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บทที� 2 

แนวคดิ ทฤษฎแีละงานวจิยัที�เกี�ยวข้อง 
 
 ในการสาํรวจองคค์วามรู้เกี�ยวขอ้งกบัการวจิยั สามารถสรุปเป็นหวัขอ้ต่าง ๆไดด้งัต่อไปนี%  
 1.  การมีส่วนร่วมของประชาชน 
  1.1 ลกัษณะรูปแบบและกระบวนการการมีส่วนร่วม 
  1.2 ปัจจยัที�มีผลต่อการมีส่วนร่วม 
  1.3 ทฤษฎีการมีส่วนร่วม 
 2. การปกครองทอ้งถิ�น 
  2.1 ลกัษณะสาํคญัของการปกครองทอ้งถิ�น 
  2.2 ความสาํคญัของการปกครองทอ้งถิ�น 
  2.3 ความสาํคญัของการปกครองทอ้งถิ�นกบัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 3. หลกัธรรมาภิบาล 
  1.3 แนวคิดเกี�ยวกบัหลกัธรรมาภิบาล    
 4. งานวจิยัที�เกี�ยวขอ้ง 

 

การมีส่วนร่วมของประชาชน 
 มีนกัวชิาการไดใ้หค้วามหมายการมีส่วนร่วมไว ้ดงันี%    
 นรินทร์ พฒันพงศา (2546 : 4) ไดส้รุปความหมายของการมีส่วนร่วมวา่การมีส่วนร่วมคือ การที�
ฝ่ายหนึ� งฝ่ายใดที�ไม่เคยได้เขา้ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ หรือเขา้ร่วมการตดัสินใจหรือเคยเขา้ร่วมด้วย
เล็กน้อยไดเ้ขา้ร่วมมากขึ%นเป็นไปอย่างมีอิสรภาพเสมอภาค มิใช่มีส่วนร่วมอย่างผิวเผิน แต่เขา้ร่วม
อยา่งแทจ้ริงยิ�งขึ%น และการเขา้ร่วมนั%นตอ้งเริ�มตั%งแต่ขั%นแรกจนถึงขั%นสุดทา้ยของโครงการ 
 ยพุา รูปงาม (2545 : 5) การมีส่วนร่วม (Participation) คือ เป็นผลมาจากการเห็นพอ้งกนัในเรื�อง
ของความตอ้งการ และทิศทางการเปลี�ยนแปลงและความเห็นพร้องกนัจะตอ้งมีมากจนเกิดความริเริ�ม
โครงการเพื�อ การปฏิบติั เหตุผลแรกของการที�มีคนมารวมกันได้ควรจะต้องมีการตระหนักว่า
ปฏิบติัการทั%งหมดหรือการกระทาํทั%งหมด ที�ทาํโดยกลุ่มหรือในนามกลุ่มนั%น กระทาํผ่านองค์การ 
(Organization) ดงันั%น องคก์ารเป็นเสมือนตวันาํใหบ้รรลุถึงความเปลี�ยนแปลงได ้ 
 ปาริชาติ วลยัเสถียร และคณะ (2543 : 8-10) ไดใ้หค้วามหมายของการมีส่วนร่วมใน 2 ลกัษณะ
กล่าวคือ การมีส่วนร่วมในลกัษณะที�เป็นกระบวนการของการพฒันาโดยให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในกระบวนการพฒันาตั%งแต่เริ�มตน้จนสิ%นสุดโครงการ เช่น การร่วมกนัคน้หาปัญหา การวางแผน                     
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การตดัสินใจ การระดมทรัพยากรและเทคโนโลยีทอ้งถิ�น การบริหารจดัการ การติดตามประเมินผล 
รวมถึงการรับผลประโยชน์ที� เกิดขึ% นจากโครงการ โดยที�โครงการพัฒนาดังกล่าวจะต้อง                   
มีความสอดคลอ้งกบัวถีิชีวติและวฒันธรรมของชุมชน 
 สรุป การมีส่วนร่วม (Participation) จึงเป็นกระบวนการที�คน ครอบครัว  หรือองค์กร   
ในชุมชนเขา้มามีส่วนในการคิด การตดัสินใจการวางแผนดาํเนินการพฒันาครอบครัวและชุมชน
ของตนเองโดยหลกัการที�แทจ้ริงของการมีส่วนร่วมคือการมีส่วนร่วมในลกัษณะของความรู้สึกเป็น
เจา้ของ ร่วมคิด ร่วมปฏิบติั ร่วมประเมินตรวจสอบและร่วมรับผิดชอบถึงผลประโยชน์และโทษที�
เกิดขึ%นลกัษณะของการมีส่วนร่วม มี 4 ดา้น คือ 
 1. ด้านการมีส่วนร่วมในการวางแผนและตดัสินใจ หมายถึง การร่วมคิด ค้นหาและ
ตดัสินใจหรือการกาํหนดรายละเอียดของสิ�งที�จะดาํเนินการ 
 2. ดา้นการร่วมปฏิบติัการในกิจกรรมโครงการ หมายถึง การที�มีส่วนเขา้มาร่วมดาํเนิน
โครงการร่วมแรง ร่วมสมทบค่าใช้จ่าย การให้ขอ้มูลที�จาํเป็นตลอดจนการเขา้ร่วมเป็นส่วนหนึ� งของ
คณะกรรมการที�เกี�ยวขอ้งกบัการดาํเนินโครงการ  ร่วมในการบริหารงานหรือการประสานงาน 
 3. ดา้นการรับผลประโยชน์ หมายถึง การได้รับผลประโยชน์จากการเขา้มามีส่วนร่วม ใน
โครงการพัฒนา เช่น มีรายได้เพิ�มขึ% น มีการกระจาย โอกาสทางการพัฒนา การรับความรู้
แนวความคิดและการช่วยเหลือดา้นต่าง ๆ มากขึ%น เป็นตน้ 
 4. ดา้นการตรวจสอบและประเมินผล หมายถึง การที�ประชาชนเขา้ร่วมเพื�อการประเมิน ผล
การดาํเนินโครงการโดยอาจดาํเนินการผ่านกระบวนการทางการเมือง หรือสื�อสารมวลชนต่าง ๆ
โกวทิย ์ พวงงาม (2542 : 179) กล่าวถึงทฤษฎีการมีส่วนร่วมพอสรุปไดด้งันี%  
  4.1 โครงการที�จดัทาํขึ%นจะตอ้งแสดงใหก้ลุ่มเป้าหมายสนใจวา่ จะสนองความตอ้งการ
ของบุคคลอยา่งแทจ้ริง 
  4.2  กลุ่มเป้าหมายนั%นตอ้งไดมี้ส่วนร่วมในการตดัสินใจแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ใหม้ากที�สุด 
  4.3 การตดัสินใจตอ้งมาจากกลุ่มเป้าหมายส่วนใหญ่และไม่ขดัแยง้ต่อความเชื�อ ต่าง ๆ   
ในชุมชนนั%น 
 เมธี จนัทร์จารุภรณ์ (2539 : 8-10) การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นหวัใจสําคญัของการ
สาธารณสุขมูลฐานที�จะส่งเสริมใหป้ระชาชนมีความสามารถอยา่งแทจ้ริงในการกาํหนดทิศทางและ
ความตอ้งการของชุมชน  ที�สําคญัคือการมีส่วนร่วมอยา่งเป็นฝ่ายกระทาํเพื�อให้เกิดการเคลื�อนไหว
พลงัของประชาชน (Mass Movement) เพื�อนาํไปสู่การแกไ้ขปัญหาสาธารณสุขให้เกิดการป้องกนั
และควบคุมโรคในชุมชนได ้
 ติน ปรัชญพฤทธิ[  (2539 : 10-20) ไดก้ล่าวถึงทฤษฎีการมีส่วนร่วมหรือภาวะผูต้ามนี%  ไดรั้บ
ความสนใจจากนกัวชิาการส่วนใหญ่นอ้ยมาก เนื�องจากนกัวชิาการคิดวา่หากองคก์ารมีภาวะผูน้าํที�ดี
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พลอยมีผูต้ามที�ดีไปดว้ย เป็นการมองค่อนขา้งแคบ เพราะนอกจากจะมองปรากฎการณ์เพียงดา้นเดียว 
การที�นกัวชิาการใหค้วามสาํคญัแก่การมีส่วนร่วมหรือภาวะผูต้ามนอ้ยนั%น พอสรุปสาเหตุดงันี%  
 1. นกัวิชาการบางคนอาจไม่แน่ใจว่าองค์กรมีความจาํเป็นมากน้อยเพียงใดที�จะตอ้งให้ผู ้
ตามเขา้มาร่วมในการตดัสินใจ 
 2. ผูค้นยงัไม่แน่ใจวา่วตัถุประสงคข์องการยอมใหผู้ต้ามเขา้มามีส่วนร่วม คืออะไรกนัแน่ 
 3. หากผูน้าํยอมใหผู้ต้ามเขา้มามีส่วนร่วมแลว้ผูต้ามควรเขา้มามีส่วนร่วมมากนอ้ยเพียงใด 
และลกัษณะการเขา้ไปมีส่วนร่วมเช่นนั%น สะทอ้นใหเ้ห็นถึงลกัษณะความสัมพนัธ์ระหวา่งผูน้าํ และ
ผูต้ามอยา่งไร 

 ลกัษณะรูปแบบและกระบวนการการมีส่วนร่วม 
 การมีส่วนร่วมของประชาชน สามารถจาํแนกตามลกัษณะงาน รูปแบบและกระบวนการ
ที�ดําเนินการได้หลายมิติ ซึ� งนักวิชาการหลายท่านได้ให้แนวคิดการมีส่วนร่วมดังกล่าวไว้
หลากหลายประการ 
 แนวคิด ของ ลี เจ แครี (Lee J. Carry. 1976 : 144) สามารถแบ่งเป็นลกัษณะการมีส่วนร่วมไว ้
5 ประการ คือ   
 1. เป็นสมาชิก (Membership) คณะกรรมการชุมชน สมาชิกองคก์รชุมชน  
 2. เป็นผูเ้ขา้ร่วมประชุม (Attendance at Meeting) การปฏิบติัของโครงการฯ  
 3. เป็นผูอ้อกเงิน (Financial Contribution) ผูส้นบัสนุนทางดา้นการเงินและอุปกรณ์ต่าง ๆ 
ทั%งจากภายในและภายนอกชุมชน  
 4. เป็นกรรมการ (Membership on Committees) ผูเ้ขา้ร่วมกิจกรรมของโครงการฯ 5) เป็น
ประธานหรือผูน้าํ (Position of Leadership) ในกิจกรรมต่าง ๆ ของโครงการลกัษณะการมีส่วนร่วม
ของประชาชนทางดา้นการเมือง  
 ไบอนัฟและไวท ์(Bryant and White. 1996 : 71) แบ่งกรณีการมีส่วนร่วมเป็น 3 ประเภท 
คือ  
 1. การมีส่วนร่วมในระดบัแนวนอน (Horizontal forms of participation) เป็นการมีส่วนร่วม
แบบดั%งเดิมที�กาํหนดโดยการเขา้ร่วมเป็นสมาชิกพรรคการเมือง หรือพฤติกรรมทางการเมือง เช่น 
การเลือกตั%ง การรณรงคห์าเสียง กิจกรรมกลุ่มผลประโยชน์การแนะนาํชกัชวน  การมีส่วนร่วมแบบนี%
ประชาชนจะเขา้มีส่วนในความพยายามที�จะมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจต่าง ๆ    
 2. การมีส่วนร่วมในแนวตั%ง (Vertical Forms of Participation) เกิดในช่วงต่อจากแบบที� 1 
การมีส่วนร่วมในแนวตั%งเป็นการที�ประชาชนมีความสัมพนัธ์ในเรื�องต่าง ๆ กบัผูน้าํหรือเจา้หนา้ที�
เพื�อไดรั้บผลประโยชน์จากกนัและกนั  
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 3. การมีส่วนร่วมในการบริหาร (Participation in Administrative Process) เป็นการมีส่วนร่วม
ที�เป็นทั%งแนวนอนและแนวตั%ง อาจเป็นการแบบของกิจกรรมที�กลุ่มผลประโยชน์กาํหนดการ
ตดัสินใจในการบริหารหรือแลกเปลี�ยน แต่มีการเขา้ไปร่วมมากกวา่ 2 แบบขา้งตน้ เช่น การตดัสินใจ
ยอมรับเทคโนโลยี การวางแผนทาํกิจกรรมมุงหลงัคาบา้นร่วมกนั การวางแผนการตลาด การเขา้ร่วม
รับการฝึกอบรมลกัษณะการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันาชุมชน มีดงันี%   
 ไพรัตน์ เดชะรินทร์ (2527 : 6-7) ไดส้รุปกระบวนการการมีส่วนร่วม ดงันี%  
 1. ร่วมทาํการศึกษา คน้ควา้ปัญหาและสาเหตุของปัญหาที�เกิดขึ%นในชุมชน รวมทั%ง   
ความตอ้งการของชุมชน  
 2. ร่วมคิดหา สร้างรูปแบบและวิธีการพฒันาเพื�อแกไ้ขและลดปัญหาของชุมชนหรือ  
เพื�อสร้างสรรคสิ์�งใหม่ที�เป็นประโยชน์ต่อชุมชนหรือสนองความตอ้งการของชุมชน 
 3. ร่วมวางนโยบาย หรือแผนงาน หรือโครงการ หรือกิจกรรมเพื�อขจดัและแกไ้ขปัญหา
ตลอดจนสนองความตอ้งการของชุมชน 
 4. ร่วมการตดัสินใจการใชท้รัพยากรที�มีจาํกดัใหเ้ป็นประโยชน์ ต่อส่วนรวม 
 5. ร่วมจดัหรือปรับปรุงระบบการบริหารงานพฒันาใหมี้ประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
 6. ร่วมการลงทุนในกิจกรรมหรือโครงการของชุมชนตามขีดความสามารถของตนเอง 
 7. ร่วมปฏิบติัตามนโยบายและแผนงาน โครงการ และกิจกรรมใหบ้รรลุตามเป้าหมาย 
 8. ร่วมควบคุม ติดตาม ประเมินผล และร่วมบาํรุงรักษาโครงการและกิจกรรมที�ไดท้าํไว้
โดยเอกชนและรัฐบาลใหใ้ชป้ระโยชน์ไดต้ลอดไปส่วน  
 โคเฮน็ และอนัฮอฟ (Cohen and Uphoff. 1977 : 7-17) ไดเ้สนอแนวคิดเบื%องตน้ในการวิเคราะห์
การมีส่วนร่วมวา่มี 3 มิติ (Dimensions) โดยมิติการมีส่วนร่วมจะประกอบดว้ยประเด็นคาํถาม ดงันี%  
 1. มีส่วนร่วมอะไรบา้ง (What) แบ่งเป็น (Cohen and Uphoff. 1980) 
  1.1 การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ (Decision Making) 
  1.2 การมีส่วนร่วมในการดาํเนินการ (Implementation) 
  1.3 การมีส่วนร่วมในการรับผลประโยชน์ (Benefits) 
  1.4 การมีส่วนร่วมในการประเมินผล (Evaluation) 
 2. มีส่วนร่วมกบัใครบา้ง (Whose) ไดแ้ก่ การมีส่วนร่วมกบัชาวบา้น ผูน้าํชุมชนเจา้หนา้ที�
ของรัฐบาล เจา้หนา้ที�ต่างชาติ (จากองคก์รที�ให้ทุน เป็นตน้) ทั%งนี% ให้พิจารณาคุณลกัษณะทางประชากร 
สังคม และเศรษฐกิจของผูเ้ขา้มีส่วนร่วมในเรื�อง อายุ เพศ สถานภาพครอบครัวระดบัการศึกษา 
ระดบัชั%นทางสังคม อาชีพ ระดบัรายได ้ระยะเวลาที�อยูอ่าศยั การถือครองที�ดิน 
 3. มีส่วนร่วมอยา่งไรบา้ง (How) โดยพิจารณาจาก 
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  3.1 การมีส่วนร่วมเกิดจากเบื%องบนหรือเบื%องล่าง 
  3.2 ถูกบงัคบัใหเ้ขา้ร่วมกิจกรรมหรือแรงจูงใจ 
  3.3 โครงสร้างชุมชน 
  3.4 ช่องทางการมีส่วนร่วมที�เกิดขึ%น 
   3.4.1 การมีส่วนร่วมโดยผา่นปัจเจกชนหรือผา่นกลุ่ม 
   3.4.2 การมีส่วนร่วมโดยตรง หรือโดยออ้ม (ผา่นตวัแทน) 
   3.4.3 การมีส่วนร่วมอยา่งเป็นทางการหรือไม่เป็นทางการ 
  3.5 ระยะเวลา (Duration) ความต่อเนื�องของกิจกรรม 
  3.6 ขอบข่าย (Scope) ความครอบคลุมของกิจกรรม 
  3.7 ผลที�เกิดจากการมีส่วนร่วม 
 จากแนวคิดดงักล่าวขา้งตน้ สรุปไดว้า่ ลกัษณะการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันา
มีลกัษณะแตกต่างกนัไป ทั%งนี% ขึ%นอยู่กบักิจกรรมที�ดาํเนินการ โดยลกัษณะการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนที�ปรากฏ เช่น การร่วมคิด ร่วมศึกษา วางแผน ดาํเนินการ ตดัสินใจ ควบคุมติดตาม
ประเมินผล ร่วมลงทุนและร่วมรับผลประโยชน์ ซึ� งสามารถดาํเนินการโดยผา่นช่องทางทั%งทางตรง
และทางออ้ม โดยทางตรง ไดแ้ก่ การเป็นสมาชิก กรรมการ ประธานหรือผูน้าํ ผูเ้ขา้ร่วมประชุมผู ้
ออกเงิน เป็นตน้ ส่วนทางออ้ม ไดแ้ก่ การเลือกตั%งผูแ้ทน โดยสามารถแบ่งระดบัการมีส่วนร่วม
ออกเป็น 3 ประเภท คือ 
 1. การมีส่วนร่วมในระดบัแนวนอน (Horizontal Forms of Participation) 
 2. การมีส่วนร่วมในระดบัแนวตั%ง (Vertical Forms of Participation) 
 3. การมีส่วนร่วมในการบริหาร (Participation In Administrative Process)  
 เป็นการมีส่วนร่วมที�เป็นทั%งแนวนอนและแนวตั%งลกัษณะการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ในการดาํเนินงานกบั อบต. ในการศึกษาวจิยันี%  เป็นในเรื�องการมีส่วนร่วมของประชาชนในการสนบัสนุน
การบริหารงาน อบต. ในกิจกรรมทางการบริหาร 5 กิจกรรมหลกั คือ การจดัทาํแผนพฒันาชุมชน 
การจดัทาํขอ้บญัญติั การจดัทาํงบประมาณรายจ่าย อบต. การประชุมสภา อบต. และการจดัซื%อจดัจา้ง 
อบต. โดยลกัษณะการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการดงักล่าวตั%งแต่การเริ�มดาํเนินงาน
จนกระทั�งสิ%นสุดกระบวนการโดยเริ�มจากการร่วมลาํดบัปัญหา วิเคราะห์หาสาเหตุ ร่วมพิจารณา
แนวทางแกปั้ญหา ร่วมดาํเนินการตามแผน และร่วมติดตามผลการปฏิบติังาน (เฉลียว บุรีภกัดี และคณะ. 
2545 : 115) สรุปรูปแบบการมีส่วนร่วมไว ้ดงันี%  
 1. การมีส่วนร่วมแบบชายขอบ (Marginal Participation) เป็นการมีส่วนร่วมที�เกิดจาก
ความสัมพนัธ์เชิงอาํนาจไม่เท่าเทียมกนักล่าวคือ ฝ่ายหนึ� งรู้สึกดอ้ยอาํนาจกว่า มีทรัพยากรหรือ
ความรู้ดอ้ยกวา่อีกฝ่ายหนึ�ง เป็นตน้ 
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 2. การมีส่วนร่วมแบบบางส่วน (Partial Participation) เป็นการมีส่วนร่วมที�เกิดจากการ
กาํหนดนโยบายของรัฐ โดยไม่รู้ความตอ้งการของประชาชน ดงันั%น การมีส่วนร่วมจึงเป็นเพียง
ประชาชนไดร่้วมแสดงความคิดเห็นในการดาํเนินกิจกรรมบางส่วนบางเรื�องเท่านั%น 
 3. การมีส่วนร่วมแบบสมบูรณ์ (Full Participation) เป็นการมีส่วนร่วมในทุกขั%นตอนของ
การพฒันาด้วยความเท่าเทียมกันทุกฝ่าย จดัเป็นการมีส่วนร่วมในการพฒันาอย่างแทจ้ริงของ
ประชาชนตามแนวความคิดและหลกัการพฒันาชุมชน เมื�อนาํมาใชใ้นการเรียนรู้จะสนบัสนุนและ
ส่งเสริมใหก้ระบวนการเรียนรู้ร่วมกนัของชุมชนดาํเนินไปอยา่งมีประสิทธิภาพ 
 องคก์ารสหประชาชาติ (United Nation. 1981 : 8) ไดจ้าํแนกตามลกัษณะการมีส่วนร่วม
ไวด้งันี%  
 1. การมีส่วนร่วมแบบเป็นไปเอง (Spontaneous) ซึ� งโดยการอาสาสมคัรหรือการรวมตวั
กนัเองเพื�อแกไ้ขปัญหาของตนเอง โดยเป็นการกระทาํไม่ไดรั้บการช่วยเหลือจากภายนอกซึ� งเป็น
รูปแบบที�เป็นเป้าหมาย 
 2. การมีส่วนร่วมแบบชกันาํ (Induced) ซึ� งเป็นการเขา้ร่วมโดยความตอ้งการความเห็นชอบ
หรือสนบัสนุนโดยรัฐบาล ซึ� งเป็นรูปแบบทั�วไปของประเทศกาํลงัพฒันา 
 3. การมีส่วนร่วมแบบบงัคบั (Coercived) เป็นการเขา้ร่วมโดยความตอ้งการความเห็นชอบ
หรือสนับสนุนโดยรัฐบาล ภายใตก้ารจดัการโดยเจา้หน้าที�ของรัฐหรือโดยการบงัคบัโดยตรง
รูปแบบนี% เป็นรูปแบบที�ผูก้ระทาํไดรั้บผลทนัที แต่จะไม่ไดผ้ลในระยะยาว และมกัจะมีผลเสียตรงที�
ไม่ไดรั้บการสนบัสนุนจากประชาชนในที�สุด 
 นิรันดร์ จงวฒิุเวศย ์(2527 : 179) ไดส้รุปรูปแบบของการมีส่วนร่วมมีดงัต่อไปนี%  
 1. การที�ประชาชนมีส่วนร่วมโดยตรง (Direct Participation) โดยผ่านองค์กรที�จดัตั%งโดย
ประชาชน (Inclusive Organization) การรวมกลุ่มเยาวชนต่าง ๆ 
 2. การที�ประชาชนมีส่วนร่วมทางออ้ม (Indirect Participation) โดยผา่นองคก์รผูแ้ทนของ
ประชาชน (Representative Organization) กรรมการของกลุ่มหรือชุมชน 
 3. การมีประชาชนมีส่วนร่วมโดยเปิดโอกาสให้ (Open Participation) โดยผา่นองคก์ร   
ที�ไม่ใช่ผูแ้ทนของประชาชน (Non-representative Organization) เช่น สถาบนัหรือหน่วยงานที�เชิญชวน 
หรือเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมเมื�อไรที�ไดทุ้กเวลา 
 องคก์ารอนามยัโลกและองคก์ารเด็กแห่งสหประชาชาติ (WHO and UNICEF. 1978 : 41) 
ไดเ้สนอกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการดาํเนินกิจกรรมไว ้4 ขั%นตอนดงันี%  
 1. การวางแผน ประชาชนตอ้งมีส่วนร่วม ในการวิเคราะห์ปัญหา จดัอนัดบัความสําคญั 
ตั%งเป้าหมาย กาํหนดการให้ทรัพยากร กาํหนดวิธีติดตามประเมินผล และประการที�สําคญัคือ ตอ้ง
ตดัสินใจดว้ยตนเอง 
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 2. การดาํเนินกิจกรรม ประชาชนตอ้งมีส่วนร่วมในการดาํเนินการและบริหารการใช้
ทรัพยากร มีความรับผดิชอบในการจดัสรรควบคุมทางการเงิน 
 3. การใช้ประโยชน์ ประชาชนตอ้งมีความสามารถในการนาํเอากิจกรรมมาใช้ให้เกิด
ประโยชน์ได ้ซึ� งเป็นการเพิ�มระดบัของการพึ�งตนเองและการควบคุมทางสังคม 
 4. การไดรั้บประโยชน์ประชาชนตอ้งไดรั้บการแจกจ่ายผลประโยชน์จากชุมชนในพื%นฐาน
ที�เท่าเทียมกนั ซึ� งเป็นผลประโยชน์ส่วนตวั สังคม หรือในรูปวตัถุก็ไดก้ระบวนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการพฒันา มีกระบวนการขั%นตอนดงันี%  (เจิมศกัดิ[  ปิ� นทอง. 2527 : 272 - 273 ; อคิน รพีพฒัน์. 
2527 : 104-111 ; วรัิช นิภาวรรณ. 2530 : 61-63) 
 1. การมีส่วนร่วมในการพฒันาคน้ปัญหา และสาเหตุของปัญหา 
 2. การมีส่วนร่วมในการวางแผนดาํเนินการ 
 3. การมีส่วนร่วมในการลงทุน ร่วมกนัตดัสินใจ และปฏิบติังาน 
 4. การมีส่วนร่วมในการติดตามและประเมินผล 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันาอาจแบ่งตามระดบัปริมาณของการมีส่วนร่วม
ไดเ้ป็น 3 ระดบัคือ การมีส่วนร่วมแบบถูกกระทาํ การมีส่วนร่วมเพียงบางส่วน และการมีส่วนร่วม 
ที�แทจ้ริง  
 ฟาเจนท ์(Fagence. 1977 : 122-125) ระดบัที� 1 การมีส่วนร่วมแบบถูกกระทาํ (Passive 
Participation) หรือการมีส่วนร่วมเทียม (Pseudo Participation) เป็นระดบัการมีส่วนร่วมที�คนในชุมชน
ไม่มีอาํนาจใด ๆ ในการตดัสินใจแต่กระทาํตามการตดัสินใจของผูอื้�น (Manipulation) เช่น หน่วยงาน
ภาคราชการ ผูน้าํ เป็นตน้ กิจกรรมสาํคญัในการมีส่วนร่วมระดบันี%  คือ การชี%แจง (Therapy) ให้เขา้ใจ
ระดบัที� 2 การมีส่วนร่วมเพียงบางส่วน (Partial Participation) หรือการมีส่วนร่วมในพิธีกรรม 
(Tokenism Participation) เป็นระดบัการมีส่วนร่วมในส่วนใดส่วนหนึ�งเท่านั%น กิจกรรมสําคญัใน
ระดบันี%  คือ การให้ขอ้มูลข่าวสารแก่คนในชุมชน (Informing) การปรึกษาหารือกนั(Consultation) 
และการให้แสดงความคิดเห็น (Placation) แต่ไม่มีอาํนาจในการตดัสินใจระดบัที� 3 การมีส่วนร่วม 
ที�แทจ้ริง (Genuine Participation) หรือการมีส่วนร่วมที�อาํนาจเป็นของประชาชน (Citizen Power) 
เป็นระดบัการมีส่วนร่วมที�รับฟังความคิดเห็นของประชาชนใหค้วามสาํคญัต่อประชาชนในลกัษณะ
ที�เป็นหุ้นส่วนของการพฒันา ให้อาํนาจในการตดัสินใจเป็นของประชาชน  ซึ� งอาจจะผา่นตวัแทน 
(Delegated Poser) หรือประชาชนโดยตรง (Citizen Control) อนัเป็นการมีส่วนร่วมในระดบัสูงสุด 
และมีความสําคญัอย่างมากต่อการเรียนรู้ร่วมกนัของชุมชนและการดาํเนินงานพฒันาชุมชนโดย
ระดบัการมีส่วนร่วมในการพฒันาทั%ง 3 ระดบั สรุปไดด้งัแผนภูมิที� 2-1 (Fagence. 1977 : 122-125) 
 ริ}ฟกิ%น (Rifkin. 1986 : 8-10) มองวา่การมีส่วนร่วมของประชาชนในโครงการนั%น มี 5 ระดบั 
คือ 



