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บทที ่2 
แนวคดิ ทฤษฎ ีและงานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง  

 
2.1   แนวคิดทฤษฏีทีใ่ช้ในการศึกษาวจัิย 

การศึกษาการรับรู้ต่ออ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะขององคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดัเชียงใหม่  ผูเ้ขียนไดน้ าแนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งในการศึกษา ดงัน้ี 

2.1.1 ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน                                             
ประเทศไทยไดจ้ดัระเบียบการบริหารราชการ ออกเป็น 2 ประเภท คือ การปกครองแบบ

รวมอ านาจปกครอง (Centralization) และการปกครองแบบกระจายอ านาจปกครอง 
(Decentralization)  และไดแ้บ่งระบบการบริหารราชการแผน่ดิน เป็น 3  ส่วน (ผูช่้วยศาสตราจารย์
วฒิุสาร ตนัไชย  การกระจายภารกิจหนา้ท่ีไปสู่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยคุใหม่) 

1) การบริหารราชการส่วนกลาง 
   การบริหารราชการส่วนกลางหมายถึง หน่วยราชการจดัด าเนินการและบริหาร โดย

ราชการของส่วนกลางท่ีมีอ านาจในการบริหารเพื่อสนองความตอ้งการของประชาชน จะมีลกัษณะ
การปกครองแบบรวมอ านาจ หรือมีความหมายว่า เป็นการรวมอ านาจในการสั่งการ  การก าหนด
นโยบายการวางแผน การควบคุมตรวจสอบ และการบริหารราชการส าคญั ๆ ไวท่ี้นายกรัฐมนตรี 
คณะรัฐมนตรีและกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ ตามหลกัการรวมอ านาจ การจดัระเบียบบริหาร
ราชการส่วนกลาง จดัแบ่งออกไดด้งัน้ี  

      (1) ส านกันายกรัฐมนตรี 
      (2) กระทรวง หรือทบวงท่ีมีฐานะเทียบเท่า กระทรวง  
      (3) ทบวง สังกดัส านกันายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
      (4) กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนมีฐานะเป็นกรม ซ่ึงสังกดัหรือไม่สังกดั

ส านกันายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง 
2) การบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
การบริหารราชการส่วนภูมิภาคหมายถึง หน่วยราชการของกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ 

ซ่ึงได้แบ่งแยกออกไปด าเนินการจัดท าตามเขตการปกครอง โดยมีเจ้าหน้าท่ีของทางราชการ
ส่วนกลาง ซ่ึงไดรั้บแต่งตั้งออกไปประจ าตามเขตการปกครองต่าง ๆ ในส่วนภูมิภาคเพื่อบริหารราช
ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของราชการส่วนกลางโดยมีการติดต่อกนัอย่างใกลชิ้ด เพราะถือเป็นเพียง



11 
 

การแบ่งอ านาจการปกครองออกมาจากการบริหารส่วนกลาง อนัได้แก่จงัหวดั มีอ านาจในการ
ด าเนินกิจการในทอ้งท่ีแทนการบริหารราชการส่วนกลาง การจดัระเบียบบริหารราชการส่วน
ภูมิภาค จดัแบ่งออกไดด้งัน้ี 

 (1) จงัหวดั เป็นหน่วยราชการท่ีปกครองส่วนภูมิภาคท่ีใหญ่ท่ีสุด มีฐานะเป็นนิติบุคคล
ประกอบข้ึนดว้ยอ าเภอหลายอ าเภอ การตั้ง ยุบและเปล่ียนแปลงเขตจงัหวดั ให้ตราเป็นกฎหมาย
พระราชบญัญติั 

(2) อ าเภอ เป็นหน่วยราชการบริหารส่วนภูมิภาค รองจากจงัหวดั แต่ไม่มีฐานะเป็น      
นิติบุคคลเหมือนจงัหวดั การจดัตั้ ง ยุบเลิกและเปล่ียนแปลงเขตอ าเภอ กระท าได้โดยตราเป็น        
พระราชกฤษฎีกา  

3) การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
การบริหารราชการส่วนท้องถ่ินหมายถึง กิจกรรมบางอย่างซ่ึงรัฐบาลได้มอบหมาย             

ให้ทอ้งถ่ินจดัท ากนัเอง เพื่อสนองความตอ้งการและการมีส่วนร่วมของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ 
โดยมีเจ้าหน้าท่ีซ่ึงราษฎรในทอ้งถ่ินเลือกตั้งข้ึนมาเป็นผูด้  าเนินงานโดยตรงและมีอิสระในการ
บริหารงาน  

การบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน เป็นการบริหารราชการตามหลักการกระจายอ านาจ 
กล่าวคือ เป็นการมอบอ านาจให้ประชาชนปกครองกันเอง เพื่อให้ประชาชนเกิดความคิดริเร่ิม
สร้างสรรค ์และรู้จกัการร่วมมือกนัเพื่อแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ เป็นการแบ่งเบาภาระของส่วนกลาง และ
อาจยงัประโยชน์สุขให้แก่ประชาชนในทอ้งท่ีไดม้ากกวา่ เพราะประชาชนในทอ้งถ่ินย่อมรู้ปัญหา
และความตอ้งการไดดี้กวา่ผูอ่ื้น  

การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน มีดงัน้ี 
(1)  องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เป็นการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินในจงัหวดัท่ีอยูน่อก

เขตเทศบาลและสุขาภิบาล มีฐานะเป็นนิติบุคคล ด าเนินกิจการส่วนจงัหวดัแยกเป็นส่วนต่างหาก
จากการบริหารราชการส่วนภูมิภาคในรูปของจงัหวดั ในจงัหวดัหน่ึงจะมีองค์การบริหารส่วน
จงัหวดั 1 แห่ง 

(2) เทศบาล เป็นองคก์ารทางการเมืองท่ีด าเนินกิจการอนัเป็นผลประโยชน์ของประชาชน
ในเขตทอ้งถ่ินนั้น ๆ การจดัตั้งเทศบาลท าได้โดยการออกพระราชกฤษฎีกายกทอ้งถ่ินนั้น ๆ เป็น
เทศบาลตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 แบ่งเทศบาลออกเป็น 

     -  เทศบาลต าบล 
     -  เทศบาลเมือง 
     -  เทศบาลนคร 
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(3)  องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) คือ หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีมีฐานะเป็น         
นิติบุคคลและเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ินโดยประชาชนมีอ านาจตดัสินใจในการบริหารงานของต าบล
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้       

 (4)  การบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  
 (5)  การบริหารราชการเมืองพทัยา  

 2.1.2 แนวคิดเกีย่วกบัการบริการสาธารณะในระดับท้องถิ่น 
การบริการสาธารณะ หมายถึงกิจกรรมท่ีรัฐบาลต้องรับผิดชอบต่อประชาชน                   

ซ่ึงมีทางเลือกหลายทาง ไม่ใช่เพียงการออกกฎระเบียบหรือให้งบประมาณไปด าเนินการ แต่เป็น
บริการเพื่อคนจ านวนมาก เป็นการสร้างความรับผิดชอบต่อสังคมและสร้างความไวว้างใจให้กบั
ประชาชน ซ่ึงภาครัฐมีการให้บริการแก่ประชาชนทั้งชุมชน โดยรัฐบาลกลาง ให้บริการแก่
ประชาชนในวงกวา้ง ขณะท่ีทอ้งถ่ินให้บริการเฉพาะประชาชนในทอ้งถ่ินของตน ในการบริการ
สาธารณะจะประกอบดว้ยเง่ือนไขสองประการ คือ  

 1. เป็นกิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบันิติบุคคลมหาชน ซ่ึงหมายถึงกรณีท่ีนิติบุคคลมหาชนเป็น  
ผูป้ระกอบกิจกรรมดว้ยตนเองอนัไดแ้ก่ กิจกรรมท่ีรัฐ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือรัฐวิสาหกิจ
เป็นผูด้  าเนินการ และยงัหมายความรวมถึงกรณีท่ีรัฐมอบกิจกรรมของรัฐบางประเภทให้เอกชนเป็น
ผูด้  าเนินการดว้ย 

 2. กิจกรรมดังกล่าวในขอ้ 1 จะตอ้งเป็นกิจกรรมท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์
สาธารณะและตอบสนองความตอ้งการของประชาชน         

ในทางทฤษฎีนั้น บริการสาธารณะแบ่งไดส้องประเภทใหญ่ๆ คือ บริการสาธารณะท่ีมี
ลกัษณะทางปกครอง (Services Publics Administrative) และบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (Services Publics Industrials et Commercial)  

บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง ไดแ้ก่ กิจกรรมท่ีโดยสภาพแลว้ เป็นงานใน
หนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง ท่ีจะตอ้งจดัท าเพื่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชน กิจกรรมเหล่าน้ี  
ส่วนใหญ่จะเป็นเร่ืองการดูแลรักษาความปลอดภยัและความสงบสุขของชุมชน และการบริการ
สาธารณะทางปกครอง ส่วนใหญ่นั้นจะเป็นกิจกรรมท่ีรัฐจัดท าให้ประชาชนโดยไม่ต้องเสีย
ค่าตอบแทน เน่ืองจากกิจกรรมของบริการสาธารณะทางปกครองเป็นเร่ืองท่ีเป็นหนา้ท่ีเฉพาะของ
ฝ่ายปกครอง ซ่ึงแต่เดิมนั้นบริการสาธารณะทุกประเภทจดัว่าเป็นบริการสาธารณะทางปกครอง
ทั้งส้ิน แต่ต่อมาเม่ือกิจกรรมเหล่านั้นมีมากข้ึนและมีรูปแบบและวิธีการในการจดัท าท่ีแตกต่างกนั
ออกไปจึงเกิด “ประเภท” ใหม่ๆของบริการสาธารณะข้ึนมาอีก  
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ส่วนบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เป็นบริการ
สาธารณะอีกประเภทหน่ึงท่ีฝ่ายปกครองเป็นผูด้  าเนินการ แต่มีลกัษณะคล้ายกบัการด าเนินการ
ให้บริการของเอกชน มีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมมีวตัถุแห่งบริการทางด้าน
เศรษฐกิจเหมือนกบัวสิาหกิจเอกชน คือ เนน้ทางดา้นการผลิต การจ าหน่าย การให้บริการ และมีการ
แบ่งปันผลประโยชน์ท่ีไดรั้บดงัเช่นกิจการของเอกชน และมีวิธีท่ีสร้างข้ึนมาเองแตกต่างไปจาก
บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความคล่องตวัในการด าเนินการ ในขณะ
ท่ีวิธีการปฏิบติังานท่ีรัฐสร้างข้ึนมาเป็นแบบเดียวกนั มีระบบบงัคบับญัชาซ่ึงใช้กบัผูป้ฏิบติังาน     
ทุกคน นอกจากน้ีแหล่งท่ีมาของเงินทุน รายได้ส่วนใหญ่จะมาจากค่าตอบแทนท่ีเรียกเก็บจาก
ผูใ้ช้บริการ ในขณะการบริการสาธารณะท่ีลกัษณะทางปกครองจะมีแหล่งท่ีมาของเงินทุนจากรัฐ 
แต่เพียงอยา่งเดียว  

