
บทที ่2 

แนวคิด ทฤษฎีและงานวิจยัที่เก่ียวของ 

 

 ประเด็นหลักในการวิจัยเร่ืองน้ีอยูที่การทําความเขาใจใน เร่ืองขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและหลักการตางๆ ของการแสดงความรับผิดทางการบริหารการคลังและงบประมาณของ

องคกรปกครองทองถิ่นของไทย ซึ่งเปนแบบผูบริหารเขมแข็ง ที่สามารถตัดสินใจการใชทรัพยากร

หรืองบประมาณไดอยางมีเอกภาพ โดยไมตองกังวลความคิดเห็นของสมาชิกสภาทองถิ่นมากนัก 

ดังน้ันแนวความคิดหลักจึงประกอบดวยแนวคิดและพัฒนาการใหมของการบริหารจัดการทองถิ่น 

และทฤษฎีวาดวยความรับผิดทางการเมืองตามระบอบการปกครองตางๆ และการบริหารการคลัง

และการงบประมาณตามหลักรัฐประศาสนศาสตร ดังตอไปน้ี  

 2.1 การบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ ตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวน

จังหวัด พ.ศ. 2540 

 2.2 การบริหารองคกรการปกครองทองถิ่นในปจจุบัน 

 2.3 การบริหารการคลังและงบประมาณทองถิ่น  

 2.4 การแสดงความรับผิดชอบทางการคลังและงบประมาณ 

 2.5 งานวิจัยที่เกี่ยวของ  

 

2.1 การบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจงัหวัด พ.ศ. 2540 

 องคการบริหารสวนจังหวัดในปจจุบัน จัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวน

จังหวัด พ.ศ. 2540 ซึ่งกําหนดใหทุกจังหวัด มีองคการบริหารสวนจังหวัด จังหวัดละ 1 แหง ยกเวน

กรุงเทพมหานคร ซึ่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 กําหนดให 

เปนการปกครองทองถิ่น รูปแบบพิเศษเรียกวา กรุงเทพมหานครครอบคลุมพื้นที่ทั้งจังหวัด ดังน้ัน 

ประเทศไทย จึงมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบองคการบริหารสวนจังหวัด จํานวน 75 แหง 

และในพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 7 กําหนดวา “ในจังหวัดหน่ึง 

ใหมีองคการบริหารสวนจังหวัด ประกอบดวย สภาองคการบริหารสวนจังหวัด และนายกองคการ

บริหารสวนจังหวัด และมีอํานาจหนาที่ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติน้ี หรือตามกฎหมายอ่ืน” 

ในการวิจัยฉบับน้ีผู วิจัยไดศึกษากรณีขององคการบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ ตาม

พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 ซึ่งมีรายละเอียดเกี่ยวกับโครงสราง นโยบาย 

ยุทธศาสตร และแนวทางการพัฒนา ตามแผนพัฒนาสามป (พ.ศ. 2555 - 2557) ขององคการบริหาร

สวนจังหวัดประจวบคีรีขันธดังตอไปน้ี  
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 2.1.1 โครงสรางองคการบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ  

โครงสรางองคการบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ ตามพระราชบัญญัติองคการ

บริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 ซึ่งถือวา เปนกฎหมายองคการบริหารสวนจังหวัด ฉบับลาสุดทีใ่ชอยู

ในปจจุบัน (องคการบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ, 2555)  
 

 
 

ภาพประกอบท่ี 2.1 แสดงโครงสรางฝายบริหารองคการบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ 

ท่ีมา: http://www.prachuap.go.th/?name=page&file=page&op=i 
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2.1.1.1 องคการบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ ประกอบดวย สภาองคการ

บริหารสวนจังหวัด (ฝายนิติบัญญัติ) และนายกองคการบริหารสวนจังหวัด (ฝายบริหาร) 

1) สภาองคการบริหารสวนจังหวัด 

ใ นจัง หวัดป ระ จวบ คี รีขั นธ  มี ส ภา อง ค ก า รบ ริหา รส วนจัง ห วั ด 

อันประกอบดวยสมาชิก ซึ่งราษฎรเลือกต้ังขึ้นตามกฎหมายวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาจังหวัด 

สําหรับจํานวนสมาชิกองคการบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ ถือ

เกณฑตามจํานวนราษฎร แตละจังหวัดตามหลักฐานทะเบียนราษฎรที่ประกาศในปสุดทายกอนปที่

มีการเลือกต้ัง ดังน้ี 

(1) จังหวัดใดมีราษฎรไมเกิน 500,000 คน มีสมาชิกสภาจังหวัดได 24 คน 

(2) จังหวัดใดมีราษฎรเกินกวา 500,000 คน แตไมเกิน 1,000,000 คน  

มีสมาชิกได 30 คน 

(3) จังหวัดใดมีราษฎรเกินกวา 1,000,000 คน แตไมเกิน 1,500,000 คน  

มีสมาชิกได 36 คน 

(4) จังหวัดใดมีราษฎรเกินกวา 1,500,000 คน แตไมเกิน 2,000,000 คน  

มีสมาชิกได 42 คน 

(5) จังหวัดใดมีราษฎรเกิน 2,000,000 คนขึ้นไป มีสมาชิกได 48 คน 

สมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัดอยูในตําแหนงไดคราวละ 4 ป 

ใหสภาองคการบริหารสวนจังหวัดเลือกต้ังสมาชิกสภาเปนประธานสภา 

1 คน และเปน รองประธานสภา 2 คน 

2) นายกองคการบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ 

นายกองคการบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธมาจากการเลือกต้ัง

โดยตรงของประชาชนในจังหวัด ตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 แกไข

เพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2546  

นายกองคการบริหารสวนจังหวัดอาจแตงต้ังรองนายกองคการบริหาร

สวนจังหวัด ซึ่งมิใชสมาชิกองคการบริหารสวนจังหวัดเปนผูชวยเหลือในการบริหารราชการ ตาม

เกณฑดังตอไปน้ี 

(1) ในกรณีมีสมาชิก 48 คน ใหมีรองนายกองคการบริหารสวนจังหวัดได

ไมเกิน 4 คน 

(2) ในกรณีมีสมาชิก 36 - 42 คน ใหมีรองนายกองคการบริหารสวน

จังหวัดไดไมเกิน 3 คน 

(3) ในกรณีมีสมาชิก 24 - 30 คน ใหมีรองนายกองคการบริหารสวน

จังหวัดไดไมเกิน 2 คน 
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2.1.1.2 ขาราชการสวนจังหวัด  

สําหรับเจาหนาที่อ่ืนขององคการบริหารสวนจังหวัดน้ัน ไดแก ขาราชการสวน

จังหวัด ซึ่งรับเงินเดือนจากงบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัด 

ขาราชการสวนจังหวัด มีนายกองคการบริหารสวนจังหวัดเปนผูปกครอง

บังคับบัญชา และมีรองนายกองคการบริหารสวนจังหวัดกับปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด เปน

ผูปกครองบังคับบัญชารองจากนายกองคการบริหารสวนจังหวัด 

การบริหารงานขององคการบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ จะแบง

ออกเปนสวนตางๆ ไดแก สวนอํานวยการดูแลกิจการทั่วไปขององคการบริหารสวนจังหวัด

ประจวบคีรีขันธ สวนแผนและงบประมาณรับผิดชอบเร่ืองแผนและงบประมาณขององคการบริหาร

สวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ สวนโยธารับผิดชอบทางดานงานชางและการกอสรางโครงการ

สาธารณูปโภค สวนการคลังดูแลดานการเงินการคลังและการเบิกจายเงิน สวนกิจการสภาองคการ

บริหารสวนจังหวัดประจวบคี รีขันธ  รับผิดชอบงานของสภาองคการบริหารสวนจังหวัด

ประจวบคีรีขันธ 

 2.1.2 นโยบายองคการบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ 

เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่เปนไปตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด

ประจวบคีรีขันธ พ.ศ. 2540 รวมถึงฉบับแกไขเพิ่มเติม มาตรา 35/4 วรรคแรก บัญญัติไววา กอน

นายกองคการบริหารสวนจังหวัดเขารับหนาที่ใหนายกองคการบริหารสวนจังหวัด แถลงนโยบาย

ตอสภาองคการบริหารสวนจังหวัด โดยไมมีการลงมติ ทั้งน้ีภายในสามสิบวันนับแตวันประกาศผล

การเลือกต้ังนายกองคการบริหารสวนจังหวัด (องคการบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ: 2555) 

ดังตอไปน้ี 

2.1.2.1 นโยบายดานการบริหารกจิการบานเมืองที่ดีและพัฒนาองคกรสูความเปนเลิศ 

การบริหารราชการในดานน้ี มุงใหเกิดประโยชนสุขแกประชาชนโดยยึด

ประชาชนเปนศูนยกลาง เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของราชการ โดยยึดกฎหมาย ระเบียบแบบแผน

ของทางราชการเปนกรอบและแนวทางในการบริหารราชการ โดยมีแนวทางการบริหารดังน้ี 

1) สนองนโยบายรัฐบาล นโยบายกระทรวงมหาดไทย นโยบายกรมสงเสริม

การปกครองทองถิ่น และนโยบายจังหวัด อีกทั้งบริหารงานราชการเชิงบูรณาการรวม และการมี

สวนรวมของทุกภาคสวน 

2) จัดระบบการบริหารการงานการทํางานใหเอ้ือตอการทํางาน เชนการมอบ

อํานาจการกระจายอํานาจในการแกไขปญหาและการตัดสินใจ และการบริหารงานแนวใหม เปนตน 

3) พัฒนาและจัดสรรทรัพยากรตางๆ สําหรับการบริหารจัดการงานราชการ

ภายในองคกร ใหมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลสูงสุด 

4) รวมสรางความภาคภูมิใจใหกับบุคลากรในองคกร สรางขวัญกําลังใจและสราง 



18 

ภาพลักษณที่ดีขององคกรเพื่อความเชื่อถือศรัทธาของประชาชน 

2.1.2.2 นโยบายดานสังคมและการพัฒนาคุณภาพชีวิตประชาชน 

การบริหารราชการในดานน้ีมุงพัฒนาอยางรอบดาน ทั้งสังคม/ชุมชน การ

สาธารณสุข การศึกษา การสงเสริมอาชีพประชาชน การสงเสริมการทองเที่ยว การรักษาความสงบ

เรียบรอยของสังคม เปนตน โดยยึดหลักเพื่อชีวิตความเปนอยูที่ดีขึ้นของประชาชน โดยมีแนว

ทางการบริหาร ดังน้ี 

1) มุงสรางบรรยากาศความปรองดอง สมานฉันท ความรูรักสามัคคีระหวาง

องคกรภาคประชาชน ผูนําทองที่ องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับพื้นที ่กลุมสตรีแมบาน และทุก

ภาคสวน โดยมอีงคการบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ เปนองคกรเชื่อมความสมัพนัธ 

2) สนับสนุนใหโรงพยาบาล/สถานพยาบาล ในระดับตางๆ มีเคร่ืองมือและ

วัสดุทางการแพทย/บริการทางการแพทย เพื่อมาตรฐานที่ดีมีคุณภาพ อันเอ้ือตอการลดปจจัยเสี่ยง

ทางสุขภาพและชีวิตประชาชน ตลอดจนการปองกันและรักษาโรค 

3) มุงพัฒนาระบบการบริหารและการจัดการทางการศึกษาใหมีประสิทธิภาพ 

โดยใชโรงเรียนเปนฐาน รวมถงึพัฒนาคุณภาพการจัดการศึกษาใหมีมาตรฐานที่สูงขึ้น 

4) สงเสริมการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานที่สนับสนุนการทองเที่ยวและสิ่ง

อํานวยความสะดวก ความปลอดภัย และสุขอนามัยของนักทองเที่ยวอีกทั้งใหการสงเสริมการ

ทองเที่ยวอยางเปนระบบ 

5) ใหการสงเสริมสนับสนุนองคกรภาคประชาชน หนวยงานราชการและ

เอกชน และทุกภาคสวน เพื่อคุณภาพชีวิตที่ดีของประชาชน ไดแกการสงเสริมอาชีพ การสรางความ

เขมแข็งชุมชน การแกไขปญหายาเสพติด และการแกไขปญหาสังคม เปนตน 

2.1.2.3 นโยบายดานทรัพยากรธรรมชาติและสิง่แวดลอม 

ก า ร บ ริ ห า ร ร า ช ก า ร ใ น ด า น น้ี มุ ง เ น น ก า ร ดู แ ล รั ก ษ า แ ล ะ อ นุ รั ก ษ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เพื่อรักษาไวซึ่งระบบนิเวศที่ดี รวมทั้งการรณรงครวมลดภาวะ

โลกรอน โดยมีแนวทางการบริหาร ดังน้ี 

1) สรางและปลูกจิตสํานึกใหบุคลากรในองคกรและประชาชนไดตระหนักใน

การอนุรักษรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

2) พัฒนาฟนฟูแหลงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมโดยบูรณาการ

รวมกับทุกภาคสวนที่เกี่ยวของ และการมีสวนรวมภาคประชาชน 

3) สรางและพัฒนาระบบการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอมที่ดีรวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับพื้นที่ ตลอดจนใหการสงเสริมสนับสนุน

และบูรณาการรวมกับทุกภาคสวน เพื่อการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมที่ดีอยาง

ยั่งยืน 
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2.1.2.4 นโยบายดานการจัดระบบบริการสาธารณะ 

การบริหารราชการในดานน้ีมุงพัฒนาระบบโครงสรางพื้นฐานอันจําเปนใน

การดํารงชีพของประชาชน และเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน ตลอดจนการบริหารจัดการภารกิจถายโอน

ใหมีประสิทธิภาพ โดยมีแนวทางการบริหาร ดังน้ี 

1) สรางและพัฒนาเสนทางคมนาคม การขนสง ใหกระจายไปสูชุมชน/

ทองถิ่นอยางทั่วถึงเพียงพอ เพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตประชาชน 

2)  พัฒนาและขยายระบบสาธารณูปโภค/สาธารณูปการ เชนระบบ

ประปา ระบบไฟฟาครัวเรือน และไฟฟาสาธารณะ เปนตน 

3) สรางและพัฒนาแหลงนํ้าเพื่อการเกษตรกรรม รวมทั้งการแกไขปญหาภัย

แลงและ ภัยนํ้าทวม  

2.1.2.5 นโยบายดานการกีฬาและการดูแลสุขภาพประชาชน 

การบริหารราชการในดานน้ีมุงเนนการดูแลสุขภาพประชาชนทางรางกายอัน

สงผลตอสุขภาพจิตใจที่ ดี  และนําไปสูสุขพลานามัยที่แข็งแรงทั้งร างกายและจิตใจของ

ประชาชน โดยมีแนวทางการบริหาร ดังน้ี 

1) สงเสริมสนับสนุนใหประชาชนทุกวัยมีโอกาสออกกําลังกายและเลนกีฬา 

เพื่อสรางเสริมสุขภาพและพลานามัยที่ดี สรางนิสัยความมีนํ้าใจ และใชเวลาวางใหเปนประโยชน

ตอตนเองและสงัคม  

2) จัดหาอุปกรณการออกกําลังกายและพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานการกีฬา

ใหเพียงพอและทันสมัย 

3) มุงพัฒนานักกีฬาและบุคลากรทางการกีฬา เพื่อเปาหมายในการสราง

ชื่อเสียงและเปนแบบอยางที่ดีแกเยาวชนของชาติเพื่อมุงสูความเปนเลิศทางการกีฬา 

4) พัฒนาศูนยดูแลสุขภาพประชาชนขององคการบริหารสวนจังหวัด

ประจวบคีรีขันธ ใหมีบริการอ่ืนในการดูแลและเฝาระวังสุขภาพประชาชน ตลอดจนใหมีการนําเวช

ศาสตรการกีฬามาใหบริการแกประชาชนผูรักสุขภาพ 

การดําเนินงานตามนโยบายที่ไดแถลงไว กระผมขอใหความเชื่อมั่นตอสภา

องคการบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ วาจะบริหารราชการดวยความซื่อสัตย สุจริตและมี

ประสิทธิภาพ เกิดผลสัมฤทธิ์ตอประโยชนราชการ และประโยชนของประชาชนโดยแท และจะยึด

มั่นหลัก อันเปนมงคลยิ่ ง  ขอนอมนํากระแสพระราชดํา รัสและพระบรมราโชวาทของ

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวมาสูการปฏิบัติราชการ เพื่อประโยชนสุขของประชาชนชาวจังหวัด

ประจวบคีรีขันธและความผาสุกของสังคมโดยรวม 

 2.1.3 ยุทธศาสตรและแนวทางการพัฒนาตามแผนพัฒนาสามป (พ.ศ. 2555 - 2557) ของ

องคการบริหารสวนจังหวัดประจวบคีรีขันธ 
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2.1.3.1 ยุทธศาสตร พัฒนาเสนทางคมนาคม แหลงนํ้า และสาธารณูปโภค 

แนวทางการพัฒนา 

1) พัฒนาเสนทางคมนาคมใหไดมาตรฐาน 

2) จัดการ พัฒนา และปรับปรุงแหลงนํ้าเพื่อการเกษตร อุตสาหกรรม และ

อุปโภค บริโภค 

3) พัฒนาปรับปรุงสาธารณูปโภค ขยายเขตการใหบริการไฟฟา ประปา 

4) สงเสริมการจัดทาํระบบผังเมืองรวมจังหวัด 

2.1.3.2 ยุทธศาสตร พัฒนาสังคม การศึกษา และคณุภาพชีวิต 

แนวทางการพัฒนา 

1) สงเสริมและสนับสนุนการพัฒนาดานการศึกษา 

2) พัฒนาสงเสริมกีฬา และนันทนาการ 

3) สงเสริม และสนับสนุนกิจกรรมสรางความเขมแขง็ของชุมชน 

4) สงเสริม และสนับสนุนการใหบริการดานสาธารณสุข 

5) อนุรักษ ศาสนา ศิลปวัฒนธรรม และภูมิปญญาทองถิ่น 

6) สงเสริมและสนับสนุนการใหความคุมครองแก เด็ก สตรี คนชรา และ

ผูดอยโอกาส 

7) สงเสริมและสนับสนุนการปองกันและแกไขปญหายาเสพติด 

8) สงเสริมและพัฒนาระบบปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

9) สงเสริม และสนับสนุนดานคุณธรรม จริยธรรม 

10) สงเสริมและสนับสนุนการปองกันกรปองกันและแกไขปญหาการ

ต้ังครรภกอนวัยอันควร 

2.1.3.3 ยุทธศาสตร พัฒนาสงเสริมอาชีพ และเศรษฐกิจชุมชน 

แนวทางการพัฒนา 

1) สงเสริมรายได และสนับสนุนการประกอบอาชีพที่มั่นคง ตามกระบวนการ

เรียนรูตามหลักเศรษฐกิจพอเพียง 

2) สงเสริมและสนับสนุนการเกษตรแบบยั่งยืน 

3) สงเสริมและสนับสนุนการถายทอดเทคโนโลยีการเกษตร 

4) สงเสริมและสนับสนุนการพัฒนาสินคา OTOP ในรูปผลิตภัณฑการตลาด 

และคุณภาพสินคา 

5) สงเสริมสนับสนุนการจัดต้ังตลาดกลางการจําหนายสินคาทางการเกษตร 

ดูแลราคาผลผลิต 

6) สงเสริมและสนับสนุนการจัดต้ังตลาดกลางการคาชายแดน 
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2.1.3.4 ยุทธศาสตรพัฒนาการทองเที่ยว  

แนวทางการพัฒนา 

1) พัฒนาและปรับปรุงแหลงทองเที่ยว 

2) สงเสริมและพัฒนาการใหบริการขอมูลขาวสารการทองเที่ยว 

3) สงเสริมและสนับสนุนกิจกรรมดานการทองเที่ยว 

2.1.3.5 ยุทธศาสตรพัฒนาบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม   

แนวทางการพัฒนา 

1) พัฒนา อนุรักษ ฟนฟู ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดลอม 

2) พัฒนาระบบกําจัดขยะมูลฝอย และสิ่งปฏิกูล 

3) ปลูกฝงและสรางจิตสํานึก ในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอมแกประชาชนและเยาวชน  

4) สงเสริมการลงทุนดานการกอสรางบริการสาธารณะขนาดใหญ 

2.1.3.6 ยุทธศาสตรพัฒนาระบบบริหารงานใหมีความเปนเลิศ    

แนวทางการพัฒนา 

1) พัฒนาความรู ความสามารถ และสมรรถนะของบุคลากร 

2) พัฒนาประสิทธิภาพขององคกร เคร่ืองมือ เคร่ืองใช ระบบเทคโนโลยีและ

สารสนเทศในการปฏิบัติงานใหทันสมัยไดมาตรฐาน 

3) สงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารและพัฒนา 

4) เสริมสรางการใหความรูทางการเมืองตามระบอบประชาธปิไตย 

5) สงเสริมการบริหารจัดการองคกรใหไดมาตรฐานตามหลักการบริหาร

กิจการบานเมืองที่ดี 

 

2.2 การบริหารองคกรการปกครองทองถิ่นในปจจุบัน 

 2.2.1 บทบาทรัฐและการบริหารระดับตางๆ  

ในประเทศที่ยึดถือระบอบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และใชหลักการ

จัดการทางเศรษฐกิจ (Economic Management) แบบเสรีน้ัน จะมีองคกรที่ทําหนาที่จัดหาสินคาและ

บริการสูสังคม 2 องคกร คือ ตลาดหรือภาคเอกชน (Market หรือ Private Sector) และรัฐบาล 

(Government หรือ Public Organization) ซึ่งอํานาจหนาที่ของทั้ง 2 องคกรน้ี สามารถสรุปได

ดังตอไปน้ี 

2.2.1.1 รัฐบาลในฐานะเปนเคร่ืองมือของรัฐจะตองมีบทบาทหลักในเร่ืองการจัดหา

สินคาสาธารณะ (Public Goods) ซึ่งครอบคลุมถึงความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน รวมทั้ง
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คุณภาพชีวิตที่จะเกิดขึ้นจากการไดรับการศึกษาและการดูแลสุขภาพอนามัยที่ดี นอกจากน้ีรัฐจะตอง

เปนผูดําเนินการแกปญหาผลกระทบตางๆ ที่สมาชิกของสังคมทําใหเกิดขึ้นในชีวิตประจําวัน สิ่งที่

เห็นไดชัดในกรณีน้ีก็คือ รัฐตองทําหนาที่แกไขปญหาสิ่งแวดลอม หรือที่เรียกรวมๆ วา ผลกระทบ

ตอบุคคลที่ 3 (Externalities หรือ Third Party Effect) ทั้งน้ีเพราะสิ่งเหลาน้ี ตลาดหรือภาคเอกชนไม

สามารถที่จะดําเนินการไดโดยปราศจากการผลักภาระทั้งหมดใหแกผูบริโภคได ดังน้ันการที่

รัฐธรรมนูญของประเทศตางๆ รวมทั้งประเทศไทยไดมีบทบัญญัติใหรัฐบาลเปนผูจัดการเร่ือง

สาธารณสุขพื้นฐาน เร่ืองเกี่ยวกับสิ่งแวดลอม รวมทั้งเร่ืองการศึกษาภาคบังคับแกประชาชนอยาง

ถวนหนา ก็ดวยเหตุผลหลักเชนวาน้ี ซึ่งกลาวโดยสรุป คือ รัฐเปนผูดําเนินการหรือผูผลิต (Producer 

หรือ Entrepreneur) สิ่งที่เปนสนิคาสาธารณะ เพราะสินคาสาธารณะน้ี ตลาดไมสามารถผลิตและบริ

การตามกลไกปกติไดซึ่งเรียกสภาวะดังกลาววาเปนความลมเหลวของตลาด (Whynes 1981, pp. 75 

- 79) 

2.2.2.2 ตลาด หรือภาคเอกชนจะมีบทบาทในการดําเนินการจัดหาสินคาและบริการ

แกสังคมในสวนที่เปนสินคาเชิงพาณิชยตางๆ ซึ่งมิใชเปนปจจัยขั้นพื้นฐานสําหรับการดํารงชีพของ

สังคม หรืออีกนัยหน่ึงเปนสินคาหรือการบริการที่สมาชิกในสังคมบางกลุมตองการ เปนพิเศษและ

ไมสมควรที่จะใหรัฐเปนผูจัดหาโดยตองพึ่งคาใชจายจากงบประมาณของทุกคนในสังคม สินคาเชิง

พาณิชยที่กลาวน้ีอาจจะอยูในรูปของสิ่งฟุมเฟอยในชีวิตประจําวันที่มักจะมีตลาด หรือผูผลิต

ดําเนินการจัดหาใหอยูแลว เหตุผลที่ตลาดหรือภาคเอกชนควรจะดําเนินการในเร่ืองสินคาเชิง

พาณิชยก็เพราะถารัฐบาลจะเปนผูจัดหาสิ่งเหลาน้ีโดยใชทรัพยากรของทุกคน (ภาษีอากร) มา

ดําเนินการยอมจะไมเกิดความเปนธรรม และถาดําเนินการตอไปก็จะเกิดภาวะที่เรียกวา ความ

ลมเหลวของรัฐบาล (Mascarenhas.1999, p.2) อยางไรก็ตามแมตลาดจะเปนผูจัดหาสินคาและ

บริการเชิงพาณิชยเปนหลัก รัฐบาลยังจะตองมีบทบาทในการกํากับหรือควบคุม (Regulating หรือ 

Controlling) ภาคเอกชนในการดําเนินการตางๆ เพื่อใหมีประสิทธิภาพ มิฉะน้ันแลวก็จะทําใหเกิด

การไดเปรียบและเสียเปรียบของคนในสังคมในการเขาถึงทรัพยากรของประเทศ 

บทบาททั้ง 2 ประการ ขององคกรที่มีอยูในชาติที่กลาวน้ัน รัฐบาลของประเทศตางๆ 

จะเปนผูกําหนดแนวทางที่ควรทําหรือไมควรทํา ซึ่งเรียกวา นโยบายสาธารณะ (Public Policy) ไว

อยางชัดเจน ในรัฐธรรมนูญหรือคําแถลงนโยบายตลอดจนคําของบประมาณรายจายประจําป และ

ถายิ่งมีนโยบายมากก็แสดงวาบทบาทตางๆ ของทั้งรัฐบาลและภาคเอกชนก็จะมากขึ้นตามไปดวย 

ซึ่งในทางปฏิบัติก็จะทําใหเกิดการขยายตัวขององคกรภาครัฐ เพื่อมาทําหนาที่ทั้งเปนผูประกอบการ 

(Entrepreneur) และผูควบคุมหรือกํากับ (Regulator) ดวย 

ดังน้ัน จะเห็นไดวา บทบาทของรัฐ จะมีการขยายตัวรวมทั้งมีความสลับซับซอนมาก

ขึ้นทุกที การขยายตัวดังกลาวน้ีไมเพียงแตเกิดขึ้นตามความตองการหรืออุปสงคของสมาชิกของ

สังคมภายในประเทศเทาน้ัน แตยังตองมีบทบาทตามกระแสกดดันหรือเปลี่ยนแปลงจากภาวะ
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โลกาภิวัฒน (Globalization) ซึ่งเปนสภาวะแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา ปรากฏการณ

ดังกลาวน้ี ทําใหรัฐบาลของประเทศตางๆ ตองขยายหรือเพิ่มองคกรที่เปนเคร่ืองมือในการนํา

นโยบายมาปฏิบัติใหเพียงพออยูตลอดเวลาดวย  

ตามทฤษฎี การมอบอํานาจและการทําการแทน (Principal - agent theory หรือ Agency 

theory) น้ัน องคกรในฐานะที่เปนตัวแทน (Agent) หรือ ผูรับมอบอํานาจตามสัญญาจากประชาชน

ซึ่งตามทฤษฎีถือวา ประชาชนเปนผูมอบอํานาจหรือผูใหสัญญา (Principal) จะมีอํานาจในการ

ตัดสินใจดําเนินการตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ืองเทคนิคหรือวิชาการ รวมทั้งปญหาเฉพาะหนาที่

สลับซับซอนนอกเหนือจากที่กําหนดไวในระเบียบหรือสัญญา (Contract) กับผูใหสัญญาแลว 

ในขณะที่ฝายผูใหสัญญา (Principal) ก็มักจะไมสามารถตามใหทันกับวิธีการทํางานตางๆ ของ

ตัวแทน (Agent) ได ดังน้ันการที่ตัวแทนหรือองคกรไดขยายตัวและพัฒนาตัวเองอยูตลอดเวลาน้ัน 

จึงมิใชเร่ืองแปลก อยางไรก็ตามในทางปฏิบัติแลว การขยายตัวขององคกรมักจะดําเนินไปอยางไมมี

ที่สิ้นสุด ทั้งน้ีเพราะผูที่มีอํานาจใหการเห็นชอบการขยาย ตัวขององคกรก็คือองคกรหรือ Agent 

ดวยกัน น่ันเอง หาใชผูใหสัญญาซึ่งก็คือประชาชน (Principal) ไม จนกระทั่งองคกรกลายเปนผู

สามารถแสวงหาประโยชนใสตน โดยสังคมเปนผูลงทุนซึ่งเปนปรากฏการณที่เรียกวาผูแสวงหา  

คาเชา (Rent - seeker) และกลายเปนหนวยงานหรือสํานักแหงการขยายงบประมาณ (Budget - 

maximizing bureau) ซึ่งการขยายตัวน้ีก็ได นําไปสูการใชทรัพยากรอยางไมมีที่สิ้นสุดดวย 

เชนเดียวกันเหตุน้ี จึงทําใหประเทศตางๆ พยายามหาแนวทางขจัดปญหา Rent - seeking และ 

Budget - maximizing โดยการปฏิรูประบบการบริหารภาครัฐ (Public sector reform) รวมทั้งให

ภาคเอกชนหรือระบบการบริหารของเอกชนมีสวนรวมในงานของรัฐ (Privatisation) มากขึ้น และที่

สําคัญ คือ มีการกระจายอํานาจของรัฐบาลกลางใหเกิดองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อทําหนาที่

แทนรัฐบาลกลาง และเพื่อใหใกลชิดกับประชาชน (Principal) มากขึ้น โดยยังมีความสัมพันธและ

ตองรับผิดตอกัน (หควณ ชูเพ็ญ, 2554)  

