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บทที ่2 
การทบทวนวรรณกรรม 

 
 การวจิยัเร่ือง การด าเนินงานขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย ผูว้ิจยั ไดศึ้กษาทบทวน
วรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี 
  1. แนวคิดเก่ียวกบัการบริหาร  
  2. แนวคิดเก่ียวกบัการกระจายอ านาจ 
  3. แนวคิดเก่ียวกบัการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  4. แนวคิดเก่ียวกบัความคิดเห็น 
  5. องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
  6. องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย 
  7. งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง 
  6. กรอบแนวคิดในการวจิยั 
 

2.1 แนวคดิเกีย่วกบัการบริหาร 
 
 การบริหารเป็นหวัใจหลกัในการด าเนินงานในแต่ละองคก์ร ซ่ึงเป็นตวัก าหนดองคก์รวา่บริหาร
อยา่งไรถึงจะบรรลุเป้าประสงค ์ดงันั้นผูบ้ริหารควรมีวิสัยทศัน์ในการบริหารงาน และควรมีหลกัการ
ในการบริหาร ตอ้งเรียนรู้วิธีการบริหารมีการน าหลกับริหารเขา้มาปรับปรุงใชใ้นหน่วยงานของตน
  2.1.1 ความหมายของการบริหาร 
    มลัลิกา ตน้สอน (2545, น. 10) อธิบายวา่ การบริหาร หมายถึง การก าหนดแนวทาง 
หรือนโยบายการสั่งการ การอ านวยการ การสนบัสนุน และการตรวจสอบให้ผูป้ฏิบติัสามารถด าเนินงาน
ใหไ้ดต้ามเป้าหมายท่ีตอ้งการ 
    สมพงศ ์เกษมสิน (2545, น. 18, อา้งถึงใน ธงชยั วงคช์ยัสุวรรณ, 2540, น. 4) ไดใ้ห้
ความหมายวา่ “การบริหาร คือ การใชศ้าสตร์ และศิลป์น าเอาทรัพยากรการบริหาร (Administrative 
Resource) มาประกอบการตามกระบวนการบริหาร (Process of Administration) ให้บรรลุวตัถุประสงค์
ท่ีก าหนดอยา่งมีประสิทธิภาพ” 
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    Drucker (1954, อา้งถึงใน จิราพร บาริศรี, 2550, น. 14) ไดใ้ห้ความหมาย การบริหาร
เชิงพฤติกรรมวา่ “การบริหาร คือ ศิลปะในการท างานใหบ้รรลุเป้าหมายร่วมกบัผูอ่ื้น” 
    Koontz (1993, อา้งถึงใน จิราพร บาริศรี, 2550, น. 14) ไดใ้ห้ความหมายวา่ “การบริหาร 
คือ การด าเนินงานให้บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไว ้โดยการอาศยัปัจจยัทั้งหลาย ไดแ้ก่ คน เงิน 
วตัถุส่ิงของ เป็นตน้ อุปกรณ์ในการปฏิบติังานนั้น” 
    กล่าวโดยสรุป จากความหมาย ของการบริหารท่ีไดน้ าเสนอไวจ้ะเห็นไดว้า่ การบริหาร
หมายถึง การปฏิบติัการ หรือการด าเนินการท่ีน าเอาปัจจยัการผลิต คือ คน เงิน วสัดุอุปกรณ์ และ 
การจดัการมาใช ้เพื่อบรรลุวตัถุประสงคข์ององคก์ร 
  2.1.2 หลกัการบริหาร 
    สถาบนัด ารงราชานุภาพ และกรมการปกครอง (2539, น. 5) ไดก้ล่าวถึง แนวคิด
หลกัการบริหาร ของ Luther Gulick และ Lyndall Urwick ประกอบดว้ย ขั้นตอนท่ีส าคญั 7 ประการ 
หรือท่ีเรียกวา่ “POSDCoRB Model” ซ่ึงมีความหมาย ดงัน้ี 
     1. P = Planning หมายถึง การวางแผน โดยค านึงถึงนโยบาย (Policy) เพื่อให้
แผนงานท่ีก าหนดข้ึนมามีความหมายสอดคลอ้งกนัในการด าเนินงาน การวางแผน เพื่อก าหนดทิศทาง
องคก์ารใหอ้นาคตใหเ้หมาะสมกบัสภาพแวดลอ้มท่ีเปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็ว การวางแผนท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการก าหนดวตัถุประสงคร์ะยะสั้น และระยะยาว การพฒันายทุธวธีิ และแนวทางการกระท า การจดัท า
นโยบาย ระเบียบวิธีปฏิบติั กฎระเบียบต่าง ๆ ส าหรับการปฏิบติั การวางแผนเป็นความพยายามใน
การบูรณาการบริหาร (คน เงิน วสัดุอุปกรณ์ และเทคโนโลย)ี ท่ีองคก์ารมีอยา่งจ ากดั เพื่อใหเ้กิดประโยชน์
สูงสุด เพื่อบรรลุวตัถุประสงคข์ององคก์าร และเตรียมพร้อมท่ีจะรับมือกบัสถานการณ์ท่ีคาดวา่จะ
เปล่ียนแปลงในอนาคต ซ่ึงใชแ้ผนเป็นแนวทางการใชค้วามรู้ทางวิทยาการ และวิจารณญาณวินิจฉยั
เหตุการณ์ในอนาคต แลว้ก าหนดวธีิการโดยถูกตอ้งอยา่งมีเหตุผล เพื่อใหก้ารด าเนินงานเป็นไปอยา่ง
ถูกตอ้ง และสมบูรณ์ 
     2. O = Organizing หมายถึง การจดัส่วนราชการ หรือองคก์าร รวมถึง การปฏิบติังาน
หรือวิธีการจดัการ (Management) การจดัแบ่งส่วนงานให้เหมาะสมกบัการปฏิบติั โดยอาศยัปริมาณงาน 
คุณภาพ หรือจดัตามลกัษณะเฉพาะอย่าง (Specialization) และยงัพิจารณาในแง่การควบคุม (Control) 
และหรือหน่วยงาน (Organization) เช่น หน่วยงานหลกั (Line) หน่วยงานท่ีปรึกษาหรือหน่วยงานแนะน า 
(Staff) และหน่วยงานช่วยเหลือหน่วยงานอนุกร (Auxiliary) นอกจากน้ี ยงัตอ้งอาศยัถึงการแกไ้ขปัญหา 
และอุปสรรคข์อ้ขดัขอ้ง และการปรับปรุงองคก์ารบริหารไดดี้ข้ึนดว้ย 
     3. S = Staffing หมายถึง การจดัหาบุคคลและเจา้หนา้ท่ีมาปฏิบติังานให้สอดคลอ้ง
กบัการจดัแบ่งหน่วยงานท่ีแบ่งไว ้หรือหมายถึงการจดัเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล (Personnel 
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Administration) เพื่อใหไ้ดบุ้คคลท่ีมีความสามารถมาปฏิบติังานใหเ้หมาะสม (Put the Right Man on 
the Right Job) รวมถึงการเสริมสร้าง และธ ารงไวซ่ึ้งสัมพนัธภาพในการท างานของคนงาน และพนกังาน 
นอกจากน้ีการบริหารงานบุคคลเป็นกระบวนการเก่ียวกบัการวางนโยบาย การวางแผน โครงการ 
ระเบียบ และวธีิการด าเนินงานเก่ียวกบัตวับุคคลท่ีปฏิบติังานในองคก์าร เพื่อให้ไดม้า และไดป้ระโยชน ์
การบ ารุงรักษา รวมถึงการสรรหา การรับคนเขา้ท างาน และการพน้จากหนา้ท่ี  
     4. D = Directing หมายถึง การศึกษาการอ านวยการ การควบคุมงาน และการ
นิเทศงาน การใชศิ้ลป์ในการบริหาร เช่น ภาวะผูน้ า มนุษยสัมพนัธ์ การจูงใจ การวนิิจฉยัสั่งการ 
     5. Co = Co - Coordinating หมายถึง ความร่วมมือประสานงาน เพื่อให้ด าเนินงาน
เป็นไปดว้ยความเรียบร้อย ศึกษาหลกัเกณฑ์และวิธีการในการประสานงานท่ีดีข้ึน เพื่อช่วยแกไ้ข
ปัญหาขอ้ขดัขอ้งในการปฏิบติังาน ซ่ึงจะตอ้งกระท าในทุกระดบัของงาน การประสานงานยงัรวมถึง
การติดต่อส่ือสาร เพื่อใหเ้กิดการประสานงานท่ีดีข้ึนท าใหก้ารบริหารงานมีประสิทธิภาพยิง่ข้ึน 
     6. R = Reporting หมายถึง การรายงานผลการปฏิบติังาน การประชาสัมพนัธ์ 
ซ่ึงมีความสัมพนัธ์กบัการติดต่อส่ือสาร การรายงานโดยทัว่ไป หมายถึง วิธีการให้ขอ้เท็จจริงหรือ
ขอ้มูลแก่ผูม้าติดต่อสอบถาม ซ่ึงรายงานจะตอ้งอยูบ่นพื้นฐานท่ีเป็นจริง 
     7. B = Budgeting หมายถึง การงบประมาณ โดยศึกษาให้ทราบถึงระบบและ
กรรมวิธีในการบริหารดา้นงบประมาณ และการเงิน วิธีการใชง้บประมาณ และแผนงานเป็นเคร่ืองมือ
ในการควบคุมการด าเนินงาน ส าหรับวิธีบริหารงบประมาณมกัมีวงจร งบประมาณ (Budget Cycle) 
ประกอบดว้ยขั้นตอนการเตรียมงบประมาณ และการเสนอ ขออนุมติั การพิจารณาให้ความเห็นชอบ
ของฝ่ายนิติบญัญติั การด าเนินการ และการตรวจสอบ  
    หลกัการบริหารของ Max Weber มีลกัษณะส าคญั 6 ประการ ดงัต่อไปน้ี (ธงชยั 
วงคช์ยัสุวรรณ, 2550, น. 170) 
     1. การแบ่งงานกนัท างานต่าง ๆ ในองคก์รจะถูกแยกออกเป็นงานเล็ก ๆ ง่าย ๆ 
มีลกัษณะเป็นงานประจ า และเป็นงานท่ีถูกก าหนดไวแ้ลว้อยา่งดี 
     2. ล าดบัขั้นของอ านาจหนา้ท่ี ต าแหน่งต่าง ๆ จะถูกก าหนด หรือจดัให้อยู่ใน
ลกัษณะล าดับชั้นสายการบงัคบับญัชา ท่ีลดหลัน่กันลงไปต าแหน่งท่ีต ่ากว่าจะถูกบงัคบับญัชา     
โดยต าแหน่งท่ีสูงกวา่ 
     3. การคดัเลือกอยา่งเป็นทางการ สมาชิกองคก์ารทุกคน จะถูกคดัเลือกมาจาก
การฝึกอบรมการศึกษา หรือการสอบคดัเลือกท่ีเป็นทางการเท่านั้น ไม่มีการเล่นพรรคเล่นพวกหรือ
ความเสน่หาจากผูบ้ริหารในระดบัใดระดบัหน่ึงขององคก์ารแต่อยา่งใด 
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     4. กฎเกณฑ ์ระเบียบ ท่ีเป็นทางการเพื่อประกนัความเป็นเอกภาพ และการแสดงออก
ของลูกจา้งอยา่งมีวนิยั ผูบ้ริหาร ตอ้งอิงอยูก่บัเกณฑร์ะเบียบราชการอยา่งเป็นทางการ 
     5. ความสัมพนัธ์ท่ีเป็นทางการ การใชก้ฎ และระเบียบราชการในการควบคุม
ให้เป็นเอกภาพมีเหตุผลมาจากความพยายามท่ีจะหลีกเล่ียงการใชค้วามสัมพนัธ์ส่วนตวัของลูกจา้ง
นั้นเอง ดงันั้นความสัมพนัธ์ในองคก์ารควรมีรูปแบบของความสัมพนัธ์ท่ีเป็นทางการเท่านั้น 
     6. ความเป็นสายอาชีพ ผูบ้ริหารในระบบราชการ คือ มืออาชีพท่ีท างานภายใต้
เงินเดือนประจ า และมุ่งพฒันาวชิาชีพแห่งตนในองคก์ารมิใช่เจา้ของ หรือผูป้ระกอบการ 
    Taylor (1991) ได้เสนอหลกัการบริหาร โดยอาศยัการศึกษาแบบวิทยาศาสตร์ และ
เสนอแนะ วธีิการท างานท่ีมีประสิทธิภาพท่ีสุดใชเ้วลานอ้ยท่ีสุด ซ่ึงเป็นไปในลกัษณะของวิธีการท างาน
ท่ีดีท่ีสุด (One Best Way) โดยหลกัการของวิทยาศาสตร์การจดัการฝ่ายจดัการมีหนา้ท่ี ดงัน้ี (ณพงศ ์
กปิตถยั, 2553, น. 32 ) 
     1. สร้างหลกัการท างานท่ีเป็นวิทยาศาสตร์ส าหรับการท างานตามขั้นตอน ต่าง ๆ 
ของงานแทนหลกัการตามความเคยชิน ทั้งน้ีเพื่อประสิทธิภาพ 
     2. คดัเลือกคนงาน ตามกฎเกณฑว์ทิยาศาสตร์ เพื่อให้ไดค้นท่ีเหมาะสมกบังาน 
แต่ละคนมีความถนดัไม่เหมือนกนั ผูจ้ดัการมีหนา้ท่ีมอบหมายประเภทของงานท่ีคนงานแต่ละคนถนดั
ท่ีสุดและท างานไดดี้ท่ีสุด 
     3. พฒันาคนงาน โดยการสอนให้คนงานท างานให้ถูกตอ้งตามหลกัวิทยาศาสตร์
การจดัการแทนการท่ีจะปล่อยใหค้นงานท ากนัตามใจชอบ 
     4. สร้างบรรยากาศการร่วมมือในการท างานอยา่งฉนัทมิ์ตรระหวา่งฝ่ายจดัการ 
และฝ่ายคนงาน และรวมทั้งผูจ้ดัการตอ้งมีหนา้ท่ีจะตอ้งรายงาน และจะตอ้งแบ่งงานและความรับผิดชอบ
ในการปฏิบติัการร่วมกนัดว้ย 
    Fayol ไดเ้สนอหลกัการบริหารต่าง ๆ ไว ้14 ประการ คือ  
     1. การแบ่งงานกนัท า เพื่อเป็นการแบ่งภาระและงานในองคก์าร 
    2. อ านาจโดยชอบธรรม คือ องคก์ารตอ้งมีหวัหนา้ ซ่ึงมีอ านาจโดยชอบธรรม
ตามต าแหน่งความรับผดิชอบต่อหนา้ท่ีจะมีข้ึนก็ต่อเม่ือมีบทลงโทษ 
    3. วินัย โดยวิธีการรักษาระเบียบวินัยในองค์การได้ดีท่ีสุดต้องอาศยัการมี
ผูบ้งัคบับญัชาท่ีดีในทุกระดบัขององคก์าร 
    4. เอกภาพของสายการบงัคบับญัชา โดยลูกจา้งตอ้งไดรั้บค าสั่งจากผูบ้งัคบับญัชา
เพียงคนเดียว 
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    5. เอกภาพของค าสั่ง โดยองคก์ารควรมีหวัหนา้คนเดียวและแผนเดียว เพื่อความส าเร็จ
ขององคก์าร 
    6. หลกัและผลประโยชน์ส่วนรวมมาก่อนผลประโยชน์ส่วนตวั 
    7. การใหร้างวลัตอบแทนควรเป็นไปดว้ยความเท่ียงธรรม และเป็นท่ีพึงพอใจ
ของทั้งสองฝ่าย 
    8. การรวมอ านาจไว ้โดยองค์การจะมีการกระจายอ านาจมากน้อยท่ีไหนนั้น
ข้ึนอยูก่บัสถานการณ์ 
    9. ล าดบัชั้นของสายการบงัคบับญัชา ท่ีมีโครงสร้างลกัษณะเป็นล าดบัชั้น และ
มีความเป็นระเบียบ 
     10. ค าสั่ง โดยผูท่ี้เป็นหวัหนา้ในขั้นต่าง ๆ และผูใ้ตบ้งัคบับญัชาสามารถติดต่อกนั
ไดเ้ป็นอยา่งดี 
     11. ความเสมอภาพ โดยการสร้างบรรยากาศให้สมาชิกทุกคนในแต่ละระดบั
มีความรู้สึกวา่ภายในองคก์ารมีความเสมอภาค 
     12. ความมัน่คงของคนงาน โดยองคก์ารควรให้คนงานมีความรู้สึกถึงความมัน่คง
ต่องานท่ีท า 
     13. ความคิดริเร่ิม ใหพ้นกังานมีโอกาสแสดงความคิดริเร่ิมในการท างาน 
     14. ความสัมพนัธ์อนัดีระหว่างคนในองค์การ โดยฝ่ายบริหาร จะตอ้งสร้าง
ความสัมพนัธ์ระหวา่งคนในองคก์ารใหเ้กิดข้ึน 
     จากท่ีกล่าวขา้งตน้สรุปไดว้า่ การบริหารเป็นหนา้ท่ีของหวัหนา้ทุกคนการด าเนิน
กิจกรรม จะตอ้งมีการวางแผนการจดัองคก์าร การจดัคนเขา้ท างาน การอ านวยการ หรือการบงัคบับญัชาการ
ประสานงาน การควบคุม หรือการติดตามตรวจสอบ รวมถึงการรายงานใชท้รัพยากรให้เกิดประโยชน์
สูงสุดภายใตส้ภาพแวดลอ้มท่ีผนัแปรตลอดเวลา การบริหารเป็นงานของหวัหนา้ทุกคนในระดบัต่าง ๆ 
ผูท่ี้ท  าหน้าท่ีในการบริหารงานยอ่มมีความสามารถมีการสนใจเรียนรู้และพฒันา สร้างสรรคส่ิ์งต่าง ๆ 
อยูเ่สมอ 
  2.1.3 ทฤษฎทีีเ่กีย่วข้องกบัการบริหาร 
  การบริหารเป็นหนา้ท่ีของหวัหนา้ทุกคน จะตอ้งมีการวางแผน การจดัการองคก์าร การจดัคนเขา้
ท างาน การควบคุม ติดตาม ตรวจสอบ รวมถึงการรายงานใช้ทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุดภายใต้
สภาพแวดลอ้มท่ีผนัแปรตลอดเวลา ดงันั้นผูบ้ริหารตอ้งใชว้ธีิการกลยุทธ์ในการบริหารงานให้บรรลุ
เป้าประสงคข์องหน่วยงาน และผูบ้ริหารควรแสดงบทบาทอยา่งไร ซ่ึงมีทฤษฎีท่ีเก่ียวกบัการบริหารงาน 
ดงัน้ี  
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    2.1.3.1 ทฤษฎีบทบาท 
    ทฤษฎีบทบาท เป็นทฤษฎีท่ีกล่าวถึง การแสดงพฤติกรรมของมนุษยใ์นสังคม จึงสามารถ
น าทฤษฎีบทบาท มาอธิบายพฤติกรรมของเจา้หนา้ท่ีของส านกังานพฒันาสังคม และความมัน่คงของ
มนุษย ์จงัหวดัหนองคาย ตามบทบาทหน้าท่ีท่ีแต่ละบุคคลไดรั้บ และถูกก าหนดโดยระเบียบของ
ทางราชการ ซ่ึงจ าเป็นตอ้งท าความเขา้ใจเก่ียวกบับทบาทดงักล่าวเบ้ืองตน้ นิยามของค าวา่ บทบาท 
มีผูก้  าหนดไวห้ลายท่าน เช่น 
       พทัยา สายหู (2554, น. 39) ไดก้ล่าววา่ บทบาทหนา้ท่ี คือ ส่ิงท่ีท าให้เกิด
ความเป็นบุคคล และเปรียบได้เสมือนบทของตวัละครท่ีก าหนดให้ผูแ้สดงในละครเร่ืองนั้น ๆ     
เป็นอะไร มีบทบาทท่ีจะตอ้งแสดงอย่างไร ถา้แสดงผิดบท หรือไม่สมบทก็อาจถูกเปล่ียนตวัไม่ให้
แสดงไปเลย ดงันั้น บทบาท ก็คือ การกระท าต่าง ๆ ท่ี “บท” ก าหนดไวใ้ห้ผูแ้สดงตอ้งท าตราบใดท่ียงั
อยูใ่น “บท” นั้น 
      ไพบูลย ์ช่างเรียน (2556, น. 46) ไดอ้ธิบายวา่ บทบาทของคนในสังคมยอ่ม
ข้ึนกบัสภาพท่ีตนครองอยู ่และคุณสมบติัส่วนตวัของบุคคลบทบาทของบุคคล จึงแตกต่างกนัไปตาม
ลกัษณะสถานภาพ อุปนิสัย ความคิด ความรู้ ความสามารถ มูลเหตุจูงใจ การอบรมขดัเกลาความพอใน 
และสรุปวา่ ส่ิงท่ีมีความส าคญัในการก าหนดบทบาท คือ 
       1. บทบาทท่ีมีอยูป่ระจ าของบุคคล 
       2. วฒันธรรมของสังคมเป็นส่ิงส าคญัในการก าหนดบทบาท 
       3. การท่ีบุคคลจะทราบบทบาทได้ จะต้องมีการขดัเกลาทางสังคม 
(Socialization) 
       4. บทบาทจริงท่ีบุคคลแสดงนั้น ไม่แน่นอนเสมอไปว่าจะเหมือนกับ
บทบาท ท่ีควรจะเป็นไปตามปทสัถานของสังคม เพราะบทบาทท่ีบุคคลนั้น แสดงจริง ๆ เป็นผลของ
การแสดงปฏิกิริยาแห่งบุคลิกภาพของบุคคลท่ีครองสถานภาพ รวมกบับุคลิกภาพของบุคคลอ่ืน
มาร่วมในพฤติกรรม และเป็นเคร่ืองกระตุน้ใหเ้กิดการแสดงบทบาท 
     กรองแก้ว อยู่สุข (2557, น. 167) ให้ความหมาย บทบาทว่า บทบาท คือ 
แบบอย่างของพฤติกรรมท่ีคาดหวงัว่าบุคคลจะแสดงออกในกิจกรรมท่ีท าร่วมกบัผูอ่ื้น บทบาทจะ
สะทอ้นใหเ้ห็นถึงต าแหน่งในสังคม รวมไปถึงหนา้ท่ีสิทธิความรับผดิชอบ และอิทธิพลของแต่ละบุคคล
     ชุดา จิตพิทกัษ์ (2558, น. 54) ไดก้ล่าวถึง การแสดงบทบาทให้เขา้ในถึง
ความขดัแยง้ทางบรรทดัฐานของสังคม และสามารถมองเห็นความสัมพนัธ์ทางสังคม โดยศึกษา
บทบาทใน 3 แง่มุม คือ 
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      1. ความคาดหมายในบทบาท (Role Expectation) แสดงใหเ้ห็นถึงโครงสร้าง
ของความรู้ ความเขา้ใจ 2 ประการ ประการแรก ดา้นการเร้าจากการติดต่อเก่ียวขอ้งของบุคคลกบั
พฤติกรรมปกติของบุคคลนั้น กบัลกัษณะของการแสดงออกตามต าแหน่งเฉพาะในสังคม 
      2. การรับรู้ในบทบาท (Role Perception) บทบาท แต่ละบทบาทมี
ความสัมพนัธ์กนัในระบบสังคมการกระท าในบทบาทนั้น ข้ึนอยู่กบัความเขา้ใจของปัจเจกบุคคลการ
แปลความหมายรวมทั้งคุณสมบติัส่วนตวัของบุคคลส่ิงเหล่าน้ีก าหนดให้บุคคลรับรู้ หรือแสดง
บทบาทแตกต่างกนัในตามลกัษณะอุปนิสัย ความคิด ความรู้ ความสามารถ มูลเหตุจูงใจ ประสบการณ์เดิม 
การอบรมฝึกฝน ความพึงพอใจ ตลอดจนรวมถึงสภาพทางกาย และจิตใจของบุคคลท่ีด าเนินตาม
บทบาทนั้น 
      3. การขดัแยง้ในบทบาท (Role Conflict) บุคคลท่ีมีสถานภาพมากกวา่
หน่ึงสถานภาพ ในสถานการณ์หน่ึง ๆ บทบาทของเขาท่ีจะตอ้งกระท าจึงมีมากกว่าหน่ึงบทบาท    
ซ่ึงอาจก่อใหเ้กิดความยุง่ยากส าหรับเขาได ้โดยเฉพาะอยา่งยิง่บทบาททั้งหลายนั้นขดัแยง้กนั 
     ชุดา จิตพิทกัษ์ (2558, น. 54) ไดก้ล่าวถึง การแสดงบทบาทให้เขา้ในถึง
ความขดัแยง้ทางบรรทดัฐานของสังคม และสามารถมองเห็นความสัมพนัธ์ทางสังคม โดยศึกษา
บทบาทใน 3 แง่มุม คือ 
     Bruce (1968, p. 301) ไดอ้ธิบายวา่ การท่ีสังคมไดก้ าหนดเฉพาะเจาะจงให้
เราปฏิบติัหน้าท่ีตามบทบาทบางคน จะไม่ไดป้ระพฤติปฏิบติัตามบทบาทหน้าท่ีคาดหวงัโดยผูอ่ื้น 
เราก็ยงัคงยอมรับว่า บุคคลจะตอ้งปฏิบติัตามบทบาทท่ีสังคมก าหนดให้ ส่วนบทบาทท่ีปฏิบติัจริง 
(Enacted Role) เป็นวธีิการท่ีบุคคลไดแ้สดง หรือปฏิบติัออกมาจริงตามต าแหน่งของเขา ความไม่ตรงกนั
ของบทบาทท่ีถูกก าหนด (Prescribed Role) กบับทบาทท่ีปฏิบติัจริง (Enacted Role) นั้น อาจมีสาเหตุมาจาก 
      1. บุคคลขาดความเขา้ในส่วนของบทบาทท่ีตอ้งการ (Lack of Understanding) 
      2. ความไม่เห็นดว้ย (Not to Conform) หรือไม่ลงรอยกบับทบาทท่ีถูกก าหนด
      3. บุคคลไม่มีความสามารถ (Inability) ท่ีแสดงบทบาทนั้น ได้อย่างมี
ประสิทธิผล 
      สรุป จากทฤษฎีบทบาทดังกล่าวข้างต้น สามารถน ามาใช้อธิบายถึงการ
บริหารงานของส านักงานพฒันาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ จังหวดัหนองคาย ได้ว่าการ
บริหารงานจะส าเร็จตามวตัถุประสงค์เพียงใด ก็ย่อมข้ึนอยู่กบัการแสดงบทบาทของผูบ้ริหารแต่ละ
บุคคล ถา้หากผูบ้ริหารทุกคนมีการรับรู้ในบทบาท และยอมปฏิบติัตามบทบาทหนา้ท่ีท่ีไดจ้ดัท าข้ึน 
ก็จะมีประสิทธิผลในการบริหารงาน แต่ถา้ผูบ้ริหารแต่ละคนมีการรับรู้ในบทบาทหนา้ท่ีไม่ถูกตอ้ง 
หรือไม่เป็นไปตามท่ีทางราชการก าหนด ก็ยอ่มส่งผลใหก้ารบริหารงานไม่ส าเร็จตามวตัถุประสงคด์ว้ย 
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2.2 แนวคดิเกีย่วกบัการกระจายอ านาจ 
 

