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2.1 แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับบริการสาธารณะ 

2.1.1 ความหมายของบริการสาธารณะ 
ศุภชัย ยาวะประภาส (2539) (อางใน การุณย คลายคลึง, 2550 : 27) ไดพิจารณานิยามและ

ความหมายของคําวา“บริการสาธารณะ” จะตองพิจารณาจากองคประกอบ 2 ประการ คือ 
1) บริการสาธารณะ เปนกิจการท่ีอยูในความอํานวยการ หรือความควบคุมของฝาย

ปกครอง ลักษณะท่ีสําคัญท่ีสุดของบริการสาธารณะ คือตองเปนกิจการท่ีรัฐจัดทําข้ึนเพื่อสนอง
ความตองการสวนรวมของประชาชน ซ่ึงก็คือเปนกิจการท่ีอยูในความอํานวยการของรัฐแต
เนื่องจากปจจุบันภารกิจของรัฐมีมากข้ึน กิจกรรมบางอยางตองใชเทคโนโลยีในการจัดทําสูง ใชเงิน
ลงทุนสูง และรัฐไมมีความพรอม จึงตองมอบใหบุคคลอ่ืน ซ่ึงอาจเปนหนวยงานของรัฐหรือเอกชน
เปนผูดําเนินการ ซ่ึงเม่ือรัฐมอบหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะใหบุคคลอ่ืนดําเนินการจัดทํา
แลว บทบาทของรัฐในฐานะผูจัดทําหรือผูอํานวยการก็จะเปล่ียนไปเปนผูควบคุม โดยรัฐจะเปนผู
ควบคุมมาตรฐานของบริการสาธารณะ ควบคุมความปลอดภัยรวมท้ังควบคุมคาบริการ ท้ังนี้ เพื่อให
ประชาชนไดรับประโยชนตอบแทนมากท่ีสุดและเดือดรอนนอยท่ีสุด 
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2) บริการสาธารณะ จะตองมีวัตถุประสงค เพื่อสาธารณะประโยชน โดยความตองการ
สวนรวมของประชาชนอาจแบงไดเปน 2 ประเภท คือ ความตองการที่จะมีชีวิตอยูอยางสุขสบาย 
และความตองการที่จะอยูอยางปลอดภัย ดังนั้น บริการสาธารณะท่ีรัฐจัดทําจึงตองมีลักษณะท่ีสนอง
ความตองการของประชาชนท้ังสองประการดังกลาว กิจการใดท่ีรัฐเห็นวามีความจําเปนตอการอยู
อยางปลอดภัยหรือการอยูอยางสุขสบายของประชาชน รัฐก็จะตองเขาไปจัดทํากิจการนั้น และ
นอกจากนี้ ในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ รัฐไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชน
ของบุคคลหน่ึงบุคคลใดหรือกลุมหนึ่งกลุมใดได รัฐจะตองจัดทําบริการสาธารณะเพื่อประชาชนทุก
คนอยางเสมอภาคและเทาเทียมกัน 

นันทวัฒน บรมานันท (2543: 3–5) ไดทําการรวบรวมความหมายของบริการสาธารณะ
ตามท่ีมีผูใหความหมายไวดังนี้ 

รีน ชาพัส (Rene’ Chapus) กลาววา กิจกรรมใดจะเปนบริการสาธารณะไดก็ตอเม่ือนิติบุคคล
มหาชนเปนผูดําเนินการหรือดูแลกิจกรรมนั้นเพื่อสาธารณะประโยชน 

เก็สตัน เจเซ (Geston Je’ ze) กลาววา การจะพิจารณาวากิจกรรมใดเปนบริการสาธารณะให
ดูท่ีจุดมุงหมายของการกอต้ังองคกรหรือกิจกรรมนั้น 

จีน เดอ โซโต (Jean de Soto) กลาววา คํานิยามของบริการสาธารณะอาจแยกเปนสองลักษณะ
โดยพิจารณาจากลักษณะทางดานการเมืองกับลักษณะทางดานกฎหมาย  คือ 

ก. ลักษณะทางดานการเมือง บริการสาธารณะไดแก ส่ิงท่ีรัฐจะตองจัดทําเพื่อสนองความ
ตองการของคนในชาติไมวาจะเปนความตองการข้ันพื้นฐาน เชน ความปลอดภัย จนกระท่ังถึงความ
ตองการทางดานเศรษฐกิจ  โดยรัฐอาจทําเองหรือมอบใหคนอ่ืนเปนผูดําเนินการจัดทําก็ได 

ข. ลักษณะทางดานกฎหมาย บริการสาธารณะประกอบดวยเง่ือนไขสามประการ คือ 
1. เกิดข้ึนจากผูปกครองประเทศ  หรือจากแนวทางท่ีผูปกครองประเทศวางไว 
2. มีความตองการจากประชาชนเพื่อผลประโยชนสวนรวม 
3. เกิดความไมเพยีงพอหรือไมสามารถจัดทําไดโดยเอกชน 

จากคําจํากัดความดังกลาวขางตนพอสรุปไดวา บริการสาธารณะประกอบไปดวยเง่ือนไข
สองประการ  คือ 

1. กิจกรรมที่ถือวาเปนบริการสาธารณะจะตองเปนกิจกรรมท่ีเกี่ยวของกับนิติบุคคล
มหาชน ซ่ึงหมายถึงกรณีท่ีนิติบุคคลมหาชนเปนผูประกอบกิจกรรมดวยตนเอง ไดแก กิจกรรมท่ีรัฐ 
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือรัฐวิสาหกิจเปนผูดําเนินการ และยังหมายความรวมถึงกรณีท่ีรัฐ
มอบกิจกรรมของรัฐบางประเภทใหเอกชนเปนผูดําเนินการดวย 
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2. กิจกรรมตามขอ 1. ตองเปนกิจกรรมที่มีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะและ
ตอบสนองความตองการของประชาชน 
 

2.1.2  แนวคิดวาดวยการจัดทําบริการสาธารณะของทองถ่ิน 
โกวิทย พวงงาม (2549) มองพัฒนาการของชุมชนมนุษยยอนกลับไปในอดีตกอนท่ีจะผัน

แปรมาสูรูปแบบรัฐสมัยใหมท่ีรูจักกันในรูปแบบรัฐชาติ (Nation–State) อยางท่ีเปนอยูในปจจุบันนี้ 
(ซ่ึงเนน 4 องคประกอบหลัก คือ การมีขอบเขตดินแดนท่ีแนนอนมีประชากรที่มีสัญชาติเปนส่ิง
แสดงความเปนพลเมืองของรัฐ  มีรัฐบาลท่ีเมืองหลวงมีแตเพียงรัฐบาลเดียวรับผิดชอบและมีอํานาจ
อธิปไตยเหนือดินแดนและประชากรของตนและเปนอิสระจากรัฐอ่ืน ๆ)  กิจกรรมตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของ
กับการดําเนินชีวิตของผูคนในชุมชนมักจะดําเนินการโดยสมาชิกในชุมชนเองท่ีรวมกันสรางสรรค
รูปแบบและวิธีการดําเนินการท่ีเปนไปตามบริบทและเง่ือนไขทางนิเวศวิทยา  พัฒนาการทาง
ประวัติศาสตร  ระบบความเช่ือหรือวัฒนธรรมและปจจัยอ่ืน ๆ  อีกหลายดานของแตละพื้นท่ีแตละ
ชุมชนแตกตางกันไป    และเราจะเห็นถึงความหลากหลายในกิจกรรมท่ีเปนเร่ืองของสาธารณะหรือ
สวนรวมในเร่ืองเดียวกันแตมีความแตกตางกันในระหวางชุมชนตาง ๆ เชน การจัดการเรื่องน้ําซ่ึง
เปนทรัพยากรหรือปจจัยท่ีสําคัญยิ่งในสังคมเกษตรกรรมสมัยกอนจะมีความแตกตางในรูปแบบการ
จัดการระหวางภาคเหนือกับภาคอีสาน หรือในเร่ืองสถานฌาปนกิจศพหรือสถานท่ีเผาศพ ในขณะท่ี
ภาคอีสานจะจัดการภายในวัด แตภาคเหนือจะมีพื้นท่ีแยกไปตางหากจากวัด เปนตน 

อยางไรก็ดี  จุดประสงคหลักของการกลาวถึงเร่ืองขางตนก็เพื่อช้ีใหเห็นวาแตเดิมมาน้ันส่ิง
ท่ีปจจุบันเรียกวา บริการสาธารณะ ไมวาจะเกี่ยวของกับเร่ืองสุขภาพ การศึกษา การคมนาคมขนสง 
การสันทนาการ และอ่ืน ๆ ท้ังหลาย  ชุมชนดั้งเดิมเปนผูดําเนินการมากอนท้ังส้ินหรือถาจะพูดใน
ภาษาวิชาการสมัยท่ีกําลังเปนท่ีนิยมกันอาจพูดไดวา สังคมกอนการปรากฏของรัฐชาตินั้นมีความ
เปน “ประชาสังคม” (Civil Society) สูงยิ่ง แตอาจมีความดอยในเร่ืองเทคโนโลยี  อยางไรก็ดีเม่ือ รัฐ
ชาติเร่ิมกอตัวข้ึนในสวนตาง ๆ ของโลก เร่ิมจากยุโรปในประมาณศตวรรษท่ี 15 – 16  เร่ือยมาจนถึง
รัฐอิสระใหมในกลุมประเทศอาณานิคมหลังสงครามโลกคร้ังท่ี  2   

บรรดารัฐชาติตาง ๆ เหลานี้ตองการแสดงถึงอํานาจในการควบคุมเหนือดินแดนและ      
ประชากรของตนจึงคอยๆสยายปกสรางแขนขาตางๆ  หรือท่ีตอมาเรียกวาระบบราชการ
(Bureaucracy) เปนกลไกท่ีแทรกซอน (Penetration) เขาไปดําเนินการและรับผิดชอบในกิจกรรม
ตางๆ ของชุมชนและสังคมมากข้ึนเร่ือย ๆ ประกอบกับแนวคิดในเร่ืองความเปนเอกภาพ (Unity)  
ความมีมาตรฐาน (Standardization) รวมท้ังความจําเปนในการใชบริการสาธารณะรวมกันมากข้ึน  
ทําใหเปนท้ังเหตุผลักดันและความมีเหตุมีผลของรัฐท่ีจะเขาไปดูแลและจัดการบริการสาธารณะมาก
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ข้ึนเร่ือย ๆ   ดวยเหตุนี้สภาวะของความเปนประชาสังคมก็ลดนอยถอยลงไป  แตการครอบงําโดยรัฐ 
(State  Domination)  กลายเปนลักษณะเดนข้ึนมาแทนท่ี 

