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บทที ่2 
การทบทวนวรรณกรรม 

 
 การวจิยัเร่ือง การบริหารงานบุคคลของเทศบาลในเขตจงัหวดัมหาสารคาม ไดท้บทวนวรรณกรรม
ท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี 
  1. แนวคิดเก่ียวกบัความคิดเห็น 
  2. แนวคิดเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ิน 
   3. แนวคิดเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล 
  4. บริบททัว่ไปของเทศบาลในเขตจงัหวดัมหาสารคาม 
   5. งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง  
   6. กรอบแนวคิดการวจิยั 
 

2.1 แนวคดิเกีย่วกบัความคดิเห็น 
 
 2.1.1 ความหมายของความคิดเห็น 
 มีนกัวชิาการหลายท่านไดใ้หค้วามหมายของความคิดเห็น ไวห้ลากหลาย ดงัน้ี 
   ระวีวรรณ สวนจนัทร์ (2538, น. 18) ไดใ้ห้ค  านิยามวา่ เป็นการแสดงออกถึงเร่ืองหน่ึง 
เร่ืองใดโดยเฉพาะโดยใชส้ติปัญญา ประสบการณ์จากการเรียนรู้การศึกษา ประกอบกบั ความคิดเห็นน้ี
อาจเป็นไปในทิศทางใดทิศทางหน่ึงท่ีเห็นดว้ย หรือไม่เห็นดว้ยก็ไดค้วามคิดเห็นน้ี อาจเปล่ียนแปลง
ไปตามเวลา 
   พจนานุกรมราชบณัฑิตยสถาน (2539, น. 174 -178) ไดใ้ห้ความหมายของค าวา่ “ความ”   
ท่ีเป็นค าน าหนา้กิริยา หรือค าวเิศษ เพื่อแสดงภาพ และให้ความหมายของ “คิดเห็น” วา่เป็น ค ากิริยา
ท่ีแปลวา่เขา้ใจ ดงันั้น “ความคิดเห็น” จึงมีความหมายรวมว่า เป็นการแสดงภาพของ ความเขา้ใจ 
    1. ขอ้พิจารณาเห็นวา่เป็นจริงจากการใชปั้ญญาความคิดประกอบ ถึงแมจ้ะไม่ไดอ้าศยั 
หลกัฐานพิสูจน์ยนืยนัไดเ้สมอไป  
    2. ทศันะ หรือประมาณการเก่ียวกบัปัญหาหรือประเด็นใดประเด็นหน่ึง  
    3. ค าแถลงท่ียอมรับนบัถือกนัวา่เป็นผูเ้ช่ียวชาญในหวัขอ้ปัญหาท่ีมีผูน้ ามาขอปรึกษา 
ค าวา่ “ความคิดเห็น” มีความหมายใกลเ้คียงกบัค าวา่เจตคติ ซ่ึงมีค าอธิบายไวว้า่ แนวโนม้ บุคคลไดรั้บมา
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หรือเรียนรู้มา และกลายเป็นแบบอยา่งในการแสดงปฏิกิริยาสนบัสนุน หรือเป็นปฏิปักษต่์อบางส่ิง
บางอยา่ง หรือต่อบุคคลบางคน 
   เสกสรร วฒันพงษ ์(2542, น. 8) สรุปไดว้า่ ความคิดเห็น หมายถึงการแสดงออกถึง ความเช่ือ 
ทศันะการวนิิจฉยัการพิจารณา หรือการประเมินผลอยา่งมีรูปแบบ โดยไดรั้บอิทธิพลมาจากทศันคติ
และขอ้เท็จจริงความรู้ท่ีมีอยู่ของผูแ้สดงความคิดเห็นต่อเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ซ่ึงข้ึนอยู่กบัสถานการณ์
และสภาพแวดลอ้มต่าง ๆ การแสดงความคิดเห็นอาจจะแสดงออกโดยการพูด หรือการเขียนก็ได ้
   Good (1959, p. 376) ใหค้วามหมายของความคิดเห็นไว ้ไดแ้ก่  
    1. ความหมายทัว่ไป หมายถึง ความเช่ือ ความเห็น ขอ้พิจารณา ความรู้สึก หรือทศันะ  
ท่ียงัไม่ไดรั้บการพิสูจน์อยา่งแน่นอน และยงัขาดน ้ าหนกัทางเหตุผล หรือการวิเคราะห์ หรือกล่าวกวา้ง ๆ 
ไดว้า่ มีความเป็นไปไดม้ากกวา่ความรู้  
    2. ความเหมายเฉพาะ หมายถึง การพิจารณา หรือขอ้วินิจฉยัอย่างมีแบบแผนจาก 
แหล่งขอ้มูล หรือบุคคลท่ีเช่ือถือได ้ความคิดเห็นสาธารณะ หมายถึง การพิจารณา หรือขอ้วินิจฉยัรวม ๆ 
ของกลุ่มคนในสังคมท่ีเก่ียวขอ้งกบัความเช่ือ หรือขอ้เทจ็จริง  
   Kolasa (1969, p. 386) ให้ความหมายวา่ ความคิดเห็นเป็นการแสดงออกของบุคคล   
ในการพิจารณาขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึง หรือการประเมินผล (Evaluation) เก่ียวกบัส่ิงใดส่ิงหน่ึง  
จากเหตุการณ์แวดลอ้ม (Circumstances) 
   Webster (1999, p. 385) ไดใ้ห้ค  านิยามไวว้า่ ความคิดเห็นเป็นการแสดงออกของการ
ตดัสินใจ หรือการลงความเห็นเก่ียวกบับุคคลใดหรือส่ิงใด เป็นการประเมินสถานการณ์ หรือประเมิน
ค่าตามความเช่ือหรือความรู้สึก โดยความเช่ือนั้นมีน ้ าหนกัมากกว่าความประทบัใจแต่นอ้ยกวา่ความรู้สึก
อนัแทจ้ริง 
 สรุปไดว้่า ความคิดเห็น หมายถึง การแสดงออกทางความคิดในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงท่ีอาจเหมือน
หรือแตกต่างกนัออกไป ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัขอ้มูลของแต่ละบุคคลท่ีไดรั้บมาจนท าให้มีอิทธิพลต่อการแสดง
ความคิดเห็นนั้น 
 2.1.2 ประเภทของความคิดเห็น 
   Remmer (1996, p. 47, อา้งถึงใน ดวงอุมา โสภา, 2551 น. 20) กล่าวไวว้า่ ความคิดเห็น
มี 2 ประการ คือ  
    2.1.2.1 ความคิดเห็นเชิงบวกสุด - เชิงลบสุด (Extreme Opinion) เป็นความคิดเห็น
ท่ีเกิดจากการเรียนรู้และประสบการณ์ ซ่ึงสามารถทราบทิศทางบวกสุด ไดแ้ก่ ความรักจนหลง ทิศทาง
ลบสุด ไดแ้ก่ ความรังเกียจ ความคิดเห็นน้ีรุนแรงเปล่ียนแปลงยาก 
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    2.1.2.2 ความคิดเห็นจากความรู้ความเขา้ใจ (Cognitive Contents) การมีความคิดเห็น
ต่อส่ิงใดส่ิงหน่ึงข้ึนอยู่กบัความรู้ความเขา้ใจท่ีมีต่อส่ิงนั้น เช่น ความรู้ความเขา้ใจในทางท่ีดี ชอบ 
ยอมรับ เห็นดว้ย ความรู้ความเขา้ใจในทางไม่ดี ไดแ้ก่ ไม่ชอบ ไม่ยอมรับ ไม่เห็นดว้ย 
 สรุปไดว้่า ความคิดเห็นเป็นการแสดงออกถึงความรู้สึก ทศันคติ ความเช่ือและค่านิยมของ  
แต่ละบุคคลท่ีมีต่อบุคคล ส่ิงของ เร่ืองราว หรือสถานการณ์ต่างๆ ท่ีประสบในสังคมโดยมีพื้นฐาน
มาจากภูมิหลงัทางสังคม ความรู้ ประสบการณ์ และสภาพแวดลอ้มต่าง ๆ ของบุคคลนั้น ๆ โดยไม่มี
กฎเกณฑต์ายตวั 
 2.1.3 ปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อความคิดเห็น 
 มีนกัวชิาการหลายท่าน ไดก้ล่าวถึงปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อความคิดเห็นไว ้ดงัน้ี 
   ดวงอุมา โสภา (2551, น. 21) ไดส้รุป ปัจจยัพื้นฐานท่ีมีอิทธิพลต่อความคิดเห็นของบุคคล
ซ่ึงท าใหบุ้คคลแต่ละคนแสดงความคิดเห็นท่ีเหมือนกนั หรือแตกต่างกนัไว ้ดงัน้ี 
    1. ภูมิหลงัทางสังคม หมายถึง กลุ่มคนท่ีมีภูมิหลงัท่ีแตกต่างกนัโดยทัว่ไปจะมีความ  
คิดเห็นท่ีแตกต่างกนัไปดว้ย เช่น ความคิดเห็นระหวา่งผูเ้ยาวก์บัผูสู้งอายุ ชาวเมืองกบัชาวชนบท เป็นตน้
    2. กลุ่มอา้งอิง หมายถึง การท่ีคนเราจะคบหาสมาคมกบัใคร หรือกระท าส่ิงใดส่ิง
หน่ึงใหแ้ก่ผูใ้ด หรือการกระท าค านึงถึงอะไรบางอยา่งร่วมกนั หรืออา้งอิงได ้เช่น ประกอบอาชีพเดียวกนั 
การเป็นสมาชิกกลุ่ม หรือสมาคมเดียวกนั ส่ิงเหล่าน้ียอ่มมีอิทธิพลต่อความเห็นของบุคคลเหล่านั้นดว้ย
    3. กลุ่มกระตือรือร้น หรือกลุ่มเฉ่ือยชา หมายถึง การกระท าใดท่ีก่อให้เกิดความ
กระตือรือร้นเป็นพิเศษอนัก่อให้เกิดกลุ่มผลประโยชน์ข้ึนมาได ้ยอ่มส่งผลต่อการจูงใจให้บุคคลท่ีเป็น
สมาชิกเหล่านั้นมีความคิดเห็นท่ีคลอ้ยตามได ้ไม่วา่จะให้คลอ้ยตามในทางท่ีเห็นดว้ยหรือไม่เห็นดว้ย  
ก็ตามในทางตรงกนัขา้มกลุ่มเฉ่ือยชาก็จะไม่มีอิทธิพลต่อสมาชิกมาก 
   Oskamp (1977, pp. 119 - 133) ไดเ้สนอปัจจยัท่ีท าใหเ้กิดความคิดเห็น ดงัน้ี  
    1. ปัจจยัทางพนัธุกรรม และร่างกาย (Genetic and Physiological ) เป็นปัจจยัตวัแรก  
ท่ีไม่ค่อยจะไดพู้ดถึงมากนกั โดยมีการศึกษาพบวา่ปัจจยัดา้นพนัธุกรรมจะมีผลต่อระดบัความกา้วร้าว
ของบุคคล ซ่ึงจะมีผลต่อการศึกษาเจตคติ หรือความคิดเห็นของบุคคลนั้น ๆ ไดปั้จจยัดา้นร่างกาย 
เช่น อาย ุความเจบ็ป่วย และผลกระทบจากการใชย้าเสพติดจะมีผลต่อความคิดเห็น และเจตคติของบุคคล 
เช่น คนท่ีมีความคิดอนุรักษนิ์ยมมกัจะเป็นคนท่ีมีอายมุาก เป็นตน้ 
    2. ประสบการณ์โดยตรงของบุคคล (Direct Personal Experience) คือ บุคคลไดรั้บ
ความรู้สึก และความคิดต่าง ๆ จากประสบการณ์โดยตรง เป็นการกระท า หรือพบเห็นต่อส่ิงต่าง ๆ 
โดยตนเองท าใหเ้กิดเจตคติ หรือความคิดเห็นจากประสบการณ์ท่ีตนเองไดรั้บ เช่น เด็กทารกท่ีแม่ 
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ไดป้้อนน ้าส้มคั้นให้ทานเขาจะมีความรู้สึกชอบ เน่ืองจากน ้ าส้มคั้นหวาน เยน็ หอมช่ืนใจ ท าให้เขา
มีความรู้สึกต่อน ้าส้มท่ีไดท้านเป็นคร้ังแรกเป็นประสบการณ์โดยตรงท่ีเขาไดรั้บ 
    3. อิทธิพลจากครอบครัว (Parental Influence) เป็นปัจจยัท่ีบุคคลเม่ือเป็นเด็กจะไดรั้บ
อิทธิพลจากการอบรมเล้ียงดูของพ่อแม่ และครอบครัว ไดรั้บการอบรมสั่งสอนทั้งในดา้นความคิด
การตอบสนองความตอ้งการทางดา้นร่างกายการใหร้างวลั และการลงโทษ ซ่ึงเด็กจะไดรั้บจากครอบครัว
และจากประสบการณ์ท่ีตนเองไดรั้บมา 
    4. เจตคติและความคิดเห็นของกลุ่ม (Group Determinants of Attitude) เป็นปัจจยั
ท่ีมีอิทธิพลอยา่งมากต่อความคิดเห็น หรือเจตคติของแต่ละบุคคล เน่ืองจากบุคคลจะตอ้งมีสังคม และ
อยูร่่วมกนัเป็นกลุ่ม ดงันั้น ความคิดเห็นและเจตคติต่าง ๆ จะไดรั้บการถ่ายทอด และมีแรงกดดนัจากกลุ่ม 
ไม่วา่จะเป็นเพื่อนในโรงเรียน กลุ่มอา้งอิงต่าง ๆ ซ่ึงท าใหเ้กิดความคลอ้ยตามเป็นไปตามกลุ่มได ้
    5. ส่ือมวลชน (Mass Media) เป็นส่ือต่าง ๆ ท่ีบุคคลไดรั้บ ส่ือเหล่าน้ีไม่วา่จะเป็น
หนงัสือพิมพ ์ภาพยนตร์ วทิย ุโทรทศัน์ จะมีผลท าใหบุ้คคลมีความคิดเห็นมีความรู้สึกต่าง ๆ เป็นไปตาม 
ขอ้มูลข่าวสารท่ีไดรั้บจากส่ือ 
 สรุปไดว้า่ ปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อความคิดเห็น ไดแ้ก่ ปัจจยัส่วนบุคคล คือ ปัจจยัท่ีมีผลต่อความคิดเห็น
ของบุคคลโดยตรง เช่น เพศ อายุ รายได ้และปัจจยัสภาพแวดลอ้ม คือ ปัจจยัท่ีมีผลต่อความคิดเห็น
ของบุคคลโดยออ้ม เช่น ส่ือมวลชน กลุ่มท่ีเก่ียวขอ้ง และครอบครัว 
 2.1.4 การวดัความคิดเห็น 
   Best (1977 p. 171) กล่าววา่ การวดัความคิดเห็นโดยทัว่ไปจะตอ้งมีองคป์ระกอบ 3 อยา่ง 
คือ บุคคลท่ีจะถูกวดัส่ิงเร้าและมีผลตอบสนอง ซ่ึงจะออกมาในระดบั สูงต ่า มากนอ้ย วิธีวดัความคิดเห็น
โดยมากจะใช้ตอบแบบสอบถามและการสัมภาษณ์ โดยให้ผูท่ี้จะตอบค าถามเลือกตอบแบบสอบถาม 
และผูถู้กวดัจะเลือกตอบความคิดเห็นของคนในเวลานั้น การใชแ้บบสอบถามส าหรับวดัความคิดเห็นนั้น
ใช้การวดัแบบลิเคิร์ท โดยเร่ิมดว้ยการรวบรวม หรือการเรียบเรียงขอ้ความท่ีเก่ียวกบัความคิดเห็น
จะตอ้งระบุใหผู้ต้อบ ตอบวา่เห็นดว้ยหรือไม่เห็นดว้ยกบัขอ้ความท่ีก าหนดให้ซ่ึงขอ้ความแต่ละขอ้ความ
จะมีความคิดเห็นเลือกตอบออกเป็น 5 ระดบั ไดแ้ก่ เห็นดว้ยอยา่งยิ่ง เห็นดว้ย ไม่แน่ใจ ไม่เห็นดว้ย 
และไม่เห็นดว้ยอย่างยิ่ง ส่วนการให้คะแนนข้ึนอยู่กบัขอ้ความว่าเป็นไปในทางเดียวกนั (เชิงนิยม
หรือไม่นิยม) เป็นขอ้ความเชิงบวก (Positive) หรือขอ้ความเชิงลบ (Negative)  
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2.2 แนวคดิเกีย่วกบัการปกครองท้องถิ่น 
 