14 

 

 1. ประชาชนเขา้ร่วมรับผลประโยชน์จากโครงการ โดยเป็นผูรั้บบริการและรับความรู้จาก
เจา้หนา้ที� 
 2. ประชาชนเขา้ร่วมดาํเนินโครงการในลกัษณะแรงงาน การบริจาคสิ�งของ อาํนาจการตดัสินใจ
เป็นของเจา้หนา้ที� 
 3. ประชาชนเขา้ร่วมโครงการและร่วมตดัสินวา่กิจกรรมนั%นดาํเนินอยา่งไร แต่วตัถุประสงค์
และการวางแผนเจา้หนา้ที�เป็นผูต้ดัสินใจ 
 4. ประชาชนเขา้มีส่วนร่วมและเพิ�มบทบาทร่วมกบัเจา้หนา้ที� ในการควบคุมและประเมิน
โครงการวา่บรรลุวตัถุประสงคข์องโครงการหรือไม่ 
 5. ประชาชนมีส่วนร่วมในการคิดและวางแผนโครงการ โดยประชาชนหรือตวัแทนเป็น
ผูต้ดัสินใจเกี�ยวกบัโครงการทั%งหมดเมื�อพิจารณาการมีส่วนร่วมทั%ง 5 ระดบั ดงักล่าว จะเห็นวา่การมี
ส่วนร่วมจากระดบั 1-4 เป็นการมีส่วนร่วมในระดบัที�ผิวเผินเท่านั%น ปลายทางของการบริการ ยงัเป็น
การประเมินโดยเจา้หน้าที�เหมือนเดิม ส่วนการมีส่วนร่วมในระดบัที� 5 ถือว่าเป็นระดบัอุดมคติที�
ประชาชนไดมี้ส่วนในการตดัสินใจทั%งหมดเช่นเดียวกนั 
 องัสเตน (Arnstein. 1996 : 16-18 ; อา้งถึงใน ธีระพงษ ์แกว้หาวงษ.์ 2539.) แบ่งระดบัของ
การมีส่วนร่วมของประชาชน ได ้8 ระดบั ดงันี%  
 1. ระดบัการปฏิบติัการหรือการจดัการ (Manipulation) 
 2. ระดบัการดูแลรักษา (Therapy) 
 3. ระดบัการบอกกล่าวหรือการแนะนาํ (Informing) 
 4. ระดบัการปรึกษาหารือ (Consultation) 
 5. ระดบัการปลุกปลอบใจ (Placation) 
 6. ระดบัที�ประชาชนเขา้ไปมีหุน้ส่วนหรือมีส่วนร่วม (Partnership) 
 7. การไดอ้าํนาจเป็นตวัแทน (Delegated Power) 
 8. การควบคุมดาํเนินการโดยประชาชน (Citizen Control) 
 การมีส่วนร่วมทั%ง 8 ระดบัที� องัสเตน (Arnstein) กล่าวนี%  ระดบัที� 1 และ 2 เป็นระดบัของ
การมีส่วนร่วมของประชาชนที�เป็นการวางแผนจากขา้งบน(Top–down) โดยเจา้หน้าที�รัฐระดบัที�    
3 – 5  เป็นระดบัที�ประชาชนเขา้มีส่วนร่วมบางส่วน ระดบัที� 6-8 เป็นระดบัที�ประชาชนมีส่วนร่วม
ในการตดัสินใจมาก โดยพฒันาจากขั%นที� 6 จนถึงขั%นที� 8 ซึ� งถือเป็นขั%นควบคุมโดยประชาชนเป็น
อาํนาจตดัสินใจของประชาชน โดยผา่นตวัแทนหรือประชาชนเป็นผูใ้ชอ้าํนาจนั�นเอง 
 ปัจจัยที�มีผลต่อการมีส่วนร่วม 
 การที�ประชาชนจะเขา้ไปมีบทบาทหรือมีส่วนร่วม หรือไม่เขา้ร่วมนั%น มีเงื�อนไขหลายประการ 
ที�มีผลต่อการตดัสินใจเขา้มามีส่วนร่วม ซึ� งอาจเป็นไปด้วยความเต็มใจ หรือถูกบีบบงัคบัหรือ
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ผลกัดนัใหเ้ขา้ไปมีส่วนร่วม ดงันั%นเงื�อนไขในการเขา้มามีส่วนร่วมของประชาชนจึงขึ%นอยูก่บัหลายลกัษณะ
ดว้ยกนั ดงันกัวชิาการไดก้ล่าวถึงเงื�อนไขการมีส่วนร่วมไวด้งันี%  
 โคเฮน และ อพัฮอพ (Cohen and Uphoff. 1977 : 17-19) ไดเ้สนอวา่บริบทหรือเงื�อนไข
แวดลอ้มของการมีส่วนร่วมประกอบดว้ย 
 1. ลกัษณะของโครงการ โดยพิจารณาจาก ความสลบัซบัซ้อนของเทคโนโลยี ทรัพยากร
ที�ตอ้งการ ลกัษณะประโยชน์ที�ไดรั้บ ความเชื�อมโยงของโครงการ ความยืดหยุ่นของโครงการ     
การเขา้ถึงการบริหารจดัการโครงการ และการครอบคลุมเนื%อหาการบริหารงานโครงการ 
 2. สภาพแวดลอ้มของงานหรือกิจกรรมตามโครงการ ในปัจจยัต่าง ๆ ไดแ้ก่ ปัจจยัทาง
กายภาพและชีวภาพ เศรษฐกิจ การเมือง สังคม วฒันธรรม และดา้นประวติัศาสตร์  องค์การ
สหประชาชาติ (United Nations. 1981 : 15) เสนอเงื�อนไขเบื%องตน้ของการส่วนร่วมไว ้5 ประการ คือ 
  2.1 รัฐบาลจะตอ้งมีการยอมรับในแนวความคิดการมีส่วนร่วมของประชาชนก่อน    
ในเบื%องตน้ และไดบ้รรจุหลกัการนี%ไวใ้นแผนหรือนโยบายในระดบัต่าง ๆ ดว้ย 
  2.2 ประชาชนตอ้งมีพื%นฐานองค์กรประชาชนที�สามารถเป็นตวัแทนในการเจรจา
ต่อรองกบักลุ่มผลประโยชน์และบุคคลอื�น ๆ ได ้
  2.3 ประชาชนตอ้งมีอิสระในความคิดริเริ�มและในการตดัสินใจในระดบัทอ้งถิ�นเพื�อ
กาํหนดกิจกรรมของตนเอง 
  2.4 ชุมชนตอ้งมีการไหลเวียนของข่าวสารและความรู้ใหม่ๆ โดยเฉพาะหลกัการและ
ปรัชญาของการพฒันา เทคนิค วธีิการในการจดัสรรทรัพยากร และความรู้ทางการบริหารงาน 
  2.5 ชุมชนจะตอ้งไดรั้บการสนบัสนุนทางดา้นสิ�งของและความคิด เทคนิคที�จาํเป็น
(โดยเฉพาะในระยะแรก) เงื�อนไขการมีส่วนร่วมของประชาชนในแนวทางกวา้ง ๆ  
 นิรันดร์ จงวฒิุเวศย ์(2527 : 183-184) ไดก้ล่าวไวว้า่มีอยา่งนอ้ย 3 ประการ คือ 
 1. ประชาชนจะตอ้งมีอิสระที�จะมีส่วนร่วม 
 2. ประชาชนตอ้งสามารถที�จะมีส่วนร่วม 
 3. ประชาชนตอ้งเตม็ใจที�จะมีส่วนร่วม  
 เงื�อนไขพื%นฐานของประชาชนในการเขา้ไปมีส่วนร่วมในการพฒันา มี 4 ประการ คือ   
(อนุภาพ ถิรลาภ. 2528 : 21-22) 
 1. ประชาชนตอ้งมีความสามารถที�จะมีส่วนร่วม กล่าวคือประชาชนจะตอ้งมีศกัยภาพ     
ที�จะเขา้ร่วมในการดาํเนินกิจกรรมต่าง ๆ เช่น ประชาชนจะตอ้งมีความสามารถในการคน้หาความตอ้งการ 
วางแผน จดัการ ตลอดจนบริหารองคก์ร และการใชท้รัพยากรในที�สุด 
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 2. ประชาชนต้องมีความพร้อมเขา้มีส่วนร่วม กล่าวคือ ประชาชนจะตอ้งมีสภาพ         
ทางเศรษฐกิจ วฒันธรรม และกายภาพที�เปิดโอกาสใหมี้ส่วนร่วม 
 3. ประชาชนจะตอ้งมีความประสงคที์�จะเขา้ร่วม กล่าวคือ ประชาชนจะตอ้งมีความเต็มใจ 
เห็นประโยชน์ในการเขา้ร่วม จะตอ้งมิใช่เป็นการบงัคบัหรือผลกัดนัใหเ้ขา้ร่วม โดยที�ประชาชนมิได้
ประสงคจ์ะเขา้ร่วมในนยัหนึ�งนยัใด 
 4. ประชาชนจะตอ้งมีความเป็นไปไดที้�จะเขา้ร่วม กล่าวคือ ประชาชนจะตอ้งมีโอกาส    
ที�จะเขา้ร่วม ซึ� งเป็นการกระจายอาํนาจให้แก่ประชาชนในการตดัสินใจและกาํหนดกิจกรรมพฒันา
ที�ตอ้งการในระดบัที�เหมาะสม ประชาชนจะตอ้งมีโอกาส และความเป็นไปไดที้�จะจดัการดว้ยตนเอง
ในระบบพื%นฐานทางการเมืองเป็นสาํคญั 
 ปาริชาติ วลยัเสถียร และคณะ (2542 : 130-132) ไดส้รุปเงื�อนไขที�จะทาํให้ประชาชนเขา้มามี
ส่วนร่วมในการพฒันา แบ่งได ้6 ประเภท คือ 
 1. เงื�อนไขทางการเมืองการปกครอง สังคม เศรษฐกิจ และวฒันธรรม 
 2. เงื�อนไขของโครงการพฒันา 
 3. เงื�อนไขของนกัพฒันา 
 4. เงื�อนไขของผูน้าํ 
 5. เงื�อนไขทางการบริหารจดัการ 
 6. เงื�อนไขทางสังคมและจิตวิทยาเงื�อนไขที�ประชาชนไม่เขา้มามีส่วนร่วมทางการเมือง
เท่าที�ควร นั%นเป็นเพราะเหตุดงันี%  
 วฒิุสาร ตนัไชย (2543 : 105-112) เสนอปัจจยัที�มีผลต่อการมีส่วนร่วม ดงันี%  
 1. ทศันะของประชาชนที�มีต่อการเมือง คิดว่าการเมืองเป็นเรื�องไกลตวั ไม่ตอบสนอง
ความตอ้งการของคนในทอ้งถิ�น มองการเมืองเป็นเรื�องของนกัการเมือง ไม่ใช่เรื�องของประชาชน 
 2. ความรู้สึกของประชาชนที�มีต่อทอ้งถิ�นและความเป็นทอ้งถิ�น กล่าวคือ คนไทยขาด Civic 
Culture ขาดความรู้สึกผกูพนักบัทอ้งถิ�น ไม่สนใจติดตามตรวจสอบ กาํกบัดูแลให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นทาํหนา้ที�ตอบสนองความตอ้งการและพฒันาทอ้งถิ�นใหก้า้วหนา้ 
 3. วถีิชีวติของประชาชนในแต่ละทอ้งถิ�น คือชาวบา้นจะมีความประนีประนอมสูงเพราะ
มีความสัมพนัธ์ในเครือญาติ และมีความเกรงใจ ประกอบกบัชาวบา้นมีการพดูคุยกนัเมื�อเกิดปัญหา 
 4. วฒันธรรมการยึดตวับุคคล เป็นผลมาจากสังคมไทยเป็นระบบอุปถมัภ์ ประชาชน   
ขาดความรู้ที�แทจ้ริงทาํให้ถูกชี% นาํและขาดอิสระในการตดัสินใจจากแนวคิดทศันะดงักล่าวขา้งตน้ 
กล่าวโดยสรุป การมีส่วนร่วมของประชาชนขึ%นอยูก่บัเงื�อนไข 3 ประการ คือ 
  4.1 เงื�อนไขตวับุคคล ไดแ้ก่ ทศันคติ ค่านิยม ความเชื�อส่วนบุคคล วิถีชีวิต ความรู้สึก 
และความผกูพนักบัทอ้งถิ�น ความรู้ความสามารถและศกัยภาพของประชาชน ความพึงพอใจ ความ
เตม็ใจและอิสระในการเขา้มีส่วนร่วม 
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  4.2 เงื�อนไขเกี�ยวกบัโครงการ ไดแ้ก่ ลกัษณะของกิจกรรมโครงการพฒันา การเขา้ถึง
การบริหารจดัการโครงการ ผลประโยชน์ที�คาดวา่จะไดรั้บ ระบบบริหารจดัการ ความยืดหยุน่ของ
โครงการ ความต่อเนื�องของโครงการ ความสลบัซบัซอ้นของเทคโนโลย ีทรัพยากรที�ตอ้งการ 
  4.3 เงื�อนไขสภาพแวดลอ้ม ไดแ้ก่ เศรษฐกิจ สังคม วฒันธรรม การเมืองการปกครอง
ชุมชน ผูน้าํ ผูมี้อิทธิพล การไหลเวียนของข่าวสารและความรู้ใหม่ ๆในชุมชน การสนบัสนุน
ส่งเสริมจากหน่วยงาน เป็นตน้ 
 ปัจจยัที�ผลกัดนัให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการพฒันาทอ้งถิ�น ปรัชญา เวสารัชช์
(2528 : 170) ไดก้ล่าวถึง ดงันี%  
 1. ปัจจยัสภาพแวดลอ้มทั%งทางกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม การเมือง การปกครอง และ
ความปลอดภยั 
 2. ปัจจยัผลกัดนัจากบุคคลอื�น โดยเฉพาะผูน้าํ 
 3. ปัจจยัที�เป็นรางวลัตอบแทน เช่นค่าตอบแทนแรงงาน เงินปันผลจากสหกรณ์ออมทรัพย ์
 4. ปัจจยัภายในตวับุคคล ไดแ้ก่ ความคาดหวงัในประโยชน์ส่วนรวม ความรู้สึกเกรงใจ
ไม่กล้าปฏิเสธเมื�อถูกชักชวนหรือความรู้สึกว่าเป็นพนัธะที�ตอ้งเขา้ร่วมเพื�อให้เกิดความสามคัคี     
ในประเด็นเดียวกนั         
 วนัชยั วฒันศพัท ์(2543 : 158-161) พบวา่การที�คนเราจะพิจารณาวา่ตนไดรั้บผลกระทบ
และเลือกที�จะมีส่วนร่วมในโครงการการมีส่วนร่วมของประชาชนหรือไม่นั%น อยา่งนอ้ยขึ%นอยูก่บั
ปัจจยัสาํคญั 3 ประการ คือ  
 1. ความใกลชิ้ดปัญหา  
 2. ประโยชน์ทางดา้นเศรษฐกิจ  
 3. การเขา้ถึงประโยชน์ใชส้อยหรือบริการ 
 องคก์ารอนามยัโลก (ไชยชนะ สุทธิวรชยั. 2536 : 19-20) ไดเ้สนอปัจจยัพื%นฐานในการระดม
การมีส่วนร่วมของประชาชนไว ้2 ประการ คือ 
 1. ปัจจยัของสิ�งจูงใจ ในการเห็นวา่ตนจะไดผ้ลประโยชน์ตอบแทนในสิ�งที�ตนทาํไป 
 2. ปัจจยัโครงสร้างของช่องทางในการเขา้มามีส่วนร่วม ควรเปิดโอกาสใหทุ้ก ๆ คนและทุก ๆ 
กลุ่มในชุมชนมีโอกาสเขา้ร่วมในการพฒันาในรูปแบบใดรูปแบบหนึ�งโดยการเขา้ร่วมอาจอยูใ่นรูปของ
การมีตวัแทนหรือเขา้ร่วมโดยตรง ควรมีเวลากาํหนดที�ชดัเจน เพื�อผูเ้ขา้ร่วมจะสามารถกาํหนด
เงื�อนไขของตนเองไดต้ามสภาพเป็นจริงของตน และกาํหนดลกัษณะของกิจกรรมที�แน่นอนวา่จะทาํ
อะไร 
 รีดเดอร์ (William W. Reeder. 2536 : 25-26) ยงักล่าววา่ปัจจยัต่าง ๆ ที�มีอิทธิพลต่อการกระทาํ
หรือพฤติกรรมของมนุษย ์โดยมีความเชื�อวา่ปัจจยัภายนอก คือ สถานภาพทางเศรษฐกิจและสังคม
ไม่มีอิทธิพลโดยตรงต่อการตดัสินใจ แต่บุคคลจะแปลงสถานภาพทางเศรษฐกิจและสังคมเหล่านั%น
มาสู่ตวับุคคลในรูปแบบของความเชื�อ (Beliefs) และความไม่เชื�อ (Disbeliefs) ซึ� งจะเป็นเหตุผลที� 
จะทาํใหบุ้คคลตดัสินใจเลือกกระทาํพฤติกรรมซึ�งขึ%นอยูก่บัปัจจยัหลายดา้น คือ 
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 1. ปัจจยัที�ดึงดูดให้เกิดการกระทาํ ไดแ้ก่ เป้าหมาย (Goals) ความเชื�อ (Belief  Orientation) 
ค่านิยม (Value Standards) นิสัยและขนบธรรมเนียม (Habits and Custom) 
 2. ปัจจยัผลกัใหเ้กิดการกระทาํ ไดแ้ก่ ความคาดหวงั (Expectations) ขอ้ผกูพนั (Commitments) 
และ การบงัคบั (Force) 
 3. ปัจจยัสนบัสนุน ไดแ้ก่ โอกาส (Opportunity) ความสามารถ (Ability) การสนบัสนุน 
(Support) เป็นแรงกระตุน้ใหค้นกระทาํ สิ�งหนึ�งสิ�งใดลงไป 
 ซิงค ์(Singh. 1968 : 63-64 ; อา้งถึงใน เดชา เลิศวิลยั. 2540 : 43) สรุปผลการวิจยัเกี�ยวกบั
การมีส่วนร่วมทางสังคมไวว้า่มีปัจจยัถึง 32 ตวั ที�มีส่วนร่วมกาํหนดระดบัการมีส่วนร่วมทางสังคม 
ไดแ้ก่ อายุ เพศ สุขภาพ ระยะเวลาอาศยัในชุมชน ระยะห่างของการตั%งบา้นเรือน ขนาดของ
ครอบครัวมาตรฐานทางสังคมของประชาชน ระดบัการศึกษา ระดบัความเป็นอยู ่ การครอบครอง
ที�ดินปัจจยัทางเศรษฐกิจ เชื%อชาติและสัญชาติ พื%นเพทางครอบครัว ลาํดบัชั%นทางสังคม ปัจจยัส่วนบุคคล 
การปรับตวัทางสังคม ความสนใจ ความเฉลียวฉลาด การอบรมทางพฤติกรรม ทศันคติข่าวสารและ
การติดต่อสื�อสาร ความเชื�อศาสนา ค่านิยมทางสังคม ความเชื�อในตนเอง ความเชื�อ และการแสดงออก
ทางพฤติกรรม ความพึงพอใจ การเป็นผูน้าํ และการตระหนกัถึงความสาํคญัของกิจกรรม 
 ทฤษฏีการมีส่วนร่วม 
 แพร์รี� , มอยส์เซอร์ และ ดาย (Parry, Moyser and Day. 1981 ; อา้งถึงใน ศิรินภา  สถาพรวจนา. 
2541 : 22-30) ไดร้วบรวมแนวคิดการอธิบายการมีส่วนร่วมเป็น 4 แนว คือ 
 1. ทฤษฎีการมีส่วนร่วมในฐานะเป็นเครื�องมือ (Instrumental Participation) ซึ� งเป็นการมองวา่
การมีส่วนร่วมมีฐานะเป็นเครื�องมือโดยพิจารณา 2 ทฤษฎี ดงันี%  
  1.1 ทฤษฎีทางจิตวิทยาทางสังคม (Socio-psychological Theory) เป็นการอธิบายว่า
บุคคลจะใช้การมีส่วนร่วมเพื�อสนับสนุนเป้าหมายของตนเองด้วยการใช้ต้นทุนที�ต ํ�าที�สุดและ
ก่อให้เกิดผลสูงสุด โดยเป้าหมายนี%อาจเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม หรืออาจเป็นความสนใจส่วนตวั
ในวงแคบ ดงัที� เวอร์บา (Verba) และ ไนท์(Nie) กล่าวว่า “การมีส่วนร่วมเป็นกิจกรรมที�เป็น
เครื�องมือสําคญัที�พลเมืองพยายามที�จะมีอิทธิพลต่อรัฐบาลให้ปฏิบติัในทางที�พลเมืองนาํเสนอ”   
โดยเหตุผลก็คือ การตดัสินใจเขา้ร่วมของบุคคลเป็นผลมาจากแรงผลกัดนัทางสังคม (Social Forces) 
ที�กระทบต่อความคิดเห็นทั�วไป เกี�ยวกบัชีวิตทางการเมืองของเขา โดยเฉพาะความเชื�อมั�นเกี�ยวกบั  
การกระทาํต่าง ๆ ที�เขาอาจจะกระทาํแนวคิดจิตวิทยาสังคม มีองคป์ระกอบสําคญัที�ผลกัดนัให้บุคคล
เขา้มามีส่วนร่วมซึ� งเวอร์บา(Verba) และ ไนท ์ (Nie) เรียกวา่ “Socio-economic Status Model” 
(สถานภาพเศรษฐกิจและสังคม) สถานภาพทางเศรษฐกิจและสังคมจากตวัแบบสถานภาพทาง
เศรษฐกิจและสังคมของเวอร์บา และไนท ์สามารถอธิบายไดว้า่สภาพแวดลอ้มทางสังคมของบุคคล 
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ซึ� งในที�นี% ไดแ้ก่ สถานภาพทางเศรษฐกิจและสังคม เป็นปัจจยัสําคญัที�พฒันาทศันคติแบบพลเมือง
ของบุคคล คือ ความมีประสิทธิภาพทางการเมือง ความเกี�ยวขอ้งทางการเมือง และพนัธะผกูพนัทาง
การเมืองทาํให้ปัจเจกบุคคลที�มีสถานภาพทางเศรษฐกิจสังคมสูง จะเขา้ร่วมทางการเมืองมากกว่า
ปัจเจกบุคคลที�มีสถานภาพทางเศรษฐกิจสังคมตํ�ากว่าดงันั%นปัจจยันาํเขา้ของการมีส่วนร่วมจึงมี
ความโน้มเอียงไปยงับุคคลที�มีสถานภาพสูงดว้ยเหตุนี% เวอร์บา และไนท ์ จึงเสนอว่าทศันคติแบบ
พลเมือง (Civic Attitude) เป็นตวัอธิบายว่าทาํให้บางคนที�มีสถานภาพสูงจะเขา้ไปมีส่วนร่วม
มากกว่า แต่อย่างไรก็ตามแนวคิดทางจิตวิทยาสังคมไดม้องขา้มบริบท (Context) อาทิเช่น 
โครงสร้างการมีส่วนร่วมจะเกิดขึ%น อาํนาจของบุคคลที�มีอิทธิพล และโอกาสที�เปิดใหมี้ส่วนร่วม 
  1.2 ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ (Economic Theory) ซึ� งตามแนวคิดของ Barnes, Kaase 
กล่าววา่ “เหตุผลสําคญัที�ทาํให้บางคนมีส่วนร่วมและบางคนไม่มีส่วนร่วมก็คือ ผูเ้ขา้ร่วมไดพ้ิจารณา
แลว้วา่ การกระทาํนั%นมีแนวโนม้ว่าจะนาํประโยชน์มาให้มากกวา่ตน้ทุนที�ใชไ้ป” ซึ� งแนวคิดนี% ได้
เสนอวา่ บุคคลจะเขา้มามีส่วนร่วมทางการเมืองจะเริ�มดว้ย 
   1.2.1 การพิจารณาถึงประเด็นความตอ้งการและปัญหาที�เขาเผชิญอยู ่ ตลอดจน
ความสนใจทางเศรษฐกิจและสังคม ซึ� งมีความหลากหลายของ “ประเด็นสาธารณะ” (Publics Issue) 
   1.2.2 ความโน้มเอียงทางการเมือง (Political Orientation) ซึ� งหมายถึง ทศันคติ 
บางประการที�ทาํให้บุคคลมีแนวโน้มที�จะเขา้ไปมีส่วนร่วมทางการเมืองแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ 
อธิบายวา่ การมีส่วนร่วมของบุคคลที�มีสถานภาพสูงสะทอ้นใหเ้ห็นถึงการลงทุนดงัที�บุคคลมีในทาง
เศรษฐกิจและสังคม และการที�เขาตอ้งการรักษาหรือหาแหล่งทางการเงินที�จะนาํมาใชไ้ด ้การจดัองคก์ร 
และการติดต่อที�เป็นผลประโยชน์ต่อกิจกรรมของเขาในทางตรงกนัขา้ม หากบุคลไม่มีทรัพยากร
และอาํนาจ ไม่มีความสัมพนัธ์กบัผูอื้�น ไม่บรรลุจุดมุ่งหมายแมจ้ะมีความตอ้งการมาก ยากจน ไม่มีบา้นอยู ่
หรือตกงาน เขาก็อาจจะเห็นว่าการเขา้สภาพแวดลอ้มทางสังคม : สถานภาพทาง เศรษฐกิจและ
สังคมสูง ทศันคติ : ความมีประสิทธิภาพความเกี�ยวขอ้พนัธะผูกพนัปัจเจกบุคคลที�มีสถานภาพ     
สูงกว่าเลือกที�จะเขา้ร่วมมากกว่า Participation Input : ความโน้มเอียงสู่คนที�มีสถานภาพสูงไปมี
ส่วนร่วมทางการเมืองนั%นไม่คุม้ค่า ซึ� งจากแนวคิดดงักล่าวสามารถสร้างตวัแบบการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองโดยทางเศรษฐศาสตร์ (The Economic Model of Participation) แสดงตน้ทุน-ประโยชน์
ของการมีส่วนร่วมดงันี%  

