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บทที�  2 
แนวคดิ ทฤษฎแีละงานวจิยัที�เกี�ยวข้อง 

 
 ในการสํารวจองค์ความรู้เกี�ยวขอ้งกบัการวิจยัที�มีอยู่ในวงการวิชาการสามารถสรุปเป็น
หวัขอ้ต่าง ๆ ไดด้งัต่อไปนี'  
 1. ทฤษฎีบทบาท 
  1.1 ความหมายของบทบาท 
  1.2 ความสาํคญัเกี�ยวกบับทบาท 
  1.3 ทฤษฎีเกี�ยวกบับทบาท 
  1.4 องคป์ระกอบของบทบาท 
 2. ความคาดหวงั 
  2.1 ความหมายของความคาดหวงั 
  2.2 ทฤษฎีเกี�ยวกบัความคาดหวงั 
 3. การใหบ้ริการสาธารณะ 
  3.1 ความหมายของการบริการสาธารณะ 
  3.2 หลกัเกณฑใ์นการจดับริการสาธารณะ 
  3.3 หลกัการบริการสาธารณะ 
  3.4 ปัจจยักระบวนการบริหาร และพฒันาขั'นพื'นฐาน 
 4. การปกครองทอ้งถิ�น 
  4.1 ความหมายของการปกครองทอ้งถิ�น 
  4.2 กระจายอาํนาจ 
  4.3 รูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 
  4.4 วตัถุประสงคข์องการบริหารทอ้งถิ�น 
  4.5 การบริหารงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 
 5. งานวจิยัที�เกี�ยวขอ้ง 
 
ทฤษฎบีทบาท  
 ความหมายของบทบาท  
 พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พุทธศกัราช 2525 (ราชบณัฑิตยสถาน. 2542 : 453) 
ได้ให้ความหมายของบทบาทไวว้่าเป็นการกระทาํหน้าที�ที�กาํหนดไว ้เช่น บทบาทของพ่อแม่ 
บทบาทของครู ซึ� งสอดคลอ้งกบังามพิศ สัตยส์งวน (2552 : 101) ให้ทศันะคาํว่าบทบาทคือ
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พฤติกรรมที�คาดหวงัสําหรับผูที้�อยูใ่นสถานภาพต่าง ๆ วา่จะตอ้งปฏิบติัอยา่งไร เป็นบทบาทที�คาดหวงั
โดยกลุ่มคนหรือสังคมเพื�อทาํให้คู่สัมพนัธ์มีการกระทาํระหว่างกนัทางสังคมได ้รวมทั'งสามารถ
คาดการณ์พฤติกรรมที�จะเกิดขึ'น  
 ชุดา จิตพิทกัษ ์(2548 : 61) มีความเห็นวา่ โดยทั�วไปบทบาทอาจพิจารณาได ้2 ความหมายคือ 
 1. พิจารณาในดา้นโครงสร้างทางสังคม บทบาท หมายถึงตาํแหน่งทางสังคมที�มีชื�อเรียก
ต่าง ๆ ซึ� งแสดงลกัษณะโดยคุณสมบติัและกิจกรรมของบุคคลที�ครองตาํแหน่งนั'น  
 2. พิจารณาในด้านการกระทาํต่อกนัหรือปฏิสัมพนัธ์ทางสังคม บทบาทจึงหมายถึง
ผลสืบเนื�องที�มีแบบแผนของการกระทาํเกิดการเรียนรู้ของบุคคลที�อยูใ่นสถานภาพการปฎิสัมพนัธ์นั'น 
 สงวนศรี วรัิชชยั (2547 : 23-24) กล่าววา่ถา้พิจารณาใหลึ้กซึ' งจะพบบทบาทอยู ่5 ลกัษณะ คือ 
 1. บทบาทตามที�กาํหนด หมายถึงบทบาทที�สังคม กลุ่ม หรือองคก์ารกาํหนดไวว้า่เป็น
รูปแบบของพฤติกรรมประจาํตาํแหน่งต่าง ๆ ที�มีอยูใ่นสังคม กลุ่ม หรือองคก์ารนั'น ๆ 
 2. บทบาทที�ผูอื้�นคาดหวงั หมายถึงบทบาทหรือรูปแบบของพฤติกรรมที�ผูเ้กี�ยวขอ้ง
คาดหวงัวา่ผูอ้ยูใ่นตาํแหน่งจะถือปฏิบติั 
 3. บทบาทตามความคิดของผูอ้ยูใ่นตาํแหน่ง หมายถึงรูปแบบของพฤติกรรมที�บุคคลผูอ้ยู่
ในตาํแหน่งคิดและเชื�อวา่เป็นบทบาทของตาํแหน่งที�ตนดาํรงอยู ่
 4. บทบาทที�ปฏิบติัจริง หมายถึงพฤติกรรมที�ผูอ้ยูใ่นตาํแหน่งไดป้ฏิบติัหรือแสดงออกมา
ใหเ้ห็นซึ�งมกัจะเป็นพฤติกรรมที�สอดคลอ้งกบับทบาทตามความคิดของผูอ้ยูใ่นตาํแหน่ง 
 5. บทบาทที�ผูอื้�นรับรู้ หมายถึงรูปแบบพฤติกรรมที�ผูอื้�นไดรั้บทราบเกี�ยวกบัการปฏิบติั
บทบาทของผูอ้ยูใ่นตาํแหน่ง ซึ� งมกัจะมีการเลือกรับรู้และรับรู้ที�ผดิไปจากความเป็นจริง 
 เลวงิสัน (Livingson, 1992 : 284-285) ไดก้ล่าวถึงความหมายของบทบาท 3 ประการ ดงันี'  
 1. บทบาท หมายถึง ปทสัถาน ความคาดหวงั ขอ้ห้าม ความรับผิดชอบและอื�น ๆ ที�มี
ลกัษณะในทาํนองเดียวกนั ซึ� งผกูพนัอยูก่บัตาํแหน่งทางสังคมที�กาํหนดใหบ้ทบาทตามความหมายนี'
คาํนึงถึงตวับุคคลนอ้ยที�สุด แต่มุ่งไปถึงการบ่งชี'หนา้ที�อนัควรกระทาํ 
 2. บทบาท หมายถึง ความเป็นไปของบุคคลผูด้าํรงตาํแหน่งที�คิดและกระทาํเมื�อดาํรง
ตาํแหน่งนั'น ๆ 
 3. บทบาท หมายถึงการกระทาํของบุคคลแต่ละคนที�สัมพนัธ์กบัโครงสร้างทางสังคม
หรือกล่าวอีกนยัหนึ� งคือ แนวทางที�บุคคลพึงกระทาํเมื�อดาํรงตาํแหน่งนั'น ๆ นกัสังคมวิทยาและ
นกัจิตวทิยาไดอ้ธิบายความหมายของบทบาทไวอี้ก  
 รุ่งทิวา แสงหิรัญ (2551 : 22) ไดใ้หค้วามหมายของบทบาทไวด้งันี'  
 1. บทบาทที�กาํหนดไวห้รือบทบาทตามอุดมคติ (The Socially Prescribed or Ideal Role)                   
เป็นบทบาทที�กาํหนดสิทธิและหนา้ที�ของตาํแหน่งทางสังคมไว ้
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 2. บทบาทที�ควรกระทาํ (The Perceived Role) เป็นบทบาทที�แต่ละบุคคลเชื�อวา่ควร
กระทาํในหนา้ที�ตาํแหน่งนั'น ๆ ซึ� งอาจไม่ตรงตามบทบาทที�กาํหนดไว ้ ไม่ตรงตามอุดมคติทุกประการ
และอาจแตกต่างกนัไปในแต่ละบุคคลก็ได ้
 3. บทบาทที�กระทาํจริง (The Performed Role) เป็นบทบาทที�แต่ละบุคคลไดก้ระทาํไปจริง
ตามความเชื�อ ความคาดหวงั ตลอดจนความกดดนัและโอกาสที�จะกระทาํในแต่ละสังคม ในช่วง
ระยะเวลาหนึ�ง 
 สรุปไดว้่า บทบาท หมายถึงพฤติกรรมของคนที�เกิดขึ'นโดยตาํแหน่งหน้าที�รับผิดชอบ
จะโดยตั'งใจหรือถูกบงัคบัเป็นพฤติกรรมแอบแฝง เช่น พ่อแม่รักลูกแต่ตีลูก พฤติกรรมของคนแต่ละคน
จะแสดงบทบาทไดห้ลายอย่าง ในเวลาเดียวกนัเราไม่สามารถแสดงไดห้ลายบทบาทได ้คนที�อยู่
ในแต่ละสังคมยอ่มแตกต่างกนั ตามปกติเมื�อบุคคลมีสถานภาพใดย่อมแสดงบทบาทให้สอดคลอ้ง
กบัที�สังคมคาดหวงั สถานภาพเป็นโครงสร้างของสังคม ส่วนบทบาทเป็นพฤติกรรมของบุคคล 
ดงันั'น บุคคลควรเขา้ใจในบทบาทของตนเป็นอยา่งดี โดยบทบาทที�เป็นภาระหนา้ที�หรือรูปแบบของ
พฤติกรรมที�บุคคลตอ้งกระทาํเมื�อดาํรงสถานภาพใดสถานภาพหนึ�ง หรือตาํแหน่งใดตาํแหน่งหนึ�ง ซึ� ง
การกระทาํหรือรูปแบบพฤติกรรมดงักล่าว เป็นผลมาจากความหวงัของบุคคลอื�น ๆ ในสังคม 
รวมทั'งความคิดเห็นของผูด้าํรงตาํแหน่ง หรือเป็นการปฏิบัติตามหน้าที�  และสิทธิของตนตาม
สถานภาพในสังคม เช่น นายทองมีสถานภาพทางสังคมเป็นครู นายทองยอ่มมีบทบาทในการอบรม
สั�งสอนใหค้วามรู้แก่นกัเรียน นายแดงมีสถานภาพทางสังคมเป็นผูใ้หญ่บา้น นายแดงยอ่มมีบทบาท
ในการดูแลทุกขสุ์ขชาวบา้น ใหค้วามช่วยเหลือชาวบา้นตามสมควร เป็นตน้ 
 ความสําคัญเกี�ยวกบับทบาท 
 ชุมพร แสงมณี (2550 : 17) ไดใ้หแ้นวความคิดเกี�ยวกบัลกัษณะบทบาทไว ้ดงันี'  
 1. บทบาทที�ถูกกาํหนดไว ้(Role Prescriptions) คือบทบาทที�กาํหนดไวเ้ป็นระเบียบอยา่ง
ชดัเจนวา่บุคคลที�อยูใ่นบทบาทนั'นจะตอ้งทาํอะไรบา้ง 
 2. บทบาทที�กระทาํจริง (Role Descriptions) คือบทบาทที�บุคคลไดก้ระทาํจริงเมื�ออยูใ่น
บทบาทนั'น ๆ 
 3. บทบาทที�ถูกคาดหวงั (Role Expectations) คือบทบาทที�ถูกคาดหวงัโดยผูอื้�นวา่บุคคล
ที�อยูใ่นบทบาทนั'น ๆ  
 รุ่งทิวา แสงหิรัญ (2551 : 23) ไดใ้ห้แนวความคิดในเรื�องสถานภาพ (Status) และบทบาท 
(Role) เขาเห็นวา่สถานภาพเป็นนามธรรม หมายถึง ฐานะหรือตาํแหน่งจะเป็นเครื�องกาํหนดบทบาท
ของตาํแหน่งนั'น ๆ วา่ตาํแหน่งนั'นจะมีภารกิจอยา่งไรบา้ง ดงันั'นเมื�อมีตาํแหน่งเกิดขึ'นสิ�งที�ควบคู่มากบั
ตาํแหน่งก็คือบทบาทของตาํแหน่ง ไม่สามารถแยกออกจากกนัได ้ จนกล่าวไดว้่า ไม่อาจจะมี
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บทบาทไดโ้ดยปราศจากตาํแหน่ง หรือไม่อาจมีตาํแหน่งไดโ้ดยปราศจากบทบาท บทบาทและ
ตาํแหน่งควบคู่กนัเสมอ เปรียบเสมือนเหรียญ ถา้ดา้นหนึ�งของเหรียญคือตาํแหน่งอีกดา้นหนึ�งของ
เหรียญก็คือบทบาทนั�นเอง  
 งามพิศ สัตยส์งวน (2552 : 105) ไดก้ล่าวถึงบทบาทของคนใดคนหนึ�งจะตอ้งประกอบดว้ย
ลกัษณะดงันี'  
 1. ตอ้งเป็นแบบหรือลกัษณะเฉพาะของตนเอง 
 2. พฤติกรรมในสถานการณ์ที�กาํหนดใหน้ั'นจะตอ้งพอเหมาะกบัลกัษณะเฉพาะของตน 
 3. ภูมิหลงัของการกระทาํที�เกี�ยวขอ้งกบัสิ�งอื�น ๆ จะเป็นตวัชี' แนวทางในการกระทาํที�จะ
เกิดขึ'น 
 4. การแสดงบทบาทนั'น ๆ จะตอ้งมีการประเมินผลดว้ยตวัเองและผูอื้�น 
 โคเคน (Cohen. 1980 : 35) ไดน้าํเสนอเกี�ยวกบับทบาทไว ้ดงันี'  
 1. บทบาทที�ถูกกาํหนด (Prescribed Role) เป็นบทบาทที�สังคมกาํหนดไวใ้ห้ตอ้งปฏิบติั
หนา้ที�ตามบทบาทใดบทบาทหนึ�ง แมว้า่บุคคลบางคนจะไม่ไดป้ระพฤติตามบทบาทที�คาดหวงั โดยผูอื้�น 
เราก็ยงัคงยอมรับวา่บุคคลจะตอ้งปฏิบติัไปตามบทบาทที�สังคมกาํหนดให ้
 2. บทบาทที�ปฏิบติัจริง (Enacted Role) เป็นวิธีการที�บุคคลไดแ้สดงหรือปฏิบติัออกมา
จริงตามตาํแหน่ง 
 3. บทบาทที�กระทาํจริงเป็นบทบาทที�เจา้ของสถานภาพไดก้ระทาํจริง ซึ� งอาจเป็นบทบาทที�
สังคมคาดหวงั หรือเป็นบทบาทที�ตนเองคาดหวงั หรืออาจเป็นบทบาทตามที�สังคมคาดหวงัและ
ตนเองคาดหวงัดว้ย  
 จากแนวคิดเกี�ยวกบับทบาทในรูปแบบต่าง ๆ ที�กล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้่าถา้บทบาท
ทั'งหลายมีความสอดคลอ้งกนั โดยเฉพาะบทบาทตามความคิดของผูอ้ยูใ่นตาํแหน่ง บทบาทที�ผูอื้�น
คาดหวงั บทบาทที�ปฏิบติัจริง และบทบาทที�ผูอื้�นรับรู้ ก็จะเป็นความสัมพนัธ์ทางสังคมที�ราบรื�นแต่
ถา้บทบาทดงักล่าวไม่สอดคลอ้งกนั เช่น บทบาทที�ปฏิบติัจริงไม่ตรงกบับทบาทที�ผูอื้�นคาดหวงั
บทบาทที�ผูอื้�นคาดหวงัไม่ตรงกบับทบาทตามความคิดของผูอ้ยูใ่นตาํแหน่ง ฯลฯ สถานการณ์เช่นนี'
จะทาํใหเ้กิดความขดัแยง้ของบทบาท (Role Conflicts) จึงมีความสาํคญัเกี�ยวกบับทบาทดงันี'  
 1. ทาํใหเ้กิดการแบ่งหนา้ที�ระหวา่งสมาชิก ตามความถนดัและความสามารถ 
 2. ทาํใหส้มาชิกในสังคมรู้ถึงฐานะและความรับผดิชอบของตนเอง 
 3. ทาํใหส้ังคมมีความเป็นระเบียบ สมาชิกในสังคมปฏิบติัตามหนา้ที�ของตน ไม่กา้วก่ายกนั 
 4. ทาํให้สมาชิกแต่ละคน รู้จกัหน้าที�และความรับผิดชอบของตนตามสถานภาพและ
บทบาท 
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 ทฤษฎเีกี�ยวกบับทบาท (Role Theory) 
 ในการศึกษาครั' งนี'  คงไม่สามารถละเลยที�จะมีกล่าวถึงแนวคิดทฤษฎีบทบาทได ้การเขา้ใจ
ทฤษฎีบทบาทจะทาํใหส้ามารถวเิคราะห์พฤติกรรมมนุษยไ์ด ้ดงันั'นสมาชิกทุกคนในสังคมจึงควรที�
จะเรียนรู้บทบาทของกนัและกนัวา่เมื�อไร เวลาไหน และที�ใด บุคคลควรจะแสดงบทบาทอยา่งไรจึงจะ
เหมาะสมอนัเป็นที�พึงพอใจของทุกฝ่ายทฤษฎีบทบาทมีการมองใน 2 ลกัษณะคือ แนวโครงสร้าง
และแนวปฏิสังสรรคส์ัญลกัษณ์นิยมในลกัษณะแนวโครงสร้างนิยมนั'น บทบาทจะถูกมองวา่เป็นสิ�งที�
ถูกกาํหนดกฎเกณฑ์ไวใ้นสังคมถูกคาดหวงัไวว้่าบุคคลในสถานภาพใดควรมีบทบาทอยา่งไร เมื�อ
บุคคลเขา้ดาํรงในสถานภาพนั'น ๆ  ก็จะมีบทบาทตามที�สังคมคาดหวงัไวเ้ช่นนั'นและบุคคลอื�น ๆ ก็จะ
คาดหวงับทบาทของผูที้�อยูใ่นสถานภาพต่าง ๆ ตามที�คิดวา่เป็นค่านิยม บรรทดัฐานที�กาํหนดให้มี
บทบาทพฤติกรรมนั'น ๆ ส่วนการมองบทบาทในแนวปฏิสังสรรคส์ัญลกัษณ์นิยม จะให้ความสําคญั
กบักระบวนการ ซึ� งบุคคล จะทาํความเขา้ใจว่าบุคคลอื�นให้ความหมายและคาดหวงักบัตนเองอยา่งไร 
ในการที�จะมีบทบาทในสังคมอนัจะเกิดขึ'นจากการที�บุคคลมีการปฏิสังสรรคท์างสังคมต่อกนันั'น ๆ  เอง
ดว้ยทฤษฎีของการขดัเกลาทางสังคมบุคลิกภาพของคนเราประกอบดว้ยคุณลกัษณะของบุคคลในดา้น
ความคิด ความรู้สึกและความทรงจาํ ดงันั'นบุคลิกภาพจึงมีองคป์ระกอบ 3 ประการดงันี'  
 1. ความรู้ความเขา้ใจ (Cognitive) เช่น ความคิด (Thoughts) สติปัญญา (Intelligence) 
ความทรงจาํ (Memory) ความเขา้ใจ (Perception) 
 2. พฤติกรรม (Behavioral) เช่น ความฉลาด (Talents) ทกัษะ (Skills) ความสามารถ
(Competence) 
 3. อารมณ์ (Emotional) เช่น ความรู้สึก (Feelings) การรับรู้ (Sentiments)นกัสังคมวิทยา
และนกัจิตวิทยา เห็นวา่บุคลิกภาพของคนเราเป็นผลมาจากอิทธิพลทางดา้นสิ�งแวดลอ้ม สังคมและ
วฒันธรรม ดงันั'น การขดัเกลาทางสังคมจึงมีผลทาํใหบุ้คลิกภาพแต่ละบุคคลมีลกัษณะที�แตกต่างกนั 
โดยแต่ละทฤษฎีจะมีแนวความคิดที�แตกต่างกนั 
 ทฤษฎีกระจกส่องตน (The Looking - glass Self) ผูพ้ฒันาทฤษฎีนี' คือ คูลลี� (Cooley. 1864 ; 
อา้งถึงใน งามพิศ สัตยส์งวน. 2552 : 107) ซึ� งเป็นนกัสังคมวิทยายุคแรก ๆ คูลลี�อธิบายวา่การพฒันาตน 
(Self) มีลาํดบัขั'นตอน 3 ขั'น ดงันี'  
 1. การเห็นพฤติกรรมของตนที�เกิดขึ'นกบัผูอื้�น (Perceive) 
 2. วจิารณ์พฤติกรรมของตน (Judgements) 
 3. ประเมินค่าพฤติกรรมของตนและผูที้�เราพบเห็น (Evaluate) คูลลี�เชื�อวา่การพฒันาตน
(Self) จะสมบูรณ์ที�สุดในกลุ่มปฐมภูมิ (Primary Groups) คือ ครอบครัว 
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 ทฤษฎีบทบาท-การไดรั้บ (Role-taking) มีท (Mead 1863 ; อา้งถึงใน งามพิศ  สัตยส์งวน. 
2552 : 108) ไดแ้บ่งตน ออกเป็น 2 ส่วนคือ (I) ซึ� งเป็นตวัแสดงถึงสัญชาติญาณธรรมชาติ หรือ
ลกัษณะเฉพาะของบุคคล (I) จะเป็นพฒันาการแรกของมนุษยที์�เรียนรู้เป็นสิ�งแรกจากสิ�งที�สังคม
คาดหวงั (Me) ซึ� งเป็นสิ�งแสดงถึงตนดา้นสังคม ที�เกิดจากความตอ้งการของสังคมและความตอ้งการ
ของบุคคลที�จะไดรั้บจะเป็นพฒันาการที�มีช่วงเวลายาวนานตลอดชีวิต ซึ� งมีทมองวา่เป็นสิ�งที�ไดรั้บ
จากกระบวนการขดัเกลา ทางสังคม 3 ขั'น คือ 
 1. ขั'นเลียนแบบ (Imitative Stage) เริ�มตั'งแต่เกิด - 2 ปี โดยเด็กจะเลียนแบบ หรือแสดง
บทบาทที�ไดรั้บจากบุคคลอื�น ๆ ที�เห็น โดยเฉพาะบุคคลที�มีความสําคญัต่อเขา (Significant Others)
อยูใ่กลชิ้ดกบัเขาโดยเฉพาะพอ่แม่จะเป็นบุคคลที�มีอิทธิพลต่อการพฒันาขั'นนี'มากที�สุด 
 2. ขั'นแสดงบทบาท (Play Stage) เริ�มที�อายุประมาณ 2 ปีขึ'นไป - 4 ปี เป็นขั'นที�เริ�ม
พฒันาการของ Me เด็กจะเริ�มมีทศันคติและการกระทาํในสิ�งที�สังคมยอมรับ เด็กจะเริ�มเห็นวา่ตนนั'น
เป็นส่วนหนึ� งของสังคม เด็กจะเรียนรู้ว่าอะไรถูกอะไรผิด โดยมีพ่อแม่หรือสังคมเป็นผูค้วบคุม
พฤติกรรม 
 3. ขั'นแสดงการเล่น (Game Stage) อายุ 4 ปีขึ'นไป เป็นขั'นที�เด็กเริ�มที�จะไดรั้บรู้ และเห็น
บทบาทการกระทาํของบุคคลในสังคมนอกบ้านจะเป็นการพฒันาบทบาทที�สังคมส่วนใหญ่ 
(Generalized Other) ตอ้งการและคาดหวงัเริ�มมีการแสดงบทบาทหลายบทบาทในเวลาเดียวกนั
แนวความคิดของมีด และคูลลี�ไดรั้บการวิจารณ์ว่าไม่เหมาะสมที�จะใช้อธิบายสังคมปัจจุบนัแต่
เหมาะกบัสังคมที�มีความซบัซอ้นนอ้ย ๆ 
 ทฤษฎีระบบสังคม (Social System Theory) ทฤษฎีนี' เกทเซลส์ และกูบา (Getzels & Guba. 
1968 ; อา้งถึงใน งามพิศ สัตยส์งวน. 2552 : 108) ไดส้ร้างขึ'นเพื�อวิเคราะห์พฤติกรรมในองคก์ารต่าง ๆ 
ที�จดัขึ'นเป็นระบบสังคม แบ่งออกเป็น 2 ดา้น คือ ดา้นสถาบนัมิติ (Nomothetic Dimension) และ
ดา้นบุคลามิติ (Idiographic Dimension) 
 1. ดา้นสถาบนัมิติ ประกอบดว้ย 
  1.1 สถาบนั ไดแ้ก่ หน่วยงานหรือองคก์าร ซึ� งจะเป็น กรม กอง โรงเรียน โรงพยาบาล
บริษทัร้านคา้ หรือโรงงานต่าง ๆ ที�มีวฒันธรรมของหน่วยงานหรือองคก์ารนั'นครอบคลุมอยู ่
  1.2 บทบาทตามหนา้ที� สถาบนัจะกาํหนดบทบาท หนา้ที� และตาํแหน่งต่าง ๆ ให้บุคคล
ปฏิบติั มีกฎและหลกัการอย่างเป็นทางการ และมีธรรมเนียม (Ethics) การปฏิบติัที�มีอิทธิพลต่อ
บทบาทอยู ่
  1.3 ความคาดหวงัของสถาบนัหรือบุคคลภายนอก เป็นความคาดหวงัที�สถาบนัหรือ
บุคคลภายนอกคาดวา่สถาบนัจะทาํงานให้บรรลุเป้าหมาย เช่น โรงเรียนมีความคาดหวงัที�จะตอ้ง
ผลิตนกัเรียนที�ดีมีคุณภาพ ความคาดหวงัมีค่านิยม (Values) ของสังคมครอบคลุมอยู ่
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 2. ดา้นบุคลามิติ ประกอบดว้ย 
  2.1 บุคลากรแต่ละคนซึ� งปฏิบติังานอยูใ่นสถาบนันั'น ๆ เป็นบุคคล ในระดบัต่าง ๆ เช่น 
ในโรงเรียนมีผูบ้ริหารโรงเรียน ครู อาจารย ์ คนงาน ภารโรง มีวฒันธรรมยอ่ยที�ครอบคลุมต่างไปจาก
วฒันธรรมโดยส่วนรวม 
  2.2 บุคลิกภาพ หมายถึง ความรู้ ความถนดั ความสามารถ เจตคติ อารมณ์ และแนวคิด 
ซึ� งบุคคลที�เขา้มาทาํงานในสถาบนันั'นจะมีความแตกต่างปะปนกนัอยูแ่ละมีธรรมเนียมของแต่ละบุคคล
เป็นอิทธิพลครอบงาํอยู ่
  2.3 ความตอ้งการส่วนตวั (Need-dispositions) บุคคลที�มาทาํงานสถาบนัมีความตอ้งการ
ที�แตกต่างกนัไป บางคนทาํงานเพราะตอ้งการเงินเลี' ยงชีพ บางคนทาํงานเพราะความรัก บางคน
ตอ้งการเกียรติยศชื�อเสียง ความกา้วหนา้ บางคนตอ้งการการยอมรับ บางคนตอ้งการ ความมั�นคง
ปลอดภยั เป็นตน้ นอกจากนั'นยงัมีค่านิยมของตนเองครอบคลุมอยูด่า้นสถาบนัมิตินั'นจะยึดถือเรื�อง
สถาบนัซึ� งมีบทบาทต่าง ๆ เป็นสําคญั บทบาทที�สถาบนัไดคิ้ดหรือกาํหนดไวจ้ะตอ้งชี' แจงให้
บุคลากรในสถาบนัได้ทราบอย่างเด่นชัด เพื�อจะได้กาํหนดการคาดหวงัที�สถาบนัได้กาํหนดไว้
ในบทบาทของตนออกมาตรงกบัความตอ้งการของผลผลิตของสถาบนันั'น ส่วนในดา้นบุคลามิติ 
ประกอบดว้ยตวับุคคลที�ปฏิบติังานอยู่ในสถาบนันั'น ซึ� งบุคคลที�ปฏิบติังานอยู่ก็มีบุคลิกภาพที�เป็น
ตวัเองที�ไม่เหมือนกนัในแต่ละคนต่างก็มีความตอ้งการในตาํแหน่งหน้าที�การงานที�แตกต่างกัน
ออกไป ทั'งสองมิตินี' ระบบสังคมเป็นสิ�งที�มีอิทธิพลต่อการบริหารงานเป็นอนัมาก ถา้หากวา่ทุกสิ�ง
ทุกอยา่งราบรื�นดี การบริหารงานนั'นสามารถที�จะสังเกตพฤติกรรมได ้ (Social Behavior or Observed 
Behavior) 
 กระบวนการทางสังคม เกทเซลส์ และกูบา (Getzels & Guba. 1968 ; อา้งถึงใน งามพิศ สัตย์
สงวน. 2552 : 108) ไดก้ล่าวเกี�ยวกบับทบาทไวว้า่ ในระบบสังคมหนึ�ง ๆ จะประกอบดว้ย 2 ส่วน ไดแ้ก่ 
มิติดา้นสถาบนั บทบาท และความคาดหวงั ส่วนมิติดา้นบุคคล ไดแ้ก่ บุคลิกภาพและความตอ้งการ 
มิติทั'งสองด้านนี' ต่างมีปฏิสัมพนัธ์ซึ� งกนัและกนั และผลสุดทา้ยก็จะเป็นพฤติกรรมที�เห็นได้ใน
สังคม  
 ลินตนั (Linton. 1978 ; อา้งถึงใน พิทยา บวรวฒันา. 2549 : 14) ไดก้ล่าววา่ตาํแหน่งหรือ
สถานภาพเป็นผูก้าํหนดบทบาท เช่น บุคคลที�มีตาํแหน่งเป็นครูตอ้งแสดงพฤติกรรมที�เป็นตวัอยา่งที�
ดีแก่ศิษย ์เป็นตน้ ผูที้�มีตาํแหน่งจะปฏิบติัหนา้ที�ไดส้มบทบาทหรือไม่ขึ'นอยูก่บัองคป์ระกอบหลาย ๆ 
อย่าง เช่น บุคลิกของผูส้วมบทบาท ลกัษณะของสังคมตลอดจนขนบธรรมเนียมประเพณีและ
วฒันธรรมของสังคมนั'นดว้ย 
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 เนเดล (Nadel. 1988 ; อา้งถึงใน พิทยา บวรวฒันา. 2549 : 14) ไดก้ล่าววา่บทบาทคือ
ส่วนประกอบที�ส่งผลต่อพฤติกรรม 3 ลกัษณะ คือ 
 1. ส่วนประกอบที�ส่งเสริมบทบาท เช่น ครูตอ้งพดูเก่งหรือมีอารมณ์ขนั 
 2. ส่วนประกอบที�มีผลสําคญัต่อบทบาทและขาดมิไดเ้ช่นเป็นครูตอ้งสอนหนงัสือเป็น
แพทยต์อ้งรักษาคนไข ้เป็นตาํรวจตอ้งจบัผูร้้าย 
 3. ส่วนประกอบที�เป็นไปตามกฎหมาย เช่น ครูตอ้งเป็นสมาชิกคุรุสภา เป็นตน้  
 ถา้กาํหนดให ้
 P คือ บทบาท 
 b คือ ส่วนประกอบที�มีผลสาํคญัต่อบทบาทและขาดมิได ้
 c คือ ส่วนประกอบที�เป็นไปตามกฎหมาย 
 ดงันั'น จึงเขียนเป็นสมการบทบาทไดว้า่ 

