
 
 

บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 78 กําหนดวา “รัฐจะตอง
กระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ิน 
และระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ ตลอดท้ังโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถ่ินให
ท่ัวถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น” นอกจากนี้ในดานการ
ปกครองสวนทองถ่ิน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ยังไดระบุไวในหมวด 9 
รวมท้ังหมด 9 มาตรา อันเร่ิมต้ังแตมาตราท่ี 282 ถึงมาตรา 290 ซ่ึงโดยรวมแลวพบวา มาตราท้ังหมด
กลาวถึงการท่ีรัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเอง ตามความ
ตองการของประชาชนในทองถ่ิน โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีอิสระในการกําหนด
นโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน การคลัง และมีอํานาจหนาท่ีของ
ตนเองโดยเฉพาะโดยรัฐบาลเปนเพียงผูทําหนาท่ีในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทาท่ี
จําเปนภายในกรอบของกฎหมายเทานั้น เพื่ออนุวัตตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย          
พ.ศ. 2540 มาตรา 284 จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ข้ึน ซ่ึงมีเนื้อหาสาระในการกําหนดอํานาจและหนาท่ี
ในการจัดบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินดวยกันเอง โดยพยายามถายโอนภารกิจหนาท่ีหลายประการท่ีรัฐดําเนินการอยูใน
ปจจุบัน  

 
ขณะเดียวกันองคกรปกครองสวนทองถ่ินก็สามารถรับผิดชอบในการดําเนินการได 

รวมท้ังกําหนดใหมีการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเหมาะสมกับภารกิจที่
ไดรับมอบหมายตามระเบียบบริหารราชการแผนดินของประเทศไทย ไดแบงโครงสรางการบริหาร
ราชการแผนดินออกเปน 3 สวน ไดแก การบริหารราชการสวนกลาง การบริหารราชการ           
สวนภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน โดยการบริหารราชการสวนกลางเปนการรวม
อํานาจ (Centralization of Power) การบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนการแบงอํานาจ
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ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ินในปจจุบัน องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินทุกลักษณะไมวาจะเปน องคการบริหารสวนตําบล องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล 
เมืองพัทยาหรือกรุงเทพมหานครลวนมีสถานะเปนนิติบุคคล ในทางกฎหมายองคกรเหลานี้สามารถ
ทํานิติกรรม และ/หรือสัญญาไดเองโดยไมตองรอใหอําเภอหรือจังหวัดเปนผูทําใหเหมือนแตกอน 
หากมองในแงดีสามารถพิจารณาไดวา  นี้คือการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถ่ินท่ีเปนการแบง
เบาภาระของอําเภอ จังหวัด รวมไปถึงกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงเปนองคกรบริหารราชการสวน
ภูมิภาคและสวนกลาง ยิ่งไปกวานี้คือ กอใหเกิดความคลองตัวในการบริหารจัดการ และการดําเนิน
กิจการสาธารณะท่ีตอบสนองความตองการของทองถ่ินไดเหมาะสมยิ่งข้ึน อยางไรก็ตาม หากมอง
ในแงลบการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถ่ินดังกลาวสามารถนําไปสูการบริหารจัดการท่ีไม
โปรงใสข้ึนได โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนท่ีเกี่ยวของกับอํานาจการอนุมัติและกิจกรรมท้ังหลายท่ี
เกี่ยวกับการใชเงินเพื่อการบริหารกิจการสาธารณะ แมจะมีระบบการตรวจสอบหรือการมีสวนรวม
ของประชาชนในการบริหารงานและกิจการสาธารณะของทองถ่ินอยูแลวหลายลักษณะ ท้ังในระบบ
ควบคุมทางการเมือง การปกครอง และระบบการควบคุมและตรวจสอบทางการเงินการคลัง แตกพ็บวา
มีชองโหวหรือชองทางท่ีนําไปสูการดําเนินงานท่ีไมโปรงใสได การตรวจสอบหรือการมีสวนรวม
โดยใหภาคประชาชนซ่ึงมีสวนไดสวนเสียโดยตรงกับการบริหารงานขององคกรปกครองทองถ่ิน 
นาจะเปนอีกมาตรการหน่ึงท่ีทําใหเกิดประโยชนสูงสุดกับประเทศชาติโดยรวมและตอชุมชนเอง
โดยตรง  (มนัส  สุวรรณ, เอกกมล  สายจันทร, ไพสิฐ  พาณิชยกุล, 2546: 4) 

ระบบการบริหารงานองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองเปนระบบการทํางานท่ีเปดโอกาส
ใหประชาชนเขามาสวนรวมในการบริหารจัดการเพิ่มมากข้ึน อีกท้ังตองเปนระบบการบริหารที่มี
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แตขณะเดียวกันสภาพความเปนจริงในระบบการบริหารงานและการจัดกิจการสาธารณะ
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินยังประสบปญหาในดาน นโยบาย/แผนงาน/โครงการ และกิจกรรม
ตาง ๆ ท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินกําหนดข้ึนมานั้นไมสอดคลองกับความตองการของประชาชน 
ประชาชนขาดขอมูลขาวสาร ขาดความรูความเขาใจเกี่ยวกับสถานการณบานเมืองอยางชัดเจน จงึทํา
ใหไมมีโอกาสในการรวมตัดสินใจและรวมแกไขปญหา ระบบการบริหารงานขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินขาดความพรอมในการรองรับภารกิจท่ีถายโอนมา เชน งบประมาณมีจํานวนจํากัด 
ระบบการทํางานของผูบริหารข้ึนอยูกับฐานเสียงและความนิยมชมชอบของประชาชน บุคลากรของ
หนวยงานขาดทักษะ ความรู ความสามารถในการปฏิบัติงาน กิจการสาธารณะท่ีไดรับถายโอน
ภารกิจมายังไมมีความชัดเจน และไมมีความอิสระในการดําเนินงาน อีกท้ังรวมถึงปญหาการทุจริต
ประพฤติมิชอบของขาราชการ ซ่ึงเกิดข้ึนอยางกวางขวางและมีการรวมกันทุจริตอยางเปน
กระบวนการ เปนตน 

จากสาเหตุดังกลาว หากไมไดรับการจัดการแกไขและปองกันโดยเรงดวนแลว โอกาส
การฟนตัวจากวิกฤติเศรษฐกิจไทย ความม่ันคงทางการเมืองภายในประเทศ อาจตองใชเวลานานกวา
ท่ีควรจะเปน ดังนั้นการแกไขปญหาอยางยั่งยืนก็คือ การขจัดสาเหตุของปญหาดังกลาวขางตน และ
สรางธรรมรัฐ หรือธรรมาภิบาล เพื่อการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดีใหปรากฏเปนจริงใน
ภาครัฐ และภาคประชาชน 

จากสถานการณปญหาท่ีกลาวมาขางตน จึงทําใหผูศึกษาสนใจวา องคการบริหารสวน
จังหวัดลําพูน ซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับจังหวัดลําพูน มีอํานาจหนาท่ีดําเนินการ
ภายในจังหวัด ตราขอบัญญัติ จัดทําและประสานแผนพัฒนาจังหวัด สนับสนุน ประสานใหความ
รวมมือในการปฏิบัติหนาท่ีภายในเขตจังหวัด ท้ังเทศบาล องคการบริหารสวนตําบล ราชการสวน
ทองถ่ิน ใหการคุมครอง ดูแล รักษาส่ิงแวดลอม จารีตประเพณี วัฒนธรรม ศิลปะภูมิปญญาทองถ่ิน 
จัดทํากิจการสาธารณะในเขตจังหวัด โดยใหราชการสวนทองถ่ิน เขามามีสวนรวม และปฏิบัติตาม
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ดังนั้นเพื่อผลสําเร็จในการปฏิบัติภารกิจตามอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวน
จังหวัด ในระบบบริหารงานและกิจการสาธารณะ จึงจําเปนไดรับความเห็นชอบจากหลายภาคสวน 
ท้ังฝายบริหารโดยนายกองคการบริหารสวนจังหวัดท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรง  ตาม
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2546 สวนราชการ ฝายนิติบัญญัติและ
ผูวาราชการจังหวัด รวมถึง ประชาชน กลุม องคกร เครือขายชุมชน เพื่อรับฟงความคิดเห็น ความ
ตองการ ตลอดจนมีสวนรวมในการเสนอแนะแนวทางในการดําเนินงาน รวมตรวจสอบ รวม
ปฏิบัติงาน และรวมประเมินผลการดําเนินงาน กิจการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัด
ลําพูนท่ีไดกําหนดขึ้นสามารถบรรเทา ชวยเหลือ และเกิดผลประโยชนตอประชาชนมากนอย
เพียงใด ตลอดจนผลการศึกษานั้นผูศึกษาจะใชเปนขอเสนอแนะ และแนวทางการมีสวนรวมของ
ภาคประชาชนในระบบการบริหารงานและกิจการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน
ตอไป 
 