แมกระนั้นก็ดีการท่ีรัฐชาติมีขนาดคอนขางใหญ รัฐบาลกลางมีเมืองหลวงซ่ึงถึงแมจะมี
ระบบราชการที่เปนตัวแทนสวนกลางเปนกําลังสําคัญ แตก็ไมสามารถดูแลและรับผิดชอบไดท่ัวถึง 
เพราะส่ิงท่ีจําเปนตองตอบสนองตอคนในชุมชนทองถ่ินของรัฐสมัยใหมก็มีมากข้ึนกวาเดิมดวย
เชนกัน นอกจากในแงทางการเมืองโดยเฉพาะในแงจิตวิทยา การเมืองรัฐบาลท่ีเมืองหลวงก็เกรง
ปฏิกิริยาจากชุมชนอิสระด้ังเดิมท้ังหลายท่ีรูสึกวาตนเองสูญเสียอํานาจ  จึงตองหารูปแบบท่ีทําให
ชุมชนทองถ่ินรูสึกวาตนเองยังมีบทบาทในกิจกรรมตางๆ  ดวยตนเองในระดับหนึ่ง และทําให
ชุมชนทองถ่ินพอใจในความสัมพันธแบบใหม ดวยเหตุนี้จึงเกิดแนวคิดวานอกจากมีรัฐบาลกลางท่ี
เมืองหลวงแลวยังมีหนวยการปกครองทองถ่ินท่ีมีอิสระ (Autonomy) ในการบริหารและจัดบริการ
สาธารณะแกชุมชนของตนเองข้ึนในรัฐชาติสมัยใหม 

อยางไรก็ดี  กิจกรรมหรือบริการสาธารณะท่ีชุมชนทองถ่ิน (Local Community) โดยเฉพาะ
หนวยการปกครองทองถ่ิน  (Local Government)  หรือในความหมายที่คอนขางแคบคือ การบริหาร
ทองถ่ิน (Local Administration) โดยองคกรของรัฐจะกระทําไดและพึงกระทํานั้นก็ข้ึนอยูกับท้ังพัฒนาการ
ทางประวัติศาสตรและรูปแบบของรัฐชาติ แตละรัฐหรือแตละประเทศ ตัวอยางท่ีเห็นชัดเจนท่ีอาจ
กลาวไดวาเปนกรณีสุดข้ัวของความเปนอิสระของทองถ่ินหรืออาจเปนกรณียกเวน   คือ กรณีของ
ประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีจุดกําเนิดหรือการกอเกิดมาจาก 13 มลรัฐ ท่ีประกาศเอกราชเปนอิสระจากส
หราชอาณาจักรหรืออังกฤษ แลวเขามาทําความตกลงรวมกันเปนรูปแบบสหพันธรัฐ (Federation 
States) เพราะฉะน้ันอํานาจของรัฐบาลสหพันธรัฐหรือรัฐบาลกลางท่ีเมืองหลวงวอชิงตันจึงถูก
กําหนดโดยหนวยการปกครองสวนยอยท่ีตอมารูจักกันในนามมลรัฐ โดยกําหนดวารัฐบาลกลางมี
อํานาจรับผิดชอบเฉพาะการปองกันประเทศ การดําเนินความสัมพันธระหวางการจัดระบบเงินตรา 
และระบบภาษีหลัก  สวนนอกจากนี้แลวหนวยการปกครองทองถ่ินระดับตาง ๆ มีอิสระทําไดท้ังส้ิน  
เราจึงไดยินและเห็นหนวยการปกครองทองถ่ินดําเนินการบริการสาธารณะตาง ๆ  มากมาย รวมท้ัง
การที่สหรัฐเนนบทบาทปจเจกบุคคลจึงทําใหเห็นบทบาทเอกชนคอนขางสูงมากในหลาย ๆ 
กิจกรรม 

ในขณะท่ีรัฐชาติอ่ืน ๆ โดยท่ัวไปโดยเฉพาะรัฐเดี่ยว (Unitary State) รัฐบาลกลางท่ีเมือง
หลวงจะเปนผูกําหนดขอบเขตอํานาจและหนาท่ีของหนวยการปกครองทองถ่ินวาจะใหมีมากนอย
เพียงใด   เชน  กิจการตํารวจในการดูและรักษาความสงบทองถ่ิน และกระบวนการยุติธรรมใน
อังกฤษ   นิวซีแลนด  ญ่ีปุน  ยังข้ึนอยูกับรัฐบาลกลาง  ในขณะท่ีสหรัฐอเมริกาเปนเร่ืองของทองถ่ิน
เปนตน  แตท้ังนี้มิไดหมายความวารัฐเดี่ยวจะไมสามารถกระจายอํานาจหรือมีหนวยการปกครอง
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ทองถ่ินท่ีมีอิสระได   เพราะในกรณีของอังกฤษในกิจการบริการสาธารณะจํานวนมากท่ีทองถ่ินเปน
ผูจัดทําเอง เชน การศึกษา และบริการสาธารณูปโภคตาง ๆ เปนตน  เพราะฉะน้ันการกระจายอํานาจ
และการมีอิสระของหนวยการปกครองทองถ่ินจึงมิไดมีความสัมพันธกับการมีประมุขเปน
ประธานาธิบดีหรือกษัตริย  แตเกี่ยวของกับปจจัยความเปนมาทางประวัติศาสตร ส่ิงแวดลอมทาง
การเมืองและอ่ืนๆ แตท่ีสําคัญคือตองมองในแงผลประโยชนสูงสุดท่ีเกิดข้ึนแกประชาชนทองถ่ิน
และการไดมีบทบาทมีสวนรวมในฐานะพลเมือง (Citizen)   ของชุมชนทองถ่ินนั้นท่ีจะดําเนินการ
ในส่ิงท่ีเขาตองการและสอดคลองกับสภาวะของชุมชนทองถ่ินตนเอง 

ดังนั้นการจัดทําบริการสาธารณะของทองถ่ิน หมายถึง กิจกรรมหรือบริการที่จัดใหบริการ
แกประชาชนในทองถ่ินไดเขามีสวนรวมและตรงตามความตองการของประชน 
 
2.2 แนวความคิดการปกครองทองถ่ิน 

การปกครองทองถ่ินนั้นเปนรากฐานในการปกครองระบบประชาธิปไตย  (Basic 
Democracy) และเปนสวนหนึ่งของหลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) ซ่ึงการปกครอง
ทองถ่ินนี้ ไดมีผูใหความหมายไวมากมาย แตก็มีลักษณะคลายคลึงกัน ดงัจะไดยกมาดังตอไปนี้ 

ชูศักดิ์  เท่ียงตรง (อางใน ชูชาติ กีฬาแปง, 2539 : 11–13) ใหความหมายวา การปกครองท่ี
รัฐบาลกลางมอบอํานาจใหหรือกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองท่ีเกิดข้ึนจากหลักการ
กระจายอํานาจ ไดมีอํานาจในการปกครองท่ีเกิดข้ึนจากหลักการการกระจายอํานาจ ไดมีอํานาจใน
การปกครองรวมรับผิดชอบท้ังหมด หรือเพียงแตบางสวนในการบริหารภายในขอบเขตอํานาจ
หนาท่ีและอาณาเขตของตน ท่ีกําหนดไวตามกฎหมาย 

วิญู อังครารักษ (อางใน ชูชาติ กีฬาแปง, 2539 : 11–13) ใหความหมายวา การปกครอง
ทองถ่ิน หมายถึงการปกครองในรูปแบบลักษณะการกระจายอํานาจอยางหนึ่ง ซ่ึงรัฐบาลได
มอบหมายใหทองถ่ินทํากันเอง เพื่อใหประชาชนในทองถ่ินใหงานดําเนินไปอยางประหยัด มี
ประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลตรงกับความตองการของทองถ่ินนั้น ๆ ไดดีกวาบุคคลอ่ืน และยอม
มีความผูกพันตอทองถ่ินนั้น โดยมีงบประมาณของตนเองและมีอิสระในการบริหารพอสมควร 

สมศักดิ์ เกี่ยวกิ่งแกว (2546 : 80) การปกครองทองถ่ินเปนการปกครองในรูปแบบหนึ่งใน
ระบอบประชาธิปไตยท่ีรัฐ ยอมรับการปกครองคนเองของประชาชน เพื่อใหเปนไปตามอุดมการณ
การปกครองในระบบประชาธิปไตยประการหน่ึงท่ีวา ประชาชนเปนเจาของอํานาจอธิปไตย หรือ
เปนเจาของประเทศ ดังนั้นการท่ีประชาชนไดมีโอกาสปกครองตนเองจึงอยูบนขอสมมติฐานท่ีวา
ประชาชนท่ีอยูในทองถ่ินนั้น ๆ เทานั้นท่ีจะรูวาเขาตองการอะไรเขาตองการแกไขปญหาของเขา
อยางไร ดังนั้นรัฐบาลจึงไดทําการกระจายอํานาจใหกับประชาชนใหแตละทองถ่ินไดปกครอง
ตนเอง ใหรูปแบบการปกครองท่ีเหมาะสม เปนองคการบริหารสวนตําบลและเทศบาล เปนตน 
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Demiel Wit (1961) (อางใน ชูชาติ กีฬาแปง, 2539 : 3–4) อธิบายวา การปกครองทองถ่ิน
เปนผลจากการกระจายอํานาจทางการปกครองของรัฐบาลไปใหกับองคกรหน่ึงซ่ึงองคการนั้นตอง
ไมเปนองคการในสายการบังคบบัญชาของสวนกลาง และองคการนั้น ตองมีอํานาจในการกําหนด
นโยบาย การตัดสินใจและดําเนินกิจการภายในทองถ่ินของตนเทานั้น 

William A.Robson (1953) (อางใน ชูชาติ กีฬาแปง, 2539 : 11–13) การปกครองทองถ่ิน คือ
การปกครองสวนหน่ึงของประเทศ ซ่ึงมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติหนาท่ีตามสมควร 
อํานาจอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีจะตองไมมากจนมีผลกระทบกระเทือนตออํานาจอธิปไตยของรัฐ 
เพราะองคกรปกครองทองถ่ินมิใชชุมชนท่ีมีอํานาจอธิปไตย องคการปกครองทองถ่ินมีสิทธิตาม
กฎหมายและองคการที่เปน เพื่อประโยชนการปฏิบัติหนาท่ีขององคการปกครองทองถ่ินเอง 

จากทัศนะของผูทรงคุณวุฒิดานวิชาการเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินท่ีกลาวมา พอจะสรุป
ไดวา การปกครองทองถ่ิน คือการปกครองท่ีรัฐบาลสวนกลางมอบอํานาจใหประชาชนดําเนินการ
ปกครองตนเองโดยมีหนวยการปกครองทองถ่ิน ทําหนาท่ีเกี่ยวกับการบริหาร มีอํานาจในการ
กําหนดนโยบาย ตัดสินใจ และดําเนินกิจการภายใตขอบเขตของกฎหมายที่กําหนดภายในทองถ่ิน
ของตนเทานั้น ภายใตการดูแลของรัฐบาลกลาง 
 
2.3 อํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล 

อํานาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 (และ
ท่ีแกไขเพิ่มเติม ฉบับท่ี 3  พ.ศ. 2542)  มาตรา 66 องคการบริหารสวนตําบล มีอํานาจหนาท่ีในการ
พัฒนาตําบลทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม  และมาตรา 67 ภายใตบังคับแหงกฎหมาย 
องคการบริหารสวนตําบล มีหนาท่ีตองทําใหเขตองคการบริหารสวนตําบล ดังตอไปนี้ 

1. การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก 
2. รักษาความสะอาดของถนน ทางน้ํา ทางเดิน และท่ีสาธารณะ รวมท้ังกําจัดมูลฝอยและ

ส่ิงปฏิกูล 
3. ปองกันโรคและระงับโรคติดตอ 
4. ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
5. สงเสริมการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม 
6. สงเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสูงอายุ และผูพิการ 
7. คุมครอง ดูแล และบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
8. บํารุงรักษาศิลปะจารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ินและวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน 
9. ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีทางราชการมอบหมายโดยจัดสรรงบประมาณหรือบุคลากรให

ตามความจําเปนและสมควร 
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มาตรา 68 ภายใตบังคับแหงกฎหมาย องคการบริหารสวนตําบลอาจจัดกิจการในเขต
องคการบริหารสวนตําบล ดังตอไปนี้ 

1. ใหมีน้ําเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 
2. ใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือแสงสวางโดยวิธีอ่ืน 
3. ใหมีและบํารุงรักษาทางระบายนํ้า 
4. ใหมีและบํารุงสถานท่ีประชุม การกีฬา การพักผอนหยอนใจและสวนสาธารณะ 
5. ใหมีและสงเสริมกลุมเกษตรกรและกจิการสหกรณ 
6. สงเสริมใหมีอุตสาหกรรมในครอบครัว 
7. บํารุงและสงเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 
8. การคุมครองดูแลและรักษาทรัพยสินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน 
9. หาผลประโยชนจากทรัพยสินขององคการบริหารสวนตําบล 
10. ใหมีการตลาด ทาเทียบเรือ และทาขาม 
11. กิจการกับการพาณิชย 
12. การทองเท่ียว 
13. การผังเมือง 

 
2.4 แนวคิดเก่ียวกับการบริหาร 

การบริหารงานเปนหัวใจขององคกรเปาหมายวัตถุประสงคขององคกรจะบรรลุหรือไม
ข้ึนอยูกับการบริหารเปนสําคัญ การบริหารงานท่ีมีคุณภาพและมีประสิทธิภาพจึงจําเปนอยางยิ่ง
สําหรับหนวยงาน การมีภาวะผูนําเชิงบริหารหากหนวยงานใดตองการความสําเร็จ ความเจริญ และ
การอยูรอดตลอดไป การบริหาร จึงจําเปนตองมีกระบวนการบริหารท่ีมุงเนนการเพิ่มประสิทธิภาพ
ของหนวยงาน เพื่อเปนการเพิ่มประสิทธิภาพ และความสามารถตอบสนองความตองการประชาชน
โดยเปดโอกาสใหประชาชน ไดเขามามีสวนรวมในกิจกรรมตางๆท่ีหนวยงานดําเนินการ 

สุพจน บุญวิเศษ (2548 : 11–15) ไดรวบรวมความหมายของการบริหารจากชาวตางประเทศ 
ไวดังนี้ 

1. Herbert A.Simon ไดกลาวถึง การบริหาร คือกิจกรรมของกลุมบุคคลท่ีรวมมือ รวมแรง
รวมใจกันปฏิบัติเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคท่ีต้ังไวรวมกัน 

2. Waren B. Brown และ Dennis J. Moberg ไดกลาวถึง การบริหาร คือการนําท้ัง
ทรัพยากรมนุษย และวัสดุอุปกรณ ไปสูจุดมุงหมายรวมกันขององคกร 

3. R.D.agarwal กลาววา การบริหาร เปนกระบวนการ ของการวางแผน การจัดองคการ 
จัดคนเขากับงาน การส่ังการ การประสานงาน และการควบคุมเพื่อกําหนดและทําใหบรรลุ
วัตถุประสงคในสภาพแวดลอมท่ีผันแปรตลอดเวลา 
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การบริหารคือ กระบวนการของการวางแผน การจัดองคการการจัดบุคลเขากับงาน 
การอํานวยการการส่ังการ  และการควบคุม  เพื่อใหการใชทรัพยากรตาง  ๆเปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพและสามารถบรรลุวัตถุประสงคขององคการโดยบุคคลท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติงาน เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงค คือ ผูบริหาร 

ในกระบวนการบริหารงานประกอบดวย สวนท่ีเปนท้ังศาสตรและศิลป การบริหารใน
สวนท่ีเปนศาสตร เปนส่ิงท่ีวิเคราะหได เปนสถิติมีเหตุมีผล วัดไดในเชิงปริมาร สวนการบริหารท่ี
เปนศิลปนั้นเปนลักษณะเฉพาะของผูบริหารแตละคนท่ีมีตอกระบวนการบริหารทั้งนี้ เปนการ
ประยุกตเอาศาสตรของการบริหารงานมาปรับใชศิลปะในการบริหารทําใหการบริหารของแตละ
บุคคลแตกตางกันแมวาจะใชหลักการหรือทฤษฎีเดียวกันการบริหารที่กาวหนาในปจจุบันจะตองใช
ศาสตรและศิลปซ่ึงจะตองมีทักษะท่ีเปนทักษะดานเทคนิค (Technical Skill) ไดแก ความรู วิธีการ
เทคนิคและอุปกรณ ทักษะดานความคิด (Conceptual) ไดแก การวิเคราะห การประเมิน การตีความ
และทักษะดานมนุษยสัมพันธ (Human Relation Skill) ไดแกความสามารถในการสรางความสัมพันธ
และความพึงพอใจของผูเกี่ยวของในงาน ผูบริหารตองมีกระบวนการทํางานหลายประการ 

4. Gulick และ Urwick ไดเสนอกระบวนการบริหารที่เรียกวา POSDCORB ซ่ึงประกอบดวย 
7 ข้ันตอนดังนี้ 

1. การวางแผน (Planning : P) เกี่ยวของกับการพัฒนาโครงรางของงานพรอมท้ังวิธีการ
ทํางานใหไดรับผลสําเร็จ เปนการกําหนดกิจกรรมและทิศทางขององคการ 

2. การรวบรวมเปนองคคณะ (Organization : O) เปนการจัดโครงสรางของอํานาจหนาท่ี
ในองคการอยางเปนระบบ โดยมีการแบงงานกําหนดขอบขายและการประสานงานเพ่ือทํางานให
เปนผลสําเร็จตามแผน 

3. จัดคณะทํางาน (Staffing : S) เกี่ยวกับหนาท่ีทางบุคลากรท้ังหมด ไดแก การคัดเลือก 
การฝกอบรมและพัฒนาบุคลากรตลอดจนการรักษาสภาพการทํางานใหอยูในสภาพท่ีดีตลอด 

4. ส่ังการ (Directing : D) สัมพันธกับการช้ีนําท้ังหมด รวมถึงการตัดสินใจอยางตอเนื่อง 
การส่ือสารการนําการตัดสินใจไปปฏิบัติและการประเมินผลงานของผูใตบังคับบัญชา  

5. การประสานงาน (Coordinating : Co) เกี่ยวของกับกิจกรรมและความพยายามท้ังหมด
ท่ีจะยึดเหนี่ยวองคการการเขาไวดวยกัน เพื่อใหทํางานตามเปาหมายไดสําเร็จ 

6. การทํารายงาน (Reporting : R) เปนการตรวจสอบความกาวหนาดวยการบันทึก    
การวิจัย และการตรวจสอบงาน เพื่อใหแนใจวาทุกส่ิงทุกอยางเปนไปตามแผน ทําการแกไขเม่ือ
คราวจําเปน และใหผูบริหารงานท่ีรับผิดชอบไดทราบเร่ือง 

7. จัดสรรงบประมาณ (Budgeting : B) เกี่ยวของกับกิจกรรม การจัดงบประมาณท้ังหมด 
รวมถึงการวางแผนงบประมาณ การทําบัญชี และการควบคุม 
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ในแตละข้ันตอน ผูบริหารจําเปนตองมีแนวคิดและทฤษฎี เกี่ยวกับเร่ืองนั้นๆ เพื่อเลือก
นํามา ใชอยางเหมาะสม 

การบริหารราชการ (Public Administration) คือ ความพยายามในการที่จะรวมมือ
ดําเนินงานของสวนราชการตาง ๆ หรือ ดําเนินกิจการตางๆท่ีรัฐตองปฏิบัติใหบรรลุเปาหมายท่ีวาง
ไว (สุพจน บุญวิเศษ, 2548 : 16) 

จากความหมายดังกลาวขางตน จะเห็นไดวาในการรวมมือดําเนินงานนั้นจําเปนจะตอง 
1. จัดใหมี “หนวยงานหรือสวนราชการเพื่อดําเนินกิจการตางๆที่รัฐพึงปฏิบัติใหบรรลุ

เปาหมายท่ีวางไว เปาหมายของรัฐอาจดูไดจากแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยจากคําแถลงนโยบายของรัฐตอรัฐสภา จากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ เปนตน 

2. จัดใหมีระเบียบบริหารงานหรือท่ีเรียกวา “ระเบียบบริหารราชการ” เพื่อใหมีการใช คน 
(Man) เงิน (Money) วัสดุอุปกรณ (Material) และวิธีการดําเนินงาน(Method) แบบตางๆ ใหบรรลุ
เปาหมายท่ีวางไวอยางมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล 

กลาวโดยสรุปแลว การบริหารราชการคือ การที่หนวยงานของรัฐมีการนํานโยบาย (Policy)  
มาปฏิบัติ (Implement) โดยเจาหนาท่ีของรัฐเปนผูปฏิบัติเพื่อใหองคกรบรรลุวัตถุประสงคท่ีได
กําหนดไว 

 
2.5 แนวคิดเก่ียวกับบทบาท 

บทบาท และหนาท่ีของเทศบาล ระบบเทศบาลของไทย จัดแบงออกเปนระดับ คือ เทศบาล
ตําบล เทศบาลเมืองและเทศบาลนคร  และปจจุบันจึงไดมีการใหความหมายของเทศบาล 
(พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 และท่ีแกไขเพ่ิมเติมฉบับท่ี 2  พ.ศ. 2546) ไวดังนี้ 

1. เทศบาลตําบล ไดแก ทองถ่ินซ่ึงมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะข้ึนเปนเทศบาล
ตําบลประกาศกระทรวงมหาดไทยน้ันให 

2. เทศบาลเมือง ไดแก ทองถ่ินอันเปนท่ีต้ังศาลากลางจังหวัด หรือ ทองถ่ินชุมนุมชนท่ีมี
ราษฎรตั้งแตหนึ่งหม่ืนคนข้ึนไป ท้ังท่ีมีรายไดพอควรแกการท่ีจะปฏิบัติหนาท่ีอันตองทําตาม
พระราชบัญญัตินี้ และซ่ึงมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะเปนเทศบาลเมือง ประกาศ
กระทรวงมหาดไทยนั้นใหระบุช่ือและเขตของเทศบาลไวดวย 

