
บทที ่ 2 

วรรณกรรมทีเ่กีย่วข้อง 
 
 

จากการศึกษาวิจยัเร่ืองการเมืองในการถ่ายโอนสถานีขนส่งผูโ้ดยสารให้แก่เทศบาล   
เมืองอาํนาจเจริญ  พอสรุปวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้งไดด้งัน้ี 

 1.  แนวคิดการจดัการบริการสาธารณะของรัฐ 
  2.  แนวคิดเก่ียวกบัการกระจายอาํนาจและการถ่ายโอนอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน 
 3.  การเมืองวา่ดว้ยการนาํนโยบายไปปฏิบติั 
 4.  แนวคิดเร่ืองกลุ่มผลประโยชน์      
 5.  รูปแบบการดาํเนินงานดา้นสถานีขนส่งผูโ้ดยสารในต่างประเทศ   

6.  งานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง   
 

1. แนวคดิการจดัการบริการสาธารณะของรัฐ  
 
 แนวคิดท่ีสาํคญัเก่ียวกบัการจดัการบริการสาธารณะของรัฐ ประกอบดว้ย ความหมาย 
ลกัษณะและหลกัเกณฑ ์ซ่ึงมีใหค้าํอธิบายไว ้ดงัน้ี   
 1.1  ความหมายและลกัษณะของการบริการสาธารณะของรัฐ 
 สิริพร  มณีภณัฑ ์(2538: 9) ไดใ้ห้ความหมายบริการสาธารณะ หมายถึงองคก์รท่ีมี
ข้ึนเพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน หรือทาํให้เกิดความสะดวกสบายในการอยู่
ร่วมกนัในชุมชน เช่น องคก์ารรถไฟ  องคก์ารขนส่งสาธารณะ  เป็นตน้ โดยองคก์รดงักล่าวมุ่งเนน้
ถึงภาระของฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งดาํเนินการในฐานะรัฐสวสัดิการ (welfare stale) และมีรูปแบบใน
การจดัทาํแตกต่างกนัไปตามลกัษณะของงานท่ีองคก์รฝ่ายปกครองนั้น ๆ รับผดิชอบ โดยมีกฎหมาย
รองรับเพื่อประโยชน์ของมหาชน  
  ประยรู  กาญจนกลุ (2547: 108) ไดใ้หค้วามหมายวา่การบริการสาธารณะ หมายถึง 
กิจการท่ีอยู่ในความอํานวยการหรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครองท่ีจัดทําข้ึน โดยมี
วตัถุประสงคเ์พื่อสนองความตอ้งการของส่วนรวมของประชาชน  
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 Gilles J.Guglidmi (1994: 23-24) มีความเห็นว่า บริการสาธารณะเป็นเสมือนหน่ึง
รากฐานของทฤษฎีว่าดว้ยรัฐ บริการสาธารณะถือเป็นการรับรองความมีอยู่ของรัฐ และเป็นระบบ
การผลิตงานในรัฐ  โดยศาสตราจารย ์Duguit ไดใ้หค้วามเห็นถึงส่ิงท่ีเรียกว่า “บริการสาธารณะ”  ว่า 
คือกิจกรรมทุกกิจกรรมซ่ึงหากจะดาํเนินการใหไ้ดผ้ลสาํเร็จจะตอ้งไดรั้บการจดัทาํ การจดัการหรือ
การควบคุมโดยฝ่ายปกครอง  ทั้งน้ี เพราะการจดัทาํกิจกรรมต่าง ๆ เหล่าน้ี เป็นส่ิงจาํเป็นสําหรับ
พฒันาสงัคม     
 นนัทวฒัน์  บรมานันท ์(2543: 22) สรุปลกัษณะของการบริการสาธารณะในหนงัสือ
หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกบับริการสาธารณะ  ไวด้งัน้ี  
  1) บริการสาธารณะทางปกครอง คือ กิจกรรมท่ีโดยสภาพแลว้ เป็นงานในหนา้ท่ี
ของรัฐท่ีจะต้องจัดทาํเพื่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชนโดยอาศยัอาํนาจพิเศษ ตาม
กฎหมายปกครองในการจดัทาํและประชาชนไม่ตอ้งเสียค่าตอบแทน อนัไดแ้ก่ การรักษาความสงบ
เรียบร้อยภายในประเทศ  การป้องกนัประเทศ  การอาํนวยความยติุธรรม  การคลงั การต่างประเทศ 
  2) บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม คือ บริการสาธารณะท่ี
คลา้ยคลึงกบัวิสาหกิจเอกชน ทั้งในดา้นวตัถุแห่งบริการ  แหล่งท่ีมาของเงินทุน และวิธีปฏิบติังาน
ซ่ึงแตกต่างกบับริการ 
  บริการสาธารณะทางปกครองแบ่งได้  ดังนี ้
 1) วัตถุแห่งบริการ  บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมมีวตัถุ
แห่งบริการดา้นเศรษฐกิจเหมือนกบัวิสาหกิจเอกชน คือ เนน้ทางดา้นการผลิต การจาํหน่าย  การใช้
บริการและมีการแบ่งปันผลประโยชน์ท่ีไดรั้บดงัเช่นกิจกรรมเอกชน     
 2) วิธีปฏิบัติงาน บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมมีวิธีปฏิบติังาน
ท่ีสร้างข้ึนมาเอง  
 3)  แหล่งท่ีมาของเงินทุน บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  มี
แหล่งท่ีมาของเงินทุนส่วนใหญ่จากค่าตอบแทนการบริการของผูใ้ชบ้ริการ  

1.1 องค์ประกอบและหลกัเกณฑ์ของการจัดบริการสาธารณะ   
 วุฒิสาร  ตนัไชย (2544: 10-12) ไดส้รุปองค์ประกอบของการจดับริการ
สาธารณะประกอบดว้ยลกัษณะสาํคญั 2 ประการดงัน้ีคือ 
 1)  การดาํเนินการต้องอยู่ในความอาํนวยการหรือการควบคุมของฝ่ายปกครอง
ดว้ยหลกัการท่ีว่าการบริการสาธารณะจะตอ้งมีวตัถุประสงค์ เพื่อตอบสนองความตอ้งการของ
ประชาชน และรัฐจะตอ้งเป็นผูจ้ดัทาํหรือดาํเนินการ แต่เน่ืองจากปัจจุบนัภารกิจของรัฐมีจาํนวนมาก  
จึงไดมี้การแบ่งงานหรือเปล่ียนแปลงลกัษณะการดาํเนินการบางอยา่ง เช่น ให้องคก์รปกครองส่วน
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ทอ้งถ่ิน  รัฐวิสาหกิจในการดาํเนินการ และตัวรัฐเองก็จะตอ้งเปล่ียนบทบาทจากผูด้าํเนินการ
กลายเป็นผูค้วบคุม โดยรัฐจะเป็นผูค้วบคุมในมิติของมาตรฐานของการบริการ ควบคุมความ
ปลอดภยัและควบคุมค่าบริการ เป็นตน้ ซ่ึงทั้งหมดตั้งอยู่บนฐานคิดท่ีว่า เพื่อให้ประชาชนไดรั้บ
ประโยชน์ตอบแทนมากท่ีสุดและเดือดร้อนนอ้ยท่ีสุด  
 2)  บริการสาธารณะจะต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือสาธารณะประโยชน์ ความ
ตอ้งการของประชาชนสามารถแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท อนัไดแ้ก่ ความตอ้งการท่ีจะมีชีวิตอยูอ่ยา่งสุข
สบายและความตอ้งการท่ีจะอยู่อย่างปลอดภัย ดังนั้น การจัดบริการสาธารณะจะตอ้งสามารถ
ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในสองประการขา้งตน้ได้ นอกจากนั้นแลว้ รัฐจะตอ้ง
จดับริการสาธารณะ เพื่อใหป้ระชาชนทุกคนอยา่งเสมอภาคและเท่าเทียมกนั 
 หลักเกณฑ์การแบ่งบริการสาธารณะระหว่างส่วนราชการกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน  
 นนัทวฒัน์  บรมานนท ์(2543: 47-68) ไดแ้บ่งหลกัออกเป็น 4 หลกัสําคญัท่ีจะ
นาํมาเป็นแนวทางในการพิจารณา ดงัน้ี   
 1)  หลกัผลประโยชน์มหาชน (Public Interest) ซ่ึงสามารถแบ่งไดเ้ป็น 2 กลุ่มใหญ่ 
ไดแ้ก่  
 1.1 ผลประโยชน์ท่ีเกิดขึน้กับประชาชนโดยรวมหรือเรียกว่าประโยชน์มหาชน
ของรัฐ  ได้แก่ ประโยชน์ท่ีเป็นส่วนได้ส่วนเสียโดยตรงของพลเมือง 2 กลุ่มใหญ่ของรัฐ ซ่ึงรัฐ
จะตอ้งเป็นผูด้าํเนินการเองหรือเป็นผูค้วบคุม    
 1.2 ผลประโยชน์ท่ีเกิดขึน้กับท้องถ่ิน หรือเรียกว่า ประโยชน์มหาชนท้องถ่ิน 
ไดแ้ก่ ประโยชน์ท่ีมีผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย อาศยัอยูใ่นทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ินหน่ึงโดยเฉพาะ ดงันั้น องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงควรเป็นผูด้าํเนินการตอบสนองต่อประโยชน์ของมหาชนทอ้งถ่ิน  
 2)  หลักประสิทธิภาพในการจัดการ (Management Efficiency) เป็นการพิจารณา
ในมิติเร่ืองของคุณภาพของการบริการสาธารณะว่าจะดาํเนินการอยา่งไร เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพ
สูงสุดและสะทอ้นเร่ืองขนาดของการลงทุน (Economy of Scale) และรูปแบบ 
 3)  หลักความรับผิดชอบของท้องถ่ินในการจัดบริการ (Local Accountability) 
กิจกรรมใดท่ีตอบสนองความตอ้งการของหน่วยชุมชน ระดบัใด ควรมอบให้หน่วยการปกครอง
ระดบันั้นเป็นเจา้ของและเป็นผูด้าํเนินการ                                   
 3.1 กิจกรรมใดตอบสนองความต้องการของหน่วยชุมชน หรือเป็นกิจกรรมท่ี
มุ่งตอบสนองปัญหาความต้องการของคนท้ังประเทศ ควรเป็นหน้าท่ีของรัฐ 
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 3.2 กิจกรรมใดดาํเนินการเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน ใน
ท้องถ่ินควรมอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผู้ดูแลควบคุม   
 4) หลักความสามารถของท้องถ่ิน (Local Capability) เป็นการพิจารณาถึงความ
พร้อมหรือศกัยภาพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะเร่ืองความสามารถทางการคลงัและ
ความพร้อมของบุคลากร อย่างไรก็ตามถา้กิจกรรมใด องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการแลว้ 
จะเกิดปัญหาหรือเกิดผลกระทบกบัทอ้งถ่ิน หรือก่อผลเสียหายต่อประเทศกใ็หรั้ฐดาํเนินการ   
 ทั้งน้ี ยงัมีหลกัการแบ่งบริการสาธารณะระหว่างส่วนราชการกบัองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ อีก  อาทิเช่น  
 4.1 หลักการกาํหนดระดับของหน่วยจัดบริการท่ีมีความรับผิดชอบสูงสุด 
(Optimal Accountabilrity)   
 4.2 หลักการกาํหนดขนาดของการจัดบริการท่ีดีประสิทธิภาพสูงสุด (Optimal 
Efficiency of scale)   
 4.3  หลักการจาํแนกหน่วยกาํหนดนโยบายและหน่วยจัดบริการออกจากกัน 
(Separation of policy Operation Units) 
 4.4  หลักการกาํหนดหน้าท่ีจัดบริการสาธารณะตามขนาดของกิจการบริการ
สาธารณะ   
 4.5  หลกัการแบ่งตามประเภทขององค์การในการเป็นผู้ให้บริการสาธารณะ  
 องคก์รผูมี้หน้าท่ีจดัทาํบริการสาธารณะ ประกอบดว้ยองคก์รของรัฐและองคก์ร
ของเอกชน ทั้งน้ีหากพิจารณาบริการของเมืองท่ีจดัทาํโดยองคก์รของรัฐบริการของเมือง จดัเป็น
บริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ิน หรือหมายถึงบริการสาธารณะท่ีอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีการดาํเนินงาน
ขององคก์รปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีอยู ่2 ประเภท ไดแ้ก่ บริการสาธารณะระดบัชาติ ซ่ึงมอบหมายให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้าํเนินการจดัทาํถึงบริการสาธารณะ ซ่ึงเป็นหนา้ท่ีโดยตรงของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
 หากพิจารณาบริการของเมืองท่ีจดัทาํโดยเอกชน กรณีส่วนร่วมของเอกชนในการ
จดัทาํบริการของเมือง สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 กรณี คือ การมีส่วนร่วมทางออ้มกบัการมีส่วน
ร่วมทางตรง  
  -  การมีส่วนร่วมทางออ้ม หมายถึง การมีส่วนร่วมของเอกชนในการจดัทาํบริการ
ของเมือง ดว้ยวิธีการลงสมคัรรับเลือกตั้งหรือการร่วมใหค้วามคิดเห็นในกระบวนการตดัสินใจของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน   
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  -  การมีส่วนร่วมทางตรง หมายถึง การไดรั้บอาํนาจจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ใหเ้ป็นผูจ้ดัทาํบริการของเมืองทั้งหมดหรือบางส่วน เน่ืองจากรัฐไม่สามารถจดัทาํบริการสาธารณะ
ไดอ้ยา่งดีและรวดเร็วทนัความตอ้งการของประชาชนผูใ้ชบ้ริการ   
 

