
 
บทที ่2 

เอกสารและงานวจิยัที่เกีย่วข้อง 
 

 แผนกลยุทธ์การเพิ่มขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จงัหวดัเชียงใหม่ 
ภายใตก้รอบประชาคมอาเซียน ปีท่ี 3 มีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาศกัยภาพความเขม้แข็งของชุมชน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ต่อการแบ่งปันและการปรับตวั ภายใตก้รอบประชาคม
อาเซียน อนัจะน าไปสู่การเสนอแนวทางในการเพิ่มขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน จงัหวดัเชียงใหม่ ภายใตก้รอบประชาคมอาเซียนการวิจยัได้รวบรวมวรรณกรรมใน
ส่วนของเอกสารและงานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อสร้างกรอบการวิจยั ซ่ึงประกอบไปดว้ย 
 
2.1 เอกสารทีเ่กีย่วข้อง 
 2.1.1  การบริหารรัฐกิจแนวใหม่ 
 การบริหารรัฐกิจแนวใหม่เป็นเร่ืองของการท่ีรัฐบาลไม่ควรบริหารงานในลกัษณะองคก์ร
ธุรกิจ แต่เป็นการบริหารงานดว้ยการยึดหลกัประชาธิปไตย หลายประเทศในโลกก าลงัด าเนินการ
อยูบ่นพื้นฐานของหลกัการน้ี และมีการยอมรับในแนวทางการท างานท่ียึดหลกัประชาธิปไตยมาก
ข้ึน มีการให้ความส าคญักบัเร่ืองต่าง ๆหลายเร่ือง เช่นความสนใจของสาธารณชน กระบวนการ
บริหารหรือการปกครอง และการเป็นพลเมืองตามระบอบประชาธิปไตย ขา้ราชการมีการเรียนรู้ 
เสริมสร้างทกัษะใหม่ในการพฒันานโยบายและปฏิบติัตามนโยบาย มีการรับรู้ มีการเคารพและ
ยอมรับศกัด์ิศรีของการเป็นพลเมืองมากข้ึนโดยปกติขา้ราชการหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐจะรู้สึกว่า
ตนเองมีคุณค่ามากข้ึน เม่ือมีการเพิ่มหรือขยายการให้บริการของตนและมีการติดต่อกบัประชาชน
มากข้ึน ผูบ้ริหารจะรู้สึกว่าตนไดป้ระโยชน์จากการรับฟังประชาชนมากข้ึน และจากการบริการ
มากกว่าการก ากับดูแลเท่านั้น ประชาชนและข้าราชการจึงท างานร่วมกนั และระบุปัญหาและ 
แนวทางแก้ไขร่วมกันด้วยทัศนคติท่ีกล่าวมาแล้วเหล่าน้ีเป็นส่ิงท่ีดีท่ีก าลังเกิดข้ึน อย่างไรก็ดี
เน่ืองจากปัญหาในการบริหารงานมีความซับซ้อน และทรัพยากรมีจ านวนจ ากัด ทั้ งย ังมี
สาธารณชนคอยวิพากษ์การท างานของขา้ราชการอยู่เสมอ หน่วยงานราชการควรจะด าเนินการ
อย่างไร ค าตอบในเร่ืองน้ีอาจไม่ง่ายแต่การยอมรับท่ีจะท างานเพื่อบริการสาธารณะอาจจะเป็น
ปัจจยัท่ีช่วยท าใหก้ารท างานประสบความส าเร็จได ้ส่ิงท่ียงัขาดอยูคื่อหลกัการท่ีจะแสดงถึงผลของ
การมีค่านิยมของการให้บริการสาธารณะ ท่ีผ่านมาก็มีการเคล่ือนไหวเพื่อปรับปรุง เปล่ียนแปลง
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การท างานของหน่วยงานราชการอยูม่าก เช่นเร่ืองของการบริหารรัฐกิจแนวใหม่ การทบทวนการ
ท างาน การบริหารท่ีมุ่งผลลพัธ์ และการบริหารคุณภาพ เป็นส าคญั อยา่งไรก็ดีในการบริหารรัฐกิจ
ส่ิงท่ีจดัวา่มีค่ามากท่ีสุดก็คือการบริการประชาชน 
 การบริหารรัฐกิจแบบเดิมๆเป็นเร่ืองท่ีรัฐบาลให้ความสนใจอยู่ท่ีการให้บริการโดยผ่าน
หน่วยงานของรัฐ มีการก าหนดนโยบายสาธารณะ มีการบริหารงาน และมีการปฏิบติัตามนโยบาย 
ท่ีอาจมีเร่ืองทางการเมืองเขา้มาเก่ียวขอ้ง และนกับริหารรัฐกิจจะเป็นเพียงผูมี้บทบาทในการปฏิบติั
ตามนโยบายเสียมากกว่า ผู ้บ ริหารจะรับผิดชอบต่อนักการเมืองท่ี ถูกเลือกเข้ามาตามวิถี
ประชาธิปไตยมากกวา่รับผิดชอบต่อประชาชน มีเร่ืองของการรายงานตามล าดบัขั้นในการท างาน
ตามแผนงาน และโครงการต่าง ๆ มีการควบคุมโดยผูบ้ริหารระดบัสูง ๆ ต่อไป ค่านิยมสาธารณะ
จะเป็นเร่ืองของประสิทธิภาพและการมีเหตุผล องค์กรจะด าเนินการไปด้วยระบบปิดเพื่อให้มี
ประสิทธิภาพสูงสุด การเขา้มามีส่วนร่วมของประชาชนมีจ ากดั บทบาทของนกับริหารจึงเป็นเพียง
การวางแผน จดัองค์กร การจดัหาบุคคลากร การสั่งการ การประสานงาน การรายงานและการท า
งบประมาณ ซ่ึงส่ิงท่ีกล่าวมาน้ีล้วนเป็นส่ิงท่ีผูบ้ริหารในองค์กรของรัฐต่างด าเนินการกนัอยู่เป็น
ปกติ 
 บดัน้ีการมีกระแสการบริหารรัฐกิจแนวใหม่ท่ีให้ความส าคญักบัหลกัการของประชาธิปไตย
แบบมีส่วนร่วม การให้ความส าคญักบัประชาชน การมุ่งให้เกิดการบริหารจดัการท่ีดีตามแนวคิด
ของการบริหารแนวใหม่จึงเกิดข้ึน การบริหารรัฐกิจแนวใหม่เป็นการรวมกลุ่มของแนวคิดและการ
ปฏิบติั เป็นหลกัการท่ีใช้การด าเนินงานแบบเอกชนและธุรกิจในภาคราชการ หรือท าราชการให้
เหมือนธุรกิจแต่ไม่ใช่ใหเ้ป็นองคก์รทางธุรกิจ นกัทฤษฎีท่ีศึกษาเร่ืองของการเป็นพลเมือง เร่ืองของ
ชุมชน ประชาสังคม มนุษยวิทยาองค์การและการบริหารรัฐกิจแนวใหม่เป็นผูท่ี้ไดมี้ส่วนในการ
ผลักดันให้เกิดการอภิปรายกนัถึงหลักการบริหารแนวใหม่ๆข้ึน ซ่ึงอาจมีหลกัการหลากหลาย
แตกต่างกนัออกไป (Denhardt and Denhardt, 2003) อาทิ 
 1) หลกัการของการบริหารรัฐกิจแนวใหม่ 
 1.1)  การมุ่งให้บริการแก่ประชาชนไม่ใช่การก ากับ ข้าราชการจึงไม่เพียง แต่
ตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนแต่ตอ้งสร้างความสัมพนัธ์ท่ีดีกบัประชาชนดว้ย 
 1.2)  การส ารวจความสนใจและความตอ้งการของสาธารณชน เพื่อสร้างความ
สนใจร่วมและรับผดิชอบร่วมกนั 
 1.3)  การให้คุณค่าแก่ประชาชนในฐานะของการเป็นพลเมืองมากกว่าการเป็น
ผูป้ระกอบการ โดยขา้ราชการจะยอมรับท่ีจะเป็นผูช่้วยเหลือสังคมมากกวา่การเป็นผูจ้ดัการธุรกิจท่ี
คิดและท าเสมือนเงินหลวงเป็นเงินของตนเอง 
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 1.4)  การคิดอย่างมีกลยุทธ์ แต่ปฏิบัติอย่างเป็นประชาธิปไตย นโยบายและ
โครงการต่าง ๆ จะสนองความตอ้งการของสาธารณชนไดอ้ย่างมีประสิทธิผลหากมีการท างาน
ร่วมกนั 
 1.5)  การตระหนักว่าการมีส านึกรับผิดชอบไม่ใช่เร่ืองง่าย ข้าราชการไม่ควร
สนใจแค่เร่ืองของการท างานตามนโยบาย หรือเร่ืองการตลาด และการอยูร่อดของตน แต่ตอ้งสนใจ
เร่ืองของกฎหมาย รัฐธรรมนูญ ค่านิยมของชุมชน สังคม บรรทดัฐานทางการเมือง มาตรฐาน
วชิาชีพ และความสนใจสาธารณะดว้ย 
 1.6) การบริการมากกว่าก ากับ มีการสร้างค่านิยมร่วม การเปิดโอกาสให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการทางนโยบายถือเป็นการสร้างความสัมพนัธ์และค่านิยม
ร่วมกนัดว้ย 
 1.7)  การค านึงว่าประชาชนเป็นผูมี้คุณค่าไม่ใช่แค่ผลผลิต หน่วยงานราชการ 
ต่าง ๆ จะประสบความส าเร็จในระยะยาวหากด าเนินการด้วยการสร้างการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนและสร้างการเป็นผูน้ าร่วมกนักบัประชาชนบนพื้นฐานของการเคารพประชาชน 
 เม่ือพิจารณาหลักการบริหารรัฐกิจแนวใหม่ท่ีกล่าวแล้วจะพบว่าประชาชนเป็นปัจจยั
ส าคญั เป็นหัวใจของการบริหารรัฐกิจแนวใหม่น้ี เพราะประชาชนมีฐานะของการเป็นพลเมือง 
และการเป็นหุ้นส่วนในการด าเนินกิจกรรมเป็นส่ิงส าคัญ เม่ือเป็นพลเมืองและหุ้นส่วน การ
ปรึกษาหารือ การเปิดเผยขอ้มูล การมีส่วนร่วม การท างานอย่างโปร่งใส การท างานท่ีมีหลกัการ 
การยึดหลกันิติธรรมจึงเป็นส่ิงท่ีหลีกเล่ียงไม่ได ้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2540 จดัเป็นคมัภีร์ส าคญัของการบริหารรัฐกิจแนวใหม่ท่ีครอบคลุมประเด็นต่าง ๆ ทั้งหมด โดย
พิจารณาไดจ้ากการมีเจตนารมณ์ท่ีมุ่งส่งเสริมสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีของการเป็นมนุษย ์ส่งเสริม
การมีส่วนร่วมของประชาชน การตรวจสอบอ านาจรัฐ การสร้างความโปร่งใสในการปฏิบติัหนา้ท่ี
และส่งเสริมการกระจายอ านาจเป็นส าคญั ทั้ งน้ีจึงกล่าวได้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับน้ีนอกจากมุ่ง
ก่อให้เกิดการปฏิรูปทางการเมืองแลว้ยงัมุ่งให้เกิดการปฏิรูปทางการบริหารราชการแผน่ดินโดยยึด
หลกัการบริหารแนวใหม่อีกดว้ย อน่ึงหลกัการการบริหารแนวใหม่ท่ีก าลงัเป็นกระแสอยูใ่นขณะน้ี
คือ การบริหารจดัการท่ีดี หรือธรรมาภิบาล (good governance) ซ่ึงองค์กรภาครัฐและเอกชนให้
ความสนใจและพยายามท่ีจะน ามาใชเ้พื่อใหเ้กิดผลลพัธ์ของการท างานท่ีดีท่ีสุด โดยอยูบ่นพื้นฐาน
ของการมีหลกัการดงักล่าว 
 2) ธรรมาภิบาลกบัการบริหารแนวใหม่ 
 ธรรมาภิบาลจดัเป็นแนวคิดส าคญัในการบริหารงานและการปกครองในปัจจุบนั 
เพราะโลกปัจจุบนัได้หันไปให้ความสนใจกับเร่ืองของโลกาภิวตัน์และธรรมาภิบาลหรือการ
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บริหารจดัการท่ีดี มากข้ึน แทนการสนใจเร่ืองการพฒันาอุตสาหกรรมดงัแต่ก่อน เพราะกระแสการ
พฒันาเศรษฐกิจมีความส าคญักระทบถึงกัน การติดต่อส่ือสาร การด าเนินกิจกรรมในท่ีหน่ึงมี
ผลกระทบต่ออีกท่ีหน่ึง การพฒันาเร่ืองของการเมืองการปกครองไดมุ้่งใหป้ระชาชนเป็นศูนยก์ลาง
มากข้ึน หากจะให้ประเทศมีการเจริญเติบโตอย่างย ัง่ยืน การมุ่งด าเนินธุรกิจ หรือปฏิบติัราชการ
ต่างๆโดยไม่ใหค้วามสนใจถึงเร่ืองของสังคม ประชาชน และส่ิงแวดลอ้มจึงเป็นไปไม่ไดอี้กต่อไป 
การมีการบริหารจดัการท่ีดีจึงเข้ามาเป็นเร่ืองท่ีทุกภาคส่วนให้ความส าคญัและเร่ิมมีการน าไป
ปฏิบติักนัมากข้ึนดงักล่าวแลว้ธรรมาภิบาลหรือการบริหารจดัการท่ีดี เป็นประเด็นท่ีอยู่ในความ
สนใจของประชาชน โดยเฉพาะขา้ราชการและพนกังานบริษทัเอกชนเพราะธรรมาภิบาลเป็นการ
บริหารงานใหมี้ประสิทธิภาพและประสิทธิผล ตั้งมัน่อยูบ่นหลกัการบริหารงานท่ีเท่ียงธรรม สุจริต 
โปร่งใส ตรวจสอบได ้มีจิตส านึกในการท างาน มีความรับผิดชอบในส่ิงท่ีได้กระท า พร้อมตอบ
ค าถามหรือตอบสนองต่อผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียและพร้อมรับผิด มีศีลธรรม จริยธรรมในการท างาน 
การค านึงถึงการมีส่วนร่วมในการรับรู้ ตดัสินใจ ด าเนินการและประเมินผล ตลอดจนร่วมรับผล
จากการตดัสินใจร่วมนั้น มีการส่งเสริมสถานภาพหญิงชาย และการให้ความส าคญักบักลุ่มต่าง ๆ 
รวมทั้งคนดอ้ยโอกาส ตลอดจนการ สร้างความเท่าเทียมกนัทางสังคมในการรับโอกาสต่าง ๆ ท่ี
ประชาชนพึงจะไดรั้บจากรัฐอีกดว้ย ธรรมาภิบาลเป็นทั้งหลกัการ กระบวนการและเป็นเป้าหมาย
ไปในตัว การมีธรรมาภิบาลอาจน ามาสู่การมีประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ์ได้ในท่ีสุดและการมี
ประชาธิปไตยก็น ามาสู่การมีผลทางสังคมคือการมีการพฒันาประเทศไปในทางท่ีสร้างความสงบ
สุขอย่างต่อเน่ืองและสถาพร ตลอดจนน ามาสู่การแกปั้ญหาความขดัแยง้ต่างๆท่ีจะเกิดข้ึนไดโ้ดย
สันติวิธีในส่วนของเอกชนก็มีการมีการน าหลกัธรรมาภิบาลมาใช้ซ่ึงมีการเรียกว่า เป็น corporate 
governance หรือ บรรษทัภิบาล เป็นการสร้าง หลกัของการเติบโตของบริษทั เพื่อความอยูร่อดใน
โลกของการแข่งขนั ซ่ึงตอ้งมีแนวปฏิบติัส าหรับบุคคลากร เช่น ความโปร่งใส ความซ่ือสัตย ์ความ
รับผิดชอบ และแข่งขนัได้ เป็นตน้ การมี บรรษทัภิบาลเป็นการด าเนินการไปด้วยหลักธรรมท่ี
ถูกตอ้ง เพื่อเสริมศกัยภาพในการแข่งขนั และเพิ่มประสิทธิภาพ การมีการจดัการท่ีดี ช่วยให้ระบบ
ถ่วงดุลท่ีเกิดข้ึนในองค์การดีข้ึน ระบบตรวจสอบจะท าได้ดีด้วย เป็นการใช้หลกัการอยู่ร่วมกนั
อยา่งสมดุล ให้ส่ิงท่ีไม่ดีถูกขจดั คงไวแ้ต่ส่ิงท่ีดี ตามหลกัธรรมะของพระพุทธเจา้คือ “มชัฌิมาปฏิปทา”
  