1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 
1.2.1 เพื่อศึกษาระดับการมีสวนรวมของภาคประชาชนในระบบการบริหารงานและ

กิจการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนตามหลักธรรมาภิบาล 
1.2.2 เพ่ือศึกษาประเมินผลกระบวนการในการบริหารงานและการจัดกิจการสาธารณะ

ขององคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน 
1.2.3 เพ่ือศึกษาปญหาและอุปสรรคในการบริหารงานและการจัดกิจการสาธารณะของ

องคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน 
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1.3 ขอบเขตของการศึกษา 

การศึกษาคร้ังนี้ ผูศึกษาไดมุงท่ีจะศึกษาในประเด็นกระบวนการในการบริหารงานและ
การจัดกิจการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน ระดับการมีสวนรวมของภาค
ประชาชนในระบบการบริหารงานและกิจการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน และ
ปญหาและอุปสรรคในการบริหารงานและการจัดกิจการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัด
ลําพูน โดยทําการศึกษากับกลุมประชากรตัวอยาง คือ กลุมผูบริหารและบุคลากรขององคการ
บริหารสวนจังหวัด จํานวน 36 คน และประชาชน จํานวน 400 คน ทําการศึกษาต้ังแตเดือนธันวาคม 
2549 – กันยายน 2550 
  

1.4 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
1.4.1 ทําใหองคการบริหารสวนจังหวัดไดรับทราบถึงความคิดเห็น ความตองการของ

ประชาชนในการเขามามีสวนรวมในการปฏิบัติงานรวมกับองคการบริหารสวนจังหวัด  
1.4.2 เปนขอมูลในการปฏิบัติงานขององคการบริหารสวนจังหวัด และองคกรตาง ๆ ท่ี

เกี่ยวของในการสงเสริม และสนับสนุนใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในระบบการบริหารงานและ
กิจการสาธารณะอยางมีประสิทธิภาพ และเหมาะสม  
 

1.5 นิยามศัพทท่ัวไป 
การมีสวนรวมของประชาชน หมายถึง การที่ประชาชนไดเขาไปมีสวนรวมในระบบการ

บริหารงาน และกิจการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัด ตั้งแต การแสดงความคิดเห็น 
ความตองการ รวมปฏิบัติงาน รวมติดตามประเมินผล และมีสวนรวมในผลประโยชนจากกิจการ
สาธารณะท่ีองคการบริหารสวนจังหวัดไดจัดทําข้ึน 

ภาคประชาชน หมายถึง กลุมท่ีประชาชนไดรวมตัวการจัดต้ังข้ึน เชน กลุมหนุมสาว กลุม
ผูสูงอายุ และรวมไปถึงองคกรพัฒนาเอกชน เครือขายประชาชน และสมาคมผูส่ือขาวสมัครเลน
จังหวัดลําพูน 

กิจการสาธารณะ หมายถึง กิจการท่ีอยูในความอํานวยการหรือในความควบคุมของ
องคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนท่ีจัดทําข้ึน เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน ตาม
ภารกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับการถายโอนจากราชการสวนกลาง และราชการ        
สวนภูมิภาค ซ่ึงไดจัดแบงกรอบการใหบริการสาธารณะออกเปน 6 ดาน ไดแก 

1. ดานโครงสรางพื้นฐาน  
2. ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวติ  
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3. ดานการจดัระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย  
4. ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการทองเท่ียว  
5. ดานการบริหารจัดการ และการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม  
6. ดานศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปญญาทองถิ่น 

     