2.  แนวคิดเกีย่วกับการกระจายอาํนาจและการถ่ายโอนอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิน่    

 
 2.1  ความหมายของการกระจายอาํนาจ  
  ก)  ความหมายของการกระจายอาํนาจแบบเดิม     
 ตามความหมายของการกระจายอาํนาจแบบเดิม การกระจายอาํนาจมี 2 
ลกัษณะไดแ้ก่ 1) การกระจายอาํนาจตามอาณาเขต (Decentralizatiom by Teritory) และ 2) การ
กระจายอาํนาจตามกิจการ (Decentralizaion by Function) ชาํนาญ  ยวุบูรณ์ (2503 อา้งถึงในตระกลู
มีชยั,2538) กล่าวถึง การกระจายอาํนาจตามอาณาเขตว่า หมายถึง การมอบอาํนาจให้ทอ้งถ่ินใดทาํ
กิจการหรือบริการสาธารณะในเขตแต่ละทอ้งถ่ิน และทอ้งถ่ินมีอิสระบางประการในการจดัการ
ปกครองตนเอง  ส่วนการกระจายอาํนาจตามกิจการหมายถึงการโอนกิจการบริการสาธารณะบาง
กิจการของรัฐหรือองคก์รการปกครองส่วนกลางให้กบัหน่วยงานเฉพาะท่ีมีความรู้ความสามารถ
ทางเทคโนโลย ีเช่น การผลิตกระแสไฟฟ้า การส่ือสารและวิทยโุทรทศัน์    
  ข)  ความหมายของการกระจายอาํนาจแบบใหม่     
 ตามความหมายของการกระจายอาํนาจแบบใหม่  การกระจายอาํนาจหมายถึง  
การโอนอาํนาจการตดัสินใจจากส่วนกลางไปสู่ทอ้งถ่ิน  กล่าวถึงประเด็นสาํคญัท่ีใชใ้นการพิจารณา
ว่า  มีการกระจายอาํนาจหรือไม่นั้น  ควรพิจารณาท่ีอาํนาจวินิจฉัยช้ีขาดว่า  อยู่กบัใคร ถา้อาํนาจ
วินิจฉยัช้ีขาดรวมอยูใ่นองคก์รปกครองเดียว  เรียกว่าเป็น  การรวมอาํนาจ แต่ถา้อาํนาจการวินิจฉยัช้ี
ขาดตกอยูก่บัหลาย ๆ องคก์รนั้น เรียกวา่  เป็นการกระจายอาํนาจ     
 2.2  ทาํไมต้องกระจาย    
  ประเสริฐ  จิตติวฒันวงศ ์(2536 อา้งถึงในตระกูลมีชยั 2538) เขียนบทความเร่ือง 
“การกระจายอาํนาจ ภารกิจท่ีจะตอ้งทาํ  ถา้จะพฒันาประธิปไตยให้ย ัง่ยืน “ อธิบายถึงการใชค้าํว่า 
“การกระจายอาํนาจ” ว่า อาจมีปัญหา  มีคนทกัทว้งว่าน่าจะใชค้าํว่า “คืนอาํนาจ”  เพราะแต่เดิมมา
ชุมชนต่าง ๆ มีอิสระในการปกครองตนเอง เม่ือ 100 ปีเศษท่ีผา่นมาเพิ่งมีการดึงและรวบอาํนาจเขา้
มาสู่ศูนยก์ลาง  คาํท่ีเหมาะสมกว่าจึงอาจเป็น “ความเป็นอิสระของทอ้งถ่ิน” (local autonomy) หรือ
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คาํว่า “การปกครองตนเอง” (Self  government) จึงเล่ียงใชค้าํว่า “การปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน” 
แทนคาํวา่  “การกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถ่ิน”   
  บทความของประเสริฐ  จิตติวฒันวงศ ์ ช้ีใหเ้ห็นคุณค่าของการปกครองตนเองของ
ทอ้งถ่ินต่อการพฒันาประชาธิปไตย  2  ประการคือ      
 ประการแรก  การประกนัเสรีภาพ  ซ่ึงหมายถึง     
 1)  การป้องกันไม่ให้ส่วนกลางเข้าครอบงาํ พรากเอาเสรีภาพไป
โดยเฉพาะเม่ือเกิดการทาํรัฐประหาร   
 2)  การส่งเสริมจิตสาํนึกในสิทธิพลเมือง         

 ประการท่ีสอง  ส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมือง 4 ลกัษณะ คือ  
 1)  ช่วยให้เกิดความเท่าเทียมกันในการมีส่วนร่วมทางการเมือง 
เพราะการปกครองทอ้งถ่ินไม่สลบัซบัซอ้นและใกลต้วั  

 2)  ช่วยฝึกความเป็นพลเมืองให้รู้ถึงสิทธิและหน้าท่ีของตนให้รู้จัก
รับผิดชอบต่อชะตากรรมท้องถ่ินด้วยตนเอง   
 3)  ช่วยฝึกผู้นาํระดับชาติให้อนาคตและสร้างผู้นาํท้องถ่ินป้อนให้แก่
การเมืองระดบัชาติ                  
 4)  ช่วยหล่อหลอมความรู้สึกแห่งภราดรภาพ  ลดความแตกต่างทาง
เชือ้ชาติ  ศาสนา  อาชีพ หรือชนช้ัน  เพราะการปกครองตนเองของท้องถ่ินจะบีบให้เกิดการยอมรับ
ซ่ึงกันและกัน   
  ประเสริฐ  จิตติวฒันวงศ์  ให้เหตุผลในบทความของเขาสนับสนุนการปกครอง
ตนเองของทอ้งถ่ินประการหน่ึงคือ  ปัญหาใหม่ ๆ ท่ีเกิดข้ึนตามมากบัการพฒันาอุตสาหกรรม  เช่น 
ปัญหาสภาพแวดลอ้มเส่ือมโทรม  การทาํลายทรัพยากร  และอุบติัภยัต่าง ๆ ลว้นตอ้งอาศยัความ
รับผิดชอบของฝ่ายบริหารและชุมชนทอ้งถ่ินเอง จะคอยให้ส่วนกลางไปแกไ้ขคงจะไม่ได ้ ส่ิงท่ี
ส่วนกลางจะทาํให้คือการฝึกอบรมบุคลากร  หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินตอ้งสร้างคนของตนข้ึนมา
เองในการแกไ้ขปัญหาส่ิงแวดลอ้มและการทาํลายทรัพยากรต่าง ๆ      
 2.3  กระจายอย่างไร  
 ลิขิต  ธีรเวคิน (2535: 3) ไดอ้ธิบายหลกัของการกระจายอาํนาจ มีองคป์ระกอบ
สาํคญั  4   ประการคือ      
 1)  มีความเป็นนิติบคุคล (legal  person)    
 การกระจายอาํนาจปกครองนั้น  จะตอ้งมีองคก์ารเป็นนิติบุคคลต่างหากจาก
องคก์ารของรัฐบาลกลาง  การมีองค์การเป็นนิติบุคคลต่างหากน้ี  ก็เพื่อประโยชน์ในการปฏิบติั
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หนา้ท่ีของตน  องคก์ารเหล่าน้ีจะตอ้งมีงบประมาณทรัพยสิ์น  หน้ีสิน  และเจา้หนา้ท่ีปฏิบติังานเป็น
ของตนเอง      
 2)  มีอาํนาจอิสระในการบริหารงาน (autonomy)                
 ความมีอิสระในการปฏิบติัหน้าท่ี  เป็นหลกัการท่ีสาํคญัประการหน่ึงของการ
กระจายอาํนาจปกครอง  เพราะหากองคก์ารนั้นไม่มีอาํนาจมีอิสระในการปฏิบติัหน้าท่ีจะตอ้งรอ
คาํสั่งจากรัฐบาลกลางอยู่เสมอ  องคก์ารเช่นน้ีก็จะมีลกัษณะไม่ผิดไปจากหน่วยการปกครองส่วน
ภูมิภาค  ซ่ึงมีฐานะเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลางท่ีประจาํอยู่ในภูมิภาคต่าง ๆ ทัว่ประเทศ  องคก์าร
ปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งมีอาํนาจอิสระในการปฏิบติัภารกิจของตนเอง  ตลอดจนมีอิสระพอสมควร
ในการกาํหนดนโยบายหรือการตดัสินใจในการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ได้  แต่ก็มีขอ้น่าสังเกตว่า  
อาํนาจอิสระขององคก์ารปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งมีพอสมควรไม่มากจนเกินไป  จนทาํให้เกิดความ
กระทบกระเทือนต่อเอกภาพและอธิปไตย (unity  and  sovereignty) ของประเทศ  หรือกล่าวอีกนยั
หน่ึงองคก์ารปกครองทอ้งถ่ินมิใช่เป็นสถานบนัการเมืองท่ีมีอาํนาจอธิปไตยเป็นของตนเอง  หากแต่
ว่ามีอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายกาํหนดให้และให้มีองคก์ารท่ีจาํเป็นสําหรับทาํหน้าท่ีทางดา้นนิติ
บญัญติั  และบริหารกิจกรรมอนัเป็นหนา้ท่ีของตนเท่านั้น     
 3)  ประชาชนในท้องถ่ินมีส่วนร่วมในการเลือกผู้บริหารและผู้ทาํหน้าท่ีนิติบัญญติั   
การมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองในทอ้งถ่ินของประชาชนนั้น  อาจจะทาํไดห้ลายระดบัแลว้แต่
ความสามารถและความสนใจของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นเป็นสาํคญั เช่น ประชาชนบางคนอาจจะ
มีส่วนร่วมในกิจกรรมของทอ้งถ่ิน  เฉพาะการไปใชสิ้ทธิออกเสียงเลือกตั้งตวัแทนของตนเขา้ไป
ปฏิบติัหนา้ท่ีในตาํแหน่งต่าง ๆ ขององคก์ารปกครองทอ้งถ่ินเท่านั้น  แต่บางคนอาจมีความสนใจท่ี
จะเขา้มามีส่วนร่วมในกิจกรรมการปกครองของทอ้งถ่ินมากกวา่นั้น  ถึงกบัสมคัรเขา้รับเลือกตั้งเป็น
ตวัแทนของประชาชนเพื่อให้ไดมี้โอกาสเขา้มามีบทบาทในการดาํเนินกิจกรรมอนัเป็นหนา้ท่ีของ
องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินดว้ยตนเองกอ็าจจะทาํได ้    
 4)  มีงบประมาณของตนเอง 
 องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินตอ้งมีอาํนาจในการจดัเก็บรายไดด้ว้ยตนเองรวมไปถึง
การมีอาํนาจในการบริหารงบประมาณท่ีไดม้านั้นดว้ย  การให้องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินมีอาํนาจใน
การจดัเก็บและบริหารรายไดด้ว้ยตนเองน้ี  เป็นการมอบอาํนาจการตดัสินใจให้องคก์ารปกครอง
ทอ้งถ่ินทั้ งหมดตั้ งแต่การวางแผนปฏิบติังาน  การจัดเก็บรายได้  การบริหาร  และการบริการ
ประชาชนในเขตพ้ืนท่ีท่ีรับผดิชอบ     
 จากองคป์ระกอบทั้ง 4 ประการ  ของหลกัการกระจายอาํนาจตามท่ีกล่าวมาน้ี  
หากองคก์ารปกครองทอ้งถ่ิน  หรือหน่วยงานส่วนทอ้งถ่ินมีองคป์ระกอบครบทั้ง 4 ประการ และ
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สามารถปฏิบติังานโดยปราศจากการถูกควบคุม  หรือแทรกแซงจากหน่วยงานในระดบัสูงกว่าไม่ว่า
จะเป็นส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคแลว้  ย่อมจะเป็นองคก์ารปกครองทอ้งถ่ิน  หรือหน่วยงานส่วน
ทอ้งถ่ินท่ีมีความสมบูรณ์และพร้อมท่ีจะปฏิบติังาน  เพื่อทอ้งถ่ินของตนเองอยา่งมีประสิทธิภาพ แต่
ทั้งน้ีกย็อ่มข้ึนอยูก่บัส่วนประกอบอ่ืน ๆ อีกดว้ย   
  ชูวงศ์  ฉายะบุตร (2539: 10:11) ไดอ้ธิบายจุดแข็ง จุดอ่อนของหลกัการกระจาย
อาํนาจไว ้ ดงัน้ี    
  จดุแข็ง   
 1)  ทาํให้มีการสนองความต้องการของแต่ละท้องถ่ินได้ดีขึน้  เพราะรู้ปัญหา
และความต้องการของท้องถ่ินของตนเองดี      
 2)  เป็นการแบ่งเบาภาระของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง  ทาํให้
เกิดผลดีสมกับความต้องการของราษฎรในท้องถ่ินได้      
 3)  ทาํให้ราษฎรมีความสนใจ  รู้จักรับผิดชอบในการปกครองท้องถ่ินของ
ตนเองมากขึน้     
  จดุอ่อน   
 1) อาจเป็นภัยต่อเอกภาพทางการปกครองและความมัน่คงของประเทศ เพราะ
หากกระจายอาํนาจให้ท้องถ่ินมากเกินไป  อาจเป็นการทาํลายเอกภาพในการปกครอง  
 2) ทําให้ราษฎรเพ่งเล็ง  เห็นประโยชน์ของท้องถ่ินตนเองสําคัญมากกว่า
ส่วนรวม  
 3) เจ้าหน้าท่ีท่ีได้รับเลือกตั้ง  อาจใช้อาํนาจหน้าท่ีโดยไม่เหมาะสมด้วยการถือ
พรรคถือพวก    
 4) ย่อมทําให้เกิดความส้ินเปลื้อง  และมีต้นทุนสูง  เพราะต้องมีการแยก
งบประมาณเป็นส่วน ๆ      
 