 2.2.1 ความหมายของการปกครองทอ้งถ่ิน 
   นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2544, น. 22) ให้ความหมาย ของการปกครองทอ้งถ่ิน ไวว้า่ 
หมายถึง การปกครอง ซ่ึงราชการส่วนกลางไดม้อบอ านาจในการปกครอง และบริหารกิจการงานให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในขอบเขตอ านาจหน้าท่ี และพื้นท่ีของตนท่ีก าหนดไวต้ามกฎหมาย     
โดยมีความเป็นอิสระตามสมควร ไม่ตอ้งอยูใ่นบงัคบับญัชาของราชการส่วนกลางราชการส่วนกลาง
เป็นเพียงหน่วยคอยก ากบัดูแลให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ด าเนินกิจการไปดว้ยความเรียบร้อย
   วุฒิสาร ตนัไชย (2547, น. 1) ให้ความหมาย ของการปกครองทอ้งถ่ินไวว้า่ หมายถึง 
การปกครองท่ีรัฐบาลกลาง หรือส่วนกลางไดก้ระจายอ านาจไปให้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็น
องคก์รท่ีมีสิทธ์ิตามกฎหมาย มีพื้นท่ี และประชากรเป็นของตนเอง ประการส าคญั องคก์รดงักล่าวจะตอ้ง
มีอ านาจอิสระในการปฏิบติัอยา่งเหมาะสม 
   โกวิทย ์พวงงาม (2550, น. 13) ให้ความหมายของการปกครองทอ้งถ่ินไวว้า่ หมายถึง 
องคก์รหน่ึงมีอาณาเขตของตนเอง มีประชากรตามท่ีหลกัเกณฑ์ก าหนด มีอ านาจ และมีอิสระในการ
ปกครองตนเอง มีการบริหารการคลงัของตน โดยมีหน้าท่ีให้บริการในด้านต่าง ๆ แก่ประชาชน     
ซ่ึงประชาชนในพื้นท่ีดงักล่าว จะมีส่วนร่วมในการในการบริหารและปกครองตนเองดว้ยตนเอง 
   ลิขิต ธีรเวคิน (2548, น. 36) ให้ความหมายของการปกครองทอ้งถ่ินไวว้า่ หมายถึง   
การปกครองโดยวิธีการ ซ่ึงหน่วยการปกครองในทอ้งถ่ิน ไดมี้การเลือกตั้งผูท้  าหนา้ท่ีปกครอง โดยอิสระ 
และไดรั้บอ านาจโดยอิสระโดยความรับผิดชอบ ซ่ึงตนสามารถท่ีจะใชไ้ดโ้ดยปราศจากการควบคุม
ของหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาคและส่วนกลาง แต่การปกครองทอ้งถ่ินยงัอยูภ่ายใตบ้ทบงัคบัวา่ดว้ย
อ านาจสูงสุดของประเทศ มิใช่วา่กลายเป็นรัฐอธิปัตยไ์ป 
 สรุป จากความหมายท่ีกล่าวขา้งตน้ สรุปไดว้่า การปกครองทอ้งถ่ิน หมายถึง การปกครอง    
ท่ีรัฐบาลกลาง หรือส่วนกลางไดก้ระจายอ านาจในการปกครอง และการบริหารงานให้แก่หน่วยการ
ปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นองคก์รท่ีมีสิทธิตามกฎหมาย มีอาณาเขตแน่นอน และมีผูบ้ริหารท่ีไดม้าจาก
การเลือกตั้งจากประชาชน เป็นผูรั้บผิดชอบต่อการบริหารอยา่งอิสระตามสมควร และมีการบริหาร
การคลงัของตน ด าเนินกิจกรรมภายในกรอบท่ีกฎหมายบญัญติัไวเ้พื่อประโยชน์ของรัฐ และของทอ้งถ่ิน
นั้น ๆ รวมทั้งประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารและปกครองตนเองดว้ย 
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 2.2.2 วตัถุประสงคข์องการปกครองทอ้งถ่ิน 
   โกวทิย ์พวงงาม (2546, น. 24 - 25) ไดก้ล่าววา่ การปกครองทอ้งถ่ินมีวตัถุประสงคท่ี์ส าคญั 
3 ประการ คือ 
    1. การปกครองทอ้งถ่ิน เป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาล ในดา้นการเงิน บุคลากร 
ตลอดจนระยะเวลาท่ีใช้ด าเนินการให้บริการชุมชน และท าให้เกิดความประหยดั เน่ืองจากหน่วยการ
ปกครองทอ้งถ่ินนั้น ๆ  จะมีเงินงบประมาณ สามารถหารายไดใ้หก้บัทอ้งถ่ินท าให้ประหยดัเงินงบประมาณ
ของรัฐบาลท่ีจะตอ้งจ่ายให้กบัทอ้งถ่ินเป็นจ านวนมาก และแมจ้ะมีการจดัสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาล
ไปใหบ้า้งแต่ก็มีเง่ือนไขท่ีก าหนดไวอ้ยา่งรอบคอบ 
    2. การปกครองทอ้งถ่ิน เป็นการตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน
อยา่งแทจ้ริง เพราะความตอ้งการของประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ิน ยอ่มมีความแตกต่างกนั การรอรับบริการ
จากรัฐบาลเพียงฝ่ายเดียว อาจไม่ตรงกบัความตอ้งการท่ีแทจ้ริง และมกัมีความล่าชา้ หน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ินท่ีมีประชาชนเป็นผูบ้ริหารยอ่ม จะสามารถตอบสนองความตอ้งการไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
    3. การปกครองทอ้งถ่ิน เป็นสถาบนัท่ีให้การศึกษาการปกครองระบอบประชาธิปไตย
แก่ประชาชน โดยการปกครองทอ้งถ่ินดงักล่าว ไดเ้ปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครอง
ตนเอง ทั้งในบทบาทของฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายนิติบญัญติั การปฏิบติัหนา้ท่ีในหลากหลายบทบาท    
มีส่วนในการส่งเสริมการเรียนรู้ถึงกระบวนการปกครองระบอบประชาธิปไตยระดบัชาติไดเ้ป็นอยา่งดี
 2.2.3 ลกัษณะของการปกครองท้องถิ่น 
   นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2544, น. 22) ไดก้ล่าววา่ การจ าแนกลกัษณะส าคญัของการปกครอง
ทอ้งถ่ิน คือ เป็นองคก์รท่ีจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายจากส่วนกลาง มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย 
มีขอบเขตการปกครองท่ีแน่นอน และมีคณะผูแ้ทนท่ีได้รับเลือกตั้งจากประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น    
เป็นผูรั้บผิดชอบต่อการบริหารงานอย่างเป็นอิสระ และมีอ านาจอิสระในดา้นการคลงั เช่น การจดัเก็บ
ภาษี และหารายไดอ่ื้น ๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนด และจดัท างบประมาณของตนเอง รวมทั้งมีอ านาจอิสระ
ในการก าหนดนโยบาย และมีการบริหารงานของตนเอง ไม่ตอ้งขอค าสั่งจากราชการบริหารส่วนกลาง 
ซ่ึงองคก์รทอ้งถ่ิน ท่ีจดัตั้งข้ึนจะมีบุคลากรของตนเองบริหารงานภายในทอ้งถ่ิน เป็นพนกังานของทอ้งถ่ิน
ท่ีไดรั้บเงินเดือน จากงบประมาณของทอ้งถ่ินเอง 
   โกวทิย ์พวงงาม (2546, น. 7) ไดก้ล่าวถึง ลกัษณะของการปกครองทอ้งถ่ิน ดงัน้ี 
    1. เป็นองคก์รในชุมชนท่ีมีขอบเขตพื้นท่ีปกครองท่ีก าหนดไวแ้น่นอน 
    2. มีสถานภาพเป็นนิติบุคคล ซ่ึงจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมาย หรือกฎหมายรับรองสถานะ
ความเป็นทอ้งถ่ิน 
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    3. มีอิสระในการด าเนินกิจการ และสามารถใชดุ้ลยพินิจของตนเองในการวินิจฉยั
และก าหนดนโยบายภายใตก้ารควบคุมของรัฐ 
    4. มีการจดัองคก์รเป็น 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และฝ่ายสภาทอ้งถ่ิน หรือ
จดัในรูปแบบอ่ืน 
    5. ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ิน โดยการเลือกตั้งคณะผูบ้ริหาร 
และสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน การมีส่วนร่วมในการด าเนินกิจกรรม และติดตาม ตรวจสอบการท างานของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 จากลกัษณะของการปกครองทอ้งถ่ิน ดงักล่าวสรุปไดว้า่ ลกัษณะการปกครองทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ย 
การเป็นองคก์รในชุมชนท่ีจดัตั้งข้ึน โดยกฎหมายส่วนกลางมีขอบเขตพื้นท่ีปกครองท่ีก าหนดไวแ้น่นนอน 
มีสถานภาพเป็นนิติบุคคล จดัตั้งข้ึนโดยกฎหมาย มีอิสระในการด าเนินกิจกรรมทั้งในดา้นการคลงั 
การจดัเก็บภาษี การหารายไดต้ามท่ีกฎหมายก าหนด การจดัท างบประมาณดว้ยตนเอง รวมถึงการก าหนด
นโยบายภายใตก้ารควบคุมของรัฐ และมีการแบ่งองคก์รเป็น 2 ฝ่าย ไดแ้ก่ ฝ่ายผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และฝ่าย
สภาทอ้งถ่ิน โดยประชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการปกครองตั้งแต่ขั้นตอนการเลือกตั้งคณะผูแ้ทน   
ซ่ึงประกอบด้วย คณะผูบ้ริหาร และสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน รวมถึงการมีส่วนร่วมในการด าเนินกิจกรรม 
และติดตามตรวจสอบการท างานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 2.2.4 เกณฑก์ารจดัตั้งองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน 
   โกวิทย ์พวงงาม (2550, น. 21) ไดก้ล่าวถึง การจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนอยู่
กบัปัจจยัหลายประการ โดยการพิจารณาใหมี้เกณฑท์ัว่ไป ดงัน้ี 
    1. เกณฑ์จ านวนประชากร โดยทัว่ไปจะมีเกณฑ์ขั้นต ่าของจ านวนประชากรท่ีจะจดัตั้ง
การปกครองทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบข้ึนมา ซ่ึงจะไม่มีการก าหนดไวต้ายตวัวา่ตอ้งมีประชากรมีพื้นท่ีเท่าไร 
ข้ึนอยู่กบัแต่ละประเทศท่ีจะก าหนดโดยยึดหลกัว่าการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบท่ีจะจดัตั้งข้ึนมา   
ควรมีขีดความสามารถในการให้บริการไดท้ัว่ถึง และมีคุณภาพไดม้าตรฐานแก่ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น
    2. เกณฑ์ลกัษณะพื้นท่ี เช่นเดียวกบัจ านวนประชากร ถา้เป็นชุมชนเมืองจะเป็นพื้นท่ี  
ท่ีมีความเจริญทางเศรษฐกิจ มีประชากรอาศยัอยู่เป็นจ านวนมาก และหนาแน่น มกัจะมีการจดัองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีโครงสร้างองค์กรท่ีมีการจ าแนกแจกแจงสูง และหรือมีการจดัโครงสร้าง
แบบสองชั้น เช่น ในเขตนครหลวง มกัมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่เขา้มารับผิดชอบ 
ในภาพรวม และมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัรองลงไปรับผิดชอบเขตพื้นท่ีย่อย ๆ ส าหรับ
ในพื้นท่ีชนบทท่ีประชาชนอาศยัอยูก่ระจดักระจาย การจดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะไม่มีความ
สลบัซบัซอ้นมาก และมกัจะมีโครงสร้างแบบชั้นเดียว 
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    3. เกณฑ์รายได้ เป็นเกณฑ์ท่ีมีความส าคญั เพราะจะเก่ียวขอ้งกบัอ านาจหน้าท่ี
ความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง และความสามารถในการให้บริการแก่ประชาชนในเขตพื้นท่ี
รับผดิชอบดว้ย ซ่ึงรายไดข้องทอ้งถ่ินท่ีจดัเก็บไดเ้อง ควรเป็นรายไดห้ลกัของทอ้งถ่ิน และมีจ านวน
เพียงพอท่ีจะน ามาใช้ในการบริหารงานทอ้งถ่ิน โดยท่ีพึ่งพิงเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางนอ้ยท่ีสุด
    4. เจตนารมณ์ และความเห็นของประชาชน เป็นเคร่ืองบ่งบอกถึงความพร้อมในส่วน
ของประชาชนท่ีจะมีส่วนร่วมทางการเมืองระดบัทอ้งถ่ินโดยการจดัตั้ง หรือเปล่ียนแปลงฐานะของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ควรไดรั้บความเห็นชอบจากประชาชนในทอ้งถ่ินดว้ย ทั้งน้ีเป็นไปตาม
หลกัความเป็นอิสระในการปกครองตนเองของประชาชนในทอ้งถ่ิน 
 จากเกณฑ์การจดัตั้งองค์กรการปกครองทอ้งถ่ินดงักล่าวขา้วตน้ สรุปไดว้่า เกณฑ์การจดัตั้ง
องค์กรการปกครองทอ้งถ่ิน จะประกอบด้วย เกณฑ์ประชากร เกณฑ์ลกัษณะพื้นท่ี เกณฑ์รายได ้
และเจตนารมณ์ และความเห็นของประชาชน 
 2.2.5 รูปแบบของการปกครองทอ้งถ่ินของไทย 
   นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2544, น. 41) ไดก้  าหนดรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินไทย ไวด้งัน้ี 
    1. รูปแบบทัว่ไป ไดแ้ก่ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ.) เทศบาล และองคก์าร
บริหารส่วนต าบล (อบต.) ซ่ึงพระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอน การกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญติัให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเป็นหน่วยการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ขนาดใหญ่ท่ีมีพื้นท่ีครอบคลุมเทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบลในแต่ละจงัหวดั    
โดยองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัน้ีจะมีอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าแผนพฒันาจงัหวดัประสานงานให้
ความร่วมมือ และสนบัสนุนหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็ก ตลอดทั้งด าเนินการในกิจการ  
ท่ีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินขนาดเล็กไม่สามารถท าได ้เพราะกิจการดงักล่าวเป็นกิจการท่ีครอบคลุม
พื้นท่ีกวา้งเป็นกิจการท่ีตอ้งการความเป็นเอกภาพ และเป็นเร่ืองท่ีเกินขีดความสามารถของหน่วย
การปกครองทอ้งถ่ินขนาดเล็กจะกระท าได้ในส่วนของเทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล     
ซ่ึงเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินขนาดเล็ก ก็มีอ านาจหน้าท่ีในการให้บริการสาธารณะต่าง ๆ ภายใน
เขตรับผดิชอบของตนเอง 
    2. รูปแบบพิเศษ ไดแ้ก่ กรุงเทพมหานคร (กทม.) และเมืองพทัยา ซ่ึงตามพระราชบญัญติั
ก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญติั
ให้กรุงเทพมหานคร มีฐานะเป็นหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่มีอ านาจหนา้ท่ีเทียบเท่ากบั
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัรวมกบัเทศบาลในขณะท่ีเมืองพทัยามีฐานะเป็นหน่วยการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินขนาดเล็ก ท่ีมีพื้นท่ีอยูใ่นเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั อ านาจหน้าท่ีของเมืองพทัยา จึงเทียบเท่า
กบัเทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ส่วนโครงสร้างการจดัชั้นภายในขององค์กรปกครอง
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ส่วนทอ้งถ่ินไทย ไดมี้ความพยายามท่ีจะจดัชั้นให้เป็นระบบ 2 ชั้น (Two Tier) กล่าวคือ การท าให้
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ.) เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบับน (Upper Tier) จดัท า
ภารกิจในโครงการขนาดใหญ่ครอบคลุมทั้งจงัหวดั และภารกิจท่ีระดบัล่างท าไม่ไดก้บัหน่วยการ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กในระดบัล่าง (Lower Tier) ไดแ้ก่ เทศบาล และองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
(อบต.) จดัท าภารกิจใหบ้ริการสาธารณะภายในพื้นท่ีของตนเอง 
 2.2.6 ลกัษณะส าคญัของการปกครองทอ้งถ่ิน 
   นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ (2547, น. 22) ไดจ้  าแนกลกัษณะส าคญัของการปกครอง
ทอ้งถ่ินไวว้า่ เป็นองคก์รท่ีจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายจากส่วนกลาง มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย 
มีขอบเขตของการปกครองท่ีแน่นอน และมีคณะผูแ้ทนท่ีไดรั้บเลือกตั้งจากประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น
เป็นผูรั้บผิดชอบต่อการบริหารงานอย่างอิสระ และมีอ านาจอิสระในดา้นการคลงั เช่น การจดัเก็บภาษี
และการจดัหารายไดอ่ื้น ๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนด และจดัท างบประมาณของตนเอง รวมทั้งมีอ านาจ
อิสระในการก าหนดนโยบายและมีการบริหารงานของตนเอง ไม่ตอ้งขอค าสั่งจากราชการบริหาร
ส่วนกลาง ซ่ึงองค์กรทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งข้ึนน้ีจะมีบุคลากรของตนเองบริหารงานภายในทอ้งถ่ินเป็นพนกังาน
ของทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บเงินเดือนจากงบประมาณของทอ้งถ่ินเอง 
   ปธาน สุวรรณมงคล (2547, น. 4 - 5) ไดก้ล่าวถึง ลกัษณะส าคญัของการปกครองทอ้งถ่ิน 
ดงัน้ี  
    1. เป็นนิติบุคคล 
    2. มีอ านาจหนา้ท่ีเฉพาะ 
    3. ผูบ้ริหารมาจากการเลือกตั้ง 
    4. ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง 
    5. มีความเป็นอิสระในการบริหารงานอยา่งเพียงพอ 
    6. มีอ านาจในการจดัหารายไดแ้ละใชจ่้ายรายไดอ้ยา่งอิสระตามสมควร 
    7. มีการก ากบัดูแลจากรัฐ 
 สรุปลกัษณะส าคญัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน คือ มีสถานะเป็นนิติบุคคล มีอ านาจหนา้ท่ี
เฉพาะ มีผูบ้ริหารมาจากการเลือกตั้ง ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง มีความเป็นอิสระ
ในการบริหารงานอยา่งเพียงพอ มีอ านาจในการจดัหารายได ้และใชจ่้ายรายไดอ้ยา่งอิสระตามสมควร 
และมีการก ากบัดูแลจากรัฐ 
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 2.2.7 แนวคิดเก่ียวกบัการกระจายอ านาจ 
 แนวคิด และหลกัการกระจายอ านาจ ถือเป็นแนวคิดท่ีมีบทบาทส าคญัต่อการพฒันา การมี
ส่วนร่วมของประชาชนในการตดัสินใจแกไ้ขปัญหา รวมไปถึงการพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง การกระจาย
อ านาจเป็นหลกัการส าคญัยิ่งในการจดัการปกครองระบอบประชาธิปไตยเป็นการลดบทบาท และ
จ ากดัอ านาจของรัฐบาลกลางลงพร้อม ๆ กนักบัเปิดโอกาสใหป้ระชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการบริหาร
ทอ้งถ่ินของตนเอง อนัเป็นรากฐานของการปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตย 
   2.2.7.1 ความหมายของการกระจายอ านาจ 
      ประหยดั หงส์ทองค า (2526, น. 4 - 5) เสนอวา่การกระจายอ านาจปกครองนั้น 
นอกจากจะเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาลกลาง โดยมอบให้องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินไปจดัท าแลว้ยงั
เป็นการลดอ านาจของรัฐบาลกลางในส่วนท่ีเก่ียวกบัหนา้ท่ีท่ีไดม้อบให้องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินรับไป
จดัท าดว้ย ทั้งน้ีเพราะเม่ือรัฐบาลกลางไดม้อบหน้าท่ีให้องค์การปกครองทอ้งถ่ินรับไปจดัท าแล้ว 
เพื่อใหก้ารปฏิบติัหนา้ท่ีขององคก์ารปกครองทอ้งถ่ินไดผ้ลดีรัฐบาลกลางจะตอ้งมอบอ านาจในส่วน
ท่ีเก่ียวกบัหนา้ท่ีนั้น ๆ ให้แก่องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินดว้ย โดยหลกัการกระจายอ านาจปกครองนั้น
มีลกัษณะท่ีส าคญั 3 ประการ คือ 
       1. มีองค์การเป็นนิติบุคคลเป็นเอกเทศ การกระจายอ านาจปกครองนั้น 
จะตอ้งมีองค์การเป็นนิติบุคคลต่างหากจากองค์การของรัฐบาลกลาง การมีองคก์ารเป็นนิติบุคคลต่างหากน้ี 
ก็เพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัหนา้ท่ีของตนเอง องคก์ารเหล่าน้ีจะตอ้งมีงบประมาณของตวัเอง มีทรัพยสิ์น 
หน้ีสินของตนเอง และมีเจา้หนา้ท่ีเพื่อการปฏิบติัหนา้ท่ีของตนเอง เป็นตน้ 
       2. องค์การนั้น จะตอ้งมีอ านาจอิสระในการปฏิบติัหน้าท่ี (Autonomy) 
ความมีอ านาจอิสระในการปฏิบติัหน้าท่ีเป็นหลกัการท่ีส าคญัประการหน่ึงของการกระจายอ านาจ
ปกครอง เพราะถา้องคก์ารนั้นไม่มีอ านาจอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ีจะตอ้งรอค าสั่งจากรัฐบาลกลาง
อยูเ่สมอ องคก์ารเช่นน้ี ก็จะมีลกัษณะไม่ผดิไปจากหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาค ซ่ึงมีฐานะเป็นตวัแทน
ของรัฐบาลกลางท่ีประจ าอยูใ่นภูมิภาคต่าง ๆ ทัว่ประเทศ องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งมีอ านาจอิสระ
ในการปฏิบติัภารกิจของตนเอง ตลอดจนมีอิสระพอสมควรในการก าหนดนโยบาย หรือการตดัสินใจ  
ในการแกปั้ญหาต่าง ๆ ได ้แต่ก็มีขอ้น่าสังเกตวา่ อ านาจอิสระขององค์การปกครองทอ้งถ่ินนั้นจะตอ้ง  
มีพอสมควรไม่มากจนเกินไปจนท าให้เกิดควาวกระทบกระเทือนต่อเอกภาพและอธิปไตย (Unity 
and Sovereignty) ของประเทศ หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินมิใช่เป็นสถาบนัการเมือง
ท่ีมีอ านาจอธิปไตยเป็นของตนเอง หากแต่วา่มีอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ และให้มีองคก์าร 
ท่ีจ  าเป็นส าหรับท าหนา้ท่ีทางดา้นนิติบญัญติั และบริหารกิจการอนัเป็นหนา้ท่ีของตนเท่านั้น 
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       3. ประชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองอยา่งกวา้งขวาง 
การมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองในทอ้งถ่ินของประชาชนนั้น อาจจะท าไดห้ลายระดบัแลว้แต่
ความสามารถและความสนใจของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นเป็นส าคญั เช่น ประชาชนบางคนอาจจะ
มีส่วนร่วมในกิจกรรมของทอ้งถ่ินเฉพาะการไปใช้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งตวัแทนของตนเขา้ไปปฏิบติั
หนา้ท่ีในต าแหน่งต่าง ๆ ขององคก์ารปกครองทอ้งถ่ินเท่านั้น แต่บางคนอาจมีความสนใจท่ีจะเขา้มา
มีส่วนร่วมในกิจกรรมการปกครองตนเองของทอ้งถ่ินมากกวา่นั้น เช่น สนใจท่ีจะเขา้ฟังการประชุม
สภาเทศบาล สนใจท่ีจะเอาใจใส่ดูแลการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะเทศมนตรี หรือประชาชนบางคนอาจจะ
สนใจมากถึงกบัสมคัรเขา้รับเลือกตั้งเป็นตวัแทนของประชาชน เพื่อให้ไดมี้โอกาสเขา้มามีบทบาท
ในการด าเนินกิจกรรมอนัเป็นหนา้ท่ีขององคก์ารปกครองทอ้งถ่ินดว้ยตนเองก็อาจจะท าได ้
       ลิขิต ธีรเวคิน (2535, น. 9) ไดใ้ห้ความส าคญักบัการกระจายอ านาจ โดยกล่าวไวว้า่ 
การกระจายอ านาจการปกครองมีความส าคญัในทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม สรุปได ้2 ประเด็น
ใหญ่ ๆ ดงัน้ี  
        1. การกระจายอ านาจเป็นรากแกว้ของระบอบการปกครองแบบประชา - 
ธิปไตย เน่ืองดว้ยประชาธิปไตยตอ้งประกอบดว้ยโครงสร้างส่วนบน คือ ระดบัชาติ และโครงสร้าง
ส่วนฐาน คือ ระดบัทอ้งถ่ิน การปกครองตนเองในรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง คือ รากแกว้
เป็นฐานเสริมส าคญัยิง่ของการพฒันาระบบการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
        2. การกระจายอ านาจมีความส าคญัในทางเศรษฐกิจและสังคมในดา้น
การพฒันาชนบท โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึงจะมีลกัษณะดงักล่าวเกิดข้ึนตอ้งอาศยั
โครงสร้างการปกครองตนเองในลกัษณะท่ีมีความเป็นอิสระพอสมควร ซ่ึงจะเกิดข้ึนไดก้็ตอ้งมีการ
กระจายอ านาจอยา่งแทจ้ริง 
      ชูวงศ ์ฉายะบุตร (2539, น. 1 - 4) ไดใ้ห้ความหมายการกระจายอ านาจ หมายถึง 
การท่ีรัฐมอบอ านาจหนา้ท่ีในการบริหาร หรือกิจการบางอยา่งให้องคก์ารปกครอง หรือสถาบนัของ
รัฐไปกระท า หรือด าเนินการโดยอยู่ในการควบคุมดูแลของรัฐ หรืออาจกล่าวอีกนยัหน่ึงว่า การกระจาย
อ านาจ หมายถึง การท่ีส่วนกลางโอน หรือกระจายอ านาจปกครองบางส่วนไปให้ประชาชนในทอ้งถ่ิน
ปกครองตนเอง โดยส่วนกลางเพียงแต่คอยควบคุมมิใหอ้อกนอกเขตท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
      โกวิทย ์พวงงาม (2546, น. 28 - 29) ไดใ้ห้ความหมายของการกระจายอ านาจ 
(Decentralization) วา่มี 2 รูปแบบ คือ 
       1. การกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน หรือการกระจายอ านาจตามอาณาเขต 
หมายถึง การมอบอ านาจไปใหท้อ้งถ่ินจดัท ากิจการ หรือบริหารสาธารณะภายในเขตทอ้งท่ีแต่ละทอ้งถ่ิน
มีอิสระบางประการในการปกครองตนเองพอควร 
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       2. การกระจายอ านาจตามบริการ หรือการกระจายอ านาจทางเทคนิค 
หมายถึง การโอนกิจการบริการสาธารณะบางกิจการจากรัฐ หรือองคก์ารปกครองส่วนกลางไปให้
หน่ายงานบางหน่ายงานรับผิดชอบจดัท าแยกต่างหากและอยา่งเป็นอิสระ โดยปกติแลว้จะเป็นกิจการ
ซ่ึงการจดัท าตอ้งอาศยัความรู้ความช านาญทางเทคโนโลยีแขนงใดแขนงหน่ึงเป็นพิเศษ เช่น การส่ือสาร
วทิยกุารกระจายเสียงและโทรทศัน์ การผลิตกระแสไฟฟ้า เป็นตน้ 
       นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์(2547, น. 19) กล่าววา่ การกระจายอ านาจปกครอง
เป็นอีกวิธีการหน่ึงในการจดัการปกครองประเทศท่ีรัฐมอบอ านาจการปกครองบางส่วนให้กบัองคก์รอ่ืน 
นอกจากองคก์รของส่วนกลาง เพื่อจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่งโดยให้มีความเป็นอิสระ (Autonomies) 
ในการด าเนินการ และไม่อยู่ในการบงัคบับญัชาของส่วนกลาง แต่จะอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแล (Tuttle) 
ของส่วนราชการ 
       โกวิทย ์พวงงาม (2550, น. 37 - 38) กล่าววา่ หลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
หมายถึง หลกัการท่ีรัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้แก่องคก์ารอ่ืนท่ีไม่ไดเ้ป็นส่วนหน่ึงของหน่วย
การบริหารราชการส่วนกลางใหไ้ปจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่ง โดยมีอิสระตามสมควรเป็นการ
มอบอ านาจให้ทั้งในดา้นการเมือง และการบริหารเป็นเร่ืองท่ีทอ้งถ่ินมีอ านาจ ท่ีจะก าหนดนโยบาย
และควบคุมการปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามนโยบายทอ้งถ่ินของตนเองได ้
       ธเนศวร์ เจริญเมือง (2551, น. 29) กล่าวถึง การกระจายอ านาจการปกครอง  
วา่เป็นระบบการบริหารการปกครองประเทศท่ีมีรัฐบาลกลาง หรือรัฐบาลแห่งชาติกระจายอ านาจ
บางส่วนให้แก่หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อให้มีอ านาจด าเนินการภายในอาณาเขตของตน 
โดยปราศจากการแทรกแซง การกระจายอ านาจเป็น การโอนอ านาจให้ หรือยกอ านาจให้ (Devolution) 
เป็นการให้ความรับผิดชอบแก่องคก์รปกครองทอ้งถ่ินโดยเด็ดขาดส่วนกลางจะแกไ้ขเปล่ียนแปลง 
หรือยกเลิกมิได ้เพราะสัมพนัธ์ภาพระหวา่งส่วนกลางกบัทอ้งถ่ินมิใช่เป็นแบบสายการบงัคบับญัชา 
องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินเป็นนิติบุคคลต่างหากแยกจากส่วนกลาง 
       Herbert (1963, p. 105) ไดใ้ห้ความหมายเก่ียวกบัการกระจายอ านาจไวว้า่ 
การกระจายอ านาจ (Decentralization) แบ่งออกได ้2 ความหมาย คือ 
       1. การกระจายอ านาจตามอาณาเขต (Size and Boundary) หมายถึง การมอบ
อ านาจไปให้ทอ้งถ่ินจดัท ากิจกรรมหรือบริการสาธารณะภายในเขตทอ้งถ่ินแต่ละทอ้งถ่ินมีอิสระ
บางประการในการปกครองตนเอง 
       2. การกระจายอ านาจตามภารกิจ (Functional) หมายถึง การมอบอ านาจ
ให้องคก์ารสาธารณะจดัท ากิจการประเภทใดประเภทหน่ึงเพื่อให้มีอิสระในการด าเนินงานให้เหมาะสม 
กบัเทคนิคของงานนั้น เช่น การไฟฟ้า การประปา และองคก์ารโทรศพัท ์เป็นตน้ 