 ธรรมาภิบาลไม่ใช่เร่ืองใหม่แต่มีสอนอยูใ่นหลกัศาสนาต่าง ๆ อยูแ่ลว้ แต่มิไดเ้รียก
อยา่งท่ีเรียกกนัในปัจจุบนัน้ี ในพุทธศาสนามีการสอนเร่ืองธรรมาภิบาลหรือการบริหารจดัการท่ีดี
กนัมาตั้งแต่พุทธกาลแลว้ โดยหากเราพิจารณาค าสอนของพระพุทธเจา้ จะเห็นวา่เป็นหลกัธรรมท่ี
สอดคลอ้งกบัเร่ืองของการบริหารรัฐกิจแนวใหม่และมีการน ามาใชใ้นการบริหารงานอยา่งต่อเน่ือง 
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แม้กระทั่งในศาสนาอ่ืน ๆ ก็คิดว่ามิได้แตกต่างกันมากนัก มีค าสอนมากมายท่ีระบุชัดเจนถึง
หลกัการธรรมาภิบาลหรือการบริหารจดัการท่ีดี อาทิการเป็นคนสมบูรณ์แบบ หรือ ideal person 
นั้นจะน าหมู่ชนและสังคมไปสู่สันติสุขและสวสัดี โดยประกอบไปด้วยคุณสมบติั 7 ประการ  
(พระธรรมปิฎก (ป.อ.ปยตุโต), 2541) ตามหลกัสัปปุริสธรรม ซ่ึงเป็นธรรมของคนดี การรู้หลกัและ
รู้จกัเหตุ เป็นการรู้กฎเกณฑ์ของส่ิงทั้งหลาย รู้หน้าท่ีของตนเอง อนัจะท าให้ปฏิบติังานตรงตาม
หนา้ท่ี มีความส านึกรับผิดชอบ ความมุ่งหมายและรู้จกัผล เขา้ใจวตัถุประสงคข์องงานท่ีท า ท าให้
ท างานแลว้เกิดผลสัมฤทธ์ิ ก่อให้เกิดประสิทธิผล รู้ตน รู้จกัตนเอง ว่าโดยฐานะ เพศ ก าลงั ความรู้ 
ความสามารถ เป็นอย่างไร และท าการต่าง ๆ ให้สอดคล้อง รู้ประมาณ รู้จักพอดี รู้กาล  
รู้กาลเวลาท่ีเหมาะสม ระยะเวลาท่ีพึงใช้ในการประกอบกิจ หน้าท่ีการงาน รู้ว่าเวลาไหนควรท า
อะไร อย่างไร วางแผนการใช้เวลา เป็นการท างานอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลนั่นเอง  
รู้ชุมชน รู้จกัถ่ิน ท่ีชุมนุม ชุมชน การอนัควรประพฤติในท่ีชุมชน รู้ระเบียบวินยั ประเพณี วฒันธรรม 
ท าให้ประพฤติตวัถูกหลกันิติธรรม คุณธรรม จริยธรรม ของทอ้งถ่ินนั้น รู้บุคคล รู้จกัและเขา้ใจ 
ความแตกต่างแห่งบุคคล เป็นการท างานร่วมกบัผูอ่ื้นไดอ้ยา่งสันติสุขและเกิดสัมฤทธ์ิผลของงาน
ไดใ้นท่ีสุด นอกจากน้ียงัมีหลกัธรรมอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งอีกมากมาย จึงอาจกล่าวไดว้า่ ธรรมาภิบาล
ส าหรับคนไทยแล้วมิใช่เร่ืองใหม่แต่อย่างไร เพียงแต่มีได้น ามาปฏิบัติให้เกิดผลเป็นรูปธรรม
ในช่วงปีพ.ศ. 2539-2540 แนวคิดเร่ืองการบริหารจดัการท่ีดีได้เผยแพร่สู่สังคมไทย โดยองค์กร
พฒันาในประเทศและต่างประเทศ รวมทั้งนักวิชาการท่ีตระหนกัถึงความส าคญัของการบริหาร
จดัการท่ีดีในการสนบัสนุนการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน โดยไดห้ยิบยกปัญหาท่ีเป็นผลกระทบจากการมี
ระบบบริหารจดัการท่ีไม่ดีและแนวทางสร้างระบบท่ีดีข้ึนมาเป็นประเด็นในการสร้างความเขา้ใจ
และระดมความเห็นจากประชาชนในภาคส่วนต่างๆของสังคมเป็นผลให้ภาคประชาชน ภาค
ประชาสังคมเกิดการต่ืนตวัในเร่ืองดงักล่าวอยา่งกวา้งขวาง องคก์รต่างประเทศท่ีให้เงินกูแ้ละเงิน
ช่วยเหลือเช่นธนาคารโลก และกองทุนการเงินระหว่างประเทศ ได้น าหลักธรรมาภิบาลมาใช ้
เพื่อให้ประเทศก าลงัพฒันาเป็นแนวปฏิบติั เพื่อการน าเงินไปใชอ้ยา่งโปร่งใส มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล โดยมีหลกัการของการมีธรรมาภิบาลหลายหลกัการแตกต่างกนัออกไป แต่ก็มกัมี
หลกัการพื้นฐานคล้ายกนั หลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัคือ หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความโปร่งใส 
ส านึกรับผิดชอบ และประสิทธิภาพประสิทธิผล ค าวา่ ธรรมาภิบาล เกิดจากค าวา่ “ธรรม” บวกกบั 
“อภิบาล” (การรักษายิ่งธรรม) มาจากค าภาษาองักฤษว่า good governance โดยค าว่า governance 
(การอภิบาล) คือ วิธีการใชอ้ านาจเพื่อการบริหารทรัพยากรขององคก์ร good governance (ธรรม + 
อภิบาล = ธรรมาภิบาล) จึงเป็นวิธีการท่ีดีในการอ านาจ เพื่อบริหารจดัการทรัพยากรขององค์กร 
(โดย ศาสตราจารยบ์วรศกัด์ิ อุวรรณโณ ได้ท าการให้ค  าจ  ากัดความสั้ น ๆ น้ีไวใ้นการบรรยาย
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นกัศึกษาท่ีสถาบนัพระปกเกลา้) อยา่งไรก็ดี ค  าว่า good governance น้ีคณะกรรมการบญัญติัศพัท์
รัฐศาสตร์ของราชบณัฑิตยสถาน ไดบ้ญัญติัวา่ “วิธีการปกครองท่ีดี” แต่นกัวิชาการบางท่านใช้ค  าว่า 
“ธรรมรัฐแห่งชาติ” (Boonmi, 2002 อา้งใน จ านง ทองประเสริฐ, 2545) ซ่ึงไม่ตรงกบัความหมาย
ในภาษาองักฤษ เพราะ “ธรรมรัฐ” แปลว่า “รัฐท่ีมีธรรม” แต่มีการให้ความหมายโดยทางกรรมการ
ขา้ราชการพลเรือนวา่ “สุประศาสนการ” ซ่ึงต่อมาศาสตราจารยบ์วรศกัด์ิ อุวรรณโณ ไดน้ าเสนอค าวา่ 
“ธรรมาภิบาล” (จ านง ทองประเสริฐ, 2545 ) และทางส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติไดใ้ชค้  าว่า “การบริการกิจการและสังคมท่ีดี” ขณะท่ีทางคณะกรรมการพฒันา
ระบบงานใช้ค  าว่า “การบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี” ดังปรากฏในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
หลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 (ส านักงานคณะกรรมการพฒันา
ระบบราชการและมูลนิธิสถาบันวิจัยกฎหมาย , 2546) อย่างไรก็ตามในท่ี น้ีจะขอใช้ค  าว่า  
“ธรรมาภิบาล” เพราะมีการน ามาใช้กนัอย่างแพร่หลาย กระชบัและเขา้ใจกนัอยูม่ากแลว้ในส่วน
ของประเทศไทยส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไดต้ระหนกัถึง
ความส าคญัของการสร้างระบบบริหารจดัการท่ีดีให้เกิดข้ึนในสังคมไทย โดยในช่วงแผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 8 ได้ก าหนดแนวทางเพื่อสร้างการบริหารจดัการท่ีดีใน
ยุทธศาสตร์การพฒันาประชารัฐ โดยให้ความส าคญักบัการพฒันาประสิทธิภาพของภาคราชการ 
การสร้างความเขม้แข็งแก่ภาคประชาชน เพื่อให้เขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนการพฒันาไดอ้ย่าง
เต็มศกัยภาพ ตลอดจนการเสริมสร้างความเขา้ใจอนัดีระหวา่งภาครัฐกบัประชาชน เพื่อให้เกิดการ
ประสานร่วมมือกนัในการพฒันาประเทศ แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 9 ยงัคง
ให้ความส าคญัอยา่งต่อเน่ืองกบัการสร้างระบบบริหารจดัการท่ีดี โดยไดข้ยายกรอบการด าเนินงาน
ให้ครอบคลุมทุกภาคส่วนของสังคม ไดแ้ก่ การสร้างระบบบริหารจดัการท่ีดีในภาคธุรกิจเอกชน 
การส่งเสริมสนับสนุนการด าเนินงานของกลไกตรวจสอบทั้งท่ีจดัตั้ งข้ึนตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และกลไกตรวจสอบสาธารณะในภาคประชาชน รวมทั้ง การ
ปลุกจิตส านึกของประชาชนในเร่ืองคุณธรรม จริยธรรม ความพอดี เพื่อเป็นรากฐานส าคญัของการ
สร้างระบบบริหารจัดการท่ีดีในสังคมไทย ผลการด าเนินงานในช่วงท่ีผ่านมาของหน่วยงาน
ราชการจดัว่ามีความสอดคล้องกับทิศทางของแผนพฒันาฯ ในหลายส่วน โดยเฉพาะเร่ืองการ
ปฏิรูประบบราชการท่ีได้มีการจดัท าแผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐ รวมทั้งระบบงบประมาณ 
และระบบกฎหมาย ให้มีประสิทธิภาพ โปร่งใส ตรวจสอบได้ และเป็นเคร่ืองมือสนับสนุนการ
พฒันาประเทศอย่างแท้จริง และมีการเสริมสร้างความเข้มแข็งให้แก่ชุมชนและท้องถ่ินตาม
แนวทางการกระจายอ านาจ แต่ยงัไม่สามารถบอกไดอ้ยา่งชดัเจนถึงประเด็นส าคญัในเร่ืองของการ
บริหารจัดการท่ีดี แต่ได้มีระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการ



14 

 