หลกัเกณฑ์ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ 
การบริการสาธารณะไม่ว่าจะเป็นประเภทใดหรือจดัท าโดยผูใ้ด ย่อมต้องอยู่ภายใต้

หลกัเกณฑท่ี์ส าคญั 3 ประการ คือ หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง และหลกัวา่
ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง  

1. หลกัว่าด้วยความเสมอภาค (Principe de Galite) 
หลกัน้ีเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีส าคญัประการแรกในการจดัท าบริการสาธารณะ ทั้งน้ี เน่ืองจาก

การท่ีฝ่ายปกครองเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะนั้น ฝ่ายปกครองมิไดมี้จุดมุ่งหมายท่ีจะจดัท าบริการ
สาธารณะข้ึนเพื่อประโยชน์ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนทุกคน คือประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิได้รับการปฏิบติัหรือได้รับผลประโยชน์จาก
บริการสาธารณะอยา่งเสมอภาคกนั ดงันั้น กิจการใดท่ีฝ่ายปกครองจดัท าข้ึนเพื่อบุคคลใดโดยเฉพาะ
จึงไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ 

2.  หลกัว่าด้วยความต่อเน่ือง (Principe de Continuite) 
เน่ืองจากบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีมีความจ าเป็นส าหรับประชาชน ดงันั้น หาก

บริการสาธารณะหยุดชะงกัไม่วา่ดว้ยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผูใ้ชบ้ริการสาธารณะยอ่มไดรั้บความ
เดือดร้อนหรือเสียหายได ้ดว้ยเหตุน้ี บริการสาธารณะจึงตอ้งมีความต่อเน่ืองในการจดัท า ซ่ึง
หลกัการท่ีส าคญัของหลกัว่าดว้ยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะคือ นิติบุคคลผูมี้หน้าท่ีจดัท า
บริการสาธารณะจะตอ้งด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะอย่างสม ่าเสมอและต่อเน่ืองตลอดเวลา 
หากมีกรณีท่ีเกิดการหยุดชะงกัจะตอ้งมีการรับผิดชอบ และในกรณีท่ีเกิดการหยุดชะงกัขององคก์ร
ปกครองทอ้งถ่ิน หรือองคก์รมมหาชนอิสระ องคก์รท่ีท าหนา้ท่ีก ากบัดูแลจะตอ้งเขา้ด าเนินการแทน
เพื่อเป็นหลกัประกนัการต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ  
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3.  หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง (Principe d’adaptation หรือ Principe de 
mutabilite)  
                 การบริการสาธารณะท่ีดีนั้น จะตอ้งสามารถปรับปรุงแกไ้ขไดต้ลอดเวลาเพื่อให้เหมาะสม
กบัเหตุการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะ รวมทั้งปรับปรุงให้เขา้
กับวิวฒันาการของความต้องการส่วนรวมของประชาชนด้วย ซ่ึงหลักว่าด้วยการปรับปรุง
เปล่ียนแปลงหมายความถึงการปรับปรุงเปล่ียนแปลงบริการสาธารณะให้ทนักบัความตอ้งการของ
ผูใ้ช้บริการสาธารณะอยู่เสมอเพื่อให้บริการสาธารณะท่ีฝ่ายปกครองจดัท า มีความสอดคลอ้งกบั
ความตอ้งการของประชาชนหรือประโยชน์มหาชน 

องค์กรผู้จัดท าบริการสาธารณะ  
การบริการสาธารณะส่วนใหญ่รัฐเป็นผูมี้หนา้ท่ีในการจดัท า จะตอ้งเป็นบริการสาธารณะ

ท่ีเม่ือพิจารณาจากสภาพของบริการสาธารณะนั้นแลว้ เป็นหนา้ท่ีของรัฐท่ีจะเป็นผูด้  าเนินการจดัท า
หรือ เป็นส่ิงท่ีมีความจ าเป็นและมีความส าคญัต่อความเป็นอยู่ของประชาชนทัว่ประเทศอย่างยิ่ง  
และต่อมาเม่ือมีการกระจายอ านาจการปกครองไปสู่ทอ้งถ่ินเต็มรูปแบบในปี ค.ศ. 1982 จึงมีการ
มอบบริการสาธารณะหลายๆประเภทให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูจ้ดัท า ดงันั้น บริการ
สาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐจึงมีสองประเภท คือ บริการสาธารณะระดบัชาติ  และบริการสาธารณะ
ระดบัทอ้งถ่ิน 

- การบริการสาธารณะระดบัชาติ (Les Services Publics Nationaux) ไดแ้ก่ บริการ
สาธารณะท่ีเป็นหนา้ท่ีของรัฐท่ีจะตอ้งเป็นผูจ้ดัท า อนัไดแ้ก่กิจการท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงและความ
เป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม รวมทั้งการพฒันาสังคมและวฒันธรรม บริการสาธารณะระดบัชาติ
เป็นบริการสาธารณะท่ีรัฐจดัท าอยา่งทัว่ถึงตลอดทั้งประเทศ 

- การบริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ิน (Les Services Publics Locaux) ไดแ้ก่ บริการ
สาธารณะท่ีอยู่ในอ านาจหน้า ท่ี ท่ีจะด า เ นินการจัดท าโดยองค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ิน 
(Les Collectivities Locales)บริการสาธารณะท่ีด าเนินการจดัท าโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น
มีอยูด่ว้ยกนัสองประเภทคือ บริการสาธารณะระดบัชาติซ่ึงมอบหมายให้องคป์กครองส่วนทอ้งถ่ิน
เป็นผูด้  าเนินการจดัท า กบับริการสาธารณะซ่ึงเป็นหน้าท่ีแท้ๆ ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
สามารถแบ่งไดเ้ป็น 4 ประเภท คือ 

(1) บริการสาธารณะทางดา้นสุขอนามยั 
(2) บริการสาธารณะทางดา้นเศรษฐกิจ 
(3) บริการสาธารณะทางดา้นสังคมและการศึกษา 
(4) บริการสาธารณะทางดา้นวฒันธรรม  
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2.1.3 หลกัสากลในการแบ่งแยกการจัดกจิการสาธารณะระหว่างรัฐบาลกลางและท้องถิ่น  
1. หลกัผลประโยชน์มหาชน (Public Interest) ซ่ึงสามารถแบ่งไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ ไดแ้ก่ 

1) ประโยชน์มหาชนของรัฐ ได้แก่ประโยชน์ท่ีเป็นส่วนได้ส่วนเสียโดยตรงของ
พลเมืองกลุ่มใหญ่ท่ีสุดของรัฐ เป็นความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนทัว่ทั้งประเทศ ท่ีมีลกัษณะ
เหมือนๆ กนัและมีความส าคญัต่อความเป็นเอกภาพของรัฐ ดงันั้น จึงตอ้งอาศยัองค์กรกลางเป็น        
ผูป้ฏิบติัหน้าท่ี หรือหากรัฐมอบให้ทอ้งถ่ินด าเนินการ รัฐก็จะตอ้งเป็นผูค้วบคุมนโยบายให้ทอ้งถ่ิน
ด าเนินการตามนโยบาย เพื่อผลประโยชน์ของรัฐหรือความเป็นเอกภาพของรัฐ เช่น การป้องกนั
ประเทศ การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ และความสัมพนัธ์กบัต่างประเทศ เป็นตน้ 
 2) ประโยชน์มหาชนของทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ประโยชน์ซ่ึงเป็นส่วนไดส่้วนเสียโดยตรงของ
พลเมืองท่ีอาศยัอยู่ในทอ้งถ่ินหน่ึงโดยเฉพาะโดยพิจารณาถึงประสิทธิภาพในการจดัการ เป็นการ
พิจารณาในเร่ืองของคุณภาพของบริการสาธารณะท่ีจดัท าข้ึน กล่าวคือ การจดัท าบริการสาธารณะ
อย่างหน่ึงควรจะตอ้งก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนได้มากท่ีสุด ทั้งน้ีเน่ืองจากภารกิจในการ
จดับริการสาธารณะบางอย่าง จ าเป็นตอ้งใช้เทคโนโลยีระดบัสูง เป็นกิจการขนาดใหญ่หรือเป็น
กิจการท่ีจ าเป็นตอ้งมีการประสานงานระหวา่งองคก์รต่าง ๆ หลายหน่วยงาน แต่ภารกิจในการจดัท า
บริการสาธารณะบางอย่าง เป็นกิจการท่ีไม่สลบัซับซ้อนหรือมีเทคนิคมากนกั จึงตอ้งมีองค์กรท่ีมี
ความเหมาะสมทั้ งทางด้านการเงิน บุคลากร และความสามารถด้านอ่ืน ๆ ท่ีจะจัดท าบริการ
สาธารณะใหเ้กิดประสิทธิภาพมากท่ีสุด 

2. หลกัความรับผิดชอบในการจดับริการ (Accountability) กิจกรรมท่ีตอบสนองความ
ตอ้งการของหน่วยชุมชนระดบัใด ควรมอบให้หน่วยการปกครองระดบันั้นเป็นเจา้ของและเป็น
ผูด้  าเนินการ ทั้งน้ีเพื่อใหก้ารด าเนินกิจกรรมนั้น ๆ สนองตอบความตอ้งการของประชาชนในชุมชน
ไดดี้ท่ีสุด อยู่ภายใตก้ารควบคุมตรวจสอบของชุมชนนั้นๆ แต่หากเป็นกิจกรรมท่ีตอ้งสนองตอบ
ความตอ้งการของหน่วยชุมชนท่ีสูงข้ึนไปหรือเป็นกิจกรรมท่ีมุ่งสนองตอบปัญหาความตอ้งการของ
ผูค้นทั้งประเทศหรือปัญหาของชาติโดยรวม ก็ควรมอบให้เป็นหนา้ท่ีของรัฐบาลระดบัท่ีสูงข้ึนไป
ตามความเหมาะสม            

