
 

บทที ่2 

การทบทวนวรรณกรรมและงานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 

 การวิจยัเร่ือง หลกัธรรมาภิบาลเพื่อการใชอ้  านาจหนา้ท่ีของผูป้กครองทอ้งท่ีคร้ังน้ี ผูว้ิจยั
ไดศึ้กษาทฤษฎี หลกัการ และผลงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งต่าง ๆ ดว้ยการทบทวนวรรณกรรมโดยไม่มีการ
วิเคราะห์ ซ่ึงขอ้มูลท่ีไดจ้ากการทบทวนวรรณกรรมไดน้ าไปใชใ้นการวิเคราะห์ เพื่อสร้างกรอบ
แนวคิดการวิจยั (Theoretical framework) และค าตอบการวิจยั โดยมีเน้ือหาสาระของวรรณกรรม
ท่ีทบทวน ดงัต่อไปน้ี   

1. ความส าคัญของการปกครองท้องที่ ความเป็นมา บทบาท อ านาจ หน้าที่ของก านัน
ผู้ใหญ่บ้าน 

 การปกครองทอ้งท่ี ถูกตั้งอยา่งเป็นทางการข้ึนมาเป็นส่วนหน่ึงของการปกครองประเทศ 
และไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ใหต้ราพระราชบญัญติัการปกครองพื้นท่ี ร.ศ. 116 (2440) นบัเป็น
กฎหมายฉบบัแรกเพื่อให้เจา้หนา้ที่ตรวจตราดูแลทุกขสุ์ขของราษฎรต่างพระเนตรพระกรรณ 
สร้างความเป็นธรรมในการปกครองบ้านเมือง โดยเฉพาะจุดเด่นของกฎหมายฉบบัน้ีท่ีก าหนดให้
การเลือกผูใ้หญ่บา้นเป็นพระราชประสงคข์องพระบาทสมเดจ็พระเจา้อยูห่วั ท่ีจะใหร้าษฎรมีโอกาส
ใชสิ้ทธ์ิในการปกครองตนเองดว้ย (กรมการปกครอง, 2542, หนา้ 1-3) หลงัการใชพ้ระราชบญัญติั
การปกครองทอ้งท่ีมา 17 ปี ต่อมาพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยู่หัว ไดท้รงประกาศยกเลิก
และประกาศใช ้พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ข้ึนใชบ้งัคบัแทนและถือเป็น
หลกัในการจดัระเบียบการปกครองต าบล หมู่บา้นสืบมาจนถึงทุกวนัน้ี 
 การปกครองท้องท่ี เป็นการจัดการดินแดนหรือพื้นท่ีของรัฐ หรือของรัฐบาลกลาง 
(Territorial Administration by state/Government) ซ่ึงมีความส าคญัและความจ าเป็นต่อการรักษา
กฎหมายและความสงบเรียบร้อยของประเทศหน่ึงๆ 
 การจดัการปกครองทอ้งที่มีลกัษณะต่าง ๆ กนัข้ึนกบัรูปลกัษณะของรัฐว่าประเทศนั้น
เป็นรัฐเด่ียว (Unitary  State) หรือสหพนัธรัฐ (Federal State) ประการหน่ึง ในอีกประการหน่ึง
ข้ึนกบัระดบัการรวมศูนยอ์  านาจ (Degree of  Centralization) กล่าวคือ หากประเทศนั้น ๆ มีระดบั
ของการรวบอ านาจอยา่งยิง่ การปกครองดินแดนหรือพื้นท่ีของรัฐนั้น ๆ จะด าเนินการโดยเจา้หนา้ท่ี
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ของรัฐบาลกลางทั้งส้ิน หากมีการรวบอ านาจปานกลาง เจา้หนา้ท่ีนั้น ๆ จะเป็นราชการส่วนภูมิภาค
และหากมีระดบัของการรวบอ านาจน้อย ถา้เป็นการคาดคะเนไดว้่า องคก์รปกครองในระดบัล่าง 
ควรท่ีจะเป็นเจา้หนา้ท่ีขององคก์รปกครองทอ้งถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
 การปกครองระดบัต าบล หมู่บา้น เป็นหน่วยการปกครองทอ้งท่ีขนาดเล็กและใกลชิ้ด
ประชาชนมากท่ีสุด โดยมีก านนั ผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงกระจดักระจายอยูต่ามภูมิภาคต่าง ๆ กว่าร้อยละ 75 
ของพื้นท่ี อาจจะกล่าวอีกนยัหน่ึงว่า ต  าบลและหมู่บา้นเป็นการปกครองท่ีเป็นพื้นฐานการปกครอง
ของประเทศไทย (ธรรมภณ จิรธรรมประดบั, 2544, หนา้ 3) 
 การปกครองทอ้งท่ีในระดบัหมู่บา้นต าบลมีนักปกครองทอ้งท่ี ซ่ึง ด ารง สุนทรศาลทูล 
(2545, หนา้ 6) ไดใ้ห้ความหมายไวว้่าหมายถึง ผูท่ี้มีอาชีพหรือบริหารงานเก่ียวกบัการคุม้ครอง
คนในต าบลหมู่บา้นใหไ้ดรั้บความปลอดภยั คือเป็นผูท้  าหนา้ท่ีบ าบดัทุกขบ์  ารุงสุขใหแ้ก่ประชาชน
ในระดับต าบลหมู่บา้น ซ่ึงพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 ระบุ
ต าแหน่งนกัปกครองทอ้งท่ีครอบคลุมถึง ก านนั ผูใ้หญ่บา้น แพทยป์ระจ าต าบล สารวตัรก านนั และ
ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น 
 ปรีดี พนมยงค ์(2477) ไดก้ล่าวถึง การปกครองทอ้งท่ีไวว้่า เป็นการปกครองตามธรรมชาติ
และเหมาะสมกับประเทศท่ียงัไม่เจริญ เน่ืองด้วยประชาชนยงัมีการศึกษาและยงัมีการพฒันา
เศรษฐกิจไม่มาก ในประเทศและในสังคมแบบน้ียงัมีการพึ่งพิงหรือพึ่งพาอาศยัหัวหนา้เครือญาติ 
ผูอ้าวุโส และผูมี้บารมีในทอ้งท่ีเป็นส าคญั ซ่ึงมีความแตกต่างกนัอย่างส้ินเชิงกบั “การปกครอง
ทอ้งถ่ิน” เน่ืองดว้ยการปกครองทอ้งถ่ินเป็นเร่ืองของพลเมืองท่ีมีความรู้ในสิทธิและหน้าท่ีของ
ตนเอง 
 ก านนั ผูใ้หญ่บา้นเป็นบุคลากรของรัฐท่ีมีความใกลชิ้ดกบัประชาชนมากท่ีสุด โดยมีอ านาจ 
หน้าที่ภารกิจและความรับผิดชอบด้านต่าง ๆ ตามพระราชบัญญัติล ักษณะปกครองท้องที่  
พระพุทธศกัราช 2457 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม และกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น ดา้นการปกครอง
และการรักษาความสงบเรียบร้อย ดา้นการพฒันาเศรษฐกิจและสังคม ดา้นการอ านวยความเป็นธรรม 
ดา้นการบริการงานทะเบียน รวมถึงการด าเนินการตามนโยบายท่ีส าคญัของรัฐบาล และภารกิจของ
ทุกกระทรวง กรม ในพื้นท่ีต าบล หมู่บา้น เป็นตน้ 

 1.1 ประวตัิความเป็นมาของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
 ในชนบทของไทยเราแต่เดิมมานั้นมีลกัษณะเป็นสังคมที่ประชาชนอาศยักนัเป็นกลุ่ม 
ในแต่ละกลุ่มก็มีหัวหน้าท าหนา้ท่ีเป็นผูป้กครองคอยดูแลชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในกลุ่ม
อยา่งใกลชิ้ด ต่อมาเม่ือประชาชนเพิ่มจ านวนข้ึนปัญหาต่าง ๆ ก็มากข้ึน ความเป็นอยูข่องประชาชน
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ก็เปล่ียนไปท าให้อยู่ร่วมกนัเป็นหลกัแหล่งเป็นชุมชนมากข้ึน มีอาณาเขตแน่นอนและมีแบบแผน 
การจดัการปกครองอยา่งเป็นทางการมากยิง่ข้ึน 
 จากหลกัฐานท่ีมีอยู่พอสันนิษฐานได้ว่าในสมยัสุโขทยันั้นแบ่งการปกครองออกเป็น
มณฑลแต่ละมณฑลมีเมืองในสังกดัซ่ึงแยกออกเป็นเมืองเอก เมืองโท ตรี และจตัวา โดยแต่ละเมือง
มีการปกครอง ดงัน้ี 
  - เจา้เมือง (มีต าแหน่งต่างกนัตามชั้นเมือง) ปกครองหลายหม่ืนหลงัคาเรือนและมีปลดั
เมืองเป็นผูช่้วย 
  - นายแขวงหรือนายอ าเภอ ปกครองคนราวหม่ืนหลงัคาเรือน ข้ึนตรงต่อเจา้เมือง 
  - นายแควน้หรือก านนั ปกครองคนราวพนัหลงัคาเรือน ข้ึนตรงต่อนายแขวง 
  - นายบา้นหรือผูใ้หญ่บา้น ปกครองราวร้อยหลงัคาเรือน ข้ึนตรงต่อนายแควน้ 
 ต่อมาสมยักรุงศรีอยุธยาเป็นเมืองหลวงของไทยมีหลกัฐานปรากฏแน่ชดัว่า ไดมี้การ
จดัระเบียบการปกครองประเทศแยกย่อยลงไปอีก กล่าวคือ มีการจดัระเบียบการปกครองทอ้งท่ี
ภายในเมืองหน่ึง ๆ ทั้งหัวเมืองชั้นนอก หัวเมืองชั้นใน โดยแบ่งเมืองออกเป็นแขวง แขวงแบ่ง
ออกเป็นต าบล ต าบลแบ่งออกเป็นบา้น ซ่ึงเป็นท่ีรวมของหลาย ๆ ครัวเรือน แต่มิไดก้ าหนดจ านวน
คนหรือจ านวนบา้นไว ้นอกจากน้ียงัใหมี้ผูป้กครองโดยเฉพาะ ไดแ้ก่ บา้น มีผูใ้หญ่บา้นซ่ึงเจา้เมือง
แต่งตั้งเป็นหัวหนา้ เม่ือหลายบา้นรวมกนัเป็นต าบลก็มีก านนัเป็นหัวหนา้และมกัไดรั้บบรรดาศกัด์ิ
เป็น “พนั” และหลายต าบลรวมกนั เป็นแขวงกจ็ะมีหม่ืนแขวงเป็นผูป้กครอง หลายแขวงรวมกนัเป็น 
“เมือง” มีผูร้ั้งหรือพระยามหานครเป็นผูป้กครอง เมืองน้ีมีลกัษณะคลา้ยจังหวดัในปัจจุบ ัน 
ส่วนแขวงเทียบเท่าอ า เภอ การปกครองรูปแบบน้ีเป็นหลักที่ยึดถือมาจนกระทั่งถึงสมัย
กรุงรัตนโกสินทร์ตอนตน้ 
 การปกครองท้องท่ีไทยช่วงก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง 2475 ภายใต้ระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยใ์นรัชกาลท่ี 5 ในช่วงเร่ิมแรกของการปฏิรูปการปกครองการบริหารราชการ
ในปี 2435 ท่ีมีการรวมอ านาจเขา้สู่ศูนยก์ลาง สร้างความเป็นปึกแผ่นให้กบัรัฐในส่วนกลาง ขยาย
อ านาจรัฐไปทัว่ราชอาณาจกัรโดยการปรับปรุงการปกครองภูมิภาค (มณฑลเทศาภิบาล) รวมทั้งการ
ขยายเครือข่ายอ านาจรัฐสู่หมู่บา้นภายใตก้ฎหมายลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ส่วนการปกครองทอ้งถ่ิน
นั้นยงัไม่อยูใ่นกระบวนการของการปฏิรูปการปกครองและการบริหารท่ีมีการจดัตั้งสุขาภิบาลข้ึนก็
เป็นการจดัให้มีข้ึนโดยรัฐในส่วนกลางซ่ึงยงัไม่นบัว่าเป็นการปกครองทอ้งถ่ิน ในสมยัรัชกาลท่ี 6 
พฒันาการของการปกครองทอ้งถ่ินกไ็ม่ไดมี้ความกา้วหนา้แต่อยา่งใด การทดลองจดัตั้ง “ดุสิตธานี” 
ก็เป็นเพียงการทดลองในเขตพื้นท่ีและกลุ่มคนเล็ก ๆ ไม่ไดแ้สดงถึงพฒันาการของการปกครอง
ทอ้งถ่ิน จนกระทัง่ในสมยัรัชกาลท่ี 7 ก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง มีแนวพระราชด าริเก่ียวกบั
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การส่งเสริมให้ประชาชนปกครองตนเองในระดบัเทศบาลก่อนท่ีจะปรับเปล่ียนประเทศไปสู่การ
ปกครองแบบประชาธิปไตย (ชูวงศ ์ฉายะบุตร, 2539, หนา้ 125) 
 ดงันั้น แนวคิดเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ินท่ีเกิดข้ึนนั้นเกิดจากผูมี้อ  านาจปกครองรัฐ 
หรือชนชั้นน าทางการเมือง มิไดเ้กิดจากการริเร่ิมหรือการด าเนินการของประชาชนในชุมชนหรือ
ทอ้งถิ่น ซ่ึงเป็นพื้นฐานส าคญัของพฒันาการ การปกครองทอ้งถิ่นไทยในยุคต่อมาที่แนวคิด 
การผลกัดนัเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ินมกัจะไม่ไดม้าจากประชาชน 
 สภาพการเมืองตน้รัชกาล (พ.ศ. 2411 – 2416) พระราชอ านาจของรัชกาลท่ี 5 เม่ือเสด็จ
ครองราชยใ์หม่ ๆ ถูกจ ากดัดว้ยอ านาจของขนุนางเก่าเช่นสมเด็จเจา้พระยาพระบรมมหาศรีสุริยวงศ์
การเมืองสมยันั้นมีลกัษณะแฝงของการต่อสู้เพื่อรวมอ านาจคืนมาไวที้่สถาบนัพระมหากษตัริย ์
การต่อสู้ทางการเมืองระหว่างคนรุ่นใหม่และกลุ่มขุนนางเก่าเด่นชดัมากข้ึนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2416 
เม่ือรัชกาลท่ี 5 ทรงบรมราชาภิเษกคร้ังท่ี 2 จนถึงปี พ.ศ. 2425 เม่ือสมเด็จเจา้พระยาพระบรมมหาศรี 
สุริยวงศถึ์งแก่อสัญญกรรม ในยคุนั้นผูน้ าของสยามแบ่งเป็น 3 กลุ่ม คือ กลุ่มสยามหนุ่ม (Young Siam) 
รัชกาลท่ี 5 ทรงเป็นผูน้ า และประกอบดว้ยพระเจา้นอ้งยาเธอและขนุนางหนุ่ม ๆ ท่ีไดรั้บอิทธิพลจาก
ตะวนัตกตอ้งการปฏิรูปสังคมให้ทดัเทียมนานาอารยประเทศพวกอนุรักษนิ์ยม (Conservative Siam) 
สมเด็จเจ้าพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ์เป็นผูน้ า ประกอบด้วยขุนนางผูใ้หญ่ท่ีไม่ต้องการการ
เปล่ียนแปลงท่ีรุนแรงหรือรวดเร็วตอ้งการรักษาสภาพเดิมของประเพณีไวจ้ะเปล่ียนเฉพาะท่ีจ าเป็น 
กลุ่มสยามเก่า (Old Siam) กรมพระราชวงับวรวิชยัชาญเป็นผูน้ า เป็นพวกหวัโบราณ ประกอบดว้ย
ขุนนางระดบัต่าง ๆ ท่ีเกรงกลวัการเปล่ียนแปลงจะมีผลกระทบฐานะและต าแหน่ง ไม่สนบัสนุน
หรือเก่ียวขอ้งกบัฝ่ายใด ตอ้งการอยูต่ามล าพงั ต่อตา้นอารยธรรมตะวนัตกมากกว่ากลุ่มอนุรักษนิ์ยม 
เม่ือรัชกาลท่ี 5 พระชนมายคุรบ 20 พรรษา ทรงบรรลุนิติภาวะ ทรงเร่ิมใชอ้  านาจการบริหารราชการ
แผ่นดินไดเ้ต็มท่ี ปี พ.ศ. 2417 กลุ่มสยามหนุ่มเร่ิมด าเนินการปฏิรูปการปกครองและพยายามขจดั
อิทธิพลขนุนางรุ่นเก่า อาทิการตั้งหอรัษฎากรพิพฒัน์เป็นกา้วแรกของการปฏิรูปการคลงัของรัฐบาล 
การตรากฎหมาย 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติเคาน์ซิลออฟสเตท (ท่ีปรึกษาราชการแผ่นดิน) 
พระราชบญัญติัปรีวีเคาทซิ์ล (ท่ีปรึกษาในพระองค)์ เป็นความพยายามสร้างสถาบนัทางการเมืองข้ึน
เพือ่สนบัสนุนการต่อสูเ้พื่อพระราชอ านาจของรัชกาลท่ี 5 (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2548, หนา้ 136) 
 ในปี พ.ศ. 2427 (ร.ศ.103) มีการเคล่ือนไหวให้มีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงการปกครอง
ของกลุ่มราชวงศแ์ละขุนนางท่ีเป็นคณะทูตไทยในยุโรป หรือท่ีเรียกว่า กลุ่ม ร.ศ. 103 ท่ีไดเ้ขา้ช่ือ
ถวายความเห็นจดัการเปล่ียนแปลงราชการแผน่ดินต่อรัชกาลท่ี 5 (ชยัอนนัต ์สมุทวณิช นกัรัฐศาสตร์
ไทย มีความเห็นว่าเป็นแผนพฒันาการเมืองฉบบัแรกของไทย) กลุ่ม ร.ศ. 103 มีจุดมุ่งหมายท่ีจะ
ช้ีใหเ้ห็นภยัอนัตรายท่ีจะมาถึงสยามเป็นภยัจากลทัธิจกัรวรรดินิยมยโุรปท่ีแพร่หลายในเอเซีย ฉะนั้น
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การท่ีจะรักษาบา้นเมืองให้พน้ภยัไดต้อ้งมีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงวิธีการปกครองให้คลา้ยคลึงกบั
ระบบการปกครองของประเทศท่ีเจริญแลว้ เหตุท่ีเป็นขอ้อา้งของลทัธิจกัรวรรดินิยม มี 4 ประการ 
คือ (1) อา้งว่าชาติศิวิไลซ์/ยโุรป ตอ้งเขา้มาจดัการบา้นเมืองประเทศท่ีดอ้ยความเจริญโดยอา้งวา่เป็น
เร่ืองธรรมดาท่ีผูมี้ความกรุณา (ยุโรป) จะมีต่อมนุษยชาติ (ในเอเซีย) ให้มีความสุขความเจริญและ
ได้รับความยุติธรรมเสมอกัน (2) อา้งว่าประเทศด้อยพฒันายงัมีระบบการปกครองแบบเก่า ๆ 
นอกจากจะกีดขวางความเจริญของประเทศตนเองแลว้ยงัไปขดัขวางความกา้วหนา้ของชาติท่ีเจริญ
แลว้ (3) การท่ีรัฐบาลของประเทศเหล่าน้ีจดัการบา้นเมืองไม่เรียบร้อยยอ่มมีผลกระทบกระเทือนถึง
ประโยชน์ของชาวยุโรปท่ีท าการคา้ขายในประเทศเหล่านั้น จึงเป็นเหตุผลท่ีชาติยุโรปจะเขา้มาท า
การเปล่ียนแปลงการปกครองใหม่ (4) การท่ีประเทศในเอเซียไม่ยอมเปิดการคา้ขายกบัชาติต่าง ๆ 
ในยุโรป เป็นการเหน่ียวความเจริญของชาวยุโรปท่ีไม่อาจเขา้มาท าการคา้ขาย และไม่สามารถจะ
น าเอาวตัถุดิบในประเทศดอ้ยพฒันาไปป้อนอุตสาหกรรมในประเทศยโุรปได ้
 กลุ่ม ร.ศ. 103 เห็นว่าแนวทางป้องกนัการขยายอิทธิพลของพวกจกัวรรด์ินิยมจ าเป็นตอ้ง
ให้ประเทศปกครองแบบ constitutional monarchy คือให้รัชกาลท่ี 5 เป็นประธานของรัฐบาลแต่อยู่
ภายใตรั้ฐธรรมนูญ แต่กลุ่ม ร.ศ. 103 ไม่ไดป้ระสงคใ์ห้มีรัฐสภา (parliament) หรือไม่ประสงคใ์ห้
ประชาชนมีสิทธิในการออกเสียงเลือกตั้งทัว่ไป แต่ตอ้งการให้รัชกาลท่ี 5 ขยายขอบเขตของศูนย์
อ  านาจจากท่ีมีอยู่ท่ีองค์พระมหากษัตริยแ์ละพระราชวงศ์ชั้นผูใ้หญ่บางพระองค์ให้กวา้งขวาง
กว่าเดิม คือใหม้อบและกระจายอ านาจในการตดัสินใจทางการปกครองและบริหารประเทศให้มาก
กวา่เดิม 
 รัชกาลท่ี 5 ทรงมีความเห็นโตแ้ยง้กลุ่ม ร.ศ. 103 ว่า พระองคไ์ม่ใช่กษตัริยท่ี์หวงอ านาจ
เหมือนกษตัริยใ์นยุโรป ช่วงแรกของการครองราชย ์(พ.ศ. 2411 – 2416) อ  านาจทางการเมืองอยู่ท่ี
ขุนนางและเสนาบดีชั้นผูใ้หญ่ เม่ือทรงพระชนม์มายุ 20 พรรษาพระองค์ทรงมีอ านาจปกครอง
ประเทศเตม็ท่ีหลงัจากนั้น 10 ปี (พ.ศ. 2416 – 2425) ทรงพยายามสร้างฐานอานาจทางการเมือง แต่
ขอ้เสนอของกลุ่ม ร.ศ. 103 ส่งถึงพระองค ์ในปี พ.ศ. 2427 พระองคเ์พิ่งตั้งหลกัทางการเมืองไดแ้ละ
อยูร่ะยะเร่ิมด าเนินการขั้นต่อไปคือการเร่งรัดปรับปรุงบา้นเมือง ลดอ านาจกลุ่มเสนาบดีดั้งเดิมท่ีเป็น
คนรุ่นเก่าท่ีเป็นอุปสรรคต่อการบริหารประเทศ รัชกาลท่ี 5 ทรงเห็นวา่ปัญหาส าคญัและเร่งด่วนของ
สยามคือการปฏิรูปการบริหารประเทศ 
 ขอ้เสนอของกลุ่ม ร.ศ.103 มีส่วนในการเร่งให้รัชกาลท่ี 5 ทรงปรับปรุงการบริหารให้
รวดเร็วข้ึน ดงัเช่นการส่งกรมหม่ืนเทววงศ์วโรปการไปงานฉลองรัชกาลสมเด็จพระบรมราชินี
วิคตอเรียครบ 50 ปี ณ ประเทศองักฤษ เม่ือ ปี พ.ศ. 2430 และใหไ้ปพิจารณาแบบอยา่งการปกครอง
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ของชาติต่าง ๆ ในยโุรปดว้ย และไดเ้ร่ิมเตรียมการปฏิรูปการปกครองในปี 2430 จนด าเนินการเตม็
รูปใน ปี พ.ศ. 2435 
 การปฏิรูปการปกครองในส่วนของการบริหารราชการส่วนกลาง มีการน าระบบบริหาร
ราชการแบบแบ่งแยกโครงสร้างอ านาจหนา้ท่ี (Structural – Functionalism) มาใช ้ดว้ยการทบทวน
หนา้ท่ีหลกัของกรมจตุสดมภท์ั้ง 6 ใหม่เพื่อจดัแบ่งงานและจดัตั้งกรม (กระทรวง) ใหม่อีก 6 กระทรวง 
รวมเป็น 12 กระทรวง คือ 
  1) กระทรวงมหาดไทย บงัคบับญัชาหัวเมืองฝ่ายเหนือ และเมืองลาวประเทศราช 
ต่อมาไดมี้การโอนการบงัคบับญัชาหวัเมืองทั้งหมดท่ีมีใหอ้ยูใ่นความดูแลของกระทรวงมหาดไทย 
  2) กระทรวงกลาโหม บงัคบับญัชาหวัเมืองปักษใ์ต ้ฝ่ายตะวนัตก ตะวนัออก และเมือง
มาลายูประเทศราช เม่ือมีการโอนการบังคับบัญชาหัวเมืองไปให้กระทรวงมหาดไทยแล้ว
กระทรวงกลาโหมจึงบงัคบับญัชาฝ่ายทหารเพียงอยา่งเดียวทัว่พระราชอาณาเขต 
  3) กระทรวงการต่างประเทศ (กรมท่า) มีหนา้ท่ีดา้นการต่างประเทศ 
  4) กระทรวงวงั วา่การในวงั 
  5) กระทรวงเมือง (นครบาล) ว่าการโปลิศและการบญัชีคน คือ กรมพระสุรัสวดีและ
รักษาคนโทษ 
  6) กระทรวงเกษตราธิการ วา่การเพาะปลูกและการคา้ ป่าไม ้เหมืองแร่ 
  7) กระทรวงพระคลงัมหาสมบติั ดูแลเร่ืองการเงิน รายได ้รายจ่ายของแผน่ดิน 
  8) กระทรวงยติุธรรม จดัการเร่ืองศาลซ่ึงกระจายอยูต่ามกรมต่าง ๆ มาไวท่ี้แห่งเดียวกนั 
ทั้งแพง่ อาญา นครบาล อุทธรณ์ ทั้งแผน่ดิน 
  9) กระทรวงยทุธนาการ ตรวจตราจดัการในกรมทหารบก ทหารเรือ 
  10) กระทรวงธรรมการ จดัการศึกษา การรักษาพยาบาล และอุปถมัภค์ณะสงฆ ์
  11) กระทรวงโยธาธิการ มีหนา้ท่ีก่อสร้าง ท าถนน ขดุคลอง ไปรษณียโ์ทรเลข การรถไฟ 
  12) กระทรวงมุรธาธร หน้าท่ีรักษาพระราชลญัจกร รักษาพระราชก าหนด กฎหมาย 
(ยบุในปี พ.ศ. 2439 โอนราชการในหนา้ท่ีไปข้ึนอยูใ่นกรมราชเลขานุการ) 
 การจดัการบริหารราชการส่วนกลาง เป็นการแบ่งแยกแจกแจงหน้าที่ของการบริหาร
ในกระทรวง กรม ต่าง ๆ ไม่ให้ซ ้ าซ้อนกนั และเป็นเพียงการเปล่ียนแปลงโครงสร้างการบริหาร
มากกว่าการเปล่ียนแปลงขอบเขตหนา้ท่ีและกิจกรรมท่ีระบบบริหารกระท าอยู ่การปกครองสยาม
ในสมยัรัชกาลที่ 5 (พ.ศ. 2411-2453) เป็นการปกครองที่เน้นให้รัฐมีบทบาทหลกัในการรักษา
ความปลอดภยัการรวมอ านาจไวท่ี้ศูนยก์ลาง และการมุ่งหารายไดด้ว้ยการเก็บภาษีเขา้ทอ้งพระคลงั
มากกว่าท่ีจะขยายขอบเขตงานของรัฐออกไปสู่กิจกรรมประเภทอ่ืน ๆ ขอ้สังเกตท่ีดีคือดูจาก
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งบประมาณท่ีแต่ละกระทรวงได้รับในช่วงนั้ นพบว่ากิจกรรมหลักของรัฐท่ีมีความสาคัญสูง
ตามล าดบั คือ การป้องกนัประเทศ – การรักษาความสงบภายใน –กิจกรรมส่วนพระองค ์ขณะท่ี
งบประมาณกระทรวงการต่างประเทศ กระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวงเกษตรอยูใ่นระดบัต ่าสุด 
การลงทุนของรัฐส่วนใหญ่เป็นการลงทุนเพื่อสร้างโครงสร้างพื้นฐานทางการคมนาคม (รถไฟ) 
เพื่อตอบสนองนโยบายหลกัในการรวมอ านาจมาไวท่ี้ศูนยก์ลาง การควบคุมหัวเมืองภายนอกให้
กระชบัเพื่อประโยชน์ทางการเมืองในการเกบ็ภาษีเขา้รัฐ  
 การปรับปรุงการบริหารราชการในส่วนภูมิภาค เป็นผลมาจากการรวมการบงัคบับญัชา
หัวเมืองท่ีเคยแยกอยู่ท่ีมหาดไทย กลาโหม และ กรมท่า ให้มารวมอยู่ภายใตก้ระทรวงมหาดไทย
กระทรวงเดียว การปฏิรูปการบริหารราชการในส่วนภูมิภาคจึงเท่ากบัเป็นการปรับหน่วยการปกครอง
ท่ีมีสภาพและฐานะเป็นตวัแทน (field) หรือหน่วยงานประจ าทอ้งท่ี (field office) ของกระทรวงมหาดไทย 
หรือรัฐบาลในส่วนกลาง ทั้งน้ี ได ้มีการเปลี่ยนแปลงลกัษณะการปกครองแบบเมืองหลวง 
เมืองชั้นใน เมืองชั้นนอก เมืองพระยามหานคร และเมืองประเทศราชเดิมเพื่อให้ลกัษณะการ
ปกครองเปล่ียนเป็นแบบราชอาณาจกัร (Kingdom) โดยการจดัระเบียบการปกครองให้มีลกัษณะท่ี
ลดหลัน่ตามระดบัสายการบงัคบับญัชาจากหน่วยเหนือลงไปจนถึงหน่วยงานชั้นรองตามล าดบั คือ 
การจดัรูปการปกครองมณฑลเทศาภิบาล การจดัรูปการปกครองเมือง การจดัรูปการปกครองอ าเภอ 
การจดัรูปการปกครองต าบล หมู่บา้น  
 การปฏิรูปการปกครองและการบริหารราชการแผ่นดิน ท่ีเร่ิมเม่ือวนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2435 
(ร.ศ. 111) ท่ีมีการจดัตั้งกระทรวงให้มีบทบาทส าคญัในการบริหารราชการแบบรวมศูนยอ์  านาจ 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่การจดัตั้งกระทรวงมหาดไทยซ่ึงเป็นกระทรวงท่ีรับผดิชอบในการบริหารราชการ
ในส่วนภูมิภาค โดยมีการยกเลิกการปกครองระบบกินเมืองแลว้เปล่ียนการปกครองเป็นระบบ
เทศาภิบาล 
 ในช่วงปี พ.ศ. 2435-2458 สมเด็จพระเจา้บรมวงศเ์ธอกรมพระยาด ารงราชานุภาพ ด ารง
ต าแหน่งเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย มีการสถาปนาการปกครองระบบเทศาภิบาล และการปกครอง
ต าบล หมู่บา้น เพื่อขยายบทบาทของส่วนกลางในการคุมกลไกการปกครองประเทศ การประกาศใช้
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ร.ศ. 116 (พ.ศ. 2440) เป็นการก าหนดบทบาทหนา้ท่ีในการ
ปกครองของนายอ าเภอท่ีไดรั้บมอบหมายหนา้ท่ีในการปกครอง เน่ืองจากกระทรวงมหาดไทยเห็น
ว่าการปกครองทอ้งท่ีเป็นหัวใจส าคญัต่อการปกครองในระบบเทศาภิบาล นายอ าเภอถือว่าเป็น
ตัวแทนระหว่างขา้ราชการของรัฐบาลกลางระดับจังหวดัและมณฑล กับก านัน ผูใ้หญ่บ้านท่ี
ประชาชนเลือกข้ึนมาในระดบัต าบล หมู่บา้น นายอ าเภอเป็นผูท่ี้ตอ้งพยายามท าใหค้  าสั่งต่าง ๆ จาก
สมุหเทศาภิบาลและผูว้่าราชการเมือง (จงัหวดั) เป็นผลในการปกครองต าบล หมู่บา้น นอกจากน้ี
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กฎหมายลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ยงัเพิ่มบทบาทหน้าท่ีในการปกครองต าบล หมู่บา้น ของก านัน 
ผูใ้หญ่บา้น ภายใตก้ารควบคุมดูแลของนายอ าเภอ และผูว้า่ราชการเมือง นายอ าเภอจะไดรั้บค าสัง่ให้
ออกไปดูแลต าบล หมู่บา้น ท ารายงานส่งผูว้่าราชการเมืองเดือนละคร้ัง นายอ าเภอจะรับผิดชอบ
รักษาความสงบ ให้การปรึกษาดูแลทั้งหมดแก่ก านนั และ ผูใ้หญ่บา้น การจดทะเบียนปศุสัตว ์การ
เก็บรักษาหนงัสือสัญญาต่าง ๆ นอกจากนั้นยงัมีการปรับเปล่ียนการจดัระเบียบการปกครองต าบล 
หมู่บา้นใหม่ใหอ้  านาจของรัฐเขา้ไปดูแลอยา่งเขม้งวดมากข้ึน 
 รัชกาลท่ี 5 ทรงมอบหมายให้กระทรวงมหาดไทยด าเนินการปฏิรูปการปกครองหัวเมือง
(การปกครองส่วนภูมิภาค) เพื่อเป็นการเสริมสร้างความเป็นปึกแผน่ ความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั
ของราชอาณาจกัรสยาม โดยมีพระราชประสงคจ์ะให้ยบุเมืองประเทศราชแลว้รวมเขา้เป็นหัวเมือง
ในพระราชอาณาจกัร การด าเนินการปฏิรูปจากการจดัระบบการปกครองจากล่างสุดเป็น หมู่บา้น 
ต าบล อ าเภอ เมือง (จงัหวดั) แลว้ ยงัจดัระบบการปกครอง มณฑลเทศาภิบาล เพิ่มข้ึนเพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพในการติดต่อระหว่างรัฐบาลในกรุงเทพกบัหัวเมืองนอกราชธานี แต่ละมณฑลจะมี
ขา้หลวงเทศาภิบาล (สมุหเทศาภิบาล) เป็นผูมี้อ  านาจสูงสุด นอกจากนั้นยงัประกอบดว้ยขา้ราชการ
ฝ่ายต่างๆ เช่น ขา้หลวงมหาดไทย ขา้หลวงยติุธรรม ขา้หลวงคลงั แพทยป์ระจ ามณฑล ซ่ึงขา้ราชการ
ประจ ามณฑลเทศาภิบาลเหล่าน้ีจะท าหนา้ท่ีในฐานะเป็นตวัแทนของส่วนกลางควบคุมการบริหาร
ราชการต่าง ๆ ในหัวเมือง ซ่ึงรูปแบบการปกครองลกัษณะน้ีเป็นการปกครอง ระบบเทศาภิบาล 
ที่เป็นการปกครองส่วนภูมิภาคมีการตั้งสาขาของกระทรวงใหญ่ในกรุงเทพรับหน้าท่ีดูแลกิจการ
ของตนในส่วนภูมิภาค 
 ในปี พ.ศ. 2440 ไดมี้การประกาศใชข้อ้บงัคบัลกัษณะปกครองหวัเมือง ร.ศ. 116 ซ่ึงไดจ้ดั
ระเบียบการปกครองหวัเมืองคือทอ้งท่ีหลายอ าเภอรวมกนัเป็นหวัเมืองหน่ึงแต่ละหวัเมืองมีพนกังาน
ผูป้กครองเมืองคือ 
  1) ผูว้่าราชการเมือง ก็คือเจา้เมืองเป็นต าแหน่งขา้ราชการชั้นพระยาหรือพระท่ีแต่งตั้ง
โยกยา้ยตามแต่ท่ีพระมหากษตัริยจ์ะทรงพระราชด าริเห็นสมควร ผูว้่าราชการเมือง ตามขอ้บงัคบั
ลกัษณะปกครองหัวเมือง ร.ศ. 116 มีหน้าท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชารับผิดชอบราชการทุกอย่างในเมือง
(เวน้การพิพากษาคดี) เป็นผูต้รวจตราว่ากล่าวให้ราชการทั้งปวงไดบ้งัคบับญัชาให้เป็นไปตาม
พระราชก าหนดกฎหมายและค าสั่งของเจา้กระทรวง รายงานขอ้ราชการในการทนุบ ารุงหรือแกไ้ข
ขอ้ขดัขอ้งในการปกครองเมืองต่อขา้หลวงเทศาภิบาล เป็นผูดู้แลทุกขสุ์ขพลเมืองต่างพระเนตร 
พระกรรณในเมืองนั้น และเป็นผูส้ั่งและอนุญาตให้พนกังานอยัการฟ้องความแผ่นดิน ดา้นอ านาจ
ของผูว้่าราชการเมือง มีอ านาจบงัคบับญัชากรรมการผูใ้หญ่ผูน้อ้ย และอาณาประชาราษฎร์ทัว่ไป
ในเมือง มีอ านาจถอดถอนและยา้ยขา้ราชการท่ีผูว้า่ราชการเมืองมีอ านาจตั้งไดโ้ดยต าแหน่ง เป็นตน้ 
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  2) กรมการเมือง แบ่งเป็น 2 พวก คือ กรมการในท าเนียบ อนัเป็นต าแหน่งท่ีมีเงินเดือน
ได้แก่ ต าแหน่งปลดั ยกกระบตัร ผูช่้วยราชการ ซ่ึงจดัเป็นกรรมการผูใ้หญ่ 3 ต  าแหน่ง จ่าเมือง
(เลขานุการของเมือง) สัสดี แพ่ง (รักษากฎหมาย) ศุภมาตรา (เก็บภาษีอากร) สาระเลข (เลขานุการ
ผูว้า่ราชการเมือง) กรมการนอกท าเนียบ เป็นต าแหน่งกิตติมศกัด์ิผูซ่ึ้งด ารงต าแหน่งเป็นผูท้รงคุณวุฒิ 
หรือเป็นคหบดีในเมือง ซ่ึงเป็นกรมการผูใ้หญ่ 
 ระบบการปกครองของไทยท่ีมีการปฏิรูปในสมยัรัชกาลท่ี 5 ในปี พ.ศ. 2435 ท่ีมีการตั้ง
กระทรวง จดัการปกครองระบบเทศาภิบาล ถือเป็นจุดก าเนิดของการปกครองและการบริหาร
ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคตามแนวคิดของตะวนัตก ซ่ึงการปกครองส่วนภูมิภาคในขณะนั้น
จะใชค้  าว่า การปกครองทอ้งท่ี ส่วนการปกครองส่วนภูมิภาคเป็นค าท่ีน ามาใชแ้ทนภายหลงัการ
เปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 และได้มีการประกาศใช้พระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการ พ.ศ. 2476 ซ่ึงมีการจดัแบ่งระเบียบบริหารออกเป็นส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน 
 ในสมยัพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัจุลจอมเกลา้ รัชกาลท่ี 5 แห่งกรุงรัตนโกสินทร์ไดมี้
การแกไ้ขปรับปรุงการจดัระเบียบการปกครองของราชอาณาจกัรไทยคร้ังส าคญั โดยเฉพาะในส่วน
ท่ีเก่ียวกบัการปกครองระดบัหมู่บา้นและต าบลนั้น ไดมี้การทดลองตั้งผูใ้หญ่บา้นและก านันข้ึน
ปกครองหมู่บา้นและต าบลเป็นคร้ังแรกท่ีอ าเภอบางปะอิน จงัหวดัพระนครศรีอยธุยาในปี พ.ศ.2435 
ทั้งน้ี เพื่อศึกษาปัญหาและหาแนวทางปรับปรุงแกไ้ข ซ่ึงการจดัการปกครองหมู่บา้นและต าบลใหม่
น้ีมีลกัษณะต่างจากเดิมหลายประการ โดยเฉพาะในดา้นกระบวนการซ่ึงปรากฏในเน้ือหาจดหมาย
ของพระยามหาอ ามาตยาธิบดี (เส็ง วิรยศิริ) คร้ังยงัเป็นหลวงเทศาจิตรวิจารณ์ผูไ้ดรั้บมอบหมายให้
ทดลองตั้งผูใ้หญ่บา้น ก านนั ความวา่ 
 “ในขั้นตน้ท าบญัชีส ามะโนครัวบา้นท่ีจะจดัเป็นหมู่บา้นและต าบลก่อน เสร็จแลว้จึงลงมือ
จดัการตั้งผูใ้หญ่บา้น ก านัน ต่อไป คือจดัรวมครอบครัวท่ีเป็นเจา้ของบา้นใกลชิ้ดติดต่อกนัราว 
10  เจา้ของ เจา้ของหน่ึงจะมีเรือนก่ีหลงัก็ตาม รวมเขา้เป็นหมู่บา้นแลว้เชิญเจา้บา้นมาประชุมกนั
ในวดั พร้อมดา้นราษฎรอ่ืน ๆ เม่ือถามทราบว่าใครผูใ้ดเป็นเจา้บา้น แลว้ก็ใหม้าร่วมกนัขอใหเ้ลือกกนั
ในหมู่ของเขาท่ีมาประชุมว่าควรจะให้ใครเป็น “ผูใ้หญ่” สังเกตดูเขาตรึกตรองกันมาก ซุบซิบ
ปรึกษาหารือกนัเห็นจะเป็นดว้ยเร่ืองเกรงใจกนั แต่ในท่ีสุดก็ไดค้วามเห็นโดยมากว่า ใครในพวก
ของเขาท่ีมาประชุมนั้น ควรจะเป็นผูใ้หญ่บา้นแลว้ขา้พระพุทธเจา้ก็เขียนใบตั้งชัว่คราวใหเ้ขาถือไว ้
จนกวา่จะไดมี้หมายตั้งออกใหใ้หม่ตามทางราชการ 
 เม่ือไดจ้ดัตั้งผูใ้หญ่บา้นไดพ้อสมควรท่ีจะจดัตั้งเป็นต าบลไวแ้ลว้ ขา้พระพุทธเจา้ก็ไดไ้ป
ประชุมท่ีศาลาวดัพร้อมด้วยราษฎรในทอ้งท่ีนั้ น เชิญผูใ้หญ่บา้นในต าบลท่ีขา้พระพุทธเจ้าให้
เลือกตั้งไวแ้ลว้มาประชุมพร้อมกนั แลว้ขอใหผู้ใ้หญ่บา้นเหล่านั้นเลือกผูใ้หญ่คนหน่ึงในหมู่ของเขา
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ว่าใครจะควรได้รับเลือกตั้ ง เป็นหัวหน้าว่าการต าบล  เ ม่ือเขาพร้อมกันเห็นควรผู ้ใดแล้ว 
ขา้พระพุทธเจา้ก็ออกหมายตั้งชัว่คราวให้เขาเป็นก านันต าบลนั้น แลว้ขา้พระพุทธเจา้ไปท าอย่าง
เดียวต่อ ๆ ไปทุกต าบล 
 ต าบลใดท่ีขา้พระพุทธเจา้ไปจดัตั้งก านันในวนัแรกในวดัใด ขา้พระพุทธเจา้อาราธนา
พระภิกษุในวดันั้นมาประชุมอยูด่ว้ย พอใครไดรั้บเลือกตั้งแลว้ กนิ็มนตใ์หส้วดชยนัโตใหพ้ร” 
 นอกจากการทดลองตั้งก านัน ผูใ้หญ่บา้นแลว้ ยงัมีการศึกษาขอ้เท็จจริงเพิ่มเติม โดยดู
สภาพทอ้งท่ีและความเป็นอยูท่ ัว่ไปของประชาชน โดยสมเด็จกรมพระยาด ารงราชานุภาพเสนาบดี
คนแรกของกระทรวงมหาดไทย ไดเ้สด็จออกตรวจราชการหวัเมืองต่าง ๆ และยงัทรงมอบหมายให้
หลวงเทศาจิตรวิจารณ์เดินทางไปดูงานการปกครองของประเทศพม่าและมลาย ูหลงัจากนั้น ไดจ้ดั
ประชุมขา้หลวงเทศาภิบาล เพื่อปรึกษาความเห็นและรับฟังขอ้เท็จจริงแต่ละทอ้งท่ีเม่ือปรากฏว่า
โครงการทดลองตั้ งก านัน ผูใ้หญ่บา้นน้ีประสบผลส าเร็จด้วยดี จึงได้วางรูปแบบการปกครอง
ประเทศ และไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ใหต้ราพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ร.ศ.  116 
ข้ึนใช้บงัคบัทัว่ประเทศ โดยประกาศใช้บงัคบัเม่ือวนัท่ี 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2440 ขอ้ความและ
หลกัเกณฑส่์วนใหญ่ของพระราชบญัญติัน้ีไดใ้ชห้ลกัในการปกครองทอ้งท่ีของประเทศไทยสืบมา 
นบัวา่เป็นกฎหมายฉบบัแรก ท่ีไดก้ าหนดจดัระเบียบต าบลและหมู่บา้นรวมทั้งก าหนดหนา้ท่ีไวอ้ยา่ง
ละเอียดเพื่อใหเ้จา้หนา้ท่ีตรวจตราดูแลทุกขสุ์ขของราษฎรตามทอ้งท่ีต่าง ๆ ต่างพระเนตรพระกรรณ 
สร้างความเป็นธรรมในการปกครองบา้นเมือง โดยเฉพาะอย่างยิ่งจุดเด่นของกฎหมายฉบบัน้ีท่ี
ก าหนดใหมี้การเลือกผูใ้หญ่บา้นเป็นเพราะราชประสงคข์องพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั 
ท่ีจะใหร้าษฎรมีโอกาสใชสิ้ทธิในการปกครองตนเองดว้ย 
 หลงัจากท่ีไดป้ระกาศพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ร.ศ. 116 มาเป็นเวลานาน
ประมาณ 17 ปี ต่อมาในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยู่หัว รัชกาลท่ี 6 จึงได้ทรง
ประกาศยกเลิก และประกาศใชพ้ระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพทุธศกัราช 2457 ข้ึนใช้
บงัคบัแทนและถือเป็นหลกัในการจดัระเบียบการปกครองต าบล หมู่บา้น สืบมาจนทุกวนัน้ี 
 1.2 การแต่งตั้งและพ้นจากต าแหน่งของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
 ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 ไดก้ล่าวถึงการแต่งตั้ง
และพน้จากต าแหน่งของก านนั ผูใ้หญ่บา้น ดงัน้ี 
  1) ผู้ใหญ่บ้าน 
  ผูใ้หญ่บ้านมาจากการเลือกของราษฎร โดยคุณสมบัติของราษฎรผูมี้สิทธิเลือก
ผูใ้หญ่บา้นประกอบดว้ย (มาตรา 11) 
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   (1) มีสัญชาติไทยและมีอายไุม่ต ่ากว่า 18 ปี บริบูรณ์ ในวนัท่ี 1 มกราคม ของปีท่ีมี
การเลือก 
   (2) ไม่เป็นภิกษุ สามเณร นกัพรตหรือนกับวช 
   (3) ไม่เป็นคนวิกลจริต หรือจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ 
   (4) มีภูมิล าเนาหรือถ่ินท่ีอยูเ่ป็นประจ าและมีช่ือในทะเบียนบา้นตามกฎหมายว่าดว้ย
การทะเบียนราษฎร ในหมู่บา้นนั้นติดต่อกนัมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่สามเดือนจนถึงวนัเลือก 
  เหตุทีต้่องมีการเลือกผู้ใหญ่บ้าน 
  การเลือกตั้งผูใ้หญ่บา้นนั้นมีสาเหตุท่ีมา 2 ประการ คือ (มาตรา 19) 
   (1) มีการจดัตั้งหมู่บา้นข้ึนใหม่ 
   (2) ผูใ้หญ่บา้นในหมู่บา้นวา่งลง 
  ซ่ึงจะตอ้งมีการเลือกผูใ้หญ่บา้นใหม่ภายใน 30 วนั นบัแต่วนัที่มีการจดัตั้งหมู่บา้น
ข้ึนใหม่ ผูใ้หญ่บา้นของหมู่บา้นนั้น 
  วิธีการเลือกผูใ้หญ่บา้น ให้กระท าโดยวิธีลบั โดยคณะกรรมการเลือก ซ่ึงนายอ าเภอ
ท าหน้าท่ีประธานและเป็นเจา้พนักงานผูด้  าเนินการเลือก กรรมการซ่ึงแต่งตั้งจากขา้ราชการหรือ
พนกังานส่วนทอ้งถ่ินในอ าเภอนั้น จ านวนไม่เกิน 9 คน และก านนัผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้นอีก 1 คน 
ทั้งน้ีเป็นไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการเลือกผูใ้หญ่บา้น พ.ศ. 2551 เม่ือเลือกผูใ้ด
แลว้นายอ าเภอจะเป็นผูอ้อกค าสั่งแต่งตั้ง และรายงานไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดัเพื่อออกหนังสือ
ส าคญัใหไ้วเ้ป็นหลกัฐาน 
  การพน้จากต าแหน่งผูใ้หญ่บา้น (มาตรา 14) 
  ผูใ้หญ่บา้นจะตอ้งพน้จากต าแหน่งดว้ยเหตุหน่ึงเหตุใด ดงัต่อไปน้ี 
   (1) มีอายคุรบหกสิบปี 
   (2) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามของการเป็นผูใ้หญ่บา้น (ยกเวน้การลา
อุปสมบทหรือบรรพชา โดยไดรั้บอนุญาตจากผูว้า่ราชการจงัหวดั ไม่เกิน 120 วนั) 
   (3) ตาย 
   (4) ไดรั้บอนุญาตจากนายอ าเภอใหล้าออก 
   (5) หมู่บา้นท่ีปกครองถูกยบุ 
   (6) ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้นนั้นมีจ านวนไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงเขา้ช่ือกนัขอให้
ออกจากต าแหน่งในกรณีเช่นนั้น ใหน้ายอ าเภอสัง่ใหพ้น้จากต าแหน่ง 
   (7) ผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งใหพ้น้จากต าแหน่ง เม่ือไดรั้บรายงานการสอบสวนของ
นายอ าเภอวา่บกพร่องในหนา้ท่ีหรือประพฤติตนไม่เหมาะสมกบัต าแหน่ง 
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   (8) ไปเสียจากหมู่บา้นท่ีตนปกครองติดต่อกนัเกิน 3 เดือน เวน้แต่มีเหตุอนัสมควร
และไดรั้บอนุญาตจากนายอ าเภอ 
   (9) ขาดประชุมประจ าเดือนก านัน ผูใ้หญ่บา้นท่ีนายอ าเภอเรียกประชุมสามคร้ัง
ติดต่อกนัโดยไม่มีเหตุอนัควร 
   (10) ถูกปลดออกหรือไล่ออกจากต าแหน่ง เน่ืองจากกระท าผดิวินยัอยา่งร้ายแรง 
   (11) ไม่ผ่านการประเมินผลการปฏิบติัหน้าท่ีซ่ึงตอ้งท าอย่างน้อยทุกห้าปีนับแต่
วนัท่ีไดรั้บการแต่งตั้ง ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด โดยประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา 
  ในกรณีท่ีผูใ้หญ่บา้นพน้จากต าแหน่งตาม (6) ให้นายอ าเภอรายงานให้ผูว้่าราชการ
จงัหวดัทราบโดยเร็วดว้ย 
  หลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดตาม (11) ตอ้งก าหนดให้ราษฎร
ในหมู่บา้นมีส่วนร่วมในการประเมินผลการปฏิบติัหนา้ท่ีของผูใ้หญ่บา้นดว้ย 
  2) ก านัน 
  นายอ าเภอเป็นผูจ้ดัให้มีการประชุมคดัเลือกก านนั โดยเปิดเผยและตอ้งมีผูใ้หญ่บา้น
มาประชุมไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงจึงครบองคป์ระชุม ผูใ้หญ่บา้นคนหน่ึงมีสิทธ์ิเสนอช่ือผูใ้หญ่บา้นหรือ
เสนอช่ือตนเองเป็นก านนัไดห้น่ึงคน และตอ้งอยูใ่นท่ีประชุมและตอ้งยนิยอมดว้ย ถา้มีการเสนอช่ือ
มากกวา่หน่ึงคนใหอ้อกเสียงลงคะแนนโดยวิธีลบั 
  วิธีการคดัเลือกก านัน เป็นไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการคดัเลือก
ก านนั พ.ศ. 2551 และเม่ือท่ีประชุมลงคะแนนเสียงส่วนมากเลือกผูใ้ด ให้ถือว่าผูน้ั้นเป็นก านนัและ
ใหน้ายอ าเภอรายงานผูว้า่ราชการจงัหวดั เพื่อออกหนงัสือส าคญัใหไ้วเ้ป็นหลกัฐาน 
  ก านันจะต้องออกจากต าแหน่งเม่ือ (มาตรา 31) 
   (1) เม่ือตอ้งออกจากต าแหน่งผูใ้หญ่บา้น 
   (2) ลาออก 
   (3) ต  าบลท่ีปกครองถูกยบุ 
   (4) ผูว้า่ราชการจงัหวดัสัง่ใหอ้อกจากต าแหน่ง เพราะพิจารณาเห็นวา่มีความบกพร่อง 
ในทางความประพฤติหรือความสามารถไม่เพียงพอกบัต าแหน่ง 
   (5) ถูกปลดหรือถูกไล่ออกจากต าแหน่ง 
  ทั้งน้ี การออกจากต าแหน่ง ตาม ขอ้ (2) (3) และ (4) ไม่ถือว่าตอ้งออกจากต าแหน่ง
ผูใ้หญ่บา้นดว้ย 
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  ถา้ต าแหน่งก านันว่างลงตอ้งมีการคดัเลือกก านันข้ึนใหม่ภายใน 45 วนั นับแต่วนัท่ี
นายอ าเภอทราบการวา่งนั้น 
 1.3 อ านาจหน้าทีข่องก านันผู้ใหญ่บ้าน 
 ก านนัในสมยัก่อน (สมยักรุงศรีอยธุยา) มีหนา้ท่ีเพียงควบคุมสินคา้และจดัเก็บภาษีอากร
การคา้เท่านั้น ดงัปรากฏในกฎหมายลกัษณะอาญาหลวงซ่ึงประกาศใชเ้ม่ือ พ.ศ. 1895 บทท่ี 36 
มีใจความว่า “พระเจา้อยูห่วัทรงบญัญติัใหซ้ื้อขายส่ิงของตามถนนตลาด (ราคาตลาด) และผูซ้ื้อขาย
ท าเกินพระราชบญัญตัิไวน้ี้ ได้ก าชับ ว่ากล่าวและให้ลูกตลาดซ้ือขายแพงกว่าถนนตลาดอนั
พระเจา้อยูห่วัทรงบญัญติัไวว้า่ ใหเ้อาก านนัตลาดใส่ข่ือไว ้3 วนั แลว้หวดดว้ยไมห้วาย 25 ที 
 จากปรากฏความขา้งตน้ท่ีกล่าวน้ี พอทราบไดว้่าก านนัในสมยักรุงศรีอยธุยามีหนา้ท่ีเพียง
การควบคุมตลาดให้การค้าขายได้ด าเนินไปในราคาปกติ ไม่แพงเกินไป นอกเหนือท่ีได้มี
พระราชบญัญติัก าหนดไวจ้นเป็นท่ีเดือดร้อนแก่ประชาชน และมีหนา้ท่ีในการเรียกเก็บภาษีค่านา 
(เทียบไดก้บัภาษีบ ารุงทอ้งท่ีในปัจจุบนั) ซ่ึงมีเพียง 2 ประการเท่านั้น ส่วนหนา้ท่ีอ่ืน ๆ ไม่ปรากฏทั้ง
อาณาเขตการปกครองก็มิไดร้ะบุไวว้่ามีมากนอ้ยเพียงใดและแบ่งแยกกนัอย่างไร และมีต าบลมาก
นอ้ยเพียงใด และน่าจะเช่ือไดว้่าก านนัตามกฎหมายว่าดว้ยลกัษณะอาญาหลวงดงักล่าวมิใช่ก านัน
ซ่ึงปกครองต าบลเช่นในปัจจุบนัซ่ึงมีอ านาจหนา้ท่ีในทางปกครองในอนัท่ีจะดูแลให้ราษฎรไดรั้บ
ความสุขแต่รูปแบบการปกครองต าบลในสมยันั้น มิใช่รูปแบบการปกครองต าบลเช่นปัจจุบนั 
ต่อมาถึงในสมยัรัตนโกสินทร์ตอนตน้ ก านนักย็งัมีอ านาจหนา้ท่ีเพียงเลก็นอ้ย คือ          
  1) รักษาความสงบเรียบร้อยในพื้นท่ี 
  2) ป้องกนัการโจรกรรมผูร้้าย 
  3) ถา้เป็นความทะเลาะวิวาทเลก็นอ้ย ก านนัเปรียบเทียบตกลงกนัไดเ้วน้แต่ (1) ไม่ยอม
ตกลง (2) ถา้ เป็นความฉกรรจ ์เช่นกบัความปลน้ฆ่ากนั ฟันกนั มีบาดแผลถึงสาหสั ก านนั (ถึงจะอยู่
ใกลไ้กลกต็ามที) ตอ้งน ามาส่งหลวงพลตระการนายแขวงฯ จะไดต้ดัสินวา่กล่าวเปรียบเทียบในส่วน
ชั้นความไม่ฉกรรจ ์ถา้ไม่ตกลงหรือเป็นความฉกรรจ ์หลวงพลตระการจึงบอกส่งกรุงเก่า หลงัจาก
หลวงเทศาจิตรวิจารณ์ได้จัดทดลองตั้ งผูใ้หญ่บ้าน ก านัน ท่ีอ  าเภอบางประอิน แล้วก็ให้คิด
ปรึกษาหารือกนัถึงการท่ีจะจดัปกครองข้ึนตามหวัเมืองต่อไป คร้ังต่อมาจึงมีพระบรมราชโองการให้
ตราพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ร.ศ. 116 ประกาศใชเ้ม่ือวนัท่ี 20 พฤษภาคม ร.ศ. 116 
(พ.ศ. 2440) ข้ึน ซ่ึงถือเป็นตน้แบบของการจดัระเบียบการปกครอง ต าบล หมู่บา้นในประเทศไทย 
 อ านาจหนา้ท่ีของก านนัตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ร.ศ. 116 มีดงัน้ี  
  1) อ  านาจหนา้ที่เช่นเดียวกบัผูใ้หญ่บา้น คือ มีหนา้ที่ดูแลรักษาความปกติสุขและ
ความสงบเรียบร้อยในเขตหมู่บา้นของตน น าประกาศหรือค าสั่งในราชการให้ราษฎรลูกบา้นทราบ 
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รับค าร้องทุกขข์องราษฎรและรายงานเหตุการณ์ต่าง ๆ เสนอต่อก านนัเรียกร้องสั่งลูกบา้นใหท้ าการ
ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้และมีอ านาจจบักมุผูก้ระท าผดิกฎหมายส่งก านนั  
  2) อ  านาจปกครองบงัคบับญัชาผูใ้หญ่บา้นไดทุ้กหมู่บา้นในเขตต าบลทั้งมีหน้าท่ีใน
การส ารวจเกบ็ภาษีอากรและเสนอเหตุการณ์หรือคนท่ีตอ้งคดีต่ออ าเภอ 
 จากการพิจารณาพระราชบญัญติัฉบบัน้ีจะเห็นไดว้า่เจตนารมณ์เพื่อใหมี้ก านนั ผูใ้หญ่บา้น 
เป็นเจา้หน้าท่ีคอยตรวจตราความทุกขสุ์ขของราษฎรตามพื้นบา้นต่าง ๆ ซ่ึงเป็นก าลงัส าคญัอย่าง
หน่ึงในการปกครองบา้นเมือง นอกจากนั้นก็เพื่อรักษาพระราชอ านาจตามก าหนดกฎหมายให้
ประชาชนพึงปฏิบติัตามดว้ยความเรียบร้อย 
 พระราชบญัญติัปกครองทอ้งท่ี ร.ศ. 116 ประกาศใช้มาได้ประมาณ 17 ปี ก็ได้ มีการ
ปรับปรุงใหม่ และไดต้ราพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพทุธศกัราช 2457 ข้ึนใชบ้งัคบั
แทนและเป็นหลกัของการปกครองทอ้งท่ีในประเทศไทยมาจนตราบเท่าทุกวนัน้ี 
 ปัจจุบันนอกจากก านัน ผูใ้หญ่บ้าน จะมีอ านาจหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 แลว้ ยงัมีกฎหมายอีกหลายฉบบัท่ีก าหนดใหอ้ านาจหนา้ท่ีไว้
จนอาจกล่าวไดว้่าต าแหน่งผูใ้หญ่บา้นมีบทบาท ภารกิจ อ านาจหนา้ท่ีกวา้งขวางครอบคลุมวิถีชีวิต
ความเป็นอยูข่องประชาชน ในต าบล หมู่บา้น ตั้งแต่เกิดจนตาย 

ตารางที่ 2.1 สรุปอ านาจหน้าทีท่ีเ่กีย่วข้องกบัก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ฯลฯ ตามกฎหมายต่าง ๆ 
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1 พ.ร.บ.ลกัษณะ
ปกครองทอ้งท่ี 
พระพทุธศกัราช 
2457 

รักษาความสงบเรียบร้อย ตาม ม. 
10, 27, 28, 34 - 43, 50-60                                              
- ผูใ้หญ่บา้นท าหนา้ท่ีช่วยเหลือ
นายอ าเภอในการปฏิบติัหนา้ท่ี
และเป็นหวัหนา้ราษฎรใน
หมู่บา้นของตนตามม. 27 

- ปกครองราษฎรท่ีอยูใ่นเขต
หมู่บา้น  
- อ านวยความเป็นธรรมและ
ดูแลรักษาความสงบและความ
ปลอดภยัใหแ้ก่ราษฎรใน
หมู่บา้น                 
- ก านนัมีหนา้ท่ีและอ านาจใน
การท่ีเก่ียวดว้ยความอาญาใน
ฐานะผูช่้วยเหลือเจา้พนกังาน  
- เม่ือเกิดเหตุร้ายส าคญัในต าบล
เป็นหนา้ท่ีของก านนัเรียก
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ผูใ้หญ่บา้นและลูกบา้นให้
ช่วยเหลือ เพื่อระงบัเหตุได ้                    
- ก านนัตอ้งร่วมมือและ
ช่วยเหลือนายอ าเภอและองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดูแลรักษา
คุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสา
ธารณสมบติัของแผน่ดินและ
ส่ิงซ่ึงสาธารณประโยชน์อ่ืนอนั
อยูใ่นต าบลนั้น 

2 ประมวล
กฎหมายวิธี
พิจารณาความ
อาญา 

- เป็นพนกังานฝ่ายปกครอง ตาม 
ป.วิ อาญา ม.  2 (16) อ านาจ
หนา้ท่ีในการสืบสวนคดีอาญาท่ี
เกิดข้ึนภายในพื้นท่ี และมีอ านาจ
หนา้ท่ีในการจบักมุผูก้ระท า
ความผดิทางอาญาตาม ป.วิ อาญา 
ม. 78 และการคน้ตาม ม. 92 รักษา
ความสงบเรียบร้อย ตาม ม. 10, 27, 
28, 34-43, 50-60            
- ผูใ้หญ่บา้นท าหนา้ท่ีช่วยเหลือ
นายอ าเภอในการปฏิบติัหนา้ท่ี
และเป็นหวัหนา้ราษฎรในหมู่บา้น
ของตนตาม ม. 27 
 

- พนกังานหรือฝ่ายปกครอง
หรือต ารวจจะจบัผูใ้ดโดยไม่มี
หมายจบัหรือค าสัง่ของศาล
ไม่ได ้เวน้แต่              
 * พบบุคคลกระท าความผดิซ่ึง
หนา้  
* พบบุคคลอนัควรสงสยั 
จะก่อเหตุร้ายโดยมีเคร่ืองมือ 
หรือวตัถุอ่ืนท่ีสามารถใชใ้นการ
กระท าผดิ             
* เป็นการจบัผูต้อ้งหาหรือ
จ าเลยท่ีหนีหรือจะหลบหนีใน
ระหวา่งถูกปล่อยชัว่คราว ทั้งน้ี 
เม่ือจบัแลว้ตอ้งแจง้วา่บุคคลนั้น
จะตอ้งถูกจบัพร้อมทั้งแจง้สิทธิ
ดว้ย                       
- พนกังานฝ่ายปกครองหรือ
ต ารวจจะคน้ในท่ีรโหฐานโดย
ไม่มีหมายคน้หรือค าสัง่ของ
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ศาลไม่ได ้เวน้แต่       
* มีเสียงร้องใหช่้วยมาจากขา้ง
ในท่ีรโหฐาน                         
 * เม่ือบุคคลท่ีไดก้ระท า
ความผดิซ่ึงหนา้ ขณะท่ีถูกไล่
จบัหนีเขา้ไปในท่ีรโหฐาน 

3 พ.ร.บ. ระเบียบ
บริหารราชการ
แผน่ดิน พ.ศ. 
2534 และท่ี
แกไ้ขเพิม่เติม
(ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 
2550 
 

- มีอ านาจหนา้ท่ีในการ
ประนีประนอมขอ้พิพาทของ
ราษฎรในพื้นท่ีตามขอ้บงัคบั มท.
วา่ดว้ยการปฏิบติังาน
ประนีประนอม ขอ้พิพาทของ
คณะกรรมการหมู่บา้น พ.ศ. 2530 
ขอ้ 5 , 6 , 11 
 - การใหค้วามร่วมมือในการ
เผยแพร่กฎหมายและช่วยเหลือ
ทางกฎหมายแก่ประชาชน 
 

- การประนีประนอมขอ้พิพาท
ในคดีแพง่และคดีอาญาอนัยอม
ความไดด้ าเนินการ ดงัน้ี                               
1. สอบถามคู่กรณีจาก
ขอ้เทจ็จริง 
2. สอบถามขอ้เทจ็จริงจากผูท่ี้
เก่ียวขอ้งในกรณีจ าเป็น                      
3. ตรวจสอบเอกสาร วตัถุ หรือ
สถานท่ีท่ีเก่ียวขอ้ง ตามความ
ยนิยอมของเจา้ของหรือผู ้
ครอบครอง           
4. หากคู่กรณี * ตกลงได ้– ท า
สัญญาประนีประนอมยอม
ความข้ึน4 ฉบบั (คู่กรณีฝ่ายละ 
1 ฉบบั และรายงานนายอ าเภอ 
1 ฉบบั)  

4 พ.ร.บ.การ
ทะเบียนราษฎร 
พ.ศ. 2534 
หมายเหตุ  การ
เปรียบเทียบ
ปรับเป็นอ านาจ

- เป็นนายทะเบียนผูรั้บแจง้ประจ า
บา้น ต าบล หมู่บา้น ตามประกาศ
ส านกั ทะเบียนกลางฯ มีหนา้ท่ีรับ
แจง้การเกิด การตาย การยา้ยท่ีอยู ่
การสร้างบา้นใหม่ การร้ือบา้น 
และการก าหนดเลขประจ าบา้น 

- รับแจง้งานทะเบียนราษฎร
ของประชาชนในต าบล 
หมู่บา้น และออกหลกัฐาน
ดงัต่อไปน้ีใหแ้ก่ประชาชน เพื่อ
น าไปยืน่ต่อนายทะเบียน 
(ยกเวน้ในเขต กทม.)                    
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ของนาย
ทะเบียนอ าเภอ 
และนาย
ทะเบียนทอ้งถ่ิน    

- เป็นนายทะเบียนในเร่ืองการ
ตรวจสอบความถูกตอ้งของการ
ทะเบียนราษฎรในต าบล หมู่บา้น      
- เป็นเจา้พนกังานตามประมวล
กฎหมายอาญาในการจบักมุ
ผูก้ระท าความผดิงานทะเบียน
ราษฎรในเขตต าบล หมู่บา้น 

1. ใบรับแจง้การเกิด ท.ร.1 ตอน
หนา้  
2. ใบรับแจง้การตาย ท.ร. 4 
ตอนหนา้   
3. ใบรับแจง้การยา้ยท่ีอยู ่ท.ร. 6 
ตอนหนา้                            
4. ใบรับแจง้เก่ียวกบับา้น ท.ร. 9       
 - เรียกเจา้บา้นมาใหข้อ้เทจ็จริง
หรือแสดงหลกัฐาน รวมถึงการ
เขา้ไปสอบถามผูอ้ยูใ่นบา้นได้
ตามความจ าเป็น เพื่อตรวจสอบ
การทะเบียนราษฎรใหถู้กตอ้ง
ตรงกบัความเป็นจริง  
- จบักมุผูก้ระท าการทุจริต
เก่ียวกบังานทะเบียนราษฎรใน
พื้นท่ีต าบล หมู่บา้น น าส่งให้
พนกังานสอบสวนด าเนินคดี
ตามกฎหมาย    

5 พ.ร.บ.บตัร
ประจ าตวั
ประชาชน พ.ศ. 
2526 และท่ี
แกไ้ขเพิม่เติม
(ฉบบัท่ี 2 ) พ.ศ. 
2542  
- ระเบียบ
กรมการ
ปกครองวา่ดว้ย

- มีอ านาจหนา้ท่ีในการตรวจบตัร
ประจ าตวัประชาชนตามด่าน
ตรวจต่าง ๆ ทั้งน้ีจะตอ้งมีค าสัง่ให ้
กน./ผญ. ปฏิบติัหนา้ท่ี ณ ด่าน
ตรวจนั้น ๆ ดว้ย                        
 

 - ขอตรวจบตัรประจ าตวั
ประชาชนจากผูท่ี้เดินทางผา่น
เขา้ - ออก ตามด่านตรวจต่าง ๆ                    
- ใหค้  ารับรองผูข้อท าบตัร
เฉพาะผูท่ี้ตนรู้จกัคุน้เคยและ
ยนืยนัไดว้า่เป็นผูมี้สญัชาติไทย 
และเป็นบุคคลเดียวกบัท่ีมีช่ือ
ในทะเบียนบา้นตามท่ีแจง้ต่อ
พนกังานเจา้หนา้ท่ีจริงในกรณี
ท่ีพนกังานเจา้หนา้ท่ีร้องขอ            
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การจดัท าบตัร
ประจ าตวั
ประชาชน พ.ศ. 
2538 

- มอบบตัรท่ีรับจากอ าเภอใหแ้ก่
เจา้ของบตัร 

6 พ.ร.บ.อาวธุปืน
เคร่ืองกระสุน
ปืน วตัถุระเบิด 
ดอกไมเ้พลิง 
และส่ิงเทียม
อาวธุปืน พ.ศ. 2490 
- หนงัสือกระทรวง 
มหาดไทยท่ี มท 
0310.2/ว 967 ลง
วนัท่ี 24 มีนาคม 
2540 

- เป็นผูรั้บรองความเหมาะสมและ
ความประพฤติของผูข้ออนุญาตมี
และใชอ้าวธุปืน ต่อนายทะเบียน
ทอ้งท่ี 
- เป็นผูก้  ากบั ดูแล ควบคุม ตรวจ
ตราการมีและใชอ้าวธุปืนภายใน
ต าบล หมู่บา้น ใหเ้ป็นไปดว้ย
ความถูกตอ้งเรียบร้อย 

- ใหค้  ารับรองความเหมาะสม 
เหตุผลความจ าเป็น นิสัยใจคอ 
และความประพฤติของผูอ้นุญาตมี
และใชอ้าวธุปืนต่อนายทะเบียน
ทอ้งท่ีตามความเป็นจริงกรณีผู ้
ขอเป็นลูกบา้นในปกครอง 
- ก ากบั ดูแล ควบคุม ตรวจตรา
การมีและใชอ้าวธุปืนภายใน
ต าบล หมู่บา้น 
 -รายงานความประพฤติของผู ้
ไดรั้บอนุญาตใหมี้และใชอ้าวธุปืน  

7 พ.ร.บ. ภาษีบ ารุง
ทอ้งท่ี พ.ศ. 2508 

- ก านนั มีฐานะเป็นเจา้พนกังาน
ส ารวจตามแบบแสดงรายการท่ีดิน 

 

8 พ.ร.บ. การเช่า
ท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม 
พ.ศ. 2524 

 ก านนั เป็นประธานประจ าต าบล
และผูใ้หญ่บา้น ในหมู่บา้นท่ีมี
การเช่าท่ีดินฯ 

 

9 พ.ร.บ. จดทะเบียน
ครอบครัว พ.ศ. 
2478  
- ระเบียบ มท.วา่
ดว้ยการจดทะเบียน
ครอบครัว พ.ศ. 
2541 

- ก านนั เป็นผูรั้บค าร้องขอจด
ทะเบียนสมรสของคู่สมรสท่ีมีถ่ินท่ี
อยูใ่นต าบลนั้น  

- ก านนั รับค าร้องของผูอ่ื้นจด
ทะเบียนในทอ้งท่ีท่ี ผวจ. โดย
อนุมติัของ รมว.  
มท. ก าหนด แลว้น าส่งต่อนาย
ทะเบียนทอ้งท่ีเพื่อด าเนินการ
ต่อไป 
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10 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

พ.ร.บ.สัตวพ์าหนะ 
พ.ศ. 2482 (ม. 4, 
8, 12, 18, 24) 
- ระเบียบการ
สัตวพ์าหนะ 
พ.ศ. 2482 
 
 
 
 
 
 
 
 

 - ผูใ้หญ่บา้น มีอ านาจหนา้ท่ี
ดงัต่อไปน้ี 
* เป็นพยานในการน าสัตวไ์ปขอ
จดทะเบียนท าตัว๋รูปพรรณสตัว์
พาหนะ 
- ก านนั มีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
* รับมอบตัว๋รูปพรรณสตัว ์กรณีผู ้
มีตัว๋รูปพรรณแต่ไม่มีสตัวใ์น
ครอบครองเพื่อส่งใหน้าย
ทะเบียนต่อไป (ม.12)  
* รับแจง้ความหรือรับมอบตัว๋
รูปพรรณสัตวท่ี์ตายจากเจา้ ของ
สัตวห์รือตวัแทน (ม.18) 

- น าสัตวพ์าหนะท่ีมีอายคุรบ
เกณฑท่ี์จะตอ้งท าตัว๋รูปพรรณ 
พร้อมดว้ยเจา้ของสตัวห์รือ
ตวัแทนไปขอจดทะเบียนท าตัว๋
รูปพรรณจากนายทะเบียนทอ้งท่ี 
- รับแจง้ความและมอบตัว๋
รูปพรรณสัตวท่ี์ตายจากเจา้ของ
สัตวห์รือตวัแทนหรือผู ้
ครอบครองชัว่คราว เพื่อน าส่ง
ต่อนายทะเบียนทอ้งท่ีภายใน 
15 วนั นบัแต่วนัท่ีทราบวา่สตัว์
นั้นตาย 
- มีอ านาจยดึทรัพยพ์าหนะท่ีไม่
มีตัว๋รูปพรรณหรือมีแต่ไม่
ถูกตอ้งกบัตวัสตัว ์และน าส่งต่อ
พนกังานสอบสวนด าเนินคดี 
(ม. 21)  

11 พ.ร.บ. ป่าไม ้
พ.ศ.2484 

- มีอ านาจหนา้ท่ีในการป้องกนั 
จบักมุและปราบปราม ผูก้ระท า
ผดิและยดึของกลางภายในเขต
ทอ้งท่ีรับผดิชอบ 

 

12 พ.ร.ฎ. ก าหนด
ไมห้วงหา้ม 
พ.ศ. 2530 

- มีอ านาจหนา้ท่ีในการป้องกนั 
จบักมุปราบปราม ผูก้ระท า
ความผดิและยดึของกลาง ตาม พ.ร.ฏ. 