  P = a + b + c + … + n 
 จากสมการอธิบายไดว้า่ บทบาทตอ้งประกอบดว้ยส่วนประกอบหลาย ๆ ส่วน อยา่งนอ้ย  
3 ส่วนขึ'นไปจนถึง n ส่วน 
 โฮมนัน์ (Homanns Role Theory. 1999 ; อา้งถึงใน พิทยา บวรวฒันา. 2549 : 15) ไดก้ล่าวถึง
บุคคลจะเปลี�ยนบทบาทไปตามตาํแหน่งเสมอ เช่น ตอนกลางวนัแสดงบทบาทสอนหนงัสือเพราะเป็น
ครู พอตอนเยน็ตอ้งแสดงบทบาทดูแลเลี'ยงดูบุตรเพราะเป็นพอ่แม่ เป็นตน้   
 พาร์สัน (Parsons Role Theory. 1997 ; อา้งถึงใน พิทยา บวรวฒันา. 2549 : 15) ไดก้ล่าววา่ 
ความสัมพนัธ์ระหวา่งมนุษยใ์นสังคม ทาํใหม้นุษยต์อ้งเพิ�มบทบาทของตน เช่น บุคคลที�มีเพื�อนมาก 
ก็ตอ้งแสดงบทบาทมากขึ'นเป็นเงาตามตวั 
 กู๊ด (Goods Role Theory. 1978 ; อา้งถึงใน พิทยา บวรวฒันา. 2549 : 15) กล่าววา่บทบาท
คือแบบแผนของพฤติกรรมที�เกี�ยวขอ้งกบัหนา้ที�ของแต่ละบุคคล และบทบาทดงักล่าวควรเป็นไป
ตามขอ้ตกลงที�มีต่อสังคมนั'น ๆ  
 จากความหมายของบทบาท แนวความคิดและทฤษฎีเกี�ยวกบับทบาท จึงสรุปได้ว่า 
บทบาทหมายถึง พฤติกรรมหรือการกระทาํของบุคคล ซึ� งอยูใ่นฐานะหรือตาํแหน่งหรือมีสถานภาพ
อยา่งใด อยา่งหนึ�ง ซึ� งสังคมไดก้าํหนดให้มีหนา้ที�ตอ้งปฏิบติั บทบาท และสถานภาพเป็นสิ�งที�ควบคู่กนั                  
นั�นคือ สถานภาพจะกาํหนดวา่บุคคลนั'น ๆ มีหนา้ที�ตอ้งปฏิบติัต่อผูอื้�นอยา่งไร ส่วนบทบาทเป็นการ
ปฏิบติัตามหนา้ที�สังคมไดก้าํหนดไว ้ในแต่ละสถานภาพ การแสดงบทบาทจะสอดคลอ้งกบับรรทดัฐาน
ของสังคม ในสถานภาพหนึ�ง ๆ บุคคลอาจจะตอ้งแสดงบทบาทมากมาย  แนวคิดเกี�ยวกบับทบาท
ส่วนใหญ่จะพิจารณากนัใน 2 ลกัษณะ ดงันี'  
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 1. ลกัษณะโครงสร้างทางสังคม (Social Structure) 
 2. ลกัษณะแนวปฏิสัมพนัธ์ทางสังคม (Social Interaction)   
 จีรพรรณ กาญจนะจิตรา (2545 : 20) ไดใ้ห้คาํนิยามลกัษณะบทบาท ในลกัษณะแนว
โครงสร้างทางสังคม และแนวปฏิสัมพนัธ์ทางสังคมไวว้่า ดา้นโครงสร้างทางสังคม บทบาท
หมายถึง ตาํแหน่งทางสังคมที�มีชื�อเรียกต่าง ๆ ซึ� งแสดงลกัษณะโดยคุณสมบติั และกิจกรรมของบุคคล
ที�ครองตาํแหน่งนั'น ส่วนดา้นปฏิสัมพนัธ์ทางสังคม บทบาท หมายถึง ผลต่อเนื�องที�มีแบบแผนของ
การกระทาํที�เกิดขึ'นจากการเรียนรู้ของบุคคลที�อยูใ่นสถานการณ์แห่งการปฏิสัมพนัธ์                                   
 สุจิตรา สง่าเนตร (2549 : 6) ไดก้ล่าวถึงบทบาทแนวโครงสร้างทางสังคมวา่บทบาท ที�ถูก
มองวา่เป็นสิ�งที�กาํหนดขึ'นในสังคม ถูกคาดหวงัวา่บุคคลในสถานภาพใดควรมีบทบาทอยา่งไร  เมื�อ
บุคคลเขา้ดาํรงในสภาพนั'น ก็จะมีบทบาทตามที�สังคมคาดหวงัไวเ้ช่นนั'น และบุคคลอื�น ๆ ก็จะ
คาดหวงับทบาทของผูที้�อยูใ่นสถานภาพต่าง ๆ ตามที�คาดวา่เป็นค่านิยม บรรทดัฐานที�กาํหนดให้มี
บทบาทพฤติกรรมนั'น  
 ฑิตยา สุวรรณะชฎ (2545 : 43) ไดส้รุปฐานะตาํแหน่งและบทบาทของบุคคลทางสังคมไว ้
ดงันี'  
 1. มีฐานะตาํแหน่งอยูจ่ริงในทุกสังคม และมีอยูก่่อนตวัตนจะเขา้ไปครอง 
 2. มีบทบาทที�ควรจะเป็น (Ought-to-be-role) ประจาํอยูใ่นแต่ละตาํแหน่ง 
 3. วฒันธรรม ขนบธรรมเนียมประเพณีในสังคมนั'น ๆ เป็นส่วนสําคญัส่วนหนึ� งในการ
กาํหนดฐานะตาํแหน่งและบทบาทที�ควรจะเป็น 
 4. การที�คนเราจะทราบถึงฐานะตําแหน่งและบทบาทนั' นได้มาจากสังคมการณ์
(Socialization) ในสังคมนั'น ๆ 
 5. บทบาทที�ควรจะเป็นนั'นไม่แน่นอนเสมอว่า จะเหมือนกบัพฤติกรรมจริงของคนที�
ครองตาํแหน่งนั'น เพราะพฤติกรรมจริง ๆ นั'น เป็นผลของปฏิกิริยาของคนที�ครองฐานะตาํแหน่งที�มี
ต่อบทบาทที�ควรจะเป็นกบับุคลิกภาพของตนเอง บุคลิกภาพของผูที้�เขา้มาร่วมในพฤติกรรมและ
เครื�องกระตุน้ (Stimulus) ที�มีอยูใ่นเวลาและสถานที�ที�เกิดการติดต่อทางสังคมในสังคมมนุษยทุ์กคน
กาํลงัแสดงบทบาทอยูต่ลอดเวลา ซึ� งเป็นการแสดงพฤติกรรมของบทบาทที�แตกต่างกนัตามตาํแหน่ง 
ที�แตกต่างกนั 
 องค์ประกอบของบทบาท 
 พชันี วรกวิน (2552 : 36) ไดก้ล่าวถึงบทบาทที�มีผลต่อพฤติกรรมจะมีองคป์ระกอบอยู ่                     
3 ลกัษณะไดแ้ก่ 
 1. ส่วนประกอบที�เป็นไปตามกฎหมาย และขอ้บงัคบัที�ปรากฏอยูอ่ยา่งชดัเจน (Pivotal  
Attributes) ไดแ้ก่ ส่วนของบทบาทที�กฎหมายและขอ้บงัคบักาํหนดใหก้ระทาํหรือปฏิบติั ถา้บุคคลที�
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รวมบทบาทตามตาํแหน่งไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย และระเบียบขอ้บงัคบัที�ปรากฏอยา่งชดัเจนก็ถือวา่
บุคคลนั'นไม่ไดแ้สดงบทบาทในตาํแหน่งนั'น 
 2. ส่วนประกอบที�ส่งเสริมบทบาท (Peripheral Attributes) ไดแ้ก่ บทบาทที�แมจ้ะขาด
หายไป หรือมิไดแ้สดงบทบาทนี'ก็ไม่ทาํใหบ้ทบาทที�ตอ้งการแสดงผดิไป 
 3. ส่วนประกอบที�มีผลสําคญัต่อบทบาท และจะขาดมิได ้ (Required Attributes) ไดแ้ก่  
ส่วนของบทบาทที�สาํคญัถา้ขาดส่วนนี'แลว้จะทาํใหบ้ทบาทของตาํแหน่งผดิไป  
 
ความคาดหวงั 

 ความหมายของความคาดหวงั 
 ความคาดหวงั (Expectation Theory) ซึ� งนักจิตวิทยากลุ่มปัญญานิยมเชื�อว่ามนุษยเ์ป็น
สัตวโ์ลกที�ใชปั้ญญาหรือความคิดในการตดัสินใจวา่ จะกระทาํพฤติกรรมอยา่งใดอยา่งหนึ�งเพื�อจะ
นาํไปสู่เป้าหมายที�จะสนองความตอ้งการของตนเอง (อุไรวรรณ เกิดผล. 2549 : 8) จึงเกิดสมมติฐาน
ดงันี'   
 1. พฤติกรรมของมนุษยถู์กกาํหนดขึ'น โดยผลรวมของแรงผลกัดนัภายในของเขาเอง
และแรงผลกัดนัจากสิ�งแวดลอ้ม 
 2. มนุษยแ์ต่ละคนมีความตอ้งการ ความปรารถนาและเป้าหมายที�แตกต่างกนั 
 3. บุคคลตดัสินใจที�จะทาํพฤติกรรมโดยเลือกจากพฤติกรรมหลายอยา่ง สิ�งที�เป็นขอ้มูล
ใหเ้ลือก ไดแ้ก่ ความคาดหวงัในค่าของผลลพัธ์ที�จะไดภ้ายหลงัจากการแสดงพฤติกรรมนั'นไปแลว้
ความคาดหวงั (Expectation Theory) เป็นความเชื�อหรือความคิดอยา่งมีเหตุผล ในแนวทางที�เป็นไปได ้
หรือเป็นความหวงัที�คาดการณ์วา่ตอ้งการจะไดใ้นอนาคตของบุคคล ความคาดหวงัจึงเป็นสภาวะ
ทางจิตที�บุคคลคาดคะเนล่วงหนา้แต่บางสิ�งบางอยา่งวา่ควรจะมี ควรจะเป็นหรือควรจะเกิดขึ'นตาม
ความเหมาะสม   
 วภิาดา วฒันามกุล (2549 : 13) กล่าวถึงความคาดหวงัเป็นค่านิยมทั'งทางบวกและทางลบ
ที�บุคคลมีต่อผลของการกระทาํอยา่งใดอยา่งหนึ�ง สรุปไดว้า่ ความคราดหวงัเป็นความคิด ความเชื�อ 
ความต้องการ ความมุ่งหวงัหรือความรู้สึกขอบุคคลที�มีต่อสิ� งหนึ� ง เช่น บุคคล การกระทาํหรือ
เหตุการณ์ เป็นตน้ จึงเป็นการคิดล่วงหน้าโดยมุ่งหวงันิ�งที�เป็นไปไดว้า่จะเกิดตามที�ตนคิดไว ้ทั'งนี'  
ความคาดหวงัของบุคคลจะขึ'นอยูก่บัความตอ้งการ และเป็นไปตามประสบการณ์ของแต่ละบุคคล 
 เบญจา นิลบุตร (2540 : 10) ได้กล่าวถึงความคาดหวงัเกิดจากความรู้สึกนึกคิดในการ
คาดคะเนเหตุการณ์ล่วงหน้าว่าจะเกิดขึ'นอย่างไร อนัเป็นความปรารถนาจะให้ไปถึงเป้าหมายที�
กาํหนดไว ้
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 สุรางค ์จนัทร์เอม (2548 : 30) กล่าวถึงความคาดหวงัวา่หมายถึง ความเชื�อวา่สิ�งใดน่าจะ
เกิดขึ' นและสิ� งใดบ้างน่าจะไม่เกิดขึ' น ความคาดหวงัจะเกิดขึ' นได้ถูกต้องหรือไม่ขึ' นอยู่กับ
ประสบการณ์ของแต่ละบุคคลซึ� งสอดคลอ้งกบัแนวคิดของสกาวเดือน ปธนสมิทธิ�  (2550 : 64) วา่
เป็นแนวคิดที�บุคคลมีต่อสิ� งหนึ� งสิ� งใด แล้วแสดงออกมาโดยการพูด การเขียน และการ                                                                                                                             
แสดงออกดงักล่าวนั'นขึ'นอยูก่บัภูมิหลงัทางสังคม ประสบการณ์ และสิ�งแวดลอ้มของบุคคลนั'น ๆ 
ซึ� งบุคคลอื�นอาจไม่เห็นดว้ยก็ได ้ หรืออีกกล่าวหนึ�ง ความคาดหวงั คือ การแสดงออกทางทศันคติ
อย่างหนึ� ง ซึ� งอาจมีอารมณ์เป็นส่วนประกอบและเป็นส่วนที�พร้อมจะมีปฏิกิริยาเฉพาะอย่างต่อ
สถานการณ์ภายนอก ทาํให้บุคคลพร้อมที�จะแสดงออกโตต้อบสิ�งต่าง ๆ ในรูปของการยอมรับหรือ
ปฏิเสธ จึงควรพิจารณาในดา้นองคป์ระกอบของทศันคติควบคู่ไปดว้ย 
 ทฤษฎเีกี�ยวกบัความคาดหวงั 
 อริยา คูหา (2548 : 73-74) ไดก้ล่าววา่ มนุษยทุ์กคนที�เกิดมาบนโลกใบนี'  เมื�อเติบโตขึ'น
ในช่วงอายุหนึ� งที�มีความตอ้งการ ความรู้สึกเป็นของตวัเอง หรือเมื�อมีวุฒิภาวะเจริญเติบโตขึ'น
ในทางความคิดทุกคนต่างก็มีเป้าหมายให้กบัตวัเองเพื�อตอ้งการให้เกิดความสําเร็จ และในการเดินทางที�
จะไปสู่เป้าหมายนั'น ทุกคนก็จะตอ้งมีความคาดหวงัให้กบัความสําเร็จนั'น อาจจะเป็นความคาดหวงั
ให้กบัตวัเองหรือเป็นความคาดหวงัให้กบับุคคลอื�น โดยทาํการคาดหวงัให้บุคคลอื�นเป็นไปตามที�
ตวัตอ้งการตามเป้าหมายที�วางไว ้ ผูที้�ให้ตน้กาํเนิดแห่งแนวคิดนี' คือ Edward Tolman แต่ผูที้�ได้
เผยแพร่และสร้างทฤษฎีคือ Victor Vroom โดยที� Vroom ให้ทรรศนะเกี�ยวกบัสมมุติฐาน 4 ประการ
ที�เป็นบ่อเกิดแรงจูงใจในการทาํงาน กล่าวคือ 
 1. การคาดหวงัวา่เมื�อแสดงพฤติกรรมไปแลว้จะทาํสิ�งนั'นไดห้รือไม่ มีความรู้ ความสามารถ
และมีสิ� งเอื'ออาํนวยความสะดวกที�จะแสดงพฤติกรรมเพียงพอที�จะดาํเนินได้มากเพียงใดและมี
บทบาทที�สามารถแสดงความสามารถทาํไดดี้เพียงใด 
 2. การคาดหวงัวา่เมื�อทาํงานนั'นแลว้ทาํไดดี้เพียงใด 
 3. การคาดหวงัวา่เมื�อทาํงานนั'นไดแ้ลว้จะไดผ้ลลพัธ์อยา่งที�ตอ้งการหรือไม่ 
 4. การตีผลลพัธ์ที�ไดจ้ากการกระทาํ ถา้เขาเห็นวา่กระทาํแลว้มีค่า เขาก็อยากทาํ แต่ถา้ไม่มีค่า
เขาก็ไม่สนใจจึงสรุปไดว้า่คนเรามีแรงจูงใจในการกระทาํสิ�งใด ๆ ยอ่มมีความคาดหวงัตามเงื�อนไข
ขา้งตน้ เพราะหากขาดสิ�งหนึ�งสิ�งใดไปแลว้แรงจูงใจยอ่มขาดหายไปดว้ย เมื�อดูตามสภาพแลว้ทฤษฎี
เนน้เรื�องการพฒันา โดยที� Vroom เนน้วา่ มนุษยค์วรรู้จกัตนเอง รู้ขีดจาํกดัและความสามารถของตน  
 พิไลวรรณ จนัทรสุกรี (2550 : 15-17) ไดก้ล่าวถึงทฤษฎีความคาดหวงัตามแนวคิดของ 
Vroom ประกอบดว้ย 3 องคป์ระกอบคือ 
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 1. ความคาดหวงัในความพยายามต่อการกระทาํหรือการปฏิบติังาน หมายถึง การที�บุคคล
คาดหวงัไวล่้วงหน้าว่าตนเองพยายามต่อกระทาํพฤติกรรมได้ตามความสามารถแล้วโอกาสที�จะ
กระทาํสิ�งนั'นไดส้าํเร็จมีมากนอ้ยเพียงใด เป็นการคิดก่อนจะทาํสิ�งต่าง ๆ วา่สามารถทาํไดห้รือไม่ 
 2. ความคาดหวงัในการกระทาํต่อผลลพัธ์หรือผลของการปฏิบติังาน หมายถึง การที�บุคคล
คาดหวงัไวล่้วงหน้าก่อนกระทาํพฤติกรรมว่าถ้าหากกระทาํพฤติกรรมนั'นแล้วจะได้ผลลพัธ์แก่
ตนเองในทางที�ดีหรือไม่   
 3. ความคาดหวงัในคุณค่าของผลลพัธ์หรือรางวลั หมายถึง คุณค่าจากผลของการกระทาํที�
เกิดแก่บุคคลที�แสดงพฤติกรรมนั'น ดงันั'นทฤษฎีความคาดหวงั Vroom หรือ Expectation Theory 
บางทีเรียกวา่ VET Theory และไดก้าํหนดเป็นสูตรไวด้งันี'  
 

การจูงใจ (หรือแรงจูงใจ) =  คุณค่าของผลลพัธ์ × ความคาดหวงั × ความสัมพนัธ์ระหวา่ง 

        การกระทาํกบัผลลพัธ์ 

 
 คุณค่าของผลลพัธ์ แต่ละบุคคลจะขึ'นอยูก่บัความปรารถนาหรือความตอ้งการ ถา้ตอ้งการมาก
จะมีค่าเป็นบวก แต่เฉย ๆ ไม่รู้สึกยนิดียนิร้าย จะมีค่าเป็นศูนย ์และถา้ไม่ชอบหรือไม่ตอ้งการจะมีค่า
ติดลบ 
 ความคาดหวงั คือความน่าจะเป็นที�การกระทาํอย่างหนึ� งจะมีโอกาสที�ทาํให้เกิดผลลพัธ์
ในระดบัแรกมากน้อยเพียงใด ถ้าคนเชื�อแน่ว่า หากทาํงานเต็มที�จะสามารถทาํให้ได้ผลผลิตสูง
อยา่งแน่นอน ความคาดหวงัจะเท่ากบัหนึ�ง ในทางตรงกนัขา้ม ถา้เชื�อวา่ถึงแมจ้ะพยายามทาํงานหนกั
สักเพียงใดก็ไม่สามารถทาํผลงานออกมาในปริมาณสูงไดเ้ลย ความคาดหวงัก็จะเท่ากบัศูนย ์
 ความสัมพนัธ์ระหวา่งการกระทาํกบัผลลพัธ์ อธิบายไดว้า่ แรงจูงใจของแต่ละคนจะมาก
หรือน้อยย่อมขึ'นอยู่กบัผลที�ได้รับ หรือที�คิดว่าสมควรจะได้รับเมื�อกระทาํการนั'นสําเร็จตาม
เป้าหมายแลว้ ดงันั'น อาจกล่าวไดว้า่ ส่วนหนึ�งของแรงจูงใจที�บุคคลจะมีหรือไม่ หรือมีมากนอ้ยยอ่ม
ขึ'นกบัความสัมพนัธ์ระหว่างการกระทาํกบัผลลพัธ์  จากที�กล่าวมาแลว้ สามารถอธิบายไดใ้น
ลกัษณะของรูปแบบทฤษฎีแห่งความคาดหวงั 
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ภาพประกอบ 2  แสดงรูปแบบทฤษฎีความคาดหวงั (The Expectancy Model) 
 
 จากที�กล่าวมาสรุปไดว้่า บุคคลจะทุ่มเทความพยายามในการทาํงานหรือไม่ขึ'นอยู่กบั
การพิจารณาองคป์ระกอบทั'งสามภายใตส้ถานการณ์ที�กาํหนด มนุษยทุ์กคนลว้นแต่มีความคาดหวงัเสมอ  
ความคาดหวงัจึงเปรียบเสมือนเป็นแรงผลักดันให้เกิดความต้องการซึ� งเป็นสิ� งจาํเป็นในการ
ดาํรงชีวิตของมนุษย ์ แต่ละบุคคลก็มีความคาดหวงัไม่เท่ากนัในแต่ละช่วงเวลาหรือสถานการณ์
โดยเฉพาะอยา่งยิ�งในสภาวะที�สิ�งแวดลอ้มมีการเปลี�ยนแปลง 
 ทฤษฎีความคาดหวงัในการจูงใจของศิริวรรณ เสรีรัตน์ และคณะ (2546 : 320-321) ได้
กล่าววา่โมเดลการจูงใจของ พอลเตอร์ และโลเร่อร์ (Porter and Lawler) ไดก้าํหนดทฤษฎีความคาดหวงั
โดยแสดงความสัมพนัธ์  
  

