
 
 

บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 78 กําหนดวา “รัฐจะตอง
กระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ิน 
และระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ ตลอดท้ังโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถ่ินให
ท่ัวถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น” นอกจากนี้ในดานการ
ปกครองสวนทองถ่ิน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ยังไดระบุไวในหมวด 9 
รวมท้ังหมด 9 มาตรา อันเร่ิมต้ังแตมาตราท่ี 282 ถึงมาตรา 290 ซ่ึงโดยรวมแลวพบวา มาตราท้ังหมด
กลาวถึงการท่ีรัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเอง ตามความ
ตองการของประชาชนในทองถ่ิน โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีอิสระในการกําหนด
นโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน การคลัง และมีอํานาจหนาท่ีของ
ตนเองโดยเฉพาะโดยรัฐบาลเปนเพียงผูทําหนาท่ีในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทาท่ี
จําเปนภายในกรอบของกฎหมายเทานั้น เพื่ออนุวัตตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย          
พ.ศ. 2540 มาตรา 284 จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ข้ึน ซ่ึงมีเนื้อหาสาระในการกําหนดอํานาจและหนาท่ี
ในการจัดบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินดวยกันเอง โดยพยายามถายโอนภารกิจหนาท่ีหลายประการท่ีรัฐดําเนินการอยูใน
ปจจุบัน  

 
ขณะเดียวกันองคกรปกครองสวนทองถ่ินก็สามารถรับผิดชอบในการดําเนินการได 

รวมท้ังกําหนดใหมีการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเหมาะสมกับภารกิจที่
ไดรับมอบหมายตามระเบียบบริหารราชการแผนดินของประเทศไทย ไดแบงโครงสรางการบริหาร
ราชการแผนดินออกเปน 3 สวน ไดแก การบริหารราชการสวนกลาง การบริหารราชการ           
สวนภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน โดยการบริหารราชการสวนกลางเปนการรวม
อํานาจ (Centralization of Power) การบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนการแบงอํานาจ
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ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ินในปจจุบัน องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินทุกลักษณะไมวาจะเปน องคการบริหารสวนตําบล องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล 
เมืองพัทยาหรือกรุงเทพมหานครลวนมีสถานะเปนนิติบุคคล ในทางกฎหมายองคกรเหลานี้สามารถ
ทํานิติกรรม และ/หรือสัญญาไดเองโดยไมตองรอใหอําเภอหรือจังหวัดเปนผูทําใหเหมือนแตกอน 
หากมองในแงดีสามารถพิจารณาไดวา  นี้คือการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถ่ินท่ีเปนการแบง
เบาภาระของอําเภอ จังหวัด รวมไปถึงกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงเปนองคกรบริหารราชการสวน
ภูมิภาคและสวนกลาง ยิ่งไปกวานี้คือ กอใหเกิดความคลองตัวในการบริหารจัดการ และการดําเนิน
กิจการสาธารณะท่ีตอบสนองความตองการของทองถ่ินไดเหมาะสมยิ่งข้ึน อยางไรก็ตาม หากมอง
ในแงลบการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถ่ินดังกลาวสามารถนําไปสูการบริหารจัดการท่ีไม
โปรงใสข้ึนได โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนท่ีเกี่ยวของกับอํานาจการอนุมัติและกิจกรรมท้ังหลายท่ี
เกี่ยวกับการใชเงินเพื่อการบริหารกิจการสาธารณะ แมจะมีระบบการตรวจสอบหรือการมีสวนรวม
ของประชาชนในการบริหารงานและกิจการสาธารณะของทองถ่ินอยูแลวหลายลักษณะ ท้ังในระบบ
ควบคุมทางการเมือง การปกครอง และระบบการควบคุมและตรวจสอบทางการเงินการคลัง แตกพ็บวา
มีชองโหวหรือชองทางท่ีนําไปสูการดําเนินงานท่ีไมโปรงใสได การตรวจสอบหรือการมีสวนรวม
โดยใหภาคประชาชนซ่ึงมีสวนไดสวนเสียโดยตรงกับการบริหารงานขององคกรปกครองทองถ่ิน 
นาจะเปนอีกมาตรการหน่ึงท่ีทําใหเกิดประโยชนสูงสุดกับประเทศชาติโดยรวมและตอชุมชนเอง
โดยตรง  (มนัส  สุวรรณ, เอกกมล  สายจันทร, ไพสิฐ  พาณิชยกุล, 2546: 4) 

ระบบการบริหารงานองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองเปนระบบการทํางานท่ีเปดโอกาส
ใหประชาชนเขามาสวนรวมในการบริหารจัดการเพิ่มมากข้ึน อีกท้ังตองเปนระบบการบริหารที่มี
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แตขณะเดียวกันสภาพความเปนจริงในระบบการบริหารงานและการจัดกิจการสาธารณะ
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินยังประสบปญหาในดาน นโยบาย/แผนงาน/โครงการ และกิจกรรม
ตาง ๆ ท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินกําหนดข้ึนมานั้นไมสอดคลองกับความตองการของประชาชน 
ประชาชนขาดขอมูลขาวสาร ขาดความรูความเขาใจเกี่ยวกับสถานการณบานเมืองอยางชัดเจน จงึทํา
ใหไมมีโอกาสในการรวมตัดสินใจและรวมแกไขปญหา ระบบการบริหารงานขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินขาดความพรอมในการรองรับภารกิจท่ีถายโอนมา เชน งบประมาณมีจํานวนจํากัด 
ระบบการทํางานของผูบริหารข้ึนอยูกับฐานเสียงและความนิยมชมชอบของประชาชน บุคลากรของ
หนวยงานขาดทักษะ ความรู ความสามารถในการปฏิบัติงาน กิจการสาธารณะท่ีไดรับถายโอน
ภารกิจมายังไมมีความชัดเจน และไมมีความอิสระในการดําเนินงาน อีกท้ังรวมถึงปญหาการทุจริต
ประพฤติมิชอบของขาราชการ ซ่ึงเกิดข้ึนอยางกวางขวางและมีการรวมกันทุจริตอยางเปน
กระบวนการ เปนตน 

จากสาเหตุดังกลาว หากไมไดรับการจัดการแกไขและปองกันโดยเรงดวนแลว โอกาส
การฟนตัวจากวิกฤติเศรษฐกิจไทย ความม่ันคงทางการเมืองภายในประเทศ อาจตองใชเวลานานกวา
ท่ีควรจะเปน ดังนั้นการแกไขปญหาอยางยั่งยืนก็คือ การขจัดสาเหตุของปญหาดังกลาวขางตน และ
สรางธรรมรัฐ หรือธรรมาภิบาล เพื่อการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดีใหปรากฏเปนจริงใน
ภาครัฐ และภาคประชาชน 

จากสถานการณปญหาท่ีกลาวมาขางตน จึงทําใหผูศึกษาสนใจวา องคการบริหารสวน
จังหวัดลําพูน ซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับจังหวัดลําพูน มีอํานาจหนาท่ีดําเนินการ
ภายในจังหวัด ตราขอบัญญัติ จัดทําและประสานแผนพัฒนาจังหวัด สนับสนุน ประสานใหความ
รวมมือในการปฏิบัติหนาท่ีภายในเขตจังหวัด ท้ังเทศบาล องคการบริหารสวนตําบล ราชการสวน
ทองถ่ิน ใหการคุมครอง ดูแล รักษาส่ิงแวดลอม จารีตประเพณี วัฒนธรรม ศิลปะภูมิปญญาทองถ่ิน 
จัดทํากิจการสาธารณะในเขตจังหวัด โดยใหราชการสวนทองถ่ิน เขามามีสวนรวม และปฏิบัติตาม
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ดังนั้นเพื่อผลสําเร็จในการปฏิบัติภารกิจตามอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวน
จังหวัด ในระบบบริหารงานและกิจการสาธารณะ จึงจําเปนไดรับความเห็นชอบจากหลายภาคสวน 
ท้ังฝายบริหารโดยนายกองคการบริหารสวนจังหวัดท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรง  ตาม
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2546 สวนราชการ ฝายนิติบัญญัติและ
ผูวาราชการจังหวัด รวมถึง ประชาชน กลุม องคกร เครือขายชุมชน เพื่อรับฟงความคิดเห็น ความ
ตองการ ตลอดจนมีสวนรวมในการเสนอแนะแนวทางในการดําเนินงาน รวมตรวจสอบ รวม
ปฏิบัติงาน และรวมประเมินผลการดําเนินงาน กิจการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัด
ลําพูนท่ีไดกําหนดขึ้นสามารถบรรเทา ชวยเหลือ และเกิดผลประโยชนตอประชาชนมากนอย
เพียงใด ตลอดจนผลการศึกษานั้นผูศึกษาจะใชเปนขอเสนอแนะ และแนวทางการมีสวนรวมของ
ภาคประชาชนในระบบการบริหารงานและกิจการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน
ตอไป 
 