3.  แนวคดิเกีย่วกบัการถ่ายโอนอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่   
 
 3.1  พระราชบัญญัติกาํหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 หมวด  4  บญัญติัว่า แผนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน กาํหนดไว ้คือ    
 1)  ให้ดาํเนินการถ่ายโอนภารกิจการให้บริการสาธารณะท่ีรัฐดาํเนินการอยู่ในวันท่ี
พระราชบัญญติันีใ้ช้บังคับแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินภายในกาํหนดเวลา  ดังนี ้ 
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 ก)  ภารกิจท่ีดาํเนินการซํา้ซ้อนระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือ
ภารกิจท่ีรัฐจัดให้บริการในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  ให้ดาํเนินการให้เสร็จส้ินภายในส่ีปี    
 ข)  ภารกิจท่ีรัฐจัดให้บริการในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และกระทบ
ถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน ให้ดาํเนินการให้เสร็จส้ินภายในส่ีปี  
 ค)  ภารกิจท่ีเป็นดาํเนินงานตามนโยบายของรัฐบาลให้ดาํเนินการให้เสร็จส้ิน
ภายในส่ีปี    
 2)  กาํหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการให้บริการสาธารณะ  ของรัฐและ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  และระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเองตามอาํนาจหนา้ท่ี
ท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีใหช้ดัเจน  โดยในระยะแรกอาจกาํหนดภารกิจขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินให้แตกต่างกนัได ้ โดยให้เป็นไปตามความพร้อมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่
ละแห่ง  ซ่ึงตอ้งพิจารณาจากรายได้และบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น จาํนวน
ประชากรค่าใชจ่้ายในการดาํเนินงานตลอดจนคุณภาพในการให้บริการท่ีประชาชนจะไดรั้บ ทั้งน้ี
จะตอ้งไม่เกินระยะเวลาสิบปี   
 3)  กาํหนดแนวทางและหลักเกณฑ์ท่ีให้รัฐทาํหน้าท่ีประสานความร่วมมือและ
ช่วยเหลือการดาํเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้มีประสิทธิภาพ  
 4) กาํหนดการจัดสรรภาษีอากร เงินอุดหนุน และรายได้อ่ืนให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน  เพื่อให้สอดคลอ้งกบัการดาํเนินการตามอาํนาจและหน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน  แต่ละประเภทอยา่งเหมาะสม  โดยในช่วงระยะเวลาไม่เกิน พ.ศ. 2544 ใหอ้งคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินมีรายไดเ้พิ่มข้ึนคิดเป็นสดัส่วนต่อรายไดข้องรัฐบาลไม่นอ้ยกว่าร้อยละยีสิ่บและในช่วง
ระยะเวลาไม่เกิน พ.ศ. 2549  ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีรายไดเ้พิ่มข้ึนคิดเป็นสัดส่วนต่อ
รายไดข้องรัฐบาลในอตัราไม่นอ้ยกว่าร้อยละสามสิบหา้  ทั้งน้ี โดยการเพ่ิมสัดส่วนตามระยะเวลาท่ี
เหมาะสมแก่การพฒันา  ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถดาํเนินกิจการบริการสาธารณะได้
ดว้ยตนเอง  และโดยการจดัสรรส่วนท่ีเป็นธรรมแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยคาํนึงถึงรายได้
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นดว้ย    
 5) การจัดต้ังงบประมาณรายจ่ายประจาํปีในส่วนท่ีเก่ียวกับการบริการสาธารณะใน
เขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ให้รัฐจดัสรรเงินอุดหนุนให้เป็นไปตามความจาํเป็นและความ
ตอ้งการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น  
 แผนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2543 ไดก้าํหนด
กรอบแนวคิดการถ่ายโอนอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยยึดหลักการและ
สาระสาํคญั  3  ดา้น คือ   
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 1)  ด้านความเป็นอิสระในการกาํหนดนโยบายและการบริหารจัดการ โดยองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยอ่มมีความเป็นอิสระในการกาํหนดนโยบายการปกครอง  การบริหารจดัการ  
การบริหารงานบุคคล  และการบริหารการเงินการคลงัของตนเอง  โดยยงัคงรักษาความเป็นรัฐเด่ียว
และความเป็นเอกภาพของประเทศ  การมีสถาบนัพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข  และความมัน่คงของ
ชาติเอาไว ้ ตลอดจนส่งเสริมใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการเมืองการปกครองทอ้งถ่ินภายใตร้ะบอบ
ประชาธิปไตย    
 2)  ด้านการบริหารราชการแผ่นดินและการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐตอ้งถ่าย
โอนอาํนาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพึ่งตนเอง  และตดัสินใจในกิจการของตนเองไดม้ากข้ึน  
โดยปรับบทบาทและภารกิจของราชการบริการส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาคและเพิ่ม
บทบาทให้ส่วนทอ้งถ่ินเขา้ไปดาํเนินการแทน เพ่ือให้ราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหาร
ส่วนภูมิภาครับผิดชอบในภารกิจมหาภาค  และท่ีเกินขีดความสามารถของทอ้งถ่ิน รวมทั้งให้การ
สนบัสนุนดา้นเทคนิควิชาการและตรวจสอบติดตามผล     
 3)  ด้านประสิทธิภาพการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รัฐตอ้ง
กระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อให้ประชาชนไดรั้บบริการสาธารณะท่ีดีข้ึน
หรือไม่ตํ่ากว่าเดิม  มีคุณภาพมาตรฐานการบริหารจดัการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีความ
โปร่งใส  มีประสิทธิภาพและรับผดิชอบต่อผูใ้ชบ้ริการใหม้ากข้ึน 
 3.2  ความก้าวหน้าของการถ่ายโอนอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน   
(2548: 105) ไดร้ายงานความกา้วหน้าผลการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน   
ประจาํปี 2548  ตามแผนปฏิบติัการถ่ายโอนอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นกรอบ
กาํหนดภารกิจถ่ายโอน 6 ดา้น 245 ภารกิจ  จาก 57 กรม ใน 15 กระทรวง 1 ส่วนราชการท่ีไม่สังกดั
สาํนกันายกรัฐมนตรี  กระทรวง หรือทบวง  ดงัน้ี   
 1)  ด้านโครงสร้างพืน้ฐาน  จาํนวน  87  เร่ือง  ส่วนราชการถ่ายโอน 15กรม  ใน 5 
กระทรวง 1 ส่วนราชการไม่สงักดัสาํนกันายกรัฐมนตรี  กระทรวง  หรือทบวงถ่ายโอนแลว้ 71 เร่ือง  
ยงัไม่ถ่ายโอน 16 เร่ือง   
 2)  ด้านการส่งเสริมคุณภาพชีวิต จาํนวน 103 เร่ือง ส่วนราชการถ่ายโอน 27 กรม  
ใน 9 กระทรวง  1  ส่วนราชการไม่สังกดัสาํนกันายกรัฐมนตรี  กระทรวงหรือทบวง ถ่ายโอนแลว้ 
69 เร่ือง  ยงัไม่ถ่ายโอน  34  เร่ือง   
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 3)  ดา้นการจดัระเบียบชุมชน  สังคมและการรักษาความสงบเรียบร้อย จาํนวน 17 
เร่ือง  ส่วนราชการถ่ายโอน 9 กรม ใน 6 กระทรวง  1 ส่วนราชการไม่สังกดันายกรัฐ-มนตรี กระทรวง 
หรือทบวง  ถ่ายโอนแลว้ 9 เร่ือง  ยงัไม่ถ่ายโอน 8 เร่ือง    
 4)  ด้านการวางแผน  การส่งเสริมการลงทุน  พาณิชยกรรม และการท่องเท่ียว 
จาํนวน 19 เรือง  ส่วนราชการถ่ายโอน 7 กรม ใน 5 กระทรวง  ถ่ายโอนแลว้ 14 เร่ือง ยงัไม่ถ่ายโอน 
5 เร่ือง    
 5)  ด้านการบริหารจัดการและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวด-ล้อม  
จาํนวน  17  เร่ือง  ส่วนราชการถ่ายโอน 10 กรม ใน 4 กระทรวง  ถ่ายโอนแลว้ 15 เร่ือง ยงัไม่ถ่าย
โอน 1 เร่ือง (ถอน 1 เร่ือง เน่ืองจากไม่มีภารกิจถ่ายโอน)  
 6)  ด้านศิลปวัฒนธรรม  จารีตประเพณี  และภูมิปัญญาท้องถ่ิน จาํนวน 2 เร่ือง  
ส่วนราชการถ่ายโอน 1 กรม  ถ่ายโอนแลว้ทั้ง 2 เร่ือง  
 
ตารางท่ี 2.1  ผลการถ่ายโอนภารกิจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ขอ้มูล เดือน กมุภาพนัธ์  
 พ.ศ.2548)                 
 

ดา้น โครงการ โอนแลว้/ 
ทยอย 

ยงัไม่โอน หมายเหตุ 

1.  โครงสร้างพ้ืนฐาน 
2.  การส่งเสริมคุณภาพชีวิต  
3.  การจดัระเบียบชุมชน สงัคมและรักษา
ความสงบเรียบร้อย 
4.  การวางแผน  การส่งเสริมลงทุน  พาณิช
ยกรรม และการท่องเท่ียว   
5.  การบริหารจดัการ  และอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติ  ส่ิงแวดลอ้ม    
6.  ศิลปวฒันธรรม จารีตประเพณี       

87 
103 
17 
 

19 
 

16 
 
2 

71 
69 
9 
 

14 
 

15 
 
2 

16 
34 
8 
 
5 
 

1 
 
- 

บางโครงการ
อยูร่ะหวา่ง
แกไ้ขกฎหมาย 
บางโครงการ
ทยอยถ่ายโอน 
และบาง 
โครงการขอ
ยกเลิก 

 244* 180 64  

*  หมายเหตุ  ไดมี้การถอนภารกิจดา้นการบริหารการจดัการและอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ 
ส่ิงแวดลอ้มออก  1  โครงการ  เน่ืองจากไม่มีภารกิจถ่ายโอนจึงทาํใหมี้ภารกิจ    
ถ่ายโอนเหลือเพียง  244  ภารกิจ 
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ในส่วนของการถ่ายโอนบุคลากร  สาํนกังานคณะกรรมการการกระจ่ายอาํนาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (2548: 154) ไดร้ายงานผลความกา้วหนา้การถ่ายโอนบุคลลากรใหแ้ก่
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงทาํการถ่ายโอนไดแ้ลว้รวม 4,434 คน แบ่งเป็นรายภาคคือ ภาค
ตะวนัออกเฉียงเหนือรวม 1,961 คน ภาคเหนือรวม 1,249 คน ภาคกลางรวม 694 และภาคใตร้วม 
530 คน จากการถ่ายโอนดงัน้ี 

1) ระยะท่ี 1 ถ่ายโอนจาํนวน 4,111 คน แบ่งเป็นขา้ราชการจาการเร่งรัดพฒันา
ชนบท กรมพฒันาและส่งเสริมพลงังาน กรมทรัพยากรธรณี กรมโยธาธิการ  กรมพฒันาสังคมและ
สวสัดิการ 

2) ระยะท่ี 2 ดาํเนินการถ่ายโอน  จาํนวน 323 คน จากการส่งเสริมสหกรณ์   
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ภาคเหนอื ภาคตะวันออกเฉียงเหนอื ภาคกลาง ภาคใต้

 
ภาพท่ี 2.1  จาํนวนบุคลากรท่ีไดด้าํเนินการถ่ายโอนทั้งประเทศ 

*  หมายเหตุ  ถ่ายโอนถึงปีงบประมาณ  2547   
 
 สาํหรับการถ่ายโอนดา้นงบประมาณ สาํนกังานคณะกรรมการการกระจายอาํนาจใหแ้ก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (2548: 32) ไดร้ายงานความกา้วหนา้ผลการถ่ายโอนงบประมาณใหแ้ก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อนัเป็นการถ่ายโอนพระราชบญัญติักาํหนดแผนขั้นตอนการกระจ่าย
อาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ท่ีกาํหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมี
สัดส่วนรายไดต่้อรายไดรั้ฐบาล ไม่นอ้ยกว่าร้อยละ 20 ในช่วงระยะเวลาไม่เกิน พ.ศ. 2544 และไม่
น้อยกว่าร้อยละ 35 ในช่วงระยะไม่เกิน พ.ศ. 2549  ท่ีผ่านมาผลการถ่ายโอนงบประมาณมีดงัน้ี 
ปีงบประมาณ 2544 รายไดถ้อ้งถ่ินต่อรายไดรั้ฐคิดเป็นร้อยละ 20.68 ปีงบประมาณ 2545 ร้อยละ 
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21.88 ปีงบประมาณ 2546 ร้อยละ 22.19 ปีงบประมาณ 2547 ร้อยละ 22.75 ปีงบประมาณ 2548 ร้อยละ 
23.50 ปีงบประมาณ 2549 ร้อยละ24.05 
 
ตารางท่ี 2.2  ผลการการถ่ายโอนงบประมาณใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 

ประเภทรายได ้ ปีงบประมาณ (ลา้นบาท) 
2544 2545 2546 2547 2548 2549 

อปท.จดัเกบ็เอง 
(% ของรายได)้ 
รัฐจดัเกบ็ให ้
(% ของรายได)้ 
รัฐแบ่งให ้
(% ของรายได)้ 
รัฐอุดหนุน 
(% ของรายได)้ 
รวมรายไดข้อง
ทอ้งถ่ินทั้งหมด 