 

13 พ.ร.ฎ. ก าหนด
ของป่าหวงหา้ม 
พ.ศ. 2530 

- มีอ านาจหนา้ท่ีในการป้องกนั 
จบักมุปราบปรามผูก้ระท า
ความผดิและยดึของกลาง ตาม 
พ.ร.ฎ.ก าหนดของป่าหวงหา้ม 

 



40 

ล าดับ
ที ่

รายช่ือกฎหมาย 
ที่เกีย่วข้อง 

อ านาจหน้าทีต่ามพระราชบญัญตัิ 
ของกฎหมาย 

แนวทาง/วธีิปฏิบัต ิ

พ.ศ. 2530 ภายในเขตทอ้งท่ี
รับผดิชอบ 

14 พ.ร.บ. ป่าสงวน
แห่งชาติ พ.ศ. 
2507 

- มีอ านาจหนา้ท่ีในการจบักมุและ
ปราบปราม ผูก้ระท าผดิตาม 
พ.ร.บ. ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 
ภายในเขตทอ้งท่ีรับผดิชอบ 

- ปฏิบติัหนา้ท่ีป้องกนั
ปราบปรามผูบุ้กรุกท าลายป่า
สงวนแห่งชาติ 

15 พ.ร.บ. อุทยาน
แห่งชาติ พ.ศ. 
2504 

- มีอ านาจหนา้ท่ีในการจบักมุ
ปราบปรามผูก้ระท าผดิ ตาม 
พ.ร.บ.อุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 
ภายในเขตทอ้งท่ีรับผดิชอบ 

- จบักมุ ปราบปราม ผูก้ระท า
ผดิและคุม้ครองดูแลรักษา
อุทยานแห่งชาติ 

16 พ.ร.บ. สงวน
และคุม้ครอง
สัตวป่์า พ.ศ. 
2535 

- มีอ านาจหนา้ท่ีในการจบักมุ
ปราบปรามผูก้ระท าผดิตาม 
พ.ร.บ. สงวนและคุม้ครองสัตวป่์า 
พ.ศ. 2535 ภายในเขตทอ้งท่ี
รับผดิชอบ 

- ปฏิบติัหนา้ท่ีป้องกนัและ
ปราบปรามมิใหผู้ใ้ดยดึถือ
ครอบครองท่ีดิน หรือ ตดัโค่น 
แผว้ถาง เผา ท าลายตน้ไม ้ขดุ
หาแร่ ดิน หิน หรือกระท า
อนัตรายแก่สตัวป่์า ตามประกาศ
ประเภทสตัวป่์าตาม พ.ร.บ. 
สงวนและคุม้ครองสัตวป่์าฯ 

17 พ.ร.บ. สวนป่า 
พ.ศ. 2535 

- มีอ านาจหนา้ท่ีในการป้องกนั 
จบักมุ ปราบปราม ผูก้ระท าความผดิ  

 
 

18 พ.ร.บ. เล่ือยโซ่
ยนต ์พ.ศ. 2545 

- มีอ านาจหนา้ท่ีในการป้องกนั 
จบักมุ ปราบปรามผูก้ระท า
ความผดิและยดึของกลาง 

 
 
 

19 พ.ร.บ. โรค
ระบาด 
สัตว ์พ.ศ. 2499 

- มีอ านาจหนา้ท่ีในการเฝ้าระวงั 
ควบคุม ป้องกนัและก าจดัโรค
ระบาดสัตว ์

 

20 พ.ร.บ.การ
ชลประทาน

- เป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ีมีอ านาจ
หนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 
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ล าดับ
ที ่

รายช่ือกฎหมาย 
ที่เกีย่วข้อง 

อ านาจหน้าทีต่ามพระราชบญัญตัิ 
ของกฎหมาย 

แนวทาง/วธีิปฏิบัต ิ

ราษฎร์ พ.ศ. 
2482 

* เกณฑแ์รงงานหรืออุปกรณ์การ
ชลประทานส่วนราษฎรในเวลา
ฉุกเฉิน 

21 พ.ร.บ. การ
ชลประทาน
หลวง พ.ศ. 2485 

- มีหนา้ท่ีดูแลรักษาคนัคลองและ
ทางน ้าชลประทานท่ีอยูใ่นเขต
ทอ้งท่ี 

 
 
 

22 พ.ร.บ. คุม้ครอง
เดก็ พ.ศ. 2546 

- เป็นพนกังานฝ่ายปกครองมี
อ านาจหนา้ท่ี 
* รับแจง้/รายงานเก่ียวกบัการ
สงเคราะห์หรือคุม้ครอง สวสัดิ
ภาพของเดก็  
* เขา้ตรวจคน้และมีอ านาจแยกตวั
เดก็ออกจากครอบครัวเพื่อ
คุม้ครองสวสัดิภาพ 
* ยืน่ค  าขอต่อศาลเพื่อขอ
มาตรการในการคุม้ครองเดก็ 

 

23 พ.ร.บ.คุม้ครอง
ผูถู้กกระท าดว้ย
ความรุนแรงใน
ครอบครัว พ.ศ. 
2550 

- เป็นพนกังานฝ่ายปกครองมี
อ านาจหนา้ท่ี 
* รับแจง้/รายงานเก่ียวกบัการกระท า
ความรุนแรงในครอบครัว (ม.5) 
* มีอ านาจเขา้ไปในเคหสถาน
หรือสถานท่ีเกิดเหตุ 

 

24 พ.ร.บ.สภา
องคก์รชุมชน 
พ.ศ. 2551 

- มีอ านาจหนา้ท่ีในการจดแจง้การ
จดัตั้งชุมชน การจดแจง้การจดัตั้ง
หรือยบุสภาองคก์รชุมชนต าบล  

 

25 พ.ร.บ. ใหใ้ช้
ประมวล
กฎหมายท่ีดิน 

- เป็นเจา้พนกังานผูป้กครอง
ทอ้งท่ีซ่ึงอาจไดรั้บมอบหมายจาก
นายอ าเภอใหช่้วยเหลือเจา้
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ล าดับ
ที ่

รายช่ือกฎหมาย 
ที่เกีย่วข้อง 

อ านาจหน้าทีต่ามพระราชบญัญตัิ 
ของกฎหมาย 

แนวทาง/วธีิปฏิบัต ิ

พ.ศ. 2497 
- กระทรวง 
มหาดไทย ฉบบั
ท่ี 48 พ.ศ. 2542 

พนกังานท่ีดินในการรังวดัท่ีดิน
เพื่อออกหนงัสือส าคญั (น.ส.) 
หรือโฉนด 

 
 

26 พ.ร.บ.แร่  
พ.ศ. 2510 

- เป็นกลุ่มตวัแทนท่ีปรึกษา
เบ้ืองตน้ใหก้บัผูเ้สียหาย  

 

27 พ.ร.บ. ส่งเสริม
และพฒันา
คุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม 
พ.ศ. 2535 

- อาสาสมคัรพิทกัษ์
ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มหมู่บา้น (ทสม.) 
- เฝ้าระวงัการเปล่ียนแปลง
คุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 
- โครงการพฒันาพื้นท่ีดินเคม็ 

 

28 พ.ร.บ. นโยบาย
การท่องเท่ียว
แห่งชาติ พ.ศ. 
2551 

- มีหนา้ท่ีในการประชาสัมพนัธ์
งานดา้นการท่องเท่ียวและกีฬา 
- การส่งเสริมและพฒันาแหล่ง
ท่องเท่ียวในพื้นท่ี 

 

29 พ.ร.บ.จดัท่ีดิน
เพื่อการครองชีพ 
พ.ศ. 2511 

- เป็นหวัหนา้เขตในนิคมสร้าง
ตนเอง 

 

30 พ.ร.บ.ส่งเสริม
และพฒันา
คุณภาพชีวิตคน
พิการ 

- มีหนา้ท่ีส่งเสริมและพฒันา
คุณภาพชีวิตคนพิการ 

 

31 พ.ร.บ. ผูสู้งอาย ุ
พ.ศ. 2546 

-มีหนา้ท่ีในการคุม้ครองสิทธิ
ผูสู้งอาย ุ

 
 

32 พ.ร.บ.พฒันา
พลงังานและ
ส่งเสริมพลงังาน 

- โครงการจดัท าแผนพลงังาน
ชุมชนและจดัเกบ็ขอ้มูล 
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ล าดับ
ที ่

รายช่ือกฎหมาย 
ที่เกีย่วข้อง 

อ านาจหน้าทีต่ามพระราชบญัญตัิ 
ของกฎหมาย 

แนวทาง/วธีิปฏิบัต ิ

พ.ศ. 2535 
33 พ.ร.บ. การ

ไฟฟ้าฝ่ายผลิต
แห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2511 

- โครงการไฟฟ้าพลงัน ้าระดบั
หมู่บา้น 

 
 
 

34 พ.ร.บ. ความ
รับผดิชอบต่อ
ความเสียหายท่ี
เกิดข้ึนจากสินคา้
ท่ีไม่ปลอดภยั 
พ.ศ. 2551 

- งานคุม้ครองผูบ้ริโภค  

35 พ.ร.บ.มาตราชัง่
ตวงวดั พ.ศ. 
2542 
 

- มีหนา้ท่ีสอดส่องดูแลและแจง้
นายอ าเภอทราบเม่ือพบการ
กระท าผดิ 
- เป็นอาสาสมคัรช่างตวงวดั 

 

36 พ.ร.บ. วา่ดว้ย
ราคาสินคา้และ
บริการ พ.ศ. 
2542 

- ติดตามสถานการณ์ราคาสินคา้
อุปโภค บริโภค 
- โครงการธงฟ้า 

 

37 พ.ร.บ. การ
แข่งขนัทาง
การคา้ 

- มาตรการแทรกแซงตลาดสินคา้
เกษตร 
- โครงการจดัหาตลาดใหเ้กษตร 

 

38 พ.ร.บ. น ้ า
บาดาล พ.ศ. 
2551 

- จดัหาแหล่งน ้าบาดาล  
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 จากขอ้มูลท่ีน ามาแสดงในตาราง 2.1 นั้น สรุปไดด้งัน้ี  
 ก านนัมีอ านาจหนา้ท่ีในการตรวจตรารักษาความปกติเรียบร้อยในต าบล คือ การท่ีจะว่ากล่าว
ราษฎรในต าบลนั้น ให้ประพฤติตามพระราชก าหนดกฎหมายก็ดี หรือการท่ีจะป้องกนัภยนัตราย
และรักษาความสุขส าราญของราษฎรในต าบลนั้นก็ดี หรือการที่จะรับกิจสุขทุกข์ของราษฎร
ในต าบลนั้นข้ึนร้องเรียนต่อผูว้่าราชการเมือง กรมการอ าเภอ และจะรับขอ้ราชการมาประกาศ
แก่ราษฎรในต าบลนั้นก็ดี หรือท่ีจะจดัการตามพระราชก าหนด กฎหมาย เช่นการตรวจและน าเก็บ
ภาษีอากรในต าบลนั้นกดี็  
 ผูใ้หญ่บา้นมีอ านาจหนา้ท่ีในการอ านวยความเป็นธรรมและดูแลรักษาความสงบเรียบร้อย
และความปลอดภยัให้แก่ราษฎรในหมู่บา้น สร้างความสมานฉันท์และความสามคัคีให้เกิดข้ึน
ในหมู่บา้น รวมทั้งส่งเสริมวฒันธรรมและประเพณีในทอ้งท่ี ประสานหรืออ านวยความสะดวกแก่
ราษฎรในหมู่บ้านในการติดต่อหรือรับบริการกับส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รับฟังปัญหาและน าความเดือดร้อน ทุกขสุ์ขและความตอ้งการท่ีจ าเป็นของ
ราษฎรในหมู่บา้น แจง้ต่อส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์ร
อ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อให้การแกไ้ขหรือช่วยเหลือ ให้การสนบัสนุน ส่งเสริม และอ านวยความสะดวก
ในการปฏิบติัหนา้ท่ีหรือการใหบ้ริการของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน และควบคุมดูแลราษฎรในหมู่บา้นใหป้ฏิบติัใหเ้ป็นไปตามกฎหมายหรือระเบียบแบบแผน
ของทางราชการ โดยกระท าตนใหเ้ป็นตวัอยา่งแก่ราษฎรตามท่ีทางราชการไดแ้นะน า 
 ก านนั ผูใ้หญ่บา้นนั้น อ านาจหนา้ท่ีมีความเก่ียวขอ้งกนัแทบทุกส่วนงาน เวน้แต่ในกรณีท่ี
อ านาจหนา้ท่ีท่ีกล่าวโดยเฉพาะใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของก านนั ใหก้ านนัมีอ านาจหนา้ท่ีเช่นเดียวกบั
ผูใ้หญ่บา้นดว้ย 
 บทบาทในการประสานและปฏิบัติงานร่วมกบัองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) 
 ก านนั ผูใ้หญ่บา้น จะมีบทบาทและอ านาจและหนา้ท่ีในการประสานการด าเนินงานกบั 
อบต. ดงัน้ี 
  1) การวางแผนพัฒนาต าบล ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการจดัท าและ
ประสานแผนพฒันาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2546 ให้คณะกรรมการพฒันาองคก์าร
บริหารส่วนต าบล ประกอบดว้ย ก านันในพื้นท่ี และผูใ้หญ่บา้นในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
คดัเลือกกันเองจ านวนไม่เกิน 3 คน ซ่ึงท าให้ก านัน ผูใ้หญ่บา้น เขตพื้นท่ีสามารถน าเสนอแนว
ทางการพฒันาต าบล ให้สอดคลอ้งกบัสภาพปัญหาและความตอ้งการของประชาชนในเขตพื้นท่ี
ต าบล หมู่บา้น ไดค้รอบคลุมทุกดา้น โดยคณะกรรมการดงักล่าวมีหนา้ท่ี 
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   (1) ก าหนดแนวทางการพฒันาต าบลให้สอดคลอ้งกบัแผนพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ นโยบายรัฐบาล แผนพฒันาจังหวดั แผนพฒันาอ าเภอ การผงัเมือง ปัญหาของ
ทอ้งถ่ิน และใหค้  าปรึกษาหารือเก่ียวกบัการพฒันาทอ้งถ่ิน 
   (2) ร่วมจัดท าแผนพฒันา เสนอแนะแนวทางการพฒันาและการแก้ไขปัญหา
เก่ียวกบัการจดัท าร่างแผนพฒันา 
   (3) พิจารณาร่างแผนพฒันาและร่างแผนปฏิบติัการ 
   (4) ให้ความเห็นชอบร่างขอ้ก าหนดขอบข่ายและรายละเอียดของงานแลว้เสนอ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
   (5) พิจารณาใหข้อ้คิดเห็นเก่ียวกบัการติดตามและประเมินผลแผนพฒันา 
   (6) แต่งตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะท างานอ่ืนเพื่อช่วยปฏิบติังานตามท่ีเห็นสมควร 
   (7) ในกรณีองคก์ารบริหารส่วนต าบลให้คณะกรรมการพฒันาองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลมีหนา้ท่ีประสานกบัประชาชนคมหมู่บา้นในการรวบรวม วิเคราะห์ปัญหาความตอ้งการ
ของประชาชนในทอ้งถ่ินและจดัท าเป็นโครงการหรือกิจกรรมเพื่อประกอบในการจดัท าแผนพฒันา
องคก์ารบริหารส่วนต าบลดว้ย 
  2) เป็นกลไกส าคัญของราชการส่วนภูมิภาค ในการประสาน และตรวจสอบการ
ปฏิบติังาน ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในพื้นท่ี เพื่อให้เป็นไปตามกฎหมายและเจตนารมณ์
ของราษฎรในทอ้งท่ีและทอ้งถ่ินนั้น ๆ 

2. แนวคดิ ทฤษฎ ีหลกัการ และ ทฤษฎ ีที่เกีย่วข้อง 

 2.1 แนวคดิการบริหารภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM) 
 แนวคิดดงักล่าวตอ้งการให้มีการปรับเปล่ียนกระบวนทศัน์และวิธีการบริหารงานภาครัฐ
ไปจากเดิมท่ีท าให้ความส าคญัต่อทรัพยากรหรือปัจจยัน าเขา้ (input) และอาศยักฎระเบียบเป็น
เคร่ืองมือในการด าเนินงานเพื่อใหเ้กิดความถูกตอ้ง สุจริต และเป็นธรรม โดยหนัมาเนน้ถึงวตัถุประสงค์
และผลสัมฤทธ์ิของการด าเนินงาน ทั้งในแง่ของผลผลิต (output) และผลลพัธ์ (outcome) และ
ความคุม้ค่าของเงิน (value for money) รวมทั้งการพฒันาคุณภาพและสร้างความพึงพอใจให้แก่
ประชาชนผูรั้บบริการ โดยน าเอาเทคนิควิธีการบริหารจดัการสมยัใหม่เขา้มาประยกุตใ์ชม้ากข้ึน เช่น 
การวางแผนเชิงกลยทุธ์ การวดัและประเมินผลงาน การบริหารคุณภาพโดยรวม การร้ือปรับระบบ 
ฯลฯ 
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 Jonathan Boston ไดส้รุปสาระส าคญัของการบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ ดงัต่อไปน้ี 
  1) การบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ มีลกัษณะของความเป็นสากลสภาพหรือไม่มีความ
แตกต่างอยา่งมีนยัส าคญัระหวา่งการบริหารงานของภาคธุรกิจเอกชนและการบริหารงานภาครัฐ 
  2) ปรับเปล่ียนการให้น ้ าหนักความส าคญัไปจากเดิมท่ีมุ่งเน้นการควบคุมทรัพยากร 
(ปัจจยัน าเขา้) และกฎระเบียบเป็นเร่ืองของการควบคุมผลผลิตและผลลพัธ์หรือปรับเปล่ียนจาก
การใหค้วามส าคญัในภาระรับผดิชอบต่อกระบวนการ (process accountability) ไปสู่ภาระรับผดิชอบ
ต่อผลลพัธ์ (accountability for results) 
  3) ใหค้วามส าคญัต่อเร่ืองของทกัษะการบริหารจดัการมากกวา่การก าหนดนโยบาย 
  4) ถ่ายโอนอ านาจการควบคุมของหน่วยงานกลาง (devolution of centralizes power) 
เพื่อใหอิ้สระและความคล่องตวัแก่ผูบ้ริหารของแต่ละหน่วยงาน 
  5) ปรับเปล่ียนโครงสร้างหน่วยงานราชการใหม่ให้มีขนาดเล็กลงในรูปแบบของ
หน่วยงานอิสระในก ากบั โดยเฉพาะการแยกส่วนระหว่างภารกิจงานเชิงพาณิชยแ์ละไม่ใช่เชิง
พาณิชย ์(ก ากบัดูแลควบคุม) ภารกิจงานเชิงนโยบายและการใหบ้ริการออกจากกนัอยา่งเดด็ขาด 
  6) เน้นการแปรสภาพกิจการของรัฐให้เป็นเอกชนและให้มีการจา้งเหมาบุคคลภายนอก 
(outsourcing) รวมทั้งการประยุกตใ์ชว้ิธีการจดัจา้งและการแข่งขนัประมูลงาน (competitive tendering) 
เพื่อลดตน้ทุนและปรับปรุงคุณภาพการใหบ้ริการ 
  7) ปรับเปล่ียนรูปแบบสัญญาจา้งบุคลากรของภาครัฐให้มีลกัษณะเป็นระยะสั้นและ
ก าหนดเง่ือนไขขอ้ตกลงใหมี้ความชดัเจนสามารถตรวจสอบได ้
  8) ใชห้ลกัการบริหารงานของภาคธุรกิจเอกชน เช่น การวางแผนกลยุทธ์ และแผนธุรกิจ 
การท าขอ้ตกลงว่าดว้ยผลงาน (performance agreement) การจ่ายค่าตอบแทนตามผลงาน การจดัจา้ง
บุคคลภายนอกให้เขา้มาปฏิบติังานเป็นชั่วคราว/เฉพาะกิจ การพฒันาระบบสารสนเทศเพื่อการ
บริหาร และการใหค้วามส าคญัต่อการสร้างภาพลกัษณ์ท่ีดีขององคก์าร (corporate image) 
  9) มีการสร้างแรงจูงใจและใหร้างวลัตอบแทนในรูปของตวัเงิน (monetary incentives) 
มากข้ึน 
  10) สร้างระเบียบวินยัและความประหยดัในการใชจ่้ายเงินงบประมาณโดยพยายามลด
ตน้ทุนค่าใชจ่้ายและเพิ่มผลผลิต 
 Hugn ไดแ้สดงทรรศนะการบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ ดงัน้ี (Hugn, 1994, pp.69-77) 
  1) เน้นการมุ่งผลสัมฤทธ์ิของงานโดยการก าหนดกลยุทธ์เป้าหมายท่ีตอ้งการบรรลุ 
การจดัการกลไกองคก์ารให้สอดคลอ้งตามผลงานและโครงการท่ีไดม้ีการจดัสรรงบประมาณ 
ให้มีการด าเนินการผลงานและติดตามประเมินผลงาน 
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  2) การปรับเปล่ียนในปัจจยัน าเขา้ทั้งเร่ืองทรัพยากรบุคคล ในเร่ืองการจา้งงานระยะสั้น 
วางระบบการจูงใจใหม่ใหส้อดคลอ้งกบัผลการปฏิบตัิงาน ระบบงบประมาณใหม้ีความยดืหยุน่
มากข้ึนในการใชจ่้าย แต่เขม้งวดในการจบัจ่าย และระบบเทคโนโลย ี
  3) การลดขนาดของส่วนราชการ แจกแจงภาระหน้าท่ีของรัฐใหม่ว่าอะไรควรจัด
ด าเนินการเองและควรจดัสรรให้ภาคส่วนอ่ืนเขา้มารับผิดชอบแทน ดว้ยการส่งเสริมการแข่งขนั 
แตกแยกหน่วยงานยอ่ยใหง่้ายแก่การจดัการ การแปรรูปกิจการสาธารณะและใชว้ิธีการจา้งเหมา 
  4) การปรับเปล่ียนความสัมพนัธ์ระหว่างนกัการเมืองและนกับริหารใหมี้ความใกลชิ้ด
มากข้ึน นกับริหารตอ้งมีความสามารถในการสร้างความสมัพนัธภาพท่ีดีกบันกัการเมืองในกระบวนการ
บริหารจดัการมากข้ึน และขณะเดียวกนัตอ้งรับผิดชอบต่อผูรั้บบริการสาธารณะ คือ ประชาชน
โดยตรง ต่อประเด็นน้ีเป็นการตอบสนองความตอ้งการของผูร้ับบริการสาธารณะและเป็นการ
เพิ่มภาระรับผดิชอบใหก้บันกับริหารมากกวา่แนวคิดการบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิม 
 Ewan Ferlie และคณะ ได้พยายามส ารวจแนวความคิดและจัดแบ่งประภทของ NPM 
ออกเป็น 4 แนวทางใหญ่ ๆ กล่าวคือ 
  1) การปรับปรุงประสิทธิภาพ (Efficiency Drive) เป็นแนวความคิดในระยะแรกของ 
NPM ซ่ึงตอ้งการปรับเปล่ียนใหก้ารบริหารงานภาครัฐมีความทนัสมยัหรือเลียนแบบการบริหารงาน
ในเชิงธุรกิจมากข้ึน (business-like approach) โดยเฉพาะการมุ่งเนน้ถึงผลสมัฤทธ์ิของการด าเนินงาน 
  2) การลดขนาดและการกระจายอ านาจ (Downsizing and Decentralization) เป็นแนวคิด
ซ่ึงไดรั้บอิทธิพลมาจากเศรษฐศาสตร์นีโอคลาสสิก ซ่ึงตอ้งการเปิดให้กลไกตลาดเขา้มาทดแทน
ภาครัฐให้มากท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได ้โดยจากจดักลุ่มประเภทภารกิจงานหลกัและภารกิจงานรอง 
(Core function/non-core function) เพื่อเปิดใหมี้การทดสอบตลาด (Market Testing) หรือการคดัคา้น
เพื่อเปิดให้มีการแข่งขัน (Contestability) การแยกผู ้ซ้ือบริการและผู ้ให้บริการออกจากกัน 
(Purchaser-Provider Split) การใชร้ะบบการท าสัญญาขอ้ตกลง (Contractualism) รวมถึงการจดัตั้ง
องคก์ารบริหารงานอิสระของฝ่ายบริหาร (Agencification) 
  3) การมุ่งสู่ความเป็นเลิศ (In Search of Excellence) เป็นรูปแบบท่ีขยายแนวความคิด
ไปสู่เ ร่ืองของวฒันธรรม องค์การ ค่านิยม และจรรยาบรรณวิชาชีพ ตลอดจนการบริหาร
ความเปล่ียนแปลง 
  4) การให้ความส าคญัต่อการบริการประชาชน (Public Service Orientation) เป็นรูปแบบ
ท่ีมุ่งเนน้คุณภาพของการด าเนินงานหรือการใหค้วามส าคญัต่อความพึงพอใจของลูกคา้ผูรั้บบริการ
เป็นอนัดบัแรก 
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 2.2 หลกัธรรมาภิบาล 
 ธรรมาภิบาล (Good Governance) เป็นค าท่ีนิยามใช้ในวงวิชาการ และองค์การระหว่าง
ประเทศเมื่อประมาณ 2 ทศวรรษที่ผ่านมาธรรมาภิบาลมีมิติที่ครอบคลุมกวา้งขวางทั้งมิติทาง
การเมือง ทางเศรษฐกิจ ทางสังคมและการบริหาร ครอบคลุมทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจ เอกชน ภาค
ประชาสังคม และระหว่างประเทศ ในปัจจุบนั วงวิชาการกบัองคก์ารระหว่างประเทศตระหนกัถึง
ความส าคญัและได้ปลุกกระแสการใช้ค  าน้ีให้แพร่หลายอย่างกวา้งขวางทั้ งในเอกสารรายงาน
วิชาการและงานกิจการขององคก์ารระหวา่งประเทศ และเอกสารราชการและส่ือมวลชนทัว่ไป 
  1) ความหมายของ “Governance” 
  แนวคิดเร่ือง “Governance” ไดป้รากฏมาตั้งแต่อารยธรรมการปกครองของกรีก 
สมยัโบราณ มาจากรากศพัท์ของค าว่า “kubernan” ท่ีบญัญติัโดยปราชญ์ท่ีช่ือ Plato โดยการท่ีได้
พยายามคน้หาระบบการปกครองท่ีดี (system of governing) ค  าว่า gubernare ซ่ึงหมายถึง “rule 
making or steering” การก าหนดหรือถือหางเสือในการปกครอง แต่เดิมในภาษาอังกฤษค าน้ี 
หมายถึง รัฐบาล (Government) ในเชิงนามธรรม (act of governing หรือ manner of governing) ซ่ึงก็
คือ การจดัการปกครอง (kjare, 2004, p.3) 
  ค าวา่ “Governance” ไม่ใช่ค าใหม่แต่อยา่งใด เป็นค าศพัทท่ี์ใชก้นัมาในสาธารณรัฐฝร่ังเศส
นับตั้งแต่ทศวรรษท่ี 14 โดยหมายถึงขา้ราชการในส านักพระราชวงั แต่ในปัจจุบนัค า ๆ น้ีมีความ
หมายถึงกระบวนการปกครอง หรือการก ากบัควบคุม (Pierre,& Peter, 2000, pp.1-2) นอกจากนั้น
แลว้ governance การอภิบาลเป็นวิธีการใชอ้  านาจทั้งท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการของการใช้
อ  านาจทางการเมือง ซ่ึงก็คือการปกครอง (the stewardship of formal and informal political rule of 
the game, that involve setting the rule for exercise of power) (Kjare, 2006, p.3) ซ่ึงสอดคล้องกับ
ทรรศนะของ Pierre (2000, pp.2-3) ท่ีกล่าวว่า governance คือ การปกครอง การบริหารภาครัฐ และ
นโยบายสาธารณะของรัฐท่ีตอ้งมีความรับผิดชอบ รับการตรวจสอบต่อสาธารณะของรัฐท่ีมีความ
รับผิดชอบ รับการตรวจสอบต่อสาธารณะ ซ่ึงมีความหมายใกลเ้คียงกบัค าว่า “Government” ตามท่ี
บญัญติัไวใ้นพจนานุกรมเมอร์เรียมแวบส์เตอร์ออนไลน์ ว่าหมายถึงการกระท าหรือกระบวนการ
ในการใชอ้  านาจรัฏฐาธิปัตยใ์นการควบคุม สัง่การ ก าหนดและการบริหารนโยบาย  
  ปัจจุบันทั้ งในด้านการศึกษาและวิชาชีพทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ถือได้ว่า
“Governance” หรือการจัดการปกครองเป็นกรอบแนวคิดท่ีส าคญัของการบริหารภาครัฐ ซ่ึงมี
องคป์ระกอบหลกัท่ีส าคญั คือ การเน้นบทบาทของการบริหารภาครัฐ กรอบแนวคิด Governance 
เป็นประเด็นส าคญัในการศึกษาถึงความสัมพนัธ์และความรับผิดชอบระหว่างรัฐกับประชาชน 
ความสัมพนัธ์และความรับผิดชอบระหว่างรัฐกับภาคเอกชน หรือกลุ่มทางสังคมท่ีเกิดจากการ
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รวมตัวกันโดยสมัครใจ และความสัมพนัธ์และความรับผิดชอบระหว่างรัฐกับประชาสังคม 
(Kooiman, 2005, p.5)  
  แนวคิด “Governance” ไดมี้การศึกษาอย่างกวา้งขวางข้ึนและค าน้ีก็ถูกน ามาใช้กัน
อยา่งแพร่หลายในวงการ และองคก์ารเครือข่ายของธนาคารโลก (World Bank) โดยในระยะแรก ๆ 
ธนาคารโลกก าหนดความหมายตามกรอบความคิดของการด าเนินงานท่ีเก่ียวกับขอบเขตของ
ธนาคารโลกว่าด้วย Governance and Devilment ดังนั้ น ค  าว่า Governance จึงเป็นท่ีเข้าใจกันว่า
หมายถึง “การก าหนดกลไกอ านาจของภาครัฐในการบริหารทรัพยากร ทั้งดา้นเศรษฐกิจและสังคม
ของประเทศเพื่อใหเ้กิดการพฒันา” ในระยะเร่ิมแรกธนาคารโลกไดพ้ยายามอธิบายความหมายของ 
Governance วา่ ครอบคลุมถึงความหมาย 3 ลกัษณะ คือ (agere, 2545, p.31) 
   (1) โครงสร้างและรูปแบบของระบอบทางการเมือง (Political Regime) 
   (2) กระบวนการ และขั้นตอนท่ีผูมี้อ  านาจในการเมืองใชใ้นการบริหารทรัพยากร
ทางเศรษฐกิจและสงัคมเพื่อพฒันาประเทศ 
   (3) ขีดความสามารถของรัฐบาลในการก าหนดนโยบายและการด าเนินการตาม
นโยบายอยา่งมีประสิทธิผล 
  ในปัจจุบนั Governance  ยงัหมายถึงลกัษณะท่ีส าคัญในการปกครองประเทศ การ
บริหารภาครัฐภายใต้หลักการ หลักการประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม การให้ความส าคญักับ
ประชาชนและแนวความคิดเร่ืองของการเป็นพลเมือง ชุมชน และประชาสังคมตามแนวคิดของ 
Rhodes (cited in Pierre, 2000, pp.55-59) ไดก้ล่าวไวว้่า Governance หมายถึง การปกครองหรือ
การอภิบาล มีความหมายครอบคลุมอยา่งนอ้ย 6 ลกัษณะ โดยสรุปไดด้งัน้ี 
   (1) การลดบทบาทของรัฐลงโดยการใชก้ลไกดา้นการตลาดและก่ึงตลาด เพื่อท า
หน้าท่ีในการส่งมอบบริการ สาธารณะ โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีบทบาทให้บริการ
สาธารณะแทนหน่วยงานของภาครัฐเน่ืองจากหน่วยงานของภาครัฐมีขนาดเลก็ลง เพราะถูกแปรรูป
ใหเ้อกชนและถูกตดังบประมาณไป 
   (2) ระบบก ากับและควบคุมองค์การ บทบาทของ Governance ไม่ได้เก่ียวขอ้ง
เฉพาะการด าเนินธุรกิจของบริษทัโดยตรงเท่านั้น แต่ยงัหมายถึงการก าหนดทิศทางให้กบัองคก์าร 
และดูแลควบคุมการจดัการฝ่ายบริหารให้ถูกตอ้งเรียบร้อย ตามหลกัเกณฑท่ี์ไดว้างไว ้บริษทัทุกแห่ง
จ าเป็นตอ้งมีการบริหารไปพร้อม ๆ กนัในหลกัการ 3 ประการ คือ (1) การเปิดเผยขอ้มูล (2) มีความ
ซ่ือสัตย ์และ (3) มีความรับผดิชอบต่อการกระท าของตนเอง โดยสามารถอธิบายไดอ้ยา่งมีเหตุผล 
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   (3) การจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) โดยมีความหมาย 2 ประการ 
ดงัน้ี 
    (3.1) การน าเอาแนวคิดและวิธีการบริหารงานเอกชนใชก้บัหน่วยงานโดยเนน้
การเป็นนกับริหารมืออาชีพ มีการตั้งมาตรฐานและการวดัผลการปฏิบติังาน การบริหารงานโดยมุ่ง
ท่ีผลส าเร็จของงานท่ีมีความคุม้ค่าเงินและใหค้วามส าคญัแก่ผูรั้บบริการ 
    (3.2) การน าระบบการจูงใจ (Incentive) หรือการส่งเสริมการท างานอยา่งเอกชน
มาใชใ้นหน่วยงานภาครัฐ เช่น การแข่งขนั ตามกลไกการตลาด การกระจายงานใหเ้อกชนรับช่วงไป
ด าเนินการและค่อย ๆ เปิดเสรีตามกลไกตลาดโดยเปิดโอกาสให้ผูรั้บบริการมีทางเลือกมากข้ึน 
   (4) การจดัการท่ีดี การปกครองท่ีดี (Governance as Good Governance) โดยเป็น
ความหมายท่ีก าหนดโดยธนาคารโลก (World Bank) ซ่ึงหมายถึงการใชอ้  านาจทางการเมืองในการ
บริหารประเทศโดยเป็นธรรมาภิบาลท่ีเ ก่ียวข้องกับบริการสาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพ มี
กระบวนการยุติธรรมท่ีเป็นอิสระ มีกรอบของกฎหมายท่ีสามารถบังคับใช้กับสัญญาต่าง ๆ 
บริหารงานดว้ยความรับผิดชอบ มีการตรวจสอบสาธารณะ มีผูท้  าหนา้ท่ีบญัญติักฎหมายท่ีมีความ
รับผิดชอบ รัฐบาลทุกระดบัเคารพกฎหมายและสิทธิมนุษยชน มีโครงสร้างท่ีประกอบดว้ยสถาบนั
หลากหลาย และมีส่ือมวลชนท่ีเป็นอิสระ 
   (5) ระบบการบริหารท่ีเป็นผลของปฏิสัมพนัธ์ของสังคม และการเมืองในการ
ปกครองการเช่ือมโยงทางสังคม (Socio-Cybernetic System) เป็นการช้ีให้เห็นขอ้จ ากัดในการ
ปกครองโดยรัฐบาลกลาง ถา้เป็นผูมี้อ  านาจแต่เพียงผูเ้ดียว เน่ืองจากในแต่ละนโยบายประกอบดว้ย
ผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งมากมาย หน้าท่ีรัฐตอ้งกระตุน้ให้เกิดการรวมพลงัของภาคส่วนต่าง ๆ มาช่วย
แกปั้ญหาร่วมกนั รูปแบบของความร่วมมืออาจเป็นไปไดท้ั้งความร่วมมือกนัก าหนดกติกา 
ความร่วมมือระหว่างรัฐและเอกชน ดงันั้น การปกครองท่ีดีจะตอ้งมีปฏิสัมพนัธ์กนัระหว่างสังคม 
การเมืองและการบริหารรวมทั้งการสร้างภาคีหรือเจรจาตกลงร่วมกนัใหเ้กิดผลดี 
   (6) การจดัการภายในระบบภายในองคก์ารท่ีมีการใชเ้ครือข่ายในการบริหารตนเอง 
กล่าวคือองคก์ารตอ้งแลกเปล่ียนทรัพยากร เช่น เงิน ขอ้มูล ความช านาญ เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงค ์
สามารถควบคุมผลลพัธ์ไดอ้ย่างเต็มท่ี โดยการจดัตั้งองคก์าร เครือข่าย ทั้งหลายฝ่ายทั้งรัฐเอกชน 
และองคก์ารอาสาสมคัร เขา้มาพึ่งพากนัในการสนบัสนุน และการส่งมอบบริการสาธารณะของรัฐ
ใหก้บัประชาชน 
  2) ความหมายของธรรมาภิบาล (Good Governance) 
  ปรากฏการณ์ท่ีท าใหค้  าวา่ “ธรรมาภิบาล” ไดรั้บความสนใจและมีการใชใ้นวงวิชาการ
อย่างจริงจงัเป็นทางการ ไดแ้ก่ เอกสาร รายงานของธนาคารโลกว่าดว้ยปัญหาการพฒันาของกลุ่ม
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ประเทศในอนุภูมิภาคซาฮาราในแอฟริกา (sub-Sahara Africa: From crisis to sustainable growth) 
ตีพิมพ์ระหว่าง ค.ศ. 1989 (พ.ศ. 2532) ซ่ึงเป็นรายงานของธนาคารโลกในยุคแรกท่ีได้กล่าว
ความส าคญัของการมีธรรมาภิบาลและการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจ ของประเทศท่ีไดรั้บความช่วยเหลือทาง
การเงินคือ การท่ีประเทศนั้น ๆ มีการจดัการปกครองและมีการด าเนินการตามนโยบายสาธารณะท่ี
ไดต้กลงไวอ้ยา่งเคร่งครัด ดูเหมือนว่าจะเป็นความเช่ือจริงจงัของธนาคารโลกท่ีกล่าวว่าปัญหาหลกั
ของการพฒันาในอนุภูมิภาคน้ี ไดแ้ก่ จุดอ่อนของระบบ Governance ต่อมากมี็ผูข้านรับอยา่งรวดเร็ว
ว่าเร่ืองน้ีไม่ใช่ปัญหาเฉพาะในแอฟริกาเท่านั้น แต่เป็นปัญหาร่วมของชาติต่าง ๆ ทัว่ไป ฉะนั้น 
ธรรมาภิบาลหรือ Good Governance หรือการบริหารการพฒันา (Development Management) 
ใน นานาประเทศ รวมทั้งประเทศไทยดว้ย (ปฐม มณีโรจน์, 2554, หนา้ 352) 
  ค าว่า “ธรรมาภิบาล” เป็นค าสมาสระหว่างค าว่า “ธรรมะ” (Good) กับ “อภิบาล” 
(Governance) (ปฐม มณีโรจน์, 2554, หนา้ 353) ความหมายของธรรมาภิบาล (Good Governance) 
ได้มีนักวิชาการองค์การ รวมทั้งหน่วยงานให้ความหมายไว ้ดังน้ี “ธรรมาภิบาล หมายถึง การ
ปกครองท่ีมีหลกัความรับผิดชอบรับการตรวจสอบสาธารณะเพื่อให้เกิดผลลพัธ์ท่ีดีท่ีสุด คือ ความ
เป็นธรรม ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล” (Kjare, 2004, p.24) 
  วิวฒันาการของธรรมาภิบาล นบัตั้งแต่ตน้ปี 1980 นกัวิชาการส่วนใหญ่ต่างมีความเห็น
ตรงกนัว่าแนวการบริหารภาครัฐท่ีเป็นอยู่ไม่สอดคลอ้งกบัเศรษฐกิจและสังคมโลกท่ีปรับเปล่ียน
ตลอดเวลาและมีความเห็นว่ามีความจ าเป็นตอ้งมีการปรับปรุงและปฏิรูปในรูปแบบการปกครอง
ใหม่ ซ่ึงในช่วงเวลาดังกล่าวได้มีองค์การระหว่างประเทศหลายองค์การมีการกล่าวถึงแนวคิด
เก่ียวกบั “Governance” ในนยั “Good Governance” ในนยัต่าง ๆ กนั 
  ความหมายของ Good Governance หรือ “ธรรมาภิบาล” หรือการบริหารจดัการท่ีดี 
หากพิจารณาในแง่ของการให้ค  านิยามและความหมายของค าว่า “ธรรมาภิบาล” ได้มีการให้
ความหมายไวห้ลากหลายดงัน้ี 
  ธนาคารโลก หรือ World Bank ไดใ้ห้ความหมายว่า Good Governance เป็นลกัษณะ
และวิถีทางของการท่ีมีการใชอ้  านาจทางการเมืองเพื่อจดัการงานของบา้นเมือง โดยเฉพาะการจดัการ
ทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเพื่อการพฒันา โดยนยัของความหมายของธนาคารโลก 
เป็นการช้ีให้เห็นความส าคญัของการมี “Good Governance” เพื่อช่วยให้การฟ้ืนฟูเศรษฐกิจของ
ประเทศทั้งน้ีรัฐบาลสามารถใหบ้ริการท่ีมีประสิทธิภาพมีระบบท่ียติุธรรม มีกระบวนการกฎหมายท่ี
มีอิสระ ท่ีท าให้มีการด าเนินงานให้เป็นไปตามสัญญา อีกทั้งระบบราชการ ฝ่ายนิติบญัญติั และ
ส่ือท่ีมีความโปร่งใส รับผดิชอบ และตรวจสอบได ้
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  องคก์รสหประชาชาติ หรือ United Nation (UN) ท่ีให้ความส าคญักบั “ธรรมาภิบาล”
หรือ “การบริหารการจดัการท่ีดี” เพราะเป็นหลกัการพื้นฐานในการสร้างความเป็นอยู่ของคนใน
สังคมทุกประเทศให้มีการพฒันาท่ีเท่าเทียมกนั และมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึนการด าเนินการน้ีตอ้งเกิด
ความโปร่งใส “ธรรมรัฐ” หรือ “การบริหารจดัการท่ีดี” หรือ “ธรรมาภิบาล” คือการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนและสงัคมอยา่งเท่าเทียมกนั และมีค าตอบพร้อมเหตุผลท่ีสามารถช้ีแจงกนัได ้
  United Nation and Development Programme (UNDP) ให้ค  านิยามของค าว่า “ธรรมาภิบาล” 
หรือ “การบริจดัการท่ีดี” คือการมุ่งความสนใจไปท่ีองค์ประกอบท่ีท าให้เกิดการจดัการอย่างมี
ประสิทธิภาพ เพื่อให้แน่ใจว่านโยบายที่ก าหนดไวไ้ดผ้ลหมายถึง การมีบรรทดัฐานเพื่อให้
ความแน่ใจวา่ รัฐบาลสามารถสร้างผลงานตามท่ีสญัญาไวก้บัประชาชนได ้
  องค์กรความร่วมมือระหว่างประเทศญ่ีปุ่น (JICA) กล่าวว่า Good Governance ใน 
“Participatory Development and Good Governance Report of the Aid Study Committee” สรุป ว่า
รัฐมีหลกัการในการท าหนา้ท่ีอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล Good Governance เป็นรากฐาน
ของการพฒันาอย่างมีส่วนร่วม โดยก าหนดให้รัฐมีหน้าท่ีท่ีจะส่งเสริมการมีส่วนร่วมและสร้าง
บรรยากาศใหเ้กิดกระบวนการการมีส่วนร่วม จะน าไปสู่การพฒันาท่ีย ัง่ยนื พึ่งตนเองได ้และมีความ
ยติุธรรมทางสังคม รัฐมีความชอบธรรมตอบสนองความตอ้งการของประชาชน (Accountability to 
the People) มีการปรับเปล่ียนกลยุทธการพฒันารูปแบบต่าง ๆ เช่น กลยุทธ์การพฒันาตามแนวคิด
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ กลยุทธ์ตามแนวคิดความเจริญเติบโต การกระจายรายได้ และ
แนวคิดตอบสนองความตอ้งการจ าเป็นพื้นฐาน กลยุทธ์การปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจ และกล
ยทุธ์การพฒันาแบบยัง่ยนื การพฒันาประเทศดว้ยส านึกของความรับผดิชอบ ใหค้วามส าคญักบัการ
ประสานกลมกลืน (Harmony) ระหว่างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและความยติุธรรมทางสังคม
และการพฒันาท่ีย ัง่ยนื ซ่ึงจะน าไปสู่กลยทุธ์การพฒันาท่ีมีองคป์ระกอบของการมีส่วนร่วม 
  องคก์ารเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพฒันา (Organization for Economic 
Co-operation and Development and Development: OECD) บางคร้ังเรียกว่า กลุ่มประเทศพฒันาท่ีมี
ความร่วมมือทางเศรษฐกิจ (Participatory Development Cooperation Guideline Series, Development 
Assistance Committee, 1995) โดยกลุ่มประเทศพัฒนาแล้วในยุโรปและสหรัฐอเมริกาได้ตั้ ง
คณะกรรมการเพื่อพฒันาท างานดา้นต่าง ๆ คณะกรรมการท่ีมีบทบาทในการให้ความช่วยเหลือ
ประเทศก าลังพฒันาใน ค.ศ. 1995 ได้ตีพิมพ์หนังสือ ช่ือ Participatory Development and Good 
Government และให้ความส าคัญกับประเด็นการพัฒนา กล่าวคือ การพัฒนาแบบมีส่วนร่วม 
(Participatory Development) กระบวนการประชาธิปไตย (Democratization) และ “การบริหารจดัการท่ีดี” 
หรือ “ธรรมาภิบาล” (Good Government) 
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  แนวคิดธรรมาภิบาลไดรั้บการถ่ายทอดผา่นหน่วยงานต่าง ๆ ทั้งท่ีเป็นหน่วยงานของรัฐ 
และองคก์รพฒันาเอกชนในระดบัภายในประเทศและระหว่างประเทศอย่างแพร่หลาย โดยเสนอ
แนวคิดว่า ลกัษณะท่ีส าคญัของการสร้างสถาบนัการปกครองหรือการอภิบาลและความสัมพนัธ์ท่ีมี
ประสิทธิภาพของระหว่างภาครัฐและเอกชน ซ่ึงจะเนน้เร่ืองของการพฒันาเศรษฐกิจควบคู่ไปกบั
การพฒันาทรัพยากรธรรมชาติหลกัธรรมาภิบาลหรือแนวทางในการจดัการปกครองท่ีดีส าหรับสังคม
แบบเสรีประชาธิปไตย โดยสรุปจากขอ้คิดเห็นของประเทศในกลุ่ม OECD ไดด้งัน้ี (OECD, 1997) 
   (1) การมีความชอบธรรมทางการเมืองตามกรอบของกฎหมายและการมีความ
รับผดิชอบ รับการตรวจสอบสาธารณะ (Political Legitimacy and Accountability) 
   (2) การมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน (Freedom of Association and 
Participation) 
   (3) การมีระบบตุลาการท่ีมีความยุติธรรมและน่าเช่ือถือ (A Fair and Reliable Judicial 
System) 
   (4) การมีระบบราชการที่มีความรับผิดชอบ รับการตรวจสอบต่อสาธารณะ 
(Bureaucratic Accountability)  
   (5) การมีเสรีภาพของประชาชนทางการแสดงออกและการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร
ต่อสงัคม (Freedom of Information and Expression)  
   (6) การจดัการภาครัฐ โดยยดึหลกัความมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพ (Effective 
and Efficient Public Sector Management)  
   (7) การมีความร่วมมือกบัองคก์ารประชาสังคม (Cooperation with Civil Society 
Organization) 
  ทั้งหมดน้ีมีองคป์ระกอบท่ีส าคญัคือ (1) รูปแบบขององคก์รการเมือง (2) กระบวนการ
ซ่ึงมีการใช้อ  านาจควบคุมการจัดการทรัพยากรทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ และ 
(3) สมรรถนะของรัฐในการก าหนดนโยบาย น านโยบายสู่การปฏิบติัและเปิดโอกาสให้องคก์รรัฐ
ท าหนา้ท่ีไดอ้ยา่งจริงจงั ขณะเดียวกนัไดมี้มิติท่ีส าคญัท่ีจะน าไปสู่ “ธรรมาภิบาล” หรือ “การบริหาร
จดัการท่ีดี” อนัไดแ้ก่ 
   - นิติธรรม (Rule of Law) การมีระเบียบกฎเกณฑแ์ละระบบกฎหมายท่ีเช่ือถือได ้
ส่งเสริมประชาธิปไตย สิทธิมนุษยชน การกระจายอ านาจ 
   - การบริหารจัดการภาคสาธารณะ ท่ีรับผิดชอบต่อสาธารณะมีความยุติธรรม 
โปร่งใส และเป็นประชาธิปไตย สามารถตรวจสอบได ้
   - การควบคุมคอร์รัปชัน่ ในประเด็นน้ี (OECD) พิจารณาความพยายามของรัฐท่ีจะ
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ควบคุมคอร์รัปชัน่ โดยการก าหนดกลไกและกระบวนการการตรวจสอบท่ีชดัเจน 
   - ลดค่าใชจ่้ายดา้นทหารจะน าไปสู่สภาวะของสันติภาพและการพฒันา มีความสัมพนัธ์
ท่ีดีระหวา่งทหารและพลเรือน 
  โดยสรุปจากการน าเสนอแนวคิดเก่ียวกบั “Governance” ในความหมาย “Good Governance” 
ท่ีหมายถึง “การบริหารการปกครองท่ีดี” หรือ “ธรรมาภิบาล” จากหน่วยงานต่าง ๆ ไดช้ี้ให้เห็น
ไดอ้ย่างชัดเจนว่าแนวคิดเร่ือง “Good Governance” เป็นเร่ืองของการสร้างความน่าเช่ือถือและ
ความชอบธรรมของรัฐในสายตาของนานาประเทศท่ีเป็นประชาคม 
  ตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและ
สังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 (ปัจจุบันได้ยกเลิกไปแล้ว) มุ่งเน้นให้หน่วยงานของรัฐด าเนินงานตาม
ภาระหนา้ท่ีโดยยึดหลกัพื้นฐาน 6 ประการ ไดแ้ก่ หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใส 
หลกัความมีส่วนร่วม หลกัความรับผดิชอบและหลกัความคุม้ค่า  
  หลกันิติธรรม หมายถึง การตรากฎหมายท่ีถูกตอ้ง เป็นธรรม การบงัคบัการใหเ้ป็นไป
ตามกฎหมาย การก าหนดกฎ กติกาและการปฏิบติัตามกฎกติกาท่ีตกลงกนัไวอ้ย่างเคร่งครัด โดย
ค านึงถึงสิทธิ เสรีภาพความยติุธรรมของสมาชิก 
  หลกัคุณธรรม หมายถึง การยึดมัน่ในความถูกตอ้งดีงาม การส่งเสริมสนับสนุนให้
ประชาชนพฒันาตนเองไปพร้อมกนั เพื่อให้คนไทยมีความซ่ือสัตยจ์ริงใจ ขยนั อดทน มีระเบียบ
วินยั ประกอบอาชีพสุจริตจนเป็นนิสัยประจ าชาติ 
  หลกัความโปร่งใส หมายถึง การสร้างความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนัของคนในชาติ 
โดยปรับปรุงกลไกการท างานขององคก์รทุกวงการใหมี้ความโปร่งใส 
  หลกัการมีส่วนร่วม หมายถึง การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้และเสนอ
ความเห็นในการตดัสินใจปัญหาส าคญัของประเทศ ไม่ว่าจะดว้ยการแจง้ความเห็น การไต่สวน 
สาธารณะ การประชาพิจารณ์การแสดงประชามติ หรืออ่ืน ๆ 
  หลกัความรับผิดชอบ หมายถึง การตระหนักในสิทธิหน้าท่ี ความส านึกในความ
รับผดิชอบต่อสังคม การใส่ใจปัญหาสาธารณะของบา้นเมือง และการกระตือรือร้นในการแกปั้ญหา 
ตลอดจนการเคารพในความคิดเห็นท่ีแตกต่างและความกลา้ท่ีจะยอมรับผลดีและเสียจากการกระท า
ของตวัเอง 
  หลกัความคุม้ค่า หมายถึง การบริหารจดัการและใช้ทรัพยากรท่ีมีจ ากดั เพื่อให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม โดยรณรงคใ์หค้นไทยมีความประหยดั ใชข้องอยา่งคุม้ค่า สร้างสรรค์
สินคา้และบริการท่ีมีคุณภาพสามารถแข่งขนัไดใ้นเวทีโลก และรักษาพฒันาทรัพยากรธรรมชาติให้
สมบูรณ์ย ัง่ยนื 
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  การสร้างธรรมาภิบาล (Good Governance) ในองคก์ร: วรภทัร โตธนะเกษม (2542) 
อธิบาย Good Governance หมายถึง “การก ากบัดูแลท่ีดี” หรือหมายถึง “การใชสิ้ทธิของความเป็น
เจา้ของท่ีจะปกป้องดูแลผลประโยชน์ของตนเอง โดยผ่านกลไกท่ีเก่ียวขอ้งในการบริหาร” โดย
หวัใจส าคญัของธรรมาภิบาล คือ ความโปร่งใส (Transparency) ความยติุธรรม (Fairness) และความ
รับผิดชอบของผลการตดัสินใจ (Accountability) การก ากบัดูแลท่ีดีมีความจ าเป็นทั้งในภาครัฐและ
ภาคเอกชน ในกรณีภาครัฐจะเรียกว่า Good  Governance ผูเ้ป็นเจา้ของ คือ “ประชาชน”ซ่ึงใชสิ้ทธิ
ของตนเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเขา้ไปท าหนา้ท่ีอยู่ในรัฐสภา เพื่อก ากบัดูแลผูบ้ริหารคือ
รัฐบาลใหบ้ริหารประเทศในทางท่ีถูกตอ้งสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชน 
  ธรรมรัฐและธรรมราษฎร์กบัองคก์รประชาชนสังคม: ดร. อมรา พงศาพิชญ ์(2541) 
ไดพ้ยายามวางพื้นฐานความคิดเร่ืองธรรมรัฐและธรรมราษฎร์ หรือธรรมาภิบาล โดยสังเขป โดยได้
อธิบายความหมายของธรรมรัฐและธรรมราษฎร์โดยแยกความหมายระดบันามธรรม หมายถึง 
การดูแลผลประโยชน์ของส่วนรวมโดยสมาชิกของสังคมนั้นมีการตรวจสอบซ่ึงกนัและกนั 
ส่วนความหมายในระดบัรูปธรรม คือ การก าหนดเกณฑ์หรือกติกาเพื่อให้สมาชิกในสังคมนั้น ๆ 
สามารถตรวจสอบดูแลผลประโยชน์ของส่วนรวมไดต้วัอยา่งของกฎเกณฑคื์อ ความโปร่งใสในการ
ท างาน ความสามารถในการกระจายผลประโยชน์ ความยติุธรรม 
  3) พฒันาการของตน้แบบธรรมาภิบาล (Development of Governance Paradigm) 
   (1) จากทศพิธราชธรรมสู่การจดัการปกครองท่ีดี 
   การเกิดข้ึนของสังคมมนุษยท่ี์อยู่รวมกันเป็นรัฐ หรือประเทศในอดีตกาลอัน
ไกลโพน้นั้น วิวฒันาการมาจากระบบสมบูรณาญาสิทธิราช (Absolute Monarchy) ท่ีมีเจา้นครหรือ
กษตัริยมี์อ านาจการปกครองแบบเบด็เสร็จเดด็ขาด 
   ถึงแมว้่า กษตัริยจ์ะเป็นผูมี้อ  านาจเด็ดขาดสูงสุดในแผ่นดิน การปกครองให้อาณา
ประชาราษฎร์มีความร่มเยน็สงบสุข ก็ยงัเป็นหัวใจท่ีดีเป็นอย่างหน่ึง ท่ีพระมหากษตัริยต์อ้งถือ
ปฏิบติัเพื่อผกูมดัจิตใจ และความจงรักภกัดีของประชาชนของตน 
   การเกิดข้ึน ด ารงอยู่ และการล่มสลายของอาณาจกัรต่างๆ ในอดีต ส่วนหน่ึงจะมี
ปัจจยัท่ีส าคญัคือการตดัการปกครองบา้นเมืองของผูมี้อ  านาจปกครองอาณาจกัรนั้นซ่ึงถา้หากมีการ
ปกครองท่ีดีได้ การด าเนินกิจกรรมภายในบา้นเมืองมีประสิทธิภาพประสิทธิผล ผูป้กครองมี
จริยธรรม มีศีลธรรม ให้ผูค้นนบัถือและยอมรับไดม้ากเท่าใด ความมัน่คงและความเสถียรภาพของ
อาณาจกัรนั้น กย็อ่มมีโอกาสเกิดข้ึนไดอ้ยา่งแน่นอน 
   ดงักล่าวแลว้ว่า ค  าว่า Governance เป็นเร่ืองท่ีมีรากฐานมาจากเร่ืองการปกครอง 
และเร่ืองของการปกครองยอ่มเก่ียวเน่ืองกบัการควบคุมก ากบัของผูมี้อ  านาจปกครองดว้ย 
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   ในระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์(Absolute Monarchy) ท่ีมีพระมหากษตัริยเ์ป็นผูมี้
อ  านาจปกครองประเทศ หลกัการปกครองท่ีดีของพระมหากษตัริยไ์ทย เรียกกนัว่า “ทศพิธราชธรรม” 
นั้ นมีมาช้านาน ในขณะท่ีนักวิชาการซีกโลกตะวนัตกต่างก็พากันให้อรรถาธิบายถึงลักษณะ
ความหมาย Good Governance หรือปกครองท่ีดีนั้น หลกัทศพิธราชธรรมของไทย กน่็าหยบิยกน ามา
ศึกษาประกอบดว้ย 
   ค าว่า “ทศพิธราชธรรม” หมายถึง จริยาวตัรที่พระเจา้แผ่นดินควรประพฤติ
เป็นหลกัธรรมประจ าพระองค ์หรือคุณธรรมปกครองบา้นเมือง มี 10 ประการ  
    1. ทาน คือ การให ้การสงเคราะห์ประชาชน 
    2. ศีล คือ ความประพฤติท่ีดี ท่ีเป็นขอ้บญัญติัท่ีก าหนดทางปฏิบติักาย และวาจา
ทางพระพทุธศาสนา ซ่ึงเป็นแบบอยา่งท่ีดีท่ีท าใหป้ระชาชนเคารพนบัถือ 
    3. บริจาค คือ การเสียสละ การแจก การให ้เพื่อประโยชน์สุขของประชาชน 
    4. อาชวะ คือ ความซ่ือตรง ความตรงไปตรงมา ความมีสัตย ์
    5. มทัวะ คือ ความอ่อนโยน ไม่เยอ่หยิง่ 
    6. ตบะ คือ ความเพียร การบ าเพญ็ตนเพื่อใหกิ้เลสเบาบาง 
    7. อกัโกรธะ คือ ความไม่โกรธ การไม่ใชอ้ารมณ์ 
    8. อวิหิงสา คือ ความไม่เบียดเบียนผูอ่ื้น ไม่กดข่ีข่มเหงประชาชน  
    9. ขนัติ คือ ความอดทน ความอดกลั้นต่อส่ิงไม่พอใจ 
    10. อวิโรธนะ คือ ความเท่ียงธรรม ความไม่ประพฤติผดิธรรมะ 
   (2) หลกั National Governance  
   ยคุโลกาภิวตัน์เป็นยคุโลกไร้พรมแดน ท่ีประเทศต่างๆ ถูกกระแสสังคมโลกบีบให้
ตอ้งยอมรับกติกา National Governance  ท่ีเป็นกติกาสร้างความเช่ือมัน่ใหแ้ก่ประเทศต่าง ๆ ทัว่โลก 
   “ความเช่ือมัน่” ต่อประเทศใดประเทศหน่ึงเกิดจากการท่ีประเทศนั้นมี “ระบบ” 
มากกวา่ช่ือเสียงของคนหรือช่ือเสียงของตระกลูของผูบ้ริหารประเทศ 
   หลกัการ National Governance  โดยทัว่ไปอาจจ าแนกออกไดอ้ยา่งนอ้ย 6 ประการ 
ดงัน้ี 
    1. ความมีประสิทธิภาพของรัฐบาล 
    ความมีประสิทธิภาพของรัฐบาล หมายความรวมถึงกลไกการด าเนินงานของ
รัฐบาลทัว่ประเทศ ซ่ึงคลุมถึงองคก์รของรัฐ และวิสาหกิจทั้งหมดดว้ย 
    2. ความโปร่งใสและความรับผดิชอบ 
    การด าเนินงานของรัฐบาลจะต้องมีความโปร่งใส (Transparency) มีความ
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ชดัเจน และมีความพร้อมต่อความรับผดิชอบ (Accountability) ท่ีสามารถตรวจสอบได ้
    3. การคา้เสรี  
    รัฐบาลจะต้องจัดการค้าโดยเสรีโดยไม่มีการผูกขาดตัดตอนในรูปแบบ
สมัปทานต่าง ๆ 
    4. การปราบปรามการทุจริตคอร์รัปชนั 
    รัฐบาลท่ีมี Good Governance จะตอ้งมีการด าเนินการปราบปรามการทุจริต
คอร์รัปชนัอยา่งเดด็ขาดจริงจงั 
    5. การจดัการบริหารรัฐกิจแบบมีส่วนร่วม 
    การจดัการบริหารรัฐบาลยุคใหม่ มีการปรับเปล่ียนนโยบายการปกครองให้
ประชาชนผูมี้ส่วนไดเ้สียเขา้มามีบทบาทและอิทธิพลในการตดัสินใจมากข้ึน โดยผา่นสถาบนัตั้งแต่
ระดบัรากหญา้ ในระดบัทอ้งถ่ิน และเทศบาลไปสู่ระดบัภูมิภาค และระดบัชาติในท่ีสุด ภายใตร้ะดบั
การปกครองแบบกระจายอ านาจ (Decentralization) ออกไปสู่ภาคปกครองทัว่ทั้งประเทศ 
    6. กรอบกฎหมายและกระบวนการยติุธรรมท่ีมีความชดัเจน 
    การปรับปรุงกฎหมายและกระบวนการยติุธรรมให้เหมาะสมกบัสภาพแวดลอ้ม
ทั้งทางดา้นสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองในปัจจุบนั ใหบ้ทบญัญติัของกฎหมายมีความชดัเจนและ
มีความเป็นธรรมมากท่ีสุด ภายใตก้ระบวนการยติุธรรมท่ีดี ท่ีส่งเสริมการปกครองตามหลกันิติธรรม
และสิทธิมนุษยชน 
   ในการผลกัดนัให้ระบบธรรมาภิบาลเกิดเป็นจริงได ้จ าเป็นอย่างยิ่งท่ีสถาบนัหรือ
องคก์ารท่ีท าหนา้ท่ีบริหารงานภาครัฐจะตอ้งก าหนดบทบาทของตนเองให้ชดัเจน ในกรอบกติกา
สังคมท่ีมีพลวฒัน์ (Dynamic Society) ซ่ึงแน่นอนว่าระบบธรรมาภิบาลต่างๆ ท่ีสร้างข้ึนมาจะตอ้ง
จัดให้การด าเนินงานของหน่วยงานต่างๆ ประสานสัมพนัธ์กัน ทั้ งในเร่ืองการปฏิบติัและการ
ตดัสินใจ ท่ีจะตอ้งมีความรับผดิชอบและพร้อมท่ีจะท าใหมี้การตรวจสอบได ้
   National Governance ของแต่ละประเทศในยุคปัจจุบัน จึงอาจมีความผิดแผก
แตกต่างกันไปตามเง่ือนไขสภาพแวดล้อมของขนบธรรมเนียมประเพณี วฒันธรรมประเพณี 
วฒันธรรมและเง่ือนไขทางสภาพทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของแต่ละประเทศ ซ่ึงสุดทา้ย
แลว้ต่างก็มุ่งหวงัผลลพัธ์ท านองเดียวกนัคือท าอยา่งไรใหมี้การบริหารการปกครองท่ีดีท่ีสุดส าหรับ
ประเทศตน 
  4) องคป์ระกอบท่ีส าคญัของธรรมาภิบาล 
  แนวคิดธรรมาภิบาลเป็นแนวคิดท่ีเก่ียวขอ้งกบัขอบข่ายของการปกครองการบริหาร
ภาครัฐ การพฒันาเศรษฐกิจ การใหค้วามส าคญักบักระบวนการพฒันาซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัภาคสาธารณะ 