บา้นเมืองท่ีดี ท่ีไดร้ะบุแนวทางในการบริหารจดัการบา้นเมืองท่ีดีไว ้6 ประการ คือ หลกันิติธรรม 
หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใส หลกัความมีส่วนร่วม หลกัความรับผดิชอบ หลกัความคุม้ค่า ซ่ึง
สอดคลอ้งกบัแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัท่ี 8 และ 9 และใช้เป็นหลกัการในการ
ด าเนินการใหมี้ผลในทางการสร้างการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
 แนวคิดของ “การปกครอง” “การบริหารจดัการ” หรือ governance ไม่ใช่เร่ืองใหม่ 
แต่เป็นส่ิงท่ีมีมาพร้อมกับการมีอารยธรรมของมนุษย์ ดังนั้ นเราอาจให้ความหมายของ “การ
ปกครอง” หรือ “การบริหารจดัการ” ว่า เป็นกระบวนการของการตดัสินใจและกระบวนการท่ีมี
การน าผลของการตดัสินใจไปปฏิบติั ค าว่าการปกครองหรือการบริหารจดัการอาจถูกใช้ไปใน
หลายสถานะ เช่น ในเร่ืองของการปกครองหรือการบริหารงานเอกชน การปกครองหรือการ
บริหารงานในระดบันานาชาติ ระดบัชาติ หรือระดบัทอ้งถ่ินอยา่งไรก็ดี มีคนจ านวนมากท่ีไม่เขา้ใจ
เร่ืองของธรรมาภิบาลแมก้ระทัง่ค  าจ  ากกัความของธรรมาภิบาล ซ่ึงไม่ใช่เร่ืองแปลกแต่อย่างใด  
ค าวา่ governance เป็นเร่ืองของ การอภิบาล เป็นวธีิการใชอ้ านาจ ขณะท่ี good governance เป็นการ
รวมค าของ ธรรม และ อภิบาล เป็น ธรรมาภิบาล เป็นวิธีการท่ีดีในการอ านาจ เพื่อบริหารจดัการ
ทรัพยากรขององคก์ร โดยหลกัธรรมาภิบาลสามารถน าไปประยกุตใ์ชไ้ดใ้นภาคต่าง ๆ อาทิ ภาครัฐ 
ธุรกิจ ประชาสังคม ปัจเจกชน และองคก์รระหวา่งประเทศ โดยมีเป้าหมายของการใชห้ลกัธรรมาภิบาล
คือเพื่อการมีความเป็นธรรม ความสุจริต ความมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล ซ่ึงวิธีการท่ีจะ
สร้างให้เกิดมีธรรมาภิบาลข้ึนมาไดก้็คือ การมีความโปร่งใส มีความรับผิดชอบ ถูกตรวจสอบได ้
และการมีส่วนร่วมเป็นส าคญั แต่อาจประกอบไปดว้ยหลกัการอ่ืนๆอีกไดด้้วยแล้วแต่ผูน้ าไปใช ้
โดยสภาพแวดล้อมของธรรมาภิบาลอาจประกอบไปด้วยกฎหมาย ระเบียบต่าง ๆ ประมวล
จริยธรรม ประมวลการปฏิบติัท่ีเป็นเลิศและวฒันธรรม ซ่ึงลว้นเอ้ือหรือไม่เอ้ือต่อการบริหารจดัการ
ท่ีดีธรรมาภิบาลจึงเป็นเร่ืองของหลกัการบริหารแนวใหม่ ท่ีมุ่งเน้นหลกัการ โดยมิใช่หลกัการท่ี
เป็นรูปแบบทฤษฎีการบริหารงาน แต่เป็นหลักการการท างาน ซ่ึงหากมีการน ามาใช้เพื่อการ
บริหารงานแลว้ จะเกิดความเช่ือมัน่วา่จะน ามาซ่ึงผลลพัธ์ท่ีดีท่ีสุดคือ ความเป็นธรรม, ความสุจริต, 
ความมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ธรรมาภิบาล ประกอบไปด้วยหลกัการส าคญัหลายประการ 
แล้วแต่วตัถุประสงค์ขององค์กรท่ีน ามาใช้ หลักการท่ีมีผูน้ าไปใช้เสมอคือ การมีส่วนร่วมของ
ประชาชน การมุ่งฉนัทามติ การมีส านึกรับผดิชอบ ความโปร่งใส การตอบสนอง ประสิทธิผลและ
ประสิทธิภาพ ความเท่าเทียมกนัและการค านึงถึงคนทุกกลุ่มหรือพหุภาคีและการปฏิบติัตามหลกั
นิติธรรม แต่ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดีนั้นได้
ระบุไว ้6 หลกัการดงักล่าวมาแล้วและกลายเป็นหลกัการส าคญัท่ีมีการน ามาใช้ในประเทศไทย
อย่างกวา้งขวางอยู่ในปัจจุบนัน้ี แต่ก็มีค  าถามว่าหลกัการต่าง ๆ น้ีหมายถึงอะไร แลว้จะทราบได้
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อย่างไรว่ามีธรรมาภิบาลแล้วหรือยงั มีมากหรือน้อย ต้องปรับปรุงอะไรอีกบ้าง ค าตอบท่ีอาจ
เป็นไปไดก้็คือการจดัท าตวัช้ีวดัเพื่อผูใ้ช้จะไดเ้ขา้ใจและน าไปใช้ตรวจสอบตนเองและผูอ่ื้นหรือ
หน่วยงานอ่ืนไดห้ลกัการต่างๆท่ีอธิบายการมีธรรมาภิบาลและการน าไปประยุกตใ์ช ้ธรรมาภิบาล
อาจประกอบไปดว้ยหลกัการต่างๆมากมายแลว้แต่ผูท่ี้จะน าเร่ืองของธรรมาภิบาลไปใช ้และจะให้
ความส าคญักบัเร่ืองใดมากกวา่กนั และในบริบทของประเทศ บริบทของหน่วยงาน หลกัการใดจึง
จะเหมาะสมท่ีสุด ส าหรับประเทศไทยแลว้ เน่ืองจากไดมี้ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการ
บริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี และพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ท่ีให้ความส าคญักบัหลกัการส าคญั 6 หลกัการดงักล่าวแลว้ในท่ีน้ี
จึงขอน าเสนอรายละเอียดของการพัฒนาดัชนีวดัธรรมาภิบาลบนพื้นฐานของหลักการทั้ ง  
6 หลกัการของสถาบนัพระปกเกลา้ ดงัต่อไปน้ี 
 3)  6 หลกัการของสถาบนัพระปกเกลา้ 
  3.1)  ดา้นหลกันิติธรรม rule of laws 
  หลกัการส าคญัอนัเป็นสาระส าคญัของ “หลกันิติธรรม” ประกอบดว้ย 7 หลกัการ
คือ หลกัการแบ่งแยกอ านาจ หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของ
ฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง ความชอบด้วยกฎหมายในทางเน้ือหา หลักความเป็นอิสระของ 
ผูพ้ิพากษา หลกั “ไม่มีความผิด และไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย” และ หลกัความเป็นกฎหมาย
สูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
   (1)  หลกัการแบ่งแยกอ านาจเป็นพื้นฐานท่ีส าคญัของหลกันิติธรรม เพราะ 
หลกัการแบ่งแยกอ านาจเป็นหลักท่ีแสดงให้เห็นถึงการอยู่ร่วมกันของการแบ่งแยกอ านาจการ
ตรวจสอบอ านาจ และการถ่วงดุลอ านาจ 
   (2)  หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ หลกันิติธรรมมีความเก่ียวพนักนั
กบัสิทธิในเสรีภาพของบุคคล และสิทธิในความเสมอภาค สิทธิทั้งสองประการดงักล่าวขา้งตน้ถือ
ว่าเป็นพื้นฐานของ “ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์” อันเป็นหลักการส าคัญตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญ 
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   (3)  หลกัความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง การใช้
กฎหมายของฝ่ายตุลาการ หรือฝ่ายปกครองท่ีเป็นการจ ากดัสิทธิของประชาชนมีผลมาจากกฎหมาย
ท่ีไดรั้บความเห็นชอบ จากตวัแทนของประชาชน โดย ฝ่ายตุลาการจะตอ้งไม่พิจารณาพิพากษา
เร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ให้แตกต่างไปจากบทบญัญติัของกฎหมาย ฝ่ายตุลาการมีความผูกพนัท่ีจะตอ้งใช้
กฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนั ฝ่ายตุลาการมีความผกูพนัท่ีจะตอ้งใชดุ้ลพินิจ โดยปราศจากขอ้บกพร่อง 
   (4)  หลกัความชอบดว้ยกฎหมายในทางเน้ือหา เป็นหลกัท่ีเรียกร้องให้ฝ่าย
นิติบญัญติัหรือฝ่ายปกครองท่ีออกกฎหมายล าดบัรอง ก าหนดหลกัเกณฑ์ในทางกฎหมายให้เป็น
ตามหลักความแน่นอนของกฎหมาย หลักห้ามมิให้กฎหมายมีผลยอ้นหลัง และหลักความ
พอสมควรแก่เหตุ 
   (5)  หลักความอิสระของผูพ้ิพากษา ผูพ้ิพากษาสามารถท าภาระหน้าท่ี
ในทางตุลาการไดโ้ดยปราศจากการแทรกแซงใด ๆ โดยผูพ้ิพากษามีความผกูพนัเฉพาะต่อกฎหมาย
และ ท าการพิจารณาพิพากษาภายใตม้โนธรรมของตนเท่านั้น โดยวางอยู่บนพื้นฐานของความ
อิสระจาก 3 ประการ กล่าวคือ ความอิสระจากคู่ความ ความอิสระจากรัฐ และความอิสระจากสังคม 
   (6)  หลัก “ไม่ มีความผิด และไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย” เม่ือไม่ มี
ขอ้บญัญติัทางกฎหมายใหเ้ป็นความผดิ แลว้จะเอาผดิกบับุคคลนั้น ๆ มิได ้
   (7)  หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  หมายความว่า 
รัฐธรรมนูญไดรั้บการยอมรับให้เป็นกฎหมายท่ีอยู่ในล าดบัท่ีสูงสุดในระบบกฎหมายของรัฐนั้น 
และหากกฎหมายท่ีอยูใ่นล าดบัท่ีต ่ากวา่ขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญกฎหมายดงักล่าวยอ่มไม่มีผล
บงัคบั 
  3.2)  หลกัดา้นหลกัคุณธรรม (ethics) 
  ประกอบดว้ยหลกัการส าคญั 3 หลกัการคือหน่วยงานปลอดการทุจริต หน่วยงาน
ปลอดจากการท าผิดวินัย และหน่วยงานปลอดจากการท าผิดมาตรฐานวิชาชีพนิยมและ
จรรยาบรรณ องคป์ระกอบของคุณธรรมหรือพฤติกรรมท่ีพึงประสงคท่ี์ปลอดจากคอรัปชัน่ หรือมี
คอรัปชั่นน้อยลง คอรัปชัน่ การฉ้อราษฎร์บงัหลวง หรือ corruption โดยรวมหมายถึง การท าให้
เสียหาย การท าลาย หรือการละเมิดจริยธรรม ธรรมปฏิบัติและกฎหมาย ส าหรับพิษภัยของ
คอรัปชั่นได้สร้างความเสียหายและความเดือดร้อน และเป็นพฤติกรรมท่ีส่งผลในทางลบต่อ
คุณธรรมของการบริหารจดัการอย่างร้ายแรง เม่ือพิจารณาเร่ืองของคุณธรรมจึงควรพิจารณาเร่ือง
ต่อไปน้ี 
   (1)  องคป์ระกอบคุณธรรมหรือพฤติกรรมท่ีพึงประสงคท่ี์ปลอดจากการไม่
ปฏิบติัตามกฎหมายอยา่งโจ่งแจง้หรือไม่ปฏิบติัตามกฎหมายนอ้ยลง 
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   (2)  องค์ประกอบคุณธรรมหรือพฤติกรรมท่ีพึงประสงค์ท่ีปลอดจากการ
ปฏิบติัท่ีนอ้ยกวา่หรือไม่ดีเท่าท่ีกฎหมายก าหนดหรือปฏิบติัเช่นน้ีนอ้ยลง 
   (3)  องค์ประกอบคุณธรรมหรือพฤติกรรมท่ีพึงประสงค์ท่ีปลอดจากการ
ปฏิบติัท่ีมากกวา่ท่ีกฎหมายก าหนด หรือปฏิบติัเช่นน้ีนอ้ยลง 
   (4)  องค์ประกอบคุณธรรมหรือพฤติกรรมท่ีพึงประสงค์ท่ีปลอดจากการ
ปฏิบติัตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย แต่ใช้วิธีการท่ีผิดกฎหมายหรือปฏิบติัเช่นน้ีน้อยลง ส าหรับ
การท่ีหน่วยงานปลอดจากการท าผิดมาตรฐานวิชาชีพนิยมและจรรยาบรรณนั้นเป็น การกระท าผิด
วิชาชีพนิยมไดแ้ก่ พฤติกรรมท่ีสวนทางหรือขดัแยง้กบัองค์ประกอบของวิชาชีพนิยมโดย เฉพาะ
อยา่งยิง่ในประเด็นของการมีจรรยาบรรณวชิาชีพ และการประพฤติตามจรรยาบรรณวชิาชีพ 
  3.3) ดา้นความโปร่งใส (transparency) 
  ประกอบไปด้วยหลักการย่อย 4 หลักการคือ หน่วยงานมีความโปร่งใสด้าน
โครงสร้าง หน่วยงานมีความโปร่งใสด้านการให้คุณ หน่วยงานมีความโปร่งใสด้านการให้โทษ 
หน่วยงานมีความโปร่งใสดา้นการเปิดเผยขอ้มูล 
   (1)  ความโปร่งใสดา้นโครงสร้าง ประกอบดว้ยพฤติการณ์ต่อไปน้ี 
 (1.1)  มีการตรวจสอบภายในท่ีเขม้แข็ง เช่น มีคณะกรรมการตรวจสอบ 
คณะกรรมการสอบสวน เป็นตน้ 
 (1.2)  โปร่งใส เห็นระบบงานทั้งหมดไดอ้ยา่งชดัเจน 
 (1.3)  ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม รับรู้การท างาน 
 (1.4)  มีเจา้หน้าท่ีมาดว้ยระบบคุณธรรมมีความสามารถสูงมาอยู่ใหม่
มากข้ึน 
 (1.5)  มีการตั้งกรรมการหรือหน่วยงานตรวจสอบข้ึนมาใหม่ 
 (1.6)  มีฝ่ายบญัชีท่ีเขม้แขง็ 
 (2)  ความโปร่งใสดา้นใหคุ้ณ ประกอบดว้ยพฤติการณ์ต่อไปน้ี 
 (2.1)  มีค่าตอบแทนพิเศษในการปฏิบติังานเป็นผลส าเร็จ 
 (2.2)  มีค่าตอบแทนเพิ่มส าหรับการปฏิบติังานท่ีมีประสิทธิภาพ 
 (2.3)  มีค่าตอบแทนพิเศษใหก้บัเจา้หนา้ท่ีท่ีซ่ือสัตย ์
 (2.4)  มีมาตรฐานเงินเดือนสูงพอเพียงกบัค่าใชจ่้าย 
 (3)  ความโปร่งใสดา้นการใหโ้ทษ ประกอบดว้ยพฤติการณ์ต่อไปน้ี 
 (3.1)  มีระบบการตรวจสอบท่ีมีประสิทธิภาพ 
 (3.2)  มีวธีิการพิจารณาลงโทษผูท้  าผดิอยา่งยติุธรรม 
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 (3.3)  มีการลงโทษจริงจงั หนกัเบาตามเหตุแห่งการกระท าผดิ 
 (3.4)  มีระบบการฟ้องร้องผูก้ระท าผดิท่ีมีประสิทธิภาพ 
 (3.5)  หวัหนา้งานลงโทษผูทุ้จริตอยา่งจริงจงั 
 (3.6)  มีการปรามผูส่้อทุจริตใหเ้ลิกความพยายามทุจริต 
 (3.7)  มีกระบวนการยติุธรรมท่ีรวดเร็ว 
 (4)  ความโปร่งใสดา้นการเปิดเผย ประกอบดว้ยพฤติการณ์ต่อไปน้ี 
 (4.1)  ประชาชนไดเ้ขา้มารับรู้ การท างานของคณะกรรมการตรวจสอบ 
 (4.2)  ประชาชนและส่ือมวลชนมีส่วนร่วมในการจดัซ้ือจดัหา การให้
สัมปทานการออกกฎระเบียบ และขอ้บงัคบัต่างๆ 
 (4.3)  ประชาชน ส่ือมวลชน และองค์กรพฒันาเอกชน ได้มีโอกาส
ควบคุมฝ่ายบริหารโดยวธีิการต่าง ๆ มากข้ึน 
 (4.4)  มีการใชก้ลุ่มวชิาชีพภายนอก เขา้มาร่วมตรวจสอบ 
 3.4)  หลกัการมีส่วนร่วม (participation) 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการซ่ึงประชาชน หรือผูมี้ส่วนได้
ส่วนเสียได้มีโอกาสแสดงทศันะ และเขา้ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของ
ประชาชน รวมทั้งมีการน าความคิดเห็นดงักล่าวไปประกอบการพิจารณาก าหนดนโยบาย และการ
ตดัสินใจของรัฐ การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการส่ือสารในระบบเปิด กล่าวคือ เป็น
การส่ือสารสองทาง ทั้งอยา่งเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ซ่ึงประกอบไปดว้ยการแบ่งสรรขอ้มูล
ร่วมกนัระหว่างผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย และเป็นการเสริมสร้างความสามคัคีในสังคม ระดบัการให้
ขอ้มูล เป็นระดบัต ่าสุดและเป็นวิธีการท่ีง่ายท่ีสุดของการติดต่อส่ือสารระหวา่งผูว้างแผนโครงการ
กบัประชาชน เพื่อให้ขอ้มูลแก่ประชาชนเก่ียวกบัการตดัสินใจของผูว้างแผนโครงการ และยงัเปิด
โอกาสให้แสดงความคิดเห็นหรือเขา้มาเก่ียวขอ้งใด ๆ เช่น การแถลงข่าว การแจกข่าว การแสดง
นิทรรศการ และการท าหนงัสือพิมพใ์ห้ขอ้มูลเก่ียวกบักิจกรรมต่าง ๆ หลกัการมีส่วนร่วมประกอบ
ไปดว้ยหลกัการส าคญั 4 หลกัการคือ 
  (1)  ระดบัการให้ขอ้มูล เป็นระดบัต ่าสุดและเป็นวิธีการท่ีง่ายท่ีสุดของการ
ติดต่อส่ือสารระหว่างผูว้างแผนโครงการกับประชาชน เพื่อให้ขอ้มูลแก่ประชาชนเก่ียวกับการ
ตดัสินใจของผูว้างแผนโครงการ และยงัเปิดโอกาสให้แสดงความคิดเห็นหรือเขา้มาเก่ียวขอ้งใด ๆ 
เช่น การแถลงข่าว การแจกข่าว การแสดงนิทรรศการ และการท าหนังสือพิมพ์ให้ขอ้มูลเก่ียวกบั
กิจกรรมต่าง ๆ 
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  (2)  ระดับการเปิดรับความคิดเห็นจากประชาชน เป็นระดบัขั้นท่ีสูงกว่า
ระดบัแรก กล่าวคือ ผูว้างแผนโครงการเชิญชวนให้ประชาชนแสดงความคิดเห็นเพื่อให้ไดข้อ้มูล
มากข้ึน และประเด็นในการประเมินข้อดีข้อเสียชัดเจนยิ่งข้ึน เช่น การส ารวจความคิดเห็นของ
ประชาชนเก่ียวกบัการริเร่ิมโครงการต่าง ๆ และการบรรยายให้ประชาชนฟังเก่ียวกับโครงการ 
ต่าง ๆ แลว้ขอความคิดเห็นจากผูฟั้ง รวมไปถึงการร่วมปรึกษาหารือ เป็นตน้ 
  (3)  ระดบัการวางแผนร่วมกนั และการตดัสินใจ เป็นระดบัขั้นท่ีสูงกวา่การ
ปรึกษาหารือ กล่าวคือ เป็นเร่ืองการมีส่วนร่วมท่ีมีขอบเขตกวา้งมากข้ึน มีความรับผิดชอบร่วมกนั
ในการตดัสินใจ และวางแผนเตรียมโครงการ และเตรียมรับผลท่ีจะเกิดข้ึนจากการด าเนินโครงการ 
ระดับน้ีมกัใช้ในกรณีท่ีเป็นเร่ืองซับซ้อนและมีขอ้โต้แยง้มาก เช่น การใช้กลุ่มท่ีปรึกษาซ่ึงเป็น
ผูท้รงคุณวฒิุในสาขาต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง การใชอ้นุญาโตตุลาการเพื่อปัญหาขอ้ขดัแยง้ และการเจรจา
เพื่อหาทางประนีประนอมกนั เป็นตน้ 
  (4)  ระดบัการพฒันาศกัยภาพในการมีส่วนร่วม สร้างความเขา้ใจให้กับ
สาธารณชน เป็นระดบัขั้นท่ีสูงสุดของการมีส่วนร่วม คือเป็นระดบัท่ีผูรั้บผิดชอบโครงการได้
ตระหนกัถึงความส าคญัและประโยชน์ท่ีจะไดรั้บจากการมีส่วนร่วมของประชาชนและได้มีการ
พฒันาสมรรถนะหรือขีดความสามารถในการมีส่วนร่วมของประชาชนใหม้ากข้ึนจนอยูใ่นระดบัท่ี
สามารถมีส่วนร่วมไดอ้ยา่งเตม็ท่ี และเกิดประโยชน์สูงสุด 
 3.5)  หลกัส านึกรับผดิชอบ (accountability) 
 มีความหมายกวา้งกว่าความสามารถในการตอบค าถามหรืออธิบายเก่ียวกับ
พฤติกรรมได้เท่านั้ น ยงัรวมถึงความรับผิดชอบในผลงาน หรือปฏิบัติหน้าท่ีให้บรรลุผลตาม
เป้าหมายท่ีก าหนดไว ้รวมทั้งการตอบสนองต่อความคาดหวงัของสาธารณะ เป็นเร่ืองของความ
พร้อมท่ีจะรับผิดชอบ ความพร้อมท่ีจะถูกตรวจสอบได ้โดยในแง่มุมของการปฏิบติัถือว่า ส านึก
รับผดิชอบเป็นคุณสมบติัหรือทกัษะท่ีบุคคลพึงแสดงออกเพื่อเป็นเคร่ืองช้ีวา่ไดย้อมรับในภารกิจท่ี
ไดรั้บมอบหมายและน าไปปฏิบติัดว้ยความรับผดิชอบ ประกอบดว้ยหลกัการยอ่ยดงัน้ี 
  (1)  การมีเป้าหมายท่ีชดัเจน การมีเป้าหมายชดัเจนเป็นส่ิงส าคญัส่ิงแรกของ
ระบบส านึกรับผิดชอบกล่าวคือ องค์การจะตอ้งท าการก าหนดเป้าหมาย วตัถุประสงค์ของการ
ปฏิบติัการสร้างวฒันธรรมใหม่ให้ชดัเจนว่าตอ้งการบรรลุอะไรและเม่ือไรท่ีตอ้งการเห็นผลลพัธ์
นั้น 
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  (2)  ทุกคนเป็นเจ้าของร่วมกัน จากเป้าหมายท่ีได้ก าหนดเอาไว้ ต้อง
ประกาศให้ทุกคนไดรั้บรู้และเกิดความเขา้ใจ ถึงส่ิงท่ีตอ้งการบรรลุ และเง่ือนไขเวลาท่ีตอ้งการให้
เห็นผลงาน เปิดโอกาสให้ทุกคนไดเ้ป็นเจา้ของ โครงการสร้างวฒันธรรมน้ีร่วมกนั เพื่อให้เกิดการ
ประสานก าลงัคนร่วมใจกนัท างาน เพื่อผลิตภาพโดยรวมขององคก์าร 
  (3)  การปฏิบัติการอย่างมีประสิทธิภาพ ความส าเร็จของการสร้าง
วฒันธรรมส านึกรับผิดชอบ อยู่ท่ีความสามารถของหน่วยงานในการส่ือสารสร้างความเขา้ใจให้
เกิดข้ึนในองคก์าร ผูบ้ริหารใหค้วามสนบัสนุน แนะน า ท าการตดัสินใจอยา่งมีประสิทธิภาพและมี
การประสานงานร่วมมือกนัท างานระหวา่งหน่วยงานต่าง ๆ ในองคก์าร 
  (4)  การจดัการพฤติกรรมท่ีไม่เอ้ือการท างานอย่างไม่หยุดย ั้งปัจจุบนัการ
เปล่ียนแปลงนับว่าเป็นเร่ืองปกติ และทุกคร้ังท่ีมีการเปล่ียนแปลงมักจะมีการต่อต้านการ
เปล่ียนแปลงเสมอ หน่วยงานต้องมีมาตรการในการจัดการกับพฤติกรรมการ ต่อต้านการ
เปล่ียนแปลงดงักล่าวเพื่อใหทุ้กคนเกิดการยอมรับแนวความคิดและเทคโนโลยใีหม่ ๆ 
  (5)  การมีแผนการส ารอง ส่วนประกอบส าคญัขององค์การท่ีมีลักษณะ
วฒันธรรมส านึกรับผิดชอบ ตอ้งมีการวางแผนฟ้ืนฟู ท่ีสามารถส่ือสารให้ทุกคนในองค์การได้
ทราบและเข้าใจถึงแผน และนโยบายของ องค์การ และท่ีส าคัญคือ  ต้องมีการกระจายข้อมูล
ข่าวสารท่ีถูกตอ้งสมบูรณ์อยา่งเปิดเผย 
  (6)  การติดตามและประเมินผลการท างาน องคก์ารจ าเป็นตอ้งมีการติดตาม
และประเมินผลการท างานเป็นระยะ ๆ อย่างสม ่าเสมอ เพื่อตรวจสอบดูว่าผลงานนั้นเป็นไปตาม
มาตรฐานคุณภาพงานท่ีก าหนดไวห้รือไม่ ผลงานท่ีพบวา่ยงัไม่เป็นไปตามมาตรฐานท่ีก าหนดตอ้ง
มีการด าเนินการแก้ไขในทันที ขณะท่ีผลงานท่ีได้มาตรฐานต้องได้รับการยอมรับ ยกย่องใน
องคก์าร 
 3.6)  หลกัความคุม้ค่า (value for money) 
 หลกัการน้ีค านึงถึงประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวมในการบริหารการจดัการและ
การใชท้รัพยากรท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดั ส่ิงเหล่าน้ีเป็นผลในการปฏิบติัอนัเกิดจากการใชห้ลกัธรรมาภิบาล
นัน่เอง ประกอบดว้ย 
  (1)  การประหยดั หมายถึง 
   (1.1)  การท างานและผลตอบแทนบุคลากรเป็นไปอยา่งเหมาะสม 
   (1.2)  การไม่มีความขดัแยง้เร่ืองผลประโยชน์ 
   (1.3)  การมีผลผลิตหรือบริการไดม้าตรฐาน 
   (1.4)  การมีการตรวจสอบภายในและการจดัท ารายงานการเงิน 
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 (1.5)  การมีการใชเ้งินอยา่งมีประสิทธิภาพ  
 (2)  การใชท้รัพยากรใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด หมายถึง 
 (2.1)  มีการใชท้รัพยากรอยา่งมีประสิทธิภาพ 
 (2.2)  มีการพฒันาทรัพยากรบุคคล 
 (2.3)  มีการใชผ้ลตอบแทนตามผลงาน 
 (3)  ความสามารถในการแข่งขนั หมายถึง 
 (3.1)  การมีนโยบาย แผน วสิัยทศัน์ พนัธกิจและเป้าหมาย 
 (3.2)  การมีการเนน้ผลงานดา้นบริการ 
 (3.3)  การมีการประเมินผลการท างาน 
 (3.4)  ผูบ้ริหารระดบัสูงมีสภาวะผูน้ า 
 เม่ือมีหลกัการท่ีเป็นแนวทางในการสร้างธรรมาภิบาลแลว้ หน่วยงานท่ีตอ้งการ
ใช้หลักการบริหารแนวใหม่ท่ีมุ่งสร้างธรรมาภิบาลสามารถประยุกต์ใช้ได้และวดัระดับการมี 
ธรรมาภิบาลของหน่วยงานตนได ้โดยการเก็บรวบรวมขอ้มูลทั้งจากผูใ้ห้บริการและผูรั้บบริการ 
ตลอดจนรวบรวมขอ้มูลท่ีมีอยู่แล้วในหน่วยงาน ภาพขา้งล่างน้ีเป็นตวัอย่างของการน าหลกัการ
ขา้งตน้ไปสร้างตวัช้ีวดัและน าไปทดสอบจริงในหน่วยงาน และสามารถแสดงผลให้เขา้ใจไดง่้าย 
ท าใหผู้บ้ริหารสามารถน าไปปรับปรุงแกไ้ขการท างานของหน่วยงานใหมี้ธรรมาภิบาลมากข้ึนได ้
 เพื่อให้องค์กรของรัฐ เอกชน และทุก ๆ ส่วนน าหลักธรรมาภิบาลมาใช้ให้
กวา้งขวางและย ัง่ยืนจ าเป็นตอ้งมีปัจจยัส าคญัหลายๆปัจจยั ท่ีนอกเหนือจากความตระหนักของ
บุคลากรในหน่วยงานและผู ้บ ริหารแล้ว คือ ความต่อเน่ืองหรือความย ั่งยืนของการเป็น
ประชาธิปไตยและความมัน่คงของประเทศ (sustainability of democracy and national security) 
เพราะประชาธิปไตยค่อนขา้งเป็นพลวตั เพราะมีการเปล่ียนแปลงไปตามกาลเวลา และตามการ
เปล่ียนแปลงของสังคม และยงัมีการอภิปรายกนัถึงความหมายท่ีแทจ้ริงอยูอ่ยา่งกวา้งขวาง แต่มิติท่ี
ส าคญัของประชาธิปไตยก็คือการแข่งขนั การมีส่วนร่วม และเสรีภาพในทางการเมือง การเป็น
ประชาธิปไตยและความย ัง่ยืนของประชาธิปไตยจึงเป็นส่ิงท่ีจะช่วงท าให้การบริหารจดัการท่ีดี 
หรือธรรมาภิบาลคงอยูไ่ด ้เน่ืองจากตราบใดท่ีไม่เป็นเผด็จการ ประชาชนยอ่มมีโอกาสแสดงความ
คิดเห็น มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย มีการตรวจสอบการด าเนินการของรัฐ ท าให้เกิดความ
โปร่งใส ผูบ้ริหารและเจ้าหน้าท่ีของรัฐและเอกชนตลอดหน่วยงานต่าง ๆ มีส านึกรับผิดชอบ 
ประชาธิปไตยจึงมีขอ้ดี คือเป็นวธีิส่งเสริมการมีส่วนร่วมของบุคคลกลุ่มต่างๆ เพื่อหาแนวทางแกไ้ข
ความขดัแยง้แทนการใช้ความรุนแรง กระบวนการเป็นประชาธิปไตยน ามาสู่การส่งเสริมสันติวิธี
ในชาติและระหวา่งชาติได ้ประชาธิปไตยเปิดโอกาสให้เกิดการมีส่วนร่วมอยา่งมีประสิทธิผล มี
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การลงคะแนนเสียงโดยเท่าเทียมกัน มีการสร้างความเขา้ใจร่วมกัน มีการควบคุมทางนโยบาย 
ประชาธิปไตยน ามาสู่การหลีกเล่ียงทรราช การมีสิทธิเสรีภาพ มีการแสดงความคิดของตนเอง มี
ความอิสระทางความคิด มีการพฒันาทรัพยากรมนุษย ์ปกป้องความสนใจส่วนบุคคล มีความ 
เท่าเทียมกนัทางการเมืองและประชาธิปไตยแนวใหม่น ามาสู่การแสวงหาเสรีภาพและความเจริญ 
และท่ีส าคญักระบวนการประชาธิปไตยน ามาสู่การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์เป็นการสร้างการ
เจริญเติบโตในดา้นการสร้างความรับผิดชอบและสร้างปัญญา ขณะเดียวกนัก็น ามาซ่ึงแนวทางท่ี
ส าคัญท่ีสุดส าหรับประชาชนในการปกป้องและน าเสนอความสนใจของพวกเขา การใช้
กระบวนการประชาธิปไตยเพื่อผลกัดนัให้เกิดการเปล่ียนแปลงทางกฎหมาย การบริหารและทาง
สังคม ตลอดจนการมีความเป็นธรรมมากข้ึนจดัเป็นเร่ืองยาก แต่ก็เป็นท่ีเขา้ใจกนัวา่ การเมืองแบบ
ประชาธิปไตยท าใหเ้กิดนิติธรรม เป็นส่งเสริมเสรีภาพทางการเมืองและเสรีภาพของประชาชน เกิด
การเลือกตั้งไดผู้จ้ะท าหน้าท่ีในกระบวนการนิติบญัญติัได้อย่างเสรีและเป็นธรรมประชาธิปไตย
เป็นปัจจัยส าคัญท่ีสุดประการหน่ึงของการมีธรรมาภิบาล อันท่ีจริงแล้วธรรมาภิบาลและ
ประชาธิปไตยเป็นส่ิงท่ีเก้ือหนุนกนัอยู ่ประเทศใดท่ีมิไดเ้ป็นประชาธิปไตย การมีธรรมาภิบาลคง
เกิดข้ึนไดย้ากยิง่ เพราะไม่มีปัจจยัส าคญัของการเป็นธรรมาภิบาล หรือไม่สามารถท่ีจะเกิดข้ึนหรือ
ท าให้เกิดข้ึนได้ อาทิเช่น หลกัของนิติธรรม นิติรัฐ ผูมี้อ  านาจจะใช้กฎหมายเพื่อประโยชน์ของ
ตนเองและพวกพอ้งมากกวา่เพื่อประชาชนโดยรวม ทั้งน้ีเพื่อให้คงความมีอ านาจของตนและพวก
ต่อไป กฎหมาย กฎระเบียบต่าง ๆ จึงเป็นไปเพื่อก าจดัฝ่ายตรงขา้มเสียมากกวา่หลกัการมีส่วนร่วม
ของประชาชน จะเกิดข้ึนยากมากเพราะตราบใดท่ีประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นต่อการ
ท างานของภาครัฐได ้ตราบนั้นผูมี้อ  านาจสามารถท างานไดย้ากยิ่ง เพราะตอ้งคอยตอบค าถาม ตอ้ง
ให้ขอ้มูล ให้ประชาชนผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย ตลอดจนกลุ่มต่าง ๆ มาร่วมรับรู้ ตดัสินใจ และท่ีส าคญั
หากใช้หลกัการน้ีมาก ๆ การมีส่วนร่วมในการเลือกตั้ง หรือถอดถอน อาจน ามาสู่การหลุดจาก
อ านาจได ้อน่ึงธรรมาภิบาลจะย ัง่ยืนตอ้งมีประชาธิปไตยท่ีย ัง่ยืนและความย ัง่ยืนของประชาธิปไตย
จะเกิดได้ต้องมีประชาชนมีจิตส านึกและพฤติกรรมในการเป็นประชาธิปไตย มีความเช่ือมั่น
สถาบนัประชาธิปไตย มีประสิทธิภาพทางการเมืองของประเทศ มีทุนทางสังคมสูง มีการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองสูง มีวฒันธรรมทางการเมืองแบบมีส่วนร่วม ผูน้ าเป็นผูแ้ทนประชาชนอย่างแทจ้ริง 
มาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
 2.1.2 ทฤษฎีแนวคิดการกระจายอ านาจ 
 การกระจายอ านาจ (decentralization) หมายถึง ระบบการบริหารประเทศท่ีเปิดโอกาสให้
ทอ้งถ่ินต่าง ๆ มีอ านาจในการจดัการดูแลกิจการหลาย ๆ ดา้นของตนเอง โดยมิใช่ปล่อยให้รัฐบาล
กลางรวมศูนยอ์  านาจในการจดัการภารกิจแทบทุกอยา่งของทอ้งถ่ิน กิจการท่ีทอ้งถ่ินมีสิทธิจดัการ
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ดูแลมกัจะไดแ้ก่ ระบบสาธารณูปโภค การศึกษาและศิลปวฒันธรรม การดูแลชีวิตและทรัพยสิ์น
และการดูแลรักษาส่ิงแวดลอ้ม ส่วนกิจการใหญ่ ๆ 2 อย่างท่ีรัฐบาลกลางควบคุมไวเ้ด็ดขาดก็คือ
การทหารและการต่างประเทศ การเปิดโอกาสให้แต่ละท้องถ่ินดูแลจดัการปัญหาระดบัทอ้งถ่ิน  
(สีลาภรณ์ บวัสาย, ม.ป.ป.) 
  1)  คุณประโยชน์ของการกระจายอ านาจ มีความส าคญัอยา่งนอ้ย 5 ดา้น ไดแ้ก่ 
 1.1)  แบ่งเบาภาระของรัฐบาล 
 1.2)  ท าให้ ปัญหาในแต่ละท้องถ่ินได้รับการแก้ไขปรับป รุงได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ และเป็นไปตามความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ 
 1.3)  ส่งเสริมให้คนแต่ละทอ้งถ่ินไดแ้สดงความสามารถพฒันาบทบาทตนเอง
ในการดูแลรับผดิชอบทอ้งถ่ินของตน 
 1.4)  เป็นพื้นฐานส าคญัของคนในท้องถ่ินในการก้าวข้ึนไปดูแลแก้ไขปัญหา
ระดบัชาติ 
 1.5)  เสริมสร้างความมัน่คงและเขม้แข็งให้แก่ชุมชนและทั้งประเทศ เน่ืองจาก
ปัญหาต่าง ๆ ได้รับการแกไ้ข สังคมมีความมัน่คงและเจริญก้าวหน้า ประชาชนมีคุณภาพและมี
บทบาทในการจดัการดูแลสังคมของตวัเอง 
 2) ประเด็นส าคญัในการปฏิรูปการกระจายอ านาจ คือ การกระจายอ านาจการคลงั
ทอ้งถ่ิน การสร้างศกัยภาพและความเขม้แข็งใหแ้ก่ผูว้า่ราชการจงัหวดั และการสร้างศกัยภาพใหแ้ก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ความสามารถในการบริหารจดัการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน) 
มีรายละเอียดดงัน้ี 
 2.1) การกระจายอ านาจการคลงัทอ้งถ่ิน 
 การกระจายอ านาจต่าง ๆ ให้กบั อปท. จะไม่สามารถด าเนินการส าเร็จได ้หาก
ปราศจากการกระจายอ านาจดา้นการคลงั การถ่ายโอนภารกิจหน้าท่ี จึงจ าเป็นตอ้งด าเนินการไป
พร้อมกนักบัการมอบอ านาจในการบริหารจดัการรายได ้อาทิ การเพิ่มประเภทภาษี ค่าธรรมเนียม 
ให้อยู่ในความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพื่อให้ อปท. มีรายได้เพียงพอกับ
รายจ่ายตามอ านาจหน้าท่ีและภารกิจ ปัญหาการกระจายอ านาจการคลงัของ อปท. ในขณะน้ีคือ 
เร่ืองการหาแนวทางการเพิ่มรายได้ท่ีมาจากการจดัเก็บของทอ้งถ่ินเอง เพราะหากท้องถ่ินยงัคง
อาศยัเงินรายไดจ้ากรัฐบาลอยู ่ก็ไม่อาจกล่าวไดว้า่เป็นการกระจายอ านาจเพื่อให้ทอ้งถ่ินมีอิสระใน
การบริหารจดัการตนเองไดอ้ยา่งแทจ้ริง ความหมายของการกระจายการคลงัสู่ทอ้งถ่ิน คือ เป็นการ
ถ่ายโอนอ านาจการตดัสินใจทางการคลงัแก่ทอ้งถ่ิน อย่างอิสระตามกรอบท่ีก าหนด สร้างความ
รับผิดชอบทางการคลังของท้องถ่ิน มอบอ านาจการหารายได้แก่ท้องถ่ิน ท้องถ่ินสามารถ
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ก าหนดการใชจ่้ายทั้งขนาดและประเภทไดด้ว้ยตวัเอง ทอ้งถ่ินก าหนดและจดัท างบประมาณไดด้ว้ย
ตวัเอง 
 ประเด็นปัญหาดา้นโครงสร้างการบริหารทางการคลงั คือ ความอิสระทางการ
คลงัดา้นการก าหนดรายได ้(revenues assignment) อปท. ในประเทศทุกระดบัยงัขาดความอิสระ
ทางการคลงั ซ่ึงครอบคลุมถึงอ านาจในการจดัเก็บภาษีประเภทต่าง ๆ ในพื้นท่ี บุคลากรขาดทกัษะ
ในการจดัเก็บและเพิ่มขนาดรายรับให้แก่ อปท. การมิไดเ้ตรียมความพร้อมในการถ่ายโอนภารกิจ 
ทั้งจากหน่วยราชการท่ีตอ้งถ่ายโอน และ อปท. ซ่ึงส่งผลกระทบต่อการบริหารงบประมาณของ
ทอ้งถ่ินในการรองรับภารกิจจากการถ่ายโอน ไม่มีการศึกษาระดบัความสมดุลทางการคลงัระหวา่ง
ระดบัมหภาคและทอ้งถ่ิน ประเด็นปัญหาด้านระบบการจดัสรรรายได้ขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน คือ เกณฑ์การจดัประเภทภาษีท่ีเหมาะสมกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินระดบัต่าง ๆ 
เน่ืองจากแต่ละทอ้งถ่ินมีสภาพและบริบทแตกต่างกนั บางแห่งเป็นเมืองขนาดใหญ่สามารถจดัขยาย
ฐานภาษีไดแ้ละจดัเก็บภาษีมีรายไดสู้งข้ึนได ้แต่หากเป็นชนบทห่างไกล การใหสิ้ทธิในการจดัเก็บ
ภาษีประเภทหน่ึงอาจท าให้เกิดตน้ทุนการบริหารจดัการในการจดัเก็บภาษีท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้
เพิ่มข้ึนดว้ย เกณฑก์ารจดัสรรงบประมาณ ไม่สะทอ้นภาระหนา้งานในพื้นท่ีท าใหร้ายไดข้อง อปท. 
ไม่เหมาะสมเพียงพอ การก าหนดฐานภาษีและอตัราภาษีท่ีมีความเหมาะสม ปัจจุบนัมีผูท่ี้อยู่ใน
เกณฑ์ภาระทางภาษีน้อย และพบปัญหาหลีกเล่ียงภาษี อปท. ไม่สามารถจดัเก็บภาษีกบัหน่วยงาน
ราชการหรือรัฐวสิาหกิจได ้แมว้า่หน่วยงานต่าง ๆ จะเขา้มาด าเนินงานให้บริการสาธารณะประเภท
ต่าง ๆ และไดรั้บรายไดจ้ากในพื้นท่ี  ประเด็นท่ีตอ้งศึกษาเพื่อกระจายอ านาจการคลงัสู่ทอ้งถ่ิน คือ 
การคลงัอิสระของทอ้งถ่ิน (local finance autonomy) และความมีประสิทธิภาพของ อปท. ในการ
จดัเก็บรายได ้โดยมีขอ้เสนอดงัน้ี 
 (1)  การเพิ่มความเป็นอิสระทางการคลงัของ อปท. 
 มีเป้าหมายเพื่อลดการพึ่งพิงรายไดจ้ากการจดัสรรจากรัฐบาล และให ้อปท. 
มีรายไดเ้พียงพอต่อการปฏิบติังานควบคู่กนัไป ประกอบดว้ยมาตรการ 3 ประการ ไดแ้ก่ 
  (1.1)  การพฒันาฐานภาษีท่ีมีอยู่เดิม ภาษีท่ีจดัเก็บภาษีเอง โดย อปท. 
เพื่อ สร้างความรับผิดชอบ (accountability) ระหว่าง อปท. กบัประชาชนในพื้นท่ี อนัได้แก่ ภาษี
ทรัพยสิ์น หรือรายไดจ้ากฐานท่ีดิน ภาษี/รายไดจ้ากธุรกิจ (ค่าใบอนุญาต/ค่าธรรมเนียม) ค่าธรรมเนียม
และค่าปรับ (user charges and fees/licenses) ภาษียานยนต์ล้อเล่ือน (vehicle and transportation-
related taxes) ภาษีสรรพสามิต (selective exercise taxes) 
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  (1.2)  การขยายฐานรายได้ใหม่ ๆ พิจารณาปริมาณรายไดท่ี้พึงไดรั้บ
จากประมาณการค่าใชจ่้ายของภารกิจท่ี อปท. นั้น ๆ มีหนา้ท่ีรับผดิชอบในการด าเนินการ อปท. ท่ี
มีภารกิจแตกต่างกนัยอ่มจะไดรั้บการจดัสรรรายไดท่ี้แตกต่างกนัไปดว้ย ตอ้งพิจารณาภาพรวมของ
รายได ้ซ่ึงมีองคป์ระกอบหลกั 3 ส่วน คือ รายไดท่ี้จดัเก็บเอง รายไดท่ี้รัฐจดัเก็บให้ และรายไดจ้าก
เงินอุดหนุน โดยให้ความส าคญักบัรายได้ท่ีจดัเก็บเองเป็นล าดบัแรก เพื่อให้ อปท. มีความเป็น
อิสระและพึ่งตนเองไดใ้นระยะยาว 
  (1.3)  การพฒันาระบบบญัชีและระบบงบประมาณ การพฒันาระบบ
สารสนเทศด้านการบริหารการเงินการคลงัทอ้งถ่ิน นั้นเป็นเง่ือนไขส าคญัในการวางแผนกลยุทธ์
และการปฏิบติั ดงันั้น การพฒันาระบบสารสนเทศจะตอ้งพฒันาปรับปรุงเพื่อให้ระบบฐานขอ้มูล
ทางการคลงัสามารถสนบัสนุน และง่ายต่อการบริหารงานทางการคลงัของทอ้งถ่ิน 
 (2)  การเพิ่มประสิทธิภาพในระบบการจดัสรรรายได ้
  (2.1)  การจัดสรรเงินอุดหนุนประเภทต่าง ๆ ท่ีมีความชัดเจน เงิน
อุดหนุนทัว่ไป ควรมีเป้าหมายเพื่อให้ อปท.สามารถน ารายได้ท่ีได้รับไปใช้ในการให้บริการ
สาธารณะอย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล เกณฑ์ท่ีใช้จดัสรรมกัเก่ียวขอ้งกบัจ านวนประชากร 
ขนาดพื้นท่ีและระดบัรายไดท่ี้มีอยูจ่ากการจดัเก็บเองของแต่ละ อปท. เป็นหลกัการพื้นฐานทัว่ไป 
อย่างไรก็ดีจากเกณฑ์การจดัสรรรูปแบบดงักล่าวอาจน าไปสู่ความเสียเปรียบในการจดัสรรเม่ือ
ค านึงถึงสภาพปัญหาท่ีแทจ้ริงในพื้นท่ีอาทิ ในกรณีทอ้งถ่ินขนาดเล็ก มีประชากรในพื้นท่ีนอ้ย แต่มี
ปัญหาในการให้บริการสาธารณะภายในพื้นท่ีอยูม่าก เงินอุดหนุนทัว่ไปแบบก าหนดวตัถุประสงค ์
มีเง่ือนไขในการใช้จ่าย เป็นเงินอุดหนุนท่ีจดัสรรให้แก่ อปท. เพื่อให้ปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ีรัฐบาล
ก าหนดให้ด าเนินการ เพื่อแกไ้ขปัญหาการให้บริการบางประเภทในเชิงพื้นท่ีของทอ้งถ่ิน อาทิ การ
ส่งเสริมกิจกรรมการดูแลผูสู้งอายุ การดูแลผูพ้ิการ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เป็นเคร่ืองมือบงัคบัให ้
อปท. ท่ีไดรั้บเงินอุดหนุนชนิดน้ีท าหน้าท่ีบางประการตามนโยบายของรัฐบาล และจะมีเพียงบาง 
อปท. เท่านั้ นท่ีจะได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนน้ีในแต่ละปีแตกต่างกันไปตามนโยบายและ
แผนงาน โครงการของรัฐบาล เม่ือเงินเหลือตอ้งส่งคืนรัฐบาล 
  (2.2)  ปฏิรูปโครงสร้างรายได้ของ อปท. ในภาพรวม ภาพรวม คือ 
รายไดท่ี้ อปท. จดัเก็บเองในแต่ละปีแมจ้ะมีจ านวนเพิ่มข้ึน แต่อตัราการขยายตวัต ่า สัดส่วนรายได้
ท่ี อปท. จดัเก็บเองมีแนวโน้มลดลง สาเหตุและปัญหา คือ โครงสร้างรายได ้อปท.ไม่เป็นระบบ 
ภาษีท่ีเป็นรายได้ของ อปท. ล้าสมยัและมีข้อจ ากัดในทางปฏิบัติ กฎหมายภาษีมีเง่ือนไขและ
รายละเอียดมาก ซับซ้อนและขดัแยง้กนั ความไม่สอดคลอ้งเร่ืองแหล่งรายได ้ตาม พรบ. ก าหนด
แผนฯ และกฎหมายจดัตั้ง อปท. การก าหนดแหล่งรายไดข้อง อปท. ไม่สอดคลอ้งกบัอ านาจหนา้ท่ี 
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ภารกิจและความตอ้งการใช้เงินของ อปท. ในปัจจุบนั แหล่งรายได้มีการทบัซ้อน เน่ืองจากภาษี
หน่ึงประเภทถูกจดัสรร เป็นแหล่งรายไดข้อง อปท. หลายประเภท ความเหล่ือมล ้าดา้นรายไดข้อง 
อปท. การพึ่งพารายไดจ้ากฐานภาษีการใชจ่้ายมากกวา่ฐานทรัพยสิ์น 
  ข้อเสนอการปฏิรูปโครงสร้างรายได้ คือ ปรับปรุงแหล่งรายได้ใน
ปัจจุบนั เช่น ภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง ภาษีป้าย ค่าธรรมเนียมรถยนตแ์ละลอ้เล่ือน แหล่งรายได้
ใหม่ เช่น ภาษีมรดก ภาษีส่ิงแวดล้อม ปรับระบบโครงสร้างรายได้ จดัแบ่งแหล่งรายไดร้ะหว่าง 
อปท. และรัฐบาลให้ชดัเจน จดัแบ่งแหล่งรายไดร้ะหวา่ง อปท. ดว้ยกนัเองใหส้อดคลอ้งตามภารกิจ 
อ านาจหน้าท่ีโดยค านึงถึงความจ าเป็นในการใช้เงิน เน้นให้โครงสร้างรายได้ของ อปท. พึ่ งพา
รายไดจ้ากฐานทรัพยสิ์นเพิ่มข้ึน ปรับปรุงกฎหมายให้มีความชดัเจนและสอดคลอ้งไปในทิศทาง
เดียวกนั 
  (2.3)  ปรับปรุงประสิทธิภาพในการจัดเก็บรายได้ของอปท. การ
ปรับปรุงประสิทธิภาพภายในองคก์ร ไดแ้ก่ ปรับปรุงสถานท่ีเพื่ออ านวยความสะดวกแก่ประชาชน 
จดัหาบุคลากร เคร่ืองมือ และวสัดุอุปกรณ์ท่ีจ าเป็นและมีประสิทธิภาพมาใชใ้นการปฏิบติังานตาม
ความเหมาะสม พฒันาองค์ความรู้และจิตส านึกในการให้บริการแก่บุคลากร ประเมินผลการ
ปฏิบติังาน และคน้ควา้หานวตักรรมในการบริหารเพื่อพฒันางานอยา่งต่อเน่ือง 
  การปรับปรุงประสิทธิภาพภายในองค์กร  ได้แก่ จัดเก็บภาษีให้
ครบถ้วนและเป็นธรรม ไม่เปิดโอกาสให้มีการหลบเล่ียงภาษี หรือการหลีกหนีภาษี ปรับปรุง
ประเภทและอตัราภาษีใหเ้หมาะสม ปรับปรุงค่าธรรมเนียมควบคู่กบัการเพิ่มคุณภาพการใหบ้ริการ 
  การด าเนินการในปัจจุบัน  “ร่างกฎหมายรายได้ท้องถ่ิน” คณะ 
อนุกรรมการเฉพาะกิจศึกษาและพฒันาระบบรายไดท้อ้งถ่ินในคณะกรรมการการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดย ศาสตราจารย์พิ เศษ สมชัย ฤชุพันธ์ุ หน่ึงในส่ีของ
คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจฯ ซ่ึงไดรั้บมอบหมายให้ศึกษาวิเคราะห์รูปแบบรายไดแ้ละโครงสร้าง
ของกฎหมายรายไดท้อ้งถ่ิน เพื่อการยกร่างกฎหมายรายไดท้อ้งถ่ิน ให้เป็นไปตามขอ้ก าหนดของ
กฎหมาย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงมีสาระส าคญัของโครงสร้าง
ของกฎหมาย แบ่งเป็น 5 หมวด ประกอบด้วย หมวด 1 โครงสร้างรายได้ของ อปท. หมวด 2 
อ านาจหนา้ท่ีในการจดัเก็บรายได ้หมวด 3 คณะกรรมการรายได ้อปท. หมวด 4 การจดัสรรรายได้
ให้แก่ อปท. และหมวด 5 การค านวณสัดส่วนรายได้ของ อปท. นอกจากนั้ นมีการก าหนด
คณะกรรมการรายได้และอ านาจหน้าท่ีในการบริหารการคลงัท้องถ่ิน เพื่อการกระจายอ านาจ
ทางการคลงัใหแ้ก่ทอ้งถ่ิน และมีกฎหมายออกมารองรับอยา่งชดัเจนในอนาคตต่อไป 
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 2.2)  การสร้างศกัยภาพและความเขม้แขง็ใหแ้ก่ผูว้า่ราชการจงัหวดั 
 กระแสเรียกร้องจากสังคมและประชาชนส่วนหน่ึง เห็นควรใหมี้การเลือกตั้งผูว้า่
ราชการจงัหวดัทางตรง เพราะเห็นว่าเป็นส่วนหน่ึงของการผลักดันให้เกิดการเพิ่มอ านาจให้
ทอ้งถ่ิน (devolution) ซ่ึงจะส่งผลให้การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินทั้งองคาพยพมีประสิทธิภาพ
และตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนและบริบทแต่ละพื้นท่ีไดม้ากข้ึน อนัสอดคลอ้งกบั
แนวคิดการกระจายอ านาจ ซ่ึงเป็นรากฐานส าคญัของการพฒันาประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ในมาตรา 78 หมวด 5 แนวนโยบาย พื้นฐานแห่งรัฐ ส่วนท่ี 3 
แนวนโยบายการบริหารราชการแผน่ดิน ไดมี้บทบญัญติัท่ีแสดงให้เห็นถึงการให้ความส าคญัต่อ
แนวคิดการกระจายอ านาจให้ทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีสาระส าคญัเก่ียวเน่ืองกบัแนวคิดการมีทอ้งถ่ินรูปแบบ
พิเศษ คือ จงัหวดัใดท่ีมีความพร้อม สามารถพฒันาให้เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่
ได ้โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดันั้น 
 ความหมาย “ผูว้า่ราชการจงัหวดั” หมายถึง ผูบ้ริหารสูงสุดของหน่วยงานภาครัฐ
ในระดบัจงัหวดั โดยเป็นขา้ราชการระดบั 10 (เทียบเท่าอธิบดี) สังกดักระทรวง มหาดไทย โดยมา
จากสายงานปกครอง หรือกรมการปกครองเกือบทั้ งหมด เป็นตวัแทนของฝ่ายบริหารในการ
บริหารงานระดบัภูมิภาค มีปลดักระทรวงมหาดไทยเป็นผูบ้งัคบับญัชา 
 ความหมายกวา้ง หมายถึง ผูบ้ริหารสูงสุดของหน่วยงานภาครัฐในระดบัจงัหวดั
ท่ีไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นขา้ราชการประจ ามาจากการแต่งตั้งและสังกดัราชการส่วนภูมิภาคเท่านั้น แต่ยงั
อาจเป็นขา้ราชการการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งทางตรงหรือทางออ้ม และสังกดัราชการบริหาร
ส่วนทอ้งถ่ิน ก็ไดเ้ห็นตวัอยา่งไดจ้ากผูว้า่ราชการจงัหวดัของญ่ีปุ่น (Prefecture governor) ท่ีมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรง ทั้งผูว้า่ราชการจงัหวดัและจงัหวดัของญ่ีปุ่นต่างสังกดัราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
 ปัญหาบทบาทความสัมพนัธ์ระหว่างการบริหารราชการส่วนภูมิภาค กบัการ
บริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ความซ ้ าซ้อนในบทบาทอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งผูว้า่ราชการจงัหวดั กบั 
นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั การก ากับดูแล ทั้ งในแง่ อบจ. และตัวบุคคลใน อบจ. (ไม่
สอดคลอ้งตามหลกัการกระจายอ านาจ) พื้นท่ีบริหารงานทบัซ้อน บทบาทไม่ชดัเจน ราชการส่วน
ภูมิภาคท าตามนโยบายส่วนกลางเป็นหลกั ไม่สนองตอบความตอ้งการเชิงบริบทของพื้นท่ี 
 การแทรกแซงการบริหารงานของผูว้่าราชการจงัหวดั โดยการเมืองระดับชาติ 
การเมืองระดบัชาติบริหารจดัการนโยบายท่ีไม่จ  าเป็นต่อจงัหวดัและทอ้งถ่ิน ผูว้า่ฯ ตอ้งยึดโยงการ
ควบคุมดูแลการพฒันาโครงการตามแผนของจงัหวดัมากกวา่ท่ีจะจดัสรรเงินตามโครงการท่ีองคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ินร้องขอ ความไม่ต่อเน่ืองในการบริหารงานของผูว้่าราชการจงัหวดั การ
โยกยา้ยและปรับเปล่ียนต าแหน่งข้ึนอยูก่บัความพึงพอใจของหน่วยงานส่วนกลาง 
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 2.3)  อ านาจและหนา้ท่ีของกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน 
 เป็นไปตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน 
กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2551 ซ่ึงก าหนดไวด้งัน้ี 
 (1)  ด าเนินการพฒันาระบบ รูปแบบ และโครงสร้างขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน 
 (2)  ส่งเสริมและสนบัสนุนในการจดัท า ประสานและบูรณาการแผนพฒันา
ทอ้งถ่ินและวางระบบในการติดตามและประเมินผลการด าเนินงานตามแผนพฒันาทอ้งถ่ิน 
 (3)  ด าเนินการจดัท า แกไ้ข ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งกบั
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมทั้งใหค้  าปรึกษา แนะน า และก ากบัดูแลการปฏิบติังานตามอ านาจ
หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 (4)  ก าหนดแนวทางและจดัท ามาตรฐานทั่วไปเก่ียวกับการบริหารงาน
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ทั้ งน้ี ตามกฎหมายว่าด้วยการบริการงานบุคคลส่วน
ทอ้งถ่ิน 
 (5)  ส่งเสริม สนบัสนุน และประสานการด าเนินงานดา้นการเงิน การคลงั 
การงบประมาณ การพสัดุ การจดัเก็บรายได ้และการประกอบกิจการพาณิชยข์ององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน รวมทั้งวางระบบตรวจสอบระบบการเงิน การบญัชี และการพสัดุขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน 
 (6)  ส่งเสริม สนับสนุน และประสานการจัดการบริการสาธารณะและ
การศึกษาในอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 (7)  ก าหนดแนวทาง วางระบบ และสร้างตัวช้ีวดัเพื่อเป็นมาตรฐานการ
ด าเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตลอดจนก ากบัดูแลใหเ้ป็นไปตามมาตรฐาน 
 (8)  ส่งเสริมภาคประชาชนให้มีส่วนร่วมในการบริหารงานและตรวจสอบ
การด าเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 (9)  พฒันาระบบขอ้มูลสารสนเทศเพื่อการบริหารขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน 
 (10) พฒันาบุคลากรขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและของกรม 
 (11) ปฏิบติัการอ่ืนใดตามท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของกรม
หรือตามท่ีกระทรวงหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย. 
  