3. หลกัความสามารถของทอ้งถ่ิน (Local Capability) เกิดจากพื้นฐานแนวคิดว่าการ
ด าเนินกิจกรรมสาธารณะทั้งมวลเป็นหน้าท่ีของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในระดบัล่างสุดเสมอ 
หน่วยการปกรองทอ้งถ่ินในระดบัสูงข้ึนไปจะเลือกด าเนินกิจกรรมสาธารณะใด ๆ ก็ต่อเม่ือทอ้งถ่ิน
ระดบัล่างไม่มีศกัยภาพท่ีจะด าเนินการได ้หรือหากด าเนินการไดก้็อาจเกิดปัญหากระทบกบัทอ้งถ่ิน
อ่ืนๆ หรือ เป็นผลเสียหายต่อประเทศชาติโดยรวม 
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4. หลักการก าหนดระดับของหน่วยจดับริการท่ีมีความรับผิดชอบสูงสุด (Optimal 
Accountability) หน่วยจัดบริการท่ีมีความรับผิดชอบสูงสุดในท่ีน้ี หมายถึงหน่วยจัดบริการ           
ในระดบัใด ๆ ก็ตาม ท่ีมีคุณสมบติั 2 ประการ ดงัต่อไปน้ี ประกอบกนัมากท่ีสุด 

        - เป็นหน่วยจดับริการระดับล่างสุด มีความใกล้ชิดกับผูใ้ช้บริการมากท่ีสุดท่ีมี
ความสามารถในการวางแผน จดัการผลิตและหารายไดม้าใชจ้่ายในการจดับริการไดอ้ยา่งสมบูรณ์ 

        - เป็นหน่วยจดับริการท่ีมีพื้นท่ีการใหบ้ริการครอบคลุมประชากร หรือพื้นท่ีท่ีไดรั้บ
ประโยชน์ และผลกระทบจากการใหบ้ริการโดยสมบูรณ์ และประชาชนผูมี้ส่วนไดรั้บผลประโยชน์
และผลกระทบจากการจดับริการสาธารณะ ทั้งหมดสามารถเขา้ไปมีส่วนร่วมในการวางแผนการ
ผลิต และควบคุมตรวจสอบผลการด าเนินงานของหน่วยจดับริการนั้น ๆ ไดโ้ดยตรงมากท่ีสุด 
 

หลกัการในการด าเนินการยกระดับการให้บริการสาธารณะให้เกดิผลการปฏิบัติทีด่ี  
    ในการด าเนินการยกระดบัการให้บริการสาธารณะ ด้วยกระบวนการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนผูด้  าเนินการ ตอ้งยดึหลกัการเพื่อให้สามารถด าเนินการไดส้ าเร็จ ท่ีประกอบดว้ยหลกัการ
ส าคญั ประกอบดว้ยการผกูมดัท่ีจะท าและก าหนดไวเ้ป็นนโยบายส าคญัของหน่วยงาน ความชดัเจน 
ความเขา้ใจตรงกนัในวตัถุประสงค์เป้าหมาย  การเขา้ถึงเพื่อแน่ใจว่าคนพื้นฐานต่างกนั สามารถ
เขา้ถึงกิจกรรม   ความเคารพซ่ึงกนัและกนัท่ีรับฟังความคิดเห็นของผูอ่ื้น  ความรับผดิชอบและความ
ร่วมมือ  ความไวว้างใจกนั  ตลอดจนการบูรณาการ การคิดเป็นองค์รวม ล้วนเป็นปัจจยัก าหนด         
ใหเ้กิดผลการปฏิบติัท่ีดีต่อการใหบ้ริการสาธารณะ 

 

ความความสัมพนัธ์ระหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น 
    ความสัมพนัธ์ของส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ินนั้น จะเป็นในรูปแบบของการ

ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ให้มีการบริหารจดัการงานท้องถ่ินท่ีดี (Good Local 
Governance) ตลอดทั้งการจดับริการสาธารณะใหเ้ป็นไปตามมาตรฐานตามท่ีประชาชนมุ่งหวงั เพื่อ
คุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือเพื่อประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม เช่นการ
ก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  ไดแ้ก่ ผูว้า่ราชการจงัหวดั
เป็นผูอ้นุมติัขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั การยบัย ั้งการปฏิบติัการของนายกหรือรองนายก
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั หรือการเพิกถอนมติของสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัได ้การอนุมติั
การท ากิจการนอกเขต การอนุมติัการกูเ้งิน การใหเ้งินอุดหนุน การสนบัสนุน การแนะน าโดยการใช้
การฝึกอบรม เป็นต้น  ส่วนการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินระดับเทศบาล เช่น                 
การอนุมติั การเพิกถอน หรือการระงบัการกระท า การช้ีแจง แนะน า การตกัเตือน โดยผูว้า่ราชการ
จงัหวดั หรือใช้มาตรการทางกฎหมายในรูปของพระราชบญัญติัเทศบาล พ .ศ. 2496 ระเบียบ
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ขอ้บงัคบั และประกาศกฎหมายท่ีก าหนดให้ส่วนกลางตอ้งด าเนินการ เช่น การยกฐานะเทศบาล
หรือระเบียบของพนกังานเทศบาล เป็นตน้  และในการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบั
องค์การบริหารส่วนต าบล เช่น นายอ าเภอเป็นผูอ้นุมติัขอ้บงัคบังบประมาณรายจ่ายขององค์การ
บริหารส่วนต าบล และหากมีความขดัแยง้เกิดข้ึนระหว่างนายอ าเภอกบัองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
ในเร่ืองขอ้บงัคบังบประมาณรายจ่าย ผูว้า่ราชการจงัหวดัจะเป็นผูพ้ิจารณาวินิจฉยั และใชม้าตรการ
ทางกฎหมายในรูปของพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537  และ
นอกจากน้ียงัมีองค์กรอิสระ เช่น คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) 
ส านกังานคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน (สตง.) เขา้ไปมีบทบาทในการตรวจสอบการท างานของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งโปร่งใส ตามรูปแบบการบริหารปกครองท่ีดีหรือธรรมาภิบาลอีกดว้ย 

2.1.4 การรับรู้ด้านบริการสาธารณะ 
(ฉลองชยั สุรวฒันบูรณ์ และ วไลพร ภวภูตานนท์ ณ มหาสารคาม ,2528 (ม.ป.ป. : 

125) การรับรู้ป็นพื้นฐานการเรียนรู้ที่ส าคญัของบุคคล  เพราะการตอบสนองพฤติกรรมใดๆ           
จะข้ึนอยู่กบัการรับรู้จากสภาพแวดลอ้มของบุคคลนั้น และความสามารถในการแปลความหมาย
ของสภาพนั้นๆ  ดงันั้น  การเรียนรู้ที่มีประสิทธิภาพจึงข้ึนอยู่กบัปัจจยัการรับรู้  และส่ิงเร้าที่มี
ประสิทธิภาพ  ซ่ึงปัจจยัการรับรู้ประกอบดว้ยประสาทสัมผสัและปัจจยัทางจิต คือความรู้เดิม   
ความตอ้งการ   และเจตคติเป็นตน้ การรับรู้จะประกอบดว้ยกระบวนการสามดา้น คือการรับ
สัมผสั  การแปลความหมายและอารมณ์ 

การรับรู้ หมายถึง การแปลความหมายจากการสัมผสั โดยเร่ิมตั้งแต่ การมีส่ิงเร้ามา 
กระทบกบัอวยัวะรับสัมผสัทั้งหา้ และส่งกระแสประสาทไปยงัสมองเพื่อการแปลความ 

กระบวนการรับรู้ (Process) 
กระบวนการของการรับรู้ (Process) เป็นกระบวนการท่ีคาบเก่ียวกนัระหว่างเร่ืองความ

เขา้ใจ การคิด การรู้สึก (Sensing) ความจ า(Memory) การเรียนรู้(Learning) การตดัสินใจ (Decision - 
making)  การรับรู้จะเกิดข้ึนได ้ตอ้งเป็นไปตามขั้นตอนของกระบวนการดงัน้ี 

 ขั้นท่ี 1 ส่ิงเร้า (Stimulus)มากระทบอวยัวะสัมผสัของอินทรีย ์
 ขั้นท่ี 2 กระแสประสาทสัมผสัวิง่ไปยงัระบบประสาทส่วนกลาง ซ่ึงมีศูนยอ์ยูท่ี่สมองเพื่อ

สั่งการ ตรงน้ีเกิดการรับรู้ ( Perception ) 
 ขั้นท่ี 3 สมองแปลความหมายออกมาเป็นการรับรู้โดยอาศยั ความรู้เดิม  ประสบการณ์เดิม 

ความจ า เจตคติ ความตอ้งการ ปทสัถาน บุคลิกภาพ  เชาว์ปัญญา ท าให้เกิดการตอบสนองอยา่งใด
อยา่งหน่ึง                
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กลไกของการรับรู้ 
กลไกการรับรู้เกิดข้ึนจากส่ิงเร้าภายนอกและภายในอินทรีย ์มีอิทธิพลต่อพฤติกรรม  

อวยัวะรับสัมผสั (Sensory Organ) เป็นเคร่ืองรับส่ิงเร้าของมนุษย ์ ส่วนท่ีรับความรู้สึกของอวยัวะ 
รับสัมผสัอาจอยูลึ่กเขา้ไปขา้งใน มองจากภายนอกไม่เห็น อวยัวะรับสัมผสัแต่ละอย่างมีประสาท        
รับสัมผสั (Sensory Nerve) ช่วยเช่ือมอวยัวะรับสัมผสักบัเขตแดนการรับสัมผสัต่าง ๆ ท่ีสมอง และ
ส่งผา่นประสาทมอเตอร์ (Motor Nerve) ไปสู่อวยัวะมอเตอร์ (Motor Organ) ซ่ึงประกอบไปดว้ย
กลา้มเน้ือและต่อมต่างๆ ท าให้เกิดปฏิกิริยาตอบสนองของอวยัวะมอเตอร์ และจะออกมาในรูปใด
ข้ึนอยู่กบัการบงัคบับญัชาของระบบประสาท ส่วนสาเหตุท่ีมนุษยเ์ราสามารถไวต่อความรู้สึกก็
เพราะเซลประสาทของประสาทรับสัมผสั แบ่งแยกแตกออกเป็นก่ิงกา้นแผไ่ปติดต่อกบั อวยัวะรับ
สัมผสั และท่ีอวยัวะรับสัมผสัมีเซลรับสัมผสัท่ีมีคุณสมบติัเฉพาะตวัจึงสามารถท าให้มนุษยรั์บ
สัมผสัได ้