ตน้ทุน-ประโยชน์ของการมีส่วนร่วม 
 อธิบายไดว้า่ ประเด็นและความสนใจทางเศรษฐกิจและสังคมของบุคคลหรือกลุ่ม จะทาํ
ให้บุคคลหรือกลุ่มนั%น ๆ ตดัสินใจเขา้ร่วมทางการเมืองโดยเชื�อวา่ประโยชน์ที�ไดจ้ากการเขา้ร่วม   
จะมากกวา่ตน้ทุนที�ใชไ้ป นอกจากนี%  การที�จะอธิบายการตดัสินใจที�จะเขา้ร่วมหรือไม่เขา้ร่วมคนหนึ�ง ๆ 
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ยงัตอ้งคาํนึงถึงสภาพแวดลอ้มทางสังคม (Social Milieu) ที�สามารถส่งผลกระทบต่อการรับรู้ของ
บุคคลวา่อะไรคือสิ�งที�เขาสนใจ 
 ทฤษฏีการมีส่วนร่วมโดยชุมชน (Communitarian Participation) อธิบายวา่ แรงจูงใจหนึ�ง
ที�ทาํให้คนเขา้ไปมีส่วนร่วมทางการเมืองนั%นจะเกี�ยวขอ้งกบัชุมชนที�เขา้เป็นส่วนหนึ�ง ซึ� งเป็นแก่น
ของทฤษฎีประชาธิปไตยแบบการมีส่วนร่วม (Participatory Democratic Theory) ตามแนวคิดของ
ราโซ ที�มองวา่ บุคคลจะมีส่วนร่วมสูงในชุมชนทอ้งถิ�น เพราะเขาจะเขา้ใจความตอ้งการและปัญหา
ของทอ้งถิ�น และตระหนกัวา่จะตอ้งร่วมมือกบับุคคลอื�น ๆ ในชุมชนเพื�อให้ไดม้าซึ� งความตอ้งการนั%น 
เมื�อบุคคลรับรู้ถึงการพึ�งพาระหว่างกนัเขาจะพยายามทาํให้ความสัมพนัธ์ร่วมกนันั%นย ั�งยืน โดย
ความรู้สึกถึงความเป็นชุมชน (Sense of Community Identity) นี% จะมีมากในสังคมขนาดเล็ก มีความ
ผกูพนักนัแน่นแฟ้น การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของชุมชน จึงเป็นการส่งเสริมการกระจายอาํนาจ 
ดว้ยเหตุนี%  เหตุผลหนึ�งในการอธิบายวา่ทาํไมในสังคมสมยัใหม่ การมีส่วนร่วมจึงมีระดบัตํ�า ก็คือ
สังคมสมยัใหม่เป็นสังคมที�รวมอาํนาจ ทาํให้ความเป็นชุมชนลดลง และเป็นผลให้คนธรรมดา ๆ   
ไม่ถูกกระตุน้ให้เขา้ร่วมในรูปแบบของชีวิตสาธารณะ ซึ� งดูเหมือนจะส่งผลกระทบโดยทางออ้ม
เท่านั%น 
 ทฤษฏีการมีส่วนร่วมในฐานะการศึกษา (Education Theory) มองว่า การมีส่วนร่วม      
จะเกี�ยวขอ้งกบัประสบการณ์ทางการศึกษาซึ� งเป็นมุมมองของการมีส่วนร่วมที�มีความเกี�ยวขอ้งกบั
รูปแบบต่าง ๆ ของทฤษฎีประชาธิปไตยแบบเขม้ขน้และแบบมีส่วนร่วม (Radical Participatory 
Democratic Theory) โดยการศึกษาในชีวิตทางการเมือง (Political Life) จะพฒันาความรู้สึก           
มีความสามารถและความรู้สึกรับผดิชอบ ประเด็น + ความสนใจทางเศรษฐกิจและสังคมความสนใจ
ของบุคคลและกลุ่มที�จะตดัสินใจเขา้ร่วมโดยเลือกประเด็นพื%นฐานของตน้ทุนและผลประโยชน์      
ที�สันนิษฐานว่าจะไดรั้บ Participation Input : ความหลากหลายของประเด็นสาธารณะ (Public 
Issue) ของพลเมือง (Sense of the Competence และ Responsibility) อนัเป็นกระบวนการตดัสินใจ
สาธารณะแนวทางนี% อธิบายว่า ประชาชนอาจจะไม่ไดเ้ขา้ร่วมโดยคาดหวงัถึงการบรรลุเป้าหมาย
โดยตรง หรือไม่ไดค้าํนึงถึงชุมชนของเขาเลย หากการแสดงออกถึงความรู้สึก ซึ� งกิจกรรมเหล่านี%
แสดงถึงของเขาดว้ย ซึ� งอาจจะเป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมเชิงสัญลกัษณ์ เช่น การร้องเพลงชาติ    
การเคารพธงชาติส่วนที�มีความเป็นสัญลกัษณ์ลดลง ก็โดยเขา้ร่วมขบวนหรือร่วมชุมนุมเพื�อแสดง
ความเป็นปึกแผน่ (Solidarity) ร่วมกบับุคคลอื�น ๆ หรือความคิด  
 ดงัที�ประชาชนปรารถนาที�จะเป็นส่วนหนึ�งของเหตุการณ์สําคญั เช่น การเรียกร้องสิทธิ
ของพลเมือง (The Civil Right Marchs) การใชสิ้ทธิลงคะแนนสียงเลือกตั%ง ซึ� งเป็นการแสดงถึง 
ความรู้สึกของความเป็นพลเมือง (Sense of Citizenship) คือ ในฐานะที�เป็นหนา้ที�ของพลเมืองการมี
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ส่วนร่วมทางการเมืองเป็นปรากฏการณ์ที�สลบัซับซ้อนและขึ%นอยู่กบัตวัแปรต่าง ๆ มากมาย ซึ� งมี
ความสําคญัแตกต่างกนัและแบ่งชุดของตวัแปรต่าง ๆ ออกเป็น 3 ปัจจยั ไมล์โฮกี% (McCosky. 1980 :      
30-31 ; อา้งถึงใน ศิรินภา สถาพรวจนา. 2541 : 30-33) 
 1. ตวัแปรทางดา้นสิ�งแวดลอ้มทางสังคม (The Social Environment) ไดแ้ก่ การศึกษา
อาชีพ รายได ้ อายุ เชื%อชาติ ศาสนา เพศ การเลื�อนฐานะทางสังคม และถิ�นที�อยู่อาศยัซึ� งมี 
ความสัมพนัธ์กบัระดบัการมีส่วนร่วมทางการเมือง แต่ทั%งนี% ขึ%นอยูก่บั บริบททางการเมืองวฒันธรรม
ของสังคมนั%น ๆ 
 2. ตวัแปรทางดา้นจิตวิทยา (Psychological Variables) การเขา้ร่วมทางการเมืองจะดาํรง
อยูไ่ด ้ขึ%นอยูก่บัวา่ ไดใ้ห้รางวลัหรือผลตอบแทนแก่ผูเ้ขา้ร่วมอยา่งไรบา้ง โดยเชื�อกนัวา่มนุษยเ์ขา้ร่วม
ทางการเมืองเพื�อสนองความตอ้งการต่าง ๆ ของเขา ซึ� งเป็นแรงผลกัดนัให้บุคคลเขา้ร่วมในกิจกรรม
ทางการเมือง นอกจากนี% คุณลกัษณะทางบุคลิกภาพ ( Personality Traits) บางอยา่งมีความสําคญั    
กบัการมีส่วนร่วมทางการเมือง เช่น มีความเป็นผูน้าํ มีความรับผิดชอบต่อสังคม มีความเชื�อมั�นสูง 
ซึ� งผูที้�คุณลกัษณะเหล่านี% มีแนวโนม้ที�จะเขา้ร่วมทางการเมืองสูงกวา่ผูที้�ขาดคุณลกัษณะดงักล่าว 
 3. ตวัแปรทางดา้นสิ�งแวดลอ้มทางการเมือง (The Political Environment ) เช่น ปัจจยั     
ที�เกี�ยวกบั สถานการณ์บา้นเมือง (Situational Factors) ระบบพรรคการเมือง (The Party System)  
การรณรงคห์าเสียง (The Campaign) อุดมการณ์ทางการเมือง (Issues and Ideology) อิทธิพลของ
กลุ่มจะมีมากน้อยขึ%นอยู่กบัการจดัตั%งขึ%นมาดว้ยวตัถุประสงคอ์ะไร เกี�ยวขอ้งกบัการเมืองมากนอ้ย
เพียงใด หากมีความเกี�ยวขอ้งกบัการเมืองในระดบัมากและตั%งขึ%นมาเพื�อพิทกัษป์ระโยชน์ของกลุ่มแลว้ 
อิทธิพลของกลุ่มที�มีต่อสมาชิกก็จะมีมาก (Milbrath. 1971 : 12-16 ; อา้งถึงใน อรทยั ตติยรัตน์ 2532 : 40) 
  3.1 บุคคลที�เป็นสมาชิกกลุ่มมีแนวโนม้ที�จะมีความสนใจทางการเมือง ติดตามปัญหา
ทางการเมืองและการไปลงคะแนนเสียงเลือกตั%งมากกว่าผูที้�มิไดเ้ป็นสมาชิกกลุ่ม เนื�องจากผูที้�เป็น
สมาชิกกลุ่มจะไดรั้บข่าวสารทางการเมืองจากกลุ่มของตน นอกจากนั%นยงัพบวา่ ยิ�งบุคคลเขา้มามี
ส่วนร่วมในกลุ่มมากขึ%นก็ยิ�งมีแนวโนม้วา่บุคคลนั%นมีส่วนร่วมในทางการเมืองมากขึ%น 
  3.2 ในบรรดาผูที้�เป็นสมาชิกกลุ่มนั%น ผูที้�เป็นสมาชิกกลุ่มหลายกลุ่ม (Cross-pressure) 
จะมีส่วนร่วมทางการเมืองน้อยกว่าผูที้�เป็นสมาชิกกลุ่มเพียงคนเดียว และผูที้�เป็นสมาชิกกลุ่มที�มี
ความคลา้ยคลึงกนัของสมาชิก (Homogeneous) ก็จะมีส่วนร่วมทางการเมืองมากกวา่ผูที้�เป็นสมาชิก
กลุ่มที�มีสมาชิกประเภทหลากหลายการมีส่วนร่วมทางการเมืองอาจมองได้ทั%งในระดบัมหภาค 
(Macro Level) เนน้หน่วยทางสังคมขนาดใหญ่คือ ระดบัชาติ (Nation) เป็นหน่วยวิเคราะห์ และ
ระดบัจุลภาค (Micro Level) เนน้ปัจเจกบุคคล และพฤติกรรมดา้นการเมืองของเขาเป็นหน่วย
วเิคราะห์ ซึ� งในระดบัจุลภาคจะตอบคาํถามวา่ ทาํไมปัจเจกคนหรือกลุ่มชน ที�เขา้ร่วมและไม่เขา้ร่วม
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ในทางการเมือง เขา้ร่วมเพื�ออะไรและอยา่งไร ซึ� งไดแ้บ่งปัจจยัที�มีอิทธิพลต่อระดบัการมีส่วนร่วม
ทางการเมือง เป็น 4 ประเภท คือ (Milbrath and Goel. 1975 : 33-38 ; อา้งถึงใน ศิรินภา สถาพรวจนา. 
2541 : 33-38) 
   3.2.1 สิ�งเร้าทางการเมือง (Political Stimuli) เช่น การพูดคุยเกี�ยวกบัการเมือง    
การไดรั้บขอ้มูลข่าวสาร หรืออยูใ่นองคก์รที�เกี�ยวขอ้งกบักิจกรรมทางการเมืองบางรูปแบบ ซึ� งจาก
ผลการศึกษาพบวา่ บุคคลที�ไดรั้บสิ�งเร้าทางการเมือง โดยการพูดคุยเกี�ยวกบัการเมืองอยา่งไม่เป็น
ทางการมกัจะเกิดกบับุคคลที�มีระดบัทางการศึกษาเท่าเทียมกนัและผูที้�มีการศึกษาสูงมากมกัพบกบัสิ�งเร้า
เกี�ยวกบัการเมืองมากทาํให้มีแนวโนม้ที�จะเขา้ไปมีส่วนร่วมในรูปแบบต่าง ๆ มากกวา่ผูที้�ไม่ไดรั้บ
สิ�งเร้าทางการเมืองเหล่านี%  
   3.2.2 ปัจจยัส่วนบุคคล (Personal Factors) ไดแ้ก่ ทศันคติ ความเชื�อ ลกัษณะทาง
บุคลิกภาพ การสืบลกัษณะนิสัยมาจากบิดามารดา และความตอ้งการในเชิงจิตวิทยา ซึ� งมี
ความสัมพนัธ์อยา่งมากกบัพฤติกรรมของบุคคล ซึ� งจากผลการวิจยัพบวา่ ความสนใจและความห่วงใย
เรื�องการเมือง การมีความรู้สึกในความสามารถของตน การมีสถานภาพทางเศรษฐกิจสังคมสูง 
โดยเฉพาะทางการศึกษา การมีความรู้สึกตระหนกัในหน้าที�ของพลเมือง และการมีบุคลิกภาพ          
ที�ชอบแสดงออกทางสังคม จะมีแนวโน้มให้บุคคลเขา้มามีส่วนร่วมมากกว่าผูที้�ขาดความรู้สึก       
ในพฤติกรรมเหล่านี%  
  3.3 สิ�งแวดลอ้มทางการเมือง (Political Setting) ประกอบดว้ย 3 ส่วน 
   3.3.1 “Rules of the Game” เช่นสิทธิในการเลือกตั%ง 
   3.3.2 สถาบนัทางการเมือง โดยเฉพาะระบบพรรคการเมือง ซึ� งมีผลกระทบต่อ
แบบแผนและอตัราการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน ยิ�งมีการแข่งขนักนัมากอตัราการมี
ส่วนร่วมก็ยิ�งสูง 
   3.3.3 ลกัษณะการรณรงคห์าเสียง 
  3.4 ตาํแหน่งทางสังคม (Social Position) ไดแ้ก่ รายได ้อาชีพ ถิ�นที�อยูอ่าศยั เพศ อาย ุ
ศาสนา เชื%อชาติ ซึ� งตวัแปรเหล่านี%ไม่ไดท้าํใหเ้กิดการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรง แต่จะเป็นตวัแปร
ที�สนบัสนุนตวัแปรทางดา้นทศันคติและบุคลิกภาพ ซึ� งจากการวิจยัพบวา่ บุคคลที�อยูใ่กลศู้นยก์ลาง
ทางสังคม อยูใ่นชนชั%นสูง การศึกษาสูง มีฐานะดี มีความตื�นตวัทางการเมือง มีความสัมพนัธ์กบั
องคก์รทางการเมือง และอาศยัอยูใ่นชุมชนเป็นเวลานาน จะมีแนวโนม้การมีส่วนร่วมมากยิ�งขึ%น 
 
