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คาํนาํ 

ก

                                             คำนำ 

 

การปกครองทองถิ่นของประเทศไทยในปจจุบัน ดำเนินการตามรฐัธรรมนูญฉบับ 2560 ในการ

ปกครองสวนทองถิ่น อันเปนพ้ืนฐานแหงการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ไดแสดงใหเห็นถึงการที่

ประชาชนในทองถ่ินตางมีสิทธิ์มีเสียงในการปกครองทองถ่ินของตน ซึ่งการปกครองสวนทองถิ่นนั้นตั้งอยู

บนพ้ืนฐานแนวความคดิ 2 หลัก คือ หลักความเปนเอกภาพของรัฐ และหลักการกระจายอำนาจ โดยการ

ปกครองทองถ่ินของไทยในปจจุบัน มี 2 รูปแบบ คือ 1) รูปแบบการปกครองทองถ่ินทั่วไป ไดแก (1) 

องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) (2) เทศบาล และ (3) องคการบริหารสวนตำบล (อบต.) 2) 

รูปแบบการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ โดยในประเทศไทยมีอยู 2 แหง ไดแก (1) กรุงเทพมหานคร 

และ (2) เมืองพัทยา 

หนังสือเลมนี้จัดทำขึ้นเพ่ือนำเสนอแนวทางการบริหารจัดการองคกรปกครองสวนทองถ่ินของ

ประเทศไทยในปจจุบัน ซึ่งกำหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระในการบริหาร การจัดทำ

บริการสาธารณะ การสงเสริม และสนับสนุนการจัดการศึกษา การเงินและการคลัง และการกำกับ

ดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งตองทำเพียงเทาที่จำเปน เพ่ือการคุมครองประโยชนของ

ประชาชนในทองถ่ิน การปองกันการทุจริต และการใชจายเงินอยางมีประสิทธิภาพ โดยคำนึงถึงความ

เหมาะสม และความแตกตางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ และตองมบีทบัญญัติ

เก่ียวกับการปองกันการขัดกันแหงผลประโยชน และการปองกันการกาวกายการปฏิบัติหนาที่ของ

ขาราชการสวนทองถิ่น 

ผูเขียนหวังเปนอยางย่ิงวา หนังสือเลมนี้คงเปนประโยชนสำหรับผูท่ีสนใจศึกษาเกี่ยวกับแนว

ทางการบริหารจัดการองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งในองคกรภาครฐั ภาคเอกชน และภาค

ประชาชน เพ่ือกอใหเกิดความรูความเขาใจ สามารถนำไปประพฤติและปฏิบัติ อันจะนำไปสูความสงบ

สุขดวยระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย 
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บทที่ 1 

การกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 

1. ความหมายของการกระจายอำนาจ 

การกระจายอำนาจเปนการปกครองที่กระทำโดยรัฐไดมีการมอบอำนาจมาใหในแตละชุมชนปกครอง

ตนเองดวยความอิสระภายใตกรอบของกฎหมายเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคในการปกครองของแตละทองถิ่น

และทำใหแตละทองถิ่นมีความอิสระสามารถปกครองตนเองไดอยางเต็มที่ภายในกรอบของกฎหมาย ซึ่งการที่

รัฐนำเอาหลักการปกครองในรูปแบบของการกระจายอำนาจมาปรับใชนั้นไมไดมีจุดมุงหมายที่จะใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่จัดตั้งขึ้นเปนองคกรที่มีอิสรภาพเด็ดขาด โดยไมขึ้นกับรัฐ หากแตการปกครองในรูปแบบ

การกระจายอำนาจจะกำหนดรูปแบบความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหดำรงอยู

รวมกันโดยใหรฐัสามารถตรวจสอบการดำเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่อาจกอใหเกิดความสียหาย

ตอประโยชนสวนรวมได (Robson, 2022) ทั้งนี้การกระจายอำนาจนั้นเปนการที่หนวยงานสวนกลางกระจาย

อำนาจใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ ่นเพื ่อใหผูซึ ่งไดรับการเลือกตั ้งจากประชาชนในแตละทองถิ ่นเปน

ผูรับผิดชอบในการใชอำนาจที่ไดรับจากการกระจายอำนาจและนำอำนาจนั้นไปใชในการบริหารปกครองในแตละ

ทองถิ่นเพื่อใหสอดคลองกับบริบทของแตละทองถิ่นและเกิดประโยชนกับประชาชนใหมากที่สุด ทั้งนี้เพราะการ

กระจายอำนาจนั้นเปนกระบวนการท่ีมีการกระจายอำนาจไปยังหนวยงานปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือใหประชาชนใน

แตละทองถิ่นเลือกตั้งตัวแทนของตนขึ้นมาใชอำนาจนั้นในการบริหารจัดการทองถิ่นในลักษณะที่คลายกับเปน

รัฐบาลทองถิ ่นที่มาจากประชาชนโดยประชาชน เพื่อประชาชน และดวยเหตุนี้จึงควรทำใหการใชอำนาจของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไดรับการกระจายอำนาจมาจากหนวยงานสวนกลางตองมีความอิสระและไมเปนสวน

หนึ่งของสวนกลาง นอกจากนี้หากพิจารณาในบริบทของความสัมพันธระหวางการกระจายอำนาจกับอำนาจแลว

จะเห็นไดวาแนวคิดของ French and Raven ไดนำเสนอแนวความคิดเกี่ยวกับความสัมพันธในเชิงอำนาจซึ่งอาจ

แบงไดโดยมีรายละเอียดดังตอไปนี ้(French, Raven & Cartwright, 1959)  

1. อำนาจหนาที ่ (Authority) หรืออำนาจโดยชอบธรรม (Legitimate Power) หรืออำนาจกฎหมาย  

และกฎระเบียบ (Legalistic Power) เปนอำนาจที่ไดมาจากกฎเกณฑ ขอบังคับ กฎหมายรวมไปถึงกฎระเบียบ

สถาบัน ขนบธรรมเนียม คานิยม หรือวัฒนธรรม ซึ่งคานิยมของบุคคลโดยสวนใหญยอมรับและเชื่อวาเปนสิ่งท่ี

ถูกตอง 

2. อำนาจบังคับ (Coercive Power) เปนอำนาจท่ีไดมาจากการใชกำลังในรูปแบบตาง ๆ ซึ่งมีลักษณะเปน

การบีบคั้นจนใหผูที่อยูภายใตอำนาจจะตองปฏิบัติตามหรือเกิดความหวาดกลัวจากอำนาจนั้น แมจะยังไมไดใช

กำลังอำนาจนั้นในความเปนจริงก็ตาม 

3. อำนาจในการใหรางวัล หรือลงโทษ (Reward or Punishment Power) เปนอำนาจที ่มาจากการใช

ทรัพยากร สิทธิพิเศษ เงิน ความสะดวกสบาย ซึ่งเปนสิ่งที ่มีคาในมุมมองของผูที ่อยูภายใตอำนาจ ซึ่งจะมีทั้ง

ลักษณะของการใชทรัพยากรเหลานั้นเพื่อใหความดีความชอบ หรือใชในเชิงลงโทษก็ไดหากมีการกระทำการฝาฝน

ในทางที่ไดกำหนดไว 
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   4. อำนาจอางอิง (Referent Power) เปนอำนาจที่เกิดจากการใชบุคลิก และความใกลชิดความชื่นชม

ศรัทธาที่เกี่ยวพันไปถึงความเชื่อทางประเพณี ศาสนาหรือไสยศาสตร รวมถึงการอางอิงอำนาจจากบุคคลที่ไดรับ

การเคารพนับถือซ่ึงเปนการบริหารอำนาจจากการอางอิงถึงองคประกอบภายนอกตาง ๆ ที่เปนการดึงดูดใจบุคคล

อ่ืนใหปฏิบัติตาม 

   5. อำนาจในฐานะผูเชี่ยวชาญ (Expert Power) เปนอำนาจที่เกิดข้ึนจากความรูความสามารถของบุคคล

นั้นที่สามารถไปตอยอดในเชิงอำนาจโดยอาศยัความรูความเชี่ยวชาญเปนกลไกที่สำคัญในการสรางฐานอำนาจ 

สรุปจากที่กลาวมาจะเห็นวาอำนาจมาไดจากหลายแนวทาง แตอำนาจที่เกิดจากการกระจายอำนาจจะ

นำมาสูอำนาจโดยชอบธรรม (Legitimate Power) จากการท่ีประชาชนในแตละทองถ่ินเปนผูใชอำนาจที่ไดรับ

จากการกระจายอำนาจ จึงควรทำใหการใชอำนาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไดรับการกระจายอำนาจมา

จากหนวยงานสวนกลางมีความอิสระจากการควบคุมเพ่ือใหการใชอำนาจนั้นไดเกิดประโยชนสูงสุดกับประชาชน 

 

2. ลักษณะของอำนาจการกำกับดูแลทางการปกครอง 

แนวความคิดเก่ียวกับลักษณะเฉพาะของการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนแนวความคิดท่ี

มีการพัฒนาเปลี ่ยนแปลงอยู ตลอดเวลาทั ้งนี้ขึ ้นอยู กับนโยบาย และสถานการณในขณะนั้น การศึกษา

แนวความคิดดังกลาว สามารถแยกพิจารณาออกเปน 2 สวน ไดแก วัตถุประสงคหลักของการกำกับดูแล

หลักการปกครองในรูปแบบการกระจายอำนาจ และความแตกตางระหวางอำนาจในการกำกับดูแลกับอำนาจ

ในการบังคับบัญชา 

1. วัตถุประสงคหลักของการกำกับดูแลหลักการปกครองในรูปแบบการกระจายอำนาจ เปนหลักการท่ี

กำหนดความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทำบริการสาธารณะ โดยรัฐมอบ

อำนาจหนาที่การจัดทำบริการสาธารณะบางอยางใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูจัดทำ และอยูภายใตการ

กำกับดูแลของรัฐ เพื ่อใหการจัดทำบริการสาธารณะดังกลาวเปนไปอยางถูกตอง และมีประสิทธิภาพ  

ซึ่งวัตถุประสงคหลักของการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น สามารถสรุปแยกยอยไดอีก 3 ประการ 

ไดแก การกำกับดูแลเปนไปเพื่อประโยชนสวนรวม การกำกับดูแลเปนไปเพื่อประโยชนขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเอง และการกำกับดูแลเปนไปเพ่ือประโยชนของเอกชน 

1.1 การกำกับดูแลเปนไปเพ่ือประโยชนสวนรวม ซึ่งเปนวัตถุประสงคประการสำคัญของการกำกับ

ดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก ประโยชนสวนรวม ซึ่งแนวความคดิเรื่องประโยชนสวนรวมนี้ เปน

แนวความคิดที่คอนขางกวาง หลากหลาย และยังไมมีคำจำกัดความท่ีชัดเจนแนนอน โดยขึ้นอยูกับสภาพสังคม 

และการเมืองภายในชวงเวลานั้น ๆ อยางไรก็ดีหากพิจารณาในรายละเอียดจะเห็นไดวาแนวความคิดเก่ียวกับ

ประโยชนสวนรวมนี้เก่ียวพันกับหลักการพื้นฐานที่สำคัญ ซึ่งไดรับการยอมรับกันอยางนอย 2 ประการ คือ 1) 

หลักการเคารพความชอบดวยกฎหมาย และ 2) หลักการรักษาผลประโยชนของชาติ  

        ในสวนของหลักการเคารพความชอบดวยกฎหมายนั้น การกำกับดูแลองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินจะตองมีวัตถุประสงคเพื่อเปนหลักประกันการเคารพความชอบดวยกฎหมายขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน โดยรัฐจะตองคอยตรวจสอบกำกับดูแลใหการกระทำการตามอำนาจหนาที่ขององคกรปกครองสวน
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ทองถ่ินเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย และระเบียบขอบังคับท่ีเก่ียวของ โดยรัฐ หรือตัวแทนรัฐผูมีอำนาจหนาที่

กำกับดูแลควรที่จะตองสามารถยกเลิกเพิกถอน ระงับยับยั้งการกระทำขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่

กระทำไมชอบดวยกฎหมาย  

ในสวนของหลักการรักษาผลประโยชนของชาตินั้นสามารถแยกพิจารณาออกไดเปน 2 หลักการ

ยอย คือ 1) หลักความเปนหนึ่งเดียวของชาติ และ 2) หลักความเอ้ืออาทรในชาติ ซึ่งในกรณีของหลักความเปน

หนึ่งเดียวของชาตินั้น ตามหลักการรักษาผลประโยชนของชาติแลว แมองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีความ

เปนอิสระในการดำเนินการตามอำนาจหนาที่ก็ตาม แตก็ตองใหความสำคัญ และคำนึงถึงประโยชนสวนรวม

ของชาติกอนเปนอันดับแรก โดยรัฐ หรือตัวแทนรัฐผูมีอำนาจหนาที่กำกับดูแลตองสามารถระงับยับยั้งการ

กระทำขององคกรปกครองสวนทองถิ ่นที ่อาจกอใหเก ิดความเสียหาย หรือขัดตอนโยบายของรัฐได  

การดำเนินการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ขัดแยงไมสอดคลองกับประโยชนสวนรวมของชาติถือวาเปน

การกระทำที่ไมชอบดวยกฎหมาย  

ในสวนของหลักความเอื้ออาทรในชาตินั้น เมื่อพิจารณาตามหลักการรักษาผลประโยชนของ

ชาติแลว การดำเนินการจัดทำบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตาง ๆ ที่มีความหลากหลาย 

แตกตางกันไปในแตละทองถิ่นนั้น จะตองประสาน สอดคลอง และเปนไปในทิศทางเดียวกันกับกรอบนโยบาย

ของรัฐ ซึ่งวัตถุประสงคในการกำกับดูแลการกระทำขององคกรปกครองสวนทองถิ่น คือ การแกไข หลีกเลี่ยง

ปญหาที่อาจเกิดขึ้นจากความไมเทาเทียมกันอยางมากขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตาง ๆ ความเปนอิสระ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักการกระจายอำนาจไมควรเปนไปจนถึงอาจกอใหเกิดปญหาความ

เหลื่อมล้ำ หรือความไมเทาเทียมกันจนเกินไป ดังนั้น การรักษาผลประโยชนของชาติจึงเปนวัตถุประสงคหลัก

สำคัญประการหนึ่งของการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

1.2 การกำกับดูแลเปนไปเพื่อประโยชนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเอง นอกจากจะมีวัตถุประสงค 

เพ่ือประโยชนสวนรวมแลว การกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังเปนไปเพ่ือประโยชนขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นเองดวย กลาวคือ การกำกับดูแลจะเปนการปองกันการดำเนินการ หรือการใชจายเงนิงบประมาณท่ีไม

ชอบดวยกฎหมาย หรือไมมีประสิทธิภาพที่เพียงพอขององคกรปกครองสวนทองถิ ่น ซึ่งจะกอใหเกิดความ

รับผิดชอบหนี้ส ิน และภาระทางงบประมาณแกองคกรปกครองสวนทองถิ ่นนั ้น ๆ เปนอยางมากในอนาคต  

ดังนั้น จึงควรไดรับการกำกับดูแลตรวจสอบอยางใกลชิดจากรัฐ ทั้งนี้ ก็เพื่อประโยชนขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้นเอง (สมคดิ เลิศไพฑูรย, 2551) 

1.3 การกำกับดูแลเปนไปเพ่ือประโยชนของเอกชน การคุมครองประโยชนของเอกชนรายใดรายหนึ่ง

เปนวัตถุประสงคประการสุดทายของการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยเปนกรณีที่เอกชนรายใด

รายหนึ่ง ซึ่งไดรับความเดือดรอนจากการดำเนินการที่ไมชอบดวยกฎหมายขององคปกครองสวนทองถิ่น ทั้งน้ี

อาจเปนกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นปฏิเสธการชำระหนี้ที ่จำเปนตองจายใหแกเอกชน หรือละเลยตอ

หนาที่ตามที่กฎหมายกำหนดใหตองปฏิบัติ บุคคลนั้นก็มีสิทธ์ิท่ีจะย่ืนรองขอตอเจาหนาที่ของรัฐผูมีหนาท่ีในการ

กำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหใชอำนาจกำกับดูแล ดำเนินการเยียวยาแกไขความเดือดรอนเสียหาย
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ใหแกตนได และหากเจาหนาที ่ของรัฐผูมีหนาที่กำกับดูแลสามารถใชอำนาจแกไขเยียวยาความเดือดรอน

เสียหายใหแกบุคคลนั้นได ก็ไมจำเปนตองนำขอพิพาทมาฟองเปนคดีตอศาลแตอยางใด  

2. ความแตกตางระหวางอำนาจในการกำกับดูแลกับอำนาจในการบังคับบัญชา ความสัมพันธระหวางรัฐ

กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนไปตามหลักการกระจายอำนาจ จึงทำใหอำนาจในการกำกับดูแล ซึ่งแมจะ

เปนอำนาจในการควบคุมตรวจสอบประเภทหนึ่งของรัฐ แตก็จะมีลักษณะพิเศษแตกตางจากอำนาจการควบคุม

ตรวจสอบของรัฐประเภทอื่น โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีของอำนาจในการบังคับบัญชา ซึ่งเปนไปตามหลักการ

อ่ืนท่ีไมใชหลักการกระจายอำนาจ จะเห็นไดอยางชัดเจนวา ความแตกตางระหวางอำนาจในการกำกับดูแลกับ

อำนาจในการบังคับบัญชานั้นแตกตางกันอยางไร กลาวคือ ในขณะที่อำนาจในการกำกับดูแลเปนรูปแบบ

ความสัมพันธที่อยูภายใตหลักการปกครองในรูปแบบการกระจายอำนาจ แตอำนาจในการบังคับบัญชานั้นเปน

รูปแบบความสัมพันธที่อยูภายใตหลักการปกครองแบบรวมศูนยอำนาจ การแบงแยกอำนาจในการกำกับดูแล

กับอำนาจในการบังคับบัญชาเปนเรื่องที่สำคัญมาก เนื่องจากวาสามารถทำใหประชาชนมีความรูความเขาใจ

เก่ียวกับหลักการปกครองในรูปแบบการกระจายอำนาจไดเปนอยางดี เม่ือเปรียบเทียบกับหลักการปกครองใน

รูปแบบการรวมศูนยอำนาจ และการแบงอำนาจ  

อยางไรก็ดี การแบงแยกดังกลาวเปนเรื่องละเอียดออน และซับซอน เนื่องจากอำนาจทั้งสองไม

สามารถแบงแยกกันไดโดยใชเกณฑความแตกตางอยางใด ๆ ที่ระบุชัด อำนาจในการบังคับบัญชาไมไดมีอยู

เฉพาะในความสัมพันธในรูปแบบของการรวมศูนยอำนาจ หรือการแบงอำนาจแตเพียงอยางเดียว ในขณะที่

การกระจายอำนาจก็ไมไดปฏิเสธการมีอยูของอำนาจในการบังคับบัญชาอยางเด็ดขาดเสียทีเดียว ฉะนั้น 

ในการศึกษาเกี่ยวกับความแตกตางระหวางอำนาจในการกำกับดูแล และอำนาจในการบังคับบัญชา สามารถ

พิจารณาไดจากความแตกตาง 4 สวน ไดแก ความแตกตางในเรื่องของโครงสรางองคกร ความแตกตางในเรื่อง

ขอบเขตของอำนาจ ความแตกตางในเรื่องวิธีการในการใชอำนาจ และการยื่นฟองคดีตอศาลเพื่อโตแยงการใช

อำนาจ  

2.1 ความแตกตางในเรื่องของโครงสรางองคกร ในขณะที่ความสัมพันธในรูปแบบของการบังคับบัญชา

นั้นจะอยูในรูปแบบการปกครองแบบรวมศูนยอำนาจ หรือการแบงอำนาจ แตความสัมพันธในรูปแบบของการ

กำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น จะอยูในรูปแบบการปกครองแบบการกระจายอำนาจ ซึ่งองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะมีความเปนอิสระบางสวนในการดำเนินงาน โดยความเปนอิสระขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นดังกลาวอาจพิจารณาเห็นไดจากที่มาของผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะมาจากการ

เลือกตั้ง แตในความสัมพันธแบบบังคับบัญชานั้นที่มาของการดำรงตำแหนงของบุคคลในองคกรจะไมไดมาจาก

การเลือกตั้งแตจะมาจากการแตงตั้งของอำนาจสวนกลาง ในสวนของโครงสรางขององคกร กรณีอำนาจการ

ควบคุมตรวจสอบแบบบังคับบัญชานั้น เปนความสัมพันธที่เกิดขึ้นภายในองคกรเดียวกัน โดยจะเปนอำนาจ

ของเจาหนาที่ผูบังคับบัญชา ซึ่งมีศักดิ์ฐานะ และตำแหนงหนาที่ที่เหนือกวาเจาหนาที่ผูอยูใตการบังคับบัญชา

ภายในกรอบอำนาจหนาที่ขององคกรนั้น ๆ  

2.2 ความแตกตางในเรื่องขอบเขตของอำนาจ ในขณะที่อำนาจการบังคับบัญชาเปนอำนาจที ่มี

ลักษณะคอนขางกวางขวาง และสามารถบังคับใชเปนกรณีทั่วไป แตอำนาจในการกำกับดูแลองคกรปกครอง
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สวนทองถ่ินน้ันเปนอำนาจที่มีลักษณะเปนขอยกเวน และมีขอบเขตที่จำกัด ซ่ึงจะมีไดเฉพาะในกรณีที่กฎหมาย

บัญญัติกำหนดไวเทานั ้น ซึ่งลักษณะดังกลาวเปนการยืนยันถึงแนวความคิดเกี่ยวกับความเปนอิสระตาม

หลักการกระจายอำนาจ โดยสามารถสังเกตความแตกตางดังกลาวได กลาวคือ กรณีของอำนาจบังคับบัญชา 

เจาหนาที่จะอยู ภายใตอำนาจการบังคับบัญชาในลักษณะครอบคลุมทั ้งหมดทุกกิจกรรมในอำนาจหนาที่  

แตกรณขีองการกำกับดูแลนั้น เจาหนาที่จะมีความเปนอิสระในบางกรณี โดยไมอยูภายใตอำนาจการกำกับดูแล

ของรัฐ อยางไรก็ตาม จะมีเพียงบางกรณีที่กฎหมายกำหนดเทานั้น ท่ีจะอยูภายใตอำนาจในการกำกับดูแลของ

เจาหนาที่ซึ ่งเปนผูบังคับบัญชาจะมีอำนาจเหนือการกระทำของผูใตบังคับบัญชาตามกรอบอำนาจหนาที่  

โดยไมจำเปนตองมีบทบัญญัติของกฎหมายกำหนดไวโดยแจงชัด ซึ่งอำนาจการบังคับบัญชาจะผูกพันเกี่ยวของ

กับคุณสมบัติของบุคคลผูเปนผูบังคับบัญชา แตอำนาจในการกำกับดูแลจะมีไดเฉพาะในกรณีที่มีกฎหมาย

กำหนดไวอยางชัดแจงโดยเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งมีอำนาจหนาท่ีในการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมี

อำนาจเพียงเทาที่กฎหมายกำหนดไวใหอยางชัดแจง การกำกับดูแลสามารถกระทำไดเฉพาะในเรื่องที่กฎหมาย

บัญญัติใหอำนาจไวเทานั้น ในกรณีของอำนาจในการบังคับบัญชานั้น หลักการสำคัญ ไดแก การเคารพเชื่อฟง 

แตในกรณีของอำนาจในการกำกับดูแลนั้น หลักการสำคัญ ไดแก ความเปนอิสระขององคกรกระจายอำนาจ 

โดยอำนาจในการบังคับบัญชาเปนอำนาจที่ไมมีเงื่อนไข แตอำนาจกำกับดูแลเปนอำนาจที่มีเงื่อนไข  

2.3 ความแตกตางในเรื่องวิธีการในการใชอำนาจ แมอำนาจในการกำกับดูแลองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินจะเปนอำนาจที่มีอยูอยางจำกัด แตก็ยังคงเปนอำนาจที่คอนขางกวางขวาง และหลากหลาย โดยอาจจะ

เปนอำนาจในการใหความเห็นชอบ การอนุญาต การอนุมัติ หรืออำนาจในการยกเลิกเพิกถอนการกระทำ  

หรืออำนาจในการเขาแทนที่การกระทำในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นละเลยไมดำเนินการตามอำนาจ

หนาที่ อยางไรก็ตามในการกำกับดูแล ผูมีอำนาจหนาที่จะไมมีอำนาจในการแกไข หรือเปลี่ยนแปลงการกระทำ 

หรือมีอำนาจในการสั่งใหดำเนินการแตอยางใด ซึ่งอำนาจในการแกไข หรือเปลี่ยนแปลง และอำนาจในการสั่ง

ใหดำเนินการของผูมีอำนาจหนาที่กำกับดูแลนั้นเปนอำนาจที่มีลักษณะขัดแยงตอหลักการกระจายอำนาจ  

ในความสัมพันธในรูปแบบการกำกับดูแลน้ัน ผูมีอำนาจกำกับดูแลไมสามารถออกคำสั่งใด ๆ ใหองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินปฏิบัติตามได แตผูมีอำนาจกำกับดูแลจะมีอำนาจสั่งยกเลิกเพิกถอนการกระทำขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่เห็นวาไมชอบดวยกฎหมาย และองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองไปดำเนินการใหมใหถูกตอง

เทานั ้น ผูมีอำนาจกำกับดูแลจะไมสามารถสั ่งแกไข หรือเปลี่ยนแปลงการกระทำขององคกรปกครองสวน

ทองถิ ่นไดเองแตอยางใด ซึ ่งหากปรากฎวาเจาหนาที ่ผู มีหนาที ่ควบคุมตรวจสอบมีอำนาจในการแกไข

เปลี ่ยนแปลงการกระทำขององคกรหรือเจาหนาที ่ผ ู ถูกตรวจสอบ ความสัมพันธกรณีดังกลาวจะไมใช

ความสัมพันธในลักษณะของการกำกับดูแล แตจะเปนความสัมพันธในลักษณะของการบังคับบัญชา 

2.4 การยื่นฟองคดีตอศาลเพื่อโตแยงการใชอำนาจ วิธีการท่ีผูอยูภายใตอำนาจการควบคุมตรวจสอบจะ

สามารถใชเพื่อโตแยงการใชอำนาจควบคุมตรวจสอบโดยมิชอบ เปนความแตกตางประการสุดทายระหวางอำนาจ

ในการบังคับบัญชากับอำนาจในการกำกับดูแล กลาวคือ ในกรณีของการโตแยงการใชอำนาจกำกับดูแลนั้น การใช

อำนาจในการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยไมชอบดวยกฎหมายอาจกอใหเกิดความรับผิดตอ

เจาหนาที่ผู ใชอำนาจกำกับดูแลได และองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะสามารถยื่นฟองคดีตอศาลปกครอง 
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เพื่อขอใหยกเลิกเพิกถอนการกระทำที่เปนการใชอำนาจในการกำกับดูแลที่เห็นวาไมชอบดวยกฎหมายได  

แตในกรณีของการใชอำนาจบังคับบัญชานั้น ผูใตบังคับบัญชาจะฟองคดีตอศาลปกครอง เพื่อโตแยงการใช

อำนาจเหนือของผู บังคับบัญชาในการสั่งการใด ๆ ตามอำนาจหนาที่ไมได เวนแตในกรณีที่การสั่งการของ

ผูบังคับบัญชาดงักลาวกอใหเกิดความเดือดรอนเสียหายแกสิทธิของผูใตบังคับบัญชาเปนการเฉพาะตัว 

การกำกับดูแลนั้นมีที่มาจากลักษณะเฉพาะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ถือวาเปนองคกร

กระจายอำนาจประเภทหนึ่ง ซึ่งเปนองคกรกระจายอำนาจทางพื้นที่ นอกเหนือไปจากองคกรกระจายอำนาจ

ทางภารกิจ หรือทางเทคนิค ไดแก รัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชน ทั้งนี้จากผลของการเปนองคกรกระจาย

อำนาจทำใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีลักษณะเฉพาะทางธรรมชาติขององคกร ดังตอไปนี้ (กรมการ

ปกครอง, 2560) 

1. มีพื้นที่รับผิดชอบที่ชัดเจน 

2. มสีถานะเปนนิติบุคคลมหาชน 

3. มอีงคกรเปนของตน 

4. มภีารกิจหนาที่ที่เกี่ยวของกับผลประโยชนของตนเอง 

5. มกีารกำกับดูแลจากรัฐ  

จากที่กลาวมาขางตนถึงลักษณะของอำนาจการกำกับดูแลทางการปกครอง สามารถสรุปได 

ดังภาพที่ 1  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพที่ 1 ลกัษณะของอำนาจการกำกับดูแลทางการปกครอง 

 

3. องคประกอบของอำนาจการกำกับดูแลทางการปกครอง 

องคกรกระจายอำนาจดังเชน องคกรปกครองสวนทองถิ่นแมจะมีความเปนอิสระเพียงใดก็จำเปนจะตอง

อยูภายใตกรอบของอำนาจรัฐ ซึ่งอำนาจรัฐถือเปนเคร่ืองมือสำคัญในการจำกัดกรอบขององคกรกระจายอำนาจ

ตาง ๆ ก็คือ อำนาจในการกำกับดูแลโดยองคกรเจาหนาที่ของสวนกลาง โดยองคกรผูใชอำนาจดังกลาวนั้นมิใช

องคกรฝายปกครอง 

หลักการรวมอำนาจ 

(การบังคับบัญชา) 

หลักการกระจายอำนาจ 

(การกำกับดูแล) 

o ราชการสวนกลาง ไดแก กระทรวง 

ทบวง กรม 

o ราชการสวนภูมิภาค (หลักการแบง

อำนาจ) ไดแก จังหวัด อำเภอ 

o การกระจายอำนาจทางพ้ืนท่ี ไดแก 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตาง ๆ 

o การกระจายอำนาจทางภารกิจ 

ไดแก รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน 
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องคกรฝายนิติบัญญัติ หรือฝายตุลาการ ทั้งนี้ เพราะการกำกับดูแลเปนเรื่องของฝายบริหารหรือฝายปกครอง 

การกำกับดูแลจึงเปนอำนาจของเจาหนาที่รัฐฝายปกครอง โดยอยูในการบังคับบัญชาขององคกรฝายบริหาร ซึ่ง

ในกรณีของประเทศไทย ไดแก คณะรัฐมนตรี 

อำนาจกำกับดูแลเปนอำนาจควบคุมในเร่ืองความชอบดวยกฎหมาย โดยอำนาจในการกำกับดูแลถือเปน 

อำนาจควบคุมชนิดหนึ่ง ซึ่งรัฐใชในการควบคุมองคกรกระจายอำนาจ หากแตมีเปาหมายเพ่ือมุงควบคุมเฉพาะ

ในเรื่องความชอบดวยกฎหมาย กลาวคือ เปนการกำกับดูแลมิใหองคกรกระจายอำนาจกระทำการที่ไมชอบ

หรือขัดตอกฎหมาย ทั้งนี้ จะไมกาวลวงเขาไปควบคุมในเรื่องการตัดสินใจ หรือการใชดุลพินิจขององคกร

กระจายอำนาจ หากการใชดุลพินิจนั้นไมเกินขอบเขตที่กฎหมายกำหนด โดยนัยนี้อำนาจกำกับดูแลจึงมี

ลักษณะคลายคลึงกับหลักการที่เรียกวา "UItra Vires" ที ่ใชอยู ในระบบการปกครองของอังกฤษ อันเปน

หลักการที่ถือวา อำนาจในการกระทำการใด ๆ ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเปนไปไดก็ตอเมื่อ อางอิง

หรือไดรับการรับรองโดยกฎหมาย 

จากอำนาจกำกับดูแลเปนอำนาจที่มีอยูอยางจำกัดตามที่กฎหมายบัญญัติไวพิจารณาจากลักษณะของ

อำนาจกำกับดูแลทั้งสองประการขางตน จะเห็นไดวา อำนาจกำกับดูแลเปนแบบแผนความคิดที่ใชจัดระบบ

ความสัมพันธในรูปของการควบคุมที่อำนาจรัฐสวนกลางมีตอสวนทองถิ่น ดังนั้น หากไมมีการกำหนดกรอบ

หรือขอบเขตของอำนาจดังกลาว สวนกลางอาจจะใชอำนาจที่เกินเลยจนกระทั่งกระทบตอความเปนอิสระของ

องคกรปกครองทองถิ่นได ดวยเหตุนี้ อำนาจกำกับดูแลทางปกครองจึงตองมีอยูอยางจำกัด มีขอบเขตที่แนชัด 

และเปนอำนาจที่ถูกรับรอง หรือจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ดวยเหตุนี้ อำนาจกำกับดูแลจะมีขอบขายที่กวางขวาง

เพียงใด มีลักษณะเชนไร ใครเปนผูมีสิทธ์ิใชอำนาจดังกลาว และเขาไปเกี่ยวของกับกิจการดานใดขององคกร

ปกครองทองถิ่นบางนั้น จึงขึ้นอยูกับกฎหมายที่ถูกบัญญัติขึ้น โดยสภานิติบัญญัติวา จะจัดระบบความสัมพันธ

ระหวางสวนกลางกับทองถิ่นอยางไร และกฎหมายที่กำหนดรูปแบบ ขอบเขตของอำนาจกำกับดูแลทางปกครอง 

และตัวองคกรผูใชอำนาจดังกลาวนั้น จะตองเปนกฎหมายแมบท อันไดแก กฎหมายในลำดับชั้นพระราชบัญญัติ 

หรอืกฎหมายในลำดับที่สูงกวาน่ันคือ รฐัธรรมนูญ 

จะเห็นไดวา การกำกับดูแลมีขึ้นเพื่อผลประโยชนทั่วไปของรัฐ การมีอยูของอำนาจกำกับดูแลทางปกครอง 

มีเปาหมายสำคัญอยูที ่การปกปองผลประโยชนทั่วไปของรัฐ โดยที่คำวา ผลประโยชนทั่วไปของรัฐนี้หมายรวม

ตั้งแตผลประโยชนของประชาชนโดยทั่วไป ผลประโยชนของประชาชนภายในทองถิ่น ผลประโยชนขององคกร

ปกครองสวนทองถิ ่น และผลประโยชนของประเทศชาติ ดังนั้น อำนาจในการกำกับดูแลนอกจากจะเปน

หลักประกันที่คอยคุมครองใหกับองคกรการกระจายอำนาจมิใหองคกรทางปกครองอื่น ๆ ใชอำนาจที่อาจจะ

กระทบตอผลประโยชนขององคกรกระจายอำนาจแลว อำนาจดังกลาวยังทำหนาที่คอยควบคุมองคกรที่ไดรับการ

กระจายอำนาจมิใหกระทำการอันละเมิดตอผลประโยชนของประชาชน (สมคิด เลิศไพฑูรย, 2539)  

อยางไรก็ตาม องคประกอบของประสิทธิภาพการปฏิบัติงานในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

มีองคประกอบท่ีสำคัญ ไดแก 1) คุณภาพของงาน 2) ปริมาณของงาน 3) เวลาในการปฏิบัติงาน  

4) กระบวนการปฏิบัติงาน และ 5) คาใชจายในการดำเนินงาน ซึ่งในการปฏิบัติงานของบุคลากรในองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไมวาจะเปนบุคลากรท่ัวไป บุคลากรจางตามภารกิจ จำเปนอยางยิ่งตองมีแนวทางในการ
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ปฏิบัติงานท่ีมุงมั่นตอเปาหมายขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานนั้น ตองเกิดจาก

ประสิทธิภาพการปฏิบัติงานจาก 2 สวน ไดแก 1) ประสิทธิภาพของบุคคล และ 2) ประสิทธิภาพขององคกร ดั้ง

นั้น องคกรจำเปนตองมีแนวทางในการพัฒนาประสิทธิภาพของบุคลากร และประสิทธิภาพขององคกร เพื่อให

สามารถปฏิบัติงานอยางมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล สามารถนำไปปรบัใชในโครงสรางการบริหารขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินใหสามารถพัฒนาการทำงานของบุคลากรใหมีประสิทธิภาพ และมีคุณภาพมากยิ่งขึ้น (ชัยวุฒิ 

เทโพธ์ิ และพงษเสฐยีร เหลืองอลงกต, 2563) 

 

4. ความจำเปนที่ตองมีการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เมื่อพิจารณาถึงหลักความอิสระในการปกครองตนเองขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศฝรั่งเศสจะ

เห็นไดวาสาระสำคัญอยูที่ความมีอิสระในการปกครองตนเองจากการใชอำนาจของรัฐบาลกลางในการใชอำนาจที่

ไดรับเพื่อการบริหารทรัพยากรในแตละทองถิ่นและผนวกเขากับความรวมมือของประชาชนดวยความอิสระที่ไม

ตองอยูภายใตการกำกับดูแลของทองถิ ่นอื่น (Bourdon, Pontier & Ricci, 1998) ซึ่งการกำกับดูแลองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเปนแนวคิดท่ีอยูภายใตหลักการวาดวยความเปนหนึ่งเดียวของรัฐ โดยจะเปนสิ่งท่ีประสานให

เกิดความสมดุลระหวางความจำเปนในการที่จะกำหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระอยาง

แทจริง ตามหลักการกระจายอำนาจกับความจำเปนที่จะไมใหความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

กลับกลายเปนองคกรที่มีความเปนอิสรภาพถึงขนาดที่ไมขึ้นอยูกับอำนาจใด ๆ เลย ความเปนอิสระขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นควรเปนไปในลักษณะที่มีขอบเขตผลประโยชนของรัฐ และสวนรวมควรจะไดรับการปกปอง

คุมครอง 

อยางไรก็ตาม ในกรณีไมอาจจะเปนไปไดที่จะมีการกระจายอำนาจโดยปราศจากการตรวจสอบจาก

เจาหนาที่ของรัฐ ไมวาจะเปนการปลอยใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงมีความเปนอิสระสามารถที่จะ

ดำเนินการสิ่งใด ๆ ไดทั้งหมดตามที่ตองการโดยปราศจากขอจำกัด และรัฐไมสามารถที่จะเขาไปเกี่ยวของใด ๆ 

ในการดำเนินการไดเลย อาจนำมาซึ ่งอันตรายบางอยางแกร ัฐ และปญหาบางประการแกประชาชนได  

ซึ่งแนวความคิดดังกลาวก็สอดคลองกับ ปรีดี พนมยงค ที่เคยกลาวไวอยางนาสนใจวา “แมการปกครองสวน

ทองถ่ินจะใหเสรีภาพแกทองถิ่นนั้นโดยมากที่สุดก็ดี แตรัฐบาลก็จำเปนที่จะตองควบคุมดูแลการจัดอิสรภาพให

ไปอยูในอำนาจ และหนาที่ของเทศบาล หรือทองถิ่น โดยที่ไมมีการกำกับดูแล ก็เทากับแยกประเทศออกเปน

สวนเล็กสวนนอย เหตุฉะนั้น ไมวาประเทศใดที่มีการปกครองแบบเทศบาลเจริญถึงขีดสุดแลวก็ตาม อำนาจ

ของประเทศที่จะตองควบคุมดูแลเทศบาล หรือทองถิ ่นนั้นยังคงมีอยูเสมอ” โดยหากองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นมีความเปนอิสระที่จะดำเนินการสิ่งใด ๆ ไดโดยรัฐไมสามารถตรวจสอบ หรือดำเนินการใด ๆ ในสวนที่

เก่ียวของไดเลย องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็อาจเรียกรองความเปนอิสระเพ่ิมมากขึ้นจนกระทั่งในที่สุดอาจจะ

เรียกรองขอความเปนอิสรภาพแยกจากรัฐ หรืออาจใชอำนาจความเปนอิสระนั้นในลักษณะที ่ขัดแยงตอ

ประโยชนสวนรวมของชาติได โดยอาจนำไปสูภาวะของความไรเอกภาพ และเสถียรภาพในทางการเมืองได 

เชน กรณีของรัฐเดี่ยว อาจเปนแรงผลักเคลื่อนไปสูความเปนสหพันธรัฐ สวนประเทศที่เปนสหพันธรัฐ ความ

เปนเอกภาพอาจจะนอยลงไปอีก ในกลุมประเทศที่มีความเปนเอกภาพที่ต่ำ โดยประกอบไปดวยกลุมชาติพันธุ 

กลุมทางศาสนา ที่มีความแตกตางกัน และขัดแยงกันอยูแลว อาจทำใหเกิดความไรเอกภาพในทางการเมืองได 
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และจะนำไปสูความแตกตาง และความไมเทาเทียมกันระหวางพื้นที่ หรือทองถิ่นตาง ๆ ทั้งในทางเศรษฐกิจ 

การคลัง คุณภาพชีวิต และการบริการสาธารณะ เนื ่องจากอำนาจในทางการเมือง และการจัดทำบริการ

สาธารณะ ตลอดจนทรัพยากรทางการบริหาร ขึ้นอยูกับศักยภาพของทองถิ่นแตละแหง ความแตกตาง และไม

เทาเทยีมกันระหวางทองถิ่นจึงเกิดขึ้น รวมทั้งการใชทรัพยากรภายในประเทศอาจมีแนวโนมที่จะเปนไปอยางไร

เสถียรภาพ เพราะพื้นที่แตละแหงตางก็ใชทรัพยากรไปตามความตองการ และความจำเปนของตน ทรัพยากร

จึงถูกนำไปใชอยางกระจัดกระจาย และไรทิศทาง  

ดังนั้น การกำกับดูแลของรัฐที่มีตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงเปนสิ่งสำคัญ และจำเปนสำหรับการ

ปกปองคุ มครองประโยชนสวนรวม และความเปนหนึ ่งเดียวของรัฐ และจะเปนเครื ่องมือของรัฐในการ

ดำเนินการใหเกิดความสมดุลภายในรัฐ เพื่อแกไขปญหาความแตกตาง และความไมเทาเทียมกันขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น โดยรัฐจะตองสามารถตรวจสอบการบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ได

ดำเนินการไปตามกรอบอำนาจหนาที่ที ่รัฐไดมอบหมายให และรัฐตองดูแลใหการดำเนินงานขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย รวมทั้ง รัฐตองสามารถเขาไปดำเนินการแทนองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นไดหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นละเลยตอหนาที่ที่จำเปนตองปฏิบัติ เพื่อกอใหเกิดประโยชน

สูงสุดตอการบริหารจัดการในระดับทองถ่ิน 

 

5. ประเภทของการกำกับดูแลองคกรปกครองทองถิ่น 

ความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตเดิมนั้นประเทศไทยมักใชคำวา "ควบคุมดูแล" 

สวนคำวา "กำกับดูแล" เพ่ิงนำมาใชเปนครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 และ

รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2560 ก็ไดใชถอยค้ำนี้เชนเดิมในมาตรา 250 วรรคสี่  คำวาการกำกับดูแล เปน

กระบวนการในการควบคุมภายใตขอจำกัดบางอยางโดยองคกรปกครองที่สูงกวามีวัตถุประสงคท่ีสำคัญในการ

ควบคุมการใชอำนาจใหเกิดประโยชนสูงสุดกับประชาชน หากพิจารณาในกรณทีี่การกระจายอำนาจเปนไปอยาง

กวางขวาง การมอบอำนาจหนาที่ความรับผิดชอบ และความเปนอิสระใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็จะมี

มากตามไปดวย แตถาจากกรณท่ีีการกระจายอำนาจเปนไปในลักษณะที่คอนขางจำกัด การมอบอำนาจหนาที่

ความรับผิดชอบ และความเปนอิสระใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีคอนขางนอย ดวยเหตุนี้การกำกับดูแล

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงมีลักษณะคอนขางเขมงวด และเครงครัด นอกจากนี้ Dhaliwal (2004) ได

อธิบายวา ความสำเร็จขององคกรปกครองทองถ่ินตองเกิดข้ึนจากความสมานฉันทของคนในชุมชนโดยอาศัย

หลักการมีสวนรวมของคนในแตละทองถ่ิน และองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นจะตองมีการปฏิบัติหนาที่ของคน

ในองคกรที่มีความสรางสรรคและมีชีวิตชีวา การปฏิบัติงานอยูภายใตการกำหนดแผนยุทธศาสตรที่มีความชัดเจน

ในการดำเนินงาน ซึ่งจะสามารถผนวกควบคูกับความตื่นตัว และการมีสวนรวมของประชาชนในแตละทองถ่ินที่จะ

ชวยกันนำพาทองถ่ินใหสามารถมีการพัฒนาอยางตอเนื่อง ซึ่งจะนำมาซึ่งประโยชนของคนในแตละทองถิ่น ทั้งนี้

สามารถแยกการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นออกไดเปน 3 ประเภท ไดแกกำกับดูแลโดยการ

แบงแยกตามองคกรผูมีอำนาจหนาที่ในการกำกับดูแล การกำกับดูแลโดยการแบงแยกตามลักษณะของการ

กำกับดูแล และการกำกับดูแลโดยการแบงแยกตามชวงระยะเวลาในการกำกับดูแล  
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1. กำกับดูแลโดยการแบงแยกตามองคกรผูมีอำนาจหนาที่ในการกำกับดูแล สำหรับในการทำความ

เขาใจเก่ียวกับประเภทของการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยแบงแยกตามองคกรผูมีอำนาจหนาที่

ในการกำกับดูแล สามารถแยกออกไดเปน 2 สวน ไดแก แนวความคิดเก่ียวกับองคกร และประเภทของการ

กำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

1.1 แนวความคิดเก่ียวกับองคกร ซึ่งมีหนาที่ในการกำกับดูแลสำหรบักรณีเก่ียวกับองคกร 

หรือเจาหนาที่ ซึ่งมีอำนาจหนาที่ในการกำกับดูแลน้ันเปนที่ยอมรับกันวา เฉพาะเพียงเจาหนาที่ของรัฐเทานั้น 

ที่จะเปนผูมีอำนาจกำกับดูแลการกระทำขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจากการกำกับดูแลเปนการ

ดำเนินการโดยมีวัตถุประสงคหลัก เพ่ือเปนการคุมครองประโยชนของสวนรวมจากการกระทำขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินที่ไมชอบดวยกฎหมาย และอาจกอใหเกิดความเดือดรอนเสียหาย อยางไรก็ตาม แมจะเปน

ที่ยอมรับกันวา อำนาจในการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นควรเปนของรัฐแตเมื่อศึกษา และพิจารณา

ในรายละเอียดแลวจะพบวา บทบัญญัติของกฎหมายท่ีเกี่ยวของไดกำหนดมอบอำนาจการกำกับดูแลองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นใหแกบุคคล ซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐที่คอนขางหลากหลาย กลาวคือ การกระทำขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอาจอยูภายใตการกำกับดูแลของเจาหนาที่ของรัฐสวนกลาง หรือเจาหนาที่ของรัฐสวนภูมิภาค 

รวมถึงเจาหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นอีกดวย 

1.2 ประเภทของการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยแบงแยกตามองคกรผูมีอำนาจ

หนาที่ สามารถแยกออกไดเปน 5 ประเภท คือ (1) การกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยเจาหนาที่

ของรัฐฝายปกครอง ซึ ่งอยูภายใตการตรวจสอบของศาลปกครอง (2) การกำกับดูแลองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น โดยเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองรวมกับศาลปกครอง (3) การกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น (4) การกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยองคกรพิเศษ และ (5) 

การกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยศาล (โกวิทย พวงงาม, 2543) 

2. การกำกับดูแลโดยการแบงแยกตามลักษณะของการกำกับดูแล หากพิจารณาลักษณะในการกำกับ

ดูแลการกระทำขององคกรปกครองสวนทองถิ่น สามารถแยกการกำกับดูแลออกไดเปน 2 ประเภท ไดแก การ

กำกับดูแลในลักษณะการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย และการกำกับดูแลในลักษณะตรวจสอบความ

เหมาะสม 

2.1 การกำกับดูแลในลักษณะการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย การกำกับดูแลประเภทนี้มี

วัตถุประสงคสำคัญในการตรวจสอบการกระทำขององคกรปกครองสวนทองถิ่นวา เปนการปฏิบัติหนาที่ 

ที่เปนไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายนี้มีความหมายที่กวาง ซึ่งนอกจาก

จะหมายถึงกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติที ่ออกโดยองคกรนิติบัญญัติแลว ยังหมายรวมถึง ระเบียบ 

ขอบังคับตาง ๆ ท่ีมีผลบังคับดวย ซึ่งจะอยูภายใตหลักนิติรัฐวาดวยหลักการสำคัญพ้ืนฐานของการกำกับดูแลใน

ลักษณะการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายนี้ โดยเปนการปรับใชหลักการเก่ียวกับการกระทำของเจาหนาที่

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย  

2.2 การกำกับดูแลในลักษณะตรวจสอบความเหมาะสม การกำกับดูแลในลักษณะตรวจสอบความ

เหมาะสมของการกระทำขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนี้ เปนกรณีที่หนวยงาน หรือเจาหนาท่ี ซึ่งมีอำนาจ
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หนาที่ในการกำกับดูแลจะนำขอกฎหมาย และขอเท็จจริงดานตาง ๆ เชน ทางดานการเมืองการปกครอง 

ทางดานเศรษฐกิจ และสังคม มาพิจารณาวาการกระทำขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ ไดดำเนินการไป

โดยถูกตองเหมาะสมแลวหรือไม ควรที่จะถูกยกเลิกเพิกถอน หรอืปรับแกไขหรือไม อยางไร โดยการกำกับดูแล

