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ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 
 

การบริหารงานราชการของไทยตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 ไดมี้การแบ่งการบริหารราชการเป็น 3 ส่วน  ประกอบดว้ย    

1.   การบริหารราชการส่วนกลาง ประกอบดว้ย รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี มีอ านาจหน้าท่ี 
ในการก าหนดนโยบายในการจดัท าบริการสาธารณะ เช่น การสร้างถนนทางหลวงแผ่นดิน มีหน่วยงาน 
ในสังกัดคือ กระทรวง ทบวง กรม การบริหารของส่วนกลางเป็นการรวมอ านาจ (Centralization) เป็น    
การรวมการตดัสินใจไวท่ี้ส่วนกลางและมีคณะรัฐมนตรีเป็นองคก์รสูงสุดในการบริหารประเทศ 

2.  การบริหารราชการส่วนภูมิภาค  คือ ราชการส่วนกลางไดแ้บ่งแยกกนัออกไปด าเนินการ
ตามพื้นท่ีต่าง ๆ ตามการแบ่งเขตการปกครอง จงัหวดั อ าเภอ โดยส่วนกลางจะแต่งตั้งขา้ราชการไปปฏิบติั
หน้าท่ีในส่วนภูมิภาคเพื่อสนองความต้องการของประชาชนในเขตพื้นท่ีนั้ น ๆ โดยมีส่วนย่อยของ
หน่วยงานท่ีเล็กกวา่อ าเภอ คือ ต าบลและหมู่บา้น เป็นการจดังานบริหารตามพระราชบญัญติัลกัษณะ
การปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ข้ึนตรงต่ออ าเภอ โดยตวัแทนของราชการคือ ก านนัและผูใ้หญ่บา้น 
ได้มาจากการเลือกตั้ง เป็นเสมือนตวัแทนของนายอ าเภอเพื่อให้ความช่วยเหลือคนในทอ้งถ่ิน ส่วนใน
ระดบัจงัหวดัมีผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูป้กครองเป็นผูบ้ริหารสูงสุดในระดบัจงัหวดั ในระดบัอ าเภอก็จะ
มีนายอ าเภอเป็นผูป้กครองและเป็นผูบ้ริหารสูงสุดในระดบัอ าเภอเช่นกนั        

3.  การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน  คือ การใหร้าษฎรมีอ านาจเป็นของตนเองในการปกครอง 
โดยตดัสินใจเลือกผูบ้ริหารเป็นของตนเอง และดูแลสาธารณะทอ้งถ่ินรวมกนั 

อยา่งไรก็ดี  รูปแบบการบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความแตกต่างไปจาก
การบริหารราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค กล่าวคือ การบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
อยู่บนหลกัการของการบริหารท่ีเป็นอิสระ (Autonomous) องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีฐานะเป็น
นิติบุคคล มีงบประมาณ และบุคลากรของตนเอง รวมทั้งผูบ้ริหารขององค์กรมาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชน ซ่ึงเป็นรูปแบบการบริหารท่ีแตกต่างไปจากการบริหารราชการส่วนกลางท่ีใช้มาตรฐานเดียว 
ในการบริหารซ่ึงไดรั้บการก าหนดข้ึนโดยหน่วยงานกลาง มีรัฐบาลท าหนา้ท่ีก าหนดนโยบายและบริหาร
ประเทศ และราชการส่วนกลางน านโยบายไปปฏิบติัหรือราชการส่วนภูมิภาคจะไดรั้บการแบ่งอ านาจ    



 2 

ในการใช้ดุลยพินิจ ตดัสินใจแกปั้ญหา ตลอดจนริเร่ิมแผนงานในกรอบแห่งนโยบายของรัฐบาล (โกวิทย ์ 
พวงงาม, 2544 : 26-27)  ดงันั้น รูปแบบในการบริหารทรัพยากรบุคคลในระดบัทอ้งถ่ินจึงย่อมมี
ความแตกต่างไปจากการบริหารทรัพยากรบุคคลในราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค 

ในปัจจุบนัการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีความส าคญัข้ึนมาก ดงัจะเห็นได้จากรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  ได้ให้ความส าคญักบัการกระจายอ านาจการปกครองไปสู่
ทอ้งถ่ิน โดยไดก้ าหนดไวห้มวด  5  แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ มาตรา 78 และหมวด 9 การปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ตั้งแต่มาตรา 282  ถึงมาตรา  290  ท าให้มีการตราและประกาศใช้ “พระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542”  เม่ือวนัท่ี  30  พฤศจิกายน  2542  เพื่อรองรับความเป็นอิสระ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการบริหารงานบุคคล  โดยในพระราชบญัญติัดงักล่าวไดก้ าหนดให้มี
คณะกรรมการพนักงานส่วนทอ้งถ่ิน  ซ่ึงมีลกัษณะไตรภาคี อนัประกอบด้วย  ผูแ้ทนจากส่วนราชการ  
ผูแ้ทนจากองค์ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และผูท้รงคุณวุฒิ โดยคณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนกังาน
ส่วนท้องถ่ิน และคณะกรรมการข้าราชการหรือพนักงานส่วนทอ้งถ่ิน โดยคณะกรรมการแต่ละระดับ       
มีอ านาจหนา้ท่ีในการบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติั
ดงักล่าว  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  ยงัไดว้างรากฐานของธรรมาภิบาลไว ้
อยา่งครบถว้น หลกัการท่ีส าคญั ไดแ้ก่ การสร้างความโปร่งใสในการบริหารจดัการประเทศ การตรวจสอบ
การใชอ้ านาจรัฐ การมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในทุกดา้นทั้งระดบัชาติ ทอ้งถ่ิน ชุมชน และในทุกระดบั
ตั้งแต่ร่วมรับรู้ไปจนถึงร่วมท าและร่วมรับผล 

จากการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 ใน
การบริหารทรัพยากรมนุษยข์ององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ท าให้พบว่า เกิดปัญหาในการบริหารงาน
บุคคล เช่น ปัญหาจากการมีรูปแบบและมาตรฐานในการบริหารบุคคลขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
แตกต่างกันท าให้เกิดความสับสน และระบบบริหารงานบุคคลบางเร่ืองไม่เป็นมาตรฐานเดียวกันใน
ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั ความกา้วหนา้ในสายอาชีพของพนกังานส่วนทอ้งถ่ินมี
ความแตกต่างกนั เน่ืองจากการก าหนดหลกัเกณฑ์อิสระของทอ้งถ่ิน ท าให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
แต่ละแห่งมีลกัษณะการบริหารงานบุคคลท่ีแยกจากกนัโดยส้ินเชิง ปัญหาในเร่ืองระบบต าแหน่ง อตัรา
เงินเดือน และค่าตอบแทนของพนกังานท่ีไม่เหมาะสมในแต่ละทอ้งถ่ิน ปัญหาในการสรรหาบุคลากร   
เขา้สู่ต าแหน่งต่าง ๆ เน่ืองจากมาตรฐานของทอ้งถ่ินแต่ละแห่งแตกต่างกนั ปัญหาการโอนระหว่างองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทเดียวกนั กรณีท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไม่ประสงค์จะให้ผูน้ั้นปฏิบติังานต่อไป 
กรณีความขดัแยง้ระหว่างฝ่ายบริหารกบัพนักงานไม่สามารถแก้ไขได้ รวมถึงปัญหามาตรฐานในการ
พฒันาบุคลากรขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (สถาบนัวิจยัและพฒันาแห่งมหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์,  
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2546 : 1-2)   ซ่ึงปัญหาในการบริหารทรัพยากรมนุษยด์งักล่าวยอ่มส่งผลกระทบในการปฏิบติัภารกิจของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อบรรลุเป้าหมายของทอ้งถ่ินท่ีไดก้ าหนดไว ้

จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  ในส่วนบทบญัญติัท่ีเก่ียวกบั
การปกครองทอ้งถ่ิน และการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินปรากฏอยู่ใน 2 หมวด
ส าคญั ไดแ้ก่  หมวดท่ี 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ส่วนท่ี 3 แนวนโยบายดา้นการบริหารแผ่นดิน 
(มาตรา 78) ส่วนท่ี 4 แนวนโยบายดา้นศาสนา สังคม การสาธารณสุข การศึกษา และวฒันธรรม (มาตรา 
80) และหมวดท่ี 14 วา่ดว้ยการปกครองทอ้งถ่ิน (มาตรา 281 – 290) โดยในสาระส าคญัท่ีเก่ียวกบัการ
ปกครองทอ้งถ่ินในรัฐธรรมนูญนั้น มีสาระส าคญัใน 5 ประการ ไดแ้ก่ ประการท่ีหน่ึง การขยายอ านาจ
หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มีบทบาทท่ีชดัเจนและกวา้งขวางข้ึน ประการท่ีสอง  การท าให้
เกิดดุลยภาพระหวา่งการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและความเป็นอิสระ ประการท่ีสาม 
การพฒันาระบบการด าเนินงานและบริหารงานภายในขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประการท่ีส่ี  
การเปิดพื้นท่ีใหแ้ก่ประชาชน ชุมชน และภาคประชาสังคมในการมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการทอ้งถ่ิน
ร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และ ประการท่ีห้า  การท าให้การเมืองทอ้งถ่ินมีความโปร่งใส 
ตามรายละเอียดดงัน้ี 

ประการท่ีหน่ึง  การขยายอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มีบทบาทท่ี
ชดัเจนและกวา้งขวางข้ึน โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในมาตรา 78  เป็นเคร่ืองประกนัวา่รัฐจะตอ้งปรับระบบ
การด าเนินงานและระบบความสัมพนัธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ินให้มี
ความชดัเจนในเชิงอ านาจหนา้ท่ี อีกทั้งตอ้งส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีบทบาทและอ านาจ
หนา้ท่ีในการจดับริการสาธารณะ ให้แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินดา้นต่าง ๆ นอกจากน้ียงัไดก้ล่าวถึงระบบ
การท างานของภาครัฐวา่จะตอ้งมุ่งเนน้การพฒันาคุณภาพ คุณธรรม จริยธรรมของเจา้หนา้ท่ีพร้อมกบั
การพฒันาระบบการท างานเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในการท างาน และให้รัฐมุ่งเน้นการท างานตาม
หลกัการบริหารบา้นเมืองท่ีดี และเพื่อให้เกิดผลอยา่งเป็นรูปธรรมจึงไดมี้การก าหนดมาตรา 283 อนัเป็น
การระบุวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีในการดูแลและจดัท าบริการสาธารณะ และมีอิสระใน
การก าหนดนโยบาย การบริหาร การจดับริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงิน และ การคลงั และ
มีอ านาจหน้าท่ีของตนเองโดยเฉพาะ และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินย่อมจะได้รับการส่งเสริมและ
สนับสนุนให้มีความเข้มแข็งในการบริหารงานได้โดยอิสระ และสามารถพฒันาระบบการคลังให้
จดับริการสาธารณะไดโ้ดยครบถว้น 

ประการท่ีสอง  การท าให้เกิดดุลยภาพระหว่างการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
และความเป็นอิสระ รัฐธรรมนูญไดมี้ความพยายามในการแกไ้ขปัญหาอนัเกิดจากการขาดความสมดุล
ระหวา่งการก ากบัดูแล และความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงันั้นจึงไดมี้การก าหนดไว้
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อย่างชดัเจนวา่ในการก ากบัดูแลนั้นตอ้งมีการก ากบัดูแลเท่าท่ีจ  าเป็น มีหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไข      
ท่ีชดัเจนสอดคลอ้งและเหมาะสมกบัรูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีการจดัท ามาตรฐานกลาง
เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเลือกปฏิบติัได้ รวมไปถึงรูปแบบ วิธีการและความเขม้ขน้ใน
การก ากบัดูแลตอ้งแตกต่างกนั ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัประเภทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และความเขม้แข็ง
ของภาคประชาชน  นอกจากน้ียงัมีการบญัญติัเพิ่มเติมในส่วนขององคก์รท่ีจะท าหนา้ท่ีในการก ากบัดูแล 
โดยไดเ้พิ่มบทบาทของภาคประชาชนในการตรวจสอบการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
โดยมาตรา 282 ไดเ้พิ่มองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีในการก ากบัดูแลใหม่ ไดแ้ก่ “ประชาชน” และรัฐเองก็ตอ้งจดัให้
มีกลไกการตรวจสอบการด าเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยประชาชน ซ่ึงหมายความวา่ นบั
จากน้ีไปองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งด าเนินงานภายใตก้ารติดตาม ตรวจสอบ และก ากบัดูแลจาก 3 
องคก์รหลกั ไดแ้ก่ ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และประชาชน   

