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บทที่  2 
เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

 
 การศึกษาวิจัยคร้ังนี้ ไดนําแนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของ มากําหนดกรอบแนวคดิ  
ดังนี้  คือ 
 1.    แนวคิด  ทฤษฎี  การกระจายอํานาจ (Decentralization) 
  1.1  ความหมายของการกระจายอํานาจ 
  1.2  ความสําคัญของการกระจายอํานาจ 
  1.3  หลักการกระจายอํานาจ 
 2.   แนวคิด  ทฤษฎี  การปกครองทองถ่ิน (Local administration) 
  2.1  ความหมายของการปกครองทองถ่ิน 
  2.2  องคประกอบของการปกครองทองถ่ิน 
   2.3  ความสําคัญของการปกครองทองถ่ิน 
  2.4  องคการบริหารสวนตําบล ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตาํบล พ.ศ. 2537 แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546 
 3.   การคลังทองถ่ิน 
  3.1  ความหมายของการคลังทองถ่ิน 
  3.2  ความสําคัญของการคลังทองถ่ิน 
  3.3  หลักวินัยทางการคลัง (Fiscal discipline)  
  3.4 การคลังขององคการบริหารสวนตําบล 
  3.5   แนวการปฏิบัติดานการคลัง 
 4.   แนวคิดเกี่ยวกับการพัฒนา 
  4.1  ความหมายของการพัฒนา  
  4.2  ความสําคัญของการพัฒนา 
  4.3  องคประกอบของการพัฒนาบุคลากร (Human resources 
development) 
   4.4  การพัฒนาหนวยงานใหเปนองคกรแหงการเรียนรู  
 5.   เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของ 
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1.  แนวคิดเก่ียวกับการกระจายอํานาจ 
 การกระจายอํานาจ (Decentralization) เปนหลักการอยางหนึ่งของการจัดระเบียบ
การปกครองประเทศ โดยมีหลักการสําคัญ คือ เปนการโอนอํานาจการปกครองจากสวนกลางไป
ใหประชาชนในทองถ่ินดําเนินการเองโดยอิสระพอสมควร ภายใตบทบัญญัติแหงกฎหมาย การ
กระจายอํานาจ ทําใหเกิดการจัดระเบียบการบริหารราชการสวนทองถ่ินขึ้น องคการบริหารสวน
ตําบล ถือไดวา   เปนหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบหนึ่ง ตามแนวความคิดของหลักการกระจาย
อํานาจการปกครอง 
        แนวความคิดในการกระจายอํานาจสงผลใหมีการจัดตั้งองคการเพื่อดําเนินการปกครอง
ทองถ่ินในรูปของการปกครองตนเอง (Local self government) ตามหลักการของการ
กระจายอํานาจ  ทั้งนี้ เนื่องจากการปกครองทองถ่ิน คือ “รูปแบบการปกครองที่จําเปน และมี
ความสําคัญในทางการเมือง  การปกครองชุมชนตาง ๆ เฉพาะอยางยิ่งชุมชนที่มีการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย ดังนั้น จึงเปนเรื่องสําคัญที่รัฐบาลทุกประเทศจะตองจัดใหมีและสงเสริม
รูปแบบการปกครองตนเองของประชาชนในทองถ่ินตาง ๆ ใหสมบูรณที่สุด” เพื่อใหองคกรการ
ปกครองทองถ่ินเปนสถาบันการเมืองระดับพื้นฐาน ที่จะฝกฝนใหพลเมืองเกิดความรูความเขาใจใน
กลไก กระบวนการการเมือง และการปกครองระบอบประชาธิปไตยอยางแทจริง และเพื่อใหองคกร
การปกครองทองถ่ินแบงเบาภาระของรัฐบาลกลาง   มาปฏิบัติจัดทําสนองความตองการของประชาชน
ในทองถ่ินอยางมีประสิทธิภาพ และถูกเปาหมาย”  (ประหยัด  หงษทองคํา.  2523 : 7)  
 ในเรื่องการกระจายอํานาจ มีนักวิชาการหลายทาน ไดใหความสําคัญและคําจํากัดความ 
หรือความหมายไว  ตัวอยางเชน 
 ลิขิต  ธีรเวคิน (2535 : 5) ไดใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจโดยกลาวไววา การ
กระจายอํานาจการปกครองมีความสําคัญในทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม โดยสรุปได 2 
ประเด็นใหญ ๆ   คือ  
 1.  การกระจายอํานาจ  เปนรากแกวของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย เนื่อง
ดวยประชาธิปไตย ตองประกอบดวย โครงสรางสวนบน คือ ระดับชาติ และโครงสรางสวนฐาน 
คือ  ระดับทองถ่ิน การปกครองตนเองในรูปแบบของการปกครองทองถ่ินอยางแทจริง คือ “ราก
แกว”  เปนฐานเสริมสําคัญยิ่ง 
 2.  การกระจายอํานาจ มีความสําคัญในทางเศรษฐกิจและสังคม ในดานการพัฒนา
ชนบท โดยเฉพาะการมีสวนรวมของประชาชน ซ่ึงลักษณะดังกลาวจะเกิดขึ้นได ตองอาศัยโครงสราง
การปกครองตนเอง ในลักษณะที่มีความอิสระพอสมควร ซ่ึงจะเกิดขึ้นไดก็จะตองมีการกระจาย
อํานาจอยางแทจริง 
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 จะเห็นไดวา การกระจายอํานาจไมเปนเพียงแตใหโอกาสแกประชาชนมีสวนรวมในการ
ปกครองทองถ่ิน เทานั้น   แตยังมีผลตอเศรษฐกิจ  การเมือง และสังคมของประเทศอีกดวย 
 1.1  ความหมายของการกระจายอํานาจ 
 สําหรับความหมายของการกระจายอํานาจ มีนักวิชาการหลายทาน อาทิเชน ประทาน  
คงฤทธิศึกษากร (2537 : 24), ประหยัด  หงษทองคํา (2523 : 16-17) และ
ศาสตราจารยบอนนารด    ไดใหความหมายเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ  ซ่ึงสามารถสรุปได ดังนี้  
 การกระจายอํานาจ (Decentralization) แบงออกได 2 ความหมาย คือ 
 1. การกระจายอํานาจตามอาณาเขต (Size and boundary) หมายถึง  การ
มอบอํานาจไปใหทองถ่ินจัดทํากิจการหรือบริการสาธาระภายในเขตทองถ่ิน แตละทองถ่ินมีอิสระ
บางประการในการปกครองตนเอง เชน องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล เปนตน 
 2. การกระจายอํานาจตามกจิการ (Functional) หมายถึง การมอบอํานาจให
องคการสาธารณะ จัดทํากิจการประเภทใดประเภทหนึ่ง เพื่อใหมีอิสระในการดําเนินงานให
เหมาะสมกับเทคนิคของงานนั้น   เชน  การไฟฟา  การประปา และการโทรศัพท  เปนตน 
 เจาหนาที่ทองถ่ินในลักษณะการกระจายอํานาจนั้น อาจจะเปนผูไดรับการเลือกตั้งจาก
ประชาชนในทองถ่ิน  หรือโดยการแตงต้ังจากราชการสวนกลางก็ได สาระสําคัญของการกระจาย
อํานาจ  อยูที่วาทองถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเอง (Autonomy) บางประการ โดยทองถ่ิน
ไดรับมอบอํานาจนี้จากสวนกลาง การกระจายอํานาจนั้น นอกจากจะเปนการแบงเบาภาระของ
รัฐบาลโดยมอบอํานาจหนาที่ที่รัฐบาลกลางจะตองดําเนินการไปใหทองถ่ินจัดทําแลว ยังเปนการลด
อํานาจ หนาที่ของรัฐบาลกลาง ในสวนที่เกี่ยวกับหนาที่ที่ไดมอบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
รับไป    จัดทําดวย 
 การกระจายอํานาจ (Decentralization) หมายถึง การโอนกิจการบริการ
สาธารณะ บางเรื่องจากรัฐหรือองคกรปกครองสวนกลาง  ไปใหชุมชนซึ่งตั้งอยูในทองถ่ินตาง ๆ 
ของประเทศหรือหนวยงานบางหนวยงานรับผิดชอบจัดทําอยางเปนอิสระจากองคกรปกครอง
สวนกลาง ดังนั้น จะเห็นวา  การกระจายอํานาจ มี 2 รูปแบบ คือ 
 1.  การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน หรือการกระจายอํานาจตามอาณาเขต หมายถึง การ
มอบอํานาจใหทองถ่ินจัดทํากิจการ หรือบริการสาธารณะบางเรื่องภายในเขตของแตละทองถ่ินและ   
ทองถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเองพอสมควร 
 2.  การกระจายอํานาจตามบริการ หรือการกระจายอํานาจทางเทคนิค หมายถึง การโอน
กิจการบริการสาธารณะบางกิจการจากรัฐ หรือองคกรปกครองสวนกลาง ไปใหหนวยงานบาง
หนวยงานรับผิดชอบจัดทําแยกตางหาก และอยางเปนอิสระ โดยปกติแลวจะเปนกิจการซึ่งการจัดทํา
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ตองอาศัยความรู  ความชํานาญ ทางเทคโนโลยีแขนงใดแขนงหนึ่งเปนพิเศษ  เชน  การสื่อสาร
วิทยุกระจายเสียงและโทรทัศน  การผลิตกระแสไฟฟา  เปนตน (โกวิทย  พวงงาม.  2546 : 
13) 
 ธเนศวร  เจริญเมือง (2535 : 60-61) ไดเขียนไวในบทความเรื่อง  กระจายอํานาจ
สูทองถ่ิน  โดยมีแนวคิดหรือทัศนะตอการกระจายอํานาจไว  ดังนี้ คือ 
 การกระจายอํานาจ (Decentralization) หมายถึง ระบบการบริหารประเทศที่
เปดโอกาสใหทองถ่ินตาง ๆ มีอํานาจในการจัดการดูแลกิจการหลาย ๆ ดานของตนเอง ไมใช
ปลอยใหรัฐบาลกลางรวมศูนยอํานาจในการจัดการกิจการแทบทุกอยางของทองถ่ิน   ที่ทองถ่ินมี
สิทธิจัดการดูแลมักจะไดแก  ระบบสาธารณูปโภค  การศึกษาและศิลปะวัฒนธรรม การดูแลชีวิต
และทรัพยสิน และการดูแลรักษาสิ่งแวดลอม  สวนกิจการใหญ ๆ  2 อยาง ที่รัฐบาลกลางควบคุม
ไวเด็ดขาด  ก็คือ การทหารและการตางประเทศ  
 วิรัช  วิรัชนิภาวรรณ (2541 : 46-47) ไดใหความหมายของการกระจายอํานาจตาม
หลักการบริหาร หรือตามหลักรัฐประศาสนศาสตร หมายถึง การมอบอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการ
ตัดสินใจ  และการปฏิบัติใหแกหนวยงานรองลงมา หรือเจาหนาที่ระดับต่ําลงไปที่อยูในสายการ
บังคับบัญชา  ภาษาอังกฤษ  มักใชคําวา Delegation  หรือ Delegation of 
authority   ซ่ึงแปลกันวา  การมอบอํานาจหนาที่  นั่นเอง  หรือ หนวยงานหรือผูที่ไดรับมอบ
การอํานาจหนาที่ ที่มีขอผูกพันจะตองรับผิดชอบตอผลงานนั้นดวย  กลาวคือ  ความรับผิดชอบ
สูงสุดยังอยูที่ผูมอบอํานาจ 
 1.2  ความสําคัญของการกระจายอํานาจ 
 ในเรื่องการกระจายอํานาจ  มีนักวิชาการหลายทาน ไดใหความสําคัญและคําจํากัดความ 
หรือความหมายไว  ตัวอยางเชน 
 ลิขิต  ธีรเวคิน (2535 : 5) ไดใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจโดยกลาวไววา การ
กระจายอํานาจการปกครองมีความสําคัญในทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม โดยสรุปได 2  
ประเด็นใหญ ๆ   คือ  
 1. การกระจายอํานาจ  เปนรากแกวของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย  เนื่อง
ดวยประชาธิปไตย  ตองประกอบดวย  โครงสรางสวนบน คือ ระดับชาติ  และโครงสราง สวน
ฐาน  คือ  ระดับทองถ่ิน  การปกครองตนเองในรูปแบบของการปวกครองทองถ่ินอยางแทจริง คือ 
“รากแกว”  เปนฐานเสริมสําคัญยิ่ง 
 2. การกระจายอํานาจ มีความสําคัญในทางเศรษฐกิจและสังคม ในดานการพัฒนา
ชนบท โดยเฉพาะการมีสวนรวมของประชาชน ซ่ึงลักษณะดังกลาวจะเกิดขึ้นได   ตองอาศัย
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โครงสรางการปกครองตนเอง  ในลักษณะที่มีความอิสระพอสมควร  ซ่ึงจะเกิดขึ้นได   ก็จะตองมี
การกระจายอํานาจอยางแทจริง 
 จะเห็นไดวา  การกระจายอํานาจไมเปนเพียงแตใหโอกาสแกประชาชนมีสวนรวมใน
การปกครองทองถ่ิน เทานั้น   แตยังมีผลตอเศรษฐกิจ  การเมือง และสังคมของประเทศอีกดวย 
 1.3  หลักการกระจายอํานาจ  
 หลักการกระจายอํานาจ มอีงคประกอบสําคัญ 4 ประการ คือ (ประหยัด  หงษทองคํา. 
2523 : 16-17) 
  1.3.1 มีความเปนนิติบุคคล  (Artificial person) การกระจายอํานาจ
ปกครองนั้น จะตองมีองคการเปนนิติบุคคล  ตางหากจากองคการของรัฐบาลกลาง การมีองคการเปน
นิติบุคคลตางหากนี้  ก็เพื่อประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ขององคการเหลานี้ จะตองมีงบประมาณ
ทรัพยสิน  หนี้สินและเจาหนาที่ปฏิบัติงานเปนของตนเอง 
  1.3.2 มีอํานาจอิสระในการบริหารงาน (Autonomy) ความมีอิสระในการ
ปฏิบัติหนาที่  เปนหลักการที่สําคัญประการหนึ่งของการกระจายอํานาจปกครอง เพราะหาก
องคการนั้น ไมมีอํานาจอิสระในการปฏิบัติหนาที่ จะตองรอคําสั่งจากรัฐบาลกลางอยูเสมอ 
องคการเชนนี้ก็จะมีลักษณะไมผิดไปจากหนวยการปกครองสวนภูมิภาค ซ่ึงมีฐานะเปนตัวแทนของ
รัฐบาลกลาง          ที่ประจําอยูในภูมิภาคตาง ๆ ทั่วประเทศ  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
จะตองมีอํานาจอิสระในการปฏิบัติภารกิจของตนเอง  ตลอดจนมีอิสระพอสมควรในการกําหนด
นโยบาย  หรือการตัดสินใจในการแกไขปญหาตาง ๆ ได แตก็มีขอนาสังเกตวา  อํานาจอิสระของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะตองมีพอสมควรไมมากจนเกินไป จนทําใหเกิดความ
กระทบกระเทือนตอเอกภาพและอธิปไตย (Unity and sovereignty) ของประเทศ  หรือ
กลาวอีกนัยหนึ่ง   องคกรปกครองสวนทองถ่ินมิใชเปนสถาบันการเมือง  มีอํานาจอธปิไตยเปน
ของตนเอง   หากแตวามีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายกําหนดให   และใหมีองคการที่จําเปนสําหรับ
ทําหนาที่ทางดานนิติบัญญัติ และบริหารกิจกรรมอันเปนหนาที่ของตนเทานั้น 
  1.3.3 ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการเลือกผูบริหารและผูทําหนาที่นิติ
บัญญัติ 
การมีสวนรวมในการปกครองตนเองในทองถ่ินของประชาชนนั้น อาจจะทําไดหลายระดับแลว   
แตความสามารถและความสนใจของประชาชนในทองถ่ินนั้นเปนสําคัญ เชน ประชาชนบางคน   
อาจจะมีสวนรวมในกิจกรรมของทองถ่ิน เฉพาะการไปใชสิทธิออกเสียงเลือกตั้งตัวแทนของตน  
เขาไปปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงตาง ๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เทานั้น แตบางคนอาจมี
ความสนใจที่จะเขามามีสวนรวมในกิจกรรมการปกครองของทองถ่ินมากกวานั้น ถึงกับสมัครเขารับ
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การเลือกตั้งเปนตัวแทนของประชาชน เพื่อใหไดมีโอกาสเขามามีบทบาทในการดําเนินกิจกรรม   
อันเปนหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยตนเอง   ก็อาจทําได 
 
