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บทที่  2 
เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

 
 การศึกษาวิจัยคร้ังนี้ ไดนําแนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของ มากําหนดกรอบแนวคดิ  
ดังนี้  คือ 
 1.    แนวคิด  ทฤษฎี  การกระจายอํานาจ (Decentralization) 
  1.1  ความหมายของการกระจายอํานาจ 
  1.2  ความสําคัญของการกระจายอํานาจ 
  1.3  หลักการกระจายอํานาจ 
 2.   แนวคิด  ทฤษฎี  การปกครองทองถ่ิน (Local administration) 
  2.1  ความหมายของการปกครองทองถ่ิน 
  2.2  องคประกอบของการปกครองทองถ่ิน 
   2.3  ความสําคัญของการปกครองทองถ่ิน 
  2.4  องคการบริหารสวนตําบล ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตาํบล พ.ศ. 2537 แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546 
 3.   การคลังทองถ่ิน 
  3.1  ความหมายของการคลังทองถ่ิน 
  3.2  ความสําคัญของการคลังทองถ่ิน 
  3.3  หลักวินัยทางการคลัง (Fiscal discipline)  
  3.4 การคลังขององคการบริหารสวนตําบล 
  3.5   แนวการปฏิบัติดานการคลัง 
 4.   แนวคิดเกี่ยวกับการพัฒนา 
  4.1  ความหมายของการพัฒนา  
  4.2  ความสําคัญของการพัฒนา 
  4.3  องคประกอบของการพัฒนาบุคลากร (Human resources 
development) 
   4.4  การพัฒนาหนวยงานใหเปนองคกรแหงการเรียนรู  
 5.   เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของ 
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1.  แนวคิดเก่ียวกับการกระจายอํานาจ 
 การกระจายอํานาจ (Decentralization) เปนหลักการอยางหนึ่งของการจัดระเบียบ
การปกครองประเทศ โดยมีหลักการสําคัญ คือ เปนการโอนอํานาจการปกครองจากสวนกลางไป
ใหประชาชนในทองถ่ินดําเนินการเองโดยอิสระพอสมควร ภายใตบทบัญญัติแหงกฎหมาย การ
กระจายอํานาจ ทําใหเกิดการจัดระเบียบการบริหารราชการสวนทองถ่ินขึ้น องคการบริหารสวน
ตําบล ถือไดวา   เปนหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบหนึ่ง ตามแนวความคิดของหลักการกระจาย
อํานาจการปกครอง 
        แนวความคิดในการกระจายอํานาจสงผลใหมีการจัดตั้งองคการเพื่อดําเนินการปกครอง
ทองถ่ินในรูปของการปกครองตนเอง (Local self government) ตามหลักการของการ
กระจายอํานาจ  ทั้งนี้ เนื่องจากการปกครองทองถ่ิน คือ “รูปแบบการปกครองที่จําเปน และมี
ความสําคัญในทางการเมือง  การปกครองชุมชนตาง ๆ เฉพาะอยางยิ่งชุมชนที่มีการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย ดังนั้น จึงเปนเรื่องสําคัญที่รัฐบาลทุกประเทศจะตองจัดใหมีและสงเสริม
รูปแบบการปกครองตนเองของประชาชนในทองถ่ินตาง ๆ ใหสมบูรณที่สุด” เพื่อใหองคกรการ
ปกครองทองถ่ินเปนสถาบันการเมืองระดับพื้นฐาน ที่จะฝกฝนใหพลเมืองเกิดความรูความเขาใจใน
กลไก กระบวนการการเมือง และการปกครองระบอบประชาธิปไตยอยางแทจริง และเพื่อใหองคกร
การปกครองทองถ่ินแบงเบาภาระของรัฐบาลกลาง   มาปฏิบัติจัดทําสนองความตองการของประชาชน
ในทองถ่ินอยางมีประสิทธิภาพ และถูกเปาหมาย”  (ประหยัด  หงษทองคํา.  2523 : 7)  
 ในเรื่องการกระจายอํานาจ มีนักวิชาการหลายทาน ไดใหความสําคัญและคําจํากัดความ 
หรือความหมายไว  ตัวอยางเชน 
 ลิขิต  ธีรเวคิน (2535 : 5) ไดใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจโดยกลาวไววา การ
กระจายอํานาจการปกครองมีความสําคัญในทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม โดยสรุปได 2 
ประเด็นใหญ ๆ   คือ  
 1.  การกระจายอํานาจ  เปนรากแกวของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย เนื่อง
ดวยประชาธิปไตย ตองประกอบดวย โครงสรางสวนบน คือ ระดับชาติ และโครงสรางสวนฐาน 
คือ  ระดับทองถ่ิน การปกครองตนเองในรูปแบบของการปกครองทองถ่ินอยางแทจริง คือ “ราก
แกว”  เปนฐานเสริมสําคัญยิ่ง 
 2.  การกระจายอํานาจ มีความสําคัญในทางเศรษฐกิจและสังคม ในดานการพัฒนา
ชนบท โดยเฉพาะการมีสวนรวมของประชาชน ซ่ึงลักษณะดังกลาวจะเกิดขึ้นได ตองอาศัยโครงสราง
การปกครองตนเอง ในลักษณะที่มีความอิสระพอสมควร ซ่ึงจะเกิดขึ้นไดก็จะตองมีการกระจาย
อํานาจอยางแทจริง 
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 จะเห็นไดวา การกระจายอํานาจไมเปนเพียงแตใหโอกาสแกประชาชนมีสวนรวมในการ
ปกครองทองถ่ิน เทานั้น   แตยังมีผลตอเศรษฐกิจ  การเมือง และสังคมของประเทศอีกดวย 
 1.1  ความหมายของการกระจายอํานาจ 
 สําหรับความหมายของการกระจายอํานาจ มีนักวิชาการหลายทาน อาทิเชน ประทาน  
คงฤทธิศึกษากร (2537 : 24), ประหยัด  หงษทองคํา (2523 : 16-17) และ
ศาสตราจารยบอนนารด    ไดใหความหมายเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ  ซ่ึงสามารถสรุปได ดังนี้  
 การกระจายอํานาจ (Decentralization) แบงออกได 2 ความหมาย คือ 
 1. การกระจายอํานาจตามอาณาเขต (Size and boundary) หมายถึง  การ
มอบอํานาจไปใหทองถ่ินจัดทํากิจการหรือบริการสาธาระภายในเขตทองถ่ิน แตละทองถ่ินมีอิสระ
บางประการในการปกครองตนเอง เชน องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล เปนตน 
 2. การกระจายอํานาจตามกจิการ (Functional) หมายถึง การมอบอํานาจให
องคการสาธารณะ จัดทํากิจการประเภทใดประเภทหนึ่ง เพื่อใหมีอิสระในการดําเนินงานให
เหมาะสมกับเทคนิคของงานนั้น   เชน  การไฟฟา  การประปา และการโทรศัพท  เปนตน 
 เจาหนาที่ทองถ่ินในลักษณะการกระจายอํานาจนั้น อาจจะเปนผูไดรับการเลือกตั้งจาก
ประชาชนในทองถ่ิน  หรือโดยการแตงต้ังจากราชการสวนกลางก็ได สาระสําคัญของการกระจาย
อํานาจ  อยูที่วาทองถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเอง (Autonomy) บางประการ โดยทองถ่ิน
ไดรับมอบอํานาจนี้จากสวนกลาง การกระจายอํานาจนั้น นอกจากจะเปนการแบงเบาภาระของ
รัฐบาลโดยมอบอํานาจหนาที่ที่รัฐบาลกลางจะตองดําเนินการไปใหทองถ่ินจัดทําแลว ยังเปนการลด
อํานาจ หนาที่ของรัฐบาลกลาง ในสวนที่เกี่ยวกับหนาที่ที่ไดมอบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
รับไป    จัดทําดวย 
 การกระจายอํานาจ (Decentralization) หมายถึง การโอนกิจการบริการ
สาธารณะ บางเรื่องจากรัฐหรือองคกรปกครองสวนกลาง  ไปใหชุมชนซึ่งตั้งอยูในทองถ่ินตาง ๆ 
ของประเทศหรือหนวยงานบางหนวยงานรับผิดชอบจัดทําอยางเปนอิสระจากองคกรปกครอง
สวนกลาง ดังนั้น จะเห็นวา  การกระจายอํานาจ มี 2 รูปแบบ คือ 
 1.  การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน หรือการกระจายอํานาจตามอาณาเขต หมายถึง การ
มอบอํานาจใหทองถ่ินจัดทํากิจการ หรือบริการสาธารณะบางเรื่องภายในเขตของแตละทองถ่ินและ   
ทองถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเองพอสมควร 
 2.  การกระจายอํานาจตามบริการ หรือการกระจายอํานาจทางเทคนิค หมายถึง การโอน
กิจการบริการสาธารณะบางกิจการจากรัฐ หรือองคกรปกครองสวนกลาง ไปใหหนวยงานบาง
หนวยงานรับผิดชอบจัดทําแยกตางหาก และอยางเปนอิสระ โดยปกติแลวจะเปนกิจการซึ่งการจัดทํา
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ตองอาศัยความรู  ความชํานาญ ทางเทคโนโลยีแขนงใดแขนงหนึ่งเปนพิเศษ  เชน  การสื่อสาร
วิทยุกระจายเสียงและโทรทัศน  การผลิตกระแสไฟฟา  เปนตน (โกวิทย  พวงงาม.  2546 : 
13) 
 ธเนศวร  เจริญเมือง (2535 : 60-61) ไดเขียนไวในบทความเรื่อง  กระจายอํานาจ
สูทองถ่ิน  โดยมีแนวคิดหรือทัศนะตอการกระจายอํานาจไว  ดังนี้ คือ 
 การกระจายอํานาจ (Decentralization) หมายถึง ระบบการบริหารประเทศที่
เปดโอกาสใหทองถ่ินตาง ๆ มีอํานาจในการจัดการดูแลกิจการหลาย ๆ ดานของตนเอง ไมใช
ปลอยใหรัฐบาลกลางรวมศูนยอํานาจในการจัดการกิจการแทบทุกอยางของทองถ่ิน   ที่ทองถ่ินมี
สิทธิจัดการดูแลมักจะไดแก  ระบบสาธารณูปโภค  การศึกษาและศิลปะวัฒนธรรม การดูแลชีวิต
และทรัพยสิน และการดูแลรักษาสิ่งแวดลอม  สวนกิจการใหญ ๆ  2 อยาง ที่รัฐบาลกลางควบคุม
ไวเด็ดขาด  ก็คือ การทหารและการตางประเทศ  
 วิรัช  วิรัชนิภาวรรณ (2541 : 46-47) ไดใหความหมายของการกระจายอํานาจตาม
หลักการบริหาร หรือตามหลักรัฐประศาสนศาสตร หมายถึง การมอบอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการ
ตัดสินใจ  และการปฏิบัติใหแกหนวยงานรองลงมา หรือเจาหนาที่ระดับต่ําลงไปที่อยูในสายการ
บังคับบัญชา  ภาษาอังกฤษ  มักใชคําวา Delegation  หรือ Delegation of 
authority   ซ่ึงแปลกันวา  การมอบอํานาจหนาที่  นั่นเอง  หรือ หนวยงานหรือผูที่ไดรับมอบ
การอํานาจหนาที่ ที่มีขอผูกพันจะตองรับผิดชอบตอผลงานนั้นดวย  กลาวคือ  ความรับผิดชอบ
สูงสุดยังอยูที่ผูมอบอํานาจ 
 1.2  ความสําคัญของการกระจายอํานาจ 
 ในเรื่องการกระจายอํานาจ  มีนักวิชาการหลายทาน ไดใหความสําคัญและคําจํากัดความ 
หรือความหมายไว  ตัวอยางเชน 
 ลิขิต  ธีรเวคิน (2535 : 5) ไดใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจโดยกลาวไววา การ
กระจายอํานาจการปกครองมีความสําคัญในทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม โดยสรุปได 2  
ประเด็นใหญ ๆ   คือ  
 1. การกระจายอํานาจ  เปนรากแกวของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย  เนื่อง
ดวยประชาธิปไตย  ตองประกอบดวย  โครงสรางสวนบน คือ ระดับชาติ  และโครงสราง สวน
ฐาน  คือ  ระดับทองถ่ิน  การปกครองตนเองในรูปแบบของการปวกครองทองถ่ินอยางแทจริง คือ 
“รากแกว”  เปนฐานเสริมสําคัญยิ่ง 
 2. การกระจายอํานาจ มีความสําคัญในทางเศรษฐกิจและสังคม ในดานการพัฒนา
ชนบท โดยเฉพาะการมีสวนรวมของประชาชน ซ่ึงลักษณะดังกลาวจะเกิดขึ้นได   ตองอาศัย
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โครงสรางการปกครองตนเอง  ในลักษณะที่มีความอิสระพอสมควร  ซ่ึงจะเกิดขึ้นได   ก็จะตองมี
การกระจายอํานาจอยางแทจริง 
 จะเห็นไดวา  การกระจายอํานาจไมเปนเพียงแตใหโอกาสแกประชาชนมีสวนรวมใน
การปกครองทองถ่ิน เทานั้น   แตยังมีผลตอเศรษฐกิจ  การเมือง และสังคมของประเทศอีกดวย 
 1.3  หลักการกระจายอํานาจ  
 หลักการกระจายอํานาจ มอีงคประกอบสําคัญ 4 ประการ คือ (ประหยัด  หงษทองคํา. 
2523 : 16-17) 
  1.3.1 มีความเปนนิติบุคคล  (Artificial person) การกระจายอํานาจ
ปกครองนั้น จะตองมีองคการเปนนิติบุคคล  ตางหากจากองคการของรัฐบาลกลาง การมีองคการเปน
นิติบุคคลตางหากนี้  ก็เพื่อประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ขององคการเหลานี้ จะตองมีงบประมาณ
ทรัพยสิน  หนี้สินและเจาหนาที่ปฏิบัติงานเปนของตนเอง 
  1.3.2 มีอํานาจอิสระในการบริหารงาน (Autonomy) ความมีอิสระในการ
ปฏิบัติหนาที่  เปนหลักการที่สําคัญประการหนึ่งของการกระจายอํานาจปกครอง เพราะหาก
องคการนั้น ไมมีอํานาจอิสระในการปฏิบัติหนาที่ จะตองรอคําสั่งจากรัฐบาลกลางอยูเสมอ 
องคการเชนนี้ก็จะมีลักษณะไมผิดไปจากหนวยการปกครองสวนภูมิภาค ซ่ึงมีฐานะเปนตัวแทนของ
รัฐบาลกลาง          ที่ประจําอยูในภูมิภาคตาง ๆ ทั่วประเทศ  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
จะตองมีอํานาจอิสระในการปฏิบัติภารกิจของตนเอง  ตลอดจนมีอิสระพอสมควรในการกําหนด
นโยบาย  หรือการตัดสินใจในการแกไขปญหาตาง ๆ ได แตก็มีขอนาสังเกตวา  อํานาจอิสระของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะตองมีพอสมควรไมมากจนเกินไป จนทําใหเกิดความ
กระทบกระเทือนตอเอกภาพและอธิปไตย (Unity and sovereignty) ของประเทศ  หรือ
กลาวอีกนัยหนึ่ง   องคกรปกครองสวนทองถ่ินมิใชเปนสถาบันการเมือง  มีอํานาจอธปิไตยเปน
ของตนเอง   หากแตวามีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายกําหนดให   และใหมีองคการที่จําเปนสําหรับ
ทําหนาที่ทางดานนิติบัญญัติ และบริหารกิจกรรมอันเปนหนาที่ของตนเทานั้น 
  1.3.3 ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการเลือกผูบริหารและผูทําหนาที่นิติ
บัญญัติ 
การมีสวนรวมในการปกครองตนเองในทองถ่ินของประชาชนนั้น อาจจะทําไดหลายระดับแลว   
แตความสามารถและความสนใจของประชาชนในทองถ่ินนั้นเปนสําคัญ เชน ประชาชนบางคน   
อาจจะมีสวนรวมในกิจกรรมของทองถ่ิน เฉพาะการไปใชสิทธิออกเสียงเลือกตั้งตัวแทนของตน  
เขาไปปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงตาง ๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เทานั้น แตบางคนอาจมี
ความสนใจที่จะเขามามีสวนรวมในกิจกรรมการปกครองของทองถ่ินมากกวานั้น ถึงกับสมัครเขารับ
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การเลือกตั้งเปนตัวแทนของประชาชน เพื่อใหไดมีโอกาสเขามามีบทบาทในการดําเนินกิจกรรม   
อันเปนหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยตนเอง   ก็อาจทําได 
 