20 

   สรุปไดว้่า การกระจายอ านาจ หมายถึง สภาวะท่ีหน่วยงานหรือชุมชนระดบัล่างสุด    
มีอ านาจในการตดัสินใจ เก่ียวกบัแนวทางและวิธีการด าเนินกิจกรรมของตนเองไดอ้ยา่งกวา้งขวาง 
การกระจายอ านาจเป็นสภาวะท่ีตรงขา้มกนักบั การรวมอ านาจ (Centralization) ซ่ึงเป็นสภาวะท่ีหน่วยงาน
ระดบับนสุด หรือองคก์ารระดบัสูงสุดเป็นผูก้  าหนดแนวทาง และวธีิการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ในทุกเร่ือง 
ซ่ึงเกิดจากรัฐบาลกลางมอบอ านาจให้องค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปจดับริการสาธารณะต่าง ๆ 
เพื่อประชาชน โดยมีอ านาจอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ี และมีสถานภาพเป็นนิติบุคคล 
   2.2.7.2 หลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
      1) ลกัษณะของหลกัการกระจายอ านาจ 
       1.1) ลกัษณะของหลกัการกระจายอ านาจ ไวด้งัน้ี (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2556, 
น. 28) 
        1.1.1) มีการแยกหน่วยงานออกไปเป็นองคก์ารนิติบุคคลอิสระจาก
องคก์ารของส่วนกลาง ยิ่งมีนิติบุคคลแยกออกไปมากข้ึนเท่าใด ก็นบัวา่มีการกระจายอ านาจมากยิ่งข้ึน
เท่านั้น นิติบุคคลเหล่าน้ีเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนท่ีมีงบประมาณ และเจา้หนา้ท่ีของตนเอง 
กบัมีความอิสระในการจดัท าบริการสาธารณะท่ีไดรั้บมอบหมาย โดยไม่ตอ้งขอรับค าสั่งจากราชการ
บริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่คอยควบคุมดูแลให้ปฏิบติัหนา้ท่ี โดยถูกตอ้งเท่านั้น
        1.1.2) มีการเลือกตั้ง โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการกระจายอ านาจปกครอง
ใหแ้ก่ทอ้งถ่ินองคก์รของราชการส่วนทอ้งถ่ิน ยอ่มประกอบดว้ยเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงไดรั้บการเลือกตั้งจาก
ราษฎรในทอ้งถ่ินทั้งหมดหรือบางส่วน โดยเฉพาะองคก์รส าหรับเป็นท่ีประชุมปรึกษากิจการ ทั้งน้ี
เพื่อให้ราษฎรในทอ้งถ่ินไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ิน การเลือกตั้งถือว่าเป็นสาระส าคญั
ของหลกัการกระจายอ านาจทางปกครองพื้นท่ี ส่วนการกระจายอ านาจตามกิจการให้แก่องคก์ารนั้น 
การเลือกตั้งไม่ถือวา่เป็นหลกัส าคญัเหมือนกบัการกระจายอ านาจให้แก่ทอ้งถ่ิน 
        1.1.3) องค์กรตามหลกัการกระจายอ านาจมีความอิสระท่ีจะด าเนิน
กิจการตามอ านาจหน้าท่ีไดเ้อง โดยไม่ตอ้งรับค าสั่ง หรืออยูใ่ตบ้งัคบับญัชาตามล าดบัของราชการ
บริหารส่วนกลาง มีอ านาจวินิจฉยัสั่งการและด าเนินกิจการไดด้ว้ยงบประมาณ และดว้ยเจา้หน้าท่ี
ของตนเอง ซ่ึงไม่ใช่เจา้หน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง ถา้องคก์ารใดไม่มีความอิสระเช่นวา่น้ี 
หรือมีแต่เพียงหนา้ท่ีเสนอขอ้แนะน า และให้ค  าปรึกษาแก่ราชการบริหารส่วนกลาง หรือราชการบริหาร
ส่วนภูมิภาคเท่านั้น ก็ไม่ถือวา่เป็นการกระจายอ านาจปกครองอยา่งแทจ้ริง 
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      กรมการปกครอง (2539, น. 25) ได้ช้ีให้เห็นว่า หลกัการกระจายอ านาจมี
องคป์ระกอบส าคญั 4 ประการ คือ 
       1. มีความเป็นนิติบุคคล การกระจายอ านาจปกครองนั้นจะตอ้งมีองคก์ร
เป็นนิติบุคคลต่างหากจากองค์การของรัฐบาลกลาง การมีองคก์ารเป็นนิติบุคคลต่างหากน้ี ก็เพื่อประโยชน์
ในการปฏิบติัหน้าท่ีของตนองค์การเหล่าน้ีจะตอ้งมีงบประมาณ ทรัพยสิ์น หน้ีสิน และเจา้หน้าท่ี
ปฏิบติังานเป็นของตนเอง 
       2. มีอ านาจอิสระในการปฏิบติังาน ความอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ีเป็น
หลกัการท่ีส าคญัประการหน่ึงของการกระจายอ านาจ เพราะหากองค์การนั้นไม่มีอ านาจอิสระในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีจะตอ้งรอค าสั่งจากรัฐบาลกลางอยูเ่สมอ องคก์ารเช่นน้ีก็จะมีลกัษณะไม่ผิดไปจากหน่วยงาน
การปกครองส่วนทอ้งภูมิภาค ซ่ึงมีฐานะเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลางท่ีประจ าอยูใ่นภูมิภาคต่าง ๆ 
ทัว่ประเทศองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งมีอ านาจอิสระในการปฏิบติัภารกิจของตนเอง ตลอดจน  
มีอิสระพอในการก าหนดนโยบาย หรือการตดัสินใจในการแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ไดแ้ต่ก็มีขอ้สังเกตวา่
มีอ านาจอิสระขององค์กรการปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งมีพอสมควรไม่มากจนเกินไปจนท าให้เกิด
ความกระทบกระเทือนต่อเอกภาพและอธิปไตยของประเทศ หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง การปกครองทอ้งถ่ิน
มิใช่สถาบนัการเมืองท่ีมีอ านาจอธิปไตยเป็นของตนเอง หากแต่วา่มีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายก าหนดให ้
และให้มีองค์การท่ีจ าเป็นส าหรับท าหน้าท่ีทางดา้นนิติบญัญติั และบริหารกิจกรรมอนัเป็นหน้าท่ี
ของฝ่ายนิติบญัญติั 
       3. ประชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการเลือกผูบ้ริหารและผูท้  าหนา้ท่ี
นิติบญัญติัการมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองในทอ้งถ่ินของประชาชนนั้น อาจจะท าไดห้ลายระดบั
แลว้แต่ความสามารถและความสนใจของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นเป็นส าคญั เช่น ประชาชนบางคน
อาจจะมีส่วนร่วมในกิจกรรมของทอ้งถ่ินเฉพาะการไปใชสิ้ทธ์ิออกเสียงเลือกตั้งตวัแทนของตนเขา้
ไปปฏิบติัหนา้ท่ีในต าแหน่งต่าง ๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือถึงกบัเขา้รับสมคัรเลือกตั้ง
เป็นตวัแทนของประชาชนเพื่อมีโอกาสเขา้ไปมีบทบาทในการด าเนินกิจกรรมอนัเป็นหนา้ท่ีขององคก์ร
ปกครองทอ้งถ่ินดว้ยตนเองก็อาจจะท าได ้
       4. มีงบประมาณของตนเอง องคก์รปกครองทอ้งถ่ินตอ้งมีอ านาจในการ
จดัเก็บรายไดด้ว้ยตนเองรวมไปถึงการมีอ านาจในการบริหารงานงบประมาณท่ีไดม้านั้นดว้ยการท า
ใหอ้งคก์รปกครองทอ้งถ่ินมีอ านาจการจดัเก็บหรือบริหารรายไดด้ว้ยตนเองนั้น เป็นการมอบอ านาจ
การตดัสินใจให้องคก์รปกครองทอ้งถ่ินทั้งหมดตั้งแต่การวา่งแผนปฏิบติังาน การจดัเก็บรายไดก้าร
บริหารและการบริหารประชาชนในเขตพื้นท่ีรับผดิชอบ 
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   สรุป หลกัการกระจายอ านาจมีความเป็นอิสระท่ีจะด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีไดเ้อง 
มีความเป็นนิติบุคคล มีอ านาจอิสระในการปฏิบติังานประชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการเลือกตั้ง
ผูบ้ริหาร และผูท้  าหนา้ท่ีนิติบญัญติั การมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองในทอ้งถ่ินของประชาชน 
มีงบประมาณเป็นของตนเอง มีอ านาจในการจดัเก็บรายไดด้ว้ยตนเองรวมไปถึงการมีอ านาจในการ
บริหารงบประมาณท่ีไดม้านั้นดว้ย 
      2) ประเภทของหลกัการกระจายอ านาจ 
       2.1) การจดัการปกครองตาม หลักการกระจายอ านาจนั้น อาจท าได้ 2 
ลกัษณะ คือ (โกวทิย ์พวงงาม, 2550, น. 72) 
        2.1.1) การกระจายอ านาจทางพื้นท่ี หรือท่ีเรียกวา่ การกระจายอ านาจ
ทางเขตแดน (Deccan Realization Territorial) คือ การท่ีรัฐมอบอ านาจในการจดัท าบริการสาธารณะ  
ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (Collectivities Local) จดัท า ทั้งน้ีการจดัท าบริการสาธารณะท่ีไดรั้บ
มอบหมายจะถูกจ ากดัขอบเขตโดยพื้นท่ี หรืออาณาเขตขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ๆ เพื่อ
ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ การจดัระเบียบราชการบริหารลกัษณะน้ี 
เรียกวา่ “การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน” 
        2.1.2) การกระจายอ านาจทางบริการ หรือท่ีเรียกว่า การกระจายอ านาจ
ทางเทคนิค (Decentralization Par Service Our Technique) คือ การท่ีรัฐมอบอ านาจในการจดัท าบริการ
สาธารณะในบางเร่ืองบางอยา่งใหแ้ก่องคก์รของรัฐ (State Organs) ท่ีจดัตั้งข้ึนโดยเฉพาะเป็นผูจ้ดัท า
การกระจายอ านาจทางบริการน้ี มิใช่เป็นการกระจายอ านาจปกครองแต่เป็นการ “มอบ” ให้องคก์าร
ของรัฐไปจดัท าบริการสาธารณะ โดยแยกออกมาเป็นนิติบุคลต่างหากจากรัฐ มีทรัพยสิ์นของตนเอง 
และมีผูบ้ริหารของตนเอง โดยนิติบุคคลกระจายอ านาจน้ีจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐ เช่นกนั 
ซ่ึงมีอยู ่2 รูปแบบ คือ รัฐวสิาหกิจ และองคก์ารมหาชน 
      3) ประเภทของหลกัการกระจายอ านาจ 
       3.1) การกระจายอ านาจ 2 กรณี คือ (ประทาน คงฤทธิศึกษากร, 2556, น. 5) 
        3.1.1) การกระจายอ านาจตามอาณาเขต หมายถึง การกระจายอ านาจ
ไปใหห้น่วยการปกครองตามพื้นท่ีในแต่ละทอ้งท่ี เช่น การกระจายอ านาจให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
หรือเทศบาล เป็นตน้ 
        3.1.2) การกระจายอ านาจตามกิจการ หมายถึง การกระจายอ านาจไป
ใหห้น่วยการปกครอง ตามลกัษณะเฉพาะกิจกรรม หรือแต่ละหนา้ท่ีเพื่อให้มีความเป็นอิสระในการ
ด าเนินงานตามความเหมาะสมของลกัษณะงานนั้น ๆ เช่น การกระจายอ านาจไปให้การประปา การไฟฟ้า 
หรือการโทรศพัท ์เป็นตน้ 
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      4) การกระจายอ านาจปกครอง สามารถจ าแนกได้ 2 แบบ คือ (นันทวฒัน์   
บรมานนัท,์ 2557, น. 19 - 20)  
       4.1) การกระจายอ านาจทางพื้นท่ี หรืออีกนยัหน่ึงท่ีเรียกกนัว่า การกระจาย
อ านาจทางเขตแดนมีท่ีมาจากแนวคิดทางการเมือง ซ่ึงเนน้ความส าคญัของการเลือกตั้ง โดยเห็นว่า
หากเจา้หนา้ท่ีท่ีท าการบริหาร หรือปกครองทอ้งถ่ินไดรั้บการแต่งตั้งจากส่วนกลางก็จะเป็นการปกครอง
แบบรวมอ านาจมิใช่การกระจายอ านาจ ดงันั้นการกระจายอ านาจทางพื้นท่ี จึงตอ้งมีการจดัตั้งองค์กร
ปกครองทางเขตแดน เช่น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีการเลือกตั้งผูบ้ริหาร มีเจา้หนา้ท่ีทอ้งถ่ิน 
ท่ีเป็นอิสระจากส่วนกลาง ไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของส่วนกลางแต่จะอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแล
ของส่วนกลาง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ก็จะจดัท ากิจกรรมต่าง ๆ ดว้ยตนเอง และมีงบประมาณ
ของตน เพื่อใชใ้นการจดัท ากิจกรรมเหล่านั้น  
       4.2) การกระจายอ านาจทางกิจการ หรืออีกนยัหน่ึงท่ีเรียกกนัวา่ การกระจาย
อ านาจทางบริการเป็นวธีิการกระจายอ านาจ โดยมอบบริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึงให้แก่องคก์าร 
ซ่ึงมิไดอ้ยูใ่นสังกดัของส่วนกลางรับไปจดัท าดว้ยเงินทุน และเจา้หนา้ท่ีขององคก์ารนัน่เอง บริการ
สาธารณะท่ีมาจดัท านั้น อาจเป็นบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ สังคม กีฬา หรือวฒันธรรม มีการ
กระจายอ านาจทางกิจการน้ี ไม่ใช่การกระจายอ านาจปกครอง แต่เป็นการ “มอบ” ให้องคก์ารของรัฐบาล
ไปจดัท าบริการสาธารณะ โดยแยกออกมาเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐ มีทรัพยสิ์นของตนเอง และ
มีผูบ้ริหารของตนเอง โดยนิติบุคคลกระจายอ านาจน้ีจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐ เช่นกนั 
      5) ขอ้ดี และขอ้เสีย ของหลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
       โกวทิย ์พวงงาม (2550, น. 73 - 74) ไดก้ล่าวสรุป ขอ้ดี และขอ้เสียของหลกัการ
กระจายอ านาจปกครอง ดงัน้ี 
        1. ขอ้ดี ของหลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
         1.1  ท าให้มีการสนองความตอ้งการเฉพาะทอ้งถ่ินดีข้ึน บริการ
สาธารณะบางอยา่งท่ีไม่เก่ียวกบัส่วนไดเ้สียของประเทศเป็นส่วนรวม แต่เก่ียวกบัส่วนไดเ้สียเฉพาะ
ทอ้งถ่ิน เช่น การสุขาภิบาล การท าถนนภายในเขตทอ้งถ่ิน ถา้ไดม้อบให้องค์การส่วนทอ้งถ่ินจดัท าเอง  
ก็จะเป็นผลดีกวา่ท่ีราชการบริหารส่วนกลางจะจดัท าเสียเองทั้งหมด เพราะราษฎรในแต่ละทอ้งถ่ิน
ยอ่มรู้ความตอ้งการของตนดีวา่ตนตอ้งการอะไรมากท่ีสุด นอกจากน้ีกิจการอนัเก่ียวกบัความเป็นอยู่
ของทอ้งถ่ินแต่ละแห่งนั้น ยอ่มไม่อาจท่ีจะวางระเบียบปฏิบติัเหมือนกนัหมดทั้งประเทศได ้เพราะสภาพ
ความจ าเป็นของแต่ละทอ้งถ่ิน และสภาพของภูมิประเทศยอ่มแตกต่างกนั ถา้ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
จดัท าเองก็จะไดผ้ลตรงกบัสภาพความจ าเป็นดีข้ึน 
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         1.2  เป็นการแบ่งเบาภาระของราชการบริหารส่วนกลางในกิจการ
อนัเก่ียวกบัทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะไปไดม้ากในปัจจุบนัน้ีราชการบริหารส่วนกลางของประเทศต่าง ๆ   
มีภาระหนกัอยูแ่ลว้ ถา้ไม่ตดักิจการเฉพาะทอ้งถ่ินอนัเป็นกิจการเล็ก ๆ นอ้ย ๆ ออกไปจากหนา้ท่ีของ
ราชการบริหารส่วนกลางแลว้ ราชการบริหารส่วนกลางก็จะมีงานลน้มืออีก และท าไม่ไดท้ัว่ถึงทุก
ทอ้งถ่ินพร้อม ๆ กนั ฉะนั้นเม่ือมีการกระจายอ านาจปกครองและมอบกิจการบางอยา่งให้องค์การ
ส่วนทอ้งถ่ินรับไปท าเอง จึงเป็นการช่วยแบ่งเบาภาระของราชการบริหารส่วนกลางท าให้สามารถ
จดัท ากิจการใหญ่เก่ียวกบัส่วนรวมไดม้ากยิ่งข้ึน นอกจากน้ีการกระจายอ านาจปกครองยงัท าให้กิจการ
ส าเร็จลุล่วงไปโดยรวดเร็ว เพราะเจา้หน้าท่ีส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจวินิจฉัย และด าเนินการไดเ้องไม่ตอ้ง
เสนอขอค าสั่งจากราชการบริหารส่วนกลาง 
         1.3  การเลือกตั้งเจา้หน้าท่ีจากราษฎรในทอ้งถ่ินนั้นเองท าให้ผู ้
ไดรั้บเลือกตั้ง มีความสนใจในการปกครองทอ้งถ่ิน และไดเ้รียนรู้วิธีการปกครองดีข้ึน เพราะการกระจาย
อ านาจปกครองนั้น เป็นการมอบอ านาจให้ราษฎรในทอ้งถ่ินปกครองตนเอง เป็นวิธีการท่ีให้เสรีภาพ
ในการปกครองแก่ราษฎร และท าให้ราษฎรเกิดมีความรับผิดชอบในกิจการของทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นส่ิงจ าเป็น
ส าหรับประเทศท่ีปกครองตามระบอบประชาธิปไตย เพราะเท่ากบัเป็นการฝึกราษฎรในทอ้งถ่ินให้รู้จกั
ปกครองตนเอง อนัเป็นผลใหรู้้จกัปกครองประเทศในขั้นต่อไป 
        2. ขอ้เสียของหลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
         2.1  ถา้กระจายอ านาจมากเกินไป อาจจะเป็นอนัตรายต่อเอกภาพ
ในการปกครองประเทศได ้กล่าวคือ การกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ินนั้น ถา้ขยายอ านาจ
ให้แก่ทอ้งถ่ินมากเกินไป อาจเป็นการท าลายเอกภาพในการปกครองและความมัน่คงของประเทศ  
ไดเ้พราะท าให้เกิดการแก่งแย่งแข่งดีระหวา่งทอ้งถ่ินต่าง ๆ และไม่มีการประสานงานกนัเพียงพอ 
ท าใหเ้กิดความแตกแยกในการปกครองทอ้งถ่ินต่าง ๆ ฉะนั้น จึงตอ้งมีการควบคุมดูแลอยา่งใกลชิ้ด 
โดยราชการบริหารส่วนกลาง เพื่อรักษาเอกภาพในการปกครองประเทศไวเ้ป็นส่วนร่วม 
         2.2  ท าให้ราษฎรในทอ้งถ่ินเห็นประโยชน์ของทอ้งถ่ินของตน
ส าคญักวา่ประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ ทั้งน้ี เพราะวา่เม่ือราษฎรมีส่วนในการปกครองทอ้งถ่ิน
มากข้ึน ก็มุ่งแต่จะท าประโยชน์ให้แก่ทอ้งถ่ินของตนฝ่ายเดียว จนกระทัง่บางคร้ังมิไดนึ้กถึงประโยชน์
ส่วนรวมของประเทศ 
         2.3  เจา้หน้าท่ีทอ้งถ่ิน อาจใชอ้  านาจหนา้ท่ีโดยไม่สมควรได ้ทั้งน้ี
เพราะวา่การกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ิน ยอ่มตอ้งมีการเลือกตั้ง จึงท าให้เกิดการถือพรรค 
ถือพวก ผูท่ี้ไดรั้บเลือกตั้งท่ีอยูใ่นพรรคใดก็มุ่งท่ีจะท าประโยชน์ใหแ้ก่พรรคของตนยิง่กวา่ท่ีจะมุ่งท า
ประโยชน์ใหแ้ก่ทอ้งถ่ินเป็นส่วนรวม 
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         2.4  การจดัระเบียบการปกครองตามหลกัการกระจายอ านานยอ่ม
ส้ินเปลืองมากกวา่การจดัระเบียบการปกครองตามหลกัการรวมอ านาจ ทั้งน้ีเพราะจะตอ้งมีการแยก
งบประมาณของทอ้งถ่ินแต่ละทอ้งถ่ินออกเป็นส่วน ๆ ไปจะตอ้งมีเจา้หนา้ท่ีมีเคร่ืองมือใช้โดยเฉพาะ
ไม่อาจใชห้มุนเวียนสับเปล่ียนกนัไดเ้หมือนกบัการปกครองแบบรวมอ านาจ นอกจากน้ีเจา้หน้าท่ี
ของทอ้งถ่ินมกัจะชอบเพิ่มรายจ่ายอยูเ่สมอ ๆ โดยใชจ่้ายอยา่งไม่คุม้ค่า และบางคร้ังก็จ่ายไปในกิจการ
ท่ีไม่สมควร ด้วยเหตุน้ีการปกครองตามวิธีการการกระจายอ านาจ จึงเป็นการส้ินเปลืองมากกว่า   
การรวมอ านาจ 
        3. เง่ือนไขการกระจายอ านาจ 
        ทฤษฎีการกระจายอ านาจในทางการเมือง การบริหาร การพฒันา 
และทางเศรษฐศาสตร์ มีเง่ือนไขและสมมติฐานท่ีมกัจะไม่ค่อยไดก้ล่าวถึงกนัมากนกั มีนกัวิชาการ 
ไดก้ล่าวถึง เง่ือนไขท่ีควรพิจารณาในการกระจายอ านาจ ไวด้งัน้ี  
         จรัส สุวรรณเวลา (2538, น. 12 - 15) ไดใ้ห้เง่ือนไขท่ีควรพิจารณา
ในการกระจายอ านาจไวเ้ป็นประเด็นใหญ่ ๆ 3 ประเด็น คือ 
          1. สภาวะของชุมชน เง่ือนไขประการแรกของการกระจาย
อ านาจทางการเมืองสู่ชุมชนระดบัล่าง คือ การมีอยูข่องชุมชนซ่ึงเป็นหน่วยท่ีจะรับการกระจายอ านาจ 
การกระจายอ านาจจะมีโอกาสประสบความส าเร็จไดก้็ต่อเม่ือมีชุมชนท่ีเขม้แข็งมีความตอ้งการปกครอง
ตนเอง ยิง่ถา้มีชุมชนท่ีมีศกัยภาพทางการเงินการคลงั มีผูน้  าท่ีเขม้แข็ง มีความสามคัคีกลมเกลียวกนั 
มีวฒันธรรมท่ีเนน้การช่วยเหลือเก้ือกูลซ่ึงกนัและกนัเห็นประโยชน์ของชุมชนส่วนรวม และมีวฒันธรรม
ประชาธิปไตยดว้ยแลว้ โอกาสท่ีการกระจายอ านาจจะประสบความส าเร็จก็สูงในทางตรงกนัขา้ม  
ถา้ในพื้นท่ีหน่ึงมีคนอยูร่วมกนัหนาแน่น แต่ไม่มีความเป็นชุมชน คือต่างคนต่างอยูไ่ม่สนใจท่ีจะด าเนิน
กิจกรรมสาธารณประโยชน์ร่วมกนั ไม่เก้ือกูลซ่ึงกนัและกนั ไม่มีผูน้  าชุมชน หรือมีวฒันธรรมแบบ
เจา้พ่อ - ลูกน้อง แบ่งเป็นกลุ่มเป็นพวกฯลฯ ถึงจะมีการออกกฎหมายจดัตั้งพื้นท่ีนั้นให้เป็นหน่วย
การปกครองทอ้งถ่ินข้ึนมาได ้การกระจายอ านาจในสถานการณ์เช่นน้ียากท่ีจะประสบความส าเร็จได้
          2. สภาวะขององค์การ องค์การต่าง ๆ มีสภาวะแวดลอ้มภายใน
และภายนอกองค์การท่ีแตกต่างกนั องค์การท่ีมีสภาวะแวดลอ้มภายนอก (ผูใ้ช้บริการ เทคโนโลย ี
ปัจจยัการผลิตฯลฯ) เปล่ียนแปลงรวดเร็วตลอดเวลา หรือในกรณีท่ีองคก์ารเน้นกลยุทธ์เพื่อการขยายตวั
ตอ้งการส่งเสริมความคิดริเร่ิมตอ้งการสร้างงานใหม่ หรือตอ้งการทดลองวิธีการใหม่ในกรณีเช่นน้ี 
การกระจายอ านาจจะสมประโยชน์ตามหลกัการท่ีกล่าวขา้งตน้ในทางตรงกนัขา้มหากองค์การมีสภาวะ
แวดลอ้มท่ีคงท่ีเน้นวิธีการท างานแบบเดิม ๆ ตอ้งการรักษาสถานภาพเดิม ๆ ไวไ้ม่ส่งเสริมการขยายตวั
หรือการเปล่ียนแปลงรูปแบบการท างาน หรือองคก์ารท่ีก าลงัใชก้ลยุทธ์เพื่อลดขนาดการด าเนินงาน 
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(Cut - Back strategies) หรือตอ้งการยุบเลิกองคก์ร ในกรณีหลงัน้ีการรวมอ านาจการบริหารและ  
การตดัสินใจอาจมีความเหมาะสมมากกว่าการกระจายอ านาจสภาวะของผูบ้ริหารในหน่วยงานระดบัล่าง  
เป็นเง่ือนไขอีกประการหน่ึง ทฤษฎีการกระจายอ านาจดา้นการบริหารนั้นมีขอ้สมมติฐานพื้นฐานวา่ 
เม่ือหน่วยงานระดบัล่างมีอ านาจในการตดัสินใจ ผูบ้ริหารหน่วยงานระดบัล่างจะตอ้งใช้ดุลยพินิจ 
(Discretion) หรืออ านาจนั้นเพื่อประโยชน์สูงสุดขององค์การ อย่างไรก็ตามในความเป็นจริงนั้น 
ผูบ้ริหารระดบัล่างอาจตดัสินใจผิดพลาดดว้ยความรู้เท่าไม่ถึงการณ์ หรือเพราะความดอ้ยประสิทธิภาพ
ของผูบ้ริหารเอง หรืออาจมีแรงจูงใจท่ีจะใช้ดุลยพินิจ หรืออ านาจเพื่อตนเอง เพื่อพวกพอ้ง หรือ   
เพื่อเหตุผลอ่ืนใดก็ตาม ดงันั้น การกระจายอ านาจจึงอาจไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นผลดีเสมอไปดงัทฤษฎีท่ี
กล่าวถึงก็ได ้วฒันธรรมขององค์การเป็นอีกปัจจยัหน่ึงองค์การท่ีใช้วิธีการบริหารแบบมีส่วนร่วม
อยา่งกวา้งขวางนบัตั้งแต่ “ลูกคา้” หรือผูใ้ชบ้ริการ และพนกังานระดบัล่างสุดข้ึนมาจนถึงผูบ้ริหาร
ระดบัสูง มีวฒันธรรมแบบประชาธิปไตย เปิดเผย โปร่งใส ย่อมเก้ือกูลสนบัสนุนให้การกระจายอ านาจ
ประสบความส าเร็จไดสู้งในทางตรงกนัขา้ม การกระจายอ านาจให้องค์กรท่ีมีวฒันธรรมเผด็จการ 
การบริหารงานแบบปิดตวัเอง หรือผูค้นในและนอกองค์การมีท่าทีเมินเฉยต่อกนัและกนัไม่สนใจ
องคก์าร ยอ่มไม่สมประโยชน์ตามท่ีกล่าวไวแ้ต่อยา่งใด ศกัยภาพของบุคลากรในองคก์ารระดบัล่าง
เป็นอีกปัจจยัหน่ึง หากมีความพร้อมมีศกัยภาพสูง มีความกระตือรือร้น และมีความรับผิดชอบต่อ
หนา้ท่ีสูง เม่ือไดรั้บโอกาสในการตดัสินใจโดยอิสระก็จะแสดงความสามารถ มีความคิดริเร่ิมสร้างสรรค์
พฒันาองคก์ารใหเ้จริญกา้วหนา้ไดใ้นทางตรงกนัขา้มการกระจายอ านาจใหอ้งคก์ารท่ีมีพนกังานดอ้ยคุณภาพ 
ยอ่มไม่อาจคาดหวงัท่ีจะเห็นการพฒันาประสิทธิภาพการด าเนินงานไดม้ากนกั 
          3. ลกัษณะกิจกรรม โดยทัว่ไปกิจกรรมแต่ละประเภทมีขนาด
การด าเนินการท่ีประหยดั (Economy of Scale) แตกต่างกนัออกไปกิจกรรมบางประเภทสามารถด าเนินการ
ขนาดเล็กแต่ประหยดัไดเ้พราะมีโครงสร้างตน้ทุนคงท่ี (Fix Costs) ในสัดส่วนท่ีนอ้ยและมีตน้ทุน
แปรผนั (Variable Costs) ในอตัราท่ีสูงกิจกรรมประเภทน้ีสามารถกระจายอ านาจให้หน่วยงานระดบัล่าง 
ด าเนินการไดต้ามสภาพของหน่วยงานและชุมชนในทางตรงกนัขา้มกิจกรรมบางประเภทท่ีมีโครงสร้าง
ตน้ทุนคงท่ีสูงมาก ในขณะท่ีตน้ทุนแปรผนัค่อนขา้งต ่า ในกรณีน้ีควรจะด าเนินการในขนาดท่ีใหญ่
จึงจะสามารถประหยดัตน้ทุน การด าเนินการในกิจกรรมประเภทหลงัน้ี ควรด าเนินการแบบรวมศูนย์
เพื่อประหยดัตน้ทุน การกระจายกิจกรรมให้แต่ละหน่วยงาน หรือแต่ละชุมชนด าเนินการกนัเอง    
โดยล าพงั นอกจากจะไม่ช่วยใหป้ระหยดัแลว้ยงัอาจมีความส้ินเปลืองอยา่งมากอีกดว้ย 
        สรุปได้ว่า การกระจายอ านาจจะบรรลุเป้าหมายตามทฤษฎีได้นั้น   
จึงข้ึนอยูก่บัเง่ือนไข 3 ประการ คือ สภาวะของชุมชน สภาวะขององคก์าร และลกัษณะของกิจกรรม 
ซ่ึงทั้ง 3 สภาวะดงักล่าว จะตอ้งสอดคลอ้งและเป็นไปในแนวทางเดียวกนั 



