
 
 
 

บทท่ี  2 

แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
 
 การประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  และพระราช
บัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พุทธศักราช  
2542  ทําใหรัฐบาลตองถายโอนภารกิจ งบประมาณและบุคลากร จากราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค 
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิน่ทุกรูปแบบมีภารกจิ อํานาจ
หนาที่ งบประมาณและบุคลากร สําหรับบริหารงานเพิ่มมากขึ้น ทั้งน้ีรวมถึงองคการบริหารสวน
ตําบลที่เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบหน่ึงดวยเชนกัน และเน่ืองจากองคการบริหารสวน
ตําบลเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีขนาดเล็กที่สุด มีจํานวนมากที่สุด ครอบคลุมพื้นที่เกือบ
ทั้งประเทศ ดังน้ันบทบาทอํานาจหนาที่ที่เพิ่มขึ้นหรือการบริหารงบประมาณและบุคลากรที่เพิ่ม  
มากขึ้นขององคการบริหารสวนตําบล จึงมีผลกระทบตอประชาชนที่อยูในชนบทจํานวนมากของ
ประเทศอยางไมอาจหลีกเลีย่งได และเมื่อมีผลกระทบตอจํานวนประชาชนจํานวนมากทําใหมีผูรอง
เรียนพฤติกรรมการทุจริตหรือประพฤติมิชอบขององคการบริหารสวนตําบล ไปยังหนวยงานที่มี
หนาที่ตรวจสอบการทุจริตตางๆ รวมทั้งรองเรียนไปยังผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอในฐานะที่
เปนผูกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบลตามกฎหมาย เพิ่มขึ้นเปนจํานวนมาก และทกุเร่ืองท่ีหนวยงาน
ผูรับเร่ืองรองเรียนและผูวาราชการจังหวัดไดรับ ผูวาราชการจังหวัดจะสงเร่ืองดังกลาวใหนายอําเภอเปน
ผูสอบสวนขอเท็จจริง แตปรากฏวาผลการสอบสวนหรือการปฏิบัติหนาที่ของนายอําเภอในการ
ตรวจสอบการทุจริตที่เกิดขึ้นในองคการบริหารสวนตําบลกลับพบพยานหลักฐานจนสามารถชี้มูล
ความผิดและดําเนินคดีอาญาแกผูกระทําผิดไดนอยมาก  ดังน้ันการศกึษาเพื่อใหทราบถึงสาเหตุที่ทํา
ใหเกิดปญหาและอุปสรรคในการตรวจสอบการทุจริต ตามทัศนะของนายอําเภอซึ่งเปนผูที่ประสบ
กับปญหาโดยตรง จึงจําเปนอยางยิ่งที่ผูศึกษาวิจัยจะตองศึกษาถึงแนวคิดทฤษฎี เอกสารและงานวิจัย
ที่เกี่ยวของ เพื่อใชเปนกรอบในการวิเคราะหและเปนแนวทางในการศึกษา โดยผูศึกษาวิจัยไดศึกษา
แนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของ ดังตอไปน้ี 
 (1)  แนวคิดเกี่ยวกับระบบอุปถัมภ 
 (2)  แนวคิดเก่ียวกับเร่ืองการทุจริต 
 (3)  แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่น 
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 (4)  แนวคิดเก่ียวกับการปกครองทองถ่ินของไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 
 (5)  การปกครองทองถ่ินรูปแบบองคการบริหารสวนตําบล 
 (6)  การกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบล 
 (7)  แนวคิดเก่ียวกับการตรวจสอบ 

2.1  แนวคิดเกี่ยวกับระบบอุปถัมภ 

 อมรา  พงศาพิชญ และปรีชา  ควินทรพันธ (บรรณาธิการ 2543) ไดรวบรวมบทความ
แปลเร่ืองระบบอุปถัมภ ซึ่งเปนการรวบรวมผลงานวิชาการที่เกี่ยวของกับแนวคิดในเร่ืองระบบ
อุปถัมภของนักวิชาการที่มชีื่อเสียงทั้งชาวไทยและชาวตางประเทศไวหลายทานซึ่งอาจสรุปแนวคิด
เกี่ยวกับระบบอุปถัมภของนักวิชาการเหลานั้นได  ดังน้ี 
 Anthony  Hall (ในอมรา  พงศาพิชญ และคณะ 2543 : 25) ไดใหความหมายของคําวา   
“ผูอุปถัมภ”  (Patron) มาจากภาษาสเปนหมายถึงบุคคลที่มีอํานาจ อิทธิพล หรือสถานภาพท่ีเหนือกวา 
และเขามาเกี่ยวของสัมพันธกับผูที่มีสถานภาพดอยกวา ซึ่งเรียนวา “ผูรับอุปถัมภ” (Client) โดย       
ผูอุปถัมภจะชวยเหลือปกปองใหผลประโยชนแกผูรับอุปถัมภ และผูรับอุปถัมภมีการตอบแทน    
สินคาบริการตางๆ ตลอดจนความภักดีหรือการสนับสนุนทางการเมืองใหแกผูอุปถัมภ 
 James C. Scott (อางแลว  2543 : 39)  ได เสนอบทความเกี่ยวกับการเมืองในระบบ
อุปถัมภและการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเอเซียตะวันออกเฉียงใต วาระบบอุปถัมภเปนกลไก
ความสัมพันธระหวางบุคคลที่มสีถานภาพทางสังคมและเศรษฐกิจที่เหนือกวา(ผูอุปถัมภ) ไดใชอิทธิพล
และทรัพยากรของตนในการปกปองคุมครองหรือใหผลประโยชนหรือทั้งสองอยางแกบุคคลที่มี
สถานภาพต่ํากวา(ผูรับอุปถมัภ) โดยผูรับอุปถมัภจะตอบแทนดวยการใหการสนับสนุนและใหความ
ชวยเหลือตลอดจนการใหบริการแกผูอุปถัมภ 
 ม.ร.ว.อคิน  ระพีพัฒน (อางแลว 2543 : 137)  ไดกลาวถึงระบบอุปถัมภในสังคมไทยในยุค 
รัตนโกสินทรตอนตน วาเปนความสัมพันธระหวางฐานันดรหรือโครงสรางทางชนชั้นในสังคมไทย
ภายใตการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชที่มีลักษณะเปนการควบคุมกําลังคนไมเฉพาะเพื่อ
ประโยชนทางดานการผลิตหรือเพื่อการเกษตรเทานั้น แตยังเปนการควบคุมคนสําหรับเตรียมการทํา
สงครามอีกดวย ซึ่งการจัดระเบียบสังคมดังกลาว เปนกฎเกณฑที่กําหนดใหไพรจะตองอยูใตการ
อุปถัมภของเจานายหรือขุนนาง และเจานายหรือขุนนางจะตองอยูภายใตอํานาจหรือพระบรมเดชานุภาพ
ของพระมหากษัตริย และนอกจากการจัดระบบชนชั้นดังกลาวแลว ผูที่มีอํานาจวาสนาหรืออยู    
ใกลชิดเปนที่ไววางพระราชหฤทัยของพระมหากษัตริย จะมีอิทธิพลสูง ทําให  ผูที่อยูใตการอุปถัมภ
ของผูอ่ืนอยูแลว ยินยอมสมัครใจไปอยูภายใตการอุปถัมภของผูมีอิทธิพลทางการเมืองดังกลาวอยาง 
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ไมเปนทางการอีกจํานวนมาก  กอใหเกิดระบบอุปถัมภอยางไมเปนทางการซอนระบบอุปถัมภที่มี
อยูอยางเปนทางการ   สําหรับในสังคมชนบทเร่ิมมีการเปลี่ยนแปลงภายหลังจากที่มีขาราชการจาก
สวนกลางเขาไปในทองที่ ทําใหชาวบานรูสึกถึงอํานาจรัฐที่เขามากระทบโดยตรงโดยเฉพาะกํานัน 
ผูใหญบานซึ่งไดรับการแตงต้ังจากทางราชการใหเปนผูนําทองถิ่น มีหนาที่ปกปองคุมครองดูแล  
ชาวบาน และเปนตัวแทนอํานาจรัฐในระดับตําบลหมูบาน ทําใหเกิดความสัมพันธเชิงอุปถัมภ
ระหวางขาราชการและผูนําชุมชนกับชาวบาน จนกระทั่งมีการพัฒนาเศรษฐกิจแบบทุนนิยมชาวบาน
เปลี่ยนจากการปลูกพืชเพื่อการดํารงชีพ มาเปนเพื่อการคา บทบาทของพอคาจึงเร่ิมเขามาเปน           
ผูอุปถัมภแทน 
 Lucien  M.  Hanks (อางแลว 2543 : 185)  มีงานเขียนเกี่ยวกับระบบอุปถัมภของสังคมไทย 
วาระบบอุปถัมภที่เกิดขึ้นในสังคมไทยมีรากฐานมาจากอิทธิพลของศาสนาพุทธ ในที่นี้ Lucien  M.  
Hanks นาจะหมายความวาผูที่มีอํานาจวาสนาในปจจุบัน เปนผูมีบุญบารมีที่ไดผานการสะสมบุญ
บารมีมาแตชาติปางกอน แมวาจะยังเวียนวายตายเกิดอยูในวัฏสงสารจนถึงปจจุปนแตบุญบารมีที่  
สั่งสมมาแตอดีตชาติจะสงผลใหบุคคลดังกลาว มีอํานาจวาสนามียศถาบรรดาศักด์ิ มีตําแหนงหนาท่ี
การงานหรือมีสถานะทางเศรษฐกิจและสถานภาพทางสังคมสูงสงในชาติภพปจจุบัน ทําใหคนอื่นๆ 
ที่มีสถานภาพที่ดอยกวาใหการยอมรับระดับความแตกตางดังกลาว ทําใหเกิดลําดับชั้นทางสังคม
หรือกอใหเกิดสายการบังคับบัญชา โดยผูที่ดอยกวาจะรูสึกวาตองเคารพ ยําเกรงผูที่มีบุญบารมีมาก
กวา ในขณะเดียวกันผูที่มีสถานภาพที่สูงกวาอยูแลวจะพยายามสรางบุญบารมีของตนดวยการชวย
เหลือผูที่ดวยกวาเพื่อผลบุญจะชวยเกื้อหนุนใหเพิ่มอํานาจวาสนาของตนใหมีมากขึ้นไปอีก ซึ่ง
ลกัษณะหรือแบบแผนของความสมัพันธดังกลาวเปนความสัมพันธ “เชิงอุปถัมภ” ที่มีลักษณะพิเศษ
แตกตางไปจากระบบศักดินาเดิม เพราะระบบความสัมพันธเชนวาน้ี เปนความสัมพันธแบบอุปถัมภ
ที่เกิดขึ้นจากจิตใจ เปนไปโดยสมัครใจ และจะยังดํารงอยูตอไปตราบเทาที่ทั้งสองฝายไดรับผล
ประโยชนจากความสัมพันธดังกลาว แตความสัมพันธแบบอุปถัมภจะสิ้นสุดลงโดยงาย หากฝาย
หน่ึงฝายใดหรือทั้งสองฝายมีฐานะหรือสถานภาพที่เปลี่ยนแปลงไปซึ่งหมายถึง สถานะหรืออํานาจ
วาสนาที่เปลี่ยนแปลงไปตามผลบญุหรือผลกรรมของแตละบุคคล น่ันเอง ผูอุปถมัภคนหน่ึงมักจะมี
ผูรับอุปถมัภหลายคน ซึ่งเรียกวา “บริวาร” สําหรับผูที่เปนเครือญาติหรือเปนคนใกลชิดของบริวารที่
มักจะเขามารวมรับการชวยเหลือเกื้อกูลจากผูอุปถัมภ เรียกวา “แวดวง” เพื่อใหเห็นตัวอยางที่ชัดเจน
ยิ่งขึ้น Lucien  M.  Hanks ไดยกตัวอยางซึ่งเขาเคยประสบดวยตนเอง วาคนรับจางหรือคนรับใช    
ภายในบานของเขาตองอาศัยและรับการชวยเหลือจากเขา ในขณะที่เขาเองก็ไดรับประโยชนจากการ
ที่คนดังกลาวชวยทํางานในบานใหทุกอยาง ความสัมพันธและผลประโยชนที่แตละฝายไดรับมีมาก
กวาการจางแรงงานโดยทั่วไป ดังน้ันเขาจึงถือวาคนรับใชภายในบาน เปน “บริวาร” ของเขา นอกจาก 
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น้ันญาติหรือคนใกลชิดของคนรับใช ไดมาเยี่ยมเยือนพบปะและพึ่งพาอาศัยคนรับใชในบานเปน
บางคร้ังซึ่งคนเหลาน้ันมักจะชวยคนรับใชทํางานภายในบานใหเขาเปนคร้ังคราวโดยที่เขาไมไดจาง 
เขาจึงถือวาญาติหรือคนใกลชิดของคนรับใชเหลาน้ันเปน “แวดวง” ของบริวาร  Lucien  M.  Hanks 
ไดนําขอสรุปดังกลาวมาอธิบายระบบราชการของประเทศไทยในอดีต ทั้งในระดับภูมิภาค และ  
สวนกลาง วาในระดับภูมิภาคผูวาราชการจังหวัด อาจมีความสัมพันธกบันายอําเภอหรือหัวหนาสวน
ราชการประจําจังหวัดอยางเปนทางการ เฉพาะการเขารวมประชุมตามแบบพิธีเดือนละคร้ังเทาน้ัน 
ซึ่งเมื่อเทียบกับความสัมพันธของผูวาราชการจังหวัด กับคนรับใชหรือขาราชการและภารโรง          
ที่ทํางานรับใชภายในจวนผูวาราชการจังหวัดแลว ถือวาความสัมพันธระหวางผูวาราชการจังหวัดกับ
นายอําเภอหรือหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดบางคน เปนความสมัพันธที่ผิวเผินอยางยิง่ เพราะ
คนรับใช ขาราชการหรือภารโรง ที่ทํางานใกลชิดกับผูวาราชการจังหวัด มักจะไดรับการชวยเหลือ
เกื้อกูลหรือมีความสัมพันธเชิงอุปถัมภ สําหรับราชการสวนกลางหรือระบบราชการโดยทั่วไปก็มี
ลักษณะเชนเดียวกัน โดยความสัมพันธระหวางผูบังคับบัญชากับผูใตบังคับบัญชา มักจะไมแยกงาน
สวนตัวออกจากงานราชการ นอกจากน้ันกระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานราชการบางหนวยงาน 
ยงัถกูต้ังขึ้นเพื่อสนองความตองการสวนตัวของผูนําประเทศ (ในอดีต)เทาน้ัน เมื่อผูนําสิ้นอํานาจไป 
หนวยงานเหลาน้ันมักจะถูกยุบ บางหนวยงานไมมีภารกิจรับผิดชอบโดยตรงแตขาราชการมีความ
ใกลชิดหรือเปนบริวารของผูนํา มักจะไดรับการโอนงานจากหนวยงานอ่ืนใหดูแล เชน กระทรวง
มหาดไทย (ในอดีต) ไดรับโอนงานการประถมศึกษาหรือโรงเรียนประชาบาลและมัธยมศึกษา มา
จากกระทรวงศึกษาธิการ เปนตน  คณะรัฐมนตรีท่ีไดรับแตงต้ังตามรัฐธรรมนูญเพ่ือทําหนาท่ีบริหาร
ประเทศ จึงเปนเพียงกลุมคนที่เปนบริวารของผูนําเทาน้ัน รัฐมนตรีแตละคนที่เขามาบริหารราชการ
จึงมักจะเขามาเพื่อหวังผลประโยชนทางการเมืองและมีการสรางเครือขายในลักษณะที่เรียกวาเปน 
“แวดวง” จํานวนมาก ซึ่งความสัมพันธในลักษณะดังกลาว ถือเปนความสัมพันธเชิงอุปถัมภใน
ระบบราชการไทย 
 Jeremy  H.  Kemp (อางแลว 2543 : 219)  ไดวิจารณงานเขียนของ Lucien  M.  Hanks วา
ไมเห็นดวยที่จะอธิบายสังคมไทยในระดับมหภาคโดยใชแนวคิดเชิงอุปถัมภแบบ Lucien  M.  
Hanks  เพราะแนวคิดดังกลาวมีประโยชนในการวิเคราะหในระดับจุลภาคเทาน้ัน แตระบบอุปถัมภ
ในสังคมไทยมีความหลากหลายซับซอนและมีลักษณะความสัมพันธที่ไมเปนทางการ อยางไรก็ตาม
การวิเคราะหของ Jeremy  H.  Kemp เปนไปตามแนวคิดของ ม.ร.ว.อคิน  ระพีพัฒน  ที่วางกรอบ
แนวคิดระบบอุปถัมภในสังคมไทยสมัยรัตนโกสินทรตอนตนวามีทั้งความสัมพันธแบบอุปถัมภ
อยางเปนทางการ และไมเปนทาการนั่นเอง 
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 Hans – Dieter  Bechstedt (อางแลว 2543 : 259)  เสนอผลงานเกี่ยวกับโครงสรางของ
สังคมไทย โดยไดศึกษาจากหมูบานในภาคเหนือของไทย จํานวน  3  หมูบาน  และไดอธิบายความ
สัมพันธในระบบอุปถัมภวาเปนความสัมพันธระหวางผูอุปถัมภและผูรับอุปถัมภบนพื้นฐานของ
ความไมเทาเทียม มีการแลกเปลี่ยนที่ไมสมดุลกัน เปนความสัมพันธในแนวต้ัง สวนความสัมพันธ
ตามแบบประเพณีไดเลือนหายไปผูอุปถัมภไมสามารถพึ่งพาอํานาจจากสวนกลางจึงจําเปนตองหา
ความชอบธรรมและการยอมรับโดยสรางความเขมแข็งใหแกฐานะของตน ความสัมพันธระบบ
อุปถัมภจึงเปนความสัมพันธอยางไมเปนทางการที่อาศัยอิทธิพลจากระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม 
 Yochifumi  Thamada (อางแลว 2543 : 313)  กลาวถึงวิธีการศึกษาความสัมพันธใน
สังคมไทยโดยใชกรอบแนวคิดระบบอุปถัมภที่ต้ังขอสันนิษฐานวาขาราชการเปนผูอุปถัมภ  วาเปน
วิธีการศึกษาที่มีจุดออนที่สําคัญ ดังน้ัน ทามาดา จึงศึกษาความสัมพันธในสังคมไทยดวยการให
ความสําคัญกับอํานาจและอิทธิพล  พบวานักธุรกิจไดใชอิทธิพลทางเศรษฐกิจเขามามีบทบาทเหนือ
ขาราชการ เชน ใชวิธีการติดสินบนหรือใหผลประโยชนเล็กๆนอยๆ เพ่ือแลกกับผลประโยชนทาง
ธุรกิจจํานวนมาก และใชอิทธิพลทางเศรษฐกิจเขาไปมีบทบาททางการเมืองหรือสนับสนุนหรือให
ผลประโยชนแกนักการเมอืงหรือใหแกขาราชการระดับสูง จนสามารถมีอํานาจหรือมีอิทธิพลเหนือ
ขาราชการในระดับทองที ่
 Eric  R.  Wolf (อางแลว 2543 : 353)  เสนอผลการศึกษาความสัมพันธทางเครือญาติและ
เพ่ือน  โดยศึกษาในสังคมในเขตละตินอเมริกาและแถบทะเลเมดิเตอรเรเนียนในยุโรป  พบวาความ
สัมพันธแบบเพื่อนเปนความสัมพันธที่มีขึ้นบนพื้นฐานของความพึงพอใจในทางอารมณ  แตเมื่อใด
ความสัมพันธในลักษณะดังกลาวมาถึงจุดที่เกิดความไมสมดุลในการแลกเปลี่ยนผลประโยชนโดย
ฝายหน่ึงมีฐานะที่เหนือกวา ความสัมพันธแบบเพื่อนจะแปรเปลี่ยนเปนความสัมพันธแบบผูอุปถัมภ
กับผูรับอุปถัมภ 
 นอกจากผลงานวิชาการท่ีไดรวบรวมเปนงานแปลในหนังสือของอมรา  พงศาพิชญ และ
คณะ ดังที่กลาวมาขางตนแลว ยังมีผลงานของนักวิชาการคนอื่นๆ ที่ไดเสนอผลงานเกี่ยวกับระบบ
อุปถัมภอีกหลายทาน แตผูศึกษาวิจัยจะขออางถึงเฉพาะผลงานวิชาการที่กลาวถึงปจจัยที่มีผลกระทบ
ทําใหความสัมพันธระบบอุปถัมภแบบดั้งเดิมตองเปลี่ยนเปลงไป  ดังน้ี 
 ธีรยุทธ   บุญมี   (เพิ่ งอาง  2533)  กลาวถึงระบบอุปถัมภในสังคมไทย  ในเอกสาร
ประกอบการสอนวิชาสังคมและวัฒนธรรมไทย ของมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช วาปจจัย
สําคญัท่ีทาํใหโครงสรางระบบอุปถัมภแบบด้ังเดิมในสงัคมไทยเปลีย่นแปลงไป เกิดจากปจจัยความ
เปนสมัยใหม หรือกระบวนการพัฒนาตามแบบตะวันตก (Modernization) 
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 อาคม  เดชทองคํา (เพิ่งอาง 2544 : 37)  ไดกลาวถึงรูปแบบความสัมพันธของระบบ
อุปถมัภ ในรายงานการวิจัยเร่ืองผูกโยด (วิถีและพลังของการผูกเกลอ ผูกดองและขนบนิยมอุปถมัภ) 
วาจําแนกไดเปน  3  รูปแบบ ไดแก ความสัมพันธเชิงแลกเปลี่ยนที่สมดุลยกับเสียสมดุลย ความ
สัมพันธแบบตัวตอตัว และความสัมพันธที่เหลื่อมซอนหลากหลายและรอบดาน  สําหรับปจจัยที่มี
ผลทําใหความสัมพันธแบบอุปถัมภ เปลี่ยนแปลงไป ม ี 4  ปจจัย ไดแก 
 1. การปฏิรูปทางการเมืองการปกครองที่นําไปสูระบอบประชาธิปไตยมากยิ่งขึ้น ทําให
มีการกระจายอํานาจ ทําใหเกิดสิทธิการมีสวนรวมในทางการเมืองและการปกครอง สงผลใหระบบ
การเมืองการปกครองมีความโปรงใสมากยิ่งขึ้น ทําใหอํานาจและโอกาสในการผูกขาดทรัพยากร
ของคนบางกลุมลดลง 
 2. การปฏิรูประบบราชการ โดยเฉพาะการจัดต้ังศาลปกครอง เพื่อตรวจสอบการใช
อํานาจทางปกครอง และการประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช  2540  ทําใหประชาชนมีสิทธิที่จะรับรูขาวสาร ไดรับคําชี้แจงและเหตุผลจาก
หนวยงานของรัฐ 
 3. การที่พรรคการเมืองและกลุมผลประโยชน ถูกตรวจสอบโดยสื่อสารมวลชนและ   
ถูกควบคุมโดยกฎหมายเลือกตั้ง 
 4.  นโยบายการเปดเสรีทางการคาและการเงิน ทําใหเศรษฐกิจขยายตัว มีการกระจาย 
รายไดและกระจายทุนไปสูพื้นที่ตางๆ ของประเทศมากยิ่งขึ้น 