ในลักษณะของการตรวจสอบความเหมาะสมของการกระทำขององคกรปกครองสวนทองถิ ่น เจาหนาที่ 

ซึ่งมีหนาที่รับผิดชอบจะมีอำนาจดุลพินิจในลักษณะที่คอนขางจะกวางตอการพิจารณาวาการกระทำขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไดดำเนินการไปโดยเหมาะสมแลวหรอืไม 

3. การกำกับดูแลโดยการแบงแยกตามชวงระยะเวลาในการกำกับดูแล เมื ่อพิจารณาตามชวง

ระยะเวลาของการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ ่นแลว สามารถแยกการกำกับดูแลออกไดเปน 2 

ประเภท ไดแก การกำกับดูแลกอน และการกำกับดูแลภายหลัง 

3.1 การกำกับดูแลกอน เปนการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่กำหนดใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นตองไดรับอนุญาต หรือความเห็นชอบกอนที่การกระทำ หรือนิติกรรมทางการปกครองขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นนั้นจะมีผลบังคับใชตามกฎหมาย ซึ่งการกำกับดูแลประเภทนี้ถูกมองวามีลักษณะที่ลด 

หรือขัดแยงกับความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนอยางมาก ในการอนุญาต หรือการใหความ

เห็นชอบการกระทำขององคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ัน ผูมีอำนาจหนาที่กำกับดูแลอาจพิจารณาไดทั้งกรณีของ

ความชอบดวยกฎหมาย และความเหมาะสม อยางไรก็ดี การกำกับดูแลกอนอาจไดรับการกำหนดใหดำเนินการ

ไดเฉพาะกรณีของการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายเทานั้นก็ได 

3.2 การกำกับดูแลภายหลัง เปนการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทหนึ่ง 

ซึ่งผูมีอำนาจกำกับดูแลไดดำเนินการภายหลังจากที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดกระทำการ หรือได

ดำเนินการออกนิติกรรมทางปกครองนั้นไปแลว การกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภทนี้ จึงไดรับ

การพิจารณาวา มีลักษณะสอดคลอง และเคารพตอหลักความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน

อยางมาก โดยอำนาจในการกำกับดูแลภายหลังนี้ ไดแก อำนาจในการยกเลิกเพิกถอน และอำนาจในการระงับ

ยับยั้งการกระทำ หรือนิติกรรมทางปกครองขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมทั้ง อำนาจในการเขา

ดำเนินการแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ในกรณีท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินละเลยไมดำเนินการตาม

อำนาจหนาที่ การกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยศาลถือวาเปนการกำกับดูแลภายหลัง แตการ

กำกับดูแลโดยเจาหนาที่ฝายปกครองก็อาจเปนการกำกับดูแลภายหลังไดเชนกัน (โกวิท พวงงาม, 2562) 

กลาวโดยสรปุประเภทของการกำกับดูแลองคกรปกครองทองถิ่นสามารถแบงออกไดเปน 3 ประเภท

ไดแก 1) กำกับดูแลโดยการแบงแยกตามองคกรผูมีอำนาจหนาที่ในการกำกับดูแล 2) การกำกับดูแลโดยการ

แบงแยกตามลักษณะของการกำกับดูแล และ 3)การกำกับดูแลโดยการแบงแยกตามชวงระยะเวลาในการ

กำกับดูแล 

 

6. การกำกับดูแลองคกรปกครองทองถิ่น 

การกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นแสดงใหเห็นถึงหลักการสองประการที่มีลักษณะขัดแยงกัน 

กลาวคือ หลักการเกี่ยวกับความจำเปน และความตองการของรัฐในการควบคุมตรวจสอบการดำเนินการของ



12 
 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งนี้ โดยเปนไปเพื่อประโยชนของสวนรวมกับหลักการเกี่ยวกับความเปนอิสระ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการที่จะดำเนินการตามอำนาจหนาที่ของตนที่ไดรับมอบหมายจากรัฐตาม

หลักการกระจายอำนาจ ซึ่งในสวนนี้จากการทบทวนวรรณกรรมเพื่อทำความเขาใจเกี่ยวกับความสำคัญของ

การกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจำแนกออกไดเปน 2 สวน (Ting & Feng, 2019) ดังนี้  

1. การกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ ่นกับการกระจายอำนาจ โดยมีลักษณะเปนขอจำกัด  

ซึ่งในบางครั้งอาจดูเหมือนวาเปนแนวคิดท่ีขัดแยงกับหลักการกระจายอำนาจ แตอยางไรก็ดีเม่ือไดพิจารณาโดย

ละเอียดแลวก็จะพบวา แนวความคิดเรื ่องการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับหลักการกระจาย

อำนาจตางก็เปนสิ่งที่จำเปน และตองอยูคูกันโดยไมอาจแยกออกจากกันได กลาวคือ ในระบบการเมืองการ

ปกครองรูปแบบรัฐเดี่ยวน้ัน การนำเอาหลักการกระจายอำนาจมาปรับใชจะไมอาจเปนไปไดโดยไมมีการกำกับ

ดูแล และในขณะเดียวกันการกำกับดูแลก็ไมอาจมีอยูไดโดยไมมีการกระจายอำนาจเชนกัน เพ่ือทำความเขาใจ

เก่ียวกับความสัมพันธระหวางการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับการกระจายอำนาจ จึงสามารถแยก

การพิจารณาออกเปน 2 สวน ไดแก (1) ความจำเปนในการกระจายอำนาจ และ (2) ความจำเปนในการกำกับ

ดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

1.1 ความจำเปนในการกระจายอำนาจ การปกครองในรูปแบบการกระจายอำนาจ ซึ่งเปนการ

บริหารราชการสวนทองถิ่นนั้นมีความสำคัญ และจำเปนทั้งในดานการเมืองการปกครอง และดานการบริหาร 

กลาวคือ ทางดานการเมืองการปกครองนั้น การปกครองในรปูแบบการกระจายอำนาจเปนรูปแบบที่มีลักษณะ

สงเสริมสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนเปนอยางมาก สวนทางดานการบริหารนั้น การปกครองใน

รูปแบบการกระจายอำนาจเปนรูปแบบที่สามารถเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริการสาธารณะของรัฐใหมากยิ่งข้ึน 

การปกครองในรูปแบบรวมศูนยอำนาจเปนการบริหารราชการสวนกลาง หากนำมาปรับใชดวย

ความเด็ดขาดนั้น แตเดิมมีลักษณะสำคัญเดนชัดอยูตรงที่รัฐจะเปนผูเดียวที่มีอำนาจหนาที่รับผิดชอบในการ

จัดบริการสาธารณะทั้งหมดใหสนองตอบตอความตองการของประโยชนสวนรวม โดยใชทั้งบุคลากร และเงิน

งบประมาณของรัฐเอง ในขณะที่สังคมภายในรัฐยังไมคอยมีความซับซอน และจำนวนสมาชิกในสังคมยังมีไม 

มากนัก บริการสาธารณะสวนใหญรัฐจึงเปนผูมีหนาที่ในการดำเนินการเอง โดยใชองคกรภายในฝายปกครองเปน

ผูดำเนินการ โดยจะมีจำนวน และประเภทบริการสาธารณะที่รัฐตองจัดทำไมมากนัก เชน กิจการเกี่ยวกับการ

ปองกันประเทศ การรักษาความสงบเรียบรอยภายในประเทศ และการคลัง เปนตน (นันทวัฒน บรมานันท, 2554)  

ในสวนของการปกครองในรูปแบบการแบงอำนาจ ซึ่งไดแก การบริหารราชการสวนภูมิภาคนั้น 

เปนกรณีที่รัฐไดแตงตั้งเจาหนาที่ของรัฐออกไปประจำการในพื้นที่ตาง ๆ พรอมกับมอบอำนาจในการตัดสินใจ

บางสวนในการจัดบริการสาธารณะบางอยางในพื้นที่ แตเดิมรัฐ หรือสวนกลางจะเปนผูพิจารณาตัดสินใจแต

เพียงผูเดียว ซึ่งสามารถไดรับการพิจารณาตัดสินใจไดในระดับพื้นที่ โดยตัวแทนของรัฐที่ไดรับการแตงตั้งใหไป

ประจำอยูในพื้นที่ตาง ๆ อยางไรก็ตามการปกครองในรูปแบบการแบงอำนาจอาจจะสามารถทำใหการบริหาร

ราชการมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยการพิจารณาตัดสินใจเปนไปดวยความรวดเร็ว และสนองตอบตอความ

ตองการของประชาชนในพ้ืนที่มากยิ่งข้ึน แตการปกครองในรูปแบบการแบงอำนาจก็ยังมีขอดอยสำคัญท่ีปญหา

การมีสวนรวมของประชาชน เนื ่องจากผูมีอำนาจพิจารณาตัดสินใจในการจัดบริการสาธารณะยังคงเปน

เจาหนาที่ของรัฐ 
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ทางดานการปกครองในรูปแบบการกระจายอำนาจนั้น เปนกรณีที่รัฐมอบอำนาจการจัดบริการ

สาธารณะบางประการใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีความเปนอิสระใน

การจัดทำบริการสาธารณะที่ไดรับมอบหมายจากประชาชนในพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ๆ  

จะเปนผูเลือกผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเอง และจะคอยสอดสองตรวจสอบการบริหารงานของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย ซึ่งทำใหการจัดทำบริการสาธารณะในพื้นที ่เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ

สามารถดำเนินการไปไดอยางรวดเร็ว สนองตอบตอความจำเปนของปญหา และความตองการของพ้ืนที่ไดเปน

อยางดี จะเห็นไดวา การปกครองในรูปแบบการกระจายอำนาจจึงเปนรูปแบบการปกครองที่มีลักษณะเปนการ

สงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนเปนอยางมาก ทั้งยังมีสวนสัมพันธเชื่อมโยงกับการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย อยางไรก็ดี แมการปกครองในรูปแบบการกระจายอำนาจจะเปนรูปแบบการบริหารราชการที่มี

ความจำเปน โดยมีจุดเดนหลายประการหากเปรียบเทียบกับการปกครองในรูปแบบอื่น ๆ แตการปกครองใน

รูปแบบการกระจายอำนาจก็จะตองเปนไปในลักษณะที่มีขอบเขตภายใตหลักการวาดวยความเปนหนึ่งเดียว

ของรัฐ การกระจายอำนาจไมอาจเปนไปไดในลักษณะเด็ดขาดทั้งหมด หากแตจะตองเปนไปในลักษณะที่ยัง

เชื่อมโยง และมีความสัมพันธกับราชการสวนกลางอยู  

1.2 ความจำเปนในการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น การกำกับดูแลองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเปนแนวความคิดที่อยูภายใตหลักการวาดวยความเปนหนึ่งเดียวของรัฐ โดยเปนสิ่งที่ประสานใหเกิด

ความสมดุลระหวางความจำเปนในการที่จะกำหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ ่นมีความเปนอิสระอยาง

แทจริง ตามหลักการกระจายอำนาจกับความจำเปนที่จะไมใหความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ดังกลาวกลับกลายเปนองคกรที่มีความเปนอิสรภาพถึงขนาดที่ไมขึ้นอยูกับอำนาจใด ๆ มากำกับ ซึ่งความเปน

อิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นควรเปนไปในลักษณะที่มีขอบเขต ผลประโยชนของรัฐ และสวนรวมควร

จะไดรับการปกปองคุมครองใหการใชงบประมาณแผนดินกอเกิดประโยชนอยางคุมคาที่สุด 

นอกจากนี้ Allen (1999) ไดชี้เห็นสาเหตุท่ีรัฐพยายามเขาไปควบคุมและกำกับดูแลองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ซึ่งอาจแยกไดดังตอไปนี้  

1. เพื่อประโยชนเก่ียวกับความมั่นคงทางการเมือง และเปนการจัดระเบียบทางสังคม 

เนื่องจากโดยสภาพของการแสดงอำนาจยอมใหอำนาจในแตละทองถิ่นเปนอิสระในการใชอำนาจนั้น

เพื่อบริหารจัดการภายในของแตละทองถิ่น ซึ่งหากไมมีการใหอำนาจรัฐในการควบคุมการใชอำนาจของแตละ

ทองถิ่นอาจกระทบถึงความมั่นคงของรัฐ จึงมีความจำเปนที่รัฐบาลจะตองเขามาใชอำนาจในการกำกับดูแล

ไมใหการกระจายอำนาจนั ้นนำมาซึ่งปญหาความมั่นคงของรัฐบาลกลาง และนำมาซึ่งปญหาความไมเปน

ระเบียบในสังคม 

2. เพื่อประโยชนในการสรางความมั่นคงในทางดานเศรษฐกิจ 

เนื่องจากการกระจายอำนาจใหแกทองถิ่นหมายความรวมถึงการกระจายอำนาจในการเงินและการคลัง

ไมวาจะเปนการจัดเก็บภาษี หรือการหารายไดและสามารถดำเนินการเกี่ยวกับงบประมาณไดอยางมีอิสระ 

ดังน้ัน หากปลอยใหการใชอำนาจดังกลาวท่ีเกี่ยวของกับการเงินในแตละทองถ่ินมากจนเกินสมควร และไมไดมี

การกำกับดูแลจะสงผลตอความมั่นคงและความเปนเอกภาพของประเทศได ดังนั้น รัฐจึงตองเขามามีบทบาท
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ในการบริหารทางดานการเงินและการกำหนดนโยบายดานการเงิน และการคลังรวมถึงการเก็บภาษีอากรของ

ประเทศดวยเพ่ือใหเกิดความมั่นคงทางดานเศรษฐกิจในภาพรวม 

3. เพื่อใหเกิดการจัดทำบรกิารสาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพ 

การกระจายอำนาจหมายความรวมถึงการกำหนดหนาที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดำเนินการ

เก่ียวกับการจัดทำบรกิารสาธารณะ ซึ่งเปนหนึ่งในภาระหนาที่ของรัฐและในฐานะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น

ไดรับการกระจายอำนาจดังกลาวไปจึงหมายความถึงการกระจายอำนาจในการจัดทำบริการสาธารณะใหกับ

ประชาชนในทองถิ่นดวย ซึ่งการจัดทำบริการสาธารณะดังกลาวจะตองมีการบริหารจัดการใหมีประสิทธิภาพ

และมีความเทาเทียมกันทั้งประเทศ ดังนั ้น การเขาไปกำกับดูแลของรัฐบาลกลางเพื่อใหการจัดทำบริการ

สาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีประสิทธิภาพ จึงเปนหนึ่งในวัตถุประสงคหลักของการเขามา

ควบคุมการใชอำนาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

4. เพื ่อประสิทธิภาพในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ ่น และสามารถทำใหการ

บริหารงานเกิดความโปรงใสและสามารถตรวจสอบได รัฐตองการเห็นทองถิ่นสามารถบริการตาง ๆ อยางมี

ประสิทธิภาพ รวมถึง การบริหารงานขององคกรที่ปราศจากการทุจริตคอรัปชั่น รัฐจึงตองเขาไปพิจารณาเรื่อง

สัญญาตาง ๆ ที่ทองถ่ินทำ การแตงตั้งโยกยายบุคลากรในทองถ่ิน การตรวจสอบการใชงบประมาณของทองถ่ิน 

5. เพื่อประโยชนในการประสานความรวมมอืระหวางหนวยงานสวนทองถ่ินและหนวยงานระดับชาติ 

เนื่องจากในบางกรณีการดำเนินการตาง ๆ ของประเทศอาจตองมีการประสานความรวมมือระหวาง

หนวยงานสวนทองถิ่นและหนวยงานระดับชาติดังนั้นจึงมีความจำเปนที่จะตองมีการเขาควบคุมตรวจสอบ

เพื่อใหการประสานงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นกับรัฐบาลกลางเกิดประสิทธิภาพและเกิดประโยชน

สูงสุดกับประชาชน 

6. ความตองการในเรื่องเอกภาพแหงอุดมการณ 

เปนการเขาควบคุมเพื่อใหอุดมการณในทางดานการเมืองขององคกรปกครองสวนทองถิ่นกับรัฐบาล

กลางเปนไปในทิศทางเดียวกันและทำใหเกิดความเปนเอกภาพขึ้นในประเทศ และจะนำมาซึ่งประสิทธิภาพใน

การปฏิบัตงิานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและรัฐบาลกลาง 

ดังนั้น การกำกับดูแลของรัฐที่มีตอองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงเปนสิ่งสำคัญ และจำเปนสำหรับการ

ปกปองคุมครองประโยชนสวนรวม และความเปนหนึ่งเดียวของรัฐ ซึ่งเปนเครื่องมือของรฐัในการดำเนินการให

เกิดความสมดุลภายในรัฐ สำหรับแกไขปญหาความแตกตาง และความไมเทาเทียมกันขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น โดยรัฐควรจะตองสามารถเขาไปตรวจสอบการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ที่ไดดำเนินการไปตามกรอบอำนาจหนาที่ที ่รัฐไดมอบหมายให และรัฐควรจะตองดูแลใหการดำเนินงานของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย รวมทั้ง รัฐยังตองสามารถระงับยับยั้งการกระทำของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งดำเนินการไปโดยอาจกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสวนรวมของชาติได 

นอกเหนือไปจากนี้ รฐัยังตองสามารถเขาไปดำเนินการแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดหากองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินละเลยตอหนาที่ที่จำเปนตองปฏิบัติ 

จากที่กลาวมาขางตนการกำกับดูแลองคกรปกครองทองถิ่น มีองคประกอบในการกำกับดูแลที่สำคัญ 3 

ประการ ดังนี้ 



15 
 

1. การกำกับดูแลตองกระทำโดยราชการสวนกลาง และราชการสวนภูมิภาค ซึ่งการกำกับดูแลมิใชการ

ควบคุมโดยองคกรนิติบัญญัติ หรือองคกรตุลาการ หากแตเปนการกำกับดูแลโดยองคกรฝายปกครองที่ฐานะ 

สูงกวา การกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงตองกระทำโดยราชการสวนกลาง และสวนภูมิภาค ซึ่งจะมี

การบัญญัติไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นวา องคกรใดจะทำหนาที่เปนผูกำกับดูแลตาม

กฎหมาย 

2. การกำกับดูแลเปนการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย การควบคุมตรวจสอบองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะตองไมเขมงวดจนทำลายความเปนอิสระของทองถิ ่น การกำกับดูแลจึงมีหลักการ 

ที่สำคัญวา จะมีการกำกับดูแลไดตอเม่ือมีกฎหมายบัญญัติใหอำนาจไวโดยชัดแจงเทาน้ัน กลาวคือ การไมมีการ

กำกับดูแลโดยปราศจากตัวบทกฎหมาย และไมมีการกำกับดูแลที่เกินเลยไปจากตัวบทกฎหมาย และองคกร

ผูใชอำนาจกำกับดูแล จะตองใชอำนาจกำกับดูแลเทาที่จำเปน โดยมีวัตถุประสงคหลักอยูที ่การตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น ไมมีอำนาจควบคุมในสวนที่เปนการใชดุลพินิจ

ในเรื่องความเหมาะสม หรือไมเหมาะสม ซึ่งจะกลายเปนอำนาจบังคับบัญชาจนเกินไป อยางไรก็ตาม การ

ควบคุมองคกรฝายปกครองสวนทองถ่ินเกี่ยวกับการใชดุลพินิจจะเปนกรณีที่กฎหมายกำหนดไวโดยเฉพาะให

อำนาจไวเปนพิเศษเทานั้น ซึ่งกฎหมายในลักษณะดังกลาวมีเฉพาะกรณีที่มีความจำเปนอยางย่ิงเทานั้น 

 3. สำหรับอำนาจการกำกับดูแลนั้น เปนรูปแบบของการกำกับดูแลเพื่อตรวจสอบการใชอำนาจของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นในลักษณะเปนการกำกับดูแลเหนือองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งจะอยูในรูปของ

สภาทองถิ่น รวมไปถึงฝายบริหารของทองถิ่น ซึ่งรูปแบบในการตรวจสอบดังกลาวสามารถทำไดหลากหลาย

รูปแบบ เชน การยุบสภาทองถิ่น หรือการยื่นเรื่องเพื่อถอดถอนผูบริหารทองถิ่น ซึ่งการกำกับดูแลดังกลาวจะ

ทำใหมีการควบคุม และตรวจสอบเกี่ยวกับการใชอำนาจของผูดำรงตำแหนงในองคกรปกครองสวนทองถิ่นให

อยูภายใตกรอบของกฎหมาย และไมใชอำนาจไปในทางที่เปนการกอใหเกิดความเสียหายแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นและประชาชนดวย สวนการกำกับดูแลการกระทำจะเปนการควบคุมตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมาย ซึ่งการกระทำขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอยูหลายลักษณะดวยกัน เชน การออกคำสั่งทาง

ปกครอง กฎ มติของสภาทองถิ่นก็มีอยูหลายลักษณะดวยกัน ไมวาจะเปนการออกคำสั่งทางปกครองรวมถึงมติ

ของสภาทองถิ่นที่มีผลตอบุคคลภายนอก การกำกับดูแล และการกระทำอาจจะเปนการกำกับดูแลกอนการ

กระทำมีผล กลาวคือ การกระทำขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะไมมีผลจนกวาผูมีอำนาจกำกับดูแลจะให

ความเห็นชอบ หรืออาจเปนการกำกับดูแลหลังการกระทำ ซึ่งเปนกรณีที่การกระทำขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นมีผลเกิดขึ้นแลว แตตอมาผูมีอำนาจกำกับดูแลพบความไมชอบดวยกฎหมายก็ใชอำนาจเพิกถอนการ

กระทำดังกลาวได 

เมื่อพิจารณาความหมายของการกำกับดูแลและลักษณะสำคัญของการปกครองทองถิ่นซึ่งประกอบดวย

สาระสำคัญ 2 ประการ คือ ความเปนอิสระและการอยูภายใตการกำกับดูแลแลว จะเห็นไดวา การกำกับดูแลมี

ลักษณะสำคัญ 2 นัย คือ การกำกับดูแลในความหมายอยางกวาง เปนการกระทำที่เปนการควบคุมของรัฐ

เหนือองคกรกระจายอำนาจซึ่งอาจรวมถึงการออกกฎเพ่ือใหองคกรกระจายอำนาจ ถือปฏิบัติดวย และการ

กำกับดูแลในความหมายอยางแคบ เปนการกระทำที่เปนการควบคุมของรัฐ เหนือองคกรกระจายอำนาจอยาง
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เฉพาะเจาะจงเปนการเฉพาะราย จึงไมรวมถึงการออกกฎใหองคกรกระจายอำนาจถือปฏิบัติ (วรพจน วิศรุต

พิชญ (2535) 

สำหรับรูปแบบในการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น สามารถพิจารณาไดจาก 2 กรณี คือ การ

กำกับดูแลโดยตรง กับการกำกับดูแลโดยออม ซึ่งการกำกับดูแลโดยตรงยังสามารถแยกพิจารณาเปนการกำกับ

ดูแลตัวบุคคล หรือองคกร กับการกำกับดูแลเหนือการกระทำ ซึ่งประกอบดวยรายละเอียดที่นาสนใจ ดังนี้ 

1. การกำกับดูแลโดยตรง สามารถแยกพิจารณาได ดังนี้ 

1.1 การกำกับดูแลตัวบุคคลหรือองคกร ซึ่งองคกร หรือบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

โดยทั่วไปจะเปนผูซึ่งมาจากการเลือกตั้งตามหลักการกระจายอำนาจ ตัวบุคคลนี้จึงไดแก บุคคลธรรมดาแตละ

คนเปนสวนประกอบทางการเม ืองขององคกร เช น ผู ว าราชการจังหวัดกรุงเทพมหานคร สมาชิกสภา

กรุงเทพมหานคร แตไมรวมถึงเจาหนาที่ประจำขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ๆ สวนองคกรจะเปนรูป

ของคณะบุคคล เชน สภากรุงเทพมหานคร หรือเปนบุคคลคนเดียว เชน ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร แลวแต

กรณ ีซึ่งการกำกับดูแลตัวบุคคล หรือองคกร ประกอบดวย 

1.1.1 การยุบสภาทองถิ่น ซึ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอำนาจที่จะยุบสภาทองถิ่น

เพื่อใหราษฎรเลือกตั้ง หรือแตงตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นใหมได กฎหมายอาจไมกำหนดเงื่อนไขในการยุบสภา

ทองถิ่นไว เชน กรณีของเทศบาล แตในบางกรณีกฎหมายกำหนดไวชัดเจน เชน การยุบสภากรุงเทพมหานคร

ตามความในมาตรา 18 และมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  

พ.ศ. 2528 ซึ่งสามารถยุบสภาได 

1.1.2 การถอดถอนจากตำแหนงผูใดมีอำนาจแตงตั้งบุคคลเขาดำรงตำแหนงยอมมีอำนาจถอด

ถอนบุคคลนั้นออกจากตำแหนง แตสำหรับองคกรปกครองสวนทองถิ ่นมาจากหลักกระจายอำนาจ บุคคล 

หรือองคกรบริหารมาจากการเลือกตั้ง แตถึงอยางไรก็ตาม การถอดถอนจากตำแหนงนั้นตองมีองคกรกำกับ

ดูแลเขามาควบคุมดวย แตการจะสั่งใหออกจากตำแหนงไดจะตองเปนไปตามเหตุผลที่กฎหมายกำหนด 

จะอาศัยเหตุผลอ่ืนปลดออกตามอำเภอใจของผูกำกับดูแลไมได 

1.1.3 การสงเจาหนาที่ในองคกรปกครองสวนกลางเขาไปปฏิบัติหนาท่ีแทน ซึ่งวิธีน้ีจะสามารถทำ

ไดตอเมื่อมีกฎหมายใหอำนาจองคกรกำกับดูแล โดยทั่วไปอำนาจผูวาราชการจังหวัดในการเขาไปทำหนาท่ี

แทนทองถ่ิน ถาปรากฎวาองคกรปกครองทองถิ่นประสบความลมเหลวในการดำเนินงานตามอำนาจหนาที่ 

1.1.4 การสั่งพักราชการ อำนาจการสั่งพักราชการทั้งของสวนกลาง และตัวแทนของสวนกลาง

เพียงแตมีระยะเวลาที่แตกตางกัน เชน ผูวาราชการจังหวัดมีอำนาจสั่งพักราชการนายกเทศมนตรีไดไมเกินหนึ่ง

เดือน รัฐมนตรีมอีำนาจสั่งพักราชการนายกเทศมนตรีไดไมเกินสามเดือน ซึ่งการสั่งพักราชการดังกลาว ตองอยู

ภายใตหลักการชอบดวยกฎหมายดวย หากสั่งพักราชการไมชอบดวยกฎหมาย ผูถูกสั่งพักราชการอาจรองขอ

ตอศาลใหยกเลิกคำสั่งดังกลาวได และเมื่อมีการสั่งพักราชการจะสงผลใหมีการแตงตั้งบุคคลเขาไปดำเนินการ

แทนในกรณีผูถูกคำสั่งเปนผูบริหารทองถ่ิน 

1.2 การกำกับดูแลเหนือการกระทำ จะไมเขาไปแทรกแซงการใชดุลพินิจขององคกรปกครองสวน

ทองถิ ่น ซึ่งเปนหลักสำคัญที่สนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระสามารถใชดุลพินิจตัดสินใจ 
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เพื่อกระทำการอยางใดอยางหนึ่งภายในขอบเขตที่กฎหมายกำหนดไว องคกรกำกับดูแลมีเพียงอำนาจสอดสอง

ดูแลใหกระทำตามขอบอำนาจของตนเทานั้น ซึ่งการกำกับดูแลเหนือการกระทำสามารถจำแนกออกได ดังน้ี 

1.2.1 การใหความเห็นชอบ และการอนุญาต หรืออนุมัติหลักการการใหความเห็นชอบ และการ

อนุมัติ หรืออนุญาตเปนมาตรการกำกับดูแลที่มีลักษณะทางกฎหมายเหมือนกัน กลาวคือ มีลักษณะที่เรียกวา 

เงื่อนไขที่ใหนิติกรรมของทองถิ่นมีผล หรือไมมีผลบังคับใช โดยนิติกรรมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะ

ไดรบัอนุมัติ อนุญาต หรือจะตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรกำกับดูแลเสียกอนแลวแตกรณี นิติกรรมจึงจะ

มีผลบังคับใชได  

1.2.2 การสั่งเพิกถอนหรือสั่งระงับยับยั้ง และการสั่งยกเลิกการสั่งเพิกถอน หรือระงับยับยั้งเปน

นิติกรรมที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นทำไปโดยมิเห็นชอบดวยกฎหมาย และองคกรกำกับดูแลสามารถเพิก

ถอนนิติกรรมดังกลาวได นอกจากนี้ ยังมีผลยอนหลังไปถึงวันที่ทำนิติกรรมนั้นดวย ในกรณีที่มีความจำเปน

เรงดวน ผูกำกับดูแล และใชอำนาจยับยั้งคำสั่ง หรือคำวินิจฉัยขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไวกอนได หาก

กฎหมายไมกำหนดใหมีอำนาจเพิกถอน หรือยับยั้ง เชน ผู ควบคุมกำกับดูแลเห็นวาคณะผูบริหารทองถิ่น 

หรือผูบริหารทองถ่ินทำการไปโดยอาจกอใหเกิดความเสียหายแกราชการ และผูมีอำนาจกำกับดูแลไดตักเตือน

แลวแตคณะผูบริหาร หรือผูบริหารไมปฏิบัติตาม กรณีเชนนี้ผูมีอำนาจกำกับดูแลมีคำสั่งเพิกถอน หรือระงับ

การปฏิบัตกิารดังกลาวได 

1.2.3 การดำเนินการแทนการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมดำเนินการตามอำนาจหนาที่  

และผูกำกับดูแลไดเตือนแลว แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังเพิกเฉยไมปฏิบัติตาม องคกรผูมีอำนาจกำกับ

ดูแลสามารถดำเนินการในเรื่องดังกลาวแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่นได 

2. การกำกับดูแลโดยออม สามารถแยกพิจารณาได ดังน้ี 

2.1 การใชเงินอุดหนุนเปนมาตรการในการกำกับดูแลเงินอุดหนุนที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับ

จากองคกรบริหารราชการสวนกลาง สามารถแยกออกไดเปน 2 ประเภท คือ 

2.1.1 เงินอุดหนุนทั่วไป (General Grant) เปนเงินอุดหนุนที่สวนกลางใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน โดยที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการนำเงินไปใชจายในกิจการของทองถ่ินตามที่ทองถิ่นเห็น

วาเหมาะสม และตามที่กฎหมายกำหนด โดยสวนกลางไมไดกำหนดวาจะตองนำเงินดังกลาวไปใชจายใน

โครงการใดบาง 

2.1.2 เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (Selective Grant) เปนเงินอุดหนุนที่สวนกลางกำหนดเงื่อนไขวา 

ทองถิ่นจะตองนำไปใชจายในโครงการใดโดยเฉพาะ ซึ่งทองถิ่นจะนำเงินอุดหนุนจำนวนนี้ไปใชในรูปแบบอ่ืน

ไมได เงินอุดหนุนรูปแบบนี้จะถูกควบคุมอยางใกลชิดทุกขั้นตอนตามระเบียบที่รัฐบาลกำหนด แมในทางทฤษฎี 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีอิสระที่จะขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจหรือไมก็ได ซึ่งหมายความวา ถาองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไมขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ไมตองอยูภายใตการควบคุม 

ในทางปฏิบัติ จะเห็นไดวา ไมมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดที่ไมขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนี้ เงินอุดหนุน 

จึงเปนมาตรการในการกำกับดูแลทางออมประเภทหนึ่ง ซึ่งจำกัดเสรีภาพในทางการคลังขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินเปนอยางมาก (Laroque, P., Evans, R., & Evans, P. G., 2021) 
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2.2 การใชสัญญามาตรฐาน ถือเปนมาตรฐานในการกำกับดูแลสัญญามาตรฐาน กลาวคือ สัญญา 

ที่บุคคล หรือนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน หรือทางกฎหมายแพงบุคคลหนึ่งกระทำขึ้น โดยแบบของสัญญา

นั้นถูกกำหนดข้ึนโดยบุคคลท่ีสาม การที่แบบของสัญญานี้ถูกกำหนดข้ึนโดยบุคคลท่ีสามแลว จึงเทากับวาบุคคล

ที่สำคัญนั้น ๆ ถูกจำกัดอำนาจ และการริเริ่มสรางสรรคในการกำหนดรายละเอียดทางสัญญานั่นเอง (กรมการ

ปกครอง, 2560) 

 

7. ประโยชนและความสำคัญของการปกครองทองถิ่น 

การปกครองทองถิ ่น (Local Government) ที ่เกิดจากการกระจายอำนาจทางการเมือง (Political 

Decentralization) และการกระจายอำนาจทางการบริหาร (Administrative Decentralization) ซึ่งประชาชนใน

ทองถิ่นไดเลือกตั้งตัวแทนของประชาชนเพื่อทำหนาที่ในการจัดทำบริการสาธารณะในสวนที่เกี่ยวกับการกระจาย

อำนาจมายังแตละทองถ่ินเพ่ือใหเกิดประโยชนกับทองถิ่น และประเทศชาติโดยรวม (Slavinskaite, Novotny & 

Gedvilaitė, 2020) ดังนี ้

1. ภายใตการปกครองในระบอบประชาธิปไตยองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสวนสำคัญเปนอยางมากใน

การทำใหการปกครองประเทศมีความม่ันคงเนื่องจากทองถิ่น คือ หนวยของสังคมที่มีความเก่ียวพันโดยตรงกับ

ประชาชน และสามารถเขาถึงการมีสวนรวมในทางประชาธิปไตยของประชาชน และทำใหประชาชนเห็น

ความสำคัญของการปกครองภายใตระบอบประชาธิปไตย และทองถิ่นจะทำใหประชาชนมีสวนรวมในทาง

การเมืองในการเลือกตั้งฝายนิติบัญญัติฝายบริหาร และเปนการสรางประสบการณในการใชดุลพินิจของตนเอง

ในการเลือกตัวแทนเพื่อเขามาทำหนาที ่ในการบริหารงานทองถิ ่น และเกิดความคุนเคยในการใชอำนาจ

อธิปไตยของตนเองและสามารถนำประสบการณที่ไดจากการเลือกผูบริหารทองถิ่นมาใชในการตัดสินใจเลือก

ผูแทนในการเมืองระดับประเทศตอไป 

2. การปกครองทองถิ่นเปนประโยชนตอการพัฒนาทางการเมือง (Political Development) ในบริบท

ของการเมืองในประเทศกำลังพัฒนา (Developing Countries) การเลือกตั้งในระดับทองถิ่นถือเปนกลไกที่

สำคัญที่ทำใหประชาชนเกิดความตระหนักรูบทบาทหนาที ่ของตนเองในการมีสวนรวมทางดานการเมือง

(Participation) เนื่องจากการปกครองสวนทองถิ่นเมื่อมีการเลือกตั้งจะมีระบบพรรคการเมือง การหาเสียง 

รวมถึงการปฏิบัติตามกฎเกณฑในการเลือกตั ้งของทองถิ ่น (Rule of the Game ) ซึ่งจะทำใหประชาชน

ตระหนักรูถึงบทบาทหนาที่ของตนเองในการพัฒนาทองถ่ิน ซึ่งเปนรูปแบบทางสังคมที่ใกลตัวกับประชาชนมาก

ที่สุด และนำไปสูการพัฒนาประเทศท่ีมีความม่ันคงย่ังยืนตอไป 

3. การปกครองทองถิ ่นเป นการส งเสร ิมร ูปแบบในการปกครองตนเองของประชาชน (Self-

Government) เนื่องจากการปกครองสวนทองถิ่นเปนการกระจายอำนาจมายังทองถิ่นทำใหประชาชนมีสวน

รวมในทางการเมืองผานระบบการเลือกตั้ง ซึ่งทำใหประชาชนเห็นความสำคัญของผูแทนท่ีไดรับเลือกตั้งในการ

ปฏิบัติหนาที่ในทองถิ่น และประชาชนสามารถเขามามีบทบาทในการมีสวนรวมในทางการเมืองในการถอด

ถอนผูบริหารทองถ่ินที่กระทำความผิด รวมถึงกระบวนการในการมีสวนรวมทางการเมืองอ่ืน ๆ ของประชาชน

ในทองถิ ่นสงผลโดยตรงตอการตระหนักรู ถึงบทบาทของตนเอง และความสำคัญของการเมืองระบอบ
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ประชาธิปไตยซึ่งเปนโครงสรางที ่สำคัญที่ทำใหการเมืองทั้งในสวนของการเมืองทองถิ ่น และการเมือง

ระดับประเทศมีความมั่นคงยั่งยืน (Robson, 2022) 

 

8. บทสรุปทายบท 

การกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น และการกระจายอำนาจในการปกครอง ลวนเปนสิ่งที่จำเปน

ซึ่งไมอาจแยกออกจากกันได การกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนแนวคิดที่อยูภายใตหลักการที่วา

ดวยความเปนหนึ่งเดียวของรัฐ โดยเปนสิ่งที่ประสานใหเกิดความสมดุลระหวางความจำเปนที่จะกำหนดให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระอยางแทจริง ตามหลักการกระจายอำนาจกับความจำเปนที่จะ

ไมใหความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นกลับกลายเปนองคกรที่มีความเปนอิสรภาพถึงขั้นท่ีไมตอง

ขึ้นอยูกับอำนาจใด ๆ ทั้งนี้ ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นควรเปนไปในลักษณะที่มีขอบเขต 

ผลประโยชนของรัฐ และสวนรวมควรจะไดรับการปกปองคุ มครอง โดยรัฐตองสามารถตรวจสอบการ

ดำเนินงานในการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย รวมทั้ง 

สามารถระงับยับยั้ง หรือมีอำนาจเพิกถอนการกระทำขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อาจกอใหเกิดความ

เสียหายตอประโยชนสวนรวมของชาติได จะเห็นไดวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยมีหลากหลายรูปแบบ 

ซึ่งแตละรูปแบบจะไดรับการจัดตั้งขึ้นในชวงระยะเวลาใดระยะเวลาหนึ่ง และรูปแบบของการปกครองมักมี

พัฒนาการที่แตกตางกัน โดยจะมีกฎหมายจัดตั้งกำหนดโครงสราง อำนาจ หนาที่ และลักษณะความสัมพันธ

กับรัฐเปนการเฉพาะ ซึ่งกฎหมายแตละฉบับไดรับการบัญญัติ หรือแกไขในชวงระยะเวลาของบริบททาง

การเมือง การปกครอง และทางสังคมที่แตกตางกันไป ดังนั้น บทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตละฉบับ โดยเฉพาะอยางย่ิงในสวนท่ีเก่ียวกับการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

แมวาจะเปนกรณีที่เปนการปรับใชหลักการ หรือแนวคิดทางกฎหมายเดียวกันก็ตาม แตยังปรากฏวา ในบาง

กรณีจะมีการใชถอยคำ หรือบทบัญญัติที่มีความแตกตางกัน 

อยางไรก็ตาม ลักษณะเฉพาะของการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งเปนแนวความคิดที่มีการ

พัฒนาเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา ซึ่งขึ้นอยูกับนโยบาย และสถานการณในขณะนั้น สำหรับประเทศไทย 

ความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีการเปลี ่ยนแปลง และพัฒนาการมาโดยตลอด  

ซึ่งจากเดิมในระยะเริ่มแรกที่ประเทศไทยไดนำเอาหลักการปกครองในรูปแบบการกระจายอำนาจมาปรับใช  

รัฐมีบทบาทในการควบคุมตรวจสอบองคกรปกครองสวนทองถิ่นคอนขางใกลชิด และเครงครัด แตในระยะ

ตอมาปรากฏวา การควบคุมตรวจสอบของรัฐที่มีตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีลักษณะที่ลดความเครงครัด

ลง หรือมีความผอนคลายหากเทียบกับเมื่อกอน ซึ่งความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี

ลักษณะเปนการกำกับดูแลมากกวาการบังคับบัญชา โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระในการ 

บริหารงานตามอำนาจหนาที่เพ่ิมมากขึ้น 
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บทที่ 2 

ความเปนอสิระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 

1. ความเปนเอกภาพของภาครัฐ 

การปกครองสวนทองถ่ินของไทยมีมานานตั้งแตในสมัยรัชกาลที่ 5 จนถึงปจจุบันนับเปนเวลารอยกวา

ปโดยเริ่มจากยุคทดลอง (พ.ศ.2440-2475) ในสมัยรัชกาลที่ 5 ไดยกเลิกระบบกินเมืองสงผลใหมีการจางคนที่มี

ความรูความสามารถเขามารับราชการ ทำใหขาราชการมีเงินเดือน เจาพระยาอภัยราชา ไดกำหนดพระราช

กำหนดสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ.116 (ชุดแรก) ใหมีหนาที่ขจัดขยะมูลฝอย จัดใหมีสวมสำหรับมหาชนทั่วไปและ

ทำหนาที่ยายสิ่งโสโครก สิ่งกอความรำคาญ เปนตน ทั้งนี้ในรัฐธรรมนูญฉบับ 2560 ไดบัญญัติเรื่องการปกครอง

สวนทองถ่ินไวในหมวด 14 มีบทบัญญัติไว 6 มาตราดวยกัน คือ มาตรา 249 ถึงมาตรา 254 การที่รัฐธรรมนูญ

ไดบัญญัติเรื่องการปกครองสวนทองถ่ินอยางเปนหมวดหมูน้ันไดสะทอนใหเห็นถึงเจตนารมณของผูราง

รัฐธรรมนูญที่เห็นถึงความสำคัญในการปกครองสวนทองถ่ิน อันเปนพื้นฐานแหงการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยที่ไดแสดงใหเห็นถึงการที่ประชาชนในทองถ่ินนั้นตางก็มีสิทธ์ิมีเสียงในการปกครองทองถ่ินของ

ตนเองในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย ซึ่งการปกครองสวนทองถ่ินนั้นตั้งอยูบนพ้ืนฐานแนวความคิด

อยู 2 หลัก คือ หลักความเปนเอกภาพของรัฐ และหลักการกระจายอำนาจ ซึ่งจะขอกลาวถึงหลักความเปน

เอกภาพของรัฐกอนดังนี้  

เมื่อพิจารณาถึงความเปนเอกภาพของรัฐจะพบวา รัฐเกิดจากการรวมตัวของบุคคลท่ีเปนสมาชิกจำนวนมาก 

ซึ่งสมาชิกหรือบุคคลตางมีประโยชนรวมกัน จึงมีการจัดองคกรเพ่ือท่ีจะใหบรรลุประโยชน หรือบรรลุวัตถุประสงค

รวมกัน หากพิจารณาถึงลักษณะการรวมของบุคคลที่มีเอกภาพอาจมีลักษณะที่เปนการรวมที่ไมมีลักษณะเปน

บุคคลใหมก็ได เชน เกี่ยวกับหุนสวนหลาย ๆ คนมารวมกัน ก็ยังเปนหุนสวนแตละคน ซึ่งเปนลักษณะของการ 

ตกลงทำสัญญากัน เจตนาของกลุมก็ขึ้นอยูกับเจตนาของแตละคนที่เขามารวมกัน ดังนั้น จึงตองตัดสินใจดวยเสียง

ขางมาก แตลักษณะการรวมที่เปนการจัดองคกรเพ่ือบรรลุวัตถุประสงคอยางใดอยางหน่ึงนี้ จะมีการตกลงรวมกัน

เพื่อกอตั้งกลุมขึ้นโดยมีกฎเกณฑ ซึ่งเรียกวา ตราสารจัดตั้ง หรือรัฐธรรมนูญ โดยในตราสารจัดตั้งจะกำหนดวา 

เจตนารวมของสมาชิกแตละคนสามารถแสดงออกโดยบุคคลคนหนึ่ง หรือหลายคน ซึ่งบุคคลเหลานี้จะมีสิทธิที่จะ

ตัดสินใจ และแสดงเจตนาเพื่อประโยชนของกลุม จะเห็นไดวากลุมมีเจตนาของตนเอง และมีอำนาจของตนเอง 

อยางไรก็ตามเจตนาของกลุมมิไดถูกกำหนดขึ้นโดยเจตนาของสมาชิกทุกคน แตเปนเจตนาที่แสดงออกโดยบุคคล

คนหนึ่ง หรือหลายคนที่ถือวาเปนผูแทนของกลุม ฉะนั้นเจตนานี้จึงเปนอิสระจากเจตนาของสมาชิกแตละคน และ

ในขณะเดียวกันก็อยูเหนือสมาชิกแตละคนดวย จะเห็นไดวาความเปนเอกภาพของรัฐ คือความเปนอันหนึ่งอัน

เดียวกัน มีความสอดคลองกลมกลืนกัน (ขวัญนภา อุณหกานต, 2562) 

จากความเปนเอกภาพของรัฐดังกลาวขางตน จะเห็นไดวา กรอบโครงในเชิงสถาบันที่วางหลักการแนวคิด 

และกระบวนการทางการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นไทยในปจจุบัน สามารถพิจารณาตามลักษณะสำคัญ 

โดยแบงออกไดเปน 3 ประการ ดังนี้ 



ประการท่ีหนึ่ง สถานภาพของบุคลากรสวนทองถิ่นในปจจุบัน รฐัธรรมนูญไดวางหลักไววา กิจกรรมดาน

การบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นจะตองใหความเปนอิสระแกทองถิ่นที่จะบริหารจัดการไปตามความจำเปน

และความตองการของตน ดังนั้น ระบบบริหารที่บูรณาการเขากับระบบกำลังพลของราชการสวนกลางจึงตอง

ปรับเปลี่ยนไป เปนผลใหสถานภาพของขาราชการ หรือบุคลากรสวนทองถิ่นในปจจุบันนี้ จะถือวาเปนบุคลากร

ในสังกัดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหง ดังนั้นความสัมพันธดานการจางงานจึงเกิดขึ้นระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งอยูในฐานะผูวาจาง และบุคลากรสวนทองถ่ิน ซึ่งอยูในฐานะผูถูกจาง 

ประการที่สอง โครงสรางการบริหารงานบุคคล ถึงแมวาอำนาจในฐานะผูวาจางจะอยูที่องคกรปกครอง

สวนทองถ่ินแตละแหงแตในกฎหมายก็ไดกำหนดใหมีกลไกที่จะสรางความเปนแบบแผน และมาตรฐานทางการ

บริหารงานบุคคลขึ้น กลไกดังกลาวจึงทำหนาที ่เปนองคกรกลางในการบริหารงานบุคคล ซึ่งปจจุบันจะใช

รูปแบบ "คณะกรรมการกลาง" เชนเดียวกันกับในอดีต แตความแตกตางที่สำคัญ คือ คณะกรรมการกลางนี้ 

มิใชเปนกลไกที่รัฐบาลสวนกลางใชในการรวมศูนยอำนาจทางการบริหารงานบุคคล และบูรณาการกำลังพล

สวนทองถิ่นเขากับสวนกลาง ซึ่งถือวา เปนองคกรในฝายขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อทำหนาที่วาง

มาตรฐานกลาง กำหนดแบบแผนรวม การยกระดบั และพัฒนากำลังพลในภาคทองถ่ินโดยรวม  

ประการท่ีสาม กระบวนการบรหิารงานบุคคล เปนเหตุใหกระบวนการตาง ๆ ทางการบริหารงานบุคคล 

ตั้งแตการสรรหา และคัดเลือก การกำหนดตำแหนง การกำหนดเงินเดือนและคาตอบแทน การวางแผนกำลัง

พล การเลื่อนตำแหนงและเงินเดือน ระบบวินัย และการลงโทษ การพัฒนาบุคลากรเหลานี้ จะเปนการใช

อำนาจรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับคณะกรรมการกลางในระดับตาง ๆ 

 นอกจากนี ้ภายหลังอิทธ ิพลของแนวคิดเสร ีน ิยมใหม  (Neoliberalism) สงผลใหความหมาย 

และรูปแบบของการกระจายอำนาจมีความแตกตางหลากหลายออกไปดังที่ Rhodes (1997) ไดสรุปวา การ

กระจายอำนาจ (Decentralization) มีความหมายที่ครอบคลุมไปในหลาย ๆ มิติ ทั้งยัง บงบอกถึงการ

ตระหนักรูเกี่ยวกับรูปแบบของการกระจายอำนาจ อยางไรก็ตามหลักการสำคัญของการกระจายอำนาจ คือ

กระบวนการกระจายอำนาจใหองคกรปกครองในระดับทองถิ่น ใหมีอำนาจในการบริหารจัดการมากยิ ่งขึ้น 

รูปแบบของการกระจายอำนาจจึงมีอยูดวยกันหลายรูปแบบสามารถแจกแจงขอบขาย หรือรูปแบบของการ

กระจายอำนาจได 5 ลักษณะ (โกวิทย พวงงาม, 2543) ไดแก  

1. การกระจายอำนาจโดยจำเปน (Decentralization by Default) การกระจายอำนาจในลักษณะนี้

เปนผลมาจากการบริหารงานที่ลมเหลวของรัฐบาลกลาง ทำใหเกิดความจำเปนในการตองกระจายอำนาจไปยัง

ทองถิ่นเพื่อใหการบริหารจัดการในแตละทองถิ่นมีประสิทธิภาพมากขึ้น ซึ่งการกระจายอำนาจในลักษณะนี้