27 

        4. ความส าคญัของการกระจายอ านาจ 
         ลิขิต ธีรเวคิน (2535, น. 3) ไดใ้ห้ความส าคญักบัการกระจายอ านาจ 
โดยกล่าวไวว้า่ การกระจายอ านาจการปกครองมีความส าคญัในทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 
สรุป ไดด้งัน้ี 
          1. การกระจายอ านาจเป็นรากแก้วของระบบการปกครอง
แบบประชาธิปไตย เน่ืองดว้ยประชาธิปไตยตอ้งประกอบดว้ยโครงสร้างส่วนบน คือ ระดบัชาติและ
โครงสร้างส่วนฐาน คือ ระดบัทอ้งถ่ิน การปกครองตนเองในรูปแบบของการปกครองทอ้งถ่ินอยา่ง
แทจ้ริง คือ รากแกว้เป็นฐานเสริมส าคญัยิง่ของการพฒันาระบบการเมืองการปกครองในระบบประชาธิปไตย
          2. การกระจายอ านาจมีความส าคญัทางเศรษฐกิจและสังคม 
ในดา้นการพฒันาชนบท โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมของประชาชนซ่ึงลกัษณะท่ีมีความอิสระพอสมควร 
ซ่ึงจะเกิดข้ึนไดก้็จะตอ้งมีการกระจายอ านาจอยา่งแทจ้ริง 
        สรุปว่า การกระจายอ านาจ มีความส าคญั คือ เป็นการให้โอกาสแก่
ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีผลต่อเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของประเทศ
อีกดว้ย  
        5. องคป์ระกอบของการกระจายอ านาจ 
         ลิขิต ธีรเวคิน (2535, น. 8 - 10) ไดอ้ธิบายถึงองคป์ระกอบของ
การกระจายอ านาจ ไวด้งัน้ี 
          1. มีความเป็นนิติบุคคล การกระจายอ านาจการปกครองนั้น 
จะตอ้งมีองค์การเป็นนิติบุคคลต่างหากจากองค์การของรัฐบาลกลาง การมีองค์การเป็นนิติบุคคล
ต่างหากน้ี ก็เพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัหน้าท่ีของตนองค์การเหล่าน้ีจะตอ้งมีงบประมาณ ทรัพยสิ์น 
หน้ีสิน และเจา้หนา้ท่ีปฏิบติังานเป็นของตนเอง 
          2. มีอ านาจอิสระในการบริหารงาน ความมีอิสระในการปฏิบติั
หนา้ท่ีเป็นหลกัการท่ีส าคญัประการหน่ึงของการกระจายอ านาจการปกครอง เพราะหากองคก์ารนั้น
ไม่มีอ านาจอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ีจะตอ้งรอค าสั่งจากรัฐบาลกลางอยู่เสมอ องคก์ารเช่นน้ีก็จะมี
ลกัษณะไม่ผิดไปจากหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาค ซ่ึงมีฐานะเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลางท่ีประจ า
อยูใ่นภูมิภาคต่าง ๆ ทัว่ประเทศ องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งมีอ านาจอิสระในการปฏิบติัภารกิจ
ของตนเอง ตลอดจนมีอิสระพอสมควรในการก าหนดนโยบาย หรือการตดัสินใจในการแกปั้ญหาต่าง ๆ ได้
แต่มีขอ้น่าสังเกตวา่ อ านาจอิสระขององคก์ารปกครองทอ้งถ่ินนั้น จะตอ้งมีพอสมควรไม่มากจนเกินไป 
จนท าใหเ้กิดความกระทบกระเทือนต่อเอกภาพและอธิปไตย (Unity and Sovereignty) ของประเทศ 
หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงองคก์ารปกครองทอ้งถ่ินมิใช่เป็นสถาบนัการเมืองท่ีมีอ านาจอธิปไตยเป็นของตนเอง 
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หากแต่วา่มีอ านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ และให้มีองค์การท่ีจ าเป็นส าหรับท าหน้าท่ีทางดา้น
นิติบญัญติั และบริหารกิจกรรมอนัเป็นหนา้ท่ีของตนเองเท่านั้น 
          3. ประชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการเลือกผูบ้ริหารและ
ผูท้  าหนา้ท่ีนิติบญัญติั การมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองในทอ้งถ่ินของประชาชนนั้น อาจจะท าได้
หลายระดบัแลว้แต่ความสามารถ และความสนใจของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นเป็นส าคญั เช่น ประชาชน
บางคนอาจจะมีส่วนร่วมในกิจกรรมของทอ้งถ่ิน เฉพาะการไปใชสิ้ทธิออกเสียงเลือกตั้งตวัแทนของ
ตนเขา้ไปปฏิบติัหนา้ท่ีในต าแหน่งต่าง ๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากกวา่นั้นถึงกบัสมคัร
เขา้รับการเลือกตั้งเป็นตวัแทนของประชาชน เพื่อให้ไดมี้โอกาสเขา้มามีบทบาทในการด าเนินกิจกรรม
อนัเป็นหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยตนเองก็อาจจะท าได ้
          4. มีงบประมาณของตนเอง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้ง
มีอ านาจในการจดัเก็บรายไดด้ว้ยตนเอง รวมไปถึงการมีอ านาจในการบริหารงานงบประมาณท่ีไดม้านั้น
ดว้ยตนเอง การให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจในการจดัเก็บ และบริหารรายไดด้ว้ยตนเองน้ี
เป็นการมอบอ านาจการตดัสินใจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหมด ตั้งแต่การวางแผนปฏิบติังาน 
การจดัเก็บรายได ้การบริหาร และการบริการประชาชนในเขตพื้นท่ีรับผดิชอบ 
          5. นอกจากองคป์ระกอบทั้ง 4 ประการ ของหลกัการกระจาย
อ านาจตามท่ีกล่าวมาน้ี หากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือหน่วยงานส่วนทอ้งถ่ินมีองคป์ระกอบ
ครบทั้ง 4 ประการ และปฏิบติังานโดยปราศจากการถูกควบคุม หรือแทรกแซงจากหน่วยงานในระดบัสูงกวา่ 
ไม่ว่าจะเป็นส่วนกลาง หรือส่วนภูมิภาคแลว้ ย่อมจะเป็นหน่วยงานส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีความสมบูรณ์
และพร้อมท่ีจะปฏิบติังาน เพื่อทอ้งท่ีของตนเองอยา่งมีประสิทธิภาพ แต่ทั้งน้ียอ่มข้ึนอยูก่บัส่วนประกอบ
อ่ืน ๆ อีกดว้ย 
        สรุปไดว้า่ องคป์ระกอบของการกระจายอ านาจมีปัจจยั ประกอบดว้ย 
4 องค์ประกอบ คือ การมีความเป็นนิติบุคคล การมีอ านาจอิสระในการบริหารงาน การมีส่วนร่วม
ของประชาชนในทอ้งถ่ิน และมีงบประมาณเป็นของตนเอง ทั้งน้ีเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
มีความคล่องตวัในการปฏิบติังาน และสามารถด าเนินกิจกรรมเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน
ไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
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        5. การปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบเทศบาล 
         5.1  ความเป็นมา 
         เทศบาลเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีได้รับการยอมรับและ
ใชใ้นประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอยูท่ ัว่โลก การปกครองในรูปแบบของเทศบาล
นบัว่าเป็นการปกครองท่ีประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครอง และบริหารทอ้งถ่ินของตนเองมากท่ีสุด
กล่าวคือ ประชาชนผูเ้สียภาษีในแต่ละพื้นท่ีสามารถท่ีจะเลือกผูแ้ทนของตนท่ีเรียกวา่ ผูส้มคัรรับเลือกตั้ง
เป็นสมาชิกสภาเทศบาลเขา้ไปบริหารดูแลการจดัเก็บภาษีทอ้งถ่ิน หรือใชจ่้ายภาษีดงักล่าวใหเ้กิดประโยชน์
กบัทอ้งถ่ินมากท่ีสุด 
           การบริหารงานทอ้งถ่ินรูปแบบเทศบาลไดเ้กิดข้ึนในสมยัก่อน  
การเปล่ียนแปลงการปกครองประเทศ พ.ศ. 2475 ในรัชสมยัของประบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั    
รัชกาลท่ี 6 (ครองราชย ์พ.ศ. 2453 - 2468) พระองคเ์ร่ิมทดลองวธีิการบริหารงานโดยประชาชนในทอ้งถ่ิน
ตามแบบเทศบาลข้ึนในพระราชวงัในปี พ.ศ. 2461 โดยทรงโปรดเกลา้ฯพระราชทานนามเขตการทดลอง  
น้ีวา่ “ดุสิตธานี” แต่การทดลองตอ้งหยุดชะงกัลงเม่ือพระองคเ์สด็จสวรรคตในปี พ.ศ.2468 พระราชด าหริ
ของพระองค์ท่ีจะทรงสร้างการบริหารทอ้งถ่ินนบัว่าเป็นจุดเร่ิมตน้ท่ีส าคญัของการบริหารทอ้งถ่ิน 
รูปแบบของเทศบาลในสมยัต่อมา 
           ในสมยัพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยูห่วั (รัชกาลท่ี 7) 
ท่ีทรงจดัให้มีการปกครองทอ้งถ่ินในรูปแบบของเทศบาลข้ึน จากหลกัฐานการพระราชทานสัมภาษณ์
แก่ผูส่ื้อข่าวหนงัสือพิมพ ์The New York Times ณ ประเทศสหรัฐอเมริกา เม่ือวนัท่ี 28 เมษายน 2474   
มีขอ้ความตอนหน่ึงวา่ “เราก าลงัเตรียมการอกพระราชบญัญติัเทศบาลข้ึนใหม่ เพื่อทดลองเก่ียวกบั
สิทธิเลือกตั้งภายใตบ้ทบญัญติัแห่งกฎหมายน้ี ประชาชนมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลขา้พเจา้
เห็นวา่ สิทธิการเลือกตั้งของประชาชนควรจะเร่ิมตน้ท่ีการปกครองทอ้งท่ีในรูปแบบเทศบาลขา้พเจา้
เช่ือวา่ประชาชนควรจะมีสิทธิมีเสียงในกิจการของทอ้งถ่ิน เราพยายามให้การศึกษาเร่ืองน้ีแก่เขาขา้พเจา้
เห็นวา่เป็นการผดิพลาด ถา้เราจะมีการปกครองระบบรัฐสภาก่อนท่ีประชาชนจะมีโอกาสเรียนรู้และ
มีประสบการณ์อยา่งดีเก่ียวกบักบัการใชสิ้ทธิเลือกตั้งในกิจการปกครองทอ้งถ่ิน” (ธีรทตั ชูค า, 2543, 
น. 65 - 66) เทศบาลมิไดจ้ดัตั้งข้ึนทัว่ทั้งประเทศ แต่จะแต่จะจดัตั้งข้ึนเป็นแห่ง ๆ ไปดงัท่ีบญัญติัไว้
ในมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 โดยเม่ือรัฐพิจารณาเห็นควรท่ีจะยกฐานะทอ้งถ่ินใด
ข้ึนเป็นเทศบาล ก็ตราพระราชกฤษฎีกายกฐานะทอ้งถ่ินนั้นเป็นเทศบาลเป็นแห่ง ๆ ไปเทศบาลมีฐานะ
เป็นทบวงการเมือง และเป็นนิติบุคคลดงัท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 
(นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์และแกว้ค า ไกรสรพงษ,์ 2544, น. 66) 
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         5.2  ความหมายของเทศบาล 
         เทศบาลเป็นรูปแบบการบริหารทอ้งถ่ินของรัฐรูปแบบหน่ึงท่ีจดัตั้งข้ึน
ตามกฎหมายกฎหมายหลกัของเทศบาล คือ พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 กฎหมายน้ี บญัญติั
ให้เทศบาลเป็นทบวงการเมือง จึงท าให้เทศบาลเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลเทศบาล
เป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งข้ึนในชุมชนท่ีมีความเจริญ หรือท่ีเรียกวา่ชุมชนเมืองในประเทศ
ต่าง ๆ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ประเทศท่ีพฒันาแลว้ไดเ้ล็งเห็นถึงความจ าเป็นของเทศบาล (Municipality) 
และไดใ้ช้เทศบาลเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการปกครองทอ้งถ่ินของประเทศอย่างมีประสิทธิภาพแต่
โดยเหตุท่ีการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบเทศบาลของประเทศต่าง ๆ มีความแตกต่างกนัออกไปตามระบบ
การปกครองในระดบัชาติ หรือรูปแบบของรัฐบาลเพราะรูปแบบของรัฐบาลนั้น จะเป็นแม่บทท่ีส าคญั
ของรูปแบบหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน 
           หควณ ชูเพญ็ (2548, น. 1 - 58) ให้ความหมายของเทศบาลวา่ 
เป็นหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งข้ึนในเขตชุมชนท่ีมีความเจริญ รัฐบาลใชเ้ทศบาลในการ
บริหารเมืองเป็นหลกั ซ่ึงหลายประเทศท่ีประสบความส าเร็จในการใช ้“เทศบาล” เป็นเคร่ืองมือส าคญั
ในการปกครองประเทศโดยเฉพาะประเทศท่ีพฒันาแลว้ ส าหรับหน่วยการบริหารของไทยนั้น เทศบาล
เป็นรูปแบบการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินในเขตชุมชนเมืองท่ีใชม้าตั้งแต่ปี พ.ศ. 2476 ท่ีผา่นมาเทศบาล  
มีการปรับเปล่ียนรูปแบบองคก์รอยา่งต่อเน่ืองมาตลอด ปัจจุบนัรูปแบบองคก์รของเทศบาลเป็นไปตาม
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไ้ขเพิ่มเติมถึง ฉบบัท่ี 12 พ.ศ. 2546 แบ่งออกเป็น 3 ประเภท 
คือ เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร มีจ านวนรวมทั้งส้ิน 1,619 แห่ง (ขอ้มูล ณ วนัท่ี 
15 สิงหาคม พ.ศ. 2551) เป็นเทศบาลนคร 23 แห่ง เทศบาลเมือง 140 แห่ง และเทศบาลต าบล 1,456 แห่ง 
(กระทรวงมหาดไทย, 2551) 
         สรุปได้ว่า เทศบาลหมายถึง หน่วยการปกครองส่วนท้องถ่ินท่ี
จดัตั้งข้ึนในเขตชุมชนท่ีมีความเจริญ มีสถานะเป็นนิติบุคคล โดยรัฐบาลใชเ้ทศบาลเป็นเคร่ืองมือส าคญั
ในการปกครองประเทศโดย มีหนา้ท่ีบริการสาธารณะประโยชน์ และบ าบดัทุกบ ารุงสุขของประชากร
ในเขตพื้นท่ีท่ีรับผดิชอบ 
         5.3  ประเภทของเทศบาล 
         พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัการจดัตั้ง
เทศบาลไวด้ว้ยโดยก าหนดให้จดัตั้งเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง หรือเทศบาลนครก็ไดต้ามเง่ือนไข
ท่ีกฎหมายก าหนดกล่าวโดยยอ่ไดว้า่ เทศบาลต าบล ไดแ้ก่ ทอ้งถ่ินท่ีมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะข้ึนเป็น
เทศบาลต าบลขณะท่ีเทศบาลเมือง ไดแ้ก่ ทอ้งถ่ินอนัเป็นท่ีตั้งศาลากลางจงัหวดั หรือทอ้งถ่ินชุมนุม
ชนท่ีมีราษฎรตั้งแต่ 10,000 คนข้ึนไป รวมทั้งมีรายไดพ้อควรแก่การท่ีจะปฏิบติัหนา้ท่ีอนัตอ้งท าตาม
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กฎหมายส าหรับเทศบาลนคร ไดแ้ก่ ทอ้งถ่ินชุมนุมชนท่ีมีราษฎรตั้งแต่ 50,000 คนข้ึนไป รวมทั้งมีรายได้
พอควรแก่การท่ีจะปฏิบติัหนา้ท่ีอนัตอ้งท าตามกฎหมาย ทั้งน้ี การจดัตั้ง การเปล่ียนช่ือการเปล่ียนแปลงเขต
การเปล่ียนแปลงฐานะ หรือการยุบเลิกเทศบาลให้กระท าโดย พระราชกฤษฎีกา (วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, 
2536, น. 144) 
          5.3.1 ประเภทของเทศบาล พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 
มาตรา 8 ถึง มาตรา 11 ก าหนดให้เทศบาลมีอยู ่3 ประเภทดว้ยกนั คือ (นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์และแกว้ค า 
ไกรสรพงษ,์ 2544) 
             5.3.1.1 เทศบาลต าบล ไดแ้ก่ ทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีพระราช
กฤษฎีกายกฐานะข้ึนเป็นเทศบาลต าบลกฎหมายมิไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์ไว ้โดยเฉพาะวา่การเป็นเทศบาล
ต าบลจะตอ้งมีเง่ือนไขอย่างไรบา้งแต่ในทางปฏิบติั กระทรวงมหาดไทยไดว้างหลกัเกณฑ์ในการจดัตั้ง
เทศบาลต าบลเอาไว ้
             5.3.1.2 เทศบาลเมือง มีอยู ่2 รูปแบบ คือ 
               1) ทอ้งถ่ินอนัเป็นท่ีตั้งของศาลากลางจงัหวดั
ทุกแห่งจะตอ้งตราพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งเป็นเทศบาลเมือง 
               2) ทอ้งถ่ินชุมชนท่ีมีราษฎรตั้งแต่ 10,000 
คนข้ึนไป และมีรายไดพ้อควรแก่การปฏิบติัหนา้ท่ีซ่ึงก าหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยเทศบาล 
               3) เทศบาลนคร ไดแ้ก่ ทอ้งถ่ินชุมนุมชน   
ท่ีมีราษฎรตั้งแต่ 50,000 คนข้ึนไป และมีรายไดพ้อควรแก่การปฏิบติัหน้าท่ีซ่ึงก าหนดไวใ้นกฎหมาย  
วา่ดว้ยเทศบาลการจดัตั้งเทศบาลทั้ง 3 ประเภท จะตอ้งท าโดยพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงจะตอ้งระบุช่ือ
และเขตของเทศบาลเอาไวด้ว้ย 
             5.3.1.3 โครงสร้างของเทศบาล 
               1) โครงสร้างของเทศบาล ประกอบดว้ย 
สภาเทศบาล และคณะผูบ้ริหาร หรือนายกเทศมนตรี แลว้แต่กรณีเดิมโครงสร้างของเทศบาล ประกอบดว้ย 
สภาเทศบาลท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในเขตเทศบาล และคณะเทศมนตรีท่ีมาจาก
การเลือกตั้งกนัเองระหวา่งสมาชิกสภาเทศบาล แต่อยา่งไรก็ตามในปี พ.ศ. 2543 ไดมี้การแกไ้ขพระราชบญัญติั
เทศบาล พ.ศ. 2496 ใหม่และเพิ่มรูปแบบของผูบ้ริหารเทศบาลเขา้มาอีก 1 รูปแบบ คือ นายกเทศมนตรี 
โดยมีหลกัเกณฑ์ก าหนดไวใ้นมาตรา 14 แห่ง กฎหมายวา่ดว้ยเทศบาลวา่ เทศบาลแห่งใดจะมีการบริหาร
ในรูปแบบคณะเทศมนตรี หรือนายกเทศมนตรีให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชนในเขตเทศบาล
แต่ละแห่งโดยวิธีการดงัน้ี คือ ผูมี้สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลในเขตเทศบาลใดจ านวนไม่นอ้ยกวา่ 
1 ใน 4 ของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลในเขตเทศบาลนั้น มีสิทธิเขา้ช่ือร้องขอต่อ
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คณะกรรมการการเลือกตั้งเพื่อให้จดัท าประชามติในเขตเทศบาลนั้น วา่จะก าหนดให้การบริหารเทศบาล  
ใชรู้ปแบบคณะเทศมนตรี หรือนายกเทศมนตรี ผลของประชามติให้น ามาใชเ้ม่ือมีการเลือกตั้งสมาชิก
สภาเทศบาลเป็นการทัว่ไปในคราวถดัจากวนัออกเสียงประชามติ และให้ใชรู้ปแบบการบริหารตาม
ผลประชามตินั้นตลอดไปจนกวา่จะมีการออกเสียงประชามติของผูมี้สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล
ในเขตเทศบาลนั้น ให้เปล่ียนแปลงรูปแบบการบริหารเทศบาลเป็นอยา่งอ่ืน การร้องขอให้ท าประชามติ
ดงักล่าวมาแลว้จะตอ้งเสนอต่อคณะกรรมการการเลือกตั้งก่อนครบวาระของสภาเทศบาลท่ีด ารงต าแหน่ง
อยูใ่นขณะนั้น ไม่นอ้ยกวา่ 360 วนั และจะกระท าในวาระของสภาเทศบาลหน่ึงเพียงคร้ังเดียว 
               2) สภาเทศบาล ประกอบด้วย สมาชิก     
ซ่ึงราษฎรเลือกตั้งข้ึนตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล สมาชิกสภาเทศบาลมาจาก
การเลือกตั้งโดยราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล อยูใ่น
ต าแหน่งคราวละ 4 ปี ซ่ึงวาระการด ารงต าแหน่งน้ีไดรั้บการแกไ้ขเพิ่มเติม โดยพระราชบญัญติัเทศบาล 
(ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2543 คือ ลงจาก 5 ปี มาเป็น 4 ปี เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัมาตรา 285 แห่งรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2540 ส าหรับจ านวนสมาชิกสภาเทศบาลของเทศบาลแต่ละประเภทน้ีจะไม่เท่ากนัอยูใ่นระหวา่ง
จ านวน 12 - 24 คน ข้ึนอยูก่บัประเภทของเทศบาลดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 15 แห่ง กฎหมายวา่ดว้ย
เทศบาล ดงัน้ี 
               2.1) สภาเทศบาลต าบล ประกอบด้วย 
สมาชิก จ านวน 12 คน 
               2.2) สภาเทศบาลเมือง ประกอบด้วย 
สมาชิก จ านวน 18 คน 
               2.3) สภาเทศบาลนคร ประกอบด้วย 
สมาชิก จ านวน 24 คน 
               3) นายกเทศมนตรี ในกรณีท่ีประชาชน  
ในเขตเทศบาลใดออกเสียงแสดงประชามติให้การบริหารในเขตเทศบาลใชรู้ปแบบนายกเทศมนตรี 
ใหเ้ทศบาลนั้น มีนายกเทศมนตรีคนหน่ึงเลือกตั้งโดยราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตเทศบาล ซ่ึงกระท า 
โดยวิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลบันายกเทศมนตรีมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 4 ปี 
นบัแต่วนัเลือกตั้งและไม่สามารถด ารงต าแหน่งติดต่อกนัเกิน 2 วาระได ้นายกเทศมนตรีอาจแต่งตั้ง
รองนายกเทศมนตรี ซ่ึงมิใช่สมาชิกสภา เทศบาลเป็นผูช่้วยเหลือในการบริหารราชการตามท่ีนายกเทศมนตรี
มอบหมาย โดยมาตรา 48 อฏัฐ แห่งกฎหมายวา่ดว้ยเทศบาลไดก้ าหนดจ านวนเทศมนตี ไวด้งัน้ี คือ 
(นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์และแกว้ค า ไกรสรพงษ.์ 2544, น. 66 - 70) 
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              3.1) เทศบาลต าบล ให้มีรองนายกเทศมนตรี
ไม่เกิน 2 คน 
               3.2) เทศบาลเมือง ให้มีรองนายกเทศมนตรี
ไม่เกิน 3 คน 
               3.3) เทศบาลนคร ให้มีรองนายกเทศมนตรี
ไม่เกิน 4 คน 
               4) นายกเทศมนตรีเป็นผูค้วบคุม และรับผิดชอบ
ในการบริหารกิจการของเทศบาล และผูบ้งัคบับญัชาพนกังานเทศบาล และลูกจา้งเทศบาลดงัท่ีบญัญติัไว้
ในมาตรา 48 แห่งกฎหมายวา่ดว้ยเทศบาลโดยสรุป โครงสร้างของเทศบาลตามพระราชบญัญติัเทศบาล 
พ.ศ. 2496 (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2543 บญัญติัให้ประกอบดว้ย 2 ส่วน คือ ฝ่ายนิติบญัญติั หรือสภาเทศบาล 
กบัฝ่ายบริหาร หรือนายกเทศมนตรีและรองนายก ซ่ึงทั้ง 2 ฝ่าย มีท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน
โดยตรงจึงกล่าวไดว้่าโครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินในรูปแบบของเทศบาลนั้น ไดจ้  าลองมาจาก
การปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา ซ่ึงประเทศไทยถือเป็นหลกัในการปกครองประเทศ 
สภาเทศบาลคลา้ยกบัสภาผูแ้ทนราษฎร นายกเทศมนตรี และรองนายกเทศมนตรี ก็คลา้ยกบันายกรัฐมนตรี
กบัคณะรัฐมนตรี เพียงแต่ภารกิจหนา้ท่ีของเทศบาลจ ากดัเฉพาะในพื้นท่ีเขตเทศบาลแต่ละแห่งเท่านั้น 
             5.3.1.4 อ านาจหนา้ท่ี (Authority) 
               วิรัช วิรัชนิภาวรรณ (2536, น. 142) กล่าววา่ 
อ านาจหนา้ท่ี หมายถึง อ านาจหน้าท่ีในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัเทศบาล และมีกฎหมายรองรับเทศบาล   
มีอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัเทศบาล  พ.ศ. 2496 และยงัมีอ านาจหนา้ท่ีตามท่ี
กฎหมายอ่ืนก าหนดไวด้ว้ย เช่น พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ท่ีไดบ้ญัญติัอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลไวใ้นมาตรา 16 เป็นตน้ 
อ านาจและหนา้ท่ีของเทศบาล มาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดก้ าหนดอ านาจและหนา้ท่ีของเทศบาลไวร้วม 
31 ประการดว้ยกนั คือ  
               1. จดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตน 
               2. จดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า 
และทางระบายน ้า 
               3. จดัใหมี้และควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ 
ท่าขา้ม และท่ีจอดรถ 
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               4. การสาธารณูปโภค และการก่อสร้าง
อ่ืน ๆ 
               5. การสาธารณูปการ 
               6. การส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ
               7. การพาณิชย ์และการส่งเสริมการลงทุน
               8. การส่งเสริมการท่องเท่ียว 
               9. การจดัการศึกษา 
               10. การสังคมสงเคราะห์และการพฒันา
คุณภาพชีวติเด็ก สตรี คนชรา และผูด้อ้ยโอกาส 
               11. การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี 
ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน 
               12. การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและ
การจดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยั 
               13. การจดัให้มีและบ ารุงรักษาสถานท่ี
พกัผอ่นหยอ่นใจ 
               14. การส่งเสริมกีฬา 
               15. การส่งเสริมประชาธิปไตย ความ
เสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
               16. ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎร  
ในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
               17. การรักษาความสะอาดและความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
               18. การก าจดัมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล และน ้ าเสีย
               19. การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว 
และการรักษาพยาบาล 
               20. การจัด ให้ มี แ ละควบ คุม สุส าน 
และฌาปนสถาน 
               21. การควบคุมการเล้ียงสัตว ์
               22. การจดัใหมี้ และควบคุมการฆ่าสัตว ์
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               23. การรักษาความปลอดภยั ความเป็น
ระเบียบเรียบร้อย และการอนามยัโรงมหรสพ และสาธารณสถานอ่ืน ๆ 
               24. การจดัการ การบ ารุงรักษา และการ
ใชป้ระโยชน์จากป่าไม ้ท่ีดินทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
               25. การผงัเมือง 
               26. การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร
               27. การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 
               28. การควบคุมอาคาร 
               29. การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั
               30. การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริม 
และสนบัสนุน การป้องกนั และรักษาความปลอดภยัในชีวติ และทรัพยสิ์น 
               31. กิจการอ่ืนใดท่ีเป็นผลประโยชน์ของ
ประชาชนในทอ้งถ่ินตามท่ีคณะกรรมการประกาศ 
               วิรัช วิรัชนิภาวรรณ (2536, น. 142) กล่าววา่ 
ก าหนด และนอกจากน้ี ในกฎหมายวา่ดว้ยเทศบาลเองก็ยงัไดก้ าหนดอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลไว้
โดยแยกเป็นอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลต าบล เทศบาลเมืองและเทศบาลนคร รวมทั้งยงัมีบทบญัญติั
ใหเ้ทศบาลสามารถท ากิจการนอกเขตเทศบาลหรือกระท าการร่วมกบับุคคลอ่ืนไดซ่ึ้งกล่าวโดยสรุปแลว้
กิจการท่ีเทศบาลทุกประเภทจะท าไดน้ั้น สามารถแบ่งไดเ้ป็น 8 ประเภทใหญ่ ๆ คือ 
               1. การรักษาความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน เช่น การดบัเพลิง การป้องกนั และระงบัสาธารณภยั 
               2. การสาธารณสุข เช่น การจดัให้มีและ
บ ารุงสถานท่ีพิทกัษรั์กษาคนเจ็บไข ้การป้องกนั และระงบัโรคติดต่อ การรักษาความสะอาดของถนน
หรือทางเดิน และท่ีสาธารณะ การก าจดัมูลฝอย และส่ิงปฏิกูล การจดัให้มี และบ ารุงสวนสาธารณะ 
สุสาน และฌาปนสถาน เป็นตน้ 
               3. การสาธารณูปการ 
                4. การโยธาสาธารณะ เช่น การสร้าง
และบ ารุงทางบกทางน ้ า การจดัให้มี และบ ารุงทางระบายน ้ า สวนสาธารณะ สวนสัตว ์สถานท่ีพกัผอ่น
หยอ่นใจของราษฎร เป็นตน้ 
               5. การศึกษา เช่น การจดัตั้ง และบ ารุง
โรงเรียนอาชีวะศึกษา การจดัใหมี้ และบ ารุงสถานท่ีส าหรับการกีฬา เป็นตน้ 
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               6. การสาธารณูปโภคและเทศพาณิชย  ์
เช่น การประปา การไฟฟ้า การเดินรถประจ าทางตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม กิจการโรงรับจ าน า เป็นตน้
               7. การทะเบียนราษฎร 
               8. การบ ารุง และส่งเสริมการท ามาหากิน
ของราษฎรกิจการทั้งหลายเหล่าน้ีเป็นหน้าท่ีของเทศบาลท่ีจะตอ้งจดัท าภายในเขตเทศบาลของตน
อ านาจหนา้ท่ีดงักล่าวน้ี ไดมี้การเพิ่มเติมโดยการแกไ้ขกฎหมายเก่ียวกบัเทศบาลหลายคร้ังโดยเฉพาะ
อยา่งยิง่ในการแกไ้ขเพิ่มเติมคร้ังท่ี 10 ในปี พ.ศ. 2542 ไดมี้การเพิ่มหนา้ท่ีให้กบัเทศบาลอีกหลายประการ 
เช่น เพิ่มหนา้ท่ีให้กบัเทศบาลต าบลในการส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็กเยาวชนผูสู้งอายุและผูพ้ิการ 
บ ารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน หรือการเพิ่มหนา้ท่ี
ให้กบัเทศบาลนครในการควบคุมสุขลกัษณะ และอนามยัในร้านจ าหน่ายอาหารโรงมหรสพ และ
สถานบริการอ่ืน การจดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยัและการปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรมจดัให้มี และควบคุม
ตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม และท่ีจอดรถ การวางผงัเมือง และการควบคุมการก่อสร้าง รวมทั้งการส่งเสริม
กิจการท่องเท่ียวนอกจากน้ี เทศบาลอาจท ากิจการอ่ืน ๆ ไดอี้กตามหลกัเกณฑ์ท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 
57 ทว ิและ มาตรา 57 ตรี แห่งกฎหมายวา่ดว้ยเทศบาล คือการท ากิจการภายนอกเขต เทศบาลอาจออกไป
ท ากิจการต่าง ๆ ภายนอกเขตของตนได ้โดยมีหลกัเกณฑ์ ดงัต่อไปน้ี คือ (วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, 2536, 
น. 142) 
               8.1 การนั้นจ าเป็นต้องท า และเป็น
การท่ีเก่ียวเน่ืองกบักิจการท่ีด าเนินตามอ านาจหนา้ท่ีอยูภ่ายในเขตของตน 
               8.2 ได้รับความยินยอมจากเทศบาล 
สภาจงัหวดั หรือสภาต าบลแห่งทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้ง และไดรั้บอนุมติัจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
การท าการร่วมกบับุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษทัจ ากดั หรือถือหุ้นในบริษทัจ ากดั เทศบาลอาจท าการร่วมกบั
บุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษทัจ ากดั หรือถือหุน้ในบริษทัจ ากดัตามหลกัเกณฑ ์ดงัต่อไปน้ี 
               8.2.1 บริษทัจ ากดันั้น มีวตัถุ - 
ประสงค ์เฉพาะเพื่อกิจการคา้ขายอนัเป็นสาธารณูปโภค 
               8.2.2 เทศบาลต้องถือหุ้นเป็น
มูลค่าเกินกวา่ร้อยละ 50 ของทุนท่ีบริษทันั้น จดทะเบียนไวใ้นกรณีท่ีมีหลายเทศบาล องคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหารส่วนต าบลถือหุ้นอยูใ่นบริษทัเดียวกนัให้นบัหุ้นท่ีถือนั้นรวมกนั และไดรั้บ
อนุมติัจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยนอกจากการด าเนินกิจการดงักล่าวมาแลว้ขา้งตน้ทั้งหมด 
กฎหมายวา่ดว้ยเทศบาลมาตรา 58 และมาตรา 59 ยงัไดบ้ญัญติัให้จดัตั้งสหการข้ึนได ้สหการเป็นองคก์าร
ท่ีเทศบาลตั้งแต่สองเทศบาลข้ึนไปรวมกนัจดัตั้งข้ึน เพื่อประกอบกิจการอยา่งใดอยา่งหน่ึงอนัอยูใ่นหนา้ท่ี
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ของเทศบาลร่วมกนัสหการมีสภาพเป็นทบวงการเมือง จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงจะตอ้งก าหนด
ช่ืออ านาจหนา้ท่ีและระเบียบการด าเนินการของสหการไว ้สหการมีคณะกรรมการบริหารซ่ึงจะตอ้ง
ประกอบดว้ย ผูแ้ทนของเทศบาลท่ีเก่ียวขอ้ง (นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์และแกว้ค า ไกรสรพงษ์, 2544, 
น. 66 - 70) 
        6. หลกัเกณฑก์ารจดัประเภทเทศบาล 
         6.1  เทศบาลต าบล ไดแ้ก่ ทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีประกาศกระทรวงมหาดไทย 
ยกฐานะข้ึนเป็นเทศบาลต าบล ประกาศกระทรวงมหาดไทยนั้นใหร้ะบุช่ือ และเขตเทศบาลดว้ย 
         6.2  เทศบาลเมือง ไดแ้ก่ ทอ้งถ่ินอนัเป็นท่ีตั้งศาลากลางจงัหวดั 
หรือทอ้งถ่ิน ชุมชนท่ีมีราษฎรตั้งแต่หน่ึงหม่ืนคนข้ึนไปทั้งมีรายไดพ้อควรแก่การท่ีจะปฏิบติัหนา้ท่ี
อนัตอ้งท าตามพระราชบญัญติัเทศบาล และซ่ึงมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะเป็นเทศบาล
เมืองในประกาศใหร้ะบุช่ือ และเขตของเทศบาลไวด้ว้ย 
         6.3  เทศบาลนคร ไดแ้ก่ ทอ้งถ่ินชุมชนท่ีมีราษฎรตั้งแต่ห้าหม่ืนคน
ข้ึนไป ทั้งมีรายไดพ้อควรแก่การท่ีจะปฏิบติัหน้าท่ีอนัตอ้งท าตามพระราชบญัญติัเทศบาลฉบบัน้ี
และมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะเป็นเทศบาลนคร 
 