แนวคิดเกี�ยวกบัการปกครองท้องถิ�น 
 คาํวา่ การปกครองทอ้งถิ�น นั%น ไดมี้ผูใ้ห้ความหมายหรือคาํนิยามไวอ้ยา่งหลากหลาย     
แต่ส่วนใหญ่แลว้คาํนิยามเหล่านั%นต่างมีหลกัการที�สําคญัคลา้ยคลึงกนัจะต่างกนัคือ สํานวนและ
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รายละเอียดปลีกยอ่ย ซึ� ง สามารถพิจารณาได ้ดงันี%  การปกครองทอ้งถิ�น หมายถึง การที�รัฐบาลกลาง
ให้อาํนาจ หรือกระจายอาํนาจไปให้หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นเปิดโอกาสให้ประชาชนในทอ้งถิ�น
ไดมี้อาํนาจในการปกครองร่วมกนัทั%งหมด หรือบางส่วนในการบริหารทอ้งถิ�น ตามหลกัการที�ว่า   
ถา้อาํนาจการปกครองมาจากประชาชนในทอ้งถิ�นแลว้ รัฐบาลของทอ้งถิ�นก็ย่อมเป็นรัฐบาลของ
ประชาชน โดยประชาชนและ เพื�อประชาชน ดงันั%นการบริหารการปกครองทอ้งถิ�นจึงจาํเป็นตอ้งมี
องคก์รของตนเอง อนัเกิดจากการกระจายอาํนาจของรัฐบาลกลางโดยให้องคก์รอนัมิไดเ้ป็นส่วนหนึ� ง
ของรัฐบาลกลาง มีอาํนาจในการตดัสินใจและบริหารงานภายในทอ้งถิ�นในเขตอาํนาจของตน   
(Wit. 1967 : 14-21 ; อา้งถึงใน ชูวงศ ์ฉายะบุตร. 2539 : 23-24) 
 วทิยา นภาศิริกุลกิจ (2521 : 14) กล่าววา่การปกครองทอ้งถิ�นเป็นการปกครองทอ้งถิ�นจะตอ้ง
มีส่วนร่วมในการปกครอง การปกครองทอ้งถิ�นเป็นรูปการปกครองทอ้งถิ�นที�เกิด หลงัการกระจาย
อาํนาจ (Decentralization) จากส่วนกลางไปยงัทอ้งถิ�น เพื�อตอบสนองความตอ้งการหรือแกไ้ข
ปัญหาของทอ้งถิ�นดว้ยตนเอง ดงันั%น การมีส่วนร่วมของประชาชน จึงเป็นหวัใจสําคญัประการหนึ�ง
ของการปกครองทอ้งถิ�น โดยเจา้หนา้ที�ระดบับริหารชั%นสูงขององคก์ารไดม้าดว้ยวิธีการเลือกตั%งตาม
รูปแบบของประชาธิปไตย กล่าวคือ สภาทอ้งถิ�นก็ดี หวัหนา้ฝ่ายบริหารทอ้งถิ�นหรือคณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ�นก็ดี ตอ้งมาจากการเลือกตั%ง โดยประชาชนในทอ้งถิ�นและตอ้งมีการเลือกตั%งตามระยะเวลาที�
กาํหนดในกฎหมาย 
 ประทาน คงฤทธ์ศึกษากร (2524 : 171) นิยามวา่ การปกครองทอ้งถิ�นเป็นระบบการปกครอง   
ที�เป็นผลสืบเนื�องมาจากการกระจายอาํนาจทางการปกครองของรัฐ และโดยนยันี% จะเกิดองคก์ารทาํ
หนา้ที�ปกครองทอ้งถิ�นโดยคนในทอ้งถิ�นนั%น ๆ องคก์ารนี% จดัตั%งและถูกควบคุมโดยรัฐบาล แต่ก็มี
อาํนาจในการกาํหนดนโยบายและควบคุมใหมี้การปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามนโยบายของตนเอง 
 อุทยั หิรัญโต (2523 : 2) กล่าววา่ การปกครองทอ้งถิ�น คือ การปกครองที�รัฐบาลมอบอาํนาจ
ให้ประชาชนในทอ้งถิ�นใดทอ้งถิ�นหนึ�งจดัการปกครองและดาํเนินกิจการบางอยา่งโดย ดาํเนินการ
กนัเองเพื�อบาํบดัความตอ้งการของตน การบริหารงานของทอ้งถิ�นมีการจดัเป็นองคก์ารมี เจา้หนา้ที� 
ซึ� งประชาชนเลือกตั%งขึ%นมาทั%งหมด หรือบางส่วน ทั%งนี% มีความเป็นอิสระในการบริหารงาน แต่รัฐบาล
ตอ้งควบคุมดว้ยวิธีการต่าง ๆตามความเหมาะสม แต่การปกครองทอ้งถิ�นจะปราศจากการควบคุม
ของรัฐหาไดไ้ม่ เพราะการปกครองทอ้งถิ�นเป็นสิ�งที�รัฐทาํใหเ้กิดขึ%น 
 ฮอลโลเวย ์ (Holloway. 1951 : 101-103 ; อา้งถึงใน ชูวงศ ์ ฉายะบุตร. 2539 : 24)  กล่าววา่  
การปกครองทอ้งถิ�น หมายถึง องคก์ารที�มีอาณาเขตแน่นอน มีประชากรตามหลกัที�กาํหนดไว ้มีอาํนาจ
การปกครองของตนเอง มีการบริหารการคลงัของตนเอง และมีสภาทอ้งถิ�นที�สมาชิกไดรั้บการเลือกตั%ง
จากประชาชน 
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 ซดัดี%  (Sady. 1976 ; อา้งถึงใน อุทยั หิรัญโต. 2523 : 4) นิยามวา่ การปกครองทอ้งถิ�น
หมายถึง หน่วยการปกครองทางการเมืองที�อยูใ่นระดบัตํ�าจากรัฐ ซึ� งก่อตั%งโดยกฎหมายและมีอาํนาจ
อยา่งเพียงพอที�จะทาํกิจการในทอ้งถิ�นไดด้ว้ยตนเอง รวมทั%งอาํนาจจดัเก็บภาษีเจา้หนา้ที�ของหน่วย
การปกครองทอ้งถิ�นดงักล่าวอาจไดรั้บการเลือกตั%งหรือแต่งตั%งโดยทอ้งถิ�นก็ได ้
 ลกัษณะสําคัญของการปกครองท้องถิ�น 
 อุทยั หิรัญโต (2523 : 2) ในเรื�องลกัษณะสําคญัของการปกครองทอ้งถิ�นนั%น ไดมี้นกัวิชาการ
กล่าวถึงหรืออธิบายไว ้อยา่งกวา้งขวาง ในงานเรียบเรียงฉบบันี%  มีความประสงคที์�จะนาํเสนอให้นกัศึกษา
ได้เห็นมุมมองที�อาจแตกต่างกนัไปบา้งในบางจุดของการนิยามลกัษณะสําคญัของการปกครอง
ทอ้งถิ�น แมใ้นภาพรวมแลว้ จะไม่มีความแตกต่างกนัในเชิงความคิดมากนกั อยา่งไรก็ดี โดยทั�วไปแลว้ 
การปกครองส่วนทอ้งถิ�น หมายถึง การปกครองซึ�งมีกาํหนดขอบเขตพื%นที�ไวแ้น่ชดั มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
มีโครงสร้างสถาบนัรองรับ มีอาํนาจและหนา้ที�กาํหนดไวท้ั%งโดยกวา้ง ๆ หรือโดยบทบญัญติัเฉพาะ 
รวมทั%งมีความเป็นเอกเทศหรือความเป็นอิสระทางการเงิน และอื�น ๆ ในระดบัหนึ�ง หากจะแจกแจง
ลกัษณะสาํคญัของการปกครองส่วนทอ้งถิ�น จะสามารถสรุปไดด้งันี%  
 1. การปกครองส่วนทอ้งถิ�นเป็นนิติบุคคล ทั%งนี% เพื�อให้สามารถดาํเนินการดา้นต่าง ๆ ได้
อยา่งเป็นอิสระพอสมควรการปกครองส่วนทอ้งถิ�นตอ้งมีองค์กรที�สามารถรับผิดชอบกิจกรรม
ต่าง ๆ ตามที�ไดรั้บมอบหมายไดอ้ย่างเป็นอิสระตามกฎหมาย คือตอ้งมีองค์การเป็นนิติบุคคล
ตั%งขึ%นโดยกฎหมายแยกออกจากส่วนกลาง และสามารถก่อพนัธะทางกฎหมายได ้เช่น ทาํสัญญา
เป็นหนี%  หรือทาํนิติกรรมรูปอื�นได ้ภาวะนิติบุคคลนี%  หมายถึง การไดรั้บการรับรองโดยกฎหมาย
ของประเทศกล่าวคือหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถิ�นตอ้งไดร้ับการจดัตั%งโดยมีกฎหมายของ
ประเทศรองรับ เช่น องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เป็นนิติบุคคลตามพระราชบญัญติัสภาจงัหวดั
และองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2537 เป็นตน้ 
 2. การปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั%นประชาชนตอ้งมีส่วนร่วมมีเสียงในการปกครองตวัเอง
การดาํเนินกิจกรรมของการปกครองทอ้งถิ�นนี% เป็นกระบวนการที�มิใช่กระทาํโดยเจา้หนา้ที�ของรัฐ
โดยสิ%นเชิง แต่เป็นกระบวนการทางการเมืองที�ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมทั%งทางตรงและทางออ้ม
กล่าวคือ ประชาชนจะเป็นผูเ้ลือกตวัแทนเพื�อทาํหน้าที�บริหารกิจกรรมของทอ้งถิ�น หรือเขา้ร่วม
กาํหนดนโยบายหรือควบคุมตรวจสอบการดาํเนินการของตวัแทนของตนได ้
 3. การปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั%นประชาชนมีอาํนาจอิสระในการบริหารกิจกรรม ภายใน
วงกรอบกิจกรรมและในขอบเขตพื%นที�ที�รับผดิชอบนั%น หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะตอ้งไดรั้บ
มอบอาํนาจดาํเนินการอยา่งเป็นอิสระไดพ้อสมควรโดยไม่จาํเป็นตอ้งรับฟังคาํสั�งจากรัฐบาลกลาง
หรือหน่วยราชการจากส่วนกลางแต่อยา่งใด คาํวา่ อาํนาจอิสระ (Autonomy) เช่น ที�กล่าวถึงไปนั%น
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หมายความวา่ เป็นอาํนาจในการกาํหนดนโยบายในการตดัสินใจดาํเนินการภายในขอบเขตขอ้บงัคบั
ของกฎหมาย และในการบริหารงานบุคคล หมายความวา่หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นไดท้าํหนา้ที�แต่เพียง
ให้ขอ้เสนอแนะอย่างเดียว เพราะถา้เป็นเช่นนั%นก็แสดงว่าไม่มีการกระจายอาํนาจจากส่วนกลาง    
ให้ทอ้งถิ�น แต่หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นตอ้งสามารถกาํหนดนโยบายและตดัสินใจดาํเนินการ       
ที�เกี�ยวขอ้งกบักิจกรรมของตนเองได ้นอกจากนี%  ยงัตอ้งมีพนกังานซึ� งตนเองสามารถจดัการบริหาร
โดยไม่ตอ้งฟังคาํสั�งจากรัฐบาลทุกเรื�อง พนกังานของหน่วยการปกครองทอ้งถิ�นจึงมิใช่ขา้ราชการ   
ที�สังกดัราชการบริหารส่วนกลาง หรือราชการบริหารส่วนภูมิภาค 
 4. การปกครองส่วนทอ้งถิ�นมีอาํนาจในการจดัหาและใชจ่้ายไดอ้ยา่งอิสระ เมื�อเป็นอิสระ
ในการดาํเนินการแลว้หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นตอ้งมีอิสระในการจดัหาทรัพยากรที�จาํเป็นในการ
ดาํเนินงานคือ มีแหล่งรายไดข้องตนเอง เช่น การไดรั้บสนบัสนุนงบประมาณจากรัฐบาล หรือ
สามารถจดัเก็บภาษีบางประเภทไดร้วมทั%งสามารถจดัหารายไดอื้�น ๆ ไดเ้องตามเงื�อนไขที�กฎหมาย
กาํหนดทั%งนี%  ลกัษณะสําคญัทั%ง 4 ประการซึ� งเป็นลกัษณะสําคญัของการปกครองทอ้งถิ�น แต่ละ
ขอบเขตและระดบัของ ลกัษณะต่าง ๆ ดงักล่าวจะมีมากน้อยเพียงใดขึ%นอยูก่บัความแตกต่างของ  
การปกครองทอ้งถิ�นแต่ละประเทศและแต่ละทอ้งถิ�นเอง นอกจากนี% แลว้ยงัขึ%นอยูก่บัรัฐบาลกลาง  
ในการกระจายอาํนาจการ ปกครองใหแ้ก่ทอ้งถิ�นเป็นสาํคญั ซึ� งหากรัฐบาลกลางยินยอมให้ทอ้งถิ�นมี
อิสระมาก และยินยอมให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมเกี�ยวขอ้งดาํเนินการในทอ้งถิ�นมากเท่าใดก็จะ
สะทอ้นลกัษณะประชาธิปไตยในทอ้งถิ�นไดม้ากเท่านั%น  
 ชูวงศ ์ ฉายะบุตร (2539 : 63) ไดอ้ธิบายหลกัการของการปกครองทอ้งถิ�น โดยการที�จะ
พิจารณาวา่เป็นการปกครองทอ้งถิ�นนั%นจะดูจากคุณลกัษณะความเป็นองคก์รปกครองทอ้งถิ�น ดงันี%  
 1. เป็นการปกครองของชุมชนหนึ� ง ซึ� งชุมชนเหล่านั%นอาจมีความแตกต่างกนัในดา้น
ความเจริญ จาํนวนประชากร หรือขนาดพื%นที� เช่น หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นของไทยจดัเป็น
กรุงเทพมหานคร เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหารส่วนตาํบล พทัยา ตามเหตุผล
ดงักล่าว 
 2. หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นจะตอ้งมีอาํนาจอิสระ ในการปฏิบติัหน้าที�ตามความ
เหมาะสม กล่าวคือ อาํนาจของหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะตอ้งมีขอบเขตพอสมควร เพื�อให้
เกิดประโยชน์ต่อการปฏิบติัหน้าที�ขอหน่วยการปกครองทอ้งถิ�นอย่างแทจ้ริง หากมีอาํนาจมาก
เกินไปไม่มีขอบเขต หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นนั%นก็จะกลายสภาพเป็นรัฐอธิปไตยเป็นผลเสียต่อ
ความมั�นคงของรัฐบาลอาํนาจของทอ้งถิ�นนี% มีขอบเขตที�แตกต่างกนัออกไปตามลกัษณะความเจริญ
และความสามารถของประชาชนในทอ้งถิ�นนั%นเป็นสําคญั รวมถึงนโยบายของรัฐบาลในการ
กระจายอาํนาจสู่ทอ้งถิ�น 
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 3. หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะตอ้งมีสิทธิตามกฎหมาย ที�จะดาํเนินการปกครอง
ตนเอง สิทธิตามกฎหมายแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 
  3.1 สิทธิที�จะตรากฎหมายหรือระเบียบขอ้บงัคบัต่าง ๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 
เพื�อประโยชน์ในการบริหารงานตามหนา้ที�และเพื�อใชบ้งัคบัประชาชนในทอ้งถิ�นนั%น ๆ  
  3.2 สิทธิที�เป็นหลกัในการดาํเนินการบริหารทอ้งถิ�นคืออาํนาจในการกาํหนด งบประมาณ
เพื�อบริหารกิจการตามอาํนาจหนา้ที�ของหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั%น 
 4. มีองค์กรที�จาํเป็นในการบริหารและปกครองตนเอง องค์กรที�จาํเป็นของทอ้งถิ�น
จดัแบ่งออกเป็น 2 ฝ่าย คือ 
  4.1 องคก์รฝ่ายบริหาร เช่น ถา้เป็นองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ก็ไดแ้ก่ นายกองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั 
  4.2 องคก์รฝ่ายนิติบญัญติั เช่น สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
 5. ประชาชนทอ้งถิ�นจะตอ้งมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถิ�น จากแนวความคิดที�ว่า
ประชาชนในทอ้งถิ�นเท่านั%นที�จะรู้ปัญหาและวิธีการแกปั้ญหาของตนเองไดอ้ยา่งแทจ้ริง หน่วยการปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นจึงจาํเป็นจะตอ้งมีคนในทอ้งถิ�นมาเป็นผูบ้ริหารเพื�อให้เจตนารมณ์และความตอ้งการ
ของชุมชน และอยู่ภายใตก้ารควบคุมของประชาชนในทอ้งถิ�น นอกจากนั%นยงัเป็นการฝึกให้
ประชาชนในทอ้งถิ�นเขา้ใจระบบและกลไกของประชาธิปไตยไดอ้ย่างแทจ้ริงอีกดว้ยจึงกล่าวโดย
สรุปไดว้า่ การปกครองส่วนทอ้งถิ�น หมายถึง การปกครองที�รัฐบาลกระจายอาํนาจให้ทอ้งถิ�นใด
ทอ้งถิ�นหนึ�งหรือหลาย ๆ ทอ้งถิ�นเป็นผูด้าํเนินการภายในขอบเขตกิจกรรมที�รัฐมอบหมายให้กระทาํได ้
ใหแ้ก่ประชาชนเพื�อปกครองตนเอง ในชุมชนที�มีพลเมืองหนาแน่นพอสมควร และมีรายไดเ้พียงพอ
แก่การปฏิบติัหนา้ที� ทั%งนี%อยูภ่ายใตก้ารควบคุมดูแลของรัฐ  
 โดยการปกครองในลกัษณะนี% อาจจะเป็นอิสระ (Autonomy) โดยสิ%นเชิงจากอาํนาจรัฐ   
ในกรณีประเทศที�ใชร้ะบบการปกครองแบบสหพนัธรัฐ หรือเป็นการใหอิ้สระภายใตบ้ทบญัญติัของ
กฎหมายและการกาํกบัดูแล (Supervision) โดยรัฐบาลกลาง สําหรับประเทศที�ปกครองในระบบ   
รัฐเดี�ยว (Unitary State) นอกจากนี%  เพื�อให้การดาํเนินการเป็นไปได ้ การปกครองส่วนทอ้งถิ�น
จาํเป็นตอ้งมีองค์กรหรือหน่วยงานที�รับผิดชอบในการปกครองทอ้งถิ�น และเพื�อให้ตอบสนอง   
ความตอ้งการของประชาชนหน่วยในการปกครองทอ้งถิ�นจะตอ้งมีประชาชนร่วมดาํเนินการไม่ว่า
ในฐานะผูป้กครองทอ้งถิ�น ผูเ้ลือกตวัแทนเขา้มาปกครอง ผูก้าํหนดเสนอแนะนโยบายผูค้วบคุม หรือ
ผูเ้ขา้ร่วมในรูปอื�น (ประทาน คงฤทธิศึกษากร. 2539 : 15) ซึ� งไดชี้% ให้เห็นถึงองคป์ระกอบที�สําคญั ๆ 
ของการปกครองทอ้งถิ�นไว ้ดงันี%  
 1. หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นจะได้รับการจดัตั%งขึ%นโดยผลแห่งกฎหมาย และหน่วย    
การปกครองทอ้งถิ�นนั%น ๆ จะมีสภาพเป็นนิติบุคคล 
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 2. หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นจะได้รับการจดัตั% งขึ%นจะต้องไม่อยู่ในการบงัคบับญัชา 
(Hierarchy) ของหน่วยงานทางราชการเพราะจะตอ้งเป็นหน่วยงานที�มีอาํนาจปกครองตนเอง 
(Autonomy) 
 3. หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นที�จดัตั%งขึ%นตอ้งมีองคก์รที�มาจากการเลือกตั%งโดยประชาชน
ในทอ้งถิ�น เพื�อแสดงถึงการเขา้มามีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองของประชาชน 
 4. หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นนั%น ๆ จะตอ้งมีอาํนาจในการจดัเก็บรายได ้โดยการอนุญาต
จากรัฐเพื�อใหท้อ้งถิ�นมีรายไดน้าํมาทาํนุบาํรุงทอ้งถิ�นใหเ้จริญกา้วหนา้ 
 5. หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นนั%น ควรมีอาํนาจในการกาํหนดนโยบายและมีการควบคุม
ใหมี้การปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามนโยบายของตน ตามครรลองของการปกครองที�ประชาชนมีส่านร่วม
ทางการเมืองการปกครองอยา่งแทจ้ริง 
 6. หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นนั%น ๆ ควรมีอาํนาจในการออกกฎขอ้บงัคบัเพื�อกาํกบัให้มี
การปฏิบติัไปตามนโยบายหรือความตอ้งการแห่งทอ้งถิ�นได ้แต่ทั%งนี%กฎขอ้บงัคบัทั%งปวงยอ่มไม่ขดั
ต่อกฎหมายหรือขอ้บงัคบัอื�นใดของรัฐ 
 7. หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นเมื�อไดรั้บการจดัตั%งขึ%นแลว้ยงัคงอยูใ่นความรับผิดชอบและ
อยูใ่นการกาํกบัดูแลจากรัฐ เพื�อประโยชน์ และความมั�นคงแห่งรัฐและประชาชนในส่วนรวม 
 โกวิทย ์พวงงาม (2538 : 21-24) กล่าวถึงลกัษณะสําคญัของการปกครองส่วนทอ้งถิ�นไว้
ในประการต่าง ๆ ต่อไปนี%  
 1. เป็นการปกครองชุมชนหรือทอ้งถิ�นใดทอ้งถิ�นหนึ�งของประเทศ ซึ� งเป็นหน่วยการปกครอง
ที�อยูใ่นระดบัพื%นฐานล่างสุดของสถาบนัการปกครองประเทศ เเละเป็นการปกครองระดบัรองลงมา
จากการปกครองระดบัภูมิภาค เเละระดบัประเทศหรือรัฐบาลกลาง 
 2. มีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกไปต่างหากจากรัฐบาล เพื�อดาํเนินการปกครองและจดัทาํ
บริการสาธารณะเขตพื%นที�ที�กาํหนด โดยมีรายได ้ ทรัพยสิ์น เเละเจา้หนา้ที�ผูป้ฏิบติังานของตนเอง
จดัเป็น 2 ฝ่ายไดแ้ก่ องคก์รฝ่ายบริหาร และองคก์รฝ่ายนิติบญัญติั เช่น องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
มีคณะผูบ้ริหารเป็นองคก์รฝ่ายบริหาร มีสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เป็นองคก์รฝ่ายนิติบญัญติั 