การปกครองทองถิ่นเปนรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย เน่ืองจาก

เปนสถาบันที่ทําหนาที่ในการใหการศึกษาเกี่ยวกับการเมืองใหแกประชาชน โดยทําใหประชาชน

เขามามีสวนรวมในการปกครองตนเอง เกิดสํานึกและเห็นความสําคัญ คุนเคยกับการใชสิทธิทาง

การเมือง หนาที่พลเมือง อันจะนําไปสูความศรัทธาและความเลื่อมใสในระบอบประชาธิปไตย 

ดังน้ัน องคกรซึ่งเปนตัวแทนของประชาชนน้ันๆ หรือที่เรียกวาองคกรปกครองสวนทองถิ่น จึง

สามารถที่จะตอบสนองความตองการของทองถิ่นไดตรงเปาหมาย รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพที่สุด 

และนอกจากน้ันในความสัมพันธกับรัฐบาลกลางจะ พบวา องคกรปกครองทองถิ่น เปนองคการที่

ชวยแบงเบาภาระของรัฐบาล เน่ืองจากรัฐบาลกลางไดมอบหมายถายโอนภารกิจหลายประการ

ใหกับองคกรปกครองทองถิ่น และสิ่งที่ เห็นไดชัด คือ การเปลี่ยนแปลงบทบาทของราชการ

สวนกลางและสวนภูมิภาค ซึ่งทําหนาที่เปนผูปฏิบัติกลับกลายเปนผูทําหนาที่ในการสงเสริม 
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สนับสนุนและใหความชวยเหลือทาง ดานวิชาการ เทคนิค ใหกับองคกรปกครองทองถิ่น (โกวิทย 

พวงงาม, 2552) 

นอกจากน้ีการทําหนาที่ขององคกรปกครองทองถิ่น เปนการแบงเบาภาระรัฐบาลใน

การจัดหาบริการตางๆ แทนรัฐบาลกลาง เพราะวิธีการของการปกครองทองถิ่นทําใหประชาชนใน

ทองถิ่นรูจักการปกครองตนเอง (Self Government) เพราะเปนวิธีการซึ่งเปดโอกาสใหประชาชนเขา

มามีสวนรวมทางการเมือง ซึ่งทําใหประชาชนเกิดความสําคัญของตนเองตอทองถิ่นและประชาชน

จะมีสวนรับรูถึงอุปสรรค ปญหา และชวยปองกันแกไขปญหาทองถิ่นของตน 

ดังน้ัน จึงมีเหตุผลและความจําเปนของการกระจายอํานาจจากรัฐบาลกลางสูองคกร

ปกครองสวนทองถิน่ ตามสาระสําคัญๆ คือ (หควณ ชูเพ็ญ, 2551)  

1) อุปสรรคในการพัฒนาที่เกิดจากการรวมศูนยอํานาจรัฐ 

แมวาการรวมศูนยอํานาจ (Centralization) จะมีขอเดนอยูหลายประการก็

ตาม แตการรวมศูนยอํานาจรัฐไวที่สวนกลางก็มีขอดอยหรือขอบกพรองอยูหลายประการดวยกัน 

ขอดอยเหลาน้ีไดแก 

(1) การจัดสรรทรัพยากรไมมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะอยางยิ่งการการ

จัดสรรบริการสาธารณะใหแกประชาชนในทองถิ่น เพราะรัฐบาลกลางมีความจํากัดทางดานขอมูล

ขาวสารหลายๆ ดานเกี่ยวกับทองถิ่นและไมทราบความตองการของประชาชนในทองถิ่นไดอยาง

ครบถวน 

(2) ขาดการมีสวนรวมและจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนในทองถิ่น 

เน่ืองจากประชาชนไมมีโอกาสในการเสนอความตองการ ความคิดเห็น และการบริหารงานใน

ทองถิ่นของตน ซึ่งการมีสวนรวมของประชาชนถือวาเปนหัวใจสําคัญของการพัฒนา 

(3) สรางความไมเสมอภาคในการกระจายรายไดและบริการของรัฐ

ระหวางทองถิ่น ทั้งน้ีเพราะการรวมศูนยอํานาจทําใหการตัดสินใจในการใชจายเงินงบประมาณ

ขึ้นอยูกับหนวยงานกลางและการตัดสินใจของผู บริหารจากสวนกลาง คือ นักการเมือง จึงเปนไป

ไดที่จะทําใหการจัดสรรผลประโยชนไปตกอยูกับบางทองถิ่นที่นักการเมืองปรารถนา 

(4) ลดโอกาสในการทํางานของประชากรในทองถิ่น เพราะเจาหนาที่ที่

ทํางานในทองถิ่นมักเปนตัวแทนที่ถูกสงมาจากกสวนกลาง และการกําหนดกิจกรรมบางอยางอาจ

ไมเอ้ือตอการจางแรงงานในทองถิ่น 

(5) การรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในทองถิ่นไมมี

ประสิทธิภาพ เพราะหากไมมีการกระจายอํานาจในการดูแลรักษาแลว สิ่งเหลาน้ีถือวาเปนสมบัติ

ของสวนรวมทําใหไมมีเจาของที่แทจริง จึงมีแนวโนมที่จะถูกทําลายไดมาก เพราะกําลังของ

สวนกลางในการรักษาดูแลไมเพียงพอหรือทั่วถึง 

(6) เปนขอจํากัดในการขยายขีดความสามารถในการแขงขัน การรวมศูนย 
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อํานาจการปกครองไวที่สวนกลาง จะมีผลใหเกิดการกระจุกตัวของอุตสาหกรรมภายในเขต

กรุงเทพฯ และปริมณฑล ซึ่งทําใหมีตนทุนสูงทั้งในแงของคาจางแรงงาน คาเชาที่ดินและอาคาร

สํานักงาน การจราจรติดขัด ทําใหสินคาและบริการบางอยางมีราคาสูงกวาที่ควรจะเปน หากมีการ

สงออกยอมทําใหความสามารถในการแขงขันในตลาดโลกลดลง 

(7) เปนอุปสรรคในการพัฒนาบุคลากรในการบริหารงานระดับทองถิ่น 

การรวมศูนยอํานาจไวที่สวนกลาง เปนการสกัดกั้นมิใหบุคลากรในระดับทองถิ่นมีเวทีสําหรับ

ฝกฝนและพัฒนาความรูความสามารถ ซึ่งความสําคัญและจําเปนสําหรับกระบวนการพัฒนา

ประชาธิปไตยของประเทศ ในอีกดานหน่ึง การรวมศูนยอํานาจไวที่สวน กลางยังเปนการดูดซับเอา

ทรัพยากรบุคคลที่มีความรูความสามารถจากทองถิ่นไปยงัสวนกลางอีกดวย 

(8) เปนอุปสรรคในการสรางและขยายภูมิปญญาชาวบานในทองถิ่น เพราะ

โดยธรรมชาติแลวการรวมศูนยอํานาจไวที่สวนกลาง มักจะมองขามความสําคัญของภูมิปญญาใน

ระดับทองถิ่น รัฐบาลกลางมักจะเนนเร่ืองการดําเนินการตางๆ ใหเปนมาตรฐานเดียวกัน และอาจจะ

ทําลายความหลากหลายของทองถิ่นทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม 

2) เหตุผลและขอสนับสนุนการกระจายอํานาจ 

(1) เหตุผลและขอสนับสนุนทางดานเศรษฐกิจ 

- ชวยเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดสรรบริการสาธารณะบางอยาง และยัง

ชวยตอบสนองความตอง การของประชาชนในทองถิ่นไดดี เพราะองคกรทองถิ่นยอมทราบความ

ตองการของประชาชนไดดีกวารัฐบาลกลาง อีกทั้งยังมีการตรวจสอบจากประชาชนในทองถิ่นได

อยางใกลชดิกวาการตรวจสอบจากสวนกลาง 

- ชวยใหประชาชนมีจิตสํานึกในการเสียภาษีโดยสมัครใจมากขึ้น 

เพราะการกระจายอํานาจเปนการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายและ

บริหารทรัพยากรของทองถิ่น ทําใหประชาชนรูสึกเปนเจาของและรับรูวาภาษีของตนที่เสียไปถูก

นําไปใชทําอะไรบาง และสงผลประโยชนกลับมายงัตนอยางไร 

- ชวยเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี นอกจากน้ียังทําใหธุรกิจและ

ประชาชนในทองถิ่นเขาสูระบบภาษีมากขึ้น เพราะองคกรทองถิ่นจะจัดเก็บภาษีทองถิ่นไดดีกวา

รัฐบาลกลาง เพราะมีขอมูลและความใกลชิดกับธุรกิจและประชาชนในทองถิ่นมากกวา 

(2) เหตุผลและขอสนับสนุนทางดานการเมือง 

- เปนรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เพราะการ

กระจายอํานาจการปกครองและการคลัง เปนการเปดโอกาสใหประชาชนในทองถิ่นมีสวนรวมใน

การปกครองและการบริหารทรัพยากรของทองถิ่น เชน การเลือกผูแทนเขาไปบริหารและปกครอง

ทองถิ่น ในขณะที่ผูบริหารเองก็มีความใกลชิดกับประชาชน สามารถรับฟงความเห็นจากประชาชน

ไดงาย และยังเปนการแบงเบาภาระของรัฐบาลกลางในการแกไขปญหาของทองถิ่นดวย ชวยให 
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รัฐบาลกลางสามารถทุมเทศักยภาพและเวลาในการแกปญหาระดับชาติไดมากขึ้น 

- เปนรากฐานในการฝกผูนําทางการเมืองของประเทศ เน่ืองจากวิธีการ

กระจายอํานาจการปกครองและการคลัง เปนการเปดโอกาสใหประชาชนที่สนใจการเมืองและ

ตองการรับใชสังคม สามารถฝกฝนตนเองและมีประสบการณในระดับยอยๆ กอนที่จะพัฒนาไปสู

การเปนนักการเมืองในระดับชาติ ซึ่งจะชวยแกปญหาการขาดแคลนผูนําในระดับประเทศที่มี

ประสบการณอยางแทจริงได (คณะกรรมาธิการการพัฒนาการเมือง, 2551) 

นอกจากน้ีที่สํ าคัญอีกประการหน่ึง  คือ  การปกครองทองถิ่นสอดคลองกับ

แนวความคิดในการพัฒนาชนบทแบบพึ่งตนเอง 

กลาวโดยสรุปคุณคาและความสําคัญของการปกครองทองถิ่นมีดังตอไปน้ี 

1) การปกครองทองถิ่น ชวยสนองตอบตอปญหา และความตองการของชุมชนภายใน

ทองถิ่น องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยทางการปกครองจํานวนเล็กๆ ที่มีมากมาย กระจาย

อยูทั่วประเทศ โดยพื้นที่เหลาน้ันยอมมีความแตกตางกันไปตามลักษณะทางกายภาพ วัฒนธรรม

และวิถีชีวิตของผูคนในทองถิ่นน้ันๆ ทําใหการบริหารและการปกครองที่มีลักษณะของการรวม

ศูนยอํานาจอยูที่รัฐบาลเพียงแหงเดียว ไมสามารถที่จะตอบสนองตอความตองการและปญหาที่

เกิดขึ้นภาย ในชุมชนน้ันๆ จึงจําเปนตองกระจายระบบงานใหมีลักษณะคลองตัวและปรับตัวให

ยืดหยุนน่ันก็คือ การสรางหนวยการปกครองที่เรียกวาองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหมาจัดทํา

บริการและแก ปญหาของประชาชนในทองถิ่นและยังจะเปนการสรางเสริมความเขมแข็งใหกับหลัก

ความรับผิดชอบตามระบอบประชาธิปไตย 

2) การปกครองทองถิ่นเปนโรงเรียนประชาธิปไตยระดับพื้นฐาน หรืออาจเรียกวาเปน

ระดับรากหญา ระบบการปกครองทองถิ่นจะตองมีการเลือกต้ัง มีระบบพรรคการเมืองระดับทองถิ่น

มีการตอสูและการแขงขันในทางการเมืองตามวิถีทางและตามกติกา ในที่สุดก็จะทําใหประชาชน

เขาใจถึงระบบการปกครองตนเอง เขาใจถึงบทบาทหนาที่ของแตละฝายที่อยูภายใตโครงสราง

ทางการบริหาร ไมวาจะเปนฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารและที่สําคัญ คือ การเขาใจถึงบทบาท

หนาที่ของประชาชน ซึ่งจะมีผลทําใหเกิดการพัฒนาทางการเมืองไดและการที่ปกครองทองถิ่นชวย

สรางเสริมความรูความเขาใจในทางการเมือง จึงถือไดวาเปนสถาบันฝกสอนประชาธปิไตย 

3) สรางการมีสวนรวม (Participation) การมีอยูของรัฐบาลในระดับทองถิ่นหรือใน

ระดับภูมิภาค ยอมเอ้ือตอประชาชนในการเขามามีสวนรวมในทางการเมืองไดมากกวา เปนการเปด

โอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมทางการเมืองในระดับชุมชนของตน และการเขามาบริหาร

กิจการสาธารณะตางๆ ภายในชุมชนดวยตัวเอง จะเปนผลใหประชาชนเหลาน้ีไดเรียนรูและมี

ประสบการณในทางการเมืองการปกครอง ตามหลักการปกครองตนเอง และนําไปสูการเติบโตของ

ความเปนพลเมืองในหมูประชาชน 

4) สรางความชอบธรรม (Legitimacy) ความหางไกล ทั้งในทางภูมิศาสตรและในทาง 
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การเมืองยอมทําใหการตัดสินใจ โดยสถาบันทางการเมืองที่หางไกลออกไปจากชุมชนทองถิ่น 

อาจจะไมไดรับการยอมรับในทางตรงกันขาม หากการตัดสินใจกระทําในระดับชุมชนทองถิ่นมี

แนวโนมที่จะไดรับการยอมรับและเปนการสมเหตุสมผลมากกวา ทําใหการตัดสินใจในทาง

การเมืองการปกครองน้ันมีความชอบธรรม 

5) ดํารงหลักเสรีภาพ (Liberty) หากอํานาจทางการเมืองการปกครองถูกรวบอยูที่

ศูนยกลางมากเกินไป เปนไปไดที่จะเกิดการใชอํานาจในทางที่ลิดรอนสิทธิเสรีภาพของปจเจก

บุคคล และสรางความเสียหายใหกับสังคมโดยรวมไดงาย ในทางตรงขามการกระจายอํานาจจึงเปน

มรรควิธีหน่ึงในการปกปองเสรีภาพของปจเจกบุคคล โดยการทําใหอํานาจมีการกระจัดกระจาย

ออกไป อันจะนําไปสูการสรางโครงขายของการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกัน 

(Checks and Balances) ระหวางศูนยกลางกับพื้นที่นอกศูนยกลาง (Norton, 1997)  

นอกจากความสําคัญขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดังกลาว ยังมีเหตุผลสําคัญๆ 

เกี่ยวกับความจําเปนในการกระจายอํานาจ เน่ืองจากการรวมศูนยอํานาจการปกครองมีขอดอยหลาย

ประการ คือ  

1) การจัดสรรทรัพยากรไมมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะอยางยิ่งการการจัดสรรบริการ

สาธารณะใหแกประชาชนในทองถิ่น เพราะรัฐบาลกลางมีความจํากัดทางดานขอมูลขาวสารหลายๆ 

ดานเกี่ยวกับทองถิ่น และไมทราบความตองการของประชาชนในทองถิ่นไดอยางครบถวน 

2) ขาดการมีสวนรวมและจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนในทองถิ่น เน่ืองจาก

ประชาชนไมมีโอกาสในการเสนอความตองการ ความคิดเห็น และการบริหารงานในทองถิ่นของ

ตน ซึ่งการมีสวนรวมของประชาชนถือวาเปนหัวใจสําคัญของการพัฒนา 

3) สรางความไมเสมอภาคในการกระจายรายไดและบริการของรัฐระหวางทองถิ่น 

ทั้งน้ีเพราะการรวมศูนยอํานาจทําใหการตัดสินใจในการใชจายเงินงบประมาณขึ้นอยูกับหนวยงาน

กลาง และการตัดสินใจของผูบริหารจากสวนกลาง คือ นักการเมือง จึงเปนไปไดที่จะทําใหการ

จัดสรรผลประโยชนไปตกอยูกับบางทองถิ่นที่นักการเมืองปรารถนา 

4) ลดโอกาสในการทํางานของประชากรในทองถิ่น เพราะเจาหนาที่ที่ทํางานใน

ทองถิ่นมักเปนตัวแทนที่ถูกสงมาจากกสวนกลาง และการกําหนดกิจกรรมบางอยางอาจไมเอ้ือตอ

การจางแรงงานในทองถิ่น 

5) การรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในทองถิ่นไมมีประสิทธิภาพ เพราะ

หากไมมีการกระจายอํานาจในการดูแลรักษาแลว สิ่งเหลาน้ีถือวาเปนสมบัติของสวนรวมทําใหไมมี

เจาของที่แทจริง จึงมีแนวโนมที่จะถูกทําลายไดมาก เพราะกําลังของสวนกลางในการรักษาดูแลไม

เพียงพอหรือทั่วถึง 

6) เปนขอจํากัดในการขยายขีดความสามารถในการแขงขัน การรวมศูนยอํานาจการ

ปกครองไวที่สวนกลางจะมีผลใหเกิดการกระจุกตัวของอุตสาหกรรมภายในเขตกรุงเทพฯ และ



28 

ปริมณฑล ซึ่งทําใหมีตนทุนสูงทั้งในแงของ คาจางแรงงาน คาเชาที่ดิน และอาคารสํานักงาน 

การจราจรติดขัด ทําใหสินคาและบริการบางอยางมีราคาสูงกวาที่ควรจะเปน หากมีการสงออกยอม

ทําใหความสามารถในการแขงขันในตลาดโลกลดลง 

7) เปนอุปสรรคในการพัฒนาบุคลากรในการบริหารงานระดับทองถิ่น การรวมศูนย

อํานาจไวที่สวนกลาง เปนการสกัดกั้นมิใหบุคลากรในระดับทองถิ่นมีเวทีสําหรับฝกฝน และพัฒนา

ความรูความสามารถ ซึ่งความสําคัญและจําเปนสําหรับกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยของ

ประเทศ ในอีกดานหน่ึง การรวมศูนยอํานาจไวที่สวนกลางยังเปนการดูดซับเอาทรัพยากรบุคคลที่มี

ความรูความสามารถจากทองถิ่นไปยังสวนกลางอีกดวย 

8) เปนอุปสรรคในการสรางและขยายภูมิปญญาชาวบานในทองถิ่น เพราะโดย

ธรรมชาติแลวการรวมศูนยอํานาจไวที่สวนกลางมักจะมองขามความสําคัญของภูมิปญญาในระดับ

ทองถิ่น รัฐบาลกลางมักจะเนนเร่ืองการดําเนินการตางๆ ใหเปนมาตรฐานเดียวกัน และอาจจะ

ทําลายความหลากหลายของทองถิ่นทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมการปกครองทองถิ่น

น้ันๆ ดวย และรูปแบบเชิงโครงสรางดังกลาวน้ีก็ไดมีการพัฒนามากจนถึงปจจุบัน ดังที่จะกลาว

ตอไป 

 2.2.2 การกระจายอํานาจการคลังของประเทศตางๆ  

จุดเร่ิมตนของการกระจายอํานาจทางการคลังสวนใหญของประเทศที่พัฒนาน้ันเร่ิมมา

จากการกระจายอํานาจการปกครอง ซึ่งมักจะมีจุดเร่ิมตนมาจากประชาชนที่ตองการการปกครอง

ตนเอง โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศอังกฤษ และฝร่ังเศส ซึ่งในประเทศอังกฤษน้ันมีจุดเร่ิมตน

ประมาณป ค.ศ. 1830 สวนในประเทศฝร่ังเศสน้ันเร่ิมตนมาจากการปฏิวัติลมอํานาจการปกครอง

ของกษัตริยในป ค.ศ. 1789 แตก็ถูกรวมอํานาจไวที่ศูนยกลางอีกครั้งหนึ่งในสมัยของ นโปเลียน 

โบนาปารต และตอมาในป ค.ศ. 1831 ก็มีการกระจายอํานาจสูทองถิ่นอีกคร้ังจนถึงปจจุบัน (Anwar, 

S., 2552)  

สําหรับประเทศในเอเชีย เชน ประเทศญ่ีปุน น้ัน การกระจายอํานาจเกิดจากการ

จัดระบบการปกครองใหม หลังจากที่ประเทศญ่ีปุนแพสงครามและถูกบังคับโดยฝายพันธมิตรให

เปลี่ยนแปลงโครงสรางการบริหาร แตเดิมในยุคสมัยของเมจิประเทศญี่ปุนมีการปกครองแบบ

รวมศูนย แตการกระจายอํานาจสูทองถิ่นน้ันมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

ฉบับ พ.ศ. 1949 ซึ่งสหรัฐอเมริกามีบทบาท เพราะญ่ีปุนแพสงครามโลกคร้ังที่ 2 และตอมาไดเปน

รากฐานการปกครองทองถิ่นของญ่ีปุนในปจจุบัน การกระจายอํานาจการปกครองของประเทศตางๆ 

เหลาน้ี เปนการกระจายอํานาจการปกครองพรอมๆ กับการกระจายอํานาจทางการคลัง ในสวนของ

ประเทศนิวซีแลนดซึ่งเปนประเทศในเครือจักรภพของอังกฤษน้ัน มีการนําระบบการปกครอง

ทองถิ่นของอังกฤษเขามาใช ซึ่งทําใหมีระบบการกระจายอํานาจการปกครองที่คอนขางสมบูรณ 

ทั้งน้ีเพราะระบบดังกลาวไดถูกนํามาใชและมีการพัฒนาในประเทศอังกฤษเปนระยะเวลาอัน
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ยาวนานจนกระทั่งในปจจุบัน ทองถิ่นของนิวซีแลนดมีอิสระจนสามารถจัดบริหารใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมี คณะกรรมการบริหาร หรือ Board หลายเร่ืองและหลายระดับ ซึ่งเปนการ

พัฒนาการที่หลายๆ ประเทศยังไมสามารถทําได (หควณ ชูเพ็ญ, 2554)  

ในสวนของประเทศมาเลเซีย การกระจายอํานาจการปกครองจะแตกตางกับประเทศ

อ่ืนๆ โดยสิ้นเชิง ทั้งจากภูมิหลังของประเทศที่มาจากรัฐอิสระที่มารวมกันในรูปของอาณานิคมของ

ตางชาติ ปญหาเร่ืองคนและเชื้อชาติ ทั้งที่เปนชาวพื้นเมืองมาเลยและชาวจีน ซึ่งในชวงที่เปนอาณา

นิคมของอังกฤษน้ัน การกระจายอํานาจการปกครองของมาเลเชียถอืไดวา ไดรับการพัฒนาไปอยาง

กาวหนาที่สุดประเทศหน่ึง มีการจัดต้ังสภาอําเภอ (District Councils) ขึ้นเปนองคกรปกครอง

ทองถิ่นระดับลางที่สุดในทุกพื้นที่ มีการตรากฎหมายกําหนดใหมีการเลือกต้ังในป พ.ศ. 2493 แต

ในชวงหลังไดรับเอกราชแลว ปญหาทางการเมืองและเชื้อชาติภายในมาเลเซีย ก็สงผลใหการ

กระจายอํานาจการปกครองของมาเลเซียตองหยุดชะงักไป โดยเฉพาะอยางยิ่งหลังจากกรณีที่

อินโดนีเซียไดแยกตัวเองออกไปในป พ.ศ. 2507 กรณีดังกลาวน้ีไดสงผลใหมีการยกเลิกการเลือกต้ัง

องคกรปกครองทองถิ่นของมาเลเซียไปนับแตน้ัน อยางไรก็ตาม มาเลเซียจัดเปนประเทศที่มีการ

กระจายอํานาจทางการคลังไปสูองคกรปกครองทองถิ่นมากที่สุดประเทศหนึ่งในเอเชีย ทั้ง

ทางดานการจัดเก็บรายไดและระดับการใชจายขององคกรปกครองทองถิ่น มีสถิติปรากฏ คือ 

เมื่อสิ้นป พ.ศ. 2543 รัฐบาลทองถิ่นของมาเลเชียสามารถจัดเก็บรายไดคิดเปนกวารอยละ 15 ของ

การจัดเก็บรายไดรวมของภาครัฐทั้งสิ้น และมีการใชจายคิดเปนกวารอยละ 15 ของการใชจายรวม

ของภาครัฐ (Prasad, S., 1992)  

สําหรับกรณีของประเทศไทยน้ันมีความแตกตางจากประเทศที่เปนกรณีศึกษา ทั้งน้ี

เพราะประเทศไทยไมเคยเปนอาณานิคม และการปกครองทองถิ่นรวมถึงระบบการคลังทองถิ่นที่

เดิมเคยมีลักษณะของการกระจายอํานาจในชวงกอนรัชกาลที่ 5 ไดถูกนําระบบเขาสูระบบรวมศูนย

ในสมัยรัชกาลที่ 5 ทั้งน้ีเพื่อเปนการตอตานการลาอาณานิคมของประเทศตะวันตกในกลุมประเทศ

อินโดจีน นับจากน้ันเปนตนมา ระบบการปกครองและระบบการคลังก็เปนระบบที่ถูกควบคุมโดย

ศูนยกลางโดยตลอด จนกระทั่งมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475  

หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองป พ.ศ. 2475 ประเทศไทยไดเร่ิมมีการจัดทํา

ระบบการปกครองสวนทองถิ่น แตการปฏิบัติตามน้ันเปนไปคอนขางลาชาและยังไมสามารถที่จะ

เกิดการกระจายอํานาจการปกรองไดจนถึงปจจุบัน อยางไรก็ตาม จากการศึกษายังไมมีความชัดเจน

วาการกระจายอํานาจการปกครองของไทยน้ัน ประชาชนเขามามีบทบาทเรียกรองมากนอยเพียงใด 

แตหากวิเคราะหแลวจะเห็นไดวามีการเร่ิมตนจากฝายผูปกครองเอง ซึ่งในชวงตนเกิดจากคณะทหาร

ซึ่งไดอํานาจการบริหารประเทศจากการทําปฏิวัติรัฐประหาร และโดยทั่วไปจะเห็นไดชัดเจนวา 

อํานาจการปกครองที่เกิดจากการทํารัฐประหารน้ันมักจะมีลักษณะที่เปนการปกครองแบบรวมศูนย

และเบ็ดเสร็จ ดังน้ันในชวง 60 ปที่ผานมาจึงไมมีการกระจายอํานาจการปกครองอยางแทจริงจาก
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ฝายการเมือง ในขณะที่สวนขาราชการประจําน้ันยังตองการที่จะคงอํานาจการปกครองไปจนถึง

ระดับทองถิ่นไวซึ่งก็รวมไปถึงระบบการคลังดวยโดยเฉพาะอยางยิ่งสมัยรัฐบาล จอมพลสฤษด์ิ 

ธนะรัชต และสมัย จอมพลถนอม กิติขจร อยางไรก็ตาม การกระจายอํานาจการปกครองก็ไดพัฒนา

และมีการดําเนินการอยางชาๆ โดยเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมบางเปนระยะๆ จนกระทั่งปจจุบันมีการ

เลือกต้ังและมีการจัดองคการบริหารสวนทองถิ่นทั้งในระดับตําบล ระดับเทศบาล และระดับจังหวัด  

ในป พ.ศ. 2538 เร่ิมมีแผนการกระจายอํานาจทางการคลังอยางเปนรูปธรรมและเปน

ลําดับ สําหรับการกระจายอํานาจการปกครอง ถึงแมวาจะมีการเลือกต้ังผูบริหารและสภาทองถิ่น

โดยตรง ตามพระราชบัญญัติการกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 แลว แตยัง

มีปญหาในทางปฏิบัติ ทั้งน้ีเพราะยังมีขอบเขตการดําเนินงานไมชัดเจน องคกรปกครอทองถิ่น ไมวา

จะเปนองคการบริหารสวนตําบล เทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด และ อ่ืนๆ ตองมีภาระหนาที่

ตามกฎหมายพรอมๆ กับตองรับการถายโอนภารกิจใหมจากสวนกลางเพิ่มขึ้น ในขณะที่ยังขาด

ความพรอมทางดานการจัดการและกระบวนการทางกฎหมายเพื่อใหเกิดการบริหารที่มีความ

รับผิดชอบ (Accountable) อยางสมบูรณ จึงทําใหการกระจายอํานาจในสวนการปกครองของไทย

ยังคงไมกาวหนา สาเหตุหน่ึงนาจะมากการที่ประชาชนในทองถิ่นไมไดแสดงความตองการการ

กระจายอํานาจที่แทจริง จึงทําใหขาดการผลักดันทางการเมือง เพราะที่ผานมาการกระจายอํานาจ

การปกครองของไทยเกิดจากการริเร่ิมของผูที่มีอํานาจปกครองทั้งสิ้น ไมใชมาจากแรงผลักดันและ

ความตองการของประชาชนเทาที่ควร 

 2.2.3 รูปแบบและโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (Structure of Local 

Government)  

รูปแบบและโครงสรางขององคกรปกครองทองถิ่นที่สําคัญมี ดังน้ี (มรุต วันทนากร 2549)  

1) แบบสภากับฝายบริหาร (Council - Executive Form)  

รูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบน้ีนับไดวาเปนรูปแบบที่คอนขาง

แพรหลายมากที่สุดในโลกก็วาได เน่ืองจากเปนรูปแบบที่มีการแบงแยกฝายบริหารกับฝายสภาออก

จากกันอยางชัดเจน  

รูปแบบสภากับฝายบริหารน้ี ถานําไปใชกับเทศบาลเราเรียกวา รูปแบบสภากับ

นายกเทศมนตรี (Mayor - Council Form of Government) กลาวคือ นายกเทศมนตรีเปนหัวหนาฝาย

บริหารในขณะที่หัวหนาฝายสภาเราเรียกวาประธานสภาเทศบาล  

องคประกอบที่สําคัญของรูปแบบสภากับฝายบริหารน้ี ไดแก  

(1) มีการแบงฝายสภาและฝายบริหารออกจากกัน  

(2) ฝายบริหาร ทําหนาที่ในการบริหารกิจการภายในขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น 

