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นายกเทศมนตรีเทศบาลนครสมุทรสาคร นายกุลวัชร หงษคู  ประธานมูลนิธิศูนยศึกษาที่อยูอาศัย

แหงเอเชีย นางสาวสมสุข บญุญะบัญชา  ทานรองผูวาการ การเคหะแหงชาติ นางรัศมี ไชยนันทน  
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญ 
 หลายทศวรรษที่ผานมา นับต้ังแตประเทศไทยไดจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติฉบับแรกจนมาถึงปจจุบันอันเปนฉบับที่ 10 เพื่อใหสอดรับกับการกาวเขาสูกระแสพลวัตร

ของโลกาภิวัตน  ผลพวงจากการเรงการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคมภายใตนโยบายของรัฐเกือบทุกยุค

ทุกสมัย ไดกอใหเกิดการเจริญเติบโตของชุมชนเมืองออกไปอยางรวดเร็ว การเชื่อมโยงทางดานการ

สื่อสาร การเงิน การคาในระบบกลไกตลาดเสรี การยึดมั่นรวมกันทางสิทธิมนุษยชน การรักษา

สิ่งแวดลอม การแบงปนทรัพยากรและเทคโนโลยี ตลอดจนการกระจายอํานาจทางการเมือง ที่

กลาวมานี้ เปนการทาทายกลไกอํานาจรัฐที่ตองปรับเปลี่ยนโครงสรางและกระบวนการปฏิบัติงาน

ใหสอดรับกับการเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจและสังคมที่เกิดขึ้น การเจริญเติบโตของเมืองและ

การที่ทําใหคนในชุมชนไดรับการบริการจากทองถิ่นที่ดีนั้น แมวาในทางทฤษฎีจะเปนเปาหมาย 

(Goal) ของการพัฒนาเมืองที่ยั่งยืนก็ตาม แตในขณะเดียวกันนั้น ก็เปนความยุงยากพอสมควรที่

ทองถิ่นที่มีอํานาจหนาที่ในการบริหารและจัดการเมืองควรตระหนักอยูตลอดเวลาวา ความเปน

เมืองนั้นมีการเจริญเติบโตและเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา มีการไหลเขา-ออก (Mobility) ของคน

เปนจํานวนมาก จากการที่จังหวัดสมุทรสาครเปนจังหวัดปริมณฑลที่ติดกับกรุงเทพมหานคร

ทางดานทิศใต จึงเปนเมืองที่รองรับการเคลื่อนยายของประชาชกระหวาง 2 จังหวัดนี้ ทําใหเกิด

ปญหาความแออัดในการอยูอาศัยเกิดขึ้น และกลายเปนที่รองรับการไหลเขามาของคนนอกพื้นที่ 

โดยเฉพาะอยางยิ่งการอพยพของแรงงานตางดาวที่เขามาเปนแรงงานภาคอุตสาหกรรมและการ

ทําประมงในพื้นที่สมุทรสาครเปนจํานวนมาก ปญหาที่ตามมาคือ ปญหาในเรื่องที่อยูอาศัยของ

แรงงานเหลานี้ และรวมไปถึงที่อยูอาศัยของประชาชนในพื้นที่ ซึ่งเปนอีกภาระหนึ่งของทองถิ่นที่

จะตองเขามาดูแลการดําเนินกิจกรรมทั้งหลายเหลานี้เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลใน

การแกไขและจัดการกับปญหาเหลานั้น ดังนั้น การที่รัฐรวมศูนยอํานาจในการตัดสินใจดําเนินการ

ไวที่สวนกลาง อาจไมสามารถตอบสนองตอความตองการของภาคสวนไดอยางทันเวลาและตรง

กับความตองการของประชาชนที่มีความแตกตางกันในแตละพื้นที่ไดอีกตอไป ซึ่งเปนที่มาของการ

เกิดแนวทางการปฏิบัติในเรื่องของการกระจายอํานาจลงสูทองถิ่น 

 ปจจุบันนี้ หนวยงานปกครองสวนทองถิ่นทุกภาคสวนสามารถที่จะบริหารจัดการไดดวย

หนวยการปกครองภายในทองถิ่นตนเอง ขีดความสามารถของหนวยการปกครองเมือง ในที่นี้

หมายรวมถึง เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร และ องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 
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ซึ่งเปนหนวยการปกครองสวนทองถิ่นที่เพิ่งเกิดใหม ภายใตพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 ซึ่งจากที่กลาวมานั้น การ

บริหารงานในรูปแบบ “เทศบาล” ถือไดวามีโครงสรางและระดับของการเปนองคกรปกครองตนเอง

ระดับทองถิ่น (Local Self Government) มากที่สุดมาแตแรกเริ่ม01 ในขณะที่องคกรปกครอง

ทองถิ่นประเภทอื่นคอยเริ่มปรับเปล่ียนมาสูระดับความเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในระยะ

หลัง แตอยางไรก็ตาม จะเห็นไดวาองคกรตางๆ เหลานี้ แมวาโดยหลักการแลว จะมีบทบาทหนาที่

ในการพัฒนาเมืองโดยเฉพาะมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542  ที่กําหนดอํานาจหนาที่แกทองถิ่นในการ

ปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและที่อยูอาศัย และมาตรา 56 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 

ที่กําหนดหนาที่ของเทศบาลนครในการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยและปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม 

ถึงแมกฎหมายจะระบุอํานาจและหนาที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินงาน

ทางดานนี้อยางชัดเจน  แตเทศบาลเองก็ยังไมสามารถดําเนินบทบาทของตนไดอยางมี

ประสิทธิภาพและขาดทิศทาง 

 จากพื้นที่ที่มีอยางจํากัดและจํานวนประชากรที่มากข้ึนเปนลําดับ แมวาชุมชนระดับ

เทศบาลขนาดใหญจะไดวางแผนพัฒนาในดานตางๆ รองรับการขยายตัวก็ตาม แตก็ยังไมทันตอ

การเจริญเติบโตตามที่ปรากฏอยูในปจจุบัน ดังนั้น ปญหาตางๆ จึงสะสมไวอยางตอเนื่องและยาก

ตอการแกไขและจัดการ โดยเฉพาะ ปญหาที่อยูอาศัย ปญหาผังเมือง ปญหาการจราจร ปญหา

มลพิษทางน้ํา ปญหามลพิษทางอากาศ และหมายรวมถึงปญหาดานสุขภาพอันเนื่องจากความ

วิกฤตดานมลพิษส่ิงแวดลอม เปนตน อนึ่ง จากขอจํากัดของการพัฒนาเมือง และสาเหตุของ

ปญหาสิ่งแวดลอมในเขตเมืองดังที่กลาวมาขางตน ชี้ใหเห็นวา การที่จะทําใหเมอืงๆ หนึ่งมีความ

พรอมในการใหบริการคนในชุมชน มีความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินในการดํารงชีวิต มี

ทรัพยากรในการบริโภคที่พอเพียงตอความตองการ และคุณภาพสิ่งแวดลอมที่ดี ลวนตองมีการ

วิเคราะหระบบชุมชนเมืองเปนพื้นฐาน เพื่อที่จะสามารถวางแผนพัฒนาไดอยางสอดคลองกับ

สภาพความเปนจริงของเมือง เชนเดียวกับชุมชนระดับเทศบาลหลายแหงทั่วประเทศที่ปจจุบันได

ตระหนักและเห็นความสําคัญของการพัฒนาเมือง โดยไดมุงเนนการพัฒนาในหลายแตละมิติไป

พรอมๆ กัน ควบคูกับการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการพัฒนาเมืองของตนอยางเปด

กวางมากยิ่งขึ้น แตอยางไรก็ตามบทบาทของหนวยงานภาครัฐก็ยังคงมีความสําคัญและจําเปนตอ

การพัฒนาควบคูไปกับภาคประชาชนอันเปนกาวสําคัญของความเจริญอยางยั่งยืนตอไปใน

อนาคต   

                                                           

 
1
 ธเนศวร เจริญเมือง,  100 ป การปกครองทองถิ่นไทย พ.ศ.2440-2540, พิมพคร้ังที่ 6 (กรุงเทพฯ: โครงการจดัพิมพคบไฟ, 2550), หนา 121. 
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1.2 วัตถุประสงค 
 1. เพื่อศึกษาบทบาทของเทศบาลในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยตามนโยบายการ

กระจายอํานาจ 

       2. เพื่อศึกษาบทบาทของเทศบาลในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลใน

ปจจุบัน 

       3. เพื่อศึกษาถึงขอจํากัดในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล 

       4. เพื่อหาขอเสนอแนะแนวทางในการพัฒนาบทบาทของเทศบาลในการดําเนินงาน

ทางดานที่อยูอาศัย 

 
1.3 สมมติฐานการศึกษา 
  การกระจายอํานาจสงผลใหเทศบาลสามารถดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยอยางมี

ประสิทธิภาพหรือไม อยางไร 
   
1.4 ขอบเขตการศึกษา 
ขอบเขตดานเนื้อหา 

 1. การศึกษานี้ มุงนี้ศึกษาในเรื่องของการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น มิไดครอบคลุมในสวนของการดําเนินงานจากสวนกลางและสวน

ภูมิภาค 

 2. การศึกษาในเรื่องของการกระจายอํานาจ มุงศึกษาจําเพาะในเรื่องของอํานาจหนาที่ใน

ภารกิจการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยเทานั้น มิไดรวมถงึภารกิจงานทางดานการวางและจัดทํา

ผังเมือง   

 3. การดําเนินการศึกษาจะทําการศึกษาในดานการดําเนินภารกิจทางดานที่อยูอาศัยของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยใชหลักและนโยบายการกระจายอํานาจมาใชประกอบการ

พิจารณาการศึกษา  

 
ขอบเขตดานพื้นที ่

 การศึกษานี้ทําการศึกษาองคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัดสมุทรสาคร  โดย

ทําการศึกษาเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภท เทศบาล ซึ่งเทศบาลในที่นี้เปนเทศบาล

ระดับเทศบาลนคร  

บทบาทของเทศบาลในการดําเนินงาน
ทางดานที่อยูอาศัย 

 

นโยบาย 
การกระจายอํานาจ 

หลักการ
กระจายอํานาจ 
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1.5 ขอตกลงเบื้องตนและขอจํากัดของการศึกษา 
 การศึกษาในครั้งนี้มีขอจํากัดบางประการอันเปนเหตุสืบเนื่องมาจากลักษณะงานโดย

ธรรมชาติของงานศึกษาวิจัยทางสังคมศาสตร โดยเฉพาะในเรื่องของการกระจายอํานาจซึ่งมี

ขอบเขตของเนื้อหาที่กวางขวางและมีความซับซอนในตัวของมันเอง ซึ่งอาจเกี่ยวโยงถึงเรื่องตางๆ 

ในอีกหลากหลายมิติที่สามารถนํามาเปนประเด็นในการลดทอนน้ําหนักในการศึกษานี้ ดังนั้น ผลที่

ไดรับจากการศึกษาในครั้งนี้อาจจะใหคําตอบในดานความชัดเจนของการดําเนินงานและสภาพ

ปญหาของทองถิ่นในการดําเนินบทบาทของตนในภารกิจงานทางดานที่อยูอาศัยตามที่กรอบของ

กฎหมายไดใหอํานาจไว แตสําหรับผลของการศึกษาที่จะนําไปใชในการกําหนดรูปแบบการ

ดําเนินงานที่เหมาะสมนั้น อาจจะยังไมเพียงพอถึงกับสามารถกําหนดเปนระบบและโครงสรางของ

องคกรที่ชัดเจนได ผลของการศึกษาที่คาดวาจะไดรับยังเปนเพียงกรอบแนวความคิดที่มีความ

เปนไปไดมาที่สุดที่ไดรวบรวมมาจาก “กลุมของผูที่ใหขอมูลสําคัญ” จากองคกรที่มีความเกี่ยวของ 

จากหลากหลายภาคสวน อันไดแก ภาควิชาการ ภาค NGO และภาคราชการบริหารทั้ง 3 ระดบั 

คือ ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการสวนทองถิ่น ซึ่งนาจะใหขอสรุปที่เพียงพอ

ตอการตอบคําถามภายใตระยะเวลาการศึกษาที่จํากัด    

 นอกจากนี้ ยังมีขอจํากัดบางประการในการเก็บขอมูลทางดานการดําเนินงานทางดานที่

อยูอาศัยของเทศบาล ซึ่งทางเทศบาลเองมิไดมีการจัดทําเลมรายงานการดําเนินงานหรือสถิติใน

การดําเนินงานไว ผูศึกษาจึงตองอาศัยการรวมรวมขอมูลจากผูปฏิบัติงานโดยตรง อีกทั้ง ยังมี

ขอจํากัดในดานขอมูลสถิติงบประมาณทางดานการคลังที่ทางเทศบาลที่มีมากสุด 8 ป ยอนหลัง 

อยางไรก็ตาม ขอมูลดังกลาวก็นาจะเพียงพอในการวิเคราะหใหเห็นภาพไดในระดับหนึ่ง     

 
1.6 นิยามคําศัพท 
 การกระจายอํานาจ หมายถึง กระบวนการกระจายการตัดสินใจออกไปในการปฏบิตัหิรอื

การใหบริการ ซึ่งครอบคลุมหลายมิติ ทั้งดานการบริหาร การเมือง และการคลัง เพื่อใหการทํางาน

เปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลในเชิงพื้นที่ 

 การคลัง หมายถึง รายไดและรายจายของเทศบาล 

 กฎหมาย หมายถึง ระเบียบคําสั่งในการปกครองเทศบาลและการกระจายอํานาจสู

เทศบาลและกฎระเบียบที่บัญญัติอํานาจหนาที่ใหเทศบาลปฏิบัติตาม 

 บุคลากร หมายถึง ผูมีสวนเกี่ยวของในการรับและนํานโยบายการกระจายอาํนาจไปสูการ

ปฏิบัติ ในที่นี้หมายถึง ผูที่ปฏิบัติงานอยูในเทศบาล ไดแก ฝายบริหารและฝายปฏิบัติงานที่อยูใน

เทศบาล 
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 บริการสาธารณะทองถิ่น หมายถึง บริการสาธารณะที่แยกสวนตางหากจากบริการ

สาธารณะที่รัฐตองมีอํานาจหนาที่จัดทํา 

 อํานาจอิสระ (Autonomy) หมายถึง อํานาจอิสระในการปฏิบัติการตามหนาที่ที่ไดรับ

มอบหมายและสามารถตัดสินใจ วินิจฉัยสั่งการของทองถิ่น ทั้งในเรื่องของการบริหารงานดาน

บุคลากร งบประมาณ และการดําเนินงานของทองถิ่นเอง โดยมิตองมีการขึ้นตรงกับสายการบังคับ

บัญชาของสวนกลางหรือสวนภูมิภาค แตอาจมีความรวมมือกับสวนกลางและสวนภูมิภาคในการ

จัดทําภารกิจตามอํานาจหนาที่ของทองถิ่นเพื่อไมใหเกิดความซ้ําซอนและขัดแยงกันในการ

ปฏิบัติงาน ซึ่งความเปนอิสระในการบรหิารงานตองประกอบไปดวย 

 1. การมีบุคลากรเปนของตนเอง มีการบรรจุแตงตั้งโดยอาศัยอํานาจบริหารขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นนั้นเอง ไมอยูภายใตการบังคับบัญชาขององคกรปกครองสวนกลาง 

 2. การมีรายไดเปนของตนเอง มีแหลงรายไดและมีอํานาจในการจัดสรรรายไดเพื่อใชใน

การทํากิจกรรมตางๆ ที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกร  

 3. การมีฐานะเปนนิติบุคคล เพื่อทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความสามารถถือสิทธิ

แยกตางหากจากองคกรปกครองสวนกลาง ถือเปนการประกันความเปนอิสระในการปฏิบัติงาน

ของทองถิ่นและเกิดหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนในอันที่จะสามารถฟองรองหนวนงาน

เหลานี้ได 

 4. การกํากับดูแลโดยองคกรปกครองสวนกลาง โดยตองเปนการกํากับดูแล มิใชใชอํานาจ

ตามสายการบังคับบัญชา แตเปนการกํากับดูแลการกระทําขององคกรหนึ่งโดยอีกองคกรหนึ่งอัน

เปนการกํากับดูแลตามตัวบทกฎหมายที่ใหอํานาจองคกรกํากับดูแลไมมีอํานาจวินิจฉัยความ

เหมาะสมของการกระทําขององคกรภายใตการกํากับดูแล แตมีอํานาจวินิจฉัยความชอบดวย

กฎหมายการกระทําเทานั้น เพื่อไมใหเกิดความผิดพลาดในการใหบริการ 

 5. การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกํากับดูแล กลาวคือ หากผูมีอํานาจกํากับ

ดูแลใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมายในการกํากับดูแลทองถิ่น ทองถิ่นตองมีสิทธิฟองรองตอศาล

ได   
 
1.7 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 1. ทาํใหทราบถึงสถานการณความเปนไปในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น 

 2. เปนขอเสนอแนะตอหนวยงานภาครัฐในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล

ในการกระจายอํานาจ  
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1.8 ระยะเวลาดําเนินการศึกษา 
 
ลําดับ เรื่อง มิ.ย. 

52 
ก.ค. 
52 

ส.ค. 
52 

ก.ย. 
52 

ต.ค. 
52 

พ.ย. 
52 

ธ.ค. 
52 

ม.ค. 
53 

ก.พ. 
53 

มี.ค. 
53 

เม.ย. 
53 

1 รวบรวมขอมูล            

2 นําเสนอหัวขอ
วิทยานิพนธ 

           

3 ลงพ้ืนท่ีเก็บขอมูล            

4 วิเคราะหขอมูล            

5 สรุปผลและ
ขอเสนอแนะ 

           

6 เรียบเรียงรูปเลม            

7 จัดทําบทความทาง
วิชาการ 

           

8 นําเสนอบทความ            

9 สอบวิทยานิพนธ            

10 สงเลมวิทยานิพนธ            

 
 

 

 

 

 

 

 

 



 

บทที่ 2 
แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวของ 

 
2.1 หลักในการบริหารราชการแผนดิน 
 การบริหารราชการแผนดินที่ใชอยูในประเทศไทยและประเทศตางๆในปจจุบันสามารถ

แบงออกไดเปน 3 หลักการสําคัญ คือ หลักการรวมอํานาจ หลักการแบงอํานาจ และหลักการ

กระจายอํานาจ 

 
 2.1.1 หลักการรวมอํานาจ (Centralization) 
  2.1.1.1 ความหมายของการรวมอํานาจ 

  โกวิทย พวงงาม1 F

1 ไดใหคํานิยามของหลักการรวมอํานาจปกครองไววา เปน

หลักการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินที่มีการรวมอํานาจในการปกครองไวที่หนวยบริหาร

ราชการสวนกลางคือ กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองตางๆ ของรัฐ และมีเจาหนาของ

หนวยการบริหารราชการสวนกลาง โดยใหข้ึนตอกันตามลําดับช้ันการบังคับบัญชา ซึ่งเปน

ผูดําเนินการปกครองตลอดทั่วทั้งอาณาเขตของประเทศ 
  2.1.1.2 ลักษณะสําคัญของการรวมอํานาจ 
                   หลักการรวมอํานาจบริหารราชการแผนดิน มีลักษณะสําคัญดังนี้ 

             (1) มีการรวมกําลังทหารและกําลังตํารวจใหขึ้นตอสวนกลาง เพื่อใหการบังคับ

บัญชาเปนไปอยางเด็ดขาดและทันทวงที 

             (2) มีการรวมอํานาจวินิจฉัยสั่งการไวกับหนวยบริหารราชการสวนกลาง 

            (3) มีการลําดับช้ันตามสายการบังคับบัญชาที่ลดหล่ันกันไป (Hierarchy) คือ 

เจาหนาที่ซึ่งมีตําแหนงสูงมีอํานาจในการบังคับบัญชาและสั่งการเจาหนาที่ซึ่งมีตําแหนงรองลงมา 

โดยมีวินัยเปนเครื่องบังคับใหตองปฏิบัติตามคําสั่งและผูมีอํานาจในการบังคับบัญชาตอง

รับผิดชอบในกิจการที่ผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติไปตามหนาที่และตามคําสั่งของตน  

                        โดยที่อํานาจของผูบังคับบัญชานั้นอาจจําแนกไดเปน 4 ประการ2F

2 ดังตอไปนี้ 

             (1) อํานาจที่จะออกคําสั่งใหผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติการอยางใดอยางหนึ่ง 

            (2) อํานาจที่จะควบคุมกิจการที่ผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติ 

                                                           

 1 โกวิทย พวงงาม,  มิติใหมการปกครองทองถิน่: วิสัยทศันการกระจายอํานาจและการบริหารงานทองถิน่ (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม, 2549), หนา 

12-13.  

 
2
 สมาน รังสิโยกฤษฏ และสุธี สุทธสิมบูรณ,  การบริหารราชการ, พิมพคร้ังที่ 7 (กรุงเทพฯ: สวัสดกิารสํานัก ก.พ., 2540), หนา 12. 
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            (3) อํานาจที่จะลงโทษทางวินัยแกผูใตบังคับบัญชา 

            (4) อํานาจที่จะใหความดีความชอบแกผูใตบังคับบัญชา 

 สวนผูใตบังคับบัญชานั้น ก็ตองอยูภายใตการบังคับบัญชาอยางเต็มที่ตาม

หลักการรวมอํานาจในการบริหาร เจาหนาที่ตองขึ้นตอกันตามลําดับช้ันของสายการบังคับบัญชา

ตั้งแตเจาหนาที่ชั้นผูนอยขึ้นไปจนถึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงซึ่งเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของ

กระทรวงนั้นๆ 
 2.1.1.3 ผลของการลําดับช้ันตามสายการบังคับบัญชา 
 การมีลําดับชั้นตามสายการบังคับบัญชามีความสําคัญมากในการรวมอํานาจการ

บริหารราชการเขาในสวนกลางและกอใหเกิดผลหลายประการดังนี้ 

             (1) การแตงตั้งและถอดถอนเจาหนาที่เปนอํานาจของราชการสวนกลางทั้งสิ้น ไม

วาจะเปนในสวนกลางหรือสวนภูมิภาค 

            (2) เจาหนาที่ไดรับการแตงตั้ง มิใชมาจากการเลือกตั้งของประชาชน เพราะ

หลักการรวมอํานาจใชวิธีแตงตั้งเปนสําคัญ ไมไดใชวิธีการเลือกตั้งเหมือนกับหลักของการกระจาย

อํานาจ  

            (3) การใชอํานาจในการบังคับบัญชา อาจใชเพื่อการอนุมัติ สั่งระงับ หรือแกไข 

ตลอดจนเพิกถอนการกระทําตางๆ ของเจาหนาที่ตามที่เห็นสมควร 

            (4) อํานาจของเจาหนาที่มีลดหลั่นกันไปตามลําดับชั้นของสายการบังคับบัญชา 

เจาหนาที่ผูมีตําแหนงต่ํากวาตองอยูภายใตบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูมีตําแหนงเหนือข้ึนไป 

                        จากหลักการรวมอํานาจดังกลาว ทําใหเห็นถึงรูปแบบของการที่อํานาจถูกรวม

ศูนยอยูที่ราชการสวนกลาง ไมวาจะดําเนินกิจการอันใดก็จะตองขออนุมัติจากราชการสวนกลาง

เสียกอน นอกจากนี้ยังมีผูใหความเห็นในเรื่องของหลักการรวมอํานาจวามีสาระสําคัญอีก 4 

ประการ3F

3 ดังนี้  

             (1) เปนการรวมอํานาจไวที่สวนกลางหรือเมืองหลวงของประเทศ โดยสวนกลาง

หมายถึงรัฐบาลในสวนกลาง (Central government) สําหรับเหตุผลที่ตองรวมอํานาจไวที่

สวนกลางหรือเมืองหลวงเพราะที่ทําการรัฐบาลในสวนกลาง คือ ทําเนียบรัฐบาล ตลอดจนทีท่าํการ

ของหนวยราชการของสวนกลางคือกระทรวง ทบวง กรมสวนใหญจะตั้งอยูในเมืองหลวง 

             (2) เปนการรวมเฉพาะอํานาจทางดานที่สําคัญไวท่ีสวนกลาง เชน อํานาจ

ทางดานความมั่นคงของประเทศ อํานาจในการประกาศสงคราม อํานาจทางการทหาร อํานาจใน

การเคลื่อนยายกองกําลังของประเทศ อํานาจในการรักษาความสงบเรียบรอยและความปลอดภัย
                                                           

 
3
 วิรัช รัชนิภาวรรณ,  ผูวาราชการจังหวัดไทยวเิคราะหเปรียบเทยีบผูวาราชการจังหวัดของสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส และญี่ปุน (กรุงเทพฯ: 

สํานกัพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวทิยาลัย, 2541), หนา 76. 
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ของประชาชน อํานาจทางดานการฑูต อํานาจทางดานการคลัง เปนตน การรวมอํานาจเชนนี้มี

สวนสําคัญที่ชวยใหรัฐบาลระดับชาติมีเสถียรภาพและความมั่นคง 

             (3) มีขอบเขตอํานาจหนาที่ทางการปกครองและการบริหารครอบคลุมทั่วทั้ง

ประเทศ โดยอํานาจทางการปกครองและการบริหารนั้นหมายถึง อํานาจในการควบคุมกํากับดูแล 

อํานาจในการบังคับบัญชาขาราชการ รวมทั้งอํานาจทางดานการคลัง การบริหารงานบุคคล 

ตลอดจนการวินิจฉัยสั่งการและการตัดสินใจ 

             (4) บุคลากรตามหลักการรวมอํานาจมีอยู 2 ประเภท ประเภทแรก บุคลากรที่เปน

ขาราชการประจํามาจากการแตงตั้งและมีสายบังคับบัญชาตามลําดับชั้น เชน ปลัดกระทรวง 

อธิบดี หรือตําแหนงเทียบเทา บุคลากรเหลานี้เปนผูรับนโยบายจากบุคลากรอีกประเภทหนึ่งมา

ปฏิบัติ โดยบุคลากรอีกประเภทหนึ่งมิใชขาราชการประจํา แตเปนนักการเมืองที่มาจากการ

เลือกตั้งหรือแตงตั้ง ซึ่งขึ้นอยูกับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญของประเทศนั้นๆ  เชน นายกรัฐมนตรี 

รองนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการกระทรวง และรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง เปนตน บุคลากร

ที่มาจากการเมืองเหลานี้ มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบายและกํากับดูแลกระทรวง ทบวง 

กรมที่ตนเองรับผิดชอบอยู  
 
 2.1.2 หลักการแบงอํานาจ (Deconcentration) 
  2.1.2.1 ความหมายของการแบงอํานาจ 

  ประยูร กาญจนดุล อางใน ชูวงศ ฉายะบุตร4 F

4 ไดกลาวถึงหลักการแบง

อํานาจไววา เปนหลักการบริหารราชการที่สวนกลางไดจัดแบงและมอบอํานาจวินิจฉัยสั่งการ

บางสวนไปใหแกเจาหนาที่หนวยการบริหารราชการสวนกลางที่เปนตัวแทนซึ่งไดสงออกไป

ประจําการอยูในเขตการปกครองสวนภูมิภาคตางๆ ของประเทศ ดําเนินการวินิจฉัยสั่งการใน

กิจการบางอยางอันมิไดเกี่ยวกับประโยชนสวนไดสวนเสียตามระเบียบแบบแผนที่สวนกลาง

กําหนดไว 

  หลักการแบงอํานาจดังกลาว เปนการแบงเบาภาระของราชการสวนกลาง โดย

ราชการสวนกลางจะมอบอํานาจการวินิจฉัยสั่งการบางสวนใหแกเจาหนาที่จากราชการสวนกลาง

ที่ถูกสงออกไปประจําตามสวนภูมิภาคใหสามารถวินิจฉัยสั่งการในงานบางเรื่องได แตอยางไรก็

ตาม ราชการสวนกลางยังคงเปนผูวางระเบียบและกําหนดแบบแผนเพื่อใหการปฏิบัติงานในสวน

ภูมิภาคทั้งหลายนั้นเปนไปในแบบเดียวกัน 
  2.1.2.2 ลักษณะของการแบงอํานาจ 

                                                           

 
4
 ชูวงศ ฉายะบุตร,  การปกครองทองถิ่นไทย, พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: บริษัท พิฆเณศ พร้ินทติ้ง เซน็เตอร จํากดั, 2539), หนา 20. 
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                      หลักการแบงอํานาจบริหารราชการแผนดิน มีลักษณะสําคัญดังนี้ 

             (1) เปนการบริหารโดยใชเจาหนาที่ที่ไดรับการแตงตั้งจากราชการสวนกลางไป

ประจําตามเขตการปกครองในสวนภูมิภาคทุกแหง ไดแก ภาค มณฑล จังหวัด อําเภอ กิ่งอําเภอ 

ตําบล และหมูบาน เปนตน และเจาหนาที่เหลานี้ก็อยูในระบบการบริหารงานบุคคลของรัฐบาล

กลางอันเดียวกัน 

             (2) เปนการบริหารโดยใชงบประมาณซึ่งสวนกลางเปนผูอนุมัติและควบคุมให

เปนไปตามวิธีการงบประมาณแผนดิน 

             (3) เปนการบริหารภายใตนโยบายและวัตถุประสงคของรัฐบาลกลาง 

             ดังนั้น หลักการแบงอํานาจในการบริหารราชการใหแกสวนภูมิภาคนี้ จึงถือวาเปน

สวนหนึ่งของหลักการรวมอํานาจการบริหารราชการแผนดินและมีลักษณะแตกตางกับหลักการ

กระจายอํานาจในการบริหารราชการแผนดินในสาระสําคัญ 2 ประการ ดังนี้  

             (1) การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนการจัดระเบียบตามหลักการ

รวมอํานาจในการบริหารราชการแผนดิน มิใชเปนการกระจายอํานาจใหแกทองถิ่นเหมือนกับ

หลักการกระจายอํานาจ เพราะเปนแตเพียงการมอบอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการบางสวนจาก

ราชการสวนกลางใหเจาหนาที่ในสวนภูมิภาคดําเนินการปฏิบัติงานแทนเทานั้น ไมใชเปนการตัด

ขาดจากราชการสวนกลางใหราชการสวนทองถิ่นดําเนินการบริหารโดยตนเอง 

             (2) เจาหนาที่ของราชการสวนภูมิภาคเปนตัวแทนของราชการสวนกลาง ซึ่ง

ราชการสวนกลางเปนผูดําเนินการแตงตั้งและถอดถอนเองทั้งสิ้น แตเจาหนาที่ของราชการสวน

ทองถิ่น มิไดเปนตัวแทนของราชการสวนกลาง แตเปนเจาหนาที่ของทองถิ่นเองซึ่งประชาชนเปนผู

เลือกตั้งมาทั้งหมดหรือบางสวนขึ้นมาดําเนินงานของทองถิ่นเอง 
 
 2.1.3 หลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) 
  2.1.3.1 ความหมายของการกระจายอํานาจ 
                   Brian C. Smith5F

5 กลาวถึงหลักการกระจายอํานาจการปกครองวา หมายถึง การ

ที่รัฐบาลกลางหรือการบริหารราชการสวนกลางยินยอมกระจายอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบ

ใหกับทองถิ่นในดานตางๆ โดยใหทองถิ่นมีหนวยงานเปนของตนเองทําหนาที่ในการบริหารงาน

หรือดําเนินงานในหนาที่และความรับผิดชอบ 

                                                           

 
5
 Brian C. Smith,  Decentralization (London: George Allen & Unwin (Publishers) Ltd., 1985), p. 1. 
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  ชูวงศ ฉายะบุตร6F

6 ไดกลาวถึงหลักการกระจายอํานาจปกครองไววา เปนวธิทีีรั่ฐ

มอบอํานาจปกครองบางสวนใหแกองคการอื่นที่ไมไดเปนสวนหนึ่งของหนวยการบริหารราชการ

สวนกลางไปจัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีอิสระตามสมควร ไมตองขึ้นกับสายการบังคับ

บัญชาเพียงแตขึ้นอยูกับหนวยการบริหารราชการสวนกลางเทานั้น หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐมอบ

อํานาจในการปกครอง ซึ่งเจาหนาที่หนวยการบริหารราชการสวนกลางเปนผูดําเนินการอยูใน

ทองถิ่นหรือองคการอันมิใชเปนสวนหนึ่งของหนวยการบริหารราชการสวนกลางรับไปดําเนินการ

ดวยตนเอง 

  โ ก วิ ท ย  พว ง ง า ม 7 F

7 ไ ด ใ ห ค ว า ม หม า ย ข อ ง ก า ร ก ร ะ จ า ย อํ า น า จ 

(Decentralization) ไววา เปนคําที่มีความหมายเฉพาะในวงวิชาการรัฐศาสตรและเปนคําที่มี

ความหมายตรงขามกับคําวารวมศูนยอํานาจ (Centralization) ซึ่งแปลวา ระบบการบริหารที่

รัฐบาลกลางกุมอํานาจในการตัดสินใจในการบริหารกิจการตางๆ ทั่วประเทศ การกระจายอํานาจ

นั้นเปนระบบการบริหารการปกครองโดยการที่รัฐบาลกลางหรือรัฐบาลแหงชาติไดมอบอํานาจใน

บางสวนใหแกการปกครองทองถิ่น เพื่อใหมีอํานาจในการดําเนินกิจการภายในอาณาเขตของ

ตนเอง โดยปราศจากการแทรกแซง เปนการโอนอํานาจใหหรือยกอํานาจให (Devolution) เพื่อให

ความรับผิดชอบแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยเด็ดขาด สวนกลางจะแกไข เปลี่ยนแปลง หรือ

ยกเลิกไมได เพราะสัมพันธภาพระหวางสวนกลางกับสวนทองถิ่นมิใชเปนแบบสายการบังคับ

บัญชา แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนนิติบุคคลที่แยกออกมาตางหากจากสวนกลาง 

                   อุทัย หิรัญโต8F

8 ไดกลาวถึงความหมายของการกระจายอํานาจไววาการกระจาย

อํานาจมีความหมายอยู 2 ลักษณะ คือ  

             (1) การกระจายอํานาจทางการเมืองการปกครอง เปนการกระจายอํานาจให

ทองถิ่นหรือชุมชนปกครองตนเอง หรือที่เรียกกันวา การปกครองทองถิ่น 

             (2) การกกระจายอํานาจทางการบริหาร เปนการมอบอํานาจการตัดสินใจใหสวน

ราชการระดับปฏิบัติหนาที่ของตนเองไดโดยไมตองเสนอขออนุมัติหรือขอความเห็นชอบจาก

หนวยงานฝายอํานวยการหรือหนวยงานระดับที่สูงขึ้นไปและรวมถึงการกระจายอํานาจออกนอก

ระบบราชการ เชน การใหเอกชนเขามาดําเนินการหรือมีสวนรวมในการดําเนินกิจการสาธารณะ

และการใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหารกิจการสาธารณะของสวนราชการ 

                                                           

 
6
 ชูวงศ ฉายะบุตร,  การปกครองทองถิ่นไทย, พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: บริษัท พิฆเณศ พร้ินทติ้ง เซน็เตอร จํากดั, 2539), หนา 22. 

 
7
 โกวิทย พวงงาม,  มิติใหมการปกครองทองถิน่: วิสัยทศันการกระจายอํานาจและการบริหารงานทองถิน่ (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม, 2549), หนา 

20. 

 
8
 อุทัย หิรัญโต,  การปกครองทองถิ่น (กรุงเทพฯ: โอเดยีนสโตร, 2523), หนา 19.  
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  ชํานาญ ยุวบูรณ9F

9 ไดใหความหมายของการกระจายอํานาจไวตามแนวทฤษฎี

ดั้งเดิมและแนวทฤษฎีใหม ดังนี้ 

  แนวทฤษฎีเดิมไดใหความหมาย 2 ลักษณะ คือ 

  (1) การกระจายอํานาจตามอาณาเขต (Decentralization by territory) หมายถึง 

การมอบอํานาจใหทองถิ่นจัดทํากิจการหรือบริการสาธารณะภายในเขตของแตละทองถิ่นและ

ทองถิ่นมีอิสระบางประการในการปกครองตนเอง 

  (2) การกระจายอํานาจตามกิจการ (Decentralization by function) หมายถึง 

การมอบอํานาจใหองคการสาธารณะจัดทํากิจการประเภทใดประเภทหนึ่ง เพื่อใหมีอิสระในการ

ดําเนินงานใหสมแกเทคนิคของงานนั้น 

  สวนแนวทฤษฎีสมัยใหมเห็นวา การที่จะพิจารณาวาเปนการรวมอํานาจหรือการ

กระจายอํานาจควรพิจารณาวา อํานาจที่จะวินิจฉัยชี้ขาดตกอยูแกองคกรปกครองเดียวหรือหลาย

องคกรปกครอง ถารวมอยูที่องคกรปกครองเดียวเรียกวา การรวมอํานาจ แตถาอํานาจนี้ตกอยูแก

หลายองคกรปกครอง เรียกองคกรเหลานี้วา องคกรกระจายอํานาจ แนวทฤษฎีนี้ไมเห็นดวยที่จะ

แยกความหมายของการกระจายอํานาจออกเปนการกระจายอํานาจตามอาณาเขตและการ

กระจายอํานาจตามกิจการ เพราะการพิจารณาวา เปนการกระจายอํานาจหรือไม ควรพิจารณาวา 

องคกรนั้นมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดหรือไม 

  สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย10 F

10 ไดใหความหมายของคําวา การ

กระจายอํานาจวาหมายถึง การที่รัฐสวนกลางพยายามที่จะมอบอํานาจหนาที่และความสามารถ

ในการดําเนินการใหหนวยงานระดับลาง คือ ระดับภูมิภาคและทองถิ่นใหมีอํานาจดําเนินกิจการ

ตางๆ ของรัฐ รวมทั้งอํานาจตัดสินใจวินิจฉัยสั่งการไดดวยตนเอง โดย การกระจายอํานาจในที่นี้มี

ความหมายทั้งมิติในทางการบริหารและมิติในทางการปกครอง ในทางการบริหาร หมายถึง การ

มอบหมายหนาที่ความรับผิดชอบและอํานาจดําเนินการใหแกหนวยงานระดับรองๆ ลงไป หรือ

หนวยงานอื่นมีอํานาจตัดสินใจและดําเนินการไดเบ็ดเสร็จดวยตนเอง สวนในทางการปกครอง 

หมายถึง การโอนกิจการบริหารสาธารณะบางอยางของรัฐหรือองคกรปกครองในสวนกลางไปให

ทองถิ่นหรือชุมชนเปนผูปฏิบัติจัดทําแทนอยางอิสระ โดยอยูภายใตการควบคุม กํากับ ดูแลของ

สวนกลาง 
  2.1.3.2 ลักษณะสําคัญของการกระจายอํานาจ 

                                                           

 
9
 ชํานาญ ยุวบูรณ,  การรวมอํานาจและการกระจายอํานาจทางการปกครองของกฎหมายไทย (กรุงเทพฯ: โรงพิมพสวนทองถิน่, 2503), หนา 8-

9.    

 10 สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย สถาบันดาํรงราชานุภาพ,  รายงานการศึกษาวิจยัเรื่อง การกระจายอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ลงสู

ภูมิภาคและทองถิ่น (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม, 2543), หนา  9. 
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            ชูวงศ ฉายะบุตร11 F

11 กลาวถึงลักษณะสําคัญของหลักการกระจายอํานาจการ

ปกครองไว ดังนี้ 

  (1) มีการจัดตั้งองคการขึ้นเปนนิติบุคคล12 F

∗ เพิ่มข้ึนจากสวนกลาง หนวยการ

ปกครองสวนทองถิ่นเหลานี้มีหนาที่ งบประมาณ และทรัพยสินเปนของตนเองตางหากและไมข้ึน

ตรงตอหนวยการบริหารราชการสวนกลาง สวนกลางเพียงแตควบคุมดูแลใหปฏิบัติหนาที่เปนไป

ตามกฎหมายเทานั้น 

  (2) มีการเลือกตั้งสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่นทั้งหมดหรือบางสวนเพื่อเปด

โอกาสใหทองถิ่นไดเขาไปมีสวนรวมในการปกครองตนเองอยางใกลชิด ถาไมมีการเลือกตั้งคณะ

ผูปกครองทองถิ่นเลย ก็ไมนับวาเปนการกระจายอํานาจการปกครองใหแกทองถิ่นอยางแทจริง 

 (3) มีอํานาจอิสระ13F

∗
 ในการปกครองตนเองไดตามสมควร การกระจายอํานาจ

การปกครองนั้นตองกําหนดใหหนวยการปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจอิสระในการบริหารงานหรือ

จัดทํากิจกรรมที่ไดรับมอบหมายไดเองพอสมควร คือมีอํานาจวินิจฉัยและดําเนินการไดเองดวย

งบประมาณและเจาหนาที่ของตนเอง 

 (4) มีงบประมาณและรายไดเปนของทองถิ่นเอง ตามหลักการกระจายอํานาจ

ปกครองนั้น หนวยการปกครองสวนทองถิ่นจะตองมีงบประมาณเปนของตนเอง ซึ่งแยกตางหาก

จากสวนกลางโดยมีรายไดจากการจัดเก็บภาษีอากร คาธรรมเนียมตางๆ และทรัพยสิน ตลอดจน

เงินอุดหนุน (ถามี) เพื่อเปนคาใชจายในการดําเนินกิจกรรมตางๆ 

 (5) มีเจาหนาที่ปฏิบัติงานที่เปนของทองถิ่นเอง นอกจากจะมีงบประมาณแยก

ออกเปนสัดสวนของตนเองแลว การกระจายอํานาจการปกครองนั้นจะตองมีเจาหนาที่อันเปน

พนักงานของตนเองเปนสวนใหญหรือทั้งหมด เจาหนาที่เหลานี้มิไดข้ึนในสังกัดกระทรวงหรือกรม

ในสวนกลางโดยตรง แตเปนเจาหนาที่ของทองถิ่นแตละแหงนั้นนั่นเอง 
  2.1.3.3 แนวทางการกระจายอํานาจ  
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 ชูวงศ ฉายะบุตร,  การปกครองทองถิ่นไทย, พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: บริษัท พิฆเณศ พร้ินทติ้ง เซน็เตอร จํากดั, 2539), หนา 22-23. 

 
∗
ฐานะนติิบุคลของหนวยการปกครองสวนทองถิ่นเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน โดยมีอํานาจตามที่รัฐไดมอบอํานาจหนาที่ให การเปนนิติ

บุคคลนั้นจึงเปนไปตามกฎหมายที่รัฐไดตราขึน้และมีลักษณะตางจากนิติบุคคลตามกฎหมายแพง กลาวคือ นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนมีการบังคับราษฎร 

เชน การเก็บภาษี การออกกฎ ระเบียบ ขอบังคับ คําสั่งในการบังคับราษฎร ซึ่งนิติบุคคลตามกฎหมายแพงนั้นไมมีอํานาจนี้ นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน

ดวยกนัมีฐานะที่ไมเทากัน รัฐยอมมีฐานะสูงกวาองคกรกระจายอํานาจบริหารอืน่ๆ และมีอํานาจควบคุมกํากับองคกรกระจายอาํนาจเหลานี้ใหปฏิบัติอยูใน

กรอบที่กําหนดไว 

 
∗
การมีอิสระในการบริหารงานดังกลาวยังอยูในการควบคุมดูแลของรัฐที่เรียกวา “การกาํกับ” โดยทีก่ารมีอสิระในการดําเนิงานขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นนัน้ไมไดหมายความวามีอิสระเต็มที่ แตหมายถงึเฉพาะอสิระในการดําเนินการเทานัน้ เพราะมิฉะนั้นแลวทองถิน่จะกลายเปนรัฐอธิปไตย

ไป ดังนั้นรัฐจึงตองสงวนอํานาจในการกํากับดูแล ที่มิใชมาตรการควบคุมบังคับบัญชาไว การกํากับนัน้มีประโยชนในการใหอํานาจตดัสนิใจขั้นสุดทายในการ

ใชอํานาจบริหารแกองคกรกระจายอํานาจเทานั้น ถาหากรัฐใชมาตรการควบคุมบังคับบัญชาตอทองถิน่แลว การใชอํานาจเปนเรือ่งของรัฐที่มีอํานาจกระทําได 

แตการกระจายอํานาจทางการบริหารยอมหมดไป กลายเปนเรื่องการรวมศูนยอํานาจแทน     
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  พรชัย รัศมีแพทย14F

12 ไดเสนอมาตรการในการกระจายอํานาจไวในความหมาย

ของการกระจายอํานาจทางการเมืองใหทองถิ่นปกครองตนเองโดยมีมาตรการ ดังนี้ 

  (1) การกําหนดเขตแดนและจํานวนประชากร เปนมาตรการที่มีความสําคัญตอ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมีหนาที่จัดทําบริการสาธารณะโดยทั่วไปและเปนเรื่องของการ

ใหบริการอันเกี่ยวกับชีวิตประจําวันของประชาชน กิจการของทองถิ่นจึงไมเปนกิจการที่ไมมี

ลักษณะซับซอนหรือมีเทคนิคมากนัก แตเปนกิจการที่ตองใหความใกลชิดในการควบคุมดูแล ถามี

พื้นที่ใหญโตเกินไปหรือมีประชากรกระจายทั่วไปเปนจํานวนมาก การจัดทําบริการยอมไมทั่วถึง 

ดังนั้น องคกรปกครองที่จัดทํากิจการสาธารณะจะมีประสิทธิภาพไดจึงตองมีพื้นที่และจํานวน

ประชากรพอสมควร 

  (2) กําหนดกิจการใหดําเนินการ 

       (2.1) กิจการที่มอบใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการได เปนกิจการที่

เกี่ยวกับชีวิตประจําวันของประชาชนอันเปนผลประโยชนของประชาชนในทองถิ่นโดยตรง ซึ่ง

ตองการควบคุมดูแลอยางใกลชิด จึงจะสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ หากองคกร

ปกครองสวนกลางดําเนินการเองจะไมไดผลเพราะ การควบคุมไมทั่วถึงและกิจการประเภทนี้เปน

ผลประโยชนของประชาชนในทองถิ่นที่สามารถแยกออกหรือมีลักษณะแตกตางจากทองถิ่นอื่นได 

เชน การกําจัดขยะมูลฝอย การรักษาพยาบาล การกอสราง การจราจร กิจการสวนสาธารณะ เปน

ตน การมอบกิจการลักษณะนี้ใหทองถิ่นดําเนินการ จึงเปนหลักประกันวาจะสามารถจัดทําบริการ

สาธารณะไดอยางทั่วถึงและตรงกับความตองการของประชาชนในทองถิ่นเอง อันเปนการแบงเบา

ภาระความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนกลาง เพราะกิจการที่กฎหมายกําหนดใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นรับดําเนินการนั้น โดยหลักการกระจายอํานาจการบริหารแลว เปนการมอบ

อํานาจใหอยางเด็ดขาด องคกรปกครองสวนกลางไมมีอํานาจจัดทําบริการนั้นอีกตอไป การ

ตัดสินใจหรือการวินิจฉัยสั่งการจึงเปนเรื่องขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นดําเนินการ  

       (2.2) กิจการที่ไมสามารถมอบใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนกิจการที่

เกี่ยวของกับผลประโยชนของประชาชนเปนสวนรวมที่ไมอาจจํากัดอยูในทองถิ่นใดโดยเฉพาะ บาง

กิจการมีผลกระทบตอเอกภาพและอธิปไตยของชาติ เรียกไดวาเปน “กิจการของชาติ” ซึ่งมีอยู

ดวยกันอยู 2 ลักษณะ คือ 

               (2.2.1) กิจการที่อาจมอบใหเจาหนาที่ทองถิ่นชวยดําเนินการให โดย

กฎหมายกําหนดใหกระทําการในฐานะเปนเจาพนักงานทองถิ่นหรือเจาหนาที่ทองถิ่นเพื่อรวม

อํานาจการบังคับบัญชาไวที่สวนกลาง เพราะการที่จะดําเนินกิจการลักษณะนี้ไดอยางมี

                                                           

 12 พรชัย รัศมีแพทย,  หลักกฎหมายการปกครองทองถิ่นไทย (นนทบุรี: โรงพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2535), หนา 38-44. 
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ประสิทธิภาพจําเปนตองมีการประสานการปฏิบิติใหสอดคลองไปในทิศทางเดียวกันและยังตอง

ไดรับความรวมมือจากทุกองคกรดวย เชน การรักษาความสงบเรียบรอย การปองกันโรคระบาด 

การรักษาความปลอดภัยเกี่ยวกับอาคาร 

                          (2.2.2) กิจการที่เปนหนาที่ความรับผิดชอบขององคกรปกครอง

สวนกลาง เปนกิจการที่ไมอาจมอบหมายใหเจาหนาที่หรือองคกรใดกระทําการแทนได เพราะเปน

เร่ืองที่มีผลกระทบตอเอกภาพและอธิปไตยของชาติ เชน การทหาร การดําเนินความสัมพันธ

ทางการฑูตกับตางประเทศ 

       การมอบกิจการใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองใหประชาชนโดยทั่วไป

ทราบ โดยกําหนดไวในกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเองหรือกําหนดไวใน

กฎหมายอื่น เพื่อเปนหลักในการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ สวนเจาหนาที่หรือองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นสามารถกระทําการได 2 ลักษณะ คือ 

           (ก) กระทําในฐานะผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใตการกํากับของ

องคกรปกครองสวนกลางหรือเปนผูแทนของทองถิ่นในการทํากิจการในหนาที่ความรับผิดชอบ 

           (ข) กระทําในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นในการปฏิบัติหนาที่ ซึ่งอยูในความ

รับผิดชอบขององคกรปกครองสวนกลางภายใตการควบคุมบังคับบัญชาของเจาหนาที่ในองคกร

ปกครองสวนกลาง ซึ่งกฎหมายกําหนดใหอํานาจไว หรือเปนการกระทําในฐานะผูแทนองคกร

ปกครองสวนกลางซึ่งปฏิบัติงานอยูในทองถิ่นนั้น 

  (3) ใหความเปนอิสระ (Autonomy) ความเปนอิสระมิไดหมายความวา มีเอกราช 

(Independence) เฉกเชนรัฐอิสระ และไมไดหมายความวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ

กระทําการใดๆ ก็ไดตามความพอใจ แตหมายความวาเปนอิสระภายใตเงื่อนไขอันเปนลักษณะ

เฉพาะที่มีความสัมพันธกันอยู 4 ประการ คือ 

       (3.1) การมีบุคลากรเปนของตนเอง หมายถึง มีสภาทองถิ่น มีผูบริหารทองถิ่น

ที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทองถิ่นและมีเจาหนาที่ประจํามาจากการบรรจุแตงตั้ง โดย

อาศัยอํานาจบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเอง องคกรที่มาจากการเลือกตั้งของ

ประชาชนในทองถิ่นรับเงินเดือนและคาตอบแทนตางๆ จากองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ดังนั้น

จึงไมไดถูกกําหนดอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของเจาหนาที่ในองคกรปกครองสวนกลาง ซึ่ง

ยอมมีความรับผิดชอบตอผลประโยชนของประชาชนในทองถิ่นเปนหลัก อิทธิพลตอการตัดสินใจ

หรือการวินิจฉัยสั่งการจึงมาจากประชาชนในทองถิ่นมากกวาอิทธิพลที่มาจากองคกรปกครอง

สวนกลาง ทําใหองคกรลกัษณะนี้เปนอิสระจากสวนกลางในการจัดทําบริการสาธารณะใหตรงกับ

ความตองการของประชาชนในทองถิ่นนั้น 
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       (3.2) การมีรายไดเปนของตนเอง มีแหลงรายไดและการจัดสรรรายไดเพื่อใช

จายในการจัดทํากิจการตางๆ ที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกร กลาวคือ มีงบประมาณเปนของ

ตนเอง โดยรัฐบาลใหอํานาจองคกรในการจัดหารายไดดวยวิธีการตางๆ คือ รายไดทางตรง (รายได

ที่บังคับเก็บเอาจากราษฎรที่กฎหมายใหอํานาจไว ไดแก ภาษีอากร คาปรับ คาใบอนุญาต และ

คาธรรมเนียมตางๆ) และรายไดทางออม (รายไดจากการกูลักษณะตางๆ มาใชในการจัดทําบริการ

สาธารณะ) 

       เงินอุดหนุนจากรัฐบาล ถือเปนรายไดทางตรง ซึ่งอยูในดุลพินิจของรัฐบาลหรอื

องคกรปกครองสวนกลางที่จะใหเงินสนับสนุนหรือชวยเหลือ การใหเงินอุดหนุนเปนปจจัยชวยให

ทองถิ่นสามารถจัดทํากิจการในอํานาจหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น แตกระนั้น การ

อาศัยเงินอุดหนุนจากองคกรปกครองสวนกลางก็อาจสงผลใหความเปนอิสระขององคกรลดลง 

ตองทําตามความตองการขององคกรปกครองสวนกลาง 

       (3.3) การมีฐานะเปนนิติบุคคล การกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน 

“นิติบุคคล” เปนเทคนิคทางกฎหมายที่ทําใหองคกรนั้นมีความสามารถถือสิทธิแยกตางหากจาก

องคกรปกครองสวนกลาง ซึ่งเปนการประกันความเปนอิสระ (Autonomy) ขององคกรนั้นอีกทาง

หนึ่ง และยังทําใหเกิดหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนอีกดวย เพราะการเปนนิติบุคคลของ

