












องคกรปกครองสวนทองถิ่นกับการบริหารงาน
แบบบูรณาการ

เสริมศักดิ์ พงษพานิช
ปลัดกระทรวงมหาดไทย

การบริหารราชการแผนดินของไทยมีวิวัฒนาการมาเปนเวลายาวนานอยางตอเนื่อง
ในแตละยุคสมัยไดมีการนําหลักการและแนวคิดดานการปกครองในหลายรูปแบบมาปรับใช
ใหเหมาะสมกับสถานการณของบานเมืองและสังคม ในปจจุบัน โครงสรางของระบบบริหาร
ราชการแผนดินของไทย แบงไดเปน 3 ระดับ คือ

1. การบริหารราชการสวนกลาง  เปนระบบบริหารที่รับผิดชอบบริหารประเทศ
โดยรวม มีรัฐบาลกลางทําหนาที่เปนผูบริหารประเทศ กําหนด กํากับดูแล และสนับสนุนการ
ทํางานของราชการสวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น เพื่อใหสามารถนํานโยบายไปปฏิบัติไดอยาง
มีประสิทธิภาพ โดยมีองคประกอบสําคัญดังนี้

1.1 คณะรัฐมนตรี
1.2 กระทรวง
1.3 กรมหรือสวนราชการอยางอื่นที่มีฐานะเทียบเทากรม

2. การบริหารราชการสวนภูมิภาค เปนตัวแทนของการบริหารราชการสวนกลาง
(Agent) จึงใชอํานาจหนาที่ที่สวนกลางมอบหมายให ในการกํากับดูแลและสนับสนุนการ
ทํางานของสวนทองถิ่นใหเกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และเปนไปตามนโยบายและ
เปาหมายที่สวนกลางกําหนด และเพื่อใหภารกิจตาง ๆ ของสวนกลางเปนไปตามเปาหมายที่วางไว
สวนกลางจึงอาจสงบุคลากรอันเปนตัวแทนมาปฏิบัติงานในสวนภูมิภาคดวยก็ได การบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคแบงออกเปน 2 ระดับ คือ

2.1 จังหวัด
2.2 อําเภอ
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3. การบริหารราชการสวนทองถิ่น เปนระบบบริหารราชการโดยยึดหลักการ
กระจายอํานาจ (Decentralization) สูประชาชน โดยใหอํานาจประชาชนในการ
ตัดสินใจในกิจการตางๆ ของทองถิ่นของตนเอง โดยมีกรอบภารกิจหนาที่ตามที่กฎหมาย
กําหนด ใหมีหนาที่จัดสรรและใหบริการสาธารณะตางๆ แกประชาชนในทองถิ่น การบริหาร
ราชการสวนทองถิ่น แบงไดเปน

3.1 องคการบริหารสวนจังหวัด
3.2 เทศบาล
3.3 องคการบริหารสวนตําบล
3.4 องคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ คือ กรุงเทพมหานครและ

เมือง
พัทยา

ในปจจุบัน การบริหารราชการสวนทองถิ่นนับไดวาเปนกลไกที่มีความสําคัญที่มี
บทบาทตอการพัฒนาประเทศ รัฐบาลจึงมุงเนนและใหความสําคัญตอการบริหารงานในระดับ
ทองถิ่น ดังจะเห็นไดวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งเปนฉบับที่ใชอยู
ในปจจุบัน ไดกําหนดบทบัญญัติในดานการปกครองทองถิ่นไวหลายประการโดยบทบัญญัติ
ดังกลาวไดกําหนดแนวทางและหลักการการปกครองทองถิ่นใหมีความเหมาะสมกับ
สถานการณของประเทศและสังคม ซึ่งอาจกลาวไดวาเปนการเปลี่ยนแปลง “โฉมหนา” ของ
การปกครองทองถิ่นอยางชัดเจน

สาระสําคัญของการปกครองทองถิ่นตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน
1. หลักการสําคัญของการปกครองทองถิ่น

1.1 สิทธิในการปกครองตนเองของทองถิ่น รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 282 ได
กําหนดหลักสําคัญในการปกครองทองถิ่นไววา รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถิ่นตาม
หลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น โดยการใหอิสระดังกลาว
จะตองไมกระทบกับรูปแบบของประเทศ คือ ประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียว
แบงแยกมิได

1.2 ความเปนอิสระในการบริหารจัดการดวยตนเอง รัฐธรรมนูญฯ มาตรา
284 ไดบัญญัติไววา องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลาย ยอมมีความเปนอิสระในการ
กําหนดนโยบายการบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาที่
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ของตนเองโดยเฉพาะ จากบทบัญญัติดังกลาวแสดงใหเห็นวา รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณให
องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการปกครองตนเอง ใน 3 แนวทาง คือ

1.2.1 ความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายที่เกี่ยวของกับการ
ปกครองตนเอง

1.2.2 ความเปนอิสระในการบริหารงานบคุคล
1.2.3 ความเปนอิสระดานการเงินการคลัง

1.3 การกระจายอํานาจไปสูทองถิ่น รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 284 ยังได
กําหนดเรื่องการกระจายอํานาจไปสูทองถิ่นดวยวา การกําหนดอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับ
องคกร
ปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองทองถิ่นดวยกันเองใหเปนไปตามกฎหมาย
บัญญัติ โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถิ่นเปนสําคัญ

2. โครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
2.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองประกอบดวยสภาทองถิ่นและผูบริหาร

ทองถิ่น
2.2 สมาชิกสภาทองถิ่นตองมาจากการเลือกตั้ง
2.3 ผูบริหารทองถิ่นไดมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน
2.4 วิธีการออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นและผูบริหาร

ทองถิ่น ใชวิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลับเชนเดียวกับการเลือกตั้งระดับชาติ
2.5 วาระการดํารงตําแหนง สมาชิกสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่น มีวาระ

การดํารงตําแหนงเทากัน คือ คราวละ 4 ป
2.6 การพนจากตําแหนง
2.7 ขอหามของผูดํารงตําแหนง จะตองไมเปนขาราชการ

3. อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
3.1 ลักษณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น องคกรปกครองสวนทองถิ่น

จะตองมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงาน
บุคคล การเงินและการคลัง

3.2 ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
3.2.1 หนาที่และสิทธิในการจัดการทองถิ่น องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นมีหนาที่ในการบํารุงรักษาศิลปะ  ประเพณี และภูมิปญญาทองถิ่น
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3.2.2 อํานาจหนาที่เพื่อสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม   
องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่เกี่ยวกับสิ่งแวดลอมตามที่กฎหมายบัญญตัิ

4. รายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น รัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหทองถิ่น
สามารถหารายไดดวยตนเอง และมีการจัดสรรสัดสวนภาษีอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง

5. การบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
5.1 ใหอํานาจในการแตงตั้งและถอดถอนพนักงานและลูกจางสวนทองถิ่น

โดยตองเปนไปตามความตองการและความเหมาะสมของราชการ และตองไดรับความเห็นชอบ
จากคณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่นกอน

5.2 การโยกยาย การเลื่อนตําแหนง การเลื่อนขั้นเงินเดือน และการลงโทษ
จะตองเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ

6. การมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองสวนทองถิ่น
6.1 การถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น รัฐธรรมนูญให

สิทธิแกประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นจํานวนไมนอยกวาสามในสี่
ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่ลงคะแนน ที่จะถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหาร
ทองถิ่น

6.2 การเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถิ่น รัฐธรรมนูญใหสิทธิแกประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่น จํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิ
เลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่น สามารถเขาชื่อรองขอตอสภาทองถิ่น เพื่อใหพิจารณา
ออกขอบัญญัติทองถิ่น

7. การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น แมวาองคกรปกครองสวนทองถิ่น
จะมีอิสระในการดําเนินงานของตน แตสวนกลางยังคงจําเปนที่จะตองกํากับดูแล ดวยเหตุผล
หลัก 3 ประการ คือ

7.1 เพื่อใหการปกครองทองถิ่นมีความสอดคลองเชื่อมโยงกับนโยบายของ
ประเทศ

7.2 องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังคงรับงบประมาณสนับสนุนจากรัฐบาล
รัฐบาลจึงตองเขาไปตรวจสอบเพื่อใหเกิดความมั่นใจวา     งบประมาณจะถูกใชไปอยางมี
ประสิทธิภาพ
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7.3 การบริหารงานทองถิ่นของไทย ยังไมมีความเขมแข็งรัดกุมเพียงพอ
โดยเฉพาะอยางยิ่งในดานการมีสวนรวมในการตรวจสอบของประชาชน

อํานาจหนาที่เดิมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นกับอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ พ.ศ.2542

การกําหนดใหมีพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ
พ.ศ. 2542 ตามรัฐธรรมนูญ กอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงในดานอํานาจหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในทุกรูปแบบ กลาวโดยสรุปไดดังนี้

1. อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด
อํานาจหนาที่เดิมขององคการบริหารสวนจังหวัด เนนใหองคการบริหารสวน

จังหวัดสนับสนุนกิจการของสภาตําบล ซึ่งปจจุบันสภาตําบลถูกยกฐานะเปนองคการบริหาร
สวนตําบลแลว ทําใหอํานาจหนาที่เดิมขององคการบริหารสวนจังหวัดจึงไมเปนปจจุบัน
ในขณะที่อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด      ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ พ.ศ. 2542 จะเนนหนักในดาน

1.1 การจัดทําแผนและประสานแผนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้ง
จังหวัด

1.2 ใหการสนับสนุนทองถิ่นในดานที่สามารถสนับสนุนได
1.3 ใหบริการสาธารณะ

2. อํานาจหนาที่ของเทศบาล
อํานาจหนาที่เดิมของเทศบาลมีหนาที่ในการบริการสาธารณะในเขตเทศบาล

โดยมีความแตกตางกันตามประเภทของเทศบาล แตอํานาจหนาที่ของเทศบาลตาม
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ พ.ศ. 2542  มีการกําหนดใน
ลักษณะที่
กวางกวา โดยไมไดมีการะบุชัดเจนวาเทศบาลประเภทใดควรมีหนาที่อยางไรบาง

3. อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล
อํานาจหนาที่เดิมขององคการบริหารสวนตําบลตามกฎหมายมีความไม

สอดคลองกับสภาพแทจริงในพื้นที่ เนื่องจากอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวบางประการ องคการ
บริหารสวนตําบลไมสามารถดําเนินการได แตอํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลตาม
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พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ พ.ศ.2542 มีการกําหนดไว
อยางกวางๆ

ปญหาดานความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาคกับ
ราชการสวนทองถิ่น และความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง

การดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทีผ่านมา พบวามีปญหาในดาน
ความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง      ราชการสวนภูมิภาคกับราชการสวน
ทองถิ่น
และความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง เกิดขึ้นหลายประการ กลาว
โดยสรุปไดดังนี้

1. โครงสรางระบบราชการของไทยซึ่งมีสายการบังคับบัญชาที่ยาว ทําใหเกิด
ปญหาในการประสานงานระหวางกัน

2. แนวทางในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังขาดความชัดเจน ทํา
ใหเกิดความสับสนและปญหาในทางปฏิบัติ

3. ผูบริหารทองถิ่นมีทัศนคติที่ไมยอมรับการปฏิบัติตามกฎระเบียบ  ขอบังคับ
คําแนะนําของสวนราชการ โดยอางถึงหลักความเปนอิสระ

4. ความสัมพันธในระดับจังหวัดและอําเภอที่มีตอองคกรปกครองสวนทองถิ่น
มักจะเปนไปในลักษณะสั่งการมิใชการกํากับดูแล

5. ความเปนอิสระของทองถิ่นทําใหเกิดปญหาตางคนตางทํา
6. ความสัมพันธระหวางภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในดานนโยบาย

และแผนงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับจังหวัดมีนอยมาก ยังคงมีการกํากับดูแล
อยางเขมงวด

7. องคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบันขาดรูปแบบในการรวมมือกันในการ
ทํากิจกรรมตางๆ

8. ความลาชาในการแกปญหาระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง
9. องคการบริหารสวนจังหวัด ในฐานะที่เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ระดับบนไมมีบทบาทชัดเจนในการสนับสนุนเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล ใน
กิจกรรมที่เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลไมสามารถดําเนินการไดเอง

10. ผูนําทองถิ่นยังขาดความรูความเขาใจในสิทธิตามกฎหมายดานการกํากับดูแล
การบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
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นอกจากนี้ ยังมีปญหาดานประเภทและขนาดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
และปญหาดานขอบเขตอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งกลาวโดยสรุปได
ดังนี้

1. ปญหาดานประเภทและขนาดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
1.1 ประเภทขององคกรปกครองสวนทองถิ่น         และจํานวนของ

องคกรปกครองสวนทองถิน่ที่มีเปนจํานวนมาก ทําใหรูปแบบความสัมพันธระหวางกันไมมี
ความลงตัว ยังคงมีปญหาเกี่ยวกับการกํากับดูแล การรั่วไหลของงบประมาณเปนจํานวนมาก

1.2 หลักเกณฑในการแบงชั้นของเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลใน
ปจจุบันไมไดคํานึงถึงภารกิจและศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และยังขาด
หลักเกณฑในการพัฒนาประเภทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไปสูระดับที่สูงกวา

1.3 ขนาดขององคการบริหารสวนตําบลบางแหงมีขนาดเล็กเกินไป  ทําให
เกิดภาระทางงบประมาณ การนํางบประมาณไปใชอยางไมมีประสิทธิภาพ

1.4 การจัดแบงองคการบริหารสวนตําบลเปน 5 ชั้น ทําใหองคการบริหาร
สวนตําบล ชั้น 4 และ ชั้น 5 ถูกมองวาไมมีประสิทธิภาพ เนื่องจากถูกจํากัดดวยงบประมาณ
และจํานวนบุคลากร

1.5 ประเภทและขนาดที่เหมาะสมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นหลังการ
ถายโอนยังไมมีความชัดเจนในภารกิจ

1.6 องคกรปกครองสวนทองถิ่น  ที่มีความบกพรองทางกายภาพอันเปน
อุปสรรคตอการพัฒนาศักยภาพ ทําใหขาดความเปนชุมชนที่ดี เกิดปญหาดานประสิทธิภาพใน
การใหบริการสาธารณะ

1.7 การจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลตามโครงสรางการปกครองทองที่เดิม
ทําใหเกิดปญหาดานการจัดการและการจัดสรรงบประมาณ

1.8 ประชาชนขาดความรูความเขาใจเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่นและขาด
การมีสวนรวมในการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งถือเปนพื้นฐานของระบอบ
ประชาธิปไตยในระดับรากหญา

1.9 ความซ้ําซอนในพื้นที่การใหบริการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใน
เขตจังหวัดเดียวกัน

2. ปญหาดานขอบเขตอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
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2.1 ความซ้ําซอนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น คือ องคการบริหารสวน
จังหวัดมีพื้นที่ดําเนินการซ้ําซอนกับเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล เนื่องจากมีอํานาจ
หนาที่คลายคลึงกันและกลุมเปาหมายในการบริการเปนกลุมเดียวกัน

2.2 องคการบริหารสวนตําบลถูกกําหนดอํานาจหนาที่ไวอยางกวางขวางโดย
ไมไดคํานึงถึงความสามารถขององคการบริหารสวนตําบลแตละขนาด ทั้งดานบุคลากร รายได
ขนาดพื้นที่ และสภาพทางภูมิประเทศ

2.3 ความขัดแยงขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  เนื่องจากการที่องคกร
ปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทมีความอิสระในการบริหารงาน ทําใหเกิดความขัดแยงใน
การบริหารงาน

2.4 กรอบการถายโอนภารกิจตามพระราชบัญญตัิกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจฯ พ.ศ.2542 ยังขาดความชัดเจน

2.5 องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทมีความพรอมในการรับถาย
โอนภารกิจแตกตางกัน

จากปญหาหลายดานหลายประการที่กลาวมาขางตน ประกอบกับในปจจุบัน
กระแสความนิยมในรูปแบบการบริหารงานแบบบูรณาการ ซึ่งเปนแนวทางการบริหารงานที่
เปนที่ยอมรับในการบริหารงานของภาคเอกชน โดยเปนระบบที่มุงตอ “ลูกคา” และมุงตอการ
เรียนรูของคนในองคกร มีการปรับวัฒนธรรมในการทํางาน มุงเปาหมายของความสําเร็จเปน
ตัวตั้ง (Result - Based Management)  มีการมอบอํานาจใหผูปฏิบัติเพื่อใหเกิด
ผูรับผิดชอบตอความสําเร็จของงานอยางชัดเจน และใชวิสัยทัศนเปนตัวขับเคลื่อนทิศทางการ
ทํางานซึ่งหลักการและแนวคิดดังกลาวไดถูกนํามาปรับใชในการบริหารงานของภาครัฐ โดยเริม่
จากการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัด ในรูปแบบของ “การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณา
การ” และประสบความสําเร็จเปนที่นาพอใจ จึงทําใหเกิดแนวความคิดที่จะนําหลักการและ
แนวคิดการบริหารงานแบบบูรณาการมาปรับใชกับการบริหารงานในระดับทองถิ่นขึ้น

การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการคือ การบริหารราชการของจังหวัด เพื่อให

จังหวัดสามารถบริหารงาน แกไขปญหาและพัฒนาพื้นที่ในเขตจังหวัดไดอยางมีประสิทธิภาพ
และตอบสนองความตองการของประชาชนใหไดรับประโยชนสูงสุด โดยมีการบูรณาการ
ยุทธศาสตร แผนงาน โครงการ สรรพกําลัง และทรัพยากรในจังหวัด และการทํางานประสาน
ความรวมมือกับทุกภาคสวนในสังคม อยางมีทิศทางและเปาหมายรวมกันรวมทัง้มีผูรับผิดชอบ
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ตอผลของงานในการบริหารการพัฒนา การปองกันและแกไขปญหาในเขตพื้นที่จังหวัดอยาง
ชัดเจน
    การดําเนินการระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ

จังหวัดเปนหนวยงานที่นํานโยบายและขอสั่งการจากสวนกลางไปปฏิบัติในสวน
ภูมิภาคและทองถิ่น ภารกิจการบริหารงานของจังหวัดจึงมีความยุงยากและซับซอน อีกทั้งการ
ปฏิบัติงานโดยทั่วไปของหนวยงานราชการในจังหวัดมีลักษณะแยกสวนไมเกิดการประสาน
การปฏิบัติในเชิงนโยบายและเปาหมาย สงผลใหประสิทธิภาพและการบริหารราชการโดยรวม
ไมดีเทาที่ควร การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจะชวยแกไขปญหาที่หลากหลายดังกลาว
อันจะสงผลใหเกิดประสิทธิภาพในการบริหารราชการจังหวัดและผลักดันวาระแหงชาติสู
ความสําเร็จตอไป

การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ จะนําไปสูการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี ที่
ยึดระเบียบวาระแหงชาติ โดยคํานึงถึงประโยชนของประชาชนและประเทศชาต ิ  ภายใตการ
มีสวนรวมของทุกภาคสวนอยางมีเอกภาพ

ความเปนมาของการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
คณะรัฐมนตรีมีมติ เมื่อวันที ่7 สิงหาคม 2544 ใหความเห็นชอบการปรับปรุง

การบริหารงานจังหวัดตามขอเสนอของ ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี โดย
1. ปรับใหจังหวัดมีฐานะเสมือนหนวยธุรกิจเชิงยุทธศาสตร (Strategic 

Business Unit : SBU) ที่สามารถวินิจฉัยขอมูล ปญหาอุปสรรค กําหนดแนวทาง
แกไขปญหาและดําเนินการใหเปนไปตามที่ตัดสินใจไดอยางครบวงจรภายในจังหวัด

2. ปรับเปลี่ยนบทบาทและอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดใหเปนผูบริหาร
สูงสุดของจังหวัด (Chief Executive Officer : CEO) สามารถบังคับบัญชา สั่ง
การหัวหนา
สวนราชการตาง ๆ ภายในจังหวัดไดอยางเบ็ดเสร็จโดยตรง เพื่อใหการดําเนินงานภายใน
จังหวัดเปนไปดวยความรวดเร็วตรงตามนโยบายของผูบริหารสูงสุด และสามารถตอบสนอง
ตอความตองการและขอเท็จจริงของแตละจังหวัดไดโดยตรง

ตอมา เมื่อวันที่ 12 พฤศจิกายน 2544 คณะรัฐมนตรีมีมติเกี่ยวกับเรื่องนี้
เพิ่มเติม ดังนี้

1. การมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดทําหนาที ่ CEO นั้น ตองมีความ
ชัดเจนในกระบวนการและควรดําเนินการในลักษณะคอยเปนคอยไป โดยในชั้นตน จะยังไม
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มอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดทั้งหมดแบบเบ็ดเสร็จ แตใหแตละกระทรวงไปพิจารณามอบ
อํานาจของปลัดกระทรวงใหหัวหนาสวนราชการของตนในจังหวัดเพื่อบูรณาการ เฉพาะ 5 
จังหวัดนํารองกอน ซึ่งไดแก จังหวัดศรีสะเกษ ชัยนาท ลําปาง ภูเก็ต และนราธิวาส และ
กําหนดจังหวัด
เปรียบเทียบกับจังหวัดทดลองไวในพื้นที ่ 5 จังหวัด ไดแก จังหวัดสุรินทร อางทอง
พิษณุโลก พังงา และปตตานี

2. ระบบการบริหารงานแบบ CEO นั้น ใหคณะผูบริหารจังหวัด กําหนดทิศ
ทางการพัฒนาของจังหวัดเหมือนคณะรัฐมนตรีที่กําหนดทิศทางการพัฒนาของประเทศ โดยมี
ผูวาราชการจังหวัด CEO เปนหัวหนาคณะผูบริหาร ทําหนาที่เหมือนนายกรัฐมนตรี

3. คณะผูบริหารจังหวัดตองจัดทํายุทธศาสตรในการพัฒนาจังหวัดรวมกัน  โดย
มองปญหาเปนองครวม กระจายอํานาจหนาที่แตละหนวยงานอยางเหมาะสม ไมมุงเนนเฉพาะ
เรื่อง เปนการรวมพลังผูขับเคลื่อนงานใหเดินไปขางหนา

4. เนื่องจากการนําเอาผูวาราชการจังหวัด CEO มาทดลองใชมีจุดมุงหมาย
สําคัญเพื่อเปนการปรับระบบการบริหาร ดังนั้น ในการทดสอบวาการบริหารงานในจังหวัด
CEO จะมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพมากกวาการบริหารงานจังหวัดอื่น ๆ ในรูป
แบบเดิม รวมทั้งจังหวัดเปรียบเทียบเพียงใดหรือไม ตองใชทรัพยากรบุคคลและงบประมาณที่
ไดรับการจัดสรรไวแลวตามปกติ โดยไมมีการขอสิทธิพิเศษใด ๆ แตเปนการแขงขันในระบบ
มิใชตัวผูวาราชการจังหวัด เมื่อดําเนินการไประยะหน่ึงอาจตองพิจารณากําหนดคุณลักษณะของ
ผูวาราชการจังหวัด CEO เพื่อกําหนดเปนบรรทัดฐาน เชน การมีภาวะผูนํา มีแนวคิด
สรางสรรค มีความเปนกลาง เขาถึงประชาชน มีความโปรงใส  รวมทั้งกําหนดเปาหมาย
ความสําเร็จของผลงาน (Output) ที่ผูวาราชการจังหวัด CEO ตองรับผิดชอบดําเนินการ
เชน การปฏิบัติภารกิจสําคัญของจังหวัด การนํานโยบายสําคัญของรัฐบาลไปดําเนินการใหบัง
เกิดผล เพื่อที่จะสามารถเปรียบเทียบและประเมินผลการปฏิบัติงานและผลสัมฤทธิ์ของการนําเอา
ระบบนี้มาใชไดอยางเปนรูปธรรมชัดเจน

5. การปฏิบัติงานของจังหวัดCEO เมื่อดําเนินการไประยะหน่ึงจําเปนตอง
ปรับปรุง

แกไขใหเหมาะสมและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น จึงใหกระทรวงมหาดไทยรับไปพจิารณาแตงตั้ง
คณะกรรมการเพื่อควบคุม ติดตาม ประเมินผล และเสนอแนะทั้งระบบ โดยใหรอง
ปลัดกระทรวงมหาดไทยเปนประธานและใหทุกกระทรวง ทบวง ที่มีเจาหนาที่ปฏิบัติงานใน
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จังหวัด แตงตั้งผูแทนซึ่งเปนขาราชการระดับ 10 รวมเปนกรรมการดวย ทั้งนี้ ใหรายงานผล
ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรีเจาสังกัดทราบดวย

การกําหนดใหทุกจังหวัดใชการบริหารงานแบบบรูณาการ
        ในคราวประชุมคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 28 เมษายน 2546 นายกรัฐมนตรี 
เสนอวา ตามที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 7 สิงหาคม 2544 เรื่อง โครงการนํารองการ
ปรับปรุงการบริหารงานจังหวัด    เห็นชอบใหปรับเปลี่ยนบทบาทและอํานาจหนาที่ของผูวา
ราชการใหเปนผูบริหารสูงสุดของจังหวัด (Chief Executive Officer – CEO) 
แ ล ะ ใ ช ก า ร บ ริ ห า ร ง า น แ บ บ
บูรณาการ ซึ่งมีจังหวัดตามโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการ รวม 5 จังหวัด ไดแก
ลําปาง ศรีสะเกษ ชัยนาท ภูเก็ต และนราธิวาส โดยไดดําเนินการมาแลว ตั้งแตวันที่  1 
ตุลาคม 2544 นั้น พบวาในภาพรวมการบริหารงานของจังหวัดเหลานี้ไดรับผลสําเร็จเปน
อยางสูง ผูวาราชการจังหวัด หัวหนาสวนราชการในจังหวัด องคกรปกครองสวนทองถิ่น
ตลอดจนภาคเอกชนสามารถประสานและรวมมือกันปฏิบัติงานดานตาง ๆ ที่เกี่ยวของอยางมี
เอกภาพ และบรรลุผลสําเร็จอยางเปนรูปธรรม ตัวอยางที่เห็นไดชัดเจนไดแกจังหวัดศรีสะเกษ
ซึ่งเดิมเปนจังหวัดที่มีระดับความยากจนเปนลําดับที่ 72 ของประเทศ ในปจจุบันสามารถ
พัฒนาความเจริญขึ้นมาอยูในลําดับที่ 48 จึงสมควรที่จะกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดทุก
จังหวัดที่เหลืออยูทั้งหมด (ยกเวนกรุงเทพมหานคร) ใชการบริหารงานแบบบูรณาการ
เชนเดียวกัน โดยใหมีผลตั้งแตวันที่ 1 ตุลาคม 2546 เปนตนไป  

วิธีการจัดระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา
การจัดระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อพัฒนาพื้นที่ เปนการปรับ

ระบบบริหารราชการของจังหวัด จากเดิมที่เปนหนวยงานที่มุงเนนการปฏิบตัิตามการสั่งการ
ของสวนกลาง ใหเปนหนวยงานเชิงยุทธศาสตรภาครัฐในพื้นที่ โดยเปนระบบบริหารจัดการ
ในแนวราบ (Horizontal Management) ที่ใชการบูรณาการทํางานของทุกภาค

การจัดระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ
ปรับระบบบริหารจากเดิมที่มุงเนนการปฏิบัติตามการ
สั่งการของสวนกลาง ใหเปนหนวยงานเชิงยุทธศาสตรภาครัฐ   
ในพื้นที่  โดยเปนระบบบริหารจัดการในแนวราบ 
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สวนในพื้นที่ในลักษณะ “พื้นที่ – พันธกิจ - การมีสวนรวม” ในขั้นตอนการทํางาน ที่มี
เปาหมายตอบสนองความตองการของประชาชนที่อยูภายใตกรอบของบทบัญญัตแิละ
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญและโครงสรางการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินในปจจุบัน
รวมทั้งหลักบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ด ี(Good Governance)

บทบาทของผูวาราชการจังหวัดในระบบการบริหารราชการจังหวัดแบบบรูณาการ
เพื่อการพัฒนา

1. ในฐานะเปนผูชี้นําเชิงยุทธศาสตร (Strategic Leadership)  ทํา
หนาที่ในการนํายุทธศาสตรของชาติตามวาระแหงชาติ ไปกําหนดเปนวาระของพื้นที่ ตลอดจน
การนําปญหาความตองการของพื้นที่มากําหนดเปนแนวทางริเริ่มแกไขปญหา และพัฒนาพื้นที่
เพื่อใชเปนเปาหมายในการทํางานรวมกันของทุกภาคสวนในพื้นที่ รวมทั้งกําหนดตัวชี้วัด
ความสําเร็จที่สะทอนเปาหมายและวิธีวดัผลสําเร็จในการทํางาน

2. ในฐานะเปนผูประสานเชิงกลยุทธและผูสนับสนุน (Strategic 
Coordinator and Facilitator) ทําหนาที่อํานวยการประสานการทํางานของทุกภาค
สวน ใหเปนไปตามยุทธศาสตรที่ไดกําหนดขึ้น ใหการสนับสนุนการแกไขปญหาอุปสรรคที่
เกิดขึ้นภายในการทํางานตลอดจนสนับสนุนทรัพยากรที่จําเปนตองใชในการทํางาน สราง
ระบบสนับสนุนเพื่อสรางความเขมแข็งใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อทําหนาที่ใน
การใหบริการพื้นฐานแกประชาชน และพัฒนาทองถิ่นไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล

3. ในฐานะเปนผูปฏิบัต ิ (Implementation) ทําหนาที่ในการเสริมสราง
ระบบบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลในการทํางาน รวมทั้งกํากับ ดูแลการ
ดําเนินงานของระบบบริหารจัดการดังกลาว พัฒนาความรู ความสามารถ ทักษะ และทัศนคติ
ที่จําเปนใหกับผูปฏิบัติงานตามระบบบริหารจัดการในดานตางๆ และเสริมสรางขวัญกําลังใจ
ใหกับ
ผูปฏิบัติ

ระบบสนับสนุนการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ
เพื่อใหการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล ตองมีระบบสนับสนุนการปฏิบัติของจังหวัดดวยการมอบ
อํานาจจากสวนกลางใหผูวาราชการจังหวัดเพิ่มมากขึ้น ดังตอไปนี้

1. ดานการวินิจสั่งการ พิจารณาอนุมัติ อนุญาต โดยใหจังหวัดพิจารณาเสนอขอ
ความตองการใหกรมพิจารณามอบหมายอํานาจเปนการเฉพาะ
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2. ดานการบริหารงานบุคคล เชน อํานาจในการแตงตั้ง(ยาย) และเลื่อนขั้น
เงินเดือนขาราชการในสวนภูมิภาค ระดับ 8 ลงมา ที่ไมใชหัวหนาสวนราชการ

3. ดานการบริหารงบประมาณ เชน สามารถใชเงินประจํางวดเหลือจายไดภายใต
แผนงานเดิมของกรม/กระทรวงเจาสังกัด

ความมุงหวังในการจัดระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ
การจัดระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ มีความมุงหวังใหเกิดผลสัมฤทธิ์ 

ที่สําคัญ คือ
1. บูรณาการเพื่อสรางวาระระดับพื้นที่         ดวยการสงเสริมใหเกิดระบบงานที่มี

กระบวนการสรางความเห็นพองตองกันของทุกภาคสวนในพื้นที่ เพื่อบูรณาการนโยบาย
เรงดวนของรัฐบาลในการตอสูเพื่อเอาชนะ 3 สงคราม ไดแก สงครามดานการตอสูปญหา
ความยากจน ปญหายาเสพติด และปญหาการทุจริตคอรัปชั่น กําหนดเปนวาระของพื้นที่

2. การริเริ่มแกไขปญหาและพัฒนาพื้นท่ี         ดวยการสงเสริมใหเกิดระบบงานที่
สามารถนําปญหาและความตองการของพื้นที่มากําหนดเปนแนวทางริเริ่มเพื่อแกไขปญหาและ
พัฒนาพื้นที่

3. ผลักดันวาระแหงชาติ   ดวยการสงเสริมใหเกิดระบบงานที่สามารถผลักดัน
ยุทธศาสตรของชาติดานการสรางความมั่งคั่งระดับทองถิ่น ใหเกิดผลในทางปฏิบัติอยางเปน
รูปธรรมและเชื่อมตอความมั่งคั่งในระดับทองถิ่นเขากับความมั่งคั่งในระดับชาติ เพื่อสราง
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจและเพิ่มศักยภาพในการแขงขันของประเทศในภาพรวม

4. ลดภาระที่รัฐบาลจะตองมาแกไขในระดับพื้นที่ ดวยการสงเสริมใหเกิด
ระบบงานที่มีขีดความสามารถตางๆ ที่เกิดขึ้นในพื้นที่และลดทอนปญหาที่เขาสูการตัดสินใจ
ของสวนกลางใหเหลือนอยที่สุด

ผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการกับวาระแหงชาติ
เพื่อใหการพัฒนาประเทศชาติ มีความเจริญเติบโตอยางยั่งยืน รัฐบาลจึงเห็น

ความสําคัญของการกําหนดยุทธศาสตรการดําเนินงานที่เปนวาระแหงชาติ ที่ทุกภาคสวนใน
สังคมตองชวยกันผลักดัน ใน 4 เรื่องดวยกัน คือ

1. การแกไขปญหาความยากจนและการกระจายรายได
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ผูวาราชการจังหวัดจะตองมีการบูรณาการแผนงาน/โครงการและงบประมาณ
ของหนวยงานตางๆ เพื่อผลักดันไปสูการปฏิบัติใหมีความสอดคลองกบัพื้นที่เปาหมายและ
กลุมเปาหมาย

2. การเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ
ผูวาราชการจังหวัด จะตองใหความสําคัญในการดําเนินงานเสริมสราง

ความสามารถในการแขงขันของพื้นที่ โดยเฉพาะการพัฒนาภาคการผลิตและบรกิาร
3. การพัฒนาทุนทางสังคม

ผูวาราชการจังหวัด จะตองใหความสําคัญกับทุนมนษุยที่มีคุณภาพ ทุนที่เปน
สถาบัน ทุนทางปญญาและวัฒนธรรม

4. การพัฒนาที่ยั่งยืน               
                          ผูวาราชการจังหวัดจะตองมุงเนนและดําเนินการดานการพัฒนา
เศรษฐกิจอยางยั่งยืน ดานการพัฒนาสังคมเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน ดานการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอมอยางยั่งยืน และดานการบริหารจัดการเพื่อการพัฒนาอยางยั่งยืน

หลักการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
หลักการในการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ คือการบริหารจัดการที่สอดคลอง

กับยุทธศาสตรชาติ ยุทธศาสตรการพัฒนาภาค ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด และได
กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการมีหนาที่ประการหนึ่ง  คือเปนผูชี้นําเชิงกลยุทธ
โดยนํายุทธ-ศาสตรของชาติไปกําหนดเปนวาระของพื้นที่ รวมทั้งนําปญหาความตองการของ

พื้นที่มากําหนดเปนแนวทางริเริ่มแกไขปญหาและพัฒนาพื้นที่
การจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัดและจังหวัดจึงเปนกระบวนการ

แรก และเปนเครื่องมือที่สําคัญในการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการใหมีประสิทธิภาพและ

ใหผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการมหีนาที่
ประการหนึ่ง  คือเปนผูชี้นําเชิงกลยุทธ โดยนํายุทธศาสตร
ของชาติไปกําหนดเปนวาระของพื้นที่ รวมทั้งนําปญหา
ความตองการของพื้นที่มากําหนดเปนแนวทางริเริ่มแกไข
ปญหาและพัฒนาพื้นที่
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เกิดประสิทธิผล ตามเปาหมายและวัตถุประสงคที่วางไว โดยเนนการมีสวนรวมของทุกภาค
สวนที่เกี่ยวของ เพื่อใหยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัดและจังหวัด เปนของทุกคนในกลุม
จังหวัดและจังหวัด ในลักษณะการรวมคิด รวมทํา รวมแกไขปญหา และรวมรับผิดชอบผลที่
เกิดขึ้นดวยกัน จนในที่สุดแลวผลที่เกิดขึ้นก็จะเกิดแกประชาชนโดยรวมและประเทศชาติมี
ความเจริญรุงเรืองยิ่งขึ้น
แผนภูมิแสดงหลักการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
                                                                    วาระแหงชาติ