(3) ฝายสภา ทําหนาที่ในการตรวจสอบการทํางานของฝายบริหารและทําหนาที่ใน 
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การออกกฎหมายในระดับทองถิ่น 

(4) สภาขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมาจากการเลือกต้ังของประชาชนโดยตรง

ภายในทองถิ่น  

(5) หัวหนาฝายบริหารไมจําเปนตองมาจากการเลือกต้ังของประชาชนโดยตรงก็ได 

แตอาจจะมาจากการเลือกของฝายสภา โดยมีการตรวจสอบการทํางานซึ่งกันและกัน  

(6) การแบงแยกฝายบริหารและสภาออกจากกัน ไมจําเปนตองมีความสัมพันธกับ

ฝายบริหารเข็มแข็งหรือออนแอแตอยางใด  

ในอดีตองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย รูปแบบ ไมวาจะเปนเทศบาล

องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร หรือเมืองพัทยา ตางใช

รูปแบบสภากับฝายบริหารทั้งสิ้น ที่ เปนเชนน้ี เพราะหลายๆ ประเทศไดใชและเน่ืองมาจาก

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่ระบุไววา  

“องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีสภาทองถิ่นและคณะผูบริหารทองถิ่นหรือ

ผูบริหารทองถิ่น …”  

ดังน้ัน จึงทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยทุกรูปแบบตางมีโครงสราง และ

รูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเหมือนกันทั้งหมด คือ มีการแบงแยกฝายสภากับฝาย

บริหารออกจากกนัอยางชัดเจน  

เพื่อใหเกิดความชัดเจน สามารถสรางแผนภาพ รูปแบบและโครงสรางขององคการ

ปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบสภากับฝายบริหาร ไดดังน้ี  
 

 
ภาพประกอบท่ี 2.2 แสดงโครงสรางสภากับฝายบริหาร  

ฝายสภา ฝายบริหาร 

ตรวจสอบและถวงดุลกัน 

 

ในบางกรณี

ผูบริหารมา

จากการเลือก

ของสภา

ทองถิ่น 

ประชาชนในเขตขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น 
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จากแผนภาพ เห็นไดวา ฝายสภาแยกออกจากฝายบริหารอยางชัดเจน ในขณะที่ทั้ง 

2 ฝาย ตางตรวจสอบและถวงดุล (Check and Balance) ซึ่งกันและกัน และที่มาของฝายบริหารอาจ

มาจากทั้งการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนหรือการเลือกของฝายสภาหรือไมก็ได (ซึ่งหากนํามา

เปรียบเทียบกับรูปแบบการปกครองในระดับชาติ เราจะเรียกรูปแบบที่ฝายบริหารมาจากการ

เลือกต้ังโดยตรงของประชาชนวา ระบบประธานาธิบดีและเรียกรูปแบบฝายบริหารที่มาจากการ

เลือกของสภาวา รูปแบบรัฐสภา) ในขณะเดียวกันสภาตองมาจากการเลือกต้ังของประชาชนเสมอ  

รูปแบบการแบงแยกสภากับฝายบริหารออกจากกันน้ี มีใชแพรหลายในเทศบาลของ

ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนอยางมาก กลาวคือ มีเทศบาลถึงรอยละ 53 ที่ใชในรูปแบบน้ี สําหรับใน

ประเทศอังกฤษ พบวา รูปแบบการแบงแยกสภากับฝายบริหารออกจากันไมเปนที่นิยมนัก อยางไรก็

ตามรูปแบบและโครงสรางการบริหารเมืองมาเปนรูปแบบน้ี 

นอกจากน้ี อิทธิพลของการปกครองสวนทองถิ่นของอเมริกาในรูปแบบน้ีไดแพร

ขยายออกไปยังประเทศยังประเทศตางๆ ทั่วโลก โดยเฉพาะประเทศที่เคยตกอยูภายใตความดูแล

ของประเทศสหรัฐอเมริกามากอน เชน ญ่ีปุน ฟลิปปนส เกาหลีใต เปนตน สําหรับในยุโรปเองก็มี

การใชรูปแบบน้ีในองคกรปกครองสวนทองถิ่นเชนกัน เชน ในฝร่ังเศส อิตาลี เยอรมัน เปนตน  

จุดเดนของรูปแบบน้ีก็คือ มีการแยกฝายบริหารและฝายสภาออกจากกัน ทําใหแตละ

ฝายมีหนาที่ของตนอยางชัดเจน ภาระงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะถูกกระจายออกไปยัง

บุคคลตางๆ ในองคกรปกครองสวนทองถิ่น เกิดความรวดเร็วในการทํางาน เพราะองคกรฝาย

บริหารก็ทําหนาที่บริหารแตเพียงอยางเดียว ในขณะที่องคกรฝายสภาก็ทําหนาที่ออกกฎหมาย โดย

ไมเขายุงเกี่ยวกับงานดานบริหารอยางเดียว ในขณะที่องคกรฝายสภาก็ทําหนาที่ออกกฎหมายโดยไม

เขาไปยุงเกี่ยวกับงานทางดานการบริหาร (Montagu, H., 1984)  

จุดเดนอีกประการ ก็คือ ฝายบริหารและฝายสภาทําหนาที่ในการตรวจสอบถวงดุลกัน

ไดอยางชัดเจน อยางไรก็ตาม จุดดอยหรือขอเสียของการแบงฝายบริหารกับฝายสภาออกจากกันก็

คือ ในบางคร้ังหากฝายบริหารและฝายสภามีคนละกลุมการเมืองกัน อาจทําใหเกิดปญหาในการ

บริหารงานทองถิ่นได เชน ฝายสภา ไมยอมผานรางงบประมาณประจําปเปนเหตุใหฝายบริหารไม

สามารถบริหารงานทองถิ่นไดเปนตน หรือในกรณีที่ฝายบริหารกับฝายสภาเปนเปนกลุมการเมือง

เด่ียวกันก็จําทําใหไมเกิดการตรวจสอบถวงดุลกันจนอาจเปนอันตรายตอทองถิ่นน้ันได  

การใชอํานาจของผูบริหารทองถิ่นจะเบ็ดเสร็จเด็ดขาดมากนอยเพียงใด ขึ้นอยูกับ

ปจจัยหลายประการ เชน บุคลิกภาพของผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่น อํานาจตาม

กฎหมายของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น บทบาทและอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ที่มาจาก

การเลือกต้ังโดยตรง บทบาทและอํานาจหนาที่ของสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนตน หาก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นใด ผูบริหารมีแนวโนมใชอํานาจไดมากและไมจําเปนตองอาศัยความ

รวมมือจากองคกรหรือหนวยงานอ่ืน ผูบริหารก็จะมีลักษณะที่เราเรียกวา “ฝายบริหารเขมแข็ง” 
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(Strong Executive) และในทางตรงกันขาม หากผูบริหารของทองถิ่นตองอาศัยความรวมมือจาก

หนวยงานอ่ืน เชน ทุกตําแหนงบริหารมาจากการเลือกต้ังทั้งหมดจึงทําใหแตละตําแหนงถือวา

ตนเองมีศัก ด์ิศรีเทียบนายก  ผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นน้ี  ก็มีลักษณะและ

องคประกอบที่เปน “ฝายบริหารออนแอ” (Weak Executive)    

2) แบบนายกเทศมนตรีเขมแข็ง (The Strong - mayor Form) (หควณ ชูเพ็ญ, 2552)  

รูปแบบน้ีเปนผลการจากการที่มีการเติบโตการเมืองมากขึ้น การพัฒนาดานตางๆ 

รวมทั้งการอุตสาหกรรมไดขยายตัวในเขตเมืองมากขึ้น การปกครองทองถิ่นในรูปแบบเดิมรวมทั้งแบบ

นายกเทศมนตรีออนแอ (The Weak - mayor form) ที่ฝายบริหารทุกระดับมาจากการเลือกต้ังโดยตรงก็

ไดเร่ิมมีขอจํากัดมากขึ้น โดยเฉพาะยิ่งทําใหการบริหารงานขาดประสิทธิภาพ แบบนายกเทศมนตรี

เขมแข็งจึงเปนทางเลือกใหม และเปนรูปแบบที่ใชในปจจุบันของประเทศที่พัฒนาแลว 

ในการคิดหาแนวทางแกไขปญหาจากการใชรูปแบบนายกเทศมนตรีออนแอ มี

จุดมุงหมายหลักเพื่อเพิ่มอํานาจใหแกฝายบริหาร ใหนายกเทศมตรีกุมอํานาจในการกําหนดนโยบาย

และการบริหาร ในขณะที่นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนเหมือนเดิม แต

ตําแหนงบริหารอ่ืนๆ มาจากการเลือกต้ังแตมอบอํานาจใหนายกเทศมนตรีเปนผูแตงต้ังหัวหนาฝาย

ตางๆ และสามารถถอดถอนออกจากตําแหนงได นอกจากน้ันนายกเทศมนตรียังมีอํานาจในการ

ยับยั้งมติของสภารวมทั้งกําหนด และปรับปรุงงบประมาณได 

ภายใตการปกครองทองถิ่นรูปแบบน้ี งานของฝายสภานิติบัญญัติอาจจะมีนอยลง

และไมจําเปนตองปฏิบัติหนาที่เต็มเวลา สวนเทศมนตรีในทางปฏิบัติจะมีการปรับเปลี่ยนไปเปน

รูปแบบของการแตงต้ังตําแหนง “รอง” เพื่อทําหนาที่หัวหนาฝายบริหารขึ้นมาที่อาจเรียกวา Chief 

Administrative Officer (CAO) เพื่อใหไดคนที่มีความรูความสามารถและประสบการณมา

บริหารงานทุกอยางตามนโยบายของนายกเทศมนตรี หนาที่ของ CAO แตละคนในแตละทองถิ่นน้ัน

มีความแตกตางกัน แตจุดที่เหมือนกันไดแก การจัดการดานงบประมาณและการบริหารงานวัน

ตอวันของฝายบริหาร การจัดระบบ CAO ขึ้นมา ชวยใหนายกเทศมนตรีสามารถทุมเทเวลาในดาน

การเปนผูนําทางการเมืองไดมากขึ้น โดยนายกเทศมนตรีจะเปนคนเสนอแนวความคิดและนโยบาย 

ตอจากน้ันก็จะแสวงหาการสนับสนุนจากสวนตางๆ เปนตนวา ผลักดันการขอรับรองเสียงตางๆ 

จากสภา รวมทั้งเดินทางไปพบประชาชนในพื้นที่ และตอรองกับศูนยอํานาจในชุมชนน้ันๆ จนถึง

ในระดับรัฐและระดับประเทศ 

ในประเทศไทย เมืองที่ใชระบบน้ีในชวงแรกมีเพียงกรุงเทพมหานคร โดยสภา

กรุงเทพมหานครและฝายบริหาร คือ ผูวาราชการ หรือผูวาการกรุงเทพมหานครฯ มาจากการ

เลือกต้ังเชนเดียวกัน แตในปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยทุกแบบไดใชระบบน้ี 

โดยหลักการแลว ฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีอํานาจหรือมีความ

เขมแข็งมากจะมีอํานาจอยางนอยใน 3 ประการ ไดแก 
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(1) หัวหนาฝายบริหารมีอํานาจในการบริหารงานบุคคล (Appointment Power) 

กลาวคือ ฝายบริหารมีอํานาจเต็มที่ในการปริหารงานบุคคล ไมวาจะเปนการแตงต้ังถอดถอน ใหคุณ 

ใหโทษ แกขาราชการในองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งน้ีไมตองผานการใหความเห็นชอบจาก

องคกรอ่ืนใด เชน รัฐบาล หรือฝายสภาขององคปกครองสวนทองถิ่น การโยกยาย สับเปลี่ยน ใหคุณ 

ใหโทษแกขาราชการประจําในองคกรปกครองสวนทองถิ่นของหัวหนาฝายบริหารน้ี มีขอจํากัดอยู

เพียงไมกี่ประการเทาน้ัน เชน การตรวจสอบเพื่อความเปนธรรมแกเจาหนาที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นโดยรัฐบาลกลาง หรือการตรวจสอบโดยระบบศาล เปนตน 

(2) หัวหนาฝายบริหารมี อํานาจในการจัดงบประมาณ  (Budgetary Power) 

โดยเฉพาะอยางยิ่งการเปนอิสระจากการว่ิงเตน (Lobby) ของฝายสภาขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น กลาวคือ อํานาจในการตัดสินใจงบประมาณทั้งหมดตองอยูที่ฝายบริหาร และหัวหนาฝาย

บริหารเปนผูมีอํานาจในการตัดสินใจขั้นสุดทาย กอนที่จะนํารางงบประมาณประจําปเขาสูการ

พิจารณาของสภา หากหัวหนาฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีอํานาจในการจัดทํา

งบประมาณอยางเต็มที่แลว อาจทําใหงบประมาณที่วางไวไมสอดคลองกับนโยบายของตนที่หา

เสียงไวกบัประชาชน ดังน้ัน เงินงบประมาณจึงเปนปจจัยที่สําคัญที่สุดประการหน่ึงในการทําใหฝาย

บริหารมีความเขมแข็ง อํานาจในการจัดทํางบประมาณ นับเปนปราการดานแรกที่ผูบริหารของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองกระทําไดอยางเต็มที่ หากผูบริหารขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นจัดทํางบประมาณโดยตองพึ่งพาการสนับสนุนสภามากเกินไปแลว ฝายบริหารจะไม

สามารถบริหารนโยบายไดครบถวนดังที่ต้ังใจไว  

(3) หัวหนาฝายบริหารควรมีอํานาจในการยับยั้งกฎหมาย (Veto Power) กลาวคือ 

ฝายบริหารมีอํานาจในการยับยั้ง หรือชะลอกฎหมายตางๆ ที่ออกโดยสภาขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นได หากฝายบริหารเห็นวากฎหมายดังกลาว อาจสงผลใหการทํางานของฝายบริหารเปนไป

ดวยความไมสะดวกหรือยากตอการปฏิบัติ การใหอํานาจในลักษณะดังกลาวน้ี เปนการใหอํานาจ

พิเศษแกฝายบริหารในการเขาครอบงําการทําหนาที่ของฝายสภา ซึ่งเปนองคกรที่ทําหนาที่ในการ

ออกกฎหมาย  

(4) การดํารงอยูของฝายบริหารไมขึ้นอยูกับฝายสภา กลาวคือ สภาพการดํารงอยู

ของฝายบริหารไมขึ้นอยูกับการกระทําของฝายสภา เชน ในเทศบาลไทยในอดีตที่ใชระบบคณะ

เทศมนตรี ซึ่งหากสภาเทศบาลไมรับหลักการแหงรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

นายกเทศมนตรีและคณะเทศมนตรีตองออกจากตําแหนง ซึ่งเห็นไดวาการดํารงอยูของฝายบริหาร

ขึ้นอยูกับการตัดสินใจของฝายสภา ดังน้ัน ฝายบริหารที่มีความเขมแข็ง จําเปนตองมีเสถียรภาพใน

การบริหาร ไมตองพะวงกับคะแนนเสียงสนับสนุนตอไปได จึงจะเรียกวาเปนฝายบริหารเขมแข็ง

อยางแทจริง ในทางกลับกัน ฝายบริหารก็ไมสามารถยุบสภาไดดวยเชนกัน เพราะหากฝายบริหาร

สามารถยุบสภาไดในขณะที่ฝายสภาไมสามารถถอดถอนฝายบริหารได ก็อาจทําใหเกิดเผด็จการ
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โดยฝายบริหารขึ้นได ดังน้ัน การตรวจสอบและถวงดุลระหวางฝายสภากับฝายบริหารจึงออกมาใน

รูปแบบอ่ืน เชน การถวงดุลกันดวยการไมผานรางงบประมาณรายจายประจําป ทําใหฝายบริหาร

ทํ างานไดไมสะดวกนัก  หรือการตรวจสอบของฝ ายสภาที่มีตอฝ ายบริหารโดยระบบ

คณะกรรมาธิการหรือการต้ังกระทูถามในสภา เปนตน 

องคประกอบใน 3 ประการหลังน้ี เปนเพียงองคประกอบเสริมที่ฝายบริหารทองถิ่น

เขมแข็งอาจจะมีหรือไมก็ได แตถามีจะทําใหฝายบริหารของทองถิ่นมีความเขมแข็งโดยสมบูรณมากขึ้น  

ขอดีของรูปแบบนายกเทศมนตรีเขมแข็ง มีดังน้ี  

1) ฝายบริหารทองถิ่นเขมแข็ง ทําใหนโยบายของฝายบริหารประสบความสําเร็จได

โดยงาย ทั้งน้ี เน่ืองจากการที่ฝายบริหารเขมแข็งแลว จะทําใหฝายบริหารเปนผูใชอํานาจในการ

บริหารงานของทองถิ่นแตเพียงองคกรเดียว ลักษณะของอํานาจมีการรวมตัวอยูที่หัวหนาฝายบริหาร 

ดังน้ัน การบริหารจัดการภายในองคปกครองสวนทองถิ่นจึงกระทําไดงาย โดยคําสั่งของผูบริหาร

การดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามนโยบายที่กําหนดไว หรือที่หาเสียงไวกับประชาชนกอนมีการ

เลือกต้ัง จึงสามารถกกระทําไดโดยงายดวย ดังน้ัน อาจกลาวไดวา การฝายบริหารขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเขมแข็งจะทําใหการบริหารจัดการภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่นทําได

งายขึ้น และเปนไปตามที่กาํหนด 

2) ฝายบริหารทองถิ่นเขมแข็ง ทําใหสามารถดําเนินการตางๆ ไดอยางรวดเร็ว 

เพราะมเีจาภาพรับผิดชอบงานอยางชัดเจน คือ ผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่น อํานาจการ

ตัดสินใจใดๆ อยูที่ผูบริหาร ไมตองรอการพิจารณาจากสภาหรือองคกรอ่ืน คําสั่งของผูบริหารถือ

เปนเด็ดขาด การทํางานจึงรวดเร็วขึ้นไมผานขั้นตอนที่สลับซับซอนและงายตอการบริหารจัดการ 

ขอเสีย ของรูปแบบนายกเทศมนตรีเขมแข็ง มีดังน้ี 

1) ฝายบริหารทองถิ่นเขมแข็ง ทําใหขาดการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจของฝาย

บริหาร เพราะสภาขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเองก็ไมสามารถทําการตรวจสอบ และถวงดุล

การใชอํานาจของฝายบริหารไดมากนัก เพราะอํานาจสวนใหญอยูที่ฝายบริหาร ดังน้ัน จึงมีโอกาสที่

ทําใหฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใชอํานาจเกินขอบเขตตามที่กฎหมายกาํหนด หรือ

อาจจะใชอํานาจไปในทางที่ผิด เชน ทุจริตคอรัปชั่น ในระบบอุปถัมภ ในการบริหารงานของ

ทองถิ่น การเลนพรรคเลนพวก หรือแมแตการทุจริตในการเลือกต้ังในสมัยหนาก็อาจเปนไปได 

2) ฝายบริหารทองถิ่นเขมแข็ง ทําใหขาดการมีสวนรวมทางการเมอืงของประชาชน

เพราะอํานาจในการตัดสินใจเด็ดขาดขั้นสุดทายอยูที่หัวหนาฝายบริหาร ดังน้ัน การใชอํานาจของ

ผูบริหารจึงไมจําเปนตองฟงเสียงของประชาชนในทองถิ่นมากนัก อีกทั้งองคกรที่ทําหนาที่ในการ

คานอํานาจก็มีนอย จึงเปนการงายที่ประชาชนในทองถิ่นจะไมไดเขาไปมีสวนรวมในการตัดสินใจ

ใดๆ ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หรืออาจมีสวนรวมแตเปนการมีสวนรวมในทางพิธีการ

เทาน้ัน หาใชสาระสําคัญไม 



36 

3) ฝายบริหารทองถิ ่นเขมแข็ง อาจกอใหเกิดระบบเผด็จการไดงายโดยฝาย

บริหารได เน่ืองจากผูบริหารของทองถิ่นเขมแข็งมีสิทธิในการใชอํานาจไดอยางเต็มที่ นอกจากน้ียัง

กอใหเกิดโอกาสในการผูกขาดอํานาจการเมืองทองถิ่นไดดวย เพราะเมื่อฝายบริหารมีความเขมแข็ง 

ผูบริหารทองถิ่นจะมี “บารมีและความเปนผูนํา” สูงตามธรรมชาติของผูมีอํานาจมาก ดังน้ัน การที่

นักการเมืองคนใหมจะเอาชนะการเลือกต้ังผูนําหรือผูบริหารของทองถิ่นคนเกาจึงมีความเปนไป

ไดยาก นอกจากนักการเมืองคนใหมจะเปนที่สะดุดตาประชาชนในทองถิน่อยางแทจริง 

 2.2.4 พัฒนาการใหมของการบริหารจัดการทองถิ่น 

ในชวง 2 ทศวรรษที่ผานมา ประชาธิปไตยระดับทองถิ่นของหลายประเทศได

เปลี่ยนไปอยางมีนัยสําคัญหลายแนวทางที่สําคัญซึ่งไดแก การขยายตัวของชนบทเปนเมือง 

(Urbanization) กระแสโลกาภิวัฒน กระบวนการของการขยายตัวเปนเมืองอยางเมืองในยุโรป 

(Europeanization) การเกิดขึ้นของความตองการอิสระ และมีสวนรวมแบบใหมจากภาคเอกชนใน

การบริหารจัดการทองถิ่น (ที่มีมิ ติของการบริหารกวางกวา “การปกครอง” ทองถิ่น) การ

เปลี่ยนแปลงทั้งหลายน้ี ลวนสงผลกระทบตอการบริหารจัดการทองถิ่นอยางมาก นักวิชาการ ชื่อ 

Goldsmith ไดเสนอบทวิเคราะหจากกรณีของหลายชาติ โดยเปรียบเทียบใหเห็นถึงผลที่เกิดขึ้นจาก

การเปลี่ยนแปลงความสัมพันธระหวางรัฐบาลตางๆ ทั้งทางแนวด่ิง ซึ่งก็คือ ระหวางรัฐบาลหลาย

ระดับชั้น และทางแนวนอนซึ่งก็คือ ระหวางรัฐบาลทองถิ่นดวยกัน โดยทุกประการเหลาน้ีถือไดวา

เปนความทาทายการบริหารจัดการทองถิ่นอยางมาก 

แนวคิดเพื่อประกอบงานวิจัยสวนน้ีจะเปนสาระที่สําคัญหลักๆ 3 ประการ คือ 1) ความ

รับผิดชอบของทองถิ่นที่กําลังมีการเปลี่ยนแปลงไปมากกวา การใหการบริการ 2) การเปลี่ยนแปลงจาก

การปกครองทองถิ่นสูการบริหารจัดการทองถิ่น และ 3) โครงสรางของการเขาสูรูปแบบใหมของ

ประชาธิปไตยในทองถิ่น 

สาระหลักๆ ดังกลาวน้ีสามารถอธิบายไดดังตอไปน้ี 

1) ความรับผิดชอบของทองถิ่นที่กําลังมีการเปลี่ยนแปลงไปมากกวาการใหการ

บริการ 

มีหลักฐานวาในชวง 2 - 3 ทศวรรษหลังสุดน้ี รัฐบาลทองถิ่นในหลายประเทศจะ

แสดงบทบาทโดยลําพัง หรือรวมกับหนวยงานอ่ืนๆ เขามารับผิดชอบครอบคลุมถึงภารกิจ และ

หนาที่หลายๆ ประเภทในสวิตเซอรแลนด สหรัฐอเมริกา เยอรมนี และกลุมประเทศนอรดิก มี

ประเพณีอันยาวนานและเขมแข็งในทางปฏิบัติ (de facto) ในการปกครองตนเองภายในทองถิ่น และ

รัฐบาลทองถิ่นจะมีหนาที่ รับผิดชอบหลายๆ ดาน ขณะที่ในฝร่ังเศส อิตาลี  โปแลนด และ

เนเธอรแลนดน้ัน ไดมีแผนการกระจายอํานาจใหมที่เพิ่งเร่ิมใชเร็วๆ น้ีไดสงผลใหเกิดการขยาย

ตัวอยางมากในเร่ืองภาระหนาที่และการเขาไปมีสวนรวมในงานทองถิ่น จะมีแตประเทศเบลเยี่ยมที่
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ยังไมเปลี่ยนแปลงมากนักในเร่ืองน้ี เน่ืองจากยังคงมีการกําหนดภารกิจตางๆ เชนที่เคยทํามาในอดีต 

(Denter, B.2009: 247)  

แมวาจะมีความแตกตางกันในเร่ืองความรับผิดชอบของรัฐบาลทองถิ่นใน

ประเทศตางๆ แตแทบทุกประเทศไดใหอํานาจรัฐบาลทองถิ่นอยางไมจํากัด ซึ่งเปนการสนับสนุน

การปกครองตนเอง ตลอดจนมีสิทธิในการรับรองนโยบายใหมๆ ทุกเร่ืองที่ไมขัดแยงกันอยาง

ชัดเจน หรือที่ไมไดระบุวาเปนความรับผิดชอบโดยลําพังของรัฐบาลในระดับชั้นอ่ืน แตมีขอยกเวน

ในสหรัฐอเมริกา ซึ่งอํานาจของการปกครองตนเองและความมีอิสระทางการคลังจะมีอยูในหลายๆ 

รัฐที่ใหอิสระแกรัฐบาลทองถิ่นอยางมาก ดังน้ัน จึงสามารถสรุปไดวาขณะน้ีในหลายๆ ประเทศน้ัน 

รัฐบาลทองถิ่นมีอํานาจอยางแทจริงในการริเร่ิมความพยายามในการจัดการปญหาของทองถิ่นแบบ

ผสมผสาน และรวมมือกับหนวยอ่ืน (รวมทั้งรัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชน) ไดตามความ

เหมาะสม ซึ่งที่สุดแลวจะกอใหเกิดอํานาจบริหารทีม่ากกวาบทบาทของการเปนเพียงผูใหและผูผลิต

บริการสาธารณะที่ระบ ุหรือกําหนดโดยรัฐบาลกลาง 

โดยเหตุผลตางๆ ที่กลาวมาสามารถกลาวไดวาไดทําใหรัฐบาลทองถิ่นตองเขาไป

เกี่ยวของกับกิจกรรมใหมๆ มากยิ่งขึ้น ในฝร่ังเศสและเนเธอรแลนดน้ัน ในปจจุบันเทศบาล ซึ่งเปน

องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถรับผิดชอบการในการผสมผสานนโยบายพัฒนาสังคมเมืองกับ

นโยบายเกี่ยวกับชมุชน และปรับปรุงใหเขากับความตองการของทองถิ่นไดในระดับที่คอนขางดี แต

ปรากฏการณที่สําคัญที่นอกเหนือออกไปก็คือ การใหภาคเอกชนหรือตลาดมีสวนในการจัดบริหาร

ตางๆ ตามแนวทางของการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management - NPM) อยูใน

โครงสรางของการบริหารจัดการงานทองถิ่นดวย ดังตารางตอไปน้ี   

 

ตารางท่ี 2.1 โครงสรางตามแนวคิดใหมทางการบริหารทองถิ่นในประเทศตาง ๆ 
 

ประเทศ 
ขอบเขตความ

รับผิดชอบ 

การใชหลักการ

จัดการภาครัฐใหม 

(NPM) 

ความเปนหุนสวน

รวมกับภาคเอกชน 

ผูบริหาร

(นายกเทศมนตรี)

เขมแข็ง 

ฝรั่งเศส กระจายอํานาจ

ในชวงทศวรรษที่ 

1980 และบทบาท

ใหมของเทศบาลใน

นโยบายในชวงป 

1990 

แปรรูปบริการตางๆ 

ใหเอกชนดําเนินการ 

การกอตัวของบริษัท 

ผูใหบริการขนาด

ใหญของเอกชน 

พันธมิตรใหมกับ

หุนสวนเอกชน สวน

ใหญอยูในรูปของ

สัญญา 

บทบาทของ

นายกเทศมนตรีมี

ความเขมแข็งในเขต

เทศบาล; บทบาท

ภายนอกไดรับ

ผลกระทบจากการ

เกิดขึ้นของชุมชน

ตางๆ 
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ตารางท่ี 2.1 (ตอ) 
 

ประเทศ 
ขอบเขตความ

รับผิดชอบ 

การใชหลักการ

จัดการภาครัฐใหม 

(NPM) 

ความเปนหุนสวน

รวมกับภาคเอกชน 

ผูบริหาร

(นายกเทศมนตรี)

เขมแข็ง 

อิตาลี หลังป 1997 การ

กระจายอํานาจและ

แกไขปญหาระหวาง

พ้ืนที่และรัฐบาล

ทองถ่ิน  

ยังมีพ้ืนที่ใหผูบริหาร

สาธารณะ รัฐบาล

กลางเปนผูแนะนํา

การแปรรูปเปน

เอกชนและการ

บริหาร โดยยึดหลัก

มุงเนนผลงาน 

สนธิสัญญาดาน

อาณาเขตของ

ผูประกอบการเอกชน

มุง เพ่ือการพัฒนา

ทางเศรษฐกิจ 

มีการริเริ่มการ

เลือกตั้ง

นายกเทศมนตรี

เขมแข็ง โดยการ

เลือกตั้งโดย ตรง 

เบลเย่ียม ภารกิจหลักๆ จาก

ระดับอ่ืนๆ มายัง

ระดับทองถ่ิน 

แบบจําลององคกร

ใหม เพ่ือเปน

ทางเลือกสําหรับการ

ผลิตงานบริการ

ภายในทองถ่ิน 

บริษัทเทศบาลซ่ึงมี

อิสระและเปน

หนวยงานไม

แสวงหากําไร และ

สภาที่ปรึกษาอาจถูก

ใชเพ่ือรวมมือกับ

หนวยงานจาก

ภายนอก 

นายกเทศมนตรี

ไดรับการเลือกตั้ง

ทางออม มีการ

อภิปรายเรื่องการ

เลือกตั้งนายก 

เทศมนตรีโดยตรง 

ความพยายามใน

การสรางความ

เขมแข็งและเปนมือ

อาชีพใหกับอํานาจ

ของนายกเทศมนตรี 

เนเธอรแลนด กระจายอํานาจดวย

การเพ่ิมความ

รับผิดชอบใน

ทองถ่ินดานการ

เคหะ การสราง

ชุมชนใหม 

นโยบายทางสังคม 

และนโยบายทาง

เศรษฐกิจ 

การแปรรูปเปน

ของเอกชน ความ

เก่ียวของกับบุคคล

ที่ 3 การบริหาร

ราชการแบบเซ็น

สัญญา การบริหาร

แบบมุงเนนผลงาน 

(สวนหนึ่งไดรับ

การกระตุนจาก

รัฐบาลกลาง) การ

สํารวจประชากร

และการออก

ใบอนุญาต 

การพัฒนาความ

เปนหุน สวน

ทองถ่ินภายใน

ชุมชน เพ่ือใหเกิด

การพัฒนา

เศรษฐกิจของ

ทองถ่ิน และแผน

นโยบาย 

นายกเทศมนตรี

ไดรับการแตงตั้ง 

อภิปราย เร่ืองการ

เลือกตั้งโดยตรง 

มีการเสริมความ

แข็งแกรงใหกับ

ตําแหนงของ

ผูบริหารเม่ือเร็วๆ 

นี้ (การแบงสรร

อํานาจ) 
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ตารางท่ี 2.1 (ตอ) 
 