  1.3.4 มีงบประมาณของตนเอง 
  องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีอํานาจในการจัดเก็บรายไดดวยตนเอง  รวมไปถึงการ
มีอํานาจในการบริหารงบประมาณที่ไดมานั้นดวย การใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจในการ
จัดเก็บและบริหารรายไดดวยตนเองนี้ เปนการมอบอํานาจการตัดสินใจใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินทั้งหมด ตั้งแตการวางแผนปฏิบัติงาน การจัดเก็บรายได การบริหารและการบริการประชาชน 
ในเขตพื้นที่ที่รับผิดชอบ  
  จากองคประกอบทั้ง 4 ประการ  ของหลักการกระจายอํานาจตามที่กลาวมานี้ หาก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  หรือหนวยงานสวนทองถ่ินมีองคประกอบ  ครบทั้ง 4 ประการ 
และสามารถปฏิบัติงานโดยปราศจากการถูกควบคุม  หรือแทรกแซงจากหนวยงานในระดับสูงกวา   
ไมวาจะเปนสวนกลางหรือสวนภูมิภาคแลว ยอมจะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือหนวยงาน
สวนทองถ่ินที่มีความสมบูรณ และพรอมที่จะปฏิบัติงานเพื่อทองถ่ินของตนเองอยางมีประสิทธภิาพ 
แตทั้งนี้       ก็ยอมขึ้นอยูกับสวนประกอบอื่น ๆ อีกดวย การจัดระเบียบการปกครองตามหลัก
รัฐศาสตร อยางไรก็ตาม การจัดระเบียบการปกครองตามหลักรัฐศาสตร  ไดแบงออกเปน 3 
ประเภท  คือ  (บุญรงค  นิลวงศ.  2522 : 13) 
 1.   หลักการรวมอํานาจ (Centralization) 
 2.   หลักการแบงอํานาจ (Deconcentration) และ 
 3.   หลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) 
 สวนการปกครองระดับใด จะใหอํานาจแกหลักการใดมากกวากันขึ้นอยูกับประวัติศาสตร  
ความเปนมาในอดีต  และสภาพแวดลอมทางสังคม เศรษฐกิจการเมืองที่เกิดขึ้นในยุคสมัยนั้น ๆ  
 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ  ใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน พ.ศ. 2542   พระราชบัญญัติฉบับนี้  มีผลบังคับใช   เมื่อวันที่ 18 พฤศจิกายน 
2542 สมัยนายกรัฐมนตรชีวน  หลีกภัย เปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย  พุทธศักราช  2540 หมวด 9 การปกครองสวนทองถ่ิน มาตรา 284  สรุปไดวา  “การ
กําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินดวยกันเอง   ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยคํานึงถึง การกระจายอํานาจเพิ่มขึ้น
ให  แกทองถ่ินเปนสําคัญลักษณะสําคัญของการกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ิน  คือ 
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 1.   มีการแยกหนวยงานออกไป เปนองคการนิติบุคคลอิสระจากองคการของ
ราชการสวนกลาง 
 2.   มีการเลือกตั้ง 
 3.   องคการตามหลักการกระจายอํานาจมีความเปนอิสระ  (Autonomy) 
 รูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทย  มีทั้งหมด 4 รูปแบบ คือ 
 1.   องคการบริหารสวนจังหวัด  มีฐานะเปนนิติบุคคล  และจัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540  
 2.   เทศบาล  มีฐานะเปนนิติบุคคล  และจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496  
 3.    องคการบริหารสวนตําบล  มีฐานะเปนนิติบุคคล  และจัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 
 4.   องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ   มี 2 รูปแบบ  คือ 
  4.1 กรุงเทพมหานคร มีฐานะเปนนิติบุคคล และจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบกรุงเทพมหานคร  พ.ศ. 2528 
  4.2 เมืองพัทยา  มีฐานะเปนนิติบุคคล  และจัดตั้งขึ้น ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบเมืองพัทยา  พ.ศ. 2542  มีฐานะเทาเทศบาลนคร (นันทวัฒน  บรมานันท.  2545 : 
129) 
 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น   
    
  องคการบริหารสวนจังหวัด 
    
  เทศบาล 
    
  องคการบริหารสวนตําบล 
    
  การปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ 
    
   กรุงเทพมหานคร 
    
   เมืองพัทยา 
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ภาพประกอบ 3  แสดงรูปแบบองคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทยในปจจบุัน 

 
ที่มา  :  นันทวัฒน  บรมานันท.  2545 : 129      
              หลักสําคัญในการปกครองทองถ่ิน : ความเปนอิสระ 
 1.   ความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย 
 2.  ความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล 
 3.  ความเปนอิสระดานการเงินและการคลัง  
 เนื่องจากองคการบริหารสวนตําบล เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ที่มีหนาที่ในการ
พัฒนาตําบล ทั้งในดานเศรษฐกิจ  สังคมและวัฒนธรรม  เปนหนวยการปกครองทองถ่ินระดับ
ตําบล 
ที่ใกลชิดกับประชาชนมากที่สุด และอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบของราชการบริหารสวนกลาง
ในการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน จะไดรับการถายทอดมาสูองคการบริหารสวนตําบล  
 จากขอมูลสถิติการรองเรียน กรณีองคการบริหารสวนตําบล ตอสํานักงานคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) ในชวงหลังจากการมีการจัดตั้งองคการ
บริหารสวนตําบล คือ ตั้งแตป 2538 จนถึงป 2543 มีการรองเรียนประมาณ 156 ราย โดย
เปนกรณีจัดซื้อ   จัดจาง ถึงรอยละ 60.9 และเปนกรณีที่เกี่ยวของกับการใชอํานาจในการแสวงหา
ผลประโยชนสวนตัว  ถึงรอยละ 23.7 (บวรศักดิ์  อุวรรณโณ.  2545 : 386, 393) 
 ในการวิจัยครั้งนี้ ผูศึกษาไดเลือก องคการบริหารสวนตําบล เปนกลุมตัวอยางในการศึกษา  
จึงมีความจําเปนอยางยิ่ง ที่จะศึกษาการปฏิบัติงาน ศึกษาถึงปญหาและอุปสรรคที่กีดขวางการ
ปฏิบัติงาน โดยการประเมินผลการปฏิบัติงานขององคการบริหารสวนตําบล เพื่อใชเปนแนวทางในการ
เสริมสรางประสิทธิภาพในการทํางานขององคการบริหารสวนตําบล พรอมทั้งแสวงหาแนวทางให
สวนกลาง และหนวยงานที่เกี่ยวของ สนับสนุนการดําเนินการ รวมทั้งแกไขปญหาใหองคการบริหาร
สวนตําบล  อันเปนการสงเสริมนโยบายการกระจายอํานาจใหเปนรูปธรรมตอไป 
 
2.  แนวคิดเก่ียวกับการปกครองทองถิ่น  
 2.1   ความหมายของการปกครองทองถิ่น 
 การปกครองทองถ่ินในรูปของการปกครองตนเอง (Local self government) 
เปนเรื่องที่มีความสัมพันธกันอยางมากกับแนวความคิดและทฤษฎีในการกระจายอํานาจ 
(Decentralization) ไดมีนักวิชาการผูทรงคุณวุฒิหลายทาน  ไดใหความหมายไว  ดังนี้  
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                ชูศักด  เที่ยงตรง (2520 : 13) ไดใหความหมาย  “การปกครองทองถ่ิน”  คือ  
การปกครองที่รัฐบาลกลางมอบอํานาจให หรือกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองที่เกิดขึ้น จาก
การหลักการกระจายอํานาจไดมีอํานาจในการปกครองรวมรับผิดชอบทั้งหมด หรือแตเพยีงบางสวน
ในการบริหารภายในขอบเขตอํานาจหนาที่และอาณาเขตของตนที่กําหนดไวตามกฎหมาย 
 วิญู  อังคณารักษ (2519 : 4) ไดใหความหมายวา  “การปกครองทองถ่ิน”  
หมายถึง  การปกครองในรูปลักษณะการกระจายอํานาจบางอยาง ซ่ึงรัฐไดมอบหมายใหทองถ่ินทํา
กันเอง เพื่อใหประชาชนในทองถ่ินมีโอกาสปกครองและบริหารงานทองถ่ินดวยตนเอง เพื่อสนอง
ความตองการสวนรวมของประชาชนในทองถ่ินนั้น ใหงานดําเนินไปอยางประหยัด มี
ประสิทธิภาพและมี      ประสิทธิผลตรงกับความประสงคของประชาชน  โดยเหตุที่วาประชาชน
ในแตละทองถ่ิน ยอมจะทราบความตองการของทองถ่ินนั้น ๆ ไดดีกวาบุคคลอื่น และยอมมีความ
ผูกพันตอทองถ่ินนั้น โดยมีงบประมาณของตนเอง  และมีอิสระในการบริหารงานพอสมควร 
 อุทัย  หิรัญโต (2523 : 2, 519) นิยามวา  การปกครองทองถ่ิน คือการปกครองที่
รัฐบาลมอบอํานาจใหประชาชนในทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่งจัดการปกครองและดําเนินกิจการ
บางอยาง  โดยดําเนินการกันเอง  เพื่อบําบัดความตองการของตน การบริหารงานของทองถ่ิน มี
การจัดเปนองคการ  มีเจาหนาที่ซ่ึงประชาชนเลือกตั้งขึ้นมาทั้งหมด หรือบางสวน ทั้งนี้มีความเปน
อิสระในการบริหารงาน  แตรัฐบาลตองควบคุมดวยวิธีการตาง  ๆ ตามความเหมาะสม จะ
ปราศจากการควบคุมของรัฐหาไดไม  เพราะการปกครองทองถ่ินเปนสิ่งที่รัฐทําใหเกิดขึ้น 
                การปกครองทองถ่ิน (Local government) มีความหมายเปน 2 นัย  
โดยนัยแรก  คือ Local state government  หมายถึง การปกครองทองถ่ินที่รัฐบาล
มอบหมายใหหนวยการปกครองหนวยใดหนวยหนึ่งของรัฐปฏิบัติหนาที่เปนรัฐบาลทองถ่ินดวย  
หรือทําหนาที่สองฐานะ  คือ เปนหนวยการปกครองที่ไดรับอํานาจจากรัฐบาลตามหลักการแบง
อํานาจ (Deconcentration) และขณะเดียวกันก็ทําหนาที่ในฐานะเปนองคการการปกครอง
สวนทองถ่ินดวย  เชน ประเทศฝรั่งเศส  อังกฤษ  ญี่ปุน  นัยที่สอง  คือ  Local self 
government  หมายถึง  การปกครองทองถ่ินในรูปแบบที่รัฐกระจายอํานาจ 
(Decentralization) ใหประชาชนในทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่งมีอํานาจปกครองตนเอง มีหนวย
การปกครองซึ่งจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายของรัฐ มีฐานะเปนหนวยการปกครองที่มีอํานาจอิสระของ
ตัวเอง เชน ประเทศสหรัฐอเมริกา  รัสเซีย มาเลเซียและแคนนาดา 
 ประทาน  คงฤทธิศึกษากร (2525 : 7)  ไดใหความหมายวา “การปกครองทองถ่ิน” 
เปนระบบการปกครองที่เปนผลสืบเนื่องมาจากการกระจายอํานาจทางการปกครองของรัฐ และ
โดยนัยนี้  จะเกิดการทําหนาที่ปกครองทองถ่ิน  โดยคนในทองถ่ินนั้น ๆ  องคการนี้ถูกจัดตั้งและ
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ควบคุมโดยรัฐบาล แตก็มีอํานาจในการกําหนดนโยบายและควบคุมใหมีการปฏิบัติใหเปนไป  ตาม
นโยบายของตนเอง 
 ประหยดั  หงษทองคํา (2526 : 10) ไดรวบรวมความหมายของ “การปกครอง
ทองถ่ิน”  ของนักวิชาการชาวตางประเทศไว ดังนี ้ 
 ร็อบสัน (Robson.  1953 : 574)  นิยามวา  “การปกครองทองถ่ิน” หมายถึง  
การปกครองซึ่งรัฐไดจัดตั้งขึ้นและใหมีอํานาจปกครองตนเอง (Autonomy)  มีสิทธิตาม

กฎหมาย (Legal rights) และตองมีองคกรที่จําเปนในการปกครอง (Necessary  
organization) เพื่อปฏิบัติหนาที่ใหสมความมุงหมายของการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ  
 ฮอลโลเวย (Holloway.  1959 : 101-103)  นิยามวา  “การปกครอง

ทองถ่ิน”  หมายถึง   องคการที่มีอาณาเขตแนนอน  มีประชากรตามหลักที่กําหนดไว  มีอํานาจ
การปกครองตนเอง  มีการบริหารการคลังของตนเอง และมีสภาทองถ่ินที่สมาชิกไดรับการเลือกตั้ง
จากประชาชน 
 เดเนียล  (Daniel.  1967 : 101-103)  ไดใหความหมายวา “การปกครอง

ทองถ่ิน”  หมายถึง  “การปกครองที่รัฐบาลกลางใหอํานาจหรือกระจายอํานาจไปใหหนวยการ

ปกครองทองถ่ิน  เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ิน ไดมีอํานาจในการปกครองรวมกัน  
รับผิดชอบทั้งหมด  หรือเพียงบางสวนในการบริหารทองถ่ิน............” 
 คลารก (Clark.  1957 : 87-89) นิยามวา  “การปกครองทองถ่ิน” หมายถึง  
หนวยการปกครองที่มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวของกับการใหบริการประชาชนในเขตพื้นที่หนึ่งพื้นที่

ใด โดยเฉพาะ  และหนวยการปกครองดังกลาวนี้ จัดตั้งและอยูในความดูแลของรัฐบาลกลาง 
 มอนตากู (Mongtagul.  1984 : 574  กลาวใน  ประหยัด  หงษทองคํา.  
2526 : 10)   ไดใหความหมายของ “การปกครองทองถ่ิน” วา   การปกครองทองถ่ิน เปน
หนวยปกครองทองถ่ินที่มีการเลือกตั้ง โดยอิสระ เพื่อเลือกผูที่มีหนาที่บริหารการปกครองทองถ่ิน 
มีอํานาจอิสระ พรอมความรับผิดชอบ ซ่ึงตนสามารถที่จะใชไดโดยปราศจาก การควบคุมของหนวย
การบริหารราชการสวนกลางหรือภูมิภาค แตทั้งนี้ หนวยการปกครองทองถ่ิน ยังตองอยูภายใตบท
บังคับวาดวยอํานาจสูงสุดของประเทศ  ไมไดกลายเปนรัฐอิสระใหมแตอยางใด 
 จากคําจํากัดความหรือความหมายของคําวา  “การปกครองทองถ่ิน”   พอสรุปไดวา 
“การปกครองทองถ่ิน” คือ การปกครองที่รัฐบาลกลางมอบอํานาจใหประชาชนดําเนินการปกครอง
ตนเอง  โดยใหมีหนวยการปกครองทองถ่ิน ทําหนาที่เกี่ยวกับการบริหารพัฒนา และใหบริการ
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ประชาชน ในเขตพื้นที่ องคกรหนวยการปกครองทองถ่ินดังกลาวนี้  มีอํานาจในการกําหนด

นโยบาย ตัดสินใจ  และดําเนินกิจการภายใตขอบเขตของกฎหมายที่กําหนดภายในทองถ่ินของตน
เทานั้น และหนวยการปกครองทองถ่ินนี้  ตองอยูในความดูแลของรัฐบาลกลาง  
 