ประการท่ีสาม การพฒันาระบบการด าเนินงานและบริหารงานภายในขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อให้เกิดความสอดคลอ้งกนัระหวา่งภารกิจท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งรับผิดชอบ
ท่ีเพิ่มมากข้ึน และกระแสความเปล่ียนแปลงต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึน โดยยึดหลกัวา่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ตอ้งมีอิสระในการด าเนินงาน ไม่วา่จะเป็นความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การบริหารงาน 
การจดับริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงิน และการคลงั โดยไดมี้การก าหนดรูปแบบใน
การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินว่าจะตอ้งมีมาตรฐานที่สอดคลอ้งกนั และ
ยงัก าหนดวา่ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินอาจไดรั้บการพฒันาร่วมกนั หรือ สับเปล่ียนบุคลากรระหวา่งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัได ้ รวมทั้งจดัให้มีองค์กรกลางบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินท าหนา้ท่ีใน
การบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ิน และเพื่อสร้างระบบคุม้ครองคุณธรรมและจริยธรรมในการบริหารงาน
บุคคลทอ้งถ่ิน ยงัก าหนดใหมี้องคก์รพิทกัษร์ะบบคุณธรรมของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน      

ประการท่ีส่ี  การเปิดพื้นท่ีให้แก่ประชาชน ชุมชน และภาคประชาสังคมในการมีส่วนร่วม
ในการบริหารจดัการทอ้งถ่ินร่วมกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนผูมี้สิทธิ
ออกเสียงเลือกตั้งในทอ้งถ่ินสามารถเขา้ช่ือกนัเพื่อการใช้สิทธิลงคะแนนเสียง ถอดถอนสมาชิกสภา
ท้องถ่ิน หรือคณะผูบ้ริหารท้องถ่ินออกจากต าแหน่งได้ การเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ินก็เช่นเดียวกัน 
ประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งก็สามารถเขา้ช่ือกนัเพื่อเสนอขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินได ้ 