ประเทศ 
ขอบเขตความ

รับผิดชอบ 

การใชหลักการ

จัดการภาครัฐใหม 

(NPM) 

ความเปนหุนสวน

รวมกับภาคเอกชน 

ผูบริหาร

(นายกเทศมนตรี)

เขมแข็ง 

นิวซีแลนด คอนขางจะจํากัด

อํานาจหนาที่ มีการ

ริเริ่มการใหอิสระ

เพ่ือสรางความอยูดี

กินดีของชุมชน

คร้ังแรกในป 2002 

นโยบายของชาติ

ในการยอมรับหลัก 

NPM ทางเลือก

สําหรับการผลิต

ภายในทองถ่ิน การ

แยกตัวระหวางฝาย

นโยบายกับฝาย

บริหาร การนําแผน

และนโยบาย

ทางการเงินมาใช 

- ไมมีความ

พยายามในการ

สรางความ

เขมแข็งให

ผูบริหารทางการ

เมือง ไมมี

นายกเทศมนตรี

รูปแบบนายก 

เทศมนตรี

เขมแข็งมาจาก

เลือกตั้ง 

ออสเตรเลีย เนนที่การสงมอบ

บริการ ริเริ่มการให

อิสระการดําเนินการ 

แตในประเด็นของ

รัฐบาลชุมชนยังเพ่ิง

เริ่มตน 

รัฐบาลกลาง

สนับสนุนหรือ

แนะนําใหมีการสง

มอบบริการที่มี

ประสิทธิภาพย่ิงขึ้น

ดวยหลักการจัดการ

ภาครัฐใหม (NPM) 

ประมูลแขงขัน การ

จัดการเชิงกลยุทธ 

ระบอบการปกครองที่

สามารถช้ีแจงได การ

ประเมินผลการ

ปฏบิัติงาน ฯลฯ  

- - 

สหรัฐอเมริกา ในทางปฏบิัติมีการ

ปกครองตนเอง

อยางแทจริง แต

ทองถ่ินยังไมมี

อํานาจแบบไมจํากัด 

ใหความสนใจการนํา

ทฤษฎีการจดั การ

ภาครัฐใหม (NPM) 

มาใชในบางเมือง 

หลาย  ๆเมือง 

ระบบการบริหาร

รวมศูนย การมีสวน

รวมระหวางภาครัฐ

เอกชนมีจุดมุงหมาย

เพ่ือการพัฒนาทาง

เศรษฐกิจ 

การเพ่ิมขึน้ของ

ภาวะผูนําของนายก

เทศ มนตรีเพ่ือลด

ผลกระทบของการ

แตกแยก มีการ

เลือกตั้งนายก 

เทศมนตรีในหลาย  ๆ 
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ตารางท่ี 2.1 (ตอ) 
 

ประเทศ 
ขอบเขตความ

รับผิดชอบ 

การใชหลักการ

จัดการภาครัฐใหม 

(NPM) 

ความเปนหุนสวน

รวมกับภาคเอกชน 

ผูบริหาร

(นายกเทศมนตรี) 

เขมแข็ง 

สหรัฐอเมริกา    เมืองที่มีสภา

ผูบริหาร (C - M) 

สรางบทบาทที่เขม 

แข็งใหกับสภา 

เทศบาล เพ่ิม

ชองทางใหเกิด

ความสะดวกใหกับ

บทบาทความเปน

ผูนําของนายก 

เทศมนตรีในเมือง  

กลุมสแกนดเินเวีย รัฐบาลทองถ่ินมี

บทบาทเขมแขง็มา

ยาวนาน มีความโดด

เดนดานการพัฒนา

นโยบายเพ่ิมขึน้ 

ปรารถนาทีจ่ะสราง

ความชัดเจนของ

ขอบเขตระหวางฝาย

การเมืองและการ 

บริหารตามเปาหมาย 

(MBO) บรษิัท

เทศบาล การแปรรูป

เปนเอกชน เกณฑ

มาตรฐาน ฯลฯ 

บางสวนอยูภายใต

อิทธิพลของรัฐบาล

กลาง 

ภาครัฐและอกชน

รวมกัน เพ่ือสราง

นโยบายพัฒนาดาน

เศรษฐกิจ และ 

เปาหมายอ่ืน  ๆ

นายกเทศมนตรี

เลือกตัง้โดยออม: มี

การทดลองเลือกตั้ง

นายกเทศมนตรี

โดยตรงในนอรเวย 

โปแลนด ถายโอนความ

รับผดิชอบหลาย

ประเภทมาสูเทศบาล

ในยุคหลัง

คอมมิวนิสต 

ริเริ่มรปูแบบใหมของ

การจดัหาบริการ: 

บริษทัเทศบาล การ

แปรรูปเปนเอกชน 

ฯลฯ การรวมมือกับ

องคกรพัฒนาเอกชน 

(NGOs) 

เปล่ียนจากกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจโดยตรง

ไปสูการวางแผนกล

ยุทธทางเศรษฐกิจ

เพ่ือการพัฒนา

ทองถ่ิน 

เพ่ิงมีการเลือกตั้ง

นายกเทศมนตรี

โดยตรง (มักถูก

ตรวจสอบโดยเสียง

สวนใหญในสภา) 

พยายามสรางความ

เขมแข็งใหนายก

เทศ มนตรีเม่ือตอง

เผชิญหนากับสภา 
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ตารางท่ี 2.1 (ตอ) 
 

ประเทศ 
ขอบเขตความ

รับผิดชอบ 

การใชหลักการ

จัดการภาครัฐใหม

(NPM) 

ความเปนหุนสวน

รวมกับภาคเอกชน 

ผูบริหาร

(นายกเทศมนตรี)

เขมแข็ง 

เยอรมน ี รัฐบาลทองถ่ินแต

เดิมนั้นเปนผูมีสวน

รวมในการกําหนด

นโยบาย รวมกับ

รัฐบาลในระดบัอ่ืน;

ไมมีการกระจาย

อํานาจ

ระดับพ้ืนฐาน 

การแปรรูปเปน

เอกชนและมีสัญญา

จางเหมาการสง

มอบและผลิตงาน

บริการ ให

ความสําคัญกับ

ลูกคามากขึ้น การ

สงเสริมการแยกตัว

ระหวางฝาย

การเมืองและฝาย

บริหาร  

รวมมือกันระหวาง

ภาครัฐ - เอกชน ใน

การวางแผนชุมชน 

สิทธิประโยชน และ

ใหบริการทาง

วัฒนธรรมและ

สังคม 

รับรูปแบบ

นายกเทศมนตรีที่

เขม แขง็ (เลือกตั้ง

โดยตรง) หลังการ

รวมประเทศ 

สวิตเซอรแลนด ไมมีการกระจาย

อํานาจอีกตอไปใน

ระบบทีมีการ

กระจายอํานาจสูง

อยูแลว 

รับหลักการเรื่องการ

จัดการภาครัฐใหม 

(NPM) แมจะไมใช

องคประกอบที่

สําคัญที่สุดของการ

บริหารแบบมุงเนน

ผลงาน ใหมี

มาตรฐานขั้นต่ํา

ระดับชาติ สําหรับ

บริการตางๆ  

หุนสวนระหวางรัฐ- 

เอกชนในการจดัหา

และสงมอบบริการ 

ขยายความมีสวน

รวมใหกับบคุคลที่ 3 

ในการบริการเชิง

สังคมและชุมชน 

นายกเทศมนตรี

ไดรับเลือกตั้ง

โดยตรง ถูกควบคุม

ตามระบอบประชา 

ธิปไตยโดยตรง 

ความพยายามจะ

สรางความเขมแข็ง

ใหผูบริหารโดยลด

ขนาดลง และเพ่ิม

ความรับผิด ชอบ

มากขึ้น มีแนวโนม

จะเลือกมืออาชีพให

นายกเทศมนตรี 

สหราชอาณาจักร ใหความสําคัญกับ

การจัดบริการโดย

หนวยงานทองถ่ินที่

มิไดมาจากการ

เลือกตั้งมากขึ้นเปด

ชองใหรัฐบาล  

กระตุนใหมีการเซ็น

สัญญาหรือการแปร

รูปใหเอกชนจดัหา

และผลิตบริการ การ

กระจายอํานาจไปสู

หนวย งานบริการ  

การเปดชองใหมี

การแตกตัวของ

องคการทําใหเกิด

ความจํา เปนที่

จะตองมีผูรวมงาน

เพ่ือแกปญหารวม

ตางๆ 

มีหลายทางเลือก

สําหรับรัฐบาล

ทองถ่ินในการสราง

ความเขมแข็งใหกับ

ผูบริหาร หนทาง

หนึ่งไดแกการ

เลือกตั้ง 
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ตารางท่ี 2.1 (ตอ) 
 

ประเทศ 
ขอบเขตความ

รับผิดชอบ 

การใชหลักการ

จัดการภาครัฐใหม 

(NPM) 

ความเปนหุนสวน

รวมกับภาคเอกชน 

ผูบริหาร

(นายกเทศมนตรี) 

เขมแข็ง 

สหราชอาณาจักร ทองถ่ินแตกตัว

ออกไปมากขึ้น 

และมาตรการบริหาร

ใหม (NPM) อ่ืน  ๆ

 นายกเทศมนตรีโดย 

ตรงและโดยออม

อ่ืนๆ 

ท่ีมา: Lawrence, E. Rose, (2009: 248 - 250)  
 

นอกจากการดําเนินภารกิจที่เปนประสบการณของประเทศตางๆ ที่กลาวมาแลว ในอีก

หลายๆ ประเทศน้ัน รัฐบาลทองถิ่นตองแสวงหาหนทางใหมๆ ในการพัฒนาเศรษฐกิจของทองถิ่น ซึ่ง

สวนหน่ึงเพื่อแกปญหาการเสื่อมถอยของเศรษฐกิจมหภาค และนโยบายทางการเงินในระดับชาติ 

เน่ืองมาจากปญหาที่เกี่ยวของ เปนตนวา ตองมีการลงทุนในกระบวนการของการทําใหการบริหาร

เปนแบบยุโรป (Europeanization) และความจําเปนตองพัฒนาไปตามสภาวะโลกาภิวัฒน และยังถูก

กระตุนโดยจิตสํานึกที่เพิ่มขึ้นในความรับผิดชอบตอการอยูดีกินดีของชุมชน ซึ่งไมเปนแตในกรณี

ของประเทศสหรัฐอเมริกาที่มีประเพณีอันยาวนานในการกําหนดอํานาจรัฐบาลทองถิ่นเขากับการ

พัฒนาเศรษฐกิจ แตหลักการน้ีก็มีประเทศอ่ืนๆ เชน สวิตเซอรแลนด โปแลนด และเนเธอรแลนด 

ไดดําเนินการดวย แมการพัฒนาเหลาน้ีจะไมใชเร่ืองใหม แตขอบเขตและระดับของการเขาไป

เกี่ยวของกับนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลทองถิ่นในประเทศเหลาน้ีก็จัดวาเปนเร่ืองใหม 

ในทางกลับกัน เอกภาพของการปกครองตนเองของรัฐบาลทองถิ่นในสหราช

อาณาจักร นิวซีแลนด และออสเตรเลีย จะมีความจํากัดกวามาก เปนผลมาจากประเพณีอันยาวนาน

ตามหลักการที่เรียกวา ไมกระทํานอกเหนืออํานาจที่ไดรับมอบ (Ultra Vires) ขณะที่ความสามารถ

ในการปกครองตนเองถูกจํากัดเฉพาะสวนที่ไดรับมาอยางชัดเจน จากรัฐบาลกลางในประเทศ

เหลาน้ัน หนาที่ของรัฐบาลทองถิ่นจะเนนไปที่ขอบเขตการจัดหาบริการและการผลิต อยางไรกต็าม 

มีขอมูลที่นาสนใจวาฝายบริหารของทั้ง 3 ประเทศดังกลาว เพิ่งตัดสินใจที่จะมอบอํานาจในการ

ปกครองใหแกรัฐบาลทองถิ่น ซึ่งแสดงถึงความจําเปนของการริเร่ิมนโยบายจากสวนกลาง ในการ

กระทําเชนน้ัน ความรับผิดชอบของฝายบริหารในทองถิ่นในการสงเสริมและพัฒนาความอยูดีกินดี

ดานเศรษฐกิจ สิ่งแวดลอม และสังคมของชุมชนจะไดรับการตอบรับอยางชัดเจน โดยเฉพาะอยางยิ่ง

ในสหราชอาณาจักร (Bagnasco. A., 1997)   

 2.2.5 การกาวเขาสูรูปแบบใหมของประชาธิปไตยในทองถิ่น 

การเปลี่ยนผานจากรัฐบาลสูการปกครองมีความเกี่ยวพันอยางชัดเจนกับธรรมชาติ

ของประชาธิปไตยระดับทองถิ่น แตเดิมน้ัน การพยายามทําความเขาใจประชาธิปไตยระดับทองถิ่น
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จะตองเนนไปที่บทบาทของการเลือกต้ังสมาชิกสภาโดยตรง สภาถูกเขาใจวาเปนสวนเชื่อมสําคัญ

ตามที่ Dearlove (1973) เคยเรียกวา แบบจําลองประชาธิปไตยแบบ “สายการบังคับบัญชาที่มาจาก

การเลือกต้ัง” (ภาพประกอบที่ 2.3) ในแบบจําลองงายๆ และโปรงใสน้ี สภามีตําแหนงเปนแกนใน

ประชาธิปไตยระดับทองถิ่น และสมาชิกสภาจะเปนตัวแทนประชาชนและมีหนาที่รับผิดชอบใน

การแปลทรัพยากร (ความตองการและขอเรียกรองอ่ืนๆ) ปอนระบบสูทองถิ่นเขาสูการตัดสินใจทาง

อํานาจ ซึ่งในทฤษฎีเปนการชี้นําการกระทําและกิจกรรมของเจาหนาที ่องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

 

 

 
 

ภาพประกอบท่ี 2.3 แสดงสายการบังคับบัญชาของประชาธิปไตยในทองถิ่น (Dearlove  J., 1973)  
 

รูปแบบน้ีมีพื้นฐานมาจากหลักทั่วไปมากกวาหลักที่เปนการเฉพาะในเบื้องตน แมวา

แบบจําลองน้ีจะถูกทาทายในเร่ืองความเที่ยงตรงวามีจริงหรือไมมากอน แตความสัมพันธระหวาง

ประชาชนกับรัฐบาลทองถิ่นก็เปลี่ยนแปลงไป ความเปลี่ยนแปลงน้ีเปนหลักฐาน ของอยางนอย 2 

แนวทาง (Lipsky,M., 1980)  

แนวทางที่หน่ึง นักวิชาการสังเกตเห็นความตกตํ่าของความสัมพันธของรูปแบบการ

เลือกต้ังแบบเดิม และรูปแบบอิงกับพรรคของผูมีสวนรวมทางการเมืองในหลายๆ แง แตหลายๆ 

ประเทศไดมีหลักฐานชี้ใหเห็นวารัฐบาลทองถิ่นในประเทศเหลาน้ันไมอาจหนีแนวโนมนี้ไดพน 

ผู ออกเสียงในการเลือกต้ังทองถิ่นคอนขางตํ่า (ตํ่ากวา 50%) ในประเทศสหรัฐอเมริกา สหราช

อาณาจักรและสวิตเซอรแลนด แตในหลายประเทศอ่ืนๆ เชนฝร่ังเศส เนเธอรแลนด และนอรเวย ก็มี

แนวโนมผูออกเสียงเลือกต้ังสมาชิกสภาลดลงอยางชัดเจนเชนเดียวกัน (ดูคอลัมน 1 ในตารางที่ 2.2) 

ในอีกนัยหน่ึง มีแนวโนมที่ประชาชนจะแสวงหาโอกาสทางเลือกในการแสดงความคิดเห็นของตน

และตองการออกเสียงโดยตรงนอกเหนือจากชองทางการเลือกต้ัง แมจํานวนผูใชสิทธิ์จะไมแสดง

แนวโนมการลดลงอยางชัดเจน แตความสําคัญเชิงความสัมพันธของการมีสวนรวมในการเลือกต้ัง

ผานชองทางอื่นในรูปแบบของการมีสวนรวมทางการเมืองกําลังลดลง ยิ่งกวานั้น แนวโนมของ

การสรางความเขมแข็งของฝายบริหาร หรือแมแตการเลือกตั้งโดยตรงของเจาหนาที่ฝายบริหาร 

(ดูคอลัมน 1 ในตารางที่ 2.2) ยังลดอิทธิพลของสภาที่ไดรับการเลือกต้ังลงอีก ในการกําหนด

นโยบายและการควบคมุการนํานโยบายมาปฏิบัติ 

แนวทางที่สอง ความแตกแยกของระบบที่เกิดขึ้นในการบริหารจัดการทองถิ่น สราง

แรงกดดันใหกับหลักการการบริหารทองถิ่นในฐานะรัฐบาลที่มีวัตถุประสงคทั่วไป ความแตกแยกที่

เกิดขึ้นของอํานาจน้ีไมเพียงแตสรางปญหาในการทํางาน (ตัวอยาง เชน การรวมมือกันแกไขปญหา

ประชาชน: ความตองการ

และขอเรียกรองอ่ืน ๆ 

 

สภาเทศบาล: การตัดสินใจ

นโยบาย 

ผูนําฝายบรหิาร: เจาหนาที ่

การนํานโยบายมาปฏบิัต ิ
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เรงดวน) แตยังกอใหเกิดปญหาของการรักษาความโปรงใสและความนาเชื่อถือของระบอบ

ประชาธิปไตยดวย 

อยางไรก็ตาม ความตองการรักษาความโปรงใสและความนาเชื่อถือของระบอบ

ประชาธิปไตยเปนหน่ึงปจจัยที่อยูเบื้องหลังการริเร่ิม ในการปรับเปลี่ยนประชาธิปไตยระดับทองถิ่น 

ประชาชนตองการการริเร่ิมการมีสวนรวมแบบใหม ซึ่งใหอีกเหตุผลหน่ึงของการปฏิรูป การปฏิรูป

หลายคร้ังตองการที่จะใหประชาชนเขามีสวนรวมต้ังแตขั้นตอนแรกๆ ในกระบวนการตัดสินใจ ไมวา

จะผานการใหคําปรึกษาหรือผานกระบวนการตัดสินใจรวมกัน หรือผลิตรวมกัน (ดูคอลัมน 2 ใน

ตารางที่ 2.2) การปฏิรูปอีกแบบหน่ึงที่พบใน เยอรมนี ฝร่ังเศส และออสเตรเลียน้ัน ตางออกไป ดวย

การริเร่ิมประชาธิปไตยแบบการใหประชาชนลงคะแนนเสียงชี้ขาด หรือประชารับรอง (Plebiscite 

ซึ่งเปนขั้นตอนตอจากประชามติ หรือ Referendum) ไมวาจะเปนการริเร่ิมในทองถิ่นหรือการ

ครอบงําจากรัฐบาลกลาง (ดูคอลัมน 3 ในตารางที่ 2.2) แตขอบเขตของอิทธิพลของประชาชนมี

ความหมายในชองทางใหมเหลาน้ีตางออกไป ในบางกรณี (เชน ในเยอรมัน) ผลของการตัดสินใจมี

ความเด็ดขาดและทําใหการปฏิรูปมีลักษณะโดดเดน โดยเปนการริเ ร่ิมองคประกอบของ

ประชาธิปไตยโดยตรงในสวิตเซอรแลนด ในกรณีอ่ืน เชน ในการลงประชามติในอิตาลีและ 

เบลเยี่ยมน้ัน สถานะของขอมูลจากประชาชนไดรับการแนะนํามากกวาจะเปนการผูกมัดรัฐบาล

อยางเด็ดขาด อยางไรก็ตามหลายๆ ประเทศพยายามรักษามาตรฐานและความเชื่อถือในการสงมอบ

บริการทองถิ่น โดยใชการสํารวจความพึงพอใจของกลุมเปาหมาย (เชน ในเบลเยี่ยม) หรือการใช

ลูกขุนประชาชน (สหราชอาณาจักร) ที่เลือกมาจากคณะกรรมการผูใชบริการดานตางๆ (ในประเทศ

กลุมสแกนดิเนเวีย) และการนํากฎบัตรประชาชนมาใช เชน ที่รูจักเปนอยางดีในสหราชอาณาจักร 

(Burns,D., Hambleton, R. and Hoggett, P. 1994) 

นอกเหนือจากการปฏิรูปเหลาน้ี บางประเทศยังมีการทบทวนบทบาทของสภาที่ไดรับ

การเลือกต้ังในระดับทองถิ่น ดังกรณีของฝร่ังเศสซึ่งไมมีการปฏิรูปคร้ังใหญทางรัฐธรรมนูญที่

เกี่ยวของกับตําแหนงในสภาเกิดขึ้น เปนขอยกเวนมากกวาจะเปนกฎ แตเปนอีกคร้ังที่เราเห็นวา

ความเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นไดหลายทิศทาง ในเบลเยี่ยม มีความพยายามสรางความมีชีวิตชีวาอีกคร้ัง

ใหกับอํานาจด้ังเดิมของสภา ตางกับในอิตาลีที่การปฏิรูปเกิดขึ้นเพื่อลดความสําคัญของอํานาจสภา

เพื่อสงเสริมนายกเทศมนตรีที่ไดรับการเลือกต้ังโดยตรง ในประเทศอ่ืน มีการเสื่อมถอยอยางชัดเจน

ในอิทธิพลของสภา เน่ืองมาจากการเร่ิมระบบเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรง (เชน ในโปแลนด

และเยอรมนี) มีประเทศอ่ืนที่ยังคงพยายามจะนิยามบทบาทของสภาและสาขาของฝายบริหารใหม 

กลยุทธน้ีถูกใชในประเทศเนเธอรแลนดและสหราชอาณาจักร ขณะที่ 2 ประเทศน้ีมีรูปแบบรัฐบาล

ทองถิ่นตางกันมากอนที่จะมีการปฏิรูปเมื่อไมนานมาน้ี ปจจุบันทั้ง 2 ประเทศใชแบบจําลองที่

สมาชิกสภาตองมี 2 บทบาท คือ เปนตัวแทนประชาชนในแงหน่ึง พรอมกับการควบคุมและการ

ตรวจสอบฝายบริหารทองถิ่นในอีกทางหน่ึง สุดทาย คือ ความพยายามที่จะกอใหเกิดการ
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ภาระหนาที่ระหวางกันอีกคร้ังหน่ึงระหวางบทบาทของสภากับบทบาทของการบริหาร โดยอาศัย

ความแตกตางกันทางนโยบายและทางการเมือง ตัวอยางที่ชัดเจนที่สุดพบไดที่นิวซีแลนด แตความ

พยายามคลายๆ กันน้ีพบไดในที่อ่ืนเชนกัน (เชน ในออสเตรเลีย ประเทศสแกนดิเนเวีย อิตาลี 

เยอรมนี และสวิตเซอรแลนด) 

 

ตารางท่ี 2.2 การบริหารจัดการทองถิน่ (Local Governance) ตามระบอบประชาธิปไตยปจจุบัน  
 

ประเทศ ความเปนมา รูปแบบการบริหาร 
ประชาธิปไตย 

ท่ีมีประชารับรอง 

ฝรั่งเศส ความเปนประชาธิปไตย

แบบตัวแทน บทบาทของ

สภาคอนขางออนแอ, ผูออก

เสียงเลือกตั้งลดลง, 

ตําแหนงของพรรคออนแอ

ลง 

รูปแบบใหมของการมีสวน

รวมมีการเริ่มประชุม

แลกเปล่ียนความคดิเห็น

ของประชาชน ฯลฯ มีการ

ริเริ่มจากรัฐบาลกลาง

บางสวน 

การลงประชามติและ

เสนอแนะบางสวนจาก

รัฐบาลกลาง 

อิตาลี บทบาทของสภาออนลงจาก

นายกเทศ มนตรีที่มาจาก

การเลือก ตั้งโดยตรง, ผูออก

เสียงเลือกตั้งลดลงตั้งแต

ชวงป 1990  

มีการพัฒนาบางในการ

พัฒนาเมือง วาระที ่21 และ

นโยบายโครงสรางพ้ืนฐาน 

การลงประชามติโดยผาน

การแนะนํา (มักมี

ความสัมพันธกัน) 

เบลเย่ียม พยายามสรางความเขมแข็ง

ใหสภาผานทาง

นายกเทศมนตรีการบังคับ

ออกเสียงและไมมีการ

เปล่ียนแปลงจํานวนผูออก

เสียง 

พยายามเพ่ิมการมีสวนรวม

ของประชาชนผานการ

สํารวจประชาชน สภาที่

ปรึกษา และมีขอเสนอแนะ

เปนเรื่องหรือช่ัวคราวได  

การลงประชามติโดยผาน

การแนะนํา (ประชุม

แลกเปล่ียนความคดิ) 

ตั้งแตกลางทศวรรษที่ 

1990  

เนเธอรแลนด พยายามสรางความเขมแข็ง

ใหตัวแทน, ควบคุมและ

ตรวจสอบบทบาทของ

สมาชิกสภา ผูออกเสียง

เลือกตั้งลดลง, พรรคใน

ทองถ่ินอยูในชวงวิกฤต ิ

การกระจายตามแบบอยาง

ประเทศใกลเคียง และ

กระบวนการแลกเปล่ียน

ความเห็น หรือกระบวนการ

ตัดสินเชิงใจนโยบาย

รวมกัน 

การทดลองในระดับ

ทองถ่ิน การลงประชามติ

โดยผานการแนะนําและ

การริเริ่ม 

กลุม

สแกนดิเนเวีย 

พยายามปรับปรุงระบบ

คณะกรรมการและทดลอง

ใชแบบจําลองสภาผูแทนฯ  

ใชคณะกรรมการ, 

โดยเฉพาะในเดนมารก

และ สวีเดน มีความ 

ไมมีการริเริ่ม 
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ตารางท่ี 2.2 (ตอ) 
 

ประเทศ ความเปนมา รูปแบบการบริหาร 
ประชาธิปไตย 

ท่ีมีประชารับรอง 

กลุม

สแกนดิเนเวีย 

ผูออกเสียงเลือกตั้งลดลงใน

นอรเวย 

พยายามบาง ในการใช

ระบบอิเล็กทรอนิกสเพ่ือ

กระตุนการมีสวนรวมของ

ประชาชน 

 

โปแลนด อํานาจนายกเทศมนตรี

ลดลง; ผูออกเสียงเลือกตั้ง

นอย แตยังไมมีแนวโนม

ชัดเจน บทบาทของพรรค

เพ่ิมขึ้น 

มีหนาที่ตามกฎหมายในการ

ขอคําปรึกษาจากประชาชน 

เชนใน การตัดสินใจวาง 

แผน; การส่ือสารรูปแบบ

ใหมกับประชาชน 

ถอดถอนนายกเทศมนตรี

ที่มาจากการเลือกตั้งดวย

การลงประชามต;ิ ลง

ประชามติเพ่ือจดัการ

เลือกตั้งสภาใหม 

เยอรมน ี อํานาจสภาลดลง (เนื่องจาก

อํานาจที่เพ่ิมขึ้นของ

นายกเทศมนตรีและการ

ลงคะแนนเสียงช้ีขาด) ผู

ออกเสียงเลือกตั้งลดลงมาก

ในเขตเทศบาล 

ริเริ่มการมีสวนรวมและการ

ประชุมแลก เปล่ียนความ

คิดเห็น และมีการทดลอง

การมีสวนรวมโดยทาง

อิเล็กทรอนิกส 

สิทธิในการถอดถอนตัว

แทนที่ถูกเลือกมา; การลง

ประชามติและการริเริ่ม 

สวิตเซอร แลนด ฝายบริหารทองถ่ินโดย

ประเพณีมีอํานาจเหนอืสภา 

แตอํานาจบรหิารถูก

ตรวจสอบจากวิธีการ

ประชาธิปไตยโดยตรง ผู

ออกเสียงเลือกตั้งนอยมาแต

เดิม 

พยายามปรับปรุงขอมูลของ

ประชาชนและสรางการมี

สวนรวมในกระบวนการ

วาง แผนเพ่ือลดความเส่ียง

จากผลประชามติทีเ่ปนลบ 

มีการชุมนุมของประชาชน

กันในหลายที่ มีการลง

ประชามติกันอยาง

กวางขวาง การริเริ่มและ

สิทธิในการถอดถอน

เจาหนาที ่

สหราชอาณาจักร การปฏิรูประบบกรรมการ

และการนิยามบทบาทของ

สมาชิกสภาที่ไมมีอํานาจ

บริหารใหม (ตัวแทน 

ควบคุม ตรวจสอบ) ผูออก

เสียงเลือกตั้งนอยมาแต

เดิม 

ใหอํานาจประชาชนตาม

แนวคิดของพรรคอนุรักษ

นิยมคือใหถือเปนผูบริโภค

,แตภายใตแนวคิดของพรรค

แรงงานเรื่องนี้ยังกวางขึ้น 

ไมมีการริเริ่ม 

นิวซีแลนด ใหความสําคัญสภาเปน

อันดับแรก; ไมเปล่ียนแปลง

บทบาทของสภาในแงของ 

รับระบบคณะกรรมการ

ชุมชนมาใชเพ่ือลดชองวาง

ระหวางหนวยการปกครอง  

ไมมีการริเริ่ม 
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ตารางท่ี 2.2 (ตอ) 
 