  1.3.4 มีงบประมาณของตนเอง 
  องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีอํานาจในการจัดเก็บรายไดดวยตนเอง  รวมไปถึงการ
มีอํานาจในการบริหารงบประมาณที่ไดมานั้นดวย การใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจในการ
จัดเก็บและบริหารรายไดดวยตนเองนี้ เปนการมอบอํานาจการตัดสินใจใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินทั้งหมด ตั้งแตการวางแผนปฏิบัติงาน การจัดเก็บรายได การบริหารและการบริการประชาชน 
ในเขตพื้นที่ที่รับผิดชอบ  
  จากองคประกอบทั้ง 4 ประการ  ของหลักการกระจายอํานาจตามที่กลาวมานี้ หาก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  หรือหนวยงานสวนทองถ่ินมีองคประกอบ  ครบทั้ง 4 ประการ 
และสามารถปฏิบัติงานโดยปราศจากการถูกควบคุม  หรือแทรกแซงจากหนวยงานในระดับสูงกวา   
ไมวาจะเปนสวนกลางหรือสวนภูมิภาคแลว ยอมจะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือหนวยงาน
สวนทองถ่ินที่มีความสมบูรณ และพรอมที่จะปฏิบัติงานเพื่อทองถ่ินของตนเองอยางมีประสิทธภิาพ 
แตทั้งนี้       ก็ยอมขึ้นอยูกับสวนประกอบอื่น ๆ อีกดวย การจัดระเบียบการปกครองตามหลัก
รัฐศาสตร อยางไรก็ตาม การจัดระเบียบการปกครองตามหลักรัฐศาสตร  ไดแบงออกเปน 3 
ประเภท  คือ  (บุญรงค  นิลวงศ.  2522 : 13) 
 1.   หลักการรวมอํานาจ (Centralization) 
 2.   หลักการแบงอํานาจ (Deconcentration) และ 
 3.   หลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) 
 สวนการปกครองระดับใด จะใหอํานาจแกหลักการใดมากกวากันขึ้นอยูกับประวัติศาสตร  
ความเปนมาในอดีต  และสภาพแวดลอมทางสังคม เศรษฐกิจการเมืองที่เกิดขึ้นในยุคสมัยนั้น ๆ  
 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ  ใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน พ.ศ. 2542   พระราชบัญญัติฉบับนี้  มีผลบังคับใช   เมื่อวันที่ 18 พฤศจิกายน 
2542 สมัยนายกรัฐมนตรชีวน  หลีกภัย เปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย  พุทธศักราช  2540 หมวด 9 การปกครองสวนทองถ่ิน มาตรา 284  สรุปไดวา  “การ
กําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินดวยกันเอง   ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยคํานึงถึง การกระจายอํานาจเพิ่มขึ้น
ให  แกทองถ่ินเปนสําคัญลักษณะสําคัญของการกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ิน  คือ 
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 1.   มีการแยกหนวยงานออกไป เปนองคการนิติบุคคลอิสระจากองคการของ
ราชการสวนกลาง 
 2.   มีการเลือกตั้ง 
 3.   องคการตามหลักการกระจายอํานาจมีความเปนอิสระ  (Autonomy) 
 รูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทย  มีทั้งหมด 4 รูปแบบ คือ 
 1.   องคการบริหารสวนจังหวัด  มีฐานะเปนนิติบุคคล  และจัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540  
 2.   เทศบาล  มีฐานะเปนนิติบุคคล  และจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496  
 3.    องคการบริหารสวนตําบล  มีฐานะเปนนิติบุคคล  และจัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 
 4.   องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ   มี 2 รูปแบบ  คือ 
  4.1 กรุงเทพมหานคร มีฐานะเปนนิติบุคคล และจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบกรุงเทพมหานคร  พ.ศ. 2528 
  4.2 เมืองพัทยา  มีฐานะเปนนิติบุคคล  และจัดตั้งขึ้น ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบเมืองพัทยา  พ.ศ. 2542  มีฐานะเทาเทศบาลนคร (นันทวัฒน  บรมานันท.  2545 : 
129) 
 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น   
    
  องคการบริหารสวนจังหวัด 
    
  เทศบาล 
    
  องคการบริหารสวนตําบล 
    
  การปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ 
    
   กรุงเทพมหานคร 
    
   เมืองพัทยา 
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ภาพประกอบ 3  แสดงรูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทยในปจจบุัน 

 
ที่มา  :  นันทวัฒน  บรมานันท.  2545 : 129      
              หลักสําคัญในการปกครองทองถ่ิน : ความเปนอิสระ 
 1.   ความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย 
 2.  ความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล 
 3.  ความเปนอิสระดานการเงินและการคลัง  
 เนื่องจากองคการบริหารสวนตําบล เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ที่มีหนาที่ในการ
พัฒนาตําบล ทั้งในดานเศรษฐกิจ  สังคมและวัฒนธรรม  เปนหนวยการปกครองทองถ่ินระดับ
ตําบล 
ที่ใกลชิดกับประชาชนมากที่สุด และอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบของราชการบริหารสวนกลาง
ในการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน จะไดรับการถายทอดมาสูองคการบริหารสวนตําบล  
 จากขอมูลสถิติการรองเรียน กรณีองคการบริหารสวนตําบล ตอสํานักงานคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) ในชวงหลังจากการมีการจัดตั้งองคการ
บริหารสวนตําบล คือ ตั้งแตป 2538 จนถึงป 2543 มีการรองเรียนประมาณ 156 ราย โดย
เปนกรณีจัดซื้อ   จัดจาง ถึงรอยละ 60.9 และเปนกรณีที่เกี่ยวของกับการใชอํานาจในการแสวงหา
ผลประโยชนสวนตัว  ถึงรอยละ 23.7 (บวรศักดิ์  อุวรรณโณ.  2545 : 386, 393) 
 ในการวิจัยครั้งนี้ ผูศึกษาไดเลือก องคการบริหารสวนตําบล เปนกลุมตัวอยางในการศึกษา  
จึงมีความจําเปนอยางยิ่ง ที่จะศึกษาการปฏิบัติงาน ศึกษาถึงปญหาและอุปสรรคที่กีดขวางการ
ปฏิบัติงาน โดยการประเมินผลการปฏิบัติงานขององคการบริหารสวนตําบล เพื่อใชเปนแนวทางในการ
เสริมสรางประสิทธิภาพในการทํางานขององคการบริหารสวนตําบล พรอมทั้งแสวงหาแนวทางให
สวนกลาง และหนวยงานที่เกี่ยวของ สนับสนุนการดําเนินการ รวมทั้งแกไขปญหาใหองคการบริหาร
สวนตําบล  อันเปนการสงเสริมนโยบายการกระจายอํานาจใหเปนรูปธรรมตอไป 
 
2.  แนวคิดเก่ียวกับการปกครองทองถิ่น  
 2.1   ความหมายของการปกครองทองถิ่น 
 การปกครองทองถ่ินในรูปของการปกครองตนเอง (Local self government) 
เปนเรื่องที่มีความสัมพันธกันอยางมากกับแนวความคิดและทฤษฎีในการกระจายอํานาจ 
(Decentralization) ไดมีนักวิชาการผูทรงคุณวุฒิหลายทาน  ไดใหความหมายไว  ดังนี้  
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                ชูศักด  เที่ยงตรง (2520 : 13) ไดใหความหมาย  “การปกครองทองถ่ิน”  คือ  
การปกครองที่รัฐบาลกลางมอบอํานาจให หรือกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองที่เกิดขึ้น จาก
การหลักการกระจายอํานาจไดมีอํานาจในการปกครองรวมรับผิดชอบทั้งหมด หรือแตเพยีงบางสวน
ในการบริหารภายในขอบเขตอํานาจหนาที่และอาณาเขตของตนที่กําหนดไวตามกฎหมาย 
 วิญู  อังคณารักษ (2519 : 4) ไดใหความหมายวา  “การปกครองทองถ่ิน”  
หมายถึง  การปกครองในรูปลักษณะการกระจายอํานาจบางอยาง ซ่ึงรัฐไดมอบหมายใหทองถ่ินทํา
กันเอง เพื่อใหประชาชนในทองถ่ินมีโอกาสปกครองและบริหารงานทองถ่ินดวยตนเอง เพื่อสนอง
ความตองการสวนรวมของประชาชนในทองถ่ินนั้น ใหงานดําเนินไปอยางประหยัด มี
ประสิทธิภาพและมี      ประสิทธิผลตรงกับความประสงคของประชาชน  โดยเหตุที่วาประชาชน
ในแตละทองถ่ิน ยอมจะทราบความตองการของทองถ่ินนั้น ๆ ไดดีกวาบุคคลอื่น และยอมมีความ
ผูกพันตอทองถ่ินนั้น โดยมีงบประมาณของตนเอง  และมีอิสระในการบริหารงานพอสมควร 
 อุทัย  หิรัญโต (2523 : 2, 519) นิยามวา  การปกครองทองถ่ิน คือการปกครองที่
รัฐบาลมอบอํานาจใหประชาชนในทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่งจัดการปกครองและดําเนินกิจการ
บางอยาง  โดยดําเนินการกันเอง  เพื่อบําบัดความตองการของตน การบริหารงานของทองถ่ิน มี
การจัดเปนองคการ  มีเจาหนาที่ซ่ึงประชาชนเลือกตั้งขึ้นมาทั้งหมด หรือบางสวน ทั้งนี้มีความเปน
อิสระในการบริหารงาน  แตรัฐบาลตองควบคุมดวยวิธีการตาง  ๆ ตามความเหมาะสม จะ
ปราศจากการควบคุมของรัฐหาไดไม  เพราะการปกครองทองถ่ินเปนสิ่งที่รัฐทําใหเกิดขึ้น 
                การปกครองทองถ่ิน (Local government) มีความหมายเปน 2 นัย  
โดยนัยแรก  คือ Local state government  หมายถึง การปกครองทองถ่ินที่รัฐบาล
มอบหมายใหหนวยการปกครองหนวยใดหนวยหนึ่งของรัฐปฏิบัติหนาที่เปนรัฐบาลทองถ่ินดวย  
หรือทําหนาที่สองฐานะ  คือ เปนหนวยการปกครองที่ไดรับอํานาจจากรัฐบาลตามหลักการแบง
อํานาจ (Deconcentration) และขณะเดียวกันก็ทําหนาที่ในฐานะเปนองคการการปกครอง
สวนทองถ่ินดวย  เชน ประเทศฝรั่งเศส  อังกฤษ  ญี่ปุน  นัยที่สอง  คือ  Local self 
government  หมายถึง  การปกครองทองถ่ินในรูปแบบที่รัฐกระจายอํานาจ 
(Decentralization) ใหประชาชนในทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่งมีอํานาจปกครองตนเอง มีหนวย
การปกครองซึ่งจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายของรัฐ มีฐานะเปนหนวยการปกครองที่มีอํานาจอิสระของ
ตัวเอง เชน ประเทศสหรัฐอเมริกา  รัสเซีย มาเลเซียและแคนนาดา 
 ประทาน  คงฤทธิศึกษากร (2525 : 7)  ไดใหความหมายวา “การปกครองทองถ่ิน” 
เปนระบบการปกครองที่เปนผลสืบเนื่องมาจากการกระจายอํานาจทางการปกครองของรัฐ และ
โดยนัยนี้  จะเกิดการทําหนาที่ปกครองทองถ่ิน  โดยคนในทองถ่ินนั้น ๆ  องคการนี้ถูกจัดตั้งและ
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ควบคุมโดยรัฐบาล แตก็มีอํานาจในการกําหนดนโยบายและควบคุมใหมีการปฏิบัติใหเปนไป  ตาม
นโยบายของตนเอง 
 ประหยดั  หงษทองคํา (2526 : 10) ไดรวบรวมความหมายของ “การปกครอง
ทองถ่ิน”  ของนักวิชาการชาวตางประเทศไว ดังนี ้ 
 ร็อบสัน (Robson.  1953 : 574)  นิยามวา  “การปกครองทองถ่ิน” หมายถึง  
การปกครองซึ่งรัฐไดจัดตั้งขึ้นและใหมีอํานาจปกครองตนเอง (Autonomy)  มีสิทธิตาม

กฎหมาย (Legal rights) และตองมีองคกรที่จําเปนในการปกครอง (Necessary  
organization) เพื่อปฏิบัติหนาที่ใหสมความมุงหมายของการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ  
 ฮอลโลเวย (Holloway.  1959 : 101-103)  นิยามวา  “การปกครอง

ทองถ่ิน”  หมายถึง   องคการที่มีอาณาเขตแนนอน  มีประชากรตามหลักที่กําหนดไว  มีอํานาจ
การปกครองตนเอง  มีการบริหารการคลังของตนเอง และมีสภาทองถ่ินที่สมาชิกไดรับการเลือกตั้ง
จากประชาชน 
 เดเนียล  (Daniel.  1967 : 101-103)  ไดใหความหมายวา “การปกครอง

ทองถ่ิน”  หมายถึง  “การปกครองที่รัฐบาลกลางใหอํานาจหรือกระจายอํานาจไปใหหนวยการ

ปกครองทองถ่ิน  เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ิน ไดมีอํานาจในการปกครองรวมกัน  
รับผิดชอบทั้งหมด  หรือเพียงบางสวนในการบริหารทองถ่ิน............” 
 คลารก (Clark.  1957 : 87-89) นิยามวา  “การปกครองทองถ่ิน” หมายถึง  
หนวยการปกครองที่มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวของกับการใหบริการประชาชนในเขตพื้นที่หนึ่งพื้นที่

ใด โดยเฉพาะ  และหนวยการปกครองดังกลาวนี้ จัดตั้งและอยูในความดูแลของรัฐบาลกลาง 
 มอนตากู (Mongtagul.  1984 : 574  กลาวใน  ประหยัด  หงษทองคํา.  
2526 : 10)   ไดใหความหมายของ “การปกครองทองถ่ิน” วา   การปกครองทองถ่ิน เปน
หนวยปกครองทองถ่ินที่มีการเลือกตั้ง โดยอิสระ เพื่อเลือกผูที่มีหนาที่บริหารการปกครองทองถ่ิน 
มีอํานาจอิสระ พรอมความรับผิดชอบ ซ่ึงตนสามารถที่จะใชไดโดยปราศจาก การควบคุมของหนวย
การบริหารราชการสวนกลางหรือภูมิภาค แตทั้งนี้ หนวยการปกครองทองถ่ิน ยังตองอยูภายใตบท
บังคับวาดวยอํานาจสูงสุดของประเทศ  ไมไดกลายเปนรัฐอิสระใหมแตอยางใด 
 จากคําจํากัดความหรือความหมายของคําวา  “การปกครองทองถ่ิน”   พอสรุปไดวา 
“การปกครองทองถ่ิน” คือ การปกครองที่รัฐบาลกลางมอบอํานาจใหประชาชนดําเนินการปกครอง
ตนเอง  โดยใหมีหนวยการปกครองทองถ่ิน ทําหนาที่เกี่ยวกับการบริหารพัฒนา และใหบริการ
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ประชาชน ในเขตพื้นที่ องคกรหนวยการปกครองทองถ่ินดังกลาวนี้  มีอํานาจในการกําหนด

นโยบาย ตัดสินใจ  และดําเนินกิจการภายใตขอบเขตของกฎหมายที่กําหนดภายในทองถ่ินของตน
เทานั้น และหนวยการปกครองทองถ่ินนี้  ตองอยูในความดูแลของรัฐบาลกลาง  
 