ภาคธุรกิจ
               เอกชน                                                           

นโยบายรัฐบาล

                           
ชุมชน/
                                
ประชาชน

การสนับสนุนการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง      การ

บริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ   ผูวา
ราชการจังหวัดในระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา จะมีฐานะเปนผู
ประสานเชิงกลยุทธและผูสนับสนุน เพื่อเสริมสรางความเขมแข็งใหกับองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นในการบริการพื้นฐานแกประชาชนและพัฒนาทองถิ่นไดอยางมีประสิทธิภาพและเกิด
ประสิทธิผล

การจัดทํายุทธศาสตรรวมที่จะเกิดขึ้นในจังหวัด จะเกิดจากการมีสวนรวมของทุก
ภาคสวนในสังคม ที่สําคัญคือองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไมวาจะเปนองคการบริหารสวน
จังหวัด เทศบาล/เมืองพัทยา องคการบริหารสวนตําบล จะตองมีสวนรวมในการกําหนด
ยุทธศาสตร ยุทธศาสตรที่ทําตองสอดรับกัน

การจะทํายุทธศาสตรใหสอดคลองกัน จะตองมีองคกรปกครองสวนทองถิน่
ประชาชน ภาคเอกชน สวนกลาง รัฐวิสาหกิจ เขาไปรวมทํา รวมคิด

ยุทธศาสตร
จังหวัด (CEO)

ขับ
เคล

ื่อน
สน

ับส
นุน

กรอบนโยบาย
    เครือขาย
    พันธมิตร

องคกรปกครองสวนทองถิ่น

ปญหา/ความตองการ                           
ในเขตพื้นที่ เขตพื้นที่

ผลประโยชนของชาติ

ยุทธศาสตรกลุม
จังหวัด
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ผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการจะมีการทํางานกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น
อยางใกลชิด ดวยลักษณะของการสงเสริมการมีสวนรวมของภาคประชาชน โดยมีองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเปนกลไกขับเคลื่อน

ผูวาราชการจังหวัดจะทํางานสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยยึด
หลักการแบงหนาที่ความรับผิดชอบที่เก้ือกูลกันระหวางจังหวัดกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น
โดยจังหวัดจะทําหนาที่ในการประสานการจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด แผนงาน
โครงการนําไปสูการปฏิบัติและการติดตาม กํากับดูแลการบริหารราชการสวนทองถิ่นให
เปนไปตาม
กฏหมาย เพื่อประโยชนสุขของประชาชน องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะทําหนาที่รวมในการ
กําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด และจัดทําแผนงาน โครงการพัฒนาที่เกี่ยวของ รวมทั้ง
นําสูการปฏิบัติในพื้นที่เปาหมาย

การบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น จะใชแผนพัฒนาเปนเครื่องมือใน
การบริหารงาน ซึ่งแผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น จะมีความสอดคลอง เชื่อมโยง
กับยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด และในขณะเดียวกันองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ตอง
ดําเนินงานเพื่อตอบสนองปญหาความตองการของประชาชนในพื้นที่ ซึ่งแสดงออกมาในรูปแบบ
ของแผนชุมชน

บทบาทสนับสนุนเชื่อมโยงระหวางแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดกับ
แผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและแผนชุมชน โดยแผนชุมชนจะมีการกําหนด
โครงการ/กิจกรรมในการพัฒนาไว 2 สวน คือโครงการ/กิจกรรมที่ชุมชนมีศักยภาพ สามารถ
ดําเนินการไดเอง และโครงการ/กิจกรรมที่ตองขอรับการสนับสนุนจากหนวยงานภายนอก  
เชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งกิจกรรมในสวนนีผู้วาราชการจังหวัด จะตองผลักดันให
โครงการ/
กิจกรรมของแผนชุมชนที่เกินศักยภาพของชุมชนท่ีจะดําเนินการเองได ใหองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นสนับสนุนการดําเนินงาน หากเกินศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ผูวา
ราชการจังหวัดจะตองผลักดันใหโครงการ/ กิจกรรมดังกลาวบรรจุอยูในแผนพัฒนาจังหวัด
พรอมสนับสนุนงบประมาณดําเนินการ โดยมีเปาหมายเพื่อประโยชนสุขของประชาชน

ความเชื่อมโยงของแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดกับแผนพัฒนาทองถิ่น

   ยุทธศาสตรระดับชาต/ิ
นโยบายของรัฐบาล
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บทสรุป

การบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเปนการมอบอํานาจจากรัฐบาลกลาง ให
ผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนหัวหนาคณะผูบริหาร มีอํานาจหนาที่กําหนดทิศทางการพัฒนาของ
จังหวัด โดยใหคณะผูบริหารจังหวัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดรวมกันโดยการระดม
ความคิดเห็นจากทั้งภาครัฐ องคกรปกครองสวนทองถิ่น ภาคเอกชน และภาคประชาชน เปน
ผลใหนโยบายจากรัฐบาลกลางถูกผลักดันจนเกิดประสบผลสําเร็จในที่สุด

การสนับสนุนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการบริหารงานจังหวัดแบบ
บูรณาการจะเสริมสรางกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารงานรวมกับภาค
ราชการ ทําใหประชาชนไดมีโอกาสแสดงความคิดเหน็ ความตองการเพื่อใหทางราชการแกไข
ปญหาความตองการโดยตรง ไดรับรูปญหาในภาพรวมของจังหวัด และสามารถตรวจสอบได
วาตรงกับความตองการหรือปญหาของตนหรือไม ไดรับรูเปาหมายการดําเนินงานของจังหวัด
ในการแกไขปญหาวาจะแกไขปญหาใดกอนหลัง และจะดําเนินการอยางไร ไดมีโอกาสเรียนรู

ยุทธศาสตร
จังหวัด

แผนพัฒนา
องคกรปกครองสวนทองถิ่น

แผนชุมชน

ปญหา/ความตองการ
ของประชาชน

ยุทธศาสตร
กลุมจังหวัด

นโยบาย /ศักยภาพ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น

ปญหาความตองการของ
ประชาชนไดรับการ

สนองตอบ /เกิดการพัฒนา
ทองถิ่นอยางยั่งยืน
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กับทางราชการในการบริหารงานยุคใหมเพื่อบริหารจัดการอยางบูรณาการ เพื่อใหเกิดการพัฒนา
อยางยั่งยืน เสริมสรางศักยภาพในการแขงขัน ปองกันและแกไขปญหาตาง ๆ





การบริหารราชการสวนทองถิ่นอยางที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติ

สุวัฒน  ตันประวัต ิ*

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ที่เริ่มใชเมื่อวันที ่ 11 ตุลาคม 2540 ได
บัญญัติเกี่ยวกับการกระจายอํานาจการปกครองตนเองใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น ใน
รูปของการปกครองสวนทองถิ่นอยางกวางขวาง ยิ่งกวาที่เคยบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญฉบับ
กอนๆ บทบัญญัติที่สําคัญ และที่ใชเปนหลักการในการบัญญัติกฎหมาย หรือแกไขเพิ่มเติม
กฎหมายตอมาอีกหลายฉบับ ไดแกบทบัญญัติมาตรา 282 ถึงมาตรา 290 กํากับดวย
แนวนโยบายแหงรัฐ ในมาตรา 76 และมาตรา 78 ทําใหการจัดระเบียบการบริหารราชการ
สวนทองถิ่นเปลี่ยนโฉมไปมาก

หลักการสําคัญที่ไมสามารถละเลยได ไมวาจะเปนการตรากฎหมายหรือการ
กําหนดแนวทางปฏิบัติ ในการบริหารราชการสวนทองถิ่นคือ หลักการใหอิสระแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น มาตรา 282 ถึง มาตรา 285 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
ฉบับนี้ พยายามที่จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระอยางสูง แตไมให
เปนเอกเทศ ดังจะเห็นไดวา มาตรา 282 ขึ้นตนดวยคําวา “ภายใตบังคับมาตรา 1...” ซึ่ง
กําหนดความเปนเอกรัฐของประเทศไววา “ประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียว  
ผูใดจะแบงแยกมิได” หลักการนี้เปนกรอบใหการจัดการปกครองสวนทองถิ่นตองอยูใน

                                                          
*  ผูตรวจราชการกระทรวงมหาดไทย

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับนี ้ พยายามที่
จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระอยางสูง  
แตไมใหเปนเอกเทศ
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บังคับของรัฐบาลตลอดไป  โดยมาตราตอมา  คือมาตรา 283  กลาวถึงความเปนอิสระใน
การจัดตั้งเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ในทองถิ่นที่มีความพรอมและประชาชนมีเจตนา
จะปกครองตนเอง

มาตรา 284 ระบุรายละเอียดของการที่จะกอใหเกิดความเปนอิสระในการ
ปกครองทองถิ่นของตนเองไวอยางรัดกุม จนดูเหมือนวาจะไมไววางใจรฐับาลผูจะใช
รัฐธรรมนูญในเวลาตอมา โดยมาตรา 284 ระบุทั้งหลักการและรายละเอียดของการกระจาย
อํานาจไวทุกขอความ

มาตรา 285 กําหนดคุณลักษณะที่เปนองคประกอบของการบริหารองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นไวหนาแนน  เชน องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองประกอบดวยสภา
ทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่นหรือคณะผูบริหารทองถิ่น โดยสภาทองถิ่นตองมาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชน  สวนผูบริหารหรือคณะผูบริหารทองถิ่น  อาจมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนหรือจากบุคคลที่สภาทองถิ่นใหความเห็นชอบ  ทั้งนี้หามมิใหขาราชการประจําเขา
ไปทําหนาที่เปนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือเปนผูบริหารทองถิ่น เวนแตขณะที่ยังไมมีสภา
ทองถิ่น กฎหมายใหแตงตั้งขาราชการหรือบคุคลภายนอกเขาบริหารไปพลางกอนได

มาตรา 286 และมาตรา 287 เปนหลักการที่ใหอํานาจประชาชนในทองถิ่น
สามารถเขาชื่อกันเสนอกฎหมายทองถิ่นและลงคะแนนเสียงปลดสมาชิกสภาหรอืผูบริหาร
ทองถิ่นออกจากตําแหนงได

สวนมาตรา 288 ถือวาเปนบทบัญญัติเกี่ยวกับความเปนอิสระในการ
บริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่ใหหลักประกันแกขาราชการหรือ
พนักงานสวนทองถิ่นใหปลอดจากการแทรกแซงของนักการเมืองทองถิ่น ในขณะเดียวกันก็
ใหอํานาจในการบังคับบัญชา หรือการบริหารงานแกผูบริหารทองถิ่นไวดวย เปนการคาน
อํานาจซึ่งกันและกัน ทั้งนี้ ในรูปของคณะกรรมการ 3 ฝาย ที่มีฝายละเทาๆกัน

มาตรา 288 ใหหลักประกันแกขาราชการหรือ
พนักงานสวนทองถิ่นใหปลอดจากการแทรกแซงของ
นักการเมืองทองถิ่น ขณะเดียวกันก็ใหอํานาจการบังคับบัญชา
หรือการบริหารงานแกผูบริหารทองถิ่นไวดวย เปนการคาน
อํานาจซึ่งกันและกัน
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สําหรับมาตรา 289  และมาตรา 290 เปนการย้ําบทบาท อํานาจหนาที่ของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่ตองการแสดงใหเห็นวาทรัพยากรธรรมชาติหรอื
ศิลปวัฒนธรรมของทองถิ่นตองเปนของประชาชนในทองถิ่น ที่มีองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นเปนหนวยงานดูแลจัดการ

กฎหมายที่ตราขึ้นตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 284 ซึ่งมีชื่อวา
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น
พ.ศ. 2542 (พรบ.กระจายอํานาจฯ) ถือวาเปนการกําหนดแนวทางปฏิบัติในการกระจาย
อํานาจและกําหนดหลักการที่จะใหความเปนอิสระในการปกครองทองถิ่น ใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น ตามกรอบของรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ตามมาตรา 284 อยาง
ครบถวน พรบ.กระจายอํานาจฯ จึงเปนกฎหมายแมบทสําหรับการบริหารราชการสวน
ทองถิ่น ที่ทั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นและสวนราชการ ในราชการบริหารสวนกลางและ
สวนภูมิภาค จะตองใหความสนใจและตองปฏิบัติตาม มิฉะนั้น บทบัญญัติของกฎหมาย กฎ
ระเบียบหรือการกระทําที่ฝาฝนหรือขัดแยงนั้น จะกลายเปนโมฆะ ตามมาตรา 6 ของ
รัฐธรรมนูญ ไปได

ในทํานองเดียวกัน รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 288 ก็บัญญัติเกี่ยวกับหลักการของ
การบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งเห็นไดชัดเจนวาตองการให
สอดคลองกับหลักการของมาตรา 284 คือความมีอิสระในการบริหารงานบคุคลขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น แตก็ยังสรางหลักประกันใหเกิดความเปนธรรมแกบุคลากรขององคกร
โดยบัญญัติใหมีการตั้งคณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่น ที่ประกอบดวยคน 3 ฝาย ๆ ละ
เทา ๆ กัน ทําหนาที่ใหความเห็นชอบในเรื่องสําคัญที่จะเปนผลกระทบตอบุคลากร คือการ
แตงตั้งและการใหพนักงานและลูกจางพนจากตําแหนง  ซึ่งตอมาไดมีการตรากฎหมายใช
บังคับตามมาตรา 288 คือพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 
2542 (พรบ.บริหารงานบุคคลฯ) ตามกรอบของรัฐธรรมนูญฯเชนเดียวกัน

ทั้งกฎหมายกระจายอํานาจฯ และกฎหมายบริหารงานบุคคลฯ สงผลกระทบ
อยางกวางขวางตอการบริหารราชการแผนดินในเวลาตอมา

พรบ.กระจายอํานาจฯ กําหนดอํานาจหนาที่ในการใหบริการสาธารณะของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มขึ้น ทั้งขยายจากอํานาจหนาที่เดิมและเพิ่มขึ้นใหมจากอํานาจ
หนาที่ที่กําหนดไวในกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท กําหนดใหมี
การวางแผนการกระจายอํานาจและแผนการถายโอนภารกิจการใหบริการสาธารณะจาก
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ราชการบริหารสวนกลาง(และสวนภูมิภาค) ไปใหเปนภารกิจขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่น ตามอํานาจหนาที่ที่กําหนดขึ้นใหมดังกลาว แผนการกระจายอํานาจและแผนการถาย
โอนอํานาจหนาที่นั้น จะทําใหภารกิจของหนวยงานของราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค
ลดลง และกลายไปเปนภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น     ผลกระทบระลอก
แรกคือความรูสึกของผูบริหารราชการสวนกลางระดับกระทรวงและระดับกรมที่เปนผูมี
อํานาจหนาที่ที่ตองถายโอนไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่รูสึกวาสูญเสียอํานาจหนาที่
หนวยงาน
ถูกลดความสําคัญลง และในลําดับตอมาคือการลดลงของเงินงบประมาณรายจาย และบุคลากร
เนื่องจากลดงานลงและคนลดลง สิ่งที่สะทอนออกมาคือการแสดงความหวงใย ความไม
สบายใจที่เกรงวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะจัดบริการสาธารณะที่เคยเปนอํานาจหนาที่
ของสวนกลาง(หรือสวนภูมิภาค)ไดไมดีเทากับที่หนวยงานเดิมเคยทํามา     เกรงวาจะมีการ
ทุจริตในองคกรปกครองสวนทองถิ่น หวงใยวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีความรู 
ความสามารถในการทําภารกิจของตน จนกลายเปนการตอตานการกระจายอํานาจและเกิดการ
เรียกรองใหมีการแกไขกฎหมายกระจายอํานาจ(ใหยุติหรือลดการกระจายอํานาจ) 

แมรัฐบาลปจจุบัน (ตั้งแตป พ.ศ. 2544) จะยังไมเคยแถลงอยางชัดแจงใน
เรื่องการกระจายอํานาจ หลังจากที่ไดกลาวไวอยางสั้นๆ ในการแถลงนโยบายครั้งแรก แตก็
เคยมีบุคคลในรัฐบาลใหสัมภาษณแสดงถึงแนวความคิดในการแกไขกฎหมายกระจายอํานาจ
มาบางแลว ประเด็นสําคัญที่หยิบยกขึ้นมาเปนหัวขออภิปรายคือ เนื้อหาของมาตรา 30 (4) 
ของพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ ที่บัญญัติใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นตองมีรายไดเพิ่มขึ้นเปนไมนอยกวารอยละ 35 ของรายไดของรัฐบาล
ภายในไมเกินป พ.ศ. 2549 

การเพิ่มขึ้นของรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หมายถึง การแบง
สัดสวนของภาษีอากรที่รัฐบาลจัดเก็บได ใหเปนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
เพิ่มขึ้น หรือการปรับปรุงแกไขกฎหมาย กฎระเบียบตางๆ รวมทั้งวิธีปฏิบัติ ที่จะทําให
องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บรายไดในทองถิ่นที่เปนอํานาจหนาที่ของตนเองไดเพิ่มมาก
ขึ้น ตลอดจนการใหเงินอุดหนุนแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเพียงพอแกการปฏิบัติ
หนาที่การใหบริการสาธารณะที่ตองถายโอนไป

การที่กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายได
ไมนอยกวารอยละ 35 ของรายไดรัฐบาลภายในป พ.ศ. 
2549   ไมไดหมายความวารัฐบาลจะตองแบงงบประมาณ
รายจาย
ประจําปใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นรอยละ 35 ของ
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การที่กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมรีายไดไมนอยกวารอยละ 35 
ของรายไดรัฐบาลภายในป พ.ศ. 2549  ไมไดหมายความวารัฐบาลจะตองแบงงบประมาณ
รายจายประจําปใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นรอยละ 35 ของงบประมาณประจําปของ
รัฐบาล (โดยรัฐบาลจะเหลือเพียงรอยละ 65) อยางที่นักการเมืองหลายทานสรุปไวในการ
ใหสัมภาษณที่ผานมา แตการกําหนดดังกลาวหมายความวา หากในป พ.ศ. 2549 รัฐบาลมี
รายได 1 ลานลานบาท องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั่วประเทศ จะตองมีรายไดรวมกันไม
นอยกวา 3.5 แสนลานบาท   รวมเปนรายไดทั้งสองสวนนี้คือ 1.35 ลานลานบาท    สวน
ที่เปนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 3.5  แสนลานบาทนั้น สวนที่จัดเก็บเองใน
ทองถิ่นอาจมีสัดสวนเพียงไมเกินรอยละ 15 อันจะทําใหรัฐบาลตองจัดแบงสัดสวนของภาษี
อากรที่รัฐบาลจัดเก็บได ไปใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มขึ้น แตถารัฐบาลสามารถ
กระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บรายไดในทองถิ่นไดมากขึ้น การจัดสรรภาษีจาก
สวนกลางก็สามารถลดลงได

เรื่องการจัดแบงรายไดใหทองถิ่น ไมนาจะเปนปญหาใหญถึงขนาดที่จะตองแกไข
กฎหมายเพื่อลดสัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นลง

ที่จริง รัฐบาลสามารถถายโอนภารกิจและยอดเงินที่รัฐบาลเคยใชจายในภารกิจ
นั้น ไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทนไดอยางงายๆ โดยรัฐบาลไมตองแบก
ภาระเรื่องการบริหารงานบุคคล และสามารถบรรลุขอกําหนดของกฎหมายในสวนของการ
กระจายอํานาจไดดวย โดยการโอนเงินคาใชจายในโครงการประกันสุขภาพแหงชาติ สวนที่
เปนรายจายตอหัวเทากับที่จายใหโรงพยาบาลตาง ๆ ในโครงการ ไปใหกับองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นตามจํานวนประชากรของทองถิ่น  โดยกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น
รับผิดชอบคาใชจายของประชาชนแทน สมมุติวาในเขตเทศบาลหนึ่งมีประชากรตามทะเบียน
ราษฎรจํานวน 50,000 คน หากรายจายตอหัวที่ตั้งไว เปนเงิน 1,500 บาท เทศบาลนั้น
ก็จะไดรับเงินปละ 7,500,000 บาท เปนเงินประกันสุขภาพประชาชนในเขตเทศบาล
เมื่อเปนอยางนี้ เทศบาลทุกแหงก็จะมีแรงจูงใจที่จะเรงรณรงคการเสริมสรางสุขภาพ เพื่อให
จายเงินคารักษาพยาบาลใหนอยลง เมื่อประชาชนไมเจ็บปวยดวยโรคที่ปองกันได เงินที่เหลือ
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นั้นเทศบาลสามารถนําไปใชในการเสริมสรางสุขภาพประชาชนได โดยไมตองใชงบประมาณ
ของเทศบาลเอง แตถาเงินที่รัฐบาลจายไวใหยังไมเพียงพอ ยอมเปนการฟองถึงความลมเหลว
ของเทศบาลในดานการสาธารณสุข ซึ่งเทศบาลจะตองจัดงบประมาณของเทศบาลเองเขามา
สมทบให เพียงพอ ผูบริหารเทศบาลจะตองตื่นตัวและรับผิดชอบ หากตองนําเงินที่จะไป
พัฒนาเรื่องสําคัญอยางอื่นไปใชในกิจการสาธารณสุข ประชาชนและเทศบาลจะสามารถเลือก
โรงพยาบาลหรือสถานพยาบาลที่พึงพอใจบริการ กอใหเกิดการแขงขันดานบริการระหวาง
สถานพยาบาลของเอกชนกับของรัฐ และสถานพยาบาลตางก็จะตองปรับตัวรับกับ
สถานการณดังกลาว

ในทํานองเดียวกัน    รัฐบาลสามารถจัดสรรเงินคาใชจายในการจัดการศึกษา  
ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูจายใหกับโรงเรียนแทนรัฐบาลไดเชนกัน โดยองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น ไดรับเงินคาจัดการศึกษาตามจํานวนนักเรียนที่มีทะเบียนบานอยูใน
ทองถิ่น
ผูปกครองสามารถเลือกโรงเรียนที่จะสงบุตรไปเขาเรียนไดตามความพอใจ โดยเทศบาลสามารถ
เจรจาเรื่องคาเลาเรียนที่เหมาะสมกับโรงเรียนที่ประชาชนตองการ โดยไมแบงวาเปนโรงเรียน
ของรัฐหรือของเอกชน กรณีนี้ จะทําใหมีการปรับตัวและพัฒนาในเรื่องการใหการศึกษา และ
เกิดการแขงขันกันระหวางโรงเรียนของรัฐกับโรงเรียนเอกชน   โดยประชาชนเปนผูตัดสิน

เพียงรายจาย 2 โครงการดังกลาว ก็จะทําใหยอดเงินรายไดขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นมีสัดสวนเกินกวาอัตราที่กฎหมายกําหนด คือเกินกวารอยละ 35 ของรายไดของ
รัฐบาลได

แตการที่ไมดําเนินการใหเปนไปตาม พรบ.กระจายอํานาจฯ ไมทําตามแผนการ
กระจายอํานาจฯ และไมดําเนินการตามแผนปฏิบัติการฯในการถายโอนภารกิจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นตามที่มีกฎหมายและตามบทบังคับที่ออกตามกฎหมาย อาจเปนการกระทํา
ที่ฝาฝนบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ซึ่งจะเปนผลเสียตอบานเมือง

การบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ
นอกจากเรื่องการมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ และมีกฎหมายกําหนดแผนและ
ขั้นตอน
การกระจายอํานาจ กําหนดแนวทางปฏิบัติไวดังกลาวแลว ในเรื่องการบริหารงานบุคคลของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ก็มีกฎหมายที่ตราขึ้นตามบทบัญญัติของรฐัธรรมนูญ ที่นาสนใจ
เชนกัน
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รัฐธรรมนูญมาตรา 284 กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการ
บริหารงานบุคคล และมาตรา 288 กําหนดใหการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นตองเปนไปตามความเหมาะสมและความตองการของทองถิ่น การแตงตั้ง
พนักงานและการใหพนักงานพนตําแหนงตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ
พนักงานสวนทองถิ่นกอน โดยคณะกรรมการนั้นประกอบดวยบคุคล 3 ฝาย  คือตัวแทน
พนักงาน ตัวแทนของสวนราชการที่เกี่ยวของ  และผูทรงคุณวุฒ ิ ฝายละเทาๆกัน

คําวา “ทองถิ่น” ที่เนนไวในยอหนากอน นาจะหมายถึงพื้นที่หรือทองที่ ผู
กําหนดมาตรฐานและระเบียบปฏิบัติตอมาเขาใจวาเปนคําเดียวกับ “องคกรปกครองสวน
ทองถิ่น”
ทําใหมีหลักปฏิบัติวา หากพนักงานสวนทองถิ่นผูใดตองการยายไปดํารงตําแหนงในองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นอื่น จะตองไดรับความยินยอมจากผูบริหารขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นตนทางและองคกรปกครองสวนทองถิ่นปลายทางเสียกอน ทําใหเกิดความยากลําบาก
แกพนักงานสวนทองถิ่นอยางยิ่ง ในการยายที่ทํางาน ประเด็นนี้ จะตองมีการวินิจฉัยจาก
หนวยงานที่มีหนาที่ตอไป เพราะในรัฐธรรมนูญ มาตรา 283 ก็บัญญัติใหเห็นความ
แตกตางของคําวา “องคกรปกครองสวนทองถิ่น” และคําวา “ทองถิ่น” ไวเชนเดียวกัน

ตอมาไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 
2542 เปนกฎหมายที่ใชบังคับใหเปนไปตามหลักการสําคัญที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ และมี
ผลกระทบรุนแรงในเรื่องการบริหารงานบคุคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในเวลาตอมา

การบริหารงานบุคคล ที่เคยเปนการบริหารงานแบบรวมอํานาจไวที่ศูนยกลาง
โดยกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย เปนองคอํานาจ ภายใตพระราชกฤษฎีการะเบียบ
พนักงานเทศบาล หรือพระราชกฤษฎีการะเบียบขาราชการสวนจังหวัด และกฎระเบียบตางๆ
ที่ออกโดยอํานาจของพระราชกฤษฎีกานั้น เปลี่ยนแปลงไปอยางสิ้นเชิง โดยองคอํานาจไปอยู
ที่คณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด หรือคณะกรรมการพนักงานเทศบาล
หรือพนักงานสวนตําบลในแตละจังหวัด ซึ่งเปนหนวยงานที่กําหนดหลักเกณฑและวิธีการ
บริหารงานบุคคลในเทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด หรือองคการบริหารสวนตําบลใน
จังหวัดนั้น โดยนายกเทศมนตรี นายกองคการบริหารสวนจังหวัด หรือองคการบริหารสวน
ตําบล ที่ขาราชการหรือพนักงานนั้นสังกัด เปนผูมีอํานาจบริหารสั่งการ แตการออกคําสั่ง
แตงตั้งหรือใหพนตําแหนง ตองขอรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการที่เปนองคอํานาจกอน

มีคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวน
ทองถิ่นเปนองคกรกําหนดมาตรฐานกลางสําหรับบุคลากรทุก
องคกรและมีคณะกรรมการกลางขาราชการหรือพนักงานสวน
ทองถิ่น ที่กําหนดมาตรฐานทั่วไปสําหรับการบริหารงานบุคคล
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อยางไรก็ตาม ผูรางกฎหมายบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น ยังไดคํานึงถึงระบบ
การบริหารราชการแผนดินของประเทศ ที่เปนระบบการรวมอํานาจที่ศูนยกลาง และกฎหมาย
จัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกฉบับก็รับรองใหรัฐบาลเปนผูมีอํานาจควบคุม กํากับดูแล
องคกรปกครองสวนทองถิ่นตามอุดมการณของเอกรัฐ จึงไดกําหนดใหมีองคกรกลางที่กําหนด
มาตรฐานการบริหารงานบุคคลทองถิ่นทั่วประเทศใหมีมาตรฐานเดียวกัน โดยมีคณะกรรมการ
มาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น เปนองคกรกําหนดมาตรฐานกลางสําหรับ
บุคลากรทุกองคกร และมีคณะกรรมการกลางขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่น ที่กําหนด
มาตรฐานทั่วไปสําหรับการบริหารงานบุคคลของพนักงานแตละประเภท

จุดนี้เอง ที่กอใหเกิดขอกําหนดในวิธีการบริหารงานบุคคลของทองถิ่น ที่
เบี่ยงเบนออกไปจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ และกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารงาน
บุคคลสวนทองถิ่น เนื่องจากทัศนคติของคณะกรรมการสวนหนึ่งที่มีความยึดมั่นในระบบการ
รวมอํานาจ และเห็นวาการกระจายอํานาจใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจจะทําใหเกิด
ความเสียหายแกราชการเพราะขาดการควบคุมบังคับบัญชาจากสวนกลาง

ทัศนคติที่กลาวนั้น ไมไดจํากัดอยูเฉพาะในคณะกรรมการกลาง แตยังเปน
ทัศนคติของผูบริหารราชการทั้งในสวนกลางและสวนภูมิภาคอีกหลายทานดวย

ความเปลี่ยนแปลงในหลักเกณฑและวิธีการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น
ประกอบกับความรูสึกเคยชินกับวิธีการบริหารแบบเดิม  ทําใหพนักงานสวนทองถิ่นที่คุนเคย
กับระบบเดิม มีความรูสึกอึดอัดที่ไมสามารถยาย เปลี่ยนแปลงที่ทํางานไดสะดวกอยางแต
กอน หลายฝายจึงพยายามที่จะแกไขกฎหมายระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น เพียง
เพื่อใหเกิดความสะดวก 2 อยางคือชวยใหราชการสวนกลางมีอํานาจในการบริหารงานบุคคล
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดกับชวยใหพนักงานสวนทองถิ่นสามารถยายสับเปลี่ยน
ตําแหนง ที่ทํางานกันไดสะดวกอยางเดียวกันกับขาราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค โดย
ไมไดคํานึงถึงหลักการตามรัฐธรรมนูญอยางเพียงพอ

สิ่งที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว แตรัฐบาลยังไมได
ดําเนินการอยางจริงจัง โดยตรงอีกเรื่องหนึ่งคือ การพัฒนา
ความพรอมของทองถิ่นใหสามารถจัดตั้งเปนองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นขนาดใหญที่มีเขตปกครองครอบคลุมทั้งจังหวัด
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สิ่งที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว แตรัฐบาลยังไมไดดําเนินการอยางจริงจัง โดยตรงอีก
เรื่องหนึ่งคือการพัฒนาความพรอมของทองถิ่นใหสามารถจัดตั้งเปนองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นขนาดใหญที่มีเขตปกครองครอบคลุมทั้งจังหวดั ตามที่บัญญัติไวเปนแนวนโยบาย
แหงรัฐ ในมาตรา 78

แตปจจุบันรัฐบาลมุงหนาไปในดานการสรางความเขมแข็งของการบริหารราชการ
สวนภูมิภาค ดังจะเห็นไดจากการสนับสนุนระบบการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ
หรือระบบผูวาซีอีโอ ซึ่งตามกฎหมายแลว รัฐบาลอาจจะถือวาเปนวิธีการสรางความเขมแข็ง
ใหกับทองถิ่น คือจังหวัด และเมื่อมีสภาพความพรอมที่เห็นวาเหมาะสมแลว รัฐบาลก็อาจจะ
ประกาศใหจังหวัดเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดทันที เพราะปจจุบันองคการบริหาร
สวนจังหวัดมีเขตปกครองครอบคลุมทั้งเขตจังหวัด และมีอํานาจหนาที่สําหรับการบริหารงาน
แทนราชการสวนภูมิภาคไดครบถวนแลว จึงเปนเรื่องที่นาจับตาดูวารัฐบาลสมัยที่สองของ
รัฐบาลปจจุบันจะดําเนินการอยางไร
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ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น :

สหการ

สาโรช  คัชมาตย*

หลักการสําคัญของประเทศในระบอบประชาธิปไตยที่ไดวิวัฒนาการมาแตโบราณ
ของนานาอารยะประเทศพบวา รัฐบาลและองคกรปกครองทองถิ่นจะบริหารงานในลักษณะ
เกื้อกูลกัน ดังปรัชญาที่อยูภายใตกฎหมายวาดวยความเปนอิสระของทองถิ่น ที่วาการ
แทรกแซงและควบคุมจากรัฐบาลอยูในระดับนอยที่สุด ในทางกลับกันรัฐบาลเนนการใหความ
สนับสนุนและใหความชวยเหลือแนะนํา  ตลอดจนสนับสนุนเทคโนโลยีในการดําเนินการ
ตามภารกิจที่ถูกกําหนดไว  ทั้งนี้ เพื่อใหการดําเนินงานของทองถิ่นเปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพ และได
มาตรฐาน  ฉะนั้น อาจกลาวไดวา รัฐบาลจึงมีบทบาทสําคัญในการกําหนดทิศทางขององคกร
ปกครองทองถิ่น ซึ่งหลักสําคัญ ๆ ของประเทศตาง ๆ  ที่แสดงถึงความสัมพันธของรัฐบาลที่มี
บทบาทตอองคกรปกครองทองถิ่นอยางไรนั้น     พอที่จะประมวลสรุปไดเปนหลักไว  ดังนี้

1.การจัดสรรเงินงบประมาณ
2.ตรวจสอบ กํากับดูแลตามกฎหมาย
3. เสริมสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น
4.กําหนดมาตรฐานการบริหารงาน
5.การแกไขปญหาขอพิพาทระหวางทองถิ่น

ฉะนั้น หากจะถามวา  ทิศทางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในอนาคตเปน
อยางไร ก็ตองดูวาบทบาทของรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนอยางไร ซึ่งจะแยก

                                                          
*  อธิบดีกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น
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พิจารณา
ในแตละบทบาทได  ดังนี้

1.การจัดสรรเงินงบประมาณ  โดยการจัดสรรภาษีอากร และเงินอุดหนุนใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกรูปแบบ ในเรื่องนี้มีขอกําหนดในกฎหมายกําหนดแผนและ
ขั้นตอน การกระจายอํานาจ และกฎหมายที่เกี่ยวของชัดเจนอยูแลว โดยเฉพาะมีการกําหนด
เปาหมายที่จะใหองคกรปกครองทองถิ่นมีรายไดเปน รอยละ 35 ของงบประมาณของรัฐฯ
ในป 2549

2.ตรวจสอบ กํากับ ดูแลตามกฎหมาย รัฐบาลพยายามที่จะใหประชาชน มีสวน
รวมในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อลดการควบคุมจาก
สวนกลาง แตอยางไรก็ตาม ในการกํากับดูแลตามกฎหมายก็ยังจําเปนตองใหราชการสวน
ภูมิภาคเปนผูกํากับดูแล เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไดรับเงินจัดสรร ภาษี และ
เงินอุดหนุนจากรัฐบาล การตรวจสอบ การกํากับดูแลของรัฐบาลจําเปนจะตองมี เพื่อคุมครอง
ผลประโยชนของประชาชนโดยสวนรวม และใหเม็ดเงินใชไปอยางคุมคา

3. เสริมสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น  โดยขอเท็จจริง
ในกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองทองถิ่น ไมวาเปนเทศบาล องคการบริหารสวนตําบล องคการ
บริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ไดกลาวถึงเรื่องสหการ  และความ
รวมมือกันระหวางองคกรปกครองทองถิ่น เพื่อสงเสริมใหทองถิ่นไดทํากิจกรรมรวมกัน แต
ในทางปฏิบัติยังไมมีการปฏิบัติอยางจริงจัง จะเห็นไดวา ยังไมมีการกําหนดโครงสราง วิธีการ
ระเบียบที่แมกฎหมายจะกําหนดใหมีความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือ
สหการ แตแนวทาง หรือระเบียบรองรับในเรื่องการเงิน งบประมาณ การเบิกจาย ยังไมมีเปน
การเฉพาะ  รวมทั้งผูบริหารทองถิ่นและเจาหนาที ่  ที่เกี่ยวของก็ยังไมมีความเขาใจในเรื่องนี้