ประเทศ ความเปนมา รูปแบบการบริหาร 
ประชาธิปไตย 

ท่ีมีประชารับรอง 

นิวซีแลนด การบริหารการเมือง ริเริ่ม

ใหมีการเลือก CEO ของ

สภา เพ่ือดูแลดานการ

บริหาร 

ทองถ่ินรวม (Territorial 

Local Authorities - TLA) 

กับประชาชน หนาที่ตาม

กฎหมายในปรึกษาประชาชน

เรื่องการวางแผนกลยุทธใน

ระดบัทองถ่ิน 

 

ออสเตรเลีย สภามีบทบาทแบบ

คณะกรรมการบริหาร 

ตัดสินใจโดยมีหัวหนา

บริหารหรือ CEO ในการ

รางนโยบายและการนํา

นโยบายไปปฏิบตัิ ผูออก

เสียงเลือกตั้งนอย 

การประชุมแลกเปล่ียน

ความคิดเห็นเพ่ือลง

ประชามติ และรายงานใน

กระบวนการวางแผนกล

ยุทธเปนขอกําหนดสําคัญ 

มีการลงประชามติกันใน

ทองถ่ินเพ่ือ ใหเกิดการ

แสดงความรับผดิชอบที่มี

ความนาเช่ือถือ 

สหรัฐอเมริกา บทบาทของสภาแตกตางกัน

ระหวาง สภา - ผูจัดการ    

(C - M) กับสภา - นายก 

เทศมนตรี (M - C) ในเมือง

ที่ใช C - M บทบาทการ

ปกครองจะเนนไปที่สมาชิก

สภา ในเมืองที่ใช M - C 

บทบาทการเปนตัวแทนของ

สภาจะชัดเจนกวา ผูออก

เสียงเลือกตั้งนอยมาแตเดิม 

เมืองตางๆ ทั่วประเทศใช

การปฏิรูปการมีสวนรวม

จากการกระจายอํานาจไป

ถึงการควบคุมของชุมชน 

มีการริเริ่มการลง

ประชามติในระดับที่

กวางขวางเปนสากลการ

ริเริ่มและยกเลิก

กระบวนการแพรหลายใน

ฝงตะวันตกมากกวาฝง

ตะวันออกของประเทศ 

ท่ีมา: Denter,B., and Rose, L. (1999)  
 

การเปลี่ยนแปลงทั้งหมดชี้ใหเห็นวา ประชาธิปไตยทองถิ่นกําลังอยูในระหวางการ

ปรับเปลี่ยน ในขณะเดียวกันกลไกใหมของความนาเชื่อถือกําลังถูกกําหนดจากสถาบันด้ังเดิมของ

ประชาธิปไตยทองถิ่น การพัฒนาความสัมพันธใหมระหวางสภาและสาขาการบริหารภายในรัฐบาล

ทองถิ่นเปนหลักฐานยืนยัน การปฏิรูปน้ีสรางปญหาที่ซับซอน ตัวอยาง เชน อาจมีคําถามเกี่ยวกับ

ความเขากันไดของความนาเชื่อถือของการเลือกต้ังแบบเดิม กับกลไกความเชื่อมั่นในการมีสวนรวม

แบบใหม นักวิชาการชื่อ Loughlin, J. (1999) เปนผูที่โตเถียงวา “ความคิดมากมายจําเปนตองเขาไป
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อยูในความเปนสถาบันเพื่อทําใหเกิดผลสําเร็จ และเพื่อหลีกเลี่ยงความขัดแยงระหวางการเปน

ตัวแทนทั้ง 2 ประเภท” กลาวอีกนัยหน่ึง คือ ชองทางการมีสวนรวมใหมแบงปนองคประกอบของ

ความจําเพาะเจาะจงในหนาที่ ขณะที่รูปแบบด้ังเดิมของประชาธิปไตยทองถิ่นในประเทศตะวันตก

สวนใหญถูกใชในรูปแบบความสัมพันธทั่วไป ไมจําเพาะเจาะจงระหวางชุมชนของประชาชนใน

ทองถิ่นกับสภาที่ไดรับการเลือกต้ังซึ่งเปนตัวแทนของชุมชน ความสัมพันธแบบใหมระหวาง

ประชาชนกับรัฐบาลทองถิ่นมีความแตกตางในหนาที่ เน่ืองจากมีการเปดโอกาสใหเกิดการมีสวน

รวมโดยตรงของประชาชนในการตัดสินใจเร่ืองใดๆ นอกจากน้ัน ชองทางการมีสวนรวมใหมน้ียังมี

เปาหมายเฉพาะกลุม (ไมวาจะนิยามดวยเขตแดน เชน ในกรณีของสภาของละแวกที่อยูอาศัย หรือ

ดวยหนาที่ เชน ในกรณีของคณะกรรมการโรงเรียนของเดนมารก) ภายในชุมชน โดยมีฐานอยูบน

การสรุปวาใครจะไดรับผลกระทบจากการตัดสินใจน้ันๆ 

กลาวโดยยอ ในขณะที่แบบจําลองประชาธิปไตยแบบมีสายการบังคับบัญชาในระดับ

ทองถิ่นไดมีลักษณะเดนของ “อํานาจระหวางผูเปนตัวแทนและผูเลือก” ระบบที่เกิดขึ้นมีลักษณะ

มาจากความแตกตางของผูเลือก และความซับซอนของความสัมพันธกับสถาบันการปกครอง

สวนทองถิ่น ซึ่งทําใหมีปญหาที่ซับซอนดวยเชนกัน จากมุมมองประชาธิปไตย เราสามารถถาม

ถึงนิยามทั่วไปของประชาธิปไตยทองถิ่นประยุกตใช ดังนั้นในการศึกษาอํานาจประชาธิปไตย 

นักรัฐศาสตรอาวุโส Dahl (1970) ถามวา ‘ปกครองโดยประชาชน ประชาชนที่ไหนกัน?’ ใครในที่น้ี 

คือ ผูมีสิทธิในการมีสวนรวมตัดสินใจงั้นหรือ? ตัวอยาง เชน ใครควรมีสิทธิในการมีสวนรวมใน

คณะกรรมการโรงเรียน นายจาง? ลูกจาง? พอแม? สมาชิกของสมาคมสาธารณะที่สนใจการศึกษา? 

หรือคนอ่ืน? จากมุมมองของหนาที่ อาจถามไดวาความแตกตางน้ีมีความหมายอะไรกับความ

พยายามในการเชื่อมโยง และควบคุมกระบวนการบริหารภาครัฐที่ซับซอน (Judge, W., 1999)  

 

2.3 การบริหารการคลังและงบประมาณทองถิ่น 

 การบริหารการคลังและงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนองคกรระดับ

ทองถิ่นที่ตองแสดงบทบาทรัฐ จําเปนที่จะตองมีกระบวนการงบประมาณทางรัฐประศาสนศาสตร 

เพื่อการจัดทํางบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นน้ัน ดังน้ี  

 2.3.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนองคกรระดับทองถิ่นท่ีตองแสดงบทบาทรัฐ ซึ่งใน

ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมน้ันรัฐมีบทบาทสําคัญ 3 ประการคือ  

2.3.1.1 เปนผูผลิต หรือ ผูประกอบการ (Producer or Entrepreneur) โดยเฉพาะอยางยิ่ง

สิ่งที่เปนความจําเปนพื้นฐานสําหรับคุณภาพของสังคมที่เรียกวา สินคาสาธารณะ (Public goods) 

การจัดการการศึกษาและการสาธารณสุขขั้นพื้นฐานก็เปนตัวอยางสินคาสาธารณะ และโดยทั่วไป

แลว องคกรสวนราชการ (กรม) ของรัฐบาลจะเปนผูรับผิดชอบในการจัดหา และทุกประเทศก็ถือวา
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เปนบทบาทรัฐที่จะตองดําเนินการ ทั้งน้ีเพราะถาใหตลาด (หรือภาคเอกชน) เปนผูจัดหาสินคา

สาธารณะก็อาจเกิดภาวะ ที่เรียกวา ความลมเหลวของตลาด (Market Failure) และเพื่อปองกันความ

ลมเหลวของตลาดจึงมีเหตุผลที่รัฐ (รัฐบาล) จึงตองเปนผูดําเนินการ 

2.3.1.2 เปนผูสนับสนุน (Supporter) ในกิจการ หรือการจัดหาสินคาและบริการบาง

ประเภทที่ประชาชนตองการและรัฐบาลเห็นควรสนับสนุน เพราะเชื่อวาการใหภาคเอกชน

ดําเนินการจะเกิดประสิทธิภาพมากกวารัฐบาลจัดทําเองทั้งหมด สินคาและบริการเหลาน้ีสวนใหญ

จะไมใช Public goods ทั้งหมดแตอาจจะเปนสินคากึ่งพาณิชย กึ่งสาธารณะ การยกเวนภาษีอากรบาง

ประเภทใหแกธุรกิจเอกชนหรือการต้ังรัฐวิสาหกิจ เพื่อทําหนาที่ จัดหาสาธารณูปโภคและ

สาธารณูปการใหแกประชาชนก็เปนบทบาทสวนน้ี   

2.3.1.3 เปนผูกํากับ หรือ ควบคุม (Regulator or Controller) ในกรณีที่สินคาและการ

บริการน้ันๆ เปนสินคาสวนตัวหรือเชิงพาณิชยและตลาด หรือภาคเอกชนสามารถดําเนินการไดดี 

และมีประสิทธิภาพมากกวาการใหรัฐบาลดําเนินการ แตถาปราศจากการกํากับหรือควบคุมที่

เหมาะสมแลว การผลิตของภาคเอกชนน้ันๆ ก็จะทําใหเกิดผลกระทบตอสังคมหรือบุคคลที่ 3 ที่

เรียกวา (Externalities หรือ Third - party Effect) ผูที่ไมไดรับประโยชนจากการผลิตน้ันๆ จะ

เสียเปรียบ สภาวะแวดลอมทางมลพิษ เสียงกอความรําคาญตางๆ ก็เปน Externalities (ผลกระทบตอ

บุคคลที่สาม) ที่รัฐบาลตองมมีาตรการควบคุม 

ในประเทศที่มีมลรัฐน้ัน แตละมลรัฐก็จะมีบทบาททั้ง 3 ประการดังกลาวดวย สวน

ประเทศที่เปนรัฐเด่ียวและมีการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองทองถิ่นอยางของไทย ก็ไดมี

การมอบหรือถายโอนภารกิจตางๆ ที่เคยเปนของรัฐบาลกลางใหมากพอควร ในกรณีของประเทศ

ไทยน้ัน การเปนรัฐเด่ียวและบทบาทรัฐบาลกลางในการจัดหาบริการตางๆ แกประชาชนทั่วประเทศ

มีอยูอยางมากตลอดมา และการกระจายอํานาจใหแกทองถิ่นก็เปนไปอยางขาดความตอเน่ือง ทําให

การปกครองทองถิ่นขาดการพัฒนาทั้งรูปแบบและบุคลากรเพื่อบริหาร แตเมื่อองคกรปกครอง

ทองถิ่นตองเกิดขึ้นและมีบทบาทรวมถึง 3 ประการดังกลาวขางตนแลว การมีทรัพยากรการบริหาร

หรืองบประมาณจึงจําเปน 

 2.3.2 พัฒนาการของการจัดทํางบประมาณและการวิเคราะห  

งบประมาณ (Budget หรือ Bougette ในภาษาฝร่ังเศส) หรือในความหมายกวางๆ คือ 

รายจายสาธารณะ (Public Expenditure หรือ Public Spending) ที่สวนใหญจะตองใชจายเปน 

ประการแรก งบประมาณรายจายประจํา (หรืองบทําการ) ประการที่สอง งบประมาณเพื่อลงทุน 

(Capital Budget) และ ประการสุดทาย งบประมาณเพื่อการชําระหน้ีเงินกู โดยทั้ง 3 สวนน้ีจะเปน

ความจําเปนหลักของการจัดทํางบประมาณภาครัฐ (Public Budgeting) ทั้งระดับรัฐบาลกลางและ

รัฐบาลทองถิ่น 

นอกจากคําแปลของ (Budget หรือ Bougette) คือถุงสําหรับใสเอกสารเกี่ยวกับการเงิน 
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ที่รัฐมนตรีคลัง นําไปเสนอตอรัฐสภาเพื่อขอความเห็นชอบแลว ความหมายในปจจุบันของ

งบประมาณก็คือ เงินและแผนทางการเงิน (ทั้งรายรับและรายจาย) ที่รัฐบาลจะตองใชจายใน

ชวงเวลาหน่ึงๆ สวนในความหมายของงบประมาณในทางกฎหมายก็คือ จํานวนเงินสูงสุดที่รัฐบาล

มีสิทธิ์ใชจายได (เพราะรัฐสภาใหการอนุมัติ) ในระยะเวลาหน่ึงๆ เชน เปนรายปที่ เรียกวา

งบประมาณรายจายประจําป 

งบประมาณรายรับของภาครัฐ จะมาจากแหลงสําคัญที่สุดก็คือ ภาษีอากรดานตางๆ 

และโดยที่การเก็บภาษีอากรจะมีผลกระทบตอวิถีชีวิตของประชาชนในประเทศ จึงตองมีกฎหมาย

เกี่ยวกับภาษีอากรที่มาจากการยอมรับของประชาชนเปนเบื้องตน กฎหมายภาษีอากรของประเทศมี

ความสําคัญ ไปจนถึงการยึดถือกันวาเปนขอตกลงระหวางประเทศดวย องคประกอบพื้นฐาน

ดังกลาวน้ีทําใหการจัดทําและการใชจายงบประมาณ ตองอยูภายใตกระบวนการที่ประชาชนตอง

รับทราบและเห็นชอบดวย ซึ่งก็คือ ตองดําเนินการผานรัฐสภาของประเทศ การเห็นชอบและการ

ตอรองหรือคัดคานงบประมาณ ก็เปนไปตามกระบวนการทางการเมืองตามระบอบที่ประเทศ

ยึดถือดวย  

ในปจจุบันระบบงบประมาณทีดี่จะตองมีองคประกอบสําคัญ 2 ประการ คือ  

1) ตองเปนเคร่ืองมือการกระจายความอยูดีกินดี (Well - being) ของคนในสังคม  

2) ตองมีกลไกที่ เหมาะสมที่สามารถทําใหเกิดความคุมคาในการใชจาย (Cost 

Efficiency หรืออีกในหน่ึงก็คือ มีกลไกที่ดีในการควบคุมรายจายสาธารณะ (Control of Public 

Expenditure) ไดอยางมีประสิทธิภาพดวย 

ทั้งน้ีไดเปนที่ยอมรับกันวากฎหมายที่เกี่ยวของหรือระบบงบประมาณที่ดี จะมีสวนทํา

ใหเกิดความเสมอภาคทั้งทางสังคมและทางเศรษฐกิจ อยางไรก็ตามพัฒนาการของระบบ

งบประมาณไดเกิดขึ้นตามรูปแบบและเปาหมายของรัฐบาลในแตละยุค ซึ่งรวมทั้งภาวะโลกาภิวัฒน

ที่เกิดขึ้นตามระบบเศรษฐกิจเสรีดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศกําลังพัฒนาที่ตองอาศัยความรู 

ความชํานาญทางเทคโนโลยีจากประเทศที่พัฒนาแลว ก็มีความจําเปนที่ตองจัดทํางบประมาณให

เหมาะสมกับเปาหมายการพัฒนาประเทศในระยะน้ันๆ ดวย กลาวโดยทั่วไปพัฒนาการของระบบ

งบประมาณที่เปนประสบการณของประเทศตางๆ รวมทั้งของไทยหลังสงครามโลกคร้ังที่ 2 ซึ่งเกิด

รูปแบบใหมในการพัฒนาประเทศน้ัน สามารถสรุปไดดังน้ี  

ชวงที่ 1 (ค.ศ. 1954 - 1960) การทํางบประมาณภาครัฐสวนใหญจะเปนแบบ Line - 

item Budget (แบบแสดงรายการ) ซึ่งมีวิธีการดําเนินการ คือ 1) ใหเงินตามงานหรือองคกรที่มีอยูใน

ขณะน้ัน 2) เนนการควบคุมวิธีการมากกวาผลการใชเงิน 3) ใชขอมูลและการวิเคราะหนอยเพราะจะ

วิเคราะหเฉพาะงบประมาณที่เพิ่มขึ้นสวนอ่ืนๆ จะยึดถือของเกาเปนฐาน ชวงที่ 1 น้ีเปนการเลือกใช

ระบบงบประมาณที่เหมาะสมองคกรกับที่มีขนาดเล็กและมีการบริหารที่ไมซับซอน การจัด

งบประมาณและการควบคุมมีลักษณะเปน Top - down Process คือ กระทรวงการคลัง (สํานัก
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งบประมาณ) ตัดสินใจในเร่ืองงบประมาณให ในกรณีของไทยน้ันหลังการประกาศใชแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 1 (ประมาณ พ.ศ. 2501 หรือ ค.ศ. 1958) รัฐบาลไดจัดต้ังสํานัก

งบประมาณขึ้นกับสํานักนายกรัฐมนตรี และมีอํานาจในการจัดสรรงบประมาณใหแกทุก กระทรวง 

ทบวง กรม รวมทั้งรัฐวิสาหกิจ โดยใชระบบงบประมาณแบบแสดงรายการน้ีเปนสําคัญ แตก็

สามารถดําเนินไปไดดวยดีเน่ืองจากระบบการบริหารไมซับซอน รวมทั้งมีการควบคุมรายละเอียด

ในการจัดทํางบประมาณ ซึ่งเปนสิ่งจําเปนสําหรับวินัยทางการคลังในชวงที่ประเทศเร่ิมจัดทํา

แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมในขณะน้ัน 

ชวงที่ 2 ( ค.ศ. 1961 - 1966) เปนการพัฒนาการทํางบประมาณขึ้นตามขอเรียกรอง 

และบทบาทของฝายนิติบัญญัติ ที่ตองการเห็นผลงานการใชงบประมาณของฝายบริหาร จึงทําให

เกิดงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน (Resulted - based Budget - RbB )โดยฝายนิติบัญญัติและคน

ทั่วไปเห็นวา ระบบงบประมาณแบบ Line item มีขอบกพรองและไมเหมาะสม และเชื่อวาระบบ 

RbB จะดีกวา เน่ืองจากตองมีผลงานตามตัวชี้วัด (KPI) กอนใหเงิน นอกจากน้ีในชวงที่ 2 น้ีหลายๆ 

ประเทศไดมีการพัฒนาการของเศรษฐกิจแบบตลาด ภาคเอกชนไดเปนผูนํารูปแบบการจัดการ

บริหารโดยมุงผลสัมฤทธิ์ (Result หรือ Performance - based) มาใช ซึ่งเปนสาระสําคัญของระบบ 

RbB ซึ่งไดกําหนดใหมีการทํา Key Performance Indicator (KPI) และขอตกลงการใหบริการ(Public 

Service Agreement - PSA) ของภาครัฐเพื่อกําหนดการต้ังงบประมาณใหดวย ในกรณีของประเทศ

ไทยน้ัน ระบบงบประมาณแบบ RbB มิไดถูกนํามาใชในเชิงประจักษมากนัก เน่ืองจากอยูใน

กระบวนการริเร่ิมการพัฒนาดานตางๆ อยางตอเน่ือง ผล (KPI) ของการพัฒนาภายหลังการใช

งบประมาณรายจายแตละปจึงไมชัดเจน ในขณะเดียวกันงบประมาณแบบแสดงรายการก็ยังไดรับ

การยอมรับ อยางไรก็ตามไดมีการกลาวถึงระบบ RbB เมื่อมีการประเมินผลงานของสํานัก

งบประมาณ ซึ่งตําแหนงผูอํานวยการเปนตําแหนงการเมืองในขณะนั้น (คนสุดทาย คือ พล.ท.

ชาญ อังศุโชติ) จนมีการเปลี่ยนแปลงเปนตําแหนงของขาราชการประจํา (คนแรก คือ นายบุญธรรม 

ทองไขมุกข) ในสมัยนายกรัฐมนตรี สัญญา ธรรมศักด์ิ แตวิธีการทํางบประมาณก็ยงัไมเปลีย่นแปลง 

ชวงที่ 3 (หลัง ค.ศ. 1967) เปนชวงที่มีแผนพัฒนาเศรษฐกิจชัดเจนมากขึ้น ทําใหการ

วางแผนโครงการที่สอดรับกับแผนพัฒนาฯ ระดับชาติมีความสําคัญ ระบบงบประมาณทีส่อดคลอง

กับแผน ซึ่งก็คือ ระบบงบประมาณแบบแสดงแผนงาน Planning - Programming - Budgeting (PPB) 

ซึ่งเปนระบบที่มีเหตุผลเพราะ 1) ระบบ RbB มีปญหาเกี่ยวกับ KPI บางดาน 2) การรวมกลุมกิจกรรม

ที่มีเปาหมายเดียวกนัเขาเปนแผนงานตามหลักของระบบงบประมาณแบบ PPB เพื่อประกอบการขอ

ต้ังงบประมาณเปนที่ยอมรับกันมากขึ้น 3) วิเคราะหผลตอบแทนทั้งผลกําไรตอตนทุน (CBA) และ

ประสิทธิผลตอตนทุน(CEA) และเสนอทางเลือกกอนขอต้ังงบประมาณก็มีเหตุผลมากกวาการเนน

เฉพาะ KPI ของระบบ RbB ชวงที่ 3 น้ีระบบ PPB ไดเกิดและเปนที่ยอมรับในหลายๆ ประเทศมาก

ขึ้นจากความสําเร็จจากการที่นาย Robert Mac Namara รัฐมนตรีกลาโหมของสหรัฐอเมริกาไดทํา
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โครงสรางแผนงาน (รวมกลุมกิจกรรมที่มีเปาหมายเดียวกันเขาเปนแผนงาน) ในงานปองกัน

ประเทศเพื่อใชงบประมาณดานกลาโหมใหมีประสิทธิภาพ เพื่อลดกระแสการตอตานจากชาว

อเมริกันในการสงทหารไปรบในเวียดนาม นาย Mac Namara จัดระบบและปรับองคกรจนสามารถ

ลดความซ้ําซอนของงานกลาโหม จนสามารถลดงบประมาณไดมาก และทําใหคนอเมริกันลดการ

ตอตานรัฐบาล จึงมีการประกาศใชระบบ PPB ในสหรัฐอเมริกาและธนาคารโลกไดสนับสนุน

ประเทศตางๆ ใหใชระบบน้ี ประเทศไทยไดประกาศใช PPB ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่5 (2525 - 

2529) โดยระบบงบประมาณแบบน้ีหนวยงานเจาของงบประมาณจะมีบทบาทริเร่ิมจัดทํา วิเคราะห 

ผลตอบแทนตอการลงทุน (CBA และ  CEA) กอนสงคําขอไปยังกระทรวงการคลัง  (สํานัก

งบประมาณ) แมวาระบบ PPB ตองอาศัยขอมูลและการวิเคราะหเชิงระบบมาก แตการพัฒนาตางๆ 

ก็เปนไปไดดวยดี องคกรภาครัฐมีความเขาใจในการวางแผนตามระบบน้ีดีขึ้นตามลําดับ จนกระทั่ง

ถึงรัฐบาลนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร ไดใหกลับไปใชระบบ RbB ซึ่งมีปญหาเกี่ยวกับ KPI 

อยางมาก 

เมื่อพิจารณาลักษณะ (Aspects) ของกระบวนการดําเนินการดานการงบประมาณทั้ง 3 

ระบบที่กลาวมาขางตนแลว จะพบวา ในทางปฏิบัติน้ันการงบประมาณจะมีการเกี่ยวของกับระบบ

การวิเคราะหที่เปนหลัก 2 ระบบ คือ 

ระบบแรก คือ เปนการวิเคราะหที่ใชแนวทางหรือวงเงินงบประมาณของปเกา เปน

ฐานที่เรียกวาวิเคราะหแบบตอยอด หรือวิเคราะหที่เนนเฉพาะสวนเพิ่ม (Incrementalism in the 

budgetary process) ซึ่งแนวความคิดน้ีมีนักวิชาการหลายทานไดใหคําอธิบายวา เปนธรรมชาติและ

ความจําเปนของการจัดสรรงบประมาณที่จะตองหลีกเลี่ยงการทบทวนใหมทั้งระบบ เพราะจะเปน

ทางนําไปสูความขัดแยงทางการเมืองและการบริหาร นักวิชาการเหลาน้ีรวมทั้งนักวิชาการระดับ

สากลทางดานงบประมาณอยาง Aaron Willdavsky (1979) ก็มีความเห็นสนับสนุนดวย ระบบ

งบประมาณแบบแสดงรายการก็ไดใชหลักการวิเคราะหแบบน้ีมาก 

ระบบที่สอง เปนการวิเคราะหที่เปนเชิงทบทวนทั้งหมด (System Analysis) ซึ่งเปน

การวิเคราะหที่ตองใชขอมูลในการวิเคราะหมากทั้งขอมูลที่เปนทรัพยากรปอนระบบ (Input) และ

ขอมูลที่ถือวาเปนผลลัพธขั้นสุดทาย (Output) โดยขอมูลทั้ง 2 ประการน้ีตองมีความชัดเจนเมื่อ

บริหารตามโครงการและแผนแลว กลาวอยางงายก็คือ การวิเคราะหเชิงระบบน้ันตองวิเคราะหความ

คุมคาหรือคุมทุน (Cost Benefits Analysis) ต้ังแตโครงการยอยๆ ไปจนถึงแผนและแผนงานของ

วัตถุประสงคที่จะตองใชงบประมาณ สวนใดที่อยูนอกเหนือโครงการและแผนที่วิเคราะหแลวก็

อาจจะไมไดรับการจัดสรรงบประมาณให ดังน้ันงบประมาณที่ จัดทําตามวาระการประชุม

คณะรัฐมนตรีที่เรียกวา Agenda - based Budget โดยมองขามแผนที่วิเคราะหแลวน้ัน ตามกฎหมายก็

จะจัดสรรงบประมาณใหไมได ระบบงบประมาณแบบแสดงแผนงาน (PPB) ก็ใชการวิเคราะหแบบ 

System Analysis  
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ไดมีคําถามวาระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน (RbB) ที่ใหความสําคัญกับ

ตัวชี้วัดผลงาน KPI น้ัน ในเชิงการบริหารจัดการเปนระบบที่ดีที่สุดในการจัดทํางบประมาณ

หรือไม? คําตอบตามทฤษฎีเศรษฐศาสตรก็คือ “ดีมาก” หรือ “ดีกวาระบบอ่ืน” เพราะจะไดเห็นความ

คุมคาของการใชเงิน และถาทําไดจริงทั้งหมดรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติ ก็ยอมจะอนุมัติงบประมาณ

ไดโดยงาย แตในทางปฏิบัติแลว KPI ของการใชงบประมาณจะเกิดขึ้นไดงายสําหรับกิจกรรมที่มี

เปาหมายเชิงพาณิชย ที่สามารถจะเห็นกาํไรหรือขาดทุนไดงาย แตในงานบริหารภาครัฐน้ันเปาหมาย

ของการบริหารเกือบทั้งหมดไมอาจจัดทําเปนเชิงพาณิชยได ดังน้ันตัว KPI ในการบริหารงาน

ภาครัฐจึงใหชัดเจนไดยาก นอกจากน้ีปญหาเกี่ยวกับดัชนีชี้ผลการปฏิบัติงานหรือ KPI อีกประการ

หน่ึงก็คือ แมวาจะมี KPI เกิดขึ้นในงานบางแผนงานแต KPI ในภาพรวม เชน ระดับกระทรวงอาจจะ

ยาก ดังน้ันตัว KPI แตละดานจึงไมมีสวนชวยใหเกิดการปรับปรุงหรือพัฒนาองคกรเพื่อใหเกิดการ

ปรับปรุงหรือลดความซ้ําซอนได เทากับการจัดทําและวิเคราะหโครงสรางแผนงานตางๆ การ

มุงเนนแต KPI ที่ไมสามารถควบคุมรายจายสาธารณะไดจริง ทําใหระบบงบประมาณแบบ RbB ถูก

ยกเลิกไปในการจัดทํางบประมาณภาครัฐแทบทุกประเทศ 

 2.3.3 มิติของกระบวนการงบประมาณทางรัฐประศาสนศาสตร  

สําหรับการบริหารการคลังทองถิ่นในสวนที่เกี่ยวกับการงบประมาณ มีนักวิชาการ

หลายทานไดอธิบายวิธีการงบประมาณสําหรับองคกรปกครองทองถิ่นแตสวนใหญอยูภายใตกรอบ

แนวคิดหรือกฎ  ระเบียบ ที่ รัฐบาลกลางกําหนด ประเทศไทยก็ไดมีระ เบียบตางๆ ของ

กระทรวงมหาดไทยในเรื่องนี้ แตมีผู เขียนเห็นวา  ในเมื ่อการปกครองทองถิ ่นของไทยได

พัฒนาขึ้นแลวอยางจริงจังตามพระราชบัญญัติกําหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอํานาจสู

ทองถิ่น พ.ศ. 2542 จนกระทั่งไดเลือกรูปแบบการปกครองที่ใหผูบริหารมาจากการเลือกต้ังโดยตรง 

(Strong - mayor Form) ก็ไดทําใหงบประมาณสําหรับทองถิ่นไดรับความสําคัญจากฐานทาง

กฎหมายมากขึ้นอยางแทจริง และแมวาในทางปฏิบัติยังไมสามารถเปนไปได เชน กรณีที่กําหนดให

รัฐบาลตองจัดสรรงบประมาณรายจายใหแกองคกรปกครองทองถิ่นเปนจํานวน 35 % ของรายได

ของรัฐในป พ.ศ. 2549 แตก็ไมสามารถทําได ต้ังแตสมัยรัฐบาล ทักษิณ ชินวัตร จนถึงปจจุบัน 

สาเหตุสําคัญน้ันนอกจากการที่รัฐบาลยังไมสามารถจัดทําแผน และโครงการกําหนดสัดสวนของ

เงินงบประมาณแผนดินไดอยางชัดเจนจนกระทั่งมีเงิน (เหลือ) เพียงพอสําหรับองคกรปกครอง

ทองถิ่นได 35% แลว รัฐบาล (ต้ังแตสมัยนายกรัฐมนตรี ทักษิณ ชินวัตร) ก็ยังใหความสําคัญกับการ

บริหารที่เนนสวนกลางและสวนภูมิภาคมากกวาทองถิน่ โดยการเสนอของสํานักงานคณะกรรมการ

พัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ต้ังแตปพ.ศ. 2545 ตัวอยางที่เห็นชัดก็คือ การบริหารโดยใชระบบผูวา

ราชการแบบบูรณาการ (ผูวา CEO) - Chief Executive Officer หรือ CAO - Chief Administrative 

Officer) และการจัดทํางบประมาณจังหวัด โดยมีการแกไขกฎหมายและระเบียบตางๆ เพื่อให

สอดคลองกับการมอบอํานาจดังกลาวดวย ตามเจตนารมณน้ันผูวาราชการจังหวัดแบบ CEO มีขอบขาย 
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ของอํานาจหนาที่โดยสรุป คือ  

1) ใหผูวา CEO เปนผูชวยนายกรัฐมนตรีในงานของจังหวัด 

2) เปนหัวหนาผูนําสายงานตางๆ (Leader of the leader) ที่ตองมีแนวคิดบริหารเชิง

ธุรกิจ 

3) เปนผูนําการเปลี่ยนแปลงที่ตองมีตัวชี้วัดผลงานที่ชัดเจน  

การบริหารงานของผูวา CEO มีคณะกรรมการระดับชาติสนับสนุนและกํากับ

โดยเฉพาะอยางยิ่งรัฐบาล ไดต้ังสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ใหมีบทบาท

ในการกําหนดตัวชี้วัดผลงานของการบริหารดานตางๆ ดวย แตจากการที่รัฐบาลใหความสําคัญกับ

การรวมอํานาจในระดับจังหวัด จึงใหความสําคัญนอยมากในเร่ืองการกระจายอํานาจสูองคกร

ปกครองทองถิ่น แมวาจะไดมีพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจสูทองถิ่น 

พ.ศ. 2542 แลวก็ตาม รัฐบาลมิไดจัดสรรงบประมาณใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามกฎหมาย

แตนํางบประมาณเพิ่มใหแกผูวา CEO คือ ทั้งระดับจังหวัดและกลุมจังหวัด 

ขอสังเกตเกี่ยวกับการเนนใหมีผูวาราชการจังหวัดแบบ CEO  

(1) เปนการผลักดันการปฏิบัติหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดตามแนวทาง “Know 

how” หรือสนองนโยบายใหเสร็จมากกวาจะทบทวนการปฏิบัติหนาที่ และการแสดงความ

รับผิดชอบ (Accountability) ตามระบบการบริหาร โดยเฉพาะอยางยิ่งงานสวนภูมิภาคของกระทรวง

อ่ืนๆ ที่มิไดขึ้นอยูกับกระทรวงมหาดไทย 

(2) ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยระบบการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการ 

2546 และพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑ และวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 น้ัน

สงเสริมการบริหารแบบรวมอํานาจเขาสูศูนยกลาง เพราะมีผูควบคุมและประเมินผลการบริหาร 

(รวมทั้งการพิจารณาใหเงินรางวัล หรือโบนัสแกขาราชการ) คือ คณะรัฐมนตรีและสํานักงาน ก.พ.ร. 