องค์ประกอบของการรับรู้ 
การรับรู้ประกอบดว้ยส่ิงต่าง ๆ หลายประการ เช่นส่ิงเร้า ไดแ้ก่วตัถุ แสง เสียง กล่ิน รส

ต่าง ๆ อวยัวะรับสัมผสั ไดแ้ก่ หู ตา จมูก ล้ินและผิวหนงั ถา้ไม่สมบูรณ์จะท าให้สูญเสียการรับรู้ได ้
ประสาทในการรับสัมผสัเป็นตวักลางส่งกระแสประสาทจากอวยัวะรับสัมผสัไปยงัสมองส่วนกลาง 
เพื่อการแปลความต่อไป ประสบการณ์เดิม การรู้จกั การจ าได ้ท าให้การรับรู้ไดดี้ข้ึน รวมทั้งค่านิยม 
ทัศนคติ ความใส่ใจ ความตั้ งใจ สภาพจิตใจ อารมณ์ เช่น การคาดหวงั ความดีใจ เสียใจ 
ความสามารถทางสติปัญญา ท าใหรั้บรู้ไดเ้ร็ว  

การจัดระบบการรับรู้ 
มนุษยเ์ม่ือพบส่ิงเร้าไม่ไดรั้บรู้ตามท่ีส่ิงเร้าปรากฏแต่จะน ามาจดัระบบตามหลกั ดงัน้ี 
1.  หลกัแห่งความคลา้ยคลึง (Principle of Similarity) ส่ิงเร้าใดท่ีมีความคลา้ยกนัจะรับรู้

วา่เป็นพวกเดียวกนั 
 2. หลกัแห่งความใกล้ชิด (Principle of Proximity) ส่ิงเร้าท่ีมีความใกล้กนัจะ 

  รับรู้วา่เป็นพวกเดียวกนั 
3. หลกัแห่งความสมบูรณ์ (Principle of Closure) เป็นการรับรู้ส่ิงท่ีไม่สมบูรณ์ใหส้มบูรณ์ข้ึน  
4. ความคงท่ีของการรับรู้ (Perceptual Constancy) ความคงท่ีในการรับรู้มี 3 ประการ 

 ไดแ้ก่ การคงท่ีของขนาด การคงท่ีของรูปแบบรูปทรง และการคงท่ีของสีและแสงสวา่ง 
5.  การรับรู้ท่ีผิดพลาด แมว้า่มนุษยมี์อวยัวะรับสัมผสัถึง 5 ประเภทแต่มนุษยก์็ยงัรับรู้

ผิดพลาดได ้เช่น ภาพลวงตา การรับฟังความบอกเล่า ท าให้เร่ืองบิดเบือนไป การมีประสบการณ์
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และค่านิยมท่ีแตกต่างกัน ดังนั้นการรับรู้ถ้าจะให้ถูกตอ้งจะตอ้งรับรู้โดยผ่านประสาทสัมผสั        
หลายทาง ผา่นกระบวนการคิดไตร่ตรองใหม้ากข้ึน 

ปัจจัยก าหนดการรับรู้ 
การที่จะเกิดการเรียนรู้ไดน้ั้น จะตอ้งอาศยัการรับรู้ที ่เกิดจากการเปลี่ยนแปลง

พฤติกรรมอนัเป็นผลมาจากการไดร้ับประสบการณ์ การรับรู้มีขบวนการที่ท  าให้เกิดการรับรู้ 
โดยการน าความรู้เข า้ สู่สมองดว้ยอวยัวะส ัมผสั  และเก ็บรวบรวมจดจ าไวส้ าหรับเ ป็น
ส่วนประกอบส าคญัที่ท  าให้เกิดมโนภาพและทศันคติ ดงันั้นการมีส่ิงเร้าที่ดีและมีองค์ประกอบ
ของการรับรู้ที่สมบูรณ์ถูกตอ้ง ก็จะท าให้เกิดการเรียนรู้ที่ดีดว้ย ซ่ึงการเรียนรู้เป็นส่วนส าคญัยิ่ง
ต่อการรับรู้  

ปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อการรับรู้มี 2 ประเภท คือ อิทธิพลท่ีมาจากภายนอก ไดแ้ก่ความเขม้
และขนาดของส่ิงเร้า (Intensively and Size) การกระท าซ ้ า ๆ (Repetition) ส่ิงท่ีตรงกนัขา้ม 
(Contrast) การเคล่ือนไหว (Movement) และอิทธิพลท่ีมาจากภายใน ได้แก่แรงจูงใจ (Motive)           
การคาดหวงั (Expectancy) ความสนใจ อารมณ์ ความคิดและจิตนาการ ความรู้สึกต่างๆ ท่ีบุคคล
ไดรั้บ เป็นตน้ 

และนอกจาก น้ี  ลักษณะของผู ้รับ รู้  พิจารณาจากการท่ี บุคคลจะเ ลือกรับ รู้ ส่ิง 
ใดก่อนหรือหลงั มากหรือนอ้ยอยา่งไรนั้น ข้ึนอยูก่บัลกัษณะของผูรั้บรู้ดว้ยเป็นส าคญัประการหน่ึง 
ปัจจยัท่ีเก่ียวกบัผูรั้บรู้สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ดา้น คือดา้นกายภาพกบัดา้นจิตวทิยา ดงัน้ี 

- ด้านกายภาพ หมายถึง อวยัวะสัมผสั เช่น หู ตา จมูก และอวยัวะสัมผสัอ่ืน ๆ ขอบเขต
ความสามารถโดยธรรมชาติในการรับรู้ของคน ซ่ึงข้ึนอยู่กบัความสามารถในการรับสัมผสัและ 
ความสามารถในการแปลความหมายของส่ิงเร้า ความสามารถของอวยัวะสัมผสัมีขอบเขต ากัด        
ไม่สามารถรับสัมผสัส่ิงเร้าไดทุ้กชนิด 

-  ดา้นจิตวทิยา ปัจจยัทางดา้นจิตวทิยาของคนท่ีมีอิทธิพลต่อการรับรู้นั้น มีหลายประการ 
เช่น ความจ า อารมณ์ ความพร้อม สติปัญญา การสังเกตพิจารณา ความสนใจ ความตั้งใจ ทกัษะ
ค่านิยม วฒันธรรม และประสบการณ์เดิมเป็นตน้ ส่ิงเหล่าน้ีเป็นผลจากการเรียนรู้เดิม และ
ประสบการณ์เดิมทั้งส้ิน นักจิตวิทยาถือว่าการรับรู้นั้น เป็นส่ิงท่ีบุคคลเลือกสรรอย่างยิ่ง (High 
Selective) เร่ิมตั้งแต่รับสัมผสั เลือกเอาเฉพาะท่ีตอ้งการ และแปลความให้เขา้กบัตนเอง บุคคลจึงจะ
เลือกรับรู้ส าหรับลกัษณะของผูรั้บรู้ทางดา้นจิตวิทยานั้น ยงัมีปัจจยัดา้นจิตวิทยาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
รับรู้ เช่น ความรู้เดิม ความตอ้งการหรือความปรารถนา สภาวะของจิตหรืออารมณ์ เจตคติ อิทธิพล
ของสังคม ความตั้งใจ ความสนุกสนานเพลิดเพลินท่ีมีผลต่อการรับรู้ แรงจูงใจ คุณค่าและความ
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สนใจท่ีมีผลต่อการรับรู้ ความดึงดูดในทางสังคม สติปัญญา การพิจารณาสังเกต ความพร้อมหรือ
การเตรียมพร้อมท่ีจะรับรู้ และการคาดหวงั 

การรับรู้เป็นพื้นฐานการเรียนรู้ท่ีส าคญัของบุคคล เพราะการตอบสนองพฤติกรรมใดๆ  
จะข้ึนอยู่กับการรับรู้จากสภาพแวดล้อมของตน และความสามารถในการแปลความหมายของ 
สภาพนั้นๆ ดงันั้นการเรียนรู้ท่ีมีประสิทธิภาพ จึงข้ึนอยูก่บัปัจจยัการรับรู้และส่ิงเร้าท่ีมีประสิทธิภาพ
ซ่ึงปัจจยัการรับรู้ประกอบดว้ย ประสาทสัมผสั และปัจจยัทางจิตคือความรู้เดิม ความตอ้งการ และ
เจตคติเป็นตน้ การรับรู้จะประกอบดว้ยกระบวนการสามดา้น คือ การรับสัมผสั การแปลความหมาย
และอารมณ์ การรับรู้เป็นผลเน่ืองมาจากการท่ีมนุษยใ์ชอ้วยัวะรับสัมผสั (Sensory motor) ซ่ึงเรียกวา่
เคร่ืองรับ (Sensory) ทั้ง 5 ชนิด คือ ตา หู จมูก ล้ิน และผิวหนงั  จากการวิจยัมีการคน้พบวา่ การรับรู้
ของคนเกิดจากการเห็น 75% จากการไดย้ิน 13% การสัมผสั 6% กล่ิน 3% และรส 3%  การรับรู้จะ
เกิดข้ึนมากน้อยเพียงใด ข้ึนอยู่กบัส่ิงท่ีมีอิทธิพลหรือปัจจยัในการรับรู้ ได้แก่ ลกัษณะของผูรั้บรู้ 
ลักษณะของส่ิงเร้า การท่ีมนุษย์จะรับรู้และสามารถพฒันาจนเป็นการเรียนรู้ได้ดีหรือไม่นั้ น 
ยอ่มข้ึนอยูก่บัองคป์ระกอบต่างๆ ดงัน้ี 

1. ผูมี้สติปัญญาสูงกวา่ ยอ่มรับรู้ไดดี้กวา่ผูมี้สติปัญญาต ่ากวา่ 
                 2. การสังเกตและพิจารณา ข้ึนอยูก่บัความช านาญและความสนใจต่อส่ิงเร้า 
                 3. คุณภาพของจิตในขณะนั้น ถา้มีความเหน่ือยอ่อน เครียด หรืออารมณ์ขุ่นมวั อาจท าให้
แปลความหมายของส่ิงเร้าท่ีสัมผสัไดไ้ม่ดี แต่ในทางตรงกนัขา้ม หากสภาพจิตใจผอ่งใสปลอดโปร่ง 
ก็จะท าใหก้ารรับรู้และการเรียนรู้เป็นไปดว้ยดีและเป็นระบบ 