3. เทศบาลนคร ไดแก ทองถ่ินชุมนุมชนท่ีมีราษฎรต้ังแตหาหม่ืนคนข้ึนไปท้ังมีรายได
พอควรแกการ ท่ีจะปฏิ บั ติหน า ท่ี อันตอง ทํ าตามพระราชบัญญั ตินี้  และ ซ่ึง มีประกาศ
กระทรวงมหาดไทยยกฐานะเปนเทศบาลนคร ประกาศกระทรวงมหาดไทยน้ันใหระบุช่ือและเขต
ของเทศบาลไวดวย 
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อํานาจหนาท่ีของเทศบาล เม่ือพิจารณาอํานาจหนาท่ีของเทศบาลโดยท่ัวไปในขอบเขตท่ี
กวาง อาจกลาวไดวา สภาเทศบาลเปนองคกรท่ีมีหนาท่ีอยางนอย 3 ประการ คือ 

1. กําหนดนโยบายในการใหบริการสาธารณะตาง ๆ แกประชาชนในทองถ่ินนั้น 
2. อนุมัติงบประมาณประจําป เพื่อนําไปใชจายในการปฏิบัติงาน 
3. ควบคุมการบริหารงานของคณะผูบริหาร 
องคการเทศบาล  ประกอบดวย  สภาเทศบาลและนายกเทศมนตรีซ่ึง  สภาเทศบาล 

ประกอบดวยสมาชิกสภาเทศบาลซ่ึงมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนตามกฎหมาย ตาม
จํานวนดังตอไปนี้ 

1.    สภาเทศบาลตําบล ประกอบดวย สมาชิกจํานวน 12 คน 
2.    สภาเทศบาลเมือง ประกอบดวย สมาชิกจํานวน 18 คน 
3.    สภาเทศบาลนคร ประกอบดวย สมาชิกจํานวน 24  คน 
สภาเทศบาล ประกอบดวย สมาชิกสภาเทศบาลซ่ึงมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของ

ประชาชนตามกฎหมายวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาล หรือผูบริหารทองถ่ิน สําหรับการ
ปฏิบัติงานตามหนาท่ีของเทศบาลจะมีโครงสรางเพิ่มอีก มีพนักงานฝายประจําคือ พนักงานเทศบาล 

นายกเทศมนตรี อาจแตงต้ังรองนายกเทศมนตรี ซ่ึงมิใชสมาชิกสภาเทศบาลเปนผูชวยเหลือ
ในการบริหารราชการของเทศบาล ตามท่ีนายกเทศมนตรีมอบหมายไดตามเกณฑดังตอไปนี้ 

1. เทศบาลตําบล ใหแตงต้ังรองนายกเทศมนตรีไดไมเกินสองคน 
2. เทศบาลเมือง ใหแตงต้ังรองนายกเทศมนตรีไดไมเกินสามคน 
3. เทศบาลนคร ใหแตงต้ังรองนายกเทศมนตรีไดไมเกินส่ีคน 
นายกเทศมนตรี อาจแตงต้ังท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี และรองเลขานุการนายกเทศมนตรี 

ซ่ึงมิใชสมาชิกเทศบาลได โดยในกรณีเทศบาลตําบลใหแตงต้ังไดจํานวนรวมกันไมเกินสองคนใน
กรณีเทศบาลเมืองใหแตงต้ังไดจํานวนรวมกันไมเกินสามคนและในกรณีเทศบาลนครใหแตงต้ังได
จํานวนรวมกันไมเกินหาคน 

การจัดสวนราชการของเทศบาลใหมีปลัดเทศบาลใหมีปลัดเทศบาลหนึ่งคนเปน
ผูบังคับบัญชาพนักงานและลูกจางเทศบาล รองจากนายกเทศมนตรี และรับผิดชอบควบคุมดูแล
ราชการประจําของเทศบาลใหเปนไปตามนโยบาย และมีอํานาจหนาท่ีกฎหมายกําหนดหรือตามท่ี
นายกเทศมนตรีมอบหมาย ตามพระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานเทศบาล พ.ศ. 2519 ไดกําหนดให
พนักงานเทศบาลเปนเจาหนาท่ีประจําท่ีมาจากการบรรลุและแตงต้ัง รวมท้ังปฏิบัติงานตามอํานาจ
หนาท่ีในหนวยงานของเทศบาล ซ่ึงแบงออกเปน 6 สวน ไดแก สํานักปลัด สวนคลัง สวน
สาธารณสุข สวนชาง สวนการประปา และสวนการศึกษา  ตอมา ไดมีระเบียบกระทรวงมหาดไทย
วาดวยการกําหนดสวนราชการของเทศบาล พ.ศ. 2541 กําหนดใหมีการจัดต้ังกอง หรือฝายข้ึนไดถึง 
12 หนวย โดยเทศบาลบางแหงอาจจัดต้ังนอยกวา 12 หนวยก็ได ท้ัง  12 หนวย มีดังนี้ 
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1. สํานักปลัดเทศบาล 
2. กองการประปา หรือฝายการประปา 
3. กองการแพทย หรือฝายการแพทย 
4. สํานักการศึกษา หรือกองการศึกษา 
5. สํานักการคลัง กองคลังหรือฝายคลัง 
6. สํานักการชาง กองชางหรือฝายชาง 
7. กองชางสุขาภิบาล หรือฝายชางสุขาภิบาล 
8. กองวิชาการและแผนงาน หรือฝายวิชาการและแผนงาน 
9. กองสวัสดิการและสังคม หรือฝายสวัสดิการและสังคม 
10. สํานักการสาธารณสุข และส่ิงแวดลอม หรือกองสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม 
11. หนวยงานตรวจสอบภายใน 
12. แขวง 
การจัดแบงเทศบาลสามารถจัดแบงออกเปน 5 ช้ัน โดยมีสวนราชการในแตละช้ันของ

เทศบาล ดังนี้ 
1. เทศบาล ช้ันท่ี 1 จะมีสวนราชการไดครบตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการ

กําหนดสวนราชการของเทศบาล พ.ศ. 2541 ซ่ึงกําหนดไว 12 สวน และกําหนดใหปลัดเทศบาลเปน
ระดับ 9 และหัวหนาสวนราชการเปนระดับ 8 

2. เทศบาล ช้ันท่ี 2 สวนราชการไมมี คือ สํานักการชางและแขวง โดยกําหนดให
ปลัดเทศบาลเปนระดับ 8 และหัวหนาสวนราชการเปนระดับ 7–8 

3. เทศบาล ช้ันท่ี 3 สวนราชการไมมี คือ สํานักการชาง แขวงและกองสวัสดิการและ
สังคมโดยกําหนดใหปลัดเทศบาลเปนระดับ 7 และ หัวหนาสวนราชการเปนระดับ 6–7 

4. เทศบาล ช้ันท่ี 4 สวนราชการไมมี คือ สํานักการชาง แขวงและกองสวัสดิการและ
สังคม โดยกําหนดใหปลัดเทศบาลเปนระดับ 7 และหัวหนาสวนราชการเปนระดับ 6–7 

5. เทศบาลช้ันท่ี 5 สวนราชการไมมี คือ สํานักการชางแขวง และกองสวัสดิการและสังคม
และกองวิชาการและแผนงานโดยกําหนดใหปลัดเทศบาลเปนระดับ 7 และหัวหนาสวนราชการเปน
ระดับ 6 

โดยสรุป โครงสรางของเทศบาลประกอบดวย สภาเทศบาล นายกเทศมนตรี และพนักงาน
เทศบาล โดยมีนายกเทศมนตรีทําหนาท่ีฝายบริหาร และปลัดเทศบาลทําหนาท่ีฝายปกครองบังคับ
บัญชาพนักเทศบาล ซ่ึงเปนฝายประจํา 
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หนาท่ีของเทศบาล 
อํานาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 (และท่ีแกไขเพิ่มเติมถึงฉบับท่ี 11 พ.ศ. 

2543) มาตรา 50 ภายใตบังคับแหงกฎหมาย เทศบาลตําบลมีหนาท่ีตองทําใหเขตเทศบาลดังตอไปนี้ 
1. รักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน 
2. ใหมีและบํารุงทางบกและทางน้ํา 
3. รักษาความสะอาดของถนนหรือทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมท้ังการกําจัดมูลฝอยและ

ส่ิงปฏิกูล 
4. ปองกันและระงับโรคติดตอ 
5. ใหมีเคร่ืองใชในการดับเพลิง 
6. ใหราษฎรไดรับการศึกษาอบรม 
7. สงเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสูงอายุ และผูพิการ 
8. บํารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน 
9. หนาท่ีตามกฎหมายบัญญัติใหเปนหนาท่ีของเทศบาล 
การปฏิบัติงานตามอํานาจหนาท่ีของเทศบาลตองเปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชน

โดยใชวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี และใหคํานึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทํา
แผนพัฒนาเทศบาล การจัดทํางบประมาณ การจัดซ้ือจัดจางการตรวจสอบ การประเมินผลการ
ปฏิบัติงานและการเปดเผยขอมูลขาวสารท้ังนี้ใหเปนไปตามระเบียบขอบังคับวาดวยการนั้น และ
หลักเกณฑและวิธีการที่กระทรวงมหาดไทยกําหนด 

มาตรา 51 ภายใตบังคับกฎหมาย เทศบาลตําบลอาจจัดกิจกการใด ๆ ในเขตเทศบาล 
ดังตอไปนี้ 

1. ใหมีน้ําสะอาด หรือการประปา 
2. ใหมีโรงฆาสัตว 
3. ใหมีตลาดทาเทียบหรือทาขาม 
4. ใหมีสุสานและฌาปนกิจสถาน 
5. บํารุงและสงเสริมการทํามาหากินของราษฎร 
6. ใหมีและบํารุงสถานท่ีทําการพิทักษรักษาคนเจ็บไข 
7. ใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือแสงสวางโดยวิธีอ่ืน 
8. ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา 

 
เทศบาลเมือง 
1. กิจการตามระบุไวในหนาท่ี ตามขอ 1 – 8 ของเทศบาลตําบล 
2. ใหมีน้ําสะอาดหรือการประปา 
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3. ใหมีโรงฆาสัตว 
4. ใหมีและบํารุงสถานท่ีทําการพิทักษและรักษาคนเจ็บไข 
5. ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา 
6. ใหมีและบํารุงสวมสาธารณะ 
7. ใหมีและบํารุงการไฟฟา และแสงสวางโดยวิธีอ่ืน 
8. ใหมีการดําเนินกิจการโรงรับจํานําหรือสถานสินเช่ือทองถ่ิน 

 
เทศบาลเมือง อาจจัดกิจการใด ๆในเขตเทศบาลดังตอไปนี้ 
1. ใหมีตลาดทาเทียบเรือและทาขาม 
2. ใหมีสุสานหรือฌาปนสถาน 
3. บํารุงและสงเสริมการทํามาหากินของราษฎร 
4. ใหมีและบํารุงการสงเคราะหมารดาและเด็ก 
5. ใหมีและบํารุงโรงพยาบาล 
6. ใหมีการสาธารณูปโภค 
7. จัดต้ังและบํารุงโรงพยาบาล 
8. จัดต้ังและบํารุงโรงเรียนอาชีวศึกษา 
9. ใหมีและบํารุงสถานท่ีสําหรับการกีฬาและพลศึกษา 
10. ใหมีและบํารุงสวนสาธารณะ สวนสัตว และสถานท่ีพักผอนหยอนใจ 
11. ปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรม และรักษาความสะอาดเรียบรอยของทองถ่ิน 
12. เทศพาณิชย 