58 

โดยสรุปแนวคิดธรรมาภิบาลจะครอบคลุม 5 หลกัการท่ีส าคญั คือ (Pierre, 2000, pp.14-15) 
   (1) การมีระบบการเมืองท่ีมีประสิทธิภาพในการจดัการท่ีท าใหร้ะบบเศรษฐกิจของ
ประเทศมีความมัน่คง 
   (2) การมีประสิทธิผลในการด าเนินงานของภาครัฐ เพื่อผลประโยชน์สาธารณะ 
   (3) การมีความชอบธรรมทางการเมืองภายใตก้รอบของหลกันิติธรรม (rule of law) 
   (4) การมีประสิทธิผลของการบริหารภาครัฐ 
   (5) การมีความร่วมมือของภาครัฐกบัภาคประชาสงัคม 
  ธรรมาภิบาลเป็นระบบการบริหารประเทศท่ีมีรัฐบาลบริหารดว้ยจิตส านึกความชอบ
ธรรมแห่งกฎหมาย Hyden (cited in Kjare, 2004, p.164) ไดช้ี้ให้เห็นว่า คุณลกัษณะของระบบการ
ปกครองธรรมาภิบาลประกอบดว้ยคุณลกัษณะ 4 ประการ ไดแ้ก่ 
   (1) มีระบบการบริหารงานดว้ยอ านาจเจา้หนา้ท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย (authority) 
   (2) มีการบริหารงานท่ียึดหลกัธรรมาภิบาลจะเป็นความสัมพนัธ์ซ่ึงกนัและกนัใน
การปฏิสัมพนัธ์ของคนในสังคม รวมทั้งการนบัถือเกียรติของผูอ่ื้น มีการปฏิบติัต่อกนัดว้ยการเอาใจ
เขามาใส่ใจเรา (reciprocity) การหลีกเล่ียงการท าใหผู้อ่ื้นเสียหาย เป็นส่ิงส าคญัในการบริหารภาครัฐ
ท่ีค  านึงถึงผลลพัธ์ท่ีจะเกิดข้ึนและความรับผดิชอบในทางการเมือง 
   (3) ระบบการบริหารท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีในทางการเมืองมีความซ่ือสัตยใ์นการปฏิบติั
หน้าท่ีในทางการเมืองมีความซ่ือสัตยใ์นการปฏิบติัหน้าท่ีขณะด ารงต าแหน่งทางสาธารณะ และ
สังคมสาธารณะใหค้วามไวว้างใจ ไดรั้บการยอมรับและเช่ือถือจากสาธารณะ (public trust) 
   (4) ความรับผดิชอบตามอ านาจหนา้ท่ีของรัฐบาล และรับการตรวจสอบสาธารณะ 
 2.3 หลกันิติรัฐ 
 ค าว่า “นิติรัฐ” เป็นค าท่ีแปลมาจากภาษาเยอรมนัว่า “Rechtsstaat” ค  าว่า “Rechtsstaat” 
ประกอบข้ึนจากค าสองค า คือ ค  าว่า Recht ท่ีแปลว่า กฎหมาย (ในภาษาเยอรมนัค า ๆ น้ีสามารถ
แปลว่า “สิทธิ” ไดด้ว้ย) และค าว่า Staat ท่ีแปลว่า รัฐ แต่ค าสองค าน้ีเม่ือมารวมกนัแลว้ไดก้ลายเป็น
ค าศพัทท์างนิติศาสตร์ในระบบกฎหมายเยอรมนัซ่ึงยากจะหาค าในภาษาต่างประเทศท่ีแปลแลว้ให้
ความหมายไดต้รงกบัค าในภาษาเดิม ต าราท่ีเขียนเป็นภาษาองักฤษจ านวนหน่ึงไดใ้ชค้  า ๆ น้ีทบัศพัท์
ภาษาเยอรมนัโดยไม่แปล อย่างไรก็ตามมีความพยายามในการแปลค าว่า Rechtsstaat อยู่เช่นกนั 
ถึงแมว้่าค  าแปลท่ีพยายามคิดกนัข้ึนนั้นไม่สามารถส่ือความหมายของค าวา่ Rechtsstaat ไดอ้ยา่งสมบูรณ์
ก็ตาม เช่น ในระบบกฎหมายองักฤษ แปลค าว่า Rechtsstaat ว่า rule of law หรือ state-under-law 
ระบบกฎหมายฝร่ังเศสแปลว่า état constitutionnel แต่ต ารากฎหมายฝร่ังเศสยุคหลงั ๆ มกัแปลว่า 
état de droit ซ่ึงเป็นแนวโนม้การแปลในภาษาอ่ืน ๆ ดว้ย คือแปลตรงตวั เช่น ระบบกฎหมายอิตาลี 
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แปลว่า Stato di diritto หรือระบบกฎหมายสเปนแปลว่า Estato de derecho เป็นต้น ส าหรับใน
สหรัฐอเมริกาหากไม่แปลค าว่า Rechtsstaat ว่า rule of law ก็มกัจะยกเอาหลกัการในทางกฎหมายท่ี
มีเน้ือหาบางส่วนท่ีคลา้ยคลึงกบั Rechtsstaat มาเทียบเคียง เช่น due-process-clause หรือการกล่าวถึง 
limited government ในฐานะมโนทศัน์ทางกฎหมายท่ีใกลเ้คียงกบั Rechtsstaat เป็นตน้ (บรรหาญ 
จงเจริญประเสริฐ, 2557, หนา้ 3) 
 ในทางวิชาการ ไม่ว่าจะแปลค าว่า Rechtsstaat ว่าอย่างไรก็ตาม ประเด็นส าคญัย่อมอยู่ท่ี
ความหมายอนัเป็นแก่นแทข้องหลกัการน้ี กล่าวคือ การปกครองใน Rechtsstaat หรือนิติรัฐนั้น 
กฎหมายจะตอ้งไม่เปิดโอกาสใหผู้ป้กครองใชอ้  านาจตามอ าเภอใจ ภายใตก้ฎหมายบุคคลทุกคนตอ้ง
เสมอภาคกนั และบุคคลจะตอ้งสามารถทราบก่อนล่วงหนา้ว่ากฎหมายมุ่งประสงคจ์ะบงัคบัให้ตน
ท าอะไรหรือไม่ใหต้นท าอะไร ผลร้ายอนัเกิดจากการฝ่าฝืนกฎหมายคืออะไร ทั้งน้ีเพื่อท่ีจะบุคคลได้
ปฏิบติัตนให้ถูกตอ้งสอดคลอ้งกบักฎหมาย แนวความคิดพื้นฐานดงักล่าวน้ีย่อมจะก่อให้เกิดหลกั
ต่างๆ ตามมาในทางกฎหมายมากมาย เช่น หลกัไม่มีความผิด ไม่มีโทษ โดยปราศจากกฎหมาย 
(nulla poena sine lege) หลกัการห้ามลงโทษซ ้ าซ้อน หลกัการห้ามตรากฎหมายยอ้นหลงัก าหนด
โทษแก่บุคคล เป็นตน้ (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2557, หนา้ 3) 
 เม่ือยอ้นกลบัไปพิจารณาพฒันาการของนิติรัฐแลว้ จะพบว่าแนวความคิดว่าดว้ยนิติรัฐมี
ข้ึนเพื่อจ ากดัอ านาจของรัฐหรือผูป้กครองใหอ้ยูใ่นขอบเขตของกฎหมาย ค ากล่าวท่ีว่านิติรัฐคือรัฐท่ี
ปกครองโดยกฎหมาย ไม่ใช่โดยมนุษย ์(government of law and not of men) ดูจะเป็นการให้ความหมาย
ของนิติรัฐในเบ้ืองตน้ท่ีตรงท่ีสุด ในแง่ของประวติัศาสตร์การเมืองการปกครองแนวความคิดวา่ดว้ย
นิติรัฐเร่ิมต้นข้ึนในช่วงศตวรรษท่ี 17 ในฐานะท่ีเป็นปฏิกิริยาท่ีมีต่อการปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย ์อาจกล่าวได้ว่าเสาหลกัท่ีค  ้ าจุนนิติรัฐไวก้็คือการปกป้องบุคคลจากการ
กระท าตามอ าเภอใจของรัฐหรือผูป้กครอง แนวความคิดน้ีสอดคลอ้งตอ้งกนักบัพฒันาการและความ
เช่ือท่ีมีมาตั้งแต่ยคุกลางว่าสันติสุขและความยติุธรรมจะเกิดข้ึนไดย้อ่มตอ้งอาศยักฎหมาย อยา่งไรก็
ตามในวงวิชาการเยอรมนั ซ่ึงเป็นแหล่งท่ีพฒันาแนวคิดเร่ืองนิติรัฐข้ึน จนถึงปัจจุบนักย็งัไม่เป็นท่ียติุ
ว่าใครเป็นผูท่ี้ให้ความหมายของค าว่า Rechtsstaat อย่างชดัเจนเป็นคนแรก แต่ส่วนใหญ่เช่ือกนัว่า 
Robert von Mohl ซ่ึงไดศึ้กษารัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาในเวลานั้นเป็นอย่างดี เป็นคนแรกท่ี
น าเอาความคิดท่ีว่าการด ารงอยูข่องรัฐไม่ควรจะข้ึนอยูก่บัก าลงัอ านาจ แต่ควรข้ึนอยู่กบัเหตุผล มา
อธิบายอยา่งเป็นระบบในต ารากฎหมายวา่ดว้ยรัฐแห่งราชอาณาจกัรววัร์ดเทม็แบร์ก (Staatsrecht des 
Koenigreichs Wuerttemberg) อน่ึง ส าหรับ Mohl แลว้เสรีภาพของปัจเจกบุคคลย่อมถือเป็นหัวใจ
ของมโนทศัน์วา่ดว้ยนิติรัฐ (Thomas Fleiner / Lidija R, 2004, p.227) 
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 อนัท่ีจริงแลว้ ก่อนท่ีจะเร่ิมมีค าอธิบายเก่ียวกับนิติรัฐในทางต ารา เม่ือคร้ังท่ียุโรปยงั
ปกครองกันในระบบศกัดินาสวามิภกัด์ิ ก็เร่ิมปรากฏหลกัเกณฑ์ในทางกฎหมายท่ีจ ากัดอ านาจ
อ าเภอใจของกษตัริยบ์า้งแลว้ พฒันาการของความคิดเร่ืองนิติรัฐเร่ิมมีความชดัเจนมากข้ึนในตอน
ปลายศตวรรษท่ี 18 เม่ือรัฐสมยัใหม่ในยโุรปพฒันาจากรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยไ์ปสู่ความเป็นรัฐ
สมบูรณาญาสิทธิราชยท่ี์ถูกเรียกร้องมากข้ึนในแง่ของเหตุผล กล่าวคือ ถึงแมว้่ากษตัริยซ่ึ์งเป็น
ผูป้กครองจะยงัมีอ านาจเบด็เสร็จเดด็ขาดกต็าม แต่ในการใชอ้  านาจนั้นมีการเรียกร้องใหก้ษตัริยต์อ้ง
ค านึงถึงเหตุผลดว้ย ปรัชญาวา่ดว้ยรัฐในยคุสมยัแห่งพทุธิปัญญาน้ีไดรั้บอิทธิพลอยา่งมากจากนกัคิด
อยา่ง Immanuel Kant ซ่ึงน าเอาความคิดวา่ดว้ยเสรีภาพและเหตุผลมาเป็นศูนยก์ลางของปรัชญาของตน 
อยา่งไรก็ตามมีขอ้สังเกตว่า Kant ไม่ไดเ้นน้เสรีภาพของบุคคลไปท่ีเสรีภาพทางการเมืองเหมือนกบั
ท่ีปรากฏในหลาย ๆ ประเทศ แต่เนน้ไปท่ีเสรีภาพในทางความคิด การมุ่งเนน้ในประเด็นดงักล่าว
ของ Kant น่ีเอง ท่ีท าให้มโนทศัน์ว่าดว้ยนิติรัฐ แมจ้ะเป็นมโนทศัน์ท่ีสนับสนุนเสรีภาพ แต่ก็ขาด
ลักษณะประชาธิปไตย จะเห็นได้จากประวติัศาสตร์ของชาติเยอรมันว่าในห้วงเวลานั้ นไม่มี
ค  าอธิบายเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ในทางอ านาจระหว่างรัฐกบัราษฎรดงัเช่นท่ีปรากฏในฝร่ังเศสเลย 
ในขณะท่ีนักคิดในเยอรมนัคงมุ่งเน้นเร่ืองเสรีภาพในทางความคิดนั้น ชาวฝร่ังเศสกลบัมุ่งความ
สนใจไปท่ีเสรีภาพในทางการเมือง และในท่ีสุดชนชาติฝร่ังเศสก็สามารถปลดปล่อยตนเองให้พน้
จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยไ์ดเ้ม่ือมีการปฏิวติัใหญ่ใน ค.ศ. 1789 (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2557, 
หนา้ 4) 
 ประเด็นท่ีน่าสนใจเก่ียวกบัพฒันาการของนิติรัฐในช่วงศตวรรษท่ี 18 น้ีอยู่ท่ีการฟ้ืนตวั
ของความคิดส านักกฎหมายธรรมชาติ แนวความคิดท่ีว่าจกัรวาลด ารงอยู่อย่างเป็นระบบระเบียบ
เพราะถูกก ากับควบคุมโดยส่ิงท่ีมีคุณภาพในทางสติปัญญาท่ีเรียกว่า logos (เหตุผลสากล) นั้ น 
ปรากฏข้ึนตั้งแต่ในสมยักรีกโบราณ โดยเฉพาะในปรัชญาของส านักสโตอิคส์ (Stoicim) นักคิด
ส านักน้ีเช่ือว่ามนุษยไ์ดรั้บประกายแห่งเหตุผลจากเหตุผลสากล มนุษยทุ์กคนจึงเกิดมามีศกัด์ิศรี
เหมือนกนั ไม่มีใครเกิดมาในฐานะท่ีเป็นทาส มนุษยทุ์กผูทุ้กนามมีความสามารถท่ีจะรู้ว่าอะไรถูก
อะไรผิดไดด้ว้ยตนเอง กล่าวคือ มนุษยทุ์กคนสามารถเขา้ถึงกฎหมายธรรมชาติหรือกฎหมายแห่ง
เหตุผลไดโ้ดยท่ีไม่ตอ้งมีใครช่วยตีความให้ ความคิดท่ีนิยมยกยอ่งเหตุผลดงักล่าวมีอิทธิพลอยา่งยิง่
ในอาณาจกัรโรมนั (ผา่นความคิดของนกัคิดส านกัสโตอิคส์ท่ีเป็นชาวโรมนัอยา่งเช่นซิเซโร) ท าให้
ชาวโรมนัสามารถพฒันาวิชานิติศาสตร์ท่ีตั้งอยูร่ากฐานของเหตุผลอยา่งเป็นระบบข้ึนมาได ้อยา่งไร
กต็ามแนวความคิดท่ีนิยมยกยอ่งเหตุผลของมนุษยอ่์อนแรงลงในสมยักลาง ซ่ึงเป็นสมยัท่ีนิติปรัชญา
แนวคริสตค์รอบง ายุโรป จวบจนกระทัง่นักคิดอย่าง Samuel Pufendorf (ค.ศ. 1632 ถึง 1694) และ 
Christian Wolff (1697-1744) ไดร้ื้อฟ้ืนแนวความดงักล่าวข้ึนมาพฒันาต่อ ความคิดว่าดว้ยกฎหมาย
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ธรรมชาติจึงกลบัฟ้ืนตวัข้ึน โดยนกัคิดในยคุสมยันั้นไดเ้ช่ือมโยงความคิดว่าดว้ยกฎหมายธรรมชาติ
กบัสิทธิตามธรรมชาติเขา้ดว้ยกนั ตามค าสอนของนักคิดส านักกฎหมายธรรมชาติในยุคฟ้ืนตวัน้ี 
สิทธิตามธรรมชาติ คือสิทธิท่ีมนุษยแ์ต่ละคนมีติดตวัมาตามธรรมชาติ เช่น สิทธิในชีวิต สิทธิใน
ร่างกาย สิทธิดงักล่าวน้ีมนุษยแ์ต่ละคนมีอยูโ่ดยไม่ข้ึนอยูก่บัรัฐและไม่ข้ึนอยูก่บักฎหมายบา้นเมือง 
กล่าวคือ เป็นสิทธิท่ีมีอยู่ก่อนมีรัฐ สิทธิตามธรรมชาติท่ีกล่าวถึงน้ีเองท่ีต่อมาจะกลายเป็น
องคป์ระกอบส าคญัประการหน่ึงในทางเน้ือหาของหลกันิติรัฐ (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2552, หนา้ 1) 
 การเร่ิมตระหนกัรู้ถึงสิทธิท่ีกล่าวมาน้ี ท าให้ในราวปลายศตวรรษท่ี 18 ต่อเน่ืองมาจน
ตน้ศตวรรษท่ี 19 ราษฎรไดเ้รียกร้องให้รัฐปกป้องคุม้ครองสิทธิในทรัพยสิ์นตลอดจนเสรีภาพของตน
มากข้ึน เม่ือพิจารณาจากพฒันาการทางการเมือง การเรียกร้องดงักล่าวไม่ใช่เร่ืองท่ีอยู่เหนือความ
คาดหมาย เพราะในช่วงเวลานั้นราษฎรที่เป็นสามญัชนเร่ิมมีพลงัอ านาจทางเศรษฐกิจมากข้ึน 
เม่ือราษฎรต่างเร่ิมมีทรัพยสิ์นมากข้ึน ก็ยอ่มตอ้งการความมัน่คงปลอดภยัในทรัพยสิ์นท่ีตนหามาได้
เป็นธรรมดา ราษฎรเหล่าน้ีต่างเห็นว่าการปกป้องคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพดงักล่าวจะปรากฏเป็น
จริงไดก้็ต่อเม่ือมีรัฐธรรมนูญท่ีก าหนดให้อ านาจของรัฐตอ้งผูกพนัอยู่กบักฎหมาย กฎหมายย่อม
จะตอ้งเป็นกฎเกณฑท่ี์ก าหนดขอบเขตภารกิจของรัฐ กฎหมายจะตอ้งสร้างกลไกในการควบคุมการ
ใชอ้  านาจของรัฐ และกฎหมายจะตอ้งประกนัสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล (บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, 
2538, หนา้ 227-228) 
 ในราวปลายศตวรรษท่ี 19 ซ่ึงยงัเป็นช่วงท่ีเยอรมนีอยู่ภายใตก้ารปกครองของจกัรพรรด์ิ 
พฒันาการเก่ียวกบัความคิดวา่ดว้ยนิติรัฐเกิดการหกัเหข้ึน ท่ีว่าเกิดการหกัเหก็เน่ืองจากในช่วงเวลาน้ี
มโนทศัน์ว่าดว้ยนิติรัฐถูกจ ากดัลงเหลือแต่เพียงองคป์ระกอบในทางรูปแบบเท่านั้น เหตุท่ีเป็นเช่นน้ี
ก็เน่ืองจากในเวลานั้นค าสอนในทางปรัชญากฎหมายของส านักกฎหมายบา้นเมืองหรือส านักปฏิ
ฐานนิยมทางกฎหมาย (Legal Positivism) เจริญงอกงามเฟ่ืองฟูข้ึน แนวคิดหลักของส านักคิด
ดงักล่าวเป็นแนวคิดท่ีตอ้งการสร้างความชดัเจน ความมัน่คง และความแน่นอนใหเ้กิดข้ึนในระบบ
กฎหมาย ส านักคิดน้ีปฏิเสธค าสอนว่าดว้ยกฎหมายธรรมชาติ เพราะเห็นว่าเป็นส่ิงท่ีเล่ือนลอย 
จบัตอ้งไม่ได ้ท าใหก้ฎหมายไม่มีความแน่นอน ส าหรับส านกักฎหมายบา้นเมืองหรือส านกัปฏิฐาน
นิยมทางกฎหมายแลว้ กฎหมายท่ีไดรั้บการตราข้ึนโดยผูท่ี้ทรงอ านาจตรากฎหมายตอ้งถือว่าเป็น
อนัหน่ึงอนัเดียวกนักบัความถูกตอ้งเป็นธรรม ดังนั้นหลกัใหญ่ใจความของนิติรัฐจึงอยู่ท่ีความ
ผูกพนัของฝ่ายปกครองต่อกฎหมายท่ีบงัคบัใชอ้ยู่ในบา้นเมือง และการปกป้องคุม้ครองสิทธิของ
ปัจเจกชน (ท่ีเกิดจากกฎหมายท่ีตราข้ึน) จากการล่วงละเมิดของฝ่ายปกครองโดยองคก์รตุลาการ
เท่านั้ น แม้ว่ารัฐชนิดน้ีจะใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการปกครอง แต่โดยท่ีไม่มีการพูดถึง
องคป์ระกอบในทางเน้ือหาโดยเฉพาะอย่างยิ่งความยุติธรรม ต ารากฎหมายจ านวนหน่ึงจึงเรียกรัฐ
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ชนิดน้ีว่า Gesetzesstaat (8) (ค  าว่า Gesetz ในภาษาเยอรมนัแปลว่า กฎหมาย เหมือนกบัค าว่า Recht 
แต่ Gesetz มุ่งหมายถึงกฎหมายท่ีได้รับการบญัญติัข้ึนเป็นส าคญั) รัฐท่ีสนใจแต่เพียงกฎหมาย
ในทางรูปแบบเช่นน้ีเองท่ีท าให้ในท่ีสุดเกิดรัฐต ารวจ (Polizeistaat) ข้ึน ในรัฐชนิดน้ีฝ่ายปกครองก็
ผูกพนัตนต่อกฎหมาย แต่ไม่ตอ้งสนใจว่ากฎหมายนั้นถูกตอ้งเป็นธรรมหรือไม่ โดยปรากฏการณ์
เช่นน้ี ค  าว่า “รัฐต ารวจ” จึงไดก้ลายเป็นค าตรงกนัขา้มกบัค าว่า “นิติรัฐ” ผลพวงจากการเกิดข้ึนของ
รัฐต ารวจ ท าใหใ้นเวลาต่อมาเกิดแรงตา้นจากฝ่ายเสรีนิยม จนในท่ีสุดมโนทศัน์วา่ดว้ยนิติรัฐกไ็ดรั้บ
การพฒันาให้ครอบคลุมองคป์ระกอบในทางเน้ือหาดว้ย คือเป็นนิติรัฐที่เป็นเสรีนิยม ค านึงถึง
ความยติุธรรม และท าให้ในปัจจุบนัน้ีเม่ือกล่าวถึงนิติรัฐจะตอ้งพูดถึงองคป์ระกอบทั้งสองดา้น คือ 
ทั้งในทางรูปแบบ และในทางเน้ือหา การกล่าวว่านิติรัฐเป็นรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย อาจจะ
น าไปสู่ความเขา้ใจผิดได ้โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในประเทศไทยท่ีวงการกฎหมายไทย ตลอดจนองคก์ร
ตุลาการยอมรับบรรดาค าสั่งของคณะรัฐประหารทั้งปวงว่าเป็นกฎหมาย โดยท่ีไม่ได้ตั้งค  าถาม
ในทางเน้ือหาเลยว่าส่ิงท่ีเกิดจากการประกาศของคณะรัฐประหารนั้นมีเน้ือหาท่ีสอดรับกบัความ
ถูกตอ้งเป็นธรรมและสมควรจะไดช่ื้อว่าเป็น “กฎหมาย” ท่ีผูกพนัองคก์รของรัฐให้ตอ้งปฏิบติัตาม
หรือไม่ (บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, 2538, หนา้ 227-228) 
 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ (2562) ไดใ้หค้วามเห็นวา่ หลกันิติรัฐมีความสัมพนัธ์กบัอ านาจ
อธิปไตยในทางบวก กล่าวคือ หลกันิติรัฐเป็นหลกัท่ีจ ากดัการใชอ้  านาจอธิปไตยท่ีเกิดข้ึนจากการ
จ ากดัอ านาจตนเองของพระมหากษตัริยไ์ม่วา่จะดว้ยความยนิยอมหรือไม่กต็าม และการจ ากดัอ านาจ
ดงักล่าวกระท าโดยกฎหมายของรัฐท่ีตราข้ึนโดยประชาชน การจ ากดัอ านาจดงักล่าวมีข้ึนเพื่อความ
อยู่รอดของรัฐกษตัริย ์ดงันั้น กฎหมายของประชาชนจึงเป็นส่ิงที่ก าหนดการใชอ้  านาจของรัฐ 
ซ่ึงก็คือ การควบคุมการใชอ้  านาจของรัฐ หลกันิติรัฐจึงมีข้ึนเพื่อปกป้องเสรีภาพของประชาชน 
ในมุมหน่ึงกป็กป้องรัฐดว้ยเช่นกนั หลกันิติรัฐจึงเกิดข้ึนในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์เพื่อน ามา
เป็นหลกัอา้งในการต่อตา้นระบอบดงักล่าวเพื่อน าไปสู่ระบบประชาธิปไตย หลกันิติรัฐจึงไปไดด้ว้ย
กบัการปกครองในระบบประชาธิปไตย (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2562, หนา้ 119) 
 กาเร เดอ มลัแบร์ (R. Carré de Malberg) นกันิติศาสตร์ชาวฝร่ังเศส กล่าววา่ 
 “นิติรัฐ (Legal State หรือ Rechtsstat) เป็นรัฐท่ีตอ้งยอมตนอยูใ่ตก้ฎเกณฑท่ี์ก าหนดการ
กระท าของรัฐต่อปัจเจกชนในสองนยั คือ กฎเกณฑป์ระเภทแรก ก าหนดสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
และกฎเกณฑป์ระเภทท่ีสอง ก าหนดวิธีการและมาตรการซ่ึงรัฐหรือหน่วยงานสามารถใชเ้พื่อบรรลุ
วตัถุประสงคที์่ก าหนด รวมเป็นกฎเกณฑ์สองชนิดที่มีผลร่วมกนั นั่นก็คือการจ ากดัอ านาจรัฐ 
โดยการใหอ้ านาจนั้นอยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมายท่ีรัฐก าหนด ลกัษณะเด่นท่ีสุดประการหน่ึงของนิติรัฐ
ก็คือ รัฐท่ีไม่สามารถใชว้ิธีการอ่ืนนอกไปจากท่ีระบบกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นเวลานั้น โดยเฉพาะ
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อย่างยิ่ง กฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึน การกระท าใด ๆ ต่อปัจเจกชนได ้หลกัน้ีส่งผลโดยปริยายให้
เกิดข้ึนสองประการคือ ประการแรก เม่ือรัฐเขา้ไปมีนิติสัมพนัธ์กบัปัจเจกชน รัฐหาอาจกระท าการ
ฝ่าฝืน หรือหลีกเล่ียงกฎหมายท่ีใชปั้จจุบนัไดไ้ม่ ประการท่ีสอง ในนิติรัฐท่ีพฒันาจนสมบูรณ์แบบ
แลว้นั้น รัฐไม่อาจกระท าการใดเป็นการบงัคบัปัจเจกชนโดยเขาไม่สมคัรใจได ้เวน้แต่จะมีกฎหมาย
รัฐสภาตราข้ึนใหอ้ านาจไวเ้ท่านั้น กล่าวอีกนยัหน่ึงคือ รัฐไม่สามารถใชม้าตรการใด ๆ ต่อประชาชน
ได ้เวน้แต่กฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนอาจใหไ้วโ้ดยตรง หรือโดยปริยาย” (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 
2562, หนา้ 119-120) 
 กาเร เดอ มลัแบร์ (R. Carré de Malberg) ยงักล่าวต่ออีกว่า “ดงันั้น นิติรัฐจึงเป็นรัฐท่ีให้
หลกัประกนัแก่ปัจเจกชนวา่ เม่ือใดกต็ามท่ีรัฐละเมิดหลกัน้ี ปัจเจกชนสามารถไปสู่ผูมี้อ  านาจวินิจฉยั
คดีเพื่อเพิกถอนการกระท า หรือเปล่ียนแปลง หรือให้เลิกใชก้ารกระท านั้น ๆ ของฝ่ายปกครองท่ี
ละเมิดกฎหมายได ้เพราะฉะนั้น ระบบนิติรัฐจึงเป็นระบบท่ีสร้างข้ึนเพื่อประโยชนข์องพลเมือง และ
มีวตัถุประสงคห์ลกัในการป้องกนัและแกไ้ขการใชอ้  านาจตามอ าเภอใจของเจา้หน้าท่ีของรัฐและ
เพื่อท่ีจะให้นิติรัฐเป็นความจริงข้ึนมาได ้ก็มีความจ าเป็นท่ีประชาชนตอ้งสามารถด าเนินคดีกบัการ
กระท าของรัฐทุกประเภทท่ีมิชอบ และท าใหปั้จเจกชนเสียหาย” 
 ฮนัส์ เคลเซ่น ไดใ้ห้ความเห็นว่า “ปรากฏการณ์ของการปฏิวติั (Revolution) ท่ีแสดงถึง
ความส าคญัของบรรทดัฐานพื้นฐาน สมมติฐานวา่มีกลุ่มหน่ึงพยายามจะยดึอ านาจ (รัฐ) โดยใชก้ าลงั
เพื่อท่ีจะท าให้รัฐบาลท่ีมาโดยถูกตอ้งภายใตรั้ฐกษตัริยจ์นกระทัง่บดัน้ีให้ออกไปและจะน ารัฐบาล
ของรูปแบบสาธารณรัฐเขา้มา ถา้กลุ่มบุคคลเหล่าน้ีกระท าการส าเร็จ (การจดั) ระเบียบเก่า ๆ ก็จะ
หยุดลง (การจดั) ระเบียบแบบใหม่ก็จะเร่ิมตน้และจะมีประสิทธิภาพ เพราะพฤติกรรมของปัจเจก
บุคคลจ านวนมากมายปฏิบติัตวัให้สอดคลอ้งกบัระเบียบแบบใหม่ แลว้ก็ระเบียบแบบใหม่น้ีไดรั้บ
การพิจารณาว่ามีผลใชไ้ด ้ระเบียบแบบใหม่ไดรั้บการตีความว่าชอบดว้ยกฎหมายหรือกฎหมายนั้น
ย่อมเป็นไปตามกลุ่มของปัจเจกบุคคลดงักล่าว ณ ตรงน้ี หมายความว่า บรรทดัฐานอนัใหม่ไดรั้บ
การคาดคะเนหรือสันนิษฐานไวล่้วงหน้าแลว้ บรรทดัฐานอนัเก่าภายใตรั้ฐธรรมนูญในระบอบ
กษตัริยก์ไ็ม่มีผลอีกต่อไป แต่บรรทดัฐานภายใตรั้ฐธรรมนูญใหม่ในระบอบสาธารณรัฐจะมีผลใชไ้ด้
แทนท่ีซ่ึงก็คือ บรรทดัฐานท่ีได้รับมาจากคณะปฏิวติัท่ีมีอ านาจตามกฎหมาย และถา้การปฏิวติั
ลม้เหลว ระเบียบแบบแผนต่าง ๆ ท่ีกลุ่มปฏิวติัพยายามท่ีจะสร้างข้ึนก็จะไม่มีประสิทธิภาพ แลว้ก็
ในทางตรงกนัขา้ม การก่อการของเขาเหล่านั้น ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายท่ีสร้างข้ึนมานั้นท่ีเปรียบเสมือน
การสร้างรัฐธรรมนูญลว้นไม่ใช่กฎหมาย แต่เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เป็นการก่อ
ความผิดฐานเป็นกบฏ ซ่ึงเป็นไปตามรัฐธรรมนูญในระบบกษตัริยแ์ละบรรทดัฐานอ่ืน ๆ ภายใต้
ระบอบดงักล่าว” (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2562, หนา้ 120-121) 
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 ความเห็นของ ฮนัส์ เคลเซ่น เป็นการอธิบายให้เห็นถึงการปฏิวติัส าเร็จหรือไม่ จะมีผล
อย่างไรภายใตบ้ริบทในระบอบการปกครองในห้วงเวลานั้นเท่านั้น แต่ขอ้คิดดงักล่าวไดรั้บการ
วิพากษว์ิจารณ์อยา่งมาก เน่ืองจากวา่มีผูเ้ห็นวา่ความหมายของ “กฎหมาย” ตามทฤษฎีดงักล่าวไม่ได้
ค  านึงท่ีมาของกฎหมายว่ามีท่ีมาจากความชอบธรรมหรือไม่ แต่มองท่ีการยอมรับของประชาชนต่อ
กฎหมายท่ีมาจากการปฏิวติัจึงท าให้กฎหมายดงักล่าวมีประสิทธิภาพและเม่ือมีประสิทธิภาพจึงมี
ความชอบธรรมและมีความชอบธรรมตามกฎหมายดว้ย ดงันั้น ประกาศหรือค าสัง่ท่ีมาจากกลุ่มหรือ
คณะบุคคลท่ียึดอ านาจรัฐท่ีก่อการรัฐประหาร จึงเป็นกฎหมายในความหมายดงักล่าวได ้เพราะมี
สภาพบงัคบัและก่อใหเ้กิดผลท่ีตอ้งเช่ือฟังและท าตามซ่ึงเป็นอนัตรายอยา่งยิง่และตรงกนัขา้มกบันิติรัฐ 
(เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2562, หนา้ 121) 
 สรุป แนวความคิดพื้นฐานของนิติรัฐกคื็อ การจ ากดัอ านาจของรัฐโดยกฎหมาย การท าให้
รัฐตอ้งผูกพนัอยู่กบัหลกัการพื้นฐานและคุณค่าทางกฎหมายโดยไม่อาจบิดพร้ิวได ้ดว้ยเหตุน้ีหลกั
นิติรัฐจึงไม่มีความหมายแค่เพียงการบงัคบัใหรั้ฐตอ้งคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลเท่านั้น แต่ยงั
เรียกร้องให้รัฐตอ้งด าเนินการในดา้นต่างๆเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมข้ึนอยา่งแทจ้ริงในสังคมดว้ย 
วตัถุประสงคด์งักล่าวจะบรรลุไดก้็แต่โดยการสร้างระบบการปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ
บุคคลท่ีมีประสิทธิภาพและการยอมรับให้มีองคก์รตุลาการข้ึนมาโดยเฉพาะ (ศาลรัฐธรรมนูญ) ให้
องคก์รดงักล่าวพิทกัษป์กป้องคุณค่าในรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญของเยอรมนีหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี
สองท่ีเรียกว่า “กฎหมายพื้นฐาน” (Grundgesetz) ไดเ้ดินตามแนวทางน้ีและไดบ้ญัญติัใหห้ลกันิติรัฐ
เป็นหลกัการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญ 
 องค์ประกอบของหลกันิติรัฐ 
 ปัจจุบนัเป็นท่ียอมรับกนัทัว่ไปในระบบกฎหมายเยอรมนัว่า หลกันิติรัฐมีองคป์ระกอบ
ส าคญัสองส่วน คือ องคป์ระกอบในทางรูปแบบ และองคป์ระกอบในทางเน้ือหา ความเป็นนิติรัฐ
ในทางรูปแบบ คือ การท่ีรัฐผกูพนัตนเองไวก้บักฎหมายท่ีองคก์รของรัฐตราข้ึนตามกระบวนการท่ี
รัฐธรรมนูญก าหนดข้ึนหรือท่ีรัฐธรรมนูญมอบอ านาจไว ้ทั้งน้ีเพื่อจ ากดัอ านาจของรัฐลง เม่ือพิจารณา
ในทางรูปแบบแลว้ ย่อมจะเห็นไดว้่าหลกันิติรัฐมุ่งประกนัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะของ
บุคคล ส่วนความเป็นนิติรัฐในทางเน้ือหานั้น ก็คือ การท่ีรัฐประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ
ราษฎร โดยก าหนดใหบ้ทบญัญติัวา่ดว้ยสิทธิเสรีภาพมีค่าบงัคบัในระดบัรัฐธรรมนูญ เรียกร้องใหรั้ฐ
ตอ้งกระท าการโดยยุติธรรมและถูกตอ้ง พิจารณาในทางเน้ือหา นิติรัฐ ย่อมตอ้งเป็นยุติธรรมรัฐ 
(Gerechtigkeitsstaat) (มานิตย ์จุมปา, 2554, หนา้ 5) 
 ในทางปฏิบติัเป็นไปไดเ้สมอท่ีหลกัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะกบัหลกัความยติุธรรม
อาจจะขดัแยง้กนั เป็นหนา้ท่ีขององคก์รนิติบญัญติัท่ีจะพยายามประสานสองหลกัการน้ีเขา้ดว้ยกนั 
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และในบางกรณีจะตอ้งตดัสินใจว่าจะใชห้ลกัการใดเป็นหลกัการน า บ่อยคร้ังท่ีองคก์รนิติบญัญติั
ตดัสินใจเลือกหลกัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะเพื่อประกนัความมัน่คงในระบบกฎหมาย เช่น 
การก าหนดบทบญัญติัเก่ียวกบัอายคุวามไวใ้นระบบกฎหมาย เป็นตน้ (มานิตย ์จุมปา, 2554, หนา้ 5) 
 องค์ประกอบในทางรูปแบบของหลกันิติรัฐ 
 หลักนิติรัฐประกอบไปด้วยหลักการย่อย ๆ หลายประการ ท่ีส าคัญได้แก่ หลักการ
แบ่งแยกอ านาจ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าขององคก์รของรัฐ หลกัการประกนั
สิทธิในกระบวนการพิจารณาคดี ตลอดจนหลกัการประกนัสิทธิของปัจเจกบุคคลในการเขา้ถึง
กระบวนการยติุธรรม 
 หลกัการแบ่งแยกอ านาจเรียกร้องมิให้อ  านาจของรัฐรวมศูนยอ์ยู่ท่ีองคก์รใดองคก์รหน่ึง 
แต่ใหมี้การแบ่งแยกการใชอ้  านาจหรือกระจายการใชอ้  านาจของรัฐใหอ้งคก์รต่างองคก์รกนัเป็นผูใ้ช ้
เพื่อใหเ้กิดการดุลและคานอ านาจกนั โดยทัว่ไปรัฐธรรมนูญของนิติรัฐจะแบ่งแยกองคก์รท่ีใชอ้  านาจ
รัฐออกเป็นองคก์รท่ีใชอ้  านาจนิติบญัญติั องคก์รท่ีใชอ้  านาจบริหาร และองคก์รท่ีใชอ้  านาจตุลาการ 
(วชัชกานต ์เศาภายน, 2561, หนา้ 18) 
 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าขององคก์รของรัฐเรียกร้องใหก้ารกระท าของ
องคก์รนิติบญัญติัตอ้งผกูพนัอยูก่บัรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ในการตรากฎหมายข้ึนใชบ้งัคบัในรัฐนั้น 
องคก์รนิติบญัญติัจะตรากฎหมายล่วงกรอบท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไวไ้ม่ได ้หลกัการดงักล่าวน้ียงั
เรียกร้ององคก์รบริหาร (โดยเฉพาะอยา่งยิ่งองคก์รฝ่ายปกครอง) และองคก์รตุลาการให้ตอ้งผกูพนั
ต่อกฎหมาย ซ่ึงหมายถึงตอ้งผูกพนัต่อรัฐธรรมนูญและบรรดากฎหมายต่าง ๆ ท่ีใชบ้งัคบัอยู่จริง
ในบา้นเมืองโดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีองคก์รนิติบญัญติัไดต้ราข้ึน กล่าวเฉพาะฝ่ายปกครอง
หลกัการดงักล่าวน้ีเรียกร้องใหฝ่้ายปกครองตอ้งกระท าการโดยไม่ขดัต่อกฎหมาย และในกรณีท่ีการ
กระท าทางปกครองมีผลกา้วล่วงสิทธิเสรีภาพของราษฎร ยอ่มจะตอ้งมีกฎหมายใหอ้ านาจฝ่ายปกครอง
กระท าการเช่นนั้นได ้หากไม่มีกฎหมายใหอ้ านาจแลว้ การกระท าทางปกครองนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย (วชัชกานต ์เศาภายน, 2561, หนา้ 19) 
 หลกัการประกนัสิทธิในกระบวนการพิจารณาในชั้นเจา้หนา้ท่ีและศาลเรียกร้องใหรั้ฐตอ้ง
เปิดโอกาสใหร้าษฎรไดต่้อสู้ป้องกนัสิทธิของตนในกระบวนการพิจารณาต่าง ๆ ของรัฐไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 
ดว้ยเหตุน้ีระบบกฎหมายของรัฐจึงก าหนดให้องคก์รของรัฐตอ้งรับฟังบุคคล เปิดโอกาสให้บุคคล
น าพยานหลกัฐานเขา้หักลา้งขอ้กล่าวหาต่างๆ ก่อนท่ีจะตดัสินใจก าหนดมาตรการทางกฎหมายท่ี
เป็นผลร้ายแก่บุคคลนั้น ทั้งน้ีกระบวนการพิจารณาท่ีไดรั้บการออกแบบข้ึนจะตอ้งเป็นกระบวน
พิจารณาท่ีเป็นธรรม (Fair) ดว้ย อน่ึงในกรณีท่ีราษฎรไดค้วามเสียหายจากการใชอ้  านาจมหาชนของ
องคก์รของรัฐ รัฐจะตอ้งเปิดโอกาสให้ราษฎรสามารถฟ้ององคก์รของรัฐท่ีก่อให้เกิดความเสียหาย
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แก่ตนต่อศาลได ้(วีระ ยีแ่พร, 2561, หนา้ 9) 
 ส าหรับหลกัการประกนัสิทธิของปัจเจกบุคคลในการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมนั้น
เรียกร้องใหรั้ฐก าหนดกระบวนการวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนระหวา่งเอกชนกบัเอกชนดว้ยกนั
อย่างมีประสิทธิภาพ เอกชนท่ีพิพาทกันเองตอ้งมีหนทางในการน าขอ้พิพาทนั้นไปสู่ศาล และ
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีในชั้นศาลจะตอ้งไดรั้บการออกแบบให้การพิจารณาคดีเป็นไปอยา่งรอบดา้น
ตลอดจนก าหนดผลผูกพนัเด็ดขาดของค าพิพากษาไวเ้พื่อให้เกิดความมัน่คงแน่นอนในระบบ
กฎหมาย (วีระ ยีแ่พร, 2561, หนา้ 9) 
 องค์ประกอบในทางเน้ือหาของนิติรัฐ 
 ในแง่เน้ือหาของหลกันิติรัฐมีสาระส าคญัดงัต่อไปน้ี 
  1) รัฐตอ้งเคารพต่อขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคคล การแทรกแซง 
โดยอ านาจรัฐจะกระท าไดต่้อเม่ือมีกฎหมายซ่ึงผ่านความเห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนตาม
หลกัความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยได้ให้ความเห็นชอบแลว้จึงจะสามารถกระท าได้ 
การกระท าของรัฐตอ้งด าเนินการใหส้อดคลอ้งกบัคุณค่าอนัสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ในระบบการปกครอง
โดยกฎหมายหรือนิติรัฐนั้น รัฐและองคก์รของรัฐท่ีกฎหมายจดัตั้งข้ึนโดยรัฐธรรมนูญและกฎหมาย
มีหน้าท่ีตอ้งเคารพกฎหมายท่ีตราข้ึนในรัฐ ไม่ว่าจะเป็นรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายในล าดับใด 
แต่ในกรณีท่ีรัฐ องคก์ร หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้  านาจโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย เป็นเหตุให้กระทบ
ต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน ก็ตอ้งมีองคก์รและกระบวนการท่ีเป็นอิสระ สามารถตดัสินปัญหา
ดงักล่าวและเยยีวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกบัประชาชนได ้ 
  2) การใชอ้  านาจของรัฐตอ้งเคารพหลกัความสมควรแก่เหตุหรือหลกัการห้ามกระท า
เกินกว่าเหตุ หรือต าราเรียนว่า หลกัแห่งความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) การใชอ้  านาจ
ของรัฐนอกจากตอ้งเคารพต่อขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลแลว้ การใชอ้  านาจของ
รัฐยงัตอ้งเคารพต่อหลกัความพอสมควรแก่เหตุ ซ่ึงประกอบดว้ยสามส่วนยอ่ย ดงัน้ี หลกัความสัมฤทธิ 
หลกัความจ าเป็น และหลกัความสมควรแก่เหตุตามความหมายอยา่งแคบหรือหลกัความไดส้ัดส่วน
ในความหมายแบบแคบ (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2562, หนา้ 125) 
  วิธีการใชห้ลกัความสมควรพอแก่เหตุ เพื่อตรวจสอบการด าเนินมาตรการของรัฐท่ีมี
การแทรกแซงการกระท าต่อเอกชนว่าเป็นไปตามหลกัสมควรแก่เหตุหรือไม่ ในขั้นแรก ตอ้งตรวจสอบ
วตัถุประสงคข์องการใชอ้  านาจของรัฐคืออะไร มีความชอบธรรมหรือขดัต่อกฎหมายท่ีใหอ้  านาจ
ในการใชอ้  านาจหรือไม่ การตรวจสอบตามมาตรการทางแรกเป็นการตรวจสอบเบ้ืองตน้ก่อนว่า
มาตรการที่รัฐน ามาใชแ้ทรกแซงสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนนั้นเป็นมาตรการที่มีข้ึนเพื่ออะไร
และมีความชอบธรรมหรือไม่ก่อนไปสู่การตรวจสอบขั้นถดัไป 
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  ส่วนการตรวจสอบประการท่ีสองนั้นให้ตรวจสอบดูว่า การแทรกแซงดงักล่าวเป็น
มาตรการท่ีเหมาะสมหรือไม่ และถา้ไม่ปฏิบติัตามมาตรการดงักล่าวแลว้จะบรรลุตามวตัถุประสงค์
หรือไม่ เจตนารมณ์ของมาตรการแทรกแซงหรือไม่ อย่างไร นอกจากน้ี ยงัตอ้งตรวจสอบดว้ยว่า
มาตรการการแทรกแซงดงักล่าวเป็นมาตรการจ าเป็นหรือไม่ หรืออาจมีมาตรการอ่ืนท่ีใชเ้ลือกใชไ้ด้
และกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนน้อยกว่า และยงัตอ้งตรวจสอบว่ามาตรการแทรกแซง
ดงักล่าวเป็นมาตรการท่ีเป็นไปตามหลกัความไดส้ัดส่วนอยา่งแคบดว้ย กล่าวคือ มาตรการดงักล่าว
เม่ือน าไปใชแ้ลว้ ตอ้งก่อให้เกิดดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ของปัจเจกบุคคล
อีกดว้ย 
  3) การเยียวยาความเสียหายแก่ผูท่ี้ไดรั้บความเสียหายจากการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายของรัฐ หลกัการดงักล่าวถือเป็นหวัใจส าคญัประการหน่ึงของหลกันิติรัฐ การใชอ้  านาจรัฐ
ของผูป้กครองที่ละเมิดต่อกฎหมายและก่อให้เกิดความเสียหายให้แก่ผูอ้ยู่ใตก้ารปกครองแลว้ 
ฝ่ายรัฐจะตอ้งรับผิดชอบในการใช้อ  านาจดงักล่าวแก่ผูใ้ตป้กครองโดยการเยียวยาความเสียหายท่ี
เกิดข้ึนจากการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครอง รัฐจะด าเนินการจดัตั้งองคก์รท่ีท าหน้าท่ีแกไ้ขเยียวยา
ความเสียหายดงักล่าวแก่บุคคลที่ไดร้ับการละเมิด โดยทัว่ไปแลว้ก็ไดแ้ก่องคก์รตุลาการเป็น
องคก์รหลกั แต่ในบางคร้ังอาจมีการจดัตั้งองคก์รพิเศษเพื่อมาท าหนา้ท่ีในการเยียวยาดงักล่าวก็ได ้
(เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2562, หนา้ 126) 
 สรุป จากการทบทวนหลกันิติรัฐ ซ่ึงเป็นหลกัท่ีมีความส าคญัและเก่ียวขอ้งท่ีจะตอ้งน ามา
ประกอบการวิเคราะห์ เพราะประเทศไทยปกครองประเทศดว้ยกฎหมายตามหลกันิติรัฐ ดังนั้น 
หลกันิติรัฐซ่ึงถือเป็นหลกัการท่ีส าคญัจึงมีความส าคญัต่อการศึกษาและวิจยั เพื่อวิเคราะห์การใช้
อ  านาจหนา้ท่ีของก านนั ผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงตอ้งเป็นไปตามขอบเขตกฎหมายก าหนดไว ้
 2.4 หลกันิติธรรม 
 แนวคดิเกีย่วกบัหลกันิติธรรม 
 ค าว่า “หลักนิติธรรม” มาจากค าในภาษาอังกฤษว่า Rule of Law ซ่ึงมีผูใ้ห้ค  าแปลไว้
หลากหลาย อาทิ หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย หลกัการปกครองดว้ยกฎหมาย หลกัแห่งกฎหมาย หลกั
กฎหมาย กฎของกฎหมาย หลกัความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย หลกัความยุติธรรมตามกฎหมาย 
หลกัธรรม หลกัธรรมแห่งกฎหมายหรือนิติปรัชญา นิติธรรมวินยั ธรรมะแห่งกฎหมาย นิติสดมภ์ 
เป็นตน้ แต่ค าแปลท่ีไดรั้บความนิยมและใชก้นัแพร่หลายโดยทัว่ไปคือค าวา่ หลกันิติธรรม (เพลินตา 
ตนัรังสรรค,์ 2559, หนา้ 52) 
 อนัท่ีจริงค าวา่ หลกันิติธรรม ไม่ใช่ค าใหม่ในวงการกฎหมายของประเทศไทย นกัวิชาการ
และนกักฎหมายไทยไดย้ินและรู้จกักบัค าว่าหลกันิติธรรมกนัมานานพอสมควร แต่เน่ืองจากหลกั
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นิติธรรมเป็นแนวคิดท่ีก าเนิดและพฒันาข้ึนก่อนในต่างประเทศ ซ่ึงมีระบบกฎหมาย แนวคิดและ
สภาพแวดล้อมท่ีต่างจากกฎหมายไทย นอกจากน้ีประเทศไทยยงัไม่มีบทบัญญัติท่ีก าหนด
ความหมาย องค์ประกอบ สาระส าคัญหรือความส าคัญของหลักนิติธรรมไว้ในกฎหมายใด 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่หลกันิติธรรมเป็นหลกัคิดท่ีเป็นนามธรรม เป็นเร่ืองท่ีค่อนขา้งเขา้ใจยากและมีพล
วัตรตลอดเวลาและท่ีส าคัญท่ีสุดนักคิด นักกฎหมาย นักวิชาการได้อธิบาย ให้ความหมาย 
องคป์ระกอบสาระส าคญัของค าว่าหลกันิติธรรมไวแ้ตกต่างไม่ตรงกนัเสียทีเดียว เหตุต่าง ๆ เหล่าน้ี
ท าให้นักกฎหมายอาจเขา้ใจความหมาย องคป์ระกอบ สาระส าคญั และความส าคญัของหลกันิติ
ธรรมแตกต่างกนัไป (เพลินตา ตนัรังสรรค,์ 2559, หนา้ 53) 
 ความหมายของหลกันิติธรรม 
 หลกันิติธรรม หมายถึงหลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย ท่ีกฎหมาย อนัหมายความรวมถึง การ
บญัญติักฎหมาย การใช้การตีความกฎหมาย การบงัคบัใช้กฎหมาย และกระบวนการยุติธรรม 
จะตอ้งไม่ฝ่าฝืนหรือขดัหรือแยง้ต่อหลกันิติธรรมหรือหลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย  
 หลกันิติธรรมหรือหลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายจะถูกล่วงละเมิดมิได ้หากกฎหมายหรือ
กระบวนการยติุธรรมขดัหรือแยง้ต่อหลกันิติธรรม ผลก็คือจะใชบ้งัคบัไม่ได ้หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง
หลกันิติธรรม คือหลกัท่ีอยูเ่หนือกฎหมายทั้งปวง อยูเ่หนือแมก้ระทัง่รัฐธรรมนูญ 
 หลักนิติธรรมจึงเป็นเสาหลักท่ีใช้ค  ้ ายนัหรือก ากับไม่ให้กฎหมายและกระบวนการ
ยุติธรรมใด ๆ กลายเป็นเคร่ืองมือของผูม้ีอ  านาจท่ีฉ้อฉล ไม่ว่าจะเป็นรัฐสภา รัฐบาล หรือแมแ้ต่
ศาลสถิตยติุธรรม ไม่ใหใ้ชอ้  านาจและดุลยพินิจตามอ าเภอใจ (ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ 2541, หนา้ 23) 
 สาระส าคญัหรือองค์ประกอบของหลกันิติธรรม 
  1) กฎหมายตอ้งใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป 
  กฎหมายตอ้งใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป หมายความว่ากฎหมายตอ้งมุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบั
กบับุคคลทุกคนโดยเสมอภาคกนั กฎหมายตอ้งไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบักบักรณีใดกรณีหน่ึงหรือกบั
คนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง 
  หลกัการหรือสาระส าคญัของหลกันิติธรรมประการหน่ึงคือ กฎหมายตอ้งมุ่งหมายให้
ใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป กล่าวคือการตรากฎหมายจะตอ้งมุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบักบับุคคลโดยทัว่ ๆ ไป 
เป็นการวางกฎกติกาส าหรับสังคมเป็นการทัว่ไป อาทิ ประมวลกฎหมายอาญา หากบุคคลใดได้
กระท าการอนักฎหมายอาญาบญัญติัไวเ้ป็นความผิดบุคคลนั้น ๆ ก็จะมีความผิดและไดรั้บโทษ
ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ดว้างหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัสิทธิหนา้ท่ี
ระหวา่งบุคคลในนิติสมัพนัธ์ตามสญัญาต่าง ๆ เป็นการทัว่ไป (ณรงค ์เหล่าธีระเชาวน์, 2556, หนา้ 6) 
 



69 

  ท่ีกล่าวว่ากฎหมายตอ้งใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป หมายความว่า แมก้ฎหมายจะตรา
ออกมาเพื่อใช้บงัคบักบัคนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง อาชีพหรือวิชาชีพใดวิชาชีพหน่ึง ก็ยงัใช้ไดห้ากใช้
บงัคบัเป็นการทัว่ไปกบัคนกลุ่มนั้น ๆ อาชีพหรือวิชาชีพนั้น ๆ อาทิ กฎหมายเก่ียวกบัพรรคการเมือง 
ยอ่มใชบ้งัคบักบัเฉพาะพรรคการเมือง กฎหมายเก่ียวกบัแพทยย์อ่มใชบ้งัคบัเฉพาะแพทย ์กฎหมาย
เก่ียวกบัการควบคุมธุรกิจประกนัภยั ยอ่มใชเ้ฉพาะบุคคลในวงการประกนัภยั แต่เป็นการบงัคบัใช้
เป็นการทัว่ไปในกลุ่ม ในสาขาอาชีพหรือวิชาชีพนั้น ๆ เช่นน้ีไม่ขดักบัหลกัท่ีว่ากฎหมายตอ้งใช้
บงัคบัเป็นการทัว่ไป (ณรงค ์เหล่าธีระเชาวน์, 2556, หนา้ 6) 
  หลกัการน้ีมีไวเ้พื่อป้องกนัมิใหผู้มี้อ  านาจ ใชอ้  านาจออกกฎหมาย มุ่งหมายกลัน่แกลง้ 
ท าลายลา้ง หรือลงโทษบุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือกลุ่มบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง ซ่ึงใน
กรณีเช่นน้ียอ่มเท่ากบัวา่กฎหมายมิไดเ้ป็นเคร่ืองมือในการใหค้วามเป็นธรรมกบัสังคม แต่กลายเป็น
เคร่ืองมือของผูมี้อ  านาจในการท าลายลา้งบุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ีเป็นปฏิปักษก์บัตน ดงันั้น หาก
กฎหมายมีลกัษณะดงักล่าวยอ่มขดักบัหลกันิติธรรม ไม่มีผลบงัคบัใช ้(ณรงค ์เหล่าธีระเชาวน์, 2556, 
หนา้ 6) 
  2) กฎหมายจะบญัญตัิให้การกระท าใดเป็นความผิดอาญาและมีโทษยอ้นหลงั หรือ
มีโทษยอ้นหลงัหนกักวา่เดิมไม่ได ้
  หากในขณะกระท าการใด ๆ ไม่มีกฎหมายก าหนดให้การกระท านั้นเป็นความผิด
อาญา กฎหมายท่ีออกในภายหลงัจะบญัญติัใหก้ารกระท านั้นเป็นความผดิและมีโทษอาญายอ้นหลงั
ไม่ได้และในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้การกระท าใดเป็นความผิดและมีโทษอาญาอยู่แล้ว 
กฎหมายท่ีตราออกมาในภายหลงัจะบญัญติัให้มีโทษยอ้นหลงัหนักข้ึนมิได้ด้วย หลกัน้ีตรงกับ
สุภาษิตกฎหมายโรมนัที่ว่า “Nullum Crimen Nulla Poena Sine Lege” ซ่ึงแปลว่า ไม่มีความผิด 
ไม่มีโทษ โดยไม่มีกฎหมายการบญัญติักฎหมายยอ้นหลงัให้เป็นคุณ จากท่ีเคยเป็นความผิดให้
ไม่เป็นความผิดก็ดีจากที่เคยมีโทษหนักเป็นโทษเบาลงก็ดีไม่ขดัต่อหลกันิติธรรมในข้อน้ี 
(ก าชัย จงจกัรพนัธ์, 2562, ออนไลน์) 
  3) ในคดีอาญาให้สันนิษฐานไวก่้อนว่าผูต้อ้งหาหรือจ าเลยบริสุทธ์ิอยูจ่นกว่าศาลจะมี
ค าพิพากษาเดด็ขาดวา่มีความผดิ 
  หลกัให้สันนิษฐานไวก่้อนว่าผูต้อ้งหาหรือจ าเลยยงัไม่มีความผิดจนกว่าศาลจะมีค า
พิพากษาเดด็ขาดวา่มีความผดิน้ี กล่าวอีกอยา่งหน่ึงวา่คือ หลกัผูต้อ้งหาหรือจ าเลยจะตอ้งถูกพิจารณา
อยา่งขาวสะอาด 
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  หลักนิติธรรมในข้อน้ีมี ข้ึนเพื่อ เป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพขั้ นพื้นฐานใน
กระบวนการยุติธรรมของผูต้อ้งหาหรือจ าเลยในคดีอาญา ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยในคดีอาญาจะตอ้ง
ไดรั้บโอกาสต่างๆ เพื่อประโยชน์ในการต่อสู้คดีของตนอย่างเต็มท่ี ตามขั้นตอนและกระบวนการ
ของกฎหมาย การปิดโอกาส ปิดกั้นมิใหผู้ต้อ้งหาหรือจ าเลยน าพยานเขา้สืบพิสูจน์ความบริสุทธ์ิของ
ตนจะกระท าไม่ได ้
  หลกัการพื้นฐานในขอ้น้ีป้องกนัมิให้ผูมี้อ  านาจรัฐรวบรัดใชอ้  านาจเบ็ดเสร็จในการ
จบักุม คุมขงั ลงโทษผูต้อ้งหาหรือจ าเลยท่ีถูกกล่าวหาว่ากระท าความผิดโดยไม่ผ่านกระบวนการ
ต่อสู้คดีในศาลของผู ้ต้องหาหรือจ าเลย บทบัญญัติมาตรา 17 แห่งธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจกัร พ.ศ. 2502 ท่ีใหอ้  านาจแก่นายกรัฐมนตรีมีอ านาจสัง่ลงโทษบุคคลใด ๆ ไดโ้ดยไม่ตอ้ง
ผา่นกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดีตามกระบวนการยติุธรรม ไม่ใหโ้อกาสแก่ผูต้อ้งหาหรือจ าเลย
ในการน าพยานมาสืบพิสูจน์ต่อสู้คดีเลย บทบญัญติัดงักล่าวจึงขดัต่อหลกันิติธรรม ไม่มีผลใชบ้งัคบั 
แมบ้ทบญัญติั ดังกล่าวจะถูกบัญญัติอยู่ในกฎหมายรัฐธรรมนูญก็ตาม เพราะหลักนิติธรรมมีค่า
เหนือกวา่รัฐธรรมนูญอนัเป็นตวักฎหมายสูงสุด 
  หลกัการพื้นฐานในขอ้น้ีย่อมมีผลเป็นการห้ามมิให้กฎหมายมีบทสันนิษฐานเด็ดขาด 
ไม่ว่าจะเป็นบทสันนิษฐานเด็ดขาดในขอ้เทจ็จริงหรือบทสันนิษฐานเด็ดขาดในความผิด เพราะบท
สันนิษฐานเด็ดขาดดงักล่าวย่อมมีผลท าให้ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยไม่สามารถน าสืบพิสูจน์โตแ้ยง้เป็น
อยา่งอ่ืนไดเ้ลย จึงขดัต่อหลกันิติธรรม ไม่มีผลใชบ้งัคบั 
  หลกัการพื้นฐานดงักล่าวมิไดห้มายความว่า กฎหมายท่ีตราข้ึนจะมีบทสันนิษฐาน
ขอ้เทจ็จริงไวก่้อน หรือมีบทสันนิษฐานความผดิไวก่้อนไม่ได ้เพราะบทสันนิษฐานไวก่้อนดงักล่าว
ยงัเปิดโอกาสใหผู้ต้อ้งหาหรือจ าเลยน าพยานหลกัฐานเขา้สืบพิสูจน์โตแ้ยง้บทสันนิษฐานไวก่้อนได ้
จึงไม่ขดัต่อหลกันิติธรรมในขอ้น้ี 
  หลกัการพื้นฐานดงักล่าวมิไดห้มายความว่า ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยจะถูกจ ากดัหรือถูก
ลิดรอนสิทธิบางประการในระหว่างท่ีอยู่ในกระบวนการด าเนินคดีความไม่ได ้ตราบเท่าท่ีการถูก
จ ากดัและลิดรอนสิทธินั้นเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวมี้เหตุผลและสมควรแก่เหตุแต่การจ ากดั
หรือลิดรอนสิทธินั้นจะตอ้งไม่มีลกัษณะเดียวกบัผูก้ระท าความผดิท่ีศาลไดมี้ค าพิพากษาเดด็ขาดว่ามี
ความผิดแลว้ อาทิ ไม่สามารถจะน าผูต้อ้งหาหรือจ าเลยไปจ าคุกเช่นเดียวกบัผูท่ี้ไดรั้บโทษจ าคุก
เดด็ขาดโดยค าพิพากษาของศาลแลว้ เป็นตน้ (ก าชยั จงจกัรพนัธ์, 2562, ออนไลน์) 
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  4) หลกัความเป็นอิสระและเป็นกลางในการพิจารณาพิพากษาคดีของตุลาการ 
  ผูพ้ิพากษาตุลาการเป็นกลไกในการอ านวยความยุติธรรมขั้นสุดทา้ยท่ีส าคญัมากและ
เพื่อเป็นการประกนัว่าความยุติธรรมจะเกิดข้ึนจริง ในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีทั้งหลาย
โดยผูพ้ิพากษานั้น จะตอ้งมัน่ใจว่าผูพ้ิพากษาตุลาการมีความเป็นอิสระและมีความเป็นกลาง
อย่างแทจ้ริงในการพิจารณาวินิจฉยัคดี 
  ผูพ้ิพากษาจะตอ้งมีความเป็นอิสระ ไม่ถูกแทรกแซงทั้งจากฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติั
หรือแมก้ระทัง่ฝ่ายตุลาการดว้ยกนัเอง และนอกจากนั้นผูพ้ิพากษาจะตอ้งมีความเป็นอิสระจากใจ
ตนเองดว้ย คือตอ้งมีความเป็นกลาง ไม่มีอคติในการปฏิบติัหน้าท่ีไม่ว่าจะเป็นอคติอนัเน่ืองมาจาก
สาเหตุใด 
  หลกันิติธรรมในขอ้น้ีสอดคลอ้งตรงกบัหลกักฎหมายไทยท่ีมีมาแต่เดิม คือ กฎหมาย
ตราสามดวง ส่วนท่ี 3 ว่าดว้ยหลกัอินทภาษ ท่ีวางหลกัธรรมในการด ารงตนและการปฏิบติัหนา้ท่ี
ของผูพ้ิพากษาตุลาการว่าจะตอ้งพิจารณาตดัสินอรรถคดีด้วยความเท่ียงธรรม ปราศจากความ
ล าเอียงเขา้ขา้งฝ่ายใดอนัเกิดจากอคติ 4 ประการ (ก าชยั จงจกัรพนัธ์, 2562, ออนไลน์) 
  5) รัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีอ านาจและตอ้งใชอ้  านาจตามท่ีกฎหมายใหไ้วเ้ท่านั้น 
  องค์กรของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายตุลาการ มีอ านาจก็
เพราะกฎหมายมอบอ านาจให้ ดงันั้นรัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐทั้งหลายตอ้งใชอ้  านาจตามท่ีกฎหมาย
ใหไ้วเ้ท่านั้น จะใชอ้  านาจเกินขอบเขตกวา่ท่ีกฎหมายก าหนดไวไ้ม่ได ้
  รัฐท่ียึดถือหลักนิติธรรม รัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐจึงไม่สามารถใช้อ  านาจได้ตาม
อ าเภอใจ การใช้อ  านาจของเจา้หน้าท่ีตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด การกระท าใด ๆท่ีไม่มี
กฎหมายรองรับจึงไม่ชอบ และไม่มีผลใชบ้งัคบั หลกันิติธรรมในขอ้น้ีจึงมุ่งคุม้ครอง สิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนโดยแท ้(ก าชยั จงจกัรพนัธ์, 2562, ออนไลน์) 
  6) กฎหมายตอ้งไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท าของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะ
เกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหนา้โดยเฉพาะ 
  ภายใตส้ังคมท่ีเปล่ียนแปลงตลอดเวลา ความพยายามของผูมี้อ  านาจท่ีฉ้อฉล ในอนัท่ี
จะใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือของตนเพื่อกระท าการใด ๆ อนัไม่ถูกตอ้ง ไม่ชอบธรรม ย่อมผนั
แปรเปล่ียนไปตามยุคสมยั หลกันิติธรรมจึงตอ้งมีพลวตัร พฒันาให้เท่าทนักับสถานการณ์ดว้ย
เช่นกนั 
  กฎหมายท่ีอภัยโทษหรือนิรโทษกรรมให้แก่การกระท าท่ีเกิดข้ึนและผ่านมาแล้ว 
สามารถกระท าได้ไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม แต่การนิรโทษกรรมให้แก่การกระท าท่ีจะเกิดข้ึนใน
อนาคต หรืออีกนยัหน่ึงรับรองใหส่ิ้งท่ีจะกระท าในอนาคตซ่ึงอาจไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ใหเ้ป็นส่ิงท่ี
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ชอบดว้ยกฎหมายทั้งส้ิน ย่อมขดัต่อหลกันิติธรรม เพราะเท่ากบัผูก้ระท าการนั้นอยู่เหนือกฎหมาย 
(ก าชยั จงจกัรพนัธ์, 2562, ออนไลน์) 
  สรุป จากการทบทวนหลกันิติธรรม นับว่าเป็นเสาหลกัท่ีส าคญัสูงสุดในการค ้ายนั
กฎหมายและกระบวนการยุติธรรมให้เป็นท่ีพึ่งของประชาชนไดอ้ยา่งแทจ้ริง เพราะหลกันิติธรรม
เป็นเคร่ืองมือท่ีใชจ้  ากดัและควบคุมการใชอ้  านาจโดยไม่ชอบของผูมี้อ  านาจทั้งหลาย หลกันิติธรรม
จึงเป็นหลกัการส าคญัท่ีใชใ้นการควบคุม ก ากบัให้รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ตุลาการ และหน่วยงาน
ของรัฐทั้งหลายให้ใชอ้  านาจไปตามกรอบท่ีกฎหมายก าหนด ท าให้เกิดสังคมท่ีเป็นธรรม ทุกคน
สามารถอยูร่่วมกนัไดอ้ยา่งสงบสุข สิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีของบุคคลไดรั้บการคุม้ครอง หลกันิติ
ธรรมซ่ึงถือเป็นหลกัการท่ีส าคญัจึงมีความส าคญัต่อการศึกษาและวิจยั เพื่อจะไดว้ิเคราะห์การใช้
อ  านาจหน้าท่ีของก านัน ผูใ้หญ่บา้น เพื่อให้เกิดความมีประสิทธิภาพในการปฏิบติัหน้าท่ีและใช้
อ านาจใหบ้รรลุวตัถุประสงค ์
 2.5 หลกัประชาธิปไตย 
 ความเป็นมาของประชาธิปไตย 
 พฒันาการของความหมายประชาธิปไตยท่ีผา่นมาร่วมสองพนัปี ซ่ึงจะพบว่าในระยะแรก
คือสมยักรีกหลกัการส าคญัของประชาธิปไตยมกัจะถูกพิจารณาควบคู่ไปกบัความดีความยติุธรรม
ตามความหมายของนกัปรัชญาโสเครตีส (Socretes) เพลโต (Plato) อริสโตเติล (Aristotle) เม่ือสังคม
พฒันาข้ึนท าใหเ้กิดรัฐสมยัใหม่มีขอบเขตของขนาดและมีความสลบัซบัซอ้นมากกวา่นครรัฐในสมยั
กรีกท าให้มีการใช้อ  านาจทางการเมืองของประชาชนท่ีแตกต่างไปจากเดิม จึงมีการมอบอ านาจ
ให้กบัตวัแทนเพื่อเป็นผูใ้ชอ้  านาจแทนตนเอง แต่ประชาชนจะเป็นผูก้  าหนดขอบเขตของการใช้
อ  านาจนั้นว่าจะใชใ้นเร่ืองใด มีเง่ือนไขอย่างไร ระยะเวลานานเท่าไหร่ ความรับผิดชอบของผูใ้ช้
อ  านาจแทนจะเป็นในลกัษณะของรูปแบบประชาธิปไตยโดยทางผูแ้ทน (Representative Democracy) 
(ทินพนัธ์ุ นาคะตะ, 2525, หนา้ 186) 
 ภายใตก้ารปกครองระบอบประชาธิปไตย ประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจและประชาชนทุก
คนมีความเสมอภาคเท่าเทียมกนัภายใตบ้ทบญัญติัของกฎหมาย รวมถึงสิทธิเสรีภาพในการกระท า
หรือแสดงออกได้ตราบเท่าท่ีการกระท าเหล่านั้นไม่ขดัต่อกฎหมายและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน 
ฉะนั้นการปกครองระบอบประชาธิปไตยจึงยดึหลกัการท่ีส าคญั ๆ 2 ประการคือ ความเท่าเทียมกนั
และสิทธิเสรีภาพอนัเกิดจากความศรัทธาในความสามารถของบุคคลวา่มีสติปัญญาท่ีสามารถร่วมใจ
กนัท างานและการรู้จกัหาเหตุผลความถูกตอ้ง เพราะฉะนั้นในการปกครองระบอบประชาธิปไตยจึง
เป็นการสนับสนุนและให้เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นดว้ยการเปิดโอกาสให้กบัทุก ๆ ฝ่าย
สามารถเสนอขอ้เท็จจริงเหตุผลต่าง ๆ และการแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัปัญหาท่ีเกิดข้ึนแลว้
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จึงร่วมกนัตดัสินใจจากหลกัการและเหตุผลท่ีแทจ้ริง จึงจะเกิดเป็นหลกัประกนัถึงสิทธิเสรีภาพส่วน
บุคคล อยา่งเช่น เสรีในทางการพูด การโฆษณา การประชุม ตลอดจนเสรีภาพในการรวมกลุ่มจดัตั้ง
สมาคมและพรรคการเมือง  ทุกคนจะต้องมีเสรีภาพเท่าเทียมกันในการแข่งขันเพื่อให้ไปถึง
เป้าประสงคข์องแต่ละบุคคล และจะตอ้งมีความเสมอภาคทางดา้นสังคมและเศรษฐกิจดว้ย รวมถึง
อ านาจทางการปกครองของรัฐบาลจะตอ้งเกิดข้ึนจากความยินยอมของประชาชนส่วนใหญ่ของ
ประเทศ (เสียงขา้งมาก) เพราะประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจท่ีแทจ้ริงจึงตอ้งเป็นการปกครองโดย
ประชาชนและเพื่อประชาชนจึงถือไดว้่าเป็นรัฐบาลที่ชอบธรรมที่เป็นตวัแทนของประชาชน
อย่างแทจ้ริง (ทินพนัธ์ุ นาคะตะ, 2525, หนา้ 79-117) 
 หลกัประชาธิปไตยตามแนวความคิดของจอห์น ล็อก (John Locke) นกัปราชญช์าวองักฤษ
ยงัไดใ้หค้วามหมายว่ามนุษยเ์กิดมาแลว้ลว้นมีความเท่าเทียมกนัดว้ยกนัทั้งส้ิน ในทางปฏิบติัเพื่อให้
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยสามารถบรรลุเป้าหมายท่ีตอ้งการไดน้ั้นจะตอ้งอาศยัปัจจยั
หลายดา้นประกอบกนัเช่น จะตอ้งมีการศึกษาที่ดีมีฐานะทางเศรษฐกิจที่มัน่คง นอกเหนือจากน้ี
ยงัมีปัจจยัอีก 5 ประการท่ีเป็นท่ียอมรับในปัจจุบนัคือ (สมภพ โหตระกิตย,์ 2505, หนา้ 25-28) 
  1) สภาวะการเป็นพลเมือง ทุกคนในประเทศควรพึงมีและสามารถใชสิ้ทธิในการเป็น
สมาชิกสังคม 
  2) สิทธิในการลงคะแนนเสียงของพลเมืองทุกคนเม่ือมีอายพุอสมควรท่ีจะรับผดิชอบ 
  3) ระบบการเลือกตั้งจะตอ้งเป็นไปโดยเสรี ให้มีการลงคะแนเสียงโดยเสียงปราศจาก
การแทรกแซงบงัคบัข่มขู่ 
  4) พรรคการเมืองเป็นองคก์ารที่รวมความคิดเห็นที่สอดคลอ้งกนัของประชาชน
เพื่อจะเขา้ไปมีส่วนร่วมในการปกครองบริหารงานของรัฐ ดว้ยการเสนอนโยบายและส่งสมาชิก
เพื่อไปเป็นตวัแทนเขา้ไปรับใชป้ระชาชนในสภา 
  5) อิทธิพลของกลุ่มชน เพื่อใหป้ระชาชนสามารถติดต่อกบัรัฐบาลของตนเองไดอ้ย่าง
ใกลชิ้ดรวมถึงการจูงใจให้รัฐบาลก าหนดนโยบายและบริหารงานเป็นไปตามความตอ้งการและ
เอ้ือประโยชน์ใหก้บักลุ่มของตน ส่ิงส าคญัท่ีขาดไม่ไดคื้อจะตอ้งมีการจดัตั้งเป็นกลุ่มเอกชนรวมเอา
ปัจเจกชนท่ีมีความคิดเห็นหรือมีผลประโยชน์อยา่งเดียวกนัหรือในทางเดียวกนัต่างก็เขา้มารวมตวั
กนัเป็นหมู่ คณะ เช่น ในวงการธุรกิจ กรรมกร เกษตรกร ขา้ราชการเจา้หนา้ท่ีรัฐวิสาหกิจ หรือรวม
โดยเช้ือชาติศาสนา ซ่ึงจะส่งผลให้เกิดอ านาจ และอิทธิพลมากต่อการแกไ้ขเปล่ียนแปลงนโยบาย
ของรัฐบาล 
 ส าหรับแนวคิดของนักทฤษฎีชาวตะวนัตกซีมวัร์ มาร์ติน ลิปเซท (Seymour Martin Lipset) 
และฟิลลิป คทัไรท ์(Phillips Cutright) โดแนล เจ แมค็ครอน (Donald J.McCrone) และชาร์ลส์ เอฟ เนิด 



74 

(Charles F.Cnudde) ดีน อี นูบาวเ์ออร์ (Deane E. Neubauer) เอด็เวิร์ด ชิลส์ (Edward Shils) เฮนร่ี บี เมโย 
(Henry B. Mayo) จิโอวานน่ี ซาร์โตรี (Geovanni Sartori) แอนโธนี ดาวน์ (Antony Down) จอห์น 
เพลเมนาซ์ (John Plamenatz) จอห์น สจ๊วต มิลล์ (John Stuart Mills) ไดอ้ธิบายเก่ียวกบัตวัแปรของ
ระดบัความเป็นประชาธิปไตยของแต่ละประเทศซ่ึงข้ึนอยูก่บัระดบัความรู้ เศรษฐกิจ ความเสมอภาค
และสิทธิเสรีภาพว่าเป็นส่ิงท่ีส าคญัส าหรับมนุษยอ์ย่างยิ่งโดยเฉพาะเสรีภาพในการแสดงความ
คิดเห็นและรัฐไม่มีสิทธิท่ีจะจ ากดัเสรีภาพของปัจเจกบุคคล เพราะฉะนั้นในความส าเร็จของรัฐ
จะตอ้งเกิดข้ึนภายใตเ้งื่อนไขที่รัฐจะตอ้งค ้ าประกนัในคุณค่าแห่งศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์อง
ปัจเจกบุคคลตลอดไป (สมบติั ธ ารงธญัวงศ,์  2545, หนา้ 253) ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย
จะตอ้งมีกลไกทางการเมืองไดแ้ก่สถาบนัต่าง ๆ ภายในโครงสร้างของรัฐบาลประชาธิปไตยและ
สถาบนัต่าง ๆ เหล่าน้ีจะท าหน้าท่ีเก่ียวกบักระบวนการทางการเมืองการปกครองภายใตแ้นวคิด
ระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงกลไกทางการเมืองไดแ้ก่ สถาบนัฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายตุลาการ 
พรรคการเมือง การเลือกตั้ง เป็นตน้ (Charles F. Cnudde and Deane E. Neubauer, Empirical Democratic 
Theory, 1969, p.65) 
 ตามแนวคิทฤษฎีประชาธิปไตยแบบพหุนิยมของ ดบัเบิลยู เจ เอ็ม แม็คเคนซ่ี  (W.J.M. 
Mackenzie) การท่ีประชาธิปไตยจะเกิดข้ึนและอยู่ไดอ้ย่างมัน่คงนั้นจะตอ้งมีการรวมกนัเป็นกลุ่ม 
เป็นสมาคม เป็นสันนิบาต องคก์ารและสหพนัธ์ต่าง ๆ หลากหลายภายในรัฐ กลุ่มเหล่าน้ีจะตอ้ง
ก่อเกิดและมีการด าเนินงานอย่างเสรีและด้วยความสมคัรใจ รวมถึงกลุ่มท่ีเรียกว่ากลุ่มผลกัดนั 
(Presure Groups) กลุ่มผลประโยชน์ (Interest Groups) และกลุ่มอุดมการณ์ (Ideological Groups) 
จึงจะจรรโลงระบอบประชาธิปไตยใหมี้ความเป็นกลางและยติุธรรม(วิทยา นภาศิริกลุกิจ และสุรพล 
ราชภณัฑารักษ,์ 2539, หนา้ 234) 
 ดงันั้น จะเห็นไดว้่า สังคมในยุคปัจจุบนัให้ความส าคญัต่อกระบวนการท่ีจะก่อให้เกิด
ความรับผิดชอบและการตอบสนอง ที่ส าคญัอย่างยิ่งคือการก าหนดกฎเกณฑ์ที่จะจ ากดัอ านาจ
ในดา้นการบริหารประเทศตลอดจนการก าหนดวิธีในการเขา้สู่อ  านาจโดยกระบวนการเลือกตั้งของ
ประชาชนท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ การปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้นเป็นการยึดเสียงของ
ประชาชนเป็นหลกัส าคญั ประเทศองักฤษเป็นประเทศแรกท่ีก่อก าเนิดและพฒันาระบบการเมือง
การปกครองของตนจนเป็นที่ยอมรับของประเทศทัว่โลกว่าเป็นตน้แบบของระบบรัฐสภาและ
เป็นประชาธิปไตยแบบสายกลาง (วิชยั ตนัศิริ, 2560, หนา้ 58) 
 ประชาธิปไตยเป็นระบอบการปกครองโดยประชาชนซ่ึงถูกน าไปใชอ้ย่างแพร่หลาย
ในประเทศต่าง ๆ ทัว่ทุกมุมโลกเป็นระบอบการปกครองท่ีมีวิวฒันาการมาอย่างยาวนาน และได้
พฒันามาจนถึงปัจจุบัน ในด้านหลักประชาธิปไตยเป็นหลักการท่ีมุ่งเน้นการมีส่วนร่วมของ
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ประชาชนในการปกครองโดยการด าเนินการต่าง ๆ ท่ีตอ้งการการมีส่วนร่วมและการตดัสินใจของ
ประชาชนตามการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ดงันั้น การปกครองระบอบประชาธิปไตยจึง
เป็นการปกครองระบอบเดียวท่ีประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยลกัษณะส าคญัของ
ประชาธิปไตยประกอบดว้ย (อมร รักษาสตัย ์และคณะ, 2539, หนา้ 33) 
  1) ประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย รัฐบาลไดอ้ านาจมาจากประชาชนหรือโดย
ความยนิยอมของประชาชน 
  2) การเลือกผูแ้ทนในสังคมสมยัใหม่ท่ีเป็นประชาธิปไตยแบบมีผูแ้ทนตอ้งเป็นการ
เลือกท่ีบริสุทธ์ิยติุธรรมโดยประชาชนสามารถไปใชสิ้ทธิเลือกตั้งไดอ้ยา่งอิสระ 
  3) ใหค้วามส าคญัแก่แนวคิดท่ีแตกต่าง ร่วมกนัแกไ้ขปัญหาและตดัสินใจทางการเมือง
ร่วมกนั 
  4) เช่ือในความเป็นอิสระและเสรีภาพของมนุษย ์การแสดงความคิดเห็น การออกเสียง
การเลือกตั้ง เป็นตน้ 
  5) ไม่เลือกปฏิบติั บงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งเท่าเทียม 
  6) มีการตรวจสอบการถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกนัและกนั 
  7) ตดัสินใจหรือปฏิบติัตามเสียงขา้งมาก 
  8) ประชาชนมีความเสมอภาคโดยเฉพาะดา้นกฎหมาย และมีโอกาสเท่าเทียมกนั
ในดา้นต่าง ๆ 
  9) ประชาธิปไตยอยูบ่นพื้นฐานและหลกัการของเสรีนิยม 
  10) ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพต่าง ๆ อยา่งกวา้งขวาง โดยท่ีรัฐบาลเป็นผูใ้หห้ลกัประกนั
และคุม้ครองการใชสิ้ทธิเสรีภาพ 
  11) รัฐบาลให้หลกัการปกครองโดยกฎหมายหรือหลกันิติธรรมไม่ใช้อ  านาจตาม
อ าเภอใจ 
  12) ประชาชนตอ้งมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศผา่นกลไกต่าง ๆ หรือ ใชสิ้ทธ์ิท่ี
จะแสดงบทบาทต่าง ๆ ไดโ้ดยตรง และ 
  13) รัฐบาลตอ้งรับผดิชอบต่อประชาชนท่ีจะแสดงความคิดเห็นในดา้นต่าง ๆ ต่อรัฐบาล
รวมถึงมีสิทธ์ิเปล่ียนแปลงรัฐบาลตามวิธีการท่ีก าหนดได ้
 จะเห็นไดว้่าลกัษณะดงักล่าวจะเป็นลกัษณะส าคญัท่ีประชาชนในสังคมประชาธิปไตย
พึงไดรั้บและเป็นส่ิงท่ีทุกคนในสังคมจ าเป็นตอ้งรับรู้และท าความเขา้ใจเพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการ
ปฏิบติัและอยูร่วมกนัในสงัคมไดอ้ยา่งมีความสุข 
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 การยึดมัน่ในหลกัการ ตลอดจนการแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ตามแนวทางประชาธิปไตยตั้งแต่
อดีตจนถึงปัจจุบนั เป็นบทบาทหน่ึงที่เกิดจากการสร้างความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลและสังคม 
โดยท่ีการแสดงความเป็นอิสระโดยอ านาจจะก่อให้เกิดมุมมองท่ีแตกต่างกนัออกไป ประการหน่ึง
คือ เป้าหมายและผลประโยชน์ ซ่ึงเป็นปัจจยัท่ีบ่งช้ีถึงความตอ้งการ และเป็นไปตามแนวคิดของ
กลุ่มผลประโยชน์ดว้ยเหตุน้ี ในการผลกัดนัใหเ้ป้าหมายบรรลุผลส าเร็จยอ่มส่งผลกระทบต่อกลุ่มใด
กลุ่มหน่ึง ทั้งเชิงบวกและเชิงลบ ส่วนหน่ึงคือการแบ่งแยกทางสังคมย่อยท่ีแสดงออกถึงเป้าหมาย
และผลประโยชน์ท่ีต่างกนั 
 ปัจจยัดา้นการเพิ่มข้ึนของประชากร ก็เป็นตวัแปรหน่ึงท่ีส่งผลให้เกิดปัญหาและความ
ขดัแยง้ต่าง ๆ เพิ่มมากข้ึน มีการแบ่งแยกแนวทางทางความคิดหรือทศันคติท่ีแตกต่างกนั นอกจากน้ี
ยงัรวมถึงสังคมไทยมีความหลากหลายของกลุ่มชน มีการกระจายอ านาจภายในรัฐให้กบัผูน้ ากลุ่ม
ในสงักดักรมกองต่าง ๆ แมจ้ะเปล่ียนแปลงการปกครองไปสู่ระบอบประชาธิปไตยใน ค.ศ. 1932 แต่
ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐและสังคมไทยก็ยงัอยูใ่นลกัษณะของรัฐเขม้แขง็แต่สังคมอ่อนแอ กล่าวได้
ว่าการอยู่รวมกนัภายใตค้วามคิดท่ีแตกต่างกนัอย่างหลากหลายอาจก่อให้เกิดปัญหาความแตกแยก
ทางความคิดท่ีส่งผลถึงการกระท าต่าง ๆ ในเชิงลบไดโ้ดยง่าย (อดินนัท ์พรหมพนัธ์ใจ, 2558, หนา้ 20) 
 หลกัการพืน้ฐานของหลกัประชาธิปไตย 
  1) อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน (Popular Sovereignty) 
  ประชาธิปไตยนั้นถือวา่เป็นอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ หรืออ านาจอธิปไตย
นั้นเป็นของประชาชนทุกคนร่วมกนัและประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจเป็นผูร่้วมกนัใชอ้  านาจน้ีไม่
วา่จะโดยตรง หรือโดยออ้มเพื่อประโยชน์สุขของประชาชนเอง (ส านกัเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 
2554, หนา้ 15) การปกครองท่ีสามารถท าใหทุ้กคนในสังคมสามารถแสดงออกถึงความตอ้งการของ
ตนได ้อีกทั้งตอ้งจดัการให้มีการปกครองเพื่อก่อให้เกิดประโยชน์แก่ทุกคนในสังคมดว้ยเช่นกนั 
หรือกล่าวไดว้่าเป็นประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) อย่างไรก็ตามดว้ยขอ้จ ากดัหลาย
ประการในสังคมปัจจุบนั เช่น จ านวนประชากรท่ีมีมากจนท าใหไ้ม่สามารถใชรู้ปแบบการปกครอง
แบบประชาธิปไตยทางตรงได ้ปัจจุบนัจึงใชก้ารปกครองระบอบประชาธิปไตยทางออ้ม ( Indirect 
Democracy) ผ่านการเลือกตวัแทนเขา้ไปท าหน้าท่ีในการปกครองแทน เช่น การเลือกตั้งและ
การมีส่วนร่วมทางการเมืองในรูปแบบอ่ืน ๆ (ธญัธชั วิภติัภูมิประเทศ, 2546, หนา้ 6-10) 
  2) หลกัเสรีภาพ (Liberty) 
  หลกัการวา่ดว้ยสิทธิเสรีภาพเป็นหลกัการท่ีส าคญัมากอยา่งหน่ึงของประชาธิปไตย คือ 
สิทธิ (right) เสรีภาพ (liberty) และอิสรภาพ (freedom) สิทธิหมายถึง ประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรอง
และคุม้ครองให้ เสรีภาพ หมายถึง โอกาสท่ีจะเลือกท าหรือไม่ท าระหว่างทางเลือกหลายทางตาม
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ปรารถนาของตนโดยปราศจากขอ้บงัคบัหรือขอ้จ ากดั จะจ ากดัไดก้็แต่โดยกฎหมายเท่านั้น 
ส่วนอิสรภาพ หมายถึง การท าหรืองดเวน้ท่ีจะท าส่ิงใด ๆ ก็ไดท่ี้ไม่ละเมิดผูอ่ื้น (ส านักเลขาธิการ
สภาผูแ้ทนราษฎร, 2554, หนา้ 11) 
  เสรีภาพในระบอบประชาธิปไตย หมายถึง ความสามารถของคนท่ีจะกระท าหรืองดเวน้
กระท าส่ิงใดส่ิงหน่ึงก็ไดภ้ายในขอบเขตขอ้ก าหนดของกฎหมาย เสรีภาพในระบอบประชาธิปไตย 
จึงไม่ใช่การท าอะไรก็ไดต้ามใจตนเองเน่ืองจากการท าตามใจตนเองโดยไม่ค านึงถึงจิตใจคนอ่ืน ๆ 
นั้นเป็นลกัษณะของเผดจ็การ 
  โดยระบอบประชาธิปไตยได้ก าหนดเสรีภาพขั้นพื้นฐานไวโ้ดยไม่ก่อให้เกิด
ความเดือดร้อน เสียหายหรือละเมิดบุคคลอ่ืน ดงัน้ี 
   (1) เสรีภาพในการคิดและการแสดงออก (Freedom of Thought and Expresstion) 
ทั้งท่ีจะตอ้งควบคู่ไปกบัการยอมรับฟังความคิดและการแสดงออกของบุคคลอ่ืน แมว้่าความคิดและ
การแสดงออกนั้นจะแตกต่างไปจากส่ิงท่ีตนเองยดึถือ 
   (2) เสรีภาพในการเลือกตั้ง (Freedom of Voting) คือ การท่ีบุคคลสามารถไปใช้
สิทธิในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งผูแ้ทนของตนไดอ้ย่างเสรี โดยมิไดถู้กอ านาจอ่ืนบงัคบั และ
บุคคลยอ่มมีเสรีภาพท่ีจะลงสมคัรรับเลือกตั้งโดยไม่ถูกอ านาจอ่ืนลิดรอนเช่นกนั 
   (3) เสรีภาพจากการถูกรัฐหรือบุคคลอ่ืนกระท าต่อตนโดยปราศจากสิทธิอ านาจท่ี
ถูกตอ้งตามกฎหมาย (Freedom from Arbitrary by the State or Other People) จะเป็นหลกัประกนัวา่
ประชาชนทุกคนจะไดรั้บการปฏิบติัต่อตนภายในขอบเขตอ านาจตามท่ีกฎหมายอนุญาตเท่านั้น 
   (4) เสรีภาพในการนับถือศาสนา (Freedom of Religion) บุคคลมีเสรีภาพอย่าง
เตม็ท่ีในการนบัถือศาสนาตราบเท่าท่ีไม่ก่อใหเ้กิดความเดือดร้อน เสียหาย หรือละเมิดสิทธิของผูอ่ื้น 
   (5) เสรีภาพในการยา้ยท่ีอยู ่(Freedom of Movement) โดยอยูบ่นพื้นฐานของการไม่
ก่อใหเ้กิดความเดือดร้อน เสียหาย และละเมิดสิทธิของผูอ่ื้น 
   (6) เสรีภาพในการชุมนุมอยา่งสงบโดยปราศจากอาวุธและเสรีภาพในการรวมตวักนั
เป็นสมาคม (Freedom of and Association) เพราะการชุมนุมหรือการรวมตวักนัเพื่อแสดงบทบาท
อนัเป็นจุดยนืของตนเองนั้นถือเป็นช่องทางหน่ึงของการมีส่วนร่วมทางการเมือง 
   (7) เสรีภาพในเร่ืองส่วนตวัอ่ืน ๆ (Personal Freedom) เป็นหลกัประกนัในการตดัสินใจ
ของบุคคลในเร่ืองส่วนตวัวา่จะสามารถกระท าไดอ้ยา่งเสรี 
  3) หลกัความเสมอภาค (Equality) 
  ความเสมอภาพในระบอบประชาธิปไตย หมายความว่า การท่ีราษฎรทุกคนในประเทศ 
มีความเสมอภาคหรือความเท่าเทียมกนั พื้นฐานในเร่ืองส าคญั ๆ ท่ีเป็นไปไดใ้นฐานะท่ีเป็นมนุษย์
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ปุถุชนอนัจะท าใหทุ้กคนมีศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษยแ์ละก่อใหเ้กิดความยติุธรรมในสงัคม (ส านกั
เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 2554, หนา้ 7) โดยหลกัความเสมอภาคสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 5 ดา้น 
หลกั ๆ ดงัน้ี 
   (1) ความเสมอภาคทางการเมือง (Political Equality) คือ ทุกคนมีสิทธิในทางการเมือง
เท่าเทียมกนั ทั้งในส่วนของผูล้งคะแนนเสียงและผูส้มคัรรับเลือกตั้ง 
   (2) ความเสมอภาคทางเศรษฐกิจ (Economic Equality) คือ การมีหลกัประกนั
ความมัน่คงทางเศรษฐกิจ ในระดบัท่ีอย่างน้อยตอ้งสามารถด าเนินชีวิตอยู่ไดใ้นฐานะเป็นสมาชิก
คนหน่ึงของสังคม และเปิดโอกาสให้กบับุคคลทุกคนท่ีมีความสามารถในการสร้างความมัน่คง
ใหก้บัตนเอง ความเสมอภาคทางเศรษฐกิจ มิไดห้มายถึง การท่ีคนทุกคนจะตอ้งมีรายไดเ้ท่าเทียมกนั
แต่หมายถึง สภาพความใกลเ้คียงกนัในฐานะทางเศรษฐกิจ โดยจะตอ้ง 
    (2.1) มีการกระจายรายไดท่ี้เป็นธรรม เพื่อมิใหเ้กิดช่องวา่งระหวา่งชนชั้นมากนกั 
เช่น การเกบ็ภาษีในอตัรากา้วหนา้ เป็นตน้ 
    (2.2) บุคคลควรมีความมัน่คงทางเศรษฐกิจพอสมควร คือ มีรายไดเ้พียงพอ
ในการด ารงชีพ เช่น การก าหนดอตัราค่าจา้งขั้นต ่า การให้สิทธิคนยากจนรับการรักษาพยาบาลฟรี
และสวสัดิการต่าง ๆ เป็นตน้ 
   (3) ความเสมอภาคทางสังคม (Social Equality) คือ ทุกคนในสังคมท่ีไม่ว่าจะมี
ฐานะทางสังคม เศรษฐกิจ หรือวฒันธรรมแตกต่างกนัอย่างไรก็ตาม ก็สามารถใชชี้วิตในสังคมได้
โดยปราศจากการแบ่งชนชั้นวรรณะ การดูหม่ินเหยียดหยาม และการอยู่ร่วมกันอย่างสันติบน
พื้นฐานการใหค้วามเคารพซ่ึงกนัและกนั 
   (4) ความเสมอภาคทางกฎหมาย (Equality of the Law) หมายถึง กฎหมายท่ีตรา
ออกมาจะตอ้งมีผลบงัคบัใชก้บัประชาชนทุกคนอยา่งเสมอกนั ไม่มีขอ้ยกเวน้ท่ีเอ้ือประโยชน์ให้แก่
บุคคลกลุ่มใด กลุ่มหน่ึงหรือมีผลบงัคบัใชก้บับุคคลเฉพาะบางกลุ่มบางพวกในสังคม ดงันั้น 
การสร้างความเสมอภาคทางกฎหมายจึงเป็นการคุม้ครองบุคคลจากกฎหมายและกระบวนการ
ยติุธรรม ท าใหบุ้คคลสามารถป้องกนัสิทธิและผลประโยชน์อนัชอบธรรมของตนไดอ้ยา่งเสมอภาค 
   (5) ความเสมอภาคในโอกาส (Equality of Opportunity) คือ การให้โอกาสทุกคน
ในการใชค้วามสามารถท่ีตนมีอยู่ไปในทางท่ีสุจริตไดอ้ย่างเท่าเทียมกนั เพื่อพฒันาความสามารถ
ของตนให้เกิดประโยชน์ต่อตนเองและสังคมได้อย่างเสมอภาค โดยไม่ก่อความเดือดร้อนและ
ละเมิดสิทธิของผูอ่ื้น 
  4) หลกัการปกครองโดยเสียงขา้งมากท่ีเคารพเสียงขา้งนอ้ย (The Majority Rule with 
Respect to Minority Rights)  
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  ในกรณีที่ตอ้งมีการตดัสินใจเพื่อเลือกกระท าในส่ิงใดส่ิงหน่ึงบนสถานการณ์ที่มี
ความคิดเห็นท่ีแตกต่างหลากหลายทางออกท่ีดีท่ีสุดคือการเลือกปฏิบติัตามมติเอกฉนัท ์(Unanimity) 
แต่หากไม่สามารถหาขอ้สรุปท่ีเป็นเอกฉนัทไ์ด ้ในระบอบประชาธิปไตยจะตอ้งยึดหลกัการตดัสิน
ความขดัแยง้ดว้ยวิธีการลงคะแนนเสียงและเลือกท่ีจะปฏิบติัตามมติของเสียงขา้งมาก (Majority 
Decision –Making) โดยใหค้วามเคารพต่อสิทธิของเสียงขา้งนอ้ย (Fundamental Rights of Minority) 
เพราะการยอมปฏิบติัตามมติเสียงขา้งมากโดยละเลยสิทธิขั้นพื้นฐานของเสียงขา้งนอ้ย จะท าใหก้าร
ปกครองกลายเป็นเผด็จการของเสียงขา้งมาก ซ่ึงผิดไปจากหลกัการของประชาธิปไตย (ดาวนอ้ย 
สุทธินิภาพนัธ์, 2560, หนา้ 5) 
  การปกครองโดยเสียงขา้งมากท่ีเคารพเสียงขา้งนอ้ยจึงมีลกัษณะของการยอมปฏิบติั
ตามขอ้สรุปท่ีเกิดจากเสียงขา้งมาก แมบุ้คคลนั้นจะไม่เห็นฟ้องกบัมติท่ีเกิดข้ึน ในขณะท่ีกลุ่มของ
เสียงขา้งมากก็จะต้องไม่กระท าการอันใดท่ีเป็นการลิดรอนหรือท าลายกลุ่มของผูท่ี้มีแนวคิด
แตกต่างไปจากตน ทั้งน้ี มิได้หมายความว่า แนวทางตามมติของเสียงขา้งมากจะตอ้งเป็นส่ิงท่ี
ถูกตอ้ง หรือแนวทางตามท่ีเสียงขา้งนอ้ยยึดถือจะเป็นส่ิงท่ีไม่ถูกตอ้ง เพราะมติของคนในสังคมกบั
ความถูกตอ้งของแนวทางเป็นสองส่ิงท่ีเป็นอิสระต่อกนัจนไม่สามารถเช่ือมโยงความสัมพนัธ์ในเชิง
เหตุผลระหวา่งกนัได ้แต่เพราะในสภาวะของความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนนั้น ไม่มีทางเลือกใดท่ีเหมาะสม
ท่ีสุดเท่ากบัการเลือกท่ีจะด าเนินการไปตามมติของเสียงขา้งมาก เพราะน่าเช่ือถือไดว้่าการตดัสิน
โดยหมู่มากน่าจะมีการใชว้ิจารณญาณท่ีรอบคอบมากกว่าการตดัสินใจจากคนส่วนนอ้ยและผลของ
การตดัสินใจจากคนหมู่มากกน่็าจะเป็นการตดัสินใจท่ีมีความผดิพลาดนอ้ยกวา่การตดัสินใจจากคน
หมู่นอ้ย เน่ืองจากไดผ้า่นกระบวนการโตเ้ถียงและใชเ้หตุผลจากคนจ านวนท่ีมากกวา่ 
  ดงันั้น การท่ีระบอบประชาธิปไตยเลือกใชห้ลกัการปฏิบติัตามเสียงขา้งมากจึงเป็น
เพียงการปฏิบติัไปพลางก่อนจนกว่าจะมีทางเลือกอ่ืนท่ีดีกว่ามากกว่าท่ีจะบอกว่าแนวทางท่ีไดรั้บ
การยอมรับจากคนส่วนมากเป็นแนวทางท่ีถูกตอ้ง (ดาวนอ้ย สุทธินิภาพนัธ์, 2560, หนา้ 6) 
  5) หลกันิติธรรม (Rule of Law) 
  การยึดถือกฎหมายเป็นเกณฑใ์นการด าเนินกิจกรรมถือว่าเป็นนโยบายและความตอ้งการ
ของประชาชน เพราะกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัไดถู้กก าหนดข้ึนโดยผูแ้ทนของประชาชน จึงถือไดว้่า 
กฎหมายมาจากประชาชนนั่นเอง นอกจากน้ี ยงัถือว่ากฎหมายเป็นหลกัประกันท่ีส าคญัเพราะ
กฎหมายมีการบญัญติัอยา่งชดัแจง้เปิดเผยและใชก้ระบวนการพิสูจน์ท่ีมีเหตุผลท่ีสุดเท่าท่ีจะกระท า
ได ้จึงสามารถน าไปใชเ้พื่อก่อให้เกิดความยติุธรรมและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล (ดาวนอ้ย 
สุทธินิภาพนัธ์, 2560, หนา้ 6) 
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 สังคมประชาธิปไตย 
 การเปล่ียนแปลงการปกครองของประเทศไทยโดยคณะราษฎร์ เม่ือวนัท่ี 24 มิถุนายน 2475 
เป็นการเปล่ียนแปลงจากระบบสมบูรณาญาสิทธิราษฎร์ มาเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
อนัมี พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข เป็นการเร่ิมตน้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบ
ตวัแทนของประเทศไทยเป็นคร้ังแรก รูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบไทย ๆ 
อ านาจรัฐ อ านาจสูงสุด อ านาจอธิปไตย ตามหลกัการและปรัชญาการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
ถูกครอบง าและถมอยู่ในหมู่คณะราษฎร์ คณะบุคคล และคณะกลุ่มองคก์รต่าง ๆ มาตลอดท าให้
หลายคร้ังการเมืองในประเทศไทยกลายเป็นเผด็จการในรูปแบบต่าง ๆ มากมาย เช่น เผด็จการ
กลุ่มบุคคล เผดจ็การขนุนาง เผดจ็การทหาร เป็นตน้ 
 รัฐบาลสร้างคะแนนนิยมใหพ้รรคการเมืองของตนเองโดยใชน้โยบายประชานิยมส่งเสริม
การบริโภคนิยมจนลืมพื้นฐานเดิมของชีวิต ท าให้เกิดการเหล่ือมล ้าทางดา้นเศรษฐกิจและสังคม
ในประเทศไทยในอตัราที่สูงมากข้ึนเร่ือย ๆ ภาวะรวยกระจุกจนกระจายมีให้เห็นอย่างชดัเจน 
ชนชั้นนายทุนและชนชั้นสูงของประเทศไทย มีเงินนบัแสนลา้นและหลายคนท่ีติดอนัดบัการเป็น
มหาเศรษฐีระดบัโลก แต่ในขณะเดียวกนัคนยากจนท่ีไม่มีบา้นอยูไ่ม่มีอาหารประทงัชีวิตกลบัมีเพิ่ม
มากข้ึนดว้ยเช่นกันเกษตรกรและคนในชนบทมากมายไม่มีท่ีดินท ากินแต่คนอีกกลุ่มหน่ึงกลบั
มีโฉนดท่ีดินจนนบัไม่ถว้นสาเหตุทั้งหมดท่ีกล่าวมาลว้นเกิดจากนโยบายการเมืองการปกครองของ
ประเทศไทยที่ก าหนดให้สินทรัพยแ์ละเศรษฐกิจของคนในประเทศข้ึนอยู่กบักลไกตลาดและ
ทุนนิยมเสรี คนรวยและผูมี้อ  านาจเท่านั้นท่ีจะมีสิทธิในการอยู่ดีกินดี เพราะกฎหมายและนโยบาย
ทางเศรษฐกิจถูกร่างมาโดยเจา้ของทุนและผูป้ระกอบการ เพื่อเอ้ือประโยชน์ต่อชนชั้น และพวกพอ้ง
ของตนเองมาอย่างยาวนานและต่อเน่ืองก่อให้เกิดสังคมแบบพหุนิยม กล่าวคือ ในสังคมมีความ
เหล่ือมล ้าแตกต่างกนัมาก 
 การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจะเป็นจริงได ้จะตอ้งเกิดมาจากจิตส านึกท่ี
ดีของประชาชนในประเทศเท่านั้น นอกจากน้ีแลว้ ประชาชนจะตอ้งพร้อมและยนิดีท่ีจะใชสิ้ทธิของ
ตนเองตามรัฐธรรมนูญมาปกป้องดูแลบา้นเมืองอย่างเต็มท่ีและเต็มความสามารถ ทุกคนในสังคม
ยอมรับในความแตกต่างของตวับุคคลใหค้วามส าคญักบัหลกัสิทธิมนุษยชนมากกวา่ทุนนิยมเสรี 
 รัฐประชาธิปไตยทุกรัฐในโลกลว้นเกิดข้ึนมาจากแนวคิดในการให้สิทธิและความเสมอภาค
แก่ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในทางการเมือง เพราะถือว่าประชาชนทุกคน คือเจา้ของอ านาจ
อธิปไตยโดยการใช้อ  านาจหน้าท่ีขององค์กรการเมืองในรูปแบบต่าง ๆ ประชาธิปไตยถือว่า
ประชาชนคือเสียงสวรรค ์สามารถตดัสินใจเลือกบุคคลเขา้มาท าหนา้ท่ีแทนตนเองในการบริหาร
ประเทศให้มีความเจริญก้าวหน้า ความเสมอภาคในการมีส่วนร่วมทางการเมืองของรัฐ 
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ประชาธิปไตยจึงมีหลายรูปแบบด้วยกัน เช่น การเข้าร่วมทางการเมืองในทางอ้อมโดยผ่าน
กระบวนการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเขา้ไปท าหนา้ท่ีกระบอกเสียงแทนคนส่วนใหญ่ใน
สภาหรือการมีส่วนร่วมในทางตรง เช่น การประทว้งเพื่อเรียกร้องสิทธิความชอบธรรมต่าง ๆ เป็น
ตน้ แต่ทั้งน้ีความเสมอภาคในการมีส่วนร่วมทางการเมืองในรัฐประชาธิปไตยทั้ง 2 แนวคิดก็ยงัมี
ความแตกต่างกนัอยูต่รงท่ี ประชาธิปไตยเสรีนิยมการเขา้มามีอ านาจในทางการเมืองส่วนใหญ่แลว้
เป็นชนชั้นสูงในสังคมหรือไม่ก็เป็นมหาเศรษฐี เพราะแนวคิดของประชาธิปไตยเสรีนิยมให้คุณค่า
และการแข่งขนัอยา่งเสรีและใหคุ้ณค่ากบัเงินมากกวา่ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์แมก้ระทัง่การเลือกตั้ง
ภายในประเทศก็เป็นการเลือกตั้งผูแ้ทนท่ีมาจากชนชั้นนายทุน และมีเงินมากพอในการทุ่มทุนลง
สมคัร ส่วนชนชั้นล่างจะมีโอกาสเขา้ไปเป็นปากเสียงใหก้บัชนชั้นของตนเองไดน้อ้ยมาก เน่ืองจาก
การไม่มีเงินและทรัพยากรมากพอในการลงสนามแข่งขนั ส่วนสังคมประชาธิปไตยซ่ึงภาคพลเมือง
มีความเขม้แขง็ การเปิดโอกาสทางชนชั้นใหเ้ขา้มามีส่วนร่วมในทางการเมืองจึงเป็นเร่ืองส าคญัและ
เป็นท่ียอมรับอย่างแพร่หลายในประเทศเหล่าน้ี ปรากฏให้เห็นชดัเจน โดยท่ีประเทศท่ีมีแนวคิด
สังคมประชาธิปไตยจะมีตัวแทนพรรคการเมืองท่ีมาจากชนชั้นและอาชีพต่าง ๆ อย่างแพร่หลาย 
รวมทั้งการรวมกลุ่มของภาคพลเมืองมากมายในสังคมประชาธิปไตยเพื่อเรียกร้องสิทธิให้ชนชั้น
ของตนเองกเ็ป็นท่ียอมรับกนัในสงัคม 
 หลกัการส าคญัของการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
 การปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีเจริญอยูใ่นยโุรปตะวนัตกและสหรัฐอเมริกา มีหลกัการ
ส าคญั ดงัน้ี (อนนัต ์อริยะชยัพาณิชย,์ 2557, หนา้ 8-9) 
  1) การยดึถือเหตุผล 
  ประชาธิปไตย ถือหลกัการท่ีว่า ประชาชนทุกคนในรัฐเป็นเจา้ของรัฐเท่าเทียมกนั 
ย ่อมมีสิทธิท่ีแสดงความคิดเห็น วิพากษ์วิจารณ์การท างานของรัฐบาล หรือการตัดสินใจเพื่อ
ผลประโยชน์ของส่วนรวมไดเ้ท่ากนั ไม่ว่าจะยากดีมีจนอยา่งไร ความคิดเห็นของพวกเขากเ็ป็นส่ิงท่ี
ควรรับฟัง การกระท าดงักล่าวไม่ถือเป็นการขดัแยง้หรือขดัขวาง แต่ถือว่าเป็นการแสวงหาเหตุผล
ขอ้เท็จจริง สรุปเป็นหลกัการท่ีน าไปสู่แนวทางปฏิบติัท่ีถูกต้อง ซ่ึงควรส่งเสริมให้ประชาชน
มีส่วนร่วมในการแสดงความเห็นไดโ้ดยเสรี 
  2) การเนน้ความส าคญัของปัจเจกบุคคล 
  ปัจเจก บุคคลเป็นผูท่ี้มีความส าคญัท่ีสุด ปัจเจกบุคคลเป็นผูส้ร้างสังคม สร้างสถาบนั
ทางสังคม รวมกนัเขา้เป็นรัฐ เป็นประเทศ ปัจเจกบุคคลจึงควรไดรั้บการส่งเสริมให้มีสิทธิเสรีภาพ 
ความเสมอภาคทั้งทางสังคม การเมือง การศึกษา เศรษฐกิจ มีคุณภาพชีวิต ความเป็นอยู่ท่ีดี เพราะ
ถา้รัฐใดประชาชนแต่ละคนเป็นคนมีคุณภาพ กจ็ะท าใหรั้ฐหรือประเทศนั้นเจริญกา้วหนา้ได ้
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  3) การถือรัฐเป็นเคร่ืองมือของประชาชน 
  รัฐบาลเป็นเคร่ืองมือของประชาชนในการท าให้บรรลุจุดมุ่งหมายในการอยู่ร่วมกนั
ของประชาชน คอยอ านวยความสะดวก ประสานผลประโยชน์ แกไ้ขขอ้อุปสรรคต่าง ๆ ให้กบั
สังคม เป็นผูรั้บใช้ประชาชน รัฐเกิดข้ึน ตั้งอยู่ และด าเนินต่อไปเพื่อประชาชน ไม่ใช่ประชาชน
เป็นอยูเ่พื่อรัฐ เพราะรัฐเป็นของประชาชน ประชาชนเป็นผูส้ร้างรัฐ รัฐจึงเป็นผลผลิตของประชาชน 
หนา้ท่ีของรัฐเพียงรักษากฎหมาย ให้ความยติุธรรม รักษาความสงบเรียบร้อย ป้องกนัรักษาอ านาจ
อธิปไตยทั้งภายในและภายนอก 
  4) การอาศยัความสมคัรใจเป็นใหญ่ 
  ประชาธิปไตย สนับสนุนให้ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพ และความเสมอภาคทั้งทาง
การเมือง เศรษฐกิจ และสังคม สามารถเลือกด ารงชีวิตตามความสมัครใจ รัฐจะบีบบังคบัให้
ประชาชนกระท าหรือหา้มไม่ใหก้ระท านอกเหนือหลกัแห่งนิติธรรมไม่ได ้
  5) การยดึถือกฎเหนือกฎ 
  หลกัการท่ีวา่น้ี ถือว่าประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย ทั้งอ านาจบริหาร นิติบญัญติั 
ตุลาการ ใชอ้  านาจเหล่าน้ีเพื่อปกป้องคุม้ครองสิทธิผลประโยชน์ของประชาชน หากผูรั้บมอบอ านาจ
ไปท าหน้าท่ีแทนทั้งฝ่ายรัฐบาล สภานิติบงัคบับญัชา หรือตุลาการ ปฏิบติัผิดวตัถุประสงค์และ
เจตนารมณ์ของประชาชน ประชาชนก็มีอ านาจท่ีจะเปล่ียนแปลงใหม่ได ้โดยการใชอ้  านาจอธิปไตย 
ผ่านการเลือกตั้งซ่ึงเป็นการเปล่ียนรัฐบาลใหม่ สภานิติบญัญติัให้ หรือยกเลิกเปล่ียนแปลงแกไ้ข
กฎหมาย เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนได ้
  6) เนน้ความส าคญัของวิธีการ 
  ประชาธิปไตย ให้ความส าคญัของวิธีการในการไดม้าซ่ึงอ านาจ การแสวงหาอ านาจ 
การใชอ้  านาจ การเปล่ียนแปลงอ านาจ โดยวิธีการตดัสินดว้ยเสียงขา้งมาก เป็นวิธีการบรรลุเป้าหมาย
โดยสันติวิธี เป็นความตอ้งการของเจา้ของอ านาจอธิปไตย คือ ประชาชน ซ่ึงวิธีน้ีไม่มีในการปกครอง
แบบอ่ืน 
  7) การถือความเห็นพอ้งตอ้งกนัเป็นหลกัในมนุษยสมัพนัธ์ 
  ประชาธิปไตย มีหลกัการวา่ ทุกคนในรัฐเป็นเจา้ของรัฐร่วมกนั ไม่มีใครมีสิทธิผกูขาด
ในความเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยคนเดียว ดงันั้นทุกคนตอ้งยอมรับในสัญญาประชาคมที่ใช้
เพื่ออยูร่่วมกนั คือ หลกันิติรัฐ กฎเกณฑท่ี์ตกลงในการอยูร่่วมกนัน้ี เป็นหลกัของมนุษยสัมพนัธ์ของ
ประชาชนทุกคน ถือเป็นหลกัปฏิบตัิในวิถีชีวิต ในความมีสิทธิเสรีภาพ และความเสมอภาคกนั 
ซ่ึงเป็นการยอมรับของทุกคน เพื่อความผาสุกในการอยูร่่วมกนั 
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  8) การถือความเท่าเทียมกนัขั้นมูลฐานของมนุษย ์
  ประชาธิปไตย ถือว่า ทุกคนภายในรัฐมีสิทธิในชีวิต ร่างกาย ทรัพยสิ์น และความเป็น
เจา้ของรัฐเท่าเทียมกนั มีเสรีภาพในการปกป้องชีวิตร่างกาย ทรัพยสิ์นเท่าเทียมกนั มีความเสมอภาค
ในการใชอ้  านาจอธิปไตยเท่าเทียมกนั คือ 1 คน เท่ากบั 1 เสียง ไม่มีใครจะมีสิทธิเหนือกว่าใคร 
ไม่ว่าจะร ่ ารวย หรือยากจน มีการศึกษาสูง ต ่า หรือสถานภาพทางสงัคมเป็นอยา่งไร 
 ดังนั้น หลกัประชาธิปไตยในระบอบประชาธิปไตย อยู่บนรากฐานหลกัการท่ีส าคญั 
5 ประการ คือ (อนนัต ์อริยะชยัพาณิชย,์ 2557, หนา้ 18-19) 
  1) หลกัการอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน ประชาชนแสดงออกซ่ึงการเป็นเจา้ของ
โดยใชอ้  านาจท่ีมีตามกระบวนการเลือกตั้งอยา่งอิสระและทัว่ถึงในการใหไ้ดม้าซ่ึงตวัผูป้กครองและ
ผูแ้ทนของตน รวมทั้ งประชาชนมีอ านาจในการคดัคา้นและถอดถอนผูป้กครองและผูแ้ทนท่ี
ประชาชน เห็นว่า มิไดบ้ริหารประเทศในทางท่ีเป็นประโยชน์ต่อสังคมส่วนรวม เช่น มีพฤติกรรม
ร ่ารวยผดิปกติ  
  2) หลกัเสรีภาพ ประชาชนทุกคนมีความสามารถในการกระท าหรืองดเวน้การกระท า
อยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีบุคคลตอ้งการ ตราบเท่าท่ีการกระท าของเขานั้น ไม่ไปละเมิดลิดรอนสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลอ่ืน หรือละเมิดต่อความสงบเรียบร้อยของสงัคมและความมัน่คงของประเทศชาติ  
  3) หลกัความเสมอภาค การเปิดโอกาสให้ประชาชนทุกคนสามารถเขา้ถึงทรัพยากร
และคุณค่าต่าง ๆ ของสังคม ท่ีมีอยู่จ  ากดัอย่างเท่าเทียมกนั โดยไม่ถูกกีดกนัดว้ยสาเหตุแห่งความ
แตกต่างทางชั้นวรรณะทางสังคม ชาติพนัธ์ุ วฒันธรรมความเป็นอยู่ ฐานะทางเศรษฐกิจ หรือดว้ย
สาเหตุอ่ืน  
  4) หลกัการปกครองโดยกฎหมายหรือหลกันิติธรรม การให้ความคุม้ครองสิทธิ
ขั้นพื้นฐานของประชาชนทั้งในเร่ืองสิทธิเสรีภาพในทรัพยสิ์น การแสดงออก การด ารงชีพ 
ฯลฯ อย่างเสมอภาคกนั โดยผูป้กครองไม่สามารถใชอ้  านาจใด ๆ ลิดรอนเพิกถอนสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนได ้และไม่สามารถใชอ้ภิสิทธ์ิอยูเ่หนือกฎหมาย หรือเหนือกวา่ประชาชนคนอ่ืน ๆ ได ้
  5) หลกัการเสียงขา้งมาก (Majority rule) ควบคู่ไปกบัการเคารพในสิทธิของเสียง
ขา้งนอ้ย (Minority Rights) การตดัสินใจใด ๆ ท่ีส่งผลกระทบต่อประชาชนหมู่มาก ไม่วา่จะเป็นการ
เลือกตั้งผูแ้ทนของประชาชนเขา้สู่ระบบการเมือง การตดัสินใจของฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร หรือ
ฝ่ายตุลาการ ย่อมตอ้งถือเอาเสียงขา้งมากที่มีต่อเร่ืองนั้น ๆ เป็นเกณฑ์ในการตดัสินทางเลือก 
โดยถือว่าเสียงขา้งมากเป็นตวัแทนท่ีสะทอ้นความตอ้งการ/ขอ้เรียกร้องของประชาชนหมู่มาก 
หลักการน้ี ต้องควบคู่ไปกับการเคารพและคุ้มครองสิทธิเสียงข้างน้อยด้วย ทั้ งน้ีก็เพื่อเป็น
หลกัประกนัว่า ฝ่ายเสียงขา้งมากจะไม่ใชว้ิธีการพวกมากลากไปตามผลประโยชน์ความเห็นหรือ
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กระแสความนิยมของพวกตนอยา่งสุดโต่ง แต่ตอ้งด าเนินการเพื่อประโยชน์ของประชาชนทั้งหมด 
เพื่อสร้างสังคมท่ีประชาชนเสียงขา้งน้อย รวมทั้งชนกลุ่มน้อย ผูด้ ้อยโอกาสต่าง ๆ สามารถอยู่
ร่วมกันได้อย่างสันติสุข โดยไม่มีการเอาเปรียบกันและสร้างความขดัแยง้ในสังคมมากเกินไป 
ค่านิยม ทศันคติ ท่ีส่งเสริมประชาธิปไตย ระบอบประชาธิปไตย นอกจากจะเป็นระบอบการเมือง
แลว้ ยงัเป็นระบอบเศรษฐกิจ สังคม วฒันธรรมดว้ย ดงันั้นจึงไม่ใช่อยู่ท่ีรัฐธรรมนูญ กฎหมาย 
การเลือกตั้ง และการต่อรองทางการเมืองเท่านั้น หากอยู่ท่ีสมาชิกในสังคมจะตอ้งช่วยกนัหล่อ
หลอม สร้างค่านิยม วิถีชีวิต ท่ีเป็นประชาธิปไตย มาตั้งแต่ในครอบครัว โรงเรียน ท่ีท างาน ชุมชน 
เพื่อจะน าไปสู่หรือการปกป้อง ระบอบประชาธิปไตย ทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ และสงัคม 
 ค่านิยมประชาธิปไตยท่ีประชาชนควรช่วยกนัสร้างคือ  
  1) เป็นคนที่มีเหตุผล ยอมรับเ ร่ืองสิทธิหน้าที่ ความเป็นจริงในทางสังคม เคารพ
ในตวัเอง เคารพในศีลธรรมและประโยชน์ร่วมกนัของส่วนรวม  
  2) มีทศันคติท่ีดีต่อเพื่อนมนุษย ์มีความเคารพซ่ึงกนัและกนั และมีความสามคัคี 
  3) เขา้ใจความจ าเป็นและประโยชน์ของการเขา้มาอยูร่่วมกนัเป็นพลเมืองของประเทศ 
เพือ่ประโยชน์ของสมาชิกทุกคนในระยะยาว 
  4) เคารพกฎหมายและด าเนินชีวิตในกรอบของกฎหมายท่ีมีเหตุผลและเป็นธรรม 
  5) มีจิตใจเปิดกวา้งและพร้อมท่ีปรับตวัรับกบัการเปล่ียนแปลงของสงัคมได ้
  6) เป็นคนท่ีมีความรับผดิชอบผกูพนักบัส่ิงท่ีเขาไดก้ระท าลงไป 
  7) มีจิตใจที่เป็นธรรม เอ้ือเฟ้ือเผื่อแผ่ ไม่มีอคติต่อผูที้่มีความแตกต่างจากตน เช่น 
การนบัถือ ศาสนาอ่ืนหรือเช้ือชาติอ่ืน แนวคิดทางการเมือง เป็นตน้ 
 บทบาทของประชาชนในการเสริมสร้างระบอบประชาธิปไตย ไม่ใช่แค่การใชสิ้ทธิ
ในการเลือกตั้งนาน ๆ คร้ัง และพยายามเลือกคนดีคนเก่งมาบริหารประเทศเท่านั้น ประชาชน 
ตอ้งขวนขวาย ศึกษา พฒันาตนเอง ใชสิ้ทธิและหน้าท่ีพลเมืองท่ีดีเขา้ไปแสดงความคิดเห็นและ
มีส่วนร่วมในการ บริหารประเทศ ในการตดัสินใจ เร่ืองการใชท้รัพยากรของประเทศ การพฒันา
เศรษฐกิจ สงัคม ของชุมชน จงัหวดั และประเทศ อยา่งแขง็ขนัและอยา่งสม ่าเสมอ 
 สรุปจากการทบทวนหลักประชาธิปไตย ซ่ึงเป็นหลักการใช้อ านาจในการปกครอง
ประเทศ ประชาชนจึงตอ้งใชห้ลกัประชาธิปไตยดว้ยการเลือกผูแ้ทนของประชาชน ส าหรับการ
ปกครองนั้นกฎหมายก าหนดใหมี้รูปแบบการปกครองคือ ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน 
โดยมีกฎหมายก าหนดขอบแขตแต่ละภาค ก านัน ผูใ้หญ่บา้นมีหน้าที่ในการปกครองราษฎร 
เป็นตวัแทนของรัฐในการน านโยบายไปสู่การปฏิบติั และเป็นตวัแทนของราษฎรในการสะทอ้น
ปัญหาความตอ้งการของคนในชุมชนเพื่อให้ภาครัฐได้รับทราบนั้น หลกัประชาธิปไตยจึงเป็น
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หลกัการส าคญัในการน ามาวิเคราะห์เพื่อหาหลกัธรรมาภิบาลมาใช้กบัการใช้อ านาจหน้าท่ีของ
ก านนั ผูใ้หญ่บา้น 
 2.6 หลกัการบริหารปกครอง 
 การบริหารปกครอง (Governance) เป็นค าศพัทท่ี์เกิดข้ึนพร้อมกบัการเคล่ือนไหวเปล่ียนแปลง
บทบาทของรัฐช่วงทศวรรษ 1990 เป็นการวางแนวทางและจดัความสัมพนัธ์ในการปกครองของ
ภาครัฐใหม่เพื่อให้ระบบการเมืองเปิดกวา้ง และกระจายอ านาจมากยิ่งข้ึน ส่งเสริมให้ตวัแสดงนอก
ภาครัฐสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองมากยิ่งข้ึน และเปล่ียนแปลงจากอ านาจท่ีรวมศูนย์
อยู่ท่ีรัฐบาล ให้กระจายออกไปตามทอ้งถ่ินต่าง ๆ เพื่อให้เกิดองคก์รทอ้งถ่ินท่ีปกครองตวัเอง และ
ลดขนาดของภาครัฐใหเ้ลก็ลงเพื่อความคล่องตวั (เอก ตั้งทรัพยว์ฒันา, 2550, หนา้ 134-135) 
 การวางหลกัการจดัการปกครอง (Governance) เขา้มาแทนท่ีแนวคิดว่าดว้ยการปกครอง 
(Government) โดยมีการเปล่ียนแปลงส าคญั 6 ดา้นหลกั คือ 
  1) การลดขนาดภาครัฐใหเ้ลก็ลง 
  2) การสร้างภาคีการจดัการปกครองเพื่อท าการตรวจสอบและควบคุม 
  3) การบริหารงานแบบหลกัการจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM) 
ท่ีน าหลกัการบริหารของเอกชนมาปรับใชก้บัภาครัฐ 
  4) การใชห้ลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) ส่งเสริมการมีประสิทธิภาพและ
ความรับผดิชอบต่อสาธารณะ 
  5) สร้างระบบเช่ือมโยงกบัสังคม (Socio-Cybernetic System) เปิดให้ภาคส่วนอ่ืน ๆ 
เขา้มาร่วมก าหนดการตดัสินใจพร้อมไปกบัภาครัฐ และ 
  6) การสร้างเครือข่ายจัดการตัวเอง (Self-Organizing Network) ให้อิสระในการ
ปกครองตวัเอง (Autonomy) และส่งเสริมการจดัการปกครองทอ้งถ่ิน (Local Governance) ซ่ึงท างาน
ในลกัษณะเครือข่ายท่ีมีการพึ่งพาอาศยักนั (Rhodes, 1996, pp. 654-660) 
 ค าว่า “Governance” เป็นค าศพัทท่ี์เคยถูกใชใ้นฝร่ังเศสนบัตั้งแต่ศตวรรษท่ี 14 เป็นตน้มา 
ซ่ึงในยคุนั้นหมายถึง ขา้ราชการในส านกัราชวงั โดยค าว่า Governance มาจากค าภาษากรีก คือค าว่า 
Kubernan ซ่ึงหมายถึง น าทาง น าร่อง ช้ีน า ซ่ึงเพลโต (Plato) น ามาใชอ้ธิบายถึงการออกแบบระบบ
ของการควบคุมการปกครอง ต่อมามีการสร้างค าใกลเ้คียงข้ึนเป็นภาษาลาตินในยุคกลาง คือค าว่า 
gubernare ซ่ึงหมายถึง การน าร่อง การสร้างระเบียบ การช้ีน า และมีความหมายใกลเ้คียงกบัค าว่า 
government ซ่ึงหมายถึง การกระท าหรือกระบวนการใชอ้  านาจรัฏฐาธิปัตยใ์นการควบคุม สั่งการ ช้ีน า
การก าหนดนโยบายและการบริหารนโยบาย ส าหรับในภาษาไทย มีผูใ้ห้ค  านิยามค าว่า Governance 
ไวเ้ช่นกนั ซ่ึงค านิยามนั้นครอบคลุมทั้งการบริหาร (Administration) การจดัการ (Management) 
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การปกครอง (Government)  
 อมัพร ธ ารงลกัษณ์ ท่ีได้ช้ีให้เห็นถึงพฒันาการว่า นับแต่การมีกระแสคล่ืนการปฏิรูป
ระบบบริหารงานภาครัฐในยโุรปตะวนัตกในทศวรรษท่ี 1980 ไดมี้การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ มีการน า
หลกัการบริหารจดัการภาคธุรกิจเอกชนมาปรับใชก้บัภาครัฐ มีการกระจายอ านาจจากส่วนกลางสู่
ทอ้งถ่ินมากข้ึน มีการเปิดโอกาสให้ภาคประชาสังคมและชุมชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริการ
จัดการสาธารณะมากข้ึน ประชาชนมีความต่ืนตัวท่ีจะเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการ
ผลประโยชน์สาธารณะมากข้ึน 
 เอก ตั้งทรัพยว์ฒันา ไดเ้สนอถึงนิยามของ Governance หรือ การบริหารจดัการปกครอง
ไวว้่า เป็นค าที่เกิดข้ึนพร้อมกบัการเคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลงบทบาทของรัฐช่วงทศวรรษ 1990 
เป็นการวางแนวทางและจดัความสัมพนัธ์ในการปกครองของภาครัฐใหม่เพื่อให้ระบบการเมือง
เปิดกวา้ง และกระจายอ านาจมากยิ่งข้ึน ส่งเสริมให้ตวัแสดงนอกภาครัฐสามารถเขา้มามีส่วนร่วม
ในการปกครองมากยิ่งข้ึน และเปล่ียนแปลงจากอ านาจท่ีรวมศูนยอ์ยู่ท่ีรัฐบาล ให้กระจายออกไป
ตามทอ้งถ่ินต่าง ๆ เพื่อให้เกิดองคก์รทอ้งถ่ินท่ีปกครองตวัเอง และลดขนาดของภาครัฐให้เล็กลง
เพื่อความคล่องตวั 
 ขณะท่ี พชัรี สิโรรส ไดอ้ธิบายถึงแนวคิด Governance หรือ การบริหารจดัการปกครอง 
ไวค่้อนขา้งกระชับ ละเอียด และเขา้ใจง่าย โดยเขาอธิบายไวว้่า ช่วงทศวรรษท่ี 1990 เป็นตน้มา 
แนวคิดการบริหารจดัการปกครอง หรือ Governance ไดถู้กใหค้วามส าคญัอยา่งเป็นรูปธรรมมากข้ึน 
ในฐานะเป็นแนวคิดท่ีเปิดให้ภาครัฐ เอกชนประชาสังคม ประชาชน เขา้มาพูดคุยปรึกษาหารือกนั 
และมีกระบวนการก าหนดนโยบายแนวนอน (Horizontal dimension of policymaking) เน้นการ
ประสานงานระหว่างตวัแสดงนโยบายท่ีมาเขา้ร่วม ทั้งน้ีการบริหารจดัการปกครองมีความหมาย
มากกว่าการให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม (Citizen participation) หากแต่ยงัมีนยัถึงบทบาทอ านาจ
รัฐ ตลอดจนความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐ เอกชน ประชาสังคม ประชาชน อย่างไรก็ตาม Governance 
จะดีหรือไม่ดีไม่ไดอ้ยู่ท่ีความหมายของค า หากแต่ข้ึนอยู่กบัตวัแปรอ่ืน ๆ ประกอบกนั และค าว่า 
Governance ได้ถูกใช้อธิบายสภาวการณ์เส่ือมถอยของการปกครองแบบล าดับขั้นบงัคบับญัชา 
(Decline of hierarchical government) เพื่อตอ้งการเคล่ือนตวัไปสู่การปกครองแนวระนาบ (Horizontal 
governing) มากข้ึน ซ่ึงไม่ไดผู้กขาดการด าเนินการอยู่ท่ีภาครัฐเพียงส่วนเดียว ค าว่า Governance 
จึงมีความหมายกวา้งกว่า ค  าว่า Government ในขณะท่ี Government เป็นเพียงเคร่ืองมือหน่ึงของ 
Governance และไม่ว่าจะเป็นกรอบคิดเร่ืองการลดขนาดของรัฐ (Minimal state) บรรษทัภิบาล 
(Corporate governance) การจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New public management : NPM) ธรรมาภิ
บาล (Good governance) ระบบการเช่ือมโยงทางสังคมแบบไซเบอร์ (Cybernetic System) เครือข่าย