17,701.88 
(11.08%) 
55,651.90 
(34.84%) 
12,669.00 
(7.93%) 
73,729.80 
(41.15%) 
159,752 
(100%) 

21,084.47 
(12.01%) 
58,143.52 
(33.12%) 
19,349.00 
(11.02%) 
77,273.30 
(44.01%) 
175,580.19 
(100%) 

22,258.28 
(12.09%) 
60,217.71 
(32.72%) 
35,504.44 
(19.29%) 
66,085.60 
(35.90%) 
184,066.03 

(100%) 

24,768.27 
(10.24%) 
82,622.37 
(34.15%) 
43,100.00 
(17.81%) 
91,438.00 
(37.79%) 

241,947.64 
(100%) 

29,018.96 
(10.29%) 
95,370.34 
(33.82%) 
49,000.00 
(17.37%) 
110,610.70 
(39.32%) 
282,000 
(100%) 

29,110.41 
(8.90%) 

110,189.59 
(33.68%) 
61,800.00 
(18.89%) 
126,013.00 
(38.32%) 

327,113.00 
(100%) 

รวมรัฐบาล 
อปท/รัฐ 

772,574.00 
20.68% 

803,651.00 
21.88% 

829,495.56 
22.19% 

1,063,600 
22.75% 

1,200,000 
23.50% 

1,360,000 
24.05% 

 
 3.4  หลักการทั่วไปในการพิจารณาถ่ายโอนภารกิจ (สํานักงานคณะกรรมการการ
กระจายอาํนาจให้แก่องคป์กครองส่วนทอ้งถ่ิน, คู่มือการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน: 29-31)  
 ตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2540 และ
พระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  
รวมทั้งกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง  ไดก้าํหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการให้บริการสาธารณะ
ระหวา่งรัฐบาลกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหว่างทอ้งถ่ินดว้ยกนัเองใหมี้ความชดัเจนใน
การถ่ายโอนภารกิจ  โดยยดึหลกัการท่ีสาํคญั ๆ ในการพิจารณา สรุปไดด้งัน้ี   
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  1)  การถ่ายโอนภารกิจตามแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน  จะไม่ครอบคลุมงานหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกบัความมัน่คง  การพิจารณาพิพากษาคดี  การ
ต่างประเทศและการเงิน  การคลงัของประเทศโดยรวม   
  2)  การถ่ายโอนภารกิจให้คาํนึงถึงผลลพัธ์และผลกระทบท่ีจะเกิดขึน้กับประชาชน 
ในพื้นท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหลกั  หากผลลพัธ์และผลกระทบเกิดข้ึนกบัประชาชนใน
พื้นท่ี  องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด ก็ให้ถ่ายโอนให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น แต่หาก
ผลลพัธ์และผลกระทบเกิดข้ึนกบัประชาชนพ้ืนท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากกว่าหน่ึงแห่งก็
อาจถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนถ่ินร่วมกนัดาํเนินการหรือถ่ายโอนให้องค์การบริหารส่วน
จงัหวดัดาํเนินการ    
  ทั้งน้ี  ในระยะแรก  หากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่พร้อมท่ีจะดาํเนินการ
ตามมาตรา 30 (2) แห่งพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  หรือดว้ยเหตุใดก็ตาม อาจใหห้น่วยงานของรัฐดาํเนินการไปก่อน
จนกวา่จะครบระยะเวลาตามท่ีกาํหนดในแผนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
และแผนปฏิบติัการ    
  3)  ในการพิจารณาความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งให้
พิจารณาจากรายได้  บุคลากร  จาํนวนประชากร  ค่าใช้จ่ายในการดาํเนินงาน  คุณภาพในการ
ให้บริการและประสบการณ์ทางการบริหาร รวมทั้ งโอกาสในการพฒันาศกัยภาพขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น  เพื่อท่ีจะสามารถกาํหนดระยะเวลาท่ีเหมาะสมในการถ่ายโอนภารกิจ  
  4)  การถ่ายโอนภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  ต้องมุ่งให้ประชาชนไดรั้บ
บริการท่ีรวดเร็ว  มีคุณภาพและตรงตามความตอ้งการ  รวมทั้งมีส่วนร่วมในการบริหารงานของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย  
  5)  การถ่ายโอนภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ใหพ้ิจารณาถ่ายโอนภารกิจ 
งบประมาณ  และบุคลากร  ภายในช่วงท่ีกาํหนดโดยไม่จาํเป็นตอ้งดาํเนินการถ่ายโอนไปพร้อมกนั   
  6)  การกาํหนดอาํนาจหน้าท่ีในการจัดบริการสาธารณะ  และกาํหนดภารกิจท่ีจะ
ถ่ายโอนจะไม่จาํกดัเฉพาะในกรอบของบทบญัญติัของกฎหมายในปัจจุบนั  แต่จะพิจารณาถึงอาํนาจ
หนา้ท่ีของการจดับริการสาธารณะตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยและกฎหมายว่าดว้ยการ
กาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจ
หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมทั้งจะพิจารณาถึงความเหมาะสมและประสิทธิภาพของ
บริการสาธารณะท่ีประชาชนจะไดรั้บเป็นสาํคญั   
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  7)  อํานาจและหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ตามบทบัญญติัมาตรา 
16,17,18  และ 19 ของพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  เป็นภารกิจท่ีหน่วยงานของรัฐจะตอ้งถ่ายโอนให้ทอ้งถ่ินตาม
มาตรา 30 (1) ของพระราชบญัญติัดงักล่าว หากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดยงัไม่พร้อมรับถ่าย
โอนเน่ืองจากมีขอ้จาํกดัดา้นขีดความสามารถหรือสาเหตุอ่ืนใด อาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
อ่ืนหรือร้องขอใหห้น่วยงานของรัฐดาํเนินการแทนไปพลางก่อน  หรือดาํเนินการร่วมกบัหน่วยงาน
ของรัฐหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรืออาจจดัซ้ือจดัจา้งจากหน่วยงานของรัฐหรือภาคเอกชน
ดาํเนินการแทนได ้ทั้งน้ี ให้รัฐดาํเนินการเพิ่มขีดความสามารถและความรู้ดา้นเทคโนโลยีดา้นการ
บริหารจดัการ  ดา้นบุคลากร  และความพร้อมดา้นการคลงัใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ๆ  
จนกวา่จะสามารถรับการถ่ายโอนงานหรือภารกิจได ้โดยใหมี้ความยดืหยุน่ในช่วงเปล่ียนผา่น   
  8)  ภารกิจหน่ึง ๆ อาจจัดแบ่งขอบเขตของอาํนาจหน้าท่ีความรับผิดชอบ  ระหว่าง
รัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัได ้ โดยมีการ
กระจายการจดับริการสาธารณะตามขนาดองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละประเภท ตามขีด
ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและความเป็นไปได้ภายในกรอบระยะเวลาท่ี
เหมาะสม   
  9)  การถ่ายโอนภารกิจในแต่ละภารกิจอาจมีโครงสร้างการบริหารและการกาํกับ
ดูแลแตกต่างกันได้ รวมทั้งยงัคงตอ้งมีระบบกาํกบัดูแลจากรัฐ  เพื่อเป็นหลกัประกนัในดา้นคุณภาพ
การใหบ้ริการ  ความยติุธรรม  และความเสมอภาคระหวา่งประชาชนในแต่ละเขตพ้ืนท่ี  
  10)  การถ่ายโอนภารกิจจาํเป็นต้องปรับโครงสร้างภายในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินให้สอดคล้องกับภารกิจท่ีถ่ายโอน  เพื่อเตรียมความพร้อมในดา้นการบริหารจดัการ  การเพิ่ม
ขีดความสามารถดา้นการเงิน  การคลงั  และบุคลากร  ก่อนการถ่ายโอนภารกิจนั้น ๆ รวมทั้งการ
กาํหนดความสมัพนัธ์ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทต่าง ๆ    
  11) การถ่ายโอนในช่วงแรก  โดยหลักการภารกิจส่วนใหญ่จะเป็นภารกิจท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการยกระดบัและส่งเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชนและชุมชน งานโครงสร้างพื้นฐาน
ของทอ้งถ่ินเพื่อให้เกิดความเขม้แข็งของชุมชนก่อนเป็นลาํดับแรก  หากมีภารกิจอ่ืนท่ีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความพร้อมกส็ามารถถ่ายโอนไปในช่วงแรกได ้ หลงัจากนั้นเป็นภารกิจตาม
ความจาํเป็นในดา้นอ่ืน ๆ เป็นลาํดบัต่อไป  โดยส่งเสริมใหป้ระชาชนและภาคประชาสังคมเขา้มามี
ส่วนร่วมในการเสนอแนะขอ้คิดเห็นเพื่อการตดัสินใจร่วมดาํเนินกิจกรรมและติดตาม 
  12)  การถ่ายโอนภารกิจโดยท่ัวไป  ใหโ้อนทรัพยสิ์นท่ีเก่ียวขอ้งใหอ้งคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินดว้ย  ยกเวน้เฉพาะทรัพยสิ์นท่ีเป็นท่ีดินให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใชป้ระโยชน์
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โดยไม่โอนกรรมสิทธ์ิให้ เวน้แต่คณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินจะพิจารณาตามความเหมาะสมเป็นการเฉพาะราย  ทั้งน้ี  การให้องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินใช้ประโยชน์ในท่ีดินขา้งตน้  จะคิดค่าเช่าหรือค่าใช้ประโยชน์จากองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินไดต่้อเม่ือส่วนราชการเดิมไดเ้สียค่าเช่า หรือค่าใชป้ระโยชน์อยู่ก่อนท่ีจะโอนให้แก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือโดยลกัษณะของการใชท่ี้ดิน  ก่อให้เกิดรายไดแ้ก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินหรือมีลกัษณะเป็นการจดับริการใหแ้ก่บุคคลเฉพาะราย   
 

3. การเมืองว่าด้วยการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ 
 
 เป็นท่ี ทราบกนัดีแลว้ว่า  การเมือง หมายถึง การกระทาํหรือกิจกรรมท่ีมีการจดัสรรส่ิง

ท่ีมีคุณค่า และประโยชน์ต่าง ๆ ในสังคม โดยการแบ่งสรรนั้นประกอบไปดว้ยความขดัแยง้ และ
ความร่วมมือ โดยฝ่ายใดจะไดรั้บคุณค่าและผลประโยชน์มากน้อยข้ึนอยู่กบัอาํนาจในการต่อรอง
ของแต่ละฝ่าย  
 David Easton (1965: 37) การเมือง  หมายถึง  การกระทาํหรือกิจกรรมท่ีมีการแบ่งสรร
ส่ิงท่ีมีคุณค่าและผลประโยชน์ต่าง ๆ ในสังคม  โดยการแบ่งสรรนั้น  ประกอบไปดว้ยความขดัแยง้ 
และความร่วมมือโดยฝ่ายใดจะไดรั้บคุณค่าและผลประโยชน์มากนอ้ย  จะข้ึนอยู่กบัอาํนาจในการ
ต่อรองของฝ่ายนั้น ๆ    
 ตามแนวการอธิบาย ระบบการเมือง การจะพิจารณาว่าการกระทาํหรือกิจกรรมใด อยู่
ในข่ายของระบบการเมืองของ David Easton กล่าว่า “กิจกรรมท่ีอยูใ่นข่ายของระบบการเมืองก็คือ
กิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัสรรส่ิงท่ีมีคุณค่าเพื่อสังคม โดยอาํนาจบงัคบัให้มีการปฏิบติัตามการ
จดัสรรนั้น”   
 โดยนิยามของ Easton  แยกแยะไดเ้ป็น 2 ประเดน็ ดงัน้ีคือ  
 1.  การจัดสรรคุณค่าเพ่ือสังคม  หมายถึง กิจกรรมสําคญัท่ีเก่ียวกบักระบวนการ
กาํหนดและดาํเนินการดา้นนโยบายสาธารณะเพ่ือสงัคม   
 2.  การจัดสรรคุณค่าดังกล่าว ตอ้งใชอ้าํนาจท่ีชอบดา้นกฎหมายในการจดัสรรซ่ึง
หมายถึง  อาํนาจรัฐในบริบทของสมยัน้ี  ฉะนั้น  จึงมิใช่ภารกิจของใครก็ได ้แต่เป็นภารกิจของกลุ่ม
บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งการใชอ้าํนาจรัฐ (วิชยั  ตนัศิริ 2548: 22)   
 วรเดช  จนัทรศรี (2527:30) ไดใ้ชต้วัแบบทางการเมืองมาเป็นกรอบในการวิเคราะห์  
ทั้งน้ีเน่ืองจากตวัแบบน้ีมีพื้นฐานและพฒันามาจากผลการศึกษาของ อลิสัน (Allison) เพรสแมน 
(Pressman) วิลดฟัสก้ี (Wildavsky) บาร์แดชห์ (Bardach) ชาบาเตียร์ (Sabatier) และแมชมาเนียน 
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(Mazmanian) ตามลาํดบั  ขอ้ดีของตวัแบบน้ีเช่ือว่าความสาํเร็จของการนาํนโยบายไปปฏิบติัเกิดจาก
ความสามารถของบุคคลท่ีเป็นตวัแทนขององคก์รและความสัมพนัธ์กบัปัจจยัภายนอกองคก์ร  แต่
ขอ้บกพร่องของตวัแบบน้ีคือการสร้างสมานฉันท์  วิธีการของการมีส่วนร่วมเป็นส่ิงท่ียากท่ีจะ
เกิดข้ึนได ้ ความขดัแยง้เป็นปรากฏการณ์ธรรมดาท่ีเกิดข้ึนในองคก์ารและในระบบสังคมทัว่ไป  
การหวงัให้ทุกฝ่ายเห็นชอบและปฏิบติัตามนโยบายเป็นเร่ืองท่ีเป็นไปไม่ได ้เพราะนโยบายก็คือ
การเมืองซ่ึงเป็นเร่ืองของการจดัสรรส่ิงท่ีมีคุณค่าให้แก่สังคม  ย่อมจะมีทั้งผูไ้ดป้ระโยชน์และเสีย
ประโยชน์ จึงเป็นเร่ืองธรรมดาท่ีทุกฝ่ายจะตอ้งพิทกัษผ์ลประโยชน์ของตนเองก่อนเป็นเบ้ืองแรก  
แผนภูมิต่อไปน้ีจะแสดงถึงองคป์ระกอบภายใตต้วัแบบดงักล่าวขา้งตน้   
 