ความคาดหวงั (Expectation) 

คุณค่าของผลลพัธ์ (Value) ความสัมพนัธ์ระหวา่งการกระทาํ 
กบัผลลพัธ์ (Instrumentality) 

แรงจูงใจ (Motivation) 

การกระทาํ (Action) 

ผลลพัธ์ (Outcome) 

แรงขบัใหม่ ความพึงพอใจ การไดรั้บแรงจูงใจอยา่งสมํ�าเสมอ 
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ภาพประกอบ 3  แสดงโมเดลการจูงใจของ Porter and Lawler 
 
 โมเดลการจูงใจของพอลเตอร์ และโลเร่อร์ ไดก้าํหนดทฤษฎีความคาดหวงัโดยประยุกตใ์ช้
โมเดลนี' สําหรับผูบ้ริหารสามารถสรุปไดด้งันี'  ในโมเดลนี' ไดร้ะบุว่าความพยายามขึ'นกบัมูลค่าของ
รางวลับวกกบัพลงังานของบุคคลและความน่าจะเป็นของการไดรั้บรางวลั ความพยายามที�จะรับรู้
และความน่าจะเป็นในการไดรั้บรางวลัการไดรั้บอาํนาจจากการทาํงานที�แทจ้ริง จากการเก็บขอ้มูล
ของการทาํงานที�แทจ้ริง ถา้บุคคลทราบวา่เขาจะทาํงาน หรือถา้เขาทาํงานเขาจะมีความพอใจจากการใช้
ความพยายามและทราบถึงความน่าจะเป็นในการไดรั้บรางวลัการทาํงานที�เป็นจริงเป็นการพิจารณา
ใช้หลกัความพยายาม โดยไดรั้บอาํนาจจากความสามารถเฉพาะตวัเป็นขอบเขตซึ� งบุคคลเขา้ใจ
เป้าหมายกิจกรรมที�ตอ้งการและส่วนต่าง ๆ ของงานการทาํงานนาํไปสู่รางวลัก่อให้เกิดความรู้สึก
ประสบความสําเร็จสูงสุดในชีวิตและเป็นรางวลัที�ไม่มีตวัตน เช่น สภาพการทาํงานและสถานะ 
รางวลัเหล่านี' จะช่วยให้บุคคลมองเห็นความเป็นไปได้ซึ� งจะนาํไปสู่ความพึงพอใจ รางวลัที�

มูลค่าของรางวลั 

ความสามารถใน

การทาํงาน

เฉพาะอยา่ง 

รางวลัที�ไดรั้บมี

ความยติุธรรม 

ความพึงพอใจ รางวลัจูงใจ

ภายใน 
การบรรลุ 

ความสาํเร็จภายใน 
ความพยายาม 

การรับรู้ความ

ตอ้งการในงาน 

รางวลัจูงใจ

ภายนอก 

ความพยายามที�รับรู้

ความเป็นไปได ้

ของรางวลั 
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เหมาะสมกบัความพยายามจะมีผลกระทบต่อความพึงพอใจของแต่ละบุคคล ตลอดจนมูลค่าของ
รางวลัที�แทจ้ริง จะมีอิทธิพลต่อความพึงพอใจดว้ย 
 