2.1.5 ภาวะผู้น าท้องถิ่น 
ผู้น า (Leader) หมายถึงบุคคลท่ีมีความสามารถท่ีจะท าให้องค์การด าเนินไปอย่าง

กา้วหน้าและบรรลุเป้าหมาย  โดยการใช้อิทธิพลเหนือทศันคติและการกระท าของผูอ่ื้น ภาวะผูน้ า
และการจูงใจเป็นส่ิงท่ีมีอยูค่วบคู่กนัไปเสมอ 

ความส าคญัของผูน้ าทอ้งถ่ินในงานพฒันาชุมชน ผูน้ าทอ้งถ่ินนบัวา่มีความส าคญัต่องาน 
พฒันาชุมชนเป็นอย่างมาก วิธีการพฒันาชุมชนจึงด าเนินการรวมตวัประชาชนในระดบัพื้นฐาน        
โดยจดัให้มีผูน้  าทอ้งถ่ินต่างๆ ทั้งท่ีเป็นผูน้ าท่ีไม่เป็นทางการและผูน้ าท่ีไดรั้บการแต่งตั้งอย่างเป็น
ทางการ ผูน้ าทอ้งถ่ินมีความส าคญัเพราะเป็นผูท่ี้ชาวบา้นเคารพนบัถือ มีความรู้ ประสบการณ์ดีกวา่
ชาวบา้น มีการติดต่อกบัเจา้หนา้ท่ีหรือบุคคลภายนอกมากกวา่ และเป็นผูน้ าความรู้และวิธีการใหม่
ไปปฏิบติัก่อนผูอ่ื้น ผูน้  าจึงเป็นตวัเช่ือมท่ีดีระหวา่งชาวบา้นกบันกัพฒันา (เศกสรรค ์  ยงวณิชย ์และ
คณะ, 2551) และจากการศึกษาเก่ียวกับผูน้ าท้องถ่ินมีข้อสรุปว่า ผูน้  าท้องถ่ินในประเทศไทย             
มีความส าคัญต่อการพฒันาหมู่บ้าน ชุมชนเป็นอย่างมาก บทบาทของผูน้ าท้องถ่ินท่ีมีต่อการ
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ด าเนินงานพฒันาชุมชนระดบัต าบล หมู่บา้นนั้น นอกจากผูน้ าทอ้งถ่ินแต่ละคนจะมีหน้าท่ีเฉพาะ
ดา้นของตนแลว้ หนา้ท่ีในภาพรวมท่ีจะช่วยให้งานพฒันาหมู่บา้นด าเนินการไปแบบองคร์วมก็เป็น
ส่วนส าคญัท่ีจะตอ้งตระหนกั ซ่ึงผูน้ าทอ้งถ่ินตอ้งแสดงบทบาทร่วมกนัเพื่อสร้างความเขม้แข็งของ
องคก์รในหมู่บา้นใหเ้กิดข้ึน บทบาทและหนา้ท่ีนบัตั้งแต่การเป็นผูริ้เร่ิมส่ิงใหม่ การเป็นผูน้ าในการ
เปล่ียนแปลง เป็นผูป้ระสานความช่วยเหลือเป็นแกนน าในการพฒันา เป็นผูร่้วมคิดวางแผน แกไ้ข
ปัญหา ด าเนินงานตามโครงการต่างๆ ตลอดจนติดตามประเมินผลความก้าวหน้าของการพฒันา 
ดา้นต่างๆ ดว้ย 

ทฤษฏีภาวะผู้น าทีส่ าคัญ มี 3 ทฤษฏี ได้แก่ 
1) ทฤษฎคุีณลกัษณะผู้น าหรือทฤษฎอีุปนิสัย (Trait Theory) 

                มีบุคลิกลกัษณะ ความสามารถท่ีเหมาะสมกบัการเป็นผูน้ า (รูปร่างหน้าตา สติปัญญา 
วิสัยทศัน์ มีความสามารถเหนือคนอ่ืน ความประพฤติดี มนุษยสัมพนัธ์ท่ีดี)โดยมีคุณลกัษณะ          
ท่ีเด่นชดั คือ 

- มีความรู้ความสามารถในการงาน 
- เขา้ร่วมกิจกรรมดว้ยใจรัก 
- ไดรั้บการยอมรับจากสมาชิก 
2) ทฤษฏีสถานการณ์ (Situation Theory) 
เกิดจากสถานการณ์บางอย่างผลกัดนัให้บุคคลตอ้งแสดงบทบาทผูน้ า หรือตอ้งพฒันา

ลกัษณะผูน้ า ทฤษฏีน้ียอมรับความสัมพนัธ์ของผูน้ าและกลุ่ม ผูน้ าตอ้งครองใจปวงชนผูแ้วดลอ้ม 
3)  ทฤษฏีปฏิสัมพนัธ์ (Interaction Theory) 

                     ความเป็นผูน้ าเกิดจากปฏิสัมพนัธ์ ความเป็นผูน้ าและสถานการณ์ 
ปัจจัยในการสร้างความเป็นผู้น า ขึน้อยู่กบั 5 ปัจจัยหลกั คือ 
1.  ภูมิหลงัและประสบการณ์ (Background and Experience) พื้นฐานครอบครัวและมวล

ประสบการณ์เดิมท่ีผา่นมาในช่วงชีวติ 
2.  สติปัญญาและคุณภาพสมอง (Intellectual and Mental Quality) มีทกัษะทางภาษา  

การติดต่อส่ือสาร / ความสามารถดา้นการมีเหตุผล /ความจ า/ความรอบรู้ 
3.  คุณลกัษณะทางร่างกาย (Physical Attributes) ผูน้  าท่ีร่างกายแขง็แรง จะมีจิตใจท่ีดี 
4.  บุคลิกภาพและความสนใจ (Personality and Interests) ความสนใจกระตือรือร้นและ

ความเตม็ใจในการปฏิบติังาน 
5.ความเช่ือมัน่ในตวัเอง (Self-Confidence) ผูน้  าตอ้งสร้างความเช่ือมัน่/มัน่ใจในตวัเอง 
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คุณสมบัติของผู้น า ผู้บริหารทีด่ีต้องมีคุณลกัษณะพืน้ฐาน 10 ประการ คือ 
                         1.  สติปัญญาเฉลียวฉลาด มีไหวพริบดี 
                         2.  มีความสามารถในการวเิคราะห์ 
                         3.  วเิคราะห์เหตุการณ์ ตดัสินใจดี 
                         4.  มีความคิดริเร่ิมและเป็นผูร้อบรู้ 
                         5. เป็นท่ีพึ่งแก่เพื่อนร่วมงาน และเช่ือถือไวว้างใจได ้
                         6. ตดัสินใจแน่นอนไม่รวนเร 
                         7.  รู้จกัปรับตวัและเปล่ียนแปลงตามความเหมาะสม 
                         8.  จิตใจมัน่คง ไม่เอาแต่อารมณ์ของตนเป็นใหญ่ 
                         9. มีคุณลกัษณะและความประพฤติส่วนตวัท่ีดี 
                      10.  มีคุณลกัษณะของผูน้ า 

2.1.6 อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์การบริหารส่วนจังหวัด          
ตามกฎหมาย 

ภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ในการจดัท าบริการสาธารณะขององค์การ
บริหารส่วนต าบล เทศบาล และองค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้ น ได้มีการก าหนดไว้ใน
พระราชบญัญติัท่ีก าหนดอ านาจหนา้ท่ี พอสรุปไดด้งัน้ี 

พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537  และพระราชบญัญติั
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรกปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 นั้น       
ได้ก าหนดอ านาจหน้าท่ีท่ีต้องท าขององค์การบริหารส่วนต าบล ให้มีหน้าท่ีพฒันาต าบลด้าน
เศรษฐกิจ สังคม ไม่วา่จะเป็นการจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางน ้ าและทางบก  รักษาความสะอาดของ
ถนน ทางน ้ า ทางเดินท่ีสาธารณะ ก าจดัขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล และหากมีโรคติดต่อให้หาทาง
ป้องกนัและระงบัโรคติดต่อนั้น ในดา้นการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ องคก์ารบริหารส่วนต าบล 
มีหน้าท่ีคุม้ครองดูแลและบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม  เตรียมพร้อมในการ
ป้องกนัสาธารณภยัท่ีจะเกิดในพื้นท่ี และให้ความช่วยเหลือประชาชนไดอ้ยา่งทนัท่วงทีเม่ือประสบ
ภยัต่างๆ  และนอกจากน้ียงัก าหนดให้ส่งเสริมการศึกษาท านุบ ารุงศาสนาและวฒันธรรมทอ้งถ่ิน         
อนัดีให้ด ารงอยู่ต่อไป และพร้อมกนัน้ีก็ก าหนดให้ปฏิบติัภารกิจดา้นการพฒันาคุณภาพชีวิตของ
สตรี เด็กเยาวชน ผูสู้งอายแุละผูพ้ิการใหมี้ความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึนกวา่เดิมและเท่าเทียมกนั(ตามมาตร 67) 

ส าหรับองคก์ารบริหารส่วนต าบล อาจจดัท ากิจการในเขตของตนเอง ไม่วา่จะเป็นการจดั 
ใหมี้น ้าเพื่อการอุปโภคบริโภค การเกษตร ไม่ใหเ้กิดการขาดแคลน พร้อมทั้งบ ารุงรักษาทางระบายน ้ า
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เพื่อป้องกนัอุทกภยั ให้มีและบ ารุงไฟฟ้าหรือแสงสว่างโดยวิธีอ่ืนเพื่อความปลอดภยัในชีวิตและ
ทรัพยสิ์นของประชาชน ให้ความส าคญัดา้นสุขภาพของประชาชน และเม่ือประชาชนมีสุขภาพ     
ท่ีแข็งแรงท าให้สามารถพัฒนาศักยภาพด้านอ่ืนๆได้อย่างเต็มท่ีโดยการส่งเสริมให้มีการ                 
ออกก าลังกายจากการเล่นกีฬา จดัสถานท่ีพกัผ่อนหย่อนใจไม่ว่าจะเป็นสวนสาธารณะประจ า
หมู่บา้น, ต าบล  ส่งเสริมความเขม้แขง็ของชุมชนโดยการส่งเสริมกลุ่มเกษตรกรและกิจการสหกรณ์ 
จดัใหมี้สถานท่ีประชุม ส่งเสริมดา้นเศรษฐกิจของชุมชนดว้ยการส่งเสริมอุตสาหกรรมในครอบครัว
ในการประกอบอาชีพ มีรายได ้ท าให้พฒันาคุณภาพชีวิตของตนเองให้ดียิ่งข้ึน  และนอกจากน้ีอาจ
ส่งเสริมด้านเศรษฐกิจภายในต าบลให้ดียิ่งข้ึน โดยจดัให้มีตลาด ท่าเทียบเรือหรือท่าขา้มต่างๆ  
(มาตรา 68) 