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B5
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2.1.3 แนวคิดการวเิคราะห์ SWOT 
 นนัทิยา หุตานุวตัร และคณะ (2545) ไดก้ล่าวถึงกระบวนการวเิคราะห์ SWOT ไวด้งัน้ี 
 1)  ความหมายของ SWOT 
 SWOT เป็นค าย่อมาจากค าว่า  Strengths Weaknesses Opportunities and Threats 
ดงัน้ี Strengths คือ จุดแข็ง หมายถึง ความสามารถและสถานการณ์ภายในองค์กรท่ีเป็นบวก ซ่ึง
องค์กรน ามาใช้เป็นประโยชน์ในการท างานเพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ หรือหมายถึงการด าเนินงาน
ภายในท่ีองคก์รท าไดดี้ 
 Weaknesses คือ จุดอ่อน หมายถึง สถานการณ์ภายในองค์กรท่ีเป็นลบและด้อย
ความสามารถ ซ่ึงองคก์รไม่สามารถน ามาใชเ้ป็นประโยชน์ในการท างานเพื่อบรรลุวตัถุประสงค ์
 Opportunities คือ โอกาส หมายถึง ปัจจยัและสถานการณ์ภายนอกท่ีเอ้ืออ านวยให้
การท างานขององค์กรให้บรรลุวตัถุประสงค์  หรือหมายถึง สภาพแวดล้อมภายนอกท่ีเป็น
ประโยชน์ต่อการด าเนินการขององคก์ร 
 Threats คืออุปสรรค หมายถึง ปัจจยัและสถานการณ์ภายนอกท่ีขดัขวางการท างาน
ขององคก์รไม่ให้บรรลุวตัถุประสงค ์หรือหมายถึงสภาพแวดลอ้มภายนอกท่ีเป็นปัญหาต่อองคก์ร 
บางคร้ังการจ าแนกโอกาสและอุปสรรคเป็นส่ิงท่ีท าไดย้าก เพราะทั้งสองส่ิงน้ีสามารถเปล่ียนแปลง
ไป ซ่ึงการเปล่ียนแปลงอาจท าให้สถานการณ์ท่ีเคยเป็นโอกาสกลับกลายเป็นอุปสรรคได้  และ
ในทางกลบักนั อุปสรรคอาจกลบักลายเป็นโอกาสไดเ้ช่นกนั ดว้ยเหตุน้ีองคก์รมีความจ าเป็นอยา่ง
ยิง่ท่ีจะตอ้งปรับเปล่ียนกลยทุธ์ของตนใหท้นัต่อการเปล่ียนแปลงของสถานการณ์แวดลอ้ม 
 2)  กรอบการวเิคราะห์ SWOT 
 ในการวิเคราะห์  SWOT การก าหนดเร่ือง หัวข้อ หรือประเด็น เป็นส่ิงส าคัญท่ี
จะต้องค านึงถึง เพราะว่า การก าหนดประเด็นท าให้การวิเคราะห์และประเมินจุดอ่อน จุดแข็ง 
โอกาส และอุปสรรคได้ถูกตอ้งโดยเฉพาะการก าหนดประเด็นหลกั (key word) ไดถู้กตอ้งท าให้
การวิเคราะห์ถูกตอ้งยิ่งข้ึน การก าหนดกรอบการวิเคราะห์ SWOT ใด ๆ ข้ึนอยู่กบัลกัษณะธุรกิจ
และธรรมชาติขององค์กรนั้น ๆ ในวงการธุรกิจเอกชนมีการคิดคน้กรอบการวิเคราะห์ SWOT ท่ีมี
ความหลากหลายรูปแบบ อาทิ 
 2.1)  Mac Millan (1986) เสนอ 5 ประเด็นส าหรับกรอบการวเิคราะห์ SWOT คือ 
 (1)  เอกลกัษณ์ขององคก์ร 
 (2)  ขอบเขตปัจจุบนัของธุรกิจ 
 (3)  แนวโนม้สภาพแวดลอ้มท่ีจะเป็นโอกาสและอุปสรรค 
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 (4)  โครงสร้างของธุรกิจ 
 (5)  รูปแบบการเติบโตท่ีคาดหวงั 
 2.2)  Goodstein et al (1993) เสนอ 5 ประเด็นท่ีตอ้งวเิคราะห์ SWOT คือ 
 (1)  ความส าเร็จของแต่ละประเภทธุรกิจขององค์กรและทรัพยากรของ
องคก์รท่ียงัไม่ถูกใช ้
 (2)  ระบบติดตามประเมินผลส าหรับธุรกิจแต่ละประเภท 
 (3)  กลยุทธ์ขององค์กรในแง่ความคิดริเร่ิม การเผชิญกบัความเส่ียง และ
การขบัเค่ียวทางการแข่งขนั 
 (4) โครงสร้างและระบบการบริหารขององคก์รท่ีเอ้ืออ านวยต่อการปฏิบติั
แผนกลยทุธ์ใหบ้รรลุเป้าหมาย 
 (5)  วฒันธรรมองคก์รและวธีิการท าธุรกิจ 
 2.3)  Piercy and Giles (1998) เสนอ 4 ประเด็น ท่ีตอ้งวเิคราะห์ SWOT คือ 
 (1)  ความเฉพาะเจาะจงของตลาดผลิตภณัฑ ์
 (2)  ความเฉพาะเจาะจงของกลุ่มลูกคา้ 
 (3)  นโยบายราคาในตลาดท่ีเก่ียวขอ้ง 
 (4)  การส่ือสารทางการตลาดส าหรับลูกคา้ท่ีแตกต่างกนั 
 2.4) Edwards (1994 อ้างใน นันทิยา หุตานุวตัร และณรงค์ หุตานุวตัร, 2545)
เสนอปัจจัยภายนอก  9 ประการ คือ การเมือง เศรษฐกิจ นิเวศวิทยา การแข่งขัน กฎหมาย 
โครงสร้าง พื้นฐาน สังคม เทคโนโลย ีและประชากร 
 3)  ข้อค านึงในการท ากระบวนการวิเคราะห์  SWOT การวิเคราะห์  SWOT ของ
องคก์รมีขอ้ท่ีควรค านึง 4 ประการ คือ 
 3.1) องคก์รตอ้งก าหนดก่อนวา่องคก์รตอ้งการท่ีจะท าอะไร 
 3.2)  การวเิคราะห์โอกาสและอุปสรรคตอ้งกระท าในช่วงเวลาขณะนั้น 
 3.3) องค์กรต้องก าหนดปัจจัยหลัก  (key success factors) ท่ี เก่ี ยวกับการ
ด าเนินงานใหถู้กตอ้ง 
 3.4)  องคก์รตอ้งประเมินความสามารถของตนใหถู้กตอ้งนอกจากขอ้ท่ีควรค านึง
แลว้ ยงัมีปัญหาท่ีควรระวงั ดงัน้ี 
 (1)  การระบุจุดอ่อนต้องกระท าอย่างซ่ือสัตย ์และบางคร้ังจุดอ่อนเฉพาะ
อยา่งเป็นของเฉพาะบุคคล 
 (2)  การจดัการกบักลไกการป้องกนัตนเองตอ้งกระท าอยา่งรอบคอบ 
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 (3)  แนวโนม้การขยายจุดแขง็ท่ีเกินความเป็นจริง 
 (4)  ความใกล้ชิดกับสถานการณ์ท าให้มอง สถานการณ์ขององค์กรไม่
ชดัเจน 
 (5)  การก าหนดบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัการรวบรวมขอ้มูลตอ้งระบุใหช้ดัเจน 
 (6)  ขอ้มูลไม่เพียงพอ และขอ้มูลส่ิงแวดลอ้ม ภายนอกเบ่ียงเบนนอกจากน้ี 
การเปล่ียนแปลงของส่ิงแวดลอ้มภายนอกอาจเป็นโอกาสหรืออุปสรรคก็ได ้

