมขีดความสามารถใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อเปนหลักประกันไดวา
ประชาชนจะไดรับบริการสาธารณะที่ดีข้ึนหรือไมตํ่ากวาเดิม มีคุณภาพและมาตรฐานท่ีดี องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจึงตองเรงพัฒนาขีดความสามารถในการบริหารงานของตนรวมถึงสงเสริมให
ประชาชน ภาคประชาสังคม และชุมชนเขามีสวนรวมในการตัดสินใจ รวมดําเนินงาน และติดตาม
ตรวจสอบ 
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 แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2543 ไดกําหนด

เปาหมายของแผนการไว 4 ประการสําคัญคือ 

1. ตองจัดใหมีการถายโอนภารกิจในการจัดบริการสาธารณะใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินท่ีมีความพรอมความสามารถดําเนินการไดภายใน 4 ป เวนแตในกรณีท่ีตองการการ
สนับสนุนเพื่อเพิ่มขีดความสามรถของทองถ่ินกอน อาจมีชวงระยะเวลาเปล่ียนผานไดอีก 6 ป รวมเปน 
10 ป 

2. ตองกําหนดแนวทางการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ให
เปนไปตามกรอบกฎหมายและสอดคลองกับภารกิจท่ีถายโอนไปกลาวคือ ตองจัดสรรใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดไมนอยกวารอยละ 20 ของรายไดรัฐบาลในป พ.ศ.2544 และเพิ่มข้ึนอยาง
ตอเนื่องเพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดไมนอยกวารอยละ 35 ของรายไดรัฐบาลในป พ.ศ.
2549 

3. ตองกําหนดแนวทางวิธีการในการถายโอนบุคลากรจากหนวยงานของรัฐไปให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินตามภารกิจท่ีเปล่ียนแปลงไป รวมท้ังเรงสรางระบบบริหารบุคคลทองถ่ิน
เพื่อรองรับการถายโอนอังกลาว 

4. เรงรัดปรับปรุงแกไขกฎหมายและระเบียบท่ีเกี่ยวของ เพื่อใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินสามารถรับการถายโอนภารกิจและอํานาจหนาท่ีได และใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
สามารถบริหารไดอยางมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 

 
หลักการท่ัวไปในการถายโอนภารกิจจากรัฐสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ในแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2543 นั้น มีการ

กําหนดหลักการท่ัวไปในการพิจารณาถายโอนภารกิจไวรวม 18 ขอ ซ่ึงสามารถสรุปไดดังนี้ (วุฒิสาร 
ตันไชย, 2544:9-13) 

1) หลักการแบงความรับผิดชอบระหวางอํานาจหนาท่ีของรัฐกับองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง 

 ในเร่ืองของความรับผิดชอบ แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไดกําหนดภารกิจท่ีถือเปนประโยชนของคนสวนรวมทั้งประเทศ ไดแก งานดานความ
ม่ันคง  การตางประเทศ  การพิพากษาคดี  ตลอดจนงานดานการเงินการคลังของประเทศ เปนภาระของ
รัฐบาลท่ีตองดําเนินตอไป  สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีรับผิดชอบโดยตรงในภารกิจท่ี
เกี่ยวของกับงานดานการสงเสริมคุณภาพชีวิต การยกระดับคุณภาพชีวิต การใชอํานาจและการจัดบริการ
สาธารณะที่เกี่ยวของกับชีวิตประจําวันของประชาชนในทองถ่ิน โดยเฉพาะงานดานโครงสรางพื้นฐาน 
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นอกจากนั้นสําหรับการแบงอํานาจหนาท่ี และภารกิจระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง
ใชหลักการคํานึงถึงผลลัพธและผลกระทบที่เกิดข้ึนกับประชาชนในพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินนั้น ๆ เปนหลัก 

2) หลักความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

หลักความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนี้เปนเร่ืองของความพรอม
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภทในการรับโอนภารกิจมาดําเนินการ ซ่ึงเร่ืองความพรอม
ดังกลาวนี้ไมไดเปนเง่ือนไขในการจะรับโอนภารกิจหรือไมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตเปน
เง่ือนไขในการกําหนดเง่ือนเวลาและความพยายามในการเพิ่มขีดความสามารถใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ใหสามารถรับโอนภารกิจไปดําเนินการได ซ่ึงราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค
จําเปนตองมีแผนพัฒนาความพรอมใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อรองรับการจัดและใหบริการ
สาธารณะเหลานั้นได 

3) หลักการจัดโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

หลักของการกระจายอํานาจหนาท่ีสําคัญประการหนึ่งคือ การจัดโครงสราง
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อรองรับการกระจายอํานาจและภารกิจใหม ท้ังนี้ในแผนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2543 นี้ไดกําหนดไววา โครงสรางขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินท่ีจะรองรับภารกิจใหมตองเพิ่มเติมเฉพาะโครงสรางเทาท่ีจําเปน อันเปนงานหลักหรืองาน
พื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเทานั้น แตหากทองถ่ินใดมีความตองการท่ีจะจัดบริหาร
สาธารณะในบางเร่ืองท่ีเปนงานเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถ่ินก็สามารถดําเนินการได ดังนั้น
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงไมจําเปนตองมีโครงสรางหลักเหมือนกันท้ังประเทศ โดยข้ึนอยูกับความ
ตองการหรือความจําเปนในแตละพื้นท่ีเปนสําคัญ 

4) หลักการเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดบริการ 

การรับการถายโอนภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นตองคํานึงถึง
หลักของการประหยัด ขนาดของการลงทุนหรือการคํานึงถึงตนทุนการใหบริการดวย หากเปนตนทุนท่ี
สูงมากข้ึน มีแนวทางที่ควรดําเนินการคือ การจัดบริการสาธารณะรวมกันระหวางองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน ซ่ึงแตละทองถ่ินตองมีการสรรหายุทธศาสตรในการทํางานรวมกันใหมากข้ึน 

5) หลักการประกันคุณภาพของการจัดบริการสาธารณะ 

ในการรับมอบภารกิจอันเปนบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินนั้น ตองยึดถือหลักของการดําเนินการจัดการบริการสาธารณะใหมีคุณภาพและมีมาตรฐานท่ีสูง
กวาหรือไมตํ่ากวาการใหบริการของสวนกลางหรือสวนภูมิภาคที่เคยดําเนินการมากอน ท้ังนี้ในแผนการ
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กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนี้ไดใชหลักเกณฑมาตรฐานของสวนราชการและ
มาตรฐานทางวิชาการเปนส่ิงกําหนดหลักประกันคุณภาพการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 

6) หลักการกํากับดูแล การสงเสริม สนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนี้ใหความสําคัญกับ
ภารกิจบางประการท่ีตองการการดูแลเปนพิเศษและตองมีความสามารถในวิชาชีพเฉพาะ ภารกิจ
ดังกลาวตองมีโครงสรางพิเศษในการควบคุม ดูแล และกํากับ ซ่ึงไดกําหนดไว 3 เร่ือง คือ การจัดบริหาร
ดานการศึกษา การจัดบริหารดานสาธารณสุข และการบริหารจัดการดานทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม จึงไดมีการเสนอโครงสรางของการกํากับดูแลและกําหนดนโยบายในรูปของคณะกรรมการ
ระดับพื้นท่ีจังหวัด เพื่อระบุถึงภารกิจท่ีตองมีความรวมมือ ความสามารถพิเศษ และตองการความ
ชํานาญพิเศษเฉพาะดานใหมีคณะกรรมการชวยดูแลในระดับจังหวัด 

ซ่ึงหลักการท่ัวไปในการถายโอนภารกิจจากรัฐสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
นี้ เปนหลักการพื้นฐานในการพิจารณาถึงการเพิ่มพูนขีดความสามารถและพัฒนาประสิทธิภาพองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหพรอมรับการถายโอนภารกิจและการกระจายอํานาจท้ังในระยะส้ันและระยะ
ยาวตอไป 