องคกรเหลานี้ไมเหมือนกับการเปนนิติบุคคลเอกชน แตเปนนิติบุคคลมหาชน กลาวคือ เปนนิติ

บุคคลที่มีวัตถุประสงคในการดําเนินกิจการตางๆ เพื่อสาธารณะประโยชน การที่กฎหมายไทยให

สภาพบุคคลกับหนวยงานสาธารณะใดๆ นั้น มีความมุงหมายเพื่อประโยชนในอันที่ราษฎรจะใช

สิทธิฟองรองหนวยงานเหลานั้นตอศาลได 

       (3.4) การควบคุมกํากับโดยองคกรปกครองสวนกลาง การที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีบุคลากรของตนเอง มีรายไดเปนของตนเอง และมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้น หากรัฐไม

กําหนดมาตรการควบคุมเอาไว องคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจใชอํานาจโดยไมชอบหรือละเลยไม

ปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ในบางเรื่อง ทําใหการจัดทําบริการสาธารณะขาดประสิทธิภาพหรือไมได

มาตรฐานขั้นต่ําและรักษาไวซึ่งมาตรฐานของการจัดทําบริการนั้นตามอํานาจหนาที่ที่รัฐบาล

มอบหมายได แตการควบคุมองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นมิใชการควบคุมโดยการใชอํานาจตาม

สายการบังคับบัญชา หากแตเปนการควบคุมการกระทําขององคกรหนึ่งโดยอีกองคกรหนึ่ง อันเปน

การควบคุมตามตัวบทกฎหมาย (Legislative control) ที่ใหอํานาจองคกรควบคุมกํากับไมมี

อํานาจวินิจฉัยความเหมาะสมของการกระทําขององคกรภายใตการควบคุมกํากับ แตมอํีานาจวนิจิ

ฉับความชอบดวยกฎหมายของการกระทํานั้น การควบคุมกํากับมีอยู 2 ลักษณะ คือ 
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                (3.4.1) การควบคุมการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

การกระทํากิจการตางๆ เชน การวางกฎขอบังคับทั่วไป การออกคําสั่งวินิจฉัย การทําสัญญา และ

การปฏิบัติการ 

                           (3.4.2) การควบคุมกํากับตัวบุคคลหรือองคกร เชน การยุบสภาทองถิ่น 

การไลออก หรือการพักการปฏิบตัิงานของนายกเทศมนตรีและการสงเจาหนาที่ในองคกรปกครอง

สวนกลางเขาไปปฏิบัติหนาที่แทน 

  ประหยัด หงษทองคํา15F

13 ไดใหความเห็นในเรื่องของการกระจายอํานาจไววา 

เปนกิจกรรมที่ประชาชนจะตองมีบทบาทเขามารับภาระหนาที่บางประการจากรัฐไปจัดทํา เพื่อ

สนองตอบตอความตองการของตนเอง จึงตองพิจารณาถึงความสามารถและความพรอมของ

ประชาชนและทองถิ่นควบคูไปกับการกระจายอํานาจ ซึ่งมีขอควรพิจารณาอันไดแก 

  (1) ความพรอมทางดานการเงินการคลังของทองถิ่น ถาองคกรใดไมมีปญหา

ทางดานการเงิน องคกรนั้นยอมมีโอกาสที่จะปฏิบัติภารกิจในหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ ดังนั้น 

การกระจายอํานาจใหทองถิ่นปกครองตนเองตองคํานึงถึงความสามารถทางดานการเงินการคลัง

ของทองถิ่นนั้นๆ 

  (2) ความพรอมของประชาชนในดานการเมือง ซึ่งตองพิจารณาถึงความรูทาง

การเมืองเบื้องตนหรือการปกครองตนเองของประชาชน เชน การตระหนักถึงความสําคัญของสิทธิ

การเลือกตั้ง การใชสิทธิเลือกตั้งของตนโดยไมเห็นแกอามิสสินจางหรือเห็นแกพวกพอง หรือถูกชัก

จูงแกมบังคับจากผูมีอิทธิพลในทองถิ่น หากประชาชนมีความพรอมหรือความสามารถทาง

การเมืองอยูในเกณฑต่ําก็จะกอใหกิดผลเสียแกกิจการในการปกครองตนเองของประชาชนอยาง

มหาศาล เชน เมื่อเลือกตั้งแลว ประชาชนมีการแบงแยกเปนกกเปนเหลา ขาดความสามัคคีทําให

ขาดพลังอํานาจของประชาชนในการรวมกันทํากิจกรรมของทองถิ่น 

  (3) ความพรอมหรือความสามารถของประชาชนในการบริหารกิจการในหนาที่ 

ประชาชนในทองถิ่นที่จะรับการกระจายอํานาจได อยางนอยตองมีความรูความสามารถที่จะ

รับผิดชอบการบริหารงานในหนาที่ไดเปนอยางดี มิฉะนั้นการกระจายอํานาจจะเปนผลรายแก

ทองถิ่น การที่ประชาชนในทองถิ่นขาดคุณสมบัติที่จะเปนผูบริหารกิจการของทองถิ่นดวยตนเอง 

จึงทําใหตองอาศัยขาราชการจากสวนกลางทําหนาที่แทนหรือภารกิจหนาที่ของทองถิ่นอาจถูก

ผูกขาดการบริหารโดยคนกลุมหนึ่งที่มีอํานาจหรืออิทธิพลในทองถิ่นโดยที่ประชาชนทั่วไปไมมี

โอกาสที่จะมีสวนรวมหรือรับรูการกระทํา ซึ่งโดยหลักการแลว จะตองกระทําการโดยเปดเผยแก

สาธารณะชนโดยทั่วไป 
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 ประหยัด หงษทองคํา,  การปกครองทองถิน่ไทย (กรุงเทพฯ: ไทยวฒันาพานชิ, 2526), หนา 122-131. 
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  การกระจายอํานาจเพื่อใหเกิดการปกครองทองถิ่น ควรที่จะจัดขึ้นในพื้นที่ที่มี

ลักษณะดังนี้ 

  (1) พื้นที่ที่มีความเจริญทางเศรษฐกิจที่เหมาะสมที่จะรับการกระจายอํานาจรูปใด

รูปหนึ่ง 

  (2) ประชาชนในพื้นที่นั้นมีความสามารถทางการเมืองและการบริหารกิจการใน

หนาที่ไดอยางนาไววางใจ 

  (3) พื้นที่นั้นควรมีขนาดที่เหมาะสมกับความเจริญทางเศรษฐกิจและ

ความสามารถของประชาชน ไมควรกวางใหญจนเกินกําลังความสามารถที่ผูนําทองถิ่นจะรับภาระ

ได เชน เต็มพื้นที่จังหวัด ดังจะเห็นไดจากความไมสําเร็จของการบริหารกิจการปกครองทองถิ่นใน

รูปองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) 

  (4) องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบควรจะจัดขึ้นในพื้นที่ที่มีศักยภาพที่

เหมาะสมกับความสามารถขององคกรและตองไมมีพื้นที่ซ้ําซอนกัน เพราะจะทําใหเกิดปญหาใน

การปฏิบัติหนาที่และเกิดการขัดแยงกันในทางกฎหมาย ประกอบกับการที่ประชาชนจะเกิดความ

สับสนวาตนเองอยูภายใตความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบใด 
 
แผนภาพที่ 2-1 โครงสรางการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
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2.2 แนวคิดเร่ืองการปกครองทองถิ่นไทย 
 การปกครองทองถิ่น (Local government) มีความสัมพันธเชื่อมโยงกันเปนอยางยิ่งกับ

แนวคิดเรื่องการกระจายอํานาจหรือกลาวไดวา แนวคิดเรื่องการปกครองทองถิ่นมีรากฐานที่มา

จากแนวคิดเรื่องการกระจายอํานาจ ซึ่งมีสวนในการเสริมสรางประสิทธิภาพในการบริหารงานอันที่

จะตอบสนองตอความตองการของประชาชนไดอยางรวดเร็วและตรงตามความตองการหรือ

เจตจํานงของทองถิ่นนั้นๆ อีกทั้งยังชวยแบงเบาภาระของรัฐบาลและรวมถึงสงเสริมใหประชาชนได

มีโอกาสเขารวมกิจกรรมทางการเมือง (Political participation) ตามครรลองของการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตย 

 แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่นในประเทศไทย เกิดขึ้นตั้งแตสมัยที่ประเทศไทยยังมไิด

มีการปกครองประเทศตามระบอบประชาธิปไตย องคกรปกครองสวนทองถิ่นในสมัยแรกเริ่ม คือ 

โครงสรางการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

องคการบริหารสวนตําบล 

องคการบริหารสวนจังหวัด 

กรม กระทรวง สํานักนายกรัฐมนตรี 

ระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 

ระเบียบบริหารราชการสวนกลาง 

เทศบาล 

เมืองพัทยา 

กรุงเทพมหานคร 

หมูบาน 

ตําบล 

อําเภอ 

สวนราชการประจําอําเภอ 

จังหวัด 
สวนราชการประจําจังหวัด 
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สุขาภิบาล ไดจัดตั้งใน พ.ศ.2440 โดยประกาศใชพระราชกําหนดสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ร.ศ.116 ขึ้น 

ตอจากนั้นมาอีก 8 ป จึงไดมีประกาศจัดตั้งสุขาภิบาลอีกแหงหนึ่งที่ตําบลทาฉลอม จังหวัด

สมุทรสาคร ซึ่งตามประวัติศาสตรกลาววาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดเสด็จ

ประพาสเมืองสมุทรสาคร ทรงทอดพระเนตรเห็นตลาดและถนนสกปรกไมเปนการปลอดภัยและถูก

สุขอนามัยแกประชาชน เพราะอาจเกิดโรคไดโดยงาย จึงมีพระราชดําริที่จะใหจัดการปกครองใน

ดานสุขาภิบาลขึ้น เพื่อประโยชนและความผาสุขของประชาชนและไมตองออกเงินในทองพระคลัง 

แตอาศัยความนิยมพอใจและความตองการในการแกไขปญหาในพื้นที่ของประชาชนเปนสวนใหญ 

การบริหารงานของสุขภิบาลทาฉลอมนั้น พระองคไดโปรดเกลาฯ ใหนําเงินภาษีโรงรานมาใชทํานุ

บํารุงทองที่ในเขตสุขภิบาล16F

14  
 
 2.2.1 ความหมายของการปกครองทองถิ่น 
 Daniel Wit17F

15 ไดนิยามวา การปกครองทองถิ่น หมายถึง การปกครองที่รัฐบาลกลางให

อํานาจหรือกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองทองถิ่นเพื่อเปดโอกาสใหประชาชนในทองถิ่น

ไดมีอํานาจในการปกครองรวมกันทั้งหมดหรือเพียงบางสวนในการบริหารทองถิ่น ตามหลักการ

ที่วา ถาอํานาจปกครองมาจากประชาชนในทองถิ่นแลว รัฐบาลของทองถิ่นเองก็ยอมเปนรัฐบาล

ของประชาชนโดยประชาชนและเพื่อประชาชน ดังนั้นการบริหารการปกครองสวนทองถิ่นจึง

จําเปนตองมีองคกรของตนเอง อันเกิดจากการกระจายอํานาจของรัฐบาลกลางโดยใหองคกรอัน

มิไดเปนสวนหนึ่งของรัฐบาลกลางมีอํานาจในการตัดสินใจและบริหารงานภายในทองถิ่นภายใต

เขตอํานาจของตน 

 Harris G. Mongtagu 18F

16 ไดใหคํานิยาม การปกครองทองถิ่น ไววา เปนการปกครองซึ่ง

หนวยการปกครองทองถิ่นไดมีการเลือกตั้งโดยอิสระ เพื่อเลือกผูที่มีหนาที่บริหารการปกครอง

ทองถิ่น มีอํานาจอิสระ พรอมความรับผิดชอบ ซึ่งตนสามารถที่จะใชไดโดยปราศจากการควบคุม

ของหนวยการบริหารราชการสวนกลางหรือสวนภูมิภาค แตทั้งนี้ หนวยการปกครองทองถิ่นยังตอง

อยูภายใตบทบังคับวาดวยอํานาจสูงสุดของประเทศ ไมไดกลายเปนรัฐอิสระใหมแตอยางใด 

                                                           

 
14

 อุทัย หิรัญโต,  การปกครองทองถิ่น (กรุงเทพฯ: โอเดยีนสโตร, 2523), หนา 159-163. 

 15 Daniel Wit,  A Comparative Survey of Local Government and Administration (Bangkok: National Institute of Development 

Administration, 1967), p. 14-21. 

 16 Harris G. Mongtagu,  Comparative Local Government (London: William Brendon and Son Ltd., 1984), p. 547. 
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 William A. Robson19F

17 อดีตประธานสมาคมการบริหารทองถิ่นนานาชาติไดนิยามวา การ

ปกครองทองถิ่น หมายถึง หนวยการปกครองซึ่งรัฐไดจัดตั้งขึ้นและใหมีอํานาจปกครองตนเอง 

(Autonomy) มีสิทธิตามกฎหมาย (Legal rights) และตองมีองคกรที่จําเปนในการปกครอง 

(Necessary organization) เพื่อปฏิบัติหนาที่ใหสมกับความมุงหมายของการปกครองทองถิ่นนั้นๆ  

 สมคิด เลิศไพฑูรย20F

18 ไดกลาวถึงการปกครองทองถิ่นวาหมายถึง การใหคนในทองถิ่น

มีอิสระในการปกครองกันเอง กลาวอีกนัยหนึ่ง คือ การปกครองตนเองโดยประชาชนในทองถิ่น ซึ่ง

แนวคิดดังกลาวมีพื้นฐานจากหลักการกระจายอํานาจการปกครองใหแกองคกรอื่นๆ ที่มิใชองคกร

สวนกลางจัดทําทําบริการสาธารณะบางอยางภายใตการกํากับดูแลของรัฐ 

ประหยัด หงษทองคํา21 F

19 ใหความหมายการปกครองทองถิ่นไววา เปนรูปแบบการ

ปกครองที่เกิดจากระบบการกระจายอํานาจจากสวนกลางไปยังทองถิ่น เพื่อวัตถุประสงคในอันที่

จะใหประชาชนในทองถิ่นไดมีโอกาสเรียนรูและดําเนินงานตางๆ ในการบริหารทองถิ่นดวยตนเอง 

เพื่อสนองตอบตอความตองการและสามารถแกปญหาดวยตนเอง 
  
 2.2.2 ลักษณะของการปกครองทองถิ่น 
 จากนิยามที่ไดกลาวมาขางตนสามารถประมวลไดเปนหลักการปกครองทองถิ่น ดังนี้  

 (1) การปกครองทองถิ่นเปนการปกครองของชุมชนหนึ่ง ซึ่งชุมชนเหลานี้อาจมีความ

แตกตางกันในดานความเจริญ จํานวนประชากรหรือขนาดของพื้นที่ เชน หนวยการปกครอง

ทองถิ่นของไทยจัดเปนกรุงเทพมหานคร เทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวน

ตําบล และเมืองพัทยาตามเหตุผลดังกลาว 

 (2) หนวยการปกครองทองถิ่นตองมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติหนาที่ตาม

ความเหมาะสม กลาวคือ อํานาจของหนวยการปกครองทองถิ่นจะตองมีขอบเขตพอควร เพื่อให

เกิดประโยชนตอการปฏิบัติหนาที่ของหนวยการปกครองทองถิ่นอยางแทจริง หากมีอํานาจมาก

เกินไปไมมีขอบเขต หนวยการปกครองทองถิ่นนั้นก็จะกลายสภาพเปนรัฐอธิปไตยเอง เปนผลเสีย

ตอความมั่นคงของรัฐบาล อํานาจของทองถิ่นจึงตองมีการกําหนดขอบเขตที่แตกตางกันออกไป

ตามลักษณะความเจริญและความสามารถของประชาชนในทองถิ่นนั้นเปนสําคัญ รวมทั้งนโยบาย
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 William A. Robson,  “Local Government,” in Encyclopedia of Social Science, Vol. X (New York:  The McMillan Company, 1953): 

574. 

 18 สมคิด เลศิไพฑูรย,  “โครงสรางภายนอก: รัฐธรรมนูญกับการปกครองสวนทองถิน่,” ใน สารานุกรมการปกครองทองถิน่ไทย (กรุงเทพฯ: 
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ของรัฐบาลในการพิจารณาการกระจายอํานาจใหหนวยการปกครองทองถิ่นระดับใดจึงจะ

เหมาะสม 

 (3) หนวยการปกครองทองถิ่นจะตองมีในการดําเนินการปกครองตนเอง สิทธิตาม

กฎหมายแบงออกไดเปน 2 ประเภท22F

20 คือ  

     (3.1) หนวยการปกครองทองถิ่นมีสิทธิที่จะตรากฎหมายหรือระเบียบขอบังคับตางๆ 

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อประโยชนในการบริหารตามหนาที่และเพื่อใชบังคับประชาชน

ในทองถิ่นนั้นๆ เชน เทศบัญญัติ ขอบังคับ เปนตน 

     (3.2) สิทธิในการกําหนดงบประมาณของตนเองในการปฏิบัติหนาที่ในทองถิ่น สิทธิ

ดังกลาวเปนสิทธิที่สําคัญที่จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถแกปญหาและสรางความ

เจริญแกทองถิ่นได 

 (4) การมีองคกรที่จําเปนในการบริหารและการปกครองตนเอง ซึ่งโดยทั่วไปองคกร

ดังกลาวโดยทั่วไปจะแบงเปน 2 ฝายที่สําคัญ คือ ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัต ิเชน การปกครอง

ทองถิ่นในรูปแบบเทศบาลจะมีคณะเทศมนตรีเปนฝายบริหาร และสภาเทศบาลเปนฝายนิติ

บัญญัติ อยางไรก็ตาม ทั้งฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติจะตองมีตัวแทนของประชาชนที่ไดรับการ

เลือกตั้งมาจากประชาชนในทองถิ่น  

 (5) ประชาชนในทองถิ่นตองมีสวนรวมในการปกครองทองถิ่น จากแนวคิดที่วาประชาชน

ในทองถิ่นเทานั้นที่จะรูปญหาและวิธีแกไขของตนเองอยางแทจริง หนวยการปกครองทองถิ่นจึง

จําเปนตองมีคนในทองถิ่นมาบริหารงานเพื่อใหสมเจตนารมณและความตองการของพื้นที่เอง โดย

อยูภายใตการควบคุมของประชาชนในพื้นที่ นอกจากนี้ ยังเปนการฝกใหประชาชนในทองถิน่เขาใจ

ระบบและกลไกการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เกิดสํานึกในความสําคัญของสิทธิเสรีภาพ

ทางการเมืองของตน ตลอดจนเกิดความตื่นตัวในการใชสิทธิทางการเมือง และเรียนรูที่จะ

รับผิดชอบตอผลประโยชนของสวนรวมในอีกทาง 

 อีกทั้ง วิรัช วิรัชนิภาวรรณ23F

21 ไดกําหนดลักษณะของการปกครองทองถิน่ทีส่าํคญัไว 14 

ประการ ดังตอไปนี้ 

 (1) การปกครองสวนทองถิ่นเปนลักษณะของการกระจายอํานาจ กลาวคือ ราชการบริหาร

สวนกลางกระจายอํานาจใหแกประชาชนหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น มิใชเปนลักษณะของ

การมอบอํานาจที่สวนกลางมอบอํานาจใหกับขาราชการที่ปฏิบัติงานอยูในสวนกลางหรือสวน
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ภูมิภาค นอกจากนี้ แนวคิดในการบริหารราชการสวนทองถิ่นตองควบคูไปกับแนวคิดการกระจาย

อํานาจ  

 (2) การบริหารทองถิ่นตองมีหนวยการบริหารทองถิ่นเปนหลักหรือเปนแกนนําในการ

บริหารงาน การใหบริการ และการจัดทําบริการสาธารณะบางอยางแทนราชการสวนกลาง อันถือ

ไดวาเปนการปฏิบัติงานโดยกลุมคน เปนการใชการมีสวนรวมของประชาชนเปนกําลังสําคัญใน

การปฏิบัติงาน ทั้งนี้ขนาดของหนวยการบริหารทองถิ่นไมควรใหญโตจนเกินไป 

 (3) องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีโครงสรางที่แบงไดออกเปน 2 ฝาย คือ ฝายบริหารและ

ฝายนิติบัญญัติ โดยทั้งสองฝายนี้ถือเปนขาราชการการเมือง นอกจากนี้แลวยังมีเจาหนาที่ของ

ทองถิ่นเองที่เปนขาราชการประจํา มีหนาที่ปฏิบัติตามนโยบายของขาราชการการเมือง โครงสราง

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงคลายคลึงกับโครงสรางของรัฐบาลระดับชาติ  

 (4) ทั้งฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติในองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมาจากการ

เลือกตั้งของประชาชนในทองถิ่นนั้น มิใชมาจากการแตงตั้ง   

 (5) องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีความเปนอิสระ (Autonomy) ในการบริหารราชการ

ภายในทองถิ่นของตนเอง การควบคุมจากสวนกลางหรือสวนภูมิภาคตองมีอยูในวงจํากัด แตทั้งนี้ 

ความเปนอิสระหรือการมีอํานาจอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ตองมีขอบเขตดวย มิใชมี

อิสระมากเกินไป อันอาจนําไปสูการแยกตัวเปนรัฐอิสระ 

 (6) องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีฐานะเปนนิติบุคคล คือ มีอํานาจในการทํานิติกรรม

สัญญาตามกฎหมายกับหนวยงานตางๆ ของภาครัฐและภาคเอกชนได 

 (7) องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองไดรับอํานาจหนาที่จากรัฐบาลในสวนกลางให

เหมาะสมกับขนาด ความรู ความสามารถ และฐานะทางเศรษฐกิจของทองถิ่นนั้น มิใชสวนกลาง

ใหอํานาจหนาที่แกทองถิ่นมากมายจนไมอาจปฏิบัติได ทั้งนี้ตองคํานึงถึงความเปนไปไดหรือ

ความสําเร็จของงานดวย 

 (8) องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีสิทธิตามกฎหมายที่จะดําเนินการบริหารราชการ

สวนทองถิ่น โดยเฉพาะสิทธิที่จะตรากฎระเบียบหรือขอบังคับตางๆ ขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้น ทั้งนี้เพื่อประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ รวมทั้งเพื่อบังคับแกประชาชนในทองถิ่น 

นอกจากนี้แลว องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีสิทธิในการกําหนดงบประมาณเพื่อบริหารกิจการ

อันเปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย 

 (9) องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีงบประมาณและรายไดเปนของตนเอง เชน มีแหลง

รายไดมาจากภาษีตางๆ จากการกูยืม หรือจากการทําธุรกิจ เปนตน โดยทองถิ่นตองพยายามไม

ขอรับเงินอุดหนุนจากสวนกลางหรือสวนภูมิภาค หรือขอรับเงินอุดหนุนใหนอยที่สุดเทาที่จะเปนไป
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ได เพราะยิ่งอาศัยเงินอุดหนุนจากสวนกลางหรือสวนภูมิภาคมากเทาใด ก็ยิ่งตองถูกควบคุม กาํกบั 

ดูแลมากเทานั้น  

 (10) ประชาชนในทองถิ่นจะตองเขามามีบทบาทในการบริหารทองถิ่น หรือเขามามีสวน

รวมในการบริหารทองถิ่นทุกขั้นตอน นับต้ังแตการวางแผน การตัดสินใจ และการลงมือปฏิบัติ มิใช

มีสวนรวมเฉพาะตอนที่ตองอาศัยแรงงานเทานั้น 

 (11) รัฐบาลในสวนกลางตองแสดงเจตนารมณ พรอมทั้งลงมือปฏิบัติใหบังเกิดผลอยาง

ชัดเจนในการกระจายอํานาจใหแกประชาชนในทองถิ่นอยางจริงจังและตอเนื่อง 

 (12) องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีจิตสํานึกรักและหวงแหนชุมชนหรือทองถิ่นของตน 

(Sense of belonging) พรอมกับการมีจิตสํานึกของการเสียสละและรวมกันทํางานเพื่อสวนรวม มี

ความซ่ือสัตยสุจริต ขยัน และอดทน อยางไรก็ดี จิตสํานึกหวงแหนทองถิ่นก็ตองไมมากจนเกินไป

จนกระทั่งกลายเปนความหลงในทองถิ่นของตน แตควรคํานึกถึงผลประโยชนของประเทศชาติและ

สวนรวมควบคูกันไป 

 (13) การเลือกตั้งเปนกลไกที่สําคัญและจําเปนตอองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งนี้สืบ

เนื่องมาจากการที่ราชการบริหารงานสวนทองถิ่นมีวิวัฒนาการมาจากการรวมกลุมของประชาชน

เปนชุมชน ซึ่งมีอยูดวยกันหลายชุมชน โดยชุมชนที่เกิดขึ้นนั้นมีความคิดริเร่ิมที่จะพัฒนาชุมชนของ

ตนเองใหมีความเปนอยูที่ดีขึ้น พรอมกับมีสิ่งที่ชุมชนแตละชุมชนตองการ ดังนั้นเพ่ือสนองตอบตอ

ความตองการของชุมชน ราชการสวนกลางจึงไดกระจายอํานาจบางประการของราชการสวนกลาง

ไปใหชุมชนจัดการบริหารกันเอง โดยตระหนักวา สวนกลางไมอาจที่จะทราบถึงความตองการของ

แตละทองถิ่นไดอยางแทจริง รวมทั้งไมอาจใหบริการและใหความชวยเหลือไดอยางทั่วถึง เมื่อ

ทองถิ่นไดรับอํานาจมาจากสวนกลาง ก็จะใชวิธีเลือกตั้งเพื่อใหไดผูบริหารที่มาจากประชาชนใน

ทองถิ่นเอง พรอมทั้งมีการบริหารงานที่ตอบสนองตอความตองการของทองถิ่นหรือเปนไปเพื่อ

ประชาชนในชุมชนนั้นๆ ฉะนั้น การเลือกตั้งจึงเปนกลไกสําคัญและจําเปนของการบริหารราชการ

ในสวนทองถิ่นซึ่งสอดคลองกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและแนวคิดการกระจาย

อํานาจ  

 (14) องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีแนวโนมเพิ่มจํานวนและความสําคัญมากขึ้น ทั้งนี้

เปนไปตามยุคประชาธิปไตยและยุคที่โลกไรพรมแดน กอปรกับประเทศชาติมีความเจริญทางดาน

เศรษฐกิจและประชาชนไดรับการศึกษามากขึ้น 

 
 2.2.3 วัตถุประสงคของการปกครองทองถิ่น 
 การกระจายอํานาจในการปกครองถือไดวาเปนสาระสําคัญของการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย ซึ่งมีสวนเกี่ยวพันกับการปกครองทองถิ่นในอันที่เกี่ยวของกับการเปนรากฐานสาํคญั
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ในการสรางการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เมื่อพิจารณาจากวัตถุประสงคของการปกครอง

สวนทองถิ่นแลว สามารถสรุปสาระสําคัญได 4 ประการ24F

22 ดังนี้  

 (1) ชวยแบงเบาภาระของรัฐบาลกลาง ซึ่งเปนสิ่งที่เห็นไดอยางชัดเจนวา ในการบริหาร

ประเทศจะตองอาศัยเงินงบประมาณเปนหลัก หากเงินงบประมาณจํากัด ภารกิจที่จะตองบริการ

ใหกับชุมชนตางๆ อาจไมเพียงพอ ดังนั้น หากจัดใหมีการปกครองสวนทองถิ่น องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้นๆ ก็สามารถมีรายได มีเงินงบประมาณเปนของตนเองเพียงพอที่จะดําเนินการ

สรางสรรคความเจริญใหกับทองถิ่นได จึงเปนการแบงเบาภาระของรัฐบาลไดเปนอยางมาก การ

แบงเบานี้เปนการแบงเบาไดทั้งในดานการเงิน ตัวบุคคล ตลอดจนเวลาที่ใชดําเนินการ 

 (2) เพื่อสนองตอบตอความตองการของประชาชนในทองถิ่นอยางแทจริง เนื่องจาก

ประเทศมีพื้นที่ขนาดกวางใหญ ความตองการของประชาชนในแตละทองที่ยอมมีความแตกตาง

กัน การรอรับการบริการจากสวนกลางแตอยางเดียวอาจไมตรงตามความตองการอยางแทจริงและ

ลาชา หนวยการปกครองสวนทองถิ่นที่มีประชาชนในทองถิ่นเปนผูบริหารเทานั้น จึงจะสามารถ

ตอบสนองความตองการนั้นได 

 (3) เพื่อความประหยัด โดยที่ทองถิ่นแตละแหงมีความแตกตางกัน สภาพความเปนอยูของ

ประชาชนก็แตกตางกันไปดวย การจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นขึ้นจึงมีความจําเปน โดยให

อํานาจหนวยการปกครองทองถิ่นจัดเก็บภาษีอากร ซึ่งเปนวิธีการหารายไดใหกับทองถิ่นเพื่อ

นําไปใชในการบริหารกิจการของทองถิ่น ทําใหประหยัดเงินงบประมาณของรัฐบาลที่จะตองจาย

ใหกับทองถิ่นทั่วประเทศเปนอันมาก และแมจะมีการจัดสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาลไปใหบาง 

แตก็มีเงื่อนไขที่กําหนดไวอยางรอบคอบ 

 (4) เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสถาบันที่ใหการศึกษาการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยแกประชาชน จากการที่การปกครองสวนทองถิ่นเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวม

ในการปกครองตนเอง ไมวาจะโดยการสมัครรับเลือกต้ังเพื่อใหประชาชนในทองถิ่นเขาไปทําหนาที่

ฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติของหนวยการปกครองทองถิ่นก็ตาม การปฏิบัติหนาที่ที่แตกตางกัน

นี้มีสวนในการสงเสริมการเรียนรูถึงกระบวนการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในระดับชาติได

เปนอยางดี 
 
 2.2.4 อํานาจอิสระในการปกครองตนเองของทองถิ่น 
 อํานาจอิสระ (Autonomy) ในการบริหารจัดการเปนอํานาจที่อยูภายใตขอบเขตการ

ปกครองของรัฐ ซึ่งหมายความวา แมองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีอิสระมากเพียงใดก็ตามก็
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ตองอยูภายใตการปกครองของรัฐผูมีอํานาจอธิปไตยโดยสมบูรณ (Sovereignty) เหนือดินแดน

ของรัฐนั้นๆ ดังนั้น ความหมายของ อํานาจอิสระ (Autonomy) จึงแตกตางจากอํานาจอธิปไตย 

(Sovereignty) ตรงที่อํานาจอิสระเปนเพียงความเปนอิสระภายใตขอบเขตของอํานาจอธิปไตย

เทานั้น 

 ในประเทศที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นเจริญหรือไดรับการพัฒนามามากแลว องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะมีอํานาจอิสระสูงมาก รัฐสวนกลางทําหนาที่เพียงแคกํากับดูแลการทํางาน

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น ดังนั้น อํานาจอิสระจึงเปนตัวชี้วัดระดับการพัฒนาของการ

ปกครองทองถิ่นในประเทศตางๆ ทั่วโลก โดยมีความเชื่อที่วาประเทศที่มีการปกครองสวนทองถิ่นที่

พัฒนาแลวจะมีระดับของอํานาจอิสระในระดับสูงกวาประเทศที่ยังไมมีการพัฒนาการปกครอง

ทองถิ่น25F
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 พรชัย รัศมีแพทย26F

24 ไดกลาวถึง ความเปนอิสระของทองถิ่นโดยพิจารณาจากปจจัย 5 

ประการ ดังนี้ 

 (1) การมีฐานะเปนนิติบุคคล 

 การกําหนดใหทองถิ่นมีฐานะเปนนิติบุคคลอันเปนมาตรการหนึ่งในการสนับสนุนความ

เปนอิสระและใหทองถิ่นมีความคลองตัวในการจัดทําบริการสาธารณะในความรับผิดชอบของตน 

เพราะมีความสามารถในการจัดการทรัพยสินของตนเองได สิทธิและหนาที่ข้ึนอยูกับกฎหมายที่

กอต้ังราชการสวนทองถิ่นที่จะบัญญัติใหอํานาจไว และหมายความรวมถึงสิทธิและหนาที่ในฐานะ

ฝายปกครอง ซึ่งมีสิทธิใชอํานาจเหนือราษฎรในเขตการปกครองของตนตามที่กฎหมายไดบัญญัติ

ใหอํานาจไว แตทั้งนี้ กฎหมายไมกําหนดใหนิติบุคคลประเภทนี้อยูภายใตการบังคับบัญชาของ

สวนกลาง แตใหอยูภายใตการกํากับดูแลแทน    

 (2) การมีรายไดเปนของตนเอง 

 การที่ทองถิ่นมีแหลงรายไดเปนของตนเอง ซึ่งกฎหมายใหอํานาจแกทองถิ่นจัดหาและ

จัดสรรเพื่อใชจายในกิจการตางๆ ตามอํานาจหนาที่ และจากแหลงอื่น ซึ่งกฎหมายกําหนดใหเปน

รายไดของทองถิ่น รายไดเชนวานี้จึงมีหลายลักษณะดวยกัน คือ อาจเปนรายไดทางตรง รายได

ทางออม และเงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือเงินชวยเหลือในกรณีตางๆ 

     (2.1) รายไดทางตรง เปนรายไดที่ทองถิ่นบังคับเก็บจากราษฎรโดยตรงตามที่กฎหมาย

ใหอํานาจไว เชน ภาษีอากร คาปรบั คาใบอนุญาต คาธรรมเนียม และคาบริการตางๆ 
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     (2.2) รายไดทางออม เปนรายไดที่ทองถิ่นกูมาในลักษณะตางๆ และจากแหลงอื่นๆ 

ตามที่กฎหมายใหอํานาจไว ซึ่งโดยทั่วไป ทองถิ่นจะใชอํานาจในเรื่องนี้ก็ตอเมื่อรายไดทางตรงไม

พอหรือไมสามารถเรงรัดใหไดมาโดยเร็ว 

     (2.3) เงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือเงินชวยเหลือในกรณีตางๆ เปนสวนที่กระทบตอความ

เปนอิสระของทองถิ่นอยูไมนอยและกระทบตอการดําเนินกิจการบางอยางที่อยูในความรับผิดชอบ 

เพราะเปนดุลพินิจของสวนกลางที่จะใหความชวยเหลือ ซึ่งอาจจะใหหรือไมใหก็ได การใหเงิน

อุดหนุนเปนปจจัยสําคัญที่จะชวยใหทองถิ่นสามารถกระทํากิจการในอํานาจหนาที่ไดอยางมี

ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

 และเพื่อใหเกิดการขับเคลื่อนการปกครองทองถิ่น โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนของการ

กระจายอํานาจ โดยพิจารณาถึงความเหมาะสมของการกําหนดอํานาจหนาที่ ซึ่งจะตองกําหนดให

มีรายไดที่เพียงพอกับรายจายตามอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  และการจัดสรร

รายได โดยตองคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มข้ึนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ 

  (3) การมีบุคลากรเปนของตนเอง 

 บุคลากรของทองถิ่นประกอบไปดวยคณะผูบริหารและสมาชิกสภาทองถิ่นที่มาจากการ

เลือกตั้งเปนหลักและหมายความรวมถึงพนักงานหรือขาราชการประจํา ซึ่งมาจากการบรรจุแตงตั้ง

โดยอาศัยอํานาจบริหารของแตละทองถิ่นและไมอยูภายใตการบังคับบัญชาของสวนกลาง โดย

บุคลากรดังกลาวมีบทบาทสําคัญในฐานะผูดําเนินกิจการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหบรรลุ

เปาหมายที่วางไว 

 (4) การอยูภายใตการกํากับดูแลของสวนกลาง 

 การปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ของทองถิ่นจะตองปฏิบัติหรือกระทําการภายใตการกํากับ

ดูแลของสวนกลางเปนหลัก การกํากับดูแลเปนมาตรการควบคุมลักษณะหนึ่ง ซึ่งจะกระทําไดก็

ตอเมื่อมีบทบัญญัติที่กฎหมายใหอํานาจไวอยางชัดเจน อันเปนหลักสําคัญของการกระจายอํานาจ

บริหารโดยทั่วไป รวมถึงหลักกฎหมายปกครองทองถิ่น โดยมีองคประกอบคือ 

     (4.1) ผูมีอํานาจกํากับดูแลและผูอยูภายใตการกํากับดูแล โดยที่ผูมีอํานาจกํากับดูแล

อาจเปนบุคคลหรือองคกรก็ได ขึ้นอยูกับบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ไดใหอํานาจไว สวนผูที่อยู

ภายใตการกํากับดูแลอาจเปนบุคคลหรือองคกรก็ไดเชนเดียวกัน ตามกฎหมายปกครองทองถิ่น 

หมายถึง ความสัมพันธระหวางองคกรสวนกลางซึ่งกฎหมายกําหนดใหมีอํานาจหนาที่กํากับดูแล

ทองถิ่นกบัองคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใตบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ใหอํานาจไวอยางชัดเจน 

     (4.2) เนื้อหาของการกํากับดูแล หมายถึงขอบเขตที่ผูมีอํานาจกํากับดูแลพึงจะกระทํา

ตอผูใตการกํากับดูแล ไดแก การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย ในที่นี้หมายถึงความถูกตอง
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ตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย ความมุงหมาย หรือวัตถุประสงคของบทบัญญัติที่กฎหมายให

อํานาจทองถิ่นกระทําการ  

     (4.3) มาตรการกํากับดูแล เปนวิธีการที่กฎหมายกําหนดใหผูมีอํานาจกํากับดูแลกระทํา

ตอการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย หรือตอผูกระทําการซึ่งมีคุณสมบัติไมถูกตองตามที่กฎหมาย

กําหนด หรือมีความประพฤติตองหามตามกฎหมาย โดยมาตรการกํากับดูแลมีอยู 2 ลักษณะ 

         (4.3.1) การกํากับดูแลการกระทํา 

         (ก) การกระทําตามที่กฎหมายปกครองทองถิ่นบัญญัติใหอํานาจไว เชน การ

รักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง การจัดใหมีการบํารุงรักษาทาง

บก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา 

         (ข) การกระทําตามที่กฎหมายอื่นกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของทองถิ่น 

กลาวคือ กฎหมายฉบับอ่ืนนอกจากกฎหมายปกครองทองถิ่นทั้ง 5 ฉบับ มีขอความกําหนดใหเปน

อํานาจหนาที่ของทองถิ่น เชน กําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของเทศบาล เปนตน 

         (ค) การกระทําตามที่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทย ราชการสวนกลาง หรือราชการสวนภูมิภาคมอบหมายหรือส่ังการ แลวแตกรณี 

         (ง) การกระทําเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของกิจการตางๆ เชน การทําสัญญา

จางผูรับเหมาซอมแซมถนน 

         (4.3.2) การกํากับดูแดองคกรและบุคคล 

         (ก) การยุบสภาทองถิ่น โดยกฎหมายปกครองทองถิ่นบัญญัติไวเปนหลัก

ทั่วไปใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจยุบสภาทองถิ่น เพื่อใหมีการเลือกตั้งและ/หรือ

แตงตั้งสมาชิกใหม โดยทั่วไปรัฐมนตรีจะใชอํานาจนี้เมื่อมีกรณีขัดแยงเกิดขึ้นระหวางสภาทองถิ่น

กับคณะผูบริหารหรือผูบริหารทองถิ่น หรือระหวางทองถิ่นกับนายอําเภอหรือผูวาราชการจังหวัด 

อันเปนเรื่องที่รัฐมนตรีเห็นวาจะกอใหเกิดความเสียหายแกทองถิ่นเองและแกราชการทั่วไป  

         (ข) การสั่งพักการปฏิบัติราชการ หมายถึง การใหองคกรหรือบุคคลหยุด

ปฏิบัติงานในอํานาจหนาที่ของทองถิ่นและราชการอื่นที่เกี่ยวของทั้งหมด 

         (ค) การใหออกหรือใหพนจากตําแหนง หมายถึง การใหองคกรหรือบุคคล

ออกจากตําแหนง เนื่องจากตรวจพบวาขาดคุณสมบัติตามที่กฎหมายกําหนดหรือมีความประพฤติ

เสื่อมเสียหรือขาดการประชุมติดตอกันหลายครั้งเกินกวาที่กฎหมายกําหนด  

         (ง) การใหเจาหนาที่จากสวนกลางเขาไปปฏิบิตราชการแทน การกํากับดูแล

ดวยวิธีนี้ใชในกรณีจําเปนและการการชั่วคราวตามที่กฎหมายบัญญัติใหอํานาจไว โดยทั่วไปจะใช

กรณีที่คณะผูบริหารหรือผูบริหารทองถิ่นถูกสั่งพักราชการชั่วคราวหรือตองออกจากตําแหนงไป
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ดวยกรณีอ่ืนๆ จึงจําเปนตองแตงตั้งเจาหนาที่จากสวนกลางเขาไปปฏิบัติหนาที่แทน เพื่อใหการ

ปฏิบัติงานเกิดความตอเนื่อง 

 (5) มีการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกํากับดูแล 

 หากผูมีอํานาจกํากับดูแลใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมายในการกํากับดูแลทองถิ่น 

ทองถิ่นมีสิทธิที่จะฟองรองตอศาลได ดังนั้น ความเปนอิสระของทองถิ่นจึงอยูที่ศาลจะเขาไปมี

บทบาทในการเปนหลักประกันความเปนอิสระใหกับทองถิ่น ความเปนอิสระขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นจะมากหรือนอยเพียงใดขึ้นอยูกับรัฐบาลกลางเปนผูกําหนด ลักษณะดังกลาวเดนชัด

มากในประเทศไทย ซึ่งรัฐบาลจะเปนผูออกกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบ

ตางๆ ขึ้น ซึ่งมีการกําหนดทั้งรูปแบบ โครงสราง ระเบียบขอบังคับในการดําเนินการ รายได และ

บุคลากรตอกรุงเทพมหานคร เทศบาล เมืองพัทยา องคการบริหารสวนจังหวัด และองคการบริหาร

สวนตําบล ดังนั้น ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบตางๆ ดังกลาวจึง

ขึ้นอยูกับเจตนารมณของรัฐบาลกลางที่มีตอการกระจายอํานาจ 

 อยางไรก็ตาม ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในแตละประเทศนั้นขึ้นอยู

กับปจจัยตางๆ หลายประการ ทั้งในเรื่องของระบบการเมือง วัฒนธรรมทางการเมือง ระบบการ

ปกครอง และการบริหารประเทศ 

 
  2.2.5 ลักษณะความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค 
และสวนทองถิ่น 
 แมวาตามแนวคิดของการปกครองทองถิ่นจะทําใหทองถิ่นมีอํานาจอิสระในการปกครอง

ตนเอง (Local self government) แตอํานาจอิสระดังกลาวนี้ไมใชอํานาจอธิปไตย (Sovereignty) 

เพราะอํานาจอธิปไตยภายในรัฐหนึ่งๆ มีเพียงหนึ่งเดียวเทานั้น โดยมีรัฐบาลเปนผูใชอํานาจ

อธิปไตยในการปกครองประเทศ ดังที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 

1 บัญญัติไววา “ประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียว จะแบงแยกมิได” มาตรานี้จึงเปน

กรอบกําหนดความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่นไวอยางชัดเจน ดังนั้น 

ความเปนอิสระของทองถิ่นจึงเปนอิสระที่ถูกจํากัดและกํากับดูแลโดยรัฐเพื่อปองกันไมใหทองถิ่น

บริหารงานผิดพลาดและเพื่อใหทองถิ่นบริหารงานอยางมีมาตรฐานสอดคลองหรือเปนไปใน

ทิศทางเดียวกับนโยบายของประเทศในภาพรวม 

การปกครองสวนทองถิ่นจะมีข้ึนไดก็โดยที่รัฐยอมใหจัดตั้งขึ้น เมื่อหนวยการปกครอง

ทองถิ่นเกิดขึ้นแลว หนวยการปกครองทองถิ่นจะถูกควบคุมโดยรัฐ ดวยวิธีการตางๆ โดยที่รัฐ

จะตองมีภาระรับผิดชอบตอหนวยการปกครองทองถิ่นและประชาชน แมจะมีการมอบภาระหนาที่

ใหหนวยการปกครองทองถิ่นแลวในรูปของการกระจายอํานาจ แตรัฐบาลก็ยังตองรับผิดชอบอยู
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เสมอ27 F

25 ฉะนั้นความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับราชการสวนกลางและสวน

ภูมิภาคเทาที่ผานมาอยูภายใตกรอบกติกาที่กําหนดไวเปนกฎหมายทั้งที่เปนรัฐธรรมนูญ ระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน กฎหมายเฉพาะของแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่น ระเบียบ และคําสั่ง

ตางๆ ที่หนวยราชการสวนกลางออกมาใชบังคับกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น เมื่อองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นปฏิบัติหนาที่ไดผลเกิดเปนความเจริญแกทองถิ่น ก็ยอมเปนไปตามความ

ประสงคของสวนกลาง เพราะสวนกลางไดมอบหมายภาระมาใหแลวตามหลักของการมอบอํานาจ

หนาที่ (Delegation of authority) แตหากทองถิ่นไมสามารถดําเนินการหรือสรางความเจริญใหแก

ชุมชนได สวนกลางหรือรัฐบาลก็จะตองถือเปนภาระหนาที่ที่จะตองเขาไปประคับประครองให

ความชวยเหลือแกทองถิ่น รวมความตั้งแตการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่นขึ้นมา จนกระทั่งถึง

การยุบองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น และกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยูตลอดเวลา ซึง่

โดยนัยนี้จึงถือวาสวนทองถิ่นกับสวนกลางยังคงมีความสัมพันธกัน อยางไรก็ตามความสัมพันธ

ระหวางสวนกลางและสวนทองถิ่นในรูปของการควบคุมก็ยังมีความจําเปน หากแตเปนการควบคมุ

เพื่อประโยชนและประสิทธิภาพในการบริหาร หาใชการควบคุมในลักษณะที่เสมือนอยูในสายการ

บังคับบัญชา28F

26    

 นอกจากนี้ ความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนกลางและการบริหารราชการสวน

ทองถิ่นยังอาจแบงออกไดอีกเปน 2 ลักษณะ29F

27 คือ  

 (1) การรวมมือประสานงาน อันเปนลักษณะของความรับผิดชอบประการหนึ่ง รูปแบบ

ความสัมพันธของการรวมมือประสานงานนี้จะเปนไปในรูปของการที่สวนกลางเปนผูใหความ

ชวยเหลือ แนะนํา และชักจูงใหหนวยบริหารราชการสวนทองถิ่นสามารถดําเนินการไปโดยราบรื่น 

 (2) การควบคุม เปนลักษณะความสัมพันธที่ใชอํานาจของกฎหมาย โดยที่สวนกลางจะใช

อํานาจเขาควบคุมหนวยบริหารราชการสวนทองถิ่นในหลายลักษณะ อาทิ การควบคุมทางการ

ปกครอง การควบคุมทางการเงิน การใชอํานาจควบคุมนี้นับวาเปนปญหาที่มีผลกระทบตอหลัก

แหงการปกครองตนเองและความเปนอิสระของทองถิ่นเปนอยางยิ่ง 
 
 
2.3 แนวคิดเร่ืองบริการสาธารณะ 

                                                           

 25 Leonard D. White,  Introduction to the Study of Public Administration (New York: The McMillan Company, 1961), p. 102-104. 

 
26

 Peter G. Richard,  The Local Government System (London: Allen & Union Ltd., 1965), p. 46. 

 27 เชิดชาย ดวงภมร,  การปกครองทองถิน่ (กรุงเทพฯ: ภาควิชารัฐศาสตรและนิตศิาสตร คณะวิชามนุษยศาสตรและสังคมศาสตร วิทยาลยัครู

กาญจนบุรี, หนา 31-32. 
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 หนาที่อันเปนพื้นฐานของรัฐประการสําคัญประการหนึ่งที่รัฐจะตองมีตอประชาชนก็คือ 

การจัดทําบริการสาธารณะเพื่อใหเกิดประโยชนในอันที่จะสนองตอบตอความตองการของ

ประชาชนในประเทศ 
 
 2.3.1 ความหมายของบริการสาธารณะ 

 ประยูร กาญจนดุล30 F

28 ไดใหคําจํากัดความของคําวา บริการสาธารณะวา หมายถึง 

กิจการที่อยูในอํานวยการหรือในการควบคุมของฝายปกครองที่จัดทําเพื่อสนองความตองการ

สวนรวมของประชาชน โดยรวมทั้งราชการที่กระทรวงทบวงการเมืองอื่นๆ จัดทําเอง งานซึ่งองคกร

บริหารสวนทองถิ่น และองคกรของรัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐที่ไมเปนสวนราชการจัดทํา 

ตลอดจนกิจการอันเกี่ยวกับผลประโยชนสาธารณะ ซึ่งฝายปกครองใหเอกชนรับสัมปทานไปทํา

แทนภายใตการควบคุมของฝายปกครองดวย 

 นันทวัฒน บรมานันท31 F

29 ไดกลาวถึง บริการสาธารณะในตอนเริ่มแรกวา หมายถึง 

กิจกรรมของฝายปกครองทุกประเภท แตตอมาไดมีการวางกรอบความหมายขึ้นใหม โดยหมายถึง

เฉพาะกิจกรรมที่เกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะหรือส่ิงที่รัฐกระทําใหแกประชาชน เปนการตอบ

แทนการเสียภาษีอากรของประชาชน บริการสาธารณะจึงไดแก กิจกรรมที่ฝายปกครองจัดทํา และ

เปนงานในหนาที่ของฝายปกครอง 

 กิจกรรม หรืองานในหนาที่ของฝายปกครองที่จัดทําขึ้นเพื่อประโยชนสาธารณะสามารถ

แยกออกไดเปน 2 ประเภท คือ 

 (1) ตํารวจทางปกครอง (Police administrative) ไดแก กิจกรรมที่ฝายปกครองจัดใหมี 

เพื่อปองกันไมใหเกิดความไมสงบเรียบรอยในสังคม การปองกันดังกลาวสามารถทําไดในรูปแบบ

ของการออกกฎ คําสั่งมาใชบังคับลวงหนา โดยผูใชอํานาจดังกลาว อาจเปนตํารวจทางปกครอง

หรือไมก็ได การออกกฎ คําสั่งดังกลาวอาจมีผลเปนการวางกฎเกณฑระเบียบทั่วไป เชน กฎจราจร 

หรืออาจมีผลเปนการเฉพาะราย เชน การอนุมัติ การอนุญาต 

 (2) บริการสาธารณะ (Public Service) เปนกิจกรรมซึ่งรัฐมหีนาที่ตองจัดทําขึ้นเพื่อสนอง

ความตองการของประชาชนโดยสวนรวม 

 แมจะมีการใหคํานิยามของบริการสาธารณะที่กลาวมาขางตน แตกฎหมายของประเทศ

ไทยกลับไมไดกําหนดนิยามของคําวา “บริการสาธารณะทองถิ่น” ไว มีเพียงการกําหนดนิยามของ

คําวา “กิจการสวนจังหวัด” ไวในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

                                                           

 28 ประยูร กาญจนดุล,  คําบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2535), หนา 108-109. 