4.การกําหนดมาตรฐานการบริหารงาน  แนวทางที่รัฐบาลจะลดการควบคุมจาก
สวนกลาง หรือกํากับดูแลใหนอยที่สุด จะตองกําหนดมาตรฐานในการบริหาร มาตรฐานใน
การบริการสาธารณะในทุก ๆ ดาน  ทั้งนี้ จะเปนขอกําหนดในการใหบริการสาธารณะของ
องคกร
ปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งผูบริหารทองถิ่นจะตองบริหารงานใหไดมาตรฐานตามที่กําหนดไว
และในเวลาเดียวกันก็ประชาสัมพันธมาตรฐานที่ไดกําหนดขึ้นใหประชาชนในองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นทั่วประเทศทราบ และเขาใจถึงการทํางานของผูบริหารทองถิ่นวา อยางนอยที่สุด
ตองดําเนินการปฏิบัติงานใหไดตามขอกําหนดหรือมาตรฐานหรือดีกวาขอกําหนดหรือ
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มาตรฐาน เชนนี้ก็จะเปนการดึงใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบดูแลทองถิ่นอีก
ทางหนึ่งดวย โดยประชาชนเปนผูตรวจสอบวาผูบริหารทองถิ่นปฏิบัติตามมาตรฐานไดจริง
หรือไม

5.การแกไขปญหาขอพิพาทระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น ปญหาของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ในประเด็นของอํานาจหนาที่อาจจะเปนขอขัดแยงกันระหวาง
องคกร
ปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากมีคณะกรรมการกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครอง สวน
ทองถิ่นอยูแลวที่จะพิจารณาในเรื่องนี้ ปญหาในทางปฏิบัติจึงไมมี อยางไรก็ตาม ในทาง
ขอเท็จจริงแลวยังมีปญหาเกี่ยวกับแนวเขตขององคกรปกครองสวนทองถิ่นบางแหง ยังมีแนว
เขตที่เปนขอ
โตแยงกันอยู ซึ่งเปนปญหาที่สวนกลางจะตองดําเนินการแกไขตอไป  นอกจากนั้นเปนปญหา
เนื่องจากสภาพบังคับของชุมชนขนาดใหญ ซึ่งสวนใหญจะเปนเรื่องของสิ่งแวดลอมในเขต
เมืองของเทศบาลขนาดใหญ ซึ่งไมสามารถหาที่ทิ้งขยะ จําเปนตองจัดหาที่ทิ้งขยะเพื่อฝงกลบใน
เขตพื้นที่ชุมชนนอกเขตเทศบาล ก็เปนปญหาระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เปนพื้นที่
รองรับขยะไมยอมใหพื้นที่ของตนเปนที่ทิ้งขยะ นับวาเรื่องนี้จะเปนปญหาที่เทศบาลเองไม
สามารถจะแกไขไดโดยลําพัง ตองอาศัยราชการสวนภูมิภาค และสวนกลาง ซึ่งรัฐเองจะตอง
เรงสงเสริมบทบาทของรัฐในดานการเสริมสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นใหเกิดขึ้น

เมื่อพิจารณาบทบาทของรัฐบาลทั้ง 5 ประการแลว จะพบวา ทิศทางที่จะกําหนด
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น คือราชการบริหารสวนกลางจะตองเสริมสรางความรวมมือ
ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนการเรงดวน ไดแก การจัดตั้งสหการ     ซึ่งตองให
ความชัดเจนในเรื่องของกฎหมาย ระเบียบตาง ๆ ที่เกี่ยวของ แนวทางปฏิบัติ รวมทั้ง เรง
ประชา-สัมพันธใหผูบริหารทองถิ่น เจาหนาที่ของทองถิ่นทุกระดับมีความรูและความเขาใจ

ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เรียกวา “สหการ” ปรากฏอยู
ในกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นเกือบทุกฉบับ  กลาวคือ

ราชการบริหารสวนกลางจะตองเสริมสรางความ
รวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนการเรงดวน
ไดแก การจัดตั้งสหการ
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พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2481 ที่มีบทบัญญัติใหจัดตั้งสหการ และตอมามี
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 บัญญัติไวในมาตรา 58 วา

“ถามีกิจการใดอันอยูภายใตอํานาจหนาที่ของเทศบาลตั้งแตสองแหงขึ้นไป  ที่จะ
รวมกันทําเพื่อใหเกิดประโยชนอยางยิ่ง ก็ใหจัดตั้งเปนองคการขึ้นเรียกวา สหการ มีสภาพเปน
ทบวงการเมือง และมีคณะกรรมการบริหาร ประกอบดวย ผูแทนของเทศบาลที่เกี่ยวของอยู
ดวย

การจัดตั้งสหการจะทําไดก็แตโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา ซึ่งจะไดกําหนดชื่อ
อํานาจ หนาที่ และระเบียบการดําเนินงานไว

การยุบเลิกสหการ ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา โดยกําหนดวิธีจัดการทรัพยสิน
ไวดวย”

และมาตรา 59 ไดกลาวถึงการไดรับเงินอุดหนุนวา
“สหการอาจไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และอาจกูเงินไดภายใตบังคับมาตรา

66(5) หรือ (6)”
จากบทบัญญัติดังกลาว เปนการจํากัดใหมีสหการเฉพาะระหวางเทศบาลกับเทศบาล

เทานั้น ซึ่งเปนปญหาในทางปฏิบัติวาภารกิจที่จะรวมกันจัดทํานั้นแทบจะไมมี เพราะสมัยกอน
เทศบาลในแตละจังหวัดมีนอยมาก หลายจังหวัดมีเพียงแหงเดียวเทานั้น ทําใหเปนความ
ยากลําบากที่จะจัดตั้งสหการขึ้นได

อยางไรก็ตาม ในกฎหมายฉบับนี้ยังมีบัญญัติใหเทศบาลทํากิจการนอกเขตได
ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 57 ทวิ วา

“เทศบาลอาจทํากิจการนอกเขต เมื่อ
(1)การนั้นจําเปนตองทําและเปนการที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการที่ดําเนินการตาม

อํานาจหนาที่อยูภายในเขตของตน
(2)ไดรับความยินยอมจากสภาเทศบาล คณะกรรมการสุขาภิบาล  สภาจังหวัด

หรือสภาตําบลแหงทองถิ่นที่เกี่ยวของ และ
(3)ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย”
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรงุเทพมหานคร พ.ศ.2528 บัญญัติไว

ในมาตรา 95 วา
“ถากิจการใดอยูภายใตอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร กรุงเทพมหานครอาจ

ดําเนินการนั้นรวมกับสวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นอื่น
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ได โดยจัดตั้งเปนองคการเรียกวา สหการ มีฐานะเปนนิติบุคคล และมี คณะกรรมการบริหาร
ประกอบดวย ผูแทนของกรุงเทพมหานคร สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และ
ราชการสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของแลวแตกรณ”ี

และกฎหมายนี้ยังไดบัญญัติใหกรุงเทพมหานครสามารถทํากิจการนอกเขตไดตาม
มาตรา 93 บัญญัติวา

“กรุงเทพมหานคร  อาจดําเนินกิจการนอกเขตกรุงเทพมหานครได เมื่อ
(1)การนั้นจําเปนตองกระทํา และเปนการที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการที่ดําเนินการตาม

อํานาจหนาที่ที่อยูในกรุงเทพมหานคร หรือเปนประโยชนแกประชาชนในกรุงเทพมหานคร
(2)ไดรับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร และ
(3)ไดรับความยินยอมจากผูวาราชการจังหวัด ราชการสวนทองถิ่น หรือสวน

ราชการที่เกี่ยวของแลวแตกรณ”ี
ในทํานองเดียวกัน พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา

พ.ศ.2542 มาตรา 69 บัญญัติวา
“เมืองพัทยาอาจรวมกับหนวยราชการ หนวยงานของรัฐวิสาหกิจ หรือองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอื่น จัดตั้งองคการขึ้นเรียกวา สหการ มีฐานะเปนนิติบุคคล เพื่อทํา
กิจกรรมใดอันอยูภายใตอํานาจหนาที่ของเมืองพัทยาได การจัดตั้งสหการจะทําไดโดยตราเปน
พระราชกฤษฎีกา โดยระบุชื่ออํานาจหนาที่ และวิธีการบริการและการดําเนินงานไว และเมื่อจะ
ยุบเลิก สหการใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา  โดยระบุวิธีจัดการทรัพยสินไวดวย”

นอกจากนั้นกฎหมายนี้ ยังบัญญัติเกี่ยวกับการทํากิจการนอกเขตใน มาตรา 65 
ดังนี้

“เมืองพัทยาอาจดําเนินกิจการนอกเขตเมืองพัทยา เมื่อการนั้นจําเปนตองทํา และ
เปนการที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการที่ดําเนินการตามอํานาจหนาที่ที่อยูภายในเขตเมืองพัทยา หรือ
เปนประโยชนแกเมืองพัทยา

การดําเนินการตามวรรคหนึ่ง ตองไดรับความเห็นชอบจากสภาเมืองพัทยา และ
ไดรับความยินยอมจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะเขาไปดําเนินการ

ในกรณีที่ไมไดรับความยินยอมจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามวรรคสอง     
ใหนายกเมืองพัทยารายงานตอผูวาราชการจังหวัดพิจารณา ถาผูวาราชการจังหวัดเห็นวาการ
ดําเนินกิจการนั้นจะเปนประโยชนตอประชาชนเปนสวนรวม ใหผูวาราชการจังหวัดดําเนินการ
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ใหนายกเมืองพัทยา และผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของมาประชุม เพื่อหาขอยุติ
รวมกัน”

สําหรับองคการบริหารสวนจังหวัด กําหนดในพระราชบัญญัติองคการบริหาร
สวนจังหวัด พ.ศ.2540 มาตรา 45 (8) บัญญัติวา

“จัดทํากิจการใด ๆ อันเปนอํานาจหนาที่ของราชการสวนทองถิ่นที่อยูในเขต
องคการบริหารสวนจังหวัด และกิจการนั้นเปนการสมควรใหราชการสวนทองถิ่นรวมกัน
ดําเนินการ หรือใหองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทํา  ทั้งนี้ ตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวง”

ในพระราชบัญญัติสภาตําบล และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 
บัญญัติในมาตรา 73 วา

“องคการบริหารสวนตําบล อาจทํากิจการนอกเขตองคการบริหารสวนตําบล หรือ
รวมกับสภาตําบล องคการบริหารสวนจังหวัด หรือหนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่นอื่น
เพื่อกระทํากิจการรวมกันได  ทั้งนี้ เมื่อไดรับความยินยอมจากสภาตําบล องคการบริหารสวน
ตําบล องคการบริหารสวนจังหวัด หรือหนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่น  ที่เกี่ยวของ
และกิจการนั้นเปนกิจการที่จําเปนตองทําและเปนการเกี่ยวเนื่องกับกิจการที่อยูในอํานาจหนาที่
ของตน”

ทายสุด พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 มาตรา 17 บัญญัติวา

“…ใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการ
สาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเอง  ดังนี้

……………… ฯลฯ ………………

(15) การพาณิชย การสงเสริมการลงทุนและการทํากิจการไมวาจะ
ดําเนินการเอง หรือรวมกับบุคคลอื่น หรือจากสหการ

……………… ฯลฯ ………………

(24) จัดทํากิจการใด ๆ อันเปนอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นอื่นที่อยูในเขตและกิจการนั้นเปนการสมควรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่นรวมกัน
ดําเนินการหรือใหองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทํา ทั้งนี้ตามที่คณะกรรมการประกาศกําหนด

……………… ฯลฯ ………………
มาตรา 21 บัญญัติวา
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“ในการดําเนินงานตามอํานาจและหนาที่ที่ระบุไวในมาตรา 16 มาตรา 17 
มาตรา 18 และมาตรา 19  องคกรปกครองสวนทองถิ่น อาจรวมมือกันดําเนินการหรืออาจ
รองขอใหรัฐ หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น แลวแตกรณีดําเนินการแทนได”

มาตรา 28 บัญญัติวา องคกรปกครองทองถิ่น อาจมีรายรับดังตอไปนี้
……………… ฯลฯ ………………

(3)รายไดจากการพาณิชย และการทํากิจการ  ไมวาจะดําเนินการเองหรือ
รวมกับบุคคลอื่น หรือจากสหการ

จากการที่ไดนําเสนอกฎหมายที่กําหนดใหมีความรวมมือระหวางองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น และสหการ ในกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น และในกฎหมาย
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ตาม แตความ
รวมมือฯ และสหการยังไมอาจเกิดขึ้นไดอยางจริงจังนั้น มีสาเหตุหลายประการในทางปฏิบัติ
พอสรุปได  ดังนี้

1. ตามกฎหมายจัดตั้งเทศบาล จํากัดการใหเกิดความรวมมือระหวางองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในรูปสหการไดเฉพาะเทศบาลกับเทศบาลเทานั้น และ
เทศบาลในแตละจังหวัดสมัยกอนบางจังหวัดมีเทศบาลเพียงแหงเดียว  ถึงแม
ในปจจุบันจะมีเทศบาลตําบลเพิ่มขึ้น แตพื้นที่ของเทศบาลหางไกลกัน ไมมี
เขตติดตอกัน จึงยากแกการจัดตั้งสหการรวมกันได

2. ความแตกตางของกฎหมายจัดตั้ง ในกรณีขององคการบริหารสวนตําบลเปน
การกระทํากิจการรวมกันมากกวา มิไดกําหนดใหเปนสหการ ในขณะที่
กฎหมายจัดตั้งอื่นกําหนดใหจัดตั้งเปนสหการ

3. โครงสรางขององคกรในรูปแบบสหการที่เปนนิติบุคคล ยังไมมีขอกําหนดไว
วาจะมีรูปแบบอยางไร

4. ผูบริหารทองถิ่นยังไมมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับสหการ
5. ระเบียบที่รองรับกิจการสหการไมวาการตั้งงบประมาณ การใชจายเงิน เรื่อง

บุคลากร และการบริหารจัดการยังไมไดกําหนดไวโดยเฉพาะ
6. หนวยงานของรัฐยังไมไดมีแนวทางการสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ตั้งสหการอยางจริงจัง รวมถึงบุคลากรในหนวยงานของรัฐก็ยังมีความไมเขาใจ
เกี่ยวกับเรื่องสหการ จึงทําใหสหการยังไมเกิดขึ้น  ซึ่งผิดกับของตางประเทศ
ที่รัฐบาลกลางมีแนวทางสนับสนุนการจัดตั้งสหการที่ชัดเจน
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สหการ

สภาพปญหา
ในสภาพปจจุบัน การกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกรูปแบบ

ภารกิจตาง ๆ ที่ถูกถายโอนไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นจํานวนมาก และหลากหลาย ซึ่ง
ทองถิ่นยังไมเคยดําเนินการมากอน แตเมื่อไดรับถายโอน จึงเกิดปญหาขึ้นวา บริการสาธารณะ
ตาง ๆ ที่ไดรับการถายโอนและตองบริการแกประชาชนอยางทันทวงทีภายหลังการถายโอน
จึงไมสามารถดําเนินการได หรือดําเนินการไดก็ไมสามารถทําไดอยางมีประสิทธิภาพ
เชนเดียวกับที่สวนกลางของรัฐเปนผูดําเนินการ เพราะแนนอนที่สุด การที่รัฐดําเนินการเอง
ผลผลิตของบริการสาธารณะที่ไดยอมดีกวาที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําตามลําพัง

โดยพื้นฐานแลวงานในหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามกฎหมายจัดตั้ง
ที่เปนอยูในขณะนี ้  ก็ยังเปนปญหาในทางปฏิบัติ ในการใหบริการแกประชาชน   ซึ่งอาจจะ
เปนดวยตัวผูบริหารเอง หรือศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่ไมสามารถ
สนองตอบตอความตองการของชุมชน หรือขอจํากัดในเรื่องโครงสรางขององคกร  
งบประมาณ และรวมถึงตัวเจาหนาที่ผูปฏิบัติงาน

ดังนั้น ปญหาที่เกิดขึ้นในปจจุบัน มักจะมีคําถามเกิดขึ้นเสมอวา   ตัวโครงสราง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกระดับ สามารถรองรับภารกิจในปจจุบันตามกฎหมาย หรือ
ภารกิจการถายโอนไดอยางมีประสิทธิภาพหรือไม ซึ่งคําตอบในเรื่องนี้ยังเปนที่นากังขาซึ่ง
นักวิชาการหลายทานยอมรับวา ถาเอาคําวาประสิทธิภาพมาเปนเครื่องชี้วัดผลผลิตการบริการ
สาธารณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําคงจะเปนเรื่องที่ยากลําบาก เพราะสวนกลาง
หรือรัฐ ยอมจัดบริการสาธารณะไดดีกวาองคกรปกครองทองถิ่น เพราะขีดจํากัดขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นมีหลายประการ เชน งบประมาณที่ไดรับมีจํานวนไมเพียงพอกับภารกิจ
บุคลากรยังไมมีศักยภาพเพียงพอ รวมทั้งเทคโนโลยี และอุปกรณ เครื่องมือที่ใชในการผลิต
บริการสาธารณะก็ไมสามารถที่จะแขงขันกับหนวยงานของรัฐได

แตหากไมถายโอนภารกิจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นรับผิดชอบ ก็จะเปนปญหา
อุปสรรคของรัฐเชนเดียวกันวาไมสามารถใหบริการสาธารณะไดอยางทั่วถึงไปทุกหยอมหญา  
ถึงแมวารัฐจะทําไดดีแตก็ไมสามารถดําเนินการไดอยางทั่วถึง ฉะนั้นถาถามหาคําวา
ประสิทธิภาพจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว คงจะตองใหเวลา และงบประมาณกับ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นในการพัฒนาบริการสาธารณะตาง ๆ เพื่อใหไดมาตรฐานที่ดีขึ้น
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โดยขอเท็จจริงแลว ในบางเรื่องของการบริการสาธารณะ องคกรปกครองสวน
ทองถิ่นไมสามารถพึ่งตนเองได ในการจัดบริการสาธารณะตองอาศัยองคกรปกครองสวนทองถิ่น
อื่นในการให หรือจัดบริการสาธารณะไมวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น  จะเล็ก หรือ
ขนาดใหญก็ตาม ไมสามารถจะพึ่งตนเองทั้งหมด โดยไมพึ่งหรืออาศัยองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นอื่น  แนวทางแกไขในเรื่องนี้ รัฐจะตองหาวิธีการที่จะสรางความรวมมือระหวาง
ทองถิ่น หรือจัดตั้งสหการใหเกิดขึ้น และสนับสนุนอยางตอเนื่อง เพื่อใหสอดรับกับการ
กระจายอํานาจที่รัฐถายโอนลงไปใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูปฏิบัติ

ความหมายคําวาสหการ
สหการ หมายถึง รูปแบบ และวิธีการบริหารจัดการทองถิ่นที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตั้งแตสองแหง ไดมาตกลงรวมมือกันใหบริการสาธารณะอยางหนึ่ง อยางใด หรือ
หลายอยางโดยมีเปาหมายเพื่อประโยชนสุขของประชาชนในทองถิ่น

อยางไรก็ตาม ก็ยังหมายความรวมถึง ความรวมมือในการใหบริการสาธารณะ
ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น กับหนวยงานของรัฐ

ความจําเปนตองมีสหการ
การแกไขปญหาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ในการที่จะสนองตอบตอความ

ตองการของประชาชนในเขตพื้นที่ มีมากมายหลายอยาง  ทั้งภารกิจตามกฎหมายจัดตั้ง และ
ภารกิจจากการถายโอนของรัฐ จึงมีเหตุผลและความจําเปนในการตั้งสหการ สรุปเปนหลักการ
ไดดังนี้

1.องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถพึ่งตนเองไดทุกเรื่อง จําเปนตองอาศัย
ความรวมมือกันของทองถิ่น เพื่อใชทรัพยากรรวมกัน เพื่อใหสามารถใหบริการสาธารณะเกิด
ประโยชนสูงสุด

2.สรางประสิทธิภาพในการใหบริการสาธารณะ องคกรปกครองสวนทองถิ่น
เดียว ไมสามารถทําไดอยางมีมาตรฐานได เพราะจะตองอาศัยความรูรวมกันในการใหบริการ
สาธารณะ และใชเทคโนโลยีที่สูงขึ้น เพราะงบประมาณจากความรวมมือยอมจะมีเพียงพอ
และรวมทั้งจะไดรับการสนับสนุนจากรัฐโดยตรงอีกทางหนึ่งดวย

3.ประหยัด อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ตามกฎหมายจัดตั้ง
ตองจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งเหมือนกันทุกภารกิจ ซึ่งหากตางคนตางทํา ก็จะใชงบประมาณ
จํานวนมาก แทนที่จะนํางบประมาณมารวมกันทําบริการสาธารณะซึ่งประหยัดกวา และมี
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ความคุมคาในเงินที่จะใช ประกอบกับทั้งฐานะรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจํานวน
มากอยูในเกณฑที่ต่ํา เกินกวาจะจัดบริการสาธารณะโดยลําพังตนเองได

4. เกิดความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน เพราะความรวมมือระหวางทองถิ่นหรือสหการ
เปนบริการสาธารณะเฉพาะเรื่อง เปนงานเฉพาะดาน ฉะนั้น การรวมมือกัน ดังกลาวจะทําใหมี
ความเชี่ยวชาญในดานนั้น ๆ โดยเฉพาะ ก็จะเปนผลใหการบริการสาธารณะมีคุณภาพ และ
เกิดประโยชนสูงสุด เพราะสหการจะทํางานเฉพาะดานตามขอตกลงความรวมมือเทานั้น

5.ขยายการใหบริการไดหลากหลายและกวางขวาง การที่องคกรปกครองสวน
ทองถิ่น มีฐานะทางการเงินตางกัน ยอมไมสามารถจัดใหบริการสาธารณะตามกฎหมายจัดตั้ง
ไดครอบคลุมทั้งหมด หากมีความรวมมือกันก็อาจจะจัดบริการสาธารณะไดหลายอยาง รวมทั้ง
ครอบคลุมพื้นที่ไดมากขึ้น เชน สถานที่กําจัดขยะรวม การประปา ระบบบําบัดน้ําเสีย การ
สาธารณสุข หรือสถานีดับเพลิง เปนตน

กิจการที่องคกรปกครองทองถิ่นควรทํารวมกัน
ในการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีเปนจํานวนมาก การ

ที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะดําเนินการสหการรวมกันจําเปนจะตองมีแนวทางในการ
พิจารณากิจการที่จะรวมกันดําเนินการ  ดังนั้น จึงขอเสนอแนวทางในการคัดเลือกกิจการ ดังนี้

1. เปนกิจการที่อยูในอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือเปน
ภารกิจที่ไมมีกฎหมายหามมิใหทองถิ่นดําเนินการ

2. เปนกิจการที่เกิดประโยชนตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นในภาพรวม โดย
องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่รวมดําเนินการจะตองไดรับประโยชนรวมกันทั้งหมด เชน
กิจการโรงฆาสัตว  ศูนยบริการผูสูงอายุ ศูนยกําจัดขยะ ระบบบําบัดน้ําเสีย  เปนตน

3. เปนกิจการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการรวมกัน จะกอใหเกิดความ
คุมคา และประหยัดงบประมาณจากขนาดของการลงทุนในการจัดบริการสาธารณะมากกวาที่
องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะทําเพียงลําพัง เชน การดับเพลิง การกําจัดขยะ  ระบบบําบัดน้ํา
เสีย

4. เปนกิจการที่รวมมือแลวจะทําใหประชาชนในทองถิ่นไดรับผลประโยชน และ
จะตองไมมีการคัดคานจากประชาชนในทองถิ่น เชน การสงเสริมการทองเที่ยวภายในจังหวัด
เปนตน
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กลาวโดยสรุป กิจการที่ทองถิ่นควรจัดทํารวมกัน ไดแก การดับเพลิง การจํากัด
ขยะ กิจการโรงฆาสัตว การสงเสริมอาชีพ การสงเสริมการทองเที่ยว การบริการหองสมุด
สถานพยาบาล  สวนสาธารณะ  กิจการประปา  ระบบบําบัดน้ําเสีย ฯลฯ เปนตน

การกอใหเกิดความรวมมือ หรือสหการ
1.ขอจํากัดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการใหบริการสาธารณะ จึง

จําเปนตองหันมารวมมือกัน เพราะทองถิ่นจะทําภารกิจตามกฎหมายจัดตั้งไดไมครบถวน
2.ผูบริหารทองถิ่น ตองการใหบริการสาธารณะ มีมาตรฐานสูงแกประชาชน
3.รัฐบาลมีนโยบายสนับสนุน และมีกฎหมายที่สงเสริมใหเกิดความรวมมือกัน

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น
รูปแบบสหการ
สหการ ที่กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีอํานาจบริหารรวมมือกันแบบ

เปนทางการ ซึ่งกฎหมายกําหนดใหมีความรวมมือกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นสอง
แหงหรือมากกวา  ที่จะจัดกิจการบริการสาธารณะหนึ่งดาน  หรือหลายดานแก ประชาชนใน
องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มารวมมือกัน ซึ่งสหการอาจจะมีฐานะเปนนิติบุคคล คณะ
ผูบริหารสหการมาจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เปนสมาชิก ซึ่งสหการจะเปนอิสระมาก
ในระดับที่จะสามารถสนองตอบตอความตองการของประชาชนไดดี

สหการแบงตามภารกิจ มี 2 ประเภท
1.สหการกิจการเดียว คือ สหการที่เปนความรวมมือระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในกิจการดานใดดานหนึ่ง เทานั้น
2.สหการภาค คือ สหการที่เปนความรวมมือกันขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ในการจัดบริการสาธารณะหลายดาน ไมจํากัดเฉพาะดานใดดานหนึ่ง
สหการแบงตามองคกรที่เขารวมเปนสมาชิก มี 3 ประเภท
1.สหการเฉพาะ เปนความรวมมือที่เกิดขึ้นระหวางทองถิ่นประเภทเดียวกัน เชน

องคการบริหารสวนตําบลกับองคการบริหารสวนตําบล หรือเทศบาลกับเทศบาล เปนตน
2.สหการแบบผสม เปนความรวมมือที่เกิดขึ้นระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ตางรูปแบบกัน เชน เทศบาลกับองคการบริหารสวนจังหวัด และองคการบริหารสวนตําบล
3.สหการแบบพิเศษ เปนความรวมมือที่เกิดขึ้นระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นดวยกันกับหนวยงานของรัฐ เพื่อดําเนินกิจการบริการสาธารณะดานใดดานหนึ่ง หรือ
หลายดาน
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ความรวมมือในรูปแบบสหการ

ขอตกลงของสหการ
ในการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นตกลงรวมมือกัน ไมวาระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นดวยกันเอง หรือกับหนวยงานรัฐ ในหลักการสําคัญ คือ จะตองมีขอตกลงรวมกัน
จึงใครเสนอขอตกลงคราว ๆ ของการจัดตั้งสหการ  ดังนี้

1.ชื่อสหการ  การจะตั้งชื่ออยางไร มวลสมาชิกที่เขารวมสหการจะตกลงกัน
อาจใชชื่อตามกิจการที่จะดําเนินการ หรือแลวแตจะตกลงกันเรียกชื่ออยางใดอยางหนึ่ง

2.องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เขารวมเปนสมาชิกสหการ ประกอบดวยองคกรฯ
ใดบาง เชน เทศบาล ก, อบต.ก, อบต.ข  เปนตน

3.ภารกิจที่ตกลงรวมกันวาจะใหบริการสาธารณะดานใดดานหนึ่ง หรือหลายดาน
4.ที่ตั้งสํานักงานสหการ จะตั้งอยูที่ใด ในพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ใด
5.การเลือกตั้งสภาสหการ และกําหนดโครงสรางขององคกร ในการกําหนด

โครงสรางนั้น จะตองระบุคณะสมาชิกสภาของสหการ จะมาจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ใด จํานวนเทาใด ใชอะไรเปนเกณฑ เชน จํานวนประชากร หรือสัดสวนจํานวนเงินที่จะ
อุดหนุน หรืออาจกําหนดเรื่องสมาชิกสหการและโครงสรางขององคกรไวในกฎหมายจัดตั้ง

6.ผูบริหาร  มาจากสมาชิกสหการที่เปนตัวแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
ถูกเลือกใหมาปฏิบัติหนาที่  ซึ่งในเรื่องนี้อาจจะมีกําหนดไวในกฎหมาย หรือระเบียบฯ วาจะ
พิจารณาเลือกสมาชิกสหการอยางไร แตโดยหลักการแลว ผูบริหารที่ถูกเลือก  จะมาจาก
องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีสัดสวนจํานวนสมาชิกในสหการนั้นมากที่สุด

7.รายไดของสหการ มาจากเงินจัดสรรงบประมาณของมวลสมาชิกของสหการ
โดยอาจถือเอาเกณฑจํานวนประชากรขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เปนสมาชิกเปนฐาน

สหการ

องคการบริหาร
สวนจังหวัด เทศบาล

เมืองพัทยา องคการ
บริหารสวน

ตําบล

กิจการที่ดําเนินการ (กิจการเดียวหรือหลายกิจการ)
- สถานีดับเพลิง - สถานที่กําจัดขยะรวม
- บําบัดน้ําเสียรวม - การประปา
- สงเสริมการทองเที่ยว - การศึกษา
- ศูนยดูแลคนชรา - โรงฆาสัตว

            ฯลฯ
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คํานวณเงินอุดหนุนใหสหการ หรือเปนไปตามที่กฎหมายจัดตั้งสหการหรือระเบียบฯ ระบุไววา
สมาชิกสหการแตละองคกรจะใหเงินอุดหนุนเปนสัดสวนเทาใด

โครงสรางสหการ (ตัวอยาง)

โครงสรางของสหการโดยทั่วไป แบงออกไดเปนสภากับผูบริหารตามโครงสราง
ดังตอไปนี้

1.สมาชิกสภาสหการ มาจากสมาชิกของสหการ   ตามสัดสวนที่กําหนด อาจ
กําหนดตามจํานวนสัดสวนของประชากรในแตละองคกรปกครองทองถิ่น หรือสัดสวนจํานวน
เงินที่อุดหนุนใหสหการ และมีการเลือกตั้งประธานสภาจากสมาชิก  1  คน สภามีหนาที่ให
ความเห็นชอบงบประมาณรายจายตามที่ตั้งไว และตรวจสอบการบริหารงาน

2.ผูบริหาร ถูกเลือกจากสมาชิกสภาสหการจํานวน 1 คน โดยปกติแลวมาจาก
องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีจํานวนสมาชิกในสหการมากที่สุด หรือมาจากสมาชิกขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นที่จายเงินอุดหนุนสหการมากที่สุดในบรรดาสมาชิกสหการมาเปนผูบริหาร
สหการ (ผูจัดการ/นายก หรือประธานสหการ) ทําหนาที่บริหารกิจการของสหการ

3.หัวหนาสํานักสหการ หรือเลขานุการสหการ จะกําหนดไวในกฎหมาย หรือ
ระเบียบ อาจจะถูกวาจางเปนเทอมตามที่กําหนด  บุคคลผูนี้จะเปนผูนํานโยบายตาง ๆ ของ

สหการ

ผูบริหาร
- ผูจัดการ/นายก/ประธานสหการ 1 คน  
- หัวหนาสํานักสหการ/เลขานุการสหการ
  1 คน
- เจาหนาที่ ตามที่กําหนด

สภา
- ประธานสภา 1 คน
- สมาชิกสภา  ตามที่กําหนด
- เลขานุการสภา 1 คน



46

ผูบริหารไปปฏิบัติ และดําเนินการตามกิจการที่สมาชิกสหการไดทําขอตกลงไว และ
รับผิดชอบงานบริหารงานบุคคลของเจาหนาที่สหการทั้งหมดอีกดวย

สรุป
ทั้งรัฐบาลและราชการบริหารสวนทองถิ่น ก็มีความมุงมั่นที่จะจัดบริการ

สาธารณะที่ดีมีมาตรฐานใหแกประชาชน  ซึ่งในการจัดทําบริการสาธารณะตองมุงเนนวาอะไรที่
เปนพื้นฐานที่ประชาชนตองการ และในเวลาเดียวกันองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ตองยอนกลับ
มาดูตัวเองวา สามารถจัดทําบริการสาธารณะไดดีหรือไม  โดยดูจากงบประมาณ และศักยภาพ
ของบุคลากร  รวมทั้งพิจารณาวา คุมคากับการลงทุนหรือไม ประหยัดหรือไม หากจะทํา
บริการสาธารณะ
ดังกลาวโดยลําพัง ซึ่งความรวมมือกันระหวางทองถิ่นในรูปของ สหการจะชวยตอบคําถาม
เหลานี้ได

อยางไรก็ตาม รัฐเองจะตองมีแนวทางที่ชัดเจนที่จะกอใหเกิดความรวมมือกันของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมทั้งสนับสนุนอยางจริงจัง เพื่อใหการบริการสาธารณะที่จัด
โดยขอตกลงรวมกันขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหแพรหลาย และยั่งยืนซึ่งจะชวย
บรรเทาภาระของรัฐ และประชาชนไดมีชีวิตความเปนอยูที่ดีขึ้นในที่สุด
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



การจัดการศึกษาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

โชคชัย คําแหง*

คํานํา
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติสิทธิของ

ประชาชนในดานการศึกษาและการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยให
บุคคลมีสิทธิเสมอกันในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวาสิบสองปที่รัฐจะตองจัดให
อยางทั่วถึง และมีคุณภาพ โดยไมเก็บคาใชจาย และใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสิทธิที่จะ
จัดการศึกษาอบรมและฝกอบรมตามความเหมาะสม และความตองการภายในทองถิ่น ซึ่งรัฐ
จะตองกระจายอํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถิ่นไดเอง ใหความเปน
อิสระแกทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น มีอิสระ
ในการกําหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง
มีอํานาจเปนของตนเองโดยเฉพาะ สําหรับการกําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกร
ป ก ค ร อ ง ส ว น
ทองถิ่นตองคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถิ่น

กระทรวงมหาดไทย ในฐานะหนวยงานที่รับผิดชอบในการกํากับดูแล สงเสริม
สนับสนุน การบริหารการปกครองทองถิ่น จึงไดจัดทําแนวนโยบายการจัดการศึกษาในองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2545-2559 ขึ้น โดยไดจัดทําภายใตกรอบแหงบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และกฎหมายที่เกี่ยวของ ซึ่ง
รวมทั้งพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 อีกทั้ง พ.ร.บ.ขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นแตละประเภท โดยครอบคลุมภารกิจที่เกี่ยวของกับการบริหารและจัดการศึกษา
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใชเปนแนวทางในการ
จัดและพัฒนาการศึกษาทองถิ่นที่เหมาะสมกับศักยภาพ ตามความพรอมและตรงตามความ
ต อ ง ก า ร ข อ ง อ ง ค ก ร

                                                          
* ผูอํานวยการสวนวิชาการและมาตรฐานการศึกษาทองถิ่น  กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น
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ปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ แตละแหงใหมีคุณภาพ ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และมี
มาตรฐาน สามารถพัฒนาศักยภาพคนของทองถิ่นใหมีคุณภาพตอไป

การจัดการศึกษาในองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2545 - 2559 

วิสัยทัศน
จัดการศึกษาเพื่อพัฒนาคุณภาพและศักยภาพคนในทองถิ่นใหมีคุณลักษณะที่

สามารถบูรณาการวิถีชีวิตใหสอดคลองกับสภาพและความตองการของสังคมและประเทศชาติ
ตามหลักแหงการปกครองตนเอง  ตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น

ภารกิจการจัดการศึกษาทองถิ่น
1.การจัดการศึกษาปฐมวัย

เปนการจัดการศึกษาที่มุงพัฒนาความพรอมแกเด็กตั้งแตแรกเกิดถึงกอน
การศึกษาขั้นพื้นฐาน เพื่อใหเด็กปฐมวัยไดรับการพัฒนาทั้งดานรางกาย จิตใจ อารมณ สังคม
แ ล ะ
สติปญญา เต็มตามศักยภาพและมีความพรอมในการเขารับการศึกษาในระดับการศึกษาขั้น
พื้นฐาน