2.1.4  แนวคิดการวางแผนยทุธศาสตร์/กลยทุธ์ 
 “การวางแผนเชิงกลยุทธ์” (strategic planning) หรือ “การบริหารเชิงกลยุทธ์” (strategic 
management) หรือ “การคิดอย่างกลยุทธ์”(strategic thinking) แนวคิดในด้านกลยุทธ์ดังกล่าวน้ี 
นบัวนัจะมีความส าคญัมากข้ึนทุกทีโดยเฉพาะในช่วงท่ีประเทศไทยก าลงัอยู่ในขั้นตอนของการ
ปรับตวัอยา่งรุนแรง เพื่อรองรับการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดลอ้มในทางเศรษฐกิจ การเมืองและ
สังคม ทั้ งในระดับโลก ภูมิภาค และภายในประเทศ  ความจริงแล้ว “การวางแผนเชิงกลยุทธ์” 
(strategic planning)  เป็นส่วนหน่ึงของ“การบริหารเชิงกลยุทธ์ ”strategic management) ทั้ ง น้ี 
เน่ืองจากว่าองค์ประกอบของการบริหารเชิงยุทธศาสตร์นั้น ส่วนแรกจะเป็นเร่ืองของการวาง 
ทิศทางการบริหารหรือทิศทางกลยุทธ์ (strategic direction) ซ่ึงก็เป็นเร่ืองของการวางแผน และอีก
ส่วนหน่ึงนั้นเป็นเร่ืองการด าเนินกลยุทธ์เพื่อท่ีจะบรรลุสู่เป้าหมายหรือแผนทิศทางท่ีไดก้ าหนดไว้
นัน่เอง การบริหารเชิงกลยทุธ์จึงหมายถึง กระบวนการในการตดัสินใจเชิงกลยุทธ์นัน่เอง (strategic 
decision) (สมชาย ภคภาสน์ววิฒัน์, 2543) 
 จินตนา บุญบงการ และณัฏฐพนัธ์ เขจรนนัทน์ (2546) ได้ให้ความหมายของการจดัการ
เชิ งกลยุท ธ์  (strategic management) หมายถึง กระบวนการท่ีประกอบด้วยการวิ เคราะห์
สภาพแวดลอ้มและขอ้มูลส าคญัของธุรกิจท่ีใช้ในการประกอบการตดัสินใจ การวางแนวทางการ
ด าเนินงานและควบคุมการปฏิบติั งานเชิงกลยทุธ์ขององคก์าร เพื่อท่ีจะสร้างความมัน่ใจวา่องคก์าร
สามารถท่ีจะด าเนินการได้อย่างสอดคล้องกับส่ิงแวดล้อมและสถานการณ์ท่ีเกิดข้ึน ตลอดจน
สามารถมีการพฒันาการและสามารถมีการแข่งขนัในอุตสาหกรรมไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ โดยท่ี
การจดัการเชิงกลยทุธ์มีเป้าหมายส าคญั 2 ประการ คือ 
 (1)  สร้างและด ารงรักษาความสามารถในการแข่งขนั (competitive capacity) การ
เปล่ียนแปลงตามสภาพแวดล้อมท าให้ธุรกิจต้องปรับตวัอยู่เสมอ การก าหนดและการด าเนิน 
กลยุทธ์ช่วยให้ธุรกิจมีความพร้อมต่อการเปล่ียนแปลงและสามารถพฒันาตนเองให้มีศกัยภาพใน
การแข่งขนัไดอ้ยา่งต่อเน่ือง 
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 (2)  สร้างคุณค่า (create value) การจดัการเชิงกลยุทธ์ช่วยสร้างคุณค่า (value) แก่
เจ้าของหรือผู ้ถือหุ้น  (shareholder) ตลอดจนสร้างความพอใจให้แก่ผู ้มี ส่ วนได้ส่ วน เสีย
(Stakeholder) ของธุรกิจ เช่น พนกังาน ผูข้ายวตัถุดิบ และลูกคา้ เป็นตน้ 
 ชยัสิทธ์ิ เฉลิมมีประเสริฐ (2546) กล่าววา่การบริหารเชิงกลยุทธ์ หมายถึง การด าเนินงาน
เพื่อให้บรรลุจุดมุ่งหมายหรือเป้าประสงคต์ามพนัธกิจ (mission) หรือภารกิจขององคก์ร โดยสร้าง
ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรให้เหมาะสมกบัสภาพแวดลอ้ม โดยเฉพาะผูท่ี้ไดผ้ลประโยชน์จาก
องค์กร (stakeholders) นับเป็นปัจจยัส าคญัท่ีมีผลต่อการตดัสินใจ และการก าหนดนโยบายของ
องคก์ร ซ่ึงประกอบดว้ย ผูบ้ริการ (customer) พนกังาน (employee) ชุมชนในทอ้งท่ี (community) 
ผูถื้อหุ้น (stakeholders) องค์กรประชาชน (civil society) ฯลฯ การบริหารเชิงกลยุทธ์เป็นศาสตร์
และศิลป์ในการด าเนินการใน 3 กิจกรรมท่ีเก่ียวข้องกันคือ การวางแผนกลยุทธ์ (strategic 
planning) การปฏิบติัตามกลยุทธ์ (strategicImplementation) และการควบคุมและประเมินผลกล
ยุทธ์  (strategic control and evaluation) และการวางแผนเชิงกลยุทธ์  (strategic planning) เป็น
กระบวนการแรกเร่ิมของการบริหารเชิงกลยุทธ์ ซ่ึงในกระบวนการวางแผนเชิง     กลยุทธ์ 
ประกอบด้วยกิจกรรมท่ีส าคญั ได้แก่ การก าหนดวิสัยทศัน์ พนัธกิจ จุดมุ่งหมาย (เป้าประสงค์) 
วตัถุประสงคข์ององคก์รและการก าหนดกลยทุธ์ในการด าเนินงาน 
 John M.Bryson (1995) กล่าววา่ การวางแผนกลยุทธ์ช่วยเสริมสร้างการส่ือสาร การมีส่วน
ร่วม การค านึงถึงความแตกต่างดา้นค่านิยมและผลประโยชน์ การเสริมสร้างการตดัสินใจตามหลกั
พื้นฐานของความมีเหตุผล และท่ีส าคญัท่ีสุดคือ การวางแผนกลยุทธ์จะก่อให้เกิดความส าเร็จใน
การปฏิบติัการอยา่งแทจ้ริง 
 ปกรณ์ ปรียากร (2545) กล่าวว่า การวางแผนกลยุทธ์ น่าจะถือเป็นแนวคิดร่วมระหว่าง
องคก์ารภาครัฐและภาคเอกชน ส่วนเทคนิคเฉพาะขององคก์ารทั้งสองอาจจะแตกต่างกนัไปไดต้าม
ภารกิจและความคาดหวงัจากลูกคา้และผูรั้บบริการท่ีแตกต่างกนั ซ่ึงแนวคิดดงักล่าวสามารถน ามา
ประยกุตใ์ชไ้ดท้ั้งองคก์ารภาครัฐและภาคเอกชน (strategic analysis) ไวด้งัน้ี 
 ตวัแบบการวเิคราะห์เชิงกลยทุธ์ของซุนว ู(บุญศกัด์ิ แสงระว,ี ม.ป.ป.) 
 (1)  ก าหนดจุดมุ่งหมายและภารกิจของการรบ 
 (2)  ประเมินความเขม้แขง็และความพร้อมของสรรพก าลงั 
 (3)  ประเมินสถานการณ์ของคู่ต่อสู้ 
 (4)  ก าหนดวตัถุประสงคแ์ละกลยทุธ์ต่าง ๆ 
 (5)  ตดัสินใจเลือกกลยทุธ์และน ากลยทุธ์ไปปฏิบติั 
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ตวัแบบการวเิคราะห์เชิงกลยทุธ์ของ Harvard Business School (SWOT model) 
 (1)  ก าหนดจุดมุ่งหมาย/วตัถุประสงค ์
 (2)  วเิคราะห์สถานการณ์ภายนอก 
 (3)  วเิคราะห์สถานการณ์ภายใน 
 (4)  ก าหนดกลยทุธ์ 
 (5)  ประเมินความเป็นไปไดแ้ละเลือกกลยทุธ์ 
 (6)  น ากลยทุธ์ไปสู่การปฏิบติั 
 จากการทบทวนวรรณกรรมสามารถสรุปกระบวนการก าหนดกลยุทธ์ขององคก์ารภาครัฐ
และองค์การท่ีไม่หวงัผลก าไรและน ามาปรับใช้ส าหรับการสร้างกรอบแนวคิดของการวิจยัเพื่อ
ก าหนดกลยทุธ์ของชุมชนได ้6 ขั้นตอน ดงัน้ี 
 (1)  ก ารป ระ เมิ น ส ภ าพ แวด ล้ อ ม ภ ายน อก แล ะภ าย ใน  ( assessing the 
organization’s external and internal environments) 
 (2)  ระบุประเด็นท่ีจะน าไปสู่การวางกลยุทธ์ (identifying the facing the strategic 
issue organization) เป็นการประมวล จุดแข็ง จุดอ่อน โอกาส และขอ้จ ากดัต่าง ๆ เขา้ดว้ยกนั หรือ 
การท า SWOT matrix เพื่อพิจารณา ปัญหา ช่องวา่ง และประเด็น ท่ีควรจะก าหนดกลยุทธ์ทั้งในเชิง
รับและเชิงรุก  
 (3)  การก าหนดกลยุทธ์ (formulating strategies and plans to manage the issue) 
เป็นการจดัท าขอ้เสนอในรูปของทางเลือกต่าง ๆ ท่ีควรจะด าเนินงาน ทั้งในส่วนของงานประจ า
และงานโครงการ การศึกษาและวิเคราะห์ความเป็นไปได้ การจดัสรรทรัพยากร และการจดัท า
เอกสารแผน 
 (4)  ทบทวนและอนุมติักลยุทธ์และแผน (reviewing and adopting the strategies 
and plan) เป็นการขออนุมติักลยทุธ์และแผนจากผูบ้ริหารเพื่อน าแผนไปสู่การด าเนินงาน 
 (5)  การน าแผนไปสู่การด าเนินงาน (developing and effective implementation 
process) เป็นขั้นตอนการด าเนินงานของหน่วยงานระดบัปฏิบติัท่ีจะน าแผนกลยทุธ์ไปวางแผนเพื่อ
การด าเนินงานขององคก์ารอีกชั้นหน่ึง 
 (6)  การประเมินผล (reassessing strategies and the strategic planning process)  
เป็นขั้นตอนทา้ยสุดท่ีมีความส าคญั เพราะในการประเมินผลจะน าขอ้มูลไปใชส้ าหรับการปรับกล
ยทุธ์และแผนต่อไป 
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 2.1.5 ทฤษฎีการมีส่วนร่วม 
  1)  ความหมายการมีส่วนร่วม 
  การมีส่วนร่วม หมายถึง การเปิดโอกาสให้ประชาชนทุกภาคส่วนร่วมมือกนัการ
ตดัสินใจ การด าเนินกิจกรรม การติดตามตรวจสอบ และการประเมินผลร่วมกันเป็นไปอย่างมี
อิสรภาพ เสมอภาคน าผลท่ีไดม้าปรับปรุงแกไ้ขพฒันางานเพื่อพฒันาหรือใชค้วามคิดสร้างสรรค ์
และความเช่ียวชาญของแต่ละคนในการแก้ปัญหาของชุมชนและพฒันางานในกลุ่มให้มีความ
โปร่งใสและใหมี้ประสิทธิภาพยิง่ ๆ ข้ึน (วชิรวชัร งามละม่อม, 2558) 
  2) กระบวนการมีส่วนร่วม 
  แนวคิดกระบวนการมีส่วนร่วมจากระบบตามแนวคิดของ Cohen, J.M., & Uphoff, 
N.T. (1980) จะเห็นว่า มีความเป็นระบบในเร่ืองของประเด็นส าคัญ โดยเขาได้มีการน าเอา
กระบวนการมีส่วนร่วมจากนักวิชาการทั้ งหลายมาประมวลเป็นแนวคิดหลัก และได้จ  าแนก 
รูปแบบกระบวนการมีส่วนร่วม ดงัน้ี 
   2.1) ขั้นท่ี 1 การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ (Decision Making) ในกระบวนการ
ของการตดัสินใจนั้น ประการแรกสุดท่ีตอ้งกระท า คือ การก าหนดความตอ้งการและการจดัล าดบั
ความส าคญั ต่อจากนั้นก็เลือกนโยบายและประชาชนท่ีเก่ียวขอ้ง การตดัสินใจน้ีเป็นกระบวนการ
ต่อเน่ืองท่ีต้องด าเนินการไปเร่ือย ๆ ตั้ งแต่การตัดสินใจในช่วงเร่ิมต้น การตัดสินใจในช่วง
ด าเนินการวางแผน และการตดัสินใจในช่วงการปฏิบติัตามแผนท่ีวางไว ้
   2.2) ขั้นท่ี 2 การมีส่วนร่วมในการด าเนินงาน (Implementation) ในส่วนท่ีเป็น
องค์ประกอบของการด าเนินงานโครงการนั้ นได้มาจากค าถามว่าใครจะท าประโยชน์ให้แก่
โครงการไดบ้า้งและจะท าประโยชน์ไดโ้ดยวธีิใด เช่น การช่วยเหลือดา้นทรัพยากร การบริหารการ
งานและการประสานงานและการขอความช่วยเหลือ เป็นตน้ 
   2.3) ขั้นท่ี 3 การมีส่วนร่วมในการรับผลประโยชน์ (Benefits) ในส่วนท่ีเก่ียวกบั
ผลประโยชน์นอกจากความส าคญัของผลประโยชน์ในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพแลว้ ยงัจะตอ้ง
พิจารณาถึงการกระจายผลประโยชน์ภายในกลุ่มดว้ย ผลประโยชน์ของโครงการน้ีรวมทั้งผลท่ีเป็น
ประโยชน์ทางบวกและผลท่ีเกิดข้ึนในทางลบท่ีเป็นผลเสียของโครงการ ซ่ึงจะเป็นประโยชน์และ
เป็นโทษต่อบุคคลและสังคมดว้ย 
   2.4) ขั้นท่ี 4 การมีส่วนร่วมในการประเมินผล (Evaluation) การมีส่วนร่วมใน
การประเมิน ผลนั้นส่ิงส าคญัจะตอ้งสังเกต คือ ความเห็น (Views) ความชอบ (Preferences) และ
ความคาดหวงั (Expectation) ซ่ึงมีอิทธิพลสามารถแปรเปล่ียนพฤติกรรมของบุคคลในกลุ่มต่าง ๆ 
ได ้
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  3) ประเภทการมีส่วนร่วม 
  เมตต์ เมตต์การุณ์จิต (2553) ได้กล่าวถึงประเภทของการมีส่วนร่วมโดยสามารถ
จ าแนกการมีส่วนร่วมออกเป็น 2 ประเภท ดงัน้ี 
   3.1)  การมีส่วนร่วมโดยตรง การมีส่วนร่วมในการบริหารเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการ
ตดัสินใจเป็นส าคญั ดงันั้น ผูมี้หน้าท่ีรับผิดชอบกิจกรรมโดยตรง เช่น ผูบ้ริหาร หัวหน้าโครงการ 
มักจะเปิดโอกาสให้บุคคลอ่ืนเข้ามามีส่วนร่วมในรูปของกรรมการท่ีปรึกษาท่ีให้ข้อคิด 
ขอ้เสนอแนะ เพราะกิจกรรมบางอยา่งอาจมีอุปสรรค ไม่สามารถแกปั้ญหาให้ลุล่วงไปไดด้ว้ยดี จึง
จ าเป็นตอ้งให้บุคคลอ่ืนเขา้มาร่วมในการตดัสินใจ เพื่อให้ผลการตดัสินใจเป็นท่ียอมรับแก่คน
ทัว่ไปหรือเกิดผลงานท่ีมีประสิทธิภาพ การมีส่วนร่วมโดยตรงจึงมีสาระส าคญัอยูท่ี่วา่ เป็นการร่วม
อยา่งเป็นทางการและมกัท าเป็นลายลกัษณ์อกัษร เช่น ค าสั่งแต่งตั้ง หนงัสือเชิญประชุม บนัทึกการ
ประชุม เป็นตน้ 
   3.2) การมีส่วนร่วมโดยอ้อม การมีส่วนร่วมโดยอ้อมเป็นเร่ืองของการท า
กิจกรรมใดกิจกรรมหน่ึงให้บรรลุเป้าหมายอยา่งไม่เป็นทางการ โดยไม่ไดร่้วมในการตดัสินใจใน
กระบวนการบริหาร แต่เป็นเร่ืองของการให้การสนบัสนุน ส่งเสริมให้บรรลุเป้าหมายเท่านั้น เช่น 
การบริจาคเงิน ทรัพยสิ์น วสัดุอุปกรณ์ แรงงาน เขา้ช่วยสมทบ ไม่ไดเ้ขา้ร่วมประชุมแต่ยินดีร่วมมือ 
เป็นตน้ 
  4)  ลกัษณะการมีส่วนร่วม 
  ไพบูลย ์วฒันศิริธรรม และพรรณทิพย ์เพชรมาก (2551) ไดก้ล่าวถึงลกัษณะการมี
ส่วนร่วมในการพฒันาชุมชนไวใ้นเอกสารประกอบการสอน การมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
พฒันาเมืองและชนบท โดยไดข้อ้สรุปลกัษณะการมีส่วนร่วมแบ่งออกเป็น 6 ลกัษณะ ไดแ้ก่ 
   4.1)  การรับรู้ข่าวสาร (Public Information) การมีส่วนร่วมแบบน้ี ประชาชน
เป็นผูท่ี้มีส่วนไดส่้วนเสีย และบุคคลหรือหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งจะตอ้งไดรั้บการแจง้ให้ทราบถึง
รายละเอียดของโครงการท่ีจะด าเนินการ รวมทั้ งผลกระทบท่ีคาดว่าจะเกิดข้ึน ทั้ งน้ี การแจ้ง
ข่าวสารดงักล่าวจะตอ้งเป็นการแจง้ก่อนท่ีจะมีการตดัสินใจด าเนินโครงการ 
   4.2)  การปรึกษาหารือ (Public Consultation) เป็นรูปแบบของการมีส่วนร่วมท่ีมี
การจดัการหารือระหว่างผูด้  าเนินการโครงการกบัประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งและไดรั้บผลกระทบ เพื่อ
รับฟังความคิดเห็นและการตรวจสอบขอ้มูลเพิ่มเติม นอกจากน้ี ยงัเป็นช่องทางการกระจายข่าวสาร
ขอ้มูลไปยงัประชาชนและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งให้เกิดความเขา้ใจ และเพื่อใหมี้การให้ขอ้เสนอแนะ
เพื่อประกอบทางเลือกการตดัสินใจ 
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   4.3)  การประชุมรับฟังความคิดเห็น (Public Meeting) มีวตัถุประสงค์เพื่อให้
ประชาชนและฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงการหรือกิจกรรมและผูท่ี้มีอ านาจในการตดัสินใจ ใช้เวที
สาธารณะในการท าความเข้าใจ การประชุมรับฟังความคิดเห็นมีหลายวิธีการ เช่น การประชุม
ระดับชุมชน (Community Meeting) การประชุมรับฟังความคิดเห็นเชิงวิชาการ (Technical 
Meeting)  
   4.4)  การประชาพิจารณ์  (Public Hearing) เป็นการประชุมท่ีมีขั้ นตอนการ
ด าเนินงานท่ีเป็นระบบ และมีความชดัเจนมากข้ึน เป็นเวทีในการเสนอขอ้มูลอยา่งเปิดเผย ไม่มีการ
ปิดบงัต่อผูท่ี้มีส่วนได้และส่วนเสียของโครงการ การประชาคมและคณะกรรมการจดัประชุม
จะตอ้งมีองค์ประกอบของผูเ้ขา้ร่วมท่ีเป็นท่ียอมรับ มีหลกัเกณฑ์และประเด็นในการพิจารณาท่ี
ชดัเจน และมีการแจง้ใหทุ้กฝ่ายทราบอยา่งชดัเจน 
   4.5)  การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ (Decision Making) เป็นเป้าหมายสูงสุดของ
การมีส่วนร่วมของประชาชนให้ประชาชนเป็นผูต้ดัสินใจต่อประเด็นปัญหานั้น ๆ ซ่ึงอาจจะ
ด าเนินการโดยการเลือกตวัแทนเขา้ไปเป็นกรรมการท่ีมีอ านาจการตดัสินใจ 
   4.6)  การใช้กลไกทางกฎหมาย รูปแบบน้ีไม่ถือว่าเป็นการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนโดยตรงในเชิงการป้องกนัและแกไ้ข แต่เป็นลกัษณะของการเรียกร้องและการป้องกนั
สิทธิของตนเอง อนัเน่ืองมาจากการไม่ไดรั้บความเป็นธรรม เพื่อให้ไดม้าซ่ึงผลประโยชน์ท่ีตนเอง
ควรจะไดรั้บ ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยได้ให้หลกัเร่ืองการมีส่วนของประชาชนไว้
หลายประการ และประชาชนสามารถใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญทั้งในรูปแบบของปัจเจกหรือใน
รูปแบบกลุ่ม องคก์าร ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้
  5)  ปัจจยัท่ีท าใหเ้กิดการมีส่วนร่วม 
  ปัจจยัท่ีท าให้เกิดการมีส่วนร่วม ไดแ้ก่ 1) ปัจจยัด้านบุคคลได้แก่ เพศ อายุ ระดบั
การศึกษา ประสบการณ์ต่าง ๆ 2) ปัจจยัดา้นชุมชน ไดแ้ก่ ชุมชนให้การสนบัสนุนและเปิดโอกาส
ใหมี้ส่วนร่วม เลือกให้เป็นตวัแทน ชุมชนมีความสามคัคี และมีกลุ่มต่าง ๆ ท่ีสนบัสนุนผลกัดนัการ
มีส่วนร่วม 3) ปัจจยัดา้นองคก์าร ไดแ้ก่ บรรยากาศองคก์ร การติดต่อส่ือสาร กฎระเบียบ การเอาใจ
ใส่กระตือรือร้นในการแกปั้ญหา มีประชาพิจารณ์ ประชาคม 4) ปัจจยัดา้นทศันคติ ไดแ้ก่ เจตคติต่อ
การมีส่วนร่วม และแรงจูงใจในการท างาน (วชิรวชัร งามละม่อม, 2558) 
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2.2 งานวจัิยทีเ่กีย่วข้อง 
ธีร์วิสิฐ มูลงามกูลจ์ และคณะ (2556) บทความน้ีเสนอรายงานการศึกษาการเตรียม 