 2.2  องคประกอบของการปกครองทองถิ่น 
 เพื่อใหเห็นภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน   หรือหนวยการปกครองทองถ่ินมาก
ยิ่งขึ้น จึงขอเสนอแนวคิดของ สถาบันดํารงราชานุภาพ (2539 : 15) ซ่ึงไดชี้ใหเห็นถึง
องคประกอบที่สําคัญ ๆ ของการปกครองทองถ่ิน ไวดังนี้ 
  2.2.1 หนวยการปกครองทองถ่ินจะไดรับการจัดตั้งขึ้นโดยผลแหงกฎหมายและ
หนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ จะมีสภาพเปนนิติบุคคล  
  2.2.2 หนวยการปกครองทองถ่ินที่ไดรับการจัดตั้งขึ้น จะตองไมอยูในการ
บังคับบัญชา (Hi-erarchy) ของหนวยงานทางราชการ เพราะจะตองเปนหนวยงานที่มีอํานาจ
ปกครองตนเอง (Autonomy)  
  2.2.3 หนวยการปกครองทองถ่ินที่จัดตั้งขึ้น ตองมีองคกรที่มาจากการเลือกตั้ง 
(Election) โดยประชาชนในทองถ่ิน  เพื่อแสดงถึงการเขามีสวนรวมทางการเมืองการปกครอง
ของประชาชน (Political participation) 
  2.2.4 หนวยการปกครองทองถ่ินนั้น  จะตองมีอํานาจในการจัดเก็บรายได 
(Revenue)  โดยการอนุญาตจากรัฐ   เพื่อใหทองถ่ินมีรายไดนํามาทํานุบํารุงทองถ่ินให
เจริญกาวหนา 
  2.2.5 หนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ควรมีอํานาจในการกําหนดนโยบายและมี
การควบคุมใหมีการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายของตน ตามครรลองของการปกครองที่
ประชาชนมีสวนรวมทางการเมืองการปกครองอยางแทจริง  
  2.2.6 หนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ ควรมีอํานาจในการออกกฎขอบังคับ
เพื่อกํากับใหมีการปฏิบัติไปตามนโยบาย หรือความตองการแหงทองถ่ินได แตทั้งนี้ กฎขอบังคับ
ทั้งปวง  ยอมไมขัดตอกฎหมาย หรือขอบังคับอื่นใดของรัฐ 
  2.2.7 หนวยการปกครองทองถ่ิน เมื่อไดรับการจัดตั้งขึ้นแลว  ยังคงอยูในความ
รับผิดชอบและอยูในการกํากับดูแลของรัฐ  เพื่อประโยชนและความมั่นคงแหงรัฐ และประชาชนใน
สวนรวม 
 2.3  ความสําคัญของการปกครองทองถิ่น 
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  การปกครองทองถ่ินทําใหเกิดการพัฒนาประชาธิปไตย (พูนศักดิ์  วาณิชวิเศษกุล.  
2532 : 41-43)  เนื่องจาก  
  2.3.1 องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนสถาบันใหการศึกษาการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยแกประชาชน กลาวคือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนภาพจําลองของ
ระบบการเมืองของชาติ  มีกิจกรรมทางการเมือง โดยเฉพาะการเลือกตั้ง  เปนการชักนําใหคนใน
ทองถ่ิน  ไดเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเอง  เปนการฝกหัดการตัดสินใจทางการเมือง 
  2.3.2   การสรางประชาธิปไตยที่มัน่คง จะตองเร่ิมจากการสรางประชาธิปไตย 
ในระดับทองถ่ินกอน เพราะการพฒันาทางการเมืองในวงกวาง จะนําไปสูความเขาใจทางการเมอืงใน
ระดบัชาติโดยงาย 
  2.3.3   การปกครองทองถ่ิน จะทําใหประชาชนเกดิความรอบรูแจมแจง
ทางการเมือง(Political maturity)  กลาวคือ  ประชาชนจะรูถึงวิธีการเลือกตัง้  การ
ตัดสินใจ  การบริหารการเมืองทองถ่ิน  การตอสูแขงขันกันตามวิถีทางการเมือง  ทําใหเกดิการ
รวมกลุมทางการเมือง ในที่สุด 
  2.3.4   การปกครองทองถ่ิน  ทําใหเกิดการเขาสูวิถีการเมืองของประชาชน  
ดวยเหตุทีก่ารเมืองทองถ่ิน มีผลกระทบตอประชาชนโดยตรงและใกลตวัและเกี่ยวพนัตอการเมือง
ระดับชาต ิ หากมีกิจกรรมทางการเมืองเกิดขึ้นอยูเสมอ ก็จะมีผลทําใหเกิดความคกึคัก และมีชีวิตชีวา
ตอการปกครองทองถ่ิน  ประชาชนในทองถิ่นจะมีความเกี่ยวพันและเขาสูระบบการเมืองตลอดเวลา 
  2.3.5  การเมืองทองถ่ิน เปนเวทีสรางนกัการเมืองระดบัชาติ นักการเมืองทองถ่ิน  
ผานการเรียนรูทางการเมืองในทองถ่ิน   ทําใหคุณภาพของนักการเมืองระดับชาติสูงขึ้น  ดวยเหตทุี่ 
ไดรับความนิยมศรัทธา จากประชาชนจึงทําใหไดรับเลือกตั้งในระดับสูงขึ้น 
 ดังนั้น  เมื่อพิจารณาถึงการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติสภา

ตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537  จะเห็นไดวาเปนไปตามแนวความคิดและ

ทฤษฎีเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินดังกลาวมาแลวเชนกัน  
 2.4 องคการบริหารสวนตําบลตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหาร

สวนตําบล พ.ศ. 2537 แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2546 
               แนวคิดองคการบริหารสวนตําบล   
               องคการบริหารสวนตําบล คือ หนวยบริหารราชการสวนทองถ่ินที่มีฐานะเปนนิติ

บุคคล  จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสภาตําบล และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  ซ่ึง
มีผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 2 มีนาคม  พ.ศ. 2538  ถือเปนรูปแบบหนึ่งของการปกครองสวน
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ทองถ่ินที่มีความสําคัญมาก เพราะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ที่มีความใกลชิดกับประชาชน
มากที่สุด จนกลาวไดวา  เปนกลไกสําคัญที่สุดในการพัฒนาประเทศในปจจุบัน หลาย ๆ ฝาย ทั้ง
ภาครัฐบาล ภาคเอกชน รวมทั้งองคกรพัฒนาตาง ๆ ใหความสนใจการดําเนินงานขององคการ

บริหารสวนตําบลเปนอยางมาก ทั้งในประเด็นการมีสวนรวมของประชาชน   ประเด็น

ประสิทธิภาพ  รวมทั้ง  ประเด็นของการบริหารจัดการ  
 ความเปนมาการบริหารและการปกครองตําบลที่กลาวมาขางตน โดยเฉพาะอยางยิ่งใน

รูปขององคการบริหารสวนตําบลนั้น  ประสบปญหาความไมพรอมในดานตาง ๆ หลายประการ  
ท้ังในรายไดและบุคลากร เนื่องจากทองถ่ินไมมีฐานภาษีและเก็บภาษีบํารุงทองที่ไดนอย อีกทั้ง

บุคลากรสวนใหญมีขีดความสามารถในการบริหารงานจํากัด 
 ในป พ.ศ. 2535 เมื่อรัฐบาลภายใตการนําของ นายชวน  หลีกภัย  นายกรัฐมนตรี  
กําหนดนโยบายดานการเมืองการปกครอง ที่จะสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ระดับ

ตําบลเปน  นิติบุคคล เพื่อใหมีความคลองตัวและรวมกันแกไขปญหาของประชาชนในตําบลไดอยางมี
ประสิทธิภาพ  
 กรณีสภาตําบลใด ที่มีรายไดไมรวมเงินอุดหนุนในปงบประมาณที่ลวงมาติดตอกัน 3 ป  
กอนวันที่พระราชบัญญัติฉบับนี้  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา (กอนวันที่ 2 ธันวาคม 2537) 
เฉล่ียไมต่ํากวาปละ 150,000 บาท กระทรวงมหาดไทยจะทําการยกฐานะสภาตําบลนั้น  ขึ้น
เปน “องคการบริหารสวนตําบล”  (อบต.) ภายใน 90 วัน  นับแตวันที่พระราชบัญญัติฉบับนี้ใช
บังคับ  ดังนั้น  จึงไดยกฐานะสภาตําบลขึ้นเปนองคการบริหารสวนตําบล  องคการบริหารสวน
ตําบลจึงเกิดขึ้นอีกครั้งหนึ่ง  โดยมีฐานะเปนนิติบุคคล และเปนราชการบริหารสวนทองถ่ินระดับ
ลางสุด 
 เมื่อสภาตําบลใดไดรับการยกฐานะเปนองคการบริหารสวนตําบลแลว  ก็จะพนสภาพ

จากสภาตําบล นับตั้งแตวันที่ไดประกาศจัดตั้งขึ้นเปนองคการบริหารสวนตําบลเปนตนไป บรรดา     
งบประมาณ ทรัพยสิน สิทธิ สิทธิเรียกรองหนี้และเจาหนาที่ของสภาตําบล ใหโอนไปเปนของ   
องคการบริหารสวนตําบล 
 ถาองคการบริหารสวนตําบลใด มีความพรอมเขาเกณฑการขอจัดตั้งเปนเทศบาลไดก็ให
ตราพระราชกฤษฎีกา ยกฐานะองคการบริหารสวนตําบลนั้นขึ้นเปนเทศบาล เมื่อมีฐานะเปนเทศบาล
แลว ก็จะพนสภาพจากองคการบริหารสวนตําบล นับตั้งแตวันที่พระราชกฤษฎีกาไดยกฐานะองคการ
บริหารสวนตําบล ขึ้นเปนเทศบาล บรรดางบประมาณ ทรัพยสิน สิทธิ  สิทธิเรียกรอง หนี้  
พนักงานสวนตําบลและลูกจางขององคการบริหารสวนตําบล ใหโอนไปเปนของเทศบาลที่จัดตั้ง
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ขึ้นนั้น   นอกจากนี้ บรรดาขอบังคับตําบลที่ไดใชบังคับในเรื่องใดอยูกอนแลว ใหยังคงใชบังคับ
ไดตอไปเปนการชั่วคราว  จนกวาจะไดมีการตราเทศบัญญัติในเรื่องนั้นขึ้นใหม 
  2.4.1 การจัดรูปแบบการปกครองและการบริหาร 
 องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) เปนราชการสวนทองถ่ิน  มีฐานะเปนนติิบุคคล   
ซ่ึงมีโครงสรางขององคการบริหารสวนตําบล   ประกอบดวย  สภาองคการบริหารสวนตําบล (ส.
อบต.) และคณะผูบริหารองคการบริหารสวนตําบลตามความนัยมาตรา 44 แหง พระราชบัญญัติ
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537  แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 
2546  
 1. สภาองคการบริหารสวนตาํบล 
 สภาองคการบริหารสวนตําบล (ส.อบต.) มีฐานะเปนฝายนิติบัญญัติ  มีสมาชิก
ประกอบดวย   สมาชิกที่มาจากการเลือกตั้ง  คือ สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล  ซ่ึงไดรับ
การเลือกตั้งจากราษฎรในแตละหมูบานในตําบล นั้น  หมูบานละ 2 คน  
 2. คณะผูบริหารองคการบริหารสวนตําบล 
 องคการบริหารสวนตําบล มีคณะผูบริหารคณะหนึ่ง  ประกอบดวย  นายกองคการ
บริหารสวนตําบลคนหนึ่ง และรองนายกองคการบริหารสวนตําบล จํานวนสองคน ซ่ึงสภาองคการ
บริหารสวนตําบล เลือกจากสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลแลว เสนอใหนายอําเภอแตงตั้ง 
ตามความนัยมาตรา 58 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบรหิารสวนตําบล พ.ศ. 
2537 แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546 
 คณะผูบริหาร มีอํานาจหนาที่ ดังนี้  
 1.  บริหารกิจการขององคการบริหารสวนตําบลใหเปนไปตามมติ ขอบัญญัติ และ
แผนพัฒนาตําบลและรับผิดชอบการบริหารกิจการขององคการบริหารสวนตําบลตอสภาองคการ
บริหารสวนตําบล  
 2.  จัดทําแผนพัฒนาตําบลและงบประมาณรายจายประจําป เพื่อเสนอใหสภาองคการ
บริหารสวนตําบล พิจารณาใหความเห็น 
 3.  รายงานการปฏิบัติงานและการใชจายเงินใหสภาองคการบริหารสวนตําบลทราบ
อยางนอยปละสองครั้ง 
 4.  ปฏิบัติหนาที่อ่ืน ๆ ตามที่ทางราชการมอบหมาย 
                  มาตรา 60   ใหนายกองคการบริหารสวนตําบลเปนผูแทนขององคการบริหาร
สวนตําบล 
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 ในกรณีที่นายกองคการบริหารสวนตําบลไมอยูหรือไมอาจปฏิบัติหนาที่ได  ใหรอง
นายกองคการบริหารสวนตําบลตามลําดับที่ นายกองคการบริหารสวนตําบลแตงตั้งไวเปนผูรักษา
ราชการแทน 
 ในกรณีที่มีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ ขอบัญญัติหรือคําส่ังใด แตงตั้งใหนายก
องคการบริหารสวนตําบล เปนกรรมการ หรือใหมีอํานาจหนาที่อยางใด ใหผูรักษาราชการแทนทํา
หนาที่กรรมการ หรือมีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับนายกองคการบริหารสวนตําบล  ในระหวางรักษา
ราชการแทนดวย 
 การสั่ง การอนุญาต  การอนุมัติ หรือการปฏิบัติกิจการ  ที่นายกองคการบริหารสวน
ตําบลจะพึงปฏิบัติ  หรือดําเนินการตามกฎหมายใด  ถากฎหมายนั้นมิไดบัญญัติในเรื่องการมอบ
อํานาจไวเปนอยางอื่น นายกองคการบรหิารสวนตําบลอาจมอบอํานาจโดยทําเปนหนังสือใหรอง
นายกองคการบริหารสวนตําบล  ปลัดองคการบริหารสวนตําบล  รองปลัดองคการบริหารสวน
ตําบล หรือหัวหนาสวนราชการขององคการบริหารสวนตําบลปฏิบัติราชการแทนก็ได 
 

 องคการบริหารสวนตําบล
เปนราชการสวนทองถิ่น 
มีฐานะเปนนิติบุคคล 

 

   

สภาองคการบริหารสวนตําบล 
(ส.อบต.)  ประกอบดวย 
1. ประธานสภา อบต. 
2. รองประธานสภา  อบต 
3. เลขานุการสภา อบต. 
ซึ่งเปนฝายนิติบัญญัติ 

    คณะผูบริหารองคการบริหาร 
สวนตําบล  ประกอบดวย 
1. นายกองคการบริหารสวนตําบล 1 คน 
2. รองนายกองคการบริหารสวนตําบล 

จํานวน 2 คน ซึ่งสภาองคการบริหาร  
สวนตําบลเลือกจากสมาชิก  ส.อบต. 
แลวเสนอใหนายอําเภอแตงตั้ง 

  
 
 
 
 

 
 
 

สมาชิกสภา อบต.  มาจากการเลือกต้ัง 
1. สมาชิกหมูบานละ 2 คน 
2. อบต.ใดมี 2  หมูบาน  ใหมี

สมาชิกหมูบานละ 3 คน 
3. อบต.ใดมี 1 หมูบาน ใหมี

สมาชิก 6 คน   

ปลัดอบต. เปนเลขานุการ 
กรรมการบริหาร อบต. 
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ภาพประกอบ 4  แสดงโครงสรางขององคการบริหารสวนตําบล 
 
ที่มา : โกวิทย  พวงงาม.  2548 : 174     
                         
  2.4.2  อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล 
 อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลตาม พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหาร
สวนตําบล  พ.ศ. 2537  มีดังนี้  คือ (พรบ.สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล มาตรา 
67) 
 1.   จดัใหมีและบํารุงรักษาทางน้ําและทางบก 
 2.   รักษาความสะอาดของถนน ทางน้ํา ทางเดินและที่สาธารณะ รวมทั้งกําจัดมูล
ฝอยและสิ่งปฏิกูล 
 3.   ปองกันโรคและระงับโรคติดตอ 
 4.   ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
 5.   สงเสริมการศึกษา  ศาสนาและวัฒนธรรม 
 6.   สงเสริมการพัฒนาสตรี  เด็ก เยาวชน  ผูสูงอายุ และผูพิการ 
 7.   คุมครอง  ดูแลและบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
 8.   บํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี  ภูมิปญญาทองถ่ินและวัฒนธรรมอันดีของ
ทองถ่ิน 
 9.   ปฏิบัติหนาที่อ่ืน ตามที่ทางราชการมอบหมายโดยจัดสรรงบประมาณหรือ
บุคลากร 
ใหตามความจําเปนและสมควร 
 มาตรา 68  ภายใตบังคับแหงกฎหมาย  องคการบริหารสวนตําบล อาจจัดทํากิจการใน
เขตองคการบริหารสวนตําบล ดังตอไปนี้ 
 1.    ใหมีน้ําเพื่อการอุปโภค บริโภคและการเกษตร 
 2.   ใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือแสงสวางโดยวิธีอ่ืน 
 3.   ใหมีและบํารุงรักษาทางระบายน้ํา 
 4.   ใหมีและบํารุงสถานที่ประชุม  การกีฬา  การพักผอนหยอนใจและ
สวนสาธารณะ 
 5.   ใหมีและสงเสริมกลุมเกษตรกรและกิจการสหกรณ 
 6.    สงเสริมใหมีอุตสาหกรรมในครอบครัว 
 7.   บํารุงและสงเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 
 8.   การคุมครองดูแลและรักษาทรัพยสิน  อันเปนสาธารณะสมบัติของแผนดิน 
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 9.   หาผลประโยชน  จากทรัพยสินขององคการบริหารสวนตําบล 
 10.  ใหมีตลาด  ทาเทียบเรือ และทาขาม 
 11.  กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย 
 12.  การทองเที่ยว 
 13.  การผังเมือง 
           2.4.3 รายไดและรายจายขององคการบริหารสวนตําบล  
           สวนที่ 4 รายไดและรายจายขององคการบริหารสวนตําบล 
 มาตรา 74  ภาษีบํารุงทองที่  ภาษีโรงเรือนและที่ดิน  ภาษีปาย  อากรการฆาสัตว และ
คาธรรมเนียม รวมถึงผลประโยชนอ่ืน  อันเกิดจากการฆาสัตว  ทังนี้  ในเขตองคการบริหารสวน
ตําบลใด เมื่อไดมีการจัดเก็บตามกฎหมายวาดวยการนั้นแลว ใหเปนรายไดขององคการบริหารสวน
ตําบลนั้น 
 มาตรา 82  องคการบริหารสวนตําบลอาจมีรายได  ดังตอไปนี้  
 1.   รายไดจากทรัพยสินขององคการบริหารสวนตําบล 
 2.   รายไดจากสาธารณูปโภคขององคการบริหารสวนตําบล 
 3.   รายไดจากกิจการเกี่ยวกับการพาณิชยขององคการบริหารสวนตําบล 
 4.   คาธรรมเนียม  คาใบอนุญาต และคาปรับ  ตามที่จะมีกฎหมายกําหนดไว 
 5.   เงินและทรัพยสินอื่นที่มีผูอุทิศให 
 6.   รายไดอ่ืนตามที่รัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐจัดสรรให 
 7.   เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
 8.   รายไดอ่ืน ตามที่จะมีกฎหมายกําหนดใหเปนขององคการบริหารสวนตําบล  
 มาตรา 84  รายไดขององคการบริหารสวนตําบล  ใหไดรับยกเวนไมตองเสียภาษีโดย
การตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามประมวลรัษฎากรจากรายละเอียดแสดงแหลงที่มาของรายได
ดังกลาวขางตน  จะเห็นวา  องคการบริหารสวนตําบล  มีแหลงที่มาของรายไดจากหลาย ๆ ทาง  
โดยเฉพาะรายไดที่มาจากแหลงรายไดของตนเอง  ซ่ึงก็ขึ้นอยูกับพื้นที่   และทรัพยากรตาง ๆ  ใน
แตละองคการบริหารสวนตําบลนั้นเปนสําคัญ บางองคการบริหารสวนตําบลมีทรัพยากรในพื้นที่
มาก ก็จะมีแหลงรายไดมาก บางแหงมีทรัพยากรในพื้นที่นอยก็มีแหลงที่มาของรายไดนอยซ่ึงการมี
รายไดนอย ยอมสงผลตอการดําเนินกิจการพัฒนาในทองถ่ินองคการบริหารสวนตําบล ตลอดจน
การพัฒนาบุคลากรในองคการบริหารสวนตําบลไมมากก็นอย  
 

