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                      รรมาภิบาลกับประสิทธิภาพรรมาภิบาลกับประสิทธิภาพ  

      การบริหารงานของเทศบาลการบริหารงานของเทศบาล  
 

                                                                                               พรินทร  เพ็งสุวรรณ 1 
 
1. ที่มาของปญหาการวิจัย 

 จากประสบการณในการเขาไปชวยเหลือประเทศกําลังพัฒนา  และประเทศดอย
พัฒนาในทวีปแอฟริกา ลาตินอเมริกาขององคกรชวยเหลือระหวางประเทศ  เชน  ธนาคารโลก            
(World Bank) กองทุนการเงินระหวางประเทศ  (International  Monetary  Fund - IMF) พบวา
ปญหาสําคัญที่เปนอุปสรรคขัดขวางการพัฒนาประเทศ ไดแก ปญหาการทุจริตคอรรัปช่ัน และ
ปญหาการรวมศูนยอํานาจ  ซึ่งปญหาทั้งสองเปนสาเหตุหลักท่ีทําใหการพัฒนาประเทศเปนไป
อยางลาชา การทุจริตคอรรปัช่ันเปนปญหาที่ฝงรากลึกในระบบการบริหารประเทศ   และ
กลายเปนปญหาทุกระดับช้ันในสังคม (พิทยา  วองกุล, 2541 : 4)  สาเหตุสําคัญที่ทําใหเกิด
ปญหาน้ีคือการบรหิารงานที่ขาดความโปรงใส ปราศจากการตรวจสอบที่เขมแข็ง เปนปญหา
ทางโครงสรางของระบบการบริหาร เพราะไมมีการกระจายอํานาจ อํานาจการตัดสินใจข้ึนอยู
กับกลุมบุคคลเพียงบางกลุม ประชาชนแทบไมมีโอกาสเขาไปมีสวนรวมในการบรหิาร มีผลให 
กลไกการตรวจสอบการบริหารขาดประสิทธิภาพ  

                                                 
1  เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน สํานักนโยบายและยุทธศาสตร  สํานักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม ไดรบัทุน  
   สนับสนุนการวิจัยจากบัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหดิล ป 2547 
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 หลักธรรมาภบิาล (Good Governance) เปนวิธีการหน่ึงในการบริหารประเทศ                 
ท่ีรัฐบาลหลายประเทศไดนํามาใชเพ่ือแกไขปญหาทางการบริหารรวมทั้งประเทศไทย ถึงกับ
ไดมีพระราชกฤษฎีวาดวยการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ซึ่งไดรวมสาระสําคัญ
ของรูปแบบการบริหารที่มุงการมีสวนรวมของทุกภาคสวนของสังคม ความโปรงใสตรวจสอบได 
บนพ้ืนฐานความยุติธรรมและคุณธรรม   และความรับผิดชอบตอผลการปฏบิัติงาน   ท้ังน้ีเพ่ือ
ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลทางการบรหิาร พระราชกฤษฎีวาดวยการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 เกิดขึ้นจากแนวคิดการบรหิารราชการแนวใหม ภายใตพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2545 ซึ่งเนนถึงการใหบริการของรฐัที่มุงประโยชนสุข
ของประชาชน ตลอดถึงการมีสวนรวมทางการบริหารของประชาชนตามเจตนารมณของรัฐ-
ธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540 ซึ่งพิจารณาไดจากมาตรา 285 ท่ีบัญญัติ
ใหสมาชิกสภาทองถ่ิน คณะผูบริหารหรือผูบริหารทองถ่ินตองมาจากการเลือกตั้งของประชาชน
โดยตรง มาตรา 286  สรุปไดวาประชาชนสามารถเขาช่ือถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือ 
ผูบริหารทองถ่ินใหพนจากตําแหนงไดถาบุคคลดังกลาวมีความประพฤติไมเหมาะสมกับตําแหนง
หนาที่ และมาตราอื่นอีกหลายมาตราไดเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจ
และดําเนินการในภารกิจของภาครัฐมากขึ้น เพ่ือใหภาครัฐมีการบริหารที่โปรงใส สามารถถูก
ตรวจสอบจากองคกรอิสระและประชาชน  

 การที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะบริหารงานใหมีประสิทธิภาพสอดคลองกับ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 5) พ.ศ.
2545 ท่ีตองตอบสนองความตองการของประชาชนโดยใหยึดหลักธรรมาภิบาล เปนเรื่องที่ 
ทาทายสําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนเพราะหนวยงานท่ีมีความใกลชิดกับประชาชน
และมีภารกิจสําคัญ ในการพัฒนาทองถ่ินและใหบริการประชาชน ผูวิจัยไดมีความสนใจในเรื่องนี้ 
จึงไดทําการศึกษาธรรมาภิบาลกับประสิทธิภาพการบริหารงานของเทศบาลภายในจงัหวัดสงขลา 
โดยศึกษาในประเด็นการบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาล 3 องคประกอบ ประสิทธิภาพการ
บริหารงานของเทศบาล   และความสัมพันธของหลักการธรรมาภิบาล 3 องคประกอบกับ 
ประสิทธิภาพการบริหารงาน เพื่อนําผลการวิจัยไปใชเปนแนวทางในการพัฒนาปรับปรุงการ
บริหารงานของเทศบาลและองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นๆ ใหตอบสนองความตองการของ
ทองถ่ินและประชาชนอยางมีประสิทธิภาพตอไป    
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 การวิจัยครั้งน้ีเปนการศึกษาเทศบาลในจังหวัดสงขลา   แยกเปนเทศบาลนคร 
2 แหง  เทศบาลเมือง 2 แหง  และเทศบาลตําบล 8 แหง  รวมเทศบาลที่ทําการศึกษาทั้งหมด 
12 แหง มีจํานวนประชากรทั้งสิ้น 399,861 คน  โดยขนาดกลุมตัวอยางที่ทําการศึกษากําหนด
ตามทฤษฎี Taro  Yamane ท่ีคาความคลาดเคลื่อน (e) 0.05  ไดกลุมตัวอยางจํานวน 400 คน 
  เครื่องมือการวิจัยท่ีใชครั้งน้ีมี 2 ชนิด คือ 1) แบบสัมภาษณ ซึ่งผูวิจัยใช 
เครื่องมือนี้ในการสัมภาษณผูทรงคุณวุฒิท่ีมีความรูความเชี่ยวชาญดานการบรหิารงานของ
ทองถ่ินจํานวน 10 คน และ 2) แบบสอบถาม ใชในการสํารวจความคิดเห็นของกลุมตัวอยางที่
อาศัยอยูในเขตเทศบาล จํานวน 400 คน  

2. วัตถุประสงคการวิจัย 

 วัตถุประสงคการวิจัยมี 3 ประการ คือ  1) เพ่ือศึกษาระดับการบริหารงานตาม
หลักธรรมาภบิาล 3 องคประกอบ คือ หลักการมีสวนรวม หลักความโปรงใส และหลักความ 
รับผิดชอบ 2) เพ่ือศึกษาระดับประสิทธิภาพการบรหิารงานของเทศบาลดานโครงสรางพื้นฐาน
ดานถนน ประปา ขยะ และตลาด และ 3) เพ่ือศึกษาความสัมพันธระหวางปจจัยการบรหิารงาน
ตามหลักธรรมาภิบาล 3 องคประกอบกับประสิทธิภาพการบริหารงานของเทศบาล 

3. ผลการวิจัย  การวิจัยมีขอคนพบ ดังน้ี 

 3.1 การบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาล 3 องคประกอบ   
 (1)  การบริหารงานแบบมีสวนรวม  
 ผลการวิจัยพบวา   การบริหารงานแบบมีสวนรวมของเทศบาลอยูใน

ระดับปานกลาง  ผลการวิจัยช้ีใหเห็นวา  ผูบริหารเทศบาลยังใหความสําคัญตอการมีสวนรวม
ของประชาชนทางการบริหารนอย   เชน  การเปดโอกาสใหประชาชนแสดงความคิดเห็นหรือ
เสนอแนะแนวทางในการบริหารงานหรือการแตงตั้งประชาชนเปนตัวแทนเพ่ือเขารวมเปน
คณะกรรมการในการดําเนิน  โดยท่ีเทศบาลไดใหความสําคัญในประเด็นของการมีสวนรวม
ทางการเมืองมากกวาการมีสวนรวมทางการบริหาร   

  (2)   การบริหารงานแบบโปรงใส     
 ผลการวิจัยพบวา  การบริหารงานแบบโปรงใสอยูในระดับปานกลาง  

เทศบาลมีการเปดเผยขอมูลเก่ียวกับผลการดําเนินงานและชองทางในการสื่อสารใหประชาชน
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ไดรับทราบขอมูลขาวสารยังมีนอย  โดยเทศบาลนิยมใชวิธีการสื่อสารดวยวิธีปดประกาศ  
เสียงตามสาย   ซ่ึงวิธีการสื่อสารในลักษณะนี้ไดผลนอยในแงการเผยแพรขอมูลใหประชาชน
รับรูขอมูลขาวสาร เพราะไมเรงเราความรูสึกของการมีสวนรวมของประชาชน  อีกท้ังการ
ประชาสัมพันธใหกับประชาชนก็ทําไดไมทั่วถึง   

 (3) การบริหารงานแบบมีความรับผิดชอบ    
 ผลการวิจัยพบวา   การบริหารงานแบบมีความรับผิดชอบอยูในระดับ

ปานกลาง ผลจากการวิจัยพบวา ชองทางที่เอื้อตอการสนับสนุนใหประชาชนสามารถรองเรียน
หรือรองทุกขนั้นยังไมชัดเจน  และไมสามารถสรางความเชื่อมั่นใหกับประชาชนไดวาปญหาที่
ตัวเองรองเรยีนหรือรองทุกขจะไดรับการแกไขหรือไม  ซึ่งช้ีใหเห็นไดวาเทศบาลไมไดให
ความสําคัญหรือดูแลเอาใจใสตอเรื่องนี้เทาท่ีควร สังเกตไดจากการที่เทศบาลไมมีระบบการรับ
เรือ่งราวรองเรียนหรอืรองทุกขจากประชาชนอยางชดัเจน และไมมีการวางกลไกหรือผูรับผิดชอบ 
ตอขอรองเรยีนหรือรองทุกขของประชาชน  

 3.2 ระดับประสิทธิภาพการบริหารงานของเทศบาล 
 (1)   ดานถนน ผลการศึกษาพบวา ประสิทธิภาพการบริหารงานดานถนน 

อยูในระดับปานกลาง ผลวิจัยช้ีวา เทศบาลไดละเลยการซอมบํารุงหรือมีการปรับปรุงซอมแซม
ลาชา และทําใหสภาพถนนชํารุดเสียหายเปนบรเิวณกวาง  ซึ่งเปนอันตรายตอการสัญจรไปมา
ของประชาชน และสรางภาระคาใชจายที่สูงขึ้นใหกับเทศบาลในการปรับปรงุซอมแซม    

 (2)   ดานประปา ผลการวิจัยพบวา ประชาชนมีความพอใจตอระบบประปา
อยูในระดับปานกลาง ผลการวิจัยแสดงใหเห็นวา เจาหนาท่ียังมีความลาชาในการใหบริการ   
และยังมีการเรียกรองคาใชจายอื่นท่ีอยูนอกเหนือจากคาอุปกรณ  ซึ่งในเรื่องน้ีประชาชนมี
ความคิดเห็นวาเทศบาลควรมีขั้นตอนการดําเนินงานที่ชัดเจนกวานี้ เชน  กําหนดอัตราการ
ใหบริการติดตั้งระบบประปา การซอมแซม โดยประกาศแจงใหประชาชนไดรับทราบอยางเปน
ทางการ เปนตน เพื่อความโปรงใสในการใหบริการแกประชาชน นอกจากน้ีในกรณีท่ีจําเปนตอง
หยุดจายน้ําประปา เทศบาลควรมีการประชาสัมพันธใหประชาชนทราบลวงหนาโดยทั่วถึงกัน 
เพ่ือใหประชาชนไดเตรียมพรอมในการสํารองนํ้าไวใชในครัวเรือน     
  (3)   ดานขยะมูลฝอย  ผลการวิจัยพบวา  ประชาชนมีความพึงพอใจตอ
การจัดเก็บขยะอยูในระดับปานกลาง   ในภาพรวมประชาชนมีความพึงพอใจอยูในระดับปานกลาง 
แตมีความคิดเห็นวาเทศบาลควรมีการปรับปรุงในเรื่องของการจัดวางถังขยะใหเปนระเบียบ 
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ภายหลังจากนําขยะไปเททิ้งในรถเก็บขยะ และเทศบาลควรทําความสะอาดอุปกรณในการเก็บ
ขยะ เชน รถเก็บขยะ ถังเก็บขยะ เปนตน เพ่ือไมใหอุปกรณเหลาน้ีเปนแหลงเพาะพันธเช้ือโรค    

 (4)   ดานตลาด  ผลการวิจัยพบวา ประชาชนมีความพึงพอใจตอการ
ใหบริการดานตลาดของเทศบาลอยูในระดับปานกลาง ในดานของความสะอาด ถูกสุขลักษณะ
ของตลาด เชน การมีทอระบายนํ้าท้ิง การมีนํ้าในการทําความสะอาดพื้นที่ภายในตลาด 
ประชาชนมีความพึงพอใจอยูในระดับมาก เพราะเห็นวาเทศบาลมีการควบคุมตลาดอยางใกลชิด 
โดยเฉพาะดานความสะอาดของพื้นที่บริเวณตลาด  

  3.3 การหาความสัมพันธระหวางการบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาล 3   
องคประกอบกับประสิทธิภาพการบริหารงาน 

 (1)   ความสัมพันธระหวางการบริหารแบบมีสวนรวมกับประสิทธิภาพ
การบริหารงาน ผลการวิจัยพบวา  การบริหารงานแบบมีสวนรวมมีความสัมพันธเชิงบวกกับ
ประสิทธิภาพการบริหารงาน    ผลการวิจัยช้ีใหเห็นวาการที่เทศบาลเปดโอกาสใหประชาชน
เขามามีสวนรวมสูงมีผลทําใหประชาชนมีความพึงพอใจตอการใหบริการของเทศบาลสูง   แต
เนื่องจากการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมอยูในระดับปานกลางที่มีคะแนนเฉลี่ย
คอนขางตํ่า  และผลของความพึงพอใจของประชาชนตอการใหบริการของเทศบาลอยูในระดับ
เดียวกัน  จึงสงผลใหความสัมพันธระหวาง 2 ปจจัยอยูในระดับคอนขางต่ํา  

 (2) ความสัมพันธระหวางการบริหารแบบโปรงใสกับประสิทธิภาพ 
การบริหารงาน ผลการวิจัยพบวา  การบริหารงานแบบโปรงใสมีความสัมพันธเชิงบวกกับ
ประสิทธิภาพการบริหารงาน ผลการวิจัยช้ีวาการที่เทศบาลเปดเผยขอมูลขาวสาร และเปดโอกาส
ใหประชาชนตรวจสอบการบริหารงานโครงการมาก   มีผลทําใหประชาชนมีความพึงพอใจตอ
การใหบริการของเทศบาลสูง แตผลการวิจัยช้ีดวยวาความสัมพันธระหวางการบรหิารงานแบบ
โปรงใส และประสิทธิภาพการบริหารงานของเทศบาลอยูในระดับคอนขางต่ํา   

  (3)   ความสัมพันธระหวางการบริหารแบบมีความรับผิดชอบกับ 
ประสิทธิภาพการบริหารงาน ผลการวิจัยพบวา การบริหารงานแบบมีความรับผิดชอบมี
ความสัมพันธเชิงบวกกับประสิทธิภาพการบริหารงาน โดยผลการวิจัยสะทอนใหเห็นวา การที่
เทศบาลรับผิดชอบตอผลกระทบของโครงการ และเปดโอกาสหรือชองทางในการใหบริการของ
เทศบาลสูงจะสงผลใหประสิทธิภาพการบริหารงานของเทศบาลสูง แตผลการวิจัยพบดวยวา
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ความสัมพันธระหวางปจจัยการบรหิารงานแบบความรับผิดชอบ และประสิทธิภาพการ
บริหารงานของเทศบาลอยูในระดับคอนขางตํ่า 

 (4)   ความสัมพันธระหวางการบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาล 3 
องคประกอบกับประสิทธิภาพการบริหารงาน ผลการวิจัยพบวา การบริหารงานตามหลัก
ธรรมาภิบาล  3  องคประกอบมีความสัมพันธเชิงบวกกับประสิทธิภาพการบริหารงาน   โดย
ผลการวิจัยช้ีใหเห็นวา   การที่เทศบาลมีการบริหารตามหลักธรรมาภิบาล 3 องคประกอบสูง 
สงผลใหประสิทธิภาพการบริหารงานของเทศบาลสูงดวย แตผลการวิจัยยังพบดวยวา ความ 
สัมพันธระหวางการบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาล 3 องคประกอบและประสิทธิภาพการ
บริหารงานอยูในระดับคอนขางตํ่า 

4. ขอเสนอแนะจากการวิจัย 

 ผูวิจัยมีขอเสนอแนะในการนําผลวิจัยไปใช เพ่ือนําไปสูการปรับเปลี่ยนนโยบาย
และทิศทางการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยเฉพาะเทศบาลใหมีประสิทธิภาพ
เพ่ิมขึ้น  ดังน้ี 

 4.1 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 4.1.1 รัฐบาลควรทบทวนนโยบายเพื่อเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารงาน

ใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน   โดยคํานึงถึงมาตรการ ดังน้ี 
 (1) นําระบบประกันคุณภาพการบริหารงานมาใชในการประเมินผล

การปฏิบัติงานเพื่อประกอบการพิจารณาจัดสรรงบประมาณใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
โดยใหพิจารณาองคประกอบสําคัญๆ เชน ดานภาวะผูนํา ดานการวางแผนยุทธศาสตร 
กระบวนการบริหารงาน และผลลัพธการบริหารงาน เปนตน ซึ่งสาระขององคประกอบเหลานี้
จะตองมีหลักธรรมาภิบาลรวมอยูดวย เพ่ือเสริมสรางสมรรถนะทางการบริหารงาน  โดยอาจ
สรางแรงจูงใจใหกับทองถ่ินในการประกวดผลการดําเนินงานตามหลักประกันคุณภาพ   เพ่ือ
เปนการสงเสริมและกระตุนใหเทศบาล หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นใหความสําคัญกับการ
บริหารงานแนวใหม  ท่ีกอใหเกิดประสิทธิภาพทางการบริหารงาน 

 (2) จัดทําคูมือการบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาล  เชน ดานการ 
มีสวนรวม ดานความโปรงใส และดานความรับผิดชอบ เปนตน เพ่ือเปนแนวทางใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินนําไปปฏิบัติ เพ่ือใหเกิดการพัฒนาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  
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  (3) ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินต้ังแตระดับนายกฯ   รอง
นายกฯ และปลัดองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ควรมีการแสดงบัญชีทรัพยสินของตน ต้ังแตกอน
เขารับตําแหนงและภายหลังออกจากตําแหนง เพ่ือแสดงถึงความโปรงใสของผูบริหารองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินที่มีอํานาจหนาที่เก่ียวของอยางใกลชิดกับงบประมาณในการบริหารงาน
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 4.1.2 การจัดต้ังสถาบันพัฒนาและรับรองคุณภาพการบรหิารงานขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีการพัฒนาการบริหารงาน
ตามหลักธรรมาภิบาล  ซึง่จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีการพัฒนาตนเองอยูเสมอและ
สรางความเชื่อม่ันตอประชาชนในการใหบริการ โดยอาจกําหนดโครงสรางคณะกรรมการพฒันา
และรับรองคุณภาพการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประกอบดวยกลุมบุคคล
ตอไปน้ี 

 1.  นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย
เปนประธาน 

 2.  เลขาธิการ ก.พ.ร.  ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  อธิบดีกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน 

 3.  ผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินจํานวนหนึ่งอาจประกอบดวย  
ผูแทนขององคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร 

 4.  ผูทรงคุณวุฒิ ประกอบดวยบุคคลซ่ึงมีความรูความเชี่ยวชาญใน
ดานการบริหารราชการแผนดิน ดานการปกครองสวนทองถ่ิน ดานเศรษฐศาสตร และดาน 
รัฐประศาสนศาสตรหรือรัฐศาสตร 

 5.  ผูนําชุมชนจากแตละภาค  ประกอบดวย  ผูนําชุมชนภาคเหนือ   
ภาคใต ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ภาคตะวันออก และภาคกลาง 

 6. ใหสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินทําหนาที่เปนเลขานุการ 
  4.1.3 ใหคณะกรรมการพัฒนาและรับรองคุณภาพการบริหารงานขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน มีอํานาจหนาท่ี ดังน้ี 

 1.  วางนโยบายและกรอบในการพัฒนาทองถ่ิน 
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2.  รับรองคุณภาพการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดานตางๆ  

 3.  จัดทําคูมือการพัฒนาและรับรองคุณภาพการบริหารงานของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน   

 4.  พิจารณารับรองคุณภาพการบริหารงานขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน   

 4.2 ขอเสนอแนะเชิงปฏิบัติการ 
 องคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมถึงเทศบาลควรดําเนินการดังตอไปน้ี 
 4.2.1 การเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมทางการบริหารงาน มี

ดังนี้ 
                 1.  เทศบาลควรเปดโอกาสใหประชาชนแสดงความคิดเห็นหรือ
เสนอแนะทางการบริหารงาน เชน การจัดทําประชาคมเดือนละ 1 ครั้ง การจัดเวทีแลกเปลี่ยน
ความคิดเห็นระหวางเทศบาลกับประชาชน เพ่ือเปนเวทีกลางที่ใชแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร  
ความคิดเห็น  และศึกษาปญหาและความตองการของประชาชน    

 2. สงเสริมความรูความเขาใจใหแกประชาชน     เปนการสงเสริม
ความรูเรื่องวิธีการปกครองตนเองของทองถ่ิน บทบาทของประชาชน  สิทธิตามกฎหมายของ
ประชาชนในการเขาไปมีสวนรวมทางการบริหารกับเทศบาล 

 4.2.2  เพ่ือใหการบริหารงานมีความโปรงใส  เทศบาลควรดําเนินการดังน้ี 
 1. เทศบาลควรแจงขอมูลหรือใหประชาชนเขาถึงขอมูลที่เก่ียวกับ

โครงการ โดยใชรูปแบบของส่ือตางๆ เชน เอกสารแผนพับ ปายประกาศกลางและปายประกาศ
ประจําชุมชน เสียงตามสาย  วิทยุชุมชน  รถประชาสัมพันธ  เวบ็ไซต  หรือการแจงขอมูลโดย
ผานทางผูนําชุมชน เปนตน 

 2.  เทศบาลควรเปดโอกาสใหประชาชนติดตามตรวจสอบการ
ดําเนินงาน  เชน การเปดเวทีสาธารณะ  การรายงานความกาวหนาของโครงการตอประชาชน 
   4.2.3 เพ่ือใหการบริหารงานมีความรับผิดชอบ เทศบาลควรดําเนินการดังน้ี 

 1. เทศบาลควรสรางระบบและกลไกในการรองเรียนหรือการรองทุกขที่
ประชาชนสามารถเขาถึงไดสะดวกและสามารถนําขอรองเรียนเหลาน้ันไปสูกระบวนการแกไข
ไดอยางรวดเร็ว นอกจากนี้จะตองประกาศขั้นตอนในการนําเรื่องรองเรียนหรือรองทุกขเหลาน้ัน
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ไปแกไขพรอมท้ังกําหนดผูรับผิดชอบแตละเรื่องและระยะเวลาในการแกไขปญหา  ที่สําคัญ
จะตองมีการรายงานผลความคืบหนาของการดําเนินงานแกไขปญหาเหลาน้ันใหประชาชน
รับทราบ 

       2. เทศบาลควรมีการศึกษารูปแบบการบริหารงานของเทศบาลที่
ประสบความสําเร็จ หรือที่ไดรับรางวัลในดานการบริหารจัดการ เพ่ือนํามาเทียบเคียงกับเทศบาล
ของตน  ซ่ึงจะทําใหการพัฒนาทองถ่ินเปนไปอยางมีทิศทางและเปาหมายชัดเจน 
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              วามพรอมในการจัดการศึกษาวามพรอมในการจัดการศึกษา  

        ระดบัระดบักอนประถมศึกษาของกอนประถมศึกษาของ  

          องคการบริหารสวนตําบลองคการบริหารสวนตําบล  
  

มนัสนันท  รอดเชื้อจีน 1  

 
1. ที่มาของปญหาการวิจัย 

 การเปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็วของโลก ไดสงผลใหประเทศไทยไดมีการ
เปลี่ยนแปลงไปอยางมากทั้งในดานเศรษฐกิจ  สังคม  และการเมือง  ไดมีการประกาศใช
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่บทบัญญัติเกี่ยวกับการปรับปรุง
สิทธิ เสรีภาพ หนาที่  และการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารงานภาครัฐ การ
ปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมทั้งการกระจาย
อํานาจในการบริหารและการจัดบริการสาธารณะไปสูทองถิ่น ทั้งน้ีเพ่ือใหการบริหารงาน
และการใหบริการสาธารณะของรัฐเปนไปดวยความคลองตัว มีประสิทธิภาพ และสามารถ
สนองตอบตอปญหาและความตองการของประชาชนไดอยางแทจริง 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  ไดใหความสําคัญ
กับการศึกษา  โดยในมาตรา 43 สาระสําคัญสรุปไดวา การจัดการศึกษาอบรมของรัฐตอง
คํานึงถึงการมีสวนรวมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและเอกชน และมาตรา 289 กลาวถึง 
องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมมีสิทธิที่จะจัดการศึกษา อบรม และการฝกอาชีพตาม

                                                 
1 เจาหนาที่นโยบายและแผน มหาวิทยาลัยคริสเตียน 

คค  
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ความเหมาะสม และความตองการภายในทองถิ่นน้ัน สาระบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ดังกลาวจึงเปนที่มาของกฎหมาย 2 ฉบับ ไดแก 
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พุทธศักราช 2542 และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พุทธศักราช 2542 โดยใน
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  พุทธศักราช 2542 มาตรา 8 มีความสําคัญเกี่ยวกับ 
การจัดการศึกษาใหยึดหลักใหสังคมมีสวนรวม มีการกระจายอํานาจไปสูเขตพ้ืนที่การศึกษา 
สถานศึกษา และองคกรปกครองสวนทองถิ่น การมีสวนรวมของบุคคล ครอบครัว ชุมชน 
และองคกรชุมชน องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนตน มาตรา 41 มีความวา องคกร
ปกครองสวนทองถิ่นมีสิทธิจัดการศึกษาในระดับใดระดับหน่ึงหรือทุกระดับตามความพรอม 
ความเหมาะสม และความตองการภายในทองถิ่น มาตรา 42 ระบวุา ใหกระทรวงกําหนด
กฎเกณฑ และวิธีการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่น และใหมีหนาที่ประสานงานและสงเสริมองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหสามารถจัด
การศึกษา รวมท้ังเสนอแนะการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนการจัดการศึกษาขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น สวนพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจที่
กําหนดเปนสภาพบังคับตองปฏิบัติใหเปนตามเงื่อนไขของเวลา โดยมีความสังเขปวา 
ระยะที่ 1 จะเริ่มถายโอนในปงบประมาณ พ.ศ. 2545 - 2549 โดยในปที่หน่ึงใหจัดตั้ง
คณะกรรมการดานการศึกษาระดับจังหวัด แลวจึงถายโอนภารกิจใหเทศบาลที่ดําเนินการ
อยูแลว องคการบริหารสวนตําบลช้ัน 1 - 2  องคการบริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร 
และเมืองพัทยาตามระยะเวลาจนถึงปที่ 5 (พ.ศ. 2549) โดยมีเง่ือนไขวาทองถิ่นใดยังไมมี
ความพรอมใหหนวยงานของรัฐดําเนินการแทน ระยะที่ 2 เร่ิมถายโอนในปงบประมาณ 
พ.ศ. 2547 - 2553  ใหกบัองคการบริหารสวนตําบลชั้น 3 - 5 และเทศบาลตําบล โดยมี
การถายโอนตั้งแตปที่ 4 - ปที่10 

  จากแนวคิดการจัดการศึกษาทองถิ่นที่เกิดขึ้นในปจจุบัน ทําใหมีประเด็น
นาสนใจวาทองถิ่นรวมทั้งองคการบริหารสวนตําบลจะมีศักยภาพ และมีความพรอมที่จะจัด
การศึกษาไดดีเพียงใด ในระยะที่ผานมาถึงแมวารัฐบาลจะไดพยายามผลักดันและสนับสนุน 
สงเสริมใหองคการบริหารสวนตําบล สามารถที่จะจัดการศึกษาใหแกประชาชนในทองถิ่น
ของตนไดโดยตรง แตยังอยูในข้ันตอนของการเตรียมความพรอมอีกหลายดาน ในขณะที่
ครูทั่วประเทศคัดคาน ไมเห็นดวยกับขอกําหนดที่จะใหโอนการศึกษาใหกับทองถิ่นภายใน
ระยะเวลา 10 ป โดยใหเหตุผลวา ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไมมีความรูใน
เร่ืองการศึกษา และมีผลการวิจัยเกี่ยวกับการจัดการศึกษาของทองถิ่น ระบุวา 1) มีจํานวน
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สมาชิกองคการบริหารสวนตําบลทั่วประเทศที่จบการศึกษาระดับปริญญาตรี คิดเปนเพียง
รอยละ 5  2) ผูปกครองรวมทั้งประชาชนทั่วไปรอยละ 90 ไมตองการใหโรงเรียนไปอยูใน
ความดูแลของทองถิ่น (สมเกียรติ พงษไพบูลย อางใน วีรนุช ปณฑวณิช, 2543:21) 
นอกจากนี้ยังมีผลการศึกษาที่นาสนใจหลายประเด็นไดแก 1) การจัดการศึกษาขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นขาดอิสระ ทั้งในดานการวางแผน การพัฒนาหลักสูตร กระบวนการ
เรียนการสอน การบริหารงานบุคคล และการบริหารงบประมาณและการเงิน 2) รายไดของ
ทองถิ่นที่ไมเพียงพอตอการบริหารงาน ตองพึ่งพางบประมาณและรายไดจากสวนกลาง 3) 
มีความไมเทาเทียมกันในการจัดสรรทรัพยากรเพื่อการศึกษาระหวางสวนกลาง และสวน
ทองถิ่น 4) การจัดการศึกษาที่ผานมายังขาดการมีสวนรวมของประชาชน  5) ไมมี
คณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถิ่นเปนการเฉพาะ และการบริหารและการตัดสินใจ 
ข้ึนอยูกับคณะกรรมการบริหารทองถิ่นเพียงองคกรเดียว 6) ผูบริหารขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นสวนใหญยังไมเห็นความสําคัญของการศึกษา และใหความสําคัญนอยกวา
ปญหาทางดานเศรษฐกิจ และการปกครอง (พิณสุดา  สิริธรังศรี และสมศักดิ์  ดลประสิทธิ์ 
2541: บทคัดยอ) 

 จากแนวคิดดานการจัดการศึกษาของทองถิ่นที่กฎหมายกําหนดไวประกอบกับ
ปญหาของทองถิ่นดังผลการวิจัยที่กลาวขางตน ทําใหมีประเด็นคําถามถึงความพรอมของ
ทองถิ่นโดยเฉพาะองคการบริหารสวนตําบลวา จะมีความสามารถในการดําเนินงานดานนี้
ไดดีเพียงใด ซ่ึงผูวิจัยไดตระหนักถึงความสําคัญในการจัดการศึกษาของทองถิ่น อันเปน
การบริการสาธารณะที่สงผลตอการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน จึงไดกําหนดประเด็น
เพ่ือศึกษาความพรอมขององคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงตามกฎหมายกําหนดใหรับผิดชอบ
การจัดการศึกษา โดยจะพิจารณาตามองคประกอบของการจัดเตรียมความพรอมในการจัด
การศึกษาของทองถิ่น เพ่ือจะไดนําไปใชในการสนับสนุนศักยภาพการบริหารจัดการศึกษา
ของทองถิ่นในการจัดบริการสาธารณะดานนี้แกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพและทั่วถึง
ตอไป โดยไดทําการศึกษาองคการบริหารสวนตําบลจังหวัดสมุทรสาคร ซ่ึงเปนจังหวัด
สภาพเศรษฐกิจคอนขางดี และเปนจังหวัดที่อยูในเขตปริมณฑล ที่ไดรับอิทธิพลของความ
เจริญในมิติตางๆ จากกรุงเทพมหานครที่เปนเมืองหลวงของประเทศ 

2. วัตถุประสงคการวิจัย   

 การวิจัยมีวัตถุประสงค 3 ประการ คือ  
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 1) เพ่ือศึกษาปจจัยสภาพแวดลอมที่สงเสริมใหเกิดความพรอมในการจัด
การศึกษาระดับกอนประถมศึกษาขององคการบริหารสวนตําบล  
 2) เพ่ือศึกษาระดับความพรอมในการจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษา
ขององคการบริหารสวนตําบล  
 3) เพ่ือศึกษาความสัมพันธระหวางปจจัยสภาพแวดลอมกับความพรอมใน
การจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษาขององคการบริหารสวนตําบล 

3. ผลการวิจัย   
 การวิจัยมีขอคนพบ ดังน้ี 

 3.1  ปจจัยสภาพแวดลอมในการจัดการศึกษาระดับกอนประถม 
ศึกษาขององคการบริหารสวนตําบล 
 3.1.1   ปจจัยภายใน 
 1.  ความรูเกี่ยวกับการจัดการศึกษา ผลการวิจัยพบวา 
คณะผูบริหารองคการบริหารสวนตําบล และปลัดองคการบริหารสวนตําบลสวนใหญมี
ความรูเกี่ยวกับการจัดการศึกษาในระดับปานกลาง ผลการศึกษาในประเด็นน้ีสะทอนให
เห็นวา บุคคลที่จะเปนผูนําองคการในการจัดการศึกษาของทองถิ่นยังขาดความรูดานการ
จัดการศึกษากอนประถมศึกษา และการกระจายอํานาจการบริหารจัดการศึกษาในพระราช 
บัญญัติการศึกษา พ.ศ. 2542 
 2. การรับรูขอมูลขาวสารทางดานการศึกษา ผลการวิจัย
พบวา การรับรูขอมูลขาวสารทางดานการศึกษาของคณะผูบริหารองคการบริหารสวนตําบล 
และปลัดองคการบริหารสวนตําบลสวนใหญอยูในระดับตํ่า ทั้งน้ีการรับรูขอมูลขาวสาร
พิจารณาไดจากการไดรับการฝกอบรม การเขารวมประชุม สัมมนา การประชาสัมพันธ
ผานสื่อตางๆ และการไดรับเอกสารขอมูลเกี่ยวกับการกระจายอํานาจทางดานการศึกษา
และการจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษา 
 3. ทัศนคติตอการจัดการศึกษา ผลการวิจัยพบวา 
ทัศนคติตอการจัดการศึกษาของคณะผูบริหารองคการบริหารสวนตําบล และปลัดองคการ
บริหารสวนตําบลสวนใหญอยูในระดับสูง โดยคณะผูบริหารองคการบริหารสวนตําบลและ
ปลัดองคการบริหารสวนตําบลสวนใหญมีความเห็นดวยมาก ในเรื่องที่วาองคการบริหาร
สวนตําบลควรจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษา และเห็นวาชุมชนจะไดรับประโยชน
จากการจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษาขององคการบริหารสวนตําบล  
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 4. ความรวมมือในการทํางานดานการศึกษา ผลการวิจัย
พบวา ความรวมมือในการทํางานดานการศึกษาของคณะผูบริหารองคการบริหารสวนตําบล
และปลัดองคการบริหารสวนตําบลอยูในระดับสูง โดยคณะผูบริหารองคการบริหารสวน
ตําบล และปลัดองคการบริหารสวนตําบลสวนใหญตอบรับความรวมมือในการทํางานดาน
การศึกษา ในลักษณะของการทํางานรวมกันเปนทีม การประสานงาน และชวยเหลือกัน
ระหวางบุคลากร และการเปดโอกาสใหบุคลากรมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นในการ
ทํางาน  
 5. การจัดสรรทรัพยากรเพื่อการจัดการศึกษา  ผลการวิจัย
พบวา การจดัสรรทรัพยากรเพื่อการจดัการศึกษาของคณะผูบริหารองคการบริหารสวนตําบล 
และปลัดองคการบริหารสวนตําบลอยูในระดับปานกลางในทุกๆ ดาน คือ ดานบุคลากร 
ดานงบประมาณ ดานวัสดุครุภัณฑ และดานอาคารสถานที่  
 3.1.2   ปจจัยภายนอก 
    1.  การมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ิน ผลการวิจัย
พบวา การแสดงความเห็นตอการมีสวนรวมของประชาชนในทองถิ่นของคณะผูบริหาร
องคการบริหารสวนตําบล และปลัดองคการบริหารสวนตําบลสวนใหญอยูในระดับสูง  ทั้ง
การมีสวนรวมของประชาชนในทองถิ่น พิจารณาจากการประชุมเสนอปญหาและการแสดง
ความคิดเห็นเกี่ยวกับการจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษา การตัดสินใจกําหนดนโยบาย
เกี่ยวกับการจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษา และการสนับสนุนดานแรงงานหรือ
ทรัพยสินเพื่อสนับสนุนการจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษา 
 2. การสนับสนุนจากหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของดาน
การจัดการศึกษา ผลการวิจัย พบวา การแสดงความเห็นตอการสนับสนุนจากหนวยงาน
ของรัฐที่เกี่ยวของฯ ของคณะผูบริหารองคการบริหารสวนตําบล และปลัดองคการบริหาร
สวนตําบลอยูในระดับปานกลาง โดยมีการสนับสนุนดานการวางแผนการจัดการศึกษา 
การใหความรูและจัดฝกอบรมดานการวางแผนการจัดการศึกษา การใหความรูและจัด
ฝกอบรมดานการบริหารจัดการศึกษา และการสนับสนุนดานงบประมาณเพื่อการจัดการศึกษา  
 กลาวโดยสรุป ปจจัยสภาพแวดลอมที่สงเสริมใหเกิดความพรอมใน
การจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษาขององคการบริหารสวนตําบล ดานปจจัยภายใน 
ไดแก ทัศนคติตอการจัดการศึกษา และความรวมมือในการทํางานดานการศึกษาเปนปจจัย
ที่สงเสริมใหเกิดความพรอมในการจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษาขององคการบริหาร 
สวนตําบล ดานปจจัยภายนอก คือการมีสวนรวมของประชาชนในทองถิ่นเปนปจจัยที่
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สงเสริมใหเกิดความพรอมในการจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษาขององคการบริหาร
สวนตําบล 