เป็นตน้ แต่หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นบางรูปอาจจดัองคก์รและการบริหารเป็นรูปแบบอื�น ๆ ก็ได ้
ซึ� งเป็นไปตามสภาพและความเหมาะสมในการจดัตั%งหน่วยการปกครองทอ้งถิ�นรูปนั%น ๆ การกาํหนด    
ใหห้น่วยงานการปกครองทอ้งถิ�นเป็นนิติบุคคล เพื�อแสดงใหเ้ห็นวา่ มีการจดัตั%งองคก์ารปกครองทอ้งถิ�น
แยกออกต่างหากจากหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาค หรือรัฐบาลกลาง และเพื�อจะไดมี้อาํนาจอิสระ 
และสิทธิต่าง ๆ ที�ดาํเนินการตามอาํนาจหนา้ที�ไดต้ามกฎหมายดว้ย 
 นอกจากนี%องคก์ารการปกครองทอ้งถิ�น จะตอ้งมีรายไดเ้ป็นของตนเอง มีอาํนาจหนา้ที�  
ในการเก็บภาษีและรายไดอื้�น ๆ ตามที�กฎหมายกาํหนด เพื�อนาํมาจดัทาํงบประมาณกาํหนดการใชจ่้าย
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ในการดาํเนินกิจการของทอ้งถิ�นในดา้นต่าง ๆ เพื�อ สร้างสรรคค์วามเจริญให้กบัทอ้งถิ�นได ้ส่วนในดา้น
เจา้หน้าที�ผูป้ฏิบติังานประจาํนั%นจา้งมาดว้ยเงินประมาณของทอ้งถิ�นเอง และมีหน้าที�ปฏิบติัตาม
นโยบายของผูบ้ริหารทอ้งถิ�น ซึ� งเป็นองคก์รฝ่ายบริหารดงักล่าวขา้งตน้ 
 3. มีการเลือกตั%งเจา้หนา้ที�ดาํเนินงาน องคก์ารการปกครองทอ้งถิ�นเกิดจากแนวความคิด
ของหลกัการกระจายอาํนาจจากส่วนกลางหรือรู้รัฐบาลไปยงัทอ้งถิ�น ซึ� งรัฐบาลกลางไดม้อบอาํนาจ
หนา้ที�บางอยา่งในทางปกครองและในการจดัทาํบริการสาธารณะใหแ้ก่ทอ้งถิ�นรับไปดาํเนินการดว้ย 
งบประมาณและเจา้หนา้ที�ดาํเนินงานของตนเองการบริหารของหน่วยการปกครองทอ้งถิ�นประกอบดว้ย
เจา้หน้าที�ดาํเนินงานซึ� งประชาชนเลือกตั%งขึ%นมาทั%งหมดหรือบางส่วน การเลือกตั%ง นบัไดว้่าเป็น
ลกัษณะสําคญัของการปกครองทอ้งถิ�น เพราะเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนในทอ้งถิ�นไดเ้ขา้ไปมี
ส่วนร่วมในองคก์รฝ่ายบริหาร หรือองคก์รฝ่ายนิติบญัญติั โดยประชาชนในทอ้งถิ�นเป็นผูเ้ลือกหวัหนา้
ฝ่ายบริหารทอ้งถิ�น หรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถิ�น เเละสมาชิกทอ้งถิ�น  
 การเลือกตั%งดงักล่าวตอ้งเป็นไปตามรูปแบบประชาธิปไตย เเละตอ้งมีการเลือกตั%งตาม
กาํหนดระยะเวลาที�กาํหนดไวใ้นกฎหมายดว้ย ซึ� งเป็นไปตามครรลองของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย 
 4. มีอิสระในการดาํเนินกิจการของส่วนทอ้งถิ�น องค์การการปกครองทอ้งถิ�นจะตอ้งมี
อาํนาจอิสระของตน (Autonomy) ในการดาํเนินกิจการของทอ้งถิ�นตามอาํนาจหนา้ที�ไดเ้องโดยไม่ตอ้ง
รับคาํสั�งจากส่วนกลาง มีอาํนาจวินิจฉยั ตดัสินใจ และสั�งการ ในการปฏิบติัหนา้ที�ภายในขอบเขตที�
กฎหมายกาํหนด เเละดาํเนินกิจการดว้ยงบประมาณและเจา้หนา้ที�ผูป้ฏิบติังานของตนเองส่วนกลาง
เพียงแต่กาํกบัดูแลเท่านั%น  
 การใชอ้าํนาจอิสระของทอ้งถิ�นจะตอ้งมีขอบเขตที�เหมาะสม มีอาํนาจนอ้ยเกินไปก็ไม่สามารถ
ปฏิบติัหนา้ที�ให้เกิดประโยชน์แก่ทอ้งถิ�นและประชาชนไดส้มเจตนารมณ์ของการปกครองทอ้งถิ�น
แต่ถา้มีอาํนาจมากเกินไปจนไม่มีขอบเขต ก็จะมีสภาพไม่ต่างกบัรัฐอธิปไตย ซึ� งเป็นอนัตรายต่อ
เอกภาพของรัฐ และอาํนาจอิสระในการดาํเนินกิจการของหน่วยองคก์ารปกครองทอ้งถิ�น ตอ้งเขา้ใจวา่
เป็นไปไม่ไดที้�ปราศจากการควบคุมจากรัฐบาลกลางเลยเพราะถา้เป็นเช่นนี% หน่วยการปกครองนั%น 
จะเป็นรัฐอิสระไปทนัที ดงันั%น จึงตอ้งอยูใ่นกาํกบัหรือการควบคุมของรัฐบาลกลางเพื�อความมั�นคง
ของรัฐเเละประโยชน์ส่วนรวม 
 สรุปลกัษณะสําคญัของการปกครองทอ้งถิ�นการปกครองส่วนทอ้งถิ�นเป็นนิติบุคคลการ
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั%นประชาชนตอ้งมีส่วนร่วม มีเสียงในการปกครองตวัเองการปกครองส่วนทอ้งถิ�น
นั%นประชาชนมีอาํนาจอิสระในการบริหารกิจกรรม ภายในวงกรอบกิจกรรมและในขอบเขตพื%นที�  
ที�รับผิดชอบนั%น การปกครองส่วนทอ้งถิ�นมีอาํนาจในการจดัหาและใชจ่้ายไดอ้ย่างอิสระ เมื�อเป็น
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อิสระในการ ดาํเนินการแลว้หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นตอ้งมีอิสระในการจดัหาทรัพยากรที�จาํเป็น
ในการดาํเนินงาน  
 ความสําคัญของการปกครองท้องถิ�น 
 ความสําคญัของการปกครองทอ้งถิ�นต่อการพฒันาประชาธิปไตยหากพิจารณาในเชิง
บทบาทของการปกครองทอ้งถิ�นที�ก่อใหเ้กิดการพฒันาของประชาธิปไตยในระดบัชุมชนและระดบัประเทศ
จะเห็นไดว้า่ แต่เดิมนั%น ปรากฏความคิดเห็นที�วา่การปกครองทอ้งถิ�นนี%  แทจ้ริงแลว้มิไดมี้ลกัษณะของ
ความเป็นประชาธิปไตยเลย หากแต่การปกครองทอ้งถิ�นกลบัเป็นสิ�งที�ขดัขวางหรือเป็นอุปสรรคต่อ
การปกครองระบอบประชาธิปไตย และทางที�ดีควรเนน้การรวมศูนยข์องอาํนาจรัฐจะเหมาะสมกวา่ 
กระนั%น ในปัจจุบนั แนวคิดที�ว่านี%  ไม่ไดรั้บความนิยมกนัสักเท่าใดนกั แนวความคิดเกี�ยวกบั
ความสัมพนัธ์ระหวา่งการปกครองกบัระบอบประชาธิปไตยในปัจจุบนั  
 จึงมีแง่มุมสําคญัอยูว่า่ การปกครองทอ้งถิ�นนั%นเป็นประชาธิปไตยโดยพื%นฐาน โดยผูน้าํ
ทอ้งถิ�นควรมาจากการเลือกตั%งของประชาชน และการปกครองทอ้งถิ�นในแง่นี% เองจะช่วยส่งเสริม
การปกครองแบบประชาธิปไตยในระดบัชาติ และเป็นไปอย่างต่อเนื�องได ้ การปกครองทอ้งถิ�น     
จึงไดรั้บการยอมรับกนัวา่เป็นสิ�งที�ก่อให้กระบวนการพฒันาประชาธิปไตยทั%งในระดบัชุมชนและ
ระดบัประเทศ โดยสรุปไดใ้นประการต่าง ๆ ต่อไปนี%  
 ประการแรก การปกครองทอ้งถิ�นก่อให้เกิดและกระตุน้การมีส่วนร่วมทางการเมืองของ 
ประชาชน กล่าวคือ ในการปกครองทอ้งถิ�นที�ผูน้าํมาจากการเลือกตั%งโดยตรงของประชาชนนั%น เป็น  
จุดเริ�มของการกระตุน้ความสนใจมีส่วนร่วมของประชาชนแล้ว และการที�ผูน้าํทอ้งถิ�นไดเ้สนอ
นโยบายให้ประชาชนในทอ้งถิ�นไดท้ราบ ไดแ้สดงความคิดเห็น และตดัสินใจเลือก ก็เป็นสิ�งที�
ส่งเสริมให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมต่อกิจการของทอ้งถิ�นอยา่งมีนยัสําคญั เช่นที� โรเบิร์ต (Robert.   
อา้งถึงใน ธเนศวร์ เจริญเมือง. 2540) นกัรัฐศาสตร์ที�มีชื�อเสียงท่านหนึ� งไดก้ล่าวไวว้่าขอ้ดีของ
ประชาธิปไตยระดบัทอ้งถิ�นคือมกัมีการกระตุน้ให้ประชาชนเขา้ร่วมในการจดัการรูปแบบชีวิต   
ดา้นต่าง ๆ ของเขาอยา่งมีเหตุมีผล และยงัเสริมสร้างความรู้สึกเป็นเจา้ของ ความสามคัคี การคิดถึง
ส่วนรวมและการเป็นสมาชิกของชุมชนเดียวกนั 
 ประการที�สอง การปกครองทอ้งถิ�นก่อให้เกิดความรับผิดชอบต่อประชาชนของผูน้าํ 
(Accountability) ความรับผิดชอบของผูน้าํต่อประชาชนนี%  ในสังคมประชาธิปไตยตะวนัตกหมายความถึง 
พนัธะสัญญาหรือความรับผิดชอบทางการเมืองที�ผูน้าํซึ� งมาจากการเลือกตั%งมีต่อประชาชนผูมี้สิทธิ
ออกเสียงเลือกตั%ง เป็นความรับผิดชอบที�ว่าเขาไดรั้บการเลือกตั%งเขา้มาเพื�อทาํอะไรผลงานจะเป็น
ประโยชน์ต่อประชาชนส่วนรวมหรือต่อส่วนตวั โดยตอ้งอธิบายใหไ้ดว้า่ทาํไมจึงเป็นเช่นนั%น 
 ประการที�สาม การปกครองทอ้งถิ�นที�เขม้แข็งจะช่วยขจดัระบบเผด็จการโดยรัฐบาล  
(นิยม รัฐอมฤต. 2522 : 19) กล่าวคือ เมื�อมีการกระจายอาํนาจมากขึ%น ทอ้งถิ�นเขม้แข็งมากขึ%น
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สถาบนัทางการเมืองโดยเฉพาะพรรคการเมืองก็จะมีความมั�นคง อนัจะส่งผลให้การยึดอาํนาจและ
การใชอ้าํนาจเผด็จการจากส่วนกลางเป็นไดไ้ดย้าก เช่น ที�มองเตสกิเออ (Monterquier) นกัปรัชญา
การเมืองชาวฝรั�งเศสกล่าวไวว้่า การปกครองท้องถิ�นที�เข้มแข็งจะสามารถต่อตา้นการปฏิวติั
รัฐประหารได ้ และการปกครองทอ้งถิ�นที�มีอิสระ จะช่วยส่งเสริมสถาบนัทางการเมืองต่าง ๆ ให้มี
ความมั�นคงยิ�งขึ%น 
 ประการที�สี�  การเมืองทอ้งถิ�นเป็นเวทีสร้างการเมืองระดบัชาติ กล่าวคือ เมื�อการเมืองการปกครอง
ในระดับท้องถิ�นประสบความสําเร็จในเชิงการได้มาซึ� งผูน้ ําทางการเมืองที� เป็นตัวแทนของ
ประชาชน มีความรับผดิชอบต่อส่วนร่วม ผา่นการเรียนรู้และการอบรมกล่อมเกลาทางการเมืองแลว้
ก็จะทาํใหคุ้ณภาพของนกัการเมืองระดบัชาติสูงขึ%น 
 ประการที�ห้า การสร้างพลงัประชาธิปไตยหรือการพฒันาการเมืองที�มั�นคงนั%น จะตอ้งเริ�ม
จากการสร้างความเป็นประชาธิปไตยในระดบัทอ้งถิ�นเสียก่อน จากนั%นจึงขยายไปในระดบัประเทศ
การปกครองทอ้งถิ�นจึงมีบทบาทสําคญัในการพฒันาประชาธิปไตยในระดบัชาติ เพราะทาํให้เกิด
การพฒันาการเมืองในวงกวา้ง 
 ประการที�หก การปกครองทอ้งถิ�นทาํใหเ้ขา้สู่วถีิการเมืองของประชาชน (Politicalization) 
ดว้ยเหตุที�การเมืองทอ้งถิ�นมีความเกี�ยวพนัหรือผลกระทบต่อประชาชนโดยตรงและใกลต้วั และ
เกี�ยวพนัต่อการเมืองระดบัชาติ หากมีกิจกรรรมทางการเมืองเกิดขึ%นอยู่เสมอก็จะมีผลทาํให้เกิด  
ความคึกคกั และมีชีวติชีวาต่อการปกครองทอ้งถิ�นประชาชนในทอ้งถิ�นจะมีความเกี�ยวพนัและเขา้สู่
ระบบการเมืองตลอดเวลา เพราะการเข้าสู่วิถีการเมืองเป็นถนนสายหนึ� งที�จะนําไปสู่เมือง
ประชาธิปไตย (อุทยั หิรัญโต. 2523 : 33) 
 ชูวงศ ์ ฉายะบุตร (2539) สรุปความสําคญัของการปกครองทอ้งถิ�นการปกครองทอ้งถิ�น
นั%นเป็นประชาธิปไตยโดยพื%นฐาน โดยผูน้าํทอ้งถิ�นควรมาจากการเลือกตั%งของประชาชน และ     
การปกครองทอ้งถิ�นในแง่นี% เองจะช่วยส่งเสริมการปกครองแบบประชาธิปไตยในระดบัชาติ และ
เป็นไปอยา่งต่อเนื�องได ้การปกครองทอ้งถิ�น จึงไดรั้บการยอมรับกนัวา่เป็นสิ�งที�ก่อให้กระบวนการพฒันา
ประชาธิปไตยทั%งในระดบัชุมชนและระดบัประเทศ โดยสรุปไดต่้อไปนี%  
 การปกครองทอ้งถิ�นก่อให้เกิดและกระตุน้การมีส่วนร่วมทางการเมืองของ ประชาชน 
กล่าวคือ ในการปกครองทอ้งถิ�นที�ผูน้าํมาจากการเลือกตั%งโดยตรงของประชาชนนั%น เป็นจุดเริ�มของ
การกระตุน้ความสนใจมีส่วนร่วมของประชาชนแล้ว และการที�ผูน้าํทอ้งถิ�นได้เสนอนโยบายให้
ประชาชนในทอ้งถิ�นไดท้ราบ ไดแ้สดงความคิดเห็น และตดัสินใจเลือก ก็เป็นสิ�งที�ส่งเสริมให้
ประชาชนได้มีส่วนร่วมต่อกิจการของทอ้งถิ�นอย่างมีนัยสําคญั การปกครองทอ้งถิ�นก่อให้เกิด   
ความรับผิดชอบต่อประชาชนของผูน้าํ (Accountability) ความรับผิดชอบของผูน้าํต่อประชาชนนี%  
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ในสังคมประชาธิปไตยตะวนัตกหมายความถึงพนัธะสัญญาหรือความรับผิดชอบทางการเมือง        
ที�ผูน้าํซึ� งมาจากการเลือกตั%งมีต่อประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั%ง เป็นความรับผิดชอบที�ว่าเขา
ไดรั้บการเลือกตั%งเขา้มาเพื�อทาํอะไร ผลงานจะเป็นประโยชน์ต่อประชาชนส่วนรวมหรือต่อส่วนตวั 
โดยตอ้งอธิบายให้ไดว้า่ทาํไมจึงเป็นเช่นนั%น การปกครองทอ้งถิ�นที�เขม้แข็งจะช่วยขจดัระบบเผด็จการ
โดยรัฐบาล (นิยม รัฐอมฤต. 2522 : 19) กล่าวคือ เมื�อมีการกระจายอาํนาจมากขึ%น ทอ้งถิ�นเขม้แข็ง
มากขึ%นสถาบนัทางการเมืองโดยเฉพาะพรรคการเมืองก็จะมีความมั�นคง อนัจะส่งผลให้ การยึดอาํนาจ
และการใช้อาํนาจเผด็จการจากส่วนกลางเป็นได้ได้ยาก การเมืองทอ้งถิ�นเป็นเวทีสร้างการเมือง
ระดบัชาติ กล่าวคือ เมื�อการเมืองการปกครองในระดบัทอ้งถิ�นประสบความสําเร็จในเชิงการไดม้าซึ� ง
ผูน้ ําทางการเมืองที�เป็นตวัแทนของประชาชน มีความรับผิดชอบต่อส่วนร่วมการสร้างพลัง
ประชาธิปไตยหรือการพฒันาการเมืองที�มั�นคงนั%น จะตอ้งเริ�มจากการสร้างความเป็นประชาธิปไตย
ในระดบัทอ้งถิ�นเสียก่อน จากนั%นจึงขยายไปในระดบัประเทศการปกครองทอ้งถิ�นทาํให้เขา้สู่วิถี
การเมืองของประชาชน (Politicalization) ดว้ยเหตุที�การเมืองทอ้งถิ�นมีความเกี�ยวพนัหรือผลกระทบ
ต่อประชาชนโดยตรงและใกลต้วั และเกี�ยวพนัต่อการเมืองระดบัชาติ หากมีกิจกรรรมทางการเมือง
เกิดขึ%นอยู่เสมอก็จะมีผลทาํให้เกิดความคึกคกั และมีชีวิตชีวาต่อการปกครองทอ้งถิ�นประชาชน     
ในทอ้งถิ�นจะมีความเกี�ยวพนัและเขา้สู่ระบบการเมืองตลอดเวลา 
 ความสําคัญของการปกครองท้องถิ�นกบัการมีส่วนรวมทางการเมืองของประชาชน 
 การปกครองทอ้งถิ�นนบัว่าเป็นระบบการเมืองในตวัของมนัเอง กล่าวคือ กลุ่มการเมือง
เช่น พรรคการเมือง กลุ่มผลประโยชน์ พยายามหาโอกาสในการที�จะต่อสู้แข่งขนัช่วงชิงอาํนาจ    
ในการบริหารแจกแจงสิ�งที�มีคุณค่าในทอ้งถิ�น ไม่วา่ในดา้นผลประโยชน์ การบริหาร หรือตาํแหน่ง
ก็ตามการแข่งขนัช่วงชิงอาํนาจดงักล่าว จะตอ้งผา่นกระบวนการเลือกตั%ง โดยมีการกาํหนดนโยบาย 
มีการหาเสียง และเขา้ไปเป็นฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายสมาชิกสภาทอ้งถิ�นก็ดี ซึ� งจะตอ้งมีการผกูพนักบั
การเมืองตลอดเวลา โดยอาจมีความขดัแยง้ การแสดงความคิดเห็น การแสดงออกซึ� งความตอ้งการ
หรือการเรียกร้องอยูต่ลอดเวลา เช่น การอภิปรายวพิากษว์จิารณ์การกระทาํ การประทว้งคดัคา้นเป็นตน้  
 ซึ� งเมื�อการปกครองทอ้งถิ�นนับเป็นระบบการเมือง จึงจาํเป็นที�ประชาชนจะตอ้งเข้า         
มีส่วนรวมทางการเมือง อนันบัว่าเป็นกิจกรรมทางการเมืองที�สําคญัสําหรับการปกครองทอ้งถิ�น  
ตามหลกัการกระจายอาํนาจที�ตอ้งการให้ทอ้งถิ�นมีหลกัการปกครองตนเอง ซึ� งหากประชาชนไม่มี
ความสนใจ ไม่มีส่วนร่วมอยา่งแทจ้ริงแลว้ ระบบการปกครองทอ้งถิ�นก็หาไดมี้ประโยชน์ในทาง
สิทธิทางการเมืองไม่ (ประทาน คงฤทธ์ศึกษากร. 2526 : 14) 
 การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในการปกครองทอ้งถิ�นนั%น สามารถแยกได ้
ดงันี%  
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 1. การมีส่วนร่วมในการเลือกตั%ง นบัเป็นสิ�งสําคญัและเห็นไดช้ดัที�สุด ในการมีส่วนร่วม 
ทางการเมือแง่นี%  จะครอบคลุมตลอดกระบวนการเลือกตั%ง ไดแ้ก่ การใช้สิทธิออกเสียงเลือกตั%ง     
การเสนอตวัเขา้รับสมคัรเลือกตั%ง การไปฟังการหาเสียง การแลกเปลี�ยนความคิดเห็นเกี�ยวกบั
ผูส้มคัรนโยบายพรรค การชกัชวนให้ผูอื้�นไปลงคะแนนเสียง การดูแลไม่ให้เกิดการทุจริตในการ
ลงคะแนนเสียง 
 2. การมีส่วนร่วมในกิจกรรมของพรรคการเมือง แมว้่าในทอ้งถิ�นไทยจะมีไม่มากและ
เห็นไดช้ดัเหมือนของประเทศอื�น แต่หากการเมืองในระดบัทอ้งถิ�นมีการพฒันาไปมาก ก็อาจจะตอ้ง
มีรูปแบบ พรรคการเมืองระดบัทอ้งถิ�นขึ%น การร่วมกิจกรรมพรรคการเมืองไดแ้ก่ การเป็นสมาชิกพรรค 
สนบัสนุนพรรคในการดาํเนินในการดาํเนินกิจกรรมต่าง ๆ ยึดมั�นในนโยบายของพรรคนั%นรวมไปถึง
การร่วมทาํงานให้กบัพรรค เช่น ร่วมรณรงคห์าเสียง ร่วมดูแลการป้องกนัการทุจริตเป็นหวัคะแนน
ใหพ้รรคการเมือง เป็นตน้ 
 3. การมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น การวพิากษว์จิารณ์การกระทาํของฝ่ายบริหาร
ทอ้งถิ�นตามความเหมาะสม การอภิปราย การเขียนบทความผา่นสื�อมวลชน นอกจากนี%  การปกครอง
ทอ้งถิ�นอาจดาํเนินการของความเห็นจากประชาชนได ้ ซึ� งเรียกวา่ “การทาํประชาพิจารณ์” (Public 
Hearing) ตามควรแก่โอกาส 
 4. การมีส่วนร่วมโดยการจดัตั%งกลุ่มผลประโยชน์ ซึ� งเป็น การจาํลองการเมืองระดบัชาติ
แมว้า่ในระดบัทอ้งถิ�นจะเกิดไดย้ากก็ตาม แต่ก็นบัว่าเป็นการมีส่วนร่วมอีกรูปแบบหนึ�ง คือการที�
กลุ่มอาชีพหรือกลุ่มที�มีความเห็นคลา้ยกนัรวมตวักนัเป็นกลุ่มผลประโยชน์ต่อรองทางการเมือเกิด
การถ่วงดุลอาํนาจทางการเมืองในทอ้งถิ�น 
 5. การมีส่วนร่วมโดยการแสดงออกของประชาชน การแสดงออกของประชาชนนั%นมี
วิธีการต่าง ๆ ซึ� งเป็นการแสดงถึงปัจจยันาํเขา้สู่ระบบการเมืองทอ้งถิ�น เช่น การเดินขบวนประทว้ง
การนั�ง ประทว้ง การอดอาหาร เป็นตน้ 
 นอกจากนี%  การมีส่วนร่วมยงัอาจปรากฏในรูปแบบอื�น ๆ ไดแ้ก่ การรวมเป็นพลงัมวลชน 
การติดต่อผูมี้อาํนาจหนา้ที�อื�น ๆ การยื�นหนงัสือร้องทุกข ์ ซึ� งเป็นการเขา้ร่วมอยา่ง ไม่เป็นทางการ
การให้ความรู้ ข่าวสารทางการเมือง การปกป้องสิทธิทางการเมือง เช่น เตือนให้ไปเพิ�มชื�อกรณีชื�อ  
ผูมี้สิทธิเลือกตั%งตกหล่น การสนบัสนุนการเขา้ร่วมทางการเมืองที�ชอบธรรมก็นบัวา่เป็นการเขา้ร่วม
ทางการเมืองเช่นกนั 