87 

ขององค์การท่ีจัดการดูแลได้ด้วยตนเอง (Self-organizing network) ล้วนเป็นลักษณะหน่ึงของ 
Governance ทั้งส้ิน 
 แต่อยา่งไรก็ตาม ทุกกรอบคิดต่างก็มีจุดร่วมท่ีส าคญั คือ การพึ่งพากนัระหว่างหน่วยงาน
ต่าง ๆ ทั้งท่ีเป็นรัฐและไม่ใช่รัฐ อนัส่งผลใหเ้ส้นแบ่งระหว่างส่วนต่าง ๆ ในสังคมไม่ชดัเจน สมาชิก
ในเครือข่ายของการบริหารจดัการปกครองน้ีมีปฏิสัมพนัธ์กนัอยา่งต่อเน่ือง ดว้ยความจ าเป็นในดา้น
ต่าง ๆ เช่น การแลกเปล่ียนความรู้ทรัพยากร การเจรจาประนีประนอมเป้าหมายระหว่างกนั อยูบ่น
ฐานของความไวเ้น้ือเช่ือใจกนั ปฏิบติัตามกติกาท่ีมาจากขอ้ตกลงรวมกนั มีอิสระทางการบริหาร
จดัการจากรัฐ แต่รัฐจะเป็นผูก้  ากบัดูแลอย่างห่าง ๆ เนน้กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน
เป็นส าคญั  
 ดงันั้น เม่ือทุกคนต่างก็ตอ้งร่วมมือกนัจดัการปกครอง กรอบคิดเร่ืองผูป้กครอง (Governors) 
และผูถู้กปกครอง (Governed) ก็จะเจือจางลง ซ่ึงลกัษณะส าคญัของการบริหารจดัการปกครอง คือ 
มีจุดเนน้ท่ีมิติความสัมพนัธ์ระหว่างองคก์รในการก าหนดนโยบาย การบริการสาธารณะ การพึ่งพากนั
ระหว่างองคก์ร เพื่อให้บรรลุเป้าหมายนโยบาย และการบริการสาธารณะ มีลกัษณะการก ากบัดูแล
แบบแนวนอน ใชค้วามรู้จากตวัแสดงภาคประชาชนเพื่อปรับปรุงคุณภาพของนโยบายและบริการ
สาธารณะ ใช้ขอ้มูลท่ีหลากหลายจากตวัแสดงต่าง ๆ การให้ตวัแสดงต่าง ๆ ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย
ประชาชน เขา้มาร่วมตั้งตน้เพื่อความชอบธรรมในการตดัสินใจ 
 สรุปจากการทบทวนหลกัการบริหารปกครอง ซ่ึงเป็นจุดเนน้ท่ีมิติความสัมพนัธ์ระหว่าง
องค์กรในการก าหนดนโยบาย การบริการสาธารณะ การพึ่งพากนัระหว่างองค์กร เพื่อให้บรรลุ
เป้าหมายนโยบาย และการบริการสาธารณะ มีลกัษณะการก ากบัดูแลแบบแนวนอน ใชค้วามรู้จาก
ตัวแสดงภาคประชาชนเพื่อปรับปรุงคุณภาพของนโยบายและบริการสาธารณะ เม่ือก านัน 
ผูใ้หญ่บา้นมีหน้าท่ีในการปกครองราษฎร เป็นตวัแทนของรัฐในการน านโยบายไปสู่การปฏิบติั 
และเป็นตวัแทนของราษฎรในการสะทอ้นปัญหาความตอ้งการของคนในชุมชนเพื่อให้ภาครัฐ
ไดร้ับทราบนั้น หลกับริหารปกครองจึงเป็นหลกัการส าคญัในการน ามาวิเคราะห์เพื่อหาหลกั
ธรรมาภิบาลมาใชก้บัการใชอ้  านาจหนา้ท่ีของก านนั ผูใ้หญ่บา้น 
 2.7 หลกัความโปร่งใส 
 ความหมายของหลกัความโปร่งใส 
 โดยนิยามของความโปร่งใสนั้นสามารถแยกพิจารณาออกเป็น 2 นยั คือ 
  1) พิจารณาจากความหมายตามนัยของศพัท ์ความโปร่งใส หมายถึง คุณสมบติัแสง
ผ่านได ้มองเห็นทะลุไดง่้าย (พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2425, หนา้ 550) รวมทั้ง 
จบัไดง่้าย เปิดเผย ตรงไปตรงมา และเขา้ใจง่าย 
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  2) อีกนยัหน่ึงโดยการเปรียบเทียบกบัการทุจริตคอร์รัปชัน่ ความโปร่งใสมีความหมาย
ตรงกนัขา้มกบัการทุจริตคอร์รัปชัน่ โดยท่ีคอร์รัปชัน่มีความหมายในเชิงลบแสดงถึงพฤติกรรมท่ี
เจา้หนา้ท่ีของรัฐอาศยัอ านาจหนา้ท่ีกระท าการใด ๆ ในลกัษณะซ่อนเร้น เพื่อให้ไดม้าซ่ึงประโยชน์
ส่วนตน เช่น การผูกขาดอ านาจหน้าท่ี (monopoly of authority) และการใช้ดุลพินิจมากโดยไม่มี 
หรือมีการตรวจสอบ (accountability) และความโปร่งใสน้อย ส่วนความโปร่งใสมีความหมาย
ในเชิงบวก แสดงให้เห็นถึงพฤติกรรมท่ีรู้เห็นไดอ้ย่างชดัเจนว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐใชอ้  านาจหน้าท่ี
กระท าการใด ๆ เพื่อประโยชน์สาธารณะ 
  ความโปร่งใสพอเทียบไดว้่า มีความหมายตรงกนัขา้มหรือเกือบตรงกนัขา้มกบัการ
ทุจริตคอร์รัปชัน่ โดยท่ีการทุจริตคอร์รัปชัน่ใหค้วามหมายในเชิงลบและมีความน่าสะพรึงกลวัแฝง
อยู ่ความโปร่งใสเป็นค าศพัทท่ี์ใหแ้ง่มุมในเชิงบวกและใหค้วามหมายในเชิงสงบสุข 
  การทุจริตคอร์รัปชัน่ คือ พฤติกรรมท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐอาศยัอ านาจหนา้ท่ีกระท าการ
ใด ๆ ในลกัษณะซ่อนเร้น เพื่อให้ไดม้าซ่ึงประโยชน์ส่วนตน ความโปร่งใส หมายถึง พฤติกรรมท่ีรู้
เห็นไดอ้ยา่งชดัเจนวา่เจา้หนา้ท่ีของรัฐอาศยัอ านาจหนา้ท่ีกระท าการใดๆเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
 อยา่งไรกต็าม การท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐปฏิบติังานดว้ยความโปร่งใส ไม่ได้
เป็นหลกัประกันว่าจะปราศจากซ่ึงการทุจริตคอร์รัปชั่น ทั้ งน้ีเพราะพฤติกรรมคอร์รัปชั่นมีการ
เปล่ียนแปลงเพิ่มความแนบเนียนในการทุจริตเร่ือย ๆ ความโปร่งใสจะตอ้งมีการพฒันาความละเอียด
รอบคอบมากข้ึนตามล าดบัเพื่อไม่ให้เกิดการลา้หลงั (transparency lag) ดงัจะเห็นไดจ้าก 3 ลกัษณะ 
(วฒิุพงษ ์เพรียบจริยวฒัน์, 2545) คือ  
  1) การทุจริตเชิงนโยบาย ไดแ้ก่ การเลือกน าเอาหลกัการท่ีเป็นสากลนิยมในช่วงสมยั
มาเป็นตวัก าหนดประเดน็เร่ือง ท าใหเ้ร่ืองนั้นดูสมเหตุสมผลตามขอ้อา้ง 
  2) การทุจริตโดยไม่บกพร่อง ซ่ึงตรงกนัขา้มกบั “บกพร่อง โดยสุจริต” หมายถึง 
การน าเอานโยบายท่ีทุจริตคอร์รัปชัน่มาปฏิบติัโดยกฎหมาย 
  3) ทุจริตอยา่งแนบเนียน ไดแ้ก่ การพรางตาโดยเทคนิค 
 พฤติกรรมทั้ง 3 ลกัษณะขา้งตน้ตอ้งการการพฒันาความโปร่งใสท่ีละเอียดอ่อนมากข้ึน 
 แนวคดิด้านความโปร่งใส 
 แนวคิดดา้นความโปร่งใส เกิดจากหลกัการของธรรมาภิบาล ซ่ึงนอกจากจะประกอบดว้ย 
4 หลกัการดงัท่ีธนาคารโลกและธนาคารพฒันาแห่งเอเชียใชแ้ลว้ ยงัมีการจ าแนกแตกต่างกนัออกไป
อีก เช่น หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความรับผิดชอบ ความซ่ือสัตยสุ์จริต และการไม่มีผลประโยชน์
ทบัซอ้น เป็นตน้ และเม่ือพิจารณาตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการสร้างระบบบริหาร
กิจการบ้านเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 และปรับปรุงเพิ่มเติมตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
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หลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 จะพบว่ามีองคป์ระกอบหลกัท่ี
ส าคญั 6 ประการ ไดแ้ก่ (ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมือง
และสงัคมท่ีดี พ.ศ. 2542) 
  1) หลกันิติธรรม  
  2) หลกัคุณธรรม  
  3) หลกัความโปร่งใส  
  4) หลกัความรับผดิชอบ  
  5) หลกัการมีส่วนร่วม  
  6) หลกัความคุม้ค่า  
 จากองคป์ระกอบดงักล่าว จะเห็นไดว้่า หลกัความโปร่งใสเป็นหน่ึงในหลกัการท่ีจ าเป็น
ต่อระบบธรรมาภิบาลและการพัฒนาท่ีย ัง่ยืน เป็นเคร่ืองมือท่ีจะท าให้เป้าหมายอ่ืน ๆ บรรลุ
ความส าเร็จ เช่น การพฒันาคุณภาพชีวิต และการบริหารรัฐบาลท่ีมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
อีกทั้งยงัเป็นวิธีการแกไ้ขและป้องกนัการทุจริตคอร์รัปชัน่ไดอี้กแนวทางหน่ึง ยิ่งไปกว่านั้นจาก
รายงานต่าง ๆ ยงัระบุว่า หลกัความโปร่งใสเป็นองคป์ระกอบส าคญัที่ท  าให้กระบวนการพฒันา
ในภาพรวมดีข้ึนและส่งเสริมการเจริญเติบโตในมิติต่าง ๆ รวดเร็วข้ึนกว่าเดิม นอกเหนือจากการ
มีมาตรฐานทางจริยธรรมท่ีสูงและการตรวจสอบไดใ้นภาครัฐ 
 ความส าคญัของความโปร่งใส 
 ความโปร่งใส เป็นเคร่ืองมือที่จะท าให้เป้าหมายอื่น ๆ บรรลุถึงความส าเร็จ เช่น 
การพฒันาชีวิต และการบริหารงานของภาครัฐ ท่ีมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล อีกทั้งยงัเป็นวิธี
ป้องกันการทุจริตคอร์รัปชั่นท่ีดี ซ่ึงท าให้ผูบ้ริหารและผูป้ฏิบติัในภาคส่วนต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็น
ภาครัฐและภาคเอกชนให้ความสนใจกบัความโปร่งใส เพราะมองเห็นประโยชน์ในหลายดา้น 
โดยความส าคญัของความโปร่งใสสามารถสรุปได ้ดงัน้ี (จารุวรรณ เมณฑกา, 2546, หนา้ 41) 
  1) ความโปร่งใสสามารถสร้างความมัน่ใจใหแ้ก่นกัลงทุนทั้งในประเทศและต่างประเทศ
และเพิ่มความน่าเช่ือถือของสภาพเศรษฐกิจ 
  2) ความโปร่งใสท าหนา้ท่ีเป็นเคร่ืองมือในการเพิ่มการตรวจสอบไดข้องภาคเศรษฐกิจ
และภาครัฐ โดยการตรวจสอบไดจ้ะไม่สามารถเกิดข้ึนไดถ้า้ไม่มีความโปร่งใส 
  3) ความโปร่งใสเป็นหัวใจของประชาธิปไตย เพราะความโปร่งใส หมายถึง การมี
ส่วนร่วมของประชาชน ในการตดัสินใจของรัฐบาลท่ีมีผลต่อชีวิต และเป็นการมอบอ านาจแก่
ประชาชนท่ีจะเลือกด าเนินชีวิตจากขอ้มูลท่ีไดรั้บ อนัเป็นการสร้างความเท่าเทียมและสร้างทางเลือก
ใหก้บัประชาชนซ่ึงเป็นกระบวนการส าคญัของประชาธิปไตย 
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  4) ความโปร่งใสเป็นปัจจยัส าคญัของการพฒันาอยา่งมีประสิทธิภาพ ในอดีตวาทกรรม
เก่ียวกบัการพฒันา จะพิจารณาเฉพาะประเด็นเร่ืองรายได ้งบประมาณรายจ่าย และการจา้งงาน 
แต่ในปัจจุบัน วาทกรรมทั้ งหลาย ได้น าประเด็นของความเป็นอยู่ทางเศรษฐกิจ สังคม และ
ส่ิงแวดลอ้มเขา้มาเก่ียวขอ้ง ซ่ึง Sen (1999) ไดอ้ธิบายเพิ่มเติมว่า การพฒันาท่ีประสบความส าเร็จ
หรือการพฒันาท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนใชชี้วิตอยา่งเสรี ตอ้งเคารพในสิทธิหลายประการ รวมทั้ง
สิทธิทางเศรษฐกิจ (โดยเฉพาะในทรัพยสิ์นท่ีดิน) เสรีภาพทางการเมือง การรับประกนัความปลอดภยั 
(Protective Security) และโดยเฉพาะอยา่งยิง่การรับประกนัความโปร่งใส 
  5) ความโปร่งใสในภาครัฐส่งผลดีต่อความเช่ือมัน่ของนักลงทุน ประสิทธิภาพของ
การบริหารนโยบายภาครัฐ และการพฒันา การเพิ่มความโปร่งใส ยงัสามารถลดผลเสียของนโยบาย
รัฐบาล เช่น ช่วยลดระยะเวลาในการเกบ็ภาษีและการใชก้ฎระเบียบท่ีซบัซอ้น ลดการส้ินเปลืองและ
ลดปัญหาคอร์รัปชนั 
  6) การรับประกนัความโปร่งใส ท่ีหมายถึง การรับประกนัสิทธิของบุคคลในขอ้มูล
ในรูปแบบ ต่าง ๆ สิทธิเหล่าน้ีสามารถป้องกนัการละเมิดอ านาจท่ีเกิดข้ึนจากการมีขอ้มูลท่ีไม่เท่าเทียม 
ดงันั้น จึงช่วยลดปัญหาคอร์รัปชัน่ไดด้ว้ย การรับประกนัความโปร่งใส ยงัส่งเสริมการพฒันาดว้ย
การเปิดโอกาสใหบุ้คคลหรือหน่วยงานสนองตอบการตอบโตต่้อปัญหาปัจจุบนัดว้ยวิธีทางการเมือง 
ทางประชาสงัคมและทางเศรษฐกิจอยา่งเท่าเทียมกนั 
  7) การส่งเสริมความโปร่งใสท าใหเ้กิดการมีส่วนร่วมของประชาชน เพราะความโปร่งใส
ในกระบวนการนโยบายจะท าให้ประชาชนเกิดความเข้าใจและยอมรับนโยบายใหม่ ๆ ได้
อย่างรวดเร็วและง่ายยิง่ข้ึน 
  8) ความโปร่งใสมีความสาคญัต่อภาคประชาชน เพราะการตดัสินใจของรัฐบาลมี
ผลกระทบต่อประชาชนทุกคน ประชาชนจึงมีสิทธิที่จะรับรู้กระบวนการตดัสินใจของรัฐบาล 
เพื่อสามารถมัน่ใจว่าการตดัสินใจของรัฐบาลนั้นจะส่งผลร้ายแก่ตนเองหรือไม่ ซ่ึงหากรัฐบาลมี
ความโปร่งใสกจ็ะเพิ่มความเช่ือมัน่ของประชาชนต่อรัฐบาล และการตดัสินใจท่ีมีความโปร่งใสก็จะ
มีความน่าเช่ือถือเพิ่มข้ึน 
 หลกัการความโปร่งใส 
 ความโปร่งใสเป็นความชัดเจนของกระบวนการปฏิบัติงานท่ีเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร 
แนวนโยบาย ผลการปฏิบติังาน และการเปิดโอกาสให้ผูท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้งเขา้มามีส่วนร่วมในการ
ตรวจสอบและการใช้กลไกเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพของกระบวนการปฏิบติังาน ดังนั้น จึงมี
หลกัการร่วมส าคญั 3 ประการ ไดแ้ก่ 1) หลกัการเปิดเผยและการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร 2) หลกัการ
ตรวจสอบได ้และ 3) หลกัการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในความโปร่งใส ดงัมีรายละเอียด
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(สถาบนัวิจยัและพฒันา มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2551, หนา้ 16-23) ดงัน้ี 
  1) หลักการเปิดเผยและการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร จากการศึกษาของ Beller and 
Kaufmann (2005) เก่ียวกบัผลการวิจยัการสร้างความโปร่งใสให้กบัรัฐบาลของประเทศต่างๆ ทัว่
โลก โดยแบ่งขอบเขตของความโปร่งใสเป็น 2 ลกัษณะ คือ ความโปร่งใสดา้นเศรษฐกิจ สถาบนั
และการเมือง (Economic Institutional and Political Transparency) จากการวิจยัพบว่า มีความแตกต่าง
ระหว่างความโปร่งใสทางเศรษฐกิจ สถาบนัและการเมืองภายในระดบัประเทศอย่างมาก ดงันั้น 
การท าให้เกิดความโปร่งใสนั้นเกิดข้ึนไดโ้ดยไม่ตอ้งใชท้รัพยากรมากมาย เน่ืองจากความโปร่งใส
มกัจะช่วยให้รัฐบาลประหยดัทรัพยากรสาธารณะ (Public Resources) และมกัจะเป็นเคร่ืองมือท่ี
สามารถแทนองคก์รอิสระและองคก์รตรวจสอบท่ีมีประสิทธิภาพมากกว่าและมีค่าใชจ่้ายนอ้ยกว่า 
โดยให้หลักการของความโปร่งใส คือ ระดับความเปิดเผยของสถาบัน ท่ีหมายถึง ขอบเขต
ความสามารถท่ีบุคคลภายนอก เช่น ภาคประชาชน หรือผูถื้อหุ้นสามารถตรวจดู ควบคุม และ
ประเมินการกระท าของบุคคลภายใน เช่น เจา้พนกังานรัฐหรือผูบ้ริหารองคก์รได ้ดงันั้น การเปิดเผย
และการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของรัฐ จึงเป็นเง่ือนไขท่ีส าคญัในการเพิ่มความโปร่งใสของภาครัฐ 
เพราะฉะนั้น สิทธิในการเขา้ถึงขอ้มูลจึงจ าเป็นตอ้งไดรั้บการรับรองโดยกฎหมาย แต่ภาวะทาง
การเมืองและทางระบบราชการมกัท าใหน้กัการเมืองและขา้ราชการมีเหตุผลจูงใจท่ีตอ้งปิดบงัขอ้มูล 
ดงันั้น การมีมติเห็นชอบหรือกฎหมายเก่ียวกบัขอ้มูลข่าวสารจึงสามารถควบคุมคอร์รัปชัน่ไดเ้พียง
ระดบัหน่ึงเท่านั้น 
  Mendel (2004) ไดจ้ดัท าหลกัการปฏิบตัิสากลในเชิงเปรียบเทียบที่ประเทศต่าง ๆ 
พึงกระท าในการออกกฎหมายขอ้มูลข่าวสารเพื่อเป็นหลกัการส าคญัของความโปร่งใส ดงัน้ี 
   (1) เปิดเผยมากท่ีสุด (Maximum Disclosure) กฎหมายข่าวสาร ควรปฏิบติัตาม
หลกัการมุ่งเนน้เปิดเผยขอ้มูลมากท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได ้
   (2) พนัธกรณีเพื่อเปิดเผย (Obligation to Publish) หน่วยงานสาธารณะควรมีพนัธกิจท่ี
จะตอ้งเปิดเผยขอ้มูลท่ีส าคญัต่อสาธารณชน 
   (3) ส่งเสริมการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีเปิดเผย (Promotion of Open Government) 
องคก์รของรัฐควรส่งเสริมการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีเปิดเผย 
   (4) จ ากดัขอ้ยกเวน้ (Limited Scope of Exceptions) ควรมีการก าหนดขอ้ยกเวน้ จาก
การเปิดเผยขอ้มูลอยา่งชดัเจนท่ีสุด และนอ้ยท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได ้และขอ้ยกเวน้ทั้งหลายควรผา่นการ
ทดสอบเร่ือง “ความเสียหาย” และ “ประโยชน์ของส่วนรวม” อยา่งเคร่งครัด 
   (5) ขั้นตอนท่ีเอ้ืออ านวยต่อการเขา้ถึง (Process to Facilitate Access) การขอขอ้มูล
ควรผ่านกระบวนการขั้นตอนท่ีรวดเร็ว ยุติธรรม การทบทวนการปฏิเสธการขอขอ้มูลควรเป็นไป