2.การจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน
เปนการจัดการศึกษาที่มุงพัฒนาและวางรากฐานชีวิต การเตรียมความพรอม

ของเด็กทั้งทางรางกาย จิตใจ สติปญญา อารมณ บุคลิกภาพ และสังคม ใหผูเรียนไดพัฒนา
คุณลักษณะที่พึงประสงค ดานคุณธรรม จริยธรรม ความรูความสามารถขั้นพื้นฐาน รวมทั้งให
สามารถคนพบความตองการ ความสนใจ ความถนัดของตนเองดานวิชาการ วิชาชีพ
ความสามารถในการประกอบการงานอาชีพ และทักษะทางสังคม โดยใหผูเรียนมีความรูคู
คุณธรรม และมีความสํานึกในความเปนไทย

3. การจัดบริการใหความรูดานอาชีพ
เปนการจัดบริการและหรือสงเสริม สนับสนุน พัฒนาความรูทักษะในการ

ประกอบอาชีพแกประชาชน รวมทั้งการรวมกลุมผูประกอบอาชีพเพื่อสงเสริมความเขมแข็ง
ของชุมชน

4. การจัดการสงเสริมกีฬา นันทนาการ และกิจกรรมเด็กเยาวชน
เปนการจัดและสงเสริมสนับสนุนการดําเนินงานดานการกีฬา นันทนาการ

กิจกรรมเด็กและเยาวชน แกเด็กและเยาวชน  ประชาชนทั่วไปอยางหลากหลาย
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5. การดําเนินงานดานการศาสนา ศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปญญา
ทองถิ่น

เปนการดําเนินงานดานกิจกรรมสงเสริม สนับสนุน อนุรักษ ศาสนา
ศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถิ่น โดยเฉพาะกิจกรรมที่เนนเอกลักษณความเปน
ไทยของทองถิ่น

วัตถุประสงคการจัดการศึกษาทองถิ่น
1. เพื่อใหเด็กปฐมวัย ไดรับการสงเสริมพัฒนาการและเตรียมความพรอมทางรางกาย

จิตใจ อารมณ สังคม สติปญญา ใหมีความพรอมที่จะเขารับการศึกษาในระดับการศึกษาขั้น
พื้นฐาน

2. เพื่อใหเด็กที่มีอายุอยูในเกณฑการศึกษาขั้นพื้นฐานทุกคนในเขตความรับผิดชอบ
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดรับการบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานครบตามหลักสูตรอยาง
เสมอภาค และเทาเทียมกัน

3. เพื่อพัฒนาการดําเนินการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นใหมีคุณภาพ ประสิทธิภาพ บรรลุเปาหมาย วัตถุประสงค เปนไปตามมาตรฐานที่รัฐ
กําหนด และตรงตามความตองการของประชาชนในทองถิ่น โดยมุงพัฒนาใหเกิดความสมดุลทั้ง
ทางดานปญญา จิตใจ รางกาย สังคม ระดับความคิด คานิยม และพฤติกรรม ซึ่งเนนวิธีการจัด
กระบวนการเรียนรูที่มีความหลากหลายและเนนผูเรียนเปนสําคัญ

4. เพื่อใหการจัดการศึกษาของทองถิ่น ดําเนินการตามความตองการและคํานึงถึงการ
มีสวนรวมการสนับสนุนของบุคคล  ครอบครัว ชุมชน เอกชน องคกรชุมชน องคกรเอกชน
องคกรวิชาชีพ สถาบันศาสนา สถานประกอบการ และประชาชนในทองถิ่น ในการจัดการศึกษา
ทุกระดับตามศักยภาพและความสามารถของทองถิ่น

5. เพื่อสงเสริมใหเด็กเยาวชน และประชาชนในทองถิ่นไดออกกําลังกายและฝกฝน
กีฬา รวมกิจกรรมนันทนาการ และกิจกรรมพัฒนาเยาวชน เพื่อพัฒนาใหเปนคนที่มีคุณภาพ ทั้ง
ดานรางกาย สติปญญา จิตใจ และสังคม โดยมีความตระหนักในคุณคาของการกีฬา นันทนาการ
และปรับเปล่ียนพฤติกรรมเด็ก เยาวชน ไปในแนวทางที่ถูกตอง ใชเวลาวางใหเปนประโยชน

6. เพื่อใหความรูความเขาใจแกประชาชนในการสรางและพัฒนาอาชีพเพื่อคุณภาพ
ชีวิต โดยเฉพาะในกลุมผูขาดโอกาส ผูดอยโอกาส ผูพิการทุพพลภาพ ซึ่งเปนการสงเสริม
สนับสนุนการประกอบอาชีพ ใหมีงานทํา ไมเปนภาระแกสังคม
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7. เพื่อบํารุงการศาสนาและอนุรักษ บํารุงรักษาศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี
และภูมิปญญาทองถิ่น มีความภาคภูมิใจในเอกลักษณความเปนไทย

การดําเนินงานจัดการศึกษาทองถิ่น
เน่ืองจากนโยบายการจัดการศึกษาในองคกรปกครองสวนทองถิ่น (พ.ศ. 2545 – 2559) 

เปนการจัดทําภายใตกรอบแหงบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวของ ซึ่งรวมทั้ง พ.ร.บ.การศึกษา
แหงชาติ พ.ศ. 2542 และ พ.ร.บ.เฉพาะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท เพื่อให
ครอบคลุมภารกิจทั้งหมดที่เกี่ยวของกับการจัดการศึกษาภายใตความรับผิดชอบขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงสามารถนํานโยบายที่เหมาะสมกับศักยภาพ 
ความตองการ และความพรอมไปปฏิบัติได โดยกระทรวงมหาดไทยไดเสนอแนะยุทธศาสตรการ
นําแนวนโยบายไปสูการปฏิบัติ  ดังนี้ 

1. แนวทางการดําเนินการจัดการศึกษา
เน่ืองจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความแตกตางกันทั้งในดานความพรอม 

และศักยภาพ เมื่อพิจารณาแนวทางการดําเนินงานรับผิดชอบการจัดการศึกษาขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น เพื่อใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญฯ พ.ร.บ.การศึกษาฯ และ พ.ร.บ.กําหนดแผนฯ ทองถิ่น
สามารถดําเนินการได 2 แนวทาง คือ

1.1 การดําเนินการจัดการศึกษาเอง โดยดําเนินการได 2 กรณีคือ
(1) ดําเนินการจัดตั้งสถานศึกษาขึ้นเองภายในองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น
(2) ดําเนินการรับถายโอนภารกิจการจัดการศึกษาที่รัฐจะถายโอน

ภารกิจ การจัดการศึกษาของรัฐใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูบริหารจัดการศึกษา
สําหรับการดําเนินการทั้ง 2 กรณี องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองผาน

การประเมินความพรอมที่กระทรวงศึกษาธิการกําหนด และกรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นไม
ผานเกณฑการประเมิน  กระทรวงศึกษาธิการมีหนาที่ตองดําเนินการชวยเหลือ สงเสริม สนับสนุน 
ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความสามารถจัดการศึกษาไดตามมาตรฐานที่กําหนด

1.2 การดําเนินการโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสวนรวม เปนการ
ดําเนินการโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสวนรวมในการจัดการศึกษาของรัฐ โดยเขาไปมี
สวนรวมในการบริหารจัดการสงเสริม สนับสนุนงบประมาณ วัสดุครุภัณฑ อุปกรณทางการ
ศึกษา ทรัพยสินอื่น ๆ รวมทั้งการเสนอแนะ  แนะนํา และรวมพัฒนาการศึกษา

2. การพิจารณาความพรอมในการจัดการศึกษา
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พิจารณาจากลักษณะและการแบงกลุมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  ดังนี้
2.1 ลักษณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ก. องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จัดการศึกษาอยูแลว ดําเนินการ
จัดการศึกษาใหสอดคลองกับพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 โดยเฉพาะการจัด
การศึกษาขั้นพื้นฐานใหแกประชาชนในความรับผิดชอบของทองถิ่นอยางทั่วถึง ตามความ
ตองการของประชาชน

ข. องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ยังไมไดจัดการศึกษา ดําเนินการ
จัดบริการทางการศึกษาแกประชาชนในความรับผิดชอบของทองถิ่นใหสอดคลองกับ
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามความเหมาะสม ความพรอม และความ
ตองการของทองถิ่น

ทั้งนี้ ภายใตการประเมินความพรอมตามเกณฑที่กระทรวงศึกษาธิการ
กําหนดเปนกฎกระทรวง

2.2 การแบงกลุมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ในการกําหนดกรอบ
ภารกิจการจัดการศึกษา แบงออกเปน 3 กลุม

(1) กลุมความพรอมสูง  ควรดําเนินภารกิจ
- การศึกษากอนพื้นฐาน
- การศึกษาขั้นพื้นฐาน
- การสงเสริมอาชีพ/การศึกษานอกระบบ
- กิจกรรมเด็ก เยาวชน การกีฬา นันทนาการ
- บํารุงรักษาศิลปะ วัฒนธรรม ภูมิปญญาทองถิ่น

(2) กลุมความพรอมปานกลาง  ควรดําเนินภารกิจ
- การศึกษาขั้นพื้นฐาน (การศึกษาระดับกอนประถมศึกษา)
- การสงเสริมอาชีพ/การศึกษานอกระบบ
- กิจกรรมเด็ก เยาวชน การกีฬา นันทนาการ
- บํารุงรักษาศิลปะ วัฒนธรรม ภูมิปญญาทองถิ่น

(3) กลุมความพรอมต่ํา   ควรดําเนินภารกิจ
- การสงเสริมอาชีพ/การศึกษานอกระบบ
- กิจกรรมเด็ก เยาวชน การกีฬา นันทนาการ
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- บํารุงรักษาศิลปะ วัฒนธรรม ภูมิปญญาทองถิ่น
- รวมในการจัดการศึกษาของรัฐ

3. องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะจัดการศึกษาพิจารณาจาก
1) ความตองการและขอคิดเห็นของประชาชนในทองถิ่น
2) ความคิดเห็นของสภาทองถิ่น
3) ขอมูล ขอเท็จจริง (จํานวนโรงเรียน จํานวนเด็ก สภาพที่ตั้ง ฯลฯ)
4) ขอคิดเห็นของบุคลากรในสถานศึกษาที่จะโอน
5) ศักยภาพของทองถิ่น (คน  เงิน พัสดุ การจัดการ)
คน  ไดแก  ศักยภาพในการบริหารการศึกษาของนักบริหารการศึกษาของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น และอัตรากําลังบุคลากรทางการศึกษาขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่น

เงิน   ไดแก  รายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เพิ่มขึ้น จะเพิ่มขึ้นและ
ไดรับอุดหนุนจากรัฐเพิ่มขึ้น ตลอดจนไดรับสนับสนุนองคกรตาง ๆ

พัสด ุ ไดแก  ความตองการทางดานวัสดุ อุปกรณ อาคารสถานที่ ที่มี ที่จะรับ
โอน ที่จะใหมี ใหเปน ใหเกิด ที่จะขอสนับสนุน

การจัดการ  ไดแก  ศักยภาพของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก 
ความรู ความเขาใจ ความสนใจ ความสามารถ วิสัยทัศน ตอการจัดการศึกษาและการจัดการ
โครงสรางการบริหารการศึกษาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

4. การใชแผนเปนเครื่องมือในการพัฒนา
เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นพิจารณาระดับความพรอมและศักยภาพแลว 

จะนําแนวนโยบายตามกรอบภารกิจซึ่งสอดคลองกับระดับความพรอมขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นมาจัดทําแผนพัฒนาการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม และหรือแผนการปฏิบัติการ
การจัดการศึกษาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยยึดหลักการดําเนินการ ดังนี้

4.1 กําหนดเปาหมายใหชัดเจน ครอบคลุมภารกิจตามกฎหมาย ครอบคลุม
กลุมเปาหมายและพื้นที่อยางทั่วถึง

4.2 ประชาชนมีสวนรวมกําหนดความตองการ รวมวางแผน รวมดําเนินการ
ตามแผน และรวมติดตามประเมินผลการดําเนินการตามแผน

4.3 ใชแผนเปนแนวทางในการบริหารกิจการ และสนองตอบปญหาและ
ความตองการของประชาชนอยางเปนรูปธรรม
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4.4 การกําหนดกิจกรรมโครงการในแผน ตองมุงหลักความเปนไปไดและ
ประโยชนสูงสุดที่ประชาชนในทองถิ่นจะไดรับ

5. การประชาสัมพันธ สรางความเขาใจแกผูเกี่ยวของ
ใชสื่อและวิธีการทุกรูปแบบที่จะชี้แจงใหประชาชน หนวยงานที่ เกี่ยวของ 

องคกรเอกชน      ใหรูจักและเขาใจเกี่ยวกับแนวทางและแผนการดําเนินงานขององคกร
ปกครองสวน
ทองถิ่นในการพัฒนาการศึกษา ศาสนา และศิลปวัฒนธรรม เพื่อนําไปสูความรวมมือจากทุกฝาย

6. การระดมทรัพยากรและความรวมมือจากทุกฝาย
สรางความตระหนักในความเปนสวนหนึ่งของสังคมใหแกกลไกทางสังคมทุก

สวน ทั้งกลุมประชาชน ภาครัฐ และภาคเอกชน เพื่อใหมีสวนรวมในการดําเนินการพัฒนาทองถิ่น
ทุ ก
รูปแบบ ทั้งการสนับสนุนกําลังกาย กําลังใจ กําลังทรัพย ตลอดจนความคิดเห็นหรือการติดตาม 
ตรวจสอบเพื่อใหกิจกรรมตาง ๆ  บังเกิดผลเปนรูปธรรม

7. การเตรียมความพรอมในการรับผิดชอบจัดการศึกษา
โดยการปรับโครงสรางการบริหาร กิจกรรม การศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม

ภูมิปญญาทองถิ่น ตลอดจนสรางองคความรู กรอบความคิด และพัฒนาเทคนิคการบริหารการจัด
การศึกษาใหบุคลากรของทองถิ่นสามารถจัดการศึกษาไดตามเกณฑมาตรฐาน ตลอดจนจัดระบบ
นิเทศ ประเมินผลการดําเนินงานอยางมีคุณภาพ และประสิทธิผล

สภาพปญหาการจัดการศึกษาทองถิ่น ภายใตแผนการถายโอนภารกิจตามที่รัฐกําหนด
ถึงแมการที่ทองถิ่นมีภารกิจหนาที่ตองดําเนินงานจัดการศึกษาใหเปนไปตามที่

กฎหมายกําหนด แตการที่หนวยงานที่รับผิดชอบการจัดการศึกษาอยูเดิม ไมไดกําหนดแนวทาง
การเตรียมความพรอม  และสรางความรูความเขาใจในรูปแบบแนวทางที่ถูกตองชัดเจนในการ
บริหารจัดการศึกษาแกทองถิ่น จึงเปนปญหาตอการที่ทองถิ่นจะรับผิดชอบจัดการศึกษาใหเปนไป
ตามที่กฎหมายกําหนดไดโดยสมบูรณ และมีคุณภาพมาตรฐานตามที่สังคมและประเทศชาติพึง
ประสงค โดยสามารถสรุปประเด็นปญหาแตละระดับการศึกษาได คือ

1. การจัดการศึกษาปฐมวัย
1.1 กระทรวงศึกษาธิการ ไดงดรับเด็กในระดับการศึกษาปฐมวัย และ

กําหนดใหถายโอนศูนยพัฒนาเด็กไปใหทองถิ่นรับผิดชอบ ตั้งแตปการศึกษา 2543 โดยขาด
การวางแผนการถายโอนภารกิจ แกทองถิ่นที่ชัดเจน กระทรวงศึกษาธิการไมไดวางแผนรวมกับ
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กระทรวงมหาดไทยใหชัดเจนวา จะถายโอนอะไรบาง รวมทั้งไมสรางความรู ความเขาใจแก
ทองถิ่นใหเขาใจภารกิจวา จะตองบริหารจัดการศึกษาอยางไร

1.2 การถายโอน  กระทรวงศึกษาธิการถายโอนภารกิจแตไมถายโอนวัสดุ 
อุปกรณ บุคลากร และงบประมาณทั้งระบบ โดยอางวาศูนยพัฒนาเด็กเล็กเดิมใชทรัพยากรของ
โรงเรียนประถมศึกษาเดิม

1.3 หลักสูตรและการสอน ไมเปนระบบที่สอดคลองกับหลักพัฒนาการตาม
ความเหมาะสมของวัย

1.4 ครูผูสอนสวนใหญขาดความเขาใจเกี่ยวกับหลักจิตวิทยาพัฒนา สําหรับ
เด็กระดับการศึกษาปฐมวัย

แนวทางแกไข
1) กระทรวงศึกษาธิการและกระทรวงมหาดไทย ควรกําหนดรายละเอียด

การถายโอนและสรางความรู ความเขาใจแกทองถิ่นเกี่ยวกับรายละเอียดการถายโอน และรูปแบบ
การบริหารศูนยพัฒนาเด็กที่ถูกตอง

2) จัดทําคูมือครูเกี่ยวกับแนวทางเตรียมประสบการณแกเด็กใหสอดคลอง
กับหลักพัฒนาเด็ก

2. การจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน
2.1 กระทรวงศึกษาธิการยังไมไดกําหนดกฎกระทรวงเกี่ยวกับถายโอนการ

จัดการศึกษาแกทองถิ่นที่เอื้อตอการถายโอนภารกิจการจัดการศึกษาใหแลวเสร็จ (ขอมูล ณ 
เดือน มิถุนายน 2547)

2.2 ผูบริหารของทองถิ่นขาดความชัดเจนเกี่ยวกับภารกิจและรายละเอียดการ
ถายโอนที่ชัดเจนจากหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของ

2.3 บุคลากรที่รับผิดชอบการจัดการศึกษาอยูเดิมขาดความรู ความเขาใจใน
รูปแบบ แนวทางการบริหารการศึกษาทองถิ่น จึงทําใหมีความกังวลตอการโอนไปอยูในความ
รับผิดชอบของทองถิ่น

แนวทางแกไข
1) รัฐตองเรงรัดการกําหนดกฎกระทรวงวาดวยการถายโอนภารกิจ

การศึกษาที่เอื้อตอการถายโอนการศึกษาแกทองถิ่นใหแลวเสร็จโดยรีบดวน
2) สรางความรู ความเขาใจเกี่ยวกับรายละเอียดการถายโอน และแนวทาง

การบริหารการจัดการศึกษาของทองถิ่นกับผูเกี่ยวของ
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3) สรางความพรอมแกทองถิ่น ทั้งดานการบริหาร การจัดสรรทรัพยากร 
และความรูความเขาใจใหทองถิ่นมีศักยภาพที่จะรับการถายโอนภารกิจการศึกษาไดอยาง
สมบูรณ





การพัฒนาระบบความปลอดภัยใหองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น : มิติใหมดานการปองกันและบรรเทา

สาธารณภัยของประเทศ

จุฑามาศ ประทีปะวณิช *

“สาธารณภัย”  เปนภัยที่เกิดจากธรรมชาติ และมนุษยสรางขึ้น  โดยภัยธรรมชาติ
เปนภัยที่ไมอาจคาดการณชวงเวลา สถานที่เกิด ไดอยางแมนยําชัดเจน  และไมสามารถ
หลีกเลี่ยงได  สวนภัยที่เกิดจากมนุษย  สามารถปองกันได  ถาทุกคนในสังคมรวมมือกัน   
และเนื่องจากการนําเทคโนโลยีสมัยใหมมาใช  กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงอยางมากมาย   การ
พัฒนาและการขยายตัวอยางรวดเร็วของสังคม โดยขาดการวางแผน การกําหนดมาตรการและ
เตรียมความพรอมในการปองกันภัย  สงผลใหสาธารณภัยมีแนวโนมที่จะทวีความรุนแรงและ
สลับซับซอนมากขึ้น  จึงกอใหเกิดอันตราย และความสูญเสียตอชีวิต ทรัพยสินของประชาชน
ตลอดจนความเสียหายทางเศรษฐกิจของประเทศชาติ โดยมิอาจประเมินคาได  
           กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย ในฐานะหนวยงานหลักดานการปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัยของประเทศ  พิจารณาเห็นวา การเตรียมความพรอมใหองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นมีความสามารถในการบริหารจัดการสาธารณภัย  ทั้งในดานการปองกัน  บรรเทา  
ฟนฟูและการพัฒนาระบบความปลอดภัย   ดวยการใหความรูแกผูบริหารองคกรปกครองสวน 
ทองถิ่น  เปนแนวทางที่จะสรางการมีสวนรวมในการเปนเครือขายการปองกันและบรรเทา
สาธารณภัย และพัฒนาระบบความปลอดภัยใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ซึ่งจะชวยลด
ความสูญเสียและระดับความรุนแรงของสาธารณภัยใหมีประสิทธิภาพอยางเปนรูปธรรมใน
ระยะยาว

                                                
* รองอธิบดีกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
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ดังนั้น  กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย และกรมโยธาธิการและผังเมือง  ใน
ฐานะหนวยงานภายใตกลุมภารกิจดานสาธารณภัยและพัฒนาเมือง กระทรวงมหาดไทย จึงได
รวมกันดําเนินโครงการฝกอบรมหลักสูตรการพัฒนาระบบความปลอดภัยใหกับองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นที่มีผังเมืองรวม  เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถพัฒนาระบบความ
ปลอดภัย  มีความพรอมดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย  และมีความปลอดภัยจาก
สาธารณภัยและดําเนินการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยในทองถิ่น  ซึ่งเปนหนาที่โดยตรง
ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น
พ.ศ. 2542   

สําหรับการดําเนินโครงการในปงบประมาณ 2547  กลุมภารกิจดานสาธารณภัย
และพัฒนาเมือง  กระทรวงมหาดไทย  ไดกําหนดตัวชี้วัดความสําเร็จและเปาหมายไวรอยละ
25  ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีผังเมืองรวมทั่วประเทศ 1,173  แหง คิดเปน  
293 แหง  ซึ่งไดดําเนินการในพื้นที่นํารอง โดยคัดเลือกจากสภาพความพรอมขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นที่มีผังเมืองรวมในทุกภูมิภาครวม จํานวน 306 แหง  ประกอบดวย  

ครั้งที่ กําหนดการอบรม พื้นที่เปาหมาย จํานวนจังหวัด/ผังเมือง/เทศบาล/อบต. จํานวน
วัน/เวลา/สถานที่ (ผังเมือง) จังหวัด ผังเมือง เทศบาล อบต. ร ว ม

อ ป ท
.

(คน)

1 15 ก.ค.2547
โรงแรมแกรนด
อินคํา จ.
สมุทรปราการ

สมุทรปราการ 1 1 16 32 48 149

2. 19 ก.ค. 
2547
โรงแรมพิมาน
จ.นครสวรรค

นครสวรรค
ตาก
กําแพงเพชร
ชัยนาท
อุทัยธานี

4 7 7 44 51 169

3. 23 ก.ค. 
2547
โ ร ง แ ร ม โ ล ตั ส

เชียงใหม
ลําปาง

2 2 12 44 56 176
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ครั้งที่ กําหนดการอบรม พื้นที่เปาหมาย จํานวนจังหวัด/ผังเมือง/เทศบาล/อบต. จํานวน
วัน/เวลา/สถานที่ (ผังเมือง) จังหวัด ผังเมือง เทศบาล อบต. ร ว ม

อ ป ท
.

(คน)

ปางสวนแกว
จ.เชียงใหม

4. 30 ก.ค. 
2547
โรงแรมไดมอน
พลาซา
จ.สุราษฎรธานี

นครศรีธรรมราช

สุราษฎรธานี
พังงา

3 9 8 45 53 171

5. 20 ส.ค. 
2547
โรงแรมโซฟเทล
ราชา ออคิด
จ.ขอนแกน

ขอนแกน
หนองบัวลําภู
หนองคาย
เลย
มหาสารคาม

5 6 6 37 43 146

6. 25 ส.ค. 
2547
โรงแรมกรุงศรี
ริเวอร จ. อยุธยา

ปทุมธานี
อยุธยา
อางทอง

3 5 8 47 55 176

รวม 19 30 57 249 30
6

987

             ผูเขารับการอบรมหลักสูตรดังกลาว  ประกอบดวย  ผูบริหารองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น  ไดแก  นายกเทศมนตรี ปลัดเทศบาล  นายกองคการบริหารสวนตําบล  ปลัด
องคการบริหารสวนตําบล หัวหนากลุมงานสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นจังหวัด  โยธาธิ
ก า ร แ ล ะ
ผังเมืองจังหวัด หัวหนาสํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัย  ผูอํานวยการศูนยปองกัน
และบรรเทาสาธารณภัยในเขตพื้นที่เปาหมาย  รวม  987  คน  
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หลักสูตรที่ใชในการฝกอบรม ไดแก  แผนปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
ประจําป การฝกซอมแผนปองกันและบรรเทาสาธารณภัย เครือขายการปองกันและบรรเทาสา
ธารณภัย  การแจงขอมูลขาวสารและสถานการณเกี่ยวกับสาธารณภัย  และการบริหารจัดการ
ภัยพิบัติโดยใชชุมชนเปนฐานการวางผังเมือง ซึ่งดําเนินการฝกอบรมในลักษณะการบรรยายให
ความรู  การอภิปราย  การแบงกลุมเพื่อระดมความคิดดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
พรอมทั้งไดจัดทําคูมือและวีซีดีเกี่ยวกับการพัฒนาระบบความปลอดภัยใหองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นที่มีผังเมืองรวม แจกจายใหผูเขารับการอบรมนําไปศึกษาขอมูลและพัฒนาใหเกิด
ประโยชนในดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นของ
ตนเองตอไป

ดวยมุงหวังวา การอบรมในหลักสูตรดังกลาว จะทําใหผูเขารับการอบรมไดรับ
ความรูเกี่ยวกับแนวคิด  หลักการพัฒนาระบบความปลอดภัย   และสามารถนําไปประยุกตใช
ใหสอดคลองกับสภาพพื้นที่ สภาพความเปนอยูของประชาชน และสภาพความเสี่ยงของการ
เกิดสาธารณภัย   ซึ่งในแตละพื้นที่จะมีภัยที่หลากหลายแตกตางกันไป   อันจะสงผลให
องคกรปกครองสวนทองถิ่น สามารถบริหารจัดการสาธารณภัยภายในชุมชนไดดวยตนเอง   
โดยมีการพัฒนาระบบความปลอดภัย และมีความพรอมดานการปองกันและบรรเทาสาธารณ
ภัยและมีความปลอดภัยจากสาธารณภัย
          การสงเสริมและสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกแหงทั่วประเทศ  มี
การวางและจัดทําผังเมืองรวม ผังเมืองเฉพาะ พรอมกับการพัฒนาและวางระบบมาตรฐาน
ความปลอดภัย เพื่อเตรียมพรอมในการปองกันและลดความสูญเสียดังกลาว  เปนแนวทาง
สําคัญที่จะชวยลดความสูญเสียและบรรเทาระดับความรุนแรงของสาธารณภัยใหลดนอยลง โดย
ไดกําหนดใหมีการฝกซอมแผนปองกันและบรรเทาสาธารณภัย  เพื่อใหเจาหนาที่ และ
หนวยงานภายในทองถิ่นที่เกี่ยวของ  มีความเขาใจในขั้นตอนการปฏิบัติ เพื่อใหสามารถบริหาร
จัดการสาธารณภัยไดอยางทันทวงที และทําใหประชาชนในทองถิ่นมีความรูเกี่ยวกับหลักการ
ปฏิบัติตนใหปลอดภัยในขณะที่เกิดภัย  รวมถึงการชวยเหลือตนเองในเบื้องตน  

  การฝกอบรมในหลักสูตรการพัฒนาระบบความปลอดภัยใหกับองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น  จึงนับเปนมิติใหมของการดําเนินงานดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย ที่
จะชวยลดความสูญเสียชีวิตและทรัพยสินของประชาชน  และเปนจุดเริ่มตนของการวางและ
พัฒนาผังเมืองใหมีความปลอดภัยและนาอยู  ตามหลักของการพัฒนาอยางยั่งยืน......



59





องคการบริหารสวนตําบลกับประชาคม

พิทยา  สุนทรวิภาต *

การปกครองในระบอบประชาธิปไตย มีจุดมุงหมายหลักอยูที่การมีสวนรวมของ
ประชาชน การบริหารงานในรูปแบบขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) เปนการ
บริหารงานที่สงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในระดับรากหญา ตามระบอบ
ประชาธิปไตยและเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่มุงกระจายอํานาจสู
ทองถิ่น  กระทรวงมหาดไทย และขาราชการฝายปกครองมีอํานาจหนาที่ในการสงเสริม
สนับสนุนการปฏิบัติงานของ อบต. ปรารถนาที่จะเห็น อบต. เปนองคกรที่เขมแข็ง เปน
อบต. ของประชาชนที่มีศักยภาพในการพัฒนาและแกไขปญหาของประชาชนไดอยางแทจริง
จึงไดเนนย้ํา อบต. ใหความสําคัญในการสรางกระบวนการมีสวนรวมของประชาชน ใน
รูปแบบ ของ “ ประชาคม “ (Civil Society)

ความหมายของ “ประชาคม”
“ประชาคม” เปนการรวมกลุมชุมชน องคกรตาง ๆ ที่หลากหลายในลักษณะพหุ

ภาคีโดยมีวัตถุประสงครวมกันในการแกไขปญหา หรือรวมพลังในการสรางความ
เปลี่ยนแปลงกําหนดนโยบายแนวทางในการพัฒนาและแกไขปญหาของชุมชน ใหเปนไปเพื่อ
ประโยชนของกลุม / สวนรวม ดวยจิตสํานึก ความสมานฉันท ความเอื้ออาทรตอกันมี
ความสัมพันธกันในแนวราบ (มีความเทาเทียมกัน) มีองคประกอบ ไดแก องคกรภาครัฐ
ภาคเอกชน ประชาชน องคกรพัฒนาเอกชน ปราชญชาวบาน กลุมอาชีพตาง ๆ ผูบริหาร อบต. 
สมาชิกสภา อบต. กํานัน
ผูใหญบาน ผูทรงคุณวุฒิ ผูนํากลุม สมาคม มูลนิธิในชุมชนนั้น ๆ

                                                          
* รองผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานี
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กําเนิดประชาคม
1. เกิดจากจิตสํานึกในการมีสวนรวมของประชาชนที่เกิดขึ้นเองตามธรรมชาติที่

มิใชการจัดตั้ง ในอดีตสังคมมนุษยเกิดจากการรวมกลุมกันตามธรรมชาติเพื่อชวยกันหาอาหาร  
ปองกันภัยจากสัตวราย คนในชุมชนอื่นๆ  เมื่ออยูรวมกันเปนชุมชน เปนหมูบาน เปนเมืองก็มี
การรวมกลุมกันเพื่อรักษาผลประโยชนของสวนรวม ประชาคมในประเทศอื่น ๆ หรือสังคม
ชาติอื่น ๆ ก็มีลักษณะที่เกิดขึ้นมาเอง

2. การเกิดประชาคมของไทย เปนนโยบายของกรมการปกครองที่มอบหมายให
อําเภอเปนผูกระตุนใหเกิดประชาคม ตั้งแตประมาณป 2544 ในลักษณะการจัดตั้งซึ่งเปน
เพราะลักษณะสังคมไทยเปนสังคมพุทธศาสนารักสงบและชอบอยูอิสระ ไมยุงเกี่ยวกันและกัน

โครงสรางหรือองคประกอบของประชาคม
ในความเห็นของผูเขียนคิดวา ประชาคมของหมูบานควรเปนประชาคมที่มี

องคประกอบของทุกครัวเรือนในหมูบาน ใหเปนไปในลักษณะประชาธิปไตยโดยตรง
(Direct Democracy) ที่มีในสมัยกรีกโบราณ หรือในที่ประชุมของเมือง New 
England ในประเทศสหรัฐอเมริกา องคประกอบจึงตองเปนตัวแทนของทุกครัวเรือน ถา
ใครไมไดมีสวนรวมใน
กิจกรรมตางๆ ของหมูบาน ไมมีสวนในการตัดสินใจ สังคมไทยถืออัตตาตัวเองเปนใหญ  
ตามหลักพุทธศาสนา ที่วา อัตตาหิ อัตโน นาโถ ตนเปนที่พึ่งแหงตน ไมไดเขามามีสวนรวม
(ประชุมประชาคม) ความรวมมือรวมใจก็ไมเกิดขึ้น บางคนก็ละทิ้งไมสนใจกับสวนรวมไป
เลย ในทางสังคมวิทยาการเมือง เรียกวา Alienation ดังนั้นหากตองการการมีสวนรวม
ของคนไทยแลว ตองใชประชาธิปไตยโดยตรงเทานัน้ จะแกปญหาของสังคมไทยไดทุกเรื่อง
ประชาคมหมูบานจะเปนคําตอบที่ดีที่สุด

กลยุทธในการสนับสนุนใหประชาคมเขามามีสวนรวม  กับ อบต.
จุดมุงหมายของประชาคม คือ การสรางพลังความรวมมือของชุมชนใหเกิดขึ้น

โดยการดึงใหประชาชนเขามามีสวนรวมเปนพลังขับเคลื่อนกระบวนการพัฒนา อบต. โดย
สรางเวทีประชาคมและกําหนดกิจกรรมตาง ๆ เพื่อเปดทางใหประชาชนไดเขามามีปากมีเสียง
ในการเสนอขอคิดเห็นที่เปนประโยชนตอการพัฒนา อบต. ในลักษณะตอไปนี้

1. จัดประชุมประชาคมตําบล หมูบานเปนประจําทุกเดือน โดย อบต. สนับสนุน
คาใชจายเปนคาอาหารวางและเครื่องดื่มใหตามความเหมาะสม
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2. เผยแพรขอมูลขาวสารของ  อบต. ใหประชาคมและสาธารณะชนไดทราบ
อยาง

สม่ําเสมอดวยสื่อตางๆ ที่มีอยู เชน การประกาศขอบังคับตําบล แผนพัฒนาตําบล ประกาศ
จัดซื้อจัดจาง รวมทั้งผลการดําเนินงานของ อบต. โดยการปดประกาศ สงประชาสัมพันธทาง
วิทยุ  โทรทัศน  หนังสือพิมพ วารสาร ของ อบต. และทางหอกระจายขาวในตําบล หมูบาน
เปนตน

3. จัดการประชุมสภา อบต. สัญจร เพื่อกระตุนใหประชาชนไดเขารวมรับฟง
การประชุม

4. จัดทําโครงการ อบต. เคลื่อนที่ โดยการประสานงานกับสวนราชการอื่น
เชน
อําเภอ สถานีอนามัย โรงเรียน สถานศึกษา เพื่อใหบริการประชาชนในดาน การตรวจ
รักษาสุขภาพ การใหบริการทางทะเบียน บริการซอมรถจักรยานยนต และการสาธิตการทํา
ประกอบอาชีพ เปนตน

5.ชี้แจงผลการปฏิบัติงานของ อบต. และรับฟงความคิดเห็น ขอเสนอแนะจาก
ประชาชน

6.จัดประชุมประชาคม เพื่อใหประชาชนเสนอปญหา ความตองการ และ
แนวทาง

ในแกไขปญหา เพื่อเปนขอมูลประกอบการวางแผนพฒันา อบต. กําหนดวิสัยทัศน และยุทธ-
ศาสตรการพัฒนา อบต.