ในส่วนอ านาจหน้าท่ีของเทศบาลนั้น ไดมี้พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  แกไ้ข
เพิ่มเติม พ.ศ. 2543 มาตรา  50  ก าหนดอ านาจหน้าท่ีท่ีตอ้งท า  ไดแ้ก่การรักษาความสงบเรียบร้อย
ของประชาชน รักษาความสะอาดของถนนทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมทั้งก าจดัขยะมูลฝอยและ 
ส่ิงปฏิกูลให้มีและบ ารุงทางบกและทางน ้ า  จัดให้มีเคร่ืองใช้ในการดับเพลิง ให้ราษฎรได้รับ
การศึกษาอบรม  ส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็กเยาวชน ผูสู้งอายุ และผูพ้ิการ ป้องกันและระงับ
โรคติดต่อ บ ารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ินและวฒันธรรมอนัดีงาม  

ในส่วนท่ีเทศบาลอาจจดัท าได้แก่ ให้มีน ้ าสะอาดหรือการประปา มีโรงฆ่าสัตว ์ตลาด       
ท่าเทียบเรือและท่าขา้ม บ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร ให้มีและบ ารุงสถานท่ีท าการ
พิทักษ์รักษาคนเจ็บไข้ ให้มีและบ ารุงการไฟฟ้าหรือแสงสว่างโดยวิธีอ่ืน ให้มีและบ ารุงทาง            
ระบายน ้า  และส าหรับเทศบาลเมืองให้เพิ่มการด าเนินกิจการโรงรับจ าน าหรือสถานสินเช่ือทอ้งถ่ิน 
ให้มีโรงพยาบาล กิจการท่ีจ า เป็นเพื่อการสาธารณสุข สถานกีฬา และพลศึกษา รวมถึง
สวนสาธารณะ  สวนสัตว์และสถานท่ีพกัผ่อนหย่อนใจ และเทศบาลนครให้เพิ่มการควบคุม
สุขลกัษณะและอนามยั ในร้านจ าหน่ายอาหาร โรงมหรสพและสถานบริการอ่ืน การวางผงัเมืองและ
การควบคุมการก่อสร้าง ส่งเสริมการท่องเท่ียว (มาตรา 51) 

ในด้านอ านาจหน้าท่ีองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ตามพระราชบญัญติัองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 หมวด 4  มาตรา  45  ได้ก าหนดอ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วน
จงัหวดัด าเนินกิจการภายในเขตจงัหวดั ให้สนบัสนุนราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
ประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าท่ีราชการส่วนท้องถ่ินอ่ืน คุ้มครองดูแลและ
บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม  บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน 
และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน ท ากิจการอนัเป็นอ านาจหนา้ท่ีของราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยูใ่น
เขตองค์การบริหารส่วนจงัหวดั และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนั
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ด าเนินการหรือให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัจดัท า หรืออ านาจหน้าท่ีใดซ่ึงเป็นของราชการ
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค อาจมอบให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดปฏิบัติได้ตามท่ีก าหนด                         
ในกฎกระทรวง  โดยกฎกระทรวง (พ.ศ.2541) ออกตามความในพระราชบญัญติัองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 ก าหนดให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ร่วมด าเนินการหรือจดัท าให้มีน ้ าเพื่อ
การอุปโภคบริโภคและการเกษตร ก าจัดขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล บ าบัดน ้ าเสีย บ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม วางผงัเมือง จดัให้มีและบ ารุงรักษาทางบก จดัให้มีและ
บ ารุงรักษาทางน ้า ท่าเทียบเรือ ท่ีจอดรถและตลาด ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั รักษาความสงบ
เรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน จดัการศึกษา ท านุบ ารุงศาสนา และบ ารุงรักษาศิลปะ 
จารีตประเพณีภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน หรือวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน จดัให้มีและบ ารุงสถานท่ีส าหรับ
การกีฬา สถานพกัผ่อนหย่อนใจ สวนสาธารณะและสวนสัตว์ ตลอดจนสถานท่ีประชุมอบรม
ส าหรับราษฎร จดัให้มีการสังคมสงเคราะห์และการสาธารณูปการ ป้องกนัและบ าบดัรักษาโรค 
จดัตั้งและการบ ารุงสถานพยาบาล ส่งเสริมการท่องเท่ียว ส่งเสริมและแก้ไขปัญหาการประกอบ
อาชีพ และกิจการท่ีไดมี้การก าหนดไวใ้นแผนพฒันาจงัหวดั และแผนพฒันาองค์การบริหารส่วน
จงัหวดั และพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 มาตรา 17  ก าหนดใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มีอ านาจหนา้ท่ีในการจดัระบบ
บริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ คุม้ครองดูแลบ ารุงรักษาป่าไม ้ท่ีดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม  การจดัการศึกษา ส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และ
สิทธิเสรีภาพของประชาชน ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน ส่งเสริมการ
พฒันาเทคโนโลยีท่ีเหมาะสม การจดัตั้งและระบบบ าบดัน ้ าเสียรวม การก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล
รวม การจัดการส่ิงแวดล้อมและมลพิษต่างๆ จัดการดูแลสถานีขนส่งทั้ งทางบกและทางน ้ า                 
การส่งเสริมการท่องเท่ียว การพาณิชย์ ส่งเสริมการลงทุน สร้างและบ ารุงรักษาทางบกทางน ้ า          
ท่ีเช่ือมต่อระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน การจดัตั้งและดูแลตลาดกลาง ส่งเสริมการกีฬา 
จารีตประเพณี และวฒันธรรมอนัดีงามของทอ้งถ่ิน จดัให้มีโรงพยาบาลจงัหวดั การรักษาพยาบาล 
การป้องกนัและควบคุมโรคติดต่อ การจดัให้มีพิพิธภณัฑ์และหอจดหมายเหตุ การขนส่งมวลชน
และการวศิวกรรมจราจร การป้องกนับรรเทาสาธารณภยั การจดัใหมี้ระบบรักษาความสงบเรียบร้อย
ในจงัหวดั สนบัสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันา
ทอ้งถ่ิน ให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินอ่ืน  การสังคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผูด้้อยโอกาส 
และจดัท ากิจการใดอนัเป็นอ านาจและหน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยู่ในเขต และ
กิจการนั้นเป็นการสมควรให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนัด าเนินการหรือให้องค์การ
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บริหารส่วนจงัหวดัจดัท า ตามท่ีคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ประกาศก าหนด  ซ่ึงประกาศคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง
ก าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวดั                
ลงวนัท่ี  13  สิงหาคม พ.ศ.2546  ไดป้ระกาศก าหนดอ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบขององคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัไว ้ได้แก่ด าเนินงานในโครงการท่ีมีขนาดใหญ่ ท่ีเกินศกัยภาพขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในเขตจงัหวดั เป็นกิจกรรมท่ีเป็นภาพรวมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในจงัหวดั ท่ีมุ่งต่อประโยชน์ของทอ้งถ่ินหรือประชาชนชนเป็นส่วนรวม และไม่เขา้ไปด าเนินงาน 
ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนในจังหวดัสามารถด าเนินการได้เอง  เข้าไปด าเนินงานตาม
แผนงานหรือโครงการในลกัษณะท่ีมีความคาบเก่ียวต่อเน่ืองหรือมีผูท่ี้ได้รับประโยชน์ในองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากกว่า 1 แห่งข้ึนไป การก่อสร้างและบ ารุงรักษาโครงการท่ีเป็นโครงการ
พื้นฐานขนาดใหญ่หรือมีการเก่ียวเน่ืองกันหลายองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การจดัการศึกษา 
สาธารณสุข การสังคมสงเคราะห์ การพฒันาคุณภาพชีวิตให้กบัประชาชนในระดบัจงัหวดั และไม่
เป็นการซ ้ าซ้อนกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในจงัหวดั โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อขยายศกัยภาพ
และมุ่งต่อผลสัมฤทธ์ิในการพฒันาการศึกษา สาธารณสุข การสังคมสงเคราะห์ การพฒันาคุณภาพ
ชีวิตของประชาชนขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในจงัหวดั ก าหนดให้องค์การบริหารส่วน
จงัหวดั ส่งเสริมจารีตประเพณี วฒันธรรม การท่องเท่ียว การส่งเสริมการลงทุน และพาณิชยกรรม
ของจงัหวดั การจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในระดบัจงัหวดั โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการ
ท าหนา้ท่ีเป็นองคก์รหลกัในการก าจดัขยะมูลฝอย ส่ิงปฏิกูลรวม การดูแลระบบบ าบดัน ้ าเสียรวมให้
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในจงัหวดั ให้บริการดา้นเทคนิค วิชาการ เคร่ืองมือ เคร่ืองจกัรกล 
บุคลากร แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในเขตจงัหวดั ด าเนินการตามภารกิจถ่ายโอน 

การท่ีองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ปฏิบติัภารกิจในภาพรวมระดบัจงัหวดั ท่ีเป็นเช่นน้ี 
เน่ืองจากบางโครงการคาบเก่ียวหลายพื้นท่ี หรือเป็นโครงการขนาดใหญ่ท่ีเทศบาลและองค์การ
บริหารส่วนต าบลไม่สามารถท าไดเ้น่ืองจากงบประมาณไม่เพียงพอ หรือเป็นโครงการในภาพรวม 
ท่ีไม่เป็นพื้นท่ีขององค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาลแห่งใดแห่งหน่ึงโดยเฉพาะ เช่นการ
สาธารณสุขรวมทั้งจงัหวดัเชียงใหม่ ดงักรณีไขห้วดั 2009  ท่ีตอ้งใชง้บประมาณจ านวนมากในการ
รณรงค์ป้องกันและรักษา หรือโรงงานก าจดัขยะขนาดใหญ่ท่ีต าบลป่าป้อง อ าเภอดอยสะเก็ด 
จงัหวดัเชียงใหม่ ท่ีสามารถก าจดัขยะไดป้ริมาณมากท่ีมาจากหลายอ าเภอ  ซ่ึงใชง้บประมาณใชจ้่าย
ในการก่อสร้างจ านวนหลายร้อยลา้นบาท เป็นตน้ 