92 

อยา่งอิสระและเปิดเผย 
   (6) ค่าใชจ่้าย (Costs) ประชาชนไม่ควรถูกกีดกนัจากการขอขอ้มูลดว้ยค่าใชจ่้ายท่ี
สูงเกินความจ าเป็น 
   (7) การประชุมแบบเปิด (Open Meeting) การประชุมองคก์รของรัฐ ควรเปิดเผยให้
สาธารณชนเขา้ร่วมและรับรู้ได ้
   (8) ยึดการเปิดเผยเป็นหลกั (Disclosure Takes Precedence) กฎหมายซ่ึงขดัแยง้กบั
หลกัการเปิดเผยมากท่ีสุด ควรไดรั้บการแกไ้ขหรือยกเลิก 
   (9) ปกป้องผูแ้จง้เบาะแส (Protection for Whistle Blower) บุคคลท่ีเปิดเผยขอ้มูล
เก่ียวกบัพฤติกรรมทุจริตควรไดรั้บการปกป้อง 
  จากขอ้มูลขา้งตน้สรุปไดว้่า การเปิดเผยและการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารมีความส าคญั
เพราะแสดงถึงความโปร่งใสในการปฏิบตัิงาน ซ่ึงจ าเป็นตอ้งมีกระบวนการที่เกี่ยวขอ้ง ไดแ้ก่ 
การตรากฎหมาย การก าหนดการเปิดเผย และการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารในส่วนของแผนงาน นโยบาย
และกิจกรรมต่าง ๆ การเปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วม การเอ้ืออ านวยการเขา้รับรู้และการ
เขา้ถึงอย่างสะดวกและปลอดภยั และการส่งเสริมกิจกรรมและการตรวจสอบกระบวนการเปิดเผย
และการเขา้ถึงขอ้มูล 
  2) หลกัการตรวจสอบได ้การตรวจสอบไดเ้ป็นความสัมพนัธ์ระหว่างภาครัฐ ขา้ราชการ
กบัสาธารณชน หรือประชาชน เพราะฉะนั้นการตรวจสอบไดจึ้งมีมิติทางการเมืองอยา่งเห็นไดช้ดั 
ซ่ึงองค์กรเพื่อความโปร่งใสแห่งประเทศไทย ระบุว่าการตรวจสอบได้นั้นมีความครอบคลุม
ทั้งในมิติการเมืองและการบริหารการเปิดโอกาสใหมี้การตรวจสอบจากภายนอกหรือจากประชาชน 
รวมทั้งการสร้างระบบตรวจสอบจากภายในและการรับผดิชอบจากการตดัสินใจในการปฏิบติังานท่ี
มีหลกัการและมีเหตุผลเพียงพอ 
  การตรวจสอบได้มีบทบาทสาคญัในการบริหารรัฐกิจท่ีเก่ียวขอ้งกับแนวทางหรือ
วิธีการท่ีขา้ราชการและหน่วยงานของรัฐจดัการกบัความคาดหวงัท่ีหลากหลายจากภายในและ
ภายนอกหน่วยงาน โดยมีประเภทของการตรวจสอบได ้5 ประการ คือ 1) การตรวจสอบไดท้าง
กฎหมาย (Legal Accountability) 2) การตรวจสอบไดด้า้นวิชาชีพ (Professional Accountability) 
3) การตรวจสอบได้ดา้นการเมือง (Political Accountability) 4) การตรวจสอบได้ดา้นจริยธรรม 
(Moral Accountability) และ 5) การตรวจสอบไดด้า้นหน่วยงาน (Organization Accountability) 
  อยา่งไรก็ตามในสภาพสังคมปัจจุบนัซ่ึงมีการเปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็ว มีการเปล่ียนแปลง
ผูค้นและกระบวนการ มีวิธีการใชอ้  านาจแบบใหม่ มีมาตรฐานใหม่ เพื่อประเมินประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ดงันั้น ลกัษณะความสัมพนัธ์ในการตรวจสอบไดร้ะหวา่งผูต้รวจสอบและผูถู้กตรวจสอบ
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จึงเปล่ียนแปลงตลอดเวลาเช่นกนั และจ าเป็นตอ้งมีการก าหนดกฎเกณฑเ์พื่อควบคุมการตรวจสอบ
ไดอ้ยูต่ลอดเวลา 
  3) หลกัการมีส่วนร่วมในความโปร่งใส องคก์รการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดบั
นานาชาติ (International Association for Public Participation) ซ่ึงเป็นสถาบนัท่ีศึกษาเก่ียวกบัการ
บริหารราชการแบบมีส่วนร่วมไดแ้บ่งระดบัการมีส่วนร่วมของประชาชนไว ้5 ระดบั ดงัน้ี 
  ระดบัท่ี 1 การให้ขอ้มูลข่าวสารแก่ประชาชนเก่ียวกบักิจกรรมต่าง ๆ ของหน่วยงาน
ภาครัฐ ระดบัน้ีประชาชนมีส่วนร่วมน้อยท่ีสุด เน่ืองจากเป็นสิทธิพื้นฐานของประชาชนในการ
ไดรั้บขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบังานของภาครัฐและหน่วยงานภาครัฐมีหนา้ท่ีในการน าเสนอขอ้มูลท่ี
เป็นจริง ถูกตอ้ง ทนัสมยั และประชาชนสามารถเขา้ถึงได ้
  ระดบัท่ี 2 การเปิดใหป้ระชาชนแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัการด าเนินการ การปฏิบติังาน
ของหน่วยงานภาครัฐอยา่งอิสระและเป็นระบบ โดยหน่วยงานภาครัฐมีกระบวนการรับฟังความคิดเห็น
การปรึกษาหารือ ทั้งเป็นทางการและไม่เป็นทางการ และน าขอ้เสนอแนะความคิดเห็นประเด็นท่ี
ประชาชนเป็นห่วงไปเป็นแนวทางในการปรับปรุงนโยบาย การตัดสินใจ และพฒันาวิธีการ
ปฏิบติังานในหน่วยงาน 
  ระดบัท่ี 3 เป็นระดบัท่ีหน่วยงานภาครัฐเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมหรือ
เก่ียวขอ้งในกระบวนการก าหนดนโยบาย การวางแผนงานโครงการ และวิธีการท างาน โดยหน่วยงาน
ภาครัฐ มีหนา้ท่ีจดัระบบ อ านวยความสะดวก ยอมรับการเสนอแนะและการตดัสินใจ ร่วมกบัภาค
ประชาชน 
  ระดบัท่ี 4 การมีส่วนร่วมระดบัน้ี มกัด าเนินการในรูปแบบกรรมการท่ีมีตวัแทนภาค
ประชาชนเขา้ร่วมการท่ีหน่วยงานภาครัฐเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมมีบทบาทเป็น
หุน้ส่วนหรือภาคี ในการด าเนินกิจกรรมของหน่วยงานภาครัฐ 
  ระดบัท่ี 5 การส่งเสริมอ านาจประชาชน เป็นระดบัท่ีเปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีบทบาท
เตม็ในการตดัสินใจ การบริหารงาน และการด าเนินกิจกรรมใด ๆ เพื่อเขา้มาทดแทนการด าเนินงาน
ของหน่วยงานภาครัฐ ด าเนินการหรือปฏิบัติงานอย่างใดอย่างหน่ึง ระดับการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในระดบัสูงสุดน้ีเนน้ให้ประชาชนเป็นเจา้ของด าเนินภารกิจและภาครัฐมีหน้าท่ีในการ
ส่งเสริมสนบัสนุนเท่านั้น 
 ดังนั้ น หลักการมีส่วนร่วมของประชาชนดังกล่าว เป็นกระบวนการท่ีเสริมสร้างให้
กระบวนการแห่งความโปร่งใสมีความชดัเจนและมีความหมายต่อประชาชนมากข้ึน การสร้างความ
โปร่งใสมิไดเ้ป็นเพียงแค่การให้รับรู้ขอ้มูลข่าวสาร และการตรวจสอบไดใ้นบางประเด็นเท่านั้น 
แต่การมีส่วนร่วมในขั้นตอนต่าง ๆ อยา่งแทจ้ริงจนไปสู่การเสริมสร้างอ านาจใหก้บัประชาชนนบัว่า
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มีความส าคญัเป็นอย่างยิ่งท่ีจะพฒันากระบวนการแห่งความโปร่งใสไปสู่การบริหารจดัการท่ีมี
ประสิทธิภาพ 
 สรุปจากการทบทวนหลกัความโปร่งใส ซ่ึงเป็นหลกัท่ีทุกองคก์รไม่ว่าจะเป็นหน่วยงาน
ภาครัฐหรือภาคเอกชน ควรปรับปรุงกลไกการท างานใหมี้ความโปร่งใส มีการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร
ท่ีเป็นประโยชน์ อยา่งตรงไปตรงมาดว้ยภาษาท่ีเขา้ใจง่าย เพื่อประชาชนจะไดเ้ขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร
ไดโ้ดยสะดวก และช่วยตรวจสอบความถูกตอ้งในการท างานได ้เช่นเดียวกนัการท างานของก านนั 
ผูใ้หญ่บ้านก็ต้องท าหน้าท่ีตามหลักความโปร่งใส จึงเป็นหลักท่ีมีความส าคัญท่ีจะต้องน ามา
วิเคราะห์เพื่อหาหลกัธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสมส าหรับก านนั ผูใ้หญ่บา้น 
 2.8 หลกัการมีส่วนร่วม 
 ความหมายของหลกัการมีส่วนร่วม 
 ค าวา่ การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) หมายถึง การกระจายโอกาสให้
ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมือง และการบริหารเก่ียวกบัการตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ รวมทั้งการ
จดัสรรทรัพยากรของชุมชนและของชาติ ซ่ึงจะส่งผลกระทบต่อวิถีชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชน 
โดยการให้ขอ้มูล แสดงความคิดเห็น ให้ค  าแนะน าปรึกษา ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบติัรวมตลอดจน
การควบคุมโดยตรงจากประชาชน 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการซ่ึงประชาชนหรือผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียไดมี้
โอกาสแสดงทศันะ และเขา้ร่วมในกิจกรรมต่างๆ ท่ีมีผลต่อชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชน รวมทั้ง
มีการน าความคิดเห็นดงักล่าวไปประกอบการพิจารณาก าหนดนโยบาย และการตดัสินใจของรัฐ 
การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการส่ือสารในระบบเปิด กล่าวคือ เป็นการส่ือสารสอง
ทางทั้งอยา่งเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ซ่ึงประกอบไปดว้ยการแบ่งสรรขอ้มูลร่วมกนั
ระหว่างผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย และเป็นการเสริมสร้างความสามคัคีในสงัคม 
 การมีส่วนร่วมของประชาชน มีความส าคญัในการสร้างประชาธิปไตยอย่างย ัง่ยืนและ
ส่งเสริมธรรมาภิบาล ตลอดจนการบริหารงานหากการมีส่วนร่วมของประชาชนมากข้ึนเพียงใดกจ็ะ
ช่วยให้มีการตรวจสอบการท างานของผูบ้ริหาร และท าให้ผูบ้ริหารมีความรับผิดชอบต่อสังคมมาก
ข้ึนอีกทั้งยงัเป็นการป้องกนันักการเมือง จากการก าหนดนโยบายท่ีไม่เหมาะสมกบัสังคมนั้น ๆ
นอกจากน้ียงัมีการมีส่วนร่วมของประชาชน ยงัเป็นการสร้างความมัน่ใจว่าเสียงของประชาชนจะมี
คนรับฟัง อีกทั้งความตอ้งการหรือความปรารถนาของประชาชนกจ็ะไดรั้บการตอบสนอง (Hilliard 
& Kemp, 1999) 
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 ระดับขั้นและเคร่ืองมือการมีส่วนร่วม 
 การมีส่วนร่วมออกเป็นระดบัต่าง ๆ ได ้6 ระดบั โดยเร่ิมตั้งแต่การใหข้อ้มูลแก่ประชาชน 
การเปิดรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน การขอค าปรึกษาร่วมตดัสินใจ การวางแผน การร่วมปฏิบติั
และการควบคุมและติดตามผล 
 วิธีการแบ่งระดบัขั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนอาจแบ่งไดห้ลายวิธี การแบ่งระดบัขั้น
การมีส่วนร่วมของประชาชนจากระดับต ่าสุดไปหาระดับสูงสุด ออกเป็น 6 ระดับ และจ านวน
ประชาชนท่ีเขา้มีส่วนร่วมในแต่ละระดบัจะเป็นการมีส่วนร่วม ถา้ระดบัการมีส่วนร่วมต ่า จ  านวน
ประชาชนท่ีเขา้มามีส่วนร่วมสูงข้ึนเพียงใด จ านวนประชาชนท่ีเขา้มามีส่วนร่วมกจ็ะลดลงตามล าดบั 
ระดบัการมีส่วนร่วมของประชาชนเรียงตามล าดบัจากต ่าสุดไปหาสูงสุด ไดแ้ก่ (1) ระดบัการให้
ขอ้มูล (2) ระดบัการเปิดรับความคิดเห็นของประชาชน  (3) ระดบัการปรึกษาหารือ (4) ระดบัการ
วางแผนร่วมกนั (5) ระดบัการร่วมปฏิบติั และ (6) ระดบัการควบคุมโดยประชาชน  
  1) ระดบัการใหข้อ้มูล เป็นระดบัต ่าสุดและเป็นวิธีการท่ีง่ายท่ีสุดของการติดต่อส่ือสาร
ระหว่างผูว้างแผนโครงการกับประชาชน เพื่อให้ขอ้มูลแก่ประชาชนเก่ียวกบัการตดัสินใจของ
ผูว้างแผนโครงการ และยงัเปิดโอกาสใหแ้สดงความคิดเห็นหรือเขา้มาเก่ียวขอ้งใด ๆ เช่น การแถลง
ข่าว การแจกข่าว การแสดงนิทรรศการ และการท าหนังสือพิมพใ์ห้ขอ้มูลเก่ียวกบักิจกรรมต่าง ๆ 
นัน่คือการตดัสินใจท่ีไม่มีผลกระทบต่อประชาชนหรืออาจมีแต่ไม่มากนกั 
  2) ระดบัการเปิดการรับความคิดเห็นจากประชาชน เป็นระดบัขั้นท่ีสูงกว่าระดบัแรก 
กล่าวคือผูว้างแผนโครงการเชิญชวนให้ประชาชนแสดงความคิดเห็นเพื่อให้ไดข้อ้มูลมากข้ึน และ
ประเดน็ในการประเมินขอ้ดีขอ้เสียชดัเจนยิง่ข้ึน เช่น การส ารวจความคิดเห็นของประชาชนเก่ียวกบั
การริเร่ิมโครงสร้างต่างๆ และการบรรยายให้ประชาชนฟังเก่ียวกบัโครงสร้างต่าง ๆ แลว้ขอความ
คิดเห็นจากผูฟั้ง เป็นตน้ ความส าคญัคือการรับฟังตั้งแต่เร่ิมตระหนกัถึงปัญหา 
  3) ระดบัการปรึกษาหารือ เป็นระดบัขั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีสูงกว่าการ
เปิดรับความคิดเห็นจากประชาชน เป็นการเจรจากนัอยา่งเป็นทางการและไม่เป็นทางการระหว่าง
ผูว้างแผนโครงการและประชาชน เพื่อประเมินความกา้วหนา้ หรือระบุประเดน็หรือขอ้สงสัยต่าง ๆ 
เช่น การจดัประชุมการสมัมนาเชิงปฏิบติัการ และการเปิดกวา้งรับฟังความคิดเห็น เป็นตน้  
  4) ระดบัการวางแผนร่วมกนั เป็นระดบัขั้นที่สูงกว่าการปรึกษาหารือ กล่าวคือ 
เป็นเร่ืองการมีส่วนร่วมท่ีมีขอบเขตกวา้งมากข้ึน มีความรับผิดชอบร่วมกนั ใชส้ าหรับการพิจารณา
ประเด็นท่ีมีความยุง่ยากซบัซอ้นและมีขอ้โตแ้ยง้มาก เช่น การใชใ้นกลุ่มท่ีปรึกษาซ่ึงเป็นประชาชน
และผูท้รงคุณวฒิุซ่ึงในสาขาต่างๆท่ีเก่ียวขอ้ง 
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  5) ระดบัการร่วมปฏิบติั เป็นระดบัขั้นท่ีสูงถดัไปจากระดบัการวางแผนร่วมกนั คือ 
เป็นระดบัท่ีผูรั้บผิดชอบโครงการกบัประชาชนร่วมกนัด าเนินโครงการ เป็นขั้นการน าโครงการไป
ปฏิบติัร่วมกนั เพื่อใหบ้รรลุผลตามวตัถุประสงคท่ี์วางไว ้
  6) ระดบัการก ากบัโดยประชาชนโดยตรง เป็นระดบัสูงสุดของการมีส่วนร่วมโดย
ประชาชน เพื่อแกบ้ญัหาขอ้ขดัแยง้ท่ีมีอยูท่ ั้งหมด เช่น การลงประชามติ  
 จะเห็นวา่การลงประชามติมีทั้งขอ้ดีและขอ้ดอ้ย 
 ขอ้ดี ของการลงประชามติคือประชาชนไดมี้โอกาสใชสิ้ทธิการมีส่วนร่วมสูงสุดคือการ
หยอ่นบตัรใหค้วามเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบโดยตรง หลายคนเขา้ใจผิดในกระบวนการประชาพิจารณ์
วา่เป็นประชามติ เลยท าใหมี้การมองวา่ถา้ประชาพิจารณ์แลว้ตอ้งมีการยกมือ หรือถา้มีคนแสดงพลงั
สนบัสนุนฝ่ายใดกแ็ลว้แต่ถา้มีจ านวนมากกวา่แสดงวา่เป็นประชามติจากการท าประชาพิจารณ์นั้น ๆ 
ซ่ึงไม่ใช่ประชาพิจารณ์จึงไม่ใช่ประชามติแน่นอน 
 ขอ้เสีย ของการลงประชามติ ก็คือ ในประเด็นท่ีมีความเห็นต่างหรือขดัแยง้กันอย่าง
รุนแรงอยู่แลว้โดยเฉพาะความขดัแยง้ท่ีเก่ียวกบัความเช่ือค่านิยมหรือโครงสร้าง การลงประชามติ 
อาจเกิดปัญหาของการลงประชามติคือ การท่ีประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็น ตอบไดเ้พียง 
“เอา” หรือ “ไม่เอา” หรือ “เห็นดว้ย” ไม่เห็นดว้ย” เท่านั้น เป็นเวทีท่ีน าไปสู่การแพช้นะซ่ึงไม่เกิดผล
ดีต่อความมัน่คงของประเทศนัก โดยเฉพาะประเทศท่ียงัถือว่าการพฒันาประชาธิปไตยในระดบั
จิตใจยงัไม่สูงพอ และความเขา้ใจในประเด็นท่ีลงประชามติ กระบวนการลงประชามติจึงควรสงวนไว้
ในบางเร่ืองท่ีส าคญัจริงๆและตอ้งตดัสินโดยวิธีเท่านั้น”  
 อย่างไรก็ดี ประชามติของประเทศไทย เป็นการให้ค  าปรึกษาหารือแก่รัฐบาลเท่านั้น 
(Consultative referendum) ไม่ไดมี้ผลบงัคบัแต่อยา่งใด 
 ลกัษณะการมีส่วนร่วม 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนสามารถจ าแนกตามลกัษณะงานหรือกิจกรรมท่ีด าเนินการ
ไดห้ลายลกัษณะทั้งในดา้นบริหารจดัการดา้นการเมืองการพฒันาชุมชนรวมถึงดา้นบริบทของการมี
ส่วนร่วมซ่ึงนักวิชาการหลายท่านไดใ้ห้แนวคิดและทศันะเก่ียวกบัลกัษณะของการมีส่วนร่วมไว้
หลากหลายประการ ไดแ้ก่ ลกัษณะการมีส่วนร่วมของประชาชนทางดา้นการเมือง Bryant and White 
แบ่งกรณีการมีส่วนร่วมเป็น 3 ประเภทคือ (ไพรัตน์ เดชะรินทร์, 2527, หนา้ 6) 
  1) การมีส่วนร่วมในระดบัแนวนอน (Horizontal forms of participation) เป็นการมีส่วนร่วม
แบบดั้งเดิม ท่ีก าหนดโดยการเขา้ร่วมเป็นสมาชิกพรรคการเมืองหรือพฤติกรรมทางการเมือง เช่น 
การเลือกตั้ง การรณรงคห์าเสียง กิจกรรมกลุ่มผลประโยชน์ การแนะน าชกัชวน การมีส่วนร่วมแบบน้ี
ประชาชนจะเขา้มีส่วนในความพยายามท่ีจะมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจต่าง ๆ 
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  2) การมีส่วนร่วมในแนวตั้ง (Vertical forms of participation) เกิดในช่วงต่อจากแบบท่ี 
1การมีส่วนร่วมในแนวตั้งเป็นการท่ีประชาชนมีความสัมพนัธ์ในเร่ืองต่าง ๆ กบัผูน้ าหรือเจา้หนา้ท่ี
เพื่อไดรั้บผลประโยชน์จากกนัและกนั 
  3) การมีส่วนร่วมในการบริหาร (Participation in administrative process) เป็นการมีส่วนร่วม
ท่ีเป็นทั้งแนวนอนและแนวตั้งอาจเป็นการออกแบบของกิจกรรมท่ีกลุ่มผลประโยชน์ ก าหนดการ
ตดัสินใจในการบริหารหรือแลกเปล่ียนแต่มีการเขา้ไปร่วมมากกวา่ 2 แบบขา้งตน้ เช่นการตดัสินใจ
ยอมรับเทคโนโลยีการวางแผน ท ากิจกรรมมุงหลงัคาบา้นร่วมกนั การวางแผนการตลาด การเขา้
ร่วมรับการฝึกอบรม 
 ลกัษณะการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันาชุมชนมีดงัน้ี (ไพรัตน์ เดชะรินทร์, 
2527, หนา้ 6-7) 
  1) ร่วมท าการศึกษาคน้ควา้ปัญหาและสาเหตุของปัญหาท่ีเกิดข้ึนในชุมชนรวมทั้ง
ความตอ้งการของชุมชน 
  2) ร่วมคิดหาสร้างรูปแบบและวิธีการพฒันาเพื่อแกไ้ขและลดปัญหาของชุมชนหรือ
เพื่อสร้างสรรคส่ิ์งใหม่ท่ีเป็นประโยชน์ต่อชุมชนหรือสนองความตอ้งการของชุมชน 
  3) ร่วมวางนโยบายหรือแผนงานหรือโครงการหรือกิจกรรมเพื่อขจดัและแกไ้ขปัญหา
ตลอดจนสนองความตอ้งการของชุมชน 
  4) ร่วมการตดัสินใจการใชท้รัพยากรท่ีมีจ ากดัใหเ้ป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม 
  5) ร่วมจดัหรือปรับปรุงระบบการบริหารงานพฒันาใหมี้ประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
  6) ร่วมการลงทุนในกิจกรรมหรือโครงการของชุมชนตามขีดความสามารถของตนเอง 
  7) ร่วมปฏิบติัตามนโยบายและแผนงานโครงการและกิจกรรมใหบ้รรลุตามเป้าหมาย 
  8) ร่วมควบคุมติดตามประเมินผลและร่วมบ ารุงรักษาโครงการและกิจกรรมท่ีไดท้  าไว้
โดยเอกชนและรัฐบาลใหใ้ชป้ระโยชน์ไดต้ลอดไป 
 ส่วน อคิน รพีพฒัน์ (2525, หนา้ 104-111) ไดแ้บ่งลกัษณะการมีส่วนร่วมของประชาชน
ออกเป็น 5 ระดบั คือ 
  1) ประชาชนมีส่วนร่วมในการคน้หาปัญหาและความตอ้งการของชุมชนตลอดจน
เรียงล าดบัความส าคญัของปัญหาร่วมกบัผูป้ฏิบติังานในสนาม (Organizer) 
  2) ประชาชนมีส่วนร่วมในการวิเคราะห์หาสาเหตุแห่งปัญหาและแนวทางต่าง ๆ ท่ีอาจ
น ามาใชใ้นการแกปั้ญหา 
  3) ประชาชนมีส่วนร่วมในการพิจารณาแนวทางและวิธีการท่ีจะใชใ้นการแกปั้ญหา
และวางแผนเพื่อแกปั้ญหาร่วมกนักบัผูป้ฏิบติังานสนาม 
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  4) ประชาชนมีส่วนร่วมในการด าเนินงานตามแผนเพื่อแกปั้ญหา  
  5) ประชาชนมีส่วนร่วมในการติดตามผลการปฏิบติังานร่วมกบัผูป้ฏิบติังานในสนาม 
 ในขณะเดียวกนั ชาติชาย ณ เชียงใหม่ (2533, หน้า 25) ไดก้ล่าวถึงลกัษณะหรือมิติของ
การมีส่วนร่วมไว ้4 รูปแบบดงัน้ี 
  1) การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ หมายถึงการร่วมคิดคน้หาและตดัสินใจหรือการ
ก าหนดรายละเอียดของส่ิงท่ีจะด าเนินการ 
  2) การมีส่วนร่วมปฏิบติัการในกิจกรรมโครงการ หมายถึงการท่ีมีส่วนเขา้มาร่วม
ด าเนินโครงการร่วมแรงร่วมสมทบค่าใชจ่้ายการให้ขอ้มูลท่ีจ าเป็นตลอดจนการเขา้ร่วมเป็นส่วน
หน่ึงของคณะกรรมการท่ีเก่ียวข้องกับการด าเนินโครงการร่วมในการบริหารงานหรือการ
ประสานงาน 
  3) การมีส่วนร่วมไดรั้บผลประโยชน์ หมายถึงการไดรั้บผลประโยชน์จากการเขา้มามี
ส่วนร่วมในโครงการพฒันา เช่น มีรายไดเ้พิ่มข้ึน มีการกระจายโอกาสทางการพฒันา การรับความรู้
แนวความคิดและการช่วยเหลือดา้นต่าง ๆ มากข้ึน เป็นตน้ 
  4) การมีส่วนร่วมในการประเมินผล หมายถึงการท่ีประชาชนเข้าร่วมเพื่อการ
ประเมินผลการด าเนินโครงการ โดยอาจด า เนินการผ่านกระบวนการทางการเมือง หรือ
ส่ือสารมวลชนต่าง ๆ 
 การมีส่วนร่วมของประชาชน 
 การมีส่วนร่วมของประชาชน ถือเป็นหลกัการสากลท่ีอารยประเทศให้ความส าคญั และ
เป็นประเด็นหลกัท่ีสังคมไทยให้ความสนใจเพื่อพฒันาการเมืองเขา้สู่ระบอบประชาธิปไตยแบบมี
ส่วนร่วมตามหลกัการธรรมาภิบาลท่ีภาครัฐจะตอ้งเปิดโอกาสใหป้ระชาชนและผูเ้ก่ียวขอ้งทุกภาคส่วน
รับรู้ ร่วมคิด ร่วมตดัสินใจ เพื่อสร้างความโปร่งใสและเพิ่มคุณภาพการตดัสินใจของภาครัฐใหดี้ข้ึน 
และเป็นท่ียอมรับร่วมกนัของทุก ๆ ฝ่าย 
 ในการบริหารราชการเพื่อประโยชน์สุขของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาไทย 
พ.ศ. 2540 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 และพระราชกฤษฎีกา
ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 จึงต่างให้ความส าคญัต่อการ
บริหารราชการอยา่งโปร่งใส สุจริต เปิดเผยขอ้มูล และการเปิดโอกาสใหป้ระชาชนไดเ้ขา้มามีส่วน
ร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะ การตดัสินใจทางการเมือง รวมถึงการตรวจสอบ การใช้
อ านาจรัฐในทุกระดบั 
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 หลกัการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง การเปิดโอกาสให้ประชาชน
และผูที้ ่เก่ียวข้องทุกภาคส่วนของสังคมได้เข้ามามีส่วนร่วมกับภาคราชการนั้ น International 
Association for Public Participation ไดแ้บ่งระดบัของการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็น 5 ระดบั 
ดงัน้ี (อรทยั ก๊กผล, 2552, หนา้ 24-26) 
  1) การให้ขอ้มูลข่าวสาร ถือเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดบัต ่าท่ีสุด แต่
เป็นระดบัท่ีส าคญัท่ีสุด เพราะเป็นกา้วแรกของการท่ีภาคราชการจะเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้สู่
กระบวนการมีส่วนร่วมในเร่ืองต่าง ๆ วิธีการให้ขอ้มูลสามารถใช้ช่องทางต่าง ๆ เช่น เอกสาร
ส่ิงพิมพ ์การเผยแพร่ขอ้มูลข่าวสารผ่านทางส่ือต่าง ๆ การจดันิทรรศการ จดหมายข่าว การจดังาน
แถลงข่าว การติดประกาศ และการใหข้อ้มูลผา่นเวบ็ไซต ์เป็นตน้ 
  2) การรับฟังความคิดเห็น เป็นกระบวนการท่ีเปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการให้
ขอ้มูลขอ้เทจ็จริงและความคิดเห็นเพื่อประกอบการตดัสินใจของหน่วยงานภาครัฐดว้ยวิธีต่าง ๆ เช่น 
การรับฟังความคิดเห็น การส ารวจความคิดเห็น การจดัเวทีสาธารณะ การแสดงความคิดเห็นผ่าน
เวบ็ไซต ์เป็นตน้ 
  3) การเก่ียวขอ้ง เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปฏิบติังาน หรือ
ร่วมเสนอแนะทางท่ีน าไปสู่การตดัสินใจ เพื่อสร้างความมัน่ใจให้ประชาชนว่าขอ้มูลความคิดเห็น
และความตอ้งการของประชาชนจะถูกน าไปพิจารณาเป็นทางเลือกในการบริหารงานของภาครัฐ 
เช่น การประชุมเชิงปฏิบติัการเพื่อพิจารณาประเด็นนโยบายสาธารณะ ประชาพิจารณ์ การจดัตั้ง
คณะท างานเพื่อเสนอแนะประเดน็นโยบาย เป็นตน้ 
  4) ความร่วมมือ เป็นการให้กลุ่มประชาชนผูแ้ทนภาคสาธารณะมีส่วนร่วม โดยเป็น
หุ้นส่วนกบัภาครัฐในทุกขั้นตอนของการตดัสินใจ และมีการด าเนินกิจกรรมร่วมกนัอย่างต่อเน่ือง 
เช่น คณะกรรมการท่ีมีฝ่ายประชาชนร่วมเป็นกรรมการ เป็นตน้ 
  5) การเสริมอ านาจแก่ประชาชน เป็นขั้นที่ให้บทบาทประชาชนในระดบัสูงที่สุด 
โดยใหป้ระชาชนเป็นผูต้ดัสินใจ เช่น การลงประชามติในประเดน็สาธารณะต่าง ๆ โครงการกองทุน
หมู่บา้นท่ีมอบอ านาจใหป้ระชาชนเป็นผูต้ดัสินใจทั้งหมด เป็นตน้ 
 การสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน อาจท าได้หลายระดับและหลายวิธี ซ่ึงบางวิธี
สามารถท าไดอ้ย่างง่าย ๆ แต่บางวิธีก็ตอ้งใช้เวลา ข้ึนอยู่กบัความตอ้งการเขา้มามีส่วนร่วมของ
ประชาชน ค่าใชจ่้ายและความจ าเป็นในการเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม การมีส่วน
ร่วมของประชาชนเป็นเร่ืองละเอียดอ่อน จึงตอ้งมีการพฒันาความรู้ความเขา้ใจในการให้ขอ้มูล
ข่าวสารท่ีถูกตอ้งแก่ประชาชน การรับฟังความคิดเห็น การเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วม 
รวมทั้งพฒันาทกัษะและศกัยภาพของขา้ราชการทุกระดบัควบคู่กนัไปดว้ย 
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 จากหลกัการและความจ าเป็นดงักล่าวท าให้การพฒันาระบบราชการท่ีผ่านมาไดรั้บการ
พฒันากระบวนการบริหารราชการท่ีสนบัสนุนการปรับกระบวนการท างานของส่วนราชการท่ีเปิด
โอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมมากข้ึน หรือท่ีเรียกวา่ “การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม” 
 ในส่วนภาคราชการ การส่งเสริมการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม ถือไดว้่าเป็นเง่ือนไข 
และเป็นกุญแจดอกส าคญัของความส าเร็จของการพฒันาระบบราชการใหส้ามารถตอบสนองความ
ตอ้งการของประชาชนและเอ้ือต่อประโยชน์สุขของประชาชน เพราะกระบวนการมีส่วนร่วมเป็น
ปัจจยัส าคญัท่ีสนบัสนุน และส่งเสริมใหร้ะบบราชการมีพลงัในการพฒันาประเทศอยา่งสร้างสรรค ์
อนัเป็นเป้าหมายหลกัของการพฒันาราชการยุคใหม่ท่ีเป็นราชการระบบเปิด (อรทยั ก๊กผล, 2552, 
หนา้ 32) 
 การมีส่วนร่วมในการด าเนินงานของภาคราชการท่ีมาจากทุกภาคส่วนของสังคม 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่ ประชาชนผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย และชุมชนทอ้งถ่ิน จะช่วยท าใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐมี
ความใกลชิ้ดกับประชาชนได้รับทราบความตอ้งการและปัญหาท่ีแทจ้ริง ลดความขดัแยง้และ
ต่อตา้น ทั้งยงัเป็นการสร้างสังคมแห่งการเรียนรู้ที่เสริมสร้างให้ประชาชน ร่วมคิด ร่วมตดัสินใจ
ในประเดน็สาธารณะ ซ่ึงเป็นบทบาทท่ีหน่วยงานภาคราชการจะตอ้งด าเนินการใหเ้กิดข้ึน 
 อยา่งไรก็ตาม การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมท่ีเปิดโอกาสใหป้ระชาชนและเครือข่าย
ภาคประชาสังคมทุกภาคส่วนเขา้มาเป็นหุ้นส่วน จะประสบความส าเร็จหรือไม่นั้ น ข้ึนอยู่กับ
หน่วยงานราชการต่าง ๆ จะสนบัสนุนใหเ้กิดการมีส่วนร่วมของประชาชนมากนอ้ยเพียงใด รวมทั้ง
ตอ้งอาศยักระบวนการความร่วมมือและการมีส่วนร่วมของทุกฝ่ายในสังคมท่ีเป็นพนัธมิตรของ
ภาคราชการ ซ่ึงถึงเวลาแลว้ท่ีภาคราชการจะตอ้งร่วมมือกนัเปิดระบบราชการใหป้ระชาชนมีส่วนร่วม 
เพื่อท าใหเ้กิดการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี เกิดการแบ่งสรรทรัพยากรอยา่งยติุธรรม และลดความ
ขดัแยง้ในสังคม และที่ส าคญัที่สุด คือ การสร้างกลไกของการพฒันาระบบราชการที่ย ัง่ยืน 
เพื่อประโยชน์สุขของประชาชนนัน่เอง (อรทยั ก๊กผล, 2552, หนา้ 33) 
 รัฐบาลได้ให้ความส าคัญในการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนด
นโยบายและแผนดา้นเศรษฐกิจและสังคมในระดบัต่าง ๆ ดงัน้ี (แนวนโยบายดา้นการมีส่วนร่วม
ของประชาชน, 2563) 
  1) ส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและแผน
ดา้นพลงังาน โดยรับฟังความคิดเห็นจากทุกภาคส่วนในการวางแผนพฒันาพลงังานและแผนปฏิบติั
การดา้นพลงังานทั้งในระดบัประเทศและระดบัทอ้งถ่ิน อาทิ การรับฟังความคิดเห็นในการจดัท า
แผนปฏิบติัการอนุรักษ์พลงังานภายใตแ้ผนอนุรักษ์พลงังาน 20 ปี (พ.ศ. 2554-2573) และด าเนิน
โครงการวางแผนพลงังานชุมชนท่ีมุ่งเนน้กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในพื้นท่ี ร่วมกนั
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ก าหนดแนวทางการพฒันาพลงังานของชุมชนใน 5 ดา้น ไดแ้ก่ดา้นพลงังานทดแทน ดา้นอนุรักษ์
พลงังาน ดา้นการพฒันาบุคลากรดา้นพลงังานในชุมชน ดา้นการฟ้ืนฟูธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
และดา้นการบูรณาการกบัมิติอ่ืน ๆ ในชุมชน เพื่อมุ่งเน้นให้เกิดการพฒันาพลงังานควบคู่กบัการ
พฒันาเศรษฐกิจทอ้งถ่ินและสังคมในชุมชนอยา่งย ัง่ยนื โดยไดข้ยายผลเพิ่มอีก 152 องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน (อปท.) ในช่วงเดือนตุลาคม 2554 - กนัยายน 2555 พร้อมทั้งสนบัสนุนกระบวนการพฒันา
แผนชุมชนอยา่งต่อเน่ือง เพื่อสร้างความเขม้แขง็ใหก้บัชุมชนท่ีไดด้ าเนินการไปแลว้ รวม 791 อปท. 
ทัว่ประเทศ ซ่ึงผลการด าเนินโครงการในปี 2554 ก่อใหเ้กิดการพฒันาอาชีพดา้นพลงังาน จ านวน 93 แห่ง 
จาก 18 กลุ่มอาชีพเกิดแหล่งศึกษาเรียนรู้ดา้นพลงังานประจ าชุมชน จ านวน 184 แห่งใน 10 ดา้น 
ตลอดจนการบูรณาการร่วมกบัมิติอ่ืน ๆ ในระดบัทอ้งถ่ิน โดย อปท. ท่ีเขา้ร่วมโครงการเห็นชอบท่ี
จะบรรจุแผนพลงังานเขา้สู่แผนพฒันา อปท. กว่าร้อยละ 77 นอกจากน้ียงัไดส้นบัสนุนการมีส่วนร่วม
ของประชาชนและชุมชนในพื้นท่ีต่อการด าเนินโครงการพฒันาโครงสร้างพื้นฐานดา้นพลงังาน 
อาทิจดัประชุมไตรภาคี ช้ีแจงรับฟังความคิดเห็นเก่ียวกบังานก่อสร้างโรงไฟฟ้าและแลกเปล่ียน
ความคิดเห็นกบัชุมชนรอบโรงไฟฟ้า และการด าเนินงานตามแนวทางการมีส่วนร่วมของประชาชน
และการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มทางสงัคมในกระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม 
  2) ส่งเสริมการจดัท าแผนชุมชนสู่การพฒันาชุมชนทอ้งถ่ิน โดยก าหนดแนวทางการ
ส่งเสริมการน าแผนชุมชนสู่การพฒันาชุมชนทอ้งถ่ินของ อปท. และแจง้ อปท. ทุกแห่งด าเนินการ 
และเพื่อใหก้ารด าเนินการดงักล่าวไดรั้บการผลกัดนัอยา่งจริงจงั จึงไดก้ าหนดตวัช้ีวดัและเป้าหมาย
ในค ารับรองการปฏิบติัราชการของกระทรวงมหาดไทยไว ้
  3) บูรณาการแผนชุมชนระดบัต าบลเขา้กบัแผนพฒันาทอ้งถ่ิน 
 สรุปจากการทบทวนหลกัการมีส่วนร่วม ซ่ึงเป็นเป็นหลกัการกระจายโอกาสใหป้ระชาชน
มีส่วนร่วมทางการเมือง และการบริหารเก่ียวกบัการตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ รวมทั้งการจดัสรร
ทรัพยากรของชุมชนและของชาติ จึงเป็นหลกัท่ีจะตอ้งน ามาวิเคราะห์เพื่อหาองคป์ระกอบของ
หลกัธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสมส าหรับก านนั ผูใ้หญ่บา้น เน่ืองจากหลกัการมีส่วนร่วมเป็นหลกัการ
ส าคญัในการปกครองระบอบประชาธิปไตยที่หลายภาคส่วนน ามาใช ้ที่ให้ประชาชนเขา้มามี
ส่วนร่วมเพื่อตดัสินใจ และประชาชนไดป้ระโยชน์ร่วมกนั 
 2.9 หลกัความรับผดิ 
 ความหมายและหลกัการส าคญั 
 ติน ปรัชญพฤทธ์ ในผลงาน “ศพัทรั์ฐประศาสนศาสตร์” อธิบายเพียงว่า Accountability 
หรือความพร้อมท่ีจะให้ตรวจสอบหมายถึงความรับผิดชอบต่องาน โดยมีผูอ่ื้นคอยตรวจสอบการ
ปฏิบติังานอีกขั้นหน่ึง (ติน ปรัชญพฤกทธ์ิ, 2535, หนา้ 4) 
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 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ (2542) ในบทความภาษาองักฤษเร่ือง “Transforming Bureaucracies 
for the 21  century: The New Democratic Governance Paradigm” อธิบายว่า Accountability มีนัย
ระบบราชการท่ีมี Accountability ก็คือระบบราชการท่ีมีคอร์รัปชันน้อยและมีประสิทธิภาพมีความ
เปิดเผย โปร่งใส กระจายอ านาจและสามารถถอดถอนได ้
 ความหลากหลายและมีขอบเขตท่ีแตกต่างกนันั้น คีสนั กสุลานุภาพ และ ติน ปรัชญพฤทธ์ 
ให้ความส าคญัท่ีความรับผิดชอบและการตรวจสอบ ซ่ึงสะทอ้นความสัมพนัธ์ระหว่างผูป้ฏิบติังาน
กับผูบ้งัคบับญัชาภายในระบบราชการ แต่ความหมายของ บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ Accountability 
สะท้อนให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการกับสาธารณชนหรือประชาชนนอกจากนั้ น 
Accountability ในนิยามของ บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ มีมิติทางการเมืองอยา่งเห็นไดช้ดัในขณะท่ีของ 
คีสนั กสุลานุภาพ และ ติน ปรัชญพฤทธ์ิเป็นมิติทางการบริหาร 
 ในบริบทของการบริหารรัฐกิจต่างประเทศ แมห้ลกัความรับผิดเป็นแนวคิดตะวนัตก 
แต่ก ็จะมีการใช้ค  าน้ีในความหมายท่ีหลากหลายในบางประเทศ เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
ราชอาณาจกัรสเปน และสาธารณรัฐอิตาลี มีการใชค้  าว่า “Responsibility” แทน “Accountability” 
ซ่ึงนกัวิชาการ เช่น Uhr (1992) Mulgan (1997) มองว่า 2 ค  า น้ีมีความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกนั แต่ไม่ใช่
ค าท่ีมีความหมายเดียวกนัและใช้ทดแทนกนัได้ ในประเทศแถบยุโรปตอนเหนือ เช่น สหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี ราชอาณาจกัรเดนมาร์ก ราชอาณาจกัรเนเธอร์แลนด์ ใช้ Accountability ใน
ความหมายท่ีต่างจาก “Responsibility” แต่มีความหมายใกลเ้คียงกบัค าว่า “duty” หรือ “obligation” 
ส าหรับในสหพนัธรัฐรัสเซีย accountability มีรากฐานจากแนวคิดเร่ืองการรายงานคือ “Report” 
(Mel Dubnick, 1998, pp. 68-81) ส าหรับในแวดวงบริหารรัฐกิจ Accountability แบ่งออกเป็น 2 แนวทาง
คือความหมายแบบแคบและแบบกวา้ง 
  1) ความหมายแบบแคบ หรือดั้งเดิม 
  Accountability หมายถึง ความสามารถในการตอบค าถามได้หรือ “answer abitity” 
ขา้ราชการสามารถตอบค าถามหรือให้ค  าอธิบายถึงพฤติกรรมการกระท าของตนหรือหน่วยงานได ้
ดังนั้น ขา้ราชการมี Accountability ก็เพียงแต่ปฏิบติัตามกฎระเบียบขอ้บงัคบั รวมทั้งค  าสั่งของ
ผูบ้งัคบับญัชาและตอบค าถามเฉพาะเท่าท่ีกฎหมายก าหนด นกัวิชาการ เช่น Romzek และ Dubnick 
(1987) รวมทั้ง Dwwivedi และ Jabb (1989) เห็นวา่ความหมายของ Accountability ในความดั้งเดิมน้ี
แคบเกินไป นอกจากนั้น Ramzex (1998) ยงัเห็นว่า ลา้สมยัและสอดคลอ้งกบักระแสของการปฏิรูป
ระบบราชการในปัจจุบนัท่ีเนน้ผลงาน 
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  2) ความหมายแบบกวา้ง 
  ในปัจจุบนั Accountability มีความหมายกวา้งกว่าความสามารถในการตอบค าถาม
หรืออธิบายเก่ียวกบัพฤติกรรมไดเ้ท่านั้น ยงัรวมถึง ความรับผดิชอบในผลงาน หรือปฏิบติัหนา้ท่ีให้
บรรลุผลตามเป้าหมายท่ีก าหนดไวร้วมทั้งการตอบสนองต่อความคาดหวงัของสาธารณะ Jabbra 
และ Dwivedi (1989) เช่ือว่า “ในความเขา้ใจของประชาชน Accountability ของขา้ราชการและ
หน่วยงานของรัฐ ไม่ได้จ  ากัดเพียงความถูกผิดทางกฎหมายของพฤติกรรมของขา้ราชการหรือ
หน่วยงาน หากใหมี้ความสนใจในมิติอ่ืน ๆ เช่น มิติดา้นจริยธรรม มิติมาตรฐานทางวิชาชีพ มิติดา้น
องคก์ารหรือการบริหาร และมิติดา้นการเมือง ซ่ึงมิติต่าง ๆ เหล่าน้ีถือวา่เป็นองคป์ระกอบส าคญัของ
Accountability” (Jabbra Joseph G & O.P. Dwivedi, 1989, p.5) 
  ส าหรับ Romzek และ Dubnick (1987) เห็นว่า Accountability เก่ียวขอ้งกบัแนวทาง
หรือวิธีการท่ีขา้ราชการและหน่วยงานของรัฐจดัการกบัความคาดหวงัท่ีหลากหลายซ่ึงมาจากทั้ง
ภายในและภายนอกหน่วยงานในลกัษณะน้ี Accountability หมายถึง การจดัการกบัความคาดหวงั 
(managing expectations) ซ่ึงประกอบดว้ย 4 รูปแบบ ไดแ้ก่ ตามสายการบงัคบับญัชา (Bureaucratic 
Accountability) กฎหมาย (Legal Accountability) วิชาชีพ (Professional Accountability) และ การเมือง 
(Political Accountability)” (Romzek Barbara and Melvin J.Dubnick, Mhvay/June 1987, p.228) 
  Samuel Paul (1991) กล่าวว่า Accountability หมายถึง แนวทาง กลไกล และขอ้ปฏิบติั 
ซ่ึงมีผูท่ี้มีส่วนไดส่้วนเสีย (Stakeholders) ในการบริการสาธารณะใชเ้พื่อประกนัว่าผลการปฏิบติังาน
อยู่ในระดบัท่ีพึงปรารถนา ดงันั้น Accountability ครอบคลุมไม่เฉพาะนโยบาย แต่รวมถึงระบบ
กลไกท่ีจะจูงใจใหข้า้ราชการส่งมอบบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพ ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย
ในการบริการสาธารณะนั้น Paul มองว่าผูที้่มีส่วนไดส่้วนเสียประกอบดว้ย บุคคล 3 กลุ่ม คือ 
1) สาธารณชนและลูกคา้ (The Public Customers) ซ่ึงตอ้งการให้ผูบ้ริการหรือขา้ราชการมีความ
รับผิดชอบต่อพวกเขาดว้ยการส่งมอบบริการท่ีใหป้ระโยชน์ต่อพวกเขามากท่ีสุด 2) ผูน้ าทางการเมือง 
(เช่น นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี) และผูบ้งัคบับญัชา เป็นอีกกลุ่มของผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียกลุ่มน้ี
ตอ้งการให้ผูบ้ริการ (ขา้ราชการ) มีความรับผิดชอบต่อพวกเขาดว้ยการปฏิบติัตามนโยบาย รวมทั้ง
เป้าหมายส่วนตวั และ 3) ผูใ้หบ้ริการเป็นกลุ่มผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียอีกกลุ่มหน่ึง ซ่ึงวตัถุประสงคแ์ละ
ผลประโยชน์ของกลุ่มน้ีมกัจะแตกต่างจาก 2 กลุ่มแรก ดงันั้น ระบบAccountability มกัเป็นผลลพัธ์
ของการต่อรองของกลุ่มผูท่ี้มีส่วนไดส่้วนเสียทั้ง 3 กลุ่ม (Paul, Samuel, 1991, p.2)  
  การสร้างระบบ Accountability มิใช่ว่าตอ้งให้ความส าคญักบัทุกมิติในระดบัท่ีเท่า
เทียมกนั ในบางบริบทหรือสถานการณ์หน่ึง หัวใจหรือน ้ าหนกัของ Accountability อาจอยู่เฉพาะ
บางมิติ เช่น ในบริบทท่ีระบบราชการมีอ านาจมากและมีบทบาทเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินชีวิตของ
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ประชาชนมาก Accountability มีบทบาทเพื่อจ ากดัพฤติกรรมของขา้ราชการและหน่วยงานป้องกนัมิ
ให้มีการใชอ้  านาจไปในทางท่ีผิด ปัจจุบนัท่ีประเทศต่าง ๆ อยู่ภายใตก้ระแสของการปฏิรูประบบ
ราชการซ่ึงมีความพยายามท่ีจะลดบทบาทของระบบราชการ เปล่ียนวฒันธรรมระบบราชการจาก
เนน้กฎระเบียบมาสู่การท างานท่ีเนน้ความริเร่ิมสร้างสรรคแ์ละผลงาน (result base management) ซ่ึง
การบรรลุผลได ้ดงันั้น ขา้ราชการหรือหน่วยงานตอ้งมีความยืดหยุ่นและอิสระท่ีจะท างาน กลไก 
Accountability (1987 : 193-219) เห็นว่า Accountability นั้ นเก่ียวข้องกับการท่ีข้าราชการหรือ
หน่วยงานมีความรับผดิชอบต่อการท างานใหบ้รรลุผล (output and outcome) แทนท่ีใหค้วามส าคญั
กับกระบวนการหรือขั้นตอนการปฏิบัติงาน (process) ดังนั้ น โดยสรุป การให้ค  านิยามของ 
Accountability ท่ีสามารถสะทอ้นความซบัซอ้นของ แนวคิดคงเป็นไปไดย้าก จากการศึกษาแนวคิด
และความหมายขา้งตน้สะทอ้นลกัษณะส าคญัของแนวคิด Accountability ไดด้งัน้ีคือ  
   - Accountability มีความสลบัซับซ้อนประกอบดว้ยหลายมิติทั้งในดา้นจริยธรรม
ของขา้ราชการเอง การปฏิบติัตามกฎระเบียบขั้นตอนและค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา มาตรฐานทาง
วิชาชีพและการตอบสนองทางการเมืองต่อสาธารณชนซ่ึงมิติหรือประเภทของ Accountability น้ี
จะกล่าวชดัเจนในส่วนต่อไป 
   - การเขา้ใจ Accountability ตอ้งมองในแง่ของความสมัพนัธ์ระหวา่ง 2 ฝ่าย (a relationship 
between two persons or groups) ซ่ึงฝ่ายหน่ึงเป็นผูม้อบหมายอ านาจและความรับผิดชอบให้กบั
อีกฝ่ายหน่ึง ซ่ึงในแต่ละความสมัพนัธ์ดงักล่าว กลไก Accountability กแ็ตกต่างกนั ดงันั้นการท่ีระบุ
บุคคลหรือกลุ่มท่ีเก่ียวขอ้งในความสัมพนัธ์ไดท้  าให้เกิดความชดัเจนและมีความเขา้ใจความหมาย
และกลไก Accountability มากข้ึน 
 ประเภทของหลกัความรับผดิ 
 โดยทัว่ไป นกัวิชาการมกัมีจ าแนกประเภทของ Accountability ไวว้า่สามารถแบ่งตามท่ีมา
ขององคก์รท่ีเก่ียวขอ้ง Jabbra & Dwivedi ไดแ้บ่งออกเป็น 5 ประเภท คือ  
  1) Organizational / Administrative Accountability ได้แก่ Accountability  ท่ีมีตามล าดับขั้น
ของสายการบงัคบับญัชาในองค์การทัว่ไปความสัมพนัธ์ระหว่างผูบ้งัคบับญัชา ผูบ้งัคบับญัชา
สามารถสัง่การใด ๆ เพื่อใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติั และผูใ้ตบ้งัคบับญัชากต็อ้งปฏิบติัตามค าสั่งและ
ภารกิจท่ีไดรั้บมอบหมาย การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามค าสัง่ของหวัหนา้ / ผูบ้งัคบับญัชา ถือไดว้า่ไม่
มี Accountability และมีความผิดท่ีตอ้งไดรั้บโทษตามท่ีก าหนด อยา่งไรก็ตาม ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาอาจ
ไม่ปฏิบติัตามค าสั่งใด ๆ ของผูบ้งัคบับญัชาหากพิสูจน์ไดว้่า ค  าสั่งดงักล่าวนั้นขาดความชัดเจน
หรือไม่สามารถปฏิบติัตามได ้เน่ืองจากไม่มีทรัพยากรท่ีเพียงพอในการท่ีจะท าให้การปฏิบติังาน
ตามค าสัง่ดงักล่าวบรรลุผลได ้
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  2) Legal Accountability 
  หมายถึง การตรวจสอบควบคุมโดยกลไกท่ีนอกเหนือจากกฎระเบียบขอ้บงัคบัหรือขอ้
ปฏิบติัภายในองคก์าร กล่าวคือ เป็นกระบวนการตรวจสอบ ควบคุม โดยกระบวนการของกฎหมาย
ท่ีด าเนินการโดยกระบวนการทางนิติบญัญติั หรือการด าเนินการโดยศาลยติุธรรม 
  3) Professional Accountability 
  สายงานบางอย่างตอ้งการความเป็นวิชาชีพสูง อาทิ แพทย ์วิศวกร นักกฎหมาย นัก
เศรษฐศาสตร์ นักสังคมศาสตร์และนกับญัชี การปฏิบติังานอยู่ภายใตค้วามคาดหวงัในการใชว้ิชา
ความรู้และทกัษะเฉพาะดา้น หากไม่สามารถปฏิบติัเป็นมืออาชีพให้บรรลุผลได ้ก็มกัจะไดรั้บการ
ต าหนิติเตียน ว่าไม่มีความช านาญเฉพาะดา้นท่ีเพียงพอ การใชดุ้ลยพินิจของความเป็นมืออาชีพ อาจ
ไม่สอดคลอ้งกับผลประโยชน์โดยส่วนรวม ในทางตรงขา้มอาจถูกมองว่าเป็นการกระท า/การ
ตดัสินใจท่ีเห็นแก่ประโยชน์ส่วนตนเท่านั้น เช่น กรณีท่ีเกิดข้ึนท่ีเมือง Ontario ประเทศแคนาดาในปี 
ค.ศ. 1986 เม่ือแพทยไ์ดเ้ดินขบวนประทว้งการตดัสินใจของรัฐบาลท่ีก าหนดอตัราการรักษาพยาบาล  
  4) Political Accountability 
  เป็น Accountability ท่ีอยู่ภายใตแ้นวความคิดของการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
ท่ีว่านักการเมืองคือตวัแทนของประชาชน ซ่ึงเขา้ไปมีหนา้ท่ีในการบริหารประเทศ จดัสรรทรัพยากร
และการตดัสินใจด าเนินการต่าง ๆ ตามความตอ้งการของประชาชน โดยผ่านการด าเนินการของ
ประชาชน โดยผ่านการด าเนินการของระบบราชการ การปฏิบัติงานของขา้ราชการจึงต้องมี 
Accountability ในทางการเมือง โดยปฏิบติังานตามการมอบหมายจากนกัการเมืองท่ีมีอ านาจหนา้ท่ี
ตามระบอบประชาธิปไตย 
  5) Moral Accountability 
  เป็น Accountability ท่ีใหค้วามส าคญักบัคุณธรรมและจริยธรรม การจ าแนก Accountability 
ยึดตามแนวคิดของ (Dubnick, 1981, pp.76-81) โดยจะดูท่ีตวับุคคลเป็นหลกั ซ่ึง Dubnick บอกว่า 
บุคคลหน่ึงในการงานบริหารภาครัฐจะมีพฤติกรรมท่ีผนัแปรไปตามแรงผลกัดนัของศีลธรรมท่ีคอย
ดึง (Moral Pulls) และศีลธรรมท่ีคอยผลกั (Moral Pushes) และ accountability ของบุคคลผูน้ั้นจึง
ข้ึนอยู่กบัศีลธรรมท่ีคอยผลกัและคอยดนัเขาอยู่ ฉะนั้น accountability จึงเป็นผลจากทางเลือกดา้น
ศีลธรรมของบุคคลคนนั้น (Dubnick, 1981) 
 Moral Pushes เป็นตวัผลกัดนัท่ีมีอยู่ภายในตวัของบุคคลท่ีเกิดจากตวัของความเช่ือโดย
จิตส านึกว่า ส่ิงท่ีเขาจะท าและก าลังท าเป็นส่ิงท่ีถูกต้องด้วยเหตุน้ีเขาจึงมีแนวโน้มจะยงัคงมี
พฤติกรรมในแนวเดียวกบัท่ีเขาเช่ือวา่ถูกตอ้งแมจ้ะไม่มีระเบียบ กฎหมายขององคก์ารมาค ้าอยูก่ต็าม 
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 จากนั้น Dubnick จึงเช่ือมชนิด/ประเภทของ accountability ตามกรอบของ Moral pull 
และ Moral Pushes กบัประเภท ของ accountability (Dubnick, 1998, p.80) 
 จากนั้น Dubnick จึงเห็นว่าเม่ือศึกษาประเด็นของ accountability เราจะตอ้งจ าแนกว่า
จะตอ้งศึกษามนัในฐานะท่ีเป็น  conduct of accountability (AC) 
 การศึกษาแบบ CA เป็นการศึกษาเชิงกฎหมายและสถาบนัท่ีวิเคราะห์ accountability จาก
ดา้นโครงสร้างและพิธีการ (ระเบียบปฏิบติั) ท่ีท าให้บุคคลตอ้งยึดถือตามบริบทของภาครัฐหรือ
เอกชน ฝ่ายบริหารหรือเป็นนิติบญัญติัท่ีเขาด ารงอยูใ่นขณะนั้น 
 การศึกษาแบบ AC เป็นการศึกษาทางสังคมจิตวิทยาและปรัชญาเป็นการวิเคราะห์  
accountability โดยดูจากอิทธิพลดา้นศีลธรรมภายในตวับุคคลท่ีผลกัดนัพฤติกรรมบุคคลคนนั้น 
 ลกัษณะของระบบหลกัส านึกรับผดิชอบ  
 ระบบหลกัส านึกรับผดิชอบ จะมีลกัษณะส าคญัอยา่งนอ้ย 6 ประการดงัน้ี 
  1) การท่ีมีวตัถุประสงคช์ดัเจนก็ตอ้งการบรรลุเป้าหมายอะไร มีวิธีการหรือกลยุทธ์
อยา่งไรใหบ้รรลุเป้าหมาย และมีก าหนดเวลาเป้าหมาย (Clear Intention)  
  2) การท่ีบุคลากรในองคก์รมีความรู้สึกร่วมกนัว่าพวกตนเป็นเจา้ของและส านึกว่า
ท ุกคนในองค์กรต่างมีส่วนร่วมเป็นเจ้าของไปด้วยกัน มิใช่เป็นองค์กรของคนหน่ึงคนใด 
(Interlocking Ownership)  
  3) ตอ้งมีวิธีการท างานหรือกลไกภายในองคก์าร เพื่อช่วยใหก้ารท างานบรรลุเป้าท่ีวาง
ไว ้ซ่ึงเป็นวิธีการหรือกลไกดงักล่าว ไดแ้ก่ การประสาน / การให้เวลา / ส่ือสาร / การตดัสินใจ 
(Effective execution) 
  4) การท่ีไม่ปล่อยคนอูง้าน เก่ียงงาน ไม่ยอมปรับปรุงตวัแมจ้ะให้โอกาสแลว้ จะตอ้ง
ไม่ลงัเลท่ีจดัการกบัคนเหล่าน้ี เพราะจะเป็นอุปสรรคต่อการท างานในองคก์าร (Relentless Attack of 
Dysfunctional Habits) 
  5) ตอ้งวางแผนส ารองไวเ้พราะถา้เกิดเหตุสุดวิสัยจะไดมี้การแกไ้ขสถานการณ์ได้
ทนัที (Responsive Recovery) 
  6) ตอ้งมีการน าวิธีการวดั / การประเมินผลลพัธ์แบบใหม่ และยกยอ่งผูท่ี้ท างานไดต้าม
เป้าหมาย หรืออีกนยัหน่ึง ไม่น าระบบอุปถมัภม์าใชใ้นการประเมินผลงาน (Relentless Measuring 
of Results)  
 ลกัษณะองค์การที่มีการท างานในระบบหลกัความรับผดิชอบ 
 องคก์ารที่มีพฤติกรรมการท างานในระบบหลกัส านึกรับผิดชอบจะมีลกัษณะส าคญั
อย่างนอ้ย 10 ประการ ดงัน้ี 
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  1) มีการท าขอ้ตกลงสองฝ่าย องคก์ารท่ีมีการท างานในระบบหลกัส านึกรับผิดชอบ 
จะตอ้งมีการเจรจาพูดคุยระหว่างหน่วยงานและพนกังาน และท าเป็นขอ้ตกลงท่ีเป็นท่ียอมรับกนั
ทั้งสองฝ่าย 
  2) แบ่งปันขอ้มูล จะตอ้งมีการแบ่งปันขอ้มูลและทรัพยากรกนั ไม่มีการหวงขอ้มูล 
เพื่อใหมี้การกระจายของขอ้มูลข่าวสารกนัอยา่งทัง่ถึงทั้งองคก์าร เพื่อป้องกนัการระแวงสงสยัซ่ึงกนั
และกนั 
  3) มีการแก้ไขความขดัแยง้ หากมีความขดัแยง้เกิดข้ึนในหน่วยงานหรือองค์การ 
จะตอ้งมีการด าเนินการแกไ้ข ไม่ปล่อยให้ความขดัแยง้มีอยูต่่อไปจนมีผลกระทบต่อการปฏิบติังาน 
และบานปลายจนยากแก่การแกไ้ขในภายหลงั 
  4) ให้ความสนับสนุนและแนวทาง การปฏิบติัของหน่วยงานต่างๆ ในองค์การจะ
สามารถท าไดอ้ยา่งราบร่ืนปราศจากปัญหา หากองคก์ารก าหนด แนวทางการปฏิบติังานให้ชดัเจน 
และผูป้ฏิบติังานไดรั้บการสนบัสนุนทั้งในแง่ของทรัพยากรท่ีจ าเป็นแก่การปฏิบติัให้ส าเร็จลุล่วง
ตามท่ีไดรั้บมอบหมาย และค าแนะน าปรึกษาหารือ คอยเป็นพี่เล้ียง และใหก้ าลงัใจจากหวัหนา้งาน 
  5) เนน้เป้าหมายมากกว่าต าแหน่ง องคก์ารท่ีมีการท างานในระบบหลกัส านึกรับผดิชอบ 
จะตอ้งมีการเน้นบรรลุในเป้าหมายของหน่วยงานหรือองคก์ารฉะนั้นจึงควรหมอบหมายงาน
แก่บุคคลท่ีเหมาะสมกบังานมากกวา่ดูแค่ต าแหน่งท่ีบุคคลด ารงอยู ่แต่คุณสมบติัไม่เหมาะสมกบังาน
นั้น 
  6) สร้างระบบงานและฝึกอบรม องคก์ารท่ีมีการท างานในระบบหลกัส านึกรับผิดชอบ 
จะต้องมีการท างานท่ีเป็นระบบ บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งสามารถประสานการท างานกันได้อย่างดีมี
ประสิทธิภาพ ไม่มีการเก่ียงงาน และปัดหน้าท่ีความรับผิดชอบ และมีการฝึกอบรมบุคคลากรใน
หน่วยงานให้สามารถปฏิบตัิงานตามภาระงานที่รับผิดชอบของระบบงานที่คิดสร้างข้ึนมาได้
อยา่งถูกตอ้งในคร้ังแรกท่ีเร่ิมปฏิบติังานตามระบบงานใหม่ (Right the First Time and  Right Every Time) 
เพื่อไม่ใหเ้กิดความสูญเสียเวลาและสูญเปล่าทรัพยากรในการท างานอยา่งลองผดิลองถูกหากไม่ไดมี้
การอบรมวิธีการปฏิบติังานระบบงานใหม่ 
  7) มีดัชนีวัดผลงานชัดเจน องค์การท่ีมีลักษณะการท างานในระบบหลักส านึก
รับผดิชอบ จะเนน้การปฏิบติังานใหบ้รรลุเป้าหมายแลว้การท่ีจะทราบวา่บุคลากร หรือหน่วยงานได้
ด าเนินการตามท่ีไดต้ั้งเจตนารมณ์ไวห้รือไม่ องคก์ารจะตอ้งมีการติดตามประเมินผลการปฏิบติังาน
เป็นระยะเพื่อให้ทราบถึงความกา้วหนา้หรือลม้เหลวของการปฏิบติังาน ซ่ึงในท่ีน้ีองคก์ารจะตอ้ง
ก าหนดดชันีช้ีวดัผลความส าเร็จของงานให้ชดัเจน การสร้างดชันีช้ีวดัควรเปิดโอกาสให้ทุกฝ่ายท่ี
เก่ียวขอ้งไดมี้ส่วนร่วมในการก าหนด เพื่อให้เป็นท่ียอมรับและน าไปปฏิบติัทัว่กนัไม่ให้เกิดการ
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ต่อตา้น และทราบในทิศทางการปฏิบติังานในองคก์าร หากเป็นไปไม่ไดค้วรมีการเผยและประกาศ
ใหท้ราบทัว่กนั 
  8) จดัการกบัผูไ้ม่มีผลงาน (Non-Performers) ลกัษณะส าคญัอนัหน่ึงขององคก์ารท่ีมี
วฒันธรรมการท างานในระบบหลกัส านึกรับผิดชอบ คือ การจดัการกบัผูท่ี้ไม่ท างาน ไม่มีผลงาน
ปรากฏ หลงัจากท่ีหน่วยงานหรือองคก์ารไดท้  าการติดตามประเมินผลการปฏิบติังานของบุคลากร
เป็นระยะจะพบว่า มีบุคลากรบางคนท่ีไม่ยอมสร้างผลงาน องคก์ารโดยทัว่ไปอาจจะปล่อยบุคคล
เหล่าน้ีโดยไม่มีการด าเนินการใด ๆ แต่ส าหรับองคก์ารท่ีมีการท างานในระบบหลกัส านึกรับผดิชอบ 
จะตอ้งมีมาตรการจดัการกบับุคคลเหล่าน้ี ซ่ึงอาจจะใชม้าตรการขั้นเด็ดขาด เช่น ไม่ข้ึนเงินเดือน 
พกังาน หรือให้ออกจากงาน เป็นตน้ ทั้งน้ีองค์การอาจใช้มาตรการทางสังคมประกอบ เช่น 
การกดดนัจากเพื่อนร่วมงาน (Peer Pressure) เป็นตน้ 
  9) ปฏิบติัตามพนัธกิจท่ีตกลง องคก์ารท่ีมีการท างานในระบบหลกัส านึกรับผิดชอบ 
คือ การท่ีบุคคลทุกคนมีจิตส านึกในการปฏิบติังานท่ีไดรั้บมอบหมายท่ีไดท้  าการตกลงกนัเอาไวใ้ห้
ส าเร็จลุล่วงไป 
  10) ยอมรับและยกย่องสมาชิก ประการสุดทา้ยขององคก์ารท่ีมีการท างานในระบบ
หลกัส านึกรับผดิชอบ คือ การยอมรับผลงานท่ีประสบความส าเร็จและท่ีส าคญัใหเ้กียรติและยกยอ่ง
ทีมงาน (ไม่ใช่ยกยอ่งตวับุคคล) ท่ีน าองคก์ารไปสู่เป้าหมายท่ีก าหนดไว ้
 สรุป จากการทบทวนหลกัความรับผิด เป็นการรับถึงผลของการกระท า การด าเนินการ 
และการรับผลท่ีจะตามมาท่ีเป็นไดท้ั้งในทางบวก และในทางลบของการตดัสินใจ และการกระท า
ของตน รวมความหมายถึง การตอบสนองต่อสาธารณะ ความพร้อมท่ีจะถูกตรวจสอบ จึงมีความส าคญั
ในการน ามาวิเคราะห์เพื่อจดัท ารูปแบบธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสมส าหรับก านนั ผูใ้หญ่บา้น เน่ืองจาก
ก านนั ผูใ้หญ่บา้นเป็นผูท่ี้ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมาย และประสานการปฏิบติักบัคนจ านวนมาก
ไม่วา่จะเป็นประชาชนในพื้นท่ี หรือส่วนราชการ 
 2.10 หลกัความคุ้มค่า 
 หลกัความคุม้ค่า คือ มุ่งเนน้ถึงการบริหารจดัการทรัพยากรท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัใหมี้ประสิทธิภาพ 
มีความประหยดั และสามารถแข่งขนักบัประเทศต่าง ๆ ไดเ้ป็นอย่างดีซ่ึงสอดคลอ้งกบัดชันีวดัผล
ส าเร็จของธุรกิจ คือ พิจารณาทั้งดา้นลูกคา้หรือผูรั้บผลประโยชน์จากการด าเนินการ หรือบริหาร 
กระบวนการในการบริหารตลอดจนการเรียนรู้และการพิจารณาของหน่วยงานเพื่อรับการ
เปล่ียนแปลงสภาพแวดลอ้มทั้งภายในและภายนอก (เกียรติศกัด์ิ คงเขียว, 2552, หนา้ 17) 
 หลกัการน้ีค านึงถึงประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวมในการบริหารการจดัการและการใช้
ทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างจ ากัด ส่ิงเหล่าน้ีเป็นผลในการปฏิบติัอนัเกิดจากการใช้หลกัธรรมาภิบาล
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นัน่เอง ประกอบดว้ย (สุมนา ยิม้ชอ้ย และคณะ, 2559, หนา้ 387) 
  1) การประหยดั หมายถึง 
   (1) การท างานและผลตอบแทนบุคลากรเป็นไปอยา่งเหมาะสม 
   (2) การไม่มีความขดัแยง้เร่ืองผลประโยชน์ 
   (3) การมีผลผลิตหรือบริการไดม้าตรฐาน 
   (4) การมีการตรวจสอบภายในและการจดัท ารายงานการเงิน 
   (5) การมีการใชเ้งินอยา่งมีประสิทธิภาพ 
  2) การใชท้รัพยากรใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด หมายถึง 
   (1) มีการใชท้รัพยากรอยา่งมีประสิทธิภาพ 
   (2) มีการพฒันาทรัพยากรบุคคล 
   (3) มีการใชผ้ลตอบแทนตามผลงาน 
  3) ความสามารถในการแข่งขนั หมายถึง 
   (1) การมีนโยบาย แผน วิสยัทศัน์ พนัธกิจ และเป้าหมาย 
   (2) การมีการเนน้ผลงานดา้นบริการ 
   (3) การมีการประเมินผลการท างาน 
   (4) ผูบ้ริหารระดบัสูงมีสภาวะผูน้ า 
 ความคุม้ค่าเก่ียวขอ้งกบัหลกัเศรษฐกิจพอเพียงปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง 3 ประการ 
  1) ความพอประมาณ หมายถึง ความพอดีที่ไม่น้อยเกินไปและไม่มากเกินไป 
โดยไม่เบียดเบียนตนเองและผูอ่ื้น เช่น การผลิตและการบริโภคท่ีอยูใ่นระดบัพอประมาณ 
  2) ความมีเหตุผล หมายถึง การตดัสินใจเก่ียวกบัระดบัของความพอเพียงนั้นจะตอ้ง
เป็นไปอยา่งมีเหตุผล โดยพิจารณาจากเหตุปัจจยัท่ีเก่ียวขอ้งตลอดจนค านึงถึงผลท่ีคาดว่าจะเกิดจาก
การกระท านั้น ๆ อยา่งรอบคอบ 
  3) การมีภูมิคุม้กนัที่ดีในตวั หมายถึง การเตรียมตวัให้พร้อมรับผลกระทบ และ
การเปล่ียนแปลงต่าง ๆ ท่ีจะเกิดข้ึนโดยค านึงถึงความเป็นไปไดข้องสถานการณ์ต่าง ๆ ท่ีคาดว่าจะ
เกิดข้ึนในอนาคตทั้งใกลแ้ละไกล 
 สรุป จากการทบทวนงานวรรณกรรมหลกัความคุม้ค่า เป็นการบริหารจดัการและใช้
ทรัพยากรท่ีมีจ ากดั เพื่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม โดยรณรงคใ์หบุ้คลากรมีความประหยดั 
ใชว้สัดุอุปกรณ์อยา่งคุม้ค่า และรักษาทรัพยากรธรรมชาติให้สมบูรณ์ย ัง่ยืน จึงมีความส าคญัในการ
น ามาวิเคราะห์เพื่อจดัท ารูปแบบธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสมส าหรับก านนั ผูใ้หญ่บา้น เน่ืองจากก านนั 
ผูใ้หญ่บา้นเป็นผูท่ี้ตอ้งบริหารจดัการและใชท้รัพยากรใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด 
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 2.11 ทฤษฎีอ านาจรัฐ 
 แนวความคิดของค าว่ารัฐนั้นเกิดจากการยอมรับค าว่า “อ านาจ” (le pouvoir) ท่ีเรียกกนัว่า
อ านาจรัฐ (le pouvoir d'Etat) ซ่ึงสืบเน่ืองมาจากอ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐท่ีเรียกกนัว่า อ  านาจ
อธิปไตย อ านาจรัฐแสดงถึงการมีอ านาจของผูป้กครองรัฐท่ีมีอยู่เหนือผูท่ี้อยู่ใตก้ารปกครองหรือ
พลเมืองของรัฐอนัเป็นการสะทอ้นใหเ้ห็นถึงความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัประชาชนของรัฐท่ีอยูบ่น
พื้นฐานแห่งความไม่เท่าเทียมกนั แนวความคิดดงักล่าวถือว่าเป็นปรัชญาหรือหัวใจของกฎหมาย
มหาชนท่ีกล่าวว่า “ถา้ไม่มีกฎหมายให้อ านาจไว ้ก็ไม่สามารถกระท าได”้ อนัท่ีจริงแลว้รัฐนั้นเป็น
แนวคิดทางพุทธิปัญญาท่ีรวมเอาจิตวิญญาณทั้งหมดของทุก ๆ คนในรัฐมาไวใ้นขอบเขตปริมณฑล
ของรัฐ นอกจากน้ีรัฐยงัไดรั้บมอบอ านาจและหน้าท่ีเฉพาะท่ีเก่ียวกบัการรักษาความสงบสุขของ
สังคมมากไปกว่าท่ีทราบกนัเป็นอย่างดีว่ารัฐเป็นส่ิงท่ีจบัตอ้งไม่ไดแ้ละเป็นส่ิงท่ีมองไม่เห็นและ
ก็ยงัด ารงอยูใ่นรูปของนามธรรม 
 ค าว่ารัฐในขอบเขตของกฎหมายมกัจะพบค าดงักล่าวปรากฏในสุนทรพจน์ต่าง ๆ เสมอ ๆ
และสุนทรพจน์ต่าง ๆ เหล่าน้ีก็อา้งอิงไปยงับทบญัญติัแห่งกฎหมายพื้นฐานท่ีใชใ้นการปกครอง
ประเทศซ่ึงเรียกกันว่ารัฐธรรมนูญ โดยอาศัยอ านาจแห่งความเป็นกฎหมายสูงสุดท่ีใช้ในการ
ปกครองประเทศ รัฐธรรมนูญไดใ้หท่ี้วา่งหน่ึงท่ีไวใ้หส้ าหรับค าวา่รัฐโดยความเช่ือท่ีวา่รัฐเป็นจุดร่วม
ของความโชคดีของทุกคน รัฐเป็นตวัที่แสวงหาความมัน่คงและหลกัประกนัแก่ทุก ๆ คนที่อาศยั
อยูร่่วมกันอย่างสงบสุขและปราศจากความขดัแยง้ต่าง ๆ นอกจากน้ีรัฐยงัได้สร้างรูปแบบการ
แทรกแซงต่าง ๆ ในกิจกรรมของรัฐและมากไปกว่านั้ นรัฐยงัต้องค านึงถึงแนวความคิดสิทธิ
มนุษยชนอีกดว้ยซ่ึงท าให้รัฐนั้นมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งปกป้องสิทธิดงักล่าวซ่ึงเป็นสิทธิตามธรรมชาติท่ี
ทุกประเทศในสากลโลกตอ้งใหค้วามสนใจและค านึงถึงเป็นกรณีพิเศษ 
 ความหมายของค าวา่ “รัฐ” (l'Etat) 
 ค าว่า “รัฐ” นั้ นในภาษาฝร่ังเศสใช้ค  าว่า “Etat” ในภาษาอังกฤษใช้ค  าว่า “State” 
ในภาษาเยอรมนัใชค้  าว่า “Staat” ค  าดงักล่าวมาปรากฏอยู่ในช่วงรอยต่อระหว่างศตวรรษท่ี 15 กบั
ศตวรรษท่ี 16 ก่อนหนา้นั้นไม่ปรากฏมีการใชค้  าดงักล่าวไวอ้ยูเ่ลยแต่นกัปราชญใ์นยคุก่อนหนา้นั้น
ใชค้  าว่า Polis, res publica,civitas,regnum,communitas perfecta ในความหมายวา่ โครงร่างทางการเมือง 
(Le corps politique) หรือใชค้  าว่า la Couronne de royaume ในความหมายว่า อาณาจกัรแห่งพระราชา 
ซ่ึงแสดงให้เห็นถึงการก่อประชาคมของมนุษย์อันเป็นการสะท้อนถึงความสัมพนัธ์ระหว่าง
ผูป้กครองท่ีใชอ้  านาจบงัคบัหรือค าสั่งท่ีมีต่อผูท่ี้อยู่ใตก้ารปกครองและผูท่ี้อยู่ใตก้ารปกครองตอ้ง
ปฏิบติัตามค าสัง่หรือค าบงัคบัดงักล่าวนั้น 
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 ค าว่า “Etat”, “State” และ“Staat” โดยทางนิรุกติศาสตร์ค าดังกล่าวมาจากค าลาตินว่า 
“status” ท่ีแปลว่า ส่ิงท่ียืนข้ึน (ce qui est debout), สถานะหรือสภาพ สันนิษฐานกนัว่า ค  าว่า état 
(เขียนดว้ย e ตวัเลก็) นั้นมาจากค าว่า estat ท่ีใชอ้ยูใ่นสมยักลางเพื่อเป็นการจดัแบ่งประเภทของคน
ในสังคม เช่นค าว่า tier état ท่ีแปลว่า พวกฐานนัดรท่ีสามในสมยัปฏิวติัฝร่ังเศส เป็นตน้ แต่ไม่ใช่ใช้
อยู่ในความหมายว่าประชาคมทางการเมืองหรือ ค าว่า “รัฐ” หรือ “Etat” ในยุคต่อมา ค าว่า Etat 
ที่เขียนดว้ย E ตวัใหญ่ดงักล่าวน้ีเร่ิมใชใ้นยุคเรอเนสซอง (ค.ศ. 1450 จนถึงส้ินสุดศตวรรษท่ี 16) 
ดงันั้นจากค าลาติน ว่า status จึงมาปรากฏอยู่ในความหมายพิเศษที่ใกลเ้คียงกบัค าว่า Civitas 
(ประชารัฐ, รัฐ, รัฐบาล) และ Res publica (สาธารณรัฐ, รัฐ, รัฐบาล) (พิชยัศกัด์ิ หรยางกูร, 2544, 
หนา้ 135) 
 นิโคลาส แมคคีอาเวลี เป็นนกัปรัชญาคนแรกท่ีเขียนค าว่า “รัฐ” ในความหมายปัจจุบนั
ลงในหนงัสือ “Le Prince” ในปี ค.ศ. 1513 ว่า “รัฐทุกรัฐ ซ่ึงเคยมีหรือมีอ านาจเหนือมนุษย ์เคยเป็น
หรือเป็นสาธารณรัฐหรือราชอาณาจักร”(Tous les Etats, toutes les Seigneuries qui eurent et ont 
commmandement surles hommes, furent et sont ou République ou Principauté) (บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ
, 2538, หน้า 30) ค  าว่า รัฐ (Etat) ของแมคคีอาเวลีไดรั้บการนิยามและมีความหมายเท่ากบัค าว่า 
สาธารณรัฐ (République) และราชอาณาจกัร (Principauté) และรัฐนั้นจะตอ้งมีอ านาจเหนือมนุษย ์
ถา้รัฐไม่มีอ านาจก็ถือว่าปราศจากความเป็นรัฐ นิยามดงักล่าวก็ยงัถือว่าไม่สมบูรณ์ ถึงกระนั้นก็ตาม
ก็ไดเ้ป็นการเปิดทางแนวความคิดใหม่ของรัฐว่ารัฐควบคู่กบัอ านาจ ต่อมา Le Sécretaire florentin 
ไดก้ล่าวถึง รัฐ โดยพิจารณาจากกิจกรรมของรัฐหรือกิจกรรมสาธารณะเป็นหลกัในการก าหนด
ขอบข่ายและจดัตั้งองคก์รหรือสถาบนัของรัฐ ดงันั้น นิยามความหมายของรัฐจึงชดัเจนข้ึนมาอีกว่า 
นอกจากรัฐจะมีอ านาจเหนือประชาชนของรัฐแลว้ รัฐยงัตอ้งมีองคก์รของรัฐ สถาบนัทางการเมือง
ของรัฐในการใชอ้  านาจ การใชอ้  านาจของรัฐดงักล่าวจึงท าให้รัฐจะตอ้งมีขอบเขตปริมณฑลหรือ
ดินแดนของรัฐดวัย 
 ในยุคคร่ึงศตวรรษแรก ๆ ของศตวรรษที่ 16 ค  าว่า “estat” ซ่ึงเป็นค าที่ฝร่ังเศสใช้ใน
ยุคกลางนั้นอยูใ่นความหมายของค าว่า กลุ่มสังคมหรือระเบียบสังคม ดงันั้นในยคุดงักล่าว กษตัริย์
จึงด ารงอยู่ในฐานะท่ีเป็นหัวหน้าของกลุ่มสังคมหรือระเบียบสังคมท่ีประกอบไปดว้ยสามชนชั้น
หรือฐานนัดร (les trois estats) คือ ฐานนัดรพระ (clergé) ฐานนัดรขนุนาง (noblesse) ฐานนัดรท่ีสาม
(tiers état) ผลท่ีตามมาก็คือ รูปแบบของราชอาณาจกัรฝร่ังเศสในยุคกลางนั้นจึงไม่ไดอ้ยูใ่นความหมาย
ของค าว่า “estat” แต่ยงัคงใชค้  าว่า Res publica หรือ Civitas ในความหมายของค าว่ารัฐเพราะว่า
ค าดงักล่าวพิจารณาไดว้่าเป็นการจดัสถาบนัของราชอาณาจกัร แต่อยา่งไรก็ตาม ก็ไดใ้ชค้  าว่า Estat 
เป็นค าเหมือนของค าว่า กรณีหรือเร่ืองทางมหาชน (chose publique) และยิ่งไปกว่านั้นอิทธิพลของ
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ระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยใ์นยคุนั้นท าใหโ้ยงเขา้ไปกบัแนวความคิดอ านาจอธิปไตยของกษตัริย์
ที่กษตัริยม์ีอ  านาจสูงสุดและเต็มรูปแบบ ดงันั้นในยุคต่อมา ฌอง โบแดง (Jean Bodin) ไดเ้ขียน
ในหนังสือ “สาธารณรัฐใน 6 บรรพ” (six livres de la République) ช้ีให้เห็นว่ารัฐจะด ารงอยู่และ
ด าเนินไปไดจ้ะตอ้งมีอ านาจปกครองสูงสุดในแผน่ดินท่ีเรียกว่า “อ านาจอธิปไตย” โดยให้นิยามค า
ดังกล่าวว่า “อ านาจอธิปไตยคืออ านาจสูงสุดเหนือประชาชนในรัฐอนัไม่ถูกจ ากัดหรือยบัย ั้งโดย
กฎหมายใด ๆ…อ านาจอธิปไตยคืออ านาจเหนือพลเมืองของรัฐ เป็นอ านาจเด็ดขาดและเป็นนิรันดร…” 
(ปรีดี เกษมทรัพย,์ 2539, หน้า 160) โดยนัยดงักล่าวองคอ์ธิปัตยผ์ูม้ีอ  านาจสูงสุดจึงอยู ่เหนือ
กฎหมายเพราะตนเป็นผูอ้อกและยกเลิกกฎหมาย และกล่าวว่าอ านาจดงักล่าวเป็นของพระมหากษตัริย ์
โบแดงไดใ้ชค้  าว่า Etat หรือ รัฐ ในรูปแบบใหม่แต่ถึงกระนั้นก็ตามก็ยงัคงใชค้  าว่า Estat ในส่วนท่ี
เก่ียวขอ้งกบั การแต่งตั้งรูปแบบของการปกครอง เช่น การปกครองแบบมหาชน (un estat populaire) 
การปกครองแบบพระมหากษตัริย ์(un estat monarchique) การปกครองแบบทรราชย ์(un estat tyrannique) 
เป็นตน้ ในขณะท่ีในองักฤษนั้นค าว่า “State” ดูเหมือนว่าจะมีการใชค้  าดงักล่าวอยูน่อ้ยมากโดยเฉพาะ
ในภาษาทางการเมือง ในศตวรรษท่ี 16 โทมสั ฮอบส์ (Thomas Hobbes) และจอห์น ลอค (John Locke) 
ใชค้  าว่า “Commonwealth” ส าหรับแปลจากค าภาษาลาติน“Civitas” หรือ “Res publica” แนวความคิด
ดงักล่าวไดอ้ธิบายอย่างชดัแจง้ถึงอิทธิพลของและความไม่พึงพอใจท่ีฝ่ายฝร่ังเศสแปลข้ึนมาและ
ค่อนขา้งท่ีจะเป็นนามธรรมมาก ๆ ฝ่ายองักฤษนั้นค่อนขา้งให้ความส าคญัและค านึงถึงประโยชน์
ของผูป้กครองหรือกษตัริยม์ากกวา่ของรัฐ (ปรีดี เกษมทรัพย,์ 2539, หนา้ 161) 
 ทฤษฎีว่าด้วยการก่อก าเนิดรัฐ (les théories de la création de l'Etat) 
 ในขอบเขตแห่งปริมณฑลของการสร้างรัฐนั้น มีนกัทฤษฎีหลายท่านไดก้ล่าวถึงเร่ืองดงักล่าว
ไวที้่แตกต่างกนัไป อย่างไรก็ตามต่างก็ไดส้ร้างสรรคผ์ลงานในเร่ืองดงักล่าวไวใ้ห้ชนรุ่นหลงั
ไดศึ้กษากนัต่อไปและผลงานแห่งการสร้างสรรคด์งักล่าวยิง่แสดงใหเ้ห็นถึงความลึกลบัของค าวา่รัฐ
มากยิ่งข้ึน พอจะจ าแนกแนวความคิดของการก่อก าเนิดรัฐไดส้ามประการ คือ ประการแรก รัฐเป็น
ผลของการท าพนัธสัญญา ประการท่ีสอง รัฐเป็นผลของความขดัแยง้ และประการสุดทา้ย รัฐเป็นผล
ของแนวความคิดของการจดัสร้างสถาบนั 
  1) รัฐเกิดจากพนัธสญัญาประชาคม (le contrat social) 
  ในความคิดเร่ืองดงักล่าวน้ีตอ้งการแสดงหรือพิสูจน์ใหเ้ห็นว่ารัฐมีแหล่งก าเนิดมาจาก
สัญญา สัญญาดงักล่าวคือสัญญาอะไร แนวความคิดน้ีไดมี้นกัปราชญน์ามอุโฆษหลายท่านไดแ้สดง
ไว ้เช่น Thomas Hobbes, John Locke, Jean Jacques Rousseau แต่อยา่งไรก็ตามไม่ไดห้มายความว่า
นกัปราชญท่ี์ไดเ้อ่ยนามดงักล่าวจะเห็นเหมือนกนั กล่าวคือทุก ๆ ท่านต่างมองวา่ผลนั้นคือการก่อเกิดรัฐ
นั้นเหมือนกนัท่ีว่าเกิดจากพนัธสัญญา แต่ท่ีมาแห่งพนัธสัญญานั้นมีความแตกต่างกนัในความคิด
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ของแต่ละท่าน 
   (1) โทมสั ฮอบส์ กับ สัญญาประชาคม ตามแนวความคิดของฮอบส์นั้นมองว่า
สภาวะตามธรรมชาติของมนุษยน์ั้นเปรียบเสมือนเป็นหมาป่าท่ีจะตอ้งด้ินรนเพื่อความอยูร่อดของ
ตนเองโดยธรรมชาติของตวัมนัเองเปรียบดังมนุษยต่์างก็มีธรรมชาติของการอยู่รอดดว้ยตนเอง
ดงัเช่นหมาป่าท่ีออกล่าเหยื่อ ดงันั้นโดยสัญชาตญาณของมนุษยย์่อมมีความเห็นแก่ตวัเป็นท่ีตั้ง 
มีความเลวหยาบชา้และโหดร้าย ต่างกไ็ม่มีความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนัและต่างกต็อ้งระวงัว่าตนเอง
จะถูกท าร้ายจากอีกฝ่ายหน่ึง ทุกคนต่างปกป้องและรักษาชีวิตของตนเองเพื่อใหมี้ชีวิตด ารงอยูต่่อไป
ไดใ้นสงัคมนั้น ต่างกก็ าหนดกฎเกณฑข์องตนเอง ต่างกเ็ป็นผูท่ี้ท าหนา้ท่ีตดัสินขอ้ขดัแยง้ของตนเอง
กบัผูอ่ื้น ดงัท่ีฮอบส์ไดก้ล่าวไวว้่า “ส่ิงท่ีคนเราตอ้งการยอ่มถือว่าดี ส่วนส่ิงท่ีคนเราเกลียด ถือว่าเลว 
ซ่ึงในสภาวะธรรมชาติแลว้ จะข้ึนอยู่ท่ีแต่ละบุคคลจะตดัสินใจเอาเอง จะไม่มีส่ิงใดดีหรือเลว
บริสุทธ์ิและไม่มีกฎท่ีจะใชร่้วมกนัได”้ (ทินพนัธ์ นาคะตะ, 2541, หนา้ 58) ดงันั้น การท่ีจ าตอ้งอยู่
ในภาวะดงักล่าวน้ีจึงท าใหทุ้กคนเปรียบเสมือนตกอยูใ่นภาวะท่ีตอ้งสงครามต่อกนั ภาวะดงักล่าวถือ
ว่าเป็นภาวะตามธรรมชาติของมนุษย ์ดงันั้น ทุกคนจึงมีสิทธิตามธรรมชาติท่ีจะรักษาตวัเองให้รอด
ดว้ยการคุกคาม การท าร้าย การประหตัประหารผูอ่ื้นท่ีมาล่วงละเมิดสิทธิของตน 
   แนวความคิดของฮอบส์ดงักล่าวสะทอ้นให้เห็นถึงมุมมองว่ามนุษยน์ั้นโดยธรรมชาติ
แลว้ต่างมีความเห็นแก่ตวัเป็นที่ตั้ง ต่างท าตามตณัหาของตนเองเพื่อก่อให้เกิดความมัน่คงและ
ความปลอดภยัในชีวิต การท่ีทุกคนสามารถกระท าการดงักล่าวไดก้เ็พราะวา่ทุกคนมีสิทธิตามธรรมชาติ
อยา่งเท่าเทียมกนัดงัท่ีฮอบส์ไดก้ล่าววา่ “คนเราตามธรรมชาติมีความเท่าเทียมกนั ธรรมชาติไดส้ร้าง
ใหค้นเรามีความเท่าเทียมกนัทั้งในทางกายและในทางใจ ถึงแมว้่าโดยภายนอกแลว้ บางคนอาจจะมี
ร่างกายแข็งแรง หรือบางคนดูฉลาดกว่าผูอ่ื้น แต่โดยรวมคนเราจะไม่แตกต่างกนันัก จนไม่อาจ
ถือเอาประโยชน์ใส่ตนโดยท่ีผูอ่ื้นจะไม่ท าส่ิงนั้นบา้ง จะเห็นไดว้่าคนอ่อนแอก็อาจสังหารคนท่ี
แขง็แรงท่ีสุดไดด้ว้ยการใชเ้ล่ห์กลหรือสมคบกบัผูอ่ื้น ส่วนความฉลาดยอ่มเกิดจากประสบการณ์ ซ่ึง
ถา้ใชเ้วลาพอ ๆ กนั คนทั้งหลายย่อมจะมีส่ิงนั้นไดเ้ท่า ๆ กนั เราอาจยอมรับว่ามีหลายคนท่ีมีไหวพริบ 
หรือรู้มากกว่าแต่ก็จะคิดว่ามีอยูไ่ม่ก่ีคนท่ีฉลาดเท่ากบัตวัเอง โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง การท่ีทุกคนพอใจ
ในส่วนแบ่งท่ีมีอยู่ก็ย่อมแสดงให้เห็นถึงความเท่าเทียมกนัดงักล่าวของมนุษยน์ัน่เอง” (ทินพนัธ์ 
นาคะตะ, 2541, หนา้ 59) 
   อย่างไรก็ตาม ฮอบส์เห็นว่า ความเท่าเทียมกนัดงักล่าวน้ีน าพามาซ่ึงความยุ่งยาก
ก่อให้เกิดความขดัแยง้ซ่ึงกนัและกนัโดยทุกคนต่างคิดว่ามีความเท่าเทียมกนั ดงันั้นเม่ือตอ้งการส่ิง
ใดมาเป็นของตนเองต่างก็ตอ้งต่อสู้เพื่อให้ไดม้าซ่ึงส่ิงนั้นโดยต่างหวงัอย่างเท่าเทียมกนัว่าต่างจะ
ไดม้านัน่เอง ในการแก่งแยง่ดงักล่าวยอ่มตอ้งมีผูผ้ิดหวงัและผูส้มหวงัปะปนกนัไป ทุกคนต่างกลวั



114 

การผิดหวงั ดงันั้น ต่างก็พยายามหาทุกวิถีทางท่ีจะท าให้ตนเองสมหวงัดว้ยการเอาชนะกนัและกนั
ให้ได ้สภาวะดงักล่าวก่อให้เกิดขอ้พิพาทกนัข้ึนและความมัน่คง ความปลอดภยัในชีวิตของทุกคน
ต่างตกอยู่ในสภาวะอนัตราย สภาวะอนัตรายดังกล่าวน้ีเองท่ีมนุษยไ์ม่มีสังคม เป็นสภาวะตาม
ธรรมชาติท่ีไม่มีระเบียบหรือกฎเกณฑใ์ดๆมาควบคุม (ปรีชา ชา้งขวญัยนื, 2538, หนา้ 158) เป็นการ
แปรสภาวะตามธรรมชาติมาเป็นสภาวะทางสงคราม และเพื่อเป็นการหลีกเล่ียงสภาวะดงักล่าวน้ีเอง 
มนุษยทุ์กคนต่างตระหนกัและตอ้งการขจดัสภาวะดงักล่าวให้หายไปและให้เกิดสันติภาพเกิดข้ึน 
ทุก ๆ คนในประชาคมนั้นจึงตอ้งก่อพนัธสัญญากนัเองข้ึนมาใหย้บัย ั้งซ่ึงกนัและกนัเพื่อใหมี้สันติภาพ
เกิดข้ึน กล่าวคือทุกคนตอ้งสละเสรีภาพส่วนท่ีเป็นการละเมิดสิทธิของผูอ่ื้น เสรีภาพส่วนท่ีสละน้ีจะ
มีค่าเท่ากบัสิทธิของตนท่ีจะไม่ถูกผูอ่ื้นละเมิด ต่างคนต่างรักษาสิทธิของตน ทุกคนต่างก็เป็นปัจเจก
ชนไม่สามารถควบคุมการละเมิดสิทธิดงักล่าวได ้ดงันั้นการรักษาสิทธิส่วนน้ีของทุกคนจึงตอ้ง
รวมกนัเขา้เป็นพลงัอนัมหาศาลท่ีจะใชรั้กษาสิทธิของทุกคนโดยผา่นรัฐ ผูท่ี้ละเมิดสิทธิของผูอ่ื้นจึง
ถูกลงโทษดว้ยพลงัดงักล่าวอนัเป็นอ านาจของรัฐนัน่เอง 
   ตามความเห็นของฮอบส์แลว้ จะเห็นไดว้่าพนัธสัญญาดงักล่าวน้ีเป็นพนัธสัญญาท่ี
ทุก ๆ คนในประชาคมนั้นต่างหนัหนา้เขา้มาท าสัญญากนัเองไม่ใช่เป็นพนัธสัญญาท่ีประชาชนแห่ง
ประชาคมนั้นท ากบัรัฐ รัฐเขา้มาเก่ียวขอ้งเป็นผูใ้ชอ้  านาจตามพนัธสัญญาและเป็นผูไ้ดรั้บมอบหมาย
ให้รักษาตามพนัธสัญญาดงักล่าวเท่านั้นไม่ใช่ในฐานะผูร่้วมก่อพนัธสัญญา ดงันั้นรัฐจึงเป็นผูมี้
อ  านาจสูงสุดและเดด็ขาดเหนือทุก ๆ คนในประชาคมนั้นและเป็นนิรันดร ไม่มีอ านาจใดมาจ ากดัได ้
   เน่ืองจากรัฐเป็นนามธรรม ดงันั้นจึงจ าเป็นตอ้งมีบุคคลหน่ึงเป็นตวัแทนของรัฐ
ในการใชอ้  านาจดงักล่าวซ่ึงเรียกว่ารัฐาธิปัตยม์าท าหนา้ท่ีดงักล่าว ทุก ๆ คนในประชาคมนั้นตอ้ง
ยอมรับและเช่ือฟังรัฐาธิปัตย ์แนวความคิดดงักล่าวน้ีท่ีสะทอ้นใหเ้ห็นถึงสัญญาสวามิภกัด์ิ (Pactum 
Subjectiones) (ปรีดี เกษมทรัพย,์ 2539, หน้า 189) อนัเป็นการส่งเสริมระบอบการปกครองแบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย ์(la Monarchie absolue) และภาระหน้าท่ีของรัฐาธิปัตยต์ามความเห็นของ 
ฮอบส์ คือใหค้วามปลอดภยัแก่ปวงชน (ส. ศิวรักษ,์ 2520, หนา้ 81) เพื่อก่อใหเ้กิดเสถียรภาพแก่ทุกๆ 
คนในประชาคมนั้น 
   ดงันั้น รัฐจึงเกิดข้ึนจากเจตนาของมนุษยมิ์ไดเ้กิดข้ึนตามธรรมชาติเพื่อรักษาสิทธิ
ตามธรรมชาติของมนุษย ์รัฐจึงมีหน้าท่ีคุม้ครองและปกป้องสิทธิตามธรรมชาติดงักล่าวโดยตรา
กฎหมายมาเป็นกลไกในการคุม้ครองและปกป้องสิทธิตามธรรมชาติของคนทุกคนในประชาคม 
การตรากฎหมายดงักล่าวรัฐอาจน ากฎธรรมชาติมาบญัญติัเป็นลายลกัษณ์อกัษรก็ไดเ้พื่อเป็นการท า
ใหเ้น้ือหาของกฎธรรมชาติและเน้ือหาของกฎหมายสอดคลอ้งกนั 
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   (2) จอห์น ลอค กบัสญัญาประชาคม ในเร่ืองธรรมชาติของมนุษยแ์ลว้ ความคิดเห็น
ของลอคแลว้ไม่แตกต่างจากฮอบส์เท่าไหร่ กล่าวคือมนุษยทุ์ก ๆ คนต่างคนต่างอยู ่ต่างก็มีเสรีภาพ
ตามธรรมชาติ และต่างกมุ่็งแสวงหาความมัน่คงแห่งชีวิตของตนเองแต่กมี็ขอ้แตกต่างกนัอยูบ่า้งดงัน้ี 
   ประการแรก ลอคจะมองในแง่ท่ีดีกว่าฮอบส์ท่ีว่าสภาวะธรรมชาติของมนุษยน์ั้น
ไม่ไดเ้ป็นสภาวะต่อสู้แข่งขนัรบรากนัเพื่อท่ีจะใหบ้รรลุถึงความปรารถนาของตนเองแต่เป็นสภาวะ
ท่ีมีแต่ความเสมอภาค มีสันติภาพ ทุกๆคนต่างก็ตระหนักถึงกฏหมายธรรมชาติและเม่ือเกิดการ
ขดัแยง้กนัข้ึนระหวา่งกนัแลว้ ต่างกบ็งัคบัการตามสิทธิท่ีตนมีอยูต่ามธรรมชาติและลงโทษผูก้ระท าผดิ
ดว้ยตนเอง (ปรีดี เกษมทรัพย,์ 2539, หนา้ 196) 
   ประการท่ีสอง ตามความคิดเห็นของลอคแลว้ มีสองพนัธสัญญาท่ีประชาชนท าข้ึน
(ในขณะท่ีฮอบส์มองว่ามีหน่ึงพนัธสัญญาเท่านั้น) พนัธสัญญาแรกเป็นพนัธสัญญาท่ีประชาชนท า
กนัเองเพื่อหาหนทางแกไ้ขความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนระหวา่งกนัเองและเพื่อความมัน่คงแห่งชีวิตของแต่
ละคน ในกรณีดังกล่าวตรงกับแนวคิดของฮอบส์ ส่วนพนัธสัญญาท่ีสองนั้น เป็นพนัธสัญญาท่ี
ประชาชนท ากบัรัฐ ในกรณีดงักล่าวเป็นจุดแตกต่างกบัฮอบส์ กล่าวคือ ฮอบส์ไม่ไดม้องว่าการท่ี
ประชาชนมอบอ านาจให้รัฐไปนั้นเป็นการท่ีประชาชนเขา้ท าพนัธสัญญากับรัฐแต่เป็นกรณีท่ี
ประชาชนนั้นตอ้งหาคนกลางมาใช้อ  านาจสูงสุดดังกล่าว รัฐเป็นคนกลางท่ีถูกสมมุติข้ึนเพื่อใช้
อ  านาจดงักล่าวโดยมีตวัแทนท่ีเรียกว่ารัฐาธิปัตย ์ซ่ึงเป็นการส่งเสริมระบบสวามิภกัด์ิ รัฐจึงมิใช่คู่
พนัธสญัญาเพราะรัฐมีอ านาจเหนือกวา่ทุก ๆ คนในประชาคม ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ 
   ส่วนลอคนั้นมองว่ามีพนัธสัญญาท่ีสองก็ดว้ยเหตุผลท่ีว่า พนัธสัญญาแรกจะเกิด
มรรคเกิดผลได้ ก็ต่อเม่ือประชาชนในประชาคมตอ้งยินยอมรับสภาพปกครองและเพื่อให้การ
ยินยอมดงักล่าวไปไดด้ว้ยดี จึงตอ้งมีการควบคุมอ านาจของรัฐโดยกฎหมายท่ีออกมาจากฝ่ายนิติ
บญัญติั รัฐนั้นจะตอ้งเคารพกฎหมายท่ีตราออกมาถา้รัฐละเมิดกฎหมาย ประชาชนมีสิทธิท่ีจะ
แซงชัน่รัฐได ้ตรงน้ีท่ีสะทอ้นให้เห็นว่าเป็นพนัธสัญญาท่ีสองท่ีประชาชนท ากบัรัฐ ๆ นั้นไม่ไดอ้ยู่
เหนือประชาชนเลย รัฐเขา้มาเป็นคู่พนัธสัญญากบัประชาชนนั่นเอง พนัธสัญญาดงักล่าวจึงเป็น
พนัธสัญญาสหภาพ (Pactun Unionis) 
   ดงันั้น การเกิดรัฐในแนวความคิดของลอคนั้นหมายความวา่ รัฐนั้นเกิดข้ึนมาเพราะ
เพื่อให้มนุษยอ์ยู่ภายใตก้ฎหมาย ถา้ไม่มีกฎหมายก็ไม่มีเสรีภาพ การมีเสรีภาพนั้นก็คือการพน้จาก
การบีบบงัคบัหรือการท าร้ายโดยคนอ่ืน กฎหมายจึงเป็นหลกัประกนัแห่งเสรีภาพ ความเห็นดงักล่าว
ของลอคแสดงว่าเสรีภาพตามธรรมชาติของมนุษยน์ั้นตอ้งถูกจ ากดัโดยกฎหมายเพื่อความสงบและ
มัน่คงในชีวิตของทุกคน ถา้มิมีการท าสัญญาประชาคมกนัแลว้แลว้ มนุษยก์็จะใชเ้สรีภาพอยา่งไม่มี
ขอบเขตจนอาจก่อใหเ้กิดความขดัแยง้ข้ึนในประชาคมนั้นได ้รัฐเขา้มาเป็นคู่กรณีในพนัธสัญญากบั
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ประชาชนก็เพื่อท่ีจะมาควบคุมและคุม้ครองเสรีภาพดังกล่าวตามกฎหมายและถา้รัฐไม่เคารพ
เสรีภาพของประชาชนก็เท่ากบัรัฐละเมิดพนัธสัญญาดงักล่าวและประชาชนสามารถยกเลิกเพิกถอน
รัฐได ้
   (3) จาง จาค รุสโซ กบั สญัญาประชาคม ตามแนวความคิดของรุสโซไม่ไดแ้ตกต่าง
จาก ฮอบส์ในจุดเร่ิมตน้ กล่าวคือในสภาวะธรรมชาติ ทุกๆคนมีเสรีภาพแห่งการด ารงอยู่ทั้งส้ิน 
ทุกคนเป็นนายของตวัเอง ไม่อยู่ใตอ้าณัติของใครถา้เขาไม่ยินยอม แต่อย่างไรก็ตามในสภาวะ
ดงักล่าวทุกคนต่างก็ไม่มีความปลอดภยั ไม่มีความมัน่คงในชีวิตและในเสรีภาพ ก็หมายความว่า
ทุกคนไม่มีหลกัประกนัท่ีแน่นอน จากจุดน้ีท่ีรุสโซเห็นว่าเป็นสถานการณ์ท่ีบงัคบัให้ทุก ๆ คน
จ าตอ้งมารวมตวักนัเพื่อให้บรรลุตามวตัถุประสงคข์องทุกๆคนในประชาคมนั้นโดยการท าสัญญา
ประชาคม ดังท่ีรุสโซได้เขียนไว้ว่า “มนุษย์เกิดมามีเสรี แต่ทุกหนทุกแห่งเขาอยู่ในเคร่ือง
พนัธนาการ” เป็นการสะทอ้นถึงความคิดของรุสโซเป็นอยา่งดีว่าเขายอมรับเสรีภาพตามธรรมชาติ
ของมนุษยทุ์กคนมีอยา่งไม่จ ากดั เม่ือไม่มีการจ ากดัดงักล่าว ทุกคนก็พยายามใชเ้สรีภาพตามธรรมชาติ
ของตนเองอยา่งไร้ขอบเขต จนก่อใหเ้กิดความไม่มัน่คงในชีวิตของแต่ละคน ดงันั้นจึงมีความจ าเป็น
ท่ีว่าทุกคนในประชาคมนั้นตอ้งหันหน้าเขา้หากนัท าขอ้ตกลงวางกฎเกณฑ์ของการอยู่ร่วมกนัใน
สังคมนั้นข้ึนมา กฎเกณฑด์งักล่าวจึงเป็นกฎเกณฑท่ี์จ ากดัการใชเ้สรีภาพอยา่งไร้ขอบเขตของทุกคน 
ดังนั้นเสรีภาพที่แทจ้ริงของรุสโซนั้นคือเสรีภาพที่เกิดข้ึนตามกฎเกณฑ์ของประชาคมนั้น ๆ 
ซ่ึงเรียกวา่เสรีภาพในฐานะพลเมือง (civil liberty) สัญญาประชาคมของรุสโซจึงเป็นสัญญาเชิงศีลธรรม 
(le contrat moral)ซ่ึงเป็นสญัญาท่ีก่อก าเนิดมาจากทุกๆคนในประชาคมนั้น แต่ละคนมีขอ้ผกูพนัสอง
ประการดว้ยกนั คือ ประการแรกเป็นขอ้ผกูพนักบัตนเอง และประการท่ีสองเป็นขอ้ผกูพนักบัรัฐ 
   รุสโซมองว่าการท่ีเกิดขอ้ผกูพนักบัรัฐนั้นเป็นจุดก่อก าเนิดหรือการสร้างรัฐใหเ้กิด
ข้ึนมาเพราะทุกคนต่างเขา้ท าสัญญาประชาคมกนันั้นไม่ใช่การท่ีทุกคนมอบเสรีภาพของตนเอง
ใหแ้ก่ผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะแต่เป็นการมอบใหรั้ฐ รุสโซกล่าวว่า “เราแต่ละคนมอบร่างกายและพลงั
ทั้งหมดท่ีตนมี เขา้อยูภ่ายใตค้  าบญัชาสูงสุดของเจตนารมณ์ส่วนรวม และในอ านาจร่วมกนัของเรา 
เราขอรับสมาชิกแต่ละคนในฐานะท่ีเป็นส่วนหน่ึงซ่ึงจะแบ่งแยกมิไดข้องสังคม” (ทินพนัธ์ นาคะตะ, 
2541, หนา้ 79) ดงันั้น รัฐจึงเป็นการรวมตวักนัของทุกๆคนในประชาคมนั้น เจตนารมณ์ร่วมกนัของ
ทุกคนก็คืออ านาจอธิปไตยท่ีเป็นของทุก ๆ คน ตามทศันะของรุสโซอ านาจอธิปไตยไม่สามารถจะ
จ าหน่ายจ่ายโอนไปให้ผูใ้ดได้และไม่สามารถแบ่งแยกออกไปไดแ้ละจ ากัดไม่ได้เพราะอ านาจ
ดงักล่าวเป็นของคนทุกคนในประชาคมนั้น ตรงจุดน้ีน่ีเองท่ีมองวา่รุสโซเป็นผูก่้อใหเ้กิดแนวคิดท่ีว่า
อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนและก่อให้เกิดระบอบการปกครองท่ีเรียกว่าการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยทางตรง (la democratie directe) กล่าวคือ รุสโซให้ความส าคญักบัฝ่ายนิติ
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บญัญติัเป็นอย่างมากเพราะเกิดจากการเขา้ท าสัญญาประชาคมของประชาชนทุกคน กล่าวคือ
ประชาชนเป็นผูบ้ญัญติักฎหมายท่ีมีผลบงัคบัใช้กบัทุก ๆ คนในประชาคมนั้น ผลท่ีตามมาก็คือ
รุสโซมองว่าฝ่ายบริหารนั้นเป็นอ านาจท่ีรองลงมาและไดอ้  านาจมาจากฝ่ายนิติบญัญตัิ ส่วนฝ่าย
ตุลาการเป็นเพียงหน้าท่ีอย่างหน่ึงของรัฐบาลเท่านั้ น รัฐบาลจึงเปรียบเสมือนเป็นผูท่ี้ได้รับ
มอบหมายจากเจตนารมณ์ส่วนรวมอนัเป็นองคอ์ธิปัตยใ์หท้  างานเท่านั้น 
  รุสโซมีความเห็นท่ีแตกต่างจากฮอบส์และลอค ฮอบส์ถือว่าประชาชนโอนอ านาจ
อธิปไตยใหแ้ก่ผูป้กครอง ส่วนลอคนั้นเนน้เร่ืองการแบ่งแยกอ านาจ รุสโซเห็นดว้ยกบัลอคในแง่ท่ีวา่
รัฐบาลเป็นตวัแทนชัว่คราวของประชาชนๆเป็นเจา้ของอ านาจแต่ไม่ถือว่าประชาชนโอนอ านาจไป
ให้องคก์รรัฐบาลเป็นผูใ้ชโ้ดยแบ่งแยกอ านาจและมีการถ่วงดุลระหว่างอ านาจ (ปรีชา ชา้งขวญัยืน, 
2538, หนา้ 136) 
  สรุป จากการทบทวนงานวรรณกรรมทฤษฎีอ านาจรัฐ เป็นอ านาจรัฐแสดงถึงการมีอ านาจ
ของผูป้กครองรัฐท่ีมีอยูเ่หนือผูท่ี้อยูใ่ตก้ารปกครองหรือพลเมืองของรัฐอนัเป็นการสะทอ้นให้เห็น
ถึงความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนของรัฐท่ีอยู่บนพื้นฐานแห่งความไม่เท่าเทียมกัน 
จึงมีความส าคญัในการน ามาวิเคราะห์เพื่อจดัท ารูปแบบธรรมาภิบาลท่ีเหมาะสมส าหรับก านัน 
ผูใ้หญ่บา้น  

3. หลกัธรรมาภบิาลในมิติสากล และต่างประเทศ 

 3.1 หลกัธรรมาภิบาลสากล 
  1) United Nations Economic and Social Commission for Asia and the Pacific: UNESCAP 
คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมของสหประชาชาติในเอเชียแปซิฟิก มีหน้าที่ส่งเสริม
การพฒันาทางเศรษฐกิจและสังคมผ่านความร่วมมือและการบูรณาการทั้ งระดับภูมิภาคและ
อนุภูมิภาคคุณลกัษณะของธรรมาภิบาล 8 ประการ สรุปไดด้งัน้ี (Kjare, 2004, p.164, 212) 
   (1) ความรับผดิชอบ รับการตรวจสอบต่อสาธารณะเป็นหลกัการท่ีส าคญัท่ีองคก์าร
ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม เปิดโอกาสให้มีการตรวจสอบและสะทอ้นถึงความ
รับผิดชอบต่อสาธารณะและผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้ง จิตส านึกความรับผิดชอบจ าเป็นตอ้งปฏิบติัโดยยึด
หลกันิติธรรม และความโปร่งใส 
   (2) ประสิทธิภาพและประสิทธิผลธรรมาภิบาล หมายถึง กระบวนการท่ีหน่วยงาน 
ใชป้ระโยชน์ของทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างจ ากดัให้เกิดความคุม้ค่า ซ่ึงหมายรวมถึงการใชป้ระโยชน์
ทรัพยากรธรรมชาติอยา่งย ัง่ยนื (sustainable uses of natural resources) มีการป้องกนัรักษาส่ิงแวดลอ้ม 
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   (3) ความเป็นธรรมในสังคมและการค านึงถึงส่วนรวม เพื่อให้เกิดความผาสุกของ
สมาชิกในสังคม กระบวนการตดัสินใจตอ้งสร้างหลกัประกนัในเร่ืองความเป็นธรรมในสังคม 
ให้ประโยชน์ตกแก่ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งโดยให้ความส าคญักลุ่มท่ีดอ้ยโอกาส หรือกลุ่มท่ีเสียเปรียบ
ในสงัคม เพื่อใหส้มาชิกในสงัคมไดมี้โอกาสในการพฒันาความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึน 
   (4) การยึดมัน่ฉันทามติ หมายถึง การมีขอ้สรุปร่วมกนัและเกิดประโยชน์สูงสุด
แก่ทุกฝ่าย ธรรมาภิบาลใหค้วามส าคญักบัฉนัทามติของผูแ้สดงบทบาทท่ีหลากหลายในสังคม สร้าง
ความสมานฉันท์ประสานระหว่างกลุ่มประโยชน์ต่าง ๆ เพื่อน าไปสู่ข้อสรุปร่วมกันและเกิด
ประโยชน์สูงสุดแก่ทุกฝ่าย การสร้างฉันทามติจ าเป็นตอ้งสร้างความรู้ความเขา้ใจภูมิหลงัทาง
ประวติัศาสตร์ กรอบดา้นสังคม และวฒันธรรมของชุมชนและสังคม 
   (5) การมีส่วนร่วมในกระบวนการตดัสินใจ ในการก าหนดนโยบายการมีส่วนร่วม
เป็นองค์ประกอบท่ีส าคัญของธรรมาภิบาล เพื่อสร้างหลักประกันว่าทุกฝ่ายมีส่วนร่วมใน
กระบวนการตัดสินใจร่วมก าหนดนโยบาย ร่วมคิดร่วมปฏิบัติ ร่วมติดตามผลและร่วมรับ
ผลประโยชน์จากการตดัสินใจ ในทางปฏิบติัทุกคนสามารถมีส่วนร่วมโดยตรง หรือเขา้มามีส่วน
ร่วมโดยผา่นทางตวัแทน ระบบการมีส่วนร่วม หมายถึง มีการจดัการ การเตรียมการ การประชาสัมพนัธ์
ช้ีแจงใหทุ้กฝ่ายทราบ และเขา้ร่วมในกระบวนการอยา่งอิสระเตม็ท่ี 
   (6) การตอบสนองความตอ้งการ ธรรมาภิบาลจ าเป็นตอ้งมีสถาบนัและกระบวนการท่ี
สนองตอบความตอ้งการของประชาชน มีกลไกท่ีก าหนดกรอบดา้นการปฏิบติัและกรอบดา้นเวลาท่ี
สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของสงัคม 
   (7) หลกันิติธรรม (rule of law) หมายถึง การมีกรอบกฎหมายท่ีเป็นธรรมกบัทุกฝ่าย 
(fair legal frameworks) มีการบงัคบัใชก้ฎหมาย มีการก ากบัดูแลไม่ใหมี้การใชก้ฎหมายไปแสวงหา
ประโยชน์โดยมิชอบ ป้องกนัการละเมิดหรือลิดรอนสิทธิของพลเรือน การละเมิดสิทธิมนุษยชน 
สิทธิขั้นพื้นฐานมีการปรับปรุงกฎหมายใหท้นัสมยัสอดคลอ้งกบัประเทศ มีกรอบการปฏิบติัท่ีเคารพ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน การก าหนดกรอบเวลาการปฏิบติัท่ีชดัเจนใหป้ระชาชนทราบ 
   (8) หลกัความโปร่งใส ธรรมาภิบาลสะทอ้นถึงการตดัสินใจท่ีโปร่งใส มีการด าเนินการ
เป็นไปตามกรอบและกติกาท่ีไดรั้บความเห็นชอบ และเป็นไปโดยเปิดเผย มีการเผยแพร่ขอ้มูล
ข่าวสารและผลการด าเนินงานต่อสาธารณะ แถลงผลงานตลอดจนผลความก้าวหน้าในการ
ด าเนินงานผ่านส่ือสารมวลชนท่ีหลากหลาย เปิดโอกาสให้สังคมภายนอกเข้าถึงข้อมูลการ
ด าเนินงานอยา่งโปรงใส 
  แนวคิดธรรมาภิบาลมีการน ามาใชเ้ป็นหลกัการส าคญัในการบริหารภาครัฐภาคเอกชน 
และภาคประชาสงัคมอยา่งแพร่หลายรวมทั้งประเทศไทย 
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  คุณลกัษณะท่ีส าคญัของธรรมาภิบาล ดงัแสดงในภาพประกอบท่ี 2.1 ดงัต่อไปน้ี   
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