 
2.1.3 องคการบริหารสวนตําบล 

2.1.3.1 โครงสรางขององคการบริหารสวนตําบล 

 โครงสรางองคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 เพิ่มเติม (ฉบับท่ี 3) พ.ศ.2542 เพิ่มเติม (ฉบับท่ี 4) พ.ศ.2546 แบงออกเปน 2 
สวนคือ 

สภาองคการบริหารสวนตําบล เปนฝายนิติบัญญัติขององคการบริหารสวนตําบล
ประกอบดวยสมาชิกซ่ึงราษฎรเลือกต้ังหมูบานละ 2 คน อยูในวาระคราวละ 4 ป 

นายกองคการบริหารสวนตําบลหนึ่งคน มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนใน
เขตองคการบริหารสวนตําบลนั้น อยูในวาระคราวละ 4 ป 

คุณสมบัติของผูมีสิทธ์ิสมัครรับเลือกต้ังเปนสมาชิกองคการบริหารสวนตําบล 
ผูมีสิทธิสมัครรับเลือกต้ังเปนสภาองคการบริหารสวนตําบลตองมีคุณสมบัติและไมมี

ลักษณะตองหามดังตอไปนี้ 
(1) มีสัญชาติไทยโดยกําเนิด 
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(2) มีอายุไมตํ่ากวายี่สิบหาปบริบูรณในวันเลือกต้ัง 
(3) มีช่ือในทะเบียนบานตามกฎหมายวาดวยการทะเบียนราษฎรในหมูบาน

ของตําบลที่สมัครรับเลือกต้ังเปนเวลาติดตอกันไมนอยกวาหนึ่งปจนถึงวันรับสมัครเลือกต้ัง 
(4) ไมเปนผูมีประพฤติในทางทุจริตหรือพนจากตําแหนงสมาชิกสภาตําบล 

สมาชิกทองถ่ิน คณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน รองผูบริหารทองถ่ิน หรือท่ีปรึกษา หรือ
เลขานุการของผูบริหารทองถ่ิน เพราะเหตุท่ีมีสวนไดเสียไมวาทางตรงหรือทางออมในสัญญาหรือ
กิจการท่ีกระทํากับสภาตําบลหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ยังไมถึงหาปนับถึงวันรับสมัครเลือกต้ัง 

(5) มีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามประการอ่ืนตามกฎหมายวาดวยการ
เลือกต้ังสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน 

บุคคลผูมีลักษณะดังตอไปนี้เปนบุคคลตองหามมิใหใชสิทธิสมัครรับเลือกต้ัง 
(1) ติดยาเสพติดใหโทษ 
(2) เปนบุคคลลมละลาย 
(3) เปนบุคคลผูมีลักษณะตองหามมิใหใชสิทธิเลือกต้ังตามมาตรา 34 (1) (2) 

หรือ (4) 
(4) ตองคําพิพากษาใหจําคุกและถูกคุมขังอยูโดยหมายศาล 
(5) ไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหจําคุกต้ังแตสองปข้ึนไป และ

ไดพนโทษมายังไมถึงหาปนับถึงวันเลือกต้ัง เวนแตในความผิดอันไดกระทําโดยประมาท 
(6) ตองคําพิพากษาถึงท่ีสุดวากระทําความผิดตามพระราชบัญญัตินี้ ไมวาจะ

ไดรับโทษหรือไม โดยไดพนโทษหรือตองคําพิพากษามายังไมถึงหาปนับถึงวันเลือกต้ัง แลวแตกรณี 
(7) เคยถูกไลออก ปลดออก หรือใหออกจากราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ

รัฐวิสาหกิจเพราะทุจริตตอหนาท่ีหรือถือวากระทําการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 
(8) เคยตองคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน 

เพราะรํ่ารวยผิดปกติหรือมีทรัพยเพิ่มข้ึนผิดปกติ 
(9) เคยถูกถอดถอนจากตําแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา 

สมาชิกสภาทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ิน ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยหรือ
กฎหมายวาดวยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ินแลวแตกรณี มายัง
ไมถึงหาปนับถึงวันเลือกต้ัง 

(10) อยูในระหวางเสียสิทธิสมัครรับเลือกต้ังเปนสมาชิกสภาทองถ่ิน หรือ
ผูบริหารทองถ่ินตามมาตรา  37 หรือตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 
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(11) เคยถูกคณะกรรมการเลือกต้ังส่ังเพิกถอนสิทธิเลือกต้ังมายังไมถึงหนึ่งป

นับแตวันท่ีคณะกรรมการเลือกต้ังมีคําส่ังอันเนื่องมาจากการกระทําการโดยไม สุจริต  ตาม
พระราชบัญญัตินี้ หรือกฎหมายวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาเพื่อให
ตนเองหรือผูอ่ืนไดรับเลือกต้ัง หรือไดรับเลือกต้ังมาโดยไมสุจริต 

(12) เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาทองถ่ินหรือ
ผูบริหารทองถ่ิน 

(13) เปนผูสมัครรับเลือกต้ังเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา 
หรือผูสมัครรับเลือกต้ังเปนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เดียวกันหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน 

(14) เปนขาราชการซ่ึงมีตําแหนงหรือเงินเดือนประจํา 
(15) เปนพนักงานหรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ

สวนทองถ่ินหรือเปนเจาหนาท่ีอ่ืนของรัฐ 
(16) เปนกรรมการการเลือกต้ัง กรรมการตรวจเงินแผนดิน กรรมการปองกัน

และปราบปรามการทุจริตแหงชาติ กรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ หรือ
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

(17) ลักษณะอ่ืนท่ีกฎหมายวาดวยการจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
กําหนด 
 

2.1.3.2 อํานาจหนาท่ีของสภาองคการบริหารสวนตําบล 
(1) ใหความเห็นชอบกับแผนพัฒนาองคการบริหารสวนตําบล เพื่อเปน

แนวทางในการบริหารกจิการขององคการบริหารสวนตําบล 
(2) พิจารณาและใหความเห็นชอบรางขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบล 

รางขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป และรางขอบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม 
(3) ควบคุมการปฏิบัติงานของคณะกรรมการบริหารงานนายกองคการบริหาร

สวนตําบล ใหเปนไปตามกฎหมาย นโยบาย แผนพัฒนาองคการบริหารสวนตําบล ขอบัญญัติ ระเบียบ 
และของบังคับของทางราชการ 
 

2.1.3.3 อํานาจหนาท่ีของนายกองคการบริหารสวนตําบล 
(1) กําหนดนโยบายโดยไมขัดตอกฎหมาย และรับผิดชอบในการบริหาร

ราชการขององคการบริหารสวนตําบลใหเปนไปตามกฎหมาย นโยบาย แผนพัฒนาองคการบริหารสวน
ตําบล ขอบัญญัติ ระเบียบ และของบังคับของทางราชการ 
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(2) ส่ัง อนุญาต และอนุมัติเกี่ยวกับราชการขององคการบริหารสวนตําบล 
(3) แตงต้ังและถอดถอนรองนายกองคการบริหารสวนตําบล และเลขานุการ

นายกองคการบริหารสวนตําบล 
(4) วางระเบียบเพื่อใหงานขององคการบริหารสวนตําบลเปนไปดวยความ

เรียบรอย 
(5) รักษาการใหเปนไปตามขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบล 
(6)  ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอ่ืน 

 
2.1.3.4 อํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล 

สามารถสรุปอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล ได 3 ประการ คือ 

1. อํานาจหนาท่ีท่ีตองทํา 

1.1 จัดใหมีและบํารุงรักษาทางน้ําและทางบก 
1.2 รักษาความสะอาดของถนน ทางน้ํา ทางเดิน และท่ีสาธารณะ 

รวมท้ังกําจัดขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล 
1.3 ปองกันโรคและระงับโรคติดตอ 
1.4 ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
1.5 สงเสริมการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม 
1.6 สงเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสูงอายุและผูพิการ 
1.7 คุมครองดูแล  และบํารุง รักษาทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอม 
1.8 บํารุงรักษา  ศิลปะ  จารีตประเพณี  ภูมิปญญาทองถ่ินและ

วัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน 
1.9 ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีทางราชการมอบหมาย โดยจัดสรร

งบประมาณหรือบุคลากรใหตามความจําเปนและสมควร 

2. อํานาจหนาท่ีท่ีอาจจัดทํา 

2.1 ใหมีน้ําเพื่ออุปโภค บริโภค และการเกษตร 
2.2 ใหมีและบํารุงการไฟฟา หรือแสงสวางโดยวิธีอ่ืน 
2.3 ใหมีและบํารุงรักษาทางระบายนํ้า 
2.4 ใหมีและบํารุงสถานท่ีประชุม การกีฬา การพักผอนหยอนใจ 

และสวนสาธารณะ 
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2.5 ใหมีและสงเสริมกลุมเกษตรกรและกิจการสหกรณ 
2.6 สงเสริมใหมีอุตสาหกรรมในครอบครัว 
2.7 บํารุงและสงเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 
2.8 การคุมครองดูแลและรักษาทรัพยสินอันเปนสาธารณสมบัติ

ของแผนดิน 
2.9 หาผลประโยชนจากทรัพยสินขององคการบริหารสวนตําบล 
2.10 ใหมีตลาดทาเทียบเรือและทาขาม 
2.11 กิจกรรมเกี่ยวกับการพาณิชย 
2.12 การทองเท่ียว 
2.13 การผังเมือง 

 
3. อํานาจหนาท่ีในการควบคุมดุแลตามกฎหมายท่ีเกี่ยวของท่ีสําคัญ ไดแก 

3.1 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 
3.2  พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.2535 
3.3  พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองท่ี พ.ศ.2508 
3.4  พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ.2471 
3.5  พระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ.2510 
3.6  พระราชบัญญัติโรคพิษสุนัขบา พ.ศ.2535 

 
2.1.4 อํานาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 

ตามพระราชบัญญัติดังกลาวไดระบุวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก ซ่ึง
ไดแกเทศบาล องคการบริหารสวนตําบล และเมืองพัทยา มีอํานาจหนาท่ี 31 เร่ือง (มาตรา 16) ดังนี้ 

1. การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง 
2. การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ําและทางระบายนํ้า 
3. การจัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขามและท่ีจอดรถ 
4. การสาธารณูปโภคและกอสรางอ่ืนๆ 
5. การสาธารณูปการ 
6. การสงเสริม การฝกและการประกอบอาชีพ 
7. การพาณิชยและการสงเสริมการลงทุน 
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8. การสงเสริมการทองเท่ียว 
9. การจัดการศึกษา 
10. การสังคมสงเคราะหและการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และ

ผูดอยโอกาส 
11. การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน และวัฒนธรรมอันดี

ของทองถ่ิน 
12. การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัด และการจัดการเกี่ยวกับท่ีอยูอาศัย 
13. การจัดใหมีแลบํารุงรักษาสถานท่ีพักผอนหยอนใจ 
14. การสงเสริมกีฬา 
15. การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
16. การสงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการพัฒนาทองถ่ิน 
17. การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง 
18. การกําจัดมูลฝอยส่ิงปฏิกูลและน้ําเสีย 
19. การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล 
20. การจัดใหมีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
21. การควบคุมการเล้ียงสัตว 
22. การจัดใหมีและควบคุมการฆาสัตว 
23. การรักษาความปลอดภัย ความเปนระเบียบเรียบรอยและการอนามัย โรง

มหรสพและสาธารณสถานอ่ืน 
24. การจัดการ  การบํารุง รักษา  และการใชประโยชนจาก  ปาไม  ท่ีดิน 

ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม 
25. การผังเมือง 
26. การขนสงและการวิศวกรรมจราจร 
27. การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 
28. การควบคุมอาคาร 
29. การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
30. การรักษาความสงบเรียบรอย การสงเสริมและสนับสนุน การปองกันรักษา

ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน 
31. กิจการ อ่ืนใดท่ี เปนผลประโยชนของประชาชนในทอง ถ่ิน  ตามท่ี

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ประกาศกําหนด 
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2.1.5 กรอบอัตรากําลัง 
เนื่องจากองคการบริหารสวนตําบลแตละแหงมีศักยภาพตางกัน โดยเฉพาะเร่ืองของ

รายไดเพื่อใหการกําหนดอัตรากําลังพนักงานสวนตําบลเหมาะสมกับรายไดและปริมาณ จึงไดมีการแบง
ช้ันขององคการบริหารสวนตําบลออกเปน 3 ช้ัน โดยนําเร่ืองของรายได พื้นท่ี ประชากรขององคการ
บริหารสวนตําบลมาเปนเกณฑการพิจารณาดังนี้ 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
  

 
 
 

 
 

 
 
 

แผนภูมิ 1 
โครงสรางของ อบต. 

ตามพระราชบญัญัติสภาตาํบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 
เพิ่มเติม(ฉบับท่ี 3) พ.ศ.2542 

อบต. 

สภา อบต. 
สมาชิกท่ีไดรับ

เลือกต้ังหมูบานละ 
2 คน อยูในวาระ
คราวละ 4 ป 

นายก อบต. 
เลือกโดยตรงจาก
ประชาชน อยูใน

ตําแหนงคราวละ 4 ป 

สํานักงานปลัด 

ปลัด อบต.(พนักงานสวนตําบล) 

สวนการคลัง สวนโยธาธิการ สวนสาธารณสุข 
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เพิ่มเติม(ฉบับท่ี 4) พ.ศ.2546 

 
ตารางท่ี 1 กรอบอัตรากําลัง 

 

ชั้น อบต. เกณฑรายได จํานวนพนักงานสวนตําบล 
(คน) 

1 20 ลานบาทข้ึนไป 21 
2 12-20 ลานบาท 12 
3 6-12 ลานบาท 6 
4 2-6 ลานบาท 4 
5 ไมเกิน 3 ลานบาท 3 

ท่ีมา: คูมือพนักงานสวนตําบล กองราชการสวนตําบล กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย 
 
นอกจากพนักงานสวนตําบลแลว องคการบริหารสวนตําบลยังสามารถมีลูกจาง

ช่ัวคราวและลูกจางประจําเพื่อชวยเหลือปฏิบัติงานได  

สวนขนาดขององคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงแบงตามรายได และเกณฑตัวช้ีวัด 
สามารถแบงไดเปน 3 ขนาด ดังนี้ 

 
ตารางท่ี 2 การกําหนดขนาดขององคการบริหารสวนตําบล 

 
ขนาดของ อบต. เกณฑรายได เกณฑตัวชี้วัด (คะแนน) 

ใหญ 20 ลานบาทข้ึนไป 750 ข้ึนไป 
กลาง 6 ลานบาทข้ึนไป 500 ข้ึนไป 
เล็ก ไมเกิน 6 ลานบาท ตํ่ากวา 500 

ท่ีมา : ประกาศคณะกรรมการพนักงานสวนตําบลจังหวัดกาญจนบุรี 
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2. 2  หลักการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี 

องคประกอบของการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี 

 องคประกอบของการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี หรือธรรมาภิบาลเปนเร่ืองเก่ียวกับ
กรอบ เปาหมาย วัตถุประสงค แนวทางหรือวิธีปฏิบัติ ในการพิจารณาองคประกอบของธรรมาภิบาล  ใน
ท่ีนี้ไดพิจารณาจากการนําแนวนโยบาย และหลักเกณฑการปฏิบัติเพื่อใหเกิดธรรมาภิบาลของหนวยงาน
หลักท่ีมีความสําคัญ  ไดแก องคกรระหวางประเทศ และหนวยงานราชการภาครัฐ  ในสวนของหนวย
ราชการของรัฐจะไดพิจารณาถึงสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงมหาดไทย และสํานักงานคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือน (ก.พ.)  