แผนภูมิ 
การศึกษาการนํานโยบายไปปฏิบตัิโดยใช้ตวัแบบทางการเมือง 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

ภาพท่ี 2.2  แสดงถึงองคป์ระกอบภายใตต้วัแบบ 
  
 จากแผนภูมิดงักล่าวขา้งบนน้ีจะเห็นไดว้่า  ความสําเร็จในการนาํนโยบายไปปฏิบติั
จะตอ้งไดรั้บการสนบัสนุนจากนกัการเมือง ส่ือมวลชน  หวัหนา้หน่วยงานอ่ืน ๆ กลุ่มอิทธิพล  กลุ่ม

จาํนวนหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 
ในการนาํนโยบายไปปฏิบติั 

ความสามารถในการต่อรอง ผลของการนาํ 
นโยบายไปปฏิบติั 

การสนบัสนุนจาก 
ส่ือมวลชน 
นกัการเมือง   

หวัหนา้หน่วยงานอ่ืน   
กลุ่มอิทธิพล 

กลุ่มผลประโยชน์  

สถานะ อาํนาจ และ 
ทรัพยากรของหน่วยงาน 

ความรู้ความสามารถ 

บุคลิกภาพ 
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ผลประโยชน์  บุคคลสาํคญั  ความสามารถในการเจรจาต่อรอง  สถานะ อาํนาจและทรัพยากรท่ีมีอยู่
ของหน่วยงาน  จาํนวนหน่วยงานท่ีจะตอ้งเก่ียวขอ้ง  ตลอดจนความแตกต่างดา้นบุคลิกภาพและ
ความรู้ความสามารถของแต่ละคนเป็นสาํคญั  ตวัอยา่งเช่น  การแกไ้ขปัญหาเร่ืองยาเสพติดในอดีตท่ี
ผา่นมาไม่ไดด้าํเนินการอยา่งเด็ดขาดและจริงจงัต่อเน่ือง  จนกระทัง่มาถึงรัฐบาลปัจจุบนัท่ีมี พ.ต.ท.
ทกัษิณ  ชินวตัร เป็นนายกรัฐมนตรี  วางยทุธศาสตร์ในการปราบปรามยาเสพติดอยา่งจริงจงั ไดรั้บ
ความร่วมมือจากทุกหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งเป็นอยา่งดี  โดยเฉพาะอยา่งยิ่งจากหน่วยทหารท่ีเขา้มามี
ส่วนร่วมในการปราบปราม ทาํใหก้ารปราบปรามยาเสพติดเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ  นอกจากน้ี
ยงัได้รับการสนับสนุนจากศาลยุติธรรมในการพิจารณาคดีให้เป็นไปอย่างรวดเร็วและเด็ดขาด  
พร้อมทั้งมีนโยบายท่ีเขม้งวดในการยืน่ขอถวายฎีกาเพื่อขอลดหยอ่นโทษของนกัโทษประหารในคดี
ยาเสพติด ดา้นส่ือมวลชนไดใ้ห้ความร่วมมือเป็นอย่างดีในการนาํเสนอข่าวสารทั้งดา้นพิษภยัและ
ความเป็นไปในดา้นการปราบปรามยาเสพติดอย่างต่อเน่ือง  หรือกรณีของ  ปปป.(คณะกรรมการ
ป้องกนัปราบปรามการทุจริตและประพฤฒิมิชอบในวงราชการ) ในสมยัก่อนท่ีไม่มีการกาํหนด
สถานะและอาํนาจในการตรวจสอบนกัการเมืองหรือขา้ราชการท่ีทุจริตหรือประพฤฒิมิชอบไวอ้ยา่ง
ชัดเจนจนไดรั้บสมญานามว่าเป็นเสือกระดาษ  ต่อมาไดมี้การแก้ไขกฎหมายให้สถานภาพของ
หน่วยงานน้ีเป็นองค์กรอิสระ  มีอาํนาจในการตรวจสอบนักการเมืองหรือขา้ราชการอย่างเต็มท่ี
พร้อมกับเปล่ียนช่ือหน่วยงานเป็น  ปปช. (คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ) มีผลงานในการตรวจสอบผูถู้กกล่าวหาว่ากระทาํความผิด  เสนอต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อ
พิจารณาตดัสินช้ีขาดต่อไป  เช่น คดีของ พล.ต.สนัน่  ขจรประศาสตร์ และคดีของ พ.ต.ท.ทกัษิณ  
ชินวตัร  เป็นตน้  
 3.1  ความสําเร็จหรือความล้มเหลวในการนํานโยบายไปปฏิบัติ 
  สามารถพิจารณาไดจ้ากสาเหตุหลกั ๆ คือ 
 3.1.1  จํานวนหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  นักวิชาการทางด้านนโยบายสาธารณะ
ช้ีให้เห็นว่า  จาํนวนของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งจะมีส่วนต่อความสาํเร็จหรือความลม้เหลวในการนาํ
นโยบายไปปฏิบติัจาํนวนหน่วยงานยิ่งมาก  ปัญหาการประสานงานและจาํนวนจุดตดัสินใจก็จะมาก
ตามไปดว้ย  เช่น  หน่วยงานท่ีตั้งข้ึนมาแกไ้ขปัญหาการจราจรในกรุงเทพมหานคร  ท่ีมีมากมาย
ซํ้ าซ้อน  ทาํให้ไม่สามารถแก้ปัญหาการจราจรได้  นอกจากปัญหาในด้านจาํนวนหน่วยงานแลว้  
โอกาสความสาํเร็จของการนาํนโยบายไปปฏิบติัยงัข้ึนอยูก่บัความสัมพนัธ์ดั้งเดิมระหว่างหน่วยงาน
เหล่านั้น รวมทั้งมุมมองของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งต่อนโยบายในเชิงของผลกระทบท่ีมีต่องาน  
อาํนาจและศกัด์ิศรีของหน่วยงานอีกดว้ย  นอกจากน้ียงัจาํนวนหน่วยงานมีมากเท่าใด  โอกาสความ
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ขดัแยง้ระหว่างหน่วยงานก็จะเพิ่มตามไปดว้ย  โดย พรนพ  พุกกะพนัธ์ุ (2542: 195) ไดร้ะบุถึง
สาเหตุของความขดัแยง้ระหวา่งกลุ่มในลกัษณะต่าง ๆ ดงัน้ี 
 1)  การขึน้อยู่ระหว่างกันของหน่วยงาน  หมายถึง  กิจกรรมของกลุ่มหน่ึงหรือ
หน่วยงานหน่ึงจะกระทบต่อกิจกรรมของกลุ่มอ่ืนมากเท่าใด  ความขดัแยง้ระหว่างกลุ่มน่าจะเกิดข้ึน
มากเท่านั้น  สายงานปฏิบติัการและสายงานท่ีปรึกษามกัจะมีความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนจากการข้ึนอยู่
ระหว่างรูปแบบของงาน โดยทัว่ไปสายงานท่ีปรึกษาจะทาํหนา้ท่ีตรวจสอบและรายงานปัญหาของ
สายปฏิบติังานไปยงัผูบ้ริหารระดบัสูง   
 2)  ความคลุมเครือของงาน  กลุ่มไหนจะตอ้งรับผิดชอบอย่างไร ซ่ึงการขาด
ความชัดเจนของความรับผิดชอบน้ีมักจะนําไปสู่การขัดแยง้ระหว่างกลุ่มได้  รวมทั้ งการให้
ความสําคญัของงานแต่ละแบบจะมีความแตกต่างกัน ในมุมมองของคนในแต่ละแผนก  ความ
แตกต่างของการใหค้วามสาํคญักบัเป้าหมาย  เวลาและความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคลของแต่ละแผนก
งานยิ่งมากเท่าไร  ความขดัแยง้เม่ือจะตอ้งมีการประสานงานก็จะยิ่งมากตามไปดว้ย  ความแตกต่าง
ของการใหค้วามสาํคญัของงานจะทาํใหก้ลุ่มเขา้ใจผดิและคบัขอ้งใจในพฤติกรรมของกลุ่มอ่ืนได ้ 
 3)  การขึน้อยู่ระหว่างกันของทรัพยากร  บ่อยคร้ังท่ีกลุ่มหรือหน่วยงานจะไม่
ข้ึนอยู่ระหว่างกันภายใต้การทาํงานท่ีมุ่งสู่ความสําเร็จ  แต่จะแข่งขนัระหว่างกันเพ่ือแสวงหา
ทรัพยากร เช่น  เงิน  ช่ือเสียง  บุคลากรและวสัดุอุปกรณ์  การจูงใจดว้ยการแข่งขนัระหว่างกลุ่มเป็น
วิถีทางหน่ึงของกลยทุธ์มุ่งสู่ประโยชน์ต่อองคก์ร  แต่การแข่งขนัระหว่างกลุ่มมกัจะเกิดการขดัแยง้
ข้ึนไดเ้ช่นกนั  
 4)  การขัดแย้งระหว่างสายงานหลักและสายงานด้านการให้คําแนะนํา
ช่วยเหลือ ความขดัแยง้ประเภทน้ีเป็นความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนเสมอ ๆ ในความสัมพนัธ์ระหว่างกลุ่ม
ภายในองค์การ  บุคคลในสายงานหลกัหรือฝ่ายปฏิบติังานอาจยอมรับหรือปฏิเสธคาํแนะนําท่ี
เห็นสมควร โดยอาจพิจารณาเห็นวา่ฝ่ายใหค้าํแนะนาํกา้วก่ายหนา้ท่ีของตน  
 5)  ข้อแบ่งแยกระหว่างความรู้และอาํนาจหน้าท่ี  ผูบ้ริหารจะทาํตามอาํนาจ
หน้าท่ี แต่น้อยคนท่ีจะมีความรู้บางเร่ืองพอเพียงในด้านการให้ขอ้มูลท่ีเหมาะสมกบัการปฏิบติั  
นอกจากน้ี  อาํนาจหนา้ท่ีอยา่งเป็นทางการและอาํนาจหนา้ท่ีท่ีเกิดข้ึนอยา่งไม่เป็นทางการ  มีส่วนทาํ
ใหเ้กิดความขดัแยง้เกิดจากหน่วยใหค้าํปรึกษามกัจะคิดว่ามีความรู้และตาํแหน่งหนา้ท่ีสูงกว่าหน่วย
ปฎิบติัการ  ทาํใหไ้ดรั้บการวิจารณ์จากฝ่ายปฎิบติัการวา่  ฝ่ายใหค้าํปรึกษาเป็นผูอ้ยูบ่นหอคอยงาชา้ง  
ไม่เขา้ใจปัญหาท่ีเกิดข้ึนจริงในการทาํงาน 
 3.1.2  บุคลิกภาพ  ผูน้าํนโยบายไปปฏิบติัตอ้งมีบุคลิกภาพท่ีน่าเช่ือถือศรัทธาจึงจะ
ช่วยให้การติดต่อประสานงานกบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งเป็นไปโดยราบร่ืนสัมฤทธ์ิผล  บุคลิกภาพ
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เป็นเร่ืองสาํคญัต่อการเป็นผูน้าํและมีส่วนในความสาํเร็จหรือความลม้เหลวของการเจรจาต่อรองกบั
บุคคล  กลุ่มและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งเป็นอยา่งมาก 
 3.1.3  ความรู้ความสามารถ  ความสามารถของผูน้าํมีผลต่อความสาํเร็จในการนาํ
นโยบายไปปฏิบติั  โครงการท่ีจะประสพความสาํเร็จพบว่าภาวะผูน้าํท่ีเขม้แขง็ มีความสามารถใน
การระดมทรัพยากรและการสนบัสนุนจากแหล่งต่าง ๆ กบัความสามารถในการสังเคราะห์เพื่อสร้าง
ส่ิงใหม่ ๆ ข้ึนมาเป็นองคป์ระกอบท่ีสาํคญัต่อความสาํเร็จขององคก์ารนั้น  ๆ 
 3.1.4  ความสามารถในการต่อรอง  ความสําเร็จของนโยบายข้ึนอยู่กบัระดบัของ
การ สนบัสนุนหรือคดัคา้นท่ีกลุ่มธุรกิจหรือหน่วยงานอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งมีต่อนโยบายนั้น ๆ นโยบาย
ท่ีจาํเป็นจะตอ้งมีการเจรจาตกลงกนัระหว่างรัฐบาลกบัเอกชนอยู่เสมอเพราะมกัจะประสพปัญหา
เม่ือนาํนโยบายไปปฏิบติั 
 3.1.5  สถานะ  อํานาจและทรัพยากรของหน่วยงาน โครงสร้างของหน่วยงานท่ีนาํ
นโยบายไปปฏิบติั  โครงสร้างลาํดบัขั้นการบงัคบับญัชา  อาํนาจสั่งการและการไดรั้บการสนบัสนุน
ทางทรัพยากรทั้งดา้นการเงินและกาํลงัคน จะมีผลอยา่งมากต่อความสาํเร็จหรือความลม้เหลวในการ
นาํนโยบายไปปฏิบติั             
 3.1.6  การสนับสนุนจากทุก ๆ ฝ่ายที่เกี่ยวข้อง  ทั้งจากส่ือมวลชน  นักการเมือง  
กลุ่มอิทธิพล  กลุ่มผลประโยชน์  บุคคลสําคญัและหัวหน้าหน่วยงานอ่ืน ๆ อย่างต่อเน่ืองเพื่อจะ
สร้างเสียงสนับสนุนส่วนใหญ่ข้ึนมา  เป็นส่วนสําคญัยิ่งในการผลกัดันให้นโยบายนั้นประสพ
ความสาํเร็จ  ถา้ขาดองคป์ระกอบใดองคป์ระกอบหน่ึง  นโยบายนั้นอาจประสพปัญหาในทางปฏิบติัได ้   
  ปัจจยัท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้  ลว้นมีผลต่อความสาํคญัหรือความลม้เหลวในการนาํ
นโยบายไปปฏิบติัทั้งส้ิน  การท่ีมีปัจจยัมาเก่ียวขอ้งมากมายเป็นการย ํ้าส่ิงท่ี ริปเลย ์ และ แฟรงกลิน 
อธิบายในเร่ืองลกัษณะพิเศษของการนํานโยบายไปปฏิบติั  โดยอาจกล่าวได้ว่าเป็นหัวใจของ
ขั้นตอนนโยบาย  แต่การศึกษาเร่ืองน้ียงัไม่มีขอ้สรุปท่ีชดัเจนและยอมรับโดยทัว่ไป  ส่ิงท่ีนาํเสนอ
เป็นเพียงส่วนหน่ึงของความพยายามของนกัวิชาการท่ีพยายามอธิบายเร่ืองน้ี (ศุภชยั  ยาวะประภา 
2540: 118)   
 