2.2  แนวคิดเก่ียวกับเร่ืองการทุจริต 

2.2.1  ความหมายของคําวาการทุจริต 

 เน่ืองจากพฤติกรรมของคนในสังคมมีความหลากหลายซับซอนจึงเปนการยากที่จะ
บัญญัติคําจํากัดความเปนที่ชัดเจนและครอบคลุมทุกพฤติกรรมวาพฤติกรรมใดเปนการทุจริตหรือ
ไม อยางไรก็ตามไดมีนักวิชาการ บุคคลหรือกลุมบุคคลตางๆ ไดใหคําจํากัดความไวเพื่อใหเกิดความ
ชัดเจนวาพฤติกรรมในลักษณะใดจะถือวาเปนการทุจริต  ดังน้ี  
 เกียรติศักด์ิ  จีรเธียรนาถ (2527) ไดใหคําจํากัดความเกี่ยวกับพฤติกรรมการทุจริตที่เกิด
ข้ึนซ่ึงมีผลกระทบตอองคการทุกองคการไมเฉพาะการคอรรัปชั่นในวงราชการ ในหนังสือการ 
”ทุจริตในองคการ” วาการทุจริต หมายถึงการกระทําโดยตนเองหรือรวมมือกับคนอ่ืน เพื่อใหได
ทรัพยสินผลประโยชนหรือบริการอ่ืนใด โดยวิธีการฉอโกง ปดบังขอเท็จจริง หรือโดยวิธีการอัน    
มิชอบดวยกฎระเบียบขอบังคับขององคการ 
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 คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการไดนิยาม
คําวาทุจริตหมายถึงการที่เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหรือไมปฏิบัติการอยางใดในตําแหนงหรือใช
อํานาจในตําแหนงหนาที่ดังกลาวน้ันโดยมิชอบ หรือใชสิทธิความเปนเจาหนาที่ของรัฐเพื่อแสวงหา
ประโยชนที่ไมชอบดวยกฎหมายสําหรับตนเองหรือผูอื่น สวนการประพฤติมิชอบในวงราชการนั้น 
หมายถึงการที่เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหรือไมปฏิบัติการอยางใดในตําแหนงหรือใชอํานาจใน
ตําแหนงหนาที่โดยมิชอบ อันเปนการฝาฝนกฎหมาย ระเบียบ แบบแผนหรือคําสั่ง ไมวาการปฏิบัติ
หรือไมปฏิบัติน้ันจะเปนการทุจริตดวยหรือไมก็ตาม ทั้งน้ีใหรวมถึงการประมาทเลินเลอในหนาที่
ราชการ อันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง (อางในชัยเชต  สุนทรพิพิธ 2530  : 3 ) 
 อุดม  รัฐอมฤต (2530) เห็นวาการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการเปนเร่ืองของการ
ใชอํานาจหรืออิทธิพลในตําแหนงหนาที่ราชการเพื่อประโยชนสวนตน เน่ืองจากเจาหนาที่ของรัฐ
เปนผูไดรับมอบหมายใหมีอํานาจกระทําการตางๆ แทนรัฐ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหเปนผูรักษา
ประโยชนรวมกันของมหาชน อํานาจเหลาน้ีไมไดผูกติดกับตัวบุคคล แตมาจากสถานภาพการเปน
เจาหนาที่ซึ่งเปนกลไกของรัฐบาลในการดําเนินงานเพื่อสวนรวม ดังน้ันการที่เจาหนาที่ของรัฐมี
พฤติกรรมเบี่ยงเบนไปเพื่อประโยชนสวนตัวญาติพี่นองพรรคพวกหรือเห็นแกความมั่งคั่งและสถาน
ภาพที่จะไดรับ หรือทําใหเกิดความเสียหายแกผูหน่ึงผูใดหรือราชการ ตองถือวาเปนการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในวงราชการ 
 สัญญา  สัญญาวิวัฒน (2540 : 138)  ใหคําจํากัดความเกี่ยวกับปญหาการทุจริต วาเปน
กรณีที่ผูอยูในตําแหนงหรือมีอํานาจในองคกรสาธารณะหรือองคกรเอกชน ไดใชหรืองดเวนการใช
ตําแหนงหรืออํานาจหนาที่เพื่อผลประโยชนสําหรับตนเองหรือพรรคพวก โดยผิดกฎหมายหรือผิด
ศีลธรรม 
 ผาสุก  พงษไพจิตร และคณะ (2541 : 7) เห็นวาการทุจริตคอรรัปชั่น มิไดเกิดเฉพาะภายใน   
วงราชการเทาน้ัน ดังน้ันในอีกมุมหน่ึง การคอรรัปชั่น จึงหมายความถึงการแสวงหาคาเชาทาง
เศรษฐกิจ( rent-seeking ) ของภาคธุรกิจในรูปของการใหสินบน หรือสิ่งตอบแทนแกนักการเมือง
หรือขาราชการเพื่อใหไดมาซึ่งคาเชาทางเศรษฐกิจหรือกําไรที่ไดจากการไดสัมปทานผลิตหรือขาย
สินคาที่ถูกจํากัดจํานวนโดยนโยบายของรัฐบาลดวย  
 สําหรับหนังสือพจนานุกรมไทย ฉบับราชบัณฑิตยสถาน ไดใหคําจํากัดความของคําวา
ทุจริต วาหมายถึงความประพฤติชั่ว ไมสุจริตหรือไมซื่อสัตย คดโกง ไมสะอาด และไมบริสุทธิ์      
ไมถูกตองตามทํานองคลองธรรมและไมชอบดวยกฎหมาย 
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2.2.2  แนวคิดเก่ียวกับสาเหตุของการทุจริต 

 นายจําทูล  กองสาร และคณะ (เพิ่งอาง  2515)  ไดนําเสนอผลการศึกษาเร่ือง ปญหาการคอรรัปชั่น
ในวงราชการไทย  กลาวถึงขอบกพรองที่สงเสริมใหเกิดการทุจริตคอรรัปชั่นในวงราชการไทย   
สรุปไดวาเกิดจาก  
 1.  ดานกฎหมายและวิธีพิจารณาคดี  คณะผูศึกษาเห็นวากฎหมายยังใหประโยชนแก           
ผูทุจริต โดยเฉพาะหลักกฎหมายอาญาที่ตองหาพยานหลักฐานมาพิสูจนความผิดอยางชัดแจงกอน
ทําใหยากตอการนําผูกระทําผิดมาลงโทษ การหาพยานเพื่อนํามายืนยันความผิดของจําเลยก็หาได
ยากเพราะคนไทยไมชอบยุงเรื่องของคนอื่น กฎหมายลงโทษทั้งผูใหและผูรับ ยิ่งทําใหหาผูที่จะเปน
พยานยากย่ิงข้ึน ผูบริหารประพฤติทจุริตเองทาํใหเจาหนาที่ระดับลางกลาที่จะทําผิดดวย ระบบราชการ
ไทยยังมีระบบอุปถัมภแฝงอยูมาก ผูทุจริตที่เปนพรรคพวกของตนก็อาจไดรับการละเวน นอกจาก
น้ันการพิจารณาคดียังยุงยากซับซอนมักเปนผลดีแกผูกระทําผิด รวมทั้งวัฒนธรรมของคนไทยที่   
ไมชอบขัดใจหรือขัดแยงกับผูใหญ แมวาผูใหญจะประพฤติทุจริตก็ตาม 

 2.  ดานการบริหาร การรวมศูนยอํานาจการบริหารไวที่สวนกลาง ทําใหขาดการควบคุม
ตรวจสอบโดยประชาชน การขาดดุลยแหงอํานาจเพราะมีบางหนวยงานทีแ่มจะอยูในภูมภิาค แตไม
ไดมีสายการบังคับบัญชาขึ้นตรงตอภูมิภาค ในขณะที่สวนกลางก็ดูแลไปไมทั่วถึง ขาดระบบการ
ตรวจสอบการทุจริตที่ดี สายการบังคับบัญชาที่ยาว ขั้นตอนการปฏิบัติที่ลาชา มักเปดโอกาสใหมี
การทุจริตในขั้นตอนตางๆ การมอบอํานาจหรือมอบหมายงานใหแกบุคคลเพียงคนเดียวและขาด
ระบบคุณธรรม 

 3.   ดานสงัคม วัฒนธรรม และศีลธรรม ความเปนอยูท่ีฟุมเฟอยตามอิทธิพลบริโภคนิยม 
กระตุนใหเกิดการทุจริตมากขึ้น สังคมไทยมักนิยมยกยองยอมรับนับถือผูที่มีฐานะทางการเงิน การ
อวยพร หรือการปลกูฝงอบรมเด็ก มักจะใหความสําคัญกับฐานะทางการเงินมากกวาคุณงามความดี
ในจิตใจ ประเพณีการใหของกาํนัลผูใหญ มีอยางแพรหลายและเปนเรื่องปกติในสังคม การสรางการ
ยอมรับหรือการสรางบารมีดวยการชวยเหลือหรือจัดเลี้ยง ลวนเปนสาเหตุหรือมูลเหตุจูงใจใหเกิด
การทุจริตในวงราชการของไทย 

 กมล  สกลเดชา  (2525 : 32)  กลาวถึงปจจัยภายนอกที่ทําใหเกิดการทุจริตหรือประพฤติ     
มิชอบในวงราชการ วามี  8  ประการ ไดแก  ปจจัยทางดานเศรษฐกิจและการครองชีพ  ปจจัยทาง
ดานการเมือง  ปจจัยทางดานสังคม  ปจจัยทางการบริหารของรัฐที่ขาดประสิทธิภาพ  ปจจัยจากกฎหมาย
หรือระเบยีบทีมี่ชองวางหรือมขีอบกพรอง  ปจจัยจากการมตํีาแหนงหนาทีเ่อ้ืออํานวยตอการกระทาํผิด   
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ปจจัยจากการตกอยูภายใตอิทธิพลสภาวะแวดลอมและอิทธิพลของผูทุจริต  และประการสุดทายเกิด
จากปจจัยอ่ืนๆ หลายสาเหตุรวมกัน 