ไมไดเปนไปดวยความตองการโดยตรงจากรัฐบาลกลาง แตเปนการกระจายอำนาจจากปญหาความลมเหลว

ของรัฐบาลกลาง 

2. การแปรรูปกิจการของภาครัฐ (Privatization) การกระจายอำนาจลักษณะนี้เปนการเปลี่ยนแปลง

รูปแบบในการจัดทำบริการสาธารณะจากเดิม ซึ่งเปนการกระทำโดยหนวยงานภาครัฐแตเปลี่ยนผูจัดทำบริการ

สาธารณะไปเปนภาคเอกชนเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพมากขึ้นในการจัดทำบริการสาธารณะ เนื่องจากในบาง

ลักษณะการจัดทำบริการสาธารณะโดยเอกชนจะมีประสิทธิภาพในการดำเนินการมากกวา ซึ่งสวนใหญใน



ลักษณะของกิจการที่จะมีการกระจายอำนาจไปยังภาคเอกชนนี้สวนใหญจะเปนการกระจายอำนาจในการ

จัดทำบริการสาธารณะที่เปนส่ิงสาธารณปูโภคขั้นพ้ืนฐานเปนสวนใหญ 

3. การกระจายอำนาจภายใตหลักการแบงอำนาจ (De-concentration) การกระจายอำนาจในรูปแบบ

นี้จะเปนการที่รัฐบาลกลางแบงอำนาจบางสวนไปยังองคกรสวนทองถิ่น ซึ่งทำใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะ

มีความอิสระในการบริหารจัดการในทองถิ่นของตนเอง แตในสวนของการกำหนดนโยบายตาง ๆ ยังอยู ที่

ร ัฐบาลกลาง ซ ึ ่งอาจเร ียกการกระจายอำนาจในรูปแบบน ี ้ว า การกระจายอำนาจทางการบร ิหาร 

(Administration Decentralization)  

4. การกระจายอำนาจภายใตหลักการมอบอำนาจ (Delegation) การกระจายอำนาจในรูปแบบนี้จะทำ

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอำนาจที่เปนอิสระมากกวาในสวนของการแบงอำนาจจากรัฐบาลกลางซึ่งการ

กระจายอำนาจในรูปแบบนี้จะเนนไปที่การกระจายอำนาจในเชิงภารกิจหนาที่ซึ่งจะมีการระบุภารกิจในการ

กระจายอำนาจที่มีความชัดเจนเพื่อใหองคกรที่ไดรับอำนาจมาสามารถมีอำนาจอยางเต็มที่ในการตัดสินใจ

ภายใตการกำกับดูแลของรัฐบาลกลาง  

5. การกระจายอำนาจภายใตหลักการโอนอำนาจ (Devolution) การกระจายอำนาจในรูปแบบนี้เปน

การกระทำหนาที่มีความกวางขวางมากที่สุด ซึ่งเปนรูปแบบที่รัฐบาลกลางมีการถายโอนอำนาจในการตัดสินใจ

ในเรื ่องตาง ๆ ไปยังทองถิ ่น ซึ ่งทองถิ่นจะมีตัวแทนของประชาชนที่มาจากการเลือกตั ้งทำใหประชาชนใน

ทองถ่ินมีอำนาจในการตัดสินใจเลือกตัวแทนของตนเอง และตัวแทนมีการหาเสียงและกำหนดแนวนโยบายตาง 

ๆ เพื่อจูงใจประชาชนใหเลือกตนเองเขาทำหนาที่ในฐานะผูบริหารทองถิ่น รวมถึงมีอำนาจในการออกกฎหมาย

หรือกฎระเบียบตาง ๆ ที่ใชบังคับในแตละทองถิ่น ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงการกระทำหนาที่ใหความสำคัญกับ

ความเปนประชาธิปไตยคอนขางสูง (Political of Democratic Decentralization)  

จากรูปแบบการกระจายอำนาจทั้ง 5 ลักษณะ เมื่อพิจารณาในประเด็นการศึกษาการปกครองทองถ่ิน

ของไทยจากความหมาย และขอบเขตโดยกวางครอบคลุมรูปแบบการกระจายอำนาจแบบที่ 5 กลาวคือ การ

กระจายอำนาจภายใตหลักการโอนอำนาจ (Devolution) เปนสิ่งบงชี้ใหเห็นวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับ

มอบอำนาจทั้งในดานภารกิจ และการปกครอง ใหองคกรสามารถตัดสินใจ และกำหนดนโยบายตาง ๆ รวมถึง 

มีอำนาจในการตรากฎหมาย หรือออกระเบียบตาง ๆ เพื่อนำมาบังคับใชในทองถิ่นของตนไดอยางเปนอิสระ 

นอกจากนี้ การกระจายอำนาจทางการปกครองนั้นอาจเปนไปในลักษณะของการกระจายอำนาจไปใหหนวย การ

ปกครองตามเขตพื้นที่ (Territory) เชน การกระจายอำนาจไปยังองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล 

เปนตน หรือเปนไปในลักษณะของการกระจายอำนาจไปใหหนวยการปกครองทำตามเฉพาะกิจกรรมหรือหนาที่ 

(Function) เชน การกระจายอำนาจไปใหการประปา การไฟฟา การโทรศัพท และการเดินรถ เปนตน  

นอกจากนี ้ เปนลักษณะของการกระจายอำนาจขั ้นสูงสุดในรูปแบบการปกครองที่เปนระบบรัฐเดี ่ยว 

(Unitary System) จนทำใหการกระจายอำนาจดังกลาวสงผลใหลักษณะของประเทศเขาใกลลักษณะของระบบ

สหพันธรัฐตามแนวคิดของ Andrew Heywood (2014) เชน ความสำคัญในดานการมีสวนรวมทางการเมืองของ

ทองถิ่น หรือชุมชน การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถตอบสนองความตองการเฉพาะพื้นที่ และเขาถึง

ประชาชนไดอยางรวดเร็วขณะเดียวกันก็สงผลใหเกิดความเขมแข็งในแงของการตรวจสอบจากภาคประชาชนดวย   



จากคุณลักษณะที่กลาวมา ระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นของไทย จึงสะทอนถึงการจัดโครงสราง

และรูปแบบไปตามระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินแบบเอกภาพ กลาวคือในดานหน่ึง องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นจะตองมีความเปนอิสระในการบริหารจัดการดานบุคลากรของตนเอง นั่นคือ อำนาจในฐานะผูวาจาง 

จะตองเปนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และในอีกดานหนึ่ง จะตองมีกลไกกลางในการสรางเอกภาพให

เกิดขึ้นภายในระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น เพ่ือใหกระบวนการบริหารงานบุคคลเปนไปอยางมีแบบแผน 

และมาตรฐาน  

 

2. ความเปนอิสระของทองถิ่น 

ความเปนอิสระของทองถิ ่นมีผลโดยตรงตอการจัดการปกครองสวนทองถิ่นที ่ใหความสำคัญกับ

ประชาชน โดยความเปนอิสระของทองถิ่นถือเปนเสรีภาพในการกระทำ ไดแก การมีอำนาจการตัดสินใจในการ

จัดการปกครองทองถิ่น ท้ังอำนาจจัดหารายได และความสามารถในการนำนโยบายไปปฏิบัติซึ่งตามปกติความ

เปนอิสระของทองถิ่นถูกจำกัดดวยนโยบาย และการปฏิบัติของรัฐบาล รวมไปถึงแนวทางทางเศรษฐกิจของ

ทองถิ่น และระดับชาติ รวมท้ังผลประโยชนทางการเมือง และสังคมในทองถิ่น หากทองถิ่นมีความเปนอิสระ

มาก นั่นแสดงใหเห็นวา ผูนำทองถิ่นมีอำนาจในการตัดสินใจกำหนดนโยบาย ตลอดจนนำนโยบายไปปฏิบัติ

ไดมาก ผูนำทองถิ่นจึงมีโอกาส และมีปจจัยสนับสนุนใหสามารถจัดการปกครองที่เนนประชาชนไดอยางเต็มที่ 

แตในทางกลับกัน หากผูนำทองถิ่นไมมีอิสระ หรือมีอิสระนอย นั่นหมายความวา ผูนำทองถิ่นมีอำนาจนอยใน

การตัดสินใจกำหนดนโยบาย และนำนโยบายไปปฏิบัติ การกำหนดนโยบาย หรอืนำนโยบายการจัดการทองถิ่น

ที่เนนประชาชนไปปฏิบัติยอมไมไดผล นอกจากนี้ ความเปนอิสระของทองถิ่นยังมีผลตอการจัดการปกครอง

ทองถิ่นที่เนนประชาชนโดยตรง เนื่องจากการมีอิสระของทองถิ่นเปนเสรีภาพที่จะดำเนินการโครงการใหม ๆ  

ที่จะตอบสนองตอความตองการของประชาชนในทองถิ่น รวมถึงรับผิดชอบ และพรอมรับผิดตอประชาชน 

ในทองถิ่น 

จากรัฐธรรมนูญฉบับ 2560 ไดบัญญัติเรื่องการปกครองสวนทองถิ่นไวในหมวด 14 มีบทบัญญัติไว 6 

มาตราดวยกัน คือ มาตรา 249 ถึงมาตรา 254 นั้น แสดงใหเห็นถึงความเปนอิสระของการปกครองสวนทองถ่ิน 

(รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย, 2560) ดังรายะเอียดตอไปนี้  

มาตรา 249 ภายใตบังคับมาตรา 1 ใหสามารถจัดการปกครองตนเองตามหลักแหงการปกครองตนเอง

ตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น ทั้งนี้ ตามวิธีการ และรูปแบบองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่กฎหมาย

บัญญัติ ซ ึ ่งการจัดตั ้งองคกรปกครองสวนทองถ ิ ่นต องคำนึงถึงเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น  

พรอมทั้งคำนึงถึงรายได หรือความสามารถในการปกครองตนเอง จำนวน หรือความหนาแนนของประชากรใน

พ้ืนที่ท่ีตองรบัผิดชอบประกอบกัน 

มาตรา 250 องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่ และอำนาจในการจัดทำการบริการสาธารณะตาง ๆ  

เพื ่อประโยชนแกประชาชนตามหลักการพัฒนาอยางมั ่นคง และยั ่งยืน ตลอดจนสงเสริม และสนับสนุน

การศึกษาใหแกประชาชนในทองถ่ินอยางทั่วถึง ทั้งน้ี ใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 



การจัดใหมีการบริการสาธารณะ และกิจกรรมสาธารณะดานใดที่เห็นควรใหเปนหนาที่ และอำนาจ

โดยเฉพาะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ หรือการมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี

บทบาทสำคัญในการดำเนินการใดก็ตามใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งตองสอดคลองกับรายไดของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ตามวรรคสี่ และกฎหมายดังกลาวอยางนอยตองมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกลไก และ

ขั้นตอนในการกระจายหนาที่ และอำนาจ ตลอดจนงบประมาณ และบุคลากรที่เกี่ยวกับหนาที่ และอำนาจ

ดังกลาวของสวนราชการใหแก องคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย 

ในการจัดทำบริการสาธารณะ หรือกิจกรรมสาธารณะใดที่เปนหนาที่ และอำนาจขององคกรปกครอง

สวนทองถ ิ ่น ถ าการร วมดำเน ินการก ับเอกชน หรือหน วยงานของรัฐ หรือการมอบหมายใหเอกชน  

หรือหนวยงานของรัฐดำเนินการ จะเปนประโยชนแกประชาชนในทองถิ่นมากกวาการที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นจะดำเนินการเอง องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะรวม หรือมอบหมายใหเอกชน หรือหนวยงานของรัฐ 

ดำเนินการนั้นก็ได 

หนาที่สำคัญประการหนึ่งของรฐั คือ การหาแนวทางใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถจัดหารายได

ของตนเอง ไมวาจะเปนการจัดเก็บภาษี หรอืไดรบัการจัดสรรรายไดจากเงินงบประมาณจากสวนกลางที่มีความ

เหมาะสมในแตละทองถิ่น ซึ่งไมวาจะเปนรายไดจากสวนกลาง หรือรายไดจากการจัดหารายไดของแตละ

ทองถิ่น จะตองมีรายไดเพียงพอในการนำมาใชในการจัดทำบริการสาธารณะใหมีประสิทธิภาพใหมากที ่สุด 

และเพื่อเปนการแกปญหา ซึ่งอาจเกิดขึ้นในบางกรณีที่รัฐอาจจะยังไมสามารถจัดสรรงบประมาณมาใหกับ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดทันเวลาเน่ืองจากการตดิปญหาขาดสภาพคลองของเงินงบประมาณแผนดิน 

นอกจากนี้กฎหมายที่เกี่ยวของกับการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดกำหนดให

องคกรปกครองสวนทองถิ ่นมีอิสระในการจัดทำบริการสาธารณะ รวมถึงมิอิสระในการจัดการทางดาน

การศึกษา มีอำนาจพิจารณาในการบริหารเงินงบประมาณ และการกำกับดูแลตองดำเนินการเทาที่จำเปน 

เพื่อใหการคุมครองประโยชนของทองถิ่น รวมถึงการควบคุมการใชงบประมาณใหมีประสิทธิภาพสูงสุด ทั้งน้ี

จะตองตระหนักถึงความเหมาะสม และคำนึงถึงความแตกตางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ  

มาตรา 251 การบริหารบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหประพฤติปฏิบัติตนใหเปนไปตามที่

กฎหมายบัญญัติ ซึ่งตองคำนึงถึงความเหมาะสม และความจำเปนของแตละพื้นที่ โดยการจัดใหมีมาตรฐานที่เปน

อันหนึ่งอันเดียวกัน เพ่ือใหสามารถพัฒนารวมกัน หรือการสับเปลี่ยนเจาหนาที่ระหวางองคกรได 

มาตรา 252 สภาทองถิ่นตองมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทองถิ่น สวนผูบริหารทองถิ่นอาจมาจาก

การเลือกตั้งหรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถิ่นหรือหากเปนกรณีการปกครองสวนทองถิ่นที่อยูภายใต

กฎหมายพิเศษก็ใหเปนไปตามที่บัญญัติไวในกฎหมายพิเศษเหลานั้นถึงท่ีมาของผูบริหารทองถ่ิน 

สำหรับคุณสมบัติของบุคคลที่จะใชสิทธิ์ในการเลือกตั้งและมีสิทธิ์ไดรับการเลือกตั้งรวมถึงหลักเกณฑ

และวิธีการในการเลือกตั ้งผู บริหารและสมาชิกสภาทองถิ ่นใหเปนไปตามที่บัญญัติไวในกฎหมายโดยตอง

คำนึงถึงการปองกันและปราบปรามการทุจริตตามที่บัญญัติไวในกฎหมายรัฐธรรมนูญดวย 



มาตรา 253 กระบวนการในการดำเนินงานและการใชอำนาจของผูบริหารขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน สภาทองถิ่นจะตองมีความโปรงใสและมีความเปดเผยทำใหประชาชนสามารถเขาตรวจสอบไดโดยงาย

และสงเสรมิกระบวนการในการมีสวนรวมของประชาชนในแตละทองถ่ินดวย 

มาตรา 254 ประชาชนผูมีสิทธิ ์เลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสิทธิ์เขาชื ่อกัน เพื่อเสนอ

ขอบัญญัติ หรือเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่น หรือผูบริหารทองถิ่นไดตามหลักเกณฑวิธีการ และเงื่อนไข 

ที่กฎหมายบัญญัติ 

จากที่กลาวมาขางตน กฎหมายองคกรปกครองสวนทองถิ่น และกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการ

สวนทองถิ่น ตองใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการบริหาร การจัดทำบริการสาธารณะ การสงเสริม

สนับสนุนการจัดการศึกษา การเงิน และการคลัง โดยการเขาไปกำกับดูแลการดำเนินงานขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น ซึ่งควรทำเทาที่จำเปน เพื่อเปนการคุมครองประโยชนของสมาชิกในทองถิ่น หรือประโยชนของ

ประเทศเปนสวนรวม อยางไรก็ตาม ในการปองกันเหตุอันไมสมควรในการใชจายงบประมาณอยางไร

ประสิทธิภาพ ยังตองคำนึงถึงความพรอม และลักษณะของรูปแบบในการปกครองในระดับทองถิ่น และตองมี

บทบัญญัติเกี่ยวกับการปองกันการขัดแยงแหงผลประโยชน  

นอกจากนี้การกระจายอำนาจสู ทองถิ่นนั้นไมจำเปนจะตองเปนการกระจายอำนาจไปยังทองถิ่นทุก

ทองถิ ่นในลักษณะเดียวกัน แตจะตองพิจารณาถึงบริบท และความจำเปนในการกระจายอำนาจรวมถึง

ทรัพยากรแตละทองถิ่นเพื่อใหการบริหารจัดการทองถิ่นมีประสิทธิภาพ และประชาชนมีสวนรวมในการเมือง

สวนทองถิ่นใหตรงกับเปาประสงคของการกระจายอำนาจใหมากที่สุด ทั้งนี้โดยคำนึงถึงอัตลักษณของแตละ

ทองถิ่น (Identity) และความตองการของแตละทองถิ่นเปนสำคัญ ซึ่งสอดคลองกับหลัก Subsidiarity หรือ 

The Principle of Subsidiarity หลักการขางตนนี้เปนหลักการสำคัญของระบบกฎหมายแหงสหภาพยุโรป

โดยในป ค.ศ. 1985 ไดมีการจัดตั้งสภายุโรป (Council of Europe) สภานี้ไดจัดทำกฎบัตรยุโรปวาดวยการ

ปกครองทองถิ่น (European Charter of Local Self Government) เปนหลักการที่เก่ียวกับการจัดโครงสราง

ในเชิงองคกร และในเชิงอำนาจการตัดสินใจ ซึ่งมีความพยายามที่จะกระจายอำนาจการตัดสินใจใหมีหลาย

ระดับไมกระจุกตัวอยูในระดับบนเปนมาตรการตอตานการรวมศูนยอำนาจไวที่สวนกลางโดยหลักการนี้ถือวา 

การตัดสินใจ และการกระทำการใด ๆ ที่เกี ่ยวของกับกิจการสาธารณะจะตองเกิดขึ้นภายใตกลไกที่อยูใกลชิด

กับพลเมืองในชุมชนทองถิ่นมากที่สุด เวนเสียแต กิจการดังกลาวเกินศักยภาพ และความสามารถของกลไกใน

ระดับทองถิ่นก็ใหกลุมองคกรในระดับที่อยูสูงกวาดำเนินกิจการแทน หลักการดังกลาวกำหนดใหหนวยการ

ปกครองทองถิ่นระดับลางสุดมีอำนาจตัดสินใจดำเนินภารกิจตอบสนองตอปญหา จัดบริหารกิจการสาธารณะ 

เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นเปนหลัก นอกจากนี้ แตละทองถิ่นตางก็มีสภาพปญหา 

และความตองการในดานตาง ๆ มากนอยแตกตางกัน การจัดบริการสาธารณะแตละดานในแตละทองถิ่นก็

จะตองมีขอบเขต ปริมาณงาน ตลอดจนตนทุนการจัดบริการดานตาง ๆ มากนอยแตกตางกันไปดวย  

 นักวิชาการหลายทานไดใหคํานิยามของการมีสวนรวมของประชาชน (Public Participation) อาทิ 

Arnstein (1969) ไดเสนอแนวคิดวา “การกระจายอำนาจไปยังทองถิ ่นจะทำใหเกิดการมีสวนรวมของ

ประชาชนในการเขาใชประโยชนในทรัพยากรของทองถิ่น และทำใหประชาชนตระหนักรูถึงอำนาจในการ



ตัดสินใจเขาใชประโยชนในทรัพยากรของรัฐ และมีสวนในการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายตาง ๆ ที่จะสงผลตอ

ประชาชนในแตละทองถิ่น ซึ่งจะทำใหประชาชนตระหนักรูบทบาทของตนเองในการเลือกผูบริหารทองถ่ิน 

และการมีสวนรวมทางการเมืองของทองถิ่นในการจัดทำนโยบายสาธารณะตาง ๆ และเขามามีสวนในการ

ตรวจสอบการใชอำนาจของผูบริหารทองถิ่น ซึ่งจะทำใหการเมืองทองถิ่นมีความสรางสรรค แตอยางไรก็ตาม

เนื่องจากแตละพื้นที่มีทรัพยากรที่แตกตางกัน ดังนั้น การกระจายอำนาจที่จะทำใหมีประสิทธิภาพมากที่สุด

จะตองคำนึงถึงบริบทในเชิงพ้ืนที่เพ่ือใหการกระจายอำนาจมีประโยชนกับแตละทองที่ใหมากที่สุด 

 จากบทเรียนของความลมเหลวในการพัฒนาชุมชนท่ีขาดการมีสวนรวมของประชาชน และการพัฒนา

แบบยั่งยืน หลักการมีสวนรวมของประชาชน จึงกลายเปนแนวคิดการขับเคลื่อนการพัฒนาในยุคหลัง ๆ  

ทั้งกระแสของนักวิชาการในประเทศ และในระดับสากลที ่เนนการมีสวนรวมของประชาชน เปนเปาหมาย

สำคัญในการพัฒนาชุมชน สำหรับประเทศไทยแนวคิดดังกลาวไดถูกกลาวถึง และมีการกำหนดหลักการมีสวน

รวมของประชาชนตั้งแตแผนพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 6 เปนตนมา ทั้งนี้การมีสวนรวมของ

ประชาชนในการพัฒนาถือเปนกระบวนการที่เชื่อมโยงระหวางภาครัฐ และภาคีอื่น ๆ ท่ีนอกเหนือจากภาครัฐ 

เชน ภาคธุรกิจ เอกชน ประชาชน ชุมชน และองคกรอื่น ๆ ไดเขามามีสวนรวมในการคิด การตัดสินใจ ซึ่ง

สอดคลองกับหลักของการพัฒนาที่ยั่งยืนในสังคมประชาธิปไตยที่ผูที่เกี่ยวของทุกภาคสวน ซึ่งเปนผูมสีวนไดเสีย

ไดรวมคดิ รวมตัดสินใจ รวมแรงรวมใจในการดำเนินการ และรวมรับประโยชนจากการพัฒนา ตอมาแนวคิดใน

การบริหารภาครัฐเปลี่ยนแปลงไปโดยเปนการบริหารภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาลที่ดี (Good Governance) 

ซึ่ง Rhodes (1997) เสนอวา ธรรมาภิบาล (Governance) อาจแบงไดใน 6 มิติ ไดแก (1) การลดบทบาทของ

รัฐ (Minimal State) (2) บรรษัทภิบาล (Corporate Governance) (3) การจัดการภาครัฐแนวใหม (New 

Public Management) (4) ธรรมาภิบาล (Good Governance) (5) ระบบการจัดระเบียบการกับดูแลตนเอง

ของสังคม (Socio Cybernetic System) และ (6) เครือขายที ่ม ีการจ ัดระบบระเบียบในตัวเอง (Self-

Organizing Networks) ซึ่งเปนไปในทิศทางเดียวกับ Bowornwathana (2010) ที่เห็นวา Governance ใน

สังคมไทยแบงออกเปน 6 แนวทาง ไดแก (1) ประชาธิปไตยแนวใหมหรือการบริหารกิจการบานเมืองแบบ

ประชาธิปไตย (2) ธรรมาภิบาล (3) มุมมองเรื่องประสิทธิภาพ (4) หลักทศพิศราชธรรมของพระมหากษัตริย 

(5) ระบอบทักษิณ และ (6) ประเด็นทางจริยธรรม ซึ่งแตละแนวทางจะนำไปสูการปฏิรูปที่มีหลายแงมุมผาน

การแสดงความคิดเห็นที่หลากหลาย ซึ่งจะนำมาซึ่งรูปแบบการผสมผสานภายใตความหมายของแตละแนวทาง 

และนำไปสู การบริหารภาครัฐแนวใหมที ่ม ีความสอดคลองกับบริบททางสังคม และการพัฒนาที ่ม ีการ

ปรับเปลี่ยนไปตามยุคสมัย และสอดคลองกับความตองการของประชาชนผานการมีสวนรวมของประชาชนใน

การบริหารจัดการดูแลทองถิ่นดวยตนเอง และเปนการลดบทบาทภาครัฐ รวมไปถึงการใชทรัพยากรธรรมชาติ

ในทองถ่ินอยางถูกตอง และเหมาะสมกับแตละทองถ่ิน ซึ่งจะเปนกระบวนการในการจัดสรรทรพัยากร และการ

บริหารอำนาจที่จะเกิดประโยชนสูงสดุ 

  การบริหารราชการแบบมีสวนรวม (Participatory Governance) จึงเปนการบริหารท่ีใหผูมีสวนได

เสียทุกภาคสวนเขามามีสวนรวมตั้งแตกระบวนการวางแผน การตัดสินใจ การดำเนินงาน และการประเมินผล 

โดยการกำหนดขั้นตอนการทำงาน หรือวิธีการทำงาน การจัดโครงสราง และการสรางวัฒนธรรมการทำงาน



ของเจาหนาที่ใหเอื้อตอการเปดโอกาสใหประชาชน หรือผูมีสวนไดเสียเขามามีสวนรวมในการบริหารราชการ

โดยมีโอกาสเขารวมในกระบวนการ หรือขั้นตอนตาง ๆ ของการบริหาร ตั้งแตการรับรูขอมูลการปฏิบัติงาน 

การรวมแสดงความคิดเห็น การรวมเสนอปญหา และความตองการของชุมชน และทองถ่ิน การรวมคิดหาแนว

ทางการแกไขปญหา การรวมในกระบวนการตัดสินใจ การรวมในการดำเนินการ และการรวมติดตาม

ประเมนิผล รวมทั้งการรวมรับผลประโยชนจากการพัฒนา  

นอกจากนี้ ยังไดเสนอแนวคิดวา กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนถือเปนการลงทุนเพื่อปองกัน

ปญหาที่อาจจะบานปลายในอนาคต ซึ่งถือเปนมิติใหมในดานการมีสวนรวมของประชาชนโดยเนนความมี

ประสิทธิภาพความคุมคา การลดคาใชจายของภาครัฐ เนนประสิทธิผลของการทำงาน ตอบสนองตอความ

ตองการของประชาชน เปนองคการท่ีประชาชนสามารถเขาถึงได (Accessibility) ในหลายชองทางการสื่อสาร 

เช น ตู ไปรษณีย เว็บไซต หรือฝายประชาสัมพันธ เนนการสื ่อสารสองทางกับประชาชน (Two ways 

Communications) ทั ้งที ่เปนทางการ และไมเปนทางการระหวางองคการกับผู มีส วนไดเสียในกิจการ 

หรือโครงการตาง ๆ มีการจัดกระบวนการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนมีการใหขอมูล ใหคำแนะนำปรึกษา 

รวมวางแผนรวมปฏิบัติ ตลอดจนการควบคุมโดยตรงจากประชาชน เพื่อสรางความเชื่อถือ และไววางใจกับ

หนวยงาน และนำขอคิดเห็นจากประชาชนมาพิจารณาประกอบการตัดสินใจ พรอมอธิบายเหตุผล หรือชี้แจง

ใหประชาชนทราบหากไมปฏิบัติตามขอคดิเห็น หรือคำแนะนำของประชาชน 

 

3. ผลกระทบตอความเปนอสิระตามหลักการปกครองตนเองของทองถิ่น  

 Simeon (1976) กลาววา นโยบายสาธารณะเปนการตัดสินใจขั้นตนที่จะกำหนดแนวทางท่ัวไป เพ่ือนําไป

เปนแนวทางของการปฏิบัติงานใหเปนไปในทิศทางท่ีถูกตองในรูปแบบเดียวกัน และบรรลุวัตถุประสงคท่ีกำหนดไว 

สวน Eulau and Prewitt (1973) กลาววา นโยบายสาธารณะ คือ การตัดสินใจที่แนนอน การตัดสินใจนี้มลีักษณะ

ของการกระทำที่ไมเปลี่ยนแปลง และกระทำซ้ำ ๆ เปนเร่ืองที่ดำเนินการในระยะยาว แมวาผูซึ่งกำหนดนโยบายจะ

เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือเปนผูที่ไดรบัการแตงตั้งใหดำรงตำแหนงการตัดสินใจของบุคคลดังกลาวเปนผล

มาจากปฏิกิริยาของบุคคล และกลุมบุคคล การตัดสินใจเปนผลผลิตของความเขาใจ และความคิด การปฏิสัมพันธ 

และการผลักดันนโยบายสาธารณะที่สำคัญจึงประกอบดวยผูเกี่ยวของจำนวนมาก สวน Kaplan (1970) กลาววา 

นโยบายสาธารณะ หมายถึง แผน หรือโครงการที่ไดกำหนดขึ้นอันประกอบดวยเปาหมายปลายทาง คุณคาและ

การปฏิบัติตาง ๆ สวน Anderson (1984) กลาววา การกำหนดนโยบาย หมายถึง ขั้นตอนหนึ่งของกระบวนการ

นโยบายที่เกี่ยวกับการพัฒนาวิธีการที่เกี่ยวของ ตรงประเด็น และเปนที่ยอมรับโดยทั่วไปในการแกไขปญหาเชิง

นโยบายที่เกิดขึ้น ซึ่งผลผลิตของการกำหนดนโยบายจะไมใชเฉพาะในรูปกฎหมายเทานั้น แตอาจเปนนโยบาย 

คำสั่ง รวมทั้งระเบียบขอบังคับทางการบริหารตาง ๆ 

หากพิจารณาจากภาพรวมที่ปรากฏในเรื่องของความเปนอิสระ การกำกับดูแล และการตรวจสอบ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยในปจจุบันพบวา ภายหลังจากการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  

และการตรากฎหมายอื่น ๆ ในภายหลัง ก็เปนผลใหระบบความสัมพันธระหวางสวนกลางกับทองถิ่นไทย 

คลายสภาวะของรูปแบบความสัมพันธที่สวนกลางเคยเขาไปควบคุม และแทรกแซง องคกรปกครองสวน



ทองถิ่นอยางเครงครัด ไปสูระบบความสัมพันธที่คำนึงถึงความเปนอิสระตามหลักการปกครองตนเองของ

ทองถ่ินมากขึ้น ขณะเดียวกันก็เกิดกลไกใหม ๆ ในการกำกับดูแล และตรวจสอบการทำงานขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นนอกเหนือจากสวนราชการของฝายบริหาร หรือกระทรวงมหาดไทย และกลไกการบริหารราชการ

สวนภูมิภาค ทั ้งในสวนขององคกรผูตรวจสอบตามรัฐธรรมนูญ และประชาชนภายในทองถิ่นเอง นับเปน

แนวทางใหมตอการวางกรอบใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใชความเปนอิสระที่ตนเองมี ทำงานโดยคำนึงถึง

ผลประโยชนท่ัวไป และรับผิดชอบตอประชาชนภายในชุมชนทองถิ่นมากขึ้น 

อยางไรก็ตาม จากทิศทาง และแนวโนมที่ปรากฏ องคกรปกครองสวนทองถิ่นไทยในสมัยปจจุบันนั้น

ไดรับการคุมครองความเปนอิสระในการบริหารงานตาง ๆ เปนอยางสูง เมื่อเปรียบเทียบกับในอดีต อีกทั้ง 

กลไกการกำกับดูแล และตรวจสอบตาง ๆ ก็มุงประโยชนแกประชาชนภายในชุมชนทองถิ่นเปนสำคัญ กลไก

เหลานี้จึงเกิดขึ้นเพ่ือวางกรอบสำหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีการดำเนินงานไปในทิศทางที่ดี อันไดแก 

1. มีการดำเนินงานโดยชอบดวยกฎหมาย 

2. มีการดำเนินงานเพ่ือมุงประโยชนสุข และตอบสนองตอความตองการของประชาชน 

3. มีการดำเนินงานตามหลักบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี และมุงเนนการมีสวนรวมของประชาชน 

ท่ีกลาวมาทั้งหมดเปนการประเมินถึงระบบความสัมพันธที่วางอยูบนแบบแผนการกำกับดูแล และการใช

อำนาจตรวจสอบใน "ทางตรง" ซึ่งจะเห็นไดวา หลักการที่ปรากฎสะทอนถึงการประสานกันที่ดีระหวางความ

จำเปนของรัฐในการควบคุมทองถิ่น และความเปนอิสระตามหลักการปกครองตนเองของทองถิ่น อยางไรก็ดี 

ยังมีประเด็นปญหาหน่ึงที่ควรจะหยิบยกมากลาวถึง และเปนประเด็นที่ยังถกเถียงถึงความเปนอิสระขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินมาชานาน อันไดแก ประเด็นปญหาที่เกี่ยวของกับมาตรการการกำกับดูแล และตรวจสอบ

ใน "ทางออม" โดยเฉพาะอยางยิ่งในรูปแบบของการออกกฎ ระเบียบ และขอบังคับตาง ๆ ของสวนกลางมา

บังคับใชตอทองถิ่น ซึ่งมักจะถูกมองวา มีผลกระทบอยางสำคัญตอความเปนอิสระตามหลักการปกครองตนเอง

ของทองถิ่น และเปนแบบแผนหนึ่งที่ทำใหสวนกลางยังคงมีสถานะที่อยูเหนือทองถิ่นในการเขาไปควบคุม 

และแทรกแซงการดำเนินกิจกรรมของทองถิ่นได ผานทางเครื่องมือทางกฎหมายเหลานี้ ซึ่งประเด็นปญหา

ดังกลาว มีที่มาจากเหตุผลบางประการ กลาวคือ  

ประการแรก ประเทศไทยมีลักษณะของการใชบังคับ และตีความกฎหมายตามตัวหนังสือโดยเครงครัด

โอกาสที่จะคำนึงถึงเจตนารมณของกฎหมาย และประเพณีการปกครองนั้น จึงมีความสำคัญนอยลง  

ประการที่สอง การบริหารงานราชการทางปกครองของไทยจะมีศูนยบัญชางานที่เกี่ยวกับการปกครอง

ทองถิ่น ซึ่งผูปฏิบัติงานจะเปนขาราชการที่เคยชินตอระเบียบแบบแผนของทางราชการ จึงลอกระเบียบแบบ

แผนของทางราชการที่ตนเคยชินมาใชเปนกับหนวยการปกครองทองถิ่น และระเบียบแบบแผนดังกลาวก็เพิ่ม

ปริมาณมากขึ้นเปนลำดับ  

ประการที่สาม ศูนยบัญชางานเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่น"ตองการความสะดวก" ในการตรวจสอบ

ควบคุมระเบียบแบบแผนตาง ๆ จึงสรางระเบียบแบบแผนเพียงแบบเดียว แตบังคับใชกับหนวยปกครอง

ทองถ่ินทุกแหงเหมือนกัน 



 จากที่กลาวมา สงผลใหในทางปฏิบัติแลว สวนกลางยังคงมีบทบาทในการวางแนวปฏิบัติตาง ๆ ใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ ่น ซึ่งครอบคลุมแนวปฏิบัติในรายละเอียดตาง ๆ เชน การกำหนดหลักเกณฑ 

และวิธีการเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจาง การพัสดุ การจัดสวน และโครงสรางภายใน และการบริหารงานบุคคล  

แตในทางกลับกัน การใชอำนาจของสวนกลางในรูปของการกำกับดูแลทางตรงที่กฎหมายไดใหอำนาจนั้น 

เกิดขึ้นนอยมาก อีกทั้ง อำนาจที่ใหไวก็เปนไปเพื่อใหการประพฤติปฏิบัติของทองถิ่นนั้น "ชอบดวยกฎหมาย" 

ซึ่งมิไดกระทบตอหลักความเปนอิสระแตอยางใด แตเครื ่องมือทางกฎหมายดังกลาว นับเปนมาตรการ 

การกำกับดูแลในทางออมนี้ ไดสงผลกระทบตอระบบความสัมพันธที่เปนจริงในระดับปฏิบัติระหวางสวนกลาง

และทองถ่ินใน 2 ประการ กลาวคือ 

ประการแรก ผลกระทบตอความเปนอิสระตามหลักการปกครองตนเองของทองถิ่น แมวาในรัฐธรรมนูญ 

พ.ศ. 2540 จนถึงฉบับปจจุบันจะมุงเนนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระตามหลักการปกครองตนเอง 

ก็ตาม แตมาตรการทางกฎหมายตาง ๆ แมจะไมกระทบตอความเปนอิสระในเรื่องของ "การเลือก" หรือการ

กำหนด "ทางเลือก" ในการตัดสินใจ หรือการกระทำของทองถิ่นก็ตาม ก็กลับมีผลในการจำกัดอิสระในดานของ 

"วีธีการ" ในการปฏิบัติขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งจะตองเปนไปตามกฎระเบียบ ขอบังคับ และวิธี

ปฏิบัติที่สวนกลางกำหนด เปนผลใหมาตรการทางกฎหมายเหลานี้กลายเปน "เครื่องมือควบคุมในทางออม"  

ที่สวนกลางยังคงมอียูเหนือทองถิ่นอยางเครงครัดตอไป 

ประการท่ีสอง ผลกระทบตออาการของการกลายเปนระบบราชการของทองถิ่น ซ่ึงในอีกดานหนึ่งแมวา

มาตรการทางกฎหมายเหลานี้จะเปนไปเพื่อทำใหแบบแผน และวิธีปฏิบัติขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

โดยรวมทั่วไปของประเทศมีมาตรฐานอันเดียวกัน แตมาตรการเหลานี้ก็มีผลกระทบในทางลบตอกระบวนการ

บริหารจัดการของทองถิ่นเปนอยางมาก เนื่องจากเปนขอจำกัดมิใหทองถิ่นสามารถบริหารจัดการไดอยาง

คลองตัว และสอดคลองกับสภาพแวดลอมทางการบริหารภายในทองถิ่นของตน รวมถึงเปนการจำกัดการใช

ความคิดสรางสรรคของทองถิ่นดวย แตที่สำคัญไปกวานี้ คือ กฎระเบียบเหลานี้ ลวนแลวแตมาจากสวนกลาง 

ซึ่งยอมเคยชินตอวัฒนธรรม และวิธีปฏิบัติแบบราชการ มาตรการทางกฎหมายจึงมีผลอยางสำคัญในการ

ผลักดันใหทองถิ่นเกิดภาวะที่เรียกวา "อาการของการกลายเปนระบบราชการ" ทั้งที่โดยธรรมชาติแลว องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นควรจะเปนหนวยงานระดับปฏิบัติการที่มุงจัดทำบริการสาธารณะใหแกชุมชนทองถิ่นได

อยางคลองตัว และปรับตัวตามสภาพแวดลอมในแตละทองถ่ิน แตมาตรการทางกฎหมายดังกลาว เปนระบบท่ี

ถูกออกแบบมาสำหรับองคกรขนาดใหญที่มีสายการบังคับบัญชายาวไกล จึงตองสรางกลไกในการควบคุม 

และกำหนดแนวปฏิบัติอยางเครงครัด 

จากที่กลาวมา หากพิจารณาในเชิงหลักการ และกลไกที่ปรากฎอยู จะเห็นไดวา ผลกระทบตอความเปน

อิสระตามหลักการปกครองตนเองของทองถ่ินนั้น จึงควรที่จะอยูในแนวทางที่สำคัญ 2 ประการ ดังนี้ 

ประการแรก การควบคุมควรจะวางอยูบนหลักที่มุ งเนนควบคุมใหเกิดความชอบธรรมดวยกฎหมาย 

ซึ่งปรากฏอยางชัดเจนอยูแลว ในหลักการของการกำกับดูแลตามขอกฎหมายตาง ๆ ที่เก่ียวของ แตการควบคุม

ในทางออม โดยอาศัยมาตรการในเชิงกฎกระทรวง ระเบียบ หรือหนังสือสั ่งการตาง ๆ ควรจะคำนึงถึง

มาตรฐานทางการจัดการ และมาตรฐานของการบริการสาธารณะที่ประชาชนควรไดรับ โดยมุงเนนการ



ยกระดับ สรางมาตรฐานการบริการ และตอบสนองตอประชาชนเปนสำคัญ มากกวาการมุงกำหนดแบบแผน

และวิธีปฏิบัติ จะเปนการเพ่ิมขั้นตอนที่ยุงยากซับซอนแกทองถิ่น และเปนเรื่องท่ีเก่ียวของกับการบริหารจัดการ

ภายใน ซึ่งองคกรปกครองสวนทองถ่ินควรจะเปนฝายที่สามารถริเริ่ม และกำหนดไดเอง 

ประการที่สอง กลไกในการกำกับดูแล และตรวจสอบทองถิ่นที่ดีที่สุดคือประชาชนภายในชุมชนทองถิ่น

เอง ด ังน ั ้น การสรางทางเลือกใหม ๆ ที ่สามารถปฏิบ ัติไดสำหรับประชาชนในการเข าไปมีสวนรวม 

และมีบทบาทควบคุมตรวจสอบทองถิ ่น รวมถึงการประชาสัมพันธใหประชาชนไดรับทราบถึงชองทาง 

และวิธีการตาง ๆ จึงมีความสำคัญ เพราะนอกจากจะเปนการสรางความรับผิดชอบที่องคกรปกครองสวน

ทองถ่ินตองมตีอประชาชนของตนเองแลว การลดทอนบทบาทของสวนกลาง แตมุงเนนใหประชาชนดำเนินการ

กำกับดูแล และตรวจสอบดวยตนเองยังเปนการสรางสำนึกความรับผิดชอบที่ดีของประชาชนใหมีตอชุมชน

ทองถ่ินของตนอีกดวย 

4. หลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น  

หลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น หรือหลักแหงการปกครองตนเอง 

สวนทองถิ่น โดยใหความเปนอิสระในการปกครองตนเองบางประการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นมีอำนาจ

กระทำไดดวยตนเอง ซึ่งหลักการดังกลาวเปนการแสดงใหเห็นถึงหลักการในการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

ที่ใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองประเทศ ดวยการใหประชาชนในทองถิ่นนั้นมีสวนรวมในการปกครอง 

ในทองถิ่นของตน เปนการแสดงใหเห็นถึงเจตนารมณของรัฐธรรมนูญที่ยอมรับสิทธิทางการเมืองของประชาชน 

ในระดับทองถิ่น เชน ในการเลือกตั้งผูแทนของทองถ่ิน การเสนอกฎหมาย การถอดถอนผูบรหิาร และสภาทองถิ่น  

สำหรับประเทศไทยนั ้น ไดมีการบัญญัติร ับรอง “หลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณ 

ของประชาชนในทองถิ ่น” เอาไวในรัฐธรรมนูญนับตั ้งแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517  

และพัฒนาสืบเนื ่องกันมาจนถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักไทย พ.ศ. 2550 และในฉบับปจจุบันของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 หมวด 14 การปกครองสวนทองถิ่น ในมาตรา 249 ความวา 

“การจัดการปกครองสวนทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน 

ทั้งนี้ ตามวิธีการ และรูปแบบองคกรปกครองสวนทองถิ ่นที ่กฎหมายบัญญัติ” ทำใหสถานะของหลักการ

ดังกลาวนี้มีคาบังคับระดับรัฐธรรมนูญซึ่งฝายนิติบัญญัติจะตรากฎหมายออกมาขัดหรือแยงมิได อนึ่งสมควร

กลาวดวยวา ผลของการยอมรับหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่นไวใน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยสืบมานี้ อาจถือไดวา เปนการยอมรับนับถือใหหลักการดังกลาวเปน 

“ประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข” ในฐานะหลักกฎหมาย

ทั่วไปทางมหาชน ซึ่งมีลักษณะสำคัญ 2 ประการ ดงันี้ 

ประการแรก องคกรปกครองสวนทองถิ่นอิสระในการปกครองตนเองจากรัฐ กลาวคือ ทองถิ่นมีอิสระ 

ในการดำเนินกิจกรรมตาง ๆ ซึ่งเปนประโยชนรวมกันของทองถิ่นนั้น ๆ โดยมีบุคลากร เครื่องไมเครื่องมือ  

และการคลังเปนของตนเอง รวมทั้งทองถิ่นสามารถออกคำสั่งทางปกครอง และทำสัญญาไดดวยตนเอง 

ประการที่สอง ความมีอิสระเมื่อเปรียบเทียบกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น หรือองคการมหาชน 

ทั้งหลาย ซึ่งหมายถึงเมื่อกฎหมายไดบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดมีอำนาจหนาที่อยางใดอยางหนึ่งแลว 



องคกรปกครองสวนทองถิ ่นอ ื ่น หรือองคการมหาชนอื ่น จะเขาไปจัดทำกิจการที ่อย ู ในอำนาจหนาที่  

ที่กฎหมายนั้นบัญญัติไวมิได เวนแตในกรณีที่กฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจงใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

หรือองคการมหาชนรวมกันจัดทำกิจการนั้น นอกจากนี้ ความเปนอิสระยังหมายความวา หามมิใหมีการกำกับ

ดูแลระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองดวย 

อยางไรก็ตาม หากยอนไปพิจารณาจากความเห็นของนักวิชาการ การตีความของคณะกรรมการกฤษฎีกา 

และจากบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญแลว หลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น 

หมายถึง การที่ทองถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองไดตามที่กฎหมายบัญญัติไวยอมมีสิทธิ์ปกครองตนเอง  

มีองคกรที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทองถิ่น มีอิสระในการกำหนดนโยบายการปกครองทองถิ่นของตน 

ตลอดจนมีอิสระในการที่จะวินิจฉัยปญหาตาง ๆ ของทองถิ่นไดดวยตนเอง รวมถึงการที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นมีอิสระในทางการจัดเก็บรายได หรือภาษีอากร และการเงินแหงทองถิ่นของตน (สมคิด เลิศไพฑูรย, 2547) 

ซึ่งจะเห็นไดวา “เจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน” นั้น สามารถจำแนกออกไดเปน 2 ลักษณะ ดังนี้  

1. เจตนารมณพื้นฐาน หรือที่เรียกอีกอยางหนึ่งวาเจตนารมณท่ัวไป หมายถึง ความมุงหมายของประชาชน

ในทองถ่ิน ที่จะไดรับบริการสาธารณะข้ันพ้ืนฐานจากการปกครองทองถิ่น บริการสาธารณะนี้มีลักษณะท่ีไมยุงยาก

ซับซอน หรือไมมีเทคนิควิธีการที่ซับซอนในการจัดทำ ซึ่งเปนเรื่องที่เกี ่ยวของกับชีวิตประจำวันของประชาชน 

ในทองถ่ิน 

2. เจตนารมณพิเศษ หมายถึง ความมุงหมายที่จะไดรับบริการสาธารณะที่มีลักษณะพิเศษจากการปกครอง

ทองถิ่น นอกเหนือจากเจตนารมณพื้นฐาน บริการสาธารณะดังกลาวนี้มักจะมีความยุงยากซับซอน หรือตองใช

วิธีการพิเศษในการจัดทำ และประชาชนในทองถิ่นเห็นวา ทองถิ่นของตนจำเปนตองมี และการปกครองทองถิ่น

อำนวยใหได ตัวอยางเชน การมีระบบกำจัดน้ำเสีย และการมีระบบขนสงมวลชน (พรชัย รัศมีแพทย, 2541)  

อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญไดเคยบัญญัติกำหนดขอบเขตของการใชอำนาจควบคุมกำกับดูแลของสวนกลาง

ที่มีตอทองถิ่นเอาไว โดยที่หัวใจสำคัญอยูที่การกำกับดูแลสวนทองถิ่นจะตองกำกับดูแลเทาที่จำเปน และเทาที่มี

กฎหมายใหอำนาจไว เพื่อใหทองถิ่นมีความเปนอิสระ และสามารถปกครองตนเองไดอยางแทจริงโดยปราศจาก

การแทรกแซงจากสวนกลาง เหลานี้ยอมแสดงใหเห็นถึงความสำคัญที่รัฐสวนกลางเคารพตอเจตนารมณของ

ประชาชนในทองถิ่น 

 

5. หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

จากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งผานการลงประชามติ หมวดที่ 14 การ

ปกครองสวนทองถิ่น มี 6 มาตรา คือ มาตรา 249 ถึง มาตรา 254 นั้น โดยกำหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

มีหนาท่ี ดังนี ้

1. องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาที่ และอำนาจในการดูแล และจัดทำบริการสาธารณะ และกิจกรรม

สาธารณะตามหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน รวมทั้งสงเสริมสนับสนุนการจัดการศึกษา 

2. การจัดทำบริการสาธารณะใดที่สมควรใหเปนหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ 

โดยเฉพาะใหกำหนดเปนกฎหมาย  

3. องคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจรวมกับ หรือมอบหมายใหเอกชนจัดทำบริการสาธารณะ 



4. รัฐตองทำใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดของตนเอง ใหสามารถจัดทำบริการสาธารณะอยาง

เพียงพอ  

5. ในระหวางที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไมสามารถมีรายไดของตนเอง รัฐตองจัดสรรเงินอุดหนุน

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามควรแกกรณี  

6. ตองมีกฎหมายกำหนดกลไก และขั้นตอนในการกระจายอำนาจของสวนราชการใหแกทองถิ่น 

นอกจากนี้องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังมีหนาที่ในการบริหารราชการสวนทองถ่ิน ดังนี้ 

1. ตองใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระ ไมวาจะเปนอิสระในการบริหารงาน อิสระในการจัดบริการ

สาธารณะ อิสระในการสงเสริม และสนับสนุนการศึกษา อิสระในการเงิน และอิสระในการคลัง เปนตน 

2. การกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองทำเทาที่จำเปน เพื่อคุมครองประโยชนของประชาชน