4.   แนวคดิเร่ืองกลุ่มผลโยชน์ (Interest Groups)  
 
 แสวง  รัตนมงคลมาศ (2532: 711-712) ในการพิจารณาความหมายของ “กลุ่มผลประโยชน์” 
ของแสวง  รัตนมงคลมาศ  สามารถแยกพิจารณาได ้2 แนวทาง คือ แนวทางอุดมคติและแนวทาง
พฤติกรรม   
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 1)  แนวทางอุดมคติ  เป็นแนวทางในดา้นหลกัการทัว่ไปของการจดัตั้งกลุ่มท่ี
พิจารณาถึงเป้าหมายสุดยอดของการรวมกลุ่มว่า มีเป้าหมายหรือวตัถุประสงคเ์ก่ียวกบัเร่ืองใดเป็น
หลักเป็นรอง  สําหรับกรณีกลุ่มผลประโยชน์  เป้าหมายหลักของการรวมกลุ่มยอมข้ึนกับ
ผลประโยชน์ร่วม (Common Interrest) เป็นสาํคญั ส่วนผลประโยชน์อ่ืนนั้นมกัจะเป็นดา้นรอง   
 2)  แนวทางพฤติกรรม  กลุ่มผลประโยชน์มีลกัษณะการแสดงออกในเชิงของการ
มุ่งอิทธิพลต่อนโยบายและการบริหารงานสาธารณะในขอบเขตท่ีตนพึงแสดงได ้คลา้ยคลึงกนั ทั้งน้ี 
เพราะความสาํเร็จของกลุ่มส่วนหน่ึง ข้ึนอยูก่บัความสามารถในการส่งอิทธิพลต่อนโยบายและการ
บริหารประเทศ     
 กลุ่มท่ีจดัตั้งข้ึนโดยอิงผลประโยชน์เป็นหลกัหรือกลุ่มผลประโยชน์นั้นมีเง่ือนไข
ของการขยายและจะเส่ือมสลายข้ึนอยูก่บับทบาททั้งด่านภายในและภายนอก  โดยภายนอกนั้น กลุ่ม
จะต้องมุ่งปกป้องหรือแสวงหาผลประโยชน์ให้กับกลุ่มและสมาชิกได้อย่างมีประสิทธิผล 
ขณะเดียวกนัดา้นภายในนั้นกจ็ะมุ่งรักษาและกระจายผลประโยชน์ใหก้บัมวลสมาชิกอยา่งเสมอภาค
เสมอหนา้ และเป็นธรรม  ความลม้เหลวในการดาํเนินการทั้งดา้นภายในและภายนอกน้ี ย่อมเป็น
เหตุใหก้ลุ่มเกิดการแตกแยก  หดตวัหรือสลายตวัไปไดใ้นท่ีสุด  
 David B. Truman (1955: 14-17) เรียกกลุ่มผลประโยชน์ในหนงัสือ “The Governmental  
Porcess Political  Interests and Public opinion” ไดอ้ธิบายลกัษณะพ้ืนฐานทางธรรมชาติของมนุษย์
ว่า  ชีวิตมนุษยน์ั้นมกัจะอยู่โดดเด่ียวตามลาํพงัไม่ไดต้อ้งรวมกนัอยู่เป็นกลุ่ม โดยลกัษณะการอยู่
ร่วมกนัของมนุษยน้ี์เรียกว่า “กลุ่ม” (Group)  ภายในกลุ่มจะมีกิจกรรมต่าง ๆ (Activities)  ท่ีมนุษย์
ต่างกเ็ขา้มาร่วมมีบทบาทในกิจกรรมเหล่านั้นร่วมกนั Truman กล่าววา่ มนุษยเ์ขา้ไปร่วมกิจกรรมใน
กลุ่มใดกลุ่มหน่ึงก็เพราะว่าผลประโยชน์ของกลุ่มนั้นสอดคลอ้งกบัผลประโยชน์ส่วนตวัของตน 
เน่ืองจากผลประโยชน์ของมนุษยน์ั้นไม่เหมือนกนั การรวมกลุ่มเพื่อกระทาํกิจกรรมปกป้องหรือให้
ไดม้า ซ่ึงผลประโยชน์จึงมีมากมายหลายกลุ่มแตกต่างกนัไป ตามลกัษณะของผลประโยชน์ และ
จุดมุ่งหมายเฉพาะกลุ่ม  กลุ่มต่าง ๆ เหล่าน้ีจะมีการปะทะสังสรรคร์ะหว่างกนัในเชิงแข่งขนัเพื่อให้
ไดม้าหรือเพื่อปกป้องผลประโยชน์ของกลุ่มตนเอง  การปะทะสังสรรคร์ะหว่างกลุ่มต่าง ๆ น้ี ทาํให้
เกิดส่ิงท่ีเรียกว่า “สังคม” (Society) ข้ึนมา ดงันั้น สังคมจึงเป็นโครงสร้างของกลุ่มต่าง ๆ ท่ีมีการ
ปะทะสงัสรรคร์ะหวา่งกนันัน่เอง  
 ในส่วนของ “กลุ่มผลประโยชน์” Truman ไดอ้ธิบายความหมายว่า คือกลุ่มท่ีมีลกัษณะ
พื้นฐานเหมือนกลุ่มทัว่ไป  แต่มีลกัษณะพิเศษตรงท่ีความสัมพนัธ์ระหว่างสมาชิกภายในกลุ่มเป็น
การแลกเปล่ียนทศันคติซ่ึงกนั  เพื่อหา “ทศันคติร่วม” (Shared Attitudes) หรือ “ปทสัฐาน” (Norms)  
ซ่ึงมีบทบาทในการเช่ือมวตัถุประสงค์ของบุคคลกับวตัถุประสงค์ของกลุ่มให้เป็นอนัหน่ึงอัน
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เดียวกนัและบทบาทในการกาํหนดแนวทางของกลุ่มในการปะทะสังสรรคก์บักลุ่มอ่ืน  ฉะนั้น กลุ่ม
ผลประโยชน์จึงมีลกัษณะของการก่อเกิดข้ึนไดย้ากกว่ากลุ่มธรรมดา ๆ และเม่ือเกิดข้ึนมาเป็นกลุ่ม
ผลประโยชน์แลว้  ก็จะมีความมัน่คงกว่ากลุ่มธรรมดา ๆ อีกดว้ย  ทงัน้ี  เพราะกิจกรรมท่ีมนุษยใ์น
กลุ่มผลประโยชน์กระทาํร่วมกนันั้น  เกิดข้ึนจากการท่ีมนุษยใ์นกลุ่มผลประโยชน์มีจุดมุ่งหมาย  
ผลประโยชน์กระทําร่วมกันนั้ นเกิดข้ึนจากการท่ีมนุษย์ในกลุ่มผลประโยชน์มีจุดมุ่งหมาย
ผลประโยชน์และทศันคติเหมือนกนั ๆ ลกัษณะของกิจกรรมดงักล่าวน้ีเอง  ท่ีทาํให้ความสัมพนัธ์
ของสมาชิกลุ่มผลประโยชน์มีความแน่นแฟ้นกว่า  และมัน่คงกว่าความสัมพนัธ์ของสมาชิกในกลุ่ม
ธรรมดา ๆ ซ่ึงมนุษยไ์ดเ้ขา้มาร่วมในกิจกรรมในกลุ่มเพระมีจุดมุ่งหมายและผลประโยชน์เหมือนกนั  
แต่ทศันคติอาจไม่ตรงกนักไ็ด ้ 
 Grabriel A Almond and G Bingham Powell, Jr. (1966: 75) กล่าวถึง “กลุ่มผลประโยชน์” 
ในหนงัสือเร่ือง  “Comparative  Politics:A  Developmental  Approach ว่าคือกลุ่มของคนซ่ึง
เช่ือมโยงเก่ียวพนัธ์กนัดว้ย  ความมุ่งหมายหรือผลประโยชน์เฉพาะร่วมกนั  โดยโครงสร้างของกลุ่ม
ผลประโยชน์บางคร้ังอาจมีลกัษณะเป็นองคก์รท่ีชดัเจน  มีการดาํเนินกิจกรรมอย่างต่อเน่ืองโดย
สมาชิกทุกคนในกลุ่ม โดย Almond  และ Powell  ไดแ้บ่งประเภทของกลุ่มผลประโยชน์ออกเป็น 4 
ประเภท  ดงัน้ี คือ  
 1)  กลุ่มผลประโยชน์ท่ีรวมตัวกันช่ัวคราว (Anomic Interest Groups) เป็นลกัษณะ
ของกลุ่มซ่ึงเกิดข้ึนอยา่งกะทนัหัน  มีการรวมตวัของบุคคลอย่างรวดเร็วเพื่อตอบโตปั้ญหาท่ีเขา้มา
กระทบ  แต่ก็จะสลายตวัไปอยา่งรวดเร็วเช่นกนั  อาทิ  กลุ่มก่อความไม่สงบ  กลุ่มเดินขบวน  เป็นตน้  
มีวิธีดาํเนินการโดยใชค้วามรุนแรง และวิธีการนอกเหนือกฎหมาย (Unconventional) เช่น  ทาํร้าย
ตนเอง  การอดอาหาร  การนดัหยดุงาน  การทาํลายทรัพยสิ์นสาธารณะ  เป็นตน้ 
 2)  กลุ่มผลประโยชน์ท่ีไม่ได้อยู่ในรูปสมาคม (Non-associational Interest Groups)  
เป็นลกัษณะของกลุ่มเครือญาติ  กลุ่มชาติพนัธ์  กลุ่มภูมิภาค  กลุ่มศาสนา  กลุ่มชนชั้น  เป็นตน้  
โครงสร้างของกลุ่มไม่มีการจดัอยา่งชดัเจน  แสดงออกซ่ึงผลประโยชน์อยา่งไม่เป็นทางการ และไม่
มีความสมํ่าเสมอโดยผ่านบุคคล  กลุ่มหัวหน้าครอบครัว  หัวหน้ากลุ่มศาสนา  หรือผูน้าํประเภท
เดียวกนัน้ี  บางคร้ังเราเรียกกลุ่มน้ีวา่  กลุ่มผลประโยชน์ดั้งเดิม (Traditional Groups) 
 3) กลุ่มผลประโยชน์ในรูปของสถาบัน (Institutional Interest Groups) เป็นลกัษณะ
ของกลุ่มท่ีพบไดใ้นพรรคการเมือง  สภานิติบญัญติั  กองทพั  กระทรวง  ทบวง  กรมและองคก์ร
ศาสนา  เป็นตน้ อาทิมีลกัษณะการจดัองค์กรท่ีเป็นทางการ  มีการดาํเนินกิจกรรมต่าง ๆ อย่างมี
รูปแบบ  เป็นกลุ่มของขา้ราชการหรือพนกังานของรัฐท่ีปฏิบติังานไปตามนโยบายของรัฐมากกว่า
การเรียกร้องผลประโยชน์  แต่บุคคลภายในกลุ่มน้ีก็ยงัเป็นตวัแทนหรือสมาชิกของกลุ่มอ่ืน ๆ ดว้ย 
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โดยกลุ่มผลประโยชน์ในรูปของสถาบนั  มกัจะมีอิทธิพลสูงมากเพราะมีองคก์รในระบบรองรับ  
เป็นส่วนหน่ึงของกระบวนการปกครองมีความชอบธรรมในฐานะท่ีเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ   
 4)  กลุ่มผลประโยชน์ในรูปของสมาคม (Associational  Interest Groups) เป็นกลุ่มท่ีมี
ลกัษณะสําคญัคือมีโครงสร้างของกลุ่มเฉพาะ เพื่อการเรียกร้องผลประโยชน์ อาทิเช่น  สหภาพ
แรงงาน  สมาคมนกัธุรกิจ  อุตสาหกรรม  นิกายศาสนา  และกลุ่มพลเรือนต่าง ๆ เป็นตน้ ลกัษณะ
พิเศษของการรวมเป็นสมาคมคือ การเป็นตวัแทนท่ีชดัเจนของผูร่้วมกลุ่ม  มีเจา้หน้าท่ีปฏิบติังาน
แน่นอน  และมีการดาํเนินการเพื่อเรียกร้องผลประโยชน์อยา่งมีขั้นตอน  
 กลุ่มผลประโยชน์ประเภทน้ี  อาจเป็นแหล่งท่ีมาของนโยบายของรัฐบาลไดใ้น
หลายประเทศ  เช่น  ประเทศไทย  การจดัตั้งกลุ่มในรูปของสมาคม  ไดรั้บการรับรองทางกฎหมาย
และบางสมาคมไดรั้บมอบหมายเป็นทางการให้คุมสมาชิก  และเสนอนโยบาย  ตลอดจนมีตวัแทน
ในคณะกรรมการของรัฐดว้ย  กลุ่มสมาคมไดรั้บการยอมรับในการดาํเนินวา่เป็นการชอบธรรม   
 