 29 นันทวฒัน บรมานันท,  หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (กรุงเทพฯ: วิญชูน, 2543), หนา 18. 
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พ.ศ.2498 วาหมายถึง กิจการที่แยกสวนตางหากจากราชการแผนดิน ดังนั้น จึงตามตีความโดย

อนุโลมไดวา บริการสาธาธารณะทองถิ่น หมายถึง บริการสาธารณะที่แยกสวนตางหากจากบริการ

สาธารณะที่รัฐตองมีอํานาจหนาที่จัดทํา  
 
 2.3.2 เงื่อนไขในการจัดทําบริการสาธารณะ 
 บริการสาธารณะเปนการใหบริการแกประชาชนหรือการดําเนินการอื่นเพื่อสนองความ

ตองการของประชาชน ซึ่งบริการสาธารณะนั้นจะตองประกอบดวยเงื่อนไข 2 ประการ32F

30 คือ 

 (1) กิจกรรมที่ถือวาเปนบริการสาธารณะ จะตองเปนกิจกรรมที่เกี่ยวกับนิติบุคคลมหาชน 

ซึ่งหมายถึง กรณีที่นิติบุคคลมหาชนเปนผูประกอบกิจกรรมดวยตนเอง อันไดแก กิจกรรมที่รัฐ 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือรัฐวิสาหกิจเปนผูดําเนินการ และยังหมายความรวมถึง กรณีที่รัฐ

มอบกิจกรรมของรัฐบางประเภทใหเอกชนเปนผูดําเนินการดวย 

 (2) กิจกรรมดังกลาวจะตองเปนกิจกรรมที่มีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะและ

ตอบสนองความตองการของประชาชน 

 จากเงื่อนไขพื้นฐานขางตน บริการสาธารณะที่แมรัฐจะสามารถมอบกิจการของรัฐบาง

ประเภทใหเอกชนเปนผูจัดทําบริการสาธารณะได แตรัฐก็ตองสงวนสิทธิ์ในการเปนผูเขาไปควบคุม

และจัดการเองโดยผานฝายปกครอง หากสิ่งนั้นเปนบริการสาธารณะที่เกี่ยวของกับความมั่นคง

ของประเทศและความเปนอยูที่สําคัญของประชาชน 

 

 
 2.3.3 ลักษณะสําคัญของบริการสาธารณะ 

 ลักษณะสําคัญของการบริการสาธารณะพัฒนามาจากลักษณะสําคัญ 3 ประการ33F

31 

โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้ 

 (1) หลักวาดวยความเสมอภาค 

 เนื่องจากการจัดทําบริการสาธารณะเปนการจัดทําเพื่อประโยชนของประชาชนทุกคน

ประชาชนจึงมีสิทธิที่จะไดรับการปฏิบัติ หรือไดรับประโยชนจากการบริการสาธารณะอยางเสมอ

ภาคกัน หลักวาดวยความเสมอภาคนี้เปนการรับรองขั้นพื้นฐานของสิทธิที่จะเสมอภาคกันทาง

กฎหมาย หมายถึงความเสมอภาคทางดานสถานะภาพของผูใชบริการ และความเสมอภาคใน

ระหวางคูสัญญา ดังนั้นจึงกลาวไดวานอกจากความเสมอภาคที่จะไดรับประโยชนจากบริการ

                                                           

 30 ชาญชัย แสวงศกัดิ,์  สัญญาทางปกครอง (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2543), หนา 2. 
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 มณเฑียร กุลธํารง,  การระงับขอพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการในสัญญาทางปกครอง ศึกษาเฉพาะกรณ:ี ความเหมาะสมในการกาํหนดใหนํา

วิธีการระงับขอพิพาทโดยอนุญาโตตลุาการมาใชในสญัญาทางปกครอง (กรุงเทพฯ: วิทยาลัยการยุติธรรม, 2549), หนา 11-12.  
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สาธารณะอยางเทาเทียมกันแลว ยังหมายความรวมถึงความเสมอภาคที่จะไดรับการบริการอยาง

เทาเทียมกัน ไมวาจะเปนราคาคาบริการ หรือการบริการ ความเสมอภาคในการเขาเปนคูสัญญา

ของรัฐที่จะตองมีการประกวดราคาเพื่อใหบุคคลทั่วไปมีโอกาสเขาแขงขันกับผูอ่ืนเพื่อเปนคูสัญญา

ของรัฐ รวมท้ังความเสมอภาคในการเขาทํางานกับรัฐอยางเทาเทียมกัน โดยการสอบแขงขันกับ

บุคคลอื่นๆ ภายใตเงื่อนไขบางประการเกี่ยวกับคุณสมบัติดานความรูความสามารถพื้นฐาน 

 (2) หลักวาดวยความตอเนื่อง 

 หลักนี้เปนผลที่เกิดขึ้นโดยตรงจากหลักวาดวยความตอเนื่องของรัฐความตอเนื่องถือเปน

หัวใจสําคัญของการบริการสาธารณะ หลักวาดวยความตอเนื่องนี้มิไดใชบงัคับเฉพาะฝายปกครอง

เทานั้น แตยังรวมถึงเอกชนผูรับมอบอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะแทนดวย ไมวาจะโดย

กฎหมายหรือในรูปของสัญญา หากเกิดกรณีมีการหยุดชะงัก จะตองมีการรับผิดชอบจากองคกรที่

มีหนาที่กํากับดูแลโดยจะตองเขาดําเนินการแทน เพื่อเปนหลักประกันการตอเนื่องของการบริการ

สาธารณะ ดังเห็นไดจากบทบัญญัติในมาตรา 45 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติเทศบาล 

พ.ศ.2496 ซึ่งบัญญัติรับหลักในเรื่องนี้ไววา 

  
 “…ใหผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งผูที่สมควรเทาที่จํานวนของคณะเทศมนตรีตองออก ใหเปนคณะ

เทศมนตรีชั่วคราว เพื่อดําเนินกิจการของเทศบาลไปจนกวาจะไดแตงตั้งคณะเทศมนตรีขึ้นใหม การแตงตั้งคณะ

เทศมนตรีขึ้นใหมจะตองดําเนินการภายในเกาสิบวัน นับตั้งแตวันที่คณะเทศมนตรีตองออกจากตําแหนง”  

 

 จากบทบัญญัติดังกลาวเปนการแสดงนัยของการรักษาสภาพในการใหบริการของรัฐที่พึง

มีตอประชาชน ความตอเนื่องในการจัดบริการสาธารณะถือเปนสิ่งที่รัฐตองรับผิดชอบเพื่อใหการ

จัดบริการเปนไปอยางราบรื่น 

 (3) หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
 หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงนี้หมายถึง การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบริการสาธาณะ

ใหทันกับความตองการของผูใชบริการอยูเสมอ ทั้งนี้เพื่อใหสอดคลองกับความตองการของ

ประชาชนหรือประโยชนมหาชน และเหมาะสมกับสถานการณ รวมทั้งความจําเปนในทางปกครอง

ที่จะรักษาประโยชนสาธารณะ สิทธิและประโยชนที่บุคคลไดรับจากการบริการสาธารณะไมเปนสิ่ง

ขัดขวางไมใหมีการแกไข ปรับปรุงเปลี่ยนแปลง ผูใชบริการไมมีสิทธิคัดคานการปรับปรุง

เปล่ียนแปลง 
 
 2.3.4 ประเภทของบริการสาธารณะ 



 

 

34 

 

 บริการสาธารณะแยกอาจออกไดเปน 2 ลักษณะ34F

32 คือ  

 (1) แบงแยกตามอาณาเขต 

 การแบงแยกประเภทของกิจการสาธารณะตามอาณาเขตนั้น เปนการแบงตามเขตการ

ปกครองของประเทศ กลาวคือเมื่อไดมีการแบงเขตการปกครองเชนนั้นแลวก็จัดแบงบริการ

สาธารณะออกไปตามเขตการปกครองนั้นๆ กฎหมายที่จัดระเบียบรารชการบริหารของประเทศไทย

ตั้งแตพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2476 เปนตนมา

จนกระทั่งถึงบัดนี้ไดถือหลักการแบงประเภทบริการสาธารณะตามอาณาเขตโดยแบงราชการ

บริหารออกเปน 3 สวนคือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการ

บริหารสวนทองถิ่น  

 การแบงราชการบริหารออกเปนสามสวนดังกลาว มิไดหมายความวา ราชการบริหารแต

ละสวนนั้นถูกแบงแยกออกจากกันอยางเด็ดขาด แตราชการบริหารทั้งสามสวนนี้มีความสัมพันธ

กันอยางใกลชิดและบางครั้งก็สอดเขาไปเกี่ยวของในเขตทองที่เดียวกันดวย การที่ราชการบริหาร

ทั้งสามสวนตองมีความสัมพันธกันเชนนี้ก็เพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะในเขตตางๆ ของ

ประเทศไดประสานกันและดําเนินไปโดยไมขัดแยงตอกัน หนวยงานทั้งสามสวนจึงตองรวมมือและ

ประสานงานกัน การที่แบงงานออกไปทําในเขตตางๆ นั้นก็เพื่อสนองความตองการของสวนรวมใน

แตละทองที่ใหใกลชิดและทั่วถึงมากยิ่งขึ้น 

 

 (2) แบงแยกตามวิธีการดําเนินการจัดทํา  

 การแบงประเภทบริการสาธารณะตามวิธีการดําเนินการจัดทํา แบงออกเปนบริการ

สาธารณะที่ฝายปกครองจัดทําเองโดยตรงและบริการสาธารณะที่ฝายปกครองมอบใหเอกชน

จัดทํา อันไดแก การใหผูกขาด (Monopoly) ที่ฝายปกครองใหเอกชนรับบริการสาธารณะบางอยาง

ไปจัดทําแตผูเดียวในระยะเวลาหนึ่ง และการใหสัมปทานบริการสาธารณะ (Concession of 

public service) ที่ฝายปกครองใหสิทธิแกเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อสนองตอบตอ

ประโยชนสวนรวมของประชาชน   
 
 2.3.5 แนวคิดวาดวยภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
  ภารกิจหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น มคีวามสาํคญั

ทั้งดานของการสะทอนถึงระดับของการกระจายอํานาจและความเปนอิสระขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในดานระดับความเปนสถาบันทางการเมืองการปกครองและในดานการกําหนด

                                                           

 32 ประยูร กาญจนดุล,  คําบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2535), หนา 142-146. 
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โครงสรางภายในระบบการปกครอง การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถที่จะทําอะไรไดและ

ทําอะไรไมไดนั้น ไดวางอยูบนหลักคิดและขอกําหนดบางประการ ซึ่งจะกลายเปนที่มาของการวาง

หลักการและรูปแบบในการจัดระบบภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยที่ปรากฎ

ทั่วไปนั้น มีอยูดวยกัน 3 แนวคิด35F

33 ดังตอไปนี้ 
 
  2.3.5.1 ภารกิจหนาที่ตามบทบัญญัติในกฎหมาย (Ultra vires) 
  ภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีขอบขายเพียงใดและครอบคลุม

ในกิจกรรมใดบางนั้น จะถูกกําหนดโดยกฎหมายซึ่งใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

สามารถจัดทําไดในภารกิจนั้นๆ กลาวอีกนัยหนึ่งยอมแสดงวา ภารกิจหนาที่ที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นสามารถจัดทําไดนั้น จะตองมีกฎหมายรับรองหรือระบุเอาไววา เปนอํานาจหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการจัดทําภารกิจบางดานที่

กฎหมายมิไดระบุไว จะถือวาเปนการกระทําที่ละเมิดขอบขายอํานาจหนาที่ที่ตนเองสามารถ

กระทําไดหรือเปนการใชอํานาจเกินกวาที่กฎหมายกําหนดใหไว ดังนั้น ภายใตหลักการเชนนี้ 

ภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงถูกจํากัดดวยกฎหมายนั่นเอง 

  หากพิจารณาจากประเด็นเรื่องภารกิจหนาที่แตเพียงอยางเดียว อาจทําใหมองได

วา ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักการปกครองตนเองมีอยูคอนขางจํากัด 

เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจัดทําภารกิจเฉพาะที่กฎหมายระบุไวเทานั้น เชน 

หากกฎหมายระบุวา การจัดเก็บขยะ ถือเปนภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นก็สามารถดําเนินการจัดทําภารกิจนั้นได แตหากองคกรปกครองสวนทองถิ่น

จะไปดําเนินการจัดสรางโรงเรียน แมวาจะมีความตองการและจําเปนภายในชุมชนทองถิ่นก็ตาม 

หากกฎหมายมิไดใหอํานาจไว ก็จะถือวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดใชอํานาจเกินกวาขอบเขต

ของตน ซึ่งทําใหไมสามารถกระทําภารกิจดังกลาวได 
  2.3.5.2 ภารกิจหนาที่ตามหลักความสามารถทั่วไป (General competence) 
  องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจัดทําภารกิจหนาที่ไดอยางกวางขวาง ตราบ

เทาที่ไมเปนการกระทําที่ละเมิดตอกฎหมายหรือกระทบตออํานาจของสถาบันทางปกครองอื่นๆ 

นั่นคือ เปนการถือหลักความจําเปนและความตองการของชุมชนเปนหลัก หากชุมชนทองถิ่นเกิด

ขอเรียกรองตองการอะไรก็ตาม องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็สามารถดําเนินการในกิจกรรมนั้นๆ 

เพื่อตอบสนองตอปญหาและความตองการของชุมชนได ดังนั้น ในทางกฎหมายจึงไมระบุภารกิจ

หนาที่สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นออกเปนรายกิจกรรม แตจะใหอิสระกับองคกรปกครอง
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สวนทองถิ่นสามารถดําเนินกิจกรรมอะไรก็ไดเพื่อตอบสนองความตองการภายในชุมชนของตนเอง 

การจัดภารกิจตามความสามารถทั่วไป จึงวางน้ําหนักไปที่ความตองการของ “ชุมชนทองถิ่น” ที่

จะตองมีการบริหารจัดการ มิใช “ภารกิจ” หรือบริการสาธารณะที่ตองจัดทํา ดังนั้น องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นจึงมิไดมีภารกิจหนาที่เฉพาะบริหารกิจการสาธารณะที่ตนเองจัดทําอยูในปจจุบัน

เทานั้น หากยังหมายรวมถึงการจัดทําบริการสาธารณะที่อาจจะมีขึ้นในอนาคตตามความจําเปน

และความตองการของชุมชนทองถิ่นดวยนั่นเอง เชน หากวันหนึ่งขางหนา ชุมชนทองถิ่นมีการ

ขยายตัวและเติบโตเปนเมืองมากขึ้น ความจําเปนในระบบขนสงมวลชนภายในทองถิ่นกลายเปน

เร่ืองจําเปน องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็สามารถดําเนินการจัดทําภารกิจนั้นๆ ไดทันที หากตนเอง

มีศักยภาพเพียงพอที่จะกระทําได ก็สามารถที่จะดําเนินการไดทันที โดยไมจําเปนตองมีการออก

กฎหมายใหอํานาจในการจัดทําภารกิจนั้นๆ 

  อยางไรก็ดี แมวาหลักความสามารถทั่วไปนี้จะสะทอนถึงความเปนอิสระทางการ

บริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นคอนขางสูง แตในทางปฏิบัติแลว องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอาจจะจัดทําภารกิจไดคอนขางจํากัด ทั้งนี้ก็เนื่องมาจากขอจํากัดในดานอื่นๆ โดยเฉพาะ

ทรัพยากรทางการคลัง ทําใหสามารถจะใหบริการสาธารณะในเพียงบางดานเทานั้น นอกจากนี้ 

บริการสาธารณะบางเรื่องอาจจะเปนสิ่งที่เกินขีดความสามารถของทองถิ่นที่จะจัดทําได 
  2.3.5.3 ภารกิจหนาที่ตามที่ไดรับมอบหมาย (Mandatory delegated 
function) 
  หลักการจัดภารกิจสําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ถือวา ภารกิจในหนาที่

กลุมนี้เปนหนาที่ของรัฐ ซึ่งรัฐจะตองจัดใหมีข้ึน หากแตรัฐไดมอบหมายใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเปนผูดําเนินการแทน ซึ่งภารกิจในกลุมนี้มักจะไดแกภารกิจหนาที่ที่ถือเปนความจําเปน

พื้นฐานของรัฐ และรัฐจะตองจัดใหมีขึ้นภายใตกรอบวิธีการที่รัฐไดกําหนดไว หากแตดวยเหตุผล

ความจําเปน รัฐจึงได “มอบหมาย” หรือ “มอบอํานาจ” (Delegate) หนาที่ดังกลาวใหกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการจัดทําแทน ในทางปฏิบัติจึงถือวา ภารกิจในกลุมนี้ถือเปนหนาที่ที่

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองจัดทํา และการจัดทํานั้นตองเปนไปตามแนวทางและวิธีปฏิบัตทิี่

รัฐกําหนดไวแลว ตัวอยางกลุมภารกิจดานนี้ ไดแก การสํารวจสํามะโนประชากร งานดานการ

ทะเบียนราษฎร การจัดการเลือกตั้ง งานดานการขึ้นทะเบียนและการคัดเลือกทหาร เปนตน 

  สําหรับเหตุผลความจําเปนที่จะตองกําหนดใหภารกิจบางดานเปนภารกิจที่

มอบหมายใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําแทนรัฐนั้น อาจเปนไปไดใน 2 ประการ กลาวคือ 

ในดานหนึ่งรัฐอาจจะเห็นวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจัดทําไดดีกวารัฐ เนื่องจากอยู

ใกลชิดประชาชนและมีความคลองตัวมากกวา ในอีกดานหนึ่ง การจัดทําภารกิจบางกลุมนั้น ถือ

เปนแนวนโยบายและความจําเปนพื้นฐานที่รัฐจะตองจัดใหมีข้ึน หากแตการที่รัฐจะลงไปจัดทําเอง
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อาจจะขัดตอหลักความเปนอิสระและการปกครองตนเองของชุมชนทองถิ่นหรือขัดตอจารีต

ทางการปกครองที่เนนบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในฐานะผูจัดทําบริการสาธารณะ

ใหแกชุมชนทองถิ่น ดังนั้น รัฐจะกําหนดภารกิจดังกลาว เปนกิจกรรมที่รัฐมอบหมายใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจัดทําแทนภายใตแบบแผนและมาตรฐานที่รัฐกําหนดไว 

 จากแนวความคิดทั้ง 3 ที่ไดกลาวมาขางตนนั้น เมื่อนํามาประกอบการพิจารณากรณีของ

ประเทศไทยไดจัดอยูในกรณีของประเทศที่กําหนดภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ตามหลักกฎหมาย (Ultra vires) ซึ่งไดสะทอนคุณลักษณะการจัดภารกิจหนาที่ไปตามกรอบที่

กฎหมายไดกําหนดอํานาจหนาที่ไว อยางไรก็ตาม มไิดหมายความวา องคกรปกครองสวนทองถิ่น

จะมีภารกิจหนาที่จํากัดเสมอไป แมวาในเชิงหลักการจะมีแนวโนมเปนเชนนั้น แตในทางปฏิบัติก็

พบวามีการออกกฎหมายเพื่อกําหนดภารกิจหนาที่สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นคอนขางมาก

และครอบคลุมกิจกรรมตางๆ คอนขางหลากหลาย 
  2.3.5.4 การดําเนินงานในลักษณะ “สหการ” 
  การประสานความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยในปจจุบัน

จะเห็นไดวากฎหมายไดใหอํานาจแกทองถิ่นสามารถดําเนินงานรวมกันในรูปแบบของ ”สหการ” 

ซึ่งชวยใหการปฏิบัติหนาที่และภารกิจตางๆ ที่อาจอยูเหนือศักยภาพขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเพียงแหงเดียว สามารถที่จะรวมมือกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่นเพื่อใหเกิดการบรรลุ

ถึงเปาประสงคที่วางไวได ซึ่งอาศัยอํานาจตามมาตรา 58 แหง พ.ร.บ.เทศบาล 2496 ที่บัญญัติไว

วา 

   
  “ถามีกิจการใดอันอยูภายใตอํานาจหนาที่ของเทศบาลตั้งแตสองแหงขึ้นไปที่จะรวมกันทํา

เพื่อใหเกิดประโยชนอยางยิ่ง ก็ใหจัดตั้งเปนองคการขึ้นเรียกวา สหการ มีสภาพเปนทบวงการเมือง และมี

คณะกรรมการบริหาร ประกอบดวยผูแทนของเทศบาลที่เกี่ยวของอยูดวย”  

 

  หากพิเคราะหตามบทบัญญัติดังกลาว จะพบวามีเพียงองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่อยูในรูปแบบของเทศบาลเทานั้น ที่จะสามารถดําเนินความรวมมือระหวางกันในรูปแบบ

ของสหการได ซึ่งในปจจุบัน องคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบอื่นไมสามารถที่จะดําเนินความ

รวมมือในรูปแบบของสหการได 

 

2.4 การพัฒนาระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานของเมอืงแบบผสมผสาน36F
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 การพัฒนาระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานของเมืองแบบผสมผสานเปนการวางแผนลงทุน

พหุสาขา ซึ่งเปนหัวใจของการการวางแผนชุมชนในอนาคต โดยมีการจัดลําดับความสําคัญของ

การลงทุนที่มีรากฐานมาจากการวางแผนกายภาพ การวางผังเมืองรวม กับการจัดงบประมาณการ

ลงทุนและการดําเนินการรายป โดยมีลักษณะที่สําคัญ 4 ประการ คือ 

 (1) เปนการดําเนินการที่เกิดจากแรงขับของอุปสงค (Demand-driven)   

 (2) ความสําเร็จของการดําเนินการเกิดจากประสิทธิภาพระหวางหนวยงานในสวนตางๆ ที่

มีหนาที่ในการจัดบริการของเมือง 

 (3) ทุกๆ ขั้นตอนตองทําอยางงายที่สุดเทาที่เปนไปได ลดความสมบูรณแบบลง ทั้งในการ

เก็บขอมูลขามสาขา และการจัยหาปจจัยดานอุปสงค อุปทาน 

 (4) ตองมีการจัดลําดับความสําคัญและการกระจายความรับผิดชอบในการดําเนินการไป

ยังหนวยงานตางๆ ชุมชน องคกรชุมชน และลดภาระของหนวยงานลง 

 
 2.4.1 หลักการพัฒนาเมืองและระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานแบบผสมผสาน 
 การพัฒนาเมืองโดยการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานของเมืองแบบผสมผสานมี

หลักการ ดังนี้ 

 (1) การพัฒนาและการบํารุงระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานของเมืองเปนหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น โดยมีการกําหนดแนวทางจากหนวยงานระดับจังหวัดและราชการสวนกลาง

เพื่อเปนกรอบในการดําเนินงาน 

 (2) การวางแผน การกําหนดโครงการ การจัดลําดับการลงทุน ตองมาจากการวางแผน

แบบมีสวนรวมจากทุกภาคสวนทั้งจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น ชุมชน องคกรเอกชน และ

องคกรชุมชน  

 (3) การระดมทรัพยากรทางการเงินและการใชทรัพยากรในการลงทุนตองกอใหเกิด

ประโยชนสูงสุด โดยมีการพัฒนาแบบพหุสาขาที่ประสานทุกสาขาที่เกี่ยวของเขาดวยกัน 

 (4) ตองมีการปรับปรุงระบบการเงิน โดยเปดโอกาสใหเกิดแหลงเงินกูเพื่อการลงทุนใหมๆ  

 (5) ตองมีการการยกระดับความสามารถในการจัดการขององคกรตางๆ ในทองถิ่นให

เปนไปตามวัตถุประสงคการพึ่งพาตนเองของทองถิ่น 

 (6) ตองมีการประสานและปรึกษารวมกันระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของ ทั้งองคกรเอกชนที่

ดําเนินการในเชิงพาณิชยและไมเชิงพาณิชย รวมไปถึงองคกรชุมชน 

 (7) ตองมีการสรางระบบขอมูลเพื่อการจัดการ เพื่อเปนเครื่องมือในการติดตาม 

ประเมินผลสมรรถภาพของสถาบันตางๆ  
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 การวางแผนพัฒนาในที่นี้ตองมีการประสาน (1) เทคนิคของงาน (2) ส่ิงแวดลอมและพื้นที่ 

(3) การเงิน (4) องคกรและระบบการดําเนินงานเขาดวยกัน โดยมุงประโยชนสวนรวมรวมกันมิใช

ประโยชนสวนใดสวนหนึ่งและเปนไปอยางคอยเปนคอยไปบนพื้นฐานของความเปนจริง เพื่อ

กอใหเกิดการสรางสมรรถนะความสามารถที่มีอยู โดยนอกจากจะตองมีรากฐานอยูในบริบทของ

ทองถิ่นนั้นๆ แลว ยังตองสอดประสานกับพื้นที่และเชื่อมโยงกับนโนบายในระดับตางๆ ในลักษณะ

ที่ยืดหยุน เปนการดําเนินงานที่ตองอาศัยการประสานความรวมมือระหวางผูมีสวนรวมที่

หลากหลาย รวมทั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเปนผูมีบทบาทหลักที่เกิดจากการกระจาย

อํานาจลงสูทองถิ่น ทําใหตองมีหนาที่ในการวางแผน กําหนดขั้นตอน ฝกฝน และสรางความ

เขมแข็งของทองถิ่น ในการนํากระบวนการประสานการลงทุนแบบพหุสาขามาใชนั้น ตองคํานึงถึง

แรงสนับสนุนดานการเมืองทั้งในการจัดสรรทรัพยากรและการแบงหนาที่การดําเนินการ รวมทั้ง

การดูแลระบบสาธารณูปโภคนั้นๆ 

 นอกจากนั้น ยังตองอาศัยความชวยเหลือจากภายนอก แตความชวยเหลือจากภายนอก

นั้นตองไมกอใหเกิดปญหาในเรื่องของการพึ่งพาตลอดไปเพราะจะกอใหเกิดความไมยั่งยืนของ

กระบวนการ ผูชวยเหลือควรทําหนาที่ในลักษณะของการสนับสนุนในดานการวางแผน การให

การศึกษาที่จะนําไปสูการประสานการใชเงินลงทุนของหนวยงานตางๆ เพ่ือใหเกิดแนวทางการ

พัฒนาระบบอยางผสมผสาน     

  

 

 
 2.4.2 เปาหมายของการวางแผนพัฒนา 
 เปาหมายสําคัญของการวางแผนพัฒนาระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานแบบผสมผสานเพื่อ

การพัฒนาเมือง คือ 

 (1) การจัดบริการดานตางๆ เพื่อคนจนเมือง (Services for the poor) 

 การวางแผนพัฒนาควรมุงความสนใจไปในการจัดบริหารพื้นฐานแกคนจน ทดแทนการ

จัดทําโครงการที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอยตางๆ ที่เคยดําเนนิการอยู เนื่องจากเปนการแกไข

ปญหาที่ดีกวา เพราะวาโครงการผูมีรายไดนอยที่รัฐเคยจัดสรางนั้นสามารถเขาถึงจํานวนคนได

นอยและมักที่จะไมตรงกับความตองการที่แทจริงของคนจน เปนแนวทางสงเคราะหที่ไมสรางความ

เขมแข็งใหกับคนจน การวางแผนพัฒนนาแบบผสมผสานจะชวยใหคนจนเมืองมีสภาพการอยู

อาศัยที่ดีข้ึน พรอมๆ กับการเขาถึงแหลงงานและการบริการอื่นๆ ของเมืองไดงายขึ้นในราคาที่ถูก

ลง เปนการยกระดับดานเศรษฐกิจ โดยรัฐใหความชวยเหลือเฉพาะสวนที่คนจนเมืองไมสามารถ

จัดการไดเอง ในสวนที่พวกเขาสามารถชวยเหลือตัวเองไดก็ปลอยใหดําเนินการเองเพื่อไดเรียนรู
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การแกไขปญหาดวยตนเอง ซึ่งจะชวยสรางความเขมแข็งใหสามารถแกไขปญหาในระยะยาวได

ดวยตนเอง โดยตองอาศัยความรวมมือของชุมชนอยางจริงจัง พรอมกันนั้น ตองอาศัยองคกรใน

ภาคสวนอื่นชวยในการพัฒนาและสรางเครือขายระหวางชุมชนดวย  

 (2) การเพิ่มสมรรถนะดานการเงินของเทศบาล (Municipal finance) 

 การเพิ่มสมรรถนะทางการเงินขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนเรื่องที่สําคัญยิ่ง ซึ่งการ

จัดใหมีเงินทุนเพื่อการพัฒนาที่รวมเอาทรัพยากรทั้งของภาครัฐและเอกชนเปนเรื่องที่นาคิดคํานึง 

รวมถึงการมีแนวความคิดริเร่ิมในการพัฒนาสรางสรรคในดานการจัดการทางการเงินที่ทําใหเกิด

การประสานระหวางโครงการที่มีกําไรกับโครงการที่ไมมีกําไร เพื่อชวยเพิ่มชองทางในการเขาถึง

ทรัพยากรของคนจน ในการนี้ การเก็บภาษีและคาบริการที่สมเหตุสมผลเปนสิ่งจําเปนที่ตองพึง

พิจารณาอยางรอบคอบ 

 การสรางความเขมแข็งใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นทางดานการเงิน เสมือนเปนการ

สรางภูมิคุมกันใหแกทองถิ่นในการเพิ่มทรัพยากรเพื่อการพัฒนาพื้นที่ภายในทองถิ่นของตน และ

การใชจายเงินเพื่อการจัดทําบริการสารณะทุกครั้งตองคํานึงถึงการใชเงินทุนอยางมีประสิทธิภาพ

ในอันที่จะกอใหเกิดประโยชนสูงสุดตอสวนรวม  

 ขอจํากัดสําคัญในการดําเนินการเรื่องระบบการเงินของทองถิ่น คือ การมีความคิดที่มีตอ

เปาหมายงานที่แตกตางกันของบรรดาผูเกี่ยวของ และในมิติดานการเมืองที่มีอิทธิพลตอการ

จัดเก็บภาษีและคาบริการ ซึ่งสงผลตอผลการดําเนินงานในการจัดเก็บภาษีของทองถิ่นโดยตรง  

 

 

 (3) การพัฒนาตลาดทุน (Capital market) 

 การจัดใหมีตลาดทุนเพื่อระดมทรัพยากรทางการเงินเปนสิ่งสําคัญตอการพัฒนาศักยภาพ

ของทองถิ่นใหสามารถจัดบริการสาธารณะภายในทองถิ่นของตรงไดอยางเต็มประสิทธิภาพ การ

ดําเนินการออกพันบัตรก็ เปนอีกแนวทางในการพัฒนาแหลงทุนเพื่อการพัฒนาระบบ

สาธารณูปโภคพื้นฐานใหเกิดผลสําเร็จ นอกจากนี้การสรางพันธมิตรในการลงทุนนี้นี้อาจทําไดงาย

ในการลงทุนในโครงการที่มีผลตอบแทนและมีผลกําไร แตในขณะเดียวกันนั้นก็อาจหาพันธมิตรได

ยากในโครงการที่ใหผลตอบแทนที่ไมสม่ําเสมอหรือที่ใหผลตอบแทนที่ไมเพียงพอ ซึ่งสิ่งที่จูงใจตอ

การลงทุนก็ถือไดวาเปนปจจัยจัยสําคัญที่มีผลตอการตัดสินใจในการเลือกลงทุนตอโครงการที่คิด

วาจะไดรับผลตอบแทนอยางคุมคากลับมาเมื่อคํานวณและเปรียบเทียบกับคาเสียโอกาสที่เกิดขึ้น 

ดังนั้นการดําเนินการสรางพันธมิตรดังกลาว จึงตองคํานึงถึงปจจัยในเชิงจิตวิทยารวมดวย  

 (4) สิ่งแวดลอมและที่ดิน (Land and environment) 
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 การดําเนินการพัฒนาเมืองที่เปนอยูในปจจุบันไดทําใหส่ิงแวดลอมของเมืองคอยๆ แยลง

และเกิดความไมเสมอภาคของการอยูอาศัยภายในเมือง คนจนตองจายคาสาธารณูปโภคแพงขึ้น

ในขณะที่ไดรับการบริการจากเมืองนอยลง ดังนั้นการปรับทิศทางการพัฒนาและการควบคุมการ

ใชประโยชนจากที่ดินแบบเดิม ซึ่งทําใหอุปทานของที่ดินถูกจํากัดมาเปนการใชประโยชนที่ดินใน

แนวใหมที่ขามขอจํากัดในการพัฒนาที่ผาน ซึ่งตองคํานึงถึงคาเสียโอกาสในการนําที่ดินมาใช

ประโยชน โดยนํามาเปรียบเทียบกับประโยชนที่คาดวาจะไดรับในระยะยาว ไมใชคํานึงถึงแตใน

ดานของประโยชนทางดานกายภาพ แตตองพิจารณาไปพรอมกับโอกาสทางดานเศรษฐกิจและ

ผลกระทบตอสังคมสวนรวมไปควบคูกัน 

 (5) การเปนหุนสวนระหวางภาครัฐและภาคเอกชน (Public-private partnership) 

 ในการดําเนินงานตองอาศัยความพยายามรวมมือเปนหุนสวนกันระหวางผูมสีวนเกีย่วของ

ทุกๆ กลุม ภาครัฐตองแสดงบทบาทของตนเองในการเปนผูริเร่ิม โดยออกแบบกลไกทางดาน

กฎหมายเพื่อใชเปนเครื่องมือในการดําเนินการ การเขาทําสัญญาในการเปนหุนสวนกันตองทํา

ดวยความโปรงใส สามารถอธิบายได และตองมีความเสมอภาค ดังนั้น กลไกและกระบวนการที่มี

ประสิทธิภาพจะเปนสิ่งที่อํานวยใหการดําเนินงานรวมกันระหวางภาครัฐและภาคเอกชนเปนไปได

อยางราบรื่นและกอประโยชนตอระบบโดยรวม 

 

 
2.5 องคกรบริหารจัดการที่อยูอาศยัและยุทธศาสตรชาติเพื่อการพัฒนาที่อยูอาศัย  
 ที่อยูอาศัยถือไดวาเปนเรื่องที่มีความสําคัญตอบุคคลทุกชนช้ันในสังคม และยังเกี่ยวของ

สัมพันธกับส่ิงที่สะทอนคุณภาพชีวิตของประชาชนในประเทศ ดังที่ปรากฎอยูภายใตบทบัญญัติ

แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 หมวด 3 วาดวยเรื่องสิทธิและเสรีภาพของชน

ชาวไทย มาตรา 55 บัญญัติวา “บุคคลซึ่งไรที่อยูอาศัยและไมมีรายไดเพียงพอแกการยังชีพ ยอมมี

สิทธิไดรับความชวยเหลือที่เหมาะสมจากรัฐ” ไดแสดงถึงเจตจํานงแหงรัฐที่ไดกําหนดใหปญหา

เร่ืองที่อยูอาศัยเปนภาระหนาที่ของรัฐที่จะตองดําเนินการ และบุคคลผูไรที่อยูอาศัยพึงมีสิทธิที่จะ

ไดรับความชวยเหลือจากรัฐ  

 การพัฒนาที่อยูอาศัยถือไดวาเปน “วาระแหงชาติ” ที่มีความสําคัญยิ่ง37F

35 ซึ่งตองอาศัย

การดําเนินงานและประสานงานจากหลายภาคสวน เพราะมีความเกี่ยวของสัมพันธกันในหลายมติ ิ

ไมวาจะเปนมิติทางดานการบริหารจัดการ การเงิน ที่ดิน บุคลากร เศรษฐกิจ สังคม และรวมไปถึง

องคประกอบปลีกยอยอื่นๆ ที่ซับซอนและพัวพันกัน การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของประเทศ

                                                           

 
35

 การเคหะแหงชาต,ิ  ยทุธศาสตรชาตเิพื่อการพัฒนาที่อยูอาศยั (กรุงเทพฯ, 2552), หนา 3. 



 

 

42 

 

ไทย ดังนั้น องคกรที่มีสวนเกี่ยวของกับการดําเนินงานทางดานนี้จึงมีหนาที่หลายประการและของ

เกี่ยวกับหนวยงานอื่นอีกหลายหลาก  การดําเนินงานจะสําเร็จไดหรือไมนั้นขึ้นอยูกับรูปแบบ การ

แบงหนาที่ การจัดองคกร การบริหารจัดการและประสิทธิภาพขององคกรเปนปจจัยสําคัญ ในภาพ

กวางนั้น เราสามารถจําแนกองคประกอบขององคกรบริหารจัดการทางดานที่อยูอาศัยออกไดเปน 

2 สวน38F

36 คือ   

(1) ฮารดแวร ไดแก กระทรวง ทบวง กรม เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล รัฐวิสาหกิจ 

องคกรเอกชน และอ่ืนๆ โดยแบงเปนระดับผูกําหนดนโยบาย เปาหมาย กํากับดูแล สงเสริม และ

สนับสนุนรวมกันเปนกลุม  

 (2) ซอฟทแวร ไดแก นโยบาย กฎหมาย กฎระเบียบ ประกาศตางๆ ที่มีผลเปนกฎหมาย ที่

เปนกรอบของการพัฒนาที่อยูอาศัย 

 ระบบการบริหารจัดการทางดานที่อยูอาศัยไดอาศัยองคประกอบทั้ง 2 สวนนี้เปนกลไกใน

ขับเคลื่อนนําพาระบบใหสามารถตอบสนองตอสถานการณทางดานที่อยูอาศัยของประเทศ 

โดยเฉพาะการสรางดุลยภาพระหวางอุปสงคและอุปทานทางดานที่อยูอาศัยใหเกิดขึ้น  

 อยางไรก็ตาม ประเทศไทยไดเร่ิมจัดทํา “ยุทธศาสตรชาติเพื่อการพัฒนาที่อยูอาศัย” 

โดยมีการเคหะแหงชาติเปนผูริเร่ิมและผลักดัน ซึ่งคณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบในหลักการเมื่อ

วันที่ 18 ธันวาคม 2550 และตอมาเมื่อวันที่ 24 เมษายน 2551 คณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบ

ในการจัดตั้ง “คณะกรรมการนโยบายที่อยูอาศัยแหงชาติ” เพื่อทําหนาที่บริหารจัดการแผน

ยุทธศาสตรดังกลาว เพื่อใหการพัฒนาที่อยูอาศัยของประเทศมีทิศทางที่เหมาะสมและมีกรอบการ

พัฒนาที่ยั่งยืน ครอบคลุมการพัฒนาที่อยูอาศัยทุกภาคสวน โดยเฉพาะกลุมผูมีรายไดนอย และ

เปนกรอบการพัฒนาที่อยูอาศัยของทั้งประเทศทั้งในระยะสั้น ระยะกลาง และระยะยาวสําหรับ

หนวยงานตางๆ ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคสวนอื่นๆ ที่เกี่ยวของ ตามวิสัยทัศนที่วา “คนไทยมี

ปริมาณที่อยูอาศัยเพียงพอ มีสิ่งแวดลอม และคุณภาพชีวิตที่ดี ชุมชนรวมเกื้อกูล เสริมสรางสังคม

อยูดี มีสุข” โดยไดกําหนด 7 ยุทธศาสตรชาติขึ้น ดังนี้ 

 ยทุธศาสตรที่ 1  
 ขับเคลื่อนที่อยูอาศัยใหเปนวาระแหงชาติ 

 ยุทธศาสตรที่ 2 
 รัฐพัฒนาที่ดินและลงทุนในดานสาธารณูปโภค สาธารณูปการ ที่สอดคลองและเกื้อกูลตอ

การพัฒนาที่อยูอาศัย 
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 ยุทธศาสตรที่ 3 
 รัฐเสริมสรางระบบการเงินและระบบสินเชื่อที่เอื้อตอการมีที่อยูอาศัยของประชาชนทุก

ระดับรายได 

 ยุทธศาสตรที่ 4 
 สรางขีดความสามารถและการมีสวนรวมของทุกภาคสวนในการพัฒนาและบริหารจัดการ

ที่อยูอาศัย 

 ยุทธศาสตรที่ 5 
 สรางองคความรูเรื่องที่อยูอาศัยสูทุกภาคสวนของสังคม 

 ยุทธศาสตรที่ 6  
 ยกระดับคุณภาพของที่อยูอาศัยและการอยูอาศัยของคนไทยใหดีขึ้น 

 ยุทธศาสตรที่ 7 
 สรางมาตรฐานสูคุณภาพของที่อยูอาศัย 

 จากยุทธศาสตรทั้งหมดที่กลาวมาขางตนนั้น เปนการกําหนดมาตรการเพื่อเปนแนวทางใน

การดําเนินการเพื่อใหสามารถบรรลุถึง 5 เปาประสงคที่ไดกําหนดไว คือ 

 (1) มีปริมาณที่อยูอาศัยที่เพียงพอ 

      ทุกคนมีที่อยูอาศัยอยางมีศักดิ์ศรีตามความตองการพื้นฐาน สามารถปรับเปลี่ยนความ

ตองการที่เพิ่มข้ึนในอนาคต 

 (2) มีความมั่นคงในที่อยูอาศัยและการอยูอาศัย 

      มีความเสมอภาคและมีการคุมครองสิทธิสวนบุคคล แตตองไมทําใหบุคคลอื่น

เดือดรอนและไมทําลายทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 

 (3) ที่อยูอาศัยมีมาตรฐาน 

      หนวยพักอาศัยตองมีมาตรฐาน (อาจไมหรูหรา) พออยูได มีการจัดการดานสาธารณะ

สุขที่ถูกสุขลักษณะ 

 (4) ที่อยูอาศัยมีคุณภาพ มีความเหมาะสมทั้งดานกายภาพ สังคม และส่ิงแวดลอม 

      มีการบริหารจัดการชุมชนที่สอดคลองกับการดํารงชีวิต และวัฒนธรรมที่เกื้อกูลความ

เปนอยูของครัวเรือนอยางมีความสุข 

 (5) มีการพัฒนาปรับปรุงคุณภาพที่อยูอาศัยอยางตอเนื่อง 

      สงเสริม สนับสนุนใหเกิดการพัฒนาที่อยูอาศัยที่มีมาตรฐาน ดานการผลิต บริการและ

การมีสาธารณูปโภค สาธารณูปการ เพิ่มความสะดวกสบายใหกับประชาชนเพื่อคงไวและยกระดับ

คุณภาพมาตรฐานที่อยูอาศัย ชุมชน และสังคม 
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 ยุทธศาสตรชาติเพื่อการพัฒนาที่อยูอาศัยฉบับนี้จะเปนกรอบในการดําเนินงานขององคกร

ที่เกี่ยวของกับการพัฒนาที่อยูอาศัยในประเทศในทุกภาคสวนและทุกระดับ เพื่อใหการพัฒนา

ทางดานที่อยูอาศัยของประเทศมีทิศทางที่ชัดเจนและสามารถเล็งเห็นผลไดมากขึ้น 

 ปจจุบัน บทบาทขององคกรแตละองคกรไดดําเนินไปตาม เปาหมาย อํานาจ หนาที ่เฉพาะ

ดานตามความถนัด มิไดมีเปาหมายมุงสูการพัฒนาที่อยูอาศัย ดังนั้นหากตองการใหหนวยงาน

ตางๆ เหลานี้มีบทบาทในการขับเคลื่อนตลาดที่อยูอาศัยใหไปสูทิศทางตามเปาหมายใหไดนั้น จึง

จําเปนตองมีการกําหนดกรอบการดําเนินงานของทุกหนวยงานใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน และมี

การแปลงนโยบายไปสูการปฏิบัติและอาศัยการตรากฎหมายระดับตางๆ ใชเปนเครื่องมือของ

นโยบาย เพื่อการกําหนดและชี้แนวทางการปฏิบัติ แกทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และประชาชน 
 
2.6 การพัฒนาที่อยูอาศัยขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 แมวาการกระจายอํานาจจะไดถูกผนวกเปนสวนหนึ่งในหลักการสําคัญในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยเปนเวลาถึงทศวรรษ แตการศึกษาในเชิงวิชาการที่เกี่ยวของกับเร่ืองของการ

กระจายอํานาจก็ยังคงมีไมมากนักเมื่อเทียบกับการศึกษาวิจัยในเรื่องของแนวคิดทางการปกครอง

ในทางรัฐศาสตร ในขณะที่ทองถิ่นไดเพิ่มความสําคัญมากขึ้นจากการที่ตนเองตองดําเนินงานแทบ

ทุกเรื่องจากที่เคยเปนงานของสวนกลาง และโดยเฉพาะภารกิจงานทางดานที่อยูอาศัยซึ่งจัดไดวา

เปนหนึ่งในภาระงานที่มีความสําคัญตอการพัฒนาระบบเมืองกลับไมเคยมกีารศึกษาวิจัยในเรื่องนี้

มากอน  

 เมื่อพิจารณาในดานภาระหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในเรื่องของที่อยูอาศัยนั้น 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ.2542 ไดกําหนดใหทองถิ่นมีภารกิจในภาระงานทางดานการวางและจัดทําผังเมือง การ

จดัการที่อยูอาศัย รวมถึงการดูแลคุณภาพสิ่งแวดลอม และรวมถึงอํานาจหนาที่ในการควบคุมและ

อนุญาตการปลูกสรางอาคาร ซึ่งสงผลโดยตรงตอจํานวนองคกรผูกําหนดนโยบายและการพัฒนาที่

อยูอาศัย เปนการเพิ่มองคกรผูรับผิดชอบโดยตรงดานที่อยูอาศัยเพิ่มข้ึนอีกเปนจํานวนมาก ดังเชน

ในกรณีขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ในขณะเดียวกันก็ลดบทบาทขององคกรสวนกลางที่เคยมี

อยูลงไป 

 อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของกับการพัฒนาที่อยูอาศัย ถือไดวา

มีความสําคัญมากพอๆ กับหนาที่อ่ืนๆ ที่กําหนดใหเปนหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น อีก

ทั้งยังเปนหนาที่ของทุกคนในชุมชนที่จะตองศึกษาและเรียนรูเพื่อจะเปนแนวทางในการวางแผน

พัฒนาที่อยูอาศัยภายในทองถิ่นของตน ไมวาจะเปนการจัดการดานสาธารณูปโภค สาธารณูปการ 

การวางผังเมืองหรือการวางผังชุมชน การจัด Zoning การจัดการรักษาความสะอาดของถนนหรือ
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ทางเดินและที่สาธารณะ การกําจัดขยะมูลฝอย สิ่งปฏิกูล การจัดใหมีน้ําสะอาด การบํารุงทาง

ระบายน้ํา และการจัดใหมีไฟฟาแสงสวาง หนาที่เหลานี้ก็เปนอีกสิ่งหนึ่งที่หลีกลี่ยงไมพนความ

รับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะตองเขามาดําเนินภารกิจจัดทําบริการสาธารณะ

ใหแกประชาชน39F

37  

  ตามภารกิจอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และภารกิจที่ไดรับการถายโอน

ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ.2542 กําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ โดยใหทองถิ่น

ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะของตนเอง ซึ่งภาระงานทางดานที่อยูอาศัยนั้น ตามมาตรา 16 

(12) ไดกําหนดให “เทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในการ

จัดระบบการบริการสารธารณะในดานการปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยู

อาศัยเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเอง” จากขอบัญญัติดังกลาว สามารถแปลวา

ไดวา ภาระงานทางดานที่อยูอาศัยถือเปนบริการสาธารณะประเภทหนึ่งที่ทองถิ่นมีหนาที่

รับผิดชอบในการดําเนินการจัดทําเพื่อประโยชนของประชาชน 

 บทบัญญัติดังกลาวไดกําหนดอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่จะไดมีบทบาทในการจัดการทางดานที่อยูอาศัยอยางนอยในพื้นที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นของตนเอง สามารถบริหารจัดการเมืองหรือชุมชนของตนไดอยางเต็มที่ อยางไรก็ตาม 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมักคิดไปวา ภารกิจบางดานเปนภาระของตนเองและมักจะปฏิเสธใน

สิ่งที่ตนเองมีอํานาจหนาที่ สําหรับเร่ืองของที่อยูอาศัยนั้น ถือไดวาเปนภารกิจสําคัญยิ่งของทองถิ่น

ที่เกี่ยวของกับความจําเปนในชีวิตประจําวนัและคุณภาพชีวิตของประชาชนโดยตรง   

 การที่ทองถิ่นจะสามารถยืนหยัดอยูไดดวยตัวเองนั้น สิ่งสําคัญที่ทองถิ่นจะตองคํานึงถึงอีก

ประการหนึ่งก็คือ เร่ืองของการบริหารจัดการเมืองในทองถิ่นเอง ซึ่งการผนวกเอาเรื่องของที่อยู

อาศัยเขากับการพัฒนาพื้นที่ของเมืองถือเปนเรื่องที่สําคัญอยางยิ่ง โดยจะตองคํานึงถือเร่ืองของ

หลักการของนโยบายชาติและยุทธศาสตรชาติเพื่อการพัฒนาที่อยูอาศัยอันถือเปนเครื่องชี้นําใน

การดําเนินการพัฒนาทางดานที่อยูอาศัยอยางมีทิศทางและสามารถกําหนดแนวทางในการพฒันา

เชิงพื้นที่เมืองใหไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลดังที่ไดตั้งเปาหมายเอาไว หากทองถิ่น

สามารถดําเนินการจัดการพื้นที่ของตนไดอยางมีประสิทธิภาพ และเกิดผลสําเร็จในเปาประสงคที่

วางไว ศักยภาพที่เกิดขึ้นนั้น ก็จะชวยใหทองถิ่นสามารถพัฒนาทองถิ่นใหดีข้ึนได 
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 โกวิทยพวงงาม,  “การพัฒนาที่อยูอาศยัขององคกรปกครองสวนทองถิ่น,” Contractor’s Times 33 (กรกฎาคม-สงิหาคม 2539): 89-91. 