ภาพประกอบที่ 2.1 องคป์ระกอบท่ีส าคญัของธรรมาภิบาล (UNESCAP, 2006, Online) 

  2) United Nations Development Programme (UNDP) 
  United Nations Development Programme (UNDP) มีหลกัธรรมาภิบาลประกอบดว้ย 
9 หลกัธรรมาภิบาล (บุษบง ชยัเจริญวฒันะและบุญมี ล้ี, 2546, หนา้ 23-24) ดงัน้ี 
   (1) การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) ประชาชนทั้งชายและหญิง
มีส่วนร่วมในกระบวนการตดัสินใจอย่างเท่าเทียมกัน ไม่ว่าจะเป็นการมีส่วนร่วมโดยตรงหรือ
ทางออ้มโดยผา่นสถาบนัต่าง ๆ ท่ีมีอ านาจอนัชอบธรรม (legitimate intermediate institution) 
   (2) กฎหมายท่ียุติธรรม (Rule of Law) การปกครองประเทศจะใช้กฎหมายเป็น
บรรทดัฐานและทุกคนเคารพกฎหมาย โดยท่ีกรอบของกฎหมายท่ีใชใ้นประเทศตอ้งมีความยติุธรรม
และถูกบงัคบัใชก้บัคนกลุ่มต่าง ๆ อยา่งเสมอภาคเท่าเทียมกนั 
   (3) ความเปิดเผยโปร่งใส (Transparency) กระบวนการท างาน กฎเกณฑก์ติกาต่าง ๆ 
มีความเปิดเผยตรงไปตรงมา ขอ้มูลข่าวสารต่าง ๆ ในสังคมสามารถถ่ายโอนไดอ้ย่างเป็นอิสระ 
(free flow of information) ประชาชนสามารถเขา้ถึงและรับทราบขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะของ
ทางราชการไดต้ามท่ีกฎหมายบญัญติั 

ความรับผดิชอบ 

รับตรวจสอบ
สาธารณะ 

ฉนัทามติ 

สนองตอบ 

ความตอ้งการ การมีส่วนร่วม 

ธรรมาภิบาล 
(good governance) 

หลกันิติธรรม ความโปร่งใส 

ประสิทธิภาพและ 

ประสิทธิผล 

ความเป็นธรรม 

ในสังคม 
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   (4) การมีฉันทานุมติัร่วมในสังคม (Consensus Orientation) การตดัสินใจด าเนิน
นโยบายใด ๆ ของภาครัฐ ตอ้งมีการประสานความตอ้งการหรือผลประโยชน์ท่ีแตกต่างของกลุ่มคน
ในสังคม ให้เกิดเป็นความเห็นร่วมกนั (broad consensus) บนพื้นฐานของส่ิงท่ีเป็นประโยชน์สูงสุด
แก่สงัคมโดยรวม 
   (5) กลไกการเมืองท่ีชอบธรรม (Political Legitimacy) กระบวนการเขา้สู่อ  านาจ
ทางการ เ มืองมีความชอบธรรมและเ ป็นท่ียอมรับของคนในสังคม เ ช่น  การได้มา ซ่ึง
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีมีคุณภาพ การมีคณะรัฐมนตรีท่ีปฏิบติังานเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวม 
การมีระบบราชการท่ีสุจริตโปร่งใสตรวจสอบได ้การมีกระบวนการเปิดเผยทรัพยสิ์นและหน้ีสิน
ของนกัการเมือง การมีคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ท าหนา้ท่ี
ไต่สวนและวินิจฉยัเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีร ่ ารวยผดิปกติ 
   (6) ความเสมอภาค (Equity) ประชาชนทุกคนมีความสามารถอย่างเท่าเทียมกนั
ในการเขา้ถึงโอกาสต่าง ๆ ในสังคม เช่น โอกาสพฒันาหรือมีความเป็นอยู่ท่ีดีโดยรัฐเป็นผูจ้ดัสรร
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานเพื่อใหป้ระชาชนสามารถเขา้ถึงบริการโดยเท่าเทียมกนั 
   (7) ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency) กระบวนการ
และสถาบนัต่าง ๆ เช่น รัฐสามารถจดัสรร ใช้ทรัพยากรต่าง ๆ ได้อย่างคุม้ค่าและเหมาะสม 
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของคนในสังคมโดยรวม รวมถึงการท างานท่ีรวดเร็ว มีคุณภาพและ
ก่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด 
   (8) พนัธะความรับผิดชอบต่อสังคม (Accountability) การตดัสินใจใด ๆ ของภาครัฐ 
ภาคเอกชน และภาคประชาชนตอ้งกระท าโดยมีพนัธะความรับผิดชอบในส่ิงท่ีตนเองกระท าต่อ
สาธารณชนหรือผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียกบัหน่วยงานนั้น โดยค านึงถึงผลประโยชน์ท่ีจะเกิดข้ึนแก่
ส่วนรวมเป็นหลกัและมีจิตใจเสียสละ เห็นคุณค่าสงัคมท่ีตนเองสงักดัอยู ่
   (9) การมีวิสยัทศัน์เชิงกลยทุธ์ (Strategic Vision) การท่ีผูน้ าและประชาชนในประเทศ
มีวิสยัทศัน์ในการสร้างธรรมาภิบาล และการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื 
  3) ธนาคารโลก (World Bank) 
  หลกัธรรมาภิบาล ประกอบดว้ยหลกัส าคญั 6 ประการ (The World Bank Development 
Research Group Macroeconomics and Growth Team, September, 2010, p.4) ไดแ้ก่ 
   (1) การมีสิทธ์ิมีเสียงของประชาชนและภาระรับผิดชอบ (Voice and Accountability) 
เก่ียวขอ้งกบัการท่ีประชาชนสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัตั้งรัฐบาลดว้ยตนเอง รวมถึงการมี
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของบุคคลและส่ือมวลชน ตลอดจนในการชุมนุมและสมาคม 
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   (2) ความมีเสรีภาพทางการเมืองและการปราศจากความรุนแรง (Political Stability 
and Absence of Violence) เป็นเร่ืองของโอกาสความเป็นไปได้ท่ีรัฐบาลจะไร้เสถียรภาพหรือถูก
โค่นลม้ โดยอาศยัวิธีการต่าง ๆ ท่ีไม่เป็นไปตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ เช่น การใชค้วามรุนแรง
ทางการเมืองและการก่อการร้าย 
   (3) ประสิทธิผลของรัฐบาล (Government Effectiveness) เป็นการให้ความส าคญั
ในเร่ืองของคุณภาพการใหบ้ริการและความสามารถของขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ตลอดจน
ความเป็นอิสระจากการแทรกแซงทางการเมือง รวมถึงคุณภาพการก าหนตนโยบายและการน า
นโยบายไปปฏิบติั ความมุ่งมัน่จริงจงัของรัฐบาลท่ีมีต่อนโยบายดงักล่าว 
   (4) คุณภาพของมาตรการควบคุม (Regulatory Quality) เป็นเร่ืองขีดความสามารถ
ของรัฐบาลในการก าหนดนโยบายและออกมาตรการควบคุม รวมถึงการบงัคบัใช้นโยบายและ
มาตรการดงักล่าว ใหเ้ป็นไปอยา่งเหมาะสมและเอ้ือต่อการส่งเสริมใหภ้าคเอกชนสามารถพฒันาได ้
   (5) นิติธรรม (Rule of Law) เก่ียวขอ้งกบัระดบัของการท่ีบุคคลของฝ่ายต่าง ๆ มี
ความมัน่ใจและยอมรับปฏิบติัตามกติกาในการอยู่ร่วมกนัของสังคม โดยเฉพาะคุณภาพของการ
บงัคบัให้ปฏิบติัตามเง่ือนไข สัญญา การต ารวจ และการอ านวยความยติุธรรม รวมถึงโอกาสความ
เป็นไปไดท่ี้จะเกิดอาชญากรรมและความรุนแรง 
   (6) การควบคุมปัญหาทุจริตประพฤติมิชอบ (Control of Corruption) เป็นเร่ืองเก่ียวกบั
การใชอ้  านาจรัฐเพื่อประโยชน์ส่วนตวั ทั้งในรูปแบบของการทุจริตประพฤติมิชอบเพียงเล็กน้อย 
หรือขนานใหญ่ รวมถึงการเขา้ครอบครองรัฐโดยชนชั้นน าทางการเมืองและนักธุรกิจเอกชน 
ท่ีมุ่งเขา้มาแสวงหาผลประโยชน์ 
  4) ธนาคารพฒันาเอเชีย (The Asian Development Bank: ADB)  
  ธนาคารพัฒนาเอเชีย (The Asian Development Bank:ADB) มีหลักธรรมาภิบาล 
ประกอบดว้ย 4 หลกั (ส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, หนา้ 6)
ไดแ้ก่ 
   (1) ความรับผดิรับชอบ (Accountability) เจา้หนา้ท่ีของรัฐควรจะสามารถตอบค าถาม
เก่ียวกบัการกระท าของรัฐบาลหรือการใชอ้  านาจรัฐได ้ซ่ึงควรส่งเสริมใหห้น่วยงานรัฐมีความรับผดิ
รับชอบโดยการประเมินการด าเนินการทางเศรษฐกิจ ทั้งน้ี การสร้างให้เกิดความรับผิดรับชอบ
ในภาครัฐอาจจะสร้างข้ึนโดยการบริหารจดัการภาครัฐ การจดัการหรือการปฏิรูปองคก์รภาครัฐ 
การจดัการงบประมาณ และการปฏิรูปการใหบ้ริการประชาชน 
   (2) การมีส่วนร่วม (Participation) โครงสร้างของรัฐควรจะมีความยดืหยุน่เพียงพอ
ต่อการปรับปรุง ออกแบบ และน าแผนงานหรือโครงการของรัฐไปปฏิบติัซ่ึงการพฒันากระบวนการ
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การมีส่วนร่วม อาจท าไดโ้ดยการสร้างให้เกิดการมีส่วนร่วมของกลุ่มผูไ้ดร้ับผลประโยชน์ 
การติดต่อส่ือสารกนัระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน การกระจายอ านาจหรือการเสริมพลงัให้กบั
รัฐบาลส่วนทอ้งถ่ิน และการร่วมมือกบัองคก์รท่ีมิใช่องคก์รของรัฐ (NGOs) 
   (3) การคาดการณ์ได ้(Predictability) กฎหมายและนโยบายต่าง ๆ ควรจะสามารถ
ก ากบัดูแลสังคมได ้มีการบงัคบัใชด้ว้ยความยติุธรรมและคงเส้นคงวา โดยกฎหมายนั้นควรจะเป็น
ระบบเดียวกนัท่ีใชไ้ดค้รอบคลุมทั้งภาครัฐ หน่วยงานสนบัสนุนต่าง ๆ ภาคเอกชนและผูป้ระกอบการ
ส่วนตวั 
   (4) ความโปร่งใส (Transparency) ขอ้มูลข่าวสารควรจะเปิดให้สาธารณชนเขา้ถึงได้
และควรมีความชดัเจนในเร่ืองกฎระเบียบขอ้บงัคบัต่าง ๆ การเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารทางเศรษฐกิจท่ี
ทนัสมยัจะสามารถช่วยใหภ้าคเอกชนสามารถตดัสินใจทางเศรษฐกิจไดแ้ละช่วยยบัย ั้งการทุจริตได้
อีกดว้ย 
  5) หลกัธรรมาภิบาล ของสมาคมผูต้รวจการแผ่นดินองักฤษและไอร์แลนด์ (British 
and Irish Ombudsman Association: BIOA Guide to principles of Good Governance) 
  สมาคมผูต้รวจการแผ่นดินเป็นสมาคมวิชาชีพอิสระส าหรับผูต้รวจการแผ่นดินเป็น
กลุ่มสมาชิกท่ีมีโครงสร้างของคณะกรรมการต่าง ๆ เฉพาะตวัท่ีออกแบบมาเพื่อตอบสนองความ
ตอ้งการของแต่ละกิจกรรม เช่น ผูต้รวจการแผน่ดิน คณะกรรมาธิการไต่ส่วน ตดัสินเร่ืองร้องเรียน 
ให้ความคิดเห็นและการจดัการ (Ombudsman, Commissioners, Examiners, Adjudicators, Complaints 
Reviewers and Handlers) ท่ีรับเร่ืองร้องเรียน ไต่ส่วน ตดัสินวิจารณ์ การร้องเรียนและการจดัการ
เก่ียวกบัความยติุธรรม การระงบัขอ้พิพาท และการแกไ้ข (dispute resolution and redress) หรือการ
ใหค้วามกระจ่างต่อค าถามของการก ากบัดูแล (questions of governance) โดยเฉพาะดา้นการสืบสวน
เก่ียวกับขอ้สงสัยของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลใดท่ีได้รับผลกระทบจากการตดัสินใจหรือการให้
ค  าแนะน าหรือการกระท าของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองของรัฐ ท่ีอาจมีการละเวน้การกระท าหรือมีการ
กระท านอกเหนืออ านาจหน้าท่ี และอาจไม่มีความเป็นธรรม (fairness) และปราศจากการแสดง
ความพร้อมรับผิดต่อผลการบริหารของเจา้หน้าท่ีนั้น ๆ (public accountability) (British and Irish 
Ombudsman Association October 2009) 
  BIOA เห็นว่าแต่ละองคก์รจะมีหลกัการก ากบัดูแล (governance) ท่ีปฏิบติัแตกต่างกนั
ตามความจ าเป็นและเหตุผล แต่อยา่งไรก็ดี ความน่าเช่ือถือขององคก์รและคณะผูบ้ริหารระดบัสูง 
มีส่วนท าให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียทุกคนเกิดความเช่ือมัน่ในประสิทธิภาพของบทบาทของการเป็นผูใ้ห้
การบริการสาธารณะ จึงไดเ้สนอ “ค าแนะน าเก่ียวกบัหลกัการของการก ากบัดูแลท่ีดี” เพื่อเป็นเกณฑ์
ส่งเสริมใหมี้การก ากบัดูแลมีคุณภาพท่ีดี 
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  แผนภาพต่อไปน้ี แสดงให้เห็นถึงตน้แบบความสัมพนัธ์ระหว่างหลกัการของการ
ก ากบัดูแลท่ีดีของ BIOA ท่ีวางหลกั “ความเป็นอิสระ” เป็นแกนสาระท่ีอยู่ตรงกลางลอ้มรอบดว้ย
องคป์ระกอบสนบัสนุน 4 ดา้น และมีหลกั “ความมีประสิทธิภาพ” เป็นกรอบหลกัใหญ่ครอบคลุม
องคป์ระกอบในตน้แบบทั้งหมดท่ีน ามาจาก Principles diagram “Guide to principles of good governance” 
ของ British and Irish Ombudsman Association (October 2009) 

 
ภาพประกอบที่ 2.2 ตน้แบบการก ากบัดูแลท่ีดีของสมาคมผูต้รวจการแผน่ดิน องักฤษและไอร์แลนด ์
(Guide to principles of good governance, 2009, Online) 

 หลกัการของการก ากบัดูแลท่ีดี 6 องคป์ระกอบ มีดงัน้ี 
  1) ความเป็นอิสระ (Independence) ให้ความมัน่ใจและแสดงให้เห็นไดว้่าผูต้รวจการ
แผน่ดินมีเสรีภาพในการด ารงต าแหน่ง ปราศจากการแทรกแซงในกระบวนการตดัสินใจ 
  2) การเปิดกวา้งและโปร่งใส (Openness and transparency) ตอ้งมัน่ใจและแสดงให้
เห็นไดว้า่ ผูมี้ส่วนไดเ้สียสามารถมีความเช่ือมัน่ในกระบวนการตดัสินใจและการจดัการ 
  3) ความพร้อมรับผิดชอบต่อผลการตดัสินใจการบริหาร (Accountability) ตอ้งมัน่ใจ
และแสดงให้เห็นไดว้่าสมาชิกทั้งหมดในองคก์ร ตอ้งมีความรับผิดชอบในหน้าท่ีงาน (responsibility) 
และมีความพร้อมรับผิดชอบต่อผลการบริหาร (Accountability) ที่เกิดจากการตดัสินใจและ
การกระท าของพวกเขา (accountable of their decisions and actions) 
  4) ความซ่ือสัตย ์(Integrity) ตอ้งมัน่ใจและแสดงใหเ้ห็นไดว้่า การปฏิบติัหนา้ท่ีอยูบ่น
พื้นฐานของความสุจริต ตรงไปตรงมา มีมาตรฐานระดบัสูงในความซ่ือสัตยแ์ละความเหมาะสม 
(probity and propriety) ในการด าเนินการ 
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  5) ความชดัเจนของวตัถุประสงค ์(Clarity of purpose) ตอ้งมัน่ใจและแสดงใหผู้มี้ส่วน
ไดเ้สียเห็นไดว้่า ความคาดหวงั (expect) ผลลพัธ์เป็นอย่างไร ไดจ้ากกิจกรรมและรับรู้การปฏิบติัท่ี
ด าเนินอยู ่(know why the scheme exists) 
  6) ประสิทธิภาพ (Effectiveness) ตอ้งมัน่ใจและแสดงให้เห็นไดว้่า กิจกรรมขององคก์ร
สามารถส่งมอบผลลพัธ์ท่ีมีคุณภาพ (quality outcomes) ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและคุม้ราคา 
 3.2 แนวคดิการสร้างธรรมาภิบาลในต่างประเทศ  
  1) ราชอาณาจกัรเดนมาร์ก 
  ราชอาณาจกัรเดนมาร์กเป็นประเทศท่ีตั้งอยูบ่นคาบสมุทรจตัแลนดท์างตอนเหนือของ
ทวีปยโุรป มีพื้นท่ี 43,098 ตารางกิโลเมตร ประชากรประมาณ 5.6 ลา้นคน มีรายไดต่้อหวัประมาณ 
46,255 เหรียญสหรัฐ(ปี ค.ศ. 2014) และมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริย ์
ทรงเป็นประมุขภายใต้รัฐธรรมนูญและเป็นประเทศหน่ึงท่ีมีมาตรฐานการด ารงชีวิตท่ีสูงกว่า
มาตรฐานเฉล่ียของยุโรป เดนมาร์กมีตวัเลขของผลิตภณัฑม์วลรวมต่อประชากรสูงกว่าประเทศ
ในแถบยโุรปทัว่ไป และสูงกว่าสหรัฐอเมริกาประมาณร้อยละ 15-20 ราชอาณาจกัรเดนมาร์กเป็นรัฐ
สวสัดิการ (welfare state) มีมาตรฐานสูงในเร่ืองการประกนัสังคมและการใหบ้ริการของรัฐ รวมทั้ง
ดา้นการศึกษาร้อยละ 45 ของงบประมาณใชเ้พื่อสวสัดิการสังคม ร้อยละ 12 และ 7 เพื่อการศึกษา 
และการป้องกนัประเทศ ตามล าดบั ประชากรท่ีมีอาย ุ67 ปีข้ึนไป หรือเป็นหมา้ยอาย ุ55 ปีข้ึนไป จะ
ไดรั้บเบ้ียเล้ียงจากรัฐ มีการก าหนดชัว่โมงการท างานมาตรฐานสปัดาห์ละ 40 ชัว่โมง ทั้งงานราชการ
และงานเอกชน และมีสิทธิหยดุพกัผอ่นปีละ 5 สปัดาห์ โดยไดรั้บค่าจา้ง 
  ราชอาณาจกัรเดนมาร์กไดรั้บการจดัอนัดบัเป็นประเทศท่ีมีการคอร์รัปชนันอ้ยท่ีสุดในโลก 
ซ่ึงตามความเห็นของนายมิเคล เหมนิธิ วินเธอร์เอกอคัรราชทูตเดนมาร์กประจ าประเทศไทยซ่ึงให้
ความเห็นว่า การท่ีราชอาณาจกัรเดนมาร์กเป็นประเทศท่ีถูกจดัอนัดบัว่ามีคอร์รัปชนัน้อยที่สุด
ในโลกว่า อยู่ที่มีรัฐบาลที่ประชาชนเช่ือใจได ้และการปลูกฝังเร่ืองศีลธรรมตั้งแต่เด็ก รวมถึง
การด าเนินการต่าง ๆ ของรัฐบาล เจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งถูกตรวจสอบได ้โดยท่ีเดนมาร์กไม่ตอ้งมี
องคก์รเก่ียวกบัการป้องกนัและปราบปรามการคอร์รัปชนั และประชาชนถูกสอนใหป้ฏิบติัต่อผูอ่ื้น
อย่างเท่าเทียมและถูกสอนให้ตั้งค  าถามต่อรัฐบาล นอกจากน้ีหากเราพิจารณาขอ้มูลพื้นฐานทาง
เศรษฐกิจ สังคมของเดนมาร์กพบว่า ราชอาณาจกัรเดนมาร์กเป็นประเทศท่ีมีความกา้วหน้าและ
มัน่คงทางเศรษฐกิจ และเป็นสงัคมท่ีไดรั้บการจดัอนัดบัในปี 2555 ใหเ้ป็นประเทศท่ีมีความสุขท่ีสุด
ในโลกอนัน่าจะเป็นพื้นฐานส าคญัของการเป็นสงัคมท่ีปลอดการคอร์รัปชนัมากท่ีสุดของโลกดว้ย 
 
 



125 

  2) สาธารณรัฐเกาหลี 
  ประเทศสาธารณรัฐเกาหลีหรือเกาหลีใตท่ี้เรารู้จักดี ตั้ งอยู่บนคาบสมุทรเกาหลี 
มีประชากรประมาณ 50 ลา้นคน มีรายไดต่้อหวั 31,243 เหรียญสหรัฐ (ปี 2555) ประเทศสาธารณรัฐ
เกาหลีหรือเกาหลีใตท่ี้เรารู้จกักนัดี เป็นประเทศท่ีถูกแบ่งออกเป็นสองประเทศ อนัเป็นผลมาจาก
อุดมการณ์ทางการเมืองท่ีแตกต่างกนัและผลจากสงครามเกาหลีท าให้มีการแบ่งออกเป็นสองประเทศ
คือ สาธารณรัฐประชาธิปไตยเกาหลี (เกาหลีเหนือ) และสาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต)้ 
  สาธารณรัฐเกาหลีเป็นประเทศหน่ึงท่ีมีปัญหาการคอร์รัปชนัมายาวนานนบัแต่โบราณกาล
แลว้ และปัญหาน้ีไดสื้บทอดกนัมาจนถึงขณะน้ีหากพิจารณาจากการจดัอนัดบัการคอร์รัปชนัท่ีจดั
โดย Transparency International พบว่า อนัดบัของสาธารณรัฐเกาหลีในปี ค.ศ. 2014 ดีข้ึนกว่าสองปี
ท่ีผา่นมา 
  นอกจากน้ี กว่ายี่สิบปีที่ผ่านมาตั้งแต่มีรัฐบาลพลเรือนใน พ.ศ. 2534 เป็นตน้มา 
ผูน้ าประเทศส่วนมากใหค้วามส าคญักบัการต่อสูก้บัปัญหาการคอร์รัปชนัอยา่งต่อเน่ือง ประกอบกบั
กระแสสังคมของเกาหลีใตใ้ห้ความส าคญักบัการขจดัปัญหาการคอร์รัปชนัของนักการเมืองและ
ขา้ราชการมากข้ึนท าใหเ้ราไดเ้ห็นข่าววา่ มีการสอบสวนจบักมุนกัการเมืองอยูเ่ป็นระยะ ในสมยัของ
อดีตประธานาธิบดีลี เมียง บคั ถึงกบัตอ้งออกมาขอโทษต่อสาธารณะในกรณีท่ีพี่ชายของตนคือ นาย
ลี ซังดึก สมาชิกรัฐสภาถูกจับกุมในข้อหารับสินบนจากธนาคารแห่งหน่ึงเพื่อแลกกับความ
ช่วยเหลือโดยนายลี เมียงบคั ไดโ้คง้ตวัต ่าและกล่าวขอโทษว่า “ผมขอค านบัเป็นการขออภยัต่อผูค้น 
จากความกงัวลท่ีเกิดข้ึนในประเด็นเหล่าน้ีผมจะโทษใครไดใ้นจุดน้ีทุกอยา่งเป็นความผดิของผม 
ผมยินดีรับทุก ๆ การประณาม” การกระท าของนายลี เมียงบคั สะทอ้นไดถึ้งความส านึกรับผิด 
(accountability) ต่อสาธารณะแมจ้ะเป็นช่วงปลายสมยัประธานาธิบดีกต็าม 
  อีกตวัอย่างหน่ึงของธรรมาภิบาลในสาธารณรัฐเกาหลีไดแ้ก่ กรณีของมหานครโซล 
(Seoul Metropolitan Government, SMG) ใน ค.ศ. 2000 โดยนายกมหานครโซล นาย Goh Kun 
(1998-2002) มีนโยบายชัดเจนในการต่อต้านการคอร์รัปชันโดยริเร่ิมระบบท่ีเรียกว่า Online 
Procedures Enhancement for Civil Applications หรือ OPEN 
  นโยบายส าคญัในเร่ืองน้ีของนาย Goh Kun มี 4 ประการคือ 
   (1) ขจดัปัจจยัท่ีก่อใหเ้กิดการคอร์รัปชนัล่วงหนา้ 
   (2) มีการตรวจสอบและก ากบัอยา่งเขม้งวดในบริการท่ีเส่ียงต่อการคอร์รัปชนั 
   (3) การท าใหป้ลอดจากคอร์รัปชนัโดยการท างานร่วมกบัประชาชน 
   (4) การท าใหมี้การบริหารท่ีโปร่งใสโดยทัว่หนา้ 
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  ระบบการใหบ้ริการของมหานครโซลออนไลน์น้ีมุ่งลดโอกาสท่ีประชาชนผูรั้บบริการ
ตอ้งพบปะกบัเจา้หนา้ท่ีของมหานครโซลซ่ึงจะท าใหโ้อกาสท่ีเจา้หนา้ท่ีจะเรียกรับเงินหรือโอกาสท่ี
ประชาชนจะใหเ้งินเพื่อขอรับบริการท่ีเร็วนอ้ยลง และยงัเป็นการอ านวยความสะดวกแก่ประชาชน
ในการลดการเดินทางไปติดต่อ ณ ท่ีท าการของมหานครโซล ระบบดงักล่าวน้ีไดรั้บการต่อตา้นจาก
เจา้หนา้ท่ีของมหานครโซลในระยะแรก ๆ เน่ืองจากระบบน้ีลดการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีลงและ
มีระยะเวลาในการใหบ้ริการในแต่ละขั้นตอนท าใหป้ระชาชนสามารถรู้ไดว้า่ระยะเวลาในการขอรับ
บริการในแต่ละขั้นตอนเป็นเท่าใดและใครรับผิดชอบในแต่ละขั้นตอนนั้น ซ่ึงหากว่าประชาชนส่ง
หลกัฐานในการขอรับบริการครบถว้น เจา้หนา้ท่ีตอ้งอนุญาตโดยไม่มีขอ้แม ้อยา่งไรก็ดี เม่ือระบบ 
OPEN ด าเนินมาได้ระยะหน่ึงภายใตก้ารสนับสนุนอย่างแข็งขนัจากนายกมหานครโซลท าให้
ประชาชนผูรั้บบริการมีความพึงพอใจมากข้ึนโดยจากการส ารวจพบว่า การคอร์รัปชนัลดลงในทุก
บริการของมหานครโซล และระบบ OPEN ไดรั้บรางวลัจากสหประชาชาติว่า เป็นระบบท่ีต่อตา้น
การคอร์รัปชันท่ีดีท่ีสุดระบบหน่ึงหลงัจากท่ีมหานครโซลน าเอาระบบ OPEN มาใช้ได้ประสบ
ความส าเร็จ รัฐบาลสาธารณรัฐเกาหลีก็ไดส้ั่งให้หน่วยงานส่วนกลางน าเอาระบบน้ีไปใชก้นัทัว่
ประเทศ นบัเป็นความส าเร็จในการใชจุ้ดแขง็ของประเทศดา้นเทคโนโลยีสารสนเทศมาใชใ้นการ
ต่อตา้นการคอร์รัปชนั  
  นอกจากการริเร่ิมส่งเสริมธรรมาภิบาลโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ ในภาค
ประชาชนก็นบัว่ามีส่วนส าคญัโดยมีกรณีท่ีน่าสนใจคือขบวนการทางสังคม (social movement) 
ท่ีเรียกว่า People’s Solidarity for Participatory Democracy หรือ PSPD ซ่ึงเป็นขบวนการทางสังคม
ท่ีมุ่งติดตามการด าเนินงานตามกฎหมายของรัฐบาลและต่อสู้กบัการคอร์รัปชนัทางการเมืองโดย
มีผูก่้อตั้งคนส าคญัคือ นายปัก วนั ซุง (Park Won Soon) ซ่ึงเป็นนักต่อสู้ทางการเมืองในสมยัอดีต
ประธานาธิบดี ปัก จุงฮี และถูกจ าคุก 4 เดือน ต่อมาไดเ้ดินทางไปศึกษาต่อ ณ ประเทศองักฤษและ
สหรัฐอเมริกาทางดา้นกฎหมายก่อนกลบัมาร่วมจดัตั้งขบวนการ PSPD ข้ึนจนประสบความส าเร็จ
ในการท าใหน้กัการเมืองท่ีมีความพวัพนักบัการคอร์รัปชนัไม่สามารถกลบัมาในการเลือกตั้งท่ีมีข้ึน
อีกไดจ้ากการท่ี PSPDไดใ้ห้ความรู้และกระตุน้ให้ชาวเกาหลีตระหนกัถึงความส าคญัของสิทธิใน
การเลือกตั้งโดยไม่เลือกนักการเมืองท่ีคอร์รัปชนัเขา้มาท าหน้าท่ีในรัฐสภาหลงัจากนั้นเขาไดล้ง
สมคัรเลือกตั้งในต าแหน่งนายกมหานครโซลและชนะ การเลือกตั้งในวนัท่ี 26 ตุลาคม 2554 กรณี
ของ PSPD เป็นตัวอย่างให้เห็นถึงพลังทางสังคมในการต่อสู้กับ ปัญหาการคอร์รัปชันของ
นักการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้ งของประชาชน ดังนั้ น ถ้าประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้ งมีความ
ตระหนกัในความส าคญัของการ ใชสิ้ทธิเลือกตั้ง และไม่เลือกผูส้มคัรท่ีเคยเป็นนกัการเมืองท่ีมีความ
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พวัพนั กบัการคอร์รัปชันแลว้ก็จะท าให้ผูส้มคัรท่ีมีความมุ่งหมายเขา้มาท าหน้าท่ีเพื่อประโยชน์
สาธารณะไดเ้ขา้มาท าหนา้ท่ีในสภามากข้ึน 
  3) เขตบริหารพิเศษฮ่องกงแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีน 
  เขตบริหารพิเศษฮ่องกงก็ไม่ต่างไปจากประเทศในเอเชียจ านวนมาก ท่ีประสบปัญหา
คอร์รัปชนัมาชา้นาน และในอดีต ฮ่องกงมีส านักงานต ารวจ ปราบปรามการทุจริต (Police Anti-
Corruption Office) ก็ตามแต่ก็เป็นเสมือนเชิงสัญญาลกัษณ์เท่านั้นเน่ืองจากการคอร์รัปชนัก็ยงัคงมี
อยูอ่ยา่งกวา้งขวางและหยัง่รากลึกในสงัคมฮ่องกง 
  หลงัจากองักฤษท าสัญญาเช่าเกาะฮ่องกงจากจีนในปี ค.ศ. 1898 ไดมี้พระราชบญัญติั
ลงโทษผูก้ระท าผดิ และในปี ค.ศ. 1948 มีพระราชบญัญติัป้องกนัการทุจริตซ่ึงลอกเลียนแบบมาจาก
กฎหมายของประเทศองักฤษ แต่หลงัจากกฎหมายฉบบัน้ีใชบ้งัคบัปรากฏว่า การคอร์รัปชนักลบัมี 
มากข้ึน จุดเปล่ียนแปลงคร้ังส าคญัเกิดข้ึนในปี ค.ศ. 1971 เม่ือนายต ารวจระดบัสูงช่ือ ปิเตอร์ ฟิซรอย 
กอดเบอร์ (Peter Fitzroy Godber) ไดห้ลบหนี ออกจากฮ่องกงไปองักฤษในระหวา่งการถูกสอบสวน
ความผิดฐานคอร์รัปชนั ซ่ึงนบัเป็นคดีท่ีไดรั้บความสนใจจากสาธารณะมากเน่ืองจากมูลค่าการ 
คอร์รัปชันคร้ังน้ีมีหลายล้านเหรียญฮ่องกง การหลบหนีคร้ังน้ีได้สร้างความโกรธแคน้ให้กับ
ประชาชนฮ่องกงอยา่งมากท าให้ผูว้่าการฮ่องกงในขณะนั้น คือ Sir Murray Mclehose แต่งตั้งให้ท า
การแกไ้ขกฎหมายต่อตา้นการทุจริต และไดมี้การก่อตั้งคณะกรรมาธิการอิสระต่อตา้นคอร์รัปชนั 
(Independent Commission Against Corruption) ข้ึนในท่ีสุด ฮ่องกงใชม้าตรการทางกฎหมายในการ
ส่งเสริมธรรมาภิบาลในการ ปราบปรามคอร์รัปชนั ไดแ้ก่ 
   (1) กฎหมายว่าดว้ยการป้องกนัการให้สินบน (Prevention of Bribery Ordinance) 
เป็นกฎหมายท่ีห้ามการประพฤติปฏิบัติหลายประการ อาทิ ห้ามมิให้เจ้าหน้าท่ีติดต่อหรือรับ
ประโยชน์ใด ๆ เพื่อตอบแทนการปฏิบติั ไม่ปฏิบติั หรือปฏิบติัล่าชา้ของเจา้หนา้ท่ี หากมีการฝ่าฝืน
มีโทษปรับ 100,000 เหรียญ หรือจ าคุก 1 ปีและตอ้งจ่ายค่าชดเชยให้รัฐตามที่ศาลก าหนด และ
ห้ามมิให้บุคคลใดๆ ไม่ว่าอยูใ่นหรือนอกฮ่องกงให้หรือสัญญาว่าจะให้ผลประโยชน์เพื่อตอบแทน
การปฏิบติั ไม่ปฏิบติั หรือปฏิบติัล่าชา้ ของเจา้หนา้ท่ี หา้มมิใหบุ้คคลใดใหสิ้นบนเจา้หนา้ท่ีเพื่อตอบ
แทนการช่วย เหลือของเจา้หนา้ท่ีในการช่วยใหบุ้คคลนั้นไดเ้ขา้ท าสญัญา การเล่ือนขั้น การช าระเงิน
หรือค่าตอบแทนใด ๆ และเอาผิดกบัเจา้หนา้ท่ีผูรั้บสินบนนั้นดว้ย นอกจากน้ี กฎหมายน้ียงัก าหนด
อ านาจหนา้ท่ีของกรรมาธิการหรือเจา้หนา้ท่ีสืบสวนสอบสวนใหมี้อ านาจยืน่ค  าร้องฝ่ายเดียวต่อศาล
ให้มีค  าสั่งให้เจา้หน้าท่ีหรือบุคคลท่ีตอ้งสงสัยยื่นหนังสือแสดงทรัพยสิ์นท่ีไดรั้บมา ภายใน 3 ปี 
รวมถึงมูลค่าและวิธีการได้มาซ่ึงทรัพยสิ์นนั้น ไม่ว่าทรัพยสิ์น นั้ นจะอยู่ในช่ือตนเอง ตัวแทน
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หรือทรัสตีตลอดจนทรัพยสิ์นท่ีจ าหน่ายไปค่าใชจ่้าย ความรับผดิของบุคคลดงักล่าวในหน้ีใดๆ หรือ
ขอ้มูลในการส่งเงิน ออกไปนอกฮ่องกงภายใน 3 ปีดว้ย  
   (2) กฎหมายการทุจริตในการเลือกตั้ง โดยในปี ค.ศ. 2000 มีการออกกฎหมายการ
ทุจริตในการเลือกตั้งซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั การกระท าทุจริตและการกระท าท่ีขดัต่อกฎหมาย
ในการเลือกตั้ง เป็นตน้  
   (3) กฎหมายจัดตั้ งคณะกรรมาธิการอิสระต่อต้านคอร์รัปชัน กฎหมายฉบับน้ี
ก าหนดให้มีส านกังานคณะกรรมาธิการอิสระต่อตา้น คอร์รัปชนั (Independent Commission Against 
Corruption Office หรือ ICAC) โดยให้มีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกับการปราบปรามการทุจริตและให้ 
อ  านาจคณะกรรมาธิการฯ ในการด าเนินการสืบสวนกระบวนการในการ จดัการกบัผูต้อ้งสงสัยและ
จ าหน่ายทรัพย์สินเก่ียวกับการกระท าความผิด และมีอ านาจจับกุม ออกหมายคน้ การคน้และ
ยึดทรัพย ์การคุมขงั และการ ใหป้ระกนัตวั  
  ส าหรับคณะกรรมาธิการต่อตา้นการทุจริตมีหน้าท่ีในการรับและ พิจารณาค าร้อง
เก่ียวกบัการกระท าท่ีตอ้งสงสัยว่าฝ่าฝืนกฎหมายน้ีหรือ กฎหมายว่าดว้ยการป้องกนัการให้สินบน 
และกฎหมายว่าดว้ยการทุจริตใน การเลือกตั้ง หรือกฎหมายเก่ียวกบัการขู่ว่าจะเปิดเผยความลบั
เพื่อให้ เจา้หน้าท่ีกระท าการโดยมิชอบ โดยคณะกรรมาธิการฯ มีอ านาจออกค าสั่ง ด าเนินการ
สอบสวนตามท่ีเห็นสมควร กลยทุธ์ส าคญัของคณะกรรมาธิการฯ ไดแ้ก่ การตรวจสอบ การป้องกนั 
และการให้การศึกษา ส าหรับปัจจยัส าคญัท่ีท าให้การด าเนินงานของคณะกรรมาธิการฯ ประสบ
ความส าเร็จเป็นท่ีน่าพอใจก็คือ การสนับสนุนจากภาคประชาชนท่ีตอ้งการให้คณะกรรมาธิการฯ 
ด าเนินงานอยา่งตรงไปตรงมาและไม่ตอ้งหวัน่เกรงอิทธิพลใด ๆ และท าใหฝ่้ายการเมือง ไม่กลา้เขา้
มาแทรกแซงการท างานของคณะกรรมาธิการแต่อย่างใด และท่ีส าคญัอีกประการหน่ึงคือ การให้
การศึกษาเก่ียวกับการทุจริตเพื่อสร้างความต่ืนตวัให้กบัประชาชนถึงผลเสียของการทุจริตและ
หนทางในการร่วมกนัป้องกนัแกไ้ข 
  4) สาธารณรัฐสิงคโปร์  
  สาธารณรัฐสิงคโปร์เป็นประเทศเดียวในเอเชียท่ีไดรั้บการจดัอนัดบั จาก Transparency 
International ให้อยู่ในอนัดบั 1 ใน 10 ของประเทศท่ีมี คอร์รัปชันน้อยท่ีสุดในโลกนับแต่การจดั
อนัดบัมาตั้งแต่ปี 2538 เป็นตน้มา  
  การท่ีสาธารณรัฐสิงคโปร์สามารถมีอนัดบัการคอร์รัปชนันอ้ยท่ีสุด ติดอนัดบัหน่ึงในสิบ
ของโลกมาอยา่งต่อเน่ืองมาจากปัจจยัหลายประการคือ ปัจจยัท่ีหน่ึง ภาวะผูน้ าของประเทศ กล่าวได้
ว่า นบัแต่ก่อตั้ง ประเทศตั้งแต่วนัท่ี 9 สิงหาคม ค.ศ. 1965 หลงัจากแยกตวัออกมาจาก สหภาพมาลายา
เน่ืองจากปัญหาทางเช้ือชาติกบัมาเลเซีย โดยนายลี กวนยู เป็นนายกรัฐมนตรีคนแรกและอยู่ใน
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ต าแหน่งยาวนานประมาณสามสิบปี นายลี กวนยู นับเป็นผูน้ าประเทศท่ีเป็นแบบอย่างของผูน้ าท่ี
เสียสละ ยึดประโยชน์ประเทศชาติเป็นส าคญั แตกต่างไปจากผูน้ าของหลายประเทศ ในภูมิภาคน้ี
ท่ีมกัใชอ้  านาจในต าแหน่งเพื่อแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตน และพวกพอ้ง  
  ปัจจยัท่ีสอง นายลี กวนยู นายกรัฐมนตรีคนแรกของประเทศให้ความส าคญักบัการ
พฒันาทรัพยากรคนของสิงคโปร์ให้เป็นคนท่ีมีคุณภาพสูงเพื่อเป็นก าลงัส าคญัของการพฒันา
ประเทศเน่ืองจากสาธารณรัฐสิงคโปร์ ไม่มีทรัพยากรธรรมชาติใด ๆ นอกจากคนสิงคโปร์เท่านั้น 
ดงันั้น การศึกษาของสิงคโปร์จึงมีมาตรฐานท่ีสูงเทียบเท่าสถาบนัการศึกษาชั้นน าของโลก ส่งผลให้
ประชากรสิงคโปร์ไดรั้บการศึกษาท่ีสูง และเป็นทรัพยากรมนุษยท่ี์มีคุณค่าส าหรับประเทศ  
  ปัจจยัที่สาม การบงัคบัใชก้ฎหมายอย่างจริงจงั เสมอภาคภายใตก้ฎหมายเดียวกนั 
เพื่อสร้างให้สังคมสิงคโปร์เป็นสังคมท่ีมีระเบียบวินยั เสมอภาคกนัโดยไม่ค านึงถึงความแตกต่าง
ทางเช้ือชาติ ศาสนาท าให้คนในสาธารณรัฐสิงคโปร์ท่ีมีอยู่หลากหลายเช้ือชาติสามารถอยู่ร่วมกนั
อยา่งสันติ ดงันั้น แมว้่า สาธารณรัฐสิงคโปร์จะมีรูปแบบการเมืองการปกครองแบบประชาธิปไตย
ก็ตาม แต่สิทธิทางการเมืองบางอย่างของประชาชนก็ถูกงดเวน้ เช่น สิทธิในการแสดงออกทาง
การเมือง การประทว้ง เป็นตน้ ซ่ึงก็มีค  าอธิบายจากอดีตผูน้ าประเทศว่า เป็นประชาธิปไตยแบบ
สาธารณรัฐสิงคโปร์เพื่อท าใหป้ระเทศสามารถพฒันาประเทศไปไดใ้นบริบทของสาธารณรัฐสิงคโปร์
ท่ีแตกต่างจากประเทศตะวนัตก  
  ปัจจยัท่ีส่ี การให้ค่าตอบแทนกบับุคลากรของรัฐท่ีสูง บุคลากรภาครัฐของสิงคโปร์
ไดรั้บค่าตอบแทนท่ีสูงใกลเ้คียงกบัภาคธุรกิจเอกชนท าให้ สร้างแรงจูงใจในการปฏิบติังาน และ
ไม่ไปแสวงหาผลประโยชน์ใด ๆ จากต าแหน่ง 50 การบริหารงานภาครัฐกบัการสร้างธรรมาภิบาล 
สาธารณรัฐสิงคโปร์มีองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีป้องกนัและปราบปรามการทุจริตคลา้ยกบั ปปช. ของไทย
คือ Corrupt Practices Investigation Bureau ซ่ึงมีหนา้ท่ีส าคญัคือ 
   (1) ทบทวนวิธีการท างานอยา่งสม ่าเสมอ (Review of Work methods)  
   (2) การยืน่แสดงการไม่มีหน้ีสินใดๆ (Declaration of Non – Indebtedness) 
   (3) การยืน่บญัชีทรัพยสิ์นและการลงทุน (Declaration of Assets and investment)  
   (4) การไม่รับของขวญัใด ๆ (Non – acceptance of gifts)  
  กล่าวไดว้่า สาธารณรัฐสิงคโปร์ประสบความส าเร็จในการต่อสู้กบัการ คอร์รัปชัน
เน่ืองจากปัจจยัท่ีกล่าวมา 
  5) สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ 
  การพฒันาหลกัธรรมาภิบาลในฟิลิปปินส์ เป็นการพฒันาตามเง่ือนไขของการกูย้มืเงิน
และการช่วยเหลือทางการเงินของธนาคารโลก ธนาคารเพื่อการพฒันาแห่งเอเชีย USAID และ 
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Australia Agency for International Development (AusAid) อาทิ ในปี 2003 ธนาคารเพื่อการพฒันา
แห่งเอเชียไดใ้ห้เงินกูแ้ก่ สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ จ านวน 800,000 เหรียญสหรัฐ ในการพฒันาภาค
การพลงังานโดยมีเง่ือนไขใหย้อมรับเง่ือนไขแนวคิดธรรมาภิบาลไปใชใ้นภาคการจดัการพลงังาน  
  รัฐบาลฟิลิปปินส์ไดจ้ดัตั้งโครงการ Philippines Quality Award เพื่อสร้างคุณภาพการ
จดัการภาครัฐใหเ้ป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล 10 ซ่ึงประกอบไปดว้ย 
   (1)  Public accountability คือ ความรับผิดและชอบต่อความต้องการและการ
เรียกร้องของประชาชน 
   (2) Transparency คือ ความโปร่งใส 
   (3) Efficiency คือ การสร้างระดบัการบริการประชาชนใหมี้ประสิทธิภาพ 
   (4) Results focus คือ การให้ความส าคญักบัผลการด าเนินงานและเง่ือนไขทรัพยากร
ท่ีใช ้
   (5) Empowerment คือ การประสานงานและเพิ่มความร่วมมือกบัหน่วยงานเพื่อให้
บริการท่ีดีแก่ประชาชน 
   (6) Predictability of policies คือ ความคงเส้นคงวาและความสามารถคาดการณ์
ผลของนโยบายได ้
   (7) Social development of orientation คือ แนวโนม้การพฒันาทางสงัคม 
   (8) Competitiveness คือ การแข่งขนัในการพฒันา 
   (9) Participation คือ การมีส่วนร่วมในการพฒันาและโครงการของรัฐ 
   (10) Sound economic management คือ ความเป็นไปไดข้องการบริหารงานขององคก์ร 
  ในปี 2009 ทางธนาคารโลก ธนาคารเพื่อการพฒันาแห่งเอเชียและ Ateneo School of 
the Asian Institute of Management ไดท้ าการประเมินและเสนอกรณีท่ีดีของการน าหลกัธรรมาภิบาล
ไปปฏิบติัใชใ้นฟิลิปปินส์ พบวา่มีความกา้วหนา้ในการผลกัดนัของฟิลิปปินส์ในการน าไปปฏิบติัใช้
ทั้งในส่วนของรัฐบาลกลาง และรัฐบาลทอ้งถ่ิน อนัจะเป็นประโยชน์ต่อประสิทธิภาพของรัฐท่ีจะ
แกปั้ญหาความยากจน การหาหนทางและการปฏิบติัต่อการพฒันาท่ีย ัง่ยนื และการเปล่ียนแปลงของ
ประเทศ 
  Panibagon Paraan เสนอรายงาน ช่ือ Good Governance 2009: New and Innovative 
Ways in Good Governance พบวา่ การน าหลกัธรรมาภิบาลไปปฏิบติัในทอ้งถ่ินฟิลิปปินส์ก่อใหเ้กิด
ความเขม้แข็งของประชาคม เกิดความโปร่งใส และความรับผิดชอบทางสังคมของหน่วยงาน
ทอ้งถ่ิน (social accountability) ในเมืองนากาท่ีฟิลิปปินส์ เป็นกรณีตวัอยา่งของการน าธรรมาภิบาล
ไปปฏิบติั โดยเป็นกรณีของการบริหารงานท่ีมีความโปร่งใส ดว้ยการลงประกาศการจดัซ้ือจดัจา้ง
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ทางเวบ็ไซต ์และประกาศผล พร้อมเสนอขอ้มูลการพิจารณาอย่างโปร่งใสสู่สาธารณชน และเป็น
เทศบาลท่ีไดรั้บรางวลัระดบัระหว่างประเทศกว่า 200 รางวลั ในดา้นธรรมาภิบาลท่ีดีและการจดั
การเมืองท่ีประสบความส าเร็จ 
  ปัจจุบนัทางธนาคารโลกมีโครงการท่ีจดัตั้งสถาบนัการปกครองนากา (The Naga City 
Governance Institute, NCGI) เพื่อเป็นตวัอยา่งของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีประสบความส าเร็จ
ในการปฏิบติัใชห้ลกัธรรมาภิบาล และช่วยผลกัดนั ส่งเสริมการขยายตวั ส าหรับการน าไปปรับใช้
กับการปกครองทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ ในฟิลิปปินส์ และเป็นตวัอย่างของการปกครองทอ้งถ่ินท่ีย ัง่ยืน 
(Sustainable Local Governance, SLG) ในระดบัระหวา่งประเทศ (ทิวากร แกว้มณี, 2559, หนา้ 132-135) 

4. หลกัธรรมาภบิาลทีม่ีการน ามาใช้ในประเทศไทย 

 ธรรมาภิบาลเป็นหลกัการปกครองท่ีดีประกอบไปด้วยหลกัการส าคญัหลายประการ
แล้วแต่วตัถุประสงค์ หรือบริบทของแต่ละภาคส่วนไม่ว่าจะเป็นระดับระหว่างประเทศ หรือ
ภายในประเทศนั้น ๆ จะน ามาใช ้ซ่ึงประเทศไทยไดมี้การน าหลกัธรรมาภิบาลมาใชใ้นการบริหารงาน
ไม่ว่าจะเป็นในระดบัประเทศโดยบญัญติัไวใ้นกฎหมายต่าง ๆ หรือในระดับองค์กรท่ีน าหลกั
ธรรมาภิบาลมาปรับใชใ้หเ้หมาะสมกบัลกัษณะงานของตนเอง ซ่ึงมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

 4.1 การน าหลกัธรรมาภิบาลมาบัญญัติไว้ในกฎหมาย 
  1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560  
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดมี้เจตนารมณ์ท่ีจะวางกลไก
ป้องกนั ตรวจสอบ และขจดัการทุจริตและประพฤติมิชอบท่ีเขม้งวด เด็ดขาด เพื่อมิให้ผูบ้ริหารท่ี
ปราศจากคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาลเขา้มามีอ านาจในการปกครองบา้นเมืองหรือใช้
อ  านาจตามอ าเภอใจ และการก าหนดมาตรการป้องกนัและบริหารจดัการวกิฤติการณ์ของประเทศให้
มีประสิทธิภาพยิง่ข้ึน จึงไดบ้ญัญติัหลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปกครองท่ีดีหลายประการ อาทิเช่น  
  การด าเนินการให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม เช่น มาตรา 3 ก าหนดให้รัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี ศาล องคก์รอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีใหเ้ป็นไปตามรัฐธรรมนูญ 
กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชน
โดยรวม หรือ มาตรา 27 ก าหนดให้บุคคลย่อมเสมอกนัในกฎหมาย มีสิทธิและเสรีภาพและไดรั้บ
ความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั เป็นตน้ 
  การด าเนินการใหเ้ป็นไปตามหลกัการมีส่วนร่วม เช่น มาตรา 43 (3) ก าหนดใหบุ้คคล
และชุมชนย่อมมีสิทธิเขา้ช่ือกันเพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐให้ด าเนินการใดอนัจะเป็น
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ประโยชน์ต่อประชาชนหรือชุมชน หรืองดเวน้การด าเนินการใดอนัจะกระทบต่อความเป็นอยูอ่ยา่ง
สงบสุขของประชาชนหรือชุมชนและไดรั้บแจง้ผลการพิจารณาโดยรวดเร็ว  ทั้งน้ี หน่วยงานของรัฐ
ตอ้งพิจารณาขอ้เสนอแนะนั้นโดยใหป้ระชาชนท่ีเก่ียวขอ้งมีส่วนร่วมในการพิจารณาดว้ยตามวธีิการ
ท่ีกฎหมายบญัญติั 
  การด าเนินการให้เป็นไปตามหลกัความโปร่งใส เช่น มาตรา 41(1) ก าหนดให้บุคคล
และชุมชนย่อมมีสิทธิได้รับทราบและเขา้ถึงขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของ
หน่วยงานของรัฐตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
  นอกจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 จะมีเจตนารมณ์ในการ
บญัญติักฎหมายเพื่อใหเ้ป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาลแลว้ยงัมีการก าหนดอยา่งชดัเจนในการก าหนด
เป้าหมายในการพฒันาประเทศโดยยึดหลกัธรรมาภิบาลตามมาตรา 65 ท่ีบญัญติัให้รัฐพึงจดัให้มี
ยทุธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพฒันาประเทศอยา่งย ัง่ยนืตามหลกัธรรมาภิบาล เพื่อใชเ้ป็นกรอบ
ในการจดัท าแผนต่าง ๆให้สอดคลอ้งและบูรณาการกนัเพื่อให้เกิดเป็นพลงัผลกัดนัร่วมกนัไปสู่
เป้าหมายดงักล่าว และตามมาตรา 76 ท่ีก าหนดให้รัฐพึงพฒันาระบบการบริหารราชการแผน่ดินทั้ง
ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนทอ้งถ่ิน และงานของรัฐอยา่งอ่ืน ใหเ้ป็นไปตามหลกัการบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดี โดยหน่วยงานของรัฐตอ้งร่วมมือและช่วยเหลือกนัในการปฏิบติัหนา้ท่ี เพื่อให้
การบริหารราชการแผ่นดิน การจัดท าบริการสาธารณะ และการใช้จ่ายเงินงบประมาณมี
ประสิทธิภาพสูงสุด เพื่อประโยชน์สุขของประชาชน รวมตลอดทั้งพฒันาเจา้หน้าท่ีของรัฐให้มี
ความซ่ือสัตยสุ์จริต และมีทศันคติเป็นผูใ้ห้บริการประชาชนให้เกิดความสะดวก รวดเร็ว ไม่เลือก
ปฏิบติั และปฏิบติัหนา้ท่ีอยา่งมีประสิทธิภาพ 
   - ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561-2580) 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฯ มาตรา 65 ก าหนดให้รัฐพึงจัดให้มี
ยทุธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพฒันาประเทศอยา่งย ัง่ยนื ตามหลกัธรรมาภิบาลเพื่อใชเ้ป็นกรอบ
ในการจดัท าแผนต่างๆ ให้สอดคลอ้งและบูรณาการกนัเพื่อให้เกิดเป็นพลงัผลกัดนัร่วมกนัไปสู่
เป้าหมายดงักล่าว และต่อมาไดม้ีการตราพระราชบญัญตัิการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
โดยก าหนดให้มีคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ เพื่อรับผิดชอบในการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติ และ
คณะกรรมการยทุธศาสตร์ชาติไดด้ าเนินการแลว้เสร็จและมีการประกาศใชเ้ม่ือวนัท่ี 8 ตุลาคม 2561 
ซ่ึงยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561-2580) ไดก้ าหนดใหมี้การบริหารจดัการโดยยดึหลกัธรรมาภิบาล 
โดยเฉพาะยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุลและพฒันาระบบการบริหารจัดการภาครัฐท่ีมี
เป้าหมายการพฒันาท่ีส าคญัเพื่อปรับเปล่ียนภาครัฐท่ียึดหลกั “ภาครัฐของประชาชนเพื่อประชาชน
และประโยชน์ส่วนรวม” โดยภาครัฐตอ้งมีขนาดท่ีเหมาะสมกบับทบาทภารกิจ แยกแยะบทบาท
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หน่วยงานของรัฐท่ีท าหนา้ท่ีในการก ากบัหรือในการใหบ้ริการในระบบเศรษฐกิจท่ีมีการแข่งขนั มี
สมรรถนะสูง ยดึหลกัธรรมาภิบาล เปิดโอกาสใหทุ้กภาคส่วนเขา้มามีส่วนร่วมเพื่อตอบสนองความ
ตอ้งการของประชาชนไดอ้ยา่งสะดวก รวดเร็ว และโปร่งใส โดยทุกภาคส่วนในสังคมตอ้งร่วมกนั
ปลูกฝังค่านิยมความซ่ือสัตยสุ์จริต ความมธัยสัถ์และสร้างจิตส านึกในการปฏิเสธไม่ยอมรับการ
ทุจริตประพฤติมิชอบอย่างส้ินเชิง นอกจากนั้น กฎหมายตอ้งมีความชดัเจน มีเพียงเท่าท่ีจ  าเป็น มี
ความทนัสมยั มีความเป็นสากล มีประสิทธิภาพ และน าไปสู่การลดความเหล่ือมล ้าและเอ้ือต่อการ
พฒันา โดยกระบวนการยุติธรรมมีการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพ เป็นธรรมไม่เลือกปฏิบติัและการ
อ านวยความยติุธรรมตามหลกันิติธรรม  
   - แผนปฏิรูปประเทศ 
    1. บริบทตามขอ้ก าหนดของรัฐธรรมนูญ 
    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 หมวด 16 การปฏิรูปประเทศ 
มาตรา 257 ได้บัญญัติให้มีการปฏิรูปประเทศและก าหนดเป้าหมายในการปฏิรูปประเทศไว้
ดงัต่อไปน้ี 
     (1) ประเทศชาติมีความสงบเรียบร้อย มีความสามคัคีปรองดอง มีการพฒันา
อยา่งย ัง่ยนืตามหลกัปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง และมีความสมดุลระหวา่งการพฒันาดา้นวตัถุกบั
การพฒันาดา้นจิตใจ 
     (2) สังคมมีความสงบสุข เป็นธรรม และมีโอกาสอนัทดัเทียมกนัเพื่อขจดั
ความเหล่ือมล ้า 
     (3) ประชาชนมีความสุข มีคุณภาพชีวิตท่ีดี และมีส่วนร่วมในการพฒันา
ประเทศและการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 
    2. ขอ้กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 
     2.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 258 ก. 
แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดบ้ญัญติัให้ด าเนินการปฏิรูปประเทศ
ดา้นการเมือง ดงัต่อไปน้ี 
      (1) ให้ประชาชนมีความรู้ความเขา้ใจท่ีถูกตอ้งเก่ียวกบัการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริย์ทรงเป็นประมุข มีส่วนร่วมในการด าเนินกิจกรรมทาง
การเมืองรวมตลอดทั้งการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ รู้จกัยอมรับในความเห็นทางการเมืองโดย
สุจริตท่ีแตกต่างกนั และให้ประชาชนใชสิ้ทธิเลือกตั้งและออกเสียงประชามติโดยอิสระปราศจาก
การครอบง าไม่วา่ดว้ยทางใด 
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      (2) ให้การด าเนินกิจกรรมของพรรคการเมืองเป็นไปโดยเปิดเผยและ
ตรวจสอบได ้เพื่อให้พรรคการเมืองพฒันาเป็นสถาบนัทางการเมืองของประชาชนซ่ึงมีอุดมการณ์
ทางการเมืองร่วมกนั มีกระบวนการให้สมาชิกพรรคการเมืองมีส่วนร่วมและมีความรับผิดชอบ
อย่างแทจ้ริงในการด าเนินกิจกรรมทางการเมืองและการคดัเลือกผูมี้ความรู้ความสามารถ ซ่ือสัตย์
สุจริต และมีคุณธรรมจริยธรรม เขา้มาเป็นผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองท่ีชดัเจนและเป็นรูปธรรม 
      (3) มีกลไกท่ีก าหนดความรับผิดชอบของพรรคการเมืองในการประกาศ
โฆษณานโยบายท่ีมิไดว้ิเคราะห์ผลกระทบ ความคุม้ค่า และความเส่ียงอยา่งรอบดา้น 
      (4) มีกลไกท่ีก าหนดใหผู้ด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ย
ความซ่ือสตัยสุ์จริตและรับผดิชอบต่อประชาชนในการปฏิบติัหนา้ท่ีของตน 
      (5) มีกลไกแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้ทางการเมืองโดยสันติวิธีภายใตก้าร
ปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 
     2.2 พระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
      (1) มาตรา 5 วรรคหน่ึง ไดบ้ญัญติัใหมี้ยทุธศาสตร์ชาติในการพฒันาประเทศ
อย่างย ัง่ยืนตามหลกัธรรมาภิบาลเพื่อใชเ้ป็นกรอบในการจดัท าแผนต่าง ๆ ให้สอดคลอ้งบูรณาการ
กนัอนัจะก่อให้เกิดเป็นพลงัผลกัดนัร่วมกนัไปสู่เป้าหมายดงักล่าว ตามระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้น
ยทุธศาสตร์ชาติซ่ึงจะตอ้งไม่นอ้ยกวา่ยีสิ่บปี 
      (2) มาตรา 7 วรรคหน่ึง ไดบ้ญัญติัใหก้ารจดัท ายทุธศาสตร์ชาติตอ้งค านึงถึง
ผลประโยชน์แห่งชาติ ความตอ้งการและความจ าเป็นในการพฒันาประเทศให้สอดคลอ้งกบัหลกั
ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงและการพฒันาท่ีย ัง่ยนืตามหลกัธรรมาภิบาล และเป้าหมายการปฏิรูป
ประเทศท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติั... 
      (3) มาตรา 10 วรรคหน่ึงไดบ้ญัญติัว่า “เม่ือมีพระบรมราชโองการประกาศใช้
ยุทธศาสตร์ชาติแลว้ ให้คณะกรรมการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติแต่ละดา้นจดัท าแผนแม่บทเพื่อบรรลุ
เป้าหมายตามท่ีก าหนดไวใ้นยทุธศาสตร์ชาติเสนอต่อคณะกรรมการพิจารณาใหค้วามเห็นชอบก่อน
เสนอคณะรัฐมนตรี วรรคสองไดบ้ญัญติัว่า “แผนแม่บทและแผนการปฏิรูปประเทศตามกฎหมาย
ว่าดว้ยแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศตอ้งมีความสอดคลอ้งกนั” 
     2.3 พระราชบญัญติัแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2560 
      (1) มาตรา 5 ไดบ้ญัญติัให้การปฏิรูปประเทศตอ้งด าเนินการเพื่อให้บรรลุ
เป้าหมายตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ดงัต่อไปน้ี 
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      (1.1) ประเทศชาติมีความสงบเรียบร้อย มีความสามคัคีปรองดอง มีการ
พฒันาอยา่งย ัง่ยืนตามหลกัปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง และมีความสมดุลระหว่างการพฒันาดา้น
วตัถุกบัการพฒันาดา้นจิตใจ 
      (1.2) สังคมมีความสงบสุข เป็นธรรม และมีโอกาสทดัเทียมกนัเพื่อขจดั
ความเหล่ือมล ้า 
      (1.3) ประชาชนมีความสุข มีคุณภาพชีวิตท่ีดี และมีส่วนร่วมในการพฒันา
ประเทศและการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขการปฏิรูป
ประเทศตอ้งสอดคลอ้งและเป็นไปในทิศทางเดียวกบัยทุธศาสตร์ชาติ 
     (2) มาตรา 6 ไดบ้ญัญติัว่า “ให้มีแผนการปฏิรูปประเทศเพื่อก าหนดกลไก 
วิธีการ และขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศในดา้นต่าง ๆ แต่ละดา้นตามมาตรา 8 รวมทั้งผล
อนัพึงประสงคข์องการปฏิรูปประเทศในดา้นนั้น ๆ ทั้งน้ี ตามระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นแผนการ
ปฏิรูปประเทศ 
     การจดัท าแผนการปฏิรูปประเทศแต่ละดา้น จะท าเป็นแผนเดียวกนัหรือแยก
เป็นแผนแต่ละดา้นหรือหลายดา้นรวมกนัก็ได ้แต่ทั้งน้ีตอ้งสอดคลอ้งกบัแผนแม่บท และเม่ือไดรั้บ
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและรายงานต่อรัฐสภาเพื่อทราบแลว้ใหป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา
และใชบ้งัคบัต่อไป” 
     (3) มาตรา 8 ไดบ้ญัญติัใหจ้ดัท าแผนการปฏิรูปประเทศในดา้น ดงัต่อไปน้ี 
      (3.1) ดา้นการเมือง 
      (3.2) ดา้นการบริหารราชการแผน่ดิน 
      (3.3) ดา้นกฎหมาย 
      (3.4) ดา้นกระบวนการยติุธรรม 
      (3.5) ดา้นการศึกษา 
      (3.6) ดา้นเศรษฐกิจ 
      (3.7) ดา้นทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
      (3.8) ดา้นสาธารณสุข 
      (3.9) ดา้นส่ือมวลชน เทคโนโลยสีารสนเทศ 
      (3.10) ดา้นสังคม 
      (3.11) ดา้นอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด 
     (4) มาตรา 32 ไดบ้ญัญติัใหน้ ารายงานผลการศึกษาและขอ้เสนอแนะท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการปฏิรูปประเทศของคณะรักษาความสงบแห่งชาติสภานิติบญัญติัแห่งชาติ สภาปฏิรูปแห่งชาติ 