ซึ่งเปนหลักเกณฑที่บกพรองอยางพิสูจนได นอกจากน้ันการตองทําความตกลงใหบริการ (Public 

Service Agreement - PSA.) ของผูวาราชการจังหวัดก็ผิดหลักของระบบราชการ ซึ่งมีกฎและ

ระเบียบตางๆ เพือ่ควบคุมการบริหารอยูแลว  

 2.3.4 การคลังและงบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัด 

การคลังและงบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัด นับเปนเร่ืองสําคัญอยางยิ่ง 

ในการบริหารงานขององคการบริหารสวนจังหวัด การงบประมาณ และการคลงัอาจสรุปไดสั้นๆ วา 

เปนเร่ืองของรายไดรายจาย การจัดทํางบประมาณรายจายประจําปและการตรวจสอบ และกิจกรรม

ทํางบบญัชีขององคการบริหารสวนจังหวัด (สมคิด เลิศไพฑูรย, 2543) 

2.3.4.1 รายไดขององคการบริหารสวนจังหวัด  

องคการบริหารสวนจังหวัดอาจมีรายไดจากแหลงตางๆ ตามที่ กําหนดไวใน

มาตรา 73 แหง พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดฯ ดังน้ี  
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1) ภาษีอากรตามที่มีกฎหมายบญัญัติไว  

2) คาธรรมเนียม คาใบอนุญาต คาปรับ ตามที่มีกฎหมายบญัญัติไว  

3) รายไดจากทรัพยสินขององคการบริหารสวนจังหวัด  

4) รายไดจากสาธารณูปโภคขององคการบริหารสวนจังหวัด  

5) รายไดจากการพาณิชยขององคการบริหารสวนจังหวัด  

6) พันธบัตรหรือเงินกูตามที่มีกฎหมายบญัญัติไว  

7) เงินกูจากกระทรวง ทบวงกรม องคการ หรือนิติบุคคลตางๆ ซึ่งไดรับความ

เห็นชอบจากรัฐมนตรี  

8) เงินอุดหนุนหรือรายไดอ่ืนตามที่รัฐบาล หรือหนวยงานของรัฐจัดสรรให  

9) เงินและทรัพยสินอยางอ่ืนที่มีผูอุทิศให  

10) รายไดอ่ืนตามที่มีกฎหมายบัญญัติใหเปนขององคการบริหารสวนจังหวัด  

รายไดที่สําคัญขององคการบริหารสวนจังหวัดไดแกรายไดตามขอ 1) และ 2)  

2.3.4.2 รายจายขององคการบริหารสวนจังหวัด  

รายจ ายขององคการบริหารสวนจังหวัดเปนไปตามมาตรา  74 แหง 

พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2440 แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2546 ดังน้ี  

1) เงินเดือน  

2) คาจาง  

3) เงินตอบแทนอ่ืนๆ 

4) คาใชสอย  

5) คาวัสดุ  

6) คาครุภัณฑ  

7) คาที่ดิน สิ่งกอสรางและทรัพยสินอ่ืนๆ  

8) เงินอุดหนุน  

9) รายจาย อ่ืนใดตามที่มีขอผูกพันหรือตามที่มีกฎหมาย  หรือระเบียบ 

กระทรวงมหาดไทยกําหนดไว 

2.3.4.3 การจัดทํางบประมาณรายจายประจําปขององคการบริหารสวนจังหวัด  

การจัดทํางบประมาณรายจายประจําปขององคการบริหารสวนจังหวัด ตองทํา

เปนกฎหมาย เชนเดียวกับงบประมาณรายจายประจําประดับประเทศ เน่ืองจากถือวาเงินขององคการ

บริหารสวนจังหวัดก็คือเงินของประชาชน การจะใชจายเงินน้ีตองไดรับความเห็นชอบและความ

ยินยอมจากประชาชน ดังน้ันจึงกําหนดใหการใชจายงบประมาณประจําปของฝายบริหารตองไดรับ

ความเห็นชอบ และยินยอมจากประชาชน ในเขตองคการบริหารสวนจังหวัดน้ันๆ ซึ่งมีตัวแทนของ 

ตนอยูในสภาองคการบริหารสวนจังหวัด ดังน้ันการใชจายเงินงบประมาณประจําป จึงตองผาน
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ความเห็นชอบและความยินยอมของสภาองคการบริหารสวนจังหวัด โดยใหความเห็นชอบ

ขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป จึงจะสามารถดําเนินกิจกรรมทางการบริหารใดๆ ที่ผูกพัน

กับการใชจายงบประมาณได ขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปจัดทําโดยฝายบริหาร จะตอง

จัดทําแผนงานโครงการที่จะดําเนินการในปงบประมาณที่จะถึงอยางละเอียด พรอมทั้งระบุคาใช 

จายแยกไวเปนหมวดหมูใหชัดเจน การใชงบประมาณจะตองเปนไปตามขอบัญญัติงบประมาณ

รายจายที่ไดรับความเห็นชอบอยางเครงครัดไม สามารถโยกยายถายโอนงบประมาณขามหมวด

งบประมาณได  

2.3.4.4 การตรวจสอบและกิจกรรมทางบัญชีขององคการบริหารสวนจังหวัด  

การตรวจสอบและกิจกรรมทางบัญชีขององคการบริหารสวนจังหวัด เปนเร่ือง

สําคัญของเร่ืองการงบประมาณและการคลัง เน่ืองจากกระบวนการใชจายเงินของราชการทุก

ประเภทจะตองมีหลักฐานการใชจาย และการใชจายน้ันจะตองมีกฎหมายรองรับ หรืออนุญาตให

จายไดตามประเภทและจํานวน ซึ่งกําหนดไวในกฎหมาย นอกจากน้ันการใชจายตองดําเนินการให

ถูกตองตามวิธีการและขั้นตอนที่กําหนดไวในกฎหมายอยางเครงครัด เชน ในเร่ืองของแบบฟอรม

การรับเงิน การจายเงิน การเก็บรักษาเงิน การสงเงิน ตลอดจนการพัสดุตางๆ ทั้งน้ีเพื่อใหเกิดความ

โปรงใสและรักษาผลประโยชนจากเงินภาษีอากรของประชาชนใหมากที่สุด 

 2.3.5 การบริหารการคลังขององคการบริหารสวนจังหวัด  

รายไดขององคการบริหารสวนจังหวัด มาจากภาษีชนิดตางๆ ที่องคการบริหารสวน

จังหวัด เปนผูจัดเก็บเอง ไดแก ภาษีบํารุงทองที่ ภาษี โรงเรือนและที่ดิน ภาษีปายและคาธรรมเนียม

ตางๆ บางสวนมาจากภาษีบางชนิดที่รัฐบาลเปนผูจัดเก็บเองแลวจัดสรรใหองคการบริหารสวน

จังหวัด. ตัวอยางของภาษีเหลาน้ีที่เรารูจักดี ไดแก ภาษีมูลคาเพิ่ม จัดเก็บโดยกรมสรรพากร ภาษีและ

คาธรรมเนียมรถยนตและลอเลื่อน จัดเก็บโดยกรมการขนสงทางบก คาภาคหลวงแรและ

คาภาคหลวงปโตรเลียม โดยกรมทรัพยากรธรณี เปนตน และบางสวนมาจากเงินอุดหนุนของรัฐบาล 

นอกจากน้ี พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 ยังกําหนดให 

องคการบริหารสวนจังหวัด มีอํานาจออกขอบัญญัติเพื่อเก็บ 

1) ภาษีบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัด จากสถานคาปลีกนํ้ามันเบนซิน นํ้ามันดีเซล 

และนํ้ามันที่คลายกัน และกาซปโตรเลียมไมเกินลิตรละหาสตางค ยาสูบไมเกินมวนละหาสตางค 

2) คาธรรมเนียมบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัด จากผูพักในโรงแรม ตามหลักเกณฑ

และอัตราที่กําหนดในกฎกระทรวง 

3) ภาษีอากรและคาธรรมเนียมเพิ่มขึ้นจากภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร 

คาธรรมเนียม ใบอนุญาตขายสุราและใบอนุญาตเลนการพนันไมเกินรอยละสิบ 

4) ภาษีมูลคาเพิ่ม เพิ่มขึ้นจากอัตราที่เรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร กรณีที่ประมวล

รัษฎากรเก็บภาษีมูลคาเพิ่มในอัตรารอยละศูนย ใหองคการบริหารสวนจังหวัด เก็บในอัตรารอยละ
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ศูนย กรณีที่ประมวลรัษฎากรเก็บในอัตราอ่ืน ใหองคการบริหารสวนจังหวัด เก็บหน่ึงในเกาของ

อัตราภาษีมูลคาเพิ่มที่เรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร 

5) คาธรรมเนียมใดๆ จากผูใชหรือไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะที่องคการ

บริหารสวนจังหวัด จัดใหมีขึ้นตามระเบียบที่กระทรวงมหาดไทยกําหนด 

เมื่อองคการบริหารสวนจังหวัด มีรายไดก็จําเปนตองกําหนดแนวทางในการใชจาย 

ซึ่งในระดับประเทศ การบริหารงบประมาณแผนดินจะกระทํา โดยรางพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจายประจําป พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปน้ี จะตองไดรับความเห็นชอบจากสภา

กอนรัฐบาลจึงจะนํางบประมาณไปใชจายในการบริหารประเทศได การบริหารงบประมาณของ 

องคการบริหารสวนจังหวัด ก็ใชหลักการเดียวกัน กลาวคือ ฝายบริหารจะตองจัดทํารางขอบัญญัติ 

งบประมาณรายจายประจําป เพื่อใหสภาองคการบริหารสวนจังหวัดพิจารณาใหความเห็นชอบกอน 

ฝายบริหาร คือ นายกองคการบริหารสวนจังหวัด จึงจะนําเงินงบประมาณไปใชจายได 

องคการบริหารสวนจังหวัดจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด 

พ.ศ. 2540 และมีอํานาจหนาที่ดําเนินกิจการขององคการบริหารสวนจังหวัด ตามมาตรา 45 และ

มาตรา 46 ซึ่งจากบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาว ทําใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีบทบาทที่

สําคัญในการชวยพัฒนาทองถิ่น คือ 

1) บทบาทในการประสานแผนพัฒนาทองถิ่น ในภาพรวมของจังหวัดในรูปของ

แผนพัฒนาจังหวัด โดยรวบรวมแผนงานโครงการของหนวยราชการสวนทองถิ่นทั้งหมดของ

จังหวัดที่หนวยราชการสวนทองถิ่น แตละแหงเปนผูรับผิดชอบดําเนินการเอง เพื่อใหเห็นภาพรวม

และทิศทางการพัฒนาจังหวัดลดความ ซ้ําซอน และมีลําดับความสําคัญของแตละงานที่ชัดเจน 

2) สนับสนุนในการดําเนินการกิจกรรมขนาดใหญ ซึ่งตองใชงบประมาณจํานวนมาก 

และองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนไมมีงบประมาณเพียงพอที่จะดําเนินการได จึงตองใหองคการ

บริหารสวนจังหวัดดําเนินการจัดทํา เชน สนามกีฬา บอบําบัดนํ้าเสียรวม เปนตน 

3) ประสานและดําเนินโครงการพัฒนา ที่มีลักษณะคาบเกี่ยวระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นหลายแหง หากแยกดําเนินการจะสิ้นเปลืองงบประมาณหรือสงผลใหเกิดความขัดแยง

ระหวางทองถิ่นเอง เชน ถนนสายหลักซึ่งผานเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลหลายแหง 

สถานที่ทิ้งขยะ สวนสาธารณะ เปนตน 

การกํากับดูแล เน่ืองจากองคการบริหารสวนจังหวัดเปนราชการบริหารสวนทองถิ่น

รูปแบบหน่ึง และเปนสวนหน่ึงของระเบียบบริหารราชการแผนดิน ตามหลักการการกระจายอํานาจ

โดยรัฐบาลกลาง ที่มุงกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมีผูบริหารมาจากเลือกต้ัง

ของประชาชนในพื้นที่หรือโดยความเห็นชอบของสภาทองถิ่น และดําเนินการบริหารงานพัฒนา

ทองถิ่นภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาลผานทางจังหวัด การควบคุมกํากับดูแลจึงตองกระทํา

เทาที่จําเปนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และตามพระราชบัญญัติองคการ 
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บริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 กําหนด คือ 

1) ระดับกระทรวง โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย มีอํานาจกํากับดูแลการ

ปฏิบัติราชการขององคการบริหารสวนจังหวัด เพื่อปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย กฎระเบียบ 

ขอบังคับของทางราชการ หากมีการฝาฝนหรือไมปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย กฎระเบียบ 

ขอบังคับของราชการ ผูวาราชการจังหวัดจะรายงานรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย เพื่อวินิจฉัย

สั่งการในเร่ืองตางๆ ที่ไดรับรายงานมา เชน วินิจฉัยเกี่ยวกับการยับยั้งการปฏิบัติการขององคการ

บริหารสวนจังหวัด การเพิกถอนมติของสภาองคการบริหารสวนจังหวัดโดยผูวาราชการจังหวัด การ

สั่งใหนายกองคการบริหารสวนจังหวัดพนจากตําแหนง การยุบสภาองคการบริหารสวนจังหวัด 

2) ระดับจังหวัด โดยผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจกํากับดูแลการปฏิบัติราชการของ

องคการบริหารสวนจังหวัด นายกองคการบริหารสวนจังหวัด และรองนายกองคการบริหารสวน

จังหวัด (ฝายบริหาร) และสภาองคการบริหารสวนจังหวัด เพื่อปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย กฎ 

ระเบียบขอบังคับของทางราชการ 

นอกจากความสัมพันธระหวางรัฐกับองคการบริหารสวนจังหวัดเกี่ยวกับการกํากับ

ดูแลตาม พระราชบัญญัติของกฎหมายดังกลาวแลว ยังมีการกํากับดูแลของกระทรวงมหาดไทยและ

จังหวัด ตามระเบียบและหนังสือสั่งการที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย เชน ระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยวาดวยการวางแผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 ระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 ระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่น พ.ศ. 2535 ระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจ

เงินขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 ซึ่งสามารถแยกประเภทการกํากับดูแลองคการ

บริหารสวนจังหวัด ดังน้ี 

1) การกํากับดูแลตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 

2) การกํากับดูแลเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนทองถิ่น 

3) การกํากับดูแลเกี่ยวกับแผนพัฒนาทองถิ่น 

4) การกํากับดูแลเกี่ยวกับการพัฒนารายไดทองถิ่น 

5) การกํากับดูแลเกี่ยวกบัการเงินการคลังและการงบประมาณทองถิ่น 

6) การกํากับดูแลเกี่ยวกบัการตรวจสอบการคลังทองถิ่น 

 2.3.6 การจัดงบประมาณ  

ไตรรัตน โภคพลากรณ (2534) กลาวถึง แนวคิดในการจัดงบประมาณวา งบประมาณ

เปนเคร่ืองมืออยางหน่ึงของรัฐบาลที่เปนเอกสารแสดงถึงความตองการของรัฐบาล หรือหนวยงาน

ตางๆ ซึ่งแสดออกมาในลักษณะแผนทางการเงิน และโครงการที่จะดําเนินการในปงบประมาณ

หน่ึงๆ โดยที่รัฐบาลไดสัญญาตอรัฐสภาและประชาชนที่จะใชเงินภายใตเงื่อนไขที่ตกลงกัน โดยคํานึง 
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ถึงหลักการดังน้ี  

1) หลักประหยัด หมายความวา การใชจายเงินตามโครงการตางๆ ใหไดผลอยางเต็มที่

มิใหมีการใชจายเงินเกินความจําเปน ซึ่งกอใหเกิดความฟุมเฟอยได การประหยัดจะตองเปนทั้งดาน

รายรับและรายจาย  

2) หลักประสิทธิภาพ หมายถึง การควบคุมงบประมาณรายจายและรายได ซึ่งสวน

ราชการผูเกี่ยวของจะตองระมัดระวัง สอดสองใหเกิดสมรรถภาพไมใหเกิดการร่ัวไหลขึ้นได  

3) หลักความเสมอภาคจะตองใหมีความชอบธรรมทั้งในดานรายได และรายจาย เชน 

เงินเดือนขาราชการผูนอย ถาไดรับตํ่ามากก็ไมยุติธรรม และการจดเก็บภาษีจะตองไมมีการลักลั่น

และการหลีกเลี่ยงการเสียภาษขีึ้นได  

4) หลักดุลยภาพ ไมไดหมายความวารายไดและรายจายของรัฐบาลจะตองเสมอกัน 

ทุกป แตหมายความวาบางปรายไดอาจจะนอยกวารายจาย (ขาดดุล) ก็จะตองมีบางปที่รายจาย

จะตองนอยกวารายได (เกินดุล) พอหลายๆ ปรวมกันก็จะเกิดการสมดุลขึ้นได 

5) หลักคาดการณไกล หมายความวา หนวยราชการใดจะตองทํางานและใชจายเอง 

เพื่อการน้ันๆ เทาในปใด ตองคิดและคาดคะเนไวลวงหนา เน่ืองจากงบประมาณของรัฐเกี่ยวของกับ 

ผลประโยชนของสวนรวม  

6) หลักประชาธิปไตย หมายความวา การคลังและงบประมาณจะตองเปดเผยให 

ประชาชนรูเห็นโดยทั่วไป เพราะเงินไดของรัฐบาลทั้งหมดเปนเงินจากประชาชน ดังน้ัน ประชาชน 

จะตองใหความเห็นชอบ เพื่อประโยชนตกกับประชาชนสวนใหญโดยสภาผูแทนราษฎร  

Wildavsky (อางถึงใน ท.  เทิดธรรม 2545) ยังไดอธิบายตอไปวา  การจัดสรร

งบประมาณ ในระบบประชาธิปไตยจะดําเนินการตัดสินใจในการจดงบประมาณ โดยอาศัยหลกัการ

ทางเศรษฐศาสตรเพียงอยางเดียวจะกระทํามิไดเพราะจะทําใหเกิดความขัดแยงระหวางฝายตางๆ จน

ทําใหกฎหมายงบประมาณอาจไมสามารถรับการอนุมัติจากรัฐสภา ดวยเหตุน้ีการจัดสรร

งบประมาณจึงเปนการยากที่จะทําใหทุกฝายบรรลุเปาหมายที่ตนตองการไดสมบูรณแบบ กลวิธี

อยางหน่ึงอาจทําใหทุกฝายเกิดความพึงพอใจกันได คือ การใชการตอรองและการประนีประนอม 

ซึ่งไดชี้ใหเห็นเหตุผล 3 ประการ คือ  

1) แมจะมีทางเลือกหลายทางในการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณก็จริง แตทางเลือกที่

จะเลือกไดจริงมีเพียงไมกี่ทางเทาน้ัน  

2) แมจะมีความเห็นทีแ่ตกตางกัน แตกไ็มแตกตางจากนโยบายงบประมาณเดิมมากนัก  

3) ผูที่มีอํานาจตอรองทางการเมือง มักเพ็งเล็งที่จะพิจารณาเฉพาะในสวนที่ตนเอง 

ตองการ และพิจารณาในสวนที่ขัดแยงกับความตองการของตนอยางตรงกันขาม  

ดังน้ัน กระบวนการในการกําหนดงบประมาณใน 2 ระดับดวยกัน คือ ระดับสถาบัน

หรือองคกร กลาวไดวา กระบวนการกําหนดงบประมาณในเชิงการเมือง คือ ปฏิสัมพันธระหวาง
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ฝายบริหารกับฝายนิติ ซึ่งชี้ใหเห็นวาองคกรใดมีบทบาทมากกวากันในการจัดสรรงบประมาณ และ

เปนการวิเคราะหการจัดสรรงบประมาณระดับหนวยงานตางๆ ในการจัดสรรงบประมาณน้ีจึงเปน

ประเด็นที่เกี่ยวของกับ “การเมือง”โดยตรง 

 

2.4 การแสดงความรับผิดชอบทางการคลังและงบประมาณ 

 การปกครองตามระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา (parliamentary democracy) รัฐบาล

จะตองตรวจสอบไดโดยรัฐสภา (หรือรับผิดชอบตอ to be responsible to) ในแงที่วารัฐบาลตองตอบ

คําถามตางๆ ที่รัฐสภาถามเกี่ยวกับนโยบายของรัฐบาลได และสุดทายอาจถูกลงมติไมไววางใจ 

(a vote of confidence) โดยรัฐสภาได ซึ่งเทากับวา รัฐสภาทําการคิดบัญชีรัฐบาล ซึ่งรัฐสภา

มอบหมายใหไปทําการบริหารราชการแผนดินแทนรัฐสภาได โดยการกดดันใหลาออกหรือยุบสภา 

และจัดการเลือกต้ังขึ้นใหม 

 ในระบอบประชาธิปไตย มีการเรียกรองใหมีการตรวจสอบไดมากกวาการปกครองใน

ระบอบอ่ืนๆ และมีการคิดคนมิติของความตรวจสอบได เปน 3 มิติ คือ ความตรวจสอบไดทาง

กฎหมาย (local accountability) ความตรวจสอบไดทางการเมือง (political accountability) และความ

ตรวจสอบไดทางการเงิน (financial accountability) (Beetham & Boyle, 1995, p. 118) ซึ่ งการ

ตรวจสอบไดทางการเงิน (financial accountability) เปนการตรวจสอบรัฐบาลในเร่ืองการใชเงินภาษี 

หรืองบประมาณแผนดินวา ไดใชเพื่อจุดมุงหมายที่ฝายนิติบัญญัติไดเห็นชอบดวยเทาน้ัน และ

เปนไปในรูปการใชเงินที่นอยที่สุด แตไดผลหรือไมประการใด โดยจะมีวิธีการตรวจสอบที่

ใกลเคียงกับการตรวจสอบทางการเมือง คือ รัฐสภาตรวจสอบฝายบริหาร โดยมีผูตรวจเงินแผนดิน

ซึ่งรับผิดชอบขึ้นตอรัฐสภา เปนกลไกทํางานหาหลักฐานขอมูล และเสนอความเห็นโดยผูตรวจเงิน

แผนดินเปนอิสระจากรัฐสภาในการทําหนาที่อยางละเอียด และตามหลักวิชาชีพ ในการตรวจสอบน้ี

เพื่อสนองตอหลักการประชาธิปไตยที่วา “ประชาชนจะตองควบคุมผูปกครองได”  

 หลักการพรอมรับผิดไดเกิดเปนประเด็นของสังคมไทยในปจจุบัน โดยเฉพาะนักการเมือง

และพรรคการเมืองในประเทศไทย ที่ไดใหสัญญาไวกับประชาชนในการเลือกต้ัง อาทิ การปรับ

คาแรงขั้นตํ่า การลดราคานํ้ามัน การแจกอุปกรณคอมพิวเตอรใหกับนักเรียน เปนตน สิ่งตางๆ 

เหลาน้ีประชาชนจะใหความสนใจการทํางานของพรรคการเมืองและรัฐบาลวา จะมีความรับผิดตอ

คําสัญญาในการหาเสียงเลือกต้ังมากนอยเพียงใด ซึ่งตามหลักความเปนจริงแลวการสงเสริมการบริ

หารจัดการที่ดี ก็มีสาเหตุจากการทํางานที่ไมมีประสิทธิภาพในระบบราชการ การทํางานลาชาของ

ภาครัฐ ไมคํานึงถึงผลเสยีของผูรับบริการ องคการและผลลัพธของการปฏิบัติงาน 

 ในพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตสถาน (2536, หนา 2) แปลความหมายของ accountability 

วา ภาระรับผิดชอบ ในขณะที่นักวิชาการ และผูศึกษาหลักธรรมาภิบาล มีการเรียกใชศัพทคําน้ีอยาง
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หลากหลายแตกตางกันไป อาทิ ทิพาวดี เมฆสวรรค ใช ความรับผิดชอบ สวน ยุคศรี อารียะ ใชคําวา 

ความนาเชื่อถือและกฎเกณฑที่ชัดเจน ขณะที่ อมรา พงศาพิชญ ใชคําวา การทํางานอยางมีหลักการ

และเหตุผล สําหรับ บวรศักด์ิ อุวรรณโณ จะใชมิติทางการเมืองที่ตีความ หมายถึง ระบบราชการที่มี

คอรัปชั่นนอย และมีประสิทธิภาพ มีความเปดเผย โปรงใส กระจายอํานาจ และสามารถถอดถอนได 

เปนตน (ทิวากร แกวมณี, 2554, หนา 3) ซึ่งเร่ืองของการตรวจสอบจะเนนในกระบวนการบริหาร 

หมายถึง ความพรอมที่จะใหตรวจสอบ แตถึงแมวา accountability จะเปนแนวคิดที่มาจากตะวันตก 

แตก็มีการใหความหมายแตกตางกันในหลายๆ ประเทศ ไดแก ฝร่ังเศส สเปน และอิตาลี มีการใชคํา

วา responsibility แทนคําวา accountability โดยมองวาสองคําน้ีจะไมใชคําที่มีความหมายเดียวกัน

แตก็สามารถใชทดแทนกันได (Mulgan, 1997, p. 52) สวนประเทศ เยอรมนี เดนมารก เนเธอรแลนด 

ใช Accountability ในความหมายที่แตกตางจาก responsibility แตมีความหมายใกลเคียงกับคําวา 

duty หรือ obligation (Mel Dubnick, 1998) จึงกลาวไดว า  Accountability และ Responsibility มี

ความหมายใกลเคียงกัน แตมีนัยยะที่แตกตางกัน หรือเหมือนกัน ขึ้นอยูกับการตีความ ถูกแปลใน

ภาษาไทยวา เปนความรับผิดชอบ ซึ่งมีความหมายใกลเคียงกับการพรอมรับผิด ซึ่งเปนคําแปลของ 

accountability ซึ่งการพรอมรับผิดเปนการรับถึงผลของการกระทํา การดําเนินการ และการรับผลที่

จะตามมาที่เปนไดทั้งในทางบวก และในทางลบของการตัดสินใจและการกระทําของตน รวมความ

หมายถึง การตอบสนองตอสาธารณะ ความพรอมที่จะถูกตรวจสอบ 

 คําวา “ความรับผิดชอบ (accountability)” หมายถึง “ความสามารถที่จะรับผิดชอบในการ

กระทําหรือการปฏิบัติงานของตนเองตอบุคคลอ่ืน หรือฝายอ่ืนที่มีอํานาจหนาที่ (to account to some 

authority for one's action)” ถือวา เปนความหมายด้ังเดิม หรือความหมายหลัก ( the original or core 

sense) เพราะสามารถสืบสาวถึงตนกํา เนิดที่ยาวนานที่สุดตามความเขาใจของนักปฏิบัติ  

(practitioners) โดยทั่วไปกลาววา “accountability” มีแนวคิดที่เกี่ยวของกับคําที่ใกลเคียงกันอยาง

นอย 2 คํา ไดแก “responsibility” หมายถึง ความรับผิดชอบตามภาระหนาที่ของบุคคลที่มีจะ