 เกยีรติศักด์ิ  จีรเธียรนาถ (อางแลว  2527)  ไดกลาวถงึปจจัยที่กอใหเกิดการทุจริตตามแนวคิด
เร่ืองการทุจริตที่ พัฒนามาจากทฤษฎีความนาจะเปน  ซึ่งดัดแปลงมาจากแนวความคิด เร่ือง 
Computer Fraud Theory ที่ เป นส วนห น่ึ งของห นั งสื อ  Computer Fraud and Countermeasures    
เขียนโดย  Leonard I. Krauss and Aileen Mac Gahan (New jersey,Prentice Hall Inc.) 1979  สรุปได  
3  ประการ ไดแก 
 1.  ความไมซื่อสัตย  ตามสุภาษิตกฎหมายที่วามนุษยเราทุกคนเปนผูบริสุทธิ์จนกวาจะได
พิสูจนอยางแนชัดแลววาเขากระทําผิด หรือใหสันนิษฐานไวกอนวามนุษยทุกคนเปนผูบริสุทธิ์น้ัน 
นาจะเปนขอสรุป หรือเปนขอสันนิษฐานที่ไมสมเหตุสมผลนัก เพราะวาความไมซื่อสัตยเปน         
คุณสมบัติหรือทัศนะ  นอกจากน้ันแนวคิดทางดานเศรษฐศาสตรของชาวตะวันตกที่พัฒนามาจาก
แนวคิดของอาดัม สมิท นักเศรษฐศาสตรยุคคลาสสิค ก็มีความเชื่อพื้นฐานวามนุษยทุกคนมีความ
ตองการที่ไมสิ้นสุด ดังน้ันคนเราจึงตองพยายามแสวงหาสิ่งอุปโภคบริโภคหรือทรัพยากรตางๆ มา 
สนองความตองการที่ไมสิ้นสุดดังกลาวหรือหากจะมองตามแนวคิดของอภิชัย  พันธเสน ซึ่งนํา
เสนอผลงานเร่ือง “พุทธเศรษฐศาสตร วิวัฒนาการ ทฤษฎี และการประยุกตกับเศรษฐศาสตรสาขา
ตางๆ” ก็สามารถสรุปไดวาแนวคิดของเศรษฐศาสตรตะวันตกดังกลาวต้ังอยูบนพื้นฐานของความ
โลภของมนุษยน่ันเอง    ในขณะที่นักปรัชญาหรือนักวิชาการอีกหลายสํานักที่พยายามโตแยงวา
ความจริงมนุษยเปนผูบริสุทธิ์มาแตกําเนิดและโดยพื้นฐานทุกคนมีคุณธรรมหรือศีลธรรมในจิตใจ 
แตอยางไรก็ตามไมวาแนวคิดของนักวิชาการสํานักใดจะนําเสนอออกมาเพื่อพยายามอธิบายความ
เปนมนุษยมากนอยเพียงใด แตสุดทายเราก็ไมอาจสรุปไดอยางแนชัดวาแนวความคิดใดจะถูกตอง
และสามารถอธิบายความเปนมนุษยไดทั้งหมด แตสิ่งหนึ่งที่พอจะเปนเคร่ืองพิสูจนหรือเปนสิ่งที่
แสดงใหเห็นวา มนุษยเรายังมีผูที่มีความไมซื่อสัตยในจิตใจอยูในสังคม ไดแกการทุจริตที่มีมาแต
โบราณจนตราบเทาปจจุบันก็ยังมีปรากฎใหพบเห็นไดและก็คงจะมีตอไปในอนาคต สวนจะมีอยู
มากนอยเทาใดก็เปนสิ่งยากที่จะคาดคะเนไดอยางแมนยํา  สภาพแวดลอมที่มีบุคคลน้ันๆ ประสบอยู
ในระยะที่พัฒนาความคิดยอมมีสวนกระทบกระเทือนตอทัศนะสวนบุคคลใหเกิดความเคยชินกับสิ่ง
ที่ผิด โดยเฉพาะการมองเห็นการกระทําผิดเปนสิ่งที่ เกิดขึ้นไดตามปกติวิสัย ความจําเปนทาง
เศรษฐกจิมีสวนผลกัดันใหบุคคลตัดสินใจกระทําความผิดเพือ่ใหอยูรอด เมื่อกระทําไดอยางงายดาย
กย็อมเปนการเปดโอกาสใหบุคคลน้ันไดสรางทศันะใหมแกตัวเองวาการทําการทจุริตก็ไมนาจะเปน
สิ่งที่รายแรงอะไร  ความไมซื่อสัตยของบุคคลเปนสิ่งที่มีอยูในจิตใจของคนบางคนในสังคม อยาง
นอยก็เปนจํานวนหนึ่งที่พอจะสรางความเสียหายแกประเทศชาติและองคการหรือสวนรวมไดดังที ่
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เคยปรากฏหลกัฐานใหเห็นมาแลวทั้งในอดีตและปจจุบนั ความไมซื่อสัตยเปนคุณสมบัติสวนบุคคล
ที่มีสวนสําคัญในการผลักดันใหบุคคลทําการทุจริตได การทุจริตทุกกรณีตองเร่ิมตนที่บุคคลซึ่งหวัง
ประโยชน อาจจะเปนตัวเงินทรัพยสินหรือบริการเพื่อนํามาสนองความตองการที่ไมสิ้นสุดหรือ
สนองความโลภของตนเอง  ความซื่อสัตยกับระดับความรับผิดชอบมีความสัมพันธกันหรือไม มี
บุคคลอยูเปนจํานวนไมนอยที่เชื่อวาการทุจริตมักจะเกิดจากการกระทําของพนักงานชั้นผูนอยเปน
สวนใหญ ความเชื่อเชนนี้ลืมนึกถึงหลักเกณฑทั่วไป ที่วาโดยสามัญสํานึกแลวคนเราจะพยายาม
เปรียบเทียบผลตอบแทนที่คาดวาจะไดรับ กับความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้น ดังน้ันบุคคลที่มีความสํานึกวา
คาความเสี่ยงของตัวเองสูงก็ยอมจะตัดสินใจเสี่ยง เมื่อมีผลตอบแทนที่คุมคา เชน พนักงานชัน้ผูนอย
มีโอกาสที่จะกระทาํการทุจริตในเร่ืองเล็กๆนอยๆ ในขณะที่ขาราชการระดับสูงหรือนักการเมืองที่มี
ตําแหนงใหญโต ก็อาจจะกระทําการทุจริตเม่ือเห็นวาผลประโยชนท่ีไดรับมีจํานวนมากพอท่ีจะเส่ียง
ตอเกียรติยศชื่อเสียงของตนแลว ซึ่งหากเปนผลประโยชนเล็กๆนอยๆ ไมคุมคาตอการสูญเสียเกียรติ
ยศชื่อเสียงก็จะไมสนใจ เปนตน 
 2.  โอกาสในสถานการณท่ีเอ้ืออํานวยตอการทุจริต  หรือสภาวะที่เปดโอกาสใหสามารถ
กระทําการทุจริตไดโดยงาย ยอมจะกระตุนใหเกิดการทุจริตไดมากกวาที่โอกาสไมเอื้ออํานวยและ
โครงสรางขององคการและกระบวนการบริหารงาน ยอมมีความสัมพันธกับโอกาสที่จะเกิดขึ้นแก   
ผูที่กําลังตกลงใจกระทําการทุจริต นโยบายของผูบริหารหรือลักษณะขององคการ รูปแบบการ
บริหารงาน หรือสิ่งแวดลอมอ่ืนๆในองคการลวนเปนปจจัยสําคัญที่สงผลตอการตัดสินใจของ
พนักงานในองคการที่จะกระทําการทุจริต ผูทีก่ําลงัจองหาโอกาสจะพยายามเฝาสังเกตจุดออนทีเ่กิด
จากสภาพแวดลอมขององคการ หากโครงสรางขององคการและกระบวนการบริหารภายในองคการ
ไมดีพอ ยอมเปนการเปดโอกาสใหแกผูทุจริตกระทําการทุจริตไดโดยงาย           
 3.  การจูงใจเปนองคประกอบประการสุดทายของแนวคิดเร่ืองการทุจริต เปนสิ่งที่นา 
สนใจเปนอยางยิ่ง การทําความเขาใจถงึมูลเหตุทีจู่งใจใหบุคคลตัดสินใจกระทาํการทุจริต จะนําไปสู
การหามาตรการขจัดหรือปองกันไดเปนอยางดี มูลเหตุจูงใจน้ีอาจจะเพิ่งกระทบมโนธรรมของ
บุคคลน้ัน หรือฝงอยูภายในจิตสํานึกอยูแลวเปนเวลาที่เน่ินนานเพียงแตรอจังหวะที่เหมาะสมกอน 
ลงมือกระทําการทุจริตก็เปนได มูลเหตุจูงใจที่จะกระทบบุคคลใหกระทําความผิดยอมแตกตางกันไป
ในแตละบุคคล  ทั้งน้ีเน่ืองจากขอสมมติุฐานที่วาคนบางคนจะมีความไมซือ่สัตยอยูในจิตใจอยูแลว ยอม
ไมตองพึง่สิ่งจูงใจใดอีก หรือแมเพียงมีสิ่งจูงใจเพียงเล็กนอยก็สามารถกระทําความผิดได ซึ่งตรงกัน
ขามกับบุคคลที่มีความหนักแนนในศีลธรรม  ยอมตองอาศัยสิ่งจูงใจที่มีอิทธิพลเปนอยางมาก จึงจะ
สามารถสั่นคลอนความรูสึกใหละทิ้งความดีหันไปประพฤติชั่วได  สําหรับความตองการที่เปนมูล
เหตุจูงใจใหบุคคลกระทําการทุจริต ไดแกความโลภที่อยูในใจของบุคคลๆ น้ันเอง ซึ่งความตองการ 
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ของบุคคลที่จะสนองตอบความโลภหรือกิ เลสตัณหาในจิตใจน้ี  ตามทฤษฎีของมาสโลว       
(A.H.Maslow) ไดสรุปไววามนุษยมีความตองการพื้นฐาน (Needs) แบงเปน  5  ระดับ ดังน้ี (อางใน
พงศสัณห  ศรีสมทรัพย และคณะ 2531:90) 
  3.1 ความตองการทางกายภาพ (Physiological Needs) เปนความตองการพ้ืนฐานใน
การดํารงชีวิต ซึ่งถือเปนความตองการขั้นต่ําสุดของมนุษย 
  3.2  ความตองการความม่ันคงปลอดภัยในชีวิต (Safety Needs) เปนความตองการที่
จะไดรับความปลอดภัยในการดํารงชีวิต 
  3.3  ความตองการที่จะเขารวมในสังคม (Social Needs) เปนความตองการที่จะเขา
ไปมีสวนรวมในสังคม ตองการความรัก ใหคนเห็นคุณคาของตน ทําใหรูสึกวาตนเองมีคุณคา 
ตองการใหตนเองเปนท่ียอมรับของคนในสังคม 
  3.4  ความตองการเกียรติยศและความยอมรับนับถือจากคนในสังคม  (Esteem 
Needs) เปนความตองการที่จะใหตนเองไดรับความสําเร็จในหนาที่การงานไดรับการยอมรับนับถือ
จากคนในสังคม มีสถานะภาพทางสังคมที่ด ีเปนบุคคลที่มีชื่อเสียงในสังคม 
  3.5  ความตองการที่จะไดรับความสําเร็จในชีวิตตามอุดมการณที่ตัวเองไดต้ังไว 
(Self-realization) เปนความตองการขั้นสูงสุดของมนุษยไดแกความตองการที่จะไดรับความสําเร็จ
ในชีวิตตามอุดมการณที่ตัวเองไดต้ังไว ตองการมีความสุขจากการบรรลุเปาหมายของชีวิตแมวา
ความสําเร็จดังกลาวจะไดรับการยอมรับจากคนในสังคมหรือไมก็ตาม 
 ดังที่ไดกลาวมาแลวจะเห็นวามูลเหตุจูงใจที่ทําใหบุคคลกระทําความผิดแลว สวนใหญ
เปนมูลเหตุโดยบุคคลน้ันเองหรือเปนความโลภที่ติดตัวมา ซึ่งองคการก็คงไมสามารถจะวาง     
มาตรการใดๆ เพื่อทําการปองกันหรือแกไขไดมากนัก สิ่งที่จะทําไดอยางมีประสิทธิภาพในการ  
ปองกันก็คือจัดสรางสภาพแวดลอมเพื่อลดโอกาสและลดเหตุปจจัยทางกายภาพที่จะเปนมูลเหตุ    
จูงใจใหบุคคลคิดทําการทุจริต นอกจากน้ันองคการอาจสรางระบบการบริหารงาน โดยเฉพาะการ
บริหารงานบุคคลใหมปีระสิทธิภาพเพื่อกรองเอาแตบุคคลที่มีความซือ่สัตยอยูในจิตใจเขามาทํางาน 
โดยปกติแลวการจูงใจจะเปนผลสําเร็จมักจะมีองคประกอบรวมกัน คือบุคคลน้ันเชื่อวา เมื่อตน     
ลงมือกระทําการแลวจะสามารถไดรางวัลหรือสิ่งที่หวังไว หรือกลาวอีกนัยหน่ึงก็คือ เมื่อลงแรง   
ไปแลว ไมควรจะสูญเปลา และรางวัลหรือสิ่งตอบแทนน้ันมีมูลคาสูงพอที่จะจูงใจใหบุคคลน้ัน    
ตัดสินใจกระทําการ  ซึ่งปจจัยทั้งสองประการจะเห็นวาตองประจวบเหมาะในเวลาเดียวกัน จึงจะ
สามารถจูงใจใหบุคคลประพฤติในสิ่งที่ตนตองการ หากบุคคลนั้นมีความระลึกวาความสามารถของตน
ไมเพียงพอที่จะกระทําการนั้นหรือเกิดความไมมั่นใจขึ้นมาก็จะทําใหลมเลิกการกระทําได หรือแมวา 
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จะมั่นใจวาสามารถกระทําไดสําเร็จ แตมูลคาจูงใจไมสูงพอที่จะจูงใจใหเสี่ยงทําในสิ่งน้ัน มูลเหตุ   
จูงใจเหลาน้ันก็ไรผล ไมสามารถทําใหบุคคลนั้นกระทําการตามที่คิดไวแตตน 
 สุธี  อากาศฤกษ (อางในพรศักด์ิ  ผองแผว และคณะ 2539 : 26)  กลาวถึงสาเหตุที่ทําให
เกิดการทุจริตคอรรัปชั่น วาเกิดจากสาเหตุในตัวบุคคลผูกระทําผิด ซึ่งมีองคประกอบ  4  ประการ ไดแก 
การมีโอกาส การมีสิ่งจูงใจหรือสิ่งลอใจ การเสี่ยงภัยโดยผลที่จะไดรับคุมคามากกวาการถูกจับกุม  
และประการสุดทายไดแกความซื่อสัตยสุจริต 
 สัญญา  สัญญาวิวัฒน  (อางแลว  2540 : 139)  กลาวถึงสาเหตุของการทุจริตวาเกิดจาก
ความชั่วในจิตใจของบุคคล และการขาดระเบียบขาดบรรทัดฐานทางสังคม 
 นอกจากแนวคิดเกี่ยวกับสาเหตุที่ทําใหเกิดการทุจริต ดังทีไ่ดกลาวมาขางตนแลว นิพนธ  
พัวพงศกร และคณะ (อางแลว  2543)  ไดนําเสนอผลการศึกษาวิจัยเร่ือง  ยุทธศาสตรการตอตานคอรรัปชั่น
ในประเทศไทย พ.ศ.2543  โดยไดกลาวถึงตนตอของการคอรรัปชั่นในวงราชการไทยวาเกิดจาก
อํานาจหนาที่ของรัฐ  2  ดานใหญๆ ไดแก อํานาจการอนุญาตใหละเวนจากการปฏิบัติตามกฎ
ระเบียบ เชนการทุจริตในกระบวนการจัดเก็บภาษีศุลกากร  สําหรับดานที่สอง เกิดจากอํานาจการ 
จัดสรรผลประโยชนหรือสิทธิในการใชทรัพยากร เชน การสัมปทานตางๆ และการจัดซื้อจัดจาง 
หรือการใชจายเงินงบประมาณแผนดินเพ่ือการทําโครงการตางๆ   

2.2.3  ผลกระทบจากการทุจริต 

 จําทูล  กองสาร และคณะ(อางแลว  2515)  ไดกลาวถึงผลเสียหายที่เกิดจากการทุจริตคอรรัป
ชั่นในวงการราชการไทย  โดยแบงออกเปนหัวขอตางๆ ไวหลายหัวขอ สรุปไดดังนี ้

 1.  เปนผลเสียหายตอการพัฒนาประเทศ การทุจริตหรือประพฤติมิชอบในวงราชการทํา
ใหเงินงบประมาณที่รัฐจัดสรรไปเพื่อพัฒนาประเทศถูกเบียดบังไปเปนประโยชนสวนตน ทําใหเงิน
ที่ใชสําหรับพัฒนาประเทศไมไดถูกนําไปใชอยางเต็มเม็ดเต็มหนวย ซึ่งความเสียหายในดานการ
พัฒนาน้ี นักวิชาการโดยเฉพาะนักพัฒนา มักจะนํามาเปนกรอบในการศึกษา สําหรับนักเศรษฐศาสตร   
ก็มักจะใชเปนแนวทางในการศึกษา โดยนําหลักการหรือทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร เชน ทฤษฎีการ
กระจายรายได หรือทฤษฎีประสิทธิภาพมาเปนกรอบในการศึกษา นอกจากน้ันนักรัฐศาสตรมักจะ
ศึกษาดวยเชนกัน เพราะถือวาการทุจริตจะทําใหเกิดความไมเสมอภาคของคนในสังคม 

 2.  เปนผลเสียตอระบบการบริหารราชการ ทําใหผูสุจริตเกิดความทอแทหมดกําลังใจที่
จะทํางานหรือหมดกําลังใจที่จะอุทิศหรือเสียสละใหแกสวนรวม ทําใหเกิดการประจบสอพลอ      
สงผลใหการบริหารงานไมมีประสทิธภิาพ 
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 3.  สรางความเดือนรอนใหแก ประชาชนที่มาติดตอราชการ ตองเสียเงินในการติดสิน
บนเพ่ือใหงานท่ีติดตอสําเร็จ  
 4.  ทําใหสังคมเกิดความแตกแยก โดยเฉพาะทางดานการเมือง มักจะนําเอาเหตุการณ
หรือพฤติกรรมเก่ียวกับการทุจริตมาเปนเง่ือนไขในการโจมตีฝายตรงขามเสมอ 
 5.   ทําใหศีลธรรมของผูคนในสังคมเสื่อมถอยลง การบริหารราชการขาดระบบคุณธรรม 
 6.   ทําใหขาดผูท่ีมีความคิดริเร่ิมหรือตองการอุทิศการทํางานใหแกสวนรวมอยางจริงจัง 
 7.  ทําใหชื่อเสียงของประเทศเสื่อมเสีย  มีผลกระทบตอการคาการลงทุนระหวาง
ประเทศ ทําใหธุรกิจหรือประเทศชาติขาดความเชื่อมั่นจากนักลงทุน 

 8.  เปนการปลูกฝงทัศนคติที่ไมดีตอเยาวชนซึ่งจะกลายเปนบรรทัดฐานที่ไมดีในอนาคต 
 เกียรติศักด์ิ  จีรเธียรนาถ (อางแลว  2527)  ไดกลาวถึงผลเสียหายขององคการที่เกิดจาก

การทุจริต ออกเปน 2 ประเภท ไดแก 
 ก.  ความสูญเสียที่เปนตัวเงิน เพราะเปาหมาย หรือวัตถุประสงคหลักของผูทุจริตที่ตกลง
ใจกระทําการทุจริตก็คือเงิน หรือสิ่งที่สามารถแปลงเปนเงินไดงาย รวมท้ังการลกัลอบใชบริการโดย
ไมตองจายเงิน จึงไมเปนที่สงสัยเลยวาจํานวนเงินมากมายที่ตองสูญเสียตามจํานวนรายการที่เกิดการ
ทุจริต 

 ข.  ความสูญเสียที่นอกเหนือจากตัวเงิน ความสูญเสียที่เกิดจากการทุจริตนอกเหนือจาก
สิ่งที่สามารถวัดไดเปนตัวเงินแลวยังมีความสูญเสียหรือผลกระทบอยางอ่ืนที่ควรจะนํามาพิจารณา
ดวย ทั้งน้ีเพราะผลกระทบเหลาน้ันก็มีความสําคัญตอการดํารงอยูหรือเจริญเติบโตของหนวยงาน
หรือองคการ แมวาในบางคร้ังจะเปนการยากที่จะแยกแยะวาสวนใดสวนหน่ึงสามารถวัดเปนตัวเงิน
ไดหรือไมเพราะบางกรณีผลกระทบท้ังสองกรณี ก็มสีวนเกีย่วเน่ืองหรือสัมพันธกัน ผลกระทบทีไ่ม
เปนตัวเงินพอจะนํามากลาวโดยสังเขปได  ดังน้ี 

 1.  ทําใหเกิดความไมมั่นใจในหมูประชาชนหรือลูกคากรณีที่เปนธุรกิจเอกชน 
  2.  มีผลกระทบตอการพัฒนาหรือความเจริญเติบโตขององคการ  ทําใหขาดโอกาสใน
การลงทุนใหมๆ หรือโอกาสในการขยายกิจการ 

 3.  ขวัญกําลังใจของพนักงานยอมไดรับการกระทบกระเทือนจากการทุจริต คนดีใน  
องคการ ยอมมีความรูสึกทอแท และอาจประพฤติมิชอบตามผูทุจริต 

2.2.4  แนวทางการแกไขปญหาการทุจริตโดยเฉพาะการทุจริตคอรรัปช่ันท่ีเกิดจากเจาหนาท่ีของรัฐ 

 สัญญา  สัญญาวิวัฒน (อางแลว 2540 : 141)  ยังไดสรุปแนวทางการแกไขปญหาการ
ทุจริตไว  ดังน้ี 
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 1.  อบรมขัดเกลาขาราชการหรือผูอยูในตําแหนงอํานาจหนาที่ ใหมีคุณธรรม มุงแสวงหา
ความสุขทางใจและลดคานิยมการบริโภคทางวัตถ ุ
 2.  ออกกฎหมายกําหนดโทษแกผูทุจริตใหรุนแรงข้ึน 
 3.  ใหความรูแกประชาชนโดยทั่วไปเพื่อใหรูเทาทัน 
 4.  เรงสรางความเจริญทางดานเศรษฐกิจและการเมือง 
 5.  ใหสวัสดิการ เงินเดือน หรือคาตอบแทน สําหรับผูที่มีตําแหนงอํานาจอยางเพียงพอ
ตอการครองชีพตามฐานะ 
 6.  ใชระบบหมุนเวียนผูดํารงตําแหนงท่ีมีอํานาจอยูเสมอ 
 7.  ใหประชาชนมีสวนรวมในการเลือกต้ังผูดํารงตําแหนงตางๆ  
 8.  ควรใหเจาหนาที่ของรัฐมีการแสดงทรัพยสินกอนและหลังการดํารงตําแหนงทุกคน 
ทุกระดับ 
 นิพนธ  พัวพงศกร และคณะ (อางแลว 2543)  ไดนําเสนอผลงานเร่ืองแผนปฏิบัติการ
สรางสังคมปลอดคอรรัปชั่นตามยุทธศาสตรตอตานคอรรัปชั่นในประเทศไทย พ.ศ.2543 โดยการ
รวบรวมขอเสนอแนะและขอสรุปเชิงนโยบายจากผลงานวิจัยตางๆ ทั้งในประเทศและตางประเทศ 
รวมทั้งผลการสัมมนาเร่ืองยุทธศาสตรการตอตานการคอรรัปชั่นซึ่งจัดโดยสํานักงานขาราชการ   
พลเรือน เมือ่วันที่  28  สิงหาคม พ.ศ. 2543  และวันที ่ 5  ตุลาคม พ.ศ. 2543  สรุปได  4  แนวทาง  ดังน้ี 
   1. การตัดโอกาสมิใหมีการแสวงหาผลประโยชนจากทรัพยากรของรัฐ ทีม่ีอยูอยางจํากัด 
โดยเฉพาะโครงการที่ไมกอใหเกิดประโยชนแกสังคม ตองมีการวางระบบปองกันมิใหมีการโอน   
งบประมาณในกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดการร่ัวไหลของงบประมาณ เปลี่ยนแปลงวิธีการจัดสรร     
ผลประโยชนดวยการมิใหเจาหนาที่มีโอกาสใชดุลยพินิจ เชน การสงเสริมการแขงขันหรือระบบ
ประมูลงานอยางเสรี โดยจะตองมีมาตรการปองกันการสมยอมในการเสนอราคาอยางจริงจัง      
หลีกเลี่ยงการกําหนดคุณลักษณะเฉพาะของสินคาที่จะจัดซื้อจัดจาง ใชระบบคอมพิวเตอร
อิเลก็ทรอนิกส ในการจัดซื้อจัดจาง มีการจัดทําทะเบียนรายชือ่และผลงานของผูประกอบการรายเกา 
และสงเสริมผูประกอบการรายใหมๆ ใหมีโอกาสเขารวมการแขงขันราคา  ตลอดจนกําหนด      
มาตรการตรวจสอบและลงโทษผูท่ีทุจริตอยางจริงจัง เปนตน 
 2.  การลดอํานาจในการบังคับใชกฎหมาย  โดยเฉพาะการทําธุรกิจที่ผิดกฎหมายใหเปน
ธุรกิจที่ถูกกฎหมาย โดยรัฐเขามากํากับดูแลธุรกิจเหลาน้ัน สําหรับองคกรอิสระหรือเจาหนาที่ที่มี
อํานาจในการอนุมัติอนุญาตทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัด เชน คลื่นความถี่ จะตองกลั่นกรองมิให  ผูที่
เคยอยูในแวดวงธุรกิจหรือมีผลประโยชนเกี่ยวของกับอํานาจหนาที่ หรือมีผลประโยชนขัดกันกับ
งานในอํานาจหนาท่ี เขามาทําหนาที่เหลานั้น มีการกําหนดกฎเกณฑระเบียบวิธีปฏิบัติและขั้นตอน 
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การใชดุลยพินิจอยางโปรงใส และกําหนดกรอบความรับผิดชอบในการตัดสินใจของผูมีอํานาจไว
อยางชัดเจน 
 3. การสรางเงือ่นไขเพื่อลดแรงจงูใจของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีคิดจะทําการทุจริต  ดวยการ
เพิ่มเงินเดือนคาตอบแทนใหสูง ในขณะท่ีตองเพิ่มโทษแกผูกระทําการทุจริต ท้ังน้ีเพื่อเปนการเพิ่ม
ตนทุนในการทุจริต ทําใหเจาหนาท่ีของรัฐรูสึกวา ไมคุมคาท่ีจะทําการทุจริต  นอกจากน้ันตอง      
ต้ังรางวัลหรือแบงผลประโยชนท่ีไดรับจากการตรวจยึดทรัพยสินของผูทุจริตใหแกเจาหนาท่ีท่ีม ี 
หนาท่ีตรวจสอบการทุจริต มีมาตรการคุมครองขาราชการหรือพยานหรือประชาชนท่ีชวยเหลือใน
การช้ีเบาะแส เพ่ือใหประชาชนกลาท่ีจะรวมมือในการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
 4. การสรางเครือขายปองกันและตอตานการทุจริต โดยใหความสําคัญกับสื่อมวลชนและ  
องคการภาคประชาชนในการปราบปรามการทุจริต  องคกรอิสระที่มีหนาที่ในการตรวจสอบการ
ทุจริต จะตองพิสูจนความสุจริตของตนเองโดยยึดหลักการบนพื้นฐานของขอมูลและหลักฐานมาก
กวากระแสสังคม และจะตองมีการประสานงานระหวางหนวยงานที่มีหนาที่ตรวจสอบอยางใกลชิด 
สนับสนุนการศกึษาวิจัยการทุจริต โดยเฉพาะการเจาะลึกในบางหนวยงาน สรางจิตสํานึกการตอตาน 
การทุจริต  สรางระบบรับแจงขอมูลขาวสารการทุจริต มีเครือขายติดตามการรองเรียน มีการเผยแพร
ขอมูลการทุจริตทางสื่อตางๆ ปฏิรูปความสัมพันธระหวางขาราชการกับนักการเมือง เพ่ือปองกันการ
ลวงลูก มีการปฏิรูประบบกฎหมายที่เกี่ยวของกับการปองกันและปราบปรามการทุจริตอยางจริงจังและ
เปนระบบ สรางระบบราชการใหโปรงใสตรวจสอบได โดยเฉพาะหนวยงานระดับทองถิ่นหลังการ
กระจายอํานาจ  และสรางความเขมแข็งของสังคม  สงเสริมใหประชาชนเขามามีสวนรวม               
ทุกกระบวนการใหมากที่สุด 