การมีอ านาจหน้าท่ีท่ีคล้ายกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทั้ ง 3 รูปแบบ นั้ น                    
พิจารณาได้จากองค์การบริหารส่วนจงัหวดัได้เกิดข้ึนตามกฎหมาย จากพระราชบญัญติัระเบียบ
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บริหารราชการส่วนจงัหวดั พ.ศ.2498  มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นหัวหน้า
ปกครองบงัคบับญัชาขา้ราชการ และรับผิดชอบบริหารราชการส่วนจงัหวดัของกระทรวง ทบวง 
กรมต่างๆ โดยตรง ต่อมาในปี  พ.ศ. 2515 ประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 218  ลงวนัท่ี  29 กนัยายน  
2515 ซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บทว่าด้วยการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ก าหนดให้องค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั มีฐานะเป็นหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบหน่ึงในการบริการสาธารณะ 
ท่ีรับผิดชอบในพื้นท่ีทั้งจงัหวดัท่ีอยู่นอกเขตสุขาภิบาลและเทศบาล โดยมีเจา้หน้าท่ีขององค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัเชียงใหม่ ประจ าอยู่ทุกอ าเภอ ทั้ง 22 อ าเภอ 2  ก่ิงอ าเภอ ของจงัหวดัเชียงใหม่ 
ในขณะนั้น จนกระทัง่ มีพระราชบญัญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537          
ออกใช้บงัคบัเพื่อกระจายอ านาจการปกครองให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบล และจากผลของ
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ท่ีมีการประกาศยกฐานะสภา
ต าบล เป็นองคก์ารบริหารส่วนต าบล  จึงไดมี้การตราพระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 
2540   มาบงัคบัใชแ้ทนพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2498 เพื่อปรับปรุงบทบาท
และอ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัให้สอดคล้องกนัและปรับปรุงโครงสร้างของ
องค์การบริหารส่วนจงัหวดัให้เหมาะสมยิ่งข้ึน  ท าให้จากเดิมท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัด ารงต าแหน่ง
นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั  เปล่ียนให้สภาจงัหวดัเป็นผูเ้ลือกนายกองค์การบริหารส่วน
จงัหวดัข้ึนมาท าหนา้ท่ีเป็นฝ่ายบริหาร และราษฎรเลือกสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และ
ก าหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวดั มีอ านาจหน้าท่ีในการบริการสาธารณะโดยสนับสนุน             
สภาต าบลและราชการส่วนท้อง ถ่ินในการพัฒนาท้อง ถ่ิน   คุ้มครอง ดูแลบ า รุ ง รักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม และท ากิจการใดๆ อนัเป็นอ านาจหน้าท่ีของราชการส่วน
ทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยูใ่นเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัและกิจการนั้น ให้ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมด าเนินการ
หรือให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจดัท าให้ตามท่ีก าหนดในกฏกระทรวงวา่ดว้ยเร่ืองนั้นๆ รวมทั้ง
อ านาจหน้าท่ีของราชการส่วนกลางและหรือส่วนภูมิภาคท่ีมอบให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดั
ปฏิบติั  และต่อมาเจา้หน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัเชียงใหม่ ท่ีประจ าอยู่ทุกอ าเภอ ทั้ง 22 
อ าเภอ 2  ก่ิงอ าเภอ ของจงัหวดัเชียงใหม่ในขณะนั้น มาปฏิบติังานยงัส านกังานองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดัเชียงใหม่เช่นปัจจุบัน (หนังสือส านักงาน ก.จ.ด่วนมาก ท่ี มท (ก.จ.) 0313.3/ว25 และ
หนงัสือ ท่ี ม.ท.(ก.จ.)0313.3/61 ลงวนัท่ี 29 พฤษภาคม 2541) 

แม้ว่าในปัจจุบัน พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้ นตอนการกระจายอ านาจ             
ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542  ไดก้  าหนดอ านาจหน้าท่ีองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั        
ในการจดับริการสาธารณะไม่ใหซ้ ้ าซอ้นกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน โดยให้องคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัให้บริการสาธารณะในภาพรวมทั้งจงัหวดั เน้นผูรั้บผลประโยชน์จ านวนมาก
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หลายพื้นท่ี  หรือเกินความสามารถขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในพื้นท่ีในดา้นงบประมาณ 
หรือกรณีเร่งด่วนแลว้ก็ตามแต่ประเภทและกิจการท่ีใหบ้ริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะท่ียงัคลา้ยกนัอยู ่
อาจส่งผลใหป้ระชาชนบางส่วนใหเ้กิดความสับสนและส่งผลต่อการรับรู้หนา้ท่ีขององคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดัอยา่งแทจ้ริง 

 
2.2  เอกสารและงานวจัิยทีเ่กี่ยวข้อง 

2.2.1 การรับรู้ของประชาชนต่อการด าเนินงานของภาครัฐ 
จากการศึกษาเร่ืองการรับรู้ของประชาชนในเขตเทศบาลต่อการจดัสรรงบประมาณของ

เทศบาลเมืองสวรรคโลก ในปีงบประมาณ 2545  พบวา่ปัจจยัท่ีมีผลต่อการรับรู้ท่ีแตกต่างกนัไดแ้ก่ 
อายุ สถานภาพการสมรส และระดบัการศึกษา ส่วนปัจจยัท่ีไม่มีผลต่อการรับรู้ท่ีแตกต่างกนัไดแ้ก่  
เพศ รายได้และอาชีพ  และปัจจยัแวดล้อมท่ีมีผลต่อการรับรู้เร่ืองการจัดสรรงบประมาณของ
ประชาชนได้แก่การประชาสัมพนัธ์ดา้นความเขา้ใจเร่ืองการปกครองทอ้งถ่ินและการมีส่วนร่วม
ทางการเมือง โดยการประชาสัมพนัธ์ช้ีแจงให้ประชาชนได้รับทราบทางส่ือต่างๆ  โดยเฉพาะ     
อย่างยิ่งเสียงตามสายของทางเทศบาล และการประชุมของชุมชน และรวมถึงความสนใจข่าวสาร
ของประชาชนเอง ซ่ึงทั้งหมดมีผลต่อการรับรู้เร่ืองการจดัสรรงบประมาณของเทศบาล(ภทัรวิทย ์           
สอนค า, 2546) 

ในขณะเดียวกัน การศึกษาเร่ืองการรับรู้และการตอบสนองของประชาชนต่อปัญหา
ส่ิงแวดลอ้ม : กรณีศึกษาต าบลวงัพร้าว อ าเภอเกาะคา จงัหวดัล าปาง พบวา่ประชาชนมีการรับรู้ว่า
เกิดปัญหาส่ิงแวดล้อมในต าบลของตนเองในระดบัมาก และมีพฤติกรรมการการตอบสนองต่อ
ปัญหาส่ิงแวดล้อมในระดบัพอใช้ ซ่ึงตวัแปรท่ีมีผลในประเด็นการรับรู้ ได้แก่ระดบัความสนใจ
ข่าวสาร อายุ และรายได ้และตวัแปรท่ีมีผลในประเด็นการตอบสนองคือระดบัความสนใจข่าวสาร 
อาย ุและสถานภาพทางสังคม (ชลลดา  สุภากาว,ี 2540) 

ส่วนการศึกษาพนกังานของบริษทั แอลทีอีซี จ  ากดั พบวา่รับรู้ขอ้มูลข่าวสารทางการเมือง
ผ่านโทรทศัน์มากท่ีสุด รองลงมาคือหนังสือพิมพ์ คนใกล้ชิด เพื่อนร่วมงาน หรือหัวหน้างาน
ตามล าดบั ช่องทางท่ีรับรู้นอ้ยท่ีสุดคือนิตยสารรายสัปดาห์เก่ียวกบัการเมือง  ซ่ึงพนกังานของบริษทั
ดงักล่าวมีความรู้และความสนใจทางการเมืองดี แต่การมีส่วนร่วมทางการเมืองต ่า (กิตติคุณ บุญเช้ือ, 
2548)  

ซ่ึงผลการวจิยัเก่ียวกบัการรับรู้ของประชาชนท่ีกล่าวมาขา้งตน้นั้น สอดคลอ้งกบัการวิจยั
ของพรศกัด์ิ ผอ่งแผว้ (2523 : 120) เร่ืองการรับรู้ข่าวสารทางการเมืองของคนไทย  พบวา่ความสนใจ
ของข่าวสารทางการเมืองของบุคคลยงัถือเป็นปัจจยัส าคญัต่อระดบัการรับรู้ข่าวสารการเมืองของ
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บุคคลด้วย กล่าวคือ หากบุคคลมีความสนใจท่ีจะติดตามหรือแสวงหาข่าวสารความรู้และความ
เคล่ือนไหวทางการเมืองแลว้ บุคคลนั้นก็จะเป็นผูท่ี้มีความรู้ในข่าวสารการเมืองมากกวา่ผูท่ี้มีความ
สนใจนอ้ยกวา่ ซ่ึงระดบัการรับรู้ข่าวสารทางการเมืองของคนไทยยงัอยูใ่นระดบัปานกลาง ถึงแมว้า่
ปัจจุบนัข่าวสารทางการเมืองจะมีบทบาทต่อการด าเนินชีวติของประชาชนก็ตาม 

จะเห็นได้ว่าผลการศึกษาการรับรู้ของประชาชนเก่ียวกับอ านาจหน้าท่ี หรือข่าวสาร        
ทางการเมืองขา้งตน้นั้น ปัจจยัท่ีมีผลต่อการรับรู้ของประชาชนท่ีส าคญัประเด็นหน่ึงได้แก่ ความ
สนใจข่าวสารทางการเมืองหรือด้านอ่ืนๆ ของประชาชน ส่งผลต่อการรับรู้ของประชาชนด้วย
เช่นกนั 