สอดคลองกับ “อํานาจหนาที่” (authority) และกลาววา “การตอบสนอง (responsiveness)” ซึ่ง

หมายถึง การตอบสนองความตองการตอการใหบริการ (service) และตอบสนองตอบุคคลฝายตางๆ 

ที่เปนตัวแสดง (actors) ภายใตระบบการเมอืง (วสันต ใจเย็น, 2549) 

 แตเดิมน้ันคําวา “accountability ถือเปนสวนหน่ึงของคําวา “responsibility” แตปจจุบันคํา

หลังกลับเปนสวนหน่ึงของคําแรก โดยคําวา “accountability” มีความหมายกวางขวางครอบคลุม

ประเด็นทางการเมืองและสังคม มีความสลับซับซอนมากกวา “responsibility” แมวาบางทีคําทั้งสอง

อาจจะใชแทนกันไดก็ตาม ในทางการบริหาร คําวา “ความรับผิดชอบ” (accountability)” ถือวาเปน

หลักการที่ชวยชี้แนวทางในการตัดสินใจ และการดําเนินงานใหบริการ อันเปนการพิจารณาความ

รับผิดชอบในฐานะเปน “เคร่ืองมือ (accountability tools)” การทําความเขาใจแนวคิดเร่ืองน้ี

จําเปนตองเขาใจถึงธรรมชาติหรือ คุณลักษณะของสิ่งที่เรียกวา “ความรับผิดชอบ (accountability)” 
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โดยมีมิติที่ชวยสรางความเขาใจอยางนอย 3 ประเด็น ไดแก (วสันต ใจเย็น, 2549) 

ประการแรก ความเปนภายนอก (externality) ซึ่งหมายถึง การกระทําตอบุคคลหรือ

องคกรภายนอกโดยบุคคล หรือหนวยงานที่มีหนาที่รับผิดชอบ 

ประการท่ีสอง เปนเร่ืองของการแลกเปลี่ยนและปฏิสัมพันธเชิงสังคม (social - 

interaction and exchange) ในลักษณะที่ฝายหน่ึงเรียกรองความรับผิดชอบหรือตองการคําตอบ หรือ

คําชี้แจงเหตุผลในขณะที่อีกฝายหน่ึงมีหนาที่รับผิดชอบ ตอบสนอง และยอมรับการลงโทษ 

(sanction) 

ประการท่ีสาม เปนสิทธิของอํานาจหนาที่ (rights of authority) กลาวคือ บุคคลผูซึ่ง

เรียกรองความรับผิดชอบ สามารถแสดงออกซึ่งสิทธิในการมีอํานาจเหนือบุคคล ซึ่งตองรับผิดชอบ 

อันประกอบไปดวยสิทธิที่จะไดรับคําตอบ และสามารถลงโทษได (demand answer and to impose 

sanctions) สําหรับในประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ปญหา “ความรับผิดชอบ 

(accountability)” มักถูกอางถึงในกรณีความรับผิดชอบของนักการเมือง ผูซึ่งไดรับการเลือกต้ังที่จะ

ตอบคําถามตอประชาชนผูลงคะแนนในประเด็นนโยบายสาธารณะ รวมถึงขาราชการในกรณีของ

การใหบริการสาธารณะดวย (วสันต ใจเย็น, 2549) 

 ความรับผิดชอบ เปนภาระหรือพันธะผูกพันในการปฏิบัติหนาที่การงานของผูรวมงาน ให

เปนไปตามเปาหมายขององคการ เน่ืองจากบุคคลตองอยูรวมกัน ทํางานในองคการ จําเปนตองปรับ

ลักษณะนิสัย เจตคติของบุคคล เพื่อชวยเปนเคร่ืองผลักดันใหปฏิบัติงานตามระเบียบ รูจักเคารพ

สิทธิของผูอ่ืน การปฏิบัติงานในหนาที่ตองรับผิดชอบ และมีความซื่อสัตยสุจริต คนที่มีความ

รับผิดชอบจะทําใหการปฏิบัติงานไปสูเปาหมายที่วางไว และชวยใหการทํางานรวมกันเปนไปดวย

ความราบร่ืน ความรับผิดชอบจึงเปนภาระผูกพันที่ผูนําตองสรางขึ้น เพื่อใหองคการสามารถบรรลุ

เปาหมายไดอยางดี 

 ความรับผิดชอบตอหนาที่การงาน (Accountability) เปนจิตสํานึกและความรับผิดชอบใน

หนาที่ โดยการเอาใจใสมุงมั่นใหงานที่รับผิดชอบสําเร็จตามวัตถุประสงค รวมรับผิดชอบในภารกิจ

และเปาหมายของหนวยงานและองคการ ความรับผิดชอบถือวา เปนตัวชี้วัดที่มีความสําคัญอยางยิ่ง 

กลาวคือ ถาจะวัดคุณคาหรือศักยภาพของคนแลว ก็ตองวัดจากความรับผิดชอบ ซึ่งมีอยู 5 ระดับ 

ดังน้ี (โสภาวรรณ ตรีสุวรรณ, 2555) 

ระดับ 1 developing: รับผิดชอบในหนาที่ที่ไดรับมอบหมาย และพรอมตอการพัฒนา 

ประกอบดวย การปฏิบัติงานตามภาระหนาที่ที่ไดรับมอบหมายทันกําหนดภายใตคําแนะนํา และ

การรับรูสภาพปญหาที่เกี่ยวของกับงานของตนเอง โดยรายงานอุบัติการณ ปญหา หรือความ

ผิดพลาดสําคัญทุกคร้ัง 

ระดับ 2 Performer: ต้ังใจปฏิบัติงานใหบรรลุเปาหมาย ประกอบดวย การปฏิบัติงาน

บรรลุเปาหมายตามนโยบายและแผนเสร็จทันเวลาที่กําหนดดวยตนเอง การรับรูสภาพปญหาที่
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เกี่ยวของกับหนวยงาน โดยเสนอปญหาใหผูบังคับบัญชารับทราบ และวิเคราะหและแกไขปญหา

เฉพาะหนาที่มีผลกระทบตองานได 

ระดับ 3 Achievement: มุงมั่นในความสําเร็จของหนวยงาน ประกอบดวย วาง

แผนการดําเนินงานและปฏิบัติจนบรรลุวัตถุประสงค และเปาหมาย การรับรู วิเคราะห และประเมิน

สถานการณ สภาพปญหา และสภาพแวดลอมทั้งภายในและภายนอก และมีการวางแผนเตรียมรับ

สถานการณตางๆ ไดอยางเหมาะสม 

ระดับ 4 Role model: เปนแบบอยางที่ดีในการปฏิบัติงาน ประกอบดวย มีพฤติกรรม

การปฏิบัติงานที่ดีอยางสม่ําเสมอจนเปนที่ยอมรับเปนแบบอยาง การพัฒนาและสรางสรรคงานที่

เปนประโยชนตอองคกร 

ระดับ 5 Inspire culture: สรางวัฒนธรรมองคกรในการปฏิบัติงาน ประกอบดวย 

สรางบรรยากาศ สนับสนุน สงเสริม และผลักดันใหบุคลากรมีจิตสํานึก และความรับผิดชอบใน

หนาที่ที่ดีในการปฏิบัติงาน  

 ความรับผิดชอบ ประกอบดวย ความรับผิดชอบในเชิงสถาบัน ไดแก ความรับผิดชอบ

ทางการเมือง (political accountability) การแสดงความรับผิดชอบตามระบบราชการ (bureaucratic 

accountability) ภาระรับผิดชอบทางการบริหาร (managerial accountability) ภาระรับผิดชอบทาง

กฎหมาย  ( legal accountability)  ภาระรับผิดชอบทางการบริหารปกครอง (administrative 

accountability) และความรับผิดชอบในบริบทการบริหารบานเมืองแนวใหม ประกอบดวย ภาระ

รับผิดชอบตอสาธารณะ (public accountability) ภาระรับผิดชอบตอกลไกของตลาด (market 

accountability) (สุขุมวิทย ไสยโสภณ, 2551) 

 ลักษณะของความรับผิดชอบ ในสวนของผูบริหารราชการแผนดินหรือฝายปกครอง ใน

ฐานะเปนผูใชอํานาจรัฐและเงินแผนดินจะตองเผชิญ กับสภาพแวดลอมของการบริหารราชการ

แผนดินที่เปลี่ยนแปลงไป และตองตอบสนองตอสภาพการณ ซึ่งมีความสลับซับซอนในเชิงปริมาณ

และคุณภาพที่คอนขางสูงอยางหลีกเลี่ยงไมได อันเปนปรากฏการณรวมสมัยและทําใหผูบริหาร

ราชการแผนดิน ตองมีภาระรับผิดชอบแบบพหุ  หรือภาระรับผิดชอบเชิงซอน (multiple 

accountability) ทั้งในแนวด่ิงและในแนวนอน (Grant, A., 2004) ดังน้ี 

1) ภาระรับผิดชอบในแนวด่ิง (vertical accountability) เปนเร่ืองของความสัมพันธ

ระหวางสถาบันที่มีสถานะไมเทาเทียมกัน อันเปนไปตามโครงสรางของระบบการเมืองการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยครอบคลุมถึงเร่ืองของความสัมพันธในแนวด่ิงอยางเปน

ทางการ ระหวางขาราชการและรัฐมนตรีเจาสังกัดหรือภาระรับผิดชอบตามระบบราชการ 

(bureaucratic accountability) และภาระรับผิดชอบตอการบริหารจัดการ (managerial accountability) 

ความสัมพันธระหวางฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ หรือภาระรับผิดชอบทางการเมือง (political 

accountability) รวมถึงความสัมพันธในแนวด่ิงอยางไมเปนทางการระหวางรัฐบาลและประชาชน 
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ชุมชน องคกรประชาสังคม สื่อมวลชน กลุมผลประโยชน หรือภาระรับผิดชอบตอสาธารณะ 

(public accountability) 

2)  ภ า ร ะ รั บ ผิ ด ช อ บ ใ น แ น วน อ น  ( horizontal accountability)  เ ป น เ ร่ื อ ง ข อ ง

ความสัมพันธระหวางสถาบันที่มีสถานะเทาเทียมกันหรือใกลเคียงกัน ซึ่งไดรับการจัดต้ังขึ้นอยาง

เปนทางการหรืออาจจะมีลักษณะอยางไมเปนทางการ เพื่อทําหนาถวงดุลและสอดสองดูแลและ

ควบคุมการใชอํานาจรัฐ และการใชจายเงินแผนดินของฝายบริหารใหเปนอยางซื่อสัตยสุจริต โดย

ครอบคลุมถึงเร่ืองของความสัมพันธ ในแนวนอนอยางเปนทางการ ระหวางฝายบริหารและฝายตุลา

การ หรือภาระรับผิดชอบทางกฎหมาย (legal accountability) ฝายบริหารและองคกรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญหรือภาระรับผิดชอบตอการบริหารปกครอง (administrative accountability) และ

ความสัมพันธในแนวนอนอยางไมเปนทางการระหวางรัฐบาลและภาคเอกชน หรือภาระรับผิดชอบ

ตอระบบตลาด (market accountability) 

 หลักการแสดงความรับผิด (Accountability) หมายถึง ความพรอมที่จะถูกตรวจสอบ 

สามารถตรวจสอบได ภาระรับผิดชอบ การตรวจสอบถวงดุลสภาพของการถูกผูกมัด หรือขอผูกมัด

ใหบุคคลใดบุคคลหน่ึง ตองถูกเรียกใหชี้แจงหรือแสดงบัญชีรายชื่อรายการแกอีกบุคคลหน่ึง” และ

“เปนเร่ืองของการควบคุมการใชอํานาจ โดยอาศัยวิธีการวางกฎระเบียบ หลักเกณฑมาตรฐานการ

ตัดสินใจและขั้นตอนการปฏิบัติงาน” หรือ “เปนเร่ืองของความสัมพันธระหวางบุคคลอยางนอย

สองฝาย ซึ่งมีสถานภาพไมเทาเทียมกัน คือ ฝายผูมอบอํานาจหนาที่ของตนใหแกอีกฝายหน่ึงและทํา

การแทน” (Roper, J., 2011) 

 “Accountability” เปนแนวทาง กลไก และขอปฏิบัติ ซึ่งผูที่มีสวนไดสวนเสียในบริการ

สาธารณะ ใชเพื่อประกันผลการงานปฏิบัติในระดับที่พอใจ ซึ่งผูมีสวนไดสวนเสียประกอบไปดวย

บุคคล 3 กลุม คือ 

1) สาธารณชนและประชาชน ซึ่งเปนผูรับบริการจากระบบราชการ และมีความ

คาดหวังวาจะไดรับสิ่งดีจากการจัดการของระบบราชการ 

2) ผูนําทางการเมืองและผูบริหารองคกร 

3) ผูใหบริการ (ขาราชการ) 

 Accountability เกี่ยวของกับแนวทาง หรือวิธีการที่ขาราชการและหนวยงานของรัฐจัดการ

กับความคาดหวังที่หลากหลาย ซึ่งแบงไดเปนรูปแบบ คือ ตามสายการบังคับบัญชา (bureaucratic 

accountability) คือ การรับผิดจากการดํา เนินงานตามสายงานของตนตามกฎหมาย ( legal 

accountability) คือ  การรับผิดตามกฎหมาย ขอบังคับ กฎระเบียบ ตามวิชาชีพ (professional 

accountability) คือ การรับผิดตามภาระหนาที่  จรรยาบรรณ และตามการเมือง (political 

accountability) คือ การรับผิดจากประชาชนที่ทําการเลือกเขาเหลาน้ันขึ้นมาสูอํานาจ (Romzek & 

Dubnick, 1987, Samuel Paul, 1991) 
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 ความสําคัญของรูปแบบความรับผิดชอบที่หลากหลายน้ีอยูที่วา ผูบริหารภาครัฐจะตอง

รับมือกับปญหาความคาดหวังที่หลากหลาย ขัดแยง และเปลี่ยนแปลง ซึ่งเกิดขึ้นจากแหลงควบคุม

และตรวจสอบจํานวนมาก ทําใหผูบริหารภาครัฐบอยคร้ังจะตองมีพื้นที่ในการตัดสินใจวา ความ

คาดหวังใดที่จะตองการบรรลุผลสําเร็จ ตองกําหนดนิยามความหมายใหม ตองเบี่ยงแบนออกไป 

เลื่อนออกไป หรือเพิกถอน ทําใหพวกเขาตองยอมรับระดับของกิจกรรม (Activism) ที่แตกตางกัน

ออกไป โดยขึ้นอยูกับสภาพและลักษณะของงานที่กําลังปฏิบัติอยู กับสภาพแวดลอมของงาน ซึ่ง

ระดับของกิจกรรมที่แตกตางกันเหลาน้ันประกอบไปดวย การมีปฏิกิริยาโตตอบ (Reactive) การ

ปรับตัว (Adaptive) และยุทธศาสตร (Strategic) ทําใหเกิดรูปแบบพฤติกรรมของผูบริหาร 3 รูปแบบ 

(Claisse, A. 1989) ไดแก 

รูปแบบท่ี 1 ผูบริหารแบบนักปฏิกิริยา (Reactive Administrator) จะใหความสนใจ

กับความคาดหวังของตัวเอง และหนวยงานของพวกเขา มากกวาสนใจการกระทําที่เกิดจากความ

คาดหวังที่เปลี่ยนแปลงไป (หรือกิจกรรมที่เกี่ยวของกับการคาดคะเน) โดยพวกเขาเลือกที่จะรอคอย

และเฝาดูวาอะไรจะเกิดขึ้นจากสถานการณที่เปนอยูเทาน้ัน 

รูปแบบท่ี 2 ผูบริหารแบบนักปรับตัว (Adaptive Administrator) จะใหความสําคัญกับ

การประเมินสถานการณที่จะเกิดขึ้น และคาดคะเนเพื่อลดความสูญเสียที่จะติดตามมา โดย

สถานการณที่ผูบริหารประเภทน้ีจะตองเผชิญมาจากการรวมตัวกันของความคาดหวัง และ

สภาวการณเฉพาะพิเศษภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ของตัวเอง ซึ่งสถานการณเหลาน้ีจะทําให

ผูบริหารภาครัฐตกอยูในสภาพของปญหา ที่จะตองหาวิธีดําเนินการแกไขใหเปนผลสําเร็จ 

รูปแบบท่ี 3 ผูบริหารแบบนักยุทธศาสตร (Strategic Administrator) มองวางานของ

พวกเขาจะตองเขาไปเกี่ยวของ และรับมือกับสภาพแวดลอมที่เกี่ยวของกับหนวยงาน ทั้งน้ีเพื่อชวย

สรางและกําหนดสถานการณที่จะเกิดขึ้น ซึ่งองคกรของตนจะตองประสบในอนาคต 

 จะเห็นไดวา รูปแบบความรับผิดชอบ (Accountability) ของผูบริหารภาครัฐทั้ง 3 รูปแบบ มี

ความแตกตางกัน เร่ิมต้ังแตผูบริหารประเภทคอยปญหาใหเกิดขึ้นกอนแลวจึงหาทางแกไขปญหา 

ผูบริหารประเภทชอบคาดคะเนสถานการณ และปรับตัวเพื่อแกปญหา ไปจนถึงผูบริหารประเภท

วางแผนระยะยาวเอาใจไวลวงหนา ในการเลือกใชประเภทนักบริหารดังกลาวขางตน เราจะ พบวา 

ผูบริหารภาครัฐจะตองเผชิญกับทางเลือก ต้ังแตการตระเตรียมเพื่อควบคุมความเสียหาย ไปจนถึง

การกําหนดสถานการณ และความคาดหวังซึ่งพวกเขาและหนวยงานจะตองประสบ ซึ่งทางเลือก

ตามบทบาทของผูบริหารแตละรูปแบบเหลาน้ี จะสอดคลองกับการจัดการความสัมพันธระหวาง

ความคาดหวัง (Expectation) กับความรับผิดชอบ (Accountability) ของผูบริหารภาครัฐ ซึ่งเขา

สามารถเลือกแบบใดก็ได รูปแบบพฤติกรรมที่คาดหวัง ซึ่งเกิดขึ้นตามประเภทของความรับผิดชอบ

ที่แตกตางกันดังตอไปน้ี (Claisse, A. 1989, pp. 72 - 89) 

(1) ความรับผิดชอบตามสายการบังคับบัญชา (Hierarchical Accountability) ใน 
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กรณีน้ีเปนความตองการพฤติกรรมที่คาดหวังแบบ “การยินยอมเชื่อฟง (Obedience)” ซึ่งความสําเร็จ

จะอยูภายใตสถานการณที่เปนงานประจําวันงายๆ ไมจําเปนตองอาศัยดุลยพินิจ ดังน้ันผลประโยชน

ที่ไดรับจึงเกิดจากการจัดการตามสายการบังคับบัญชาตามลําดับขั้น  

(2) ความรับผิดชอบตามกฎหมาย (Legal Accountability) ตองการพฤติกรรมที่

เรียกวา “พันธะผูกพัน (Obligation)” อันเปนงานอยูภายใตสถานการณที่มีการใชดุลยพินิจไดบาง 

โดยการตัดสินใจภายใตกรณีเฉพาะหน่ึงๆ ตามเงื่อนไขของตัวบทกฎหมายที่บัญญัติเอาไว 

(3) ความรับผิดชอบทางดานการเมือง (Political Accountability) มีพฤติกรรมที่

คาดหวัง คือ “การตอบสนอง (Responsiveness)” โดยอยูภายใตสถานการณที่เปนงานแบบประจําวัน

นอยลง ตองอาศัยการใชดุลยพินิจในการตัดสินใจมากขึ้น โดยมีการกําหนดวัตถุประสงค อํานาจ 

หนาที่ และทรัพยากร เอาไวใหจํานวนหน่ึง แตมิไดกําหนดรายละเอียดและแนวทางการดําเนินงาน 

ดังน้ัน ภายใตสถานการณดังกลาวจําเปนตองอาศัยการตอบสนอง (Responsiveness) โดยอาศัยกลไก

ความรับผิดชอบทางการเมือง 

(4) ความรับผิดชอบทางดานวิชาชีพ (Professional Accountability) กอใหเกิด

พฤติกรรมแบบ “หนาที่ความรับผิดชอบ (Responsibility)” ซึ่งตกอยูภายใตสถานการณที่มิใชงาน

ประจําวัน มีความสลับซับซอน ทําใหเกิดคุณคาและบทบาทหนาที่ในฐานะผูเชี่ยวชาญเพิ่มมากขึ้น 

พฤติกรรมในดานความรับผิดชอบถือวาเปนมาตรฐาน โดยมีบรรทัดฐานการใชความเคารพในฐานะ

เปนนักบริหารหรือหนวยงานของผูเชี่ยวชาญ 

 ประโยชนของ “ความรับผิดชอบ” เกิดขึ้นและพัฒนาในการศึกษาการบริหารภาครัฐกิจ 

(Public Administration) มาสูการปฏิบัติราชการในสังคมไทย ถือวาการนําแนวคิดน้ีมาประยุกตใช

นับวามีประโยชนตอการสรางเสริมคุณภาพคุณคา และความเปนธรรมทางสังคมใหเพิ่มมากขึ้น ดวย

เหตุน้ีการศึกษาประเด็น “ความรับผิดชอบ” ในการบริหารงานทองถิ่น จึงอาจสรุปใหเห็นถึง

คุณูปการไดดังตอไปน้ี 

ประการแรก เปนการเพิ่มพูนทัศนะที่กวางขวางมากยิ่งขึ้นของประเด็น “ความ

รับผิดชอบ (Accountability)” ตอสาธารณะ มากกวาความคิดที่คับแคบจากมุมมองของนักการเมือง

หัวเกา และขาราชการอนุรักษนิยมที่ยังเคยชินและยึดติดอยูกับการใชอํานาจแบบเบ็ดเสร็จ และ

แสวงหาผลประโยชนโดยมิชอบ ซึ่งในกรณีของสังคมการเมืองไทยตองยอมรับกันวาประเด็นเร่ือง 

“ความรับผิดชอบ” ของทั้งนักการเมืองและขาราชการประจํายังคงเปนที่เคลือบแคลงสงสัยกันอยู

ตลอดมา 

ประการท่ีสอง ทําใหตระหนักและระมัดระวังในการนําแนวคิดการบริหารจัดการ

แบบธุรกิจและเศรษฐกิจการตลาดมาประยุกตใชในการบริหารจัดการในภาครัฐกิจ (Public 

Administration) เพราะอาจทําใหประเด็นเร่ือง “ความรับผิดชอบ” ถูกมองขาม และลดความสําคัญ

ลงไป ซึ่งนับวาเปนอันตรายตอการบริหารภาครัฐและการเมืองทั้งระบบในระยะยาว ทั้งน้ีเราคงไม
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สามารถปฏิเสธแนวคิดที่มีคุณคาและมีประโยชนในภาคธุรกิจเอกชน แตจะทําอยางไรใหการ

บริหารจัดการมีประสิทธิภาพพรอมๆ กับการรักษาความเสมอภาค ความเปนธรรม และมิทําใหผล

ประโยชนสาธารณะถูกทําลาย หรือตกอยูภายใตการครอบงํา โดยปราศจากการตรวจสอบและ

ควบคุมจากแนวคิดเร่ือง “ความรับผิดชอบ” ดังน้ัน จึงอาจกลาวไดวา ยิ่งการบริหารจัดการของทั้ง

ภาครัฐกิจและภาคธุรกิจเขามาใกลชิดกันและมีพรมแดนทับซอนกันมากขึ้น ยอมจะตองคํานึงถึง

ความรับผิดชอบและการตรวจสอบไดมากยิ่งขึ้น 

ประการท่ีสาม  ความรับผิดชอบในเชิงคุณธรรมและจริยธรรมทางวิชาชีพ 

(Professional and Moral Accountability) ถือวา เปนความรับผิดชอบประเภทที่กําลังเปนที่ถกเถียง

กันอยูอยางมากทั้งน้ี เพราะเปนเร่ืองจิตสํานึกและคุณธรรมสวนบุคคลมากกวาความรับผิดชอบใน

ดานอ่ืนๆ ที่ยังมีมาตรการควบคุมไดชัดเจน โดยเฉพาะในสังคมกําลังพัฒนาที่คนสวนใหญยังยากจน 

และมีความเหลื่อมล้ําแตกตางกันสูง ทําใหเกิดแนวคิดและกฎหมายในการปองกันคุมครองผูบริโภค 

เพื่อคุมครองบุคคลผูไดรับผลกระทบ ความไมเปนธรรมจากผูประกอบการอาชีพ ผูประกอบการ

ทางการคา และอุตสาหกรรมทั้งหลาย ที่อยูในสถานะที่ไดเปรียบในแทบทุดาน ทามกลางสภาพ

เศรษฐกิจสังคมกําลังเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว ทําใหคนทั่วไปละเลยมองขามและลดความสําคัญใน

ประเด็นเร่ืองความรับผิดชอบในเชิงคุณธรรมทางวิชาชีพ ทําใหสังคมขาดดุลยภาพ ไมสงเสริม

ระบอบประชาธิปไตยและการบริหารการปกครองที่ดี (Good Governance) ในกรณีของไทยถือวา 

เปนประเทศที่กําลังพัฒนา ซึ่งอยูในขายที่ตองหันมาพิจารณาทบทวนเร่ืองความรับผิดชอบในเชิง

คุณธรรมของวิชาชีพ การประกอบการธุรกิจใหมากยิ่งขึ้น ตัวอยางเชน กรณีแพทยผาตัดรักษาคนไข

โดยประมาททําใหเสียชีวิตหรือพิการ ที่มีขาวในเหนาหนังสือพิมพหรือสื่อมวลชน เปนตน ปญหา

เหลาน้ีถือเปนปญหาในแงของความรับผิดชอบเชนเดียวกัน ยังไมนับการรวมภาษีโครงการของรัฐ 

การปฏิบัติราชการของขาราชการและหนวยงานของรัฐที่ละเลย หรือขาดความรับผิดชอบตอ

ประชาชน ชมุชน และสังคมสวนรวมที่ยังมีอยูมากในสังคมการเมืองไทย 

ประการท่ีสี่ นโยบายของรัฐกับความรับผิดชอบตอสังคมสวนรวม ถือเปนคุณูปการที่

สําคัญที่ไดรับจากการศึกษาวิเคราะหประเด็น “ความรับผิดชอบ (Accountability)” ทั้งน้ีเพราะใน

สังคมประชาธิปไตยยอมตองมีการแขงขันและการตอสูระหวางพรรคการเมือง และกลุม

ผลประโยชนในทางนโยบาย โดยมีประชาชนเปนลูกคา ผูรับบริการ หรือผูชม ซึ่งแนวคิดการ

บริหารภาครัฐถือวาประชาธิปไตย คือ พลเมืองเจาของอํานาจที่แทจริง เปนผูเสียภาษี เปนเจาของ

งบประมาณ และเปนผูกําหนดตัวผูปกครอง ผูบริหารประเทศ ทั้งในฝายการเมืองและฝายประจํา 

(แมวาจะเปนการกระทําโดยทางออมก็ตาม) ประเด็นสําคัญก็คือ การติดตามตรวจสอบนโยบายของ

รัฐบาลถือวามีความจําเปนตอประเด็นเร่ืองความรับผิดชอบ เพราะหากรัฐบาลซึ่งไดเสียงคะแนน

นิยมอยางมั่นคงเปนปกแผนมากเทาใด ก็ยิ่งควรจะตองมีการติดตามตรวจสอบมากยิ่งขึ้นเทานั้น 

โดยเฉพาะภายใตบริบททางสังคมการเมืองไทยที่ทุกคนยังคงเรียกหาความถูกตองยุติธรรม การ 
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ตรวจสอบถวงดุล และความรับผิดชอบ (Accountability) อยูตลอดเวลา  

 ในหลักการธรรมาภิบาลตองการระบบการเมือง การบริหาร และผูนําองคกร ผูนําการเมือง 

ที่กลารับผิดชอบการกระทําของตน โดยเฉพาะผูนําที่ตองการใหคนยอมรับก็จะตองเปนผูนําที่กลา

หาญตอการตัดสินใจและการดําเนินการของตน ผูนําที่ไมดี จะแสดงพฤติกรรมที่ตรงกันขาม 

กลาวคือ ถาผลของการกระทําที่ไมดี สงผลราย และลมเหลว ผูนําที่ไมดี จะแสดงการหลบหลีกความ

รับผิด แตในขณะที่ผลของงานออกมาดี ผูนําที่ไมดี ก็จะแสดงออกถึงการไดหนา รับผลของความดี

เหลาน้ัน กลาวอยางเปนสํานวนไทยๆ ผูนําที่ไมมีความรับผิดตามหลักการธรรมาภิบาล จะ เปน “คน

เอาดีแตตัว โยนชั่วใหคนอ่ืน” ผูนําที่มีความเปนธรรมาภิบาลในหลักการน้ีจะพรอมใหสังคม

ตรวจสอบ หากสังคมสงสัยก็พรอมจะแสดงความรับผิดของตนออกมา โดยเสนอใหสังคม

ตรวจสอบโดยกระบวนการที่เหมาะสม พรอมแสดงการตัดสินรับผิด เชน การลาออกจากตําแหนง

ในกรณีที่ตองรับผิด เปนตน 

 ผูนําและผูบริหารมีประเภทที่แตกตางกันในการรับผิด ขึ้นอยูกับตําแหนงบทบาทความ

รับผิดชอบในระดับองคกรที่มีความแตกตาง แตการรับผิดของผูนําประเทศ จะมีประเภทการรับผิด

ใน 5 ประเด็น ไดแก การรับผิดตอการเสียหายของรัฐและนโยบาย การรับผิดตอความมั่นคงและ

ภาพของรัฐ การรับผิดตอผลงานของการเปนผูนําและการบริหาร การรับผิดตอผลทางบวกและทาง

ลบทางดานเศรษฐกิจและการรับผิดตอความเรียบรอยอันดีตอสังคม โดยปกติ ผูนําที่มีธรรมาภิบาล

จะประกาศนโยบายที่มีความชัดเจน และรับผิดชอบตามที่ตนเองประกาศเปนลายลักษณอักษร เปน

การแสดงออกการรับผิดที่เปดเผย ใหประชาชนและผูที่มีสวนเกี่ยวของรับทราบอยางเปดเผย จริงใจ 