2.3  แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการปกครองทองถ่ิน 

2.3.1  ความหมายของคําวาการปกครองทองถิ่น 

 หลักการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน แบงออกเปน 3 หลกัการ ไดแกหลักการรวม
อํานาจ  (Centralization)  หลักการแบ งแยกอํานาจ  (Deconcentration)  และหลักการกระจาย
อํานาจ(Decentratization) สําหรับการจัดระเบยีบบริหารราชการแผนดินของประเทศไทยโดยเฉพาะ
การปกครองทองถิ่นซึ่งเปนไปตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 และพระราช
บัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และฉบับแกไขเพิ่มเติม  ถือเปนการจัดระเบียบ
การบริหารราชการแผนดินที่เปนไปตามหลักการกระจายอํานาจบนพื้นฐานของความเปนรัฐเด่ียว
ตามหลักความเปนเอกภาพแหงรัฐ โดยเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ินหรือชุมชนไดมีสวนรวม 
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ในการปกครองตนเอง  สําหรับคําวา “การปกครองทองถิ่น” ไดมีนักวิชาการไดใหความหมายที่นา
สนใจไวหลายทาน ยกตัวอยางเชน  
 John J. Clarke ( 1951 : 1) ไดใหความหมายของคําวา  “การปกครองทองถิ่น”  หมายถึง  
หนวยการปกครองที่มีหนาที ่และมีความรับผิดชอบเกี่ยวกับการใหบริการแกประชาชนในเขตพื้นที่
หน่ึงพื้นที่ใดโดยเฉพาะ และหนวยงานการปกครองดังกลาวน้ีจัดต้ังและอยูในความดูแลของรัฐบาลกลาง 

 William V.Holloway (1951 : 398)  ไดใหความหมายของคําวา   “การปกครองทองถิ่น”    
หมายถึง   การปกครองตนเองของชุมชนแหงหนึ่งแหงใดที่มีองคการเกิดขึ้น ทําหนาที่ในเขตพื้นที่ที่
กําหนด มีอํานาจในการบริหารงานคลัง มีอํานาจในการวินิจฉัยตัดสินอยางมีอิสระ และมีสภาทองถ่ิน
เปนองคกรสําคัญขององคการน้ี ซึ่งสภาทองถิ่นดังกลาวมาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
 William A. Robson (1953 : 574) ไดใหความหมายวา  “การปกครองทองถิ่นเปนหนวยงาน
ซึ่งรัฐไดจัดต้ังขึ้นและใหมีอํานาจปกครองตนเอง มีสิทธิตามกฎหมาย และตองมีองคกรที่มีความ   
จําเปนในการปกครอง เพื่อการปฏิบัติหนาที่ใหสมความมุงหมายของการปกครองนั้นๆ 
 Denial Wit (1953 : 190)  อธิบายวา  การปกครองทองถิ่นเปนผลมาจากการกระจาย
อํานาจทางการปกครองของรัฐบาลไปใหองคการหน่ึง ซึ่งองคการน้ันตองไมเปนองคการในสาย
บังคับบัญชาของสวนกลาง และองคการน้ันตองมีอํานาจในการกําหนดนโยบาย การตัดสินใจและ
การดําเนินการใดภายในทองถ่ินของตนเทาน้ัน 
 ชูศักด์ิ  เที่ยงตรง (2518 : 13)  ไดใหความหมายของการปกครองทองถิ่นวา  คือ  การ        
ปกครองที่รัฐบาลกลางมอบอํานาจให หรือกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครอง ที่เกิดขึ้นจาก
หลักการกระจายอํานาจไดมีอํานาจในการปกครองรวมรับผิดชอบทั้งหมด หรือแตเพียงบางสวนใน
การบริหาร ภายในขอบเขตอํานาจหนาท่ีและอาณาเขตของตนท่ีกําหนดไวในกฎหมาย 
 วิญู  อังคณารักษ (2519 : 4)   ไดใหความหมายของการปกครองทองถิ่น หมายถึง การ
ปกครองทองถิ่นในรูปลักษณะการกระจายอํานาจบางอยาง ซึ่งรัฐไดมอบหมายใหทองถิ่นทํากนัเอง 
เพื่อใหประชาชนในทองถิ่นมีโอกาสปกครองและบริหารงานทองถิ่นดวยตนเอง เพื่อสนองความ
ตองการสวนรวมของประชาชนในทองถ่ินน้ัน ใหงานดําเนินไปอยางประหยัด มีประสิทธิภาพและมี
ประสิทธิผลตรงกับความประสงคของประชาชน โดยเหตุที่วาประชาชนในแตละทองถิ่นยอมจะ
ทราบความตองการของทองถิ่นนั้นๆไดดีกวาบุคคลอื่น และยอมมีความผูกพันตอทองถิน่น้ัน โดยมี
งบประมาณของตนเอง และมอิีสระในการบริหารงานพอสมควร 
 ประหยัด  หงษทองคาํ  (2526 : 10)  ใหคําจํากัดความของการปกครองทองถิ่น สรุปไดวา
เปนการปกครองของชุมขน มีอํานาจอิสระในการปฏิบัติหนาที่ในขอบเขตที่เหมาะสม มีสิทธิตาม 
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กฎหมายที่จะตราขอบัญญัติทองถิ่นและบริหารงบประมาณ มีองคกรนิติบัญญัติและบริหารที่มาจาก
การเลือกต้ังของประชาชน และประชาชนมีสวนรวมในการปกครองตนเอง 
 ประทาน  คงฤทธิ์ศึกษากร (2541 : 45)     ไดใหความหมายวา     การปกครองทองถิ่น
เปนระบบการปกครองที่เปนผลสืบเน่ืองมาจากการกระจายอํานาจทางการปกครองของรัฐ ทําใหเกิด
การทําหนาที่ปกครองทองถิ่นโดยคนในทองถิ่นนั้นๆ องคการน้ีถูกจัดต้ังและควบคุมโดยรัฐบาล แต
มีอํานาจในการกําหนดนโยบายและควบคุมใหมีการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายของตนเอง  ซึ่ง
การปกครองสวนทองถิ่นตามกรอบแนวคิดของประทาน  คงฤทธิ์ศึกษากร อาจแยกเปนองค
ประกอบ  ดังน้ี 
 1.  หนวยการปกครองทองถิ่น เปนหนวยการปกครองที่มีลักษณะเปนนิติบุคคลจัดต้ัง
โดยกฎหมาย 
 2.  หนวยการปกครองทองถิ่นที่ไดรับการจัดตั้ง จะตองมีอํานาจปกครองตนเอง มีอิสระ
ในการบริหารงาน กําหนดนโยบาย ตัดสินใจหรือดําเนินกิจการใดๆ ตามอํานาจหนาที่โดยไมอยูใน
สายบังคับบัญชาของหนวยงานทางราชการที่เปนตัวแทนของรัฐบาลกลาง 
 3.  หนวยการปกครองทองถิ่น ตองเปนองคกรท่ีสมาชิกมาจากการเลือกต้ังโดยประชาชน
ในทองถิ่น เพื่อแสดงถึงการเขามามีสวนรวมทางการเมืองการปกครองของประชาชน 
 4.  หนวยการปกครองทองถิ่น จะตองมีรายไดเปนของตนเอง โดยมีอํานาจในการจัดเก็บ
ภาษ ีหรือจัดหารายไดเองภายใตบทบัญญัติของกฎหมายท่ีรัฐบาลกลางเปนผูกําหนด 
 5.  หนวยการปกครองทองถิ่น ควรมีอํานาจในการกําหนดนโยบายและมีการควบคุมให
มีการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายของตน ตามครรลองของการปกครองที่ประชาชนมีสวนรวมใน
ทางการเมืองการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยอยางแทจริง 
 6.  การปกครองทองถิ่นน้ันๆ ควรมีอํานาจในการตรากฎหมาย ขอบังคับสําหรับใช
บังคับในเขตพื้นที่ทองถิ่นของตนเอง เพื่อกํากับใหมีการปฏิบัติไปตามนโยบายหรือความตองการ
แหงทองถิ่นได แตทั้งน้ีกฎขอบังคับทั้งปวงยอมไมขัดตอกฎหมายหรือขอบังคับอ่ืนใดของรัฐบาล
กลาง 
 7.  หนวยการปกครองทองถิ่น ที่ไดรับการจัดตั้งตามกฎหมาย จะตองอยูภายใตการกํากับ
ดูแลของรัฐบาลกลาง ทั้งน้ีเพราะการมีอิสระในการปกครองตนเองตองไมมีลักษณะเปนรัฐอิสระ 
หรือขัดกับหลักการความเปนเอกภาพของรัฐ เพียงแตการกํากับดูแลน้ันจะกระทําไดเทาที่กฎหมาย
ใหอํานาจเทาน้ัน เพื่อประโยชนและความมั่นคงแหงรัฐและประโยชนของประชาชนโดยสวนรวม 
 จากคําจํากัดความหรือความหมายของคําวา การปกครองทองถิ่นขางตน พอสรุปไดวา
การปกครองทองถิ่นคือ การปกครองท่ีรัฐบาลกลางมอบอํานาจใหแกองคกรท่ีเปนตัวแทนของ 
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ประชาชนในชุมชนหรือทองถ่ินหน่ึงๆ เพื่อดําเนินการปกครองตนเอง โดยหนวยการปกครองทองถิ่น
เหลานั้น จะทําหนาที่เกี่ยวกับการบริหารพัฒนาและใหบริการประชาชนในเขตพื้นที่ของตนเอง   
องคกรปกครองทองถิ่นดังกลาวน้ี มีอํานาจในการกําหนดนโยบาย ตัดสินใจและดําเนินกิจการ     
ภายใตขอบเขตของกฎหมายที่กําหนดไวอยางอิสระ แตตองอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาลกลาง 

2.3.2  ประโยชนของการปกครองสวนทองถ่ิน 

 หนวยการปกครองสวนทองถ่ิน ท่ีถูกต้ังข้ึนตามหลักการกระจายอํานาจ มีประโยชน ดังน้ี 
 1. เพื่อพัฒนาและแกไขปญหาในชุมชนหรือทองถิ่นของตนเอง อันเปนการแบงเบาภาระ
ของรัฐบาลกลาง เพราะการที่รัฐบาลจะบริหารประเทศจําเปนตองอาศัยงบประมาณเปนหลัก และ
หากงบประมาณจํากัด แตภารกิจที่ตองดําเนินการใหกับชุมชนตางๆ มีอยูมากมาย ดังน้ันการพัฒนา
หรือการแกไขปญหาใหกับทุกชุมชนอาจไมทั่วถึงและงบประมาณที่มียอมไมเพียงพอ และเมื่อเปน
เชนน้ี หากมีหนวยการปกครองทองถิ่นเกิดขึ้น หนวยการปกครองทองถิ่นน้ันๆ ก็จะมีรายไดมีงบ
ประมาณเปนของตนเอง สามารถดําเนินการสรางสรรคพัฒนาความเจริญใหกับทองถิ่นของตนเอง
ได จึงเปนเร่ืองที่เห็นไดชัดวา การปกครองทองถิ่นเปนการแบงเบาภาระของรัฐบาล ทั้งในเร่ือง      
งบประมาณ บุคลากร และเวลาในการพัฒนาและแกไขปญหาของประเทศ 
 2.  เพื่อเปนการตอบสนองความตองการของคนในทองถิ่น จากคํากลาวที่วาไมมีใครจะ 
รูวาคนในทองถิ่นตองการอะไรดีไปกวาคนในทองถิ่นเอง โดยเฉพาะอยางยิ่งในสภาพการณปจจุบัน
ซึ่งสังคมมีการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว ปญหาของชุมชนทองถิ่นมีความหลากหลายซับซอนยิ่งขึ้น 
รัฐบาลกลางจึงไมสามารถรับรูปญหา และสนองตอบความตองการของประชาชนไดทุกเรื่อง ดังน้ัน
การปกครองสวนทองถิ่นจึงเปนการจัดการปกครองใหสอดคลองกับความตองการของประชาชนใน
ทองถิ่นเอง หนวยการปกครองสวนทองถิ่นจะเปนองคกรที่จะสนองตอบความตองการ หรืออยู   
ใกลชิดกับประชาชนมากที่สุด 
   3.  เพื่อประโยชนในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมทองถิ่น  เน่ืองจากการปกครองสวน
ทองถิ่น เปนการปกครองโดยคนในทองถิ่นเอง จึงเปนที่แนนอนวาทุกคนลวนมีความตองการให
ชีวิตความเปนอยูของตนเองดีขึ้น คนในทองถิ่นยอมมีความตองการใหทองถิ่นของตนเองมีความ
เจริญทั้งทางดานเศรษฐกิจและสังคม มีความสงบเรียบรอย และตองการใหฐานความเปนอยูของคน
ในทองถิ่นดีขึ้นเชนเดียวกัน ดังน้ันเมื่อคนในทองถิ่นมีโอกาสกําหนดนโยบาย บริหารงานและ   
ควบคุมการดําเนินการใหเปนไปตามนโยบายของตนเอง ยอมทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น
สามารถสรางความเจริญทางดานเศรษฐกิจและสังคมใหแกทองถิ่นของตนเองได 
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 4.  ประโยชนตอการพัฒนาทางดานการเมือง  โดยเฉพาะประเทศดวยพัฒนาหรือกําลัง
พัฒนาทั้งหลาย การปกครองทองถิ่นจะเปนเคร่ืองมือสําคัญในการพัฒนาทางการเมือง กลาวคือ     
ทําใหประชาชนเกิดการเรียนรู และมีความเขาใจในระบบการเมืองการปกครอง รูถึงการเขามามี บทบาท
หรือมีสวนรวมทางการเมือง ทั้งน้ีโดยระบบที่การปกครองทองถิ่นมีการตอสูแขงขันทางการเมือง
ตามวิถีประชาธิปไตย จะทําใหประชาชนไดเรียนรูเขาใจถึงการปกครองตนเอง เขาใจถึงอํานาจ   
หนาที่ของฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร เขาใจถึงคุณคาของการปกครองตนเองของประชาชน มี
การควบคุมกํากับดูแลหนวยการปกครองโดยประชาชน ในที่สุดก็จะทําใหเกิดการพัฒนาทางการ
เมืองได ซึ่งประโยชนหรือความสําคัญของการปกครองทองถิ่น ที่มีตอการพัฒนาทางดานการเมือง
ในระบอบประชาธิปไตยนี ้อาจแยกรายละเอียดไดหลายประการ  ดังน้ี 
  4.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่น ถือเปนการใหการศึกษาเกี่ยวกับการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยแกประชาขน โดยเปดโอกาสใหประชาชนไดรวมเรียนรูจากสถานการณจริง 
เพราะองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนภาพจําลองของระบบการเมืองของประเทศ มีกิจกรรมทาง
การเมือง โดยเฉพาะการเลือกต้ังเปนการชักนําใหคนทองถิ่นไดเขามามีสวนรวมในการปกครองตน
เอง เปนการฝกหัดใหประชาชนไดมีโอกาสเรียนรูการมีสวนรวมทางการเมือง และมีสวนรวมในการ
ตัดสินใจทางการเมืองของตนเอง 
  4.2  เน่ืองจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนหนวยการปกครองในระดับชุมชน
หรือเปนองคกรประชาธิปไตยระดับรากหญา เพราะเมื่อประชาชนมีความรูความเขาใจในระบอบ
การปกครองแบบประชาธิปไตยและทําใหการปกครองระดับพื้นฐานมั่นคงแลว ยอมเปนการสราง
ประชาธิปไตยของประเทศที่มั่นคง เพราะเปนการพัฒนาทางการเมืองในทองถิ่นทุกแหงในวงกวาง
อันจะนําไปสูความมั่นคงทางการเมืองในระดับชาติในที่สุด 
  4.3  การปกครองทองถิ่น จะทําใหประชาชนเกิดความรอบรูและมีความเขาใจทาง
การเมืองในทางปฏิบัติอยางลึกซึ้ง กลาวคือประชาชนจะรูถึงวิธีการเลือกต้ัง การตัดสินใจเกี่ยวกับ
การบริหารและการเมืองทองถิน่ การตอสูแขงขันกันตามวิถีทางการเมือง และทําใหเกิดการรวมกลุม
ตามอุดมการณทางการเมือง 
    4.4  การปกครองทองถิ่น ทําใหเกิดการเขาสูวิถีการเมืองของประชาชน ดวยเหตุท่ี
การเมืองมีผลกระทบตอประชาชนโดยตรง และใกลตัวมากที่สุด นอกจากน้ันยังมีสวนเชื่อมโยง
เกี่ยวพันไปถึงการเมืองระดับชาติ หากมีกิจกรรมทางการเมืองเกิดขึ้นอยูเสมอ ก็จะมีผลทําใหเกิด
ความคกึคักและมีชวิีตชีวาตอการปกครองทองถิ่น ประชาชนในทองถิ่นจะมีความเกี่ยวพันและเขาสู
ระบบการเมืองตลอดเวลา 
 