การให้บริการสาธารณะ 

 ความหมายของการบริการสาธารณะ 
 การุณย ์คลา้ยคลึง (2550 : 27) ไดพ้ิจารณานิยามและความหมายของคาํวา่บริการสาธารณะ 
พิจารณาจากองคป์ระกอบ 2 ประการคือ  
 1. บริการสาธารณะ เป็นกิจการที�อยูใ่นความอาํนวยการ หรือความควบคุมของฝ่าย ปกครอง 
ลกัษณะที�สาํคญัที�สุดของบริการสาธารณะคือ ตอ้งเป็นกิจการที�รัฐจดัทาํขึ'นเพื�อสนองความตอ้งการ
ส่วนรวมของประชาชน ซึ� งก็คือ เป็นกิจการที�อยู่ในความอาํนวยการของรัฐแต่เนื�องจากปัจจุบนั
ภารกิจของรัฐมีมากขึ'น กิจกรรมบางอยา่งตอ้งใชเ้ทคโนโลยีในการจดัทาํสูง ใชเ้งินลงทุนสูง และรัฐ
ไม่มีความพร้อม จึงตอ้งมอบให้บุคคลอื�น ซึ� งอาจเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนเป็นผูด้าํเนินการ 
ซึ� งเมื�อรัฐมอบหนา้ที�ในการจดัทาํบริการสาธารณะใหบุ้คคลอื�นดาํเนินการจดัทาํแลว้ บทบาทของรัฐ
ในฐานะผูจ้ดัทาํหรือผูอ้าํนวยการก็จะเปลี�ยนไปเป็นผูค้วบคุม โดยรัฐจะเป็นผูค้วบคุมมาตรฐานของ
บริการสาธารณะ ควบคุมความปลอดภยัรวมทั'งควบคุมค่าบริการ ทั'งนี'  เพื�อให้ประชาชนไดรั้บ
ประโยชน์ตอบแทนมากที�สุดและเดือดร้อนนอ้ยที�สุด 
 2. บริการสาธารณะ จะตอ้งมีวตัถุประสงค์เพื�อสาธารณะประโยชน์ โดยความตอ้งการ 
ส่วนรวมของประชาชนอาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ ความตอ้งการที�จะมีชีวิตอยูอ่ย่างสุขสบาย 
และความตอ้งการที�จะอยูอ่ยา่งปลอดภยั ดงันั'น บริการสาธารณะที�รัฐจดัทาํจึงตอ้งมีลกัษณะที�สนอง 
ความตอ้งการของประชาชนทั'งสองประการดงักล่าว กิจการใดที�รัฐเห็นวา่มีความจาํเป็นต่อการ อยูอ่ยา่ง
ปลอดภัยหรือการอยู่อย่างสุขสบายของประชาชน รัฐก็จะต้องเข้าไปจัดทํากิจการนั' น และ 
นอกจากนี'  ในการจดัทาํบริการสาธารณะของรัฐ รัฐไม่สามารถจดัทาํบริการสาธารณะเพื�อประโยชน์ 
ของบุคคลหนึ� งบุคคลใดหรือกลุ่มหนึ� งกลุ่มใดได ้รัฐจะตอ้งจดัทาํบริการสาธารณะเพื�อประชาชน 
ทุกคนอยา่งเสมอภาค และเท่าเทียมกนั     
 รีน ชาพสั (Rene’ Chapus. 1996 ; อา้งถึงใน นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ 2551 : 3) ไดก้ล่าววา่ 
กิจกรรมใดจะเป็นบริการสาธารณะไดก้็ต่อเมื�อนิติบุคคลมหาชนเป็นผูด้าํเนินการหรือดูแล กิจกรรมนั'น
เพื�อสาธารณะประโยชน์  
 เก็สตนั เจเซ (Geston Je’ ze. 1998 ; อา้งถึงใน นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ 2551 : 3) ไดก้ล่าววา่ 
การจะพิจารณาว่ากิจกรรมใดเป็นบริการสาธารณะให้ดูที�จุดมุ่งหมายของการก่อตั'งองค์กร หรือ
กิจกรรมนั'น 
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 จีน เดอ โซโต (Jean de Soto. 1994 ; อา้งถึงใน นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ 2551 : 4-5) กล่าวถึง 
คาํนิยามของบริการสาธารณะอาจแยกเป็นสองลกัษณะโดยพิจารณาจากลกัษณะทางดา้น การเมือง
กบัลกัษณะทางดา้นกฎหมาย คือ  
 1. ลกัษณะทางด้านการเมือง บริการสาธารณะได้แก่ สิ� งที�รัฐจะต้องจดัทาํเพื�อสนอง 
ความตอ้งการของคนในชาติไม่วา่จะเป็นความตอ้งการขั'นพื'นฐาน เช่น ความปลอดภยั จนกระทั�งถึง 
ความตอ้งการทางดา้นเศรษฐกิจ โดยรัฐอาจทาํเองหรือมอบใหค้นอื�นเป็นผูด้าํเนินการจดัทาํก็ได ้ 
 2. ลกัษณะทางดา้นกฎหมาย บริการสาธารณะประกอบดว้ยเงื�อนไข 3 ประการคือ  
  2.1 เกิดขึ'นจากผูป้กครองประเทศ หรือจากแนวทางที�ผูป้กครองประเทศวางไว ้ 
  2.2 มีความตอ้งการจากประชาชนเพื�อผลประโยชน์ส่วนรวม  
  2.3 เกิดความไม่เพียงพอหรือไม่สามารถจดัทาํไดโ้ดยเอกชน  
 จากคาํจาํกดัความดงักล่าวขา้งตน้พอสรุปไดว้า่ บริการสาธารณะประกอบไปดว้ยเงื�อนไข 
สาํคญั 3 ประการคือ  
 1. บริการสาธารณเป็นงานที�อยูใ่นความรับผดิชอบของฝ่ายปกครอง โดยมีความแตกต่าง 
อยู่ที�ฝ่ายปกครองระดบัสูง ซึ� งจะเป็นผูว้างกฎเกณฑ์ในการจดัตั'ง เลือกวิธีการจดัตั'ง เลือกวิธีการสิ'นสุด
การสนทนาดาํเนินงาน และการควบคุมการดาํเนินการกบัฝ่ายปกครองระดบัปฏิบติังาน ซึ� งจะตอ้งเป็น 
ผูด้าํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะตามหลกัเกณฑที์�ฝ่ายปกครองระดบัสูงไดว้างไว ้ 
 2. บริการสาธารณะจะตอ้งตอบสนองความตอ้งการของส่วนรวม  
 3. บริการสาธารณะจะตอ้งเป็นส่วนเสริมขอ้บกพร่องหรือความไม่เพียงพอของเอกชน      
ในเวลาต่อมาเงื�อนไข 3 ประการนี'ไดก้ลายเป็นส่วนหนึ�งของทฤษฎีวา่ดว้ยบริการ สาธารณะในปัจจุบนั 
 ในทางทฤษฎีนั'น บริการสาธารณะแบ่งไดส้องประเภทใหญ่ ๆ คือบริการสาธารณะที�มี 
ลกัษณะทางปกครอง (Services Publics Administrative) และบริการสาธารณะที�มีลกัษณะทาง 
อุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม (Services Publics Industrials et Commerciaux)  
 บริการสาธารณะที�มีลักษณะทางปกครอง ได้แก่ กิจกรรมที�โดยสภาพแล้ว เป็นงาน               
ในหน้าที�ของฝ่ายปกครองที�จะตอ้งจดัทาํเพื�อสนองตอบความตอ้งการของประชาชน กิจกรรมเหล่านี'
ส่วนใหญ่จะเป็นเรื�องการดูแลรักษาความปลอดภยั และความสงบสุขของชุมชน บริการ สาธารณะ
ประเภทนี' ฝ่ายปกครองตอ้งอาศยัอาํนาจพิเศษตามกฎหมายมหาชนในการจดัทาํ  
 บริการสาธารณะทางปกครองส่วนใหญ่จะเป็นกิจกรรมที�รัฐจดัทาํให้ประชาชนโดยไม่ ตอ้ง
เสียค่าตอบแทน และนอกจากนี'  เนื�องจากกิจกรรมของบริการสาธารณะทางปกครองเป็นเรื�องที�เป็น
หนา้ที�เฉพาะของฝ่ายปกครองที�ตอ้งอาศยัเทคนิคพิเศษในการจดัทาํ รวมทั'งอาํนาจพิเศษของฝ่ายปกครอง
ในการจดัทาํบริการสาธารณะดว้ย ดงันั'น ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถมอบบริการ สาธารณะประเภทนี'
ใหอ้งคก์รอื�นหรือเอกชนเขา้มาดาํเนินการแทนได ้ 
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 บริการสาธารณะทางปกครองจะได้แก่ กิจการที� เกี�ยวข้องกับการรักษาความสงบ 
ภายในประเทศ การป้องกนัประเทศ และการคลงั เป็นตน้ แต่เดิมนั'นบริการสาธารณะทุกประเภทจดัว่า
เป็นบริการสาธารณะทางปกครองทั'งสิ'น แต่ต่อมาเมื�อกิจกรรมเหล่านั'นมีมากขึ'นและมีรูปแบบ 
วธีิการในการจดัทาํที�แตกต่างกนัออกไป จึงเกิดประเภทใหม่ ๆ ของบริการสาธารณะขึ'นมาอีก  
 บริการสาธารณะที�มีลกัษณะทางอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม เป็นบริการสาธารณะ
อีกประเภทหนึ� งที�ฝ่ายปกครองเป็นผูด้าํเนินการแต่มีลกัษณะคล้าย กบัการดาํเนินการให้บริการของ
เอกชน ข้อแตกต่างระหว่างบริการสาธารณะที�มีลักษณะทางปกครองกับบริการสาธารณะที�มี
ลกัษณะทางอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรมมีอยู ่3 ประการ ดว้ยกนัคือ 
 1. วตัถุแห่งบริการ บริการสาธารณะที�มีลกัษณะทางปกครองจะมีวตัถุแห่งบริการเพื�อ
สนองความตอ้งการของประชาชนแต่เพียงอย่างเดียว ในขณะนี'บริการสาธารณะที�มีลกัษณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม นั'นมีวตัถุแห่งบริการทางดา้นเศรษฐกิจเหมือนกบัวิสาหกิจเอกชน 
คือ เนน้ทางดา้นการผลิต การจาํหน่าย การให้บริการ และมีการแบ่งปันผลประโยชน์ที�ไดรั้บดงัเช่น
กิจการของเอกชน 
 2. วิธีปฏิบติังาน บริการสาธารณะที�มีลกัษณะทางปกครองจะมีวิธีปฏิบติังานที�รัฐสร้าง
ขึ'นมาเป็นแบบเดียวกนัมีระบบบงัคบับญัชาซึ� งใชก้บัผูป้ฏิบติังานทุกคน ในขณะที�บริการสาธารณะ
ที�มีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมีวิธีปฏิบติังานที�สร้างขึ'นมาเองแตกต่างไปจาก
บริการสาธารณะที�มีลกัษณะทางปกครอง ทั'งนี' เพื�อใหเ้กิดความคล่องตวัในการดาํเนินการ 
 3. แหล่งที�มาของเงินทุน บริการสาธารณะที�มีลกัษณะทางปกครองจะมีแหล่งที�มาของ
เงินทุนจากรัฐแต่เพียงอย่างเดียวโดยรัฐจะเป็นผูรั้บผิดชอบเงินทุนทั'งหมดที�นํามาใช้จ่ายในการ
ดาํเนินการ ส่วนบริการสาธารณะที�มีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั'น แหล่งรายได้
ส่วนใหญ่จะมาจากค่าตอบแทนที�เรียกเก็บจากผูใ้ชบ้ริการ 
 นอกจากลกัษณะสําคญัทั'งสามประการที�ใชเ้ป็นตวัแบ่งประเภทของบริการสาธารณะที�มี
ลกัษณะทางปกครองออกจากบริการสาธารณะที�มีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมแลว้                  
นกัทฤษฎีกฎหมายมหาชนฝรั�งเศสหลายคนยงัมองอีกว่า สถานภาพของผูใ้ช้บริการสาธารณะทั'ง
สองประเภทยงัมีความแตกต่างกนัอีกดว้ย กล่าวคือผูใ้ช้บริการสาธารณะที�มีลกัษณะทางปกครอง 
สถานภาพของผูใ้ชบ้ริการจะถูกกาํหนดโดยกฎขอ้บงัคบัทั'งหมด ตั'งแต่การกาํหนดองคก์ร การจดัองคก์ร 
และการปฏิบติังาน การใชบ้ริการสาธารณะประเภทนี'ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้ชบ้ริการกบัผูใ้ห้บริการ
จะมีลกัษณะเป็นนิติกรรมที�มีเงื�อนไข (Acted Condition) ในขณะที�ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้ชบ้ริการ
กบัผูใ้หบ้ริการของบริการสาธารณะประเภทอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมีลกัษณะเป็นสัญญา
ตามกฎหมายเอกชน 
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 หลกัเกณฑ์ในการจัดบริการสาธารณะ 
 วนัเพญ็ ทรัพยส่์งเสริม (2549 : 47) ไดก้ล่าวถึงการจดัทาํบริการสาธารณะนั'นมีหลกัเกณฑ์
ที�สาํคญัอยู ่3 ประการคือ 
 1. หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค (Principled Eaglet) 
  หลักนี' เป็นหลักเกณฑ์ที�สําคญัประการแรกในการจดัทาํบริการสาธารณะ ทั'งนี'  
เนื�องจากการที�ฝ่ายปกครองเขา้มาจดัทาํบริการสาธารณะนั'น ฝ่ายปกครองมิไดมี้จุดมุ่งหมายที�จะ
จดัทาํบริการสาธารณะขึ' นเพื�อประโยชน์ของผูห้นึ� งผูใ้ดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจดัทาํขึ' นเพื�อ
ประโยชน์ของประชาชนทุกคน คือ ประชาชนทุกคน ย่อมมีสิทธิได้รับการปฏิบติัหรือไดรั้บ
ผลประโยชน์จากบริการสาธารณะอยา่งเสมอภาคกนั ดงันั'น กิจการใดที�ฝ่ายปกครองจดัทาํขึ'นเพื�อ
บุคคลใดโดยเฉพาะจึงไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ แนวคาํวินิจฉยัของศาลปกครองของฝรั�งเศส
ในส่วนที�เกี�ยวกบัความเสมอภาคที�มีต่อบริการสาธารณะนั'นสามารถแบ่งได ้2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ 
  1.1 ในส่วนที�เกี�ยวกบัผูใ้ช้บริการสาธารณะ การเลือกปฏิบติัในระหว่างผูใ้ช้บริการ
สาธารณะอนัทาํใหเ้กิดความไม่เสมอภาคในการไดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะไม่สามารถทาํได ้
  1.2 การเขา้ทาํงานในหน่วยงานของรัฐ บุคคลทุกคนมีความเสมอภาคกนัในการเขา้ทาํงาน
กบัฝ่ายปกครอง การเลือกปฏิบติัไม่รับเขา้ทาํงานดว้ยเหตุผลใดเหตุผลหนึ�งนอกจากเหตุที�เกี�ยวกบั
ความรู้ความสามารถซึ� งเป็นคุณสมบติัส่วนตวัของผูส้มคัรจะกระทาํมิได ้ จากหลกัดงักล่าวมีผลทาํให้
พลเมืองทุกคนมีความเสมอภาคกนัในการเขา้ทาํงานกบัฝ่ายปกครอง ความแตกต่างทางดา้นศาสนา 
แนวความคิดทางการเมืองหรือเพศจะไม่สามารถเป็นเหตุใหฝ่้ายปกครองสร้างเงื�อนไขที�จะไม่รับเขา้
ทาํงานหรือปฏิเสธไม่ให้เขา้ทาํงานได ้คงมีเพียงความรู้ความสามารถเท่านั'นที�ฝ่ายปกครองสามารถ
กาํหนดเป็นเงื�อนไขในการรับบุคคลเขา้ทาํงานกบัฝ่ายปกครองได ้
 2. หลกัวา่ดว้ยความต่อเนื�อง (Principe De Continuities) 
  เนื�องจากบริการสาธารณะเป็นกิจการที�มีความจาํเป็นสําหรับประชาชน ดังนั'น                      
หากบริการสาธารณะหยุดชะงกัไม่ว่าดว้ยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผูใ้ช้บริการสาธารณะยอ่มไดรั้บ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายได ้ดว้ยเหตุนี'  บริการสาธารณะจึงตอ้งมีความต่อเนื�องในการจดัทาํ 
  หลกัการที�สําคญัของหลกัวา่ดว้ยความต่อเนื�องของบริการสาธารณะ คือ นิติบุคคลผูมี้
หนา้ที�จดัทาํบริการสาธารณะจะตอ้งดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะอยา่งสมํ�าเสมอ และต่อเนื�อง
ตลอดเวลา หากมีกรณีที�เกิดการหยุดชะงกัจะตอ้งมีการรับผิดชอบ และในกรณีที�เกิดการหยุดชะงกั
ขององคก์รปกครองทอ้งถิ�น หรือองค์กรมมหาชนอิสระ องคก์รที�ทาํหน้าที�กาํกบัดูแลจะตอ้งเขา้
ดาํเนินการแทนเพื�อเป็นหลกัประกนัการต่อเนื�องของบริการสาธารณะ  
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 ความต่อเนื�องดงักล่าวมานี' ไม่มีมาตรฐานที�แน่นอนตายตวัว่าจะตอ้งมีลกัษณะอย่างไร
สําหรับบริการสาธารณะบางประเภทซึ� งจะตอ้งจดัทาํอยา่งถาวร เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อย
ภายใน และภายนอกประเทศ การรักษาพยาบาล การควบคุมการคมนาคมทางอากาศ ความต่อเนื�อง
จะหมายถึง การจดัทาํบริการสาธารณะประเภทนั'น ๆ ตลอดเวลาวนัละ 24 ชั�วโมง สัปดาห์ละ 7 วนั 
ในขณะที�บริการสาธารณะบางประเภทซึ� งไม่จาํเป็นต้องจดัทาํอย่างถาวรแต่จะต้องจดัทาํอย่าง
สมํ�าเสมอก็อาจจดัทาํโดยมีหลกัเกณฑแ์ละเงื�อนไขบางประการ เช่น พิพิธภณัฑ์สามารถกาํหนดเวลา
ปิด-เปิด กาํหนดวนัหยุดได ้ การศึกษาสามารถกาํหนดวนัเวลาในการให้การศึกษารวมทั'งการหยุด
พกัร้อนประจาํปีไดอี้กดว้ย นอกจากนี'  ความต่อเนื�องยงัขึ'นอยูก่บัยคุสมยั และสภาพสังคมอีกดว้ย 
 หลกัวา่ดว้ยความต่อเนื�องของบริการสาธารณะมีขอ้พิจารณานอกเหนือจากที�กล่าวมาแลว้
ขา้งตน้อีก 2 ประเด็นดงันี'   
 1. ประเด็นที�เกี�ยวกบัสัญญาทางปกครอง แมฝ่้ายปกครองจะมอบให้เอกชนจดัทาํบริการ
สาธารณะบางอยา่งแทนดว้ยการจดัทาํเป็นสัญญาทางปกครองระหวา่งฝ่ายปกครองกบัเอกชน แต่
ฝ่ายปกครองก็ยงัตอ้งมีส่วนร่วมในเรื�องความต่อเนื�องของกิจกรรมที�มอบให้เอกชนไปจดัทาํ โดยเอกชน
คู่สัญญาจะตอ้งอยูภ่ายใตเ้งื�อนไข 3 ประการคือ 
  1.1 การเปลี�ยนแปลงสัญญาซึ� งให้อาํนาจฝ่ายปกครองที�จะแกไ้ขขอ้สัญญาไดแ้ต่เพียง
ฝ่ายเดียว โดยมีวตัถุประสงคเ์พื�อสนองตอบความตอ้งการของบริการสาธารณะ 
  1.2 การลงโทษในกรณีที�เกิดความผิดร้ายแรงที�ขดัขวางการดาํเนินงานของบริการ
สาธารณะซึ� งฝ่ายปกครองผูรั้บผิดชอบจะตอ้งแกไ้ขดว้ยการเขา้ไปทาํแทนคู่สัญญาฝ่าย เอกชนหรือ
ยดึกลบัมาทาํเองเพื�อใหเ้กิดความต่อเนื�องของบริการสาธารณะ 
  1.3 หลกัว่าดว้ยความต่อเนื�องของบริการสาธารณะเป็นส่วนหนึ� งของทฤษฎีว่าดว้ย
เหตุที�ไม่อาจคาดหมายล่วงหนา้ได ้ กล่าวคือ เมื�อเกิดเหตุการณ์บางอยา่งขึ'นและมีผลทาํให้คู่สัญญา
ฝ่ายเอกชนซึ�งไดรั้บมอบหมายจากฝ่ายปกครองใหจ้ดัทาํบริการสาธารณะไม่สามารถดาํเนินการตาม
สัญญาต่อไปไดต้ามปกติ ฝ่ายปกครองจะตอ้งเขา้ไปรับภาระบางส่วนร่วมกบัเอกชนคู่สัญญา ทั'งนี'  
เพื�อไม่ใหบ้ริการสาธารณะตอ้งหยดุชะงกัลงนั�นเอง 
  จะเห็นได้ว่าเงื�อนไขหรือวิธีการทั'ง 3 ประการดงักล่าวมานี' มีความแตกต่างจาก
หลกัการทาํสัญญาทางกฎหมายเอกชนทั'งสิ'น ซึ� งเหตุที�แตกต่างกนัเช่นนี'ก็เนื�องมาจากสภาพกิจการที�
เกิดขึ'นตามสัญญาทางปกครองนี' เป็นกิจกรรมที�เกิดขึ'นเพื�อประโยชน์สาธารณะ จึงตอ้งมีกฎเกณฑ์
พิเศษเพื�อรักษาความเป็นประโยชน์สาธารณะเอาไว ้
 2. ประเด็นที�เกี�ยวกบัการนัดหยุดงาน ก่อนสงครามโลกครั' งที�สองหลกัว่าด้วยความ
ต่อเนื�องของบริการสาธารณะมีผลใช้บงัคบักับเจ้าหน้าที�ของรัฐที�ทาํการหยุดงานซึ� งถือว่าเป็น
ความผดิตามกฎหมาย 
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 ต่อมาเมื�อรัฐธรรมนูญฉบบัปี ค.ศ. 1946 ใชบ้งัคบั และมีการบญัญติัไวใ้นคาํปรารภของ
รัฐธรรมนูญยอมรับสิทธิในการนดัหยุดงาน จึงก่อให้เกิดปัญหาทางรัฐธรรมนูญตามมาถึงหลกัสองหลกั
ที�รัฐธรรมนูญรับรองแต่มีความขดัแยง้กนั คือ สิทธิในการนดัหยุดงานที�รัฐธรรมนูญรับรองกบัหลกั
ความต่อเนื�องของบริการสาธารณะที�รัฐธรรมนูญก็รับรองเช่นกนั โดยหลกัทั'งสองนี' ในบางครั' ง
ขดัแยง้กนั เช่น การนดัหยุดงานอาจเป็นเหตุให้เกิดการขดัขวางการดาํเนินงานตามปกติของบริการ
สาธารณะที�ทาํให้หลักความต่อเนื�องของบริการสาธารณะถูกกระทบได้ เป็นต้น เพื�อเป็นการ
ประนีประนอมระหวา่งสิทธิในการนดัหยุดงานกบัหลกัวา่ดว้ยความต่อเนื�องของบริการสาธารณะ จึง
เกิดมาตรการที�จะเขา้มาแก้ไขปัญหาดงักล่าวขึ'นสองวิธีด้วยกนัคือการให้บริการขั'นตํ�า และการเขา้
ดาํเนินการเอง การให้บริการขั'นตํ�า ไดแ้ก่ การที�ฝ่ายปกครองกาํหนดมาตรการ รองรับการนดัหยุดงาน
ไวว้า่ไม่วา่จะนดัหยดุงานอยา่งไรก็ตาม จะไม่สามารถหยดุทั'งหมดได ้อยา่งนอ้ยจะตอ้งมีบริการดงักล่าว
อยูบ่า้งในบางส่วน เช่น รถไฟเคยวิ�งวนัละ 10 เที�ยว หากจะนดัหยุดงานก็สามารถทาํไดแ้ต่จะตอ้งมีรถวิ�ง
อยา่งนอ้ยวนัละ 3 เที�ยว ทั'งนี'  เพื�อไม่ให้เป็นการสร้างความลาํบากกบัประชาชนผูใ้ห้บริการสาธารณะ 
เป็นตน้ การให้บริการขั'นตํ�านี'นาํไปใช้ในบริการสาธารณะบางประเภทซึ� งการหยุดงานอย่างเด็ดขาดจะ
ทาํให้เกิดผลเสียหายอย่างร้ายแรงต่อส่วนรวม จึงตอ้งกาํหนดไวว้า่จะหยุดงานอยา่งไรก็ตามแต่จะ
หยดุการดาํเนินงานจดัทาํบริการสาธารณะเหล่านี'อยา่งเด็ดขาดทั'งหมดไม่ได ้เช่น บริการสาธารณะ
เกี�ยวกบัโรงพยาบาล ตาํรวจ การยุติธรรม การคมนาคมทางอากาศ หรือวิทยุโทรทศัน์ เป็นตน้ การเขา้
ดาํเนินการเองจะใช้เฉพาะในกรณีที�เกิดผลกระทบอย่างร้ายแรงต่อความต่อเนื�องของบริการ
สาธารณะโดยหวัหนา้หน่วยงานที�จดัทาํบริการสาธารณะสามารถตดัสินใจใชม้าตรการพิเศษโดยส่งคน
เขา้ไปทาํแทนหากเหตุการณ์ที�เกิดขึ'นเลยสิทธิในการนดัหยดุงาน 
 3. หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปลี�ยนแปลง (Principe De Metabolite)  
  บริการสาธารณะที�ดีนั'นจะตอ้งสามารถปรับปรุงแกไ้ขไดต้ลอดเวลาเพื�อให้เหมาะสม
กบัเหตุการณ์ และความจาํเป็นในทางปกครองที�จะรักษาประโยชน์สาธารณะ รวมทั'งปรับปรุงให้
เขา้กบัววิฒันาการของความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนดว้ย 
 หลกัว่าดว้ยการปรับปรุงเปลี�ยนแปลง หมายความถึง การปรับปรุงเปลี�ยนแปลงบริการ
สาธารณะให้ทนักบัความตอ้งการของผูใ้ชบ้ริการสาธารณะอยูเ่สมอเพื�อให้บริการสาธารณะที�ฝ่าย
ปกครองจดัทาํมีความสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนหรือประโยชน์มหาชน 
 หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปลี�ยนแปลงนี' มีลกัษณะแตกต่างจากหลกัวา่ดว้ยความต่อเนื�องที�มี
ลักษณะเป็นกฎหมายของบริการสาธารณะ หรือหลักว่าด้วยความเสมอภาคที�มีล ักษณะเป็น
หลกักฎหมายทั�วไป  หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปลี�ยนแปลงไม่ไดถู้กกล่าวถึงอยา่งชดัแจง้ในคาํวนิิจฉยั 
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ทางปกครอง แต่เป็นการกล่าวพาดพิงหรือให้ขอ้คิดเห็นวา่ โดยสภาพของการจดัทาํบริการสาธารณะ
ทั�วไปไปที�มีวตัถุประสงคใ์นการสนองความตอ้งการของประชาชน เมื�อเกิดเหตุการณ์ที�ความตอ้งการ
ของประชาชนเปลี�ยนแปลงไป บริการสาธารณะนั'นก็น่าจะไดรั้บการเปลี�ยนแปลงตามความความ
ตอ้งการของประชาชนไปดว้ย 
 การบริการประชาชนเป็นการให้บริการสาธารณะประเภทหนึ� ง ถ้าหากการจดัระบบ
การบริหารงานดีก็จะส่งผลใหก้ารทาํงานมีประสิทธิภาพ   
 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์(2551 : 55) ไดเ้สนอหลกัการพื'นฐานของการให้บริการสาธารณะ
ดงันี'  
 1. การปฏิบติัแบบเฉพาะเจาะจง (Specificity) 
 2. ความเสมอภาคเท่าเทียมกนั (Universalism) หมายถึงการให้บริการประชาชน จะตอ้ง
ไม่เลือกปฏิบติั 
 3. การวางตวัเป็นกลาง (Affective Neutrality) เป็นการให้บริการโดยไม่ใช้อารมณ์
บริการดว้ยกริยาท่าทาง นํ'าเสียงที�สุภาพ 
 ในประเทศไทยคณะรัฐมนตรีไดมี้มติเมื�อวนัที� 31 มีนาคม 2541 กาํหนดให้ปี 2542-2544 
เป็นปีแห่งการส่งเสริมการบริการประชาชนของรัฐ อีกทั'งขอ้กาํหนดในรัฐธรรมนูญ ฉบบัปี พ.ศ. 2540 
และนโยบายของรัฐบาลที�ประกาศให้มีการปฏิรูประบบ ราชการ และระบบการทาํงานของ
หน่วยงานของรัฐ มีเป้าหมายให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมให้มากที�สุด ดงันั'น เพื�อให้บรรลุผลสําเร็จ
ตามนโยบายจึงตอ้งปรับเปลี�ยนบทบาท ของผูป้ฏิบติังานเพื�อเพิ�มคุณภาพการบริการของรัฐในทุกดา้น 
เพื�อให้ประชาชนไดรั้บ บริการอยา่งรวดเร็ว ถูกตอ้ง เป็นประโยชน์ โดยการปรับปรุงขั'นตอนการบริการ 
มีระบบการบริหารงานที�โปร่งใส และตรวจสอบได้ในทุกสาขาอาชีพ ดังนั'น การประเมิน
ประสิทธิภาพการใหบ้ริการสาธารณะ จึงเป็นสิ�งจาํเป็นเพื�อเป็นขอ้มูลในการปรับปรุงระบบการทาํงาน
และเพิ�มคุณภาพการใหบ้ริการของรัฐให้มีประสิทธิภาพมากยิ�งขึ'น (พงศส์ัณห์ ศรีสมทรัพย ์และปิยะนุช 
เงินคลา้ย. 2550 : 363-364) 
 โกวิทย ์ พวงงาม (2550 : 67-78) ไดใ้ห้แนวคิดไวว้า่การจดัทาํบริการสาธารณะของทอ้งถิ�น 
มองพฒันาการของชุมชนมนุษยย์อ้นกลบัไปในอดีตก่อนที�จะผนัแปรมาสู่รูปแบบรัฐสมยัใหม่ที�รู้จกักนั
ในรูปแบบรัฐชาติ (Nation State) อยา่งที�เป็นอยูใ่นปัจจุบนันี'  ซึ� งเนน้ 4 องคป์ระกอบหลกั คือ การมี
ขอบเขตดินแดนที�แน่นอนมีประชากรที�มีสัญชาติเป็นสิ�งแสดงความเป็นพลเมืองของรัฐ มีรัฐบาลที�
เมืองหลวงมีแต่เพียงรัฐบาลเดียวรับผิดชอบ และมีอาํนาจอธิปไตยเหนือดินแดน และประชากรของ
ตนและเป็นอิสระจากรัฐอื�น ๆ  กิจกรรมต่าง ๆ ที�เกี�ยวขอ้งกบัการดาํเนินชีวิตของผูค้นในชุมชน
มกัจะดาํเนินการโดยสมาชิกในชุมชนเองที�ร่วมกนัสร้างสรรค์รูปแบบ และวิธีการดาํเนินการที�
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เป็นไปตามบริบท และเงื�อนไขทางนิเวศวิทยา พฒันาการทางประวติัศาสตร์ ระบบความเชื�อหรือ
วฒันธรรม และปัจจยัอื�น ๆ อีกหลายดา้นของแต่ละพื'นที�แต่ละชุมชนแตกต่างกนัไป และเราจะเห็น
ถึงความหลากหลายในกิจกรรมที�เป็นเรื�องของสาธารณะหรือส่วนรวมในเรื�องเดียวกนัแต่มีความ
แตกต่างกนัในระหวา่งชุมชนต่าง ๆ เช่น การจดัการเรื�องนํ' าซึ� งเป็นทรัพยากรหรือปัจจยัที�สําคญัยิ�ง
ในสังคมเกษตรกรรมสมยัก่อนจะมีความแตกต่างในรูปแบบการจดัการระหว่างภาคเหนือกบัภาค
อีสาน หรือในเรื�องสถานฌาปนกิจศพหรือสถานที�เผาศพ ในขณะที�ภาคอีสานจะจดัการภายในวดั 
แต่ภาคเหนือจะมีพื'นที�แยกไปต่างหากจากวดั เป็นตน้ 
 อย่างไรก็ดี จุดประสงค์หลกัของการกล่าวถึงเรื�องขา้งตน้ก็เพื�อชี' ให้เห็นว่าแต่เดิมมานั'น           
สิ�งที�ปัจจุบนัเรียกวา่ บริการสาธารณะ ไม่วา่จะเกี�ยวขอ้งกบัเรื�องสุขภาพ การศึกษา การคมนาคม
ขนส่ง การนนัทนาการ และอื�น ๆ ทั'งหลาย ชุมชนดั'งเดิมเป็นผูด้าํเนินการมาก่อนทั'งสิ'นหรือถา้จะ
พูดในภาษาวิชาการสมยัที�กาํลงัเป็นที�นิยมกนัอาจพูดไดว้า่ สังคมก่อนการปรากฏของรัฐชาตินั'นมี
ความเป็นประชาสังคม (Civil Society) สูงยิ�งแต่อาจมีความดอ้ยในเรื�องเทคโนโลยีอยา่งไรก็ดี  เมื�อ
รัฐชาติเริ�มก่อตวัขึ'นในส่วนต่าง ๆ ของโลก เริ�มจากยุโรปในประมาณศตวรรษที� 15-16 เรื�อยมา
จนถึงรัฐอิสระใหม่ในกลุ่มประเทศอาณานิคมหลงัสงครามโลกครั' งที� 2 บรรดารัฐชาติต่าง ๆ             
เหล่านี'ตอ้งการแสดงถึงอาํนาจในการควบคุมเหนือดินแดน และประชากรของตนจึงค่อย ๆ สยายปีก
สร้างแขนขาต่าง ๆ หรือที�ต่อมาเรียกว่าระบบราชการ(Bureaucracy) เป็นกลไกที�แทรกซ้อน 
(Penetration) เขา้ไปดาํเนินการ และรับผิดชอบในกิจกรรมต่าง ๆ ของชุมชน และสังคมมากขึ'นเรื�อย ๆ 
ประกอบกบัแนวคิดในเรื�องความเป็นเอกภาพ (Unity) ความมีมาตรฐาน (Standardization) รวมทั'ง
ความจาํเป็นในการใชบ้ริการสาธารณะร่วมกนัมากขึ'นทาํใหเ้ป็นทั'งเหตุผลกัดนั ความมีเหตุมีผลของ
รัฐที�จะเขา้ไปดูแล และจดัการบริการสาธารณะมากขึ'นเรื�อย ๆ ดว้ยเหตุนี'สภาวะของความเป็น
ประชาสังคมก็ลดนอ้ยถอยลงไป แต่การครอบงาํโดยรัฐ (State Domination) กลายเป็นลกัษณะเด่น
ขึ'นมาแทนที� 
 แมก้ระนั'นก็ดีการที�รัฐชาติมีขนาดค่อนขา้งใหญ่ รัฐบาลกลางมีเมืองหลวงซึ� งถึงแมจ้ะมี
ระบบราชการที�เป็นตวัแทนส่วนกลางเป็นกาํลงัสาํคญั แต่ก็ไม่สามารถดูแล และรับผิดชอบไดท้ั�วถึง
เพราะสิ�งที�จาํเป็นตอ้งตอบสนองต่อคนในชุมชนทอ้งถิ�นของรัฐสมยัใหม่ก็มีมากขึ'นกว่าเดิมด้วย
เช่นกนั นอกจากในแง่ทางการเมืองโดยเฉพาะในแง่จิตวิทยา การเมืองรัฐบาลที�เมืองหลวงก็เกรง
ปฏิกิริยาจากชุมชนอิสระดั'งเดิมทั'งหลายที�รู้สึกว่าตนเองสูญเสียอาํนาจ จึงตอ้งหารูปแบบที�ทาํให้
ชุมชนทอ้งถิ�นรู้สึกวา่ตนเอง ยงัมีบทบาทในกิจกรรมต่าง ๆ ดว้ยตนเองในระดบัหนึ� ง และทาํให้
ชุมชนทอ้งถิ�นพอใจในความสัมพนัธ์แบบใหม่ ดว้ยเหตุนี' จึงเกิดแนวคิดวา่นอกจากมีรัฐบาลกลางที�
เมืองหลวงแลว้ยงัมีหน่วยการปกครองทอ้งถิ�นที�มีอิสระ (Autonomy) ในการบริหารและจดับริการ
สาธารณะแก่ชุมชนของตนเองขึ'นในรัฐชาติสมยัใหม่ 
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 อยา่งไรก็ดี กิจกรรมหรือบริการสาธารณะที�ชุมชนทอ้งถิ�น (Local Community) โดยเฉพาะ
หน่วยการปกครองทอ้งถิ�น (Local Government) หรือในความหมายที�ค่อนขา้งแคบ คือ  การบริหาร
ทอ้งถิ�น (Local Administration) โดยองคก์รของรัฐจะกระทาํได ้ และพึงกระทาํนั'นก็ขึ'นอยูก่บัทั'ง
พฒันาการทางประวติัศาสตร์ และรูปแบบของรัฐชาติ แต่ละรัฐหรือแต่ละประเทศตวัอย่างที�เห็น
ชดัเจนที�อาจกล่าวไดว้า่เป็นกรณีสุดขั'วของความเป็นอิสระของทอ้งถิ�นหรืออาจเป็นกรณียกเวน้ คือ 
กรณีของประเทศสหรัฐอเมริกาที�จุดกาํเนิดหรือการก่อเกิดมาจาก 13 มลรัฐ  ที�ประกาศเอกราชเป็น
อิสระจากสหราชอาณาจกัรหรือองักฤษ แลว้เขา้มาทาํความตกลงร่วมกนัเป็นรูปแบบสหพนัธรัฐ 
(Federation States) เพราะฉะนั'นอาํนาจของรัฐบาลสหพนัธรัฐหรือรัฐบาลกลางที�เมืองหลวง
วอชิงตนั จึงถูกกาํหนดโดยหน่วยการปกครองส่วนยอ่ยที�ต่อมารู้จกักนัในนามมลรัฐโดยกาํหนดวา่
รัฐบาลกลางมีอาํนาจรับผิดชอบเฉพาะการป้องกนัประเทศ การดาํเนินความสัมพนัธ์ระหว่างการ
จดัระบบเงินตรา และระบบภาษีหลกั ส่วนนอกจากนี'แลว้หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นระดบัต่าง ๆ มี
อิสระทาํไดท้ั'งสิ'น เราจึงไดย้นิและเห็นหน่วยการปกครองทอ้งถิ�นดาํเนินการบริการสาธารณะต่าง ๆ 
มากมาย รวมทั'งการที�สหรัฐเนน้บทบาทปัจเจกบุคคลจึงทาํใหเ้ห็นบทบาทเอกชนค่อนขา้งสูงมากใน
หลาย ๆ กิจกรรม 
 ในขณะที�รัฐชาติอื�น ๆ โดยทั�วไปโดยเฉพาะรัฐเดี�ยว (Unitary State) รัฐบาลกลางที�เมืองหลวง
จะเป็นผูก้าํหนดขอบเขตอาํนาจ และหน้าที�ของหน่วยการปกครองทอ้งถิ�นว่าจะให้มีมากน้อย
เพียงใด เช่น กิจการตาํรวจในการดู และรักษาความสงบทอ้งถิ�น และกระบวนการยุติธรรมในองักฤษ
นิวซีแลนด์ ญี�ปุ่น ยงัขึ'นอยู่กบัรัฐบาลกลาง ในขณะที�สหรัฐอเมริกาเป็นเรื�องของทอ้งถิ�นเป็นตน้                       
แต่ทั'งนี' มิไดห้มายความวา่รัฐเดี�ยวจะไม่สามารถกระจายอาํนาจหรือมีหน่วยการปกครองทอ้งถิ�นที�มี
อิสระได ้ เพราะในกรณีขององักฤษในกิจการบริการสาธารณะจาํนวนมากที�ทอ้งถิ�นเป็นผูจ้ดัทาํเอง                           
เช่น การศึกษา และบริการสาธารณูปโภคต่าง ๆ เป็นตน้ เพราะฉะนั'นการกระจายอาํนาจและการมี
อิสระของหน่วยการปกครองทอ้งถิ�นจึงมิไดมี้ความสัมพนัธ์กบัการมีประมุขเป็นประธานาธิบดีหรือ
กษตัริยแ์ต่เกี�ยวขอ้งกบัปัจจยัความเป็นมาทางประวติัศาสตร์ สิ�งแวดลอ้มทางการเมือง และอื�น ๆ                                  
แต่ที�สําคญั  คือ ตอ้งมองในแง่ผลประโยชน์สูงสุดที�เกิดขึ'นแก่ประชาชนท้องถิ�นและการได้มี                    
บทบาทมีส่วนร่วมในฐานะพลเมือง (Citizen) ของชุมชนทอ้งถิ�นนั'นที�จะดาํเนินการในสิ�งที�ตอ้งการ 
และสอดคลอ้งกบัสภาวะของชุมชนทอ้งถิ�นตนเอง ดงันั'น การจดัทาํบริการสาธารณะของทอ้งถิ�น 
หมายถึง กิจกรรมหรือบริการที�จดัใหบ้ริการแก่ประชาชนในทอ้งถิ�นไดเ้ขา้มีส่วนร่วม  และตรงตาม
ความตอ้งการของประชน 
 การสาธารณะส่วนใหญ่รัฐเป็นผูมี้หน้าที�ในการจดัทาํโดยใชอ้งค์กรภายในฝ่ายปกครอง
เป็นผูจ้ดัทาํ แต่ต่อมารัฐก็ได้เพิ�มวิธีการจดัทาํบริการสาธารณะขึ' นโดยจดัตั' งเป็นองค์กรของรัฐ
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ประเภทพิเศษขึ'นมาทาํหน้าที�ในการจดัทาํบริการสาธารณะเฉพาะประเภท ต่อมาเมื�อมีการกระจาย
อาํนาจการปกครองไปสู่ทอ้งถิ�นเต็มรูปแบบในปี ค.ศ. 1982 จึงมีการมอบบริการสาธารณะหลาย ๆ 
ประเภทใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นไปจดัทาํแทนรัฐ นอกจากนี' ในระยะหลงั ๆ บริการสาธารณะ
มีมากประเภทขึ'น บางประเภทตอ้งใชก้าํลงัคน กาํลงัทรัพย ์รวมทั'งเทคโนโลยรีะดบัสูงมาดาํเนินการ
จดัทาํ แต่เนื�องจากบริการสาธารณะประเภทดงักล่าวเป็นบริการสาธารณะซึ� งโดยสภาพแลว้ฝ่ายปกครอง
ไม่จาํเป็นตอ้งทาํเองก็ได ้จึงเกิดการมอบบริการสาธารณะบางประเภทให้ภาคเอกชนไปดาํเนินการ
แทนฝ่ายปกครอง โดยฝ่ายปกครองเขา้ไปควบคุมดูแลการจดัทาํบริการสาธารณะโดยเอกชนเพื�อ
ใหบ้ริการที�เกิดขึ'นอยูใ่นมาตรฐานเดียวกบัที�ฝ่ายปกครองเป็นผูด้าํเนินการ 
 บริการสาธารณะที�อยู่ในอาํนาจการจัดทาํของรัฐจะต้องเป็นบริการสาธารณะที�เมื�อ
พิจารณาจากสภาพของบริการสาธารณะนั' นแล้ว เป็นหน้าที�ของรัฐแต่เพียงผู ้เดียวที�จะเป็น
ผูด้าํเนินการจดัทาํหรือเป็นสิ�งที�มีความจาํเป็น และมีความสาํคญัต่อความเป็นอยู่ของประชาชน
ทั�วประเทศอยา่งทั�วถึง แต่เมื�อมีการกระจายอาํนาจการปกครองไปสู่ทอ้งถิ�นในปี ค.ศ. 1982 ก็ไดมี้
การมอบอาํนาจในการจดัทาํบริการสาธารณะบางประเภทให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นเป็น
ผูจ้ดัทาํ ดงันั'นบริการสาธารณะที�จดัทาํโดยรัฐจึงมีสองประเภทคือ บริการสาธารณะระดบัชาติ และ
บริการสาธารณะระดบัทอ้งถิ�น 
 บริการสาธารณะระดบัชาติ (Les Services Publics Nationaux) ไดแ้ก่ บริการสาธารณะที�เป็น
หน้าที�ของรัฐที�จะตอ้งเป็นผูจ้ดัทาํอนัได้แก่กิจการที�เกี�ยวกบัความมั�นคง และความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของสังคม รวมทั'งการพฒันาสังคมและวฒันธรรม บริการสาธารณะระดบัชาติเป็นบริการ
สาธารณะที�รัฐจดัทาํอยา่งทั�วถึงตลอดทั'งประเทศ สามารถแบ่งได ้7 ประเภทดว้ยกนั คือ 
 1. บริการสาธารณะทางดา้นยติุธรรม 
 2. บริการสาธารณะทางดา้นการรักษาความมั�นคงปลอดภยัของสังคม 
 3. บริการสาธารณะทางดา้นการรักษาความมั�นคงปลอดภยัของประเทศ 
 4. บริการสาธารณะทางดา้นการศึกษาของชาติ 
 5. บริการสาธารณะทางดา้นสังคม 
 6. บริการสาธารณะทางดา้นวฒันธรรม 
 7. บริการสาธารณะทางดา้นการท่องเที�ยว 
 บริการสาธารณะระดบัทอ้งถิ�น (Les Services Publics Locaux) ไดแ้ก่ บริการสาธารณะที�อยู่
ในอาํนาจหนา้ที�ที�จะดาํเนินการจดัทาํโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น (Les Collectivities Locales) 
มีสองประเภทคือ บริการสาธารณะระดบัชาติซึ� งมอบหมายให้องค์ปกครองส่วนท้องถิ�นเป็น
ผูด้าํเนินการจดัทาํ และบริการสาธารณะซึ� งเป็นหนา้ที�ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นทั'ง 3 ระดบั 
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ไดแ้ก่ บริการสาธารณะระดบัเทศบาล (Les Services Publics Communaux) บริการสาธารณะระดบั
จงัหวดั (Les Services Publics Departementaux) และบริการสาธารณะระดบัภาค (Les Services  
Publics Regionaux) โดยมีกฎหมายแบ่งแยกหน้าที� และประเภทของบริการสาธารณะที�องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นแต่ละประเภทจะเป็นผูจ้ดัทาํ บริการสาธารณะซึ� งเป็นหนา้ที�ขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นเป็นผูจ้ดัทาํ แบ่งเป็น 4 ประเภทคือ  
 1. บริการสาธารณะทางดา้นสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ 
 2. บริการสาธารณะทางดา้นงานสาธารณะสุข และสิ�งแวดลอ้ม 
 3. บริการสาธารณะทางดา้นการศึกษา และวฒันธรรม 
 4. บริการสาธารณะทางดา้นงานใหบ้ริการ 
 เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัทาํบริการสาธารณะมาเป็นเวลานานแลว้ การมีส่วนร่วม
ของเอกชนแบ่งได ้2 กรณีคือ การมีส่วนร่วมทางออ้มกบัการมีส่วนร่วมทางตรง 
 1. การมีส่วนร่วมทางออ้ม ได้แก่ การเขา้มาร่วมมือของเอกชนในการจดัทาํบริการ
สาธารณะโดยรัฐ ดว้ยวธีิการต่าง ๆ ดงัต่อไปนี'  
  1.1 การเลือกตั'ง ภายใตร้ะบบการปกครองแบบกระจายอาํนาจ ประชาชนผูส้นใจ
สามารถเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นไดด้ว้ยการสมคัรรับ
เลือกตั'งเป็นสมาชิกสภาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น ซึ� งหากไดรั้บการเลือกตั'งเขา้ไปแลว้ก็จะ
ไปเป็นผูก้าํหนดหลกัเกณฑใ์นการบริหารงานดา้นบริการสาธารณะต่อไป 
  1.2 คณะที�ปรึกษา ในบางกรณีกฎหมายกาํหนดให้ผูรั้บผิดชอบหรือหัวหน้าฝ่าย
ปกครองในหน่วยงาน ตอ้งขอความเห็นจากหน่วยงานหรือองคก์รต่าง ๆ ก่อนที�จะตดัสินใจ การที�
ไม่ปฏิบติัตามจะถือวา่นิติกรรมทางปกครองนั'นไม่ทาํตามแบบ (Vice de Form) ที�กฎหมายกาํหนด 
ถือเป็นนิติกรรมทางปกครองที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และอาจถูกศาลปกครองเพิกถอนได ้
 การร่วมให้ความเห็น ฝ่ายปกครองอาจเชิญเอกชนมาปรึกษาหารือเพื�อขอความเห็น
เกี�ยวกบัการจดัทาํบริการสาธารณะในบางเรื�องก่อนที�ฝ่ายปกครองจะตดัสินใจดาํเนินการได ้
 2. การมีส่วนร่วมทางตรง บริการสาธารณะเป็นเรื�องที�อยู่ในอาํนาจหน้าที�ของรัฐที�จะ
จดัทาํ ต่อมาเมื�อรัฐมีภาระมากขึ'นกิจการบางอย่างรัฐไม่จาํเป็นตอ้งทาํเองเพราะเป็นเรื�องที�ไม่เกี�ยวขอ้ง
กบัการใชอ้าํนาจของรัฐ กิจการบางอยา่งตอ้งใชเ้งินลงทุนมากตอ้งใชบุ้คลากรที�มีความชาํนาญเป็นพิเศษ 
ซึ� งทาํให้รัฐไม่สามารถบริการสาธารณะอยา่งดีได ้ และรวดเร็วทนัต่อความตอ้งการของผูใ้ชบ้ริการ
สาธารณะ จึงเกิดการมอบบริการสาธารณะใหเ้อกชนเป็นผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะแทนรัฐ 
 การมอบอาํนาจ (Habilitation) ให้เอกชนเป็นผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะหมายความถึง 
การกระทาํที�รัฐมอบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะทั'งหมดหรือบางส่วน ทั'งนี' เพราะโดย