 แนวคิด และหลกัการกระจายอ านาจ ถือเป็นแนวคิดท่ีมีบทบาทส าคญัต่อการพฒันา การมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการตดัสินใจแกไ้ขปัญหา รวมไปถึงการพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง การกระจายอ านาจ
เป็นหลกัการส าคญัยิ่งในการจดัการปกครองระบอบประชาธิปไตยเป็นการลดบทบาท และจ ากดัอ านาจ
ของรัฐบาลกลางลงพร้อม ๆ  กนักบัเปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการบริหารทอ้งถ่ินของตนเอง 
อนัเป็นรากฐานของการปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตย 
  2.2.1 ความหมายของการกระจายอ านาจ 
    นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์(2547, น. 19) กล่าววา่ การกระจายอ านาจปกครองเป็นอีกวิธีการ
หน่ึงในการจดัการปกครองประเทศท่ีรัฐมอบอ านาจการปกครองบางส่วนให้กบัองค์กรอ่ืน นอกจาก
องค์กรของส่วนกลาง เพื่อจดัท าบริการสาธารณะบางอย่างโดยให้มีความเป็นอิสระ (Autonomies) 
ในการด าเนินการ และไม่อยู่ในการบงัคบับญัชาของส่วนกลาง แต่จะอยู่ภายใต้การก ากับดูแล 
(Tuttle) ของส่วนราชการ 
    โกวิทย ์พวงงาม (2550, น. 37 - 38) กล่าวว่า หลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
หมายถึง หลกัการท่ีรัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้แก่องคก์ารอ่ืนท่ีไม่ไดเ้ป็นส่วนหน่ึงของหน่วย
การบริหารราชการส่วนกลางให้ไปจดัท าบริการสาธารณะบางอย่าง โดยมีอิสระตามสมควรเป็นการ
มอบอ านาจใหท้ั้งในดา้นการเมือง และการบริหาร เป็นเร่ืองท่ีทอ้งถ่ินมีอ านาจ ท่ีจะก าหนดนโยบาย
และควบคุมการปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามนโยบายทอ้งถ่ินของตนเองได ้
    ธเนศวร์ เจริญเมือง (2554, น. 29) กล่าวถึง การกระจายอ านาจการปกครองว่าเป็น
ระบบการบริหารการปกครองประเทศท่ีมีรัฐบาลกลาง หรือรัฐบาลแห่งชาติกระจายอ านาจบางส่วน
ให้แก่หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อให้มีอ านาจด าเนินการภายในอาณาเขตของตน โดยปราศจาก
การแทรกแซง การกระจายอ านาจเป็น การโอนอ านาจให้ หรือยกอ านาจให้ (Devolution) เป็นการให้
ความรับผดิชอบแก่องคก์รปกครองทอ้งถ่ินโดยเด็ดขาดส่วนกลางจะแกไ้ขเปล่ียนแปลง หรือยกเลิก
มิได ้เพราะสัมพนัธ์ภาพระหว่างส่วนกลางกบัทอ้งถ่ินมิใช่เป็นแบบสายการบงัคบับญัชา องค์การ
ปกครองทอ้งถ่ิน เป็นนิติบุคคลต่างหากแยกจากส่วนกลาง 
    รสสุคนธ์ รัตนเสริมพงศ ์(2556, น. 42) กล่าวา่ การกระจายอ านาจการปกครองเป็น
หลกัการใช้อ านาจบริหารท่ีก าหนดให้รัฐบาลในส่วนกลาง ซ่ึงเป็นผูใ้ช้อ  านาจในการบริหารประเทศ
มอบอ านาจหรือคืนอ านาจบางประการให้ประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินด าเนินการบริหารกิจการทอ้งถ่ิน
ของตนเอง ทั้งน้ีประชาชนในทอ้งถ่ินจะจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นองคก์รของประชาชน
ในทอ้งถ่ินข้ึนมา เพื่อใชอ้  านาจดงักล่าวน้ีแทนประชาชน และด าเนินการบริหารทอ้งถ่ินตามเจตนารมณ์
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ของชุมชนทอ้งถ่ินนั้นอย่างเป็นอิสระ โดยไม่ถูกแทรกแซงจากรัฐบาล หรือหน่วยงานของรัฐใน
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค แต่ยงัคงอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐบาลตามความจ าเป็น 
    สรุปได้ว่า การกระจายอ านาจหมายถึง การท่ีรัฐบาลมอบอ านาจบางประการให้กับ
องคก์รอ่ืน ท่ีไม่ไดส้ังกดัราชการส่วนกลางในการจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่ง โดยมีความเป็นอิสระ
พอสมควร และไม่ข้ึนตรงต่อราชการส่วนกลาง เพียงแต่ข้ึนอยูใ่นการก ากบัดูแลเท่านั้น 
  2.2.2 หลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
    2.2.2.1 ลกัษณะของหลกัการกระจายอ านาจ 
      1) ลกัษณะของหลกัการกระจายอ านาจไว ้ดงัน้ี (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2556, น. 28)
       1.1) มีการแยกหน่วยงานออกไปเป็นองค์การนิติบุคคลอิสระจาก
องคก์ารของส่วนกลาง ยิง่มีนิติบุคคลแยกออกไปมากข้ึนเท่าใด ก็นบัวา่มีการกระจายอ านาจมากยิ่งข้ึน
เท่านั้น นิติบุคคลเหล่าน้ีเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนท่ีมีงบประมาณ และเจา้หน้าท่ีของตนเอง 
กบัมีความอิสระในการจดัท าบริการสาธารณะท่ีไดรั้บมอบหมาย โดยไม่ตอ้งขอรับค าสั่งจากราชการ
บริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่คอยควบคุมดูแลให้ปฏิบติัหน้าท่ีโดยถูกตอ้ง
เท่านั้น 
       1.2) มีการเลือกตั้ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระจายอ านาจปกครอง
ให้แก่ทอ้งถ่ิน องคก์รของราชการส่วนทอ้งถ่ิน ย่อมประกอบดว้ยเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงไดรั้บการเลือกตั้งจาก
ราษฎรในทอ้งถ่ินทั้งหมดหรือบางส่วน โดยเฉพาะองคก์รส าหรับเป็นท่ีประชุมปรึกษากิจการ ทั้งน้ี
เพื่อใหร้าษฎรในทอ้งถ่ินไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ิน การเลือกตั้งถือวา่เป็นสาระส าคญั
ของหลกัการกระจายอ านาจทางปกครองพื้นท่ี ส่วนการกระจายอ านาจตามกิจการให้แก่องคก์ารนั้น   
การเลือกตั้งไม่ถือวา่เป็นหลกัส าคญัเหมือนกบัการกระจายอ านาจให้แก่ทอ้งถ่ิน 
         1.3) องค์กรตามหลกัการกระจายอ านาจมีความอิสระท่ีจะด าเนิน
กิจการตามอ านาจหน้าท่ีไดเ้อง โดยไม่ตอ้งรับค าสั่ง หรืออยูใ่ตบ้งัคบับญัชาตามล าดบัของราชการบริหาร
ส่วนกลาง มีอ านาจวนิิจฉยัสั่งการและด าเนินกิจการไดด้ว้ยงบประมาณ และดว้ยเจา้หนา้ท่ีของตนเอง 
ซ่ึงไม่ใช่เจา้หน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง ถา้องค์การใดไม่มีความอิสระเช่นว่าน้ี หรือมีแต่
เพียงหน้าท่ีเสนอขอ้แนะน า และให้ค  าปรึกษาแก่ราชการบริหารส่วนกลาง หรือราชการบริหารส่วน
ภูมิภาคเท่านั้น ก็ไม่ถือวา่เป็นการกระจายอ านาจปกครองอยา่งแทจ้ริง 
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     2) หลกัการกระจายอ านาจมีองคป์ระกอบ 4 ประการ คือ (กรมการปกครอง, 
2558, น. 12 - 13)  
 
       2.1) มีความเป็นนิติบุคคล การกระจายอ านาจปกครองนั้น จะต้องมี
องค์กรเป็นนิติบุคคลต่างหากจากองค์การของรัฐบาลกลาง การมีองค์การเป็นนิติบุคคลต่างหากน้ี ก็เพื่อ
ประโยชน์ในการปฏิบติัหนา้ท่ีของตน องค์การเหล่าน้ี จะตอ้งมีงบประมาณทรัพยสิ์น หน้ีสิน และ
เจา้หนา้ท่ีปฏิบติังานเป็นของตนเอง 
        2.2) มีอ านาจอิสระในการปฏิบติังานความอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ี
เป็นหลกัการท่ีส าคญัประการหน่ึงของการกระจายอ านาจ เพราะหากองคก์ารนั้น ไม่มีอ านาจอิสระ
ในการปฏิบติัหน้าท่ีจะตอ้งรอค าสั่งจากรัฐบาลกลางอยูเ่สมอ องคก์ารเช่นน้ีก็จะมีลกัษณะไม่ผิดไป
จากหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาค ซ่ึงมีฐานะเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลางท่ีประจ าอยู่ในภูมิภาค         
ซ่ึงมีฐานะเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลางท่ีประจ าอยู่ในภูมิภาคต่าง ๆ ทัว่ประเทศ องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน จะตอ้งมีอ านาจอิสระในการปฏิบติัภารกิจของตนเอง ตลอดจนมีอิสระพอในการก าหนดนโยบาย 
หรือการตดัสินใจในการแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ไดแ้ต่ก็มีขอ้สังเกตวา่ มีอ านาจอิสระขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งมีพอสมควรไม่มากจนเกินไปท าใหเ้กิดการกระทบกระเทือนต่อเอกภาพและอธิปไตย
ของประเทศ หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงการปกครองทอ้งถ่ินมิใช่สถาบนัการเมืองท่ีมีอ านาจอธิปไตยเป็น
ของตนเอง หากแต่วา่มีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายก าหนดให้ และให้มีองคก์ารท่ีจ าเป็นส าหรับท าหนา้ท่ี
ทางดา้นนิติบญัญติัและบริหารกิจกรรมอนัเป็นหนา้ท่ีของฝ่ายนิติบญัญติั 
        2.3) ประชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งผูบ้ริหาร และผูท้  า
หน้าท่ี นิติบญัญติั การมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองในทอ้งถ่ินของประชาชนนั้น อาจจะท าได้
หลายระดบั แลว้แต่ความสามารถและความสนใจของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นเป็นส าคญั เช่น ประชาชน
บางคนอาจจะมีส่วนร่วมในกิจกรรมของทอ้งถ่ิน เฉพาะการไปใชสิ้ทธ์ิออกเสียงเลือกตั้งตวัแทนของ
ตนเขา้ไปปฏิบติัหน้าท่ีในต าแหน่งต่าง ๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือถึงกบัเขา้รับสมคัร
เลือกตั้งเป็นตวัแทนของประชาชน เพื่อมีโอกาสเขา้ไปมีบทบาทในการด าเนินกิจกรรมอนัเป็นหนา้ท่ี
ขององคก์รปกครองทอ้งถ่ินดว้ยตนเองก็อาจจะท าได ้
        2.4) มีงบประมาณเป็นของตนเององคก์รปกครองทอ้งถ่ิน ตอ้งมีอ านาจ      
ในการจดัเก็บรายไดด้ว้ยตนเอง รวมไปถึงการมีอ านาจในการบริหารงบประมาณท่ีไดม้านั้นดว้ยการท า
ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจการจดัเก็บ หรือบริหารรายไดด้ว้ยตนเองนั้น เป็นการมอบอ านาจ
การตดัสินใจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งหมดตั้งแต่การวางแผนปฏิบติังาน การจดัเก็บรายได้
การบริหาร และการบริการประชาชนในเขตพื้นท่ีรับผดิชอบ 