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d



26 
 
  4.5  การเมืองทองถิ่น เปนเวทีสรางนักการเมืองระดับชาติ นักการเมืองทองถิ่นผาน
การเรียนรูทางการเมืองในทองถิ่น ทําใหคุณภาพของนักการเมืองระดับชาติสูงขึ้น ดวยเหตุท่ีไดรับ
ความนิยมศรัทธาจากประชาชน จึงทําใหไดรับการเลือกตั้งในระดับสูงขึ้น 

2.4  แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่นของไทย ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ.2540 

 การปกครองทองถิ่น เปนอีกหน่ึงที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  ไดให
ความสําคัญเปนอยางมาก โดยไดบัญญัติไวในแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ หมวด  5  มาตรา  78  
และบัญญัติไวเปนการเฉพาะ ในหมวด  9  วาดวยการปกครองทองถิ่น มาตรา  282  ถึงมาตรา  290  
ซึ่งรายละเอียดสามารถสรุปได  ดังน้ี 
 1.  แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ หมวด  5  มาตรา  78  กําหนดใหรัฐตองกระจายอํานาจ
หรือดําเนินการ  3  ประการ  ดังน้ี 
  1.1  รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถิ่นเอง
ได หมายความวารัฐบาลกลางจะตองกระจายอํานาจการปกครองใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น
อยางแทจริง มิใชเปนอยางเชนในอดีตที่ผานมา ซึ่งแมวาจะมีการจัดต้ังองคกรปกครองสวน ทองถิ่น 
แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นหลายรูปแบบ มิไดเปนไปตามหลักการกระจายอํานาจอยางแทจริง 
เพราะฝายบริหารยังคงเปนขาราชการ ซึ่งเปนตัวแทนของรัฐบาลกลางไมใชตัวแทนของประชาชน
ในทองถิ่นแตอยางใด หรือแมแตกิจการในทองถิ่นหลายประการ องคการปกครองสวนทองถิ่นไม
สามารถตัดสินใจเองได เชน อํานาจการบริหารการเงินการคลังในเร่ืองการโอนเงินงบประมาณ การ 
จายขาดเงินสะสม การอนุมัติใหมีการเบิกตัดป ยังตองขออนุมัติตอผูวาราชการจังหวัดหรือนาย
อําเภอแลวแตกรณี การจัดซื้อจัดจางแมจะเปนเงินงบประมาณของทองถิ่น หากจํานวนเงินสูงกวาที่
กําหนดตองขออนุมัติตอผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอ เปนตน 
  1.2  รัฐตองกระจายอํานาจหนาที่ทางเศรษฐกิจ ทางสาธารณูปโภค  และทาง
สาธารณูปการตลอดจนโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึงและเทาเทียม  ในกรณีน้ี
ตองการใหมีการกระจายความกินดีอยูดีไปใหทองถิ่นอยางทั่วถึงและเปนธรรม เพราะในอดีตท่ีผาน
มา การจัดสรรงบประมาณเพื่อการพัฒนาในเร่ืองเศรษฐกิจ สาธารณูปโภคหรือโครงสรางพื้นฐาน
มักจะอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานของรัฐบาลกลาง จึงเปดโอกาสใหนักการเมืองลวงลูก  
ยักยายถายเทหรือจัดต้ังงบประมาณ เพื่อนําไปจัดทําโครงการพัฒนาในพื้นที่ที่เปนฐานเสียงของ   
ตนเอง ทําใหเกิดความไมเทาเทียมในการรับการบริการสาธารณะ ดังจะเห็นไดจากบางจังหวัดที่มี
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรในจังหวัด มีโอกาสไดเปนนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีหรือคณะกรรมาธกิาร 
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งบประมาณ จังหวัดน้ันมักจะไดรับการจัดสรรงบประมาณเพื่อดําเนินโครงการพัฒนาในดานตางๆ 
มากเปนพิเศษ ในขณะที่จังหวัดอ่ืนๆ จํานวนมาก กลับไมไดรับการบริการสาธารณะในลักษณะดังกลาว
หรือไดในสัดสวนที่นอยมาก ซึ่งการดําเนินการเชนวาน้ีถือวาเปนการบริหารราชการที่ไมเปนไป
ตามหลักแหงความเสมอภาคในการรับบริการสาธารณะจากรัฐ หรือกรณีตัวอยางที่แสดงใหเห็นวา
ทองถิ่นไมมีอํานาจในการดําเนินโครงการหรือจัดทําบริการสาธารณะในพื้นที่ทองถิ่นของตนเองใน
อดีตมีมากมาย เชน ในชวงรัฐบาลนายบรรหาร  ศิลปอาชา  ไดมีหนวยงานจากราชการสวนกลางมา
ดําเนินการปรับปรุงถนนสุเทพบริเวณตลาดตนพยอมและดานหลังมหาวิทยาลัยเชียงใหม โดยที่องค
กรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูในพืน้ที่ไมมอํีานาจดําเนินการ เมื่อการกอสรางใหเวลานานสรางความ
เดือนรอนใหแกประชาชนมีการรองเรียนไปยังที่ตางๆ เทศบาลนครเชียงใหม ถึงกบัจัดทําปายขนาด
ใหญเขียนขอความชี้แจงในลักษณะที่วา ถนนสายดังกลาวไมไดอยูในความรับผิดชอบหรือกอสราง
โดยเทศบาลนครเชียงใหม  ซึ่งเปนการแสดงใหเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถิ่น ไมมีอํานาจหรือ
ไมสามารถจัดบริการสาธารณะในเขตพื้นที่ของตนเองได   หรือกรณีตัวอยางที่ประชาชนในชนบท
ไมไดรับความเสมอภาคในการบริการสาธารณะจากรัฐอีกตัวอยางหนึ่งไดแกกรณีประชาชนหมูบาน
หนองบัวคํา ตําบลทาเด่ือ อําเภอดอยเตา จังหวัดเชียงใหม เคยไดรับผลกระทบจากการสรางเขื่อน  
ภูมิพล เมื่อป พ.ศ. 2508  เนื่องจากที่อยูอาศัยและที่ทํากินถูกน้ําเหนือเขื่อนทวมทั้งหมด ประชาชน
ตองอพยพหนีนํ้าขึ้นมาอยูพื้นที่เหนือเขื่อนภูมิพลติดกับพื้นที่อําเภอฮอด จังหวัดเชียงใหม โดยเขื่อน   
ดังกลาวอยูในความรับผิดชอบของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย สรางขึ้นมาเพื่อผลิตไฟฟา
บริการแกประชาชนหลายจังหวัด แตปรากฏวาประชาชนบานหนองบัวคํา ซึ่งตองเสียสละที่อยูอาศัย
และที่ดินทํากนิเพื่อรองรับนํ้าเหนือเขื่อน กลับไมมีไฟฟาใชตราบจนถึงปจจุบัน สงผลใหประชาชน
ในหมูบานดังกลาวกวาคร่ึงตองอพยพอีกรอบโดยยายขามทะเลสาบดอยเตา เขามาอยูในพื้นที่นิคม
สรางตนเองเขื่อนภูมิพลใกลที่วาการอําเภอดอยเตา เพื่อจะไดเขามาอยูในเขตบริการของการไฟฟา
สวนภูมิภาค สวนผูที่ยังรักถิ่นฐานไมยอมยายขามทะเลสาบมายังคงไมไดรับการบริการไฟฟาจาก
การไฟฟาสวนภูมิภาคแตอยางใด  ซึ่งกรณีเชนน้ียอมแสดงใหเห็นถงึความไมเทาเทียมในการรับการ
บริการสาธารณะจากรัฐ แมวาบุคคลเหลาน้ันจะไดรับผลกระทบหรือไดรับความเดือดรอนจาก 
โครงการของรัฐในเร่ืองน้ันๆ ก็ตาม 
  1.3  รัฐตองพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาด
ใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของคนในจังหวัดเปนสําคัญ จะเห็นวาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ใน
กรณีนี ้เปนการสะทอนถึงแนวนโยบายแหงรัฐเร่ืองการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่น โดยจะตองคํานึงถึงหลักแหงความเปนอิสระของทองถิ่นและหลักแหงการปกครองตน
เองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินดวย 
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 2  บทบัญญัติเร่ืองการปกครองสวนทองถิ่น หมวด  9  มาตรา  282  ถึงมาตรา  290  ได
สะทอนถึงการใหความสําคัญของการปกครองสวนทองถิ่น โดยตั้งอยูบนพื้นฐานของหลักความเปน
เอกภาพแหงรัฐและหลกัการกระจายอํานาจ  ดังน้ี 
 ก.  หลกัความเปนเอกภาพแหงรัฐ เน่ืองจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา  1  ไดกาํหนด
ไวอยางชัดเจนวา ประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหน่ึงอันเดียวจะมีการแบงแยกมิได  ดังน้ันการ 
จัดต้ังหรือการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น จะตองมิใชเปนการแบงแยกให  
องคกรปกครองสวนทองถิ่น มีอํานาจปกครองตนเองในลักษณะที่เปนรัฐอิสระ หรือทําใหรูปแบบ
การปกครองประเทศเปลี่ยนไปจากความเปนรัฐเด่ียวแตอยางใด แสดงใหเห็นวาแมวารัฐบาลกลาง
จะตองจัดต้ังและกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น แตรัฐบาลกลางก็ยังคงมีอํานาจ
ในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยูน่ันเอง และยิ่งมีการกระจายอํานาจเพิ่มมากขึ้น   
เทาใด การกํากับดูแลตามกฎหมายก็ยิ่งเพิ่มมากขึ้นเทานั้น 
 ข.  หลักการกระจายอํานาจ รัฐตองกระจายอํานาจการปกครองใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น โดยทองถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองไดยอมมีสิทธิไดรับการจัดต้ังใหเปน   
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ตามที่กฎหมายกําหนด และเมื่อไดรับการจัดต้ังเปนองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นแลว รัฐตองใหอิสระแกทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของ
ประชาชนในทองถิ่น การกํากับดูแลจะกระทําไดเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติใหอํานาจไว   
เทาน้ัน และตองเปนไปเพื่อคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชนของประเทศ
เปนสวนรวม ทั้งน้ีจะกระทบถึงสาระสาํคัญแหงหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชน
ในทองถิ่นหรือนอกเหนือจากที่กฎหมายกําหนดไวมิได นอกจากน้ันเพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจ
เพิ่มใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางตอเน่ือง รัฐธรรมนูญจึงบัญญัติใหมีกฎหมายกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยตองมีสาระสําคัญ  ดังน้ี 
 1.  การกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกร  
ปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง 
 2.  การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดย
คํานึงถึงภาระหนาที่ของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวนทอง
ถ่ินดวยกันเอง 
 3.  การจัดใหมีคณะกรรมการ เพื่อทําหนาที่ตามขอ  1  และขอ  2  โดยคณะกรรมการ    
ดังกลาวประกอบดวยบุคคลสามฝาย(ไตรภาคี) ซึ่งเมื่อคณะกรรมการ ไดดําเนินการกําหนดอํานาจ
หนาที่และการจัดสรรภาษีอากรแลว จะตองมีการพิจารณาทบทวนใหมทุกระยะเวลาไมเกิน  5  ป  
ทั้งนี้ตองคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถิ่นเปนสําคัญ 
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 ค.  นอกจากการกระจายอํานาจ และการสงเสริมใหมีการกระจายอํานาจตามที่กลาวแลว      
รัฐธรรมนูญยังใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีหนาที่บํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญา
ทองถิ่น มีอํานาจหนาที่ในการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม และมีสิทธิที่จะจัดการศึกษา 
อบรมและฝกอาชีพตามความเหมาะสม และเปนไปตามความตองการภายในทองถิ่น นอกจากน้ัน 
รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในดานตางๆ ดังน้ี 
 1.  ดานการบริหารงานบุคคล รัฐตองใหอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ
บริหารงานบุคคล โดยการแตงต้ังและการใหพนักงานและลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
พนจากตําแหนง ตองเปนไปตามความตองการและความเหมาะสมของแตละทองถิ่น และตองไดรับ
ความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่น ซึ่งคณะกรรมการดังกลาวประกอบดวย      
ผูแทนสวนราชการที่เกี่ยวของ ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น และผูทรงคุณวุฒิจํานวนเทาๆ กัน 
ในลักษณะไตรภาคี และเพื่อใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ จึงมีการตราพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ.2542  เพื่อบังคับใชสําหรับการบริหารงานบุคคลของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมด 
 2.  ดานการกําหนดนโยบาย ดานการปกครองและการบริหาร รัฐจะตองใหอิสระแก 
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ในการกําหนดนโยบายดานการปกครองและการบริหาร เพื่อใหเปนไป
ตามแนวนโยบายท่ีองคกรปกครองสวนทองถิน่ ไดกําหนดไวสําหรับการพัฒนาในทองถิ่นของตนเอง 
 3.  ดานการเงินการคลัง เน่ืองจากเงินเปนปจจัยที่สําคัญที่สุด ในการบริหารการพัฒนา 
หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีอิสระในการบริหารการเงินการคลัง ความมีอิสระในการ     
ปกครองตนเองยอมจะเปนสิ่งที่เกิดขึ้นไมได ดังน้ันรัฐตองใหอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ในการบริหารดานการเงินการคลังตามหลักการกระจายรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
โดยกําหนดใหมีการจัดสรรสัดสวนภาษีอากรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อเปนหลัก
ประกันที่จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเปนของตนเองอยางเพียงพอเพื่อนําไป
บริหารจัดการไดอยางมีอิสระตามอํานาจหนาท่ี 
 ง.  หลักการมีสวนรวมในการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น 
โดยรัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหสิทธิทางการเมืองแกประชาชนในทองถิ่นในการปกครองหลาย
ประการ ดังน้ี 
 1.  สิทธิในการเลือกต้ังผูแทนของตนเองในทองถิน่ เพื่อเขาไปทําหนาที่เปนสมาชิกสภา 
ทองถ่ินและคณะผูบริหารหรือผูบริหารทองถ่ิน โดยหามมิใหขาราชการซ่ึงมีตําแหนงหรือเงินเดือน 
ประจํา พนักงานหรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการสวนทองถิ่น 
ไปเปนผูบริหารหรือคณะผูบริหารอยางเด็ดขาด 
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 2.  สิทธิในการถอดถอนผูบริหารและสมาชิกสภาทองถิ่น โดยประชาชนในทองถิ่นที่มี
สิทธิเลือกตั้งไมนอยกวาสามในสี่ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง เห็นวาสมาชิกสภา
ทองถิ่น หรือผูบริหารทองถิ่นผูใด ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นน้ัน ไมสมควรจะดํารงตําแหนง  
ตอไป ใหสมาชิกหรือผูบริหารทองถิ่นผูน้ัน พนจากตําแหนงตามที่กฎหมายกําหนด ทั้งน้ีการลง
คะแนนตองมีผูมีสิทธิเลือกตั้งมาลงคะแนนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด 
 3.  สิทธิในการเสนอขอบัญญัติทองถิ่น โดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง ในองคกร       
ปกครองสวนทองถิ่นใด จํานวนไมนอยกวากึ่งหน่ึงของจํานวนผูมีสิทธิเลือกต้ัง ในองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นนั้น มีสิทธิเขาช่ือรองขอใหสภาทองถ่ินพิจารณาออกขอบัญญัติทองถ่ินได 

2.5  การปกครองทองถ่ินรูปแบบองคการบริหารสวนตําบล 

 องคการบริหารสวนตําบลเคยไดรับการจัดต้ังมาแลวตามพระราชบญัญัติระเบยีบบริหาร
ราชการสวนตําบล พ.ศ. 2499 โดยกําหนดใหมีการจัดต้ังองคการบริหารสวนตําบลจํานวน 59 แหง
ทั่วประเทศ  แตภายหลังการบริหารราชการสวนทองถิ่นในรูปแบบดังกลาวไมประสบผลสําเร็จจึงมี
การยุบเลิกไป    จนกระทั่งในป พ.ศ.2535 รัฐบาล ชวน  หลีกภัย  ไดแตงตั้งคณะกรรมการปรับปรุง
ระบบการบริหารการปกครองสวนทองถิ่น และไดมีการเสนอใหตรากฎหมายเพื่อจัดต้ังองคการ
บริหารสวนตําบลอีกคร้ัง ซึ่งเปนการปรับปรุงฐานะสภาตําบลและยกฐานะสภาตําบลบางแหงที่มีอยู
กอนแลว ตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่  326  ลงวันที่  13  ธันวาคม พ.ศ. 2515  ดังน้ันเม่ือรัฐสภา
ไดมีมติผานรางกฎหมายสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลและประกาศใชเปนพระราช
บัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  เมื่อวันที่  26  พฤศจิกายน  2537  โดยมี
ผลบังคับใชเมื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาพนกําหนดไปแลว  90  วัน  ทําใหในเวลาตอมามีการ
ยกเลิกสภาตําบลตามประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับที่ 326/2515 ทั้งหมดทั่วประเทศอีกคร้ัง  แตให
บรรดาคณะกรรมการสภาตําบลที่มีอยูกอนกฎหมายฉบับน้ีใชบังคับ ยังคงอยูในตําแหนงตอไป     
จนกวาจะพนจากตําแหนง ตามวาระของประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับที่  326/2515  และใหกระทรวง
มหาดไทยยกฐานะสภาตําบลดังกลาวขึ้นเปน  “สภาตําบล”  ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค
การบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  โดยมีฐานะเปนนิติบุคคล ดังน้ันในยุคน้ี ผูศึกษาวิจัยจึงถือวาเปน
ยุคแรกกอนท่ีจะมีองคการบริหารสวนตําบล 
 สภาตําบล ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537  ซึ่งมี
ฐานะเปนนิติบุคคล จึงเปนองคกรที่มีอํานาจหนาท่ีในการบริหารการพัฒนาทองท่ีในระดับตําบล  
ท่ัวประเทศในยุคกอนท่ีจะไดมีการจัดต้ังองคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติดังกลาว โดย
สภาตําบล สามารถบริหารงบประมาณไดเอง มีอิสระในการบริหารงาน  ภายใตการกํากับดูแลของ 
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นายอําเภอ แตอยางไรก็ตามแมวาสภาตําบลจะมีอํานาจในการบริหารงานแตก็ไมถือวาเปนรูปแบบ
การปกครองสวนทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตนเองและหลักการกระจายอํานาจแตอยางใด 
เพราะโครงสรางของสภาตําบลจะประกอบดวยผูบริหารและสมาชิกสวนใหญมาจากการแตงต้ัง
หรือเปนโดยตําแหนง กลาวคือจะมีกํานันเปนประธานสภาตําบลโดยตําแหนง มีผูใหญบานทุกหมู
บานและแพทยประจําตําบล เปนสมาชิกโดยตําแหนง นอกจากน้ันจะมีสมาชิกที่มาจากการเลือกต้ัง
ของราษฎรในหมูบาน หมูบานละ  1  คน  การบริหารงานจะไมมีการแยกอํานาจบริหารและนิติบัญญัติ
ออกจากกัน กลาวคือสมาชิกทุกคนจะรวมกันบริหารงานในรูปของคณะกรรมการ ทําหนาที่ทั้งดาน
การบริหารและดานนิติบัญญัติ  นอกจากน้ันสภาตําบลจะไมมีอํานาจในการจัดหารายไดหรือไม
สามารถจัดเก็บภาษีไดเอง โดยจะรอการจัดสรรรายไดจากองคการบริหารสวนจังหวัดหรือไดรับการ
จัดสรรงบอุดหนุนหรือรายไดจากรัฐบาลกลางเทาน้ัน 
 สําหรับองคการบริหารสวนตําบล จะเปนการยกฐานะจากสภาตําบล ในกรณีที่สภา
ตําบลใด มีรายไดไมรวมเงินอุดหนุน ในปงบประมาณที่ลวงมาติดตอกัน 3 ป  เฉลี่ยไมตํ่ากวาปละ 
150,000  บาท กระทรวงมหาดไทยจะทําการประกาศยกฐานะสภาตําบลน้ันขึ้น เปน “องคการ
บริหารสวนตําบล” ทาํใหรูปแบบการปกครองสวนทองถิ่นในระดับตําบลจึงเกดิขึน้อีกคร้ัง  องคการ
บริหารสวนตําบลมฐีานะเปนนิติบุคคล และเปนราชการบริหารสวนทองถิ่นที่มีขนาดเล็กที่สุดซึ่งใน
การจัดต้ังคร้ังแรกมีสภาตําบลไดรับการยกฐานะเปนองคการบริหารสวนตําบลจํานวน 618  แหง
และในปจจุบันสภาตําบลไดรับการจัดต้ังเปนองคการบริหารสวนตําบลแลวทั้งสิ้นกวา  6,700  แหง
ทั่วประเทศ  อยางไรก็ตามองคการบริหารสวนตําบลที่ไดรับการจัดต้ังใหเปนองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537  ดังกลาว ก็มี
ลักษณะแตกตางกันตามระยะเวลานับแตมีการประกาศใชพระราชบัญญัติดังกลาว โดยผูศึกษาวิจัย 
ไดแบงออกเปน  2  ชวงเวลา  ไดแก   