 

สํานักนายกรัฐมนตรี 

 เม่ือป พ.ศ.2542 โดยคณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบวาระแหงชาติสําหรับการสราง
ระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี  โดยกําหนดเปนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ
สรางระบบบริหารกิจการบานเมือง และสังคมท่ีดี พ.ศ.2542 ข้ึน  ระเบียบนี้มีผลบังคับใชต้ังแตวันท่ี 11 
สิงหาคม 2542  โดยทุกสวนราชการตองถือปฏิบัติและรายงานผลการปฏิบัติตอคณะรัฐมนตรีและ
รัฐสภา (อางถึงใน ชนะศักดิ์ ยุวบูรณ, 2543 ,น.3-12)  ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ป พ.ศ.2542 และ
ปรับปรุงเพิ่มเติมตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ.2546 
มุงเนนใหหนวยงานของรัฐดําเนินงานตามภาระหนาท่ีโดยยึดหลักสําคัญ 10 ประการ ไดแก หลักนิติ
ธรรม หลักคุณธรรม หลักความโปรงใส หลักความมีสวนรวม หลักความรับผิดชอบ หลักความคุมคา 
หลักการเปนองคกรแหงการเรียนรู หลักการบริหารจัดการ หลักการพัฒนาทรัพยากรมนุษย และหลัก
เทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร จะเห็นไดวาองคประกอบหลักของธรรมาภิบาลที่เสนอโดย
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี เนนการกําหนดเปนกรอบแนวทางใหแกหนวยราชการเพ่ือถือปฏิบัติ 

1. หลักนิติธรรม  เปนการตรากฎหมาย และกฎขอบังคับ ใหทันสมัยและเปนธรรม เปนท่ี
ยอมรับของสังคม อันจะทําใหสังคมยินยอมพรอมใจกันปฏิบัติตามกฎหมาย และขอบังคับเหลานั้น โดย
ถือวาเปนการปกครองภายใตกฎหมายมิใชอําเภอใจหรืออํานาจของตัวบุคคล 

2. หลักคุณธรรม เปนการยึดม่ันในความถูกตองดีงาม โดยรณรงคใหเจาหนาท่ีของรัฐยึดถือ
หลักนี้ในการปฏิบัติเพื่อใหเปนตัวอยางแกสังคม และสงเสริมสนับสนุนใหประชาชนพัฒนาตนเองไป
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พรอมกัน เพื่อใหคนไทยมีความซ่ือสัตย จริงใจ ขยัน อดทน มีระเบียบวินัย ประกอบอาชีพสุจริตจน
เปนนิสัยประจําชาติ 

3. หลักความโปรงใส  เปนการสรางความไววางใจซ่ึงกันและกันของคนในชาติ โดยปรับปรุง
กลไกการทํางานขององคกรทุกวงการใหมีความโปรงใส มีการเปดเผยขอมูลขาวสารที่เปนประโยชน
อยางตรงไปตรงมาดวยภาษาท่ีเขาใจงาย ประชาชนเขาถึงขอมูลขาวสารไดสะดวกและมีกระบวนการให
ประชาชนตรวจสอบความถูกตองชัดเจน 

4. หลักความมีสวนรวม  เปนการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมรับรู และเสนอความเห็น
ในการตัดสินใจปญหาสําคัญของประเทศ ไมวาดวยการแสดงความเห็น  การไตสวนสาธารณะ  ประชา
พิจารณ  การแสดงประชามติ 

5. หลักความรับผิดชอบ  เปนการตระหนักในสิทธิหนาท่ี ความสํานึกในความรับผิดชอบตอ
สังคม การใสใจปญหาสาธารณะของบานเมืองและกระตือรือรนในการแกปญหา ตลอดจนเคารพใน
ความคิดเห็นท่ีแตกตางและความกลาท่ีจะยอมรับผลจากการกระทําของตน 

6. หลักความคุมคา  เปนการบริหารจัดการ  และใชทรัพยากรที่มีจํากัดเพื่อใหเกิดประโยชน
สูงสุดแกสวนรวม โดยรณรงคใหคนไทยมีความประหยัด ใชของอยางคุมคา สรางสรรสินคาและบริการ
ท่ีมีคุณภาพ  สามารถแขงขันไดในเวทีนานาชาติ และพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติใหสมบูรณยั่งยืน 

7. หลักการเปนองคกรแหงการเรียนรู หมายถึง องคกรท่ีมีการเสริมสรางจัดหาและแลกเปล่ียน
ความรู ตลอดจนนําความรูใหม ท่ีมาจากภายนอกองคกรและภายในองคกร จากในตัวบุคคลมาปรับปรุง
พฤติกรรมการทํางาน 

8. หลักการบริหารจัดการ หมายถึง การบริหารจัดการภาครัฐยุคใหม (New Public 
Management) จะเนนวาประชาชนเปนปจจัยสําคัญ เปนหัวใจการบริหารรัฐกิจแนวใหม เพราะ
ประชาชนมีฐานะของการเปนพลเมือง และการเปนหุนสวนในการดําเนินกิจกรรมเปนส่ิงสําคัญ เม่ือเปน
พลเมืองและหุนสวน การปรึกษาหารือ การเปดเผยขอมูล การมีสวนรวม การทํางานอยางโปรงใส การ
ทํางานท่ีมีหลักการ การยึดหลักนิติธรรม และการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

9. หลักการพัฒนาทรัพยากรมนุษย หมายถึง กระบวนการที่สรางใหบุคลากรในองคการไดมี
โอกาสเรียนรูรวมกัน โดยการศึกษาอบรมปฏิบัติทดลองและการพัฒนาเปนการดําเนินการเพิ่มพูน
ความรู ศักยภาพในการปฏิบัติงานตลอดจนปรับปรุงพฤติกรรมใหมีความพรอมในการปฏิบัติหนาท่ีใน
ความรับผิดชอบใหเกิดประโยชนสูงสุดตอองคการ 
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10. หลักเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร หมายถึง การนําเทคโนโลยีและการส่ือสาร 

ท่ีรวมท้ังระบบคอมพิวเตอร และระบบส่ือสารท่ีมีความเร็วสูง โดยนําขอมูล เสียง และวีดีทัศนมา
เช่ือมโยงกัน เพื่อใหไดสารสนเทศตามท่ีตองการ มาเพ่ิมประสิทธิภาพการเรียนรู มีผลกระทบทางบวก 
ตอความสามารถในการบริหารจัดการและการเปนองคกรเรียนรู ชวยเสริมสรางความเขาใจเกี่ยวกับ
ความสัมพันธระหวางเทคโนโลยีสารสนเทศและการเปนองคกรเรียนรู 
 
กระทรวงมหาดไทย 

องคประกอบในการ เสริ มสร า งก ารบ ริหารกิ จก ารบ าน เ มืองและ สังคม ท่ีดี ของ
กระทรวงมหาดไทย มี 11 องคประกอบ คือ การมีสวนรวม ความยั่งยืน ส่ิงท่ีชอบธรรม ความโปรงใส 
ความเปนธรรมและความเสมอภาค ความรูและทักษะของเจาหนาท่ี   ความเสมอภาคทางเพศ ความ
อดทนอดกล้ัน หลักนิติธรรม ความรับผิดชอบ และการเปนผูกํากับดูแล (สุดจิต  นิมิตกุล,2543 ,น.13-24)  
จะเห็นไดวา  องคประกอบของธรรมาภิบาลท่ีเสนอโดยกระทรวงมหาดไทยเนนไปทางดานการบริหาร 
การปกครอง การพัฒนา และการกระจายอํานาจ  ซ่ึงเปนสายงานท่ีกระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบ
โดยตรง 

1. มีสวนรวม (Participation) เปนการมีสวนรวมของท้ังประชาชนและเจาหนาท่ีรัฐในการ
บริหารงาน เพื่อใหเกิดความคิดริเร่ิมและพลังการทํางานท่ีสอดประสานกัน เพื่อบรรลุเปาหมายในการ
ใหบริการประชาชน 

2. ความยั่งยืน (Sustainability) มีการบริหารงานท่ีอยูบนหลักการของความสมดุลท้ังในเมือง
และชนบท  ระบบนิเวศ  และทรัพยากรธรรมชาติ 