2.3 แนวคดิเกีย่วกบัการบริหารงานบุคคล 
 
 2.3.1 ความหมายของการบริหารงานบุคคล ไดมี้นกัวิชาการหลายท่าน ไดใ้ห้ความหมายของ
การบริหารงานบุคคลไว ้ดงัน้ี 
   เสนาะ ติเยาว ์(2534, น. 8) เห็นวา่ “การบริหารงานบุคลากรเป็นกระบวนการท่ีท าให้
ไดบุ้คลากรใชบุ้คลากร และบ ารุงรักษาบุคลากรท่ีมีประสิทธิภาพในการปฏิบติังานในจ านวนพอเพียง
และเหมาะสม นั้นก็คือ หนา้ท่ีทางดา้นการรับสมคัร การคดัเลือก การฝึกอบรม การพฒันาตวับุคลากร 
การรักษาระเบียบวนิยั การใหส้วสัดิการ และการโยกยา้ยเปล่ียนต าแหน่งงาน 
   สมาน รังสิโยกฤษฎ์ (2540, น. 1) อธิบายถึง การบริหารงานบุคคลวา่ หมายถึง “การ
ด าเนินการเก่ียวกบัตวับุคคลในองค์การ หรือหน่วยงาน นบัตั้งแต่การสรรหาบุคคลมาปฏิบติังาน  
การบรรจุและแต่งตั้ง การพฒันาบุคคล การประเมินผลการปฏิบติังานไปจนถึงการพิจารณาบุคคล
พน้จากงาน” 
   เกรียงศกัด์ิ เขียวยิง่ (2543, น. 1) ไดส้รุปความหมายการบริหารงานบุคคล ไวด้งัน้ี 
    1. การบริหารงานบุคคลเป็นการให้ได้คน และใช้คนให้เหมาะสมกบังานตาม
วตัถุประสงค ์และความตอ้งการของหน่วยงาน 
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    2. การบริหารงานบุคคล มีขอบข่ายกวา้งขวางครอบคลุมตั้งแต่การแสวงหาและ
การคดัเลือกบุคคลเขา้สู่หน่วยงาน จนกระทัง่พน้การปฏิบติังาน 
    3. การบริหารงานบุคคล เป็นกระบวนการท่ีเก่ียวเน่ืองกนัเป็นลูกโซ่ ตั้งแต่การวาง
นโยบาย การก าหนดแผน และความตอ้งการดา้นบุคคล การเลือกสรร การพฒันา การก าหนดสวสัดิการ
และประโยชน์เก้ือกูล การประเมินผลการปฏิบติังาน การเล่ือนต าแหน่ง การโอนยา้ย และการพน้จาก
การปฏิบติัหนา้ท่ีของบุคลากร 
   ภิญโญ สาธร (2543, น. 267) กล่าววา่ “การบริหารงานบุคคล คือ การใชค้นให้ได ้ผลดี
ท่ีสุด โดยใชเ้วลานอ้ยท่ีสุด ส้ินเปลืองเงินและวสัดุในงานท างานนั้น ๆ นอ้ยท่ีสุด ในขณะเดียวกนัคนท่ี
เราใชน้ั้น มีความสุข มีความพอใจท่ีจะให้ผูบ้ริหารใชพ้อใจท่ีจะท างานตามท่ีผูบ้ริหารตอ้งการหรือ
อีกนยัหน่ึง คือ การบริหารใหบ้รรดากิจกรรมต่าง ๆ ของผูใ้หก้ารศึกษาด าเนินไปดว้ยดี และเกิดประโยชน์
สมความมุ่งหมายของการศึกษา โดยอาศยัเทคนิคของการคดัเลือกบุคคลท่ีมาท างานให้เหมาะสม 
และเทคนิคในการพฒันาบุคคลท่ีมีอยู่แลว้ให้มีความรู้ความสามารถท่ีจะท างานให้เกิดประโยชน์ 
ขณะเดียวกนัก็ส่งเสริมใหค้นเหล่านั้นมีความเจริญกา้วหนา้ และไดรั้บผลตอบแทนเป็นท่ีพอใจ และ
มีความสุขในการท างาน” 
   ธงชยั สันติวงษ ์(2546, น. 1) อธิบายความหมายการบริหารงานบุคคล (Personnel Management) 
วา่ หมายถึง “ภารกิจของผูบ้ริหารบุคคล (และของผูช้  านาญการดา้นบุคลากรโดยเฉพาะ) ท่ีมุ่งปฏิบติั
ในกิจกรรมทั้งปวงท่ีเก่ียวกบับุคคล เพื่อให้ปัจจยัดา้นบุคคลขององคก์ารเป็นทรัพยากรมนุษยท่ี์มีประสิทธิภาพ 
สูงสุดตลอดเวลา ท่ีจะส่งผลส าเร็จต่อเป้าหมายขององคก์าร” 
 สรุปไดว้า่ การบริหารงานบุคคล หมายถึง ศิลปะในการสรรหา และการคดัเลือกบุคคลเขา้ท างาน
ในองคก์าร การมอบหมายงาน การพฒันาบุคคล การจ่ายค่าตอบแทน การธ ารงรักษา การวางแผน
และการเล่ือนต าแหน่ง โดยการด าเนินการต่าง ๆ ตอ้งค านึงถึงประสิทธิภาพของผลผลิต หรือการบริการ
ขององคก์ารในการใชท้รัพยากรมนุษยใ์ห้เกิดประโยชน์สูงสุด ทั้งบุคคล และองคก์าร และสังคมโดยรวม
 2.3.2 ความส าคญัของการบริหารงานบุคคล 
 เป็นท่ีทราบกนัดีโดยทัว่ไปในหมู่นกับริหารวา่ องคป์ระกอบส าคญัของการบริหารทุกชนิด 4 
อยา่ง 1) คน หรือบุคคล (Man) 2) เงินหรืองบประมาณ (Money) 3) วสัดุ และอุปกรณ์ (Material) และ 
4) การจดัการหรือเทคนิคในการบริหาร (Management) องคป์ระกอบทั้ง 4 น้ี มีความส าคญัมากแต่
องคป์ระกอบแรก คือ คน หรือบุคคล (Man) มีความส าคญัท่ีสุด (ภิญโญ สาธร, 2543, น. 267) ในเร่ือง
ความส าคญัอนัเน่ืองมาจากคนมีนกัวชิาการหลายคนไดใ้หค้วามคิดเห็นไว ้เช่น  
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   สมพงษ ์เกษมสิน (2514, น. 1) กล่าวเพิ่มเติมวา่ “บุคคลยงัมีบทบาทส าคญัในขั้นตอน
ของการบริหาร ซ่ึงประกอบดว้ยขั้นตอน 5 ประการ คือ การวางแผน การจดัองคก์าร การจดัการเก่ียวกบั
คน การประสานงาน และการควบคุมงานในบรรดาองคป์ระกอบเหล่าน้ี การจดัการเก่ียวกบับุคคล 
โดยเฉพาะการสรรหาบุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถมาปฏิบติังาน และบ ารุงรักษาดูแลให้บุคคลเหล่านั้น 
ไดใ้ชค้วามรู้ความสามารถอยา่งเหมาะสมเต็มท่ีนบัวา่เป็นส่ิงส าคญัท่ีสุด การจดัการเก่ียวกบัคนนั้น
เป็นเร่ืองยุง่ยากซบัซอ้น เพราะคนมีชีวติจิตใจมีความรู้สึกมีปัญหา และความตอ้งการแตกต่างกนัไป 
แต่ถา้สามารถจดัการเก่ียวกบับุคคลให้ด าเนินไปไดด้ว้ยความเรียบร้อยปัญหาอ่ืน ๆ ก็แทบจะหมด
ไปทีเดียว ดงันั้น การบริหารเก่ียวกบับุคคลในองคก์าร จึงเป็นเร่ืองส าคญัอยา่งยิง่” 
   ภิญโญ สาธร (2523, น. 267) กล่าวเพิ่มเติมว่า “การบริหารงานบุคคลเป็นหัวใจของการบริหาร 
เพราะความส าเร็จของงานข้ึนอยูก่บัคน บรรดาส่ิงก่อสร้าง อาคารสถานท่ี วสัดุอุปกรณ์ และการเงิน 
แมจ้ะมีบริบูรณ์สักเพียงใดจะไม่มีความหมายถา้คนท่ีจะใชส่ิ้งเหล่าน้ี ไม่มีความสามารถเพียงพอจะใช้
หรือขาดความรู้ความสามารถสูงในการบริหารบุคคลสามารถท าให้คน หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีของ
ตนร่วมมือกนัปฏิบติังานอยา่งมีประสิทธิภาพ” 
   เมธี ปิลนัธนานนท์ (2529, น. 2) กล่าววา่ “บุคลากรเป็นส่วนประกอบท่ีส าคญัท่ีสุด   
ในการบริหารงาน เพราะเป็นส่วนประกอบท่ีเป็นมนุษย ์และไม่มีงานใดท่ีจะยากล าบาก และไม่แน่นอน
เท่ากบัการท างานร่วมกบับุคคล เพราะบุคคลมีความตอ้งการต่าง ๆ กนั และความตอ้งการเหล่านั้น 
นอกจากจะมีจ านวนไม่เท่ากนัแลว้ ยงัมีล าดบัขั้นของความตอ้งการต่าง ๆ กนัอีกดว้ย ดงัท่ี มาสโลว ์
(Maslow) ไดแ้บ่งล าดบัความตอ้งการของมนุษยไ์วเ้ป็น 5 ล าดบั บุคลากรจะเป็นเคร่ืองช้ีวา่ระบบการท างาน
จะสัมฤทธ์ิผลหรือไม่เพียงใด ความส าคญัจึงอยูท่ี่การบริหารบุคคลอนัเป็นงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการวางแผน
ก าลงัคนอย่างเหมาะสม การสรรหา และคดัเลือกให้ไดบุ้คลากรท่ีเหมาะสม การพฒันาบุคลากร   
การให้บุคลากรไดรั้บการชดเชยตอบแทนท่ีเหมาะสม การประเมินค่า การสร้างแรงจูงใจดว้ยสวสัดิการ 
ตลอดจนการใหบุ้คคลเกิดความมัน่ใจ และปลอดภยัเม่ือตอ้งพน้จากหนา้ท่ีการงาน” 
   สมาน รังสิโยกฤษฎ์ (2540, น. 2) ไดอ้ธิบายถึง การบริหารบุคคลวา่ “ในการบริหารงาน
ใด ๆ ก็ตาม เป็นท่ียอมรับกนัวา่ การบริหารงานบุคคลเป็นเร่ืองท่ีส าคญั และยุง่ยากท่ีสุด ทั้งน้ี เพราะ
ตามหลกัทัว่ไปในการบริหารงานนั้น แมว้า่จะมีงบประมาณให้อยา่งเพียงพอมีการจดัองค์การและ
การบริหารท่ีดี มีอุปกรณ์ และวสัดุต่าง ๆ พร้อมมูลเพียงใด ถา้ผูป้ฏิบติังานไม่ดี ขาดความสามารถ 
ขาดความซ่ือสัตยสุ์จริต และไม่ประพฤติอยูใ่นระเบียบวินยัอนัดีแลว้ก็เป็นการยากท่ีการบริหารจะ
บรรลุผลสมตามความมุ่งหมาย แต่ถา้ไดค้นดีมีความรู้ความสามารถเหมาะสมกบังานปัญหาอ่ืน ๆ 
แทบจะหมดไปทีเดียว ส่วนสาเหตุท่ีท าให้การบริหารงานบุคคลยุง่ยากนั้น ก็เพราะวา่เป็นเร่ืองเก่ียวกนั 
และมีผลกระทบกระเทือนต่อส่ิงท่ีมีชีวติจิตใจ ซ่ึงเป็นมนุษยปุ์ถุชนปัญหาท่ีเกิดข้ึนจึงแทบจะกล่าวไดว้า่
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ไม่มีท่ีส้ินสุด 
 สรุปแลว้ไม่วา่องคก์าร หรือหน่วยงานตลอดจนสถาบนัต่าง ๆ  จะเจริญกา้วหนา้ และมีประสิทธิภาพ
ตามเป้าหมายท่ีวางไวม้ากน้อยเพียงใดนั้น ย่อมข้ึนอยูก่บัสมรรถภาพและคุณภาพของผูป้ฏิบติังาน 
ซ่ึงเป็นผูก้  าหนดนโยบาย วางโครงการ ตกลงใจ และถือปฏิบติั หากผูบ้ริหารสามารถจดัการเร่ืองคน 
ปัญหาและความตอ้งการของคนไดแ้ลว้ปัญหาอ่ืน ๆ แทบจะหมดไป สภาพปัญหาท่ีเกิดข้ึนในองค์การ
หรือหน่วยงานต่าง ๆ ในปัจจุบนั ไม่วา่ปัญหามีคนท างานในองคก์ารไม่เพียงพอบุคคลไม่มีประสิทธิภาพ
ในการท างาน พนกังานไม่ไดรั้บความยุติธรรมต่าง ๆ  เกิดจากปัญหาการบริหารงานบุคคลท่ีขาดประสิทธิภาพ 
ของผูบ้ริหาร หรือผูจ้ดัการ การบริหารงานบุคคลท่ีดีจะช่วยแก ้และลดปัญหาดงักล่าวได ้หากผูบ้ริหาร
จะศึกษากนัอยา่งจริงจงั 
 2.3.2 ขอบข่ายของการบริหารงานบุคคล 
 การบริหารงานบุคคล เป็นกระบวนการเก่ียวกบักบัการวางนโยบาย การวางแผน การวางระเบียบ 
และขอ้บงัคบัท่ีปฏิบติัในองคก์าร หรือหน่วยงานเพื่อไดใ้ชป้ระโยชน์ และรักษาทรัพยากรดา้นมนุษย ์
(Human Resources) ให้มีประสิทธิภาพ และปริมาณ และปริมาณเพียงพอเพื่อให้การปฏิบติังานบรรลุ
ตามวตัถุประสงค ์ซ่ึงนกัวชิาการหลายท่านไดก้ าหนดขอบข่ายของการบริหารงานบุคคล ไวด้งัน้ี 
   สมพงศ ์เกษมสิน (2517, น. 5) ไดก้ าหนดขั้นตอนการบริหารงานบุคลากรให้ไดผ้ลดี
ไวด้งัน้ี 
     1. การวางแผนเก่ียวกบัการบริหารบุคคล 
     2. การสรรหาบุคคล 
     3. การก าหนดอตัราเงินเดือน และค่าจา้ง 
     4. การประเมินผลการปฏิบติั และการปูนบ าเหน็จ 
     5. การปกครองบงัคบับญัชา 
     6. การพฒันาบุคลากร 
     7. การจดัประโยชน์เก้ือกูลอ่ืน ๆ 
     8. การวจิยัเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล 
   ประชุม รอดประเสริฐ (2528, น. 2) ไดใ้หข้อบข่ายการบริหารงานบุคคลไวเ้ช่นกนั คือ
    1. การวางนโยบาย ออกกฎหมาย ระเบียบ และขอ้บงัคบัเก่ียวกบัตวับุคคล 
     2. การวางแผนก าลงัคน 
     3. การก าหนดต าแหน่ง 
     4. การก าหนดเงินเดือน 
     5. การสรรหาบุคคล 
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     6. การบรรจุ และแต่งตั้ง 
     7. การจดัท าทะเบียนประวติั 
     8. การพฒันาบุคคล 
     9. การประเมินผลการปฏิบติังาน และการพิจารณาความดีความชอบ 
     10.  วนิยั และการด าเนินการตามระเบียบ 
     11.  การจดัสวสัดิการตามระเบียบวนิยั 
     12.  การใหอ้อกจากงาน และบ าเหน็จบ านาญ 
   Beach (1970, pp. 65 - 66) ไดก้ าหนดขอบข่ายการบริหารงานบุคคล ไวด้งัน้ี 
     1. การคดับุคลากรเขา้ท างาน 
     2. การจดัปฐมนิเทศแก่บุคลากรท่ีเขา้มาท างานใหม่ 
     3. การจดัฝึกอบรม 
     4. การสร้างภาวะผูน้ าข้ึนในตวับุคคล 
     5. การประเมินผลการปฏิบติังาน 
     6. การฝึกงาน และการแกไ้ขปรับปรุงขอ้บกพร่อง 
     7. การใหค้  าแนะน าแก่ผูป้ฏิบติังาน 
     8. การให้ขอ้เสนอแก่ผูมี้อ  านาจในการเพิ่มเงินเดือน การเล่ือนต าแหน่งโอนยา้ย 
และการใหอ้อกจากงาน 
     9. การน ากฎระเบียบต่าง ๆ ออกใช ้และการรักษากฎระเบียบนั้น 
     10.  การแจง้ และการช้ีแจงนโยบายการปฏิบติังานใหผู้ป้ฏิบติังานทราบ 
     11.  การเสนอขอ้คิดเห็นของผูป้ฏิบติัใหผู้บ้งัคบับญัชาทราบ 
     12.  การสร้างแรงจูงใจใหแ้ก่บุคลากร 
   Castetter (1976, p. 42) กล่าวไวว้า่ “กระบวนการบริหารงานบุคคลเก่ียวขอ้งกบัการ
วางแผน การวนิิจฉยัสั่งการ และการควบคุม ประกอบดว้ย กระบวนการ 11 ขอ้ ดงัน้ี 
    1. การวางแผนก าลงัคน 
     2. การสรรหา 
     3. การคดัเลือก 
     4. การบรรจุ 
     5. การประเมินผลการปฏิบติังาน 
     6. การพฒันา 
     7. การใหค้่าตอบแทน 
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     8. การกระท าต่อเน่ือง 
     9. การใหค้วามมัน่คงปลอดภยั 
     10.  การเจรจาต่อรอง 
     11.  การใชข้่าวสาร 
 2.3.3 กระบวนการบริหารงานบุคคล 
 กระบวนการบริหารงานบุคคล คือ การด าเนินการต่าง ๆ ตั้งแต่การก าหนดนโยบายและแผน
เก่ียวกบัก าลงัคน ก าหนดระเบียบขอ้บงัคบัต่าง ๆ เก่ียวกบับุคคล การเลือกสรรบุคคลให้เขา้ท างาน 
การควบคุมการท างาน การตอบแทนผลการท างาน การพฒันาฝึกอบรมจนกระทัง่การออกจากงาน
ไปซ่ึงประกอบดว้ยขั้นตอนต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี 
   2.3.3.1 การก าหนดนโยบายและแผนงาน ตลอดจนระเบียบขอ้บงัคบัทางดา้นก าลงัคน
ท่ีสอดคลอ้งกบัภารกิจ และวตัถุประสงคข์องหน่วยงาน 
   2.3.3.2 การก าหนดหนา้ท่ีของต าแหน่ง และการก าหนดคุณสมบติัของบุคคลให้เหมาะสม
กบัต าแหน่งหนา้ท่ีความรับผดิชอบ 
   2.3.3.3 การก าหนดชั้น ระดบัของต าแหน่ง และก าหนดอตัราเงินเดือน 
   2.3.3.4 การสรรหา และคดัเลือกบุคคลเขา้ท างาน 
   2.3.3.5 การบรรจุ และแต่งตั้ง การโอน การยา้ย 
   2.3.3.6 การทดลองปฏิบติังาน 
   2.3.3.7 การจดัท าทะเบียนประวติั 
   2.3.3.8 การใหไ้ดรั้บเงินเดือน และการเล่ือนขั้นเงินเดือน 
   2.3.3.9 การประเมินผลการปฏิบติังาน 
   2.3.3.10 การพฒันาบุคคล และการฝึกอบรม 
   2.3.3.11 การใหบ้ าเหน็จความดีความชอบ 
   2.3.3.12 การเล่ือนต าแหน่ง 
   2.3.3.13 การรักษาสุขภาพ และความปลอดภยัในการท างาน 
   2.3.3.14 การจดัสวสัดิการ 
   2.3.3.15 การควบคุมพฤติกรรม และวนิยั 
   2.3.3.16 การบ ารุงรักษาขวญั และจูงใจในการท างาน 
   2.3.3.17 การเจา้หนา้ท่ีสัมพนัธ์ 
   2.3.3.18 การเกษียณอาย ุและการพน้สภาพการท างาน 
   2.3.3.19 การใหบ้ าเหน็จบ านาญ 
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   2.3.3.20 การคน้ควา้วจิยัเก่ียวกบับุคคล และระบบ 
   2.3.3.21 การด าเนินการอ่ืน ๆ ท่ีจะสร้างความพึงพอใจ และความสัมพนัธ์อนัดีระหว่าง
บุคคลกบัองคก์าร 
 2.3.4 หลกัการ กระบวนการ และวธีิการบริหารงานบุคคล 
 จากกระบวนการการบริหารงานบุคคลท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ จะเห็นไดว้า่กิจกรรมท่ีเก่ียวกบัการ
บริหารงานบุคคลมีมากมาย ซ่ึงอาจกล่าวไดว้่าในการบริหารงานบุคคลภาครัฐของทุก ๆ ประเทศ
ยอ่มตอ้งมีกิจกรรมดงักล่าวดว้ยกนัทั้งส้ิน แต่จะมีมากน้อยแตกต่าง หรือมีจุดเนน้ท่ีเร่ืองใดบา้งนั้น 
ยอ่มข้ึนอยูก่บัสภาพแวดลอ้มและปัญหาของบุคคลภาครัฐของประเทศนั้น ๆ เป็นหลกั จากแนวคิด
ของนกัวชิาการหลายท่านทีไดก้ล่าวมาพอจะสรุปขอบข่ายท่ีส าคญัเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล คือ 
การสรรหาและการบรรจุแต่งตั้งบุคลากร การบ ารุงรักษาบุคลากร การพฒันาบุคลากร การให้บุคลากร
พน้จากงาน ซ่ึงผูบ้ริหารบุคลากรของเทศบาลในเขตจงัหวดัมหาสารคาม ควรจะไดศึ้กษาการด าเนินงาน
ในแต่ละขั้นโดยอาศยัความรู้ในแนวทาง หลกัการ กระบวนการ และวธีิการ ดงัต่อไปน้ี 
   2.3.4.1 กระบวนการสรรหาบุคลากร  
     สุธี สุทธิสมบูรณ์ และสมาน รังสิโยกฤษณ์ (2536, น. 36) กล่าววา่ การสรรหา
บุคลากรเป็นกระบวนการเลือกสรรบุคลากรจากตลาดแรงงานมาใชป้ระโยชน์ในหน่วยงาน ซ่ึงหมายถึง 
การด าเนินการต่าง ๆ เพื่อให้ไดค้นดีมีความรู้ความสามารถเขา้มาปฏิบติังาน นบัตั้งแต่การรับสมคัร 
การประชาสัมพนัธ์ การเลือกใชข้อ้สอบคดัเลือก การเสาะหาบุคลากรมาจากแหล่งต่าง ๆ ทั้งจากภายใน
หน่วยงานเดียวกนั และจากภายนอกหน่วยงาน หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง การสรรหาบุคลากรเป็นกระบวนการ
เสาะหาบุคลากรและจูงใจให้เขา้มาสมคัรเขา้ท างานในหน่วยงาน จึงเป็นกระบวนการท่ีจะตอ้งเร่ิมข้ึน
หลงัจากหน่วยงานทราบแน่ชดัวา่มีความตอ้งการบุคลากรเขา้มาท างานในต าแหน่งอะไร ซ่ึงมีกระบวนการ 
ดงัต่อไปน้ี  
        1. การส ารวจแหล่งท่ีจะไดม้าซ่ึงบุคลากร 
      2. การประกาศรับสมคัร 
      3. การประชาสัมพนัธ์อยา่งกวา้งขวาง 
      4. การเลือกใชข้อ้สอบคดัเลือก หรือการวางแนวทางสัมภาษณ์ 
      5. การคน้หาบุคลากรมาจากแหล่งบุคลากรต่าง ๆ ทั้งภายในหน่วยงาน
เดียวกนัและจากภายนอกหน่วยงาน 
      6. การบรรจุบุคลากรในต าแหน่งต่าง ๆ จดัสรรใหเ้หมาะสมกบังาน 
      7. การปฐมนิเทศให้รู้ระบบ หลกัเกณฑ์ สถานท่ี และบุคลากร ตลอดจน
ชุมชน 
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      8. ติดตามดูแลทดลองผลการปฏิบติังาน 
     ประชุม รอดประเสริฐ (2528, น. 85 - 87) ไดเ้สนอเกณฑส์ าหรับการสรรหาบุคลากร 
ไวด้งัน้ี 
        1. ทกัษะ (Skill) เป็นความสามารถท่ีจะใช้ร่างกาย และจิตใจประสาน   
ในการปฏิบติังาน 
       2. ความจดัเจน หรือความช านาญ (Experience) เป็นการพิจารณาในดา้น
ความช านาญ ในการปฏิบติังาน 
       3. อาย ุ(Age) ใชอ้ายปุระกอบการพิจารณาคุณสมบติั 
       4. เพศ (Sex) เพศมีความเก่ียวขอ้งกบังานบางชนิด 
       5. การศึกษา และการอบรม (Education and Training) เป็นเคร่ืองแสดง
ความสามารถของแต่ละคนท่ีจะใชค้วามรู้เป็นพิเศษท่ีไดรั้บการศึกษา และอบรมมาโดยเฉพาะ 
       6. ลกัษณะร่างกาย (Physical Characteristics) งานบางอย่างใชอ้วยัวะ     
จึงตอ้งพิจารณาร่างกายส่วนนั้น ๆ เป็นส าคญั 
       7. ท่าทางลกัษณะ (Appearance) พิจารณารูปร่าง ร่างกาย ความสะอาด 
       8. ความคิดริเร่ิม และความต่ืนตวัในการท างาน (Initiation and Mental 
Leeriness) ท่ีจะท างานไดดี้ข้ึน และความสนใจต่อสภาพงานหาทางแกไ้ข  
       9. ความถนดั (Aptitude) เช่ือว่าคนท่ีมีความถนดัสูงจะฝึกอบรมไดง่้าย 
สามารถปรับตวัเขา้สภาพของงานใหม่ และเป็นคุณสมบติัท่ีไดรั้บความนิยมในปัจจุบนั 
       10. ความมัน่คง และความรับผิดชอบ (Stability Responsibility) ไดแ้ก่ 
ความรับผดิชอบในทรัพยสิ์น การท างาน และความปลอดภยั การตรวจสอบผล การท างานของผูอ่ื้น
       11. ทศันคติต่อนายจา้ง (Aptitude Toward Employers) อาจใชว้ิธีการคน้หา
เหตุผลการมาสมคัร เพื่อพิจารณาความตั้งใจท่ีจะมาท างานความคิดเห็นท่ีมีต่อนายจา้ง และลูกจา้ง
ในองคก์ารนั้น 
   สรุปการสรรหาบุคลากรเป็นกระบวนการท่ีแสวงหา และชกัชวนให้บุคลากรท่ีความรู้
ความสามารถเกิดความสนใจมาสมคัรงานกบัองคก์ร 
   2.3.4.2 กระบวนการบรรจุ และการแต่งตั้งบุคลากร  
   หลงัจากท่ีไดมี้การสรรหา และคดัเลือกบุคลากรไวแ้ลว้งานขั้นต่อไป ก็คือ การบรรจุ  
ผูผ้า่นการคดัเลือก และแต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งอนัเป็นการเปล่ียนฐานะของบุคลากรท่ีไดรั้บการคดัเลือก
เขา้เป็นขา้ราชการ และมอบหมายหนา้ท่ีการงานใหป้ฏิบติั 
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      1) การท่ีจะมอบหมายหนา้ท่ีการงานอะไรให้ขา้ราชการผูใ้ดปฏิบติันั้น จะตอ้ง
เป็นไปตามหลกัท่ีวา่ การมอบหมายหนา้ท่ีการงานให้ผูใ้ดปฏิบติัจะตอ้งให้ตรงกบัความรู้ความสามารถ
ของผูน้ั้น (Put the Right Man to Right Job) ทั้งน้ี ก็เพื่อให้มีการใชก้ าลงัคนให้ไดป้ระโยชน์สูงสุด 
แต่เพื่อใหเ้ป็นท่ีแน่ใจวา่ผูใ้ดมีความรู้ความสามารถในดา้นใดนั้น นอกจากจะกระท าโดยการทดสอบ
ความรู้ความสามารถแลว้ยงัจะตอ้งมอบหมายหนา้ท่ีการงานให้ทดลองปฏิบติัสักระยะหน่ึงวา่จะสามารถ
น าความรู้มาใชใ้นการปฏิบติังานในหนา้ท่ีไดห้รือไม่เพียงใด ก่อนท่ีจะมอบหมายหนา้ท่ีการงานนั้น ๆ 
ใหป้ฏิบติัเป็นการถาวร ต่อไป 
      2) การโยกยา้ยสับเปล่ียนหนา้ท่ี ตลอดจนการโอนขา้ราชการใหไ้ปด ารงต าแหน่ง
ทั้งในระดบัเดียวกนั หรือระดบัท่ีสูงข้ึนไป ก็จะตอ้งเป็นไปตามหลกัการดงักล่าวขา้งตน้ดว้ย 
      3) การบรรจุ และแต่งตั้งบุคลากรเขา้รับราชการ การบรรจุบุคลากรเขา้รับราชการ
เป็นขา้ราชการพลเรือนสามญัเพื่อแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนั้น อาจกระท าได ้3 วธีิดว้ยกนั คือ 
       3.1) บรรจุ และแต่งตั้งจากผูส้อบแข่งขนัได ้โดยบรรจุแต่งตั้งตามล าดบัท่ี
       3.2) บรรจุ และแต่งตั้งจากผูไ้ดรั้บการคดัเลือกในกรณีท่ีมีเหตุพิเศษอาจ
คดัเลือกบุคลากรเขา้รับราชการไดโ้ดยไม่จ  าเป็นตอ้งด าเนินการสอบแข่งขนั ซ่ึง ก.พ. ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์
เก่ียวกบัเร่ืองน้ี ไวด้งัต่อไปน้ี  
        3.2.1) กรณีการบรรจุ และแต่งตั้งจากผูไ้ดรั้บทุนรัฐบาลเพื่อศึกษา  
ในประเทศหรือต่างประเทศ 
        3.2.2) กรณีการบรรจุ และแต่งตั้งผูส้ าเร็จการศึกษาในวิชาชีพท่ีขาด
แคลนท่ี ก.พ.ก าหนด 
        3.2.3) กรณีการบรรจุ และแต่งตั้งผูส้ าเร็จการศึกษาตามหลกัสูตรท่ี ก.พ. 
อนุมติัใหส่้วนราชการใดจดัการศึกษาข้ึนเพื่อเขา้รับราชการในส่วนราชการนั้น โดยเฉพาะกรณีอ่ืนท่ี 
ก.พ. ก าหนด 
       3.3) การบรรจุ และแต่งตั้งในฐานะผูท้รงคุณวฒิุในกรณีท่ีมีเหตุผล และความ
จ าเป็นอยา่งยิง่เพื่อประโยชน์แก่ราชการท่ีจะตอ้งบรรจุผูมี้ความรู้ ความสามารถ และความช านาญงานสูง
มากเป็นพิเศษเขา้รับราชการในฐานะผูท้รงคุณวุฒิก็ให้บรรจุ และแต่งตั้งไดต้ามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี 
ก.พ. ก าหนด (สมาน รังสิโยกฤษฎ,์ 2533, น. 77 - 78) 
   โดยสรุป การบรรจุ และแต่งตั้งบุคลากร การบรรจุบุคลากรเขา้ปฏิบติังานเป็นขั้นตอน
ท่ีส าคญัต่อจากการคดัเลือก และเป็นขั้นตอนสุดทา้ยของกระบวนการสรรหาบุคลากรการบรรจุ หมายถึง 
การรับบุคลากรเขา้ท างานเป็นขา้ราชการ หรือพนกังาน การแต่งตั้ง หมายถึง การสั่งให้ขา้ราชการ
หรือพนกังานมีอ านาจหนา้ท่ี และรับผดิชอบในต าแหน่งใดต าแหน่งหน่ึง 
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   2.3.4.3 กระบวนการบ ารุงรักษาบุคลากร 
      1) การบ ารุงรักษาบุคลากรใหท้ างานในหน่วยงานให้นานท่ีสุด และมีประสิทธิภาพ
มากท่ีสุดเป็นหนา้ท่ีของผูบ้ริหารท่ีจะตอ้งสร้างความพึงพอใจ หรือสร้างขวญัก าลงัใจท่ีดีให้แก่บุคลากร 
ซ่ึงขวญัก าลงัใจเป็นลกัษณะสภาพจิตท่ีปกติสุขผูท่ี้ขวญัก าลงัใจดี คือ ผูท่ี้มีความสุข รู้สึกปลอดโปร่งใจ 
รู้สึกมัน่ใจ มัน่คง มีพลงัใจเขม้แขง็ พร้อมท่ีจะต่อสู้กบัปัญหาอุปสรรคต่าง ๆ  (สมบูรณ์ ศาลายาชีวิน, 2530, 
น. 16) ซ่ึงสอดคลอ้งกบั อุทยั หิรัญโต (2531, น. 163) ท่ีกล่าววา่ ขวญัเป็นสภาวะแห่งจิตท่ีสะทอ้น
ให้เห็นถึงความสามารถในการท างาน หรือแสดงออกให้เห็นถึงความตั้งใจ และความกระตือรือร้น
ในการปฏิบติังาน  
       1.1) ส่ิงท่ีตอ้งพิจารณาในการบ ารุงขวญั หรือก าลงัใจในการท างานของบุคลากร
ในหน่วยงาน ไดแ้ก่ (ภิญโญ สาธร, 2543, น. 281) 
        1.1.1) รายได ้ถา้รายไดไ้ม่พอถึงอยา่งไรก็ยากท่ีจะใหก้ าลงัใจท่ีจะท างาน
ใหไ้ดผ้ลดี 
        1.1.2) สวสัดิการ ถา้รายไดไ้ม่ดีแต่สวสัดิการดีก็พอไปได ้สวสัดิการน้ี
รวมทั้งท่ีท างานความสะดวกในการท างาน หรือพกัผ่อน ตลอดจนการช่วยเหลือให้มีสิทธิพิเศษเล็ก ๆ 
นอ้ย ๆ ไม่วา่ในการด ารงชีวิต หรือการส่งเสริมความกา้วหนา้ เช่น การเรียนต่อ การเขา้ร่วมสัมมนา
เพื่อเพิ่มเติมความรู้ เป็นตน้ 
        1.1.3) ความภูมิใจในหน่วยงาน คือ ถา้โดยส่วนรวมแลว้หน่วยงาน
ไดป้ระสบความส าเร็จ หรือมีช่ือเสียง พนกังานก็มีน ้ าใจท่ีจะท างานต่อไป ความส าเร็จของหน่วยงาน
อยูท่ี่ทางหน่วยงานรู้จกัสร้างความมัน่คง และความกา้วหนา้ทางวิชาการ การท างานทุกอยา่งไม่ตึง
จนเกินไป หรือหยอ่นจนเกินไป และหน่วยงานท่ีมีส่วนร่วมในสังคมจะท าให้สังคมรู้จกัหน่วยงาน
อยา่งกวา้งขวางนั้น พนกังานก็พลอยมีคนรู้จกัไปดว้ย เหล่าน้ีช่วยให้คนท่ีท างานอยูมี่น ้ าใจในการท างาน
ทั้งส้ิน 
      2) การบริหารงานบุคลากรใหมี้ประสิทธิภาพนั้น ผูบ้ริหารจะตอ้งหาทางท่ีจะ
ควบคุมพฤติกรรมมนุษยท่ี์ต่างก็เกิดข้ึนโดยมีสาเหตุ มีแรงกระตุน้ และมีจุดมุ่งหมายแตกต่างกนัน้ี  
ใหแ้สดงออกในรูปแบบ และทิศทางท่ีจะเป็นประโยชน์ต่อความส าเร็จของหน่วยงานผูบ้ริหารจะกระท า
การดงักล่าวดว้ยการจูงใจ (พิมลจรรย ์นามวฒัน์, 2534, น. 379) ส่วน Beach (1970, pp. 294 - 296) 
เห็นวา่ การจูงใจ คือ ความเตม็ใจท่ีจะใชพ้ลงัเพื่อประสบความส าเร็จในเป้าหมาย หรือรางวลัเป็นส่ิง
ส าคญัของการกระท าของมนุษย ์ และเป็นส่ิงท่ียุให้คนไปถึงซ่ึงวตัถุประสงคท่ี์มีสัญญาเก่ียวกบัรางวลั    
ท่ีจะไดรั้บ และ Delecco (1968, p. 180) กล่าววา่ การจูงใจ หมายถึง ตวัประกอบต่าง ๆ ท่ีเป็นแรงผลกัดนั
ให้บุคลากรแสดงพฤติกรรม ตวัประกอบเหล่านั้น ไดแ้ก่ ส่ิงปลุกใจ ความคาดหวงั ส่ิงกระตุน้ และ
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การลงโทษ 
       2.1) แนวคิด และทฤษฎีเก่ียวกบัการจูงใจ ไดมี้นกัจิตวิทยา และนกัวิชาการ
หลายท่านไดเ้สนอไวม้ากมาย เพื่อพยายามอธิบายให้เห็นชดัเจนวา่การจูงใจเกิดจากสาเหตุใด ไดแ้ก่
        2.1.1) ทฤษฎีล าดบัความตอ้งการของมนุษย์ (Hierarchy of Need) 
ของนกัจิตวิทยาช่ือ Maslow (1970, p. 44) ก็คือ มนุษยมี์ความตอ้งการและความตอ้งการน้ีมีพื้นฐาน
ตามล าดบัขั้นตั้งแต่ขั้นต ่าสุดไปถึงขั้นสูงสุดไว ้ 5 ล าดบั โดยเร่ิมจากความตอ้งการทางดา้นร่างกาย 
(Physiological Needs) ความตอ้งการความมัน่คงปลอดภยั (Safety and Security Needs) และความ
ตอ้งการดา้นสังคม (Social Needs) ความตอ้งการไดรั้บการยกยอ่งนบัถือ (Esteem Needs) และความ
ตอ้งการสมหวงัในชีวิต (Self - Actualization Needs) และ มาสโลว ์ ไดก้ล่าวเพิ่มเติมอีกวา่ ความ
ตอ้งการของมนุษยน์ั้นไม่มีท่ีส้ินสุด เม่ือความตอ้งการท่ีไดรั้บการตอบสนองแลว้จะไม่เป็นส่ิงจูงใจอีก
ต่อไป ความตอ้งการท่ียงัไม่ได้รับการตอบสนองเท่านั้นท่ีจะเป็นส่ิงจูงใจของพฤติกรรม และความ
ตอ้งการของคนจะซ ้ าซ้อน บางทีความตอ้งการหน่ึงไดรั้บการตอบสนองยงัไม่ส้ินสุดก็เกิดความตอ้งการ
ดา้นอ่ืนข้ึนมาอีก  
        2.1.2) แนวความคิดของ Herzberg (1975, pp. 60 - 63) ไดศึ้กษาถึง
องคป์ระกอบของความพึงพอใจและความพึงไม่พึงพอใจในการท างานเขาไดศึ้กษาถึงปัจจยัท่ีท าให้
เกิดความพึงพอใจในการท างานวา่มีอยู ่2 ปัจจยั คือ ปัจจยักระตุน้ (Motivator) ซ่ึง ไดแ้ก่ ส่ิงท่ีช่วยให้เกิด
ความพึงพอใจ และปัจจยัค ้าจุน (Hygiene Factors) ซ่ึงไดแ้ก่ ส่ิงท่ีช่วยป้องกนัมิให้เกิดความไม่พึงพอใจ
ในงาน ซ่ึงปัจจยัทั้งสองจะช่วยสนบัสนุนให้คนท างานมีความพึงพอใจในการท างานยิ่งข้ึน ซ่ึงเราเรียก
ปัจจยัทั้งสองน้ีว่าเป็นทฤษฎีองคป์ระกอบคู่ (Two Factors Theory) ส่ิงท่ีท าให้เกิดความพึงพอใจ    
ในการท างาน และไม่พึงพอใจในการท างาน มีดงัน้ี 
          2.1.2.1)  องคป์ระกอบแห่งความพอใจในงานเรียกวา่ องคป์ระกอบ
กระตุน้ (Motivator Factors) ไดแ้ก่ 
             (1) การไดรั้บความส าเร็จ 