136 

สภาการขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ คณะกรรมการบริหารราชการแผ่นดินตามกรอบการปฏิรูป
ประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามคัคีปรองดอง กระทรวงกลาโหม และส านกังาน
คณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติท่ีไดจ้ดัท าข้ึนก่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใช้
บงัคบั มาใชป้ระกอบการพิจารณาจดัท าร่างแผนการปฏิรูปประเทศดว้ยและให้ถือว่าการรับฟัง
ความคิดเห็นเก่ียวกบัขอ้เสนอแนะในการปฏิรูปประเทศท่ีองคก์รหรือหน่วยงานของรัฐดงักล่าวได้
จดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากหน่วยงานของรัฐและประชาชนเป็นส่วนหน่ึงของการรับฟัง
ความคิดเห็นในการจดัท าร่างแผนการปฏิรูปประเทศมาตรา 11 วรรคสอง 
     2.4 ระเบียบท่ีประชุมร่วมประธานกรรมการปฏิรูป ว่าด้วยหลักเกณฑ์ 
วิธีการ และเง่ือนไขในการจดัท าร่างแผนการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2560 
      (1) ข้อ 6 ได้ก าหนดให้แผนการปฏิรูปประเทศต้องสอดคล้องและ
เป็นไปในทิศทางเดียวกบัยุทธศาสตร์ชาติ และแผนแม่บท และตอ้งเป็นไปเพื่อให้บรรลุเป้าหมาย 
ดงัต่อไปน้ี 
       (1.1) ประเทศชาติมีความสงบเรียบร้อย มีความสามคัคีปรองดอง มี
การพฒันาอยา่งย ัง่ยืนตามหลกัปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง และมีความสมดุลระหว่างการพฒันา
ดา้นวตัถุกบัการพฒันาดา้นจิตใจ 
       (1.2) สังคมมีความสงบสุข เป็นธรรม และมีโอกาสทดัเทียมกนั
เพื่อขจดัความเหล่ือมล ้า 
       (1.3) ประชาชนมีความสุข มีคุณภาพชีวิตท่ีดี และมีส่วนร่วมในการ
พฒันาประเทศและการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 
      (2) ขอ้ 8 ในการจดัท าร่างแผนการปฏิรูปประเทศ ให้คณะกรรมการ
ปฏิรูปน ารายงานผลการศึกษาและขอ้เสนอแนะท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูปประเทศของคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติสภานิติบญัญติัแห่งชาติสภาปฏิรูปแห่งชาติ สภาการขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ 
คณะกรรมการบริหารราชการแผน่ดินตามกรอบการปฏิรูปประเทศ ยทุธศาสตร์ชาติ และการสร้าง
ความสามคัคีปรองดอง กระทรวงกลาโหม และส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ ท่ีไดมี้การจดัท าไวแ้ลว้ มาใชเ้ป็นขอ้มูลประกอบการพิจารณาเพื่อบูรณาการและ
สงัเคราะห์ในการจดัท าร่างเบ้ืองตน้ 
   ผลการศึกษาและขอ้เสนอแนะท่ีเก่ียวขอ้งกับการปฏิรูปคณะกรรมการปฏิรูป
ประเทศดา้นการเมืองไดน้ ารายงานผลการศึกษาและขอ้เสนอแนะท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูปประเทศ
ของคณะรักษาความสงบแห่งชาติสภานิติบญัญติัแห่งชาติ สภาปฏิรูปแห่งชาติ สภาการขบัเคล่ือน
การปฏิรูปประเทศ คณะกรรมการบริหารราชการแผน่ดินตามกรอบการปฏิรูปประเทศ ยทุธศาสตร์
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ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง กระทรวงกลาโหม และส านักงานคณะกรรมการ
พฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและหน่วยงานอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง รวมทั้งผลของการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งมาเป็นขอ้มูลประกอบการพิจารณาจดัท า
แผนการปฏิรูปประเทศดา้นการเมือง 
   - แผนยุทธศาสตร์กรมการปกครองปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 – 2564 
   รัฐบาลไดจ้ดัท ายทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2560–2579) โดยมีวิสัยทศัน์ “ประเทศ
มีความมั่นคง มั่งคั่ง ย ัง่ยืน เป็นประเทศพฒันาแล้ว ด้วยการพฒันาตามปรัชญาของเศรษฐกิจ
พอเพียง” เพื่อเป็นยุทธศาสตร์ในการพฒันาประเทศในระยะยาว ซ่ึงยุทธศาสตร์ดงักล่าวจะตอ้งมี
ความเช่ือมโยงกบัแผนยุทธศาสตร์อ่ืน ๆ ทั้งแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 
นโยบายไทยแลนด์ 4.0 แผนแม่บทยุทธศาสตร์เฉพาะ นโยบายความมัน่คงแห่งชาติ รวมถึงแผน
งบประมาณเชิงบูรณาการ เพื่อพฒันาระบบและกลไกการบริหารราชการแผน่ดินในการขบัเคล่ือน
ยทุธศาสตร์ใหส้ามารถน าไปสู่การปฏิบติัไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม ช่วยสร้างความเขม้แขง็ใหก้บัองคก์ร
การปกครองทุกระดับ ทั้งน้ี โดยผ่านการบูรณาการความร่วมมือจากหน่วยงานทุกภาคส่วน 
ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และประชาชน เพื่อให้เกิดประโยชน์สุขกบัประเทศชาติ
และประชาชนอยา่งแทจ้ริง 
   กรมการปกครองเป็นหน่วยงานซ่ึงมีบุคลากรปฏิบติัหน้าท่ีอยู่ในทุกพื้นท่ี ทั้งใน
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ซ่ึงประกอบดว้ยจงัหวดัและอ าเภอ และมีภารกิจตามกฎกระทรวงแบ่ง
ส่วนราชการกรมการปกครองกระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2559 ในการรักษาความสงบเรียบร้อยและ
ความมัน่คงภายในประเทศ การอ านวยความเป็นธรรม การปกครองทอ้งท่ี การอาสารักษาดินแดน 
และการทะเบียน เพื่อให้ประชาชนมีความมัน่คงปลอดภยั ไดรั้บบริการท่ีสะดวก รวดเร็ว และเกิด
ความสงบสุขในสังคมอย่างย ัง่ยืน ดงันั้น กรมการปกครองจึงเปรียบเสมือนหน่วยงานส าคญัท่ีเป็น
กลไกในการผลกัดนัให้เกิดการขบัเคล่ือนนโยบายของรัฐบาลกระทรวงมหาดไทยและยทุธศาสตร์
ต่าง ๆ ไปสู่การปฏิบติัในพื้นท่ีใหบ้รรลุผลส าเร็จไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม 
   กองวิชาการและแผนงาน ไดจ้ดัท าแผนยุทธศาสตร์กรมการปกครองประจ าปี 
พ.ศ. 2560-2564 (แผนยทุธศาสตร์ 5 ปี) โดยการน านโยบายท่ีส าคญัของรัฐบาล กระทรวงมหาดไทย 
และยทุธศาสตร์ทุกระดบัท่ีเก่ียวขอ้งและสอดคลอ้งกบัภารกิจของกรมการปกครองมาใชเ้ป็นกรอบ
แนวทางในการจดัท าแผนยุทธศาสตร์ตลอดจนการรวบรวมความคิดเห็นจากบุคลากรผูมี้ส่วนได ้
ส่วนเสียทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาคเพื่อให้การปฏิบติังานของกรมการปกครอง สามารถ
ขบัเคล่ือนไปในทิศทางเดียวกบันโยบายรัฐบาลกระทรวงมหาดไทยและยุทธศาสตร์ระดบัชาติ 
น าไปสู่การปฏิบติังานในพื้นท่ีไดอ้ยา่งเหมาะสมและเกิดผลสมัฤทธ์ิสูงสุด 
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   กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2559 
   กรมการปกครองมีภารกิจเก่ียวกบัการรักษาความสงบเรียบร้อยและความมัน่คง
ภายในประเทศการอ านวยความเป็นธรรม การปกครองทอ้งท่ี การอาสารักษาดินแดน และการ
ทะเบียน เพื่อให้ประชาชนมีความมัน่คง ปลอดภยั ไดร้ับบริการที่สะดวก รวดเร็ว และให้เกิด
ความสงบสุขในสงัคมอยา่งย ัง่ยนื โดยใหมี้อ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
    1. เสนอแนะนโยบายและจดัท าแผน มาตรการ ติดตาม และประเมินผลดา้นการ
รักษาความสงบเรียบร้อยและความมัน่ภายใน 
    2. ด าเนินการเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบร้อย การสืบสวนสอบสวน
คดีอาญาในหนา้ท่ีพนกังานฝ่ายปกครอง และการอ านวยความเป็นธรรมใหแ้ก่ประชาชน 
    3. ด าเนินการเก่ียวกับการรักษาความมัน่คงภายใน งานการข่าว งานกิจการ
ชายแดน งานควบคุมดูแลชาวเขาและชนกลุ่มนอ้ย ผูอ้พยพและผูห้ลบหนีเขา้เมือง งานสัญชาติและ
งานกิจการมวลชน 
    4. สนบัสนุนและส่งเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและการเลือกตั้ง
ทุกระดบั 
    5. ด าเนินการตามกฎหมายวา่ดว้ยกองอาสารักษาดินแดน 
    6. ด าเนินการพฒันาและบริหารการปกครองทอ้งท่ีในระดบัอ าเภอ ก่ิงอ าเภอ 
ต าบล และหมู่บา้นตามกฎหมายวา่ดว้ยลกัษณะปกครองทอ้งท่ี 
    7. ด าเนินการและพฒันาระบบงานทะเบียนราษฎร งานบตัรประจ าตวัประชาชน 
และงานทะเบียนอ่ืน รวมทั้งการบริหารจดัการฐานขอ้มูลกลางเพื่อการใช้ประโยชน์ร่วมกนัทั้ง
ภาครัฐ และภาคเอกชน 
    8. ด าเนินการและพฒันาบุคลากรในด้านการรักษาความสงบเรียบร้อยและ
ความมัน่คงภายใน 
    9. ด าเนินการส่ือสารเพื่อการบริหารงาน การรักษาความสงบเรียบร้อยและ
ความมัน่คงภายใน 
    10. อ  านวยการและสนบัสนุนการปฏิบติังานตามอ านาจหนา้ท่ี และความรับผดิชอบ
ของนายอ าเภอ 
    11. ปฏิบติัการอ่ืนใดตามท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหนา้ท่ีของกรมหรือ
ตามท่ีรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
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  2) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 
  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 3/1 ไดมี้การบญัญติั
เพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 เน่ืองจากตอ้งการ
ปรับปรุงระบบบริหารราชการเพื่อให้สามารถปฏิบติังานตอบสนองต่อการพฒันาประเทศและการ
ใหบ้ริการแก่ประชาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพยิง่ข้ึนโดยก าหนดใหก้ารบริหารราชการแนวทางใหม่
ตอ้งมีการก าหนดนโยบาย เป้าหมาย และแผนการปฏิบติังานเพื่อให้สามารถประเมินผลการปฏิบติั
ราชการในแต่ละระดบัไดอ้ย่างชดัเจน มีกรอบการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีเป็นแนวทางในการ
ก ากบัการก าหนดนโยบายและการปฏิบติัราชการ โดยมาตรา 3/1 ไดก้ าหนดให้การบริหารราชการ
ตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ 
ความคุม้ค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ การลดขั้นตอนการปฏิบติังาน การลดภารกิจและยบุเลิกหน่วยงาน
ท่ีไม่จ าเป็น การกระจายภารกิจและทรัพยากรใหแ้ก่ทอ้งถ่ิน การกระจายอ านาจตดัสินใจ การอ านวย
ความสะดวก และการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน ในการปฏิบติัหนา้ท่ีของส่วนราชการ 
ต้องใช้วิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี โดยเฉพาะอย่างยิ่งให้ค  านึงถึงความรับผิดชอบของ
ผูป้ฏิบติังาน การมีส่วนร่วมของประชาชน การเปิดเผยขอ้มูล การติดตามตรวจสอบและประเมินผล
การปฏิบติังาน ทั้งน้ี ตามความเหมาะสมของแต่ละภารกิจ เพื่อประโยชน์ในการด าเนินการให้
เป็นไปตามมาตราน้ี จะตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการปฏิบติัราชการ
และการสัง่การใหส่้วนราชการและขา้ราชการปฏิบติักไ็ด ้
  3) พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 
มาตรา 6 ไดก้ าหนดการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ไดแ้ก่ การบริหารราชการเพื่อบรรลุเป้าหมาย 
ดงัต่อไปน้ี 
   (1) เกิดประโยชน์สุขของประชาชน 
   (2) เกิดผลสมัฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ 
   (3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ 
   (4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบติังานเกินความจ าเป็น 
   (5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการใหท้นัต่อสถานการณ์ 
   (6) ประชาชนไดรั้บการอ านวยความสะดวกและไดรั้บการตอบสนองความตอ้งการ 
   (7) มีการประเมินผลการปฏิบติัราชการอยา่งสม ่าเสมอ 
  การก าหนดเป้าหมายแต่ละหวัขอ้มีความหมายท่ีสรุปจากเอกสารของส านกังาน ก.พ.ร. 
ท่ีเสนอต่อคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกับการตีความและวินิจฉัยปัญหาในการ
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บริหารราชการแผน่ดิน ประกอบการยกร่างพระราชกฤษฎีกาน้ี (สวสัดิการ ส านกังาน ก.พ.ร., 2547, 
หนา้ 26-27) ดงัน้ี  
   (1) เกิดประโยชน์สุขของประชาชนไดแ้ก่การบริหารราชการท่ีสามารถตอบสนอง
ต่อความตอ้งการของประชาชนและพยายามมุ่งให้เกิดผลกระทบในเชิงบวกต่อการพฒันาชีวิตของ
ประชาชน  
   (2) เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐไดแ้ก่การบริหารเพื่อใหไ้ดรั้บผลลพัธ์ตรงตาม
วตัถุประสงคท่ี์วางไวโ้ดยมีการบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิและการจดัท าขอ้ตกลงว่าดว้ยผลงานใน
ทุกระดบั  
   (3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐไดแ้ก่การบริหารท่ี
จะตอ้งพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบระหว่างปัจจัยน าเขา้กับผลลพัธ์ท่ีเกิดข้ึนโดยมีการท า cost / 
benefit analysis ให้สามารถวิเคราะห์ความเป็นไปไดแ้ละความคุม้ค่าของแผนงานหรือโครงการต่าง ๆ 
เทียบกบัประโยชน์ท่ีไดรั้บรวมทั้งจดัระบบการวางเป้าหมายการท างานและวดัผลงานของแต่ละ
บุคคลท่ีเช่ือมโยงกบัระดบัองคก์าร  
   (4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบติังานเกินความจ าเป็นไดแ้ก่การก าหนดระยะเวลาในการ
ปฏิบติังานและลดขั้นตอนการปฏิบติังานและจดัให้มีการกระจายอ านาจการตดัสินใจเพื่อให้การ
ปฏิบติังานเสร็จส้ินท่ีจุดบริการใกลต้วักบัประชาชนรวมทั้งการปฏิบติังานในรูป one-stop service  
   (5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทนัต่อเหตุการณ์ ไดแ้ก่ การทบทวน
และปรับปรุงกระบวนการและขั้นตอนท างานใหม่อยูเ่สมอซ่ึงจ าเป็นตอ้งทบทวนล าดบัความส าคญั
และความจ าเป็นของแผนงานและโครงการทุกระยะการยุบส่วนราชการท่ีไม่จ าเป็นและการ
ปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบต่าง ๆใหเ้หมาะสมกบัสภาวการณ์อยูเ่สมอ  
   (6) ประชาชนได้รับการอ านวยความสะดวกและได้รับการตอบสนองความ
ต้องการ ได้แก่การปฏิบัติราชการท่ีมุ่งเน้นถึงความต้องการและความพึงพอใจของประชาชน
ผูรั้บบริการเป็นหลกัโดยมีการส ารวจความตอ้งการของประชาชนและความพึงพอใจของผูรั้บบริการ
ในหลากหลายวิธีและเป็นไปอยา่งสม ่าเสมอเพื่อน ามาปรับปรุงการปฏิบติัราชการต่อไป ๆ 
   (7) มีการประเมินผลการปฏิบติังานอย่างสม ่าเสมอ ได้แก่ การตรวจสอบ และ
วดัผลการปฏิบติังาน เพื่อให้เกิดระบบการควบคุมตนเอง (internal control) ซ่ึงจะท าให้สามารถ
ผลกัดนัการปฏิบติังานขององคก์รใหบ้รรลุเป้าหมายอยา่งมีประสิทธิภาพ 
  4) พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพทุธศกัราช 2457 
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  ลกัษณะปกครองหมู่บ้าน 
   (1) การตั้งหมู่บา้น 
   บา้นหลายบา้นอยูใ่นทอ้งท่ีอนัหน่ึง ซ่ึงควรอยูใ่นความปกครองอนัเดียวกนัได ้ให้
จัดเป็นหมู่บ้าน 1 ลักษณะท่ีก าหนดหมู่บ้านตามพระราชบัญญัติน้ี ให้ถือความสะดวกแก่การ
ปกครองเป็นประมาณ คือ 
   ขอ้ 1 ถา้เป็นท่ีมีคนอยู่รวมกนัมาก ถึงจ านวนบา้นน้อย ให้ถือเอาจ านวนคนเป็น
ส าคญัประมาณราว 200 คน เป็นหมู่บา้น 1 
   ขอ้ 2 ถา้เป็นท่ีผูค้นตั้งบา้นเรือนอยูห่่างไกลกนั ถึงจ านวนคนจะนอ้ย ถา้และจ านวน
บา้นไม่ต ่ากวา่ 5 บา้นแลว้ จะจดัเป็นหมู่บา้น 1 กไ็ด ้(มาตรา 8)  
   (2) การแต่งตั้งผูใ้หญ่บา้น ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น และการออกจากต าแหน่งของผูใ้หญ่บา้น 
และผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น 
   ในหมู่บ้านหน่ึงให้มีผูใ้หญ่บ้านคนหน่ึง และมีผูช่้วยผูใ้หญ่บ้านฝ่ายปกครอง 
หมู่บ้านละสองคน เว้นแต่หมู่บ้านใดมีความจ า เ ป็นต้องมีมากกว่าสองคน ให้ขออนุมัติ
กระทรวงมหาดไทย 
   ในหมู่บา้นใด ผูว้ ่าราชการจงัหวดัเห็นสมควรให้มีผูช้่วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายรักษา
ความสงบ กใ็หมี้ไดต้ามจ านวนท่ีกระทรวงมหาดไทยจะเห็นสมควร 
   ผูใ้หญ่บา้นจะไดร้ับเงินเดือน แต่มิใช่จากเงินงบประมาณประเภทเงินเดือน 
ส่วนผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายรักษาความสงบและผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายปกครอง จะไดรั้บเงินตอบแทน
ตามท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด (มาตรา 9)  
   ผูใ้หญ่บา้นมีอ านาจหนา้ท่ีปกครองบรรดาราษฎรท่ีอยูใ่นเขตหมู่บา้น (มาตรา 10)  
   ราษฎรผู ้มีสิทธิเลือกผู ้ใหญ่บ้านต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้าม 
ดงัต่อไปน้ี 
    (1) มีสญัชาติไทยและมีอายไุม่ต ่ากวา่สิบแปดปีบริบูรณ์ในวนัท่ี 1 มกราคม ของ
ปีท่ีมีการเลือก 
    (2) ไม่เป็นภิกษุ สามเณร นกัพรต หรือนกับวช 
    (3) ไม่เป็นคนวิกลจริต หรือจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ 
    (4) มีภูมิล าเนาหรือถ่ินท่ีอยู่ประจ า และมีช่ือในทะเบียนบา้นตามกฎหมายว่า
ดว้ยการทะเบียนราษฎรในหมู่บา้นนั้นติดต่อกนัมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่สามเดือนจนถึงวนัเลือก (มาตรา 11)  
   ผูท่ี้จะได้รับเลือกเป็นผูใ้หญ่บ้านต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้าม
ดงัต่อไปน้ี 
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    (1) มีสญัชาติไทยโดยการเกิด 
    (2) อายไุม่ต ่ากวา่ยีสิ่บหา้ปีบริบูรณ์ในวนัรับเลือก 
    (3) มีภูมิล าเนาหรือถ่ินท่ีอยูเ่ป็นประจ าและมีช่ือในทะเบียนบา้นตามกฎหมายว่า
ดว้ยการทะเบียนราษฎรในหมู่บา้นนั้นติดต่อกนัมาแลว้ไม่นอ้ยกว่าสองปีจนถึงวนัเลือกและเป็นผูท่ี้
ประกอบอาชีพเป็นหลกัฐาน 
    (4) เป็นผูเ้ล่ือมใสในการปกครองตามรัฐธรรมนูญดว้ยความบริสุทธ์ิใจ 
    (5) ไม่เป็นภิกษุ สามเณร นกัพรต หรือนกับวช 
    (6) ไม่เป็นผูมี้ร่างกายทุพพลภาพจนไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได ้วิกลจริต จิต
ฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ ติดยาเสพติดใหโ้ทษ หรือเป็นโรคตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
ประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษา 
    (7) ไม่เป็นสมาชิกรัฐสภา สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ขา้ราชการ
การเมือง ขา้ราชการประจ า พนกังาน เจา้หนา้ท่ี หรือลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐ หรือของรัฐวิสาหกิจ 
หรือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือลูกจา้งของส่วนราชการ หรือลูกจา้งของเอกชนซ่ึงมี
หนา้ท่ีท างานประจ า  
    (8) ไม่เป็นผูมี้อิทธิพลหรือเสียช่ือในทางพาลหรือทางทุจริต หรือเส่ือมเสีย
ในทางศีลธรรม 
    (9) ไม่เป็นผูเ้คยถูกใหอ้อก ปลดออก หรือไล่ออกจากราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพราะทุจริตต่อหนา้ท่ี และยงัไม่พน้ก าหนดเวลาสิบปี
นบัแต่วนัถูกใหอ้อก ปลดออก หรือไล่ออก 
    (10) ไม่เป็นผูเ้คยตอ้งรับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุด เวน้แต่เป็นโทษ
ส าหรับความผิดท่ีไดก้ระท าโดยประมาท หรือความผิดลหุโทษ และยงัไม่พน้ก าหนดเวลาสิบปีนบั
แต่วนัพน้โทษ 
    (11) ไม่เป็นผูเ้คยตอ้งค าพิพากษาถึงท่ีสุดว่ากระท าผิดเก่ียวกบักฎหมายว่าดว้ย
ป่าไม ้กฎหมายว่าดว้ยป่าสงวนแห่งชาติ กฎหมายว่าดว้ยการสงวนและคุม้ครองสัตวป่์า กฎหมาย
ว่าดว้ยอุทยานแห่งชาติ กฎหมายว่าดว้ยศุลกากร กฎหมายว่าดว้ยอาวุธปืน เคร่ืองกระสุนปืน วตัถุ
ระเบิด ดอกไมเ้พลิง และส่ิงเทียมอาวุธปืน ในฐานความผดิเก่ียวกบัอาวธุปืน เคร่ืองกระสุนปืน หรือ
วตัถุระเบิดท่ีนายทะเบียนไม่อาจออกใบอนุญาตใหไ้ด ้กฎหมายวา่ดว้ยท่ีดิน ในฐานความผดิเก่ียวกบั
ท่ีสาธารณประโยชน์ กฎหมายว่าดว้ยยาเสพติด กฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้ง และกฎหมายว่าดว้ย
การพนนั ในฐานความผดิเป็นเจา้มือหรือเจา้ส านกั 
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    (12) ไม่เป็นผูเ้คยถูกใหอ้อกจากต าแหน่งตามมาตรา 14 (6) หรือ (7) และยงัไม่พน้
ก าหนดเวลาสิบปีนบัแต่วนัถูกใหอ้อก 
    (13) ไม่เป็นผูเ้คยถูกลงโทษให้ออก ปลดออก หรือไล่ออกจากต าแหน่งก านัน 
ผูใ้หญ่บา้น แพทยป์ระจ าต าบล หรือผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น ตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือน 
และยงัไม่พน้ก าหนดเวลาสิบปีนบัแต่วนัถูกใหอ้อก ปลดออก หรือไล่ออก 
    (14) มีพื้นความรู้ไม่ต ่ากว่าการศึกษาภาคบงัคบั หรือท่ีกระทรวงศึกษาธิการ
เทียบไม่ต  ่ากว่าการศึกษาภาคบงัคบั เวน้แต่ในทอ้งที่ใดไม่อาจเลือกผูม้ีพื้นความรู้ดงักล่าวได ้
ผูว้่าราชการจงัหวดัโดยอนุมติัรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย อาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา
ยกเวน้หรือผอ่นผนัได ้
    (15) ไม่เป็นผูอ้ยู่ในระหว่างเสียสิทธิในกรณีที่ไม่ไปใช้สิทธิเลือกตั้งหรือ
ถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง (มาตรา 12)  
   การเลือกผูใ้หญ่บา้นตอ้งเป็นไปโดยสุจริตและเท่ียงธรรม และใหก้ระท าโดยวิธีลบั 
ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
   เพื่อประโยชน์ในการเลือกผูใ้หญ่บา้น ให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึงซ่ึงนายอ าเภอ
แต่งตั้งจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่เกินสามคน และราษฎรผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้นในหมู่บา้น ซ่ึงเป็นท่ี
ยอมรับนับถือของราษฎรในหมู่บ้านจ านวนไม่น้อยกว่าส่ีคนแต่ไม่เกินเจ็ดคน เพื่อท าหน้าท่ี
ตรวจสอบคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งหา้มของผูส้มคัรรับเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้น 
   การแต่งตั้งกรรมการ วิธีการเลือกประธานคณะกรรมการ และวิธีการตรวจสอบ
ตามวรรคสองให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดโดยประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษา 
   เม่ือราษฎรส่วนใหญ่เลือกผูใ้ดเป็นผูใ้หญ่บา้นแลว้ ให้นายอ าเภอออกค าสั่งเพื่อ
แต่งตั้งและใหถื้อว่าผูน้ั้นเป็นผูใ้หญ่บา้นนบัแต่วนัท่ีไดรั้บแต่งตั้ง ในกรณีท่ีผูรั้บเลือกมีคะแนนเสียง
เท่ากนัให้ใชว้ิธีจบัสลาก ทั้งน้ี เม่ือนายอ าเภอไดมี้ค าสั่งแต่งตั้งผูใ้หญ่บา้นแลว้ ให้รายงานให้ผูว้่า
ราชการจงัหวดัเพื่อออกหนงัสือส าคญัใหไ้วเ้ป็นหลกัฐาน 
   ในกรณีท่ีมีการคดัคา้นว่าผูซ่ึ้งไดรั้บเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นตามวรรคส่ีไดรั้บเลือกมา
โดยไม่สุจริตและเท่ียงธรรม ให้นายอ าเภอด าเนินการสอบสวน และถา้ผลการสอบสวนไดค้วาม
ตามท่ีมีผูค้ดัคา้น ให้รายงานผูว้่าราชการจงัหวดัและให้ผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งให้พน้จากต าแหน่ง
โดยเร็ว ทั้งน้ี ภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีนายอ าเภอมีค าสัง่แต่งตั้ง 
   การพน้จากต าแหน่งของผูใ้หญ่บา้นตามวรรคห้า ไม่กระทบกระเทือนกิจการท่ี
ผูใ้หญ่บา้นไดก้ระท าลงไปในขณะท่ีด ารงต าแหน่ง (มาตรา 13)  
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   ผูใ้หญ่บา้นตอ้งพน้จากต าแหน่งดว้ยเหตุใดเหตุหน่ึงดงัต่อไปน้ี 
    (1) มีอายคุรบหกสิบปี 
    (2) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 12 เวน้แต่ในกรณีท่ีไดรั้บ
อนุญาตจากผูว้่าราชการจงัหวดัให้ลาอุปสมบทหรือบรรพชาตามประเพณี มิให้ถือว่ามีลกัษณะ
ตอ้งหา้มตามมาตรา 12 (5) 
    (3) ตาย 
    (4) ไดรั้บอนุญาตจากนายอ าเภอใหล้าออก 
    (5) หมู่บา้นท่ีปกครองถูกยบุ 
    (6) เม่ือราษฎรผูมี้คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 11 ในหมู่บา้น
นั้นจ านวนไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของราษฎรผูมี้คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 11 
ทั้งหมดเขา้ช่ือกนัขอใหอ้อกจากต าแหน่ง ในกรณีเช่นนั้นใหน้ายอ าเภอสัง่ใหพ้น้จากต าแหน่ง 
    (7) ผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งให้พน้จากต าแหน่ง เม่ือไดรั้บรายงานการสอบสวน
ของนายอ าเภอวา่บกพร่องในหนา้ท่ี หรือประพฤติตนไม่เหมาะสมกบัต าแหน่ง 
    (8) ไปเสียจากหมู่บา้นท่ีตนปกครองติดต่อกนัเกินสามเดือน เวน้แต่เม่ือมีเหตุ
อนัสมควรและไดรั้บอนุญาตจากนายอ าเภอ 
    (9) ขาดการประชุมประจ าเดือนของก านนั ผูใ้หญ่บา้นท่ีนายอ าเภอเรียกประชุม
สามคร้ังติดต่อกนัโดยไม่มีเหตุอนัควร 
    (10) ถูกปลดออกหรือไล่ออกจากต าแหน่ง เนื่องจากกระท าความผิดวินยั
อย่างร้ายแรง 
    (11) ไม่ผา่นการประเมินผลการปฏิบติัหนา้ท่ีซ่ึงตอ้งท าอยา่งนอ้ยทุกหา้ปีนบัแต่
วนัท่ีไดรั้บการแต่งตั้ง ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดโดยประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา 
   ในกรณีท่ีผูใ้หญ่บา้นพน้จากต าแหน่งตาม (8) ใหน้ายอ าเภอรายงานใหผู้ว้่าราชการ
จงัหวดัทราบโดยเร็วดว้ย 
   หลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดตาม (11) ตอ้งก าหนดให้
ราษฎรในหมู่บา้นมีส่วนร่วมในการประเมินผลการปฏิบติัหนา้ท่ีของผูใ้หญ่บา้นดว้ย (มาตรา 14) 
   ผูใ้หญ่บา้นและก านันทอ้งท่ีร่วมกนัพิจารณาคดัเลือกราษฎรซ่ึงมีคุณสมบติัตาม
มาตรา 16 เป็นผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายปกครองและผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายรักษาความสงบ (มาตรา 15)  
   ผูมี้สิทธิจะไดรั้บคดัเลือกเป็นผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายปกครองหรือผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น
ฝ่ายรักษาความสงบ ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 12 (มาตรา 16)  
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   เม่ือผูใ้ดไดรั้บคดัเลือกเป็นผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายปกครองหรือผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่าย
รักษาความสงบ ใหก้ านนัรายงานไปยงันายอ าเภอเพื่อออกหนงัสือส าคญัไวเ้ป็นหลกัฐาน และใหถื้อ
ว่าผูน้ั้ นเป็นผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายปกครองหรือผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายรักษาความสงบตั้งแต่วนัท่ี
นายอ าเภอออกหนงัสือส าคญั (มาตรา 17)  
   ในหมู่บา้นใดมีผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายรักษาความสงบ ผูว้่าราชการจงัหวดัจะแต่งตั้ง
ใหผู้ช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายปกครองเป็นผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายรักษาความสงบอีกต าแหน่งหน่ึงกไ็ด ้ส่วน
เงินค่าตอบแทนใหเ้ป็นไปตามท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด (มาตรา 18)  
   ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายปกครองและผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายรักษาความสงบอยู่ใน
ต าแหน่งคราวละหา้ปี 
   นอกจากออกจากต าแหน่งตามวาระ ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายปกครอง และผูช่้วย
ผูใ้หญ่บา้นฝ่ายรักษาความสงบตอ้งออกจากต าแหน่งเพราะขาดคุณสมบติั หรือมีลกัษณะตอ้งห้าม
ตามมาตรา 12 หรือเพราะเหตุเช่นเดียวกบัท่ีผูใ้หญ่บา้นตอ้งออกจากต าแหน่งตามมาตรา 14 (2) ถึง (7) 
   ถา้ต าแหน่งผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายปกครองหรือผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายรักษาความสงบ
วา่งลง ใหมี้การคดัเลือกผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายปกครองหรือผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายรักษาความสงบแทน 
และใหน้ าความในมาตรา 15 มาตรา 16 และมาตรา 17 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 
   ผูซ่ึ้งไดรั้บคดัเลือกตามวรรคสามอยูใ่นต าแหน่งตามวาระของผูซ่ึ้งตนแทน 
   เม่ือผูใ้หญ่บา้นตอ้งออกจากต าแหน่งไม่ว่าด้วยเหตุใด ให้ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่าย
ปกครองและผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายรักษาความสงบตอ้งออกจากต าแหน่งดว้ย (มาตรา 18)  
   เม่ือปรากฏเหตุอยา่งใดอยา่งหน่ึงดงัต่อไปน้ี ใหเ้ลือกผูใ้หญ่บา้นข้ึนใหม่ 
    (1) กรณีท่ีหมู่บา้นใดมีจ านวนราษฎรเพิ่มข้ึนไม่ว่าดว้ยเหตุใดก็ตาม เม่ือก านนั
และผูใ้หญ่บ้านในต าบลนั้ นปรึกษากันเห็นว่า จ  านวนราษฎรนั้ นเกินกว่าความสามารถของ
ผูใ้หญ่บา้นคนเดียวจะดูแลปกครองใหเ้รียบร้อยได ้ใหก้ านนัรายงานต่อนายอ าเภอเพื่อพิจารณาและ
เสนอความเห็นไปยงัผูว้า่ราชการจงัหวดั ในกรณีท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัเห็นสมควร ใหต้ั้งหมู่บา้นข้ึน
ใหม่และเลือกผูใ้หญ่บา้นเพิ่มเติมข้ึนใหม่ได ้
    (2) กรณีท่ีผูใ้หญ่บา้นของหมู่บา้นใดว่างลง ให้เลือกผูใ้หญ่บา้นภายในก าหนด
สามสิบวนันบัแต่วนัท่ีผูใ้หญ่บา้นของหมู่บา้นนั้นวา่งลง 
    ในกรณีมีความจ าเป็นไม่อาจจดัใหมี้การเลือกผูใ้หญ่บา้นภายในก าหนดตาม (2) 
ได้ ให้ผูว้่าราชการจงัหวดัขยายเวลาออกไปได้เท่าท่ีจ  าเป็น และในระหว่างท่ียงัมิไดมี้การเลือก
ผูใ้หญ่บา้น ผูว้่าราชการจังหวดัจะแต่งตั้ งผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้นคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาการแทน
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ผูใ้หญ่บ้าน หรือจะแต่งตั้ งบุคคลผูมี้คุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 12 เป็น
ผูรั้กษาการผูใ้หญ่บา้นจนกวา่จะมีการเลือกผูใ้หญ่บา้นกไ็ด ้(มาตรา 21)  
    เม่ือผูใ้หญ่บา้นตอ้งออกจากต าแหน่งด้วยเหตุประการใด ๆ เป็นหน้าท่ีของ
ก านันนายต าบลนั้น จะตอ้งเรียกหมายตั้งและส ามะโนครัวทะเบียนบญัชีท่ีไดท้  าข้ึนไวใ้นหน้าท่ี
ผูใ้หญ่บา้นนั้นคืนมารักษาไว ้เม่ือผูใ้ดรับต าแหน่งเป็นผูใ้หญ่บา้นแทน ก็ให้มอบส ามะโนครัวและ
ทะเบียนบญัชีทั้งปวงให้ แต่หมายตั้งนั้นก านันตอ้งรีบส่งให้กรมการอ าเภอ อน่ึงการท่ีจะเรียกคืน
หมายตั้งและส ามะโนครัวทะเบียนบญัชีท่ีไดก้ล่าวมาในขอ้น้ี ถา้ขดัขอ้งประการใด ก านันตอ้งรีบ
แจง้ความต่อกรมการอ าเภอ (มาตรา 20)  
    ถา้ผูใ้หญ่บา้นคนใดจะท าการในหน้าท่ีไม่ได้ในคร้ังหน่ึงคราวหน่ึงให้มอบ
หนา้ท่ีให้แก่ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายปกครองคนใดคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาการแทนจนกว่าผูใ้หญ่บา้นนั้น
จะท าการในหนา้ท่ีได ้และรายงานใหก้ านนัทราบ ถา้การมอบหนา้ท่ีนั้นเกินกว่าสิบหา้วนั ใหก้ านนั
รายงานใหน้ายอ าเภอทราบดว้ย (มาตรา 21)  
    (3) การตั้งหมู่บา้นชัว่คราว 
    ถา้ในทอ้งท่ีอ าเภอใดมีราษฎรไปตั้งชุมนุมท าการหาเล้ียงชีพแต่ในบางฤดู ถา้
และจ านวนราษฎรซ่ึงไปตั้ งท าการอยู่มากพอสมควรจะจัดเป็นหมู่บา้นได้ตามพระราชบญัญติั
ลกัษณะปกครองทอ้งท่ีเพื่อความสะดวกแก่การปกครอง ก็ให้นายอ าเภอประชุมราษฎรในหมู่นั้น
เลือกว่าท่ีผูใ้หญ่บา้นคน 1 หรือหลายคนตามควรแก่ก าหนดท่ีว่าไวใ้นพระราชบญัญติัลกัษณะ
ปกครองทอ้งท่ีน้ี (มาตรา 22)  
    ผูซ่ึ้งสมควรจะเป็นว่าท่ีผูใ้หญ่บา้นตามมาตรา 22 ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มี
ลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 12 (1) (2) (4) (5) (6) (7) (8) (9) (10) (11) (12) (13) และ (14) (มาตรา 23)  
    ผูใ้หญ่บา้นเช่นน้ี ให้เรียกว่า ว่าท่ีผูใ้หญ่บา้น เพราะเหตุท่ีเป็นต าแหน่งชัว่คร้ัง
ชัว่คราวหน่ึง แต่มีอ านาจและหนา้ท่ีเท่าผูใ้หญ่บา้นทุกประการ ถา้ราษฎรเลือกผูห้น่ึงผูใ้ดอนัสมควร
จะวา่ท่ีผูใ้หญ่บา้นได ้กใ็หร้ายงานขอหมายตั้งต่อผูว้า่ราชการเมือง (มาตรา 24)  
    หมายตั้งว่าท่ีผูใ้หญ่บา้นน้ี ใหผู้ว้่าราชการเมืองท าหมายพิเศษตั้ง เพื่อใหป้รากฏ
ว่าผูน้ั้นว่าท่ีผูใ้หญ่บา้นตั้งแต่เดือนนั้นเพียงเดือนนั้นเป็นท่ีสุด ตามก าหนดฤดูกาลท่ีราษฎรจะตั้ง
ชุมนุมกนัอยูใ่นท่ีนั้น เม่ือราษฎรอพยพแยกยา้ยกนัไปแลว้ ก็ให้เป็นอนัส้ินต าแหน่งและหนา้ท่ี เม่ือ
ถึงฤดูใหม่กใ็หเ้ลือกตั้งใหม่อีกทุกคราวไป (มาตรา 25)  
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    หมู่บา้นท่ีจดัข้ึนชัว่คราวน้ี ให้รวมอยู่ในก านันนายต าบลซ่ึงไดว้่ากล่าวทอ้งท่ี
นั้นแต่เดิม เวน้ไวแ้ต่ถา้ทอ้งท่ีเป็นทอ้งท่ีป่าเปล่ียวห่างไกลจากก านนั เม่ือมีจ านวนคนท่ีไปตั้งอยูม่าก 
ผูว้่าราชการเมืองเห็นจ าเป็นจะตอ้งมีก านนัข้ึนต่างหาก ก็ใหเ้ลือกและตั้งวา่ท่ีก านนัไดโ้ดยท านองตั้ง
วา่ท่ีผูใ้หญ่บา้นตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ (มาตรา 26)  
    (4) หนา้ท่ีและอ านาจของผูใ้หญ่บา้นและผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น 
    ผูใ้หญ่บา้นท าหนา้ท่ีช่วยเหลือนายอ าเภอในการปฏิบติัหนา้ท่ีและเป็นหัวหนา้
ราษฎรในหมู่บา้นของตน และมีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ีดว้ย 
     1. อ  านวยความเป็นธรรมและดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยและความปลอดภยั
ใหแ้ก่ราษฎรในหมู่บา้น 
     2. สร้างความสมานฉันท์และความสามคัคีให้เกิดข้ึนในหมู่บา้น รวมทั้ง
ส่งเสริมวฒันธรรมและประเพณีในทอ้งท่ี 
     3. ประสานหรืออ านวยความสะดวกแก่ราษฎรในหมู่บา้นในการติดต่อหรือ
รับบริการกบัส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
     4. รับฟังปัญหาและน าความเดือดร้อน ทุกขสุ์ขและความตอ้งการท่ีจ าเป็น
ของราษฎรในหมู่บา้น แจง้ต่อส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือ
องคก์รอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อใหก้ารแกไ้ขหรือช่วยเหลือ 
     5. ให้การสนบัสนุน ส่งเสริม และอ านวยความสะดวกในการปฏิบติัหนา้ท่ี
หรือการใหบ้ริการของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
     6. ควบคุมดูแลราษฎรในหมู่บา้นให้ปฏิบติัให้เป็นไปตามกฎหมายหรือ
ระเบียบแบบแผนของทางราชการ โดยกระท าตนให้เป็นตวัอย่างแก่ราษฎรตามท่ีทางราชการได้
แนะน า 
     7. อบรมหรือช้ีแจงให้ราษฎรมีความรู้ความเขา้ใจในขอ้ราชการ กฎหมาย 
หรือระเบียบแบบแผนของทางราชการ ในการน้ี สามารถเรียกราษฎรมาประชุมไดต้ามสมควร 
     8. แจง้ให้ราษฎรให้ความช่วยเหลือในกิจการสาธารณประโยชน์เพื่อบ าบดั
ปัดป้องภยนัตรายสาธารณะอันมีมาโดยฉุกเฉิน รวมตลอดทั้ งการช่วยเหลือบรรเทาทุกข์แก่
ผูป้ระสบภยั 
     9. จดัให้มีการประชุมราษฎรและคณะกรรมการหมู่บา้นเป็นประจ าอยา่งนอ้ย
เดือนละหน่ึงคร้ัง 
     10. ปฏิบติัตามค าสั่งของก านันหรือทางราชการและรายงานเหตุการณ์
ท่ีไม่ปกติซ่ึงเกิดข้ึนในหมู่บา้นใหก้ านนัทราบ พร้อมทั้งรายงานต่อนายอ าเภอดว้ย 
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     11. ปฏิบติัตามภารกิจหรืองานอ่ืนตามกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนของ
ทางราชการหรือตามท่ีกระทรวง ทบวง กรม หน่วยงานอ่ืนของรัฐ ผูว้่าราชการจงัหวดั หรือนายอ าเภอ
มอบหมาย (มาตรา 27)  
    ผูใ้หญ่บา้นมีหนา้ท่ีและอ านาจในการท่ีเก่ียวดว้ยความอาญาดงัต่อไปน้ี คือ 
    ขอ้ 1 เม่ือทราบข่าวว่ามีการกระท าผิดกฎหมาย เกิดข้ึนหรือสงสัยว่าไดเ้กิดข้ึน
ในหมู่บา้นของตน ตอ้งแจง้ความต่อก านนันายต าบลใหท้ราบ 
    ขอ้ 2 เม่ือทราบข่าวว่ามีการกระท าผิดกฎหมายเกิดข้ึน หรือสงสัยว่าไดเ้กิดข้ึน
ในหมู่บา้นท่ีใกลเ้คียง ตอ้งแจง้ความต่อผูใ้หญ่บา้นหมู่บา้นนั้นใหท้ราบ 
    ขอ้ 3 เม่ือตรวจพบของกลางท่ีผูท่ี้กระท าผิดกฎหมายมีอยู่ก็ดี หรือส่ิงของท่ี
สงสัยว่าได้มาโดยกระท าผิดกฎหมาย หรือเป็นส่ิงของส าหรับใช้ในการกระท าผิดกฎหมายก็ดี 
ให้จบัส่ิงของนั้นไวแ้ละรีบน าส่งต่อก านนันายต าบล 
    ขอ้ 4 เมื่อปรากฏว่าผูใ้ดก าลงักระท าผิดกฎหมายก็ดี หรือมีเหตุควรสงสัยว่า 
เป็นผูท่ี้ไดก้ระท าผดิกฎหมายกดี็ ใหจ้บัตวัผูน้ั้นไวแ้ละรีบน าส่งต่อก านนันายต าบล 
    ขอ้ 5 ถา้มีหมายหรือมีค  าสั่งตามหน้าที่ราชการ ให้จบัผูใ้ดในหมู่บา้นนั้น 
เป็นหนา้ท่ีของผูใ้หญ่บา้นท่ีจะจบัผูน้ั้น และรีบส่งต่อก านนั หรือกรมการอ าเภอตามสมควร 
    ขอ้ 6 เม่ือเจา้พนกังานผูมี้หนา้ท่ีออกหมายสั่งให้คน้หรือให้ยึด ผูใ้หญ่บา้นตอ้ง
จดัการใหเ้ป็นไปตามหมาย (มาตรา 28)  
    ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายปกครองมีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
     (1) ช่วยเหลือผูใ้หญ่บา้นปฏิบติักิจการตามอ านาจหน้าท่ีของผูใ้หญ่บา้น
เท่าท่ีไดรั้บมอบหมายจากผูใ้หญ่บา้นใหก้ระท า 
     (2) เสนอขอ้แนะน าและใหค้  าปรึกษาต่อผูใ้หญ่บา้นในกิจการท่ีผูใ้หญ่บา้นมี
อ านาจหนา้ท่ี 
    ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายรักษาความสงบมีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
     (1) ตรวจตรารักษาความสงบเรียบร้อยภายในหมู่บา้น 
     (2) ถา้รู้เห็นหรือทราบว่าเหตุการณ์อนัใดเกิดข้ึนหรือจะเกิดข้ึนในหมู่บา้น
เก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย ใหน้ าความแจง้ต่อผูใ้หญ่บา้น 
     ถา้เหตุการณ์ตามวรรคหน่ึงเกิดข้ึนหรือจะเกิดข้ึนในหมู่บา้นใกลเ้คียง ใหน้ า
ความแจง้ต่อผูใ้หญ่บา้นทอ้งท่ีนั้นและรายงานใหผู้ใ้หญ่บา้นของตนทราบ 
     (3) ถา้มีคนจรเขา้มาในหมู่บา้นและสงสัยว่าไม่ไดม้าโดยสุจริต ให้น าตวัส่ง
ผูใ้หญ่บา้น 
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     (4) เม่ือมีเหตุร้ายเกิดข้ึนในหมู่บา้น ตอ้งระงบัเหตุปราบปราม ติดตามจบั
ผูร้้ายโดยเตม็ก าลงั 
     (5) เม่ือตรวจพบหรือตามจบัไดส่ิ้งของใดท่ีมีไวเ้ป็นความผดิหรือไดใ้ชห้รือ
มีไวเ้พื่อใชใ้นการกระท าความผดิหรือไดม้าโดยการกระท าความผดิ ใหรี้บน าส่งผูใ้หญ่บา้น 
     (6) เม่ือมีเหตุอนัควรสงสยัวา่ผูใ้ดไดก้ระท าความผดิและก าลงัจะหลบหนีให้
ควบคุมตวัส่งผูใ้หญ่บา้น 
     (7) ปฏิบัติตามค าสั่งของผูใ้หญ่บ้าน ซ่ึงสั่งการโดยชอบด้วยกฎหมาย 
(มาตรา 28 ทวิ)  
    ในหมู่บ้านหน่ึงให้มีคณะกรรมการหมู่บ้านประกอบด้วย ผูใ้หญ่บ้านเป็น
ประธาน ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น สมาชิกสภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีภูมิล าเนาในหมู่บา้น ผูน้ า
หรือผูแ้ทนกลุ่มหรือองคก์รในหมู่บา้น เป็นกรรมการหมู่บา้นโดยต าแหน่ง และกรรมการหมู่บา้น
ผูท้รงคุณวฒิุซ่ึงนายอ าเภอแต่งตั้งจากผูซ่ึ้งราษฎรในหมู่บา้นเลือกเป็นกรรมการหมู่บา้นผูท้รงคุณวฒิุ
จ านวนไม่นอ้ยกวา่สองคนแต่ไม่เกินสิบคน 
    คณะกรรมการหมู่บ้านมีหน้าท่ีช่วยเหลือ แนะน า และให้ค  าปรึกษาแก่
ผูใ้หญ่บา้น เก่ียวกบักิจการอนัเป็นอ านาจหนา้ท่ีของผูใ้หญ่บา้น และปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามกฎหมาย 
หรือระเบียบแบบแผนของทางราชการ หรือท่ีนายอ าเภอมอบหมาย หรือท่ีผูใ้หญ่บา้นร้องขอ 
    ให้คณะกรรมการหมู่บา้นเป็นองคก์รหลกัท่ีรับผิดชอบในการบูรณาการจดัท า
แผนพฒันาหมู่บา้น และบริหารจดัการกิจกรรมท่ีด าเนินงานในหมู่บา้นร่วมกบัองคก์รอ่ืนทุกภาคส่วน 
    ผูน้ าหรือผูแ้ทนกลุ่มหรือองคก์รใดจะมีสิทธิเป็นกรรมการหมู่บา้นตามวรรคหน่ึง 
ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑท่ี์กระทรวงมหาดไทยก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
    กรรมการหมู่บ้านผูท้รงคุณวุฒิต้องมีคุณสมบัติเช่นเดียวกับผูมี้สิทธิเลือก
ผูใ้หญ่บา้น 
    วิธีการเลือกและการแต่งตั้ง วาระการด ารงต าแหน่ง และการพน้จากต าแหน่ง
ของกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ และการปฏิบติัหนา้ท่ี การประชุม และการวินิจฉยัช้ีขาด ของคณะกรรมการ
หมู่บา้นใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดโดยประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา 
    ค่าใชจ้่ายในการจดัประชุมคณะกรรมการหมู่บา้น ให้กระทรวงมหาดไทย
จ่ายเป็นเงินอุดหนุนให้ตามหลักเกณฑ์ท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด โดยความเห็นชอบของ
กระทรวงการคลงั (มาตรา 28 ตรี)  



150 

    ในการปฏิบติัหน้าท่ีเก่ียวกบัการรักษาความสงบเรียบร้อย ให้ผูใ้หญ่บา้นและ
ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายรักษาความสงบใชอ้าวธุปืนของทางราชการได ้
    การเก็บรักษาและการใชอ้าวุธปืนใหเ้ป็นไปตามขอ้บงัคบัของกระทรวงมหาดไทย 
(มาตรา 28 จตัวา)  
  ด้วยลกัษณะปกครองต าบล 
   1) การตั้งต าบล 
   หลายหมู่บา้นรวมกนัราว 20 หมู่บา้น ให้จดัเป็นต าบล 1 และเม่ือสมุหเทศาภิบาล
เห็นชอบดว้ยแลว้ ให้ผูว้่าราชการเมืองก าหนดหมายเขตต าบลนั้นให้ทราบได ้โดยชดัว่าเพียงใด
ทุกดา้น ถา้ท่ีหมายเขตไม่มีล าห้วย, หนอง, คลอง, บึง, บาง หรือส่ิงใดเป็นส าคญั ก็ให้จดัให้มีหลกั
ปักหมายเขตไวเ้ป็นส าคญั (มาตรา 29)  
   ในต าบลหน่ึงให้มีก านนัคนหน่ึง มีอ านาจหนา้ท่ีปกครองราษฎรท่ีอยูใ่นเขตต าบล
นั้น ก านนัจะไดรั้บเงินเดือนแต่มิใช่จากเงินงบประมาณประเภทเงินเดือน 
   ในต าบลหน่ึงให้มีคณะกรรมการต าบลคณะหน่ึง มีหนา้ท่ีเสนอขอ้แนะน าและให้
ค  าปรึกษาต่อก านนั เก่ียวกบักิจการท่ีจะปฏิบติัตามอ านาจหนา้ท่ีของก านนั 
   คณะกรรมการต าบลประกอบดว้ยก านนัทอ้งท่ี ผูใ้หญ่บา้นทุกหมู่บา้นในต าบลและ
แพทยป์ระจ าต าบล เป็นกรรมการต าบลโดยต าแหน่ง และครูประชาบาลในต าบลหน่ึงคน กรรมการ
หมู่บา้นผูท้รงคุณวุฒิหมู่บา้นละหน่ึงคน เป็นกรรมการต าบลผูท้รงคุณวุฒิ โดยนายอ าเภอเป็นผู ้
คดัเลือกแลว้รายงานไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดั เพื่อออกหนงัสือส าคญัให้ไวเ้ป็นหลกัฐานและใหถื้อ
วา่ผูน้ั้นเป็นกรรมการต าบลผูท้รงคุณวฒิุตั้งแต่วนัท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัออกหนงัสือส าคญั 
   กรรมการต าบลผูท้รงคุณวฒิุอยูใ่นต าแหน่งคราวละหา้ปี 
   นอกจากออกจากต าแหน่งตามวาระ กรรมการต าบลผูท้รงคุณวุฒิตอ้งออกจาก
ต าแหน่งเพราะพน้จากต าแหน่งครูประชาบาลหรือกรรมการหมู่บา้นผูท้รงคุณวฒิุ 
   ถา้ต าแหน่งกรรมการต าบลผูท้รงคุณวุฒิว่างลง ให้มีการคดัเลือกข้ึนแทนให้เต็ม
ต าแหน่งท่ีวา่งและใหอ้ยูใ่นต าแหน่งตามวาระของผูซ่ึ้งตนแทน 
   การคดัเลือกกรรมการต าบลผูท้รงคุณวุฒิข้ึนแทนต าแหน่งท่ีว่าง ให้กระท าภายใน
หกสิบวนันับแต่วนัท่ีต าแหน่งนั้นว่าง ถา้ต าแหน่งนั้นว่างลงก่อนถึงก าหนดออกตามวาระไม่เกิน
หน่ึงร้อยแปดสิบวนั จะไม่คดัเลือกข้ึนแทนกไ็ด ้(มาตรา 29 ทวิ)  
   ในการประชุมคณะกรรมการต าบลตอ้งมีกรรมการต าบลมาประชุมไม่นอ้ยกว่าก่ึง
จ านวน จึงจะเป็นองคป์ระชุม ใหก้ านนัเป็นประธาน การวินิจฉยัช้ีขาดใหถื้อเสียง 
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   ขา้งมาก ถา้คะแนนเสียงเท่ากนั ให้ประธานออกเสียงอีกเสียงหน่ึงเป็นเสียงช้ีขาด 
(มาตรา 29 ตรี)  
   2) การตั้งก านนัและก านนัออกจากต าแหน่ง 
   ให้นายอ าเภอเป็นประธานประชุมผูใ้หญ่บ้านในต าบลนั้ น เพื่อปรึกษาหารือ
คดัเลือกผูใ้หญ่บา้นคนหน่ึงในต าบลนั้นข้ึนเป็นก านนั เม่ือผูใ้หญ่บา้นท่ีมาประชุมเห็นชอบคดัเลือก
ผูใ้ดแลว้ใหน้ายอ าเภอคดัเลือกผูน้ั้นเป็นก านนั 
   ในกรณีท่ีมีผูส้มควรไดรั้บการคดัเลือกเป็นก านนัมากกว่าหน่ึงคน ใหน้ายอ าเภอจดั
ให้มีการออกเสียงลงคะแนน เม่ือผูใ้หญ่บา้นคนใดไดรั้บคะแนนสูงสุดให้นายอ าเภอคดัเลือกผูน้ั้น
เป็นก านนั ในกรณีท่ีไดรั้บคะแนนเท่ากนั ใหใ้ชว้ิธีจบัสลาก 
   การลงคะแนนตอ้งเป็นไปโดยสุจริตและเท่ียงธรรม และให้กระท าโดยวิธีลบัตาม
หลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
   เม่ือคดัเลือกผูใ้ดเป็นก านนัตามวรรคหน่ึงหรือวรรคสองแลว้ ใหน้ายอ าเภอรายงาน
ไปยงัผูว้า่ราชการจงัหวดัเพื่อออกหนงัสือส าคญัใหไ้วเ้ป็นหลกัฐาน 
   การประชุมผูใ้หญ่บา้นตามวรรคหน่ึงตอ้งมีผูใ้หญ่บา้นมาประชุมไม่น้อยกว่าก่ึง
หน่ึงของจ านวนผูใ้หญ่บา้นทั้งหมดท่ีมีอยูใ่นต าบลนั้น จึงเป็นองคป์ระชุม 
   ให้น าบทบญัญติัในวรรคห้าและวรรคหกของมาตรา 13 มาใชบ้งัคบักบัการเลือก
ก านนัดว้ยโดยอนุโลม (มาตรา 30)  
   ก านนัตอ้งออกจากต าแหน่งดว้ยเหตุใดเหตุหน่ึง ดงัต่อไปน้ี 
    (1) เม่ือตอ้งออกจากผูใ้หญ่บา้น 
    (2) ไดรั้บอนุญาตใหล้าออก 
    (3) ยบุต าบลท่ีปกครอง 
    (4) เม่ือขา้หลวงประจ าจงัหวดัสั่งให้ออกจากต าแหน่งเพราะพิจารณาเห็นว่า
บกพร่องในทางความประพฤติ หรือความสามารถไม่พอแก่ต าแหน่ง 
    (5) ตอ้งถูกปลดหรือไล่ออกจากต าแหน่ง 
   การออกจากต าแหน่งก านันนั้นให้ออกจากต าแหน่งผูใ้หญ่บา้นดว้ย เวน้แต่การ
ออกตาม (2) (3) และ (4) ไม่ตอ้งออกจากต าแหน่งผูใ้หญ่บา้น (มาตรา 31)  
   ในกรณีท่ีต าแหน่งก านนัว่างลง ให้คดัเลือกก านนัข้ึนใหม่ภายในก าหนดเวลาส่ีสิบ
หา้วนันบัแต่วนัท่ีนายอ าเภอไดท้ราบการวา่งนั้น 
   หากมีความจ าเป็นไม่อาจจดัให้มีการคดัเลือกก านนัภายในก าหนดตามวรรคหน่ึง
ได ้ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัขยายเวลาออกไปไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น และในระหวา่งท่ียงัมิไดมี้การเลือกก านนั 
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ผูว้่าราชการจงัหวดัจะแต่งตั้งบุคคลผูมี้คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 12 เป็นผู ้
รักษาการก านนัจนกวา่จะมีการคดัเลือกก านนักไ็ด ้(มาตรา 32)  
   ถา้ก านนัท าการในหนา้ท่ีไม่ได ้ในชัว่คราวเวลาใด เช่นไปทางไกล เป็นตน้ ใหม้อบ
อ านาจและหน้าท่ีไวแ้ก่ผูใ้หญ่บา้นคนใดคนหน่ึง ซ่ึงอยู่ในต าบลเดียวกนัให้ท าการแทน และให้
ผูแ้ทนน้ีมีอ านาจเตม็ท่ีในต าแหน่งก านนั แต่การท่ีก านนัจะมอบหมายหนา้ท่ีใหแ้ก่ผูใ้หญ่บา้นท าการ
แทนเช่นน้ี ให้บอกผูใ้หญ่บา้นทั้งหลายในต าบลเดียวกนัและบอกกรมการอ าเภอให้ทราบไวด้ว้ย
(มาตรา 33)  
   3) หนา้ท่ีและอ านาจของก านนั 
   บรรดาการท่ีจะตรวจตรารักษาความปกติเรียบร้อยในต าบล คือ การท่ีจะว่ากล่าว
ราษฎรในต าบลนั้น ให้ประพฤติตามพระราชก าหนดกฎหมายก็ดี หรือการท่ีจะป้องกนัภยนัตราย
และรักษาความสุขส าราญของราษฎรในต าบลนั้นก็ดี หรือการท่ีจะรับกิจสุขทุกข์ของราษฎรใน
ต าบลนั้นข้ึนร้องเรียนต่อผูว้่าราชการเมือง กรมการอ าเภอ และจะรับขอ้ราชการมาประกาศแก่
ราษฎรในต าบลนั้นก็ดี หรือท่ีจะจดัการตามพระราชก าหนด กฎหมาย เช่นการตรวจและน าเก็บภาษี
อากรในต าบลนั้นกดี็ การทั้งน้ีอยูใ่นหนา้ท่ีของก านนัผูเ้ป็นนายต าบล ผูใ้หญ่บา้นทั้งปวงในต าบลนั้น 
และแพทยป์ระจ าต าบลจะตอ้งช่วยกันเอาเป็นธุระจดัการให้เรียบร้อยได้ตามสมควรแก่หน้าท่ี 
(มาตรา 34) 
   นอกจากอ านาจหนา้ท่ีท่ีกล่าวโดยเฉพาะใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของก านนั ใหก้ านนัมี
อ านาจหนา้ท่ีเช่นเดียวกบัผูใ้หญ่บา้นดว้ย (มาตรา 34 ทวิ)  
   ก านนัมีหนา้ท่ีและอ านาจในการท่ีเก่ียวดว้ยความอาญา ดงัต่อไปน้ี คือ 
    ขอ้ 1 เม่ือทราบข่าวว่า มีการกระท าผิดกฎหมายเกิดข้ึน หรือสงสัยว่าไดเ้กิดข้ึน
ในต าบลของตน ตอ้งแจง้ความต่อกรมการอ าเภอใหท้ราบ 
    ขอ้ 2 เม่ือทราบข่าวว่ามีการกระท าผิดกฎหมายเกิดข้ึน หรือสงสัยว่าไดเ้กิดข้ึน
ในต าบลท่ีใกลเ้คียงตอ้งแจง้ความต่อก านนันายต าบลนั้นใหท้ราบ 
    ขอ้ 3 เม่ือปรากฏว่า ผูใ้ดก าลงัจะกระท าผิดกฎหมายก็ดี หรือมีเหตุควรสงสัยว่า
เป็นผูท่ี้ไดก้ระท าผดิกฎหมายกดี็ ใหจ้บัผูน้ั้นไว ้และรีบน าส่งต่อกรมการอ าเภอ 
    ขอ้ 4 ถา้มีหมายหรือมีค าสั่งตามหน้าท่ีราชการให้จบัผูใ้ดในต าบลนั้น เป็น
หนา้ท่ีของก านนัท่ีจะจบัผูน้ั้นแลว้รีบส่งต่อกรมการอ าเภอตามสมควร 
    ขอ้ 5 เม่ือเจา้พนกังานผูมี้หนา้ท่ีออกหมายสัง่ใหค้น้หรือใหย้ดึ ก านนัตอ้งจดัการ
ใหเ้ป็นไปตามหมาย 
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    ขอ้ 6 ถา้มีผูม้าขออายตัตวัคนหรือส่ิงของกดี็หรือผูต้อ้งโจรกรรม จะท ากฎหมาย
ตราสิน หรือมีผูจ้ะขอชนัสูตรบาดแผลก็ดี ทั้งน้ี ให้ก านนัสืบสวนฟังขอ้ความแลว้รีบน าตวัขอและ
ผูต้อ้งอายตั และทรัพยส่ิ์งของบรรดาท่ีจะพาไปดว้ยนั้นไปยงักรมการอ าเภอ ถา้ส่ิงของอยา่งใดจะพา
ไปไม่ได ้กใ็หก้ านนัชนัสูตรใหรู้้เห็น แลว้น าความไปแจง้ต่อกรมการอ าเภอในขณะนั้น (มาตรา 35)  
   ถา้ก านนัรู้เห็นเหตุทุกขร้์อนของราษฎร หรือการแปลกประหลาดเกิดข้ึนในต าบล
ตอ้งรีบรายงานต่อกรมการอ าเภอใหท้ราบ (มาตรา 36)  
   ถา้เกิดจลาจลกดี็ ฆ่ากนัตายกดี็ ชิงทรัพยก์ดี็ ปลน้ทรัพยก์ดี็ ไฟไหมก้ดี็ หรือเหตุร้าย
ส าคญัอยา่งใด ๆ ในต าบลของตน หรือในต าบลท่ีใกลเ้คียงอนัสมควรจะช่วยไดก้็ดี หรือมีผูร้้ายแต่ท่ี
อ่ืนมามัว่สุมในต าบลนั้นกดี็ หรือมีเหตุควรสงสัยวา่ลูกบา้นในต าบลนั้น บางคนจะเก่ียวขอ้งเป็นโจร
ผูร้้ายก็ดี เป็นหนา้ท่ีของก านนัจะตอ้งเรียกผูใ้หญ่บา้นและลูกบา้นในต าบลออกช่วยต่อสู้ติดตามจบั
ผูร้้ายหรือติดตามเอาของกลางคืน หรือดบัไฟ หรือช่วยอยา่งอ่ืนตามควรแก่การโดยเตม็ก าลงั (มาตรา 37)  
   ให้ก านันดูแลคนเดินทาง ซ่ึงไม่มีเหตุควรสงสัยว่าจะเป็นผูร้้าย ให้ไดม้ีที่พกั
ตามควร (มาตรา 38)  
   ถา้ผูเ้ดินทางดว้ยราชการจะตอ้งการคนน าทาง หรือขาดแคลนพาหนะเสบียงอาหาร
ลงในระหว่างทาง และจะร้องขอต่อก านนัใหช่้วยสงเคราะห์ ก านนัตอ้งช่วยจดัหาใหต้ามท่ีจะท าได ้
ถา้หากวา่การท่ีจะช่วยเหลือนั้นจะตอ้งออกราคาค่าจา้งเพียงใด ใหก้ านนัเรียกเอาแก่ผูเ้ดินทางนั้น 
   ก านนัตอ้งร่วมมือและช่วยเหลือนายอ าเภอและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการ
ดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน และส่ิงซ่ึงเป็นสาธารณประโยชน์
อ่ืนอนัอยูใ่นต าบลนั้น (มาตรา 40)  
   ก านนัตอ้งรักษาบญัชีส ามะโนครัว และทะเบียนบญัชีของรัฐบาลในต าบลนั้น และ
คอยแกไ้ขเพิ่มเติมใหถู้กตอ้งกบับญัชีของผูใ้หญ่บา้น (มาตรา 41)  
   ก านนัตอ้งท าบญัชีส่ิงของ ซ่ึงตอ้งภาษีอากรในแขวงนั้นยื่นต่อกรมการอ าเภอและ
น าราษฎรไปเสียภาษีอากรตามพระราชบญัญติัภาษีอากร (มาตรา 42)  
   ก านนักระท าการตามหนา้ท่ีจะเรียกผูใ้ดมาหารือใหช่้วยกไ็ด ้(มาตรา 43)  
   ในต าบล 1 ให้มีสารวตัรส าหรับเป็นผูช่้วยและรับใชส้อยของก านัน 2 คน ผูท่ี้จะ
เป็นสารวตัรน้ีแลว้แต่ก านนัจะขอร้องให้ผูใ้ดเป็น แต่ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบของผูว้่าราชการเมือง
ดว้ยจึงเป็นได ้และก านนัมีอ านาจเปล่ียนสารวตัรได ้(มาตรา 44)  
   4) แพทยป์ระจ าต าบล การตั้งและหนา้ท่ี 
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   ในต าบล 1 ให้ก านันและผูใ้หญ่บา้นประชุมพร้อมกันเลือกผูท่ี้มีความรู้ในวิชา
แพทย ์เป็นแพทยป์ระจ าต าบลคน 1 ส าหรับจดัการป้องกนัความไขเ้จ็บของราษฎรในต าบลนั้น 
(มาตรา 45)  
   การแต่งตั้ งแพทยป์ระจ าต าบล ให้ขา้หลวงประจ าจังหวดัแต่งตั้ งจากบุคคลผูมี้
สัญชาติไทย และตอ้งแต่งตั้งจากผูท่ี้มีถ่ินท่ีอยู่ในต าบลนั้น เวน้แต่ผูท่ี้เป็นแพทยป์ระจ าต าบลท่ี
ใกลเ้คียงกนัอยูแ่ลว้ และยอมกระท าการรวมเป็นสองต าบล ถา้ขา้หลวงประจ าจงัหวดัเห็นสมควรก็
แต่งตั้งได ้(มาตรา 46)  
   เหตุท่ีแพทย์ประจ าต าบลจะต้องออกจากต าแหน่งนั้ น เหมือนกับเหตุท่ีก านัน
จะตอ้งออกจากต าแหน่งทุกประการ (มาตรา 47)  
   แพทยป์ระจ าต าบล มีหนา้ท่ีดงักล่าวต่อไปน้ี คือ 
    ขอ้ 1 ท่ีจะช่วยก านนัผูใ้หญ่บา้นคิดอ่านและจดัการรักษาความสงบเรียบร้อย
ในต าบล ดงักล่าวไวใ้นมาตรา 36 และ 52 แห่งพระราชบญัญติัน้ี 
    ขอ้ 2 ท่ีจะคอยสงัเกตตรวจตราความไขเ้จบ็ท่ีเกิดข้ึนแก่ราษฎรในต าบลนั้น และ
ต าบลท่ีใกลเ้คียง ถา้เกิดโรคภยัร้ายแรงเช่นอหิวาตกโรคกดี็ กาฬโรคกดี็ ไขท้รพิษกดี็ ตอ้งคิดป้องกนั 
ดว้ยแนะน าก านันผูใ้หญ่บา้นให้สั่งราษฎรให้จดัการป้องกนัโรคเช่นท าความสะอาดเป็นตน้ และ
แพทยป์ระจ าต าบลตอ้งเท่ียวตรวจตราช้ีแจงแก่ราษฎรดว้ย 
    ขอ้ 3 การป้องกนัโรคภยัในต าบลนั้น เช่น ปลูกทรพิศม ์ป้องกนัไขท้รพิษก็ดี 
ที่จะมียาแก้โรคไวส้ าหรับต าบลก็ดี ดูแลอย่าให้ในต าบลนั้นมีส่ิงโสโครกอนัเป็นเช้ือโรคก็ดี 
การเหล่าน้ีอยู่ในหน้าท่ีแพทย์ประจ าต าบลๆ จะต้องคิดอ่านกับแพทย์ประจ าเมือง และก านัน
ผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้นใหส้ าเร็จตลอดไป 
    ขอ้ 4 ถา้โรคภยัร้ายกาจ เช่น อหิวาตกโรค กาฬโรค ไขท้รพิษ โรคระบาดปศุสัตว ์
เกิดข้ึนในต าบลนั้น แพทยป์ระจ าต าบลตอ้งรีบรายงานยงักรมการอ าเภอ ให้ทราบโดยทนัที และ
ต่อไปเนือง ๆ จนกวา่จะสงบโรค (มาตรา 48)  
   แพทยป์ระจ าต าบลมีสังกดัข้ึนอยูใ่นแพทยป์ระจ าเมือง แพทยป์ระจ าเมืองมีหนา้ท่ี
จะตอ้งตรวจตราแนะน าการงานในหนา้ท่ีแพทยป์ระจ าต าบลในเมืองนั้นทัว่ไป (มาตรา 49)  
   5) การประชุมก านนั ผูใ้หญ่บา้น กรรมการต าบล กรรมการหมู่บา้น แพทยป์ระจ า
ต าบล และวินยัของก านนั ผูใ้หญ่บา้น แพทยป์ระจ าต าบล และผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น 
   เม่ือก านนัเห็นว่ามีการอนัใดเน่ืองในการรักษาความปกติเรียบร้อยในต าบลสมควร
จะปรึกษาหารือกนัในระหว่างก านนัผูใ้หญ่บา้นทั้งปวง และแพทยป์ระจ าต าบล ก านนัก็มีอ  านาจท่ี
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จะเรียกมาประชุมปรึกษาหารือกนั และใหเ้อาเสียงท่ีเห็นพร้อมกนัโดยมากเป็นท่ีช้ีขาดตกลงในการ
ท่ีปรึกษาหารือกนันั้น (มาตรา 50)  
   ใหก้ านนัเรียกผูใ้หญ่บา้นและแพทยป์ระจ าต าบลมาประชุมเพื่อปรึกษาหารือการท่ี
จะรักษาหนา้ท่ีในต าบลใหเ้รียบร้อย ไม่นอ้ยกวา่เดือนละหน่ึงคร้ัง 
   ให้ผูใ้หญ่บา้นเรียกประชุมคณะกรรมการหมู่บา้นตามคร้ังคราวท่ีเห็นสมควรหรือ
เม่ือกรรมการมีจ านวนไม่นอ้ยกว่าก่ึงร้องขอใหมี้การประชุม แต่เม่ือรวมปีหน่ึงจะตอ้งมีการประชุม
ไม่นอ้ยกวา่หกคร้ัง 
   ใหก้ านนัเรียกประชุมคณะกรรมการต าบลไม่นอ้ยกวา่เดือนละหน่ึงคร้ัง (มาตรา 51)  
   ถา้มีเหตุสงสัยว่าผูใ้ดในต าบลนั้น แสดงความอาฆาตมาดร้ายแก่ผูอ่ื้นก็ดี หรือเป็น
คนจรจดัไม่ปรากฏการท ามาหาเล้ียงชีพ และไม่สามารถจะช้ีแจงความบริสุทธ์ิของตนไดก้็ดี ให้
ก านันเรียกประชุมผูใ้หญ่บา้นสืบสวน ถา้มีหลกัฐานควรเช่ือว่าเป็นความจริง ก็ให้เอาตวัผูน้ั้นส่ง
กรมการอ าเภอไปฟ้องร้องเอาโทษตามมาตรา 30 แห่งประมวลกฎหมายอาญา (มาตรา 52)  
   เม่ือมีผูใ้หญ่บา้นน าคนจรแปลกหนา้นอกส ามะโนครัวต าบลมาส่งก านนัตามความ
ในมาตรา 27 ขอ้ 6 ให้ก านันปรึกษาหารือกบัผูใ้หญ่บา้น เม่ือเห็นสมควรจะขบัไล่คนผูน้ั้นออกไป
เสียจากทอ้งท่ีต าบลนั้นกไ็ด ้(มาตรา 53)  
   ถา้ลูกบา้นผูใ้ดไปตั้งทบักระท่อมหรือเรือนโรงอยู่ในท่ีเปล่ียวในต าบลนั้น ซ่ึงน่า
กลวัจะเป็นอนัตรายดว้ยโจรผูร้้ายหรือน่าสงสัยว่าจะเป็นส านักโจรผูร้้าย การอย่างน้ีให้ก านันกบั
ผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้นประชุมปรึกษากนัดู เม่ือเห็นเป็นการสมควรแลว้จะบงัคบัใหลู้กบา้นคนนั้น
ยา้ยเขา้มาอยูเ่สียในหมู่บา้นราษฎรกไ็ด ้และใหน้ าความแจง้ต่อกรมการอ าเภอดว้ย (มาตรา 54)  
   ถา้ราษฎรคนใดท้ิงใหบ้า้นเรือนช ารุดรุงรัง หรือปล่อยใหโ้สโครกโสมมอาจจะเป็น
เหตุให้เกิดอนัตรายแก่ผูอ้ยู่ในท่ีนั้นหรือผูท่ี้อยู่ใกลเ้คียงกนั หรือผูท่ี้ไปมา หรือให้เกิดอคัคีภยัหรือ
โรคภยั ใหก้ านนัผูใ้หญ่บา้นและแพทยป์ระจ าต าบลปรึกษากนั ถา้เห็นควรจะบงัคบัใหผู้ท่ี้อยูใ่นท่ีนั้น
แกไ้ขเสียให้ดี ก็บงัคบัได ้ถา้ผูน้ั้นไม่ท าตามบงัคบั ก็ให้ก านนัน าความร้องเรียนต่อกรมการอ าเภอ 
(มาตรา 55)  
   ในเวลาใดจะมีอนัตรายแก่การท ามาหากินของลูกบา้นในต าบลนั้น เช่น มีเหตุ
โรคภยัไขเ้จ็บติดต่อเกิดข้ึน หรือน ้ ามากหรือน ้ านอ้ยเกินไปเป็นตน้ ให้ก านนัผูใ้หญ่บา้นและแพทย์
ประจ าต าบลปรึกษาหารือกนัในการท่ีจะป้องกนัแกไ้ขเยยีวยาภยนัตรายดว้ยอาการท่ีแนะน าลูกบา้น
ใหท้ าอยา่งใด หรือลงแรงช่วยกนัไดป้ระการใด ก านนัมีอ านาจท่ีจะบงัคบัการนั้นได ้ถา้เห็นเป็นการ
เหลือก าลงัใหร้้องเรียนต่อกรมการอ าเภอ และผูว้า่ราชการเมืองขอก าลงัรัฐบาลช่วย (มาตรา 56)  
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   ในการท่ีจะส ารวจส ามะโนครัวและทะเบียนบญัชีต่าง ๆ เพื่อประโยชน์ในราชการ 
เช่นการท่ีจะส ารวจส ามะโนครัวและท าบญัชีไร่นา และส่ิงของตอ้งพิกดัภาษีอากรในต าบลนั้น 
ก านนัจะเรียกผูใ้หญ่บา้นทั้งปวงประชุมตรวจท าบญัชีให้ถูกตอ้ง และให้ลงช่ือพร้อมกนัเป็นพยาน
ในบญัชีท่ีจะยืน่ต่อเจา้พนกังานกไ็ด ้(มาตรา 57)  
   ในการท่ีจะท ารายงานประจ าหรือรายงานจรอยา่งใด ๆ ยืน่ต่อกรมการอ าเภอ ก านนั
จะเรียกประชุมผูใ้หญ่บา้นและแพทยป์ระจ าต าบลในต าบลนั้นพร้อมกนัตรวจสอบก่อน และจะให้
ลงช่ือเป็นพยานในรายงานนั้นกไ็ด ้(มาตรา 58)  
   ในเวลาท่ีผูว้่าราชการเมือง หรือกรมการอ าเภอ มีหมายให้ประกาศขอ้ราชการอนั
ใดแก่ราษฎร ก านนัจะเรียกประชุมผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้นพร้อมกนัช้ีแจงใหเ้ป็นท่ีเขา้ใจขอ้ราชการ
อนันั้นแลว้ใหรั้บขอ้ราชการไปประกาศแก่ราษฎรอีกชั้นหน่ึงกไ็ด ้(มาตรา 59)  
   ในเวลาใดมีการนักขตัฤกษ์ หรือประชุมชนเป็นการใหญ่ในต าบลนั้น ก านันจะ
เรียกผูใ้หญ่บา้นและแพทยป์ระจ าต าบลพร้อมกนัมาช่วยพิทกัษรั์กษาความเรียบร้อยในที่อนันั้น 
ถา้และเห็นเป็นการจ าเป็นแลว้ จะขอแรงราษฎรมาช่วยดว้ยกไ็ด ้(มาตรา 60)  
   เวลาขา้ราชการผูใ้หญ่หรือผูบ้งัคบับญัชาโดยตรงมาตรวจราชการในทอ้งท่ี ก านนั
จะเรียกผูใ้หญ่บา้นและแพทยใ์นต าบลประชุมพร้อมกนัเพื่อแจง้ขอ้ราชการ หรือฟังราชการก็ได  ้
(มาตรา 61) 
   ก านัน ผูใ้หญ่บา้น และแพทยป์ระจ าต าบลตอ้งรักษาวินัยโดยเคร่งครัดอยู่เสมอ 
ผูใ้ดฝ่าฝืนใหถื้อวา่ผูน้ั้นกระท าผดิตอ้งไดรั้บโทษ 
   วินยัและโทษผดิวินยัใหใ้ชก้ฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือนโดยอนุโลม 
   อ านาจการลงโทษ ก านนั ผูใ้หญ่บา้น และแพทยป์ระจ าต าบลใหเ้ป็นไปดงัน้ี 
    (1) ก านนัมีอ านาจลงโทษภาคทณัฑผ์ูใ้หญ่บา้น 
    (2) นายอ าเภอมีอ านาจลงโทษก านนั ผูใ้หญ่บา้น และแพทยป์ระจ าต าบลดงัน้ี 
     (ก) ลดอนัดบัเงินเดือนไม่เกินหน่ึงอนัดบั 
     (ข) ตดัเงินเดือน โดยเทียบในฐานะเป็นผูบ้งัคบับญัชาชั้นหัวหนา้แผนกกบั
ผูก้ระท าผดิชั้นเสมียนพนกังาน ตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือน 
     (ค) ลงโทษภาคทณัฑ ์
    เม่ือก านนัผูใ้หญ่บา้นคนใดถูกฟ้องในคดีอาญา เวน้แต่คดีความผิดในลกัษณะ
ฐานลหุโทษ หรือความผดิอนัไดก้ระท าโดยประมาท หรือมีกรณีท่ีตอ้งหาว่าท าผดิวินยัอยา่งร้ายแรง 
ถูกสอบสวนเพื่อไล่ออกหรือปลดออก ถา้นายอ าเภอเห็นว่าจะคงให้อยู่ในต าแหน่งจะเป็นการ
เสียหายแก่ราชการจะสั่งให้พกัหน้าท่ีก็ได ้แลว้รายงานให้ขา้หลวงประจ าจงัหวดัทราบการสั่งให้
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กลับเข้ารับหน้าท่ีตลอดถึงการวินิจฉัยว่าจะควรจ่ายเงินเดือนระหว่างพกัให้เพียงใดหรือไม่ 
ให้ขา้หลวงประจ าจงัหวดัเป็นผูพ้ิจารณาสัง่ อนุโลมตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือน 
    (3) ขา้หลวงประจ าจงัหวดัมีอ านาจลงโทษ ก านนั ผูใ้หญ่บา้นและแพทยป์ระจ า
ต าบลในทุกสถาน ในกรณีการลดอนัดบัและตดัเงินเดือน ให้เทียบขา้หลวงประจ าจงัหวดัในฐานะ
เป็นผูบ้งัคบับญัชาชั้นหวัหนา้กอง และก านนั ผูใ้หญ่บา้น แพทยป์ระจ าต าบลเป็นชั้นเสมียนพนกังาน
ตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือน 
   โดยเฉพาะโทษปลด หรือไล่ออก ถา้ก านนั ผูใ้หญ่บา้นและแพทยป์ระจ าต าบลผูถู้ก
ลงโทษเห็นวา่ตนไม่ไดรั้บความเป็นธรรม กมี็สิทธ์ิร้องทุกขต่์อกระทรวงมหาดไทย 
   การร้องทุกขใ์หท้  าค  าร้องลงลายมือช่ือยืน่ต่อนายอ าเภอภายในก าหนดสิบหา้วนันบั
แต่วนัได้ทราบค าสั่งการลงโทษเพื่อนายอ าเภอจกัได้เสนอต่อไปยงัขา้หลวงประจ าจงัหวดัและ
กระทรวงมหาดไทยตามล าดบั ภายในก าหนดสิบห้าวนันับแต่วนัไดรั้บค าร้องทุกข์ พร้อมดว้ย
ค าช้ีแจง ถา้จะพึงมี ให้กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจสั่งให้ยกค าร้องทุกข์หรือเพิกถอนค าสั่งการ
ลงโทษหรือลดโทษ (มาตรา 61ทวิ)  
   ให้น าความในมาตรา 61 ทวิ เฉพาะท่ีเก่ียวกับผูใ้หญ่บา้นมาใช้บงัคบัแก่ผูช่้วย
ผูใ้หญ่บา้นฝ่ายปกครองและผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายรักษาความสงบโดยอนุโลม (มาตรา 61ตรี)  
 4.2 การน าหลกัธรรมาภิบาลมาใช้กบัหน่วยงานภาครัฐ 
 จากการท่ีไดมี้การน าหลกัธรรมาภิบาล หรือหลกัการปกครองท่ีดีมาบญัญติัเป็นกฎหมาย 
เพื่อเป็นแนวทางในการปฏิบติังานนั้น ยอ่มแสดงใหเ้ห็นวา่หลกัธรรมาภิบาลเป็นหลกัการปกครองท่ี
เม่ือมีการน ามาใช้แลว้จะท าให้การปฏิบติังานมีประสิทธิภาพประสิทธิผล และประชาชนไดรั้บ
ประโยชน์มากข้ึน ดั้งนั้น จึงมีหลายหน่วยงานไดน้ าหลกัธรรมาภิบาลน ามาปรับใชใ้หเ้หมาะสมกบั
ลกัษณะงานของตนเอง โดยมีองคป์ระกอบ ดงัน้ี 
  1) ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (ก.พ.) 
  ส านกังาน ก.พ. เป็นองคก์ารกลางดา้นการบริหารทรัพยากรบุคคลในราชการพลเรือน 
ภายใตร้ะบบคุณธรรมท าหนา้ท่ีส่งเสริมการพฒันาขา้ราชการ และเจา้หนา้ท่ีของรัฐใหมี้คุณภาพชีวิต
และการท างานท่ีดี และพฒันาระบบการบริหารก าลงัคนในราชการให้เป็นกลไกการขบัเคล่ือน
ยทุธศาสตร์ชาติอยา่งมีประสิทธิภาพ ซ่ึงหลกัธรรมาภิบาลของส านกังานขา้ราชการพลเรือน (ก.พ.)
ประกอบไปดว้ยหลกัการส าคญั 6 ประการ (บุษบง ชยัเจริญวฒันะ และบุญมี ล้ี, 2546, หนา้ 21-22) 
คือ  
   (1) หลกันิติธรรม (Rule of Law) กฎหมายและกฎเกณฑ์ต่าง ๆ มีความเป็นธรรม
สามารถปกป้องคนดีและลงโทษคนไม่ดีได ้มีการปฏิรูปกฎหมายอย่างสม ่าเสมอให้เหมาะสมกบั
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สภาพการณ์ท่ีเปล่ียนไป การด าเนินงานของกระบวนการยติุธรรมเป็นไปอยา่งรวดเร็ว โปร่งใส และ
ตรวจสอบได ้และไดรั้บการยอมรับจากประชาชน ประชาชนตระหนกัถึงสิทธิเสรีภาพหนา้ท่ีของ
ตนเอง เขา้ใจกฎเกณฑต่์าง ๆ และมีส่วนร่วมในกรณีต่าง ๆ  
   (2) หลกัความโปร่งใส (Transparency) การส ารวจความพึงพอใจของผูม้าใชบ้ริการ
ของรัฐและเจา้หนา้ท่ีของส่วนราชการ จ านวนเร่ืองกล่าวหาร้องเรียนหรือสอบสวนเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
เกณฑใ์นการใชดุ้ลพินิจของส่วนราชการมีความชดัเจนเป็นท่ียอมรับ ส่วนราชการมีตวัช้ีวดัผลการ
ปฏิบติังานท่ีเป็นรูปธรรมและเปิดเผยต่อสาธารณะ 
   (3) หลกัความรับผิดชอบ (Accountability) การไดรั้บการยอมรับและความพอใจ
จากผูรั้บบริการและผูเ้ก่ียวขอ้ง การบรรลุผลตามวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไวข้องงานท่ีปฏิบติั คุณภาพ
ของงานทั้ งด้านปริมาณความถูกต้องครบถ้วนรวมทั้ งจ านวนความผิดพลาดท่ีเกิดข้ึนจากการ
ปฏิบติังานและจ านวนการร้องเรียนหรือการกล่าวหาท่ีไดรั้บ 
   (4) หลกัความคุม้ค่า (Value for money) ความพึงพอใจของผูรั้บบริการ ความมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลทางดา้นปริมาณและคุณภาพ 
   (5) หลกัการมีส่วนร่วม (Participation) ความส าเร็จผลของโครงการต่าง ๆ รวมถึง
การประหยดังบประมาณ ความพึงพอใจของผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้ง หรือผูไ้ด้รับผลกระทบ จ านวน
ผูเ้ขา้ร่วมแสดงความคิดเห็นหรือจ านวนขอ้เสนอแนะหรือขอ้คิดเห็นของประชาชนในการด าเนินการ
เร่ืองต่าง ๆ รวมถึงคุณภาพของการเขา้มามีส่วนร่วม 
   (6) หลกัคุณธรรม (Morality) การร้องเรียนหรือร้องทุกขใ์นการด าเนินการในเร่ือง
ต่าง ๆ ทั้งในและนอกองคก์รลดลง คุณภาพชีวิตของคนในสังคมดีข้ึนมีการบริการจดัการและใช้
ทรัพยากรในชาติอย่างเกิดประโยชน์สูงสุด สังคมมีเสถียรภาพอยู่ร่วมกนัอย่างสงบสุขดว้ยความมี
ระเบียบวินยั 
  2) ส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) 
  ส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ เป็นส่วนราชการในส านกันายกรัฐมนตรี 
ท าหน้าที่รับผิดชอบงานธุรการของ ก.พ.ร. และหน้าที่อื่นตามที่กฎหมายหรือ ก.พ.ร. ก าหนด 
โดยมีเลขาธิการ ก.พ.ร. ซ่ึงเป็นขา้ราชการพลเรือนสามญัเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการและลูกจา้ง
ของส านักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ และรับผิดชอบการปฏิบติัราชการข้ึนตรงต่อ
นายกรัฐมนตรี ก.พ.ร. มีอ านาจหน้าท่ี เสนอแนะและให้ค  าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีเก่ียวกบัการ
พฒันาระบบราชการและงานของรัฐอยา่งอ่ืน ซ่ึงรวมถึงโครงสร้างระบบราชการ ระบบงบประมาณ 
ระบบบุคลากร มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม ค่าตอบแทน และวิธีปฏิบติัราชการอ่ืน ให้
เป็นไปตามการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี โดยจะเสนอแนะใหมี้การก าหนดเป้าหมาย ยทุธศาสตร์ 
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และมาตรการก็ได ้(ก.พ.ร., 2552) เป็นหน่วยงานหลกัในการส่งเสริมให้การพฒันาระบบราชการ 
ไดท้  าการก าหนดหลกัการธรรมาภิบาลไวห้ลายมิติ เพื่อเป็นแนวทางสร้างความรู้ความเขา้ใจ และ
น าไปปฏิบติัอยา่งเป็นรูปธรรมตามมาตรฐานสากล อีกทั้งมีการปรับปรุงอยูเ่ป็นระยะ โดยมีแนวทาง
หลกัท่ีใชอ้ยู ่2 ระยะเวลา ดงัน้ี 
   (1) คู่มือการก ากบัดูแลองคก์ารภาครัฐ ตามหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดี และคู่มือการจดัระดบัการก ากบัดูแลองคก์ารภาครัฐตามหลกัธรรมาภิบาลของการ
บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี (Good Governance Rating) ปี 2552 ประกอบดว้ยองคป์ระกอบ 9 ดา้น 
(Principle) ประกอบดว้ย “เกณฑก์ารจดัระดบัการก ากบัดูแลองคก์ารภาครัฐตามหลกัธรรมาภิบาล
ของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ดงัน้ี 
    - หลกัประสิทธิผล (Effectiveness) ผลการปฏิบติัราชการท่ีบรรลุวตัถุประสงค์
และเป้าหมายของแผนการปฏิบติัราชการตามท่ีไดรั้บงบประมาณมาด าเนินการ รวมถึงสามารถ
เทียบเคียงกับส่วนราชการหรือหน่วยงานท่ีมีภารกิจคล้ายคลึงกันและมีผลการปฏิบัติงานใน
ระดบัชั้นน าของประเทศเพื่อให้เกิดประโยชน์สุขต่อประชาชน โดยการปฏิบติัราชการจะตอ้งมี
ทิศทางยุทธศาสตร์ และเป้าประสงค์ท่ีชัดเจน มีกระบวนการปฏิบัติงานและระบบงานท่ีเป็น
มาตรฐาน รวมถึงมีการติดตามประเมินผล และพฒันาปรับปรุงอยา่งต่อเน่ืองและเป็นระบบ 
    - หลกัประสิทธิภาพ (Efficiency) การบริหารราชการตามแนวทางการก ากบั
ดูแลท่ีดีท่ีมีการออกแบบกระบวนการปฏิบติังานโดยการใชเ้ทคนิคและเคร่ืองมือการบริหารจดัการท่ี
เหมาะสมให้องคก์ารสามารถใชท้รัพยากรทั้งดา้นตน้ทุนแรงงานและระยะเวลาให้เกิดประโยชน์
สูงสุดต่อการพฒันาขีดความสามารถในการปฏิบติัราชการตามภารกิจเพื่อตอบสนองความตอ้งการ
ของประชาชนและผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียทุกกลุ่ม 
    - หลกัการตอบสนอง (Responsiveness) การให้บริการท่ีสามารถด าเนินการได้
ภายในระยะเวลาท่ีก าหนด และสร้างความเช่ือมัน่ ความไวว้างใจ รวมถึงตอบสนองตามความ
คาดหวงั/ความตอ้งการของประชาชนผูรั้บบริการ และผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ีมีความหลากหลายและ
มีความแตกต่าง 
    - หลักภาระรับผิดชอบ (Accountability) การแสดงความรับผิดชอบในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีและผลงานต่อเป้าหมายท่ีก าหนดไว ้โดยความรับผิดชอบนั้นควรอยูใ่นระดบัท่ีสนอง
ต่อความคาดหวงัของสาธารณะ รวมทั้ งการแสดงถึงความส านึกในการรับผิดชอบต่อปัญหา
สาธารณะ 
    - หลกัความโปร่งใส (Transparency) กระบวนการเปิดเผยอย่างตรงไปตรงมา 
ช้ีแจงไดเ้ม่ือมีขอ้สงสัยและสามารถเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารอนัไม่ตอ้งห้ามตามกฎหมายไดอ้ย่างเสรี 
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โดยประชาชนสามารถรู้ทุกขั้นตอนในการด าเนินกิจกรรมหรือกระบวนการต่าง ๆ และสามารถ
ตรวจสอบได ้
    - หลกัการมีส่วนร่วม ( Participation) กระบวนการท่ีขา้ราชการ ประชาชนและ
ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียทุกกลุ่มมีโอกาสไดเ้ขา้ร่วมในการรับรู้ เรียนรู้ ท าความเขา้ใจ ร่วมแสดงทศันะ 
ร่วมเสนอปัญหา/ประเด็นท่ีส าคัญท่ีเก่ียวข้อง ร่วมคิดแนวทาง ร่วมการแก้ไขปัญหา ร่วมใน
กระบวนการตดัสินใจ และร่วมกระบวนการพฒันาในฐานะหุน้ส่วนการพฒันา 
    - หลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization)การถ่ายโอนอ านาจการตดัสินใจ 
ทรัพยากร และภารกิจจากส่วนราชการส่วนกลางใหแ้ก่หน่วยการปกครองอ่ืน (ราชการบริหารส่วน
ทอ้งถ่ิน) และภาคประชาชนด าเนินการแทนโดยมีอิสระตามสมควร รวมถึงการมอบอ านาจและ
ความรับผดิชอบในการตดัสินใจและการด าเนินการใหแ้ก่บุคลากร โดยมุ่งเนน้การสร้างความพึงพอใจ
ในการใหบ้ริการต่อผูรั้บบริการและผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย การปรับปรุงกระบวนการ และเพิ่มผลิตภาพ
เพื่อผลการด าเนินงานท่ีดีของส่วนราชการ 
    - หลกันิติธรรม (Rule of Law) การใชอ้  านาจของกฎหมาย กฎระเบียบ ขอ้บงัคบั
ในการบริหารราชการดว้ยความเป็นธรรม ไม่เลือกปฏิบติั และค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของผูมี้ส่วนได้
ส่วนเสีย 
    - หลกัความเสมอภาค (Equity) การไดรั้บการปฏิบติัและไดรั้บบริการอยา่งเท่า
เทียมกนัโดยไม่มีการแบ่งแยกดา้น ชาย/หญิง ถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อาย ุความพิการ สภาพ
ทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษา 
การฝึกอบรม และอ่ืน ๆ 
   (2) หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี (GG Framework) (2555) 
ประกอบดว้ย 4 หลกัการส าคญั และ 10 หลกัการยอ่ย (เพิ่มดา้นคุณธรรม) ไดมี้การปรับปรุงเพิ่มเติม
องคป์ระกอบในปี พ.ศ. 2555 (ปธาน สุวรรณมงคล, 2558) 
    (2.1) การบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ประกอบดว้ย 
     - หลกัประสิทธิภาพ (Efficiency) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้งใช้
ทรัพยากรอยา่งประหยดั เกิดผลิตภาพท่ีคุม้ค่าต่อการลงทุนและบงัเกิดประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวม  
ทั้งน้ี ตอ้งมีการลดขั้นตอนและระยะเวลาในการปฏิบติังานเพื่ออ านวยความสะดวก และลดภาระ
ค่าใชจ่้าย ตลอดจนยกเลิกภารกิจท่ีลา้สมยัและไม่มีความจ าเป็น 
     - หลกัประสิทธิผล (Effectiveness) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้งมี
วิสัยทศัน์เชิงยทุธศาสตร์ เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนและผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียทุกฝ่าย 
ปฏิบติัหน้าท่ีตามพนัธกิจให้บรรลุวตัถุประสงคข์ององคก์าร มีการวางเป้าหมายการปฏิบติังานท่ี
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ชดัเจนและอยูใ่นระดบัท่ีตอบสนองต่อความคาดหวงัของประชาชน  สร้างกระบวนการปฏิบติังาน
อยา่งเป็นระบบและมีมาตรฐาน มีการจดัการความเส่ียงและมุ่งเนน้ผลการปฏิบติังานเป็นเลิศ รวมถึง
มีการติดตามประเมินผลและพฒันาปรับปรุงการปฏิบติังานใหดี้ข้ึนอยา่งต่อเน่ือง 
     - หลกัการตอบสนอง (Responsiveness) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้ง
สามารถให้บริการไดอ้ย่างมีคุณภาพ สามารถด าเนินการแลว้เสร็จภายในระยะเวลาที่ก าหนด 
สร้างความเช่ือมัน่ไวว้าง ใจ รวมถึงตอบสนองตามความคาดหวงั/ความตอ้งการของประชาชน
ผูรั้บบริการ และผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ีมีความหลากหลายและมีความแตกต่างกนัไดอ้ยา่งเหมาะสม 
    (2.2) ค่านิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) ประกอบดว้ย 
     - หลกัภาระรับผดิชอบ/สามารถตรวจสอบได ้(Accountability) หมายถึง ใน
การปฏิบติัราชการตอ้งสามารถตอบค าถามและช้ีแจงไดเ้ม่ือมีขอ้สงสัย  รวมทั้งตอ้งมีการจดัวาง
ระบบการรายงานความก้าวหน้าและผลสัมฤทธ์ิตามเป้าหมายท่ีก าหนดไวต่้อสาธารณะเพื่อ
ประโยชน์ในการตรวจสอบและการให้คุณให้โทษ   ตลอดจนมีการจดัเตรียมระบบการแกไ้ขหรือ
บรรเทาปัญหาและผลกระทบใด ๆ ท่ีอาจจะเกิดข้ึน 
     - เปิดเผย/โปร่งใส (Transparency) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้อง
ปฏิบติังานดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริต ตรงไปตรงมา รวมทั้งตอ้งมีการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีจ าเป็น
และเช่ือถือได้ให้ประชาชนได้รับทราบอย่างสม ่าเสมอ ตลอดจนวางระบบให้การเขา้ถึงขอ้มูล
ข่าวสารดงักล่าวเป็นไปโดยง่าย 
     - หลกันิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้งใชอ้  านาจ
ของกฎหมาย กฎระเบียบ ขอ้บงัคบัในการปฏิบติังานอย่างเคร่งครัด ดว้ยความเป็นธรรม ไม่เลือก
ปฏิบติั และค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนและผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียฝ่ายต่าง ๆ 
     - หลกัความเสมอภาค (Equity) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้งให้บริการ
อยา่งเท่าเทียมกนั ไม่มีการแบ่งแยกดา้นชายหญิง ถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อาย ุสภาพทางกาย
หรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม 
และอ่ืน ๆ อีกทั้งยงัตอ้งค านึงถึงโอกาสความเท่าเทียมกนัของการเขา้ถึงบริการสาธารณะของกลุ่ม
บุคคลผูด้อ้ยโอกาสในสังคมดว้ย 
    (2.3) ประชารัฐ (Participatory State) ประกอบดว้ย 
     - หลกัการมีส่วนร่วม/การพยายามแสวงหาฉนัทามติ (Participation/Consensus 
Oriented) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการตอ้งรับฟังความคิดเห็นของประชาชน รวมทั้งเปิดให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการรับรู้ เรียนรู้ ท าความเขา้ใจ ร่วมแสดงทศันะ ร่วมเสนอปัญหา/ประเด็นท่ี
ส าคญัท่ีเก่ียวขอ้งร่วมคิดแกไ้ขปัญหาร่วมในกระบวนการตดัสินใจและการด าเนินงานและร่วม