 

บทที่ 3 
บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทางดานที่อยูอาศัยในตางประเทศ 

 
 การศึกษาเรื่องของการดําเนินงานของทองถิ่นทางดานที่อยูอาศัยขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในตางประเทศนั้น  ไดหยิบยกตัวอยางประเทศที่จะนํามากลาวถึงในที่นี้  ไดแก 

สหราชอาณาจักร ญี่ปุน และมาเลเซีย ซึ่งทองถิ่นของทั้ง 3 ประเทศดังกลาวตางตองเขามามีสวน

เกี่ยวของกับการจัดการทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นตน ทําใหเราสามารถศึกษาบทบาทของ

ทองถิ่นในภารกิจดานทางดานที่อยูอาศัยจากประเทศเหลานี้ โดยอาศัยการพิจารณาจาก

ประสบการณในการดําเนินงานที่มีมาแตเดิม 
 
3.1 สหราชอาณาจักร 
 3.1.1 ความเปนมาในการพัฒนาที่อยูอาศัยในสหราชอาณาจักร 
 แนวความคิดในการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยในสหราชอาณาจักร เกิดข้ึนจากการที่รัฐได

คํานึงถึงปญหาในดานสวัสดิการ สภาพอาคาร สุขภาพอนามัย และมาตรฐานความเปนอยูของ

ประชาชนในชวงของยุคแหงการปฏิวัติอุตสาหกรรม (Industrial revolution) ดังนั้น การดําเนินงาน

ที่เกี่ยวของกับการปรับปรุงในวิถีชีวิตความเปนอยูของประชาชนภายใตการบีบบังคับของสภาวะ

อันทรุมโทรมทางสังคมไดกลายมาเปนประเด็นสําคัญที่รัฐตองดําเนินการ โดยไดมีการออก

พระราชบัญญัติการสาธารณสุข (Public Health Act) และตามมาดวยพระราชบัญญัติการเคหะ 

(Housing Act) ขึ้นเพื่อดําเนินการแกไขปญหาที่เกิดขึ้น ในระยะแรกเริ่มนั้น การดําเนินงาน

ทางดานที่อยูอาศัยสวนใหญจะเปนการควบคุมที่เกี่ยวของกับสุขภาวะและสุขลักษณะของอาคารที่

พักอาศัยและกลุมของอาคารเปนหลกั ยังไมไดพิจารณาครอบคลุมไปถึงสภาพแวดลอมที่สงผลตอ

สภาพการอยูอาศัย ทําใหมีการปลูกสรางโรงงานอุตสาหกรรมอยูใกลกับที่อยูอาศัยเปนจํานวนมาก 

จนกระทั่งในป 1909 ไดมีการออกพระราชบัญญัติการเคหะและการวางผังเมือง (Housing and 

Town Planning Act) ขึ้น จึงไดเกิดการควบคุมการปลูกสรางอาคารสิ่งปลูกสรางบนที่ดินและที่วาง

ระหวางอาคาร ทําใหสามารถควบคุมรูปลักษณของอาคาร การใชประโยชนจากตัวอาคาร ซึ่งชวย

ใหสามารถกําหนดยาน (Zone) ใหแกพื้นที่ไดอีกทาง40F

1 ปจจุบันนี้ ไดมีองคกรในระดับกระทรวง 

คือกระทรวงที่อยูอาศัยและการปกครองสวนทองถิ่น (Ministry of Housing and Local 

Government: MHLG) ไดเปนหนวยงานหลักในการดําเนินงานปรับปรุงและพัฒนาที่อยูอาศัย

                                                           

 
1
 A.J. Lomnicki, A Summary of Town and Country Planning Law and the Law of Compulsory Purchase and Compensation (1973), 

p. 76.  
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ควบคูไปกับกระบวนการสรางประชาธิปไตยที่ฐากรากของประเทศ โดยอาศัยความเขมแข็งของ

ทองถิ่นเปนตัวตั้งในการพัฒนาประเทศ  

 
 3.1.2 รูปแบบการปกครองสวนทองถิ่น 
 บทบาทและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดครอบคลุมชีวิตตั้งแตเกิดจนตาย อัน

เนื่องมาจากความคิดที่วาทองถิ่นเองเปนผู รูปญหาของตนดีที่สุด ดังนั้น ทองถิ่นจะสามารถ

ตอบสนองตอความตองการเฉพาะของทองถิ่นตนไดตรงจุดและตรงประเด็นมากที่สุด บางหนาที่

เปนภารกิจที่ตองกระทํา บางหนาที่เปนภารกิจที่อาจกระทําหรือไมก็ได ซึ่งหนาที่เหลานี้ไดถูกระบุ

ไวในกฎหมายที่ไดใหอํานาจในการกระทําไว   

 การปกครองสวนทองถิ่นมีลักษณะการจัดโครงสรางที่แตกตางกันใน 2 ลักษณะ41F

2 ไดแก 

รูปแบบ 2 ระดับ (Two-tier) คือ ระดับเมือง (Counties) กับระดับอําเภอ (Districts) หรือระดับเขต 

(Regions) และรูปแบบระดับเดียว (Unitary or Single-tier) ที่มักจะพบในพื้นที่ที่มีภาระหนาที่ไม

มากนัก ซึ่งจะอยูในรูปของระดับอําเภอ (Districts)  

 ในชวงกลางยุค ค.ศ.1980 สมัยรัฐบาลของนาง Margaret Thatcher ที่ตองการจะปรับ

โครงสรางการปกครองสวนทองถิ่นใหใชระบบชั้นเดียว (Single-tier) ทั่วประเทศ แตก็สําเร็จเปน

บางสวน เนื่องจากมีการคัดคานจากประชาชนและหนวยการปกครองสวนทองถิ่นในหลายแหง แต

ในทายที่สุดแลว ผลของการปฏิรูปก็สงผลใหการปกครองสวนทองถิ่นของอังกฤษนั้นเปนระบบชั้น

แบบผสมผสาน คือ 

 (1) โครงสรางการปกครองทองถิ่นแบบชั้นเดยีว ไดแก Metropolitan District Councils ที่

มีอยูทั้งสิ้น 36 แหง และ Unitary Authority ที่มีอยู 48 แหง 

 (2) โครงสรางการปกครองทองถิ่นแบบ 2 ชั้น ซึ่งสามารถแยกออกไดเปนการปกครอง

ทองถิ่นในเขตมหานครลอนดอนและนอกเขตมหานครลอนดอน รวม 6 รูปแบบ ดังนี้ 

      (2.1) ในเขตมหานครลอนดอน 

               (2.1.1) ชั้นบน ไดแก เขตการปกครองพิเศษกรุงลอนดอน (Greater London 

Authority: GLA) ซึ่งมีอยูจํานวน 1 แหง 

               (2.1.2) ชั้นลาง ไดแกสภาเขตลอนดอน (London Borough Councils) และ

สหการนครลอนดอน (Corporation of the City of London) ปจจุบันมี 33 แหง 

      (2.2) นอกเขตมหานครลอนดอน 

    (2.2.1) ชั้นบน ไดแก สภาเขต (County Councils) มีจํานวน 34 แหง 
                                                           

 
2
 โกวิทย พวงงาม,  มิติใหมการปกครองทองถิน่: วิสัยทศันการกระจายอํานาจและการบริหารงานทองถิน่ (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม, 2549), หนา 

68-69. 
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    (2.2.2) ชั้นลาง ไดแก สภาแขวง (District Councils) มีจํานวนทั้งสิ้น 238 แหง 

 

ตาราง 3-1 จําแนกประเภทและจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในสหราชอาณาจักร 

Metropolitan District Councils 36 แหง รูปแบบชั้นเดียว 
(Single-tier) 

 Unitary Authority 48 แหง 

Greater London Authority 1 แหง ในเขต 

มหานครลอนดอน 

 
London Borough Councils และCorporation of 

the City of London รวม 33 แหง  

County Councils 34 แหง  

รูปแบบ 2 ระดับ 
(Two-tier) 

 

นอกเขต 

มหานครลอนดอน District Councils 238 แหง  

 
      3.1.3 อํานาจหนาที่ในการจัดการที่อยูอาศัยของทองถิ่นตามกฎหมาย 
 ปจจุบันกฎหมายที่กําหนดอํานาจหนาใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในสหราชอาณาจักร 

ดําเนินการจัดการที่อยูอาศัย คือ พระราชบัญญัติการเคหะ ค.ศ.2004 (The Housing Act 2004) 

ซึ่งไดระบุถึงหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะตองดําเนินภารกิจในทองที่ของตน ดังนี้ 

 (1) ติดตามสถานการณทางดานที่อยูอาศัยภายในทองถิ่นของตนเพื่อใชประการพิจารณา

การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัย ตามมาตรา 3   

 (2) ตรวจสอบภัยอันตรายที่อาจสงผลตอสุขภาพหรือความปลอดภัยในการอยูอาศัย ตาม

มาตรา 4 

 (3) ออกกฎขอบังคับที่เหมาะสมเพื่อรับมือกับสถานการณในแตละปญหาของที่อยูอาศัยที่

เปนอันตรายตอสุขภาพ ตามมาตรา 5 โดยตองคํานึกถึงการใชมาตรการที่เหมาะสมตอแตละ

สถานการณปญหา (มาตรา 5 (2)) ซึ่งมาตรการดังกลาวไดถูกระบุไว 7 แนวทางดวยกัน คือ 

    (3.1) จัดทําขอพิจารณาในการปรับปรุงที่อยูอาศัยที่เปนอันตรายตอสุขภาพ และ

มาตราการดําเนินการแกไขปญหา ตามมาตรา 11 

    (3.2) ออกคําสั่งหามการใชอาคารหรือสวนของอาคารที่เปนอันตรายตอสุขภาพและ

ความปลอดภัยของผูอยูอาศัย ตามมาตรา 20 

    (3.3) จัดทําขอเตือนระวังภัยของที่อยูอาศัยที่เปนอันตรายตอสุขภาพ ตามมาตรา 28 

โดยประกอบไปดวย ธรรมชาติของภัยและขอสมมติฐานของการอยูอาศัย ความขาดแคลนอัน

นําไปสูภัย เหตุผลขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําและใชมาตรการแกไขปญหา และ

รายละเอียดในการดําเนินการแกไขปญหา 
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    (3.4) ออกมาตรการแกไขปญหาเรงดวนตอภัยที่ชัดแจงอันจะสงผลตอสุขภาพและความ

ปลอดภัยหรือผลอ่ืนใดที่เกี่ยวของกับการอยูอาศัย ตามมาตรา 40 

    (3.5) ออกคําสั่งหามอยางเรงดวนที่เกี่ยวกับอันตรายตอสุขภาพและความปลอดภัยของ

ผูอยูอาศัย ตามมาตรา 43 

    (3.6) ดําเนินการออกคําสั่งร้ือทําลายตามมาตรา 265 (1) และ (2) โดยอาศัยอํานาจ

ตามพระราชบัญญัติการเคหะ ค.ศ.1985 (The Housing Act 1985) 

    (3.7) ออกประกาศกําหนดพื้นท่ีร้ือถอนตามมาตรา 289 (2) โดยอาศัยอํานาจตาม

พระราชบัญญัติการเคหะ ค.ศ.1985    

 (4) ดําเนินการการบังคับใชมาตรฐานที่อยูอาศัยตามมาตรา 5-10 

 (5) ดําเนินการตามขอพิจารณาในการปรับปรุง คําสั่งหาม และขอเตือนระวังภัยของที่อยู

อาศัยที่เปนอันตรายตอสุขภาพตามมาตรา 11-39 

 (6) ดําเนินการตามมาตรการแกไขปญหาเรงดวนตามมาตรา 40-45 โดยจะตองขอ

คําปรึกษากับหนวยบรรเทาและปองกันอัคคีภัย (Fire and rescue authorities) กอนที่จะดําเนิน

มาตราการดังกลาว (มาตรา 10 (3)) 

 (7) ดําเนินการตามคําสั่งร้ือทําลายและประกาศรื้อยายสลัมตามมาตรา 46-48 

 (8) อนุญาตหรือบอกเลิกการขอใบอนุญาตบานอยูอาศัยรวม (House in Multiple 

Occupation: HMO) ตามมาตรา 55 และมาตรา 70 ตามลําดับ 

 (9)  อนุญาตหรือบอกเลิกการขอใบอนุญาตที่อยูอาศัยประเภทอื่นๆ (Other residential 

accommodation) ตามมาตรา 79 และมาตรา 93 ตามลําดับ 

 (10) ดําเนินการจัดการทางดานสถานท่ีตั้งสําหรับบานเคลื่อนที่ (Mobile home) ภายใน

เขตพื้นที่ของตนตามมาตรา 206-211 โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติบานเคลื่อนที่ 

ค.ศ.1983 (The Mobile Home Act 1983) 

 (11) จัดหาที่อยูอาศัยใหแกผูที่เห็นสมควรไดรับความชวยเหลือทางดานที่อยูอาศัย ซึ่ง

รวมถึงผูพิการตามมาตรา 223 โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 167 (2) แหงพระราชบัญญัติการ

เคหะ ค.ศ.1996 (The Housing Act 1996) 

 (12) ดําเนินการประเมินความตองการที่อยูอาศัยของผูเรรอนและนักเดินทาง (Gypsies 

and travellers) ที่อาศัยหรือพํานักอยูในพื้นที่ตามมาตรา 225 (1) โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 8 

แหงพระราชบัญญัติการเคหะ ค.ศ.1985 และจัดเตรียมแผน (Strategy) เพื่อรองรับกับความ

ตองการดังกลาว (อาศัยอํานาจตามมาตรา 87 แหงพระราชบัญญัติการปกครองสวนทองถิ่น 

ค.ศ.2003 (The Local Government Act 2003)) 
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 (13) ดําเนินหนาที่ในการจัดลงทะเบียนและควบคุมบานเชาของรัฐที่ดําเนินงานโดย

ภาคเอกชน (Social housing landlords) ตามมาตรา 1-7 แหงพระราชบัญญัติการเคหะ 

ค.ศ.1996 และองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถประสานความรวมมือกับเจาของที่ดิน

ภาคเอกชน (Co-operation between registered social land lords and local housing 

authorities) ภายใตสถานการณที่เหมาะสมในการจัดหาที่อยูอาศัยตามมาตรา 170 แหง

พระราชบัญญัติดังกลาว  

 (14) ดําเนินการจัดการทางดานที่อยูอาศัยใหแกผูไรที่อยู (Homeless people) โดย

ใหบริการอํานวยความสะดวกรวมถึงใหคําแนะนําในเรื่องของเงินอุดหนุนหรือเงินกูอาศัยอํานาจ

ตามมาตรา 179 แหงพระราชบัญญัติการเคหะ ค.ศ.1996    

 (15) ดําเนินการรวมมือและชวยสนับสนุนองคกรที่ไมหวังผลกําไรที่ทํางานทางดานที่

เกี่ยวของกับผูไรที่อยูอาศัยอํานาจตามมาตรา 180 แหงพระราชบัญญัติการเคหะ ค.ศ.1996    
 
 3.1.4 การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่น 
 บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินการบริหารจัดการเมืองหรือทองถิ่น

ของตน จะมีหนาที่ความรับผิดชอบในการดําเนินงานที่สามารถแยกพิจารณาจากโครงสรางที่

แตกตางได 2 ระดับที่ไดกลาวมา โดยในระดับเมือง (Counties) จะมีการดําเนินงานในเขตความ

รับผิดชอบที่กวางขวางและจําเปนตองใชงบประมาณจํานวนมาก ยิ่งเปนเมืองที่มีขนาดใหญที่มี

สภาพเปนนครหลวง (Metropolitan) ก็จะยิ่งมีความจําเปนที่จะตองใชทรัพยากรในการบริหาร การ

วางแผน และการปฏิบัติการตามแผนมากยิ่งขึ้น เพราะจะตองตอบสนองตอความตองการของ

ประชากรที่มีจํานวนมากกวาเมืองที่มีจํานวนประชากรไมหนาแนน อีกทั้งการเก็บภาษีอากร และ

คาธรรมเนียมตางๆ จากประชากรในพื้นที่ที่มีประชากรอยูอาศัยอยางหนาแนนดังกลาวมีสวน

สําคัญที่ชวยสนับสนุนใหเกิดการสะสมทรัพยากรที่จะสามารถในไปพัฒนาปรับปรุงพื้นที่นั้นตอไป 

สวนในระดับอําเภอ (Districts) นั้น มขีอบเขตความรับผิดชอบไมกวางขวางเทากับระดับเมือง อีก

ทั้งอีกทั้งทรัพยากรที่จําเปนตองใชก็ไมสูงมากเทากับในระดับเมือง ซึ่งภารกิจในการจัดการ

ทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นในจะถูกระบุในอยูในขอบเขตอํานาจของสวนอําเภอ (Districts)42F

3 ที่

จะตองดําเนินงาน     

  การดําเนินทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นไดมีการดําเนินงานเพื่อสนองตอบตอกลุมคน

หลายชนชั้นไมวาจะเปนผูที่มีที่อยูอาศัยเปนของตนอยูแลวและผูที่ไรที่อยูอาศัย (Home owners 

                                                           

 
3
 สมาน รังสิโยกฤษฏ,  การปกครองสวนทองถิน่ในประเทศตางๆ (กรุงเทพฯ: บริษัท บรรณกิจ (1991) จํากัด, 2543), หนา 7. 
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and homeless people) ซึ่งไดวาเปนเรื่องที่ทาทายอยางยิ่งสําหรับทองถิ่นเอง ในป 199743F

4 ไดเกิด

การรวมกลุมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นขึ้นเปนสมาคมองคกรปกครองสวนทองถิ่น (Local 

Government Association: LGA) เพื่อเปนองคกรในการผลักดันประเด็นปญหาของทองถิ่นใหเขา

สูการพิจารณาของรัฐสภา (The Houses of Parliament) ในระดับชาติ อีกทั้งยังมีสวนในการ

สนับสนุนทองถิ่นที่เปนสมาชิกใหเกิดการขับเคลื่อนและพัฒนาภายในพื้นที่ของตน ในเรื่องของการ

ดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยนั้น LGA ยังไดมีบทบาทสําคัญในการประสานงานระหวางทองถิ่น

ตางๆ รวมกับองคกรที่มีหนาที่ดําเนินงานในเรื่องของที่อยูอาศัย อาทิ Tenant Services Authority 

(TSA)44F

∗ ซึ่งดูแลในเรื่องของการเชาที่อยูอาศัยของรัฐ (Social houses) ใหแกผูมีรายไดนอยใหไดมี

ที่อยูอาศัยที่มีมาตรฐานตามแตความสามารถของแตละบุคคลที่จะพึงได หนวยงานนี้จะกํากับดูแล

บานเชาของรัฐที่ดําเนินงานโดยภาคเอกชน (Social Housing Landlords)45F

5 และทั้งที่เปนของ

สมาคมที่อยูอาศัยทองถิ่นหรือสรางโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยการกําหนดมาตรฐานการ

บริหารจัดการบานเชาของรัฐ มาตรฐานของที่อยูอาศัยและการอยูอาศัย เพื่อใหผูเชาไดรับความ

เปนธรรมในการเชาและไดอยูอาศัยในที่พักอาศัยที่ไดมาตรฐาน  

 องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไดมีรวมมือกับรัฐบาลกลางในความตกลง Central-Local 

Concordat เมื่อเดือนธันวาคม ป 2007 ที่ผานมา46F

6 โดยความตกลงดังกลาว ไดมีการกําหนด

นโยบายและยุทธศาสตรในการพัฒนาที่อยูอาศัยใหเกิดการสอดประสานกันระหวางนโยบายจาก

สวนกลางและสวนทองถิ่น โดยพิจารณาไปพรอมกับสภาพการณทางดานเศรษฐกิจและ

สถานการณของตลาดที่อยูอาศัย รวมถึงปยจัยทางดานสิ่งแวดลอม โดยมี Homes and 

Communities Agency (HAC) เปนหนวยงานที่ทําหนาที่เปนสะพานเช่ือมระหวางองคกรในสอง

ระดับดังกลาวใหสามารถดําเนินการตามแผนไดอยางสัมฤทธิ์ผล   

 นอกจากนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะรับผิดชอบในการใหคําปรึกษาและบริการคนหา

และจัดหาที่อยูอาศัยใหแกผูมีรายไดนอยและรวมไปถึงผูไรที่อยูอาศัย โดยมีการประสานงาน

รวมกับ Homes and Communities Agency (HCA)47F

7 โดยในสวนของผูมีรายไดนอยนั้นจะตองมา
                                                           

 
4
 Local Government Association, About LGA [on-line], 18 November 2009. available from 

www.lga.gov.uk/lga/core/page.do?pageId=13896 

 
∗

 เปนองคกรที่จดัตั้งขึน้ในป 2008 ภายใต Housing and Regeneration Act 

 
5
 Local Government Association, LGA Response to Cross Domain Order [on-line], 18 November 2009. available from 

www.lga.gov.uk/lga/core/page.do?pageId=5617312 

 
6
 Local Government Association, Central-local agreement on housing and regeneration [on-line], 19 November 2009. available 

from www.lga.gov.uk/lga/aio/2061218 

 
7
 Homes and Communities Agency, Statutory background [on-line], 19 November 2009. available from 

www.homesandcommunities.co.uk 
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ยื่นความจํานงขอใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดหาบานเชาให รายชื่อของผูที่ยื่นความจํานงจะ

อยูในบัญชีรอ (Waiting list)48F

8 ของทองถิ่นนั้นๆ ทั้งนี้จะมีการประกาศใหประชาชนผูที่มาลงทะเบยีน

ทราบถึงวิธีการ ระยะเวลาการรอที่อยูอาศัย และแนวทางในการตัดสินใจที่ใชในการจัดลําดับความ

เรงดวนในการจัดหาที่อยูอาศัยสําหรับผูที่มีชื่ออยูในบัญชีรอใหรับทราบ สวนผูที่ไดรับสิทธิ์ในการ

เชาที่อยูอาศัยแลวนั้นกจ็ะตองแจงใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นทราบถึงความเปลี่ยนแปลงตางๆ 

ในครอบครัวของตน เชน การเปลี่ยนแปลงดานรายได จํานวนสมาชิกในครอบครัว และจะตอง

ยืนยันความประสงคในการอยูอาศัยอยางสม่ําเสมอ  

 ที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอยในประเทศอังกฤษนั้นสามารถแบงออกไดเปน 3 ประเภท

หลัก49F

9 ไดแก บานสงเคราะหสําหรับผูไรที่อยูอาศัย บานเชา และบานสําหรับขายในราคาในราคา

ที่ผูซื้อรับภาระได (Affordable home) ทั้งบานเชาและบานสําหรับขายนั้นมีทั้งที่สรางโดยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและที่สรางโดย Housing Association ที่มาลงทะเบียนไวกับ Homes and 

Communities Agency (HCA) โดยจะจัดใหมีที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอย บานสําหรับขาย

นั้นมีรูปแบบกรรมสิทธิ์หลากหลายรูปแบบภายใตโปรแกรม Shared ownership ซึ่งเปนรูปแบบ

การเปนเจาของที่ผูอยูอาศัยเปนเจาของบานรวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือ Housing 

Association โดยผูอยูอาศัยจะจายคาเชาของบานสวนหนึ่งและจายคาผอนชําระบานของอาคาร

สวนที่เหลือ ในสวนของบานเชานั้น คาเชาที่เรียกเก็บจะถูกในมาใชในการปรับปรุงสภาพของ

อาคารที่อยูอาศัยใหคงสภาพดีดังเดิมและใชในการลงทุนเพื่อสรางที่อยูอาศัยใหมเพื่อเพิ่มการ

รองรับตอความตองการที่อยูอาศัยของประชาชนที่มีอยูตอไป  

 ทองถิ่นยังไดดําเนินงานในลักษณะของการเปนภาคี (Partnership) ตอภาคสวนตางๆ 

อาทิ ชุมชน สถานนีตํารวจ หนวยบรรเทาสาธารณภัย หนวยดับเพลิง องคกกรการกุศล ภาคธุรกิจ 

สถานศึกษา สถานพยาบาล และองคกรอื่นๆ ในความรวมมือในเรื่องของการพัฒนาทองถิ่นของตน

จากการทํางานประสานเครือขายรวมกัน หรือที่รูจักกันในนามของ Local Strategic Partnership 

(LSP)50F

10 ซึ่งภาคีดังกลาวมีสวนในการจัดทําขอตกลงทองถิ่น (Local Area Agreements: LAAs) 

เพื่อจัดลําดับความสําคัญเรงดวน (Priorities) ในประเด็นปญหาของทองถิ่นในการดําเนินการแกไข 

ซึ่งขอตกลงทองถิ่นนี้มีสวนสําคัญตอการตัดสินใจกําหนดนโยบายการบริหารงานของทองถิ่นเปน

                                                           

 
8
 การเคหะแหงชาต,ิ  โครงการศึกษาความเปนไปไดการจัดทําระบบแจงความตองการทีอ่ยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอย (กรุงเทพฯ: คณะทาํงาน

ศึกษาวิจยัโครงการฯ, 2552), หนา 41. 

 
9
 การเคหะแหงชาต,ิ  โครงการศึกษาความเปนไปไดการจัดทําระบบแจงความตองการทีอ่ยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอย (กรุงเทพฯ: คณะทาํงาน

ศึกษาวิจยัโครงการฯ, 2552), หนา 42. 

 
10

 Communities and Local Government, Local Strategic Partnerships (LSPs) [on-line], 19 November 2009. available from 

www.communities.gov.uk/localgovernment/performanceframeworkpartnerships/localstrategicpartnerships 
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อยางยิ่ง โดยในสวนของที่อยูอาศัยนั้น ก็ไดมีการจัดตั้งกองทุนสําหรับปรับปรุงชุมชนละแวกบาน 

(Neighbourhood renewal funding) เพื่อแกไขปญหาพื้นที่เส่ือมโทรมที่อาจนําไปสูปญหาสังคม

อ่ืนๆ ที่จะตามมา โดยที่จะเขาไปจัดการกับพื้นที่ที่มีลักษณะของการเปนพื้นที่ท่ีมีผูยากไร  มีอัตรา

การประกอบอาชญากรรมสูง มีระดับของการใหการศึกษาต่ํา ขาดสุขลักษณะ และมีปญหาในเรื่อง

ของที่อยูอาศัยและสภาพแวดลอมที่มีผลตอสภาพการอยูอาศัยเสื่อมโทรม 

 อีกทั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไดจัดทําศูนยขอมูลทางดานที่อยูอาศัยรวมกับ 

LACORS และ Improvement and Development Agency for Local Government (IDeA) 

ตั้งแตเดือนเมษายน ป 200951F

11 เพื่อสงเสริมและพัฒนาองคความรูทางดานที่อยูอาศัย “Housing 

Knowledge” ผานเครือขายเทคโนโลยีสารสนเทศ (Internet) เพื่อเปนฐานขอมูลสําคัญใหแก

ทองถิ่นในการจัดการดานที่อยูอาศัยของตน ซึ่งจะมีรายละเอียดในเรื่องของตลาดที่อยูอาศัยของ

ทองถิ่น (Housing market) แนวนโยบายแหงรัฐที่มีผลตอทองถิ่น วิธีการในการแกปญหาทางดาน

ที่อยูอาศัย ขออภิปรายในเร่ืองของบทบาทในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยเชิงยุทธศาสตร 

(Strategic housing role) ของทองถิ่น และบทสรุปในเรื่องของการแทรกแซงของภาครัฐและ

นโยบายในปจจุบัน เพื่อใหทองถิ่นสามารถรับรูถึงขอมูลขาวสารที่มีประโยชนตอการดําเนินงาน

แกไขปญหาทางดานที่อยูอาศัยของตนอยางเปนระบบ และยังไดมีการประสานความรวมมือกัน

ระหวางทองถิ่นกับสถาบัน Charted Institute of Housing ซึ่งองคกรที่ไมหวังผลกําไร52F

12 ในการ

ใหคําปรึกษาในเรื่องของที่อยูอาศัยใหทั้งกับบุคคลทั่วไปและองคกร รวมทั้งยังเปนสถาบันที่มีการ

จัดอบรมฝกสอนทางดานการเคหะและชุมชน มีการศึกษาวิจัยในดานที่อยูอาศัยเพื่อการพัฒนา

องคความรูในดานนี้ใหเกิดประโยชนตอสังคมโดยรวม 

 

 
3.2 ญี่ปุน 
 3.2.1 ความเปนมาในการพัฒนาที่อยูอาศัยในประเทศญี่ปุน 

                                                           

 
11

 Improvement and Development Agency for Local Government, About us [on-line], 19 November 2009. available from 

www.idea.gov.uk/idk/core/page.do?pageId=1589600 

 
12

 Chartered Institute of Housing, History of the Chartered Institute of Housing [on-line], 19 November 2009. available from 

www.cih.org/about/history.html 
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 การพัฒนาที่อยูอาศัยของประเทศญี่ปุนเริ่มตนอยางเปนรูปแบบที่ชัดเจนประมาณ 85 ปที่

ผานมา โดยมี 2 เหตุการณสําคัญ53F

13 ที่เปนตัวผลักดันใหเกิดการพัฒนาที่อยูอาศัยของญี่ปุน 

ไดแก 

 (1) เหตุการณแผนดินไหวครั้งใหญที่ภูมิภาคคันโต เมื่อป 1923 (รอยละ 10 ของ

แผนดินไหวทั้งหมดบนโลก เกิดขึ้นที่หมูเกาะญี่ปุน) สงผลใหประชาชนจํานวนกวา 100,000 คน 

เสียชีวิตจากเพลิงไหมอาคารบานเรือน เนื่องจากเมื่อมีเหตุการณแผนดินไหวเกิดขึ้นมักจะมีเหตุ

เพลิงไหมตามมา ที่อยูอาศัยสวนใหญในขณะนั้นกอสรางดวยไมที่เปนเชื้อเพลิงอยางดี และ

เนื่องจากในชวงเวลาดังกลาวยังไมมีนโยบายหรือแผนพัฒนาที่อยูอาศัยที่ชัดเจน ประชาชนปลูก

บานเรือนของตนเองดวยไมเปนสวนใหญและอยูอยางแออัด ไมมีระเบียบ ถนนหนทางคับแคบ 

เวลาเกิดเพลิงไหมจึงทําใหเกิดความเสียหายรุนแรงมาก 

 (2) การทิ้งระเบิดของสัมพันธมิตร ในชวงกอนสิ้นสุดสงครามโลก คร้ังที่ 2 ที่กรุงโตเกียว 

เมื่อวันที่ 10 มีนาคม 1945 มีประชาชนเสียชีวิตกวา 100,000 คน บานเมืองถูกทําลายจากเพลิง

ไหม (วันที่ 15 สิงหาคม 1945 สัมพันธมิตรทิ้งระเบิดปรมณูที่เมือง ฮิโรชิมา ประชาชนจํานวนมาก

เสียชีวิต บานเมืองถูกทําลาย เชนกัน) และนอกจากนี้ เมื่อสงครามโลกครั้งที่ 2 ส้ินสุดลงการ

กลับมาของทหารผานศึกสงผลใหเกิดความขาดแคลนที่อยูอาศัยจํานวนกวา 4.2 ลานหนวย 

 เหตุการณสําคัญดังกลาวเปนมูลเหตุสําคัญที่กลายมาเปนแรงผลักดันใหหนวยงานจากทกุ

ภาคสวนในประเทศญี่ปุนเขามารวมกันแกไขปญหาและกําหนดแผนการรับมือกับความไมแนนอน

ที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต ปจจุบัน องคกรที่ถือไดวาเปนหนวยงานหลักที่มีภารกิจในการดําเนินงาน

ทางดานที่อยูอาศัยในระดับกระทรวง คือ กระทรวงที่ดิน โครงสรางพื้นฐาน การคมนาคมขนสงและ

การทองเที่ยว (Ministry of Land, Infrastructure, Transport and Tourism: MLIT) 

 
 3.2.2 รูปแบบการปกครองสวนทองถิ่น 
 การปกครองสวนทองถิ่นในประเทศญี่ปุนมีแนวโนมที่จะแสดงความสําคัญมากยิ่งขึ้นใน

ฐานะที่เปนสวนหนึ่งในของการพัฒนาประชาธิไตยในระดับลางใหเขมแข็งเพื่อเปนรากฐานสําคัญ

ในการพัฒนาประชาธิไตยในระดับชาติ โดยเรื่องของการปกครองสวนทองถิ่นนั้นไดถูกผนวกเปน

สวนสําคัญสวนหนึ่งของระบบบริหารราชการแผนดินของประเทศญี่ปุนในรัฐธรรมนูญ ป 194654F

14  
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 การเคหะแหงชาต,ิ องคกรของรัฐกับการพฒันาที่อยูอาศัยในประเทศญี่ปุน [ออนไลน], 17 ตุลาคม 2552. แหลงที่มา

http://dhds.nha.co.th/jica/knowledge_experience.html  
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 Council of Local Authorities for International Relations, Local Government in Japan [on-line], 10 November 2009. available 

from www.clair.or.jp/e/forum/pdf/en2004  
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 ในปจจุบันนี้ การปกครองสวนทองถิ่นของประเทศญี่ปุนมีการจัดโครงสรางออกเปน 2 

รูปแบบ55F

15 คือ  

 (1) รูปแบบทั่วไป ซึ่งสามารถแบงออกไดเปน 2 ระดับ คือ ระดับบนหรือจังหวัด 

(Prefecture) และระดับลางหรือเทศบาล (Municipal) 

      (1.1) ระดับบนหรือจังหวัด จะทําหนาที่เปนหนวยงานกลางในการติดตอประสานงาน

ระหวางรัฐสวนกลางกับเทศบาล เปนหนวยงานที่ดําเนินกิจการครอบคลุมเขตพื้นที่กวางขวาง และ

ดําเนินกิจการท่ีใหญเกินกวาศักยภาพของเทศบาลที่จะกระทําได ปจจุบันมีจังหวัดรวมทั้งสิ้น 47 

จังหวัด โดยมีชื่อเรียกที่แตกตางกันไปตามแตละประเภท คือ 

               (1.1.1) โทะ (To) มี 1 จังหวัด คือ กรุงโตเกียว ดวยความที่เปนเมืองหลวงของ

ประเทศ ทําใหโตเกียวมีลักษณะโครงสรางที่แตกตางจากจังหวัดอื่นๆ คือ มีการจัดตั้งหนวยการ

ปกครองสวนทองถิ่นที่เรียกวา เขตพิเศษ (Special ward / Ku) จํานวน 23 แหง 

               (1.1.2) โด (Do) มี 1 จังหวัด คือ ฮอกไกโด 

               (1.1.3) ฟุ (Fu) มี 2 จังหวัด คือ โอซากา และเกียวโต 

                          (1.1.4) เคง (Ken) มี 43 จังหวัด 

      (1.2) ระดับลางหรือเทศบาล เปนหนวยการปกครองสวนทองถิ่นละดับลางสุด ที่ทํา

หนาที่ใหบริการพื้นฐานทั่วไปแกประชาชน ปจจุบันมีจํานวนทั้งสิ้น 3,218 แหง แบงออกเปน 3 

ประเภท คือ เทศบาลนคร (Cities / Shi) เทศบาลเมือง (Towns / Cho or Machi) และเทศบาล

หมูบาน (Villages / Son or Mura) ซึ่งในสวนของเทศบาลนครก็ยังมี เทศบาลมหานคร 

(Designate cities) ซึ่งเปนเทศบาลนครที่มีขนาดใหญมาก คือ มีประชากรเกิน 500,000 คน ขึ้นไป 

โดยเทศบาลประเภทนี้จะมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินกิจการตางๆ อยางกวางขวางเทาเทียมกับ

ระดับจังหวัด และในป ค.ศ.1994 รัฐบาลไดริเร่ิมจัดตั้งเทศบาลนครขนาดใหญที่มีพื้นที่เกินกวา 

100 ตารางกิโลเมตร และมีประชากรเกินกวา 300,000 คนขึ้นไป ขึ้นเปนเทศบาลนครศูนยกลาง 

(Core cities) โดยมีอํานาจหนาที่กวางขวางเชนเดียวกับเทศบาลพิเศษขึ้นอีกดวย  

 (2) รูปแบบพิเศษ ซึ่งเปนหนวยการปกครองที่จัดตั้งขึ้นดวยกฏมายเฉพาะ เพื่อใหเกิดการ

ดําเนินการที่สอดคลองกับสภาพแวดลอมของทองถิ่นมากยิ่งขึ้น ซึ่งประกอบไปดวย  

     (2.1) เขตพิเศษ (Special Wards / Ku) ซึ่งการปกครองในรูปแบบนี้มีเฉพาะในโตเกียว

เทานั้น มีจํานวนทั้งสิ้น 23 แหง 
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     (2.2) สหภาพองคกรปกครองสวนทองถิ่น (Cooperative of Local Authorities / Jimu-

kumiai) มีจํานวน 2,696 แหง 

     (2.3) เขตทรัพยสิน (Property Wards) มีจํานวน 4,140 แหง 

     (2.4) บรรษัทพัฒนาทองถิ่น (Local Development Corporations)56F

∗ มีจํานวน 6 แหง  

 โดยที่โครงสรางการปกครองสวนทองถิ่นทั้ง 2 รูปแบบที่กลาวมามีอํานาจหนาที่ในการ

ดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยตามความรับผิดชอบและขอบเขตแหงอํานาจที่กฎหมายใหการ

รับรองไว ซึ่งหนาที่ดังกลาวถือไดวาเปนภาระหนาที่ความรับผิดชอบโดยตรง57F

16ของทองถิ่นในดาน

การพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน (Public work) ที่เกี่ยวกับการพัฒนาทองถิ่นและสงเสริมการปรับปรุง

ส่ิงอํานวยความสะดวกตางๆ ดังเชน การวางผังเมือง การดูแลถนนหนทาง ลําน้ํา ทอระบายน้ํา 

และที่อยูอาศัย เปนตน 
 
ตาราง 3-2 จําแนกประเภทและจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในญี่ปุน 

โทะ (To) มี 1 จังหวัด คือ กรุงโตเกียว 

โด (Do) มี 1 จังหวัด คือ ฮอกไกโด 

ฟุ (Fu) มี 2 จงัหวัด คือ โอซากา และเกยีวโต 

ระดับบนหรือจังหวัด 

 

 

เคง (Ken) มี 43 จังหวัด 

รูปแบบทั่วไป 

 

ระดับลางหรือเทศบาล 

 

3,218 แหง 

เขตพิเศษ (Special Wards / Ku) ซึ่งการปกครองในรูปแบบนี้มีเฉพาะในโตเกยีว

เทานัน้ มีจาํนวนทั้งสิน้ 23 แหง 

สหภาพองคกรปกครองสวนทองถิน่ (Cooperative of Local Authorities / Jimu-

kumiai) มีจํานวน 2,696 แหง 

เขตทรัพยสนิ (Property Wards) มีจํานวน 4,140 แหง 

รูปแบบพิเศษ 

 

บรรษัทพัฒนาทองถิน่ (Local Development Corporations) มีจํานวน 6 แหง 

 
 3.2.3 อํานาจหนาที่ในการจัดการที่อยูอาศัยของทองถิ่นตามกฎหมาย 

                                                           

 
∗

 เกิดจากการรวมกนัดําเนินการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 2 แหงขึ้นไป โดยมีวัตถุประสงคเพื่อการจดัหาและเตรียมสถานทีส่ําหรับการ

กอสรางสิ่งอํานวยความสะดวกตางๆ ที่ไดกําหนดไวในแผนพัฒนาเมือง 
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 องคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศญี่ปุนนั้นไดดําเนินภารกิจของตนโดยอาศัยอํานาจ

จากกฎหมาย Local Autonomy Law ซึ่งไดกําหนดกรอบอํานาจหนาที่อยางกวางใหแกทองถิ่น

ดําเนินภารกิจในทองถิ่นของตน โดยมีสาระสําคัญที่ใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ทองถิ่นในระดับบนหรือจังหวัด (ประกอบดวย To, Do, Fu และ Ken) มีหนาที่ตามกฎหมายในการ

จัดทําบริการสาธารณะที่เกี่ยวกับงานดานการวางผังเมือง (City planning) และการจัดระเบียบ

ยานพื้นที่ (Land re-zoning) ตามมาตรา 252 

 นอกจากนี้ยังมีกฎหมาย Basic Act of Land ที่ไดกําหนดหลักการพื้นฐานในเรือ่งของทีด่นิ 

โดยมีการกลาวถึงหนาที่ความรับผิดชอบของรัฐสวนกลาง องคกรปกครองสวนทองถิ่น ผูประกอบ

ธุรกิจภาคเอกชน และพลเมืองในเรื่องทางดานการจัดการที่ดิน เพื่อสงเสริมมาตรการในการสราง

ปฏิสัมพันธระหวางอุปสงคและอุปทานของที่ดิน (Supply-demand relationships) และกําหนด

ราคาที่ดินที่เหมาะสม (Reasonable land prices) ไปควบคูกับการควบคุมการใชประโยชนของ

ที่ดิน (Securing proper land use) โดยมีขอบัญญัติที่นาสนใจ ดังนี้ 

 (1) มาตรา 11 (1) ระบุไววา ในการที่จะบรรลุถึงการใชประโยชนในที่ดินอยาง

สมเหตุสมผล (Reasonable land use) ทั้งรัฐสวนกลางและสวนทองถิ่นจะตองจัดทําแผนการใช

ประโยชนที่ดิน (Necessary plans on land use) โดยคํานึงถึงสภาพทางธรรมชาติ สังคม 

เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม ซึ่งรวมไปถึงการคาดการณทางดานประชากรและภาคธุรกิจ และ

แนวโนมการใชประโยชนของที่ดิน 

 (2) มาตรา 13 รัฐสวนกลางและทองถิ่นจะตองดแูลควบคุมในเรื่องของการเก็งกําไรที่ดิน 

โดยผานทางมาตรการควบคุมการซื้อขายที่ดินและมาตรการอื่นที่จําเปน 

 (3) มาตรา 17 รัฐสวนกลางและทองถิ่นจะตองพยายามจัดหาขอมูลในเรื่องของที่ดินใหกับ

ประชาชน เชน ในขอมูลเร่ืองของที่ดินรัฐและการใชประโยชนที่ดิน แนวโนมของราคาที่ดินและเรื่อง

อ่ืนๆ  

 (4) มาตรา 18 รัฐสวนกลางและทองถิ่นจะตองประสานความรวมมือระหวางกันในการ

ดําเนินมาตรการเกี่ยวกับที่ดินและตองสรางความสอดคลองในการบังคับใชมาตรการดังกลาว และ

ตองปรับใหองคกรทางดานบริหารจัดการ (Administrative organization) ใหมีความเหมาะสม 

รวมถึงปรับปรุงวิธีการบริหารใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  

 นอกจากนี้กฎหมาย มาตรา 8 (2) ยังไดกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบของประชาชนใน

การที่จะตองประสานความรวมมือกับมาตรการทางดานที่ดิน (Measures on land) จากรัฐ

สวนกลางและสวนทองถิ่น  

 
 3.2.4 การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่น 
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 รัฐบาลและหนวยงานปกครองสวนทองถิ่นของแตละจังหวัดในประเทศญี่ปุนมีการ

ดําเนินการจัดสรางที่อยูอาศัยในลักษณะอาคารคอนกรีตที่มีความสูงไมมากนัก เพื่อใหผูมีรายได

นอยเชาในราคาถูก ซึ่งมีอัตราคาเชาตอเดือนประมาณ 10% ของอัตราคาเชาปกติทั่วไป โดยมี

ระบบการแจงความตองการที่อยูอาศัย58F

17 เพื่อใหผูมีรายไดนอยสามารถลงทะเบียนแสดงความ

จํานงเพื่อแจงความตองการที่อยูอาศัยแกหนวยงานทองถิ่นของตน นอกจากนี้ ยังมีการจัดสรางที่

อยูอาศัยมีการพัฒนารูปแบบและองคประกอบตางๆ ที่เกี่ยวของกับการอยูอาศัยรวมทั้งอุปกรณ สิง่

อํานวยความสะดวก ที่ตอบสนองความตองการและการอาศัยของประชาชน ซึ่งการจัดทําโครงการ

ไดรับความชวยเหลือ และอุดหนุนงบประมาณจากหนวยงานของรัฐในระดับตาง ๆ ดังนี้ รัฐบาล

กลาง 50% จังหวัด 25% และเขต 25% การคิดคาเชาจากผูอยูอาศัยในอาคารเชาที่รัฐจัดสรางหรือ

บริหารโครงการจะรับภาระคาเชาไมเทากัน ขึ้นอยูกับรายไดของผูเชา แมจะอยูในโครงการเดียวกัน 

คือ ผูมีรายไดนอยอัตราคาเชานอย ถามีรายไดสูงขึ้นอตัราคาเชาจะเพิ่มสูงขึ้น 

 องคกรปกครองสวนทองถิ่นทองถิ่น (เขต) มีการประสานความรวมมือกับจังหวัด และ

รัฐบาลกลาง รวมทั้งประชาชนชาวญี่ปุนในการดําเนินการพัฒนา ปรับปรุง กอสรางที่อยูอาศัยใหม 

ดวยรูปแบบวิธีการตางๆ อีกมากมาย ดังนี้59F

18 

 (1) การพัฒนาปรับปรุงชุมชนเดิม (Slum upgrading) ในชุมชนที่อยูอาศัยหนาแนน ขาด

ความเปนระเบียบ อาคารสวนใหญเปนบานไม ที่มีโอกาสเกิดอัคคีภัย รวมทั้งพื้นที่ที่มีแนวโนมจะ

เกิดแผนดินไหวในอัตราสูง โดยการดําเนินโครงการจะเปนลักษณะหนวยงานทองถิ่น หารอื ทํา

ความเขาใจกับผูอยูอาศัยในชุมชน ถึงความปลอดภัยของอาคารบานเรือน และการปองกันปญหา

ที่อาจเกิดขึ้นจากอัคคีภัย แผนดินไหว การพัฒนาปรับปรุงชุมชนจะดําเนินการดวยความสมัครใจ

ของผูอยูอาศัย โดยงบประมาณในการจัดการซื้อที่ดินและกอสรางมาจาก 3 หนวยงานหลัก คือ 

รัฐบาลกลาง 50% จังหวัด 25% และหนวยงานทองถิ่น (เขต) 25% 

 (2) การพัฒนาปรับปรุงกอสรางที่อยูอาศัยโดยเจาของที่ดิน ในกรณีที่เจาของที่ดินตองการ

จัดสรางที่อยูอาศัย เพื่อพัฒนาสภาพที่ดินของตนเองและใหความชวยเหลือแกผูมีรายไดนอยไดเชา

อยูอาศัย จะมี 2 รูปแบบคือ 

     (2.1) เจาของที่ดินใชแหลงเงินกูจาก GHLC (Government Housing Loan 

Corporation) ซึ่งเปนแหลงเงินดอกเบี้ยต่ําถูกกวาธนาคารทั่วไปประมาณ 5% มาดําเนินการ

                                                           

 
17

 การเคหะแหงชาต,ิ  โครงการศึกษาคามเปนไปไดการจัดทําระบบแจงความตองการที่อยูอาศัยสาํหรับผูมีรายไดนอย (กรุงเทพฯ: คณะทํางาน

ศึกษาวิจยัโครงการฯ, 2552), หนา 163. 

 
18

 การเคหะแหงชาต,ิ องคกรของรัฐกับการพฒันาที่อยูอาศัยในประเทศญี่ปุน [ออนไลน], 17 ตุลาคม 2552. แหลงที่มา 

http://dhds.nha.co.th/jica/knowledge_experience.html 
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จัดสรางอาคาร แตปจจุบันอัตราดอกเบี้ยของ GHLC ก็ไมแตกตางจากอัตราดอกเบี้ยเงินกูของ

ธนาคารทั่วไปมากนัก 

    (2.2) เจาของที่ดินในแนวเขตขยายถนนรายเดียวหรือหลายราย ตกลงที่จะสรางที่อยู

อาศัยใหมรวมกัน โดยมีการสรางอาคารที่มีจํานวนหนวยเพิ่มข้ึนจากเดิมเพื่อแบงใหเชา คาใชจาย

ในการกอสรางจะแบงเปน 2 สวนใหญ ๆ คือ สวนแรก 90% ของคากอสรางเจาของที่ดินรับภาระ 

สวนที่เหลืออีก 10% แบงเปน 3 สวน โดยมีผูรับภาระ ประกอบดวย รัฐบาลกลาง จังหวัดหรือเขต 

เจาของที่ดิน คนละสวน หรือกลาวโดยสรุป เจาของที่ดินรับภาระ 93.33% รัฐบาล จังหวัด/เขต ให

ความชวยเหลือ 6.67% ของคากอสราง เชน การสรางที่อยูใหมของชุมชนคายาชิมา-ไฮกาชิ เขตนา

ยากาวา-ใหม จังหวัดโอซากา 

 (3) การรวมมือกับภาคเอกชนที่อยูในรูปของบรรษัททองถิ่น (Local Public Corporations) 

โดยมีลักษณะของการเขารวมลงทุน โดยบรรษัททองถิ่นสามารถที่จะทําการกูยืมเงินจาก

ภาคเอกชนและมีการบริหารงานจากผูชํานาญการ นอกจากนี้บรรษัททองถิ่นยังเปนอิสระจาก

กฎเกณฑของทองถิ่นบางประการ ซึ่งสงผลใหการดําเนินงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล ในเร่ืองของการฟนฟูเมือง (Urban Renaissance) มีแนวทางการดําเนินงาน 5 

แนวทาง ดังนี้ 

     (3.1) ฟนฟูที่ดินที่ไมไดทําประโยชน ที่วางเปลาใหกลายเปนชุมชนเอนกประสงค (Multi-

purpose community) เชน การพัฒนาโครงการขนาดใหญบนที่ดินที่เหลืออยูในเขตเมือง เชน ที่ตั้ง

ของโรงงานอุตสาหกรรมที่ยกเลิก หรือลานสินคาของการรถไฟ 

     (3.2) วางรากฐานใหมสําหรับประชาชนในรุนตอไป ดวยโครงการที่อยูอาศัยที่ผสม

กลมกลืนระหวางประชาชน บาน และวัฒนธรรม 

     (3.3) มุงสรางเมืองที่มีความปลอดภัย และสามารถตานทานแผนดินไหวและภัยพิบัติ

ตางๆ 

     (3.4) สรางการอยูอาศัยที่สะดวกสบาย อยูใกลแหลงงาน และองคประกอบการอยู

อาศัยอื่นๆ 

     (3.5) ฟนฟูเมือง และวิถีชีวิต โดยการกอสรางโครงการที่อยูอาศัยใหมทดแทนของเดิม

โดยรวมกับภาคเอกชนดําเนินการกอสรางโครงการที่อยูอาศัยประเภทเชาของ UR เพื่อทดแทน

ของเดิมที่เสื่อมสภาพ รวมท้ังการปรับปรุงพื้นที่อยูอาศัยที่เปนบานไมและแออัด ความหนาแนนสูง 

 อีกทั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังมีหนาที่ทรงตรงที่นาสนใจอีกประการคือ การที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นวามารถดําเนินกิจการที่เกี่ยวของกับการพาณิชยของทองถิ่นเอง (Local 
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public enterprises and corporations) ซึ่งเปนกิจการพิเศษแตกตางไปจากกิจการทั่วไป โดย

สามารถเกี่ยวของกับกิจการประเภทนี้ได 2 ทาง60F

19 คือ 

 (1) การดําเนินงานผานวิสาหกิจทองถิ่น (Local public enterprises) ที่มีการจัดการคลาย

กับบริษัทเอกชน โดยทองถิ่นจะสามารถดําเนินการเองหรือรวมกับทองถิ่นอื่นก็ได สําหรับระบบ

การเงินของวิสาหกิจทองถิ่นนี้จะมีระบบการเงินของตนเองที่แยกออกจากระบบการเงินทั่วไป และ

คาใชจายในการดําเนินงานมักจะมาจากการเกบ็คาบริการจากผูใชบริการ ไดแก ระบบน้ําประปา 

การขนสง การกําจัดของเสีย การไฟฟาและพลังงาน เปนตน 

 (2) การดําเนินงานผานบรรษัททองถิ่น (Local public corporations) ในลักษณะของการ

เขารวมลงทุนกับภาคเอกชนหรือหนวยงานอื่นเพื่อดําเนินกิจการบางอยาง โดยบรรษัททองถิ่น

สามารถที่จะกูเงินจากภาคเอกชนมาดําเนินงานของตน และมีการบริหารจัดการจากผูชํานาญการ 

นอกจากนี้ บรรษัททองถิ่นยังเปนอิสระจากกฎเกณฑของทองถิ่น ซึ่งสงผลใหกิจการที่ดําเนินการ

โดยบรรษัททองถิ่นเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล สําหรับบรรษัททองถิ่นนี้ โดยสวน

ใหญแลวจะมีผูวาราชการจังหวัดและนายกเทศมนตรีเปนประธาน  และมีกรรมการและ

คณะทํางานมาจากภาคเอกชน ซึ่งในสวนของกิจการที่บรรษัททองถิ่นเขาไปเกี่ยวของนั้นมีประเภท

ตางๆ ดังนี้ 

 (1) โครงการพัฒนาภูมิภาคและเมือง เชน การจัดสรางที่อยูอาศัย การอุตสาหกรรม และ

การกอสราง เปนตน 

 (2) โครงการเกษตร การปาไม และการประมง 

 (3) โครงการทองเที่ยวและความบันเทิงตางๆ 

 (4) โครงการดานการศึกษาและวฒันธรรม โดยมีการดําเนินงานรวมกับวิทยาลัยชุมชน  

 นอกจากนี้ยังมีการกําหนดเขตการพัฒนาพื้นที่เฉพาะในเกาะฮอกไกโด โดยมาการออก

พระราชบัญญัติเฉพาะ คือ Hokkaido Development Act ในป 1950 เพื่อปรับปรุงพื้นที่เฉพาะให

สอดรับกับการพัฒนาเศรษฐกิจในพื้นที่ โดยมีการกําหนดใหจัดทําแผนแมบทในการพัฒนาพื้นที่

เกาะฮอกไกโด (Comprehensive Development Plan of Hokkaido) โดยรวมเอาการพัฒนาพื้นที่

ในหลายมิติเขาไวดวยกันไมวาจะเปนทางดานที่ดิน ประปา ปาไม เหมืองแร ไฟฟา และ

องคประกอบอื่นใดที่เกี่ยวของกับการยกระดับการพัฒนาในพื้นที่  

  

 
3.3 มาเลเซีย 
                                                           

 19 โกวทิย พวงงาม,  มิตใิหมการปกครองทองถิน่: วิสัยทศันการกระจายอํานาจและการบริหารงานทองถิน่ (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม, 2549), หนา 

56. 
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 3.3.1 ความเปนมาในการพัฒนาที่อยูอาศัยในประเทศมาเลเซีย 
 หลังจากที่ไดรับเอกราชภายใตการปกครองของอังกฤษในป 1957 เปนตนมา ประเทศ

มาเลเซียไดเร่ิมพัฒนาตนเองใหกาวหนาทัดเทียมกับประเทศตะวันตก โดยในชวงทศวรรษที่ 80-90 

อันเปนชวงเวลากาวกระโดดของการพัฒนาทางดานอุตสาหกรรมของประเทศภายใตกระแส

ความคิดที่ระบบโลกไดเชื่อมโยงเขามากันและกัน ทําใหมาเลเซียพยายามผลักดันเศรษฐกิจของ

ประเทศตนใหกาวขามไปสูการเปนประเทศที่พัฒนาทางดานอุตสาหกรรมภายในภูมิภาคเอเชีย

ตะวันออกเฉียงใต ซึ่งเคยมีการตั้งฉายากันในนามของ “เสือแหงเอเชีย”  

 จากการพเรงรัดพัฒนาประเทศดังกลาวโดยขาดการคํานึงถึงการกระจายรายไดและ

ทรัพยากรสูสังคม ทําใหคนบางกลุมถูกละเลยและไมสามารถเขาถึงทรัพยากรในการดํารงชีวิตของ

ตนไดตามที่ควรจะเปน โดยเฉพาะในเรื่องของที่อยูอาศัย ซึ่งถือไดวาเปนเรื่องสําคัญที่เกี่ยวของกับ

การดํารงชีพของคนทุกผูทุกนาม ดังนั้น รัฐจึงเล็งเห็นความจําเปนในการพัฒนาที่อยูอาศัยให

สอดคลองไปกับการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ ซึ่งมีสวนชวยสงเสริมอุตสาหกรรมการกอสราง

และวัสดุกอสรางทําใหสามารถขยายตัวและเพิ่มกําลังการผลิตปอนเขาสูตลาด ซึ่งจะชวยใหเกิด

การพัฒนาในภาคสวนตางๆ เปนไปในทิศทางเดียวกันกับวิสัยทัศนของการพัฒนาประเทศของ

มาเลเซียในป 2010 

 
 3.3.2 รูปแบบการปกครองสวนทองถิ่น 
 มาเลเซียเปนประเทศที่มีการปกครองในรูปแบบของสหพันธรัฐที่ประกอบขึ้นจากรัฐทั้ง 13 

แหง61F

∗ บนพื้นที่เกาะซึ่งตั้งอยูในแถบทะเลจีนใต โดยมีภูมิประเทศแบงออกเปน 3 สวน คือ สวนที่

ติดกับทางตอนใตของประเทศไทย สวนของเกาะสุมาตราและสวนเหนือของเกาะบอรเนียว จาก

การที่มาเลเซียเคยตกเปนอาณานิคมของอังกฤษจึงไดมีการลอกเลียนแบบโครงสรางการเมืองการ

ปกครองของอังกฤษมาใชเปนอยางมาก62 F

20 การเปนประเทศประชาธิปไตยแบบรัฐสภาอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซึ่งเปนสวนที่มีความคลายคลึงกับของประเทศไทย แตสวนที่

แตกตางกันอยางเห็นไดชัดคือ การที่ประเทศไทยเปนรัฐเดี่ยวที่อํานาจการปกครองมาจาก

สวนกลาง แตประเทศมาเลเซียมีลักษณะเปนรัฐตางๆ มารวมตัวกันภายใตกติกาและการกํากับ

ดูแลของรัฐบาลกลางรวมกันในบางเรื่อง โดยที่แตละรัฐตางมีอิสระในการที่จะปกครองตนเองอยู

พอสมควร  

                                                           

 
∗

 ประกอบไปดวยรัฐกลันตัน, เกดะห, ตรังกาน,ู เนกรีเซมบีลัน, ปะหัง, ปะลิส, ปนัง, เประ, มะละกา, ยะโฮร, สลังงอร, ซาบาร และซาราวัค 
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 ศูนยอนิโดจนีศกึษา,  ขอมูลพ้ืนฐานสหพนัธรฐัมาเลเซีย (ชลบุรี: วิทยาลัยการบริหารรัฐกจิ มหาวิทยาลัยบูรพา, 2552), หนา 32. 
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 ทั้งนี้ในเรื่องของพระมหากษัตริยที่ทรงเปนประมุขในการปกครองประเทศนั้น มาจากการ

คัดเลือกของสุลตานหรือเจาผูครองนครรัฐจํานวน 9 รัฐ (4 รัฐที่เหลือ อันไดแก ปนัง, มะละกา, ซา

บาห และซาราวัค ไมมีตําแหนงเจาผูครองนคร มีเพียงตําแหนงผูวาการรัฐ จึงไมมีสวนในการ

คัดเลือก) ใหขึ้นมาดํารงตําแหนงผูนําของประเทศ ซึ่งเปนตําแหนงพระราชาธิบดี ซึ่งมีชื่อเรียก

ทางการวา Yang Dipertuan Agong โดยตําแหนงนี้เกิดขึ้นเมื่อวันที่ 31 สิงหาคม ค.ศ.1957 ตาม