1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 
1.2.1 เพื่อศึกษาระดับการมีสวนรวมของภาคประชาชนในระบบการบริหารงานและ

กิจการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนตามหลักธรรมาภิบาล 
1.2.2 เพ่ือศึกษาประเมินผลกระบวนการในการบริหารงานและการจัดกิจการสาธารณะ

ขององคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน 
1.2.3 เพ่ือศึกษาปญหาและอุปสรรคในการบริหารงานและการจัดกิจการสาธารณะของ

องคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน 
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1.3 ขอบเขตของการศึกษา 

การศึกษาคร้ังนี้ ผูศึกษาไดมุงท่ีจะศึกษาในประเด็นกระบวนการในการบริหารงานและ
การจัดกิจการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน ระดับการมีสวนรวมของภาค
ประชาชนในระบบการบริหารงานและกิจการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน และ
ปญหาและอุปสรรคในการบริหารงานและการจัดกิจการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัด
ลําพูน โดยทําการศึกษากับกลุมประชากรตัวอยาง คือ กลุมผูบริหารและบุคลากรขององคการ
บริหารสวนจังหวัด จํานวน 36 คน และประชาชน จํานวน 400 คน ทําการศึกษาต้ังแตเดือนธันวาคม 
2549 – กันยายน 2550 
  

1.4 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
1.4.1 ทําใหองคการบริหารสวนจังหวัดไดรับทราบถึงความคิดเห็น ความตองการของ

ประชาชนในการเขามามีสวนรวมในการปฏิบัติงานรวมกับองคการบริหารสวนจังหวัด  
1.4.2 เปนขอมูลในการปฏิบัติงานขององคการบริหารสวนจังหวัด และองคกรตาง ๆ ท่ี

เกี่ยวของในการสงเสริม และสนับสนุนใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในระบบการบริหารงานและ
กิจการสาธารณะอยางมีประสิทธิภาพ และเหมาะสม  
 

1.5 นิยามศัพทท่ัวไป 
การมีสวนรวมของประชาชน หมายถึง การที่ประชาชนไดเขาไปมีสวนรวมในระบบการ

บริหารงาน และกิจการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัด ตั้งแต การแสดงความคิดเห็น 
ความตองการ รวมปฏิบัติงาน รวมติดตามประเมินผล และมีสวนรวมในผลประโยชนจากกิจการ
สาธารณะท่ีองคการบริหารสวนจังหวัดไดจัดทําข้ึน 

ภาคประชาชน หมายถึง กลุมท่ีประชาชนไดรวมตัวการจัดต้ังข้ึน เชน กลุมหนุมสาว กลุม
ผูสูงอายุ และรวมไปถึงองคกรพัฒนาเอกชน เครือขายประชาชน และสมาคมผูส่ือขาวสมัครเลน
จังหวัดลําพูน 

กิจการสาธารณะ หมายถึง กิจการท่ีอยูในความอํานวยการหรือในความควบคุมของ
องคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนท่ีจัดทําข้ึน เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน ตาม
ภารกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับการถายโอนจากราชการสวนกลาง และราชการ        
สวนภูมิภาค ซ่ึงไดจัดแบงกรอบการใหบริการสาธารณะออกเปน 6 ดาน ไดแก 

1. ดานโครงสรางพื้นฐาน  
2. ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวติ  
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3. ดานการจดัระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย  
4. ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการทองเท่ียว  
5. ดานการบริหารจัดการ และการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม  
6. ดานศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปญญาทองถิ่น 
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