5.  รูปแบบการดาํเนินงานด้านสถานีขนส่งผู้โดยสารในต่างประเทศ  
 
 ในการศึกษาเร่ืองการกระจายอาํนาจการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กรณีการถ่ายโอนภารกิจ
ดา้นสถานีขนส่งผูโ้ดยสารของกรมการขนส่งทางบกใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นั้น ผูศึ้กษา
ไดค้น้ควา้รูปแบบการดาํเนินงานดา้นสถานีขนส่งผูโ้ดยสารจากต่างประเทศเพ่ือใชเ้ปรียบเทียบกบั
การดาํเนินงานของประเทศไทย  โดยมีตวัอย่างการดาํเนินงานของประเทศญ่ีปุ่น อินเดีย และตุรกี 
สรุปไดด้งัน้ี (เอกสารขอ้มูลของกระทรวงท่ีดิน โครงสร้างพื้นฐานการขนส่งและท่องเท่ียวของ
ญ่ีปุ่น)    
 1)   Antalya  Intercity  Bus  Terminal (Http://www.antalya.be;tr) เป็นสถานีขนส่ง
ผูโ้ดยสารระหว่างเมืองของประเทศตุรกี  ดาํเนินกิจการโดย Antalya  Metropolitan Municipality 
(AMM) ซ่ึงเป็นหน่วยงานทอ้งถ่ินเทียบไดก้บัเทศบาลขนาดใหญ่ โดยมีผูบ้ริหาร คือนายกเทศมนตรี 
(Mayor)  เปิดให้บริการเม่ือวนัท่ี 29  ตุลาคม 2539 ตวัอาคารสถานีจะประกอบดว้ยตึกอาํนวยการ 
และสถานีสาํหรับรถโดยสารเส้นทางระหว่างเมือง และเส้นทางในทอ้งถ่ิน รวมถึงศูนยซ่์อมบาํรุง
และป๊ัมนํ้ ามนั ภายในตวัอาคารสถานีจะมีบริษทั/หา้งร้าน ร้านอาหาร  ร้านคา้  สถานีตาํรวจ  ธนาคาร 
ท่ีทาํการไปรษณีย ์ ร้านขายยา  ร้านตดัผม  จุดเช่ารถ  รวมถึงท่ีแลกเปล่ียนเงินตรา และสํานกังาน
ดา้นท่องเท่ียว ฯลฯ  สถานีฯถูกควบคุมดว้ยระบบคอมพิวเตอร์  ภายในตวัอาคารจะมีการบนัทึกดว้ย
กลอ้งจาํนวน 65 ตวั และแสดงบนจอมอนิเตอร์ซ่ึงสามารถตรวจสอบรถโดยสารท่ีเขา้ใช-้ออกจาก
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สถานีฯ ไดต้ลอดเวลา ทั้งน้ี สถานีฯมีพื้นท่ีสาํหรับจอดรถยนต ์300 คนั และรถโดยสารประจาํทาง  
200  คนั   
  AMM  รับผิดชอบภารกิจในหลายดา้น  ครอบคลุมทั้งในเร่ืองโครงสร้างพื้นฐาน  
การคมนาคมขนส่ง  ส่ิงแวดลอ้ม  การวางแผนและพฒันา  สุขภาพ  วฒันธรรม  การกีฬา  การจดัการ
ภยัพิบติั  กิจกรรมดา้นเศรษฐกิจการคลงั  โดยในส่วนของภารกิจดา้นการขนส่งนั้น ทาง AMM  จะมี
อาํนาจหน้าท่ีในเร่ืองการจดัตั้งศูนยป์ระสานงานดา้นการขนส่ง  การดาํเนินการดา้นสถานีขนส่ง
ผูโ้ดยสารและสินคา้ การออกใบอนุญาตสําหรับการให้บริการขนส่งสาธารณะ  การจดัทาํแผน
แม่บทดา้นการขนส่ง  และการจดัการดา้นจราจร  โดยในภารกิจดา้นการขนส่ง  บริหารงานโดย
หวัหนา้ฝ่ายบริการดา้นการขนส่ง  สาํหรับการใหบ้ริการดา้นรถโดยสารสาธารณะเส้นทางระหว่าง
เมืองนั้น  ดาํเนินงานโดยผูป้ระกอบการขนส่งเอกชนดว้ยรถโดยสารประจาํทางจาํนวน 167 น ใน 78 
เสน้ทาง และรถมินิบสั 633 คนั ใน 69 เสน้ทาง  
  2)  สถานีขนส่งผู้โดยสารของญี่ปุ่น  โดยทัว่ไปบริหารงานโดยผูป้ระกอบการ
เอกชนเป็นหลกั  แต่ก็มีบา้งท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นบริหารจดัการ  สําหรับการ
กาํหนดนโยบายการบริหารงานดา้นสถานีขนส่งผูโ้ดยสารนั้น  อยูใ่นความรับผดิชอบของกระทรวง
ท่ีดิน  โครงสร้างพื้นฐานการขนส่ง และท่องเท่ียวของญ่ีปุ่น (Ministry of Land, Infrastructure, 
Transportation and Tourism หรือ  MLIT) ภายใตก้รอบกฎหมาย คือ Automobile Terminal Act ซ่ึง
กฎหมายดงักล่าวมีสาระสาํคญั  อาทิเช่น   
 (1)  ผูท่ี้ประสงคจ์ะดาํเนินกิจการสถานีขนส่งผูโ้ดยสารจะตอ้งขออนุญาตจาก
กระทรวง  MLIT   
 (2)  ผูท่ี้ได้รับอนุญาตให้ดาํเนินกิจการตามขอ้ (1) หมายถึง ผูป้ระกอบการ
สถานีขนส่งผูโ้ดยสาร  ซ่ึงมีหน้าท่ีตอ้งรายงานผลการดาํเนินงาน  รวมถึงผลประกอบการต่อ
กระทรวง  MLIT    
 (3)  ผูป้ระกอบการสถานีขนส่งผูโ้ดยสารจะตอ้งไม่เลือกปฏิบติัต่อผูป้ระกอบ-
การเดินรถท่ีเขา้ใชส้ถานี  
 (4)  หากผูป้ระกอบการสถานีขนส่งผูโ้ดยสารประสงคจ์ะเปล่ียนแปลงทาํเล
ท่ีตั้ง ขนาดของสถานี รวมทั้งโครงสร้างพื้นฐานใด ๆ จะตอ้งขออนุญาตจากกระทรวง  MLIT  
 (5)  ผูป้ระกอบการสถานีขนส่งผูโ้ดยสารประสงคจ์ะหยดุ หรือยกเลิกการ
ใหบ้ริการจะตอ้งแจง้แก่กระทรวง  MLIT  ก่อนล่วงหนา้ภายในเวลา 30 วนั ฯลฯ    
  3)  สถานีขนส่งผู้โดยสารของอินเดีย (http://www.bestundertaking.com) ดาํเนิน
กิจการโดยผูป้ระกอบการเอกชนภายใตช่ื้อ BEST (Brihanmumbai Electric Supply & Transport 
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Undertaking) ปัจจุบนัมีรถโดยสารประจาํทางให้บริการ จาํนวน 3,380 คนั ใน 335 เส้นทางทัว่ประเทศ  
การให้บริการของ BEST แบ่งออกเป็น 5 เขตพ้ืนท่ี  มีจาํนวน 25 สถานี แต่ละพื้นท่ีจะมีผูบ้ริหาร
เรียกว่า Traffic Manager  ซ่ึงมีอาํนาจในการกาํกบัดูแลและควบคุมการบริหารงานของสถานี
ประมาณ 5-6 แห่ง  ตารางเดินรถของ BEST  จะมีการพิจารณาทบทวนทุก ๆ 4 เดือน เส้นทางใดท่ีมี
ผูใ้ชบ้ริการนอ้ยซ่ึงไม่คุม้ทุนในการดาํเนินการก็จะถูกยกเลิกไป บทบาทท่ีสาํคญัของ BEST คือการ
ให้บริการเสริมจากบริการเดินรถด้วยระบบรางซ่ึงเป็นระบบขนส่งสาธารณะท่ีเป็นท่ีนิยมของ
ประชาชนท่ีอาศยัในแถบชานเมือง 
 