33 
 

สภาพแลว้เอกชนไม่ไดมี้หน้าที�ที�จะจดัทาํบริการสาธารณะเพราะบริการสาธารณะเป็นเรื�องที�อยู่
ในอาํนาจ และหน้าที�ของรัฐ ดงันั'นเมื�อรัฐตดัสินใจอนุมติัหรืออนุญาตให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วม
ในการจดัทาํบริการสาธารณะ เอกชนจึงสามารถเขา้มาดาํเนินการได ้
 เอกชนสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัทาํบริการสาธารณะไดใ้นกรณีดงัต่อไปนี'   
 1. สัมปทาน (Concession) ไดแ้ก่ สัญญาที�ฝ่ายปกครองมอบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัทาํบริการ
สาธารณะด้วยการลงทุน และเสี� ยงภยัของเอกชนเองโดยเอกชนสามารถเก็บค่าบริการจาก
ผูใ้ชบ้ริการที�ไดรั้บสัมปทานจากรัฐไป 
 2. องค์กรวิชาชีพ (Organismes Professionnels) ไดแ้ก่ องค์กร เอกชนที�ทาํหน้าที�
รับผิดชอบในการควบคุมวินยัในการประกอบอาชีพดว้ยมาตรการต่าง ๆ เช่น การวางกฎขอ้บงัคบั
ทางวิชาชีพการพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ การพิจารณาลงโทษเมื�อมีการกระทาํผิด 
และเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวชิาชีพ เป็นตน้ 
 แนวความคิดเกี�ยวกบัการจดัองคก์รวิชาชีพมีมานานแลว้โดยไดมี้การนาํมาใชก้บัผูป้ระกอบ
วิชาชีพในกระบวนการยุติธรรม เช่น สภาทนายความ (Ordre Des Avocats) คณะกรรมการผูป้ระกอบ
วิชาชีพรับรองนิติกรรม (Chambre De Discipline Des Notaires) เป็นตน้โดยองคก์รวิชาชีพต่าง ๆ 
เหล่านี' มีฐานะเป็นองคก์ารมหาชนอิสระ (Établissement Public) ต่อมาในปี ค.ศ. 1940 ไดมี้การจดัตั'ง
องค์กรวิชาชีพอื�น ๆ ที�ไม่เกี�ยวกับกระบวนการยุติธรรมขึ' นมาอีกคือ องค์กรวิชาชีพเกษตรกร                               
(La Corporation Paysanne) องคก์รวิชาชีพแพทย ์ (Ordre Des Médecins) องคก์รวิชาชีพสถาปนิก              
(Ordre Des Architectes) และองคก์รวิชาชีพเภสัชกร (Ordre Des Pharmaciens) เป็นตน้ องคก์รวิชาชีพ
ต่าง ๆ ที�เกิดขึ'นมาภายหลงันี' มีสภาพเป็นองคก์รเอกชนที�จดัทาํบริการสาธารณะ ทั'งนี' เพราะกิจกรรม
หรือการดาํเนินงานขององค์กรวิชาชีพต่าง ๆ เหล่านี' เป็นกิจกรรมที�มีวตัถุประสงคเ์พื�อประโยชน์
มหาชนกล่าวคือ ควบคุมผูป้ระกอบวิชาชีพที�ตอ้งติดต่อกบัประชาชนให้อยู่ในระเบียบวินยัอนัดี 
ไม่ใหป้ระชาชนไดรั้บผลกระทบจากการประกอบวชิาชีพนั'น ๆ 
  แมว้่าองค์กรวิชาชีพจะมีโครงสร้าง และระบบการบริหารงานภายในที�เป็นแบบ
เอกชนแต่ในการดาํเนินการขององคก์รวิชาชีพกลบัมีการใช้อาํนาจตามกฎหมายมหาชน กล่าวคือ 
อาํนาจในการตรากฎข้อบงัคบัหรือหลักเกณฑ์ในการประกอบวิชาชีพ การควบคุมการออก
ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพซึ� งถือเป็นนิติกรรมทางปกครอง (Acte Administrative) หรืออาํนาจ
ในการพิจารณาลงโทษทางวินัยเมื�อสมาชิกขององค์กรวิชาชีพทาํผิดขอ้ปฏิบติัทางวิชาชีพ และ
การเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพซึ� งเป็นการวินิจฉัยชี' ขาดมีสถานะเช่นคาํพิพากษาของศาล
(Des Decisions Juridictionnelles) สําหรับเหตุผลที�องคก์รวิชาชีพมีทั'งอาํนาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง
ในการวางกฎเกณฑต่์าง ๆ และอาํนาจเช่น ศาลในการพิจารณาวินิจฉยัความผิดก็เนื�องมาจากองคก์ร
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วิชาชีพเหล่านี' ไดรั้บมอบอาํนาจจากรัฐให้เป็นผูดู้แลควบคุม และดาํเนินการต่าง ๆ ที�เกี�ยวขอ้งกบั
วชิาชีพนั'น เพื�อใหเ้กิดประโยชน์ต่อประชาชนมากที�สุดจึงตอ้งมีการมอบอาํนาจของรัฐบางประการให้
เพื�อที�จะสามารถจดัระเบียบในการประกอบอาชีพไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
 เครื�องมือในการจดัทาํบริการสาธารณะ ฝ่ายปกครองจะตอ้งดาํเนินการจดัทาํหรือกาํกบั
ดูแลใหมี้การจดัทาํบริการสาธารณะใหไ้ดผ้ลดีตามความมุ่งหมายของการก่อตั'งบริการสาธารณะนั'น
ขึ'นมา ในการจดัทาํหรือกาํกบัดูแลการจดัทาํบริการสาธารณะนั'น เครื�องมือที�ใชใ้นการจดัทาํบริการ
สาธารณะที�สาํคญัอยู ่4 ประการดว้ยกนัคือ 
 1. มาตรการทางกฎหมาย ฝ่ายปกครองมีมาตรการทางกฎหมายที�ใช้ในการดาํเนินการ
จดัทาํบริการสาธารณะอยู ่2 ประเภทคือ 
  1.1 นิติกรรมทางปกครองที�มีผลทั�วไป (Les Actes Reglementaires) ไดแ้ก่ การวาง
กฎเกณฑฝ่์ายเดียวของฝ่ายปกครองที�มีผลต่อบุคคลอื�นเป็นการทั�วไป นิติกรรมทางปกครองประเภทนี'
มีสภาพเป็นกฎหมายของฝ่ายบริหาร (Reglementaires) นิติกรรมทางปกครองที�มีผลเฉพาะบุคคล                                      
(Des Actes Individules) ไดแ้ก่ นิติกรรมทางปกครองที�มีผลเป็นการเฉพาะตวับุคคลหรือเฉพาะเรื�อง  เช่น 
คาํสั�งห้าม คาํสั�งให้ทาํการอนุมติั การอนุญาต การเพิกถอนใบอนุญาต เป็นตน้ นิติกรรมทางปกครอง
ประเภทนี' เป็นนิติกรรมทางปกครองที�ผูต้ราจะตอ้งเป็นผูที้�มีอาํนาจตามที�กฎหมายกาํหนด กล่าวคือ 
จะตอ้งทาํโดยเจา้หนา้ที�ผูมี้อาํนาจ 
  1.2 สัญญาทางปกครอง (Contract Administratif) สัญญาทางปกครองเป็นเครื�องมือสําคญั
ของฝ่ายปกครองในการที�จะมอบบริการสาธารณะอนัอยู่ในอาํนาจหน้าที�ของฝ่าย ปกครองให้แก่
เอกชนไปดาํเนินการจดัทาํ และในการจดัหาวสัดุอุปกรณ์ต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองเพื�อ ใชใ้นการจดัทาํ
บริการสาธารณะ โดยส่วนใหญ่แลว้บริการสาธารณะที�ฝ่ายปกครองจะมอบให้เอกชนไปดาํเนินการ
จดัทาํไดจ้ะเป็นบริการสาธารณะที�มีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม แต่อยา่งไรก็ตามก็มี
ในบางกรณีที�สัญญาทางปกครองสามารถนาํมาใช้กบัการดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะที�มี
ลกัษณะทางปกครองได ้เช่น ในกรณีเกี�ยวกบัการคน้ควา้หรือวิจยัทางดา้นวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีที�
ฝ่ายปกครองสามารถวา่จา้งให้มหาวิทยาลยัหรือสถาบนัต่าง ๆ วิจยัโดยการทาํขอ้ตกลงเป็นสัญญา
ทางปกครอง 
 2. บุคลากรของรัฐ (Fonction Publique) ไดแ้ก่ บุคลากรทุกประเภทที�ทาํงานให้กบัฝ่าย
ปกครอง บุคลากรของรัฐนบัไดว้า่เป็นกลไกสําคญัในการจดัทาํบริการสาธารณะโดยรัฐ บุคลากร
ของรัฐมีหลายประเภทโดยส่วนใหญ่ของบุคลากรจะไดแ้ก่ ขา้รัฐการ (Functionaries) นอกจากนั'น ก็
จะเป็นบุคลากรที�เรียกกนัวา่  เจา้หนา้ที� (Agent) ซึ� งมีอยูห่ลายประเภทคือ 
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  2.1 ขา้รัฐการ ไดแ้ก่ บุคคลซึ� งสมคัรใจเขา้ทาํงานกบัฝ่ายปกครองอยา่งถาวร และมีหนา้ที�
ในการจดัทาํบริการสาธารณะ เมื�อพิจารณาจากคาํจาํกดัความนี'แลว้ จะเห็นไดว้า่การที�จะเป็นขา้รัฐการ
จะตอ้งประกอบดว้ย 3 องคป์ระกอบที�สาํคญัคือ การเขา้เป็นขา้รัฐการ การทาํงานกบัองคก์รที�จดัทาํ          
บริการสาธารณะ และความถาวรในการทาํงาน ขา้รัฐการของรัฐมีไดท้ั'งขา้รัฐการส่วนกลาง และ
ขา้รัฐการส่วนทอ้งถิ�น เจา้หน้าที� องค์กรของรัฐอาจมีบุคลากรอื�นที�ไม่ใช่ขา้รัฐการเขา้ร่วมในการ
ดาํเนินงานตามปกติขององคก์ร บุคคลประเภทดงักล่าวไดแ้ก่ เจา้หนา้ที�ซึ� งมิไดมี้สถานะเป็นขา้รัฐการ 
มี 3 ประเภทคือ 
   2.1.1 ลูกจา้ง (Les Agents Contractual) ไดแ้ก่ บุคคลซึ� งทาํงานอยูก่บัองคก์รของ
ฝ่ายปกครองต่าง ๆ โดยมีตาํแหน่งหนา้ที�และทาํงานตามที�ฝ่ายปกครองมอบหมายให้ การทาํงานใน
ตาํแหน่งลูกจา้งที�ไม่ถาวรดงัเช่น ขา้รัฐการ ลูกจา้งจะเขา้ทาํงานโดยวิธีการจา้ง การทาํสัญญาจา้ง
เฉพาะตวับุคคลซึ�งสัญญาดงักล่าวเป็นสัญญาแบบที�กาํหนดโดยฝ่ายปกครอง และมีเอกสารแนบทา้ย
ที�เป็นกฎเกณฑ์แบบกาํหนดถึงกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ในการปฏิบติัหนา้ที� ความกา้วหนา้ในการประกอบ
อาชีพ อายุที�จะเกษียณ ฯลฯ นอกจากนี' ฝ่ายปกครองสามารถเลิกจา้งลูกจา้งเวลาใดก็ได ้แต่ตอ้งจ่าย
ค่าทดแทนในการเลิกสัญญาดงักล่าวดว้ย 
   2.1.2 ผูร่้วมงานอาสาสมคัร (Les Collaborateurs Benevoles) ไดแ้ก่ บุคคลซึ� ง
เสนอตวัต่อฝ่ายปกครองโดยสมคัรใจที�จะร่วมมือหรือให้ความช่วยเหลือในการทาํงานของฝ่ายปกครอง
ที�เกี�ยวขอ้งกบัการจดัทาํบริการสาธารณะหรือประโยชน์สาธารณะ เช่น อาสาสมคัรดบัเพลิง เป็นตน้ 
   2.1.3 ผูร่้วมงานที�ถูกเกณฑ์ (Les Collaborateurs Request) ไดแ้ก่ บุคคลซึ� งเขา้มา
ร่วมงานกบัฝ่ายปกครองโดยไม่สมคัรใจ กล่าวคือมีการสั�งการหรือเรียกเขา้มาร่วมงาน เช่น ในยาม
สงครามบุคคลตามที�กฎหมายกาํหนดจะถูกเกณฑม์าเป็นทหาร ส่วนในยามสงบฝ่ายปกครองสามารถ
เกณฑ์หรือเรียกให้บุคคลใดบุคคลหนึ�งเขา้ช่วยเหลือฝ่ายปกครองในกรณีเกิดเพลิงไหม ้ภยัพิบติั หรือ
กรณีอื�นฝ่ายปกครองอาจเรียกบุคคลอื�นมาร่วมในการดาํเนินการของฝ่ายปกครอง เช่น มาร่วมเป็น
ลูกขนุ หรือมาเป็นพยานในศาล เป็นตน้ 
 3. ทรัพยสิ์น ในการดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะบ่อยครั' งที�ฝ่ายปกครองมีความ
จาํเป็นจะตอ้งไดม้าซึ� งทรัพยสิ์น ทั'งสังหาริมทรัพย ์ (Meubles) อสังหาริมทรัพย ์ (Immeubles)             
ซึ� งโดยปกติทั�วไปแลว้ ฝ่ายปกครองสามารถไดม้าซึ� งทรัพยสิ์นทั'งสองวิธี คือ การไดม้าซึ� งทรัพยสิ์น
ตามที�บญัญติัไวใ้นกฎหมายแพง่กบัการไดม้าซึ� งทรัพยสิ์นโดยวธีิพิเศษ 
 ในส่วนที�เกี�ยวกบัสังหาริมทรัพยน์ั'น เพื�อที�จะไดม้าครอบครองฝ่ายปกครองสามารถใช้
กระบวนการตามที�บญัญติัไวใ้นกฎหมายแพ่งไดแ้ก่ การทาํสัญญาตามเงื�อนไข (Contract)  และ
หลกัเกณฑ์ทั�วไปที�บญัญติัไวใ้นกฎหมายแพ่ง (Droid Civil) หรือกฎหมายพาณิชย ์ (Droid Commercial) 
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เช่น การทาํสัญญาซื'อขายหรือแลกเปลี�ยน เป็นตน้ นอกจากนี' ฝ่ายปกครองยงัอาจไดส้ังหาริมทรัพย์
โดยการรับบริจาค (Donations) หรือโดยรับมรดก (Legs) ซึ� งเงื�อนไขในการรับบริจาคหรือรับมรดก
ไม่ว่าจะเป็นกระบวนการรับหรือผูมี้อาํนาจในการรับก็เป็นไปตามที�บญัญติัไวใ้นกฎหมายแพ่ง 
อยา่งไรก็ตาม ฝ่ายปกครองอาจใชส้ัญญาพิเศษ (Contract Particular) เพื�อใชใ้นการจดัหาสังหาริมทรัพย ์
เช่น สัญญาจดัหาพสัดุ (Marce De Fournitures) ซึ� งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ที�บญัญติัไวใ้นประมวล
กฎหมายเกี�ยวกบัการพสัดุ (Code Des Marches Publics) โดยมีแนวคาํวินิจฉยัศาลปกครองที�มีมานาน 
และหลายคาํวนิิจฉยัที�ระบุไวว้า่สัญญาจดัหาพสัดุเหล่านี' เป็นสัญญาทางปกครองดว้ย 
 ในส่วนที�เกี�ยวกบัอสังหาริมทรัพยฝ่์ายปกครองอาจไดม้าโดยใชก้ระบวนการธรรมดาทั�ว ไป
เช่นเดียวกบัการไดม้าซึ� งสังหาริมทรัพยด์งัที�บญัญติัไดใ้นกฎหมายแพ่ง เช่น ซื'อขายแลกเปลี�ยน         
รับบริจาค รับมรดก เป็นตน้ แต่ในบางกรณีฝ่ายปกครองมีความจาํเป็นที�จะตอ้งใชอ้สังหาริมทรัพย์
ในบางแห่งเพื�อจดัทาํบริการสาธารณะ เพื�อประโยชน์สาธารณะ โดยฝ่ายปกครองไม่สามารถได้
อสังหาริมทรัพยน์ั'นมาดว้ยวิธีการตามที�บญัญติัไวใ้นกฎหมายแพ่งจึงจาํเป็นที�ฝ่ายปกครองจะตอ้งมี
วิธีพิเศษที�จะทาํให้ฝ่ายปกครองไดม้าซึ� งอสังหาริมทรัพยเ์หล่านั'น ซึ� งในประเทศฝรั�งเศสฝ่ายปกครอง
สามารถไดม้าซึ� งทรัพยสิ์นดว้ยวิธีพิเศษใน 3 กรณีดว้ยกนัคือ การเวนคืนเพื�อประโยชน์สาธารณะ 
การแปรสภาพใหเ้ป็นของรัฐ และการยดึ 
 4. อาํนาจพิเศษของฝ่ายปกครอง เป็นเครื�องมือทางกฎหมายมหาชนที�กาํหนดให้นิติบุคคล
ซึ�งจดัทาํหรือกาํกบัดูแลการจดัทาํบริการสาธารณะมีอาํนาจพิเศษที�สําคญัประการหนึ�งซึ� งมีลกัษณะ
พิเศษที�แตกต่างไปจากวิธีการทางกฎหมายเอกชน ซึ� งเรียกกนัวา่อาํนาจพิเศษของฝ่ายปกครองหรือ
เอกสิทธิ� ของฝ่ายปกครอง อาํนาจพิเศษของฝ่ายปกครองนี' เป็นอาํนาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองที�มี
เหนือเอกชนเพื�อใชป้ระโยชน์ในการจดัทาํบริการสาธารณะ 
 อาํนาจพิเศษของฝ่ายปกครองจะพบไดใ้นการดาํเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองประเภท
ต่าง ๆ เช่น การเวนคืน การยึดทรัพยสิ์น การเขา้ครอบครองทรัพยสิ์นของเอกชนเป็นการชั�วคราว
การลงโทษ หรืออาจเป็นเอกสิทธิ� ที�มีอยูเ่หนือทรัพยสิ์นของฝ่ายปกครอง เช่น การไม่สามารถยึด
ทรัพยสิ์นของฝ่ายปกครองได ้เป็นตน้ จะสังเกตเห็นไดว้า่บริการสาธารณะทุกประเภทที�จดัทาํหรือ
กาํกบัดูแลโดยฝ่ายปกครอง จะอยู่ภายใตร้ะบบกฎหมายมหาชนและมีอาํนาจพิเศษดงักล่าวอยู่ใน
บริการสาธารณะนั'น ๆ จะเห็นไดว้า่ ในการดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองนั'น 
ฝ่ายปกครองอาจเขา้มามีความเกี�ยวพนักบัฝ่ายเอกชนไดห้ลายกรณีดว้ยกนั ไม่วา่จะเป็นการจดัหาพสัดุ
การก่อสร้าง การซื'อขายต่าง ๆ ที�ทาํกบัเอกชนรวมถึงการมอบให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัทาํ
บริการสาธารณะดว้ยความเกี�ยวพนัระหวา่งฝ่ายปกครองกบัฝ่ายเอกชนดงักล่าวมาแลว้มีจุดยึดโยงอยู่
ที�ความเกี�ยวพนันั'น ตอ้งแสดงออกโดยผา่นกติกาสากลคือ ตอ้งมีการทาํสัญญาระหวา่งฝ่ายปกครอง
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กบัฝ่ายเอกชน เพื�อเขา้ผกูพนักนัในการดาํเนินการต่าง ๆ ซึ� งสัญญาระหว่างฝ่ายปกครองกบัฝ่ายเอกชน
ในบางประเทศเช่น ประเทศฝรั�งเศสถือว่าสัญญาดังกล่าวมีลกัษณะแตกต่างจากสัญญาระหว่าง
เอกชนด้วยกนัโดยเรียกสัญญาดงักล่าวว่าเป็นสัญญาทางปกครอง และอยู่ภายใตร้ะบบกฎหมาย
มหาชน 
 หลกัการบริการสาธารณะ 
 พงศส์ัณห์ ศรีสมทรัพย ์และปิยะนุช เงินคลา้ย (2545 : 33-34) กล่าวถึงหลกัการบริการที�ดี
มีดงันี'  
 1. หลกัประสิทธิภาพ หมายถึง การใหบ้ริการที�ไดผ้ลลพัธ์สูงแต่ใชท้รัพยากรนอ้ยและคุม้ค่า 
 2. หลกัความรับผดิชอบ หมายถึง การใหบ้ริการไดค้รบตามขอบข่ายของอาํนาจหนา้ที� 
 3. หลกัการตอบสนอง หมายถึง การที�ประชาชนสามารถเขา้ถึงการให้บริการของรัฐไดอ้ยา่ง
ไม่จาํกดั สามารถเลือกรับบริการได้สอดคล้องกบัความพอใจ ไม่สามารถหลีกเลี�ยงหรือปฏิเสธ
การให้บริการที�ประชาชนร้องขอ อีกทั'งควรหาช่องทางหรือเพิ�มโอกาสในการให้บริการประชาชน
ใหม้ากที�สุด 
 4. หลกัความรวดเร็ว หมายถึง การลดขั'นตอนใหน้อ้ยที�สุด งานใดที�ทาํไดท้นัทีควรจะทาํ
ถา้ไม่สามารถทาํไดท้นัทีควรกาํหนดระยะเวลา และควรทาํใหเ้ร็วที�สุด 
 5. หลกัความสอดคลอ้ง หมายถึง การจดับริการให้สอดคล้องกบัความดอ้งการของ
ปัจเจกบุคคล และสภาพสังคม 
 6. หลกัความเชื�อถือไวว้างใจ หมายถึง การทาํให้ประชาชนมีความศรัทธาในหน่วยงาน
ของรัฐไดรั้บความพึงพอใจในบริการ 
 7. หลกัมนุษยสัมพนัธ์ หมายถึง การให้บริการดว้ยความยิ'มแยม้ แจ่มใส เป็นมิตร เอื'อ
อาทรต่อผูรั้บบริการ มีความใส่ใจ สนใจเขา้ใจปัญหา และให้ความประทบัใจมีความสุขหลงัจาก
ไดรั้บบริการ 
 8. หลกัการให้เกียรติการยอมรับ หมายถึง การให้ความสําคญั ไม่เลือกปฏิบติั ตอ้นรับ
ดว้ยความสุภาพ ไม่ดูถูกเหยยีดหยามประชาชน ไม่ใชอ้าํนาจข่มขู่ 
 9.  หลกัความเต็มใจ หมายถึง ทาํทุกอย่างด้วยใจ สร้างความเป็นมิตร มีจิตสาธารณะ
ในการใหบ้ริการ 
 10. หลกัการแข่งขนั หมายถึง การพฒันาหน่วยงานให้มีการบริการที�ดีกวา่หน่วยงานอื�น ๆ 
ในประเภทเดียวกนัและใหป้ระชาชนอยากมาใชบ้ริการอีก 
 11. หลกัความกระฉบักระเฉง หมายถึง การตื�นตวัในการทาํงานมีความกระตือรือร้น 
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 12. หลกัภาพพจน์ที�ดี หมายถึง การที�ประชาชนมีความมั�นใจในการรับบริการ ยอมรับ
การบริการ และรับรู้หน่วยงานในทางที�ดี ทั'งนี' การที�จะสร้างภาพพจน์ที�ดีจะตอ้งอาศยัองคป์ระกอบ
ของหลกัการบริการดงักล่าวไดค้รบถว้น เพื�อใหผู้รั้บบริการพึงพอใจและประทบัใจ 
 เป้าหมายของการใหบ้ริการ 
 1. ความสะดวกในการขอรับบริการ 
 2. ความรวดเร็ว 
 3. ความถูกตอ้ง 
 4. ความครบถว้น 
 5. ความเสมอภาค 
 6. ความเป็นธรรม 
 7. ความทั�วถึง 
 8. การประหยดัทั'งเวลา และค่าใชจ่้าย 
 9. ความพอใจ 
 10. ปริมาณเพียงพอ 
 11. โปร่งใส 
 12. ตรวจสอบได ้
 13. บริการหลากหลายใหเ้ลือก 
 14. เป็นกนัเอง 
 15. ไม่ซบัซอ้น ไม่ยุง่ยาก 
 16. เป็นประโยชน์ต่อการพฒันาประเทศ และทอ้งถิ�น 
 การปรับปรุงระบบการทาํงานดว้ยวธีิต่าง ๆ ดงันี'  
 1. ปรับปรุงการทาํงานใหง่้าย 
 2. การรื'อปรับระบบงานที�ซํ' าซอ้น ยุง่ยาก 
 3. กาํหนดหลกัเกณฑ์ ขั'นตอน ระยะเวลา เอกสารประกอบค่าธรรมเนียม วิธีดาํเนินการ
ใหช้ดัเจนเป็นลายลกัษณ์อกัษร 
 4. ปรับปรุงการบริการใหเ้บด็เสร็จที�จุดเดียว 
 5. เผยแพร่ ประชาสัมพนัธ์การบริการ 
 6. มีระบบการประเมินผลแบบเปิดเผย 
 7. ใหร้างวลับุคคล หรือหน่วยงานที�ไดพ้ฒันาการใหบ้ริการ 
 การปรับปรุงสิ�งแวดลอ้มในสถานที�ทาํงานดว้ยวธีิต่าง ๆ ดงันี'  
 1. จดัสถานที�ทาํงานใหเ้ป็นระเบียบเรียบร้อยเป็นสัดส่วน 
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 2. จดัสถานที�จอดรถใหเ้พียงพอ 
 3. จดัสถานที�นั�งรอรับบริการ 
 4. จดัสถานที�ใหบ้ริการใหส้ะอาด 
 5. มีแผน่ป้ายบอกหอ้งรับบริการ 
 6. มีเจา้หนา้ที�ประชาสัมพนัธ์ 
 7. จดัภูมิทศัน์ใหส้วยงาม 
 8. เจา้หนา้ที�ใหบ้ริการแต่งกายสะอาด เป็นระเบียบเรียบร้อย มีป้ายชื�อผูใ้หบ้ริการติดที�เสื'อ 
 ปัจจัยกระบวนการบริหาร และพฒันาขั6นพื6นฐาน 
 ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์ (2552 : 94) การตอบสนองต่อความจาํเป็นพื'นฐานต่อประชาชน
คือเป้าหมายการพัฒนาที�สําคัญที�ต้องจัดกระบวนการบริหารการพัฒนา โดยต้องจัดแบบแผน
ความสัมพนัธ์ขององคก์าร แบบแผนทางการเมือง และเศรษฐกิจในระดบัทอ้งถิ�น ระดบัประเทศ โดย
การทาํหน้าที�ในการวางแผนนโยบายใหม่ ๆ ด้วยวิธีการระดมความคิดเห็นจากสาธารณะ เพื�อให้
ประชาชนมีส่วนร่วม ซึ� งเงื�อนไขแห่งความสําเร็จขององคก์ารคุณภาพขึ'นอยูก่บัคุณภาพของผูน้าํที�เขา้มา
ทาํหน้าที�โยงวฒันธรรม ระบบการวางแผนการใช้สารสนเทศการเรียนรู้องค์การ โดยการเกื'อหนุนใน
ระบบซึ�งกนัและกนั  
 พิทยา บวรวฒันา (2549 : 61)องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น เน้นหลกัแห่งการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถิ�น เพื�อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิ�น
หรือส่วนรวม โดยให้อิสระในการกาํหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล 
การเงิน และการคลงั จะมีอุปสรรคบา้งจากความไม่เขา้ใจในอาํนาจหน้าที�ที�รัฐบาลกาํหนดที�อาจมี
การทบัซ้อนกนัทั'งระบบงาน เขตปกครอง บุคลากรที�ปกครอง ความไม่พร้อมของบุคลากรทอ้งถิ�น 
ตลอดจนรายไดจ้ากทอ้งถิ�น และงบอุดหนุนจากส่วนกลางที�ไม่เท่าเทียบกนั  
 การสร้างวธีิการในการวดัผลลพัธ์จากการบริการสาธารณะโดยการประเมินผลจากการร่วมมือ
ของผูเ้ชี�ยวชาญดา้นการพฒันากลยทุธการทาํงานใหม่ โดยสรุปวา่เป้าหมายการใหบ้ริการสาธารณะคือ  
 1. การกาํหนดทิศทางใหช้ดัเจนดว้ยการสร้างวธีิการวดัผลใหท้าํตามที�กาํหนดไว ้
 2. การให้คาํแนะนํา ปรึกษาระหว่างการดําเนินการจะเป็นประโยชน์สูงสุดโดยให้
ผูช้าํนาญการสร้างประเด็นให ้
 3. เปิดโอกาสใหผู้รั้บบริการมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็น 
 4. การสร้างวธีิการวดัผล วเิคราะห์ผลเฉพาะงานที�ปฏิบติั 
 5. การเปลี�ยนแปลงทางดา้นคุณภาพ และมิติการใหบ้ริการ 
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 ปัญหาการสร้างงบประมาณการในการบริการสาธารณะ ภาครัฐมกัจะมีปัญหางบประมาณ
ดา้นงานระบบสาธารณะ มกัจะมีปัญหาวา่การให้งบประมาณสาธารณะมาก ๆ จะเพิ�มความเจริญ
ทางเศรษฐกิจจริงหรือไม่ การอภิปรายผลของผูเ้ชี�ยวชาญให้คาํนึงถึงความสมดุลที�ถูกตอ้งระหวา่ง
ความสาํคญัของการสร้างรูปแบบการวดัที�มีคุณภาพต่อบริการสาธารณะกบัการครอบครอง การเฝ้าระวงั
ในการดาํเนินการ 
 