             (2) การยอมรับนบัถือ 
             (3) ลกัษณะของงาน 
             (4) ความรับผดิชอบ 
             (5) ความกา้วหนา้ 
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          2.1.2.2) องค์ประกอบท่ีป้องกนัไม่ให้เกิดความไม่พึงพอใจ
ในงาน เรียกวา่ เป็นองคป์ระกอบค ้าจุน (Maintenance Factors) หรือองคป์ระกอบสุขอนามยั (Hygiene 
Factors) ไดแ้ก่ 
             (1) เงินเดือน 
             (2) โอกาสกา้วหนา้ 
             (3) ความสัมพนัธ์กบัผูบ้งัคบับญัชา 
             (4) ฐานะของอาชีพ 
             (5) ความสัมพนัธ์กบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 
             (6) ความสัมพนัธ์กบัเพื่อนร่วมงาน 
             (7) การนิเทศงาน 
             (8) นโยบายการบริหารงานของบริษทั 
             (9) สภาพการท างาน 
             (10)  ความมัน่คงปลอดภยั 
             (11)  ชีวติส่วนตวั 
      3) ความรู้สึกไม่พึงพอใจในการท างาน มกัมาจากองคป์ระกอบ 11 ประการ
ดงักล่าวขา้งตน้ นอกจากนั้นยงัสร้างความรู้สึกท่ีสร้างความไม่พึงพอใจในงานจากเหตุอีก 2 ประการ 
คือ ความรู้สึกไม่ไดรั้บความเป็นธรรมจากหน่วยงาน และความรู้สึกวา่ไม่ไดรั้บผลตอบแทนจากผลงาน
ท่ีปฏิบติัองคป์ระกอบทั้งสองดงักล่าว จะไม่มีความสัมพนัธ์ต่อกนัเลย และส่งผลไปในทิศทางตรงกนั
ขา้มเสมอ องคป์ระกอบท่ีท าใหเ้กิดความพึงพอใจในงานก็จะน าจิตใจของพนกังานเจา้หนา้ท่ีไปในทาง
เสริมสร้างความรู้สึกท่ีดีต่องานท่ีท าอยู ่ตรงกนัขา้มองคป์ระกอบท่ีท าให้เกิดความไม่น่าพึงพอใจในงาน 
ก็จะโนม้น าจิตใจของการงานไปในทางเส่ือม คือ เกิดความรู้สึกไม่พอใจในงานท่ีท ามากข้ึนเร่ือย ๆ ไป 
ดงันั้น จึงเป็นการดีของผูบ้ริหารท่ีจะสร้างความพึงพอใจให้เกิดข้ึนแก่คนงานให้มากเพื่อประสิทธิภาพ
ของงาน (กิติมา ปรีดีดิลก, 2529, น. 328 - 330) 
       3.1) การจดัสวสัดิการ ก็เป็นอีกเร่ืองหน่ึงท่ีมีความส าคญัต่อการบริหาร
บุคลากรในเร่ืองน้ี Castetter (1976, p. 300) ไดก้ล่าวไวว้า่ ในการบริหารงานบุคลากรสวสัดิการเป็น
กระบวนการหน่ึง ซ่ึงบุคลากรสามารถยงัผลผลิตท่ีมีประสิทธิภาพให้เกิดข้ึนไดใ้นระบบหน่วยงาน 
เพราะสวสัดิการจะส่งเสริมให้การสอนของครูมีความสะดวก คล่องแคล่ว และสวสัดิการ ยงัเป็นเร่ือง
ของการสร้างหรือจดัใหเ้กิดความรู้สึกมัน่คงในการด ารงชีวิตอีกดว้ย ซ่ึงสอดคลอ้งกบั อุทยั หิรัญโต 
(2531, น. 152) ท่ีให้ความเห็นไวว้า่ การจดัสวสัดิการเป็นกระบวนการหน่ึงของการบริหารงานบุคลากร 
ซ่ึงมีความมุ่งหมายท่ีจะให้ความสะดวกสบาย ความพึงพอใจแก่ผูป้ฏิบติังาน ตลอดจนให้ความอบอุ่นใจ 
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หมดกงัวลในเร่ืองต่าง ๆ และใหผู้ป้ฏิบติังานมีก าลงัใจในการท างานเกิดความเช่ือมัน่ในองคก์ารของ
ตนเอง สวสัดิการแมจ้ะมิใช่เป็นงานหลกัขององคก์าร แต่ก็เป็นส่วนหน่ึงท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อ
ความส าเร็จ หรือลม้เหลวขององคก์าร และยงัมีผลกระทบถึงสมรรถภาพ และก าลงัขวญัของเจา้หนา้ท่ี 
ดว้ยหลกัการจึงเนน้ถึงความตอ้งการ หรือความจ าเป็นในเร่ืองปัจจยัส่ี ซ่ึงถือวา่เป็นปัจจยัท่ีจ  าเป็นพื้นฐาน
แก่การด ารงชีวติ ไดแ้ก่ อาหาร เคร่ืองนุ่งห่ม ท่ีอยูอ่าศยั และยารักษาโรคการบ ารุงรักษาบุคลากรเป็น
กระบวนการสร้างความพึงพอใจใหแ้ก่บุคลากรท่ีปฏิบติังานในหน่วยงานดว้ยการบ ารุงขวญัก าลงัใจ 
สร้างแรงจูงใจ และจดัสวสัดิการ เพื่อท าให้บุคลากรท่ีอยูใ่นหน่วยงานปฏิบติังานดว้ยความเต็มใจ  
ใหน้านท่ีสุด และมีประสิทธิภาพท่ีสุด ซ่ึงการบ ารุงรักษาบุคลากรน้ี นบัวา่เป็นกระบวนการท่ีส าคญั
อยา่งหน่ึงในการบริหารบุคลากรในหน่วยงาน 
      4) การพฒันาบุคลากร 
      คน หรือบุคลากร ถือไดว้า่เป็นปัจจยัท่ีส าคญัท่ีสุดปัจจยัหน่ึงดงักล่าวมาแลว้ 
คนเป็นองคป์ระกอบส าคญัท่ีจะท าให้องค์กรมีความเจริญรุ่งเรือง หรือเส่ือมโทรมได ้เพราะคนมีหนา้ท่ี
ด าเนินการเก่ียวกบัปัจจยัอ่ืน ๆ ทั้งหมด ซ่ึงไดแ้ก่ เงิน วสัดุอุปกรณ์ และการบริหารงาน ดงันั้น ถา้องคก์าร
ใดมีบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถแลว้ องคก์ารนั้นยอ่มมีโอกาสท่ีจะด าเนินงานไปไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล แมว้า่องคก์ารจะไดพ้ยายามสรรหาบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถเขา้มาปฏิบติังาน
ในองคก์ารแลว้ก็ตาม แต่ต่อมาสภาพสังคมไดมี้การเปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็ว วิทยาศาสตร์ และเทคโนโลยี
ไดเ้ขา้มามีบทบาทในชีวติของคนมากข้ึน และการเพิ่มของประชากรในอตัราสูงเป็นผลให้องคก์ารต่าง ๆ 
ตอ้งขยายการผลิตและการให้บริการต่าง ๆ (จิรพจน์ สุนาถวนิชยก์ุล, 2533, น. 20) รวมทั้งการขยายตวั
ของบริการในดา้นการศึกษาทั้งในระบบ และนอกระบบ จึงเป็นหนา้ท่ีของหน่วยงานท่ีจะตอ้งให้บุคลากร 
โดยเฉพาะครูผูส้อนไดเ้พิ่มพูนความรู้ความสามารถของตนเองใหก้า้วหนา้อยูเ่สมอ 
       พนสั หนันาคินทร์ (2526, น. 152) กล่าวถึง ความหมายของการพฒันา
บุคลากรว่าเป็นกระบวนการท่ีจะตอ้งกระท าอย่างต่อเน่ืองไม่มีวนัจบส้ิน เพื่อเพิ่มพูนและปรับปรุง
คุณธรรมของผูป้ฏิบติังานให้มีประสิทธิภาพอย่างเต็มท่ี ทั้งน้ีเพื่อผลงานของสถาบนัเอง และเพื่อสนอง
ความตอ้งการของผูป้ฏิบติังานท่ีปรารถนาจะไดรั้บความกา้วหนา้ในการปฏิบติังานนั้น ๆ 
       เมธี ปิลนัธนานนท ์(2529, น. 114) ไดเ้สนอกิจกรรมในการพฒันาบุคลากร 
ดงัน้ี 
        1. การบรรยาย 
        2. การประชุม 
        3. การอภิปราย 
        4. การจดัฝึกงาน 
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        5. การสัมมนา 
        6. การหมุนเวยีนต าแหน่ง 
        7. การทดลองปฏิบติังาน 
        8. การระดมความคิด 
        9. การแสดงบทบาทสมมติ 
        10.  การจดัทศันศึกษา 
        11.  การเล่นเกม 
        12.  การฝึกอบรม 
        13.  การสาธิต 
        14.  การฝึกหดัแกปั้ญหา 
       จ ารัส นองมาก (2533, น. 19) กล่าววา่ การพฒันาบุคลากรเป็นกระบวนการ
ด าเนินงานเก่ียวกบังานบุคลากรท่ีต่อเน่ืองจากการประเมินจุดมุ่งหมายส าคญั ก็เพื่อช่วยให้บุคลากร
ปรับปรุงตนเองท่ีจ าเป็นต่อการแกปั้ญหา และการด าเนินงานเพื่อให้บรรลุจุดประสงคข์ององค์การ 
การพฒันาบุคลากรโดยเฉพาะในองคก์ารทางการศึกษาไดมี้การกระท าอนัมากมายในหลายรูปแบบ 
และมีการตีความไปในหลาย ๆ ลกัษณะ เช่น การฝึกอบรมประจ าการ การประชุมสัมมนา การฝึกปฏิบติั
การศึกษาอบรมระยะสั้น และการศึกษาต่อเพื่อรับวฒิุสูงข้ึนฯลฯ วตัถุประสงคท่ี์ส าคญัในการพฒันา
บุคลากร โดยเฉพาะพนกังาน หรือเจา้หนา้ท่ี ก็เพื่อเพิ่มพูนความรู้ เปล่ียนท่าที และพฤติกรรมให้เอ้ืออ านวย
ต่อการเปล่ียนแปลงต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในหน่วยงาน การพฒันาบุคลากรนั้นยอ่มน ามาซ่ึงประสิทธิผล
ของหน่วยงาน ซ่ึงหนา้ท่ีของหน่วยงาน ก็คือ ให้การศึกษาแก่สมาชิกในสังคมอนัเป็นภารกิจท่ีส าคญัยิ่ง 
เพราะคุณภาพของสมาชิกในสังคมยอ่มข้ึนอยู่กบัระดบัคุณภาพของบุคลากรของหน่วยงานนั้นเอง 
ดงันั้น กิจกรรมท่ีจะน ามาใชใ้นการพฒันาบุคลากรจึงตอ้งเลือกใชใ้หเ้หมาะสม 
       สมาน รังสิโยกฤษฏ ์และสุธี สุทธิสมบูรณ์ (2533, น. 37) ไดใ้ห้ความหมายวา่ 
การพฒันาบุคลากรเป็นการด าเนินการเก่ียวกบัการส่งเสริมให้บุคลากรมีความรู้ ความสามารถมีทกัษะ
ในการท างานดีข้ึน ตลอดจนมีทศันคติท่ีดีในการท างาน หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง การพฒันาบุคลากร 
เป็นกระบวนการท่ีจะเสริมสร้าง และเปล่ียนแปลงผูป้ฏิบติัในดา้นต่าง ๆ เช่น ความรู้ ความสามารถ 
ทกัษะ อุปนิสัย ทศันคติ และวธีิการในการท างาน อนัจะน าไปสู่ประสิทธิภาพในการปฏิบติังาน 
       Chroden and Sherman (1986, pp. 10 - 11) ให้ความหมายวา่ การพฒันา
บุคลากรเป็นขบวนการในการให้การศึกษา เพื่อให้บุคลากรเป็นผูท่ี้มีความเหมาะสมกบัความตอ้งการ
ขององคก์าร การพฒันาบุคลากรนั้นเป็นการพฒันาดา้นทกัษะ ความรู้ เจตคติ และบุคลิกภาพ การพฒันา
ท่ีเกิดข้ึนอาจเป็นผลเน่ืองมาจากการขยายองค์การ หรือการจดัองค์การใหม่ ซ่ึงอาจเกิดจากองค์การ
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นอกรูปแบบ หรือการบงัเอิญ อนัเป็นผลมาจากการลองผดิลองถูกก็เป็นได ้
      นอกจากน้ี บุคลากรท่ีมีคุณสมบติัต่าง ๆ ครบถว้น ตามท่ีระบบหน่วยงาน
ตอ้งการยอ่มหาไดย้ากหรือมีนอ้ย ดงันั้นบุคลากรท่ีไดรั้บการสรรหาบุคลากรเขา้มาปฏิบติังาน จึงมี
คุณสมบติัแตกต่างไปมากบา้งนอ้ยบา้ง เม่ือเทียบกบัคุณสมบติัท่ีหน่วยงานตอ้งการ การพฒันาบุคลากร
จึงถือเป็นกิจกรรมอยา่งหน่ึงของทุกระบบหน่วยงาน เพราะจะเป็นกระบวนการเบ้ืองตน้ในการท่ีจะช่วย
แกปั้ญหาบุคลากรใหมี้การพฒันามากข้ึน 
      5) การใหบุ้คลากรพน้จากงาน 
      เป็นการท่ีบุคคลไดม้าปฏิบติังาน และหมดสิทธ์ิในการรับเงินเดือนจากหน่วยงาน 
หรือเป็นการท่ีบุคคลปฏิบติังานไปไดช่้วงระยะเวลาหน่ึง แลว้บุคคลนั้นอาจไม่พึงพอใจในสภาพการ
ปฏิบติังานจึงลาออกไป หรืออาจมีสุขภาพไม่เหมาะสมท่ีจะปฏิบติังานต่อไป หรือเม่ืออายุมากเขา้สู่
วยัชรา ก็ตอ้งพน้จากการปฏิบติังานตามระเบียบขอ้บงัคบัท่ีองคก์รก าหนดไว ้(เมธี ปิลนัธนานนท,์ 2529, 
น. 118) 
       5.1) สาเหตุส าหรับขา้ราชการท่ีจะพน้จากงานไปมี 4 กรณี คือ (เสน่ห์ 
ผดุงญาติ, 2535, น. 20 - 22) 
         5.1.1) การยา้ย หมายถึง การส่งใหข้า้ราชการผูด้  ารงต าแหน่งหน่ึง
ไปด ารงต าแหน่งอ่ืนในระดบัเดียวกนัภายในหน่วยงาน หรือกรมเดียวกนั ในบางกรณีอาจมีการสั่งให้ไป
ด ารงต าแหน่งในระดบัต ่ากวา่เดิมก็ได ้
         5.1.2) การโอน หมายถึง การแต่งตั้งขา้ราชการในสังกดักระทรวง 
ทบวง หรือกรมหน่ึงใหไ้ปด ารงต าแหน่งในอีกท่ีหน่ึง 
         5.1.3) การเล่ือน และแต่งตั้งขา้ราชการให้ด ารงต าแหน่ง ซ่ึงรับเงินเดือน 
ในระดบัท่ีสูงข้ึน หมายถึง การท่ีขา้ราชการรายใดรายหน่ึงเปล่ียนแปลงต าแหน่งสูงข้ึน มีความรับผิดชอบ
มากข้ึน ไดรั้บค่าตอบแทนมากข้ึน และมีเกียรติภูมิ หรือสถานภาพทางสังคมสูงข้ึน 
         5.1.4) การออกจากราชการมีอยู ่16 กรณียอ่ย ดงัต่อไปน้ี 
           5.1.4.1) ตาย 
           5.1.4.2) พน้จากราชการตามกฎหมายวา่ดว้ยบ าเหน็จบ านาญ
ขา้ราชการ 
           5.1.4.3) ไดรั้บอนุญาตใหล้าออก 
           5.1.4.4) ถูกสั่งให้ออกระหวา่งทดลองปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ 
เพราะมีความประพฤติไม่ดีหรือไม่มีความรู้ หรือไม่มีความสามารถเหมาะสมท่ีจะปฏิบติัหนา้ท่ี 
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           5.1.4.5) ถูกสั่งให้ออกเพราะขาดคุณสมบติัทัว่ไปโดยไม่ได้
รับการยกเวน้ 
           5.1.4.6) ถูกสั่งให้ออกเพราะขาดคุณสมบติัเฉพาะส าหรับ
ต าแหน่ง โดยไม่ไดรั้บอนุมติัจากคณะกรรมการขา้ราชการ 
           5.1.4.7) ถูกสั่งใหอ้อกจากราชการเพราะเจบ็ป่วย ไม่สามารถ
ปฏิบติัหนา้ท่ีไดโ้ดยสม ่าเสมอ 
           5.1.4.8) ออกไปปฏิบติังานตามความประสงคข์องทางราชการ
           5.1.4.9) ถูกสั่งใหอ้อกเพราะหยอ่นความสามารถ 
           5.1.4.10) ถูกสั่งใหอ้อกเพราะมีมลทิน หรือมวัหมอง 
           5.1.4.11) ไดรั้บโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดให้จ  าคุก
ในความผดิท่ีกระท าการโดยประมาท หรือความผดิลหุโทษ 
           5.1.4.12) ออกไปรับราชการทหารตามกฎหมายว่าด้วยการ
รับราชการทหาร 
           5.1.4.13) ถูกลงโทษใหอ้อก 
           5.1.4.14) ถูกลงโทษปลดออก 
           5.1.4.15) ถูกลงโทษไล่ออก 
           5.1.4.16) ออกเพราะยบุเลิกต าแหน่ง 
       5.2) สาเหตุการออกจากงาน ไดแ้ก่  
         5.2.1) การเกษียณอายรุาชการ เป็นกรณีท่ีคนงานท างานมาจนอายุมาก
ตามท่ีก าหนดไว ้
         5.2.2) การยุบ หรือเลิกต าแหน่งเป็นกรณีท่ีองค์การนั้นไม่ตอ้งการ
ต าแหน่งนั้นอีกต่อไป 
         5.2.3) การปลดออกเป็นกรณีท่ีคนงานนั้น ไม่ท างานตามความคาดหวงั
ขององคก์าร 
       5.3) ความหมายของการใหบุ้คลากรพน้จากงาน1 
         ประชุม รอดประเสริฐ (2528, น. 158 - 164) ให้ทศันะวา่ การให้
บุคลากรพน้จากงานเป็นกิจกรรมของการบริหารงานบุคลากรท่ีเก่ียวกบัการจดัการ เม่ือเจา้หน้าท่ี   
ในองค์การไดอ้อกจากงานนั้นไป ซ่ึงมีสาเหตุดงัน้ี ลาออกเพราะไม่พอใจในสภาพการปฏิบติังาน 
ลาออกเพราะสุขภาพไม่ดี ถูกไล่ออกจากงาน หรือตอ้งออกเพราะเกษียณอายุฯลฯ และวิจิตร ธีระกุล 
วรุตบางกูร และ สุพิชญา ธีระกุล (2523, น. 52 - 53) ไดก้ล่าว ถึงสาเหตุของการให้บุคลากรพน้จากงาน
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วา่มีหลายประการ เช่น การลาออก การขอยา้ย การขอโอนของบุคลากรในองคก์าร การท าผิดวินยั 
การเกษียณอาย ุทุพพลภาพ หรือการตาย นอกจากน้ียงัไดเ้สนอแนะวธีิปฏิบติัของผูบ้ริหารในการพิจารณา
อยา่งรอบคอบ และยติุธรรม รวมทั้งใหแ้กไ้ขขอ้บกพร่องของหน่วยงาน ระเบียบ ขอ้บงัคบัให้เกียรติ
ยกยอ่งให้ความช่วยเหลือ โดยเฉพาะผูทุ้พพลภาพ ส่วนผูท่ี้ออกเพราะกระท าผิดวินยัตอ้งมีวิธีการอยา่ง
ถูกตอ้ง และยุติธรรมการให้บุคลากรพน้จากงาน เป็นขั้นตอนสุดทา้ยของการบริหารงานบุคลากรเป็น
เร่ืองเก่ียวกบัการด าเนินงานให้บุคลากรท่ีไม่พึงปรารถนาหมดภาระหนา้ท่ีการงานในองค์การดว้ยเหตุ
ท่ีบุคลากรไม่พึงพอใจในสภาพการปฏิบติังาน สุขภาพไม่เหมาะสมท่ีจะท างาน ทุพพลภาพ เกษียณอาย ุ
การตาย หรือเน่ืองจากบุคลากรมีขอ้บกพร่องในการท างาน กระท าผิดทุจริตในองคก์าร ลว้นเป็นสาเหตุ
ท่ีท าให้บุคลากรพน้จากงาน ซ่ึงการพน้จากงานน้ีอาจก่อประโยชน์แก่องค์การ คือ ลดจ านวนบุคลากร  
ท่ีไม่มีประสิทธิภาพ และเปิดโอกาสให้องคก์ารสรรหาบุคลากรใหม่ท่ีมีประสิทธิภาพมาปฏิบติังาน
   2.3.4.4 การบริหารงานบุคคลในเทศบาล 
   พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 การบริหารงานบุคคล
ในเทศบาล 
      มาตรา 23 เทศบาลท่ีอยูใ่นเขตจงัหวดัหน่ึง ให้มีคณะกรรมการพนกังานเทศบาล
ร่วมกนัคณะหน่ึงท าหนา้ท่ีบริหารงานบุคคลส าหรับเทศบาลทุกแห่งท่ีอยูใ่นเขตจงัหวดันั้น ประกอบดว้ย
       (1) ผูว้า่ราชการจงัหวดั เป็นประธาน 
       (2) หัวหน้าส่วนราชการประจ าจงัหวดัจ านวนห้าคนจากส่วนราชการ   
ในจงัหวดันั้น ซ่ึงผูว้า่ราชการจงัหวดัประกาศก าหนดวา่เป็นส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งทั้งน้ี ในกรณีจ าเป็น
เพื่อประโยชน์ในการบริหารงานบุคคล ผูว้า่ราชการจงัหวดัจะประกาศเปล่ียนแปลงการก าหนดส่วน
ราชการท่ีเก่ียวขอ้งเม่ือใดก็ได ้
       (3) ผูแ้ทนเทศบาลจ านวนหกคน ดงัน้ี 
        (ก) ประธานสภาเทศบาล ซ่ึงประธานสภาเทศบาลในเขตจงัหวดันั้น
คดัเลือกกนัเองจ านวนสองคน 
        (ข) นายกเทศมนตรี ซ่ึงนายกเทศมนตรีในเขตจงัหวดันั้นคดัเลือกกนัเอง
จ านวนสองคน 
        (ค) ผูแ้ทนพนกังานเทศบาล ซ่ึงปลดัเทศบาลในเขตจงัหวดันั้นคดัเลือก
กนัเองจ านวนสองคน 
       (4) ผูท้รงคุณวฒิุจ านวนหกคน ซ่ึงคดัเลือกจากบุคคลซ่ึงมีความรู้ความเช่ียวชาญ 
ในดา้นการบริหารงานทอ้งถ่ิน ดา้นการบริหารงานบุคคล ดา้นระบบราชการ ดา้นการบริหารและ
การจดัการ หรือด้านอ่ืนท่ีจะเป็นประโยชน์แก่การบริหารงานบุคคลของเทศบาลในการคดัเลือก
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ประธานสภาเทศบาล นายกเทศมนตรี และผูแ้ทนพนกังานเทศบาล ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีหนา้ท่ี
ด าเนินการจดัให้มีการคดัเลือก ตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการกลางพนกังานเทศบาล
ก าหนดการคดัเลือกกรรมการผูท้รงคุณวฒิุตาม (4) ใหก้รรมการตาม (1) และ (2) เสนอรายช่ือบุคคล
จ านวนเกา้คน และกรรมการตาม (3) เสนอรายช่ือบุคคลจ านวนเกา้คนและให้บุคคลทั้งสิบแปดคน
ดงักล่าวประชุมเพื่อคดัเลือกกนัเองให้เหลือหกคน ตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมกลาง
พนกังานเทศบาลก าหนดใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัแต่งตั้งขา้ราชการหรือพนกังานเทศบาลคนหน่ึงในจงัหวดั
เป็นเลขานุการคณะกรรมการพนกังานเทศบาลกรรมการซ่ึงเป็นผูแ้ทนเทศบาล และกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ  
มีวาระอยูใ่นต าแหน่งคราวละส่ีปี และอาจไดรั้บคดัเลือกอีกได ้และให้น าความในมาตรา 6 มาตรา 7 
มาตรา 8 และมาตรา 9 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลมให้น าความในมาตรา 10 มาตรา 11 มาตรา 12 มาตรา 13 
มาตรา 14 และมาตรา 15 มาใชบ้งัคบัการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะกรรมการพนกังานเทศบาลดว้ยโดย
อนุโลม ทั้งน้ีโดยใหก้ารใชอ้  านาจหนา้ท่ีตามบทบญัญติัดงักล่าวเป็นอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการกลาง
พนกังานเทศบาล คณะกรรมการพนกังานเทศบาล หรือนายกเทศมนตรี แลว้แต่กรณี 
      มาตรา 24 เพื่อให้การปฏิบติังานเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลของเทศบาล
แต่ละแห่งเป็นไปโดยมีมาตรฐานท่ีสอดคลอ้งกนั ให้มีคณะกรรมการกลางพนกังานเทศบาลคณะหน่ึง 
ประกอบดว้ย 
      (1) รัฐมนตรีวา่การกระทรวงหมาดไทย หรือรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทย 
ซ่ึงไดรั้บมอบหมาย เป็นประธาน 
      (2) ปลดักระทรวงมหาดไทย เลขาธิการคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน 
ผูอ้  านวยการส านกังบประมาณ อธิบดีกรมบญัชีกลาง และอธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
      (3) ผูแ้ทนเทศบาล จ านวนหกคน ซ่ึงคดัเลือกจากนายกเทศมนตรี จ านวน
สามคน และปลดัเทศบาลจ านวนสามคน 
      (4) ผูท้รงคุณวฒิุ จ านวนหกคน ซ่ึงคดัเลือกจากบุคคลซ่ึงมีความรู้ความเช่ียวชาญ
ในดา้นการบริหารงานทอ้งถ่ิน ดา้นการบริหารงานบุคคล ดา้นการบริหารและการจดัการ หรือดา้นอ่ืน
ท่ีจะเป็นประโยชน์แก่การบริหารงานบุคคลของเทศบาล (ส่วนค าบางค า (ตวัหนา / เอียง) ไดแ้กใ้ห้เป็น
ปัจจุบนัแลว้ ตามพระราชกฤษฎีกาพระราชกฤษฎีกาแกไ้ขบทบญัญติัให้สอดคลอ้งกบัการโอนอ านาจ
หน้าท่ีของส่วนราชการให้เป็นไปตามพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 พ.ศ. 
2545 มาตรา 90) การคดัเลือกกรรมการผูท้รงคุณวุฒิตาม (4) ให้กรรมการตาม (1) และ (2) เสนอรายช่ือ
บุคคลจ านวนเกา้คน และกรรมการตาม (3) เสนอรายช่ือบุคคลจ านวนเกา้คน และให้บุคคลทั้งสิบแปดคน
ดงักล่าวร่วมกนัประชุม เพื่อคดัเลือกกนัเองจนให้เหลือหกคนวิธีการคดัเลือกผูแ้ทนเทศบาลและผูท้รงคุณวุฒิ
ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ ์และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน
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ก าหนดให้ปลดักระทรวงมหาดไทยมีหน้าท่ีด าเนินการจดัให้มีการคดัเลือกนายกเทศมนตรี  หรือ
ปลดัเทศบาล แลว้แต่กรณีเป็นผูแ้ทนเทศบาลให้อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่งตั้ง
ขา้ราชการในกรมการปกครองคนหน่ึง ซ่ึงด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากวา่รองอธิบดีเป็นเลขานุการคณะกรรมการ
กลางพนกังานเทศบาล (ส่วนค าบางค า (ตวัหนา / เอียง) ไดแ้กใ้ห้เป็นปัจจุบนัแลว้ตามพระราชกฤษฎีกา
พระราชกฤษฎีกาแกไ้ขบทบญัญติัใหส้อดคลอ้งกบัการโอนอ านาจหนา้ท่ีของส่วนราชการให้เป็นไปตาม
พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 พ.ศ. 2545 มาตรา 90) กรรมการ ซ่ึงเป็น
ผูแ้ทนเทศบาลและกรรมการผูท้รงคุณวฒิุวาระการด ารงต าแหน่งคราวละส่ีปี และอาจไดรั้บคดัเลือก
อีกได ้และให้น าความในมาตรา 6 วรรคหน่ึง มาตรา 7 และมาตรา 9 มาใช้บงัคบัโดยอนุโลมให้น า
ความในมาตรา 10 มาตรา 11 มาตรา 17 มาตรา 18 มาตรา 19 มาตรา 20 มาตรา 21 และมาตรา 22   
มาใช้บงัคบักบัการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาลดว้ยโดยอนุโลม ทั้งน้ี   
โดยให้การใชอ้  านาจหนา้ท่ีตามบทบญัญติัดงักล่าวเป็นอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการกลางพนกังาน
เทศบาล หรือคณะกรรมการพนกังานเทศบาล แลว้แต่กรณี 
   2.3.4.5 ประกาศคณะกรรมการพนกังานเทศบาล จงัหวดัมหาสารคาม พ.ศ. 2545 
   ประกาศคณะกรรมการพนกังานเทศบาลจงัหวดัมหาสารคาม พ.ศ. 2545 เร่ือง หลกัเกณฑ์
และเง่ือนไขเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลของเทศบาล ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขเก่ียวกบั
การบริหารงานบุคคลของเทศบาลในเขตจงัหวดัมหาสารคาม ไวเ้ป็น 4 ดา้น ดงัน้ี 
       1) ดา้นการสรรหาและการบรรจุแต่งตั้ง เป็นกระบวนการเร่ิมตั้งแต่การวางแผน
อตัราก าลงั การจดัท าแผนสรรหา การก าหนดต าแหน่ง การก าหนดคุณสมบติัตามมาตรฐาน การสรร
หาบุคคลเพื่อบรรจุและแต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งพนกังานเทศบาล และการคดัเลือกพนกังานเทศบาล
เพื่อแต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึนดว้ย โดยสามารถด าเนินการได ้5 วธีิ คือ 
       1.1) การสอบแข่งขนัเพื่อบรรจุบุคคลเขา้รับราชการ และแต่งตั้งให้เป็น
พนกังานเทศบาล  
       1.2) การคดัเลือกกรณีท่ีมีเหตุพิเศษท่ีไม่จ  าเป็นตอ้งสอบแข่งขนั เพื่อบรรจุ
บุคคลเขา้รับราชการ และแต่งตั้งใหเ้ป็นพนกังานเทศบาลในเทศบาลนั้น 
       1.3) การสอบคดัเลือก เพื่อแต่งตั้งพนกังานเทศบาลใหด้ ารงต าแหน่งในระดบั
ท่ีสูงข้ึนในสายงานเดียวกนั หรือแต่งตั้งพนกังานให้ด ารงต าแหน่งในต่างสายงาน หรือแต่งตั้งพนกังาน
ต าแหน่งผูป้ฏิบติังานให้ด ารงต าแหน่งบริหารของเทศบาลหรือแต่งตั้งพนกังานครูเทศบาลให้ด ารง
ต าแหน่งสายงานผูบ้ริหารสถานศึกษา 
       1.4) การคดัเลือก เพื่อแต่งตั้งพนกังานเทศบาลให้ด ารงต าแหน่งในระดบั
ท่ีสูงข้ึนในระดบัควบส าหรับต าแหน่งท่ีก าหนดเป็นต าแหน่งระดบัควบ หรือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งสูงข้ึน
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นอกระดบัควบส าหรับต าแหน่งท่ีก าหนดเป็นต าแหน่งส าหรับผูป้ฏิบติังานท่ีมีประสบการณ์ หรือ
ต าแหน่งประเภทวชิาชีพเฉพาะ หรือเช่ียวชาญเฉพาะ หรือต าแหน่งประเภทวิชาการของพนกังานครู
เทศบาล หรือแต่งตั้งพนกังานเทศบาลต าแหน่งบริหารของเทศบาลให้ด ารงต าแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึน
หรือการเล่ือนและแต่งตั้งพนกังานครูเทศบาลท่ีสังกดัสถานศึกษาให้ด ารงต าแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึน 
       1.5) การคดัเลือก เพื่อรับโอนมาแต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งบริหาร หรือสายงาน
ผูบ้ริหารสถานศึกษา 
      2) การบ ารุงรักษาบุคลากร การบ ารุงรักษาบุคลากรของเทศบาล ควรไดรั้บ
การบ ารุงรักษาตามความเหมาะสม เพื่อใหเ้กิดขวญัก าลงัใจในการปฏิบติัหนา้ท่ี และเพื่อให้บุคลากร
เกิดความเช่ือมัน่ และศรัทธาในหน่วยงาน ซ่ึงเม่ือบุคลากรมีความพึงพอใจ มีความเช่ือมัน่ และศรัทธา
ในหน่วยงาน ยอ่มท าให้ผลการปฏิบติังานเป็นไปตามวตัถุประสงคไ์ด ้ซ่ึงการบ ารุงรักษานั้นอาจเป็นไป
ในรูปแบบของการปฐมนิเทศท าใหบุ้คลากรเกิดขวญัก าลงัใจ และมีส่วนร่วมในการปฏิบติังาน มีทศันคติ
ท่ีดีต่อองคก์ร การด าเนินการให้บุคลากรเกิดความพึงพอใจในการท างาน การมอบงานให้ตรงกบัความรู้
ความสามารถ ส่งเสริมให้มีกิจกรรมนนัทนาการ สร้างบรรยากาศ และส่ิงแวดลอ้มในการท างาน      
มีการพฒันาดา้นมนุษยสัมพนัธ์เพื่อให้พนกังานสามารถท างานกบัเพื่อนร่วมงานได ้มีความมัน่คง  
ในการท างานใหไ้ดรั้บสิทธิประโยชน์ หรือสวสัดิการอยา่งเพียงพอ เช่น ค่ารักษาพยาบาล การศึกษาบุตร 
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืน (โบนสั) หรือแมแ้ต่การก าหนดใหมี้รางวลั หรือการเชิดชูเกียรติ เม่ือท าประโยชน์
ต่อหนา้ท่ี เพื่อใหเ้กิดความภาคภูมิใจ และมีก าลงัใจท่ีปฏิบติัหนา้ท่ี ต่อไป 
      3) การพฒันาบุคลากร เทศบาลตอ้งมีการพฒันาผูไ้ดรั้บการบรรจุเขา้รับราชการ
เป็นพนกังานเทศบาลก่อนมอบหมายหน้าท่ีให้ปฏิบติั เพื่อให้รู้ระเบียบแบบแผนของทางราชการหลกั
และวธีิปฏิบติัราชการ บทบาท และอ านาจหนา้ท่ีของพนกังานเทศบาลในระบอบประชาธิปไตยและ
แนวทางปฏิบติัตน เพื่อเป็นพนกังานเทศบาลท่ีดี โดยตอ้งด าเนินการ ดงัน้ี 
       3.1) การปฐมนิเทศ ให้กระท าในระยะแรกของการเขา้ปฏิบติัราชการ หรือ
การเชิญวทิยากรมาใหค้วามรู้ประสบการณ์ 
       3.2) พฒันาดว้ยหลกัสูตร ประกอบดว้ย การพฒันาความรู้ความสามารถ
พื้นฐานในการปฏิบติัราชการส าหรับพนกังานเทศบาลบรรจุใหม่ การจดัประชุมเพื่อแลกเปล่ียนความ
คิดเห็น 
       3.3) วิธีการพฒันา สามารถท าไดห้ลายวิธีข้ึนอยู่กบังบประมาณ ส่ือการ
ฝึกอบรมวทิยากร ระยะเวลา ก าลงัคน และกลุ่มเป้าหมายท่ีจะเขา้รับการฝึกอบรม 
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       3.4) เม่ือท าการพฒันาบุคลากรแลว้ ให้มีการประเมินผล และติดตามผล
การพฒันา โดยประเมินความรู้ และทกัษะตลอดจนทศันคติของผูเ้ขา้รับการพฒันา และติดตามการ
น าผลไปใชใ้นการปฏิบติังาน 
      4) การให้บุคลากรพน้จากงาน พนกังานเทศบาล หรือบุคลากรของเทศบาล 
จะพน้จากราชการเม่ือเกิดกรณี ดงัต่อไปน้ี 
      4.1) การโอน 
      4.2) การยา้ย 
      4.3) การยบุเลิกต าแหน่ง 
      4.4) การตาย หรือทุพพลภาพ 
      4.5) พน้จากราชการวา่ดว้ยบ าเหน็จพนกังานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
      4.6) ไดรั้บอนุญาตใหล้าออก 
      4.7) ถูกสั่งให้ออกจากราชการเพราะขาดคุณสมบติัทัว่ไปของพนกังานเทศบาล
      4.8) ถูกสั่งลงโทษปลดออก หรือไล่ออก 
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2.4 บริบททัว่ไปของเทศบาลในเขตจังหวดัมหาสารคาม 
 