 2.2  องคประกอบของการปกครองทองถิ่น 
 เพื่อใหเห็นภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน   หรือหนวยการปกครองทองถ่ินมาก
ยิ่งขึ้น จึงขอเสนอแนวคิดของ สถาบันดํารงราชานุภาพ (2539 : 15) ซ่ึงไดชี้ใหเห็นถึง
องคประกอบที่สําคัญ ๆ ของการปกครองทองถ่ิน ไวดังนี้ 
  2.2.1 หนวยการปกครองทองถ่ินจะไดรับการจัดตั้งขึ้นโดยผลแหงกฎหมายและ
หนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ จะมีสภาพเปนนิติบุคคล  
  2.2.2 หนวยการปกครองทองถ่ินที่ไดรับการจัดตั้งขึ้น จะตองไมอยูในการ
บังคับบัญชา (Hi-erarchy) ของหนวยงานทางราชการ เพราะจะตองเปนหนวยงานที่มีอํานาจ
ปกครองตนเอง (Autonomy)  
  2.2.3 หนวยการปกครองทองถ่ินที่จัดตั้งขึ้น ตองมีองคกรที่มาจากการเลือกตั้ง 
(Election) โดยประชาชนในทองถ่ิน  เพื่อแสดงถึงการเขามีสวนรวมทางการเมืองการปกครอง
ของประชาชน (Political participation) 
  2.2.4 หนวยการปกครองทองถ่ินนั้น  จะตองมีอํานาจในการจัดเก็บรายได 
(Revenue)  โดยการอนุญาตจากรัฐ   เพื่อใหทองถ่ินมีรายไดนํามาทํานุบํารุงทองถ่ินให
เจริญกาวหนา 
  2.2.5 หนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ควรมีอํานาจในการกําหนดนโยบายและมี
การควบคุมใหมีการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายของตน ตามครรลองของการปกครองที่
ประชาชนมีสวนรวมทางการเมืองการปกครองอยางแทจริง  
  2.2.6 หนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ ควรมีอํานาจในการออกกฎขอบังคับ
เพื่อกํากับใหมีการปฏิบัติไปตามนโยบาย หรือความตองการแหงทองถ่ินได แตทั้งนี้ กฎขอบังคับ
ทั้งปวง  ยอมไมขัดตอกฎหมาย หรือขอบังคับอื่นใดของรัฐ 
  2.2.7 หนวยการปกครองทองถ่ิน เมื่อไดรับการจัดตั้งขึ้นแลว  ยังคงอยูในความ
รับผิดชอบและอยูในการกํากับดูแลของรัฐ  เพื่อประโยชนและความมั่นคงแหงรัฐ และประชาชนใน
สวนรวม 
 2.3  ความสําคัญของการปกครองทองถิ่น 
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  การปกครองทองถ่ินทําใหเกิดการพัฒนาประชาธิปไตย (พูนศักดิ์  วาณิชวิเศษกุล.  
2532 : 41-43)  เนื่องจาก  
  2.3.1 องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนสถาบันใหการศึกษาการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยแกประชาชน กลาวคือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนภาพจําลองของ
ระบบการเมืองของชาติ  มีกิจกรรมทางการเมือง โดยเฉพาะการเลือกตั้ง  เปนการชักนําใหคนใน
ทองถ่ิน  ไดเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเอง  เปนการฝกหัดการตัดสินใจทางการเมือง 
  2.3.2   การสรางประชาธิปไตยที่มัน่คง จะตองเร่ิมจากการสรางประชาธิปไตย 
ในระดับทองถ่ินกอน เพราะการพฒันาทางการเมืองในวงกวาง จะนําไปสูความเขาใจทางการเมอืงใน
ระดบัชาติโดยงาย 
  2.3.3   การปกครองทองถ่ิน จะทําใหประชาชนเกดิความรอบรูแจมแจง
ทางการเมือง(Political maturity)  กลาวคือ  ประชาชนจะรูถึงวิธีการเลือกตัง้  การ
ตัดสินใจ  การบริหารการเมืองทองถ่ิน  การตอสูแขงขันกันตามวิถีทางการเมือง  ทําใหเกดิการ
รวมกลุมทางการเมือง ในที่สุด 
  2.3.4   การปกครองทองถ่ิน  ทําใหเกิดการเขาสูวิถีการเมืองของประชาชน  
ดวยเหตุทีก่ารเมืองทองถ่ิน มีผลกระทบตอประชาชนโดยตรงและใกลตวัและเกี่ยวพนัตอการเมือง
ระดับชาต ิ หากมีกิจกรรมทางการเมืองเกิดขึ้นอยูเสมอ ก็จะมีผลทําใหเกิดความคกึคัก และมีชีวิตชีวา
ตอการปกครองทองถ่ิน  ประชาชนในทองถิ่นจะมีความเกี่ยวพันและเขาสูระบบการเมืองตลอดเวลา 
  2.3.5  การเมืองทองถ่ิน เปนเวทีสรางนกัการเมืองระดบัชาติ นักการเมืองทองถ่ิน  
ผานการเรียนรูทางการเมืองในทองถ่ิน   ทําใหคุณภาพของนักการเมืองระดับชาติสูงขึ้น  ดวยเหตทุี่ 
ไดรับความนิยมศรัทธา จากประชาชนจึงทําใหไดรับเลือกตั้งในระดับสูงขึ้น 
 ดังนั้น  เมื่อพิจารณาถึงการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติสภา

ตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537  จะเห็นไดวาเปนไปตามแนวความคิดและ

ทฤษฎีเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินดังกลาวมาแลวเชนกัน  
 2.4 องคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหาร

สวนตําบล พ.ศ. 2537 แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2546 
               แนวคิดองคการบริหารสวนตําบล   
               องคการบริหารสวนตําบล คือ หนวยบริหารราชการสวนทองถ่ินที่มีฐานะเปนนิติ

บุคคล  จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสภาตําบล และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  ซ่ึง
มีผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 2 มีนาคม  พ.ศ. 2538  ถือเปนรูปแบบหนึ่งของการปกครองสวน
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ทองถ่ินที่มีความสําคัญมาก เพราะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ที่มีความใกลชิดกับประชาชน
มากที่สุด จนกลาวไดวา  เปนกลไกสําคัญที่สุดในการพัฒนาประเทศในปจจุบัน หลาย ๆ ฝาย ทั้ง
ภาครัฐบาล ภาคเอกชน รวมทั้งองคกรพัฒนาตาง ๆ ใหความสนใจการดําเนินงานขององคการ

บริหารสวนตําบลเปนอยางมาก ทั้งในประเด็นการมีสวนรวมของประชาชน   ประเด็น

ประสิทธิภาพ  รวมทั้ง  ประเด็นของการบริหารจัดการ  
 ความเปนมาการบริหารและการปกครองตําบลที่กลาวมาขางตน โดยเฉพาะอยางยิ่งใน

รูปขององคการบริหารสวนตําบลนั้น  ประสบปญหาความไมพรอมในดานตาง ๆ หลายประการ  
ท้ังในรายไดและบุคลากร เนื่องจากทองถ่ินไมมีฐานภาษีและเก็บภาษีบํารุงทองที่ไดนอย อีกทั้ง

บุคลากรสวนใหญมีขีดความสามารถในการบริหารงานจํากัด 
 ในป พ.ศ. 2535 เมื่อรัฐบาลภายใตการนําของ นายชวน  หลีกภัย  นายกรัฐมนตรี  
กําหนดนโยบายดานการเมืองการปกครอง ที่จะสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ระดับ

ตําบลเปน  นิติบุคคล เพื่อใหมีความคลองตัวและรวมกันแกไขปญหาของประชาชนในตําบลไดอยางมี
ประสิทธิภาพ  
 กรณีสภาตําบลใด ที่มีรายไดไมรวมเงินอุดหนุนในปงบประมาณที่ลวงมาติดตอกัน 3 ป  
กอนวันที่พระราชบัญญัติฉบับนี้  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา (กอนวันที่ 2 ธันวาคม 2537) 
เฉล่ียไมต่ํากวาปละ 150,000 บาท กระทรวงมหาดไทยจะทําการยกฐานะสภาตําบลนั้น  ขึ้น
เปน “องคการบริหารสวนตําบล”  (อบต.) ภายใน 90 วัน  นับแตวันที่พระราชบัญญัติฉบับนี้ใช
บังคับ  ดังนั้น  จึงไดยกฐานะสภาตําบลขึ้นเปนองคการบริหารสวนตําบล  องคการบริหารสวน
ตําบลจึงเกิดขึ้นอีกครั้งหนึ่ง  โดยมีฐานะเปนนิติบุคคล และเปนราชการบริหารสวนทองถ่ินระดับ
ลางสุด 
 เมื่อสภาตําบลใดไดรับการยกฐานะเปนองคการบริหารสวนตําบลแลว  ก็จะพนสภาพ

จากสภาตําบล นับตั้งแตวันที่ไดประกาศจัดตั้งขึ้นเปนองคการบริหารสวนตําบลเปนตนไป บรรดา     
งบประมาณ ทรัพยสิน สิทธิ สิทธิเรียกรองหนี้และเจาหนาที่ของสภาตําบล ใหโอนไปเปนของ   
องคการบริหารสวนตําบล 
 ถาองคการบริหารสวนตําบลใด มีความพรอมเขาเกณฑการขอจัดตั้งเปนเทศบาลไดก็ให
ตราพระราชกฤษฎีกา ยกฐานะองคการบริหารสวนตําบลนั้นขึ้นเปนเทศบาล เมื่อมีฐานะเปนเทศบาล
แลว ก็จะพนสภาพจากองคการบริหารสวนตําบล นับตั้งแตวันที่พระราชกฤษฎีกาไดยกฐานะองคการ
บริหารสวนตําบล ขึ้นเปนเทศบาล บรรดางบประมาณ ทรัพยสิน สิทธิ  สิทธิเรียกรอง หนี้  
พนักงานสวนตําบลและลูกจางขององคการบริหารสวนตําบล ใหโอนไปเปนของเทศบาลที่จัดตั้ง
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ขึ้นนั้น   นอกจากนี้ บรรดาขอบังคับตําบลที่ไดใชบังคับในเรื่องใดอยูกอนแลว ใหยังคงใชบังคับ
ไดตอไปเปนการชั่วคราว  จนกวาจะไดมีการตราเทศบัญญัติในเรื่องนั้นขึ้นใหม 
  2.4.1 การจัดรูปแบบการปกครองและการบริหาร 
 องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) เปนราชการสวนทองถ่ิน  มีฐานะเปนนติิบุคคล   
ซ่ึงมีโครงสรางขององคการบริหารสวนตําบล   ประกอบดวย  สภาองคการบริหารสวนตําบล (ส.
อบต.) และคณะผูบริหารองคการบริหารสวนตําบลตามความนัยมาตรา 44 แหง พระราชบัญญัติ
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537  แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 
2546  
 1. สภาองคการบริหารสวนตาํบล 
 สภาองคการบริหารสวนตําบล (ส.อบต.) มีฐานะเปนฝายนิติบัญญัติ  มีสมาชิก
ประกอบดวย   สมาชิกที่มาจากการเลือกตั้ง  คือ สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล  ซ่ึงไดรับ
การเลือกตั้งจากราษฎรในแตละหมูบานในตําบล นั้น  หมูบานละ 2 คน  
 2. คณะผูบริหารองคการบริหารสวนตําบล 
 องคการบริหารสวนตําบล มีคณะผูบริหารคณะหนึ่ง  ประกอบดวย  นายกองคการ
บริหารสวนตําบลคนหนึ่ง และรองนายกองคการบริหารสวนตําบล จํานวนสองคน ซ่ึงสภาองคการ
บริหารสวนตําบล เลือกจากสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลแลว เสนอใหนายอําเภอแตงตั้ง 
ตามความนัยมาตรา 58 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบรหิารสวนตําบล พ.ศ. 
2537 แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546 
 คณะผูบริหาร มีอํานาจหนาที่ ดังนี้  
 1.  บริหารกิจการขององคการบริหารสวนตําบลใหเปนไปตามมติ ขอบัญญัติ และ
แผนพัฒนาตําบลและรับผิดชอบการบริหารกิจการขององคการบริหารสวนตําบลตอสภาองคการ
บริหารสวนตําบล  
 2.  จัดทําแผนพัฒนาตําบลและงบประมาณรายจายประจําป เพื่อเสนอใหสภาองคการ
บริหารสวนตําบล พิจารณาใหความเห็น 
 3.  รายงานการปฏิบัติงานและการใชจายเงินใหสภาองคการบริหารสวนตําบลทราบ
อยางนอยปละสองครั้ง 
 4.  ปฏิบัติหนาที่อ่ืน ๆ ตามที่ทางราชการมอบหมาย 
                  มาตรา 60   ใหนายกองคการบริหารสวนตําบลเปนผูแทนขององคการบริหาร
สวนตําบล 
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 ในกรณีที่นายกองคการบริหารสวนตําบลไมอยูหรือไมอาจปฏิบัติหนาที่ได  ใหรอง
นายกองคการบริหารสวนตําบลตามลําดับที่ นายกองคการบริหารสวนตําบลแตงตั้งไวเปนผูรักษา
ราชการแทน 
 ในกรณีที่มีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ ขอบัญญัติหรือคําส่ังใด แตงตั้งใหนายก
องคการบริหารสวนตําบล เปนกรรมการ หรือใหมีอํานาจหนาที่อยางใด ใหผูรักษาราชการแทนทํา
หนาที่กรรมการ หรือมีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับนายกองคการบริหารสวนตําบล  ในระหวางรักษา
ราชการแทนดวย 
 การสั่ง การอนุญาต  การอนุมัติ หรือการปฏิบัติกิจการ  ที่นายกองคการบริหารสวน
ตําบลจะพึงปฏิบัติ  หรือดําเนินการตามกฎหมายใด  ถากฎหมายนั้นมิไดบัญญัติในเรื่องการมอบ
อํานาจไวเปนอยางอื่น นายกองคการบรหิารสวนตําบลอาจมอบอํานาจโดยทําเปนหนังสือใหรอง
นายกองคการบริหารสวนตําบล  ปลัดองคการบริหารสวนตําบล  รองปลัดองคการบริหารสวน
ตําบล หรือหัวหนาสวนราชการขององคการบริหารสวนตําบลปฏิบัติราชการแทนก็ได 
 

 องคการบริหารสวนตําบล
เปนราชการสวนทองถิ่น 
มีฐานะเปนนิติบุคคล 

 

   

สภาองคการบริหารสวนตําบล 
(ส.อบต.)  ประกอบดวย 
1. ประธานสภา อบต. 
2. รองประธานสภา  อบต 
3. เลขานุการสภา อบต. 
ซึ่งเปนฝายนิติบัญญัติ 

    คณะผูบริหารองคการบริหาร 
สวนตําบล  ประกอบดวย 
1. นายกองคการบริหารสวนตําบล 1 คน 
2. รองนายกองคการบริหารสวนตําบล 

จํานวน 2 คน ซึ่งสภาองคการบริหาร  
สวนตําบลเลือกจากสมาชิก  ส.อบต. 
แลวเสนอใหนายอําเภอแตงตั้ง 

  
 
 
 
 

 
 
 

สมาชิกสภา อบต.  มาจากการเลือกต้ัง 
1. สมาชิกหมูบานละ 2 คน 
2. อบต.ใดมี 2  หมูบาน  ใหมี

สมาชิกหมูบานละ 3 คน 
3. อบต.ใดมี 1 หมูบาน ใหมี

สมาชิก 6 คน   

ปลัดอบต. เปนเลขานุการ 
กรรมการบริหาร อบต. 
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ภาพประกอบ 4  แสดงโครงสรางขององคการบริหารสวนตําบล 
 
ที่มา : โกวิทย  พวงงาม.  2548 : 174     
                         
  2.4.2  อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล 
 อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลตาม พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหาร
สวนตําบล  พ.ศ. 2537  มีดังนี้  คือ (พรบ.สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล มาตรา 
67) 
 1.   จดัใหมีและบํารุงรักษาทางน้ําและทางบก 
 2.   รักษาความสะอาดของถนน ทางน้ํา ทางเดินและที่สาธารณะ รวมทั้งกําจัดมูล
ฝอยและสิ่งปฏิกูล 
 3.   ปองกันโรคและระงับโรคติดตอ 
 4.   ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
 5.   สงเสริมการศึกษา  ศาสนาและวัฒนธรรม 
 6.   สงเสริมการพัฒนาสตรี  เด็ก เยาวชน  ผูสูงอายุ และผูพิการ 
 7.   คุมครอง  ดูแลและบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
 8.   บํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี  ภูมิปญญาทองถ่ินและวัฒนธรรมอันดีของ
ทองถ่ิน 
 9.   ปฏิบัติหนาที่อ่ืน ตามที่ทางราชการมอบหมายโดยจัดสรรงบประมาณหรือ
บุคลากร 
ใหตามความจําเปนและสมควร 
 มาตรา 68  ภายใตบังคับแหงกฎหมาย  องคการบริหารสวนตําบล อาจจัดทํากิจการใน
เขตองคการบริหารสวนตําบล ดังตอไปนี้ 
 1.    ใหมีน้ําเพื่อการอุปโภค บริโภคและการเกษตร 
 2.   ใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือแสงสวางโดยวิธีอ่ืน 
 3.   ใหมีและบํารุงรักษาทางระบายน้ํา 
 4.   ใหมีและบํารุงสถานที่ประชุม  การกีฬา  การพักผอนหยอนใจและ
สวนสาธารณะ 
 5.   ใหมีและสงเสริมกลุมเกษตรกรและกิจการสหกรณ 
 6.    สงเสริมใหมีอุตสาหกรรมในครอบครัว 
 7.   บํารุงและสงเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 
 8.   การคุมครองดูแลและรักษาทรัพยสิน  อันเปนสาธารณะสมบัติของแผนดิน 



มห
าวิท

ยาล
ัยร
าช
ภัฏ
พร
ะน
คร
ศร
ีอย
ุธย
า

  
26

 9.   หาผลประโยชน  จากทรัพยสินขององคการบริหารสวนตําบล 
 10.  ใหมีตลาด  ทาเทียบเรือ และทาขาม 
 11.  กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย 
 12.  การทองเที่ยว 
 13.  การผังเมือง 
           2.4.3 รายไดและรายจายขององคการบริหารสวนตําบล  
           สวนที่ 4 รายไดและรายจายขององคการบริหารสวนตําบล 
 มาตรา 74  ภาษีบํารุงทองที่  ภาษีโรงเรือนและที่ดิน  ภาษีปาย  อากรการฆาสัตว และ
คาธรรมเนียม รวมถึงผลประโยชนอ่ืน  อันเกิดจากการฆาสัตว  ทังนี้  ในเขตองคการบริหารสวน
ตําบลใด เมื่อไดมีการจัดเก็บตามกฎหมายวาดวยการนั้นแลว ใหเปนรายไดขององคการบริหารสวน
ตําบลนั้น 
 มาตรา 82  องคการบริหารสวนตําบลอาจมีรายได  ดังตอไปนี้  
 1.   รายไดจากทรัพยสินขององคการบริหารสวนตําบล 
 2.   รายไดจากสาธารณูปโภคขององคการบริหารสวนตําบล 
 3.   รายไดจากกิจการเกี่ยวกับการพาณิชยขององคการบริหารสวนตําบล 
 4.   คาธรรมเนียม  คาใบอนุญาต และคาปรับ  ตามที่จะมีกฎหมายกําหนดไว 
 5.   เงินและทรัพยสินอื่นที่มีผูอุทิศให 
 6.   รายไดอ่ืนตามที่รัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐจัดสรรให 
 7.   เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
 8.   รายไดอ่ืน ตามที่จะมีกฎหมายกําหนดใหเปนขององคการบริหารสวนตําบล  
 มาตรา 84  รายไดขององคการบริหารสวนตําบล  ใหไดรับยกเวนไมตองเสียภาษีโดย
การตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามประมวลรัษฎากรจากรายละเอียดแสดงแหลงที่มาของรายได
ดังกลาวขางตน  จะเห็นวา  องคการบริหารสวนตําบล  มีแหลงที่มาของรายไดจากหลาย ๆ ทาง  
โดยเฉพาะรายไดที่มาจากแหลงรายไดของตนเอง  ซ่ึงก็ขึ้นอยูกับพื้นที่   และทรัพยากรตาง ๆ  ใน
แตละองคการบริหารสวนตําบลนั้นเปนสําคัญ บางองคการบริหารสวนตําบลมีทรัพยากรในพื้นที่
มาก ก็จะมีแหลงรายไดมาก บางแหงมีทรัพยากรในพื้นที่นอยก็มีแหลงที่มาของรายไดนอยซ่ึงการมี
รายไดนอย ยอมสงผลตอการดําเนินกิจการพัฒนาในทองถ่ินองคการบริหารสวนตําบล ตลอดจน
การพัฒนาบุคลากรในองคการบริหารสวนตําบลไมมากก็นอย  
 