ในทองถ่ิน รวมทั้งการปองกันการทุจริต และเพื่อใหการใชจายเงินอยางมีประสิทธิภาพ 

ท้ังนี้ ตองคำนึงถึงความเหมาะสม และความแตกตางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบดวย 

อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น มาตรา 251 ใหมี

กฎหมายการบริหารงานบุคคลท่ีคำนึงถึงปจจัยสำคัญ หรือความเหมาะสมดังตอไปนี้  

1. ความเหมาะสมและความจำเปนของแตละทองถ่ิน 

2. การจัดใหมีมาตรฐานที่สอดคลองกัน 

3. สามารถพัฒนารวมกัน 

4. สามารถสับเปลี่ยนบุคลากรระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันได 

เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีประสิทธิภาพ นำพาความยั่งยืนมาสูทองถิ่น 

และเปนไปตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ดังกลาวน้ัน ควรมีแนวทางในการปฏิบัติ

หนาที่เชิงนโยบาย ดังนี้ 

1. ดานการวางแผนงบประมาณ องคกรปกครองส วนทองถิ ่นตองมีการควบคุม กำกับ ติดตาม 

ประเมินผลการพัฒนาตามวิสัยทัศน และยุทธศาสตรที่ไดวางไว เพื่อสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

สามารถกำหนดแผนในการพัฒนาตามวิสัยทัศน ใหไดมาซึ่งยุทธศาสตรที่เหมาะสมกับบริบทขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นนั้น ๆ 

2. ดานการกำหนดผลผลิตและการคำนวณตนทุน องคกรปกครองสวนทองถิ ่นตองจัดทำระบบ

ฐานขอมูลดานงบประมาณ และสารสนเทศในการคำนวณตนทุน และผลผลิตใหเปนปจจุบัน เพื่อสนับสนุน

ฐานขอมูลในการใชงบประมาณใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และสารสนเทศในการคำนวณตนทุน และ

ผลผลิตไดอยางครบถวน เปนระบบ และไดมาตรฐาน  

3. ดานการจัดระบบการจัดชื้อจัดจาง โดยการรางสัญญาในการจัดซื้อจัดจาง ในทุก ๆ ครั้งที่มีการนำ

งบประมาณไปใชจาย เพ่ือทำใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีการจัดชื้อจัดจางที่เปนระบบ และมีระเบียบแบบ

แผนท่ีชัดเจนนาเชื่อถือ  



4. ดานการบริหารงบประมาณและการตรวจสอบการใชงบประมาณ องคกรปกครองสวนทองถิ่นตอง

เสนอรางการใชงบประมาณรายจายประจำปตอสภาทองถ่ิน เพ่ือจัดใหมีบริการสาธารณะจากราชการสวนกลาง 

หรือสวนภูมิภาค จึงเปนท่ีมาของการรางงบประมาณรายจายประจำปตอสภาทองถ่ินไดตามกำหนด  

5. ดานการรายงานทางการเงินและผลการดำเนินการ องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองจัดทำรายงาน

ตาง ๆ เปนประจำทุกเดือน และตองจัดทำรายงานงบประมาณตามแผนงานโครงการ รวมทั้งกิจกรรมตาง ๆ 

ตามนโยบายการพัฒนาของทองถิ่น เพื่อสงเสริมใหการจัดทำรายงานทางการเงิน และผลการดำเนินการได

อยางมีคุณภาพมากยิ่งขึ้น 

6. ดานการบริหารสินทรัพยองคกรปกครองสวนทองถิ ่น ตองจัดทำเอกสาร เพื่อเสนอกระบวนการ 

ใชจายงบประมาณ และทรัพยสินตอสภา เพื่อสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถดำเนินงาน

บริหารสินทรัพย และมีขั้นตอนการทำงานที่ถูกตอง โปรงใส 

7. ดานการตรวจสอบภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่น ตองมีการกำหนดเปาหมาย และกลยุทธการ

ปฏิบัติงาน โดยการตรวจสอบภายในที่ชัดเจน ครอบคลุมทุกภารกิจ และสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนา

ของทองถิ่น เพื่อสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถปฏิบัติงานไดบรรลุตามเปาหมาย (อัญญกฤตา  

หัตถีรัตน และพงษเสฐียร เหลืองอลงกต, 2563) 

 

5. บทสรุปทายบท 

การกระจายอำนาจใหกับประชาชนโดยการเปดโอกาสใหสามารถเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเองใน

แตละทองถิ่นนั้น มีความสัมพันธที่เกี่ยวเนื่องกับความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ถึงแมวา ทั้งสอง

คำนี้มีความหมายแทบจะเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน หากแตสถานะในทางกฎหมายนั้นแตกตางกัน กลาวคือ “ความ

เปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น” เปนหลักการทั ่วไปขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งถือเปน

องคประกอบที่สำคัญที่จะขาดมิได ซึ่งหากองคกรของรัฐที่เกิดจากกระจายอำนาจนั้นจะมีสถานะเปนองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ในขณะที่ “หลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น” มีฐานะ

เปนกฎเกณฑทางกฎหมาย กรณีที ่ไดบัญญัติร ับรองไวในรัฐธรรมนูญ ซึ ่งหลักการนี ้ม ีฐานะ หรือคาบังคับ

เชนเดียวกับรฐัธรรมนูญ หรือแมแตในกรณีที่มิไดบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษร ก็ยังตองถือวา มีฐานะเปน “หลัก

กฎหมายทั่วไป” ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

จะเห็นไดวา ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นถือเปนหลักการสำคัญของการจัดระบบการ

ปกครองทองถิ่นตามหลักการปกครองตนเอง ซ่ึงถือวา การบริหารปกครองกิจการตาง ๆ ภายในทองถ่ิน ควรจะ

เปนของทองถิ่น โดยสมาชิกในทองถิ่นเอง และเปนการดำเนินการเพื่อผลประโยชนของทองถิ่นอยางแทจริง  

ซึ่งแนวทางนี้จำเปนที่จะตองใหความเปนอิสระ ทั้งในทางการเมือง และการบริหารแกทองถ่ินในการที่จะดำเนิน

กิจกรรมตาง ๆ ไปตามเจตนารมณ และความตองการของประชาชนภายในทองถ่ินเอง ซึ่งนับเปนคุณคาสำคัญ

ของการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยสมัยใหม 
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บทที่ 3 

การบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 

 หลังป พ.ศ. 2540 กระแสการเรียกรองธรรมาภิบาล (Good Governance) ไดรับความสนใจเปน

อยางมากทั้งในฐานะที่เปนขอเสนอของธนาคารโลกที่ชวยหาทางแกไขปญหาวิกฤติเศรษฐกิจ และในฐานะเปน

แนวทางในการปฏิรูปทางการเมืองของประเทศไทยทั้งในระดับชาติ และระดับฐานรากของประเทศในระดับ

ทองถิ ่น อาจกลาวไดวา ประเทศไทยในระยะของการรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  

เปนยุคที่ประชาชนจำนวนมากตื่นตัวเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่นเปนอยางมาก ขอเสนอ ความคิด การ

วิพากษวิจารณ และการศึกษาดานนี้เริ่มมีมากขึ้นแตผลงานทางวิชาการในการนำแนวทางความคิดของสังคม 

ไปในทางที่คนสวนใหญยอมรับยังนอยอยู สงผลสำคัญในการพัฒนาการบริหารจัดการทองถ่ินที่ดีขึ้นในประเทศ

ไทย  

 

1. องคกรประกอบภายในขององคกรกลางการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น 

สำหรับองคประกอบภายในขององคกรกลางการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ ่น ในรูปแบบของ

คณะกรรมการ เปนผลโดยตรงมาจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที ่ไดวางกรอบใหคณะกรรมการมีองคกร

ประกอบภายในแบบไตรภาคี ไดแก 

1. ตัวแทนจากหนวยราชการที่เก่ียวของหรือคณะกรรมการโดยตำแหนง 

2. ตัวแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งในสวนของตัวแทนฝายผูบริหารทองถิ่น และตัวแทนจาก

ฝายบุคลากรสวนทองถ่ิน 

3. ตัวแทนจากผูทรงคุณวุฒิ ไดแก ตัวแทนที่เปนผูมีความรู หรอืประสบการณดานการบริหารงานบุคคล

สวนทองถ่ิน หรืออื่น ๆ ที่มีสวนเก่ียวของ  

จะเห็นไดวาองคกรประกอบดังกลาวมีความเปลี่ยนแปลงไปจากระบบที่เคยปรากฏในอดีต ซึ่งเมื่อกอน

คณะกรรมการด านการบร ิหารงานบุคคลเก ือบทั ้ งหมด ลวนแลวแตมาจากตัวแทนของร ัฐ กลาวคือ  

เปนคณะกรรมการ "โดยตำแหนง" ซึ่งไดแก ขาราชการพลเรือนในหนวยราชการที่เกี่ยวของ แตในปจจุบันจาก

บทบัญญัตินรัฐธรรมนูญ ซึ่งเปนผลใหมีการตรากฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินขึ้น 

โดยกำหนดองคประกอบภายในของคณะกรรมการแตละระดับไว ดังนี้ (สารานุกรมการกครองสวนทองถิ่นไทย, 

2547) 

1. องคประกอบภายในของคณะกรรมการมาตรฐานในการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ ่น ซึ ่งมี

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน (ก.ถ.) จำนวน 16 คน ประกอบดวย 

1.1 คณะกรรมการโดยตำแหนง จำนวน 6 คน ไดแก (1) เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพล

เรือน (2) เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (3) ผูอำนวยการสำนักงบประมาณ 

(4) ปลัดกระทรวงการคลัง (5) ปลัดกระทรวงมหาดไทย และ (6) อธิบดีกรมการปกครอง ซึ่งเปนตัวแทนจาก

สวนราชการ 



1.2 ผูแทนจากคณะกรรมการกลางขาราชการ หรือบุคลากรสวนทองถิ่น ปจจุบันมี 5 คน ไดแก

ผูแทนคณะกรรมการกลางขาราชการ อบจ. จำนวน 1 คน ผูแทนคณะกรรมการกลางบุคลากรเทศบาล จำนวน 

1 คน ผ ู แทนคณะกรรมการกลางบุคลากรส วนตำบลจำนวน 1 คน ผู แทนคณะกรรมการขาราชการ

กรุงเทพมหานคร จำนวน 1 คน ผูแทนคณะกรรมการบุคลากรเมืองพัทยา จำนวน 1 คน อยางไรก็ตามในกรณี

ที่มีกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น ก็ใหมีผูแทนคณะกรรมการบุคลากรองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ซึ่งองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนนั้นคัดเลือกกันเอง จำนวน 1 คน 

1.3 กรรมการผูทรงคุณวุฒิ จำนวน 5 คน ซึ่งมาจากคณะรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้ง ถือเปนตัวแทนจาก

ผูทรงคณุวุฒิ โดยผูมีความสามารถทางดานการบริหารทองถ่ิน รวมไปถึงความสามารถในการบริหารงานบุคคล 

และดานอื่น ๆ ที่เกี่ยวของ ทั้งนี้ผูที่ไดรับการแตงตั้งตองเปนผูที่มีผลงานทางวิชาการ และมีองคความรูเปนที่

ยอมรับโดยทั่วไป 

2. โครงสรางของคณะกรรมการกลางวาดวยขาราชการ หรือเจาหนาที่สวนทองถิ่นซึ่งมีคณะกรรมการ

กลางวาดวยการราชการหรือเจาหนาที่สวนทองถิ่น (ก. กลาง) โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

2.1 คณะกรรมการกลางขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด จำนวน 18 คน ประกอบดวย 

2.1.1 รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทย ซึ่งไดรับ

มอบหมายเปนประธาน รวมถึงปลัดกระทรวงมหาดไทย เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน ผูอำนวยการ

สำนักงบประมาณ อธิบดีกรมบัญชีกลาง และอธิบดีกรมการปกครอง ซึ่งเปนตัวแทนจากสวนราชการ 

2.1.2 ผูแทนองคการบริหารสวนจังหวัด จำนวน 6 คน ซึ่งคัดเลือกจากนายกองคการบริหารสวน

จังหวัด จำนวน 3 คน และปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด จำนวน 3 คน 

2.1.3 ผูทรงคณุวุฒิ จำนวน 6 คน โดยคดัเลือกจากบุคคล ซึ่งมีความรู ความเชี่ยวชาญในดานการ

บริหารงานทองถิ่น ดานการบริหารงานบุคคล ดานระบบราชการ เกี่ยวกับการบริหารจัดการและดานอื่น ๆ 

ที่เก่ียวของกับการใชอำนาจในการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนจังหวัด 

 2.2 คณะกรรมการกลางบุคลากรเทศบาล จำนวน 18 คน  

 2.3 คณะกรรมการบุคลากรสวนตำบล จำนวน 18 คน ประกอบดวย  

2.3.1 รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทย ซึ่งไดรับ

มอบหมายเปนประธาน 

2.3.2 ปลัดกระทรวงมหาดไทย เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน ผูอำนวยการสำนัก

งบประมาณ อธิบดีกรมบัญชีกลาง และอธิบดีกรมการปกครอง 

2.3.3 ผูแทนองคการบริหารสวนตำบล จำนวน 6 คน ซึ่งคัดเลือกจากประธานกรรมการบริหาร

องคการบริหารสวนตำบล จำนวน 3 คน และปลัดองคการบริหารสวนตำบล จำนวน 3 คน 

2.3.4 ผู ทรงคุณวุฒิจำนวน 6 คน ซึ ่งคัดเลือกจากผู ซึ ่งมีความรู ความเชี ่ยวชาญในดานการ

บริหารงานทองถิ่น ดานการบริหารงานบุคคล ดานระบบราชการ ดานการบริหารจัดการ หรือดานอื่นที่จะเปน

ประโยชนแกการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตำบล 



3. องคประกอบภายในของคณะกรรมการขาราชการ หรือบุคลากรสวนทองถิ ่นระดับจังหวัด ซึ ่งมี

คณะกรรมการขาราชการ หรือบุคลากรสวนทองถิ่นระดับจังหวัด (ก.ระดับจังหวัด) ดังรายละเอียดตอไปนี้ 

3.1 คณะกรรมการขาราชการบริหารสวนจังหวัด จำนวน 12 คน ประกอบดวย 

3.1.1 ผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน 

3.1.2 หัวหนาส วนราชการประจำจังหวัด จำนวน 3 คน จากสวนราชการในจังหวัดนั ้น ๆ 

ซึ่งผูวาราชการจังหวัดประกาศกำหนดวา เปนสวนราชการที่เก่ียวของ ทั้งนี้ ในกรณีจำเปนเพื่อประโยชนในการ

บริหารงานบุคคล ผูวาราชการจังหวัดจะประกาศเปลี่ยนแปลงการกำหนดสวนราชการที่เก่ียวของเมื่อใดก็ได 

3.1.3 ผูแทนองคการบริหารสวนจังหวัด จำนวน 4 คน ประกอบดวย นายกองคการบริหารสวน

จังหวัด สมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัด ซึ่งสภาองคการบริหารสวนจังหวัดคัดเลือก จำนวน 1 คน  

ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด และผู แทนขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด ซึ่งคัดเลือกกันเอง 

จำนวน 1 คน 

3.1.4 ผูทรงคุณวุฒิ จำนวน 4 คน คัดเลือกจากบุคคล ซึ่งมีความรู ความเชี่ยวชาญในดานการ

บริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น ดานการบริหารงานบุคคล ดานระบบราชการ ดานการบริหารจัดการ หรือดาน

อ่ืนท่ีจะเปนประโยชนแกการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนจังหวัด 

3.2 คณะกรรมการบุคลากรเทศบาล 

3.2.1 ผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน 

3.2.2 หัวหนาสวนราชการประจำจังหวัด จำนวน 5 คน จากสวนราชการในจังหวัดนั ้น ๆ 

ซึ่งผูวาราชการจังหวัดประกาศกำหนดวาเปนสวนราชการที่เก่ียวของ ทั้งนี้ ในกรณีจำเปนเพ่ือประโยชนในการ

บริหารงานบุคคล ผูวาราชการจังหวัดจะประกาศเปลี่ยนแปลงการกำหนดสวนราชการที่เก่ียวของเมื่อใดก็ได 

3.2.3 บุคคลซึ่งเปนตัวแทนจากเทศบาลมีจำนวนทั้งสิ้น 6 คนประกอบดวยประธานสภาเทศบาล

ซึ่งมาจากการคัดเลือกจากประธานสภาเทศบาลทั้งหมดในเขตจังหวัดนั ้นจนเหลือตัวแทนจำนวน 2 คน 

นายกเทศมนตรีซึ่งไดรับคัดเลือกจากนายกเทศมนตรีในจังหวัดนั้นเลือกกันเองจนเหลือจำนวน 2 คน และ

ตัวแทนจากบุคลากรของเทศบาลซึ่งปลัดเทศบาลในจังหวัดนั้นไดคัดเลือกกันเองจนเหลือจำนวนท้ังสิ้น 2 คน 

3.2.4 ตัวแทนผูทรงคุณวุฒิซึ่งเกิดจากการคัดเลือกบุคคล ซึ่งมีความรูความสามารถในดานตาง ๆ

จำนวน 6 คนไมวาจะเปน ดานการบริหารงานบุคคล ดานระบบราชการ ดานการบริหาร และการจัดการ 

หรือดานอ่ืนท่ีจะเปนประโยชนแกการบริหารงานบุคคลของเทศบาล  

3.3 คณะกรรมการบุคลากรสวนตำบล 

3.3.1 ผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน 

3.3.2 หัวหนาสวนราชการประจำจังหวัด จำนวน 8 คน จากสวนราชการในจังหวัดนั้น ซึ่งผูวา

ราชการจังหวัดประกาศกำหนดวา เปนสวนราชการที่เกี่ยวของ ทั ้งนี้ ในกรณีจำเปนเพื่อประโยชนในการ

บริหารงานบุคคล ผูวาราชการจังหวัดจะประกาศเปลี่ยนแปลงการกำหนดสวนราชการที่เก่ียวของเมื่อใดก็ได 

3.3.3 ผูแทนองคการบริหารสวนตำบล จำนวน 9 คน ดังนี้ (1) ประธานสภาองคการบริหารสวน

ตำบล (อบต.) ซึ่งประธานสภา อบต. ในเขตจังหวัดนั ้น ๆ คัดเลือกกันเอง จำนวน 3 คน (2) นายก อบต.  



ซึ ่งนายก อบต. ในเขตจังหวัดนั ้น ๆ คัดเลือกกันเอง จำนวน 3 คน และ (3) ผู แทนบุคลากรสวนตำบล  

ซึ่งปลัด อบต. ในจังหวัดน้ัน ๆ คัดเลือกกันเอง จำนวน 3 คน 

3.3.4 ผูทรงคุณวุฒิ จำนวน 9 คน คัดเลือกจากบุคคล ซึ่งมีความรู ความเชี่ยวชาญในดานการ

บริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น ดานการบริหารงานบุคคล ดานระบบราชการ ดานการบริหารจัดการ หรือดาน

อ่ืนท่ีจะเปนประโยชนแกการบริหารงานบุคคลของ อบต. 

3.4 คณะกรรมการบุคลากรเมืองพัทยา 

3.4.1 ผูวาราชการจังหวัดชลบุรีเปนประธาน 

3.4.2 นายอำเภอ หรือหัวหนาสวนราชการในจังหวัดชลบุรี จำนวน 3 คน ซึ่งผูวาฯ จังหวัดชลบุรี

ประกาศกำหนดวา เปนสวนราชการท่ีเกี่ยวของ ทั้งนี้ ในกรณจีำเปนผูวาราชการจังหวัดชลบุรีสามารถประกาศ

เปลี่ยนแปลงการกำหนดสวนราชการได 

3.4.3 ผูแทนเมืองพัทยา จำนวน 4 คน ประกอบดวย นายกเมืองพัทยา สมาชิกสภาเมืองพัทยา 

ซึ่งสภาเมืองพัทยาคัดเลือก จำนวน 1 คน ปลัดเมืองพัทยา และผูแทนบุคลากรเมืองพัทยา ซึ่งคัดเลือกกันเอง

จำนวน 1 คน 

3.4.4 ผูทรงคุณวุฒิ จำนวน 4 คน คัดเลือกจากบุคคล ซึ่งมีความรู ความเชี่ยวชาญในดานการ

บริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น ดานการบริหารงานบุคคล ดานระบบราชการ ดานการบริหารจัดการ หรือดาน

อ่ืนท่ีจะเปนประยชนแกการบริหารงานบุคคลของเมืองพัทยา 

3.5 คณะกรรมการขาราชการกรุงเทพมหานคร 

3.5.1 รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทย ซึ่งไดรับ

มอบหมายเปนประธาน 

3.5.2 กรรมการโดยตำแหนง จำนวน 4 คน ไดแก ปลัดกระทรวงมหาดไทย เลขาธิการ

คณะกรรมการขาราชการพลเรือน เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการครู และอธิบดีกรมบัญชีกลาง 

3.5.3 กรรมการผูแทนกรุงเทพมหานคร จำนวน 5 คน ไดแก ผูวาราชการกรุงเทพมหานครปลัด

กรุงเทพมหานคร ผูแทนขาราชการกรุงเทพมหานครสามัญ ซึ ่งคัดเลือกกันเอง จำนวน 2 คน และผู แทน

ขาราชการครกูรุงเทพมหานคร ซึ่งคัดเลือกกันเอง จำนวน 1 คน 

3.5.4 ผูทรงคณุวุฒิ จำนวน 5 คน คัดเลือกจากบุคคล ซึ่งมีความรูความเชี่ยวชาญในดานการบริหารงาน

บุคคลสวนทองถิ่น ดานการบริหารงานบุคคล ดานระบบราชการ ดานการบริหารจัดการ หรือดานอื่นที่จะเปน

ประโยชนแกการบริหารงานบุคคลของกรุงเทพมหานคร (สารานุกรมการกครองสวนทองถิ่นไทย, 2547) 

จากที่กลาวมาขางตน จะเห็นไดวา องคประกอบภายในขององคกรกลางการบริหารงานบุคคลสวน

ทองถิ ่นนั ้น ลวนเปนตัวแทนจากสวนราชการ ตัวแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิ ่น และตัวแทนจาก

ผูทรงคุณวุฒิที่มีความรูความเชี่ยวชาญในดานการบริหารงานทองถิ่นเขามาทำหนาที่ในฐานะกลไก เพื่อสราง

ความเปนเอกภาพใหเกิดขึ้น ในระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน ซึ่งจะขอกลาวถึงบทบาท และความสัมพันธ

ขององคกรกลางการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นในลำดับถัดไป 

 

2. บทบาทและความสัมพนัธขององคกรกลางการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น 



จากองคประกอบภายในขององคกรกลางการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ ่นดังที ่กลาวไปแลวนั้น  

คงจะพอมองเห็นไดวา มีองคประกอบภายในอยางไร เพ่ือความเขาใจที่มากยิ่งขึ้น จึงจะนำเสนอใน 2 ประเด็น 

ที่สำคัญ คือ บทบาทหนาที่ขององคกรกลางในการบริหารงานบุคคล และความสัมพันธระหวางองคกรกลาง  

ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

หนาที่ขององคกรกลางการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น หากพิจารณาจากแนวคิดทั่วไป และกรอบ 

ที่วางเอาไวในกฎหมายที่เกี่ยวของพบวา บทบาทหนาที่ของคณะกรรมการกลางดานการบริหารงานบุคคลสวน

ทองถิ ่นตางก็มีลักษณะคลายคลึงกับองคกรกลางการบริหารงานบุคคลโดยทั ่วไป ตัวอยางเชน กรณีของ

คณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) การทำหนาที่ในฐานะกลไกเพื่อสรางความเปนเอกภาพใหเกิดขึ้นใน

ระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น ทั้งนี้ เพื่อมุงหมายใหเกิดความเปนแบบแผน และมาตรฐานใหเกิดขึ้นใน

กระบวนการตาง ๆ ทางการบริหารงานบุคคล อันกอใหเกิดคุณคาสำคัญขององคกร จึงอยูที่การสรางความมี

ประสิทธิภาพ การยกระดับสมรรถะโดยรวม และการดำรงรักษาไว ซึ่งระบบคุณธรรมใหเกิดขึ้น และใน

ขณะเดียวกัน ตองสามารถตอบสนองคุณคาในหลักการความเปนอิสระทางการบริหารขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินดวย 

 ในปจจุบันยังมิอาจใหคำตอบตอคำถามดังกลาวไดอยางชัดเจนนัก เนื่องจากงานศึกษาเก่ียวกับเร่ืองนี้

โดยตรงเกือบทั้งหมดเปนการศึกษาในแนวกฎหมายสถาบันมีขอบขายการศึกษา และมิติในการวิเคราะหอยาง

คอนขางจํากัด และมักเนนการวิเคราะหไปที่ตัวบทกฎหมายเทานั้น ดังนั้น มิติความสัมพันธระหวางสวนกลาง

กับทองถิ่นจึงถูกลดทอนใหกลายเปนแตเพียงเรื่องของ “การกำกับดูแล” หรือท่ีในภาษาของนักกฎหมาย 

มหาชนเรียกวา “การกำกับดูแลทางปกครอง การควบคุมดูแลทางปกครอง” ทั้งท่ีในความเปนจริงแลว มิติ

ความสัมพันธระหวางสวนกลางกับทองถิ่นมีขอบเขตท่ีกวางไกล และสลับซับซอนเกินกวากรอบการวิเคราะห

ดังกลาว หรือที่กำหนดไวในตัวบทกฎหมาย แนวการศึกษาเชนนี้ทำใหเราเห็นไดแตเพียง “ศักยภาพในการ

ควบคุม (A Potential to Control) ที่สวนกลางมีตอทองถิ่นมิใชมิติของความสัมพันธหรือการควบคุมที่เกิดขึ้น

จริง ๆ ฉะนั้นแลวจึงจำเปนตองไปไกลกวาการวิเคราะหที่ยึดติด และยึดถือ ตามตัวบทกฎหมาย ไปสูการเนน

การวิเคราะหที่ใหน้ำหนักกับความสัมพันธท่ีเกิดข้ึนจริง หรือมีความเปนรูปธรรมมากขึ้น ทั้งนี้ William 

Robson (1933) ไดตั้งขอสังเกตวาการขยายอำนาจของรัฐสวนกลางเพ่ือเขาควบคุมการบริหารงานของทองถ่ิน

ในกรณีของประเทศอังกฤษตั้งแตปคริสตศักราช 1932 มีรูปแบบการขยายตัวของการขยายอำนาจของรัฐบาล

ดังกลาวในประเทศอังกฤษในชวงเวลาดังกลาวอยางรวดเร็วผานการออกกฎบัญญัติของกฎหมายและการเขา

ควบคุมโดยการขยายอิทธิพลของรัฐบาลกลาง (Robson, 1933 cited in Jones, 1980, p. 1) ในทำนอง

เดียวกัน Alan Norton (1994)  ไดแสดงความคิดเห็นในประเด็นนี้วา ความสัมพันธในเชิงอำนาจระหวาง

รัฐบาลกลางกับทองถ่ินจะมีรูปแบบการใชอำนาจใน 2 ลักษณะไมวาจะเปนความสัมพันธในทางการบริหารการ

ปกครองและความสัมพันธในทางการคลัง และอีกรูปแบบหนึ่ง คือ ความสัมพันธท่ีอยูในรูปของอิทธิพลท่ี

สวนกลางมีตอทองถ่ินในรูปแบบตาง ๆ ไมวาจะเปนการใชระบบใหคำแนะนำ การจูงใจ หรือการโนมนาว หรือ

นโยบายที่ตองการควบคุมผานขอมูลขาวสารตาง ๆ (Norton, 1994)  

 จากที่กลาวมาทำใหเราจำเปนตองหันกลับมาพิจารณาถึงความสัมพันธที่เกิดข้ึนระหวางสวนกลาง 

(และสวนภูมิภาค) กับสวนทองถ่ินของไทยอยางรอบคอบย่ิงข้ึน กลาวคือ ทัศนะขางตนชี้ชวนใหเราเห็นไดวา 



ระบบความสัมพันธที่เกิดขึ้นระหวางสวนกลางกับสวนทองถิ่น โดยเฉพาะอยางย่ิงอำนาจในการควบคุม 

ที่สวนกลางมีตอทองถ่ินน้ัน มิใชมีแตเพียงที่กำหนดไวตามนัยทางกฎหมาย หรือหลักการทางการบริหาร

ปกครองที่มักจะมีกลาวอางถึง เชน การควบคุมผานเครื่องมือทางกฎหมายตาง ๆ การควบคุมผานระบบการ

บริหารงานบุคคล ระบบการคลัง และงบประมาณการกำหนดมาตรฐานกลางในการใหบริการ เปนตน แตยังมี

การควบคุมในลักษณะอ่ืน ซึ่งมีความสำคัญ และยังไมมีการกลาวถึงเทาใดนัก นั่นคือ การควบคุมในลักษณะ

ของการใช “อิทธิพล” ที่สวนกลางกระทำตอทองถ่ินซึ่งอาจเรียกไดวาเปน “การควบคุมในทางออม” หรือ 

“การควบคุมอยางไมเปนทางการ (Informal Control)” ซึ่งเปนความสัมพันธที่เกิดขึ้นนอกเหนือจากการ

ควบคุมตามรูปแบบที่ไดกำหนดกรอบไวอยางเปนทางการในกฎหมายแมบทฉบับตาง ๆ นอกจากนี้ Rhodes 

(1997) ไดพยายามท่ีจะใหความหมาย และแยกแยะใหเห็นถึงความแตกตางบางประการของแนวการศึกษาท้ัง

สอง กลาวคือ ในกรณีของคำวา Intergovernmental Relations หรือ IGR เปนการอางถึงปฏิสัมพันธท่ี

เกิดขึ้นระหวางหนวยงานของรัฐบาลทุกประเภท และทุกระดับขณะท่ีคำซึ่งใชในบริบทของการปกครองใน 

สหราชอาณาจักรใช Central-Local Relations ซึ่งหมายถึงความสัมพันธท่ีเชื่อมโยงกันระหวางหนวยงานของ

รฐับาลสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่ง Rhodes (1997) มองวาคำหลังนี้มีความหมายที่มีลักษณะ

คอนขางแคบทั้งนี้เนื่องมาจากวา เครือขายความสัมพันธภายใตแนวคิดเรื่อง “IGR” มีความกวางขวางกวา และ

กรอบในการศึกษาสามารถครอบคลุมถึงองคกรในภาคสาธารณะ (Public Sector Organizations) ไดในทกุ

ระดับ  

 ภายใตกรอบแนวคิดดังกลาวปจจุบันการศึกษาดานความสัมพันธระหวางองคกร ทางปกครองมีการ

ขยายตวัมากขึ้น และมีมิติของการศึกษาที่หลากหลาย กลาวคือ ไดปรากฏการศึกษาทั้งในเชิงของกระบวนการ

ทางนโยบายซึ่งไดขยายแนวมองไปสูการศึกษาในเชิง “เครือขาย” (Policy Networking) เพื ่อพิจารณาถึง

ปฏิสัมพันธ และบทบาทขององคกรตาง ๆ ในนโยบายสาธารณะหนึ่ง ๆ ทั้งที่เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

หนวยงานราชการสวนกลางองคกรกึ่งอิสระของรัฐ องคกรในภาคประชาสังคม และอื่น ๆ หรือการศึกษา 

เกี่ยวกับมิติความสัมพันธในเชิงการคลังซึ่งมีการขยายขอบขายออกไปจากเดิมที่มองแตเพียงการควบคุมจาก

สวนกลางไปสูการพิจารณาถึงความสัมพันธในเชิงอำนาจ และความสามารถทางการคลังขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นตลอดจนผลกระทบจากความเปลี่ยนแปลงในทางการคลังที่มีตอองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน 

การตอสูแยงชิงทรัพยากรทางดานเงินงบประมาณสัดสวนทางการคลัง โดยเปรียบเทียบระหวางสวนกลางกับ

ทองถ่ิน ขอบเขต และอำนาจในการจัดเก็บภาษี บทบาทของเงนิอุดหนุนท่ีมีตอทองถิ่น เปนตน  

จะเห็นไดวา บทบาทหนาที่ขององคกรกลางทางการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นทั้งหมด จึงมิใชกลไก 

ที่เกิดขึ้นสำหรับการควบคุม แทรกแซง หรือสั่งการในกิจกรรมดานการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน หากแตองคกรเหลานี้ เปนองคกรในฝายขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมีบทบาทหนาที่ในการ

สรางประโยชนใหเกิดขึ้นแกระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นโดยรวม อยางไรก็ดี เนื่องจากองคกรกลาง

ดังกลาวมีหลายระดับ และหลายคณะ จึงควรทำความเขาใจถึงบทบาทหนาที่ของแตละองคกรวาเปนเชนไร 

ซึ่งองคกรกลางในการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินไทยนั้น มี 3 องคประกอบหลัก ซึ่งแตละองคประกอบมีการ

แบงบทบาทหนาที่ที่เก่ียวของกับการบริหารงานบุคคลแตกตางกันออกไป ดังนี้ 



1. คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานสวนทองถิ่น (ก.ถ.) ถือเปนองคกรกลางที่เปนหลักสำคัญใน

ระดับชาติ มีบทบาทสำคัญใน 2 ดาน กลาวคือ  

1.1 มีหนาที่ในการการสรางแบบแผน และมาตรฐาน "กลาง" สำหรับการบริหารงานบุคคล เพื่อเปน

กรอบ หรือแนวทางกวาง ๆ สำหรับองคกรกลางอ่ืน ๆ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยทั่วไปนำไปปรับใช  

1.2 มีบทบาทในเชิงนโยบาย เพื ่อวางทิศทางสำหรับระบบกำลังพลในภาคทองถิ ่น รวมถึงการ

ยกระดับ และพัฒนาสมรรถนะของระบบกำลังพล เพื่อใหสามารถตอบสนองตอภารกิจของทองถิ่นไดอยางมี

ประสิทธิภาพ และประสิทธิผล 

2. คณะกรรมการกลางขาราชการ หรือบุคลากรสวนทองถิ่น (ก.กลาง) มีอยูดวยกัน 3 คณะ ไดแก  

2.1 คณะกรรมการกลางขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด 

2.2 คณะกรรมการกลางบุคลากรเทศบาล 

2.3 คณะกรรมการกลางบุคลากรสวนตำบล 

ซึ่งถือวาเปนองคกรกลางในระดับชาติเชนเดียวกันกับ ก.ถ. โดยมีบทบาทในการปรับใชหลักการ 

แบบแผน และมาตรฐานกลางตาง ๆ ของ ก.ถ. มาปรับใชใหสอดคลองกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละ

ประเภท เพื่อสรางหลักเกณฑ และมาตรฐาน "ทั่วไป" สำหรับการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินในประเภทนั้น ๆ ใหมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล 

3. คณะกรรมการขาราชการ หรือบุคลากรสวนทองถิ ่นระดับจังหวัด (ก.ระดับจังหวัด) ซึ ่งในทุก ๆ 

จังหวัดจะมีคณะกรรมการระดับอยูน้ีอยู 3 คณะ ไดแก  

3.1 คณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด 

3.2 คณะกรรมการบุคลากรเทศบาล 

3.3 คณะกรรมการบุคลากรสวนตำบล  

ซึ่งจะมีบทบาทในฐานะที่เปนสวนขยายของ ก.กลาง ในระดับชาติ กลาวคือ จะมีหนาที่ในการนำเอา

หลักเกณฑ และมาตรฐานทั่วไป มาปรับใหสอดคลองกับสภาพแวดลอมทางการบริหารภายในจังหวัดของตน 

รวมถึงการใชอำนาจหนาที่ทางการบริหารงานบุคคลบางดานรวมกับผูบริหารขององศกรปกครองสวนทองถิ่น

ภายในจังหวัดนั้น ๆ  

ท้ังนีโ้ครงสรางความสัมพันธขององคกรกลางการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน หากพิจารณาจาก

บทบาทหนาที่ของคณะกรรมการกลางตาง ๆ จะเห็นถึงกรอบโครงสรางความสัมพันธขององคกรเหลานี้ 

กลาวคือ องคกรกลางในทุกระดับทั้งในสวนของ ก.ถ., ก.กลาง และ ก.ระดับจังหวัด มิไดมีโครงสราง

ความสัมพันธภายใตหลักการลำดับชั้นการบังคบับัญชา หากแตอยูบนฐานของบทบาท และอำนาจหนาที่ท่ี

แตกตางกันออกไปเทานั้น กลาวคือ ก.ถ.จะทำหนาท่ีในเชิงนโยบาย และกำหนดหลักการทางการบริหารงาน

บุคคลในรูปของการสรางมาตรฐานกลาง ในขณะท่ี ก.กลาง ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ ก็จะ

ทำหนาที่ในการสรางหลักเกณฑ แนวปฏิบัติ และมาตรฐานทั่วไป สำหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

ประเภทนั้น ๆ สวน ก.ระดับจังหวัด จะมีบทบาทท่ีคอนขางสัมพันธใกลชิดกับ ก.กลาง ในการนำเอาหลักเกณฑ 

และแนวปฏิบัติตาง ๆ มาปรับใช และบริหารงานรวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นภายในจังหวัดของตนเอง 

(สารานุกรมการปกครองทองถิ่นไทย, 2547) 



จากที่กลาวมาท้ังหมดขางตน เปนเพียงแบบแผนท่ีแสดงโครงสรางความสัมพันธ โดยสังเขป  

แตความสัมพันธนี้จะปรากฎเดนชัดขึ้น โดยการพิจารณาถึงบทบาท และอำนาจหนาที่ขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินท่ีเก่ียวกับกระบวนการตาง ๆ ทางการบริหารงานบุคคล ท้ังในดานการกำหนดโครงสรางสวนราชการ  

การกำหนดตำแหนง และกรอบอัตรากำลัง การสรรหา และการคัดเลือก  

 

3. โครงสรางและอำนาจหนาที่ของบุคลากรสวนทองถิ่น 

การปกครองทองถิ่น (Local Government) เปนรูปแบบหนึ่งของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

ที่มีความสำคัญตอการพัฒนาการเมืองการปกครองในระดับพื้นฐานของประเทศ การปกครองสวนทองถิ่นเกิด

ขึ้นมาเพื่อลดปญหา และขอจำกัดในการบริหารงานของรัฐบาลสวนกลาง ที ่ไมสามารถดูแลประชาชนทั้ง

ประเทศไดทั ่วถึง ทั้งนี้ การปกครองทองถิ่นยังมีความสำคัญในฐานะเปนกลไก ในการกระจายทรัพยากร 

การพัฒนาของรัฐไปสูชนบทไดอยางมีปะสิทธิภาพ เน่ืองจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีการกระจายอยูทั่ว

ทุกพื้นที่ และมีอำนาจในการบริหารจัดการตนเอง ซึ่งรูปแบบการปกครองทองถิ่นเปนลักษณะการกระจาย 

อำนาจการปกครองจากสวนกลางมาสูทองถิ่น ถือเปนโครงสราง หรือรูปแบบการปกครองที่มีความทันสมัย 

ที่ประเทศพัฒนาแลวใชเปนรูปแบบหลักในการบริหาร และการพัฒนาประเทศ 

เมื่อไดพิจารณาถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในมาตรา 252 จะเห็นถึง

โครงสรางท่ีสำคัญ ซึ่งเปนที่มาของสมาชิกสภาทองถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้ง ผูบรหิารทองถ่ินมาจากการเลือกตั้ง

หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถิ่น ทางดานผูบริหารขององคกรปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษอาจมา

จากวิธีอื ่นตามที่กฎหมายกำหนด หากแตตองคำนึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนเปนสำคัญดวย ทางดาน

มาตรา 253 นั้น ในการดำเนินงานใด ๆ ก็ตามองคกรปกครองทองถิ่น หรือสภาทองถิ่น รวมทั้งผูบริหารทองถิ่น 

เปดเผยขอมูล และดำเนินการใหประชาชนในทองถิ่นไดเขามามีสวนรวมดวย และในมาตรา 254 ประชาชนผูมี

สิทธิ์เลือกตั้งมีสิทธิ์เขาชื่อเพื่อเสนอ ขอบัญญัติ หรือถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่น หรือผูบริหารทองถิ ่นได  

ในกรณีท่ีผูบริหารปฏิบัตหินาที่ไมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ  

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับอำนาจหนาที่ของบุคลากรสวนทองถิ ่นพบวา งบประมาณเปน

เครื่องมือสำคัญในการบริหารงาน หรือพัฒนาทองถิ่น ตลอดจนการพัฒนาประเทศชาติใหบรรลุเปาหมาย 

ทั้งระยะสั้น และระยะยาว รวมทั ้งสามารถสนองตอบความตองการของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ

อยางไรก็ตามอำนาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหง จะมีขอบเขตอำนาจหนาที่ของตนเอง  

ซึ่งแยกออกจากรัฐ โดยทั่วไปแลวอำนาจหนาที่ของรัฐ และองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนรูปแบบเดียวกัน 

กลาวคือ การจัดทำ “บริการสาธารณะ” สำหรับการจัดทำบริการสาธารณะนั้น ถือเปนอำนาจหนาที่ระดับชาติ 

หรือภาครัฐ และระดับทองถิ่น โดยอำนาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความสัมพันธตอหนาที่ของ

บุคลากรสวนทองถิ่น ซึ่งเปนการจัดทำภารกิจเพื่อตอบสนองความตองการ และความสำคัญตอความเปนอยู

ของประชาชนโดยทั่วไป สามารถแยกไดเปน 2 ประเภท ไดแก 

1. บริการสาธารณะระดับชาติ (National Affairs) หมายถึง กิจกรรมที ่จัดทำข้ึนโดยรัฐ ที ่มุ งเนน 

เพื่อประโยชนสวนรวมภายในรัฐ มีลักษณะที่เกี่ยวของกับกิจกรรมที่สงเสริม หรือสนับสนุนความมั่นคงของรัฐ 



เกี่ยวของกับการรักษาความสงบเรียบรอยภายใน ดวยกระบวนการยุติธรรม หรือแมแตการเปนตัวแทนของรฐั 

และรวมไปถึงกิจกรรมที่ต องการใหเกิดมาตรฐานเดียวกันทั ้งประเทศ อาทิเชน กองทัพ กิจการตำรวจ  

ศาลยุติธรรม กิจกรรมทางการทตู และระบบการแลกเปลี่ยนเงนิตรา เปนตน 

2. บริการสาธารณะระดับทองถิ่น (Local Affairs) เปนกิจกรรมที่เกี่ยวกับทองถิ่นโดยเฉพาะ และเพื่อ

ตอบสนองตอความตองการของประชาชนในทองถิ่น โดยมีลักษณะเปนกิจกรรมที่ตอบสนองคนในทองถ่ิน  

ซึ่งแตละทองถิ่นอาจจะมีความแตกตางกันออกไป โดยสวนใหญแลวจะสอดคลองกับชีวิตประจำวันของคนใน

ทองถิ่นนั้น ๆ ไมวาจะเปนสภาพแวดลอม การอำนวยความสะดวก รวมไปถึงการจัดสวัสดิการใหคนในทองถิ่น

ใหประชาชนไดรับสิทธิประโยชนโดยตรงอยางทั่วถึง 

 

4. ระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นไทยในอดีตและปจจุบัน 

 เมื่อเกิดปญหาเกี่ยวกับการปกครอง และการบริหารประเทศโดยเฉพาะในประเทศสหรัฐอเมริกาที่ตอง

เผชิญกับระบบอุปถัมภซึ่งหยั ่งรากลึกในสังคมอเมริกัน และกอใหเกิดปญหาการทุจริตคอรรัปชันโดยเฉพาะ 

ในหนวยงานภาครัฐ จึงทำใหเกิดกระแสการเคลื่อนไหวเพ่ือปฏิรูประบบอุปถัมภข้ึน ตอมาในป ค.ศ. 1887 แนวคิด

ในการแยกการเมืองกับการบริหารออกจากกัน จึงถูกเสนอโดย Woodrow Wilson ซึ่งประเทศที่เจริญกาวหนา 

คือ ประเทศที่มีการปกครองที่ดีมีรัฐบาลหรือฝายบริหารที่เขมแข็ง และมีระบบราชการ ที่มีประสิทธิภาพ และมี

เหตุผล (Rational) มีการนำเอากฎหมายมหาชนไปปฏิบัติในรายละเอียดอยางเปนระบบ รวมถึงการศึกษาวิชารัฐ

ประศาสนศาสตรมีวัตถุประสงคเพื่อผลิตเจาหนาที่ของรัฐที่มีความสามารถ และมีคุณภาพสูง ทำใหสามารถสราง

หลักการตาง ๆ ทางการบริหารโดยเนนหลักการบริหารแบบวิทยาศาสตรขึ้นมาได หลักการบริหารจะชวยใหการ

บริหารงานของรัฐมีคุณภาพสูงขึ้น และแนวคิดนี้ยังไดรับการสนับสนุนทางความคิดจากนักวิชาการรวมสมัย เชน 

Frank J. Goodnow, William F. Withoughby, Leonardo D. White เปนตน ประกอบกับยุโรปก็ไดมีการเสนอ

ทฤษฎีระบบราชการโดย Max Weber ซึ่งไดรับการยอมรับอยางมากในเวลาตอมา (Shah, 2006)  

 แนวคิดระบบราชการไดมีอิทธิพลอยางมากตอระบบการปกครองหลายประเทศ โดยเฉพาะประเทศ 

ที่ใชการปกครองระบอบประชาธิปไตยจึงไมอาจปฏิเสธไดวา การปกครองทองถิ่นก็ยอมไดรับอิทธิพลจาก

แนวคิดดังกลาวดวยเชนกัน เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงไปของบริบทในทางสังคม ทำใหแนวทางในการบริหาร

จัดการทองถ่ินในรูปแบบเดิมอาจไมตอบสนองตอความตองการท่ีแทจริงของประชาชนท่ีมีความซับซอน และมี

รูปแบบที่เปลี่ยนแปลงไปคอนขางมากจึงไดมีการนำเสนอแนวทางใหมที่มีความเหมาะสมเพื่อใหการจัดการ

บริหารงานของทองถ่ินมีประสิทธิภาพหรืออาจเรียกวา การจัดการสาธารณะแนวใหม (New Public 

Management: NPM) และการจัดการปกครองที่ดี (Governance) (Proeller, 2006; Drucker, 2002; 

Haveri, 2006) 

 ตามทัศนคติของ Denhardt and Denhardt (2003) ไดแสดงความคิดเห็นวาการบริการสาธารณะ

แนวใหมเปนรูปแบบทางความคิดที่อยูบนหลักการคุณคานิยมประชาธิปไตย (Value of Democracy) ความ

เปนพลเมือง (Citizenship) และผลประโยชนสาธารณะ (Public Interest) ซึ่งเปนการจัดทำบริการสาธารณะ

เพื่อใหเกิดประโยชนกับประชาชนใหสอดคลองกับบริบททางสังคมผานการเปดกวางในการมีสวนรวมของ



ประชาชนในการจัดทำบริการสาธารณะของภาครัฐใหมากขึ้น ซึ่งแมวาการบริการสาธารณะแนวใหมจะไมใช

แนวทางที่อยูบนพื้นฐานของการวัดผลได (Measurable) ก็สามารถทำใหเกิดการจัดทำบริการสาธารณะที่

สอดคลองกับบริบททางสังคมมากกวาในอดีตที่ผานมา 

เมื่อไดศึกษา และทบทวนวรรณกรรมถึงความเปนมาของระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินไทยในอดีต 

พบวา มีแนวคิด และคุณลักษณะบางประการของระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ ่นไทยในสมัยกอนป  

พ.ศ. 2540 ท่ีนาสนใจ ดังรายละเอียดตอไปนี้ 

1. คุณลักษณะทั่วไป  

หากพิจารณาถึงระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นไทยทั้งในเชิงโครงสราง และกระบวนการใน

ระยะกอนป พ.ศ. 2540 พบวา ลักษณะของระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นแบบรวมศูนยอำนาจ ทั้งนี้  

มีคุณลักษณะที่สำคัญ ๆ 3 ประการ ไดแก (1) อำนาจทางการบริหารงานบุคคลในฐานะผูวาจางตอบุคลากร

สวนทองถิ่น ซึ่งอยูที่รัฐบาลสวนกลาง (2) ระบบกำลังพลสวนทองถิ่นโดยรวมไดถูกบูรณาการเขาเปนสวนหนึ่ง

ของระบบกำลังพลของรัฐบาลที ่ส วนกลาง และ (3) มีเอกภาพภายในระบบสูง ผานการสรางมาตรฐาน  

และแบบแผนทางการบริหารโดยรัฐบาลที่สวนกลาง และผานกลไกของตนเองในรูปขององคกรกลางการ

บริหารงานบุคคล  

2. กลไกในการจัดระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น  

เมื่อไดพิจารณาถึงระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ ่นของไทยในอดีต หรือหวงเวลาดังกลาวนี้  

ซึ่งสะทอนถึงระบบบริหารงานบุคคลแบบรวมศูนยอำนาจ โดยรัฐบาลที่ศูนยกลาง ผานกลไกสำคัญในการ

จัดระบบ 2 ประการ ไดแก  

ประการที ่หนึ ่ง กลไกทางดานกฎหมาย และระเบียบตาง ๆ กลไกดานนี ้ถ ือเปนมาตรการ 

หรือเครื่องมือทางกฎหมายที่สำคัญในการจัดระบบ และแนวปฏิบัติภายในกระบวนการบริหารงานบุคคลสวน

ทองถ่ินที่สำคัญ ๆ ซึ่งประกอบดวย 5 ฉบับ ดังน้ี 

ฉบับที่ 1 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 ซึ่งไดกำหนดรายละเอียด

เก่ียวกับการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนจังหวัด 

ฉบับที่ 2 พระราชกฤษฎีการะเบียบบุคลากรเทศบาล พ.ศ. 2519 ซึ่งไดกำหนดรายละเอียด ในการ

บริหารงานบุคคลของเทศบาล 

ฉบับที่ 3 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยระเบียบบุคลากรสุขาภิบาล พ.ศ. 2523 ซึ่งไดกำหนด

รายละเอียดในการบริหารงานบุคคลของสุขาภิบาล 

ฉบับท่ี 4 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ซึ่งไดกำหนดรายละเอียด

ในการบริหารงานบุคคลของกรุงเทพมหานคร 

ฉบับท่ี 5 พระราชกฤษฎีกาวาดวยระเบียบบุคลากรสวนตำบล พ.ศ. 2539 ซึ่งไดกำหนดรายละเอียด

ในการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตำบล  

นอกเหนือจากกฎหมายดังกลาวระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นไทยในอดีต ยังมีมาตรการอื่น ๆ 

ที่กำหนดแนวปฏิบัติในรายละเอียด เชน การจางลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือการถายโอน



ลูกจางระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ ่น หรือสวนราชการอื ่น ๆ โดยถูกกำหนดดวยระเบียบของ

กระทรวงมหาดไทย นอกจากนี้รัฐบาลที่สวนกลางโดยกระทรวงมหาดไทยก็อาจจะวางแนวปฏิบัติผานทาง

หนังสือสั่งการ และหนังสือเวียนตาง ๆ ไดอีกดวย  

เมื่อพิจารณาจากลักษณะขางตนยอมหมายความวา การบริหารงานบุคลากรสวนทองถิ่น และแนว

ปฏิบัติภายในกระบวนการตาง ๆ จึงถูกวางกรอบขอกำหนด และแนวปฏิบัติอยางละเอียด และรัดกุม 

โดยมาตรการทางกฎหมาย และระเบียบตาง ๆ จากสวนกลางคอนขางเครงครัด อีกทั้ง กฎหมายเหลานี้ยังเปน

ผลใหสวนราชการที ่ศูนยกลางอีกดวย ไดแก กระทรวงมหาดไทย ซึ ่งเขามามีบทบาทในการวางกรอบ 

และจัดการเก่ียวกับบุคลากรในภาคทองถิ่นคอนขางมาก ฉะนั้น องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงมีอำนาจทางการ

บริหารงานบุคคล และการใชดุลพินิจในการจัดการเกี่ยวกับบุคลากรของตนนอยมาก ทั้งนี้ หากพิจารณาถึง

บริบทการกระจายอำนาจที่จำกัดในระยะดังกลาว ลักษณะเชนนี้ถือเปนเรื่องปกติ สำหรับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในหวงเวลานั้น ซึ่งมิติอื ่น ๆ เชน การจัดทำภารกิจหนาที่การคลัง และการงบประมาณ เหลานี้ก็อยู

ภายใตแบบแผนนี้เชนเดียวกัน 

ประการที่สอง กลไกดานองคกรกลางทางการบริหารงานบุคคลโดยรัฐ เพื่อใหเกิดผลบังคับใชใน

มาตรการทางกฎหมาย รวมถึงการบริหารกิจการดานบุคลากรทองถิ่นใหมีเอกภาพ และเปนไปตามนโยบาย

ของรัฐบาลที่สวนกลาง จึงกระทำผานกลไกดานองคกรกลางทางการบริหารงานบุคคลในรูปของคณะกรรมการ

บริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินใน 3 ระดับ ประกอบดวย 

1. คณะกรรมการบริหารงานบุคคลทองถิ่นระดับชาติ ไดแก คณะกรรมการขาราชการสวนจังหวัด 

(ก.จ.) คณะกรรมการบุคลากรเทศบาล (ก.ท.) คณะกรรมการบุคลากรสุขาภิบาล (ก.สภ.) และคณะกรรมการ

ขาราชการกรุงเทพมหานคร (ก.ก.) 