 จงัหวดัมหาสารคาม ประกอบดว้ยเทศบาลเมือง จ านวน 1 แห่ง และเทศบาลต าบล จ านวน 17 แห่ง 
รวมทั้งส้ิน 18 แห่ง และมีพนกังานเทศบาล รวมทั้งส้ิน 577 คน ดงัแสดงในตารางท่ี 2.1 
 
ตารางที ่2.1  
จ ำนวนเทศบำล และพนักงำนเทศบำลในเขตจังหวัดมหำสำรคำม 

ท่ี อ าเภอ เทศบาล 
สายงานพนกังานเทศบาล 

ลูกจา้งประจ า รวมทั้งส้ิน 
ผูบ้ริหาร ผูป้ฏิบติั 

1 
2 
3 
4 
5 
6 
7 
8 
9 
10 
11 
12 
13 
14 
15 

เมือง 
- 
กนัทรวชิยั 
- 
- 
แกด า 
- 
โกสุมพิสยั 
เชียงยนื 
- 
ช่ืนชม 
- 
นาเชือก 
นาดูน 
- 

เมืองมหาสารคาม 
ต าบลแวงน่าง 
ต าบลโคกพระ 
ต าบลท่าขอนยาง 
ต าบลขามเรียง 
ต าบลแกด า 
ต าบลมิตรภาพ 
ต าบลหวัขวาง 
ต าบลเชียงยนื 
ต าบลโพนทอง 
ต าบลหนองกงุ 
ต าบลกดุปลาดุก 
ต าบลนาเชือก 
ต าบลนาดูน 
ต าบลหวัดง 

31 
4 
5 
5 
6 
4 
3 
5 
5 
3 
3 
3 
6 
6 
2 

82 
25 
16 
24 
25 
17 
11 
25 
24 
7 
10 
15 
18 
24 
12 

11 
1 
8 
4 
2 
6 
1 
2 
8 
2 
1 
- 
- 

10 
- 

124 
30 
29 
33 
33 
27 
15 
32 
37 
12 
14 
18 
24 
40 
14 

16 
17 
18 

บรบือ 
พยคัฆภูมิ 
พิสยั 
วาปีปทุม 

ต าบลบรบือ 
ต าบลพยคัฆภูมิพิสัย 
ต าบลหนองแสง 

8 
3 
5 

20 
29 
15 

7 
- 
8 

35 
32 
28 

รวม 11 18 107 399 71 577 

หมำยเหตุ. ปรับปรุงจาก จ ำนวนเทศบำล และพนักงำนเทศบำลในเขตจังหวัดมหำสำรคำมท้องถ่ิน
จังหวดัมหำสำรคำม. (น. 1- 62), โดย เทศบาลเมืองมหาสารคาม. 2561, มหาสารคาม : เทศบาลเมือง
มหาสารคาม. 
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  2.4.1 บริบทการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในเขตจงัหวดัมหาสารคาม 
    2.4.1.1 เทศบาลในเขตจงัหวดัมหาสารคาม มีการบริหารงานดา้นการบริหารงาน
บุคคล โดยถือปฏิบติัตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มีอิสระ
ในการด าเนินการบริหารตนเองภายใตก้ฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัท่ีคณะกรรมการมาตรฐานการบริหาร
ส่วนทอ้งถ่ิน (ก.ถ.) ก าหนด โดยมีคณะกรรมการพนกังานเทศบาลจงัหวดั (ก.ท.จ.) ซ่ึงมีอ านาจหนา้ท่ี
ในการก าหนดหลกัเกณฑ์ และด าเนินการเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในเขตจงัหวดั
มหาสารคาม ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี  
      1) ก าหนดคุณสมบติั และลกัษณะตอ้งห้ามท่ีมีความจ าเป็นเฉพาะส าหรับ
พนกังานเทศบาล  
      2) ก าหนดจ านวน และอตัราต าแหน่ง อตัราเงินเดือน และวธีิการจ่ายเงินเดือน 
และประโยชน์ตอบแทนอ่ืน ส าหรับพนกังานเทศบาล 
      3) ก าหนดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการคดัเลือก การบรรจุและแต่งตั้ง 
การยา้ย การโอน การรับโอน การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินยั 
การใหอ้อกจากราชการ การอุทธรณ์ และการร้องทุกข์ 
      4) ก าหนดระเบียบเก่ียวกบัการบริหาร และการปฏิบติังานของพนกังาน
เทศบาล 
      5) ก ากบั ดูแล ตรวจสอบ แนะน าและช้ีแจง ส่งเสริม และพฒันาความรู้  
แก่พนกังานเทศบาล 
    โดยการด าเนินการดงักล่าวขา้งตน้ จะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการ
กลางพนกังานเทศบาล (ก.ท.) โดยการก าหนดหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล
คณะกรรมการพนกังานเทศบาลจงัหวดั มีอ านาจก าหนดให้สอดคลอ้งกบัความตอ้งการ และความ
เหมาะสมของเทศบาล แต่ตอ้งอยู่ภายใตก้รอบมาตรฐานทัว่ไปท่ีคณะกรรมการกลางพนกังานเทศบาล 
(ก.ท.) ก าหนด 
    2.4.1.2 คณะกรรมการกลางพนกังานเทศบาล (ก.ท.) จะมีหน้าท่ีในการก าหนด
หลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการบริหารงานบุคคลของเทศบาล เพื่อให้คณะกรรมการพนักงาน
เทศบาลจงัหวดัถือปฏิบติัใหส้อดคลอ้งกนั ดงัน้ี 
       1) ก าหนดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขการคดัเลือกผูแ้ทนพนักงานเทศบาล 
และผูท้รงคุณวฒิุ 
       2) ก าหนดมาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามเบ้ืองตน้
ส าหรับพนกังานเทศบาล 
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       3) ก าหนดมาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัอตัราต าแหน่งและมาตรฐานของต าแหน่ง 
       4) ก าหนดมาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัอตัราเงินเดือนและวิธีการจ่ายเงินเดือน
และประโยชน์ตอบแทนอ่ืน 
       5) ก าหนดมาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์ และเง่ือนไขการคดัเลือก 
การบรรจุและแต่งตั้ง การยา้ย การโอน การรับโอน การเล่ือนระดบั และการเล่ือนขั้นเงินเดือน 
       6) ก าหนดมาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัวนิยัและการรักษาวนิยั และการด าเนินการ
ทางวนิยั 
       7) ก าหนดมาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัการใหอ้อกจากราชการ 
       8) ก าหนดมาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัสิทธิการอุทธรณ์ การพิจารณาอุทธรณ์
และการร้องทุกข ์
       9) ก าหนดมาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัโครงสร้างการแบ่งส่วนราชการ วิธีการ
บริหาร และการปฏิบติังานของพนกังานเทศบาล และกิจการอนัเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลในเทศบาล
       10) ใหข้อ้คิดเห็น หรือใหค้  าปรึกษาในการปฏิบติังานของคณะกรรมการ
พนกังานเทศบาลจงัหวดั 
       11) ก ากบัดูแล แนะน าและช้ีแจง ส่งเสริมและพฒันาความรู้แก่พนกังาน
เทศบาล 
       12) ปฏิบติัการอ่ืนตามท่ีพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืนบญัญติัให้เป็น
อ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการกลางพนกังานเทศบาล (ก.ท.) 
    คณะกรรมการกลางพนกังานเทศบาล (ก.ท) ไดก้ าหนดมาตรฐานทัว่ไปแลว้ให้ใชเ้ป็น
หลกัเกณฑก์ลางส าหรับคณะกรรมการพนกังานเทศบาลจงัหวดั (ก.ท.จ.) แต่ละจงัหวดัน าไปก าหนด
หลกัเกณฑก์ารบริหารงานบุคคล เพื่อใชบ้งัคบัในจงัหวดันั้น ๆ 
    2.4.1.3 คณะกรรมการพนกังานเทศบาลจงัหวดัมหาสารคาม (ก.ท.จ.มหาสารคาม) 
ไดน้ าหลกัเกณฑ์ตามมาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลท่ีคณะกรรมการกลางพนกังาน
เทศบาล (ก.ท.) ก าหนด มาก าหนดเป็นมาตรฐานทัว่ไป เร่ือง หลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขเก่ียวกบัการบริหารงาน
บุคคลของเทศบาล เพื่อบงัคบัใช้กบัเทศบาลภายในจงัหวดั โดยก าหนดไวต้ามประกาศคณะกรรมการ
พนกังานเทศบาลจงัหวดัมหาสารคาม ลงวนัท่ี 19 พฤศจิกายน 2545 โดยสรุป ไดด้งัน้ี 
      1) คุณสมบติั และลกัษณะตอ้งหา้มของพนกังานเทศบาล 
      2) การก าหนดจ านวนต าแหน่ง และอตัราต าแหน่ง 
      3) อตัราเงินเดือน และวธีิการจ่ายเงินเดือน และประโยชน์ตอบแทนอ่ืน 
      4) การสอบแข่งขนั 
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      5) การคดัเลือกกรณีพิเศษ 
      6) การสอบคดัเลือก 
      7) การคดัเลือก  
      8) การบรรจุและแต่งตั้ง 
      9) การยา้ย 
      10) การโอน 
      11) การรับโอน 
      12) การเล่ือนระดบัพนกังานเทศบาล (รวมพนกังานครูเทศบาลท่ีไม่สังกดั
สถานศึกษา) 
      13) การเล่ือนระดบัพนกังานครูเทศบาลท่ีสังกดัสถานศึกษา 
      14) การเล่ือนขั้นเงินเดือน 
      15) โครงสร้างการแบ่งส่วนราชการ 
      16) วธีิการบริหารและการปฏิบติังานของพนกังานเทศบาล 
      17) การสั่งพนกังานประจ าเทศบาล 
      18) การสั่งพนกังานเทศบาลไปช่วยปฏิบติัราชการ 
      19) การยมืตวัขา้ราชการ พนกังานหรือลูกจา้งหน่วยงานอ่ืนมาช่วยปฏิบติังาน
      20) การพฒันาพนกังานเทศบาล 
      21) การประเมินประสิทธิภาพ และประสิทธิผลการปฏิบติังาน 
      22) การลา 
      23) เบด็เตล็ด 
      24) การบริหารงานบุคคลของลูกจา้ง 
    2.4.1.4 ประกาศคณะกรรมการพนกังานเทศบาล จงัหวดัมหาสารคาม พ.ศ. 2545 
เร่ือง หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลของเทศบาล ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์และ
เง่ือนไขเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในเขตจงัหวดัมหาสารคาม ไวเ้ป็น 4 ดา้น ดงัน้ี 
      1) ดา้นการสรรหา และการบรรจุแต่งตั้ง เป็นกระบวนการเร่ิมตั้งแต่การ
วางแผนอตัราก าลงั การจดัท าแผนสรรหา การก าหนดต าแหน่ง การก าหนดคุณสมบติัตามมาตรฐาน 
การสรรหาบุคคลเพื่อบรรจุและแต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งพนกังานเทศบาล และการคดัเลือกพนกังาน
เทศบาลเพื่อแต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึนดว้ย โดยสามารถด าเนินการได ้5 วธีิ คือ 
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        1.1) การสอบแข่งขนัเพื่อบรรจุบุคคลเขา้รับราชการและแต่งตั้งให้เป็น
พนกังานเทศบาล  
       1.2) การคัดเลือกกรณีท่ีมีเหตุพิเศษท่ีไม่จ  าเป็นต้องสอบแข่งขัน       
เพื่อบรรจุบุคคลเขา้รับราชการและแต่งตั้งใหเ้ป็นพนกังานเทศบาลในเทศบาลนั้น 
       1.3) การสอบคดัเลือก เพื่อแต่งตั้งพนกังานเทศบาลให้ด ารงต าแหน่ง
ในระดบัท่ีสูงข้ึนในสายงานเดียวกนั หรือแต่งตั้งพนกังานให้ด ารงต าแหน่งในต่างสายงาน หรือแต่งตั้ง
พนกังานต าแหน่งผูป้ฏิบติังานใหด้ ารงต าแหน่งบริหารของเทศบาล หรือแต่งตั้งพนกังานครูเทศบาล
ใหด้ ารงต าแหน่งสายงานผูบ้ริหารสถานศึกษา 
       1.4) การคดัเลือก เพื่อแต่งตั้งพนกังานเทศบาลให้ด ารงต าแหน่งในระดบั
ท่ีสูงข้ึนในระดบัควบส าหรับต าแหน่งท่ีก าหนดเป็นต าแหน่งระดบัควบ หรือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งสูงข้ึน
นอกระดบัควบส าหรับต าแหน่งท่ีก าหนดเป็นต าแหน่งส าหรับผูป้ฏิบติังานท่ีมีประสบการณ์ หรือ
ต าแหน่งประเภทวชิาชีพเฉพาะหรือเช่ียวชาญเฉพาะ หรือต าแหน่งประเภทวิชาการของพนกังานครู
เทศบาล หรือแต่งตั้งพนกังานเทศบาลต าแหน่งบริหารของเทศบาลให้ด ารงต าแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึน
หรือการเล่ือนและแต่งตั้งพนกังานครูเทศบาลท่ีสังกดัสถานศึกษาให้ด ารงต าแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึน 
       1.5) การคดัเลือก เพื่อรับโอนมาแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งบริหารหรือ
สายงานผูบ้ริหารสถานศึกษา 
    2.4.1.5 การบ ารุงรักษาบุคลากร การบ ารุงรักษาบุคลากรของเทศบาล ควรไดรั้บ
การบ ารุงรักษาตามความเหมาะสม เพื่อใหเ้กิดขวญัก าลงัใจในการปฏิบติัหนา้ท่ี และเพื่อให้บุคลากร
เกิดความเช่ือมัน่ และศรัทธาในหน่วยงาน ซ่ึงเม่ือบุคลากรมีความพึงพอใจ มีความเช่ือมัน่ และศรัทธา
ในหน่วยงาน ยอ่มท าให้ผลการปฏิบติังานเป็นไปตามวตัถุประสงคไ์ด ้ซ่ึงการบ ารุงรักษานั้นอาจเป็นไป
ในรูปแบบของการปฐมนิเทศ ท าให้บุคลากรเกิดขวญัก าลงัใจและมีส่วนร่วมในการปฏิบติังาน มีทศันคติ  
ท่ีดีต่อองค์กร การด าเนินการให้บุคลากรเกิดความพึงพอใจในการท างาน การมอบงานให้ตรงกบั
ความรู้ความสามารถ ส่งเสริมให้มีกิจกรรมนนัทนาการ สร้างบรรยากาศและส่ิงแวดลอ้มในการท างาน   
มีการพฒันาดา้นมนุษยสัมพนัธ์เพื่อให้พนกังานสามารถท างานกบัเพื่อนร่วมงานได ้มีความมัน่คง  
ในการท างานใหไ้ดรั้บสิทธิประโยชน์ หรือสวสัดิการอยา่งเพียงพอเช่น ค่ารักษาพยาบาล การศึกษาบุตร 
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืน (โบนสั) หรือแมแ้ต่การก าหนดใหมี้รางวลั หรือการเชิดชูเกียรติ เม่ือท าประโยชน์
ต่อหนา้ท่ี เพื่อใหเ้กิดความภาคภูมิใจ และมีก าลงัใจท่ีปฏิบติัหนา้ท่ี ต่อไป 
    2.4.1.6 การพฒันาบุคลากร เทศบาลตอ้งมีการพฒันาผูไ้ดรั้บการบรรจุเขา้รับราชการ
เป็นพนกังานเทศบาล ก่อนมอบหมายหน้าท่ีให้ปฏิบติั เพื่อให้รู้ระเบียบแบบแผนของทางราชการหลกั
และวธีิปฏิบติัราชการ บทบาท และอ านาจหนา้ท่ีของพนกังานเทศบาลในระบอบประชาธิปไตยและ
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แนวทางปฏิบติัตน เพื่อเป็นพนกังานเทศบาลท่ีดี โดยตอ้งด าเนินการ ดงัน้ี 
      1) การปฐมนิเทศ ให้กระท าในระยะแรกของการเขา้ปฏิบติัราชการ หรือ
การเชิญวทิยากรมาใหค้วามรู้ประสบการณ์ 
      2) พฒันาดว้ยหลกัสูตร ประกอบดว้ย การพฒันาความรู้ความสามารถพื้นฐาน
ในการปฏิบติัราชการส าหรับพนกังานเทศบาลบรรจุใหม่ และการพฒันาเก่ียวกบังานในหนา้ท่ีความ
รับผดิชอบ การจดัประชุมเชิงวชิาการเพื่อแลกเปล่ียนความคิดเห็น 
      3) วธีิการพฒันา สามารถท าไดห้ลายวิธีข้ึนอยูก่บังบประมาณ ส่ือการฝึกอบรม
วทิยากร ระยะเวลา ก าลงัคน และกลุ่มเป้าหมายท่ีจะเขา้รับการฝึกอบรม 
      4) เม่ือท าการพฒันาบุคลากรแลว้ ให้มีการประเมินผลและติดตามผลการ
พฒันา โดยประเมินความรู้ และทกัษะตลอดจนทศันคติของผูเ้ขา้รับการพฒันา และติดตามการน า
ผลไปใชใ้นการปฏิบติังาน 
    2.4.1.7 การให้บุคลากรพน้จากงาน พนกังานเทศบาล หรือบุคลากรของเทศบาล 
จะพน้จากราชการเม่ือเกิดกรณี ดงัต่อไปน้ี 
      1) การโอน 
      2) การยา้ย 
      3) การยบุเลิกต าแหน่ง 
      4) การตาย หรือทุพพลภาพ 
      5) พน้จากราชการวา่ดว้ยบ าเหน็จพนกังานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
      6) ไดรั้บอนุญาตใหล้าออก 
      7) ถูกสั่งใหอ้อกจากราชการเพราะขาดคุณสมบติัทัว่ไปของพนกังานเทศบาล 
      8) ถูกสั่งลงโทษปลดออก หรือไล่ออก 
    ซ่ึงกรณีดงักล่าวขา้งตน้ จะตอ้งกระท าแบบโปร่งใส บริสุทธ์ิ ยติุธรรม สร้างความเขา้ใจ
อนัดีแก่พนกังาน และตอ้งให้ค  าแนะน าช่วยเหลือ เพื่อสร้างความสัมพนัธ์อนัดีระหวา่งพนกังาน รวมถึง
สวสัดิการต่าง ๆ ท่ีจดัให้แก่พนกังานเม่ือพน้จากราชการไปแลว้ อีกทั้งตอ้งมีการติดตามดูแลอย่าง
ต่อเน่ืองดว้ย 
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2.5 งานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 
 