17 

       3) ลกัษณะของหลกัการกระจายอ านาจปกครอง ประกอบดว้ย 3 ประการ 
คือ (โกวทิย ์พวงงาม, 2550, น. 71)  
      3.1) มีการแยกร่างหน่วยงานออกไปเป็นองค์การนิติบุคคลอิสระจาก
องคก์ารของราชการบริหารส่วนกลาง ยิง่มีนิติบุคคลแยกออกไปมากเท่าใด ก็นบัวา่มีการกระจายอ านาจ
มากข้ึนเท่านั้น นิติบุคคลเหล่าน้ีเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนท่ีมีงบประมาณและเจา้หนา้ท่ีของ
ตนเองกบัมีความอิสระในการจดัท าบริการสาธารณะท่ีไดรั้บมอบหมาย โดยไม่ตอ้งขอรับค าสั่งจาก
ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่คอยควบคุมดูแลให้ปฏิบติัหนา้ท่ี โดยถูกตอ้ง
เท่านั้น 
      3.2) มีการเลือกตั้ ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระจายอ านาจปกครอง
ใหแ้ก่ทอ้งถ่ินองคก์รของราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน ยอ่มประกอบดว้ย เจา้หนา้ท่ี ซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งจาก
ราษฎรในทอ้งถ่ินทั้งหมด หรือบางส่วน โดยเฉพาะองคก์รส าหรับเป็นท่ีประชุมปรึกษากิจการ ทั้งน้ี
เพื่อใหร้าษฎรในทอ้งถ่ินไดเ้ขา้มามีส่วนในการปกครองทอ้งถ่ิน ถา้ไม่มีการเลือกตั้งเลยไม่นบัวา่มีการ
กระจายอ านาจปกครองให้แก่ท้องถ่ินอย่างแท้จริง การเลือกตั้งถือว่าเป็นสาระส าคญัของหลักการ
กระจายอ านาจปกครองทางพื้นท่ี ส่วนการกระจายอ านาจตามกิจการให้แก่องค์การนั้น การเลือกตั้ง    
ไม่ถือวา่เป็นหลกัส าคญัเหมือนกบัการกระจายอ านาจให้แก่ทอ้งถ่ิน 
      3.3) องคก์ารตามหลกัการกระจายอ านาจมีความอิสระท่ีจะด าเนินการ
ตามอ านาจหนา้ท่ีไดเ้อง โดยไม่ตอ้งรับค าสั่ง หรืออยูใ่ตบ้งัคบับญัชาตามล าดบัชั้นของราชการบริหาร
ส่วนกลาง มีอ านาจวินิจฉัยสั่งการ และด าเนินกิจการไดด้ว้ยงบประมาณ และดว้ยเจา้หน้าท่ีของตนเอง 
ซ่ึงไม่ใช่เจา้หนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง ถา้องคก์ารใดไม่มีความอิสระเช่นน้ี หรือมีแต่เพียง
หนา้ท่ีเสนอแนะน าและให้ค  าปรึกษาแก่ราชการบริหารส่วนกลาง หรือราชการส่วนภูมิภาคเท่านั้น   
ก็ไม่ถือวา่เป็นการกระจายอ านาจปกครองอยา่งแทจ้ริง 
      สรุป หลกัการกระจายอ านาจมีความเป็นอิสระท่ีจะด าเนินการตามอ านาจ
หนา้ท่ีไดเ้อง มีความเป็นนิติบุคคล มีอ านาจอิสระในการปฏิบติังาน ประชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วม
ในการเลือกตั้งผูบ้ริหาร และผูท้  าหนา้ท่ีนิติบญัญติั การมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองในทอ้งถ่ินของ
ประชาชน มีงบประมาณเป็นของตนเอง มีอ านาจในการจดัเก็บรายไดด้ว้ยตนเอง รวมไปถึงการมีอ านาจ
ในการบริหารงบประมาณท่ีไดม้านั้นดว้ย 
    2.2.2.2 ประเภทของหลกัการกระจายอ านาจ 
      1) การจดัการปกครองตาม หลกัการกระจายอ านาจนั้น อาจท าได ้2 ลกัษณะ 
คือ (โกวทิย ์พวงงาม, 2550, น. 72) 
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      1.1) การกระจายอ านาจทางพื้นท่ี หรือท่ีเรียกว่า การกระจายอ านาจ
ทางเขตแดน (Deccan Realization Territorial) คือ การท่ีรัฐมอบอ านาจในการจดัท าบริการสาธารณะให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Collectivities Local) จดัท า ทั้งน้ีการจดัท าบริการสาธารณะท่ีไดรั้บ
มอบหมายจะถูกจ ากดัขอบเขตโดยพื้นท่ี หรืออาณาเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น ๆ      
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ การจดัระเบียบราชการบริหารลกัษณะน้ี 
เรียกวา่ “การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน” 
      1.2) การกระจายอ านาจทางบริการ หรือท่ีเรียกว่า การกระจายอ านาจ
ทางเทคนิค (Decentralization Par Service Our Technique) คือ การท่ีรัฐมอบอ านาจในการจดัท า
บริการสาธารณะในบางเร่ืองบางอยา่งใหแ้ก่องคก์รของรัฐ (State Organs) ท่ีจดัตั้งข้ึนโดยเฉพาะเป็น
ผูจ้ ัดท าการกระจายอ านาจทางบริการน้ี มิใช่เป็นการกระจายอ านาจปกครองแต่เป็นการ “มอบ”            
ใหอ้งคก์ารของรัฐไปจดัท าบริการสาธารณะ โดยแยกออกมาเป็นนิติบุคลต่างหากจากรัฐ มีทรัพยสิ์น
ของตนเอง และมีผูบ้ริหารของตนเอง โดยนิติบุคคลกระจายอ านาจน้ี จะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแล
ของรัฐ เช่นกนั ซ่ึงมีอยู ่2 รูปแบบ คือ รัฐวสิาหกิจ และองคก์ารมหาชน 
      2) การกระจายอ านาจ 2 กรณี คือ (ประทาน คงฤทธิศึกษากร, 2556, น. 5)
        2.1)  การกระจายอ านาจตามอาณาเขต หมายถึง การกระจายอ านาจ
ไปให้หน่วยการปกครองตามพื้นท่ีในแต่ละทอ้งท่ี เช่น การกระจายอ านาจให้องค์การบริหารส่วน
จงัหวดั หรือเทศบาล เป็นตน้ 
      2.2) การกระจายอ านาจตามกิจการ หมายถึง การกระจายอ านาจไป
ให้หน่วยการปกครอง ตามลักษณะเฉพาะกิจกรรม หรือแต่ละหน้าท่ีเพื่อให้มีความเป็นอิสระในการ
ด าเนินงานตามความเหมาะสมของลกัษณะงานนั้น ๆ เช่น การกระจายอ านาจไปให้การประปา การ
ไฟฟ้า หรือการโทรศพัท ์เป็นตน้ 
      3) การกระจายอ านาจปกครอง สามารถจ าแนกได้ 2 แบบ คือ (นนัทวฒัน์     
บรมานนัท,์ 2557, น. 19 - 20)  
        3.1) การกระจายอ านาจทางพื้นท่ี หรืออีกนยัหน่ึงท่ีเรียกกนัวา่ การกระจาย
อ านาจทางเขตแดน มีท่ีมาจากแนวคิดทางการเมือง ซ่ึงเนน้ความส าคญัของการเลือกตั้ง โดยเห็นว่า
หากเจา้หนา้ท่ีท่ีท าการบริหาร หรือปกครองทอ้งถ่ินไดรั้บการแต่งตั้งจากส่วนกลางก็จะเป็นการปกครอง
แบบรวมอ านาจมิใช่การกระจายอ านาจ ดงันั้นการกระจายอ านาจทางพื้นท่ี จึงตอ้งมีการจดัตั้งองคก์ร
ปกครองทางเขตแดน เช่น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีการเลือกตั้งผูบ้ริหาร มีเจา้หนา้ท่ีทอ้งถ่ิน  
ท่ีเป็นอิสระจากส่วนกลาง ไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของส่วนกลาง แต่จะอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแล
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ของส่วนกลาง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ก็จะจดัท ากิจกรรมต่าง ๆ ดว้ยตนเอง และมีงบประมาณ
ของตน เพื่อใชใ้นการจดัท ากิจกรรมเหล่านั้น  
        3.2) การกระจายอ านาจทางกิจการ หรืออีกนัยหน่ึงท่ีเรียกกันว่า   
การกระจายอ านาจทางบริการเป็นวิธีการกระจายอ านาจ โดยมอบบริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึง
ใหแ้ก่องคก์าร ซ่ึงมิไดอ้ยูใ่นสังกดัของส่วนกลางรับไปจดัท าดว้ยเงินทุน และเจา้หนา้ท่ีขององคก์าร
นัน่เอง บริการสาธารณะท่ีมาจดัท านั้น อาจเป็นบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ สังคม กีฬา หรือวฒันธรรม 
มีการกระจายอ านาจทางกิจการน้ี ไม่ใช่การกระจายอ านาจปกครอง แต่เป็นการ “มอบ” ให้องคก์าร
ของรัฐบาลไปจดัท าบริการสาธารณะ โดยแยกออกมาเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐ มีทรัพยสิ์นของ
ตนเอง และมีผูบ้ริหารของตนเอง โดยนิติบุคคลกระจายอ านาจน้ี จะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐ
เช่นกนั 
    2.2.2.3 ขอ้ดี และขอ้เสีย ของหลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
       โกวทิย ์พวงงาม (2550, น. 73 - 74) ไดก้ล่าวสรุป ขอ้ดี และขอ้เสีย ของหลกัการ
กระจายอ านาจปกครอง ดงัน้ี 
        1. ขอ้ดี ของหลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
         1.1 ท าให้มีการสนองความต้องการเฉพาะท้องถ่ินดีข้ึน บริการ
สาธารณะบางอยา่ง ท่ีไม่เก่ียวกบัส่วนไดเ้สียของประเทศเป็นส่วนรวม แต่เก่ียวกบัส่วนไดเ้สียเฉพาะ
ทอ้งถ่ิน เช่น การสุขาภิบาล การท าถนนภายในเขตทอ้งถ่ิน ถา้ไดม้อบใหอ้งคก์ารส่วนทอ้งถ่ินจดัท าเองก็จะ
เป็นผลดีกว่าท่ีราชการบริหารส่วนกลางจะจดัท าเสียเองทั้งหมด เพราะราษฎรในแต่ละทอ้งถ่ินย่อมรู้
ความตอ้งการของตนดีว่าตนตอ้งการอะไรมากท่ีสุด นอกจากน้ีกิจการอนัเก่ียวกบัความเป็นอยู่ของ
ทอ้งถ่ินแต่ละแห่งนั้น ย่อมไม่อาจท่ีจะวางระเบียบปฏิบติัเหมือนกนัหมดทั้งประเทศได้ เพราะสภาพ
ความจ าเป็นของแต่ละทอ้งถ่ิน และสภาพของภูมิประเทศยอ่มแตกต่างกนั ถา้ให้องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน จดัท าเองก็จะไดผ้ลตรงกบัสภาพความจ าเป็นดีข้ึน 
         1.2 เป็นการแบ่งเบาภาระของราชการบริหารส่วนกลางในกิจการ
อนัเก่ียวกับท้องถ่ิน โดยเฉพาะไปได้มากในปัจจุบนัน้ีราชการบริหารส่วนกลางของประเทศต่าง ๆ          
มีภาระหนกัอยู่แลว้ ถา้ไม่ตดักิจการเฉพาะทอ้งถ่ินอนัเป็นกิจการเล็ก ๆ น้อย ๆ ออกไปจากหนา้ท่ีของ
ราชการบริหารส่วนกลางแลว้ ราชการบริหารส่วนกลางก็จะมีงานลน้มืออีก และท าไม่ไดท้ัว่ถึงทุก
ทอ้งถ่ิน พร้อม ๆ กนั ฉะนั้นเม่ือมีการกระจายอ านาจปกครองและมอบกิจการบางอยา่งให้องคก์ารส่วน
ทอ้งถ่ินรับไปท าเอง จึงเป็นการช่วยแบ่งเบาภาระของราชการบริหารส่วนกลาง ท าให้สามารถจดัท า
กิจการใหญ่เก่ียวกบัส่วนรวมไดม้ากยิ่งข้ึน นอกจากน้ีการกระจายอ านาจปกครองยงัท าให้กิจการ
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ส าเร็จลุล่วงไปโดยรวดเร็ว เพราะเจา้หนา้ท่ีส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจวินิจฉยั และด าเนินการไดเ้อง ไม่ตอ้ง
เสนอขอค าสั่งจากราชการบริหารส่วนกลาง 
         1.3 การเลือกตั้งเจา้หน้าท่ีจากราษฎรในทอ้งถ่ินนั้นเอง ท าให้ผู ้
ไดรั้บเลือกตั้ง มีความสนใจในการปกครองทอ้งถ่ิน และไดเ้รียนรู้วิธีการปกครองดีข้ึน เพราะการ
กระจายอ านาจปกครองนั้น เป็นการมอบอ านาจให้ราษฎรในทอ้งถ่ินปกครองตนเอง เป็นวิธีการท่ีให้
เสรีภาพในการปกครองแก่ราษฎร และท าให้ราษฎรเกิดมีความรับผิดชอบในกิจการของทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็น
ส่ิงจ าเป็นส าหรับประเทศท่ีปกครองตามระบอบประชาธิปไตย เพราะเท่ากบัเป็นการฝึกราษฎรในทอ้งถ่ิน 
ใหรู้้จกัปกครองตนเอง อนัเป็นผลใหรู้้จกัปกครองประเทศในขั้นต่อไป 
        2. ขอ้เสียของหลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
         2.1 ถา้กระจายอ านาจมากเกินไป อาจจะเป็นอนัตรายต่อเอกภาพ
ในการปกครองประเทศได ้กล่าวคือ การกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ินนั้น ถา้ขยายอ านาจให้แก่
ทอ้งถ่ินมากเกินไป อาจเป็นการท าลายเอกภาพในการปกครองและความมัน่คงของประเทศได ้
เพราะท าให้เกิดการแก่งแย่งแข่งดี ระหวา่งทอ้งถ่ินต่าง ๆ และไม่มีการประสานงานกนัเพียงพอท า
ให้เกิดความแตกแยกในการปกครองท้องถ่ินต่าง ๆ ฉะนั้น จึงต้องมีการควบคุมดูแลอย่างใกล้ชิด        
โดยราชการบริหารส่วนกลาง เพื่อรักษาเอกภาพในการปกครองประเทศไวเ้ป็นส่วนร่วม 
         2.2 ท าให้ราษฎรในทอ้งถ่ินเห็นประโยชน์ของทอ้งถ่ินของตน
ส าคญักวา่ประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ ทั้งน้ี เพราะวา่เม่ือราษฎรมีส่วนในการปกครองทอ้งถ่ิน
มากข้ึน ก็มุ่งแต่จะท าประโยชน์ให้แก่ทอ้งถ่ินของตนฝ่ายเดียว จนกระทัง่บางคร้ังมิไดนึ้กถึงประโยชน์
ส่วนรวมของประเทศ 
         2.3 เจา้หน้าท่ีทอ้งถ่ิน อาจใช้อ านาจหน้าท่ีโดยไม่สมควรได ้ทั้งน้ี
เพราะวา่การกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ิน ยอ่มตอ้งมีการเลือกตั้ง จึงท าให้เกิดการถือพรรค 
ถือพวก ผูท่ี้ไดรั้บเลือกตั้งท่ีอยู่ในพรรคใด ก็มุ่งท่ีจะท าประโยชน์ให้แก่พรรคของตนยิ่งกวา่ท่ีจะมุ่งท า
ประโยชน์ใหแ้ก่ทอ้งถ่ินเป็นส่วนรวม 
         2.4 การจดัระเบียบการปกครองตามหลักการกระจายอ านานย่อม
ส้ินเปลืองมากกว่าการจดัระเบียบการปกครองตามหลกัการรวมอ านาจ ทั้งน้ีเพราะจะตอ้งมีการแยก
งบประมาณของทอ้งถ่ินแต่ละทอ้งถ่ินออกเป็นส่วน ๆ ไป จะตอ้งมีเจา้หน้าท่ีมีเคร่ืองมือใช้ โดยเฉพาะ
ไม่อาจใชห้มุนเวียนสับเปล่ียนกนัไดเ้หมือนกบัการปกครองแบบรวมอ านาจ นอกจากน้ีเจา้หน้าท่ี
ของทอ้งถ่ินมกัจะชอบเพิ่มรายจ่ายอยูเ่สมอ ๆ โดยใชจ่้ายอยา่งไม่คุม้ค่า และบางคร้ังก็จ่ายไปในกิจการ
ท่ีไม่สมควร ด้วยเหตุน้ี การปกครองตามวิธีการการกระจายอ านาจ จึงเป็นการส้ินเปลืองมากกว่า   
การรวมอ านาจ 
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2.3 แนวคดิเกีย่วกบัการปกครองท้องถิ่น 
 
 แนวคิดการปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือเป็นแนวคิดท่ีมีความส าคญัต่อปกครองการมีส่วนร่วม
ของประชาชนการตดัสินใจแกไ้ขปัญหาเป็นหลกัการส าคญัยิง่ในการจดัการปกครองระบอบประชาธิปไตย
เป็นการลดบทบาท เปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการบริหารทอ้งถ่ินของตนเอง อนัเป็น
รากฐานของการปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตย 
  2.3.1 ความหมายการปกครองท้องถิ่น 
    ปรัชญา เวสารัชช์ (2554, น. 44 - 45) ไดใ้หค้วามหมาย ของการปกครองทอ้งถ่ินวา่
เป็นการปกครอง ซ่ึงการกระจายอ านาจใหท้อ้งถ่ินหน่ึงหรือหลาย ๆ ทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการภายใน
ขอบเขตกิจกรรมท่ีรัฐบาลมอบหมายใหก้ระท าไดก้ารปกครองในลกัษณะน้ี ถึงแมจ้ะเป็นอิสระ แต่ก็
มิไดเ้ป็นอิสระโดยส้ินเชิง จากอ านาจของรัฐ และมิใช่เป็นอิสระในการด าเนินการทุกประเภทใน
ทอ้งถ่ินไดโ้ดยส้ินเชิง นอกจากน้ีเพื่อให้การด าเนินการเป็นไปไดก้ารปกครองทอ้งถ่ินจะเป็นตอ้งมี
องคก์ร หรือหน่วยงานท่ีรับผดิชอบในการปกครองทอ้งถ่ิน และเพื่อให้ตอบสนองความตอ้งการของ
ประชาชนร่วมด าเนินการ ไม่ว่าในฐานะผูป้กครองทอ้งถ่ินผูเ้ลือกตวัแทนเขา้มาปกครอง ผูก้  าหนด
เสนอแนะนโยบายผูค้วบคุม หรือผูเ้ขา้ร่วมในรูปอ่ืน 
    ลิขิต ธีรเวคิน (2556, น. 386) อธิบายว่า การปกครองทอ้งถ่ินเป็นหน่วยการปกครอง
ทางการเมืองท่ีอยูใ่นระดบัต ่าลงมาจากชาติ ซ่ึงก่อตั้งโดยกฎหมายและมีอ านาจอยา่งเพียงพอท่ีจะท า
กิจกรรมในทอ้งถ่ินโดยตนเอง รวมทั้งอ านาจในการเก็บภาษี หรือการใชแ้รงงาน เพื่อบรรลุวตัถุประสงค์
ท่ีวางไว ้เจา้หนา้ท่ีของหน่วยงานดงักล่าวน้ีอาจมาจากการเลือกตั้งหรือการแต่งตั้งก็ได ้
    นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2557, น. 22) ใหค้วามหมายวา่ การปกครองทอ้งถ่ิน หมายถึง 
การปกครองท่ี ซ่ึงราชการส่วนกลางไดม้อบอ านาจในการปกครอง และบริหารกิจการงานให้แก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในขอบเขตอ านาจหนา้ท่ี และพื้นท่ีของตนท่ีก าหนดไวต้ามกฎหมาย โดยมีความเป็น
อิสระตามสมควร ไม่ตอ้งอยูใ่นบงัคบับญัชาของราชการส่วนกลางราชการส่วนกลางเป็นเพียงหน่วย
คอยก ากบัดูแลใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการไปดว้ยความเรียบร้อย หรืออีกนยัหน่ึงการ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน คือ การกระจายอ านาจของราชการส่วนกลาง เพื่อให้ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ 
ไดป้กครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงเป็นอิสระต่างหากจากการปกครองของราชการส่วนกลาง 
ท่ีใหอ้  านาจแก่ประชาชนในทอ้งถ่ินไดป้กครองตนเอง 
    วฒิุสาร ตนัไชย (2557, น. 42) ใหท้ศันะวา่ การปกครองทอ้งถ่ิน คือ การปกครองท่ี
รัฐบาลกลาง หรือส่วนกลางไดก้ระจายอ านาจไปให้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นองคก์รท่ีมีสิทธิ
ตามกฎหมาย มีพื้นท่ี และประชากร เป็นของตนเองประการส าคญัองคก์รดงักล่าว จะตอ้งมีอ านาจอิสระ
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ในการปฏิบติัอย่างเหมาะสม การมอบอ านาจจากส่วนกลางมีวตัถุประสงค์ เพื่อให้ประชาชนใน
ทอ้งถ่ินได้เขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ไม่วา่จะเป็นการมีส่วนร่วมในการเสนอปัญหา ตดัสินใจ การตรวจสอบการท างาน และ
ร่วมรับบริการสาธารณะต่าง ๆ อย่างไรก็ตาม แมว้่าการปกครองทอ้งถ่ินจะมีอิสระในการด าเนินงาน     
แต่ยงัคงอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐบาลกลาง 
    นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2557, น. 22) ใหค้วามหมายวา่ การปกครองทอ้งถ่ิน หมายถึง 
การปกครองท่ี ซ่ึงราชการส่วนกลางไดม้อบอ านาจในการปกครอง และบริหารกิจการงานให้แก่
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในขอบเขตอ านาจหน้าท่ี และพื้นท่ีของตนท่ีก าหนดไวต้ามกฎหมาย 
โดยมีความเป็นอิสระตามสมควร ไม่ตอ้งอยูใ่นบงัคบับญัชาของราชการส่วนกลางราชการส่วนกลาง
เป็นเพียงหน่วยคอยก ากบัดูแลให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ด าเนินการไปดว้ยความเรียบร้อย หรือ
อีกนยัหน่ึง การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน คือ การกระจายอ านาจของราชการส่วนกลาง เพื่อให้ประชาชน
ในทอ้งถ่ินนั้น ๆ ไดป้กครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงเป็นอิสระต่างหากจากการปกครอง
ของราชการส่วนกลาง ท่ีใหอ้  านาจแก่ประชาชนในทอ้งถ่ินไดป้กครองตนเอง 
    โกวทิย ์พวงงาม และอลงกรณ์ อรรคแสง (2550, น. 7) มีความเห็นวา่ องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน หมายถึง องคก์รท่ีท าหนา้ท่ีบริหารงานในแต่ละทอ้งถ่ิน มีผูแ้ทนท่ีไดรั้บเลือกตั้งจากประชาชน
ในทอ้งถ่ิน เป็นผูรั้บผดิชอบต่อการบริหารอยา่งอิสระในเขตพื้นท่ีท่ีก าหนด มีอ านาจในการบริหารการเงิน
และการคลงัและก าหนดนโยบายของตนเอง รวมทั้งหน้าท่ีด าเนินกิจกรรมภายในกรอบท่ีกฎหมาย
บญัญติัไว ้เพื่อประโยชน์ของรัฐและของประชาชนในทอ้งถ่ิน โดยองคก์รดงักล่าวในกรณีประเทศไทย 
ไดแ้ก่ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ.), เทศบาล, องคก์ารบริหารส่วนต าบล, พทัยา และกรุงเทพมหานคร 
เป็นตน้  
    สรุป การปกครองทอ้งถ่ิน คือ การท่ีองคก์รหน่ึงมีพื้นท่ีอาณาเขตของตนเองมีประชาชน
และมีรายไดต้ามหลกัเกณฑก์ าหนด โดยมีอ านาจ และมีอิสระในการปกครองตนเองมีการบริหารการคลงั
ของตน รวมทั้งมีอ านาจหนา้ท่ีให้บริการในดา้นต่าง ๆ แก่ประชาชน ซ่ึงประชาชนในพื้นท่ีดงักล่าว
จะมีส่วนร่วมในการบริหารและปกครองตนเอง อาทิ การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจแกไ้ขปัญหาในชุมชน 
หรือการมีส่วนร่วมในการบริหารและปกครองตนเอง โดยผ่านตวัแทนท่ีมาจากการเลือกตั้ง เช่น   
การมีสภาทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 
  2.3.2 ลกัษณะส าคัญของการปกครองท้องถิ่น 
    สถาบนัด ารงราชานุภาพ และส านกัปลดักระทรวงมหาดไทย (2549, น. 16 - 17)        
ไดส้รุปความส าคญัของการปกครองทอ้งถ่ิน ไวด้งัน้ี 
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     1. องคก์รปกครองทอ้งถ่ินเป็นสถาบนัให้การศึกษาการปกครองระบอบประชาธิปไตย
แก่ประชาชน กล่าวคือ องค์กรปกครองทอ้งถ่ินเป็นภาพจ าลองของระบบการเมืองของชาติ มีกิจกรรม
ทางการเมือง โดยเฉพาะการเลือกตั้งเป็นการชกัน าให้คนในทอ้งถ่ินไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการปกครอง
ตนเองเป็นการฝึกหดัการตดัสินใจทางการเมือง 
     2. การสร้างประชาธิปไตยท่ีมัน่คง จะตอ้งเร่ิมจากการสร้างประชาธิปไตยใน
ระดบัทอ้งถ่ินก่อน เพราะการพฒันาทางการเมืองในวงกวา้งจะน าไปสู่ความเขา้ใจในการเมืองในระดบัชาติ
โดยง่าย 
     3. การปกครองท้องถ่ิน จะท าให้ประชาชนเกิดความรอบรู้แจ้งทางการเมือง 
(Political Maturity) กล่าวคือ ประชาชนจะรู้ถึงวิธีการเลือกตั้ง การตดัสินใจการบริหาร การเมือง
ทอ้งถ่ิน การต่อสู้แข่งขนักนั ตามวธีิทางการเมืองท าใหเ้กิดการรวมกลุ่มทางการเมือง 
     4. การปกครองทอ้งถ่ินท าใหเ้กิดการเขา้สู่วิธีการเมืองของประชาชนดว้ยเหตุท่ี
การเมืองทอ้งถ่ิน มีผลกระทบต่อประชาชนโดยตรง และใกลต้วั และเก่ียวพนัต่อการเมืองระดบัชาติ 
หากมีกิจกรรมทางการเมืองเกิดข้ึนอยู่เสมอก็จะมีผลท าให้เกิดความคึกคกั และมีชีวิตชีวาต่อการ
ปกครองทอ้งถ่ินประชาชนในทอ้งถ่ิน จะมีความเก่ียวกนัและเขา้สู่ระบบการเมืองตลอดเวลา 
    โกวิทย ์พวงงาม และอลงกรณ์ อรรรคแสง (2550, น. 27) ไดเ้สนอวา่ ลกัษณะส าคญั
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย ตอ้งมีองคป์ระกอบ 5 ประการ ดงัน้ี  
     1. เป็นองคก์รในชุมชนท่ีมีขอบเขตพื้นท่ีปกครองท่ีก าหนดไวแ้น่นอน 
     2. มีสถานภาพเป็นนิติบุคคล ซ่ึงจดัตั้ งข้ึนโดยกฎหมาย หรือกฎหมายรับรอง
สถานะความเป็นทอ้งถ่ิน 
     3. มีอิสระในการด าเนินกิจกรรม และสามารถใช้ดุลยพินิจของตนเองในการ
วนิิจฉยั และก าหนดนโยบายภายใตก้ารควบคุมของรัฐชุมชนทอ้งถ่ินจะตอ้งมี 
     4. มีการจดัองค์กรเป็น 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และฝ่ายสภาทอ้งถ่ิน 
หรือจดัในรูปแบบอ่ืน 
     5. ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ิน โดยการเลือกตั้งคณะผูบ้ริหาร 
และสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน การมีส่วนร่วมในการด าเนินกิจกรรม และติดตาม ตรวจสอบการท างานของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
    องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบ ประกอบไปดว้ย กลุ่มบุคคล 3 กลุ่มหลกั 
ท่ีท าหน้าท่ีตามภารกิจ หรือขอบเขตอ านาจของตนท่ีถูกระบุไว้ เพื่อให้การด าเนินงานขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ ดงัน้ี (บูฆอรี ยหีมะ, 2550, น. 18 - 19) 
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     1. ฝ่ายนิติบญัญติั คือ กลุ่มบุคคลท่ีท าหนา้ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบญัญติั และแกไ้ข
กฎหมายของทอ้งถ่ิน นอกจากนั้นยงัท าหนา้ท่ีในการพิจารณาให้ความเห็นชอบ หรืออนุมติังบประมาณ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเสนอโดยฝ่ายบริหารก่อนท่ีฝ่ายบริหารจะสามารถน างบประมาณ
ไปใชใ้นการพฒันาทอ้งถ่ินดา้นต่าง ๆ ตลอดจนควบคุมดูแลการปฏิบติัหนา้ท่ีของฝ่ายบริหาร เพื่อให้
การบริหารงานเป็นไปตามเป้าหมายท่ีไดว้างไว ้และสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน 
ฝ่ายนิติบญัญติัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยทัว่ไป คือ สภาทอ้งถ่ิน ซ่ึงสมาชิกสภามาจาก
การเลือกตั้งของประชาชนในทอ้งถ่ินโดยทางตรง หรือทางออ้มมีสถานะเป็นขา้ราชการการเมืองมีวาระ
ในการด ารงต าแหน่ง ซ่ึงอาจจะแตกต่างกนัไปในแต่ละประเทศข้ึนอยู่กบักฎหมายท่ีก าหนดไว ้เช่น 
ไทย องักฤษ สมาชิกสภาทอ้งถ่ินมีวาระในการด ารงต าแหน่ง 4 ปี แตกต่างจากฝร่ังเศสท่ีสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินมีวาระในการด ารงต าแหน่ง 6 ปี แต่หากสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน ปฏิบติังานผิดพลาด บกพร่องต่อ
หน้าท่ี หรือทุจริตประพฤติมิชอบ สร้างความไม่พอใจ แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินท่ีอาจจะถูกด าเนินการ
ถอดถอนออกจากต าแหน่งก่อนครบวาระได ้
     2. ฝ่ายบริหาร คือ บุคคล หรือกลุ่มบุคคลท่ีท าหนา้ท่ีในการบริหารงานของทอ้งถ่ิน
ในรูปของการก าหนดนโยบายการก าหนดแผนงาน การคิดคน้โครงการการจดัท างบประมาณ ตลอดจน
ควบคุมดูแลฝ่ายปฏิบติังาน ซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีประจ า หรือขา้ราชการทอ้งถ่ินใหป้ฏิบติังานเป็นไปตาม
นโยบาย แผนงาน หรือโครงการท่ีฝ่ายบริหารคิดคน้ และน าเสนอให้กบัประชาชนไดรั้บทราบมาแลว้ 
โดยเฉพาะหาเสียงเลือกตั้งให้ภารกิจต่าง ๆ บรรลุผลส าเร็จตามเป้าหมายท่ีวางเอาไว ้เพื่อการพฒันา
และแกไ้ขปัญหาของทอ้งถ่ินเป็นอย่างมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล บุคคล หรือผูบ้ริหาร เช่น 
นายกองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) นายกเทศมนตรี คณะบุคคล หรือคณะผูบ้ริหาร เช่น คณะ
เทศมนตรี ถือเป็นขา้ราชการการเมือง เช่นเดียวกบั สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือฝ่ายนิติบญัญติั และมีวาระ 
ในการด ารงต าแหน่ง โดยอาจมาจากการเลือกตั้ง โดยตรงจากประชาชนหรือเลือกตั้งโดยทางออ้ม 
ข้ึนอยูก่บักฎหมายท่ีระบุไว ้ซ่ึงอาจแตกต่างกนัไปในแต่ละประเทศ 
     3. ฝ่ายปฏิบติังาน คือ กลุ่มบุคคลท่ีท าหน้าท่ีปฏิบติังานขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินในดา้นต่าง ๆ ในลกัษณะท่ีเป็นงานประจ าในแต่ละวนั มีหน้าท่ีปฏิบติังานตามนโยบาย 
แผนงาน โครงการต่าง ๆ ตามท่ีไดรั้บมอบหมายจากฝ่ายบริหารในฐานะท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชา กลุ่มบุคคล
ฝ่ายปฏิบัติงานถือเป็นข้าราชการประจ าของท้องถ่ิน มาจากการสอบคัดเลือกบุคคลท่ีมีความรู้
ความสามารถ เหมาะสมสอดคลอ้งกบัต าแหน่งหน้าท่ี ไม่ไดม้าจากการเลือกตั้งเหมือนกบั 2 ฝ่ายแรก       
ท่ีส าคญั ก็คือ ฝ่ายปฏิบติังานควรเป็นคนท่ีอยู่ในทอ้งถ่ิน เพื่อให้สอดคลอ้งกบัหลกัการ หรือแนวคิด
วา่ดว้ยการปกครองทอ้งถ่ินวา่ “คนในทอ้งถ่ินยอ่มเขา้ใจทอ้งถ่ินดีกวา่คนภายนอก” 
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    ปธาน สุวรรณมงคล (2555, น. 4 - 5) ไดก้ล่าวถึง ลกัษณะส าคญัของการปกครอง
ทอ้งถ่ิน ดงัน้ี 
     1. เป็นนิติบุคคล นิติบุคคลเป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนโดยอ านาจของกฎหมายการเป็นนิติ
บุคคล จึงเป็นการแสดงถึงฐานะทางกฎหมาย ส าหรับการปกครองทอ้งถ่ินถือเป็นนิติบุคคลในกฎหมาย
มหาชน โดยมีกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนมา เพื่อท าหน้าท่ีตามท่ีระบุไวใ้นกฎหมาย
นั้น ๆ และสามารถก่อพนัธะทางกฎหมาย เช่น ท าสัญญา การก่อหน้ี เป็นตน้ 
     2. มีอ านาจหนา้ท่ีเฉพาะ จะมีการด าเนินกิจการตามท่ีมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็น
กาลเฉพาะ ใหเ้ป็นหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบนั้น ๆ ซ่ึงอาจจะเป็นการระบุหนา้ท่ีไว ้   
โดยชดัเจน หรืออาจเป็นการระบุใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถริเร่ิมท ากิจการใด ๆ ท่ีไม่มี
กฎหมายบญัญติัหา้มไว ้ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บักฎหมายของแต่ละประเทศ  
     3. ผูบ้ริหารมาจากการเลือกตั้ง โดยทัว่ไปสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน และผูบ้ริหาร 
หรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน จะมาจากการเลือกตั้งจากประชาชน โดยสมาชิกสภาทอ้งถ่ินจะมาจาก
การเลือกตั้ง โดยตรงจากประชาชน ส่วนผูบ้ริหาร หรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน อาจมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงจากประชาชน หรืออาจมาจากการเลือกตั้งทางออ้ม โดยสภาเป็นผูเ้ลือกผูบ้ริหาร หรือคณะ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินก็ไดต้ามท่ีกฎหมายก าหนด 
     4. ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง การมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ินเป็นเร่ืองท่ีส าคญั ทั้ งน้ีประชาชน
สามารถมีส่วนร่วมทางการเมืองทั้งโดยตรง และโดยออ้ม เช่น การไปใชสิ้ทธิลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง 
การสมคัรรับเลือกตั้ง การริเร่ิมกฎหมาย การถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ี
ประพฤติไม่เหมาะสมท่ีจะด ารงต าแหน่งต่อไป การใหข้อ้คิดเห็นขอ้เสนอแนะต่อผูบ้ริหาร หรือคณะ
ผูบ้ริหาร หรือสมาชิกสภาทอ้งถ่ินในทอ้งถ่ินใดท่ีประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองอย่างเขม้แข็ง   
จะท าใหก้ารบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น เป็นไปเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมมากข้ึน 
และมีความโปร่งใสในการท างาน ตลอดจนไดรั้บการสนบัสนุนจากประชาชนอยา่งเขม้แขง็ 
     5. มีความเป็นอิสระในการบริหารงานอยา่งเพียงพอ สาระส าคญัประการหน่ึง
ของการปกครองท้องถ่ิน คือ ตอ้งมีความเป็นอิสระในการบริหารงานอย่างเพียงพอ เพื่อให้สามารถ
ด าเนินงานในขอบเขตหน้าท่ีท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพ บรรลุตามนโยบายและ
เป้าหมายท่ีก าหนด ความเป็นอิสระในการบริหารงานในท่ีน้ี หมายถึง อ านาจในการตดัสินใจด าเนินการ
ในหนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายตามกฎหมาย โดยท่ีรัฐบาลกลางควรมีหนา้ท่ีเพียงสนบัสนุน ส่งเสริม และ
ก ากบัดูแล องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มากกวา่การควบคุมอยา่งใกลชิ้ด 
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     6. มีอ านาจในการจดัหารายได ้และใชจ่้ายรายไดอ้ยา่งอิสระตามสมควร การปกครอง
ทอ้งถ่ิน ท่ีจะบงัเกิดผลดีต่อทอ้งถ่ินโดยส่วนรวม ตอ้งมีอ านาจในการจดัหารายไดภ้ายในทอ้งถ่ินของ
ตนอยา่งเพียงพอต่อการบริหารงาน กล่าวคือ มีแหล่งรายไดท่ี้ทอ้งถ่ินสามารถจดัเก็บเองไดน้อกเหนือจาก
รายไดข้องทอ้งถ่ิน เพื่อแกไ้ขปัญหา และสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน  
     7. มีการก ากบัดูแล จากรัฐการปกครองทอ้งถ่ินถือเป็นส่วนยอ่ยส่วนหน่ึงของรัฐ 
และจดัตั้ งโดยรัฐมีกฎหมายรองรับ มิใช่องค์กรท่ีเป็นอิสระเด็ดขาดจากรัฐ ดังนั้น การก ากับดูแล          
จึงเป็นรูปแบบความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีจ  าเป็นเพื่อให้การใช้
อ านาจของคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เป็นไปเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินและ
ประเทศชาติโดยรวมอยา่งแทจ้ริง ทั้งน้ีการก ากบัดูแลของรัฐ ตอ้งกระท าเท่าท่ีจ  าเป็นและตอ้งไม่ขดักบั
ความเป็นอิสระในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน 
    รสสุคนธ์ รัตนเสริมพงศ์ (2556, น. 46) ไดก้ล่าวถึง ลกัษณะการปกครองทอ้งถ่ิน 
ดงัน้ี 
     1. การปกครองทอ้งถ่ิน เป็นการปกครองของชุมชน ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของรัฐ
หรือประเทศ ชุมชน หรือ (Community) หมายถึง ผูค้นท่ีอยู่รวมกนั ตั้งบา้นเรือนเป็นหลกัแหล่งอยู่ใน
พื้นท่ีเดียวกนัใช้ทรัพยากรร่วมกนั โดยทัว่ไปสมาชิกของชุมชน มกัมีความเก่ียวพนักนัทางใดทาง
หน่ึงหรือหลาย ๆ ทาง เช่น มีเช้ือสายเผา่พนัธ์ุเดียวกนั พูดภาษาเดียวกนั มีวฒันธรรม ประเพณีเดียวกนั 
มีประวติัศาสตร์ร่วมกนั หรืออพยพยา้ยถ่ินฐานมาด้วยกนั สมาชิกของชุมชนท้องถ่ินแต่ละแห่ง      
มกัมีความรู้สึกผกูพนัเป็นพวกพอ้งเดียวกนั และมีแบบแผนการด าเนินชีวติท่ีสอดคลอ้งกนั 
     2. ชุมชนทอ้งถ่ิน จะตอ้งมีอตัตาณัติ (Autonomy) หรืออ านาจอิสระในการ
ปกครองตนเอง เพื่อให้ชุมชนทอ้งถ่ินสามารถปกครองตนเองไดอ้ย่างเป็นอิสระตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในทอ้งถ่ินชุมชนทอ้งถ่ิน จ าเป็นท่ีจะตอ้งมีอตัตาณัติ หรืออ านาจอิสระ อย่างเพียงพอในการ
ด าเนินกิจการของทอ้งถ่ิน ซ่ึงหมายถึง ชุมชนทอ้งถ่ินสามารถตดัสินใจดว้ยตนเองไดอ้ยา่งเป็นอิสระ
ในกิจการท่ีอยูใ่นอ านาจของทอ้งถ่ิน เช่น เม่ือรัฐบาลกระจายอ านาจในการดูแลรักษาความสะอาด
ให้ชุมชนทอ้งถ่ิน ชุมชนทอ้งถ่ิน ก็จะมีอ านาจอิสระท่ีจะด าเนินการดูแลรักษาความสะอาดด้วย
วิธีการท่ีทอ้งถ่ินเห็นว่าเหมาะสม ทอ้งถ่ินจะจา้งพนกังานก่ีคน จะซ้ือรถเก็บขยะคนัเล็กหรือคนัใหญ่ 
จะทาสีถงัขยะเป็นสีอะไร ก็แลว้แต่ชุมชนทอ้งถ่ินนั้น จะเห็นสมควรไม่จ  าเป็นจะตอ้งขอความเห็นชอบ
ขออนุญาต หรือขออนุมติัจากรัฐบาลหรือตวัแทนของรัฐบาล 
     3. ชุมชนทอ้งถ่ิน จะตอ้งมีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) ในการปกครอง
ตนเอง สิทธิของชุมชนท้องถ่ิน จะต้องได้รับการยอมรับอย่างถูกต้องตามกฎหมาย รัฐบาลจะต้อง
รับรองสิทธิของทอ้งถ่ิน โดยกฎหมายตลอดจนคุม้ครองสิทธิอนัถูกตอ้งชอบธรรมของทอ้งถ่ิน โดยทัว่ไป
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การกระจายอ านาจให้ประชาชนในทอ้งถ่ินปกครองตนเอง จะตอ้งกระท าโดยตราเป็นกฎหมายระดบัชาติ
หรือระดบัรัฐ ซ่ึงบญัญติัเง่ือนไขหลกัเกณฑ์วา่ชุมชนทอ้งถ่ินลกัษณะใด จึงจะไดรั้บการกระจายอ านาจ
และสามารถจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบต่าง ๆ ไว้อย่างชัดเจน ตัวอย่าง เช่น 
พระราชบญัญติัเทศบาล ไดก้ าหนดเง่ือนไขคุณสมบติัของชุมชนทอ้งถ่ินท่ีจะสามารถจดัตั้งเทศบาล ก็
สามารถขอจดัตั้งเป็นเทศบาล ตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดในท่ีสุด เม่ือมีการตราพระราชกฤษฎีการ
จัดตั้ งเทศบาล ชุมชนเทศบาลซ่ึงเป็นองค์กรชุมชนนั้ น ก็จะมีสิทธิอ านาจอย่างถูกต้องตาม
พระราชบญัญติัเทศบาล นอกจากนั้น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยอ่มมีสิทธิตามกฎหมายในการ
ใช้อ านาจด าเนินกิจการของทอ้งถ่ินตาม ท่ีกฎหมายไดรั้บรองไว ้ทั้งน้ีแลว้แต่ว่ากฎหมายจะบญัญติัไว้
อยา่งไร ซ่ึงโดยปกติกฎหมายมกัจะก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจท่ีส าคญั ซ่ึงผลต่อ
การปฏิบติังานของทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ 
      3.1 อ านาจในการบญัญติักฎหมายของทอ้งถ่ินในการปฏิบติังานของทอ้งถ่ิน
จ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งมีอ านาจในการออกกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือ
ขอ้บงัคบัต่าง ๆ ใชบ้งัคบัในเขตทอ้งถ่ินนั้น เพื่อให้สามารถปฏิบติังานแกไ้ขปัญหา และตอบสนอง
ความตอ้งการของทอ้งถ่ิน ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล ดงัจะเห็นไดจ้ากการท่ีกรุงเทพมหานคร
ก าหนดโทษปรับ 2,000 บาท ส าหรับการทิ้งขยะลงพื้น เพื่อรักษาความสะอาดในพื้นท่ี 
      3.2 อ านาจในการก าหนดงบประมาณของท้องถ่ิน โดยปกติการก าหนด
งบประมาณจะจัดท าในรูปแบบของกฎหมาย เช่น ในระดับชาติจะจัดท าเป็นพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี ในระดบัทอ้งถ่ินก็เช่นเดียวกนั จดัท าเป็นขอ้บญัญติังบประมาณ เทศ
บญัญติังบประมาณ หรือขอ้บงัคบังบประมาณ แลว้แต่กรณีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ๆ เพื่อให้
งบประมาณของทอ้งถ่ินสอดคลอ้งกบัความประสงคข์องประชาชนในทอ้งถ่ิน และเป็นประโยชน์
ต่อทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง 
     4. ชุมชนทอ้งถ่ิน จะตอ้งมีองค์กรท่ีจ าเป็นในการปกครองตนเอง (Necessary 
Organizations) เม่ือประชาชนในทอ้งถ่ินไดรั้บการกระจายอ านาจจากรัฐบาล ประชาชนจะมีอ านาจ
ปกครองตนเอง ทั้งน้ีแลว้แต่วา่จะไดรั้บการกระจายอ านาจในเร่ืองใดบา้ง สมมติวา่ชุมชนหน่ึงไดรั้บ
การกระจายอ านาจในการรักษาความสงบเรียบร้อย การรักษาความสะอาด การสาธารณสุข การจดัการ
ศึกษา และการขนส่งมวลชน อ านาจในการตดัสินใจ และด าเนินการในเร่ืองต่าง ๆ เหล่าน้ีจะเป็นของ
ประชาชนในทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นการยากท่ีประชาชนจะเป็นผูใ้ชอ้  านาจเหล่าน้ีดว้ยตนเอง ดงันั้น จึงตอ้ง
ตั้งองคก์รข้ึนมาใช้อ านาจแทนประชาชนการจดัตั้งองค์กรข้ึนมา เพื่อท าหนา้ท่ีใช้อ านาจ ซ่ึงรัฐบาล
ไดก้ระจายใหแ้ก่ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น โดยทัว่ไปมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งจดัตั้งองคก์ร เพื่อท าหนา้ท่ี
ท่ีส าคญั 2 ประการ คือ 
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      4.1 หน้าท่ีด้านนิติบัญญัติ ได้แก่ หน้าท่ีในการออกกฎหมาย การอนุมัติ
งบประมาณ และการควบคุมการบริหารทอ้งถ่ิน โดยปกติองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีน้ี คือ สภาทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็น
ตวัแทนของประชาชนในทอ้งถ่ิน สามารถแสดงเจตนารมณ์ร่วมกนัของประชาชนในทอ้งถ่ิน สะทอ้น
ปัญหาและความตอ้งการของชุมชนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นหวัใจส าคญัของการปกครองทอ้งถ่ิน 
      4.2 หน้าท่ีบริหาร ได้แก่ หน้าท่ีในการก าหนดแผน และโครงการ จัดท า
งบประมาณ และด าเนินกิจการทอ้งถ่ินอยา่งมีประสิทธิภาพ สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชน
ในทอ้งถ่ิน ผูท่ี้ท  าหน้าท่ีน้ีอาจเป็นผูบ้ริหารคนเดียว หรือคณะผูบ้ริหารคนเดียว หรือคณะผูบ้ริหาร 
ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในท้องถ่ิน หรือมาจากการแต่งตั้งของสภาท้องถ่ิน        
ซ่ึงเป็นตวัแทนของประชาชน 
     5. ประชาชนในทอ้งถ่ิน จะตอ้งมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน 
อย่างกวา้งขวาง ตามหลกัการของระบอบประชาธิปไตย การเปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมใน
กิจกรรมการปกครองตนเองในทอ้งถ่ิน ทั้งทางตรง และทางออ้มนั้น จะท าใหก้ารปกครองทอ้งถ่ินเป็นการ
ปกครองของประชาชนในทอ้งถ่ิน โดยประชาชนในทอ้งถ่ิน และเพื่อประชาชนในทอ้งถ่ินอย่าง
สมบูรณ์ ส่งผลใหก้ารบริหารงานของทอ้งถ่ินสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของประชาชน และอยูภ่ายใต้
การควบคุมของประชาชนในทอ้งถ่ินอย่างใกล้ชิด นอกจากนั้นยงัเป็นการส่งเสริมให้ประชาชน
เขา้ใจถึงกลไกในการปกครองแบบประชาธิปไตย เห็นความส าคญัของสิทธิ และเสรีภาพทางการ
เมืองของตนเอง และสนบัสนุนใหป้ระชาชนมีความรับผดิชอบต่อสังคมส่วนรวม 
 