 1.  องคการบริหารสวนตําบล ยุคที่มีกํานันเปนผูบริหารโดยตําแหนง องคการบริหาร
สวนตําบลในยุคน้ีจะเปนองคการบริหารสวนตําบลที่อยูในชวงเวลาภายใน  4  ปแรก นับแตมีการ
ประกาศใชพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537  โดยโครงสรางจะ
ประกอบดวยคณะกรรมการบริหารซึ่งทําหนาที่เปนฝายบริหาร โดยมีกํานันเปนหัวหนาฝายบริหาร
เรียกชื่อตําแหนงวา”ประธานกรรมการบริหาร” มีกรรมการบริหารที่สภาคัดเลือกจากสมาชิกที่เปน 
ผูใหญบานหรือแพทยประจําตําบล ไมเกิน  2  คน และกรรมการบริหารท่ีสภาคัดเลือกจากสมาชิกท่ี
มาจากการเลือกต้ัง อีกไมเกิน 4  คน รวมแลวมีฝายบริหารไมเกิน  7  คน  สําหรับฝายนิติบัญญัติ  จะมีสภา
องคการบริหารสวนตําบลทําหนาท่ีเปนฝายนิติบัญญัติโดยมีสมาชิก  2  ประเภท ไดแก กํานัน  
ผูใหญบานทุกหมูบาน และแพทยประจําตําบล เปนสมาชิกโดยตําแหนง  สมาชิกประเภทที่สองจะ 
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เปนสมาชิกสภาที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในหมูบานๆ ละ  2  คน 
 2.  องคการบริหารสวนตําบลยุคปจจุบันเปนยคุที่กาํนันไมไดเปนผูบริหารหรือเปนประธาน
กรรมการบริหารโดยตําแหนงอีกตอไป และนอกจากน้ันในป พ.ศ.2542  ไดมีการตราพระราช
บัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที ่3 ) พ.ศ. 2542  กําหนดโครง
สรางขององคการบริหารสวนตําบลใหม ท้ังน้ีเพ่ือใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจักรไทย พ.ศ.2540  มาตรา  285  ที่กําหนดใหสมาชิกสภาทองถิ่นตองมาจากการเลือกต้ัง และ
คณะผูบริหารหรือผูบริหารทองถิ่นตองมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนหรือมาจากความ
เห็นชอบของสภาทองถิ่น  ดังน้ันสภาองคการบริหารสวนตําบลในยุคน้ีจึงมีสมาชิกมาจากการเลือก
ต้ังท้ังหมดโดยมาจากการเลือกต้ัง หมูบานละ  2  คน หรือกรณีที่เขตองคการบริหารสวนตําบลมี
เพียงหมูบานเดียว ใหมีสมาชิกสภาจํานวน  6  คน และกรณีมีเพียงสองหมูบานใหมีสมาชิกสภา
จํานวน หมูบานละ  3  คน ดังน้ันโครงสรางขององคการบริหารสวนตําบลนับแต พ.ศ.2542 เปนตน
มาจนถึงปจจุบัน จึงประกอบดวยสภาองคการบริหารสวนตําบลที่ทําหนาที่เปนฝายนิติบัญญัติ ซึ่งมี
สมาชิกสภามาจากการเลือกตั้งของประชาชนทั้งหมด  สาํหรับฝายบริหารจะมคีณะกรรมการบริหาร
ซึ่งทําหนาที่เปนฝายบริหาร โดยมีประธานกรรมการบริหารเปนหัวหนาฝายบริหาร จํานวน  1  คน 
และมีกรรมการบริหารอีกจํานวน  2  คน ซึ่งทั้งสามคนสภาองคการบริหารสวนตําบล  จะคัดเลือก
จากสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล  นอกจากน้ันในปจจุบนัไดมกีารตราพระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการบริหารสวนตําบล แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4) พ.ศ.2546 (ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เม่ือวันท่ี  17  มิถุนายน  2546 และมีผลบังคับใชนับแตวันที่  18  มิถุนายน  2546  เปนตนมา)  ไดมี
การเปลี่ยนชื่อฝายบริหาร จากคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล เปน คณะผูบริหาร
องคการบริหารสวนตําบล  เปลี่ยนชื่อตําแหนงหัวหนาฝายบริหาร จาก ประธานกรรมการบริหาร 
เปน นายกองคการบริหารสวนตําบล  และเปลี่ยนชื่อตําแหนงจากกรรมการบริหาร  เปนรองนายก
องคการบริหารสวนตําบล  แตอยางไรก็ตามพระราชบัญญัติที่มีการแกไขเพิ่มเติมใหมน้ี นอกจาก
การเปลี่ยนเปลี่ยนชื่อตําแหนงใหมแลว ไมมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางขององคการบริหารสวน
ตําบล แตอยางใด 

2.6  การกํากับดแูลองคการบริหารสวนตาํบล 

2.6.1  การกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบลโดยผูวาราชการจังหวัด  

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534  มาตรา  57 (7)  บัญญัติให    
ผูวาราชการจังหวัด มีอํานาจหนาท่ีในการกํากับดูแลการบริหารราชการสวนทองถ่ินในจังหวัดตาม 
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กฎหมาย ดังน้ันผูวาราชการจังหวัดจึงมีอํานาจกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบล ซึ่งเปนองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบหนึ่งเชนเดียวกัน โดยนอกจากผูวาราชการจังหวัดในฐานะตัวแทนของ
รัฐบาลกลางที่เปนหัวหนาหนวยการบริหารราชการสวนภูมิภาค ที่จะตองทําหนาที่กํากับดูแลองค
การบริหารสวนตําบลใหดําเนินการเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบขอบังคับและมติคณะรัฐมนตรีที่
เกี่ยวของ และเปนคนกลางในการประสานงานระหวางราชการสวนกลาง หนวยงานหรือบุคคลภาย
นอก กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและองคการบริหารสวนตําบลในจังหวัดแลว ผูวาราชการ
จังหวัดยังเปนตัวแทนของกระทรวงมหาดไทย ในการตรวจสอบหรือกํากับดูแลใหองคการบริหาร
สวนตําบลในจังหวัด ดําเนินการใหเปนไปตามกฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศที ่     
กระทรวงมหาดไทย ไดกําหนดออกมาเพื่อใชบังคับกับองคการบริหารสวนตําบลโดยอาศัยอํานาจ
ตามความในมาตรา  5  มาตรา  40  มาตรา 41 จัตวา  มาตรา  52  มาตรา  58  มาตรา  86  มาตรา  87  
และมาตรา  88  แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537  นอกจาก
นั้นยังมีอํานาจกํากับดูแลเฉพาะเรื่องที่พระราชบัญญัติฉบับดังกลาวบัญญัติไว ดังน้ี 
 1.  กรณีสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล จํานวนไมนอยกวา หน่ึงในสามของ
จํานวนสมาชิกทั้งหมดที่มีอยู เขาชื่อเสนอใหสภาองคการบริหารสวนตําบล พิจารณาใหสมาชิกสภา
คนใด พนจากตําแหนงเพราะมีความประพฤติในทางที่จะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียหรือกอความไม
สงบเรียบรอยแกองคการบริหารสวนตําบล หรือกระทําการอันเสื่อมเสียประโยชนของสภาองคการ
บริหารสวนตําบล และเมื่อสภาไดพิจารณาและมีมติไมนอยกวา สามในสี่ของจํานวนสมาชิกที่มีอยู
ทั้งหมดใหสมาชกิสภาผูน้ันพนจากตําแหนง  ผูวาราชการจังหวัด จะเปนผูมีอํานาจในการสอบสวน
และวินิจฉัยกรณีสมาชิกที่ตองพนจากตําแหนงดังกลาว ไดอุทธรณหรือโตแยงมติของสภาองคการ
บริหารสวนตําบล ตามมาตรา  47 ตรี วรรคสาม 
 2.  ผูวาราชการจังหวัดเปนผูพิจารณารางขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือราง
ขอบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม ที่สภาองคการบริหารสวนตําบล มีมติไมรับหลักการดวย
คะแนนเสียงเกินกวากึ่งหน่ึง แตไมถึงสองในสามของจํานวนสมาชิกที่มีอยูทั้งหมด  และในกรณีที ่ 
ผูวาราชการจังหวัดเห็นดวยกับสภาองคการบริหารสวนตําบล จะมีผลทําใหคณะผูบริหารองคการ
บริหารสวนตําบล พนจากตําแหนงทั้งคณะ ตามมาตรา  64 (8) 
 3.  กรณีคณะผูบริหารองคการบริหารสวนตําบล พนจากตําแหนงตามมาตรา  64 (4) (5) 
(7) และ(8)  สภาองคการบริหารสวนตําบลจะตองเลือกคณะผูบริหาร และเสนอใหนายอําเภอ  แตง
ต้ังภายใน 15 วัน นับแตวันที่ตําแหนงวางลง แตถาไมอาจแตงต้ังไดภายในกําหนดโดยมีสาเหตุ
สําคัญมาจากสภาองคการบริหารสวนตําบล ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจที่จะพิจารณาสั่งยุบสภา 
ตามขอเสนอของนายอําเภอ ตามมาตรา  64  วรรคสาม 
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 4.  กรณีสภาองคการบริหารสวนตําบล มีมติไมนอยกวาสามในสี่ของสมาชิกทั้งหมดที่มี
อยู ใหนายกหรือรองนายกองคการบริหารสวนตําบล พนจากตําแหนงตามความในมาตรา 64/1(4)   
ผูวาราชการจังหวัด มีอํานาจสอบสวนและวินิจฉัยกรณีนายกหรือรองนายกคนที่พนจากตําแหนง   
ดังกลาว ไดอุทธรณหรือโตแยงมติของสภาองคการบริหารสวนตําบล ตามมาตรา 64/1 วรรคสอง 
 5.  ผูวาราชการจังหวัด มีอํานาจอนุญาตใหขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวย
งานราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือหนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่น ไปดํารง
ตําแหนงหรือปฏิบติักจิการขององคการบริหารสวนตําบล เปนการชัว่คราวโดยไมขาดจากตนสังกดัเดิม 
ตามมาตรา  72  วรรคสอง 
 6. กรณีสภาองคการบริหารสวนตําบล มีมติยืนยัน รางขอบัญญัติงบประมาณรายจาย  
ประจําปหรือขอบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมที่นายอําเภอไมอนุมัติ  ใหนายอําเภอสงราง     
ขอบัญญัติน้ัน ไปใหผูวาราชการจังหวัดพิจารณาภายใน  15  วัน ถาผูวาราชการจังหวัดเห็นดวยกับ
รางขอบัญญัติใหสงไปยังนายอําเภอเพื่อลงชื่ออนุมัติ แตถาผูวาราชการจังหวัดไมเห็นชอบดวยให
รางขอบัญญัติดังกลาวตกไป แตถาผูวาราชการจังหวัดพิจารณาไมแลวเสร็จ ภายในกําหนด    ถือวา
เห็นชอบกับรางขอบัญญัติน้ัน ตามมาตรา  87  
 7.  เพื่อคุมครองประโยชนของประชาชน  ในเขตองคการบริหารสวนตําบล  หรือ
ประโยชนของประเทศสวนรวม นายอําเภอจะรายงานเสนอความเห็นตอผูวาราชการจังหวัด เพื่อ
พิจารณามีคําสั่งยุบสภาองคการบริหารสวนตําบลก็ได ตามมาตรา  91 
 8.  ผูวาราชการจังหวัด มีอํานาจสั่งใหคณะผูบริหารทั้งคณะ นายกหรือรองนายกองคการ
บริหารสวนตําบลบางคนพนจากตําแหนง ไดตามคําเสนอแนะของนายอําเภอ หากปรากฏวาคณะ   
ผูบริหาร นายกหรือรองนายกองคการบริหารสวนตําบล กระทําการฝาฝนตอความสงบเรียบรอย
หรือสวัสดิภาพของประชาชน หรือละเลยไมปฏิบัติตาม หรือปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาที ่
ตามมาตรา  92 

2.6.2  การกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบลโดยนายอําเภอ ตามบทบัญญัติของกฎหมายและ
ระเบียบของทางราชการ 

 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537  และฉบับแกไข  
เพ่ิมเติม ไดกําหนดใหนายอําเภอ เปนผูมีอํานาจกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบล ในการปฏิบัติ
หนาท่ี ใหเปนไปตามกฎหมายและระเบียบขอบังคับของทางราชการ โดยมีกระทรวงมหาดไทยเปน
หนวยงานราชการสวนกลาง ที่มีอํานาจในการออกกฎ ระเบียบ ขอบังคับ นโยบาย และกําหนดแนว
ทางการปฏิบัติตลอดจนควบคุมดูแลใหนายอําเภอทําหนาที่กํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบล ให 
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เปนไปอยางถูกตอง และมีประสิทธิภาพ สําหรับอํานาจหนาที่ของนายอําเภอ ในการกํากับดูแลองค
การบริหารสวนตําบล ตามที่กําหนดไวในกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของมี  ดังน้ี 
 ก.  นายอําเภอ มีอํานาจเรียกสมาชิกสภา คณะผูบริหาร ผูบริหาร พนักงานสวนตําบล
และลูกจางขององคการบริหารสวนตําบล มาชี้แจงหรือสอบสวน ตลอดจนเรียกรายงานและเอกสาร
ใดๆ จากองคการบริหารสวนตําบลมาตรวจสอบได ตามมาตรา  90  ซึ่งอํานาจของนายอําเภอตาม
มาตราน้ีมีความสําคัญมากในการตรวจสอบการทุจริตหรือประพฤติมิชอบขององคการบริหารสวน
ตําบล เพราะในกรณีทีมี่ผูรองเรียน หรือหนวยงานภายนอกมีหนังสือขอทราบขอเท็จจริงกรณีมีเร่ือง
รองเรียนเกี่ยวกับองคการบริหารสวนตําบล ผูวาราชการจังหวัดจะสงเร่ืองใหนายอําเภอ ใชอํานาจ
ตามมาตรา  90  ตรวจสอบเร่ืองรองเรียนดังกลาวทุกเร่ือง เมื่อนายอําเภอตรวจสอบแลวผลเปน
ประการใดตองรายงานผลใหทราบ และในกรณีที่ผลการตรวจสอบพบพยานหลักฐานการทุจริต
หรือประพฤติมิชอบ นายอําเภอจะตองชี้มูลความผิดและกํากับดูแลใหมีการดําเนินการทางอาญา 
ทางแพง และทางวินัยแลวแตกรณ ี
 ข.  นายอําเภอ มีอํานาจที่จะเสนอความเห็นตอผูวาราชการจังหวัด เพื่อยุบสภาองคการ
บริหารสวนตําบล ทั้งน้ีเพือ่คุมครองประโยชนของประชาชนในเขตองคการบริหารสวนตําบล หรือ
เพ่ือประโยชนของประเทศโดยรวม 
 ค.  นายอําเภอ มีอํานาจที่จะเสนอแนะใหผูวาราชการจังหวัด สั่งใหคณะผูบริหาร นายก
หรือรองนายกองคการบริหารสวนตําบล พนจากตําแหนงได หากปรากฏวาคณะผูบริหาร นายกหรือ
รองนายกองคการบริหารสวนตําบล กระทําการฝาฝนตอความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพของ
ประชาชน หรือละเลยไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาที่ 
 ง.  ดานการบริหารงานท่ัวไป 
 1. การเลือกต้ังสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล เน่ืองจากปจจุบันมีพระราช
กฤษฎีกาใหใชพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ. 2545  กับ
การเลือกต้ังองคการบริหารสวนตําบล โดยพระราชกฤษฎีกาฉบับดังกลาวมีผลต้ังแตวันที่   4  
มีนาคม  2546  เปนตนไป ดังน้ันสภาองคการบริหารสวนตําบลที่มีอยูในวันที่  4  มีนาคม  2546  ถา
มีสมาชิกคนใดพนจากตําแหนงเปนการเพราะตัวและตองมีการเลือกต้ังแทนตําแหนงที่วาง จะยังคง
ใชกฎหมายเลือกต้ังฉบับเดิมบังคับ ตามบทเฉพาะกาลของพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภา
ทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ.2545  มาตรา  136  ซึ่งกรณีน้ีคณะกรรมการการเลือกต้ังไดมอบ
หมายใหกระทรวงมหาดไทย ผูวาราชการจังหวัด และนายอําเภอ ปฏิบัติหนาที่แทนคณะกรรมการ
การเลือกต้ัง ดังนั้นนายอําเภอจะยังคงมีหนาที่ดูแลและรายงานผลการเลือกตั้งใหจังหวัดและ 
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กระทรวงมหาดไทยทราบ  แตหากสภาองคการบริหารสวนตําบลใด ครบวาระทั้งสภาหรือถูกยุบ
สภา จะตองมีการเลือกต้ังใหมหมดทัง้หมด นับต้ังแตวันท่ี  4  มีนาคม  2546  เปนตนมา การเลือกตั้ง
ทั้งหมดสําหรับสภาชุดใหมหลังจากน้ัน ไมวาจะเปนการเลือกต้ังทั้งคณะหรือเลือกต้ังซอม จะตอง
นําเอาพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ.2546  มาบังคับใช  
ซึ่งกฎหมายฉบับดังกลาวกําหนดใหอํานาจของกระทรวงมหาดไทย ผูวาราชการจังหวัด และนาย
อําเภอ เปนอํานาจของคณะกรรมการการเลือกต้ัง  และเมื่อคณะกรรมการการเลือกต้ัง ไมไดมอบให
ทําหนาที่เชนเดิม แตคณะกรรมการการเลือกต้ังดําเนินการเอง ดังน้ันนายอําเภอ จึงไมมีหนาที่โดย
ตรงตามกฎหมายเกี่ยวกับการเลือกต้ังขององคการบริหารสวนตําบลอีกตอไป เวนแตคณะกรรมการ
การเลือกต้ัง จะมีมติมอบหมายหรือแจงใหชวยเหลือหรือใหสนับสนุนการเลือกต้ังแลวแตกรณี 
 2.  การดํารงตําแหนงตางๆ ในองคการบริหารสวนตําบล 
  2.1  นายอําเภอ รับใบลาออกจากตําแหนง ของสมาชิกสภาองคการบริหารสวน
ตําบล 

2.2 นายอําเภอ แตงตั้งประธานและรองประธานสภาองคการบริหารสวนตําบล 
2.3  นายอําเภอ แตงต้ังคณะผูบริหารองคการบริหารสวนตําบล 