2. คณะอนุกรรมการบริหารงานบุคคลทองถิ่นระดับจังหวัด ไดแก คณะอนุกรรมการบุคลากร

เทศบาลจังหวัด (อ.ก.ท. จังหวัด) และคณะอนุกรรมการบุคลากรสุขาภิบาลจังหวัด (อ.ก.สภ. จังหวัด) 

3. คณะอนุกรรมการบริหารงานบ ุคคลท องถ ิ ่นระดับองคกรปกครองสวนทองถ ิ ่น ได แก  

คณะอนุกรรมการขาราชการสวนจังหวัด (อ.ก.จ.จังหวัด) คณะอนุกรรมการบุคลากรเทศบาลระดับเทศบาล 

(อ.ก.ท.เทศบาล) คณะอนุกรรมการบุคลากรสุขาภิบาลระดับสุขาภิบาล (อ.ก.สภ. สุขาภิบาล) คณะอนุกรรมการ

สามัญประจำกรุงเทพมหานคร (อ.ก.ก.สามัญฯ) คณะอนุกรรมการสามัญประจำสำนัก (อ.ก.ก.สามัญฯ)  

และคณะอนุกรรมการขาราชการครู (อ.ก.ก.คร)ู  

คณะกรรมการระดับตาง ๆ เหลานี้ แมจะมีบทบาทสำคัญในฐานะองคกรกลางทางการบริหารงานบุคคล

สวนทองถิ่น และยังเปนองคกรกลางทางการบริหารงานบุคคลโดยรัฐ เนื่องจากวา องคกรประกอบภายใน

คณะกรรมการชุดตาง ๆ เกือบทั้งหมดมาจากตัวแทน หรือที่แตงตั้งโดยรัฐบาลที่สวนกลาง ขณะที่ตัวแทนของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรอืบุคลากรสวนทองถ่ิน จะมีสวนรวมในคณะกรรมการกลางดังกลาวนอยมาก 

จากลักษณะดังกลาว การบริหารกิจกรรมดานบุคลากรสวนทองถิ่นในดานตาง ๆ สวนใหญจะกระทำไป

ตามกรอบที่กำหนดไวแลวในกฎหมาย หรือระเบียบตาง ๆ ซึ ่งในบางดานที ่ต องอาศัยการวางนโยบาย 

และใชดุลยพินิจ ก็จะกระทำผานคณะกรรมการกลางชุดตาง ๆ ในขางตน 



จะเห็นไดวา ระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นไทยในอดีต ภายใตโครงสรางดังกลาวขางตน จึงทำให

การบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นไทยมีความเปนเอกภาพคอนขางสูง ผานการใชอำนาจโดยตัวแทนของรัฐ

ภายใตกรอบที่กำหนดโดยกฎหมาย และระเบียบตาง ๆ ซึ่งทำใหนอกจากจะกอใหเกิดแบบแผนที่เปนอันหนึ่ง

อันเดียวกันภายในระบบบริหารบุคลากรสวนทองถิ ่นแลว ยังเปนผลใหเกิดการบูรณาการเขากับระบบ

บริหารงานบุคคลของการบริหารราชการสวนกลาง และสวนภูมิภาคอีกดวย เนื่องจากแบบแผน มาตรฐาน 

และแนวปฏิบัติตาง ๆ รวมถึงกลไกในรูปของคณะกรรมการกลางดานการบริหารงานบุคคล ลวนแลวแตถอด

แบบออกมาจากระบบบริหารงานบุคคลที่ปรากฎในระบบขาราชการพลเรือนที่สวนกลาง อีกทั้ง ในทางปฏิบัติ

สถานภาพของการใชอำนาจในฐานะผูวาจางนั้นก็เปนของรัฐ มิใชองคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงทำใหบุคลากร

สวนทองถิ่นมีสถานะของความเปน "เจาหนาที่ของรัฐ หรือขาราชการแหงรัฐ" เชนเดียวกับขาราชการพลเรือน

สวนอ่ืน ๆ 

จากที่ไดกลาวถึงแนวคิด และคุณลักษณะบางประการของระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นไทย 

ในสมัยกอนป พ.ศ. 2540 ไปแลวนั้น เมื่อไดพิจารณาถึงการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 พบวา ระบบการปกครองทองถิ่นไทยไดเกิดความเปลี่ยนแปลงสำคัญ ซึ่งระบบบริหารงาน

บุคคลสวนทองถิ่นก็เปนอีกมิติหนึ่งที่อยูในการเปลี่ยนแปลงครั้งนี้ และกลายเปนกรอบที่กำหนดทิศทางใหกับ

ระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินในยุคสมัยปจจุบัน กลาวคือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 สำหรับแนวคิดพื้นฐานในการจัดระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นไทยในปจจุบัน เปนไปตามหลักของ

การจัดระบบการปกครองทองถิ่นโดยรวมที่ปรากฎอยูในรัฐธรรมนูญ หมวด 14 การปกครองสวนทองถิ่น ทั้งนี้ 

ในหมวด 5 วาดวยแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (มาตรา 78) และหมวด 9 วาดวยการปกครองสวนทองถิ่น 

(มาตรา 282-290) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นั้น ซึ่งมีเจตนารมณมุงจัดระบบ

การปกครองทองถิ ่นไปตามหลักการที ่เรียกวา "การปกครองตนเอง" (Local Self-Government) หมายถึง  

การจัดใหมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เปนของชุมชนทองถิ่น เพื่อทองถิ่น และโดยทองถิ่นเอง ที่มีอิสระ

ทางการบริหารจัดการ เพื่อสามารถใหบริการกิจการสาธารณะตาง ๆ ในอันที่จะตอบสนองตอความตองการ

และปญหาของชุมชนภายใตกรอบกฎหมายกำหนด เม่ือพิจารณาถึงมิติทางดานบุคลากรสวนทองถิ่น ซึ่งถือเปน

ทรัพยากรสำคัญที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองมีความพรอม และมีอิสระทางการบริหารเพื่อสามารถ

ตอบสนองภารกิจของตนได  

จากที่กลาวถึงระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นไทยในอดีต ตลอดจนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540 มาสูร ัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 (รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย, 2560) ซึ ่งระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ ่นไทยในอดีตลวนมีสวนสำคัญตอการ

เปลี ่ยนแปลงการปกครองทองถิ ่นใหทันสมัย มีความเหมาะสมไปตามชวงเวลา และความพรอมของแตละ

ทองถิ่น ดังเชน มาตรา 250 บัญญัติไววา “องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่ และอำนาจดูแล และจัดทำ

บริการสาธารณะ และกิจกรรมสาธารณะ เพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นตามหลักการพัฒนาอยาง

ยั่งยืน” หากพิจารณากฎหมายตามวรรคหนึ่ง และกฎหมายที่เก่ียวกับการบริหารราชการสวนทองถิ่น ซึ่งตองให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการบริหาร การจัดทำบริการสาธารณะ การสงเสริม และสนับสนุนการ



จัดการศึกษา การเงินและการคลัง และการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งนี้ ตองทำเพียงเทาที่

จำเปนเพื่อการคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถิ่น หรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม เพื่อการ

ปองกันการทุจริต และการใชจายงบประมาณอยางมีประสิทธิภาพ นำไปสูความยั่งยืนของประเทศชาติ 

 

5. การพัฒนาระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น 

กระบวนการบริหารทรัพยากรบุคคลสวนทองถิ่นใหไปสูเปาหมายของการพัฒนาระบบบริหารงานบุคคล

ไดนั้น จำเปนตองมีความรู ความเขาใจในกระบวนการ และกิจกรรมตาง ๆ ที่เกี่ยวของในดานการบริหาร

ทรัพยากรบุคคล ความรู ความเขาใจในกฎหมาย ระเบียบ และวิธีปฏิบัติตาง ๆ ที่ควบคุม และกำกับการ

ดำเนินการ เพ่ือใหไดมาซึ่งบุคคลท่ีมีความรู ความสามารถเหมาะสมเขามาสูองคกร โดยยึดหลักของคุณธรรมใน

การดำเนินการ ประกอบกับการผลักดันใหผูบริหาร และผูปฏิบัติงาน ตองมองถึงบทบาทของตนเองใหออกจาก 

กรอบความคิดเดิม ๆ ไปสูบทบาท และกระบวนทัศนใหม ๆ ที่จะตองเสริมสรางคุณคาของขีดความสามารถ 

และความเจริญที่มั่นคง ยั่งยืนใหกับบุคลากร และองคกร โดยเปาหมายการพัฒนาระบบบริหารงานบุคคลสวน

ทองถิ ่นมีแนวคิด และทิศทางการพัฒนาการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ ่นเปนไปตามเจตนารมณของ 

รัฐธรรมนูญ และหลักการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งจากการทบทวนวรรณกรรม

พบวา มีการกำหนดเปาหมายของการพัฒนาระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น ดังน้ี  

1. องคกรปกครองสวนทองถิ่น มีระบบการบริหารงานบุคคลที่มีความเปนอิสระตามเจตนารมณของ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย โดยเปนระบบที่ยึดหลักการการบริหารกิจการบานเมือง และสังคมที่ดี  

2. องคกรปกครองสวนทองถิ่น มีระบบการบริหารงานบุคคลที ่มีความทันสมัย และมีประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผลในการบริหารงาน สามารถใชทรัพยากรบุคคลในการบริหาร และจัดการใหเกิดประโยชนสูงสุด  

โดยมีคาใชจายดานบุคคลไมเกินรอยละ 40 ของงบประมาณรายจายประจำป  

3. องคกรปกครองสวนทองถิ่น มีระบบการบริหารงานบุคคลที่ทำใหสามารถปฏิบัติหนาที่รองรับภารกิจ 

ที่ไดร ับการถายโอนจากราชการบริหารสวนกลาง และราชการบริหารสวนภูมิภาคตามแผนการ โดยการ

กระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดอยางมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล  

4. ส งเสร ิมให บ ุคลากรได ร ับการฝกอบรม เพ ื ่อพ ัฒนาบุคลากร และระบบบร ิหารงานบุคคล 

เพื่อตอบสนองนโยบาย ในการบริหารทรัพยากรบุคคล จึงมุงเนนท่ีกระบวนการบริหารทรัพยากรบุคคลในดาน

ตาง ๆ ดังนี้  

4.1 นโยบายวิเคราะหอัตรากำลัง เพื่อสนับสนุนใหการปฏิบัติงานของบุคลากรเทศบาล และองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีประสิทธิภาพ โดยการใชเครื่องมือทางสถิติ และตัวชี้วัดตาง ๆ ในการวางแผนอัตรากำลัง 

โดยเปรียบเทียบภารกิจการปฏิบัติงาน เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหาร และพัฒนาบุคลากร รวมทั้ง 

กำหนดโครงสรางองคกร และตำแหนงหนาท่ีอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อบริหารจัดการทรัพยากรบุคคลใหเกิด

ประโยชนสูงสุด  

4.2 นโยบายการสรรหาและคัดเลือก การสรรหาบุคลากรเชิงรุกเปนสิ่งที่องคกรใหความสำคัญอยาง

ตอเนื่อง เพื่อใหไดบุคลากรที่มีคุณภาพ จึงมีประกาศรับสมัครบุคลากรจางในระบบเปด และการรับโอนยาย



บุคลากรสวนทองถิ่นตามประกาศคณะกรรมการกลาง ซึ่งใหความสำคัญกับการคัดเลือกบุคลากร โดยยึดหลัก

ความรูความสามารถ คณุลักษณะท่ีเหมาะสมกับงาน ควบคูกับความเปนคนดี มีคณุธรรม  

4.3 นโยบายดานบริหารผลการปฏิบัติงาน ดวยการประเมินผลการปฏิบัติงานของบุคคลากรอยาง

เปนธรรม รวมทั้งควบคุม หรือกำกับใหเปนไปตามนโยบาย และกลยุทธของทุกสายงาน โดยการนำระบบ

ตัวชี้วัดผลการปฏิบัติงาน (Key Performance Indicator: KPI) จากเปาหมายขององคกรลงสูระดับหนวยงาน 

และระดับบุคคลที่สอดคลองกับแผนอัตรากำลัง ตลอดจนประเมินผลขีดความสามารถตาง ๆ รวมทั้งระบบการ

บริหารผลการปฏิบัติของบุคลากร และผูบริหาร เพ่ือนำไปสูการบรรลุเปาหมายขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

อยางมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผลสูงสุด 

4.4 นโยบายบริหารและพัฒนาทรัพยากรบุคคลดวยเทคโนโลยีสารสนเทศ การนำเทคโนโลยีมา

ประยุกตใชในการบริหาร และพัฒนาทรัพยากรบุคคล เพื่อสนับสนุนการบริหารทรัพยากรบุคคลใหเกิดความ

รวดเร็ว ถูกตอง และเกิดประสิทธิภาพสูงสุด ตัวอยางเชน การสรรหา และเลือกสรรทรัพยากรบุคคล  

ดวย กระบวนการเอกสารอิเล็กทรอนิกส ระบบการจัดการขอมูลความรู และการประเมินขีดความสามารถ 

และการ จัดทำแผนพัฒนาบุคลากร ระบบการบริหารสวัสดิการสังคม ระบบประกาศการจัดซื้อจัดจางภาครัฐ

ผานระบบอิเล็กทรอนิกส ระบบบันทึกบัญชี ระบบศนูยขอมูลบุคลากรทองถิ่นแหงชาติ ซึ่งขอมูลตาง ๆ เหลานี้

ผู บริหารสามารถนำไปใชสนับสนุนการตัดสินใจ และการกำหนดนโยบายการบริหาร และพัฒนาทรัพยากร

บุคคล ใหองคกรประสบความสำเร็จอยางยั่งยืน  

4.5 นโยบายสวัสดิการและผลตอบแทน การกำหนดผลตอบแทน สิทธิประโยชน และสวัสดิการตาง ๆ 

ตามความรับผิดชอบ ใหสอดคลองกับความสามารถของบุคคลในทุกระดับภายในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

โดยมีการประเมิน และวิเคราะหผลการปฏิบัติงานตามมาตรฐาน โดยการกำหนดตำแหนงใหมีความเปนปจจุบัน

และเหมาะสมกับระดับ หนาที ่ความรับผิดชอบของแตละตำแหนง และใหสอดคลองกับการดำเนินงานขององคกร 

เพ่ือใหบุคคลากรไดรบัผลตอบแทน สิทธิประโยชน และสวัสดิการท่ีเปนไปตามระเบียบ กฎหมาย อยางเปนธรรม  

เพื่อใหกระบวนการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นมีประสิทธิภาพ คุมคาตอการใชงบประมาณแผนดิน  

ซึ่งจากการทบทวนวรรณกรรมพบวา ผลการศึกษาของ อัญญกฤตา หัตถีรัตน และพงษเสฐียร เหลืองอลงกต 

(2563) ซึ่งศึกษาเรื่อง ปจจัยที่มีอิทธิพลตอการบริหารงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ ่นในจังหวัดนครสวรรค โดยในที ่น ี ้จะขอหยิบยกในสวนของขอเสนอแนะเชิง

ปฏิบัติการ ซึ ่งมีรายละเอียดที่น าสนใจ และคาดวาจะเปนประโยชน สามารถนำไปเปนแนวทางที่ดีเพื่อ

ประยุกตใชในการพัฒนาระบบการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น ดังรายละเอียดตอไปนี้ 

1. องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ควรมีการพัฒนาบุคลากรใหเปนผูที่มีความซื่อสัตย และจริยธรรมในการ

ปฏิบัติงาน จัดระบบการตรวจสอบควบคุม กำกับ ดูแลการใชจายงบประมาณที่มีคุณภาพ เพื่อผลประโยชน

ขององคกร หรือประชาชนอยางแทจริง  

2. องคกรปกครองสวนทองถิ่น ควรกำหนดบทลงโทษตามกฎหมาย หากบุคลากรกอการทุจริตในองคกร 

เชน การนำทรัพยสินของหนวยงานไปใชสวนตัว การยักยอกทรัพยสินขององคกร และการใชจายเงินผิดไปจากที่

ควรจะเปน 



3. ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น ควรปฏิบัติตนเปนแบบอยางที่ดี ทั้งในดานคุณธรรม จริยธรรม 

และความซื่อสัตย เพื่อใหบุคลากรไดเห็นแนวทางในการปฏิบัติตนท่ีเหมาะสม และสงเสริมใหองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินเปนองคกรที่มีคุณภาพมากยิ่งขึ้น  

4. องคกรปกครองสวนทองถิ ่น ควรแตงตั ้งกรรมการกลางในการควบคุมตรวจสอบ การใช จาย

งบประมาณขององคกรอยางถูกตอง ชัดเจน และเปนระบบ เพื่อควบคุม กำกับ ดูแลการใชจายเงินใหเปนไป

ตามแผนการดำเนินงาน โครงการ และกิจกรรม 

จากกรอบแนวทางการพัฒนาการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น เพื่อใหเปนไปตามเจตนารมณของ

รัฐธรรมนูญ และหลักการการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น สงเสริมใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางรวดเร็ว และสอดคลองกับปญหาความตองการ

ของประชาชนในทองถิ่นนั้น ๆ ซึ่งในดานการพัฒนาการบรหิารงานบุคคลสวนทองถ่ินประกอบดวย  

1. กรอบแนวคิด ประเด็น และเจตนารมณในการปรับปรุงระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นภายใต

ระบบปจจุบันไปสูการบริหารงานบุคคลท่ีพึงปรารถนา ซึ่งมีรายละเอียด ดังน้ี 

1.1 หลักความเปนอิสระของทองถิ่นที่จะสามารถกำหนดนโยบาย การตัดสินใจ หรือดำเนินการใด ๆ 

ตามที่ไดรับมอบหมาย  

1.2 หลักคุณธรรม ที่เนนในเรื่องความรู ความสามารถ ความเสมอภาคในโอกาส ความมั ่นคงใน

อาชีพ และความเปนกลางทางการเมือง  

1.3 หลักประสิทธิภาพหรือประสิทธิผล ซึ่งเนนการใชทรัพยากรการบริหารใหเกิดประโยชนสูงสุด 

และสัมฤทธิผ์ลตามเปาหมายที่ตั้งไว  

1.4 หลักความโปรงใส สามารถตรวจสอบได ในการบริหารงานตองเปนไปอยางเปดเผย สามารถให

ทุกฝายตรวจสอบไดทุกขั้นตอน  

1.5 หลักการมีสวนรวมในกระบวนการบริหารงานบุคคล โดยเนนการเปดโอกาสใหผูมีสวนเก่ียวของ

ในกระบวนการตัดสินใจในเรื่องสำคัญ ไดเขามามีสวนใหความคิดเห็น และรวมรับผดิชอบ  

1.6 หลักการรับผิดชอบตอสวนรวม ซึ่งเปนการมุงเนนความรบัผิดชอบของสวนราชการกับสังคม  

2. แนวทางการพัฒนาการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน มีดังนี้  

2.1 พัฒนาระบบและรูปแบบการบริหารงานบุคคล โดยใหอยูในกรอบวงเงินไมเกินรอยละ 40 ของ

งบประมาณรายจายประจำปของแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับ 

2.2 พัฒนาบุคลากรโดยเนนถึงการสรางแรงจูงใจ การฝกอบรม การสรางกลไก การพัฒนาบุคลากร

เพื่อสงเสริมใหทองถ่ินสามารถพัฒนาไปได  

2.3 พัฒนาระบบการติดตามประเมินผลบุคลากร โดยกำหนดตัวชี ้วัด กลไกในการวัด พรอมทั้ง

ทดสอบสมรรถนะตัวบุคคล  

2.4 พัฒนาระบบเทคโนโลยีและการเชื่อมโยงเครือขาย โดยเนนเฉพาะบุคคลที่มีคุณสมบัติเหมาะสม 

และยินดีมาทำงานเพ่ือทองถ่ิน 



3. เปาหมายการพัฒนาระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น เพื่อใหแนวคิด และทิศทางการพัฒนาการ

บริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ และหลักการกระจายอำนาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น จึงมีการกำหนดเปาหมายของการพัฒนาระบบบรหิารงานบุคคลสวนทองถ่ิน ดังนี้ 

3.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่น มีระบบการบริหารงานบุคคล ที่มีความเปนอิสระตามเจตนารมณ 

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย โดยเปนระบบที่ยึดถือหลักการการบรหิารกิจการบานเมือง และสังคมที่ดี 

3.2 องคกรปกครองสวนทองถิ่น มีระบบการบริหารงานบุคคลที่มีความทันสมัย และมีประสิทธิภาพ 

ในการบริหารงาน สามารถใชทรัพยากรบุคคลในการบริหาร และจัดการใหบังเกิดประโยชนสูงสุด โดยมี

คาใชจายดานบุคคลไมเกินรอยละ 40 ของงบประมาณรายจายประจำป 

3.3 องคกรปกครองสวนทองถิ่น มีระบบบริหารงานบุคคลที่สงเสริมใหสามารถปฏิบัติหนาที่รองรับ

ภารกิจที่ไดรับการถายโอนจากราชการบริหารสวนกลาง และราชการบริหารสวนภูมิภาคตามแผนการกระจาย

อำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดอยางมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผลอยางเปนรปูธรรม 

สำหรับทิศทาง และแนวทางการดำเนินงานเพื่อการบริหารงานบุคคลที่ดี โดยสามารถพิจารณาไดจาก

กรอบแนวทางการพัฒนาการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน ซึ่งมีแนวทางดำเนินการสูการปฏิบัติ ดังตอไปนี้ 

1. การพัฒนาระบบและรูปแบบการบริหารงานบุคคล 

1.1 ส งเสริมให องคกรปกครองสวนทองถิ ่นมีความเปนอิสระในการวางแผนยุทธศาสตรการ

บริหารงานบุคคลของทองถิ่นเอง โดยมีเปาหมายที่สอดคลองกับแผนการกระจายอำนาจภายใตกรอบมาตรฐาน

กลาง และมาตรฐานทั่วไป แตตองอยูภายใตกรอบวงเงิน ไมเกินรอยละ 40 ของงบประมาณรายจายประจำป

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินน้ัน ๆ 

1.2 ส งเสริมและปรับปรุงระบบการบริหารงานบุคคลใหเป นระบบเปดมากขึ ้นสามารถที ่จะ

ดำเนินการใหมีการโอน ยาย สับเปลี่ยนบุคลากรกันได ระหวางขาราชการ หรือบุคลากรสวนทองถิ่นประเภท

เดียวกัน และประเภทอ่ืน ๆ ได 

1.3 สงเสริมการจัดรูปแบบองคกรและระบบการบริหารจัดการที่เปนอิสระจากราชการทั่วไป ทั้งนี้ 

ราชการบริหารสวนกลางจะเปนเพียงหนวยงานกำกับดูแล และกำหนดกรอบแนวทางการบริหารงาน เพื่อให

เกิดประสิทธิภาพ โดยการแบงบุคลากรออกเปน 2 ประเภท คือ (1) ยังคงเปนบุคลากรประจำอยู ในระบบ

ราชการและ (2) เปนบุคลากรของทองถิ่นตามระบบการจางโดยทำสัญญา ซึ่งอาจใหทำหนาที่ในการใหบริการ

สาธารณะตาง ๆ หรือท่ีเปนหนวยงานกำกับ ตรวจสอบองคกร และระบบบริหารจัดการดังกลาวขางตน 

1.4 สนับสนุนกระบวนการเพ่ิมบทบาทภาคเอกชนใหเขามามีสวนรวมในการดำเนนิกิจการสาธารณะ 

2. การพัฒนาบุคลากร 

2.1 สงเสริมการพัฒนาบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ในการใหความรู และทักษะการ

ปฏิบัติงาน ตลอดจนการพัฒนาทัศนคติที ่ดีตอหนาที ่ความรับผิดชอบ เพื ่อประโยชนในการทำงานที ่มี

ประสิทธิภาพ และประสิทธิผล โดยการพัฒนาบุคลากรจะตองดำเนินการทุกระยะ ตั้งแตกอนการรับเขาทำงาน

และระหวางการทำงาน 



2.2 ดำเนินการจัดทำนโยบายการพัฒนาบุคลากรสวนทองถิ่น นำเสนอตอสำนักงานคณะกรรมการ

มาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นใหความเห็นชอบ เพื่อเปนกรอบใหทุกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ดำเนินการสงเสริมการฝกอบรม และพัฒนาขาราชการ บุคลากรสวนทองถิ่นอยางจริงจัง เปนระบบ ทั่วถึง  

และตอเนื่อง 

2.3 ดำเนินการประสาน และสนับสนุนการจัดตั้งสถาบัน เพื่อการพัฒนาบุคลากรขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินตามแนวทางของแผนกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

2.4 ดำเนินการศึกษา กำหนด และพัฒนาหลักสูตรการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน  

2.5 การสงเสริมใหเกิดความรวมมือ สนับสนุน และประสานกับหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน 

ทองถิ ่น องคกรระหวางประเทศ ดำเนินการพัฒนาบุคลากรสวนทองถิ่น ทั้งในดานทุนการศึกษา ทุนการ

ฝกอบรม เพ่ือการพัฒนาบุคลากร และระบบการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน 

2.6 พิจารณาศึกษา ดานสิทธิประโยชนตอบแทนขาราชการ บุคลากรสวนทองถ่ิน โดยยึดหลักความรู

ความสามารถ และประสิทธิภาพ ทั้งนี้ตองไมอิงกับระดับตำแหนง พรอมสรางแรงจูงใจใหบุคลากรที่มีความรู 

ความสามารถจากแหลงตาง ๆ เขามาปฏิบัติงานในองคกรปกครองสวนทองถิ ่นเพิ ่มมากขึ้น เชน องคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ดำเนนิการตามภารกิจไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยมีคาใชจายดานบุคลากรไมเกินรอยละ 

40 ของงบประมาณรายจายประจำป  

3. การพัฒนาระบบการติดตามประเมินผล  

3.1 พิจารณากำหนดประเด็นการติดตามประเมินผลกระบวนการบริหารงานบุคคลขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น โดยคำนึงถึงความตองการ และการนำผลการประเมินไปใชประโยชนในการปรับปรุง 

และพัฒนาระบบงาน 

3.2 ดำเนินการพัฒนาตัวชี ้ว ัดและกำหนดเกณฑมาตรฐานการประเมิน โดยจำแนกเปนเกณฑ

มาตรฐานดานความสัมฤทธิ ์ผลของการปฏิบัติงานของบุคคล และเกณฑมาตรฐานดานการบริหารจัดการ 

ขององคกร 

3.3 ดำเนินการพัฒนาออกแบบ และจัดทำคูมือในการติดตามประเมินผล 

3.4 พิจารณาจัดทำโครงการนำรองการพัฒนาระบบติดตามประเมินผล เพื่อการบริหารงานบุคคล

สวนทองถ่ิน 

4. การพัฒนาระบบเทคโนโลยีและการเชื่อมโยงเครือขาย 

4.1 ดำเนินการพัฒนาและวางระบบเทคโนโลยีสารสนเทศการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น  

โดยออกแบบ และวางระบบฐานขอมูล และนำระบบเทคโนโลยีคอมพิวเตอร และการสื่อสารมาใชเพื่อการ

บริหาร และจัดการระบบงานสารสนเทศ 

4.2 สงเสริม สนับสนุน และประสานงาน ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทำ และวางแผนการ

พัฒนาระบบสารสนเทศ รวมทั้ง ไดเชื่อมโยงการใชระบบงานสารสนเทศรวมกันเปนระบบเครือขาย โดยจัดทำ

ระบบการเชื่อมโยงระหวางสำนักงานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ ่น หนวยงาน 

ที่เกี ่ยวของ และองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยใชเครือขายสื่อสารของสำนักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย 



เปนหลัก ทั้งน้ี เพ่ือเปนการใชประโยชนในทรัพยากรรวมกันอยางมีประสิทธิภาพ สามารถประสานการใชขอมูล

เชื่อมโยง และแลกเปลี่ยนขอมูลไดอยางรวดเร็ว 

4.3 สงเสริมและสนับสนุน ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นพัฒนา และนำเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช

ในการปฏิบัติงาน เพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพการบริหารงาน  

4.4 สงเสริมสนับสนุนการพัฒนาบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความรูความสามารถ

ในการพัฒนา การจัดการ และประยุกตใชเทคโนโลยีสารสนเทศในองคกร 

4.5 สงเสริมใหมีการจัดทำโครงการนำรองการพัฒนาระบบสารสนเทศ เพื่อการบริหารงานบุคคล 

ในองคกรปกครองสวนทองถิ่น และการเชื่อมโยงการแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

เพื่อสรางเปนฐานขอมูลบุคลากรสวนทองถิ่นของสำนักงานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวน

ทองถิ่น และขยายผลโครงการใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่นรวมใชประโยชนในโอกาสตอไปได 

 

6. บทสรุปทายบท 

ระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นไทยในอดีตสะทอนใหเห็นถึงระดับการกระจายอำนาจไปสูองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่เปนไปอยางจำกัด โดยรัฐบาลสวนกลางเขามาแทรกแซง และควบคุมระบบบริหารงาน

บุคคลในภาคทองถิ่น บุคลากรสวนทองถิ่นจึงถูกผนวกเขาเปนสวนหนึ่งของระบบขาราชการพลเรือนของ

รัฐบาลสวนกลาง กลาวคือ บุคลากรสวนทองถิ่นในองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกรูปแบบจะอยูภายใตการ

บริหารที ่มีระเบียบแบบแผน และมาตรฐานอันเดียวกันกับระเบียบขาราชการพลเรือน ทั ้งในสวนกลาง  

และสวนภูมิภาค อยางไรก็ตามถือวา เปนบุคลากรที่ทำงานภายใตระบบบริหารราชการแผนดินเชนกัน หากแต

แยกออกเปนกลุ มกำลังพลตามโครงสรางการบริหารราชการแผนดินที ่แยกออกเปนการบริหารราชการ

สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น ซึ่งการแยกออกเปนกลุมกำลังพลในลักษณะดังกลาวนี้ จะดำเนินการ

ผานการสรางกลไกกลางทางการบริหารงานบุคคลที่แยกออกไปตามระบบกำลังพลในแตละกลุม ไดแก องคกร

กลางการบริหารงานบุคคลในรูปของคณะกรรมการกลางทางการบริหารงานบุคคลชุดตาง ๆ โดยรัฐบาล

สวนกลางเปนผูจัดตั้งขึ้น ขณะที่การจัดระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นไทยในปจจุบัน มีลักษณะที่เปนไป

ตามหลักของการจัดระบบการปกครองทองถิ่นโดยรวม ซึ่งมีเปาหมายสำคัญที่จะมุงจัดระบบการปกครอง

ทองถ่ินใหเปนไปตามหลักการที่เรียกวา "การปกครองตนเอง" โดยการจัดใหมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เปน

ของชุมชนในทองถิ่น เพื่อดำเนินการใด ๆ อันจะนำมาซึ่งผลประโยชนแกทองถิ่น ที่มีอิสระทางการบริหาร

จัดการ ซึ่งสามารถจัดใหมีบริการสาธารณะตาง ๆ เพื่ออำนวยความสะดวกใหแกทองถิ่น ในอันที่จะตอบสนอง

ตอความตองการ และการแกไขปญหาของทองถ่ินภายใตกรอบของกฎหมายกำหนด  

อยางไรก็ตาม ควรนำระบบสารสนเทศมาประยุกตใชใหเกิดประโยชนกับองคกร และกับบุคลากรของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากทรัพยากรบุคคลเปนสิ่งที่มีคุณคาที่จะนำพาองคกรใหกาวหนา เพราะ

ถึงแมองคกรจะมีระบบที่ดีเพียงใดก็ตาม หากแตบุคลากรภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีคุณภาพ และ

ขาดการสนับสนุนจากฝายบริหารแลว ระบบที่ดีเพียงใดก็ไมสามารถนำมาใชใหเกิดประโยชนไดอยางแทจริง 
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บทที่ 4 

การบริหารการคลังและงบประมาณของทองถิ่น 

 

1. ความหมายการบริหารการคลังทองถิ่น 

การปกครองทองถิ่นเปนรัฐบาลระดับลางสุด หรือระดับฐาน (Bottom Government) ของสถาบันการ

ปกครอง ซึ่งเปนรูปปรามิด โดยมีรัฐบาลแหงชาติ หรือรัฐบาลกลางเปนรัฐบาลระดับสูงสุด (Top Government) 

และรัฐบาลมลรัฐ (States) ภูมิภาค (Regions) หรือจังหวัด (Provinces) เปนรัฐบาลระดับกลาง (Intermediate 

Government) (Weicher, 1972) นอกจากนี้ William A. Robson (1954) ไดเสนอแนวคิดเกี่ยวกับการปกครอง

ทองถิ่นวาถือเปนองคประกอบหนึ่งของการจัดโครงสรางทางปกครองของประเทศโดยที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นจะมีความเปนอิสระ (Autonomy) ภายใตการกำกับดูแลของรัฐบาลกลางและมีอำนาจในการบริหาร

จัดการทองถ่ินภายใตหลักการกระจายอำนาจที่มีความอิสระพอสมควรและรับหนาที่ในการจัดทำบริการสาธารณะ

โดยไมสงผลตอความมั่นคงหรืออำนาจอธิปไตยของรัฐ และองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอำนาจในการบริหาร

จัดการทรัพยากรของตนเองไดตามความจำเปนในการทำใหการจัดทำบริการสาธารณะภายใตการกำกับดูแลของ

ทองถิ่นมีประสิทธิภาพใหมากที่สุด (Robson, 1954) นอกจากนี้ John J. Clark (1957) ไดใหคำจำกัดความของ

การปกครองทองถิ่นวาหมายถึงการดำเนินการตาง ๆ ของรัฐที่เกี่ยวของกับประชาชนในทองถิ่นหรือในขอบเขตใด

ขอบเขตหนึ่งโดยเฉพาะโดยการมอบอำนาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปเปนผูดำเนินการในการบริหารจัดการ 

ซึ่งจะมีสถานะรองลงมาจากการบริหาร โดยเฉพาะโดยการมอบอำนาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ ่นไปเปน

ผูดำเนินการในการบริหารจัดการ ซึ่งจะมีสถานะรองลงมาจากการบริหารรัฐบาลในสวนกลาง (Clark, 1957) สวน 

William V. Holloway (1951) เห็นวา "การปกครองตนเองของทองถ่ิน คือ กรณทีี่องคกรที่มีอาณาเขตแนนอน

มีประชากรตามหลักเกณฑที ่กำหนดไว ไดรับอำนาจปกครองตนเอง มีการบริหารงานคลังของตนเอง และ

ผูบรหิารทองถิ่นไดมาจากการเลือกตั้งจากประชาชน (Holloway, 1951)   

สวนการบริหาร หมายถึงการดำเนินการเพ่ือใหงานสำเร็จ หรือบรรลุเปาหมายตามท่ีกำหนด โดยมีปจจัย

ทางการบริหารที่สำคัญ 4 ประการ ไดแก คน เงิน วัสดุ และเทคนิคตาง ๆ ซึ่งการบริหารเปนภาระหนาที่ของ

นักบริหารที่จะตองดำเนินการ แตการที่นักบริหารจะดำเนนิการใหเกิดผลลัพธที่ดีไดนั้นจะตองอาศยัทั้งระเบียบ 

และกฎหมายตาง ๆ เปนสวนประกอบสำคัญ (นยันา เกิดวิชัย, 2549) ดังนี้ 

1. การบริหารงานบุคคล เปนการสรรหาบุคคลที่เหมาะสมกับงานเขาทำงาน ฝกอบรม หรอืพัฒนาคนให

เปนคนที่มีความสามารถ ใชคนใหเหมาะสมกับงาน ตลอดจนถึงการดำเนินการตาง ๆ เพื่อดำรงรักษาคนใหอยู

ปฏิบัติงานใหนานที่สุด จะเห็นไดวาการบริหารงานบุคคลเปนงานที่เกี่ยวของกับบุคคลจำนวนมาก ซึ่งแตละคน

ยอมจะมีความตองการ และปญหาแตกตางกันไป 

2. การบริหารการเงิน ซึ ่งเงินเปนปจจัยสำคัญอีกอยางหนึ่งในการบริหารงาน หากมองในภาพรวม

งบประมาณที่ตองใชในการบริหารงานของประเทศก็เปนเงินจำนวนมาก เงินเหลานี้จะตองผานขั้นตอนตาง ๆ 

อยางนอย 3 ขั้นตอน คือ (1) การจัดหารายได (2) เก็บรกัษา และ (3) การใชจาย 



3. การใชวัสดุของทางราชการก็ตองมีระเบียบ และกฎขอบังคับวาดวยการจัดหา การเก็บรักษา  

การเบิกจาย การตรวจงาน และการบำรุงรักษา โดยกำหนดอยางละเอียดทุกขั้นตอน ท้ังนี้ เพ่ือใหเปนที่มาของ

อำนาจในการดำเนินการ หรือการบริหารเก่ียวกับวัสดุ 

4. การใชเทคนิควิธีปฏิบัติงาน ซึ่งในการบริหารมีความจำเปนตองใชเทคนิคในการปฏิบัติงานหลาย

ประการ เชน การบังคับบัญชา การมอบหมายงาน และการตรวจสอบผลงาน เปนตน 

นอกจากนี้ทาง ไพรัช ตระการศิรินนท (2548) ไดใหความเห็นวาการคลังทองถิ่น หมายถึงการจัดหา

รายได การกำหนดรายจาย การจัดทำงบประมาณ การจัดซื้อวัสดุ การวาจาง การบัญชี และการตรวจบัญชีของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

จากที่กลาวมาขางตน การบริหารการคลังทองถิ่นนั้นหมายถึงการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะ

สามารถดำเนินการตาง ๆ ได ตามที่กฎหมายกำหนด ซึ่งจำเปนอยางยิ่งที่จะตองมีรายไดเปนของตนเอง การ

ดำเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน การจัดเก็บรายได และการใชจายจะถูกควบคุมกำหนดโดยตรงจาก

รัฐบาล โดยรัฐบาลจะกำหนดเปนกฎหมายวาจะมีรายไดกี่ประเภท มีอะไรบาง และจะไดมาอยางไรบาง อาทิ

เชน ภาษีอากร คาธรรมเนียม คาใบอนุญาต เปนตน และอัตราในการจัดเก็บภาษี รวมทั้ง การแบงรายได ซึ่ง

เปนสวนหนึ่งของรายไดประเภทภาษีที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินสวนกลางเปนผูกำหนด 

 

2. ความสำคัญของการคลังทองถ่ิน 

 ในปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถิ ่นสวนใหญยังตองพึ่งเงินอุดหนุน สำหรับการบริหารจัดการ

องคกรจากรัฐบาลเปนหลัก ทำใหรัฐบาลตองมีมาตรการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อคอย

ตรวจสอบการใชจายเงินขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถบริหารการ

คลังใหมีประสิทธิภาพ มีการจัดทำงบประมาณ การเงิน และบัญชี การพัสดุ และการจัดหารายไดไดอยางมี

ประสิทธิภาพจะชวยลดภาระรัฐบาลลงในเรื่องการควบคุมตรวจสอบ ซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็จะมี

อิสระในการบริหารงานในองคกรมากยิ่งขึ้น  

จะเห็นไดวา การคลังทองถิ่นเปนเครื่องมือ หรือกระบวนการในการจัดการที ่สำคัญ เปนกลไกการ

บริหารงานเพ่ือบรรลุวัตถุประสงคของหนวยการปกครองทองถ่ิน ซึ่งการบริหารการคลงัประกอบดวย 

1. การจัดทำงบประมาณ เปนแผนการใชเงิน หรือแผนปฏิบัติงานที่แสดงในรูปตัวเงิน ซึ่งแสดงออกมา

เปนคาใชจายในกิจกรรมตาง ๆ ตามท่ีไดกำหนดในแผนพัฒนาทองถ่ิน โดยควบคุมใหมีการใชจายเงินนอยที่สุด 

เกิดความคุมคา และสามารถบรรลุเปาหมายที่กำหนดไว 

2. การเงินและบัญชี เปนการดำเนินการเก่ียวกับเงิน ประกอบดวย การเบิกเงิน การจายเงิน การรับเงิน 

การเก็บรักษาเงิน และการนำสงเงิน เปนกิจกรรมประเภทหนึ่งของงานคลังที่ใหบริการ และสนับสนุนในการ

ดำเนินงานดานกิจกรรมตาง ๆ ของสวนราชการของผู ใชงบประมาณ โดยการประสานงานกับงานดาน

งบประมาณ งานบัญชี งานพัสดุ ตลอดจนงานธุรการ เพื ่อประโยชนของการบริหารงานใหเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพ และประหยัดงบประมาณ 



3. การพัสดุ เปนการบริหารพัสดุ เปนวงจรการบริหารที่มีการดำเนินการหลายขั้นตอน และตอเนื่องกัน

เปนวงจร เริ่มตั้งแตการกำหนดนโยบาย การวางแผน การประมาณความตองการ การจัดหา การแจกจาย  

การควบคุม การบำรุงรักษา และการจำหนายพัสดุ ซึ่งเปนขั้นตอนสุดทาย และสามารถนำไปใชเปนขอมูล

ประกอบการพิจารณาเพื่อเริ่มตนวงจรใหมในการจัดหาพัสดุทดแทน 

4. การจัดหารายได เปนการบริหารจัดเก็บภาษีรายไดอยางมีประสิทธิภาพ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

จะตองวางระบบการจัดเก็บรายไดที่มีมาตรฐานอยางชัดเจน และเที่ยงตรง โดยคำนึงถึงกระบวนการจัดการ

องคกรที่ดี สรางความนาเชื่อถือ เปนธรรม และโปรงใส มีการประชาสัมพันธสรางความรูความเขาใจใหกับ

ประชาชนผูมีหนาที่เสียภาษีใหมากที่สุด ดวยการชี้แจง หรือประชุมใหประชาชนทราบวา ไดรับผลประโยชน

จากการเสียภาษีอยางไร และนำไปพัฒนาทองถ่ินของตนในดานใดบาง 

5. การตรวจสอบ เปนการตรวจสอบหลักฐานการดำเนินการ การกอหนี้ผูกพัน การรับเงิน และเบิก

จายเงิน การเก็บรักษาเงิน การจัดทำบัญชีวา ไดปฏิบัติถูกตองตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ คูมือการบัญชี 

หนังสือสั่งการตาง ๆ ที่เกี่ยวของหรือไม ไมวาจะโดยทางตรง หรือทางออม นอกจากนี้ ยังหมายถึงการตรวจ

แสดงผลการปฏิบัติงานจริง ๆ โดยการวัดผลงานที่ออกมาวา ไดผลคุมคาหรือไม  

จากที่กลาวมาจะเห็นไดวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่ และความรับผิดชอบเพิ ่มมากข้ึน  

เปนเหตุใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองจายเงินเปนจำนวนมาก ทั้งนี้ เพื่อตอบสนองความตองการของ

ประชาชนในทองถิ่น ดังนั ้น การคลังทองถิ ่นจึงมีความสำคัญตอองคกรปกครองสวนทองถิ ่นใหสามารถ

บริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพ องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะเจริญกาวหนา และมีความสามารถในการรับ

ใชประชาชนในทองถิ่นไดมากนอยเพียงใดนั้น ยอมขึ้นอยูกับการมีรายไดของทองถิ่นเปนสำคัญ หากองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นใดมีรายไดนอย มีฐานะการคลังไมดี และตองพึ่งเงินอุดหนุนจากรัฐบาลตลอด ก็จะทำให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นถูกควบคุมจากสวนกลางมากขึ้น ทำใหอำนาจในการปกครองตนเองลดนอยลง  

และขาดความคิดริเริ่มที่จะปรับปรุงใหทองถิ่นเจริญกาวหนาตอไป และในขณะเดียวกันหากองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นใดมีรายไดมาก และมีฐานะทางการคลังที่ดี การพึ่งเงินอุดหนุนจากรัฐบาลมีนอยจะทำใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นนั้นถูกควบคุมจากสวนกลางนอยลง (พรชัย ลิขิตธรรมโรจน, 2550) 

 

 

 

3. รายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามบทบัญญัติของกฎหมาย 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 เปนรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันที่ใหความสำคัญกับการ

กระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ ่น ตอเนื่องจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 โดยไดกำหนดไว 

ในหมวดที่ 14 การปกครอง สวนทองถิ่น ภายใตมาตรา 250 ที่กำหนดอำนาจหนาที่ขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น (อปท.) ใหมีการจัดทำบริการสาธารณะ และสงเสริมการศึกษาแกประชาชนในทองถิ่น โดยการจัดทำ

บริการสาธารณะนั้นสามารถดำเนินการรวมกับเอกชนก็ได ถาสิ่งนั้นจะเปนประโยชนมากกวาที่ทองถิ่นเปน

ผูดำเนินการเอง สิ่งสำคัญอีกประการหนึ่ง ที่ไดกำหนดไวในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็คือ รายไดของ อปท. โดยรัฐ



ตองดำเนินการให อปท. มีรายไดของตนเอง โดยจัดระบบภาษี และการจัดสรรภาษีที่เหมาะสม รวมทั้งสงเสริม 

และพัฒนาการหารายไดของ อปท. เพื่อใหสามารถดูแล และจัดทำบริการสาธารณะ และกิจกรรมสาธารณะ

เพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ิน รวมทั้งสงเสริม และสนับสนุนการจัดการศึกษาในทองถิ่นอยางพอเพียง 

ในขณะที่ยังไมสามารถดำเนินการได ใหรัฐจัดสรรงบประมาณเพื ่อสนับสนุน อปท. ไปกอน ซึ ่งกฎหมายท่ี

เก่ียวของกับการจัดเก็บภาษีขององคกรปกครองสวนทองถิ่น มีดังนี้ 

1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ในหมวดที่ 14 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2560 ไดบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองของทองถิ่นไวหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่ง มาตรา 250 ที่ได

กำหนดอำนาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และการจัดทำบริการสาธารณะเพื่อประชาชนในทองถิ่น 

รวมถึงรายไดของ อปท. ซึ่งกำหนดเอาไววา “รัฐตองดำเนินการใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดของตนเอง 

โดยจัดระบบภาษี หรือการจัดสรรภาษีที่เหมาะสม รวมทั้งสงเสริม และพัฒนาการหารายไดขององคปกครองสวน

ทองถิ่น ทั้งนี้ เพื่อใหสามารถดำเนินการตามวรรคหนึ่งไดอยางเพียงพอ ในระหวางที่ยังไมอาจดำเนินการไดใหรัฐ

จัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่นไปพลางกอน” ดังท่ีไดกลาวไปแลว 

2. หลักการจัดสรรรายไดแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แหลงรายได และการคิดสัดสวนรายไดทองถิ่น 

ตอรายไดรัฐบาล มีรายละเอียดดังนี้ 

2.1 หลักการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ประกอบดวย 

2.1.1 การจัดสรรรายไดใหแก อปท. ซึ่งพิจารณาจากภาพรวมของรายไดทุกประเภท โดยพิจารณา

จากภาษีที่ อปท. จัดเก็บเอง ภาษีที่รัฐจัดเก็บใหและแบงให และเงินอุดหนุน หากเงินที่ไดรับไมเพียงพอตอการ

บรหิารงานก็จะใชเงินภาษีที่รัฐแบงให และเงินอุดหนุนในการลดความเหลื่อมล้ำดานรายได  

2.1.2 การจัดสรรภาษีใหแก อปท. โดยทั่วไปจะพิจารณาจากแหลงกำเนิดภาษีเปนหลัก ภาษีมี

ที่มาจากแหลงใดก็จัดสรรคืนสูแหลงนั้น แตในทางปฏิบัติจริงภาษีหลายประเภทไมสามารถระบุแหลงที่มาของ

ระดับ อปท. ได จึงจัดสรรตามแหลงที่จัดเก็บในเขตจังหวัด แลวจึงจัดสรรให อปท. แตละแหงตามจำนวน

ประชากร  

2.1.3 การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก อปท. ตองคำนึงถึงวัตถุประสงคตาง ๆ ดังนี้ (1) เพื่อให 

อปท. สามารถใหบริการสาธารณะไดตามมาตรฐานตามที่รัฐกำหนด (2) เพื่อลดชองวางระหวาง อปท. ที่มี

ฐานะทางการคลังที่แตกตางกัน (3) เพื่อให อปท. บางแหงดำเนินการตามนโยบายของรัฐ หรือแกไขปญหาท่ี

เกินขีดความสามารถดานการคลังของ อปท. และ (4) เพื่อให อปท. เพิ่มขีดความสามารถในการพึ่งพาตนเอง

บนพื้นฐานรายไดของตนเองในระยะยาว  

2.1.4 หลักการจัดสรรเงินอุดหนุน ควรจัดสรรเปนเงินอุดหนุนทั่วไป เพื่อใหอิสระในการเลือก

ดำเนินภารกิจตามภารกิจถายโอนตามความจำเปน  

2.2. แหลงรายไดของ อปท. มาจากแหลงตาง ๆ ดังนี้  

2.2.1 รายไดที ่ร ัฐบาลจัดเก็บใหและแบงให หรือภาษีรัฐจัดสรร อาทิเชน ภาษีมูลคาเพิ่ม  

ภาษีธุรกิจเฉพาะ ภาษีสุรา และสรรพสามิต ภาษีคาธรรมเนียมรถยนต คาธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิ์ 



และนิติกรรม คาภาคหลวงแร และปโตรเลียม เปนตน รวมทั้งภาษีที่รัฐแบงให กลาวคือ ภาษีมูลคาเพิ่มที ่รัฐ

จัดสรรเพิ่มเติมใหแก อปท. ตามพระราชบัญญัติกำหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอำนาจ  

2.2.2 เงินอุดหนุน แบงเปนเงินอุดหนุนท่ัวไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  

2.2.3 รายไดที่ทองถิ่นจัดเก็บเอง ไดแก ภาษีโรงเรือน และที่ดิน ภาษีบำรุงทองที่ ซึ่งภายหลัง

เปลี่ยนเปนภาษีที่ดิน และสิ่งปลูกสราง ภาษีปาย อากรฆาสัตว อากรรังนกอีแอน คาธรรมเนียม คาใบอนุญาต 

คาปรับ ภาษีบำรุงทองที่ท่ีจัดเก็บจากยาสูบ และน้ำมัน เปนตน 

2.3 การคิดสัดสวนรายไดทองถิ่นตอรายไดรัฐบาล จากที่ไดกลาวไปแลวขางตน เกี่ยวกับสัดสวน

รายไดทองถิ่นตอรายไดรัฐบาลที่ไดกำหนดไวในพระราชบัญญัติกำหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอำนาจ 

ทั ้งนี้ สัดสวนรายไดของ อปท. ตอรายไดสุทธิ คำนวณจากประมาณการรายไดของ อปท. ทุกประเภท

เปรียบเทียบกับประมาณการรายไดทุกประเภทของรัฐบาลภายหลังหักสวนที่ตองจายคืน หรือรายไดสุทธิของ

รัฐบาลในปนั้น ๆ ซึ่งเปาหมายรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายละเอียด ดังนี้  

2.3.1 รายไดรวมของ อปท. ประกอบดวย รายไดที่ อปท. จัดหาเอง รายไดที่รัฐบาลเก็บให 

และแบงให รวมทั้งภาษีมูลคาเพิ่มที่รัฐบาลแบงใหตาม พ.ร.บ. กำหนดแผน และเงินอุดหนุน  

2.3.2 รายไดสุทธิของรัฐบาล ซึ่งเปนการประมาณการรายไดรัฐบาลสุทธิที่ใชประกอบการจัดทำ

กรอบวงเงิน และงบประมาณรายจายประจำป  

2.3.3 สัดสวนรายได อปท. ตอรัฐบาลคิดเปนเปอรเซ็นต สามารถคำนวณโดยนำรายไดรวมของ 

อปท. หารดวยรายไดสุทธิของรัฐบาล 

อยางไรก็ตาม การจัดเก็บรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เก่ียวเนื่องกับการจัดเก็บภาษีของ

ทองถ่ิน ซึ่ง วีระศักดิ์ เครือเทพ (2556) ไดเสนอแนะเชิงนโยบายในการจัดเก็บภาษีทองถ่ิน ดวยการเสริมสราง

ภาวะผูนำในเชิงนโยบายดานภาษีอากร และพัฒนากลไกการสื่อสารทางการเมืองในทองถิ่นใหเปดกวาง โดย

พิจารณาขอมูลอยางสมดุล รวมถึงสงเสริมทัศนคติการพ่ึงพาตนเองทางการคลังในกลุมบุคลากรทองถิ่น และ

ภาคประชาชน นอกจากนี้จากผลการศึกษาของ อรวรรณ จำพุฒ (2564) พบวา รายไดขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินมีลักษณะพ่ึงพารายไดจากรัฐบาลเปนสัดสวนที่สูงมาก และปญหาการบริหารงานคลัง โดยเฉพาะ

การบริหารคาใชจายตาง ๆ กลาวคือ การบริหารงบประมาณท่ีขาดประสิทธิภาพ ปญหาการบริหารบุคลากร

ทางการคลัง ปญหาการขาดประสิทธิภาพในการจัดทำขอมูลทางการคลัง ปญหาการตรวจสอบทางการคลัง 

รวมถึงปญหาการขาดการมีสวนรวมในการบริหารงานการคลังทองถิ่น และการเลี่ยงภาษี เปนตน ถึงอยางไรก็

ตาม เมื่อยอนไปดูการประเมินองคกรปกครองสวนทองถ่ินประจำป พ.ศ. 2562 พบวา การบริหารการเงิน และ

การคลังไดรับการประเมินอยูในระดับดี ดังนั้น เพื่อเปนการพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีการ

ดำเนินการที่มีประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น จึงควรมีแนวทางการพัฒนาการบริหารจัดการคลังที่ดี และมีมาตรฐาน  

 

4. รายจายขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

งบประมาณรายจาย เป นงบประมาณที ่สภาทองถิ ่นใหความเห ็นชอบ และผู ว าราชการจังหวัด  

หรือนายอำเภอใหความเห็นชอบ หรืออนุมัติ แลวแตกรณีตามที่กำหนดไวในกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวน



ทองถิ่นแตละรูปแบบ รวมทั้งงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม และการโอนการแกไขเปลี่ยนแปลงคำชี้แจงงบประมาณ

ดวย ซึ่งในกรณีที่งบประมาณรายจายประจำปออกใชไมทันปงบประมาณใหม ใหใชงบประมาณรายจายประจำป

งบประมาณที่ลวงแลวไปพลางกอน ทั้งนี้ การเบิกจายเงินโดยอาศัยงบประมาณรายจายประจำปที่ลวงมาแลวนั้น 

ใหนำเงินงบประมาณรายจายเพิ่มเติม และที่ไดมีการโอนเพิ่ม หรือโอนลดรวมเขาไปดวย โดยใหถือเปนยอดเงิน

สูงสุดจะพึงถือจายได และใหกระทำไดเฉพาะรายจายในงบกลาง งบบุคลากร งบดำเนินงาน และงบเงินอุดหนุนท่ี

จายจากเงินอุดหนุนท่ีไดรับจากรฐับาล เชน คาอาหารกลางวัน 

เมื่อพิจารณาระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  

พ.ศ. 2563 (ตอนพิเศษ) ในท่ีนี้จะแบงตามหมวดที่เกี่ยวของกับงบประมาณรายจายขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ดังรายละเอียดตอไปนี้ 

หมวด 1 อำนาจหนาท่ีของเจาหนาที่งบประมาณ ซึ่งอยูในขอ 8 เปนตนไป โดยใหเจาหนาที่ 

งบประมาณมีอำนาจหนาที่จัดทำงบประมาณกับปฏิบัติการอื่นตามที่กำหนดไวในระเบียบนี้ และใหมีอำนาจ

หนาที่เก่ียวกับงานงบประมาณ ดังตอไปนี้ดวย 

1. เรียกใหหนวยงานตาง ๆ เสนอประมาณการรายรับ และรายจายตามแบบ และหลักเกณฑพรอมดวย

รายละเอียดที่กำหนดตามระเบียบ ขอบังคับ คำสั่ง หรือหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทย 

2. วิเคราะหงบประมาณ และการจายเงินของหนวยงานตาง ๆ 

3. สั่งการ ควบคุม กำกับ ดูแล เจาหนาที่จัดทำเอกสารงบประมาณ และรวบรวมเปนรางงบประมาณ

รายจายประจำป 

หมวด 2 ลักษณะของงบประมาณ ซึ่งมีรายละเอียดตอไปนี้  

ขอ 9 เงินรายจายประจำปขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ใหจัดทำเปนงบประมาณรายจายประจำป  

และใหมีประมาณการรายรับประกอบงบประมาณรายจายประจำปดวย 

ขอ 10 งบประมาณรายจายประจำปขององคกรปกครองสวนทองถิ ่น อาจจำแนกเปนงบประมาณ

รายจายทั่วไป และงบประมาณรายจายเฉพาะการ 

ขอ 11 องคกรปกครองสวนทองถิ่น อาจจัดทำงบประมาณรายจายเฉพาะการได ทั้งนี้ ตองไดรับความ

เห็นชอบจากสภาทองถิ่น และผูวาราชการจังหวัดเห็นชอบ หรือนายอำเภออนุมัติ แลวแตกรณีตามท่ีกำหนดไว

ในกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ 

ขอ 12 ในกรณีที ่มีเหตุผลความจำเปน อาจสนับสนุนงบประมาณรายจายทั ่วไปนำไปตั ้งจ ายใน

งบประมาณรายจายเฉพาะการ หรือสนับสนุนงบประมาณรายจายเฉพาะการไปตั้งจายในงบประมาณรายจาย

ทั่วไปได 

ขอ 13 งบประมาณรายจายทั ่วไปขององคกรปกครองสวนทองถิ ่น ประกอบดวย รายจายงบกลาง 

และรายจายตามแผนงาน 

ขอ 14 รายจายตามแผนงาน  



ขอ 15 งบประมาณรายจายซึ ่งตั ้งจายจากเงินอุดหนุนทั ่วไป ตามกฎหมายวาดวยการกำหนดแผน 

และขั ้นตอนการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ ่น หรือเงินประเภทอื ่นที ่ตองนำมาตั้ง

งบประมาณรายจาย ใหจำแนกลักษณะรายจายตามขอ 14 

ขอ 16 การตั้งงบประมาณรายจายเพื่อเปนคาใชจายขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหกระทำตามที่มี

กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ คำสั่ง หรอืหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทยกำหนด 

ขอ 17 ประมาณการรายรับขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ประกอบดวย หมวดรายได ซึ่งจำแนกเปน 

(1) หมวดภาษีอากร (2) หมวดคาธรรมเนียม คาปรับและใบอนุญาต (3) หมวดรายไดจากทรัพยสิน (4) หมวด

รายไดจากสาธารณูปโภคและกิจการพาณิชย (5) หมวดเงินอุดหนุน และ (6) หมวดรายไดเบ็ดเตล็ด 

ขอ 18 รายละเอียดของหมวดรายไดและงบรายจายตามงบประมาณรายจายเฉพาะการขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ใหเปนไปตามที่อธิบดีกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ินกำหนด 

ขอ 19 องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะกำหนดใหมีเงินสำรองจายในงบกลาง เพื่อกรณีฉุกเฉินที่มีเหตุสา

ธารณภัยเกิดขึ้น หรือกรณีการปองกัน และยับยั้งกอนเกิดสาธารณภัย หรือคาดวาจะเกิดสาธารณภัย หรือกรณี

ฉุกเฉินเพื่อบรรเทาปญหาความเดือดรอนของประชาชนเปนสวนรวมได การใชเงนิสำรองจายตามวรรคหนึ่งเปน

อำนาจของผูบริหารทองถ่ิน 

ขอ 20 งบประมาณรายจายเพิ่มเติมใหตราเปนงบประมาณรายจายเชนเดียวกับงบประมาณรายจาย

ประจำป 

ขอ 21 การตรางบประมาณรายจายเพิ่มเติม จะกระทำไดตอเมื่องบประมาณรายจายประจำปที่ไดรับ

ความเห็นชอบ หรืออนุมัติแลวไมพอแกการใชจาย หรือมีความจำเปนตองตั้งรายจายขึ้นใหม ทั้งนี้ ตองแสดงให

ปรากฏในงบประมาณรายจายดังกลาวดวยวา จะจายจากเงินรายไดที ่มิไดตั้งรับไวในประมาณการรายรับ 

หรือจากเงนิรายไดที่เกินยอดรวมท้ังสิ้นของประมาณการรายรับประจำป 

หมวด 3 วิธีการจัดทำงบประมาณ ซึ่งมีรายละเอียดตอไปนี้ 

ขอ 22 ใหใชแผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนแนวทางในการจัดทำงบประมาณใหหัวหนา

หนวยงานจัดทำประมาณการรายรับ และประมาณการรายจาย และใหหัวหนาหนวยงานคลังรวบรวมรายงาน

การเงิน และสถิติตาง ๆ ของทุกหนวยงานเพื่อใชประกอบการคำนวณขอตั้งงบประมาณเสนอตอเจาหนาที่

งบประมาณ 

ขอ 23 ใหเจาหนาที่งบประมาณทำการพิจารณาตรวจสอบ วิเคราะห และแกไขงบประมาณในชั้นตน 

แลวเสนอตอผู บริหารทองถิ่น เมื ่อผู บริหารทองถิ ่นไดพิจารณาอนุมัติใหตั ้งเงินงบประมาณยอดใดเปน

งบประมาณประจำปแลวใหเจาหนาที่งบประมาณรวบรวม และจัดทำเปนรางงบประมาณรายจายเสนอตอ

ผูบรหิารทองถิ่นอีกครั้ง เพ่ือผูบริหารทองถิ่นไดนำเสนอตอสภาทองถิ่นภายในวันท่ี 15 สิงหาคม 

ขอ 24 ในกรณีที่ผูบริหารทองถิ่นพิจารณาแลวเห็นวา ไมสามารถนำรางงบประมาณรายจายประจำป

เสนอตอสภาทองถิ่นไดทันภายในวันที่ 15 สิงหาคม ใหผูบริหารทองถิ่นรายงานใหสภาทองถิ่นทราบ โดยการ

กำหนดระยะเวลาที่คาดหมายวา จะเสนอรางงบประมาณรายจายประจำปใหสภาทองถิ ่น เพื ่อใหความ



เห็นชอบดวยก็ได แลวใหผูบรหิารทองถ่ินรายงานใหผูกำกับดูแลทราบดวย ทั้งนี้ เพื่อใหรางงบประมาณรายจาย

ประจำปสามารถใชบังคับไดทันในวันเริ่มตนปงบประมาณ 

ขอ 25 การพิจารณาใหความเห็นชอบรางงบประมาณรายจายของสภาทองถิ่น และการพิจารณาให

ความเห็นชอบ หรืออนุมัติรางงบประมาณรายจายของผูมีอำนาจใหความเห็นชอบ หรืออนุมัติใหเปนไปตามที่

กำหนดไวในกฎหมาย ระเบียบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบ 

หมวด 4 การโอนและการแกไขเปล่ียนแปลงงบประมาณ ซึ่งมีรายละเอียดตอไปนี้ 

ขอ 26 การโอนเงินงบประมาณรายจายตาง ๆ ใหเปนอำนาจอนุมัติของผูบริหารทองถ่ิน 

ขอ 27 การโอนเงินงบประมาณรายจายในงบลงทุน โดยการโอนเพิ่ม โอนลด ที่ทำใหลักษณะ ปริมาณ 

คุณภาพเปลี่ยน หรือโอนไปตั้งจายเปนรายการใหม ใหเปนอำนาจอนุมัติของสภาทองถ่ิน 

ขอ 28 การแกไขเปลี่ยนแปลงคำชี้แจงประมาณการรายรับ หรืองบประมาณรายจายใหเปนอำนาจ

อนุมัติของผูบริหารทองถิ่น 

ขอ 29 การแกไขเปลี่ยนแปลงคำชี้แจงงบประมาณรายจายในงบลงทุนที่ทำใหลักษณะปริมาณ คุณภาพ

เปลี่ยน หรือเปลี่ยนแปลงสถานที่กอสรางใหเปนอำนาจอนุมัติของสภาทองถ่ิน 

ขอ 30 การแกไขเปลี่ยนแปลงคำชี้แจงงบประมาณรายการที่ไดกันเงิน หรือขยายเวลาการเบิกจายเงิน 

ไวแลว จะกระทำไดตอเมื่อไดรับอนุมตัิจากผูมีอำนาจใหกันเงิน หรือขยายเวลาการเบิกจายเงิน 

ขอ 31 การแกไขเปลี่ยนแปลงคำชี้แจงงบประมาณรายการที่ไดกอหนี้ผูกพันไวแลว หากมิไดเพิ่มวงเงิน

ใหเปนอำนาจอนุมัติของผูบริหารทองถ่ิน 

ขอ 32 ภายใตบังคับขอ 8 การโอนเงนิงบประมาณรายจาย หรือการแกไขเปลี่ยนแปลงคำชี้แจงประมาณ

การรายรับ และงบประมาณรายจาย เมื ่อไดรับอนุมัติจากผูมีอำนาจแลวใหประกาศโดยเปดเผย เพื่อให

ประชาชนทราบ แลวแจงการประกาศใหผูวาราชการจังหวัดเพื่อทราบ ภายใน 15 วัน สำหรับองคการบริหาร

สวนตำบลใหแจงแกนายอำเภอ 

หมวด 5 การควบคุมงบประมาณ ซึ่งมีรายละเอียดตอไปนี้ 

ขอ 33 ใหผูบริหารทองถ่ิน และเจาหนาที่งบประมาณรับผิดชอบรวมกันในการควบคุมงบประมาณรายจาย 

และเงินนอกงบประมาณ เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับคำสั่ง หรือหนังสือสั่งการของ

กระทรวงมหาดไทย โดยมีหัวหนาหนวยงานคลังเปนผูชวยเหลือ และใหมีอำนาจหนาที่ ดังน้ี (1) ควบคุมการรับ 

และการเบิกจายเงิน (2) ควบคุมบัญชี รายงาน และเอกสารอื่นเกี่ยวกับการรับจายเงินและหนี้ และ (3) ตรวจ

เอกสารการรบัจายเงิน การขอเบิกเงิน และการกอหนี้ผูกพัน 

ขอ 34 องคกรปกครองสวนทองถิ ่นจะจายเงิน หรือกอหนี้ผูกพันไดตามขอความที ่กำหนดไวใน

งบประมาณรายจายประจำป หรืองบประมาณรายจายเพิ่มเติม ทั้งนี้ ตองมีกฎหมาย ระเบียบขอบังคับ คำสั่ง

หรือหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทยอนุญาตใหจาย และมีเงินรายไดเพียงพอที่จะเบิกจายได 

ขอ 35 การใชจายเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เงนิกู เงินสะสม หรือเงินอุดหนุนจากกระทรวงทบวง กรม หรือ

หนวยงานอื่นใดที่มีลักษณะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดำเนินการตามที่ระบุไวเปนการเฉพาะ โดยไมมี

เงื ่อนไข ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นพิจารณาดำเนินการตามที่ระบุไว โดยไมตองตราเปนงบประมาณ



รายจายตามระเบียบนี้เงินที่ไดรับในลักษณะคาชดใชความเสียหาย หรือสิ้นเปลืองแหงทรัพยสิน และจำเปน

จะตองจายเพ่ือบูรณะทรัพยสิน หรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมาใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินพิจารณาดำเนินการ

ตามระเบียบที่เก่ียวของ โดยไมตองตราเปนงบประมาณรายจายตามระเบียบนี้ 

ขอ 36 เมื่อสิ้นปงบประมาณ หากงบประมาณรายจายมีเหลืออยู และไดมีการกันเงิน หรือขยายเวลาการ

เบิกจายเงินไวแลวใหเบิกจายได โดยอาศัยงบประมาณรายจายฉบับเดิมตอไปไดอีกภายในระยะเวลาที่ขอ หรือ

ขยายเวลาการเบิกจายเงินไว 

ขอ 37 องคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจกอหนี้ผูกพันงบประมาณรายจายมากกวาหนึ่งปงบประมาณได 

โดยความเห็นชอบของสภาทองถิ่นภายใตเงื่อนไข ดังตอไปนี้ (1) เปนโครงการที่ไมอาจแยกงบประมาณตั้งจาย

เพื่อดำเนินการในแตละปงบประมาณได (2) มีรายไดไมเพียงพอที่จะดำเนินการในปงบประมาณเดียว หรือมี

ความจำเปนตองกอหนี้ผูกพันงบประมาณรายจายมากกวาหนึ่งปงบประมาณ (3) จัดทำเปนงบประมาณ

รายจายตามขั้นตอนของกฎหมาย โดยจะตองระบุในงบประมาณรายจายปปจจุบัน และงบประมาณรายจายป

ถัดไปที่จะกอหนี้ผูกพันใหชัดเจน และ (4) ใหกอหนี้ผูกพันไดไมเกิน 3 ป งบประมาณ เวนแต กฎหมาย มติ

คณะรัฐมนตรี ระเบียบประกาศของกระทรวงมหาดไทยกำหนดไวเปนอยางอ่ืน 

หมวด 6 การรายงาน ซึ่งมีรายละเอียดตอไปนี้ 

ขอ 38 ใหองคกรปกครองสวนทองถิ ่น จัดสงสำเนางบประมาณรายจายประจำป และงบประมาณ

รายจายเพิ่มเติมที่ไดรับความเห็นชอบ หรืออนุมัติใหประกาศใชแลวไปยังผูวาราชการจังหวัด สำหรับองคการ

บริหารสวนตำบลใหสงนายอำเภอ เพื่อทราบภายในระยะเวลาไมเกิน 15 วัน นับแตวันสิ้นสุดการประกาศ 

โดยเปดเผยเพื่อใหประชาชนทราบ ณ สำนักงานองคกรปกครองสวนทองถิ่น และใหเผยแพรทางเว็บไซตของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย 

ขอ 39 เมื่อสิ้นปงบประมาณ ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นประกาศรายงานการรับ หรือการจายเงิน

ประจำปงบประมาณที่สิ้นสุดนั้น ทั้งงบประมาณรายจาย และเงินนอกงบประมาณไวโดยเปดเผย ณ สำนักงาน

องคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหประชาชนทราบภายในกำหนด 30 วัน ตามแบบที่อธิบดีกรมสงเสริมการ

ปกครองทองถิ่นกำหนด แลวสงสำเนารายงานการรับ หรือการจายเงินดังกลาวไปใหผูว าราชการจังหวัด 

เพื่อทราบ และเก็บเปนขอมูลระดับจังหวัดภายในระยะเวลา 15 วัน หลังจากนั้นใหจังหวัดรายงานกรมสงเสริม

การปกครองทองถิ่นทราบ (ราชกิจจานุเบกษา, 2563) 

จากที่กลาวมาขางตน จะเห็นไดวา รายจายขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น หากจะนำ

งบประมาณที่แตละทองถิ่นไดรับไปใชใหเกิดประโยชนอยางแทจริง ผูนำทองถิ่น เจาหนาที่ รวมทั้งผูที่มีสวน

เกี ่ยวของทั้งหมด ตองทำความเขาใจในระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2563 (ตอนพิเศษ) ที่วานี้กอนนำไปปฏิบัติ ซึ่งประกอบดวย อำนาจหนาที่ของ

เจาหนาที่งบประมาณ ลักษณะของงบประมาณ วิธีการจัดทำงบประมาณ การโอน และการแกไขเปลี่ยนแปลง

งบประมาณ การควบคุมงบประมาณ และการรายงาน นอกจากจะทำใหการใชจายมีประสิทธิภาพแลว ยังเปน

องคประกอบสำคัญในการจัดทำแผนงบประมาณประจำปในปตอ ๆ ไปใหเกิดความคุมคาสูงสุด นำพาความ

มั่นคง อยางย่ังยืนมาสูประชาชนในทองถิ่นของตน 



 

5. การบริหารจัดการงบประมาณอยางยั่งยืน 

 แนวทางการบริหารการคลังภายใตการบริหารภาครัฐแนวใหม ซึ่งแนวทางพื้นฐานของการบริหารการคลัง

ที่มีประสิทธิภาพ และสรางประสิทธิผลตองานทางดานการคลัง หนวยงานภาครัฐจะตองกำหนดประเด็นสำคัญ

ทางดานการคลัง โดยใหแยกออกเปนขอบขายที่สำคัญ 4 ขอบขาย (กฤษณ รักชาติเจริญ, 2557) กลาวคือขอบขาย 

การจัดการองคกรและการคัดเลือกผูนำเพื่อเปนผูกำหนดทิศทางการคลังในทุกภาคสวน รวมถึงขอบขายในการ

จัดการนโยบายและการวางแผนจะตองใชหลักการจัดการเชิงกลยุทธเขามาเปนฟนเฟองในการขับเคลื่อน

นอกจากนี้ขอบขายในการจัดการสวนบุคคล การสรางวัฒนธรรมในองคกรใหบุคลากรมีความซื่อสัตย อีกทั้ง

ขอบขายของขอมูลขาวสารดวยการใชระบบเทคโนโลยีสารสนเทศเขามาจัดการขอมูล  

อยางไรก็ตาม การบริหารภาคการคลัง หรืองบประมาณอยางยั่งยืนจะตองมีการกำหนดมาตรการ  

การควบคุม และการดำเนินการใหครอบคลุมในทุกมิติ การนำการจัดการภาครัฐแนวใหมมาใช เพ่ือการกำหนด

มาตรการ หรือแนวทางการกำหนดรูปแบบ ตั้งแตการศึกษาสภาพแวดลอม ศึกษาปญหา ศึกษาเอกสาร  

และผลการดำเนินการที่ผานมา รวมไปถึงผลกระทบที่เกิดขึ้น เพื่อเปนแนวทางในการกำหนดการดำเนินการ 

เนื่องจากการดำเนินการภายใตโครงการตาง ๆ ควรมีเปาหมายสำคัญ คือ เพื่อลดปญหา ถึงแมวาจะถูกจำกัด

ดวยสภาพแวดลอม และทรัพยากรที่มีอยูก็ตาม  

นอกจากนี้แลวการที่จะทำใหการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในสวนของการบริหารการ

คลังสามารถบรรลุเปาหมายขององคกรได ยังตองอาศัยองคประกอบที่เปนปจจัยในการบริหารอีก 4 ประการ 

ที่เรียกวา "4M" ซึ่งประกอบดวย (1) ทรัพยากรบุคคล (Man) (2) งบประมาณ (Money) (3) วัสดุและอุปกรณ

ตาง ๆ ที่ใชในการปฏิบัติงาน (Material And Machines) และ (4) การบริหารจัดการ (Management)  ทั้งนี้

ใ น แต  ล ะองค  ก รจ ะม ี ท ร ั พ ย ากร เหล  าน ี ้ อ ย ู   เ พ ี ย งแต  จะแต กต  า ง ก ั น ในส  ว นขอ งปร ิ ม า ณ  

และคุณภาพ ซึ่งเปนความทาทายที่ผูนำขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองจัดสรรทรัพยากรเหลานี้ใหมี

ความเหมาะสม และเกิดประสิทธิภาพสูงสุดตอองคกรปกครองสวนทองถิ ่น ซึ่งทรัพยากรที่มีความสำคัญ  

และโดดเดนที่สุดในจำนวนทั้ง 4 ประเภทนี้ คือ คนเพราะคนมีสติปญญา มีความสามารถ และมีศักยภาพใน

การใชปจจัยอื่น ๆ ไดอยางมีประสิทธิภาพ ปลอดภัย และบรรลุผลไดตามเปาหมายที่กำหนดไว (ธงชัย สมบูรณ, 

2549)  

อยางไรก็ตาม เพื่อใหการบริหารจัดการงบประมาณเกิดความยั่งยืนไดนั้น สวนหนึ่งในการกำหนด

แผนงานควรตองศึกษาถึงปญหา หรือผลกระทบ ดังเชน Singkaneti and Pumkaew (2017) ไดกลาวถึงการ

จัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมีผลกระทบที่แตกตางกัน ดังนี้  

1. ความเปนอิสระของทองถิ่นพบวา ระดับความเขมขนในการลดทอนความเปนอิสระของทองถิ่นขึ้นอยู

กับเงื่อนไขจำเพาะของเงินอุดหนุนนั้น ๆ เชน เงินอุดหนุนทั่วไปมีผลกระทบตอการลดทอนอำนาจ หรือความ

เปนอิสระของทองถิ่นนอยกวาเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ โดยเฉพาะอำนาจทางการคลัง เนื่องจากเงินอุดหนุนทั่วไป

มีความยืดหยุน และทองถิ่นสามารถใชดุลพินิจในการใชเงินได ในขณะที่เงินอุดหนุนเฉพาะกิจมาพรอมกับ

เงื่อนไขในการใชเงิน ทำใหความเปนอิสระของทองถ่ินลดนอยลง  



2. การตอบสนองตอความตองการบริการสาธารณะของทองถิ ่น เง ินอุดหนุนเฉพาะกิจจะจำกัด

ความสามารถของทองถิ่นในการตอบสนองตอลำดับความสำคัญของความตองการของประชาชน (Kitchen, 2007)  

3. การเขาถึงทรัพยากร องคกรปกครองสวนทองถิ ่นสามารถเขาถึงเงินอุดหนุนทั่วไปไดงายกวาเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจ กลาวคือ เงินอุดหนุนทั่วไปมีความซับซอนนอยกวาเงินอุดหนุนเฉพาะกิจทำใหทองถิ่น

สามารถเขาสูกระบวนการของเงนิอุดหนุนทั่วไปได  

4. เงินอุดหนุนของไทยถูกจำกัดความเปนอิสระ เนื่องจากเงินอุดหนุนสวนใหญมาพรอมกับเงื่อนไขใน

การใชเงิน กลาวคือ รัฐบาลจัดสรรเงินในรูปแบบเงนิอุดหนุนเฉพาะกิจมากกวาเงินอุดหนุนทั่วไป เพราะเปนเงิน

ที่รัฐบาลจัดสรรใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสวนเงินอุดหนุนท่ัวไปนั่นไดแบงออกเปน 2 ประเภท คือ  

4.1 เงินอุดหนุนทั่วไปแบบตามภารกิจ หรือแบบกำหนดจุดประสงค  

4.2 เงินอุดหนุนทั่วไปตามอำนาจหนาที่  

ท้ังนีเ้งินอุดหนุนทั่วไปแบบกำหนดวัตถุประสงคนั้นรัฐไดกำหนดกิจกรรมในการใชเงนิใหแกทองถิ่น

เรียบรอยแลว เพราะฉะนั้นทองถ่ินจึงไมมีอิสระในการใชเงินประมาณ อยางไรก็ตามองคกรปกครองสวนทองถิ่น

สวนใหญตองอาศัยงบประมาณจากรัฐบาลกลางในการอุดหนุนเพ่ือดำเนินการในกิจการตาง ๆ ของทองถ่ินไมวาจะ

เปนเงินอุดหนุนท่ัวไป หรือเงินอุดหนุนเฉพาะกิจซึ่งในแตละปเงินอุดหนุนดังกลาวจะมีความแตกตางกันท้ังในแง

ของโครงการที่ไดรับการสนับสนุน และจำนวนเงินงบประมาณที่ไดรับการสนับสนุน (Wongpredee, 2012; 

Wongpredee & Sudhipongpracha, 2014; Sudhipongpracha & Wongpredee, 2015) ซึ่งตามทฤษฎีการ

กระจายอำนาจดานการคลัง การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป เพ่ือลดความเหลื่อมล้ำทางการคลังทองถ่ินจะตอง

พิจารณาถึงลักษณะเฉพาะของแตละทองถ่ิน โดยเฉพาะอยางย่ิงความสามารถในการจัดเก็บรายไดดวยตนเอง และ

ระดับความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจ ท้ังนี้ องคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทยไมวาจะเปนองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในจังหวัดที่มีขนาดใหญร่ำรวย หรือในจังหวัดที่มีความยากจน ตางก็ไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนท่ัวไปตอ

หัวประชากรเปนจำนวนที่ไมแตกตางกันมากนัก ซึ่งกอใหเกิดความไมเปนธรรมตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

จังหวัดที่ยากจน (ธัชเฉลิม สุทธิพงษประชา, 2557) เนื่องจากเงินอุดหนุนที่ไดรับการจัดสรรจากรัฐบาลถือเปนเสน

เลือดใหญที่หลอเลี้ยงองคกรปกครองทองถ่ิน จะเห็นไดวา การจัดสรรเงินอุดหนุนท่ีคงที่จะทำใหการใหบริการ

ประชาชนตามพันธกิจหนาที่ ตามกฎหมายมีคุณภาพ และปริมาณท่ีคงท่ีอีกดวย 

เพื่อใหเห็นภาพการบริหารจัดการงบประมาณอยางยั่งยืนมากยิ่งขึ้น จึงไดสืบคนขอมูลเพื่อเปนแนวทาง 

ดังเชน อัญญกฤตา หัตถีรัตน และพงษเสฐียร เหลืองอลงกต (2563) ไดศึกษาถึง ปจจัยที่มีอิทธิพลตอการ

บริหารงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัดนครสวรรค 

ผลการวิจัยพบวา การบริหารงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร มีปญหาการทุจริตของบุคลากร 

ซึ่งขาดความซื ่อสัตย และจริยธรรมในการปฏิบัติงาน ซึ่งมีวิธ ีการแกไขปญหาการทุจริต คือ การกำหนด

บทลงโทษตามกฎหมาย รวมถึงการปลูกฝงคุณธรรม จริยธรรม อีกทั้งการประพฤติปฏิบัติตนใหเปนแบบอยางท่ี

ดีของผูบริหาร และการแตงตั้งกรรมการกลางในการควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินขององคกรอยางเปน

ระบบ นอกจากนี้ นพดล จันระวัง และวราภรณ เทพสัมฤทธิ์พร (2562) ไดศึกษา การบริหารการคลังของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจังหวัดภูเก็ต ผลการวิจัยพบวา สภาพการบริหารการคลังขององคกรปกครองสวน



ทองถิ่นของจังหวัดภูเก็ตในปจจุบันยังคงใชการบริหารการคลังแบบสมดุล หรือเกินดุล ซึ่งสงผลตอการดำเนิน

นโยบายที่อาจไมเหมาะสม หรือไมกอใหเกิดประโยชนอยางเต็มที่ตอการพัฒนาทองถิ่น เนื่องจากไมไดมีการใช

ทรัพยากรดานการเงินอยางมีประสิทธิภาพ ปญหา และอุปสรรคตอการบริหารการคลังขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในจังหวัดภูเก็ต ไดแก (1) ปญหาเกี่ยวกับอัตราภาษีและฐานภาษี (2) การขาดฐานขอมูลภาษี

ทองถิ่น (3) ปญหาเกี่ยวกับบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (4) การจัดเก็บรายไดไมเต็มท่ี (5) ปญหา

เก่ียวกับการทำแผนงบประมาณรายจาย (6) ปญหาเก่ียวกับการบริหารรายจาย (7) ปญหาเก่ียวกับทัศนคตแิละ

ความเขาใจในการเสียภาษีทองถิ่น และ (8) ปญหาเกี่ยวกับความคาดหวังตอการตอบสนองการพัฒนาทองถิ่น 

จากปญหาดังกลาวนำมาซึ่งแนวทางการบริหารการคลังที่เหมาะสมตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินจังหวัดภูเก็ต

ใน 2 มิติ ไดแก (1) การเพิ่มสมรรถนะการบริหารจัดการการคลัง ประกอบดวย การพัฒนาระบบฐานขอมูล 

และกระบวนการจัดเก็บภาษีการพัฒนาดานรายไดของทองถิ่น การปรับปรุงประสิทธิภาพดานรายจาย และ

การเสริมสรางขีดความสามารถในการจัดบริการสาธารณะในระยะปานกลาง และระยะยาว และ (2) การปรับ

บทบาทเชิงสถาบันและนโยบาย ประกอบดวย การสรางมาตรการทางการคลังที่เหมาะสม และสอดคลองกับ

บรรยากาศทางการเมือง เพื่อลดแรงตานทางภาษี การสรางเครือขายเพื่อการพัฒนาเมืองภูเก็ต การทบทวน

เกณฑการจัดประเภทภาษีอากรตาง ๆ ใหเหมาะสมกับองคกรปกครองทองถิ่น โดยคำนึงถึงพื้นที่ และการ

ปรับปรุงสัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตอรายไดสุทธิของรัฐบาล 

จากที ่กลาวมาขางตน จะเห็นไดวา รูปแบบการบริหารการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ที่ครอบคลุม และการศึกษาถึงปญหาของแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่น แลวนำมากำหนดเปนแนวทาง

ปฏิบัติใหสนองตอความตองการของประชาชนในทองถิ่นอยางเหมาะสม และคุมคา กอใหเกิดประสิทธิภาพใน

การบริหารจัดการงบประมาณอยางยั่งยืนไดนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงควรทำการสำรวจ หรือ

ศึกษาถึงปจจัยปญหาเปนระยะ ๆ เพื่อนำมาพัฒนา และปรับปรุงรูปแบบการบริหารการคลังของตนใหมี

ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 

 

6. ประเด็นปญหาการคลังทองถิ่น  

 การพิจารณาการจัดหารายไดของทองถิ่นเปนเรื่องสำคัญที่จะสงผลตอการปฏิบัติพันธะหนาที่เทศบาล

หากจะพิจารณาถึงหนาที่ของเทศบาลแลวจะเห็นไดวา เทศบาลมีหนาที่บังคับใหกระทำ และเลือกกระทำ

จำนวนมากจึงจำเปนตองมีรายไดใหเพียงพอที่จะปฏิบัติหนาที่หลักของเทศบาล (Maddox, 1962) นับตั้งแตมี

การประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนตนมา ประเทศไทยก็ไดมีการ

กระจายอำนาจทางการคลังมาอยางตอเนื่องมาจนถึงรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน และมีการตราพระราชบัญญัติ

กำหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 และกฎหมายฉบับ

ตาง ๆ ที่ใหอำนาจในทางภาษีอากรแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น หากแตผลลัพธที่เกิดขึ้นตอการจัดเก็บ

รายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น กลับมิไดเปนไปตามความตองการของทองถิ่นเทาที่ควร เนื่องจาก

ท องถ ิ ่นไม สามารถจ ัดหาแหล งรายได ของภาษ ีแต ละประเภทได ตามความต องการของท อง ถ่ิน  

รวมถึงกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับที่ใหอำนาจแกทองถิ่นในทางภาษียังไมครอบคลุมทั้งหมด จึงมีผลที่ตามมา 



กลาวคือ องคกรปกครองสวนทองถิ ่นขาดอำนาจในการจัดเก็บภาษีประเภทตาง ๆ ในพื ้นที ่ร ับผิดชอบ  

อีกทั้งบุคลากรยังขาดทักษะในการปฏิบัติงาน ขาดความกระตือรือรนในการทำหนาที่จัดเก็บรายได และเพิ่ม

ขนาดรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น จะเห็นไดวา การจัดเก็บรายไดทองถิ่นยังขาดประสิทธิภาพ  

และความไมพรอมของทองถิ่นในการถายโอนภารกิจ เนื่องจากยังมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นบางแหง 

ไมสามารถจัดบริการสาธารณะแกประชาชนไดอยางทั่วถึง (ราเชนทร นพณัฐวงศกร, ภูกิจ ยลชญาวงศ,  

และรวิวงศ ศรีทองรุง, 2560) 

นอกจากนี้ ระบบการจัดสรรรายรับขององคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ยังไมสอดรับกับเกณฑการจัด

ประเภทภาษีที่เหมาะสมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท เนื่องจากสภาพความเปนเมืองของ

ทองถิ่นมีผลตอขนาดการจัดเก็บภาษีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจัดเก็บไดเอง ฉะนั้น การใหสิทธิใน

การจัดเก็บภาษีประเภทหนึ่งอาจทำใหทองถิ่นบางแหงมีรายไดเพิ่มสูงขึ้นอยางชัดเจน แตในขณะเดียวกันอาจ

ไมกอใหเกิดรายไดเพิ่มขึ้นในพื้นที่อื่น ๆ และสงผลตอปญหาดานตนทุนการบริหารจัดการอีกดวย ทั้งนี้ เกณฑ

การจัดสรรงบประมาณจึงไมสะทอนภารกิจหนาที่ตามที่ไดรับการถายโอน ดังนั้น ขนาดรายรับขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจึงไมมีความเหมาะสม อีกทั ้ง มีความพยายามในการแทรกแซงจากขาราชการฝาย

การเมืองทำใหการตั้งหลักเกณฑการจัดสรรงบประมาณไมเปนไปตามวัตถุประสงคที่ตั้งไว ซึ่งแตเดิมปญหาใน

เรื ่องหลักเกณฑที ่ใชในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณ เกณฑการจัดสรรงบประมาณ ในทางปฏิบัติได

กลายเปนเรื่องของการตอรองทางการเมือง ในระดับรัฐบาลตอองคกรปกครองสวนทองถิ่น การกำหนดอัตรา

ภาษี และฐานภาษีที่ยังไมครอบคลุม เพราะยังไมสะทอนความมีประสิทธิผลในการจัดเก็บภาษีอยางแทจริง 

จนกระทั่งมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 281 ที่กำหนดใหรัฐบาล

กลางจะตองใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น และสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน

หนวยงานหลักในการดำเนินการจัดทำบริการสาธารณะ และมีสวนในการตัดสินในแกไขปญหาในพื้นที่เขต

รับผิดชอบ  

 อยางไรก็ตามขอถกเถียงประการสำคัญที่สุดในการศึกษาการกระจายอำนาจแกทองถิ่นก็คือ เราควร

จะจัดรูปแบบของการกระจายอำนาจอยางไร ควรจะใหทองถิ่นในแตละระดับเขามามีสวนรวมรับผิดชอบใน

การบริหารงานสาธารณะมากนอยเพียงใด และรัฐบาลจะยินยอมใหหนวยการปกครองสวนทองถิ่นมีอำนาจ

ทางการคลังมากนอยเพียงใดซึ่งอาจแยกพิจารณาได ดังนี้  

 1. หลักการกระจายความรับผิดชอบแกหนวยการปกครองสวนทองถิ่น  

 กลาวโดยทั ่วไปแลวหนวยการปกครองส วนทองถิ ่นเกิดขึ ้นจากแนวคิดการปกครองตนเอง 

โดยประชาชน (Local Self-Government) ตามหล ักการกระจายอำนาจ (Devolution) ของระบอบ

ประชาธิปไตย ซึ่ง Wit (1961) ไดตอบคําถามที่วา “มีการปกครองทองถิ่นไปทําไม" โดยแสดงความคิดเห็นวา 

ทุกประเทศมีหนาท่ีหลักในการจัดทำบริการสาธารณะแกทองถิ่นตาง ๆ ใหครอบคลุมท่ัวประเทศ แตการจัดทำ

บริการสาธารณะดังกลาวอาจนำมา ซ่ึงปญหาตาง ๆ ดังนั้นแนวทางที่เหมาะสมในการจัดทำบริการสาธารณะให

สอดคลองกับแตละทองถิ่น คือ รัฐบาลจะตองมีการกระจายอำนาจทางการบริหารใหกับหนวยงานบริหารใน

ระดับภูมิภาค และระดับทองถิ่นในการจัดทำบริการสาธารณะโดยตรงเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพและสอดคลอง



กับบริบทแตละทองถิ่น ซึ่งการจัดทำบริการสาธารณะดังกลาวจะประสบความสำเร็จไดจะตองมีการกระจาย

อำนาจทางดานการคลัง และดานเงินงบประมาณไปยังทองถ่ินดวย จึงจะทำใหการจัดทำบริการสาธารณะในแต

ละทองถิ่นมีประสิทธิภาพมากที่สุดทั้งนี้เนื่องจากหากมีการกระจายอำนาจในดานการจัดทำบริการสาธารณะ

โดยไมมีการกระจายอำนาจทางการคลังควบคูไปดวยการจัดทำบริการสาธารณะยอมไมสามารถเกิดขึ้นไดอยาง

มีประสิทธิภาพ 

 ในการที่จะพิจารณาวา รัฐบาลกลางควรมอบใหหนวยการปกครองสวนทองถิ่นในแตละระดับเขามามี

สวนรับผิดชอบการบริหารงานทองถ่ินมากนอยเพียงใดจำเปนตองพิจารณาถึงหลักการดังนี้  

 1. ระบบความสัมพันธของรัฐบาลกลางกับหนวยการปกครองสวนทองถิ่น ขอบเขตความรับผิดชอบ

ของหนวยการปกครองสวนทองถิ่นขึ้นอยูกับรูปแบบ ความสัมพันธของรัฐบาลกลางกับหนวยการปกครองสวน

ทองถิ ่น กลาวคือ ประเทศที่ปกครองในรูปของสหพันธรัฐ (Federalism or Unitary State) การกระจาย

อำนาจแกรัฐบาลทองถิ่นในระดับตาง ๆ จะมีมากสวนประเทศที่ปกครองในรูปรัฐเดี่ยว (Unitary State) นั้น 

การกระจายอำนาจแกรัฐบาลทองถิ่นก็มักจะมีนอยกวาประเทศในรูปสหพันธรัฐ แตในปจจุบันแนวโนมของการ

กระจายอำนาจแกรัฐบาลทองถิ ่นนั ้น รูปแบบที่กลาวมาจะมีลักษณะใกลเคียงกันมากขึ้น โดยคำนึงถึง

ความสามารถเหมาะสมของรัฐบาลแตละทองถิ่น อยางไรก็ตามสำหรับความรับผิดชอบเกี่ยวกับการกระจาย

รายได และการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจก็ยังคงเปนความรับผิดชอบโดยตรงของรัฐบาลกลาง (Stigler, 

1966)  

 2. อาณาเขตของผลประโยชน (Benefit Area) การพิจารณาวา ชุมชนแตละแหง หรือแตละขนาดควร

จะมีหนาที่ผลิตบริการสาธารณะใดบางนั้นอาจจะพิจารณาโดยถือหลักวา ผลประโยชนที่เกิดจากบริการ

สาธารณะนั้นควรจํากัดอยูในอาณาเขตของชุมชนที่เปนผูผลิตบริการสาธารณะนั้น อยางไรก็ตามบริการ

สาธารณะแตละอยางจะมีขอบเขตของการแผขยายคุณประโยชนครอบคลุมพื้นที่ไมเทากัน อาทิเชน บริการ

บางอยางจะครอบคลุมอยูในพ้ืนที่อันจํากัดแตบริการบางอยางอาจจะครอบคลุมอาณาเขตท่ัวท้ังประเทศ ดังนั้น 