รัฐธรรมนูญสหพันธรัฐมาลายาป 195763F

21 ตําแหนงนี้คือตําแหนงเดียวในโลกที่พระราชาธิบดีไดรับ

เลือกตามวาระ โดยไมมีการสืบทอดราชบังลังกจากบิดาสูบุตรดังเชนตําแหนงพระราชาธิบดีของ

ประเทศอื่นๆ ซึ่งมีวาระการดํารงตําแหนง 5 ป โดยพระราชาธิบดีจะเปนผูนําสูงสุดของกองทัพ

มาเลเซีย และเปนผูนําของศาสนาอิสลามของรัฐปนัง, มะละกา, ซาบะห, ซาราวัคและดินแดน

สหพันธรัฐ ( กัวลาลัมเปอร- ปุตราจายา- เกาะลาบวน ) รวมทั้งของรัฐที่พระองคเปนสุลตานหรือ

เจาผูครองรัฐดวย พระราชาธิบดีมีอํานาจในการอภัยโทษตอศาลทหารของดินแดนสหพันธรัฐ อีก

ทั้งยังมีสวนที่เขาไปสัมพันธกับการบริหารกิจการทั้งภายในและภายนอกประเทศ  

 ในเรื่องการบริหารราชการแผนดินของมาเลเซีย สามารถแบงแยกออกเปน 3 ระดับ คือ 

ระดับรัฐบาลกลาง (Federal Government) ระดับรัฐบาลแหงรัฐ (State Government) และระดับ

ทองถิ่น (Local Government) 

 ภายใตพระราชบัญญัติการปกครองสวนทองถิ่น ป 1976 (The Local Government Act 

1976) ซึ่งทองถิ่นนั้นอยูภายใตปกครองของตามแตละรัฐในมาเลเซีย โดยไดมีการจัดโครงสรางการ

ปกครองสวนทองถิ่นขึ้น และแบงไดมีการแบงประเภทของหนวยการปกครองสวนทองถิ่นออกเปน 

4 ประเภท คือ 

 (1) ศาลากลางกรุงกัวลาลัมเปอร (City Hall) มีจํานวน 2 แหง 

 (2) สภาเมือง (City Council) มีจํานวน 3 แหง 

 (3) สภาเทศบาล (Municipal Council) มีจํานวน 26 แหง 

 (4) สภาเขต (District Council) มีจํานวน 113 แหง 

 อยางไรก็ตาม กลับมีเพียงหนวยการปกครองทองถิ่นเพียง 2 รูปแบบเทานั้นที่มี

ความสําคัญ64F

22 คือ สภาเทศบาล (Municipal Council) และสภาเขต (District Council)  

 การดําเนินหนาที่ของทองถิ่นไดยึดหลักการตามที่กฎหมายบัญญัติไว (Ultra vires) เปน

สําคัญ ซึ่งทองถิ่นจะดําเนินงานภายใตขอบเขตใดและครอบคลุมกิจกรรมใดบางจะถูกกําหนดโดย
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 Nusantara Studies Center, การเมืองการปกครองประเทศมาเลเซีย [ออนไลน],  29 ธันวาคม  2552. แหลงที่มา http://nusantara-

studies.blogspot.com/2009/02/blog-post_2738.html 
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กฎหมายที่ไดใหอํานาจแกทองถิ่นในการทํากิจกรรมนั้นๆ หากทองถิ่นไดดําเนินการจัดทําภารกิจ

บางดานที่กฎหมายมิไดระบุไว จะถือวาเปนการกระทําที่ละเมิดขอบขายหนาที่ที่ตนสามารถกระทาํ

ไดหรือเปนการใชอํานาจหนาที่เกินกวาที่กฎหมายกําหนดไว 

 

ตาราง 3-3 จําแนกประเภทและจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในมาเลเซีย 
ศาลากลางกรุงกัวลาลัมเปอร (City Hall) 2 แหง 

สภาเมือง (City Council) 3 แหง 

สภาเทศบาล (Municipal Council) 26 แหง 

สภาเขต (District Council) 113 แหง 

 3.3.3 อํานาจหนาที่ในการจัดการที่อยูอาศัยของทองถิ่นตามกฎหมาย 
 ในสวนของอํานาจหนาที่ของทองถิ่นไดถูกระบุไวในพระราชบัญญัติการปกครองสวน

ทองถิ่น ป 1976 (The Local Government Act 1976) ดังนี้65F

23 

 (1) อํานาจหนาที่ในการจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่น (Local planning authority) 

 (2) อํานาจในการออกใบอนุญาต (Licensing authority) 

 (3) อํานาจในการเก็บภาษี (Power to impose a certain kinds of taxes) 

 (4) การจัดการอาคาร ที่อยูอาศัย และสิ่งปลูกสรางในเชิงธุรกิจ (Undertake building, 

housing, and commercial construction) 

 (5) อํานาจในการวางผังเมืองและการจัดการเมือง (Power to perform urban planning 

and management functions) 

 (6) การควบคุมและจัดการการจราจร (Traffic management and control) 

 (7) อํานาจในการวางแผนและจัดหาสาธารณูปโภค (Power to plan and provide public 

utilities) 

 โดยในสวนที่ไดกําหนดอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินการ

จัดการและดูแลในเรื่องของที่อาศัยอาศัยนั้นไดถูกระบุอยูในสวนที่ 9 ของพระราชบัญญัติฉบับ อัน

วาดวยเรื่องของ Food, Markets, Sanitation and Nuisances โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้ 

 (1) มีอํานาจในการขอเขาตรวจสอบที่อยูอาศัยและอาคารทุกประเภทไดทุกเวลา รวมถึง

สามารถออกคําสั่งทําความสะอาดดวยเหตุผลทางดานการรักษาสุขอนามัยตามมาตรา 75 (1) 

โดยมีการกําหนดบทลงโทษหากไมดําเนินการตามในระยะเวลาที่กําหนดไว ซึ่งมีความผิดระวาง

โทษปรับไมเกิน 1,000 ริงกิต หรือจําคุกไมเกิน 6 เดือน หรือทั้งจําและปรับ 
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 (2) ดําเนินการสั่งการใหเจาของบานที่ซึ่งเปนแหลงที่อยูอาศัยของหนู นก และแมลงอัน

กอใหเกิดอันตรายตอผูอยูอาศัยทั้งในที่อยูอาศัยของตนและชุมชนดําเนินการกําจัดสัตวเหลาตาม

มาตรา 76 (1) หากไมดําเนินการดังกลาวภายใน 7 วัน มีความผิดระวางโทษปรับไมเกิน 1,000 ริง

กิต หรือจําคุกไมเกิน 6 เดือน หรือทั้งจําและปรับ 

 (3) ดําเนินการบังคับใหเปนไปตามที่หนวยงานสุขภาพ (Health Office) มีความเห็นให

ดําเนินการ หากมีความเห็นวาอาคารหรือสวนของอาคารหรือสวนควบของอาคารใด ซึ่งไมเหมาะ

ตอการอยูอาศัยและไมสามารถแกไขใหเหมาะสมไดโดยไมตองเคลื่อนยาย ปรับเปลี่ยนหรือร้ือ

ทําลายอาคารทั้งหมดหรือบางสวน (Removal, alteration or demolition) ตามมาตรา 77 (1) ให

ดําเนินการตามนี้ คือ 

     (3.1) เคลื่อนยาย ปรับเปลี่ยนหรือร้ือทําลายอาคารทั้งหมดหรือบางสวน 

     (3.2) ปรับเปลี่ยนหรือดําเนินการทางโครงสรางของอาคารใหเหมาะสมตอการอยูอาศัย 

 โดยจะตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กําหนด หากไมดําเนินการ ศาล 

(Magistrate’s Court) มีอํานาจบังคับใหเจาของอาคารปฏบิัติตามดังกลาวขางตน (มาตรา 77 (3)) 

และหากไมดําเนินการตามสั่งมีความผิดระวางโทษปรับไมเกิน 1,000 ริงกิต หรือจําคุกไมเกิน 6 

เดือน หรือทั้งจําและปรับและปรับเพิ่มคาปรับ 100 ริงกิตตอวันหากเลยชวงระยะเวลาที่กําหนด  

 (4) ดําเนินการจัดการและควบคุมบานที่มีผูอยูอาศัยอยางหนาแนน (Overcrowding of 

houses) ตามมาตรา 78 โดยควบคุมไมใหมีผูอาศัยภายในอาคารมากเกินกวามาตรฐาน ซึ่งมี

หลักการพิจารณาความหนาแนนของผูที่อาศัยอยูในตัวอาคารตองไมเกินเกณฑ ดังนี้ 

     (4.1) ผูใหญ 1 คนตอพื้นที่ภายในอาคาร 350 ลูกบาศกฟุต 

     (4.2) เด็กที่มีอายุไมเกิน 10 ป จํานวน 2 คน ใหนับคํานวณเทากับผูใหญ 1 คน 

     (4.3) เด็นที่มีอายุตั้งแต 10 ปขึ้นไปใหนับคํานวณเปนผูใหญ 1 คน  

  หากบุคคลใดละเลยปลอยใหที่อยูอาศัยของตนกลายเปนที่อยูอาศัยที่มีผูอาศัยอยูอยาง

หนาแนนอันอาจกอใหเกิดการบาดเจ็บหรือเปนอันตรายตอสุขภาพของผูอาศัย ถือวามีความผิด

ระวางโทษปรับไมเกิน 1,000 ริงกิต หรือจําคุกไมเกิน 6 เดือน หรือท้ังจําและปรับและปรับเพิ่ม

คาปรับ 100 ริงกิตตอวันหากยังกระทําการดังกลาวตอไป 

 (5) ดําเนินการบังคับตามคําสั่งของศาล (Magistrate’s Court) ใหเจาของบานรื้อทําลาย 

(Demolition) ที่อยูอาศัย (Dwelling-house) ที่ถูกพิจารณาวาอาจกอใหเกิดการบาดเจ็บและเปน

อันตรายตอสุขภาพของสาธารณชนหรือผูที่อาศัยอยูใกลเคียง (The public or the inhabitants of 

the neighbouring) ตามมาตรา 83 หากไมดําเนินการตามสั่งมีความผิดระวางโทษปรับไมเกิน 

100 ริงกิตตอวันตามระยะเวลาที่กระทําความผิด 
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 โดยจะเห็นไดวา พระราชบัญญัติการปกครองสวนทองถิ่นฉบับนี้ไดใหอํานาจหนาที่แก

ทองถิ่นรับผิดชอบตอการบริหารจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยภายในทองถิ่นของตนในหลายเรื่อง 

นอกจากนี้ ยังมีพระราชบัญญัติที่สําคัญตอการบริหารจัดการเมืองอีก 2 ฉบับ คือ Town and 

Country Planning Act (1976) และ Street, Drainage and Building Act (1974) ซึ่ง

พระราชบัญญัติทั้ง 3 ฉบับนี้ ทําใหทองถิ่นสามารถพัฒนาพื้นที่ของตนไดอยางมีประสิทธิภาพและ

แสดงบทบาทของตนอยางมีพลวัตร (Dynamic role) ตอการพัฒนาประเทศโดยรวม 
 
 3.3.4 การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่น 
 ในเร่ืองการจัดการทางดานที่อยูอาศัยของประเทศมาเลเซีย ซึ่งเกิดขึ้นจากการขยายตัว

ของประชากรและการเจริญเติบโตของเมืองอยางรวดเร็ว ทําใหไดมีการวางแผนทางดานที่อยูอาศยั 

(Housing plan) คร้ังแรกขึ้นเมื่อป ค.ศ.196666F

24 ในฐานะที่เปนสวนหนึ่งในองคประกอบทางดาน

งานบริการสังคม (Social services) ที่รัฐพึงจัดหาใหกับประชาชนภายในรัฐ ตอมาในแผนทางดาน

ที่อยูอาศัยฉบับที่ 2 ถึงฉบับที่ 5 เร่ืองของที่อยูอาศัยไดรับการผนวกเขาเปนสวนหนึ่งในเรื่องของ

เศรษฐกิจและสังคม (Socio-economy) เพื่อบรรเทาปญหาความยากจนของประชาชนและการ

ปรับโครงสรางทางสังคม ถือไดวาเปนชวงระยะเวลาของการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยอยาง

เปนทางการเพื่อจัดการกับปญหาทางดานที่อยูอาศัยและยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน โดย

มีการจัดหาที่อยูอาศัยตนทุนต่ํา (Low-cost housing) เพื่อตอบสนองตอความตองการของคนจน  

โดยที่กระทรวงที่มีหนาที่รับผิดชอบตอการดําเนินภารกิจทางดานนี้ไดคือ กระทรวงที่อยูอาศัยและ

การปกครองสวนทองถิ่น (Ministry of Housing and Local Government: MHLG) ที่ทําหนาที่

ดูแลเร่ืองที่อยูอาศัยและการดําเนินงานของทองถิ่นในแตละรัฐไปควบคูกัน สวนแผนทางดานที่อยู

อาศัยฉบับที่ 6 และ 7 ไดมีความมุงหวังเพิ่มในเรื่องของการพัฒนาอยางสมดุลและเทาเทียม 

(Balanced and equitable development) ซึ่งในชวงเวลาของแผนฉบับที่ 7 นี้เอง ไดเกิดโครงการ

ในการพัฒนาที่อยูอาศัยทั้งในตัวเมืองและชนบทขึ้นอยางมากมาย ซึ่งรัฐบาลไดปรับใชมาตรการ

ตางๆ เพื่อเรงผลักดันโครงการที่อยูอาศัย โดยเฉพาะในสวนของผูมีรายไดนอย  

 หนวยงานภายใตกระทรวงที่อยูอาศัยและการปกครองสวนทองถิ่น (MHLG) ประกอบไป

ดวย หนวยงานดังนี้ 

 (1) Town Planning Department 

 (2) Fire Rescue Department 

 (3) Department of Local Government 

                                                           

 
24

 Andrew C. Ezeanya, Malaysian Housing Policy: Prospects and Obstacles of National Vision 2020 [on-line], 25 November 

2009. available from www.urbancentre.utoronto.ca/pdfs/housingconference/Ezeanya_Malaysian_Housing 
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 (4) National Landscape Department 

 (5) National Housing Department 

 (6) National Solid Waste Management Department  

 (7) Tribunal for Homebuyers Claim 

 (8) Housing and Local Government Training Institute 

 หนวยงานทั้ง 8 หนวยงานดังกลาวไดดําเนินการประสานความรวมมือกับทองถิ่นที่อยูใน

แตละรัฐดําเนินการปรับปรุง พัฒนา และรวมไปถึงยกระดับศักยภาพในการดําเนินการทางดานที่

อยูอาศัยของประเทศ และจากการที่ประเทศมาเลเซียมุงที่จะพัฒนาประเทศของตนใหสามารถ

ทัดเทียมกับอารยะประเทศ จึงไดเนนไปที่การลงทุนและผลักดันในภาคสวนของอุตสาหกรรมและ

การผลิตเปนอยางสูง ซึ่งอุตสาหกรรมการกอสรางที่อยูอาศัยก็เปนสวนหนึ่งที่สําคัญตอการพัฒนา

เศรษฐกิจของประเทศโดยรวม ดังนั้นรัฐจึงพยายามสงเสริมใหผูประกอบการทางดานที่อยูอาศัยได

เขามาดําเนินการในหลายๆ ดานแทนที่รัฐจะเปนผูเดินการเองทั้งหมด ซึ่งเปนการใชกลยุทธทาง

การตลาดเปนตัวผลักดันใหเกิดการขับเคลื่อนระบบการผลิตและนําสงที่อยูอาศัยใหสามารถ

ดําเนินไดตามนโยบายจากสวนกลางที่กําหนดลงมา 

 ซึ่งในการดําเนินงานของทองถิ่นนั้นนอกจากที่ทองถิ่นจะเปนผูที่คอยกํากับดูแลในเรือ่งของ

ที่อยูอาศัยใหเปนไปตามมาตรฐานในการอยูอาศัยและตามขอบังคับของกฎหมายแลวนั้น ทองถิ่น

ยังมีอํานาจในการควบคุมกํากับดูแลผูประกอบการที่อยูอาศัยใหดําเนินการตามที่ถูกที่ควร ซึ่งไดมี

กฎหมาย Housing Developers (Control and Licensing) Act 1966 กํากับ ซึ่งพระราชบัญญัติ

ฉบับนี้ไดควบคุมการขอใบอนุญาตในการประกอบอาชีพทางดานที่อยูอาศัยของผูประกอบการ

และควบคุมและบังคับใหผูประกอบการจัดสรางที่อยูอาศัยที่มีคุณภาพแกผูซื้อ กฎหมายฉบับนี้เอง

ที่ทําใหกระทรวงที่อยูอาศัยและการปกครองสวนทองถิ่น (MHLG) สามารถควบคุมกิจกรรมตางๆ 

ของเหลาผูประกอบการ รวมถึงการออกใบอนุญาตตางๆ ที่จะยังผลตอการดําเนินธุรกิจของ

ผูประกอบการภาคเอกชนทั้งหลาย 

 ในสวนของที่อยูอาศัยสําหรับเชานั้น ทองถิ่นเองมีหนาที่กํากับดูแลในเรื่องของคาเชาให

เปนไปตามพระราชบัญญัติควบคุมคาเชา (Control of Rent Act) เพื่อใหเกิดความเปนธรรมใน

ดานราคาคาเชาที่อยูอาศัย ซึ่งเปนการชวยลดความเหลื่อมลํ้าทางสังคมระหวางคนรวยและคนจน 

ซึ่งอาจนําไปสูปญหาสังคมอื่นที่จะตามมา 

 กลาวโดยสรุปไดวา การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นในประเทศมาเลเซียได

ถูกกําหนดกรอบการดําเนินงานจากสวนกลางโดยเฉพาะกระทรวงที่อยูอาศัยและการปกครองสวน

ทองถิ่น (MHLG) โดยมีการประสานความรวมมือกันระหวางรัฐบาลระดับรัฐและทองถิ่น รวมถึง
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ภาคเอกชนและภาควิชาการใหเกิดการขับเคลื่อนในภาคสวนของที่อยูอาศัยตามวาระแหงชาติที่วา 

“Adequate shelter for all”  

 
สรุป 
 โดยสรุปแลวนั้น แมประเทศอังกฤษ ญี่ปุน และมาเลเซีย ตางก็มีขอแตกตางกนัในดานทีต่ัง้

ของประเทศ ลักษณะทางดานประชากร วัฒนธรรม โครงสรางทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง การ

ปกครอง และรูปแบบการปกครองสวนทองถิ่น แตก็ยังคงมีลักษณะรวมบางอยางที่คลายคลึงกันไม

วาจะเปนระบอบการปกครองในลักษณะประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข (แมจะมี

ความแตกตางกันในดานประมุขเชิงสัญลักษณและเชิงบริหาร) และการกระจายอํานาจปกครอง

ใหกับทองถิ่น ซึ่งเปนปจจัยสําคัญประการหนึ่งที่ชวยใหทองถิ่นมีอิสระในการจัดการและดูแลพื้นที่

ของตนอยางมีประสิทธิภาพ   

   ในดานการจัดการที่อยูอาศัยของทองถ่ินนั้น เมื่อพิจารณาถึงระบบการบริหารราชการ

ของแตละประเทศนั้น แมวาในสวนหนึ่ง ทองถิ่นจะถูกกําหนดบทบาทการดําเนินงานทางดานที่อยู

อาศัยจากหนวยงานหลักในสวนกลางในหลายๆ ดานตั้งแตตัวนโยบายที่ถูกกําหนดกรอบในการ

ปฏิบัติงานของทองถิ่น ตัวบทกฎหมายที่ใหอํานาจการกระทําหรือดําเนินภารกิจ หรือกระทั่งการ

กําหนดและกํากับการปฏิบัติราชการจากกระทรวงและหนวยงานจากสวนกลางที่มีหนาที่

รับผิดชอบดูแล แตกระนั้น หากเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนแลว ทองถิ่นเองก็

สามารถที่จะดําเนินงานภายนอกกรอบที่กฎหมายกําหนดใหในบางประการโดยไมละเมิดตอ

อํานาจของรัฐบาลกลางได และเปนที่นาสังเกตวาประเทศที่สามารถจัดการกับเร่ืองของที่อยูอาศัย

ไดอยางมีประสิทธิภาพนั้น เร่ืองของแผนงานนับวาเปนเรื่องสําคัญ ซึ่งทองถิ่นเองนั้นจะจัดทําแผน

ดานที่อยูอาศัยผนวกรวมไปกับการจัดวางผังเมืองรวมในการพัฒนาเขตพื้นที่ และสอดคลองไปกับ

นโยบายการพัฒนาประเทศที่ถูกกําหนดโดยรัฐบาลกลาง จะเห็นไดวาทองถิ่นเองทําหนาที่ทั้งใน

ลักษณะของการแกไขปญหาที่อยูอาศัยและการพัฒนาพื้นที่ไปควบคูกัน   

 เมื่อพิจารณาในเรื่องที่วา ภายใตภาระงานที่ทองถิ่นตองเปนผูจัดการและดําเนินการดวย

ตนเองไปแทบจะทุกเรื่องนั้น ทําใหทองถิ่นจะตองจัดการงานที่มีจํานวนมากมายมหาศาลและ

บางครั้งก็เปนประเด็นปญหาที่ซับซอน ยิ่งในเรื่องของที่อยูอาศัยเรื่องเดียวก็เปนเรื่องที่เกี่ยวสัมพันธ

กับเรื่องอื่นอีกหลากหลาย หากจะใหทองถิ่นดําเนินการแตเพียงผูเดียวก็อาจจะไมสามารถ

ดําเนินการไดครอบคลุมหรือดําเนินการไดในลักษณะที่ไรประสิทธิภาพ และอาจกอใหเกิดสิ่งที่ไม

พึงปรารถนาตอประชาชนในพื้นที่ของตน และอาจหมายรวมไปถึงคะแนนเสียงในการเลือกตั้ง

ทองถิ่นในคราวตอไป การที่ทองถิ่นเองถือไดวาเปนผูจัดทําบริการสาธารณะรายใหญทีเ่กีย่วของกบั

ชีวิตของประชาชนไปแทบซะทุกเรื่อง แตประเด็นคือ การจัดทําบริสาธารณะในแตละประเภทจะ
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สามารถครอบคลุมและเกิดประสิทธิภาพไดอยางไร เพราะทองถิ่นเองตองดําเนินบทบาทของ

ตนเองในหลายดานมาก ยิ่งหากตองดูแลพื้นที่ขนาดใหญดวยแลวนั้น ก็จะเปนการยากยิ่งขึ้นใน

การดําเนินงานใหทั่วถึง ซึ่งเปนเหตุที่แสดงใหเห็นถึงขอจํากัดขององคกรที่จัดทําบริการสาธารณะ

ในปจจุบัน โดยในเรื่องนี้จะเห็นไดวา ทองถิ่นของทั้ง 3 ประเทศตางก็เขาใจขอจํากัดในเรื่องนี้ดี จึง

ไดมีการใหภาคเอกชนไดเขามามีสวนรวมกับการดําเนินงานรวมกับภาครัฐ (Public-private 

partnership) หรือการเขาไปแทรกแซงกลไกตลาดใหเอื้อตออุปสงคที่อยูอาศยั ซึ่งการดําเนินการ

ดังกลาว มักจะใหผลที่ดีกวาการที่ทองถิ่นเปนผูลงมือกระทําการทุกอยางเพียงผูเดียว เพราะ

นอกจากจะจํากัดในเชิงปริมาณที่เกิดขึ้นนอยแลว ยังไมกอใหเกิดเกิดประสิทธิภาพในการ

ตอบสนองตอความตองการที่มีอยู  

ตาราง 3-1 บทบาทของทองถิ่นทางดานที่อยูอาศัยในสหราชอาณาจักร ญี่ปุน และมาเลเซีย 

บทบาททางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่น สหราชอาณาจักร ญี่ปุน มาเลเซีย 

รวมกําหนดนโยบายที่อยูอาศัยรวมกับรัฐบาลกลาง √ √ √ 
วางแผนดานที่อยูอาศัยในผังเมือง √ √ √ 

ติดตามสถานการณทางดานที่อยูอาศัยภายในพืน้ที ่ √ √  

ปรับปรุงที่อยูอาศัยที่เปนอนัตรายตอสุขภาพ √ √ √ 
บังคับใชมาตรฐานที่อยูอาศัย √ √ √ 

จัดหาสถานทีต่ั้งสําหรับบานเคลื่อนที่ (Mobile home) √   

ประเมินความตองการที่อยูอาศัยของผูเรรอนและนกั

เดินทาง  
√   

ปรับปรุงชุมชนแออัด √ √ √ 
จัดหาที่อยูอาศัยใหแกผูทีเ่หน็สมควรไดรับความ

ชวยเหลือทางดานที่อยูอาศยั 
√ √ √ 

ควบคุมในเรื่องของการเก็งกาํไรที่ดิน  √  

รับแจงความตองการที่อยูอาศัย √ √  

ปรับปรุงที่อยูอาศัยที่เปนอนัตรายตอสุขภาพ √ √ √ 
กําหนดและควบคุมราคาคาเชา √ √ √ 

รวมกับรัฐบาลกลางจัดสรางที่อยูอาศัยสาํหรับเชา √ √ √ 
จัดตั้งกองทุนสําหรับปรับปรุงชุมชน √   

ประสานงานรวมกับองคกรที่มีหนาที่ดาํเนินงานใน

เร่ืองของที่อยูอาศัยของรัฐ 
√ √ √ 

กํากับและควบคุมลักษณะที่อยูอาศัยใหเปนไปตาม √ √ √ 
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กฎหมาย 

จัดทําศูนยขอมูลทางดานทีอ่ยูอาศัย √   

ใหคําปรึกษาและบริการคนหาที่อยูอาศัยใหแกผูมี

รายไดนอยและรวมไปถึงผูไรที่อยูอาศัย 
√   

รวมมือและชวยสนับสนุนองคกรที่ไมหวังผลกําไรที่

ทํางานทางดานที่เกี่ยวของกบัผูไรที่อยูอาศยั 
√   

ดําเนนิงานในลักษณะของการเปนภาคีชุมชน  √   

รวมมือพัฒนาที่อยูอาศัยรวมกับภาคเอกชน √ √ √ 



 

บทที่ 4 
วิธีดําเนินการศึกษา 

 

 การศึกษาในเรื่องของ “บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในดานที่อยูอาศัย” นี้ ได

กําหนดเขตพื้นที่การศึกษาในจังหวัดสมุทรสาคร ซึ่งเปนจังหวัดปริมณฑลสําคัญที่มีพื้นที่เชื่อมติด

กับกรุงเทพมหานคร ซึ่งการศึกษานี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative research) ที่มุงศึกษาถงึ

การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบของเทศบาล โดยได

ทําการรวบรวมขอมูลใหตรงตามวัตถุประสงคในการทําการวิเคราะห สังเคราะหเพื่อหาคําอธิบาย

ตอปรากฎการณภายใตบริบทของทองถิ่นที่เปนอยู 

 
4.1 ประชากรและกลุมตัวอยาง 
 4.1.1 ประชากร 

 การศึกษานี้ไดกําหนดประชากรของการศึกษาคือ เทศบาลในจังหวัดสมุทรสาคร ซึ่ง

จังหวดัสมุทรสาครมีการแบงเขตการปกครองออกเปน 3 อําเภอ 8 เทศบาล ดังตารางตอไปนี้ 

 

ตาราง 4-1 จําแนกเทศบาลตามเขตการปกครองในจังหวัดสมุทรสาคร 

 

อําเภอเมืองสมุทรสาคร 1. เทศบาลนครสมุทรสาคร 

2. เทศบาลตําบลบางปลา 

อําเภอกระทุมแบน 1. เทศบาลเมืองกระทุมแบน 

2. เทศบาลเมืองออมนอย 

      3. เทศบาลตําบลสวนหลวง 

อําเภอบานแพว 1. เทศบาลตําบลบานแพว 

2. เทศบาลตําบลหลักหา 

      3. เทศบาลตําบลเกษตรพัฒนา 

 

 4.1.2 กลุมตัวอยาง 

 เทศบาลในจังหวัดสมุทรสาครมีจํานวนทั้งสิ้น  8 เทศบาล ซึ่งสามารถแบงออกไดเปน 3 

ระดับ คือ เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร ซึ่งในการศึกษานี้ไดกําหนดกลุมตัวอยางโดย
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การสุมตัวอยางแบบเจาะจง (Purposive sampling) เนื่องดวยกฎหมายไดกําหนดอํานาจและ

หนาที่ใหเทศบาลในระดับของเทศบาลนครที่มีอํานาจในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัย ดังนั้น 

จึงเปนเหตุใหทําการเลือกศึกษาเทศบาลในระดับ เทศบาลนคร มาทําการศึกษา ซึ่งเทศบาลระดับ

เทศบาลนครภายในจังหวัดสมุทรสาครมีเพียงแหงเดียว คือ เทศบาลนครสมุทรสาคร 
 
4.2 การเก็บรวบรวมขอมูลและวิเคราะหขอมูลตามวัตถุประสงค 
 เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลที่ตรงตามวัตถุประสงคหรือจุดมุงหมายของการศึกษานี้ จึงไดกําหนด

วิธีการรวบรวมขอมูลและการวิเคราะหขอมูลตามวัตถุประสงค ดังตอไปนี้ 

  

 4.2.1 ศึกษาถึงบทบาทของเทศบาลในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยตามนโยบายการ

กระจายอํานาจ 

 (1) ประชากรเปาหมาย: องคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบของเทศบาล 

 (2) ขอมูลที่ตองการ: กรอบอํานาจและหนาที่ในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่กฎหมายกําหนดไว 

 (3) วิธีการรวบรวมขอมูล: การรวบรวมเอกสารที่เกี่ยวของกับการกระจายอํานาจในภารกิจ

ทางดานที่อยูอาศัย พระราชบัญญัติที่กําหนดกรอบอํานาจและหนาที่ในการดําเนินงานแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินงาน การถายโอนภารกิจทางดานที่อยูอาศัยจากราชการ

สวนกลางสูราชการสวนทองถิ่น และอํานาจหนาที่ของเทศบาลในการดําเนินงานตามกฎหมาย

เฉพาะที่ไดใหอํานาจไว   

 (4) วิธีการวิเคราะหขอมูล: ใชเปนฐานการวิเคราะหรวมกับการดําเนินงานทางดานที่อยู

อาศัยของเทศบาลนครสมุทรสาคร 

 

 4.2.2 ศึกษาถึงบทบาทของเทศบาลในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลใน

ปจจุบัน 

 (1) ประชากรเปาหมาย: เทศบาลนครสมุทรสาคร 

 (2) ขอมูลที่ตองการ: รูปแบบและวิธีการในการดําเนินบทบาททางดานที่อยูอาศัยของ

เทศบาลที่ผานมาหลังจากการกระจายอํานาจลงสูทองถิ่น 

 (3) วิธีการรวบรวมขอมูล: การขอขอมูลในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยจากเทศบาล 

รวมถึงสอบถามและสัมภาษณในรายละเอียดของการดําเนินงานจากเจาพนักงานทั้งในระดับผู

ปฏิบัติและผูบังคับบัญชา 
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 (4) วิธีการวิเคราะหขอมูล: การเปรียบเทียบรวมกับกรอบทางดานอํานาจหนาที่ตามที่

กฎหมายบัญญัติไววาไดดําเนินการเปนไปตามแนวทางเชนไร 

       4.2.3 ศึกษาถึงขอจํากัดในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล 

       (1) ประชากรเปาหมาย: พนักงานกองสวัสดิการและกองชาง 

 (2) ขอมูลที่ตองการ: ขอมูลเกี่ยวกับประเภทของปญหาและอุปสรรคของเทศบาลในการ

ดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัย 

 (3) วิธีการรวบรวมขอมูล: การสอบถามและสัมภาษณเชิงลึกในเรื่องปญหาและอุปสรรค

ของการดําเนินงานจากผูบังคับบัญชาของหนวยงานที่เกี่ยวของ (โดยอาศัยกรอบคําถามจากแบบ

สัมภาษณ) และสอบถามในเรื่องของปญหาและอุปสรรคในการดําเนินภารกิจจากพนักงานใน

หนวยงาน 

 (4) วิธีการวิเคราะหขอมูล:  

       (4.1) จําแนกประเภทของปญหาจากการสัมภาณผูบังคับบัญชาที่เปนอุปสรรคตอการ

ดําเนินงานที่เกิดขึ้น โดยผูใหสัมภาษณมีรายนามดังตอไปนี้ 

  นายกเทศมนตรีเทศบาลนครสมุทรสาคร 

 นายกุลวัชร หงษคู 

 ผูอํานวยการกองสวัสดิการ 

 นายอนุชา คูเจริญไพศาล 

 ผูอํานวยการกองชาง 

 นายประพนธ จันทรสวาง 

 ผูชวยผูอํานวยการกองชาง 

 นายนนทศักดิ์ จันทรอัมพร 

       (4.2) ขอเสนอแนวทางพัฒนาบทบาทของเทศบาลในภารกิจงานทางดานที่อยูอาศัย 

     ประชากรเปาหมาย: ผูใหขอมูลสําคัญ (Key informant) ซึ่งไดแกผูบริหาร

ระดับสูงและผูชํานาญการในองคกรที่เกี่ยวของกับการกําหนดบทบาทขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น และนักวิชาการผูมีความรูความชํานาญในเรื่องของที่อยูอาศัยขององคกร ตามรายนาม 

ดังตอไปนี้ 

 (1) คณะสถาปตยกรรมศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

 รศ.มานพ พงศทัต 

 3Hรศ.ดร.บรรณโศภิษฐ เมฆวิชัย, ศาสตราภิชาน 

 4Hนายปรีดิ์ บุรณศิริ, ศาสตราภิชาน (กรรมการนโยบายที่อยูอาศัยแหงชาติ) 
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 (2) คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

 ศ.ดร.จรัส สุวรรณมาลา (คณบดีคณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย)   

 (3) คณะสังคมสงเคราะหศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

 รศ.ดร.โกวิทย พวงงาม 

 (4) กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น 

 รองอธิบดีกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น 

 นายจรินทร จักกะพาก 

       หัวหนาฝายสงเสริมการมีสวนรวมและพัฒนาชุมชน 

 นายกฤษดา สมประสาศ 

 (5) สํานกังานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี 

  เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 8 ว. 

 นายณรงค เชื้อบุญชวย 

 (6) จังหวัดสมุทรสาคร 

  ผูวาราชการจังหวัดสมุทรสาคร 

 นายวัลลภ พร้ิงพงษ 

  หัวหนากลุมสงเสริมและพัฒนาทองถิ่น จ.สมุทรสาคร 

 นายปุณยวัจน โพธิ์เขียว 

 (7) เทศบาลนครสมุทรสาคร 

  นายกเทศมนตรีเทศบาลนครสมุทรสาคร 

 นายกุลวัชร หงษคู 

 (8) การเคหะแหงชาติ 

  รองผูวาการ การเคหะแหงชาติ 

 นางรัศมี ไชยนันทน 

  รองผูอํานวยการฝายวิชาการพัฒนาที่อยูอาศัย การเคหะแหงชาติ 

 นายเรืองยุทธ ตีระวนิช 

 (9) สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน 

  ผูจัดการสํานักงานโครงการบานมั่นคง 

 นายสยาม นนทคําจันทร 

 (10) มูลนิธิศูนยศึกษาที่อยูอาศัยแหงเอเชีย (Asian Coalition for Housing Rights) 

  ประธานมูลนิธิศูนยศึกษาที่อยูอาศัยแหงเอเชีย 

 นางสาวสมสุข บุญญะบัญชา (กรรมการนโยบายที่อยูอาศัยแหงชาติ) 
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 (11) วุฒิสภา 

 ส.ว.วิชาญ ศิริชัยเอกวัฒน 

 
4.3 กรอบความคิดในการศึกษา 
 การศึกษาเรื่องบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดานที่อยูอาศัยตามนโยบายการ

กระจายอํานาจเปนการศึกษาเพื่อหาคําตอบถึงผลของการกระจายอํานาจที่มีตอการดําเนินภารกิจ

ทางดานที่อยูอาศัยขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยไดใชแนวความคิดในเรื่องของบริการ

สาธารณะ (Public services) ดานการปกครองทองถิ่น และการกระจายอํานาจ (Local 

government and decentralization) มาเปนกรอบในการดําเนินการศึกษาและวิเคราะห รวมถึง

การเสนอขอคิดเห็นของผูศึกษาในบทสุดทาย  

 ในสวนของวิธีดําเนินการศึกษา โดยในสวนแรกนั้นจะเปนการศึกษาถึงบทบาทในการ

ดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยตามกรอบที่กฎหมายกํานดใหอํานาจหนาที่แกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น (เทศบาล) เพื่อใหทราบถึงขอบเขตอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ

ดําเนินภารกิจในดานนี้ และนํามาใชเปนฐานในการวิเคราะหรวมกับการดําเนินบทบาทขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่เกิดจากการปฏิบัติงานจริงตามที่เปนอยู รวมถึงปญหาอุปสรรคของการ

ดําเนินภารกิจอันเปนการบั่นทอนสมรรถนะในการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น    

 ในสวนตอมาผูศึกษาไดทบทวนวรรณกรรมในเรื่องของการดําเนินบทบาททางดานที่อยู

อาศัยในตางประเทศเพื่อนํามาใชสรางกรอบในการวิเคราะหเพื่อหาขอเสนอแนะในปรับบทบาท

ทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่น รวมกับการสัมภาษณ “ผูใหขอมูลสําคัญ” เพื่อนําไปสูขอเสนอแนะ

ในการพัฒนาบทบาทดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นตอไป  
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แผนภาพที่ 4-1 กรอบความคิดในการศกึษา (Conceptual framework) 
 

ขอเสนอในการปรับบทบาท

ทางดานที่อยูอาศัย 

บทบาทของเทศบาล ใน

การดําเนินการทางดาน

ที่อยูอาศัย 

การแสดงบทบาทในปจจุบัน 

บทบาทของ อปท.ทางดาน

ที่อยูอาศัยตาม พ.ร.บ.

กําหนดแผนและขั้นตอน

การกระจายอํานาจฯ 

 

บทบาทของ อปท. 

ในการดําเนินงาน

ดานที่อยูอาศัยใน

ตางประเทศ 

บทบาทดานที่อยูอาศัย
ที่คาดหวัง 

 

แนวคิดการกระจายอํานาจ 

 

    แนวคิดบริการสาธารณะ 
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4.4 ขั้นตอนดําเนินการศึกษา 
 (1) ตั้งประเด็นคําถามในการวิจัยจากเนื้อเร่ืองที่สนใจ (Area of interest) 

 (2) กําหนดวัตถุประสงคในการวิจัย ซึ่งมี 4 วัตถุประสงคหลัก คือ 

      (2.1) เพื่อศึกษาถึงบทบาทของเทศบาลในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยตาม

นโยบายการกระจายอํานาจ 

      (2.2) เพื่อศึกษาถึงบทบาทของเทศบาลในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของ

เทศบาลในปจจุบัน 

      (2.3) เพื่อศึกษาถึงขอจํากัดในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล 

      (2.4) เพื่อหาขอเสนอแนะแนวทางในการพัฒนาบทบาทของเทศบาลในการดําเนินงาน

ทางดานที่อยูอาศัย 

 (3) คัดเลือกกรณีศึกษาโดยใชการสุมตัวอยางแบบเจาะจง (Purposive sampling) 

 (4) สํารวจและเก็บขอมูลเบ้ืองตน โดยแบงประเภทของขอมูลออกเปน 2 ประเภท คือ 

      (4.1) ขอมูลปฐมภูมิ (Primary data) ศึกษาขอมูลเกี่ยวกับพื้นที่ศึกษาดานการ

ดําเนินงานของเทศบาลทางดานที่อยูอาศัยดวยการสัมภาษณเจาหนาที่เทศบาลเบื้องตน รวมถึง

การสํารวจและสังเกตลักษณะทางกายภาพของที่อยูอาศัยในพื้นที่ 

      (4.2) ขอมูลทุติยภูมิ (Secondary data) เกี่ยวกับแนวคิด ทฤษฎี และเอกสารวิชาการ

ตางๆ ศึกษาจากตํารา สิ่งตีพิมพ บทความเชิงวิชาการที่เกี่ยวของกับเร่ืองที่ศึกษา 

 (5) สรางกรอบในการศึกษา โดยกําหนดกรอบแนวคิดจากแนวคิดทฤษฎีทางดานบริการ

สาธารณะ (Public service) การปกครองทองถิ่น และการกระจายอํานาจ (Decentralization) 

พรอมทั้งจัดทําแบบสัมภาษณเพื่อใชในการรวบรวมและวิเคราะหขอมูล 

 (6) ทําการสัมภาษณกลุม “ผูใหขอมูลสําคัญ” เพื่อใชประกอบการวิเคราะหรวมกับแนวคิด

ทฤษฎีที่เกี่ยวของ และเสนอแนะแนวทางในการพัฒนาพัฒนาบทบาทในการดําเนินงานขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น  

 (7) ทําการสัมภาษณเจาหนาที่เทศบาลโดยการเก็บขอมูลจากผูที่มีสวนเกี่ยวของในการ

จัดทําภารกิจดานที่อยูอาศัยของเทศบาล เพื่อใหทราบถึงการดําเนินงานและทัศนคติของผูบริหารที่

มีตอภารกิจดานนี้ รวมถึงปญหาและอุปสรรคของเทศบาลในการดําเนินภารกิจในสวนผูปฏิบัติงาน 

โดยการใชแบบสัมภาษณที่เตรียมไวลวงหนา โดยแบงการสัมภาษณออกเปน 2 กลุม 

      (7.1) กลุมแรก เปนกลุมผูมีอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบายการดําเนินงาน

ทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล คือ นายกเทศมนตรี 
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      (7.2) กลุมสอง เปนกลุมหัวหนาผูปฏิบัติหรือดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยตามที่ได

กําหนดตามนโยบาย คือ ผูอํานายการกองสวัสดิการ ผูอํานวยการกองชาง และรองผูอํานวยการ

กองชาง 

 (8) แบงแยกประเภทของปญหาอุปสรรคในการดําเนินภารกิจที่ไดจากการสัมภาษณแลว

นํามาสอบถามผูปฏิบัติงานเพื่อตรวจทานอีกครั้ง (Re-check) 

 (9) วิเคราะหขอมูล 

 (10) สรุปผลการวศึกษาและขอเสนอแนะ 
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แผนภาพที่ 4-2 ขั้นตอนดําเนินการศึกษา 
 

กําหนดหวัขอศึกษา 

ตั้งประเด็นคําถามจากเรื่องที่สนใจ 

รวบรวมขอมูลเบื้องตน ออกแบบเครื่องมือ เก็บขอมูลภาคสนาม 

สํารวจและเก็บขอมูลเบื้องตน 
1. ขอมูลปฐมภูมิ 

2  ขอมลทติยภมิ 

ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของ

กับอํานาจหนาที่ของทองถิน่ 

กําหนดวัตถุประสงคการศึกษา 
1. เพื่อศึกษาถึงบทบาทของเทศบาล
ในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัย

ตามนโยบายการกระจายอํานาจ 
2. เพื่อศึกษาถึงบทบาทของเทศบาล
ในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัย

ของเทศบาลในปจจุบัน 
3. เพื่ อ ศึกษาถึ งข อ จํากัดในการ
ดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของ

เทศบาล 
4. เพื่อหาขอเสนอแนะแนวทางในการ

พัฒนาบทบาทของเทศบาลในการ

ํ  ี่

กําหนดพื้นที่ศึกษา กําหนดขอหัวศึกษา 

แบบสัมภาษณ 

สัมภาษณ 

สัมภาษณ “ผูใหขอมูลสําคัญ” 

การดําเนินงานดานที่อยูอาศัย

ของเทศบาล 

สรางกรอบแนวคิด 

สัมภาษณพนักงานเทศบาล 

ผูบริหารและหัวหนาหนวย 

พนักงานระดับปฏิบัติ 

อุปสรรคปญหา 

บทบาทตามกรอบของกฎหมาย 

วิเคราะหขอมูล 

เสนอแนะแนวทาง 

สรุปผล 

ผลการศึกษา 
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บทที่ 5 
เทศบาลนครสมุทรสาครและการถายโอนภารกิจทางดานที่อยูอาศัย 

  

 เทศบาลนครสมุทรสาคร เปนหนวยการปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบหนึ่ง ซึ่งมีขนาดใหญ

ที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับเทศบาลตําบลและเทศบาลเมือง ทําใหมีบทบาทสําคัญตอการพัฒนาและ

สรางความเจริญกาวหนาใหแกชุมชน  การปฏิบัติงานของเทศบาลจะตองเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพและเกิดประโยชนสูงสุดแกประชน รวมทั้งตองสอดรับกับนโยบายของรัฐบาลที่เปน

เครื่องกําหนดทิศทางในการพัฒนาประเทศโดยรวม โดยในบทนี้ ผูศึกษาตองการนําเสนอขอมูล

พื้นฐานของเทศบาลนครสมุทรสาครและการถายโอนภารกิจทางดานที่อยูอาศัยจากสวนกลาง  

โดยมีลําดับการนําเสนอ ดังนี้ 

 5.1 สภาพทั่วไปและขอมูลพื้นฐานของเทศบาลนครสมุทรสาคร โดยจะกลาวถึงสภาพ

ทั่วไป โครงสรางและอัตรากําลังในการบริหารงานของเทศบาลนครสมุทรสาคร เพื่อเปนขอมูล

พื้นฐานประกอบการวิเคราะหความพรอมของเทศบาล 

  5.2 ภารกิจของเทศบาลอันเนื่องมาจากกระจายอํานาจโดยการถายโอนภารกิจจาก

สวนกลางลงสูเทศบาล 

 5.3 การถายโอนภารกิจดานที่อยูอาศัยของการเคหะแหงชาติ 

 5.4 อํานาจหนาที่ของเทศบาล 

 5.5 บทบาทในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลนครสมุทรสาคร 

 
5.1 สภาพทั่วไปและขอมูลพื้นฐานของเทศบาลนครสมุทรสาคร 
 5.1.1 ประวัติความเปนมา 
 ในอดีตมีชุมชนใหญที่เรียกวา “บานทาจีน” ตั้งอยูบริเวณปากอาวไทย ในสมัยแผนดิน

สมเด็จพระมหาจักรพรรดิ แหงกรุงศรีอยุธยา ไดโปรดใหยก ”บานทาจีน” ขึ้นเปน ”เมืองสาครบุรี” 

เพื่อเปนหัวเมืองสําหรับระดมไพรพลเวลาเกิดสงครามและเปนเมืองหนาดานสําหรับปองกันผู

รุกรานจากทางทะเล ตอมาในสมัยกรุงรัตนโกสินทร พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว 

รัชกาลที่ 4 โปรดใหเปลี่ยนชื่อ “เมืองสาครบุรี” เปน “เมืองสมุทรสาคร” และในป พ.ศ.2440 ในชวง

รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 5  ไดทรงมีพระราชดําริที่จะ

สรางสรรคความเจริญใหแกทองถิ่นและทํานุบาํรุงทองถิ่นกันเองแบบประชาธิปไตย โดยใชรูปแบบ

การปกครองแบบสุขาภิบาล และเมื่อวันที่ 18 มีนาคม 2448 ไดทรงมีพระบรมราชโองการใหยก
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ฐานะตําบลทาฉลอมเปนสุขาภิบาล เรียกวา “สุขาภิบาลทาฉลอม” เปนสุขาภิบาลหัวเมืองแหงแรก

ของประเทศไทย 

 จากการทดลองการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบสุขาภิบาลที่ตําบลทาฉลอมไดผลดี

นําความสุขความสะดวกสบายมาสูประชาชนไดมากเปนที่พอใจของประชาชนจึงทรงพระราชดําริ

วาสมควรจะขยายไปจัดทําในที่ อ่ืนๆ บางจึงไดทรงมีประกาศพระบรมราชโองการขยายเขต

สุขาภิบาลตําบลทาฉลอมเปน สุขาภิบาลเมืองสมุทรสาคร ณ วันที่ 9 ธันวาคม พ.ศ.2459 โดยรวม

ตําบลมหาชัย ตําบลทาจีน ตําบลบางหญาแพรก และตําบลโกรกกรากในทองที่อําเภอเดียวกันอยู

ในเขตสุขาภิบาลเมืองสมุทรสาครและไดมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯใหจัดตั้งสุขาภิบาลใน

ทองที่จังหวัดอื่นๆ ตอไปดวย รวมทั้งสิ้น 35 แหง และในวันที่ 7 ธันวาคม พ.ศ.2478 ไดมีพระราช

กฤษฎีกาประกาศจัดตั้งเทศบาลเมืองสมุทรสาคร โดยใหโอนทรัพยสินตลอดจนสิทธิและหนาที่ของ

สุขาภิบาลเมืองสมุทรสาคร เปนของเทศบาลเมืองสมุทรสาคร และไดรับการยกระดับเปน 

“เทศบาลนครสมุทรสาคร” ในทายที่สุด 

  
 5.1.2 สภาพทั่วไป 
 เทศบาลนครสมุทรสาคร ต้ังอยูในพื้นที่อําเภอเมืองสมุทรสาคร จังหวัดสมุทรสาคร มีพื้นที่

ประมาณ 10.33 ตารางกิโลเมตร มีประชากรทั้งสิ้น 55,977 คน จําแนกเปนชายจํานวน 27,028 

คน และหญิงจํานวน 28,949 คน มีจํานวนบานเรือนที่อยูประมาณ 17,083 หลัง มีจํานวนชุมชน

รวมทั้งสิ้น 32 ชุมชน กระจายตัวอยูทั่วพื้นที่ โดยสภาพสังคมของผูคนในพื้นที่มีลักษณะรูปแบบ

ของสังคมกึ่งชนบทกึ่งเมือง ประชากรที่อยูอาศัยในเขตเมืองสวนใหญจะตั้งบานเรือนกระจุกตัวอยู

ริมถนนสายหลักและสายรอง สภาพของครัวครัวสวนใหญมีลักษณะแบบครอบครัวเดี่ยว สวน

ประชากรที่อาศัยอยูในยานที่หางออกไปจากเขตเมือง มักจะตั้งถิ่นฐานบานเรือนของตนอยูตาม

เสนทางคมนาคมทางน้ํา โดยกระจายตัวไปตามริมแมน้ํา ลําคลองในพื้นที่  

 ภายในพื้นที่มีเสนทางคมนาคมทั้งทางบกและทางน้ําที่สะดวกตอการสัญจร รวมถึงมี

ระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการที่พรอมตอการใหบริการประชาชนในทองที่ ภายในพื้นที่

เขตอําเภอเมืองสวนใหญเปนพื้นที่ที่เปนที่ตั้งของโรงงานอุตสาหกรรมตั้งอยูเปนจํานวนมากถึง 

2,245 แหง กระจายตัวอยูทั่วไปในพื้นที่ ซึ่งเมื่อเทียบกับเนื้อที่ของเขตการปกครองแลว นับไดวาได

มีการกระจายตัวอยางหนาแนนมาก อีกทั้งพื้นที่ภายในยานตัวเมืองสวนใหญเปนอาคารพาณิชย

ประกอบธุรกิจและการคาอันเปนแหลงเศรษฐกิจสําคัญของทองที่ ทําใหพื้นที่ในบริเวณนี้มีปริมาณ

การอยูอาศัยของประชากรอยางหนาแนน ประกอบกับการที่พื้นที่แหงนี้มีจํานวนประชากรแรงงาน

ในโรงงานอุตสาหกรรมอยูเปนจํานวนมาก ซึ่งแรงงานที่เปนตางดาวทั้งที่มีการลงทะเบียนอยาง
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ถูกตองตามกฎหมายและที่ลักลอบเขามาอยางผิดกฎหมาย และรวมไปถึงแรงงานอพยพจากทองที่

หรือจังหวัดอื่นที่เขามาเปนแรงงาน   

 

ตาราง 5-1 สถิติจํานวนประชากรและบานรายจังหวัด รายอําเภอ และรายเทศบาล   
พ้ืนที่ ชาย หญิง รวม  จํานวนบาน 

จังหวัดสมุทรสาคร 231,803 246,343 478,146 220,469 

อําเภอเมืองสมุทรสาคร 85,321 91,102 176,423 87,176 

อําเภอกระทุมแบน 39,597 40,575 80,172 43,743 

อําเภอบานแพว 21,857 23,395 45,252 11,346 

เทศบาลตําบลหลักหา 18,977 19,931 38,908 8,108 

เทศบาลตําบลบานแพว 1,389 1,420 2,809 918 

เทศบาลตําบลเกษตรพัฒนา 2,292 2,465 4,757 1,221 

เทศบาลตําบลบางปลา 2,522 2,575 5,097 2,832 

เทศบาลเมืองออมนอย 23,755 25,762 49,517 41,362 

เทศบาลเมืองกระทุมแบน 8,564 9,507 18,071 5,583 

เทศบาลนครสมุทรสาคร 27,028 28,949 55,977 17,083 

 

หมายเหตุ: ขอมูล ณ เดือนธันวาคม พ.ศ.2551 
 
ตาราง 5-2 จํานวนชุมชนภายในเขตพื้นที่เทศบาลนครสมุทรสาคร 
ลําดับ ชื่อชุมชน ลําดับ ช่ือชุมชน 