2.2.2 การรับรู้อ านาจหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของผู้น าชุมชน 
จากการศึกษาเร่ืองการมีส่วนร่วมในการจัดท าแผนพฒันาท้องถ่ินของผูน้ าท้องถ่ิน        

ในอ าเภอเชียงดาว จงัหวดัเชียงใหม่ พบว่าผูน้  าทั้งชาวไทยพื้นราบและชาวไทยภูเขา มีระดบัการ                  
มีส่วนร่วมต่างๆ ไม่วา่จะเป็นการจดัท าแผน การร่วมตดัสินใจ ร่วมปฏิบติัการ ร่วมรับผลประโยชน์ 
ร่วมประเมินผล อยู่ในระดบัปานกลางไม่แตกต่างกนัและกลุ่มผูด้  ารงต าแหน่งทางสังคมสูง เช่น
ก านนั/ผูใ้หญ่บา้น สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน เป็นท่ียอมรับของสังคม เขา้มามีบทบาทเป็นผูน้ าทอ้งถ่ิน 
รวมทั้งมีส่วนร่วมในการพฒันาหรือบริหารงานมาก  และยิ่งมีจ  านวนคร้ังในการด ารงต าแหน่ง        
ยิง่มากยิง่ท าใหมี้ประสบการณ์ในการมีส่วนร่วมมาก (อารียา  บุญเปล้ือง, 2549) 

นอกจากน้ี ผลการศึกษาการรับรู้เก่ียวกบัสิทธิและหนา้ท่ีของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ
ฉบบั ปี พ.ศ. 2540 พบว่าผูน้ าชุมชนในเขตอ าเภอเมืองเชียงใหม่โดยส่วนใหญ่ มีการรับรู้ในเร่ือง
สิทธิและหน้าท่ีของประชาชนเป็นอย่างดี เพราะเน่ืองจากผูน้ าชุมชนและผูน้ าทอ้งถ่ินส่วนใหญ่
สนใจติดตามข่าวสารทางการเมืองผ่านส่ือมวลชนท่ีไดท้  าการเผยแพร่ความรู้ และหากผูน้ าชุมชน
ได้รับรู้สิทธิและหน้าท่ีทั้งของตนเองและหน้าท่ีของหน่วยทางการเมืองเร่ืองใดแล้ว ประชาชน       
ในการปกครองของผูน้ าเหล่านั้นจะรับรู้ไปดว้ย (ชุมสาย  จนัทร์หอม, 2542) 

ผูน้  าส่วนใหญ่ในชนบทจะติดตามข่าวสารทั้งภายในและภายนอกชุมชน อีกทั้งยงัเป็น
ตวัแทนในการติดต่อกับทางราชการ การได้ออกจากชุมชนเดินทางอยู่เป็นประจ า ท าให้ผูน้  า            
มีปฏิสัมพันธ์กับผู ้คนหรือหน่วยงานต่างๆ  ท าให้ มีโลกทัศน์ ท่ี เปิดกว้างต่อสถานการณ์                     
การเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนทั้ งในชุมชนและนอกชุมชน   ท าให้ผูน้  าเหล่านั้ นรับรู้บทบาทของ
หน่วยงานต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง และสามารถวเิคราะห์ปัญหาต่างๆ  ท่ีเกิดข้ึนอยา่งกวา้งขวาง และจะเป็น
ตวัแทนของชุมชนในการเรียกร้องหรือเสนอความตอ้งการของชุมชนไดดี้กวา่บุคคลอ่ืน (กนกศกัด์ิ  
แกว้เทพ, 2530)  
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จากการศึกษาท่ีผา่นมาในดา้นสถานภาพความเป็นผูน้ าของประชาชนขา้งตน้ ท าให้ทราบ
ว่าประชาชนท่ีมีสถานภาพเป็นผูน้ า มีโอกาสในการเขา้ถึงขอ้มูล ตลอดจนการเรียนรู้ รับรู้ความ
เป็นไปและสิทธิประโยชน์จากหน่วยงานต่างๆ  ดว้ยวธีิการและช่องทางต่างๆ  ไดม้ากกวา่ประชาชน
ทัว่ไป และสั่งสมประสบการณ์ต่างๆ  ท าให้สามารถท่ีจะเป็นตวัแทนของชุมชนไดดี้ในการต่อรอง
หรือเรียกร้องความตอ้งการของชุมชน และสามารถท่ีจะถ่ายทอดหรือมีอิทธิพลต่อการรับรู้ของ
ประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูน้ านั้น 

2.2.3 การรับรู้อ านาจหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกบัการศึกษาของประชาชน 
ไดมี้การศึกษาวจิยัเก่ียวกบัระดบัการศึกษา ท่ีส่งผลต่อการรับรู้มากนอ้ยทางดา้นการเมือง

ของประชาชน  การรับรู้บทบาทหนา้ท่ีของหน่วยทางการเมือง  รวมไปถึงการรับรู้อ านาจหนา้ท่ีของ
หน่วยงานภาครัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิประโยชน์ของตนเองท่ีจะไดรั้บบริการสาธารณะต่างๆ  ไดดี้
มากนอ้ยเพียงใดนั้น เป็นผลอนัเน่ืองมาจากระดบัการศึกษา   ดงันั้นโรงเรียนหรือถือวา่เป็นสถาบนัท่ี
มีบทบาทในการน าหลกัสูตรต่างๆ  สอนแก่ผูเ้รียนในเน้ือหาวิชา ซ่ึงมีส่วนในการเก้ือกูลให้ผูเ้รียน
ไดรั้บการเรียนรู้ทางการเมือง และการรับรู้ผ่านพิธีการต่างๆ ในโรงเรียนไม่วา่จะเป็นการจดัหนา้ท่ี
รักษาความสะอาด การเขา้แถวต่อคิว และการเคารพธงชาติ ฯลฯ เป็นรากฐานในการกล่อมเกลา          
ให้ผูเ้รียนสนใจการเมืองรอบตวัเพิ่มข้ึน ดังนั้นจะเห็นได้ว่าบางประเทศได้สอนให้ประชาชน          
เผ่าต่างๆ  ท่ีมีอยู่อย่างกระจดักระจาย ให้มีความรู้สึกรักชาติร่วมกนั อยู่ร่วมกนัอย่างผาสุก โดยน า
ประชาชนเหล่านั้นมาอยูร่่วมกนั โดยเขา้รับการศึกษาในโรงเรียน อยูใ่นสังคมหมู่ใหญ่ ท าให้ผูเ้รียน
ท่ีมีความคิดแตกต่างทางการเมือง ภาษา เข้ามารวมเป็นชาติได้ และประชาชนรับรู้และมีความ
คิดเห็นทางการเมืองไปในทิศทางเดียวกนั เพราะสถาบนัการศึกษามีบทบาทในการกล่อมเกลาและมี
ส่วนในการเรียนรู้ทางการเมืองนัน่เอง (จุมพล  หนิมพานิช, 2533.) 

ประเทศท่ีประสบความส าเร็จทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย จะพบว่าไดมี้การ
ฝึกอบรมประชาชนตั้ งแต่เร่ิมเติบโตมาในครอบครัว และการศึกษาเป็นหน่วยส าคัญในการ            
หล่อหลอมหรือปรับเปล่ียนทศันคติค่านิยม รวมทั้งสร้างความรอบรู้ต่อระบบกลไกทางการเมือง       
อยูต่ลอดเวลา ท าใหท้ราบและเขา้ใจการเปล่ียนแปลงทางการเมืองท่ีเกิดข้ึนรอบตวัตลอดดว้ยเช่นกนั 
(สมศกัด์ิ  เก่ียวก่ิงแกว้, 2525)  

จากการศึกษาของ Gabriel Almond and Sydney Verba พบวา่วฒันธรรมทางการเมือง
ของประเทศประชาธิปไตยเชิงเปรียบเทียบ ไม่วา่จะเป็นสหรัฐอเมริกา องักฤษ เยอรมนั อิตาลี และ
เมก็ซิโก พบวา่ประสบการณ์วยัเด็กในเร่ืองท่ีไม่เก่ียวกบัการเมือง จะมีอิทธิพลต่อลกัษณะบุคลิกภาพ
ทางการเมืองของบุคคลในวยัผูใ้หญ่ในระดบัต ่า แต่เม่ือบุคคลไดรั้บการศึกษามากข้ึนมีโอกาสฝึกฝน
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เรียนรู้เ ร่ืองราวทางการเมืองมากข้ึน จะท าให้บุคคลนั้ นสามารถพัฒนาความรู้สึกในเร่ือง
ความสามารถทางการเมืองของตน (อา้งในชุมสาย จนัทร์หอม, 2542)  

นอกจากน้ี Schramm Wiber  ยงัพบวา่ระดบัการศึกษามีอิทธิพลต่อความสนใจข่าวสาร 
ทางการเมือง กล่าวคือ ส าหรับคนท่ีมีการศึกษาสูงแลว้ไม่ว่าจะมีอาชีพและมีฐานะทางเศรษฐกิจ
อยา่งไร  ความสนใจข่าวสารทางการเมืองมากกวา่กรณีผูมี้การศึกษาต ่า (อา้งในชุมสาย  จนัทร์หอม, 
2542) 

ในส่วนของประเทศไทยความรู้ข่าวสารทางการเมืองของคนไทย พบวา่ระดบัการศึกษา      
มีผลต่อความสนใจในข่าวสารทางการเมืองจากช่องทางต่างๆ  โดยผูมี้การศึกษาระดบัสูงมีแนวโนม้
ท่ีจะมีความสนใจต่อข่าวสารทางเมืองจากส่ือต่างๆ และการสนทนาในประเด็นทางการเมืองสูงกวา่
ผูมี้การศึกษาต ่า (พรศกัด์ิ  ผอ่งแผว้, 2523)                        

จากการศึกษาท่ีผา่นมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่การศึกษาสามารถส่งผลต่อการรับรู้และเขา้ใจ
อ านาจหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐมากยิ่งข้ึน และหากประชาชนมีการศึกษาอย่างทัว่ถึง สามารถ 
เข้ามามีส่วนร่วมในการพฒันาประเทศ และตรวจสอบติดตามการด าเนินงานของหน่วยงาน                    
ท่ีให้บริการสาธารณะไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ ท าให้ชุมชนต่างๆ  ไดรั้บการพฒันาและช่วยพฒันา
ประเทศชาติเจริญกา้วหนา้ต่อไป 

 
 
 
 
 
 
 
 

 