2.4 แนวคดิเกีย่วกบัความคดิเห็น 
 
 มีนกัวชิาการหลายท่านไดใ้หค้วามของความคิดเห็นไว ้ดงัน้ี  
  2.4.1 ความหมายของความคิดเห็น 
    ราชบณัฑิตยสถาน (2532, น. 246) ได้บญัญติัค าว่า ความคิดเห็น ตรงกับค าว่า 
(Opinion) ในภาษาองักฤษ หมายถึง ขอ้พิจารณาเห็นว่าเป็นจริงจากการใช้ปัญญาความคิดประกอบ 
ถึงแมจ้ะไม่ไดอ้าศยัหลกัฐานพิสูจน์ยืนยนัไดเ้สมอไป หรือเป็นทศันะเก่ียวกบัเน้ือหา หรือประเด็น
ใดประเด็นหน่ึงหรือเป็นค าแถลงท่ียอมรับนบัถือวา่เป็นผูเ้ช่ียวชาญในหวัขอ้ปัญหาท่ีมีผูน้ ามาขอปรึกษา 
ค าวา่ ความคิดเห็นมีความหมายใกลเ้คียงกบัค าวา่ เจตคติ ซ่ึงมีค าอธิบายไวว้า่ แนวโนม้ท่ีบุคคลไดรั้บมา 
หรือเรียนรู้มาและกลายเป็นแบบอย่างในการแสดงปฏิกิริยาสนบัสนุน หรือเป็นปฏิปักษ์ต่อบางส่ิง
บางอยา่ง หรือต่อบุคคลบางคน 



29 

    สุพินดา วงษบุ์รี (2547, น. 10 - 11) กล่าววา่ ความคิดเห็น เป็นการแสดงออก โดยการพูด
หรือเขียนเก่ียวกบัทศันคติ หรือความเช่ือ หรือค่านิยมของบุคคลความคิดเห็นไม่เหมือน ทศันคติตรง   
ท่ีไม่จ  าเป็นตอ้งแสดงความรู้สึกอารมณ์ หรือการแสดงพฤติกรรมท่ีจะตอบสนองต่อส่ิงใดส่ิงหน่ึงเป็น
ค าพูดพร้อมเหตุผลท่ีบุคคลคิดข้ึนมา และถา้ไม่มีคนเห็นดว้ย ก็อาจเปล่ียนค าพูดดงักล่าวได ้ดงันั้น
บุคคล ท่ีมีทศันะคติ หรือความเช่ือหรือค่านิยมอย่างใดอยา่งหน่ึง แต่ถา้ไม่แสดงความคิดเห็นออกมา    
ก็จะไม่มีบุคคลใดทราบเลยวา่บุคคลนั้นมีทศันคติความเช่ือหรือค่านิยมเช่นใด  
    บุญเรียง ขจรศิลป์ (2554, น. 78) ไดใ้ห้ความหมาย ของความคิดเห็นวา่ การแสดงออก
ทางวาจาของเจตคติการท่ีบุคคลกล่าววา่เขามีความเช่ือ หรือความรู้สึกอยา่งไรเป็นการแสดงความคิดเห็น
ของบุคคล ดงันั้น การวดัความคิดเห็นของบุคคลนั้น เป็นส่ิงท่ีเป็นไปได ้
    Good (1973, p. 339) ไดใ้ห้ความหมาย ของความคิดเห็นวา่ คือ ความเช่ือการตดัสินใจ 
ความรู้สึกประทบัใจท่ีไม่ไดม้าจากการพิสูจน์ หรือชัง่น ้าหนกัความถูกตอ้งหรือไม่ 
     Best (1977, p. 169) ไดใ้ห้ความหมาย ของความคิดเห็นวา่ คือ การแสดงออกใน
ดา้นความเช่ือ และความรู้สึก ของแต่ละบุคคลโดยการพูดท่ีน าไปสู่การคาดคะเน หรือการแปลผล
ในพฤติกรรม หรือเหตุการณ์ 
    Isaak (1981, p. 203) ไดใ้ห้ความหมาย ของความคิดเห็นวา่ การแสดงออกทางค าพูด
หรือค าตอบท่ีบุคคลไดแ้สดงออกต่อสถานการณ์ใดสถานการณ์หน่ึง โดยเฉพาะจากค าถามท่ีไดรั้บทัว่ ๆ 
ไปซ่ึงปกติแลว้ความคิดเห็นต่างจากเจตคติ คือ ความคิดเห็น จะเก่ียวกบัเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะ
แต่เจตคติจะเป็นเร่ืองทัว่ไปมีความหมายกวา้งกวา่ 
   สรุปไดว้่า ความคิดเห็นเป็นการแสดงออกถึงความรู้สึก ทศันคติ ความเช่ือ และ
ค่านิยมของแต่ละบุคคลท่ีมีต่อบุคคล ส่ิงของเร่ืองราว หรือสถานการณ์ต่าง ๆ ท่ีประสบในสังคมโดย
มีพื้นฐานมาจากภูมิหลงัทางสังคม ความรู้ ประสบการณ์ และสภาพแวดลอ้มต่าง ๆ ของบุคคลนั้น ๆ 
โดยไม่มีกฎเกณฑต์ายตวั 
  2.4.2 ประเภทของความคิดเห็น 
    Rammer (1954, อา้งถึงใน ดวงอุมา โสภา, 2551, น. 20) กล่าวไวว้า่ ความคิดเห็นมี 
2 ประการ คือ  
     1. ความคิดเห็นเชิงบวกสุด - เชิงลบสุด (Extreme Opinion) เป็นความคิดเห็นท่ีเกิด
จากการเรียนรู้ และประสบการณ์ ซ่ึงสามารถทราบทิศทางบวกสุด ไดแ้ก่ ความรักจนหลง ทิศทางลบสุด 
ไดแ้ก่ ความรังเกียจ ความคิดเห็นน้ีรุนแรงเปล่ียนแปลงยาก 
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     2. ความคิดเห็นจากความรู้ความเขา้ใจ (Cognitive Contents) การมีความคิดเห็น
ต่อส่ิงใดส่ิงหน่ึง ข้ึนอยูก่บัความรู้ความเขา้ใจท่ีมีต่อส่ิงนั้น เช่น ความรู้ความเขา้ใจในทางท่ีดี, ชอบ, 
ยอมรับ, เห็นดว้ย, ความรู้ความเขา้ใจในทางไม่ดี, ไม่ชอบ, ไม่ยอมรับ และไม่เห็นดว้ย 
  2.4.3 ปัจจัยทีม่ีอทิธิพลต่อความคิดเห็น 
  มีนกัวชิาการหลายท่าน ไดก้ล่าวถึง ปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อความคิดเห็นไว ้ดงัน้ี 
    2.4.3.1 ปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อความคิดเห็น 
       จ าเรียง ภาวจิตร (2556, น. 248 - 249) ไดเ้สนอปัจจยัท่ีก่อให้เกิดความคิดเห็น
วา่ข้ึนอยูก่บักลุ่มทางสังคมในหลายประการ คือ 
        1. ภูมิหลงัทางสังคม หมายถึง กลุ่มคนท่ีมีภูมิหลงัท่ีแตกต่างกนัโดยทัว่ไป   
จะมีความคิดเห็นท่ีแตกต่างกนัไปดว้ย เช่น ความคิดเห็นระหวา่งผูเ้ยาวก์บัผูสู้งอายุ ชาวเมืองกบัชาว
ชนบท เป็นตน้ 
        2. กลุ่มอา้งอิง หมายถึง การท่ีคนเราจะคบหาสมาคมกบัใคร หรือกระท า  
ส่ิงใดส่ิงหน่ึงใหแ้ก่ผูใ้ด หรือการกระท าค านึงถึงอะไรบางอยา่งร่วมกนั หรืออา้งอิงได ้เช่น ประกอบอาชีพ
เดียวกนั การเป็นสมาชิกกลุ่ม หรือสมาคมเดียวกนั เป็นตน้ ส่ิงเหล่าน้ียอ่มมีอิทธิพลต่อความเห็นของ
บุคคลเหล่านั้นดว้ย 
        3.  กลุ่มกระตือรือร้น หรือกลุ่มเฉ่ือยชา หมายถึง การกระท าใดท่ีก่อให้เกิด
ความกระตือรือร้นเป็นพิเศษ อนัก่อให้เกิดกลุ่มผลประโยชน์ข้ึนมาไดย้อ่มส่งผลต่อการจูงใจให้บุคคล
ท่ีเป็นสมาชิกเหล่านั้น มีความคิดเห็นท่ีคลอ้ยตามได ้ไม่วา่จะให้คลอ้ยตามในทางท่ีเห็นดว้ย หรือไม่
เห็นดว้ยก็ตามในทางตรงกนัขา้มกลุ่มเฉ่ือยชา ก็จะไม่มีอิทธิพลต่อสมาชิกมาก 
        สรุปได้ว่า การแสดงความคิดเห็นเป็นเร่ืองของแต่ละบุคคล ซ่ึงความ
คิดเห็นของแต่ละคนต่อเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง แมเ้ป็นเร่ืองเดียวกนัไม่จ  าเป็นตอ้งเหมือนกนัเสมอไปและอาจ
แตกต่างกนัออกไป ทั้งน้ีข้ึนอยู่กบัปัจจยัพื้นฐานของแต่ละบุคคลท่ีไดรั้บมาจนมีอิทธิพลต่อการแสดง
ความคิดเห็น  
    2.4.3.2 ปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อความคิดเห็น 
       Oskamp (1977, pp. 119 - 133) ไดเ้สนอปัจจยัท่ีท าให้เกิดความคิดเห็น ดงัน้ี 
        1. ปัจจยัทางพนัธุกรรม และร่างกาย (Genetic and Physiological) เป็นปัจจยั
ตวัแรกท่ีไม่ค่อยจะไดพู้ดถึงมากนกั โดยมีการศึกษาพบวา่ ปัจจยัดา้นพนัธุกรรมจะมีผลต่อระดบัความ
กา้วร้าวของบุคคล ซ่ึงจะมีผลต่อการศึกษาเจตคติ หรือความคิดเห็นของบุคคลนั้น ๆ ไดปั้จจยัดา้นร่างกาย 
เช่น อายุ ความเจ็บป่วย และผลกระทบจากการใชย้าเสพติด จะมีผลต่อความคิดเห็นและเจตคติของ
บุคคล เช่น คนท่ีมีความคิดอนุรักษนิ์ยม มกัจะเป็นคนท่ีมีอายมุาก เป็นตน้ 
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        2. ประสบการณ์โดยตรงของบุคคล (Direct Personal Experience) 
คือ บุคคลไดรั้บความรู้สึกและความคิดต่าง ๆ จากประสบการณ์โดยตรงเป็นการกระท า หรือพบเห็น
ต่อส่ิงต่าง ๆ โดยตนเอง ท าให้เกิดเจตคติ หรือความคิดเห็นจากประสบการณ์ท่ีตนเองไดรั้บ เช่น เด็ก
ทารกท่ีแม่ไดป้้อนน ้าส้มคั้นใหท้านเขาจะมีความรู้สึกชอบ เน่ืองจากน ้ าส้มคั้นหวาน เยน็ หอมช่ืนใจ 
ท าใหเ้ขามีความรู้สึกต่อน ้าส้มท่ีไดท้านเป็นคร้ังแรกเป็นประสบการณ์โดยตรงท่ีเขาไดรั้บ 
        3. อิทธิพลจากครอบครัว (Parental Influence) เป็นปัจจยัท่ีบุคคลเม่ือ
เป็นเด็ก จะไดรั้บอิทธิพลจากการอบรมเล้ียงดูของพ่อแม่ และครอบครัว ไดรั้บการอบรมสั่งสอนทั้ง
ในดา้นความคิดการตอบสนองความตอ้งการทางดา้นร่างกายการให้รางวลั และการลงโทษ ซ่ึงเด็ก
จะไดรั้บจากครอบครัว และจากประสบการณ์ท่ีตนเองไดรั้บมา 
        4. เจตคติ และความคิดเห็นของกลุ่ม (Group Determinants of Attitude) 
เป็นปัจจยัท่ีมีอิทธิพลอยา่งมากต่อความคิดเห็น หรือเจตคติของแต่ละบุคคล เน่ืองจากบุคคลจะตอ้ง 
มีสังคม และอยูร่่วมกนัเป็นกลุ่ม ดงันั้น ความคิดเห็นและเจตคติต่าง ๆ จะไดรั้บการถ่ายทอด และมี
แรงกดดนัจากกลุ่ม ไม่วา่จะเป็นเพื่อนในโรงเรียนกลุ่มอา้งอิงต่าง ๆ ซ่ึงท าให้เกิดความคลอ้ยตามเป็นไป
ตามกลุ่มได ้
        5. ส่ือมวลชน (Mass Media) เป็นส่ือต่าง ๆ ท่ีบุคคลไดรั้บ ส่ือเหล่าน้ี
ไม่วา่จะเป็นหนงัสือพิมพ ์ภาพยนตร์ วิทยุ โทรทศัน์ จะมีผลท าให้บุคคลมีความคิดเห็นมีความรู้สึก
ต่าง ๆ เป็นไปตามขอ้มูลข่าวสารท่ีไดรั้บจากส่ือ จากปัจจยัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ สรุปไดว้า่ ปัจจยัท่ีมีอิทธิพล
ต่อความคิดเห็น ไดแ้ก่  
        5.1 ปัจจยัส่วนบุคคล คือ ปัจจยัท่ีมีผลต่อความคิดเห็นของบุคคล
โดยตรง เช่น เพศ อาย ุและรายได ้ 
        5.2 ปัจจยัสภาพแวดล้อม คือ ปัจจยัท่ีมีผลต่อความคิดเห็นของ
บุคคลโดยออ้ม เช่น ส่ือมวลชน กลุ่มท่ีเก่ียวขอ้ง และครอบครัว 
  2.4.4 การวดัความคิดเห็น 
    Morgan and King (1971, p. 516, อา้งถึงใน พนารัตน์ พ่วงบุญปลูก, 2542, น. 18) 
ไดเ้สนอแนะ วา่การท่ีจะใหใ้ครแสดงความคิดเห็น ควรถามกนัต่อหนา้ (Face to Face) ดีกวา่ท่ีจะให้
เขาต้องมาอ่านข้อความ หรือเขียนข้อความ ซ่ึงแสดงว่าทั้ งสองคนเห็นการสัมภาษณ์ หรือการ
สอบถามจะดีกวา่การตอบแบบสอบถาม และถา้ใชแ้บบสอบถามส าหรับวดัความคิดเห็น จะตอ้งระบุ
ใหผู้ต้อบ ตอบวา่เห็นดว้ย หรือไม่เห็นดว้ยกบัขอ้ความท่ีก าหนด  
    Best (1977, p. 171) กล่าววา่ การวดัความคิดเห็นโดยทัว่ไป จะตอ้งมีองคป์ระกอบ 3 อยา่ง 
คือ บุคคลท่ีจะถูกวดัส่ิงเร้า และมีผลตอบสนอง ซ่ึงจะออกมาในระดบั สูงต ่า มากนอ้ย วิธีวดัความคิดเห็นนั้น