   ภาษีอากรและ    
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คาธรรมเนียม 
      
รายไดองคการ

บริหารสวนตําบล 
  รายไดจากทรพัยสิน

และรายไดอ่ืน ๆ 
  

      

งบประมาณของ
องคการบริหาร
สวนตําบล 

   เงินอุดหนุนจาก 
รัฐบาล 

   

       
   เงินกู    

    
ภาพประกอบ 5  แสดงรายไดขององคการบริหารสวนตําบล 

 
     ที่มา : โกวิทย  พวงงาม.  2543 : 179     
   มาตรา 85  องคการบริหารสวนตําบล  อาจมีรายจาย ดังตอไปนี้ 
 1.   เงินเดือน  
 2.   คาจาง 
 3.    เงินคาตอบแทนอื่น ๆ  
 4.    คาใชสอย 
 5.    คาวัสดุ 
 6.    คาครุภัณฑ 
 7.    คาที่ดิน ส่ิงกอสรางและทรัพยสินอื่น ๆ  
 8.    คาสาธารณูปโภค 
 9.    เงินอุดหนุนหนวยงานอื่น  
 10.  รายจายอ่ืนใด ตามขอผูกพัน หรือตามที่มีกฎหมายหรือระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทยกําหนดไว 
 มาตรา 87  วรรคหนึ่ง  งบประมาณรายจายประจําป  และงบประมาณรายจายเพิ่มเติม
ขององคการบริหารสวนตําบล ใหจัดทําเปนขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบล และจะเสนอไดก็
แตโดยนายกองคการบริหารสวนตําบล ตามระเบียบและวิธีการที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดตาม   
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 
5) พ.ศ. 2546  สวนที่ 3  อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล มาตรา 66 กําหนดไว
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วา  “องคการบริหารสวนตําบล  มีอํานาจหนาที่ในการพัฒนาตําบลทั้งในดานเศรษฐกิจ  สังคม
และวัฒนธรรม” 
           2.4.4 การจัดระดับชั้นขององคการบริหารสวนตําบล 
 รายไดขององคการบริหารสวนตําบลแตละแหงนั้น มีความแตกตางกันไป ตามศักยภาพ
ทางเศรษฐกิจของทองถ่ิน  ซ่ึงจากการตรวจสอบรายไดขององคการบริหารสวนตําบล จํานวน 
6,397 แหง ทั่วประเทศแลว  มีการจัดลําดับชั้นจําแนกไวดังนี้ (โกวิทย  พวงงาม.  2543 : 
196-197) 
 1.  ช้ัน  1  คือ  อบต.ที่มีรายได  20 ลานบาทขึ้นไป   
 2.  ช้ัน  2  คือ  อบต.ที่มีรายได 12 - 20 ลานบาท 
                 3.  ชั้น  3  คือ  อบต.ที่มีรายได  6 - 12  ลานบาท  
                 4.  ชั้น  4  คอื  อบต.ที่มีรายไดไมเกิน 6 ลานบาท 
                 5.  ชั้น  5  คือ  อบต.ที่มีรายไดไมเกิน 3 ลานบาท   
                ขอมูลดังกลาวจะเห็นไดวา องคการบริหารสวนตําบลมากกวารอยละ 90 ทั่ว
ประเทศ   เปนองคการบริหารสวนตําบลระดับชั้น 5 ซ่ึงมีสถานะของรายไดคอนขางต่ํา ซ่ึงก็อาจ
เปนสาเหตุหนึ่ง ที่ทําใหขาดศักยภาพในการปฏิบัติงานตามภาระงานที่ไดรับมอบหมาย  
            2.4.5 การกําหนดขนาดองคการบริหารสวนตําบล 
 โกวิทย  พวงงาม (2548 : 266-267) ไดกลาววา องคการบริหารสวนตําบล
สามารถจําแนกออกเปน 5 ช้ันดวยกัน ดังที่กลาวขางตน กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน (2545 
: 142) ไดมีประกาศกําหนดขนาดขององคการบริหารสวนตําบล จึงมีมติใหกําหนดขนาด
องคการบริหารสวนตําบล    ดังตอไปนี้  

1. องคการบริหารสวนตําบล ช้ัน 1 กําหนดใหเปนองคการบริหารสวนตําบลขนาด
ใหญ  

2. องคการบริหารสวนตําบล ช้ัน 2 และชั้น 3  กําหนดใหเปนองคการบริหารสวน
ตําบล ขนาดกลาง 

3. องคการบริหารสวนตําบล ช้ัน 4 และชั้น 5 กําหนดใหเปนองคการบริหารสวน
ตําบลขนาดเล็ก  
           2.4.6 บุคลากรที่ปฏิบัติงานในองคการบริหารสวนตําบล  
 องคการบริหารสวนตําบลแตละแหง  จะมีบุคลากรที่ปฏิบัติหนาที่ 3 กลุม  คือ  
       1.  พนักงานสวนตําบล เปนบุคลากรขององคการบริหารสวนตําบลที่ไดรับเงินเดือน
จากเงินงบประมาณ หมวดเงินเดือนที่ตั้งขององคการบริหารสวนตําบล  พนักงานสวนตําบลเกดิขึน้
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ตามพระราชกฤษฎีการะเบียบพนักงานสวนตําบล พ.ศ. 2539 (มีผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 10 
เมษายน 2539)  
       2.   ลูกจาง  องคการบริหารสวนตําบลที่ปริมาณงานมากและมีรายไดเพียงพอก็
สามารถจางลูกจางเพื่อชวยปฏิบัติงานได โดยถือปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการ
จางของหนวยการบรหิารราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2536   แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 
2538      
                 3.   ขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจหรือหนวย
การบริหารราชการสวนทองถ่ินที่องคการบริหารสวนตําบลรองขอตอผูวาราชการจังหวัด ใหไป
ดํารงตําแหนง  หรือปฏิบัติงานในองคการบริหารสวนตําบลเปนการชั่วคราว ทั้งนี้เปนไปตาม
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  มาตรา 72  วรรค 3  
           2.4.7 โครงสรางทางการบริหารขององคการบริหารสวนตําบล  
         ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 แกไข
เพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546 มาตรา 72 ไดกําหนดใหองคการบริหารสวนตําบล 
จัดแบงการบริหารงานออกเปน  
           1.   สํานักปลัดองคการบริหารสวนตําบล 
           2.   สวนตาง ๆ  ที่องคการบริหารสวนตําบลไดตั้งขึ้น 
       ซ่ึงในสวนของสวนตาง ๆ ที่องคการบริหารสวนตําบลจะจัดตั้งขึ้นนั้น  ใหคํานึงถึงภารกิจ
หนาที่และกฎหมายที่เกี่ยวของ  โดยอยางนอยควรมีโครงสรางทางการบริหาร ดังนี้  
 1.   สํานักปลัดองคการบริหารสวนตําบล ทําหนาที่เกี่ยวกับงานบริหารงานทั่วไป งาน
ธุรการ  งานพิมพดีด งานการเจาหนาที่ งานสวัสดิการ งานการประชุม งานเกี่ยวกับการตรา
ขอบังคับตําบล  งานนิติกร งานการพาณิชย งานรัฐพิธี งานประชาสัมพันธ งานจัดทําแผนพัฒนา
ตําบล งานจัดทํา  ขอบังคับงบประมาณประจําป  งานขออนุมัติดําเนินการตามขอบังคับ  งานอื่น 
ๆ ที่เกี่ยวของหรือไดรับมอบหมาย  
 2.   สวนการคลัง  ทําหนาที่เกี่ยวกับการรับเงิน การเบิกจายเงิน การฝากเงิน เก็บ
รักษาเงิน การตรวจเงิน  การหักภาษีเงินไดและการนําสงภาษี  งานเกี่ยวกับการตัดโอนเงินเดือน 
งานรายงานคงเหลือประจําวัน งานขออนุมัติเบิกตัดป และขอขยายเวลาเบิกจาย งานการจัดทํางบ
แสดงฐานะทางการเงิน งบทรัพยสิน หนี้สิน งบโครงการ เงินสะสม งานการจัดทําบัญชีทุก
ประเภท งานทะเบียน คุมรายได  รายจาย งานอื่น ๆ  ที่เกี่ยวของ หรือไดรับมอบหมาย   
 3.  สวนโยธา ทําหนาที่เกี่ยวกับงานสํารวจ ออกแบบ   เขียนแบบ  ถนน  อาคาร  
สะพาน  แหลงน้ํา ฯลฯ  งานการประมาณการคาใชจายตามโครงการ งานควบคุมอาคาร งานการ
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กอสราง   และซอมบํารุงทาง  อาคาร  สะพาน  แหลงน้ํา  งานควบคุมการกอสราง   งานอื่น ๆ  
ที่เกี่ยวของหรือไดรับมอบหมาย  
                        2.4.8 การแบงงานและกลุมงานภายในสํานักงานทองถ่ินจังหวัด 
 ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  แกไขเพิ่มเติมจนถึง 
(ฉบับที่ 5)  พ.ศ. 2546  มาตรา 57  กาํหนดไววา  “ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจและหนาที่ตาม 
ขอ (7)  ควบคุมดูแลการบริหารราชการสวนทองถ่ินในจังหวัดตามกฎหมาย” (พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน.  2545 : 25) 
 สืบเนื่องจากการแบงสวนราชการใหม ทําใหเกิด “กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน” 
ขึ้นและเปนหนวยงานหลัก  ในการสนับสนุนสงเสริมพัฒนาศักยภาพขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน  เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนอยางมีประสิทธิภาพและมีทิศทางการพัฒนาที่
สอดคลองกับนโยบายแหงรัฐ   เพื่อนําสูเปาหมายที่กรมตั้งไว 
 วิสัยทัศนของกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน คือ “เปนองคกรที่มีสมรรถนะสูง ในการ
สงเสริมองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีการบริหารจัดการที่ดี เปนกลไกพัฒนาประเทศอยาง
ยั่งยืน” และมีสวนราชการในระดับภูมิภาค คือ“สํานักงานทองถ่ินจังหวัด” ไดแบงแยกโครงสราง
หนาที่กลุมงานภายในสํานักงาน  ออกเปน 1 งาน และ 4 กลุมงาน  ดังนี้ คือ 
         1.   งานบริหารงานทั่วไป 
         2.   กลุมงานมาตรฐานการบริหารงานบุคคลทองถ่ิน 
         3.   กลุมงานสงเสริมและการพัฒนาทองถ่ิน 
        4.   กลุมงานกฎหมาย ระเบียบและเรื่องรองทุกข 
        5.  กลุมงานการเงิน  บัญชีและการตรวจสอบ 
        จากโครงสรางกลุมงานภายในสํานักงานนี้เอง  ในสวนบทบาทของกลุมงานการเงิน
บัญชีและการตรวจสอบ มีอํานาจหนาที่ วางระบบการควบคุมภายใน และการตรวจสอบการเงิน การ
บัญชี   การพัสดุขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหถูกตองเปนไปตามกฎหมายระเบียบและ
หลักเกณฑที่กําหนด ตลอดจนติดตามผลการแกไขขอบกพรอง ตามรายงานตรวจสอบที่แจงองคกร
ปกครอง สวนทองถ่ินทราบ  
 นอกจากนั้น คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินยังไดกําหนดเปาหมายไวในนโยบายการตรวจ
เงินแผนดิน พ.ศ. 2543 - 2546  ขอ 2  ใหเปนการปองกันและควบคุมการใชจายเงินรัฐให
เปนไปโดยถูกตอง  ไมใหเกิดความเสียหาย หรือร่ัวไหล  และนโยบายการตรวจสอบ ขอ 4 เนน
การตรวจสอบเพื่อการสรางสรรค  รัดกุมเขมงวด  มีประสิทธิภาพเพียงพอ  ที่จะปองกันความ
เสียหายและทันตอเหตุการณ   (สํานักงานตรวจเงินแผนดิน.  2545 : 1) 
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3.   การคลังทองถิ่น 
 3.1  ความหมายของการคลังทองถิ่น 
  “การคลังทองถ่ิน” หมายถึง การบริหารงานคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึง
เปนการพิจารณาถึง  การจัดหารายได  การกําหนดรายจาย การจัดทํางบประมาณ การจัดซื้อวัสดุ การ
วาจาง   การบัญชี และการตรวจบัญชีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 3.2  ความสําคัญของการคลังทองถิ่น 
        การคลังทองถ่ินมีความสําคัญอยางมาก ในการที่จะชวยทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
มีความสามารถในการบริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 
 การคลังทองถ่ิน  มี 3  องคประกอบ  คือ 
          3.2.1 รายรับขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ประกอบดวย 
 1. รายไดจากภาษีอากร เชน  ภาษีโรงเรือนและที่ดิน  ภาษีบํารุงทองที่ ภาษีปาย  
อากรการฆาสัตว 
 2. รายไดอ่ืน เชน คาธรรมเนียม คาปรับ คาใบอนุญาต 
 3. เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง 
 4. การใชเงินกูยืมและเงินสะสม เชน การกูยืมจากเงินกองทุนของกระทรวงมหาดไทย  
ไดแก  กองทุนสงเสริมกิจการเทศบาล  กองทุนสงเสริมกิจการองคการบริหารสวนจังหวัด 
                       3.2.2 รายจายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 1. งบประมาณทั่วไป  หมายถึง  งบประมาณที่จัดทาํขึ้นเพื่อกําหนดวงเงินที่จะใชใน
การบริหารงานดานตาง  ๆ  
                2. งบประมาณเฉพาะการ  หมายถึง งบประมาณที่จัดทําขึ้นเพื่อกําหนดวงเงินที่จะ
ใชในการปฏิบัติงานเฉพาะอยางเปนพิเศษ 
              3.2.3 กระบวนการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน มี
กระบวนการที่สําคัญ 3 ขั้นตอน  ไดแก 
 1. การจัดเตรียมงบประมาณ  
 2. การอนุมัติงบประมาณ  
 3. การบริหารและควบคุมงบประมาณ 