ความพร้อมในการพฒันาองคก์ารสู่ประชาคมอาเซียนองคก์ารบริหารส่วนต าบลในเขตภาคกลาง
ในสามด้าน ได้แก่ การ เตรียมความพร้อมในการพฒันาองค์การสู่ประชาคมอาเซียน ปัจจยัการ
บริหารงาน และแนวทางการเตรียมความพร้อมในการพฒันาองคก์ารสู่ประชาคมอาเซียน คณะผูว้จิยั
ใชแ้บบสอบถามเก็บรวบรวมขอ้มูลจาก กลุ่มตวัอยา่งองคก์ารบริหารส่วนต าบล จ านวน 310 ตวัอยา่ง 
โดยสุ่มจากประชากรประกอบด้วย คณะผูบ้ริหาร องค์การบริหารส่วนต าบลในเขตภาคกลาง 
จ านวนทั้งหมด 1,359 อบต. ใน 21 จงัหวดั ผลการศึกษาพบวา่ การเตรียมความพร้อมในการพฒันา
องคก์ารสู่ประชาคมอาเซียนขององคก์ารบริหารส่วนต าบลในเขตภาคกลางในภาพรวมมีการปฏิบติั
อยู่ในระดบัปานกลางและเม่ือพิจารณาเป็นรายด้านพบว่า ด้านองค์การ ด้านกระบวนการ ด้าน
เทคโนโลยีและด้านกลยุทธ์อยู่ในระดบัปานกลางทั้งหมด ปัจจยัการบริหารในการเตรียมความ
พร้อมฯ พบวา่ในภาพรวมอยูใ่นระดบัมาก ปัจจยัส่วนบุคคลของผูบ้ริหารท่ีมีความสัมพนัธ์กบัการ
เตรียมความพร้อมไดแ้ก่ อาย,ุ การศึกษา, รายได,้และระยะเวลาในการท างาน ปัจจยัทางการบริหาร
ท่ีมีความส าคญัต่อการเตรียมความพร้อมฯเรียงจากปัจจยัท่ีมีอิทธิพลมากไปน้อย ไดแ้ก่ ดา้นการ
จดัการ ด้านบุคลากร ด้านงบประมาณและด้านเคร่ืองมืออุปกรณ์ฯ และยงัพบว่า ปัจจัยด้าน
งบประมาณและการจดัการมีอิทธิพลทางออ้มต่อการเตรียมความพร้อม แนวทางการเตรียมความ
พร้อมในการพัฒนาองค์กรแห่งการเรียนรู้สู่ประชาคมอาเซียน คือองค์กรควรวางแผนการ
บริหารงานตามความเหมาะสมของพื้นท่ี เน้นการบูรณาการการท างานของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง
ทุกภาคส่วนให้ความรู้ ความเขา้ใจ ถึงวตัถุประสงค ์บทบาท หนา้ท่ี การเพิ่มโครงสร้างหน่วยงาน
ในองคก์รท่ีดูแลเก่ียวกบัอาเซียนโดยเฉพาะใหส้อดคลอ้งกบับริบทของพื้นท่ี และควรสร้างองคก์ร
ให้เป็นองค์กรแห่งการเรียนรู้อย่างต่อเน่ืองและควรเผยแพร่ความรู้เก่ียวกบัอาเซียนให้กบัคนใน
ชุมชน 