3. ประชาชนมีความรูสึกวาเปนส่ิงท่ีชอบธรรม (Legitimacy) และใหการยอมรับ 
(Acceptance) การดําเนินงานของแตละหนวยงานสอดคลองกับความตองการของประชาชน  ประชาชน
พรอมท่ีจะยอมสูญเสียประโยชนสวนตนเพื่อประโยชนสวนรวมท่ีตองรับผิดชอบรวมกัน 

4. มีความโปรงใส (Transparency) ขอมูลตาง ๆ ตองตรงกับขอเท็จจริงของการดําเนินการและ
สามารถตรวจสอบได มีการดําเนินการท่ีเปดเผย ชัดเจนและเปนไปตามท่ีกําหนดไว 

5. สงเสริมความเปนธรรม (Equity) และความเสมอภาค (Equality) มีการกระจายการพัฒนา
อยางท่ัวถึงเทาเทียมกัน  ไมมีการเลือกปฏิบัติและมีระบบการรับเร่ืองราวรองทุกขชัดเจน 

6. มีความสามารถท่ีจะพัฒนาทรัพยากรและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี  
เจาหนาท่ีของทุกหนวยงานจะตองไดรับการพัฒนาความรูและทักษะเพื่อใหสามารถนําไปปรับใชกับ
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การทํางานได และมีการกําหนดข้ันตอนการดําเนินงานท่ีชัดเจนเพ่ือใหทุกหนวยงานยึดถือเปนแนว
ปฏิบัติรวมกัน 

7. สงเสริมความเสมอภาคทางเพศ (Promoting Gender Balance)  เปดโอกาสใหสตรีท้ังใน
เมืองและชนบทเขามามีสวนรวมในการพัฒนาชุมชนและสังคมในทุก ๆ ดาน โดยเฉพาะอยางยิ่งเพื่อเขา
มามีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินมากข้ึน 

8. การอดทนอดกล้ัน (Tolerance) และการยอมรับ (Acceptance) ตอทัศนะท่ีหลากหลาย 
(Diverse Perspective) รวมท้ังตองยุติขอขัดแยงดวยเหตุผล หาจุดรวมท่ีทุกฝายยอมรับรวมกันได 

9. การดําเนินการตามหลักนิติธรรม (Operating by Rule  of Law) พัฒนา ปรับปรุง แกไข และ
เพิ่มเติมกฎหมายใหมีความทันสมัยและเปนธรรม 

10. ความรับผิดชอบ (Responsibility) เจาหนาท่ีจะตองมีความรับผิดชอบตอประชาชน ความ
พึงพอใจของประชาชนตอการปฏิบัติงานจะเปนตัวช้ีวัดสําคัญในการประเมินความสําเร็จของหนวยงาน
และเจาหนาท่ี 

11. การเปนผูกํากับดูแล (Regulator) แทนการควบคุม โอนงานบางอยางไปใหองคกรทองถ่ิน
ซ่ึงใกลชิดกับประชาชนท่ีสุด  หรือบางอยางก็ตองแปรรูปใหเอกชนดําเนินการแทน 

 
 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) 

 หลักธรรมาภิบาลของสํานักกรรมการขาราชการพลเรือน เปนผลจากการประชุมประชุม
ประจําประหวางสวนราชการกับสํานักงาน ก.พ. เม่ือวันท่ี 23 ธันวาคม 2542 ซ่ึงประกอบดวยหลักการ
สําคัญ 6 ประการ (สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน, 2543) คือ หลักนิติธรรม ความโปรงใส 
ความรับผิดชอบ ความคุมคา การมีสวนรวมและหลักคุณธรรม จะเห็นไดวาองคประกอบของสํานักงาน 
ก.พ. เนนเกี่ยวกับการบริหารงานของบุคคล และการใหบริการของรัฐ 

1. หลักนิติธรรม  กฎหมายและกฎเกณฑตาง ๆ มีความเปนธรรมสามารถปกปองคนดีและ
ลงโทษคนไมดีได  มีการปฏิรูปกฎหมายอยางสม่ําเสมอใหเหมาะสมกับสภาพการณท่ีเปล่ียนไป  การ
ดําเนินงานของกระบวนการยุติธรรมเปนไปอยางรวดเร็ว โปรงใสและตรวจสอบไดและไดรับการ
ยอมรับจากประชาชน  ประชาชนตระหนักถึงสิทธิเสรีภาพ  หนาท่ีของตนเอง  เขาใจกฎเกณฑตาง ๆ 
และมีสวนรวมในกรณีตาง ๆ 

2. หลักความโปรงใส การสํารวจความพึงพอใจของผูมาใชบริการของรัฐและเจาหนาท่ีของ
สวนราชการ  จํานวนเร่ืองกลาวหารองเรียน  หรือสอบสวนเจาหนาท่ีของรัฐ เกณฑในการใชดุลพินิจ
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ของสวนราชการมีความชัดเจนเปนท่ียอมรับ  สวนราชการมีตัวช้ีวัดผลการปฏิบัติงานท่ีเปนรูปธรรม
และเปดเผยตอสาธารณะ 

3. หลักความรับผิดชอบ  การไดรับการยอมรับและความพอใจจากผูรับบริการและผูเกี่ยวของ  
การบรรลุผลตามวัตถุประสงคท่ีกําหนดไวของงานท่ีปฏิบัติ คุณภาพของงานท้ังดานปริมาณ ความ
ถูกตอง ครบถวน รวมทั้งจํานวนความผิดพลาดท่ีเกิดข้ึนจากการปฏิบัติงาน และจํานวนการรองเรียน
หรือการกลาวหาท่ีไดรับ 

4. หลักความคุมคา  ความพึงพอใจของผูรับบริการ ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  ท้ัง
ดานปริมาณและคุณภาพ 

5. หลักการมีสวนรวม  ความสัมฤทธ์ิผลของโครงการตาง ๆ รวมถึงการประหยัดงบประมาณ 
ความพึงพอใจของผูมีสวนเก่ียวของหรือผูไดรับผลกระทบ จํานวนผูเขารวมแสดงความคิดเห็นหรือ
จํานวนขอเสนอแนะหรือขอคิดเห็นของประชาชนในการดําเนินการเร่ืองตาง ๆ รวมถึงการเขามามีสวน
รวม 

6. หลักคุณธรรม  การรองเรียนหรือรองทุกขในการดําเนินการในเร่ืองตาง ๆ ท้ังในและนอก
องคกรลดลง  คุณภาพชีวิตของคนในสังคมดีข้ึน  มีการบริหารจัดการและใชทรัพยากรในชาติอยางเกิด
ประโยชนสูงสุด สังคมมีเสถียรภาพ อยูรวมกันอยางสงบสุขดวยความมีระเบียบวินัย 
 

กลยุทธ 

 กลยุทธเพื่อการสราง  Good Governance  ใหเกิดข้ึนในทุกภาคของสังคม  โดยจะตองมีการ
ปฏิรูปใน 3 สวน คือ (สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน.2542 :28) 

1. ภาครัฐ 

 มีการปฏิรูปบทบาทหนาท่ี โครงสราง กระบวนการการทํางานและกลไกการ
บริหารงานใหมีความโปรงใส ซ่ือตรง เปนธรรม มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และมีสมรรถนะสูง 

 มีการปรับเปล่ียนทัศนะคติ  คานิยมและวิธีการทํางานของเจาหนาท่ี  โดยถือ
ประโยชนสุขของประชาชนเปนจุดมุงหมายและเนนใหมีการทํางานรวมกันกับประชาชนและ
ภาคเอกชนใหมากข้ึน 

2. ภาคธุรกิจเอกชน 

 ตองมีการปฏิรูปและสนับสนุนใหหนวยงานของเอกชนและองคกรเอกชนตาง ๆ มี
กติกาการทํางานท่ีโปรงใส ซ่ือตรง ไมเอารัดเอาเปรียบและเปนธรรม 
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 มีระบบตรวจสอบท่ีมีคุณภาพและถาเกิดขอผิดพลาดก็พรอมท่ีจะรับผิดชอบ 