3.3 หลักวินัยทางการคลัง (Fiscal discipline)  
 เปนหลักสําคัญของการบริหารการเงินการคลังของทุกหนวยงาน ไมวาจะเปนภาครัฐหรือ
ภาคเอกชน    
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 การบริหารการเงินและการคลัง  หมายความวา  การรับ  การเบิก  การจาย  การใชจาย  
การใชประโยชน  การเก็บรักษา และการจัดการซึ่งเงิน ทรัพยสิน สิทธิและผลประโยชนใด ๆ ของ
หนวยรับตรวจที่ไดมาจากเงินงบประมาณ  เงินนอกงบประมาณ  เงินกู  เงินอุดหนุน เงินบริจาค 
และเงินชวยเหลือจากแหลงในประเทศ หรือตางประเทศ   อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ตาม
กฎหมาย  (สํานักงานตรวจเงินแผนดิน.  2544 : 23) อันเนื่องมาจากหลักการในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2551 กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีความเปนอิสระใน
การบริหารจัดการของตนเอง  ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระเพ่ิมขึ้นในทุก ๆ มิติ 
กลาวคือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีอิสระในการตัดสินใจใชจายเงิน   การลงทุน  การกูยืม  
และมีภารกิจที่รับผิดชอบเพิ่มขึ้น ดังนั้น การบริหารการเงินการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ควรจะเปนแบบสายกลาง หมายความถึง การบริหารที่คํานึงถึงกระแสรายได และรายจายอยาง
รอบคอบ  
   3.3.1 ความหมายของวินัยทางการคลัง 
 ความหมายของ “วินัยทางการคลัง” (Fiscal discipline)  หมายถึง  การบริหาร
การเงินการคลังและงบประมาณ ควรดําเนินการอยางรอบคอบ และระมัดระวังดานรายจายให
เหมาะสมสอดคลองกับกระแสรายได  (ดิเรก  ปทมสิริวัฒน.  2549 : 54) 
 สําหรับเรื่องวินัยทางการคลัง ซ่ึงมีระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินวาดวยวินัย
ทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2545  มีผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 9 สิงหาคม 2544 บังคับ
ใชอยูแลว    
       3.3.2 ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง ความผิดวินัยทางงบประมาณ
และการคลัง  มีอยู 7 ประเภท คือ 
           1. ความผิดเกี่ยวกับการรับเงิน การเก็บรักษาเงิน และการนําสง 
           2. ความผิดเกี่ยวกับการเบิกเงิน และการจายเงิน 
           3. ความผิดเกี่ยวกับการบริหารงบประมาณและการกอหนี้ผูกพัน 
           4. ความผิดเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได 
           5. ความผิดเกี่ยวกับเงินยืม 
           6. ความผิดเกี่ยวกับการพัสดุ 
           7. ความผิดอื่น  
   ถากระทําผิดวินัยในกรณีใด ก็จะมีบทลงโทษ เปนโทษปรับทางปกครอง แบงออกเปน 4 
ชั้น  ดังนี้ 1) โทษชั้นที่ 1  โทษปรับไมเกินเงินเดือน 1 เดือน  2) โทษชั้นที่ 2  โทษปรับ
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เทากับเงินเดือน ตั้งแต 2 เดือนถึง 4 เดือน 3) โทษชั้นที่ 3 โทษปรับเทากับเงินเดือน ตั้งแต 5 
เดือนถึง 8 เดือน 4) โทษชั้นที่ 4  โทษปรับเทากับเงินเดือน  ตั้งแต 9 เดือนถึง 12 เดือน 
 3.4  การคลังขององคการบริหารสวนตําบล  ประกอบดวย 
  3.4.1 รายไดขององคการบริหารสวนตําบล 
                        3.4.2 รายจายขององคการบริหารสวนตาํบล 
                        3.4.3 การงบประมาณขององคการบริหารสวนตําบล 
            ดังนั้น  องคการบริหารสวนตําบล  จึงมีการปฏิบัติงานดานการคลังที่สําคัญ 
ประกอบดวยงาน  3 ดาน คือ งานดานการเงิน งานดานการบัญชี และงานดานการพัสดุ ซ่ึงมีงานแต
ละดาน มีแนวทางปฏิบัติที่แตกตางกันไป  
 1. งานดานการเงิน  ซ่ึงประกอบดวย  
       1.1 การรับเงินและการเก็บรักษาเงิน ไดแก การออกใบเสร็จรับเงิน การเก็บ
รักษาใบเสร็จรับเงิน การรายงานการใชใบเสร็จประจําป รวมทั้งการเก็บรักษาเงิน และการนําเงิน
ฝากธนาคาร ประจําวัน 
       1.2 การขอเบิกเงิน   ไดแก  การขอเบิกเงินตาง ๆ  ตองมีการจัดทําแผนการ
ใชจายเงินยื่นตอหนวยงานคลัง ทุก 3 เดือน และการจัดทําฎีกาเบิกจายเงิน  ตองมีหลักฐาน
ประกอบการเบิกจายถูกตอง     
      1.3 การจายเงิน ไดแก การตรวจเอกสารกอนอนุมัติฎีกา การเขียนเช็คสั่งจาย 
การยืมเงิน   การจายเงินยืม  การจายทุกครั้ง ตองมีหลักฐานประกอบการจายทกุครั้ง 
             2. งานดานการบัญชี ซ่ึงประกอบดวย  
  2.1 การบันทึกบัญชี ไดแก การจัดทําบัญชีเงินสดรับ เงินสดจาย และบัญชี
แยกประเภท  ใหถูกตองและเปนปจจุบัน  
        2.2 การจัดทํารายงานเงินคงเหลือประจําวัน  และนําเสนอผูบริหารทราบ 
         2.3 การจัดทํางบเงินรับจาย และงบทดลอง   เปนประจําทุกวันสิ้นเดือน  
        2.4 การจัดทํางบแสดงฐานะการเงนิและงบอื่น ๆ เมื่อส้ินปงบประมาณ เพื่อ
รายงาน สตง. ทราบ ตามระเบียบฯ   
 3. งานดานการพัสดุ  ซ่ึงประกอบดวย 
        3.1 งานวัสดุ ไดแก การจัดทําบัญชีคุมวัสดุ ใบเบิกจายวัสดุ การเก็บรักษาวัสดุ   
เปนตน 
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        3.2 งานครุภัณฑ ไดแก การจัดทําทะเบียนคุมครุภัณฑ การกําหนดรหัส
ครุภัณฑ และประทับตราครุภัณฑ รวมทั้งการจําหนายครุภัณฑที่ชํารุด หรือหมดความจําเปนใช การ
ใหยืมครุภัณฑ 
        3.3 งานพาหนะ ไดแก การจัดทําบัญชีรถยนตประจาํตําแหนง และรถยนต
สวนกลาง   พรอมทั้งประทับเครื่องหมายและอักษรยอของอบต. รวมทั้งการจัดทําบันทึกการใชรถ
ราชการ และสมุดคุมแสดงรายการซอมบํารุงรถ แตละคัน 
       3.4 งานพัสดุ ไดแก การจัดซ้ือ/จัดจาง มีการจัดทําประกาศสอบราคาและการสง
ประกาศถูกตองตามระเบียบฯ การออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการในการดําเนินการจัดซื้อหรือจัด
จางถูกตองตามระเบยีบฯ  
 3.5  แนวทางการปฏิบัติงานดานการคลัง   มีรายละเอียด  ดังนี้  
          3.5.1 แนวการปฏิบัติดานการเงิน ซ่ึงตองถือปฏิบัติตามหลักเกณฑในระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยการรับเงิน  การเบิกจาย  การเก็บรักษาเงิน การฝากเงินและการตรวจ
เงินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2547  แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2547 ซ่ึงมี
หลักปฏิบัติ    ดังนี้ คือ 
 1. การรับเงินและการเก็บรักษาเงิน  มีแนวทางปฏิบัติ  ดังนี้ 
   1.1 การรับเงินใหรับเปนเงินสด  ตองมีการออกใบเสร็จรับเงินทุกครั้งที่รับ
เงิน   และเมื่อส้ินเวลารับเงิน ใหเจาหนาที่ผูมีหนาที่รับชําระเงิน นําเงินที่ไดรับพรอมสําเนา
ใบเสร็จรับเงินทุกฉบับ มาบันทึกรายการเดียวโดยแสดงใหทราบวา เปนเงินที่รับจากใบเสร็จเลขที่
ใดถึงเลขที่ใด จํานวนเงินรวมทั้งสิ้นเทาใด ไวดานหลังสําเนาใบเสร็จรับเงินฉบับสุดทาย 
  1.2 การเก็บรักษาเงินในแตละวันจะมีการรับเงินเปนเงินสด  หรือเอกสาร
แทนตัวเงิน  ใหเจาหนาที่จัดเก็บและนําสงพรอมกับหลักฐาน และรายการที่บันทึกไวในบัญชีเงิน
สด หรือบัญชีเงินฝากธนาคารวาถูกตองครบถวนหรือไม โดยผูตรวจจะตองตรวจสอบยอดเงินและ
ลงลายมือช่ือกํากับไวในสําเนาใบเสร็จฉบับสุดทายดวย 
 การเก็บรักษาเงินตองเก็บไวในตูนิรภัยขององคกรปกครองสวนทองถ่ินภายในสํานักงาน  
จํานวนเงินสดที่เก็บรักษาได  จะตองไมเกินสองหมื่นบาท เวนแตกรณีจําเปนผูบริหารอาจอนุมัติให
ขยายวงเงินเก็บรักษาไดรวมไมเกินแปดหมื่นบาท 
  1.3 มีการแตงตั้งคณะกรรมการรักษาเงินไว ณ สํานักงานอยางนอยสามคน 
ในจํานวนนี้ใหเปนหัวหนาหนวยงานคลังเปนกรรมการโดยตําแหนงหนึ่งคน และกรรมการอื่นอีก 
อยางนอยสองคน และกรรมการดังกลาว ใหแตงตั้งจากพนักงานสวนทองถ่ินตั้งแตระดับ 3 หรือ
เทียบเทาขึ้นไป  
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                   2. การขอเบิกเงิน    มีแนวทางปฏิบัติ  ดังนี้ 
  2.1 การเบิกเงินทุกครั้ง ตองมีหลักฐานการเบิกเพื่อประโยชนในการ
ตรวจสอบและใหผูเบิกลงลายมือช่ือรับรองความถูกตองในหลักฐานการเบิกที่เปนภาพถายหรือ
สําเนาทุกฉบับ 
  2.2 ฎีกาเบิกเงินจะตองพิมพหรือเขียนดวยหมึกที่ลบไดยาก จาํนวนเงินที่ขอ
เบิกทั้งตัวเลขและตัวอักษรจะตองชัดเจน  หามขูดลบ หากมีขอผิดพลาดใหขีดฆาทั้งจํานวนแลว
เขียนใหม แลวใหผูเบิกลงลายมือช่ือที่ขีดฆานั้นดวย 
  2.3 เงินที่เบิก ถาไมไดจายหรือจายไมหมดใหหนวยงานผูเบิกนําสงคืน
หนวยงานคลังภายในสิบหาวัน  นับจากวันที่ไดรับเงินจากหนวยงานคลัง  
  2.4  การซื้อทรัพยสินหรือจางทําของ ใหหนวยงานเจาของงบประมาณรีบ
ดําเนินการวางฎีกาเบิกเงินโดยเร็ว อยางชาไมเกินเจ็ดวัน นับจากวันที่ไดตรวจรับทรัพยสินหรือ
ตรวจรับงาน ถูกตองแลว 
  2.5  การเบกิเงินเพื่อจายเปนคาซื้อท่ีดิน  ใหมีสัญญาจะซื้อจะขาย หรือสัญญาซื้อ
ขายประกอบฎีกาดวย  ซ่ึงจะเปนภาพถายหรือสําเนาซึ่งผูเบิกลงลายมือช่ือรับรองก็ได 
           3. การจายเงิน มีแนวทางปฏิบัติ ดังนี้  
  3.1 การเบิกจายเงิน ตองมีการตรวจและอนุมัติฎีกาการเบิกจายเงินกอน โดยให
หัวหนาหนวยงานคลังหรือเจาหนาที่การเงินที่ไดรับมอบหมายเปนผูตรวจฎีกา และฎีกาตองมี
สาระสําคัญอยางนอย คือ ตองมีลายมือช่ือผูเบิกเงินถูกตอง และมีหนี้ผูกพัน หรือมีความจําเปน
จะตองเบิกจายเงิน กับถึงกําหนดหรือใกลจะถึงกําหนดที่จะตองจายเงิน  และมีเงินงบประมาณ
เพียงพอ รายการถูกตองตรงกับหมวดและประเภทในงบประมาณและมีเอกสารประกอบฎีกา
ครบถวนถูกตอง 
   3.2 การจายเงินทุกกรณี  ถาผูจายมีหนาที่ตามกฎหมายที่จะตองหักภาษีใด ๆ 
ไว ณ ที่จายเพื่อนําสงสวนราชการใด  ใหดําเนินการตามกฎหมายนั้น  
  3.3  เงินที่ขอเบิกจากหนวยงานคลังเพื่อการใด  ใหนําไปจายไดเฉพาะเพื่อการนั้น
เทานั้น จะนําไปจายเพื่อการอื่นไมได 

3.4 การจายเงินตองมีหลักฐานการจายทุกรายการซึ่งตองเก็บรักษาหลักฐาน
การจาย ซ่ึงสํานักงานตรวจเงินแผนดินยังไมไดตรวจสอบไวในที่ปลอดภัยและอยาใหสูญหายและ
เสยีหาย  เมื่อเอกสารไดรับการตรวจแลว จึงเก็บไวอยางเอกสารธรรมดา  
  3.5 การจายเงินใหผูรับเงินทุกรายการ จะตองบันทึกการจายเงินนั้นไวในบัญชีเงิน
สดหรือบัญชีเงินฝากธนาคาร หรือทะเบียนอื่นใดแลวแตกรณีในวันที่จายเงินนั้น  และกรณีที่ผูรับ
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เงินไมสามารถรับเงินไดดวยตนเอง จะมอบฉันทะใหผูอ่ืนเปนผูรับแทน  เมื่อไดรับอนุญาตจาก
หัวหนาหนวยงานคลังแลวก็ใหกระทําได 
  3.5.2 แนวการปฏิบัติดานการบัญชี ซ่ึงตองถือปฏิบัติตามหลักเกณฑ ใน
ระเบียบกรมการปกครองวาดวยการบันทึกบัญชี และการจัดทาํรายงานทางการเงิน มีหลักปฏิบัติ 
ดังนี้ คือ 
 1. การบันทึกบัญชี   มีแนวทางปฏิบัติดังนี้   คือ การนํายอดเงินใบเสร็จรับเงินประจํา
วันที่สรุปยอดรับในแตละวัน   นํารายการรับ ลงบัญชี ในสมุดเงินสดรับ สมุดเงินสดจาย  และ
บัญชีแยกประเภท เพื่อปดบัญชีเปนประจําทุกวัน                 

2. การจัดทํารายงานเงินคงเหลือประจําวัน  มีแนวทางปฏิบัติดังนี้ คือ นํายอดรายการ
รับจายตาง ๆ ที่เกิดในแตละวัน  จัดทํารายงานเพื่อเสนอผูบริหารทราบ  และเก็บรักษาเงินสด  เช็ค
หรือเอกสารแทนตัวเงิน  เก็บในตูนิรภัยขององคการบริหารสวนตําบลใหเรียบรอย ในแตละวัน 
 3. การจัดทํางบเงินรับจาย และงบทดลอง  มีแนวทางปฏิบัติ ดังนี้  คือ  ทุกวันสิ้น
เดือน  จะดําเนินการปดบัญชีทุกเลมที่มีอยูใหเสร็จเรียบรอย พรอมนํายอดตาง ๆ ไป จัดทํางบเงิน
รับจาย และงบทดลองประจําเดือนทกุเดือน   
 4. การจัดทํางบแสดงฐานะการเงินและงบอื่น ๆ  มีแนวทางปฏิบัติ ดังนี้  คือ  เมื่อส้ิน
ปงบประมาณ ภายใน 90 วัน  องคกรจะตองจัดทํางบแสดงฐานะการเงินและงบอื่น ๆ อันไดแก 
งบทรัพยสิน เปนตน   เพื่อรายงานผูกํากับดูแลทราบ 
                        3.5.3 แนวการปฏิบัติดานการพัสดุ ซ่ึงตองถือปฏิบัติตามหลักเกณฑ 
ในระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 แกไข
เพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2544   มีหลักปฏิบัติ ดังนี้ คือ 
 1. งานวัสดุ มีแนวทางปฏิบัติ ดังนี้ ในการเบิกจายวัสดุสํานักงาน  ตองมกีารจดัทาํใบเบกิ
วัสดุทุกครั้งที่มีการเบิก และมีการจัดทําทะเบียนคุมวัสดุตาง ๆ ใหเรียบรอยทุกรายการ เพื่อไวใช  
ในการตรวจสอบ  
 2. งานครุภัณฑ มีแนวทางปฏิบัติ ดังนี้ ในการจัดซื้อครุภัณฑตองมีการจัดทําทะเบียน
คุม ครุภัณฑสํานกังานทุกรายการ พรอมทั้งมีการกําหนดรหัสครุภัณฑทุกชิ้นใหเรียบรอย และพนสี  
เลขหมายครุภัณฑทุกชิ้น  เพื่อสะดวกในการตรวจสอบรายงาน ณ วันสิ้นป  
 3. งานพาหนะ มีแนวทางปฏิบัติการใชรถยนตของทางราชการ มีหลักปฏิบัติตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการใชและรักษารถยนตของหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน 
พ.ศ.2535 แกไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2541 
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 4. งานพัสดุ มีแนวการปฏิบัติดานการพัสดุ ซ่ึงตองถือปฏิบัติตามหลักเกณฑในระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 แกไขเพิ่มเติมถึง
(ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2544  มีหลักปฏิบัติ ดังนี้ คือ  การจัดหาพัสดุ ตองกระทําได 5  วิธี  คือ  

4.1 วิธีตกลงราคา 
4.2 วธีิสอบราคา 
4.3 วิธีการประกวดราคา 
4.4 วิธีพิเศษ 
4.5 วิธีกรณีพิเศษ 

        การรายงานขอซื้อ/ขอจาง มีหลักดําเนินการดังนี้ คือ กอนดําเนินการซื้อหรือจางทุกวิธี
ใหเจาหนาที่พัสดุทํารายงานเสนอเหตุผลรายละเอียดของพัสดุ วงเงิน ระยะเวลา วิธีการ และ
คณะกรรมการ ตอผูส่ังซื้อ/ส่ังจาง สําหรับการซื้อท่ีดินหรือส่ิงกอสรางใหมีราคาประเมินของทาง
ราชการและราคา ที่เคยมีการซื้อขายจริง มาเปรียบเทียบดวย และใหติดตอกับเจาของโดยตรง  
 เมื่อผูส่ังซ้ือหรือผูส่ังจางใหความเห็นชอบตามรายงานที่เสนอแลว ใหเจาหนาที่พัสดุ 
และผูเกี่ยวของดําเนินการตามวิธีการซื้อหรือการจางนั้นตอไปได การแตงตั้งคณะกรรมการในการ
จัดซื้อจัดจางแตละครั้ง เพื่อปฏิบัติการตามระเบียบแลวแตกรณี มีคณะกรรมการอยูทั้งหมด 7 ชุด  
ประกอบดวย  
 1.  คณะกรรมการเปดซองสอบราคา 
 2.   คณะกรรมการรับและเปดซองสอบราคา 
 3.   คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา 
 4.   คณะกรรมการจัดซื้อโดยวธีิพิเศษ 
 5.   คณะกรรมการจัดจางโดยวิธีพิเศษ 
 6.   คณะกรรมการตรวจรับพัสดุ 
 7.   คณะกรรมการตรวจการจาง และการจัดทําประกาศสอบราคาและสงประกาศ
สอบราคา  ใหเปนไปตามระเบียบฯ  
 