 
เทศบาลนคร 
เทศบาลนคร มีหนาท่ีตองทําในเขตเทศบาล ดังตอไปนี้ 
1. กิจการตามท่ีระบุไวในขอ 1 – 8 ของหนาท่ีตองทําของเทศบาลเมือง 
2. ใหมีและบํารุงการสงเคราะหมารดาและเด็ก 
3. กิจการอยางอ่ืนซ่ึงจําเปนเพื่อการสาธารสุข 
4. การควบคุมสุขลักษณะและอนามัยในรานจําหนายอาหาร โรงมหรสพและสถาน

บริการอ่ืน  
5. จัดการเกี่ยวกับท่ีอยูอาศัยและการปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรม 
6. จัดใหมีการควบคุมตลาดทาเทียบเรือ ทาขาม และท่ีจอดรถ 
7. การวางผังเมืองและการควบคุมการกอสราง 
8. การสงเสริมกิจการการทองเท่ียว 



 20

9. เทศบาลนครอาจทํากิจการอ่ืนในหนาท่ีอันอาจทํากิจการใด ๆ ในเขตเทศบาลตามขอ  1 –
12 ของเทศบาลเมือง 

ดังนั้น เม่ือเทศบาลตําบลไดดําเนินการตามหนาท่ีท่ีตองทําตามพระราชบัญญัติเทศบาล         
พ.ศ. 2496 แลวจะทําใหเกิดประสิทธิผล โดยวิธีท่ีมีอยู และไมทําใหทรัพยากรเสียหาย จนประชาชน
เกิดความพึงพอใจ และรูสึกเปนสวนหนึ่งของเทศบาลตําบล 
 
2.6 แนวคิดเก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี 

ความหมายของการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี 
คําวา Good Governance มีคําศัพทท่ีใชกันอยูหลายคํา ไดแก ธรรมาภิบาล การปกครองท่ีดี 

ธรรมรัฐ ในท่ีนี้ใชคําวา “การบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี” ตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ.2542 

สุพจน บุญวิเศษ (2548 : 5) ไดกลาววา การบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดีหมายถึง 
กติกาหรือกฎเกณฑการบริหารการปกครองท่ีดี เหมาะสม และเปนธรรมท่ีใชในการธํารงรักษา
บานเมืองและสังคม อันหมายถึง การจัดการบริหารทรัพยากรและสังคมท่ีดีในทุก ๆ ดาน และทุก ๆ 
ระดับ รวมถึงการจัดระบบองคกรและกลไกของคณะรัฐมนตรี สวนราชการ องคกรของรัฐ และ
รัฐบาลท่ีไมใชสวนราชาการ การบริหารราชการสวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินท่ีไมใชรัฐบาล องคกร
เอกชน และภาคประชาสังคม ซ่ึงภาครัฐควรมีเปาหมายการปรับการบริหารกิจการบานเมืองและ
สังคมรวมกัน 3 ประการ คือ 

1. การบริหารมุงผลสัมฤทธ์ิ ไดแก การบริหารโดยมุงผลลัพธท่ีเกิดกับประชาชนหรือ
ผูรับบริการ การปรับปรุงงานบริการใหมีคุณภาพไดมาตรฐาน 

2. การปรับเปล่ียนภาครัฐ ไดแก การเนนงานในหนาท่ีหลักของภาครัฐ โดยการกําหนด
นโยบายท่ีมองการณไกล มีการบังคับใชกฎหมายท่ีใหความเสมอภาค เปนธรรม โดยการกระจาย
งานใหบริการแกราชการสวนทองถ่ิน ภาคเอกชน และองคกรบริหารอิสระใหมีสวนรวมในการ
ดําเนินการ 

3. การบริหารแบบพหุภาคี ไดแก การบริหารท่ีใหผูทีสวนไดเสียเขามีสวนรวมในการ
กําหนดนโยบาย ตัดสิน หรือรวมปฏิบัติการ เพื่อใหการบริการและการบริการสาธารณะเปนท่ีพึง
พอใจของประชาชนหรือผูรับบริการ และเปนการจัดระบบการบริหารแบบใหมท่ีไมผูกขาดหรือ
รวมศูนยอํานาจแบบในอดีต 

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี 
พ.ศ.2542 ไดใหความหมายของคําวา “การบริหารกิจการบานและสังคมท่ีดี” คือ แนวทางสําคัญใน
การจัดระเบียบใหสังคมทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจ และภาคประชาชน ซ่ึงครอบคลุมถึงฝายวิชาการ ฝาย
ปฏิบัติการ ฝายราชการ และฝายธุรกิจสามารถอยูรวมกันอยางสงบสุข มีความรักสามัคคี และ
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รวมกันเปนพลังกอใหเกิดการพัฒนาอยางยั่งยืน และเปนสวนเสริมความเขมแข็งหรือสรางภูมิคุมกัน
แกประเทศเพ่ือบรรเทาปองกัน หรือแกไขเยียวยาภาวะวิกฤติท่ีจะเปนมาในอนาคต เพราะสังคมจะ
รูสึกถึงความยุติธรรม ความโปรงใส และความมีสวนรวม อันเปนคุณลักษณะสําคัญของศักดิ์ศรี
ความเปนมนุษย และการปกครองแบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข 
สอดคลองกับความเปนไทย ซ่ึงพระกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ี
ดี พ.ศ.2546 ไดกําหนดขอบเขตของคําวา “การบริหารกิจการบานท่ีดี” เพื่อเปนแนวทางในการ
ปฏิบัติราชการของทุกสวนราชการในการกระทําภารกิจใดภารกิจหนึ่งตองมีความมุงหมายใหบรรลุ
เปาหมายรวมกัน จํานวน 7 ประการ ดังนี้ (สถาบันพัฒนาบุคลากรทองถ่ิน กรมสงเสริมการปกครอง
ทองถ่ิน กระทรวงมหาดไทย, 2546 : 12 – 13) 

1. เกิดประโยชนสุขของประชาชน ซ่ึงไดแก การบริหารราชการท่ีสามารถตอบสนอง 
(Responsiveness) ตอความตองการของประชาชนและพยายามมุงใหเกิดผลกระทบในเชิงบวก 
(Positive Impact) ตอการพัฒนาชีวิตของประชาชน 

2. เกิดผลสัมฤทธ์ิตอภารกิจของรัฐ ซ่ึงไดแก การบริหารเพื่อใหไดรับผลลัพธ (Outcome) 
ตรงตามวัตถุประสงค (Objective) ท่ีวางไว โดยมีการบริหารแบบมุงเนนผลสัมฤทธ์ิ (Result Based 
Management) และการจัดทําขอตกลงวาดวยผลงาน (Performance Agreement) ในทุกระดับ 

3. มีประสิทธิภาพ และเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ ซ่ึงไดแก การบริหารที่ดี
จะตองพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบระหวางปจจัยนําเขา (Input) กับผลลัพธ (Outcome) ท่ีเกิดข้ึน โดย
มีการวิเคราะหความคุมคาของตนทุน (Cost – Benefit Analysis) ใหสามารถวิเคราะหความเปนไป
ไดและความคุมคาของแผนงานหรือโครงการตาง ๆ เทียบกับประโยชนท่ีไดรับ รวมท้ังจัดระบบ
การวางเปาหมายการทํางานและวัดผลงานของแตละบุคคล (Individual Scorecards) ท่ีเช่ือมโยงกับ
ระดับองคกร (Organization Scorecards) 

4. ไมมีข้ันตอนการปฏิบัติงานเกินความจําเปน ซ่ึงไดแก การกําหนดระยะเวลาในการ
ปฏิบัติงานและการลดข้ันตอนการปฏิบัติ (Process Simplification) และจัดใหมีการกระจายอํานาจ
การตัดสินใจ (Empowerment) เพื่อใหมีการปฏิบัติงานเสร็จส้ินท่ีจุดบริการใกลตัวกับประชาชน ซ่ึง
เปนการปฏิบัติงานในรูปแบบของการใหบริการ ณ จุดเดียว (One – Stop Service) 

5. มีการปรับปรุงภารกิจของสวนราชการใหทันตอเหตุการณ ซ่ึงไดแก การทบทวนและ
ปรับปรุงกระบวนการ และข้ันตอนการทํางานใหมอยูเสมอ (Process Redesign) ซ่ึงจําเปนตอง
ทบทวนลําดับความสําคัญ และความจําเปนของแผนงานและโครงการทุกระยะ  (Program 
Evaluation) การยุบเลิกสวนราชการท่ีไมจําเปนและการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบตาง ๆ ให
เหมาะสมกับสภาวการณอยูเสมอ 

6. ประชาชนไดรับการอํานวยความสะดวกและไดรับการตอบสนองความตองการ ซ่ึง
ไดแก การปฏิบัติราชการท่ีมุงเนนถึงความตองการและความพึงพอใจของประชาชนผูรับบริการเปน
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หลัก โดยมีการสํารวจความตองการของประชาชน (Citizen Survey) และความพึงพอใจของ
ผูรับบริการ (Customer Survey) ในหลากหลายวิธีและเปนไปอยางสม่ําเสมอ เพื่อนํามาปรับปรุงการ
ปฏิบัติราชการตอไป 

7. มีการประเมินผลการปฏิบัติงานอยางสมํ่าเสมอ ซ่ึงไดแก การตรวจสอบและวัดผลการ
ปฏิบัติงาน เพื่อใหเกิดระบบการควบคุมตนเอง (Internal Control) ซ่ึงจะทําใหสามารถผลักดันการ
ปฏิบัติงานขององคกรใหบรรลุเปาหมายไดอยางมีประสิทธิภาพ 

โดยหลักการดังกลาวเปนหัวขอสําคัญในการกําหนดความหมายของการบริหารราชการท่ีดี
ท่ีพึงประสงคตามแนวทางท่ีบัญญัติในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 5) 
พ.ศ.2545 

วรภัทร โตธนะเกษม (2542 : 11 – 17) ไดใหความหมายของคําวา Good Governance คือ 
การกํากับดูแลท่ีดี  หรือหมายถึงการใชสิทธ์ิของความเปนเจาของท่ีจะปกปองดูแลรักษา
ผลประโยชนของตนเองโดยผานกลไกท่ีเกี่ยวของในการบริหาร ซ่ึงมีหัวใจสําคัญคือ ความโปรงใส 
(Transparency)  ความยุ ติธรรม  (Fairness)  และความรับผิดชอบในผลของการตัดสินใจ 
(Accountability) ซ่ึงการกํากับดูแลท่ีดีมีความจําเปนตองมีท้ังในภาครัฐและภาคเอกชน โดยมีวิธีการ
สราง Good Governance ในองคกร ดังนี้ 

1. คณะกรรมการบริหารและผูบริหารระดับสูงตองทําความเขาใจและใหความสําคัญของ
การเปน Good Governance 

2. คณะกรรมการและผูบริหารระดับสูงควรทบทวนกระบวนการกํากับดูแลท่ีเปนอยูใน
ปจจุบันของตนเองวามีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และมีความโปรงใสเพียงใด 