7. เชิญประชาคมเขารวมดําเนินกิจกรรมของ อบต. เชน พิธีรดน้ําดําหัวใน
ประเพณีวันสงกรานต กิจกรรมวันแม กิจกรรมวันเด็ก และกิจกรรมในวันสําคัญทาง
พระพุทธศาสนา เปนตน

8. แตงตั้งใหผูแทนประชาคม   เปนกรรมการจัดซื้อจัดจางตามระเบียบ
กระทรวง
มหาดไทยวาดวยการพัสดุของ อบต.ฯ

9. สนับสนุนงบประมาณใหกับโครงการสงเสริมอาชีพกลุมสตรีและกลุมอาชีพ
ตาง ๆ ในตําบล

10.สงเสริมและสนับสนุนการจัดตั้งชมรมตาง ๆ เชน ชมรมผูสูงอายุ ชมรม
กีฬา
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ชมรมแอโบิคแดนซ ทั้งนี้ ใหเปนไปตามความตองการและความเหมาะสมของแตละชุมชน

ประโยชนของการมีสวนรวมของประชาคม
1. เปนการเพิ่มคุณภาพของการตัดสินใจ เนื่องจากประชาคมไดระดมความ

คิดเห็น  
ทางเลือกใหมและวิธีบริหารจัดการที่เหมาะสมตามภูมิปญญาทองถิ่น

2.ชวยลดความขัดแยงระหวางกลุมตางๆ กับ อบต. เนื่องจากไดมีการ
ปรึกษาหารือ

และพิจารณาทางเลือกรวมกันแลว
3.สรางความชอบธรรมในการตัดสินใจนโยบายสาธารณะตาง ๆ ของ อบต.

เนื่องจากการปรึกษาหารือของ ประชาคมกอใหเกิดความเขาใจอันดีตอกัน
4. ทําใหประชาคม กลุม องคกรชุมชน เกิดความรูสึกวาเปนสวนหนี่งของ อบต. 

ในการกําหนดทิศทางการพัฒนา อบต.
5.กอใหเกิดการสรางความรวมมือระหวางประชาคม กลุม องคกรชุมชน และ

อบต. ในการดําเนินกิจกรรมที่ดี ๆ ของ อบต.
6. งายตอการนํานโยบายของผูบริหาร อบต. ไปปฏิบัติ เนื่องจากการมีสวน

รวมของประชาคมในการตัดสินใจทําใหเขาเหลานั้นเกิดความรูสึกถึงความเปนเจาของการ
ตัดสินใจนั้น และจะสนับสนุนใหบังเกิดผลในทางปฏบิัติตอไป

7. เปนการพัฒนาศักยภาพของประชาคมใหสามารถพึ่งตนเองได   ทั้งทางดาน
ทุน

ทรัพยากรและภูมิปญญา
8. เปนการสรางองคกรในการตรวจสอบการปฏิบัติงานของ อบต. ทําให อบต. 

ปฏิบัติงานดวยความโปรงใส
9. เปนการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน
10. เปนการพัฒนาการเมือง การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอยาง

แทจริง

ปลัด อบต. คือตัวจักรสําคัญในการกระตุนใหเกิดการ
บริหารงานแบบมีสวนรวม
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ปลัด อบต. คือตัวจักรสําคัญในการกระตุนใหเกิดการบริหารงานแบบมีสวนรวม
อบต. เปนองคกรเล็กๆ ที่มีภารกิจคอนขางมากและหลากหลาย เกี่ยวของกับ

คุณภาพชีวิตและปากทองของพี่นองประชาชนโดยตรง บุคคลที่จะชวยสนับสนุนให อบต. 
บริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพ คือ ปลัด อบต. ซึ่งควรมีความพรอมและทักษะในการ
บริหารจัดการ ดังนี้ตอไป

1. เปนนักประสานประโยชนที่มีความจริงใจในการแกไขปญหา
2. เปนผูนําที่มีความรูความสามารถหมั่นศึกษาหาความรูเพิ่มเติมอยูเสมอ
3.ตองดํารงตนใหเปนแบบอยางที่ดีและวางตัวเปนกลางทางการเมือง
4. เปนนักบริหารความขัดแยงทั้งภายในองคกรและภายนอกองคกร
5. เปนผูที่มีความคิดริเริ่มสรางสรรค และสรางระบบการบริหารงานแบบมีสวน

รวม
6.นําหลักธรรมาภิบาลมาใชในการบริหารงาน

สรุป

การบริหารงานเพื่อเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนโดยยึดหลักการมีสวนรวม
ของประชาชนตามกระบวนการประชาคม เปนกลยุทธในการสรางพลังใหแก อบต. เปนการ
เปดชองทางใหประชาชนไดมีโอกาสใชภูมิปญญาทองถิ่นในการแกไขปญหา กําหนดนโยบาย
แนวทางในการวางแผนพัฒนา อบต. ใหสอดคลองกับความตองการและศักยภาพของ อบต. 
ในลักษณะการบูรณาการ โดยมีการรวมคิด รวมทํา รวมรับผิดชอบ กอใหเกิดจิตสํานึกรวมกัน
วา อบต. เปนของทุกคน ตองรวมแรงรวมใจเสียสละและทุมเทปฏิบัติหนาที่ เพื่อการ
สรางสรรค อบต. อยางยั่งยืน ชวยลดปญหาขอขัดแยงตาง ๆ ที่อาจเกิดขึ้น เชน การชุมนุมขับ
ไลผูบริหาร อบต. ปลัด อบต. หรือ พนักงาน อบต. ทั้งนี้ เนื่องจาก การดําเนินงานตาง ๆ ได
ผานความ
เห็นชอบและไดรับฉันทานุมัติรวมกันมาตั้งแตเริ่มตนแลว ดังนั้น จึงเปนสิ่งที่ทาทาย อบต. 
เปนอยางยิ่งวาจะสามารถระดมความคิดและแสวงหาความรวมมือของประชาชนใหมาเปนพลัง
ของ อบต. ไดมากนอยเพียงใดตามแนวทางที่กลาวไวขางตนภายใตแนวคิด “ชุมชนเปนทุน
พหุภาคีเปนพลังสรางสรรคทองถิ่นและประเทศชาติอยางยั่งยืน”
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การตรวจสอบขององคกรภาคประชาชนในระบบ
การบริหารงานและกิจการสาธารณะของทองถิ่น*

มนัส  สุวรรณ และคณะ

1.  ที่มาและความสําคัญ
หลักการสําคัญของการปกครองในระบบประชาธิปไตยคือ  อํานาจสูงสุดตองเปน

ของประชาชน     ความพยายามของผูบริหารประเทศของไทยนับตั้งแตมีการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองตั้งแตป พ.ศ. 2475 เปนตนมาคือ การกระจายอํานาจการปกครองไปสูประชาชน  อยางไร
ก็ตามสิ่งที่นาสังเกตจากความพยายามดังกลาวคือ ไมสามารถทําใหเจตนารมณของประชาธิปไตย 
ประสบผลสําเร็จได  มีสาเหตุที่สําคัญอยางนอย 2 ประการ  เหตุผลประการแรกคือ วัฒนธรรม
ทางการเมืองที่ผูบริหารประเทศยังยึดติดอยูกับอํานาจในการตัดสินใจ  อํานาจการปกครองที่
ผานมายังไมถึงมือประชาชนอยางแทจริง ประการที่สองคือ งานหลายลักษณะและหลายประเภท
มีหลายหนวยงานรับผิดชอบ  แตละหนวยงานตางก็มีอํานาจในการวินัจฉัยสั่งการไดคอนขาง
เปนเอกเทศกอใหเกิดความซ้ําซอน  อีกทั้งขาราชการยังมีความคิดวาเปนเจานายประชาชน

แมการกระจายอํานาจการปกครองใหถึงประชาชนในประเทศไทยจะยังไม
สามารถทําไดอยางสมบูรณ    แตเทาที่ผานมาก็ไดแสดงใหเห็นถึงความพยายามของรัฐบาล
หลายยุคหลายสมัยในการดําเนินอยางดีที่สุด  แมจะไมประสบผลตามหลักการของ
ประชาธิปไตยอยางสมบูรณ  แตก็พัฒนาไปไดแลวระดับหนึ่ง  สิ่งที่สามารถยืนยันไดคือ การที่
รัฐบาลไดตรากฎหมายออกมาหลายฉบับในสวนที่เกี่ยวของกับการจัดระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน  รวมไปถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับป พ.ศ. 2540 ซึ่งไดมีการกําหนด
สิทธิ  อํานาจ  และหนาที่ของบุคคลไวอยางชัดเจน  ในหลายมาตรามีสาระสําคัญหลายสวนใน
กฎหมายดังกลาวที่แสดงใหเห็นถึงความพยายามในการกระจายอํานาจใหกับประชาชน

                                     
* มหาวิทยาลัยเชียงใหม,  โครงการวิจัยเรื่อง การตรวจสอบขององคกรภาคประชาชนในระบบการบริหารงานและ
กิจการสาธารณะของทองถิ่น เสนอตอสถาบันดํารงราชานุภาพ  สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2546
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ในจํานวนกฎหมายหลายฉบับที่แสดงถึงความพยายามในการกระจายอํานาจการ
ปกครองไปสูประชาชนใหมากขึ้น  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534  
เปนฉบับหนึ่งในกฎหมายดังกลาว  พ.ร.บ.  ฉบับนี้ไดจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน
ออกเปน  3  สวน  ดังนี้

(1)ระเบียบบริหารราชการสวนกลาง
(2)ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค
(3)ระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น

โดยเฉพาะอยางยิ่ง ระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น หรือการปกครองสวนทองถิ่น คือกิจการ
บางประเภทที่รัฐมอบหมายใหหนวยงานสวนทองถิ่นไปบริหารเอง ทั้งนี้เปนไปตามมาตรา  69  
แหง  พ.ร.บ.  ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ.  2534 ที่บัญญัติไววา  “ทองถิ่นใดที่เห็นควร
ใหราษฎรมีสวนในการปกครองทองถิ่นใหจัดระเบียบการปกครองเปนราชการสวนทองถิ่น”

ในประเด็นที่เกี่ยวเนื่องกันนี้  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2540 
ยังไดบัญญัติไวอยางชัดเจนเกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนี้

มาตรา 283 บัญญัติวา “ทองถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได ยอมมีสิทธิ
ไดรับจัดตั้งเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ

การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ตองทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมาย
บัญญัติ แตตองเปนไปเพื่อการคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถิ่น หรือประโยชนของ
ประเทศเปนสวนรวม....”

เพื่อใหการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการไปอยางมี
ประสิทธิภาพ และเกิดประโยชนสุขตอประชาชนในทองถิ่นโดยตรง กฎหมายจึงไดมี
บทบัญญัติว าดวยการควบคุม  กํ ากับ  ดูแลไว เปนกรณี  ๆ  ไป เชน  รั ฐมนตรีว าการ
กระทรวงมหาดไทย และผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจในการควบคุม กํากับดูแล การดําเนินงาน

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย และผูวาราชการ
จังหวัดมีอํานาจในการควบคุม กํากับ ดูแล การดําเนินงานของ
องคการบริหารสวนจังหวัดและเทศบาลในขณะที่ผูวาราชการ
จังหวัดและนายอําเภอมีอํานาจในการควบคุม กํากับ ดูแลการ
บริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล
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ข อ ง
องคการบริหารสวนจังหวัด และเทศบาล ในขณะที่ผูวาราชการจังหวัด และนายอําเภอมีอํานาจ
ในการควบคุม กํากับ ดูแลการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล เปนตน การควบคุม 
กํากับ  และดูแลดังกลาวเปนการควบคุม กํากับดูแล โดยภาครัฐ ในสวนของประชาชน
รัฐธรรมนูญไดใหสิทธิและอํานาจในการตรวจสอบองคกรปกครองสวนทองถิ่นไวเชนเดียวกัน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนรัฐธรรมนูญที่มีเจตนา-
รมณสงเสริมใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการปกครอง ทั้งในระดับชาติและระดับ
ทองถิ่น และรับรองสิทธิของประชาชน   ในการมีสวนรวมในเรื่องของสวนรวมหลายดาน เชน 
การรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (มาตรา 46, มาตรา 56 วรรคแรก) และการ
จั ด ก า ร ด า น
สาธารณสุข (มาตรา 52 วรรคสอง) เปนตน นอกจากนี้  ประชาชนยังสามารถมีสวนรวมในการ
ตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดดวย (มาตรา 286 และมาตรา 287)

อยางไรก็ตาม  สภาพการณของการตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นโดยภาคประชาชนที่ปรากฎในปจจุบัน แสดงใหเห็นวา ยังดําเนินไปอยางไมมี
ประสิทธิภาพ แมจะมีกฎหมายรองรับไวคอนขางเดนชัดแลวก็ตาม การบริหารงานที่ไมโปรงใส 
ความไมเปนธรรมในการประมูลการกอสราง การปดบังขอมูลขาวสาร รวมตลอดไปจนถึงขาว
ที่ปรากฏตามสื่อตางๆ ที่เกี่ยวกับอาชญากรรมในหมูของนักการเมืองระดับทองถิ่น ลวน
สะทอนใหเห็นถึงความขาดประสิทธิภาพในการตรวจสอบของภาคประชาชนทั้งสิ้น  เหตุและ
ผลดังกลาวเชื่อวาสวนหนึ่งเกิดจากชองทางและโอกาสในการตรวจสอบโดยภาคประชาชนยัง
ไมเปดกวางเทาที่ควร อีกทั้งระเบียบและขั้นตอนการปฏิบัติในการตรวจสอบยังเปนอุปสรรค
อยูอยางมาก

ดังนั้น  จึงเปนการสมควรที่จะไดมีการศึกษากฎเกณฑและกระบวนการตรวจสอบ 
รวมทั้งการมีสวนรวมของประชาชนในการเขาไปมีสวนดําเนินงานขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นในลักษณะตางๆ ตามระบอบประชาธิปไตย และหาความเชื่อมโยงระหวางระบบควบคุม

การตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครอง
ทองถิ่นโดยภาคประชาชนที่ปรากฎในปจจุบัน แสดงใหเห็น
วา  ยังดําเนินไปอยางไมมีประสิทธิภาพ    แมจะมีกฎหมาย
รองรับไวคอนขางเดนชัดแลวก็ตาม
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กํากับตรวจสอบขององคกรภาครัฐที่มีตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับการตรวจสอบใน
สวนของภาคประชาชน เพื่อสรางความเขมแข็งใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไปใน
อนาคต

2.  วัตถุประสงคหลักของโครงการวิจัย
วัตถุประสงคของโครงการมีดังนี้
2.1 เพื่อศึกษาสภาพการบริหารงานและจัดการบริการสาธารณะขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามกฎหมาย
2.2 เพื่อศึกษาการมีสวนรวมของประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนในพื้นที่ที่มี

ตอการบริหารการพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
2.3 เพื่อเสนอแนะแนวทางการตรวจสอบขององคกรประชาชนใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีการบริหารจัดการที่ดี
2.4 เพื่อเสนอแนะระบบความเชื่อมโยงระหวางการกํากับ ดูแล ขององคกรภาครัฐ

กับระบบตรวจสอบของประชาชนที่มีตอการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

3.  ระเบียบวิธีการและกรอบแนวคิด (Conceptual Framework) ของโครงการวิจัย
เพื่อนําไปสู (1) รูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบการ

บริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (2) ขอเสนอแนะเชิงนโยบายและเชิงปฏิบัติการ
สํ า ห รั บ
ผูบริหาร และ (3)  รูปแบบความเชื่อมโยงของการตรวจสอบระหวางภาครัฐและภาคประชาชน  
การศึกษานี้ไดกําหนดกรอบการวิจัยไวดังนี้  (ดูแผนภูมิที่ 1  ประกอบ)

1) รวบรวมขอมูลที่จําเปนสําหรับการวิจัย 3 สวน
สวนที่ 1 การเมืองภาคประชาชน ซึ่งรวมถึงองคกรการตรวจสอบ สิทธิและ 

หนาที่ของประชาชนตามกฎหมาย และอื่นๆ
สวนที่ 2 กฎหมาย ระเบียบ และขอบังคับที่ เกี่ยวของ เชน พ.ร.บ.ระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน รัฐธรรมนูญ พ.ร.บ.เทศบาล พ.ร.บ.สภาตําบล และองคการบริหารสวน
ตําบล  สวนที่ 3 กระบวนการมีสวนรวมของประชาชน ทั้งตามสิทธิและหนาที่ตามที่
บัญญัติไวในกฎหมาย และตามที่ปฏิบัติจริงในปจจุบัน

2) ทําการวิเคราะหเนื้อหาสาระ (Content Analysis) ขอมูลที่จําเปนทั้ง 3 สวน เพื่อ
ดูความเหมาะสม และ/หรือความเปนไปไดในการควบคุม กํากับ ดูแลการบริหารงานของ
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องคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งนี้ ในการวิเคราะหดังกลาวผูศึกษาจําเปนตองใชแนวคิดและ
ทฤษฎีที่เกี่ยวของเปนพื้นฐานสนับสนุน

3) ผลของการวิเคราะหในเบื้องตนถึงระบบและกลไกในการควบคุม กํากับดูแล 
โดยภาครัฐและภาคเอกชน  จะถูกตรวจสอบเพื่อยืนยันดวยการศึกษาเฉพาะกรณีกับจังหวัดใน
ภูมิภาคตาง ๆ กอนนําเสนอรูปแบบตาง ๆ ตามเปาหมายของการวิจัย

4) เสนอแนะ
(1) รูปแบบการมีสวนรวมของประชาชน
(2) ขอเสนอแนะเชิงนโยบายและเชิงปฏิบัติการสําหรับผูบริหาร
(3) รูปแบบความเชื่อมโยงการตรวจสอบระหวางภาครัฐกับภาคประชาชน

อนึ่ง  การเก็บรวบรวมขอมูลในการศึกษานี้กระทําโดยใชแบบสอบถาม การ
สัมภาษณ และการศึกษาภาคสนาม โดยมีกลุมประชากรเปาหมายที่สําคัญ 3 กลุม    คือ (1) กลุม
ผูบริหาร องคกรปกครองทองถิ่น จํานวน 413 ราย  (2) กลุมประชาชน/องคกรประชาชน 
จํานวน 123 ราย  (3) กลุมนักวิชาการและผูนําชุมชน จํานวน 21 ราย ทั้งนี้ จังหวัดที่ถูกเลือกเพื่อ
ศึกษาหารูปแบบไดกระจายไปตามภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศ ประกอบดวย จังหวัดเชียงใหม 
เชียงราย กําแพงเพชร สมุทรปราการ ขอนแกน นครราชสีมา ตรัง สงขลา และพัทลุง

แผนภูมิที่ 1  กรอบแนวคิดในการศึกษา

การทบทวนเอกสารและ
วรรณกรรมที่เกี่ยวของ
-  การเมืองภาคประชาชน
-  องคกรการตรวจสอบ
-  การมีสวนรวมของประชาชน
-  ฯลฯ

กฎหมายและระเบียบตาง ๆ
-  อํานาจหนาที่
-  การบริหารกิจการสาธารณะ
   ขององคกรทองถิ่น

กระบวนการมีสวนรวมของ
ประชาชน
ในการ :
-  ริเริ่มโครงการ
-  ดําเนินโครงการรวมกับ
   องคกรปกครองสวนทองถิ่น

แนวคิด/ทฤษฎี กรณีศึกษา

วิเคราะหระบบและกลไก
-  การควบคุม
-  การตรวจสอบภาครัฐ
-  การตรวจสอบภาคประชาชน
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4.  ผลการศึกษา
ผลจากการวิเคราะหขอมูลที่รวบรวมไดทั้งหมดจากทุกแหลง ผนวกกับแนวคิด

และหลักการในการตรวจสอบการบริหารงานและกิจการสาธารณะของทองถิ่น    โดยภาค
ประชาชนที่ทบทวนไดทั้งหมด สามารถสรุปเปนผลการศึกษาได 4 ประเด็นสําคัญ ดังตอไปนี้

4.1 บริบทของการตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
โดยภาคประชาชน

1)  ทุกฝายซึ่งหมายรวมถึงประชาชน   องคกรประชาชน   ผูบริหารองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น นักวิชาการ และผูนําองคกรชุมชน มีความเห็นวา การตรวจสอบการ
บริหารงานและกิจการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น    โดยภาคประชาชนมีความ
จําเปนและสําคัญ รัฐบาลโดยหนวยงานรับผิดชอบ  คือกระทรวงมหาดไทย  จําเปนตองกําหนด
นโยบายและมาตรการดําเนินการใหมีการตรวจสอบอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อความโปรงใส
และเพื่อประโยชนของประชาชนและประเทศชาติอยางแทจริง

2)  ประชาชนสวนใหญทราบวาตนเองมีสิทธิในการตรวจสอบการ
บริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดหลายลักษณะตามบัญญัติของกฎหมาย แต
ในทางปฏิบัติกลับมีขอจํากัดหลายประการที่ทําใหการตรวจสอบไมประสบผลเทาที่ควร

3) สภาการปกครองทองถิ่นโดยคณะผูบริหารและสมาชิกสภา (อบจ. เทศบาล 
และ อบต.) ตางทราบดีวา รัฐธรรมนูญไดใหสิทธิแกประชาชนในการตรวจสอบการบริหารงาน 
และกิจการสาธารณะที่พวกตนไดดําเนินการ แตก็เปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในการ
ตรวจสอบนอยมาก

รูปแบบการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการตรวจสอบ

ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย
และเชิงปฏิบัติการสําหรับ

ผูบริหาร

รูปแบบความเชื่อมโยง
ของการตรวจสอบภาค 

ประชาชนกับรัฐ

สภาการปกครองทองถิ่นโดยคณะผูบริหารและ
สมาชิกสภา... เปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในการ
ตรวจสอบนอยมาก
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4) รูปแบบการตรวจสอบ  ไมควรใหภาครัฐหรือภาคประชาชนทําการ
ตรวจสอบแตเพียงฝายเดียว แตควรประสานความรวมมือในการตรวจสอบเพื่อใหเกิดความ
โปรงใส และเปนธรรมมากที่สุดสําหรับการบริหารงานขององคกรปกครองทองถิ่น

5) ในประเด็นของกฎหมายพบวา กอนหนาที่จะมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ 
ฉบับปพุทธศักราช 2540  การตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปด
ชองใหเฉพาะองคกรภาครัฐ  ในสวนของภาคประชาชนยังไมมีกฎหมายรองรับอยางชัดเจน 
การตรวจสอบของภาคประชาชนขณะนั้นจึงออกมาในรูปแบบของการเคลื่อนไหวทางสังคม 
(Social movement) เปนสวนใหญ

6) รัฐธรรมนูญฉบับป พุทธศักราช 2540 ซึ่งมีผลบังคับใชอยูในปจจุบันให
สิทธิกับภาคประชาชนทําการตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองทองถิ่นไวหลาย
ลักษณะ เพียงแตตองใชเวลาอีกระยะหนึ่ง เพื่อใหประชาชนเกิดการเรียนรูจากการกระทํา 
(Learning  by  doing)  การตรวจสอบจึงจะบังเกิดผล อยางเต็มที่

7) ยังมีปญหาและอุปสรรคอีกหลายประการที่ทําใหภาคประชาชนไม
สามารถทําการตรวจสอบการบริหารงานและกิจการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
ไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งปญหาและอุปสรรคดังกลาวจะไดกลาวในลําดับตอไป

4.2 ปญหาและอุปสรรคในการตรวจสอบ
การวิเคราะหขอมูลจากเอกสารประกอบกับขอมูลจากผู เกี่ยวของและ

สภาพการณที่ปรากฏจริงในพื้นที่ อาจกลาวโดยสรุปไดวา สาเหตุที่การตรวจสอบการบริหาร
ข อ ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยภาคประชาชนที่ยังไมประสบผลสําเร็จเทาที่ควรนั้น เปน
เพราะปญหาและอุปสรรคที่สําคัญ ดังนี้

1) ระบบราชการที่การบริหารงานผูกขาดโดยรัฐ และขาราชการที่ปลูกฝง
จนเปนวัฒนธรรมทางการเมืองการปกครองมานาน  ทําใหประชาชนซึ่งแทจริงคือผูเปนเจาของ
อํานาจตามระบอบประชาธิปไตย  ขาดความตระหนักและความสนใจอยางจริงจัง  ประชาชนมี

ประชาชนมีความคิดและความรูสึกในลักษณะ “ธุระ
ไมใช”  ไมมีความสนใจเรื่องการตรวจสอบ คิดวาสิทธิและ
หนาที่ของตัวเองคือ การเลือกตั้งผูแทนเขาไปทํางานเทานั้น
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ความคิดและความรูสึกในลักษณะ “ธุระไมใช”  ไมมีความสนใจเรื่องการตรวจสอบ คิดวาสิทธิ
และหนาที่ของตัวเองคือ การเลือกตั้งผูแทนเขาไปทํางานเทานั้น

2) ประชาชนสวนใหญยังเขาใจวา การตรวจสอบการบริหารงานและกิจการ
สาธารณะเปนหนาที่ของหนวยงานภาครัฐ เชน สตง. ปปช. อําเภอ และจังหวัด รวมไปถึงการ
ทําหนาที่ตรวจสอบโดยสมาชิกสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว ภาคประชาชนไม
จําเปนตองเขาทําการตรวจสอบอีก เพราะอาจเปนการทํางานซับซอน

3) นักการเมืองหรือผูที่สนใจจะเปนนักการเมืองทองถิ่นยังขาดวุฒิภาวะทาง
การเมือง (Political maturity)   นักการเมืองทองถิ่นจํานวนมากยังเขาใจวา    การไดรับเลือกเปน
ตัวแทนของประชาชนเขาไปในสภาคือการเขาไปใชอํานาจและเขาไปบริหารจัดการ (ซึ่งอาจมี
ผลประโยชนตามมาในภายหลัง) ยังขาดความสํานึกหรือความผูกพันตอสาธารณะ (Public 
minded) ในการเปนตัวแทนที่อาสาเขาไปเพื่อรักษาประโยชนของประชาชน

4) นักการเมืองทองถิ่นสวนหนึ่งมีระบบเครือขายเกื้อกูลสนับสนุนจาก
นักการเมืองในระดับสูงกวาขึ้นไป เชน ส.อบต.  เปนเครือขายของ สจ. ซึ่งเปนเครือขายของ สส. 
อีกตอหนึ่ง เปนตน การบริหารงานของทองถิ่นจึงอาจเปนการสั่งการกันเปนทอด ๆ เพื่อ
ตอบสนองความตองการของการเมืองในระดับที่สูงกวา ความตองการของทองถิ่นมักไมไดรับ
การตอบสนองเทาที่ควร  การตรวจสอบการบริหารงานขององคกรทองถิ่นกรณีนี้ทําไดยาก 
หรือทําไดก็ไมบังเกิดผล

5) เทาที่ประมวลไดสวนหนึ่งจากการศึกษาครั้งนี้ คือองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นบางแหงเปดโอกาสใหประชาชนทําการตรวจสอบไดอยางกวางขวางทั่วถึง แตกลับ
กลายเปนวา กลุมประชาชนที่ถูกเปดโอกาสใหตรวจสอบนั้น คือ กลุมจัดตั้งของผูบริหาร
อ ง ค ก ร
ปกครองสวนทองถิ่นนั่นเอง

6) ระบบเครือญาติ คืออีกเหตุปจจัยหนึ่งที่ถูกจัดวาเปนอุปสรรคสําคัญที่ทํา
ใหการตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยภาคประชาชนไมคอย
ประสบผลสําเร็จ  สภาพการณที่พบมากในทองถิ่นชนบทคือ กรรมการบริหารและ/หรือสมาชิก
สภาองคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมไปถึงพนักงานบางสวน คือเครือญาติของประชาชนใน
ทองถิ่นนั้นเอง ดวยวัฒนธรรมแบบไทย คือ ความเกรงใจกัน แมจะพบวามีการบริหารงานที่ไม
โปรงใส แตก็มิไดใสใจที่จะทําการตรวจสอบ
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7) ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นพยายามหลีกเลี่ยงกฎหมายหรือปด
โอกาสการตรวจสอบการบริหารงานของตนเองโดยภาคประชาชน เชน การใชกลุมจัดตั้งให
ตรวจสอบและการกําหนดเวลาประชุมชี้แจงในชวงที่ประชาชนสวนใหญไมสะดวก เปนตน

8) หนวยงานรัฐสวนกลาง และสวนภูมิภาคมีภาระหนาที่การงานประจํา
มาก ทําใหภาระการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนไปอยางหละหลวม โดยเฉพาะ
อยางยิ่งในสวนที่เกี่ยวกับภาคประชาชนที่ควรไดรับการกระตุน สนับสนุน และสงเสริมใหทํา
หนาที่ตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นถูกมองขามหรือไมไดรับความ
สนใจเทาที่ควร

4.3 รูปแบบในการตรวจสอบโดยองคกรภาคประชาชน
การศึกษาครั้งนี้เสนอแนะรูปแบบการตรวจสอบขององคกรภาคประชาชน

ในระบบการบริหารงานของทองถิ่นไว 3 รูปแบบหลัก ดังนี้
1) ลักษณะการมีสวนรวมในการตรวจสอบโดยกําหนดเปนกฎหมาย หรือ

ระเบียบปฏิบัติ ซึ่งประกอบดวย 3 รูปแบบ
ก.  การกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองเสนอรางแผนงาน

และรางงบประมาณตอสาธารณชนของทองถิ่นนั้น กอนนําเสนอเพื่อขออนุมัติจากสภาทองถิ่น 
ทั้งนี้ เพื่อใหประชาชนไดมีกรอบอางอิงและขอมูลเพื่อใชในการตรวจสอบการบริหารงานของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไป

ข. การกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหง โดยเฉพาะ
องคการบริหารสวนตําบลมีสภาที่ปรึกษา ซึ่งสมาชิกประกอบดวยตัวแทนของชุมชนและองคกร
ประชาชน รวมทั้งกลุมตาง ๆ ในทองถิ่นนั้นที่มีความหลากหลาย ทั้งนี้ เพื่อใหขอคิดเห็นตาง ๆ 
รวมทั้งการสอดสองดูแลการปฏิบัติงานขององคกรปกครองทองถิ่น

ค. การกําหนดใหมีตัวแทนของชุมชน และ/หรือตัวแทนองคกรประชาชน
จํานวนหนึ่งเขารวมประชุมสภาทองถิ่นทุกครั้ง และการประชุมควรจัดในวันหยุดราชการหรือ
ชวงเย็น รวมทั้งใหมีการแจงวาระการประชุมตอสาธารณชนทราบลวงหนา และแจงสรุปผล
การประชุมแตละครั้งใหชุมชนไดรับรู

2) ลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนเพื่อตรวจสอบองคกรปกครอง
ทองถิ่น โดยการดําเนินงานของประชาชนโดยตรง  มี 3 รูปแบบ

ใชความเขมแข็งของชุมชนและองคกรประชาชน
เปนศูนยรวม หรือเครือขายในการตรวจสอบและผลักดันการ
ทํางานขององคกรปกครองทองถิ่น หรืออาจเรียกวา “สังคม
(หรือชุมชน) ลอมรัฐ” 
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ก. รูปแบบการใชความเขมแข็งของชุมชนและองคกรประชาชนเปน
ศูนยรวม หรือเครือขายในการตรวจสอบและผลักดันการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
หรืออาจเรียกวา “สังคม (หรือชุมชน) ลอมรัฐ” 

ข. รูปแบบที่รัฐเปนผูมีบทบาทสําคัญในการกระตุนหรือเอื้ออํานวย
ใหเกิดองคกร หรือกลุมประชาชน เพื่อทํางานแขงขันหรือตรวจสอบองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น

ค. รูปแบบการสงเสริมบทบาทของสื่อ (หนังสือพิมพ  วิทยุ  และ
โทรทัศน) ใหเปดเวทีหรือพื้นที่แกประชาชนในการแสดงออกเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่นโดย
รัฐอาจใหรางวัลแกสื่อที่มีผลงานดีเดนในดานนี้ รวมทั้งการเปดโอกาสใหองคกรพัฒนาเอกชน
มีบทบาทรวมกับประชาชนในการตรวจสอบการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

3) ลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนเพื่อการตรวจสอบการทํางานของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยรวมมือกันในการทํางาน  มี 2 รูปแบบ

ก. รูปแบบการรวมคิดและรวมทํา    โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น
เปนผูสรางชองทางใหประชาชนหรือตัวแทนของชุมชนเขามามีสวนรวมในโครงการตาง ๆ 
ตลอดทั้งกระบวนการ หรืออาจเอื้ออํานวยใหประชาชนเปนผูดําเนินการเองทั้งหมดก็ได

ข. รูปแบบที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นสรางเวทีหรือโอกาสให
ประชาชน รวมทั้งฝายอื่น ๆ ไดแสดงออกเกี่ยวกับการทํางานของทองถิ่น

รูปแบบการตรวจสอบการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดย
การมีสวนรวมของภาคประชาชนดังกลาวขางตน เปนขอเสนอแนะที่เกิดจากการศึกษาวิจัย ซึ่ง
เปนรูปแบบที่นํามาเสนอโดยภาพรวม มิไดหมายความวาจะตองปฏิบัติพรอมกันทั้งหมด แต
ควรนําไปประยุกตใชใหเหมาะสมกับแตละหนวยการปกครองทองถิ่น และเงื่อนไขของแตละ
พื้นที่ หรือแตละชุมชน ขอที่ควรตระหนักประการหนึ่งคือ การเปลี่ยนแปลงของสังคมไทย 
โดยเฉพาะในทางดานการเมืองการปกครอง  ปญหาหลักไมใชเรื่องของทางเทคนิคเทานั้น  แต
เกี่ยวของกับปจจัยหลายอยางไมวาพัฒนาการทางดานประวัติศาสตร เศรษฐกิจ การศึกษาและ
วัฒนธรรม และอื่น ๆ รวมทั้งการใชระยะเวลาที่ไมสามารถกําหนดไดวาชาหรือเร็วแคไหน  
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เพราะฉะนั้น คงไมสามารถบอกไดวาผลจะเกิดขึ้นเมื่อไร และมากนอยแคไหน อยางนอยที่สุด
การวิจัยในลักษณะเชนนี้ชวยทําใหมองเห็น   แนวทางในการที่จะปรับปรุงและพัฒนาการ
ปกครองทองถิ่นของไทยวาเปนสิ่งที่ไมเกินกวาวิสัยที่จะเปนไปได

แผนภูมิที่  2  ภาครัฐและภาคประชาชนกับการตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครอง     
สวนทองถิ่น

 

แผนภูมิที่  3  รูปแบบการตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  โดยภาค
           ประชาชน

สภาองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น

กระทรวง / กรม

สตง. / ปปช.

อําเภอ / จังหวัด

การวางแผน / งบประมาณ

การดําเนินโครงการ

การติดตาม / ประเมินผล

ประชาชน

ประชาชน / องคกร

สื่อมวลชน / NGOS

สภาตรวจสอบ

รูปแบบการตรวจสอบ
กิจกรรม / ลักษณะ

การตรวจสอบ

การบริหารงาน

และกิจการ

สาธารณะของ

องคกรปกครอง

สวนทองถิ่น

  การรองเรียน
  การฟองศาล
  การแจงขาว
  การประทวง
  การเขาชื่อถอดถอน

  ประชาคม
  เครือขายการตรวจสอบ
  เวทีแสดงความคิดเห็น

ประชาชน
(ตามกรอบของกฎหมาย)

ประชาชน +  องคกร
ประชาชน

ภาครัฐ การบริหารงานขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น

ภาคประชาชน



81

5.  ขอเสนอแนะเชิงนโยบายและเชิงปฏิบัติการ

เพื่อใหรูปแบบการตรวจสอบการบริหารงานและกิจการสาธารณะขององคกร
ปกครองทองถิ่น  รวมตลอดจนการมีสวนรวมในการตรวจสอบโดยภาคประชาชนดําเนินไป
อยางมีประสิทธิภาพเกิดประโยชนตอชุมชนทองถิ่นโดยตรง  และเกิดผลตอการพัฒนาประเทศ
โดยสวนรวม  การศึกษานี้ขอเสนอขอเสนอแนะเชิงนโยบายสําหรับผูบริหารและขอเสนอแนะ
เชิงปฏิบัติสําหรับผูปฏิบัติซึ่งมีหนาที่เกี่ยวของ  และ/หรือรับผิดชอบดังตอไปนี้

5.1 ขอเสนอแนะระดับนโยบาย
1) ตองสรางความตระหนักและจิตสํานึกพื้นฐานดานการเมืองการ

ปกครอง  โดยเฉพาะอยางยิ่งการปกครองสวนทองถิ่น  ใหแกประชาชนอยางทั่วถึงและตอเนื่อง 
สาระสําคัญในการสรางความตระหนักตองประกอบดวยสิทธิ บทบาท และอํานาจหนาที่ของ
บุคคลตามกฎหมาย  ทั้งนี้ควรเนนสิทธิ  บทบาท  และอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบการบริหารงาน
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ

2) ตองรักษาและสรางเสริมวุฒิภาวะทางการเมือง  (Political  maturity)  
ใหกับนักการเมือง  และผูที่สนใจจะสมัครเปนผูแทนของประชาชนในการเปนนักการเมือง
ระดับทองถิ่น  ทั้งนี้  วุฒิภาวะทางการเมืองดังกลาวนอกจากพื้นฐานความรูโดยทั่วไปแลว  ควร
มุงเนนการสรางคุณธรรม  ศีลธรรม  และจริยธรรมทางการเมืองดวย

3) อําเภอ  จังหวัด  และกระทรวงมหาดไทยแลวแตกรณีตองกําหนดให
องคกรปกครองทองถิ่นภายใตการกํากับดูแลตามกฎหมาย คือ องคการบริหารสวนตําบล องคการ
บริหารสวนจังหวัด และเทศบาล เปดเผยขอมูลที่เปนขอมูลสาธารณะใหประชาชนไดรับทราบ  
โดยเฉพาะอยางยิ่ง  งบประมาณ  และแผน/โครงการพัฒนาโดยผานสื่อลักษณะตาง ๆ  

  รวมคิดรวมทํา
  การเปดเผยขอมูล
  การเปดโอกาสใหรวม
  สนับสนุนการสราง
      เครือขายการตรวจสอบ
  การสรางความตระหนัก
      /จิตสํานึก
  ประสานการตรวจสอบ

  กับ สตง. / ปปช.