 
 
4.  แนวคิดเก่ียวกับการพัฒนา  
 4.1   ความหมายของการพัฒนา    
          ไดมีผูใหความหมายเกี่ยวกับการพัฒนา  ไวดังนี้  
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 พจนานุกรมราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2525 (ราชบัณฑิตยสถาน.  2536 : 588) ให
ความหมายวา  “การพัฒนา  คือ  การทําใหเจริญขึ้น”  
 พระมหาเฉลียว  กิตติปาโล (ม.ป.ป.)  อธิบายวา   “การพัฒนา  หมายถึง  การทําให
เจริญกาวหนา การไมหยุดอยูกับที่ หรือปลอยใหวันคืนลวงไปเปลา ๆ โดยไมมีอะไรเปลี่ยนแปลง
ในชีวิต”  
 ฉลอง  มาปรีดา (2537 : 48)  ใหความเห็นวา  “การพัฒนา  คือ   การดัดแปลง
แกไขใหดีขึ้นกวาเดิม”  
 พระธรรมปฏก (2539 : 176 - 177)  ใหความหมายวา  “การพัฒนา  คือ การ
กระทําใด ๆ ที่กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในทางที่ดีขึ้น มีประโยชนมากขึ้น เพื่อความสุขของ
ตนเอง และสังคมสวนใหญ” 
 ทรรศนะของนักวิชาการดังกลาว สรุปไดวา “การพัฒนา หมายถึง กระบวนการพัฒนา
ความรู ความสามารถ  เพื่อใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในทางที่ดีขึ้น   ดัดแปลงแกไขใหดีกวาเดิม   
เพื่อใหเกิดประโยชนตอตนเองและสังคมสวนใหญ”  
 4.2  ความสําคญัของการพัฒนา  
         แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 8 และ 9 ใหความสําคัญตอการพัฒนา
คน และกระบวนการพัฒนาที่บูรณาการเชื่อมโยงกันทุกดาน โดยมีเศรษฐกิจเปนเครื่องมือในการ
พัฒนาคน สังคม และส่ิงแวดลอมเพื่อความอยูดีมีสุขของคนไทยอยางยั่งยืนตลอดไปโดยให “คนเปน
ศูนยกลางการพัฒนาและดุลยภาพ เปนเงื่อนไขของความยั่งยืน”  ดังนั้น จุดหมายปลายทางของการ
พัฒนาที่ยั่งยืน  คือ   เศรษฐกิจ   สังคม   ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
           4.2.1 เศรษฐกิจ  ที่ทําใหเกิดดุลยภาพของการพัฒนา คือ เศรษฐกิจที่รากฐาน
มั่นคง มีขีดความสามารถในการแขงขัน และสามารถพึ่งตนเองได โดยมีเศรษฐกิจพอเพียง ตามแนว
พระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว  เปนแนวคิดหลัก 
  4.2.2 สังคม  ใหรวมถึง  วัฒนธรรมและภูมิปญญาทองถ่ิน ซ่ึงเปนระเบียบวิถี
ชีวิตของสังคม ที่ทําใหมนุษยปรับตัวและดํารงชีวิตอยูกับสิ่งแวดลอมของทองถ่ินไดโดยไมทําลาย
ส่ิงแวดลอม  และใหรวมถึง ศาสนธรรม ซ่ึงเปนระเบียบจิตใจของคนในสังคม ที่ทําใหสังคมอยู
อยางสงบสุข 
  4.2.3 ทรัพยากรธรรมชาติ  หมายถึง ทรัพยากรของประเทศ  ทั้งที่สามารถ
หมุนเวียนกลับมาใชใหมได และที่ไมสามารถหมุนเวียนกลับมาใชใหมได  
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  4.2.4 ส่ิงแวดลอม หมายถึง  ทุกสิ่งทุกอยางที่อยูรอบตัวมนุษย ทั้งมีชีวิตและไมมี
ชีวิต เกี่ยวโยงสัมพันธกันเปนระบบนิเวศน  ที่สามารถใหคุณและใหโทษตอมนุษยได  ขึ้นกับ
ความสมดุลหรือไมสมดุลของระบบนิเวศ 
 ดังนั้น ความสมดุลและเชื่อมโยงระหวาง เศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากรธรรมชาติและ      
ส่ิงแวดลอม กับจุดหมายการพัฒนาที่ทําใหประชาชนอยูดีมีสุขตลอดไป  
 4.3   องคประกอบของการพัฒนาบุคลากร (Human Resources 
Development) 
          เพื่อใหเกิดความเขาใจที่ถูกตองตรงกันวา องคประกอบของการพัฒนาบุคลากร มิใชมี
เพียงแคการฝกอบรมเทานั้น พบวา มนีักวิชาการจํานวนมากไดศึกษาถึงแนวคิดและองคประกอบ
ของการพัฒนาบุคลากร ซ่ึงขอนําเสนอหลักการพิจารณาถึงองคประกอบของการพัฒนาบุคลากร
จากแนวคิดของ Jerry W. Gilley, Steven A. Eggland และ Ann 
Maycunich Gilley ในหนังสือ Principle of human resource 
development โดยแบงองคประกอบของการพัฒนาทรัพยากรมนุษย   โดยใชมิติทางดาน
จุดเนน (Focus) และมิติดานผลลัพธ (Results) เปนปจจัยที่กําหนดกรอบการพัฒนา 
ดังตอไปนี้ (องคประกอบของการพัฒนาบุคลากร.  2551 : ออนไลน) 
 

 
 

ภาพประกอบ  6  แสดงองคประกอบของการพัฒนาบุคลากร 
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ที่มา  :  องคประกอบของการพัฒนาบุคลากร.  2551 : ออนไลน  
 
จะเห็นไดวา  องคประกอบของการพัฒนาบุคลากรทั้ง 4 เร่ืองนี้ เครื่องมือท่ีสําคัญ ที่ทําใหการ
บริหารบุคลากร ในทุก ๆ เร่ืองประสบความสําเร็จ ก็คือ ขีดความสามารถ (Competency) ที่
องคการหลาย ๆ แหงมีการกําหนดขึ้น  หรือองคการหลาย ๆ แหงมแีผนทีจ่ะกาํหนดขดีความสามารถ
ของแตละตําแหนงงานขึ้นมาดวยเชนกัน ซ่ึง Competency ถือไดวาเปนเครื่องมือการบริหาร 
(Management tools) ที่นํามาใชไดทั้ง การพัฒนารายบุคคล   การพัฒนาสายอาชีพของ
พนักงาน   การบริหารผลการดําเนินงาน   และการพัฒนาองคกร   
             สําหรับในแงมุมของการพัฒนารายบุคคล Competency จะถูกนํามาใชเพื่อ
ประเมินดูวาพนักงานแตละคนมีขีดความสามารถใดที่เปนจุดแข็ง (Strength) และขีด
ความสามารถใดที่เปนจุดออน (Weakness) โดยผูบังคับบัญชาจะตองเลือกขีดความสามารถ  
ที่จะตองพัฒนาวาควรจะเปนเรื่องใด    หลังจากนั้นจึงกําหนดเครื่องมือท่ีจะนํามาใชในการพัฒนา   
ซ่ึงเครื่องมือที่ผูบริหารควรตระหนักถึง ก็คือ เครื่องมือที่มิใชการฝกอบรมในหองเรียนเทานั้น 
เครื่องมือการพัฒนาขีดความสามารถของพนักงานมีจํานวนมาก อาทิเชน การสอนงาน 
(Coaching) การเปนพี่เล้ียง (Mentoring) การมอบหมายงานที่ยากและทาทาย (Job 
enrichment)   การเพิ่มปริมาณงาน (Job enlargement)  การเรียนรูดวยตนเอง (Self 
learning) การทําใหดูเปนตัวอยาง (Job shadowing) เปนตน 
     นอกจากนี้ Competency ยังถูกนํามาใชในเรื่องการพัฒนาสายอาชีพ นั่นก็คือ การ
กําหนดผังความกาวหนาในสายอาชีพ (Career path) ที่ไมใชการเลื่อนตําแหนงงาน 
(Promotion) เพียงอยางเดียวเทานั้น ความกาวหนาในสายอาชีพจะรวมไปถึงการโอนยายงาน 
(Job transfer) ซ่ึง Competency จะใชเปนเกณฑในการพิจารณาความพรอมวา
พนักงานคนนั้นมีศักยภาพเพียงพอที่จะเลื่อนตําแหนงงานและโอนยายงานไดหรือไม และหาก
พนักงานมีขีดความสามารถไมพรอม ส่ิงที่ผูบริหารจะตองดําเนินการตอ นั่นก็คือ การจัดทํา
แผนพัฒนาศักยภาพของพนักงานเปนรายบุคคล และนอกจากการจัดทําผังความกาวหนาในสาย
อาชีพแลว การจัดทําแผนพัฒนาคนเกงและคนดี (Talent management) ยังเปนอีกเรื่อง
หนึ่งที่สําคัญของการพัฒนาสายอาชีพที่องคการหลายแหงเริ่มตระหนักถึงความสําคัญ    และได
เริ่มสรรหาคนเกงและคนดีในองคการ เพื่อที่วาองคการจะไดหาวิธีการในการจูงใจและรักษา
บุคลากรเหลานี้ใหอยูในองคการไดนานท่ีสุด ซ่ึงบุคคลเหลานี้ ที่องคการไดมีการเตรียมใหเปนผูสืบ
ทอดทายาทหรือผูสืบทอดตําแหนงงาน (Successors) สําหรับตําแหนงงานระดับบริหาร
ตอไป 
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 การบริหารผลการปฏิบัติงาน (Performance management) เปนอีกเรื่อง
หนึ่งที่สําคัญ ซ่ึง Competency จะถูกนํามาใชเปนปจจัยหนึ่งในการวัดและประเมินผลการ
ทํางานของพนักงานในปจจุบัน โดยการประเมินพฤติกรรมของพนักงานวาพนักงานมีการ
แสดงออกในพฤติกรรมที่ผูบังคับบัญชาคาดหวังมากนอยแคไหนบาง ระดบัการประเมินนั้นจะเนน
ไปที่การประเมินความถี่หรือความบอยครั้งที่เกิดขึ้นของแตละพฤติกรรมที่ตองการ ซ่ึง
ผูบังคับบัญชาจะรับรูถึงความถี่ในการแสดงพฤติกรรมของพนักงานได ก็ตอเมื่อผูบังคับบัญชา
จะตองสังเกตพฤติกรรมและจดบันทึกเหตุการณหลัก ๆ (Critical incidents) ที่สะทอนถึง
พฤติกรรมของพนักงานแตละครั้ง   ดวยการทําสมุดบันทึกพฤติกรรม ซ่ึงภาครัฐมีการกําหนดให
ขาราชการจัดทําสมุดบันทึกความดีราชการ ซ่ึงถือไดวาเปนแบบอยางที่ดีที่กระตุนใหองคการอื่นๆ 
เร่ิมมีการจัดทําสมุดบันทึกพฤติกรรมของพนักงานดังเชนหนวยงานราชการที่มีการนํามาใชปฏิบัติ 
      สําหรับองคประกอบสุดทายของการพัฒนาทรัพยากรมนุษย ก็คือ การพัฒนาองคการ 
(Organization development) ที่เนนการนําเครื่องมือดานการบริหารบุคลากรมาใชใน
การปรับเปลี่ยนพฤติกรรมของคนในองคการ เพื่อสรางวัฒนธรรมองคการตามแบบอยางที่ผูบริหาร
ตองการ ซ่ึง Competency จะถูกนํามาใชเปนกลไกขับเคลื่อนใหเกิดการปรับเปลี่ยน
พฤติกรรมทั่วทั้งองคการ แนวคิดของการพัฒนาองคการ  ถือไดวานําองคประกอบตาง ๆ ของการ
พัฒนาบุคลากรมาบูรณาการเขาดวยกัน เนื่องจากองคการจะพัฒนาไปไดนั้น ก็ตอเมื่อองคการจะตอง
มีการพัฒนาพนักงานแตละคน การรักษาพวกเขาไวดวยการพัฒนาสายอาชีพของพนักงานอยาง
ตอเนื่อง ตลอดจนการปรับเปลี่ยนแนวทางการบริหารผลการปฏิบัติงานเพื่อสรางความยุติธรรมใน
การประเมินผลงาน  
 4.4   การพัฒนาหนวยงานใหเปนองคกรแหงการเรียนรู  
  การพัฒนาองคกร (Organization development) ในยุคปจจุบันไดรับความ
สนใจอยางยิ่งจากนักบริหาร และนักพัฒนาทรัพยากรมนุษยในองคกร มีเครื่องมือใหมเกิดขึ้นเพื่อ
ใชในการพัฒนาองคกรอยางตอเนื่อง ตัวอยางเชน Strategic planning  balanced 
scorecard  six sigma  competency   knowledge management และ 
Learning organization  ดังนั้น ผูที่เกี่ยวของกับการพัฒนาองคกร และเครื่องมือทางดาน
การบริหารประการหนึ่ง ที่จะสามารถชวยใหองคกรไดรับความสําเร็จอันยั่งยืน คือ องคกรแหงการ
เรียนรู (Learning organization)  ซ่ึงไดรับการกลาวถึงกันอยางกวางขวางทั้งในภาครัฐ
และเอกชน โดยภาครัฐเองถึงกับมีการตราไวในกฎหมาย  คือ พระราชกฤษฎีกาวาดวย     
หลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546  หมวด 3  มาตรา 11  “สวน
ราชการ     มีหนาที่พัฒนาความรูในสวนราชการ เพื่อใหมีลักษณะเปนองคกรแหงการเรียนรูอยาง
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สม่ําเสมอ โดยตองรับรูขอมูลขาวสารและสามารถประมวลผลความรูในดานตาง ๆ เพื่อนํามา
ประยุกตใชในการปฏิบัติราชการไดอยางถูกตอง รวดเร็ว และเหมาะสมกับสถานการณ  รวมทั้ง 
ตองสงเสริมและพัฒนาความรูความสามารถ สรางวิสัยทัศน และปรับเปลี่ยนทัศนคติของ
ขาราชการในสังกัดใหเปนบุคลากรที่มีประสิทธิภาพและมีการเรียนรูรวมกัน” จากภาวะปจจัยตาง ๆ 
จึงทําใหเกิดความปรารถนา   ที่จะสรางและพัฒนาองคกรใหเปนองคกรแหงการเรียนรู 
(Learning organization) โดยนักวิชาการผูซ่ึงไดรับการยอมรับวาเปนผูเชี่ยวชาญในการ
สรางองคกรแหงการเรียนรู คือ  Peter M. Senge  กลาวไววา องคกรแหงการเรียนรู คือ 
“องคกรที่ซ่ึงบุคลากรสามารถเพิ่มพูนความรู  ความสามารถไดอยาง ตอเนื่อง และสามารถสราง
ผลงานไดตามความปรารถนา อีกทั้งเปนแหลงสรางความคิดทางปญญาโดยการเรียนรูที่จะเรียนรู
รวมกัน” และการที่จะสรางใหเกิดองคกรแหง การเรียนรูไดนั้น  Peter M. Senge ได
แนะนําวา  องคกรตองสรางวินัย 5 ประการ (Fifth discipline) ใหเกิดขึ้นแกบุคลากร        
ดังตอไปนี้ 

1. บุคลากรที่มีความรอบรู (Personal mastery) การเรียนรูของปจเจกบุคคลเปน
จุดเริ่มตนขององคกรแหงการเรียนรู  ซ่ึงบุคคลควรตองไดรับการสงเสริมใหมีการพัฒนาอยูเสมอ
โดยในการพัฒนาควรเปนไปอยางตอเนื่อง และรูปแบบของการเรียนรูจะเนนการเรียนรูในที่ทํางาน 
(Work place learning) หรือการเรียนรูงานในหนาที่ (On the job learning) 
 2.    รูปแบบความคิด  (Mental models) องคกรตองพัฒนาบุคลากรใหมีการ
เรียนรูและเขาใจถึงสิ่งที่บุคคลตองการ (Self vision) กับสิ่งที่องคกรตองการ 
(Organizational vision) ซ่ึงองคกร         ควรเตรียมการสรางบรรยากาศของการ
แลกเปลี่ยนแนวความคิดระหวางกัน อันทําใหคนในองคกรมีแนวความคิดไปในแนวทางเดียวกัน  
และนําไปสูผลงานที่มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล 
 3.  วิสัยทัศนรวม  (Shared vision) ความสอดคลองระหวางวิสัยทัศนของ
องคกรและวิสัยทัศนของบุคคล สงผลใหบุคคลปฏิบัติหนาที่ดวยความผูกพนั มิใชเพียงแคการทําตาม
หนาที่เทานั้น   ดังนั้น จุดมุงหมายขององคกรแหงการเรียนรู  คือ  การผลักดันใหบุคคลในองคกร
ทุกคนมีขอสัญญาผูกมัดทางใจ  โดยอาศัยจุดประสงครวมกันบนพื้นฐานของการเปนหุนสวน
(Partner)  ซ่ึงส่ิงดังกลาวเกิดขึ้นได เนื่องจากการแลกเปลี่ยนแนวความคิด  ความรู 
ประสบการณซ่ึงกันและกันนั่นเอง 
 4.    การเรียนรูเปนทีม (Team learning)   การดําเนินการอาจตั้งเปนทีม
เรียนรูเพื่อพิจารณาความเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอมภายนอกองคกร รวมทั้งสภาพความ