แกไข  ไมละเลยปญหา 

 มีการทํางานรวมกันกับทองถ่ินและประชาชนอยางราบร่ืน ไววางใจซ่ึงกันและกัน 

3. ภาคประชาชน 

ตองสรางความตระหนักในเร่ืองสิทธิหนาท่ีและความรับผิดชอบทางเศรษฐกิจ สังคม 
และการเมืองใหกับประชาชนในเขตปกครอง 
 

แนวทางปฏิบัติ 

 แนวทางปฏิบัติท่ีตองดําเนินการอยางเรงดวน  เพื่อจะใหเกิด Good Governance มีดังนี้ (สํานัก
คณะกรรมการขาราชการพลเรือน, 2542 : 28-29) 

1. สรางความตระหนักรวมกันในสังคมเพื่อใหเกิดกระบวนการสรางสรรกลไกการ
บริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี 

2. ออกกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีจําเปนตองดําเนินการให
เปนไปตามรัฐธรรมนูญ  อีกท้ังดําเนินการตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 

3. เรงรัดใหเกิดการปฏิรูปและเปล่ียนแปลงในการบริหารอยางเปนรูปธรรม 

4. เรงรัดแกไขปญหาการทุจริต 

5. เรงรัดสรางมาตรฐานการดําเนินธุรกิจ 
 

มาตรการ 

 มาตรการเพื่อใหบรรลุเปาหมายของการสราง Good Governance ควรใชมาตรการดังตอไปนี้ 
(สํานักคณะกรรมการขาราชการพลเรือน, 2542 : 29-31) 

1. เรงรัดใหหนวยงานทุกหนวยในทําความเขาใจและตระหนักถึงความจําเปนท่ีตอง
ปฏิบัติหนาท่ีตามหลัก Good Governance 

2. ใหมีการกําหนดแผนปฏิบัติงานและโครงการเพื่อปรับปรุงงานในความรับผิดชอบให
สอดคลองกับหลักการ Good Governance 

3. มีคณะทํางานหลักในการทําความเขาใจ รณรงค สรางจิตสํานึกใหกับประชาชน เพื่อให
ประชาชนเขาใจและสนับสนุนระบบการบริหารจัดการบานเมืองและสังคมท่ีดี 
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4. เรงรัดใหทุกหนวยงานดําเนินการใหมีระบบสารสนเทศท่ีทันสมัยเพื่อใหประชาชนมี

โอกาสไดรับขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการดําเนินการอยางเปดเผย โปรงใส และเขาถึงไดงาย 

5. ใหทุกหนวยงานมีการกําหนดแผนการสรางความโปรงใสและปองกันการทุจริต
ประพฤติมิชอบ 

6. สนับสนุนการทํางานของคณะกรรมการท่ีมีหนาท่ีในการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบ  ใหสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล 

7. สงเสริม  สนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรี  โดยอาศัยกลไกตลาด  และกํากับดูแลให
มีการแขงขันอยางเปนธรรม ใหความคุมครองแกผูบริโภค ปองกันการผูกขาดตัดตอนท้ังทางตรงและ
ทางออม 

8. ปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบท่ีเกี่ยวกับการดูแล การดําเนินธุรกิจใหทันสมัย เปน
ธรรม และมีระบบตรวจสอบภายในท่ีมีประสิทธิภาพ 

9. สนับสนุนองคกรดานอาชีพ วิชาชีพ และธุรกิจเอกชนท่ีเปนอิสระใหมีสวนรวมและมี
บทบาทสําคัญในการผลักดันและยกระดับการดําเนินธุรกิจของภาคเอกชน 

 
การบริหารราชการเพื่อใหเกิดประโยชนสุขของประชาชน 

 ในพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ได
กําหนดแนวทางการบริหารราชการเพื่อใหเกิดประโยชนสุขของประชาชน  ดังนี้ 

1. มีเปาหมายการปฏิบัติงานเพื่อใหเกิดความผาสุกและความเปนอยูท่ีดีของประชาชน  
โดยมุงใหเกิดประโยชนสุขแกประชาชน 

2. มีการบริหารงานและปฏิบัติงานดวยความซ่ือสัตย สุจริต สามารถตรวจสอบได 

3. กอนเร่ิมดําเนินการตองมีการศึกษาวิเคราะหผลดีและผลเสียใหครบถวนทุกดาน 

4. มีการกําหนดข้ันตอนการดําเนินการท่ีโปรงใส มีกลไกตรวจสอบ 

5. รับฟงความคิดเห็นและความพึงพอใจของสังคมโดยรวมและประชาชนผูรับบริการเพื่อ
ปรับปรุงวิธีการปฏิบัติใหเหมาะสม 

6. มีการดําเนินการแกไขปญหาและอุปสรรคนั้นโดยเร็ว 
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การบริหารราชการเพื่อใหเกิดผลสัมฤทธ์ิตอภารกิจของรัฐ 

 ในพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ได
กําหนดแนวทางของการบริหารราชการเพื่อใหเกิดผลสัมฤทธ์ิตอภารกิจของรัฐ  ดังนี้ 

1. มีการจัดทําแผนปฏิบัติงานไวลวงหนา กอนจะดําเนินการ 

2. การกําหนดแผนนั้นจะตองประกอบดวยรายละเอียดของข้ันตอน  ระยะเวลาและ
งบประมาณท่ีจะตองใชในการดําเนินการในแตละข้ันตอน เปาหมายของภารกิจ ผลสัมฤทธ์ิของภารกิจ 
ตัวช้ีวัดความสําเร็จ และระบุบุคคลท่ีจะรับผิดชอบในแตละภารกิจ  และมีการประมาณรายได รายจาย
และทรัพยากรตาง ๆ ท่ีจะตองใช 

3. ตองจัดใหมีการติดตามและมีการประเมินผลงาน 

4. ใหมีการบูรณาการภารกิจท่ีมีความเกี่ยวของกันหรือท่ีใกลเคียงกันโดยมุงใหเกิดผล
สัมฤทธ์ิตอภารกิจนั้น 

5. ตองสงเสริมพัฒนาความรูความสามารถ สรางวิสัยทัศนและปรับเปล่ียนทัศนคติของ
เจาหนาท่ีใหเปนบุคลากรที่มีประสิทธิภาพและมีการเรียนรูรวมกัน  โดยเนนใหเปนองคกรแหงการ
เรียนรู  มีการรับรูขอมูลขาวสารและสามารถประมวลผลความรูในดานตาง ๆ เพื่อนํามาประยุกตใชใน
การปฏิบัติงานไดอยางถูกตอง รวดเร็ว และเหมาะสมกับสถานการณ 
 

การบริหารราชการอยางมีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ 

 ในพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ.2546 ได
กําหนดการบริหารราชการอยางมีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ  โดยมีแนวทาง  
ดังนี้ 

1. แผนการปฏิบัติงานจะตองเผยแพรใหประชาชนรับทราบ 

2. ในกรณีท่ีรายจายตอหนวยของงานบริการสาธารณะใดสูงกวารายจายตอหนวยของงาน
บริการสาธารณะประเภทและคุณภาพเดียวกันหรือคลายคลึงกันของสวนราชการอ่ืน ใหมีการจัดทําแผน
ลดรายจายตอหนวยของงานดังกลาว 

3. ใหมีการประเมินความคุมคาในการปฏิบัติภารกิจ  เพื่อเปนแนวทางในการพิจารณาวา
ภารกิจใดสมควรจะไดดําเนินการตอไปหรือยุบเลิก  และเพื่อประโยชนในการจัดต้ังงบประมาณ 

4. ในการพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดปญหาใด ๆ ใหมีการตั้งคณะกรรมการข้ึนพิจารณาวินิจฉัย
และตองพิจารณาโดยเร็ว 
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การลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน 

 การลดข้ันตอนปฏิบัติงาน มีแนวทางดังนี้ (สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน, 
2546: 9-11)  

1. ใหมีการกระจายอํานาจการตัดสินใจเกี่ยวกับการส่ัง การอนุญาต การอนุมัติ และการ
ปฏิบัติงาน  เพื่อมุงเนนใหเกิดความสะดวกและรวดเร็วในการบริการของประชาชน 