รักฎา เมธีโภคพงษ์ (2558) ไดจ้ดัท าโครงการ “แผนกลยุทธ์การเพิ่มขีดความสามารถของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จงัหวดัเชียงใหม่ ภายใตก้รอบประชาคมอาเซียน (strategic plan to 
enhance the ability of Chiang Mai local administration in ASEAN community) ”  โ ด ย ก าร วิ จั ย มี
วตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาปัญหาและผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พร้อมกบั
ศึกษาศกัยภาพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จงัหวดัเชียงใหม่ ภายใตก้รอบประชาคมอาเซียน 
โดยเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพและสนับสนุนด้วยการวิเคราะห์เชิงปริมาณจากขอ้มูลปฐมภูมิของ
องค์กรชุมชนท่ีเขา้ร่วมโครงการด้วยความสมคัรใจ จ านวน 4 อ าเภอ รวมทั้งส้ิน 52 ชุมชน อาศยั
วิธีการวิจยัแบบมีส่วนร่วม (PAR) วิเคราะห์ศกัยภาพดว้ย SWOT analysis อภิปรายผลดว้ยสถิติอยา่ง
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ง่าย ไดแ้ก่ ค่าเฉล่ีย ค่าร้อยละ และค่าเบ่ียงเบนมาตรฐาน เพื่อแสดงให้เห็นถึงปัญหาและผลกระทบ 
รวมถึงศกัยภาพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จงัหวดัเชียงใหม่ ภายใตก้รอบประชาคมอาเซียน
ผลการวิจยัพบวา่ ปัญหาและผลกระทบท่ีเกิดข้ึนกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จงัหวดัเชียงใหม่
คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีภาระหน้าท่ี เพิ่มมากข้ึน เพราะต้องดูแลคนในชุมชนท่ี
หลากหลายทั้งคนไทยและคนในประเทศอาเซียนท่ีเขา้มาอาศยัและท างานในพื้นท่ี ซ่ึงหากบุคลากร
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขาดความรู้ความสามารถต่อการเปล่ียนแปลงในอาเซียนและขาด
ทกัษะในการส่ือสาร (ภาษาองักฤษ) จะส่งผลท าให้การท างานเกิดปัญหาและขาดประสิทธิภาพใน
การบริหารจดัการชุมชน ผลการวิเคราะห์ปัจจยัสภาพแวดลอ้มภายในหน่วยงาน พบวา่ มีจุดแข็งคือ 
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีโครงสร้างองค์กรในการปรับตวัเขา้สู่อาเซียนท่ีชัดเจน แต่ยงัคงมี
จุดอ่อนคือ รูปแบบการบริหารงานและบุคลากรยงัไม่มีความเช่ียวชาญเพียงพอหากจะปรับองคก์ร
เขา้สู่ประชาคมอาเซียน ผลการวิเคราะห์ปัจจยัสภาพแวดลอ้มภายนอกหน่วยงาน พบวา่ มีโอกาสท่ี
ส าคญัคือ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บงบประมาณสนบัสนุนการด าเนินงานจากรัฐบาล แต่
ยงัคงพบอุปสรรคตรงท่ีการเมืองไม่กระจายอ านาจอยา่งแทจ้ริงและไม่เปิดโอกาสให้บริหารตนเอง
ใหเ้หมาะสมกบับริบทของพื้นท่ี ซ่ึงมีการเขา้มาอาศยัของคนในประเทศอาเซียนนานแลว้ 

 จากศกัยภาพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จงัหวดัเชียงใหม่ ดงักล่าวสามารถ
น ามาสร้างเป็นกลยทุธ์ในการเพิ่มขีดความสามารถในกรอบประชาคมอาเซียนได ้จ านวน 4 กลยทุธ์ 
ไดแ้ก่ 1) กลยุทธ์พลิกฟ้ืนคือ การน าบริบทด้านสังคมและวฒันธรรมเป็นตวัหลกัในการวางแผน 
การใชง้บประมาณดา้นน้ี 2) กลยทุธ์ตดัทอนคือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินควรจดักิจกรรมอบรม
ใหค้วามรู้และพฒันาศกัยภาพบุคลากรดา้นอาชีพ 3) กลยุทธ์เชิงรุกคือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ควรบูรณาการร่วมกบัเครือข่ายในการท างานด้านอาชีพ และ 4) กลยุทธ์การรักษาเสถียรภาพคือ 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินควรพึ่งพาตนเอง โดยการก าหนดนโยบายภายในองคก์รใหส้อดคลอ้ง
กบักฎหมายและนโยบายรัฐกบัประชาชนอาเซียนท่ีอาศยัอยูใ่นพื้นท่ี ซ่ึงการวิจยัในระยะต่อไปควร
ท่ีจะศึกษาผลกระทบของอาเซียนท่ีมีต่อชุมชนทอ้งถ่ิน จงัหวดัเชียงใหม่ ครอบคลุมองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ทั้ง 210 ชุมชน ในจงัหวดัเชียงใหม่ หลงัจากนั้นท าการคดัเลือกองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บผลกระทบจากการเขา้สู่ประชาคมอาเซียน เพื่อน ามาเป็นตวัแทนของชุมชนในการ
วางแผนการก าหนดแผนกลยุทธ์การเพิ่มขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จงัหวดั
เชียงใหม่ และควรบูรณาการท างานกบัชุมชนนอกจงัหวดัเชียงใหม่ เพื่อมุ่งสู่เป้าหมายของการขยาย
ผลการวิจยัให้เกิดประโยชน์ของการน าไปใชใ้ห้มากข้ึน รวมถึงการวางแผนกลยุทธ์ร่วมกบัชุมชน
ในประเทศอาเซียนทั้ง 9 ประเทศ เพื่อใหเ้กิดประโยชน์ร่วมกนัมากท่ีสุด 
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 วีระศักดิ์  สมยานะ (2549) ประสิทธิภาพการด าเนินงานขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั
เชียงใหม่ ปี 2549 การศึกษามีวตัถุประสงค์เพื่อประเมินการด าเนินงานของ องค์การบริหารส่วน
จงัหวดัเชียงใหม่ ปีงบประมาณ 2549 โดยใช้แบบจ าลอง CIPP model ผลการศึกษาสรุปไดว้่า เม่ือ
ประเมินบริบทขององค์กร (context) ปัจจยัน าเขา้ (input) กระบวนการด าเนินงาน (process) และ
ผลลพัธ์ท่ีเกิดข้ึนจากการด าเนินงาน (product) สามารถประเมินไดว้่าการด าเนินงานขององค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัเชียงใหม่ ปี 2549 อยูใ่นเกณฑ์ดีมาก อีกทั้งยงัไดข้อ้เสนอแนะจากการประเมิน
วา่ องค์กรควรจดัท าแผนการด าเนินงานให้ตรงกบัวิสัยทศัน์ขององคก์ร เพื่อจดัท าโครงการต่าง ๆ 
ใหส้อดคลอ้งกบัแผนงาน อนัจะน ามาซ่ึงประสิทธิภาพขององคก์รไดม้ากข้ึน ถึงแมอ้งคก์รจะมีการ
ก าหนดโครงสร้างการด าเนินงานท่ีเป็นมาตรฐาน แต่หากใชบุ้คลากรใหเ้หมาะสมตามต าแหน่งและ
หนา้ท่ีแลว้ก็จะสามารถเพิ่มศกัยภาพขององคก์รไดม้ากข้ึน 

จากการทบทวนเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัแผนกลยุทธ์การเพิ่มขีดความสามารถขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จงัหวดัเชียงใหม่ ภายใตก้รอบประชาคมอาเซียน ไดน้ าเอาแนวคิดและทฤษฎี
ท่ีระบุรายละเอียดไวเ้บ้ืองตน้ไปใชใ้นการวิจยัดงัต่อไปน้ี 1) การบริหารรัฐกิจแนวใหม่ และทฤษฎี
แนวคิดการกระจายอ านาจ น าไปสร้างความเขา้ใจท่ีถูกตอ้งและชดัเจนต่อแนวทางการท างานเพื่อ
พฒันาทอ้งถ่ินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จงัหวดัเชียงใหม่ และรูปแบบท่ีควรจะพฒันาอยา่ง
สร้างสรรค์ในกรอบประชาคมอาเซียน 2) แนวคิดการวิเคราะห์ SWOT น าไปใช้ในการวิเคราะห์
ศกัยภาพ ทั้ ง จุดแข็ง จุดอ่อน โอกาส และอุปสรรค เพื่อพัฒนาการบริหารจัดการขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จงัหวดัเชียงใหม่ ต่อการเขา้สู่ประชาคมอาเซียน และ 3) แนวคิดการวางแผน
ยุทธศาสตร์/กลยุทธ์ น าไปใช้ในการสร้างกลยุทธ์ให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้สามารถ
วางแผนและบริหารจดัการในการท างานในกรอบประชาคมอาเซียนไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ ใน
ส่วนของงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งไดน้ าไปเปรียบเทียบกระบวนการและผลการวจิยั พร้อมกบัน าไปเป็น
ฐานขอ้มูลในการปรับประยุกต์ใช้ในการด าเนินงานวิจยั ซ่ึงขอ้มูลต่าง ๆ จะถูกน าไปใช้ในการ
ออกแบบประชากรและตวัอยา่ง ขอ้มูลและเคร่ืองมือท่ีใช้ในการเก็บรวบรวมขอ้มูล กรอบแนวคิด
ของการวจิยั และการวเิคราะห์ขอ้มูลในบทท่ี 3 ต่อไป 

 
 