32 

โดยมากจะใช้ตอบแบบสอบถามและการสัมภาษณ์ โดยให้ผูท่ี้จะตอบค าถามเลือกตอบแบบสอบถาม 
และผูถู้กวดัจะเลือกตอบความคิดเห็นของคนในเวลานั้น การใชแ้บบสอบถามส าหรับวดัความคิดเห็นนั้น
ใชก้ารวดัแบบลิเคิร์ท โดยเร่ิมดว้ยการรวบรวม หรือการเรียบเรียงขอ้ความท่ีเก่ียวกบัความคิดเห็นจะตอ้ง
ระบุให้ผูต้อบ ตอบว่าเห็นดว้ยหรือไม่เห็นดว้ยกบัขอ้ความท่ีก าหนดให้ ซ่ึงขอ้ความแต่ละขอ้ความ 
จะมีความคิดเห็นเลือกตอบออกเป็น 5 ระดบั ไดแ้ก่ เห็นดว้ยอยา่งยิ่ง เห็นดว้ย ไม่แน่ใจ ไม่เห็นดว้ย 
และไม่เห็นดว้ยอย่างยิ่ง ส่วนการให้คะแนนข้ึนอยู่กบัขอ้ความว่าเป็นไปในทางเดียวกนั (เชิงนิยม
หรือไม่นิยม) เป็นขอ้ความเชิงบวก (Positive) หรือขอ้ความเชิงลบ (Negative)  
    สรุปไดว้า่ การวดัความคิดเห็นมีองคป์ระกอบส าคญั 3 ประการ คือ บุคคลท่ีถูกวดั
ส่ิงเร้า และผลตอบสนอง หรืออาจวดัโดยการใช้ค  าถามซ่ึงหน้า หรือการสัมภาษณ์ หรือการใช้
แบบสอบถามท่ีมีองคป์ระกอบท่ีตอ้งการจะวดั  
 

2.5 องค์การบริหารส่วนจังหวดั 
 
 องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบเต็มพื้นท่ี
ของจงัหวดั โดยทบัซ้อนกบัพื้นท่ีในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปเทศบาล และองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล โดยมีฐานะเป็นนิติบุคคล โครงสร้างองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ตามพระราชบญัญติั
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 และแกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2546 มีโครงสร้างองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั ประกอบดว้ย สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
  2.5.1 สภาองค์การบริหารส่วนจังหวดั  
  พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 และแกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2546 
มาตรา 9 สภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ประกอบดว้ย สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั    
ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของประชาชนตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน ผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั นอกจากตอ้งมีคุณสมบติั
และไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินแลว้ 
จะตอ้งไม่เป็นผูท่ี้พน้จากต าแหน่งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
รองผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เลขานุการ หรือท่ีปรึกษาผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เพราะเหตุมีส่วนไดเ้สีย ไม่วา่ทางตรง
หรือทางออ้มในสัญญา หรือกิจการท่ีกระท ากบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยงัไม่ถึงห้าปีนบัถึงวนั
สมคัรรับเลือกตั้ง 
    1. การเลือกตั้งสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ให้ถือหลกัเกณฑ์จ านวนราษฎร
แต่ละจงัหวดัตามหลกัฐานการทะเบียนราษฎรท่ีประกาศในปีสุดทา้ยก่อนปีท่ีมีการเลือกตั้ง ดงัน้ี
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      1.1 จงัหวดัใดมีราษฎรไม่เกิน 500,000 คน มีสมาชิกสภาองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดัได ้24 คน 
      1.2 จงัหวดัใดมีราษฎรเกิน 500,000 คน แต่ไม่เกิน 1,000,000 คน มีสมาชิกสภา
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ได ้30 คน 
      1.3 จงัหวดัใดมีราษฎรเกิน 1,000,000 คน แต่ไม่เกิน 1,500,000 คน มีสมาชิก
สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ได ้36 คน 
      1.4 จงัหวดัใดมีราษฎรเกิน 1,500,000 คน แต่ไม่เกิน 2,000,000 คน มีสมาชิก
สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ได ้42 คน 
      1.5 จงัหวดัใดมีราษฎรเกิน 2,000,000 คน ข้ึนไป มีสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัได ้48 คน 
  ในอ าเภอหน่ึง ให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัไดห้น่ึงคน เม่ือรวม
จ านวนสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั จากแต่ละอ าเภอแลว้จ านวนสมาชิกสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั ยงัไม่เป็นไปตามเกณฑใ์หด้ าเนินการดงัน้ี เอาจ านวนสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
ซ่ึงองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั จะพึงมีไดไ้ปหารจ านวนราษฎรทั้งจงัหวดั ไดผ้ลลพัธ์เท่าใดให้ถือเป็นเกณฑ์
ส าหรับค านวณสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเพิ่มข้ึน โดยอ าเภอใดมีจ านวนราษฎรมากท่ีสุด 
ใหอ้ าเภอนั้น มีสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เพิ่มข้ึนอีกหน่ึงคน แลว้ให้เอาผลลพัธ์ ดงักล่าว 
หกัออกจากจ านวนราษฎรของอ าเภอนั้น เหลือเท่าใดให้ถือเป็นจ านวนราษฎรของอ าเภอนั้น ในการ
พิจารณาเพิ่มสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ท่ียงัขาดจ านวนอยู่และให้กระท าดงัน้ี ต่อ ๆ 
ไปจนไดส้มาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัครบจ านวน 
    2. อายุของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวดั มีก าหนดคราวละ 4 ปี นับแต่วนั
เลือกตั้ง สมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั เร่ิมตั้งแต่วนัเลือกตั้งให้สภา
องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เลือกสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เป็นประธานสภาองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั 1 คน และรองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 2 คน 
    3. สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีหนา้ท่ี ดงัน้ี (ชลธี ยงัตรง, 2546, น. 78 - 79)
     3.1 หน้าท่ีในทางนิติบัญญัติ ได้แก่ การพิจารณาร่างข้อบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั เพื่อใชใ้นการบริหารขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
      3.2 หน้าท่ีในการควบคุมฝ่ายบริหาร เช่น การตั้ งกระทู้ถามนายกองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัเก่ียวกบัการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั การตั้งคณะกรรมการ
วสิามญัเพื่อด าเนินกิจการ หรือพิจารณาสอบสวนเร่ืองใด ๆ ท่ีอยูใ่นวงงานของสภาองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดัเพื่อให้ผูว้า่ราชการจงัหวดั หรือหัวหนา้ส่วนราชการประจ าจงัหวดั เพื่อให้ช้ีแจงขอ้เท็จจริงใด ๆ 
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เก่ียวกบังานในอ านาจหนา้ท่ีของราชการส่วนภูมิภาคท่ีสัมพนัธ์กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้
      3.3 หนา้ท่ีในการควบคุมตรวจสอบการบริหารงานของฝ่ายบริหาร โดยพิจารณา
จากร่างข้อบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี ว่าร่างข้อบัญญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมี
ความส าคญัเพราะเป็นการแสดงให้เห็นว่าฝ่ายบริหารก าหนดโครงการในการท างานต่าง ๆ สอดคลอ้ง
กบัปัญหาและความตอ้งการของประชาชนหรือไม่ และมีการใช้เงินงบประมาณแต่ละโครงการ
เป็นไปอยา่งประหยดั และมีประสิทธิภาพเพียงใด 
  2.5.2 นายกองค์การบริหารส่วนจังหวดั 
  ใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดับริหารส่วนจงัหวดัมี นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 1 คน 
ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ตามกฎหมายว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ด ารงต าแหน่งนบัแต่วนัเลือกตั้ง และมีวาระ
อยูใ่นต าแหน่งคราวละ 4 ปี นบัแต่วนัเลือกตั้ง และจะด ารงต าแหน่งติดต่อกนัเกิน 2 วาระไม่ได ้กรณี
ท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัด ารงต าแหน่งไม่ครบระยะเวลาส่ีปี ก็ใหถื้อวา่เป็นหน่ึงวาระ และ
เม่ือไดด้ ารงต าแหน่งสองวาระติดต่อกนัแลว้จะด ารงต าแหน่งไดอี้กเม่ือพน้ระยะเวลาส่ีปีนบัแต่วนัพน้
จากต าแหน่ง ใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัควบคุม และรับผดิชอบในการบริหารราชการของ
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัตามกฎหมาย และเป็นผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการ และลูกจา้งขององคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั ตามกรอบโครงสร้างอตัราก าลงัท่ีส่วนกลางก าหนด เพื่อให้เป็นไปในแนวทางเดียวกนั
ทัว่ประเทศ 
    1. นายกองค์การบริหารส่วนจังหวดัแต่ง อาจตั้ งรองนายกองค์การบริหารส่วน
จงัหวดั ซ่ึงมิใช่สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารราชการขององคก์าร
บริหาร ตามท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมอบหมายไดต้ามเกณฑ ์ดงัต่อไปน้ี 
    1.1 ในกรณีท่ีสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดั 48 คน ใหแ้ต่งตั้งรองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไดไ้ม่เกิน 4 คน 
    1.2 ในกรณีท่ีสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดั 36 คน หรือ 42 คน ใหแ้ต่งตั้งรองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไดไ้ม่เกิน 3 คน 
    1.3 ในกรณีท่ีสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดั 24 คน หรือ 30 คน ใหแ้ต่งตั้งรองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไดไ้ม่เกิน 2 คน  
  นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั อาจแต่งตั้งเลขานุการนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
และท่ีปรึกษานายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ซ่ึงมิใช่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัได้
จ  านวนรวมกนัไม่เกิน 5 คน 
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    2. อ านาจหนา้ท่ีของนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มีดงัน้ี 
    2.1 ก าหนดนโยบาย โดยไม่ขดัต่อกฎหมาย และรับผิดชอบในการบริหารราชการ
ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้บญัญติั และนโยบาย
    2.2 สั่ง อนุญาต และอนุมติั เก่ียวกบัราชการขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั
    2.3 แต่งตั้ง และถอดถอนรองนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั เลขานุการ
นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และท่ีปรึกษานายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
    2.4 วางระเบียบเพื่อให้งานขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัเป็นไปดว้ยความ
เรียบร้อย 
    2.5 รักษาการใหเ้ป็นไปตามขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
    2.6 ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีและกฎหมายอ่ืน 
    3. นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัพน้จากต าแหน่ง เม่ือ 
    3.1 ถึงคราวออกตามวาระ 
    3.2 ตาย 
    3.3 ลาออก โดยยืน่หนงัสือลาออกต่อผูว้า่ราชการจงัหวดั 
    3.4 ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 35 / 1 
    3.5 กระท าการฝ่าฝืนมาตรา 45 / 3 (1) หรือ (2) 
    3.6 รัฐมนตรีสั่งให้พน้จากต าแหน่งตามมาตรา 44 / 3 (3) มาตรา 45 วรรคห้า 
หรือมาตรา 79 
    3.7 ถูกจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้ าคุก 
    3.8 ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีจ านวนไม่นอ้ย
กวา่สามในส่ีของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้ง ท่ีมาลงคะแนนเสียงเห็นวา่นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
ไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการลงคะแนนเสียง เพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
  เม่ือมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัความเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัส้ินสุดลง ตาม (4) หรือ 
(5) ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัสอบสวน และวินิจฉยัโดยเร็วค าวินิจฉยัของผูว้า่ราชการจงัหวดัให้เป็นท่ีสุด
  ในระหวา่งท่ีไม่มีนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ให้ปลดัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั
ปฏิบติัหน้าท่ีของนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เท่าท่ีจ  าเป็นไดเ้ป็นการชัว่คราว จนถึงวนัประกาศ
ผลการเลือกตั้งนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
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  ใหน้ายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ควบคุมและรับผดิชอบในการบริหารราชการขององคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั ตามกฎหมาย และเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ และลูกจา้งองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดั 
  ให้มีปลดัองค์การบริหารส่วนจงัหวดัคนหน่ึง เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ และลูกจา้ง
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั รองจากนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และรับผิดชอบควบคุมดูแล
ขา้ราชการประจ าขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัใหเ้ป็นไปตามนโยบาย และมีอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีมี
กฎหมายก าหนด หรือตามท่ีนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมอบหมาย 
    4. การแบ่งส่วนการบริหารงานองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ดงัน้ี (ชลธี ยงัตรง, 2546, 
น. 80 - 81) 
     4.1 ส านกัปลดัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มีหวัหนา้ส านกัปลดัองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั เป็นผูบ้งัคบับญัชามีหนา้ท่ีรับผดิชอบเก่ียวกบัราชการทัว่ไป ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
และราชการท่ีมิไดก้ าหนดใหเ้ป็นหนา้ท่ีของกอง หรือส่วนราชการใดในองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
โดยเฉพาะรวมทั้งก ากบั และเร่งรัดการปฏิบติัราชการของส่วนราชการในองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
ใหเ้ป็นไปตามนโยบายแนวทาง และแผนการปฏิบติัราชการขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
     4.2 กองกิจการสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มีผูอ้  านวยการกองกิจการสภา
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เป็นผูบ้งัคบับญัชามีหนา้ท่ีรับผิดชอบในงานการประชุมสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั งานติดตามผลการปฏิบติังานตามมติของสภา และคณะกรรมการของสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั งานระเบียบ และทะเบียนประวติั ตลอดจนสิทธิสวสัดิการของสมาชิกสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั งานเลขานุการสภา ประธานสภา และรองประธานสภาองค์การบริหาร งานส่งเสริมการ     
มีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองทอ้งถ่ิน 
     4.3 กองแผน และงบประมาณ มีผูอ้  านวยการกองแผน และงบประมาณเป็น
ผูบ้งัคบับญัชา มีหน้าท่ีรับผิดชอบในงานวิเคราะห์นโยบาย และแผนการจดัท าแผนพฒันาองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั การประสานจดัท าแผนพฒันาจงัหวดั งานคณะกรรมการพฒันาองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั และคณะกรรมการจดัท าแผนพฒันาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั งานจดัท าขอ้บญัญติั
งบประมาณรายจ่าย งานขออนุมติัด าเนินการตามขอ้บญัญติั การโอนเงินงบประมาณ การแก้ไข
เปล่ียนแปลงงบประมาณโครงการเงินอุดหนุน และงานพฒันารายไดข้ององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
     4.4 กองคลงั มีผูอ้  านวยการกองคลงั เป็นผูบ้งัคบับญัชามีหนา้ท่ีรับผิดชอบในงาน
การเงิน บญัชี ทรัพยสิ์น พสัดุ และระเบียบการคลงัขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
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     4.5 กองช่าง มีผูอ้  านวยการกองช่าง เป็นผูบ้งัคบับญัชามีหนา้ท่ีรับผิดชอบในการ
ส ารวจออกแบบการควบคุมก่อสร้าง การควบคุมฝ่ายเคร่ืองจกัรกล ตลอดจนการป้องกนั และบรรเทา
สาธารณภยั 
     4.6 หน่วยตรวจสอบภายใน มีหวัหนา้หน่วยงานตรวจสอบภายในเป็นผูบ้งัคบับญัชา 
มีหนา้ท่ีรับผดิชอบในการตรวจสอบภายในเก่ียวกบัการเงิน บญัชี การงบประมาณ การทะเบียน ทรัพยสิ์น 
และการพสัดุ ในความรับผดิชอบขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
     4.7 กอง หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั อาจ
ประกาศก าหนดจดัตั้งกอง หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนไดต้ามความจ าเป็นและความเหมาะสม
ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัแต่ละแห่ง โดยไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการขา้ราชการ
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (ก.จ.จ.) กอง หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนน้ี จดัตั้งข้ึนตามงานใน
หนา้ท่ีความรับผดิชอบขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั แต่ละแห่งจากกฎหมายจดัตั้งองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั และกฎหมายวา่ดว้ยการก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน เช่น กองสาธารณสุข กองกิจการขนส่ง กองทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม กองพสัดุ
และทรัพยสิ์น เป็นตน้ 

ผดิพลาด! 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที ่2.1 ตวัอยา่งการวางภาพประกอบบทนิพนธ์. ปรับปรุงจาก โครงสร้างองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ตามพระราชบัญญติัองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 (น. 81), โดย ชลธี ยงัตรง, 2546. 
 

ส านกั
ปลดั
อบจ. 

กองแผน
และงบ 
ประมาณ 

กองอ่ืน ๆ ตามความตอ้งการและ
ความเหมาะสมของ อบจ. เช่น  
กองกิจการขนส่ง กองส่งเสริม
การศึกษา และวฒันธรรม ฯลฯ 

กองคลงั กองกิจการ 
สภา อบจ. 

กองช่าง 

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

 

ฝ่ายบริหาร 

นายก อบจ. 
รองนายก อบจ. 

ปลดั อบจ. 