2. มีการกําหนดหลักเกณฑการควบคุม ติดตาม และกํากับดูแลการใชอํานาจและความ
รับผิดชอบของผูรับมอบอํานาจและผูมอบอํานาจ  หลักเกณฑดังกลาวตองไมสรางข้ันตอนหรือการ
กล่ันกรองงานท่ีไมจําเปนในการปฏิบัติงานของเจาพนักงาน 

3. มีการดําเนินการใหใชเทคโนโลยีสารสนเทศหรือโทรคมนาคม  ตามความเหมาะสม
และกําลังเงินงบประมาณ 

4. ใหมีการจัดทําแผนภูมิข้ันตอนและระยะเวลาการดําเนินการ  รวมท้ังรายละเอียดอ่ืนๆ ท่ี
เกี่ยวของในแตละข้ันตอนเปดเผยไว ณ ท่ีทําการและในระบบเครือขายสารสนเทศ เพื่อใหประชาชน
หรือผูท่ีเกี่ยวของเขาตรวจดูได 

5. ใหมีสวนรับผิดชอบปฏิบัติงานเกี่ยวกับการบริการประชาชน   โดยจัดต้ังเปน
ศูนยบริการรวมเพื่อใหประชาชนสามารถติดตอสอบถาม ขอทราบขอมูล ขออนุญาต หรือขออนุมัติใน
เร่ืองใด ๆ โดยติดตอเจาหนาท่ี ณ ศูนยบริการรวมเพียงแหงเดียว 

6. จะตองจัดพิมพรายละเอียดของเอกสาร  หลักฐานท่ีประชาชนจะตองจัดหามาในการขอ
อนุมัติหรือขออนุญาตในแตละเร่ือง  และตรวจสอบวาเอกสารหลักฐานท่ีจําเปนนั้นประชาชนไดยื่นมา
ครบถวนหรือไม  พรอมท้ังแจงใหทราบถึงระยะเวลาที่จะตองใชในการดําเนินการในเร่ืองนั้น ๆ  

 
การปรับปรุงภารกิจของสวนราชการ 

 การปรับปรุงภารกิจของสวนราชการ  มีแนวทางดังนี้ (สํานักคณะกรรมการขาราชการพลเรือน, 
2546 : 11-12) 

1. จัดใหมีการทบทวนภารกิจของตนวาภารกิจใดมีความจําเปน  หรือสมควรท่ีจะได
ดําเนินการตอไปหรือไม  โดยคํานึงถึงกําลังเงินงบประมาณ  ความคุมคาของภารกิจและสถานการณอ่ืน
ประกอบกัน 

2. มีการสํารวจ ตรวจสอบ และทบทวนกฎหมาย กฎระเบียบ ขอบังคับ และประกาศ ท่ีอยู
ในความรับผิดชอบ  เพื่อดําเนินการยกเลิก ปรับปรุง หรือจัดใหมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือ
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ประกาศข้ึนใหม  ใหทันสมัยและเหมาะสมกับสภาวการณหรือสอดคลองกับความจําเปนทาง
เศรษฐกิจ สังคม และความม่ันคงของประเทศ  ท้ังนี้ ตองคํานึงถึงความสะดวกรวดเร็วและลดภาระของ
ประชาชนเปนสําคัญ 

 
การอํานวยความสะดวกและตอบสนองความตองการของประชาชน 

 การอํานวยความสะดวกและการตอบสนองความตองการของประชาชน  มีแนวทางดังนี้ (สํานัก
คณะกรรมการขาราชการพลเรือน, 2546 : 12-14) 

1. ใหมีการกําหนดระยะเวลาแลวเสร็จของงานแตละงาน และประกาศใหประชาชนทราบ
ท่ัวกัน 

2. มีการจัดระบบเครือขายสารสนเทศ  เพื่ออํานวยความสะดวกใหแกประชาชนท่ีจะ
สามารถติดตอสอบถามหรือขอขอมูลหรือแสดงความคิดเห็น 

3. มีการเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับงบประมาณรายจายแตละป  รายการเกี่ยวกับการจัดซ้ือหรือ
จัดจาง  ใหประชาชนสามารถขอดูหรือตรวจสอบได  ท้ังนี้การเปดเผยขอมูลดังกลาวจะตองไมกอใหเกิด
ความไดเปรียบ เสียเปรียบ หรือความเสียหายแกบุคคลใดในการจัดซ้ือหรือจัดจาง 

 
การประเมินผลการปฏิบัติราชการ 

 การประเมินผลการปฏิบัติราชการมีแนวทางดังนี้ (สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพล
เรือน, 2546 : 15) 

 จัดใหมีคณะผูประเมินอิสระดําเนินการประเมินผลการปฏิบัติงานท่ีเกี่ยวกับผลสัมฤทธ์ิของ
ภารกิจ คุณภาพการใหบริการ ความพึงพอใจของประชาชนผูรับบริการ ความคุมคาในภารกิจ ท้ังนี้ ตาม
หลักเกณฑ วิธีการ และระยะเวลาท่ีคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) กําหนด 
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2.3 งานวิจัยท่ีเก่ียวของ 

 ยงยุทธ หงสลดารมภ (2541) ทําการศึกษาเร่ืองสถานภาพขององคการบริหารสวนจังหวัด
หลังจากการจัดต้ังองคการบริหารสวนตําบลเต็มพื้นท่ี : ศึกษาเฉพาะกรณีจังหวัดเชียงใหม โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อตองการศึกษาถึงทัศนคติของบุคลากรในองคการบริหารสวนจังหวัดท้ังท่ีเปนสมาชิก
สภาจังหวัดและขาราชการประจําวามีทัศนคติอยางไรตอบทบาทในอนาคตขององคการบริหารสวน
จังหวัด รวมตลอดทัศนคติของประชาชนตอผลงานท่ีผานมาขององคการบริหารสวนจังหวัด และความ
คาดหวังในอนาคตตอองคการบริหารสวนจังหวัดและองคการบริหารสวนตําบล มีวิธีการศึกษาโดยการ
ออกแบบสอบถามไปยังกลุมตัวอยาง จํานวน 200 คน และทําการวิเคราะหขอมูลดวยวิธีเชิงพรรณนา
และวิธีเชิงปริมาณ 

 ผลการศึกษาสามารถสรุปไดวา ทัศนคติของบุคลากรในองคการบริหารสวนจังหวัดท้ังท่ีเปน
สมาชิกสภาจังหวัดและขาราชการประจํา พบวากลุมของสมาชิกสภาจังหวัดมีความคิดเห็นวาการจัดต้ัง
องคการบริหารสวนตําบลไมมีผลทําใหบทบาทการพัฒนาชนบทขององคการบริหารสวนจังหวัดลดลง
และไมเห็นดวยกับประเด็นวาประชาชนในทองถ่ินมีความพอใจตอบทบาทการพัฒนาทองถ่ินของ
องคการบริหารสวนตําบลมากกวาบทบาทขององคบริหารสวนจังหวัด และทัศนคติของประชาชนตอ
ผลงานท่ีผานมาขององคการบริหารสวนจังหวัด และความคาดหวังในอนาคตตอองคการบริหารสวน
จังหวัด และองคการบริหารสวนตําบลพบวา ประชาชนมีทัศนคติวาบทบาทการพัฒนาชนบทของ
องคการบริหารสวนจังหวัดลดลง และประชาชนในทองถ่ินมีความพอใจตอบทบาทการพัฒนาทองถ่ิน
ขององคการบริหารสวนตําบลมากกวาบทบาทขององคการบริหารสวนจังหวัด 

 วันนี นนทศิริ (2543) ศึกษาเร่ืองการศึกษาความเขมแข็งของ อบต.ในพื้นท่ีจังหวัดนนทบุรี มี
วัตถุประสงคเพื่อศึกษาลักษณะความเขมแข็งของ อบต.ในพื้นท่ีจังหวัดนนทบุรี และปจจัยท่ีมี
ความสัมพันธตอความเขมแข็งของ อบต. มีวิธีการศึกษาโดยการสัมภาษณประธานกรรมการบริหาร 
อบต.ในจังหวัด และวิเคราะหขอมูลโดยใชคารอยละ คาระดับเฉล่ีย คาเบ่ียงเบนมาตรฐาน เพื่อวิเคราะห
และอธิบายขอมูลในเชิงพรรณนาความเรียง  และใชคาสัมประสิทธ์ิสหสัมพันธแบบเพียรสันในการ
วิเคราะหขอมูลเพื่อทดสอบความสัมพันธระหวางปจจัยท่ีมีความสัมพันธตอความเขมแข็งของ อบต. 