3. ปรับปรุงรูปแบบและกระบวนการกํากับดูแลใหดีข้ึน และส่ังใหมีการดําเนินการอยาง
ตอเนื่อง 
 
2.7 ทฤษฎีความคาดหวัง 

แนวความคิดเก่ียวกับความคาดหวัง (Expectation Theory) 
ความคาดหวัง (Expectancy) หมายถึง ความคาดหวังภายในตัวบุคคลนั้น ๆ บุคคลมีความ

ตองการและมีความคาดหวังในหลายส่ิงหลายอยาง ดังนั้นจึงตองพยายามกระทําการดวยวิธีใดวิธี
หนึ่งเพื่อตอบสนองความตองการหรือส่ิงท่ีคาดหวังไว ซ่ึงเม่ือไดรับการตอบสนองตามท่ีต้ัง
ความหวังไว หรือคาดหวังไวนั้นบุคคลก็จะไดรับ ซ่ึงเม่ือไดรับการตอบสนองแลวตามท่ีต้ัง
ความหวังไว หรือคาดหวังนั้นบุคคลก็จะไดรับความพึงพอใจและขณะเดียวกันก็คาดหวังในส่ิงท่ี
สูงข้ึนไปอีกเร่ือย ๆ 

การที่บุคคลใดจะกระทําส่ิงใดส่ิงหนึ่ง จะมีความคาดหวังวา จะไดรับความสําเร็จเปน
ผลตอบแทนการกระทํา เชน ความคาดหวังวา เม่ือเรียนสําเร็จแลวจะไดรับปริญญา ความคาดหวังจึง
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เปนส่ิงท่ีเกิดกอนการกระทํา จึงเปนเหตุของการกระทํา เพราะพฤติกรรมมนุษยเกิดจากความ
คาดหวังท่ีจะไดรับผลสําเร็จจากการกระทํานั้น ๆ 

แนวคิดเกี่ยวกับความคาดหวัง หรือ V.I.E Theory ประกอบดวย องคประกอบท่ีสําคัญ  3  
ประการ คือ (Victor H. Vroom,1970 : 91 – 103  อางใน พิเชษฐ สกุลสรรัตน, 2548 : 6) 

1. V = Valance หมายถึง ความพึงพอใจ โดยแนวคิดเกี่ยวกับ Valance หมายถึงความพึง
พอใจของมนุษยท่ีมีตอผลลัพธ (Outcomes) ของการกระทํา ลักษณะท่ีสําคัญท่ีสุดของความพึงพอใจ
ของมนุษย ซ่ึงเกี่ยวของกับผลลัพธท่ีเกิดจากการทํางาน คือ ระดับความพึงพอใจท่ีมนุษยคาดหวังท่ี
จะไดจากผลลัพธนั้น ไมใชเกิดจากการเห็นคุณคาของผลลัพธนั้นเสมอไป เชน การเลือกท่ีทํางานใน
บริษัทเอกชนท่ีมีอัตราเงินเดือนสูงกวาระบบราชการ เพราะตองการคาจางท่ีสูงข้ึน ไมใชเลือกเพราะ
ตรงกับความต้ังใจท่ีวางไว 

2. I = Instrumentality หมายถึง เคร่ืองมือ อุปกรณ วิถีทางท่ีนําไปสูความพึงพอใจ Vroom 
อธิบายวา Instrumentality หมายถึง ความเช่ือถือ วิธีการในการเช่ือมโยงผลลัพธอยางหนึ่งไปสู
ผลลัพธอีกหลายอยาง เชน นักเรียนเชื่อวาการเรียนเปนวิธีการเรียนเปนวิธีการไปสูการสอบได การ
สอบไดท่ีหนึ่งไปสูการไดรับประกาศนียบัตรและท้ังการสอบไดและไดรับประกาศนียบัตรจะ
นําไปสูการบรรจุเขาทํางาน โดยสรุปท่ัวไป หมายถึง วิธีการที่มนุษยเช่ือวาจะนําไปสูผลลัพธที่นาพึง
พอใจและสามารถนําไปสูเปาหมายท่ีวางไวไดสําเร็จ 

3. E = Expectancy หมายถึง ความคาดหวังของบุคคลนั้น ๆ บุคคลท่ีมีความตองการหลาย
ส่ิงหลายอยาง ไดแก อาหาร ท่ีอยูอาศัย เคร่ืองนุงหม ยารักษาโรค หากความตองการพื้นฐานเหลานี้
ไดรับการตอบสนองแลว ก็จะมีความตองการในระดับสูงข้ึน 
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ภาพท่ี  2.1   แนวคิดเกี่ยวกับความคาดหวัง 

ท่ีมา: Victor H. Vroom, 1970 : 91 – 103 อางใน พิเชษฐ สกุลสรรัตน, 2548 : 6 
 

Victor H. Vroom เปนผูเสนอแนวความคิดเกี่ยวกับทฤษฎีแหงความคาดหวัง โดยมี
ความเห็นวา บุคคลจะพิจารณาทางเลือกตางๆ ท่ีมีอยู โดยจะเลือกทางเลือก ท่ีเช่ือวาจะนําไปสูการ
ตอบแทนหรือรางวัล ที่มีการตอบแทนสูงท่ีสุด ทฤษฎีมีขอสังเกต คือ บุคคลใดจะไดรับการจูงใจ ท่ี
จะใชความพยายามในการปฏิบัติงานอยางมีประสิทธิภาพหรือใหความสําเร็จตอเปาหมายก็ตอเม่ือ
เช่ือในความสามารถของตนเองวาความพยายามในการปฏิบัติงานก็จะมีผลในทางที่ดี และการ
ปฏิบัติงานจะชวยใหไดผลตอบแทนตามท่ีตองการ หรือพึงปรารถนา หรือาจสรุปไดวา การที่จะ
โนมนาวใหจิตใจคนทํางานข้ึนอยูกับความคาดหวัง ท่ีเช่ือวา ความพยายามของคนจะสัมฤทธ์ิผล
ออกมาเปนระดับผลงาน ดังนั้น บุคคลจะทํางานใหสําเร็จหรือไมประการใด ยอมข้ึนอยูกับจิตภาพ 
และความเช่ือของเขาวา เขาตองการหรือไมตองการ และจะใชกลยุทธอะไร ในอันท่ีจะดําเนินการ
ใหบรรลุเปาหมายตามท่ีเขาตองเลือกทางเดินเอาไว 

Victor H. Vroom กลาววา การท่ีมนุษยจะเลือกหรือตัดสินใจกระทําส่ิงใดส่ิงหนึ่งนั้น มี
สาเหตุหรือแรงจูงใจโดยอาศัยเหตุผลและปจจัยหลาย ๆ อยางประกอบกัน มิใหเกิดจากปจจัยเพียง
ปจจัยหนึ่งปจจัยเดียว โดยท่ีบุคคลนั้นจะตองมีความคาดหวัง ดังตอไปนี้ 

 

ความพึงพอใจ ความคาดหวงั 

แรงจูงใจ 

กิจกรรม 

ผลท่ีไดรับหรือเปาหมายท่ีคาดไว 

ความพึงพอใจ 
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1. ผลตอบแทนท่ีจะไดรับ 
2. ความพึงพอใจไมพอใจตอผลตอบแทนท่ีไดรับ 
3. ผลตอบแทนท่ีไดรับเม่ือเปรียบเทียบกับผูอ่ืน 
4. โอกาสที่จะไดรับผลตอบแทนตามความคาดหวัง 
ท้ังนี้ Vroom เช่ือวา มนุษยทุกคนมีความโนมเอียงเขาหาความสุข และพยายามหลีกเล่ียง

ความทุกขท้ังปวงเทาท่ีจะทําได และเพราะมนุษยเปนสัตวโลกท่ีใชปญญา ใชความคิดหลักการและ
เหตุผลในการตัดสินใจวา จะทําพฤติกรรมอยางใดอยางหน่ึง เพื่อใหบรรลุเปาหมายโดยสนองความ
ตองการของตนเอง จึงเกิดขอตกลงเบ้ืองตน ดังนี้ 

1. พฤติกรรมของมนุษยถูกกําหนดข้ึนจากแรงผลักดันท้ังภายในและภายนอก 
2. มนุษยแตละคนนั้น มีความตองการ ความปรารถนา และเปาหมายตางกัน 
3. การแสดงพฤติกรรมของมนุษยเกิดเนื่องจาก การประเมินคุณคาของผลลัพธท่ีจะเกิดข้ึน

ภายหลังการแสดงพฤติกรรมนั้น ๆ 
นอกจากนี้ Vroom ยังกลาววา ความคาดหวังของบุคคลประกอบดวยองคประกอบพื้นฐาน 

3 ประการ คือ (Victor H. Vroom, 1970 : 91 – 103 อางใน พิเชษฐ สกุลสรรัตน, 2548 : 8) 
1. ความคาดหวังในความพยายามตอการกระทําหรือการปฏิบัติการเปนการประมาณการ

หรือการคาดการณไวลวงหนาวา มีความเปนไปไดมากนอยเพียงใด ตอการแสดงพฤติกรรมหรือการ
ลงมือทํางานอยางใดอยางหนึ่งวา จะประสบผลสําเร็จหรือไม โดยพิจารณาระหวางความสามารถ
ของตนกับความพรอมแตละดานในสถานการณตาง ๆ 

2. ความคาดหวังในการกระทําตอผลลัพธหรือผลการปฏิบัติงานเปนการคาดการณหรือ
การประมาณการไวลวงหนา กอนท่ีจะแสดงพฤติกรรมหรือลงมือทํางานวา ถากระทําแลวจะไดรับ
ผลลัพธอยางไร 

3. ความคาดหวังในคุณคาของผลลัพธหรือรางวัลเปนการคาดการณหรือประมาณการใน
การใหคุณคาของผลลัพธ หรือรางวัลจากการกระทํานั้น ๆ ซ่ึงบุคคลจะมีความคาดการณหรือการ
ประมาณการในการใหคุณคาของผลลัพธแตกตางออกไปแตละบุคคล และหากส่ิงใดท่ีมีการให
คุณคาสูงก็จะเปนการจูงใจใหบุคคลเกิดการตัดสินใจเลือก 
 
2.8 แนวคิดทฤษฎีทัศนคติ 

ทัศนคติ เปนนามธรรม และเปนตัวการอันหนึ่งท่ีเปนเคร่ืองกําหนดพฤติกรรมของบุคคล
รวมท้ังชวยใหมนุษยสามารถดํารงชีวิตอยูในโลกแหงความซับซอนนี้ได โดยทําใหความคิดปนเป
สับสน นอกจากน้ีทัศนคติเปนส่ิงท่ีเกิดจากการเรียนรูจึงสามารถเปลี่ยนแปลงได แตก็มีความมั่นคง
ถาวรพอประมาณมิใชจะแปรเปล่ียนไปทุกหาหรือสิบนาที หรือแปรเปล่ียนไปตามอารมณในระยะ
หนึ่ง ๆ ของบุคคล 
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นักวิชาการดานจิตวิทยา ใหความหมายของทัศนคติดังนี้ (วุฒิพงษ จัตุรัตน, 2538 : 18) 
Gordon W.Allport  ใหความหมายทัศนคติวา เปนสภาวะความพรอมทางจิตท่ีทําใหบุคคล