 3.2 ระดับความพรอมในการจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษา
ขององคการบริหารสวนตําบล 
   ผลการวิจัย พบวา ระดับความพรอมในการจัดการศึกษาระดับกอน
ประถมศึกษาขององคการบริหารสวนตําบลอยูในระดับปานกลาง โดยพบวาปจจัยแตละดาน 
สงเสริมใหเกิดความพรอมดานการจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษาแตกตางกัน ดังน้ี 
  1. ดานการจัดเตรียมโครงสรางองคการ ผลวิจัยพบวา องคการ
บริหารสวนตําบลมีการจัดเตรียมโครงสรางองคการอยูในระดับตํ่า โดยองคการบริหารสวน
ตําบลสวนใหญยังไมมีการจัดเตรียมสํานักงาน/กอง/ฝาย รองรับการจัดการศึกษาระดับ
กอนประถมศึกษา   
 2. ดานการมีระบบการบริหารงานรองรับการจัดการศึกษา  
ผลการวิจัยพบวา องคการบริหารสวนตําบลมีระบบการบริหารงานรองรับการจัดการศึกษา
อยูในระดับปานกลาง กลาวคือ องคการบริหารสวนตําบลสวนใหญยังไมมีระบบเทคโนโลยี
เพ่ือสนับสนุนการจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษา  
 3. ดานการอบรมและพัฒนาบุคลากรดานการศึกษา ผลการวิจัย
พบวา องคการบริหารสวนตําบลสวนใหญมีการอบรม และพัฒนาบุคลากรดานการศึกษา
ในระดับปานกลาง ทั้งการจัดฝกอบรมทักษะความรูดานการจัดการศึกษาระดับกอนประถม 
ศึกษาใหกับบุคลากร และการจัดสงบุคลากรเขารวมประชุม สัมมนาดานการจัดการศึกษา
ระดับกอนประถมศึกษา  
 4. ดานการเตรียมสรางระบบเครือขายการจดัการศึกษา 
ผลการวิจัยพบวา องคการบริหารสวนตําบลสวนใหญมีการเตรียมสรางระบบเครือขายการ
จัดการศึกษาในระดับปานกลาง ทั้งการที่องคการบริหารสวนตําบลไดมีการขอความรวมมือ
โดยการติดตอประสานงานกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น เพ่ือการจัดการศึกษาระดับ
กอนประถมศึกษา องคการบริหารสวนตําบลไดมีการขอความรวมมือโดยการติดตอ
ประสานงานกับสถาบันการศึกษาตางๆ เพ่ือการจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษา และ
องคการบริหารสวนตําบลไดมีการขอความรวมมือ โดยการติดตอประสานงานกับองคกร
เอกชนตางๆ เพ่ือการจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษา 
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 3.3   ความสัมพันธของปจจัยสภาพแวดลอมกับความพรอมในการ
จัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษาขององคการบริหารสวนตําบล 
 1. ความสัมพันธระหวางปจจัยภายในกับความพรอมในการจัด
การศึกษาระดับกอนประถมศึกษาขององคการบริหารสวนตําบล ผลการวิจัยพบวา 
ความรูเกี่ยวกับการจัดการศึกษา การรับรูขอมูลขาวสารทางดานการศึกษา ทัศนคติตอการ
จัดการศึกษา ความรวมมือในการทํางานดานการศึกษามีความสัมพันธกับความพรอมใน
การจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษาขององคการบริหารสวนตําบลอยูในระดับตํ่า สวน
การจัดสรรทรัพยากรเพื่อการจัดการศึกษามีความสัมพันธกับความพรอมในการจัดการศึกษา
ระดับกอนประถมศึกษาขององคการบริหารสวนตําบลอยูในระดับปานกลาง   
 2. ความสัมพันธระหวางปจจัยภายนอกกับความพรอมในการ
จัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษาขององคการบริหารสวนตําบล ผลการวิจัย
พบวา การมีสวนรวมของประชาชนในทองถิ่น และการสนับสนุนจากหนวยงานของรัฐที่
เกี่ยวของฯ มีความสัมพันธกับความพรอมในการจัดการศึกษาขององคการบริหารสวน
ตําบลอยูในระดับปานกลาง 

4.  ขอเสนอแนะในการนําผลการวิจัยไปใช 

 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย  ผูวิจัยมีขอคิดเห็นเชิงนโยบาย  ดังน้ี 
 1.  รัฐบาลควรพิจารณาอยางจริงจังถึงความพรอมขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นตอการจัดการศึกษาระดับกอนประถมศึกษา เน่ืองจากการใหการศึกษาแกเยาวชน
เปนภารกิจที่สําคัญตอความเขมแข็งของชุมชนและการพัฒนาประเทศ ดังน้ันจึงควรคํานึง 
ถึงความพรอมของหนวยงาน หากหนวยงานยังไมมีความสามารถในองคประกอบหลาย
ดานของการจัดการศึกษา จึงไมควรเรงรัดบังคบัใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดการศึกษา 
แตควรเสริมสรางใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความพรอมกอน โดยการจัดใหมีการ
ติดตามประเมินผลความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยกรมสงเสริมการปกครอง
ทองถิ่น พรอมกับกําหนดตัวช้ีวัดความสําเร็จในการปฏิบัติงานแตละดานขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นผานเกณฑตางๆ และกําหนดแนวทางจัดสรรงบประมาณใหสอดคลองกับ
ประสิทธิภาพขององคการบริหารสวนตําบลตามผลการประเมินความสําเร็จของตัวช้ีวัดตางๆ 
 2. รัฐบาลควรใหความชวยเหลือ สนับสนุนใหคําแนะนําปรึกษา จัด
ฝกอบรมทั้งดานวิชาการและดานเทคนิค รวมท้ังปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบตางๆ ที่
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เกี่ยวของ เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความสามารถดําเนินงานตามภาระหนาที่
และความรับผิดชอบในการจัดการศึกษาไดอยางมีคุณภาพและประสิทธิภาพ   
 3. รัฐบาลควรสรางระบบ และกลไกการดําเนินงานที่สนับสนุนและเปดโอกาส
ใหประชาชน และภาคประชาสังคมที่เปนตัวแทนของชุมชนในทองถิ่นมีสวนรวมในการ
กําหนดมาตรฐานคุณภาพการศึกษา กํากับ ติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการ
ดําเนินงานจัดการศึกษาและการบริหาร และการจัดการงบประมาณและรายไดอยางจริงจัง 
เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจัดการศึกษาไดอยางมีคุณภาพ และประสิทธิภาพ 
สอดคลองกับความตองการของประชาชนในทองถิ่น 
 4. รัฐบาลควรสรางความเขาใจรวมกันระหวางผูมีสวนไดสวนเสีย 
(stakeholders) เชน ขาราชการสวนกลาง ภูมิภาค ภาคธุรกิจเอกชน และประชาชน 
เพ่ือใหทราบถึงทิศทางและแนวโนมในการกระจายอํานาจการจัดการศึกษา และการพัฒนา
ระบบการบริหารจัดการทองถิ่นซ่ึงอาจจะมีผลกระทบกับตนเองในดานตางๆ ซ่ึงจะทําให
เกิดความรวมมือ และประสานประโยชนในกระบวนการกระจายอํานาจการจัดการศึกษา 
เชน ความรวมมือในการเสียภาษีเพ่ือพัฒนาทองถิ่นของตนเอง การเขามามีสวนรวมในการ
แสดงความคิดเห็น เปนตน 
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                          ารนําารนํามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม  

          มาใชในระบบราชการ มาใชในระบบราชการ ::  ประสบการณจากประสบการณจาก

ตางประเทศตางประเทศ  
         

ชัยวัฒน  จิตตเมตตากุล 1 

         
1. ความเปนมาและความสําคัญของมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม 

 ในการบริหารงานองคกรตางๆ ไมวาจะเปนภาครัฐ หรือเอกชน หรือธุรกิจ
ระหวางประเทศก็ตาม ในชวงประมาณ 20 ปที่ผานมาไดมีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการ
บริหารอยางใหญหลวง ทฤษฎีตางๆ ที่เคยนํามาใชไมสามารถทําใหองคกรอยูรอดได จึงได
เกิดทฤษฎีการบริหารเชิงกลยุทธ (Strategic Management) ซ่ึงเปนที่ยอมรับ และนําไปใช
กันทั่วโลก ประเทศไทยก็ไดรับเอาทฤษฎีน้ีเขามาใชในการบริหารประเทศ ต้ังแตสมัย  
พันตํารวจโท ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี เขามาบริหารประเทศ 

กระบวนการบริหารเชิงกลยุทธ  สามารถสรุปเปนแผนภูมิไดดังน้ี 2 
 
 
 

                                                 
1  เจาหนาที่วิเคราะหงานบุคคล 7 ว  สํานักงานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน 

สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย 
2  Samuel C. Certo and J. Paul Peter  Strategic Management : A Focus on Process. International 

ed. Singapore: McGraw-Hill., 1990. p.204. 
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 จากแผนภูมิ  จะเห็นไดวาปจจัยสําคัญอยางหน่ึงที่จะทําใหการบริหารเชิง 
กลยุทธประสบความสําเร็จ   ก็คือความรับผิดชอบตอสังคม (Social Responsibility) 

 ในแตละองคกรจะมีผูมีสวนไดเสีย (Stakeholders)3 ซ่ึงอาจจะเปนบุคคล
หรือกลุมบุคคล ที่ไดรับผลกระทบจากการตัดสินใจในการบริหารองคกร ผูมีสวนไดเสีย 
ไดแก4 ผูถือหุน เจาของบริษัท ผูสงวัตถุดิบ ผูใหกูยืมเงินทุน หนวยงานรัฐบาล กลุมการเมือง 
พนักงานขององคกร สหภาพแรงงานขององคกร ผูบริโภค ลูกคา คูแขง ประชาคมทองถิ่น 
ประชาสังคม หรือประชาชน เปนตน 

 การสรางคุณธรรมและจริยธรรมจึงเปนสวนหน่ึง ที่จะทําใหผูมีสวนไดเสีย 
(Stakeholders) ไมวาจะเปนลูกคา ผูบริโภค หรือประชาชน ฯลฯ มีความพอใจ 

                                                 
3  Samuel C.Certo, Principle of Modern Management . Dubuque, lowa: William C. Brown 

Publishers, 1985. Chapter I9. 
4  J. Paul Peter and Jerry C. Olson, Consumer Behavior: Marketing Strategy Perspectives, 

Homewood lllinois: Richard D. lrwin, 1987 Chapter 2l. 

ปจจัยจากตางประเทศ ความรับผิดชอบตอสังคม 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Feed back 

ข้ันตอนที่ 1 

การวิเคราะห 
สภาพแวดลอม 

• ภายใน 

• ภายนอก 
 

 

ข้ันตอนที่ 2 

กําหนดทิศทางของ
องคกร 

• ภารกิจ (Mission) 

• วัตถุประสงค 
(Objective) 

ข้ันตอนที่ 3 

กําหนด 

กลยุทธ 

ข้ันตอนที่ 4 

นํากลยุทธ 
ไปปฏิบัติ 

ข้ันตอนที่ 5 

การควบคุม 
กลยุทธ 

ผลผลิตและการดําเนินการ เงินทุน การตลาด 
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 สําหรับประเทศไทย ไดมีการรับเอาแนวคิดการบริหารงานเชิงกลยุทธ และ
การสรางคุณธรรมและจริยธรรมในองคกร โดยไดกําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร 
ไทย มาตรา 77 ซ่ึงกําหนดวา “รัฐตองจัดทํามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของ 
ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ขาราชการและพนักงาน หรือลูกจางของรัฐ เพ่ือปองกันการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบ และเสริมสรางประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่” 

 ดังน้ัน ในการกําหนดใหสวนราชการจัดทํามาตรฐานทางคุณธรรมและ
จริยธรรม จึงควรศึกษาประสบการณจากประเทศที่เจริญแลว และไดมีการจัดทํามาตรฐาน
ทางคุณธรรมและจริยธรรมขององคกรตางๆ แลว ประเทศที่กลาวถึง คงหนีไมพนกลุม
ประเทศ OECD  

 กลุมประเทศ OECD 5 เกิดขึ้นหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ในช่ือวา The 
Organization for European Economic Co - operation ตอมาเมื่อป 1961 (พ.ศ.2504) 
ไดเปลี่ยนเปน The Organization for European Economic Co-operation and 
Development (OECD) ปจจุบันมีสมาชิก 30 ประเทศ 6 และดําเนินการรวมกับประเทศ
อื่นๆ อีก 70 ประเทศ มีหนาที่เกี่ยวกับการจัดทําขอตกลงทางเศรษฐกิจ ส่ิงแวดลอม การ
พัฒนา การคา การลงทุน การจางงาน วิทยาศาสตรและเทคโนโลยี การเกษตร การศึกษา 
พลังงาน เปนตน แตเร่ืองที่เรารูจักกันดีที่สุดก็คือเร่ือง Good Governance กับเร่ือง 
คุณธรรมและจริยธรรม (ethics) ซ่ึงกลุมประเทศ OECD ไดดําเนินการไปแลว สถาบันดํารง
ราชานุภาพ กระทรวงมหาดไทยเคยเชิญผูแทนจากประเทศออสเตรเลียซ่ึงเปนสมาชิก 
OECD มาบรรยายเรื่อง Good Governance  

 ความสําคัญของกลุมประเทศ OECD เปนอยางไร เราอาจพิจารณาไดจาก
ครั้งที่ พันตํารวจโท ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี ไดเดินทางไปประเทศฝรั่งเศส เม่ือวัน
อังคารที่ 13 พฤษภาคม 2546 และไดเดินทางไปยังสํานักงาน OECD ไดพบกับผูแทน
ประเทศสมาชิก 30 ประเทศ ในโอกาสนี้ ไดแสดงความจํานงที่จะใหประเทศไทยเขารวม

                                                 
5  www.oecd.org/about/ 
6  ไดแก ออสเตรเลีย ออสเตรีย เบลเยี่ยม แคนาดา สาธารณรัฐเช็ก เดนมารก ฟนแลนด ฝรั่งเศส เยอรมัน 

กรีซ ฮังการี ไอซแลนด ไอรแลนด อิตาลี ญี่ปุน เกาหลี ลักเซ็มเบอรก เม็กซิโก เนเธอรแลนด นิวซีแลนด 
นอรเวย โปแลนด โปรตุเกตุ สาธารณรัฐสโลวัค สเปน สวีเดน สวิสเซอรแลนด ตุรกี อังกฤษ และ
สหรัฐอเมริกา 
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เปนสมาชิก OECD ในอนาคต 7 นอกจากนั้น นายกรัฐมนตรีระบุวา ในอนาคตประเทศไทย
ตองพยายามผลักดันตนเอง เพ่ือใหเปนสมาชิกกลุมประเทศ OECD ใหได โดยจะตองทํา
ให GDP ของประเทศโตมากกวานี้ และมีการพัฒนาสังคมใหไดมาตรฐาน 

 นอกจากนั้น เม่ือวันที่ 21 พฤศจิกายน 2545 ประเทศไทยไดเปนเจาภาพ
รวมกับกลุมประเทศ OECD 8 ในการประชุมประจําป 2545 ของ OECD และประชุม
เจาหนาที่อาวุโสของสํานักงบประมาณอาเซียน ระหวางวันที่ 21- 22 พฤศจิกายน 2545 ณ 
หองบอลลูม 1 โรงแรมรอยัล ออรคิด เชอราตัน กรุงเทพฯ ซ่ึงจะมีสมาชิกจาก 30 ประเทศ
ทั่วโลกและประเทศที่ไมไดเปนสมาชิกมาประชุมรวม 200 คน โดยพันตํารวจโท ทักษิณ 
ชินวัตร นายกรัฐมนตรี ใหเกียรติเปนประธานกลาวสุนทรพจนเปดการประชุมในวันที่ 21 
พฤศจิกายน 2545 เร่ือง ระบบราชการและระบบงบประมาณใหมของไทย ซ่ึงจะมุงเนน
ผลผลิต ผลลัพธ ใหสอดคลองกับการปฏิรูประบบราชการและยุทธศาสตรของรัฐ 

 สําหรับวาระสําคัญในการประชุมประกอบดวยระบบงบประมาณแบบมุงเนน
ผลงาน ซ่ึงมีผลใหบทบาทของสํานักงบประมาณเปลี่ยนแปลง เปนผูกํากับและตรวจสอบ 
การจัดทําขอตกลงการใหบริการสาธารณะ วินัยการเงินการคลังในการบริหารนโยบายการ
คลังของแตละประเทศ ประเทศไทยไดรับเกียรติใหเปนเจาภาพจัดการประชุมครั้งน้ี ทั้งที่
ไมไดเปนประเทศสมาชิก OECD  แสดงใหเห็นถึงสัญญาณทางเศรษฐกิจที่ดีของประเทศ
ทําใหประเทศตางๆ ใหความสนใจ โดยเฉพาะการปฏิรูประบบราชการและระบบงบประมาณ 
ซ่ึงจะสรางความนาเช่ือถือตอสายตาของนานาประเทศมาก การสงเสริมภาพพจนที่ดีดาน
การทองเที่ยว เพราะแสดงใหทั้งโลกเห็นวาประเทศไทยมีความปลอดภัย จึงทําใหผูบริหาร
ระดับสูงของประเทศตางๆ เดินทางมารวมประชุมครั้งน้ี ซ่ึงประเทศไทยมีศักยภาพและ
ความพรอมในการประชุมนานาชาติ 

 การที่จะทําใหสวนราชการมีคุณธรรมและจริยธรรม ก็คือใหพนักงานทุกคน
มีคานิยมที่ดีในการปฏิบัติงานในชีวิตประจําวันน่ันเอง 

 คานิยมของภาคธุรกิจกับภาคราชการ ยอมมีความแตกตางกัน แตอาจมี
คานิยมบางอยาง เปนคานิยมรวมระหวางภาคธุรกิจกับภาคราชการ 
 

                                                 
7  ขาวจากสํานักขาว กรมประชาสัมพันธ ประจาํวันเสารที่ 10 พฤษภาคม 2546 และวันองัคารที ่  13  

พฤษภาคม  2546 
8  ขาวจากสํานักขาว กรมประชาสัมพันธ ประจําวันอังคารที่  19  พฤศจิกายน  2545 
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 นอกจากนั้น องคการสหประชาชาติ ไดกําหนด General Assemble, 12 
December 19969 (12 ธันวาคม 2539) โดยกลาววา ปญหาคอรรัปชันในปจจุบัน ได
ทําลายเสถียรภาพและความมั่นคงของสังคม กัดกรอนคุณคาของประชาธิปไตย ทําลาย
การพัฒนาสังคม เศรษฐกิจและการเมือง  ซ่ึงมีความเกี่ยวพันกันระหวางคอรรัปชันกับการ
กระทําผิดรูปแบบอื่น เชน อาชญากรระหวางประเทศ อาชญากรทางเศรษฐกิจ รวมถึงการ
ฟอกเงินระหวางประเทศ ความรวมมือระหวางประเทศที่จะควบคุมและปองกันเร่ืองดังกลาว 
จึงเปนสิ่งจําเปน ซ่ึงเช่ือวาหนึ่งในวิธีการนั้นคือ การปฏิรูประบบราชการใหมีความรับผิดชอบ 
และมีความโปรงใส ดังน้ัน จึงขอใหประเทศสมาชิกรับเอา International Code of Conduct 
for Public Officials ไปใชกับสวนราชการหรือพนักงานของรัฐ 

2. คุณธรรมและจริยธรรมสําหรับเจาหนาที่ของรัฐในระดับสากล  
(International Code of Conduct for Public Officials)  

 I  หลักทั่วไป 
 1.  ขาราชการ พนักงาน และลูกจางของรัฐ ซ่ึงบัญญัติไวตามกฎหมายของ
แตละประเทศเปนตําแหนงที่ไดรับความไววางใจ ซ่ึงไดรับมอบหมายใหทํางานที่เกี่ยวกับ
ผลประโยชนสาธารณะ 
 2.  ขาราชการ พนักงาน และลูกจางของรัฐ ตองปฏิบัติงานตามหนาที่อยาง
มีประสิทธิภาพประสิทธิผล ไมลําเอียง สอดคลองกับกฎหมาย และนโยบายทางการบริหาร 
จะตองหาทางใชทรัพยากรทางการบริหารอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด 
 3.  ขาราชการ พนักงาน และลูกจางของรัฐ ตองต้ังใจปฏิบัติงานดวยความ
ยุติธรรม มีความเปนกลาง ไมเลือกปฏิบัติตอกลุมใดกลุมหน่ึง หรือบุคคลหนึ่ง 

 II  ผลประโยชนทับซอน และการขาดคุณสมบัติ 
 4.  ขาราชการ พนักงาน และลูกจางของรัฐ จะตองไมใชอํานาจหนาที่เพ่ือ
ประโยชนของตนเองหรือคนในครอบครัว รวมทั้งประโยชนทางดานการเงินดวย จะตองไม
ดําเนินการหรือใชตําแหนงหนาที่ หรือมีประโยชนทางดานการคา หรือการเงิน ที่ไมสอดคลอง 
กับหนวยงานของตนเอง ตําแหนงหนาที่ หรือตําแหนงที่เคยดํารงอยู 
 5.  ขาราชการ พนักงาน และลูกจางของรัฐบางตําแหนง ตามที่กําหนดไว
ตามกฎหมายหรือนโยบายทางการบริหาร ตองยินยอมที่จะทําตามมาตรการที่จะลด

                                                 
9  www.un.org/documens/ga/res/51/a51r059.htm 
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ผลประโยชนทับซอน ซ่ึงไดแก ความขัดแยงกันระหวางผลประโยชนอันเกิดจากตําแหนง
หนาที่กับประโยชนสวนตัว 
 6. ขาราชการ พนักงาน และลูกจางของรัฐ ตองไมใชทรัพยสินเงินทอง 
บริการขอมูลขาวสาร ที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงาน หรือจากผลการปฏิบัติงาน เพ่ือกิจการ
อันใดที่ไมเกี่ยวกับงานในหนาที่ 
 7.  ขาราชการ พนักงาน และลูกจางของรัฐ จะตองปฏิบัติตามมาตรการ
ของกฎหมาย หรือนโยบายทางการบริหาร ที่จะไมใชหรืออาศัยประโยชนจากหนวยงานที่
ตนเองเคยทํางาน เม่ือตนเองไดเกษียณอายุ หรือออกจากราชการไปแลว 

 III  การแจงทรัพยสิน 
 8.  ขาราชการ พนักงาน และลูกจางของรัฐบางตําแหนง ตามที่กฎหมาย
กําหนด หรือที่นโยบายการบริหารกําหนด จะตองแจงและเปดเผยทรัพยสินและหน้ีสิน และ
ถาเปนไปไดตองแจงของคูสมรสและผูที่เกี่ยวของดวย 

 IV  การรับของขวัญหรือประโยชนอื่นใด 
 9.  ขาราชการ พนักงาน และลูกจางของรัฐ จะตองไมเรียกหรือรับของขวัญ 
หรือประโยชนอื่นใด ซ่ึงจะทําใหมีผลกระทบตอการปฏิบัติงาน 

 V  ขอมูลขาวสารที่ตองปกปด 
 10. ขอมูลขาวสาร อันเกี่ยวกับการปฏิบัติงาน หรือเน่ืองจากการปฏิบัติงาน 
ซ่ึงจําเปนตองปกปดไว ก็ตองปกปดเปนความลับ และผูที่ออกจากงานไปแลวจะนําไป
เปดเผยไมได 

 VI  กิจกรรมทางการเมือง 
 11. กิจกรรมทางการเมือง หรือกิจกรรมอื่นๆ นอกเหนือขอบเขตหนาที่
ของขาราชการ พนักงานและลูกจางของรัฐ จะตองไมกอใหเกิดความเสียหาย และ
ความเปนกลางของระบบงาน ตามอํานาจหนาที่ 

3. หลักการนําระบบคุณธรรมและจริยธรรมนําไปใชในราชการ 

 Principles for Managing Ethics in the Public Service 10   ประเทศ 
OECD ไดยอมรับขอแนะนําในการปรับปรุงมาตรฐานตามคุณธรรมและจริยธรรมในระบบ

                                                 
10  www.oecd.org/puma/pvrnance/ethics/ 
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ราชการ ในการประชุมประจําปที่ประเทศฝรั่งเศสเม่ือวันที่ 23 เมษายน 2541 เพ่ือให
ประเทศสมาชิกนําไปปรับปรุงการนําระบบคุณธรรมและจริยธรรมไปใช 

 ในคํากลาวเปดการประชุมดังกลาวระบุวา “แมวารัฐบาลแตละแหงจะมี
สภาพแวดลอมทางการบริหาร การเมือง และวัฒนธรรมแตกตางกัน แตก็มักจะประสบปญหา
ทางคุณธรรมและจริยธรรมคลายๆ กัน และผลจากการนําระบบคุณธรรมและจริยธรรมไปใช 
จะมีผลเหมือนๆ กัน...” ประเทศสมาชิกตองนําขอแนะนําที่มีประสิทธิผลไปใชใหเหมาะสม
กับการบริหาร การเมือง และวัฒนธรรม  

 ขอเสนอแนะของกลุมประเทศ OECD 
 กลุมประเทศ OECD เสนอแนะเพื่อให มีการดําเนินการและมีระบบ
ดําเนินการในการนําระบบคุณธรรมและจริยธรรมไปใชในภาคราชการ ประเทศตางๆ 
สามารถทําไดโดย 
 ○ ตองมีการกําหนด การทบทวนนโยบาย กระบวนการ แนวทางปฏิบัติ
รวมทั้งหนวยงานที่รับผิดชอบ ที่สามารถนําระบบคุณธรรมและจริยธรรมมาใชในภาคราชการ 
 ○  รัฐบาลตองสนับสนุนกิจกรรมตางๆ ที่จะรักษามาตรฐานทางคุณธรรม
และจริยธรรมใหอยูในระดับสูง 
 ○  รวบรวมแงมุมตางๆ ทางคุณธรรมและจริยธรรมเพื่อดัดแปลงไปสูกรอบ
การบริหารเพื่อใหม่ันใจไดวาการบริหารจะสอดคลองกับคานิยมและหลักการตางๆ ของ
ภาคราชการ 
 ○ บูรณาการแนวคิดระบบการบริหารที่มีคุณธรรมและจริยธรรมในอุดมคติ 
กับระบบบริหารที่ต้ังอยูบนพื้นฐานของกฎหมาย 
               ○ ประเมินผลกระทบของการปฏิรูประบบบริหารภาครัฐ    ที่มีตอระบบ
คุณธรรมและจริยธรรมภาครัฐ 
 ○ ใชและอางอิง “หลักการนําระบบคุณธรรมและจริยธรรมไปใชในภาค
ราชการ” (Principle for Managing Ethics in the Public Service) เพ่ือใหม่ันใจไดวา จะมี
มาตรฐานที่สูง 

  หลักการนําระบบคุณธรรมและจริยธรรมไปใชในภาคราชการตาม
ขอเสนอของกลุมประเทศ OECD 
 1. มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมที่จะนําไปใชกับภาคราชการตองมี
ความชัดเจน 



 26 

  ขาราชการ พนักงาน และลูกจางของรัฐ ตองทราบหลักการพื้นฐานและ
มาตรฐานที่เราตองนําไปประยุกตการปฏิบัติการ และทราบขอบเขตพฤติกรรมที่พึงประสงค 
การเผยแพรขอมูลขาวสารของมาตรฐานที่ถูกตอง ใหมีการรับทราบรวมกัน ทั้งในองคกร
และระหวางองคกร 
 2.  มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมจะถูกสะทอนโดยกรอบของกฎหมาย 
 กรอบของกฎหมาย คือ มาตรฐานและหลักการของพฤติกรรมที่ตํ่าที่สุด
ที่ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของรัฐ ตองกระทํา กฎหรือระเบียบจะช้ีใหเห็นถึง
คานิยมพื้นฐานของภาคราชการ และจะชี้ใหเห็นถึงวิถีการทํางาน วินัย การสอบสวน และ
การอุทธรณ 
 3.  ขาราชการ พนักงาน และลูกจางของรัฐ จะตองมีหรือสามารถหาคูมือ
การปฏิบัติงานเพื่อใหเปนไปตามระบบคุณธรรมและจริยธรรมได 
 สมาคมวิชาชีพจะตองใหมีการฝกอบรมผูรวมวิชาชีพเพื่อเพ่ิมทักษะและ
ประกอบการตัดสินใจในการปฏิบัติงานใหเหมาะสมกับสภาพแวดลอม และสามารถวิเคราะห
ไดวา การปฏิบัติน้ันเปนไปตามคุณธรรมและจริยธรรม หรือมาตรฐานทางพฤติกรรมของ
มนุษยที่สามารถยอมรับไดหรือไม การยกตัวอยางหรืออุทธาหรณมาใหดูจะชวยใหขาราชการ 
พนักงานหรือลูกจางลดความตึงเครียดเม่ือเผชิญกับปญหาจริง และชวยในการแกปญหาใน
การปฏิบัติงานดวย 
 นอกจากนั้น ขอแนะนําและการใหคําปรึกษาแกผูรวมวิชาชีพ ก็จะทําให
ขาราชการหนวยงาน หรือลูกจางสามารถนําไปประยุกตใชในการปฏิบัติงานได 
 4.  ขาราชการ พนักงาน และลูกจางของรัฐ จะตองทราบสิทธิ หรือขอปฏิบัติ 
เม่ือตนเองกระทําผิดคุณธรรมและจริยธรรม 
 การทราบสิทธิหรือขอปฏิบัติ หมายถึงการทราบขอกลาวหาในการ
กระทําผิด และตองทราบวาสิ่งที่ถูกตองคืออะไร จะตองมีกฎหรือระเบียบที่ชัดเจนที่จะให 
ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของรัฐปฏิบัติตามอยางชัดเจน ตลอดจนตองทราบสาย
การบังคับบัญชา หรือความรับผิดชอบดวย เชน พนักงานกระทําผิดคุณธรรมและจริยธรรม
หัวหนางาน หรือหัวหนาฝายจะตองรับผิดชอบดวย นอกจากนั้นขาราชการ พนักงาน และ
ลูกจางของรัฐ จะตองทราบวิธีการคุมกันตนเองกรณีที่ถูกกลาวหาวากระทําความผิดดวย 
 5.  กิจกรรมทางการเมือง ตองสนับสนุนทางคุณธรรมและจริยธรรม 
 ฝายการเมืองจะทําหนาที่ออกกฎหมายและระเบียบของหนวยงาน เพ่ือ
สนับสนุนใหเกิดคุณธรรมและจริยธรรม และสรางมาตรการเพื่อปองกันการละเมิดมาตรฐาน 
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ทางคุณธรรมและจริยธรรม และควรสนับสนุนทรัพยากร เพ่ือกิจกรรมที่เกี่ยวกับคุณธรรม
และจริยธรรม แตไมควรใชกฎหรือระเบียบทางคุณธรรมและจริยธรรมโดยมีจุดมุงหมาย
เพ่ือประโยชนทางการเมือง 
 6.  กระบวนการตัดสินใจตองเปดเผย โปรงใส และตรวจสอบได 
 ประชาชนยอมไววางใจหนวยงานใหใชอํานาจ และบริหารทรัพยากร
แทนพวกเขา การตรวจสอบโดยสาธารณชนยอมกระทําไดโดยวิถีทางของประชาธิปไตย 
การเขารวมเสนอกฎหมาย/ระเบียบ และการเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการ นอกจากนั้น
เพ่ือใหการตรวจสอบโปรงใสไดดียิ่งข้ึน การตรวจสอบอาจกระทําโดยหนวยงานอิสระ หรือ 
NGOs 
 7.  จะตองมีคูมือปฏิบัติที่ชัดเจนเกี่ยวกับความสัมพันธ/ปฏิกิริยา/การปฏิบัติ
ตอกันระหวางภาครัฐและภาคเอกชน 
 การมีมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมที่ชัดเจน จะเปนตัวชวย
กําหนดพฤติกรรมของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของรัฐ ในการติดตอกับภาคเอกชน 
ตัวอยางเชน การจัดหาพัสดุ การจัดซื้อจัดจาง การจางลูกจางช่ัวคราว ยิ่งมีการติดตอกัน
มากเทาใด ก็ยิ่งตองสนใจมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมมากขึ้นเทานั้น 
 8.  หัวหนาหนวยงานมีสวนในการสนับสนุนใหเกิดคุณธรรมและจริยธรรม 
 องคกรที่มีมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมสูง จะกลาที่จะสราง
ส่ิงจูงใจสําหรับผูที่มีคุณธรรมและจริยธรรม ตัวอยางเชน ใหมีสภาพการทํางานที่ดีข้ึน การ
ประเมินผลการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิภาพ ซ่ึงจะสงผลโดยตรงกับคานิยมในการปฏิบัติงาน 
และการเคารพตอมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม 
 9.  นโยบายทางดานการบริหาร จะตองสนับสนุนตอมาตรฐานทางคุณธรรม
และจริยธรรม 
 นโยบายทางดานบริหาร จะตองมีพันธกิจที่ตอบสนองและสนับสนุนตอ
มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม เน่ืองจากองคกรตางๆ จะใชกฎหมาย หรือกฎ หรือ
ระเบียบอยางเดียวยังไมสามารถสนับสนุนตอมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมได กรณี
ที่ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของรัฐ กระทําการใดโดยไมผิดกฎหมาย หรือกฎ หรือ
ระเบียบแลว จะมาอางวาการกระทํานั้นเปนไปตามมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม 
ยอมไมชอบดวยเหตุผล ดังน้ันนโยบายของหนวยงาน นอกจากจะกําหนดขอบเขต
พฤติกรรมของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของรัฐแลว ยังตองเช่ือมโยงขอบเขต
ดังกลาวกับคานิยมภาครัฐที่ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของรัฐพึงปฏิบัติไวดวย 
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 10. การบริหารทรัพยากรมนุษยจะตองสนับสนุนตอมาตรฐานทางคุณธรรม
และจริยธรรม 
 สภาพการจางงานภาครัฐ เชน ความกาวหนาในวิชาชีพ การพัฒนา
บุคลากร คาตอบแทนหรือเงินรางวัลที่พอเพียง นโยบายการบริหารทรัพยากรมนุษย จะตอง 
เปนไปหรือสรางแรงจูงใจใหขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของรัฐ ไปสูพฤติกรรมที่มี
คุณธรรมและจริยธรรม โดยการใชหลักการพื้นฐาน เชน หลักคุณธรรมในการบริหารงาน
บุคคล อันไดแก 1) หลักความสามารถ 2) หลักความเสมอภาค 3) หลักความมั่นคงในอาชีพ 
4) หลักความเปนกลางทางการเมือง   มาใชในการสรรหาและการเลื่อนระดับ    เพ่ือใหเกิด
ความโปรงใส 
 11. มีกลไกกําหนดความรับผิดชอบที่พอเพียง 
 ขาราชการ พนักงาน และลูกจางของรัฐ ตองรับผิดชอบตอพฤติกรรมที่
มีตอหัวหนาหรือผูบังคับบัญชาของตนเอง และถามองในมุมกวางก็คือ รับผิดชอบตอ
สาธารณะ ความรับผิดชอบตอกฎหมาย กฎ หรือ ระเบียบของหนวยงานและรับผิดชอบตอ
มาตรฐานคุณธรรมและจริยธรรม ที่มีตอผลการปฏิบัติงาน 
 กลไกกําหนดความรับผิดชอบ อาจกําหนดกันในหนวยงานหรือโดย
ฝายการเมือง หรืออาจกําหนดโดยประชาสังคมก็ได ในการกําหนดกลไกดังกลาวจะตองให
มีผลในทางควบคุมที่เหมาะสม ในขณะเดียวกันจะตองมีความยืดหยุนในการบริหาร 
 12. ตองมีกระบวนการลงโทษ เม่ือมีการกระทําผิดมาตรฐานทางคุณธรรม
และจริยธรรม 
 กระบวนการในการสืบสวน และความมีอิสระในการสอบสวน มีความ
จําเปนเพื่อไดมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมมีผล แตกระบวนการดังกลาวตองเช่ือถือ
ได และมีเครื่องมือในการกํากับ ตรวจสอบ รายงาน หรือสอบสวน ที่เพียงพอที่จะลงโทษ 
หรือจัดการกับผูที่กระทําผิดหรือละเมิดมาตรฐานคุณธรรมและจริยธรรม 

4. การนํามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมไปใชในประเทศ OECD 

 กลุมประเทศ OECD บางประเทศ อันประกอบดวย ออสเตรเลีย ฟนแลนด 
เม็กซิโก เนเธอรแลนด นิวซีแลนด นอรเวย โปรตุเกตุ อังกฤษ และสหรัฐอเมริกา ประสบ
ปญหาการขาดความเชื่อม่ันในระบบราชการที่เรียกวา Confident deficit ซ่ึงมีเร่ืองอื้อฉาว
ปรากฏตามสื่อมวลชนเสมอ มีต้ังแตขาราชการหรือพนักงานของรัฐมีพฤติกรรมไมเหมาะสม  
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ไปจนถึงการคอรรัปชันเต็มรูปแบบ ประเทศสมาชิกจึงตองหาวิธีการที่จะหลีกหนีพฤติกรรม
ดังกลาว ผลก็คือ มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมถูกนํามาใช และเพิ่มความสําคัญ
มากขึ้น ไมวาจะในระบบราชการหรือระบบการเมือง 

 สภาพแวดลอมของระบบราชการเปลี่ยนแปลงไป  
 ผลของการปฏิรูประบบราชการในกลุมประเทศ OECD ทําใหขาราชการ
ตองรับภาระหนักขึ้น รองรับความตองการที่สูงข้ึนของประชาชน แตทรัพยากรมีจํากัด 
ขาราชการตองมีบทบาทหนาที่ใหม มีการกระจายอํานาจ การวัดผลการปฏิบัติงานแบบ
เอกชน การเนนประสิทธิภาพ และประสิทธิผลขององคกร อาจมีผลกระทบตอมาตรฐาน
ทางคุณธรรมและจริยธรรมได หรือทําใหเกิดผลประโยชนทับซอนได ที่สําคัญคือการไม 
ลงรอยกันระหวางคานิยมสมัยเกา กับบทบาทที่คาดหวังจากการปฏิรูประบบราชการ 

 ในหลายประเทศ การจัดแบงกระทรวงหรือกรมโดยใหมีลักษณะที่มีอิสระ
มากกวาเดิม สามารถกําหนดแนวทางการทํางานและกําหนดมาตรฐานการทํางานไดเอง มี
ผลใหการสั่งสมประสบการณของขาราชการถูกทําลายลง นอกจากนั้น ยังมีการสรรหา
ผูบริหารมาจากภาคเอกชนมากยิ่งข้ึน ผลก็คือพันธกิจที่ผูกมัดวัฒนธรรมในการใหบริการ
สาธารณะที่ส่ังสมกันมาถูกทําลายลง ซ่ึงประเทศไทยกําลังนําระบบนี้มาใชในการปฏิรูป
ระบบราชการ  
 นอกจากนั้น การบริหารงานยุคใหมยังถูกจับตามองโดยบุคคลและองคกร
ตางๆ การรับรูขอมูลขาวสารของราชการ กลุมผลประโยชนตางเพิ่มมากขึ้น 

5. ผลจากการนํามาตรฐานคุณธรรมและจริยธรรมไปใชในประเทศ OECD 

 หลังจากไดมีการนํามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมไปใชในประเทศ 
OECD ต้ังแตป 1992 (พ.ศ. 2535) แลว เม่ือถึงป 1996 (พ.ศ. 2539) ก็ไดมีการประเมินผล
กระทบ (Action and Reactions) ในประเทศตางๆ โดยวิธีการที่แตกตางกัน คือ11 (5.1) 
วิธีการลดชองวางหรือขอแตกตางในการบริหาร (5.2) วิธีการเชื่อมโยงระบบคุณธรรมและ
จริยธรรมการบริหารงานภาครัฐทั้งหมด (5.3) วิธีการปรับปรุงระบบบริหารงานภาครัฐและ
ใหทันสมัย 

   5.1 วิธีการลดชองวางหรือขอแตกตางในการบริหาร 
   5.1.1  ประเทศอังกฤษ 

                                                 
11  Ibid. 
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 ไดมีการกอต้ัง The independent Committee on Standards 
in Public life เม่ือป 1994 โดยนายกรัฐมนตรี John  Major ทําหนาที่กําหนดมาตรฐาน
ทางคุณธรรมและจริยธรรมของเจาหนาที่ของรัฐ ในขณะที่ปตอมาก็มีประกาศใช The Civil 
Service Code, 1995 
 ในการลดชองวางหรือขอแตกตางในการบริหารระหวาง
ขาราชการสวนกลางกับสวนทองถิ่น คณะกรรมการดังกลาวเห็นวาควรจะสงเสริมใหมีการ
ใชมาตรฐานคุณธรรมและจริยธรรมมากขึ้น เน่ืองจากไดมีการกระจายอํานาจและมอบอํานาจ
เปนจํานวนมากและเทศบาลตางๆ ตองอยูภายใตกรอบมาตรฐานนี้ดวย เพ่ือมิใหเกิดชองวาง
ระหวางขาราชการหรือพนักงานของรัฐดวยกัน 
 5.1.2  ประเทศนอรเวย 
 ป 1991 (พ.ศ. 2534) ไดมีการสํารวจการใชมาตรฐานทาง
คุณธรรมและจริยธรรมโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือ (1) อธิบายคานิยมและทัศนคติของการบริหาร 
ที่ดี (good administration) และ (2) เพ่ือปรับปรุงระบบการทํางานในหนวยงานของรัฐ 
 ในการลดชองวางหรือขอแตกตางในการบริหารงาน ประเทศ
นอรเวย ไดมีการทบทวนและปรับปรุงมาตรฐานฯ โดยการกําหนดคานิยมในการทํางาน
ใหม รวมทั้งใหนําไปใชกับพนักงานของรัฐตามหนาที่ใหม (เชน ลูกจางหรือพนักงานจาง) 
เปนตน เพ่ือมิใหเกิดชองวางหรือขอแตกตางระหวางขาราชการกับลูกจาง  

 5.1.3 ประเทศเนเธอรแลนด 
 รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ไดเสนอใหรัฐมนตรีทุกคน
ดําเนินการตามนโยบาย “การปกปกรักษาความซื่อสัตยบริสุทธิ์ของระบบราชการ” ซ่ึง
ปจจุบันรัฐมนตรีทุกคนไดนําไปปฏิบัติ เปนนโยบายของประเทศ สรุปไดวา 
 ●  ตรวจสอบและแยกแยะจุดเปราะบาง อันไดแก ตําแหนงที่
อาจจะมีผลประโยชนออกมาจากตําแหนงอื่น และวิธีการนี้ใชกับตําแหนงกึ่งราชการ 
(Semi-Governmental bodies) ดวย 
 ●  ใหมีการประกาศและการสาบานตน (oaths and affirmations) 
 ●  กําหนดกลยุทธในการรักษาคุณธรรมและจริยธรรม 
 ●  แตงต้ังผูใหคําปรึกษา   (Confidential Officer)    เพ่ือให
คําปรึกษาและแนะนําเกี่ยวกับคุณธรรมและจริยธรรม 
 ในการลดชองวางในการบริหารงาน ไดมีการแกไขพระราช 
บัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น 
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เพ่ือที่จะเพิ่มในสวนการเปดเผยทรัพยสินและการลงทะเบียนทรัพยสินของขาราชการ
สวนกลาง และพนักงานสวนทองถิ่น รวมทั้งการหามไปดําเนินกิจกรรมบางอยาง 
 นอกจากนั้น ประเทศเนเธอรแลนด ยังไดริเร่ิมระบบการตรวจสอบ
ความซื่อสัตย บริสุทธิ์ (Integrity Checks) โดยการใชฐานขอมูลคดีอาญา เพ่ือพิจารณาวา
บุคคลนั้นเหมาะสมที่จะทํางานราชการตอไปหรือไม งานราชการดังกลาว รวมถึงงาน
เกี่ยวกับการอนุญาตใหกอสราง งานเกี่ยวกับส่ิงแวดลอม และการทําสัญญากับรัฐดวย 
 5.1.4  ประเทศฟนแลนด 
 ในการลดชองวางหรือขอแตกตางในการบริหารงานของประเทศ
ฟนแลนด รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ไดเสนอใหผูบริหารงานภาครัฐต้ังแต
ผูอํานวยการกองขึ้นไป ตองแสดงทรัพยสินและหน้ีสินกอนเขารับตําแหนง 
 ประเทศฟนแลนดเนนการปองกันไมใหขาราชการละเมิดคุณธรรม
และจริยธรรม มากกวาการเยียวยารักษาเมื่อเกิดเหตุการณข้ึนแลว 

  5.1.5  ประเทศสหรัฐอเมริกา 
 ป 1992 (พ.ศ. 2535) The Office of Government Ethics ได
กําหนดแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการรับของขวัญของกํานัล ผลประโยชนทับซอน ความ
ลําเอียง การสรรหาบุคลากร การใชตําแหนงหนาที่ในทางมิชอบ การทํากิจกรรมนอกเหนือ
ตําแหนงหนาที่ เปนตน 
 ในการลดชองวางหรือขอแตกตางในการบริหารงาน เพ่ือใหการ
บริหารงานภาครัฐมีประสิทธิภาพและความรับผิดชอบ จึงไดเพ่ิมแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับ
การขจัดการฉอโกง ขจัดการทําโครงการสูญเปลา โครงการที่บริหารผิดพลาด โดยดําเนินการ
ผานผูตรวจการแผนดิน และ Chief  Financial Officers 
 ในวันแรกที่เขารับตําแหนง ประธานาธิบดีคลินตันไดแสดงการ
ยอมรับมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมโดยลงนามในคําสั่งผูบริหาร (Executive Order) 
เร่ือง Ethics Commitments ซ่ึงคําสั่งดังกลาวรวมไปถึงขอจํากัดในการดําเนินกิจกรรม
บางอยาง เปนเวลา 5 ป หลังจากพนจากตําแหนงดวย 

 5.2  วิธีการเชื่อมโยงระบบคุณธรรมและจริยธรรมกับการบริหารงาน
ภาครัฐทั้งหมด 
 ประเทศออสเตรเลียและนิวซีแลนด แนะนําวา ควรริเร่ิมใชคุณธรรม
และจริยธรรมในการบริหารงานภาครัฐโดยรวม    กรอบของกฎหมายยังเปนเคร่ืองมือที่มี 
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ความสําคัญ คุณธรรมและจริยธรรมเปนบูรณาการของการบริหารงานภาครัฐกับการ
บริหารงานบุคคลอยางไมสามารถแยกกันได 
 5.2.1 ประเทศออสเตรเลีย 
 ประเทศออสเตรเลีย  ถือวามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม
เปนกุญแจสําคัญในการปฏิบัติงาน ส่ิงที่ควบคุมพฤติกรรมการทํางานของขาราชการมีอยู 2 
อยาง คือ กฎ กับแนวทางปฏิบัติ แตในบางสถานการณ การตัดสินวาสิ่งที่กระทําไปถูกตอง
หรือไม ตองไดรับการพิจารณาอยางถี่ถวน 
 การใหความรูดานคุณธรรมและจริยธรรม   ดําเนินการโดยผาน
การฝกอบรมสัมมนา ประชุมเชิงปฏิบัติการ และหลักสูตรการเลื่อนระดับ ที่สําคัญที่สุดก็คือ 
การตรวจสอบการทํางานจากประชาชน เน่ืองจากประเทศออสเตรเลียมีการประชาสัมพันธ
เร่ืองน้ีอยางกวางขวาง 
 5.2.2 ประเทศนิวซีแลนด 
 ประเทศนิวซีแลนด เช่ือวาหลักการและคานิยมของขาราชการ 
ควรจะอยูที่การใหบริการประชาชน และควรอยูในจิตสํานึกของขาราชการทุกคน นอกจากนั้น 
ยังกําหนดใหองคกรของรัฐแยกประโยชนสาธารณะออกจากประโยชนของเอกชน หรือ
ประโยชนสวนตน 

 5.3  วิธีการปรับปรุงระบบบริหารงานภาครัฐใหทันสมัย 
 ประเทศเม็กซิโกและประเทศโปรตุเกตุ ยังไมมีการประกาศใชมาตรฐาน
ทางคุณธรรมและจริยธรรมเหมือนประเทศที่กลาวมาแลว เพ่ิงจะริเร่ิมใหมีเม่ือไมนานมานี้ 
 5.3.1 ประเทศเม็กซิโก 
 จากหลักฐานพบวา ขาราชการในประเทศเม็กซิโกขาดความ
รับผิดชอบและมีผลประโยชนทับซอน จึงมีโครงการปรับปรุงระบบบริหารงานภาครัฐให
ทันสมัยโดยเริ่มจากการปรับปรุงกฎหมาย แยกสิทธิและหนาที่ควบคุม แนะนํา แกไข การ
ปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ 
 5.3.2 ประเทศโปรตุเกตุ 
 ประเทศโปรตุเกตุมีโครงการปรับปรุงระบบบริหารงานภาครัฐ
ใหทันสมัยเชนเดียวกัน เน่ืองจากระบบราชการของประเทศโปรตุเกตุ เปนระบบปด มีสาย
การบังคับบัญชามาก ยึดมั่นในรูปแบบเดิมๆ และตอตานการเปลี่ยนแปลงและสิ่งใหมๆ 
 ในการกําหนดมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม จึงกําหนดให
ขาราชการทํางานอยางมีระบบและมีมาตรฐาน แตการกําหนดมาตรฐานทางคุณธรรมและ
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จริยธรรมของหนวยงานตางๆ ขาดการปรึกษาหารือระหวางขาราชการ และมักเปนมาตรฐานฯ 
ที่กําหนดโดยผูบังคับบัญชา 

 สําหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 มาตรา 77 บัญญัติใหรัฐจัดทํามาตรฐานคุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการ พนักงาน 
หรือลูกจางอื่นของรัฐเพ่ือปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ และเสริมสรางประสิทธิภาพ
ในการปฏิบัติหนาที่น้ัน ขณะน้ีกระทรวงและกรมตางๆ ไดดําเนินไปแลว ในสวนขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น สํานักงาน ก.ถ. เปนผูเรงรัดใหทุกองคกรปกครองสวนทองถิ่นประกาศใช
และปฏิบัติตามมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม ซ่ึงจังหวัดอุทัยธานี เปนจังหวัดแรกที่
องคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัดทุกแหงประกาศใชมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม
แลว อันดับตอไปก็ตองดูวาจะสามารถปฏิบัติจริงไดมากนอยเพียงใด 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
 
 
 
 
 

              ารสงเสริมการจดัทํามาตรฐานารสงเสริมการจดัทํามาตรฐาน  

ทางคณุธรรมทางคณุธรรม    และจริยธรรมแกและจริยธรรมแก  

องคกรปกครองสวนทองถ่ินองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
 

กลุมงานมาตรฐานการบริหารงานบุคคล 1 
                                                                          
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กอใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงคร้ังยิ่งใหญที่สุด   นับแตการปฏิรูประบบราชการตั้งแตสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซ่ึงไดมีการปรับปรุงการบริหารราชการแผนดินครั้งใหญ เม่ือป 
พ.ศ. 2435 เปนตนมา จากนั้น มีการเปลี่ยนแปลงมาโดยตลอด แตเปนการเปลี่ยนแปลง
ตามสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไป    ไมเปลี่ยนแปลงมากเทา
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เน่ืองจากมีผลกระทบตอผูที่ทํางาน
บริการประชาชนคอนขางมาก โดยเฉพาะในหมวด 4 วาดวยหนาที่ของชนชาวไทย และ
หมวด 5 วาดวยแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ จะมีผลตอขาราชการ พนักงาน และลูกจาง
ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่อื่น
ของรัฐ เปนอยางมาก ผลกระทบโดยตรงไดแก รัฐธรรมนูญฯ ย้ําวา การบริหารราชการ
แผนดินตองเอาคนเปนเปาหมาย เดิมเรามองที่การสงออก (Exports) มองที่ GDP (Gross 
Domestic Products) มองที่ Growth Rate รายไดตอหัว (Par Capita Incomes) ซ่ึงถือ
เปนตัวเลขบงช้ีที่สําคัญ แตปจจุบันตองวัดที่คน หมายถึง ผลการพัฒนาตามตัวเลขดังกลาว 

                                                  
1   เปนหนวยงานในสังกัด สํานักงานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน (ก.ถ.) สํานักงาน 

ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

กก 
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คนมีความอยูดีกินดี มีความผาสุกมากขึ้นหรือไม ซ่ึงบางทานเรียกวา GHP (Gross 
Happiness Products)  

 เม่ือรัฐธรรมนูญเนนย้ําใหวัดที่คน ดังน้ัน กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญก็จะ
ถือคนเปนเปาหมายสุดทายที่จะใหบริการ นอกจากนั้น ในการบริหารราชการในสวนของ
ภาครัฐ ไดหันมาใหความสําคัญกับผลลัพธ หรือความพึงพอใจของประชาชนเพิ่มข้ึน แต
การบริการประชาชนของรัฐไมอาจใหบริการแบบเอกชนไดทั้งหมด เดิมภาครัฐใหความ
สนใจกับผลผลิตหรืองานบริการประชาชน ตอไปนี้จะเนนความพึงพอใจของประชาชน 
วิธีการก็คือ ภาครัฐไดปรับปรุงงานบริการ หรือตอบสนองตอความตองการของประชาชน 

 สวนหนึ่งของการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นดังกลาว ไดแก การที่รัฐธรรมนูญฯ 
มาตรา 77 บัญญัติใหรัฐจัดทํามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการ 
พนักงาน หรือลูกจางอื่นของรัฐ  เพ่ือปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ และเสริมสราง
ประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่ ซ่ึงกฎหมายลําดับรองลงไปก็ไดบัญญัติแนวทางให
สอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาว ไดแก พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 มาตรา 3/1 บัญญัติใหการบริหารราชการ ตอง
เปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชน พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 มาตรา  33  (1)  บัญญัติใหคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวน
ทองถิ่น มีอํานาจกําหนดมาตรฐานกลางและแนวทางในการรักษาระบบคุณธรรมเกี่ยวกับ
การบริหารงานบุคคล    และพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการ
บานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 บัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําหลักเกณฑการ
บริหารกิจการบานเมืองที่ดี 

 กอนที่จะกลาวถึงวา คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวน
ทองถิ่น ไดกําหนดมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการ พนักงาน และ
ลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไวอยางไร เราจะมองความเชื่อมโยงระหวางมาตรฐาน 
ทางคุณธรรมและจริยธรรม กับองคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังน้ี 

 หลักการแรก 
 การดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น อยูภายใตหลักประโยชน
นิยม อันไดแก การกระทําที่กอใหเกิดประโยชนสูงสุด ความสุขสูงสุด แกประชาชนจํานวน
มากที่สุด โดยตองรับผิดชอบตอประชาชนผูเสียภาษี การใชตําแหนงหนาที่หาผลประโยชน
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จะนําไปสูผลเสียขององคกร และการกระทําความผิดของพนักงานเพียงคนเดียว อาจเสีย
ช่ือไปทั้งองคกรได 

 หลักการที่สอง 
 องคกรปกครองสวนทองถิ่น มีความรับผิดชอบตอสิทธิของประชาชน 
(People Right) โดยเปดโอกาสใหแสดงความคิดเห็น การรวมกลุมเพ่ือเรียกรอง หรือการมี
สวนรวม และองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองตอบสนองตอความตองการของผูมีสวนไดเสีย 
(Stakeholders)  

 หลักการที่สาม  
 องคกรปกครองสวนทองถิ่น ยอมมีความผูกพันกับทองถิ่นน้ันๆ และอยูกับ       
ทองถิ่นน้ันตลอดไป   ในการดําเนินงานไมสามารถคิดมูลคาเปนกําไรขาดทุนได และการ
ใหบริการตองยึดประชาชนเปนศูนยกลาง (People – oriented)  

 หลักการที่สี่ 
 องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองจัดสรรทรัพยากรที่มีอยูจํากัด ใหเปนไป
อยางประหยัดและคุมคา มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยคํานึงถึงผลลัพธ หรือความ
พึงพอใจของประชาชน 

 หลักการที่หา 
 องคกรปกครองสวนทองถิ่น ตองมีการจัดทรัพยากรมนุษยอยางคุมคา และ
เกิดประโยชนสูงสุดใหทันตอการเปลี่ยนแปลง และแนวโนมในอนาคต 

 จากหลักการดังกลาว ประกอบกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี 
(Good Governance) อันไดแก หลักนิติธรรม หลักคุณธรรม หลักความโปรงใส  หลักการ
มีสวนรวม หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุมคา    สํานักงานคณะกรรมการ
มาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น (ก.ถ.) ไดสอบถามความเห็นจากขาราชการ 
พนักงาน และลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกรูปแบบ ทั่วประเทศ แลวนํามา
ประมวลเพื่อเสนอ ก.ถ. พิจารณากําหนดเปนมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม 

 ก.ถ. ไดมีประกาศ เร่ือง มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการ 
พนักงาน และลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ลงวันที่ 26 มิถุนายน   2546 เพ่ือให
ขาราชการ พนักงาน และลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยทั่วไป ใชยึดถือเปน
หลักการ และแนวทางปฏิบัติเพ่ือเปนเคร่ืองกํากับความประพฤติ ดังน้ี 
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 1. พึงดํารงตนใหต้ังม่ันอยูในศีลธรรม ปฏิบัติหนาที่ดวยความซื่อสัตย 
สุจริต เสียสละ และมีความรับผิดชอบ 
 2. พึงปฏิบัติหนาที่อยางเปดเผย โปรงใส พรอมใหตรวจสอบ 
 3. พึงใหบริการดวยความเสมอภาค สะดวก รวดเร็ว มีอัธยาศัยไมตรี โดย
ยึดประโยชนของประชาชนเปนหลัก 
 4. พึงปฏิบัติหนาที่โดยยึดผลสัมฤทธิ์ของงานอยางคุมคา 
 5. พึงพัฒนาทักษะ ความรู ความสามารถ และตนเองใหทันสมัยอยูเสมอ 

 หลังจากนั้น สํานักงาน ก.ถ. ไดอบรมใหความรูในเรื่องดังกลาวแกทองถิ่น
จังหวัดทุกจังหวัด ผูปฏิบัติงานในองคกรปกครองสวนทองถิ่น และผูที่เกี่ยวของ 
 ในปงบประมาณ พ.ศ. 2547 – 2548 สํานักงาน ก.ถ. ไดดําเนินการหลาย
รูปแบบเพื่อที่จะใหมีการจัดทํามาตรฐานฯ และมีการนําไปใชมากขึ้น เชน การประชุมเชิง
ปฏิบัติการ (Workshop) การสงเสริม การติดตามผล การประชาสัมพันธ การลงไปในพื้นที่ 
เปนตน 
 ผลการดําเนินการ ไดรับขอเสนอแนะจากผูปฏิบัติงานในองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น ดังน้ี 

1. การดําเนินการเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินนํามาตรฐานฯ 
ไปใชในการปฏิบัติงานอยางยั่งยืน 
  (1) ควรมีการประชาสัมพันธใหแก ขาราชการ พนักงาน และลูกจาง
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหทราบทั่วกัน 
  (2) ควรมีการจัดอบรมใหความรู ความเขาใจแกขาราชการ พนักงาน 
และลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เกี่ยวกับการปฏิบัติตามมาตรฐานทางคุณธรรม
และจริยธรรม 
  (3) ควรกําหนดไวเปนเง่ือนไขหรือเกณฑการบริหารงานบุคคลของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
  (4) ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการดําเนินงานและการปฏิบัติตาม 
มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม 

 2. การสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินภายในจังหวัด
เดียวกัน จัดทํามาตรฐานฯ เปนจํานวนเพิ่มข้ึน 
  (1) ควรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จัดทํามาตรฐานทางคุณธรรม
และจริยธรรมแลว   ใหคําแนะนําชวยเหลือองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ยังไมไดจัดทํา 
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  (2) ควรมีเครือขายการดําเนินการตามมาตรฐานทางคุณธรรม และ
จริยธรรมเพื่อคอยใหคําแนะนําและปรึกษาหารือเกี่ยวกับการดําเนินการ โดยใหองคการ
บริหารสวนจังหวัดเปนแมขาย 
  (3) ควรมีการจัดการศึกษาดูงานองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ดําเนินการ
ไดตามมาตรฐานฯ 
  (4) ใหสํานักงาน ก.ถ. เรงรัดหนวยงานที่ยังไมไดจัดทํา ใหดําเนินการ 
จัดทํามาตรฐานฯ 

 3. ดําเนินการติดตามประเมินผลวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่
ประกาศใชมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมแลว ไดมีการปฏิบัติตามมาตรฐานฯ 
มากนอยเพียงใด 
  (1) สอบถามจากขาราชการ หรือพนักงานสวนทองถิ่น 
  (2) จัดตูรับฟงความคิดเห็น 
  (3) แตงต้ังคณะกรรมการในการติดตามประเมินผล 
  (4) จัดทําแบบสอบถามประชาชน 
  (5) เร่ืองอื่นๆ เชน จํานวนปญหาขอรองเรียนลดลง ประชาชนมีความ
พึงพอใจสูงข้ึน เปนตน 

 ปจจุบันกรุงเทพมหานคร ไดประกาศใชมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม
แลว และมีหลายจังหวัดที่องคกรปกรองสวนทองถิ่นในจังหวัดทุกรูปแบบ ไดจัดทําและ
ประกาศใชมาตรฐานทางคุณธรรม ครบ 100% แลว ไดแก จังหวัดอุทัยธานี ระนอง ตาก 
เชียงราย สวนที่เหลือ อยูในระหวางดําเนินการ    ในภาพรวมขณะนี้ องคกรปกครองสวน
ทองถิ่นไดประกาศใชมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมไปแลว 40% ของจํานวนองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมด และสํานักงาน ก.ถ. จะไดเรงรัดเพื่อใหองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นประกาศใชมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมใหครบทุกแหงตอไป 

 

 

 

 



  
 
 

 

 
 

          องถิ่องถิ่นของสหรัฐอเมริกานของสหรัฐอเมริกา  

มีอิสระมากกวาของประเทศไทยจริงหรือมีอิสระมากกวาของประเทศไทยจริงหรือ??    
 

         วิจารณ กุลชนะรัตน1 
    
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 282 บัญญัติวา “ภายใต
บังคับมาตรา 1 รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน” และมาตรา 283 บัญญัติวา “ทองถ่ินใดมีลักษณะที่จะ
ปกครองตนเองได ยอมมีสิทธิไดรับจัดต้ังเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทั้งนี้ตามที่กฎหมาย
บัญญัติ การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตองทําเทาที่จําเปนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
แตตองเปนไปเพื่อการคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถ่ินหรือประโยชนของประเทศเปน
สวนรวม ท้ังน้ีจะกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชน
ในทองถ่ิน หรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว มิได” ในขณะท่ีมาตรา 1 บัญญัติวา 
“ประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหน่ึงอันเดียว จะแบงแยกมิได” จะเห็นวารัฐธรรมนูญกําหนด
ไวชัดเจนวาประเทศไทยใชระบอบการปกครองแบบราชอาณาจักรและเปนระบบรัฐเดี่ยว  ในขณะที่
ความเปนอิสระของทองถ่ินตองไมกระทบกระเทือนมาตรา 1 การกํากับดูแลของรัฐตองทําเทาท่ี
จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติ   

                                                 
1  ผูอํานวยการสาํนักพัฒนาและสงเสริมการบริหารงานทองถิ่น กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น 

ทท  
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  ในการศึกษาเรื่องการปกครองทองถ่ิน สวนใหญมีขอโตแยงอยูตลอดเวลาวา การ
เปรียบเทียบระหวางระบบสหพันธรัฐและรัฐเด่ียวนั้น เปนการวิเคราะหตางระบบกัน ดังนั้น 
ขอสรุปหรือบทเรียนทางการเมืองการปกครองของประเทศที่เปนสหพันธรัฐ จึงไมมีสาระสําคัญท่ี
สัมพันธกับปญหาของรัฐเดี่ยวหรือถาจะมีก็ไมนาจะเปนประโยชนเอามาใชไดกับรัฐเดี่ยว แต
ขอเท็จจริงก็คือ ถาพิจารณาในรายละเอียด โดยที่เราไมตองกังวลกับขอแตกตางระหวางรปูแบบ
ของรัฐ ก็จะเห็นวา ปญหาของการปกครองทองถ่ินมีลักษณะคลายๆ กัน อยางในกรณีของ
สหรัฐอเมริกากับไทย เชน ปญหาเรื่องการขาดการประสานงานกันระหวางทองถ่ิน ซึ่งสหรัฐ- 
อเมริกาเรียกวาปญหาการแตกแยกของอํานาจ (fragmentation of powers) ซึ่งเกิดจากความไม
ชัดเจนวาการใหบริการสาธารณะนั้นๆ เปนอํานาจของใครกันแน? หรือองคกรของรัฐในระดับ
ไหนมีอํานาจเขามาจัดการเพราะมีหลายองคกรท่ีมีอํานาจซอนทับกันอยู?  และท่ีสําคัญท่ีสุดคือ
ปญหาเรื่องทองถ่ินจะมีอิสระแคไหนภายใตอธิปไตยของรัฐ? ลวนแตเปนปญหารวมกันทั้งของ
สหพันธรัฐและรัฐเดี่ยวท้ังส้ิน  บทความนี้ตองการช้ีใหเห็นปญหาเหลาน้ี เปนปญหารวมกันและ
หลักตางๆ ที่เก่ียวของกับการปกครองทองถ่ิน โดยเน้ือแทก็เปนหลักอันเดียวกัน  โดยจุดเนน
ของบทความน้ีอยูที่ความสัมพันธระหวางทองถ่ินกับรัฐ  ทั้งนี้ บทความนี้ตองการพิสูจนหักลาง
สมมติฐานซ่ึงมาจากความเชื่อท่ีแพรหลายอยูทั่วไปสามประการ  

  ประการแรก เก่ียวกับสมมติฐานที่วาระบบสหพันธรัฐและรัฐเดี่ยวมีผลตอการ
ปกครองทองถ่ิน โดยระบบสหพันธรัฐจะมีการกระจายอํานาจมากกวา บทความนี้ตองการปฏิเสธ
สมมติฐานดังกลาววา ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไมขึ้นอยูกับวารัฐนั้นเปน
สหพันธรัฐหรือรัฐเดี่ยว หากแตขึ้นอยูกับประเพณีการปกครองและความเปนมาในประวัติศาสตร
ซ่ึงเปนลักษณะเฉพาะของแตละประเทศมากกวา 
   ประการที่สอง เก่ียวกับสมมติฐานที่วาหลักความเปนอิสระของทองถ่ินในระบบ
สหพันธรัฐมีความแตกตางกันจากรัฐเดี่ยว โดยที่ระบบสหพันธรัฐอํานาจอธิปไตยของรัฐถูกลด 
ทอนลง และความเปนอิสระของทองถ่ินมีอยูมาก และความเปนอิสระของทองถ่ินนี้เองเปนเครื่อง
พิสูจนอํานาจอธิปไตยของประชาชน บทความนี้ตองการพิสูจนวาอํานาจอธิปไตยและความเปน
อิสระของทองถ่ินเปนแนวคิดที่แยกแตกตางกัน  ไมมีความสัมพันธกันในเชิงเหตุผล  
   ประการที่สาม ปญหาของสหพันธรัฐกับรัฐเดี่ยวในเรื่องการปกครองทองถ่ินมี
ความแตกตางกัน สิ่งท่ีดําเนินการในระบบสหพันธรัฐไมสามารถนํามาใชไดในระบบรัฐเด่ียว 
บทความนี้ตองการชี้ใหเหน็วาปญหาทั้งในสหพันธรัฐและรัฐเด่ียวมีลักษณะที่คลายคลึงกันมากกวา
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ท่ีเขาใจโดยทั่วไป และส่ิงท่ีประสบความสําเร็จในรัฐหน่ึงก็สามารถนําไปใชไดในอีกรัฐหนึ่ง หาก
ปญหามีสาเหตุที่มาแบบเดียวกัน ไมวารัฐนั้นจะใชระบบใด  

   คนสวนมาก มักจะเทียบเคียงความสัมพันธระหวางรัฐบาลสหพันธกับมลรัฐ กับ
ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางและทองถ่ิน ซึ่งเปนความเขาใจผิดโดยนัยสําคัญ เน่ืองจากวา
รัฐบาลสหพันธ และมลรัฐตางใชอํานาจอธิปไตยรวมกันในขณะที่รัฐบาลกลางในรัฐเดี่ยวเพียง 
ผูเดียวเทาน้ันท่ีใชอํานาจอธิปไตย  อยางไรก็ตาม  เราสามารถเทียบเคียงความสัมพันธระหวาง
มลรัฐกับทองถ่ินกับความสัมพันธระหวางรัฐเดี่ยวกับทองถ่ิน เพราะเปนการเทียบเคียงการใช
อํานาจขององคอธิปตยกับทบวงการเมือง ประเด็นน้ีอธิบายโดยละเอียดจากหลัก Doctrine of 
Granted Powers และ Limited Powers   

   Granted Powers หรือ Enumerated Powers คือ “อํานาจที่ไดรับมอบมา”  ซึ่ง
ใชบรรยายลักษณะอํานาจของรัฐบาลสหพันธ กลาวคอืแมรัฐบาลของสหพันธรัฐจะมีอํานาจ
อธิปไตย แตก็ไดอํานาจนั้นมาโดยความยินยอมของมลรัฐ เพราะฉะนั้น รัฐบาลของสหพันธรัฐไมมี
อํานาจนอกเหนือจากอํานาจตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ ทั้งนี้ เน่ืองจากสหพันธรัฐถือกําเนิดขึ้น 
จากมลรัฐ  ในทางตรงกันขาม อํานาจของมลรัฐเปน “อํานาจที่ถูกจํากัดใหแคบลง” หรือ Limited 
Powers กลาวคือ แตเดิมมลรัฐมีอํานาจเต็มสามารถดําเนินการใดๆ ก็ได แตไดยินยอมพรอมใจ
จํากัดอํานาจลงเพื่อมอบอํานาจบางสวนใหสหพันธรัฐ ดังน้ัน ในทางทฤษฎีมลรัฐจึงมีอํานาจ
ดําเนินการใดๆ ก็ไดตราบเทาท่ีรัฐธรรมนูญไมจํากัดอํานาจไว เพราะขอกําหนดตามรัฐธรรมนูญ
เปนขอกําหนดที่มาจํากัดอํานาจที่มลรัฐมีอยูเดิมแลว ดวยเหตุน้ีแมวาสหพันธรัฐมีอํานาจอธิปไตย
เต็มเปยมในเชิงกฎหมายระหวางประเทศ แตในเร่ืองการปกครองภายในแลว มลรัฐมีอํานาจ
อธิปไตยมากกวาสหพันธรัฐ อํานาจอธิปไตยของมลรัฐนี้ แสดงออกโดยการมีสภานิติบัญญัติของ
มลรัฐ  ในจุดนี้ พึงสังเกตวาทองถ่ินมิไดมีอํานาจอธิปไตยถึงแมทองถ่ินจะมีสภาทองถ่ิน แตสภา
ทองถ่ินมิใชสภานิติบัญญัติ เนื่องจากขอบังคับของทองถ่ินตองออกตามกฎหมายที่มลรัฐกําหนด
และอยูภายใตรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ   

     นักวิชาการไทยไดตั้งขอสังเกตวาประเทศที่ใชการปกครองแบบรัฐเดี่ยว มีความ
นิยมท่ีจะมีบทบัญญัติเรื่องการปกครองทองถ่ินไวในกฎหมายรัฐธรรมนูญของรัฐ ตางจากการ
ปกครองประเทศที่ใชระบบสหพันธรัฐ ท่ีมักจะมีบทบัญญัติอยูในรัฐธรรมนูญของมลรัฐมากกวา



 42 

รัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐ 2   ขอสังเกตดังกลาวเปนจริง ท้ังน้ี ก็ดวยเหตุผลดังกลาวมาแลววา 
มลรัฐถืออํานาจอธิปไตยแบบจํากัดในเรื่องของการปกครองภายในประเทศแลว มลรัฐมีอํานาจ
เฉกเชนเดียวกับอํานาจของรัฐเดี่ยวเพราะเปนอํานาจพื้นฐานเหมือนกัน และแทท่ีจริงแลวรัฐเด่ียว
ก็คือ ท่ีรวมของอํานาจทั้งท่ีเปนของรัฐบาลสหพันธรัฐและมลรัฐรวมกัน นั่นเอง 

   ในจุดนี้เอง เมื่อมองจากแงมุมเฉพาะอธิปไตยภายในรัฐแลว ความสัมพันธระหวาง
รัฐเดี่ยวกับทองถ่ิน จึงมีความคลายคลึงกับความสัมพันธระหวางมลรัฐกับทองถ่ิน ลักษณะ
ความสัมพันธดังกลาวจะเปนตัวสะทอนความเปนอิสระของทองถ่ิน  คําถามที่วาทองถ่ินควรมี
อิสระเพียงใดนั้น สําหรับประเทศสหรัฐอเมริกาสามารถอธิบายไดโดยหลัก 2 ประการ คือ หลัก 
Dillon’s Rule และ หลัก Home Rule   

    หลัก Dillon’s Rule กําเนิดมาจากทาน Dillon ซ่ึงเปนผูพิพากษาศาลสูงของ 
มลรฐัโอไฮโอ ทรรศนะของผูพิพากษา Dillon นี้เปนทรรศนะที่สนับสนุนอํานาจอธิปไตยของรัฐ
เหนือความเปนอิสระของทองถ่ิน ทาน  Dillon ไดกลาวไวในคําพิพากษาคดี City of Clinton v 
Cedar Rapids and Missouri River Railroad Co. เมื่อป 1868 วา :  

   “ทรรศนะที่ถูกตองตองเปนเชนนี้ :  องคกรเทศบาลถือกําเนิดขึ้นมา และมีอํานาจ
และทรงสิทธิไดก็แตโดยอาศัยองคกรนิติบัญญัติ (แหงรัฐ) องคกรนิติบัญญัติน้ันใหลมหายใจแหง
ชีวิตกับองคกรเทศบาล ลมหายใจซึ่งหากไมมีเสียแลว เทศบาลก็มีอยูมิได เม่ือองคกรนิติบัญญัติ
สรางเทศบาลขึ้นมาได ก็ลมมันเสียไดเชนกัน และหากวามันถูกลมไดแลว มันก็ยอมจะถูกลดทอน
อํานาจหรือควบคุมไดน่ันเอง” 3 

   จะเห็นวา Dillon ใชคําวาองคกรนิติบัญญัติกับกรณีของมลรัฐเทาน้ัน  จึงเปน
ความเขาใจผิดอยางยิ่งในกรณีประเทศไทย เมื่อมีผูกลาวเทียบเคียงวาสภาทองถ่ินก็เหมือนกับ
สภานิติบัญญัติ ในรัฐหนึ่งๆ องคกรนิติบัญญัติมีไดเพียงองคกรเดียว องคกรที่เหลือแมจะทํา
หนาที่ออกกฎหรือขอบังคับ ก็ไมมีสถานะเปนองคกรนิติบัญญัติในความหมายของรัฐถาธิปตย  
เพราะองคกรเหลาน้ันไดอํานาจมาก็แตโดยองคกรนิติบัญญัติของรัฐใหอํานาจ ทฤษฎีรัฐถาธิปตย

                                                 
2 นครินทร  เมฆไตรรตัน และอืน่ๆ, ทิศทางการปกครองทองถิ่นของไทยและตางประเทศเปรียบเทียบ, 
กรุงเทพฯ: สํานักพิมพวิญูชน จํากัด, พ.ศ. 2546, หนา 259.   