จึงตองพิจารณาลักษณะการแผขยายคุณประโยชนของบริการสาธารณะเปนรายประเภท (Hirsch, 1964)  

 3. การประหยัดในทางเศรษฐกิจ (Economical of Scale) ในการพิจารณาวา ทองถิ่นใดควรจะเปน

ผูผลิตบริการสาธารณะบางนั้นจะตองคำนึงถึงการประหยัดในทางเศรษฐกิจที่จะเกิดจากขนาดของกําลังการ

ผลิตดวย ทั้งนี้เนื่องจากวา ในการผลิตบริการสาธารณะบางอยางนั้น ถามีขนาดของกําลังการผลิตเล็กเกินไป

จะตองทำใหเสียตนทุนหนวยสูงแตขยายขนาดกําลังการผลิตใหญขึ้น ตนทุนการผลิตตอหนวยจะลดลง เชน 

การ ผลิตกระแสไฟฟา เปนตน (Hirsch, 1964)  

 4. ความใกลชิดของหนวยการปกครองกับประชาชน (People Government Proximity) หากขนาด

ของเขตการปกครองมีขนาดที่เหมาะสมก็ทำใหหนวยการปกครองสวนทองถิ่นกับประชาชนมีความใกลชิดกัน

มากขึ้นซึ่งจะสงผลใหประชาชนไดเขาไปมีสวนรวมในการปกครองนั้นดวยในกรณีตรงกันขามถาหากขนาดของ

เขตการปกครองดังกลาวนั้นใหญเกินไปก็จะทำใหความใกลชิดระหวางหนวยการปกครองทองถิ่นกับประชาชน

มีนอยลง และประชาชนอาจจะไมคอยมีสวนรวมในการปกครองทองถิ่นอันจะเปนการขัดกับหลักการในการ

กระจายอำนาจทางการคลัง (Hongvivatana, 1972)  



การพัฒนาความสามารถทางการคลังของทองถ่ิน ซึ่งมีองคประกอบที่สำคัญ คือ การพัฒนาศักยภาพในการ

จัดหารายได และการจัดสรรงบประมาณรายจายประจำปที่เหมาะสม ในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมี

ศักยภาพในการจัดหารายไดนั้น หมายถึง การที่ทองถิ่นมีความสามารถในการจัดเก็บภาษีทองถิ่นแตละประเภท 

โดยปญหาที่เกิดข้ึนสามารถจำแนก และแสดงใหเห็นได ดังนี ้

สภาพปญหาทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบัน อาจกลาวไดวา เปนปญหาที่สำคัญ

ที่สุดสำหรับการปกครองทองถ่ิน (สุพัฒนจิตร ลาดบัวขาว, 2563) ซึ่งประกอบไปดวย  

1. ปญหาเชิงนโยบาย เกิดจากการท่ีรัฐบาลกำหนดนโยบายในการบริหารการพัฒนาประเทศ ที่ถายโอน

ภารกิจหนาที ่ใหแกทองถิ ่น โดยที ่องคกรปกครองสวนทองถิ ่นเดิมทีก็มีภารกิจในการพัฒนาทองถิ่น 

และจัดบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถิ่น เมื่อรัฐถายโอนภารกิจลงสูทองถิ่นทำใหทองถิ่นมีภารกิจเพิ่ม

มากขึ้น บุคลากร งบประมาณในการดำเนินงานตามภารกิจไมเพียงพอ และไมสามารถบริหาร และพัฒนา

ทองถิ่นใหมีประสิทธิภาพ เพราะวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถจัดบริการสาธารณะ และตอบสนอง

ความตองการของประชาชนไดอยางท่ัวถึง  

2. ปญหาดานโครงสรางรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โครงสรางรายไดขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นไทยยังคงมีการพึ่งพิงรายไดจากสวนกลางเปนสัดสวนที่สูง ในขณะที่รายไดที่จัดเก็บเองขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินมีสัดสวนที่ต่ำมาก เมื่อเปรียบเทียบกับสัดสวนรายไดของรัฐบาล จากปญหาดังกลาวสงผล

ใหทองถ่ินตองพ่ึงพิงเงนิอุดหนุนจากรัฐบาล ท้ังเงินอุดหนุนทั่วไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  

3. ปญหาความเหลื่อมล้ำทางการคลังของทองถิ่น ซึ่งแบงไดเปน 3 ลักษณะ คือ (1) ความไมสมดุล

ทางการคลังดานแนวตั้ง (2) ความไมสมดุลทางการคลังดานแนวนอน และ (3) สุขภาพทางการคลังทองถิ่น  

4. ปญหาความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการบริหารการคลัง สามารถแบงปญหาออก

ได 3 ดาน ไดแก (1) ดานการบริหารการคลัง ชี้ใหเห็นวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นสวนใหญยังขาดความเปน

อิสระทางการคลัง (2) ดานการกำหนดรายไดของตนเอง ดานบุคลากร เกิดจากการขาดแคลนบุคลากร 

เจาหนาที่ในการปฏิบัติงานในการดำเนินการจัดเก็บภาษี และขาดความรูความเขาใจขอกฎหมาย และการ

ตีความกฎหมายขอปฏิบัติในการจัดเก็บภาษีของทองถิ่น และ (3) ดานประชาชนผูเสียภาษี ประชาชนผูเสีย

ภาษีพยายามเลี่ยงภาษีที่ประชาชนมีหนาท่ีจายภาษี เปนตน  

5. ปญหาเรื่องการจัดสรรรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

6. ปญหาดานกฎหมายเก่ียวกับการคลังทองถิ่น สามารถสรุปได 4 ประเด็น ไดแก (1) ยังขาดกฎหมายที่

รองรับการกำหนดแหลงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ชัดเจน (2) การขัดแยงกันของกฎหมายที่

กำหนดรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (3) การบังคับใชกฎหมาย และ (4) แหลงรายไดที่กฎหมาย

กำหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดเก็บเองได ซึ่งโดยสวนใหญเปนรายไดที่มาจากภาษีฐานแคบ 

 กลาวโดยสรุป สภาพปญหาทางการคลังทองถิ่นในปจจุบัน สะทอนใหเห็นถึงการควบคุมจากภาครัฐ

โดยใชงบประมาณเปนเครื่องมืออันเปนผลใหทองถิ่นไมสามารถพึ่งพาตนเองได โดยโครงสรางรายไดของ

ทองถ่ินในปจจุบันไมสอดคลองกับเปาหมายในการทำใหเกิดความเปนอิสระทางการคลัง และการลดการพ่ึงพิง



งบประมาณจากรัฐบาล รวมถึงมาตรการทางการคลังที่ทำใหมีการแสวงหาผลประโยชนจากทองถิ่นดังที่ปรากฎ

อยูในปจจุบัน 

 

 

 

7. ประเด็นปญหาในระบบบริหารงบประมาณ 

ในการวิเคราะหปญหาอุปสรรคในการบริหารงบประมาณที่มุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งในแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่นลวนแลวแตมีปญหาที่แตกตางกันไป ซึ่งในที่นี้จะ

นำผลการศึกษาปญหาอุปสรรค และแนวทางการแกไขปญหาการทุจริตในการบริหารงบประมาณ โดยมุงเนน

ผลงานตามยุทธศาสตรขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัดนครสวรรค มาเปนตัวอยางเพ่ือใหผูที่สนใจได

เห็นแนวทางในการแกไข (อัญญกฤตา หัตถีรัตน และพงษเสฐียร เหลืองอลงกต, 2563) ซึ่งสามารถสรุปไดวา

ปญหาอุปสรรคที่เกิดจากการทุจริตในการบริหารงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัดนครสวรรคมีดวยกันหลายสาเหตุ ซึ่งสามารถสรุปไดวา การขาดความซื่อสัตย 

ของบุคลากรในองคกรปกครองสวนทองถิ่น ขาดจริยธรรมในการปฏิบัติงาน ขาดระบบการตรวจสอบควบคุม

กำกับดูแลการใชจายงบประมาณที่มีประสิทธิภาพ มีการนำทรัพยสินไปใชเพื่อประโยชนสวนตน ทั้งยังขาด

ความเสียสละในการปฏิบัติงาน เพื่อกอใหเกิดผลประโยชนขององคกร หรือเพื่อประชาชนอยางจริงจัง จากผล

การศึกษาดังกลาว ไดแนวทางการแกไขปญหาการทุจริต โดยการมุงเนนผลลัพธใหเปนไปตามยุทธศาสตรของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัดนครสวรรค กลาวคือ หนวยงานตนสังกัด และผูบริหารองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น ตองควรปลูกฝงคุณธรรม จริยธรรม เพื่อสรางจิตสำนึกที่ดีใหกับบุคลากรใหเปนผูที่ปฏิบัติหนาที่

ของตนดวยความซื่อสัตยสุจริต มีความเสียสละ มีความรับผิดชอบ เพื่อกอใหเกิดผลประโยชนแกประชาชน 

หรือทองถิ่น กำหนดขั้นตอนในการตรวจสอบการดำเนินงานอยางเปนระบบ นาเชื่อถือ ใหสามารถควบคุม

กำกับดูแลการใชงบประมาณอยางคุมคา โดยการนำเทคโนโลยีสารสนเทศเขามาสนับสนุนในการตรวจสอบ

อยางเปนระบบใหไดมาตรฐาน เปนที่ยอมรับ และไดรับความไววางใจของประชาชนในทองถิ่น ทั้งนี้ ผูบริหาร

องคกรปกครองสวนทองถ่ินควรประพฤติปฏิบัติตนเปนแบบอยางท่ีดีใหกับบุคลากร ดวยการปฏิบัติตนเปนผูที่มี

ความเสียสละตอประชาชน แตงตั้งคณะกรรมการในการควบคุมกำกับดูแล ตรวจสอบการใชจายเงินใหเปนไป

ตามแผนการดำเนินงาน โครงการ และกิจกรรมอยางชัดเจน ใชกฎหมาย และบทลงโทษอยางจริงจัง ในการ

ควบคุมผูที่กระทำผิด ขาดความซื่อสัตยในการปฏิบัติงานของบุคลากร ผูที่คดโกงองคกร ผูที่นำทรัพยากรของ

ทางหนวยงานมาใชเปนของสวนตัว ผูที่ขาดความรับผิดชอบไมดูแลผลประโยชนของประชาชน บุคลากรองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นทุกคน ควรมีความพรอมในการแกไขปญหา หรือปรับปรุงใหเกิดสิ่งที่ดีกวาเดิมอยางเต็ม

กำลังความสามารถ ทั้งน้ี การเบิกจายงบประมาณในการนำไปดำเนินการตาง ๆ ควรไดรับความเห็นชอบอยาง

ชัดเจนจากหนวยงานตนสังกัด และผานการลงมติในท่ีประชุมทุกขั้นตอน 

 

8. บทสรุปทายบท 



การบริหารการคลังสำหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่น เกิดข้ึนเม่ือมีการกระจายอำนาจของรัฐบาลกลาง 

เปนการมอบอำนาจการตัดสินใจในการปกครอง และการบริหารของสวนกลางใหอยางเปนทางการ โดยมีตัว

บทกฎหมาย และแนวทางการมอบอำนาจไวเปนลายลักษณอักษรที่ชัดเจน มอบความเปนอิสระในการตัดสินใจ  

ใหมีความสามารถในการบริหารจัดการในระดับหนึ่ง มีความสามารถในการมีทรัพยสิน งบประมาณ บุคลากร 

ทั้งทางดานรายได และรายจาย โดยการกระจายอำนาจทางการคลังทองถิ่นใหสามารถมีรายไดเปนของตนเอง 

เพื่อเปนสิ่งที่จะประกันความเปนอิสระของทองถิ่น การปกครองสวนทองถิ่นไดรับอิทธิพลจากการปฏิรูปการ

ปกครองตามแนวทางของกระแสการปฏิรูประบบราชการรวมกับการปฏิรูประบบการบริหารจัดการภาครัฐ 

ตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม และการบริการดานสาธารณะแนวใหม โดยการผนวกแนวคิดดาน

เศรษฐศาสตร และแนวคิดการบริหารจัดการมาปรับใชในหนวยงานภาครัฐ ตลอดจนองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นทุก ๆ แหง จะเห็นไดวา หลักในการจัดการภาครัฐแนวใหม มีการปรับเปลี่ยนลักษณะของการบริหาร

จัดการภาครัฐไปจากเดิม ที่ไมใชการบริการสาธารณะ หรือการแสดงบัญชีงบประมาณของรัฐบาลเทานั้น 

หากแตเปนการเปลี่ยนแปลงในดานโครงสราง ดวยการนำเอารูปแบบ หรือวิธีการตาง ๆ ของภาคธุรกิจเอกชน

มาปรับใชใหเหมาะสมกับบริบทของแตละองคกรปกครองสวนทองถิ ่น ซึ่งการบริหารแบบมืออาชีพจะมี

มาตรฐานในการประเมินผลงานอยางชัดเจน มีการควบคุมผลงาน มีการกระจายสวนราชการใหเปนหนวยงาน

ยอย เพ่ือใหบริการอยางมีประสิทธิภาพ และทั่วถึง รวมทั้งสงเสริมใหมีการแขงขันดวยวิธีการจางเหมา การจัด

ใหมีความยืดหยุนในการจางงาน และการใหคาตอบแทนที่เหมาะสม และองคกรปกครองสวนทองถิ่นควร

สงเสริมใหมีวินัยในการใชจายมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้เมื่อพิจารณาสภาพปญหาทางการปกครองระดับทองถิ่นใน

ปจจุบันของไทย ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงการควบคุม การกำกับดูแลจากภาครัฐ ที่เปนผลมาจากโครงสรางทางดาน

รายไดของทองถิ่นในปจจุบันยังไมสามารถสรางความสอดคลองกับเปาหมายในการพัฒนา หรือแกไขปญหาได จึง

ยังไมเกิดความเปนอิสระทางการปกครอง เนื่องจากยังตองพึ่งพิงงบประมาณจากรัฐบาล เพราะองคกรปกครอง

ทองถิ่นยังไมสามารถสรางรายไดที่เพียงพอตอการปกครองในทองถิ่นของตนเองได จึงตองรับงบสนับสนุนจาก

รัฐบาลอยู ดวยเหตุนี้รัฐจึงตองเขามาควบคุม กำกับดูแลการใชงบประมาณตาง ๆ ทำใหยังขาดอิสระในการ

บริหารจัดการในระดับทองถ่ิน 

จากที่ไดกลาวถึง ปญหา อุปสรรค ผลกระทบ และแนวโนมการปกครองทองถิ ่นของไทยในอนาคต  

ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงทิศทาง หรือรูปแบบการปกครองสวนทองถ่ินในอนาคตไดเปนอยางดี รัฐบาลควรกำหนดให

เปนหนวยงานหลักในการดูแลประชาชน โดยกำหนดใหมีอำนาจหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะ จัดระบบ

การศึกษา การรักษาความปลอดภัย และใหมีความเปนอิสระ โดยภาครัฐจะตองสงเสริม และสนับสนุนให

องคกรปกครองสวนทองถิ่น มีความเขมแข็งในการบริหารจัดการ แกไขปญหาตาง ๆ ไดโดยอิสระ สามารถ

ตอบสนองตอความตองการของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ กำหนดใหการกำกับดูแลองคกรปกครองสวน

ทองถิ ่น สามารถดำเนินการไดกระทำเทาที ่จำเปน และไมกระทบตอความเปนอิสระ โดยการแตงตั้ง

คณะกรรมการกลางใหทำหนาที่ในการตรวจสอบการใชอำนาจ ซึ่งคณะรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้งจากผูทรงคณุวุฒิ 

เพื่อทำหนาที่วางกรอบ และกำหนดนโยบายในการจัดทำมาตรฐานการกำกับดูแลทองถ่ินของหนวยงานภาครัฐ 

ที ่เกี ่ยวของ รวมทั ้งตรวจสอบประเมินประส ิทธิภาพการดำเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  



และหนวยงานของรัฐใหเปนไปตามมาตรฐานการกำกับดูแล พรอมทั้งกำหนดอำนาจหนาที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นใหชัดเจน เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหารจัดการ และสามารถตรวจสอบการ

บริหารงานในทองถ่ินไดอยางเหมาะสม 
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บทที่ 5 

ตนแบบการบริหารจัดการองคกรปกครองสวนทองถิ่นสูความเปนเลิศ 

 

1. การปกครองทองถิ่นในกระบวนทัศนเกา 

การปกครองทองถิ่นตามกระบวนทัศนดั้งเดิมนั้น มีลักษณะที่สำคัญ ดังนี้  

1. เปนการจัดการปกครองทองถิ่น โดยคนในทองถิ่นเลือกคณะบุคคลเขามาดำเนินการจัดการปกครอง

แทนตนเอง  

2. เปนหนวยการปกครองที่มีลักษณะขั้นพื้นฐาน คือ มีอาณาเขต และประชากรของทองถ่ินอยางชัดเจน 

มีลักษณะจำเพาะของตัวเองในดานตาง ๆ เชน เขตแดน ประชากร วัฒนธรรม ประเพณี และทรพัยากร  

3. การกำหนดอำนาจหนาที่ในการปกครองทองถิ่นไวเปนกรอบแนวทางการปฏิบัติงาน ซึ่งมีฐานะทาง

กฎหมาย และมีอำนาจอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีไดตามความเหมาะสม ดำเนินการตามอำนาจท่ีไดรับสิทธิตาม

กฎหมาย เชน สิทธิในการตรากฎหมาย หรือระเบียบขอบังคับตาง ๆ และสิทธิในการดำเนินการบริหารทองถ่ิน  

ดวยลักษณะของการปกครองทองถิ่นดังกลาวขางตน จึงทำใหการปกครองทองถิ่นในกระบวนทัศนเกามี

ความแข็งตัว ขาดความยืดหยุน ในการดำเนินงานของทองถิ่น เนื่องจากความสัมพันธเชิงอำนาจจะมีลักษณะ

เปนแนวดิ่ง อำนาจ ในการปกครองจึงอยูที ่คณะบุคคลที่ไดรับการเลือกตั้ง หรือแตงตั้งใหเปนตัวแทนของ

ประชาชน ในขณะที่ประชาชนจะเปนเพียงผูถูกปกครอง หรือเปนเพียงผูตองรบัผลของการจัดทำบริการ ไมไดมี

สวนรวมในการใชอำนาจ ความคิดสรางสรรค และรวมดำเนินการอยางแทจริง การดำเนินกิจการโดยเฉพาะ

การจัดทำบริการสาธารณะจะทำโดยองคกรปกครองสวนทองถิ ่นเปนสวนใหญ ทั้งนี้ เพราะมีขอจำกัดใน

หลักการ และขอกฎหมายที่มุงดำเนินงานใหถูกตองตามระเบียบ สนองเปาหมายของทางการมากกวา สนอง

ความตองการของประชาชน (อุดม ทุมโฆษิต, 2552) 

อยางไรก็ตาม รูปแบบการปกครองทองถิ่นดังกลาวน้ัน ก็ไดรบัการยอมรับอยางแพรหลาย เปนเวลานาน 

แตเมื่อสภาพแวดลอมดานตาง ๆ เปลี่ยนไปจากปจจัยหลายดาน เชน กระแสโลกาภิวัตน สภาพการแขงขัน

ระหวางประเทศ วิกฤติทางเศรษฐกิจ กระแสความคิดในการลดบทบาท และขนาดของภาครฐัท่ีเกิดจากแนวคิด

อนุรักษนิยม การเติบโต และการมีบทบาทมากขึ้นขององคการ ประชาสังคม และที่สำคัญ คือ การเติบโต 

 และความเขมแข็งของภาคธุรกิจเอกชน รวมทั้งปญหาของการทุจริตคอรรัปชัน และความไมมีประสิทธิภาพ

ของรัฐบาล ตลอดจนระบบการทำงานของรัฐที่มีลักษณะแข็งตัว ไมยืดหยุน เหมาะกับงานประจำ และการ

ควบคุม แตไมเหมาะกับสภาพแวดลอมที่มีมีลักษณะของปญหาที่ซับซอนมากขึ้น แนวคิดในการมองทองถิ่น

แบบเดิมจึงถูกทาทายโดยนักวิชาการรุนใหม มีแนวโนมมองทองถ่ินในกระแสการปฏิรูปมากขึ้น  

 การปกครองสวนทองถิ่นจะมีขึ้นไดก็โดยที่รัฐยอมใหจัดตั้งขึ้นเมื่อหนวยการปกครองทองถิ่นเกิดขึ้นแลว

หนวยการปกครองทองถิ่นจะถูกควบคุมโดยรัฐดวยวิธีการตาง ๆ โดยที่รัฐจะตองมีภาระรับผิดชอบตอหนวยการ

ปกครองทองถิ่น และประชาชน แมจะมีการมอบภาระหนาที่ใหหนวยการปกครองทองถิ่นแลวในรูปของการ

กระจายอำนาจ แตรัฐบาลก็ยังตองรับผิดชอบอยูเสมอ (Leonard, 1961) ฉะนั้นความสัมพันธระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นกับราชการสวนกลาง และสวนภูมิภาคเทาที่ผานมาอยูภายใตกรอบกติกาที่กำหนดไวเปน



กฎหมายทั้งที่เปนรัฐธรรมนูญ ระเบียบ บริหารราชการแผนดิน กฎหมายเฉพาะของแตละองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น ระเบียบ และคำสั่งตาง ๆ ที่หนวยราชการสวนกลางออกมาใชบังคับกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นปฏิบัติหนาที่ไดผลเกิดเปนความเจริญแกทองถิ่นก็ยอมเปนไปตามความประสงค

ของสวนกลางเพราะสวนกลางไดมอบหมายภาระมาใหแลวตามหลักของการมอบอำนาจหนาที่ (Delegation of 

authority) แตหากทองถิ่นไมสามารถดำเนินการ หรือสรางความเจริญใหแกชุมชนได สวนกลาง หรือรัฐบาลก็

จะตองถือเปนภาระหนาท่ีที่จะตองเขาไปประคับประครองใหความชวยเหลือแกทองถิ่น รวมความตั้งแตการจัดตั้ง

หนวยการปกครองทองถิ่นขึ ้นมาจนกระทั ่งถึงการยุบองคกรปกครองสวนทองถิ ่นนั้น และกำกับดูแลองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินอยูตลอดเวลาซึ่งโดยนัยน้ีจึงถือวา สวนทองถิ่นกับสวนกลางยังคงมีความสัมพันธกัน อยางไรก็

ตามความสัมพันธระหวางสวนกลาง และสวนทองถิ่นในรูปของการควบคุมก็ยังมีความจําเปนหากแตเปนการ

ควบคุมเพื่อประโยชน และประสิทธิภาพในการบริหารหาใชการควบคุมในลักษณะที่เสมือนอยูในสายการบังคับ

บัญชา (Cebula, 1974) อยางไรก็ตามความเกี่ยวโยงระหวางรัฐบาลกลาง และสวนทองถิ่นในรูปของการกำกับ

ดูแลยังมีความจำเปน เพื่อควบคุมใหการจัดทำบริการสาธารณะของสวนทองถิ่นมีประโยชนกับประชาชน และมี

ประสิทธิภาพมากท่ีสุด แตเปนลักษณะของการกำกับดูแลที่เปนการควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอำนาจอิสระในการบริหารจัดการดูแลไมใชเปนการใช

อำนาจในการบังคับบัญชาตามสายบังคับบัญชาทั่วไป (Cebula, 1974) 

 

2. การปกครองทองถิ่นในกระบวนทัศนใหม  

การปกครองสวนทองถิ่นเปนรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากเปนสถาบันที่

ทำหนาที่ในการฝกฝน ใหการศึกษาเกี่ยวกับการเมืองแกประชาชน ทำใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง

ตนเอง เห็นถึงความสำคัญ และคุนเคยกับการใชสิทธิทางการเมือง นำไปสูความศรัทธา และความเลื่อมใส 

ในระบอบประชาธิปไตย การเปลี่ยนแปลงที่ผานมามีวิกฤติทางการเมืองในระดับประเทศเกิดขึ้นหลายครั้ง  

 และทำใหการทำงานของรัฐบาลสวนกลางไมประสบผลสำเร็จเทาที่ควร หากแตในทางกลับกันองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น กลับกลายเปนกลไกที่สำคัญในการพัฒนาในระดับทองถิ ่น รวมถึงสามารถตอบสนองตอความ 

ตองการของประชาชนในทองถ่ินได 

ปจจุบันประเทศไทยมีการบริหารราชการแผนดินโดยใชหลักการรวมอำนาจ แบงอำนาจ และกระจาย

อำนาจ โดยเฉพาะหลักการกระจายอำนาจไปยังทองถิ่น ซึ่งก็คือ การปกครองที่รัฐบาลมอบอำนาจ หรือกระจาย

อำนาจใหประชาชนในทองถ ิ ่นจัดการปกครอง และดำเนินกิจการบางอย าง เพื ่อผลประโยชนของรัฐ 

 และผลประโยชนของทองถิ่น โดยวัตถุประสงคในการกระจายอำนาจ คือ เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนในทองถิ่นมี

สวนรวมในการปกครอง โดยมีองคกรผูรับผิดชอบ มีอิสระในการใชดุลยพินิจ มีเจาหนาที่ และงบประมาณในการ

ดำเนินงานแยกออกจากราชการสวนภูมิภาค ทั้งนี้องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ยังตองยูภายใตการควบคุมของ

รัฐบาลกลาง เพื่อใหการบริหารงานมีประสิทธิภาพ ตอบสนองความตองการของประชาชน 

ในการปกครองทองถิ่นในกระบวนทัศนใหมนั้น เปนการสงเสริม และพัฒนาทองถิ ่นรวมขับเคลื ่อน

พัฒนาประเทศไทย 4.0 ไปสูประเทศท่ีพัฒนาแลวจากฐานของทองถ่ิน โดยเปาหมายการพัฒนาประเทศในไทย 



20 ป คือ เพ่ือเผยแพรองคความรูในการพัฒนาสูการนำไปปฏิบัติในแตละชวงเวลาอยางตอเนื่อง และเหมาะสม 

โดยการบูรณาการ และสรางความเขาใจถึงอนาคต หรือทิศทางในการพัฒนาประเทศไทยรวมกันในทุกภาค

สวนในสังคม ทั้งภาคประชาชน ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ในการพัฒนาประเทศเพ่ือสงเสริม ตลอดจน

รักษาไวซึ่งผลประโยชนของชาติ และเพ่ือใหเปนไปตามวิสัยทัศน "ประเทศไทยมีความมั่นคง มั่งคั่ง ย่ังยืน เปน

ประเทศพัฒนาแลว ดวยการพัฒนาตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง" หรอืคติพจนประจำชาติ "มั่นคง มั่ง

คั่ง ยั่งยืน" เพื่อใหประเทศมีขีดความสามารถในการแขงขัน มีรายไดสูงอยูในกลุมประเทศพัฒนาแลว คนไทยมี

ความสุข อยูดี กินดี สังคมมีความมั่นคง เสมอภาค และเปนธรรม 

ทั้งนี้ เปาหมายสำคัญ คือ การขับเคลื่อนประเทศเพื่อกาวขามกับดักประเทศรายไดปานกลางสู

ประเทศที่พัฒนาแลว ซึ่งเม่ือพิจารณาถึงความจำเปนดังกลาวจากทั้ง 4 องคประกอบดังกลาวขางตน จะเห็นได

วา ความเชื่อมโยงตอภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยเฉพาะการพัฒนาระบบการบริการขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่เศรษฐกิจหลักใหสามารถรองรับการจัดบริการสาธารณะที่สามารถสนองตอบตอ

ความตองการทางการพัฒนาเศรษฐกิจ และการพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนกลไกเชิงพื้นที่ในการ

ระดมพลังทุกภาคสวน รวมลดปญหาความเหลื่อมล้ำ  

นอกจากนั้น ยังมีความจำเปนตองพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีบทบาทสำคัญ ในการรวมกับ

ภาคีทุกภาคสวน เพื่อรวมขับเคลื่อนการพัฒนาการขับเคลื่อนการเติบโตทางเศรษฐกิจชุดใหม บนฐานความ

หลากหลายทางชีวภาพ และความหลากหลายเชิงวัฒนธรรมในระดับทองถิ่นตามภารกิจ ซึ่งสวนหนึ่งจะมีผล

โดยตรงตอการเพิ่มขึ้นตอรายไดของทองถิ่น และความทาทายสำคัญสำหรับองคปกครองสวนทองถิ่นจะเปน

การสรางแนวรวมที่สำคัญเชิงพื้นที่ในการหนุนเสริมการพัฒนาของเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนในทองถ่ินสูการ

เปนประเทศท่ีพัฒนาแลวดวยการทำใหทองถ่ินเปนทองถิ่นที่พัฒนาแลวน้ันเอง 

การเสริมสรางศักยภาพ และเพิ่มขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ในการพัฒนา

นวัตกรรมแลวนำมาปรับใชในภารกิจการบริการในระดับพื้นที่ เพื่อใหสามารถรองรับยุทธศาสตรในการพัฒนา

ประเทศ และประเทศไทย 4.0 ประกอบดวยแนวทางการพัฒนา (กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น, 2560) 

ดังตอไปนี้ 

1. กำหนดนโยบาย ทิศทาง และแนวทางในการพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถิ ่นในการพัฒนา

นวัตกรรม เพื่อการสงเสริมใหสามารถดำเนินภารกิจ การบริการในระดับพื้นที่ตามกรอบการพัฒนาของแผน

ยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศไทย 20 ป ซึ่งมีแนวทาง ดังนี้ 

1.1 ปรับปรุงระเบียบ กฎหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ ่นสามารถบริหารงานไดอยางมี

ประสิทธิภาพ โดยการศึกษา วิเคราะหความทันสมัยของกฎหมาย เปรียบเทียบกับความเปลี่ยนแปลงของ

กฎหมายรัฐธรรมนูญ สภาพการณในปจจุบันของประเทศ และความจำเปนในการพัฒนาประเทศไทยในอนาคต 

1.2 กำหนดแนวทางในการประเมินผลการดำเนินการในการจัดบริการสาธารณะตามอำนาจหนาที่

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยจัดทำระบบติดตามการวัดผลประเมินผลการดำเนินงานอยางเปนระบบ 

โดยใชเทคโนโลยี และสรางเครื่องมือในการประเมิน และตรวจสอบความโปรงใส โดยประชาชน เพื่อใหเกิด

ความโปรงใสในการปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 



1.3 จัดทำมาตรฐานในการปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถิ ่นใหครอบคลุมทุกดาน  

 และจัดตั้งคณะกรรมการพิจารณารางกฎหมายในระดับกรม โดยผูทรงคณุวุฒิที่มีความเชี่ยวชาญดานกฎหมาย 

และระเบียบทองถิ่นรวมเปนกรรมการดวย เพื่อหาขอสรุปในเบื้องตนประกอบการตัดสินใจของผูบริหารกรม

สงเสริมการปกครองทองถ่ิน 

1.4 นำกระบวนการประชารัฐมาเสริมในกระบวนการบริการ และขยายไปยังการบริการสาธารณะ

ดานอื่น ๆ ดวย เพื่อเปนเครื่องมือในการกำกับดูแลกระบวนการจัดทำแผนพัฒนาขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน 

1.5 ศึกษาความเหมาะสมในการเพ่ิมอำนาจหนาที่ และปรับปรุงกฎหมาย จัดตั้งองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น เพื่อรองรับการพัฒนาประเทศ และประเทศไทย 4.0 ในพื้นที่เศรษฐกิจพิเศษ โดยตราเปนกฎหมายท่ี

เก่ียวของในดานตาง ๆ ท้ังนี้กฎหมายจะตองสอดคลองกับบริบทของพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินในแตละ

พ้ืนที่  

2. พัฒนาบุคลากรของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น และองคกรปกครองสวนทองถิ่นรองรับโมเดล

พัฒนาเศรษฐกิจประเทศไทย 4.0 และกรอบการพัฒนาที่ยั่งยืน ซึ่งมีแนวทาง ดังนี้ 

2.1 สราง และพัฒนานวัตกรทองถิ่น เพื่อการสรางสรรคองคความรู และนวัตกรรมการปกครอง

ทองถิ่นของประเทศไทย ทั้งที่เปนบุคลากรของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ ่น และองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน พรอมทั้งสราง และพัฒนาบุคลากรในระดับทองถ่ิน 

2.2 จัดทำมาตรฐานสมรรถนะบุคลากรของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น และองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในการพัฒนาประเทศไทย 4.0 โดยเฉพาะหนวยงานที่ตองปฏิบัติงานที่เกี่ยวเนื่องกับการสงเสริม

การพัฒนาตามยุทธศาสตรประเทศ 20 ป พรอมจัดทำแผนการพัฒนาบุคลากร ใหบุคลากรไดรับการพัฒนา

อยางทั่วถึง 

2.3 วางมาตรการแนวทางเพื ่อการพัฒนานักเร ียนขององคกรปกครองสวนทองถ ิ ่นสู อาชีพ  

โดยรวมกับอาชีวศึกษาผานความรวมมือในเชิงนโยบาย และการเห็นชอบโดยมติคณะรัฐมนตรี ทั้งนี้นอกจาก

การรองรับความจำเปนในการพัฒนาประเทศ และความตองการดานอาชีพของทองถิ่น ยังเนนการเสริมสราง

ทักษะอาชีพแกเยาวชนในทองถ่ิน เพ่ือการสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจเชิงพ้ืนท่ีของทองถิ่น 

2.4 กำหนดใหสถาบันพัฒนาบุคลากรทองถิ่น ใหสามารถจัดฝกอบรมใหกับบุคคลภายนอกที่มีความ

สนใจในเรื่องการบริหารจัดการในรูปแบบการปกครองทองถิ่น เพื่อเตรียมความพรอมเขาสูระบบการปกครอง

ทองถ่ิน เชน ผูมีความสนใจอยากเปนสมาชิกสภาทองถิ่น หรือผูบริหารทองถ่ิน โดยแกไขกฎกระทรวงแบงสวน

ราชการกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ินใหมีอำนาจหนาที่เพ่ิมข้ึน 

3. พัฒนากรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นรวมเปนกลไกสำคัญในการสื ่อสารยุทธศาสตรการพัฒนา

ประเทศ 20 ป สูการดำเนินงานในระดับทองถิ่นที่มีประสิทธิภาพ เพื่อใหทองถิ่นมีความเขาใจในแนวทางการ

พัฒนาทองถ่ินที่สอดคลองกับทิศทางการพัฒนาประเทศ ซึ่งมีแนวทาง ดังนี้ 

3.1 สงเสริมการเชื่อมโยงระหวางกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น และองคกรปกครองสวนทองถิ่น

กับเครือขายสถาบันการศึกษาท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในเรื่องของนวัตกรรมสมัยใหม เพื่อใหเกิดการ



สนับสนุนเรื่ององคความรู และรวมพัฒนาศึกษา และวิจัยนวัตกรรมรวมกัน เพื่อนำมาปรับใชใหเกิดประโยชน

สูงสุดแกทองถ่ิน 

3.2 สงเสริมการเชื่อมโยงการใชนวัตกรรมที่เปนภารกิจรวมกันขององคกรภาคีหนวยงานตาง ๆ 

4. สงเสริม สนับสนุนใหหนวยงานในกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นรวมผลิต คิดคน และสรางสรรค

นวัตกรรม เพื่อการพัฒนาการปกครองทองถิ่นของไทยใหเติบโตอยางมั่นคง ตามแนวทางการพัฒนาประเทศ 

และโมเดลพัฒนาเศรษฐกิจประเทศไทย 4.0 ซึ่งมีแนวทาง ดังน้ี 

4.1 จ ัดตั ้งกองทุนพัฒนานวัตกรรมขององคกรปกครองสวนทองถิ ่น เพื ่อส งเสริมสนับสนุน  

 และเผยแพรนวัตกรรมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นสูสาธารณะ 

4.2 จัดใหมีการมอบรางวัล เพื่อสรางแรงจูงใจใหแกนวัตกรของทองถิ่นที่สามารถคิดคนนวัตกรรม

ใหม ๆ ขึ้นมาใชในทองถ่ินของตน 

4.3 จัดประกวดใหรางวัลการคิดสรางสรรคนวัตกรรมใหม ๆ ที่นำไปปรบัใชในการพัฒนาตามภารกิจ 

และการบริการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในพื้นที่ พรอมสนับสนุนทุนในการวิจัย และพัฒนา เพ่ือตอยอด

นวัตกรรมที่ไดรางวัลใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

4.4 การจัดใหมีเวที หรือชองทางในการสื่อสาร หรือถายทอดความสำเร็จในการสรางสรรคนวัตกรรม

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พรอมการคัดเลือกนวัตกรรมที่มีคุณภาพ เพื่อการผลักดันเปนแนวปฏิบัติ 

ในการสงเสริมการปกครองทองถ่ิน หรือการพัฒนาการบริการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

5. แสวงหาความเปนเลิศจากตางประเทศที่มีแนวปฏิบัติที่ดีในการปรับตัวขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น เพื่อรวมในการขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศ เพื่อนำองคความรูมาประยุกตใชในการพัฒนาทองถิ่น 

พรอมทั้งศึกษา วิจัย เพื่อคนหามาตรการในการเสริมสรางประสิทธิภาพการบังคับใชกฎหมายขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ตามความจำเปนในการรวมขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศ โดยเฉพาะการพัฒนาทองถิ่นใน

พ้ืนที่เศรษฐกิจพิเศษ พื้นที่ทองเท่ียวนานาชาติ พื้นที่ชายแดน หรือทองถ่ินท่ีมีความพรอมสูงในชุมชนเมือง 

จากที่กลาวมาขางตน จะเห็นไดวา ทิศทางการปกครองสวนทองถิ่นในอนาคต ควรกำหนดใหเปน

หนวยงานหลักในการดูแลประชาชน โดยใหมีหนาที่จัดบริการสาธารณะ จัดระบบการศึกษา การรักษาความ

ปลอดภัย และใหมีความเปนอิสระ โดยภาครัฐจะตองสงเสริม และสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี

ความเขมแข็งในการบริหารงานไดโดยอิสระ ตอบสนองตอความตองการของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ 

กำหนดใหการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น กระทำเทาที่จำเปน และไมกระทบตอความเปนอิสระ 

โดยใหมีองคกรที ่ทำหนาที ่ในการตรวจสอบการใชอำนาจของผู กำกับดูแล ในรูปคณะกรรมการกลาง  

เพื่อทำหนาที่วางกรอบ และนโยบายในการจัดทำมาตรฐานการกำกับดูแลทองถิ่นของหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของ

รวมทั้งตรวจสอบประเมินผลการดำเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และหนวยงานของรัฐใหเปนไป

ตามมาตรฐานการกำกับดูแล พรอมทั้งกำหนดอำนาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหม โดยกำหนด

อำนาจหนาที่ ใหชัดเจน เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหารกิจการ และไดมีสวนรวมสำคัญในการ

สรางสรรคนวัตกรรมใหม ๆ ที่สอดคลองตอบริบทของทองถิ่น และสามารถเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบ

การบริหารงานของผูบริหารทองถ่ิน ไดอยางเหมาะสม  



 

3. ลักษณะสำคญัของการบริหารจัดการทองถ่ินที่ดี  

 Samuel P. Huntington และ Joan M. Nelson ค.ศ. 1976 ไดเสนอแนวความคิดวา หากประชาชน

เขามามีสวนรวมในทางการเมืองในกิจกรรมตาง ๆ ของทองถ่ินจะทำใหการมีสวนรวมดังกลาวนำมา ซึ่งรูปแบบ

การปกครองทองถิ่นและการจัดทำบริการสาธารณะที่สอดคลองกับความตองการของประชาชนโดยแทจริงไม

ไดมาจากมุมมองในทางการเมืองของนักการเมืองแตเพียงอยางเดียว ซึ่งการแสดงออกทางการเมืองดังกลาว

ของประชาชนจะนำมา ซึ ่งการตัดสินใจของผู ใชอำนาจปกครองเพื ่อใหสอดคลองกับความตองการของ

ประชาชนตอไป 

 ประเด็นสำคัญของประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ (Deliberative Democracy) คือ การเปดเผย

ความไมเทาเทียมกันตอคําวิพากษวิจารณสาธารณะ และสรางเงื่อนไขที่เกิดความไมเปนธรรมใหนอยที่สุดใน

อนาคต และมีความเชื่อวา การเมืองแบบปรึกษาหารือสามารถที่จะทำใหผูที่ดอยโอกาสมีบทบาทมากขึ้นเมื่อ

เปรียบเทียบกับกลุมที่แขงขัน หรือการเมืองกลุมผลประโยชนในรูปแบบอื่น ๆ การเมืองแบบกลุมผลประโยชน

(Interest Group Politics) ไมไดทำใหเกิดการกระจายอำนาจในสังคม การใชทรัพยากรที่ไมมีความเสมอภาค

กันจะทำใหการมีสวนรวมทางการเมืองไมมีความเทาเทียมเชนเดยีวกัน ซึ่งจะทำใหแนวทางในการผลักดันการมี

สวนรวมของประชาชนในแตละทองถิ่นเกิดความไมโปรงใส และนำไปสูการตัดสินใจในการใชอำนาจที่ไมเปน

ธรรม ซึ่งจะนำมาซึ ่งปญหาของแตละทองถิ ่นตอไปได ดังนั้น การใชอำนาจในการตัดสินใจที่โปรงใส และ

ยุติธรรมผานการมีสวนรวมของประชาชนที่แทจริงมีสวนสำคัญมากในการผลักดันภารกิจของทองถิ ่นให

สามารถประสบความสำเร็จได (Thompson, 2008) ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือจะตองอยูภายใตเงื่อนไข

ของความเทาเทียมกัน (Equality) โปรงใส และรอบดาน (Inclusiveness) กระบวนการสื่อสารบนพื้นฐานของ

เหตุผลที่สามารถเก่ียวของกับแตละบุคคล และนําไปสูการตัดสินใจเพื่อสิ่งดี ๆ ตอสาธารณะ (Communicative 

Process) (Thompson, 2008) องคประกอบสามอยางในการวิเคราะหการเมืองแบบปรึกษาหารือจำเปนตอง

ชี้ใหเห็นอยางชัดเจน หลักเกณฑเกี่ยวกับแนวคิด (Conceptual Criteria) มาตรฐานการประเมิน (Evaluative 

Standards) เงื่อนไขเชิงประจักษ (Empirical Conditions) ในแตละเรื่องที่กลาวมานี้จะตองทำความเขาใจใน

ฐานะที่เปนความตองการที่จําเปนเก่ียวกับการปรึกษาหารือ เชน หลักเกณฑเกี่ยวกับแนวคิดจะตองระบุเงื่อนไข

วา อะไรเปนสิ่งท่ีจําเปนสำหรับการปฏิบัติท่ีนับไดวา เปนการปรึกษาหารือ มาตรฐานการประเมินระบุวา อะไร

ถือไดว า เปนการปรึกษาที ่ดี หรือดีกวา เงื ่อนไขเชิงประจักษชี ้ว า อะไรคือความจําเปน การสรางการ

ปรึกษาหารือที่ดี หรือเขมแข็งนอย กวา ซึ่ง อาจนําไปสูการสรางการปรึกษาหารือที่ดี แตละประเด็นที่กลาวมา

ขึ้นอยูกับการสอบถามเชิงประจักษแตมีวิธีท่ีแตกตางกัน (Thompson, 2008)  

นอกจากนี้การจัดการปกครองที่ดี (Governance) ถือเปนแนวคิดหนึ่งที่สำคัญตอกระบวนทัศนใหมของ

การปกครองทองถิ่น ซึ่ง อาจมีความสับสนระหวางการปกครอง (Government) กับการจัดการปกครองที่ดี 

ดังน้ัน เพื่อใหมีความเขาใจแนวคิดของการจัดการปกครองที่ดีที่ชัดเจน จึงควรทำความเขาใจแนวคิดนี้ โดยการ

นำมาเปรียบเทียบกับแนวคิดเดิม คือ การปกครองก็จะทำใหเห็นถึงลักษณะที่มีความแตกตาง และทำใหเขาใจ

ความหมาย หรือแนวคิดของการจัดการปกครองที่ชัดเจนมากยิ่งขึ้น International Dictionary of Public 



Management and Governance ไดใหความหมายของ “การปกครอง (Government)” วา เปนเรื ่องที่

เกี่ยวกับการบริหารงานของรัฐทั้งหมด และยังเกี่ยวของกับเรื่องนิติบัญญัติ และตุลาการ อีกทั้งยังเกี่ยวของกับ

เรื่องของหนวยงาน และกระบวนการที่ดำเนินการโดยบุคคลที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน และเขามา

กำหนดนโยบาย สวนความหมายของ “การจัดการปกครองท่ีดี (Governance)” นั้นไดใหความหมายโดยทั่วไป

ไววา เปนความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับประชาชนในเรื่องที่ชวยสงเสริม สนับสนุนใหสามารถกำหนดนโยบาย 

การนำนโยบายไปปฏิบัติ และการประเมินผลนโยบาย ซึ่งนัยที่สองเปนการใหความหมายอยางกวางวา การ

จัดการปกครองเปนเรื่องที่เกี ่ยวของกับกฎหมาย หนวยงาน และเครือขายที่จะเปนตัวกำหนดใหประเทศ หรือ

องคกรสามารถปฏิบัติงานไดลุลวงตามวัตถุประสงค 

อยางไรก็ตาม เพื่อใหเกิดความเขาใจในความหมายของการจัดการปกครองที่ดี ซึ่งจะสื่อไดถึงลักษณะ 

ที่สำคัญของการบริหารจัดการทองถ่ินที่ดีนั้น สามารถสรุปความหมายโดยแยกเปน 2 นัยที่สำคัญ (อุดม ทุมโฆษิต, 

2552) ดังนี้  

1. การจัดการปกครองที่ดี เปนการจัดระบบการปกครองที ่ดีของประเทศ เพื่อคุมครองดูแลใหคนใน

ประเทศอยูเย็นเปนสุข ซึ่งครอบคลุมถึงการจัดระบบเศรษฐกิจ สังคม การเมือง การบริหาร และการพัฒนา

ประเทศ โดยผูที่เขามาจัดระบบนี้จะประกอบดวยกลไกของรัฐบาล และกลไกของประชาชนท่ีไดรับการเลือกตั้ง 

เขามาดำเนินการผานกลไกอำนาจทางการเมือง และกฎหมาย  

2. การจัดการปกครองที่ดี เปนแนวคิดใหมในทางรัฐประศาสนศาสตรที่เนนรูปแบบการบริหารประเทศ

แนวใหม ซึ่งใหความสำคัญกับการมีสวนรวมของประชาชน การใหความสำคัญกับคุณภาพ และประสิทธิภาพ

ของการปกครอง และการใชอำนาจ เพื่อใหเกิดการจัดการท่ีดีทั้งในดานการจัดการทรัพยากร เศรษฐกิจ สังคม 

และการปกครองประเทศ  

จะเห็นไดวา ความหมายทั้ง 2 นัยดังกลาวขางตน การจัดการปกครองที่ดีนั้น มีความหมายที่กวางขวาง

ครอบคลุมไปถึงบทบาทของภาคประชาชนโดยไมจำกัดเฉพาะบทบาทของรัฐบาลตามความหมายเดิม ทั้งยัง

ครอบคลุมไปถึงการใชหลักการจัดการมากกวา การใชเพียงอำนาจ และกฎหมายตามแนวคิดการปกครอง

แบบเดิม 

จากความหมายขางตน สะทอนใหเห็นถึงจุดเนนที่แตกตางกัน กลาวคือ “การปกครอง” จะเนนถึงเรื่อง

ที่เก่ียวกับหนวยงาน และกระบวนการบริหารงานของรัฐท้ัง 3 ฝาย ไดแก 

1. ฝายบริหาร ที่เปนฝายการเมือง และขาราชการประจำ  

2. ฝายนิติบัญญัติ  

3. ฝายตุลาการ  

ทางดาน “การจัดการปกครองที่ดี” จะมีจุดเนนที่กวางกวา การปกครอง กลาวคือ นอกจากจะเนนถึง

กลไกของรัฐแลว ยังเนนถึงปจจัย หรือสิ่งที่จะชวยสงเสริมใหรัฐบาลสามารถปฏิบัติงานได อันประกอบดวย

ลักษณะความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับประชาชน กฎหมาย หนวยงาน และเครือขายตาง ๆ เปนตน  

การจัดการปกครองที่ดีเปนเรื่องที่เกี ่ยวของกับการกำหนดเปาหมายที่ชัดเจน และการจัดลำดับความ 

สำคัญของกิจกรรมรวมกับสังคม (Articulating a Common set of Priorities for Society) การประสาน



เชื่อมโยง (Coherence) การกำกับดูแล (Steering) และความรับผิดชอบตอการตรวจสอบ (Accountability) 

(Pierre & Peters, 2005) นั่นคือ การจัดการปกครองที่ดีจะเนนถึงการใชศิลปะในการบริหารมากกวา อำนาจ 

หรือกฎหมาย กลาวคือ ในการดำเนินงานในการบริหารจัดการในขั้นตนจะใหความสำคัญกับการมีสวนรวมของ

สังคม หรือชุมชนที่มีสวนไดเสียตอกิจกรรม นโยบาย แผนงาน หรือโครงการใหเขามามีสวนรวมในการกำหนด

เปาหมาย และการจัดลำดับความสำคัญกอนหลัง ถึงสิ่งที่จะดำเนินการใหแกชุมชน หรือสังคม ขั้นตอนตอมา