6.  งานวจิยัทีเ่กีย่วข้อง 
 
 6.1  งานวจัิยเกีย่วกบัปัญหาและอุปสรรคของกระบวนการถ่ายโอนภารกจิสถานีขนส่ง    
  นิติ   เพชรคูหา  (2546 : บทคัดย่อ)  ได้ศึกษาเ ร่ืองปัญหาและอุปสรรคของ
กระบวนการถ่ายโอนภารกิจ ศึกษาเฉพาะกรณีการถ่ายโอนภารกิจสถานีขนส่ง ซ่ึงเป็นการศึกษา
เก่ียวกบักระบวนการถ่ายโอนภารกิจสถานีขนส่งผูโ้ดยสารของกรมการขนส่งทางบก กระทรวง
คมนาคมในภาพรวม  ซ่ึงมีความล่าชา้  ไม่เป็นไปตามแผนปฏิบติัการกระจายอาํนาจ ผลการศึกษา
พบว่าปัจจยัสําคญัท่ีทาํให้การถ่ายโอนสถานีขนส่งผูโ้ดยสารไม่เป็นไปตามแผน คือ ปัญหาดา้น
นโยบายซ่ึงเกิดจากมติ ครม. เม่ือวนัท่ี 29 พฤศจิกายน 2546 ท่ีเห็นชอบใหส้ถานีขนส่งท่ีจะถ่ายโอน
ให้ทอ้งถ่ิน หมายถึง สถานีขนส่งท่ีเป็นท่ีจอดรถโดยสารประจาํทางท่ีวิ่งอยู่ในทอ้งถ่ิน หรือภายใน
จงัหวดันั้น ๆ เท่านั้น  ส่วนสถานีท่ีให้บริการรถโดยสารระหว่างจงัหวดัยงัคงให้กรมการขนส่งทาง
บกดาํเนินการต่อไป  ซ่ึงมติดงักล่าวไม่สอดคลอ้งกบัแผนปฏิบติัการอย่างส้ินเชิง  เพราะหากถือ
ปฏิบติัตามมติน้ีเท่ากบัสถานีขนส่งผูโ้ดยสารทัว่ประเทศจะไม่สามารถถ่ายโอนให้ทอ้งถ่ินไดเ้ลย 
เน่ืองจากสถานีฯ ทุกแห่งเป็นสถานีท่ีจอดรับ-ส่งผูโ้ดยสารของรถโดยสารประจาํทางทุกประเภททั้ง
ภายในจงัหวดัและระหว่างจงัหวดั  ผูศึ้กษาจึงเห็นว่าควรมีการทบทวนมติคณะรัฐมนตรีเสียใหม่  
โดยยึดตามแผนกาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจเป็นหลกั  เพื่อให้สามารถถ่ายโอนภารกิจสถานี
ขนส่งทั้งหมด จาํนวน 61  แห่งของกรมการขนส่งทางบกให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได้
โดยเร็ว อีกทั้งควรมีการทบทวนและแก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกับการกระจายอาํนาจและการ
ปกครองทอ้งถ่ินทั้งระบบ  รวมทั้งปรับปรุงแกไ้ขกฎหมาย กฎกระทรวง  ทบวง  กรม เสียใหม่  โดย
ประมวลรวมเป็นฉบบัเดียว  และใหมี้หน่วยงานเดียวกบัผิดชอบกาํกบั ดูแลเร่ืองการกระจายอาํนาจ
เพื่อมิใหอ้าํนาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละระดบัซํ้าซอ้นกนัดงัเช่นท่ีเป็นอยู ่ 
 6.2  งานวจัิยเกีย่วกบัการกระจายอาํนาจและการถ่ายโอนภารกจิสู่องค์กรปกครองส่วน 
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  ทอ้งถ่ิน นราลกัษณ์  โฆษิตณรงค ์(2545:บทคดัยอ่) ศึกษาเร่ืองการกระจายอาํนาจ
ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  กรณีศึกษาเทศบาลตาํบลแสนสุข  อาํเภอเมือง จงัหวดัชลบุรี ผล
การศึกษาดา้นการนาํนโยบายการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปปฏิบติั  พบว่า 
เทศบาลตาํบลแสนสุขเร่ิมมีการรับโอนภารกิจบางดา้นแลว้  เช่น  ดา้นการส่งเสริมคุณภาพชีวิตใน
โครงการถ่ายโอนงานพฒันาเด็กเล็ก  ดา้นปัญหาและอุปสรรคในการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  พบว่าดา้นโครงสร้างของเทศบาลฯ มีความชดัเจนและเหมาะสมกบัอาํนาจ
หน้าท่ีในปัจจุบนั อย่างไรก็ดี  ควรเพิ่มเติมหน่วยงานภายในเพื่อให้สามารถรองรับการกระจาย
อาํนาจ เช่น ดา้นการส่งเสริมพาณิชยกรรม  การลงทุน  การจดัการท่ีอยู่อาศยั  การขนส่งมวลชน  
และการสังคมสงเคราะห์  ดา้นบุคลากร  พบว่าเทศบาลฯ มีกรอบอตัรากาํลงัเพียงพอกบัภารกิจ
ปัจจุบนั  แต่ยงัไม่มีการบรรจุบุคลากร ตามกรอบอตัรากาํลงัอยา่งครบถว้น  ทาํให้การปฏิบติังานไม่
สมบูรณ์เท่าท่ีควร  หากมีการถ่ายโอนภารกิจใหแ้ก่เทศบาลเพ่ิมมากข้ึน  จาํนวนบุคลากรท่ีมีอยูย่อ่ม
ไม่สามารถรองรับได ้ดา้นงบประมาณ  พบว่ามีรายไดจ้ากการเก็บภาษีและค่าธรรมเนียมต่าง ๆ ยงั
ไม่เพียงพอต่อภารกิจ ปัจจุบนั ตอ้งพ่ึงพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ดา้นภาวะผูน้าํ พบว่า ผูบ้ริหารมี
วิสยัทศัน์ท่ีดี  ฝ่ายบริหารเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัไม่มีความขดัแยง้ 
  ผลการวิจยัสรุปว่าแมก้ระทรวงมหาดไทยจะพยายามพฒันารูปแบบการปกครอง
ระบบเทศบาลใหก้า้วหนา้เพื่อรองรับกบัการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมจากกระแสโลกาภิ
วตัน์ก็ตาม  แต่เทศบาลก็ยงัมีพฒันาการค่อนขา้งช้า และหยุดชะงกัในบางช่วงจากปัญหาหลาย
ประการ อาทิ การขาดอิสระในการปกครองตนเอง เพราะกฎระเบียบท่ีกาํหนดใหก้ารตดัสินใจอยูท่ี่
ส่วนกลาง  การมีรายไดจ้าํกดัทาํให้เทศบาลไม่มีงบประมาณเพียงพอในการพฒันาทอ้งถ่ิน อีกทั้ง
องคก์รท่ีสนับสนุนงานของเทศบาลมีขอ้จาํกดั คือ มีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบงานเทศบาลโดยตรง
นอ้ย ไม่ครอบคลุมภารกิจของทอ้งถ่ิน ผูศึ้กษาจึงเสนอให้มีการปรับปรุงการหารายไดข้องทอ้งถ่ิน 
เพื่อให้ทอ้งถ่ินมีรายไดเ้พิ่มข้ึน ให้มีการกระจายอาํนาจทางการบริหารมากข้ึน  ควรมีการปฏิรูป
โครงสร้างของหน่วยงานกลางท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการปกครองทอ้งถ่ินเพื่อสนับสนุนงานใน
ความรับผิดชอบของเทศบาลต่าง ๆ โดยตรง ให้มีการพฒันาวิสัยทศัน์ของผูน้าํทอ้งถ่ิน ปรับเปล่ียน
บทบาทของเทศบาลให้มีการบริหารงานแบบเปิด และมีการประชาสัมพนัธ์ พร้อมรับฟังความ
คิดเห็นสาธารณะของประชาชนมากข้ึน  
 6.3  งานวจัิยเกีย่วกบัการบริหารงานของเทศบาลกบัการกาํกบัดูแลจากส่วนกลาง   
  อาจหาญ  ศิริพูล (2539: บทคดัย่อ) ไดศึ้กษาเร่ืองการบริหารงานของเทศบาลกบั
การกาํกบั ดูแลจากส่วนกลาง  ซ่ึงเป็นการศึกษามาตรการท่ีส่วนกลางใชใ้นการควบคุมกาํกบัดูแลการ
บริหารงานของเทศบาล  ผูศึ้กษามีความเห็นวา่เทศบาลเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีฐานะเป็น
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นิติบุคคล  แยกจากราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาค จึงมีอิสระในการปกครองตนเอง การ
จดัโครงสร้างการบริหารแบ่งเป็นฝ่ายนิติบญัญติั และฝ่ายบริหาร ซ่ึงมีลกัษณะคลา้ยกบัการเมือง
ระดบัชาติ แต่เป็นการยอ่ส่วนลงมา อยา่งไรก็ดี  แมว้่าเทศบาลจะมีอิสระในการปกครองตนเอง  แต่
ยงัตอ้งอยูใ่นภายใตก้ารกาํกบัดูแลจากส่วนกลาง และส่วนภูมิภาค   
  ผลการศึกษาวิจยัสรุปวา่  ปัญหาและขอ้ขดัขอ้งในการดาํเนินภารกิจของทอ้งถ่ินมา
จากการรวมอาํนาจไวท่ี้ส่วนกลางในการกาํกบัดูแลตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีลา้หลงั และมี
ขั้นตอน/มาตรการตรวจสอบมากมาย ทั้งเร่ืองอาํนาจหนา้ท่ี การบริหารงานบุคคล ดา้นงบประมาณ  
ตลอดจนขอบเขตควบคุมท่ีไม่ชดัเจน  ผูศึ้กษามีขอ้เสนอแนะวา่รัฐควรมีการกาํหนดนโยบายในเร่ือง
การกระจายอาํนาจให้เป็นไปอยา่งต่อเน่ืองและชดัเจน ปรับปรุงและแกไ้ขกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ท่ี
ไม่เหมาะสมกบัสภาพปัจจุบนัของสังคมให้สามารถปฏิบติัการอย่างมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน  ให้มี
การบูรณาการเร่ืองการกระจายอาํนาจในดา้นแผนงาน  แผนเงิน  แผนคนตลอดจนให้ทอ้งถ่ินมี
อาํนาจในการจดัการทรัพยากรของตนเอง 
 6.4  งานวิจัยเกี่ยวกับการเปรียบเทียบความพึงพอใจของผู้ใช้บริการจากดําเนินงาน
สถานีขนส่งผู้โดยสารที่บริหารโดยกรมการขนส่งทางบก บริษัท ขนส่ง จํากัด โดยเทศบาล  และ
เอกชน   
  สุลิสา  พิชญ์เลิศชาญ (2546:71-72) ศึกษาความพึงพอใจของผูใ้ช้บริการสถานี
ขนส่งผูโ้ดยสารเปรียบเทียบการบริหารระหว่างกรมการขนส่งทางบก บริษทั ขนส่ง จาํกดั เทศบาล 
และเอกชน โดยศึกษาจากสถานีขนส่งผูโ้ดยสารขอนแก่น ภูเขียว สกลนคร และอุดรธานี แห่งท่ี 2 ท่ี
บริหารโดยหน่วยงานต่าง ๆ ดงักล่าวตามลาํดบั พบว่า การบริหารงานของสถานีขนส่งผูโ้ดยสาร
อุดรธานีแห่งท่ี 2 ท่ีดําเนินการโดยเอกชนได้รับความพึงพอใจจากผูใ้ช้บริการมากท่ีสุด อัน
เน่ืองมาจากระบบการบริหารงานของเอกชนท่ีมีสายงานบริหารท่ีสั้ น ทาํให้เกิดความสะดวก 
รวดเร็ว  และมีความคล่องตวั  จึงสามารถตอบสนองต่อความพึงพอใจของผูใ้ช้บริการไดดี้กว่า  
ในขณะท่ีสถานีขนส่งผูโ้ดยสารสกลนครท่ีบริหารโดยเทศบาลซ่ึงเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ยงัไม่มีประสิทธิภาพในการดาํเนินงานดา้นสถานีขนส่งผูโ้ดยสารเท่าท่ีควรเน่ืองจากเทศบาลยงัไม่มี
รูปแบบการบริหารงานท่ีชดัเจน และยงัไม่มีการกาํหนดหน่วยงานท่ีรับผิดชอบดา้นสถานีขนส่ง
ผูโ้ดยสารโดยตรง  อีกทั้งยงัขาดการประสานงานระหว่างหน่วยงานภายใตก้ารบริหารของเทศบาล
ดว้ยกนัเอง ทาํใหก้ารใหบ้ริการยงัไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการของประชาชนผูใ้ชบ้ริการ จึง
ไดรั้บความพึงพอใจในการใชบ้ริการสถานีขนส่งจากประชาชนนอ้ยกว่าสถานีขนส่งท่ีบริหารโดย
หน่วยงานอ่ืน ๆ    
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 6.5  งานวิจัยเกี่ยวกับความพึงพอใจของผู้ใช้บริการสถานีขนส่งผู้โดยสารจังหวัด
ขอนแก่น   
  ภทัรชยั  อยูพ่ะเนียด (2539: บทคดัยอ่) ผลการวิจยัพบวา่  
 1)  ผูใ้ชบ้ริการสถานีขนส่งผูโ้ดยสารจงัหวดัขอนแก่น  มีความพึงพอใจโดยรวม
ทุกดา้น ในระดบักลาง  และมีความพึงพอใจในแต่ละดา้นอยูใ่นระดบัปานกลาง  โดยเรียงตามลาํดบั
จากค่าเฉล่ียมากไปหาน้อย ดงัน้ี  ดา้นขอ้มูลข่าวสาร  ดา้นระเบียบการเดินรถ  ดา้นความสะดวก  
ดา้นเจา้หนา้ท่ีขนส่ง  ดา้นบริการประกอบอ่ืน ๆ ดา้นความปลอดภยั  และดา้นความสะอาด  
 2)  ผูใ้ชบ้ริการสถานีขนส่งผูโ้ดยสารท่ีมีเพศต่างกนั มีความพึงพอใจต่อบริการของ
สถานีขนส่งผูโ้ดยสารจงัหวดัขอนแก่น  โดยรวมทุกดา้น  แตกต่างกนัอย่างมีนัยสําคญัทางสถิติท่ี
ระดบั .05  โดยผูใ้ชบ้ริการเพศชายมีความพึงพอใจการใหบ้ริการของสถานีขนส่งผูโ้ดยสารมากกว่า
ผูใ้ชบ้ริการเพศหญิงอยา่งมีนยัสาํคญัท่ีระดบั .05  ในดา้นต่อไปน้ีคือ ดา้นความปลอดภยั  ดา้นความ
สะอาด  ดา้นเจา้หน้าท่ีของสถานีขนส่ง  และดา้นบริการประกอบอ่ืน ๆ ส่วนในดา้นความสะดวก  
ดา้นระเบียบการเดินรถ  และดา้นขอ้มูลข่าวสารนั้น  พบว่าผูใ้ชบ้ริการเพศชายกบัเพศหญิง มีความ
พึงพอใจไม่แตกต่างกนั  
 3)  ผูใ้ชบ้ริการสถานีขนส่งผูโ้ดยสารท่ีประกอบอาชีพต่าง กนั มีความพึงพอใจต่อ
บริการของสถานีขนส่งผูโ้ดยสารจงัหวดัขอนแก่น  โดยรวมทุกดา้น  ไม่แตกต่างกนั  
 เม่ือพิจารณาเป็นรายดา้น พบว่า ผูใ้ชบ้ริการท่ีมีอาชีพต่างกนัมีความพึงพอใจ
การใหบ้ริการของสถานีขนส่งผูโ้ดยสารแตกต่างกนัอยา่งมีนยัสาํคญัทางสถิติท่ีระดบั .05 จาํนวน 3 
ดา้น ไดแ้ก่  ดา้นความปลอดภยั  ดา้นขอ้มูลข่าวสาร  และดา้นบริการประกอบอ่ืน ๆ ส่วนอีก 4 ดา้น 
คือ ดา้นความสะดวก  ดา้นความสะอาด  ดา้นระเบียบการเดินรถ  และดา้นเจา้หน้าท่ีขนส่งนั้น  
ผูใ้ชบ้ริการท่ีประกอบอาชีพต่างกนั  มีความพึงพอใจไม่แตกต่างกนั  จากการวิเคราะห์ความแตกต่าง
เป็นรายคู่ พบวา่ ผูใ้ชบ้ริการท่ีประกอบอาชีพเกษตรกร  มีความพึงพอใจในดา้นความปลอดภยั  และ
ดา้นบริการประกอบอ่ืน ๆ ในระดบัท่ีมากกว่าผูใ้ชบ้ริการท่ีเป็นนกัศึกษา และผูใ้ชบ้ริการท่ีประกอบ
อาชีพรับราชการ  ส่วนระดบัความพึงพอใจระหว่างผูใ้ชบ้ริการท่ีประกอบอาชีพต่างกนัคู่อ่ืน ๆ นั้น 
ในการวิเคราะห์ไม่พบความแตกต่างกนั สําหรับด้านขอ้มูลข่าวสารนั้น จากการวิเคราะห์ความ
แตกต่างเป็นรายคู่  พบวา่ ผูใ้ชบ้ริการท่ีเป็นนกัศึกษามีความพึงพอใจในระดบัท่ีมากกวา่ผูใ้ชบ้ริการท่ี
ประกอบอาชีพเกษตรกร ส่วนระดบัความพึงพอใจระหว่างผูใ้ชบ้ริการท่ีประกอบอาชีพต่างกนัคู่อ่ืน ๆ 
นั้น  ในการวิเคราะห์ไม่พบความแตกต่างกนั  