ประชาชน + องคกร
ปกครองสวนทองถิ่น

ประชาชน + อําเภอ /
จังหวัด / กระทรวง
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4) รัฐโดยหนวยงานที่รับผิดชอบการบริหารราชการสวนทองถิ่นรวมกับ
หนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคตองสรางเสริมศักยภาพและความเขมแข็งใหกับชุมชนและ
องคกรภาคประชาชนในการตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองทองถิ่น

5) ใหมีคณะกรรมการตรวจสอบเฉพาะกิจ (หรืออาจเรียกวา สภา
ตรวจสอบ)  เพื่อทําหนาที่ตรวจสอบการบริหารงานและกิจการสาธารณะขององคกรปกครอง
ทองถิ่นเปนรายแผนงานหรือโครงการ

6) หนวยงานตรวจสอบของรัฐตองประสานความรวมมืออยางใกลชิด
และเปนอันหนึ่งอันเดียวกันกับองคกรภาคประชาชนในการตรวจสอบการบริหารงานขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น มิใชตางฝายตางตรวจสอบ ซึ่งอาจทําใหการดําเนินการขาดประสิทธิภาพ

7) แผนงานหรือโครงการพัฒนาตาง ๆ  ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  
หากเปนไปไดควรเปดโอกาสใหประชาชนหรือองคกรภาคประชาชนมีสวนรับผิดชอบดําเนินการ

8) รัฐโดยหนวยงานที่รับผิดชอบการบริหารราชการสวนทองถิ่นตอง
กําหนดมาตรฐาน และขั้นตอนการตรวจสอบการบริหารกิจการสาธารณะขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นลักษณะตาง ๆ เชน การสาธารณสุข  การศึกษา  และสาธารณูปโภค/สาธารณูปการ
ไวใหชัดเจน   เพื่อใหภาคประชาชนสามารถใชเปนสื่อหรือชองทางในการตรวจสอบไดสะดวก

5.2 ขอเสนอแนะระดับปฏิบัติ
5.2.1 ระดับบริหารราชการสวนกลาง  :

(1) กระทรวงมหาดไทยโดยกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น  
กําหนดหลักสูตร  ระยะเวลา  รวมทั้งกลุมเปาหมายสําหรับการประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อสราง
ความตระหนักและจิตสํานึกใหกับประชาชน  และวุฒิภาวะทางการเมืองใหกับนักการเมือง

(2) กระทรวงมหาดไทยจัดสรรงบประมาณสนับสนุนการประชุมเชิง
ปฏิบัติการ  รวมทั้งการจัดหาบุคลากรที่จะทําหนาที่ เปนวิทยากร  (ซึ่งอาจเปนบุคลากรของ
กระทรวง  หรือนักวิชาการจากสถาบันการศึกษา)

(3) กําหนดมาตรฐานและขั้นตอนการตรวจสอบการบริหารงานของ
องคการปกครองสวนทองถิ่น  โดยจัดทําเปนเอกสารเผยแพรเพื่อประชาชน โดยทั่วไปสามารถใช
เปนสื่อ  และชองทางในการดําเนินการตรวจสอบ

(4) กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นรวมกับจังหวัดและ
อําเภอจัดใหมีการประชุมสัญจรเพื่อชี้แจง/ใหความรูแกประชาชนดานการเมืองการปกครอง  
ในขณะเดียวกันก็รับฟงความคิดเห็นจากประชาชนควบคูไปดวย
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(5) กระทรวงมหาดไทยรวมกับองคกรตรวจสอบภาครัฐ  เชน  
สตง. และ  ปปช. เปนตน จัดประชุมเชิงปฏิบัติการเรื่องการบริหารงานและกิจการสาธารณะ เพื่อ
ความโปรงใสใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั่วประเทศ  โดยกําหนดเปนรายพื้นที่ อยาง
นอยปละ  1  ครั้ง

5.2.2 ระดับบริหารราชการสวนภูมิภาค  :  
(1) อําเภอ  และจังหวัดรวมมือกับกรมสงเสริมการปกครองสวน

ทองถิ่น    จัดประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อสรางความตระหนักและจิตสํานึกดานการเมืองการ
ปกครองใหกับประชาชน  และสรางวุฒิภาวะทางการเมืองใหกับนักการเมือง   ทั้งนี้การเรียน
การสอนผานระบบการศึกษานอกโรงเรียนนาจะเปนประโยชนอยางมาก

(2) อําเภอ  หรือจังหวัดแลวแตกรณีชี้แจง/ออกประกาศใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นตองเปดเผยขอมูลสาธารณะ  โดยเฉพาะอยางยิ่งงบประมาณ  และแผน/
โครงการพัฒนาใหประชาชนทราบ

(3) อําเภอ และจังหวัดสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น
จัดประชุม ประชาชน/ ประชาคม  (Town/community  meeting)  เพื่อชี้แจงการบริหารงาน
ดานตาง ๆ  อยางนอยปละ  2  ครั้ง

(4) อําเภอและจังหวัดเปดโอกาสใหสื่อมวลชน  และกลุมประชาชน
รวมทั้งองคกรพัฒนาเอกชน  (NGO) เขาไปมีสวนรวมในการตรวจสอบการบริหารงานขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นไดอยางเสรีตามกรอบของกฎหมาย  

(5) สนับสนุนใหภาคประชาชนจัดตั้ งสภาตรวจสอบ  หรือ
คณะกรรมการตรวจสอบเฉพาะกิจการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยอําเภอ
และจังหวัดอาจทําหนาที่เปนที่ปรึกษาในเรื่องของโครงสราง   การไดมาของคณะกรรมการ
ตรวจสอบ  และการทําหนาที่ในการตรวจสอบ

(6) อําเภอ  และจังหวัดตองสนับสนุนองคกรภาคประชาชนทุก
รูปแบบภายใตกรอบของกฎหมายในการสรางเครือขายและความเขมแข็ง  เพื่อการตรวจสอบ 
มิใชทําหนาที่คอยปองกันหรือปราบปรามการรวมกลุมของประชาชนที่จะทําการคัดคานหรือ
ตอตานการบริหารงานหรือกิจการสาธารณะของหนวยงานรัฐแตเพียงอยางเดียว

5.2.3 ระดับบริหารราชการสวนทองถิ่น  : 
(1) องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองประกาศขอมูลสาธารณะ  

โดยเฉพาะอยางยิ่ง งบประมาณและแผน/โครงการพัฒนาใหประชาชนทราบอยางทั่วถึง  โดยผาน
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สื่อลักษณะตาง ๆ   เชน  ปายประกาศ  หอกระจายขาว  หนังสือพิมพทองถิ่น  วิทยุชุมชน  และ/หรือ
การประชุมชี้แจง  เปนตน

(2) องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองเปดโอกาสใหองคกรภาค
ประชาชนมีสวนรวมในการบริหารกิจการตาง ๆ ภายใหกรอบของกฎหมาย  โดยควรเริ่มตน
ตั้งแตการวางแผน/งบประมาณ  การดําเนินงาน และการติดตามตรวจสอบทั้งนี้เพื่อความโปรงใส
และประโยชนของประชาชนในพื้นที่

(3) องคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมมือกับภาคประชาชนในการ
บริหารกิจการสาธารณะในลักษณะของการ “รวมคิด รวมทํา” องคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจ
จัดสรรงบประมาณใหภาคประชาชนดําเนินโครงการพัฒนาตามศักยภาพ หรือเปดโอกาสให
บุคคล หรือผูประกอบการภายในทองถิ่นประมูลงานไดอยางโปรงใสและยุติธรรม หรือองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นจัดหาวัสดุอุปกรณสําหรับการพัฒนาโดยภาคประชาชนเปนผูดําเนินการ

(4) องคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมมือกับกลุมหรือองคกรชุมชน
ในพื้นที่  เชน วัด  สถานศึกษา และสื่อมวลชน เปนตน เพื่อการดําเนินกิจกรรมตามโครงการ
พัฒนาตาง ๆ  อยางโปรงใส และมีประสิทธิภาพ

5.2.4 องคกรภาคประชาชน :
  (1) ผูนําชุมชนหรือผูนํากลุมองคกรชุมชน เชน กลุมแมบาน กลุม

เกษตรกร หรือกลุมสหกรณที่มีความเขมแข็งรวมเปนแกนนําในการกระตุนใหประชาชนมี
ความรู ความเขาใจในเรื่องการเมืองการปกครอง และรวมตรวจสอบการบริหารงานขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเพื่อประโยชนสุขของพวกเขาเอง

(2) ตองแสวงหาและเสริมสรางความเปนจิตสาธารณะ (Public 
minded) ใหเกิดขึ้นในหมูประชาชนใหมากที่สุด ความคิดในลักษณะ “ธุระไมใช” ตองหมดไป
ในเรื่องของการดําเนินงานเพื่อประโยชนตอสวนรวม การปฏิบัติในลักษณะนี้อาจทําไดงาย 
โดยอาศัยบุคคลที่มีลักษณะเปนผูนํา เชน เจาอาวาส (สภาลานวัด) หรือแกนนํากลุม (สมัชชา
ตรัง) เปนตน รวมเปนผูใหความรูและสรางจิตสํานึก

(3) องคกรภาคประชาชน ตองติดตามการบริหารกิจการสาธารณะ
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางใกลชิดในฐานะที่ตนเองเปนผูมีสวนไดสวนเสียโดยตรง 
การดําเนินการในลักษณะนี้อาจเปนไปในรูปแบบของการรวมกลุมรองเรียน การฟองรองตอ
ศาลปกครอง หรือการแจงขาวไปยังสื่อตาง ๆ (เชน  กรณีรายการทุกขชาวบาน/ชอง 5 อาสา
คลายทุกข/ชวงนี้ชี้แนะ/หรือฟองดวยภาพ  เปนตน
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(4) องคกรภาคประชาชนตองประสานและทํางานอยางใกลชิดใน
การตรวจสอบกับองคกรภาครัฐ เชน สตง. ปปช. อําเภอ  และจังหวัด เพื่อใหแนใจวาตรวจสอบ
ในเรื่องเดียวกัน ทั้งนี้  ประสิทธิภาพของการตรวจสอบคือเปาหมายที่สําคัญ





การพัฒนาขีดสมรรถนะของสวนกลางและสวนภูมิภาค
ในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ประสิทธิ ์ การกลาง *

บทนํา
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนรัฐธรรมนูญที่

กําหนดหลักการและแนวทางเกี่ยวกับการกระจายอํานาจสูทองถิ่นไวอยางชัดเจน กลาวคือ ใน
ด า น
หลักการ รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการกําหนดนโยบาย
การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และกําหนดใหการกํากับ
ดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองทําเทาที่จําเปน และตองเปนไปเพื่อการคุมครอง
ประโยชนของประชาชนในทองถิ่น หรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม (มาตรา 282 
มาตรา 283 มาตรา 284) สวนในดานแนวทางการกระจายอํานาจนั้น ไดกําหนดวิธีการ
แ ล ะ
ขั้นตอนในการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางละเอียด โดยบัญญัติใหมี
กฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มี
สาระสําคัญคือ การกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะระหวางรัฐ
กับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง และการ
จัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยคํานึงถึง
ภาระหนาที่ของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ดวยกันเอง (มาตรา 284)

นอกจากนี้ ในสวนของการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น รัฐธรรมนูญ
ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่ความรับผิดชอบกวางขวางกวาเดิมหลาย

                                                
* กลุมงานวิจัยและพัฒนา สถาบันดํารงราชานุภาพ  สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย
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ประการ เชน กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่บํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี
ภูมิปญญาทองถิ่น หรือวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น  การจัดการศึกษาและการฝกอาชีพตาม
ความเหมาะสม และความตองการภายในทองถิ่นนั้น ๆ และเขาไปมีสวนรวมในการจัดการ
การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมที่อยูในเขตพื้นที่
ของตน รวมไปถึงการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมอีกดวย (มาตรา 289 และ
มาตรา 290)

จากทิศทางตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญดังกลาว และตามพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 
ซึ่งมีผลทําใหกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ตองถายโอนภารกิจของหนวยงานไปยังองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นตาง ๆ ใหแลวเสร็จภายในป 2549 นั้น  ทําใหระบบความสัมพันธ
ระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น โดยเฉพาะในสวนที่วาดวยการกํากับดูแล
องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองปรับเปลี่ยนไปในประการสําคัญที่จะตองเปนไปเพื่อสงเสริม
สนับสนุนใหทองถิ่นมีการบริหารจัดการงานทองถิ่นที่ดี (Good Local 
Governance) และตลอดทั้งใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีการจัดบริการสาธารณะให
มีคุณภาพ มาตรฐานตามที่ประชาชนมุงหวัง เพื่อคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถิ่น
หรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม

การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยที่ผานมานั้นอาจกลาวได
วา มุงเนนไปในลักษณะควบคุมการกระทํา และควบคุมตัวบุคคล หรือองคกร เพื่อใหเปนไป
ตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือหนังสือสั่งการตาง ๆ มากกวาที่จะเปนไปเพื่อ
สงเสริมประสิทธิภาพการบริหารงานของทองถิ่น หรือกลาวอีกนัยหนึ่งระบบการกํากับดูแลที่
เปนอยูยังไมพัฒนาไดทันกับการขยายตัวขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในสภาพการณ
ปจจุบัน

ในการนี้ สถาบันดํารงราชานุภาพ ในฐานะที่เปนหนวยงานทางวิชาการที่ทํา
หนาที่วิจัยและพัฒนา (R & D) ทั้งในระดับนโยบายและระดับปฏิบัติการ เพื่อสนับสนุนงาน
ของกระทรวงมหาดไทย จึงมอบหมายให สถาบันการศึกษาของรัฐทําการศึกษาวิจัยในเรื่องนี้ขึ้น
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** เ พื่ อ
เสริมสรางความเขมแข็งใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในดานตาง ๆ ในอนาคต

วัตถุประสงคของการวิจัย
โครงการวิจัยเรื่อง “การพัฒนาขีดสมรรถนะของสวนกลางและสวนภูมิภาคในการ

กํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น” เปนโครงการที่มีจุดมุงหมายใหมีการเสนอกรอบ
แนวคิดใหม ในเรื่องการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ในบทบาทของราชการบริหาร
สวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค  โดยไมจํากัดแตเฉพาะในสวนที่เกี่ยวของกับ
กระทรวงมหาดไทยเทานั้น หรือเปนไปโดยเฉพาะแตภายใตกรอบกฎหมาย กฎ ระเบียบ และ
ขอบังคับตาง ๆ ที่ใชอยูในปจจุบันเทานั้น แตจะหมายรวมถึงกระทรวง ทบวง กรมอื่น
ที่เกี่ยวของดวย ทั้งนี้ โดยขอเท็จจริงที่วา กระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ จะตองถายโอนงาน
ของรัฐไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นปฏิบัติจัดทําแทน ตามแผนการกระจายอํานาจฯ ซึ่ง
หนวยงานตาง ๆ เหลานั้นจะตองมีหนาที่สงเสริม ชวยเหลือ สนับสนุนองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นไปในตัวดวย

วัตถุประสงคของโครงการนี้ มีดังนี้
1. ศึกษาลักษณะการควบคุม  กํากับดูแล องคกรปกครองสวนทองถิ่นของ

สวนกลาง และสวนภูมิภาคในภาพรวมที่เปนอยูในปจจุบัน
2. เสนอแนะแนวทางเกี่ยวกับขอบเขตอํานาจการควบคุม กํากับดูแล การ

บริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ในบทบาทของฝายปกครองที่ชัดเจนและเปนไป
เพื่อเสริมสรางความเขมแข็งใหแกทองถิ่นอยางยั่งยืนในอนาคต

3. เสนอกรอบแนวคิดหลัก และขอเสนอแนะใหแกสวนกลางและสวนภูมิภาค
ในการพัฒนาการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ
และเสริมสรางหลักประกันในเรื่องคุณภาพ มาตรฐานงาน การจัดทําบริการสาธารณะของ
ทองถิ่น

4. เสนอแนวทางหลักในการยกราง / ปรับปรุงกฎหมายอื่นที่จําเปน เพื่อใหการ
กํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งในสวนที่เกี่ยวของกับกระทรวงมหาดไทย และ
กระทรวง ทบวง  กรมอื่น ใหมีขอบเขตอํานาจหนาที่ที่ชัดเจน
                                                
** ดูรายละเอียดใน คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร, โครงการวิจัยเรื่อง การพัฒนาขีดสมรรถนะของ

สวนกลางและสวนภูมิภาคในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น. (รายงานฉบับสมบูรณ) เสนอตอ
สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, 2546.
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ขอบเขตการศึกษาวิจัย
1) การทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของ  ปรัชญา  หรือกรอบแนวคิด ในเรื่องการ

ควบคุม การตรวจสอบ และการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นของตางประเทศ
อยางนอย 5 ประเทศที่มีระบบ และ/หรือตางกัน นํามาใชเปรียบเทียบกับกรณีของไทย

2) ศึกษาระบบความสัมพันธระหวางสวนกลาง (และสวนภูมิภาค) กับทองถิ่น
ในแงของการควบคุม การกํากับดูแล และการประสานงานในกรณีประเทศไทยเปรียบเทียบกับ
ตางประเทศตามขอ 1)   

3) ศึกษาลักษณะการควบคุม กํากับดูแล องคกรปกครองสวนทองถิ่นของ
สวนกลางและสวนภูมิภาค และปญหาอุปสรรคทั้งในแงกฎหมาย และวิธีปฏิบัติงาน

4) ศึกษาความเชื่อมโยงระหวางกลไกการควบคุม กํากับดูแลของภาครัฐ
(สวนกลาง สวนภูมิภาค) กับการตรวจสอบดูแลขององคกรภาคประชาชน เพื่อใหทองถิ่นมี
การบริหารจัดการที่ดี

5) วิเคราะหขอบเขตอํานาจหนาที่ตามกฎหมายของราชการบริหารสวนกลาง
และสวนภูมิภาคในการควบคุม กํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นในดานตาง ๆ

6) เสนอกรอบแนวคิดใหมวาดวยการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ของไทย ที่เหมาะสม โดยประยุกตจากกรณีของตางประเทศ

7) ศึกษาเงื่อนไขที่จําเปนในการพัฒนาขีดสมรรถนะในการกํากับดูแล องคกร
ปกครองสวนทองถิ่นของไทยใหมีประสิทธิภาพ และสอดคลองกับเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญ

8) เสนอแนะแนวทางใหแกหนวยงานในสวนกลาง และสวนภูมิภาค
โดยเฉพาะอยางยิ่งฝายปกครอง ในการกํากับดูแล องคกรปกครองสวนทองถิ่นในดานการ
บริหารงาน การจัดทําบริการสาธารณะของทองถิ่น เพื่อใหทองถิ่นมีการบริหารจัดการที่ดี
(Good Governance)

9) เสนอแนวทางหลักในการยกราง / ปรับปรุงกฎหมายอื่นที่จําเปน เพื่อใหเกิด
ระบบการกํากับดูแล  องคกรปกครองสวนทองถิ่น  ภายใตกรอบแนวคิดใหมและแนวทางการ
กระจายอํานาจของรัฐ

วิธีการศึกษาวิจัย
การศึกษาวิจัยครั้งนี้  มีการจัดเก็บขอมูลทั้งในเชิงคุณภาพ และเชิงปริมาณ โดย

จัดเก็บขอมูลจากเอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวของ และกฎหมาย กฎ ระเบียบที่เกี่ยวของ รวมทั้ง
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สัมภาษณผูบริหารระดับสูงของหนวยงานในสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น
ประกอบดวย อธิบดี ผูวาราชการจังหวัด    หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด นายอําเภอ
นายกองคการบริหารสวนจังหวัด นายกเทศมนตรี (นคร/เมือง/ตําบล)  ประธาน
คณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล รวมทั้งสิ้น 33 คน และทอดแบบสอบถาม
ไ ป ยั ง ก ลุ ม
เปาหมายโดยการสุมตัวอยาง  รวมทั้งสิ้นประมาณ 200 คน

ผลการศึกษาวิจัย
ก. ลักษณะการควบคุมกํากับดูแล

ลักษณะการควบคุมกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นของ
สวนกลางและสวนภูมิภาคในภาพรวมที่เปนอยูในปจจุบัน เปนการควบคุมกํากับดูแลตาม
กฎหมาย และกฎ  ระเบียบตาง ๆ โดยรูปแบบในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น
อ า จ ก ล า ว
ไดวา มี 2 รูปแบบที่สําคัญ ดังนี้

(1) รูปแบบการกํากับเหนือการกระทํากิจกรรมตาง ๆ เชน การออก
กฎระเบียบขอบังคับทั่วไปของทองถิ่น การออกคําสั่งวินิจฉัย การกระทําสัญญาทางการ
ปกครองและการปฏิบัติการอื่น ๆ

(2) รูปแบบการกํากับเหนือบุคคลและเหนือองคกร เชน การยุบสภา
องคกรปกครองสวนทองถิ่น  การออกคําสั่งพักการปฏิบัติงาน หรือการไลออกจากตําแหนง

อนึ่ง  การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับเทศบาล ระดับ
องคการบริหารสวนจังหวัด และระดับองคการบริหารสวนตําบล มีลักษณะเฉพาะในแตละ
ดาน ดังนี้

การกํากับดูแลเทศบาล
การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับเทศบาล สวนกลาง และ

สวนภูมิภาค ใชการกํากับดูแลทั้งในดานการกระทํา ตัวบุคลากร และองคกร การกํากับดูแลการ
กระทําของเทศบาลจากสวนกลาง และสวนภูมิภาค มี 3 ลักษณะ คือ

1. การใชมาตรฐานทั่วไป ไดแก การอนุมัติ การเพิกถอน หรือการ
ระงับการกระทํา การชี้แจง  แนะนํา   การตักเตือน  โดยผูวาราชการจังหวัด หรือรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย
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2. การใชมาตรการทางกฎหมายในรูปของพระราชบัญญัติเทศบาล  
พ.ศ. 2496 ระเบียบ ขอบังคับ และประกาศ

- กฎหมายกําหนดใหสวนกลางตองดําเนินการ เชน การยกฐานะ
เทศบาล หรือการกําหนดระเบียบของพนักงานเทศบาล  เปนตน

- กฎหมายกําหนดใหสวนกลางออกเปนระเบียบ เชน ขอบังคับการ
ประชุม การจัดทํางบประมาณ  เปนตน

- กฎหมายกําหนดใหสวนกลางประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เชน ใหนายกเทศมนตรีมีอํานาจเปรียบเทียบคดีที่ละเมิดตอเทศบัญญัติ

3. การใชมาตรการตรวจสอบการเงินและทรัพยสิน และการ
ปฏิบัติงานทางปกครองของเทศบาล เปนตน

การกํากับดูแลตัวบุคลากรและองคกรของเทศบาล ตามพระราชบัญญัติ
เทศบาล  พ.ศ. 2496 กําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจยุบสภาเทศบาลได
มีอํานาจใหสมาชิกสภาเทศบาล หรือเทศมนตรีออกจากตําแหนงได (ในกรณีที่มีความ
ประพฤติเสื่อมเสียแกเกียรติศักดิ์ของตําแหนง หรือเสื่อมเสียแกเทศบาล หรือราชการ) เชน
ก ร ณี ก า ร
ยุบสภาและการใหนายกเทศมนตรีของเทศบาลมาบตาพุด  ออกจากตําแหนง เปนตน

การกํากับดูแลองคการบริหารสวนจังหวัด
การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับองคการบริหารสวน

จังหวัด สวนกลาง และสวนภูมิภาคใชการกํากับดูแลทั้งในการกํากับดูแลการกระทํา ตัว
บุคลากร และองคกร

ในสวนของการกํากับดูแลการกระทําขององคการบริหารสวนจังหวัด
จากสวนกลาง และสวนภูมิภาค มี 3 ลักษณะ คือ

1. การใชมาตรการทั่วไป ไดแก ผูวาราชการจังหวัดเปนผูอนุมัติ
ขอบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด การยับยั้งการปฏิบัติการของนายกหรือรองนายก
องคการบริหารสวนจังหวัด หรือการเพิกถอนมติของสภาองคการบริหารสวนจังหวัดได การ
อนุมัติการทํากิจการนอกเขต การอนุมัติการกูเงิน การใหเงินอุดหนุน การสนับสนุน การ
แนะนําโดยการใชการฝกอบรม  เปนตน
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2. การใชมาตรการทางกฎหมายในรูปของพระราชบัญญัติองคการ
บริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540  ระเบียบขอบังคับการประชุม และประกาศ ซึ่งเปนอํานาจ
ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย

3. การใชมาตรการตรวจสอบการเงินและทรัพยสิน และการ
ปฏิบัติงานทางปกครองขององคการบริหารสวนจังหวัด  เปนตน

การกํากับดูแลตัวบุคคลและองคกรขององคการบริหารสวนจังหวัด ตาม
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจ
สอบสวนขอเท็จจริง  หรือใหสมาชิกสภาขององคการบริหารสวนจังหวัดชี้แจงการปฏิบัติงาน
ข อ ง
ตนเอง ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งใหสมาชิกสภาขององคการบริหารสวนจังหวัดออกจาก
ตําแหนงได ในขณะที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยก็มีอํานาจสั่งการใหสมาชิกสภา
องคการบริหารสวนจังหวัดออกจากตําแหนงไดเชนเดียวกัน

ผูที่เขามากํากับดูแลองคกรขององคการบริหารสวนจังหวัด ประกอบดวย
นายอําเภอ  ผูวาราชการจังหวัด รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย และองคกรจากสวนกลาง
อื่น ๆ เชน คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ศาลปกครอง  เปนตน

การกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบล
การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับองคการบริหารสวน

ตําบล สวนกลาง และสวนภูมิภาค ใชการกํากับดูแลทั้งในการกํากับดูแลการกระทํา ตัวบุคลากร
และองคกร

ในสวนของการกํากับดูแลการกระทําขององคการบริหารสวนตําบลจาก
สวนกลาง และสวนภูมิภาค มี 3  ลักษณะ คือ

1. การใชมาตรการทั่วไป ไดแก นายอําเภอเปนผูอนุมัติขอบังคับ
งบประมาณรายจายขององคการบริหารสวนตําบล และหากมีความขัดแยงเกิดขึ้นระหวาง
นายอําเภอกับองคการบริหารสวนตําบลในเรื่องขอบังคับงบประมาณรายจาย ผูวาราชการ
จังหวัดจะเปนผูพิจารณาวินิจฉัย

2. การใชมาตรการทางกฎหมายในรูปของพระราชบัญญัติสภาตําบล
และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ระเบียบขอบังคับการประชุม และประกาศ ซึ่ง
เปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
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3. การใชมาตรการตรวจสอบการเงินและทรัพยสินและการปฏิบัติงาน
ทางปกครองขององคการบริหารสวนตําบล เปนตน

การกํากับดูแลตัวบุคลากรและองคกรขององคการบริหารสวนตําบลตาม
พระราชบัญญัติสภาตําบล และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กําหนดใหนายอําเภอ
ดูแลการเลือกตั้งใหมีความบริสุทธิ์ ยุติธรรม และใหนายอําเภอแตงตั้งประธาน รอง
ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบล และคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล
นอกจากนั้น นายอําเภอสามารถที่จะเรียกสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล
กรรมการบริหาร พนักงานสวนตําบล และลูกจางขององคการบริหารสวนตําบลมาชี้แจงและ
สอบสวน พรอมทั้งเรียกเอกสารรายงานใด ๆ จากองคการบริหารสวนตําบลได สวนผูวา
ราชการจังหวัดมีอํานาจใหสมาชิกสภาขององคการบริหารสวนตําบล กํานัน ผูใหญบาน หรือ
แ พ ท ย ป ร ะ จํ า ตํ า บ ล ก ร ร ม ก า ร บ ริ ห า ร
ทั้งคณะ หรือบางคนออกจากตําแหนงได และมีอํานาจสั่งยุบสภาองคการบริหารสวนตําบลได
ตามคําเสนอแนะของนายอําเภอ

ผูที่เขามากํากับดูแลองคกรขององคการบริหารสวนตําบล ประกอบดวย
นายอําเภอ  ผูวาราชการจังหวัด รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย และองคกรจากสวนกลางอื่น
ๆ  เชน คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ศาลปกครอง  เปนตน

ข. ปญหาและอุปสรรคในการกํากับดูแล
1) สวนกลางกําหนดเปาหมายและวัตถุประสงคในการควบคุม

กํากับ  ดูแล โดยไมมีความชัดเจน และยากตอการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ในสวนกลางและ
สวนภูมิภาค

2) ตัวกฎหมาย (ในดานการกําหนดขั้นตอนการปฏิบัติ) ที่บัญญัติไว
ไมมีความชัดเจน  เชน กฎหมายสิ่งแวดลอม และกฎหมายยาเสพติด  เปนตน

3) ตัวกฎหมาย (ในดานการกําหนดกรอบอํานาจ)  ที่บัญญัติไวไมมี
ความชัดเจน จนยากตอการใชดุลพินิจในการตัดสินใจของเจาหนาที่สวนกลางและสวนภูมิภาค

4) ไมสามารถที่จะดําเนินการควบคุมผูมีอิทธิพลในทองถิ่นได ทําให
เกิดความไมเปนธรรมในการกํากับ ควบคุม ดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น

5) เจาหนาที่สวนภูมิภาคที่ทําหนาที่กํากับ ควบคุม ดูแลมีจํานวน
นอย
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6) เจาหนาที่ของสวนภูมิภาคมีจํานวนนอย ทําใหไมสามารถดูแล
องคการบริหารสวนทองถิ่นไดอยางทั่วถึง และยังผลใหมีการปฏิบัติงานที่ลาชา

7) ขาดเจาหนาที่นิติกรที่ทํางานประจําในสวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น
ทําใหเมื่อเกิดปญหาในเรื่องกฎหมายตองสงเรื่องเขามาใหสวนกลางพิจารณาวินิจฉัยมาก

8) เจาหนาที่ของสวนภูมิภาค ขาดความรูและความเขาใจในบริบท
ทางสังคม  วัฒนธรรมประเพณี และยังขาดความรูความเขาใจอยางเพียงพอในตัวบทกฎหมาย
ระเบียบขอบังคับ ตาง  ๆ

9) สวนกลางออกกฎ ระเบียบขอบังคับ ที่ใหระยะเวลาในการ
ดําเนินการนอย    ทําใหทองถิ่นปฏิบัติจัดทําไมทัน เชน การจัดทํารายงานประจําป

10) ระบบการตรวจสอบของสวนกลาง เชน ระบบงบประมาณ ไมมี
ความสอดคลองกับลักษณะขององคการบริหารสวนทองถิ่น และการที่สวนกลางไมกลาที่จะ
จัดสรรเงินงบประมาณ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนไปตามกฎหมายกระจายอํานาจ
ฯ กอใหเกิดปญหาความสับสนและความไมเขาใจ จนทําใหเกิดความลาชาในการดําเนินงานของ
องคการบริหารสวนทองถิ่น

11) นโยบายของสวนกลางและของสวนภูมิภาค บางครั้งมีลักษณะที่
ขัดแยงกัน  เชน  นโยบายการจัดทําบริการสาธารณะในดานการขนสง   และการศึกษา เปน
ตน

12) กฎระเบียบที่สวนกลางกําหนดเปนหลักเกณฑใหทองถิ่นปฏิบัติมี
มากเกินไป เชน ในเรื่องการเงินและพัสดุที่มีระเบียบของกระทรวงคลัง ของ
กระทรวงมหาดไทย และของสํานักนายกรัฐมนตรี เปนตน

ค. ขอเสนอแนะของงานวิจัย
1. ขอเสนอแนะในระดับนโยบาย

1.1 กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอมีฐานะเปนผูเสียหาย
ทั้งในทางคดีแพง คดีอาญา และคดีปกครอง ในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือ
ผูบริหารทองถิ่นกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย หรือละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดไว โดยจะตองเปนเฉพาะกรณีไมมีผูเสียหาย หรือผูเสียหายไมดําเนินการฟองรอง

1.2 ควรจัดระบบใหองคกรอิสระอื่น ๆ เชน คณะกรรมการปองกัน
และปราบปรามทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) สํานักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน
(ส .ต .ง .) 
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เขาไปมีบทบาทในการตรวจสอบองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยการผนึกกําลังรวมมือกัน
เพื่อใหการตรวจสอบเปนไปโดยทั่วถึง และรวดเร็ว

1.3 สวนกลางควรจัดใหมีคณะกรรมการกําหนดมาตรฐานกลางในการ
จัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน มาตรฐานดานสาธารณสุข มาตรฐาน
ดานการศึกษา เปนตน เพื่อเปนหลักประกันวา ประชาชนในแตละทองที่จะไดรับบริการ
สาธารณะที่เทาเทียมกัน และเปนเครื่องมือในการประเมินการปฏิบัติงานขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นดวย

1.4 รัฐควรกําหนดใหมีแนวทางในการประเมินผลการปฏิบัติงานของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นใหชัดเจน

1.5 ควรเนนบทบาทของสวนกลางและสวนภูมิภาคในการปองกัน
ปญหาการทุจริต  และประพฤติมิชอบในองคกรปกครองสวนทองถิ่นมากกวาการติดตาม
ตรวจสอบ

1.6 รัฐควรจัดใหมีการกํากับดูแลและการตรวจสอบเพื่อปองกันการ
ประพฤติทุจริตมิชอบ โดยมีการผนึกกําลังรวมกันระหวางสํานักงานตรวจเงินแผนดินกับ
จังหวัด และอําเภอ อยางนอยปละ  1 ครั้ง เพื่อใหการบริหารงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ

1.7 รัฐควรกําหนดใหมีการจัดทํามาตรฐานการปฏิบัติงานขั้นต่ําใน
ดานการบริหารการเงินและการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหเกิดความโปรงใส
ในการปฏิบัติงาน

1.8 รัฐควรสงเสริมใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการกํากับดูแล
องคกรปกครองสวนทองถิ่น

1.9 รัฐควรจัดใหมีการประเมินผลงานขององคกรบริหารสวนทองถิ่น
โดยการยึดแผนงานเปนหลักเพื่อเปนการแกปญหาและสงเสริมการพัฒนาใหองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นมีความกาวหนามากยิ่งขึ้น

1.10 สวนกลางควรกํากับดูแลสวนทองถิ่นโดยพิจารณาการปฏิบัติงาน
ตามหลักการบริหารจัดการที่ดี  (Good Governance)  เพื่อเปนการสงเสริมและ
พั ฒ น า ก า ร
ปกครองสวนทองถิ่นใหมีความกาวหนา และมีประสิทธิภาพอยางเทาเทียมกันทั่วประเทศ