 

หลกัธรรมาภิบาล    
 มีนกัวชิาการไดใ้หค้วามหมายการบริหารจดัการที�ดีไว ้ดงันี%  
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 สถาบนัพฒันาขา้ราชการพลเรือน (2546 : 15) สรุปไวว้่าความหมายของระบบบริหาร 
กิจการบา้นเมืองและสังคมที�ดี หมายถึง การดาํเนินการต่าง ๆ เพื�อให้สังคมอยูไ่ดอ้ยา่งสงบสุขคือ
จะตอ้งใหทุ้กกระบวนการในการดาํเนินการมีความยุติธรรม มีความโปร่งใส และมีส่วนร่วมสุดทา้ย
ประชาชนจะตอ้งมีความรู้สึกวา่ไดรั้บการปฏิบติัอยา่งชอบธรรมและไดม้าตรฐานเดียวกนัซึ� งนาํไปสู่
ความเชื�อความศรัทธาต่อระบบการปกครองของผูที้�ใชอ้าํนาจในแต่ละขณะ  
 ปิติเทพ อยูย่ืนยง (2547 : 123) สรุปไวว้า่ความหมายของธรรมาภิบาล หมายถึง การบริหาร
กิจการบา้นเมืองและสังคมที�ดีเป็นแนวทางสําคญัในการจดัระเบียบให้สังคมทั%งภาครัฐ ภาคธุรกิจ
เอกชนและภาคประชาชน ซึ� งครอบคลุมถึงฝ่ายวิชาการ ฝ่ายปฏิบติัการ ฝ่ายราชการและฝ่ายธุรกิจ
สามารถอยูร่่วมกนัอยา่งสงบสุข มีความรู้รักสามคัคีและร่วมกนัเป็นพลงัก่อให้เกิดการพฒันาอยา่งย ั�งยืน 
และเป็นส่วนเสริมความเขม้แข็งหรือสร้างภูมิคุม้กนัแก่ประเทศ เพื�อบรรเทาป้องกนัหรือแก้ไข
เยยีวยาภาวะวกิฤติภยนัตรายที�หากจะมีมาในอนาคต เพราะสังคมจะรู้สึกถึงความยุติธรรม ความโปร่งใส 
และความมีส่วนร่วม อนัเป็นคุณลกัษณะสําคญัของศกัดิ[ ศรีความเป็นมนุษยแ์ละการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นพระประมุข สอดคลอ้งกบัความเป็นไทย รัฐธรรมนูญ
และกระแสโลกยคุปัจจุบนั 
 ประเทศไทยไดน้าํแนวคิดนี%มาประยุกตใ์ชก้บัการบริหารราชการแผน่ดิน โดยมีกฎหมาย
อย่างน้อย 2 ฉบับ ที�มีการกําหนดออกมาเพื�อรองรับแนวคิด “การบริหารจัดการที�ดี” (Good 
Governance) หรือ “ธรรมรัฐ หรือ ธรรมาภิบาล” กฎหมายฉบบัแรกที�ออกมารองรับคือ ระเบียบ
สํานกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมที�ดี พ.ศ. 2542  และ
ฉบบัที� 2 ได้แก่ พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารราชการที�ดี พ.ศ. 2546 
กฎหมายทั%ง 2 ฉบบั ต่างเน้นเรื�อง “การบริหารที�เน้นผลลพัธ์ (Outcomes) คือ การเน้นการปฏิบติั
ราชการที� มีความมุ่งหมายให้บรรลุเป้าหมาย 6 ประการ ตามพระราชกฤษฎีกาฯ ข้างต้น 
ขณะเดียวกันก็ได้ให้มีการใช้หลักบริหารจัดการที�ดีเป็นกรอบในการปฏิบติัของส่วนราชการ
ดงักล่าวในทุกระดบัตามระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมือง
และสังคมที�ดี พ.ศ. 2542    
 แนวคิดการบริหารจดัการที�ดีในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบ
บริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมที�ดี พ.ศ. 2542  
 แนวคิดเกี�ยวกับการพฒันาระบบการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที�ดี ได้มีการ
กล่าวถึงอยูบ่า้งในช่วงก่อนการประกาศใชแ้ผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัที� 8 แต่ยงั
ไม่ค่อยแพร่หลายมากนกั เมื�อประเทศไทยประสบปัญหาวกิฤติเศรษฐกิจและการเงิน บุคคลฝ่ายต่าง ๆ 
จึงไดห้ันมาให้ความสนใจและตระหนกัถึงความจาํเป็นในการสร้างเสริมการบริหารกิจการบา้นเมือง
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และสังคมที�ดีในฐานะเป็นองคป์ระกอบสําคญัในการบูรณะสังคมและประเทศ เพื�อพลิกฟื% นภาวะ
วิกฤตทางเศรษฐกิจ สร้างความเขม้แข็งให้กับเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของประเทศ และ
สามารถรองรับกระแสการเปลี�ยนแปลงต่าง ๆ ได้อย่างทนัสถานการณ์  จึงได้มีการออกระเบียบ
สํานกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองที�ดี    พ.ศ. 2542 ขึ%นเพื�อใชเ้ป็น
กรอบปฏิบติัของส่วนราชการต่าง ๆ ในทุกระดบั โดยยดึหลกัการพื%นฐาน 6 ประการ อนัไดแ้ก่ 
 1. หลกันิติธรรม 
 2. หลกัคุณธรรม 
 3. หลกัการมีส่วนร่วม 
 4. หลกัความโปร่งใส 
 5. หลกัความรับผดิชอบ 
 6. หลกัความคุม้ค่า  
ดงัมีรายละเอียด ดงันี%  
 1. หลกันิติธรรม ไดแ้ก่ กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัที�ใชใ้นองคก์รเป็นขอ้ตกลงร่วมกนัและ  
การบงัคบัใช ้ กฎ ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัดงักล่าวตอ้งเป็นธรรม เป็นที�ยอมรับจากสมาชิกทุกฝ่าย     
ในองคก์ร กฎ และขอ้บงัคบัเหล่านั%นตอ้งนาํมาซึ� งความเสมอภาคของสมาชิกในองคก์ร รวมทั%งสร้างภาพ
เอื%อต่อการควบคุมและพฒันาสังคมนั%นดว้ย แนวทางในการประยุกต์ใช้หลกันิติธรรมในองค์กร 
ไดแ้ก่ 
  1.1 ให้ความรู้แก่สมาชิกในองคก์ร เรื�องกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั สิทธิเสรีภาพ บทบาท
และความรับผดิชอบต่อสังคมในองคก์ร รวมทั%งการมีส่วนร่วม ในการบริหารแบบประชาธิปไตย 
  1.2  พฒันาบุคลากรใหมี้จิตสํานึกดา้นคุณธรรม จริยธรรมและศีลธรรม เป็นแบบอยา่ง
ที�ดีแก่ประชาชนและพฒันาการผลิตบุคลากรให้มีคุณภาพมากยิ�งขึ%น ตวัชี% วดั กฎ ขอ้บงัคบั ระเบียบ
ต่าง ๆ มีความเป็นธรรม สามารถปกป้องคนดี และลงโทษคนไม่ดี และมีการปรับปรุงกฎ ขอ้บงัคบั
และระเบียบใหส้อดคลอ้งกบัสถานการณ์ที�เปลี�ยนแปลงก็จะเป็นดชันีชี%วดัที�สาํคญัประการหนึ�ง 
  1.3 องค์กรและบุคลากรที� เกี�ยวข้องในการปฏิบัติงานเป็นไปอย่างรวดเร็วโปร่งใส
ตรวจสอบได ้ และไดรั้บการยอมรับจากประชาชน ส่วนดา้นการปฏิบติัหนา้ที�มีความเป็นธรรม มีความ
ประพฤติสุจริตไม่มีคอรัปชั�น นอกจากนี%ขนาดองคก์ร อตัรากาํลงัคนและงบประมาณจะลดลง 
  1.4 สภาพสังคมในองคก์ร มีขอ้ร้องเรียน คดีความและการฟ้องร้องรวมทั%งสถิติการทาํ
ผิดกฎต่าง ๆ ลดลง คนในองคก์ร ตระหนกัในสิทธิ หนา้ที� เสรีภาพของตนเอง รู้และเขา้ใจกฎ ระเบียบ
ขอ้บงัคบั และมีส่วนร่วมแบบประชาธิปไตย ในการแสดงความคิดเห็นในกรณีต่าง ๆ 