สภา อบจ. 
(24 - 48) คน 

ฝ่ายนิติบญัญติั 
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  2.5.3 อ านาจหน้าทีต่ามกฎหมาย 
  ตามพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 
2546 มาตรา 45 และพระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 17 ไดก้  าหนดอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ไวด้งัน้ี
    1.  อ านาจหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 
45 ดงัน้ี 
     1.1 ตราขอ้บญัญติัโดยไม่ขดั หรือแยง้ต่อกฎหมาย 
     1.2 จัดท าแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และประสานการจัดท า
แผนพฒันาจงัหวดัตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด 
     1.3 สนบัสนุนสภาต าบล และราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน
     1.4 ประสาน และให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าท่ีของสภาต าบลและ
ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
     1.5 แบ่งสรรเงิน ซ่ึงตามกฎหมายจะตอ้งแบ่งให้แก่สภาต าบลและราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
     1.6 อ านาจหน้าท่ีของจงัหวดัตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
ส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2498 เฉพาะภายในเขตสภาต าบล 
     1.7 คุม้ครอง ดูแล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม 
     1.8 จดัท ากิจกรรมใด ๆ อนัเป็นอ านาจหน้าท่ีของราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยู่
ในเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนั
ด าเนินการ หรือใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจดัท า ทั้งน้ีตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
     1.9 จดัท ากิจการอ่ืนใดตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี หรือกฎหมาย
อ่ืน ก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
    2.  อ านาจหน้าท่ีตามกฎกระทรวง พ.ศ. 2541 ออกตามความในพระราชบญัญติั 
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ดงัน้ี 
     2.1 จดัใหมี้น ้า เพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 
     2.2 ก าจดัขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล 
     2.3 บ าบดัน ้าเสีย 
     2.4 บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
     2.5 วางผงัเมือง 
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     2.6 จดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางบก ซ่ึงอยา่งนอ้ยตอ้งเป็นทางหลวงชนบทตาม
กฎหมายวา่ดว้ยทางหลวง 
     2.7 จดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางน ้า 
     2.8 จดัใหมี้ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม ท่ีจอดรถ และตลาด 
     2.9 ป้องกนั และบรรเทาสาธารณภยั 
     2.10 รักษาความสงบเรียบร้อย และศีลธรรมอนัดีของประชาชน 
     2.11 จดัการศึกษา ท านุบ ารุงศาสนา และบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี     
ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน หรือวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน 
     2.12 จัดให้มี และบ ารุงสถานท่ีส าหรับการกีฬา สถานพกัผ่อนหย่อนใจ 
สวนสาธารณะ และสวนสัตว ์ตลอดจนสถานท่ีประชุมอบรมส าหรับราษฎร 
     2.13 จดัใหมี้การสังคมสงเคราะห์ และการสาธารณูปการ 
     2.14 ป้องกนัและบ าบดัรักษาโรค 
     2.15 จดัตั้งและการบ ารุงสถานพยาบาล 
     2.16 ส่งเสริมการท่องเท่ียว 
     2.17 ส่งเสริม และแกไ้ขปัญหาการประกอบอาชีพ 
     2.18 กิจการท่ีได้มีการก าหนดไวใ้นแผนพฒันาจังหวดั และแผนพฒันา
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
    3.  อ านาจหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 17 ดงัน้ี 
     3.1 การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง และประสานการจดัท าแผนพฒันา
จงัหวดัตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด 
     3.2 การสนบัสนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
     3.3 การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
     3.4 การแบ่งสรรเงิน ซ่ึงตามกฎหมาย จะตอ้งแบ่งให้แก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน 
     3.5 การคุม้ครอง ดูแล และบ ารุงรักษาป่าไม ้ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และ
ส่ิงแวดลอ้ม     3.6 การจดัการศึกษา 
     3.7 การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน
     3.8 การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
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     3.9 การส่งเสริม และการพฒันาเทคโนโลยท่ีีเหมาะสม 
     3.10 การจดัตั้ง และดูแลระบบบ าบดัน ้าเสียรวม 
     3.11 การก าจดัมูลฝอย และส่ิงปฏิกูลรวม 
     3.12 การจดัการส่ิงแวดลอ้ม และมลพิษต่าง ๆ 
     3.13 การจดัการ และดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบก และทางน ้า 
     3.14 การส่งเสริมการท่องเท่ียว 
     3.15 การพาณิชย ์การส่งเสริมการลงทุน และการท ากิจการไม่วา่จะด าเนินการ
เองหรือร่วมกบับุคคลอ่ืน หรือจากสหการ 
     3.16 การสร้าง และบ ารุงรักษาทางบก และทางน ้ าท่ีเช่ือมต่อระหว่างองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
     3.17 การจดัตั้ง และดูแลตลาดกลาง 
     3.18 การส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และวฒันธรรมอนัดีงามของทอ้งถ่ิน
     3.19 การจัดให้มีโรงพยาบาลจังหวดั การรักษาพยาบาล การป้องกัน และ
ควบคุมโรคติดต่อ 
     3.20 การจดัใหมี้พิพิธภณัฑ์ และหอจดหมายเหตุ 
     3.21 การขนส่งมวลชน และการวศิวกรรมจราจร 
     3.22 การป้องกนั และบรรเทาสาธารณภยั 
     3.23 การจดัใหมี้ระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจงัหวดั 
     3.24 จัดท ากิจการใดอันเป็นอ านาจ และหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยู่ในเขต และกิจการนั้น เป็นการสมควรให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนั
ด าเนินการหรือใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจดัท า ทั้งน้ีตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด 
     3.25 สนบัสนุน หรือช่วยเหลือส่วนราชการ หรืองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
อ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
     3.26 การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
     3.27 การสังคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และ
ผูด้อ้ยโอกาส 
     3.28 จดัท ากิจการอ่ืนใดตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี หรือกฎหมาย
อ่ืนก าหนดใหเ้ป็นอ านาจ และหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
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     3.29 กิจการอ่ืนใดท่ี เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินตามท่ี
คณะกรรมการประกาศก าหนด 
  2.5.4 รายได้ขององค์การบริหารส่วนจังหวดั 
  องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มีรายไดต้ามท่ีกฎหมายก าหนด ซ่ึงอาจจ าแนกประเภทของรายได้
เป็น 4 ประเภท คือ (ชลธี ยงัตรง, 2546, น. 100 - 101) 
     1. รายไดจ้ากภาษีอากร ไดแ้ก่ 
     1.1 ภาษีอากรท่ีองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีอ านาจจดัเก็บเอง โดยกฎหมาย
หรือออกขอ้บญัญติั ไดแ้ก่ ภาษีบ ารุงองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ซ่ึงจดัเก็บจากสถานคา้ปลีกน ้ ามนั
และยาสูบ ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร 
     1.2 ภาษีอากรท่ีรัฐบาลจดัเก็บแลว้จดัสรรให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เช่น 
ภาษีมูลค่าเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ ซ่ึงองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไดรั้บจดัสรรในสัดส่วนตามหลกัเกณฑ์
ท่ีคณะกรรมการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก าหนดข้ึน 
     2. รายไดท่ี้มิใช่ภาษีอากร ไดแ้ก่ 
     2.1 ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ และใบอนุญาต ซ่ึงองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมี
อ านาจจดัเก็บ เช่น ค่าธรรมเนียมบ ารุงองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ซ่ึงเก็บจากผูเ้ขา้พกัในโรงแรม 
เป็นตน้ 
     2.2 ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ และใบอนุญาต ซ่ึงรัฐบาลจดัเก็บแลว้จดัสรรให้
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ตามท่ีกฎหมายก าหนด เช่น ค่าธรรมเนียมรถยนต ์และลอ้เล่ือน  
     2.3 รายไดจ้ากทรัพยสิ์น คือ รายไดอ้นัเกิดจากผลประโยชน์ในทรัพยสิ์นไม่
วา่จะเป็นดอกเบ้ีย เงินปันผล และจากการให้เช่า หรือให้บริการ หรือค่าตอบแทนในทรัพยสิ์น หรือ
สถานท่ี หรือท่ีดินส่ิงก่อสร้าง อนัเป็นทรัพยสิ์นขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั หรืออยูใ่นความดูแล
ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
     2.4 รายไดจ้ากสาธารณูปโภค และการพาณิชย ์คือ รายไดอ้นัเกิดจากสาธารณูปโภค 
และการพาณิชยใ์ด ๆ ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  
     2.5 รายได้อ่ืน ๆ คือ รายได้ท่ีไม่เข้าลักษณะรายได้หมวดหน่ึงหมวดใด 
ดงักล่าวขา้งตน้ ไดแ้ก่เงินท่ีมีผูอุ้ทิศให ้ค่ารับรอง และถ่ายเอกสาร รายไดเ้บด็เตล็ดอ่ืน ๆ เป็นตน้ 
     3. รายได้จากทุน คือ รายไดท่ี้เกิดจากการขายทรัพยสิ์นขององค์การบริหารส่วน
จงัหวดั ซ่ึงสามารถจ าหน่ายไดต้ามท่ีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้ไดแ้ก่ เงินค่าขายทอดตลาดจากทรัพยสิ์น
     4. เงินอุดหนุน คือ รายได้ท่ีเกิดจากการช่วยเหลือของรัฐบาล หรือหน่วยงานอ่ืน
ของรัฐ และเอกชน ตลอดจนกองทุนต่าง ๆ เพื่อบ ารุงท้องถ่ินท่ีองค์การบริหารส่วนจังหวดัได้รับ 
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นอกจากนั้ น ยงัมีเงินอุดหนุน เพื่อใช้เป็นรางวลัในการท าธรรมาภิบาล ซ่ึงเป็นเงินรางวลัในการ
บริหารงานของทอ้งถ่ิน ตามอ านาจหนา้ท่ีให้ครบถว้น โปร่งใส สุจริต ตรวจสอบได ้มีความรับผิดชอบ และ   
มีส่วนร่วม จากประชาชนในการบริหารงานของทอ้งถ่ิน 
  2.5.5 รายจ่ายขององค์การบริหารส่วนจังหวดั 
  องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั อาจมีรายจ่ายตามงบประมาณ จ าแนกเป็น 2 ลกัษณะ คือ รายจ่าย
งบกลาง และรายจ่ายตามแผนงาน 
    1.  รายจ่ายงบกลาง หมายถึง รายจ่ายท่ีองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีภาระผูกพนั
ตอ้งจ่าย และเป็นรายจ่ายท่ีตั้งไว ้เพื่อจดัสรรให้หน่วยงานต่าง ๆ ท่ีเบิกจ่าย ไดแ้ก่ ค่าช าระหน้ีเงินกู ้
และดอกเบ้ีย รายจ่ายตามขอ้ผกูพนั เงินส ารองจ่าย เป็นตน้ 
    2.  รายจ่ายตามแผนงาน หมายถึง รายจ่าย ซ่ึงก าหนดรายละเอียดหมวดรายจ่ายไว้
ในงานหรือโครงการตามแผนงาน หรือส าหรับหน่วยงานใดโดยเฉพาะ โดยจ าแนกเป็น 7 หมวด คือ 
      2.1 หมวดเงินเดือน และค่าจ้างประจ า หมายถึง เงินท่ีจ่ายให้แก่ผู ้บริหาร 
ขา้ราชการขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั โดยมีอตัราก าหนดไวใ้นบญัชีก าหนดจ านวนต าแหน่ง 
และอตัราเงินเดือนประจ าปี ท่ีได้ตรวจสอบยืนยนัว่าถูกต้องแล้ว รวมถึงเงินท่ีก าหนดให้จ่ายใน
ลักษณะเดียวกัน และหรือเงินเพิ่มอ่ืน ๆ ท่ีจ่ายควบกับเงินเดือน เช่น เงินประจ าต าแหน่ง เงิน
ค่าตอบแทนพิเศษ เป็นตน้ 
     2.2 หมวดค่าจา้งชัว่คราว คือ เงินท่ีจ่ายเป็นค่าแรงส าหรับการท างานปกติแก่
ลูกจา้งชัว่คราวขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีก าหนดระยะเวลาการจา้งไม่เกิน 1 ปี โดยมีกรอบ
อตัราก าลงั และจ านวนตามท่ีระเบียบก าหนดไว ้
     2.3 หมวดค่าตอบแทนใชส้อย และวสัดุ 
     2.4 หมวดค่าสาธารณูปโภค คือ รายจ่าย เพื่อให้ไดม้าซ่ึงบริการสาธารณูปโภค 
เช่น ค่าไฟฟ้า ค่าน ้าประปา และค่าโทรศพัท ์เป็นตน้ 
     2.5 หมวดค่าครุภณัฑท่ี์ดิน และส่ิงก่อสร้าง 
     2.6 หมวดเงินอุดหนุน ไดแ้ก่ เงินท่ีจ่ายให้องคก์รอ่ืน เพื่อน าไปด าเนินกิจกรรม
ตามอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัตามกฎหมาย โดยองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มิได้
ด าเนินการเอง เช่น เงินอุดหนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน เงินอุดหนุนหน่วยงานของรัฐ หรือ
องคก์รเอกชนในกิจกรรมอนัเป็นสาธารณะประโยชน์ เป็นตน้ 
     2.7 หมวดรายจ่ายอ่ืน คือ รายจ่ายต่าง ๆ ซ่ึงไม่เขา้ลกัษณะรายจ่ายหมวดใด
ดงักล่าวขา้งตน้ ไดแ้ก่ ค่าภาษี และค่าธรรมเนียมในการออกของ ค่าภาษีผูเ้ช่ียวชาญต่างประเทศ ค่าจา้ง
ท่ีปรึกษา เป็นตน้ 
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  รายจ่ายท่ีอยูใ่นหมวดเงินเดือน ค่าจา้งประจ า ค่าจา้งชัว่คราว รวมถึงประโยชน์ตอบแทน
อ่ืนส าหรับขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และลูกจา้งองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจะก าหนดให้
สูงกวา่ร้อยละ 40 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมิได ้ทั้งน้ีเป็นไป
ตามบทบญัญติัมาตรา 35 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 
  2.5.6 การก ากบัดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวดั 
    1.  การก ากับดูแล โดยผูว้่าราชการจงัหวดั การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน จะตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว้ ส าหรับกฎหมายท่ีบญัญติัการก ากบัดูแลองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั คือ พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ซ่ึงได้ให้อ านาจ       
ผูว้่าราชการในการก ากบัดูแลองค์การบริหารส่วนจงัหวดั นอกจากนั้นตามพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ไดก้ าหนดเก่ียวกบัการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ของผูว้า่ราชการไวด้ว้ย 
    2.  การก ากับดูแล โดยกระทรวงมหาดไทย การก ากับดูแลองค์การบริหารส่วน
จงัหวดัโดยกระทรวงมหาดไทย ไดแ้ก่ การก าหนดอ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง มหาดไทยใน
การสั่งให้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัพน้จากต าแหน่ง และยุบสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 
เม่ือไดรั้บรายงานขอ้เทจ็จริงจากผูว้า่ราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นอ านาจของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
ท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 โดยถือวา่เป็นมาตรการในการ
ก ากบัดูแลการบริหารงานของนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
มิใหก้ระท าการนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี และขดัต่อกฎหมาย 
    3.  การก ากบัดูแลโดยหน่วยงานอ่ืน ๆ หน่วยงานราชการอ่ืน ๆ มีบทบาทในการ
ก ากบัดูแลองค์การบริหารส่วนจงัหวดัเช่นเดียวกนั เช่น ส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) มี
หน้าท่ีตรวจสอบทางการเงินการคลังขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั คณะกรรมการป้องกัน และ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ปปช.) ท าหนา้ท่ีตรวจสอบ และรับแจง้บญัชีทรัพยสิ์นของผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน คือนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั รองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และสมาชิกสภา
องค์การบริหารส่วนจังหวดั เม่ือหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบพบเห็นความไม่ถูกต้อง ก็จะ
รายงานให้ผูว้่าราชการทราบ เพื่อด าเนินการทางวินัยแก่ข้าราชการ หรือด าเนินการสอบสวน
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตามท่ีกฎหมายไดก้ าหนดขั้นตอนวธีิการไวต่้อไป 
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2.6 องค์การบริหารส่วนจังหวดัหนองคาย 
 