3 Quoted in Dennis L. Dresang and James J. Gosling, Politics and Policy in American States and 
Communities (New York: Pearson Education, Inc., 2004), p. 155. 
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ของฝายนิติบัญญัติน้ี เปนทฤษฎีท่ีสอดคลองกับทฤษฎีกฎหมายของสํานัก Positive Law ที่วา
รัฐสภามีอํานาจสูงสุดในการออกกฎหมาย  

  นอกจากการมองวาหนวยการปกครองทองถ่ินเปนผลผลิตทางกฎหมายของ
องคกรนิติบัญญัติของรัฐแลว ทานผูพิพากษา Dillon ยังไดวางหลักเกณฑเรื่องขอบเขตอํานาจ
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินสหรัฐอเมริกาไว ในคําพิพากษาคดี Clark v City of Des 
Moines เมื่อป 1865   กลาวคือ จะดูวาอํานาจใดเปนอํานาจของทองถ่ินตองเขาหลักเกณฑ
ดังตอไปน้ี :  

(1) ตองเปนอํานาจที่กฎหมายบัญญัติไวชัดแจง หรือ 
(2) เปนอํานาจโดยปริยายที่อาศัยเหตุผลของอํานาจที่ไดบัญญัติไวโดยแจงชัด

นั้น หรือ  
(3) เปนอาํนาจที่เปนสาระสําคญัของวัตถุประสงคของการกอตั้งองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินนั้น 4  

 กฎของ Dillon นี้ ตรงกับหลัก Ultra Vires  กลาวคือ เนื่องจากองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมีฐานะเปนทบวงการเมือง (Political Subdivision) อยูภายใตอํานาจรัฐ  องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจะมีอํานาจก็แตโดยกฎหมายใหอํานาจ ดังนั้น หากองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินกระทําการเกินขอบเขตอํานาจที่กฎหมายบัญญัติไว การกระทํานั้นเรียกวา Ultra Vires  
(ใชอํานาจเกินขอบเขต) 

   อยางไรก็ตาม ในกรณีของสหรัฐอเมริกา รัฐธรรมนูญสหรัฐฯ ไมไดมีบทบัญญัติ
เก่ียวกับการปกครองทองถ่ินดังที่ตั้งขอสังเกตไวในตอนแรก แตวาศาลสูงสุดของสหรัฐไดช้ีขาด
เก่ียวกับความสัมพันธในเชิงอํานาจของมลรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไวในคดี Atkin v 
Kansas เม่ือป 1903 ซ่ึงตรงตามหลัก Ultra Vires และกฎ Dillon วา องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเปนทบวงการเมืองท่ีถือกําเนิดจากรัฐ มีวัตถุประสงคเพ่ือรัฐจะไดใชอํานาจได  อํานาจ
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงตองเปนอํานาจที่กฎหมายบัญญัติไวโดยแจงชัด หรอืโดย

                                                 
4 See details in Jesse J. Richardson, Meghan Zimmerman Gough and Robert Puetes, “Is Home Rule 

the answer? : Clarifying the Influence of Dillon’s Rule on Growth Management,” in A Discussion 
Paper Prepared for the Brookings Institution Center on Urban an Metropolitan Policy, January 2003,    
p. 8.  http//www.brookings.edu/es/urban/publications/dillonrule,pdf 
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ปริยาย ตามอํานาจที่ไดรับมอบมา ดังนั้น จึงอาจถูกจํากัดหรือขยาย หรือจะถูกยกเลิกเสียก็ได 
ขึ้นอยูกับเจตนารมณขององคกรนิติบัญญัติของรัฐ เพียงแตหากรัฐจะทําเชนน้ันจริงตองไมกระทบ 
กระเทือนตอสิทธิของประชาชน 5  

   ทัศนะของผูพิพากษา Dillon น้ัน ยังสะทอนทัศนะที่ปรากฏในทฤษฎีการเมือง 
ยุคใหมที่ถือกําเนิดในยุโรปในศตวรรษที่ 16 – 17 ไมวาจะเปนจอหน ล็อค, จอหน สจ็วต มิลล, 
หรือ ฌ็องค ฌัค รุสโซ ซ่ึงสวนใหญจะเห็นวาอํานาจอธิปไตยท่ีแทจริงไดแสดงออกผานองคกร 
นิติบัญญัติของรัฐหรือรัฐสภา องคกรอืน่ๆ จึงมีสถานะเปนองคกรท่ีกําเนิดมาจากองคกรนิติบัญญัติ
ของรัฐ องคกรที่ถูกจัดตั้งขึ้นมาภายใตเขตอธิปไตยของรัฐจึงเปนองคกรใตบังคับบัญชา 
(Subordinate Organ) ขององคกรรัฐอีกทีหนึ่ง 

   กฎของ Dillon นี้เอง ท่ีเปนเครื่องสะทอนวาในทางทฤษฎีแลว ความเปนอิสระ
ของทองถ่ินในอเมริกามีขอจํากัดกวาภาพที่เรารับรูมาก และหากพิเคราะหใหดีแลวก็จะเห็นวา 
ตรรกะของ Dillon ไมไดแตกตางอยางใดกับทฤษฎีรัฐถาธิปตยดังที่กลาวมาแลวขางตน ในฝาย
เสรีนิยมเองก็มีขอโตแยงระหวางมิลลกับมองเตสกิเออ มิลล ซึ่งมีแนวความคิดสนับสนุนการ
คุมครองสิทธิเสรีภาพใหความเห็นวา ทองถ่ินอาจมีสายตาจํากัดมองเพียงผลประโยชนแคบๆ 
และอาจกระทําการอันกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพได ในขณะที่มองเตสกิเออเห็นแยงวา
ทองถ่ินน้ีเองที่เปนตัวคอยทัดทานอํานาจรัฐไมใหถูกใชไปจนเกินขอบเขต ความคิดของท้ังมิลล
และมองเตสกิเออ ตางสะทอนขอโตแยงอันเปนสากลเรื่องการปกครองทองถ่ิน   

   ขอโตแยงตอกฎ Dillon ท่ีเกิดขึ้นในสหรัฐอเมริกาเกิดจากสภาพปญหาท่ีวามลรัฐ
ในบางครั้งออกกฎหมายเฉพาะเรื่องมาใชเฉพาะกับบางทองถ่ิน ซ่ึงเปนการเลือกปฏิบัต ิ เชน 
ออกกฎหมายมาจํากัดจํานวนที่น่ังในสภา County บางแหงเปนกรณีพิเศษ หรือการผนวกยุบ
รวมหมูบานตามอําเภอใจ ปรากฏการณดังกลาวผลักดันใหเกิดความพยายามในการจํากัดอํานาจ
องคกรนิติบัญญัติลง เชน รัฐธรรมนูญมลรัฐวิสคอนซ่ินกําหนดใหการออกรัฐบัญญัติตองเปนการ
ท่ัวไปโดยใชคําวา เมืองทุกเมืองหรือหมูบานทุกหมูบาน เพ่ือปองกันการเลือกปฏิบัติ   

   ความคิดในเรื่องอาํนาจของทองถ่ินซึ่งแยงกับกฎของ Dillon ไดกอเปนขบวนการ
ท่ีชัดเจนในป 1921 เม่ือสันนิบาตเทศบาลสหรัฐฯ (National Municipal Leagues)  ไดเสนอ

                                                 
5 Richardson et all, ibid., p. 3. 
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ตนแบบที่เรียกวา Imperium in Imperio หรือ รัฐเล็กในรัฐใหญ ซ่ึงหมายถึงการบัญญัติอํานาจ
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไวในรัฐธรรมนูญของมลรัฐ ซึ่งจะเปนการแยกขอบเขตอํานาจ
ระหวางมลรฐักับทองถ่ินอยางชัดเจน โดยใหระบุไวในรัฐธรรมนูญ  อยางไรก็ตาม แนวทางน้ี  
ถูกวิจารณวาไมยืดหยุน และไมสามารถปฏิบัติได 6   แนวความคิดน้ีมีรากฐานมาจากผูพิพากษา 
Thomas M. Cooley ซึ่งมีความเห็นแยงกับ Dillon วาทองถ่ินมีสิทธิบางอยางท่ีเปนสาระสําคัญ
ซ่ึงไมอาจถูกจํากัดโดยอํานาจรัฐ ซ่ึงสิทธิดังกลาว คลายๆ กับสิทธิมนุษยชนตองมีการบัญญัติ
คุมครองไวในรัฐธรรมนูญ ซึ่งคลายๆ กับ มาตรา 281 และ 283 ในรัฐธรรมนูญไทยฉบับปจจุบัน  
แนวคิดดังกลาวถือเปนที่มาของหลัก Home Rule 

   อยางไรก็ตาม หลัก  Home Rule น้ันมีความหมายกวางซึ่งครอบคลุมทั้ง 
Imperium in Imperio (รัฐเล็กในรัฐใหญ) และ Devolution of Powers (หลักการถายโอนอํานาจ/
กระจายอํานาจ) ซึ่งแนวความคิดการกระจายอํานาจนี้ มีรากฐานมาจากแนวคิด Dean Jefferson 
Fordham   ซ่ึงสมาคมเทศบาลอเมริกันในขณะน้ัน (1953) ไดจัดจางใหศึกษาเรื่องแนวทางการ
ใชอํานาจดุลพินิจของทองถ่ิน ซึ่งความเห็นของ Fordham  น้ันอยูตรงกลางระหวางกฎ Dillon 
และ Imperium in Imperio  เนื่องจาก Fordham เห็นวาที่จริงแลวกิจการของทองถ่ินไมสามารถ
แยกขาดจากกิจการของรัฐได และอํานาจที่ใหแกทองถ่ินในฐานะทบวงการเมืองเพ่ือการดําเนินการ
ตามหนาท่ีของหนวยการปกครองทองถ่ินน้ันยังคงเปนอํานาจของรัฐ7   

   เพราะฉะน้ัน Fordham จึงไดเสนอแนวคิดเพื่อแกปญหาความขัดแยงระหวาง 
มลรัฐกับทองถ่ิน ซึ่งเรียกตามตัวอักษรภาษาอังกฤษวา “การถายโอนอํานาจ”  (Devolution of 
Powers Approach) 8  อยางไรก็ดี แนวคิดน้ียังคงยึดถือกฎ Dillon เปนหลักอยูในแงท่ีวาองคกร
นิติบัญญัติแหงรัฐมีอํานาจสูงสุดเหนือทองถ่ิน แตมีขอแตกตางจากกฎ Dillon ในแงท่ีวาองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน มีอิสระในการดําเนินกิจการภายใตอํานาจหนาที่ท่ีไดรับมอบอยางกวางๆ 
กลาวคือ กฎหมายของมลรัฐที่ออกโดยองคกรนิติบัญญัติจะกําหนดอํานาจหนาท่ีไวกวางๆ แต
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระ สามารถริเริ่มกิจกรรมหรือดําเนินการตางๆ ภายใตกรอบ
                                                 
6  Advisory Commission on Intergovernmental Relations, Measuring Local Discretionary Authority (M-

131), Washington, D.C., U.S. Government Printing Office, November  1981, p. 19.  
7  Ibid., p. 19. 
8  ผูเขียนมีความเห็นวาหลักของ Fordham น้ี ถาแปลตามเจตนารมณแลว จะตรงกับหลักการกระจายอาํนาจ
น่ันเอง 
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กฎหมายที่บัญญัติไว ซึ่งนับตั้งแตป 1953 เปนตนมา มลรัฐสวนใหญตางก็ใชแนวทางน้ีในการ
แกไขรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น  ดวยเหตุนี้ เราจึงไดเห็นการทยอยการบัญญัติอํานาจดุลพินิจของหนวย
การปกครองทองถ่ิน (Local Discretionary Authority)  หรือ หลัก Home Rule  ไวใน
รัฐธรรมนูญในระดับมลรัฐนับตั้งแตนั้นเปนตนมา 9    

อยางไรก็ตาม แมวาอํานาจของหนวยการปกครองทองถ่ินจะไดรับการรบัรอง
โดยรัฐธรรมนูญ แตอํานาจเชนวาน้ีก็ไมอาจใชเกินขอบเขตตามที่กฎหมายกําหนด กฎหมายที่ 
มลรัฐออกมากําหนดทองถ่ิน อาทิเชน กฎหมายเก่ียวกับการกําหนดเขตองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน กฎหมายการเลือกต้ัง กฎหมายการบริหารงานภาครฐั กฎหมายเก่ียวกับการคลัง และ
การบริหารงานบุคคล ปรมิาณกฎหมายที่มลรัฐออกมากําหนดกรอบการบรหิารงานของทองถ่ินก็มี
แตกตางกนัออกไป ตัวอยางในป 1990 เชน มลรัฐโอไฮโอมีกฎหมายเกี่ยวเน่ืองกับการปกครอง
ทองถ่ินท้ังสิ้น 113 ฉบับ ในขณะที่เวอรมอนตมีเพียง 47 ฉบับ รัฐใหญอยางเชน เท็กซัส หรือ
แคลิฟอรเนียมีกฎหมายที่เก่ียวของทั้งสิ้น 80 ฉบับ และ 95 ฉบับ ตามลําดับ รัฐเล็กอยางเชน  
ไวยอมม่ิงหรือมอนทานากลับมีกฎหมายในเรื่องเดียวกันถึง 103 ฉบับ และ 112 ฉบับ ตามลําดับ 10 

   อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาในขอเท็จจริง จะเกิดคําถามวาแมรัฐธรรมนูญจะได
กําหนดกรอบความเปนอิสระของทองถ่ินไว ในทางปฏิบัติเราจะรูไดอยางไรวาทองถ่ินมีอิสระ
หรือจะวัดอํานาจดุลพิจของทองถ่ินวามากนอยแคไหนไดอยางไร โดยเฉพาะเมื่อคํานึงถึงปริมาณ
กฎหมายที่รัฐออกมาใชบังคับกับการบริหารงานทองถ่ินดังท่ีกลาวมาแลว   

   ศาสตราจารย Ross Stephens ช้ีใหเห็นวามีองคประกอบ 3 ประการทีเ่ปน
เครื่องช้ีวัดความเปนอิสระของทองถ่ิน ซึ่งก็คือ (1) สถานะความรับผิดชอบทางการเงิน โดยดูวา
มลรัฐหรือทองถ่ินเปนผูจายในการจัดใหมีบริการสาธารณะ (2) ดูวาหนวยการปกครองระดับใดท่ี
ดําเนินการให บริการสาธารณะที่สําคัญๆ เชน การศึกษา สาธารณสุข ตํารวจ เปนตน (3) ดูท่ี
จํานวนบุคลากร ซึ่งหมายถึง การเปรียบเทียบจํานวนคนตอบริการหน่ึงๆ ในแตละระดับการ

                                                 
9  Ibid., p. 20. 
10 See the figure of the laws (which govern local government) in force and discussions of its variation in 

different states in Advisory Commission on Intergovernmental Relations, States Law Governing Local 
government Structure and Administration (M-186), Washington, D.C., U.S. Government Printing 
Office, March 1993, p. 8. 
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ปกครอง 11   หรืออาจกลาวอยางงายๆ ไดวาความเปนอิสระของทองถ่ินนั้นตองดูกันที่โครงสราง 
หนาที่ความรับผิดชอบ การเงินและการบริหารงานบคุคล 

    แนวความคิดแบบศาสตราจารย Ross Stephens ในการวัดความเปนอิสระของ
ทองถ่ินยังปรากฏในรายงานของคณะกรรมาธิการที่ปรึกษาของสหรัฐอเมริกา วาดวยความ 
สัมพันธระหวางหนวยการปกครอง (U.S. Advisory Commission on Intergovernmental 
Relations—ACIR) ซึ่งเหน็วาความเปนอิสระของทองถ่ินดูท่ีความสามารถในการใชอาํนาจดุลพินิจ 
4 ประการ ดงัตอไปนี้  

  1. ดานโครงสราง  หมายถึงความสามารถในการกําหนดรูปแบบและการจัด
องคกรภายในของตนเอง ตัวอยางเชน ศาลในมลรัฐลุยเซียนาพิพากษาวาเคานตี้ท่ีปกครองโดย
หลัก Home Rule สามารถจัดตั้งกองบริการเยาวชนไดโดยไมตองมีกฎหมายออกมารับรองจาก
สภานิติบัญญัติมลรัฐ หรือกรณีศาลสูงมลรัฐเพนซิลเวเนีย ตัดสินวาเทศบาลมีอิสระสามารถกําหนด
วาระการดํารงตําแหนงของนายกเทศมนตรีใหเหลือ 2 ป ได ภายใตอํานาจ Home Rule 12  
อยางไรก็ตาม ศาลสูงของมลรัฐวิสคอนซ่ินในป 1989 เห็นวาการพยายามรวมเอากองดับเพลิง
และกองตํารวจเขาดวยกันเปนการฝาฝนกฎหมายของรัฐท่ีบัญญัติใหหนาท่ีดังกลาวตองแยกออก
จากกัน 13  
  เม่ือเปรียบเทียบกับกรณีของประเทศไทยจะเห็นวา หนวยการปกครอง
ทองถ่ินภายใตหลัก Home Rule ของสหรัฐอเมริกามีอิสระมากกวาในแงของความสามารถใน
การกําหนดวาระของผูบริหารเอง แตในแงการจัดองคกรภายในก็มีความเปนอิสระคลายๆ กัน 
เพียงแตวาในเรื่องการข้ึนมาใชอํานาจของฝายการเมืองทองถ่ิน (เชน จะใชแบบรัฐสภาหรือ
ประธานาธิบดี) ถูกกําหนดใหอยูในรูปแบบเดียวกันในพระราชบัญญัติ ในขณะที่หนวยปกครอง
ทองถ่ินของสหรัฐอเมริกาในรัฐท่ีใชหลัก Home Rule สามารถกําหนดรูปแบบไดเองจึงมีความ
หลากหลายกวา  

                                                 
11 Advisory Commission on Intergovernmental Relations, Measuring Local Discretionary Authority (M-

131), Washington, D.C., U.S. Government Printing Office, November 1981, p. 24. 
12 Advisory Commission on Intergovernmental Relations, Local Government Autonomy: Needs for 

State Constitutional Statutory, and Judicial Clarification  (A-127), Washington, D.C., U.S. 
Government Printing Office, October  1993, p. 53. 

13 Ibid., p. 58. 
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  2. ดานภารกิจหนาท่ี  หมายถึงการกําหนดหนาท่ีที่จะปฏิบัติไดดวยตนเอง  
สําหรับในเรือ่งการกําหนดหนาท่ีนี้ กอนอื่นตองเขาใจวาในระบบการปกครองของสหรัฐอเมริกา
หนวยการปกครองที่เหนือกวา เชน มลรัฐหรือสหพันธรัฐจะมีอํานาจประการหนึ่งท่ีเรียกวา 
Preemption (อํานาจใหญยกเลิกอํานาจเล็ก) ซ่ึงเปนอํานาจที่หนวยการปกครองที่เหนือกวาจะ
ออกกฎหมายมายกเลิกอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองที่ต่ํากวา ตัวอยางเชน ศาลสูงแหง
มลรัฐโคโรลาโด ใหความเห็นวาแมเรือ่งของการควบคุมปายโฆษณาในทองถ่ินเปนเรื่องที่เก่ียวของ 
ท้ังของมลรัฐและทองถ่ิน ซ่ึงแมจะเปนทองถ่ินที่กอตั้งโดยหลัก Home Rule ก็ตาม (ดังท่ีกลาว
แลววาทองถ่ินท่ีกอต้ังโดยหลัก Home Rule ยอมมีอิสระในการออกขอบัญญัติบังคับใชในพ้ืนท่ี
ของตนเองโดยที่ไมตองมีกฎหมายระดับ พรบ. ใหอํานาจไว) กฎหมายของมลรัฐในเรื่องเดยีวกัน
ดังกลาวยังคงมีสถานะเหนือกวาขอบังคับทองถ่ิน 14    หรือรัฐธรรมนูญมลรัฐวอชิงตันบัญญัติวา
เคานต้ี นคร เมือง หรือชุมชนเมือง สามารถออกขอบังคับและบังคับใชขอบังคับท่ีเก่ียวกับตํารวจ
ทองถ่ิน การสุขาภิบาล หรืออ่ืนๆ แตท้ังน้ีขอบังคับเชนวาน้ันตองไมขัดกับกฎหมายหลักของรัฐ 15  
หรือรัฐธรรมนูญมลรัฐอิลลินอยสบัญญัติวา หนวยการปกครองที่จัดตั้งโดยหลัก Home Rule อาจ
ใชอํานาจหนาท่ีรวมกับมลรัฐไดตราบเทาท่ีสภาแหงมลรัฐไมไดออกกฎหมาย มาหามไวเปนการ
เฉพาะหรือกําหนดวากิจการนั้นๆ เปนอํานาจสิทธิขาดของมลรัฐ 16  

 จะเห็นวาในดานภารกิจหนาที่   แมจะมีอิสระกวาของไทยในแงท่ีไมตองมี
พระราชบัญญัติมาใหอํานาจไว แตเมื่อมีการขัดกันระหวางขอบังคับของทองถ่ินและกฎหมาย
ของรัฐ กฎหมายของรัฐยอมมีสถานะเหนือกวา   
 3. ดานการคลัง หมายถึง ความสามารถในการจัดเก็บรายได การกูยืมและการ
ใชจาย  ความอิสระทางดานการคลังซึ่งเปนที่ถกเถียงมากประการหนึ่ง ก็คือเรื่อง Mandates ซึ่ง
หมายถึงภารกิจหรือโครงการที่สวนกลางกําหนดใหทองถ่ินทํา  แตเดิมมลรัฐเพียงแตกําหนด
ภารกิจใหทองถ่ินนําไปปฏิบัติเอง แตในปจจุบันรฐัธรรมนูญมลรัฐตางๆ กําหนดใหมลรัฐตองรวม
รับผิดชอบคาใชจายดวย ตัวอยางเชน มลรัฐแคลิฟอรเนียกําหนดใหรัฐตองรับภาระคาใชจายหาก
กําหนดโครงการใหทองถ่ินทํา ยกเวนในกรณีท่ี (1) ทองถ่ินขอโครงการนั้นเอง (2) เรื่องของ
อาชญากรรม; (3) โครงการนั้นกําหนดใหทองถ่ินทํากอนป 1975 อยางไรก็ตามประเด็นที่วา
                                                 
14 Ibid., p. 54. 
15 Ibid., p. 54. 
16 Ibid., p. 54. 
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ภารกิจท่ีรัฐกําหนดอะไรเขาขาย Mandates หรือไมนั้นก็มีความเห็นตางๆ กันไป  โครงการที่จะ
เขาขาย Mandates นี้ ตองเปนโครงการที่เปนการปฏิบัติการตามภารกิจท่ีเปนของรัฐบาล หรือ
เปนภารกิจที่กําหนดเปนพิเศษใหกับทองถ่ิน ดังน้ันศาลสูงแหงมลรัฐแคลิฟอรเนียจึงใหความเห็น
วา กฎหมายที่กําหนดใหเพ่ิมสิทธิประโยชนเรื่องคาชดเชย ของลูกจางซ่ึงมีผลทั้งตอภาครัฐและ
เอกชน มลรัฐไมตองสนับสนุนงบประมาณใหทองถ่ิน เพราะไมเขาขาย Mandates 17 
  4. ดานบุคลากร หมายถึง การกําหนดจํานวนรูปแบบและเงื่อนไขการจางงาน
แกลูกจาง ตัวอยางเชน กรณีรัฐวิสคอนซ่ินกําหนดใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการขาราชการพลเรือน
สําหรับพนักงานดับเพลิงของเมืองมิลวอคกี้ ถือเปนการละเมิดความเปนอิสระของทองถ่ิน  ในขณะท่ี 
ศาลสูงมลรัฐมอนทานาในป 1985 เหน็วากฎหมายของมลรัฐท่ีกําหนดมาตรฐานการบริหารงาน
บุคคลของทองถ่ินไมถือเปนการละเมิดความเปนอิสระของทองถ่ิน หรือกรณีของมลรัฐยูทาห ใน
ป 1988 ท่ีศาลสูงตัดสินวากฎหมายของรัฐท่ีกําหนดใหเทศบาลตองเขารวมในระบบเกษียณอายุ
ของรัฐ ไมเปนการละเมิดหลักความเปนอิสระของทองถ่ิน อยางไรก็ตาม สําหรับมลรัฐโอโฮโอ 
ศาลสูงตัดสินในป 1986 วาหนวยงานรัฐไมมีอํานาจสอบสวนการปฏิบัติงานของคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือนของเมอืงเนื่องจากคณะกรรมการดังกลาวไมมีภารกิจเก่ียวของมลรัฐ เปนการ
ละเมิดความเปนอิสระของทองถ่ิน 18   

    จะเห็นวาตัวอยางวิวัฒนาการหลักความเปนอิสระของทองถ่ินในสหรัฐอเมริกา
ขางตน ไดหักลางสมมติฐานทั้งสามประการที่กลาวไวในตอนตนบทความ  

ประการแรก สมมติฐานที่เก่ียวกับความเชื่อที่วาทองถ่ินในสหพันธรัฐเปนอิสระ
มากกวาทองถ่ินในรัฐเด่ียวนั้น จะเห็นจากตัวอยางวาสหรัฐอเมรกิาในศตวรรษที่ 19 ซึ่งกฎของ 
Dillon เปนท่ีแพรหลายวาทองถ่ินถูกกํากับดูแลอยางใกลชิดจากมลรัฐ และถึงแมในปลายศตวรรษ
ท่ี 20 ทองถ่ินจะมีความเปนอิสระมากขึ้น และในบางแงมุมมีอิสระมากกวาทองถ่ินในรัฐเด่ียว
อยางประเทศไทยก็จริง แตการที่ทองถ่ินมีอิสระมากขึ้นนี้ ไมเก่ียวของกับความเปนสหพันธรัฐ
หรือรัฐเด่ียว เนื่องจากสหรัฐอเมริกาใชระบบสหพันธรัฐมาตั้งแตแรกเริ่ม การที่ทองถ่ินได
วิวัฒนาการเรื่อยมาจนมีความเปนอิสระนี้ เกิดจากการตอสูในทางความคิดซึ่งเปนผลมาจาก

                                                 
17 Ibid., p. 56.  
18 Ibid., p. 57. 
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วิวัฒนาการในทางประวัติศาสตร และความจําเปนในทางเศรษฐกิจ สังคม ที่ทําใหการบริหารงาน
แผนดินตองปรับเปลี่ยนไป   
   ประการที่สอง สําหรับสมมติฐานที่วาความเปนอิสระของทองถ่ินน้ันเปนเครื่อง
พิสูจนวาอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนโดยแทจริง สมมติฐานนี้ก็ไมถูกตองเชนกัน เน่ืองจากวา
ทฤษฎีเรื่องอํานาจอธิปไตยและความเปนอิสระของทองถ่ิน เปนแนวคิดตางระดับกันในระบบ
สหพันธรัฐ  ท้ังสหพันธและมลรัฐตางก็ใชอํานาจอธิปไตยรวมกัน สหพันธรัฐมีอํานาจอธิปไตยใน
เชิงกฎหมายระหวางประเทศ ในขณะที่มลรัฐมีอํานาจปกครองเต็มเปยมเหนือกิจการภายใน 
สําหรับรัฐเดีย่ว รัฐบาลกลางเปนผูใชอํานาจอธิปไตยท้ังหมด ถาจะถามวาอะไรท่ีเปนตัวบงช้ีถึง
อํานาจอธิปไตยดังท่ีกลาวมาแลว คําตอบก็คือสภานิติบัญญัติ (ของทั้งมลรัฐและสหพันธและรัฐ
เดี่ยว) ซึ่งมาจากการเลือกตั้งท่ัวไป  สําหรบัสภาทองถ่ินน้ันไมถือวาใชอํานาจอธิปไตย เนื่องจาก
ไดรับมอบอํานาจเปนการเฉพาะมาจากสภานิติบัญญัติอีกทีหนึ่ง  ฉะน้ันเมื่อพูดถึงทองถ่ินจึงตอง
ใชคําวาความเปนอิสระไมใชคําวาอํานาจอธิปไตย   
   ประการที่สาม สําหรับสมมติฐานเรื่องปญหาการปกครองทองถ่ินในสหพันธรัฐ
และรัฐเดี่ยวมีความแตกตางกัน  ที่จริงแลวกรณีของสหรัฐอเมริกามีปญหาคลายคลึงกับไทย เชน 
ปญหาทองถ่ินไมรวมมือกัน หรือปญหาทองถ่ินมีขนาดเล็กเกินไป ซึ่งปญหาดังกลาวก็ไดกอ 
ใหเกิดแนวทางการแกปญหาท่ีคลายๆ กันอีก เชน การพยายามแกปญหาโดยการยุบรวมองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน การแกไขโดยใหทําขอตกลงเพื่อทํากิจการรวมกัน และในปจจุบันใน
สหรัฐอเมริกามีแนวคิดในการเพิ่มช้ันการปกครองเขาไป ซ่ึงเปนจุดเชื่อมระหวางมลรัฐและหนวย
การปกครองระดับเทศบาลหรือเมือง โดยมีแนวคิดใหทําเปน Regionalization (บางแงมุมก็
คลายๆ กับ อบจ.)  

   เพราะฉะน้ัน หากเราศึกษาในรายละเอียด หลักการและแนวทางในการแกปญหา
การปกครองทองถ่ินในสหรัฐอเมริกาสามารถนํามาปรับใชไดในหลายกรณี อยางเชนหลัก Home 
Rule และกฎ Dillon สามารถชวยอธิบายรัฐธรรมนญูมาตรา 281 และ 283 ใหกระจางขึ้น ทําให
เรามองเห็นภาพความสัมพันธระหวางทองถ่ินและรัฐไดชัดเจน ซ่ึงจะชวยใหเกิดความเขาใจใน
ปญหาท่ีเก่ียวกับการปกครองทองถ่ิน และสามารถกําหนดแนวทางการแกปญหาที่มีประสิทธิภาพ
และสอดคลองกับหลักการปกครองมากขึ้น   

 



 
 
 
 
 
 

        ารกระจายอํานาจทางการคลังารกระจายอํานาจทางการคลัง  

 
วิสากร  สระทองคํา1 

 
 การกระจายอํานาจทางการคลัง มีเร่ืองสําคัญที่เปรียบเสมือนเสาหลัก 4 เสา  
คือรายได รายจาย  การอุดหนุน  และการกูยืม  บทความที่นําเสนอตอไปน้ีไดละเวนที่จะ
กลาวถึงเร่ืองรายได สัดสวนภาษีขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยจะกลาวถึงเฉพาะ  3  
เสาหลักที่เหลือเทานั้นเพื่อใหมีความเขาใจตรงกัน  กอนอื่นตองทําความเขาใจกับคําตางๆ 
ที่เกี่ยวของกับการมอบอํานาจและกระจายอํานาจ  เพ่ือใหมีแนวความคิดตรงกันเสียกอน  
เพ่ือไมใหเกิดความสับสนในเนื้อหาของการกระจายอํานาจทางการคลังดานรายจาย  ดังน้ี 

 1.  Decentralization 
     หมายถึง  การใหอาํนาจแกประชาชนโดยการเลือกต้ังองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น การจัดสรรงบประมาณใหแกประชาชนโดยตรงหรือการจัดสรรงบประมาณ
ผานองคกรการพัฒนาภาคเอกชน (NGO) ตางๆ  ไมเปนการกระจายอํานาจ  เน่ืองจาก
องคกรดังกลาวไมไดมาจากการเลือกต้ังโดยประชาชน 
 2.  Deconcentration 
      หมายถึง  การมอบอํานาจตัดสินใจของหนวยงานสวนกลางใหแก
เจาหนาที่สวนกลางซึ่งไดรับมอบหมายใหไปปฏิบัติงานอยูในสวนภูมิภาค 
 3.  Delegation  
     หมายถึง  การมอบอํานาจการตัดสินใจเร่ืองงบประมาณใหแกหนวยงาน
กึ่งอิสระของภาครัฐ  หรือองคกรพัฒนาภาคเอกชน  (NGO)  ซ่ึงรับผิดชอบตอสวนกลาง 

                                                        
1 ผูอํานวยการสวนพัฒนาระบบงบประมาณและมาตรฐานการจัดการทางการเงิน 2 สํานักงบประมาณ 

กก  
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 4.  Devolution 
     หมายถึง  การมอบอํานาจการจัดการงบประมาณใหหนวยงานทองถิ่น
โดยทองถิ่นมีอํานาจตัดสินใจทั้งหมดตามที่กฎหมายกําหนด 

     การกระจายอํานาจทางการคลัง ในที่น้ีจึงหมายถึงการใหอํานาจการ
จัดการคลังแกองคกรทองถิ่นเทานั้น ซ่ึงอํานาจดังกลาวมีหลายมิติทั้งในเรื่องรายได รายจาย  
การอุดหนุน  และการกูยืมของรัฐบาลทองถิ่น  การกระจายอํานาจทางการคลังที่เหมาะสม 
ตองดําเนินการภายหลังจากที่มีการกําหนดความรับผิดชอบใหแกรัฐบาลทองถิ่น ระดับ
ตางๆ อยางชัดเจนแลว เพ่ือใหการคลังทองถิ่นสามารถกําหนดรายได ภาษีและเงินอุดหนุน
องคกรปกครองสวนทองถิ่นสอดคลองกบัการดาํเนินการภารกิจทีอ่งคกรปกครองสวนทองถิ่น
ไดรับมอบหมาย 