พรอมท่ีจะโตตอบตอส่ิงแวดลอม ซ่ึงเกิดข้ึนโดยอาศัยประสบการณและเปนตัวกําหนดทิศทางท่ีแต
ละบุคคลจะตอบสนองตอส่ิงของและเหตุการณท่ีเกี่ยวของ 

Milton Rokeach กลาววา ทัศนคติเปนการผสมผสานหรือการจัดระเบียบของความเช่ือท่ีมี
ตอส่ิงใดส่ิงหนึ่ง หรือสถานการณใดสถานการณหนึ่ง ผลรวมของความเช่ือนี้จะเปนตัวกําหนด
แนวโนมของบุคคลในการที่จะมีปฏิกิริยาตอบสนองในลักษณะท่ีชอบหรือไมชอบ 

Foster นักวิชาการดานจิตวิทยา และจิตวิทยาสังคม กลาววาทัศนคติเกิดจากมูลเหตุ 2 
ประการ คือ 

1. ประสบการณท่ีบุคคลมีตอสภาพการณ บุคคล หรือส่ิงใดส่ิงหนึ่ง โดยการพบเห็น
คุนเคย ไดทดลอง เปนตน เรียกวาเปนประสบการณโดยตรง (Direct Experiences) และโดยการได
ยินไดฟง ไดเห็นรูปภาพ หรือไดอานเก่ียวกับส่ิงนั้น ๆ แตไมไดพบเห็น ไมไดทดลองกับของจริง
ดวยตนเอง เรียกวา ประสบการณทางออม (Indirect Experiences) เนื่องจากทัศนคติเปนเร่ืองท่ีเกิด
จากการรับรูและการเขาใจ (Cognition) ดังนั้นบุคคลจะไมมีทัศนคติตอส่ิงท่ีเขาไมเคยมีประสบการณ
ท้ังทางตรงและทางออม 

2. คานิยมและการตัดสินคานิยม เนื่องจากกลุมชนแตละกลุมมีคานิยม และตัดสินคานิยม
ไมเหมือนกัน แตละกลุมอาจมีทัศนคติตอส่ิงเดียวกัน แตกตางกัน การท่ีบุคคลใดบุคคลหนึ่งจะมี
ทัศนคติท่ีดีหรือไมดีตอส่ิงใดส่ิงหนึ่ง ยอมข้ึนอยูกับวัฒนธรรม และคานิยมหรือมาตรฐานของกลุมท่ี
บุคคลนั้นดําเนินชีวิตอยู 

Horney กลาววา ทัศนคติเปนแนวโนมท่ีเห็นคลอยตามแนวโนมท่ีตอตานขัดแยงหรือ
แนวโนมท่ีเคล่ือนหนีเฉยเมยท่ีมีตอบุคคล ส่ิงของหรือสถานการณใด ๆ ถามีความรูสึกเห็นคลอยตาม
หรือเห็นดวย ก็เปนทัศนคติแบบยินยอมอนุโลม (Compliant) ถามีความรูสึกตอตานขัดแยง ไมเห็น
ดวยเปนทัศนคติแบบกาวราว ขัดแยง (Aggressive) ถามีความรูสึกแบบเคล่ือนหนีเฉยเมย ไมยินดียิน
ราย เปนทัศนคติแบบอุเบกขา (Detached) ทัศนคติของบุคคลเราน้ันมีการปรับปรุง เปล่ียนแปลงได
ดวยการศึกษาอบรมส่ังสอนและส่ิงแวดลอม การคมนาคมติดตอกันมีผลใหทัศนคติของคน
เปล่ียนแปลงไปไดมาก ท้ังนี้เพราะบุคคลมีโอกาสสังสรรคและแลกเปล่ียนตลอดจนเลียนแบบความ
คิดเห็นกันไดมาก วัฒนธรรมมีการผสมผสานกันมากเทาใด ก็ยิ่งจะทําใหทัศนคติของคนเปล่ียนแปลง
ไปไดมากเทานั้น คนท่ีขาดการติดตอกับบุคคลอ่ืน ดํารงชีวิตอยูตามลําพังทัศนคติจะไมเปล่ียนแปลง 
แตคนท่ีโลดแลนไปตามสังคม เขากลุมเขาพวก หรือเปนสมาชิกของสมาคมมากแหง ทัศนคติจะ
เปล่ียนแปลงไดมาก เพราะการคบคาสมาคมติดตอสังสรรคโอกาสท่ีจะมีการถายทอดหรือเลียนแบบ
ความคิดเห็นนั้นเปนไปไดงาย กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ทําใหคนมองเห็นใจกวางข้ึน ความรูสึกเทาท่ี
ไดรับมาจากครอบครัวหรือท่ีพบเห็นดวยตนเองในวัยเด็กเม่ือกาลเวลาผานไปนาน ๆ เขาความรูสึก
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เฉพาะของตัวนั้น คนสวนใหญอาจไมเห็นดวยก็ได จึงจําเปนตองเปล่ียนแปลงทัศนคติของตนให
สอดคลองกับสังคมที่ตนเปนสมาชิก มิฉะนั้นตนจะอยูรวมกับเขาไมไดแตอยางไรก็ดี การ
เปล่ียนแปลงแนวความคิดหรือทัศนคติจะเปนไปไดงายหรือยากขึ้นอยูกับบุคลิกภาพของบุคคลผูนั้น
ดวย 

จากท่ีกลาวมา พอจะสรุปไดวา ทัศนคตินั้นมีท่ีมาจากประสบการณ ความคิด คานิยม หรือ
อาจเรียกวา ส่ิงเรา แลวผานออกไปสูพฤติกรรมการแสดงความคิดเห็นหรือแสดงเหตุผลซ่ึงเปนกิริยา
ตอบสนอง 

 
2.9  งานวิจัยท่ีเก่ียวของ 

ประหยัด ยะคะนอง (2522 : บทคัดยอ) ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง ทัศนคติของประชาชนท่ีมี
ผลตอการบริการสาธารณะของหนวยการปกครองทองถ่ิน : ศึกษาเฉพาะกรณี เทศบาลเมือง
ฉะเชิงเทรา ผลการศึกษาพบวา ประชาชนทุกกลุมอาชีพไมพอใจตอการใหบริการสาธารณะของ
เทศบาลเมืองฉะเชิงเทรา โดยมีระดับความไมพอใจในอัตราท่ีใกลเคียงกัน สาเหตุของการใหบริการ
มีตรงตามความตองการของประชาชน สรุปไดวาเนื่องมาจากปญหาหลายประการ คือ ปญหาการมี
สวนรวมของประชาชน ปญหาดานการคลัง ปญหาดานการควบคุม เทศบาลมีปญหาเกี่ยวกับตัว
บุคคลและการวางแผนพัฒนา สําหรับแนวทางการแกไขปญหาเหลานี้คือ ตองมีการแกไขปญหา
รวมกันท้ังดานรัฐบาล กระทรวงมหาดไทย และเทศบาลเมืองฉะเชิงเทรา โดยเฉพาะอยางยิ่งรัฐบาล
จะตองมีความจริงใจและจริงจังในการแกไขปญหาท้ังในทางทฤษฎีและทางปฏิบัติ 

สวัสดิ์ ศรีสุวรรณดี (2536 : บทคัดยอ) ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง  การยกฐานะสภาตําบลเปน
นิติบุคคล : ศึกษาเฉพาะกรณี อําเภอเมืองเชียงใหม  ไดทําการสํารวจทัศนคติของ ประชาชนและ
ความพรอมของสภาตําบล ท่ีจะยกฐานะเปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล ผลการศึกษาพบวา ประชาชน เห็นดวยกับการเปล่ียนแปลงโดย ยกฐานะสภา
ตําบลท่ีอยูในหลักเกณฑตามท่ีจะมีกฎหมายออกมาใชบังคับสภาตําบลข้ึนเปน นิติบุคคลเนื่องจาก
ประชาชนเห็นวา จะทําใหการปฏิบัติงานมีประสิทธิภาพ มีอิสระมากข้ึน และตรงกับความตองการ
ของประชาชน เนื่องจากสามารถเขาใจถึงปญหาของประชาชนไดดี 

ปยะวิทย พุมสถิต (2542 : บทคัดยอ) ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง ความพรอมในการปกครอง
ตนเองของเมืองเชียงใหม ผลการศึกษาพบวา ดานความพรอมของประชาชนชาวเชียงใหมมีความรู
ความเขาใจเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินในระดับสูง แตการเขามีสวนรวมทางการเมืองอยูในระดับ
ตํ่า แสดงวาคนเชียงใหมมีสมรรถนะทางการเมืองแบบไพรฟา ดานการคลังและการบริหารของ
เทศบาลนครเชียงใหมมีสถานะทางการคลังเพียงพอในการบริหารงานประจําของเทศบาลเปนอยางดี 
และดานรูปแบบการปกครองประชาชนเห็นวาควรมีการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีในเขตเมือง
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เ ชียงใหมให เหลือเพียงหนวยการปกครองเดียว  เพื่อยกฐานะเปนมหานครเชนเดียวกับ
กรุงเทพมหานคร 

กชกาญจน ศรีวิพัฒน (2543 : บทคัดยอ) ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง ความพรอมของ
สุขาภิบาลในการยกฐานะข้ึนเปนเทศบาลตําบล กรณีศึกษาอําเภอปาซาง จังหวัดลําพูน ผลการศึกษา
พบวา ประชาชนในเขตเทศบาลตําบลปาซาง ไมมีความพรอมในดานความรู ความเขาใจในเร่ือง
ของการปกครองทองถ่ิน และเนื่องจากสภาพสภาวะเศรษฐกิจท่ีตกตํ่าของประเทศ รวมถึงประชาชน
ในทองถ่ินไมไดมีความตองการ ในการมีสวนรวมในการปกครอง เนื่องจากอาจจะมุงทํามาหากิน
เพื่อปากทองของตนเองมากกวาท่ีจะมาสนใจในเร่ืองการเมืองทองถ่ิน จึงไมสนใจติดตามการทํางาน
ของเทศบาล โดยไมไดตรวจสอบการทํางานของขาราชการการเมือง 

ไพรัตน เตชะรินทร (2543 : บทคัดยอ) ไดใหแนวคิดเกี่ยวกับขอจํากัดของการบริหาร
ราชการสวนทองถ่ินวา มีสาเหตุหลักรวม 2 ประการท่ีสําคัญประการหนึ่งไดแก ทัศนคติท่ี
เอ้ืออํานวยตอการพัฒนาโดยการพัฒนาทองถ่ินจะประสบความสําเร็จไดนั้น ทัศนะของผูนําทองถ่ิน
และขาราชการสวนทองถ่ินตองเอ้ืออํานวยตอการพัฒนาดวย จากอดีตท่ีผานมาผูนําทองถ่ินจะสนใจ
การดําเนินการเฉพาะหนา โดยเนนกิจการตามหนาท่ีท่ีบังคับไวเทานั้น สวนการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมโดยสวนรวม ผูบริหารและสภาทองถ่ินยังไมไดใหความสําคัญมากนัก และมีความรูสึก
นึกคิดท่ีจะดําเนินการดานพัฒนาในขอบเขตจํากัด ประการตอมาไดแก อํานาจหนาท่ีและ
ประสิทธิภาพการบริหาร ซ่ึงพิจารณาไดท้ังนโยบายของสภาทองถ่ิน ประการตอมาไดแกอํานาจ
หนาท่ีและประสิทธิภาพการบริหาร ซ่ึงพิจารณาไดท้ังนโยบายของสภาทองถ่ิน และคณะผูบริหาร
กับพนักงานประจําท่ีจะนํานโยบายของผูบริหารไปปฏิบัติ ความจําเปนในขณะน้ีคือ การที่จะตอง
พัฒนาประสิทธิภาพการบริหารรายไดไปเพื่อการพัฒนา 