1.11 สวนกลางควรกําหนดแนวทางที่ชัดเจนในการกํากับดูแลองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นตามลักษณะกิจกรรมที่หลากหลายที่ทองถิ่นไดรับการถายโอนมา เชน ดาน
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สาธารณสุข ดานส่ิงแวดลอม เปนตน โดยสวนกลางอาจจะตองจัดทําแนวทางในรูปแบบของ
กฎหมาย หรือระเบียบขอบังคับตาง ๆ

1.12 สวนกลางควรจัดใหมีการประเมินผลการปฏิบัติงานขององคกร
บริหารสวนทองถิ่น โดยการยึดหลักความโปรงใสตามหลักการบริหารจัดการที่ดี (Good 
Governance) เชน ความโปรงใสในการปฏิบัติงาน การยึดหลักนิติธรรม หลักการมีสวน
รวมของประชาชน ความรับผิดชอบตอสังคม หลักคุณธรรมและความชอบธรรม และหลัก
ประสิทธิภาพ และประสิทธิผล

1.13 สวนกลางควรกําหนดกรอบภารกิจหนาที่ที่ชัดเจนใหกับองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ โดยกําหนดมาตรฐานขั้นต่ําในการดําเนินงาน
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหประชาชนไดรับบริการที่ดี และอยางเทาเทียมกัน
ทั่วประเทศ และจัดใหมีคณะกรรมการกําหนดมาตรฐาน  ประกอบดวยภาครัฐ ภาคประชาชน
และผูทรงคุณวุฒิ คณะกรรมการชุดนี้จะทําหนาที่กําหนดแนวทาง และมาตรฐานการปฏิบัตงิาน
และทําหนาที่ตรวจสอบและประเมินผลการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

1.14 ผูวาราชการจังหวัด และนายอําเภอตองปรับบทบาทในการ
กํากับดูแล  องคกรปกครองสวนทองถิ่นมาเปนบทบาทในการใหความสําคัญตอการสรางความ
เขมแข็งในการบริหารการจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  โดยเฉพาะในดานการ
บริการสาธารณะ ทั้งนี้ เพื่อใหทองถิ่นมีความเขมแข็งอยางยั่งยืน

1.15 สวนกลางควรกําหนดใหมีการบัญญัติกฎหมายแมบท อันเปน
การกําหนดกรอบ อํานาจหนาที่ขององคกรบริหารสวนทองถิ่นที่มีความชัดเจนเปนไปใน
ทิศทางเดียวกัน และเปนมาตรการในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนมาตรฐาน
เดียวกันทั่วทั้งประเทศ

2. ขอเสนอแนะในระดับปฏิบัติ

2.1 ควรมีการกําหนดแนวทางที่ชัดเจนใหผูวาราชการจังหวัด และ
นายอําเภอมีอํานาจในการสั่งพักผูบริหารทองถิ่นที่ปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาที่ หรือ
ประพฤติตนฝาฝนตอความสงบเรียบรอยของประชาชนและใหสภาทองถิ่นเลือกสมาชิกทองถิ่น   
เพื่อดําเนินการในหนาที่แทนชั่วคราว

2.2 ควรมีการกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นตาง ๆ (อบจ. อบต. และเทศบาล) ในการจัดทําบริการสาธารณะใหชัดเจน ซึ่งจะทํา
ใหการกํากับดูแลใหองคกรสวนทองถิ่นปฏิบัติตามหนาที ่  จะทําไดสะดวกชัดเจนขึ้น
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2.3 ควรใหสวนกลาง หรือสวนภูมิภาคมีอํานาจเขาดําเนินการแทน
องคกรปกครองสวนทองถิ่น กรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมจัดทํากิจกรรมตามอํานาจ
หนาที่ที่กฎหมายกําหนดไว โดยจะตองถือปฏิบัติอยางจริงจัง

2.4 ควรมีการกําหนดแนวทางความรวมมือระหวางภาครัฐกับ
ประชาชนในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น

2.5 ควรประชาสัมพันธใหประชาชนเขาใจ และทราบถึงขั้นตอน
และวิธีการในการเขาชื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่น หรือผูบริหารทองถิ่นตาม
พระราชบัญญัติวาดวยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหาร
ทองถิ่น พ.ศ. 2542 อยางแทจริง

2.6 กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ที่ถายโอนภารกิจของหนวยงานไปให
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ควรจัดใหมีเจาหนาที่ทําหนาที่เปนพี่เลี้ยงใหกับองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น  เพื่อใหทําหนาที่ในการกํากับดูแลและชวยเหลือองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทํา
บริการสาธารณะอยางเพียงพอ

สรุป

การควบคุม กํากับ ดูแล การบริหารราชการสวนทองถิ่นขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่น เปนภารกิจของรัฐตามกฎหมาย ทั้งในราชการสวนกลาง และราชการสวนภูมิภาค
โดยที่มีกําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และที่
แกไขเพิ่มเติม รวมทั้งในกฎหมายของทองถิ่นตาง ๆ แตการที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทยฉบับปจจุบันไดสงเสริม และวางแนวทางในเรื่องการกระจายอํานาจสูทองถิ่นไวอยาง
ชั ด เ จ น ร ว ม ทั้ ง กํ า ห น ด

หลักการใหการกํากับดูแล องคกรปกครองสวนทองถิ่นกระทําไดเทาที่จําเปน และตองเปนไป
เพื่อการคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถิ่น หรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม
เทานั้นนั้น ทําใหระบบความสัมพันธระหวางรัฐสวนกลาง (และสวนภูมิภาค) กับสวน
ทองถิ่นเปลี่ยนแปลงไปในลักษณะลดการควบคุมของสวนกลาง และสวนภูมิภาคลง มุงไปสู
การใหอิสระแกทองถิ่นในดานการบริหารงานเพิ่มขึ้น

รายงานการศึกษาวิจัยขางตนเปนความพยายามที่จะมุงหาคําตอบใหไดวา ขอบเขต
อํานาจหนาที่ที่เหมาะสมของสวนกลาง และสวนภูมิภาคในการกํากับดูแล องคกรปกครองสวน
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ทองถิ่น ควรมีขีดขั้นแคไหน เพียงใด เพื่อใหเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ประเด็น
ขอเสนอของผูวิจัยไมวาจะเปนในเรื่องการกําหนดใหผูวาราชการจังหวัด และนายอําเภอมีฐานะเปน
ผูเสียหาย ทั้งในทางคดีแพง คดีอาญา และคดีปกครอง ในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือ
ผู บ ริ ห า ร
ทองถิ่นกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย หรือละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดไวก็ดี การ
กําหนดใหมีการจัดทํามาตรฐานการปฏิบัติงานขั้นต่ําในดานการบริหารการเงิน และการคลังของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหเกิดความโปรงใสในการปฏิบัติงานก็ดี หรือการกําหนดใหมี
การบัญญัติกฎหมายแมบทอันเปนการกําหนดกรอบ อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
ที่มีความชัดเจน และเปนมาตรการในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปน
มาตรฐานเดียวกันก็ดี  ตลอดจนขอเสนอื่น ๆ ขางตน นับเปนขอเสนอที่นาสนใจที่หนวยงานที่มี
สวนเก่ียวของควรจะไดนําไปพิจารณา และผลักดันใหเกิดอยางจริงจังอยางเปนรูปธรรมตอไป





ประสบการณของตางประเทศสูการจัดการทองถิ่นไทย

ผูชวยศาสตราจารย ดร. ศิริรัตน ชุณหคลาย *

ในระยะเวลาสิบกวาปที่ผานมา ประเทศกําลังพัฒนาหลายประเทศรวมทั้งประเทศ
ไทยไดใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจไปสูทองถิ่น ทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ไดรับความสนใจและมีบทบาทสําคัญตอการพัฒนาเพิ่มมากขึ้น สําหรับกรณีของไทยรัฐธรรมนูญ
พ.ศ. 2540 ใหความสําคัญตอการปกครองทองถิ่นอยางมาก โดยมีขอบัญญัติไวในหมวด 9 
วาดวยการปกครองทองถิ่นเปนการเฉพาะ และยังมีบทกํากับในหมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐาน
แหงรัฐ เรื่องการกระจายอํานาจใหทองถิ่นสามารถพึ่งพาตนเองได และรัฐธรรมนูญยัง
กําหนดใหรัฐบาลออกกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ อันเปนที่มาของ
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น
พ.ศ. 2542 ทั้งนี้เพื่อใหการถายโอนอํานาจ ภารกิจ และงบประมาณไปยังทองถิ่นอยางมี
แบบแผนและเปนขั้นตอน เมื่อการถายโอนภารกิจสําคัญเสร็จสิ้น องคกรปกครองสวนทองถิ่น
จะมีหนาที่ที่ตองดําเนินการมากมายในหมวดงานดานโครงสรางพื้นฐาน ดานการสงเสริม
คุณภาพชีวิต ดานการจัดระเบียบชุมชน สังคม และความสงบเรียบรอย ดานการวางแผนการ
ส ง เ ส ริ ม ก า ร
ลงทุน พาณิชยกรรม และการทองเที่ยว ดานการบริหารจัดการและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ
สิ่งแวดลอม และดานศิลปะ วัฒนธรรมจารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถิ่น  

ในขณะที่การเปลี่ยนแปลงหลายประการตามกฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ
กําลังเกิดขึ้นกับทองถิ่นของไทย เพื่อใหทองถิ่นมีความพรอมรองรับงานที่ถายโอนไปมากที่สุด  
ขณะเดียวกันมีงานศึกษาวิจัยหลายเรื่อง เชน การศึกษาเกี่ยวกับขนาดและโครงสรางที่
เหมาะสมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (จินดาลักษณ วัฒนสินธุและคณะ, 2547 : 
3/1 – 3/8) แ ล ะ

                                                
* คณะสังคมศาสตรและมนษุยศาสตร  มหาวิทยาลัยมหิดล
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การศึกษาประเมินความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตอภารกิจที่จะตองรับการ
ถายโอน (ดํารง วัฒนา, 2547 : 607)  ชี้ถึงปญหาของทองถิ่นหลายประเด็น เชน  

1. ขนาดขององคกรปกครองทองถิ่นยังไมเหมาะสมกับภาระงาน กลาวคือ
องคกรปกครองทองถิ่นระดับที่เล็กกวาเทศบาลเมืองและเล็กกวาขนาดองคการบริหารสวน
ตําบลระดับชั้นที่ 3 ยังไมมีความพรอมรองรับงานที่จะถายโอน

2. ทองถิ่นหลายแหงยังไมสามารถพึ่งพาตนเองได กลาวคือ มีทองถิ่นจํานวน
819 แหง จากทั้งหมด 7,950 แหงที่สามารถจัดเก็บรายไดสูงกวารายจายประจํา หรือคิด
เปน เพียงรอยละ 12  ของทองถิ่นที่สามารถพึ่งพาตนเองได

3. มีความซ้ําซอนของโครงการเกิดขึ้นในทองถิ่นหลายขนาด หลายระดับ
เนื่องจากกฎหมายไมไดกําหนดพื้นที่รับผิดชอบ และภารกิจเฉพาะของทองถิ่นไวอยางชัดเจน

ถึงแมวาการบริหารจัดการในทองถิ่นยังมีปญหา และเปาหมายสําคัญของการ
ปกครองทองถิ่นไมวาเปนการใหประชาชนมีโอกาสและทางเลือกในการรับบริการของรัฐ
มากขึ้น การสรางความเขาใจที่ดีตอกันเพื่อประสานความรวมมือระหวางรัฐและประชาชน
การพัฒนาคุณภาพชีวิตที่สะทอนจากปญหาและความตองการของประชาชน และการบริหารที่
มีเอกภาพและความมั่นคง ยังไมบรรลุผลทั้งหมด แตการกระจายอํานาจสูทองถิ่นยังจําเปนตอง
ดําเนินตอไป  เพื่อพัฒนาทองถิ่นใหเปนกลไกพื้นฐานในการสรางความเขมแข็งตอการพัฒนา
ประเทศใหได ผูเขียนเห็นวาการนําประสบการณการปกครองทองถิ่นของประเทศอังกฤษมาเปน
อุทาหรณ  อาจเปนแนวทางสูการพัฒนาทองถิ่นของไทยได

การบริหารจัดการทองถิ่นของประเทศอังกฤษ
1. รูปแบบการปกครองทองถิ่น

ประเทศอังกฤษแบงการบริหารราชการแผนดินออกเปน 2 สวน คือการ
บริหารราชการสวนกลางและการบริหารราชการสวนทองถิ่น สําหรับการบริหารราชการสวน
ทองถิ่นของอังกฤษไดใช “กฎหมายหลัก” คือ พระราชบัญญัติการปกครองสวนทองถิ่น ค.ศ. 

องคกรปกครองทองถิ่นระดับที่เล็กกวาเทศบาลเมือง
และเล็กกวาขนาดองคการบริหารสวนตําบลระดับชั้นที่ 3 ยัง
ไมมีความพรอมรองรับงานที่จะถายโอน
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1972 (The Local Government Act) กฎหมายฉบับนี้ไดรับการปรับปรงุ
เปลี่ยนแปลงมาเปนลําดับ เพื่อใหการปกครองสวนทองถิ่นมคีวามเหมาะสมกับสถานการณที่
เปลี่ยนแปลงไป จนกระทั่งปจจุบันอังกฤษมีเขตการปกครองทองถิ่นแบงออกเปน 4 เขต คือ

1.1 เขตการปกครองพื้นที่มหานครลอนดอน (London 
Government) มีหนวยการปกครองประกอบดวยเทศบาลมหานครลอนดอน (Great 
London County) 1 แหง เขต
เทศบาลที่เรียกวา Borough 32 แหง และสหการนครลอนดอน (The 
Corporation of the City of London) อีก 1 แหง หนวยปกครองเหลานี้จะ
แบงหนาที่กันรับผิดชอบ โดยไมใหซ้ําซอนแมภารกิจที่ทําจะเหมือนกัน แตพื้นที่และขนาด
ความรับผิดชอบจะตางกัน โดยเทศบาลมหานครลอนดอนจะรับผดิชอบกิจการสาธารณะ
ครอบคลุมพื้นที่มหานครลอนดอนโดยรวม เชน การวางผังเมืองรวม การจัดการจราจรและ
การขนสง การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม การดูแล
คุมครองทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม กิจการตํารวจ และกิจการดับเพลิง ในขณะที่
เทศบาลขนาดเล็กรับผิดชอบในงานประจําตามกฎหมาย เชน การจัดสวัสดิการสังคม การ
จัดเก็บขยะ การใหบริการหองสมุด การจัดการศึกษาบางสวน การจัดการสวนสาธารณะ เปน
ตน

1.2 เขตการปกครองพื้นที่มหานคร (Metropolitan County 
Government) ประกอบดวยพื้นที่รายรอบเขตเมืองใหญ 6 เมือง คือ คือ
Manchester, Birmingham, Liverpool, Sheffield, Newcastle-
Sunderland และ Leeds-Bradford. ไดแกเขตพื้นที่ Greater 
Manchester, Merseyside, South Yorkshire, Tyne and Wear, 
West Midlands และ West Yorkshire แตละเขตปกครองของพื้นที่เหลานี้แบง
ออกเปน เขตอําเภอ (Metropolitan District) มีฐานะเปน borough หรือ city
มีทั้งสิ้น 36 แหง หนวยการปกครองทองถิ่นในเขตพื้นที่นี้มีขนาดประชากรตั้งแต
150,000 คน ไปจนถึงเกือบ 1 ลานคน ในแตละเขตอําเภอจะมีสภาทองถิ่นระดับเดียว
เรียกวา สภาอําเภอ (district councils) สภาอําเภอมีหนาที่ดูแลและจัดบริการชุมชน
ทุกประเภท ยกเวนเรื่องที่กวางเกินกวาความรับผิดชอบของหนวยปกครองเดียว กฎหมาย
กําหนดใหอยูในความรับผิดชอบของหลายหนวยปกครอง เชน การกําจัดขยะและสิ่งปฏิกูล
การบริการดับเพลิงที่กินพื้นที่กวาง การปองกันภัยฝายพลเรือน โดยกําหนดใหมีคณะกรรมการ
รวมจากสภาอําเภอหลาย ๆ แหง
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1.3 เขตปกครองนอกพื้นที่มหานคร (Non-Metropolitan 
Government หรือ Shire County Government)  โครงสรางองคกร
ปกครองทองถิ่นในเขตปกครองนี้มีลักษณะตามพระราชบัญญัติการปกครองทองถิ่นป 1972
กลาวคือทองถิ่นอาจจัดระบบการบริหารเปน 2 ระดับ คือ ระดับเขต (county) และระดับ
อําเภอ (district)  การปกครองทั้ง 2 ระดับมีสภาที่มาจากการเลือกตั้งในทองถิ่น สภาทั้ง
2 ระดับมีหนาที่แยกจากกัน โดย county councils ทําหนาที่ใหบริการสาธารณะที่มี
ขนาดใหญกวา เชน การวางผังเมือง การวางแผนการขนสง การทางหลวง ฯลฯ สวน
District councils จะใหบริการเฉพาะกิจการสาธารณะที่จําเปนกับทองถิ่น เชน การ
จัดเก็บขยะ การบริการสถานที่พักผอนหยอนใจ หรือการลงทะเบียนเลือกตั้ง

อังกฤษไดปรับปรุงรูปแบบและโครงสรางหนวยงานปกครองทองถิ่นอยู
เปนระยะ ๆ โดยระหวางป 1992-1995  ไดมีการทบทวนโครงสรางของเขตปกครอง
นอกพื้นที่มหานครเพื่อใหแตละเขตปกครองมีความยืดหยุนในการจัดรูปแบบการปกครอง
โดยบางแหงอาจยึดเอารูปแบบการบริหารแบบ 2 ระดับ คือ county council และ
district council บางแหงอาจใชการบริหารระดับเดียวซึ่งเรียกชื่อวา borough หรือ
city ทั้งนี้เพื่อใหเกิดความเหมาะสมกับธรรมชาติของทองถิ่น ทําใหการปกครองทองถิ่นใน
เขตพื้นที่นี้มีหนวยปกครองระดับบน (county councils) จํานวน 34 แหง และมี
หนวยปกครองระดับลาง คือ สภาอําเภอ district councils มีจํานวน 240 แหง ขนาด
ประชากรในเขตของหนวยปกครองทองถิ่นมีตัง้แตขนาดเล็กที่สุดคือ 24,000 คน ไปจนถึง
1,200,000 คน  

1.4 เขตการปกครองทองถิ่นขนาดเล็กระดับหมูบาน เรียกวา สภาประชาคม
หมูบาน (Parish Councils) ขนาดประชากรของเขตปกครองนี้มีตั้งแต 200 คนไป
จนถึง 50,000 คน บางเขตไดมีการรวม Parish Councils หลาย ๆ แหงเขาไว
ดวยกันเพื่อใหเปนสภาเมือง (Town Council)  Parish Councils และ Town 
Councils รวมกันแลวมีอยูประมาณ 12,000 แหง  การปกครองของอังกฤษในระดับนี้
เทียบเทากับการปกครองระดับสภาตําบลหรือหมูบาน ซึ่งไมมีสถานภาพและหนาที่ที่รับรอง
โดยกฎหมาย แต Parish Councils สามารถจัดบริการสาธารณะใหกับประชาชนได แต
ตองทําความตกลงกับหนวยปกครองระดับบนคอื county และ district councils
ในเขตปกครองนั้น มิเชนนั้น ก็อาจทําหนาที่จัดประชุมพบปะกันระหวางประชาชนในทองถิ่น
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เพื่อใหการศึกษาและทําความเขาใจรวมกันระหวางประชาชนในกิจกรรมของรัฐ หรือฝก
ดําเนินกิจกรรมทางการเมืองรวมกัน

2. งบประมาณทองถิ่น
งบประมาณของทองถิ่นของประเทศอังกฤษประกอบดวย 2 สวน คือ
2.1 งบประมาณที่เปนรายได มีแหลงที่มา 3 ทางคือ 1) การจัดเก็บ

คาธรรมเนียมจากการใหบริการประชาชน เชน คาเชาอาคารสถานที่และคาบริการของรัฐ 2) 
เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง 3) ภาษีทองถิ่น เชน ภาษีรายไดสวนบุคคล  ภาษีทรัพยสิน ภาษี
มรดก

2.2 งบประมาณที่เปนรายจาย ประกอบดวยงบประมาณที่เปนรายจายระยะสั้น
เปนคาเงินเดือน คาตอบแทน คาวัสดุสิ่งของสํานักงาน เปนตน และงบประมาณที่เปน
คาใชจายระยะยาว ซึ่งอังกฤษเรียกวา “เงินทุน” เปนเงินที่นํามาใชในโครงการระยะยาว เชน
การกอสรางโรงเรียน โรงพยาบาล “เงินทุน” มีแหลงที่มาจากการกูยืม หรือจากการขาย
พันธบัตรรัฐบาล

3. การกํากับดูแลและการแกปญหาในทองถิ่นโดยรัฐบาลกลาง
3.1 รูปแบบโครงสรางหนวยปกครองทองถิ่น

ประเด็นศึกษาเรื่องการปกครองทองถิ่นของประเทศอังกฤษ ความนา
สนใจอยูที่การจัดรูปแบบและโครงสรางของหนวยการปกครองทองถิ่น กลาวคือ อังกฤษไมได
ยึดติดอยูกับรูปแบบการปกครองท่ีตองคงอยูเชนนั้นตลอดไป เพราะปญหาการปกครองทองถิ่น
เกิดขึ้นตลอดเวลา การแกปญหาก็ไดทํามาเปนลําดับ ที่ผานมาอังกฤษประสบปญหาเกี่ยวกับ
การปกครองทองถิ่นในเรื่องสําคัญ คือ 1) ความขัดแยงเกี่ยวกับความมีอิสระและความเทา
เทียมกันทางการเงินการคลัง เนื่องจากวิธีการจัดเก็บรายไดของทองถิ่นทําใหเกิดการลักลั่นและ
เกิดความไมเทาเทียมกันของรายไดของหนวยปกครองทองถิ่น 2) ความขัดแยงดานการ
บริหารงานเมื่อตองรวมหลายหลายหนวยปกครองเพื่อจัดทําโครงการขนาดใหญ และ 3) การ
บริหารงานภายใตเขตปกครองขนาดใหญทําใหทองถิ่นขาดความใกลชิดและขาดการมีสวนรวม
จากประชาชน

เมื่อมีสถานการณเศรษฐกิจตกตํ่า รัฐบาลไดแกปญหา
ดวยการปรับลดหนวยการปกครองซึ่งมีอยูเดิม  1,400  
แหง
ใหเหลืออยูประมาณ 420 แหง
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อังกฤษไดแกปญหาการบริหารราชการทองถิ่นดวยวิธีการตาง ๆ อยางตอเนื่อง
เชน เมื่อมีสถานการณเศรษฐกิจตกต่ํา รัฐบาลไดแกปญหาดวยการปรับลดหนวยการปกครอง
ซึ่งมีอยูเดิม 1,400 แหง ใหเหลืออยูประมาณ 420 แหง นอกจากนี้ในป 1985 รัฐบาล
อังกฤษก็ไดออกกฎหมายยกเลิก The Greater London Council และยกเลิกสภา
เขตการปกครองพื้นที่
รายรอบมหานครทั้ง 6 แหง อยางไรก็ตาม ตอมาไดออกกฎหมายจัดตั้งขึ้นใหมอีก

กรณีปญหาที่เกิดขึ้นจากความไมลงรอยและไมสามารถประสานงานกัน
ระหวางหนวยปกครองทองถิ่นอันเนื่องมาจากภาระงานที่เปนโครงการขนาดใหญที่ตองรับผิดชอบ
รวมกันหลายแหง รัฐบาลของนายกรัฐมนตรี Edward Heath (ชวง 1972–3) ได
ปฏิรูปโครงสรางองคกรใหม โดยยุบรวมองคกรขนาดเล็กหลาย ๆ แหงรวมเขาเปนหนวยการ
ปกครองเดียว สวนปญหาเขตปกครองขนาดใหญไมสามารถสรางความผูกพันระหวางทองถิ่น
และประชาชนไดนั้น รัฐบาลของ Mrs. Margaret Thatcher ในเวลาตอมา ไดออก
กฎหมายยุบเลิกเขตปกครองขนาดใหญคือ The Greater London Council และ
เขตการปกครองพื้นที่รายรอบมหานครทั้ง 6 แหง แตตอมาไดจัดตั้งขึ้นมาใหมอีก
(Bill,1993 : 197) เนื่องจากไมไดมีการกําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญ จึงทําใหรัฐบาลกลางสามารถกําหนดโครงสรางและปรับบทบาทหนาที่ของหนวย
ปกครองสวนทองถิ่นไดตลอดเวลา โดยการออกกฎหมายผานรัฐสภา

3.2 การควบคุมมาตรฐานการบริหารงานของทองถิ่น
รัฐบาลอังกฤษควบคุมการบริหารงานทองถิ่นโดยการพิจารณาถึง

ความสามารถและประสิทธิภาพของทองถิ่นในการบริหารจัดการในองคกร การใหบริการ
สาธารณะตามอํานาจหนาที่ที่ทองถิ่นตองทํา  และการใหบริการสาธารณะที่ทองถิน่เลือกทํา

วิธีการควบคุมการบริหารงานทองถิ่นมีหลายวิธีการ เชน งานที่ทองถิ่น
ไดรับมอบหมายใหทําตามกฎหมาย รัฐบาลอังกฤษจะกําหนดมาตรฐานขั้นต่ําของงานขึ้นมา
เพื่อตรวจสอบวาทองถิ่นสามารถดําเนินการเปนไปตามคุณภาพมาตรฐานหรือไม กรณีที่ทองถิ่น
ทํางานลมเหลวหรือไมมีคุณภาพตามมาตรฐาน รัฐบาลจะเขาไปดําเนินการแทนโดยใชทรัพยากร
ของทองถิ่นทั้งหมดรวมถึงการใชรายไดของทองถิ่นที่ไดรับจัดสรรจากรัฐบาล  

สวนงานที่ทองถิ่นเลือกขึ้นมาทําเพื่อใหบริการประชาชนจะตองอยูใน
รายการที่กฎหมายกําหนดใหเลือกทําได เพราะหากดําเนินกิจกรรมที่ไมอยูในขอบขายที่
กฎหมายกําหนดก็อาจถูกรัฐบาลหรือประชาชนฟองรองใหเลิกดําเนินการ เชนกรณีตัวอยางของ
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Fulham Borough Council จัดทําโครงการรับซักรีด ซึ่งไมอยูในขอบขายที่
กําหนดตองถูกศาลสั่งใหยกเลิกโครงการ ในกรณีที่ทองถิ่นดําเนินกิจกรรมทั้งที่เลือกทําเองแต
เมื่อมีการตรวจสอบโดยหนวยตรวจสอบของอําเภอในชวงปลายปพบวาทองถิ่นทาํไดไมดี
ทองถิ่นก็จะไมไดรับ
งบประมาณใหดําเนินการตอไปอีก และยังมีกรณีตัวอยางของ Poplar Borough 
Council ดวยตองการเปนตนแบบดานการบริหารงานบุคคล จึงสรางแรงจูงใจตอบุคลากร
และผูบริหาร
ดวยการใหคาจางที่สูงมากกวามาตรฐานคาจาง เมื่อมีการตรวจสอบพบ Poplar Borough 
Council ตองนําเงินทองถิ่นที่ใชเปนคาบริหารโครงการมาเสียเปนคาใชจายสวนตางจาก
มาตรฐานคาจางเงินเดือนและคาตอบแทนของผูบริหารและบุคลากร และอีกกรณีหน่ึงที่
นาสนใจคือ Manchester City Council ไดจัดการแสดงละครเช็คสเปยรใหกับ
นักเรียน ซึ่งโดยปกติเปนกิจกรรมที่
โรงละครจัดใหกับโรงเรียนเพื่อสนับสนุนการเรียนการสอนตามประมวลรายวิชาของโรงเรียน  
แตในปนั้นโรงละครไมไดจัดรายการนี้ Manchester City Council จึงไดสั่งการให
จัดการแสดงละครเรื่องนี้ใหกับนักเรียน แตปรากฏวา Manchester City Council
ถูกฟองรองเพราะแมวาจะเปนงานที่เลือกทําในขอบขายที่สามารถทําได แตการกระทําเชนนั้น
ถือเปนการเลือกปฏิบัติเฉพาะกับนักเรียนแตประชาชนทั่วไปไมสามารถเขาถึงบรกิารนั้นได

3.3 การกํากับดูแลดานการเงิน

การควบคุมดานการเงินการคลังทองถิ่น รัฐบาลไดออกพระราชบัญญัติ
การเงินการคลังทองถิ่นกําหนดขอบเขตภาษีที่ทองถิ่นแตละแหงสามารถจัดเก็บได หากทองถิ่น
จะจัดเก็บภาษีที่เกินกวาที่กําหนดทองถิ่นตองจัดทําประชามติกอน

ในการควบคุมการใชจายขององคกรปกครองสวนทองถิ่น บางครั้ง
รัฐบาลจําเปนตองลดเงินอุดหนุนใหกับทองถิ่นหรือสรางกฎเกณฑการขอรับเงินอุดหนุนขึ้น

รัฐบาลไดออกพระราชบัญญัติการเงินการคลังทองถิ่น
กําหนดขอบเขตภาษีที่ทองถิ่นแตละแหงสามารถจัดเก็บได
หากทองถิ่นจะจัดเก็บภาษีที่เกินกวาที่กําหนดทองถิ่นตองจัดทํา
ประชามติกอน
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โดยอาจมีสาเหตุมาจากความไมมีประสิทธภิาพในการบริหารงานของทองถิ่น หรือเนื่องจาก
ทองถิ่นจัดเก็บภาษีไดมากพอ หรืออาจเปนเพราะสถานะทางเศรษฐกิจของประเทศย่ําแย ไมวา
จะดวยสาเหตุใด ผลกระทบยอมเกิดขึ้นกับทองถิ่นทีไ่มสามารถดําเนินการใหบริการกับสังคม
ไดเต็มที่และอาจสงผลกระทบตอผูปฏิบัติงานที่ตองถูกใหออกจากงาน หรือหยุดใหบริการ
สาธารณะบางอยางลง เชน ปดโรงพยาบาลในหลายเขตทองถิ่น

แนวทางการบริหารจัดการปกครองทองถิ่นของไทย
จากสภาพปญหาของการปกครองทองถิ่นของไทยและกรณีศึกษาการปกครอง

ทองถิ่นของประเทศอังกฤษ ชวยใหไดแนวทางการปรับปรุงการบริหารจัดการทองถิ่นดาน
โครงสราง ขนาด และรูปแบบองคกร และดานคุณภาพมาตรฐานการปฏิบัติงาน โดยเห็นควร
นําไปพิจารณาเสริมสรางประสิทธิภาพและความเขมแข็งใหกับองคกรปกครองทองถิ่น ดังนี้

1. การปรับปรุงกฎหมาย
แนวทางการบริหารจัดการปกครองทองถิ่น ผูเขียน มีความเห็นวาควร

ปรับเปลี่ยนการบริหารจัดการทองถิ่นทั้งระบบ ซึ่งแนวคิดนี้มีความสําคัญตอเปาหมายการ
กระจายอํานาจและอุดมการณของการปกครองทองถิ่นอยางยิ่ง โดยผูมีอํานาจจําเปนตอง
ตัดสินใจเปล่ียนแปลง ขณะเดียวกันผูที่มีสวนเกี่ยวของตองยอมรับการเปลี่ยนแปลงดวย
เพื่อใหทองถิ่นเปนกลไก
พื้นฐานเพื่อการพัฒนาประเทศอยางมีประสิทธิภาพตอไป  โดยเห็นควรที่รัฐบาลจะตอง
กําหนดนโยบายปรับปรุงระบบการบริหารงานทองถิ่นในสาระสําคัญ ดังนี้

1.1 ใหยกเลิกกฎหมายเกี่ยวกับสภาทองถิ่นและองคกรปกครองทองถิ่นทุก
ประเภท แลวใหออกเปนกฎหมายบังคับใชในฉบับเดียวกัน คือ “กฎหมายวาดวยการปกครอง
ทองถิ่น”  

1.2 ใน “กฎหมายวาดวยการปกครองทองถิ่น” ใหมี “สภาองคกรปกครอง
ทองถิ่น” หรือใหชื่อเปนอยางอื่นที่เห็นวาเหมาะสม ประกอบดวย

1. นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีที่ไดรับมอบหมาย หรือ
บุคคลที่คณะรัฐมนตรีแตงตั้งทําหนาที่เปนประธาน

2.  คณะกรรมการ “สภาองคกรปกครองทองถิ่น” ควรประกอบดวย
ผูแทนจากผูบริหารองคกรปกครองทองถิ่นจํานวนหนึ่ง และผูทรงคุณวุฒิอีกจํานวนหนึ่ง และให
ยุบรวมสํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ ใน
สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี และกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ใน
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กระทรวงมหาดไทย ใหทําหนาที่เปนสํานักงานเลขานุการ “สภาองคกรปกครองทองถิ่น” สวน
หลักเกณฑ วิธีการไดมาคุณสมบัติ วาระการดํารงตําแหนง และการพนจากตําแหนงของ
คณะกรรมการสภาองคกรปกครองทองถิ่นใหเปนไปตามขอบังคับของ “สภาองคกรปกครอง
ทองถิ่น”

1.3 ให “สภาองคกรปกครองทองถิ่น” มีอํานาจหนาที่ ดังนี้
1. วางนโยบายและกํากับแผนพัฒนาขององคกรปกครองทองถิ่นเกี่ยวกับ

งานดานโครงสรางพื้นฐาน การสงเสริมคุณภาพชีวิต การจัดระเบียบชุมชนสังคมและความ
สงบเรียบรอย การวางแผนการสงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการทองเที่ยว การบริหาร
จัดการและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม และศิลปะวัฒนธรรมจารีตประเพณแีละภูมิ
ปญญาทองถิ่น และการวางนโยบายและกํากับดูแลดานการบริหารงานบุคคล การเงินการคลัง
ทองถิ่น และการกําหนดหลักเกณฑมาตรฐานเพื่อใชในระบบการประกันคุณภาพการ
บริหารงานทองถิ่น

2. วางระเบียบและออกขอบังคับตาง ๆ เกี่ยวกับการดําเนินงานของ
องคกรปกครองทองถิ่น รวมถึงระเบียบเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล การเงินการคลังทองถิ่น
และการงบประมาณ โดยอาจมอบหมายใหทองถิ่นแตละแหงเปนผูวางระเบียบและออกขอบังคับ
สําหรับองคกรปกครองทองถิ่นนั้น ๆ เปนเรื่อง ๆ ไป

3.  พิจารณาจัดตั้ง รวม หรือยุบเลิกองคกรปกครองทองถิ่น รวมถึง
สวนราชการในองคกรปกครองทองถิ่น

4.  พิจารณาใหความเห็นชอบยุทธศาสตร แผนงาน โครงการการ
พัฒนาขององคกรปกครองทองถิ่น

5. นําระบบการประกันคุณภาพการบริหารงานทองถิ่นมาใชกํากับ
มาตรฐานการบริหารงานของทองถิ่น และติดตามประเมินผลการดําเนินงานของทองถิ่นให
เปนไปตามเกณฑมาตรฐานการบริหารงาน

6.  พิจารณาแตงตั้ง ถอดถอน และการใหพนจากตําแหนงของผูบริหาร
องคกรปกครองทองถิ่น

7. พิจารณาใหความเห็นชอบการจัดทํางบประมาณแผนดินขององคกร
ปกครองทองถิ่นเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี

8. ใหความเห็นชอบเกี่ยวกับการพัฒนาทองถิ่นและเสนอตอคณะ
รัฐมนตรี
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9.  แตงตั้งคณะกรรมการ อนุกรรมการ หรือบุคคลหนึ่งเพื่อทําการใด
ๆ อันอยูในอํานาจและหนาที่ของ “สภาองคกรปกครองทองถิ่น"

10.สงเสริม สนับสนุน และแสวงหาวิธีการเพื่อพัฒนาความกาวหนา
ขององคกรปกครองทองถิ่น

แผนภูมิ แนวคิดการจัดโครงสรางความสัมพันธของการบริหารราชการแผนดิน

จากแนวคิดความสัมพันธของการบริหารราชการแผนดินตามโครงสรางขางตน ทํา
ใหเห็นไดวาการบริหารราชการสวนทองถิ่นมีความสําคัญในระดับเดียวกับการบริหารราชการ
สวนกลางและสวนภูมิภาค แตการจัดการภายใตการบริหารราชการทองถิ่นระบบใหมจะมีความ
ชัดเจนในการจัดแบงการบริหารเพื่อกํากับดแูลภารกิจดานตาง ๆ ขององคกรปกครองทองถิ่น
แตละประเภท มีระบบสงเสริมสนับสนุนการบริหารงานทองถิ่นทุกดาน ทั้งนี้เพื่อใหทองถิ่นมี
ความพรอมทั้งดานกําลังคนที่สามารถเติบโตในสายอาชีพภายใตระบบการจัดการแบบใหม
โดยไมเปนภาระกับรัฐบาลในการแกไขดวยการเพิ่มกําลังคนทั้งที่มีอยูเปนจํานวนมากในหลาย
พื้นที่ แตกลับขาดแคลนในหลายแหง นอกจากนี้ยังทําใหมีการบริหารจัดการทองถิ่นแบบ
กระจายอํานาจดวยคนของทองถิ่นเอง และยังชวยใหการบริหารจัดการทองถิ่นมีความเข็มแข็ง
ยิ่งขึ้นโดยการนํา “ระบบประกันคุณภาพการบริหารงาน” เขามาใชในการติดตามตรวจสอบ
ทองถิ่นอยางจริงจัง ซึ่งจะทําใหปญหาและความตองการของทองถิ่นถูกนํามาจัดวางแผนอยาง
เปนระบบแบบบูรณาการ  ผลประโยชนจากการบริหารจัดการทองถิ่นแบบใหมจะตกถึงมือ
ประชาชนอยางมีคุณภาพและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น

คณะรัฐมนตรี

การบริหารราชการ
สวนกลาง

การบริหารราชการ
สวนภูมิภาค

การบริหารราชการสวนทองถิ่น
“สภาองคกรปกครองทองถิ่น”

กทม. เมืองพัทยา อบจ. เทศบาล อบต. รูปแบบ         
อื่น ๆ

ฝายนิติบัญญัติ ฝายตุลาการ
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                  สวนของรูปแบบขององคกรปกครองทองถิ่นทั้งกรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา
องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล ซึ่งมีอยูในปจจุบันก็สามารถ
ปรับปรุงขนาด และรูปแบบไดตามที่ “สภาองคกรปกครองทองถิ่น” กําหนดหรือใหความ
เห็นชอบ

หนังสืออางอิง
1. จินดาลักษณ วัฒนสินธุ, อุดม ทุมโฆสิต และ จําลอง โพธิ์บุญ. 2547. ขอบเขต

อํานาจ
หนาที่และความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับราชการบริหารสวนกลาง
และสวนภูมิภาคและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง ตลอดจนรูปแบบ
และขนาดที่เหมาะสมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทย. กรมสงเสริมการ
ปกครองทองถิ่น กระทรวงมหาดไทย และศูนยบริการวิชาการสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหาร-
ศาสตร.