การปกครองท้องถิ�น 

 ความหมายของการปกครองท้องถิ�น 
 การปกครองทอ้งถิ�น (Local Government) มีรากฐานมาจากแนวคิดหรือหลกัการกระจาย 
อาํนาจปกครอง (Decentralization) ซึ� งการปกครองทอ้งถิ�นเป็นผลมาจากการที�รัฐบาลซึ� งเป็น
ผูรั้บผิดชอบในการบริหารประเทศ กระจายอาํนาจให้ประชาชนในทอ้งถิ�นดาํเนินการปกครองตนเอง 
โดยจดัตั'งองคก์รขึ'นมาใชอ้าํนาจแทนประชาชน เรียกวา่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นซึ� งเป็นตวัแทน
ของประชาชนในทอ้งถิ�นและจะเป็นผูด้าํเนินการบริหารทอ้งถิ�นตามเจตนารมณ์ของประชาชน
ในทอ้งถิ�นอยา่งเป็นอิสระ ภายใตก้รอบนโยบาย กฎหมาย และการกาํกบัดูแลของรัฐ  
 วิลเลี�ยม วี ฮอลโลเวย ์(William V. Holloway. 1951 : 398) ไดก้ล่าววา่การปกครอง
ทอ้งถิ�นหมายถึง การปกครองตนเองของของชุมชนแห่งหนึ�งแห่งใดที�มีการจดัตั'งองคก์ารขึ'นทาํหนา้ที�
ในเขตพื'นที�ที�กาํหนดมีอาํนาจในการบริหารงานคลงั มีอาํนาจในการวินิจฉยัตดัสินใจ และมีสภา
ของทอ้งถิ�นที�ไดรั้บการเลือกตั'งจากประชาชนเป็นองคก์รสาํคญัขององคก์ารนี'  
 วลิเลี�ยม เอ. ร๊อบสัน (William A. Robson. 1953 : 574) ไดใ้หค้วามหมายของการปกครอง
ทอ้งถิ�นวา่หมายถึง หน่วยการปกครองซึ�งรัฐไดจ้ดัตั'งขึ'นและใหมี้อาํนาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบติั
หน้าที�ตามสมควร อาํนาจในการปฏิบติัหน้าที�จะตอ้งไม่มากจนมีผลกระทบกระเทือนต่ออาํนาจ
อธิปไตยของรัฐ เพราะองคก์รบริหารทอ้งถิ�นมิใช่ชุมชนที�มีอาํนาจอธิปไตย องคก์รบริหารทอ้งถิ�นมี
สิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) และเป็นองคก์รที�จาํเป็น (Necessary Organization) เพื�อประโยชน์
ในการปฏิบติัหนา้ที�ขององคก์ารบริหารทอ้งถิ�นนั�นเอง 
 จอนห์ เจ. คลาก (John J. Clark. 1957 : 87) ไดก้ล่าวว่าการปกครองทอ้งถิ�นหมายถึง 
หน่วยการปกครองที�มีหนา้ที�รับผิดชอบเกี�ยวขอ้งกบัการให้บริการประชาชนในเขตพื'นที�หนึ� งพื'นที�
ใดโดยเฉพาะ และหน่วยการปกครองดงักล่าวนี'จดัตั'งและจะอยูใ่นความดูแลของรัฐบาลกลาง 
 เดเนียล วิท (Daniel Wit. 1967 : 101-103) ไดใ้ห้ความหมายของการปกครองทอ้งถิ�นวา่  
หมายถึงการปกครองที�รัฐบาลกลางให้อาํนาจ หรือกระจายอาํนาจไปในหน่วยการบริหารทอ้งถิ�น  
เพื�อเปิดโอกาสให้ประชาชนในทอ้งถิ�นไดมี้อาํนาจในการบริหารร่วมกนัรับผิดชอบทั'งหมดหรือแต่
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เพียงบางส่วนในการบริหารทอ้งถิ�น ตามแนวความคิดที�วา่ถา้อาํนาจบริหารมาจากประชาชนในทอ้งถิ�น
แลว้การบริหารทอ้งถิ�นจึงจาํเป็นตอ้งมีองคก์รของตนเอง อนัเกิดจากการกระจายอาํนาจของรัฐบาล
ในส่วนกลาง โดยให้องค์กรอนัมิได้เป็นส่วนหนึ� งของการบริหารราชการส่วนกลางมีอาํนาจในการ
ตดัสินใจและบริหารงานภายในทอ้งถิ�นในเขตอาํนาจของตน 
 แฮรีส จี. มอนตากู (Haris G. Mongtagu. 1984 : 574) ไดใ้ห้ความหมายของการปกครอง
ทอ้งถิ�นว่าหมายถึง การปกครองโดยวิธีการซึ� งหน่วยการบริหารในทอ้งถิ�นไดมี้การเลือกตั'งผูมี้หน้าที�
บริหารโดยอิสระ และไดรั้บอาํนาจอิสระตลอดจนความรับผิดชอบ ซึ� งตนสามารถที�จะใชไ้ดโ้ดย
ปราศจากการควบคุมของหน่วยการบริหารส่วนภูมิภาคและส่วนกลาง ทั'งนี'การบริหารทอ้งถิ�นยงัอยู่
ภายใตบ้ทบงัคบัวา่ดว้ยอาํนาจสูงสุดของประเทศอยู ่มิใช่วา่ไดก้ลายเป็นรัฐอธิปัตย ์ 
 อุทยั หิรัญโต (2531 : 2) ไดก้ล่าววา่การปกครองทอ้งถิ�นคือ การปกครองที�รัฐบาลมอบอาํนาจ
ใหป้ระชาชนในทอ้งถิ�นใดทอ้งถิ�นหนึ�งจดัการปกครองและดาํเนินกิจกรรมบางอยา่งโดยดาํเนินการ
กนัเองเพื�อบาํบดัความตอ้งการของตน การบริหารงานทอ้งถิ�นมีการจดัเป็นองค์การมีเจา้หนา้ที�ซึ� ง
ประชาชนเลือกตั'งขึ'นมาทั'งหมดหรือบางส่วน ทั'งนี' มีความเป็นอิสระในการบริหารงานแต่รัฐบาล
ตอ้งควบคุมด้วยวิธีการต่าง ๆ ตามความเหมาะสมปราศจากการควบคุมของรัฐหาได้ไม่ เพราะ
การปกครองทอ้งถิ�นเป็นสิ�งที�รัฐบาลทาํใหเ้กิดขึ'น 
 อุดม ทุมโฆสิต (2552 : 222-223) ไดอ้ธิบายถึงความหมาย และลกัษณะสําคญัของการ
ปกครองทอ้งถิ�นจากการประมวลแนวคิดของนกัวิชาการหลายๆ ท่าน ซึ� งสามารถสรุปสาระสําคญั
ของหลกัการปกครองทอ้งถิ�นไดด้งันี'  
 1. การปกครองทอ้งถิ�น หมายถึงการจดัการปกครองของทอ้งถิ�นโดยประชาชนในทอ้งถิ�น 
การจดัการปกครองดงักล่าวกระทาํโดยการเลือกคณะบุคคลเขา้มาดาํเนินการจดัการปกครอง ซึ� ง
ทอ้งถิ�นและชุมชนแต่ละชุมชนดงักล่าว อาจมีลกัษณะเฉพาะที�แตกต่างกนัในดา้นอาณาเขต  จาํนวน
ประชากร ความเจริญมั�งคั�ง  เช่น หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นของไทย จดัเป็นองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนตาํบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา ทาํให้ทอ้งถิ�นแต่ละทอ้งถิ�น
มีลกัษณะทางการปกครองเป็นการเฉพาะของตวัเอง 
 2. ทอ้งถิ�นแต่ละทอ้งถิ�นที�จะสถาปนาขึ'นเป็นหน่วยปกครอง ตอ้งมีคุณสมบติัพื'นฐานที�
จาํเป็นหลายประการคือ 
  2.1 มีอาณาเขตและประชาชนของทอ้งถิ�นที�ชดัเจนจนระบุไดว้า่ พื'นที�และประชากร
เป็นของทอ้งถิ�นใด ทั'งเพื�อไม่ให้เกิดความสับสนในเขตการปกครองและประชากรผูมี้สิทธิและ
หนา้ที�ทางการปกครอง 
  2.2 ทอ้งถิ�นแต่ละทอ้งถิ�นจะมีลกัษณะจาํเพาะ (Uniqueness) ของตวัเอง ไม่วา่จะเป็น
ลกัษณะของเขตแดน ประชากร ประเพณี วฒันธรรม ตลอดจนทรัพยากรในทอ้งถิ�น ซึ� งลกัษณะเฉพาะ
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ของแต่ละทอ้งถิ�นตอ้งการวธีิการปกครองที�มีความจาํเพาะเจาะจงกบัทอ้งถิ�นนั'น นโยบายปกครองทั�วไป 
(General Policy) ของรัฐบาลกลางอาจจะไม่เหมาะสมกบัลกัษณะเฉพาะของแต่ละทอ้งถิ�นเหล่านี'ก็ได ้
ดงันั'นการใชอ้าํนาจของรัฐบาลกลางในทอ้งถิ�น ควรจะไดรั้บความเห็นชอบในการประยุกตป์ฏิบติั
จากทอ้งถิ�นดว้ย 
  2.3 มีการกาํหนดอาํนาจหน้าที�ในการปกครองทอ้งถิ�นไวเ้ป็นกรอบปฏิบติัชัดเจน  
ทั'งนี' เพื�อให้ประชาชน คณะผูมี้อาํนาจในการปกครองทอ้งถิ�นรวมทั'งรัฐบาลกลางไดเ้ขา้ใจตรงกนั
เรื�องใดที�ทอ้งถิ�นตอ้งบทาํ เรื�องใดสมควรทาํ และเรื�องไม่สามารถทาํได ้
  2.4 หน่วยการปกครองท้องถิ�นจะต้องมีฐานะทางกฎหมาย และมีอํานาจอิสระ
(Autonomy) ในการปฏิบติัหน้าที�ตามความเหมาะสม กล่าวคือ อาํนาจของการปกครองทอ้งถิ�น
จะตอ้งเป็นนิติบุคคลที�มีอิสระในการทาํงานตามขอบเขตหนา้ที�ของตนเองไดอ้ยา่งเสรี เพื�อให้เกิด
ประโยชน์ต่อการปฏิบติัหนา้ที�ของหน่วยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นอยา่งแทจ้ริง หากมีอาํนาจมาก
เกินไปไม่มีขอบเขตที�ชดัเจน หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถิ�นนั'นก็จะกลายสภาพเป็นรัฐอธิปไตยเสียเอง 
เป็นผลเสียต่อความมั�นคงของรัฐในที�สุด อาํนาจอิสระของทอ้งถิ�นนี' มีขอบเขตที�แตกต่างกนัออกไป
ตามลกัษณะความเจริญ และความสามารถของประชาชนในทอ้งถิ�นนั'นเป็นสาํคญั 
  2.5 หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นจะตอ้งดาํเนินการปกครองโดยอาศยักรอบ และอาศยั
อาํนาจที�ไดรั้บโดยสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) ที�จะดาํเนินการปกครองตนเอง สิทธิตามกฎหมาย
ดงักล่าวแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ   
   2.5.1 สิทธิที�หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นสามารถตรากฎหมาย หรือระเบียบ ขอ้บงัคบั
ต่าง ๆ ขององคก์ารปกครองทอ้งถิ�น เพื�อประโยชน์ในการบริการตามหน้าที� และเพื�อใช้เป็นแนวทาง
ปฏิบติัในการให้บริการแก่ประชาชนในทอ้งถิ�นนั'น ๆ เช่น เทศบญัญติั ขอ้บงัคบัตาํบล และขอ้บงัคบั
จงัหวดั เป็นตน้ 
   2.5.2 สิทธิที�เป็นหลกัในการดาํเนินการบริหารทอ้งถิ�นคือ อาํนาจในการจดัเก็บภาษี 
กาํหนดงบประมาณ และดาํเนินกิจการใด ๆ เพื�อบริหารกิจการตามอาํนาจหนา้ที�ของหน่วยการปกครอง
ทอ้งถิ�นนั'น ๆ 
  2.6 ตอ้งมีความเป็นสถาบนัหรือมีองคก์รที�ถาวรรองรับ เพื�อทาํหนา้ที�ในการบริหารและ
ดาํเนินการต่าง ๆ เพื�อให้บรรลุเป้าหมายในการปกครองตนเอง องคก์รที�เขา้มาทาํหนา้ที�ปกครองตนเอง
ของทอ้งถิ�นจดัแบ่งเป็นสองฝ่ายคือ องค์กรฝ่ายบริหารและองคก์รฝ่ายนิติบญัญติั เช่น การปกครอง
ทอ้งถิ�นแบบเทศบาลจะมีคณะเทศมนตรีเป็นฝ่ายบริหาร และสภาเทศบาลเป็นฝ่ายนิติบญัญติั  หรือ
ในแบบมหานครคือ กรุงเทพมหานครจะมีผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครเป็นฝ่ายบริหาร สภา
กรุงเทพมหานครจะเป็นฝ่ายนิติบญัญติั เป็นตน้ นอกจากนั'นตอ้งมีสถาบนัของพนักงานทอ้งถิ�น
รองรับเพื�อใหท้อ้งถิ�นมีผูป้ฏิบติังานแบบถาวรและเป็นมืออาชีพ  
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  2.7 ประชาชนในทอ้งถิ�นตอ้งมีส่วนรวมในการปกครองทอ้งถิ�น จากแนวความคิด
ที�วา่ประชาชนในทอ้งถิ�นรู้ปัญหาของตวัเองดีกวา่ส่วนกลาง หน่วยการปกครองทอ้งถิ�น จึงจาํเป็นตอ้ง
มีคนในทอ้งถิ�นมาบริหารงาน เพื�อให้สมกบัเจตนารมณ์และความตอ้งการของชุมชน และยงัเป็นการฝึก
ใหป้ระชาชนในทอ้งถิ�นเขา้ใจในระบบ และกลไกประชาธิปไตยอยา่งแทจ้ริงอีกดว้ย 
 จากการให้ความหมายและลกัษณะของการปกครองทอ้งถิ�นของนกัวิชาการที�ไดก้ล่าวไว้
ขา้งตน้สามารถสรุปไดว้่า การปกครองส่วนทอ้งถิ�นเป็นการปกครองที�รัฐบาลกลางไดใ้ห้อาํนาจ
หรือกระจายอาํนาจไปให้ประชาชนในทอ้งถิ�นไดด้าํเนินการจดัการปกครองและดาํเนินกิจกรรม
สาธารณะบางอยา่ง โดยการจดัตั'งองคก์รหรือหน่วยการปกครองทอ้งถิ�นของตนขึ'นมาเพื�อทาํหนา้ที�
ในการบริหารทอ้งถิ�นโดยที�หน่วยการปกครองทอ้งถิ�นจะมีฐานะทางกฎหมาย และมีอาํนาจอิสระ
ในการปฏิบติัหนา้ที�ตามความเหมาะสม 
 การกระจายอาํนาจ 
 ไบรอลั ซี. สมิธ (Brian C. Smith. 1985 : 2) ไดก้ล่าวถึงหลกัการกระจายอาํนาจปกครอง
วา่หมายถึง การที�รัฐบาลกลางหรือการบริหารราชการส่วนกลางยินยอมกระจายอาํนาจหนา้ที�และ
ความรับผิดชอบให้กบัทอ้งถิ�นในดา้นต่าง ๆ โดยให้ทอ้งถิ�นมีหน่วยงานที�เป็นของตนเอง ทาํหนา้ที�
ในการบริหารงานในหนา้ที�และความรับผดิชอบ 
 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์(2552 : 23) ไดก้ล่าวถึงการกระจายอาํนาจปกครองหมายถึง วิธีการ
หนึ�งในการจดัการปกครองประเทศที�รัฐมอบอาํนาจการปกครองบางส่วนให้กบัองคก์รอื�นนอกจาก
องค์กรส่วนกลาง เพื�อจดัทาํบริการสาธารณะบางอย่างโดยให้มีความเป็นอิสระ(Autonome)             
ในการดาํเนินงานและไม่อยู่ในการบงัคบับญัชาของส่วนกลาง แต่จะอยู่ภายใตก้ารกาํกบัดูแล 
(Tutelle) ของส่วนกลาง 
 โกวิทย ์ พวงงาม (2552 : 37) ไดก้ล่าวถึงการกระจายอาํนาจคือ การโอนกิจการบริการ
สาธารณะบางเรื�องจากรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนกลางไปให้ชุมชนซึ� งตั'งอยู่ในทอ้งถิ�นต่าง ๆ ของ
ประเทศ หรือหน่วยงานบางหน่วยงานรับผดิชอบจดัทาํอยา่งเป็นอิสระจากองคก์รปกครองส่วนกลาง 
 กล่าวโดยสรุปได้ว่า  การกระจายอาํนาจเป็นหลกัการที�รัฐมอบอาํนาจการปกครอง
บางส่วนใหแ้ก่องคก์ารอื�นที�ไม่ไดเ้ป็นส่วนหนึ�งของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง ให้ไปจดัทาํ
บริการสาธารณะบางอยา่งโดยมีอิสระตามสมควร  ซึ� งเป็นการมอบอาํนาจให้ทั'งในดา้นการเมือง
และการบริหาร  ซึ� งเป็นเรื� องที�ทอ้งถิ�นมีอาํนาจที�จะกาํหนดนโยบายและควบคุมการปฏิบติัให้
เป็นไปตามนโยบายทอ้งถิ�นของตนได ้
 เหตุผลและขอ้สนบัสนุนการกระจายอาํนาจ 
 หควณ ชูเพ็ญ (2551 : 8-9) ได้กล่าวถึงเหตุผลและขอ้สนับสนุนการกระจายอาํนาจว่า
ประกอบไปดว้ยปัจจยัสาํคญั 2 ประการไดแ้ก่ 
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 1. เหตุผลและขอ้สนบัสนุนทางดา้นเศรษฐกิจไดแ้ก่ 
  1.1 ช่วยเพิ�มประสิทธิภาพในการจดัสรรบริการสาธารณะบางอยา่ง และยงัช่วยตอบสนอง
ความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถิ�นไดดี้  เพราะองค์กรทอ้งถิ�นย่อมทราบความตอ้งการของ
ประชาชนไดดี้กวา่รัฐบาลกลาง อีกทั'งยงัมีการตรวจสอบจากประชาชนในทอ้งถิ�นไดอ้ยา่งใกลชิ้ด
กวา่การตรวจสอบจากส่วนกลาง 
  1.2 ช่วยให้ประชาชนมีจิตสํานึกในการเสียภาษีโดยสมคัรใจมากขึ'น เพราะการกระจาย
อาํนาจเป็นการเปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการกาํหนดนโยบายและบริหารทรัพยากรของ
ทอ้งถิ�น ทาํให้ประชาชนรู้สึกเป็นเจา้ของและรับรู้ว่าภาษีของตนที�เสียไปถูกนาํไปใช้ทาํอะไรบา้ง          
อีกทั'งส่งผลประโยชน์กลบัมายงัตนอยา่งไรบา้ง 
  1.3 ช่วยเพิ�มประสิทธิภาพในการจดัเก็บภาษี นอกจากนี' ยงัทาํให้ธุรกิจและประชาชน
ในทอ้งถิ�นเขา้สู่ระบบภาษีมากขึ'น เพราะองคก์รทอ้งถิ�นจะจดัเก็บภาษีทอ้งถิ�นไดดี้กวา่รัฐบาลกลาง
เพราะมีขอ้มูลและความใกลชิ้ดกบัธุรกิจและประชาชนในทอ้งถิ�นมากกวา่ 
 2. เหตุผลและขอ้สนบัสนุนทางดา้นการเมือง 
  2.1 เป็นรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เพราะการกระจายอาํนาจ
การปกครองและการคลงั เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนในทอ้งถิ�นมีส่วนร่วมในการปกครอง
และการบริหารทรัพยากรของทอ้งถิ�น เช่น การเลือกผูแ้ทนเขา้ไปบริหารและปกครองทอ้งถิ�น  
ในขณะที�ผูบ้ริหารเองก็มีความใกลชิ้ดกบัประชาชน สามารถรับฟังความเห็นจากประชาชนไดง่้าย 
และยงัเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาลกลางในการแกไ้ขปัญหาของทอ้งถิ�นดว้ย ช่วยให้รัฐบาล
กลางสามารถทุ่มเทศกัยภาพและเวลาในการแกปั้ญหาระดบัชาติไดม้ากขึ'น 
  2.2 เป็นรากฐานในการฝึกผูน้าํทางการเมืองของประเทศ เนื�องจากวิธีการกระจายอาํนาจ
การปกครองและการคลงั เป็นการเปิดโอกาสใหป้ระชาชนที�สนใจการเมืองและตอ้งการรับใชส้ังคม 
สามารถฝึกฝนตนเองและมีประสบการณ์ในระดบัยอ่ย ๆ ก่อนที�จะพฒันาไปสู่การเป็นนกัการเมือง
ในระดบัชาติ 
 วตัถุประสงคใ์นการกระจายอาํนาจรัฐ 
 หควณ ชูเพญ็ (2551 : 10-12) ไดแ้บ่งการกระจายอาํนาจรัฐมีวตัถุประสงคส์ําคญั 8 ประการ
ดงันี'   
 1. เพื�อความผาสุกของประชาชน การกระจายอาํนาจให้คนในทอ้งถิ�นมีความเขา้ใจและ
สามารถตอบสนองความตอ้งการของทอ้งถิ�น ทั'งทางดา้นสังคมและโครงสร้างพื'นฐานมากขึ'นจะ
ช่วยเพิ�มสวสัดิการใหก้บัทอ้งถิ�นนั'น เพราะคนในทอ้งถิ�นยอ่มรู้ปัญหาและความตอ้งการของทอ้งถิ�น
ของตนเองไดดี้กวา่ผูไ้ม่อยูใ่นทอ้งถิ�น จึงสามารถตอบสนองต่อความตอ้งการของทอ้งถิ�นได ้
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 2. เพื�อลดบทบาทโดยรวมของอาํนาจรัฐทุกระดบั การกระจายอาํนาจทางดา้นรัฐศาสตร์
แบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะคือ การมอบอาํนาจ (Delegation) และการให้อาํนาจ (Devolution) ในการ
ปกครองที�รัฐบาลให้กบัหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถิ�น เพื�อให้ทอ้งถิ�นมีความเป็นอิสระในการ
ดาํเนินการตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในชุมชนหรือทอ้งถิ�น โดยส่วนกลางเขา้ไป
แทรกแซงใหน้อ้ยที�สุด การถ่ายโอนอาํนาจหนา้ที�ไปยงัทอ้งถิ�นมีเหตุผลสนบัสนุนหลายประการเช่น 
ประเทศมีอาณาเขตกวา้งใหญ่ มีอุปสรรคในการเดินทางและติดต่อสื�อสาร ความมีประสิทธิภาพและ
ความไดเ้ปรียบของแต่ละหน่วยปกครองส่วนทอ้งถิ�น ในเชิงขอ้มูลและการปฏิบติังานเพื�อตอบสนอง
ความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถิ�น และความสามารถในการจดัเก็บรายไดด้ว้ยตนเองที�ช่วยให้ภาระ
ของรัฐบาลในการใหค้วามช่วยเหลือลดนอ้ยลง 
 3. เพื�อเพิ�มความสามารถในการสร้างผูบ้ริหารและการใชผู้บ้ริหารอย่างมีประสิทธิภาพ
การมอบอาํนาจให้กบัทอ้งถิ�นในการปกครองตนเอง โดยการคดัเลือกบุคคลที�จะเขา้มาดูแลทอ้งถิ�น
ในฐานะตวัแทนของประชาชน ตวัแทนเหล่านี' จะตอ้งมีความรับผิดชอบ (Accountability) ต่อประชาชน
และมีผลงานเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม ซึ� งเป็นการสร้างผูน้าํทอ้งถิ�นใหส้ามารถพฒันาศกัยภาพและ
ทาํหน้าที�ได้อย่างมีประสิทธิภาพและสอดคล้องกบัสภาวะแวดลอ้มในพื'นที�นั'น ๆ นอกจากนี' ยงัเป็น
เวทีสร้างนกัการเมืองระดบัชาติใหมี้คุณภาพสูงขึ'น 
 4. เพื�อสร้างระบบการบริหารแบบการบริหารปกครองที�ดี การบริหารการปกครองที�ดี
เกิดจากการตอบสนองที�รวดเร็วของผูน้าํท้องถิ�นที�มีอาํนาจในการตดัสินใจในการใช้นโยบายมี
ความรู้และเขา้ใจประเด็นปัญหาของทอ้งถิ�น และสามารถตอบสนองต่อปัญหาและความตอ้งการ
ของทอ้งถิ�นได้อย่างมีประสิทธิภาพ ยิ�งแต่ละทอ้งถิ�นมีลกัษณะปัญหาและปัจจยัแตกต่างกนัการ
กระจายอาํนาจจะยิ�งมีส่วนทาํใหก้ารทาํงานของทอ้งถิ�นมีเอกภาพมากขึ'น 
 5. เพื�อให้เกิดการสร้างสรรค์สังคมแบบประชาสังคม การเขา้มามีส่วนร่วมของภาค
ประชาชนในการจดัการกบักิจกรรมของบา้นเมือง รวมทั'งกาํหนดทิศทาง วิสัยทศัน์และยุทธศาสตร์                
การพฒันาทอ้งถิ�นที�องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นจดัทาํขึ'น โดยการเป็นตวัแทนร่วมอยูใ่นองคก์รที�
จดัทาํแผนพฒันาทอ้งถิ�น จะเกิดการสร้างสรรคท์างสังคมเนื�องจากประชาสังคมจะสามารถให้ขอ้มูล
ทั'งสะทอ้นความเป็นจริงและความตอ้งการของชุมชนที�แทจ้ริงได ้
 6. เพื�อให้เกิดการพฒันาเศรษฐกิจอยา่งมีประสิทธิภาพ การกระจายอาํนาจไปสู่ทอ้งถิ�น
จะทาํให้รัฐบาลกลางสามารถนาํขอ้มูลของทอ้งถิ�นมาประสานงานกบัรัฐบาลทอ้งถิ�นเพื�อใช้เป็น
เครื�องมือที�จะส่งเสริมการดาํเนินนโยบายทางดา้นการพฒันาเศรษฐกิจของทอ้งถิ�นไดม้ากกวา่การที�
รัฐบาลกลางดาํเนินการภายใตแ้นวทางเดียวกนัทุกทอ้งถิ�น โดยละเลยรายละเอียดทางดา้นความแตกต่าง
กนัไปตามเขตพื'นที� 
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 7. เพื�อส่งเสริมการสร้างกระบวนการการประชาธิปไตย การปกครองทอ้งถิ�นจะทาํให้
ประชาชนเกิดความรอบรู้ทางการเมือง โดยรู้วิธีการเลือกตั'งการบริหารการเมืองทอ้งถิ�น และการต่อสู้
แข่งขนักนัตามวิถีทางการเมือง ในที�สุดประชาชนจะรู้วา่ตนมีความเกี�ยวขอ้งและมีส่วนไดเ้สียกบั
การปกครอง เกิดความรับผดิชอบในการบริหารทอ้งถิ�นและหวงแหนประโยชน์อนัพึงมีจากทอ้งถิ�นที�อยู่