โปรงใส สรางความเขาใจถึงความรับผิดที่ชัดเจนถึงบทบาท อํานาจ ภารกิจจะเปนการเรียกความ

เชื่อมั่น ศรัทธาในระบบธรรมาภิบาล (ทิวากร แกวมณี, 2554) 

 สรุปไดวา หลักความรับผิดชอบเปนองคประกอบของหลักธรรมาภิบาล เปนหลักที่จะชวย

เพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการในระบบราชการ ดังน้ัน “ความรับผิดชอบ” จึง เปนประเด็น

ปญหาในเชิงคุณคาจริยธรรมและคุณธรรมในทางการบริหารภาครัฐกิจ (Public Administration) 

และถือวา เปนปรอทหรือเคร่ืองชี้วัดผลสําเร็จ ของการบริหารงานภาครัฐไดอยางดีประการหน่ึง อัน

จะมองขามไปมิได และยิ่งสังคมเจริญกาวหนาทางเศรษฐกิจและวัตถุมากเทาใด การตรวจสอบความ

รับผิดชอบขององคกรภาครัฐทั้งในแงของวิธีการปฏิบัติ ผลการปฏิบัติ และความเหมาะสม

สอดคลองดังกลาว จึงถือวายังมีความจําเปนอยูเสมอ 

 

2.5 งานวิจัยท่ีเกี่ยวของ  

 ธนพร โรจนวุฒิธรรม (2552) ทําการศึกษาวิจัยเร่ือง การพัฒนาการบริหารงานดานการคลัง

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ในเขตพื้นที่อําเภอสันทรายจังหวัดเชียงใหม ผลการศึกษา พบวา 
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ปจจัยที่สงผลตอการบริหารงานดานการคลังของทองถิ่นในเขตพื้นที่อําเภอสันทราย จังหวัด

เชียงใหม เกิดจากการบริหารงาน ระเบียบ กฎหมาย บุคลากร การมีสวนรวมของประชาชน ซึ่ง

สาเหตุของปญหาอุปสรรคเกิดจากผูบริหาร บุคลากรผูปฏิบัติงาน ขาดวินัยทางการคลัง ระเบียบ 

กฎหมายที่มีชองวางเอ้ือตอการทุจริต กลไกการตรวจสอบที่ไมครอบคลุม ประชาชนไมมีความรู 

ความเขาใจ และไมมีสวนรวมในการตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 นิตยา มณีรัตน (2553) ทําการศึกษาวิจัยเร่ือง การใชระบบบริหารการคลังขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ดวยระบบคอมพิวเตอร (e - LAAS) ในจังหวัดเชียงใหม ผลการศึกษา พบวา 

1) ปจจัยที่มีผลตอความสําเร็จในการใชระบบคอมพิวเตอร (e - LAAS) บริหารการคลังขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ทั้ง 5 ปจจัย ไดแก บุคลากร การจัดการสนับสนุนจากผูบังบัญชา เทคโนโลยี 

กระบวนการของโปรแกรม และคูมือ มีความสําคัญในการบริหารการคลังขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น ระดับมากถึงมากที่สุด 2) ผูดําเนินงานและใชระบบบริหารการคลังขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีความรูความเขาใจในการใชระบบคอมพิวเตอร  (e - LAAS) เกี่ยวกับระบบ

งบประมาณ ระบบบัญชี ในระดับมาก และผูดําเนินงานและใชระบบบริหารการคลังขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น มีความรูความเขาใจในการใชระบบคอมพิวเตอร (e - LAAS) เกี่ยวกับระบบ

ขอมูลรายวัน และระบบรายจาย ระดับปานกลาง  

 สกนธ วรัญูวัฒนา (2554) ทําการศึกษาวิจัยเร่ือง การกระจายอํานาจการคลังองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น: กรณีศึกษาประเทศไทย ผลการศึกษา พบวา 1) การกระจายอํานาจการคลัง

องคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยการปรับการใหบริการสาธารณะที่ดีขึ้น (ทั้งคุณภาพและปริมาณ) 

สรางความรับผิดและรับชอบของทองถิ่นในทางการคลัง ระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับประชาชน และมีสวนรวมรับผิดชอบตอ

ทองถิ่นมากขึ้น 2) ปจจัยกําหนดการกระจายอํานาจการคลังองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมีอิสระ

และรับผิดชอบในการกําหนดประเภทรายจายไดเอง มีอํานาจบริหารและจัดเก็บรายไดดวยตนเอง 

ทองถิ่นมีอํานาจจัดทําและกําหนดงบประมาณไดเอง และทองถิ่นตองมีอํานาจการจัดเก็บภาษีของ

ตัวเอง 3) ปญหาของการกระจายอํานาจการคลังองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย ไดแก 

ความไมมีเสถียรภาพของรายได เชน รายไดตํ่ากวาเปาเพราะภาวะเศรษฐกิจตกตํ่า การซื้อขายที่ดิน

นอย รายจาย การเบิกจาย (disbursement) มีปญหาความลาชา เน่ืองจากเงินอุดหนุนเบิกจายลาชา บาง

กรณีระเบียบมาก เชน เงินอุดหนุนทั่วไปที่ระบุใหเปนรายจายลงทุนเทาน้ัน การเบิกจายเงินถายโอน

ไมสอดคลองกับความเปนจริง การจัดสรรรายจายไมเหมาะสม และปญหาขัดแยงเร่ืองผลประโยชน 

conflict of interest ตัวอยางเชน การประมูลโครงการที่เอกชนที่ผูบริหารทองถิ่นเกี่ยวของดวย เปน

ตน 

 วีระศักด์ิ เครือเทพ (2555) ผลการศึกษา พบวา เทศบาลกลุมตัวอยางสวนใหญไมนิยมการ

ลดรายจายดวยการปรับลดคุณภาพ หรือลดปริมาณของการใหบริการสาธารณะมากนัก ในทาง
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กลับกัน เทศบาลสวนใหญนิยมนําเงินสะสมออกมาใชจาย เพื่อรับมือกับสภาวะการขาดแคลนทาง

ทรัพยากร มากกวาวิธีการระดมทรัพยากรเพิ่มขึ้นดวยการจัดเก็บคาธรรมเนียม หรือคาบริการ

ประเภทใหมๆ นอกจากน้ี ผลการสํารวจชี้ใหเห็นวา เทศบาลสวนใหญนิยมปรับปรุง/ลดขั้นตอนการ

ดําเนินงาน เพื่อชวยประหยัดคาใชจาย แตไมนิยมใชวิธีการรัดเข็มขัดแบบเขมขนโดยการออก

ระเบียบควบคุมทางงบประมาณ หรือพิจารณาทบทวนโครงการใชจายที่ผานมา และไมนิยมใชวิธี

จางเหมาภาคเอกชนเขาดําเนินการแทนมากนัก เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบประสบการณของทองถิ่น

ไทยกับทองถิ่นในประเทศตะวันตกในการบริหารงานคลังภายใตวิกฤตทางการคลัง จะพบวา มี

ความแตกตางกันเปนอยางมาก ในประเทศตะวันตกองคกรปกครองทองถิ่นมีทัศนคติในการพึ่งพา

ตนเองดานการคลังสูงพอสมควร อีกทั้งกลไกการเมืองในระดับทองถิ่นมีความเขมขนเพียงพอที่จะ

คอยติดตามดูแลการจัดบริการดานตางๆ ขององคกรปกครองทองถิ่นใหเปนไปตามที่ประชาชน

ตองการ เมื่อเกิดวิกฤตเศรษฐกิจขึ้นในแตละคร้ัง องคกรปกครองทองถิ่นจะพยายามรักษาระดับการ

ใชจายและการใหบริการแกประชาชน โดยการแสวงหาแหลงรายไดใหมๆ เพิ่มขึ้นกอนเปนลําดับ

แรก จากน้ันจึงเลือกใชกลยุทธปรับปรุงในเชิงผลิตภาพและการบริหารจัดการเชิงสถาบัน เมื่อมี

ความจําเปน และในกรณีที่วิกฤตเศรษฐกิจกินเวลานานขึ้น จึงจะดําเนินกลยุทธปรับลดรายจายและ/

หรือลดการใหบริการลง เพื่อเปนการปองกันมิใหประชาชนไดรับผลกระทบมากเกินควรจากการ

ไดรับบริการที่ลดลงขององคกรปกครองทองถิ่นน่ันเอง ทั้งน้ีวรรณกรรมดานการคลังทองถิ่นของ

ประเทศตะวันตกตางเสนอวา การดําเนินกลยุทธปรับตัวทั้ง 3 ดาน จะประสบผลสําเร็จถาหากมีการ

รวมศูนยการตัดสินใจและการควบคุมทางงบประมาณที่มีประสิทธิผล สําหรับการบริหารในยุค

รัดเข็มขัด โดยตองไดรับความยินยอมพรอมใจจากตัวแสดงตางๆ ที่เกี่ยวของในระบบ  

 การศึกษาในคร้ังน้ีจึงสะทอนใหเห็นวา การปรับเปลี่ยนทัศนคติในการบริหารงานคลังของ

เทศบาลของไทยเพื่อใหคํานึงถึงการจัดบริการสาธารณะที่ตอเน่ือง โดยการเลือกใชกลยุทธการ

บริหารการเงินการคลังที่เหมาะสมกับสภาพปญหาความรุนแรง และความตองการเรงดวนของ

ประชาชนในพื้นที่ และสอดคลองทันตอสภาวการณทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองการบริหาร 

เปนสิ่งที่ควรผลักดันใหเกิดขึ้นในวงกวางสําหรับองคกรปกครองทองถิ่นไทยตอไป บทเรียนจาก

ปรากฏการณวิกฤตเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในชวง 2552 - 2553 นาจะชี้ใหเห็นถึงความสําคัญในเร่ือง

ดังกลาวไดเปนอยางดี โดยเฉพาะในอนาคตหากภาวะวิกฤตในลักษณะอ่ืนๆ เกิดขึ้นกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอีก กรณีตัวอยางในการรับมือของเทศบาลตอวิกฤตเศรษฐกิจคร้ังน้ีนาจะ

กอใหเกิดการเรียนรูที่มีคุณคา และสามารถขยายผลใหแกองคกรปกครองทองถิ่นแหงอ่ืนๆ และ

ขยายผลไปสูการเตรียมการเพื่อรับมือกับภาวะวิกฤตในลักษณะอ่ืนๆ ไดตอไป 

 เรืองเดช ศิลมี และ มาลี จัตุรัส (2556) ทําการศึกษาวิจัยเร่ือง ปจจัยที่มีผลตอปญหาและ

อุปสรรคในการบริหารงบประมาณของเจาหนาที่งบประมาณ สวนราชการกองทัพอากาศ ผล

การศึกษา พบวา ปญหาและอุปสรรคในการบริหารงบประมาณของเจาหนาที่งบประมาณสวน
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ราชการกองทพัอากาศ คือ ดานความรูเกี่ยวกับกฎหมายการเงิน การคลัง และงบประมาณ ดานระบบ

สารสนเทศดานงบประมาณ อยูในระดับมาก ดานการบริหารจัดการงบประมาณ ดานความรวมมือ

และประสานงาน อยูในระดับปานกลาง และจากการทดสอบสมมติฐานซึ่งพบวา เจาหนาที่

งบประมาณ สวนราชการกองทัพอากาศ ที่มีปจจัยดานชั้นยศและตําแหนง แตกตางกัน สงผลตอ

ปญหาและอุปสรรคในการบริหารงบประมาณของเจ าหนาที่งบประมาณ  สวนราชการ

กองทัพอากาศแตกตางกัน อยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ 0.05 ในเร่ืองความรูเกี่ยวกับกฎหมาย

การเงิน การคลัง และงบประมาณ จากการวิเคราะห LSD พบวา ชั้นยศ จาอากาศตรี - พันจาอากาศ

เอก และ นาวาอากาศตรี - นาวาอากาศเอก มีความแตกตางกัน ตําแหนง เสมียนงบประมาณ และ 

นายทหารงบประมาณ มีความแตกตางกัน สําหรับแนวทางการแกไข ควรสงเสริมเจาหนาที่

งบประมาณ สวนราชการกองทัพอากาศ ใหไดรับการฝกอบรม เพื่อพัฒนาทักษะ สมรรถนะการ

ทํางาน ไดแก ความรูความเขาใจเกี่ยวกับระเบียบงานดานการเงินการคลัง และงบประมาณ ของสวน

ราชการ และการใชงานในระบบสารสนเทศดานงบประมาณ เพื่อพัฒนาและเพิ่มประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผล ของเจาหนาที่งบประมาณ สวนราชการกองทพัอากาศ 

 กฤษณ รักชาติเจริญ (2557) ทําการศึกษารายงานการบริหารการคลังภายใตแนวคิด การ

จัดการภาครัฐแนวใหม ผลการศึกษา พบวา การบริหารภาคการคลังจะตองมีการกําหนดมาตรการ

การควบคุมและการดําเนินการครอบคลุมในทุกมิติ การนําการจัดการภาครัฐแนวใหมมาใชเพื่อการ

กําหนดมาตรการหรือแนวทางการบริหาร จะทําใหการบริหารมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น เพราะการ

จัดการภาครัฐแนวใหมมีรูปแบบต้ังแตการศึกษาสภาพแวดลอมและปญหา การศึกษาเอกสารและผล

การดําเนินการที่ผานมา รวมไปถึงผลกระทบที่ เกิดขึ้น เพื่อเปนแนวทางในการกําหนดการ

ดําเนินการ เพราะการดําเนินการภายใตโครงการตางๆ ตองลดปญหาแมวาจะถูกจํากัดดวย

สภาพแวดลอมและทรัพยากรที่มีอยู ปจจุบันหลายประเทศในอาเซียนประสบปญหา คือ การที่

รัฐบาลไมสามารถดําเนินการบริหารไดตามที่แถลง จุดออนปญหาการบริหารการคลังที่ไมมีคุณภาพ 

ขาดการวางแผน ขาดการศึกษาในเชิงลึก และขาดการวางรากฐานนโยบายสาธารณะเพื่อประชาชน 

เน่ืองจากหนวยงานภาครัฐเปนองคการขนาดใหญ ทําใหการจัดการบริหารจัดการเพื่อใหเปนไปตาม

แบบแผนเดียวกันเปนเร่ืองที่ยาก เชน การดําเนินการตามนโยบาย ผูที่ออกนโยบายกับผูที่ดําเนินการ

เปนบุคคลคนละกลุมกัน ถือวาเปนอุปสรรคที่สําคัญ ดังน้ัน การรวมมือกันของทุกภาคสวนเปน

ขั้นตอนที่สําคัญ โดยตองมีการกําหนดเปาหมายที่ชัดเจน แนวทางการดําเนินงานที่แนนอน เพื่อให

ทุกภาคสวนไดดําเนินการตามแนวทางเดียวกัน 

 วรัญู เทพหัสดิน ณ อยุธยา (2557) ศึกษาเร่ือง สัมฤทธิ์ผลการนํานโยบายการคลังไป

ปฏิบัติระหวางปพุทธศักราช 2544 - 2554 พบวา มีความแตกตางสาระสําคัญแหงหมวดการเงิน การ

คลัง และงบประมาณเปนรายมาตราสวนขอบกพรอง พบวา ในภาระผูกพันทางการเงินเกี่ยวกับ

รายจาย และภาระหน้ีไมมีการแสดงมูลหน้ี หรือรายจายที่เกิดจากชองวางของกฎหมาย และวิธีแกไข
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ไดแก 1) รัฐบาลควรจัดทํานโยบาย แผนงานสําหรับงบประมาณภาระผูกพันหรือรายจายในเร่ือง

น้ันๆ ไวลวงหนา โดยเฉพาะนโยบายกึ่งการคลังหรือนอกบัญชีงบประมาณ และเปดเผยขอมูลที่เปน

หน้ีภาระผูกพันฯ ตอสาธารณชน 2) ปฏิรูปทางการเมือง ใหประชาชนมีสิทธิและมีอํานาจในการ

จัดต้ังองคกรกลาง 3) รัฐบาลควรจัดทํารายงานจํานวนเงินภาษีอากรที่รัฐสูญเสียไป เน่ืองมาจากการ

ลดหยอนตอรัฐสภา โดยรัฐบาลทั้งสองตางใชนโยบายการคลังและการกอหน้ีสาธารณะเพื่อกระตุน

เศรษฐกิจ และเสนอนโยบายกึ่งการคลังเพื่อสรางความนิยมและความพึงพอใจตอประชาชน และ

รักษากรอบวินัยทางการคลังอยางยั่งยืนไวได และสัมฤทธิผลดานฐานะการคลังสิ้นปงบประมาณ ป 

พ.ศ. 2546 - 2549 แข็งแกรงมากขึ้นเกินหน่ึงแสนลานบาท และระหวางป พ.ศ. 2551 - 2554 ยิ่ง

แข็งแกรงมากกวาป พ.ศ. 2540 

 Jonas Ayaribilla Akudugu, (2012) ศึกษาวิจัยเร่ือง สิ่งที่เปนความรับผิดชอบในการบริหาร

จัดการรายไดของรัฐบาลทองถิน่ ผลการศึกษา พบวา ความรับผิดชอบทางการเงินในการบริหารงาน

ของรัฐบาลทองถิ่นที่ผานมา สวนใหญเนนกลไกความรับผิดชอบแบบด้ังเดิม เชน การวิเคราะห

รายงานของผูสอบบัญชีงบการเงินประจําป หรือรายงานและยึดมั่นในกฎระเบียบทางการเงินอ่ืนๆ 

ในกลุม มุงการวางแนวทางการวิจัยมากกวากระบวนการบริหารทางการเงิน ความรับผิดชอบ

ทางการเงิน คือ ของผูที่ทําหนาที่รับผิดชอบทางการเงินในการบริหารงานของรัฐบาลทองถิ่น โดย

ใชแนวคิดของการสรางแผนภูมิความรับผิดชอบทางการเงินการศึกษา พยายามที่จะประเมินระดับ

ความเขาใจของพนักงานหลัก และสมาชิกสภาสหประชาชาติของแตละตําบลของประเทศ และยัง

พบวา สมาชิกสภาทีเ่ปนเจาหนาที่ของสภาความรับผิดชอบน้ัน ขาดความเขาใจในบทบาทและความ

รับผิดชอบเกี่ยวกับหลักในการจัดการทางการเงิน และควรมีความโปรงใสและความรับผิดชอบใน

การปกครองทองถิ่นการบริหารทางการเงินที่มากขึ้น  

 Ziirm, M. (2011) ใหศึกษาโดยใชทั้งขอมูลเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ เร่ืองความคาดหวังที่

ขัดแยงกันในเร่ืองการแสดงความรับผิดชอบในกรณีของสหพันธรัฐเยอรมันนี พบวา   

 หลักพื้นฐานในการควบคุมองคกรฝายปกครองมีผลมาจาก “หลักความชอบดวยกฎหมาย

ของฝายตุลาการและฝายปกครอง” (Gesetzmaessigkeit von Justiz and Verwaltung) หรือที่เรียกวา 

“หลักความผูกพันตอกฎหมายของฝายตุลาการและฝายปกครองเขากับ “หลักประชาธิปไตยโดยทาง

ผูแทน” กลาวคือ การใชกฎหมายของฝายตุลาการก็ดี หรือฝายปกครองก็ดี จะตองผูกพันตอ

บทบัญญัติของกฎหมายที่ออกโดยองคกรนิติบัญญัติ อันเปนองคกรที่มีพื้นฐานมาจากตัวแทนของ

ประชาชน  

 ตามหลักพื้นฐานในการควบคุมองคกรฝายปกครอง มีขอพิจารณา 2 ประการ คือ หลัก

ความชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง และการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของฝาย

ปกครอง 

 ความผูกพันตอกฎหมายของฝายปกครองหรือที่เรียกวา “หลักความชอบดวยกฎหมายของ 
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ฝายปกครอง” (der Grundsatz des Gesetzmaessigkit der Verwaltung) ซึ่งแบงเปนหลักยอยได 2 

หลัก คือ “หลักความมากอนของกฎหมาย” (der Grundsatz des Vorrangs des Gesetzes) และหลัก

เงื่อนไขของกฎหมาย (der Grundsatz des Vorrangs des Gesetzes) “หลักการกระทําทางปกครอง

ตองอยูภายใตกฎหมาย” หรือ “หลักความมากอนของกฎหมาย” (der Grundsatx des Vorbehalts des 

Gesetzes) ซึ่งหมายความวา การกระทําของรัฐที่ออกมาในรูปบทบัญญัติของกฎหมายยอมอยูใน

ลําดับที่มากอนการกระทําของฝายปกครอง ดังน้ันการกระทําของฝายปกครองทั้งหลายจึงไมอาจ

ขัดแยงกับบทบัญญัติของกฎหมายได หลักน้ีเปนหลักที่เรียกรองในทางปฏิเสธวา การกระทําของ

ฝายปกครองทั้งหลายจึงไมอาจขัดแยงกับบทบัญญัติของกฎหมายได หลักน้ีเปนหลักที่เรียกรอง

ในทางปฏิเสธวา การกระทําของฝายปกครองหรือมาตรการอันใดอันหน่ึงของฝายปกครองจะ

ขัดแยงกับกฎหมายทั้งหลายที่มีอยูไมได ดังน้ัน หากการกระทําของฝายปกครองหรือมาตรการอัน

ใดของฝายปกครองน้ันยอมไมชอบดวยกฎหมาย 

 หลักการกระทําทางปกครองตองอยูภายใตเงื่อนไขของกฎหมาย (der Grundsatx des 

Vorbehalts des Gesetzes) ในขณะที่หลักความมากอนของกฎหมายเรียกรองในทางปฏิเสธ มิใหฝาย

ปกครองกระทําการอันใดที่เปนการขัดแยงกับกฎหมายที่มีอยู แตหลักเงื่อนไขของกฎหมายกลับ

เรียกรองวา ฝายปกครองจะมีอํานาจกระทําการกระทบกับสิทธิของปจเจกบุคคล หากไมมีกฎหมาย

ใหอํานาจฝายปกครองกระทําการดังกลาว การกระทําของฝายปกครองน้ันยอมไมชอบดวยหลัก

เงื่อนไขของกฎหมายดังกลาว   

 Wilson, D., (2012) ไดศึกษาถึง กลไกความสมัพันธและการควบคุมการบริหารสวนทองถิ่น

กับสวนกลางของฝร่ังเศส โดยเนนการวิจัยเชิงคุณภาพ พบวา ในการดําเนินงานบริการสาธารณะ

ของฝายปกครองน้ัน ไมวาจะดําเนินการในสภาพใดก็อาจกอใหเกิดความเสียหายขึ้นแกเอกชนได 

ในปจจุบันถือเปนหลักวา ผูใดไดรับความเสียหายจากการกระทําของฝายปกครองจะตองไดรับการ

ชดใชคาสนิไหมทดแทน ปญหาจึงเกิดขึ้นวา เมื่อมีความเสียหายจากกระทําทางปกครองขึ้นดังกลาว

แลว ใครจะเปนผูรับผิดชอบ กลาวคือ ตัวเจาหนาที่ผูกระทําการน้ันตองรับผิด และชดใชคาเสียหาย

ดวยทรัพยสินสวนตัวของเขาเอง หรือรัฐในฐานะผูสั่งการจะตองรับผิดชอบ โดยชดใชคาเสียหาย

จากเงินของรัฐเอง ประการตอมา คือ เงื่อนไขความรับผิดที่จะไดรับชดใชคาสินไหมทดแทน

คาเสียหายน้ัน จําเปนตองเกิดขึ้นจากความผิดของฝายปกครองเสมอไปหรือไม และประการสุดทาย 

คือ ปญหาในเร่ืองอํานาจศาลที่จะพิจารณา กลาวคือ กรณีใดตกอยูในอํานาจศาลยุติธรรม และกรณี

ใดตกอยูในอํานาจของศาลปกครอง นอกจากน้ี กรณีการควบคุมการกระทําทางปกครองที่ไมชอบ

ดวยกฎหมายไมวาจะเปนนิติกรรมทางปกครองหรือปฏิบัติการทางปกครอง แมองคกรตุลาการหรือ

ศาลจะสามารถวินิจฉัย เพื่อใหผลทางกฎหมายของการกระทําทางปกครองเชนวาน้ันหมดสิ้นไปก็

ตาม และในหลายกรณีนิติกรรมทางปกครองดังกลาวน้ี ก็ไดกอใหเกิดความเสียหายตอราษฎรหรือ

รัฐเชนกัน ดังน้ีเมื่อศาลหรือองคกรตุลาการไดวินิจฉัยใหผลทางกฎหมายของการกระทําทาง
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ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายหมดสิ้นไปแลว ปญหาก็มีอยูอีกวา เจาหนาที่ฝายปกครองผูมีสวน

เกี่ยวของกับการน้ีจะตองมีความรับผิดหรือไม และหากมีจะมีมากนอยเพียงใด ทั้งน้ีในการแกไข

ปญหาดังกลาวขางตนน้ี กฎหมายปกครองฝร่ังเศสไดถือหลักกฎหมายมหาชนขยายความรับผิดของ

ฝายปกครองออกไปอยางกวางขวาง เพื่อคุมครองประโยชนของประชาชนผูอยูใตการปกครอง หรือ

อีกนัยหน่ึง กฎหมายฝร่ังเศสยอมรับรูในเร่ืองความรับผิดชอบสวนตัวของเจาหนาที่ และความ

รับผิดชอบขององคกรฝายปกครอง ตลอดจนความรับผิดรวมกันระหวางเจาหนาที่และองคกรฝาย

ปกครอง 

 Reeve, H. (1998) ไดศึกษาวิจัย โดยผสานวิธีเกี่ยวกบัระบอบประชาธิปไตยและการถวงดุล 

ของสหรัฐอเมริกาได พบวา ระบบรัฐสภาระบบการตรวจสอบและถวงดุล เอ้ือใหรัฐสภามีอํานาจ

พิเศษในการตรวจสอบหนวยงานราชการในเร่ืองทางกฎหมาย โดยอํานาจที่สําคัญที่สุดคือ “อํานาจ

การจัดการทางดานการเงิน” (power of the purse) เพราะหนวยงานของรัฐน้ันตองพึ่งงบประมาณ

แผนดิน ดังน้ัน การควบคุมการใชจายของรัฐบาลโดยผานการควบคุมทางกฎหมาย จึงทําใหสภามี

อํานาจในการตรวจสอบ รัฐสภายังได จัดต้ังหนวยงานที่ชื่อวา สํานักงบประมาณของสภา 

(Congressional Budget Office) เพื่อทําหนาที่ตรวจสอบหนวยงานของรัฐ และตรวจสอบสํานักงาน

การจัดการ  และงบประมาณอีกชั้นห น่ึงใ นเ ร่ืองบป ระม าณ  และรัฐสภายั งกํ าหนด ใ ห

คณะกรรมาธิการที่จะฟงคําแถลง และคณะกรรมาธิการชุดพิเศษที่ทําหนาที่สืบสวน หนวยงานพิเศษ

ของสภาเหลาน้ีลวนทําใหหนวยงานราชการ และขาราชการมีความรับผิดชอบที่ตองตอบคําถามใน

เร่ืองการกระทําของตน แตดวยความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในสภา ทั้งในเร่ืองการกระจายอํานาจจาก

คณะกรรมาธิการประจําไปสูคณะอนุกรรมาธิการจํานวนมาก และแนวโนมที่สมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรจะตองพึ่งพาหนวยงานราชการ เพื่อใหไดรับการสนับสนุนในเร่ืองการเลือกต้ัง ทําใหการ

ตรวจสอบโดยรัฐสภามีประสิทธิภาพลดนอยลง  

 นอกจากการควบคุมและตรวจสอบ โดยประธานาธิบดีและรัฐสภาแลว หนวยงานราชการ

ยังตองแสดงความรับผิดชอบตอศาลในเร่ืองของการปฏิบัติ ตามพระราชบัญญัติและสิทธิเสรีภาพ

ตามรัฐธรรมนูญอีกดวย และโดยการบังคับใชพระราชบัญญัติวิธีการปฏิบัติราชการทางปกครอง ทํา

ใหศาลมีบทบาทที่เพิ่มมากขึ้นในปจจุบัน  

 อยางไรก็ตาม เพียงแคระบบการตรวจสอบและถวงดุลไมไดทําใหระบบความพรอมรับผิด

สมบูรณแบบมีปจจัยอ่ืนๆ ที่เปนอุปสรรคตอระบบความพรอมผิดในหนวยงานราชการ ต้ังแตเร่ือง

ของระบบและขนาดของหนวยงาน ซึ่งเปรียบเทียบกับหนวยงานอ่ืนๆ เชน หนวยงานดานตุลาการ

แลวน้ัน หนวยงานทางปกครองมีขนาดและขอบขายทีก่วางใหญกวามาก ประกอบไปดวยหนวยงาน

เล็กๆ จํานวนมากที่ยังคงเติบโตขึ้นอยางตอเน่ือง และมีจํานวนขาราชการในหนวยงานมากมาย 

ผูบริหารในหนวยงานราชการมักเปนผูที่มีความชํานาญและมีขอมูลที่ถูกตอง จึงอาจเปนเร่ืองยากที่

จะทําใหหนวยงานราชการและขาราชการรับผิดได นอกจากนน้ีระบบการจัดการดานบุคลากรของ
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ราชการที่ใหความมั่นคงกับขาราชการ ทําใหเปนเร่ืองยากที่ขาราชการจะถูกไลออก อีกทั้งการ

แบงแยกอํานาจก็ทําความยุงยากใหกับระบบความพรอมรับผิด เพราะปญหาในเร่ืองการ

ประสานงานกันระหวางหนวยงานทางดานการบริหาร และหนวยงานทางดานนิติบัญญัติที่มี

ธรรมชาติในการทํางานคนละแบบ 

 นอกจากน้ี ระบบราชการอเมริกันไมมีองคกรที่ทําหนาที่ตัดสินใจอยางรวมศูนย โครงสราง

ของสวนราชการมักจะแยกสวนและมีหนาที่ซ้ําซอนกัน ซึ่งการแยกสวนและการซ้ําซอนมีทั้งผลดี

และไมดี โดยผลดี คือ ทําใหระบบความพรอมรับผิดสามารถบังคับใชไดหลายชองทาง ในขณะที่

ผลเสีย คือ ยากที่จะระบุความรับผิดชอบที่แนชัดวาเปนของหนวยงานใด (Dahl, 1970)  
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