หลักการในการกําหนดรายจาย 

 1.  การกําหนดผูจาย  คือ  การพิจารณาวารายจายใดควรเปนรายจาย
ภาครัฐหรือภาคเอกชน  ซ่ึงมีความแตกตางกันในการจัดหาสินคาหรือบริการ  กลาวคอื  
ภาคเอกชนจะจัดหาสินคาที่มีลักษณะที่สามารถกําหนดไมใหผูไมไดจายใชสินคาบริการได  
มีการแขงขันในการบริโภค  ไมลดตนทุนหนวยสุดทาย  เน่ืองจากจะทําใหขาดทุนในขณะที่
สินคาหรือบริการภาครัฐจะไมมีผูใดถือกรรมสิทธิ์ได  และไมสามารถหามผูที่ไมไดซ้ือหามา
ใชประโยชน  นอกจากสินคาบริการกึ่งสาธารณะที่จะหามผูไมไดจายคาบริการเขาใช
ประโยชน  บทบาทภาครัฐควรจํากัดอยูเฉพาะภารกิจบริการที่ภาคเอกชนไมสามารถ
ดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ  และรัฐบาลจะเขาแทรกแซงเพื่อปองกันความลมเหลว
ของระบบตลาดเทานั้น 
 2.  การกําหนดภารกิจของรายจาย  เปนการกําหนดวาภารกิจใดรัฐบาล
กลางจะเปนผูดําเนินการ  และภารกิจใดควรใหทองถิ่นดําเนินการ  ซ่ึงตองดําเนินการ
กําหนดภารกิจใหชัดเจนกอนกําหนดรายจาย  อยางไรก็ตาม  ไมมีวิธีการที่ดีที่สุดในการ
ตัดสินใจวารัฐบาลทองถิ่นควรรับผิดชอบภารกิจอะไรโดยเฉพาะ  จึงตองพิจารณาจาก
ประเด็นตางๆ ดังน้ี 
  2.1   การตอบสนองตอยุทธศาสตรเปาหมายในการกระจายอํานาจที่ 
รัฐบาลกําหนด 
  2.2  ประสิทธิภาพการใหบริการของรัฐบาล  คือ  การตอบสนองความ
ตองการของผูเสียภาษี  บริการของรัฐจะตองจัดที่รัฐบาลระดับลางสุดที่มีขีดความสามารถ
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ดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ  ซ่ึงหมายถึงการกําหนดเขตผูไดรับประโยชนจาก
บริการ  (benefit  area )  โดยคํานึงถึงขนาดที่เหมาะสมทางเศรษฐกิจดวย  (economies  
of  scale) เชน  การควบคุมจราจรทางอากาศเหมาะสมทั้งประเทศ การมอบภารกิจ
รับผิดชอบสูงเกินไปใหหนวยงานเล็กๆ จะทําใหการดําเนินงานขาดประสิทธิผล  เชน  การ
กําหนดใหโรงพยาบาลขนาดใหญใหบริการทั้งภูมิภาคอยูในความรับผิดชอบของเทศบาล  
ดังน้ัน  เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพของบริการสาธารณะ  จึงตองพิจารณาถึงประโยชนของ
ผูรับบริการที่เกี่ยวโยงกับคาใชจายในการใหบริการ  ตลอดจนการจัดเก็บภาษีทองถิ่นดวย 
  2.3  การรักษาเสถียรภาพและการกระจายรายไดในระบบเศรษฐกิจของ
รัฐบาลกลาง รายจายเพื่อดําเนินการในเรื่องความเสมอภาคหรือเพ่ือกระจายรายได  เชน  
การประกันสังคม การเคหะเพื่อผูมีรายไดนอย ควรเปนภาระของรัฐบาลกลาง  โดยทองถิ่น
หรือภูมิภาคไมสามารถรับภาระดังกลาวได เน่ืองจากตองตอบสนองประชากรนอกเขตพื้นที่
รับผิดชอบซึ่งจะทําใหตองเก็บภาษีประชากรในเขตพื้นที่เพ่ิมข้ึน 
  2.4  การกําหนดภารกิจรวมกัน  เน่ืองจากการกําหนดภารกิจใหหนวย
ใดเพียงหนวยเดียวไมใชวิธีดีที่สุด  เชน  การจัดการศึกษาหรือบริการสาธารณสุขพ้ืนฐาน  
อาจเปนหนาที่ของทองถิ่น  โดยพิจารณาจากพื้นที่รับประโยชน  ในขณะเดียวกันหาก
พิจารณาในเรื่องการกระจายรายไดและสวัสดิการสังคมอาจพบวา เปนหนาที่ของรัฐบาล
กลางดวย  ดังน้ัน  การกําหนดที่เหมาะสมควรดูเร่ืองคาใชจาย  และเทคโนโลยีตลอดจน
ความพึงพอใจของผูรับบริการดวย 
   อยางไรก็ตาม  การกําหนดภารกิจของรายจายตองมีความชัดเจน
เพ่ือไมใหเกิดปญหาในเรื่องประสิทธิภาพการใหบริการ  นอกจากนั้นหากไมสามารถ
กําหนดภารกิจรายจายไดชัดเจน จะทําใหไมสามารถกําหนดรายไดภาษีทองถิ่นได รวมถึง
การกําหนดเงินอุดหนุนดวย  การกําหนดภารกิจของรายจายของรัฐบาลกลางและรัฐบาล
ทองถิ่น  มีความแตกตางกันในแตละประเทศดังปรากฏในผลสํารวจตอไปนี้ 

ผลสํารวจการกําหนดภารกิจของรายจายในประเทศตาง ๆ 

รอยละ : สัดสวนของประเทศ 

ภารกิจ รัฐบาลกลาง ทองถ่ิน รวมกัน 

การคาตางประเทศ 0.77 0.09 0.14 
ตรวจคนเขาเมือง 0.81 0.05 0.14 
กลาโหม 0.95 0.02 0.02 
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ภารกิจ รัฐบาลกลาง ทองถ่ิน รวมกัน 
จัดระเบียบสังคมและความมั่นคง 0.18 0.07 0.12 
ยุติธรรม 0.79 0.05 0.17 
เงินตรา (Currency)  0.95 0.03 0.03 
ตลาดเงิน/รายธนาคาร 0.90 0.03 0.08 
ตลาดแรงงาน 0.85 0.03 0.12 
พลังงาน 0.54 0.22 0.24 
คมนาคมโครงสรางพื้นฐาน 0.35 0.22 0.43 
บําเหน็จบํานาญ 0.82 0.00 0.18 
ประกันการวางงาน 0.83 0.03 0.14 
ประกันสังคม 0.36 0.29 0.36 
สาธารณสุข 0.33 0.14 0.52 
วัฒนธรรม 0.26 0.20 0.54 
วิจัยวิทยาศาสตร 0.71 0.03 0.26 
กอนมัธยม 0.61 0.22 0.17 
ประถมและมัธยม 0.29 0.51 0.20 
ตํารวจ  เทศบาล 0.38 0.51 0.11 
ปองกันอัคคีภัย 0.29 0.59 0.12 
ขนสงในทองถิ่น 0.11 0.79 0.10 
จัดเก็บขยะ 0.07 0.83 0.10 
สุขาภิบาล 0.15 0.63 0.22 
นํ้า 0.12 0.56 0.32 

ที่มา : ธนาคารโลก/OECD 
 
 3. กําหนดรายจายและการกูยืม  กําหนดรายจายทั้งรายจายประจําและ
รายจายลงทุน  ควรกําหนดใหแกรัฐบาลทองถิ่นตามภารกิจดวยวัตถุประสงคเดียวกัน  คือ  
เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการใหบริการแกประชาชน เน่ืองจากองคกรทองถิ่นมีความใกลชิด
ประชาชนผูเสียภาษียอมตองทราบความตองการไดดีกวารัฐบาลกลางที่อยูหางไกล  และ
ยังทําใหรัฐบาลทองถิ่นมีความรับผิดชอบตอการลงทุน  การกอสราง  หรือจัดหาทดแทน
ถาวรวัตถุที่มีอยูในความครอบครอง  หากรัฐบาลกลางเปนผูจัดหาสินทรัพยลงทุนให  



 55 

รัฐบาลทองถิ่นอาจไมบํารุงรักษาสินทรัพยเหลานั้น เพ่ือเปนการประหยัดงบประมาณไวไป
ดําเนินการเรื่องอื่น โดยหวังวารัฐบาลกลางจะเปนผูดําเนินการจัดหาทดแทนให การบํารุง 
รักษาใหคงประสิทธิภาพในการใชงานอยูเสมอจึงเกี่ยวพันกับความเปนเจาของ และยัง
กอใหเกิดการวางแผนลงทุนระยะปานกลาง  3 – 5 ปดวย  ซ่ึงเปนที่ทราบดีวางบประมาณ
ในการจัดหาทดแทนเพิ่มข้ึนเปนทวีคูณเน่ืองจากการขาดการบํารุงรักษาและบูรณะขั้นพื้นฐาน 
  รายจายลงทุนเปนเงินจํานวนมากที่รัฐบาลทองถิ่นรวมถึงรัฐบาลกลาง
บางครั้งไมอาจจัดสรรใหได  วิธีการแกปญหาในเรื่องน้ี  คือ ตองยินยอมใหกูเพ่ือการลงทุน
โครงสรางพื้นฐานใหมและการบูรณะซอมแซมขนาดใหญ  ถึงแมวาการกูยืมจะไมเปนที่
ตองการไมวาที่ใดในโลกนี้ก็ตาม  แตแผนการกูเพ่ือลงทุนโครงสรางพื้นฐานซึ่งมีอายุการ 
ใชงานยาวนาน  มีประสิทธิภาพ  และถูกตองตามความตองการของประชาชนเปนการกูที่
เหมาะสม  การกูยืมที่มีประสิทธิภาพ  คือ  การยอมใหทองถิ่นจายเงินจํานวนมากเพื่อ
จัดหาโครงสรางพื้นฐาน และอุปกรณลงทุน  เพ่ือการใหบริการ  ซ่ึงจะชวยแกปญหาการ
ขาดสภาพคลอง  หรือเงินออมมีไมเพียงพอ  นอกจากนั้น  ยังเปนการสรางความสัมพันธ
ระหวางชวงเวลาในการใหบริการกับการจายคาบริการ  การใหคนรุนหน่ึงจายคาลงทุนโดย
ไมไดใชประโยชนแตคนรุนตอไปเปนผูใชประโยชนน้ันไมเปนธรรมกับผูจาย  รูปแบบทั่วไป
ในการกูมี 2  รูปแบบ  คือ  รูปแบบที่หน่ึง  รัฐบาลทองถิ่นเปนผูออกพันธบัตรเอง  ซ่ึงเปน
การเขาถึงตลาดทุนโดยตรงแตเปนเร่ืองยากสําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็ก
โดยเฉพาะในประเทศกําลังพัฒนาที่ไมมีตลาดทุนและรูปแบบที่สอง  คือ  การกูจากสถาบัน
การเงิน 
 4. การจัดสรรเงินอุดหนุนใหทองถ่ิน  การอุดหนุนทองถิ่นเปนวิธี
ประนีประนอมที่รัฐบาลกลางสามารถควบคุมการคลังสาธารณะโดยการจัดสรรเงินอุดหนุน
ผานองคกรปกครองสวนทองถิ่น  โดยมีเครื่องมือการคลังหลายรูปแบบ  เชน  เงินอุดหนุน  
ภาษี  การออกแบบระบบเงินอุดหนุนมีวัตถุประสงคเพ่ือใหเกิดดุลยภาพระหวางรายจาย
ตามภารกิจกับอํานาจในการจัดหารายไดขององคกรทองถิ่นใหสามารถดําเนินภารกิจที่
ไดรับมอบหมาย  ดุลยภาพมีทั้งในแนวดิ่ง  คือระหวางรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถิ่น   
และดุลภาพในแนวราบ คือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกัน 

 การพิจารณาดุลยภาพในแนวดิ่ง  ตองพิจารณาใน  2  ประเด็นสําคัญคือ 
 1. การวัดดุลยภาพในแนวดิ่ง  จะทําอยางไร  เงินอุดหนุนควรเปนเทาไร  
ซ่ึงตองประมาณการความแตกตางของรายไดที่รัฐบาลทองถิ่นจัดหาและรายจายที่ตองการ  
ซ่ึงความตองการมักไมส้ินสุด  หลายประเทศจึงมักกําหนดใหเปนความตองการบริการ
พ้ืนฐาน  และจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อปดชองวางระหวางรายได – รายจาย  ในหลายกรณี
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การอุดหนุนข้ึนกับความจํากัดของงบประมาณรัฐบาลกลางมากกวาจะเปนความตองการ
ข้ันตํ่า 
 2. การขาดความสอดคลองกันระหวางการสรางดุลยภาพในแนวดิ่งกับ
ประสิทธิภาพ  เชน  เม่ือพิจารณาดุลยภาพแนวดิ่งแลวเห็นวาควรใหเงินอุดหนุน ... บาท   
แตมีเงินจากแหลงอื่นเพิ่มเขามาทําใหเกิดคาใชจายสูงข้ึน  ทําใหขาดประสิทธิภาพในการ
ใชจาย 

 การอุดหนุนเปนวิธีการหนึ่งที่กอใหเกิดความเสมอภาค  เน่ืองจากทองถิ่นมี
ความแตกตางกันแมอยูในภูมิภาคเดียวกัน  รายไดประชากรอาจแตกตางกันระหวางเขต
รวยกับเขตยากจน  หากใหทองถิ่นมีอํานาจจัดเก็บรายไดเพ่ิม  ความแตกตางจะยิ่งสูงข้ึน  
เพราะรัฐบาลทองถิ่นที่เปนเมืองจะมีความสามารถทางภาษีสูงกวา  และมีโครงสรางการ
บริหารที่เขมแข็งดวย เงินอุดหนุนจึงเปนวิธีการทําใหเกิดความสมดุล ลดความ
แตกตางในภูมิภาค  แตไมหมายความวาการสรางความเสมอภาคเปนวิธีที่รัฐบาล
ควรทํา  การจะทําหรือไมตองพิจารณา 3  คําถาม  คือ  1)  เงินอุดหนุนมาจากไหน  
ภาษีตัวใด  2)  บริการที่ทองถ่ินจัดใหแกประชาชนคืออะไร  และ 3) ใชสูตรอะไรใน
การจัดสรรทรัพยากรระหวางรัฐบาลทองถ่ิน 

 การออกแบบระบบการจัดสรรเงินอุดหนุนตองตอบสนองวัตถุประสงค  
ดังน้ี 
 1. รายไดเพียงพอ :  เงินอุดหนุนตองชวยใหมีงบประมาณเพียงพอ
ดําเนินงานโดยตองไมเกิดการขาดงบประมาณ 
 2. รักษาอิสระทางการงบประมาณ  :  เง่ือนไข  ขอกําหนดของเงินอุดหนุน
จะตองมีดุลยภาพระหวางลําดับความสําคัญของชาติกับอิสระของทองถิ่น 
 3. สงเสริมความเสมอภาคและเปนธรรม กลไกการอุดหนุนตองสนับสนุน
การจัดสรรทรัพยากรที่เปนธรรม 
 4. ความมีเสถียรภาพ (stability)  การจัดสรรตองสามารถคาดการณได
เสมอ 
 5. กลไกตองงายและโปรงใส 
 6. กอเกิดแรงจูงใจ :  วิธีดําเนินการตองไมสงผลลบตอการจูงใจ 
 7. มีจุดเนนที่บริการ :  สูตรการอุดหนุนตองเนนความตองการ (ลูกคาหรือ
ผลผลิต)  แทนอุปทาน (ปจจัยนําเขาและโครงสรางพื้นฐาน) ของบริการทองถิ่น 
 8. หลีกเลี่ยงสัดสวนเทากัน : การจัดสรรสวนใหญตองไมใชหลักการกําหนด
สัดสวนเทากันทั้งหมด 
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ปญหาในการกําหนดรายจาย 

 1. ขาดเสนแบงชัดเจนระหวางภาครัฐและภาคเอกชน 
 2. ขาดการกําหนดเปนทางการถึงภารกิจรายจายของรัฐบาลเพื่อใหระบบ
ยั่งยืน  ซ่ึงมีผลดีในเรื่องการวางแผนระยะยาวของทองถิ่นและรัฐบาลกลางดวย 
 3. การกําหนดหนาที่รับผิดชอบใหมากกวาหนึ่งระดับของรัฐบาล เชน 
การศึกษาสวนกลางรับผิดชอบหลักสูตร กอสรางโรงเรียน อบรมครู เอกสาร แตทองถิ่น
เปนผูวาจางครู 
 4. ขาดกลไกการประสานงาน และแกไขขอขัดแยง 
 5. การกําหนดขาดประสิทธิภาพ เชน การใหรัฐบาลกลางรับผิดชอบเรื่อง
นํ้า และกําจัดขยะ ซ่ึงภารกิจน้ีอาจใหทองถิ่นโดยใหเอกชนดําเนินการและเก็บคาบริการ
ตามจริงได 

กรณีประเทศไทย 

 ภายหลังจากที่พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดใหตองจัดสรรรายไดใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น ไมตํ่ากวารอยละ 20 ของรายไดรัฐบาลในป พ.ศ. 2543 ปรากฏวา
รายจายจริงขององคกรปกครองสวนทองถิ่น จากสถิติการคลังของสถาบันการเงินระหวาง
ประเทศป พ.ศ. 2545 คิดเปนสัดสวนรอยละ 7.49 ของรายจายทั้งส้ินของรัฐบาลในป พ.ศ. 
2544 ตํ่ากวาคาเฉลี่ยของประเทศกําลังพัฒนาในทศวรรษที่ 1990 ซ่ึงอยูที่รอยละ 13.78  
ดังปรากฏในตาราง  

ทศวรรษที่ 1970 ทศวรรษที่ 1980 ทศวรรษที่ 1980  

ประเทศ
กําลัง
พัฒนา 

OECD 
ประเทศ
กําลัง
พัฒนา 

OECD 
ประเทศ
กําลัง
พัฒนา 

OECD 
ประเทศ 
กําลัง 

เปลี่ยนแปลง 

สัดสวนรายจาย
ทองถิ่นตอ
รายจายทั้งสิ้น
ของรัฐบาล 

13.01 
(48) 

33.78 
(22) 

13.24 
(43) 

32.27 
(23) 

13.78 
(54) 

32.41 
(23) 

26.12 
(23) 

หมายเหต ุ ตัวเลขในวงเล็บแสดงจํานวนประเทศที่ทําการสํารวจ 
 ที่มา : Roy  Bahl, 2005 
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 และเม่ือพิจารณางบประมาณที่จัดสรรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน
ปงบประมาณ  พ.ศ. 2548  และปงบประมาณ  พ.ศ. 2549  แลว  พบวายังคงมีสัดสวนตอ
งบประมาณรายจายทั้งสิ้นเพียงรอยละ  9.21  และรอยละ  9.26  ตามลําดับ  ซ่ึงแสดงให
เห็นวา การกระจายอาํนาจทางการคลังของไทยยังไมมากนักเมื่อเปรียบเทียบกับตางประเทศ  
โดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบกับประเทศกําลังปรับเปลี่ยนในภูมิภาคเอเชีย เชน ประเทศจีน 

 ดังน้ัน  จึงควรตองพิจารณาเรื่องการกําหนดภารกิจใหองคปกครองสวน
ทองถิ่น โดยเฉพาะในเรื่องการจัดการศึกษา และบริการสาธารณสุขพ้ืนฐาน ในขณะเดียวกัน
ตองพิจารณาเรื่องการเพิ่มขีดความสามารถขององคทองถิ่น  ซ่ึงมีบุคลากรเปนปจจัยสําคัญ
ในกรณีดังกลาว 

 การสรางแรงจูงใจใหบุคลากรอยูกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  จึงเปน
เร่ืองที่ควรไดรับความสําคัญ  จากสภาวะปจจุบันพบวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นเขต
เมืองใหญมีขีดความสามารถและมีอิสระในการดําเนินงานในหลายภารกิจทั้งการศึกษาและ
สาธารณสุข  เชน  กรุงเทพมหานคร  องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีขนาดเล็กและมี
จํานวนมาก  เชน องคการบริหารสวนตําบลนั้น  ควรมีการทบทวนเนื่องจากการพัฒนา 
ขีดความสามารถจะกระทําไดยาก นอกจากนั้น  รัฐบาลกลางตองดําเนินการพัฒนาระบบ
การติดตามประเมินผลการดําเนินงานขององคกรทองถิ่น  เพ่ือใหประชาชนสามารถ
ตรวจสอบความโปรงใสในการดําเนินงานและความคุมคาในการใชจายไดโดยงาย  เปนการ
เตรียมการรองรับการกระจายอํานาจทางการคลังที่จะเพิ่มข้ึนในอนาคต 
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            ารแปลงสินทรัพยเปนทุนประเภทที่สาธารณะารแปลงสินทรัพยเปนทุนประเภทที่สาธารณะ  

::  เทศบาลเมืองสุราษฎรธานีเทศบาลเมืองสุราษฎรธานี  
 

สุภาพร  สิงหะยะกุล 1 
 
 การแปลงสินทรัพยใหเปนทุนเปนนโยบายสําคัญของรัฐบาล  ซ่ึงมีเปาหมาย
หลักเพื่อสรางความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจ  (National Wealth)  และสรางโอกาสแกประชาชน
และคนจนใหเขาถึงแหลงเงินทุนในระบบ  สามารถแปลงสินทรัพยของตนใหเปนทุน  เพ่ือ
กอใหเกิดกระบวนการสรางงาน สรางรายได รวมท้ังกระตุนใหเกิดการสรางผูประกอบการ
ใหม โดยมีหลักการสําคัญที่ตองคํานึงถึงในการแปลงสินทรัพยเปนทุน คือเอกสารสิทธิของ
สินทรัพยแตละประเภทตองเปนเอกสารแสดงสิทธิแบบมีเง่ือนไข  (Conditional Right on 
Legal Document) และสามารถโอนสิทธิ (Transferable) ได ทั้งน้ี  สินทรัพยแตละประเภท
ตองดําเนินการจัดระบบฐานขอมูลใหมีความชัดเจน  ถูกตองและทันสมัย 

หลักการสําคัญการแปลงสินทรัพยเปนทุน  ประกอบดวย 
 1. การจัดระบบเอกสารแสดงสิทธิ  เพ่ือรับรองสิทธิเหนือสินทรัพยน้ันๆ  
ใหเปนที่ยอมรับของธนาคารและสถาบันการเงินในการใชประกอบการพิจารณาปลอยเงินกู
โดยเอกสารสิทธิตองมีความชัดเจน  และสามารถเปลี่ยนแปลงผูครอบครองสิทธิไดแบบมี
เง่ือนไข 
 2. การประเมินราคาสินทรัพย  พัฒนากลไก และบุคลากรที่มีความรูความ
ชํานาญในการประเมินราคาและมูลคาสินทรัพยประเภทตางๆ  ไดอยางเหมาะสม 

                                                     
1 ปลัดเทศบาลเมืองสุราษฎรธานี 

กก  
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 3. การสรางมูลคาเพิ่มในสินทรัพย  ประชาชนผูถือครองสินทรัพย  หรือ
ประโยชนจากเอกสารสิทธิ และหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของจะมีบทบาทสําคัญในการสราง
มูลคาเพิ่มแกสินทรัพย  โดยการจัดทําโครงการ/แผนงาน  และกิจกรรมตางๆ 

 รัฐบาลไดกําหนดสินทรัพยที่มีความสําคัญที่จะใชประโยชนเพ่ือใหเปนทุน  
5  ประเภท  ไดแก 
 1. สินทรัพยที่เปนที่ดิน ซ่ึงเปนที่ดินประเภทที่ไมสามารถใชเปนหลักประกัน
เงินกูจากธนาคาร เชน  ที่ดิน  ส.ป.ก. ที่นิคมสรางตนเอง  และอ่ืนๆ  เปนตน 
 2. สินทรัพยที่เปนทรัพยสินทางปญญา  เปนสินทรัพยที่จับตองไมไดและมี
ฐานะเปนทรัพยสิทธิ  จําแนกได 2 ประเภท  คือ ประเภทสินทรัพยทางปญญาที่กฎหมาย
บังคับใหจดทะเบียน  ไดแก  สิทธิบัตร  เครื่องหมายการคา  และประเภททรัพยสินทาง
ปญญาที่กฎหมายไมบังคับใหจดทะเบียน  ไดแก  ลิขสิทธิ์  ความลับทางการคา  และภูมิ
ปญญาทองถิ่น 
 3. สินทรัพยประเภทเครื่องจักร  เครื่องจักรของผูประกอบการรายยอยและ
ธุรกิจที่ใชภูมิปญญาทองถิ่น 
 4. ที่สาธารณะ  สิทธิช่ัวคราวในการใชประโยชนจากที่สาธารณะซึ่งไม
สามารถใชหลักประกันในการขอสินเช่ือ เน่ืองจากกระทบสิทธิการใชประโยชนจากที่
สาธารณะของประชาชน  ไมสามารถโอนสิทธิได  และระยะเวลาของใบอนุญาตเพียง  1  ป  
แนวทางที่จะใหธนาคารยอมรับสิทธิช่ัวคราวในการใชที่สาธารณะเปนหลักประกันสินเช่ือ
ไดคือ  ขยายเวลาของใบอนุญาตดังกลาวใหมีระยะเวลาที่ยาวขึ้น 
 5. สิทธิการเชา ไดแก สิทธิการเชาที่ดินของราชพัสดุ การจัดประโยชน
ที่ดินศาสนสมบัติโดยกรมศาสนา  สิทธิการเชาอาคารของการเคหะแหงชาติ  และการจัด
ระเบียบการเชาที่ดินและอาคารพาณิชยของการทาเรือแหงประเทศไทย 

 รัฐบาลไดพิจารณาหนวยงานที่เปนเจาภาพเพื่อทําหนาที่จัดทําแผนปฏิบัติการ
แปลงสินทรัพยเปนทุนในแตละเร่ืองใหมีรายละเอียดชัดเจน ทั้งในดานมาตรการดําเนินงาน  
วิธีการและขั้นตอนการปฏิบัติงาน  การแกไขกฎหมายและระเบียบตางๆ  รวมทั้งแนวทาง
การประสานงานกับสถาบันการเงิน  ในสวนที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นรับผิดชอบ  คือ 

 ที่สาธารณะ ไดแก  การใชประโยชนทางเทาสาธารณะ ในเขต กทม. ใหอยู
ในความรับผิดชอบกรุงเทพมหานคร สวนในเขตเมืองตามจังหวัดตางๆ อยูในความ
รับผิดชอบของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น กระทรวงมหาดไทย 
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 แนวทางการดําเนินการตามนโยบายการแปลงสินทรัพยเปนทุนของกรม
สงเสริมการปกครองทองถิ่น  คือใชที่หรือทางสาธารณะเปนที่สาธารณะที่ประชาชนมีสิทธิ
ใชรวมกัน  การอนุญาตใหประชาชนใชประโยชนจากทางเทาสาธารณะเพื่อประกอบธุรกิจ
การคา  จึงทําไดเฉพาะพ้ืนที่ที่เปนจุดผอนผันเทานั้น  ซ่ึงจะตองเปนไปตามเงื่อนไขของ
กฎหมายที่เกี่ยวของ ไดแก ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1305 พระราช 
บัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535 มาตรา 
4 และมาตรา 20 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  มาตรา 41  และมาตรา 42  
อยางไรก็ตามใบอนุญาตที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นออกใหมีอายุเพียง 1 ป  ไมสามารถ
สรางหลักประกันที่ม่ันคงตอประชาชน  ผูประกอบธุรกิจการคา  หรือสรางความเชื่อม่ันตอ
สถาบันการเงินมากเพียงพอที่จะปลอยสินเช่ือใหได 

  ในการดําเนินการแปลงสินทรัพยเปนทุนประเภทที่สาธารณะ  ซ่ึงใบอนุญาต
ที่ออกตามกฎหมายการสาธารณสุขมีอายุของใบอนุญาตเพียง 1  ป  ไมสามารถใชเปน
หลักประกันในการขอสินเช่ือจากสถาบันการเงินได  แตจากการประสานงานกับสถาบัน
การเงินมีขอสรุปไดวาไมควรต่ํากวา 3 ป ดังน้ัน การแกไขอายุใบอนุญาตเปน 3 ป  ตอง
แกไขกฎหมายพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ซ่ึงตองใชเวลาและไมอยูใน
อํานาจของกระทรวงมหาดไทยที่จะดําเนินการได  จึงอาศัยอํานาจพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบข้ึนมาบังคับใช  
โดยมีวัตถุประสงคเนนในเรื่องการจัดระเบียบการจําหนายสินคาในที่สาธารณะในเขตองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นใหมีความเปนระเบียบเรียบรอย ปลอดภัยตอสุขภาพอนามัยของ
ประชาชน ในขณะเดียวกันก็เปดโอกาสใหผูจําหนายสินคาในที่สาธารณะสามารถขอสินเช่ือ
จากสถาบันการเงินเพื่อประกอบอาชีพ โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นออกหนังสือรับรอง
ใหผูจําหนายสินคาที่ไดรับสิทธิขายสินคาในจุดที่ผอนผัน หนังสือรับรองน้ีมีอายุ 3 ป  เปน 
การสรางความเชื่อม่ันทั้งผูคาและสถาบันการเงิน 

 สําหรับผูไดรับหนังสือรับรองจําหนายสินคาในจุดพื้นที่ผอนผันแลว  หากไม
จําเปนตองกูเงินก็ไมควรจะกู หากจะกูก็ควรนําไปใชในการลงทุนเพื่อเพ่ิมคุณภาพสินคา
หรือขยายกิจการ 
 เน้ือหาในระเบียบมีหลักการสําคัญ  ดังน้ี 
 1. มุงเนนการจัดระเบียบเรียบรอยของบานเมืองเปนหลัก  จัดระเบียบ 
ผูจําหนายสินคาในที่หรือทางสาธารณะ เพ่ือไมใหกระทบกับสิทธิการใชประโยชนบนทาง
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เทาสาธารณะของประชาชน เพ่ือใหสอดคลองกับนโยบาย “บานเมืองนาอยู เชิดชูคุณธรรม”  
ของกระทรวงมหาดไทยไปพรอมกัน 
 2. ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตงต้ังคณะกรรมการกําหนดพื้นที่สาธารณะ
และเวลาที่ผอนผันใหประชาชนเขาใชประโยชน และคณะกรรมการจัดระเบียบการจําหนาย
สินคา และคัดเลือกผูจําหนายสินคาในรูปของไตรภาคี (ทองถิ่น ราชการ และองคกร
ภาคเอกชนหรือประชาคม  ชุมชนหรือประชาชน) 
 3. กําหนดหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติการกําหนดพื้นที่ผอนผันและ
พ้ืนที่ไมผอนผัน  การจัดระเบียบการจําหนายสินคาและการคัดเลือกผูจําหนายสินคา 
 4. ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นออกหนังสือรับรองใหกับผูจําหนายสินคา
ในพื้นที่ผอนผัน โดยมีอายุคราวละ 3 ป เพ่ือใชเปนเอกสารหลักฐานประกอบการขอสินเช่ือ
จากสถาบันการเงิน 

 คุณสมบัติของผูจําหนายสินคาที่เขารวมโครงการในจุดพื้นที่ผอนผัน  มีดังน้ี 
 1. สัญชาติไทย 
 2. เปนผูมีรายไดนอย 
 3. ตองมีความประสงคจะจําหนายสินคาแตไมมีสถานที่จําหนายสินคา 
 4. ไมเปนโรคติดตอรายแรง  หรือโรคซึ่งเปนที่รังเกียจ  หรืออุปสรรคตอ
การจําหนายสินคา 
 5. ไมมีพฤติกรรมในทางเสื่อมเสียอันเปนอุปสรรคในการจําหนายสินคา  
เชน ผูคา ผูผลิต หรือผูเสพ 
 6. ไมเคยเปนผูถูกเพิกถอนสิทธิการจําหนายสินคาในที่สาธารณะในองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นน้ันมากอน  เวนแตคณะกรรมการจะพิจารณาใหยกเวนในกรณีมีเหตุ
อันสมควร 

  ผูจําหนายสินคาในพื้นที่ผอนผันไมตองเสียคาใชจาย  ยกเวนคาธรรมเนียม
ตามกฎหมายการสาธารณสุข  ไดแก  คาธรรมเนียมใบอนุญาตจําหนายสินคาในที่หรือทาง
สาธารณะ  คาธรรมเนียมเก็บและขนสงปฏิกูลและมูลฝอย เปนตน 

 มาตรการที่กําหนดในแนวทางการปฏิบัติ  องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะ
ดําเนินการ  ดังน้ี 
 1. กําหนดขอบเขตพื้นที่ผอนผัน  โดยจัดใหมีผังบริเวณที่ผอนผันใหชัดเจน
และปดประกาศใหทราบทั่วกัน 
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 2. กําหนดความกวาง  ความยาวของชองทางเดินและยานพาหนะ  ใหเกิด
ความสะดวก และไมกระทบตอสิทธิการใชที่สาธารณะของประชาชน 
 3. ใหมีการทําเครื่องหมายแสดงอาณาเขต      และหมายเลขพื้นที่จําหนาย
สินคาแตละราย รวมทั้งชองทางเดินใหชัดเจน 
 4. กําหนดขอหามผูจําหนายสินคา  กระทําดังน้ี 
  (1) วางสินคา  อุปกรณเครื่องมือหรือส่ิงของ  นอกเขตพื้นที่วางสินคา
ของตน 
  (2) การกระทําใดๆ  ที่อาจกอใหเกิดอันตรายตอประชาชน 
  (3) กระทําการใดๆ  อันกอใหเกิดความเสียหายตอทรัพยสินสาธารณะ  
เชน ตอกตะปู หรือตัดตนไม 
  (4) การกอสราง  ต้ังแผง  หรือจัดอุปกรณที่เกี่ยวของกับการจําหนาย
สินคาในลักษณะถาวร 
  (5) การทําการอื่นใดตามที่คณะกรรมการกําหนดขอหาม 
 5. กําหนดใหผูจําหนายสินคาพึงจะตองปฏิบัติ ดังน้ี 
  (1) จะตองรักษาความสะอาด  จัดหาภาชนะรองรับขยะในขณะจําหนาย
สินคา 
  (2) ปฏิบัติตามหลักสุขภาพอนามัยเพื่อประชาชนผูบริโภค 
  (3) จะตองปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมาย 
  (4) เม่ือเลิกจําหนายสินคาหรือส้ินสุดระยะเวลาจําหนายสินคาแตละวัน  
ผูจําหนายสินคาจะตองจัดเก็บสินคา  อุปกรณเครื่องมือ  หรือส่ิงของตางๆ  และนําออก
นอกเขตพื้นที่ผอนผัน 
  (5) ขอปฏิบัติอื่นๆ  ตามที่คณะกรรมการเห็นสมควร 
 6. ผูจําหนายสินคาที่ฝาฝน  ขอ  4  ขอ  5  ใหคณะกรรมการกําหนด
หลักเกณฑพิจารณาตักเตือน หรือการสั่งพักการจําหนายสินคาโดยกําหนดระยะเวลา หาก
ยังผาฝนอีก คณะกรรมการพิจารณาสั่งเพิกถอนมิใหจําหนายสินคาในพื้นที่จุดผอนผัน โดย
ผูบริหารทองถิ่นประกาศเพิกถอน  และเรียกหนังสือรับรองการจําหนายสินคาในพื้นที่ 
ผอนผันคืน และจัดผูคาที่สํารองไวในบัญชีเขาจําหนายสินคาในจุดผอนผันพื้นที่น้ันๆ  แทน 

  ดังน้ัน  สถาบันการเงินจะใหผูคาขายกูยืมเงินไดหรือไม  ไมไดอยูที่หนังสือ
รับรองที่เทศบาลออกให  แตข้ึนกับธนาคารจะพิจารณาความเหมาะสมของโครงการ  และ
ความสามารถในการชําระเงินคืน 
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  การกูเงินสถาบันการเงิน  ผูคาขายจะกูเงินจากสถาบันการเงินแหงหน่ึง
แหงใดไดเพียงแหงเดียวเทานั้น  องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จัดระเบียบการจําหนาย
สินคา  เม่ือจัดผูคาเขาคาขายในจุดที่กําหนดแลว  องคกรปกครองสวนทองถิ่นน้ันจะจัดทํา
ทะเบียนคุมผูคาขายไว  โดยใชฐานขอมูลเลขประจําตัวประชาชน 13 หลัก  และวางระบบ
เช่ือมโยงเครือขาย  (Online)  ระหวางหนวยงานรับผิดชอบที่เกี่ยวของ  โดยมีกรมสงเสริม
การปกครองทองถิ่นเปนศูนยขอมูลกลาง  ขณะน้ีกระทรวงเทคโนโลยีและการสื่อสารกําลัง
ดําเนินการให เพราะฉะนัน้องคกรปกครองสวนทองถิ่นและธนาคารตางๆ สามารถตรวจสอบ
ได และยังติดตามผูกูใหชําระหนี้เงินกูคืนโดยเร็ว 

การดําเนินงานของเทศบาลเมืองสุราษฎรธานี 

 หลังจากไดรับทราบนโยบายดังกลาวแลว  เทศบาลเมืองสุราษฎรธานี  ได
เร่ิมดําเนินการแปลงสินทรัพยเปนทุนโดยการแตงต้ังคณะกรรมการกําหนดพื้นที่ผอนผัน  
และคณะกรรมการจัดระเบียบการจําหนายสินคา  โดยมีนายกเทศมนตรีเมืองสุราษฎรธานี
เปนประธานกรรมการ 

  เทศบาลเมืองสุราษฎรธานี ไดกําหนดหลักเกณฑการพิจารณาที่สาธารณะ
เปนพื้นที่ผอนผันตามหลักเกณฑของกฎหมาย คํานึงถึงความปลอดภัยของประชาชน และ
ความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง  ไมเปนอุปสรรคตอการใชที่สาธารณะในการ
สัญจร  การทําความสะอาดและการปองกันอันตรายจากอัคคีภยั โดยไดทําบันทึกขอตกลง
ความรวมมือการใหสินเช่ือแกผูประกอบการ ที่ไดรับหนังสือรับรองใหจําหนายสินคาในที่
สาธารณะตามโครงการแปลงสินทรัพยเปนทุนกับธนาคารออมสิน  เม่ือวันที่  21  กันยายน  
2547  ณ  โรงแรมวังใต  โดยมีผูประกอบการเขารวมเปนสักขีพยาน  จํานวน  300  คน 