                         2.4  นายอําเภอ เปนผูรับใบลาออกจากตําแหนงของนายกและรองนายกองคการ
บริหารสวนตําบล 
 3.  การประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล 
  3.1  นายอําเภอ เปนผูเรียกประชมุ เปดและปด การประชุมสภาองคการบริหารสวน
ตําบล กรณีที่ไมมีประธานสภา หรือประธานสภาไมเรียกประชุม 
  3.2  นายอําเภอ เรียกประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบลสมัยวิสามัญ 
  3.3  นายอําเภอ จะเรียกประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล เพื่อเลือกประธาน
สภากรณีประธานสภาองคการบริหารสวนตําบล วางลงเพราะเหตุอ่ืนใดนอกจากการครบวาระ 
  3.4  นายอําเภอ รับทราบรายงานการประชุม ภายใน  30  วัน นับแตวันที่สภาองค
การบริหารสวนตําบล รับรองรายงานการประชุมแลว 
  3.5  นายอําเภอ รับทราบรายงานจากประธานสภาองคการบริหารสวนตําบล ใน
กรณีปญหาโตเถียงเกี่ยวกับขอบังคับการประชุมที่มิไดกําหนดไว ซึ่งประธานสภาองคการบริหาร
สวนตําบล ไดวินิจฉัยและใชบังคับในการประชุมไปพลางกอน 
 4.  การจัดทําแผนพัฒนาตําบล ขององคการบริหารสวนตําบล 
  4.1  การจัดทําแผนพัฒนาตําบล  5  ป  ขององคการบริหารสวนตําบล กําหนดให
นายอําเภอเปนผูอนุมัติใหความเห็นชอบแผนพัฒนาตําบล ถาไมเห็นชอบใหสงคืนพรอมทั้งเหตุผล 
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สงใหองคการบริหารสวนตําบล พิจารณาใหม ภายใน  30  วัน นับแตวันที่ไดรับคืนมา ถาสภาองค
การบริหารสวนตําบล มีมติยืนยันดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสาม ของจํานวนสมาชิกสภา
องคการบริหารสวนตําบลเทาท่ีมีอยู ใหถือเปนที่สุด 
    4.2  นายอําเภอ ในฐานะเปนที่ปรึกษา ศูนยการประสานแผนพัฒนาองคการบริหาร
สวนตําบล มีหนาที่ตรวจสอบ วิเคราะหประสานแผนงานโครงการ ขององคการบริหารสวนตําบล 
และพิจารณาใหความเห็นตอรางแผนพัฒนา  5  ป  และรางแผนพัฒนาประจําปขององคการบริหาร
สวนตําบล และจากสวนราชการตางๆ ในระดับอําเภอ 
 5.  ขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบล 

5.1 นายอําเภอ ลงช่ือใหความเห็นชอบในรางขอบัญญัติ   
    5.2  นายอําเภอ เปนผูอนุมัติใหใชขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป   และ         
ขอบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติมขององคการบริหารสวนตําบล 
 6.  การกํากับดูแลการดําเนินงานของสภาองคการบริหารสวนตําบล  นายอําเภอ วินิจฉัย
ใหสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล ซึ่งไดรับเลือกต้ังพนจากตําแหนงเมื่อสอบสวนปรากฏวา
ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามตามมาตรา  9  หรือมิไดอยูประจําในหมูบานที่ไดรับเลือกต้ัง
เปนเวลาติดตอกันเกิน  6  เดือน หรือขาดประชุมติดตอกัน  3  คร้ัง โดยไมมีเหตุผลอันสมควร 
 จ.  ดานขอมูลเกี่ยวกับองคการบริหารสวนตําบล 
 1.  ขอมูลเกี่ยวกับการจัดต้ังองคการบริหารสวนตําบล นายอําเภอมีหนาที่ตรวจสอบ  
และรายงานขอมูลของสภาตําบลที่อาจจัดตั้งเปนองคการบริหารสวนตําบล 
 2.  การรายงานขอมูลองคการบริหารสวนตําบลประจําป อําเภอมีหนาที่รับและรายงาน
ขอมูลขององคการบริหารสวนตําบล 
 ฉ.  ดานงบประมาณและการคลัง 
 1.  นายอําเภอ มีหนาที่จัดต้ัง ควบคุมดูแลรักษา และรับผิดชอบการดําเนินงานของศูนย
ขอมูลขาวสารการจัดซื้อจัดจางขององคการบริหารสวนตําบลประจําอําเภอ โดยใหองคการบริหาร
สวนตําบล รวมกันออกคาใชจาย 
 2.  การจัดทําขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป และขอบัญญัติงบประมาณรายจาย
เพ่ิมเติม  นายอําเภอ มีอํานาจพิจารณาอนุมัติหรือไมอนุมัติ รางขอบัญญัติงบประมาณรายจายประ
จําป หรือรางขอบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติมท่ีไดรับความเห็นชอบจากสภา ภายใน  15  วัน นับแตวัน
ที่ไดรับรางขอบัญญัติ กรณีไมอนุมัติรางขอบัญญัติใหทักทวงเปนลายลักษณอักษร และสงคืนให
สภาองคการบริหารสวนตําบล พิจารณาทบทวน 
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 3.  กรณีสภาองคการบริหารสวนตําบล มีมติยืนยัน รางขอบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป หรือขอบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมที่นายอําเภอไมอนุมัติ  ใหนายอําเภอสงราง    
ขอบัญญัติน้ัน ไปใหผูวาราชการจังหวัดพิจารณาภายใน  15  วัน ถาผูวาราชการจังหวัดเห็นดวยกับ
รางขอบัญญัติใหสงไปยังนายอําเภอเพื่อลงชื่ออนุมัติ แตถาผูวาราชการจังหวัดไมเห็นชอบดวยให
รางขอบัญญัติดังกลาวตกไป แตถาผูวาราชการจังหวัด พิจารณาไมแลวเสร็จภายในกําหนดถือวา  
เห็นชอบกับรางขอบัญญัติน้ัน 
 4.  นายอําเภอ อาจตรวจสอบการใชจายเงินขององคการบริหารสวนตําบลได 
 ช.  ดานการเงินและบัญชี 
 1.  นายอําเภอ อาจแตงต้ังเจาหนาที่ เปนคณะหรือผูตรวจสอบการเงินและบัญชีขององค
การบริหารสวนตําบล หากพบวามีการปฏิบัติที่ไมถูกตองสามารถแนะนําใหแกไขได และในกรณีที่
มีการพบพยานหลักฐานวามีการทุจริต นายอําเภอมีอํานาจแจงใหดําเนินการทางอาญา ทางแพง และ
ทางวินัย 
 2.  การรายงานงบรับจายและงบทดลองขององคการบริหารสวนตําบลประจําเดือน โดย
ใหหัวหนาหนวยงานคลัง ทํารายงานแสดงรายรับรายจาย และงบทดลองเปนรายเดือน เสนอปลัด
องคการบริหารสวนตําบล เพื่อนําเสนอนายกองคการบริหารสวนตําบล และสงสําเนาใหนายอําเภอ
ดวย ใหหัวหนาหนวยงานคลัง จัดทํางบแสดงฐานะการเงินและงบประกอบอ่ืนๆ สงใหสํานักงาน
ตรวจเงินแผนดิน ตรวจสอบภายใน  90  วัน นับแตวันส้ินป และสงสาํเนาใหนายอําเภอดวย  ใหองค
การบริหารสวนตําบล ประกาศสําเนางบแสดงฐานะการเงิน และงบประกอบอ่ืนๆ โดยเปดเผย เพ่ือ
ใหประชาชนทราบ ณ สํานักงานองคการบริหารสวนตําบลในเวลาอันสมควร 

2.6.3  การแบงสวนราชการภายในและบุคลากร ท่ีมีหนาท่ีชวยเหลือผูวาราชการจังหวัด และนาย
อําเภอ ในการกํากับดแูลองคการบริหารสวนตาํบล 

       1.  กอนที่จะมีการปฏิรูประบบราชการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผน
ดิน (ฉบับที่  5) พ.ศ.2545  และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545  กรมการ
ปกครอง จะเปนหนวยงานในกระทรวงมหาดไทย ที่มีภารกิจในการกํากับดูแล สงเสริมและ
สนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกรูปแบบ ซึ่งรวมถึงองคการบริหารสวนตําบลดวย โดย
กรมการปกครองจะมีสวนราชการภายในของกรมการปกครองที่อยูในสวนภูมิภาคระดับจังหวัด 
อําเภอและกิ่งอําเภอ ไดแก ที่ทําการปกครองจังหวัด ที่ทําการปกครองอําเภอและที่ทําการปกครอง
ก่ิงอําเภอ  ดังน้ันในการปฏิบัติหนาท่ีตามภารกิจท่ีจะตองชวยเหลือและสนับสนุนผูวาราชการจังหวัด 
นายอําเภอ และปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ ในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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ในพื้นที่ กรมการปกครอง จึงไดกําหนดกรอบโครงสรางภายในของที่ทําการปกครองจังหวัด ที่ทํา
การปกครองอําเภอ และทีทํ่าการปกครองก่ิงอําเภอ  โดยใหมีฝายทองถิ่นในที่ทําการปกครองจังหวัด 
รับผิดชอบ หรือทําหนาที่ชวยเหลือและสนับสนุนผูวาราชการจังหวัด เกี่ยวกับภารกิจกํากับดูแล  
องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมดในจังหวัด  สําหรับในระดับอําเภอและก่ิงอําเภอ จะมีงานพัฒนา
ทองที่ ฝายปกครองและพัฒนาในที่ทําการปกครองอําเภอและกิ่งอําเภอ รับผิดชอบหรือทําหนาที่
ชวยเหลือและสนับสนุนนายอําเภอและปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ เกี่ยวกับภารกิจ
กํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมดในอําเภอและกิ่งอําเภอ  อยางไรก็ตามในเวลาตอมา
เน่ืองจากมีนโยบายการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถิน่ ทั้งน้ีเพื่อใหเปนไปตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแหงราชกาอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 ทําใหภารกิจหนาที่การกํากับดูแลองคกร 
ปกครองสวนทองถิ่น เพิ่มมากขึ้นและมีความสําคัญขึ้น ดังนั้นกรมการปกครอง จึงไดปรับปรุงการ
แบงงานภายในที่ทําการปกครองจังหวัด ใหทุกฝาย (ไมเฉพาะฝายทองถิ่น)  มีสวนรับผิดชอบ     
เกี่ยวกับงานดานทองถิ่น นอกจากน้ันในที่ทําการปกครองอําเภอและกิ่งอําเภอ ยังกําหนดใหงาน
พัฒนาทองที่ เปลี่ยนชื่อเปน งานพัฒนาทองที่และกิจการทองถิ่น รับผิดชอบภารกิจที่เกี่ยวของกับ
งานทองถิ่น นอกจากน้ันยังใหงานการเงินและบญัชี ฝายปกครองและพัฒนา รับผิดชอบงานการเงิน
และบัญชีของทองถิ่น (ตามหนังสือกรมการปกครอง ดวนมาก ที่ มท 0303/ว 1352  ลงวันที่  26  
มิถุนายน พ.ศ. 2543)  ดังมีรายละเอียด ดังน้ี 
  1.1  ท่ีทําการปกครองจังหวัด 
   1.1.1 ฝายปกครอง รับผิดชอบดานอํานวยการเกี่ยวกับการเลือกต้ังของ 
องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมด 
   1.1.2  ฝายทองถิ่น รับผิดชอบดานประสานงานการพัฒนาทองถิ่น แผน
พัฒนาองคกรปกครองสวนทองถิ่น แผนงานและงบประมาณ ระเบียบกฎหมายและการบริหารงาน
ทั่วไปขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
   1.1.3  ฝายกิจการพิเศษ รับผิดชอบดานการตรวจสอบขอเท็จจริงเกี่ยวกับ
การรองทุกข กลาวโทษ รองเรียนและการทุจริตของพนักงานทองถิ่นทั้งหมด ตลอดจนการดําเนิน
การทางวินัยแกพนักงานสวนทองถิ่นและขาราชการสังกัดกรมการปกครอง 
   1.1.4  ฝายการเงินและบัญชี รับผิดชอบดานตรวจสอบ กํากับดูแล การ
ดําเนินการเกี่ยวกับระเบียบดานการคลัง การเงิน และการบัญชีขององคกรปกครองสวนทองถิน่ 
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   1.1.5 สํานักงานเลขานุการคณะกรรมการพนักงานเทศบาลและพนักงาน
สวนตําบล จัดต้ังขึ้นเปนหนวยงานภายในที่ทําการปกครองจังหวัด โดยปฏิบัติหนาที่เปนฝายเลขานุการ
ของคณะกรรมการพนักงานเทศบาลและพนักงานสวนตําบล ปฏิบัติหนาที่ดานการบริหารงาน
บุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล) และประสานเชื่อม
โยงการบริหารงานระหวางสํานักงานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลทองถิ่น (ก.ถ.) 
คณะกรรมการกลางพนักงานสวนทองถิน่ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น 
พ.ศ.2542  โดยใหปลัดจังหวัด เปนหัวหนาสํานักงาน และใหจังหวัดพิจารณาคัดเลือกและเกลี่ยอัตรา
กําลังขาราชการในสังกัดกรมการปกครอง ที่มีความรูความสามารถและชํานาญงานดานการบริหาร
งานบุคคลเขามาปฏิบัติหนาที ่
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ภาพ  1 
 
กรอบโครงสรางและหนาที่ของฝายตางๆ ในที่ทําการปกครองจังหวัด สวนที่เกี่ยวของงานทองถิ่น 

รับผิดชอบเกี่ยวกับ รับผิดชอบเกี่ยวกับ รับผิดชอบเกี่ยวกับ รับผิดชอบเกี่ยวกับ 
- อํานวยการเก่ียวกบั - สงเสริม สนับสนุน - ตรวจสอบ กํากับดูแล - ตรวจสอบขอเท็จจริง 
การเลือกตั้งทองถิ่น ชวยเหลือและกํากับ การดําเนินงานเก่ียวกับ เบ้ืองตนเก่ียวกับ การ 
   ดูแล อบจ. เทศบาล  ระเบียบดานการคลัง ทุจริต ตลอดจนการ 
   อบต. และสภาตําบล การเงิน การบัญชี ดําเนินการทางวินัย 
   ใหเปนไปตามระเบียบ ขององคกรปกครอง พนักงานทองถิ่น และ 
   กฎหมาย ประสานงาน สวนทองถิ่น   ขาราชการสังกัดกรม 
   พัฒนาทองถิ่น ทั้งในดาน    การปกครอง  
   แผนงานและงบประมาณ  
   และงานระเบียบกฎหมาย 
   ตลอดจนสนับสนุนกิจการ 
   และการบริหารทั่วไปของ 
   องคกรปกครองสวนทองถิน่ 
(ที่มา  -  หนังสือกรมการปกครอง ดวนมาก ที ่มท 0303/ว 1352  ลงวันที ่ 26  มิถุนายน  2543) 
 
 

ท่ีทําการปกครองจังหวัด 

สํานักงานเลขานุการคณะกรรมการพนักงาน
เทศบาลและพนักงานสวนตําบล 

- รับผิดชอบเก่ียวกับดานบริหารงานบุคคลของ
องคกรปกครองสวนทองถิน่ (พนักงานเทศบาล
และพนักงานสวนตําบล) 

ฝายปกครอง ฝายทองถิ่น ฝายการเงินและบัญช ี ฝายกิจการพิเศษ 
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1.2  ท่ีทําการปกครองอําเภอ 
   1.2.1  กําหนดใหงานที่เกี่ยวกับทองถิ่นทั้งหมด ยกเวนดานการเงินและ
บัญชี  ขึ้นกับงานพัฒนาทองที่  โดยใหมีหนาที่กํากับดูแล สงเสริม สนับสนุน ใหคําปรึกษาแนะนํา
แกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในเขตพื้นที่ อําเภอ ภายใตอํานาจหนาที่ของนายอําเภอ ตามที่
กฎหมายกําหนด ใหมีประสิทธิภาพ และเพื่อใหสอดคลองกับภารกิจและความรับผิดชอบเกี่ยวกับ
งานดานทองถิ่นที่เพิ่มมากขึ้น จึงเปลี่ยนชื่องานพัฒนาทองที่  เปนงานพัฒนาทองที่และกิจการสวน
ทองถิ่น 
   1.2.2  กําหนดใหงานการเงินและบัญชี ฝายปกครองและพัฒนา  มีหนาที่
ตรวจสอบการคลงั การเงิน การบัญชี ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
   1.2.3 ใหปรับปรุงบทบาทของปลัดอําเภอผูประสานงานประจําตําบล 
โดยเพิ่มหนาที่ความรับผิดชอบในการกํากับดูแล สงเสริม สนับสนุน ใหคําปรึกษาแนะนําและ
ประสานงานองคกรปกครองสวนทองถิ่น ในเขตพ้ืนท่ีตําบลท่ีรับผิดชอบ 
  1.3 ที่ทําการปกครองกิ่งอําเภอ ใหปรับปรุงตามแนวทางเดียวกับที่ทําการปกครอง
อําเภอ 
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ภาพ  2 
กรอบโครงสรางและหนาที่ของฝายตางๆ ในท่ีทําการปกครองอําเภอ สวนที่เกี่ยวของกับงานทองถิ่น 

มีหนาท่ีรับผิดชอบ 
งานพัฒนาทองที่และกิจการสวนทองถิ่น 
 - สงเสริม สนับสนุน กํากับดูแล และประสานงานเกี่ยวกับ 
   การบริหารกจิการขององคกรปกครองสวนทองถิน่ และ 
   สภาตําบล ตามอํานาจหนาท่ีของนายอําเภอ และตามที ่
   ผูวาราชการจังหวัดมอบหมาย 
งานการเงินและบัญช ี
 - สนับสนุน ชวยเหลือใหคําแนะนําและตรวจสอบดานการเงิน 
   การบัญชีและงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
   ตามอํานาจหนาท่ีของนายอําเภอและตามท่ีผูวาราชการจังหวัด 
   มอบหมาย 
 
(ที่มา  -  หนังสือกรมการปกครอง ดวนมาก ที ่มท 0303/ว 1352  ลงวันที ่ 26  มิถุนายน  2543) 

 2.  ภายหลังจากที่มีการปฏิรูประบบราชการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน (ฉบับที่  5) พ.ศ.2545  และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545  ไดมี
การจัดต้ัง “กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น” ขึ้น  โดยใหเปนสวนราชการระดับกรมสังกัด
กระทรวงมหาดไทย และมีพระราชกฤษฎีกาโอนกิจการบริหารอํานาจหนาที่ของสวนราชการให
เปนไปตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 พ.ศ.2545  กําหนดใหโอนกิจ
การอํานาจหนาที่และอัตรากาํลังของกรมการปกครอง สวนที่เกี่ยวของกับภารกิจดานการกํากับดูแล 
สงเสริม และสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมด ไปเปนกรมสงเสริมการปกครองทอง
ถิ่น  สําหรับการแบงสวนราชการภายในกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ไดมีการแบงสวนราชการ
ทั้งที่ตั้งอยูในสวนกลาง ภายในกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น และเปนหนวยงานราชการสวน 