   ภาษีอากรและ    
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คาธรรมเนียม 
      
รายไดองคการ

บริหารสวนตําบล 
  รายไดจากทรพัยสิน

และรายไดอ่ืน ๆ 
  

      

งบประมาณของ
องคการบริหาร
สวนตําบล 

   เงินอุดหนุนจาก 
รัฐบาล 

   

       
   เงินกู    

    
ภาพประกอบ 5  แสดงรายไดขององคการบริหารสวนตําบล 

 
     ที่มา : โกวิทย  พวงงาม.  2543 : 179     
   มาตรา 85  องคการบริหารสวนตําบล  อาจมีรายจาย ดังตอไปนี้ 
 1.   เงินเดือน  
 2.   คาจาง 
 3.    เงินคาตอบแทนอื่น ๆ  
 4.    คาใชสอย 
 5.    คาวัสดุ 
 6.    คาครุภัณฑ 
 7.    คาที่ดิน ส่ิงกอสรางและทรัพยสินอื่น ๆ  
 8.    คาสาธารณูปโภค 
 9.    เงินอุดหนุนหนวยงานอื่น  
 10.  รายจายอ่ืนใด ตามขอผูกพัน หรือตามที่มีกฎหมายหรือระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทยกําหนดไว 
 มาตรา 87  วรรคหนึ่ง  งบประมาณรายจายประจําป  และงบประมาณรายจายเพิ่มเติม
ขององคการบริหารสวนตําบล ใหจัดทําเปนขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบล และจะเสนอไดก็
แตโดยนายกองคการบริหารสวนตําบล ตามระเบียบและวิธีการที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดตาม   
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 
5) พ.ศ. 2546  สวนที่ 3  อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล มาตรา 66 กําหนดไว



มห
าวิท

ยาล
ัยร
าช
ภัฏ
พร
ะน
คร
ศร
ีอย
ุธย
า

  
28

วา  “องคการบริหารสวนตําบล  มีอํานาจหนาที่ในการพัฒนาตําบลทั้งในดานเศรษฐกิจ  สังคม
และวัฒนธรรม” 
           2.4.4 การจัดระดับชั้นขององคการบริหารสวนตําบล 
 รายไดขององคการบริหารสวนตําบลแตละแหงนั้น มีความแตกตางกันไป ตามศักยภาพ
ทางเศรษฐกิจของทองถ่ิน  ซ่ึงจากการตรวจสอบรายไดขององคการบริหารสวนตําบล จํานวน 
6,397 แหง ทั่วประเทศแลว  มีการจัดลําดับชั้นจําแนกไวดังนี้ (โกวิทย  พวงงาม.  2543 : 
196-197) 
 1.  ช้ัน  1  คือ  อบต.ที่มีรายได  20 ลานบาทขึ้นไป   
 2.  ช้ัน  2  คือ  อบต.ที่มีรายได 12 - 20 ลานบาท 
                 3.  ชั้น  3  คือ  อบต.ที่มีรายได  6 - 12  ลานบาท  
                 4.  ชั้น  4  คอื  อบต.ที่มีรายไดไมเกิน 6 ลานบาท 
                 5.  ชั้น  5  คือ  อบต.ที่มีรายไดไมเกิน 3 ลานบาท   
                ขอมูลดังกลาวจะเห็นไดวา องคการบริหารสวนตําบลมากกวารอยละ 90 ทั่ว
ประเทศ   เปนองคการบริหารสวนตําบลระดับชั้น 5 ซ่ึงมีสถานะของรายไดคอนขางต่ํา ซ่ึงก็อาจ
เปนสาเหตุหนึ่ง ที่ทําใหขาดศักยภาพในการปฏิบัติงานตามภาระงานที่ไดรับมอบหมาย  
            2.4.5 การกําหนดขนาดองคการบริหารสวนตําบล 
 โกวิทย  พวงงาม (2548 : 266-267) ไดกลาววา องคการบริหารสวนตําบล
สามารถจําแนกออกเปน 5 ช้ันดวยกัน ดังที่กลาวขางตน กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน (2545 
: 142) ไดมีประกาศกําหนดขนาดขององคการบริหารสวนตําบล จึงมีมติใหกําหนดขนาด
องคการบริหารสวนตําบล    ดังตอไปนี้  

1. องคการบริหารสวนตําบล ช้ัน 1 กําหนดใหเปนองคการบริหารสวนตําบลขนาด
ใหญ  

2. องคการบริหารสวนตําบล ช้ัน 2 และชั้น 3  กําหนดใหเปนองคการบริหารสวน
ตําบล ขนาดกลาง 

3. องคการบริหารสวนตําบล ช้ัน 4 และชั้น 5 กําหนดใหเปนองคการบริหารสวน
ตําบลขนาดเล็ก  
           2.4.6 บุคลากรที่ปฏิบัติงานในองคการบริหารสวนตําบล  
 องคการบริหารสวนตําบลแตละแหง  จะมีบุคลากรที่ปฏิบัติหนาที่ 3 กลุม  คือ  
       1.  พนักงานสวนตําบล เปนบุคลากรขององคการบริหารสวนตําบลที่ไดรับเงินเดือน
จากเงินงบประมาณ หมวดเงินเดือนที่ตั้งขององคการบริหารสวนตําบล  พนักงานสวนตําบลเกดิขึน้
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ตามพระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 (มีผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 10 
เมษายน 2539)  
       2.   ลูกจาง  องคการบริหารสวนตําบลที่ปริมาณงานมากและมีรายไดเพียงพอก็
สามารถจางลูกจางเพื่อชวยปฏิบัติงานได โดยถือปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการ
จางของหนวยการบรหิารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2536   แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 
2538      
                 3.   ขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจหรือหนวย
การบริหารราชการสวนทองถ่ินที่องคการบริหารสวนตําบลรองขอตอผูวาราชการจังหวัด ใหไป
ดํารงตําแหนง  หรือปฏิบัติงานในองคการบริหารสวนตําบลเปนการชั่วคราว ทั้งนี้เปนไปตาม
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  มาตรา 72  วรรค 3  
           2.4.7 โครงสรางทางการบริหารขององคการบริหารสวนตําบล  
         ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 แกไข
เพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546 มาตรา 72 ไดกําหนดใหองคการบริหารสวนตําบล 
จัดแบงการบริหารงานออกเปน  
           1.   สํานักปลัดองคการบริหารสวนตําบล 
           2.   สวนตาง ๆ  ที่องคการบริหารสวนตําบลไดตั้งขึ้น 
       ซ่ึงในสวนของสวนตาง ๆ ที่องคการบริหารสวนตําบลจะจัดตั้งขึ้นนั้น  ใหคํานึงถึงภารกิจ
หนาที่และกฎหมายที่เกี่ยวของ  โดยอยางนอยควรมีโครงสรางทางการบริหาร ดังนี้  
 1.   สํานักปลัดองคการบริหารสวนตําบล ทําหนาที่เกี่ยวกับงานบริหารงานทั่วไป งาน
ธุรการ  งานพิมพดีด งานการเจาหนาที่ งานสวัสดิการ งานการประชุม งานเกี่ยวกับการตรา
ขอบังคับตําบล  งานนิติกร งานการพาณิชย งานรัฐพิธี งานประชาสัมพันธ งานจัดทําแผนพัฒนา
ตําบล งานจัดทํา  ขอบังคับงบประมาณประจําป  งานขออนุมัติดําเนินการตามขอบังคับ  งานอื่น 
ๆ ที่เกี่ยวของหรือไดรับมอบหมาย  
 2.   สวนการคลัง  ทําหนาที่เกี่ยวกับการรับเงิน การเบิกจายเงิน การฝากเงิน เก็บ
รักษาเงิน การตรวจเงิน  การหักภาษีเงินไดและการนําสงภาษี  งานเกี่ยวกับการตัดโอนเงินเดือน 
งานรายงานคงเหลือประจําวัน งานขออนุมัติเบิกตัดป และขอขยายเวลาเบิกจาย งานการจัดทํางบ
แสดงฐานะทางการเงิน งบทรัพยสิน หนี้สิน งบโครงการ เงินสะสม งานการจัดทําบัญชีทุก
ประเภท งานทะเบียน คุมรายได  รายจาย งานอื่น ๆ  ที่เกี่ยวของ หรือไดรับมอบหมาย   
 3.  สวนโยธา ทําหนาที่เกี่ยวกับงานสํารวจ ออกแบบ   เขียนแบบ  ถนน  อาคาร  
สะพาน  แหลงน้ํา ฯลฯ  งานการประมาณการคาใชจายตามโครงการ งานควบคุมอาคาร งานการ
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กอสราง   และซอมบํารุงทาง  อาคาร  สะพาน  แหลงน้ํา  งานควบคุมการกอสราง   งานอื่น ๆ  
ที่เกี่ยวของหรือไดรับมอบหมาย  
                        2.4.8 การแบงงานและกลุมงานภายในสํานักงานทองถ่ินจังหวัด 
 ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  แกไขเพิ่มเติมจนถึง 
(ฉบับที่ 5)  พ.ศ. 2546  มาตรา 57  กาํหนดไววา  “ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจและหนาที่ตาม 
ขอ (7)  ควบคุมดูแลการบริหารราชการสวนทองถ่ินในจังหวัดตามกฎหมาย” (พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน.  2545 : 25) 
 สืบเนื่องจากการแบงสวนราชการใหม ทําใหเกิด “กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน” 
ขึ้นและเปนหนวยงานหลัก  ในการสนับสนุนสงเสริมพัฒนาศักยภาพขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน  เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนอยางมีประสิทธิภาพและมีทิศทางการพัฒนาที่
สอดคลองกับนโยบายแหงรัฐ   เพื่อนําสูเปาหมายที่กรมตั้งไว 
 วิสัยทัศนของกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน คือ “เปนองคกรที่มีสมรรถนะสูง ในการ
สงเสริมองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีการบริหารจัดการที่ดี เปนกลไกพัฒนาประเทศอยาง
ยั่งยืน” และมีสวนราชการในระดับภูมิภาค คือ“สํานักงานทองถ่ินจังหวัด” ไดแบงแยกโครงสราง
หนาที่กลุมงานภายในสํานักงาน  ออกเปน 1 งาน และ 4 กลุมงาน  ดังนี้ คือ 
         1.   งานบริหารงานทั่วไป 
         2.   กลุมงานมาตรฐานการบริหารงานบุคคลทองถ่ิน 
         3.   กลุมงานสงเสริมและการพัฒนาทองถ่ิน 
        4.   กลุมงานกฎหมาย ระเบียบและเรื่องรองทุกข 
        5.  กลุมงานการเงิน  บัญชีและการตรวจสอบ 
        จากโครงสรางกลุมงานภายในสํานักงานนี้เอง  ในสวนบทบาทของกลุมงานการเงิน
บัญชีและการตรวจสอบ มีอํานาจหนาที่ วางระบบการควบคุมภายใน และการตรวจสอบการเงิน การ
บัญชี   การพัสดุขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหถูกตองเปนไปตามกฎหมายระเบียบและ
หลักเกณฑที่กําหนด ตลอดจนติดตามผลการแกไขขอบกพรอง ตามรายงานตรวจสอบที่แจงองคกร
ปกครอง สวนทองถ่ินทราบ  
 นอกจากนั้น คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินยังไดกําหนดเปาหมายไวในนโยบายการตรวจ
เงินแผนดิน พ.ศ. 2543 - 2546  ขอ 2  ใหเปนการปองกันและควบคุมการใชจายเงินรัฐให
เปนไปโดยถูกตอง  ไมใหเกิดความเสียหาย หรือร่ัวไหล  และนโยบายการตรวจสอบ ขอ 4 เนน
การตรวจสอบเพื่อการสรางสรรค  รัดกุมเขมงวด  มีประสิทธิภาพเพียงพอ  ที่จะปองกันความ
เสียหายและทันตอเหตุการณ   (สํานักงานตรวจเงินแผนดิน.  2545 : 1) 
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3.   การคลังทองถิ่น 
 3.1  ความหมายของการคลังทองถิ่น 
  “การคลังทองถ่ิน” หมายถึง การบริหารงานคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึง
เปนการพิจารณาถึง  การจัดหารายได  การกําหนดรายจาย การจัดทํางบประมาณ การจัดซื้อวัสดุ การ
วาจาง   การบัญชี และการตรวจบัญชีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 3.2  ความสําคัญของการคลังทองถิ่น 
        การคลังทองถ่ินมีความสําคัญอยางมาก ในการที่จะชวยทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
มีความสามารถในการบริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 
 การคลังทองถ่ิน  มี 3  องคประกอบ  คือ 
          3.2.1 รายรับขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ประกอบดวย 
 1. รายไดจากภาษีอากร เชน  ภาษีโรงเรือนและที่ดิน  ภาษีบํารุงทองที่ ภาษีปาย  
อากรการฆาสัตว 
 2. รายไดอ่ืน เชน คาธรรมเนียม คาปรับ คาใบอนุญาต 
 3. เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง 
 4. การใชเงินกูยืมและเงินสะสม เชน การกูยืมจากเงินกองทุนของกระทรวงมหาดไทย  
ไดแก  กองทุนสงเสริมกิจการเทศบาล  กองทุนสงเสริมกิจการองคการบริหารสวนจังหวัด 
                       3.2.2 รายจายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 1. งบประมาณทั่วไป  หมายถึง  งบประมาณที่จัดทาํขึ้นเพื่อกําหนดวงเงินที่จะใชใน
การบริหารงานดานตาง  ๆ  
                2. งบประมาณเฉพาะการ  หมายถึง งบประมาณที่จัดทําขึ้นเพื่อกําหนดวงเงินที่จะ
ใชในการปฏิบัติงานเฉพาะอยางเปนพิเศษ 
              3.2.3 กระบวนการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน มี
กระบวนการที่สําคัญ 3 ขั้นตอน  ไดแก 
 1. การจัดเตรียมงบประมาณ  
 2. การอนุมัติงบประมาณ  
 3. การบริหารและควบคุมงบประมาณ 