ซึ� งเป็นบทบาทสาํคญัในการพฒันาและวางรากฐานการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
 8. เพื�อใหเ้กิดการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการทางการเมืองและการตดัสินใจใน
เรื�องการจดัสรรทรัพยากร การปกครองส่วนทอ้งถิ�นเป็นการเมืองที�มีผลกระทบต่อประชาชนอยา่ง
เด่นชดัมากกวา่การเมืองที�เกิดจากการปกครองของรัฐบาลกลาง ซึ� งจะนาํไปสู่ความสามารถในการ
ตดัสินใจที�สาํคญัคือ การมีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมืองและการมีส่วนร่วมในกระบวนการ
ตดัสินใจเกี�ยวกบัการจดัสรรทรัพยากร เนื�องจากการกระจายอาํนาจเป็นการนาํการเมืองลงสู่ทอ้งถิ�น               
โดยผ่านกระบวนการเลือกตั'ง การหาเสียง การเสนอนโยบาย และการเขา้ไปเป็นส่วนหนึ� งของ
ฝ่ายบริหาร จึงก่อให้เกิดการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน นอกจากนี' ยงัเปิดโอกาสให้
ประชาชนในแต่ละทอ้งถิ�นไดดู้แลบา้นเมืองของตนเอง จดัการแกไ้ขปัญหาชุมชนของตนเอง รู้สึก
รับผดิชอบทอ้งถิ�นมากขึ'น 
 รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น 
 จากความหมายของการปกครองทอ้งถิ�นดงัที�ไดก้ล่าวมาขา้งตน้ พบวา่ในการปกครองทอ้งถิ�น
จาํเป็นอยา่งยิ�งที�จะตอ้งมีองคก์รหรือหน่วยการปกครองทอ้งถิ�นที�เรียกวา่  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น 
มาทาํหนา้ที�ในการบริหารทอ้งถิ�น (Local Administration) ซึ� งจะมีความแตกต่างหลากหลายกนัไป
ตามขนาดของพื'นที�  ความหนาแน่นของประชากร และความเจริญกา้วหนา้ของสภาพเศรษฐกิจ ซึ� ง
รูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น (Forms of Government) มีหลายรูปแบบและไดมี้นกัวิชาการ
เสนอรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นไวส้ามารถสรุปถึงรูปแบบขององค์กรปกครอง
ทอ้งถิ�นที�มีการพฒันาการและปรากฏอยูใ่นประเทศต่าง ๆ ได ้6 รูปแบบไดแ้ก่ (หควณ ชูเพญ็. 2551 : 
29-35) 
 1. แบบที�ประชุมเมือง (Town Meeting) หรือที�ประชุมเมืองที�มีผูแ้ทน (Representative Town 
Meeting) รูปที�ประชุมเมืองหรือที�ประชุมเมืองที�มีผูแ้ทนนี'  เป็นรูปแบบการปกครองทอ้งถิ�นที�เก่าแก่
ที�สุด เป็นระบบการปกครองที�มีพื'นฐานของประชาธิปไตยโดยตรงหรือประชาธิปไตยที�ประชาชนมี
ส่วนร่วม คาํวา่ Town ในความหมายเดิมนั'นคือ เมืองเล็ก ๆ ที�มีประชากรตํ�ากวา่ 20,000 คนจะจดัการ
ประชุมตามวาระที�กาํหนดขึ'นและประชาชนทุกคนสามารถเขา้ร่วมได ้โดยที�ประชุมมีอาํนาจเต็มในดา้น
นิติบญัญติัคือ การออกกฎขอ้บงัคบั การกาํหนดอตัราภาษี และการจดัสรรงบประมาณ การปกครอง
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รูปแบบนี' มีลกัษณะพิเศษที�วา่ มติเก่า ๆ สามารถปรับเปลี�ยนไดห้ากมีการตดัสินใหม่ดว้ยมาตรการที�
เรียกวา่ การริเริ�มจากประชาชนและการลงมติจากประชาชน  
  ในการประชุมนอกจากงานที�กล่าวมาแลว้ ที�ประชุมก็จะเลือกคณะกรรมการขึ'นชุดหนึ� ง
ทาํหนา้ที�บริหารในระหวา่งที�ยงัไม่มีการประชุม งานที�จะตอ้งดูแลก็คือทรัพยสิ์นของเมือง การออก
ใบอนุญาต การเรียกประชุมเมืองในวาระพิเศษ และดูแลงานของฝ่ายต่าง ๆ คืองานทะเบียน งานคลงั  
ตาํรวจ และการศึกษา ผูรั้บผิดชอบดา้นต่าง ๆ เหล่านี'  อาจไดรั้บการเลือกตั'งจากที�ประชุมเมืองหรือ
คณะกรรมการเป็นผูเ้ลือกตั'งก็ได ้ ส่วนที�ประชุมเมืองแบบมีตวัแทนเกิดขึ'นจากการที�เมือง (Town)  
ขยายตวัมากขึ'นและมีประชากรมากขึ'น ชุมชนต่าง ๆ จึงคดัเลือกตวัแทนเขา้มาร่วมในที�ประชุมเมือง
และดาํเนินงานตามที�ไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้เช่นเดียวกนั ประเทศสวิสเซอร์แลนเคยมีประสบการณ์
ในการเลือกใชรู้ปการปกครองแบบนี'  
  ปัญหาที�เกิดขึ'นจากระบบดงักล่าวคือ กรณีโดยทั�วไปประชาชนมาร่วมประชุมนอ้ยแต่
บางกรณีก็มีคนบางกลุ่มเขา้ร่วมประชุมมากเกินไป โดยเฉพาะกลุ่มผลประโยชน์และกลุ่มเคลื�อนไหว
ทางการเมือง หรือในเวลาที�มีการประชุมเกี�ยวกบัผลกระทบที�จะเกิดขึ'นกบัคนส่วนใหญ่ก็มกัจะมี
ประชาชนเขา้ร่วมมากเป็นพิเศษ 
 2. แบบสภา-นายกเทศมนตรี (The Council-Mayor Form) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นที�ใช้
รูปแบบเช่นนี'  โดยทั�วไปยึดหลกัการปกครองแบบรัฐสภา ซึ� งอาํนาจการปกครองของระบบนี'อยูที่�สภา
นิติบญัญติัที�มาจากการเลือกตั'งของประชาชน ฝ่ายบริหารมาจากการคดัเลือกของสภาคณะเทศมนตรี
จึงมาจากการเลือกตั'งของประชาชนโดยทางออ้มดว้ย สภาเป็นผูค้วบคุมการทาํงานของฝ่ายบริหาร
และสภามีอาํนาจสูงสุด 
  ปกครองรูปแบบนี' มีโครงสร้างที�แบ่งอาํนาจออกเป็น 2 ฝ่ายคือ ฝ่ายสภา (Council)                          
และฝ่ายบริหาร (Executive) โดยฝ่ายสภาทาํหนา้ที�ดา้นนิติบญัญติั คือทาํหน้าที�ดา้นการออกขอ้บงัคบั
ต่าง ๆ เช่น เทศบญัญติัที�ออกโดยเทศบาล สภาประกอบดว้ยสมาชิกที�มาจากการเลือกตั'งของ
ประชาชน ส่วนฝ่ายบริหารประกอบดว้ยสมาชิกของสภาจาํนวนหนึ�งทาํหนา้ที�บริหารหน่วยปกครอง
นั'น ๆ ซึ� งสามารถเห็นรูปแบบสภาดงักล่าวไดใ้นการปกครองทอ้งถิ�นของหลายประเทศในยุโรปปัจจุบนั
และของประเทศไทยในอดีต กล่าวโดยสรุปในระบบนี' ประชาชนเลือกตั'งฝ่ายนิติบญัญติัทางตรง
และเลือกฝ่ายบริหารทางออ้ม 
 3. แบบนายกเทศมนตรีอ่อนแอ (The Weak-Mayor Form) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น
ที�ใช้รูปแบบนี'  โดยหลักการแล้วจะยึดหลักการปกครองภายใต้หลักการแบ่งแยกอํานาจที� มี
จุดมุ่งหมายจะป้องกนัการฉ้อฉลอาํนาจโดยฝ่ายนิติบญัญติั  ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการจะผ่าน
การเลือกตั'งโดยตรงทั'ง 3 ทาํใหมี้อาํนาจและศกัดิ� ศรีทดัเทียมกนั เกิดการถ่วงดุลอาํนาจซึ� งกนัและกนั 
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(System of Checks and Balances) องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นที�ใช้ใชรู้ปแบบนี' เกิดจากแนวคิด
พื'นฐาน 2 ประการคือ 
  3.2 เห็นว่าฝ่ายบริหารควรมาจากการเลือกตั'งโดยตรงจากประชาชน แต่ตอ้งไม่มี
อาํนาจทางการเมืองมากเกินไป 
  3.2 ประชาชนควรมีสิทธิและมีส่วนร่วมในการบริหารมากขึ'น 
  จากแนวคิดพื'นฐานทั'ง 2 ประการนี'  ทาํให้ตาํแหน่งผูบ้ริหารของหน่วยการปกครอง
ทอ้งถิ�นมาจากการเลือกตั'งของประชาชนรวมทั'งตาํแหน่งอื�น เช่น หวัหนา้กองคลงั หวัหนา้กองทะเบียน
เพื�อให้ผูบ้ริหารเหล่านี' เป็นอิสระจากนายกเทศมนตรี และให้ผูบ้ริหารเหล่านี' รับผิดชอบต่อประชาชน
โดยตรง ถึงแมน้ายกเทศมนตรีจะมีอาํนาจในการยบัย ั'งมติหรือขอ้กาํหนดของสภาแต่สภาจะเป็นผู ้
กาํหนดงบประมาณของฝ่ายบริหาร การที�นายกเทศมนตรีถ่วงดุลอาํนาจของสภาแต่ขาดเครื�องมือ
สําคญัในการบริหารคืองบประมาณนั'น สิ�งที�เกิดขึ'นก็คือนายกเทศมนตรีมีอาํนาจจาํกดัและไม่มี
อาํนาจโดยตรงเหนือเจา้หน้าที�ฝ่ายบริหารคนอื�น ๆ เพราะคนเหล่านี' มาจากการเลือกตั'งโดยประชาชน
เช่นเดียวกนั คนเหล่านั'นไม่จาํเป็นตอ้งตอบสนองต่อคาํสั�งของนายกเทศมนตรี 
  รูปแบบการปกครองทอ้งถิ�นเช่นนี'  จึงเน้นที�การเปิดโอกาสให้ประชาชนเลือกตั'ง
ผูบ้ริหารไดม้าก แต่ให้ความสนใจในประสิทธิภาพการบริหารงานนอ้ย หน่วยการปกครองส่วนใหญ่
ที�ใชรู้ปแบบนี' จึงมกัเป็นเมืองขนาดเล็กมีสภาพของสังคมในเมืองมีส่วนช่วยตรวจสอบการบริหาร
ไดพ้อควรอยูแ่ลว้ 
 4. แบบนายกเทศมนตรีเขม้แข็ง (The Strong-Mayor Form) รูปแบบนี' เป็นผลจากการที�มี
การเติบโตของเมืองมากขึ'น การพฒันาดา้นต่าง ๆ รวมทั'งการอุตสาหกรรมไดข้ยายตวัในเขตเมือง
มากขึ'น การปกครองทอ้งถิ�นในรูปแบบเดิมหรือแบบนายกเทศมนตรีอ่อนแอ (The Weak-Mayor 
Form) ที�ฝ่ายบริหารหลายคนมาจากการเลือกตั'งโดยตรงก็ไดเ้ริ�มมีขอ้จาํกดัมากขึ'น โดยเฉพาะ
อยา่งยิ�งทาํให้การบริหารงานขาดประสิทธิภาพ แบบนายกเทศมนตรีเขม้แข็งจึงเป็นทางเลือกใหม่
ในการคิดหาแนวทางแกไ้ขปัญหาจากการใช้รูปแบบนายกเทศมนตรีอ่อนแอ จุดมุ่งหมายหลกัเพื�อ
เพิ�มอาํนาจให้แก่ฝ่ายบริหาร เพื�อให้นายกเทศมนตรีกุมอาํนาจในการกาํหนดนโยบาย และการบริหาร 
ในขณะที�นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั'งโดยตรงจากประชาชนเหมือนเดิมแต่ตาํแหน่งบริหาร
อื�น ๆ มาจากการเลือกตั'งโดยมอบอาํนาจให้นายกเทศมนตรีเป็นผูแ้ต่งตั'งหัวหน้าฝ่ายต่าง ๆ และ
สามารถถอดถอนออกจากตาํแหน่งได ้นอกจากนั'นนายกเทศมนตรียงัมีอาํนาจในการยบัย ั'งมติของสภา
รวมทั'งกาํหนดและปรับปรุงงบประมาณได ้
  ภายใตก้ารปกครองทอ้งถิ�นรูปแบบนี'  งานของฝ่ายสภานิติบญัญติัอาจจะมีนอ้ยลงและ
ที�ไม่จาํเป็นตอ้งปฏิบติัหน้าที�เต็มเวลา ส่วนเทศมนตรีบางครั' งอาจมีการปรับเปลี�ยนไปเป็นรูปแบบ
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ของการแต่งตั'งตาํแหน่งรอง เพื�อทาํหนา้ที�หวัหนา้ฝ่ายบริหาร Chief Administrative Officer (CAO) 
เพื�อให้ไดค้นที�มีความรู้ความสามารถและประสบการณ์มาบริหารงานทุกอย่างตามนโยบายของ
นายกเทศมนตรี หนา้ที�ของ CAO แต่ละคนในแต่ละทอ้งถิ�นนั'นมีความแตกต่างกนัแต่จุดที�เหมือนกนั
ไดแ้ก่ การจดัการดา้นงบประมาณและการบริหารงานวนัต่อวนัของฝ่ายบริหาร การจดัระบบ CAO 
ขึ'นมาเพื�อช่วยให้นายกเทศมนตรีสามารถทุ่มเทเวลาในด้านการเป็นผูน้าํทางการเมืองได้มากขึ'น  
โดยนายกเทศมนตรีจะเป็นคนเสนอแนวความคิดและนโยบาย ต่อจากนั'นก็จะแสวงหาการสนบัสนุน
จากส่วนต่าง ๆ เป็นตน้ว่า ผลกัดนัการขอรับรองเสียงต่าง ๆ จากสภารวมทั'งเดินทางไปพบ
ประชาชนในพื'นที�และต่อรองกบัศูนยอ์าํนาจในชุมชนนั'น ๆ จนถึงในระดบัรัฐและระดบัประเทศ 
 5. แบบคณะกรรมการ (The Commission Form) เป็นการปกครองภายใตห้ลกัการที�วา่
การออกกฎหมายและการบริหารงานไม่จาํเป็นตอ้งแยกจากกนั แต่สามารถใชบุ้คลากรชุดเดียวกนั
ทาํงานไดท้ั'ง 2 อยา่ง ส่วนที�เหมือนกบัรูปแบบองคก์รปกครองทอ้งถิ�นอื�น ๆ คือคณะกรรมการชุด
ดงักล่าวยงัตอ้งมาจากการเลือกตั'ง 
  แนวความคิดหลกัของรูปแบบการปกครองนี'  ประชาชนเป็นผูเ้ลือกคนจาํนวนหนึ�งเขา้
มาทาํงานบริหาร โดยไม่คาํนึงถึงการสังกดัพรรคการเมือง ดา้นนิติบญัญติัคณะกรรมการชุดนี' จะทาํ
หนา้ที�ออกกฎขอ้บงัคบัและกาํหนดนโยบาย คณะกรรมการชุดนี' ส่วนมากจะถือวา่เป็นคณะกรรมการ
ชุดใหญ่ ส่วนในทางการบริหารกรรมการแต่ละคนจะแยกกนัไปดาํเนินการโดยไปคุมงานของแต่ละ
แผนก จุดเด่นของการปกครองรูปแบบนี' คือ ประสิทธิภาพที�น่าจะเกิดจากการบริหารดงักล่าว รวมทั'ง
การไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใดของผูบ้ริหาร อย่างไรก็ตามการบริหารรูปแบบนี' ก็มีจุดอ่อนคือ การขาด
ผูป้ระสานงาน และผูก้าํหนดความสาํคญัของงานต่าง ๆ การต่อสู้ทางการเมืองจะเกิดขึ'นได้ง่าย
ในขณะเดียวกนัก็จะเกิดการประนีประนอมกนัเองไดง่้ายเช่นเดียวกนั 
  การปกครองรูปแบบคณะกรรมการคือ การเลือกคนกลุ่มหนึ� งที�จะทาํหน้าที�ทั'งทางดา้น
นิติบญัญติัและการบริหารเป็นคนกลุ่มเล็ก ๆ ที�มีประสิทธิภาพ แต่จากประสบการณ์ของหลาย ๆ เมือง
พบวา่มีความตอ้งการผูบ้ริหารหลกัเพียง 1 คน ทาํหน้าที�ตดัสินใจเพื�อเพิ�มประสิทธิภาพในการบริหาร
ความตอ้งการนี'  จึงนาํไปสู่การแสวงหาแนวทางการปกครองในรูปแบบที�เหมาะสมกับทอ้งถิ�น
รูปแบบอื�นต่อไปอีก 
 6. แบบผูจ้ดัการ (The Manager Form) เป็นรูปแบบการปกครองที�เกิดขึ'นดว้ยอิทธิพล
ของความคิดที�เนน้ประสิทธิภาพการบริหารงานแบบธุรกิจ เพราะรูปแบบนี' เนน้การรวมศูนยอ์าํนาจ
ในการบริหารและความเป็นมืออาชีพ 
  สาระสําคญัของรูปแบบการบริหารนี' อยู่ที�การมอบบทบาทนาํในด้านบริหารให้แก่
ผูจ้ดัการมืออาชีพหรือนกับริหาร ซึ� งสภาเป็นผูจ้า้งและสภามีอาํนาจใหอ้อกจากตาํแหน่งเป็นการรวม
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ศูนยอ์าํนาจแก่นกับริหารหรือผูจ้ดัการเมืองมีอาํนาจในการแต่งตั'งและถอดถอนหวัหนา้แผนกต่าง ๆ 
อีกทั'งยงัเป็นผูรั้บผิดชอบการจดัทาํงบประมาณทั'งกระบวนการตลอดจนการเสนอมาตรการต่าง ๆ 
ในการแกไ้ขปัญหาเมือง 
  ระบบดงักล่าวมีการทาํงานและระบบการตดัสินใจคลา้ยหน่วยงานเอกชน ประชาชน
ผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั'งเปรียบเสมือนผูถื้อหุ้น สภาเปรียบเทียบคณะกรรมการบริหาร (City 
Council as a Board of Director) และผูจ้ดัการหรือนกับริหารก็เปรียบเหมือนผูบ้ริหารหมายเลขหนึ�ง 
โครงสร้างการบริหารเช่นนี' เน้นให้ไม่มีการแบ่งเป็นฝักฝ่ายทางการเมืองจากการที�สภาเมือง
ประกอบดว้ยสมาชิกไม่มาก (อาจเพียง 4-5 คน) ประชาชนจึงเลือกสมาชิกโดยไม่คาํนึงถึงพรรค
การเมือง สมาชิกสภาไม่มีอาํนาจในการบริหาร ที�น่าสนใจก็คือขอ้บงัคบัในเรื�องที�มีระเบียบไม่ให้
สมาชิกสภาติดต่อโดยตรงกบัหัวหนา้แผนกต่าง ๆ แต่หากสมาชิกมีขอ้เรียกร้องใด ๆ ก็สามารถ
เรียกร้องไปยงัผูจ้ดัการ ภารกิจของสภาจึงไดแ้ก่ การพิจารณาขอ้เสนอของผูจ้ดัการแลว้จึงกาํหนด
เป็นนโยบายออกมา เนื�องจากสภาตอ้งรับผิดชอบการบริหารงานของผูจ้ดัการ สภาก็ตอ้งร่วม
รับผดิชอบถา้หากเกิดเรื�องไม่ถูกตอ้งในการบริหาร แต่หลกัการนี'อาจจะทาํให้เกิดขอ้ขดัแยง้ระหวา่ง
ผูจ้ดัการเมืองกบัสภาที�มาจากการเลือกตั'งไดเ้ช่นเดียวกนั 
  สําหรับในประเทศไทยในอดีต องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะใช้รูปแบบสภา - 
นายกเทศมนตรี (The Council-Mayor Form) ซึ� งประชาชนจะเลือกตั'งสมาชิกสภาโดยตรง เพื�อทาํ
หนา้ที�ฝ่ายนิติบญัญติั ส่วนฝ่ายบริหารหรือนายกเทศมนตรีจะมาจากผูน้าํเสียงขา้งมากของสมาชิก
สภาหรืออาจกล่าวไดว้า่เป็นการเลือกฝ่ายบริหารทางออ้ม แต่ต่อมาในช่วงปลายปี พ.ศ. 2546 ไดมี้
การประกาศใช้รูปแบบการเลือกตั'งผูบ้ริหารทอ้งถิ�นโดยตรงเป็นครั' งแรก จนถึงปัจจุบนัองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นของไทยทุกแบบซึ� งรวมถึงเทศบาลตาํบลด้วย ได้ใช้รูปแบบขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นแบบนายกเทศมนตรีเขม้แขง็ (The Strong-Mayor Form) โดยมีนายกเทศมนตรี
ที�มาจากการเลือกตั'งโดยตรงจากประชาชน 
 วตัถุประสงค์ของการบริหารท้องถิ�น 
 การบริหารงานภาครัฐหรือการบริหารงานสาธารณะโดยทั�วไปมีวตัถุประสงคห์ลกัที�สําคญั 
2 ประการคือ การทาํให้ประชาชนมีความเป็นอยู่ที�ดี (Well-being) และการทาํให้ประเทศชาติ
บา้นเมืองมีความมั�นคงปลอดภยั (National Security) อนัจะส่งผลให้ผูค้นในบา้นเมืองนั'นอยูร่่วมกนั
อยา่งมีความสุขและมีชีวติที�ดี การบริหารทอ้งถิ�นเป็นการบริหารงานสาธารณะก็มีวตัถุประสงคห์ลกั
ในลกัษณะเดียวกนัแต่อาจมีรายละเอียดแตกต่างกนัไปในแต่ละทอ้งถิ�น ทั'งนี' เนื�องจากผูค้นในแต่ละ
สังคมอาจมีปัญหา ความตอ้งการ ทศันคติ และค่านิยมที�แตกต่างกนั ซึ� งอาจสรุปวตัถุประสงคข์อง
การบริหารทอ้งถิ�นโดยทั�วไปในภาพรวมได ้4 ประการไดแ้ก่ (รสคนธ์ รัตนเสริมพงศ.์ 2551 : 62-64) 
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 1. การตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถิ�น วตัถุประสงค์หลกัของการบริหาร
ทอ้งถิ�นคือ การตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถิ�น ตามหลกัการประชาธิปไตย
ประชาชนยอ่มมีสิทธิที�จะกาํหนดวิถีชีวิตของตนเอง และประชาชนในทอ้งถิ�นก็ย่อมมีสิทธิในการ
กําหนดวิถีทางของท้องถิ�นตนเองด้วย ดังนั' นไม่ว่าประชาชนจะมีความต้องการอย่างไร 
วตัถุประสงคข์องการบริหารทอ้งถิ�นก็จะตอ้งหนัเหไปในทิศทางนั'น เพื�อให้เกิดการบริหารทอ้งถิ�น
ที�สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของประชาชนโดยทั�วไป ซึ� งการบริหารทอ้งถิ�นนั'นมีวตัถุประสงค์เพื�อ  
สนองความตอ้งการของประชาชนในดา้นต่าง ๆ อาทิเช่น ดา้นความมั�นคงปลอดภยั ดา้นปัจจยัพื'นฐาน  
ดา้นศีลธรรม และดา้นงานส่งเสริมคุณภาพชีวติ เป็นตน้ 
 2. การตอบสนองนโยบายแห่งรัฐ ในฐานะที�การบริหารทอ้งถิ�นเป็นการดาํเนินการบริหาร
ในระดบัรองจากระดบัชาติหรือระดบัรัฐ จึงจาํเป็นอย่างยิ�งที�แต่ละทอ้งถิ�นจะตอ้งมีแนวทาง  
การบริหารงานที�อยู่ภายใตก้รอบนโยบายแห่งรัฐ และมีวตัถุประสงค์ในการตอบสนองนโยบาย
สาธารณะในระดบัชาติหรือระดบัรัฐ เพื�อให้การบริหารประเทศในทุกระดบัเป็นไปในทิศทาง
เดียวกนั ประสานสอดคลอ้งกนั เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในทางปฏิบติั อนัจะทาํให้เกิด
ประโยชน์ร่วมกนัของประชาชนในชาติ อาทิเช่น การให้ความร่วมมือในการดาํเนินนโยบายระดบัรัฐ
และการแบ่งเบาภาระของรัฐบาล เป็นตน้ 
 3. การนาํทรัพยากรทอ้งถิ�นมาใชอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล การบริหารทอ้งถิ�น
มีวตัถุประสงคเ์พื�อนาํเอาทรัพยากรที�มีอยูใ่นทอ้งถิ�นมาใชอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพื�อ
แก้ไขปัญหาและสนองตอบความต้องการของประชาชนในท้องถิ�น ซึ� งมีมากมายหลากหลาย
ทรัพยากรที�มีอยูม่กัไม่เพียงพอที�จะแกไ้ขปัญหาและสนองตอบความตอ้งการทั'งหมดได ้ จึงจาํเป็น
อยา่งยิ�งที�จะตอ้งใชท้รัพยากรอยา่งระมดัระวงั เพื�อให้ทรัพยากรดงักล่าวสามารถนาํมาใชป้ระโยชน์
ได้อย่างคุม้ค่าที�สุดเท่าที�จะทาํได้ เพื�อประโยชน์ของประชาชนและชุมชนท้องถิ�นรวมตลอดถึง
ประเทศชาติโดยส่วนรวม 
 4. การพฒันาทอ้งถิ�น การบริหารทอ้งถิ�นมีวตัถุประสงค์เพื�อพฒันาทอ้งถิ�นให้มีความ
เจริญกา้วหนา้ในดา้นต่าง ๆ ตามความมุ่งหมายของประชาชนในแต่ละทอ้งถิ�น ซึ� งอาจแตกต่างกนัไป
อยา่งไรก็ดีทุกทอ้งถิ�นตอ้งการที�จะพฒันาทอ้งถิ�นของตนโดยมีความมุ่งหมายที�สําคญั 3 ประการคือ                   
การแกไ้ขสิ�งที�เป็นปัญหาของทอ้งถิ�น การบาํรุงรักษาสิ�งดี ๆ ที�เป็นอยูห่รือมีอยูแ่ลว้ในทอ้งถิ�นให้คงอยู่
ต่อไป และการสร้างสรรคสิ์�งที�ดีมีประโยชน์สาํหรับประชาชนและชุมชนทอ้งถิ�น ทั'งนี'การจะพฒันา
ทอ้งถิ�นใหป้ระสบผลสาํเร็จจะตอ้งพฒันาปัจจยัที�เป็นองคป์ระกอบในการดาํรงอยูข่องทอ้งถิ�นในทุก ๆ 
ดา้นไปพร้อม ๆ กนั ซึ� งโดยทั�วไปการบริหารทอ้งถิ�นจะมีวตัถุประสงคเ์พื�อพฒันาทอ้งถิ�นให้มีความ
เจริญในดา้นต่าง ๆ อาทิเช่น ดา้นสังคม ดา้นเศรษฐกิจ และดา้นการเมือง เป็นตน้ 