35 

 

 สรุปหลกันิติธรรม คือ กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัที�ใชใ้นองคก์รเป็นขอ้ตกลงร่วมกนั แนวทาง
ในการประยุกตใ์ชห้ลกันิติธรรมในองคก์ร ไดแ้ก่ ให้ความรู้แก่สมาชิกในองคก์ร เรื�องกฎ ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั สิทธิเสรีภาพ บทบาทและความรับผิดชอบต่อสังคมในองค์กร รวมทั%งการมีส่วนร่วม      
ในการบริหารแบบประชาธิปไตย และพฒันาบุคลากรให้มีจิตสํานึกดา้นคุณธรรม จริยธรรมและ
ศีลธรรม เป็นแบบ อยา่งที�ดีแก่ประชาชนและพฒันาการผลิตบุคลากรใหมี้คุณภาพมากยิ�งขึ%น ตวัชี% วดั 
กฎ ขอ้บงัคบั ระเบียบต่าง ๆ มีความเป็นธรรม สามารถปกป้องคนดี และลงโทษคนไม่ดี และมีการ
ปรับปรุงกฎ ขอ้บงัคบัและระเบียบให้สอดคลอ้งกบัสถานการณ์และองคก์รและบุคลากรที�เกี�ยวขอ้ง
ในการปฏิบติังานเป็นไปอยา่งรวดเร็วโปร่งใสตรวจสอบได ้ และไดรั้บการยอมรับจากประชาชน 
ส่วนดา้นการปฏิบติัหนา้ที�มีความเป็นธรรม มีความประพฤติสุจริตไม่มีคอรัปชั�น นอกจากนี%ขนาด
องคก์ร อตัรากาํลงัคนและงบประมาณจะลดลง สภาพสังคมในองคก์ร มีขอ้ร้องเรียน คดีความและ
การฟ้องร้องรวมทั%งสถิติการทาํผิดกฎต่าง ๆ ลดลง คนในองคก์ร ตระหนกัในสิทธิ หนา้ที� เสรีภาพ
ของตนเอง รู้และเขา้ใจกฎ ระเบียบขอ้บงัคบั และมีส่วนร่วมแบบประชาธิปไตย 
 2. หลกัคุณธรรม หมายถึง การยึดมั�นในความถูกตอ้งดีงาม การส่งเสริมสนบัสนุนการทาํงาน
ให้มีความซื�อสัตย ์จริงใจ ขยนั อดทน มีระเบียบวินยั ประกอบอาชีพสุจริตจนเป็นนิสัยประจาํชาติ 
เป็นพลเมืองดี คือ ปฏิบติัตามฆราวาสธรรม ไดแ้ก่สัจจะคือการรักษาความสัจทมะ คือ การรู้จกัข่มใจ
ตนเอง ขนัติ คือ การอดทน อดกลั%นและการอดออม จาคะ คือ การรู้จกัละวางความชั�ว ความทุจริต 
แนวทางการดาํเนินการตามหลกัคุณธรรม ไดแ้ก่ 
  2.1 สถาบนัการศึกษาส่งเสริมการเรียนรู้และปลูกฝังเรื� องคุณธรรมจริยธรรม เริ�มจาก
เยาวชนในและนอกระบบการศึกษาของชาติอยา่งจริงจงั 
  2.2 รณรงคใ์ชห้ลกัคุณธรรม อยา่งกวา้งขวางจริงจงั โดยเริ�มจากผูบ้งัคบับญัชา 
  2.3 รณรงค์ให้สังคมร่วมสนับสนุนผูป้ฏิบัติที�มีคุณธรรมที�ถูกรังแก โดยผูมี้อาํนาจ
เหนือกวา่รวมถึงการยอมรับ เชิดชูใหเ้กียรติ และการใหใ้นรูปแบบต่าง ๆ 
  2.4 องคก์รระดบัต่าง ๆ มีการจดักิจกรรม ประชาสัมพนัธ์ สร้างจิตสํานึกดว้ยสื�อประเภท
ต่าง ๆ  
  2.5 ทุกหน่วยงานภาครัฐ ควรมีหลกัจริยธรรมของตนเองหรือจริยธรรมแต่ละสาขา
วชิาชีพอยา่งเปิดเผยตวัชี%วดัหลกัคุณธรรม  ไดแ้ก่   
   2.5.1 การร้องเรียน หรือร้องทุกขใ์นการดาํเนินการเรื�องต่าง ๆ ทั%งในและนอกองคก์ร
ลดลง  
   2.5.2 คุณภาพชีวิตของคนในองคก์ร มีการบริหารจดัการและใช ้ทรัพยากรในองคก์ร
ใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด  
   2.5.3 องคก์รมีเสถียรภาพอยูก่นัอยา่งสงบสุข ดว้ยความมีระเบียบวนิยั   
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 สรุปหลกัคุณธรรม หมายถึง การยดึมั�นในความถูกตอ้งดีงาม การส่งเสริมสนบัสนุนการทาํงาน
ให้มีความซื�อสัตย ์จริงใจ ขยนั อดทน มีระเบียบวินยัทุจริต แนวทางการดาํเนินการตามหลกัคุณธรรม 
ไดแ้ก่ สถาบนัการศึกษาส่งเสริมการเรียนรู้และปลูกฝั�งเรื�องคุณธรรมจริยธรรม เริ�มจากเยาวชนใน
และนอกระบบการศึกษาของชาติอยา่งจริงจงั รณรงคใ์ชห้ลกัคุณธรรม อยา่งกวา้งขวางจริงจงั โดยเริ�มจาก
ผูบ้งัคบับญัชารณรงคใ์ห้สังคมร่วมสนบัสนุนผูป้ฏิบติัที�มีคุณธรรมที�ถูกรังแก โดยผูมี้อาํนาจเหนือกวา่
รวมถึงการยอมรับ เชิดชูให้เกียรติ และการให้ในรูปแบบต่าง ๆ  องคก์รระดบัต่าง ๆ  มีการจดักิจกรรม ประชาสัมพนัธ์ 
สร้างจิตสํานึกด้วยสื�อประเภทต่าง ๆ ทุกหน่วยงานภาครัฐ ควรมีหลกัจริยธรรมของตนเองหรือ
จริยธรรมแต่ละสาขาวชิาชีพอยา่งเปิดเผย 
 3. หลกัความโปร่งใส คือ การสร้างความไวว้างใจซึ� งกนัและกนัของคนในองคก์ร โดย
ปรับปรุงกลไกการทาํงานขององค์กรให้มีความโปร่งใส ตรวจสอบได ้ เช่น บุคลากรในองค์กร         
รู้ขั%นตอน วิธีการทาํงานที�จะติดต่องานและสามารถตรวจสอบการทาํงานไดภ้ายในองค์กรจะตอ้ง   
มีความโปร่งใสในการตดัสินใจในการบริหารงาน บริหารเงิน บริหารคนและมีการสื�อสารที�ดี
ภายในองค์กร เช่น มีการกระจายข่าวรายวนัหรือรายสัปดาห์ให้สมาชิกในองค์กรไดท้ราบความ
เคลื�อนไหวขององคก์ร แนวทางในการสร้างความโปร่งใสในองคก์ร ไดแ้ก่  
  3.1 สํารวจความเห็นชอบของบุคลากรในหน่วยงานในเรื�องความโปร่งใสที�ตอ้งการ
จากบุคลากร   
  3.2 บุคลากรตระหนักในความสําคัญและปฏิบัติตามแนวทางที�กําหนดไว้ใน
พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ.2540 และพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ปกครองพ.ศ. 2539   
  3.3 ปรับปรุงระบบเอกสาร ระบบสารสนเทศให้เป็นระเบียบสะดวกต่อการใชง้านและ    
การสืบคน้ตรวจสอบของประชาชน   
  3.4 จดัทาํเอกสาร คู่มือเกี�ยวกบัใหบ้ริการของส่วนราชการที�เขา้ใจง่ายสะดวกต่อการติดต่อ
งานของหน่วยงานประชาชน 
  3.5 มีระบบประชาสัมพนัธ์ภายในและภายนอกองคก์าร 
  3.6 สร้างทศันคติที�ดีในการใหบ้ริการขอ้มูลข่าวสาร และตอบขอ้สงสัยของประชาชน
ตวัชี%วดัหลกัความโปร่งใส เช่น 
   3.6.1 สาํรวจความพึงพอใจของผูม้าใชบ้ริการ 
   3.6.2 จาํนวนเรื�องกล่าวหาร้องเรียน การถูกสอบสวนลดลง 
   3.6.3 เกณฑใ์นการใชดุ้ลยพินิจของหน่วยงานมีความชดัเจนเป็นที�ยอมรับ 
   3.6.4 องคก์รมีตวัชี%วดัผลการปฏิบติังานที�เป็นรูปธรรมและเปิดเผยต่อสาธารณะ 
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 สรุปหลกัความโปร่งใส คือ การสร้างความไวว้างใจซึ� งกนัและกนัของคนในองคก์ร โดย
ปรับปรุงกลไกการทาํงานขององคก์รให้มีความโปร่งใส ตรวจสอบได ้ แนวทางในการสร้างความ
โปร่งใสในองค์กร ไดแ้ก่ สํารวจความเห็นชอบของบุคลากรในหน่วยงานในเรื�องความโปร่งใส      
ที�ตอ้งการจากบุคลากร บุคลากรตระหนกัในความสําคญัและปฏิบติัตามแนวทางที�กาํหนดไวใ้น
พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 และพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ปกครอง พ.ศ. 2539 ปรับปรุงระบบเอกสาร ระบบสารสนเทศให้เป็นระเบียบสะดวกต่อการใชง้าน
และการสืบคน้ตรวจสอบของประชาชน จดัทาํเอกสาร คู่มือเกี�ยวกบัให้บริการของส่วนราชการที�
เขา้ใจง่ายสะดวกต่อการติดต่องานของหน่วยงานประชาชน มีระบบประชาสัมพนัธ์ภายในและ
ภายนอกองคก์าร สร้างทศันคติที�ดีในการใหบ้ริการขอ้มูลข่าวสาร และตอบขอ้สงสัยของประชาชน 
 4. หลกัการมีส่วนร่วม หมายถึง การเปิดโอกาสให้ประชาชนหรือบุคคลในองคก์รทุกระดบั 
เป็นผูมี้ส่วนเกี�ยวขอ้งหรือไดรั้บผลกระทบจากการบริหารงานหรือการดาํเนินการต่าง ๆ ขององคก์ร
ไดร่้วมรับรู้ ร่วมแสดงความคิดเห็น ร่วมตดัสินใจ รวมทั%งร่วมสนบัสนุน ติดตามและตรวจ สอบการปฏิบติั
ตามสิ�งที�ตนเองไดร่้วมตดัสินใจ แนวทางการสร้างความมีส่วนร่วม ไดแ้ก่ 
  4.1 องคก์รตอ้งกาํหนดเป็นนโยบายที�ชดัเจน พร้อมทั%งออกกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัให้
บุคลากรในองค์กรถือปฏิบติั รวมทั%งพฒันากลไก ระบบการทาํงานและการบริหารจดัการให้มี
ประสิทธิภาพ เพื�อเอื%อต่อการสนบัสนุนใหบุ้คลากรในองคก์รและประชาชนไดมี้ส่วนร่วม 
  4.2 กระจายอาํนาจ การบริหารจดัการบุคลากรตามหนา้ที�ที�ไดรั้บมอบหมาย เพื�อให้
บุคลากรสามารถบริหารภารกิจตามบทบาทหนา้ที�ไดอ้ยา่งตรงตามความตอ้งการ 
  4.3 รณรงคแ์ละประชาสัมพนัธ์เพื�อสร้างจิตสาํนึกใหบุ้คลากรและประชาชนเห็นคุณค่า
และความสาํคญัของการมีส่วนร่วม 
  4.4 จดัทาํขอ้มูลชี%แนะแนวทางการมีส่วนร่วมในงาน/โครงการต่าง ๆ รวมทั%ง ให้ขอ้มูล
ข่าวสารที�เกี�ยวขอ้งอย่างเพียงพอ เพื�อสร้างความรู้ ความเขา้ใจที�ถูกตอ้งให้แก่ผูเ้กี�ยวขอ้งและ
ประชาชน ซึ� งจะทาํใหก้ารมีส่วนร่วมนั%นมีคุณภาพมากยิ�งขึ%น 
  4.5 แสดงผลลพัธ์จากการเขา้มามีส่วนร่วมที�เป็นรูปธรรมให้ผูเ้กี�ยวขอ้งและประชาชน
ไดท้ราบพร้อมทั%งมีรางวลัตอบแทนแก่เจา้ของความคิดเห็นที�นาํไปสู่การปฏิบติันั%น ๆ 
  4.6 สร้างหลกัประกนัในความปลอดภยัต่อชีวิตและทรัพยสิ์นของผูเ้ขา้ร่วมแสดงความ
คิดเห็นหรือวพิากษว์จิารณ์การดาํเนินงานขององคก์ร   
 ตวัชี%วดัหลกัความมีส่วนร่วม  เช่น 
 1. ความสัมฤทธิ[ ผลของโครงการต่าง ๆ รวมถึงการประหยดังบประมาณ 
 2. ความพึงพอใจของผูมี้ส่วนเกี�ยวขอ้งหรือผูไ้ดรั้บผลกระทบ 
 3. จาํนวนผูเ้ขา้ร่วมแสดงความคิดเห็นหรือจาํนวนขอ้เสนอแนะหรือเสนอขอ้คิดเห็นจาก
บุคลากร ผูเ้กี�ยวขอ้ง ประชาชน ในการดาํเนินการเรื�องต่าง ๆ รวมถึงคุณภาพของการมีส่วนร่วม 
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 สรุปหลกัการมีส่วนร่วม หมายถึง การเปิดโอกาสให้ประชาชนหรือบุคคลในองคก์รทุกระดบั 
เป็นผูมี้ส่วนเกี�ยวขอ้งหรือไดรั้บผลกระทบจากการบริหารงานหรือการดาํเนินการต่าง ๆ ขององคก์ร
ไดร่้วมรับรู้ ร่วมแสดงความคิดเห็น ร่วมตดัสินใจ แนวทางการสร้างความมีส่วนร่วม ไดแ้ก่ องคก์ร
ตอ้งกาํหนดเป็นนโยบายที�ชดัเจน พร้อมทั%งออกกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัให้บุคลากรในองคก์รถือปฏิบติั 
รวมทั%งพฒันากลไก ระบบการทาํงานและการบริหารจดัการให้มีประสิทธิภาพ เพื�อเอื%อต่อการสนบัสนุน
ให้บุคลากรในองค์กรและประชาชนไดมี้ส่วนร่วม กระจายอาํนาจ การบริหารจดัการบุคลากร      
ตามหนา้ที�ที�ไดรั้บมอบหมาย เพื�อให้บุคลากรสามารถบริหารภารกิจตามบทบาทหนา้ที�ไดอ้ยา่งตรงตาม
ความตอ้งการรณรงค์และประชาสัมพนัธ์เพื�อสร้างจิตสํานึกให้บุคลากรและประชาชนเห็นคุณค่า
และความสาํคญัของการมีส่วนร่วม จดัทาํขอ้มูลชี% แนะแนวทางการมีส่วนร่วมในงาน/โครงการต่าง ๆ 
รวมทั%ง ให้ขอ้มูลข่าวสารที�เกี�ยวขอ้งอย่างเพียงพอ เพื�อสร้างความรู้ ความเขา้ใจที�ถูกตอ้งให้แก่
ผูเ้กี�ยวขอ้งและประชาชน ซึ� งจะทาํให้การมีส่วนร่วมนั%นมีคุณภาพมากยิ�งขึ%น แสดงผลลพัธ์จากการ
เขา้มามีส่วนร่วมที�เป็นรูปธรรมให้ผูเ้กี�ยวขอ้งและประชาชนไดท้ราบพร้อมทั%งมีรางวลัตอบแทน    
แก่เจา้ของความคิดเห็นที�นาํไปสู่การปฏิบติันั%น ๆ สร้างหลกัประกนัในความปลอดภยัต่อชีวิตและ
ทรัพยสิ์นของผูเ้ขา้ร่วมแสดงความคิดเห็นหรือวพิากษว์จิารณ์การดาํเนินงานขององคก์ร   
 5. หลกัความรับผิดชอบ หมายถึง ความมุ่งมั�นและตั%งใจปฏิบติังานอยา่งเต็มความสามารถ 
ใหบ้รรลุผลสาํเร็จสอดคลอ้งตามกฎหมาย ระเบียบขององคก์ร ปฏิบติังานอยา่งมีจิตสํานึกต่อหนา้ที� 
สังคม ประชาชนและประเทศชาติ โดยคาํนึงถึงประโยชน์ของผูรั้บบริการและส่วนรวมเป็นสําคญั 
รวมทั%งยอมรับผลที�เกิดจากการปฏิบติังานดงักล่าวทั%งที�เป็นผลดีและผลเสียหายตลอดจนพร้อม
แสดงขอ้เท็จจริงในการประกอบภารกิจต่อสาธารณชนสามารถชี% แจงเหตุผลไดแ้ละพร้อมรับการ
ตรวจสอบจากสาธารณะ แนวทางในการดาํเนินการตามหลกัความรับผดิชอบ ไดแ้ก่ 
  5.1 ผูบ้งัคบับญัชาเป็นแบบอย่างที�ดีรวมทั%งการสร้างแบบอย่างที�ดีด้วยการยกย่อง
และส่งเสริมความประพฤติของบุคคลที�เป็นแบบอย่างที�ดี 
  5.2 สร้างความรับผิดชอบของตนเอง โดยใช้การมีส่วนร่วมมีระบบตรวจสอบและ  
การประเมินผลที�น่าเชื�อถือได ้
  5.3 ส่งเสริมผูมี้ความสามารถโดยการใหร้างวลัและลงโทษที�เหมาะสมรวมทั%งในการจูงใจ
ดว้ยค่าตอบแทนและอื�น ๆ 
 ตวัชี%วดัเรื�องความรับผดิชอบ  เช่น 
 1. ไดรั้บการยอมรับและความพึงพอใจจากผูรั้บบริการและผูเ้กี�ยวขอ้ง 
 2. ผลการปฏิบติังานบรรลุตามวตัถุประสงคที์�กาํหนดไว ้
 3. คุณภาพของงานทั%งดา้นปริมาณ ความถูกตอ้ง ครบถว้นรวมทั%งจาํนวนความผิดพลาดที�
เกิดจากการปฏิบติังานและจาํนวนการเรียกร้องหรือการกล่าวหาที�ไดรั้บ 
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 สรุปหลักความรับผิดชอบ หมายถึง ความมุ่งมั�นและตั%งใจปฏิบติังานอย่างเต็มความสามารถ          
ใหบ้รรลุผลสาํเร็จสอดคลอ้งตามกฎหมาย ระเบียบขององคก์ร ปฏิบติังานอยา่งมีจิตสํานึกต่อหนา้ที� 
สังคม ประชาชนและประเทศชาติ ผูบ้งัคบับญัชาเป็นแบบอยา่งที�ดีรวมทั%งการสร้างแบบอย่างที�ดี
ดว้ยการยกยอ่งและส่งเสริมความประพฤติของบุคคลที�เป็นแบบอยา่งที�ดี สร้างความรับผิดชอบของ
ตนเอง โดยใช้การมีส่วนร่วมมีระบบตรวจสอบและการประเมินผลที�น่าเชื�อถือได้ ส่งเสริมผูมี้
ความสามารถโดยการใหร้างวลัและลงโทษที�เหมาะสมรวมทั%งในการจูงใจดว้ยค่าตอบแทนและอื�น ๆ 
 6. หลกัความคุม้ค่า หมายถึง การบริหารจดัการและการใช้ทรัพยากรที�มีอย่างจาํกดั 
เพื�อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม รวมทั%งการรักษาทรัพยากร ธรรมชาติให้มีความย ั�งยืนแนวทาง     
การดาํเนินการตามหลกัความคุม้ค่า ไดแ้ก่ 
  6.1 ผูบ้ริหารระดบัสูงขององคก์ารตอ้งใหค้วามสาํคญั 
  6.2 ลดขั%นตอนการปฏิบติังานใหส้ั%นหรือเบด็เสร็จในขั%นตอนเดียว เพื�อความรวดเร็ว 
  6.3 ปฏิบติังานอยา่งประหยดัทรัพยากร ประหยดัเวลาภายในระยะเวลาที�เหมาะสม 
  6.4 กาํหนดมาตรฐานการทาํงานในหนา้ที�และเป้าหมายใหช้ดัเจน 
  6.5 สร้างระบบความคุ้มค่าและรายงานผลการใช้ทรัพยากรอย่างคุม้ค่าต่อผูบ้งัคบับญัชา
ตามลาํดบั เพื�อการตรวจสอบ 
  6.6 นาํเครื�องมือที�ทนัสมยัมาใชใ้นการทาํงาน 
  6.7 เปิดโอกาสใหทุ้กคนมีส่วนร่วมในการเสนอแนะ ที�นาํไปสู่ความคุม้ค่า 
  6.8 รับฟังความคิดเห็นจากบุคคลภายนอก เพื�อนาํมาปรับปรุงการทาํงานในองคก์ร 
  6.9 ให้ความสําคญักบัระบบติดตามประเมินผลและควรประกาศให้ผูที้� เกี�ยวข้องและ
ประชาชนทราบเป็นระยะ ๆ 
  6.10 ใชร้ะบบการประเมินการปฏิบติังานและใชก้ารจดัสรรงบประมาณเป็นเครื�องมือ
ในการพิจารณางบประมาณในโครงการ 
  6.11 จดัสรรงบประมาณตามผลสัมฤทธิ[ ของงาน 
  6.12 ปรับปรุงระเบียบปฏิบติัใหส้อดคลอ้งกบัหลกัความคุม้ค่า 
  6.13 ใหร้างวลัหน่วยงาน กลุ่มบุคลากรที�ดาํเนินการไดอ้ยา่งถูกตอ้งคุม้ค่าที�สุด 
 ตวัชี%วดัในหลกัความคุม้ค่า  เช่น 
 1. ความพึงพอใจของผูรั้บบริการ  
 2. ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
 สรุปหลกัความคุม้ค่า หมายถึง การบริหารจดัการและการใช้ทรัพยากรที�มีอย่างจาํกดั 
เพื�อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม รวมทั%งการรักษาทรัพยากร ธรรมชาติให้มีความย ั�งยืนแนวทาง  
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การดาํเนินการตามหลกัความคุม้ค่า แนวทางการดาํเนินการตามหลกัความคุม้ค่า ไดแ้ก่ ผูบ้ริหาร
ระดบัสูงขององคก์ารตอ้งให้ความสําคญั ลดขั%นตอนการปฏิบติังานให้สั%นหรือเบ็ดเสร็จในขั%นตอนเดียว 
เพื�อความรวดเร็ว ปฏิบติังานอยา่งประหยดัทรัพยากร ประหยดัเวลาภายในระยะเวลาที�เหมาะสม 
กาํหนดมาตรฐานการทาํงานในหน้าที�และเป้าหมายให้ชดัเจน สร้างระบบความคุม้ค่าและรายงาน
ผลการใชท้รัพยากรอยา่งคุม้ค่าต่อผูบ้งัคบับญัชาตามลาํดบั เพื�อการตรวจสอบ นาํเครื�องมือที�ทนัสมยั
มาใชใ้นการทาํงาน เปิดโอกาสให้ทุกคนมีส่วนร่วมในการเสนอแนะ ที�นาํไปสู่ความคุม้ค่า รับฟัง
ความคิดเห็นจากบุคคลภายนอก เพื�อนาํมาปรับปรุงการทาํงานในองคก์ร ให้ความสําคญักบัระบบ
ติดตามประเมินผลและควรประกาศใหผู้ที้�เกี�ยวขอ้งและประชาชนทราบเป็นระยะ ๆ ใชร้ะบบการประเมิน
การปฏิบติังานและใชก้ารจดัสรรงบประมาณเป็นเครื�องมือในการพิจารณางบประมาณ 
 ในโครงการจดัสรรงบประมาณตามผลสัมฤทธิ[ ของงาน ปรับปรุงระเบียบปฏิบติัให้
สอดคลอ้งกบัหลกัความคุม้ค่า ให้รางวลัหน่วยงาน กลุ่มบุคลากรที�ดาํเนินการไดอ้ยา่งถูกตอ้งคุม้ค่า
ที�สุด 
 จากความหมายและคาํนิยามของหลกัธรรมาภิบาลขา้งตน้ผูศึ้กษาจึงสรุปสาระสําคญัของ
หลกัธรรมาภิบาลไดว้า่ หลกัธรรมาภิบาล คือ หลกัการพื%นฐานในการบริหารงาน 6 ประการ ไดแ้ก่
หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใส หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความรับผิดชอบ และ
หลกัความคุม้ค่า ซึ� งหน่วยงานภาครัฐจะตอ้งนาํไปปฏิบติัเพื�อเป็นหลกัประกนัสําหรับประชาชน      
ที�จะตอ้งไดรั้บการบริการที�ดี ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญอยา่งแทจ้ริง 
 แนวคิดการบริหารจดัการที�ดีตามพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบา้นเมืองที�ดี พ.ศ. 2546 
 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที�ดีดังกล่าว 
ประกอบด้วยบทบญัญติัต่าง ๆ ที�มีเนื%อหากาํหนดแนวทางให้ส่วนราชการปฏิบติั รวมทั%งหมด 9 
หมวด แนวทางที�กาํหนดให้ส่วนราชการต้องนาํไปปฏิบติัจึงอยู่ในหมวดที� 1 ถึงหมวดที� 8 โดย      
แต่ละหมวดจะมีสาระสําคญั แต่ในที�นี% จะกล่าวถึงเฉพาะบางหมวด เช่น หมวดการบริหารกิจการ
บา้นเมืองที�ดีที�ตามพระราชกฤษฎีกานี% ได้ให้ความหมายของการบริหารกิจการบา้นเมืองที�ดีว่า 
หมายถึง การปฏิบติัราชการที�มีความมุ่งหมายใหบ้รรลุเป้าหมายตามที�มาตรา 6 บญัญติัไว ้คือ 
 มาตรา 6 การบริหารกิจการบา้นเมืองที�ดี ได้แก่ การบริหาราชการเพื�อบรรลุเป้าหมาย 
ดงัต่อไปนี%  เกิดประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ[ ต่อภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพและเกิด
ความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ ไม่มีขั%นตอนการปฏิบติังานเกินความจาํเป็นมีการปรับปรุงภารกิจ
ของส่วนราชการ ให้ทนัต่อสถานการณ์ ประชาชนได้รับการอาํนวยความสะดวกและได้รับ          
การตอบสนองความตอ้งการ มีการประเมินผลการปฏิบติัราชการอยา่งสมํ�าเสมอขณะเดียวกนัไดมี้
การกาํหนดเป้าหมายแต่ละหวัขอ้มีความหมายดงันี%  
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 1. เกิดประโยชน์สุขของประชาชน ได้แก่ การบริหารราชการที�สามารถตอบสนอง 
(Responsiveness) ต่อความตอ้งการของประชาชนและพยายามมุ่งให้เกิดผลกระทบในเชิงบวก 
(Positive Impact) ต่อการพฒันาชีวติของประชาชน 
 2. เกิดผลสัมฤทธิ[ ต่อภารกิจของรัฐ ไดแ้ก่ การบริหารเพื�อให้ไดรั้บผลลพัธ์ (Outcomes) 
ตามวตัถุประสงค์ (Objective) ที�วางไว ้โดยมีการบริหารแบบมุ่งเน้นผลสัมฤทธิ[  (Result-based 
Management) และการจดัทาํขอ้ตกลงวา่ดว้ยผลงาน (Performance Agreement) ในทุกระดบั 
 3. มีประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ ได้แก่ การบริหารที�จะตอ้ง
พิจารณาในเชิงเปรียบเทียบระหวา่งปัจจยันาํเขา้ (Input) กบัผลลพัธ์ (Outcomes) ที�เกิดขึ%น โดยมีการทาํ 
Cost-Benefit Analysis ให้สามารถวิเคราะห์ความเป็นไปได้และความคุม้ค่าของแผนงานหรือ
โครงการต่าง ๆ เทียบกบัประโยชน์ที�ไดรั้บ รวมทั%งจดัระบบการวางเป้าหมายการทาํงานและวดัผลงาน
ของแต่ละบุคคล (Individual Scorecards) ที�เชื�อมโยงกบัระดบัองคก์าร (Organization Scorecards) 
 4. ไม่มีขั%นตอนการปฏิบติังานเกินความจาํเป็น ไดแ้ก่ การกาํหนดระยะเวลาในการปฏิบติังาน
และการลดขั%นตอนการปฏิบติังาน (Process Simplification) และจดัให้มีการกระจายอาํนาจการตดัสินใจ 
(Empowerment) เพื�อใหก้ารปฏิบติังานเสร็จสิ%นที�จุดบริการใกลต้วักบัประชาชน รวมทั%งการปฏิบติังาน
ในรูป One-Stop Service 
 5. มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทนัต่อเหตุการณ์ ได้แก่ การทบทวนและ
ปรับปรุงกระบวนการ และขั%นตอนทาํงานใหม่อยูเ่สมอ (Process Redesign) ซึ� งจาํเป็นตอ้งทบทวน
ลาํดบัความสําคญัและความจาํเป็นของแผนงานและโครงการทุกระยะ (Program Evaluation) การยุบ
เลิกส่วนราชการที�ไม่จ ําเป็นและการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบต่าง ๆ ให้เหมาะสมกับ
สภาวการณ์อยูเ่สมอ 
 6. ประชาชนไดรั้บการอาํนวยความสะดวกและไดรั้บการตอบสนองความตอ้งการ ไดแ้ก่ 
การปฏิบติัราชการที�มุ่งเนน้ถึงความตอ้งการและความพึงพอใจของประชาชนผูรั้บบริการเป็นหลกั 
โดยมีการสํารวจความตอ้งการของประชาชน (Citizen Survey) และความพึงพอใจของผูรั้บบริการ 
(Customer Survey) ในหลากหลายวิธีและเป็นไปอยา่งสมํ�าเสมอ เพื�อนาํมาปรับปรุงการปฏิบติัราชการ
ต่อไป 
 7. มีการประเมินผลการปฏิบัติงานอย่างสมํ�าเสมอ ได้แก่ การตรวจสอบ และวดัผล      
การปฏิบติังาน เพื�อให้เกิดระบบการควบคุมตนเอง (Internal Control) ซึ� งจะทาํให้สามารถผลกัดนั
การปฏิบติังานขององคก์รใหบ้รรลุเป้าหมายไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
 สรุปพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองที�ดี พ.ศ. 2546 นั%น 
ประกอบดว้ยบทบญัญติัต่าง ๆ ที�มีเนื%อหากาํหนดแนวทางให้ส่วนราชการปฏิบติั รวมทั%งหมด 9 หมวด 
แนวทางที�กาํหนดให้ส่วนราชการตอ้งนาํไปปฏิบติัจึงอยู่ในหมวดที� 1 ถึงหมวดที� 8 โดยแต่ละหมวด 
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จะมีสาระสาํคญั แต่ในที�นี% จะกล่าวถึงเฉพาะบางหมวด เช่น หมวดการบริหารกิจการบา้นเมืองที�ดีที�
ตามพระราชกฤษฎีกานี% ได้ให้ความหมายของการบริหารกิจการบ้านเมืองที�ดีกว่า หมายถึง การ
ปฏิบติัราชการที�มีความมุ่งหมายให้บรรลุเป้าหมายตามที�มาตรา 6 บัญญัติไวไ้ด้มีการกําหนด
เป้าหมายแต่ละหวัขอ้มีความหมายดงันี% เกิดประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ[ ต่อภารกิจ
ของรัฐ มีประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ ไม่มีขั%นตอนการปฏิบติังานเกิน
ความจาํเป็น มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทนัต่อเหตุการณ์ประชาชนไดรั้บการอาํนวย
ความสะดวกและไดรั้บการตอบสนองความตอ้งการ ประชาชนไดรั้บการอาํนวยความสะดวกและ
ไดรั้บการตอบสนองความตอ้งการ มีการประเมินผลการปฏิบติังานอยา่งสมํ�าเสมอ 
 