2. ดํารง วัฒนา, ชายนํา ภาววิมล, วิชาญชัย วิริยานนท, ธีระ กุลสวัสดิ,์ สุพจน บุญวิเศษ
และศรุต สกุลรัตน. 2547. การประเมินความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
เพื่อรองรับการถายโอนและความเหมาะสมของภารกิจที่จะถายโอน. กรมสงเสริมการ
ปกครองทองถิ่น กระทรวงมหาดไทย และศูนยบริการวิชาการสถาบันบัณฑิตพฒันบริ
หารศาสตร.

3. Jones, Bill. Editor. 1991. Politics UK : Local 
Government. Second edition. Harvester Wheatsheaf, 
London.



ระบบการประกันคุณภาพการบริหารงานทองถิ่น

ผูชวยศาสตราจารย ดร. ศิริรัตน ชุณหคลาย *

สังคมปจจุบันใหความสนใจตอคุณภาพและความคุมคาทางการบริหารงานของรัฐ
และไดผลักดันทั้งทางตรงและทางออมเพื่อใหภาครัฐซ่ึงรวมไปถึงการบริหารราชการสวน
ทองถิ่นใหมีการบริหารงานดวยความรับผิดชอบ ตอบสนองตอปญหาสังคม โดยจําเปนตอง
สรางความไววางใจ ความศรัทธาของประชาชนที่มีตอรัฐอันเปนปจจัยหนึ่งที่ชี้ถึงธรรมาภิบาล
และการบริหารจัดการที่ดีของภาครัฐ

วิธีการสําคัญที่จะชวยใหทองถิ่นสามารถพึ่งพาตนเองและพัฒนาตนเองเพื่อ
ยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนได คือการใหทองถิ่นมีระบบ “การบริหารจัดการทองถิ่นที่
ดี” (Good Local Governance) ความสําคัญของ “การบริหารจัดการทองถิ่นที่ด”ี
ไมเพียงแตรัฐจัดใหมีการบริหารแบบกระจายอํานาจ แตยังมีความหมายรวมถึง “การสราง
ความคุมคาทางการบริหาร” “การบริหารงานแบบธรรมาภิบาล” และ “การเพิ่มประสิทธิภาพ
ของการใหบริการประชาชน” โดยรวมเอาการมีสวนรวมขององคกรภาคเอกชน ภาคประชา
สังคม และภาคประชาชน เขามาเปนปจจัยสําคัญในการพัฒนาและจัดบริการสาธารณะทุก
ประเภทสูประชาชน วิธีการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดี ตามความสําคัญขางตน จําเปนตองนํา
“ระบบการประกัน

                                                
* คณะสังคมศาสตรและมนษุยศาสตร  มหาวิทยาลัยมหิดล

วิธีการสําคัญที่จะชวยใหทองถิ่นสามารถพึ่งพา
ตนเองและพัฒนาตนเองเพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนได คือการใหทองถิ่นมีระบบ “การบริหารจัดการ
ทองถิ่นที่ด”ี
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คุณภาพการบริหารงาน” เขามาใชเพื่อใหมั่นใจวาทุกขั้นตอนของกระบวนการบริหารงานทองถิ่น
ไดรับการประกันคุณภาพ                   
                    มีผูใหแนวคิดเกี่ยวกับ “ระบบการประกันคุณภาพการบริหารงาน” ไวหลาย
แนวคิด ซึ่งลวนมีเปาหมายเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารงานในองคกร และระบบประกัน
คุณภาพการบริหารงานของ Malcolm Baldrige เปนระบบหนึ่งซึ่งมีองคประกอบของ
เกณฑมาตรฐานที่สามารถประเมินกระบวนการบริหารไดครอบคลุมหลายดานและเหมาะสม
กับการบริหารงานของทองถิ่น  

ระบบการประกันคุณภาพการบริหารงานของ Malcolm Baldrige เปน
โครงการมาตรฐานคุณภาพที่สถาบันมาตรฐานและเทคโนโลยีแหงชาติ (National 
Institute of Standards and Technology – NIST) ของกระทรวงพาณิชย
แหงประเทศสหรัฐอเมริกาพัฒนาขึ้นเพื่อประเมินคุณภาพการศึกษาของสถาบันการศึกษา และ
หนวยงานประเภทอื่น ซึ่งผลของการนําระบบประกันคุณภาพการบริหารงานของ
Malcolm Baldrige ไปใชทําใหหนวยงานเหลานั้นสามารถปรับปรุงและพัฒนา
คุณภาพหนวยงานไดอยางดีเลิศ และสามารถสรางคุณคาทางสังคมและคานิยมที่สรางสรรค
ใหกับบุคคลที่เกี่ยวของกับหนวยงาน ทําใหหนวยงานมีการบริหาร
จัดการที่ดี ตอบสนองความตองการของผูรับบริการไดเปนอยางดี และมีความคลองตัวรองรับ
การเปลี่ยนแปลง ตอบรับนวัตกรรมใหม ๆ ไดตลอดเวลา

แนวทางการกําหนดกรอบมาตรฐานการบริหารงานทองถิ่น
กรอบแนวทางการกําหนด “ปรัชญาพื้นฐานการทํางาน” และ “ตัวบงชี้คุณภาพ”

ตามเกณฑมาตรฐานการจัดการทองถิ่นที่ดี มีดังนี้
1.  กรอบ “ปรัชญาพื้นฐานการทํางาน”

                     เพื่อใหทองถิ่นไดมี “การบริหารจัดการทองถิ่นที่ด”ี องคกรปกครอง
ทองถิ่นตองกําหนด “ปรัชญาพื้นฐานการทํางาน” ที่ครอบคลุมถึงประเด็นสําคัญ 11 เรื่อง
ดังตอไปนี้

1.1 วิสัยทัศนผูนํา  
1.2 การบริหารงานที่ใหความสําคัญตอผูรับบริการ
1.3 การสรางบรรยากาศขององคการแหงการเรียนรู
1.4 การใหคุณคากับบุคลากรและผูที่เกี่ยวของกับหนวยงาน
1.5 ความคลองตัวในการบริหารงาน
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1.6 การพัฒนาทองถิ่นเพื่ออนาคตที่กาวหนา
1.7 การศึกษาคนควาเพื่อสรางนวัตกรรมที่มคีุณคาใหกับทองถิ่น
1.8 การบริหารงานบนพื้นฐานของขอมูลจริง  
1.9 ความรับผิดชอบตอสังคม
1.10 ผลลัพธของงานที่มีความคุมคา
1.11 มีมุมมองการพัฒนาทองถิ่นอยางเปนองครวม

    ปรัชญาการทํางาน 11 ประการนี้ จะตองนําไปเปนหลักคิดในการจัดทํา “ตัว
บงชี้คุณภาพ” การบริหารงานของทองถิ่นภายใตเกณฑมาตรฐานที่กําหนดไวทั้งสิ้น 7 ดาน
สวน “ตัวชี้วัดคุณภาพ” ของ “ตัวบงชี้คุณภาพ” แตละตัวในแตละเกณฑมาตรฐานนั้น
หนวยงานหรือผูที่นํา “ระบบการประกันคุณภาพ” ไปใชตองพิจารณากําหนดตัวชี้วัดให
เหมาะสมกับลักษณะงานของทองถิ่นแตละประเภทอีกครั้งหน่ึง  

2.  องคประกอบของเกณฑมาตรฐานการบริหารงานทองถิ่น
   สาระสําคัญของเกณฑมาตรฐานและตัวบงชี้คุณภาพการบริหารจัดการทองถิ่น

ทั้ง 7 ดาน มีดังนี ้        
2.1  เกณฑมาตรฐานดานภาวะผูนํา เกณฑมาตรฐานนีก้ําหนดไวสําหรับ

ตรวจสอบวิสัยทัศนและการดําเนินงานของผูบริหารระดับสูงขององคกรปกครองทองถิ่น โดย
พิจารณาถึงการใหคุณคาในการกําหนดทิศทางการทํางานของผูนํา ในเกณฑมาตรฐานดาน
ภาวะผูนํา มีเกณฑองคประกอบ และตัวบงชี้คุณภาพ ดังตอไปนี้

2.1.1 ภาวะผูนําของหนวยงาน ประกอบดวยตัวบงชี้คุณภาพที่สําคัญ คือ
2.1.1.1 ทิศทางการนําของผูบริหารระดับสูง ไดแก

1. การกําหนดทิศทางและเปาหมายของการพัฒนา
ทองถิ่นและวิธีการที่ทําใหเปาหมายบรรลุผลสําเร็จ

2. การสื่อสารนโยบายและเปาหมายของการพัฒนา
ทองถิ่นใหกับผูมีสวนเกี่ยวของทั้งภายในและภายนอกไดรับทราบ

3. ผลลัพธของการดําเนินงานที่มีคุณคาและสามารถ
สรางสมดุลระหวางผูที่เกี่ยวของกับทองถิ่นทั้งหมด

4. การรับฟงความคิดเห็นจากผูที่เกี่ยวของทุกฝายและ
การตอบสนองตอความคิดเห็นเหลานั้น
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5. การสรางบรรยากาศองคการที่สงเสริมคุณภาพของ
งาน

2.1.1.2 ความรับผิดชอบการบริหารจัดการปกครองทองถิ่น ใน
งานประจํา งานการเงินและการคลังทองถิ่น งานการเตรียมรับการตรวจสอบจากองคกรภายนอก
งานการคุมครองผลประโยชนของผูมีสวนเกี่ยวของ

2.1.1.3 การกําหนดแนวทางการประเมินผลงานผูบริหารและ
บุคลากรระดับลาง ไดแก

1. กลไกและวิธีการประเมินผลการปฏิบัติงาน
2. ความชัดเจนและความสําคัญของตัวชี้วัดคุณภาพที่

กําหนดขึ้นเพื่อการประเมินผลงาน
3. การนําผลการประเมินมาปรับปรุงประสิทธิภาพของ

หนวยงาน บุคลากร และระบบงาน
2.1.2 ความรับผิดชอบตอสังคม ประกอบดวยตัวบงชี้คุณภาพที่สําคัญ คือ

2.1.2.1 ความรับผิดชอบตอชุมชน / สังคม ไดแก
1. การใหความสําคัญกับผลกระทบจากการปฏิบัติ

ภารกิจของทองถิ่นตอชุมชนและสังคม
2. การปฏิบัติงานที่เปนไปตามกฎระเบียบเกี่ยวกับ

ความปลอดภัย
3. การควบคุมคุณภาพมาตรฐานความปลอดภยักับ

องคกรปกครองทองถิ่นและหนวยงานภาคเอกชนที่ดําเนินงานในทองถิ่น
2.1.2.2 จริยธรรมในการปฏิบัติงาน ไดแก

1. จริยธรรมการปฏิบัติงานทั่วไปและจริยธรรมการ
ใหบริการแกผูที่เกี่ยวของ

2. มีการประเมินผลตามตัวชี้วัดจริยธรรมองคการ
2.2 เกณฑมาตรฐานดานการวางแผนพัฒนาทองถิ่น  มาตรฐานนีเ้นนถึงการ

วางแผนเชิงกลยุทธ เพื่อใหหนวยงานมีการวางแผนโดยยึดเปาหมายและผลลัพธของงาน และ
มีการวางแผนเพื่อหาทางแกไขจุดออนและเสรมิสรางจุดแข็งของหนวยงาน โดยใหมีตัวชี้วัดที่
สามารถเปรียบเทียบไดกับมาตรฐานของหนวยงานอื่นที่มีผลสําเร็จอยางดีแลว ในเกณฑ
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มาตรฐานดานการวางแผนพัฒนาทองถิ่น มีเกณฑองคประกอบ และตัวบงชี้คุณภาพ
ดังตอไปนี้

2.2.1 การวางแผนพัฒนาทองถิ่นเชิงกลยุทธประกอบดวย ตัวบงชี้
คุณภาพที่สําคัญ คือ

1. การวางแผนถูกตองตามขั้นตอนของกระบวนการวางแผน
กลยุทธ และบุคลากรมีสวนรวมทุกขั้นตอนของการวางแผน

2. การกําหนดวิสัยทัศน วัตถุประสงค และพันธกิจของ
หนวยงานมีความสมดุลระหวางแนวทางการแกปญหาของทองถิ่น ความตองการของผูที่มีสวน
เกี่ยวของกับหนวยงาน และผลประโยชนของทางราชการ

2.2.2 การนําแผนกลยุทธไปปฏิบัติ ประกอบดวยตัวบงชี้คุณภาพที่
สําคัญ คือ

2.2.2.1 การแปลงแผนกลยุทธเปนแผนปฏิบัติการประจําป
เพื่อนําไปสูการปฏิบัติ ไดแก

         1. การมีโครงการและกิจกรรมที่ตอบสนอง
วัตถุประสงคหรือเปาหมายของแผนงานและยุทธศาสตรทั้งระยะสั้นและระยะยาว

         2. การกําหนดตัวชี้วัดผลสําเร็จของโครงการ /
กิจกรรมที่ชัดเจน และตัวชี้วัดนั้นกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงที่มีคุณคาตอทองถิ่นและ
ผูรับบริการ
                         3. การกําหนดตัวชี้วัดที่แสดงถึงผลสําเร็จของการ
บริหารงานอยางบูรณาการ โดยรวมถึงผลลัพธขององคกร ผูรับบริการและผูมีสวนเกี่ยวของกับ
หนวยงาน

2.2.2.2 แผนงานหลักเกี่ยวกับการพัฒนาบุคลากรขององคกร
ปกครองทองถิ่น

2.2.2.3 ผลการดําเนินงานที่สามารถบงชี้ถึงวิธีปฏิบัติงานที่ดี
ที่สุด (Best Practice) ขององคกรเพื่อแลกเปลี่ยนกับองคปกครองทองถิ่นอื่น และตองมี
การเปรียบเทียบกับผลงานดีเดนขององคกรอื่นเพื่อนํามาปรับใชในองคกร

2.3 เกณฑมาตรฐานดานการใหความสําคัญกับประชาชนและหนวยงานอื่น  
หมวดนี้เปนการประเมินการกําหนดคุณคาและเปาหมายองคกรในการใหความสําคัญกับ
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ประชาชนผูรับบริการ ในเกณฑมาตรฐานดานการใหความสําคัญกับประชาชนและหนวยงาน
อื่น มีเกณฑองคประกอบ และตัวบงชี้คุณภาพ ดังตอไปนี้

2.3.1 ความรูและความเขาใจเกี่ยวกับประชาชนผูรับบริการและ
หนวยงานอื่น ประกอบดวยตัวบงชี้คุณภาพที่สําคัญ คือ

1. การศึกษาและสํารวจขอมูลเกี่ยวกับประชาชนผูรับบริการ
และขอมูลเกี่ยวกับหนวยปกครองอื่น เพื่อนําขอมูลมาใชในการวางแผนพัฒนาทองถิ่น

2. การเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมและแสดงความ
ความคิดเห็นเกี่ยวกับปญหาและความตองการ เพื่อนําขอคิดเห็น ความตองการ หรือขอ
รองเรียนของประชาชนไปใชเปนฐานขอมูลในการพัฒนาทองถิ่น

3. การเปดโอกาสใหประชาชนและภาคประชาสังคมไดมี
สวนรวมในการกําหนดนโยบายการพัฒนาทองถิ่น และมีสวนรวมในการตรวจสอบการบริหารงาน
ของทองถิ่น

2.3.2 ความสัมพันธกับประชาชนและหนวยงานอื่น ประกอบดวยตัว
บงชี้
คุณภาพที่สําคัญ คือ

1. วิธีการสรางความพึงพอใจใหกับประชาชนผูรับบริการ
2. การกําหนดกลไกรับผิดชอบการสรางคานิยมรวมในองคการ

และคานิยมการทํางานที่สามารถสรางความพึงพอใจใหแกประชาชน
3. กระบวนการบริหารจัดการที่นําปญหาและความตองการ

ของประชาชนมาปรับปรุงแกไขการบริหารงาน
4. วิธีการประเมินความพึงพอใจของประชาชนผูรับบริการ

แตละกลุม
2.4 เกณฑมาตรฐานดานการประเมินผล การวิเคราะหขอมูล การจัดการบน

พื้นฐานของขอมูล ความสําคัญของหมวดนี้เกี่ยวของกับการตรวจสอบและประเมินวิธีการเก็บ
รวบรวมขอมูล การวิเคราะหขอมูล และวิธีการปรับปรุงขอมูลเพื่อการปฏิบัตงิาน รวมถึง
ขอมูลสารสนเทศและขอมูลผลการดําเนินงานทุกระดับของทองถิ่น ในเกณฑมาตรฐานดาน
การประเมินผล การวิเคราะหขอมูล การจัดการบนพื้นฐานของขอมูล มีเกณฑองคประกอบ
และ
ตัวบงชี้คุณภาพ ดังตอไปนี้
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2.4.1 การวัดผลการดําเนินงาน ประกอบดวยตัวบงชี้คุณภาพที่
สําคัญ คือ

1. วิธีการในการรวบรวมขอมูล และนําขอมูลทุกประเภทมา
บูรณาการเพื่อการติดตามผลการปฏิบัติงานประจําวันและการปฏิบัติงานในภาพรวม

2. การนําขอมูลทุกประเภทมาใชประกอบการตัดสินใจและ
การสรางนวัตกรรมที่จําเปนตอการบริหารงาน

3. ระบบการวัดประเมินผลที่เชื่อถือได รวดเร็วและสอดคลอง
กับการเปลี่ยนแปลงทั้งภายใน ภายนอกองคกร

4. การนําผลของการประเมินทุกประเภทไปเปนขอมูลยอนกลับ
สูการวางแผนกลยุทธ

5. การสื่อสารใหผูที่เกี่ยวของไดรับทราบถึงผลการประเมินผล
2.4.2 การจัดหาขอมูลสารสนเทศและการเผยแพรขอมูล

ประกอบดวยตัวบงชี้คุณภาพที่สําคัญ คือ
2.4.2.1 ความพรอมของฐานขอมูลสารสนเทศ

1. มีการเตรียมความพรอมดานฐานขอมูลขององคกร
ไดทันตอความตองการและทิศทางการพัฒนาทองถิ่น

2. การเขาถึงขอมูลมีความสะดวกและปลอดภยั
2.4.2.2 ประโยชนและความเชื่อถือไดของขอมูล

1. บุคลากรไดรับความรูและใชประโยชนจากขอมูลได
จริง

2. มีการถายทอด สื่อสาร และแนะนําบุคลากรถึง
วัฒนธรรมการทํางานที่องคกรเลือกใหเปนวิธีปฏิบัติงานที่ดีที่สุด (Best Practice)

3. หนวยงานมีหลักเกณฑและวิธีการตรวจสอบความ
ถูกตอง ความทันสมัย เชื่อถือได และแมนยําของขอมูล

2.5 เกณฑมาตรฐานดานการใหความสําคัญกับองคกรและบุคลากร เปนเกณฑ
มาตรฐานใชสําหรับตรวจประเมินระบบการบริหารงานของทองถิ่นที่สรางบรรยากาศองคการ
ที่เอื้อและจูงใจในการปฏิบัติงาน และเอื้อตอการสงเสริมและพัฒนาศักยภาพการปฏิบัติงานของ
บุคลากรเพื่อไปสูเปาหมายการสรางความเจริญกาวหนาใหกับชุมชนและทองถิ่น ในเกณฑ
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มาตรฐานดานการใหความสําคัญกับองคกรและบุคลากร มีเกณฑองคประกอบ และตัวบงชี้
คุณภาพ ดังตอไปนี้
                    2.5.1 ระบบการทํางาน ประกอบดวยตัวบงชี้คุณภาพที่สําคัญ คือ

2.5.1.1 ระบบและกลไกสนับสนุนการปฏิบัติงานของ
บุคลากร
ไดแก

1. การกําหนดภาระหนาที่ของบุคลากรอยางชัดเจน
เหมาะสม โดยกําหนดระยะเวลาการทบทวนภาระงานทุก 3 ป

2. กลไกการสรางคานิยมรวมในองคการ และกลไก
การนําความคิดเห็นของบุคลากรมาใชในการปรับปรุงใหเกิดประโยชนตอหนวยงาน

3. กลไกและวิธีการสื่อสารประสานงานระหวาง
บุคลากรสวนตาง ๆ เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพของงาน

2.5.1.2 ระบบและกลไกควบคุมการปฏิบัติงานของบุคลากรไดแก
1. กลไกการนําผลการประเมินการปฏิบัติงานมาเปน

ขอมูลในการใหการศึกษาและฝกอบรมแกบุคลากร
  2. กลไกการนําผลการปฏิบัติงานดีเดนของ

บุคลากรที่เปนประโยชนตอหนวยงานและผูรับบริการมาใชในการพิจารณาความดีความชอบ
และการเลื่อนตําแหนงใหแกบุคลากร

2.5.1.3 ระบบและกลไกการประเมินผลการปฏิบัติงานของ
บุคลากร ไดแก

1. กลไกการประเมินผลการปฏิบัติงานของบุคลากร  
2. การกําหนดตัวชี้วัดผลสําเร็จของการปฏิบัตงิานของ

บุคลากรที่ชี้ถึงเปาหมายของหนวยงาน
3. กลไกและวิธีการสรรหา วาจาง สรางแรงจูงใจ

สรางความผูกพัน และการรักษาบุคลากรที่มีคุณภาพไวกับองคกร
2.5.2 การใหการศึกษา ฝกอบรมและการพัฒนา ประกอบดวยตัวบงชี้

คุณภาพที่สําคัญ คือ
2.5.2.1 วิธีการในการสงเสริมบุคลากรใหไดรับการศึกษา 

ฝกอบรม
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และพัฒนาใหทันตอการเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยี วิธีการนี้ตองมีความสมดุลระหวาง
เปาหมายการพัฒนาทองถิ่นและความตองการในการพัฒนาของบุคลากร ไดแก

1. เนื้อหา วิธีการ และทิศทางการจัดฝกอบรม
2. การจัดการศึกษา ฝกอบรม และพัฒนาเปนไปตาม

ความตองการของบุคลากรและตอหนวยงาน
3. การสรางตัวชี้วัดในการประเมินผลลัพธจาก

การศึกษา ฝกอบรม และการพัฒนาของบุคลากร
2.5.2.2 กําหนดตัวชี้วัดนโยบายของผูนําที่มีสวนสงเสริมให

บุคลากรไดรับการพัฒนา
2.5.3 คุณภาพชีวิตและความพึงพอใจของบุคลากรในหนวยงาน

ประกอบดวยตัวบงชี้คุณภาพที่สําคัญ คือ
2.5.3.1 การจัดสภาพแวดลอมการทํางาน ไดแก

1. การปรับปรุงสุขอนามัยและความปลอดภัยใน
หนวยงาน

2. การเตรียมการรองรับปญหา ภัยภิบัติในภาวะ
ฉุกเฉิน

3. การจัดเวทีใหบุคลากรไดแสดงความคิดเห็นเพื่อเปน
สวนหนึ่งในกระบวนการตัดสินใจ

4. การสํารวจความคิดเห็นของบุคลากรตอการ
บริหารงาน

2.5.3.2 การจัดสวัสดิการใหแกบุคลากร ไดแก
1. การจัดสวัสดิการที่เปนประโยชน เหมาะสมใหแก

บุคลากรอยางมีความสมดุลระหวางกลุมตาง ๆ
2. การประเมินผลคุณภาพชีวิต ขวัญกําลังใจ และ

ความพึงพอใจของบุคลากรทุก ๆ 2 – 3 ป โดยการสํารวจเปรียบเทียบแยกตามกลุมตาง ๆ
เชน เพศ กลุมงาน ฯลฯ และสอบถามไปถึงผูที่ออกจากหนวยงานไปแลว เพื่อนําขอมูลมา
ปรับปรุงหนวยงาน

3. การนําผลการประเมินดานนี้มาใชเปรียบเทียบ
ผลลัพธของงานเพื่อปรับปรุงบรรยากาศการทํางานใหแกบุคลากร
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2.6 เกณฑมาตรฐานดานกระบวนการบริหารจัดการทองถิ่น ในเกณฑมาตรฐาน
ดานกระบวนการบริหารจัดการทองถิ่นมีเกณฑองคประกอบและตัวบงชี้คุณภาพ ดังตอไปนี้

2.6.1  การจัดและการใหบริการสาธารณะแกประชาชน คือ
2.6.1.1 การออกแบบวิธีการทํางาน ไดแก

1. กระบวนการทํางานที่อํานวยความสะดวกและให
ความสําคัญกับผูรับบริการ

2. กระบวนการจัดเตรียมความพรอมของบุคลากรเพื่อ
การจัดบริการที่ดีกับประชาชน

3. การนําเทคโนโลยีสมัยใหมที่สนับสนุนการทํางาน
และสรางการเปลี่ยนแปลงที่ดี เชน ใหบริการรวดเร็ว ถูกตอง

4. การประเมินผลการปฏิบัติงานตามผลการสํารวจ
ความคิดเห็นของประชาชน

5. การนําผลการประเมินจากการสํารวจความคิดเห็น
ของผูรับบริการมาใชในการปรับปรุงการทํางาน

2.6.1.2 การใหบริการประชาชน ไดแก
1. ระบบการตรวจสอบและติดตามผลการใหบริการ

ประชาชนในงานทุกดานทั้งในระยะสั้นและภาพรวม เพื่อประเมินวาประชาชนไดรับบริการที่
ดี รวดเร็ว และเปนไปตามที่มุงหวัง  

2.6.2  กระบวนการสนับสนุนการทํางาน ประกอบดวยตัวบงชี้
คุณภาพที่สําคัญ คือ

2.6.2.1 กระบวนการสนับสนุนการทํางาน
1. วิธีการการจัดทําฐานขอมูลเกี่ยวกับการใหบริการ

ประชาชน โดยนําเทคโนโลยีสมัยใหมเขามาใชในงาน
2. การกําหนดตัวชี้วัดผลการดําเนินงานที่มุงเนนการ

ใหบริการที่ดีแกประชาชน
3. แนวทางปรับปรุงกระบวนการสนับสนุนการบริหาร

ที่เหมาะสมและสอดคลองกับทิศทางและเปาหมายของหนวยงาน
2.7 เกณฑมาตรฐานดานผลลัพธการดําเนินงานของทองถิ่น เกณฑมาตรฐาน

ดานนี้ มีความสําคัญตอการประเมินผลลัพธการบริหารจัดการขององคกรทุกดาน ในการตรวจ
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ประเมินจะตองนําผลไปเปรียบเทียบมาตรฐานที่เปนผลสําเร็จของหนวยงานอื่นใหเห็นชัดเจน
ในเกณฑมาตรฐานดานผลลัพธการดําเนินงานของทองถิ่นมีเกณฑองคประกอบ และตัวบงชี้
คุณภาพ ดังตอไปนี้

2.7.1 ความพึงพอใจของผูที่มีสวนเกี่ยวของกับหนวยงานทั้งหมด
ประกอบดวยตัวบงชี้คุณภาพที่สําคัญ คือ

2.7.1.1 การใหความสําคัญกับประชาชนผูรับบริการและผูที่มี
สวนเกี่ยวของกับหนวยงาน ไดแก

1. มีผลสํารวจความพึงพอใจของประชาชนผูรับบริการ
2. มีผลการปรับปรุงการดําเนินงานตามผลสํารวจความ

พึงพอใจของประชาชน
3. มีผลสํารวจความพึงพอใจของหนวยงานอื่นที่ขอรับ

บริการตามปญหาและความตองการที่เสนอขึ้นมา
4. มีผลการปรับปรุงการดําเนินงานตามผลสํารวจความ

พึงพอใจของหนวยงานอื่น
2.7.1.2 การจัดบรรยากาศองคการ ไดแก

1. ประชาชนและหนวยงานที่เกี่ยวของมีความพึงพอใจ
ดานทัศนคติของผูใหบริการ การใหบริการที่สะดวก รวดเร็ว

2. มีตัวชี้วัดความสัมพันธและการมีสวนรวมของ
ประชาชนกับทองถิ่น

3. บุคลากรมีความพึงพอใจกับบรรยากาศการทํางาน
4. มีผลลัพธที่ชี้ถึงคุณภาพการเรียนรูงานของบุคลากร

2.7.2 ผลลัพธดานการเงินและงบประมาณ ประกอบดวยตัวบงชี้คุณภาพ
ที่สําคัญ คือ

1. มีตัวชี้วัดความคุมคาของงบประมาณที่ลงทุนไปกับผลงานที่
เกิดขึ้น โดยอาจเปรียบกิจกรรมโครงการกับประโยชนที่ประชาชนไดรับ

2. มีตัวชี้วัดการประหยัดงบประมาณเปรียบเทยีบกับความมี
ประสิทธิภาพของงาน

3. มีตัวชี้วัดการสรางความสัมพันธ และความผูกพันของ
บุคลากรกับหนวยงาน
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4. มีตัวชี้วัดแสดงความกาวหนาของงานจากการปรับปรุงการ
บริหารงานใหเปนไปตามความตองการของประชาชน และบุคลากร

5. มีตัวชี้วัดการมีนวัตกรรมที่เปนประโยชนตอการบริหารงาน
2.7.3 ผลลัพธดานความกาวหนาของหนวยงานและคณุภาพของบุคลากร

ประกอบดวยตัวบงชี้คุณภาพที่สําคัญ คือ
1. ผลสํารวจความพึงพอใจของบุคลากรแตละกลุมตอการ

บริหารจัดการขององคกร
2. ผลการปรับปรุงระบบการบริหารงานใหเปนไปตามความ

ตองการของบุคลากรแตละกลุมอยางสอดคลองกับเปาหมายหนวยงาน
2.7.4 ผลลัพธดานประสิทธิภาพของหนวยงาน    ประกอบดวยตัวบงชี้

คุณภาพที่สําคัญ คือ
1. ตัวชี้วัดแสดงผลสําเร็จของงานเปรียบเทียบกับวัตถุประสงค

และเปาหมายตามแผนกลยุทธขององคกร
2. ตัวชี้วัดผลสําเร็จของงาน โดยวัดจากความพึงพอใจของผูที่

ไดรับผลกระทบจากกิจกรรม / โครงการของทองถิ่น
2.7.5 ผลลัพธดานธรรมาภิบาลและความรับผิดชอบตอสังคม

ประกอบดวยตัวบงชี้คุณภาพที่สําคัญ คือ
2.7.5.1 ธรรมาภิบาลและความรับผิดชอบตอสังคม ไดแก

1. มีตัวชี้วัดถึงประสิทธิภาพดานใชจายงบประมาณ
และการเงิน และมีหลักฐานการใชจายงบประมาณ

2. มีตัวชี้วัดการปฏิบัติงานตามกฎหมายหรือขอกําหนด
ของทองถิ่น

3. มีตัวชี้วัดของการบังคับใชกฎหมาย การปฏิบัติตาม
นโยบายโดยไมเลือกปฏิบัติ

4. มีตัวชี้วัดการเปดเผยขอมูลสําคัญที่สาธารณชนควร
รับทราบ เชน งบประมาณดําเนินโครงการ การจัดซื้อจัดจาง การประมูลราคาวัสดุรายการตาง
ๆ

5. มีตัวชี้วัดแสดงถึงการคุมครองสิทธิมนุษยชน เด็ก
สตรี คนชรา ผูพิการ
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6. มีตัวชี้วัดการใหการคุมครองผูบริโภค จากการ
ดําเนินงานของรัฐและภาคเอกชนในทองถิ่น

7. มีตัวชี้วัดการใหประชาชนมีสวนรวมในการแสดง
ความคิดเห็นตอการกําหนดนโยบาย การจัดทําโครงการ การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ

8. มีตัวชี้วัดการเปดโอกาสใหบุคลากรแสดงความ
คิดเห็นและมีสวนรวมในการตัดสินใจในงาน

    ในระบบการประกันคุณภาพการบริหารงานของ Malcom Baldrige 
ไดใหความสําคัญกับเกณฑมาตรฐานดานภาวะผูนําและดานผลลัพธการดําเนินงานของทองถิ่น
มากเปนพิเศษ โดยในมาตรฐานดานภาวะผูนําและดานผลลัพธการดําเนินงานจะมี “ตัวบงชี้
คุณภาพ” หลายตัวที่ปรากฏอยูในมาตรฐานดานอื่นดวย หลักการและมาตรฐานของ
Malcolm Baldrige ไดใหแนวคิดเกี่ยวกับมุมมองทางการบริหารที่เปนระบบ หาก
นํามาใชเพื่อการประกันคุณภาพการบริหารงานทองถิ่นจะทําใหทองถิ่นสามารถพัฒนาตนเอง
ไดทุกมิติ ทองถิ่นที่สามารถประเมินตนเองผานเกณฑมาตรฐานของ Malcolm 
Baldrige จะสามารถบริหารและพัฒนาไดอยางมีประสิทธิภาพ และมีคุณภาพมากพอที่จะ
ผานเกณฑการประเมินของสํานักงานรับรองมาตรฐานตาง ๆ ไดทั้งสิ้น
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1. ศิริรัตน  ชุณหคลาย, 2547. การปกครองทองถิ่น : กลไกระดับพื้นฐานเพื่อการพัฒนา    

ประเทศ, คณะสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร  มหาวิทยาลัยมหิดล.
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