3.3 หลักวินัยทางการคลัง (Fiscal discipline)  
 เปนหลักสําคัญของการบริหารการเงินการคลังของทุกหนวยงาน ไมวาจะเปนภาครัฐหรือ
ภาคเอกชน    
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 การบริหารการเงินและการคลัง  หมายความวา  การรับ  การเบิก  การจาย  การใชจาย  
การใชประโยชน  การเก็บรักษา และการจัดการซึ่งเงิน ทรัพยสิน สิทธิและผลประโยชนใด ๆ ของ
หนวยรับตรวจที่ไดมาจากเงินงบประมาณ  เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน เงินบริจาค 
และเงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศ หรือตางประเทศ   อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ตาม
กฎหมาย  (สํานักงานตรวจเงินแผนดิน.  2544 : 23) อันเนื่องมาจากหลักการในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2551 กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีความเปนอิสระใน
การบริหารจัดการของตนเอง  ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระเพ่ิมขึ้นในทุก ๆ มิติ 
กลาวคือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีอิสระในการตัดสินใจใชจายเงิน   การลงทุน  การกูยืม  
และมีภารกิจที่รับผิดชอบเพิ่มขึ้น ดังนั้น การบริหารการเงินการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ควรจะเปนแบบสายกลาง หมายความถึง การบริหารที่คํานึงถึงกระแสรายได และรายจายอยาง
รอบคอบ  
   3.3.1 ความหมายของวินัยทางการคลัง 
 ความหมายของ “วินัยทางการคลัง” (Fiscal discipline)  หมายถึง  การบริหาร
การเงินการคลังและงบประมาณ ควรดําเนินการอยางรอบคอบ และระมัดระวังดานรายจายให
เหมาะสมสอดคลองกับกระแสรายได  (ดิเรก  ปทมสิริวัฒน.  2549 : 54) 
 สําหรับเรื่องวินัยทางการคลัง ซ่ึงมีระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัย
ทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2545  มีผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 9 สิงหาคม 2544 บังคับ
ใชอยูแลว    
       3.3.2 ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ความผิดวินัยทางงบประมาณ
และการคลัง  มีอยู 7 ประเภท คือ 
           1. ความผิดเกี่ยวกับการรับเงิน การเก็บรักษาเงิน และการนําสง 
           2. ความผิดเกี่ยวกับการเบิกเงิน และการจายเงิน 
           3. ความผิดเกี่ยวกับการบริหารงบประมาณและการกอหนี้ผูกพัน 
           4. ความผิดเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได 
           5. ความผิดเกี่ยวกับเงินยืม 
           6. ความผิดเกี่ยวกับการพัสดุ 
           7. ความผิดอื่น  
   ถากระทําผิดวินัยในกรณีใด ก็จะมีบทลงโทษ เปนโทษปรับทางปกครอง แบงออกเปน 4 
ชั้น  ดังนี้ 1) โทษชั้นที่ 1  โทษปรับไมเกินเงินเดือน 1 เดือน  2) โทษชั้นที่ 2  โทษปรับ
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เทากับเงินเดือน ตั้งแต 2 เดือนถึง 4 เดือน 3) โทษชั้นที่ 3 โทษปรับเทากับเงินเดือน ตั้งแต 5 
เดือนถึง 8 เดือน 4) โทษชั้นที่ 4  โทษปรับเทากับเงินเดือน  ตั้งแต 9 เดือนถึง 12 เดือน 
 3.4  การคลังขององคการบริหารสวนตําบล  ประกอบดวย 
  3.4.1 รายไดขององคการบริหารสวนตําบล 
                        3.4.2 รายจายขององคการบริหารสวนตาํบล 
                        3.4.3 การงบประมาณขององคการบริหารสวนตําบล 
            ดังนั้น  องคการบริหารสวนตําบล  จึงมีการปฏิบัติงานดานการคลังที่สําคัญ 
ประกอบดวยงาน  3 ดาน คือ งานดานการเงิน งานดานการบัญชี และงานดานการพัสดุ ซ่ึงมีงานแต
ละดาน มีแนวทางปฏิบัติที่แตกตางกันไป  
 1. งานดานการเงิน  ซ่ึงประกอบดวย  
       1.1 การรับเงินและการเก็บรักษาเงิน ไดแก การออกใบเสร็จรับเงิน การเก็บ
รักษาใบเสร็จรับเงิน การรายงานการใชใบเสร็จประจําป รวมทั้งการเก็บรักษาเงิน และการนําเงิน
ฝากธนาคาร ประจําวัน 
       1.2 การขอเบิกเงิน   ไดแก  การขอเบิกเงินตาง ๆ  ตองมีการจัดทําแผนการ
ใชจายเงินยื่นตอหนวยงานคลัง ทุก 3 เดือน และการจัดทําฎีกาเบิกจายเงิน  ตองมีหลักฐาน
ประกอบการเบิกจายถูกตอง     
      1.3 การจายเงิน ไดแก การตรวจเอกสารกอนอนุมัติฎีกา การเขียนเช็คสั่งจาย 
การยืมเงิน   การจายเงินยืม  การจายทุกครั้ง ตองมีหลักฐานประกอบการจายทกุครั้ง 
             2. งานดานการบัญชี ซ่ึงประกอบดวย  
  2.1 การบันทึกบัญชี ไดแก การจัดทําบัญชีเงินสดรับ เงินสดจาย และบัญชี
แยกประเภท  ใหถูกตองและเปนปจจุบัน  
        2.2 การจัดทํารายงานเงินคงเหลือประจําวัน  และนําเสนอผูบริหารทราบ 
         2.3 การจัดทํางบเงินรับจาย และงบทดลอง   เปนประจําทุกวันสิ้นเดือน  
        2.4 การจัดทํางบแสดงฐานะการเงนิและงบอื่น ๆ เมื่อส้ินปงบประมาณ เพื่อ
รายงาน สตง. ทราบ ตามระเบียบฯ   
 3. งานดานการพัสดุ  ซ่ึงประกอบดวย 
        3.1 งานวัสดุ ไดแก การจัดทําบัญชีคุมวัสดุ ใบเบิกจายวัสดุ การเก็บรักษาวัสดุ   
เปนตน 
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        3.2 งานครุภัณฑ ไดแก การจัดทําทะเบียนคุมครุภัณฑ การกําหนดรหัส
ครุภัณฑ และประทับตราครุภัณฑ รวมทั้งการจําหนายครุภัณฑที่ชํารุด หรือหมดความจําเปนใช การ
ใหยืมครุภัณฑ 
        3.3 งานพาหนะ ไดแก การจัดทําบัญชีรถยนตประจาํตําแหนง และรถยนต
สวนกลาง   พรอมทั้งประทับเครื่องหมายและอักษรยอของอบต. รวมทั้งการจัดทําบันทึกการใชรถ
ราชการ และสมุดคุมแสดงรายการซอมบํารุงรถ แตละคัน 
       3.4 งานพัสดุ ไดแก การจัดซ้ือ/จัดจาง มีการจัดทําประกาศสอบราคาและการสง
ประกาศถูกตองตามระเบียบฯ การออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการในการดําเนินการจัดซื้อหรือจัด
จางถูกตองตามระเบยีบฯ  
 3.5  แนวทางการปฏิบัติงานดานการคลัง   มีรายละเอียด  ดังนี้  
          3.5.1 แนวการปฏิบัติดานการเงิน ซ่ึงตองถือปฏิบัติตามหลักเกณฑในระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยการรับเงิน  การเบิกจาย  การเก็บรักษาเงิน การฝากเงินและการตรวจ
เงินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2547  แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2547 ซ่ึงมี
หลักปฏิบัติ    ดังนี้ คือ 
 1. การรับเงินและการเก็บรักษาเงิน  มีแนวทางปฏิบัติ  ดังนี้ 
   1.1 การรับเงินใหรับเปนเงินสด  ตองมีการออกใบเสร็จรับเงินทุกครั้งที่รับ
เงิน   และเมื่อส้ินเวลารับเงิน ใหเจาหนาที่ผูมีหนาที่รับชําระเงิน นําเงินที่ไดรับพรอมสําเนา
ใบเสร็จรับเงินทุกฉบับ มาบันทึกรายการเดียวโดยแสดงใหทราบวา เปนเงินที่รับจากใบเสร็จเลขที่
ใดถึงเลขที่ใด จํานวนเงินรวมทั้งสิ้นเทาใด ไวดานหลังสําเนาใบเสร็จรับเงินฉบับสุดทาย 
  1.2 การเก็บรักษาเงินในแตละวันจะมีการรับเงินเปนเงินสด  หรือเอกสาร
แทนตัวเงิน  ใหเจาหนาที่จัดเก็บและนําสงพรอมกับหลักฐาน และรายการที่บันทึกไวในบัญชีเงิน
สด หรือบัญชีเงินฝากธนาคารวาถูกตองครบถวนหรือไม โดยผูตรวจจะตองตรวจสอบยอดเงินและ
ลงลายมือช่ือกํากับไวในสําเนาใบเสร็จฉบับสุดทายดวย 
 การเก็บรักษาเงินตองเก็บไวในตูนิรภัยขององคกรปกครองสวนทองถ่ินภายในสํานักงาน  
จํานวนเงินสดที่เก็บรักษาได  จะตองไมเกินสองหมื่นบาท เวนแตกรณีจําเปนผูบริหารอาจอนุมัติให
ขยายวงเงินเก็บรักษาไดรวมไมเกินแปดหมื่นบาท 
  1.3 มีการแตงตั้งคณะกรรมการรักษาเงินไว ณ สํานักงานอยางนอยสามคน 
ในจํานวนนี้ใหเปนหัวหนาหนวยงานคลังเปนกรรมการโดยตําแหนงหนึ่งคน และกรรมการอื่นอีก 
อยางนอยสองคน และกรรมการดังกลาว ใหแตงตั้งจากพนักงานสวนทองถ่ินตั้งแตระดับ 3 หรือ
เทียบเทาขึ้นไป  
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                   2. การขอเบิกเงิน    มีแนวทางปฏิบัติ  ดังนี้ 
  2.1 การเบิกเงินทุกครั้ง ตองมีหลักฐานการเบิกเพื่อประโยชนในการ
ตรวจสอบและใหผูเบิกลงลายมือช่ือรับรองความถูกตองในหลักฐานการเบิกที่เปนภาพถายหรือ
สําเนาทุกฉบับ 
  2.2 ฎีกาเบิกเงินจะตองพิมพหรือเขียนดวยหมึกที่ลบไดยาก จาํนวนเงินที่ขอ
เบิกทั้งตัวเลขและตัวอักษรจะตองชัดเจน  หามขูดลบ หากมีขอผิดพลาดใหขีดฆาทั้งจํานวนแลว
เขียนใหม แลวใหผูเบิกลงลายมือช่ือที่ขีดฆานั้นดวย 
  2.3 เงินที่เบิก ถาไมไดจายหรือจายไมหมดใหหนวยงานผูเบิกนําสงคืน
หนวยงานคลังภายในสิบหาวัน  นับจากวันที่ไดรับเงินจากหนวยงานคลัง  
  2.4  การซื้อทรัพยสินหรือจางทําของ ใหหนวยงานเจาของงบประมาณรีบ
ดําเนินการวางฎีกาเบิกเงินโดยเร็ว อยางชาไมเกินเจ็ดวัน นับจากวันที่ไดตรวจรับทรัพยสินหรือ
ตรวจรับงาน ถูกตองแลว 
  2.5  การเบกิเงินเพื่อจายเปนคาซื้อท่ีดิน  ใหมีสัญญาจะซื้อจะขาย หรือสัญญาซื้อ
ขายประกอบฎีกาดวย  ซ่ึงจะเปนภาพถายหรือสําเนาซึ่งผูเบิกลงลายมือช่ือรับรองก็ได 
           3. การจายเงิน มีแนวทางปฏิบัติ ดังนี้  
  3.1 การเบิกจายเงิน ตองมีการตรวจและอนุมัติฎีกาการเบิกจายเงินกอน โดยให
หัวหนาหนวยงานคลังหรือเจาหนาที่การเงินที่ไดรับมอบหมายเปนผูตรวจฎีกา และฎีกาตองมี
สาระสําคัญอยางนอย คือ ตองมีลายมือช่ือผูเบิกเงินถูกตอง และมีหนี้ผูกพัน หรือมีความจําเปน
จะตองเบิกจายเงิน กับถึงกําหนดหรือใกลจะถึงกําหนดที่จะตองจายเงิน  และมีเงินงบประมาณ
เพียงพอ รายการถูกตองตรงกับหมวดและประเภทในงบประมาณและมีเอกสารประกอบฎีกา
ครบถวนถูกตอง 
   3.2 การจายเงินทุกกรณี  ถาผูจายมีหนาที่ตามกฎหมายที่จะตองหักภาษีใด ๆ 
ไว ณ ที่จายเพื่อนําสงสวนราชการใด  ใหดําเนินการตามกฎหมายนั้น  
  3.3  เงินที่ขอเบิกจากหนวยงานคลังเพื่อการใด  ใหนําไปจายไดเฉพาะเพื่อการนั้น
เทานั้น จะนําไปจายเพื่อการอื่นไมได 

3.4 การจายเงินตองมีหลักฐานการจายทุกรายการซึ่งตองเก็บรักษาหลักฐาน
การจาย ซ่ึงสํานักงานตรวจเงินแผนดินยังไมไดตรวจสอบไวในที่ปลอดภัยและอยาใหสูญหายและ
เสยีหาย  เมื่อเอกสารไดรับการตรวจแลว จึงเก็บไวอยางเอกสารธรรมดา  
  3.5 การจายเงินใหผูรับเงินทุกรายการ จะตองบันทึกการจายเงินนั้นไวในบัญชีเงิน
สดหรือบัญชีเงินฝากธนาคาร หรือทะเบียนอื่นใดแลวแตกรณีในวันที่จายเงินนั้น  และกรณีที่ผูรับ
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เงินไมสามารถรับเงินไดดวยตนเอง จะมอบฉันทะใหผูอ่ืนเปนผูรับแทน  เมื่อไดรับอนุญาตจาก
หัวหนาหนวยงานคลังแลวก็ใหกระทําได 
  3.5.2 แนวการปฏิบัติดานการบัญชี ซ่ึงตองถือปฏิบัติตามหลักเกณฑ ใน
ระเบียบกรมการปกครองวาดวยการบันทึกบัญชี และการจัดทาํรายงานทางการเงิน มีหลักปฏิบัติ 
ดังนี้ คือ 
 1. การบันทึกบัญชี   มีแนวทางปฏิบัติดังนี้   คือ การนํายอดเงินใบเสร็จรับเงินประจํา
วันที่สรุปยอดรับในแตละวัน   นํารายการรับ ลงบัญชี ในสมุดเงินสดรับ สมุดเงินสดจาย  และ
บัญชีแยกประเภท เพื่อปดบัญชีเปนประจําทุกวัน                 

2. การจัดทํารายงานเงินคงเหลือประจําวัน  มีแนวทางปฏิบัติดังนี้ คือ นํายอดรายการ
รับจายตาง ๆ ที่เกิดในแตละวัน  จัดทํารายงานเพื่อเสนอผูบริหารทราบ  และเก็บรักษาเงินสด  เช็ค
หรือเอกสารแทนตัวเงิน  เก็บในตูนิรภัยขององคการบริหารสวนตําบลใหเรียบรอย ในแตละวัน 
 3. การจัดทํางบเงินรับจาย และงบทดลอง  มีแนวทางปฏิบัติ ดังนี้  คือ  ทุกวันสิ้น
เดือน  จะดําเนินการปดบัญชีทุกเลมที่มีอยูใหเสร็จเรียบรอย พรอมนํายอดตาง ๆ ไป จัดทํางบเงิน
รับจาย และงบทดลองประจําเดือนทกุเดือน   
 4. การจัดทํางบแสดงฐานะการเงินและงบอื่น ๆ  มีแนวทางปฏิบัติ ดังนี้  คือ  เมื่อส้ิน
ปงบประมาณ ภายใน 90 วัน  องคกรจะตองจัดทํางบแสดงฐานะการเงินและงบอื่น ๆ อันไดแก 
งบทรัพยสิน เปนตน   เพื่อรายงานผูกํากับดูแลทราบ 
                        3.5.3 แนวการปฏิบัติดานการพัสดุ ซ่ึงตองถือปฏิบัติตามหลักเกณฑ 
ในระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 แกไข
เพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2544   มีหลักปฏิบัติ ดังนี้ คือ 
 1. งานวัสดุ มีแนวทางปฏิบัติ ดังนี้ ในการเบิกจายวัสดุสํานักงาน  ตองมกีารจดัทาํใบเบกิ
วัสดุทุกครั้งที่มีการเบิก และมีการจัดทําทะเบียนคุมวัสดุตาง ๆ ใหเรียบรอยทุกรายการ เพื่อไวใช  
ในการตรวจสอบ  
 2. งานครุภัณฑ มีแนวทางปฏิบัติ ดังนี้ ในการจัดซื้อครุภัณฑตองมีการจัดทําทะเบียน
คุม ครุภัณฑสํานกังานทุกรายการ พรอมทั้งมีการกําหนดรหัสครุภัณฑทุกชิ้นใหเรียบรอย และพนสี  
เลขหมายครุภัณฑทุกชิ้น  เพื่อสะดวกในการตรวจสอบรายงาน ณ วันสิ้นป  
 3. งานพาหนะ มีแนวทางปฏิบัติการใชรถยนตของทางราชการ มีหลักปฏิบัติตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการใชและรักษารถยนตของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน 
พ.ศ.2535 แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2541 
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 4. งานพัสดุ มีแนวการปฏิบัติดานการพัสดุ ซ่ึงตองถือปฏิบัติตามหลักเกณฑในระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 แกไขเพิ่มเติมถึง
(ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2544  มีหลักปฏิบัติ ดังนี้ คือ  การจัดหาพัสดุ ตองกระทําได 5  วิธี  คือ  

4.1 วิธีตกลงราคา 
4.2 วธีิสอบราคา 
4.3 วิธีการประกวดราคา 
4.4 วิธีพิเศษ 
4.5 วิธีกรณีพิเศษ 

        การรายงานขอซื้อ/ขอจาง มีหลักดําเนินการดังนี้ คือ กอนดําเนินการซื้อหรือจางทุกวิธี
ใหเจาหนาที่พัสดุทํารายงานเสนอเหตุผลรายละเอียดของพัสดุ วงเงิน ระยะเวลา วิธีการ และ
คณะกรรมการ ตอผูส่ังซื้อ/ส่ังจาง สําหรับการซื้อท่ีดินหรือส่ิงกอสรางใหมีราคาประเมินของทาง
ราชการและราคา ที่เคยมีการซื้อขายจริง มาเปรียบเทียบดวย และใหติดตอกับเจาของโดยตรง  
 เมื่อผูส่ังซ้ือหรือผูส่ังจางใหความเห็นชอบตามรายงานที่เสนอแลว ใหเจาหนาที่พัสดุ 
และผูเกี่ยวของดําเนินการตามวิธีการซื้อหรือการจางนั้นตอไปได การแตงตั้งคณะกรรมการในการ
จัดซื้อจัดจางแตละครั้ง เพื่อปฏิบัติการตามระเบียบแลวแตกรณี มีคณะกรรมการอยูทั้งหมด 7 ชุด  
ประกอบดวย  
 1.  คณะกรรมการเปดซองสอบราคา 
 2.   คณะกรรมการรับและเปดซองสอบราคา 
 3.   คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา 
 4.   คณะกรรมการจัดซื้อโดยวธีิพิเศษ 
 5.   คณะกรรมการจัดจางโดยวิธีพิเศษ 
 6.   คณะกรรมการตรวจรับพัสดุ 
 7.   คณะกรรมการตรวจการจาง และการจัดทําประกาศสอบราคาและสงประกาศ
สอบราคา  ใหเปนไปตามระเบียบฯ  
 