 ผลการศึกษาเกี่ยวกับลักษณะความเขมแข็งของ อบต. พบวาโดยภาพรวม อบต.มีความเขมแข็ง
อยูระดับปานกลาง เม่ือพิจารณาเปนรายประเด็นองคประกอบความเขมแข็งของ อบต. พบวา การบริหาร
จัดการของ อบต.และการเปดโอกาสใหประชาชน กลุมหรือองคกรท่ีมีสวนรวมใน อบต.มีความเขมแข็ง
อยูในระดับปานกลาง สวนความสามารถในการแกปญหาของ อบต.อยูในระดับตํ่า 
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 สําหรับผลการศึกษาเกี่ยวกับปจจัยท่ีมีผลตอความเขมแข็งของ อบต.พบวา อบต.มีขนาด
หมูบานโดยเฉล่ีย 8 หมูบาน และการไดรับขอมูลขาวสารของ อบต.อยูในระดับสูง โดย อบต.รอยละ 
91.90 ไดรับขอมูลดานกฎหมาย ระเบียบขอบังคับเปนประจํา สําหรับการทํางานเปนทีมของ อบต.อยูใน
ระดับปานกลาง นอกจากนั้น ยังพบวา อบต.รอยละ 67.60 มีฐานะทางการเงินในระดับปานกลาง 

 ผลการทดสอบความสัมพันธระหวางปจจัยกับความเขมแข็งของ อบต. พบวา การไดรับขอมูล
ขาวสารและการทํางานเปนทีมมีความสัมพันธตอความเขมแข็งของ อบต.สวนขนาดของ อบต.และ
ฐานะทางการเงิน ไมมีความสัมพันธตอความเขมแข็งของ อบต. 

 นวพร แสงหนุม (2544) ศึกษาเร่ืองประสิทธิผลในการดําเนินงานองคการบริหารสวนตําบลใน
จังหวัดเชียงใหม โดยมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาประสิทธิผลในการดําเนินงานขององคการบริหารสวน
ตําบลในเขตจังหวัดเชียงใหม ปจจัยที่มีอิทธิพลตอประสิทธิผลการดําเนินงานขององคการบริหารสวน
ตําบล และศึกษาปญหาการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล มีวิธีการศึกษาโดยการออก
แบบสอบถามไปยังกลุมตัวอยางซ่ึงเปนผูท่ีเกี่ยวของ คือ ขาราชการฝายการเมือง  ขาราชการประจํา และ
ประชาชนท่ีอาศัยในพ้ืนท่ี สถิติท่ีใชในการวิเคราะหขอมูลไดแก สถิติเชิงพรรณนา (Description 
statistics) เชน ความถ่ี รอยละ คาเฉล่ีย และสถิติเชิงอนุมาน (Inferential statistics) โดยใชคาทางสถิติ หา
ความสัมพันธระหวางตัวแปร ระหวางตัวแปรระดับ Ordinal แบบ Concordant and Discordant Pair  

 ผลการศึกษาพบวา ปจจัยท่ีมีประสิทธิผลตอการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบลใน
จังหวัดเชียงใหม ไดแก ดานโครงสรางระบบงาน บรรยากาศภายในองคการบริหารสวนตําบล และ
ความสามารถทางการบริหาร สวนระดับของประสิทธิผลการดําเนินงาน พบวาประสิทธิผลการ
ดําเนินงานองคการบริหารสวนตําบลในจังหวัดเชียงใหมอยูในเกณฑสูง และปญหาในการดําเนินงาน
ขององคการบริหารสวนตําบลพบวามี 2 ดาน ไดแก บรรยากาศภายในองคการบริหารสวนตําบล พบวา
มีปญหาดานขวัญ และกําลังใจของประชากร และความไมโปรงใสในการทํางานขององคการบริหาร
สวนตําบล ดานความสามารถในการบริหาร พบวามีปญหาดานเปาหมายในการดําเนินงานยังไมชัดเจน 
การจัดหา และการใชงบประมาณยังไมสามารถจัดเก็บงบประมาณไดตามเปาหมายที่ต้ังไว อํานาจการ
ตัดสินใจยังขาดหลักเกณฑ และการมีสวนรวมในการตัดสินใจท่ีดีพอ 

 เอกสิทธ์ิ สุทธิศาสนกุล (2545) ทําการศึกษาเร่ืองปจจัยท่ีมีผลตอการมีสวนรวมของประชาชน
ในการปกครองสวนทองถ่ินขององคการบริหารสวนตําบล จังหวัดกาญจนบุรี โดยมีวัตถุประสงคศึกษา
การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถ่ินขององคการบริหารสวนตําบล จังหวัด
กาญจนบุรี และปจจัยท่ีมีผลตอการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถ่ินขององคการ
บริหารสวนตําบล จังหวัดกาญจนบุรี  มีวิธีการศึกษาโดยการออกแบบสอบถามไปยังกลุมตัวอยาง ไดแก 
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ประชาชนท่ีอยูในเขตองคการบริหารสวนตําบลภายในจังหวัดกาญจนบุรี จํานวน 380 คน และทําการ
วิเคราะหขอมูลดวยวิธีเชิงพรรณนาและวิธีเชิงปริมาณ สถิติท่ีนํามาใชไดแก จํานวน รอยละ คาเฉล่ียทาง
เลขคณิต สวนเบ่ียงเบนมาตรฐาน สถิติ t-test และ สถิติ f-test เพื่อทดสอบสมมติฐานการศึกษา 

 ผลการศึกษาพบวา ปจจัยสวนบุคคล ไดแก อาชีพ ระดับการศึกษา ระยะเวลาการเขามาตั้งถ่ิน
ฐานในตําบล การเปนสมาชิกกลุมทางสังคม ความรูความเขาใจเร่ืองการปกครองสวนทองถ่ิน และภาวะ
ผูนํา มีผลตอการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถ่ินขององคการบริหารสวนตําบล 
จังหวัดกาญจนบุรี สวนเพศ อายุ และรายได ไมมีผลตอการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครอง
สวนทองถ่ิน 

 ในดานการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถ่ิน อยูในระดับปานกลาง เม่ือ
พิจารณารายดาน พบวา ประชาชนจะมีสวนรวมรับผลประโยชนสูงสุด รองลงมา ไดแก รวมวางแผน 
รวมดําเนินการ รวมคนหาปญหา และรวมตรวจสอบและติดตามผลมีคาตํ่าสุด ตามลําดับ 

 จากการสืบคนงานวิจัยพบวาการศึกษาเกี่ยวกับองคการบริหารสวนตําบลไดมีการศึกษาใน
หลายดาน ไดแก ประสิทธิภาพในการทํางาน การมีสวนรวมของประชาชนในพ้ืนท่ี ซ่ึงเปนลักษณะของ
การวิจัยเชิงปริมาณ มีการหาความสัมพันธของตัวแปรท่ีกําหนดข้ึน หรือการหาลําดับความสําคัญของ
ปจจัยตางๆ  ซ่ึงตางจากการศึกษาคร้ังนี้ ซ่ึงเปนลักษณะของการวิจัยเชิงคุณภาพ ใชการสัมภาษณบุคคลท่ี
เกี่ยวของกับองคการบริหารสวนตําบล จากนั้นนํามาวิเคราะหผลการสัมภาษณเพื่อใหไดผลการศึกษา
ตามวัตถุประสงคท่ีต้ังไว ซ่ึงเปนลักษณะการศึกษาอีกรูปแบบหนึ่ง 