ลดาวัลย วัฒนาโกศัย (2546 : บทคัดยอ) ไดทําการศึกษาวิจัยเร่ือง ความพรอมของ
คณะกรรมการ บริหารในการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลในอําเภอหางดง จังหวัด
เชียงใหม ผลการศึกษาพบวา ความรูความเขาใจของคณะกรรมการบริหารเกี่ยวกับบทบาทหนาท่ีของ
องคการบริหารสวนตําบล การถายโอนภารกิจใหองคการบริหารสวนตําบล และการบริหารงาน
องคการบริหารสวนตําบลในดานตาง ๆ ไดแก การวางแผน การบริหารบุคคล วิธีการจัดสรร
งบประมาณการตรวจสอบ และควบคุมการดําเนินงาน คณะกรรมการบริหารมีแนวโนมท่ีจะใชรูปแบบ
การบริหารแบบมีสวนรวมในการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบลไมวาจะเปนการตัดสินใจ 
การวางแทน วิธีการจัดสรรงบประมาณ และการควบคุมติดตามประเมินผลการปฏิบัติงาน เพราะเช่ือวา 
การบริหารที่ประชาชนเขามามีสวนรวมนั้น จะทําใหการบริหารขององคการบริหารสวนตําบลมีความ
โปรงใส และสามารถตอบสนองตอความตองการของชุมชนไดอยางมีประสิทธิภาพ แตปญหา
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อุปสรรคคือ ประชาชนสวนใหญยังไมมีความพรอมโดยยังไมมีความเขาใจ และไมสนใจท่ีจะมีสวน
รวมในการบริหาร และตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบลอยางจริงจัง สําหรับ
การรับโอนภารกิจตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 พบวา คณะกรรมการบริหารสวนใหญยังไมมีความพรอมในการรับ
ถายโอนภารกิจ เพราะไมมีความชัดเจนในข้ันตอนการถายโอนภารกิจตาง ๆ จากหนวยงานราชการ
สวนกลางไมวาจะเปนการถายโอนงาน ถายโอนอัตรากําลังคนและงบประมาณ นอกจากนี้
คณะกรรมการบริหารสวนใหญยังไมมีความรูความเขาใจในภารกิจท่ีถายโอนมาชัดเจนเพียงพอ 
ประกอบกับยังมีทัศนคติท่ีไมถูกตองตอขาราชการในหนวยงานราชการเดิมท่ีจะถายโอนภารกิจมาให 
จึงไมเปดโอกาสใหมีสวนรวมในการบริหารงานตามหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบลนั้น ๆ ใน
ดานนั้น ๆ  ซ่ึงนับวันยิ่งจะเปนการปดกั้นโอกาสการเตรียมความพรอมในการบริหารงานรับโอนภารกิจ
ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
พ.ศ.2542 เปนอยางมาก 

มงคลศักดิ์  เมืองธรรม (2547 : บทคัดยอ) ไดทําการศึกษาความสัมพันธระหวางความรู
ความเขาใจทางการเมืองของประชาชนและทัศนคติตอการดําเนินนโยบายสาธารณะขององคการบริหาร
สวนตําบล : กรณีศึกษาองคการบริหารสวนตําบลเวียง อําเภอฝาง จังหวัดเชียงใหม ผลการศึกษา
พบวา ประชาชนมีความรูความเขาใจทางการเมืองโดยรวมอยูในระดับปานกลาง ในรูปแบบ
วัฒนธรรมทางการเมืองแบบไพรฟา  ซ่ึงเปนวัฒนธรรมทางการเมืองท่ีประชาชนมีความรู ความ
คิดเห็นเกี่ยวกับประเทศชาติ ระบบการเมือง บทบาทของผูนําทางการเมือง การบังคับใชนโยบาย 
ตลอดจนการตัดสินใจตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของกับกระบวนการกําหนดนโยบาย แตขณะเดียวกันก็ขาด
ความรูสึก ความคิดเห็นเกี่ยวกับโครงสราง บทบาทของผูนําทางการเมือง รวมท้ังไมรูวาตนมี
บทบาทเก่ียวของกับการกําหนดนโยบายสาธารณะอยางไร แตอยางไรก็ตามประชาชนมีความรู
ความเขาใจทางการเมืองไดในระดับดีมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งเร่ืองของการเลือกต้ัง แตยังไมคอย
เขาใจหรือมีความรูความเขาใจในระดับนอย ในเร่ืองของบทบาทอํานาจหนาท่ีขององคการบริหาร
สวนตําบล นอกจากนี้ยังพบวาประชาชนสวนใหญมีสวนรวมทางการเมืองรวมอยูในระดับมีสวน
รวมบางคร้ัง โดยประชาชนสวนใหญจะเขารวมกิจกรรมทางการเมืองแตจะเขารวมเปนบางคร้ัง ซ่ึง
กิจกรรมท่ีประชาชนเขารวมทุกคร้ังคือ การไปใชสิทธิเลือกต้ังสมาชิกสภาองคการบริหารสวน
ตําบล และกิจกรรมท่ีประชาชนเขารวมบอยคร้ังจะเปนกิจกรรมทางการเมืองท่ีเกี่ยวของกับการ
พัฒนา และปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ สําหรับกิจกรรมที่เกี่ยวของกับการตรวจสอบ 
ควบคุม หรือการเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรง เชน การรองขอใหองคการบริหารสวน
ตําบลออกขอบัญญัติ สวนการสมัครรับเลือกต้ังเปนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล 
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ประชาชนเขาไปมีสวนรวมนอยคร้ัง  สําหรับบุคลากรฝายการเมืองและฝายประจําขององคการ
บริหารสวนตําบลสวนใหญเห็นดวยวา การกําหนดนโยบายสาธารณะขององคการบริหารสวน
ตําบล ไมวาจะเปนเร่ืองของการใหขอมูล ขาวสาร การดําเนินนโยบายตามระเบียบ กฎหมาย การ
จัดสรรผลประโยชน การกําหนดวิธีการและเคร่ืองมือในการจัดสรรผลประโยชน และความสามารถ
ในการจัดสรรผลประโยชนจะมีประสิทธิภาพ เกิดประสิทธิผลตอประชาชน และประสบผลสําเร็จ
ไดตามวัตถุประสงคข้ึนอยูกับความสัมพันธท่ีดีระหวางฝายการเมืองกับฝายประจํา ซ่ึงท้ังสองฝาย
จะตองรวมกันในการกําหนดนโยบายสาธารณะ แตท้ังสองฝายก็ไมแนใจวาหากเกิดความขัดแยง
ระหวางฝายการเมืองกับฝายประจําแลว ฝายประจําจะปดบังขอมูลท่ีสําคัญบางอยางในการ
ประกอบการกําหนดนโยบายสาธารณะแกฝายการเมือง 

ท้ังประชาชนและบุคลากรฝายการเมืองและฝายประจําขององคการบริหารสวนตําบลมี
ความเห็นสอดคลองกันวา นโยบายสาธารณะขององคการบริหารสวนตําบลอยูในระดับปานกลาง 
โดยความสามารถเดนขององคการบริหารสวนตําบลคือ การกอสรางดานโครงสรางพื้นฐาน 
สามารถตอบสนองตอความตองการของประชาชนอยูในระดับสูง สวนนโยบายสาธารณะดานอ่ืน ๆ 
ไดแก การบริการสาธารณะ การจัดสรรงบประมาณ การดําเนินการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
การพัฒนาอาชีพ การบํารุงรักษาสภาพแวดลอมตาง ๆ และการแกไขปญหาใหแกประชาชนของ
องคการบริหารสวนตําบลที่ตอบสนองตอความตองการอยูในระดับปานกลาง 

วัชระ เสริฐสมใจ (2550 : บทคัดยอ) ไดทําการศึกษาประสิทธิผลในการใหบริการสาธารณะ
ของเทศบาลตําบลทาขาม อําเภอฮอด จังหวัดเชียงใหม ผลการศึกษาพบวา  ประชาชนท่ีอาศัยอยูในเขต
เทศบาลตําบลทาขามสวนใหญรับทราบเก่ียวกับแหลงท่ีมาของงบประมาณของเทศบาลตําบลทาขาม 
คิดเปนรอยละ 91.14  โดยทราบวางบประมาณของเทศบาลตําบลทาขามมาจากรายไดจากการจัดเก็บภาษี 
คาธรรมเนียมตาง ๆ คิดเปนรอยละ 92.10   และรับทราบเกี่ยวกับเกี่ยวกับโครงการตาง ๆ ของเทศบาล
และการใชงบประมาณของเทศบาลตําบลทาขาม  คิดเปนรอยละ 89.20 โดยคิดวาการใชเงินงบประมาณ
ในการดําเนินกิจการ/ใหบริการตาง ๆ ของเทศบาลตําบลทาขามเหมาะสม คิดเปนรอยละ 81.06  และ
แหลงท่ีมาของขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการดําเนินงานโครงการหรือกิจกรรมตาง ๆ ของเทศบาลจาก
วารสารของเทศบาล คิดเปนรอยละ 87.88 โดยมีความพึงพอใจตอการใหบริการสาธารณะของเทศบาล
ตําบลทาขามโดยภาพรวมอยูในระดับปานกลาง ซ่ึงมีความพึงพอใจตอการใหบริการสาธารณะของ
เทศบาลตําบลทาขามดานการศึกษา  ศาสนา และวัฒนธรรม   และดานงานใหบริการและบริการชุมชน 
โดยภาพรวมในระดับมาก ตามลําดับ สวนดานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ และดาน สาธารณสุข
และส่ิงแวดลอม มีความพึงพอใจตอโดยภาพรวมอยูในระดับปานกลาง  
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ประชาชนท่ีอาศัยอยูในเขตเทศบาลตําบลทาขามพบปญหาในการรับบริการสาธารณะจาก
เทศบาลตําบลทาขามโดยภาพรวมอยูในระดับปานกลาง โดยพบปญหาในการรับบริการสาธารณะ
ดานสาธารณสุขและส่ิงแวดลอมจากเทศบาลตําบลทาขามในระดับมาก และพบปญหาในการรับ
บริการสาธารณะดานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ และดานการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม
จากเทศบาลตําบลทาขามในระดับปานกลาง  สวนปญหาในการรับบริการสาธารณะดานงาน
ใหบริการและบริการชุมชนจากเทศบาลตําบลทาขามพบในระดับนอย 
 