 อตัราก าลงัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย ไดมี้การปรับปรุงและก าหนดอ านาจหนา้ท่ี
ของแต่ละส่วนราชการภายในองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย เพื่อให้มีหนา้ท่ีรับผิดชอบงาน
ท่ีมีความชดัเจน และสามารถตรวจสอบการปฏิบติังานในแต่ละส่วนราชการ 
  1. ต าแหน่งขา้ราชการองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีช่ือในการบริหารงานตามท่ีก าหนด
ไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และมีช่ืออ่ืนเพื่อประโยชน์ในการบริหารงาน ดงัน้ี 
(องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย, 2552, น. 8 - 10 ) 
   1.1  ปลดัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
   1.2  รองปลดัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
   1.3  หวัหนา้ส านกัปลดัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
   1.4  ผูอ้  านวยการกอง 
   1.5  หวัหนา้หน่วยตรวจสอบภายใน 
  2. องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย ไดป้ระกาศก าหนดกอง หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ือ
อยา่งอ่ืน ซ่ึงถือวา่เป็นส่วนราชการท่ีมีความจ าเป็นในการบริหารราชการขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
ดงัน้ี 
   2.1  ส านกัปลดัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ประกอบดว้ย 4 ฝ่าย ดงัน้ี 
    2.1.1 ฝ่ายบริหารงานบุคคล รับผิดชอบงานสรรหาบรรจุ และแต่งตั้ง ยา้ย โอน   
รับโอน เล่ือนระดบั เล่ือนขั้นเงินเดือน งานสรรหาบรรจุ และแต่งตั้ง เล่ือนขั้นเงินเดือนพนกังานจา้ง 
งานขอก าหนดต าแหน่ง งานทะเบียนประวติัขา้ราชการ และลูกจา้ง พนกังานจา้ง (ก.พ.7) งานเลขานุการ
คณะกรรมการขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (ก.จ.จ.) งานจดัท าแผนอตัราก าลงัขา้ราชการ
และพนกังานจา้ง งานพฒันาบุคลากร งานแต่งตั้งรองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย    
ท่ีปรึกษานายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และเลขานุการนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั งานสิทธิ
ประโยชน์ สวสัดิการของขา้ราชการ และลูกจา้งประจ า พนกังานจา้ง งานอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งและไดรั้บ
มอบหมาย 
    2.1.2 ฝ่ายนิติการ และการพาณิชย ์รับผดิชอบงานดา้นใหค้วามเห็นทางกฎหมาย 
งานนิติกรรม สัญญา งานรับเร่ืองราวร้องทุกข์ ร้องเรียน งานวินยั งานตราขอ้บญัญติัองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั ท่ีไม่ใช่ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย งานคดีความงานจดัหาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์น
ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย งานกิจการพาณิชย ์เช่น จดทะเบียนพาณิชย ์จดแกไ้ขทะเบียน 
จดเลิกกิจการ งานรักษาความสงบเรียบร้อย งานหาผูรั้บผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี งานฝึกอบรม
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พนกังานเจา้หน้าท่ีตราขอ้บญัญติัเรียกเก็บค่าธรรมเนียมจากผูเ้ขา้พกัในโรงแรม ภาษียาสูบ น ้ ามนั
เช้ือเพลิง งานเก่ียวกบัขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ  
    2.1.3 ฝ่ายบริหารงานทัว่ไป รับผิดชอบงานรัฐพิธี จดัท าทะเบียนค าสั่ง ทะเบียน 
ประกาศ สารบรรณ จดัท าค าสั่ง จดัท าประกาศ เก็บรักษา คน้เอกสาร และท าลายเอกสาร งานรักษา
ความสะอาด รักษาความปลอดภยัสถานท่ีราชการขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย งานดูแล 
อนุญาตให้ใช้สนามกีฬาโรงพลศึกษา งานตรวจสอบสมุด ลงเวลาขา้ราชการ และลูกจา้งประจ า    
งานจดัท าฎีกาเบิกเงินเดือน ค่าจา้ง เงินประจ าต าแหน่ง ค่าตอบแทนรายเดือน งานคุมงบประมาณ 
โอนงบประมาณ แก้ไข เปล่ียนแปลงงบประมาณ งานจดัท าแผนพฒันา และค าของบประมาณ     
งานการพสัดุ การจดัซ้ือจดัจา้ง และงานประชาสัมพนัธ์ 
    2.1.4 ฝ่ายพฒันาสังคม รับผิดชอบงานเสริมสร้างจริยธรรม คุณธรรมของสังคม
งานการพฒันา และส่งเสริมอาชีพ งานพฒันาฝีมือแรงงาน และงานแกไ้ขปัญหา ความยากจนแบบ
บูรณาการ งานป้องกนั และแกไ้ขปัญหายาเสพติด งานสังคมสงเคราะห์ เช่น คนชรา คนพิการ ผูป่้วย
เอดส์ คนดอ้ยโอกาส และคนเร่ร่อน งานการป้องกนั และควบคุมโรคติดต่อ งานส่งเสริมคุณภาพชีวิต
และดูแลผูติ้ดเช้ือเอดส์ งานส่งเสริมวินยัจราจร งานอบรม และฝึกอาชีพกลุ่มแม่บา้น งานอบรมและ
ฝึกอาชีพแก่เกษตรกร งานสาธารณสุข และอนามยัชุมชน  
   2.2  กองกิจการสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ประกอบดว้ย 4 ฝ่าย ดงัน้ี 
     2.2.1 ฝ่ายการประชุม รับผิดชอบงานการประชุมสภา งานการประชุมกรรมการ
ต่าง ๆ ของสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั งานจดัท าระเบียบวาระการประชุมงานรายงานการประชุม 
งานอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง และท่ีไดรั้บมอบหมาย 
     2.2.2 ฝ่ายกิจการสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั รับผิดชอบงานการติดตามผล
การปฏิบติัตามมติของสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั งานการติดตามผลการปฏิบติังานของกรรมการ
ต่าง ๆ ตามมติของสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั งานกฎหมาย และระเบียบขอ้บงัคบัการประชุม
สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั การตั้งกระทูถ้าม ขอ้สอบถามของสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
งานระเบียบการทะเบียนประวติั และสิทธิสวสัดิการของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 
งานส่งเสริม และพฒันาสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั งานเลขานุการประธานสภา และ
รองประธานสภา  
     2.2.3 ฝ่ายส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน รับผิดชอบงานธุรการ งานส่งเสริม
ประชาธิปไตยความเสมอภาค และสิทธิ เสรีภาพของประชาชน งานส่งเสริม และสนบัสนุนการเลือกตั้ง
ทุกรูปแบบ งานการเลือกตั้ง งานประชาสัมพนัธ์กิจการสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย 
งานส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองทอ้งถ่ิน  
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     2.2.4 ฝ่ายพฒันา และส่งเสริมการท่องเท่ียว รับผิดชอบงานส่งเสริม และรณรงค์
การท่องเท่ียวภายในประเทศ งานประชาสัมพนัธ์แหล่งท่องเท่ียว และสถานท่ีต่าง ๆ ของจงัหวดั 
งานปรับปรุงแหล่งท่องเท่ียว ค่ายพกัแรม และงานจดัฝึกอบรมมคัคุเทศกท์อ้งถ่ิน  
   2.3  กองแผน และงบประมาณ ประกอบดว้ย 4 ฝ่าย ดงัน้ี 
     2.3.1 ฝ่ายนโยบาย และแผนรับผิดชอบงานจดัท าแผนพฒันาขององคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดัหนองคาย งานประสานจดัท าแผนพฒันาระดบัจงัหวดั อ าเภอ / ก่ิงอ าเภอ และหน่วยงาน 
งานคณะกรรมการพฒันา และงานคณะกรรมการจดัท าแผนพฒันาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย 
งานโครงการถ่ายโอนกิจกรรมสาธารณะตามกฎหมายงานจดัท าแผนยุทธศาสตร์ การพฒันา แผนพฒันา
สามปี และแผนปฏิบติัการตลอดจนการแกไ้ขการเพิ่มเติม หรือการเปล่ียนแปลงแผนพฒันาขององคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย งานจดัประชุมคณะกรรมการพฒันาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย 
คณะกรรมการสนบัสนุนการจดัท าแผนพฒันา และคณะกรรมการประสานแผนพฒันา และคณะอนุ 
กรรมการประสานแผนพฒันาทอ้งถ่ิน งานศึกษา วิจยั ประสานแผน ประมวลแผนยุทธศาสตร์การพฒันา 
แผนพฒันาสามปี แผนยทุธศาสตร์ของจงัหวดั  
     2.3.2 ฝ่ายงบประมาณ รับผดิชอบ งานจดัท าขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
เพิ่มเติม และชัว่คราว งานโอนเงินงบประมาณ และรายงานจงัหวดั งานแกไ้ขเปล่ียนแปลงงบประมาณ 
งานจดัท าญตัติ งานท่ีเก่ียวกบังบประมาณถ่ายโอน และเหลือจ่าย งานรวบรวมสถิติรายรับ รายจ่าย
เพื่อเป็นขอ้มูลการค านวณตั้งงบประมาณประจ าปี เพิ่มเติม ชัว่คราว งานเก่ียวกบัการอุดหนุนต่าง ๆ 
งานถ่ายโอนภารกิจจากส่วนราชการต่าง ๆ งานรายงานขออนุมติัจดัซ้ือ - จดัจา้งเสนอพสัดุกลาง 
งานเก่ียวกบัการเก็บรักษา และคืนหลกัประกนัสัญญา งานจดัท าสถิติขอ้มูลงบประมาณในแต่ละปี  
     2.3.3 ฝ่ายสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และการผงัเมือง รับผิดชอบงานปฏิบติังาน
ร่วมกนั หรือสนบัสนุนการปฏิบติังานของหน่วยงานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
หรือท่ีไดรั้บมอบหมาย งานแผนงานดา้นสาธารณูปโภค และสาธารณูปการแผนงานการผงัเมืองรวม
จงัหวดั และการให้การสนบัสนุนในการจดัท า ผงัเมืองเฉพาะแก่ทอ้งถ่ินอ่ืน งานประชาสัมพนัธ์ 
เผยแพร่กิจกรรมเสริมสร้างความรู้ ความเขา้ใจ และสร้างจิตส านึก ดา้นการผงัเมืองแก่ประชาชน เอกชน 
และส่วนราชการอ่ืน งานรายการวิเคราะห์ผลกระทบดา้นการผงัเมือง ส ารวจวิเคราะห์ ศึกษาดา้น
ประสิทธิภาพ การจดัเก็บขอ้มูลประชากร เศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดลอ้ม ทางกายภาพ งานขอรับ 
การอุดหนุนของส่วนราชการต่าง ๆ งานดูแลรักษาพสัดุ ครุภณัฑ์ โดยจดัรวบรวมสถิติเบ้ืองตน้ งาน
เก่ียวกบักฎหมาย กฎ ระเบียบ หนงัสือสั่งการท่ีใชใ้นการปฏิบติังาน  
     2.3.4 ฝ่ายตรวจติดตาม และประเมินผลแผนงาน / โครงการ รับผิดชอบงาน ตรวจ
ติดตาม การด าเนินการตามขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย งานติดตาม และประเมินผลโครงการถ่าย
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โอนภารกิจ งานตรวจติดตามประเมินผลแผนพฒันาสามปี และแผนปฏิบติัการ งานตรวจติดตามผล
แผนงาน / โครงการประจ าเดือน / ปี งานการวเิคราะห์ขอ้มูล ปัญหา และสรุปงานการประชุมคณะกรรมการ
ติดตาม และประเมินผลแผนพฒันา งานจดัท าสถิติขอ้มูลการติดตาม และประเมินผลโครงการตาม
แผนพฒันาสามปี และแผนปฏิบติัการแต่ละปี  
   2.4  กองคลงั ประกอบดว้ย 4 ฝ่าย ดงัน้ี 
     2.4.1 ฝ่ายการเงิน รับผิดชอบงานเบิกจ่ายเงินเดือน ค่าตอบแทน สวสัดิการของ
นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และรองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย งานเบิกจ่าย
เงินเดือนขา้ราชการ ลูกจา้งประจ า และพนกังานจา้ง งานเบิกจ่ายเงินสวสัดิการขา้ราชการ และลูกจา้งประจ า 
งานบ าเหน็จบ านาญ งานเก่ียวกบัสหกรณ์ขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั งานเบิกจ่ายค่าสาธารณูปโภค
ขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั งานตรวจฎีกา ใบส าคญัจ่าย และเอกสารอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวกบัการเบิก
จ่ายเงิน งานจ่ายเงินตามขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย งานเบิกจ่ายเงินจากคลงัจงัหวดั และส านกังาน
ทอ้งถ่ินจงัหวดัหนองคาย งานเก่ียวกบัการรับเงินทุกประเภท และการน าส่งเงิน งานเก็บรักษาเงิน
และเอกสารแทนการเงิน งานจดัสรรเงินใหส้ภาต าบลและทอ้งถ่ินอ่ืน งานจดัท างบทดลอง ประจ าเดือน 
ประจ าปี งานภาษีหกั ณ ท่ีจ่าย  
     2.4.2 ฝ่ายบญัชี รับผดิชอบงานจดัท างบประมาณฐานะทางการเงิน การจดัท าบญัชี
ทุกประเภทงานจดัท าทะเบียนคุมรายได ้และรายจ่ายทุกประเภท งานควบคุม การเบิกจ่ายงบประมาณ 
งานเก่ียวกบังบรับจริง - จ่ายจริง ประจ าเดือนประจ าปี งานเก่ียวกบัเงินสะสมองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
กองทุนเงินสะสมองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั งานเก่ียวกบั การตรวจสอบยอดเงินฝากธนาคาร งานวิชาการ
ดา้นการเงิน การบญัชี และการพสัดุ งานช่วยเหลือใหค้  าแนะน าทางวชิาการแก่หน่วยงานทอ้งถ่ินอ่ืน  
     2.4.3 ฝ่ายเร่งรัด และจดัเก็บรายได ้รับผดิชอบงานเร่งรัดจดัเก็บรายได ้งานจดัท า
ทะเบียนรายช่ือผูป้ระกอบการโรงแรม ยาสูบ น ้ ามนั งานประชาสัมพนัธ์ และติดต่อประสานงาน
เก่ียวกบัการจดัเก็บรายได ้งานแผนท่ีภาษี ท่ีเก่ียวขอ้ง และท่ีไดรั้บมอบหมาย 
   2.5  กองช่าง ประกอบดว้ย 4 ฝ่าย ดงัน้ี 
    2.5.1 ฝ่ายส ารวจ และออกแบบ รับผดิชอบงานส ารวจ เพื่อการออกแบบโครงการ
ก่อสร้างขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย งานออกแบบ เขียนแบบ และประมาณราคาโครงการ
ก่อสร้างขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย งานก าหนดราคากลาง งานระวงัช้ีแนวเขต และ
รับรองเขตท่ีดิน งานให้การอนุเคราะห์ช่วยเหลือหน่วยงานอ่ืนดา้นส ารวจออกแบบ เขียนแบบและ
ประมาณการ งานตรวจสอบแบบแปลนการขออนุญาตก่อสร้างของเอกชน หรือหน่วยงานอ่ืนท่ีร้องขอ
งานจดัท ามาตรฐานวชิาการดา้นวศิวกรรมโยธา งานส ารวจแหล่งวสัดุก่อสร้าง งานวิเคราะห์ และทดสอบ
คุณภาพวสัดุงานก่อสร้าง งานประสานโครงการตามท่ีไดรั้บการถ่ายโอนกิจกรรมจากหน่วยราชการต่าง ๆ
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    2.5.2 ฝ่ายก่อสร้าง และซ่อมบ ารุง รับผดิชอบ งานจดัท าแผนการปฏิบติังานซ่อม
บ ารุงทางโดยใช้ เคร่ืองจกัรกลขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เช่น ซ่อมบ ารุงทางผิวจราจรลูกรัง 
ซ่อมบ ารุงทางลาดยาง งานจดัท าประมาณการค่าใช้จ่ายงานดา้นซ่อมบ ารุงทางน ้ า และทางบก โดยใช้
เคร่ืองจกัรกลขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และประมาณการค่าใชจ่้าย เพื่อสนบัสนุน เคร่ืองจกัรกล
แต่ละหน่วยงานอ่ืน งานจดัวางอตัราก าลงัเจา้หนา้ท่ีเพื่อปฏิบติังานในฝ่าย จดัท าทะเบียนประวติัสาย
ทางถนนลาดยาง และถนนลูกรังท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั งานจดัท า
ค าสั่งการใช้เคร่ืองจกัรกลโครงการจดัท าเอง และโครงการให้การสนบัสนุนแก่หน่วยงานราชการ
เดียวกนั งานรายงานผลการปฏิบติังานการใชเ้คร่ืองจกัรกล และรายงานการใชจ่้ายน ้ ามนัเช้ือเพลิง
และหล่อล่ืนส าหรับโครงการท่ีจดัท าเอง และโครงการให้การสนบัสนุนแก่หน่วยราชการอ่ืน งานซ่อม
บ ารุงแหล่งน ้า งานจดัท าแผนการปฏิบติังาน ซ่อมบ ารุง แหล่งน ้า ควบคุม ก ากบัวิเคราะห์ ตรวจสอบ 
ใหถู้กตอ้งตามหลกัวชิาการ ทั้งงานด าเนินการเอง และงานจา้งเหมา งานจดัท าทะเบียนประวติัแหล่ง
น ้าท่ีอยูใ่นความรับผดิชอบ  
    2.5.3 ฝ่ายเคร่ืองจกัรกล รับผดิชอบ งานวางแผน และบริหารเคร่ืองจกัรกล งานจดัท า
แผนงานวิศวกรรม เคร่ืองจกัรกลประจ าปี งานประสานแผนการจดัท าแผนการใชเ้คร่ืองจกัร และการ
ปรับแผนระหวา่งด าเนินการ งานจดัเก็บขอ้มูล จดัท าประวติั สถิติ และประเมินผล งานรายงาน วิเคราะห์
และประเมินผล เคร่ืองจกัรกล งานตรวจสอบ ทดสอบคุณภาพก่อน และหลงัการซ่อม งานใชค้วามรู้
ทางดา้นเทคนิค วชิาชีพดา้นวศิวกรรมเคร่ืองกล งานดา้นวชิาการ การฝึกอบรม พฒันาองคค์วามรู้ให้
เจา้หนา้ท่ีในฝ่ายเคร่ืองจกัรกล งานออกแบบ ดดัแปลง ติดตั้ง เคร่ืองจกัรกลยานพาหนะ และอุปกรณ์ 
งานประสานการจดทะเบียนต่อทะเบียน และการโอนยา้ย และจ าหน่ายเคร่ืองจกัรกล งานเปิด และปิด
ใบส่งงานซ่อม งานบ ารุงรักษาเคร่ืองจกัรกล งานธุรการ สารบรรณ สารสนเทศ บนัทึกขอ้มูล สรุปผล 
การปฏิบติังาน และการประมวลผลงาน งานพฒันาอาคาร - สถานท่ี โรงซ่อม ศูนยเ์คร่ืองจกัรกลงาน
คลงัพสัดุ และส ารองอะไหล่ เคร่ืองจกัรกล งานใบเบิกอะไหล่ ใบจา้งซ่อม และประสานการจดัซ้ือ
อะไหล่ และงานจา้งซ่อม ควบคุมการตดัยอดเงินค่าซ่อม ค่าวสัดุเคร่ืองจกัรกล งานจดัท าบญัชีเบิกจ่าย 
น ้ามนัเช้ือเพลิง - หล่อล่ืน  
    2.5.4 ฝ่ายสาธารณภยั และส่ิงแวดลอ้ม รับผดิชอบงาน งานป้องกนั และบรรเทา
สาธารณภยั มีหนา้ท่ีจดัท าแผนป้องกนั และบรรเทาสาธารณภยั ส ารวจ จดัท า ฐานขอ้มูลสภาพภูมิ
ประเทศส่ิงก่อสร้างท่ีอาจเป็นสาเหตุเกิดสาธารณภยั ด าเนินการประสานหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อ
ด าเนินการดา้นวศิวกรรมป้องกนั และบรรเทาสาธารณภยั จดัท าแผนจดัหาเคร่ืองมือ อุปกรณ์เพื่อใช้
ในการป้อง และบรรเทาสาธารณภยั วางแผน และบริหารเคร่ืองจกัรกล งานซ่อมบ ารุง และควบคุม
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การปฏิบติัการเคร่ืองจกัรกล / ยานพาหนะเคร่ืองมืออุปกรณ์ในการป้องกนั และบรรเทาสาธารณภยั 
   2.6 กองการศึกษา ศาสนา และวฒันธรรม ประกอบดว้ย 2 ฝ่าย ดงัน้ี 
    2.6.1 ฝ่ายบริหารการศึกษา รับผิดชอบงานการศึกษาขั้นพื้นฐาน การควบคุมดูแล
และสนบัสนุนการบริหารจดัการสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน พิจารณาจดัตั้ง หรือยุบเลิกสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน 
ส่งเสริมการจดักิจกรรม เพื่อพฒันาการศึกษา และสร้างความสัมพนัธ์กบัชุมชนของสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน 
ส ารวจเด็กท่ีมีอายุตามเกณฑ์การศึกษาภาคบงัคบัให้เขา้เรียนตาม พ.ร.บ. การศึกษาแห่งชาติ สนบัสนุน
ส่งเสริมงานกิจการนกัเรียนของสถานศึกษา จดัท ารายงานการศึกษา และสถิติขอ้มูลต่าง ๆ งานแผน
และวิชาการ จดัท าแผนยุทธศาสตร์การพฒันาการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จดัระบบ
การรวบรวม และวเิคราะห์ขอ้มูลสารสนเทศ ดา้นการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พฒันา
เทคโนโลย ีนวตักรรม และเครือข่ายวชิาการ เพื่อการศึกษา  
    2.6.2 ฝ่ายส่งเสริมการศึกษา ศาสนา และวฒันธรรม รับผดิชอบงานศึกษานอกระบบ
และส่งเสริมอาชีพ ประสานการจดัการศึกษาผูใ้หญ่สายสามญั และอาชีพ ส่งเสริมการจดัศูนยก์าร
เรียนชุมชน เพื่อพฒันาการเรียนรู้ และส่งเสริมการจดัการศึกษาตามอธัยาศยัแก่ประชาชน ส่งเสริม
การจดัห้องสมุด ท่ีอ่านหนงัสือพิมพ ์หรือศูนยเ์ผยแพร่ข่าวสารขอ้มูลแก่ประชาชน การจดักิจกรรม
กลุ่มสนใจ เพื่อให้เยาวชนใชเ้วลาวา่งให้เป็นประโยชน์ และเพิ่มรายไดแ้ก่ครอบครัว งานกิจกรรมพฒันา
เด็กและเยาวชน จดัตั้งศูนยเ์ยาวชน สนามกีฬา หรือลานกีฬาเพื่อเป็นศูนยก์ลางการจดักิจกรรมของเด็ก
และเยาวชน จดั / สนบัสนุนการจดักิจกรรม เพื่อพฒันาทกัษะดา้นต่าง ๆ แก่เด็ก และเยาวชน จดัชมรม
หรือกลุ่มกีฬา  
   2.7  กองพสัดุ และทรัพยสิ์น รับผดิชอบงานเก่ียวกบัการจดัท าแผนจดัหาพสัดุ งานเก่ียวกบั
การจดัซ้ือ - จดัจา้ง จดัหาพสัดุ งานเก่ียวกบัการรับโอน การโอนทรัพยสิ์นทุกประเภท งานเก่ียวกบัทะเบียน
พสัดุครุภณัฑ ์และทรัพยสิ์น งานเก่ียวกบัการตรวจสอบการรับจ่ายพสัดุ งานเก่ียวกบัการจดัท างบทรัพยสิ์น 
มี 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายจดัหาพสัดุ และ ฝ่ายทะเบียนพสัดุ และทรัพยสิ์น 
   2.8  หน่วยตรวจสอบภายใน ประกอบดว้ย ดงัน้ี 
   งานตรวจสอบภายในรับผิดชอบงานตรวจสอบความถูกตอ้ง และเช่ือถือไดข้องขอ้มูล 
และตวัเลขต่าง ๆ ดว้ยเทคนิค และวิธีการตรวจสอบท่ียอมรับโดยทัว่ไปปริมาณมากนอ้ยตามความจ า
เป็นและเหมาะสม โดยค านึงถึงประสิทธิภาพของระบบการควบคุมภายใน และความส าคญัของเร่ืองท่ี
ตรวจสอบ รวมทั้งวิเคราะห์ และประเมินผลการบริหาร และการปฏิบติังานของหน่วยงานรับตรวจ 
ตรวจสอบการปฏิบติังานเก่ียวกบัการบริหารงบประมาณ การบริหารการเงิน การพสัดุ และทรัพยสิ์น 
รวมทั้งการบริหารงานดา้นอ่ืน ๆ  
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2.7 งานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 
 
 จากการทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง กบัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีการด าเนินงานท่ีเหมือนกนั
ในลกัษณะต่าง ๆ ดงัน้ี 
  ชาฤทธ์ิ ชยัพิสุทธ์ิสกุล (2546) ไดศึ้กษาความพึงพอใจของขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดัมหาสารคาม พบวา่ความพึงพอใจในการปฏิบติังานของขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
มหาสารคาม อยูใ่นระดบัปานกลาง เปรียบเทียบความแตกต่างความพึงพอใจในการปฏิบติังานของ
ขา้ราชการองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมหาสารคามท่ีมีเพศ อายุ ระดบัการศึกษา สถานภาพการสมรส 
รายได้ และระยะเวลาการปฏิบติังานต่างกนั พบว่าระดบัความพึงใจในการปฏิบติังาน และแต่ละ
องคป์ระกอบของขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมหาสารคามท่ีมีอายุ และระยะเวลาการปฏิบติังาน
ต่างกนั มีความพึงพอใจในการปฏิบติังานแตกต่างกนั ส่วนขา้ราชการองค์การบริหารส่วนจงัหวดั
มหาสารคาม ท่ีมีเพศ รายได ้วฒิุการศึกษา และสถานภาพการสมรสต่างกนั มีความพึงพอในการปฏิบติังาน
โดยรวม และในแต่ละองคป์ระกอบไม่แตกต่างกนั 
  จิตตค์  ้า ภาษยะวรรณ์ (2550) ไดศึ้กษาเร่ือง “ความพร้อมของเทศบาลในเขตอ าเภอเมือง 
จงัหวดัชุมพร ต่อการกระจายอ านาจ” พบวา่ระดบัความพร้อมต่อการถ่ายโอนภารกิจ อ านาจหนา้ท่ี
ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในภาพรวม จดัอยูใ่นระดบัปานกลาง คือ ดา้นการส่งเสริมอาชีพ 
การมีส่วนร่วมของประชาชน งานสวสัดิการสังคม การศึกษา การท่องเท่ียว การป้องกนั และบรรเทา
สาธารณภัย และยงัพบว่าระดับความพร้อมต่อการถ่ายโอนภารกิจอ านาจหน้าท่ีให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในระดบันอ้ยมีเร่ืองเดียว คือ การคมนาคมขนส่ง 
  มนตรี หมวกไสว (2550) ไดศึ้กษาการด าเนินงานขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย 
ตามความคิดเห็นของก านนัในจงัหวดัหนองคาย พบวา่การด าเนินงานขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
หนองคาย โดยรวม และรายดา้นอยู่ในระดบัปานกลาง คือ ดา้นการส่งเสริมคุณภาพชีวิต และการ
ปราบปรามยาเสพติด ดา้นการบริหาร และพฒันาบุคลากร ดา้นการเศรษฐกิจ และการแกไ้ขปัญหา
ความยากจน ด้านการกีฬา และการท่องเท่ียว ด้านการศึกษา และการศาสนาวฒันธรรมทอ้งถ่ิน    
ดา้นการพฒันาโครงสร้างพื้นฐาน และดา้นการจดัการทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม 
  ชูรัตน์ พิมพเคณา (2551) ไดศึ้กษาปัญหาการใช้ทรัพยากรการบริหารงานขององค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย พบวา่ปัญหาการใชท้รัพยากรการบริหารงานขององคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดัหนองคาย โดยรวมอยูใ่นระดบัปานกลาง เรียงล าดบัค่าเฉล่ียจากมากไปหานอ้ย คือ ดา้นบุคลากร 
รองลงมา คือ ดา้นวสัดุ และอุปกรณ์ ดา้นการเงิน และงบประมาณ และดา้นการบริหารจดัการ 
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2.8 กรอบแนวคดิในการวจิัย 
 
 ในการวจิยัการด าเนินงานขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย ผูว้จิยั ไดท้บทวนวรรณกรรม
ท่ีเก่ียวขอ้ง และแนวคิดตามกรอบ ของพระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 (มาตรา 17) ดงัน้ี 
 
ตวัแปรอิสระ (Independent Variables)       ตวัแปรตาม (Dependent Variable) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที ่2.2 กรอบแนวคิดในการวจิยั 

ขอ้มูลทัว่ไปของประชาชน 
ในจงัหวดัหนองคาย 

1. อาย ุ
2. อ าเภอท่ีอยูอ่าศยั 

การด าเนินงานขององคก์ารบริหารส่วน จงัหวดัหนองคาย 
ไดแ้ก่  

1. ดา้นโครงสร้างพื้นฐาน  
2. ดา้นส่งเสริมคุณภาพชีวติ  
3. ดา้นการจดัระเบียบชุมชน สังคม และการรักษา 
 ความสงบเรียบร้อย  

4. ดา้นการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน  
พาณิชยกรรม และการท่องเท่ียว  

5. ดา้นการบริหารจดัการและการอนุรักษ ์
ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม  

6. ดา้นการศาสนา ศิลปวฒันธรรม จารีตประเพณี  
 และภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน 

7. ดา้นการบริหารจดัการ และการสนบัสนุน 
 การปฏิบติัภารกิจของส่วนราชการ และองคก์ร  
 ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 