 อนนัต ์อรรคเศรษฐงั (2551) ไดท้  าการวิจยั เร่ืองปัญหาการบริหารงานบุคคลขององค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดักาฬสินธ์ุ พบว่า ปัญหาโดยรวมอยูใ่นระดบัปานกลาง เม่ือพิจารณาเป็นรายดา้น พบว่า   
มีค่าเฉล่ียอยู่ในระดบัปานกลางทุกดา้น โดยเรียงค่าเฉล่ียจากมากไปนอ้ย คือ ดา้นพฒันาทรัพยากรมนุษย ์
ดา้นการวางแผนก าลงัคน และดา้นการสรรหาบุคคลเขา้ท างาน บุคลากรองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
ท่ีมีเพศ และอายุแตกต่างกนั มีปัญหาการบริหารงานบุคคล โดยรวมไม่แตกต่างกนั (p>.05) ส่วนต าแหน่ง
และการศึกษาแตกต่างกนั อยา่งมีนยัส าคญัทางสถิติท่ีระดบั .05 
 วณิชยา ภทัรวรเมธ (2552, น. 74) ได้ท าการวิจยั เร่ืองปัญหาการบริหารงานบุคคลของ
องค์การบริหารส่วนต าบลในจงัหวดัหนองคาย พบว่า โดยภาพรวม อยู่ในระดับปานกลาง เม่ือ
จ าแนกเป็นรายดา้น พบวา่ มีปัญหา อยูใ่นระดบัปานกลางทุกดา้น เรียงล าดบัค่าเฉล่ียมากไปนอ้ย คือ 
ดา้น การสรรหา และการบรรจุแต่งตั้งบุคลากร ดา้นการบ ารุงรักษาบุคากร ดา้นการพฒันาบุคลากร 
และด้านการให้บุคลากรพน้จากงาน ผลการเปรียบเทียบความคิดเห็นของพนักงานส่วนต าบล
ต าแหน่งบุคลากรหรือผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีต าแหน่งบุคลากรเก่ียวกบัต าแหน่งบุคลากรเก่ียวกบัปัญหาการ
บริหารงานบุคคลขององคก์ารบริหารส่วนต าบลในจงัหวดัหนองคาย ท่ีมีระดบัการศึกษา แตกต่างกนั 
พบวา่ โดยรวมไม่แตกต่างกนัทางสถิติท่ีระดบั .05 
 อาคม ฝนใจเมือง (2553, น. 60 - 62) ไดท้  าการวิจยั เร่ืองปัญหาการบริหารงานบุคคลขององคก์าร
บริหารส่วนต าบลในเขตอ าเภอวาปีปทุม จงัหวดัมหาสารคาม พบว่า โดยภาพรวมอยู่ในระดบัปานกลาง 
เม่ือพิจารณาเป็นรายดา้น พบว่า มีปัญหาอยูใ่นระดบัปานกลางทั้ง 5 ดา้น เรียงค่าเฉล่ียจากมากไปนอ้ย 
คือ การประเมินผล การพฒันาบุคลากร การบรรจุ และแต่งตั้ง การธ ารงรักษาพนกังาน และการให้
ค่าตอบแทนบุคลากรท่ีมีสายงานท่ีแตกต่างกนั มีความคิดเห็นโดยรวมไม่แตกต่างกนั เม่ือพิจารณา
เป็นรายดา้น พบวา่ ดา้นการบรรจุแต่งตั้ง ดา้นการประเมินผล การธ ารงรักษาพนกังาน ไม่แตกต่างกนั 
ส่วนดา้นการพฒันาบุคลากร และดา้นการใหค้่าตอบแทนต่างกนั อยา่งมีนยัส าคญัทางสถิติท่ีระดบั .05 
 อิสระ วงษช์นะ (2553, น. 60 - 62) ไดท้  าการวจิยั เร่ืองปัญหาการบริหารงานบุคคลในองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน : ศึกษากรณี องคก์ารบริหารส่วนต าบลในเขตอ าเภอโพนทอง จงัหวดัร้อยเอ็ด 
พบวา่ ปัญหาการบริหารงานบุคคลในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยรวมอยูใ่นระดบัปานกลาง 
เม่ือจ าแนกรายดา้นพบว่า อยูใ่นระดบัมาก 2 ดา้น คือ ดา้นการประเมินผลการปฏิบติังาน และการเล่ือน
ต าแหน่ง และดา้นการสรรหาบุคคลเขา้ท างาน อยู่ในระดบัปานกลาง 5 ดา้น โดยเรียงจากมากไปน้อย 
คือ ดา้นการปฐมนิเทศ ดา้นการคดัเลือก ดา้นการวางแผนก าลงัคน ดา้นการพฒันาทพัยากรมนุษย ์
และดา้นการบรรจุแต่งตั้งบุคคลากร ท่ีมีระดบัการศึกษาแตกต่างกนัมีความคิดเห็นไม่แตกต่างกนั 
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ส่วนบุคลากรท่ีมี เพศ อาย ุต าแหน่งงาน และประสบการณ์ในการท างานแตกต่างกนั มีความคิดเห็น
แตกต่างกนัท่ีนยัส าคญัทางสถิติท่ีระดบั .05 
 นิพนธ์ ค าแหล่ (2557,น. 81 - 83) ไดท้  าการวิจยั เร่ืองปัญหาการบริหารงานบุคคลขององคก์าร
บริหารส่วนต าบลในเขตอ าเภอนาเชือก จงัหวดัมหาสารคาม การศึกษาในคร้ังน้ี มีวตัถุประสงคเ์พื่อ 
1) ศึกษาระดบัปัญหาการบริหารงานบุคคล 2) เปรียบเทียบปัญหาการบริหารงานบุคคล จ าแนกตาม
เพศ อายุ ระดบัการศึกษา ต าแหน่งงาน และหน่วยงานท่ีสังกดั และ 3) ศึกษาขอ้เสนอแนะ เก่ียวกบั
ปัญหาการบริหารงานบุคคลขององคก์ารบริหารส่วนต าบลในเขตอ าเภอนาเชือก จงัหวดัมหาสารคาม 
ผลการวิจยัพบว่า 1) ปัญหาการบริหารงานบุคคลขององคก์ารบริหารส่วนต าบลในเขตอ าเภอนาเชือก 
จงัหวดัมหาสารคาม โดยรวมอยูใ่นระดบัปานกลาง 2) ผลการเปรียบเทียบปัญหาการบริหารงานบุคคล
ขององคก์ารบริหารส่วนต าบลในเขตอ าเภอนาเชือก จงัหวดัมหาสารคาม จ าแนกตามเพศ และหน่วยงาน  
ท่ีสังกดั แตกต่างกนัอย่างมีนยัส าคญัทางสถิติท่ีระดบั .05 ส่วน อายุ ระดบัการศึกษา และต าแหน่งงาน 
ไม่แตกต่างกนัอยา่งมีนยัส าคญัทางสถิติท่ีระดบั .05 3) ขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล   
มีดงัน้ี ควรมีการดูแลจดัสวสัดิการแก่พนกังาน การสร้างความสัมพนัธ์อนัดีต่อกนัระหวา่งผูบ้ริหาร 
และพนกังาน เพื่อท าใหพ้นกังานปฏิบติังานดว้ยความภาคภูมิใจ และรักท่ีจะท างาน 
 พระมหาสุเทพ สุเทวเมธี (2557, น. 107 - 110) ไดท้  าการวิจยั เร่ืองการบริหารงานบุคคลของ
องค์การบริหารส่วนต าบล ในอาเภอเมืองจงัหวดัพิษณุโลก วิทยานิพนธ์น้ี มีวตัถุประสงค์ ดงัน้ี            
1) เพื่อศึกษาการบริหารงานบุคคลขององค์การบริหารส่วนต าบล ตามทศันะพนกังานส่วนต าบล 
อ าเภอเมือง จงัหวดัพิษณุโลก 2) เพื่อเปรียบเทียบการบริหารงานบุคคลขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
ตามทศันะพนกังานส่วนต าบล อ าเภอเมืองจงัหวดัพิษณุโลก ตามปัจจยัส่วนบุคคล 3) เพื่อศึกษาปัญหา
อุปสรรคและขอ้เสนอแนะในการบริหารงานบุคคลขององค์การบริหารส่วนต าบล ตามทศันะพนกังาน
ส่วนต าบล อ าเภอเมือง จงัหวดัพิษณุโลก ผลการวิจยัพบวา่ 1) การบริหารงานบุคคลขององคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล ตามทศันะพนกังานส่วนต าบล อ าเภอเมือง จงัหวดัพิษณุโลก รวม 4 ดา้น อยูใ่นระดบัมาก 
เม่ือพิจารณาตามรายดา้น พบวา่ ค่าเฉล่ียสูงสุด ไดแ้ก่ ดา้นการธ ารงรักษา และป้องกนัทรัพยากรมนุษย ์
รองลงมา ดา้นการพฒันาทรัพยากรมนุษย ์ดา้นการจดัหาทรัพยากรมนุษย ์และค่าเฉล่ียต่าสุด ดา้นการให้
รางวลัทรัพยากรมนุษย ์ตามล าดบั 2) พนกังานส่วนต าบลท่ีมีเพศ อายุ ระดบัการศึกษา รายได้ และ
ประสบการณ์ท างานต่างกนั มีทศันะต่อการบริหารงานบุคคลขององคก์ารบริหารส่วนต าบล อ าเภอเมือง 
จงัหวดัพิษณุโลกไม่แตกต่างกนั 3) ผลการศึกษา ปัญหา อุปสรรค ในการบริหารงานบุคคลขององคก์าร
บริหารส่วนต าบล อ าเภอเมือง จงัหวดัพิษณุโลก พบว่า มีการใช้ระบบอุปถมัภ์ในจดัหาบุคลากร    
เขา้ท างานคดัเลือกเครือญาติเขา้มาทางาน เรียกรับผลประโยชน์ในการบรรจุพนกังาน ไม่สนบัสนุน  
การพฒันาบุคลากร จดัสรรงบประมาณในการพฒันาบุคลากรไม่เพียงพอ ส่งเสริมการพฒันาบุคลากร  
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ไม่ต่อเน่ืองจดัสรรงบประมาณไม่เพียงพอต่อการจดัสวสัดิการให้บุคลากรอยา่งเหมาะสมกบัค่าครองชีพ
ในปัจจุบนัการพิจารณาความดีความชอบเห็นแต่ความสาคญักบัเครือญาติ พนกังานไม่มีความผูกพนั
กบัองคก์รมีการโอนหรือยา้ยบ่อย ไม่มีนโยบายสร้างความสัมพนัธ์ท่ีดีระหวา่งผูบ้ริหารกบัพนกังาน 
ไม่มีนโยบายใหค้าปรึกษาแก่พนกังานในการโอนยา้ย ปรับเปล่ียนตาแหน่งส่วนขอ้เสนอแนะ มีดงัน้ี 
ผูบ้ริหารควรเวน้จากอคติ ควรใชห้ลกัสังคหวตัถุ 4 และปฏิบติัตามหลกัเหฏฐิมทิศใชห้ลกัธรรมส าหรับ
นกัปกครองนกับริหารท่ีดี หลกัความถูกตอ้ง มีการพิจารณาวินิจฉยัปัญหา การท าการตดัสินใจและ
สั่งการดว้ยความถูกตอ้ง รู้จกัคิด พูด ท า กิจการงาน และปฏิบติังานไดเ้หมาะสม 
 สาริกา ทองค า (2558, น. 708 - 716) ไดท้  าการวิจยั เร่ืองปัญหาการบริหารงานบุคคลตามความ
คิดเห็นของพนกังานส่วนต าบลในเขตอ าเภอปลาปาก จงัหวดันครพนม การวิจยัคร้ังน้ี มีวตัถุประสงค์
ของการวิจยั ไดแ้ก่ 1) เพื่อศึกษาระดบัปัญหาการบริหารงานบุคคลตามความคิดเห็นของพนกังาน
ส่วนต าบลในเขตอ าเภอปลาปาก จงัหวดันครพนม 2) เพื่อเปรียบเทียบปัญหาการบริหารงานบุคคล
ตามความคิดเห็นของพนกังานส่วนต าบลในเขตอ าเภอปลาปาก จงัหวดันครพนม จ าแนกตาม เพศ 
อายุ ระดบัการศึกษา และหน่วยงานท่ีสังกดั 3)เพื่อศึกษาขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัแนวทางการแกไ้ขปัญหา
การบริหารงานบุคคลตามความคิดเห็นของพนกังานส่วนต าบลในเขตอ าเภอปลาปาก จงัหวดันครพนม 
กลุ่มตวัอยา่ง ไดแ้ก่ พนกังานส่วนต าบลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อ าเภอปลาปาก จงัหวดันครพนม 
จ านวน 93 คน ไดม้าโดยการก าหนดขนาดกลุ่มตวัอยา่ง โดยใชสู้ตรการค านวณหาขนาดกลุ่มตวัอย่าง
ของ (Yamane, 1973) และใช้วิธีการสุ่มอยา่งง่ายดว้ยวิธีการจบัสลาก เคร่ืองมือท่ีใชใ้นการเก็บรวบรวม
ขอ้มูลเป็นแบบสอบถาม ซ่ึงมีค่าความเช่ือมัน่ทั้งฉบบัเท่ากบั .86 สถิติท่ีใชใ้นการวิเคราะห์ขอ้มูล ไดแ้ก่ 
การแจกแจงความถ่ี ร้อยละ ค่าเฉล่ีย ค่าส่วนเบ่ียงเบนมาตรฐาน การทดสอบสมมติฐานเปรียบเทียบ   
t - test การวิเคราะห์ความแปรปรวนทางเดียว F - test วิเคราะห์ความแตกต่างรายคู่ดว้ยวิธีการของ L.S.D. 
ผลการวิจยัพบวา่ 1) ปัญหาการบริหารงานบุคคลต่อความคิดเห็นของพนกังานส่วนต าบลในเขตอ าเภอ
ปลาปาก จงัหวดันครพนม โดยรวมอยูใ่นระดบัปานกลาง เม่ือพิจารณาเป็นรายดา้นพบว่า อยูใ่นระดบัมาก 
จ านวน 1 ดา้น ระดบัปานกลาง จ านวน 1 ดา้น ระดบันอ้ย จ านวน 1 ดา้น และระดบัน้อยท่ีสุด จ านวน   
1 ดา้น เรียงล าดบัค่าเฉล่ียจากมากไปน้อย ดงัน้ี ดา้นการไดม้าซ่ึงบุคลากร ดา้นการพฒันาบุคลากร 
ดา้นการบ ารุงรักษาบุคลากร และดา้นการให้บุคลากรพน้จากงาน ตามล าดบั 2) พนกังานส่วนต าบล 
ท่ีมีเพศ อาย ุระดบัการศึกษา และหน่วยงานท่ีสังกดัต่างกนั มีความคิดเห็นต่อปัญหาการบริหารงาน
บุคคลตามความคิดเห็นของพนกังานส่วนต าบลในเขตอ าเภอปลาปาก จงัหวดันครพนม แตกต่างกนั
อยา่งไม่มีนยัส าคญัทางสถิติท่ี .05 3) ขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัแนวทางการแกไ้ขปัญหาการบริหารงาน
บุคคลตามความคิดเห็นของพนักงานส่วนต าบลในเขตอ าเภอปลาปาก จงัหวดันครพนม มีดงัน้ี       
1) ผูบ้ริหาร ควรใชร้ะบบคุณธรรมสรรหาพนกังาน 2) ควรส่งเสริมให้พนกังานศึกษาต่อในระดบัท่ีสูงข้ึน 
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3) ควรมีการสร้างขวญัและก าลงัใจในการปฏิบติังาน 4) ควรมีการตั้งคณะกรรมการสอบวินยัพนกังาน
โดยเฉพาะ และไม่ควรใหฝ่้ายการเมืองเขา้มายุง่เก่ียว 
 บงัอร บรรเทา (2559, น. 284 - 300) ไดท้  าการวิจยั เร่ืองการบริหารงานบุคคลขององคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลในเขตอาเภอเชียงยนื จงัหวดัมหาสารคาม การวจิยัคร้ังน้ี ผูว้จิยัสนใจศึกษาวิเคราะห์โครงสร้าง
และระบบการบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ิน กระบวนการบริหารงานบุคคลขององค์การบริหารส่วนต าบล 
และขอ้เสนอแนะและแนวทางแกไ้ขปัญหาการบริหารงานบุคคล ในเขตอ าเภอเชียงยืน จงัหวดัมหาสารคาม 
กลุ่มตวัอย่าง คือ บุคลากรในองคก์ารบริหารส่วนต าบล ในเขตอ าเภอเชียงยืน จงัหวดัมหาสารคาม 
จ านวน 169 คน กลุ่มตวัอยา่งไดม้าจากการสุ่มแบบง่าย เคร่ืองมือท่ีใชใ้นเก็บรวบรวมขอ้มูล คือ แบบสอบถาม
ชนิดมาตราส่วนประมาณค่า 5 ระดบั และผูว้ิจยัไดส้ัมภาษณ์ผูใ้ห้สัมภาษณ์ ประกอบดว้ย นายกองคก์าร
บริหารส่วนต าบล จ านวน 7 คน ปลดัองค์การบริหารส่วนต าบล จ านวน 7 คน และบุคลากร หรือ
ผูป้ฏิบติังานเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล จ านวน 7 คน รวมทั้งส้ิน จ านวน 21 คน ผูใ้ห้สัมภาษณ์
เลือกโดยการเลือกแบบเฉพาะเจาะจง เคร่ืองมือท่ีใช้ในเก็บรวบรวมขอ้มูล คือ แบบสัมภาษณ์แบบ  
มีโครงสร้างสถิติท่ีใชใ้นการวเิคราะห์ขอ้มูล ไดแ้ก่ การแจกแจงความถ่ี ร้อยละ ค่าเฉล่ีย และส่วนเบ่ียงเบน
มาตรฐาน ผลการศึกษาพบว่า 1) ผลการศึกษาโครงสร้าง และระบบการบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ิน 
พบปัญหาหลายประการ ประกอบดว้ย 1) โครงสร้างการบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ินขาดความเป็นเอกภาพ 
2) การบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ินให้อานาจแก่ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมากเกินไป 3) กระบวนการบริหารงาน
บุคคลของทอ้งถ่ินมีความซบัซ้อนและล่าชา้ 4) พนกังานทอ้งถ่ิน ถูกปิดกั้นความกา้วหนา้ 5) การบริหารงาน
บุคคลส่วนทอ้งถ่ินไม่สามารถจูงใจให้คนเขา้มาท างาน และ 6) ความไม่ชดัเจนของหลกัเกณฑ์เก่ียวกบั
กระบวนการบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ิน ผลการวิจยั กระบวนการบริหารงานบุคคลขององค์การบริหาร
ส่วนต าบล ในเขตอ าเภอเชียงยนื จงัหวดัมหาสารคาม พบวา่ ระดบัความคิดเห็นเก่ียวกบัการบริหารงาน
บุคคลขององคก์ารบริหารส่วนต าบล โดยรวมมีค่าเฉล่ียอยู่ในระดบัปานกลาง รายดา้น 6 ดา้น มีค่าเฉล่ีย
อยูใ่นระดบัปานกลาง ซ่ึงส่วนใหญ่ไม่สอดคลอ้งกบัการสัมภาษณ์ โดยสรุป ขอ้เสนอแนะและแนวทาง  
แกไ้ขปัญหาการบริหารงานบุคคลขององคก์ารบริหารส่วนต าบล ในเขตอ าเภอเชียงยืน จงัหวดัมหาสารคาม 
เห็นควรใหส่้งเสริมใหบุ้คลากรไดเ้ขา้ร่วมการฝึกอบรมตามหลกัสูตรของแต่ละตาแหน่งงานอยา่งสม ่าเสมอ 
เพื่อพฒันาตนเองใหมี้ความรู้ความสามารถทนัต่อเหตุการณ์ 
 แจ่มจนัทร์ ศรีพาแลว (2560, น. 135 - 143) ไดท้  าการวิจยั เร่ืองปัญหาการบริหารงานบุคคล
ขององคก์ารบริหารส่วนต าบลในเขตพื้นท่ีอ าเภอโกสุมพิสัย จงัหวดัมหาสารคาม การวิจยัในคร้ังน้ี  
มีวตัถุประสงคเ์พื่อ 1) เพื่อศึกษาระดบัความคิดเห็นเก่ียวกบัปัญหาการบริหารงานบุคคลของบุคลากร
องคก์ารบริหารส่วนต าบลในเขตพื้นท่ีอ าเภอโกสุมพิสัย จงัหวดัมหาสารคาม 2) เพื่อเปรียบเทียบความ
คิดเห็นเก่ียวกบัปัญหาการบริหารงานบุคคลของบุคลากรองค์การบริหารส่วนต าบลในเขตพื้นท่ีอ าเภอ
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โกสุมพิสัย จงัหวดัมหาสารคาม จ าแนกตามเพศ อายุ ระดบัการศึกษา และต าแหน่ง 3) เพื่อศึกษา
ขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัปัญหาการบริหารงานบุคคลของบุคลากรองคก์ารบริหารส่วนต าบลในเขตพื้นท่ี
อ าเภอโกสุมพิสัย จงัหวดัมหาสารคามกลุ่มตวัอยา่งท่ีใชใ้นการวิจยั คือ บุคลากรขององคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลในเขตพื้นท่ีอ าเภอโกสุมพิสัย จงัหวดัมหาสารคาม จ านวน 400 คน เคร่ืองมือท่ีใชใ้นการ
วิจยัคร้ังน้ี ไดแ้ก่ แบบสอบถามมีค่าเช่ือมัน่เท่ากบั .919 โดยสถิติท่ีใช้ในการวิเคราะห์ขอ้มูลปัจจยั
ส่วนบุคคล ประกอบดว้ย เพศ อายุ ระดบัการศึกษา และต าแหน่ง ไดแ้ก่ ค่าร้อยละ ค่าเฉล่ีย ความถ่ี 
ส่วนเบ่ียงเบนมาตรฐาน และการเปรียบเทียบปัจจยัส่วนบุคคลตวัแปร เพศ โดยใชส้ถิติ t – test และ
การเปรียบเทียบปัจจยัส่วนบุคคลตวัแปรอายุ ระดบัการศึกษา และต าแหน่ง โดยใชส้ถิติ F - test (One - 
way ANOVA) ผลการวิจยัพบวา่ 1) ปัญหาการบริหารงานบุคคลของบุคลากรองคก์ารบริหารส่วนต าบล
ในเขตพื้นท่ีอ าเภอโกสุมพิสัย จงัหวดัมหาสารคาม โดยรวมและรายดา้นทั้ง 4 ดา้น อยูใ่นระดบัปานกลาง 
คือ ดา้นการจดัท าแผนอตัราก าลงัดา้นการบรรจุแต่งตั้งบุคลากรดา้นการพฒันาบุคลากร และดา้น 
การประเมินลการปฏิบติังาน 2) บุคลากรขององคก์ารบริหารส่วนต าบลท่ีมีเพศ อายุต  าแหน่งงานต่างกนั  
มีปัญหาการบริหารงานบุคคลโดยรวม แตกต่างกนั อยา่งมีนยัส าคญัทางสถิติ (p - Value <.05) ส่วน
ระดบัการศึกษา ไม่แตกต่างกนั 3) ขอ้เสนอแนะ พบวา่ องคก์ารบริหารส่วนต าบลในเขตพื้นท่ีอ าเภอ
โกสุมพิสัย ตอ้งมีการศึกษานโยบายของรัฐ เช่น นโยบายชาตินโยบายกระทรวงนโยบายการปฏิรูป
ระบบราชการ โดยเฉพาะแผนปรับลดอตัราก าลงัคนภาครัฐ และมุ่งส่งเสริมประสิทธิภาพดา้นบุคลากร 
ซ่ึงนบัเป็นตวัแปรส าคญัในการสรรหาบุคลากรตามแผนอตัราก าลงั ตามกรอบอตัราก าลงัเดิมของ
หน่วยงานภาครัฐ เพื่อให้เป็นขอ้มูลในการวางแผนดา้นอตัราก าลงัคนในปัจจุบนั และในอนาคตไดอ้ยา่ง
ถูกตอ้ง และควรมีกรอบท่ีชดัเจนในการบรรจุแต่งตั้งพนกังาน 
 ประเสริฐ พางาม (2560, น. 79 - 80) ไดท้  าการวิจยั เร่ืองปัญหาการบริหารทรัพยากรมนุษย์
ขององค์การบริหารส่วนต าบลในเขตอ าเภอบา้นผือ จงัหวดัอุดรธานี กลุ่มตวัอยา่งท่ีใชใ้นการวิจยั คือ 
บุคลากรองคก์ารบริหารส่วนต าบลในเขตอ าเภอบา้นผอื จงัหวดัอุดรธานี จ  านวน 200 คน ผูใ้ห้ขอ้มูล
ส าคญั มีจ านวน 16 คน ก าหนดขนาดกลุ่มตวัอยา่ง โดยเปิดตารางเครจซ่ี และมอร์แกน แลว้สุ่มตวัอย่าง
แบบแบ่งชั้นภูมิ (Stratified Random Sampling) และการสุ่มอยา่งง่าย (Simple Random Sampling) 
เคร่ืองมือท่ีใชใ้นการวจิยัเป็นแบบสอบถาม มีค่าอ านาจจ าแนกรายขอ้ตั้งแต่ .21 ถึง .85 และค่าความ
เช่ือมัน่ทั้งฉบบัเท่ากบั .87 สถิติท่ีใชว้ิเคราะห์ขอ้มูล ไดแ้ก่ ความถ่ี ค่าร้อยละ ค่าเฉล่ีย และส่วนเบ่ียงเบน
มาตรฐาน และสถิติทดสอบสมมติฐาน ไดแ้ก่ t - test (Independent Variables) การวิเคราะห์ความแปรปรวน
ทางเดียว (One - Way ANOVA) F - test (Dependent Variables) ผลการวิจยัพบวา่ 1) ปัญหาการบริหาร
ทรัพยากรมนุษยอ์งคก์ารบริหารส่วนต าบลในเขตอ าเภอบา้นผือ จงัหวดัอุดรธานี พบวา่ โดยรวมอยู่
ในระดบัปานกลาง 2) ผลการเปรียบเทียบปัญหาการบริหารทรัพยากรมนุษยข์ององค์การบริหาร
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ส่วนต าบลในเขตอ าเภอบา้นผอื จงัหวดัอุดรธานี จ  าแนกตามประเภทบุคลากร พบวา่ โดยรวมแตกต่างกนั
อย่างไม่มีนยัส าคญัทางสถิติท่ีระดบั .05 จ  าแนกตามหน่วยงานท่ีสังกดั พบว่า โดยรวมแตกต่างกนั
อยา่งมีนยัส าคญัทางสถิติท่ีระดบั .05 3) ขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัปัญหาการบริหารทรัพยากรมนุษย์
องคก์ารบริหารส่วนต าบลในเขตอ าเภอบา้นผือ จงัหวดัอุดรธานี มีดงัน้ี ควรมีการดูแลจดัสวสัดิการ
แก่บุคลากรผูบ้ริหาร ควรมีการสร้างความสัมพนัธ์อนัดีต่อบุคลากร เพื่อท าให้บุคลากรปฏิบติังาน
ดว้ยความภาคภูมิใจ และรักท่ีจะท างาน 
 

2.6 กรอบแนวคดิการวจิัย 
 
 การวิจยั เร่ืองการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในเขตจงัหวดัมหาสารคาม ผูว้ิจยั ปรับปรุง
จากหลกัเกณฑ์ และเง่ือนไขเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลของเทศบาล พ.ศ. 2545 ท่ีก าหนดไวใ้นประกาศ
คณะกรรมการพนกังานเทศบาลจงัหวดัมหาสารคาม ดงัน้ี 
 
ตวัแปรอิสระ (Independent Variables)                         ตวัแปรตาม (Dependent Variable) 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพที ่2.1 กรอบแนวคิดการวจิยั 
 

ขอ้มูลทัว่ไป 
1. เพศ 
2. ระดบัการศึกษา 
3. ต  าแหน่ง 
4. ประสบการณ์ในการท างาน 
5. เทศบาลท่ีสังกดั 

ปัญหาการบริหารงานบุคคลของเทศบาลในเขต 
จงัหวดัมหาสารคาม 

1. ดา้นการสรรหาและการบรรจุแต่งตั้ง   
2. ดา้นการบ ารุงรักษาบุคลากร   
3. ดา้นการพฒันาบุคลากร   
4. ดา้นการใหบุ้คลากรพน้จากงาน   