162 

ตรวจสอบผลการปฏิบติังาน ทั้งน้ี ตอ้งมีความพยายามในการแสวงหาฉนัทามติหรือขอ้ตกลงร่วมกนั
ระหว่างกลุ่มผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ีเก่ียวขอ้ง โดยเฉพาะกลุ่มท่ีไดรั้บผลกระทบโดยตรงจะตอ้งไม่มี
ขอ้คดัคา้นท่ีหาขอ้ยติุไม่ไดใ้นประเดน็ท่ีส าคญั 
     - การกระจายอ านาจ (Decentralization) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการควร
มีการมอบอ านาจและกระจายความรับผดิชอบในการตดัสินใจและการด าเนินการใหแ้ก่ผูป้ฏิบติังาน
ในระดบัต่าง ๆ ไดอ้ย่างเหมาะสม รวมทั้งมีการโอนถ่ายบทบาทและภารกิจให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินหรือภาคส่วนอ่ืน ๆ ในสงัคม 
    (2.4) ความรับผดิชอบทางการบริหาร (Administrative Responsibility) ประกอบดว้ย 
     - หลกัคุณธรรม/จริยธรรม (Morality/Ethics) หมายถึง ในการปฏิบติัราชการ
ตอ้งมีจิตส านึกความรับผิดชอบในการปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปอย่างมีศีลธรรม คุณธรรม และตรง
ตามความคาดหวงัของสังคม รวมทั้งยึดมัน่ในค่านิยมหลกัของมาตรฐานจริยธรรมส าหรับผูด้  ารง
ต าแหน่งทางการเมืองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ประมวลจริยธรรมขา้ราชการพลเรือน และจรรยาบรรณ
วิชาชีพ ตลอดจน คุณลกัษณะท่ีพึงประสงคข์องระบบราชการไทย 8 ประการ (I AM READY) ไดแ้ก่ 
     I   -  Integrity ซ่ือสตัยแ์ละกลา้ยนืหยดัในส่ิงท่ีถูกตอ้ง 
     A -  Activeness ท างานเชิงรุก คิดเชิงบวกและมีจิตบริการ 
     M  -  Morality มีศีลธรรม คุณธรรมและจริยธรรม 
     R  -  Responsiveness ค านึงถึงประโยชน์สุขของประชาชนเป็นท่ีตั้ง 
     E  -  Efficiency มุ่งเนน้ประสิทธิภาพ 
     A  -  Accountability ตรวจสอบได ้
     D  -  Democracy ยดึมัน่ในหลกัประชาธิปไตย 
     Y  -  Yield มุ่งผลสมัฤทธ์ิ 
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ภาพประกอบที่ 2.3 แผนผงั GG Framework ของส านักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ 
(ส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, ออนไลน์) 

   4.3 มาตรฐานทางจริยธรรม 
  1) ค่านิยมหลกัของมาตรฐานจริยธรรมส าหรับผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจา้หน้าท่ี
ของรัฐ 
  ผูต้รวจการแผน่ดินไดก้ าหนดค่านิยมหลกัของมาตรฐานจริธรรมส าหรับผูด้  ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองและเจา้หนา้ท่ีรัฐไว ้9 ประการ ดงัน้ี 
   (1) การยดึมัน่ในคุณธรรมและจริยธรรม  
   (2) การมีจิตส านึกท่ีดี ซ่ือสัตย ์สุจริต และรับผดิชอบ 
   (3) การยึดถือประโยชน์ของประเทศชาติเหนือกว่าประโยชน์ส่วนตน และไม่มี
ผลประโยชน์ทบัซอ้น 
   (4) การยนืหยดัท าในส่ิงท่ีถูกตอ้ง เป็นธรรม และถูกกฎหมาย 
   (5) การใหบ้ริการแก่ประชาชนดว้ยความรวดเร็ว มีอธัยาศยั และไม่เลือกปฏิบติั 
   (6) การให้ขอ้มูลข่าวสารแก่ประชาชนอย่างครบถว้น ถูกตอ้ง และไม่บิดเบือน
ขอ้เทจ็จริง 
   (7) การมุ่งผลสมัฤทธ์ิของงาน รักษามาตรฐาน มีคุณภาพ โปร่งใสและตรวจสอบได ้
   (8) การยดึมัน่ในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 
   (9) การยดึมัน่ในหลกัจรรยาวิชาชีพขององคก์าร 
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  2) ประมวลจริยธรรมขา้ราชการพลเรือน 
  คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนไดก้ าหนดใหมี้ประมวลจริยธรรมขา้ราชการพลเรือน
ตามพระราชบญัญติัขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  (ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน, 
2559) ดงัน้ี 
   (1) ขา้ราชการตอ้งยึดมัน่ในจริยธรรม และยืนหยดักระท าในส่ิงที่ถูกตอ้ง และ
เป็นธรรม 
   (2) ขา้ราชการตอ้งมีจิตส านึกท่ีดี และความรับผิดชอบต่อหน้าท่ี เสียสละ และ
ปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความรวดเร็ว โปร่งใส และสามารถตรวจสอบได ้
   (3) ขา้ราชการตอ้งแยกเร่ืองส่วนตวัออกจากหนา้ท่ี และยึดถือประโยชน์ส่วนรวม
ของประเทศชาติ 
   (4) ขา้ราชการตอ้งละเวน้จากการแสวงหาประโยชน์ท่ีมิชอบโดยอาศยัต าแหน่ง
หนา้ท่ี และไม่กระท าการอนัเป็นการขดักนัระหวา่งประโยชน์ส่วนตวั และประโยชน์ส่วนรวม 
   (5) ขา้ราชการตอ้งเคารพและปฏิบติัตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายอยา่งตรงไปตรงมา 
   (6) ข้าราชการต้องปฏิบัติหน้าท่ีด้วยความเท่ียงธรรมเป็นกลางทางการเมือง 
ใหบ้ริการแก่ประชาชน โดยมีอธัยาศยัท่ีดี และไม่เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม 
   (7) ขา้ราชการตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายว่าดว้ยขอ้มูลข่าวสารของทางราชการอย่าง
เคร่งครัดและรวดเร็ว ไม่ถ่วงเวลาใหเ้น่ินชา้ และใชข้อ้มูลจากการด าเนินงานเพื่อการในหนา้ท่ี และ
ใหข้อ้มูลข่าวสารแก่ประชาชนอยา่งครบถว้น ถูกตอ้ง ทนัการณ์ และไม่บิดเบือนขอ้เทจ็จริง 
   (8) ขา้ราชการตอ้งมุ่งผลสัมฤทธ์ิของงาน รักษาคุณภาพ และมาตรฐานแห่งวิชาชีพ 
โดยเคร่งครัด 
   (9) ขา้ราชการตอ้งยดึมัน่ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริย์
ทรงเป็นประมุข 
   (10) ขา้ราชการตอ้งเป็นแบบอยา่งท่ีดีในการด ารงตน รักษาช่ือเสียงและภาพลกัษณ์
ของขา้ราชการโดยรวม 
  3) ประมวลจริยธรรมของขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินฝ่ายบริหาร 
  ในส่วนขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงแตกต่างไปจากส่วนราชการทั้งหลาย
เน่ืองจากผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมาจากการเลือกตั้งของประชาชนแทนการแต่งตั้งจากผูบ้งัคบับญัชา ไดมี้
การจดัท าระเบียบ / ขอ้บงัคบั / ประกาศ / ว่าดว้ยประมวลจริยธรรมของขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ิน
ฝ่ายบริหาร (ช่ือหน่วยงาน)... พ.ศ. .... ในส่วนของมาตรฐานทางจริยธรรมของขา้ราชการเมือง
ทอ้งถ่ินมีก าหนดไว ้ดงัน้ี 
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  ส่วนท่ี 2 มาตรฐานทางจริยธรรมของขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ิน 
  ขอ้ 6 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งจงรักภกัดีต่อชาติ ศาสนาและพระมหากษตัริย ์
ตลอดจนเป็นแบบอยา่งท่ีดีในการเคารพและรักษาระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รง
เป็นประมุข 
  ขอ้ 7 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งเป็นแบบอยา่งท่ีดีในการรักษาไวแ้ละปฏิบติัตาม
ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยทุกประการ 
  ขอ้ 8 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งเป็นแบบอย่างท่ีดีในการเป็นพลเมืองดี เคารพ 
และปฏิบติัตามกฎหมายอยา่งเคร่งครัด 
  ขอ้ 9 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งปฏิบติัตนอยู่ในกรอบจริยธรรม คุณธรรม และ
ศีลธรรม 
  ขอ้ 10 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งเคารพสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลของผูอ่ื้นโดยไม่
แสดงกิริยา หรือใชว้าจาอนัไม่สุภาพ อาฆาตมาดร้าย หรือใส่ร้ายหรือเสียดสีบุคคลใด 
  ขอ้ 11 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งมีอุดมการณ์ในการท างานเพื่อประเทศชาติ และ
ตอ้งถือเอาผลประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชนเป็นส่ิงสูงสุด 
  ขอ้ 12 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งรับใชป้ระชาชนอย่างเต็มความสามารถดว้ย
ความรับผดิชอบ ซ่ือสตัย ์สุจริต เสียสละ เป็นธรรมไม่เลือกปฏิบติัและปราศจากอคติ 
  ขอ้ 13 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งสร้างจิตส านึกใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ินประพฤติ
ตนเป็นพลเมืองท่ีดี ร่วมกนัพฒันาชุมชนให้น่าอยู่คู่คุณธรรม และดูแลรักษาสภาพส่ิงแวดลอ้มใน
พื้นท่ีรับผดิชอบ 
  ขอ้ 14 ขา้ราชการการเมืองท้องถ่ินต้องไม่ใช้หรือยินยอมให้ผูอ่ื้นใช้สถานะหรือ
ต าแหน่งการเป็นขา้ราชการการเมืองไปแสวงหาผลประโยชน์ท่ีมิควรไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมาย
ส าหรับตนเองหรือผูอ่ื้น ไม่วา่จะเป็นประโยชน์ในทางทรัพยสิ์นหรือไม่กต็าม 
  ขอ้ 15 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งไม่ใชส้ถานะหรือต าแหน่งการเป็นขา้ราชการ
การเมืองเขา้ไปกา้วก่ายหรือแทรกแซงการบรรจุ แต่งตั้ง ยา้ย โอน เล่ือนต าแหน่ง และเล่ือนขั้น
เงินเดือน ของขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า และมิใช่ขา้ราชการการเมือง พนกังาน 
หรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ กิจการท่ีรัฐถือหุ้นใหญ่ หรือราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน หรือให้บุคคลดงักล่าวพน้จากต าแหน่ง ทั้งน้ี เวน้แต่เป็นการปฏิบติัตามอ านาจหน้าท่ี
ตามกฎหมาย 
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  ขอ้ 16 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งไม่ยินยอมให้คู่สมรส ญาติสนิท บุคคลใน
ครอบครัว หรือผูใ้กลชิ้ดกา้วก่ายหรือแทรกแซงการปฏิบติัหนา้ท่ีของตนหรือของผูอ่ื้น และตอ้งไม่
ยนิยอมใหผู้อ่ื้นใชอ้  านาจหนา้ท่ีของตนโดยมิชอบ 
  ขอ้ 17 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งระมดัระวงัมิใหก้ารประกอบวิชาชีพ อาชีพหรือ
การงานอ่ืนใดของคู่สมรส ญาติสนิท หรือบุคคลในครอบครัวของตนท่ีมีลักษณะเป็นการ
กระทบกระเทือนต่อความเช่ือถือ ศรัทธาของประชาชนในการปฏิบติัหนา้ท่ีของตน 
  ขอ้ 18 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งรักษาความลบัของทางราชการ เวน้แต่เป็นการ
ปฏิบติัตามอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย 
  ขอ้ 19 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งยึดมัน่ในกฎหมายและค านึงถึงระบบคุณธรรม
ในการแต่งตั้งผูส้มควรด ารงต าแหน่งต่าง ๆ 
  ขอ้ 20 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินเม่ือพน้จากต าแหน่งแลว้ ตอ้งไม่น าขอ้มูลข่าวสาร
อนัเป็นความลบัของทางราชการซ่ึงตนไดม้าในระหว่างอยู่ในต าแหน่งไปใชเ้พื่อเกิดประโยชน์แก่
องคก์รเอกชน ทั้งน้ี ภายในก าหนดระยะเวลาสองปี นบัจากวนัท่ีพน้จากต าแหน่ง 
  ขอ้ 21 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งเปิดเผยขอ้มูลการทุจริต การใชอ้  านาจในทางท่ี
ผดิ การฉอ้ฉล หลอกลวง หรือกระท าการอ่ืนใดท่ีท าใหร้าชการเสียหายต่อเจา้หนา้ท่ีผูรั้บผดิชอบ 
  ขอ้ 22 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งไม่เรียกร้องของขวญั ของก านลั หรือประโยชน์
อ่ืนใดจากบุคคลอ่ืน เพื่อประโยชน์ต่าง ๆ อนัอาจเกิดจากการปฏิบติัหนา้ท่ีของตน และจะตอ้งดูแล
ใหคู่้สมรส ญาติสนิท หรือบุคคลในครอบครัวของตนปฏิบติัเช่นเดียวกนัดว้ย 
  ขอ้ 23 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งปฏิบติัต่อองค์กรธุรกิจท่ีติดต่อท าธุรกิจกับ
หน่วยงานของรัฐตามระเบียบ และขั้นตอนอยา่งเท่าเทียมกนั โดยไม่เลือกปฏิบติั 
  ขอ้ 24 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินพึงพบปะเยีย่มเยยีนประชาชนอยา่งสม ่าเสมอ เอาใจ
ใส่ทุกขสุ์ข และรับฟังเร่ืองราวร้องทุกขข์องประชาชน และรีบหาทางช่วยเหลืออยา่งเร่งด่วน อย่าง
เท่าเทียมกนั โดยไม่เลือกปฏิบติั 
  ขอ้ 25 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งไม่ใชห้รือบิดเบือนขอ้มูลข่าวสารของราชการ 
เพื่อใหเ้กิดความเขา้ใจผดิ หรือเพื่อผลประโยชน์ส าหรับตนเองและผูอ่ื้น 
  ขอ้ 26 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งรักษาทรัพยสิ์นของทางราชการ และใชท้รัพยสิ์น
ของทางราชการใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคน์ั้น ๆ เท่านั้น 
  ขอ้ 27 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งไม่ประพฤติตนอนัอาจก่อใหเ้กิดความเส่ือมเสีย
ต่อเกียรติภูมิของชาติ 
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  ขอ้ 28 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งไม่คบหาหรือให้การสนับสนุนแก่ผูป้ระพฤติ
ผดิกฎหมาย หรือผูท่ี้มีความประพฤติในทางเส่ือมเสีย เช่น ผูเ้ปิดบ่อนการพนนั หรือผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบั
ยาเสพติด อนัอาจกระทบกระเทือนต่อความเช่ือถือศรัทธาของประชาชนในการปฏิบติัหนา้ท่ีของตน 
  ขอ้ 29 ขา้ราชการการเมืองทอ้งถ่ินตอ้งแสดงความรับผิดชอบตามควรแก่กรณีเม่ือ
ปฏิบติัหนา้ท่ีบกพร่องหรือปฏิบติัหนา้ท่ีผดิพลาดร้ายแรง 
  การท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเร่ิมมีการจดัท ามาตรฐานทางจริยธรรมของขา้ราชการ
การเมืองทอ้งถ่ินก็อาจท าให้การบริหารงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีธรรมาภิบาลเพิ่มข้ึน
โดยเฉพาะในประเดน็ของความโปร่งใส ตรวจสอบได ้และยดึหลกักฎหมาย 

5. งานวจิยัที่เกีย่วข้อง 

 5.1 งานวจิัยที่เกีย่วข้องกบัการปกครองท้องที ่ได้แก่ 
 ธนาศิลป์ เส้ียวทอง (2553) ศึกษาเร่ือง การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองทอ้งท่ี
ระดบัหมู่บา้น: กรณีศึกษาอ าเภอตากใบ จงัหวดันราธิวาส พบว่า (1) การมีส่วนร่วมของประชาชน
ในภาพรวมอยูใ่นระดบัมาก (2) ปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนทุกขั้นตอน พบวา่ 
ตวัแปรอิสระท่ีความสัมพนัธ์ 5 ตวัแปร มีนยัส าคญัทางสถิติท่ีระดบั .05 ไดแ้ก่ ความพึงพอใจของ
ประชาชน การส่งเสริมและสนับสนุนจากหน่วยงานราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ความรู้ความเขา้ใจของ
ประชาชน การส่ือสารและการประชาสัมพนัธ์ และผลประโยชน์ท่ีไดรั้บจากการปกครองทอ้งที่  
(3) การเปรียบเทียบความแตกต่างของการมีส่วนร่วมของประชาชนตามต าบลต่าง ๆ ในภาพรวม 
พบว่า ประชาชนในต าบลเจ๊ะเห ต าบลพร่อน ต าบลไพรวนั ต าบลเกาะสะทอ้น และต าบลโฆษิต 
มีส่วนร่วมในการปกครองท้องที่ระดับหมู่บ ้านแตกต่างจากประชาชนในต าบลศาลาใหม่ 
โดยประชาชนในต าบลเจ๊ะเห มีส่วนร่วมมากท่ีสุด (4) ปัญหาดา้นการมีส่วนร่วมในการปกครอง
ทอ้งท่ีระดบัหมู่บา้น พบว่า ประชาชนไม่ให้ความส าคญัต่อการมีส่วนร่วมอยา่งจริงจงั ผูน้ าหมู่บา้น
ไม่เปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมอยา่งทัว่ถึง เจา้หนา้ท่ีหรือหน่วยงานของรัฐไม่ใหค้วามส าคญั
ต่อการมีส่วนร่วมในการด าเนินโครงการอย่างจริงจัง ประชาชนไม่มีความรู้และขาดข้อมูลท่ี
เก่ียวขอ้ง และหมู่บา้นขาดความเขม้แข็ง ทั้งน้ีประชาชนไดเ้สนอแนะให้หน่วยงานราชการและ
ผูเ้ก่ียวขอ้งควรกระตุน้ใหป้ระชาชนหนัมาใหค้วามส าคญัต่อการมีส่วนร่วมมากข้ึน ผูน้ าหมู่บา้นควร
เปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมอยา่งทัว่ถึง และประชาชนควรมีส่วนร่วมในการประชุมประชาคม 
 ทิวา พรหมอินทร์ (2545) ศึกษาเร่ือง บทบาทของนักปกครองทอ้งท่ีในการส่งเสริมการ
พฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชน : ศึกษาเฉพาะกรณี อ าเภอพระสมุทรเจดีย์ จงัหวดัสมุทรปราการ 
พบว่า บทบาทของนักปกครองทอ้งท่ีในการส่งเสริมการพฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชนอยู่ใน
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ระดบัปานกลาง บทบาทของนกัปกครองทอ้งท่ีเม่ือหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจ
หนา้ท่ีในการพฒันาทอ้งถ่ินมากข้ึน ส่งผลใหน้กัปกครองทอ้งท่ีมีส่วนร่วมในการพฒันาอยูใ่นระดบั
ปานกลาง บทบาทของนกัปกครองทอ้งท่ีในภาวะปัจจุบนั ประชาชนมีความตอ้งการใหน้กัปกครอง
ทอ้งท่ีมีบทบาทในการพฒันาคุณภาพชีวิตดา้นอาหารและโภชนากร และดา้นความปลอดภยัในชีวิต
และทรัพยสิ์นมากข้ึน และตวัแบบ (model) ท่ีจะใชเ้ป็นแนวทางในการสนบัสนุนการพฒันาคุณภาพ
ชีวิตของประชาชนของนกัปกครองทอ้งท่ี คือ การด าเนินการตามโครงการหมู่บา้น/ชุมชนเฉลิมพระ
เกียรติปลอดยาเสพติด การด าเนินการโครงการอนัเน่ืองมาจากพระราชด าริเศรษฐกิจแบบพอเพียง
เฉลิมพระเกียรติ การด าเนินการตามนโยบายกระทรวงมหาดไทยในการเสริมสร้างความเขม้แข็ง
ของชุมชน และการอนุรักษศิ์ลปวฒันธรรมจารีตประเพณี 
 สรุปจากการศึกษาวิจยัท่ีผ่านมา ในการปกครองทอ้งท่ียงัไม่เปิดโอกาสให้ประชากรมี
ส่วนร่วมอยา่งทัว่ถึง ท าใหห้มู่บา้นขาดความเขม้แขง็ 
 5.2 งานวจิัยทีเ่กีย่วข้องกบัหลกัธรรมาภิบาล 
 สุพพตา ประภาศิริ (2549) ศึกษาเร่ือง การศึกษาธรรมาภิบาลในส านักงานปลดัส านัก
นายกรัฐมนตรี พบว่า ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรีมีความพร้อมด้านโครงสร้างเพื่อ
สนบัสนุนใหเ้กิดการปฏิบติัตามหลกัธรรมาภิบาลในระดบัสูง ไม่ว่าจะเป็นหลกันิติธรรม หลกัความ
โปร่งใส หลกัการมีส่วนร่วมและหลกัความรับผดิชอบ เน่ืองจากการเป็นส่วนราชการท่ีมีภารกิจและ
ลกัษณะงานท่ีตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายท่ีเป็นอ านาจหน้าท่ีโดยตรงของหน่วยงาน ส าหรับดา้นการ
บริหารและการปฏิบติังานแลว้ยงัมีความพร้อมดา้นน้ีตามหลกัธรรมาภิบาลอยู่ในระดบัปานกลาง
ค่อนข้างน้อย เน่ืองจากผูบ้ริหารและเจ้าหน้าท่ียงัไม่เห็นความส าคัญและประโยชน์ของการ
เปล่ียนแปลงหน่วยงานให้เกิดธรรมาภิบาล และมีระบบอุปถมัภ์มากกว่าระบบการท างานท่ีเน้น
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของงาน ในด้านสุดทา้ยคือ ด้านวฒันธรรมองค์การเป็นปัญหาท่ี
ส าคัญในการเปล่ียนแปลงหน่วยงานไปสู่หลักธรรมาภิบาลเน่ืองจากส านักงานปลัดส านัก
นายกรัฐมนตรียงัไม่มีวฒันธรรมองคก์รท่ีชดัเจน มีการรับวฒันธรรมองคก์ารจากขา้ราชการท่ีโอน
มา ซ่ึงตอ้งใชเ้วลาในการปรับตวัและเรียนรู้วฒันธรรมซ่ึงกนัและกนั 
 ส าหรับปัญหาและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึน ไดแ้ก่ การขาดความรู้ความเขา้ใจในหลกัธรรมาภิ
บาลของบุคลากรในส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี และผูบ้ริหารส านักงานปลัดส านัก
นายกรัฐมนตรีไดใ้ห้ความสนใจในการผลกัดนัให้เกิดธรรมาภิบาล รวมทั้งไม่ไดป้ฏิบติัตนเป็น
แบบอยา่งแก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 
 แนวทางในการสร้างธรรมาภิบาลในส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี ไดแ้ก่ การปรับ
ทศันคติขา้ราชการทุกฝ่ายทั้งในระดบับริหาร และระดบัปฏิบติัการให้เห็นความส าคญัของหลกั
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ธรรมาภิบาลอยา่งเขม้ขน้ การสร้างระบบประเมินผลการปฏิบติังานตามหลกัธรรมาภิบาลในระดบั
หน่วยงานและระดบับุคคล โดยบรรจุไวใ้นแผนปฏิบติังานมีการก าหนดตวัช้ีวดัและ Best Practice 
เพื่อให้เป็นเกณฑ์ในการประเมินผลท่ีชัดเจน ส่งเสริมให้ผูบ้ริหารยึดหลกัธรรมาภิบาลในการ
ด าเนินงานเพื่อเป็น แบบอย่างท่ีดี โดยสร้างกระบวนการเรียนรู้พฒันาทกัษะความเป็นผูน้ า ท าให้
ผูบ้ริหารเขา้ใจและน าหลกัธรรมาภิบาลไปใช ้และสามารถถ่ายทอดต่อไปยงัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้
เพือ่สร้างการเปล่ียนแปลงใหเ้กิดข้ึนในหน่วยงานอยา่งกวา้งขวาง 
 อภิสิทธ์ิ หนุนภกัดี (2552) ศึกษาเร่ือง ธรรมาภิบาลในองคก์ารภาคประชาสังคม พบว่า 
(1) การบริหารขององคก์ารภาคประชาสังคมเป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล ซ่ึงประกอบไปดว้ย 6 มิติ 
ไดแ้ก่ หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใสและตรวจสอบได ้หลกัการมีส่วนร่วม หลกั
ความรับผดิชอบ และหลกัความคุม้ค่า ซ่ึงแต่ละองคก์ารไดมี้การใชห้ลกัธรรมาภิบาลในลกัษณะท่ีมี
ความคลา้ยคลึงกนั แต่จะมีความแตกต่างกนัในประเด็นรายละเอียด ซ่ึงเป็นไปตามลกัษณะของ
นโยบาย รูปแบบองคก์าร ภาวะผูน้ า และทกัษะความสามารถของบุคลากรในองคก์าร (2) ธรรมาภิบาล
ในองคก์ารภาคประชาสงัคมส่วนใหญ่เกิดจากความรู้และความเขา้ใจเก่ียวกบัหลกัการของธรรมาภิบาล 
ซ่ึงจะเนน้ถึงหลกัการบริหารแบบมีส่วนร่วมเป็นส าคญั นอกจากน้ี กไ็ดค้  านึงถึงหลกัการต่าง ๆ ท่ีให้
ความส าคญัท่ีสามารถเรียงล าดบักนัลงมา ไดแ้ก่ ความรับผดิชอบ การมีคุณธรรม ความโปร่งใสและ
ตรวจสอบได ้หลกันิติธรรม และความคุม้ค่า (3) ปัญหาและอุปสรรคของการบริหารตามหลกัธรร
มาภิบาลเกิดจากการขาดการสนบัสนุนจากภาครัฐและประชาชนอยา่งชดัเจน  ท าใหปั้จจุบนัองคก์าร
แต่ละแห่งต้องแสวงหาวิธีการบริหารองค์การให้เกิดความอยู่รอดรวมทั้ งการสนับสนุนด้าน
งบประมาณด้วยตนเอง (4) ทุกฝ่ายขององค์การท่ีประกอบไปด้วยคณะกรรมการผูบ้ริหาร และ
เจา้หนา้ท่ี ตอ้งช่วยปลูกฝังใหบุ้คลากรมีความรู้ความเขา้ใจและตระหนกัถึงความส าคญัของหลกัการ
ธรรมาภิบาลอย่างทั่วถึง และเป็นรูปธรรม  (5) ผูบ้ริหารองค์การจะเป็นแบบอย่างท่ีดีท่ีจะให้
ความส าคญัถึงหลักธรรมาภิบาลอย่างจริงจัง ซ่ึงจะท าให้ธรรมาภิบาลเป็นหลักการท่ีสามารถ
น ามาใชไ้ดใ้นองคก์ารภาคประชาสงัคมอยา่งประสบความส าเร็จและยัง่ยนืต่อไป 
 ขอ้เสนอแนะของการวิจยัคร้ังน้ีคือ (1) องค์การภาคประชาสังคมควรใช้แนวทางการ
บริหารตามหลกัธรรมาภิบาล ไดแ้ก่ หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใสและตรวจสอบได ้
หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความรับผิดชอบและหลกัความคุม้ค่า มาพฒันาการบริหารขององคก์าร
อย่างจริงจงัมากข้ึน โดยเฉพาะหลกัการมีส่วนร่วม ซ่ึงถือว่าเป็นหลกัการส าคญัของการบริหาร 
ซ่ึงสามารถจะท าให้ประชาชนเขา้มามีส่วนช่วยส าหรับการสนับสนุนการท างานขององคก์ารใน
เร่ืองต่าง ๆ เช่น การสนับสนุนเร่ืองทุน หรือการเป็นแนวร่วมในการสร้างพลงัขบัเคล่ือนองคก์าร 
เป็นตน้ (2) การส่งเสริมการท างานขององคก์ารภาคประชาสังคมให้เป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล
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อย่างเป็นรูปธรรมจะตอ้งค านึงถึงบริบทขององคก์ารภาคประชาสังคม วฒันธรรมการท างานแบบ
องค์การภาคประชาสังคม  ความพร้อมของผูบ้ริหารและเจ้าหน้าท่ี  รวมทั้ งการเปล่ียนแปลง
เทคโนโลยเีพื่อสามารถปรับใชใ้หเ้หมาะสมกบัองคก์ารภาคประชาสงัคมต่อไป 
 จรูญศกัด์ิ ชูยงค ์(2556) ศึกษาเร่ือง การน าหลกัธรรมาภิบาลมาปฏิบติัในการบริหารจดัการ
ของเทศบาลต าบล ในจงัหวดันครศรีธรรมราช พบวา่ ระดบัความส าเร็จของการน าหลกัธรรมาภิบาล
มาปฏิบติัในการบริหารจดัการของเทศบาลต าบลในจงัหวดันครศรีธรรมราช ไม่ต ่ากว่าร้อยละ 70 
อย่างมีนัยส าคญัทางสถิติท่ีระดบั .05 (2) ปัจจยัความพร้อมของระบบงาน ปัจจยัค่านิยมร่วมและ
วฒันธรรมองคก์ร ปัจจยัความเหมาะสมดา้นโครงสร้างองคก์าร  ปัจจยัความชดัเจนของยทุธศาสตร์
และปัจจยัการมีส่วนร่วมของขา้ราชการ มีอิทธิพลต่อความส าเร็จของการน าหลกัธรรมาภิบาลมา
ปฏิบติัในการบริหารจดัการของเทศบาลต าบลในจงัหวดันครศรีธรรมราช สามารถอธิบายรวมกนัได้
ร้อยละ 65.5 และ (3) ขอ้เสนอแนะแนวทางการน าหลกัธรรมาภิบาลมาปฏิบติัในการบริหารจดัการ
ของเทศบาลต าบลในจงัหวดันครศรีธรรมราช ใหป้ระสบความส าเร็จยิง่ข้ึน ท่ีส าคญัคือ ควรก าหนด
ยุทธศาสตร์ดา้นธรรมาภิบาลให้ชดัเจน ควรส่งเสริมให้บุคลากรปฏิบตัิงานดว้ยความเสียสละ
เพื่อประโยชน์ส่วนรวม และควรเปิดโอกาสใหบุ้คลากรมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการมากข้ึน 
 เรณู หม่ืนห่อ (2554) ศึกษาเร่ืองปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อผลสัมฤทธ์ิในการน าหลกัธรรมาภิบาล
ไปปฏิบติัในองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ต พบว่า (1) ผลสัมฤทธ์ิในการน าหลกัธรรมาภิบาลไป
ปฏิบติัในองค์การบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ต ภาพรวมอยู่ในระดบัมาก (2) การเปรียบเทียบความ
แตกต่างผลสัมฤทธ์ิในการน าหลกัธรรมาภิบาลไปปฏิบติัในภาพรวมของแต่ละหน่วยงาน พบว่าไม่
แตกต่างกนั (3) ปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อผลสัมฤทธ์ิในการน าหลกัธรรมาภิบาลไปปฏิบติัทุกดา้น พบว่า 
ตวัแปรอิสระมีความสัมพนัธ์ 5 ตวัแปร มีนยัส าคญัทางสถิติท่ีระดบั .05 ไดแ้ก่ การส่ือสารระหว่าง
องคก์รต่าง ๆ ความส าเร็จในการท างานของบุคคล ความกา้วหนา้ ความรับผดิชอบ และวตัถุประสงค์
และมาตรฐานของนโยบาย (4) กลุ่มตวัอยา่งไดเ้สนอแนะให้ผูบ้ริหารใหค้วามส าคญัในการน าหลกั
ธรรมาภิบาลไปปฏิบติั สนบัสนุนใหบุ้คลากรยดึหลกัความมีส่วนร่วมในการด าเนินงานทุกขั้นตอน  
 พิมพธิ์ดา วงศสุ์นทร (2552) ศึกษาเร่ือง การบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 ในหน่วยงานของรัฐตามหลกัธรรมาภิบาล : กรณีศึกษาส่วนราชการระดับ
กระทรวงสาธารณสุข พบว่า (1) ปัญหาและอุปสรรคในการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 ในหน่วยงานของรัฐมี 2 ส่วน คือ ปัญหาและอุปสรรคอนัเกิดจากหน่วยงาน
ของรัฐ ไดแ้ก่ ปัญหาการขาดความรู้ความเขา้ใจในสาระส าคญัและแนวทางการปฏิบติัตามกฎหมาย
ขอ้มูลข่าวสารของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  ปัญหาการไม่ปฏิบติัตามกฎหมายขอ้มูลข่าวสารของเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐ ปัญหาด้านนโยบายของผูบ้ริหารท่ีขาดการให้ความส าคัญในการมอบนโยบายและ
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สนับสนุนการด าเนินงานท่ีต่อเน่ือง และปัญหาดา้นนโยบายของรัฐบาลท่ีขาดการสนบัสนุนอย่าง
จริงจงั ปัญหาและอุปสรรคอนัเกิดจากประชาชน ไดแ้ก่ ปัญหาประชาชนขาดความรู้ความเขา้ใจใน
แนวทางการใชสิ้ทธิตามพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 และปัญหาดา้นการ
เขา้ถึงและช่องทางในการเผยแพร่ขอ้มูลข่าวสารท่ีมีอยูอ่ย่างจ ากดั (2) แนวทางแกไ้ข คือ การสร้าง
ความพร้อมให้แก่เจา้หน้าท่ีของรัฐและประชาชนให้มีความรู้ ความเขา้ใจในสาระส าคญัและแนว
ทางการใชสิ้ทธิตามพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 และการประสานความ
ร่วมมือระหว่างภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน เพื่อกระตุน้จิตส านึกในการรับรู้ขอ้มูล
ข่าวสารของประชาชน และใหมี้การตรวจสอบการปฏิบติังานของหน่วยงานของรัฐโดยภาคประชา
สังคม 
 วิชิต บุญสนอง (2554) ศึกษาเร่ือง แนวทางการเสริมสร้างธรรมาภิบาลในองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน กรณีศึกษา องค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาลในเขตอ าเภอบางกรวย จงัหวดั
นนทบุรี พบว่า แนวทางการเสริมสร้างธรรมาภิบาลในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 1. ดา้นธรรมาภิ
บาล คือ (1) การเสริมสร้างประสิทธิภาพของหน่วยงานทอ้งถ่ินโดยการเน้นอ านวยความสะดวก 
รวดเร็ว ถูกตอ้งและเป็นธรรม 2. ดา้นหลกัคุณธรรม คือ (1) การเสริมสร้างความสามคัคีและลดความ
ขดัแยง้ระหว่างเจา้หน้าท่ีกบัเจา้หน้าท่ี และผูบ้งัคบับญัชาและผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 3. ดา้นหลกัความ
โปร่งใส คือ (1) การเสริมสร้างความโปร่งใสดา้นการเปิดเผยขอ้มูลเพื่อให้ประชาชนสามารถรับรู้
การท างานของหน่วยงานได ้4. ดา้นการมีส่วนร่วม คือ (1) แนวทางการเสริมสร้างกระบวนการ
ตดัสินใจโดยใชเ้สียงส่วนใหญ่ในการหาฉันทามติร่วมกนัระหว่างประชาชนและองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน 5. ดา้นความรับผดิชอบ คือ (1) แนวทางการเสริมสร้างใหบุ้คลากรในองคก์รไดเ้คารพ
ในความคิดเห็นท่ีแตกต่างกนัและกลา้ยอมรับผลของการกระท า พร้อมรับการตรวจสอบ 6. ดา้น
หลกัความคุม้ค่า คือ (1) แนวทางการเสริมสร้างให้หน่วยงานมีวิธีการและขั้นตอนในการจดัสรร
งบประมาณอย่างเป็นระบบ และเหมาะสมกบัการด าเนินงาน 7. ดา้นหลกัความเสมอภาค คือ (1) 
แนวทางการส่งเสริมการใหก้ฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั โดยไม่เลือกปฏิบติั มีความเสมอภาคเท่าเทียมและ
เป็นธรรมกบัทุกฝ่าย 8. ดา้นหลกัความสอดคลอ้ง คือ (1) การส่งเสริมการเรียนรู้ของบุคลากรดว้ย
วิธีการเรียนรู้วฒันธรรมและส่ิงแวดลอ้มของสังคม เพื่อใหท้ราบความตอ้งการของชุมชนและสังคม
ท่ีแท้จริง 9. ด้านหลักการมีวิสัยทัศน์เชิงยุทธศาสตร์ คือ (1) การส่งเสริมให้น าวิสัยทัศน์เชิง
ยุทธศาสตร์เผยแพร่ให้บุคลากรและประชาชนในทอ้งถ่ินไดท้ราบ เพื่อให้รับรู้ถึงแนวคิดวิสัยทศัน์
เชิงยุทธศาสตร์ท่ีจะปฏิบติัในอนาคตส าหรับองคก์รและทอ้งถ่ิน ว่าตรงกบัความตอ้งการท่ีแทจ้ริง
ของบุคลากรและชุมชนเพียงใด 10. ดา้นหลกัการควบคุมคอร์รัปชนั คือ (1) การส่งเสริมคุณธรรม 
จริยธรรม และศีลธรรมใหก้บัทอ้งถ่ินในการตระหนกัภยัของการคอร์รัปชนั 
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 สุพฒัน์ วโนทยาน (2555) ศึกษาเร่ือง ความสัมพนัธ์ระหว่างภาวะผูน้ าของผูบ้ริหารกบั
ธรรมาภิบาล ขององคก์ารบริหารส่วนต าบลในจงัหวดับุรีรัมย ์พบว่า (1) ธรรมาภิบาลขององคก์าร
บริหารส่วนต าบลในจงัหวดับุรีรัมย ์โดยภาพรวมอยู่ในระดบัมาก (2) ภาวะผูน้ าของผูบ้ริหารของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบลในจงัหวดับุรีรัมยอ์ยูใ่นระดบัปานกลางทุกรูปแบบ   ไม่ว่าภาวะผูน้ าแบบ
บงการ แบบใหก้ารสนบัสนุน แบบใหมี้ส่วนร่วมและแบบมุ่งความส าเร็จ (3) ภาวะผูน้ าของผูบ้ริหาร
ขององคก์ารบริหารส่วนต าบลมีความสมัพนัธ์กบัธรรมาภิบาลในระดบัต ่า 
 อวยพร โภชากรณ์ (2553) ศึกษาเร่ือง การศึกษาปัจจยัของพนกังานส่วนต าบลในจงัหวดั
นครปฐม ท่ีมีต่อกระบวนการโอนพนกังานส่วนต าบลตามหลกัธรรมาภิบาล พบว่า 1. ระดบัปัจจยั
ของพนกังานส่วนต าบลในจงัหวดันครปฐม ท่ีมีต่อกระบวนการโอนพนกังานส่วนต าบลตามหลกั
ธรรมาภิบาล ในภาพรวมอยู่ในระดบัปานกลาง  เม่ือพิจารณาเป็นรายดา้นทุกดา้นอยู่ในระดบัปาน
กลาง 2. พนกังานส่วนต าบลท่ีมีความตอ้งการโอนต่างกนั มีกระบวนการโอนพนกังานส่วนต าบล
ตามหลกัธรรมาภิบาลในภาพรวมแตกต่างกนัอย่างมีนัยส าคญัทางสถิติท่ีระดบั 0.01 แต่พนักงาน
ส่วนต าบลท่ีมีเพศ อายุ สถานภาพสมรส ระดบัการศึกษา ภูมิล าเนา ระดบัต าแหน่ง อายุราชการ 
ขนาดขององคก์ารบริหารส่วนต าบลต่างกนั มีความคิดเห็นต่อกระบวนการโอนพนกังานส่วนต าบล
ตามหลกัธรรมาภิบาลไม่แตกต่างกนั 3. ปัญหาการโอนพนกังานส่วนต าบลขององคก์ารบริหารส่วน
ต าบลในจงัหวดันครปฐม คือ ปัญหาความไม่เป็นธรรม ไม่เสมอภาค ขาดการมีส่วนร่วมและความ
ล่าชา้ อุปสรรค ไดแ้ก่ ควรใหพ้นกังานส่วนต าบลมีส่วนร่วมในการโอนพนกังานส่วนต าบล ควรให้
มีตวัแทนหรือท่ีปรึกษาเก่ียวกบัการบริหารส่วนบุคคล และควรมีองคก์รประสานงานการโอน 
 อุบล ยะไวทย์ณะวิชัย (2553) ได้ศึกษาการบริหารจัดการตามหลักธรรมาภิบาลของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล ในจงัหวดัเชียงใหม่ผลการวิจยัพบวา่ การบริหารจดัการตามหลกัธรรมาภิ
บาลขององคก์ารบริหารส่วนต าบล มีแนวทางในการบริหารจดัการเป็น 2 ส่วน คือ (1) การบริหาร
การพฒันา เป็นการบริหารงานในพื้นท่ี ชุมชน หมู่บา้น โดยมุ่งตรงไปท่ีประชาชนใหป้ระชาชนอยูดี่
มีสุข สุขภาพจิตดี สุขภาพกายดี ส่ิงแวดลอ้มดี และสังคมดี และ 2) การบริหารจดัการองคก์รมุ่งเนน้
การบริหารจดัการ ดา้นบุคลากรและระบบการท างานในองคก์ร เพื่ออ านวยความสะดวกและบริหาร
ประชาชนอยา่งรวดเร็ว และสนองตอบความตอ้งการของประชาชน โดยบริหารงานอยา่งโปร่งใส 
ท างานดว้ยความซ่ือสตัย ์สุจริต ไม่ทุจริต ไม่คอร์รัปชัน่ เปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร สร้างความมีส่วนร่วม 
เนน้การท างานเป็นท่ีมีความสามารถท างานแทนกนัได ้มีการรับฟังความคิดเห็นหรือขอเสนอแนะ
ซ่ึงกนัและกนั น าระบบคุณธรรมมาใชใ้นการบริหารงานบุคคล โดยมีความสร้างสรรค ์ส่งเสริมให้
บุคลากร คิดนอกกรอบ สร้างนวตักรรมและสร้างวฒันธรรมองคก์รเพื่อสนบัสนุนการท างานเพื่อ
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ประชาชน โดยการบริหารจดัการท่ีดี สามารถมองไดจ้าก 3 ประเดน็หลกัคือ ตวับุคคล หลกัการหรือ
วิธีการบริหาร และผลท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารจดัการ 
 การศึกษาพบว่า ปัจจยัท่ีส่งผลต่อการบริหารจดัการตามหลกัธรรมาภิบาลขององคก์าร
บริหารส่วนต าบล ประกอบไปด้วยปัจจัย 3 ระดับคือ 1) ปัจจัยระดับบุคคลทั้ งผูบ้ริหารและ
ผูป้ฏิบติังานเป็นผูมี้จิตสาธารณะ มีจิตบริการเปิดใจกวา้ง และมีสมรรถนะสูง 2) ปัจจยัระดบัองคก์าร
มีการมอบอ านาจ การสร้างพลงั การท างานเป็นทีม และเป็นองคก์ารแห่งการเรียนรู้ 3) ปัจจยัระดบั
ชุมชนเป็นประชาสังคมท่ีเขม้แขง็ และมีวฒันธรรมชุมชนแบบธรรมาธิปไตย 
 สิรินทร์ พนัธ์เกษม (2551) ไดศึ้กษาวิจยัเร่ือง ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดินกบัการสร้าง
ธรรมาภิบาลในองคก์ารบริหารส่วนต าบล มีวตัถุประสงคเ์พื่อการศึกษาธรรมาภิบาลในองคก์าร
บริหารส่วนต าบลและความสามารถของส านกังานการตรวจเงินแผน่ดินในการสร้างธรรมาภิบาลใน
องคก์ารบริหารส่วนต าบลใน 3 มิติ คือความรับผิดชอบท่ีตรวจสอบได ้ความโปร่งใส และความ
คุม้ค่าในการใชจ่้ายเงินรวมทั้งศึกษาถึงปัจจยัอ่ืนๆ ท่ีมีผลต่อธรรมาภิบาลในองคก์ารบริหารส่วน
ต าบล ผลการศึกษาพบว่า ปัจจยัท่ีมีผลต่อธรรมาภิบาลในองคก์ารบริหารส่วนต าบลคือ บทบาทของ
ส านกังานตรวจตราแผน่ดิน ความสามารถในการบริหารงานขององคก์ารบริหารส่วนต าบลและการ
ตรวจสอบของประชาชน การส่งเสริมธรรมาภิบาลในองคก์ารบริหารส่วนต าบลสามารถกระท าได้
โดยผา่นปัจจยัทั้ง 3 ปัจจยัดงักล่าว 
 การตรวจสอบของส านกังานการตรวจเงินแผ่นดินท าให้การท างานของ องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลมีความถูกตอ้งและมีประสิทธิภาพมากข้ึน การทุจริตลดนอ้ยลง และเพื่อส่งเสริมธรรมาภิ
บาลในองค์การบริหารส่วนต าบลส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตอ้งพฒันามาตรการและแนว
ทางการตรวจสอบโดยใชฐ้านความเส่ียง เพื่อให้สามารถตรวจสอบองคก์ารบริหารส่วนต าบลได้
ทัว่ถึงและครอบคลุมมากข้ึน รวมทั้งพฒันาความรู้และทกัษะของผูต้รวจสอบให้สามารถประเมิน
ความเส่ียงหรือโอกาสท่ีองคก์ารบริหารส่วนต าบลจะปฏิบติังานผดิพลาด และเลือกตรวจสอบเฉพาะ
องคก์ารบริหารส่วนต าบลท่ีประเมินแลว้ว่ามีความเส่ียงสูงท่ีจะปฏิบติังานผดิพลาดหรือมีโอกาสใน
การทุจริต การตรวจสอบโดยใชห้ลกัฐานความเส่ียงจะท าให้ใชเ้วลาในการตรวจสอบนอ้ยลง และ
สามารถตรวจสอบองคก์ารบริหารส่วนต าบลไดม้ากข้ึนนอกจากน้ี ส านกังานตรวจเงินแผน่ดินควร
พิจารณาความเป็นไปไดใ้นการให้ส านกังานสอบบญัชีเอกชน ร่วมตรวจสอบองคก์ารบริหารส่วน
ต าบล โดยจดัให้มีหน่วยงานก ากบัดูแลการตรวจสอบของส านกังานสอบบญัชีเอกชนเพื่อใหผ้ลการ
ตรวจสอบมีความน่าเช่ือถือ สรุปจากการศึกษางานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งยงัไม่พบรูปแบบหลกัธรรมาภิ
บาลของก านนั ผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงเป็นผูป้กครองทอ้งท่ีเลย 
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 5.3 งานวจัิยทีเ่กีย่วข้องกบัก านัน ผู้ใหญ่บ้าน การปกครองส่วนท้องถิ่น และปัญหาการทับซ้อน 
 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2546) ศึกษาเร่ือง บทบาทอ านาจหนา้ท่ีของก านนั ผูใ้หญ่บา้น และ
การปกครองทอ้งท่ี พบว่า การปกครองทอ้งท่ี นบัเป็นองคป์ระกอบท่ีมีความส าคญัอยา่งยิง่ของสมยัใหม่
ทุกประเทศ โดยท่ีความส าคญัของเร่ืองน้ีมีรากฐานมาจากเหตุผลของการก่อก าเนิดรัฐสมยัใหม่นัน่เอง 
ซ่ึงรัฐสมัยใหม่มีความจ าเป็นต้องรักษาความสงบเรียบร้อยให้บังเกิดข้ึนทั่วดินแดนของตน ดูแล
ประเทศชาติและประชาชนของตนให้มีความสงบร่มเยน็ จดัให้มีโครงสร้างพื้นฐานท่ีเอ้ือต่อการพฒันา
ด้านต่าง ๆ รวมทั้งจดัสร้างระบบความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัผูน้ าชุมชนต่าง ๆ ซ่ึงถือก าเนิดและมี
พฒันาการก่อนรัฐสมยัใหม่บา้ง ถือก าเนิดในกระบวนการก่อร่างสร้างรัฐสมยัใหม่บา้ง และภายหลงัจาก
ท่ีรัฐสมยัใหม่ไดส้ถาปนาระบบการปกครองข้ึนอยา่งเขม้แขง็แลว้บา้ง 
 ระบบตวัแทนของรัฐสมยัใหม่ ซ่ึงไดรั้บมอบอ านาจจากรัฐให้ออกไปท าหนา้ท่ีปกครอง
และดูแลความสงบร่มเยน็ของพื้นท่ีต่าง ๆ ทัว่ประเทศ มีช่ือเรียกอย่างเป็นทางการว่า การบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาค ระบบตวัแทนของรัฐส่วนน้ีมีโครงสร้างการบริหารและมีการจดัโครงสร้าง
องคก์รเชิงท่ีมีอ านาจลดหลัน่จากเบ้ืองบนลงสู่เบ้ืองล่าง ในกรณีประเทศไทย ไดแ้ก่ การปกครอง
และการบริหารราชการของจงัหวดั อ าเภอ ต าบล และหมู่บา้น โครงสร้างของการบริหารราชการ
และการปกครองดังกล่าวน้ี มีพฒันาการท่ีมีความต่อเน่ือง อีกทั้งมีเกียรติภูมิ และมีหน้าท่ีความ
รับผิดชอบของตนเองอย่างโดดเด่น โดยเฉพาะต่อการรักษาความสงบเรียบร้อยในพื้นท่ี ท าให้
ประเทศชาติบา้นเมืองมีความร่มเยน็ และเกิดการพฒันาดา้นต่าง ๆ 
 อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาพบว่า โครงสร้างของการบริหารราชการส่วนภูมิภาคของ
ประเทศไทยมี 2 ระบบยอ่ยทบัซอ้นกนัอยู ่ระหว่างโครงสร้างส่วนบน ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคท่ีมีความสมบูรณ์และทนัสมยั กล่าวคือเป็นระบบราชการเตม็ตวั กบัโครงสร้าง
การปกครองส่วนล่างท่ีมีลกัษณะเป็น “การปกครองทอ้งท่ี” อนัเป็นการปกครองอาณาบริเวณตาม
แบบประเพณี การจดัตั้งเขตต าบลและหมู่บา้นด าเนินการโดยประกาศของกระทรวงมหาดไทยและ
โดยประกาศของทางจงัหวดั อีกทั้งก านนัผูใ้หญ่บา้นมีสถานะเป็นเพียง “ก่ึงขา้ราชการ” เท่านั้น 
 โครงสร้างการบริหารงานส่วนทอ้งท่ีของประเทศไทย ในปัจจุบนัน้ีกล่าวไดว้่า ไดรั้บ
ผลกระทบจากการเปล่ียนแปลงหลาย ๆ ด้าน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การขยายตวัของการปกครอง
ทอ้งถ่ินท่ีมีลกัษณะเป็นการปกครองในแบบประชาธิปไตย มิใช่เป็นระบบก่ึงประชาธิปไตยดงัแต่ก่อน 
การขยายตวัของชุมชนเมืองและความเจริญต่าง ๆ ส่งผลให้การติดต่อระหว่างรัฐกบัประชาชนมี
ความใกลชิ้ดกนัมากยิง่ข้ึนกว่าท่ีเป็นมาแต่เดิม รวมทั้งภาครัฐเองก็มีการปฏิรูประบบการบริหารงาน
ใหมี้ประสิทธิภาพและความโปร่งใส โดยเนน้ประชาชนเป็นผูรั้บบริการและเป็นศูนยก์ลาง มิใช่เป็น
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ผูถู้กปกครองดงัแต่ก่อน ดว้ยเหตุน้ี การปกครองทอ้งท่ี และบทบาทของก านนัผูใ้หญ่บา้น จึงไดรั้บ
ผลกระทบอยา่งมาก และอยูใ่นสถานะท่ีตอ้งมีการปรับตวัไปดว้ยอยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้
 การศึกษาวิจยัน้ี พบว่า ก านนัผูใ้หญ่บา้น ไดรั้บการพิจารณาจากเกือบทุกฝ่ายว่ามีบทบาท
และหนา้ท่ีในเชิงขยายตามสภาวะการเปล่ียนแปลง กล่าวคือ ไดมี้ส่วนช่วยภารกิจหนา้ท่ีการงานของ
หน่วยงานราชการต่าง ๆ นอกเหนือจากหนา้ท่ีของกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทยในแบบเดิม ๆ 
รวมทั้งท าหนา้ท่ีเป็นผูแ้ทนชุมชน เป็นผูแ้ทนขององคก์รภาครัฐ และเป็นผูแ้ทนของนกัการเมืองไป
ดว้ยในเวลาเดียวกนั ฉะนั้น ความพร้อมในทางเศรษฐกิจสังคมและการเสียสละของปัจเจกชนแต่ละ
บุคคล กล่าวไดว้่ามีความส าคญัเป็นอย่างยิ่ง ทั้งน้ี เน่ืองมาจากสถานะ “ก่ึงขา้ราชการ” ของก านัน
ผูใ้หญ่บา้นดงัท่ีเป็นมาในอดีตนั้น มิไดมี้ความเหมาะสมกบัการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจสงัคมและ
การเมือง และไม่เหมาะสมกบัภารกิจหนา้ท่ีท่ีขยายออกไป รวมทั้งไม่สอดคลอ้งกบัความคาดหวงั
ของประชาชนในพื้นท่ีในปัจจุบนัน้ีมากนกั 
 การศึกษาวิจยัน้ี ไดเ้สนอใหมี้การพิจารณาทบทวนเร่ืองภารกิจหนา้ท่ีของก านนั-ผูใ้หญ่บา้น
เสียใหม่ แบ่งออกเป็นในระยะสั้ นกับในระยะยาว ขอ้พิจารณาในระยะสั้ นเก่ียวขอ้งกับการลด
จ านวนผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น สารวตัรก านนั และแพทยป์ระจ าต าบล ประการหน่ึง การพิจารณาเกณฑ์
การจดัตั้งต าบลและหมู่บา้นใหมี้ลกัษณะท่ีซบัซอ้นมากข้ึน โดยมีเง่ือนไขท่ีตอ้งไดรั้บความเห็นพอ้ง
จากประชาชน และจากหน่วยการปกครองอ่ืน ๆ ในพื้นท่ีอีกประการหน่ึง และการเกล่ียภารกิจ
หน้าท่ีให้มีความชัดเจน มิใช่ให้ก านันผูใ้หญ่บ้านมีหน้าท่ีกว้างขวางและซ้อนทับกับหน่วย
ปฏิบติังานอ่ืน ๆ ในทอ้งท่ีอีกประการหน่ึง 
 ขอ้เสนอในระยะยาว ภายหลังจากท่ีด าเนินการในระยะสั้ นเสร็จส้ินแล้ว ซ่ึงมีความ
แตกต่างกนัเป็นตรงขา้ม และมีความจ าเป็นตอ้งมีการตดัสินทางการเมืองและการบริหารโดยองคก์ร
ปกครองในระดบัชาติ ไดแ้ก่ ทางเลือกท่ีหน่ึง คือ การบูรณาการใหก้ านนั-ผูใ้หญ่บา้น เปล่ียนสถานะ
เป็นขา้ราชการส่วนภูมิภาคเตม็ตวั โดยมีภารกิจเป็นขา้ราชการระดบัล่างและปฏิบติังานทัว่ไปใหก้บั
หน่วยงานของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคของทุกกระทรวง ระบบน้ีจะท าใหก้ านนั ผูใ้หญ่บา้น
มีภารกิจท่ีชดัเจน มีเกียรติศกัด์ิศรี และมีหนา้ท่ีความรับผิดชอบ ซ่ึงจ าเป็นตอ้งมีการประเมินผลตาม
ระบบการบริหารงานภาครัฐสมยัใหม่ 
 อีกทางหน่ึง ไดแ้ก่ การบูรณาการให้ก านันผูใ้หญ่บา้นเปล่ียนสถานะเป็นส่วนหน่ึงของ
องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึงในทางปฏิบติัอาจเลือกไดใ้น 2 วิธีการ กล่าวคือ ทางหน่ึง คือการเปล่ียน
สถานะใหก้ านนัผูใ้หญ่บา้นเป็น “สมาชิกสภาสูง” ขององคก์รปกครองทอ้งถ่ิน คลา้ย ๆ กบัท่ีรัฐสภา
ในระดบัชาติ แบ่งออกเป็นสภาสูงกบัสภาล่าง กบัในอีกทางเลือกหน่ึงคือ การเปล่ียนสถานะของ
ก านัน ผูใ้หญ่บา้นเป็นเจา้หน้าท่ีขององคก์รปกครองทอ้งถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้ง ซ่ึงเป็นวิธีการท่ี
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ช่วยขยายจ านวนเจา้หนา้ท่ีขององคก์รปกครองทอ้งถ่ินออกไปไดอี้กเป็นอนัมาก และเป็นวิธีการท่ี
เป็นประชาธิปไตยอย่างยิ่ง เน่ืองดว้ยระบบพนกังานหรือผูป้ฏิบติังานขององคก์รปกครองทอ้งถ่ิน
นั้นสามารถมีท่ีมาไดจ้ากหลายวิธีการ เช่น การบรรจุ แต่งตั้ง การยมืตวัจากราชการส่วนการ การจา้ง
งานชัว่คราว และโดยการเลือกตั้งของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ เป็นตน้ 
 สรียา  วิไลพงศ์ (2551) ศึกษาเร่ือง ความเปล่ียนแปลงของก านัน ผู ้ใหญ่บ้าน ตาม
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551: กรณีศึกษา ในอ าเภอสารภี จงัหวดั
เชียงใหม่ พบว่า ความเปล่ียนแปลงในการเขา้สู่ต  าแหน่งตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี 
(ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 พบวา่ โครงสร้างการเขา้สู่ต  าแหน่งเปล่ียนแปลงไป กล่าวคือ ผูใ้หญ่บา้นตอ้ง
ผ่านการเลือกโดยราษฎรในหมู่บา้น และต าแหน่งก านนัตอ้งให้ผูใ้หญ่บา้นในต าบลเป็นผูค้ดัเลือก 
โดยใหด้ ารงต าแหน่งจนถึงอาย ุ60 ปี  ทั้งน้ี ในความเห็นของก านนั ผูใ้หญ่บา้น ราชการ และราษฎร
โดยส่วนใหญ่เห็นวา่ การเขา้สู่ต  าแหน่งก านนั ควรผา่นการเลือกโดยราษฎรในต าบลเช่นเดิม อยา่งไร
ก็ดี ทั้งส่ีกลุ่มยงัมีความแตกต่างกนับา้งในรายละเอียดส าหรับปัญหาอุปสรรค ทั้งส่ีกลุ่มมีขอ้กงัวล
เร่ืองของคณะกรรมการประเมินผลการปฏิบติัหนา้ท่ี ในเร่ืองวาระการด ารงต าแหน่งยอ่มมีผลต่อการ
ท างาน อาจเกิดความเฉ่ือยชาและเป็นการสัง่สมอิทธิพล 
 สุภาพร นาคแท ้(2548) ศึกษาเร่ือง ความคิดเห็นของปลดัอ าเภอในจงัหวดัอุดรธานี ต่อ
บทบาทหนา้ท่ีท่ีเหมาะสมของก านนั ผูใ้หญ่บา้น พบว่า ในความคิดเห็นของปลดัอ าเภอ ก านนั และ
ผูใ้หญ่บา้น สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีไดใ้นระดบัปานกลาง ก านนัและผูใ้หญ่บา้นมีบทบาทมากท่ีสุด คือ 
ดา้นการทะเบียน และบทบาทตามนโยบายของรัฐบาล ส่วนบทบาทท่ีก านนัและผูใ้หญ่บา้นปฏิบติั
ไดน้อ้ยท่ีสุด คือ ดา้นการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม บทบาทท่ีเหมาะสมท่ีสุดใน
อนาคต คือ การปฏิบติัตามนโยบายของรัฐบาล การทดสอบสมมติฐาน ไม่พบความแตกต่างทางดา้น
เพศ อายุ ระดบัการศึกษา ระยะเวลาในการด ารงต าแหน่ง และความคิดเห็นต่อบทบาทท่ีปฏิบติัได้
จริงในปัจจุบนัของก านันและผูใ้หญ่บา้น ก่อให้เกิดความแตกต่างในความคิดเห็นต่อบทบาทท่ี
เหมาะสมของก านนัและผูใ้หญ่บา้น 
 ธนยศ ปานขาว (2548) ศึกษาเร่ือง ความคิดเห็นของก านนัผูใ้หญ่บา้น ในการบริหารงาน
จงัหวดัแบบบูรณาการ : กรณีศึกษา อ าเภอแม่สอด จงัหวดัตาก พบว่า การบริหารของจงัหวดัแบบ
บูรณาการตามนโยบายของรัฐบาลคือ ความตอ้งการของประชาชนอยา่งแทจ้ริง ซ่ึงมีค่าเฉล่ียต ่าสุด 
รองลงมาในเร่ือง ผูว้่าฯ CEO มีอ  านาจในการบริหารงานท าให้เกิดความคิดริเร่ิมเพื่อแกไ้ขปัญหา 
ก่อให้เกิดความยุง่ยากมากกว่าการบริหารงานแบบเดิม มีค่าเฉล่ียต ่าสุด และไดใ้ห้ขอ้เสนอแนะใน
เร่ืองการก าหนดนโยบายการบริหารงานควรเกิดจากจงัหวดัเป็นผูก้  าหนด เพื่อสามารถตอบสนอง
ปัญหาของจงัหวดันั้น ๆ ไดอ้ยา่งมีทิศทางและเกิดประสิทธิภาพสูงสุด นอกจากน้ีควรมีการส่งเสริม
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ให้บุคลากรในองคก์รมีการเรียนรู้อย่างต่อเน่ืองเพื่อพฒันาตนเอง และเปิดโอกาสให้บุคลากรได้
แสดงความสามารถ นบัเป็นหนทางการพฒันาองคก์รอีกรูปแบบหน่ึงท่ีท าใหอ้งคก์รประสบผลส าเร็จ 
 ภิรมยพ์ร ไชยยนต ์(2557) ศึกษาเร่ือง การกระจายอ านาจการปกครองทอ้งถ่ิน: ศึกษากรณี
การปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในระดบัจงัหวดั พบวา่ การปกครองทอ้งถ่ินไทยมี
ปัญหาดา้นโครงสร้างท่ีทบัซอ้นกนั ปัญหาดา้นอ านาจหนา้ท่ีของทอ้งถ่ินท่ียงัไม่ชดัเจน ปัญหาดา้น
การก ากบัดูแลท่ีราชการส่วนภูมิภาคก ากบัดูแลทอ้งถ่ินจนขาดอิสระ ปัญหาดา้นการคลงั งบประมาณท่ี
ไม่เพียงพอและขาดการพฒันา ปัญหาดา้นการบริหารงานบุคคลซ่ึงขาดการพฒันาและความกา้วหนา้
ทางสายอาชีพ และปัญหาดา้นการมีส่วนร่วมของประชาชน ประชาชนไม่ไดเ้ขา้ไปมีส่วนร่วมใน
การปกครองทอ้งถ่ินอย่างเพียงพอ ซ่ึงขอ้เสนอตามแนวคิดการปกครองตนเองมีดงัน้ี เสนอให้ยุบ
ราชการส่วนภูมิภาคให้รวมกบัการปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อแกปั้ญหาโครงสร้าง โดยให้ “จงัหวดั
ปกครองตนเอง” เป็นองคก์รปกครองทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดั มีโครงสร้างภายใน 3 ฝ่าย มีสภาพลเมือง
ท่ีมาจากตัวแทนของประชาชนท่ีหลากหลาย ท าหน้าท่ีน าเสนอข้อเรียกร้องและปัญหาของ
ประชาชน และตรวจสอบการท างานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ให้ทอ้งถ่ินมีอ านาจหน้าท่ี
อย่างกวา้งขวางและเป็นการทัว่ไป รัฐส่วนกลางมีอ านาจหน้าท่ีในเร่ืองหลกัของประเทศ คือ ดา้น
การป้องกนัประเทศ ดา้นการคลงัของรัฐและระบบเงินตรา ดา้นการศาลหรือการยติุธรรม  และดา้น
ความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศเท่านั้น ให้ทอ้งถ่ินข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี และเป็นการก ากบัดูแล
ภายหลงัการกระท าซ่ึงให้อิสระแก่ทอ้งถ่ินมากข้ึน ก าหนดอตัราส่วนการแบ่งสัดส่วนภาษี ให้
ทอ้งถ่ินเก็บไวร้้อยละ 70 แบ่งใหรั้ฐส่วนกลางร้อยละ 30 ใหท้อ้งถ่ินมีอ านาจในการก าหนดฐานภาษี
ทอ้งถ่ินและจดัเก็บภาษีในทอ้งถ่ินเพิ่มมากข้ึน ให้บุคลากรของทอ้งถ่ินมีระบบการพฒันาทางสาย
งานท่ีชดัเจน และมีความเหมาะสมกบัพื้นท่ี และการมีส่วนร่วมของประชาชน มีการเสนอรูปแบบท่ี
ชดัเจน และเป็นเง่ือนไขในการด าเนินการหรือตดัสินใจของทอ้งถ่ิน 
 ผกาภรณ์ จนัทร์ทิพย ์(2552) ศึกษาเร่ือง ความสัมพนัธ์ระหว่างกรมส่งเสริมการปกครอง
ทอ้งถ่ินกบัองคก์รปกครอง พบว่า ความสัมพนัธ์ดา้นการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินระหว่างกรม
ส่งเสริมการปกครองกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมีต่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในดา้นการ
บริหารบุคคล คือ การเป็นหน่วยงานกลางในการประสานงานในกระบวนการบริหารงานบุคคลดา้น
ต่าง ๆ โดยเฉพาะหนา้ท่ีของหน่วยงานธุรกิจใหก้บัคณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนกังานส่วน
ทอ้งถ่ิน (ก.กลาง)  และคณะกรรมการขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินในระดบัจงัหวดั (ก.ท., 
ก.อบต. จงัหวดั) และการเป็นหน่วยงานให้ค  าปรึกษาและพฒันาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มี
ความเขม้แข็ง และมีศกัยภาพในการบริการสาธารณะ และจากรูปแบบความสัมพนัธ์ดงักล่าวได้
น าไปสู่การมีมุมมองท่ีผิดเก่ียวกับอ านาจหน้าท่ีของกรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ินจาก
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บุคคลภายนอก และจากกลุ่มขา้ราชการหรือพนกังานองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางส่วน โดยผล
จากการศึกษา พบว่า ความเขา้ใจผดิท่ีเกิดข้ึนมีท่ีมาจากการขาดความรู้ความเขา้ใจในบทบาท ภารกิจ
หนา้ท่ีของกรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารงานบุคคล
ส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบกบัความคุน้ชินกบัระบบการบริหารราชการทอ้งถ่ินในอดีต ท่ีตอ้งพึ่งพิงจาก
หน่วยงานของรัฐ และจากความคาดหวงัของสังคม และจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเอง 
ท่ีมีความคิดว่าการด าเนินงานท่ีเป็นอิสระนั้นคือการด าเนินการในเร่ืองใดก็ได ้โดยขาดการท าความ
เขา้ใจว่าการด าเนินงานเร่ืองการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินตอ้งอยูบ่นพื้นฐานของกฎหมายท่ีรัฐ
ไดใ้ห้อ  านาจไว ้และตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑข์อ้ตกลงร่วมกนัของคณะกรรมการกลางไตรภาคี 
ดังนั้นกระบวนงานท่ีเกิดข้ึนตามความเป็นจริงท่ีปฏิบติักันอยู่ในปัจจุบนัของกรมส่งเสริมการ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดด้ าเนินไปตามกฎหมายก าหนดไวเ้พียงเท่านั้น  กรมส่งเสริมการปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินไม่มีอ านาจในการควบคุมหรือสัง่การองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้
 ทรงวุฒิ ไกรภัสสร์พงษ์ (2551) ศึกษาเร่ือง ความสอดคลอ้งของภาระงานตามอ านาจ
หนา้ท่ี กบัโครงสร้างและกรอบอตัราก าลงัของกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน พบวา่ ภาพรวมของ
ความสัมพนัธ์ระหว่างขา้ราชการในกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินกบัองคก์รนั้น แสดงให้เห็น
พฤติกรรมองคก์รท่ีมีความยดืหยุน่พอสมควร ผูบ้งัคบับญัชาใหค้วามส าคญัในการติดตามงานอยา่ง
ใกลชิ้ด ผูป้ฏิบติังานเองมีความพึงพอใจการท างาน ในด้านภาระงานตามหน้าท่ีนั้น สรุปได้ว่า 
ขา้ราชการในกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน ได้ปฏิบัติหน้าท่ีท่ีได้ระบุไวใ้นค าสั่งของกรม
ส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งครบถว้นแลว้ และส่วนใหญ่ไมไดป้ฏิบติังานหนอกเหนือจากท่ี
กฎหมายก าหนดไว ้
 จากการวิจยัดา้นโครงสร้างองคก์รของกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน พบวา่ โครงสร้าง
องค์กรยงัมีความสับสนและขาดความชัดเจนในการแบ่งสายงาน ท าให้เกิดอุปสรรคในการ
ประสานงานภายในกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน และอาจเกิดความผดิพลาดในการปฏิบติังาน  
 ชูชยั เลิศพงศอ์ดิศร (2557) ศึกษาเร่ือง เชียงใหม่มหานคร...การปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบ
พิเศษ พบว่า 1. เป็นระบบการปกครองทอ้งถ่ินสองชั้น (Two tier system) เพราะสอดคลอ้งกบัการ
ปกครองทอ้งถ่ินของนานาประเทศ และเป็นไปตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 และพระราชบญัญติั
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ท่ีรูปแบบ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินชั้นบน ควรมีขนาดใหญ่ มีหน้าท่ีส าคญัเฉพาะ ในขณะท่ีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินชั้นล่าง ควรจะมีขนาดเล็กพอประมาณ มีหนา้ท่ีท่ีเหมาะสมเท่านั้น เน่ืองจาก
เห็นว่าควรยกฐานะองคก์ารบริหารส่วนต าบลขั้นเป็นเทศบาล (องคก์ารบริหารส่วนต าบล มีเฉพาะ
ในประเทศไทยเท่านั้ น)  อีกทั้ งกระแสการยุบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเข้าด้วยกัน 
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(Amalgamation) ส่งผลให้องค์กรปกคอรงส่วนท้องถ่ินทั่วโลกมีจ านวนลดลง โครงสร้างการ
ปกครองของทอ้งถ่ินมีการสร้างดุลยภาพ 3 ส่วน คือ ผูว้่าราชการเชียงใหม่มหานคร สภาเชียงใหม่
มหานคร และสภาพลเมือง จดัเป็นระบบรัฐสภา (Parliamentary system) ท่ีทัว่โลกยอมรับ อนัเป็น
รากฐานของการส่งเสริมประชาธิปไตยจากระดบัรากหญา้และให้ความส าคญักบัการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองของภาคประชาชน 
 นิติ มณีกาญจน์ (2546) ศึกษาเร่ือง การวิเคราะห์ “การปกครองโดยไม่ปกครอง” ในคมัภีร์ 
เต๋า เต็ง เก็ง พบว่า การปกครองโดยไม่ปกครอง คือ การปกครองท่ีสอดคลอ้งกับวิถีธรรมชาติ 
ปราศจากการสร้างวาทกรรมใด ๆ ข้ึนมาครอบง าประชาชน และสามารถอ านวยให้แต่ละสรรพส่ิง
ไดด้ าเนินไปตามวิถีของตน ดงันั้นลทัธิเต๋าจึงมุ่งใหผู้ป้กครองด าเนินตามหลกัการสองขอ้ คือ ศาสตร์
แห่งการปกครอง คือ การให้ผูป้กครองเรียนรู้วิถีในการปกครองจากธรรมชาติ และศิลปะแห่งการ
ปกครอง คือ การท่ีผูป้กครองรู้จกัใชอ้  านาจในแบบท่ีไม่เป็นการสร้างวาทกรรมข้ึนมา 
 ดังนั้ น ภายใต้การปกครองโดยไม่ปกครอง ประชาชนจะสามารถด ารงชีวิตอย่าง
สอดคล้องและกลมกลืนกับธรรมชาติ และมีอิสระจากการครอบง าทางวาทกรรมใด ๆ ของ
ผูป้กครอง นอกจากน้ี อ านาจทางการปกครองท่ีแทจ้ริงอยูท่ี่ประชาชน และประชาชนสามารถดึงเอา
อ านาจของตนกลบัมาไดด้ว้ย เน่ืองจากประชาชนไม่ไดม้อบอ านาจใหก้บัผูป้กครองอยา่งเดด็ขาด 
 สรุปจากการศึกษาคน้ควา้รายงานวิจยั พบว่า งานวิจยัส่วนใหญ่จะเน้นศึกษาบทบาท
หน้าท่ี ความรับผิดชอบของก านนัผูใ้หญ่บา้นซ่ึงพบว่ามีมากมาย บางอย่างมีความทบัซ้อนกบัการ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ยงัมีความเห็นว่า ก านนั ผูใ้หญ่บา้นยงัเป็นบุคคลส าคญัท่ีมีความจ าเป็นใน
การปกครองทอ้งท่ีท่ีเป็นการปกครองท่ีเป็นฐานรากและใกลชิ้ดกบัประชาชนมากท่ีสุด โดยก านนั 
ผูใ้หญ่บา้นเปรียบเสมือน “ตวัเช่ือมประสาน (Contract point) ระหวา่งภาครัฐ กบัประชาชน 
 5.4 งานวจัิยทีเ่กีย่วข้องกบัก านัน ผู้ใหญ่บ้าน และหลกัธรรมาภิบาลในต่างประเทศ 
 วราภรณ์ จุลปานนท์ (2551) ศึกษาเร่ือง การปกครองและพฒันาสาธารณรัฐสิงคโปร์ 
พบว่า สาธารณรัฐสิงคโปร์ปกครองโดยพรรคกิจประชาชน พรรคเด่นพรรคเดียวมาโดยตลอดตั้งแต่
ปี ค.ศ. 1959 จนปัจจุบนั และพยายามรักษาอ านาจนั้นไวโ้ดยการเสริมสร้างความเขม้แข็งให้กบั
เสถียรภาพทางการเมือง และพรรคการเมือง ซ่ึงน าไปสู่ความส าเร็จในการพฒันาเศรษฐกิจ ทั้งน้ีก็
เป็นไปตามวิสัยทศัน์ในการพฒันาประเทศของลี กวน ย ูซ่ึงตั้งอยูบ่นพื้นฐานของอุดมการณ์ 4 ประการ 
ได้แก่ การปฏิบติันิยม ระบบคุณธรรม พหุเช้ือชาตินิยม และคุณค่าเอเชีย ซ่ึงผลจากการพฒันา
ประเทศตามแนวทางดงักล่าวไดส่้งผลกระทบดา้นบวกและดา้นลบต่อสิงคโปร์ ในดา้นบวกท าให้
สิงคโปร์มีการพฒันาเศรษฐกิจอยู่ในระดบัสูง ส่วนดา้นลบ สิงคโปร์ตอ้งเผชิญกบัปัญหาอตัราการ
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เกิดต ่า และต่อภาพลกัษณ์ทางการเมือง ซ่ึงตะวนัตกต่างวิพากษว์ิจารณ์ว่าเป็นรัฐบาลเผด็จการหรือ
เผดจ็การอ่อน ๆ ในบางคร้ัง หรือเป็นประเทศก่ึงประชาธิปไตย 
 นรุตม ์เจริญศรี (2556) ศึกษาเร่ือง ระบบการปกครองทอ้งถ่ินของประเทศเวียดนาม พบวา่ 
หากตั้งตนในรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินแบบไทยเป็นแม่แบบเพื่อศึกษารูปแบบการปกครอง
ทอ้งถ่ินเวียดนาม จะพบว่า เวียดนามไม่มีรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินท่ีสามารถเทียบไดก้บัรูปแบบ
การปกครองทอ้งถ่ินของไทย เง่ือนไขส าคญัท่ีก าหนดรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินของเวียดนาม 
ก็คือ ระบอบการปกครองแบบคอมมิวนิสต์ รัฐธรรมนูญเวียดนามก าหนดใหรู้ปแบบการปกครองท่ี
อยู่ในระดับท่ีต ่ากว่ารัฐบาลสวนกลางทั้ งหมดเป็นรัฐบาลท้องถ่ิน แต่ในท้องถ่ินเองก็ไม่ได้มี
โครงสร้างการท างานแบบท่ีทอ้งถ่ินไทยคุน้ชิน 
 การปกครองท่ีลดหลัน่ลงไปไดอี้กสามระดบั คือ ระดบัจงัหวดั ระดบัเมือง และระดบัคอมมูน 
กป็ระกอบไปดว้ยหน่วยพื้นท่ีอีกหลายแบบ ในแต่ละแบบของแต่ละชั้นกจ็ะมีสองหน่วยงานส าคญัท่ี
ท าหน้าท่ีรับฟังเสียงและความตอ้งการของประชาชน ซ่ึงก็คือ สภาประชาชนและคณะกรรมการ
ประชาชน ทั้งสององคก์รมีหน้าท่ีฟังเสียงประชาชน ท าแผนโครงการท่ีทอ้งถ่ินตอ้งการ ก่อนจะ
ส่งไปยงัหน่วยท่ีสูงข้ึนไป เพื่อใหไ้ดรั้บการอนุมติังบประมาณ 
 ปัญหาท่ีเกิดข้ึนก็คือ มีล าดับขั้นของการอนุมติัโครงการหรืองบประมาณหลายระดบั 
ทอ้งถ่ินไม่มีงบประมาณของตนเอง เพราะงบประมาณทั้งหมดท่ีขอใชเ้พื่อพฒันาทอ้งถ่ินจะถือว่า
เป็นงบประมาณของส่วนกลาง แมว้่าทอ้งถ่ินจะมีรายไดจ้ากการเก็บภาษีและงบประมาณอ่ืน ๆ บา้ง 
แต่ก็ไม่มีอ านาจในการเสนอโครงการและงบประมาณไปยงัส่วนกลาง เพราะอาจถูกแกไ้ขหรือไม่
อนุมติัจากชั้นของการปกครองท่ีสูงกว่า ดงันั้นส่ิงท่ีเห็นก็คือ มีการเรียกร้องให้กระจายความเป็น
อิสระด้านงบประมาณมาให้ท้องถ่ินมากยิ่งข้ึน ทั้ งน้ี เพื่อให้เกิดความอิสระคล่องตัวในการ
บริหารงาน นอกจากน้ี ปัญหาอ่ืน ๆ ของการปกครองทอ้งถ่ินก็คือ การตอ้งการใหป้ระชาชนเขา้มามี
ส่วนร่วมในการปกครองมากข้ึนกว่าน้ี แต่เง่ือนไขส าคญัต่อการให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมก็คือ 
เวียดนามปกครองดว้ยระบบคอมมิวนิสตซ่ึ์งจะเป็นปัจจัยท่ีเป็นอุปสรรคต่อการเมืองภาคประชาชน
ของเวียดนาม  
 สรุปไดว้่า ไม่มีการศึกษาวิจยัพฒันารูปแบบการปกครองทอ้งท่ีตามหลกัธรรมาภิบาลของ
ก านนั ผูใ้หญ่บา้นในประเทศไทย 