1 

2 

3 

4 

5 

6 

7 

8 

9 

10 

11 

12 

13 

14 

15 

16 

ชุมชนเจษฎาวิถี 1 

ชุมชนเจษฎาวิถี 2 

ชุมชนเจษฎาวิถี 3 

ชุมชนเดิมบาง 1 

ชุมชนเดิมบาง 2 

ชุมชนเดิมบาง 3 

ชุมชนเดิมบาง 4 

ชุมชนนําเก็ก 

ชุมชนนรราชอุทิศ 

ชุมชนบานมหาชัย 

ชุมชนคายลูกเสือ 

ชุมชนทาปรง 

ชุมชนเศรษฐกิจ 1 

ชุมชนเศรษฐกิจ 2 

ชุมชนเกาะสมุทร 

ชุมชนซอยเจียม 

17 

18 

19 

20 

21 

22 

23 

24 

25 

26 

27 

28 

29 

30 

31 

32 

ชุมชนวัดปอม 

ชุมชนโรงไฟฟา 

ชุมชนคลองบางหญา 1 

ชุมชนคลองบางหญา 2 

ชุมชนตลาดมหาชัย 

ชุมชนทายตลาด 

ชุมชนนรสิงห 

ชุมชนบานทองคุง 

ชุมชนรถไฟวัดแหลม 

ชุมชนวัดแหลมสุวรรณาราม 

ชุมชนศาลเจาแมจุยบวยเนี้ย 

ชุมชนศาลเจากลาง 

ชุมชนทายบาน 

ชุมชนคลองกระโจน 

ชุมชนโกรกกราก 

ชุมชนเรือนจํา 
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 5.1.3 โครงสรางการบริหารงานของเทศบาล  
 เทศบาลนครสมุทรสาครเปนหนวยงานบริหารราชการสวนทองถิ่น ซึ่งเปลี่ยนแปลงฐานะ

มาจากเทศบาลเมืองสมุทรสาคร โดยมีประวัติความเปนมาจากการที่เคยเปนสุขาภิบาลทาฉลอม 

ซึ่งเปนสุขาภิบาลในทองถิ่นแหงแรกของประเทศไทย การบริหารเปนไปในรูปแบบสภาเทศบาลและ

คณะเทศมนตรีที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในพื้นที่ โดยในสวนของสมาชิกสภาเทศบาลมี

จํานวน 24 คน ทําหนาที่ในทางนิติบัญญัติ และในสวนของคณะผูบริหารประกอบไปดวย 

นายกเทศมนตรีจํานวน 1 คน และเทศมนตรีจํานวน 4 คน ทําหนาที่ดานการบริหารกิจการของ

เทศบาล โดยมีการบริหารงานตามโครงสรางการบริหารงานภายในที่มีการแบงหนวยการทํางาน

ออกเปน 9 สวน ดังนี้ 

 (1) สํานักปลัดเทศบาล มีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามกฎ ระเบียบ แผนงานและ

นโยบายของเทศบาล และมีหนาที่เกี่ยวกับงานธุรการ งานการเจาหนาที่ งานทะเบียนราษฎรและ

บัตรฯ งานรักษาความสงบปองกันและบรรเทาสาธารณภัย งานควบคุมเทศพาณิชย งานสงเสริม

การทองเที่ยว 

 (2) สํานักการคลัง มีหนาที่เกี่ยวกับงานการเงินและบัญชี การจัดเก็บภาษีตางๆ และ

ผลประโยชนของเทศบาล งานแผนที่ภาษีและทะเบียบทรัพยสิน งานสถิติการคลัง งานพัฒนาและ

เรงรัดรายไดของเทศบาล 

 (3) กองชาง มีหนาที่ทางดานงานวิศวกรรม สถาปตยกรรม และการผังเมือง งาน

สาธารณูปโภค งานสวนสาธารณะ งานศูนยเครื่องจักกล งานจัดสถานที่และไฟฟาสาธารณะ 

 (4) กองสาธารณสุขและสิ่งแวดลอม มีหนาที่เกี่ยวกับงานสุขาภิบาลและการอนามัย

ส่ิงแวดลอม งานวางแผนสาธารณสุข งานรักษาความสะอาดในเขตเทศบาล งานสงเสริม ฝกอบรม 

และเผยแพรความรูในดานสุขภาพและการปองกันควบคุมโรค งานสัตวแพทย 

 (5) กองการศึกษา มีหนาที่เกี่ยวกับการดําเนินงานในดานการศึกษาของเด็กและเยาวชน 

งานสงเสริมการศึกษาศาสนาและวัฒนธรรม งานฝกอบรมและสงเสริมอาชีพ 

 (6) กองวิชาการและแผนงาน มีหนาที่เกี่ยวกับการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาล จัดทํา

งบประมาณ งานบริการและเผยแพรวิชาการ บริการขอมูลขาวสารทองถิ่น งานนิติกรรมสัญญา 

งานตราเทศบัญญัติที่มิใชเร่ืองงบประมาณประจําป 

 (7) กองการประปา มีหนาที่ดําเนินงานทางดานการดูแล ติดตั้ง รักษา ซอมบํารุงระบบ

ประปาภายในพื้นที่เทศบาล งานวิเคราะหคุณภาพน้ํา งานมาตรวัดน้ํา  

 (8) กองชางสุขาภิบาล มีหนาที่ดูแลงานกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล งานจัดการ

คุณภาพน้ํา ควบคุมและตรวจสอบการบําบัดน้ําเสีย 
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 (9) กองสวัสดิการสังคม มีหนาที่ดําเนินงานทางดานการสังคมสงเคราะห จัดสวัสดิการ

เด็กและเยาวชน งานกิจการสตรีและคนชรา งานพัฒนาชุมชน งานชุมชนเมือง งานสงเสริม

สวัสดิการสังคม 

 
 5.1.4 กรอบอัตรากําลังพนักงานและลูกจางเทศบาล 
 ในการปฏิบัติงานประจําของเทศบาล ปลัดเทศบาลเปนผูบังคับบัญชาสูงสดุ มีหนาที่คอย

กํากับควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของพนักงานและลูกจางในเทศบาล ในปจจุบันเทศบาลมี

อัตรากําลังรวมทั้งสิ้น  579 คน ประกอบดวย พนักงานเทศบาล 141 คน ลูกจางประจํา 68 คน 

พนักงานจางทั่วไป 352 คน และพนักงานตามภารกิจ 18 คน ตามตารางแจกแจงรายละเอียด

ดานลาง 
  
ตาราราง 5-3 อัตรากําลังพนักงานและลูกจางเทศบาลนครสมุทรสาคร 

พนักงาน หนวยงาน 

สามัญ วิสามัญ 

ลูกจาง 
ประจํา 

พนักงาน
จางทั่วไป 

พนักงาน
ตาม

ภารกิจ 

รวม 

สํานักปลัดเทศบาล 32 - 15 56 3 106 

สํานักการคลัง 17 - 1 26 1 45 

กองชาง 17 - 9 39 1 66 

กองสาธารณสุขและ

ส่ิงแวดลอม 

18 - 15 173 11 217 

กองการศึกษา 11 1 1 18 - 31 

กองวิชาการและแผนงาน 14 - - 8 1 23 

กองการประปา 15 - 23 9 1 48 

กองชางสุขาภิบาล 7 - 3 21 - 31 

กองสวัสดิการสังคม 9 - 1 2 - 12 

รวม 140 1 68 352 18 579 

 

หมายเหต ุขอมูลอัตรากําลังพนักงานและลูกจางเทศบาลนครสมุทรสาคร ป พ.ศ.2551 
  
 5.1.5 การบริหารงานของเทศบาล 
 การบริหารงาน ประกอบดวย คณะเทศมนตรี จะทําหนาที่เปนผูกําหนดนโยบายแนว

ทางการปฏิบัติงานในการพัฒนาทองถิ่น จึงเห็นไดวาหนาที่สําคัญในการวางแผนดําเนินงาน ก็คือ

คณะเทศมนตรีเปนผูรับผิดชอบควบคุมจัดทําใหเปนไปตามแผนนั้น จึงเทากับวาคณะเทศมนตรี
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รับผิดชอบในดานการวาง “นโยบาย” นั่นเอง เมื่อปรียบเทียบกับการบริหารงานของรัฐบาลแลว 

คณะเทศมนตรีก็เชนเดียวกับคณะรัฐมนตรี ซึ่งบริหารราชการดานนโยบาย สวนงานประจําทั้งหมด

ยอมอยูในความรับผิดชอบของปลัดเทศบาลหรือคลายกับปลัดกระทรวง 

 สําหรับสภาเทศบาล จะทําหนาที่การตราเทศบัญญัติโดยไมขัดหรือแยงกับตัวบทกฎหมาย 

ซึ่งใชบังคับแกบุคคลทั่วไปในเขตเทศบาล หรือปฏิบัติการใหเปนไปตามอํานาจหนาที่ของเทศบาล 

และตามที่กฎหมายบัญญัติและใหอํานาจไว ซึ่งจะเห็นไดวาในกรณีหลังนี้กฎหมายไดใหอํานาจแก

สภาเทศบาลมากในการวางนโยบายและการควบคุมการบริหารงานของคณะเทศมนตรี การใช

อํานาจที่นับวาสําคัญที่สุดของสภาเทศบาลในกรณีนี้คือ การพิจารณาตราเทศบัญญัติงบประมาณ

ประจําป นับวาสภาเทศบาลไดใชอํานาจอยางสูงสุดในการบริหาร และควบคุมคณะเทศมนตรี 
 
 5.1.6 การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น (เทศบาล) 
 การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนองคประกอบที่สําคัญประการหนึ่งของการ

กระจายอํานาจ หากการกระจายอํานาจโดยปราศจากการกํากับดูแลแลวยอมทําใหรัฐเดี่ยวไม

สามารถดํารงตนอยูได ดังจะเห็นไดจาก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 1 บัญญัติไววา 

“ประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียว จะแบงแยกมิได” บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

ดังกลาว จึงเปนตนกําเนิดของการกํากับดูแลที่สําคัญของรัฐเหนือองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร หมวด 14 วาดวยเรื่องของการปกครองสวนทองถิ่น ตั้งแต

มาตรา 281-290 ไดกําหนดเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่น การมีสวนรวมของประชาชนในการ

ปกครองทองถิ่น การกระจายอํานาจไปสูทองถิ่น และการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึง่

แมวารัฐธรรมนูญจะบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระตามหลักแหงการปกครองตนเอง

ตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น แตความเปนอิสระของทองถิ่นดังกลาวก็ยังคงอยูภายใต

เงื่อนไขของความเปนกลไกหนึ่งของการบริหารราชการแผนดินที่เปนภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบ

ของรัฐบาลที่จะตองกาํกับดูแล ทั้งนี้เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถบริหาร กิจการได

อยางประสิทธิภาพ เปนไปดวยความถูกตองตามที่กฎหมายบัญญัติ อันจะกอใหเกิดประโยชนสุข

แกประชาชนโดยทั่วไป รัฐบาลจึงจําเปนตองกํากับดูแลทองถิ่น โดยผานการบริหารราชการ

สวนกลาง และการบริหารราชการสวนภูมิภาค ไดแก จังหวัดและอําเภอ ซึ่งเปนตัวแทนและกลไกที่

สําคัญของรัฐบาลในการกํากับ ดูแลทองถิ่น ทั้งนี้การกํากับดูแล จะตองเปนไปตามเงื่อนไข (ตาม

มาตรา 282) ดังนี้ 

 (1) การกระทําเทาที่จําเปน 

 (2) กระทําตามที่กฎหมายบัญญัติ 
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 (3) ตองเปนไปเพื่อคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชนของ

ประเทศชาติโดยรวม 

 (4) จะกระทบถึงสาระสําคัญของหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนใน

ทองถิ่นมิได 
  5.1.6.1 การกํากับดูแลโดยตรง 
  (1) การกํากับดูแลตัวบุคคลหรือองคกร เชนกรณีผูวาราชการจังหวัดเห็นวา คณะ

เทศมนตรีหรือเทศมนตรีผูใดถูกกลาวหาวาปฏิบัติการฝาฝนตอความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพ

ของประชาชน ละเลยไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาที่ หรือมีความประพฤติ

ในทางจะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียแกศักดิ์ตําแหนงหรือแกเทศบาลหรือราชการ เมื่อผูวาราชการ

จังหวัดไดสอบสวนแลวเห็นวา จะใหคงอยูในตําแหนงในระหวางการสอบสวนจะเปนการเสียหาย

แกเทศบาล ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งพักคณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีไดไมเกิน 30 วัน แลว

รีบรายงานการสั่งพักไปยังรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย (ตามความในมาตรา 48 แหง

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496) 

       (1.1) กรณี ผู ว า ร าชกา รจั ง ห วั ด เห็ น ว า คณะ เทศมนตรี  เ ทศมนตรี 

นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ปฏิบัติการฝาฝนตอความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพของ

ประชาชน ละเลยไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาที่ หรือมีความประพฤติ

ในทางจะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียแกศักดิ์ตําแหนงหรือแกเทศบาลหรือราชการ ผูวาราชการจังหวัด

มีอํานาจเสนอความเห็นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยพรอมดวยหลักฐาน เพื่อขอให

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสั่งใหคณะเทศมนตรี เทศมนตรี นายกเทศมนตรี รอง

นายกเทศมนตรี ออกจากตําแหนงได (มาตรา 73 ประกอบมาตรา 48 ปญจวีสติ  48 ปญจทศ  

และ 48 โสฬส) 

       (1.2) รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจสั่งยุบสภาเทศบาล หากเห็น

วา เพื่อเปนการคุมครองประโยชนของประชาชนในเขตเทศบาล หรือประโยชนของประเทศเปน

สวนรวมตามที่ผูวาราชการจังหวัดรายงานเสนอความเห็น (มาตรา 74) 

  (2) การกํากับดูแลการกระทํา 

  การกระทําที่สําคัญๆ ของเทศบาลจะตองอยูภายใตการกํากับดูแลของราชการ

บริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค  เชน 

       (2.1) การกํากับดูแลกอนที่การกระทําจะมีผลบังคับใช เชน การอนุมัติ การ

อนุญาต การใหความเห็นชอบ 
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 ร าง เทศบัญญัติ  (ร าง เทศบัญญัติทั่ ว ไปและร าง เทศบัญญัติ

งบประมาณ) ตองไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการจังหวัด 

(มาตรา 62) 

 การทํากิจการนอกเขตเทศบาลตองไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทย ซึ่งปจจุบันรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยได

มีคําสั่งที่ 961/2534 ลงวันที่ 30 ธันวาคม 2534 มอบอํานาจดังกลาว

ใหผูวาราชการจังหวัดพิจารณาอนุมัติแทน (มาตรา 57 ทวิ) 

 การกูเงินจากกระทรวง ทบวง กรม องคการหรือนิติบุคคลตางๆ ตอง

ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย (มาตรา 66) ซึ่ง

ปจจุบันรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไดมีคําสั่งที่ 252/2541 ลง

วันที่ 26 พฤษภาคม 2541 มอบอํานาจดังกลาวใหผูวาราชการ

จังหวัดพิจารณาอนุมัติแทน 

 การจายเงินอุดหนุนและการจายเงินเพื่อการลงทุนตองไดรับอนุมัติ

จากผูวาราชการจังหวัด (มาตรา 67 ทวิ) 

       (2.2) การสั่งเพิกถอนหรือส่ังใหระงับการกระทําอยางใดอยางหนึ่ง กลาวคือ 

กรณีนายอําเภอ ในกรณีแหงเทศบาลตําบลในอําเภอนั้น หรือผูวาราชการจังหวัดในกรณีแหง

เทศบาลเมืองและเทศบาลนคร   เห็นวาคณะเทศมนตรี เทศมนตรี  นายกเทศมนตรี รอง

นายกเทศมนตรี ปฏิบัติการของเทศบาลไปในทางที่อาจจะเปนการเสียหายแกเทศบาลหรอืเสยีหาย

แกราชการและนายอําเภอหรือผูวาราชการจังหวัดแลวแตกรณี    ไดชี้แจง แนะนํา ตักเตือน แลวไม

ปฏิบัติตาม นายอําเภอหรือผูวาราชการจังหวัดแลวแตกรณีมีอํานาจที่จะส่ังเพิกถอน หรือส่ังให

ระงับการปฏิบัติของคณะเทศมนตรี เทศมนตรี นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ไวกอนได แลว

รีบรายงานรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยทราบภายใน 15 วัน เพื่อใหรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทยวินิจฉัยสั่งการตามที่เห็นสมควร (มาตรา 72 ประกอบมาตรา 48 ปญจวีสติ) 
  5.1.6.2 การกํากับดูแลโดยออม 
  (1) การใชเงินอุดหนุนเปนมาตรการในการกํากับดูแล 

  ทุกปสวนกลางจะจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งสามารถ

แยกเปน 2 กรณีดวยกัน คือ เงินอุดหนุนทั่วไปกับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เงินอุดหนุนทั่วไปนั้น เมื่อ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับแลวจะนําไปใชในดานใดๆ ก็ได โดยไมอยูภายใตการควบคุมของ

สวนกลาง สวนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นจะเปนเงินอุดหนุนที่ระบุกิจการโดยตรงที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นจะนําไปใชได เงินอุดหนุนสวนนี้จะถูกควบคุมอยางใกลชิดทุกข้ันตอนจากสวนกลาง

ตามระเบียบที่รัฐบาลกําหนด ดังนี้ 
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       (1.1) การขอรับเงิน จะตองเสนอโครงการผานกรมการปกครองใหสํานัก

งบประมาณพิจารณาลักษณะความเหมาะสมของโครงการตลอดจนราคาคาใชจาย 

       (1.2) การใชจายเงิน จะตองเปนไปตามโครงการงบประมาณที่ไดรับอนุมัติทุก

ประการ 

       (1.3) การเปลี่ยนแปลงรายการ จะตองไดรับอนุมัติจากสํานักงบประมาณกอน

ทุกกรณี เวนแตกรณีที่สํานักงบประมาณมอบหมายใหกระทรวงมหาดไทยเปนผูพิจารณา 

       (1.4) การเบิกจายเงินจะกระทําไดเมื่อถึงงวดการจายเงนิตามสัญญา โดยตอง

เบิกจากคลังจังหวัด 

       (1.5) การกันเงิน จะตองไดรับอนุญาตจากกระทรวงการคลัง 

  แมในทางทฤษฎี องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีอิสระที่จะขอรับเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจหรือไมก็ได ซึ่งก็หมายความวา ถาองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะ

กิจองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ไมตองอยูภายใตการควบคุมจากสวนกลาง แตถาขอรับเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจนี้ก็ตองอยูภายใตการควบคุมเงินอุดหนุน จึงเปนมาตรการในการกํากับดูแล

ทางออมประเภทหนึ่ง ซึ่งจํากัดเสรีภาพในทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนอยาง

มาก 

  (2) การใชสัญญามาตรฐานเปนมาตรการในการกํากับดูแล 

  สัญญามาตรฐานก็คือ “สัญญาที่บุคคล (หรือนิติบุคคล) ทางกฎหมายมหาชน 

หรือทางกฎหมายแพงบุคคลหนึ่งกระทําขึ้น โดยแบบของสัญญานั้นถูกกําหนดขึ้นโดยบุคคลที่

สาม” การที่แบบของสัญญานี้ถูกกําหนดขึ้นโดยบุคคลที่สาม จึงเทากับวาบุคคลที่ทําสัญญานั้นๆ 

ถูกจํากัดอํานาจและการริเร่ิมสรางสรรคในการกาํหนดรายละเอียดทางสัญญานั่นเอง 

  การใชสัญญามาตรฐานเปนมาตรการในการกํากับดูแลทางออมนั้น มีการใชอยาง

แพรหลายในระบบกฎหมายลายลักษณอักษรในสวนที่เกี่ยวกับการกระจายอํานาจนั้นมักพบ

ตัวอยางนี้มากมาย เชน การจัดทําสัญญาตางๆ ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย วาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่น พ.ศ. 2535 ขอ 125 

กําหนดวา จะตองทําตามตัวอยางสัญญาที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดและไมทําใหหนวยการ

บริหารราชการสวนทองถิ่นเสียเปรียบ 

 นอกจากนี้รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันยังไดมีการบัญญัติเพิ่มเติมในสวนขององคกรที่จะทํา

หนาที่ในการกํากับดูแล โดยไดเพิ่มบทบาทของภาคประชาชนในการตรวจสอบการดําเนินงานของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมาตรา 282 ไดเพิ่มองคกรที่ทําหนาที่ในการกํากับดูแลใหม ไดแก 

“ประชาชน” และรัฐเองก็ตองจัดใหมีกลไกการตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นโดยประชาชน ซึ่งหมายความวานับจากนี้ไปองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองดําเนินงาน
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ภายใตการติดตาม ตรวจสอบ และกํากับดูแลจาก 3 องคกรหลัก ไดแก ราชการบริหาร

สวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และประชาชน เพื่อเปนการพัฒนาระบบการดําเนินงานและ

บริหารงานภายในขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหเกิดความสอดคลองกันระหวางภารกิจที่

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองรับผิดชอบที่เพิ่มมากขึ้น และกระแสความเปลี่ยนแปลงตางๆ ที่

เกิดขึ้น โดยยึดหลักวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีอิสระในการดําเนินงาน ไมวาจะเปนความ

เปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหารงาน การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล 

การเงิน และการคลัง โดยไดมีการกําหนดรูปแบบในการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นวาจะตองมีมาตรฐานที่สอดคลองกันและยังกําหนดวาขาราชการสวนทองถิ่นอาจไดรับการ

พัฒนารวมกัน หรือ สับเปลี่ยนบุคลากรระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันได รวมทั้งจัดให

มีองคกรกลางบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นทําหนาที่ในการบริหารงานบุคคลทองถิน่ และเพือ่สราง

ระบบคุมครองคุณธรรมและจริยธรรมในการบริหารงานบุคคลทองถิ่น ยังกําหนดใหมีองคกรพิทักษ

ระบบคุณธรรมของขาราชการสวนทองถิ่นควบคูไปอีกทาง  



 

 

88 

 

 5.1.7 รายรับของเทศบาลนครสมุทรสาคร ตั้งแตปงบประมาณ พ.ศ.2545-2552 
 

หมวดรายรับ ป 2545 ป 2546 ป 2547 ป 2548 ป 2549 ป 2550 ป 2551 ป 2552 
1. ภาษีอากร 

 

2. คาธรรมเนียม คาปรับ และ

ใบอนุญาต 

 

3. รายไดจากทรัพยสิน 

 

4. รายไดจากสาธารณูปโภค 

 

5. รายไดเบ็ดเตล็ด 

 

6. รายไดจากทุน 

 

7. รัฐบาลจัดสรรให 

 

8. เงินอุดหนุนทั่วไป 

 

9. เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

14,052,214.35 

 

7,800,016.35 

 

 

7,660,350.52 

 

1,548,981.45 

 

6,189,922.41 

 

189,080.00 

 

64,528,576.90 

 

35,146,172.02 

 

65,619,298.11 

17,320,776.76 

 

9,546,354.00 

 

 

6,945,477.82 

 

1,439,835.45 

 

8,919,224.00 

 

233,200.00 

 

108,116,257.30 

 

35,019,079.36 

 

105,132,734.26 

20,885,444.95 

 

7,272,604.30 

 

 

7,249,636.18 

 

1,264,431.14 

 

6,500,439.08 

 

277,600.00 

 

130,564,301.20 

 

91,817,834.64 

 

46,000,551.50 

19,955,724.27 

 

7,521,044.11 

 

 

7,782,596.15 

 

1,261,697.20 

 

7,254,053.00 

 

20,880.00 

 

157,304,460.91 

 

142,947,918.10 

 

6,015,708.50 

18,233,633.10 

 

7,004,200.24 

 

 

11,165,440.96 

 

1,573,547.66 

 

4,129,441.43 

 

2,545,300.00 

 

141,149,377.02 

 

183,528,718.00 

 

7,028,774.00 

17,314,528.24 

 

9,863,278.98 

 

 

13,302,371.10 

 

1,739,387.32 

 

7,178,396.50 

 

313,000.00 

 

130,756,552.90 

 

211,813,725.00 

 

8,587,188.25 

19,686,755.55 

 

9,298,223.35 

 

 

14,762,216.39 

 

2,015,562.71 

 

1,706,274.61 

 

- 

 

130,184,941.15 

 

180,908,290.70 

 

41,468,698.20 

20,516,256.65 

 

11,499,424.05 

 

 

15,650,751.03 

 

2,381,653.32 

 

7,460,958.03 

 

136,570.00 

 

124,090,521.80 

 

180,826,448.55 

 

39,047,931.40 

รวม 202,734,612.11 292,672,938.95 311,832,842.99 350,055,082.24 374,067,662.41 400,868,428.29 400,468,698.20 401,610,515.55 

ที่มา: สํานักการคลัง เทศบาลนครสมุทรสาคร 
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 5.1.8 รายจายของเทศบาลนครสมุทรสาคร ตั้งแตปงบประมาณ พ.ศ.2545-2552 
 
หมวดรายจาย ป 2545 ป 2546 ป 2547 ป 2548 ป 2549 ป 2550 ป 2551 ป 2552 

1. บริหารงานทั่วไป 

2. การรักษาความ
สงบภายใน 
3. การศึกษา 

4. สาธารณะสุข 

5. เคหะและชุมชน 

6. สรางความ
เขมแข็งของชุมชน 

7. การศาสนา 

วัฒนธรรม และ

นันทนาการ 

8.อุตสาหกรรมและ
การโยธา 

9. งบกลาง 

20,964,477.53 

4,197,570.27 

 

67,079,032.99 

3,777,616.56 

 66,996,243.06 

7,884,587.40 

 

1,201,075.30 

 

 

2,153,462.00 

 

7,877,982.40 

25,488,949.95 

8,492,045.26 

 

77,690,953.99 

4,188,399.31 

105,796,842.09 

1,570,404.35 

 

1,874,890.69 

 

 

724,288.00 

 

13,789,890.89 

56,433,665.06 

9,747,135.06 

 

78,724,369.95 

4,546,233.54 

126,646,280.85 

1,560,532.66 

 

1,587,016.30 

 

 

726,167.00 

 

- 

39,715,825.19 

9,257,472.44 

 

137,551,787.13 

11,224,580.58 

103,794,262.33 

2,654,249.51 

 

10,237,305.68 

 

 

653,824.52 

 

- 

40,051,031.38 

15,850,283.83 

 

147,282,807.85 

8,076,001.74 

87,362,760.13 

3,239,617.21 

 

6,187,824.85 

 

 

840,915.00 

 

22,585,048.72 

35,345,342.09 

14,639,159.09 

 

186,158,661.27 

12,814,899.56 

67,647,592.40 

4,527,697.54 

 

1,893,426.26 

 

 

788,544.50 

 

32,898,478.64 

25,032,920.31 

9,193,447.23 

 

168,393,751.94 

10,033,701.99 

80,441,598.45 

5,756,536.26 

 

4,313,276.30 

 

 

1,053,703.17 

 

20,295,160.86 

53,599,413.91 

11,773,353.44 

 

147,005,005.28 

9,472,120.12 

77,978,239.58 

18,914,341.65 

 

5,514,885.45 

 

 

840,552.00 

 

33,840,561.99 
รวม 182,132,047.51 239,972,665.13 279,971,400.42 325,401,673.20 331,476,290.71 356,713,801.35 324,514,096.51 358,938,473.42 

ที่มา: สํานักการคลัง เทศบาลนครสมุทรสาคร 
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แผนภาพที่ 5-1 กราฟแสดงแนวโนมรายรับ-รายจายของเทศบาลนครสมุทรสาครตั้งแต                      

           ปงบประมาณ 2545-2552 
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รายรับ
รายจาย

  

 จากกราฟแสดงแนวโนมรายรับ-รายจายของเทศบาลนครสมุทรสาครหลังจากที่ไดมีการ

กระจายอํานาจทางการคลังใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น จะเห็นวารายรับของเทศบาลได

เพิ่มข้ึนอยางมาก ซึ่งจํานวนเงินรายไดเพิ่มสูงขึ้นจากป พ.ศ.2545 ซึ่งมีเพียงจํานวน 

202,734,612.11 บาท มาสูจํานวน 401,610,515.55 บาท ในป พ.ศ.2552 ในสวนของรายจายจะ

เห็นไดวา มีการเพิ่มข้ึนทุกป โดยเพิ่มในลักษณะเชิงถดถอยเมื่อเปรียบเทียบกับลักษณะการเพิ่มข้ึน

ของรายได โดยรายจายจากป พ.ศ.2545 ที่มีจํานวน 182,132,047.51 บาท ไดเพิ่มข้ึนมาสูจํานวน 

358,938,473.42 บาทในป พ.ศ.2552 โดยทางเทศบาลไดมีการดําเนินนโยบายเกินดุลมาโดย

ตลอด ซึ่งเงินในสวนที่เหลือจากงบประมาณรายจายจะถูกเก็บไวในรูปของเงินคงเหลือสะสมไวใช

จายในปงบประมาณถัดไป 

 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาในดานสัดสวนของแหลงที่มาเงินรายไดของเทศบาลดังที่แสดงใน

ตาราง 5-4 จะเห็นวา รายไดของเทศบาลตั้งแตป พ.ศ.2545 จนกระทั่งถึงป พ.ศ.2552 ไดเพิ่มข้ึน 

แตเปนที่นาสังเกตวา สัดสวนรายไดที่เทศบาลจัดเก็บเองมีสัดสวนลดลงจนป พ.ศ.2552 มีสัดสวน

รายไดที่เทศบาลจัดเก็บเองเหลือเพียงรอยละ 14.00 แสดงใหเห็นวางบประมาณรอยละ 86.00 

ของเทศบาลตองพึ่งพาจากรัฐบาลกลาง ที่คงตองแบงรายไดจากภาษีอากรและใหการสนับสนุน

ผานเงินอุดหนุนเพิ่มขึ้นทุกป ซึ่งขัดตอหลักแนวคิดการกระจายอํานาจที่จะตองมุงการถายโอน

ภารกิจที่เกิดรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความสมดุลกับความตองการในการใช

จายเพื่อเพิ่มความเปนอิสระทางการคลัง (Fiscal autonomy) มากกวาที่จะจัดสรรเงินใหเปนไป

ตามสัดสวนที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น   
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ตาราง 5-4 แสดงสัดสวนเงินรายไดจําแนกตามแหลงที่มาของเทศบาลนครสมุทรสาคร  
ป 

พ.ศ. 
รายไดที่

เทศบาลจัดเก็บ
เอง 

รอยละ รายไดที่รัฐจัดเก็บ
และจัดสรรให 

รอยละ รายไดที่รัฐ
อุดหนุน 

รอยละ 

2545 

2546 

2547 

2548 

2549 

2550 

2551 

2552 

37,440,565.08 

44,404,867.53 

43,450,155.65 

43,786,994.73 

42,360,793.39 

49,710,962.14 

47,469,032.61 

57,945,613.80 

18.47 

15.17 

13.93 

12.51 

11.32 

12.40 

11.85 

14.00 

64,528,576.90 

108,116,257.80 

130,564,301.20 

157,304,460.91 

141,149,377.02 

130,756,552.90 

130,184,941.15 

124,090,521.80 

31.83 

36.94 

41.87 

44.94 

37.73 

32.62 

32.51 

31.00 

100,765,470.13 

140,151,813.62 

137,818,386.14 

148,963,626.60 

190,557,492.00 

220,400,913.25 

222,814,724.44 

219,874,379.95 

49.70 

47.89 

44.20 

42.55 

50.95 

54.98 

55.64 

55.00 

 
5.2 ภารกิจของเทศบาลอันเนื่องมาจากกระจายอํานาจโดยการถายโอนภารกิจจาก
สวนกลางลงสูเทศบาล 
 สืบเนื่องมาจากรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดกําหนดใหมีคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นขึ้น และใหมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ

กระจายอํานาจขึ้นในป พ.ศ.2542 สงผลใหมีการจัดทําแผนแมบทกระจายอํานาจในป พ.ศ.2543 

และแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ.2545 ขึ้น โดยในแผนการกระจายอํานาจดังกลาวมีวัตถุประสงคเพื่อใหรัฐบาลถายโอนภารกิจ

หนาที่ของรัฐในการใหบริการสาธารณะแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูจัดบริการสาธารณะ

ตางๆ เหลานั้นแทนรัฐ สงผลใหการจัดภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีการ

ปรับเปลี่ยนอยางสําคัญ กลาวคือ การพยายามแกไขปญหาความซ้ําซอนและสับสนในเรื่องอํานาจ

ในการจัดทําบริการสาธารณะตางๆ จึงนับเปนครั้งแรกที่ไดมีการจัดระบบบริการสาธารณะระหวาง

รัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง โดยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นใดที่มีความพรอมในการรับการถายโอนอํานาจหนาที่ในภารกิจ ใหดําเนินการ

ถายโอนภายใน 4 ป สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดที่ไมสามารถที่จะรับการถายโอนอํานาจ

หนาที่และภารกิจภายใน 4 ป ใหดําเนินการถายโอนภายใน 10 ป รวมทั้งกําหนดการจัดสรรภาษี

และอากร เงินอุดหนุนและรายไดอ่ืนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทอยาง

เหมาะสม โดยใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่มขึ้นคิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของ

รัฐบาลในป พ.ศ.2544 ไมนอยกวารอยละ 20 และใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่มข้ึน

คิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาลภายในปไมเกิน พ.ศ.2549 ไมนอยกวารอยละ 35 โดยการ

เพิ่มสัดสวนอยางตอเนื่อง ตอมาหลังจากไดมีการออกพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ



 

 

92 

 

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2549 ไดมีการเปลี่ยนแปลงใหรัฐ

จัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตั้งแตปงบประมาณ 2550 เปนตนไป โดยใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่มข้ึนคิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาลไมนอยกวารอยละ 25 

และมีจุดมุงหมายที่จะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่มข้ึนคิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิ

ของรัฐบาลในอัตราที่ไมนอยกวารอยละ 35 นับต้ังแตปงบประมาณ 2544 เปนตนมา รัฐบาลได

จัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนผลใหรายไดของทองถิ่นตอรายไดสุทธิของ

รัฐบาลเพิ่มข้ึนอยางตอเนื่องจากรอยละ 20.68 ในปงบประมาณ 2544 เปนรอยละ 21.88, 22.19, 

22.75, 23.50, 24.05, 25.17, 25.20 และ 25.82 ในปงบประมาณ 2545, 2546, 2547, 2548, 

2549, 2550, 2551 และ 2552 ตามลําดับ     

 ตาม พ.ร.บ.กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ.2542 ไดมีการกําหนดอํานาจหนาที่และหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น โดยมีการกําหนดใหเทศบาล เมืองพัทยา และอบต. มีอํานาจและหนาที่ใน

การจัดระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเองตามมาตรา 16 

นอกจากนี้ กําหนดให อบจ. และ กทม. มีอํานาจหนาที่ตามมาตรา 17 และ 18 ตามลําดับ 

  นอกจากนี้ ตามแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นตามมาตรา 32 (1) ไดกลาวถึงเรื่องการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในดานหลักการดังนี้ 

 

 5.2.1 รูปแบบการถายโอนภารกิจ ยึดหลักเกณฑทั่วไปของแผนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมีรูปแบบการถายโอน 3 ลักษณะ คือ 

    1.1 ภารกิจที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการเอง แบงออกเปน 3 ประเภท คือ 

          (1) ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการหรือผลิตบริการสาธารณะเอง 

          (2) ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการรวมกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอื่นๆ 

          (3) ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการ แตองคกรปกครองสวนทองถิ่น

อาจซื้อบริการจากภาคเอกชน สวนราชการ หนวยงานของรัฐ หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น 

    1.2 องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการรวมกับภาครัฐ 

    1.3 ภารกิจที่รัฐยังคงดําเนินการอยูแตองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็สามารถที่จะ

ดําเนินการไดดวยตนเอง 
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 5.2.2 ระยะเวลาการถายโอน แบงออกเปน 2 ระยะ คือ ระยะที่ 1 ระยะเวลา 1-4 ป 

(พ.ศ.2544-2547) องคกรปกครองสวนทองถิ่นพรอมดําเนินการไดทันทีหรือเร่ิมดําเนินการเพื่อรับ

การถายโอน ระยะที่ 2 ระยะเวลา 1-10 ป (พ.ศ.2544-2553) โดนระยะเวลา 1-5 ปแรก 

(พ.ศ.2544-2548) เปนชวงเวลาพิจารณาความพรอมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น ระยะเวลา 5 

ปหลัง (พ.ศ.2547-2553) เปนชวงที่ใชเวลาการถายโอนตอเนื่อง 

 

 5.2.3 ภารกิจที่ถายโอน ตามแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแบงภารกิจที่จะถายโอนออกเปน 6 ดาน โดยใหยึดพื้นที่การ

ปกครองเปนหลัก หากภารกิจอยูในพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นใด องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้นจะตองเปนหนวยงานหลักในการดําเนินการ กรณีภารกิจอยูคาบเกี่ยวกันหลายทองถิ่น

หรือภารกิจที่ประชาชนใชประโยชนรวมกันทั้งจังหวัด ใหองคการบริหารสวนจังหวัดเปนหนวย

ดําเนินการ สําหรับภารกิจที่ตองถายโอนใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามแผนปฏิบัติการฯ 

นั้น มีดังนี้ 

    (1) ดานโครงสรางพื้นฐาน 

          มีภารกิจถายโอน จํานวน 87 เร่ือง มีสวนราชการที่ถายโอนภารกิจจํานวน 17 กรม 

ใน 7 กระทรวง แบงเปนกลุมภารกิจตางๆ คือ   

          (1.1) การคมนาคมขนสง 

 ทางบก 

 ทางน้ํา 

          (1.2) สาธารณูปโภค 

 แหลงน้ํา / ระบบประปาชนบท 

          (1.3) สาธารณูปการ 

 การจัดใหมีและควบคุมตลาด 

          (1.4) การผังเมือง 

          (1.5) การควบคุมอาคาร 

    (2) ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต 

          มีภารกิจถายโอนจํานวน 103 เร่ือง มีสวนราชการที่ถายโอนภารกิจจํานวน 26 กรม 

ใน 7 กระทรวง แบงเปนกลุมภารกิจตางๆ คือ 

          (2.1) การสงเสริมอาชีพ 

          (2.2) งานสวัสดิการสังคม 

 การสังคมสงเคราะหพัฒนาคุณภาพชีวิต เด็ก สตรี คนชรา ผูดอยโอกาส                      



 

 

94 

 

          (2.3) นันทนาการ 

 การสงเสริมกีฬา 

 การจัดใหมีสถานที่พักผอนหยอยใจ 

          (2.4) การศึกษา 

 การจัดการศึกษาในระบบ 

 การจัดการศึกษานอกระบบ 

          (2.5) การสาธารณสุข 

 การสาธารณสุข การรักษาพยาบาล และการปองกันควบคุมโรคติดตอ          

          (2.6) การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย 

    (3) ดานการจัดระเบียบชุมชน / สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย 

          มีภารกิจถายโอนจํานวน 17 เร่ือง มีสวนราชการที่ถายโอนภารกิจจํานวน 9 กรม ใน 

6 กระทรวง แบงเปนกลุมภารกิจตางๆ ดังนี้ 

          (3.1) การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค สิทธิเสรีภาพของประชาชน 

                     (3.2) การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนาทองถิ่น 

          (3.3) การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

          (3.4) การรักษาความสงบเรียบรอยและความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน 

    (4) ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม และการทองเที่ยง 

          มีภารกิจถายโอนจํานวน 19 เร่ือง มีสวนราชการที่ถายโอนภารกิจจํานวน 6 กรม ใน 

5 กระทรวง แบงเปนกลุมภารกิจตางๆ คือ           

          (4.1) การวางแผน 

          (4.2) การพัฒนาเทคโนโลยี 

          (4.3) การสงเสริมการลงทุน 

          (4.4) การพาณิชยกรรม 

          (4.5) การพัฒนาอุตสาหกรรม 

          (4.6) การทองเที่ยว 

    (5) ดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 

          มีภารกิจถายโอนจํานวน 17 เร่ือง มีสวนราชการที่ถายโอนภารกิจ จํานวน 9 กรม ใน 

4 กระทรวง แบงเปนกลุมภารกิจตางๆ คือ 

          (5.1) การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ และการคุมครองดูแลและบํารุงรักษาปา 

          (5.2) การจัดการสิ่งแวดลอมและมลพิษตางๆ 

          (5.3) การดูแลรักษาที่สาธารณะ 
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    (6) ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถิ่น 

          มีภารกิจถายโอน จํานวน 2 เร่ือง มีสวนราชการที่ถายโอนภารกิจ จํานวน 1 กรม ใน 

1 กระทรวง ในกลุมภารกิจตอไปนี้ 

          (6.1) การจัดการดูแลโบราณสถาน โบราณวัตถุ  

          (6.2) การจัดการดูแลพิพิธภัณฑและหอจดหมายเหตุ 

 

 ภารกิจที่ถายโอนดังกลาวขางตน หากแบงลักษณะทั่วไปของภารกิจอาจแบงออกไดเปน 2 

ประเภท คือ ประเภท “เลือกทําไดโดยอิสระ” เนื่องจากภารกิจหลายเรื่องไมควรบังคับใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นทํากิจกรรมตามแผนงานงบประมาณที่สวนราชการตั้งไวเดิม องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นควรมีอิสระในการที่จะเลือกทํากิจกรรมประเภทนี้ตามที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น

เห็นความจําเปน และประเภท “หนาที่ที่ตองทํา” โดยมีหลักเกณฑวา งานใดที่เปนเรื่องของการ

มอบอํานาจและการใชอํานาจ รวมทั้งงานที่เกี่ยวของกับชีวิตประจําวันของประชาชนหรือความ

จําเปนขั้นพื้นฐาน องคกรปกครองสวนทองถิ่นเมื่อรับโอนไปแลว ถือวาเปนความรับผิดชอบของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ยังตองดําเนินการตอไป เพื่อเปนหลักประกันในการจัดบริการ

สาธารณะแกประชาชนเมื่อมีการถายโอนภารกิจ  

 จากการที่รัฐบาลไดกําหนดนโยบายใหมีการถายโอนภารกิจลงมาสูองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในรูปของกฎหมายอยางชัดเจน สวนราชการตางๆ จึงตองมีการถายโอนภารกิจสูองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น โดยเฉพาะอยางยิ่งเทศบาล ซึ่งนับไดวาเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มี

ความพรอมในหลายดานมากกวาองคการบริหารสวนตําบล โดยภารกิจที่มีการถายโอนจาก

สวนกลางมีดังนี้ 

 
 

     หนวยงานสวนกลางทีถ่ายโอน   
กรมปศุสัตว     

    

 

กรมการปกครอง   

   

 

 

กรมการผังเมือง 

ภารกจิที่เทศบาลรับโอน 
 งานปองกันโรคสัตว 

 งานรักษาพยาบาลสัตว   

 

 งานทะเบียบทัว่ไป 

 แผนงานพัฒนาเมือง 

 แผนงานจัดการศึกษาขัน้พืน้ฐาน 

        

 งานวางผังเมือง 



 

 

96 

 

          หนวยงานสวนกลางที่ถายโอน 
กรมที่ดิน  

 

กรมโยธาธิการ   

  

 

กรมการศาสนา    

   

 

 

กรมพลศึกษา   

      

กรมอาชีวศึกษา   

        

     

   

      

สํานักงานคณะกรรมการวัฒนธรรม

แหงชาติ   

   

กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 

 

 

กรมพัฒนาฝมือแรงงาน  

      

กรมโรงงานอุตสาหกรรม 

 

       

 

 

 

ภารกจิที่เทศบาลรับโอน 
 งานควบคุมและคุมครองที่ดินของรัฐ 

 

 โครงการกอสราง ปรับปรุงกิจการ

ประปาเทศบาล 

 

 งานบูรณะและพัฒนาวดั 

 งานพัฒนาคุณธรรม จริยธรรมของ       

ประชาชน 

 

 งานสงเสริมกีฬา 

 

 ง า น ดํ า เ นิ น ก า ร ศึ ก ษ า ก อ น

ประถมศึกษา 

 งานดําเนินการประถมศึกษา 

 งานอนามัยโรงเรียน 

 

 งานอนุรักษวัฒนธรรม 

 

 

 งานคุมครองแรงงาน 

 งานคุมครองแรงงานเด็กและสตรี 

 

 งานพัฒนาฝมือแรงงาน 

 

 งานควบคุมและการตรวจโรงงาน 

 งานทะเบียนเครื่องจักร 

 งานควบคุมการระบายน้ําทิ้งและ        

ส่ิงแวดลอมเปนพิษ 

 งานควบคุมอุบัติภัยจากเคมีภัณฑ 
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          หนวยงานสวนกลางที่ถายโอน 
กรมประชาสงเคราะห 

 

     

    

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

      

 

กรมการขนสงทางบก  

 

 

กรมการคาภายใน 

 

 

 

กรมสงเสริมอุตสาหกรรม 

 

 

 

 
 

ภารกจิที่เทศบาลรับโอน 
 งานบริหารการประชาสงเคราะหใน

สวนภูมิภาค 

 งานสงเคราะหและจัดสวัสดิการเด็ก

และเยาวชน 

 งานสงเคราะหและจัดสวัสดิการ

คนชรา 

 งานสงเคราะหและจัดสวัสดิการคน

พิการ 

 งานสงเคราะหและฟนฟูผูประสบภัย 

 งานสงเคราะหและจัดสวัสดิการคน

ไรที่พึ่ง 

 งานสงเคราะหและจัดสวัสดิการสตรี 

 งานสงเคราะหและจัดสวัสดิการ

ครอบครัวและชุมชน 

 งานสงเคราะหและจัดสวัสดิการผูรับ    

ผลกระทบจากเอดส 

 

 งานควบคุมการขนสงทางบกสวน

ภูมิภาค 

 

 งานกํากับการชั่งตวงวัด 

 งานจดทะเบียนธุรกิจ 

 งานกํากับกิจการน้ํามันเชื้อเพลิง 

 

 งานสงเสริมพัฒนาอุตสาหกรรมใน      

ครอบครัวและหัตถกรรมไทย 

 ง านฝ ก อ าชี พ อุตสาหก ร รม ใน

ครอบครัว    
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 หนวยงานสวนกลางที่ถายโอน 
การทองเทีย่วแหงประเทศไทย 

  

 

การกีฬาแหงประเทศไทย  

 

 

      การเคหะแหงชาติ 

 

 

 

 

 

 

ภารกจิที่เทศบาลรับโอน 

  ง านฝ ก อ าชี พ อุตสาหก ร รม ใน

ครอบครัว 

 

  งานพัฒนาการกีฬา 

  งานพัฒนาสถานกีฬา 

 

  งานแกไขปญหาชุมชนแออัด 

  งานจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยของผู

มีรายไดนอย 

 

 

 

 จะเห็นไดวาการถายโอนภารกิจตางๆ จากสวนกลางลงสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี

มากมาย ซึ่งเปนภาระหนักขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการที่จะตองเตรียมความพรอมอยาง

มาก และตองไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาล ทั้งในดานของกําลังคน งบประมาณ และเทคนิค

วิชาการตางๆ เพื่อใหสามารถดําเนินไดอยางราบรื่น รวมทั้งควรตองไดรับความชวยเหลือ 

สนับสนุน และประสานงานจากหนวยงานที่เกี่ยวของ 

 
5.3 การถายโอนภารกิจดานที่อยูอาศัยของการเคหะแหงชาติ 
 สําหรับภารกิจที่ถายโอนจากการเคหะแหงชาติ ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจภายใตสังกัดกระทรวง

การพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย เปนการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินในระดับเทศบาล เมืองพัทยา อบต. และกทม. ที่เกี่ยวของกับการสงเสริมคุณภาพชีวิตใน

เร่ืองของการปรับปรุงแหลงชุมชนแออัด และการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอย 

โดยมีภารกิจที่ถายโอน ดังนี้ 

 1. การแกไขปญหาชุมชนแออัด ดําเนินการปรับปรุงชุมชนแออัดในที่ดินเดิม และโครงการ

จัดหาที่อยูใหม โดยมีข้ันตอนและวิธีปฏิบัติเพื่อปรับปรุงมาตรฐานความเปนอยูและที่อยูอาศัยใน

ชุมชนแออัด 

 ในการใหคําแนะนําในการจัดทําโครงการ รวมทั้งงบประมาณ 
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 รวมดําเนินการกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการกอสรางหรือพัฒนาดาน

กายภาพ เศรษฐกิจ และสังคม 

 ในที่ดินของการเคหะแหงชาติ การเคหะแหงชาติดําเนินการพัฒนาโครงการ แลว

โอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 ในที่ดินของทองถิ่น การเคหะแหงชาติจะรวมดําเนินการใหคําปรึกษาดานวิชาการ 

เศรษฐกิจ และสังคม 

 กําหนดมาตรฐานตามมาตรฐานชุมชนและที่อยูอาศัยของการเคหะแหงชาติตาม 

พ.ร.บ.ควบคุมอาคารหรือขอบัญญัติทองถิ่น 

 กํากับ / ควบคุม / ตรวจสอบองคกรปกครองสวนทองถิ่นและการเคหะแหงชาติ 

 2. การจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอย ดําเนินการจัดการบริการ

สาธารณะในชุมชน โดยมีขั้นตอนและวิธีปฏิบัติเพื่อการจัดทําโครงการที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายได

นอย โดย 

 การเคหะแหงชาติดําเนินการจัดทําโครงการภายใตความรวมมือขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น 

 เมื่อกอสรางเสร็จแลว ในดานการจัดบริการสาธารณะ ใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นดําเนินการ (โอนเฉพาะงานเทานั้น)   

 การกําหนดมาตรฐานตาม พ.ร.บ.ควบคุมอาคารหรือขอบัญญัติทองถิ่น และ

หลักเกณฑของการไฟฟา 

 ตามมาตรฐานชุมชนและที่อยูอาศัยของการเคหะแหงชาติ 

 ในการดําเนินงานดังกลาว การเคหะแหงชาติไดเตรียมโครงการสงเสริมความรูดานการ

พัฒนาและแกไขปญหาที่อยูอาศัยในระดับเบื้องตน โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นไดรับทราบแนวทางการพัฒนาที่อยูอาศัยและแกไขปญหาชุมชนแออัดในเบื้องตน รวมถึง

ตระหนักในความสําคัญของปญหา เพื่อจัดทําเปนแผนงานแกไขปญหาของทองถิ่นตอไป และ

โครงการฝกอบรมบุคลากรเชิงปฏิบัติการรายกลุมในปงบประมาณ 2546-2549 โดยมี

กลุมเปาหมายอยูที่บุคลากรหนวยงานภาครัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งไดเสริมสราง

แนวคิด ความเขาใจ พัฒนาศักยภาพในการดําเนินการแกไขปญหา และเพิ่มประสบการณใน

กระบวนการพัฒนาเมือง รวมทั้งเรียนรูกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาที่อยูอาศัยและแกไขปญหา

ชุมชนแออัดตามแนวทางเมืองนาอยูและชุมชนนาอยูไปพรอมกัน 
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5.4 อํานาจหนาที่ของเทศบาล 
 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ไดจําแนกที่มาของอํานาจหนาที่ของเทศบาลออกเปน 

2 ประเภท คือ อํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายจัดตั้งเทศบาลกําหนด และอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย

เฉพาะอื่นๆ กําหนด นอกจากนั้น กฎหมายยังไดกําหนดหนาที่ของเทศบาลมากนอยแตกตางกันไป

ตามระดับหรือประเภทของเทศบาล โดยแบงออกเปนหนาที่ที่เทศบาลตองทํา และหนาที่ที่เทศบาล

อาจเลือกทําตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติเทศบาล ดังตอไปนี้ 
 
 5.4.1 หนาที่บังคับหรือหนาที่ที่จะตองปฏิบัติ แบงหนาที่ตามฐานะของเทศบาลไวดังนี้ 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

 

 

 

1. รักษาความสงบเรียบรอย

ของประชาชน 

2. ใหมีและบํารุงทางบกและ

ทางน้าํ 

3. รักษาความสะอาดของ

ถนนหรือทางเดิน และที่

สาธารณะ รวมทั้งการกาํจัด

ขยะมูลฝอยสิง่ปฏิกูล 

4. ปองกันและระงับ

โรคติดตอ 

5.ใหมีเครื่องใชในการ

ดับเพลิง 

6.ใหราษฎรไดรับการศึกษา

อบรม 

7.หนาที่อ่ืนๆ ซึ่งมีคําสัง่

กระทรวงมหาดไทย หรือ

กฎหมายบัญญติใหเปน

หนาที่ของเทศบาล 

มีหนาที่เชนเดียวกับเทศบาล

ตําบล  ตามขอ 1-7 และมีหนาที่

เพิ่มอีกดงันี ้

1. ใหมีน้ําสะอาดหรือการประปา 

2. ใหมีโรงฆาสัตว 

3. ใหมีและบํารุงสถานทีท่ําการ

พิทกัษและรักษา 

4. ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา 

5. ใหมีและบํารุงสวมสาธารณะ 

6. ใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือ

แสงสวางโดยวิธีอ่ืน 

7. ใหมกีารดําเนินกิจการโรงรับ

จํานาํหรือสถานสินเชื่อทองถิน่ 

มีหนาที่เชนเดียวกับเทศบาล

เมือง   ตามขอ 1-12 และมี

หนาทีเ่พิ่มอีกดังนี ้

1. ใหมีและบํารุงการสงเคราะห

มารดาและเดก็ 

2.กิจการอยางอื่น ซึง่จําเปน

เพื่อการ สาธารณสุข 
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 5.4.2 หนาทีท่ี่สามารถเลอืกปฏิบัติ แบงหนาที่ตามฐานะของเทศบาลไวดังนี ้