 
 
4.  แนวคิดเก่ียวกับการพัฒนา  
 4.1   ความหมายของการพัฒนา    
          ไดมีผูใหความหมายเกี่ยวกับการพัฒนา  ไวดังนี้  
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 พจนานุกรมราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2525 (ราชบัณฑิตยสถาน.  2536 : 588) ให
ความหมายวา  “การพัฒนา  คือ  การทําใหเจริญขึ้น”  
 พระมหาเฉลียว  กิตติปาโล (ม.ป.ป.)  อธิบายวา   “การพัฒนา  หมายถึง  การทําให
เจริญกาวหนา การไมหยุดอยูกับที่ หรือปลอยใหวันคืนลวงไปเปลา ๆ โดยไมมีอะไรเปลี่ยนแปลง
ในชีวิต”  
 ฉลอง  มาปรีดา (2537 : 48)  ใหความเห็นวา  “การพัฒนา  คือ   การดัดแปลง
แกไขใหดีขึ้นกวาเดิม”  
 พระธรรมปฏก (2539 : 176 - 177)  ใหความหมายวา  “การพัฒนา  คือ การ
กระทําใด ๆ ที่กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในทางที่ดีขึ้น มีประโยชนมากขึ้น เพื่อความสุขของ
ตนเอง และสังคมสวนใหญ” 
 ทรรศนะของนักวิชาการดังกลาว สรุปไดวา “การพัฒนา หมายถึง กระบวนการพัฒนา
ความรู ความสามารถ  เพื่อใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในทางที่ดีขึ้น   ดัดแปลงแกไขใหดีกวาเดิม   
เพื่อใหเกิดประโยชนตอตนเองและสังคมสวนใหญ”  
 4.2  ความสําคญัของการพัฒนา  
         แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 8 และ 9 ใหความสําคัญตอการพัฒนา
คน และกระบวนการพัฒนาที่บูรณาการเชื่อมโยงกันทุกดาน โดยมีเศรษฐกิจเปนเครื่องมือในการ
พัฒนาคน สังคม และส่ิงแวดลอมเพื่อความอยูดีมีสุขของคนไทยอยางยั่งยืนตลอดไปโดยให “คนเปน
ศูนยกลางการพัฒนาและดุลยภาพ เปนเงื่อนไขของความยั่งยืน”  ดังนั้น จุดหมายปลายทางของการ
พัฒนาที่ยั่งยืน  คือ   เศรษฐกิจ   สังคม   ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
           4.2.1 เศรษฐกิจ  ที่ทําใหเกิดดุลยภาพของการพัฒนา คือ เศรษฐกิจที่รากฐาน
มั่นคง มีขีดความสามารถในการแขงขัน และสามารถพึ่งตนเองได โดยมีเศรษฐกิจพอเพียง ตามแนว
พระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว  เปนแนวคิดหลัก 
  4.2.2 สังคม  ใหรวมถึง  วัฒนธรรมและภูมิปญญาทองถ่ิน ซ่ึงเปนระเบียบวิถี
ชีวิตของสังคม ที่ทําใหมนุษยปรับตัวและดํารงชีวิตอยูกับสิ่งแวดลอมของทองถ่ินไดโดยไมทําลาย
ส่ิงแวดลอม  และใหรวมถึง ศาสนธรรม ซ่ึงเปนระเบียบจิตใจของคนในสังคม ที่ทําใหสังคมอยู
อยางสงบสุข 
  4.2.3 ทรัพยากรธรรมชาติ  หมายถึง ทรัพยากรของประเทศ  ทั้งที่สามารถ
หมุนเวียนกลับมาใชใหมได และที่ไมสามารถหมุนเวียนกลับมาใชใหมได  
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  4.2.4 ส่ิงแวดลอม หมายถึง  ทุกสิ่งทุกอยางที่อยูรอบตัวมนุษย ทั้งมีชีวิตและไมมี
ชีวิต เกี่ยวโยงสัมพันธกันเปนระบบนิเวศน  ที่สามารถใหคุณและใหโทษตอมนุษยได  ขึ้นกับ
ความสมดุลหรือไมสมดุลของระบบนิเวศ 
 ดังนั้น ความสมดุลและเชื่อมโยงระหวาง เศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากรธรรมชาติและ      
ส่ิงแวดลอม กับจุดหมายการพัฒนาที่ทําใหประชาชนอยูดีมีสุขตลอดไป  
 4.3   องคประกอบของการพัฒนาบุคลากร (Human Resources 
Development) 
          เพื่อใหเกิดความเขาใจที่ถูกตองตรงกันวา องคประกอบของการพัฒนาบุคลากร มิใชมี
เพียงแคการฝกอบรมเทานั้น พบวา มนีักวิชาการจํานวนมากไดศึกษาถึงแนวคิดและองคประกอบ
ของการพัฒนาบุคลากร ซ่ึงขอนําเสนอหลักการพิจารณาถึงองคประกอบของการพัฒนาบุคลากร
จากแนวคิดของ Jerry W. Gilley, Steven A. Eggland และ Ann 
Maycunich Gilley ในหนังสือ Principle of human resource 
development โดยแบงองคประกอบของการพัฒนาทรัพยากรมนุษย   โดยใชมิติทางดาน
จุดเนน (Focus) และมิติดานผลลัพธ (Results) เปนปจจัยที่กําหนดกรอบการพัฒนา 
ดังตอไปนี้ (องคประกอบของการพัฒนาบุคลากร.  2551 : ออนไลน) 
 

 
 

ภาพประกอบ  6  แสดงองคประกอบของการพัฒนาบุคลากร 
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ที่มา  :  องคประกอบของการพัฒนาบุคลากร.  2551 : ออนไลน  
 
จะเห็นไดวา  องคประกอบของการพัฒนาบุคลากรทั้ง 4 เร่ืองนี้ เครื่องมือท่ีสําคัญ ที่ทําใหการ
บริหารบุคลากร ในทุก ๆ เร่ืองประสบความสําเร็จ ก็คือ ขีดความสามารถ (Competency) ที่
องคการหลาย ๆ แหงมีการกําหนดขึ้น  หรือองคการหลาย ๆ แหงมแีผนทีจ่ะกาํหนดขดีความสามารถ
ของแตละตําแหนงงานขึ้นมาดวยเชนกัน ซ่ึง Competency ถือไดวาเปนเครื่องมือการบริหาร 
(Management tools) ที่นํามาใชไดทั้ง การพัฒนารายบุคคล   การพัฒนาสายอาชีพของ
พนักงาน   การบริหารผลการดําเนินงาน   และการพัฒนาองคกร   
             สําหรับในแงมุมของการพัฒนารายบุคคล Competency จะถูกนํามาใชเพื่อ
ประเมินดูวาพนักงานแตละคนมีขีดความสามารถใดที่เปนจุดแข็ง (Strength) และขีด
ความสามารถใดที่เปนจุดออน (Weakness) โดยผูบังคับบัญชาจะตองเลือกขีดความสามารถ  
ที่จะตองพัฒนาวาควรจะเปนเรื่องใด    หลังจากนั้นจึงกําหนดเครื่องมือท่ีจะนํามาใชในการพัฒนา   
ซ่ึงเครื่องมือที่ผูบริหารควรตระหนักถึง ก็คือ เครื่องมือที่มิใชการฝกอบรมในหองเรียนเทานั้น 
เครื่องมือการพัฒนาขีดความสามารถของพนักงานมีจํานวนมาก อาทิเชน การสอนงาน 
(Coaching) การเปนพี่เล้ียง (Mentoring) การมอบหมายงานที่ยากและทาทาย (Job 
enrichment)   การเพิ่มปริมาณงาน (Job enlargement)  การเรียนรูดวยตนเอง (Self 
learning) การทําใหดูเปนตัวอยาง (Job shadowing) เปนตน 
     นอกจากนี้ Competency ยังถูกนํามาใชในเรื่องการพัฒนาสายอาชีพ นั่นก็คือ การ
กําหนดผังความกาวหนาในสายอาชีพ (Career path) ที่ไมใชการเลื่อนตําแหนงงาน 
(Promotion) เพียงอยางเดียวเทานั้น ความกาวหนาในสายอาชีพจะรวมไปถึงการโอนยายงาน 
(Job transfer) ซ่ึง Competency จะใชเปนเกณฑในการพิจารณาความพรอมวา
พนักงานคนนั้นมีศักยภาพเพียงพอที่จะเลื่อนตําแหนงงานและโอนยายงานไดหรือไม และหาก
พนักงานมีขีดความสามารถไมพรอม ส่ิงที่ผูบริหารจะตองดําเนินการตอ นั่นก็คือ การจัดทํา
แผนพัฒนาศักยภาพของพนักงานเปนรายบุคคล และนอกจากการจัดทําผังความกาวหนาในสาย
อาชีพแลว การจัดทําแผนพัฒนาคนเกงและคนดี (Talent management) ยังเปนอีกเรื่อง
หนึ่งที่สําคัญของการพัฒนาสายอาชีพที่องคการหลายแหงเริ่มตระหนักถึงความสําคัญ    และได
เริ่มสรรหาคนเกงและคนดีในองคการ เพื่อที่วาองคการจะไดหาวิธีการในการจูงใจและรักษา
บุคลากรเหลานี้ใหอยูในองคการไดนานท่ีสุด ซ่ึงบุคคลเหลานี้ ที่องคการไดมีการเตรียมใหเปนผูสืบ
ทอดทายาทหรือผูสืบทอดตําแหนงงาน (Successors) สําหรับตําแหนงงานระดับบริหาร
ตอไป 
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 การบริหารผลการปฏิบัติงาน (Performance management) เปนอีกเรื่อง
หนึ่งที่สําคัญ ซ่ึง Competency จะถูกนํามาใชเปนปจจัยหนึ่งในการวัดและประเมินผลการ
ทํางานของพนักงานในปจจุบัน โดยการประเมินพฤติกรรมของพนักงานวาพนักงานมีการ
แสดงออกในพฤติกรรมที่ผูบังคับบัญชาคาดหวังมากนอยแคไหนบาง ระดบัการประเมินนั้นจะเนน
ไปที่การประเมินความถี่หรือความบอยครั้งที่เกิดขึ้นของแตละพฤติกรรมที่ตองการ ซ่ึง
ผูบังคับบัญชาจะรับรูถึงความถี่ในการแสดงพฤติกรรมของพนักงานได ก็ตอเมื่อผูบังคับบัญชา
จะตองสังเกตพฤติกรรมและจดบันทึกเหตุการณหลัก ๆ (Critical incidents) ที่สะทอนถึง
พฤติกรรมของพนักงานแตละครั้ง   ดวยการทําสมุดบันทึกพฤติกรรม ซ่ึงภาครัฐมีการกําหนดให
ขาราชการจัดทําสมุดบันทึกความดีราชการ ซ่ึงถือไดวาเปนแบบอยางที่ดีที่กระตุนใหองคการอื่นๆ 
เร่ิมมีการจัดทําสมุดบันทึกพฤติกรรมของพนักงานดังเชนหนวยงานราชการที่มีการนํามาใชปฏิบัติ 
      สําหรับองคประกอบสุดทายของการพัฒนาทรัพยากรมนุษย ก็คือ การพัฒนาองคการ 
(Organization development) ที่เนนการนําเครื่องมือดานการบริหารบุคลากรมาใชใน
การปรับเปลี่ยนพฤติกรรมของคนในองคการ เพื่อสรางวัฒนธรรมองคการตามแบบอยางที่ผูบริหาร
ตองการ ซ่ึง Competency จะถูกนํามาใชเปนกลไกขับเคลื่อนใหเกิดการปรับเปลี่ยน
พฤติกรรมทั่วทั้งองคการ แนวคิดของการพัฒนาองคการ  ถือไดวานําองคประกอบตาง ๆ ของการ
พัฒนาบุคลากรมาบูรณาการเขาดวยกัน เนื่องจากองคการจะพัฒนาไปไดนั้น ก็ตอเมื่อองคการจะตอง
มีการพัฒนาพนักงานแตละคน การรักษาพวกเขาไวดวยการพัฒนาสายอาชีพของพนักงานอยาง
ตอเนื่อง ตลอดจนการปรับเปลี่ยนแนวทางการบริหารผลการปฏิบัติงานเพื่อสรางความยุติธรรมใน
การประเมินผลงาน  
 4.4   การพัฒนาหนวยงานใหเปนองคกรแหงการเรียนรู  
  การพัฒนาองคกร (Organization development) ในยุคปจจุบันไดรับความ
สนใจอยางยิ่งจากนักบริหาร และนักพัฒนาทรัพยากรมนุษยในองคกร มีเครื่องมือใหมเกิดขึ้นเพื่อ
ใชในการพัฒนาองคกรอยางตอเนื่อง ตัวอยางเชน Strategic planning  balanced 
scorecard  six sigma  competency   knowledge management และ 
Learning organization  ดังนั้น ผูที่เกี่ยวของกับการพัฒนาองคกร และเครื่องมือทางดาน
การบริหารประการหนึ่ง ที่จะสามารถชวยใหองคกรไดรับความสําเร็จอันยั่งยืน คือ องคกรแหงการ
เรียนรู (Learning organization)  ซ่ึงไดรับการกลาวถึงกันอยางกวางขวางทั้งในภาครัฐ
และเอกชน โดยภาครัฐเองถึงกับมีการตราไวในกฎหมาย  คือ พระราชกฤษฎีกาวาดวย     
หลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546  หมวด 3  มาตรา 11  “สวน
ราชการ     มีหนาที่พัฒนาความรูในสวนราชการ เพื่อใหมีลักษณะเปนองคกรแหงการเรียนรูอยาง
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สม่ําเสมอ โดยตองรับรูขอมูลขาวสารและสามารถประมวลผลความรูในดานตาง ๆ เพื่อนํามา
ประยุกตใชในการปฏิบัติราชการไดอยางถูกตอง รวดเร็ว และเหมาะสมกับสถานการณ  รวมทั้ง 
ตองสงเสริมและพัฒนาความรูความสามารถ สรางวิสัยทัศน และปรับเปลี่ยนทัศนคติของ
ขาราชการในสังกัดใหเปนบุคลากรที่มีประสิทธิภาพและมีการเรียนรูรวมกัน” จากภาวะปจจัยตาง ๆ 
จึงทําใหเกิดความปรารถนา   ที่จะสรางและพัฒนาองคกรใหเปนองคกรแหงการเรียนรู 
(Learning organization) โดยนักวิชาการผูซ่ึงไดรับการยอมรับวาเปนผูเชี่ยวชาญในการ
สรางองคกรแหงการเรียนรู คือ  Peter M. Senge  กลาวไววา องคกรแหงการเรียนรู คือ 
“องคกรที่ซ่ึงบุคลากรสามารถเพิ่มพูนความรู  ความสามารถไดอยาง ตอเนื่อง และสามารถสราง
ผลงานไดตามความปรารถนา อีกทั้งเปนแหลงสรางความคิดทางปญญาโดยการเรียนรูที่จะเรียนรู
รวมกัน” และการที่จะสรางใหเกิดองคกรแหง การเรียนรูไดนั้น  Peter M. Senge ได
แนะนําวา  องคกรตองสรางวินัย 5 ประการ (Fifth discipline) ใหเกิดขึ้นแกบุคลากร        
ดังตอไปนี้ 

1. บุคลากรที่มีความรอบรู (Personal mastery) การเรียนรูของปจเจกบุคคลเปน
จุดเริ่มตนขององคกรแหงการเรียนรู  ซ่ึงบุคคลควรตองไดรับการสงเสริมใหมีการพัฒนาอยูเสมอ
โดยในการพัฒนาควรเปนไปอยางตอเนื่อง และรูปแบบของการเรียนรูจะเนนการเรียนรูในที่ทํางาน 
(Work place learning) หรือการเรียนรูงานในหนาที่ (On the job learning) 
 2.    รูปแบบความคิด  (Mental models) องคกรตองพัฒนาบุคลากรใหมีการ
เรียนรูและเขาใจถึงสิ่งที่บุคคลตองการ (Self vision) กับสิ่งที่องคกรตองการ 
(Organizational vision) ซ่ึงองคกร         ควรเตรียมการสรางบรรยากาศของการ
แลกเปลี่ยนแนวความคิดระหวางกัน อันทําใหคนในองคกรมีแนวความคิดไปในแนวทางเดียวกัน  
และนําไปสูผลงานที่มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล 
 3.  วิสัยทัศนรวม  (Shared vision) ความสอดคลองระหวางวิสัยทัศนของ
องคกรและวิสัยทัศนของบุคคล สงผลใหบุคคลปฏิบัติหนาที่ดวยความผูกพนั มิใชเพียงแคการทําตาม
หนาที่เทานั้น   ดังนั้น จุดมุงหมายขององคกรแหงการเรียนรู  คือ  การผลักดันใหบุคคลในองคกร
ทุกคนมีขอสัญญาผูกมัดทางใจ  โดยอาศัยจุดประสงครวมกันบนพื้นฐานของการเปนหุนสวน
(Partner)  ซ่ึงส่ิงดังกลาวเกิดขึ้นได เนื่องจากการแลกเปลี่ยนแนวความคิด  ความรู 
ประสบการณซ่ึงกันและกันนั่นเอง 
 4.    การเรียนรูเปนทีม (Team learning)   การดําเนินการอาจตั้งเปนทีม
เรียนรูเพื่อพิจารณาความเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอมภายนอกองคกร รวมทั้งสภาพความ