 สําหรับในเขตเทศบาลเมืองสุราษฎรธานี  ไดกําหนดพื้นที่ผอนผัน  เพ่ือให
ประชาชนเขาใชประโยชนคือ 
 1. บริเวณถนนตีเหล็ก  ชวงบริเวณตลาดโตรุง  ถนนตีเหล็ก 
 2. บริเวณถนนมิตรเกษม  ชวงบริเวณตลาดโตรุง  ถนนมิตรเกษม 
 3. บริเวณถนนบานดอน  ริมเข่ือนแมนํ้าตาป  ชวงบริเวณทาเรือเกาะสมุย 
ซ่ึงเทศบาลฯ  ไดมีการจัดประชุมคณะกรรมการเพื่อกําหนดการคัดเลือกผูจําหนายสินคา  
กฎ ระเบียบในการจําหนายสินคาในพื้นที่ผอนผัน  พรอมไดทําประกาศบัญชีรายช่ือผูไดรับ
การคัดเลือกใหจําหนายสินคาในพื้นที่ผอนผันไวดวย 
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  จากการดําเนินงานของเทศบาลฯ อยางจริงจังเปนผลใหเทศบาลฯ ไดรับ
รางวัลที่ 1 จากการประกวดองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีผลการดําเนินงานโครงการ
แปลงสินทรัพยเปนทุน ประเภทที่สาธารณะดีเดน ประจําป 2548 ประเภทองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นที่มีรายไดไมรวมเงินอุดหนุนต้ังแต 20 ลานบาทขึ้นไป  ซ่ึงเทศบาลนําเงิน
รางวัลที่ไดไปพัฒนาโครงการแปลงสินทรัพยเปนทุน ตลอดจนแกไขปญหาความยากจน
ของประชาชนในพื้นที่ จึงอยากใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่นๆ ไดดําเนินงานตาม
โครงการดังกลาว ซ่ึงจะเกิดประโยชนตอประชาชนในทองถิ่นอยางแทจริง 

 

                                                           

 
 

      
         

 
  



 
 
 
 
 
 

ารารพัฒนาพัฒนาทองถิ่นทองถิ่นใหใหยัง่ยืนยัง่ยืน  
 

รองศาสตราจารย ดร. ศิริรัตน ชุณหคลาย 1 
 

             ประเทศตางๆ กําลังเรงรีบปรับตัวเพ่ือรองรับการเปลี่ยนแปลงกับสิ่งท่ีมากับ 
“โลกาภิวัตน” เชน อิทธิพลจากแรงกดดันของกระบวนการพัฒนาของประเทศที่เจริญแลว หรือ
อิทธิพลของกระบวนการบริหารขององคการระหวางประเทศไมวาจะเปนองคการ WTO ILO 
WHO G-8 หรือกลุมองคการในภูมิภาคตางๆ ของโลก รวมท้ังองคการ IMF และ World Bank 
ซ่ึงมีบทบาทในการจัดการรวมกับประเทศที่ขาดเสถียรภาพดานการเงิน หรือประเทศที่ประสบ
ปญหาดานเศรษฐกิจ ดวยเหตุนี้ประเทศใดประเทศหนึ่งจึงไมอาจติดอยูกับระบบราชการ 
ระเบียบวิธีการ และโครงสรางองคการแบบเดิมเพื่อบริหารจัดการกับปญหาสังคมที่ซับซอน
และเปลี่ยนแปลงตลอดเวลาได ทํานองเดียวกันการบริหารการปกครองก็ตองมีการปรับเปลี่ยน
กฎ ระเบียบ และขั้นตอนตางๆ ตลอดจนนําเทคนิควิธีการสมัยใหมเขามาใชเพื่อพัฒนาองคการ
ใหมีศักยภาพในการใหบริการ สรางสงัคมใหนาอยู และยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนให
ทัดเทียมคุณภาพชีวิตของประเทศที่เจริญแลวท้ังหลาย 

             จากขอมูลการประชุม World Habitat ครั้งท่ี 2 พบวาในป 1996 มีประชาชนที่
อาศัยในทองถ่ินทั่วโลกประมาณ 750 ลานคน ป 2000 เพ่ิมขึ้นเปน 2,800 ลานคน และเช่ือวา
ในป 2015 จะเพ่ิมขึ้นถึง 4,000 ลานคน หรือคิดเปนรอยละ 54 ของประชากรโลก สําหรับ
ประเทศไทยมีประชากรที่อาศัยในทองถ่ินมากกวารอยละ 70 หรือมากกวา 43 ลานคน ซึ่ง

                                                 
1 อาจารยประจําสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร คณะสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร มหาวิทยาลัยมหดิล 

กก  
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ประชากรเหลาน้ันตางอยูภายใตอิทธิพลและแรงกดดันของ “โลกาภิวัตน” จึงเปนที่กังวลวา
องคกรปกครองสวนทองถ่ินของประเทศตางๆ โดยเฉพาะประเทศกําลังพัฒนาจะมีศักยภาพใน
การบริหารจัดการใหทันตอการเปลี่ยนแปลง เพื่อใหประชากรเหลาน้ันมีคุณภาพชีวิตท่ีดีได
หรือไม ประชากรเหลานั้นจะไดรับการบริการสาธารณะ เชน การศึกษา การสาธารณสขุ ฯลฯ 
ท่ีมีประสิทธิภาพเพียงใด  

             บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไมเพียงทําหนาท่ีใหบริการสาธารณะ 
เทาน้ัน แตทองถ่ินยังตองมีบทบาทในการจัดเตรียมสิ่งแวดลอมและสรางความเจริญดาน
เศรษฐกิจและสังคม เพ่ือใหเกิดการสรางงาน สรางอาชีพ สรางสุขภาวะที่ดีใหกับประชาชนทั้ง
ดานความรู การศึกษา สุขอนามัย ความปลอดภัยในชีวิตและสิ่งแวดลอม นอกจากนี้ทองถ่ินยัง
ตองสรางวัฒนธรรมและคานิยมท่ีดีในสังคม ลดความขัดแยงและปองกันปญหาทางสังคม เพื่อ
สรางความมั่นคงภายในของชาติ ซ่ึงแนวคิดดานความมั่นคงของชาติไดปรับเปลี่ยนไป ไมติดอยู
เฉพาะเรื่องความมั่นคงทางการทหาร แตไดรวมเอาหลักการความมั่นคงทางเศรษฐกิจ การเมือง 
สังคม ท่ีมีฐานมาจากความเขมแข็งทางการศึกษา ในอดีตความม่ันคงของชาติ หมายถึง ความ
ม่ันคงทางการทหาร ทําใหการทหารมีความสําคัญเหนือกวากิจการพลเรือน แตเมื่อทิศทาง
ของโลกเปลี่ยนไป โดยมีกรอบของความมั่นคงที่เพิ่มขึ้นดังกลาว ดังนั้นรัฐซึ่งมีบทบาทสําคัญ
ในการบริหารจัดการสังคมประเทศใหทันตอการเปลี่ยนแปลง จึงตองบูรณาการความเชี่ยวชาญ
ท่ีมีอยูในสถาบันตางๆ (รวมถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน) เขาดวยกัน เพ่ือสรางความเขมแข็ง
ใหกับประเทศ 

             ความจําเปนในการพัฒนาทองถ่ินภายใตเงือ่นไขการเปลี่ยนแปลงของโลก ทําให
ตองมีการรวมมือกันพัฒนาทองถ่ิน โดยการสรางกลยุทธสําคัญ คือ “การบริหารจัดการทองถ่ิน
ท่ีดี” ใหเกิดขึ้น นอกจากนี้ยังตองมีการเตรียมการพัฒนาทรัพยากรบุคคล โดยเฉพาะศักยภาพ
ของผูนําองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือรองรบัการเปลี่ยนแปลงแนวคิดดาน “การบริหาร
จัดการทองถ่ินท่ีดี” และการเสริมสรางศักยภาพผูนําเพื่อเสริมสรางสมรรถนะขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน มีหลักการ ดังตอไปนี้                 

1.  การบริหารจัดการทองถ่ินทีด่ี (Good Local Governance) 

“การบริหารจัดการทองถ่ินที่ดี” ไมใชเปนเพียงสิ่งที่คนไทยเรียกรองใหเกิดขึ้น
เทาน้ัน แตเปนเรื่องท่ีสังคมโลกกําลังใหความสําคัญและรวมกันรณรงคเพ่ือนําไปสูการปฏิบัติ
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โดยเร็ว โดยพยายามหาแนวทางใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมี “การบรหิารจัดการทองถ่ินท่ีดี” 
โดยมีเปาหมายเพื่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ การเมือง สังคม และวัฒนธรรมดังท่ีกลาวแลว 
อยางไรก็ตาม องคกรปกครองทองถ่ินโดยลําพังมิอาจบริหารงานใหเกิด “การบริหารจัดการที่ดี” 
ไดทั้งหมด แตรัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองรวมมือกันกําหนดวิธีการใหเกิด 
“การบริหารจัดการทองถ่ินที่ดี” โดยรวมกันสรางมาตรฐานการทํางานที่ยึดเอาประชาชนเปน
ศูนยกลางของการพัฒนา “การบริหารจัดการทองถ่ินท่ีดี” นอกจากนี้ยังตองอาศัยพลังความ
รวมมือของประชาชนเพื่อเปนกําลังสําคัญในการตรวจสอบการบรหิารงาน ใหการพัฒนา
ทองถ่ินมีความเขมแข็งและเจริญรุงเรืองไดอยางยั่งยืน 

คุณลักษณะสําคัญของ “การบริหารจัดการทองถ่ินท่ีดี” ที่รัฐ ทองถ่ิน และ
ประชาชนควรตระหนักและกําหนดเปนปรัชญาพื้นฐานของการพัฒนา มีดังนี้  

1. การสรางความเจริญอยางยั่งยืนใหแกทองถ่ิน ในการบริหารและพัฒนา
ทองถ่ินตองคํานึงถึงความสมดุลทางสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดลอมทั้งปจจุบันและอนาคต 
ในความซับซอนที่เพ่ิมขึ้นทางสังคม ทองถ่ินจะตองมีความสามารถในการไกลเกล่ียใหเกิด
ความปรองดองระหวางกลุม บนความหลากหลายทางเชื้อชาติ ศาสนา ผูบริหารองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตองสามารถเขาถึงและประสานงานรวมมือกับประชาชนกลุมตางๆ ได
อยางดี โดยอาจจะนําเอาวิธีการ การปรึกษาหารือรวมกันระหวางผูท่ีมีสวนเก่ียวของเพื่อให
เห็นพองรวมกันถึงวิสัยทัศนการพัฒนาทองถ่ิน วางแผนการจัดการทรัพยากรและสิ่งแวดลอม 
กําหนดแนวทางการพัฒนาสังคมและสิ่งแวดลอม เพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนใน
ทองถ่ิน และวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนเพ่ือสรางรากฐานความเจริญอยางยั่งยืน โดยให
ประชาชนไดมีสวนรวมทุกข้ันตอนที่สําคัญทางการบริหารและการพัฒนา 

2. การกระจายอํานาจ การกระจายอํานาจไปยังทองถ่ินจะตองคํานึงถึงความ
คุมคาของการใชทรัพยากรเพื่อใหประโยชนสูงสุดตอประชาชน ในทางปฏิบัติจะตองมีมาตรการ
ท่ีสรางความรับผิดชอบตอสังคม การกระจายอํานาจไปยังทองถ่ินจะตองสมดุลและสอดคลอง
กับลําดับความสําคัญของปญหาและความตองการของประชาชน วิธีการกระจายอํานาจอยางมี
คุณคา จําเปนจะตองกําหนดกรอบของการกระจายอํานาจ ทั้งดานความรับผิดชอบในการ
ดําเนินงานและการใชทรัพยากรที่ชัดเจน เพ่ือใหการกระจายอํานาจนําไปสูการบริหารงานที่มี
ประสิทธิภาพในระดับทองถ่ิน โดยควรนําระบบการตรวจสอบทั้งระดับแนวต้ัง คือจากฝาย 
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รัฐบาลไปยังทองถ่ิน และระดับแนวนอนโดยการตรวจสอบของประชาชนหรือผูที่มีสวนเก่ียวของ 
ในทองถ่ินเขามาใช พรอมกับนําระบบการประกันคุณภาพการบริหารงานมาใชในการประเมินผล
เพ่ือใชเปนเงือ่นไขของการจัดสรรงบประมาณใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหง
ตอไป 

3. การสรางความเสมอภาคในสังคมทองถ่ิน หมายถึง ความเสมอภาคดาน
การมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจของภาครัฐ และความเสมอภาคในการไดรับการ
ตอบสนองดานความจําเปนพ้ืนฐาน ไดแก โภชนาการที่ไดมาตรฐาน การศึกษาที่มีคุณภาพ 
การมีอาชีพและรายไดท่ีพอเพียง มีที่อยูอาศัยที่ปลอดภัย มีน้ําดื่มที่สะอาด และบริการพื้นฐาน
อื่นๆ ซึ่งการกระจายอํานาจของรฐัในสวนกลางใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองมี
วิธีการจัดการที่นําไปสูความเสมอภาค และความเทาเทียมกันในการเขาถึงและการใช
ทรัพยากรของชาติในหมูประชาชนทั้งหญิงและชายทุกสถานะ  

4. การสรางประสิทธิภาพและประสิทธิผลในงาน การบริหารจัดการที่สงเสริม
การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของทองถ่ินจะตองมีความคุมคาดานการใชจายงบประมาณ และ
ตองเกิดประโยชนสูงสุดตอผูรับบริการ ตอหนวยงานอื่นของรฐั ตอภาคเอกชนและชุมชน 
วิธีการสรางประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบริหารงานทองถ่ินอาจตองใชวิธีการใหบริการ
สาธารณะผานภาคเอกชนและกลุมประชาสังคม เพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการ
จัดเก็บรายไดของทองถ่ิน พัฒนากรอบการทํางานที่สนับสนุนใหเกิดการแขงขันทางการคา ลด
รายจาย และใหความคุมครองสิทธิของประชาชน และใหการรับรองกลุมประชาสังคม กําหนด
วัตถุประสงคและเปาหมายของการใหบริการภาครฐั  

5. ความโปรงใส ความรับผิดชอบตอสังคม และพรอมรับการตรวจสอบ ปจจัย
เหลาน้ีจะตองไดรับความสําคัญเปนพิเศษ โดยนํามาเปนปรชัญาของการบริหารทุกขั้นตอน 
เพ่ือใหการบริหารงานในทองถ่ินปลอดจากการทุจริตคอรัปชัน ขาราชการและบุคลากรของ
ทองถ่ินจะตองบริหารงานดวยมาตรฐานของจรรยาวิชาชีพอยางซื่อสัตยและสุจริต วิธีการปฏิบัติ 
ใหเปนไปตามมาตรฐานนี้ จําเปนตองสรางโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมทางการบริหาร มี
สวนรวมในการตรวจสอบรายไดและการใชจายงบประมาณ กําหนดมาตรฐานจริยธรรมการ
ทํางาน สรางเครือขายประชาชนเพื่อตรวจสอบการทํางานของทองถ่ินเพ่ือปองกันปญหา 
คอรัปชัน สรางระบบและกลไกรองรับขอเสนอแนะ และความคิดเห็นของประชาชนเพื่อนําไปสู
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การแกไข สงเสริมใหมีการอภิปราย และเปดประเด็นใหประชาชนไดแสดงความเห็นตอการ
บริหารงานของทองถ่ิน 

6. การมีสวนรวมของประชาชนและประชาสังคม ประชาชนคือเครื่องมือในการ 
สรางประสิทธิภาพใหกับทองถ่ิน แมวาประชาชนจะเปนท้ังเปาหมายการใหบริการสาธารณะ 
และเปนผูพัฒนาใหเกิดความเจริญที่ย่ังยืน ดังน้ันประชาชนจะตองอยูรวมกันดวยการรวมมือ
กันพัฒนาสังคม  รวมมือกันในการสนับสนุนใหภาครัฐมีความเขมแข็ง  วิธีการในการสรางการ
มีสวนรวมของประชาชนและประชาสังคม คือ สรางวัฒนธรรมความเปนอันหน่ึงอันเดียวกัน 
สรางวัฒนธรรมท่ีคนในทองถ่ินและผูที่มีสวนเก่ียวของใหความเคารพตอกัน รับฟงความคิดเห็น
และใหความรวมมือกัน ใหการรับรองดานกฎหมายแกกลุมประชาสังคม เพ่ือใหมีอํานาจในการ
มีสวนรวมและตรวจสอบการบรหิารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน สนับสนุนใหเกิด
จริยธรรมการมีสวนรวมในหมูประชาชน นําวิธีการสรางการมีสวนรวมในหมูประชาชนเขามาใช
อยางจริงจัง เชน การประชาพิจารณ เวทีประชาสังคม การจัดประชุม การทําประชามติใน
ประเด็นท่ีสําคัญตอประชาชนทุกกลุมท่ีตองการรับฟงความคิดเห็นจากทุกฝาย 

7. สรางความมั่นคงและความปลอดภัยใหแกประชาชน ประชาชนทุกคนมี
สิทธิในความเปนพลเมืองของประเทศ มีเสรีภาพ และตองการความมั่นคงปลอดภัยของชีวิต 
ดังนั้น องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงตองดําเนินการอยางเต็มท่ีใหเกิดความมั่นคง และความ
ปลอดภัยแกประชาชน และดูแลไมใหเกิดความขัดแยงดานเชื้อชาติ ศาสนา ฯลฯ โดยกําหนด
แนวทางใหประชาชนไดมีสวนรวมในการปองกันภัยพิบัติ และความรุนแรงจากความขัดแยง
ทางสังคม ทั้งนี้ทองถ่ินจะตองสรางวัฒนธรรมสันติสุขใหเกิดขึ้น สรางความปลอดภัยและความ
ม่ันคงใหกับประชาชน โดยใหมีตํารวจทองถ่ิน ปรับปรงุและออกกฎหมายบังคับใชเพ่ือสราง
ความปลอดภัยและความมั่นคงใหกับประชาชน ไดแก กฎหมายคุมครองเด็ก สตรี และ
ผูดอยโอกาสที่อาจจะถูกเอาเปรียบหรือถูกทารุณกรรม ท้ังน้ี ทองถ่ินตองดําเนินการดังนี้   

1)  ให “สิทธิ” แกประชาชนใหไดรับการพัฒนา โดยวางกรอบการพัฒนา
ทุกมิติอยางสมบูรณแบบ ท้ังดานวัฒนธรรม เศรษฐกิจ สังคม เพ่ือแกปญหาความยากจนและ
ความสงบสุขในสังคม  

2) การจัดสวัสดิการ ท้ังสวัสดิการที่จัดใหตามความตองการของกลุมคน
และรายบุคคล เพ่ือใหประชาชนไดพัฒนาตนเองใหมีสวนรวมในสังคมใหมากขึ้น เชน การให
ท่ีดินทํากิน การจัดหาโครงสรางพื้นฐานที่จําเปน การใหการศึกษา การสาธารณสุข ฯลฯ  
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3)  การพัฒนาทรัพยากรมนุษย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพ คุณคา และอํานาจ
ของกลุม และของประชาชนรายบุคคลในการมีสวนรวมในสังคม  

4)  การจัดการสิ่งแวดลอม โดยเนนถึงการเตรียมการสําหรับคนรุนใหมให
ตระหนักถึงการมีสิ่งแวดลอมที่มีคุณคา  

5)  การพัฒนาสถาบันการปกครองทองถ่ิน ซ่ึงจะตองเปนไปตามบทบาท 
ภารกิจ และกรอบการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่สนับสนุนและสงเสริมใหชุมชน
ทองถ่ินมีการพัฒนาในทุกมิติ  

ท้ังน้ีตองนําวิธีการประเมินผลดวยระบบการประกันคุณภาพการบริหารงานเขา
มาใชใหเกิด “การบริหารจัดการทองถ่ินที่ดี” วิธีการดังกลาวจะชวยใหเกิดการพัฒนาที่ย่ังยืน 
เกิดความเสมอภาคของประชาชนทางการบริหารและการรับบริการสาธารณะ ตลอดถึงมีความ
โปรงใส ความรับผิดชอบตอสังคม และพรอมรับการตรวจสอบ 

2.  การพัฒนาทรัพยากรบุคคลเพื่อรองรับการเปลีย่นแปลง 

การบริหารจัดการทองถ่ินใหมีความเจริญอยางยั่งยืน องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตองพัฒนาสมรรถนะของตนเองใหรองรับ และรูเทาทนัการเปลี่ยนแปลง ทองถ่ินตอง
เตรียมการวางแผนการสรางผูนําท่ีมีคุณภาพ โดยการจัดการศึกษาและพัฒนา การใหการศึกษา 
และพัฒนาทรัพยากรบุคคลมีความสัมพันธกับประสิทธิภาพการบริหารงาน ขณะเดียวกันก็มี
ความสัมพันธกับคุณภาพการบริหารการปกครองของทองถ่ินดวย ซึ่งเปนที่แนชัดวาประเทศที่
มีความเขมแข็ง และมีความโปรงใสทางการบริหารและการปกครอง ประเทศเหลานัน้จะมี
ความเจริญทางเศรษฐกิจ โดยความยากจนของประชาชนจะอยูในระดับต่ํา การใหการศึกษา
และการพัฒนาทรัพยากรบุคคลจะสงผลกระทบตอองคการทั้งในระยะสั้นและระยะยาว  

การเตรียมการในการวางแผนบุคคลเขามาเปนผูนําทองถ่ิน ควรทําอยางเปน
ระบบ รัฐบาลและสถาบันการศึกษาควรมีการวางแผนรวมกัน โดยสถาบันการศึกษาทําหนาท่ี
ผลิตบัณฑิตที่มีคุณภาพปอนเขาสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่เปนผูบริหารระดับตน ระดับกลาง 
และการพัฒนาตอไป เพ่ือเขาสูการเปนผูบริหารระดับสูง ขณะเดียวกันสถาบันการศึกษา
จะตองวิจัยเพ่ือพัฒนาปรับปรุงองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหพรอมตอการเปล่ียนแปลงอยูเสมอ 
การพัฒนาทรัพยากรบุคคลเพื่อเสริมสรางสมรรถนะหรือความสามารถหลักขององคการ ควร
ใหความสําคัญกับการพัฒนาความเปนผูนําการเปลีย่นแปลง ดานตางๆ ดังน้ี 
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1. ความสามารถและรูเทาทันการเปลี่ยนแปลงของโลก โดยเขาใจอิทธิพลและ
ผลกระทบของการเปลี่ยนแปลง เพื่อลดปจจัยดานลบของ “โลกาภิวัตน” ที่จะสงผลตอองคการ 
และใชโอกาสและประโยชนของ “โลกาภิวัตน” เพ่ือการพัฒนา 

2. การใชกลยุทธในการขจัดความยากจน ผูนําทองถ่ินตองมีความรูในการ
พัฒนาเพื่อแกปญหาความยากจน ซึ่งจะรวมถึงความรูดานการพัฒนาการเงินการคลังของ
ทองถ่ิน การพัฒนาการมีสวนรวมของประชาชน การปรับปรงุคุณภาพการใหบริการสาธารณะ
ทุกประเภท และความรูดานการบริหารจัดการ 

3. การแกไขและปองกันปญหาความขัดแยงทางสังคม ในสังคมของความ
แตกตางทางเชื้อชาติ ศาสนา ฯลฯ ท่ีอาจนําไปสูความขัดแยงทางสังคม ผูนําทองถ่ินจะตองมี
ความรูและไดรับการพัฒนาเพื่อปองกันความขัดแยงเหลานั้น เพ่ือใหสังคมมีเสถียรภาพและ
ความม่ันคงอันจะทําใหเกิดการพัฒนาที่ย่ังยืน 

4. หลักนิติธรรม ผูนําทองถ่ินควรไดรับการพัฒนาเพื่อใหมีความรูความเขาใจ
ในการสรางศรัทธาความเชื่อมั่นจากสังคม โดยใชหลักนิติธรรม และพัฒนาวัฒนธรรมองคการ
ใหมีบรรยากาศของการทํางานบนพื้นฐานความถูกตองดานกฎ ระเบียบ ศีลธรรม จริยธรรม 

5. ความรูดานการบรหิารดวยเทคนิควิธีและเครื่องมือการบริหารสมัยใหม 
ไดแก การประเมินคุณภาพแบบองครวมขององคการ การบริหารจัดการความแตกตางของ
สังคม การจัดการความรู การจัดการทรัพยากรและขอมูล ทักษะดานการสื่อสารและการใช
เทคโนโลยีสารสนเทศ ฯลฯ 
 
 

 
 

 
 



 
 
 
 
 
 

                      ารบริหารราชการกรุงเทพมหานครารบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  
 

คุณหญิงณฐนนท  ทวีสิน 1 
 

ความเปนมาของกรุงเทพมหานคร 

  กรุงเทพมหานครเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ และ
หมายความถึงเมืองหลวงของประเทศดวย  นอกจากนี้ยังเปนเมืองศูนยกลางในทุกๆ ดานของ
ประเทศ จนมีผูกลาววากรุงเทพมหานครคือประเทศไทย การบริหารราชการกรุงเทพมหานคร
จึงมีความสําคัญ มีผลตอเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และการปกครองประเทศ 

 นับแตป 2325 กรุงเทพมหานครไดมีการพัฒนาเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครอง
และหรือการบริหารมาโดยตลอด ความเปนมาของการปกครองและการบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร รวมถึงเหตุผลของการเปลี่ยนแปลงและหรือการจัดตั้งองคกรในแตละรูปแบบ 
กอนที่จะเปนกรุงเทพมหานครในปจจุบัน  สรุปไดตามลําดับดังน้ี 

1. การจัดรูปการปกครองแบบเวียง ตั้งแตตั้งกรุงรัตนโกสินทรฯ ในป  
พ.ศ. 2325  จนถึงตอนตนรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  ไดดําเนินการ
ปกครองแบบเดียวกับท่ีเปนอยูในสมัยกรุงศรีอยุธยา คือการปกครองแบบเวียง  (หนวยหนึ่งของ
จตุสดมภ  อันมีเวียง วัง คลัง นา) มีเสนาบดีกรมเวียงรับผิดชอบ 

2. การจัดรูปการปกครองแบบมณฑลเทศาภบิาล ในป พ.ศ. 2437  

                                                           
1 ปลัดกรุงเทพมหานคร 

กก  
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(รัชกาลที่  5) ไดมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงการปกครองใหม  โดยจัดการปกครองเปนรูปมณฑล  
ใหมณฑลกรุงเทพขึ้นกับกระทรวงนครบาล  มีเสนาบดีกระทรวงนครบาลปกครองบังคับบัญชา  
สวนมณฑลอื่นๆ ขึ้นกับกระทรวงมหาดไทย  ตอมาในป พ.ศ. 2465 (รัชการที่ 6) ไดมีประกาศ
รวมกระทรวงนครบาลเขากับกระทรวงมหาดไทย และใหสมุหพระนครบาลเปนหัวหนารับผิดชอบ 
การดําเนินงานในกรุงเทพ  เชนเดียวกับที่ใหสมุหเทศาภิบาลเปนหัวหนารับผิดชอบการ
ดําเนินงานในมณฑลอื่นๆ  

3. การจัดรูปการปกครองแบบจังหวัดและเทศบาล ภายหลังการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง เมื่อป พ.ศ. 2475  ไดมีการตรากฎหมายสําคัญท่ีเก่ียวของกับ
รูปแบบการปกครองอยู 2 ฉบับ คือ 
 พระราชบัญญัติวาดวยราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 
และพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ซ่ึงทําใหมีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการ
ปกครองใหม โดยยุบมณฑลเทศาภิบาล  และแบงสวนราชการออกเปนราชการบริหารสวนกลาง 
ราชการบริหารสวนภูมิภาค  และราชการบริหารสวนทองถ่ิน โดยผลแหงกฎหมายทั้งสองฉบับน้ี 
พระนคร และธนบุรีตางมีฐานะเปนจังหวัด  แบงการปกครองออกเปนอําเภอ  และตําบล
เชนเดียวกับจังหวัดอื่นทั่วประเทศ และในสวนของราชการบริหารสวนทองถ่ิน ก็มีเทศบาลนคร
กรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรี มีองคการบริหารสวนจังหวัดและสุขาภิบาลเชนเดียวกับการ
บริหารราชการสวนทองถ่ินในจังหวัดอื่นๆ  ท่ัวประเทศ 

4. การจัดรูปการปกครองแบบนครหลวง 
 เน่ืองจากจังหวัดพระนครและจังหวัดธนบุรี  มีความสัมพันธซึ่งกันและกัน
อยางใกลชิดท้ังในดานประวัติศาสตรและการปกครองมาชานาน  การประกอบอาชีพของ
ประชาชนก็ดาํเนินไปในลักษณะที่เปนจังหวัดเดียวกัน และการจัดหนวยราชการสําหรับรับใช
ประชาชนก็ไดกระทําในรูปใหมีหนวยราชการรวมกัน เชน การศาล การรับจดทะเบียนกิจกรรม 
บางประเภท  จึงสมควรรวมจังหวัดพระนคร  และจังหวัดธนบุรีเปนจังหวัดเดียวกัน   เพ่ือให
การบริหารราชการดําเนินไปโดยประหยัดและมีประสิทธิภาพ  บังเกิดความเจริญแกจังหวัดท้ังสอง
โดยรวดเร็ว  ซ่ึงจะเปนการเพ่ิมพูนความสะดวกใหแกประชาชนมากยิ่งข้ึน  จึงไดมีประกาศ
คณะปฏิวัติฉบับท่ี 24 ลงวันท่ี 21 ธันวาคม  2514  รวมจังหวัดพระนครกับจังหวัดธนบุรีในฐานะ
เปนราชการสวนภูมิภาคเปนจังหวัดเดียว  เรียกวา  นครหลวงกรุงเทพธนบุรี 



 76 

 และเพ่ือประโยชนแกการบริหารราชการ และความสะดวกของประชาชน 
ในดานการจัดการปกครองทองถ่ินของนครหลวงกรุงเทพธนบุรี  สมควรจัดรูปการปกครองเปน
พิเศษแตกตางจากทองถ่ินอื่น คือเปนเทศบาลสําหรับนครหลวงโดยเฉพาะ เพื่อใหเทศบาลนครบาล
นครหลวงสามารถบริหารทองถ่ินไดมีประสิทธิภาพ และสอดคลองกับนโยบายของราชการบริหาร
สวนกลางยิ่งขึ้น  จึงไดมีประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี  25  ลงวันท่ี  21  ธันวาคม  2514 รวม
เทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรี ในฐานะเปนราชการสวนทองถ่ินเขาดวยกัน เรยีกวา 
เทศบาลนครหลวง และรวมองคการบริหารสวนจังหวัดพระนครกับองคการบริหารสวนจังหวัด
ธนบุรีในฐานะเปนราชการสวนทองถ่ินเขาดวยกัน เรียกวา องคการบริหารนครหลวงกรุงเทพ
ธนบุรี   

5. การจัดรูปการปกครองแบบกรุงเทพมหานคร 
5.1 แมการจัดรูปการปกครองแบบนครหลวงขึ้นบริหารราชการ ไดดําเนิน

โดยประหยัดมีประสิทธิภาพ  บังเกิดความเจริญ และเปนผลดีแกนครหลวงกรุงเทพธนบุรีมา
เปนลําดับ  แตโดยที่นครหลวงกรุงเทพธนบุรี  เปนมหานครมีประชากรอยูหนาแนน  และเปน
ศูนยรวมของกิจการตางๆ มีความจําเปนท่ีจะตองจัดรูปการปกครองและการบริหารใหมี
ลักษณะพิเศษ  เพ่ือใหการพัฒนานครหลวงกรุงเทพธนบุรีมีประสิทธิภาพ  โดยการปรับปรุง
ระเบียบบริหารราชการสวนราชการ และแบงขอบเขตทองที่การปกครองใหมีเจาหนาที่ที่ 
สามารถแกปญหาตางๆ ที่เกิดขึ้น  สามารถบริการอํานวยความสะดวก และเขาถึงประชาชนใน
เขตนครหลวงกรุงเทพธนบุรีไดโดยแทจริงและรวดเร็ว  จึงไดมีประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี  335 
ลงวันท่ี  13  ธันวาคม 2515  จัดรูปแบบการปกครองใหมเปนกรุงเทพมหานคร  โดยรวมหนวย
การปกครองภูมิภาค และทองถ่ินในเขตนครหลวงกรุงเทพธนบุรีทั้งหมดเขาดวยกัน คือ นคร
หลวงกรุงเทพธนบุรี องคการบริหารนครหลวงกรุงเทพธนบุรี  เทศบาลนครหลวงและสุขาภิบาล
ตางๆ ในเขตนครหลวงกรุงเทพธนบุรี  และจัดระเบียบการบริหารใหมเปนลักษณะผสมระหวาง
ราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน แตใหมีฐานะเปนจังหวัด มีผูวาราชการกรุงเทพ 
มหานครเปนขาราชการการเมือง ทําหนาท่ีหัวหนาฝายบริหาร แตงตั้งและถอดถอนโดย
คณะรัฐมนตรี  และมีสภากรุงเทพมหานครทําหนาท่ีฝายนิติบัญญัติ  แตงตั้งและถอดถอนโดย
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
 5.2 กรุงเทพมหานครตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพ 
มหานคร พ.ศ. 2518 เนื่องจากประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 335 ลงวันท่ี 13 ธันวาคม 
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2515  มิไดกําหนดใหชัดเจนวากรุงเทพมหานครมีฐานะเปนราชการบริหารสวนทองถ่ิน หรือ
ราชการบริหารสวนภูมิภาค และเพ่ือใหประชาชนของกรุงเทพมหานครไดมีสวนรวมเขามา
รับผิดชอบในการบริหารกรุงเทพมหานครโดยตรง   จึงไดตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 กําหนดไวโดยชัดเจนใหกรุงเทพมหานครเปนทบวง
การเมือง  มีฐานะเปนราชการบริหารสวนทองถ่ินนครหลวง    โครงสรางองคกรแบบช้ันเดียว แตจัด
โครงสรางการบริหารแบบ 2 ช้ัน เพ่ือคงจุดแข็งขององคกรขนาดใหญไว  คือ มีศักยภาพ เอกภาพ  
ประหยัดและมีประสิทธิภาพ  ในขณะเดียวกันก็แกจุดออนขององคกรขนาดใหญ ไดแก ดูแลไม
ท่ัวถึง อุยอาย ขั้นตอนยาว อํานาจรวมศูนย โดยแบงพ้ืนท่ีการบริหารออกเปนเขต ทําใหดูแล
ทั่วถึง ไมอุยอาย ขั้นตอนนอย โดยใหมีผูวาราชการกรุงเทพมหานคร และรองผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครมาจากการเลือกต้ังของประชาชนโดยตรง  ทําหนาท่ีฝายบริหารและมีการเลือกตั้ง
สมาชิกสภากรุงเทพมหานครเชนเดียวกัน  ทําหนาที่ฝายนิติบัญญัติ อยูในตําแหนงตามวาระ 
คราวละ 4 ป ซึ่งกรุงเทพมหานครไดจัดใหมีการเลือกตั้งขึ้นเปนครั้งแรก เมื่อวันท่ี  10  สิงหาคม  
พ.ศ. 2518 คณะผูบริหารราชการกรุงเทพมหานครและสภากรุงเทพมหานครชุดนี้ ดํารง 
ตําแหนงไดเพียง 1 ปเศษ  ก็ตองพนจากตําแหนงไป เมื่อวันท่ี 29  เมษายน พ.ศ. 2520 โดยคําสั่ง
นายกรัฐมนตรีท่ีออกตามมาตรา 21 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2519)  
นับตั้งแตน้ันเปนตนมา กรุงเทพมหานครก็มีคณะผูบริหารและสภากรุงเทพมหานครที่มาจากการ
แตงตั้งของรัฐบาลโดยตลอด จนกระทั่งไดมีประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
 5.3  กรุงเทพมหานครตาม พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 การจัดต้ังองคกรกรุงเทพมหานครตามกฎหมายฉบับนี้ มีหลักการเพื่อใหการ
บริหารราชการกรุงเทพมหานครมีความเหมาะสมและคลองตัว สามารถสนองตอบความตองการ
ของประชาชนไดโดยสะดวกรวดเร็ว มีประสิทธิภาพและเปนไปตามหลักการปกครองสวนทองถ่ิน
ท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

การบริหารราชการกรุงเทพมหานครในปจจุบัน 

การบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร  พ.ศ. 2528  มีสาระสําคัญสรุปไดดังน้ี 

1. การจัดระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร    
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 1.1 มีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการบริหารสวนทองถิ่นรูปแบบ  
พิเศษ  
 1.2 มีอาณาเขตทองท่ีเต็มพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร 1,568 ตารางกิโลเมตร   
 1.3  แบงพ้ืนท่ีการบริหารออกเปนเขตและแขวง 

2. การบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  ประกอบดวย  สภากรุงเทพมหานคร
และผูวาราชการกรุงเทพมหานครมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน   มีวาระการดํารง
ตําแหนงคราวละ  4  ป มีบทบาทหนาท่ีแยกจากกันชัดเจน 

  2.1 ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ทําหนาท่ีฝายบริหาร  ประกอบดวย  
ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร  รองผูวาราชการกรุงเทพมหานครที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร
แตงตั้งจํานวนไมเกิน 4  คน  ชวยผูวาราชการกรุงเทพมหานครบริหารราชการ  
 2.2 สภากรุงเทพมหานคร  ทําหนาท่ีฝายนิติบัญญัติ และกํากับดูแลการ
บริหารงานของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ประกอบดวยสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร รวม 
61 คน มีประธานสภากรุงเทพมหานคร รับผิดชอบการดําเนินกิจการของสภากรุงเทพมหานคร 
และมีรองประธานสภากรุงเทพมหานครจํานวนไมเกิน  2  คน รับผิดชอบกระทํากิจการแทน
ประธานสภากรุงเทพมหานคร 

3. กรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ 27 ประการ 
และมีอํานาจหนาท่ีเพ่ิมขึ้นอีกประมาณ  26  ประการตามกฎหมายวาดวยกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ 
  4.   การจัดระเบียบกรุงเทพมหานคร ประกอบดวย 
 4.1 สํานักงานเลขานุการสภากรุงเทพมหานคร 

 4.2 สํานักงานเลขานุการผูวาราชการกรุงเทพมหานคร 
 4.3 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการกรุงเทพมหานคร 
 4.4 สํานักปลัดกรุงเทพมหานคร 
 4.5 สํานัก (มี 15 สํานัก) 

 4.6 สํานักงานเขต (มี  50  สํานักงานเขต) 
 5.  มีราชการสวนภูมิภาคประจํากรุงเทพมหานครและเขต ไดแก  สรรพากร  
สัสดี เกษตร ปศุสัตว อยูภายใตการกํากับดูแลของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เปนผูใชอํานาจ
ผูวาราชการจังหวัด และผูอํานวยการเขต ผูใชอํานาจของนายอําเภอ 

6.  เขตและสภาเขต 
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6.1 มีผูอํานวยการเขตรับผิดชอบการปฏิบัติราชการภายในเขต และมี
ผูชวยผูอํานวยการเขตคนหนึ่งหรือหลายคนชวยสั่งหรือปฏิบัติราชการแทนผูอํานวยการเขตได 
 6.2 สภาเขต  ประกอบดวย สมาชิกสภามาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนอยางนอยเขตละ  7  คน ทําหนาท่ีเปนสภาที่ปรึกษาผูอํานวยการเขต   

7.  ความสัมพันธกับรัฐบาล  มีรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยกํากับดูแล 
8.  การบริหารงานบุคคลของกรุงเทพมหานครเปนไปตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
  8.1 มีองคกรกลางบริหารงานบุคคลของกรุงเทพมหานคร เรียกวา  ก.ก. 
  8.2 นํากฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนและขาราชการครูมาใช
บังคับโดยอนุโลม 
 8.3 มีกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการกรุงเทพมหานคร 

9.  ศักยภาพของกรุงเทพมหานคร 
  9.1 มีงบประมาณรายจาย (2547) 29,000 ลานบาท และงบประมาณ
รายจายเพิ่มเติม 6,000 ลานบาท เงินอุดหนุน 9,900 ลานบาท 
  9.2 มีขาราชการและลูกจาง  90,328  คน  เปนขาราชการ 34,897  คน 
(เมษายน 2547)  และลูกจาง  55,431 คน (พฤษภาคม 2547) 
 9.3 จัดการศึกษาตั้งแตระดับอนุบาลถึงปริญญาตรี 
 9.4 มีแผนพัฒนากรุงเทพมหานครฉบับท่ี 6  (พ.ศ. 2545 - 2549) กําหนด
ทิศทางในการพัฒนากรุงเทพมหานคร 

10. วิสัยทัศนกรุงเทพมหานคร 

“กรุงเทพมหานครเปนเมืองนาอยู   ดวยการบริหารจัดการที่ดีและมีความ 
รวมมือจากทุกภาคสวนของสังคม โดยชุมชนมีความเขมแข็ง ครอบครัวมี
ความอบอุนและสงบสุข” 

กรุงเทพมหานครในปจจุบัน 

1. เมืองหลวง 



 80 

2. เมืองศูนยกลางทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง การปกครอง การบริหาร  
การศึกษา การลงทุน การพาณิชย การสื่อสาร การคมนาคมขนสง  ฯลฯ 

3. เมืองแหงปญหาคน 
 3.1  ปญหาคน 

3.1.1 จํานวนมากประมาณ  6  ลานคน 
3.1.2 ประชากรแฝง ประชากรดอยคุณภาพ ดอยโอกาส ประมาณ 

4 ลานคน 
 3.2  ปญหาเมืองปญหาคน 
  3.2.1  ดานกายภาพ 
  3.2.2  ดานคุณภาพสิ่งแวดลอม 
  3.2.3  ดานผังเมืองและการใชประโยชนในท่ีดิน 
 3.3  ปญหาการบริหารจัดการเมือง 
  3.3.1  การบริหารแบบแยกสวน  ไมมีเอกภาพ 
  3.3.2  การกระจายอํานาจของภาครัฐ 
  3.3.3  การบริหารจัดการองคกรกรุงเทพมหานคร 
  3.3.4  กฎหมายเกี่ยวของไมสอดคลอง 

จุดออนและจุดแข็งในการบริหารและจัดการกรุงเทพมหานคร 

 จุดออน 
  1.  ภาคประชาชน (สวนใหญ) 

1.1 ไมรัก ไมผูกพันกับพ้ืนท่ี  ชุมชน  ทองถ่ิน 
   1.2 ไมรูและเขาใจหลักการปกครองทองถ่ินกรุงเทพมหานคร 

   1.3  การมีสวนรวมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไมมีประสิทธิภาพ 
 2.   ภาครัฐ (รัฐบาลและราชการสวนกลาง) 
   2.1 ยังไมกระจายอํานาจใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจที่สมบูรณในภารกิจ
หนาที่ การบังคับใชกฎหมาย และการจัดระเบียบเมือง 
  2.2 ยังไมมีการแกไขกฎหมายรองรับบทบาทอํานาจหนาที่ท่ีบัญญัติไวใน
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
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   2.3 การถายโอนภารกิจใหกรุงเทพมหานคร จํานวน  84  ภารกิจ ถือไดวา
ลมเหลว ไมสอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ  พ.ศ. 2542  ไมไดสนับสนุนสงเสริมใหการบริหารราชการ
กรุงเทพมหานครเขมแข็งขึ้น  แตมีภาระมากขึ้น สงผลตอคุณภาพการใหบริการที่ประชาชน
จะไดรับ 
 2.4 ไมไดทําหนาท่ีสนับสนุน  สงเสริมภารกิจดานเทคโนโลยีและเทคนิค
วิชาการชั้นสูงใหแกทองถ่ิน  
 2.5 ไมมีการกําหนดอํานาจหนาท่ีระหวางภาครัฐกับกรุงเทพมหานครให
เหมาะสมและชัดเจน บริการสาธารณะของภาครัฐซํ้าซอนกับกรุงเทพมหานครมากมาย และใน
สวนของภาครัฐเองก็บริหารแบบแยกสวน  ไมมีเอกภาพ 
 3.  องคกรกรุงเทพมหานคร 
 3.1 ไมมีเอกภาพในการบริหารจัดการเมือง ปญหาเมือง ปญหาประชาชน 
แผนพัฒนากรุงเทพมหานครบังคับใชกับกรุงเทพมหานครหนวยเดียว และไมมีแผนพัฒนา
กรุงเทพมหานครและปริมณฑล 
 3.2 กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ กฎเกณฑสวนใหญอางอิงตามระเบียบ
กฎหมายภาครัฐ ทําใหมีปญหาในการบริหารและปฏิบัติราชการ เชน อํานาจรวมศูนยไวที่
สวนกลาง  มีขั้นตอนมาก ทําใหหนวยงานสวนกลางมีขนาดใหญเกินความจําเปน  
   การกําหนดภารกิจระหวางหนวยงานสวนกลางกับเขตยังไมเหมาะสม 
สวนกลางยังทําภารกิจซ้ําซอนกับสํานักงานเขต ทําใหการใหบริการและแกไขปญหาประชาชน
หลายเรื่องยังไมเบ็ดเสร็จท่ีสํานักงานเขต 
  3.3 มีภารกิจหนาท่ีมากมายถึง  27  ประการ ไมรวมภารกิจตามกฎหมาย
กระจายอํานาจฯ  ปจจุบันยังไมอาจดําเนินการไดครบทั้ง 27ประการ เนื่องจากยังไมมีการแกไข
กฎหมายรองรับ และรายไดไมพอเพียงกับภารกิจหนาท่ี ทําใหประชาชนสับสนและกรุงเทพ 
มหานครถูกตําหนิเสมอ เชน ปญหาการจราจร สิ่งแวดลอม ฯลฯ 
  3.4 ไมมีอํานาจบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย อํานาจในการแกไขปญหา
เมืองและจัดระเบียบเมือง 
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  3.5 สภาเขตมีสมาชิกมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  แตไมมี
ฐานะเปนสภาทองถ่ินทําใหไมสามารถแสดงบทบาทการเปนตัวแทนของประชาชนไดอยางมี
ประสิทธิภาพ เกิดความสับสน 
 3.6 องคกรมีขนาดใหญ การบริหารจัดการ ระเบียบ กฎหมายที่ใชบังคับ
ยังไมเอื้อหรือสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในดานตางๆ ไดอยางมีประสิทธิภาพ 
 3.7 การบริหารงานบุคคลยังไมเปนไปตามความตองการและความเหมาะสม
ของกรุงเทพมหานครเอง เนื่องจากนํากฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนและกฎหมาย
วาดวยระเบียบขาราชการครูมาบังคับใชโดยอนุโลม 
 3.8 การบริหาร การเงินการคลัง และการงบประมาณยังไมเหมาะสม
และคลองตัวเพียงพอที่จะสนับสนุนใหการจัดทําบริการสาธารณะและการใหบริการประชาชน
เปนไปโดยสะดวก รวดเร็ว มีประสิทธิภาพ 
 3.9 การมีงบแปรญัตติสงผลใหสมาชิกสภากรุงเทพมหานครไมอาจแสดง
บทบาทการตรวจสอบและกํากับดูแลการบริหารงบประมาณของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร
ใหมีประสิทธิภาพไดเทาท่ีควร 

 จุดแข็ง 
 1.   ภาคประชาชน  
 1.1 ตองการบริการที่มีคุณภาพและมาตรฐานคอนขางสูง 
 1.2 มีศักยภาพ และมีความหลากหลายในการแสดงความคิดเห็น การ
แสดงออก  การสื่อสาร การรองทุกข 
 2.   ภาครัฐ 
 2.1 ราชการสวนกลางและรัฐวิสาหกิจ มีบทบาทอํานาจหนาท่ีจัดทํา
บริการสาธารณะในพื้นท่ีกรุงเทพมหานครเกือบทุกภารกิจที่กรุงเทพมหานครรับผิดชอบ  
 2.2 ราชการสวนกลางและรัฐวิสาหกิจจัดทําบริการสาธารณะในพื้นท่ี
กรุงเทพมหานครหลายประการที่กรุงเทพมหานครไมมีอํานาจหนาท่ีหรือมีสวนเก่ียวของดวย 
 3.   องคกรกรุงเทพมหานคร 
  3.1 ผูวาราชการกรุงเทพมหานครเปนผูบริหาร (ไมใชคณะผูบริหาร) มา
จากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน  มีความมั่นคงในตําแหนง  มีเอกภาพในการบริหาร
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จัดการและการดําเนินการตามนโยบาย (ภายใตขอบอํานาจหนาที่) สามารถสนองตอบความ
ตองการของประชาชนไดโดยสะดวก รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ 

  3.2  มีขนาดใหญ  มีศักยภาพ  มีความคลองตัว  มีประสิทธิภาพและ
ประหยัด สามารถกําหนดหรือเลือกวิธี  ขนาด  ประเภท สามารถระดมหรือเกลี่ยทรัพยากร
และงบประมาณ  เพื่อใหการบริหารจัดการตามภารกิจหนาที่เปนไปอยางเหมาะสมกับ
สภาพเศรษฐกิจ  ปญหา  พ้ืนที่  สถานการณและนโยบายของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร
หรือรัฐบาล 
 3.3 มีความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล  มีองคกรกลางบริหารงาน
บุคคล (ก.ก.) ของตนเอง คาใชจายดานบุคคลประมาณรอยละ 30 ไมเกินมาตรฐานซึ่งกําหนด
ไวรอยละ 40   ซ่ึงนอยท่ีสุดเมื่อเปรียบเทียบกับทองถ่ินอื่นและภาครัฐ 
  3.4 โครงสรางองคกรสํานักงานเขตเปนหนวยท่ีใหบริการประชาชนที่มี
ขั้นตอนนอยท่ีสุด  มีเอกภาพในการบริหารจัดการ  การตัดสินใจ  สามารถดําเนินการและจัดการ
ปญหาไดรวดเร็ว  มีประสิทธิภาพ  ทําใหประชาชนคอนขางพอใจถึงพอใจมากกับงานบริการทุก
ดาน (ผลการสํารวจความคิดเห็นของสถาบันและหนวยงานตางๆ ) 
 3.5 ขาราชการกรุงเทพมหานครรับราชการอยูในองคกรกรุงเทพมหานคร
โดยตอเนื่องจนเกษียณ  ทําใหมีความรักและผูกพันกับองคกรและพื้นท่ีกรุงเทพมหานครสูง 

ขอมูลที่นาสนใจเกี่ยวกับการบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
 1.   มีประชากรตามหลักฐานทะเบียนราษฎรเม่ือพฤษภาคม 2547 จํานวน  
5,854,637 คน แยกเปน ฝงกรุงเทพมหานคร 4,018,859 คน ฝงธนบุรี 1,835,778 คน 
 2. รายไดของกรุงเทพมหานคร ประกอบดวย รายไดที่กรุงเทพมหานครจัดเก็บ
เอง  สวนกลางจัดเก็บให  สวนกลางจัดเก็บเพ่ิมให  และสวนกลางจัดสรรแบงให  คิดเปนสัดสวน  
22.63 : 32.38 : 29.99 : 18.01 (ป 2546) 
 3. ป พ.ศ. 2542 - 2548  งบประมาณของกรุงเทพมหานครและเงินอุดหนุน
รัฐบาลคิดเปนสัดสวน 2.4: 0.76,  2.4: 0.74,  2.4: 0.80,  2.3: 0.80,  2.3: 0.70,  2.7: 0.78, 
และ 2.9: 0.99  หมื่นลานบาทตามลําดับ 
 4. ป พ.ศ. 2544 - 2546  รายไดของกรุงเทพมหานครที่สํานักงานเขตฝง
กรุงเทพมหานครและสํานักงานเขตฝงธนบุรีจัดเก็บคิดเปนสัดสวน 85.68:14.32, 85.79:14.21 
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และ 86.06: 13.94  ตามลําดับ 
 5. ป พ.ศ. 2544 - 2546 งบประมาณกรุงเทพมหานครที่จัดสรรใหสํานักงานเขต
ฝงกรุงเทพมหานคร และสํานักงานเขตฝงธนบุรีคิดเปนสัดสวน 68.58 : 31.42, 68.73 : 31.27 
และ 68.85 : 31.15  ตามลําดับ 
 6. ป พ.ศ. 2528 - ปจจุบัน มีการออกประกาศกรุงเทพมหานครปรับ
โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของหนวยงานและสวนราชการของกรุงเทพมหานครเพื่อรองรับการ
เปลี่ยนแปลงของปญหาเศรษฐกิจ สังคม การเมือง ปญหาเมือง ปญหาประชาชน นโยบายของ
รัฐบาล โดยเฉพาะนโยบายของผูวาราชการกรุงเทพมหานครในแตละยุคสมัยถึง 54  ครั้ง 
 7. เขตชั้นนอกแบกรับภาระปญหาเมือง ปญหาพื้นท่ีเขตชั้นใน 

แนวทางการปรับปรุงการบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 

  จากการสํารวจความตองการของประชาชน และการแสดงความคิดเห็นของ
นักวิชาการ  นักสื่อสารมวลชน อาจประมวลไดวาทุกฝายตางมีเปาหมายที่ชัดเจนและตองการให 

1. ประชาชนในกรุงเทพมหานครอยูเย็นเปนสุข    ไดรับบริการสาธารณะที่ดี 
 มีคุณภาพ มีมาตรฐาน 
2. เมืองไดรับการแกไขปญหาอยางจริงจังและมีประสิทธิภาพ เปนเมืองนาอยู 
 อยางยั่งยืน 
3. การบริหารกรุงเทพมหานครเปนไปตามหลักการบริหารกิจการบานเมือง 
  ท่ีดี ขาราชการลูกจางมีคุณภาพ คุณธรรม  

 จึงเห็นวา แนวทางการปรับปรุงการบริหารราชการกรุงเทพมหานคร ทุกภาคสวน
ตองมีหนาท่ีและมีสวนรวมในการดําเนินการดังน้ี 

 1.   ภาคประชาชน  
   1.1 มีความรู  ความเขาใจและเห็นความสําคัญของการปกครองทองถ่ิน
นครหลวง 
   1.2 มีการเปลี่ยนแปลงแนวความคิดเก่ียวกับการปกครองทองถ่ิน และ
เช่ือม่ันในหลักการปกครองและการบริหารราชการวา “ทองถ่ินเขมแข็ง  ประเทศจึงสามารถ
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พัฒนาใหเจริญกาวหนาและแขงขันกับตางประเทศได” ดังเชนคํากลาวที่วา “ครอบครัว
เขมแข็ง ชุมชนหรือสังคมเขมแข็ง”  
   1.3 มีความสํานึกวา เปนหนาที่ และตองมีสวนรวมอยางมีประสิทธิภาพ 
   1.3.1 การปกครอง การบริหาร และการพัฒนากรุงเทพมหานคร 
   1.3.2 การตรวจสอบการใชอํานาจหนาที่และการปฏิบัติราชการของ
กรุงเทพมหานคร 
   1.3.3 การบาํรุง ดูแลรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม 
   1.3.4 การบํารุง ดูแลรักษาศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และ 
ภูมิปญญาทองถ่ิน 
   1.3.5 มีความรูสึกเปนเจาของในสิ่งสาธารณะประโยชนและพ้ืนที่ท่ีตน
อยูอาศัย  มีความรัก ความผูกพันกับองคกรกรุงเทพมหานคร 

  2. ภาครัฐ (รัฐบาล  กระทรวง  หรือกรม) 
   2.1 ใหความรู ปฏิรูปการเรียนรู และเปลี่ยนแปลงแนวความคิดของ
เจาหนาท่ีของรัฐ ประชาชน นักเรียนนักศึกษา ใหสอดคลองกับแนวทางตามขอ 1  
   2.2 กระจายอํานาจใหกรุงเทพมหานครตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 
   2.2.1 ใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาที่ที่สมบูรณ  สามารถจัดทํา
บริการสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพ และมีอํานาจในการบังคับใชกฎหมาย 
   2.2.2 ใหกรุงเทพมหานครมีแหลงรายไดเพิ่มขึ้น และมีรายไดของ
ตนเองที่เหมาะสมพอเพียงกับภารกิจหนาที่ 
   2.2.3 ปรับปรุงหรือแกไขกฎหมายรองรับขอ 2.2.1 และ 2.2.2 รวมถึง
การปรับเปลี่ยนแนวความคิดในการออกกฎหมาย 
  2.3 กําหนดอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับกรุงเทพมหานครใหเหมาะสม
ชัดเจน  การจัดทําบริการสาธารณะมีเอกภาพ ไมซํ้าซอน 
   2.3.1 อํานาจหนาท่ีของกรุงเทพมหานครอยางแทจริง 
   2.3.2 อํานาจหนาท่ีมอบใหกรุงเทพมหานครดําเนินการ 
   2.3.3 อํานาจหนาท่ีท่ีรัฐกับกรุงเทพมหานครรวมดําเนินการ 
   2.3.4 อํานาจหนาท่ีท่ีเหลือรัฐดําเนินการเอง 



 86 

  2.4 ปรับปรุงแผนปฏิบัติการกระจายอํานาจใหม ใหเปนไปตามบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายกระจายอํานาจ  เพ่ือใหการบริหารราชการมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
ประชาชนไดรับประโยชนอยางแทจริง 
  2.5 ใหมีกฎหมายจัดทําแผนพัฒนากรุงเทพมหานคร  และแผนพัฒนา
กรุงเทพมหานครและปริมณฑล เพ่ือหยุดย้ังการเจริญเติบโตของกรุงเทพมหานครหรือทําให
กรุงเทพมหานครหลวม โดยมีผลบังคับใหรัฐบาล ทุกสวนราชการและทุกองคกรตองปฏิบัติ 
  2.6 รัฐกํากับดูแลการบริหารราชการกรุงเทพมหานครใหเปนไปตามหลัก 
การบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี    
  2.7 การปรับปรุงเปล่ียนแปลงท่ีมีผลกระทบตอหลักการในการบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร ตองมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอยางเปนระบบ 

 3.   องคกรกรุงเทพมหานคร 
  3.1 มีเอกภาพและอํานาจสมบูรณในการบริหารจัดการตามภารกิจหนาท่ี 
 3.2 ปรับปรุงโครงสราง  และการกําหนดภารกิจหนาที่ของหนวยงาน และ
สวนราชการใหเหมาะสมกับอํานาจหนาท่ีของกรุงเทพมหานคร และบริหารจัดการใหเปนไป
ตามหลักการบริหารจัดการบานเมืองท่ีดี 
 3.3 ปรับปรุงความสัมพันธระหวางผูวาราชการกรุงเทพมหานครกับสภา
กรุงเทพมหานครใหเหมาะสมย่ิงขึ้น 
    3.3.1 ใหผูวาราชการกรุงเทพมหานครแถลงนโยบายตอประชาชน 
โดยทําเปนประกาศกรุงเทพมหานครภายใน 1 เดือนนับแตรับตําแหนง และรายงานใหสภา
กรุงเทพมหานครทราบ รวมทั้งตองรายงานผลงานใหสภากรุงเทพมหานครทราบทุกป 
    3.3.2 ปรับปรุงสัดสวนคณะกรรมการวิสามัญงบประมาณรายจาย
ประจําป โดยใหผูวาราชการกรุงเทพมหานครและสภากรุงเทพมหานครมีสิทธิเสนอจํานวน
เทากัน  เพื่อใหขอบัญญัติงบประมาณฯ สามารถสนองตอบนโยบายของผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครไดอยางมีประสิทธิภาพ  
    3.3.3 มีผูตรวจราชการสภากรุงเทพมหานครมาจากความเห็นชอบของ
สภากรุงเทพมหานคร 
    3.3.4 การยุบสภากรุงเทพมหานครในกรณีใดบางผูวาราชการกรุงเทพ 
มหานครตองพนและไมพนจากตําแหนง 
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  3.4 ปรับปรุงโครงสรางอํานาจหนาท่ีสํานักงานเขตใหเหมาะสม งานบริการ
ทุกเรื่องตองแลวเสร็จ ณ  จุดเดียวและหรือสิ้นสุดที่เขต 
  3.5  ปรับปรุงระเบียบ ขอบัญญัติรองรับใหประชาชน ชุมชน  ประชาคม 
องคกรเอกชน มีสวนรวมในการบริหาร การพัฒนา การตรวจสอบ การเสนอแนะและให
ขอคิดเห็น  รวมถึงอํานาจในการดําเนินการหรือจัดการภารกิจแทนกรุงเทพมหานคร โดยใช
งบประมาณของกรุงเทพมหานครได 
  3.6 ปรับปรุงระเบียบกฎหมายและระบบการปกครอง การบริหาร  การ
บริหารงานบุคคล  การเงิน การคลัง การงบประมาณ การพัสดุ การจัดเก็บรายได ระบบตรวจ
ติดตามประเมินผล ฯลฯ โดยคํานึงถึงความเหมาะสมคลองตัว สะดวก รวดเร็ว แตมีประสิทธิภาพ 
  3.7 ปรับปรุงกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครและ
ระเบียบขาราชการกรุงเทพมหานครใหเปนไปตามความตองการ และความเหมาะสมของ
ประชาชน และองคกรกรุงเทพมหานคร 
  3.8 สรางขวัญกําลังใจ พัฒนาและปลูกจิตสํานึกของขาราชการ ลูกจาง
กรุงเทพมหานคร ใหมีความรู ความสามารถ มีคุณธรรม จริยธรรม  รักและผูกพันองคกร รัก
ประชาชน รักการใหบริการ  มีความสํานึกในหนาที่ ตั้งใจทํางานดวยความซื่อสัตย สุจริต 

ขอสังเกต 

  1.  การบริหารราชการกรุงเทพมหานคร เมื่อเปนทองถ่ินก็จะมีจุดออนตรงท่ีเปน
เสียงขางนอยในกรรมการฝายทองถ่ินในคณะกรรมการกระจายอํานาจ ในคณะกรรมการอื่นๆ ท่ี
ใหทองถ่ินเลือกกันเองไปเปนผูแทนของทองถ่ิน  ซึ่งมีผลกระทบตอการบริหารราชการกรุงเทพ 
มหานคร ที่เห็นไดชัดเจนในปจจุบัน  คือ การจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มที่กรุงเทพมหานครไดรับใน
สัดสวนที่ลดลงมาก  ทางออกที่เหมาะสมอาจจัดตั้งเปนองคการบริหารนครหลวงรูปแบบพิเศษ
ท่ีไมเปนทองถ่ินและขึ้นตรงกับนายกรัฐมนตรี 
 2   สถาบันที่ปรึกษาเพื่อพัฒนาประสิทธิภาพในราชการ (สปร.)  ไดเสนอ
รายงานโครงการศึกษาสภาพปญหาและแนวทางการปรับปรุงรูปแบบการบริหารราชการ
กรุงเทพมหานครตอกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน  กระทรวงมหาดไทยเมื่อตุลาคม 2546  
สรุปวาปญหาการบริหารของกรุงเทพมหานครมาจากทั้งปจจัยภายนอกและปจจัยภายใน
กรุงเทพมหานครเอง  การแกไขการบริหารกรุงเทพมหานครจึงตองคํานึงถึงปจจัยท้ังสองดาน
ควบคูกันไป 
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 ทั้งนี้  จากการวิเคราะหสภาพปญหาของกรุงเทพมหานครโดยรวมแลว  คณะวิจัย
มีความเห็นพองตองกันวา ปญหาหลักของการบริหารราชการกรุงเทพมหานครในปจจุบัน
มิใชเปนปญหาดานโครงสรางการบริหารกรุงเทพมหานคร ดังท่ีเคยมีการตั้งสมมติฐาน
จากหลายฝายที่ตองการปรับปรุงแกไขโครงสรางการบริหารกรุงเทพมหานครใหม  แตเปน
ปญหาเชิงความสัมพันธทางอํานาจระหวางรัฐกับกรุงเทพมหานคร  ท่ียังไมสอดคลองกับ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ที่ใหรัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินได
พ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการของตนไดเอง และเปนปญหาการบริหารราชการภายในของ
กรุงเทพมหานครเอง  ที่ยังไมสอดคลองกับหลักการมอบอํานาจการตัดสินใจและหลักการ
บริหารราชการที่ดี  ทําใหประชาชนกรุงเทพมหานครไมไดรับผลประโยชนจากการดําเนินงาน
ของกรุงเทพมหานครอยางเต็มท่ี 

  ดังน้ัน  การแกไขปญหาการบริหารกรุงเทพมหานครจึงตองดําเนินการแกไข
ปญหาอยางเปนองครวม  ท้ังปญหาท่ีเกิดจากปจจัยภายนอกและปจจัยภายในควบคูกันไป  
ท้ังน้ี หากจะมุงแกไขปญหาการบริหารภายในกรุงเทพมหานครเพียงประการเดียวอยางที่ผานมา
หรือท่ีมีการเสนอใหปรับโครงสรางองคกรกรุงเทพมหานครเพียงอยางเดียวแลว  ยอมไม
สามารถทําใหกรุงเทพมหานครแกไขปญหาท่ีมหานครหลวงกรุงเทพประสบอยูไดอยางบูรณาการ  
และยิ่งทําใหปญหามีความหมักหมมและสลับซับซอนมากยิ่งขึ้น 

  คณะวิจัยมีความเห็นวา  การปรับปรุงการบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
ไมวาจะเปนไปในรูปแบบท่ีคณะวิจัยเสนอหรือรูปแบบอ่ืนท่ีรัฐบาลเห็นวาเหมาะสมก็ตาม  
จะตองยึดประโยชนสุขของประชาชนและผลประโยชนของประเทศชาติเปนที่ตั้ง  ในฐานะที่
กรุงเทพมหานครมิเพียงเปนเมืองหลวงของประเทศที่มีประวัติศาสตรอันนาภาคภูมิยาวนาน
กวาสองรอยปเทาน้ัน  แตยังเปนเมืองแหงอนาคตที่ประชาชนเกือบสิบลานหรือประมาณ 1 ใน 
10 ของประชากรทั้งประเทศอาศัยอยู  จึงตองมีการปรับปรุงการบริหารเมืองอภิมหานครนี้เพื่อ
ทําใหเปนเมืองท่ีนาอยูและมีการพัฒนาที่ย่ังยืนดวย 

 นอกจากนี้  รัฐบาลควรพิจารณาอยางจริงจังในการทําให “กรุงเทพมหานคร” 
เปนเมืองท่ี “หลวม” แทนการทุมเทงบประมาณจํานวนมหาศาลเพื่อแกไขปญหาการเปนอภิ
มหานครแบบโตเดี่ยวเชนที่รัฐบาลที่ผานมาไดดําเนินการมาหลายสิบป  ทั้งน้ี รัฐบาลตองมี 
ยุทธศาสตรในการชะลอการเติบโตของประชากรกรุงเทพมหานคร และดึงประชากรแฝงที่อยูใน
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กรุงเทพมหานครกลับไปสูภูมิลําเนาเดิมใหมากที่สุดโดยอาศัยมาตรการทางเศรษฐกิจ  การสราง
เมืองศูนยกลางราชการแหงใหมที่เปนเมืองแหงเทคโนโลยีสารสนเทศที่ทันสมัยสําหรับนําพา
ประเทศไทยกาวเขาสูศตวรรษใหมแหงโลกเทคโนโลยีสารสนเทศ 

 

 

 

 

 



 
 
 
 
 
 

                        ารกํากับดูแลและตรวจสอบารกํากับดูแลและตรวจสอบ  

    การบริหารงานการบริหารงานของของ  

    องคกรปกครองสวนทองถ่ินองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
                        

เขต  สวัสดิภาพ 1 
        
 ปจจุบันไดมีการกลาวถึงแนวคิดเรื่องการบริหารจัดการที่ดี  (Good 
Governance) กันอยางแพรหลายและกวางขวาง  โดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือธนาคารโลก 
(World Bank) ไดนําแนวคิดดังกลาวมาใชในการกําหนดนโยบายการกูเงินกับประเทศใน
ซีกโลกใต ต้ังแตทศวรรษ 1980 เปนตนมา เพ่ือแกปญหาเรื่องความไรประสิทธิภาพ และ
การคอรรัปชันของรัฐบาลในประเทศกําลังพัฒนา 

 การนิยามองคประกอบของ Good Governance ยังคงมีการอธิบายที่
หลากหลาย อยางไรก็ตามในภาพรวมมีหลักการใหญที่คลายคลึงกัน สรุปไดวาการบริหาร
จัดการที่ดี จะตองมีลักษณะและเงื่อนไข ดังน้ี  
 1.  การมีสวนรวมของสาธารณชน (Participation) เปนกลไกกระบวนการ
ที่ประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจอยางเทาเทียมกัน ไมวาจะเปนโอกาสในการ
เขารวมในทางตรงหรือทางออม โดยผานกลุมผูแทนที่ไดรับการเลือกตั้งจากประชาคมโดย
ชอบธรรม  หรือมีรูปแบบการบริหารงานที่กระจายอํานาจ 

                                                 
1 รักษาการในตําแหนงผูเชี่ยวชาญดานการบริหารงานทองถ่ิน  กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน 

กก  



 91 

 2.  ความสุจริตและโปรงใส (Honesty and Transparency) เปนกลไกที่มี
ความสุจริตและโปรงใส ประชาชนสามารถเขาถึงและไดรับขอมูลขาวสารอยางเสรี เปนธรรม 
ถูกตอง และมีประสิทธิภาพ ประชาชนสามารถตรวจสอบการบริหารงาน ติดตามผลได 
 3.  ความรับผิดชอบตอสังคม (Responsiveness and Accountability) เปน
กลไกที่มีความรับผิดชอบในบทบาทภาระหนาที่ตอสาธารณชน 
 4. กลไกทางการเมืองที่ชอบธรรม (Political Legitimacy) เปนกลไกที่มี
องคประกอบของผูบริหารที่มีความชอบธรรม เปนที่ยอมรับของคนในสังคมโดยรวม  ไมวา
จะโดยการแตงต้ังหรือเลือกตั้ง แตจะตองไดรับการยอมรับจากประชาชนวามีความสุจริต
เที่ยงธรรม 
 5. กฎเกณฑที่ยุติธรรมและชัดเจน (Fair Legal Framework and Pre -
dictability) มีกรอบของกฎหมายที่ยุติธรรมและเปนธรรมสําหรับกลุมคนตางๆ ในสังคม ซ่ึง
กฎเกณฑมีการบังคับใชและสามารถใชบังคับได 
 6. ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) เปน
กลไกที่มีประสิทธิภาพในการดําเนินงาน ไมวาจะเปนดานการจัดกระบวนการทํางาน การ
จัดองคกร การจัดสรรบุคลากร มีการควบคุมการใชทรัพยากรสาธารณะตางๆ อยางคุมคา
และเหมาะสม รวมทั้งการใหบริการสาธารณะ ที่ใหผลลัพธอยางคุมคา 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินและการบริหารจัดการที่ดี 

 จุดมุงหมายหลักของการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น มี 2 ประการ คือ 
 1. เปนการเปดโอกาสใหประชาชนมีอิสระในการปกครองตนเอง ตาม
เจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น ซ่ึงสอดคลองกับหลักการสําคัญของระบอบประชาธิปไตย 
 2. การใหบริการสาธารณะที่จําเปนแกประชาชนโดยเร็ว สอดคลองกับ
ความตองการของประชาชนในทองถิ่น 

 การปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพ่ือใหบรรลุจุดมุงหมาย
ดังกลาว จึงควรเปนไปโดยสอดคลองกับหลักการของการบริหารจัดการที่ดี คือมีประสิทธิภาพ 
ความคุมคา ความรับผิดชอบ ความโปรงใส ตรวจสอบได การมีสวนรวมของประชาชนและ
ยึดหลักนิติธรรม 
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การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดมีการบัญญัติเร่ืองการ
กระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น มากกวารัฐธรรมนูญทุกฉบับที่ผานมา โดย
บัญญัติไวทั้งสิ้น 10 มาตรา ไดแก มาตรา 78 และมาตรา 282 – 290    แตการกระจาย
อํานาจตามรัฐธรรมนูญดังกลาวก็ไมไดใหความเปนอิสระอยางเด็ดขาดแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นในการปกครองตนเอง ยังจะตองมีการกํากับดูแลจากรัฐ ซ่ึงรัฐธรรมนูญได 
บัญญัติเปนหลักการไวในมาตรา 283 วา “ทองถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได ยอม
มีสิทธิไดรับจัดต้ังเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งน้ีตามที่กฎหมายบัญญัติ แตตอง
เปนไปเพื่อการคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชนของประเทศ เปน
สวนรวม ทั้งน้ีจะกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของ
ประชาชนในทองถิ่นหรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไวมิได”  

 ถึงแมวาการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น จะทําไดเทาที่จําเปน
ตามที่กฎหมายบัญญัติ แตรัฐธรรมนูญไดเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมและตรวจสอบ
การใชอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ตามมาตรา 76 คือ “รัฐตองสงเสริมและ
สนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชน ในการกําหนดนโยบายการตัดสินใจทางการเมือง 
การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง รวมทั้งการตรวจสอบการใชอํานาจ
รัฐทุกระดับ” 

แนวทางกํากับดูแลตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 1. การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตามกฎหมายจัดต้ัง
องคกรปกครองสวนทองถิ่น แมวารัฐจะใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
แตยังคงมีการกํากับดูแล ซ่ึงตองเปนไปตามที่บัญญัติไวในมาตรา 283 วรรคสองของ
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันวา  “การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองทําเทาที่
จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติ แตตองเปนไปเพื่อการคุมครองประโยชนของประชาชนใน
ทองถิ่นหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม ทั้งน้ีจะกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่นหรือนอกเหนือจากที่กฎหมาย
บัญญัติไวมิได” 

  การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยรัฐน้ัน เปนไปตามที่
บัญญัติไวในกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกรูปแบบ โดยสามารถแยกได 6 
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กรณี คือ  การกํากับดูแลผูบริหารทองถิ่น   การกํากับดูแลสภาทองถิ่น   การกํากับดูแล
การบริหารทั่วไป   การกํากับดูแลการทํากิจการ   การกํากับดูแลการออกขอบัญญัติ
ทองถิ่น  และการกํากับดูแลทางการคลัง   โดยมีรายละเอียดดังน้ี 
  1.1 การกํากับดูแลผูบริหารทองถิ่นเปนการกํากับดูแลที่ใหอํานาจผูวา
ราชการจังหวัด ในกรณีองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาลเมือง เทศบาลนคร และ
นายอําเภอ ในกรณีเทศบาลตําบล และองคการบริหารสวนตําบล ในการยับยั้งการ
ปฏิบัติการของผูบริหารทองถิ่น การสั่งการใหผูบริหารทองถิ่นพนจากตําแหนง 
 1.2 การกํากับดูแลสภาทองถิ่น ไดแก การเพิกถอนมติของสภา
ทองถิ่นและการยุบสภาทองถิ่น เชน ตามมาตรา 78 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวน
จังหวัด พ.ศ. 2540 แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 43 ) พ.ศ. 2546 ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจ
ที่จะเพิกถอนมติของสภาองคการบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงมิใชขอบัญญัติไดในกรณีที่
ปรากฏวามติน้ันฝาฝนกฎหมาย กฎระเบียบ ขอบังคับทางราชการ หรือตามมาตรา 91 
แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 แกไขเพิ่มเติมถึง 
(ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546  นายอําเภอมีอํานาจเสนอความเห็นตอผูวาราชการจังหวัดเพื่อยุบ
สภาองคการบริหารสวนตําบล 
 1.3 การกํากับดูแลการบริหารทั่วไป กรณีน้ีไดแกการที่สวนกลางมี
อํานาจในการสอบสวนขอเท็จจริง หรือส่ังใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยูในความควบคุม
ของสวนกลางโดยตรง ซ่ึงมีเพียงกรณีของเทศบาล หรือการเรียกตรวจสอบรายงานและ
เอกสารหรือสถิติตางๆ ตลอดจนการเรียกผูบริหาร พนักงานและลูกจาง ขององคปกครอง
สวนทองถิ่นมาช้ีแจงหรือสอบสวน 
  1.4 การกํากับดูแลการทํากิจการ ในกรณีน้ีไดแก การที่มีกฎหมาย
กําหนดใหกอนที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะดําเนินการกิจการใดนอกเขตพื้นที่ของตนเอง
จําเปนตองไดรับความยินยอมจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่นกอน หรือการทํากิจการ
ในรูปสหการ หรือการทํากิจการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น ตองทํารวมกับองคกร/ 
บุคคลอื่น 
  1.5 การกํากับดูแลการออกขอบัญญัติทองถิ่น เปนการใหอํานาจผูวา
ราชการจังหวัด ในกรณีองคการบริหารสวนจังหวัด และเทศบาล และนายอําเภอในกรณี
องคการบริหารสวนตําบล กํากับดูแลการออกขอบัญญัติจังหวัด เทศบัญญัติ และขอบัญญัติ
องคการบริหารสวนตําบล 
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  1.6  การกํากับดูแลทางการคลัง เปนมาตรการสําคัญ และสงผลตอ
การบริหารงานรวมทั้งการใหบริการสาธารณะตอประชาชนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
แบงออกเปน 3 แนวทางดังน้ี 
 (1)  การกํากับดูแลงบประมาณทองถิ่น เปนการใหอํานาจผูวา
ราชการจังหวัด ในกรณีองคการบริหารสวนจังหวัดและเทศบาล และนายอําเภอ ในกรณี
องคการบริหารสวนตําบล กํากับดูแล และพิจารณาตัดสินใจ หากเกิดความขัดแยงข้ึน
ระหวางสภาทองถิ่นและฝายบริหารทองถิ่น ในการพิจารณารางขอบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําป เชน หากสภาองคการบริหารสวนจังหวัดไมเห็นชอบรางขอบัญญัติ
งบประมาณรายจายขององคการบริหารสวนจังหวัดตามที่เสนอโดยฝายบริหาร กรณีน้ีหาก
ผูวาราชการจังหวัดเห็นชอบกับสภาฯ ก็ใหรางขอบัญญัติน้ันตกไป แตหากผูวาราชการ
จังหวัดไมเห็นดวยกับสภาฯ ผูวาราชการจังหวัดสามารถสงรางขอบัญญัติดังกลาวไปให
สภาฯ พิจารณาใหมไดเปนตน 
 (2)  การกํากับดูแลแหลงที่มาของรายไดทองถิ่น โดยกําหนดไว
ในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น พ.ศ. 2542 และกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซ่ึงระบุแหลงที่มาของ
รายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบเอาไว เชน ประเภทภาษีอากรที่องคกร 
ปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจจัดเก็บเอง คาธรรมเนียม คาใบอนุญาต คาปรับ รายไดจาก
ทรัพยสิน เทศพาณิชยรวมทั้งเงินกู 
 (3)  การกํากับดูแลดวยการตรวจสอบทางการเงิน การบัญชีและ
ทรัพยสินอื่นๆ เปนวิธีการตรวจสอบที่รัฐวางมาตรฐาน หรือกําหนดแนวปฏิบัติเกี่ยวกับ 
การคลังองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีมาตรฐานเดียวกัน ตามกฎหมายจัดตั้งองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น กําหนดใหกระทรวงมหาดไทยเปนผูวางระเบียบเกี่ยวกับการคลัง 
การงบประมาณ การรักษาทรัพยสิน การจัดหาพัสดุ การจาง และการใหไดรับสวัสดิการ
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยตองคํานึงถึงความเปนอิสระ ความคลองตัว และความ
มีประสิทธิภาพในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย 

 2.  การกํากับดูแลโดยองคกรอิสระ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดกําหนดใหมีองคกรที่
มีอํานาจหนาที่สําคัญ ในการทําหนาที่ตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรทางการเมืองและ
องคกรทางปกครอง องคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงมีฐานะเปนองคกรทางการปกครองยอม
อยูในขายที่จะตองอยูภายใตการตรวจสอบขององคกรอิสระที่ทําหนาที่ตรวจสอบดังกลาว 
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ซ่ึงองคกรอิสระที่สําคัญไดแก ศาลปกครอง คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (ค.ต.ง.) และผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา 

 3.  การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยภาคประชาชน 
 หลักสําคัญประการหนึ่งของการเมืองการปกครอง ในระบอบประชา 
ธิปไตย รวมท้ังเปนลักษณะและเงื่อนไขที่สําคัญประการหนึ่งของการบริหารจัดการที่ดี คือ 
การมีสวนรวมของประชาชน ซ่ึงเปนทั้งกระบวนการที่ประชาชนไดมีสวนรวมในการปกครอง
ตนเองอยางอิสระในการรวมคิด รวมทํา รวมกํากับดูแล และตรวจสอบผูที่ตนเลือกเขาไป
ทําหนาที่แทน และการเพิ่มอํานาจ (Empowerment) ใหกับประชาชน ใหมีทักษะ ความรู 
ความชํานาญและประสบการณในการรับผิดชอบดูแลทองถิ่นของตนเองไดอยางมีประสิทธิภาพ
นําไปสูชุมชนที่ยั่งยืนและเขมแข็งในที่สุด 
 การมีสวนรวมของประชาชนมีลักษณะเปนพหุมิติ (Multi Dimension) 
ทั้งมิติทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม เชน การรวมรับรูขอมูลขาวสาร การรวมปรึกษาหารือ 
เชน การทําประชาพิจารณ (Public Hearing) การสรางความรูสึกรวม การรวมตัดสินใจและ
รวมรับผลที่จะเกิดตามมา การรวมเปนหุนสวน และการมีสวนรวมในระดับมากที่สุด คือ
การที่ประชาชนบริหารจัดการทุกอยางดวยตนเอง (Self Management) เชน การรวมกัน
ของประชาชนจัดต้ังสหกรณออมทรัพย เปนตน 
  การมีสวนรวมของภาคประชาชนในการกํากับดูแล และตรวจสอบการ
บริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนสิ่งที่มีความสําคัญเพ่ือใหการปฏิบัติหนาที่
ของคณะผูบริหารหรือผูบริหาร สมาชิกสภาทองถิ่น และพนักงานสวนทองถิ่น เปนไปตาม
หลักการบริหารจัดการที่ดีเพ่ือประโยชนสวนรวม และตรวจสอบความตองการของประชาชน
ในทองถิ่นอยางแทจริง ขอบขายการกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นโดยภาคประชาชน จะครอบคลุมในเร่ืองการกํากับดูแลและตรวจสอบ
การตัดสินใจเชิงนโยบาย โดยผานวิธีการเวทีสาธารณะ หรือการทําประชาพิจารณ การ
กํากับดูแลและตรวจสอบดานการเมือง ไดแก การใชสิทธิเลือกตั้ง การเสนอใหมีการ 
ถอดถอนคณะผูบริหารทองถิ่น ผูบริหารทองถิ่น สมาชิสภาทองถิ่น เปนตน 
 ตามกฎหมายและระเบียบที่ เกี่ยวของ ไดแก รัฐธรรมนูญแหง-
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540   พระราชบัญญัติวาดวยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอน
สมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ. 2542   พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือ
เสนอขอบัญญัติทองถิ่น พ.ศ. 2542   พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 



 96 

2540   พระราชบัญญัติต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   พระราช- 
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542   พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
วาดวยคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ พ.ศ. 2542    ระเบียบกระทรวงมหาดไทย 
วาดวยการวางแผนพัฒนาขององคการบริหารสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541    ระเบียบกระทรวง 
มหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2543   และระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 
ประชาชนมีชองทางตามกฎหมายในการตรวจสอบ และกํากับดูแลการบริหารงานของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังน้ี 
 1.  การมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย การตัดสินใจ การวางแผนพัฒนา
เศรษฐกิจ การเมือง และสังคม รวมทั้งการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
 2.  การถอดถอนคณะผูบริหารทองถิ่น หรือผูบริหารทองถิ่น สมาชิกสภา
ทองถิ่น 
 3.  การเสนอขอบัญญัติทองถิ่น 
 4.  การขอขอมูลขาวสารจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 5.  การฟองรองตอศาลปกครอง 
 6.  การยื่นคําขอใหคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพิจารณา
คําสั่งทางปกครองของเจาหนาที่รัฐตามกฎหมาย 
 7.  การรองทุกขตอคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ หรือผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา 
        8.  การมีสวนรวมในการจัดซื้อ จัดจางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
        9.  การใชสิทธิเลือกต้ังคณะผูบริหารหรือผูบริหารทองถิ่น สมาชิกสภา
ทองถิ่น 

  อยางไรก็ตาม ผลการศึกษาการมีสวนรวมของประชาชนในการกํากับดูแล 
และตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของกรมสงเสริมการปกครอง
ทองถิ่น รวมกับสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร (มีนาคม 2547)   พบวาการมีสวนรวม
ตามชองทางกฎหมายดังกลาวขางตน   ขอที่มีคะแนนเฉลี่ยสูงสุดคือการไปใชสิทธิเลือกตั้ง
ผูบริหารหรือสมาชิกสภาทองถิ่น   รองลงมาคือการไดรับทราบขอมูลขางสารเกี่ยวกับการ
บริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น จากวิทยุ เสียงตามสาย ปายประกาศ   การ
เขารวมรับฟงการประชุมสภา   การรวมเสนอความคิดเห็นเกี่ยวกับการวางแผนพัฒนา 
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สําหรับการมีสวนรวมของประชาชนที่อยูในระดับตํ่า ไดแกการมีสวนรวมประทวงเพื่อ
เรียกรองใหมีการแกไขปญหาทองถิ่น   การรวมตรวจสอบพฤติกรรมของผูบริหารหรือ
สมาชิกสภาทองถิ่น   นอกจากนั้น ผลการวิจัยดังกลาวยังช้ีใหเห็นปญหาอุปสรรคในการมี
สวนรวมของประชาชนในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก การขาดความรู
ความเขาใจในการบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น ประชาชนไมทราบภารกิจและ
บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่น การประชาสัมพันธไมทั่วถึงทําใหประชาชนขาด
การรับรูขอมูลขาวสาร ประชาชนไมพอใจการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงไม
เขาไปรวม ผูบริหารไมเปดโอกาสใหประชาชนแสดงความคิดเห็นและประชาชนไมมีเวลา 
เน่ืองจากตองทํางานเลี้ยงชีพ 
 นอกจากปญหาดังกลาวขางตนแลว แมวาขณะนี้จะมีกฎหมาย ระเบียบ ที่
เอื้ออํานวยตอการเขามีสวนรวมของประชาชนในการกํากับดูแลและตรวจสอบการ
บริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น แตยังเปนปญหาในทางปฏิบัติอยูมาก เชน 
การมีตัวแทนประชาชนเขาไปรวมเปนกรรมการตรวจการจางองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
นอกจากจะมีปญหาที่ตัวแทนประชาชนที่เปนกรรมการไมมีความรูเทคนิควิชาการ ในเร่ือง
น้ันแลว ยังเกรงกลัวความผิดทางกฎหมายที่จะตองรับ หากมีความเสียหายเกิดขึ้น ใน
ฐานะเปนกรรมการรวมตรวจรับดวย นอกจากนั้นสิ่งสําคัญอีกประการหนึ่ง คือ การมี 
สวนรวมของประชาชนตามชองทางของกฎหมายระเบียบที่เปดโอกาสใหประชาชนเขามี
สวนรวมหรือกํากับดูแลการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นน้ัน ใชความหมาย
ของคําวา “การมีสวนรวม” อยางแทจริงหรือไม 

 การมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนาทองถิ่นน้ันครอบคลุมความหมาย
หลักๆ  4 ข้ันตอนดังน้ี 
 1. ประชาชนมีสวนรวมในขั้นตอนการตัดสินใจวา ควรมีการดําเนินการ 
เร่ืองอะไร และวิธีการในการดําเนินการอยางไร 
 2. ประชาชนมีสวนรวมในการดําเนินงานโครงการ เชน การใหการ
สนับสนุนทรัพยากรตางๆ การเขารวมดําเนินกิจกรรม หรือการใหความรวมมือกับกลุมที่
ดําเนินการ 
 3. ประชาชนมีสวนไดรับผลประโยชนจากการพัฒนา เชน การมีรายได
เพ่ิมข้ึน การไดรับการบริการหรือสวัสดิการที่ดีข้ึน เชน โรงเรียน ระบบประปา สถานี
อนามัย 
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 4.  ประชาชนมีสวนรวมในการประเมินผลโครงการ  การมีสวนรวมของ
ประชาชนในการพัฒนาทองถิ่น  โดยกระบวนการแผนชุมชน  

 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 9 ไดกําหนดยุทธศาสตร
การจัดการเชิงพ้ืนที่ในมิติใหม ดวยการปรับโครงสรางพัฒนาชนบทและเมืองใหเขาสูสมดุล
และยั่งยืน โดยอาศัยหลักการสําคัญ คือยึดพื้นที่เปนตัวต้ัง  คนเปนศูนยกลางการพัฒนา 
มุงสูเศรษฐกิจแบบพอเพียงพึ่งตนเอง ภายใตกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนทุกภาค
สวน โดยมีกลไกที่สําคัญ คือการสนับสนุนใหมีการจัดทําแผนชุมชน 

 แผนชุมชน หมายถึงกิจกรรมพัฒนาที่เกิดขึ้นจากคนในชุมชนท่ีมีการ
รวมตัวกันเพ่ือจัดทําแผนขึ้นมาใชเปนแนวทางในการพัฒนาชุมชนหรือทองถิ่นของตนเอง 
ใหเปนไปตามที่ตองการ และสามารถแกปญหาที่ชุมชนเผชิญอยูรวมกันได โดยคนใน
ชุมชนไดมารวมกันคิด รวมกําหนดแนวทาง และกิจกรรมการพัฒนาของชุมชน โดยยึด
หลักการพึ่งพาตนเอง ลดการพึ่งพิงภายนอกดวยการคํานึงถึงศักยภาพ ทรัพยากร ภูมิปญญา 
วิถีชีวิต วัฒนธรรม และสิ่งแวดลอมในทองถิ่นเปนหลัก ซ่ึงบางกิจกรรมที่ชุมชนไมสามารถ
ทําเองไดก็สามารถขอรับการสนับสนุนจากหนวยงานภายนอกได โดยชุมชนเสนอกิจกรรม
ในแผนชุมชนมีช่ือเรียกแตกตางกันตามความเขาใจของแตละทองถิ่น อาทิ แผนแมบท 
แผนชุมชนพึ่งตนเอง แผนชีวิต เปนตน 

 การจัดทําแผนชุมชน ตามกระบวนการจะเริ่มตนจากการคนหาแกนนําเพื่อ
ทําความเขาใจกับคนในชุมชน การศึกษาประวัติศาสตรชุมชน การสํารวจรวบรวมขอมูล
จากสมาชิกในชุมชน ซ่ึงจะประกอบดวยขอมูลพ้ืนฐานของชุมชน ขอมูลเกี่ยวกับรายได 
รายจาย หน้ีสินครัวเรือน ขอมูลปญหาความตองการของชุมชน รวมทั้งขอมูลศักยภาพของ
ชุมชน ไดแก ผูรู องคความรู ทรัพยากร ผลผลิตชุมชน หลังจากนั้น คือการวิเคราะหขอมูล
และการจัดลําดับความสําคัญของปญหา เพ่ือนําไปสูการกําหนดกิจกรรมหรือโครงการที่จะ
แกไข 

 หัวใจของแผนชุมชนจะอยูที่การสรางเวทีใหสมาชิกของชุมชน ไดเรียนรู
ขอมูล สภาพปญหา สถานการณ และศักยภาพของชุมชน ตลอดจนกําหนดแนวทางที่จะ
แกไขปญหารวมกัน ซ่ึงจะนําไปสูความรูสึกเปนเจาของชุมชน เกิดความรักและภาคภูมิใจ
ในชุมชน เปนการเสริมสรางศักยภาพการมีสวนรวมของประชาชนและสรางความสนใจรวม
ของประชาชนในทองถิ่น นําไปสูความคิดที่วา การบริหารจัดการชุมชนไมควรเปนหนาที่
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น ทุกคนในชุมชนยอมมีสิทธิจะเปน “หุนสวน”  
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เขารวมในการบริหารทั้งสิ้น นอกจากนั้น หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นเขารวมอยาง
ใกลชิดกับชุมชนในการจัดทําแผนชุมชนแลว ส่ิงที่จะไดรับนอกเหนือไปจากแผนพัฒนา
ทองถิ่นที่สอดคลอง สนองตอบการพัฒนา และการแกไขปญหาในทองถิ่นแลว องคกร
ปกครองสวนทองถิ่นยังมีโอกาสไดรับขอมูลของแตละชุมชน ซ่ึงสามารถใชเปนฐานขอมูล
ในการกําหนดแนวทางการพัฒนาทองถิ่นไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 นอกจากกระบวนการแผนชุมชนดังไดกลาวไปแลว ประชาชนสามารถเขามี
สวนรวมในการกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ใน
วิธีอื่นๆ ไดอีกหลายวิธี เชน การจัดทํา Web Site ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นข้ึน 
เพ่ือใหคณะผูบริหารทองถิ่นและประชาชนมีโอกาสไดส่ือสารกัน โดยผานสื่ออิเล็กทรอนิกส 
การเปดโอกาสใหประชาชนมารวมอภิปราย (Citizen Panel) ในประเด็นที่สาธารณชนให
ความสําคัญเพ่ือคณะผูบริหารทองถิ่นจะไดรับฟงความคิดเห็น และนําไปประกอบการ
ตัดสินใจ การจัดประชุมกลุมยอย (Focus Group) เชน การจัดประชุมกลุมสตรี เพ่ือรับฟง
ความคิดเห็นเฉพาะกลุมน้ันๆ หรือการจัดประชุมผูใชบริการดานตางๆ ที่องคกรปกครอง
สวนทองถิ่นจัดให (Services Users Forums) เพ่ือรับฟงปญหา ขอรองเรียน ขอเสนอแนะ
จากผูใชบริการเปนตน 

 การกํากับดูแล และการตรวจสอบการบริหารงานขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นน้ันไมวาจะโดยกฎหมาย หรือโดยองคกรอิสระ หรือโดยการมีสวนรวมของประชาชน 
ก็เพ่ือใหการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนไปตามหลักการบริหารจัดการ
ที่ดี เพ่ือประโยชนสุขของประชาชนจากการไดรับการจัดบริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพ
สอดคลองกับความตองการของประชาชนในทองถิ่น 
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ดร.บุญศรี  พรหมมาพันธุ และคณะ 2  

 
 การวิจัยครั้งน้ีมีวัตถุประสงคเพ่ือ 1) ศึกษาวิเคราะหองคประกอบและตัวช้ีวัด
เพ่ือการประเมินผลการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น 2) ศึกษาวิเคราะหและเสนอแนะการ
กําหนดตัวช้ีวัดเพื่อนําไปสูมาตรฐานการติดตามประเมินผลการบริหารงานบคุคลสวนทองถิ่น
ที่เหมาะสม และ 3) ศึกษาวิเคราะหเสนอแนะรูปแบบและแนวทางในการวางระบบการติดตาม
ประเมินผลการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นที่สอดคลองกับรัฐธรรมนูญ และกฏหมายการ
บริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น   

 กลุมตัวอยางไดแก ผูบริหาร คณะกรรมการและพนักงานสวนทองถิ่นที่
ปฏิบัติงานอยูในองคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล เทศบาล   กรุงเทพ- 
มหานคร  และเมืองพัทยา  โดยผูวิจัยทําการสุมแบบหลายขั้นตอน  ครอบคลุม 5 ภาคของ
ประเทศ  รวมกลุมตัวอยาง  จํานวน 500 คน  เครื่องมือการวิจัยไดแก  แบบสัมภาษณ  
และแบบสอบถาม   สถิติที่ใชในการวิเคราะหขอมูล ไดแก  การวิเคราะหเน้ือหา คาเฉลี่ย 
สวนเบี่ยงเบนมาตรฐาน และ t-test ผลการวิจัย  สรุปไดดังน้ี 

 1. องคประกอบปจจัย และตัวชี้วัดเพือ่การประเมนิผลการบรหิารงาน 
บุคคลสวนทองถ่ิน  ไดสรางขึ้นโดยยึดหลักความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล  ตาม

                                                           
1  รายงานการวิจัยเรื่องนี้ ไดรับการสนับสนุนงบประมาณจากสํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย ดําเนินการ

วิจัยเสร็จเมื่อเดือน มกราคม 2547 
2   มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 

กก  
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รัฐธรรมนูญพุทธศักราช  2540 มาตรา 284  และหลักการบริหารจัดการที่ดี  ไดแก หลัก
นิติธรรม คุณธรรม ความโปรงใส การมีสวนรวม  ความรับผิดชอบ  และความคุมคา  มี
จํานวน 4 องคประกอบ 18 ปจจัย  และผลลัพธที่พึงประสงค  ซ่ึงมีตัวช้ีวัด รวม 46 ตัวช้ีวัด 
ดังน้ี 

 องคประกอบที่ 1 การจัดหาทรัพยากรมนุษย  มี  5 ปจจัย  ไดแก  1) 
การวางแผนทรัพยากรมนุษย  2) การวิเคราะหงาน  3) การสรรหา  4) การคัดเลือก  และ 
5) การแตงต้ัง (การบรรจุ การรับโอน การยาย การเลื่อนตําแหนง รักษาราชการแทน 
รักษาการในตําแหนง) มี 16 ตัวชี้วัด 
 องคประกอบที่ 2 การใหรางวัลทรัพยากรมนุษย   มี  6 ปจจัย  ไดแก  
1) การเลื่อนตําแหนง 2) การเลื่อนข้ันเงินเดือน 3) การประเมินผลการปฏิบัติงาน 4)
คาตอบแทน 5) การยาย และ 6) การจูงใจ มี 12 ตัวชี้วัด 
 องคประกอบที่ 3 การพัฒนาทรัพยากรมนุษย  มี 3 ปจจัย ไดแก 1) 
การฝกอบรมการศึกษา  2) การวางแผน และ 3) พัฒนาอาชีพ  มี  5 ตัวชี้วัด 
 องคประกอบที่ 4 การธํารงรักษาและปองกันทรัพยากรมนุษย มี 4 
ปจจัย ไดแก 1) พนักงานสัมพันธ 2) สุขภาพและความปลอดภัย 3) การดําเนินการทาง
วินัย และ 4) การพนจากตําแหนง (การโอน ยาย เลื่อนตําแหนง ออกจากราชการ)  มี 11 
ตัวชี้วัด 

   ผลลัพธที่พึงประสงค ดานประสิทธิผลและประสิทธิภาพ  มี 2  ตัวชี้วัด 
 2.  คูมือการใชเครื่องชี้วัดที่เปนมาตรฐาน   สําหรับการประเมินผลการ

บริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น ผูวิจัยไดพัฒนาขึ้นโดยไดผานการตรวจสอบจากผูทรงคุณวุฒิ
ดวยแลว 
  คูมือประกอบดวยองคประกอบ ปจจัยตัวช้ีวัด เครื่องมือการประเมินผล
การบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นมีลักษณะเปนแบบมาตรประมาณคา 5 ระดับ และเกณฑ
คาเฉลี่ยรวมในการปฏิบัติงานแตละองคประกอบซึ่งมีคามากกวา 3.50 จึงถือวาหนวยงานมี
การปฏิบัติงานดานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น ในระดับมาก 
 3. รูปแบบและแนวทางในการวางระบบการติดตามประเมินผลการ
บริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน ที่สอดคลองกับรัฐธรรมนูญ และกฎหมายการบริหารงาน
บุคคลสวนทองถิ่น ไดแก รูปแบบเชิงระบบ ประกอบดวย ทรัพยากรที่ใชในการประเมิน 
(Input)   กระบวนการประเมิน   (Process)  และผลลัพธ   (Result)    สวนแนวทางในการ 
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ประเมินผลประกอบดวย 6 ข้ันตอนไดแก การสรางความตระหนัก การเตรียมความพรอม 
การวางแผนการประเมินตนเอง การดําเนินการประเมิน การเขียนรายงานและการเผยแพร 
และการนําผลการประเมินไปใช 

ขอเสนอแนะ 

 ก.  ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
   1. ผูบริหารกระทรวงมหาดไทย หรือหนวยงานที่เกี่ยวของกับการ

ประเมินผลการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น  ควรมีนโยบายสนับสนุนใหองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นนําคูมือการใชเครื่องช้ีวัดที่ไดจากการวิจัยครั้งน้ี ไปใชประเมินผลในหนวยงาน
ของตนเอง 
 2.  สํานักงาน ก.ถ. ควรใชกลไกการดําเนินงานในการสรางความรูความ
เขาใจ  รวมท้ังการสรางความตระหนักใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเห็นความสําคัญของ
การประเมินการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น โดยการจัดประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อแนะนํา
วิธีการใชคูมือ  การใชเครื่องช้ีวัดใหเปนระบบมาตรฐานเดียวกัน 
 3.  คณะผูบริหาร หรือคณะกรรมการที่ทําหนาที่บริหารงานบุคคล  
ควรสนับสนุน หรืออนุมัติดานงบประมาณในการจัดทําคูมือการใชเครื่องช้ีวัดสําหรับการ
บริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น เพ่ือเผยแพรไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั่วประเทศ 
เพ่ือกําหนดใชเปนคูมือปฏิบัติที่เปนระบบเดียวกัน   
 4. ทําการประชาสัมพันธหรือสรางแรงจูงใจใหองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นนําคูมือการใชเครื่องช้ีวัดไปใชประเมินการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น (โดยไม
เปนการบังคับ) และหากองคกรใดไดรับการประเมินผลอยูในระดับดี  กระทรวงมหาดไทย
อาจทําโลหรือใบประกาศเกียรติคุณใหแกองคกรนั้น เพ่ือเปนขวัญและกําลังใจใหแก
พนักงานสวนทองถิ่นในองคกรนั้น 
 5. ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกประเภท ควรสนับสนุนให
บุคลากรนําคูมือการประเมินการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นที่ผูวิจัยไดจัดทําขึ้นมาใช
พัฒนาการบริหารงานบุคคลของหนวยงานใหดีข้ึนเพื่อมุงสูการพัฒนาการบริหารงานบุคคล
ตามหลักมาตรฐานสากล  อันเปนการนําไปประยุกตใชตามหลักการประเมินภายใน 
(internal  assessment)  โดยการใหขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่นทํารายงานผล
การประเมินใหแกผูบริหารทองถิ่นในรูปแบบของการจัดทํารายงานประเมินตนเอง (Self  
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Study  Report – SSR)  ซ่ึงเปนเอกสารที่จัดทําขึ้นเพื่อแสดงถึงการดําเนินงานการประกัน
คุณภาพตามองคประกอบ  ปจจัย  ตัวช้ีวัดและเกณฑการตัดสินที่ระบุไว  

 6.  คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น (ก.ถ.) 
ควรสงเสริม และกํากับใหการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนไปตาม
หลักการของระบบคุณธรรม (merit system) ที่ยึดหลักความรูความสามารถ หลักความ
เสมอภาคในโอกาส หลักความมั่นคงในอาชีพและหลักความเปนกลางทางการเมือง การ
บริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ตองเปนเคร่ืองมือบริหารองคกรให
บรรลุผลสําเร็จตามอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวอยางมีประสิทธิผลและมีประสิทธิภาพ  ซ่ึงมี
แนวทางดําเนินการ ดังน้ี 

  6.1 จัดโครงการประกวดองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีการ
บริหารงานบุคคลดีเดน (best practice) โดยการนําเอาเครื่องช้ีวัดจากการวิจัยน้ีไปใชใน
การประเมินโดยจําแนกการเทียบแขง (benchmarking)  เชน  องคการบริหารสวนจังหวัด
ดีเดน  เทศบาลดีเดน  และองคการบริหารสวนตําบลดีเดน 

 สําหรับกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยาควรเปนการประเมิน
หนวยงานภายใน กรณีของกรุงเทพมหานครอาจใหประเมินเทียบแขงระดับสํานักและ
ระดับเขต และกรณีเมืองพัทยาอาจใหประเมินเทียบแขงระดับกอง  ทั้งน้ีเนนการจูงใจให
เกิดการพัฒนาการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 6.2 จัดโครงการประเมินผลการบริหารงานบุคคลขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น   ตามตัวช้ีวัดและเกณฑมาตรฐานตามที่ระบุไวในงานวิจัยฉบับน้ี เปน
การประเมินผลจากภายนอก (external assessment) โดยใชหนวยงานภายนอกเปน 
ผูประเมิน และมีการมอบใบประกาศนียบัตรผานการรับรองมาตรฐานจากคณะกรรมการ
มาตรฐานการบริหารบุคลากรสวนทองถิ่น ที่เรียกวา มาตรฐานบริหารบุคคลสวนทองถิ่น 
(Personnel Management in Local Government for Standardization - PMLCS 2000) 
ซ่ึง PMLCS 2000 หมายถึง มาตรฐานบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นประกอบดวย 4 
องคประกอบ 18 ปจจัย และ 46 ตัวช้ีวัด หนวยงานภายนอกที่ทําหนาที่ประเมิน ไดแก 
มหาวิทยาลัย หรือ สถาบันการศึกษาที่จัดการเรียนการสอนดานการบริหารงานบุคคลของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 ข.  ขอเสนอสําหรับการนําผลการวจิัยไปใช 
 1.  สํานักงาน ก.ถ. ควรนําคูมือการใชเครื่องช้ีวัดสําหรับการประเมินผล

การบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นที่คณะนักวิจัยพัฒนาข้ึน ไปทดลองใชจริง โดยใหองคกร
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ปกครองสวนทองถิ่น คือ อบต. อบจ. เทศบาล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 
ดําเนินการประเมินการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น  

 2.  สํานักงาน ก.ถ. ควรเปนหนวยงานกลางเพื่อควบคุมมาตรฐานและ
กําหนดนโยบายประเมินการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น และจัดทดลองทําการประเมิน
เพ่ือพัฒนาบุคลากรใหมีศักยภาพในการประเมินการบริหารงานบุคคลของตนเอง 

 3.  สํานักงาน ก.ถ. หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ควรจัดประชุม
เชิงปฏิบัติการสรางความเขาใจและทดลองดําเนินการประเมิน และใหมีการประเมินอยาง
จริงจังและเปนรูปธรรม 

 4. ควรจัดใหมีการสัมมนารวมกันระหวางผูทดลองใชคูมือการใช
เครื่องช้ีวัดสําหรับการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น เชน อบต. อบจ เทศบาล  กรุงเทพ- 
มหานคร และเมืองพัทยา กับหนวยงานที่ทําหนาที่สงเสริมและสนับสนุนการบริหารงาน
บุคคลสวนทองถิ่นเพื่อตรวจสอบตัวช้ีวัด  เครื่องมือช้ีวัด และเกณฑสําหรับการประเมินการ
บริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น  
   5.  กอนนําคูมือการใชเครื่องช้ีวัดสําหรับการประเมินผลการบริหารงาน
บุคคลสวนทองถิ่นไปใช ผูรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองทําความเขาใจ
เกี่ยวกับองคประกอบ ปจจัย ตัวช้ีวัด และเกณฑสําหรับการประเมินผลการบริหารงานบุคคล
สวนทองถิ่นเปนอยางดี เพราะในแตละตัวช้ีวัด จะมีแบบสํารวจขอมูลในการปฏิบัติงาน
อยางละ 1 ชุด พรอมการคํานวณคาคะแนนเฉลี่ยและการแปลความหมายของคะแนนใน
ภาพรวม 

  6.  คูมือการใชเครื่องช้ีวัดสําหรับการประเมินผลการบริหารงานบุคคล
สวนทองถิ่นมีทั้งหมด 4 องคประกอบ 18 ปจจัย และผลลัพธที่พึงประสงค  องคกรปกครอง
สวนทองถิ่นสามารถเลือกใชประเมินบางองคประกอบได ทั้งน้ีข้ึนอยูกับกิจกรรมที่ดําเนินการ
ในชวงที่ทําการประเมิน 

 7.  เกณฑที่กําหนดในคูมือการใชเครื่องช้ีวัดในการวิจัยครั้งน้ี คือ 
คาเฉลี่ยรวมของการปฏิบัติงานในแตละองคประกอบ ซ่ึงตองไดมากกวา 3.50 ดังน้ัน 
องคกรปกครองสวนทองถิ่น จะตองคํานวณคาเฉลี่ยรวมซ่ึงเปนผลรวมของทุกรายขอ แลว
จึงเทียบกับเกณฑ  แมวาคาเฉลี่ยบางขออาจต่ํากวา 3.50 แตใหพิจารณาภาพรวมในแตละ
องคประกอบเทานั้น 
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  8. องคกรปกครองสวนทองถิ่น ควรนําคูมือการใชเครื่องช้ีวัดสําหรับ
การประเมินผลการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นไปทดลองใชเพ่ือนําผลการประเมินองคกร
ของตนเองมาใชปรับปรุงและพัฒนาการบริหารงานบคุคลสวนทองถิ่นใหมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 

 ค.  ขอเสนอแนะสําหรับการวิจัยครั้งตอไป 
 1.  ควรทําการศึกษารายกรณ ี (Case study) โดยเลือกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น  ที่มีความพรอมในการรับการประเมินมาทดลองใชการใชเครื่องช้ีวัดที่ไดจาก
การวิจัยครั้งน้ี 

 2.  ควรมีการติดตามผลอยางเปนระบบและตอเน่ืองเกี่ยวกับการใช
เครื่องช้ีวัดสําหรับการประเมินผลการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น เพ่ือศึกษาวาองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นมีการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นเปนเชนไร 

 3. การวิจัยครั้งตอไปควรทําวิจัยและพัฒนา (Research and 
Development) เพ่ือคนหารูปแบบการประเมินผลการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นที่เหมาะสม
ตอไป 

 4.  ควรทําวิจัยเชิงเปรียบเทียบผลการใชเครื่องช้ีวัดสําหรับการ
บริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีการบริหารงานบุคคล
ที่เขมแข็งหรือเคยไดรับรางวัลดีเดนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่มีการบริหารงาน
บุคคลสวนทองถิ่นที่ยังไมเขมแข็ง 

 5.  ควรพัฒนาชุดฝกอบรมการประเมินการบริหารงานบุคคลสวน
ทองถิ่นดวยตนเองของบุคลากรในองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกระดับใหมีคุณภาพ เพ่ือ
นําไปใชเปนเอกสารประกอบการฝกอบรมและพัฒนาบุคลากรใหมีความรูดานการประเมิน
ตนเอง 

 6.  ควรทําวิจัยเกี่ยวกับปญหาและแนวทางแกไขปญหาการบริหารงาน
บุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ  ไดแก  อบต. อบจ. เทศบาล  กรุงเทพ -
มหานคร และเมืองพัทยา โดยศึกษาครอบคลุมประเด็นประเภทของปญหาและความรุนแรง 
ของปญหา 

 7. ควรทําวิจัยเร่ือง ตัวแบบการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นแบบ
บูรณาการ โดยมุงเนนการบริหารงานบุคคลที่มีความสอดคลองตอการบริหารเชิงกลยุทธ
ขององคการและการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่มีระบบระเบียบ
มาตรฐานเดยีวกันทุกรูปแบบ และใหมีองคกรกลางบริหารงานบคุคลสวนทองถิ่นองคกรเดยีว
เพ่ือกอใหเกิดความมีเอกภาพและมาตรฐานเดียวกัน 
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  8.  ควรทําวิจัย เร่ือง การประเมินองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยการ
นํา Balanced Scorecard มาประยุกตใช เพ่ือศึกษาผลลัพธที่พึงประสงคขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นดานการเงิน ดานประชาชน/ผูที่มีสวนเกี่ยวของ/ผูรับบริการ ดาน
กระบวนการจัดการภายในองคกร ดานการเรียนรูและพัฒนา โดยเฉพาะดานประชาชน/ผูที่
มีสวนเกี่ยวของ/ผูรับบริการ ซ่ึงจะสะทอนผลลัพธการบริหารงานบุคคลดวยความพึงพอใจ
ของประชาชน/ผูที่มีสวนเกี่ยวของ/ผูรับบริการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  
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