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

1. ใหมนี้ําสะอาดหรือการ

ประปา 

2. ใหมีโรงฆาสัตว 

3. ใหมีตลาด ทาเทียบเรือ

และทาขาม 

4. ใหมีสุสานและฌาปน

สถาน 

5. บํารุงและสงเสริมการทํา

มาหากนิของราษฎร 

6. ใหมีและบํารุงสถานทีท่ํา

การพทิักษและรักษาคนเจ็บ

ไข 

7. ใหมีและบํารุงการไฟฟา

และแสงสวางโดยวิธีอ่ืน 

8. ใหมีและบํารุงทางระบาย

น้ํา 

9. เทศพาณิชย 

1. ใหมีตลาด ทาเทียบเรือและทา

ขาม2. ใหมีสุสานและฌาปน

สถาน 

3. บํารุงและสงเสริมการทํามาหา

กินของราษฎร 

4. ใหมีและบํารุงการสงเคราะห

มารดาและเดก็ 

5. ใหมีและบํารุงโรงพยาบาล 

6. ใหมกีารสาธารณูปการ 

7. จัดทํากิจกรรม ซึ่งจาํเปนเพื่อ

การสาธารณสุข 

8. จัดตั้งและบํารุงโรงเรยีน

อาชีวศึกษา 

9. ใหมีและบํารุงสถานที่สาํหรับ

การกฬีาและพลศึกษา 

10. ใหมีและบํารุงสวนสาธารณะ 

สวนสัตว และสถานทีพ่ักผอน

หยอนใจ 

11. ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมและ

รักษาความสะอาดเรียบรอยของ

ทองถิน่ 

12. เทศพาณชิย 

มีหนาที่เชนเดียวกนักับ

เทศบาลเมืองตามขอ 1-12 

 
 5.4.3 อํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายเฉพาะอื่นๆ กําหนด 
 นอกจากอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 กําหนดไว แลวยังมี

กฎหมายเฉพาะอื่นๆ กําหนดใหเทศบาลมีอํานาจหนาที่ดําเนินกิจการใหเปนไปตามกฎหมายนั้นๆ 

อีกเปนจํานวนมากเชน 

 (1) พระราชบัญญัติปองกันภยันตรายอันเกิดแกการเลนมหรสพ พุทธศักราช 2464 

 (2) พระราชบัญญัติภาษโีรงเรือนและที่ดิน พุทธศักราช 2475 
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 (3) พระราชบัญญัติสาธารณสุข พุทธศักราช 2535 

 (4) พระราชบัญญัติควบคุมการใชอุจจาระทําปุย พุทธศักราช 2490 

 (5) พระราชบัญญัติควบคุมการโฆษณาโดยใชเครื่องขยายเสียง พ.ศ. 2493 

 (6) พระราชบัญญัติปองกันและระงับอัคคีภัย พ.ศ. 2495 

 (7) พระราชบัญญัติปองกันโรคพิษสุนัขบา พ.ศ. 2498 

 (8) พระราชบัญญัติการทะเบียนราฎร พ.ศ. 2534 

 (9) พระราชบัญญัติควบคุมการฆาและจําหนายเนื้อสัตว พ.ศ. 2502 

 (10) พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง        

พ.ศ. 2535 

 (11) พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 

 (12) พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

 (13) พระราชบัญญัติปองกันภัยฝายพลเรือน พ.ศ. 2522 

 (14) พระราชบัญญัติโรคติดตอ พ.ศ. 2523 

 (15) พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวน   ทองถิ่น พ.ศ. 2542 

 (16) กฎหมายอื่นๆ 

 
  5.4.4 อํานาจหนาที่ในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล 
 จากการที่ราชการสวนกลางไดถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามความ

ในมาตรา 16 แหง พ.ร.บ.กําหนดแผนและขั้นการกระจายอํานาจฯ ที่ไดมอบอํานาจหนาที่ใหแก

เทศบาลในการจัดระบบบริการสาธารณะพื้นฐานภายในทองถิ่นของตนแลวนั้น ภารกิจทางดานที่

อยูอาศัยไดถูกจัดไวเปนสวนหนึ่งของภาระงานที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองกระทํา ซึ่งการ

ดําเนินการตองกลาวไดอาศัยกรอบอํานาจหนาที่แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ซึ่ง

กําหนดใหเทศบาลมีอํานาจหนาที่ที่จะตองปฏิบัติหรือหนาที่บังคับใหปฏิบัติตามประเภทของ

เทศบาล 
  5.4.4.1 เทศบาลตําบล 
  กฎหมายยังไมไดกําหนดอํานาจหนาที่ในการกระทําและการดําเนินงานทางดาน

ที่อยูอาศัยไวใหแกเทศบาลในระดับเทศบาลตําบล 
  5.4.4.2 เทศบาลเมือง 
  เทศบาลในระดับเทศบาลเมือง  กฎหมายไดกําหนดอํานาจหนาที่ ในการ

ดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยเอาไวเปน “หนาที่ที่สามารถเลือกปฏบิัติ” โดยหนาที่ดังกลาวถูก
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ระบุอยูในมาตรา 54 (11) ที่วา “เทศบาลเมืองอาจทํากิจการในดานการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม

และรักษาความสะอาดเรียบรอยของทองถิ่น” แตกระนั้นก็ยังไมรวมความถึงการจัดการในเรื่องของ

ที่อยูอาศัย 
  5.4.4.3 เทศบาลนคร 
  ในสวนภารกิจการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลนครนั้น เปนภารกิจ

ประเภท “หนาที่ที่ตองทํา” ภายใตภาระงานทางดานการสงเสริมคุณภาพชีวิต โดยอาศัยอํานาจ

ตามความในมาตรา 56 (5) ที่วา “เทศบาลนครตองทําหนาที่จัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยและ

ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม” 

 จากที่กลาวมาขางตน การดําเนินภารกิจทางดานที่อยูอาศัยไดอาศัยอํานาจตามความแหง

กฎหมายเฉพาะ โดยมีขอบเขตภาระงานจากการถายโอน ดังนี้ 

 1. การดําเนินงานเพื่อปรับปรุงมาตรฐานความเปนอยูและที่อยูอาศัยในชุมชนแออัด 

 2. ถามีการกอสรางรวมกันดําเนินระหวางการเคหะแหงชาติกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น แตเมื่อสรางเสร็จ ตองถายโดนการจัดการใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น (เปนการถายโอน

งานเทานั้น) 

 

ตาราง 5-5 อํานาจหนาที่ในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยตามแตละประเภทของเทศบาล 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

 ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมและ

รักษาความสะอาดเรียบรอย

ของทองถิ่น 

มาตรา 54 (11) 

“หนาที่ทีส่ามารถเลือก

ปฏิบัติ” 

จัดการเกี่ยวกบัที่อยูอาศยัและ

ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม 

มาตรา 56 (5) 

“หนาที่ที่ตองทํา” 

 

 

ตาราง 5-6 ขอบเขตภาระงานทางดานทีอ่ยูอาศัยทีถ่ายโอนจากการเคหะแหงชาต ิ

 ภารกจิที่ถายโอน ขั้นตอน / วิธปีฏิบัติ 

1. การแกไขปญหาชุมชนแออัด 

 

 โครงการปรับปรุงชุมชนแออัดในที่ดินเดมิ 

 โครงการจัดหาที่อยูใหม 

2. การจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยของผูมี

รายไดนอย 

 การจัดบริการสาธารณะในชมุชน 
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 เมื่อพิเคราะหถึงความตามพระราชบัญญัติดังกลาวแลวจะพบวา กฎหมายไดระบุอํานาจ

หนาที่ในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยใหแกเทศบาลในระดับเทศบาลนครเทานั้น โดยถือเปน

อํานาจ “หนาที่ที่ตองทํา” แตไมไดระบุมอบอํานาจใหแกเทศบาลในระดับเทศบาลเมืองและ

เทศบาลตําบลเอาไว ซึ่งหากกฎหมายมิไดระบุใหอํานาจหนาที่แกทองถิ่นในการจัดทําบริการ

สาธารณะประเภทนั้นๆ อยางชัดเจน ทองถิ่นเองก็ไมสามารถที่จะดําเนินการจัดทําบริการ

สาธารณะดังกลาวได เพราะจะถือวาเปนการกระทําที่ละเมิดขอบขายอํานาจหนาที่ที่ตนเอง

สามารถกระทําไดหรือเปนการใชอํานาจเกินกวาที่กฎหมายกําหนดใหไว (Ultra vires) ทําใหการ

ดําเนินงานของเทศบาลถูกจํากัดดวยเงื่อนไขทางดานขอบเขตอํานาจขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในทางกฎหมาย  

 ปจจัยทางดานขอบเขตอํานาจหนาที่ที่กลาวมา ทําใหเทศบาลในระดับเทศบาลเมืองและ

เทศบาลตําบลไมอาจดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะทางดานที่อยูอาศัย ซ่ึงเรื่องดังกลาวไดมี

การวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา67 F

∗ เร่ือง “แนวทางการปฏิบัติในการดําเนินการตาม

โครงการจัดหาที่อยูอาศัยใหแกประชาชนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น” เมื่อวันที่ 20 มีนาคม 

2550 ปรากฎอยูในกรณีของเทศบาลเมืองพระพุทธบาท จังหวัดสระบุรี ไดนําเงินงบประมาณของ

ตนเองไปดําเนินการจัดซื้อที่ดินและดําเนินการกอสรางที่อยูอาศัยใหแกประชาชนผูมีรายไดนอย

เพื่อแกไขปญหาความยากจนนั้น ไดถูกคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาวา มิไดอยูในขอบเขตของ

อํานาจที่เทศบาลตําบลและเทศบาลเมืองจะกระทําได เพราะกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้นมิไดระบุใหอํานาจหนาที่ไว คงมีแตเทศบาลนครเทานั้นที่มีอํานาจดําเนินการ และแมวา

บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น พ.ศ.2542 และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 จะระบุอํานาจหนาที่ไว แตก็เปน

เพียงการกําหนดแผนการที่บัญญัติไวเปนกรอบอํานาจหนาที่เทานั้น และแมพระราชบัญญัติ

ดังกลาวจะใหอํานาจในการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย ก็มิไดหมายความวาจะมีอํานาจในการ

จัดสรรที่ดินและกอสรางที่อยูอาศัยเพื่อขายใหแกประชาชนอันมีลักษณะเปนการประกอบกิจการ

คาได เนื่องจากการจัดสรรที่ดินและการสรางบานขายไมใชบริการสาธารณะที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นจะมีอํานาจกระทําได ทั้งยังอาจถอืเปนการขัดตอประเพณีการปกครองที่หามมิใหรัฐกระทํา

การคาขายแขงกับประชาชน อันเปนการหมิ่นเหมตอการที่จะตองรับผิดชอบเปนการสวนตัว 

เนื่องจากเปนการกระทําที่เกินอํานาจหนาที่และอาจเปนการทุจริตตอตําแหนงหนาที่ราชการ และ

เปนการนํางบประมาณแผนดินไปเปนทุนในการดําเนินโครงการดังกลาว 
 

                                                           

 
∗

 ดูเพิ่มเติมไดที่ภาคผนวก  
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5.5 บทบาทในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลนครสมุทรสาคร 
 5.5.1 การดําเนินงานปรับปรุงระบบสาธารณูปโภคในชุมชน 
 ในการดําเนินงานดานการปรับปรุงชุมชน ทางเทศบาลไดดําเนินการในทางบํารุงรักษา 

ฟนฟู คงสภาพที่ดีของสิ่งแวดลอมภายในชุมชน รวมทั้งปรับปรุงใหมีสภาพที่ดีขึ้น การดําเนินงาน

จะเปนไปในลักษณะของการปรับปรุงทางสาธารณะ ทางเดินเทาสําหรับสัญจรภายในชุมชน 

ซอมแซมและบํารุงรักษาระบบประปาและการระบายน้ําใหคงสภาพใชงานไดตามปกติโดยการ

ปรับจากเปนไปในลักษณะของการปรับปรุงระบบสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานเปนหลัก ซึ่งการ

ดําเนินงานที่ผานมามีสวนชวยในการปรับปรุงภูมิทัศนของชุมชนใหมีสภาพแวดลอมทางกายภาพ

ที่ดีขึ้น สงผลใหเกิดความเปนระเบียบเรียบรอยตอชุมชนอยูอาศัย และยังผลตอทัศนวิสัยภายใน

พื้นที่  

 การดําเนินการปรับปรุงชุมชนแออัดกอนที่จะมีการกระจายอํานาจและถายโอนภาระงาน

ใหแกเทศบาลในป พ.ศ.2543 การเคหะแหงชาติเปนหนวยงานที่มีหนาที่รับผิดชอบในการ

ดําเนินการปรับปรุงชุมชนแออัดภายในพื้นที่ของเทศบาล โดยที่ทางเทศบาลเปนผูอํานวยความ

สะดวกในเรื่องของแผนที่ชุมชน หลังจากที่ไดมีการกระจายอํานาจใหกับทองถิ่นแลวนั้น เทศบาลได

ผันตัวเองมาดําเนินงานแทนซึ่ง ซึ่งมีชุมชนที่ไดรับการปรับปรุงทั้งสิ้นจํานวน 7 ชุมชน จากจํานวน

ทั้งหมด 32 ชุมชน ไดแก  

   (1) ชุมชนเศรษฐกิจ 1 

      

   (2) ชุมชนเศรษฐกิจ 2   

    

   (3) ชุมชนคลองกระโจน   

    

   (4) ชุมชนเรือนจํา  

 

   (5) ชุมชนเจษฎาวิถี 1 

 

   (6) ชุมชนชุมชนคลองบางหญา 1 

 

   (7) ชุมชนโกรกราก 
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 ภาพที่ 5-2 แผนที่แสดงที่ตั้งชุมชนที่ไดรับการปรับปรุง   
 
   
 

 
 
 
 
 
 
 
 5.5.2 การเปนผูประสานจัดการที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอย  
 การดําเนินการดานการจัดการที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอยนั้น มีกรณีศึกษาอยูกรณี

หนึ่งคือ การปรับปรุงซอมแซมบานของนางคี้ ชอทองดี เมื่อประมาณป พ.ศ.253768F

1 ซึ่งอาศัยโดย

การเชาที่ราชพัสดุ โดยในทางปฏิบัตินั้นเทศบาลไมมีงบประมาณในการกอสรางหรือดําเนินการ

จัดทํา แตทางเทศบาลทําหนาที่เปนผูประสานงานขอความรวมมือจากภาคประชาชนในชมุชน โดย

ใชการประสานขอความรวมมือจากเครือขายชุมชนใหชวยเหลือนําวัสดุอุปกรณตางๆ ไมวาจะเปน

สังกะสี ตะปู ไมกระดาน หรือเงินบริจาค มารวมกันแลวดําเนินการปรับปรุงบานของนางคี้ โดยใช

งบไปทั้งสิ้นประมาณ 100,000 บาท ทําการปรับปรุงบานที่จากแตเดิมเปนเพียงเพิงพักอาศัยกัน

                                                           

 
1
 สัมภาษณ  อนุชา คูเจริญไพศาล,  ผูอํานวยการกองสวสัดกิาร เทศบาลนครสมุทรสาคร,  19 มกราคม 2553. 

ชุมชนเศรษฐกิจ 2 

ชุมชนคลองบางหญา ชุมชนคลองกระโจน 
ชุมชนโกรกกราก 

ชุมชนเรือนจํา 

ชุมชนเศรษฐกิจ ชุมชนเจษฎาวิถี 1 
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แดดฝนที่มีลักษณะไมมั่นคงตอการอยูอาศัย โดยภายหลังจากดําเนินการปรับปรุงใหมทั้งหลังได

เปนบานคอนกรีต 2 ชั้น ทําใหไดที่อยูอาศัยที่มีลักษณะแข็งแรงมั่งคงขึ้นมาก 

 

ภาพที่ 5-3 ภาพการปรังปรุงซอมแซมบานของนางคี้ ชอทองดี 

รูปบานกอนดาํเนนิการ 

  
 

รูปบานหลังดาํเนนิการ 

  
 
 
 5.5.3 การรับแนวทางหรือนโยบายการพัฒนาจากองคกรสวนกลาง 
 การจัดหาที่อยูอาศัยของผูมีรายไดนอยไดของเทศบาลนครสมุทรสาครไดเร่ิมเปนรูปธรรม

ที่เดนชัดขึ้นมาจากการดําเนินงานใน “โครงการบานทองถิ่นไทย เทิดไทองคราชัน” ที่เปน

แนวความคิดริเร่ิมโดยกระทรวงมหาดไทย  ที่ตองการฉลองการเจริญพระชนมายุแหงองค

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ดวยการสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น (องคการบริหารสวน

จังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล) ไดดําเนินการตามบทบาท อํานาจ หนาที่ ในการ

พัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนใหมีความเปนอยูที่ดีข้ึน โดยผานทางการดําเนินกิจกรรมการ

กอสรางที่อยูอาศัยใหรับประชาชนผูดอยโอกาส ผูยากไรหรือผูยากจนที่ไดรับการคัดเลือกโดย

คณะกรรมการหมูบานหรือคณะกรรมการชุมชนในเขตพื้นที่ เพื่อใหไดมีที่อยูอาศัยเปนของตนเอง
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อยางมั่นคงและสามารถดํารงชีวิตอยางมีความสุขดวยวิถีแหงความพอเพียงภายใตความรวมมือ

ระหวางประชาชนในหมูบานและชุมชนดวยกันเอง  

 โครงการบานทองถิ่นไทย เทิดไทองคราชัน เร่ิมดําเนินการขึ้นตั้งแตป พ.ศ.2550 ดวย 

“โครงการบานทองถิ่นไทย เทิดไทองคราชัน 80 พรรษา” โดยทางเทศบาลนครสมุทรสาครได

ดําเนินการจัดสรางแลวเสร็จ 4 หลัง โดยใชงบประมาณของเทศบาลในการดําเนินงานหลังละไม

เกิน 100,000 บาท ซึ่งเทศบาลเปนผูกําหนดแปลนและประมาณราคากอสราง ซอมแซมบานให

สอดคลองกับสภาพของพื้นที่และลักษณะการอยูอาศัยของประชาชน ตอมาในป พ.ศ.2552 ไดมี

การสานตอโครงการนี้อีกเปนครั้งท่ี 2 ภายใต “โครงการบานทองถิ่นไทย เทิดไทองคราชัน 84 

พรรษา” เพื่อเปนการเฉลิมฉลองเนื่องในโอกาสที่พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะเจริญพระชนมายุ

ครบ 84 พรรษา ในวันที่ 5 ธันวาคม 2554  

 ในการดําเนินการกอสรางที่อยูอาศัยใหกับประชาชนเปาหมาย ไดมีแนวทางการ

ดําเนินงาน ดังนี้ 

 (1) ดําเนินการลักษณะการจัดหาวัสดุ อุปกรณ 

 (2) ใชแรงงานกอสรางในพื้นที่จากผูที่เสียสละแรงงานและชวยเหลือกันในการกอสรางเปน

ลําดับแรก หากไมสามารถหาแรงงานกอสรางในลักษณะดังกลาวได อาจใชวิธีการจางแรงงาน

กอสรางจากประชาชนในพื้นที่ 

 (3) บานที่ดําเนินการกอสรางเสร็จแลว ควรประกอบดวย ระบบไฟฟา ระบบประปา 

ภาชนะรองรับเก็บน้ํา ส่ิงอํานวยความสะดวกอื่นๆ ที่จําเปนในการดํารงชีวิตในบาน เชน เครื่อง

ประกอบอาหาร เครื่องนอน 

 จากการดําเนินงานดังกลาวขางตนที่ผานมาแลว 2 โครงการ โดยมีบุคคลที่ไดรับคัดเลือก

โครงการละ 4 คน รวมทั้งสิ้น 8 คน ดังรายนาม ดังตอไปนี้ 
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ภาพที่ 5-4 โครงการบานทองถิ่นไทย เทิดไทองคราชัน 80 พรรษา 

 

(1) นายเล็ก หุนนอก  

   บานเลขที่ 254 ถ.ธรรมคุณากร ต.โกรกกราก อ.เมือง จ.สมุทรสาคร 

 

 

    
 

 

 

 

(2) นายปรีชา สุธรรมชัย  

   บานเลขที่ 249/5 ถ.ธรรมคุณากร ต.โกรกกราก อ.เมือง จ.สมุทรสาคร 
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(3) นางเล็ก นะโหนด  

   บานเลขที่ 990/1 ถ.วิเชียรโชฎก ต.มหาชัย อ.เมือง จ.สมุทรสาคร 

 

 

   
 

 

 

 

 

(4) นายบุญเลิศ แสงทับทิม  

   บานเลขที่ 279/1 ถ.โสมนัสมรรคา ต.ทาฉลอม อ.เมือง จ.สมุทรสาคร 
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ภาพที่ 5-5 โครงการบานทองถิ่นไทย เทิดไทองคราชัน 84 พรรษา 

 

(1) นายบุญสม สังขสงวน 

   บานเลขที่ 98 ก. ถ.เจษฎาวิถี ต.มหาชัย อ.เมือง จ.สมุทรสาคร 

 

 
 

      รูปบานกอนปรับปรุง             รูปบานหลังปรับปรุง 

 

 

 

(2) นายชอบ ไปไซร 

   บานเลขที่ 209/3 ถ.เดิมบาง ต.มหาชัย อ.เมือง จ.สมุทรสาคร 

 

    
 

                    รูปบานกอนปรับปรุง       รูปบานหลังปรับปรุง 

 

 

 

 

 



 

 

112 

 

(3) นายฮอ ทองดี 

   บานเลขที่ 960/34 ถ.วิเชียรโชฎก ต.มหาชัย อ.เมือง จ.สมุทรสาคร 

 

           
               รูปบานกอนปรับปรุง                                      รูปบานหลังปรับปรุง 

 

 

 

 

(4) นางสาววาสนา หอมทอง 

   บานเลขที่ 279/26 ถ.โสมนัสมรรคา ต.ทาฉลอม อ.เมือง จ.สมุทรสาคร 

 

 

         
              รูปบานกอนการปรับปรุง                                       รูปบานหลังปรับปรุง 

 
 
 



 

บทที่ 6 
ผลการวิเคราะหขอมูล 

 

 ในบทนี้จะเปนการนําเสนอขอคนพบที่ไดจากการดําเนินการศึกษาที่ประกอบไปดวยขอมูล

จากแหลงตางๆ ที่ไดกําหนดไวในการศึกษา ดังที่ไดจําแนกตามหัวขอวัตถุประสงค ดังตอไปนี้ 
 
6.1 ความสัมพันธในอํานาจหนาที่ของเทศบาลนครสมุทรสาครกับองคกรของรัฐอื่นๆ 
 ความสัมพันธระหวางเทศบาลกับรัฐบาล และหนวยงานระดับกระทรวง กรมในสวนกลาง

เปนไปตามกฎหมายและระเบียบปฏิบัติ โดยเฉพาะตามพระราชบัญญัติเทศบาลที่ใหอํานาจการ

กํากับดูแลแกสวนกลางและสวนภูมิภาค เชน รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยที่มีอํานาจกํากับดูแล

นายกเทศมนตรีตามกฎหมาย ผูวาราชการจังหวัดกํากับดูแลสมาชิกสภาเทศบาล และอํานาจใน

การกํากับดูแลเทศบาลในฐานะองคกรที่ใหอํานาจสวนกลางและสวนภูมิภาคในการยุบสภา

ทองถิ่นเมื่อมีเหตุตามที่กฎหมายกําหนด กลาวคือ เปนไปเพื่อคุมครองประโยชนของประชาชนใน

เขตเทศบาลนั้นหรือประโยชนเปนสวนรวม  

 นอกจากนั้นสวนกลางและสวนภูมิภาคยังมีอํานาจตามกฎหมายในการกํากับดูแลการ

กระทําของเทศบาลใน 2 ลักษณะ คือ 

 (1) อํานาจในการใหความเห็นชอบเปนการควบคุมกอนการกระทํา เพื่อตรวจสอบกอนที่

จะไดเร่ิมการกระทํานั้นๆ ทั้งอํานาจในการออกกฎระเบียบ และการทํานิติกรรมของเทศบาลดวย 

กลาวคือ แมรางเทศบัญญัติที่สภาเทศบาลจะใหความเห็นชอบแลว แตก็ยังไมมีผลบังคับใชตอง

สงไปใหผูวาราชการจังหวัดพิจารณากอน โดยสงผานอําเภอ ซึ่งหากผูวาราชการจังหวัดเห็นชอบก็

จะใหนายกเทศมนตรีลงนามเพื่อประกาศใชเปนเทศบัญญัติตอไป หากผูวาราชการจังหวัดไม

เห็นชอบ ก็จะสงรางเทศบัญญัติคืนใหกับเทศบาลทบทวนใหม ถาสภาเทศบาลยังยืนยันดวยเสียง

สองในสามของสมาชิกเทาที่มีอยู รางเทศบัญญัตินั้นก็ใชบังคับได โดยมีนายกเทศมนตรีลงนาม

แลวแจงใหผูวาราชการจังหวัดทราบตอไป 

 (2) อํานาจในการเพิกถอน ระงับการกระทํา ตามพระราชบัญญัติเทศบาลที่ใหอํานาจแก

นายอําเภอหรือผูวาราชการจังหวัดที่จะเพิกถอนการปฏิบัติหนาที่ของนายกเทศมนตรีหรือรอง

นายกเทศมนตรี หากพบวาการปฏิบัติหนาที่นั้นจะกอใหเกิดความเสียหายแกเทศบาลเองหรือตอ

ราชการ การสั่งเพิกถอนหรือระงับไมอาจกระทําไดทันที ตองแนะนําตักเตือนกอน หากยังไมปฏิบัติ

ตามจึงจะเพิกถอนหรือระงับได จากนั้นตองรายงานไปยังรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเพื่อ

พิจารณาสั่งการ หากคําสั่งของรัฐมนตรีออกมาในทางที่เห็นชอบดวยกับนายอําเภอและผูวา
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ราชการจังหวัด ก็จะมีผลใหการกระทําของนายกเทศมนตรีหรือรองนายกเทศมนตรีตองถูกเพิก

ถอนหรือระงับไป 

 นอกจากนี้ เทศบาลยังถูกควบคุมโดยอํานาจจากสวนกลางในดานการคลัง กลาวคือ 

กระทรวงมหาดไทยมีอํานาจออกระเบียบขอบังคับเกี่ยวกับการคลัง การงบประมาณของเทศบาล

ได หมายความวา เทศบาลยังไมมีอิสระออกกฎระเบียบที่เกี่ยวกับการคลังของตนเองไดและจะตอง

ปฏิบัติตามกฎระเบียบที่สวนกลางเปนผูกําหนดขึ้น อีกทั้งรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยยังมี

อํานาจในการตรวจสอบความถูกตองภายหลังการกระทําดานการเงินการคลังของเทศบาล  

 แตกระนั้น ทางผูบริหารเทศบาลเห็นวาความสัมพันธทางอํานาจหนาที่กับสวนกลางและ

สวนภูมิภาคไมมีปญหาอันใด เพียงแตข้ันตอนการกํากับดูแลบางครั้งก็เปนเหตุแหงความลาชาที่

กระทบตอประโยชนของประชาชน69F

1 แตในสวนที่วาขัดกับหลักการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นหรือไม ก็ตองยอมรับวาขัดแยงอยู แตหากจะทําความเขาใจในสถาบันตัวแทน

ตามระบอบประชาธิปไตยประการหนึ่งก็คือ ตองมีกลไกการตรวจสอบและยับยั้งการใชอํานาจที่

อาจไมถูกไมควรได เพราะกลไกการตรวจสอบและถวงดุล (Check and balance) ระหวางอํานาจ

บริหารและนิติบัญญัติในเทศบาลอาจไมเพยีงพอ รวมทั้งอํานาจตรวจสอบและยับยั้งของประชาชน

ก็ไมอาจเขามามีสวนรวมไดเทาที่ควรจะเปน ดังนั้น อํานาจการยับยั้งของตัวแทนทางการเมือง

ระดับชาติและของขาราชการสวนภูมิภาคที่กระทําการแทนในฐานะที่ไดรับมอบอํานาจจาก

สวนกลางนั้น ก็อาจจําเปนที่จะตองมีอยูตอไป แมจะอธิบายในแงมุมของระบอบประชาธิปไตย

ไมไดครบถวนก็ตาม70F

2 

 เร่ืองนี้หากพิจารณาตามหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยที่มีการกระจายอํานาจ

การปกครองสูทองถิ่นแลว จะเห็นไดวาเทศบาลมีลักษณะเปนนิติบุคคลที่แยกออกจากการบังคับ

บัญชาของกระทรวงมหาดไทย ดังนั้น การใชกฎระเบียบภายในกระทรวงมหาดไทยบังคับกับ

เทศบาลจึงขัดกับหลักการกระจายอํานาจ สัมพันธภาพทางอํานาจหนาที่ระหวางเทศบาลกับ

ราชการบริหารสวนภูมิภาคและสวนกลางในปจจุบัน71 F

3 จึงยังมีลักษณะที่เทศบาลถูกควบคุมให

ปฏิบัติตามกฎระเบียบของกระทรวง ซึ่งโดยหลักการแลวสวนกลางมีหนาที่เพียงกํากับดูแลให

ปฏิบัติตามกฎหมายที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติหรือก็คือสภาผูแทนราษฎรเทานั้น 

                                                           

 
1
 สัมภาษณ  กุลวัชร หงษคู,  นายกเทศมนตรีเทศบาลนครสมุทรสาคร,  13 มกราคม 2553. 

 2 สัมภาษณ  วิชาญ ศิริชัยเอกวฒัน,  สมาชิกวฒุิสภา,  22 ธันวาคม 2552.   

 
3
 สัมภาษณ  ปุณยวัจน โพธิ์เขยีว,  หัวหนากลุมสงเสริมและพฒันาทองถิ่น จ.สมุทรสาคร,  11 ธันวาคม 2552. 
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 อยางไรก็ตามจะเห็นไดวา ในทางปฏิบัติมีการประนีประนอมในความสัมพันธทางอํานาจ

ระหวางเทศบาลกับกระทรวงมหาดไทยและราชการสวนภูมิภาคเสมอ ซึ่งอาจเปนเพราะ ในอดีต

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเคยเปนเสมือนภาพซอนของราชการบริหารสวนภูมิภาคคือ จังหวัดและ

อําเภอมาโดยตลอด ตอมาเมื่อบริบทแวดลอมทางการเมืองเปลี่ยนแปลงไปโดยที่เกิดการกระจาย

อํานาจในทางการปกครองและการบริหารใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางกวางขวางใน

ปจจุบัน สัมพันธภาพทางอํานาจที่ขัดแยงกับหลักการกระจายอํานาจดังกลาว จึงยังผลมาสู

วัฒนธรรมการบริหารในเชิงประนีประนอมที่ปฏิบัติกันตอมา 

  
6.2 ความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัย 
 ในการดําเนินการศึกษาในดานความพรอมในการจัดทําภารกิจทางดานที่อยูอาศัยของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ผูศึกษาไดใชวิธีการสัมภาษณทัศนคติของผูบริหารระดับสูงจากสวน

ราชการที่เกี่ยวของ และสัมภาษณผูบริหารและหัวหนาผูปฏิบัติงานของเทศบาลในดานความพรอม

ของหนวยงานในเทศบาลที่มีหนาที่ในการดําเนินภารกิจทางดานที่อยูอาศัย 

     
 6.2.1 ทัศนคติของผูบริหารระดับสูงในหนวยราชการสวนกลาง สวนจังหวัด และ
เทศบาลที่มีตอการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัย 
 จากการสัมภาษณขอคิดเห็นของผูบริหารระดับสูงในหนวยงานและองคกรของภาครัฐที่ได

ดูแลภารกิจในดานที่อยูอาศัยตามที่ไดมีการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา

ผูบริหารระดับสูงจากหนวยงานที่มีหนาที่เกี่ยวของทั้งในระดับหนวยราชการสวนกลาง สวน

ภูมิภาค และสวนทองถิ่นตางมีความคิดเห็นที่สอดคลองไปในทํานองเดียวกันที่วา ภารกิจงาน

ทางดานที่อยูอาศัยมีความสําคัญตอการพัฒนาเมืองและชุมชน ซึ่งถือเปนสวนหนึ่งในภารกิจ

ทางดานการสงเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชนใหมีชีวิตความเปนอยูที่ดีขึ้นพอเหมาะตอฐานะ

ความเปนอยูของแตละบุคคล ซึ่งการดําเนินภารกิจดังกลาวถือไดวาเปนสวนหนึ่งในการจัดทํา

บริการสาธารณะของรัฐที่ตองใหบริการแกประชาชน รวมไปถึงการบําบัดทุกขบํารุงสุขแก

ประชาชน ซึ่งเปนหลักการพื้นฐานของราชการงานบริหาร  

 การกระจายอํานาจสงผลใหเกิดการกระจายความรับผิดชอบในภาระงานทางดานๆ ตางที่

ราชการสวนกลางเคยเปนผูรับดําเนินภาระงานอยูมาสูการมอบหมายใหราชการสวนทองถิ่นเปน

ผูดําเนินการแทน ดวยหลักคิดที่วาทองถิ่นเปนผูรูถึงปญหาและความตองการของตนเองไดดีที่สุด 

ดังนั้น หากใหทองถิ่นเปนผูดําเนินการแกปญหาที่เกิดขึ้น หรือดําเนินการเพื่อใหเปนไปตาม

วัตถุประสงคในการบรรลุถึงผลประโยชนที่ตนตองการ ก็จะสามารถชวยใหเกิดการพัฒนาไดอยาง

ตรงจุดตรงประเด็นและทันตอความตองการของทองถิ่นภายใตบริบทของสภาวการณในแตละพืน้ที่
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ที่แตกตางกันไป ประเด็นในเรื่องของภารกิจงานทางดานที่อยูอาศัย ก็เปนสวนหนึ่งในภาระงานที่

รัฐมอบหมายใหทองถิ่นเปนผูดูแลดําเนินงานในบางกิจการแทนตน เพื่อใหเปนไปตามเจตนารมณ

ของแนวนโยบายการกระจายอํานาจที่ไดวางไว  

 ทางดานของผูบริหารระดับสูงจากราชการสวนตางๆ ในสายงานที่เกี่ยวของ ตางมี

ความเห็นไปในทิศทางที่วา ภายหลังจากการกระจายอํานาจจากสวนกลางลงสูทองถิ่นแลว เร่ือง

ของที่อยูอาศัยจะเปนหนึ่งในภาระงานที่ทองถิ่นที่ตองผันตัวเองเขามาดําเนินการดวยตนเองภายใต

ขอบเขตของภาระงานที่ไดรับการถายโอนจากหนวยงานสวนกลาง โดยทางผูบริหารระดับสูงของ

กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น72F

4 ไดมีความเห็นตอภาระงานทางดานนี้วา เปนภาระงานที่

ตองอาศัยองคความรูและการประสานความรวมมือจากหลายภาคสวน เพราะเปนภาระงานที่มี

ความเกี่ยวของเชื่อมโยงกับหลายสาขาไมวาจะเปนเรื่องของการบริหารจัดการ การเงิน การ

กอสราง งานพัฒนาชุมชน การจัดวางผังเมือง การจัดสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ เปนตน 

ทําใหตองอาศัยการวางแผนในการดําเนินการอยางรอบคอบเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะ

ทางดานนี้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และตองคํานึงผลกระทบจากการดําเนินงานเปนสําคัญ 

ซึ่งกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นเอง จะทําหนาที่เปนหนวยงานกลางในการสนับสนุนและ

เพิ่มขีดความสามารถของทองถิ่นใหสามารถขับเคลื่อนไปดวยพลังของทองถิ่นเอง ในขณะเดียวกัน 

ทางกระทรวงมหาดไทยก็มีแนวนโยบายที่สอดรับกับการพัฒนาคุณภาพชีวิตความเปนอยูของผู

ยากไรและผูดอยโอกาสใหไดมีที่อยูอาศัยเปนของตนเอง เพื่อเปนการเทิดพระเกียรติองค

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเนื่องในโอกาสเจริญพระชนมายุครบ 80 พรรษา และ 84 พรรษา โดย

ไดมีการขอความรวมมือกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกระดับในการดําเนินการจัดหา จัดสราง 

ซอมแซมที่อยูอาศัยใหแกผูยากจนและผูดอยโอกาส ซึ่งในสวนของกรมสงเสริมการปกครองสวน

ทองถิ่นเองก็ไดปรับตัวใหสอดรับกับนโยบายของกระทรวงดังกลาว73F

5  

 สวนทัศนะของผูบริหารระดับสูงของการเคหะแหงชาติ74 F

6 ซึ่งเปนหนวยงานหลักในการ

ดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของประเทศมาตั้งแตตน ไดกลาวถึงบทบาทของการดําเนินภารกิจ

ทางดานที่อยูอาศัยขององคกรปกครองสวนทองถิ่นภายหลังที่ไดรับการถายโอนภารกิจบางสวน

ใหกับทองถิ่นเปนผูดําเนินการแทนวา ทองถิ่นจะเปนกลไกที่สําคัญในการปรับทิศทางการ

ดําเนินงานของระบบราชการที่มีมาแตเดิม โดยอดีตภาระงานสวนใหญมักถูกกําหนดจาก

                                                           

 
4
 สัมภาษณ  จรินทร จักกะพาก,  รองอธิบดีกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิน่,  15 ธันวาคม 2552. 

 
5
 สัมภาษณ  กฤษดา สมประสาศ,  หัวหนาฝายสงเสริมการมีสวนรวมและพัฒนาชุมชน กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิน่,  25 ธันวาคม 

2552.   

 
6
 สัมภาษณ  รัศมี ไชยนนัทน,  รองผูวาการ การเคหะแหงชาต,ิ  8 มกราคม 2553.  
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สวนกลางแลวสวนกลางเปนผูดําเนินการเองหรือส่ังการลงไปสูราชการระดับลางใหนําไปปฏิบัติ 

แตปจจุบัน ทองถิ่นตองกลายมาเปนผูริเร่ิมและลงมือปฏิบัติดวยตนเอง ทําใหการเคหะแหงชาติที่

เคยเปนหนวยงานหลักในการปฏิบัติภารกิจทางดานที่อยูอาศัยแตเดิมตองลดลงบทบาทของตนเอง

ลง และปรับบทบาทของตนเองไปเปนผูใหการสนับสนุนทางดานทรัพยากรและวิชาการใหแก

ทองถิ่นแทน และคอยกํากับดูแล รวมไปถึงการอํานวยความสะดวกใหทองถิ่นสามารถยืนอยูได

ดวยตนเอง    

  ในสวนของจังหวัดนั้น ผูวาราชการจังหวัดสมุทรสาคร75F

7 ไดมองวาบทบาทของทองถิ่นใน

การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยนั้นจะตองเกิดขึ้นอยางเปนระบบ พรอมไปกับการจัดวางผังเมือง

และผังชุมชน โดยตองพิจารณาในระดับมหภาค (Macro level) เปนสําคัญ ซึ่งภาระงานทางดานที่

อยูอาศัยตองอาศัยงบประมาณจํานวนมากในการดําเนินการ ดังนั้น จึงควรจะตองมีการวางแผน

อยางรอบคอบเชื่อมโยงกับระบบของเมืองและตองคํานึงถึงองคประกอบอื่นๆ ที่เกี่ยวของกับการ

ดําเนินภารกิจ ทั้งในมิติของเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม วิถีชีวิตทองถิ่น และการเมือง ซึ่งตองอาศัย

ภูมิความรูอยางเจนจัดในการประสานองคประกอบดังกลาวใหสามารถขับเคลื่อนระบบได ซึ่ง

ราชการบริหารสวนภูมิภาคในระดับจังหวัดเองเปนเพียงกลไกหนึ่งในการสงผานและประสานงาน

สวนราชการระหวางสวนกลางและสวนทองถิ่นใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  

 ในระดับของเทศบาลนั้น ถือไดวาเปนหนวยปฏิบัติที่มีความใกลชิดกับประชาชนในทองที่

และทราบถึงปญหาและความตองการของประชาชนในทองที่ตัวเองมากที่สุด ซึ่งภาระงานทางดาน

ที่อยูอาศัยถือเปนสวนหนึ่งของภารกิจที่ไดรับการถายโอนจากหนวยราชการในสวนกลาง แต

กระนั้น นายกเทศมนตรี76F

8 ซึ่งไดเปนผูที่กําหนดนโยบายและทิศทางการดําเนินงานของเทศบาล 

กลับมิไดมองวา เร่ืองที่อยูอาศัยเปนภารกิจที่ตองใหความสําคัญเปนลําดับตน แตความตองการใน

การพัฒนาทางดานเศรษฐกิจภายในพื้นที่ถือเปนสิ่งที่มีความสําคัญเปนลําดับแรก จากการที่เขต

เทศบาลตั้งอยูในพื้นที่เขตเมืองที่ถือเปนหัวใจทางเศรษฐกิจของเมือง ทําใหเรื่องการพัฒนา

เศรษฐกิจกลายเปนเรื่องที่ไดรับการพิจารณากอนเปนลําดับแรก ซึ่งปจจุบันนี้ เร่ืองการขาดแคลน

พื้นที่จอดรถภายในเขตเทศบาลถือเปนปญหาสําคัญที่ผูบริหารระดับสูงของเทศบาลใหความสนใจ

เปนอยางยิ่ง เพราะเกี่ยวเนื่องกับเศรษฐกิจภายในพื้นที่ ซึ่งเกือบทั้งหมดเปนที่รองรับการประกอบ

ธุรกิจการคาและการทองเที่ยว แตขาดแคลนพื้นที่จอดรถ ทําใหเปนอุปสรรคตอการติดตอดําเนิน

ธุรกิจเปนอยางมาก นอกจากนี้ ปญหาในเรื่องของการบริหารจัดการน้ําถือเปนอีกเรื่องสําคัญที่ทาง

เทศบาลตองรับมือกับปญหานี้อยางจริงจัง เนื่องดวยภูมิประเทศของพื้นที่ติดกับทะเล ทําใหตอง

                                                           

 
7
 สัมภาษณ  วัลลภ พร้ิงพงษ,  ผูวาราชการจังหวัดสมุทรสาคร,  11 ธันวาคม 2552. 

 
8
 สัมภาษณ  กุลวัชร หงษคู,  นายกเทศมนตรีเทศบาลนครสมุทรสาคร,  13 มกราคม 2553. 
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ประสบกับปญหาน้ําทวมในยามที่ฝนตกอยางหนักหรือเมื่อปริมาณน้ําในทะเลหนุนสูงเกินกวา

ระดับตํ่าสุดของแผนดิน อีกทั้งยังเปนที่รองรับปริมาณน้ําจากพื้นที่ใกลเคียง จึงทําใหปญหาในเรื่อง

ของการจัดการน้ําเปนเรื่องที่เทศบาลใหความสําคัญเปนลําดับตน นอกจากนี้ แนวนโยบายของ

ผูบริหารที่ผานมาในอดีตจนถึงปจจุบันยังคงใหความสําคัญกับเร่ืองของการศึกษาเปนหลัก โดยมี

การจัดสรรงบประมาณใหกับงานทางดานการศึกษาในทุกระดับทั้งการศึกษาในระบบและ

การศึกษานอกระบบ ซึ่งเร่ืองของการศึกษาถือไดวาเปนหัวใจสําคัญในการพัฒนาทรัพยากรมนุษย 

ที่ถือไดวาเปนการพัฒนาทางทุนทางสังคม (Social capital) ในการพัฒนาประเทศชาติตอไปใน

อนาคต จะเห็นไดวา ลําดับความสําคัญในการดําเนินนโยบายบริหารเทศบาลจึงเปนเรื่องที่ถูก

กระตุนและรับรูจากความตองการของคนภายในพื้นที่เปนหลัก ภาระงานทางดานที่อยูอาศัยยัง

ไมไดถูกมองวาเปนประเด็นเรงดวนที่ตองหยิบยกขึ้นมาดําเนินการอยางเรงดวนเหมือนกับประเด็น

ที่กลาวมา อีกทั้งประชาชนในพื้นที่ยังไมคอยมีการรองเรียนใหทางเทศบาลเขามาดูแลในปญหา

ดานนี้มากนัก จึงทําใหภาระงานทางดานที่อยูอาศัยถูกลําดับเปนเรื่องรองในการดําเนินการ 

 
 6.2.2 ความพรอมของหนวยงานภายในเทศบาล 
 ภารกิจทางดานที่อยูอาศัยที่ทางเทศบาลไดรับการถายโอนภาระงานจากการเคหะ

แหงชาตินั้น หนวยงานภายในเทศบาลที่เปนหนวยงานหลักที่จัดทําและดําเนินการปฏิบัติใหเปนไป

ตามแนวนโยบายที่ไดรับมอบอํานาจหนาที่ คือ กองสวัสดิการ ซึ่งภารกิจทางดานที่อยูอาศัยถือเปน

สวนหนึ่งของภาระงานทางดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชนตามแผนปฏิบัติการกําหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยการดาํเนนิงานสวนใหญ

ของกองสวัสดิการจะเปนไปในเรื่องของงานสังคมสงเคราะห งานสวัสดิการเด็กเยาวชน สตรี และ

คนชรา งานพัฒนาชุมชน และงานสงเสริมสวัสดิการสังคม สวนภารกิจงานทางดานที่อยูอาศัยจะ

ถูกจัดอยูในงานพัฒนาชุมชนและงานสังคมสงเคราะห โดยบางครั้งก็มีการดําเนินงานรวมกับกอง

ชางในการประสานงานจัดทําบริการทางดานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการใหแกชุมชน  

 จากการสัมภาษณผูอํานวยการกองสวัสดิการ77F

9 ซึ่งเปนผูบังคับบัญชาหนวยปฏิบัติที่

ดําเนินภารกิจงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลนั้น ทําใหทราบวา เทศบาลมีความพรอมที่

คอนขางจํากัดในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยดวยตนเอง อันเนื่องมาจากปจจัยในหลายดาน

ไมวาจะเปนทางดานทรัพยากร และการประสานงานกับหนวยงานภายนอกองคกร หรือแมแต

วิสัยทัศนของผูบริหารที่มีตอการกําหนดนโยบายและจัดสรรงบประมาณในดําเนินภารกิจ ซึ่งนํามา

สูอุปสรรคปญหาในการดําเนินงานใหภารกิจบรรลุตามเปาประสงค ดังที่จะกลาวตอไป 

                                                           

 
9
 สัมภาษณ  อนุชา คูเจริญไพศาล,  ผูอํานวยการกองสวสัดกิาร เทศบาลนครสมุทรสาคร,  19 มกราคม 2553. 
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6.3 การดําเนินบทบาทดานที่อยูอาศัยของเทศบาลตามนโยบายการกระจายอํานาจ 
 การดําเนินบทบาทของเทศบาลในดานที่อยูอาศัยนั้น บทบาทในดานการปรับปรุงแหลง

ชุมชนถือเปนภารกิจในดานการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนใหมีชีวิตความเปนอยูที่ดีขึ้น 

ดวยสภาพแวดลอมในการอยูอาศัยที่เหมาะสม ซึ่งเทศบาลตองอาศัยการประสานงานจากหลาย

หนวยงานไมวาจะเปนหนวยงานภายในองคกรและหนวยงานภายนอกองคกร ภาระงานในสวน

ของการปรับปรุงระบบสาธารณูปโภคของทางเทศบาลที่เปนผูดําเนินงานเองนั้น มักตองผาน

ขั้นตอนในการดําเนินเรื่องเพื่อขอการอนุมัติหลายขั้นตอน78F

10 โดยเฉพาะที่มีการทําสัญญาวาจาง

ภาคเอกชนใหเขามาดําเนินการปรับปรุงชุมชนแออัดในบางโครงการและภาระงานบางประเภท 

เชน การกอสรางถนนและทอระบายน้ํา การกอสรางทางเทา และสะพานโครงสรางเสริมเหล็ก การ

ขุดเจาะบอบาดาล เปนตน แตทั้งนี้ก็ไมไดหมายความวาทุกโครงการจะไดรับการอนุมัติเห็นชอบ

เสมอไป ซึ่งหากทางผูบริหารระดับสูงของทางเทศบาลและ/หรือหนวยงานจากสวนกลางมิได

เห็นชอบตอการใชงบประมาณในการดําเนินภารกิจในดานดังกลาว ก็เทากับวาเรื่องนั้นก็ไมไดรับ

การสนองตอบใหเกิดเปนรูปธรรม  

 ในดานการดําเนินบทบาทเปนผูประสานนั้น ทางเทศบาลไดดําเนินงานในลกัษณะของการ

เปนผูอํานวยความสะดวกตอหนวยงานภายนอก โดยเปนไปในลักษณะของความรวมมือระหวาง

งาน โดยเฉพาะการดําเนินงานรวมกับสถาบันพัฒนาองคกรชุมชนในเรื่องของการสรางความ

เขมแข็งของชุมชน โดยอาศัยที่อยูอาศัยเปนสื่อนําในการประสานชาวชุมชนเขาดวยกัน79F

11 ซึ่งทํา

ใหเกิดความเปนน้ําหนึ่งใจเดียวของชาวชุมชนในการปรับปรุงพัฒนาที่อยูอาศัยของตนภายใน

ชุมชนใหมีสภาพที่ดีขึ้น แตกระนั้นความยากนั้นอยูที่การประสานคน ซึ่งการที่จะทําใหคนในชุมชน

หรือทองถิ่นนั้นเกิดความรูสึกรวมในเรื่องใดเรื่องหนึ่งมิใชเร่ืองงาย ยิ่งในเรื่องการเอาชนะใจคนนั้น

ยิ่งเปนเรื่องที่ตองอาศัยความอดทนพยายามและอาศัยเวลา แตเมื่อสามารถบรรลุถึงวัตถุประสงค

ขอนี้ไดแลวนั้น การดําเนินงานในขั้นตอไปก็จะเรียบงายมากขึ้น ซึ่งการดําเนินงานของเทศบาลใน

ลักษณะของเครือขายดังกลาว ณ ปจจุบัน ถือไดวาประสบผลสําเร็จคอนขางมาก สามารถ

รวมกลุมเครือขายชุมชนในเขตเทศบาลไดอยางมีประสิทธิภาพ และไดรับความรวมมือจาก

ประชาชน นับเปนสิ่งที่แสดงถึงความเขมแข็งของชุมชนไดเปนอยางดี     

 อยางไรก็ตาม ส่ิงสําคัญที่จะขาดไมไดในการพิจารณา คือนโยบายระดับบนอันแกระดับ

รัฐบาลและระดับกระทรวง ถือไดวาเปนปจจัยสําคัญที่ทําใหหนวยงานของรัฐเกิดการขับเคลื่อน

                                                           

 
10

 สัมภาษณ  นนทศกัดิ์ จันทรอัมพร,  ผูชวยผูอาํนวยการกองชาง เทศบาลนครสมุทรสาคร,  4 สิงหาคม 2552. 