มห
าวิท

ยาล
ัยร
าช
ภัฏ
พร
ะน
คร
ศร
ีอย
ุธย
า

  
43

เปนไปภายในองคกร  เพื่อนํามาแลกเปลี่ยนแนวความคิดและนําไปสูขอกําหนดในการปรับปรุง
องคกร ใหมีประสิทธิภาพ  
 5.    ความคิดเปนระบบ (System  thinking )  เปนวินัยขอท่ีสําคัญมาก  
และมีกรอบแนวความคิด คือ  คิดเปนกลยุทธ  เนนรูปแบบที่สามารถนํามาปฏิบัติจริงได  คิดทัน
เหตุการณ  การคิดควรทันตอการเปลี่ยนแปลงสภาพแวดลอมภายนอกที่มีอิทธิพลตอองคกร  และ
สามารถแกไขปญหาไดทันเหตุการณ   การมองเห็นโอกาส การคิดไมเพียงแตการคิดในปญหา
เฉพาะหนาเทานั้น  แตควรพิจารณาถึงสภาพการณในอนาคต เพื่อสามารถกําหนดแนวทางการ
ปฏิบัติเชิงรุกไดอาจกลาวไดวา  มิติในการพัฒนาองคกรแหงการเรียนรู (Learning 
organization)  เกี่ยวเนื่องกับมิติทางดานการพัฒนาทรัพยากรมนุษย (Human 
resource development) อยางแทจริง 
                 กลาวคือ สถานะขององคกรแหงการเรียนรูจะดํารงอยูได ตองอาศัยบุคลากรเปน
สําคัญ   ซ่ึงบุคลากรนั่นคงเกี่ยวของกับบุคคลหลายระดับ  เชน  ผูบริหาร  หัวหนางาน พนักงาน
ระดับปฏิบัติการ  ซ่ึงตองมีความชัดเจนในวินัยทั้ง 5 ประการของ Peter M. Senge นั่นเอง 
5.  เอกสารและงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
 จากการสํารวจวรรณกรรมและผลงานวิจัยที่เกี่ยวของ  พบวา ผลงานวิจัยที่ผานมาเปน
งานเกี่ยวของกับสภาตําบลเปนสวนใหญ   ผูวิจัยเห็นวา  ขอคิดเห็นและขอเสนอแนะตาง ๆ มี
ประโยชนอยางยิ่งตอการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลในปจจุบัน  
                 ธงชัย  วงษเหรียญทอง (2520 : 90)  ไดศึกษา สภาตําบลกับการพัฒนาการเมือง
ระดับทองถ่ินของไทย เมื่อป 2520 ชี้วาสภาตําบลยังไมมีประสิทธิภาพเพียงพอที่จะใชเปน
องคการพัฒนาการเมือง ระบอบประชาธิปไตยในระดับทองถ่ินของไทย จึงเสนอวิธีการเพิ่ม
ประสิทธิภาพของสภาตําบล  ดังนี้  
 1.   สภาตําบลกับการกระจายอํานาจการปกครอง 
 แมวาในปจจุบันจะไมสามารถยกฐานะสภาตําบลทุกแหงขึ้นไป เปนรูปการปกครอง
ทองถ่ินเต็มรูปได  เพราะปญหาหลายประการ  เชน รายไดยังไมเพียงพอ  บานเรือนของราษฎรยัง
อยูกระจัดกระจาย  เปนตน  อยางไรก็ตามอาจกําหนดใหสภาตําบลทํางานโดยอิสระ  และมีอํานาจ
ดําเนินงานตามสมควร  ดวยการออกหนังสือส่ังการจากสวนกลางซึ่งเคยปฏิบัติแลว  ในกรณีผัน
เงินไปสูชนบท  เชน สวนกลางสั่งการใหจังหวัดและอําเภอตองใหเกียรติแกสภาตําบลที่จะไม
แกไขเปลี่ยนแปลงโครงการ เปนตน  
 2. สภาตําบลกับศูนยกลางการบริหารงานของสภาตําบล 
 3.  สภาตําบลกับองคประกอบ  หรือโครงสราง 
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 4.   สภาตําบลกับการบริหารงาน 
 5. สภาตําบลกับอํานาจหนาที่ 
 6. สภาตําบลกับขนาดและที่ทําการสภาตําบล 
 7. สภาตําบลกับการเงินและการควบคุม 
 8. สภาตําบลกับการเก็บภาษีอากร 
 9. สภาตําบลกับการใหประโยชนแกประชาชน 
               โกวิทย  พวงงาม  (2539 : 35)  ไดสํารวจภาคสนามถึงปญหาและอุปสรรคใน
การปฏิบัติงานขององคการบริหารสวนตําบลที่จัดตั้งขึ้น เมื่อป พ.ศ. 2538 โดยภาพรวมพบ
ประเด็นปญหาที่คลายคลึงกันเกี่ยวกับการจัดการใน อบต.พบวาที่ยังมีปญหา  มีดังนี้ คือ 
 1.   อาคารสถานที่ และวัสดุอุปกรณในการ อบต. พบวามีปญหาอุปสรรค ดังนี้ 
  1.1  ที่ทําการ อบต. ยังไมมีที่ตั้งเปนของตนเอง 
  1.2  สถานที่และอุปกรณตาง ๆ ใน อบต. ยังไมพรอม  ไมดีและไมเพียงพอ  
 2.   เกี่ยวกับความรูความสามารถ   พบวา  มีปญหาดังนี้  
  2.1  ไมคอยมีความรูและมีประสบการณ  กลัวทํางานไมดีเทาที่ควร  
  2.2  ไมมีความรู  ความเขาใจในระบบ  ระเบียบ  ขอบังคับของ อบต. และ
ไมคอยรูเร่ืองการทํางานในบทบาทหนาที่และขาวสารตาง ๆ  
  2.3  ประชาชนทั่วไปไมมีความรูความเขาใจและไมมีความรวมมือ 
  2.4  ปลัด อบต.ที่บรรจุใหมยังไมมีความรูและไมทํางาน 
  2.5  ประธานกรรมการบริหาร อบต.ยังไมมีความรู  
 3.   เกี่ยวกับการจัดการใน อบต.  พบวายังมีปญหา  ดังนี้  
  3.1  งบประมาณลาชา  งบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรใหนอยไมสอดคลองกับ 
ปญหาและความตองการ  
  3.2  การประชุมของสมาชิกสภา อบต.ไมตรงตามเวลา  ไมคอยพรอมเพรียง  
  3.3  บทบาทของผูหญิงในที่ประชุมมีนอย 
  3.4  การแสดงความคิดเห็นยังไมกลาแสดงออก  
  3.5  การทํางานไมทันงบประมาณ  เนื่องจากงบประมาณลาชา  
  3.6  ขาดความสามัคคี   ขาดการประสานงาน และการประชาสัมพันธที่ดี 
 จากการสัมมนาในหัวขอปญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติงานขององคการบริหาร 
สวนตําบลที่จังหวัดตาก โดยมูลนิธิสงเสริมการปกครองทองถ่ิน พบประเด็นที่นาสนใจหลาย
ประการ เชน  การที่ตองยืมตัวขาราชการมาทํางานใน อบต.  โดยไมมีพนักงาน อบต. เปนของ
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ตนเอง  การมีวัสดุอุปกรณืในการทํางานจํากัด การไมเขาใจบทบาทหนาที่ของสมาชิก อบต.  การ
ไมสามารถจัดทําขอบังคับตําบลไดเอง ตลอดจนการไมสามารถทําแผนพัฒนาตําบลของตนเองได 
ตองขอ ความชวยเหลือจากเจาหนาที่ การไมเขาใจเรื่องระบบการจัดทําบัญชีและงบประมาณของ
ตําบล  เปนตน  
               จรัส  สุวรรณมาลา (2539 : 98)  ไดศึกษาวิจัยเร่ือง  “สภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล ศักยภาพและทางเลือกสูอนาคต” โดยทําการสัมภาษณบุคคลระดับจังหวัด 
อําเภอและตําบล รวมทั้งสํารวจความคิดเห็นของสมาชิกสภาตําบล  และองคการบริหารสวนตําบล
และประชาชนในพื้นที่  ประกอบกับใชการสังเกตการณเกี่ยวกับการจัดทําแผน  การจัดทําบัญชี  
การประชุม  และสิ่งอํานวยความสะดวก ในสํานักงานของสภาตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบล 15 ตําบล ใน 5 จังหวัดทั่วทุกภาคของประเทศไทย  ผลการศึกษาพบวา  
                  1.  สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลตาง ๆ  มีจุดเดน  คือ การมี
โครงสรางองคการ ที่เล็กและมีความยืดหยุนสูง  มีบุคคลากรแบบ Paraprofessional  ซ่ึง
ประกอบดวย  บุคคลในทองถ่ินทั้งสิ้น มีการทํางานเปนทีม  มีความตั้งใจที่จะทํางานเพื่อชุมชน
ของตนเองสูง ในดานปจจัยแวดลอมมีหนวยราชการ  รัฐวิสาหกิจ และองคการเอกชน 
(NGOs)  ซ่ึงดําเนินกิจกรรมดานการพฒันาชนบท และจัดบริหารพื้นฐานตาง ๆ   ซ่ึงสภา
ตําบลและองคการบริหารสวนตําบลสามารถประสานงานขอความชวยเหลือ และจัดทํากิจกรรม
รวมกันได 
 2.  สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล ยังมีขอดอยที่จําเปนตองปรับปรุงแกไข
เพื่อพัฒนาศักยภาพการบริหารใหดียิ่งขึ้น  ไดแก  การวางแผนและการจัดทํางบประมาณการ
บริหารจัดการและบุคลากร 
 จากการศึกษาวิจัยดังกลาว จะเห็นไดวา ไดมีการศึกษาทัศนคติและความรู ความเขาใจ
ของผูนําทองถ่ิน และปญหาการบริหารงานของสภาตําบลและสภาองคการบริหารสวนตําบลไวบาง
แลว แตยังไมแพรหลายมากนัก หากจะมีการศึกษาวิจัย เฉพาะปญหาการบริหารงานขององคการ
บริหารสวนตําบลอยางจริงจัง   ก็นาจะชวยตอบขอสงสัยตาง ๆ   และสามารถนําปญหาและ
จุดออนตาง ๆ มาปรับปรุงแกไข ซ่ึงจะชวยใหองคการบริหารสวนตําบลสามารถบริหารงานได
อยางถูกตอง และมีประสิทธิภาพมากขึ้น  
 กรมการปกครอง  (2539ก : 103 -107) ไดดําเนินการศึกษาปญหาการบริหารงาน
ขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ที่จัดตั้งขึ้นในชวงแรก  ปงบประมาณ 2538 จํานวนกลุม
ตัวอยาง 61  แหง  ทั่วประเทศ   พบวา  ปญหาการบริหารงาน อบต. มีดังนี้ คือ 
 ดานจัดโครงสรางและระบบงาน 
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 1.   ในการจัดประชุมยังไมถูกตองตามระเบียบ การจัดทํารูปแบบรายงานการ
ประชุมยังมีความแตกตางในเรื่องรูปแบบของรายงานการประชุม 