ท่ีทําการปกครองอําเภอ 

สํานักงานอําเภอ 

ฝายปกครองและพัฒนา ฝายทะเบียนและบัตร ฝายกิจการพิเศษ 
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กลาง แตปฏิบัติหนาที่อยูในจังหวัด อําเภอและกิ่งอําเภอ เพื่อทําหนาที่ชวยเหลือและสนับสนุน         
ผูวาราชการจังหวัด นายอําเภอและปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ เกี่ยวกับงานทองถิ่น  
ดังน้ี 
  2.1  สวนราชการภายในกรมสงเสริมการปกครองทองถิน่ ที่ตั้งอยูสวนกลางมีดังนี ้
   2.1.1  สํานักงานเลขานุการกรม 
   2.1.2  กองการเจาหนาท่ี 
   2.1.3  กองคลัง 
   2.1.4  กองกฎหมายและระเบียบทองถิ่น 
   2.1.5  กองตรวจสอบระบบการเงินบัญชีทองถ่ิน 
   2.1.6  ศูนยเทคโนโลยีสารสนเทศทองถิน่ 
   2.1.7  สถาบันพัฒนาบุคลากรทองถิ่น 
   2.1.8  สํานักบริหารการคลังทองถิ่น 
   2.1.9  สํานักพัฒนาระบบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น 
   2.1.10  สํานักพัฒนาและสงเสริมการบริหารงานทองถิ่น 
   2.1.11  กลุมประสานการสงเสริมการปกครองทองถิ่นจังหวัด (หนวยงาน
ภายใน) 
   2.1.12  กลุมพัฒนาระบบบริหาร (หนวยงานภายใน) 
   2.1.13  หนวยตรวจสอบภายใน (หนวยงานภายใน) 
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ภาพ  3 
 

การแบงสวนราชการภายในกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น 

 

กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น อธบิดี 1 
รองอธิบดี 2 
กลุมงานพัฒนา
ระบบบริหาร 

ผูเชี่ยวชาญดานกฎหมายและ
ระเบียบทองถิ่น 

นิติกร 9 ชช หนวยตรวจสอบภายใน 

สาํนักเลขานุการกรม กองคลัง 

จ.บห.ทั่วไป 8 = 1 จ.บห.การเงนิและบญัชี 8 = 1 

กองการเจาหนาท่ี 

บุคลากร 8 = 1 

- ฝายบริหารทั่วไป 
- ฝายชวยอํานวยการ 
- ฝายประชาสัมพันธ 
- กลุมงานแผนงานและงบ
ประมาณ 

- งานบริหารท่ัวไป 
- ฝายการเงิน 
- ฝายบัญชี 
- ฝายพัสดุ สถานที่และยาน
พาหนะ 

- งานบริหารท่ัวไป 
- ฝายทะเบียนประวัติและ
บําเหน็จความชอบ 
- ฝายสรรหาและบรรจุแตงต้ัง 
- กลุมงานวางแผนอัตรากําลัง 
และระบบงาน 
- กลุมงานวินัย 

สํานักพัฒนาและสงเสริม
การบริหารงานทองถิน่ 

สํานักบริหารการคลัง 
ทองถิ่น 

สํานักพัฒนาระบบ
บริหารงานบุคคลทองถิ่น 

จ.วิเคราะหนโยบายและ
แผน  9 = 1 

จ.วิเคราะหนโยบาย
และแผน 9 = 1 

บุคลากร 9 = 1 
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การแบงสวนราชการภายในกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น (ตอ) 

- งานบริหารท่ัวไป - งานบริหารท่ัวไป - งานบริหารท่ัวไป - งานบริหารท่ัวไป 
- กลุมงานกฎหมาย - กลุมงานพัฒนาระบบ - กลุมงานวิชาการและ - กลุมงานสาร 
  และระเบียบทองถิ่น   การตรวจสอบ   แผนพัฒนาบุคลากร   สนเทศ  
- กลุมงานวินิจฉัยและ - กลุมงานตรวจสอบ   ทองถิ่น - กลุมงานระบบ 
  เร่ืองรองทุกข   - กลุมงานประสานการ   งานคอมพิวเตอร 
- กลุมงานคด ี    ฝกอบรม 
   - กลุมงานฝกอบรม   
      
(ที่มา  -  เอกสารสัมมนาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของขาราชการกรมสงเสริมการปก 

 ครองทองถิน่ ระหวางวันท่ี  1 – 2  พฤษภาคม  2546  ณ โรงแรมเอส ดี อเวนิว กรุงเทพฯ) 

  2.2  สวนราชการภายในของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ซึ่งเปนราชการสวน
กลาง แตปฏิบัติหนาที่ในจังหวัดตางๆ ทั้ง  75  จังหวัด ไดแก “กลุมสงเสริมการปกครองทองถิ่น
จังหวัด”  ซึ่งมีการแบงสวนราชการภายในกลุมสงเสริมการปกครองทองถิ่นจังหวัด ดังน้ี 

กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น 

กลุมประสานการสงเสริม
การปกครองทองถ่ินจังหวัด 

กลุมสงเสริมการปกครอง
ทองถ่ินจังหวัด 

กองกฎหมายและ
ระเบียบทองถิ่น 

กองตรวจสอบระบบ
การเงินบัญชีทองถ่ิน 

สถาบันพัฒนา
บุคลากรทองถิ่น 

ศูนยสารสนเทศ
ทองถิ่น 

นิติกร 8 = 1 จ.บห.การคลัง 8 = 1 นักพัฒนาทรัพยากร
บุคคล 8 = 1 

นวช.คอมพิวเตอร 
8 = 1 
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   2.2.1  งานเลขานุการ ก.ท.จ.และก.อบต.จังหวัด 
   2.2.2  กลุมงานสงเสริมการบริหารงานบุคคลและการพัฒนาทองถิ่น 
   2.2.3  กลุมงานกฎหมายระเบียบและเรื่องราวรองทุกข 
   2.2.4  กลุมงานการเงินบัญชีและการตรวจสอบ 
 

ภาพ  4 
 

โครงสรางและกรอบอัตรากําลังของกลุมสงเสริมการปกครองทองถิ่นจังหวัด (ทั้ง  75  จังหวัด) 

 
(ที่มา  -  เอกสารสัมมนาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของขาราชการกรมสงเสริมการปก 

 ครองทองถิน่ ระหวางวันท่ี  1 – 2  พฤษภาคม  2546  ณ โรงแรมเอส ดี อเวนิว กรุงเทพฯ) 

กลุมสงเสริมการปกครองทองถิ่นจังหวัด 
จพง.ปค. 7 ว/8 ว = 75 

งานเลขานุการ 
ก.ท.จ./
ก.อบต.จังหวัด 

กลุมงานสงเสริมการ
บริหารงานบุคคลและ
การพัฒนาทองถิ่น 

กลุมงานกฎหมาย
ระเบียบและเร่ือง
รองทุกข 

กลุมงานการเงิน 
บัญชี และการ
ตรวจสอบ  

- นักวิชาการเงินและบัญช ี7 = 75 
- นักวิชาการเงินและบัญช ี3-5/6 ว = 131 
- จพง.การเงินและบัญช ี2-4/5 = 131 
- จพง.การเงินและบัญชี 1-3/4/5 = 426 

- จพง.ปค. 3-5/6 ว = 85 - จพง.ปค. 6ว/7ว = 412 - นิติกร 3-5/6ว/7ว = 206 
- จนท.ปค. 1-3/4/5 =100  - จพง.ปค. 3-5/6ว = 573    - จพง.ปค. 3-5/6 ว = 487 
 - จนท.ปค. 1-3/4/5 = 453  - จนท.ปค.1-3/4/5 =  16 
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  2.3  สวนราชการภายในของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ซึ่งเปนราชการสวนกลาง 
แตปฏิบัติหนาที่ในอําเภอและกิ่งอําเภอตางๆ ทั่วประเทศ ไดแก “กลุมสงเสริมการปกครองทองถิ่น
อําเภอ/กิ่งอําเภอ”  ซึ่งกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ไดมีคําสั่งกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น 
ที่  240/2546  ลงวันที่  26  พฤษภาคม  2546  จัดต้ังขึ้นเพื่อชวยเหลือและสนับสนุนนายอําเภอและ
ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ ในการกํากับดูแลเทศบาลตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบลที่อยูในเขตพื้นที่อําเภอหรือก่ิงอําเภอ โดยมีการแบงงานภายในกลุมสงเสริมการปกครอง    
ทองถ่ินอําเภอหรือก่ิงอําเภอ  ดังน้ี 
   2.3.1  งานบริหารท่ัวไป 
   2.3.2  งานสงเสริมการบริหารงานบุคคล 
   2.3.3  งานกฎหมายระเบียบและเรื่องราวรองทุกข 
   2.3.4  งานการเงิน บัญชีและการตรวจสอบ 

 
ภาพ  5 

 
โครงสรางและกรอบอัตรากําลังของกลุมสงเสริมการปกครองทองถ่ินอําเภอหรือก่ิงอําเภอ 

 
(ที่มา  -  เอกสารแนบทายคําสั่งกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ที ่ 240/2546  ลงวันที ่ 26   

 พฤษภาคม  2546  เร่ือง การจัดตั้งกลุมสงเสริมการปกครองทองถิ่นอําเภอ/ก่ิงอําเภอ) 

กลุมสงเสริมการปกครองทองถิ่นระดับอําเภอ/ก่ิงอําเภอ 

เจาพนักงานปกครอง 3-5/6 ว หรือ 7 ว 

งานบริหารทั่วไป
เจาพนักงานปก
ครอง 3-5 / 6ว  

งานสงเสริมการ
บริหารงานบุคคลและ
การพัฒนาทองถิ่น 

เจาพนักงานปกครอง 
3-5 / 6 ว 

งานกฎหมาย
ระเบียบและ
เร่ืองรองทุกข 

นิติกร 3-5/ 
6 ว 

งานการเงิน บัญชี 
และการตรวจสอบ 

นวช.การเงินและ
บัญชี 3-5/6 ว 
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2.7  แนวคิดเกี่ยวกับการตรวจสอบ 

 การตรวจสอบ (Audit) เปนวิธีการหน่ึงในการควบคุมงบประมาณ เปนการตรวจสอบ
เพื่อใหทราบวาสวนราชการไดใชจายเงินงบประมาณเปนไปตามนโยบายและปฏิบัติตามกฎหมาย 
ระเบียบขอบังคับ มติคณะรัฐมนตรีตลอดจนขอกําหนดตางๆ ตามระเบียบวิธีงบประมาณหรือไมมี
การทุจริตหรือแสวงหาผลประโยชนที่มิชอบจากการใชจายเงินหรือไมอยางไร  การตรวจสอบโดย
ทั่วไปจะแบงออกเปน  2  ลักษณะ ไดแก การตรวจสอบภายในองคกร(Internal Audit) และการตรวจ
สอบจากหนวยงานภายนอก (External Audi)  สําหรับการตรวจสอบองคการบริหารสวนตําบล มี
ระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวของไดกําหนดการตรวจสอบการใชจายเงินขององคการบริหารสวนตําบล
ทั้งที่เปนการตรวจสอบในและเปนการตรวจจากบุคคลหรือหนวยงานภายนอกองคการบริหารสวน
ตําบล ดังน้ี 

2.7.1  การตรวจสอบภายในองคการบริหารสวนตําบล 

 1.  การตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติหรือสภาองคการบริหารสวนตําบล โดยพระราช
บัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล มาตรา  46  ไดกําหนดใหเปนหนาที่ของสภาองค
การบริหารสวนตําบลในการควบคุมการปฏบัิติงานของฝายบริหารหรือคณะกรรมการบริหารเพือ่ให
การใชจายเปนไปตามนโยบาย แผนพัฒนาตําบล ขอบังคับงบประมาณ  ระเบียบกฎหมายและ        
ขอบังคับของทางราชการ สําหรับวิธีการตรวจสอบสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล อาจ      
ยื่นญัตติตอสภาองคการบริหารสวนตําบลเพื่อต้ังกระทูถามคณะกรรมการบริหาร ใหชี้แจงการใช
จายงบประมาณหรือสภาองคการบริหารสวนตําบลอาจต้ังคณะกรรมการตรวจสอบการบริหารงาน
ของคณะกรรมการบริหารตามขอบังคับกระทรวงมหาดไทยวาดวยการประชุมสภาองคการบริหาร
สวนตําบลก็ได นอกจากน้ันคณะกรรมการบริหารยงัตองรายงานผลการปฏิบัติงานและการใชจายให
สภาองคการบริหารสวนตําบลทราบอยางนอยปละสองคร้ัง ตามมาตรา  59  หรือแมแตการขอตรวจ
สอบเอกสารตางๆ ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ.2540  และในกรณีที่สภา
องคการบริหารสวนตําบล เห็นวากรรมการบริหารหรือคณะกรรมการบริหาร ไมสมควรจะทําหนาที่
ฝายบริหารอีกตอไป อาจมีมติใหคณะกรรมการบริหารหรือกรรมการบริหาร พนจากตําแหนงได
ตามมาตรา 64 (7) หรือมาตรา 64 ทว ิ(4) 
 2.  การตรวจสอบโดยฝายบริหารเอง เปนการตรวจสอบของนายกหรือรองนายกองคการ
บริหารสวนตําบล พนักงานสวนตําบลที่เปนผูบังคับบัญชา หรือโดยเจาหนาท่ีผูรับผิดชอบซ่ึงเปนผู 
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ปฏิบัติราชการตามปกติ หรือผูบริหาร อาจมีคําสั่งแตงต้ังเจาหนาที่เพื่อทําหนาที่ตรวจสอบภายใน
องคการบริหารสวนตําบลโดยเฉพาะก็ได 

2.7.2  การตรวจสอบโดยบุคคลหรือหนวยงานภายนอกองคการบริหารสวนตําบล 

 1. การตรวจสอบโดยองคการหรือหนวยงานภายนอกที่ใชอํานาจตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ
ซึ่งรัฐธรรมนูญไดกําหนดใหมีอํานาจหนาที่ในการควบคุมงบประมาณ การตรวจสอบการใชจาย
หรือตรวจสอบการทุจริตประพฤติมิชอบ  ไดแกการตรวจสอบของฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาโดย
คณะกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา  การตรวจสอบโดยผูตรวจการแผนดินของ    
รัฐสภา  การตรวจสอบโดยคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  และการตรวจสอบ
โดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือแมแตตรวจสอบโดยศาลปกครองกรณีมีผูฟองคดี 

 2.  การตรวจสอบโดย หนวยงานราชการจากสวนกลาง  ไดแก กระทรวงมหาดไทย ซึ่ง
มาตรา  89  แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537  กําหนดให
กระทรวงมหาดไทยจัดใหมีการตรวจสอบการคลัง การบัญชี หรือการเงินอ่ืนๆ ขององคการบริหาร
สวนตําบลตามระเบียบที่กําหนดไว  นอกจากน้ันยังมีคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ฟอกเงิน ซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบเงินของเจาหนาที่ของรัฐที่ไดมาจากการกระทําผิดฐาน
ทุจริตหรือกระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการตามพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการ  
ฟอกเงิน พ.ศ. 2542 
 3.  การตรวจสอบโดย ผูท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบลโดย
ตรง ไดแกนายอําเภอและปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ โดยมาตรา  90  แหงพระราช
บัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 กําหนดใหนายอําเภอและปลัดอําเภอ     
ผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ มีอํานาจเรียกสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล นายกหรือรอง
นายก พนักงานสวนตําบลและลูกจางขององคการบริหารสวนตําบล มาชี้แจงหรือสอบสวน และ
เรียกรายงานและเอกสารใดๆ จากองคการบริหารสวนตําบลมาตรวจสอบได ซึ่งการตรวจสอบตาม
อํานาจหนาที่ของนายอําเภอน้ี ผูศึกษาวิจัยถือวามีความสําคัญมาก เพราะนายอําเภอมีจํานวนมาก
ปฏิบัติราชการอยูในพื้นที่ครอบคลุมทั่วประเทศ อยูใกลชิดองคการบริหารสวนตําบลมากที่สุด        
รูปญหาของพื้นที่เปนอยางดีโดยเฉพาะปญหาเร่ืองรองเรียนเกี่ยวกับการทุจริตในองคการบริหาร
สวนตําบล จะรูและสามารถหาพยานหลักฐานในเชิงลึกไดไมยากนัก นอกจากน้ันปจจุบันหนวยงาน
อิสระ หรือหนวยงานที่หนาที่ในการตรวจสอบ ไมวาจะเปนหนวยงานในสวนกลางหรือสวนภูมิภาค 
เมื่อไดรับเร่ืองรองเรียนการทุจริตขององคการบริหารสวนตําบล ทุกหนวยงานลวนสงเร่ืองให          
ผูวาราชการจังหวัด เพ่ือแจงใหนายอําเภอ ทําการตรวจสอบขอเท็จจริงในเบ้ืองตนเกือบท้ังหมด 
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ผูศึกษาวิจัยจึงเห็นวา หากการตรวจสอบการทุจริตที่ ดําเนินการโดยนายอําเภอ เปนไปอยางม ี       
ประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลจะทําใหเปนผลดีตอการปราบปรามการทุจริตหรือประพฤติมิชอบ
ในองคการบริหารสวนตําบลเปนอยางยิ่ง 
   4.  การตรวจสอบโดยประชาชน  ซึ่งสามารถเขาไปตรวจสอบแผนพัฒนาตําบล            
ขอบังคับงบประมาณ และเอกสารการจัดซื้อจัดจางที่องคการบริหารสวนตําบลจะตองปดประกาศ
ตามระเบียบกฎหมาย หรือเขาไปมีสวนรวมในการ  เปนคณะกรรมการเปดซองสอบราคา           
คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา คณะกรรมการตรวจการจาง ในฐานะตัวแทนของ
ประชาคมหรือ  ชุมชน ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวน
ตําบล (ฉบับที่ 3 ) พ.ศ.2543  หรือขอตรวจดูเอกสารการใชจายเงินหรือเอกสารของทางราชการตางๆ 
ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ.2540 หรือแมแตการรองเรียนไปยังผูมี
อํานาจกาํกับ ดูแลองคการบริหารสวนตําบล หรือหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบ กรณี
ที่พบพยานหลักฐาน หรือมีเหตุอันควรสงสัยวาจะมีการทุจริตหรือประพฤติมิชอบเกิดข้ึนในองคการ
บริหารสวนตําบล 

 จากแนวคิดทฤษฎีและวรรณกรรมทั้งหมดที่ไดกลาวมาแลว ผูศึกษาวิจัยจะไดนํามาใช
เปนกรอบในการวิเคราะหผลการศึกษาคนควาแบบอิสระนี ้โดยใชแนวคิดเกี่ยวกับระบบอุปถัมภ มา
เปนกรอบในการวิเคราะหเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางนายอําเภอในฐานะผูมีอํานาจกํากับดูแล
และมีอํานาจในการตรวจสอบการทุจริตที่เกิดขึ้นในองคการบริหารสวนตําบล กับผูบริหารองคการ
บริหารสวนตําบลในยุคตางๆ และวิเคราะหถึงผลกระทบที่มีตอปญหาและอุปสรรคในการตรวจ
สอบการทุจริตที่เกิดขึ้นในองคการบริหารสวนตําบล อันมีผลสืบเน่ืองจากมาจากความสัมพันธเชนวา
น้ัน  สําหรับแนวคิดเร่ืองการปกครองสวนทองถิ่นตามหลักการกระจายอํานาจ การปกครองสวน
ทองถิน่ของไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันและการปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบองคการบริหาร
สวนตําบลของไทย จะนํามาใชเปนกรอบในการวิเคราะหเกี่ยวกับผลกระทบตอความสัมพันธเชิง
อุปถัมภระหวางนายอําเภอกับผูบริหารองคการบริหารสวนตําบลและวิเคราะหถึงผลกระทบที่มีตอ
ปญหาและอุปสรรคในการตรวจสอบการทุจริตที่เกิดขึ้นในองคการบริหารสวนตําบล   นอกจากนั้น
จะนําเร่ืองการกําหนดรูปแบบการกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบลและการกําหนดโครงสราง
หรือกรอบอัตรากําลัง ของหนวยงานราชการที่มีหนาที่ ในการชวยเหลือและสนับสนุนนายอําเภอ 
ในการตรวจสอบการทุจริตที่เกิดขึ้นในองคการบริหารสวนตําบล มาใชในการวิเคราะหเกี่ยวกับ
ปญหาและอุปสรรคในการตรวจสอบการทุจริตที่เกิดขึ้นในองคการบริหารสวนตําบลโดยเฉพาะปญหา
เร่ืองบุคลากร 
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