 
11

 สัมภาษณ  สยาม นนทคําจันทร,  ผูจัดการสาํนักงานโครงการบานม่ันคง,  1 ธันวาคม 2552.   
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ดําเนินภารกิจตามที่นโยบายหลักตั้งไว ซึ่งสงผลตอการปรับนโยบายการบริหารงานขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่จะตองใหสอดรับกับนโยบายระดับบน โดยในชวงป พ.ศ.2550-2552 มี

นโยบายสําคัญที่ทําใหทองถิ่นมีบทบาททางดานที่อยูอาศัยมากยิ่งขึ้น ไดแก ยุทธศาสตรชาติเพ่ือ

การพัฒนาที่อยูอาศัย ซึ่งเปนกรอบการพัฒนาที่อยูอาศัยใหแกหนวยงานของรัฐในทิศทางที่

เหมาะสม และนโยบายของกระทรวงมหาดไทยในการจัดทําโครงการ “บานทองถิ่นไทย เทิดไทองค

ราชัน” ซึ่งไดขอความรวมมือกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกระดับดําเนินการปรับปรุง ซอมแซม 

หรือสรางที่อยูอาศัยแกผูดอยโอกาสในสังคมใหไดมีที่อยูอาศัยที่ถูกสุขลักษณะตามอัตภาพโดยยึด

หลักความพอเพียงเปนที่ตั้ง ดังนั้นนโยบายระดับบนจึงมีผลตอการดําเนินบทบาททางดานที่อยู

อาศัยของทองถิ่น ทั้งนี้เพราะนโยบายดังกลาวมีความชัดเจน และมีกําหนดขั้นตอนในการปฏิบัติ

และผลลัพธจากนโยบายไว ซึ่งจากความสัมพันธเชิงอํานาจในลักษณะประนีประนอมกันระหวาง

ราชการสวนกลางและราชการสวนทองถิ่น จึงมีสวนทําใหหนวยการปกครองสวนทองถิ่นตอง

ดําเนินงานของตนใหเปนไปตามแนวทางที่กําหนดจากสวนกลางเพื่อสนองตอนโยบายดังกลาว      

 จากที่กลาวมาขางตน เมื่อพิจารณาถึงการกําหนดอํานาจหนาที่ของเทศบาลทางดานที่อยู

อาศัยตามที่บัญญัติไวกฎหมายกับการดําเนินบทบาททางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลนั้น พบวา 

การแกไขปญหาชุมชนแออัดที่รวมเอาเรื่องของการปรับปรุงที่อยูอาศัยและระบบสาธารณูปโภคขั้น

พื้นฐานเขาไวดวยกัน  ในทางปฏิบัติ  ทางเทศบาลไดแต เพียงดําเนินการปรับปรุงระบบ

สาธารณูปโภคเทานั้น มิไดเขาไปยุงเกี่ยวกับการปรับปรุงบานที่อยูอาศัยของประชาชนโดยตรง 

ทั้งนี้เนื่องจากทางเทศบาลมองวาเรื่องของที่อยูอาศัยเปนเรื่องผลประโยชนสวนบุคคล มิใชเร่ืองที่

เกี่ยวของกับการจัดบริการสาธารณะเพื่อประโยชนสวนรวม80 F

12 ทําใหการดําเนินการในการ

ปรับปรุงชุมชนแออัดจึงเปนไปในลักษณะของการดําเนินการปรับปรุงระบบสาธารณูปโภคที่ถูก

มองวาของเกี่ยวกับผลประโยชนสาธารณะแทน สวนการดําเนินการในการจัดหาที่อยูใหมใหกับผูที่

อาศัยอยูในชุมชนแออัดและการจัดบริการสาธารณะในชุมชนผูมีรายไดนอยนั้น ทางเทศบาลยัง

ไมไดมีการดําเนินงานในสวนนี้แตอยางใด เนื่องจากไมมีคํารองเรียนจากประชาชนใหดําเนินการ

มายังเทศบาล ซึ่งเปนขอสังเกตวา เทศบาลจะดําเนินงานก็ตอเมื่อมีการยื่นคํารองจากประชาชนให

เทศบาลเขาไปจัดการ จึงจะเกิดการปฏิบัติขึ้น    

 โดยสรุปแลวนั้น การดําเนินภาระงานในเรื่องที่อยูอาศัยของเทศบาลเปนไปในลักษณะของ

การแกไขปญหาจากขอรองเรียนจากประชาชนเปนหลัก มิไดเปนไปในลักษณะของการริเร่ิมการ

ดําเนินงานเพื่อใหเกิดการยกระดับควบคูไปกับการพัฒนาพื้นที่แตอยางใด 
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ตาราง 6-1 การดําเนินบทบาททางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล 

บทบาทตามที่กฎหมายกาํหนด บทบาทที่เทศบาลดําเนินการ หมายเหต ุ
ปรับปรุงชุมชนแออัดในที่ดินเดิม ปรับปรุงระบบสาธารณูปโภคใน

ชุมชน 

- 

จัดหาที่อยูใหม X - 

จัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยของผูมีรายไดนอย

(เฉพาะการจัดบริการสาธารณะในชุมชน) 

 ปรับปรุงบานผูยากจน 

 

 กอสรางหรือซอมแซมที่อยูอาศัย
ของผูดอยโอกาสใหมทั้งหลัง 

 ความรวมมือจาก
ชาวชุมชน 

 นโยบายจาก
กระทรวงมหาดไทย 

 
6.4 อุปสรรคในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล 
 จากการสัมภาษณพนักงานเทศบาลเกี่ยวกับการดําเนินบทบาทดานที่อยูอาศัย พบวา ใน

การปฏิบัติงานมีอุปสรรคที่เกี่ยวของกับการดําเนินการ ดังนี้  

 (1) ขาดความรวมมือจากประชาชนเจาของที่ดิน 

 เนื่องจากการที่เทศบาลจะเขาไปดําเนินการในที่ดินกรรมสิทธิ์ ไมวาจะเปนการปรับปรุง 

ซอมแซม หรือกอสรางที่อยูอาศัยอันใด จําเปนตองไดรับการอนุญาตและยินยอมจากเจาของที่ดิน

กรรมสิทธิ์นั้นเสียกอน เทศบาลจึงจะสามารถเขาไปดําเนินการได ซึ่งหากเปนกรณขีองเจาของที่ดิน

ที่ไมเต็มใจที่จะใหเทศบาลเขาไปดําเนินการ ทางเทศบาลก็ไมสามารถที่จะดําเนินการอันใดตอไป

ไดอีก    

 (2) ขอจํากัดทางดานงบประมาณ 

 เนื่องจากภารกิจทางดานที่อยูอาศัยเปนภาระงานที่มีการใชทรัพยากรทางการเงินตอ

หนวยสูง ซึ่งหากเทศบาลนํางบประมาณสวนใหญไปดําเนินภารกิจทางดานนี้ จะสงผลใหไม

สามารถดําเนินภารกิจในนดานอื่นได  อีกทั้งงบประมาณสวนใหญก็มักจะถูกจัดสรรในเรื่องที่

ผูบริหารระดับสูงของเทศบาลใหความสําคัญ ซึ่งประเด็นในเรื่องของที่อยูอาศัยสําหรับเทศบาลนั้น

ยังอยูในระดับรอง มิใชเปนเรื่องสําคัญสําหรับเทศบาล ทําใหงบประมาณที่ถูกจัดสรรในการดําเนิน

ภารกิจในดานนี้มีคอนขางจํากัด 

 (3) การขาดแคลนบุคลากร 

 ภารกิจดานที่อยูอาศัยที่เปนหนึ่งในความรับผิดชอบของกองสวัสดิการ ซึ่งมีบุคลากร

ปฏิบัติงานในเรื่องนี้เพียง 2 คน โดยรับผิดชอบในภาระงานเรื่องของการพัฒนาชุมชนและเรื่อง

โครงการบานทองถิ่นไทย เทิดไทองคราชัน สวนบุคลากรที่เหลือตางก็มีหนาที่รับผิดชอบในภาระ

งานทางดานสวัสดิการและสังคมสงเคราะหในแตละดานของตน 
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 (4) การประสานงานระหวางหนวยงาน 

 เนื่องจากการดําเนินภารกิจในดานที่อยูอาศัยตองอาศัยความรวมมือจากหนวยงานใน

หลายฝายทั้งจากหนวยงานภายในองคและหนวยงานภายนอกองคกร แตการดําเนินงานสวนใหญ

มักจะพบปญหากับการประสานงานกับหนวยงานภายนอกเทศบาล  เนื่องดวยการติดตอ

ประสานงานมักเปนไปดวยความสัมพันธแบบทางการ ซึ่งผิดกับความสัมพันธภายในเทศบาลเอง 

ทําใหหนวยงานภายนอกมักจะยึดถือระเบียบกฎเกณฑเปนหลักปฏิบัติ การดําเนินงานของทาง

เทศบาลจึงมักจะตองเผชิญกับขอติดขัดบางประการที่อีกฝายตั้งขึ้น และบอยครั้งที่การขอความ

รวมมือกับองคกรภายนอกมักไดรับการปฏิเสธหรือถูกเพิกเฉย และมักไมไดรับความรวมมือ

เทาที่ควร หลายครั้งทําใหเทศบาลตองละการดําเนินการหรือพิจารณาทางเลือกใหมในการ

ดําเนินงาน 

 
6.5 ขอคิดเห็นของนักวิชาการเรื่องการกระจายอํานาจในภารกิจทางดานที่อยูอาศัย 
 ผูใหขอมูลสําคัญที่เปนกลุมนักวิชาการสวนใหญมีทรรศนะวา ทองถิ่นควรปรับบทบาทของ

ตนไปในทิศทางของการพึ่งพาตนเองมากขึ้นเพื่อใหสามารถจัดการกับปญหาและความตองการใน

พื้นที่ของตนไดอยางมีประสิทธิภาพตามเจตนารมณของการกระจายอํานาจ ในเร่ืองของที่อยูอาศัย

นั้น ถือเปนซึ่งเรื่องที่สําคัญที่เกี่ยวของกับชีวิตประจําวันพื้นฐานของประชาชนก็เปนอีกเรื่องหนึ่งใน

ภารกิจที่ รัฐไดถายโอนลงสูทองถิ่นเพื่อใหทองถิ่นสามารถจัดการกับปญหาไดโดยตรง นั่น

หมายความวาทองถิ่นจะตองปรับบทบาทของตนเองใหเกิดการดําเนินงานใหมากขึ้น แตมิได

หมายความวาจะตองมาจัดสรางที่อยูอาศัยเองไปซะทุกเรื่อง การดําเนินงานใหมากขึ้นนี้หมายถึง 

การทําใหตนเองสามารถดําเนินภารกิจใหบรรลุตามเปาประสงคที่วางไว สวนจะดําเนินโดยวิธีการ

เชนใดนั้น ทองถิ่นควรเปนผูคิดและปฏิบัติดวยตนเอง การกระจายอํานาจความสอดคลองไปภาระ

ที่ทองถิ่นปฏิบัติและหนาที่ที่ทองถิ่นมีความสามารรถปฏิบัติได มิเชนนั้นแลวทองถิ่นก็จะมีหนาที่ที่

จะตองทํามากมาย แตไมมีอํานาจเต็มมือในการปฏิบัติ แตท้ังนี้ การกระจายอํานาจในเรื่องที่อยู

อาศัยก็ควรมีขอบเขต นั่นเพราะถาหากคิดในแงของหลักการประกันสวัสดิการขั้นพื้นฐานนั้น 

ทองถิ่นเองคงจะไมสามารถดําเนินการไดทั้งหมด81F

13 รัฐควรตองประเมินศักยภาพความพรอมของ

ทองถิ่น รวมถึงประเภทของงานที่ทองถิ่นสามารถที่จะดําเนินการได เพราะหากมอบหมายงานที่

เคยเปนของหนวยงานกลางทั้งหมดใหทองถิ่นเปนผูดําเนินการแทน ก็จะกลายเปนเรื่องที่เกินกวา
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ขีดความสามารถของทองถิ่น ดังนั้น สิ่งที่รัฐตองทําคือ ตองปลอยใหทองถิ่นเรียนรูและหาขอจํากัด

ของตนเองใหมากขึ้น เพื่อใหทองถิ่นมีภูมิคุมกัน (Immunity) ตอปญหา    

 ในประเด็นที่เกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะทางดานที่อยูอาศัยนั้น จากทรรศนะของ

นักวิชาการบางทานไดกลาวถึงเรื่องของที่อยูอาศัยไววา เปนเรื่องที่สังคมไทยเรามองวาเปนเรื่อง

สวนตัวของปจเจกบุคคลมิใชเปนเรื่องของสวนรวม ซึ่งหมายความวา สังคมสวนใหญยังไมไดมอง

เร่ืองที่อยูอาศัยวาเปนเรื่องสาธารณะ ซึ่งเรื่องนี้ในทางการเมืองนั้น ก็จะถูกนําไปช่ังน้ําหนัก

เปรียบเทียบกับความคุมคาในการผลักดันกับคะแนนเสียงที่จะไดรับกลับมา ดังนั้น หากตองการที่

จะทําใหเร่ืองที่อยูอาศัยเปนที่สนใจและไดรับการตอบสนองทั้งในเชิงนโยบายและการปฏิบัตินั้น 

จะตองทําใหสังคมเกิดการรับเอาเร่ืองของที่อยูอาศัยวาเปนหนึ่งในประเด็นสาธารณะที่ทุกคนให

ความสนใจ ซึ่งหากพิจารณาในแงหนึ่งนั้น เร่ืองของที่อยูอาศัยถือไดเปนหนึ่งในสิทธิข้ันพื้นฐานจาก

ในหลายๆ เร่ืองของสิทธิดานมนุษยชน (Human rights) ที่มนุษยเราควรใหความใสใจและใหความ

ตระหนัก เพราะที่อยูอาศัยถือเปนหนึ่งในองคประกอบสําคัญของปจจัยในการดํารงชีวิต ดังนั้น 

สิทธิในเรื่องที่อยูอาศัย (Housing rights) จึงเปนสิทธิที่มนุษยเราพึงมีพึงไดรับอยางเสมอภาค82F

14   

    ในสวนของขอคิดเห็นตอการพัฒนาบทบาทในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยนั้น 

นักวิชาการสวนใหญมีขอคิดเห็นวา การจะพัฒนาในบทบาทของทองถิ่นในเรื่องนี้จะตองเริ่มดวย

การกระจายอํานาจที่ครบกระบวนการ83 F

15 ไมวาจะเปนในเรื่องของอํานาจหนาที่ บุคลากร 

ทรัพยากร และการถายทอดองคความรูในการจัดการทางดานที่อยูอาศัยใหกับทองถิ่น มิเชนนั้น 

การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นก็ยังคงเปนเพียงการปฏิบัติงานที่รับเอาการแกไข

ปญหาระยะสั้นในแบบที่ฉาบฉวยและไมยั่งยืน ซึ่งความเปนจริงในปจจุบันนั้น หนวยงานกลาง

ยังคงกันอํานาจไวกับตนเองในหลายเรื่อง เกิดการทับซอนในเรื่องของอํานาจหนาที่และภาระงาน

ระหวางหนวยงานสวนกลางและทองถิ่น ทําใหทองถิ่นเองไมสามารถดําเนินงานไมเต็มที่นัก84F

16 

ทําใหการกระจายอํานาจเปนเพียงเรื่องที่ถูกพิจารณาในเชิงรูปแบบ แตกลับไมไดใหความสําคัญ

กับตัวสาระหรือเนื้อหาของการกระจายอํานาจ ซึ่งการกระจายอํานาจในขณะนี้ เกิดขึ้นแตการถาย

โอนภาระงานใหกับทองถิ่น แตมิไดเกิดการถายโอนบุคลากรผูมีความรูในการจัดการทางดานที่อยู

อาศัยและงบประมาณลงไปดวย ทําใหมีแตระบุภาระหนาที่งานไว แตขาดทรัพยากรที่จะนําไป

ปฏิบัติ เกิดเปนปฏิภาคระหวางสิ่งที่ถูกกําหนดอยูในแผนกระดาษกับส่ิงที่เกิดขึ้นในการปฏิบัติ  
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 นอกจากนี้ เร่ืองของที่อยูอาศัย ควรไดรับการพิจารณารวมกับการจัดวางผังเมือง ซึ่งเปน

ตัวกําหนดลักษณะรูปรางหนาตาของเมืองและการพัฒนาเมืองในเชิงบูรณาการที่เชื่อมโยงระบบ

สาธารณูปโภคและสาธารณูปการของเมืองทั้งหมดเขาเปนระบบ ซึ่งเรื่องนี้ก็เปนประเด็นที่มักถูก

ละเลยหรือไมไดรับตระหนักในการวางผังเมือง แมวาจะมีการกระจายอํานาจในเรื่องของการวางผงั

เมืองมาพรอมกับเร่ืองของที่อยูอาศัย แตการวางผังเมืองรวมของประเทศในปจจุบัน ยังคงไมได

เปนไปในลักษณะของแนวทางในการวางผังเมืองเพื่อพัฒนาเชิงพื้นที่ แตกลับเปนไปในลักษณะ

ของการจัดวางผังอยางฉาบฉวยและไมเขาใจความหมายและวัตถุประสงคที่แทจริงของการวางผัง

เมือง ซึ่งทําใหเร่ืองของการพัฒนาที่อยูอาศัยรวมกับการวางผังเมืองไมอาจเกิดเปนรูปธรรมได สิ่งนี้

เปนตัวแสดงใหเห็นไดวา ทองถิ่นเองยังขาดความรูความเขาใจในเรื่องของการพัฒนาที่อยูอาศัยกับ

การวางผังเมือง ดังนั้น ทองถิ่นควรที่จะตองเรียนรูและทําความเขาใจในเรื่องของการวางผังเมือง

อยางถี่ถวน และปฏิรูปการวางผังเมืองเสียใหม และควรใหโอกาสชุมชนในทองถิ่นมีสวนรวมกับ

การจัดการเมืองและมีสวนในการวางผังเมืองของตนได85F

17 เพื่อใหเกิดการวางแผนในการกําหนด

อนาคตของเมืองอยางแทจริง     

 สิ่งหนึ่งที่ไมอาจละเลยไดอีกเรื่องก็คือ กลไกประชาชน ซึ่งการกระจายอํานาจจะประสบ

ผลสําเร็จมากนอยเพียงใด ประชาชนในพื้นที่ถือเปนปจจัยสําคัญที่กําหนดผลลัพธของกระบวนการ 

การสรางเครือขายภาคประชาชนใหเกิดการรวมมือกันในระดับชุมชน เพราะผูที่อยูอาศัยในทองถิ่น

เอง อาจไมสามารถพัฒนาชุมชนและสังคมทั้งหมดไดดวยตนเอง ดังนั้น การพัฒนาทองถิ่นโดยการ

มีสวนรวมของประชาชน จึงควรมุงเนนที่การสรางศักยภาพของประชาชนผูมีสวนเกี่ยวของผานการ

ดําเนินกิจกรรมตางๆ โดยเริ่มตนจากฐานความรวมมือทางสังคมระหวางกลุมในทองถิ่นเอง ให

ประชาชนไดมีสวนรวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการพัฒนา โดยใหประชาชนมีความคิด

ริเร่ิม ความรับผิดชอบ และความรูสึกเปนเจาของ การสรางศักยภาพในที่นี้ไมไดจํากัดอยูแตเพียง

ประชาชนในทองถิ่นแตเพียงเทานั้น แตยังรวมไปถึงเจาหนาที่ตางๆ ในทองถิ่น86F

18 เพื่อกอใหเกิด

การทํางานประสานรวมกันระหวางเจาหนาที่ของรัฐและประชาชน ปรับเปลี่ยนวิถีการทํางานของ

รัฐแตเพียงฝายเดียวมาสูการทํางานรวมกันระหวางประชาชนกับรัฐ ซึ่งจะนําไปสูการสราง

ประชาธิปไตยฐานรากจากการมีสวนรวมของประชาชนดวยกัน  

 ความรวมมือที่เกิดขึ้นนั้นยังขยายรวมไปถึงความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นดวยกัน ซึ่งเปนเรื่องที่ถูกกําหนดโดยเขตพื้นที่การปกครอง ทองถิ่นในแตละแหงตางก็มี

อาณาเขตพื้นที่ในการดูแลของตน โดยมีขอบเขตหนาที่ตามที่กฎหมายบัญญัติใหไว แตในปจจุบัน 
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ก็ยังมีขอติดขัดบางประการในสวนของขอกฎหมายที่ใหอํานาจแกทองถิ่นในการรวมมือกันในรูป

ของ “สหการ” ที่ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภทเทศบาลเทานั้นที่สามารถรวมมือ

กันในรูปของสหการได ประเด็นดังกลาวเปนเหตุผลที่วา การดําเนินภารกิจที่เกิดขึ้นหลังจากที่มีการ

กระจายอํานาจเปนเรื่องที่ถูกจํากัดดวยปญหาทางการปกครองซึ่งเปนเรื่องที่เปนไปไมไดที่จะจํากัด

การดําเนินงานใหอยูภายในขอบเขตทางภูมิศาสตร เพราะเรื่องของที่อยูอาศัยนั้น เปนประเด็นที่ไม

สามารถกําหนดขอบเขตไดตายตัว และเขตพื้นที่ของเทศบาลก็ไมไดติดตอกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในรูปแบบของเทศบาลไปซะทุกแหง ทําใหยากตอการรวมมือกันในรูปของสหการระหวาง

ทองถิ่นดวยกัน87 F

19 อีกทั้งยังตองคํานึงถึงเรื่องการประนีประนอมในเรื่องของทรัพยากรในการ

จัดบริการสาธารณะแกประชาชน ซึ่งเกี่ยวของสัมพันธกับการเมืองในระดับทองถิ่นโดยตรง     

 ในดานทรรศนะของนักวิชาการจากการเคหะแหงชาติ88 F

20นั้น ไดกลาวถึงบทบาทของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะตองดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยไววา ทองถิ่นยังคงไมสามารถ

ทําหนาที่รับดําเนินภารกิจทางดานที่อยูอาศัยใหเสมอเหมือนการเคหะแหงชาติได โดยเฉพาะอยาง

ยิ่งการจัดสรางโครงการที่อยูอาศัยทั้งในแนวราบและแนวสูง ดังนั้น แมจะมีการกระจายอํานาจ

ทางดานภาระงานใหกับทองถิ่นแลวนั้น แตหากศักยภาพของทองถิ่นไมพรอมที่จะดําเนินงานได

อยางเต็มที่ ก็เทากับไมเกิดประโยชนอันใด ซึ่งในเรื่องนี้นั้น ตองมองเรื่องศักยภาพของทองถิ่นเอง

เปนสําคัญ แตมีอยูเร่ืองหนึ่งที่ทองถิ่นควรเปนผูมีบทบาทในการดาํเนินการเปนอยางยิ่ง นั่นคือ การ

หาอุปสงคทางดานที่อยูอาศัยภายในพื้นที่ของตนเอง โดยทําการคัดกรองและจําแนกตามประเภท

ของปริมาณความตองการที่อยูอาศัยในทองถิ่น ซึ่งจะเปนประโยชนอยางมากที่ชวยใหทองถิ่นเอง

รับรูสถานการณและความตองการที่อยูอาศัยของตนเอง อีกทั้งยังสามารถนํามาเปนฐานขอมูล

สําคัญใชรวมกับการวิเคราะหและกําหนดนโยบายทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นเอง 

 โดยสรุปแลวนั้น ภาระงานในเรื่องของที่อยูอาศัย เปนสิ่งที่ทองถิ่นจะตองใหความสําคัญ

อยางจริงจังกับการดําเนินจัดการ ไมวาจะเริ่มต้ังแตการกําหนดนโยบายจากรัฐบาลหรือการ

วางแผนดานที่อยูอาศัยของทองถิ่น จนกระทั่ง นําไปสูการลงมือปฏิบัติดวยเครื่องมือที่เกิดจากการ

คิดคนและริเร่ิมจากทองถิ่นเอง หากแตเมื่อพิจารณาถึงการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของ

ทองถิ่นเองในปจจุบันนั้น พบวา บทบาทในการจัดการทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นยังคงมิได

เปนไปตามทิศทางจากการกระจายอํานาจที่เกิดขึ้นเทาที่ควร อีกทั้ง หากพิจารณาถึงบทบาทใน

เร่ืองของที่อยูอาศัยที่ดําเนินงานโดยทองถิ่นในตางประเทศกับของไทยนั้น จะเห็นไดวา ทองถิ่นของ

ไทยเรายังคงดําเนินไปในวิถีทางที่ไมดิ้นรน (Passive) ใหเกิดการพัฒนาในการจัดการที่อยูอาศัย
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อยางจริงจัง (โปรดดูตาราง 6-2) ทําใหเกิดชองวางในการใหบริการประชาชนที่มีประสิทธิภาพ และ

ไมสามารถสนองตอบตอการวิถีทางในการแกไขปญหาที่อยูอาศัยของตนในระยะยาว  
 
ตาราง 6-2 การดําเนนิบทบาททางดานทีอ่ยูอาศัยของไทยเปรียบเทียบกับบทบาทในตางประเทศ 

บทบาททางดานที่อยูอาศัยใน
ตางประเทศ 

บทบาททางดานที่อยูอาศัย
ของไทยตามทีก่ฎหมาย

กําหนด 

บทบาททางดานที่อยูอาศัย
ของเทศบาล 

รวมกําหนดนโยบายที่อยูอาศัยรวมกับ

รัฐบาลกลาง 

X X 

วางแผนดานที่อยูอาศัยในผังเมือง X X 

ติดตามสถานการณทางดานที่อยูอาศัย

ภายในพื้นที่ 

X X 

ปรับปรุงที่อยูอาศัยที่เปนอันตรายตอสุขภาพ X X 

บังคับใชมาตรฐานที่อยูอาศัย X X 

ปรับปรุงชุมชนแออัด ปรับปรุงชุมชนแออัด ปรับปรุงสาธารณูปโภคใน

ชุมชน 

จัดหาที่อยูอาศัยใหแกผูที่เห็นสมควรไดรับ

ความชวยเหลือทางดานที่อยูอาศัย 

จัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยของผูมี

รายไดนอย(เฉพาะเรื่องการ

จัดบริการสาธารณะในชุมชน) 

กอสรางหรือซอมแซมที่อยู

อาศัยของผูดอยโอกาสใหมทั้ง

หลัง 

ควบคุมในเรื่องของการเก็งกําไรที่ดิน X X 

รับแจงความตองการที่อยูอาศัย X X 

ปรับปรุงที่อยูอาศัยที่เปนอันตรายตอสุขภาพ X X 

กําหนดและควบคุมราคาคาเชา X X 

รวมกับรัฐบาลกลางจัดสรางที่อยูอาศัย

สําหรับเชา 

X X 

ประสานงานรวมกับองคกรที่มีหนาที่

ดําเนินงานในเรื่องของที่อยูอาศัยของรัฐ 

X X 

กํากับและควบคุมลักษณะที่อยูอาศัยให

เปนไปตามกฎหมาย 

X X 

ใหคําปรึกษาและบริการคนหาที่อยูอาศัย

ใหแกผูมีรายไดนอยและรวมไปถึงผูไรที่อยู 

X X 

รวมมือและชวยสนับสนุนองคกรที่ไมหวังผล

กําไรที่ทํางานทางดานที่เกี่ยวของกับผูไรที่อยู 

X X 

ดําเนินงานในลักษณะของการเปนภาคี

ชุมชน  

X ดําเนินงานในลักษณะของการ

เปนเครือขายชุมชน 
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รวมมือพัฒนาที่อยูอาศัยรวมกับภาคเอกชน X X 

 
 
6.5 บทบาททางดานที่อยูอาศัยตามที่ควรจะเปน 
 จากการรวบรวมขอมูลจากผูใหขอมูลสําคัญขางตนประกอบกับการศึกษาบทบาทของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดานที่อยูอาศัยในตางประเทศเปนตัวกําหนดกรอบการศึกษา ทําให

สามารถสรุปไดวา บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัย มี

อยู 3 ลักษณะ ดวยกัน คือ 

 1) บทบาทในการเปนผูวางแผนและกําหนดนโยบายทางดานที่อยูอาศัย (Planner) 

 2) บทบาทในการเปนผูลงมือปฏิบัติ (Implementer) 

 3) บทบาทในการเปนผูประสานความรวมมือกับภาคสวนอื่น (Co-operator) 

 โดยที่การดําเนินบทบาททั้ง 3 ลักษณะตองเปนไปในทิศทางเดียวกันและสอดคลองกัน 

ตั้งแตการที่ทองถิ่นเปนผูกําหนดวิสัยทัศนในการพัฒนาเมืองของตน นําไปสูการกําหนดนโยบาย

ทางดานที่อยูอาศัยและการกําหนดพื้นที่ในการพัฒนา ซึ่งตองพิจารณาสถานการณทางดานที่อยู

อาศัยของแตละทองถิ่นที่มีความแตกตางกัน อีกทั้งตองคํานึงถึงบริบททางดานวิถีชีวิต ศาสนา 

และชาติพันธุในพื้นที่  

 ดังนั้น จากการสัมภาษณนักวชิาการและผูเชี่ยวชาญในเรื่องของที่อยูอาศัยขางตน พบวา 

บทบาททางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นที่คาดหวังไวมีลักษณะคลายคลึงกับการแสดงบทบาท

ทางดานที่อยูอาศัยในตางประเทศ คือ 1) บทบาทเปนผูวางแผน 2) บทบาทเปนผูปฏิบัติ และ 3) 

บทบาทเปนผูประสานงานและอํานวยใหภาคสวนอื่นสามารถมีสวนรวมกับการพัฒนาทางดานที่

อยูอาศัย ซึ่งจากการที่ทองถิ่นเองเปนผูรูความตองการและปญหาของตนเองไดดีมากกวาใคร และ

รูถึงขอจํากัดและทรัพยากรของตนมากที่สุด ดังนั้น จึงจะตองเปนผูจัดลําดับความสําคัญของเรื่อง

ตางๆ ที่จะดําเนินการดวยตนเอง และตัดสินใจในทางเลือกการดําเนินงานที่มีเหตุมีผล (Rational 

choice) 

 จากที่กลาวมานั้น ทองถิ่นในปจจุบันยังไมไดแสดงบทบาทของตนในการเปนผูวางแผน

ทางดานที่อยูอาศัยแตประการใด ทําใหขาดแนวนโยบายในการปฏิบัติที่แนชัดและไมสามารถรับรู

ถึงวิธีการและทางเลือกตางๆ ในเชิงนโยบาย หากมีการกําหนดนโยบายและทางเลือกตางๆ แลว

นั้น ก็จะชวยใหผูปฏิบัติสามารถนําปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ซึ่งจะสงผลให

ทองถิ่นเกิดการใชทรัพยากรอยางคุมคาและสามารถผสานนโยบายแผนงานเขากับการปฏิบัติได

อยางเปนรูปธรรมมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้หากทองถิ่นลดบทบาทของตนในบางดาน มาเปนผูกํากับ

ดูแลแทน โดยอํานวยใหภาคเอกชนไดเขามามีสวนรวมในการจัดการเรื่องของที่อยูอาศัยมากขึ้น 
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(Enabling market) เหมือนกับกรณีที่เกิดขึ้นในตางประเทศ ก็จะชวยใหระบบการจัดการที่อยู

อาศัยของทองถิ่นมีประสิทธิภาพมากขึ้นโดยรวม  

 

ตาราง 6-3 จําแนกประเภทของบทบาททางดานที่อยูอาศัยในตางประเทศ 

บทบาททางดานที่อยูอาศัยในตางประเทศ ประเภทของบทบาท 

รวมกําหนดนโยบายที่อยูอาศัยรวมกับรัฐบาลกลาง วางแผน 

วางแผนดานที่อยูอาศัยในผังเมือง วางแผน 

ติดตามสถานการณทางดานที่อยูอาศัยภายในพืน้ที ่ ปฏิบัติ 

ปรับปรุงที่อยูอาศัยที่เปนอนัตรายตอสุขภาพ ปฏิบัติ 

บังคับใชมาตรฐานที่อยูอาศัย ปฏิบัติ 

ปรับปรุงชุมชนแออัด ปฏิบัติ 

จัดหาที่อยูอาศัยใหแกผูทีเ่หน็สมควรไดรับความ

ชวยเหลือทางดานที่อยูอาศยั 

ปฏิบัติ 

ควบคุมในเรื่องของการเก็งกาํไรที่ดิน ปฏิบัติ 

รับแจงความตองการที่อยูอาศัย ปฏิบัติ 

ปรับปรุงที่อยูอาศัยที่เปนอนัตรายตอสุขภาพ ปฏิบัติ 

กําหนดและควบคุมราคาคาเชา วางแผน / ปฏิบัติ 

รวมกับรัฐบาลกลางจัดสรางที่อยูอาศัยสาํหรับเชา ประสาน 

ประสานงานรวมกับองคกรที่มีหนาที่ดาํเนินงานในเรื่อง

ของที่อยูอาศัยของรัฐ 

ประสาน 

กํากับและควบคุมลักษณะที่อยูอาศัยใหเปนไปตาม

กฎหมาย 

ปฏิบัติ 

ใหคําปรึกษาและบริการคนหาที่อยูอาศัยใหแกผูมี

รายไดนอยและรวมไปถึงผูไรที่อยู 

ปฏิบัติ / ประสาน 

รวมมือและชวยสนับสนุนองคกรที่ไมหวังผลกําไรที่

ทํางานทางดานที่เกี่ยวของกบัผูไรที่อยู 

ประสาน 

ดําเนนิงานในลักษณะของการเปนภาคีชุมชน  ประสาน 

รวมมือพัฒนาที่อยูอาศัยรวมกับภาคเอกชน ประสาน 

 
 
 



 

บทที่ 7 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

 การศึกษาบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทางดานที่อยูอาศัย ไดตั้งวัตถุประสงค

ของการศึกษาไว คือ เพื่อศึกษาบทบาททางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลตามนโยบายการกระจาย

อํานาจและบทบาทในการดําเนินงานของเทศบาลในปจจุบัน รวมถึงขอจํากัดในการดําเนินงาน

ทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล โดยไดรวบรวมวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับการกระจายอํานาจ การ

ถายโอนภารกิจ และการดําเนินบทบาททางดานที่อยูอาศัยในตางประเทศ เพื่อใชเปนกรอบใน

การศึกษา  

 เปนเวลานานนับทศวรรษ หลังจากที่ไดมีการกระจายอํานาจ หนวยงานปกครองสวน

ทองถิ่นทุกภาคสวนสามารถที่จะบริหารจัดการไดดวยหนวยการปกครองภายในทองถิ่นตนเอง 

ภายใตพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น พ.ศ.2542 ไดกําหนดอํานาจหนาที่ในการพัฒนาเมืองใหกับเทศบาล โดยเฉพาะมาตรา 16 

ที่กําหนดอํานาจหนาที่แกทองถิ่นในการปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและที่อยูอาศัย ซึ่งอํานาจหนาที่

ดังกลาวไดรับการกําหนดจากพระราชบัญญัติจัดตั้งเฉพาะอีกที โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

รูปแบบของเทศบาล ไดอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญตัิเทศบาล พ.ศ.2496 ที่กําหนด

หนาที่ของเทศบาลในการดําเนินจัดการและดูแลเร่ืองตางๆ ที่เกี่ยวของกับกิจกรรมภายในทองถิ่น

ของตน  

 ในสวนของอํานาจหนาที่ในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลนั้น กฎหมาย

ไดระบุใหอํานาจแกเทศบาลในระดับเทศบาลนครเทานั้น ที่มีอํานาจในการดําเนินงาน โดยถือเปน

หนาที่ที่พึงจะตองปฏิบัติ โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 56 (5) ที่วา “เทศบาลนครตองทํา

หนาที่จัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยและปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม” ซึ่งภารกิจการดําเนินงานทางดานที่

อยูอาศัยดังกลาว ถูกถายโอนมาจากการเคหะแหงชาติ ซึ่งไดมีการกําหนดขอบเขตในการ

ดําเนินงานไวอยู 2 ลักษณะ ดวยกัน คือ การแกไขปญหาชุมชนแออัด และการจัดการเกี่ยวที่อยู

อาศัยขงผูมีรายไดนอย (เฉพาะการจัดบริการสาธารณะในชุมชน) 

 จากการเก็บขอมูลและศึกษาบทบาทของเทศบาลสมุทรสาครในการดําเนินงานทางดานที่

อยูอาศัยนั้น พบวา เทศบาลไดแสดงบทบาทของตนเองในการดําเนินงานอยู 3 ลักษณะ คือ 1) 

การดําเนินงานปรับปรุงระบบสาธารณูปโภคในชุมชน 2) การเปนผูประสานจัดการที่อยูอาศัย

สําหรับผูมีรายไดนอย และ 3) การรับแนวทางหรือนโยบายจากองคกรสวนกลาง 
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 แตกระนั้น ถึงแมกฎหมายจะระบุอํานาจและหนาที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

การดําเนินงานทางดานนี้อยางชัดเจน แตเทศบาลเองก็ยังไมสามารถดําเนินบทบาทของตนได

อยางมีประสิทธิภาพและขาดทิศทาง การดําเนินภาระงานในเรื่องที่อยูอาศัยของเทศบาลเปนไปใน

ลักษณะของการแกไขปญหาจากขอรองเรียนจากประชาชนเปนหลัก มิไดเปนไปในลักษณะของ

การริเร่ิมการดําเนินงานเพื่อใหเกิดการยกระดับควบคูไปกับการพัฒนาเมืองแตอยางใด เนื่องดวย

สภาพการณที่มีขอจํากัดจากหลายปจจัยไมวาจะเกิดจากทางดานอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย 

สถานการณทางการคลังของทองถิ่น รวมไปถึงความรูความสามารถของบุคลากรและสภาพปญหา

เฉพาะของแตละทองถิ่นเอง 

 นอกจากนี้ จากการทบทวนวรรณกรรมในเรื่องของบทบาทในการดําเนินงานทางดานที่อยู

อาศัยของทองถิ่นในตางประเทศ คือ อังกฤษ ญี่ปุน และมาเลเซีย ทําใหพบวาในประเทศที่มีระบบ

การจัดการทางดานที่อยูอาศัยที่กาวหนานั้น ทองถิ่นของประเทศเหลานี้ ตางมีอํานาจหนาที่และ

แสดงบทบาทของตนการดําเนินงานที่เกี่ยวของกับการพัฒนาทางดานที่อยูอาศัยในระดับสูงเมื่อ

เปรียบเทียบกับประเทศไทย ทําใหเห็นถึงบทบาทในทางที่ไดรับการคาดหวังที่ขาดหายไป ซึ่ง

สามารถทําใหเห็นไดวาการดําเนินบทบาทควรจะเปนไปในลักษณะใด โดยเมื่อไดจําแนกบทบาท

ของทองถิ่นในตางประเทศที่ไดกระทําหนาที่ทางดานที่เกี่ยวกับการจัดการที่อยูอาศัยแลวนัน้ พบวา

มีอยูดวยกัน 3 ลักษณะ คือ 1) บทบาทในการเปนผูวางแผนและกําหนดนโยบายทางดานที่อยู

อาศัย 2) บทบาทในการเปนผูลงมือปฏิบัติ และ 3) บทบาทในการเปนผูประสานความรวมมือกับ

ภาคสวนอื่น ประกอบกับการสัมภาษณนักวิชาการและผูเชี่ยวชาญในเรื่องของที่อยูอาศัยในราย

ประเด็นทางดานการกระจายอํานาจกับการดําเนินบทบาทดังกลาว ซ่ึงใชเปนการยืนยันผล

การศึกษา โดยไดขอสรุปที่วา การที่ทองถิ่นจะสามารถดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของตนได

อยางมีประสิทธิภาพนั้น จะตองแสดงบทบาทดังกลาวใหมีความสอดผสานกันและเปนไปใน

ทิศทางเดียวกัน เพื่อใหเกิดการผลักดันการดําเนินงานใหเปนไปในลักษณะของการจัดการกับ

ปญหาในระยะยาว แทนที่จะเปนการแกไขปญหาในระยะสั้น ซึ่งหากพิจารณาตามเจตนารมณของ

การกระจายอํานาจที่ตองการใหทองถิ่นสามารถยืนไดดวยตัวเองนั้น การสรางสมรรถภาพของ

ทองถิ่นใหสามารถจัดการกับปญหาและตอบสนองตอความตองการภายในทองถิ่นของตนถือเปน

สาระที่ตองใหความสําคัญและคํานึงถึงอยูเสมอ  

 แตเมื่อพิจารณาถึงการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของไทยในปจจุบันนี้กลับพบวา 

ทองถิ่นไมไดคํานึงเรื่องของการกําหนดแผนและนโยบายทางดานที่อยูอาศัยเขากับการวางผังเมือง

รวม ทําใหขาดแนวทางในการปฏิบัติและดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยในเชิงนโยบายที่เปนเครื่อง

ชี้นํา ซึ่งสงผลตอการแสดงบทบาทในการเปนผูปฏิบัติ ทําใหการปฏิบัติภารกิจไมไปอยางไรทิศทาง 

และดําเนินอยูบนการแกไขปญหาเฉพาะหนาที่เกิดขึ้นเทานั้น 
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ขอเสนอแนะ 
 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 การศึกษาเกี่ยวกับบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินงานทางดานที่อยู

อาศัย พบวา มีประเด็นสําคัญ ที่ควรมีการปรบปรุงเพื่อชวยใหเทศบาลสามารถดําเนินงานไดอยาง

มีประสิทธิภาพมากขึ้น ดังนี้ 

 (1) ควรปรับแกกฎหมายใหขยายอํานาจหนาที่ใหกับเทศบาลในระดับเทศบาลเมืองและ

เทศบาลตําบล ในการจัดการเกี่ยวกับเร่ืองของที่อยูอาศัย 

 (2) ควรปรับแกกฎหมายในเรื่องของการดําเนินงานรวมกันในรูปแบบ “สหการ” โดยให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกประเภทสามารถรวมมือกันในรูปแบบของสหการได โดยไมจํากัดอยู

เพียงประเภทของเทศบาลเทานั้น 

 (3) เทศบาลควรมีการวางแผนทางดานที่อยูอาศัยของตนเอง โดยผสานกับจัดทําแผนรวม

ไปกับการวางผังเมืองรวม 

 (4) เทศบาลควรใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการดําเนินงาน (Enabling market) และทาํ

หนาที่เปนผูกํากับดูแล 

 (5) หนวยงานที่เกี่ยวของจากสวนกลางควรใหการสงเสริมและสนับสนุนในการสราง

ศักยภาพของทองถิ่นใหมีความสามารถในการดําเนินภารกิจทางดานที่อยูอาศัย 
 

 ขอเสนอแนะเชิงวิชาการ 
 ในการศึกษาเกี่ยวกับเร่ืองบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทางดานที่อยูอาศัยครั้ง

ตอไป ผูศึกษามีขอเสนอแนะเชิงวิชาการ ดังนี้ 

 (1) ควรขยายการศกึษาบทบาทในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นประเภทอื่นตอไป 

(2) ควรเพิ่มประเด็นการศึกษาในเชิงเปรียบเทียบการดําเนินงานในดานที่อยูอาศยัระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตางประเภทกัน 

(3) ควรมีการศึกษาในเรื่องของกระบวนการนโยบายทางดานที่อยูอาศัยระดับที่มีผลตอ

การดําเนินบทบาทของทองถิ่น 
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รายการอางอิง 
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เรื่องเสร็จที่ ๑๕๖ /๒๕๕๐ 
  

บันทึกสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา 
เรื่อง  แนวทางการปฏิบัติในการดาํเนนิการตามโครงการจัดหาที่อยูอาศัย 

ใหแกประชาชนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น6H

  
                                     

 

 กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นไดมีหนังสือ ที่ มท ๐๘๐๘.๒/๖๒๖๔๐ ลงวันที่ ๑๓ 

ตุลาคม ๒๕๔๙ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความไดวา เทศบาลเมืองพระพุทธบาท 

มีหนังสือหารือแนวทางการปฏิบัติในการดําเนินการตามโครงการจัดหาที่อยูอาศัยใหแกประชาชน

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อเปนการแกไขปญหาความยากจน โดยการจัดหาที่ดินและ

ดําเนินการกอสรางบานพักอาศัยใหแกประชาชนผูมีรายไดนอยโดยใชงบประมาณของเทศบาลฯ 

แตมีปญหาติดขัดกรณีการโอนกรรมสิทธิ์ในบานและที่ดินดังกลาวเนื่องจากอาจจะไมสามารถโอน

กรรมสิทธิ์ใหแกประชาชนได เพราะคณะกรรมการกฤษฎีกาเคยใหความเห็นกรณีเทศบาลตําบล

บานเพที่ไดจัดซื้อที่ดินมาเพื่อใชในการดําเนินการกอสรางระบบกําจัดขยะมูลฝอยโดยมี

วัตถุประสงคที่จะนํามาใชเพื่อประโยชนของเทศบาลตําบลบานเพโดยเฉพาะ ที่ดินดังกลาวจึงเปน

สาธารณสมบัติของแผนดินตามนัยมาตรา ๑๓๐๔ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งหาก

จะโอนขายใหแกเอกชนกจ็ะตองดําเนินการโดยวิธีเสนอรางพระราชบัญญัติเพื่อโอนที่ดินดังกลาว

ตอไป  ซึ่งจะทําใหเปนปญหาที่ยุงยากและใชระยะเวลาการปฏิบัติมาก 

 กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นไดพิจารณาแลวเห็นวา การที่เทศบาลเมืองพระพุทธบาท

ไดนําเงินงบประมาณของตนเองไปดําเนินการจัดซื้อที่ดินและดําเนินการกอสรางที่อยูอาศัยใหแก

ประชาชนผูมีรายไดนอยตามโครงการจัดหาที่อยูอาศัยใหแกประชาชนขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเพื่อเปนการแกไขปญหาความยากจน นั้น ที่ดินดังกลาวนาจะเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินตามมาตรา ๑๓๐๔ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย จึงไมสามารถที่จะโอน

กรรมสิทธิ์ใหแกประชาชนได เวนแตอาศัยอํานาจตามบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา

ตามมาตรา ๑๓๐๕ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  แตเนื่องจากปญหาดังกลาวเปน

ปญหาขอกฎหมายที่กระทบตอการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีแนวทางปฏิบัติที่ถูกตองจึงขอหารือวาความเห็นของกรมสงเสริมการ

ปกครองทองถิ่นขางตนถูกตองหรือไม อยางไร 

 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ไดพิจารณาขอหารือดังกลาว ประกอบกับไดฟงคํา

ชี้แจงของผูแทนสํานักนายกรัฐมนตรี (สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร
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ปกครองสวนทองถิ่น) ผูแทนกระทรวงการคลัง (กรมธนารักษ) ผูแทนกระทรวงมหาดไทย (กรม

สงเสริมการปกครองทองถิ่น) ผูแทนการเคหะแหงชาติ และผูแทนเทศบาลเมืองพระพุทธบาทแลว 

มีความเห็นวา โดยที่เทศบาลเปนหนวยงานของรัฐ ทรัพยสินของเทศบาลจึงถือเปนทรัพยสินของ

แผนดิน และเนื่องจากทรัพยสินของแผนดินแบงเปน ๒ ประเภท คือ ทรัพยสินของแผนดินธรรมดา

และสาธารณสมบัติของแผนดิน การจะเปนทรัพยสินของแผนดินประเภทใดจะตองพิจารณาจาก

วัตถุประสงคในการไดมาซึ่งที่ดินนั้น หากการไดมานั้นมีวัตถุประสงคจะใชเพื่อสาธารณประโยชน

หรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกันก็ถือเปนสาธารณสมบัติของแผนดินตามนัยมาตรา ๑๓๐๔ แหง

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  แตถาการไดมานั้นไม ไดมีวัตถุประสงคจะใช เพื่อ

สาธารณประโยชนหรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกันก็ถือเปนทรัพยสินของแผนดินธรรมดา  ฉะนั้น 

เมื่อเทศบาลเมืองพระพุทธบาทจัดซื้อที่ดินมา ที่ดินนั้นจึงถือเปนทรัพยสินของแผนดิน และเมื่อได

จัดซื้อที่ดินโดยใชเงินงบประมาณของตนเองโดยมีวัตถุประสงคชัดแจงวา เพื่อนําไปดําเนินการ

กอสรางบานพักอาศัยใหแกประชาชนผูมีรายไดนอยตามโครงการจัดหาที่อยูอาศัยใหแกประชาชน

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อแกไขปญหาความยากจน  จึงไมใชการนําไปใชเพื่อ

สาธารณประโยชนหรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกันที่จะเปนสาธารณสมบัติของแผนดินตามนัย

มาตรา ๑๓๐๔ ดังกลาว ประกอบกับอสังหาริมทรัพยขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับยกเวน

ไมถือเปนที่ราชพัสดุตามมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘  ดังนั้น ที่ดินและ

บานพักอาศัยนั้นจึงเปนทรัพยสินของแผนดินที่เทศบาลเมืองพระพุทธบาทสามารถโอนใหแก

ประชาชนไดตามธรรมดา โดยไมตองไปดําเนินการโอนโดยตราเปนกฎหมายเฉพาะหรือพระราช

กฤษฎีกาตามมาตรา ๑๓๐๕ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หรือไมตองปฏิบัติตาม

หลักเกณฑที่กําหนดไวตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุฯ แตอยางใด 

 อยางไรก็ตาม โดยที่เทศบาลมีฐานะเปนนิติบุคคลการจะดําเนินการในเรื่องใดๆ ไดตอง

เปนเร่ืองที่อยูในขอบอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นหรือ

ตามที่มีกฎหมายอื่นกําหนดใหเปนอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น เมื่อ

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ มิไดใหอํานาจเทศบาลตําบลและเทศบาลเมืองในการ

จัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยไว เทศบาลตําบลและเทศบาลเมืองจึงไมอาจดําเนินการในเรื่องการ

จัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยได คงมีแตเทศบาลนครเทานั้นที่มาตรา ๕๖ (๕) แหงพระราชบัญญัติ

เทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๑๐) พ.ศ. ๒๕๔๒ 

กําหนดใหเทศบาลนครมีอํานาจและหนาที่ในการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยและการปรับปรุงแหลง

เสื่อมโทรม  และแมวาพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๖ (๑๒) จะไดกําหนดใหเทศบาล เมืองพัทยา และ

องคการบริหารสวนตําบล มีอํานาจและหนาที่ในการปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและการจัดการ
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เกี่ยวกับที่อยูอาศัย ทํานองเดียวกับที่พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ บัญญัติไวสําหรับ

เทศบาลนคร  แตบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ เปนเพียงการกําหนดแผนการที่บัญญัติไวเปนกรอบ

อํานาจหนาที่เทานั้น  และแมพระราชบัญญัติดังกลาวจะใหอํานาจในการจัดการเกี่ยวกับที่อยู

อาศัย ก็มิไดหมายความวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายจะมีอํานาจในการจัดสรรที่ดินและ

กอสรางที่อยูอาศัยเพื่อขายใหแกประชาชนอันมีลักษณะเปนการประกอบกิจการคาขายได 

เนื่องจากการจัดสรรที่ดินและการสรางบานขายไมใชการบริการสาธารณะที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นจะมีอํานาจกระทําได ทั้งยังอาจถือไดวาเปนการขัดตอประเพณีการปกครองที่หามมิใหรัฐ

กระทําการคาขายแขงขันกับเอกชน อันเปนการหมิ่นเหมตอการที่จะตองรับผิดชอบเปนการสวนตัว

เนื่องจากเปนการกระทําเกินอํานาจหนาที่ และอาจเปนการทุจริตตอตําแหนงหนาที่ราชการ

เนื่องจากเปนการนํางบประมาณแผนดินไปเปนทุนในการดําเนินการตามโครงการดังกลาว 

  

  

(ลงชื่อ)   พรทพิย  จาละ 

(คุณพรทิพย  จาละ) 

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 

  

  

  

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

มีนาคม ๒๕๕๐ 
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ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 

 

 นายอาํนาจ ธนานนัทชยั เกิดเมื่อวนัที ่ 25 กุมภาพนัธ พ.ศ.2528 ปจจุบันไดยาย

สํามะโนครัวมาเปนชาวจังหวัดสมุทรสาคร แตเดิมมีภูมิลําเนาเปนชาวกรงุเทพมหานคร ดาน

ประวัติการศึกษา สําเร็จการศึกษาในระดบัประถมศึกษาที่โรงเรียนสมรรถภาพวทิยา ยานฝงธนบุรี 

สําเร็จการศึกษาในระดับมธัยมศึกษาตอนตน - ปลายที่โรงเรียนเจาพระยาวทิยาคม ที่ตั้งอยูบน

ถนนพระราม 3 เขตบางโพงพาง ตอมาได เขาศึกษาตอในจุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั และไดสําเรจ็

การศึกษาระดับปริญญาตรีจากคณะรัฐศาสตร ภาควิชาสังคมวทิยาและมานษุยวิทยา เมื่อ 

พ.ศ.2550 แลวจึงไดเขาศกึษาตอในระดบัปริญญาโท ที่ภาควิชาเคหการ คณะสถาปตยกรรม

ศาสตร จุฬาลงกรณมหาวทิยาลัย 

 
 

 


	ปกภาษาไทย
	ปกภาษาอังกฤษ
	หน้าอนุมัติ
	บทคัดย่อภาษาไทย
	บทคัดย่อภาษอังกฤษ
	กิตติกรรมประกาศ
	สารบัญ
	บทที่ 1 บทนำ
	1.1 ความเป็นมาและความสำคัญ
	1.2 วัตถุประสงค์
	1.3 สมมติฐานการศึกษา
	1.4 ขอบเขตการศึกษา
	1.5 ข้อตกลงเบื้องต้นและข้อจำกัดของการศึกษา
	1.6 นิยามคำศัพท์
	1.7 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ
	1.8 ระยะเวลาดำเนินการศึกษา

	บทที่ 2 แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง
	2.1 หลักในการบริหารราชการแผ่นดิน
	2.2 แนวคิดเรื่องการปกครองท้องถิ่นไทย
	2.3 แนวคิดเรื่องบริการสาธารณะ
	2.4 การพัฒนาระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานของเมืองแบบผสมผสาน
	2.5 องค์กรบริหารจัดการที่อยู่อาศัยและยุทธศาสตร์ชาติเพื่อการพัฒนาที่อยู่อาศัย
	2.6 การพัฒนาที่อยู่อาศัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	บทที่ 3 บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทางด้านที่อยู่อาศัยในต่างประเทศ
	3.1 สหราชอาณาจักร
	3.2 ญี่ปุ่น
	3.3 มาเลเซีย

	บทที่ 4 วิธีดำเนินการศึกษา
	4.1 ประชากรและกลุ่มตัวอย่าง
	4.2 การเก็บรวบรวมข้อมูลและวิเคราะห์ข้อมูลตามวัตถุประสงค์
	4.3 กรอบแนวคิดในการศึกษา
	4.4 ขั้นตอนดำเนินการศึกษา

	บทที่ 5 เทศบาลนครสมุทรสาครและการถ่ายโอนภารกิจทางด้างที่อยู่อาศัย
	5.1 สภาพทั่วไปและข้อมูลพื้นฐานของเทศบาลนครสมุทรสาคร
	5.2 ภารกิจของเทศบาลอันเนื่องมาจากกระจายอำนาจโดยการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลางลงสู่เทศบาล
	5.3 การถ่ายโอนภารกิจด้านที่อยู่อาศัยของการเคหะแห่งชาติ
	5.4 อำนาจหน้าที่ของเทศบาล
	5.5 บทบาทในการดำเนินงานทางด้านที่อยู่อาศัยของเทศบาลนครสมุทรสาคร

	บทที่ 6 ผลการวิเคราะห์ข้อมูล
	6.1 ความสัมพันธ์ในอำนาจหน้าที่ของเทศบาลนครสมุทรสาครกับองค์กรของรัฐอื่น ๆ
	6.2 ความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการดำเนินงาน
	6.3 การดำเนินบทบาทด้านที่อยู่อาศัยของเทศบาลตามนโยบายการกระจายอำนาจ
	6.4 อุปสรรคในการดำเนินงานทางด้านที่อยู่อาศัยของเทศบาล
	6.5 ข้อคิดเห็นของนักวิชาการเรื่องการกระจายอำนาจในภารกิจทางด้านที่อยู่อาศัย
	6.6 บทบาททางด้านที่อยู่อาศัยตามที่ควรจะเป็ํน

	บทที่ 7 บทสรุปและข้อเสนอแนะ
	รายการอ้างอิง
	ภาคผนวก
	ประวัติผู้เขียน

	Button1: 
	Button2: 
	Button3: 
	Button4: 
	Button5: 