2. อบต. ที่ไมมีที่ทําการเปนของตนเอง  จะมีปญหาในเรื่องการจัดเก็บเอกสาร  ซ่ึงมัก
กระจัดกระจายไปอยูกับตัวเจาหนาที่ผูรับผิดชอบเรื่องนั้น 
 3.    เจาหนาที่ อบต.ยังขาดความรูความเขาใจพื้นฐาน เกี่ยวกับงานสารบรรณ และขาด
แคลนวัสดุอุปกรณ  
 4.    สมาชิก อบต. ยังไมเขาใจบทบาทหนาที่ของตนเอง 
 5.    กํานันในฐานะประธานกรรมการบริหาร อบต. ยังคงมีบทบาทสําคัญในการ
ตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ ทําใหบทบาทของฝายสภาดอยกวาฝายบริหาร  
 6.   เกิดความขัดแยงระหวางฝายสภากับฝายบริหาร หรือขัดแยงกันเองในฝายของ
ตน  โดยเฉพาะสาเหตุมาจากการตอรองในการจัดสรรงบประมาณ/โครงการ  
 7.    การปฏิบัติงานประจําวนั  ไมเปนระบบ 
 8.    ระบบการสื่อสารระหวาง อบต. กับอําเภอ  ไมสะดวก 
 9.    ขาดแคลนเอกสารและระเบียบที่จําเปนในการปฏิบัติงาน 
 10.   ขาดการประสานงานกันระหวาง อบต. ที่ใกลเคียงกันในการจัดทําขอบังคับ
ตําบล 
  กรมการปกครอง  (2539ข : 69 - 72)  ไดกลาวถึง นโยบายรัฐตอองคการ
บริหารสวนตําบล  และภาพลักษณที่ควรจะเปนขององคการบริหารสวนตําบล ในเรื่องนโยบายที่
รัฐปฏิบัติตอองคการบริหารสวนตําบล คือ 
 1. สนับสนุนการกระจายอํานาจใหแกองคการบริหารสวนตําบล โดยเฉพาะอยางยิ่ง  
การคัดเลือกบุคคลเพื่อทําหนาที่บริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล นอกจากนี้ยังได
สนับสนุนใหองคการบริหารสวนตําบลมีอิสระในการบริหารงานมากขึ้น 
 2.  เสริมสรางการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล ใหปฏิบัติงานไดถูกตอง
ตามระเบียบกฎหมาย เพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการตัดสินใจ เพื่อชุมชนของตนเองและ
บริหารงานตรงตามความตองการของประชาชนในตําบล  
 3.    เรงรัดการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลเพิ่มเติม เพื่อพัฒนาประชาธิปไตยโดย
ขยายฐานประชาธิปไตยไปสูปวงชน โดยคาดวา ป พ.ศ. 2541 สภาตําบลจะไดรับการจัดตั้งเปน
องคการบริหารสวนตําบลทั้งหมด 
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 4.   การพัฒนารายไดขององคการบริหารสวนตําบล กฎหมายไดกําหนดใหองคการ
บริหารสวนตําบลมีรายไดจากทรัพยากรในพื้นที่  ไดแก  รังนกนางแอน  แรธาตุ   ปาไม  น้ํา
บาดาล  ปโตรเลียม  เปนตน  
 5.   การกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบล   ยึดการปฏิบัตติามกฎหมายหลักโดย
ไมเขาไปครอบงํา   การบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล  
 6.   การตรวจสอบงานคลังองคการบริหารสวนตําบล หนวยงานที่ทําหนาที่ 
นอกจากกระทรวงมหาดไทย  ยังมีสํานักงานตรวจเงินแผนดิน คอยตรวจสอบ 
 ภาพลักษณะที่ควรจะเปนขององคการบริหารสวนตําบล 
 1.   มีอํานาจหนาที่ในการบริหารงาน และมีกิจกรรมเพื่อพัฒนาตําบลที่เหมาะสม 
โดยมีขอจํากัดทางระเบียบ  กฎหมาย ที่ไมเครงครัดเกินไป  
 2.   มีการบริหารงานที่ถูกตองตามกฎหมาย  เกิดความผิดพลาดนอย 
 3.   ใหมีการบริหารงานที่   “คิดเปน”  โดยเรียนรูการแกไขปญหาของตนเอง   
โดยพึ่งพาหนวยงานนอกใหนอยที่สุด 
 4.   ใหมีสวนรวมของประชาชนอยางแพรหลาย   ทั้งในการเลือกตั้ง การ
บริหารงานและการติดตามการบริหารงาน 
 5.   มีรายไดมากพอที่จะบริหารงานพัฒนาพื้นที่ของตนเอง 
 6.   มีบุคลากรที่เปนคนตําบล  ภายใตความจริงที่วา  ประชาชนในทองถ่ินยอมรัก
ทองถ่ินของตน   
 7.   มีกิจกรรมดานพัฒนาสังคม  องคการบริหารสวนตําบล ควรมีกิจกรรมพัฒนา
คนเปนศูนยกลาง ไดแก  กลุมพัฒนาสตรี  เด็ก  เยาวชน  ผูสูงอายุ  และผูพิการ   นอกจากนี้  ควร
จะมีกิจกรรมตาง ๆ  ภายใตการพัฒนาที่ยั่งยืน   ซ่ึงคํานึงถึงการคงอยูของทรัพยากรธรรมชาติ และ
ส่ิงแวดลอม 
               รายงานการวิจัยของกองวิชาการและแผนงาน  กรมการปกครอง รวมกับ สถาบัน
ดํารง  ราชานุภาพ  สํานักปลัดกระทรวงมหาดไทย (2539 : 55)  ศึกษาเรื่อง   “ปญหาการ
บริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล”  ซ่ึงจัดตั้งขึ้นในชวงแรกปงบประมาณ 2538  จาํนวน 
617 แหง  (ภาคเหนือ 124 แหง  ภาคกลาง 356 แหง  ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 39 แหง  
และภาคใต 98 แหง) 
 การวิจัยครั้งนี้ เปนการศึกษาวิจัยภาคสนาม (Field research) และการวิจัย
เอกสาร(Documentary  research)  สําหรับการวิจัยภาคสนามนั้น   ทําการวิจัยจาก อบต. 
ที่จัดตั้งขึ้นเปนครั้งแรก  ในป พ.ศ. 2538 จํานวน 617 แหง โดยสุมตัวอยางแบบหลายขั้นตอน  
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(Multistage random sampling)  ไดกลุมตัวอยาง อบต. จํานวน 61 แหง  ใน 30  
อําเภอ  12 จังหวัด 
 เครื่องมือในการเก็บรวบรวมขอมูล คือ แบบสัมภาษณ โดยสัมภาษณกับผูบริหาร
องคการบริหารสวนตําบล และนายอําเภอ ปลัดอําเภอ ปลัดจังหวัดและผูตรวจการสวนทองถ่ิน มี
วัตถุประสงคเพื่อ 
 1.  ศึกษาความเปนมาขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 
 2.  ศึกษาวิธีการบริหารงานของ อบต. ที่จัดตั้งขึ้น ในป 2538 ในดานการจัดโครงสราง
และระบบงาน  ดานการบริหารงานบุคคล  ดานการคลัง และงบประมาณ  และดานการบริหาร
พัสดุและ 
 3.   ตองการทราบปญหาการบริหารงานของ อบต.  และเสนอแนะแนวทางการ
แกไข ผลการวิจัยสรุปไดวา 
 4.  ดานการบริหารการคลังและงบประมาณ 
  4.1  ปจจุบันรายไดที่ อบต. จัดเก็บดวยตนเองมีเพียงประเภทเดียว  คือ  ภาษีปาย  
การใชจายงบประมาณสวนใหญ มักจะเปนคาใชจายในดานการลงทุน หรือโครงการพัฒนาที่เปน
โครงสรางพื้นฐาน  การจัดทํารางขอบังคับงบประมาณรายจายประจําป 2540  สวนใหญเปนไป
ตามระยะเวลาท่ีกําหนด 
  4.2  อบต. ยังขาดฐานขอมูลที่สมบูรณในการประมาณการ ทําใหไมอาจ
คาดการณ หรือพยากรณในการบริหาร จัดเก็บรายไดใหเปนไปตามเปาหมายที่กําหนดไว การใชจาย
งบประมาณ   สวนใหญเนนโครงสรางพื้นฐาน อบต.บางแหง จัดทํารางขอบังคับงบประมาณรายจาย
ลาชา เนื่องจากไมคอยเขาใจกระบวนการจัดทํา เจาหนาที่ที่ชวยปฏิบัติงานยังขาดความแมนยําใน
ระเบียบเกี่ยวกับ การเงินการคลัง อบต. ไมคอยใหความสําคัญกับแผนพัฒนาตําบล การจัดสรร
งบประมาณ มีลักษณะ  เปนเบี้ยหัวแตก อบต. ยังสับสนเรื่องการจัดทําแผนพัฒนาตําบลกับแผนพัฒนา 
อบต. ขาดการประสานงานระหวาง อบต. ที่มีพื้นท่ีติดตอกันในการจัดทําโครงการพัฒนา
โครงสรางพื้นฐานใหสอดคลองกัน 
 2.   ดานการบริหารพัสดุ 
  2.1 การจัดซื้อจัดจาง ยังไมถูกตองตามระเบียบ  กฎหมาย  เนื่องจากขาดความรู
ความเขาใจ และเจตนาของผูปฏิบัติเอง และมีการอาศัยชองวางของกฎหมายเขาไปมีสวนไดสวน
เสียกับ อบต. และ อบต. หลายแหง ไมมีสถานที่ทําการเปนของตนเอง และบางแหงไมได
ดําเนินการในเรื่องการโอนทรัพยสินใหเปนที่เรียบรอย ขาดแคลนอุปกรณ สถานที่เก็บพัสดุ ไมมี
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เจาหนาที่พัสดุ  ปญหาที่ดินราคาแพง   กระทบตอการจัดซื้อจัดหาที่ดินกอสรางอาคารที่ทําการ 
อบต.  และราคาวัสดุ  ครุภัณฑในพื้นที่ราคาแพงกวาราคากลาง 
  2.2 อบต.ไดดําเนินการแตงตั้งกรรมการจัดซ้ือจัดจาง สวนใหญมีการจัดทํา
ทะเบียนคุมพัสดุ   และมีการตรวจสอบพัสดุประจําป  
 สวนปญหาในการกํากับดูแลของอําเภอและจังหวัดนั้น  พบวา  โครงสรางการ
บริหารงานของอําเภอและจังหวัด   ยังไมสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงบทบาท และภารกิจหนาที่
ในการกํากับดูแลทองถ่ิน ขอจํากัดในเรื่องจํานวนอัตรากําลังเจาหนาที่ อําเภอยังมีความสับสนใน
บทบาทของการกํากับดูแล  อบต.   และปลัดอําเภอผูรับผิดชอบงาน อบต.  บางสวนยังขาดความ
ชํานาญ 
 ขอเสนอแนะงานวิจัยของกองวิชาการและแผนงาน  กรมการปกครอง  รวมกับสถาบัน
ดํารงราชานุภาพ  สํานักปลัดกระทรวงมหาดไทย  
 1.  ขอเสนอแนะในเชิงนโยบาย 
       1.1 สวนกลางควรปรับโครงสรางการบริหารงานของสวนภูมิภาค ใหสามารถ
รองรับภารกิจหนาที่ในการกํากับดูแล   สนับสนุนและเอื้ออํานวยตอการปฏิบัติงานของ อบต. 
        1.2  การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก อบต.ควรคํานึงถึง  องคประกอบตาง ๆ  
เชน ขนาดของประชากร  พื้นที่   รายไดและความสามารถในการจัดเก็บรายได 
  1.3 หนวยงานที่เกี่ยวของกับการสงเสริมรายไดของ อบต.ควรเรงรัด
ดําเนินการตามมาตรการที่คณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบไว 
 2.    ขอเสนอแนะในเชิงปฏิบัติ 
        2.1  ควรจัดฝกอบรมใหแก บุคลากรที่เก่ียวของกับ อบต.ในทุกระดับและทุก
ดานใหสามารถนําไปปฏิบัติงานไดจริง  ในลักษณะการฝกอบรมหลักสูตรแบบเขม(Intensive 
Course)  
  2.2 ควรปรับปรุงระเบียบตาง ๆ ที่เกี่ยวกับการปฏิบัติงานของ อบต.ใหมีความ
ยืดหยุน 
  2.3 ควรมีการประสานแผนของสวนกลาง สวนภูมิภาคและทองถ่ินให
สอดคลองและเชื่อมโยงกัน 
  2.4 อบต.และหนวยงานที่เกี่ยวของ ควรเรงรัดจัดการในเรื่องทรัพยสินให
ถูกตองเรียบรอยตามกฎหมาย 
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  2.5 การจัดทําแผนพัฒนาตําบลและการใชจายงบประมาณของ อบต.ควรมี
ความครอบคลุมการพัฒนาดานตาง ๆ โดยใหความสําคัญกับโครงการที่เกี่ยวของกับการพัฒนาคน
ส่ิงแวดลอมใหมากขึ้น 
                ดํารงศักดิ์  แกวเพ็ง (2540 : 97)  ไดศึกษาวิจัยเร่ือง   “การศึกษาประสิทธภิาพ
การบริหารการพัฒนาของสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  ในจังหวัดรอยเอ็ด”  กลุม
ตัวอยางในการศึกษา มี 2 กลุม คือ 
 1.  กลุมตัวอยางในระดับอําเภอ ไดแก บุคคลในคณะกรรมการพัฒนาอําเภอ (กพอ.)  
คือ  
ปลัดอําเภอ ผูรับผิดชอบงานพัฒนา พัฒนาการอําเภอ เกษตรอําเภอ  สาธารณสุขอําเภอ และ
ศึกษาธิการอําเภอ รวม 3 อําเภอ จํานวน 15 คน  
 2.   กลุมตัวอยางในระดับตําบล ไดแก 
                     2.1  คณะทํางานสนับสนุนการปฏิบัติการพัฒนาชนบทในระดับตําบล 
(คปต.) ไดแก  
สาธารณสุขประจําตําบล เกษตรตําบล และครูที่ประจําในตําบล พัฒนากรประจําตําบล รวม 4 
ตําบล จํานวน 16 คน  
       2.2  เจาหนาที่องคการพัฒนาเอกชนที่ปฏิบัติงานในตําบล  จํานวน 4 คน  
สมาชิกสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลทุกคน ในตําบล 
       2.3  คณะกรรมการกลุมตาง ๆ ในแตละหมูบาน  อยางนอยหมูบานละ 1 
กลุม  
                     2.4 ลูกจางและพนักงานของสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล โดยใช
วิธีเก็บขอมูลภาคสนาม (Field  study)  โดยเนนการวิจัยเชิงคุณภาพ  (Qualitative  
research)  และขอมูลเชิงปริมาณประกอบการวิเคราะห  และเครื่องมือที่ใชในการเก็บรวบรวม
ขอมูล  คือ ใชแบบสอบถาม  และการประชุมกลุมตัวอยาง และวิธีการสังเกตแบบเขาไปมีสวน
รวมและวิธีการพูดคุยอยางเปน ทางการและไมเปนทางการ กับเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ  
 ผลการวิจัยสรุปไดวา องคการบริหารสวนตําบลมีประสิทธิภาพการบริหารงานมากกวา
สภาตําบล   เพราะวาโครงสรางอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย   เอื้ออํานวยตอการบริหารในการ
จัดเก็บภาษี  และมีรายไดจากทรัพยากร  มีบุคลากรที่มีความรูความสามารถ   มีการพัฒนา
บุคลากรอยูเสมอ  และมีขวัญกําลังใจในการปฏิบัติงานที่ดี   ผูนํามีความเสียสละ และมีความเปน
ประชาธิปไตย   ตั้งใจ 
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ในการปฏิบัติงาน มีความรู และประสบการณในการบริหารงาน ตลอดจนเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ มี
บทบาทที่ถูกตองในการใหคําแนะนําปรึกษา การบริหารงาน จึงทําใหองคการบริหารสวนตําบล
เหนือเมืองสามารถกําหนดปญหา การวางแผนและการดําเนินโครงการไดตามแผนพัฒนาตําบลที่
ตรงกับความตองการของชาวบาน  มีการตดิตามประเมินผลการดําเนินงาน  สามารถกําหนดการใช
จายไดตามขั้นตอนและตามขอบังคับงบประมาณรายจาย  สามารถจัดทําบัญชีการลงทะเบียนตาง ๆ 
ไดถูกตองตามกฎระเบียบ ขอบังคับของทางราชการ ทําใหการบริหารการพัฒนาองคการบริหาร
สวนตําบลมี    ประสิทธิภาพได  และมีขอเสนอแนะในการศึกษาครั้งตอไป  ดังนี้  คือ  ควรมี
การศึกษาหาปจจัยที่มีผลตอประสิทธิภาพในการบริหารการพัฒนาของสภาตําบล และองคการ
บริหารสวนตําบล  โดยใชทฤษฎีหรือมุมมองอื่น ควรมีการศึกษาโครงสรางองคกรการบริหารงาน
ที่เหมาะสมกับองคกรในระดับทองถ่ิน และควรศึกษาหารูปแบบแนวทางหรือวิธีการเสริมสรางความ
เขมแข็งในการบริหารงานแก  อบต. ที่สามารถพึ่งตนเองได  
                  วรทัศน  ธุลีจันทร  (2543 : 42) ไดศึกษาวิจัยเร่ือง  “การวิเคราะหปญหา
การพัฒนาองคกรขององคการบริหารสวนตําบล ในจังหวัดขอนแกน” วัตถุประสงคเพื่อศึกษา  
ปญหาการพัฒนาองคกรขององคการบริหารสวนตําบล  1) ดานโครงสราง 2) ดานพฤติกรรม
ของบุคลากรในองคกร 3)  ดานเทคโนโลยีทางการบริหาร กลุมตัวอยางในการศึกษา   คือ  
พนักงานสวนตําบล ในจังหวัดขอนแกน  ใชเลือกกลุมตัวอยางโดยกําหนดสัดสวนอยางเจาะจง   ใน
องคการบริหารสวนตําบล ๆ  ละ 3 คน  ไดแก  ปลัดองคการบริหารสวนตําบล  หัวหนาสวนการ
คลัง  หัวหนาสวนโยธา  รวมทั้งสิ้น 174  คน ใชแบบสอบถามเปนเครื่องมือในการเก็บรวบรวม
ขอมูล ทําการวิเคราะหดวยคาสถิติเปนคาความถี่    คารอยละ   คาเฉลี่ยเลขคณิต  และสวน
เบี่ยงเบนมาตรฐาน 
 ผลการวิจัยสรุปไดวา   ปญหาการพัฒนาองคกรขององคการบริหารสวนตําบล ใน
จังหวัดขอนแกน   พบวา    
 1.  ดานโครงสราง   
  1.1 ปญหาการบังคับบัญชา  โดยวิธีส่ังงานที่เหมาะสมและมีการตรวจสอบ
งานที่ 
ถูกตอง  มีระดับปญหามากที่สุด 
  1.2  ปญหาการมอบอํานาจในการตัดสินใจหรือการดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งเปน
การชั่วคราวหรือตลอดไป  เปนปญหาที่มคีวามสําคัญมากที่สุด 
  1.3 การติดตอส่ือสาร โดยที่มีเครื่องมือติดตอส่ือสารอยางเหมาะสมและ
เพียงพอเปนปญหาที่มีความสําคัญมากที่สุด 
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1.4 การประสานงานระหวางองคการบริหารสวนตําบล กับหนวยงานอื่น ๆ ที่
เกี่ยวของ    เปนปญหาที่มีความสําคัญมาทที่สุด  
 2. ดานพฤติกรรมของบุคลากรในองคกร  พบวา 
  2.1  เร่ืองภาวะผูนํา  โดยที่ผูบังคับบัญชามีความสามารถในการวิเคราะหปญหา 
และ 
การรับรูติดตอส่ือสารและการจูงใจผูอ่ืน   เปนปญหาที่มีความสําคัญมากที่สุด 

2.2 การจูงใจ  โดยการจายคาตอบแทนและเงินเดือน  เปนปญหาที่มีความสําคัญ
มาก 
ที่สุด 
 3. ดานเทคโนโลยี  พบวา 
                 3.1  เร่ืองระเบียบปฏิบัติ  โดยที่การกําหนดระเบียบปฏิบัติมีความยืดหยุนสูง
สามารถปฏิบัติไดเปนอยางดี    เปนปญหาที่มีความสําคัญมากที่สุด 
                 3.2  เร่ืองอุปกรณเครื่องมือ   การมีรถยนตเปนพาหนะในการปฏิบัติงาน   
เปนปญหาที่มีความสําคัญมากที่สุด 
  3.3  เร่ืองการประเมินผล โดยที่การประเมินผลการปฏิบัติงานอยางตอเนื่อง
เปนปญหาที่มีความสําคัญมากที่สุด  
 จากผลการศึกษางานวิจัยดังกลาว    สรุปไดวา  ไดมีการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการ
บริหารงานทั้งของสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  นับตั้งแตกอนจัดตั้งและหลังจัดตั้ง
องคการบริหารสวนตําบลขึ้น  ในป พ.ศ. 2538 เปนตนมา  และจากงานวิจัยทั้งหลายพบวา  
การบริหารงานดานการคลังและงบประมาณและการพัสดุ   ประสบปญหา  คือ   

1. ขาดบุคลากรที่เขาใจในระบบการปฏิบัติงานดังกลาว  
2. พรอมทั้งการจัดสรรงบประมาณกย็ังนอย 
3. การจัดสรรงบประมาณยังลาชา ไมเพียงพอกับปญหาและความตองการของประชาชน

ในพื้นที่ 
 ในขณะเดียวกัน ในปจจุบันทางรัฐบาลกลางก็เรงดําเนินการจัดสรรเงินงบประมาณตาง ๆ  
ซ่ึงจัดสรรเงินในลักษณะเงินอุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ใหกับองคการบริหารสวน
ตําบลโดยตลอดเวลา  และเปนเงินจํานวนมาก 
 ผูวิจัยจึงเห็นวา   หากไดมีการศึกษาเฉพาะปญหาการบริหารงานดานการคลังของ
องคการบริหารสวนตําบลกันอยางจริงจัง ก็นาจะชวยตอบขอสงสัยตาง ๆ และสามารถนําปญหาหรือ
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จุดออนตาง ๆ มาปรับปรุงแกไข ซ่ึงจะชวยให องคการบริหารสวนตําบล สามารถบริหารงานไดอยาง
ถูกตองและมีประสิทธิภาพมากขึ้นในอนาคตตอไป 
 
   
 