มห
าวิท

ยาล
ัยร
าช
ภัฏ
พร
ะน
คร
ศร
ีอย
ุธย
า

  
43

เปนไปภายในองคกร  เพื่อนํามาแลกเปลี่ยนแนวความคิดและนําไปสูขอกําหนดในการปรับปรุง
องคกร ใหมีประสิทธิภาพ  
 5.    ความคิดเปนระบบ (System  thinking )  เปนวินัยขอท่ีสําคัญมาก  
และมีกรอบแนวความคิด คือ  คิดเปนกลยุทธ  เนนรูปแบบที่สามารถนํามาปฏิบัติจริงได  คิดทัน
เหตุการณ  การคิดควรทันตอการเปลี่ยนแปลงสภาพแวดลอมภายนอกที่มีอิทธิพลตอองคกร  และ
สามารถแกไขปญหาไดทันเหตุการณ   การมองเห็นโอกาส การคิดไมเพียงแตการคิดในปญหา
เฉพาะหนาเทานั้น  แตควรพิจารณาถึงสภาพการณในอนาคต เพื่อสามารถกําหนดแนวทางการ
ปฏิบัติเชิงรุกไดอาจกลาวไดวา  มิติในการพัฒนาองคกรแหงการเรียนรู (Learning 
organization)  เกี่ยวเนื่องกับมิติทางดานการพัฒนาทรัพยากรมนุษย (Human 
resource development) อยางแทจริง 
                 กลาวคือ สถานะขององคกรแหงการเรียนรูจะดํารงอยูได ตองอาศัยบุคลากรเปน
สําคัญ   ซ่ึงบุคลากรนั่นคงเกี่ยวของกับบุคคลหลายระดับ  เชน  ผูบริหาร  หัวหนางาน พนักงาน
ระดับปฏิบัติการ  ซ่ึงตองมีความชัดเจนในวินัยทั้ง 5 ประการของ Peter M. Senge นั่นเอง 
5.  เอกสารและงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
 จากการสํารวจวรรณกรรมและผลงานวิจัยที่เกี่ยวของ  พบวา ผลงานวิจัยที่ผานมาเปน
งานเกี่ยวของกับสภาตําบลเปนสวนใหญ   ผูวิจัยเห็นวา  ขอคิดเห็นและขอเสนอแนะตาง ๆ มี
ประโยชนอยางยิ่งตอการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลในปจจุบัน  
                 ธงชัย  วงษเหรียญทอง (2520 : 90)  ไดศึกษา สภาตําบลกับการพัฒนาการเมือง
ระดับทองถ่ินของไทย เมื่อป 2520 ชี้วาสภาตําบลยังไมมีประสิทธิภาพเพียงพอที่จะใชเปน
องคการพัฒนาการเมือง ระบอบประชาธิปไตยในระดับทองถ่ินของไทย จึงเสนอวิธีการเพิ่ม
ประสิทธิภาพของสภาตําบล  ดังนี้  
 1.   สภาตําบลกับการกระจายอํานาจการปกครอง 
 แมวาในปจจุบันจะไมสามารถยกฐานะสภาตําบลทุกแหงขึ้นไป เปนรูปการปกครอง
ทองถ่ินเต็มรูปได  เพราะปญหาหลายประการ  เชน รายไดยังไมเพียงพอ  บานเรือนของราษฎรยัง
อยูกระจัดกระจาย  เปนตน  อยางไรก็ตามอาจกําหนดใหสภาตําบลทํางานโดยอิสระ  และมีอํานาจ
ดําเนินงานตามสมควร  ดวยการออกหนังสือส่ังการจากสวนกลางซึ่งเคยปฏิบัติแลว  ในกรณีผัน
เงินไปสูชนบท  เชน สวนกลางสั่งการใหจังหวัดและอําเภอตองใหเกียรติแกสภาตําบลที่จะไม
แกไขเปลี่ยนแปลงโครงการ เปนตน  
 2. สภาตําบลกับศูนยกลางการบริหารงานของสภาตําบล 
 3.  สภาตําบลกับองคประกอบ  หรือโครงสราง 
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 4.   สภาตําบลกับการบริหารงาน 
 5. สภาตําบลกับอํานาจหนาที่ 
 6. สภาตําบลกับขนาดและที่ทําการสภาตําบล 
 7. สภาตําบลกับการเงินและการควบคุม 
 8. สภาตําบลกับการเก็บภาษีอากร 
 9. สภาตําบลกับการใหประโยชนแกประชาชน 
               โกวิทย  พวงงาม  (2539 : 35)  ไดสํารวจภาคสนามถึงปญหาและอุปสรรคใน
การปฏิบัติงานขององคการบริหารสวนตําบลที่จัดตั้งขึ้น เมื่อป พ.ศ. 2538 โดยภาพรวมพบ
ประเด็นปญหาที่คลายคลึงกันเกี่ยวกับการจัดการใน อบต.พบวาที่ยังมีปญหา  มีดังนี้ คือ 
 1.   อาคารสถานที่ และวัสดุอุปกรณในการ อบต. พบวามีปญหาอุปสรรค ดังนี้ 
  1.1  ที่ทําการ อบต. ยังไมมีที่ตั้งเปนของตนเอง 
  1.2  สถานที่และอุปกรณตาง ๆ ใน อบต. ยังไมพรอม  ไมดีและไมเพียงพอ  
 2.   เกี่ยวกับความรูความสามารถ   พบวา  มีปญหาดังนี้  
  2.1  ไมคอยมีความรูและมีประสบการณ  กลัวทํางานไมดีเทาที่ควร  
  2.2  ไมมีความรู  ความเขาใจในระบบ  ระเบียบ  ขอบังคับของ อบต. และ
ไมคอยรูเร่ืองการทํางานในบทบาทหนาที่และขาวสารตาง ๆ  
  2.3  ประชาชนทั่วไปไมมีความรูความเขาใจและไมมีความรวมมือ 
  2.4  ปลัด อบต.ที่บรรจุใหมยังไมมีความรูและไมทํางาน 
  2.5  ประธานกรรมการบริหาร อบต.ยังไมมีความรู  
 3.   เกี่ยวกับการจัดการใน อบต.  พบวายังมีปญหา  ดังนี้  
  3.1  งบประมาณลาชา  งบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรใหนอยไมสอดคลองกับ 
ปญหาและความตองการ  
  3.2  การประชุมของสมาชิกสภา อบต.ไมตรงตามเวลา  ไมคอยพรอมเพรียง  
  3.3  บทบาทของผูหญิงในที่ประชุมมีนอย 
  3.4  การแสดงความคิดเห็นยังไมกลาแสดงออก  
  3.5  การทํางานไมทันงบประมาณ  เนื่องจากงบประมาณลาชา  
  3.6  ขาดความสามัคคี   ขาดการประสานงาน และการประชาสัมพันธที่ดี 
 จากการสัมมนาในหัวขอปญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติงานขององคการบริหาร 
สวนตําบลที่จังหวัดตาก โดยมูลนิธิสงเสริมการปกครองทองถ่ิน พบประเด็นที่นาสนใจหลาย
ประการ เชน  การที่ตองยืมตัวขาราชการมาทํางานใน อบต.  โดยไมมีพนักงาน อบต. เปนของ
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ตนเอง  การมีวัสดุอุปกรณืในการทํางานจํากัด การไมเขาใจบทบาทหนาที่ของสมาชิก อบต.  การ
ไมสามารถจัดทําขอบังคับตําบลไดเอง ตลอดจนการไมสามารถทําแผนพัฒนาตําบลของตนเองได 
ตองขอ ความชวยเหลือจากเจาหนาที่ การไมเขาใจเรื่องระบบการจัดทําบัญชีและงบประมาณของ
ตําบล  เปนตน  
               จรัส  สุวรรณมาลา (2539 : 98)  ไดศึกษาวิจัยเร่ือง  “สภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล ศักยภาพและทางเลือกสูอนาคต” โดยทําการสัมภาษณบุคคลระดับจังหวัด 
อําเภอและตําบล รวมทั้งสํารวจความคิดเห็นของสมาชิกสภาตําบล  และองคการบริหารสวนตําบล
และประชาชนในพื้นที่  ประกอบกับใชการสังเกตการณเกี่ยวกับการจัดทําแผน  การจัดทําบัญชี  
การประชุม  และสิ่งอํานวยความสะดวก ในสํานักงานของสภาตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบล 15 ตําบล ใน 5 จังหวัดทั่วทุกภาคของประเทศไทย  ผลการศึกษาพบวา  
                  1.  สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลตาง ๆ  มีจุดเดน  คือ การมี
โครงสรางองคการ ที่เล็กและมีความยืดหยุนสูง  มีบุคคลากรแบบ Paraprofessional  ซ่ึง
ประกอบดวย  บุคคลในทองถ่ินทั้งสิ้น มีการทํางานเปนทีม  มีความตั้งใจที่จะทํางานเพื่อชุมชน
ของตนเองสูง ในดานปจจัยแวดลอมมีหนวยราชการ  รัฐวิสาหกิจ และองคการเอกชน 
(NGOs)  ซ่ึงดําเนินกิจกรรมดานการพฒันาชนบท และจัดบริหารพื้นฐานตาง ๆ   ซ่ึงสภา
ตําบลและองคการบริหารสวนตําบลสามารถประสานงานขอความชวยเหลือ และจัดทํากิจกรรม
รวมกันได 
 2.  สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล ยังมีขอดอยที่จําเปนตองปรับปรุงแกไข
เพื่อพัฒนาศักยภาพการบริหารใหดียิ่งขึ้น  ไดแก  การวางแผนและการจัดทํางบประมาณการ
บริหารจัดการและบุคลากร 
 จากการศึกษาวิจัยดังกลาว จะเห็นไดวา ไดมีการศึกษาทัศนคติและความรู ความเขาใจ
ของผูนําทองถ่ิน และปญหาการบริหารงานของสภาตําบลและสภาองคการบริหารสวนตําบลไวบาง
แลว แตยังไมแพรหลายมากนัก หากจะมีการศึกษาวิจัย เฉพาะปญหาการบริหารงานขององคการ
บริหารสวนตําบลอยางจริงจัง   ก็นาจะชวยตอบขอสงสัยตาง ๆ   และสามารถนําปญหาและ
จุดออนตาง ๆ มาปรับปรุงแกไข ซ่ึงจะชวยใหองคการบริหารสวนตําบลสามารถบริหารงานได
อยางถูกตอง และมีประสิทธิภาพมากขึ้น  
 กรมการปกครอง  (2539ก : 103 -107) ไดดําเนินการศึกษาปญหาการบริหารงาน
ขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ที่จัดตั้งขึ้นในชวงแรก  ปงบประมาณ 2538 จํานวนกลุม
ตัวอยาง 61  แหง  ทั่วประเทศ   พบวา  ปญหาการบริหารงาน อบต. มีดังนี้ คือ 
 ดานจัดโครงสรางและระบบงาน 
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 1.   ในการจัดประชุมยังไมถูกตองตามระเบียบ การจัดทํารูปแบบรายงานการ
ประชุมยังมีความแตกตางในเรื่องรูปแบบของรายงานการประชุม 