คือ การประสานเชื่อมโยงสิ่งที่จะดำเนินการกับสังคม หรือชุมชน ดวยการประสานงานทำความเขาใจกับทุก

ฝายที่เกี่ยวของถึงเปาหมาย พันธกิจ และกิจกรรมของหนวยงานที ่จะตองทำใหเกิดความเขาใจในทิศทาง

เดียวกัน เพ่ือใหเห็นถึงลักษณะของการจัดการปกครองท่ีดี สามารถสรุปไดดงัรายละเอียดตอไปนี้ 

1. มีการพึ่งพาซึ ่งกัน และกัน (Interdependence) ในดานการบริการสาธารณะ (Public Service)  

ซึ่งจะมีความหมายกวางกวา การใหบริการสาธารณะ โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่แนวคิดการ

กระจายอำนาจ หากแตจะครอบคลุมถึงองคกรที ่ไมใชภาครัฐ (Non-state Actors) ที่มีสวนรวมในการ

ใหบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถิ่น โดยการบริหารจัดการทองถิ่นในแงมุมนี้เปนการเปลี ่ยนแปลง

ขอบเขตการใหบริการสาธารณะ (Boundary) ของภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคอาสาสมัคร ที่เคยแบง

หนาที่อยางชัดเจน ไปสูการใหบริการสาธารณะที่ไมมีการแบงขอบเขตกันชัดเจน โดยทุกภาคสวนในสังคม

สามารถใหบริการสาธารณะไดตามขีดความสามารถ โดยไมแบงแยกวา เปนงานของราชการ หรือของราษฎร  

2. ภาคสวนตาง ๆ ในเครือขายทองถิ่นมีปฏิสัมพันธ (Interaction) กันอยางตอเนื่อง เนื่องจากในแตละ

ทองถ่ินมีความตองการที่จะแลกเปลี่ยนทรัพยากร และเปาหมายรวมกันอยูตลอดเวลา  

3. การปฏิสัมพันธที่เกิดขึ้นในทองถ่ินมีลักษณะคลายการแขงขันเกมส โดยมีรากฐานจากความเชื่อใจกัน 

(Trust) และการใชกฎเกณฑของเกมสท่ีมีอยูรวมกัน เพื่อการตอรอง และตกลง โดยมีภาคสวนตาง ๆ มารวมใน

เกมสที่เกิดขึ้นแตละครั้ง  

4. มีความเปนอิสระจากรัฐในระดับหนึ่ง รัฐไมไดสรางเครือขายขึ้น แตเครือขายตาง ๆ กอตัวขึ้นมาเอง

โดยอิสระ และสัมพันธกัน โดยรัฐไมมีอำนาจเหนือเครือขายนี้ จึงทำใหรัฐไมสามารถชี้ทิศทางของเครือขายได

ทั้งหมด แตจะใชวิธีทางออมในการกระตุน และสงเสรมิใหเครือขายนั้นสามารถขับเคลื่อนไปได 

 จะเห็นไดวา การบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีจึงไมใชการบริหารจัดการทองถิ่นอยางที่เคยเปนมาดังเชน

ในอดีตที่อยูบนพื้นฐานการรวมศูนย หรือกระจายอำนาจ และมีลักษณะของการผูกขาดในการใหบริการ

สาธารณะของทองถิ่นที่มีรัฐบาลกำกับดูแล หากแตเปนการกระจายการใหบริการสาธารณะในทองถิ่นออกไป

ใหกวางมากขึ้น สูขอบเขตของสังคมสวนรวมดวยการใหภาคสวนตาง ๆ ในสังคมเขามามีสวนรวมในการบริหาร

จัดการทองถิ่นในรูปของเครือขาย (Network) เพื่อการรวมมือกันอยางตอเนื่องในการจัดบริการสาธารณะ

ใหกับประชาชน ซึ่งหากเปรียบเทียบระหวางการบริหารจัดการทองถิ่นแบบเดิม และแบบการบริหารจัดการ

ทองถ่ินที่ดีจะมีความแตกตางท่ีสำคัญ การบรหิารจัดการทองถ่ินที่ดีเปนการบริหารจัดการทองถ่ินที่ประกอบกัน

ขึ้นจากแนวคิดของการบริหารจัดการกิจการบานเมืองที่ดี (Good Governance) และประชาสังคม (Civil 

Society) โดยการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีจะเปนปจจัยสำคัญที่นำไปสูการปรับปรุงประสิทธิภาพ การบริหาร



ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีลักษณะของการบริหารงานแนวใหม และการสงเสริมประชาสังคมใหเขา

มามีสวนรวมมากยิ่งข้ึน 

 โดยแนวคิดของการบริหารจัดการทองถิ่นที่ดีนั ้นเปนแนวคิดที่ไดรับอิทธิพลมาจากแรงกดดันจาก

องคการระหวางประเทศที่เขามามีบทบาทในการพัฒนาประเทศที่กำลังพัฒนา โดยองคกรเหลานี้พบวา ปจจัย

ดานการบริหารจะมีผลตอการสรางความโปรงใส (Transparency) และความพรอมรับผิด (Accountability) 

ของรัฐ นอกจากนี ้ กระบวนการเคลื ่อนไหวทางสังคม (Social Movement) ที ่ประชาชนรวมตัวกันเพ่ือ

เรียกรองสิ ่งใดสิ่งหนึ ่งจากภาครัฐ มีสวนสำคัญในการผลักดันใหนโยบายของรัฐเกิดการเปลี่ยนแปลงไปใน

ทิศทางที่กอใหเกิดประโยชนตอประชาชนในสังคมมากยิ่งข้ึน 

ทั้งนี้ แนวคิดการจัดการปกครองจะเนนการกำกับดูแล (Steering) มากกวา การควบคุม (Control)  

ซึ่งการกำกับดูแลดังกลาว อาจจะอยูในรูปของกฎระเบียบ แนวทาง การชี้แนะ และการสนับสนุนใหหนวยงาน

ที่รับผิดชอบ และดำเนินกิจการของรัฐใหบรรลุเปาหมายตามที่ไดกำหนดไว จะเห็นไดวา หลักการอีกประการ

หนึ่งที่สำคัญของการจัดการปกครองที่ดี คือ ความรับผิดชอบตอการตรวจสอบ เพราะเมื่อหนวยงานภาครัฐทำ

ความตกลงรวมมือ หรือทำสัญญาจางเหมากับหนวยงานอ่ืนที่ไมใชหนวยงานภาครัฐ เพ่ือจัดหาการบริการใหแก

ประชาชน หนวยงานอื่นที่ไมใชหนวยงานภาครัฐ โดยเฉพาะหนวยงานภาคเอกชนจะดำเนินงานโดยมุงเนนถึง

ผลลัพธเปนหลัก แตไมไดใหความสำคัญกับกระบวนการ หรือขั้นตอนในการปฏิบัติงาน ดังนั้น กระบวนการ

จัดการปกครองดังกลาวจึงตองใหความสำคัญกับความรับผิดชอบตอการถูกตรวจสอบดวย 

จากความหมาย และแนวคิดดังกลาว จะเห็นไดวา ความหมายของ “การปกครอง” และ “การจัดการ

ปกครองที่ดี” มีลักษณะทับซอนกันอยู จึงควรพิจารณาที่นัยซึ่งซอนอยูในความหมาย และแนวคิดจะทำใหเห็น

ถึงลักษณะที่มีความแตกตางระหวาง “การปกครอง” และ “การจัดการปกครองที่ดี” ชัดเจนข้ึน กลาวคือ จาก

คำนิยามขางตน จะเห็นไดวา “การปกครอง” มีความหมายครอบคลุมทั้งในเรื่องหนวยงาน และกระบวนการ

ทำงานของทั้งฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ และฝายตุลาการ อีกทั้ง ยังเนนหนักไปที่การใชอำนาจ และกฎหมาย 

ในขณะที่การจัดการปกครองท่ีดีจะมีความหมายที่ยืดหยุนกวา กลาวคือ การจัดการปกครองที่ดีจะเนนถึงเรื่อง

ความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชน (Government and People) โดยเนนถึงศิลปะในการบริหารมากกวา 

การใชอำนาจ หรือกฎหมาย 

 เพือ่ใหเห็นภาพของการบริหารจัดการทองถ่ินมากยิ่งขึ้น ในที่น้ีจึงจะนำผลการศึกษาของ รสริน วงศคำ

ปน และพงษเสฐียร เหลืองอลงกต (2561) ซึ่งไดศึกษา ปจจัยที่มีอิทธิพลตอคุณภาพการใหบริการขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นภาคตะวันออก มาเปนตัวอยางที่จะสื่อไดถึงแนวคิด อันจะเปนปจจัยสำคญัตอคุณภาพของ

การจัดบริการสาธารณะตาง ๆ แกประชาชน ซึ่งประกอบดวย อิทธิพลทางตรง อิทธิพลทางออม และอิทธิพล

รวมของปจจัยเชิงสาเหตุที่มีอิทธิพลตอคุณภาพการใหบริการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ภาคตะวันออก 

พบวา การใหบริการบานเมืองที่ดีมีอิทธิพลทางตรงตอคุณภาพของการใหบริการ ซึ่งอิทธิพลทางออม ไดแก 

แรงจูงใจ กระบวนการบริหาร วัฒนธรรมองคกร ภาวะผูนำ และคานิยมสรางสรรคมีอิทธิพลทางออมตอ

คุณภาพการใหบริการ โดยสงผานการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี ทั้งนี้อิทธิพลในภาพรวม ไดแก การบริหาร



กิจการบานเมืองที ่ดีนั ้น มาจากแรงจูงใจ กระบวนการบริหาร วัฒนธรรมองคกร ภาวะผู นำ และคานิยม 

สรางสรรค ลวนมีอิทธิพลโดยรวมตอคุณภาพการใหบรกิารทั้งสิ้น 

ตลอดชวงระยะเวลาที่ผานมา ปญหาของความลมเหลวของการบริหารงานภาครัฐอันเปนผลมาจากการขาด

ศักยภาพของภาครัฐในกระบวนการนโยบายสาธารณะ โดยเฉพาะอยางย ิ ่ งในประเทศที ่กำลังพัฒนา  

ซึ่งไดรับความสนใจเปนอยางยิ่งในวงการวิชาการ โดยกรอบที่นักวิชาการใชในการวิเคราะหปญหาดังกลาวนี้จะ

ประกอบไปดวย 2 แนวทาง กลาวคือ (1) การวิเคราะหปญหาภายใตกระบวนทัศนความลมเหลวของภาครัฐ 

(Government Failure Paradigm) ซึ ่งเปนการวิเคราะหแบบบนลงลาง (Top-down) และ (2) การวิเคราะห

ภายใตแนวคิดทุนทางสังคม (Social Capital) ซึ่งเปนการวิเคราะหแบบลางขึ้นบน (Bottom-up) สำหรับการ

ผสมผสานแนวทางทั้ง 2 แนวทาง ไดแกแนวทางพันธะสัญญาระหวางหนวยงานปกครองสวนทองถิ่นกับเครือขาย

ของคนในสังคม (Social Capital) จะเปนหนทางที ่จะแกปญหาความลมเหลวของการบริหารงานภาครัฐได 

(Dollery & Wallis, 2001) 

 

 

4. แนวโนมการปกครองทองถ่ินไทยในอนาคต 

การปกครองสวนทองถ่ินเปนพื้นฐานท่ีสำคัญในการปกครองประเทศ มาจากหลักการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยมีลักษณะพิเศษ เนื่องจากเปนการปกครองระดับลางที่ผูบริหาร มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชน มีความใกลชิดกับประชาชน ดังนั ้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงมีความสำคัญตอการพัฒนา

ประเทศทุกดาน ทั้งดานเศรษฐกิจ การเมือง สังคม และวัฒนธรรม หากมีแนวทางที่ชัดเจนก็จะทำใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นสามารถปกครองตนเอง มีความคลองตัวในการบริหารจัดการ ก็ยอมทำใหประเทศ

เจริญกาวหนาไดอยางรวดเร็ว ฉะนั ้น ทิศทางการปกครองสวนทองถิ ่นในอนาคต จึงควรกำหนดใหเปน

หน วยงานหลักในการจ ัดบริการสาธารณะ มีความอิสระโดยการสงเสร ิม และสนับสนุนจากภาครัฐ  

มีคณะกรรมการกลางกำกับตรวจสอบดูแล และประเมินผลการดำเนินงานของผูบริหารที่มาจากการเลือกตั้ง

โดยตรงจากประชาชน กำหนดอำนาจหนาที่ใหชัดเจน เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหาร  

และการตรวจสอบการบริหาร มีพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ 

อยางไรก็ตาม เพื ่อนำไปสู การปกครองทองถิ ่นไทยในอนาคตที่มีปรสิทธิภาพมากยิ่งขึ ้น สามารถ

ตอบสนองตอความตองการของประชาชน และสอดคลองกับบริบทของทองถิ่น จึงมีความสำคัญ กลาวคือ 

1. การปรับปรุงประมวลกฎหมายการปกครองทองถ่ิน ไดแก 

1.1 รวบรวมบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดตั้งโครงสราง อำนาจหนาที่ รายได การบริหารงาน และการ

กำกับดูแลในกฎหมายไวในประมวลกฎหมายองคกรปกครองสวนทองถิ่นฉบับเดียว 

1.2 การสรางแรงจูงใจใหองคกรปกครองสวนทองถิ ่นขนาดเล็ก ใหไดรับการพัฒนาไปสูองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นขนาดกลาง และขนาดใหญไดโดยสะดวก และรวดเร็ว 

1.3 ใหผูบริหารทองถิ่นปฏิบัติหนาที่ไดทันทีโดยไมตองรอใหมีสมาชิกสภาทองถิ่นครบตามจำนวนท่ี

กฎหมายกำหนด 



1.4 สรางชองทางใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมมือกันในการปฏิบัติงานในรูปของสหการ 

สหการเฉพาะ สหการผสม และจัดตั้งองคการมหาชนทองถ่ิน หรือวิสาหกิจทองถิ่นรวมกัน  

1.5 เพิ่มบทบัญญัติใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในการบริหารงาน หรือรวมตัดสินใจในกิจการของ

ทองถ่ินมากขึ้น 

2. รางพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายองคกรปกครองสวนทองถิ ่น เกี ่ยวกับการกำหนด

ระยะเวลาในการบังคับใชประมวลกฎหมายองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมทั้งกฎหมายอื่น ๆ ท่ีเกี่ยวของ 

3. รางพระราชบัญญัติกำหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก 

3.1 ใหสวนราชการจัดทำแผนการถายโอนภารกิจ และองคกรปกครองสวนทองถิ่น จัดทำแผนรับ

โอนโดยตองมีความสอดคลองกัน 

3.2 เมื่อมีการถายโอนภารกิจ ใหอำนาจหนาที่ของรัฐในภารกิจที่ถายโอนเปนขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน โดยไมตองมีการแกไขกฎหมายในเรื่องนั้นอีก  

3.3 เมื่อมีการถายโอนภารกิจใหคาธรรมเนียม และรายไดจากภารกิจที่ถายโอนตกเปนขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น 

4. รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น โดยแยกออกไดเปน 3 ประเด็นที่สำคัญ 

ดังน้ี 

4.1 กำหนดใหมีองคกรบริหารงานบุคคล 2 ระดับ ไดแก (1) ระดับนโยบายและกำหนดมาตรฐาน 

และ (2) ระดับจังหวัด กำหนดใหมีคณะอนุกรรมการบุคลากรสวนทองถิ่นจังหวัด (อกถ. จังหวัด)  

4.2 กำหนดใหคณะกรรมการบุคลากรสวนทองถิ่น มีอำนาจในการโอนยายบุคลากรสวนทองถิ่นได

ทั่วประเทศ รวมทั้งสอบแขงขัน หรือสอบคัดเลือกบุคลากรสวนทองถิ่นในระดับผูบริหาร และพิจารณาอุทธรณ

ทางวินัย 

4.3 กำหนดคาใชจายดานบุคลากรเฉพาะเงินเดือนและคาจาง ไมรวมประโยชนตอบแทนอื่นไมเกิน

รอยละ 40 ของงบประมาณรายจาย 

จากขอมูล และแนวคิดเก่ียวกับการปกครองทองถ่ิน สามารถสรปุเปนทิศทาง แนวโนม หรือรูปแบบการ

ปกครองทองถิ่นของไทยในอนาคตได ดังนี้  

1. กำหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยงานหลักในการจัดบริการสาธารณะ เพื่อประโยชน

ของประชาชนในทองถิ่น โดยรัฐจะตองสงเสริม และสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเขมแข็ง 

ในการบริหารงานไดโดยอิสระ ตอบสนองตอความตองการของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ  

2. กำหนดใหการกำกับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น จะตองกระทำเทาที่จำเปน และไมกระทบตอ

ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยใหมีองคกรท่ีทำหนาที่ในการตรวจสอบการใชอำนาจของผู

กำกับดูแล ซึ่งในกฎหมายฉบับนี้กำหนดใหมีคณะกรรมการกลางในการกำกับดูแล เพื่อทำหนาที่วางกรอบ 

และนโยบายในการจัดทำมาตรฐานการกำกับดูแลทองถิ่นของหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของ รวมทั ้งตรวจสอบ

ประเมินผลการดำเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และหนวยงานของรัฐใหเปนไปตามมาตรฐานการ 

กำกับดูแล  



3. กำหนดใหผู บริหารองคกรปกครองสวนทองถิ ่นมาจากการเลือกตั ้งโดยตรงของประชาชนตาม

กฎหมายวา ดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่น หรือผูบริหารทองถิ่น และใหดำรงตำแหนงนับแตเลือกตั้ง 

และมีวาระอยูในตำแหนงคราวละ 4 ป โดยใหมีการกำหนดสมัยการดำรงตำแหนงไวไมเกิน 2 สมัย เพ่ือปองกัน

การผูกขาด  

4. กำหนดอำนาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหม โดยกำหนดอำนาจหนาที่ใหชัดเจน ดังน้ี  

4.1 เปนอำนาจหนาที่ประเภทท่ีตองจัดทำดวยตนเอง เชน การบริการ สาธารณะการสาธารณูปโภค 

และการปองกัน และบรรเทาสาธารณภัย  

4.2 เปนอำนาจหนาที่ ตองรวมจัดทำกับหนวยงานภาครัฐอื่น หรือองคกรอื่น เชน กิจกรรมจิตอาสา 

กิจกรรมบำเพ็ญประโยชนสาธารณะ  

4.3 เปนอำนาจหนาที ่ตองใหการสงเสริม และสนับสนุนภารกิจที ่เกี ่ยวเนื ่อง เชน สนับสนุน  

งบประประมาณ วัสดุ อุปกรณ และบุคลากรแกหนวยงานภาครัฐอ่ืน  

5. กำหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น ตองเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหารกิจการ

และตรวจสอบการบริหารงานของผูบริหารทองถิ่น โดยควรกำหนดรูปแบบ และวิธีการใหคลายคลึงกับการ 

มีสวนรวม หรือการตรวจสอบการบริหารงานของผูบรหิารทองถ่ินกับการปกครองประเทศ  

6. กำหนดใหมีพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษที่มีพื้นที่ครอบคลุมทั้ง

จังหวัด หรือที่มีลักษณะพิเศษเฉพาะพื้นที่ก็ไดในลักษณะเดียวกับกรุงเทพมหานคร หรือเมืองพัทยาเพิ่มข้ึน 

เพื่อประโยชนของรัฐ  

 

5. ตนแบบการบริหารจัดการท่ีดีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทย  

จากการศึกษาขอมูลโดยรวมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นกรณีศึกษา ในดานลักษณะการบริหารจัดการ 

และแนวทางสูการบรรลุผลสำเร็จในการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไดรับรางวัลการบริหาร

จัดการที่ดี สามารถนำมาสรุปเปนตนแบบการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยได  

9 ประการ ประกอบดวย (1) มีผูนำองคกรดี (2) มีการมีสวนรวม (3) มีการบริหารจัดการครบถวนสมบูรณ (4)  

มีการพัฒนาทองถิ่น แกปญหา และพัฒนาคุณภาพชีวิต (5) มีจิตใจ “ธรรมาภิบาล” (6) มีความสามัคคีปรองดอง 

(7) มีนวัตกรรม (8) มีมาตรฐาน และ (9) มีตนทุนท่ีด ีซึ่งทั้ง 9 ประการมีรายละเอียด ดังน้ี  

ประการที่ 1 มีผูนำองคกรดี คือ ผูบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตองเปนผูนำที่มีภาวะผูนำสูง

มาก สามารถจูงใจใหผูอื ่นคลอยตาม และปฏิบัติตามดวยความเต็มใจ มีวิสัยทัศนกวางไกล สามารถสื่อสาร

วิสัยทัศนในการทำงาน ไดอยางชัดเจน และมีเปาหมายในการดำเนินงานท่ีมุงผลประโยชนตอประชาชน 

ประการที่ 2 มีการมีสวนรวม คือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีการบริหารจัดการที่ดีจะมีการเปด

โอกาสใหทุกสวน ทุกฝาย ทั้งฝายนักการเมืองทองถิ่น นักปกครองทองที่ ขาราชการ เจาหนาที่ และประชาชน 

เขามามีสวนรวมในทุกเรื่อง และทุกกระบวนการ ซึ่งการมีสวนรวมของทุกภาคสวนในทุกขั้นตอนจะทำใหการ

ดำเนินงานราบรื่นเรียบรอย และประสบ ความสำเร็จ  



ประการที่ 3 มีการบริหารจัดการครบถวนสมบูรณ คือ มีการบริหารงานครบถวน และมีประสิทธิภาพ

ตามแนวคิด ทฤษฎีกระบวนการบริหาร อันประกอบดวย ดานนโยบาย ดานอำนาจหนาที่ ดานการวางแผนงาน 

ดานการจัดองคการ ดานการบุคลากร ดานการอำนวยการ ดานการประสานงาน ดานการรายงานผลการ

ปฏิบัติงาน และดานการงบประมาณ โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น กรณีศึกษาทั้ง 5 แหงไดดำเนินการตาม

กระบวนการบริหารจัดการอยางครบถวน และเปนไปตามหลักธรรมาภิบาลรวมทั้งมีคณะทำงานที่มีคุณภาพ 

และทำงานเปนทีม ซึ่งสงผลใหมีผลงานที่มีประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผล  

ประการที่ 4 มีการพัฒนาทองถิ่น แกปญหา พัฒนาคุณภาพชีวิต คือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมี

เปาหมาย หลักในการบริหารงาน คือ การพัฒนาทองถิ ่น การแกปญหา และการยกระดับคุณภาพชีวิตของ

ประชาชนในทองถิ่นใหดีขึ้น โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นกรณีศึกษาไดมีผลงานดานการพัฒนาทองถิ่นอยาง

ชัดเจนเปนรูปธรรม และไดกำหนดไวในวิสัยทัศน นโยบาย แผนยุทธศาสตรการพัฒนา และแผนโครงการตาง ๆ  

ประการท่ี 5 มีจิตใจ “ธรรมาภิบาล”  

ประการท่ี 6 มีความสามัคคปีรองดอง  

ประการที่ 7 มีนวัตกรรม คือ องคกรปกครองสวนทองถิ่น ควรมีการคิดริเริ ่มโครงการใหม ๆ ที่เปน

ประโยชน ทันยุค ทันสมัย และถูกใจประชาชน เพราะการสรางนวัตกรรมใหม ๆ นอกจากจะชวยแกไขปญหา

ใหชุมชนไดอยางมีประสิทธิภาพแลว ยังเปนปจจัยสำคัญที่ชวยสรางความแตกตาง และความเหนือกวา  

คูแขงขันใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอีกดวย  

ประการที ่ 8 มีมาตรฐาน คือ การบริหารจัดการ และการดำเนินงานอยางเปนระบบเปนระเบียบ 

ประหยัด คุมคา ยั่งยืน ซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีการบริหารจัดการที่ดีจะมีการบริหารจัดการที่มี

มาตรฐาน เชน การบริการในสำนักงาน มีแผนผังขั้นตอน เห็นเดนชัดเขาใจงาย สามารถดำเนินงานไดตาม

ขั้นตอนจริง และเหมาะสม มีการจัดระบบขอมูลแยกแยะเปนหมวดหมู เพื่อใหการบริการสะดวกรวดเร็วขึ้น

เปนระบบระเบียบ และชวยลดขั้นตอนในการปฏิบัติงาน เปนตน 

ประการที ่ 9 มีตนทุนที ่ดี คือ การมีตนทุนที ่ดีถือเปนปจจัยสำคัญที ่สงผลใหการบริหารงานประสบ

ความสำเร ็จ ซึ ่งตนทุนประกอบดวยทุน 4 ประการ ไดแก (1) การมีบุคลากรที ่ม ีความร ู  ความสามารถ  

มีทัศนคติที่ดี มีความรัก ความสามัคคี มีคุณธรรม มีความมุงม่ันตั้งใจ ขยันขันแข็งในการทำงาน โดยยึดประชาชน

เปนศูนยกลาง และยังหมายรวมถึง ประชาชนที่มีความพรอม และความรู ในเรื ่องการพัฒนาการมีสวนรวม  

 และบทบาทหนาที่กระบวนการสรางความเขมแข็ง และย่ังยืนของชุมชน (2) การมีเครื่องมือเครื่องใชวัสดุอุปกรณ

ในการทำงาน ที่มีความครบถวน ทันสมัย เหมาะสมกับสถานการณ เหตุการณในยุคของการเปลี่ยนแปลง ซึ่งจะ

ชวยอำนวยความสะดวกใหแกบุคลากรในการปฏิบัติงาน ชวยลดขั้นตอนในการทำงาน และชวยเพิ่มมาตรฐานใน

การปฏิบัติในสำนักงาน (3) การมีงบประมาณอยางเพียงพอ หรือการขอทุนสันบสนุนจากภาครัฐ ภาคเอกชน  

 และภาคประชาชน จนเพียงพอแกขนาด และกิจกรรมขององคกร และ (4) ผูนำขององคกรที่มีพลังอยางนอย  

5 พลัง คือ (1) พลังความคิด (2) พลังการทำงาน (3) พลังบุคลิกภาพ (4) พลังแหงมนุษยสัมพันธ และ (5) พลังแหง

การพูด และการสื่อสารท่ีดี  



จะเห็นไดวา ตนแบบการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยทั้งหมด 9 

ประการนี้ ถือเปนตนแบบของการบริหารจัดการที่ดี ซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ ่นที ่นำไปใชจะสามารถ

ประสบความสำเร็จ บริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผล บรรลุเปาหมายในการพัฒนาทองถิ่น 

และสงผลใหไดรับรางวัลองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีการบริหารจัดการที่ดี หรือรางวัลอื่น ๆ ที่เกี ่ยวของกับ

การบริหารงานทองถิ่น โดยตนแบบการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยสามารถ

สรุปได ดังน้ี 

1. ขอเสนอแนะในการบริหารจัดการองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประกอบดวย 

1.1 ในการบริหารงานองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไมใชแคการใหความสำคัญกับหลักการบริหาร

จัดการทั่วไป ซึ ่งประกอบดวย (1) การวางแผน (Planning) (2) การจัดองคการ (Organizing) (3) การนำ 

(Leading) และ (4) การควบคุม (Controlling) อันเปนหลักการบริหารงานขั้นพื้นฐานที่ทุกองคกรตองปฏิบัติิ

แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังตองมีการบริหารจัดการตามอำนาจหนาที่ของตนเองใหเปนไปตามหลักการ

บริหารจัดการบานเมืองที ่ดี หรือหลักธรรมาภิบาล และสามารถตอบสนองความตองการของประชาชน  

ดวยการบริหารงานตามหลักคุณธรรม ยึดมั ่นความโปรงใส การมีสวนรวม และความรับผิดชอบรวมกัน  

และคำนึงถึงความคุมคา ทั้งนี้ในเชิงภารกิจของรัฐ การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน การปรับปรุงภารกิจของสวน

ราชการ การอำนวยความสะดวก การตอบสนองความตองการของประชาชน และการประเมินผลการปฏิบัติ

ราชการ ซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีสามารถสรางองคกรของตนใหเปนองคกรธรรมาภิบาลไดนั้นยอมเปน

ที่ยอมรับของประชาชน และผูที่มีสวนเกี่ยวของ และสงผลใหการบริหารจัดการทองถิ่นมีประสิทธิภาพ และ

ประสิทธิผลมากยิ่งข้ึน 

1.2 การกำหนดวิสัยทัศนนโยบายแผนพัฒนาทองถิ่น และแผนโครงการขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่ดีตองมุงเนนที่ประชาชนในทองถิ่นเปนหลัก เพราะประชาชน คือคนที่อยูในพื้นที่ ดังนั้น จึงตองเปด

โอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการวางแผนในทุกขั้นตอน โดยการทำประชาคม การลงพ้ืนที่เพ่ือพบปะ

ประชาชนทั้งเปนทางการ และไมเปนทางการ เพ่ือใหทราบถึงปญหา และความตองการที่แทจริงของประชาชน 

โดยเปาหมายหลัก ๆ คือ เพื่อพัฒนาทองถิ่น แกปญหาทองถิ่น และพัฒนาคุณภาพชีวิตประชาชนในทองถ่ิน

นั่นเอง นอกจากนี้ตองมีการรายงานผลการดำเนินงาน ผลสำเร็จของโครงการการใชงบประมาณตาง ๆ อยาง

เปดเผย เพื่อแสดงถึงความซื่อสัตย สุจริต และโปรงใสในการดำเนินงาน อันจะนำมาสูความนาเชื่อถือในการ

บริหารงานทองถ่ิน  

1.3 การบริหารงานองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหประสบความสำเร็จ ตองคิดริเริ่มนวัตกรรมใหม ๆ 

อยูเสมอ ใหทันยุคทันสมัย และสถานการณโลกที่เปลี่ยนแปลงไป โดยนวัตกรรมที ่คิดริเริ ่มขึ ้นมานั ้นตอง

ตอบสนองความตองการของประชาชน เปนประโยชนตอชุมชน และแกไขปญหาใหแกชุมชนได  

1.4 การบริหารงานทองถิ่นที่มีประสิทธิภาพตองคำนึงถึงมาตรฐานในการดำเนินงาน เพื่อใหการ

ทำงานสะดวก รวดเร็ว ประหยัด คุมคา และลดขั้นตอนการทำงาน จะชวยเพิ่มประสิทธิภาพในการใหบริการ

แกประชาชน  



1.5 ในการบริหารงานทองถิ่น ตองคำนึงถึงตนทุนเปนสำคัญ โดยพิจารณาจากตนทุน 4 ดาน ไดแก 

(1) บุคลากรที ่มีความรูความสามารถ (2) วัสดุอุปกรณในการทำงานที่มีความครบถวน ทันสมัย (3) การมี

งบประมาณอยางเพียงพอ และ (4) ผูนำขององคกรที่มีศักยภาพ ซึ่งหากองคกรใดมีตนทุนที่ดีการบริหารงาน

ยอมเปนไปดวยความราบรื่น และมีประสิทธิภาพ  

นอกจากนี้การทำงานตองทำเปนทีม ทุกฝายตองมีความสามัคคปีรองดอง เพ่ือใหเกิดเอกภาพในการ

ทำงาน จะทำใหไมเกิดความขัดแยง และอุปสรรคในการดำเนินงาน  

1.6 องคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น ๆ สามารถนำแนวทางการดำเนินงานขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่เปนกรณีศึกษา และตนแบบการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้ง 9 ประการ ที่ได

จากการวิจัยในครั้งนี้ไปปรับใชในการบริหารงาน เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ และศักยภาพในการบริหารจัดการ

องคกรใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีการบริหารจัดการที่ดี เปนที่ยอมรับของประชาชนในชุมชน และ

สังคมทั่วไป โดยแตละพื ้นที ่ อาจมีองคประกอบเพิ ่มเติมที่แตกตางจาก 9 ประการนั้น เนื่องมาจากความ

แตกตางของลักษณะภูมิประเทศ สภาพสังคม สภาพเศรษฐกิจ และคุณลกัษณะของประชากร  

1.7 กระทรวงมหาดไทย และกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น ควรมีการสงเสริมตนแบบการ

บริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ ่นในประเทศไทยที่ไดจากการวิจัยในครั ้งนี้ไปพัฒนาองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอื่น ๆ และมีการนำเสนอองคความรูใหมในบริบทของการบริหารราชการสวนทองถิ่นใน

ประเทศไทย 

 

6. ตนแบบการบริหารจัดการท่ีดีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในตางประเทศ 

 6.1 การปกครองทองถิ่นในประเทศนิวซีแลนด  

ประเทศนิวซีแลนดได ใหความสำคัญกับการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน โดยใน

พระราชบัญญัติองคกรปกครองสวนทองถิ ่น 2002 (Local Government Act 2002) ไดมีหลักการในการ

สงเสริมใหชุมชนมีอำนาจในการบริหารจัดการทองถิ่น (Governance and Decision-Making) ซึ่งเปนการ

เปลี่ยนแปลงอำนาจในการตัดสินใจจากรัฐสูทองถิ่นกลายเปนใหชุมชนในทองถิ่นเปนผูมีอำนาจในการตัดสิน

เกี่ยวกับทองถิ่นของตนเอง โดยในมาตรา 10 ไดกำหนดวัตถุประสงคในการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น

วา (1) เพื่อใหการตัดสินใจ และการกระทำขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนไปตามหลักประชาธิปไตย 

และเปนไปในนามของชุมชน และ (2) เพื่อเปนการสงเสริมความเปนอยูของชุมชนในดานสังคม สิ่งแวดลอม 

เศรษฐกิจ และวัฒนธรรมทั้งในปจจุบัน และในอนาคต ซึ่งในพระราชบัญญัติองคกรปกครองสวนทองถิ่น 2002 

ยังไดกำหนดถึงการวางแผนขององคกรปกครองทองถิ่น โดยเนนถึงขั้นตอน และวิธีการในการวางแผนของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน และชุมชนในการวางแผนขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจนวิธีการตรวจสอบผลการดำเนินการตามแผนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ความสำเร็จของการเปนชุมชนอยูดีกินดี (Well-being) ขึ้นอยู กับประสิทธิภาพ และความรับผิดชอบของ

องคกรปกครองสวนทองถิ ่น พระราชบัญญัติด ังกลาวจึงสงเสร ิมการมีสวนรวมของชุมชนในทองถิ่น  

และตอบสนองตอความตองการของพวกเขาผานกระบวนการหาผลสรปุของชุมชน (Community Outcomes 



Processes) และแผนสภาช ุมชนระยะยาว (Long-Term Council Community Plan) กล าวค ือ ตาม

พระราชบัญญัติองคกรปกครองสวนทองถิ ่น 2002 ไดกำหนดกรอบการวางแผนขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น โดยกําหนดใหการวางแผนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นประกอบดวย แผนสภาชุมชนระยะยาว 

(Long-Term Council Community) แผนประจำป (The Annual Plan) รายงานประจำป (The Annual 

Report) และกระบวนการหาผลสรุปของชุมชน (Community Outcomes Processes) (McKinlay, 2015) 

 นอกจากนี้ ประเทศนิวซีแลนดไดใหความสำคัญกับการวางแผนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  

โดยกำหนดหลักเกณฑ และวิธีการอยางชัดเจนในขั้นตอนการกำหนดแผนพัฒนาทองถิ่น วิธีการตรวจสอบการ

ดำเนินการตามแผนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจนวิธีการที่สงเสริมใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมใน

การวางแผนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย นอกจากประเทศนิวซีแลนดจะใหความสำคัญกับการมีสวน

รวมของประชาชนโดยกำหนดรายละเอียดในกฎหมายแลวก็ยังใหความสำคัญกับการมีสวนรวมของประชาชน

ในระดับของการปฏิบัติอีกดวย ดังจะเห็นไดจากตัวอยางของการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการ

ทองถ่ินที่นาสนใจนํามาปฏิบัติ เชน เทศบาลเมืองโอคแลนด (Auckland City) ซึ่งเปนเมืองใหญอันดับหนึ่งของ

นิวซีแลนดไดเปดโอกาสอยางเต็มที่ใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหารเมือง โดยกอนที่จะประกาศใชแผน

ประจำปในการบริหารเมืองแตละป ผูบริหารทองถ่ินจะจัดทำเปนรางแผนประจำป (Draft Annual Plan) ซึ่งมี

รายละเอียดตาง ๆ อยางครบถวน เชน จะดำเนินการในเรื่องอะไรบาง จะดำเนินการอยางไร และจะใชเงินใน

กิจการตาง ๆ เปนจำนวนเทาไร เปนตน แลวสงรางแผนนี้ใหผูอยูอาศัยทุกครัวเรือน ถาไมไดรับก็มีวางไวที่ตั้ง

สำนักงานใหญของเทศบาล และหนวยยอยตามชุมชนตาง ๆ ท่ีทุกคนสามารถนําเอาไปพิจารณาได จากนั้นใหผู

มีความคิดเห็นตาง ๆ กรอกความเห็นลงในแบบที่แนบมา และสงคืนทางไปรษณียโดยไมตองเสียคาใชจาย 

นอกจากนั้นผูเสนอความเห็นเปนลายลักษณอักษรจะไปเสนอรายละเอียดเพิ่มเติมดวยวาจาในการประชุมของ

ชุมชนเทศบาลตามจุดตาง ๆ ซึ ่งมีการกำหนดวัน และเวลาไวใหชัดเจนในเอกสารรางแผนนี้ สำหรับผู ที่มี

ขอจํากัดในการเสนอความเห็นเปนลายลักษณอักษร ซึ่งสามารถไปเสนอความเห็นดวยวาจาในวันประชุมของ

ชุมชนเทศบาลตนเองก็ได (Grima, 2018) 

 กระบวนการบริหารทองถิ่นที่เปดเผยขอมูล และเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในการทำงาน

อยางเต็มที ่เชนนี้เปนสิ ่งสำคัญ และจําเปนอยางยิ่งที่จะกอใหเกิดกระบวนการตรวจสอบเปนไปได และมี

ประสิทธิภาพ เพราะถาประชาชนในทองถิ่นมีขอมูลพื้นฐานเบื้องตนแลวก็จะสามารถใชขอมูลที่เปดเผยนี้เปน

ขอผูกมัด หรือฐานในการตรวจสอบการบริหารงานที่เกิดขึ้นจริงได มองในแงหนึ่งกระบวนการมีสวนรวมการ

บริหารงานของทองถิ่นโดยประชาชนตั้งแตเริ่มตนจะเปนการปองกันการฉอฉล หรือแสวงผลประโยชนสวนตน

ของผูที ่เกี ่ยวของไดในระดับหนึ ่ง และจะทำใหการบริหารงานมีความโปรงใส (Transparency) และเปน

ประชาธิปไตยยิ่งขึ้น แบบแผนการปฏิบัติเชนนี้นาจะนํามาเปนกฎเกณฑในกระบวนการบริหารงานของทองถิ่น 

อยางยิ่ง  

 6.2 การปกครองทองถิ่นในประเทศสหรัฐอเมริกา  

การปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกาเปนการปกครองแบบสหพันธรัฐ (Federal State)  

ซึ่งประกอบดวยมลรัฐตาง ๆ 50 รัฐ อำนาจหนาที่ของรัฐบาลสหรัฐ (Federal Government) และรัฐบาลมล



รัฐ (State Government) ไดกำหนดไวอยางชัดเจนในรัฐธรรมนูญ รัฐบาลมลรัฐ และรัฐสภาของมลรัฐ  

ซึ่งไดรับเลือกตั้งจากประชาชนภายในมลรฐัน้ันโดยตรงเปนผูรับผิดชอบบริหารกิจการอันเปนหนาที่ของรัฐบาล

มลรัฐ มลรัฐตาง ๆ มีอำนาจออกกฎหมายขึ ้นมาใชบังคับภายในมลรัฐของตนเอง ยกเวนแตในเรื ่องที่

รัฐธรรมนูญบัญญัติไววา เปนอำนาจรัฐบาลกลาง หรือรัฐบาลสหรัฐ ดังนั้น แตละรัฐ และทองถิ่นตางมีอิสระ 

ที่จะออก Home Rules หรือ Charters (Bowman & Kearney, 2016 ) 

 นอกจากนี้การจัดประเภทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในสหรัฐอเมริกาสามารถจัดประเภทได 

โดยใชลักษณะของจำนวนภารกิจหนาที่เปนตัวแบง กลาวคือ ในสหรัฐอเมริกาจะมีหนวยการปกครองทองถิ่น 2 

ประเภท ประเภทแรก เปนหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีมีหนาท่ีทั่วไป หรือทำหนาที่หลายอยางในพ้ืนท่ีใดพื้นท่ี

หนึ่งโดยเฉพาะ (General - Purpose) หนวยการปกครองทองถิ่น ประเภทนี้ไดแก เคานตี้ นิวซิปอล ทาวน 

และทาวนชิพ อีกประเภทหนึ่งเปนหนวยการปกครองทองถิ่นที่ตั้งขึ้นมาใหมีหนาที่ใดหนาที่หนึ่ง หรือสองสาม

หนาที่โดยเฉพาะ (Special Purpose) ไดแก เขตโรงเรียน ซึ่งจะมีหนาที ่จัดการเรื่องโรงเรียนอยางเด ียว  

และเขตพิเศษตาง ๆ และเมื่อพิจารณาถึงประเภท และภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในสหรัฐอเมริกา

แลว จะพบวา รูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความหลากหลาย และแนวทางในการบริหารจัดการ

ทองถิ่นมีความแตกตางกัน และในบางรูปแบบอาจมีการมุงเนนการมีสวนรวมของประชาชน (Porumbescu, 

2015)     

 อยางไรก็ตามเมื ่อการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ ่นมีผลกระทบตอประชาชนใน

ทองถ่ินแลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีการดำเนนิการใหประชาชนเขามามสีวนรวมในการดำเนินการใน

เรื่องดังกลาวดวยเพราะแมเปนการปกครองทองถิ่นในรูปแบบของประชาธิปไตยแบบตัวแทนก็ตาม แต

ประชาธิปไตยแบบตัวแทนก็กลาวอางถึงการมีสวนรวมของประชาชนในดานนโยบายดวยการรวบรวมขอ

เรียกรองความตองการของประชาชนกอนนํามาตัดสินใจออกเปนนโยบาย หรือกฎหมายเชนเดียวกัน ดังจะเห็น

ไดจากตัวอยางของการนําหลักการประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมไปใชในสังคมสหรัฐอเมริกาจนประสบ

ความสำเร็จ เชน โครงการ Eugene Decision เปนตน ท้ังน้ี โครงการ Eugene Decision เริ่มตนใหประชาชน

เขามามีสวนรวมดวยวิธีการอยางที่เคยเปนมา คือ การสํารวจความคิดเห็นทางโทรศัพท การจัดประชุมพบปะ

กับผูนํา การสํารวจความเห็นผานทางหนังสือพิมพ ผูบริหารเทศบาลหวังเปนอยางยิ่งวา จะไดรับทราบวา 

ประชาชนตองการใหลดการบริการดานใดบาง แตขอมูลที่ไดรับ คือ ประชาชนตองการใหใชจายงบประมาณ

อยางสมดุลดวยการทำใหงานตาง ๆ มีประสิทธิภาพมากขึ้นนอกจากนั้นในภาวะที่งบประมาณขาดแคลนอยาง

รุนแรง ประชาชนกลับเรียกรองใหสรางหองสมุด บริการทางสังคม และความปลอดภัยทางสังคมเพิ่มมากข้ึน 

เมื่อเปนเชนนี้ทำใหเทศบาลนําวิธีการ “การสนทนาของชุมชน (Community Dialogue)” ตามหลักของ

ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมมาใชโดยเชื่อวา นาจะเปนวิธีการที่เหมาะสมกวา วิธีการมีสวนรวมอยางที่เคยทำ

มากอนหนานี้ (Brusca & Montesinos, 2016) 

 ความสำเร็จของเทศบาลในสหรัฐอเมริกา แมวาจะเปนประเทศที่มีพัฒนาการของการเมืองในระบอบ

ประชาธิปไตยที่กาวหนา และยาวนานมากกวา ไทย แตก็เปนแบบอยางที่ดีของความพยายามในการคิดคน

รูปแบบเพ่ือนำมาใชในการแกไขปญหาที่เกิดข้ึนในการบริหารงานขององคกรปกครองทองถิ่น โดยเฉพาะในโลก



ปจจุบันที่ประชาชนมีความตื่นตัวทางการเมืองสูงตองการเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการชุมชนของ

องคกรปกครอง ทองถ่ินในฐานะเปนผูเสียภาษี เปนผูมีสวนไดเสียในการตัดสินใจในนโยบายขององคกรที่สงผล

กระทบตอชีวิตความเปนอยูของตน ดังนั้น ในสภาวะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยในระดับตาง ๆ 

กําลังอยู ในชวงของการเรียนรู  ปรับปรุง และพัฒนาจึงนาจะนําแนวคิด หลักการ และกระบวนการของ

ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมมาใชในการดึงประชาชนในทองถิ่นเขามามีสวนรวมทางการเมืองเพ่ือใหเกิดการมี

สวนรวมทางการเมืองอยางแทจริง เพื่อประสิทธิภาพ และประสิทธิผลในการบริหารจัดการ และเปนองคกรที่

ใหบริการ และรับใชเพ่ือประโยชนสุขของคนในทองถ่ินอยางแทจริง (Cherkasov, 2015)  

 

7. บทสรุปทายบท 

วิวัฒนาการ หรือการเปลี่ยนแปลงของการพัฒนาระบบการบริหารงานทองถ่ินเริ่มตนจากการวิเคราะห 

และการปฏิรูปโครงสรางเปนหลัก ในชวงเวลาตอมาไดเกิดแนวคิดของการจัดการสาธารณะแนวใหม (New 

Public Management) แนวคิดการจัดการปกครองที ่ดี (Governance) และแนวคิดเกี ่ยวกับการบริหาร

จัดการทองถิ่นที่ดี (Local Governance) ที่เนนความสำคัญในการสรางเครือขายความสัมพันธของประชาชน

ในระดับทองถ่ิน ซึ่งกระบวนการที่ทำใหเกิดการเคลื่อนไหวทางสังคมไดถูกพัฒนาขึ้นอยางตอเนื่องจนถึงปจจุบัน  

เมื่อพิจารณาปรากฏการณที่เกิดขึ้นผานกระบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมในรูปแบบตาง ๆ จะพบวา 

มีร ูปแบบใหม ๆ เกิดขึ ้นเสมอ เช น องคการภาคประชาชน องคการว ิชาชีพ องคการพัฒนาเอกชน  

และขบวนการประชาสังคม ที่มีการเคลื่อนไหวของภาคประชาชน สูการมีสวนรวมในการตัดสินใจ และการ

บริหารการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งมีแนวโนมที่จะไดรับความสนใจจากประชาชนเพิ่มมากขึ้น  

จะเห็นไดว า ในอดีตที ่ผ านมาแนวทางการพัฒนาประเทศของไทย ยึดอุดมการณทุนนิยมเปนหลัก  

และอุดมการณของรัฐชาติ ซึ่งเปนลักษณะที่ยึดติดกับรูปแบบทางวัฒนธรรม สงผลใหทิศทางการพัฒนา

ประเทศมุงไปสูความทันสมัยเพียงดานเดียว นอกจากนี้ ยังใหความสำคัญกับการพัฒนาเศรษฐกิจในระบบทุน

นิยม การสงเสริมระบบกรรมสิทธ์ิภาคเอกชน การพัฒนาสงเสริมอำนาจรัฐ และกฎหมายเปนหลัก  

 จะเห็นไดวา ผลที่เกิดจากการกระจายอำนาจใหกับทองถิ่น ที่อยูภายใตการปกครองในรูปแบบของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งถือวา เปนองคกรที่มีความใกลชิดกับประชาชนในทองถิ่นมากที่สุด สามารถ

ตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นไดอยางแทจริง นอกจากนี้ ยังมีความเปนอิสระ หรือมีอำนาจ

ในการตัดสินใจสำหรับการดำเนินการตาง ๆ เพื ่อพัฒนาทองถิ ่นของตน ซึ ่งเปนการเสริมสรางการเรียนรู 

ในหลักการของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยใหกับประชาชนในระดับทองถ่ินไดอีกทางหนึ่งดวย ฉะนั้น 

กระแสชุมชนทองถิ่นนิยม จึงกลายเปนอีกกระแสสำคัญที่สงผลตอการพัฒนาการเมืองการปกครองของไทย 

ไปสูการเปลี่ยนแปลงในทิศทางที่ดีขึ้น ซึ่งแนวความคิดในการบริหารจัดการทองถิ่นที ่ดี จึงมีบทบาทสำคัญ 

เพื่อสรางความโปรงใส (Transparency) ความพรอมรับผิดของทองถิ่น (Accountability) และสามารถแกไข

ปญหาเกี่ยวกับขอจำกัดของภาครัฐ ทั้งในดานขีดความสามารถในการจัดบริการสาธารณะ ปญหางบประมาณ 

ที่มีอยางจำกัด ปญหาที่ภาครัฐยังขาดสำนึกรับผิดชอบในการใหบริการอยางทั่วถึงในทุกระดับ ซึ่งการแกปญหา



ที ่ม ีประสิทธิภาพจะนำไปสู ความมั ่นคงอยางย ั ่งย ืนในการบริหารจัดการทั ้งในระดับทองถิ ่น และใน

ระดับประเทศได 
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