งานวจัิยที�เกี�ยวข้อง 
 จากการสํารวจองคค์วามรู้ทางดา้นผลการศึกษาที�ตรงหรือใกลเ้คียงกบัหวัขอ้ในการวิจยั 
พบวา่ มีงานวจิยัดงันี%  
 จิตรวรรณ หวงัศุภกิจโกศล (2550 : 19) ได้ศึกษาการมีส่วนร่วมของประชาชนที�มีต่อ        
การบริหารจดัการที�ดี ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลห้วยโจด จงัหวดัสระแกว้ ผลการศึกษาพบว่า
ความคิดเห็นของประชาชนที�มีต่อการบริหารจดัการที�ดีมีความคิดเห็นอยูใ่นระดบัมาก เมื�อพิจารณา
เป็นรายด้านพบว่า ดา้นที�มีค่าเฉลี�ยอนัดบัแรก คือดา้นหลกันิติธรรม รองลงมาคือด้านหลกัความ
โปร่งใสและดา้นหลกัการมีส่วนร่วม และพบผลการเปรียบเทียบความแตกต่างของความคิดเห็นว่า
ประชาชนที�มีเพศ อาย ุสถานภาพ ระดบัการศึกษา ระยะเวลาพกัอาศยัต่างกนั มีความคิดเห็นต่อการ
บริหารจดัการที�ดีไม่แตกต่างกนั 
 วลิาศินี  เทียนทอง (2550 : 11) ได้ศึกษาเรื� องการมีส่วนร่วมของประชาชนที�มีต่อการ
บริหารจดัการที�ดี ของเทศบาลตาํบลวฒันานคร จงัหวดัสระแกว้ ผลการศึกษาพบวา่ความคิดเห็นของ
ประชาชนที�มีต่อการบริหารจดัการที�ดีมีความคิดเห็นอยู่ในระดบัมาก และพบผลการเปรียบเทียบ
ความแตกต่างของการมีส่วนร่วมพบว่าประชาชนที�มี เพศ อายุ สถานภาพ ระดับการศึกษา 
ระยะเวลาพกัอาศยัต่างกนั มีความคิดเห็นต่อการบริหารจดัการที�ดีแตกต่างกนัอย่างมีนยัสําคญัทาง
สถิติ .05 
 สุจิตรา  มีจาํรัส (2550 : 85)  ไดศึ้กษาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารงานตาม
หลกัธรรมาภิบาลของผูบ้ริหารสถานศึกษา อาํเภอท่ามะกา  สังกดัสํานกังานเขตพื%นที�การศึกษา
กาญจนบุรี เขต 2 ดา้นหลกัความรับผดิชอบ พบวา่อยูใ่นระดบัปานกลาง และพบผลการเปรียบเทียบ
ความแตกต่างของการมีส่วนร่วมดา้นหลกัความรับผิดชอบ ผลการศึกษาพบวา่ เพศ อายุ สถานภาพ 
ระดบัการศึกษา ระยะเวลาพกัอาศยัต่างกนั การมีส่วนร่วมของประชาชนที�มีต่อการบริหารจดัการที�ดี 
ดา้นหลกัความรับผดิชอบ แตกต่างกนัอยา่งมีนยัสาํคญัทางสถิติ .05 
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 ขวญันภา สุขคร (2552 : 4) ไดศึ้กษาการมีส่วนร่วมของประชาชนที�มีต่อการบริหารจดัการที�
ดี ขององค์การบริหารส่วนตําบลบ้านบึง อําเภอบ้านบึง จังหวัดชลบุรี ผลการศึกษาพบว่า
การมีส่วนร่วมของประชาชนที�มีต่อการบริหารจดัการที�ดีอยู่ในระดบัปานกลาง ด้านหลกัความ
โปร่งใส พบว่าร่วมสร้างจิตสํานึกในการปฏิบติังานอยา่งโปร่งใส อยู่ในระดบัปานกลาง และพบ   
ผลการเปรียบเทียบความแตกต่างของความคิดเห็นว่าประชาชนที�มีเพศ อายุ สถานภาพ ระดับ
การศึกษา ระยะเวลาพกัอาศยัต่างกันมีความคิดเห็นต่อการบริหารจดัการที�ดีแตกต่างกนัอย่างมี
นยัสาํคญัทางสถิติ .05 
 กาํธร  รัตนธรรม (2552 : บทคดัยอ่) ไดศึ้กษาการมีส่วนร่วมของประชาชนที�มีต่อการบริหารงาน
ตามหลักธรรมาภิบาลของเทศบาลตําบลแหลมงอบ จังหวดัตราด มีวตัถุประสงค์เพื�อศึกษา
การมีส่วนร่วมของประชาชนที�มีต่อการบริหารงานตามหลกัธรรมาภิบาลของเทศบาลตาํบลแหลม 
ผลการวิจยัพบว่า  การมีส่วนร่วมของประชาชนที�มีต่อการบริหารงานตามหลกัธรรมาภิบาลของ
เทศบาลตาํบลแหลมงอบ จงัหวดัตราด ในดา้นหลกัความคุม้ค่า พบว่ามีระดบัความคิดเห็นอยู่ใน
ระดบัปานกลาง และพบผลการเปรียบเทียบความแตกต่างของการมีส่วนร่วมพบว่า ประชาชนที�มี
เพศ อายุ สถานภาพ ระดบัการศึกษาต่างกนัมีความคิดเห็นต่อการบริหารจดัการที�ดีแตกต่างกนัอย่างมี
นยัสาํคญัทางสถิติ .05 
 รัตติญา เทิดรัตนพงศ ์และสุนีย ์ ไชยสุวรรณ (2554 : 68) ไดศึ้กษาการมีส่วนร่วมเรื�อง
การมีส่วนร่วมของประชาชนที�มีต่อการบริหารจดัการที�ดี ของเทศบาลตาํบลหนองใหญ่ จงัหวดั
ชลบุรี ผลการศึกษาพบวา่ การมีส่วนร่วมของประชาชนที�มีต่อการบริหารจดัการที�ดี ดา้นหลกัการ   
มีส่วนร่วม อยู่ในระดับปานกลาง และพบผลการเปรียบเทียบความแตกต่างของการมีส่วนร่วม     
เพศ อายุ สถานภาพ ระดบัการศึกษา ระยะเวลาพกัอาศยัต่างกนั พบวา่แตกต่างกนัอยา่งมีนยัสําคญั
ทางสถิติ .05 
 

 

 

 