52 
 

 การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�น 
 การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นมีลกัษณะเช่นเดียวกบัการบริหารงาน
ในองค์การต่าง ๆ โดยทั�วไปคือ เป็นกระบวนการที�ประกอบดว้ยขั'นตอนหรือกิจกรรมต่าง ๆ หลาย
กิจกรรมแต่ละกิจกรรมมีความสัมพนัธ์กนั หรือส่งผลต่อเนื�องซึ� งกนัและกนั กระบวนการบริหารงาน
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น ประกอบดว้ยกิจกรรมหลกั 4 ประการไดแ้ก่ (รสคนธ์ รัตนเสริมพงศ.์ 
2551 : 74-75) 
 1. การกาํหนดนโยบายและแผนการบริหารทอ้งถิ�น เป็นหวัใจสําคญัในการบริหารงาน
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น เนื�องจากนโยบายและแผนเป็นเครื�องมือบ่งชี' ทิศทางในการบริหาร
ทอ้งถิ�น เป็นจุดเริ�มตน้และเป็นจุดหมายปลายทางในการดาํเนินกิจการทอ้งถิ�น ซึ� งในการดาํเนินงาน
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นจาํเป็นอย่างยิ�งที�จะตอ้งมีนโยบายหรือแนวทางที�ชัดเจน และมี
แผนการดาํเนินงานที�สามารถนาํมาใช้เป็นหลกัในการปฏิบติังานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพมีประสิทธิผล 
และอาํนวยประโยชน์สูงสุดต่อประชาคมทอ้งถิ�น 
 2. การจดัองคก์ารและการจดัการทรัพยากรมนุษย ์ หน่วยงานและบุคลากรขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�น เป็นกลไกสาํคญัในการดาํเนินกิจการของทอ้งถิ�น เพื�อให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ�นสามารถปฏิบัติภารกิจตามอาํนาจหน้าที�ได้อย่างมีประสิทธิภาพตามนโยบายและ
แผนการบริหารทอ้งถิ�น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นตอ้งออกแบบและจดัองคก์ารให้เหมาะสมและ
เอื'ออาํนวยต่อการดาํเนินงาน และที�สําคญัยิ�งอีกประการหนึ� งคือการเลือกสรรบุคคลที�มีความรู้
ความสามารถมาเป็นผูป้ฏิบติังานของทอ้งถิ�นอยา่งเหมาะสม ตลอดจนพฒันาบุคลากรให้มีคุณภาพ
เป็นกาํลงัสาํคญัในการดาํเนินภารกิจของทอ้งถิ�น 
 3. การบริหารการคลงัทอ้งถิ�น ฐานะทางการเงินการคลงัของทอ้งถิ�นเป็นปัจจยัสําคญัอีก
ประการหนึ� งในการดาํเนินกิจการของทอ้งถิ�น การจดับริการสาธารณะอนัเป็นภารกิจหลกัของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นจาํเป็นตอ้งใช้งบประมาณในการดาํเนินงาน องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น
จะตอ้งบริหารจดัการดา้นการคลงัอยา่งมีประสิทธิภาพ จดัหารายไดใ้ห้เพียงพอที�จะนาํมาใชใ้นการ
ดาํเนินภารกิจของทอ้งถิ�น รายได้ส่วนใหญ่ของทอ้งถิ�นมาจากเงินภาษีของประชาชน องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�น จึงควรใชจ่้ายงบประมาณอย่างรอบคอบตามลาํดบัความสําคญั เพื�อให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดต่อประชาคมทอ้งถิ�น 
 4. การควบคุมตรวจสอบการดาํเนินกิจการทอ้งถิ�น เพื�อให้การดาํเนินกิจการขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�นบรรลุผลสาํเร็จตามนโยบายและแผนการบริหารทอ้งถิ�น องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�นจะตอ้งจดัระบบการควบคุมตรวจสอบการปฏิบติังานของทอ้งถิ�น ติดตามและประเมินผล
การปฏิบติังานตามระยะเวลาที�เหมาะสมเพื�อเปรียบเทียบกบัมาตรฐานและเป้าหมายที�กาํหนด หากพบวา่
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มีปัญหาจะไดแ้กไ้ขปรับปรุงไดอ้ยา่งทนัท่วงที ทั'งนี'นอกจากการจดัระบบการควบคุมตรวจสอบภายใน
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นแล้ว จะตอ้งมีระบบการควบคุมตรวจสอบจากภายนอกองค์กร เช่น 
การตรวจสอบบญัชี และควรเปิดโอกาสให้ประชาชนในทอ้งถิ�นเขา้มามีส่วนร่วมในการควบคุม
ตรวจสอบการดาํเนินงานของทอ้งถิ�นดว้ย 
 ดงันั'นสามารถสรุปไดว้า่ การบริหารงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะครอบคลุม
ถึงการดาํเนินกิจกรรมต่าง ๆ  เพื�อให้ภารกิจอนัเป็นหนา้ที�และความรับผิดชอบขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ�น สําเร็จลุล่วงตามเป้าหมายที�กาํหนดอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ซึ� งภารกิจที�
สําคญัที�สุดประการหนึ� งขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นก็คือ การจดัทาํและส่งมอบบริการสาธารณะ
ใหแ้ก่ประชาชน 
 

งานวจัิยที�เกี�ยวข้อง 
 เอกภพ อภยัรัตน์ (2544) ทาํการศึกษาเรื�องความพึงพอใจของประชาชนต่อการดาํเนินงาน
การพฒันาโครงสร้างพื'นฐานของเทศบาลนครหาดใหญ่โดยใชว้ิธีการศึกษาคือ ใชแ้บบสอบถามเป็น
เครื�องมือในการเก็บรวบรวมขอ้มูล ผลการวิจยัพบว่าประชาชนกลุ่มตวัอย่างที�มีอายุแตกต่างกนัมี
ความพึงพอใจต่อการดาํเนินงานพฒันาโครงสร้างพื'นฐาน โดยภาพรวมแตกต่างกนัอยา่งมีนยัสําคญั
ทางสถิติ ประชาชนกลุ่มตวัอย่างที�มี เพศ อายุ อาชีพ ระดบัการศึกษา ระดบัรายได ้เฉลี�ยต่อเดือน
แตกต่างกนั มีความพึงพอใจต่อการดาํเนินงานโครงการปรับปรุงระบบระบายนํ' าแตกต่างกนัอยา่งมี
นยัสําคญัทางสถิติประชาชนกลุ่มตวัอย่างที�มีรายได้เฉลี�ยต่อเดือนและมีคุณลกัษณะของชุมชนที�
อาศยัแตกต่างกนัมีความพึงพอใจต่อการดาํเนินงานโครงการปรับปรุงและติดตั'งไฟฟ้าสาธารณะ
แตกต่างกนัอย่างมีนยัสําคญัทางสถิติปัญหาและความคิดเห็นทั�วไปของประชาชนกลุ่มตวัอย่าง
ในการปรับปรุงการบริการด้านการพัฒนาโครงสร้างพื'นฐานของเทศบาลนครหาดใหญ่มี
รายละเอียดดงันี'  ควรดาํเนินการสร้างทางเทา้ให้ทั�วถึง และเพียงพอต่อการใชบ้ริการของประชาชน  
ควรปรับปรุงซ่อมแซมถนนและทางเทา้ที�ชาํรุดให้ใชง้านไดดี้อย่างทั�วถึง ควรดูแลเอาใจใส่ในการเก็บ
ขยะในคูระบายนํ' าอย่างสมํ�าเสมอ เพื�อป้องกันปัญหาขยะอุดตนั ควรดาํเนินการปรับปรุงแก้ไข
เครื�องหมายจราจรและสัญญาณไฟจราจรที�ไม่ชดัเจน ควรดาํเนินการติดตั'งไฟฟ้าสาธารณะเพิ�มเติม
ในจุดที�ล่อแหลมต่อการเกิดอุบติัเหตุและอาชญากรรม 
 กิตติธัช อิ�มวฒันกุล (2553) ทาํการศึกษาเรื� องความพึงพอใจของประชาชนที�มีต่อ
การให้บริการดา้นโครงสร้างพื'นฐานขององค์การบริหารส่วนตาํบลในเขตอาํเภอโนนไทย จงัหวดั
นครราสีมา โดยใชว้ธีิการศึกษาคือ ใชแ้บบสอบถามเป็นเครื�องมือในการเก็บรวบรวมขอ้มูล จากผล
การศึกษาพบว่าประชาชนมีความพึงพอใจต่อการให้บริการขององค์การบริหารส่วนตาํบลด้าน



54 
 

โครงสร้างพื'นฐานทั'ง 3 ดา้นอยูใ่นระดบัมาก ไดแ้ก่ ดา้นถนน ดา้นไฟฟ้าแสงสวา่ง และดา้นระบบ
นํ' าประปา อีกทั'งระดบัความพึงพอใจของประชาชนของแต่ละตาํบลในเขตอาํเภอโนนไทย จงัหวดั
นครราชสีมา รวมถึงขอ้เสนอแนะต่าง ๆ เพื�อใช้เป็นแนวทางในการวางแผนพฒันาการให้บริการ
ดา้นโครงสร้างพื'นฐานใหมี้ประสิทธิภาพ และสร้างความพึงพอใจใหแ้ก่ประชาชนต่อไป 
 สมโภช แก้วหนูนวล (2550) ทาํการศึกษาเรื� อง ความพึงพอใจของประชาชนต่อการ
ใหบ้ริการตามภารกิจดา้นโครงสร้างพื'นฐานขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลหนองธง อาํเภอป่าบอน  
จงัหวดัพทัลุง เครื�องมือที�ใชใ้นการวจิยัคือ แบบสอบถาม ผลการวจิยั พบวา่ระดบัความพึงพอใจของ
ประชาชนต่อการใหบ้ริการตามภารกิจดา้นโครงสร้างพื'นฐานมีค่าเฉลี�ยระดบัมาก และเมื�อพิจารณา
รายดา้นประชาชนมีความพึงพอใจดา้นไฟฟ้าระดบักลาง ดา้นถนนและดา้นประปาประชาชนมี
ความพึงพอใจในระดบันอ้ย ส่วนปัญหาสรุปเรียงลาํดบัความสําคญัจากมากไปนอ้ย คือ การซ่อมบาํรุง  
ปรับปรุงระบบไฟฟ้า ถนนสร้างใหม่ ถนนลูกรัง การได้รับบริการนํ' าอย่างเพียงพอและทั�วถึง  
สะอาด  ความเหมาะสมเกี�ยวกบังบประมาณไฟฟ้าในครัวเรือนและถนนลาดยาง 
 สุทธิพงษ์ ไชยวงศ์สาย (2551) ทาํการศึกษาเรื� อง ความต้องการของประชาชนต่อ
การใหบ้ริการดา้นโครงสร้างพื'นฐานของเทศบาลตาํบลเชิงทะเล อาํเภอกลาง จงัหวดัภูเก็ต เครื�องมือ
ที�ใช้ในการวิจยัคือ แบบสอบถาม ผลการวิจยัพบว่าความตอ้งการของประชาชนต่อการให้บริการ
ดา้นโครงสร้างพื'นฐานภาพรวมอยู่ในระดบัมาก เมื�อเปรียบเทียบในแต่ละดา้นพบว่าประชาชนมี
ความต้องการให้แก้ไขบริการด้านนํ' าประปามาก โดยเฉพาะการปรับปรุงสภาพนํ' าประปาให้มี
คุณภาพมาตรฐาน และลาํดบัรองลงมาคือความตอ้งการดา้นไฟฟ้า อยูใ่นระดบัมากคือ ให้มีการซ่อมแซม
โดยเร่งด่วนเมื�อไฟดบั ส่วนดา้นถนนและทางเทา้มีความตอ้งการรองลงมาคือ งานซ่อมแซมถนนที�
ชาํรุดเสียหาย ส่วนความสัมพนัธ์ระหว่างปัจจยัส่วนบุคคลกบัความตอ้งการของประชาชนในการ
บริการดา้นโครงสร้างพื'นฐาน พบวา่เพศมีความสัมพนัธ์อยา่งมีนยัสําคญัทางสถิติที�ระดบั 0.05 กบั
ด้านไฟฟ้า ส่วนด้านถนนและทางเท้า และด้านประปา พบว่าไม่มีความสัมพนัธ์ การศึกษามี
ความสัมพนัธ์อยา่งมีนยัสําคญัทางสถิติที�ระดบั  0.05  กบัดา้นไฟฟ้าและประปา ส่วนดา้นถนนและ
ทางเทา้ พบวา่ไม่มีความสัมพนัธ์ ที�ตั'งบา้นพกัอาศยัมีความสัมพนัธ์อยา่งมีนยัสําคญัทางสถิติที�ระดบั  
0.05 กบัโครงสร้างพื'นฐานทั'งดา้นถนนและทางเทา้ ดา้นไฟฟ้าและดา้นนํ' าประปา ส่วนอาชีพไม่มี
ความสัมพนัธ์กบัโครงสร้างพื'นฐาน ทั'งดา้นถนนและทางเทา้ ดา้นไฟฟ้า และดา้นประปา 
 สามารถ กาญจนสุนทร (2552) ทาํการศึกษาเรื�อง รูปแบบการให้บริการดา้นโครงสร้าง
พื'นฐานที�สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชน กรณีศึกษาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัยโสธร       
อาํเภอเมือง จงัหวดัยโสธร เครื�องมือที�ใช้ในการวิจยัคือ แบบสอบถาม ผลการวิจยัพบว่าระดบั
ความคิดเห็นเกี�ยวกบัสภาพปัญหาและความตอ้งการเกี�ยวกบัการให้บริการดา้นโครงสร้างพื'นฐาน  
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ประชาชนส่วนใหญ่เห็นว่าสภาพปัจจุบนัเกี�ยวกบัการให้บริการดา้นโครงการสร้างพื'นฐานอยู่ใน
ระดบัมาก 
 สามารถ ยิ�งกาํแหง (2553) ทาํการศึกษาเรื�องแนวทางการพฒันาโครงสร้างพื'นฐานของ
ชาวบ้านหินหล่องในเขตพื'นที�องค์การบริหารส่วนตาํบลตะเคียน อาํเภอด่านขุนทด จังหวดั
นครราชสีมา พบว่าประชาชนชาวบ้านหินหล่องส่วนใหญ่เห็นว่าการให้บริการสาธารณะของ
องค์การบริหารส่วนตาํบลตะเคียนมีความเพียงพอ แต่ยงัต้องการทางด้านการปรับปรุงถนน
ให้มากกว่านี'  ส่วนแนวทางการปรับปรุงและสํารวจออกแบบประมาณราคาตอ้งการโครงสร้าง
พื'นฐานควรมีการปรับปรุงด้านสาธารณ 3 อย่างมากที�สุดคือ ถนนลกัษณะเป็นคอนกรีต ประปา
ลกัษณะเป็นถงัเก็บนํ' า ประปาทรงบอล ขยายเขตประปา ไฟฟ้ามีลกัษณะเป็นการติดตั'งโคมไฟฟ้า
แสงสวา่ง 
 วศินภทัร์ วรรณคาํ (2545)  ทาํการศึกษาเรื�องระดบัความพึงพอใจและปัจจยัที�มีผลต่อ
บริการสาธารณะด้านโครงสร้างพื'นฐานขององค์การบริหารส่วนตาํบลดินทอง อาํเภอวงัทอง 
จงัหวดัพิษณุโลก มีวตัถุประสงคเ์พื�อประเมินผลการปฏิบติังานการบริการสาธารณะดา้นโครงสร้าง
พื'นฐาน ปัจจยัที�มีผลต่อการให้บริการสาธารณะดา้นโครงสร้างพื'นฐานขององค์การบริหารส่วนตาํบล
ดินทอง อาํเภอวงัทอง จงัหวดัพิษณุโลก ทราบปัญหาและอุปสรรคในการบริการสาธารณะด้าน
โครงสร้างพื'นฐานขององค์การบริหารส่วนตาํบลดินทอง อาํเภอวงัทอง จงัหวดัพิษณุโลก ผลการศึกษา
พบวา่ระดบัความพึงพอใจที�มีต่อบริการสาธารณะดา้นโครงสร้างพื'นฐานอยูใ่นระดบัปานกลาง มีเพียง
ขอ้คาํถามเรื�องการจดัทาํถนนสาธารณะที�มีผิวจราจรไดม้าตรฐานครอบคลุมเขตชุมชนเท่านั'นที�มี
ค่าเฉลี�ยระดบัความพึงพอใจมาก รองลงมาการซ่อมบาํรุงรักษาทางสาธารณะประโยชน์ให้มีสภาพ
ปกติพร้อมใชง้านอยา่งปลอดภยั มีค่าเฉลี�ยความพึงพอใจปานกลาง ส่วนความคิดเห็นเกี�ยวกบัปัจจยั
ที�มีผลต่อการบริการสาธารณะดา้นโครงสร้างพื'นฐานพบวา่ระดบัความพร้อมของปัจจยัดา้นต่าง ๆ 
สอดคลอ้งกบัระดบัความพึงพอใจของผูรั้บบริการโดยภาพรวมอยูใ่นระดบัปานกลางเหมือนกนั มีเพียง
ขอ้คาํถามเรื�องงบประมาณเพื�อจดัหาหรือก่อสร้างโครงสร้างพื'นฐานดา้นต่าง ๆ มีเพียงพอต่อความ
ตอ้งการของชุมชนเท่านั'นที�มีค่าเฉลี�ยความเห็นวา่มีระดบัมาก รองลงมาเป็นหวัขอ้บุคลากรส่วนโยธา
มีระดบัความรู้ความสามารถเหมาะสมกบัตาํแหน่งหนา้ที� มีค่าเฉลี�ยอยูใ่นระดบัปานกลาง 