2. อบต. ที่ไมมีที่ทําการเปนของตนเอง  จะมีปญหาในเรื่องการจัดเก็บเอกสาร  ซ่ึงมัก
กระจัดกระจายไปอยูกับตัวเจาหนาที่ผูรับผิดชอบเรื่องนั้น 
 3.    เจาหนาที่ อบต.ยังขาดความรูความเขาใจพื้นฐาน เกี่ยวกับงานสารบรรณ และขาด
แคลนวัสดุอุปกรณ  
 4.    สมาชิก อบต. ยังไมเขาใจบทบาทหนาที่ของตนเอง 
 5.    กํานันในฐานะประธานกรรมการบริหาร อบต. ยังคงมีบทบาทสําคัญในการ
ตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ ทําใหบทบาทของฝายสภาดอยกวาฝายบริหาร  
 6.   เกิดความขัดแยงระหวางฝายสภากับฝายบริหาร หรือขัดแยงกันเองในฝายของ
ตน  โดยเฉพาะสาเหตุมาจากการตอรองในการจัดสรรงบประมาณ/โครงการ  
 7.    การปฏิบัติงานประจําวนั  ไมเปนระบบ 
 8.    ระบบการสื่อสารระหวาง อบต. กับอําเภอ  ไมสะดวก 
 9.    ขาดแคลนเอกสารและระเบียบที่จําเปนในการปฏิบัติงาน 
 10.   ขาดการประสานงานกันระหวาง อบต. ที่ใกลเคียงกันในการจัดทําขอบังคับ
ตําบล 
  กรมการปกครอง  (2539ข : 69 - 72)  ไดกลาวถึง นโยบายรัฐตอองคการ
บริหารสวนตําบล  และภาพลักษณที่ควรจะเปนขององคการบริหารสวนตําบล ในเรื่องนโยบายที่
รัฐปฏิบัติตอองคการบริหารสวนตําบล คือ 
 1. สนับสนุนการกระจายอํานาจใหแกองคการบริหารสวนตําบล โดยเฉพาะอยางยิ่ง  
การคัดเลือกบุคคลเพื่อทําหนาที่บริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล นอกจากนี้ยังได
สนับสนุนใหองคการบริหารสวนตําบลมีอิสระในการบริหารงานมากขึ้น 
 2.  เสริมสรางการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล ใหปฏิบัติงานไดถูกตอง
ตามระเบียบกฎหมาย เพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการตัดสินใจ เพื่อชุมชนของตนเองและ
บริหารงานตรงตามความตองการของประชาชนในตําบล  
 3.    เรงรัดการจัดตั้งองคการบริหารสวนตําบลเพิ่มเติม เพื่อพัฒนาประชาธิปไตยโดย
ขยายฐานประชาธิปไตยไปสูปวงชน โดยคาดวา ป พ.ศ. 2541 สภาตําบลจะไดรับการจัดตั้งเปน
องคการบริหารสวนตําบลทั้งหมด 
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 4.   การพัฒนารายไดขององคการบริหารสวนตําบล กฎหมายไดกําหนดใหองคการ
บริหารสวนตําบลมีรายไดจากทรัพยากรในพื้นที่  ไดแก  รังนกนางแอน  แรธาตุ   ปาไม  น้ํา
บาดาล  ปโตรเลียม  เปนตน  
 5.   การกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบล   ยึดการปฏิบัตติามกฎหมายหลักโดย
ไมเขาไปครอบงํา   การบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล  
 6.   การตรวจสอบงานคลังองคการบริหารสวนตําบล หนวยงานที่ทําหนาที่ 
นอกจากกระทรวงมหาดไทย  ยังมีสํานักงานตรวจเงินแผนดิน คอยตรวจสอบ 
 ภาพลักษณะที่ควรจะเปนขององคการบริหารสวนตําบล 
 1.   มีอํานาจหนาที่ในการบริหารงาน และมีกิจกรรมเพื่อพัฒนาตําบลที่เหมาะสม 
โดยมีขอจํากัดทางระเบียบ  กฎหมาย ที่ไมเครงครัดเกินไป  
 2.   มีการบริหารงานที่ถูกตองตามกฎหมาย  เกิดความผิดพลาดนอย 
 3.   ใหมีการบริหารงานที่   “คิดเปน”  โดยเรียนรูการแกไขปญหาของตนเอง   
โดยพึ่งพาหนวยงานนอกใหนอยที่สุด 
 4.   ใหมีสวนรวมของประชาชนอยางแพรหลาย   ทั้งในการเลือกตั้ง การ
บริหารงานและการติดตามการบริหารงาน 
 5.   มีรายไดมากพอที่จะบริหารงานพัฒนาพื้นที่ของตนเอง 
 6.   มีบุคลากรที่เปนคนตําบล  ภายใตความจริงที่วา  ประชาชนในทองถ่ินยอมรัก
ทองถ่ินของตน   
 7.   มีกิจกรรมดานพัฒนาสังคม  องคการบริหารสวนตําบล ควรมีกิจกรรมพัฒนา
คนเปนศูนยกลาง ไดแก  กลุมพัฒนาสตรี  เด็ก  เยาวชน  ผูสูงอายุ  และผูพิการ   นอกจากนี้  ควร
จะมีกิจกรรมตาง ๆ  ภายใตการพัฒนาที่ยั่งยืน   ซ่ึงคํานึงถึงการคงอยูของทรัพยากรธรรมชาติ และ
ส่ิงแวดลอม 
               รายงานการวิจัยของกองวิชาการและแผนงาน  กรมการปกครอง รวมกับ สถาบัน
ดํารง  ราชานุภาพ  สํานักปลัดกระทรวงมหาดไทย (2539 : 55)  ศึกษาเรื่อง   “ปญหาการ
บริหารงานขององคการบริหารสวนตําบล”  ซ่ึงจัดตั้งขึ้นในชวงแรกปงบประมาณ 2538  จาํนวน 
617 แหง  (ภาคเหนือ 124 แหง  ภาคกลาง 356 แหง  ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 39 แหง  
และภาคใต 98 แหง) 
 การวิจัยครั้งนี้ เปนการศึกษาวิจัยภาคสนาม (Field research) และการวิจัย
เอกสาร(Documentary  research)  สําหรับการวิจัยภาคสนามนั้น   ทําการวิจัยจาก อบต. 
ที่จัดตั้งขึ้นเปนครั้งแรก  ในป พ.ศ. 2538 จํานวน 617 แหง โดยสุมตัวอยางแบบหลายขั้นตอน  
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(Multistage random sampling)  ไดกลุมตัวอยาง อบต. จํานวน 61 แหง  ใน 30  
อําเภอ  12 จังหวัด 
 เครื่องมือในการเก็บรวบรวมขอมูล คือ แบบสัมภาษณ โดยสัมภาษณกับผูบริหาร
องคการบริหารสวนตําบล และนายอําเภอ ปลัดอําเภอ ปลัดจังหวัดและผูตรวจการสวนทองถ่ิน มี
วัตถุประสงคเพื่อ 
 1.  ศึกษาความเปนมาขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 
 2.  ศึกษาวิธีการบริหารงานของ อบต. ที่จัดตั้งขึ้น ในป 2538 ในดานการจัดโครงสราง
และระบบงาน  ดานการบริหารงานบุคคล  ดานการคลัง และงบประมาณ  และดานการบริหาร
พัสดุและ 
 3.   ตองการทราบปญหาการบริหารงานของ อบต.  และเสนอแนะแนวทางการ
แกไข ผลการวิจัยสรุปไดวา 
 4.  ดานการบริหารการคลังและงบประมาณ 
  4.1  ปจจุบันรายไดที่ อบต. จัดเก็บดวยตนเองมีเพียงประเภทเดียว  คือ  ภาษีปาย  
การใชจายงบประมาณสวนใหญ มักจะเปนคาใชจายในดานการลงทุน หรือโครงการพัฒนาที่เปน
โครงสรางพื้นฐาน  การจัดทํารางขอบังคับงบประมาณรายจายประจําป 2540  สวนใหญเปนไป
ตามระยะเวลาท่ีกําหนด 
  4.2  อบต. ยังขาดฐานขอมูลที่สมบูรณในการประมาณการ ทําใหไมอาจ
คาดการณ หรือพยากรณในการบริหาร จัดเก็บรายไดใหเปนไปตามเปาหมายที่กําหนดไว การใชจาย
งบประมาณ   สวนใหญเนนโครงสรางพื้นฐาน อบต.บางแหง จัดทํารางขอบังคับงบประมาณรายจาย
ลาชา เนื่องจากไมคอยเขาใจกระบวนการจัดทํา เจาหนาที่ที่ชวยปฏิบัติงานยังขาดความแมนยําใน
ระเบียบเกี่ยวกับ การเงินการคลัง อบต. ไมคอยใหความสําคัญกับแผนพัฒนาตําบล การจัดสรร
งบประมาณ มีลักษณะ  เปนเบี้ยหัวแตก อบต. ยังสับสนเรื่องการจัดทําแผนพัฒนาตําบลกับแผนพัฒนา 
อบต. ขาดการประสานงานระหวาง อบต. ที่มีพื้นท่ีติดตอกันในการจัดทําโครงการพัฒนา
โครงสรางพื้นฐานใหสอดคลองกัน 
 2.   ดานการบริหารพัสดุ 
  2.1 การจัดซื้อจัดจาง ยังไมถูกตองตามระเบียบ  กฎหมาย  เนื่องจากขาดความรู
ความเขาใจ และเจตนาของผูปฏิบัติเอง และมีการอาศัยชองวางของกฎหมายเขาไปมีสวนไดสวน
เสียกับ อบต. และ อบต. หลายแหง ไมมีสถานที่ทําการเปนของตนเอง และบางแหงไมได
ดําเนินการในเรื่องการโอนทรัพยสินใหเปนที่เรียบรอย ขาดแคลนอุปกรณ สถานที่เก็บพัสดุ ไมมี
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เจาหนาที่พัสดุ  ปญหาที่ดินราคาแพง   กระทบตอการจัดซื้อจัดหาที่ดินกอสรางอาคารที่ทําการ 
อบต.  และราคาวัสดุ  ครุภัณฑในพื้นที่ราคาแพงกวาราคากลาง 
  2.2 อบต.ไดดําเนินการแตงตั้งกรรมการจัดซ้ือจัดจาง สวนใหญมีการจัดทํา
ทะเบียนคุมพัสดุ   และมีการตรวจสอบพัสดุประจําป  
 สวนปญหาในการกํากับดูแลของอําเภอและจังหวัดนั้น  พบวา  โครงสรางการ
บริหารงานของอําเภอและจังหวัด   ยังไมสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงบทบาท และภารกิจหนาที่
ในการกํากับดูแลทองถ่ิน ขอจํากัดในเรื่องจํานวนอัตรากําลังเจาหนาที่ อําเภอยังมีความสับสนใน
บทบาทของการกํากับดูแล  อบต.   และปลัดอําเภอผูรับผิดชอบงาน อบต.  บางสวนยังขาดความ
ชํานาญ 
 ขอเสนอแนะงานวิจัยของกองวิชาการและแผนงาน  กรมการปกครอง  รวมกับสถาบัน
ดํารงราชานุภาพ  สํานักปลัดกระทรวงมหาดไทย  
 1.  ขอเสนอแนะในเชิงนโยบาย 
       1.1 สวนกลางควรปรับโครงสรางการบริหารงานของสวนภูมิภาค ใหสามารถ
รองรับภารกิจหนาที่ในการกํากับดูแล   สนับสนุนและเอื้ออํานวยตอการปฏิบัติงานของ อบต. 
        1.2  การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก อบต.ควรคํานึงถึง  องคประกอบตาง ๆ  
เชน ขนาดของประชากร  พื้นที่   รายไดและความสามารถในการจัดเก็บรายได 
  1.3 หนวยงานที่เกี่ยวของกับการสงเสริมรายไดของ อบต.ควรเรงรัด
ดําเนินการตามมาตรการที่คณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบไว 
 2.    ขอเสนอแนะในเชิงปฏิบัติ 
        2.1  ควรจัดฝกอบรมใหแก บุคลากรที่เก่ียวของกับ อบต.ในทุกระดับและทุก
ดานใหสามารถนําไปปฏิบัติงานไดจริง  ในลักษณะการฝกอบรมหลักสูตรแบบเขม(Intensive 
Course)  
  2.2 ควรปรับปรุงระเบียบตาง ๆ ที่เกี่ยวกับการปฏิบัติงานของ อบต.ใหมีความ
ยืดหยุน 
  2.3 ควรมีการประสานแผนของสวนกลาง สวนภูมิภาคและทองถ่ินให
สอดคลองและเชื่อมโยงกัน 
  2.4 อบต.และหนวยงานที่เกี่ยวของ ควรเรงรัดจัดการในเรื่องทรัพยสินให
ถูกตองเรียบรอยตามกฎหมาย 
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  2.5 การจัดทําแผนพัฒนาตําบลและการใชจายงบประมาณของ อบต.ควรมี
ความครอบคลุมการพัฒนาดานตาง ๆ โดยใหความสําคัญกับโครงการที่เกี่ยวของกับการพัฒนาคน
ส่ิงแวดลอมใหมากขึ้น 
                ดํารงศักดิ์  แกวเพ็ง (2540 : 97)  ไดศึกษาวิจัยเร่ือง   “การศึกษาประสิทธภิาพ
การบริหารการพัฒนาของสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  ในจังหวัดรอยเอ็ด”  กลุม
ตัวอยางในการศึกษา มี 2 กลุม คือ 
 1.  กลุมตัวอยางในระดับอําเภอ ไดแก บุคคลในคณะกรรมการพัฒนาอําเภอ (กพอ.)  
คือ  
ปลัดอําเภอ ผูรับผิดชอบงานพัฒนา พัฒนาการอําเภอ เกษตรอําเภอ  สาธารณสุขอําเภอ และ
ศึกษาธิการอําเภอ รวม 3 อําเภอ จํานวน 15 คน  
 2.   กลุมตัวอยางในระดับตําบล ไดแก 
                     2.1  คณะทํางานสนับสนุนการปฏิบัติการพัฒนาชนบทในระดับตําบล 
(คปต.) ไดแก  
สาธารณสุขประจําตําบล เกษตรตําบล และครูที่ประจําในตําบล พัฒนากรประจําตําบล รวม 4 
ตําบล จํานวน 16 คน  
       2.2  เจาหนาที่องคการพัฒนาเอกชนที่ปฏิบัติงานในตําบล  จํานวน 4 คน  
สมาชิกสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลทุกคน ในตําบล 
       2.3  คณะกรรมการกลุมตาง ๆ ในแตละหมูบาน  อยางนอยหมูบานละ 1 
กลุม  
                     2.4 ลูกจางและพนักงานของสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล โดยใช
วิธีเก็บขอมูลภาคสนาม (Field  study)  โดยเนนการวิจัยเชิงคุณภาพ  (Qualitative  
research)  และขอมูลเชิงปริมาณประกอบการวิเคราะห  และเครื่องมือที่ใชในการเก็บรวบรวม
ขอมูล  คือ ใชแบบสอบถาม  และการประชุมกลุมตัวอยาง และวิธีการสังเกตแบบเขาไปมีสวน
รวมและวิธีการพูดคุยอยางเปน ทางการและไมเปนทางการ กับเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ  
 ผลการวิจัยสรุปไดวา องคการบริหารสวนตําบลมีประสิทธิภาพการบริหารงานมากกวา
สภาตําบล   เพราะวาโครงสรางอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย   เอื้ออํานวยตอการบริหารในการ
จัดเก็บภาษี  และมีรายไดจากทรัพยากร  มีบุคลากรที่มีความรูความสามารถ   มีการพัฒนา
บุคลากรอยูเสมอ  และมีขวัญกําลังใจในการปฏิบัติงานที่ดี   ผูนํามีความเสียสละ และมีความเปน
ประชาธิปไตย   ตั้งใจ 
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ในการปฏิบัติงาน มีความรู และประสบการณในการบริหารงาน ตลอดจนเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ มี
บทบาทที่ถูกตองในการใหคําแนะนําปรึกษา การบริหารงาน จึงทําใหองคการบริหารสวนตําบล
เหนือเมืองสามารถกําหนดปญหา การวางแผนและการดําเนินโครงการไดตามแผนพัฒนาตําบลที่
ตรงกับความตองการของชาวบาน  มีการตดิตามประเมินผลการดําเนินงาน  สามารถกําหนดการใช
จายไดตามขั้นตอนและตามขอบังคับงบประมาณรายจาย  สามารถจัดทําบัญชีการลงทะเบียนตาง ๆ 
ไดถูกตองตามกฎระเบียบ ขอบังคับของทางราชการ ทําใหการบริหารการพัฒนาองคการบริหาร
สวนตําบลมี    ประสิทธิภาพได  และมีขอเสนอแนะในการศึกษาครั้งตอไป  ดังนี้  คือ  ควรมี
การศึกษาหาปจจัยที่มีผลตอประสิทธิภาพในการบริหารการพัฒนาของสภาตําบล และองคการ
บริหารสวนตําบล  โดยใชทฤษฎีหรือมุมมองอื่น ควรมีการศึกษาโครงสรางองคกรการบริหารงาน
ที่เหมาะสมกับองคกรในระดับทองถ่ิน และควรศึกษาหารูปแบบแนวทางหรือวิธีการเสริมสรางความ
เขมแข็งในการบริหารงานแก  อบต. ที่สามารถพึ่งตนเองได  
                  วรทัศน  ธุลีจันทร  (2543 : 42) ไดศึกษาวิจัยเร่ือง  “การวิเคราะหปญหา
การพัฒนาองคกรขององคการบริหารสวนตําบล ในจังหวัดขอนแกน” วัตถุประสงคเพื่อศึกษา  
ปญหาการพัฒนาองคกรขององคการบริหารสวนตําบล  1) ดานโครงสราง 2) ดานพฤติกรรม
ของบุคลากรในองคกร 3)  ดานเทคโนโลยีทางการบริหาร กลุมตัวอยางในการศึกษา   คือ  
พนักงานสวนตําบล ในจังหวัดขอนแกน  ใชเลือกกลุมตัวอยางโดยกําหนดสัดสวนอยางเจาะจง   ใน
องคการบริหารสวนตําบล ๆ  ละ 3 คน  ไดแก  ปลัดองคการบริหารสวนตําบล  หัวหนาสวนการ
คลัง  หัวหนาสวนโยธา  รวมทั้งสิ้น 174  คน ใชแบบสอบถามเปนเครื่องมือในการเก็บรวบรวม
ขอมูล ทําการวิเคราะหดวยคาสถิติเปนคาความถี่    คารอยละ   คาเฉลี่ยเลขคณิต  และสวน
เบี่ยงเบนมาตรฐาน 
 ผลการวิจัยสรุปไดวา   ปญหาการพัฒนาองคกรขององคการบริหารสวนตําบล ใน
จังหวัดขอนแกน   พบวา    
 1.  ดานโครงสราง   
  1.1 ปญหาการบังคับบัญชา  โดยวิธีส่ังงานที่เหมาะสมและมีการตรวจสอบ
งานที่ 
ถูกตอง  มีระดับปญหามากที่สุด 
  1.2  ปญหาการมอบอํานาจในการตัดสินใจหรือการดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งเปน
การชั่วคราวหรือตลอดไป  เปนปญหาที่มคีวามสําคัญมากที่สุด 
  1.3 การติดตอส่ือสาร โดยที่มีเครื่องมือติดตอส่ือสารอยางเหมาะสมและ
เพียงพอเปนปญหาที่มีความสําคัญมากที่สุด 
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1.4 การประสานงานระหวางองคการบริหารสวนตําบล กับหนวยงานอื่น ๆ ที่
เกี่ยวของ    เปนปญหาที่มีความสําคัญมาทที่สุด  
 2. ดานพฤติกรรมของบุคลากรในองคกร  พบวา 
  2.1  เร่ืองภาวะผูนํา  โดยที่ผูบังคับบัญชามีความสามารถในการวิเคราะหปญหา 
และ 
การรับรูติดตอส่ือสารและการจูงใจผูอ่ืน   เปนปญหาที่มีความสําคัญมากที่สุด 

2.2 การจูงใจ  โดยการจายคาตอบแทนและเงินเดือน  เปนปญหาที่มีความสําคัญ
มาก 
ที่สุด 
 3. ดานเทคโนโลยี  พบวา 
                 3.1  เร่ืองระเบียบปฏิบัติ  โดยที่การกําหนดระเบียบปฏิบัติมีความยืดหยุนสูง
สามารถปฏิบัติไดเปนอยางดี    เปนปญหาที่มีความสําคัญมากที่สุด 
                 3.2  เร่ืองอุปกรณเครื่องมือ   การมีรถยนตเปนพาหนะในการปฏิบัติงาน   
เปนปญหาที่มีความสําคัญมากที่สุด 
  3.3  เร่ืองการประเมินผล โดยที่การประเมินผลการปฏิบัติงานอยางตอเนื่อง
เปนปญหาที่มีความสําคัญมากที่สุด  
 จากผลการศึกษางานวิจัยดังกลาว    สรุปไดวา  ไดมีการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการ
บริหารงานทั้งของสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  นับตั้งแตกอนจัดตั้งและหลังจัดตั้ง
องคการบริหารสวนตําบลขึ้น  ในป พ.ศ. 2538 เปนตนมา  และจากงานวิจัยทั้งหลายพบวา  
การบริหารงานดานการคลังและงบประมาณและการพัสดุ   ประสบปญหา  คือ   

1. ขาดบุคลากรที่เขาใจในระบบการปฏิบัติงานดังกลาว  
2. พรอมทั้งการจัดสรรงบประมาณกย็ังนอย 
3. การจัดสรรงบประมาณยังลาชา ไมเพียงพอกับปญหาและความตองการของประชาชน

ในพื้นที่ 
 ในขณะเดียวกัน ในปจจุบันทางรัฐบาลกลางก็เรงดําเนินการจัดสรรเงินงบประมาณตาง ๆ  
ซ่ึงจัดสรรเงินในลักษณะเงินอุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ใหกับองคการบริหารสวน
ตําบลโดยตลอดเวลา  และเปนเงินจํานวนมาก 
 ผูวิจัยจึงเห็นวา   หากไดมีการศึกษาเฉพาะปญหาการบริหารงานดานการคลังของ
องคการบริหารสวนตําบลกันอยางจริงจัง ก็นาจะชวยตอบขอสงสัยตาง ๆ และสามารถนําปญหาหรือ
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จุดออนตาง ๆ มาปรับปรุงแกไข ซ่ึงจะชวยให องคการบริหารสวนตําบล สามารถบริหารงานไดอยาง
ถูกตองและมีประสิทธิภาพมากขึ้นในอนาคตตอไป 
 
   
 