ประการท่ีห้า  การท าให้การเมืองทอ้งถ่ินมีความโปร่งใส มีคุณธรรมและจริยธรรม โดยใน
มาตรา 284 วรรคสิบก าหนดวา่  “ใหน้ าบทบญัญติัมาตรา 265 มาตรา 266 มาตรา 267 และ มาตรา 268 
มาใช้บงัคบักบัสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน แลว้แต่กรณี ดว้ยโดย
อนุโลม” ซ่ึงเม่ือพิจารณาในรายมาตราของมาตรา 265 – 268 แลว้ จะพบวา่เป็นบทบญัญติัในส่วนท่ี 2 
การกระท าท่ีเป็นการขดักนัแห่งผลประโยชน์ในมาตรา 265 กล่าวถึง การห้ามให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือ
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ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินรับ หรือ แทรกแซง หรือ กา้วก่ายการเขา้รับสัมปทาน หรือ เขา้เป็นคู่สัญญากบัรัฐ 
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ทั้งทางตรงหรือทางออ้ม ห้ามมิให้รับเงินหรือประโยชน์
ใด ๆ จากหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจเป็นพิเศษนอกเหนือไปจากท่ีหน่วยราชการ 
หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ปฏิบติัการบุคคลอ่ืน ๆ ในธุรกิจการงานตามปกติ รวมทั้งห้ามมิให ้ 
เป็นหุ้นส่วน หรือ ผูถื้อหุ้นในห้างหุ้นส่วน หรือบริษทัท่ีด าเนินกิจการเก่ียวกบัการส่ือสารมวลชน หรือ 
เขา้เป็นคู่สัญญากบัห้างหุ้นส่วน หรือบริษทัดงักล่าว ซ่ึงการก าหนดในบทบญัญติัน้ีเองจะช่วยให้การเมือง
ทอ้งถ่ินมีความโปร่งใส เพราะไดเ้สมือนหน่ึงปิดช่องทางท่ีจะก่อให้การเอ้ืออ านวยกนัระหวา่งผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินกบัคู่สัญญาท่ีจะเกิดข้ึนทั้งในทางตรงและ
ทางออ้ม อนัเป็นผลประโยชน์ทบัซ้อนทางการเมือง และการก าหนดเช่นน้ีเองจะท าให้ผูบ้ริหาร คณะ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และ ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินสามารถด าเนินงานไดอ้ยา่งเต็มศกัยภาพ อาทิ ในกรณีของ
การต่อรองราคา และการตรวจรับงานก็จะสามารถท าไดอ้ยา่งเต็มท่ีทั้งน้ีโดยมีผลประโยชน์ของประชาชน
เป็นส าคญั  นอกจากน้ีแลว้ การน าความในบทบญัญติัมาตรา 266  มาใชก้บัคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินยงัท าให้การเมืองทอ้งถ่ินมีคุณธรรม และจริยธรรมเป็นอยา่งยิ่ง โดย
ห้ามให้กลุ่มบุคคลดงักล่าวใชต้  าแหน่ง หรือสถานะเขา้ไปกา้วก่าย หรือแทรกแซงเพื่อผลประโยชน์
แห่งตน ผูอ่ื้น หรือพรรคการเมืองทั้งทางตรงและทางออ้ม อาทิ ห้ามแทรกแซง กา้วก่ายเร่ืองการปฏิบติั
ราชการ หรือการด าเนินงานในหน้าท่ีของขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หรือห้าม
แทรกแซง กา้วก่ายเร่ืองการบรรจุ แต่งตั้ง โยกยา้ย โอน เล่ือนต าแหน่ง เล่ือนเงินเดือน หรือ การพน้จาก
ต าแหน่งของขา้ราชการ พนักงาน หรือ ลูกจา้งของหน่วยราชการ เป็นตน้ ทั้งน้ีบทบญัญติัในมาตรา
ดงักล่าวก่อให้เกิดการด าเนินงาน และการบริหารงานท่ีมีคุณธรรม จริยธรรม และประการส าคญัเป็น
การป้องกนัมิให้เกิดการแทรกแซงระบบการพิจารณาและการด าเนินงานของบุคคล กลุ่มบุคคล หรือ
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรง และเป็นเคร่ืองประกนัวา่บุคคลต่าง ๆ ไม่วา่จะเป็นขา้ราชการ พนกังาน
ของรัฐ ลูกจา้งหน่วยงานราชการ หรือ ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินตอ้งไดรั้บการพิทกัษ์และความคุม้ครอง
ภายใต ้“ระบบคุณธรรม”  นอกจากน้ีในหมวด 13 เร่ือง จริยธรรมของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองและ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ  ซ่ึงหมวดน้ีเป็นหมวดท่ีถูกก าหนดข้ึนใหม่ และก าหนดวา่จะตอ้งมีการจดัท ามาตรฐาน
ทางจริยธรรมของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ขา้ราชการ หรือ เจา้หน้าท่ีของรัฐแต่ละประเภท เพื่อเป็น
การสร้างบรรทดัฐานในดา้นจริยธรรมให้แก่ผูบ้ริหารทอ้งถิ่น คณะผูบ้ริหารทอ้งถิ่น ขา้ราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินตอ้งถือปฏิบติัอยา่งเคร่งครัด เพราะหากไม่ปฏิบติัตามมาตรฐานจริยธรรมและคุณธรรมแลว้
อาจจะเป็นเหตุไปสู่การถอดถอนจากต าแหน่งได ้ การบญัญติัในลกัษณะดงักล่าวจะมีผลต่อการปฏิบติังาน
และการบริหารงานของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหาร และ ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินและจะท าให้กลุ่ม
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บุคคลเหล่าน้ีปฏิบติังานภายใตก้รอบจริยธรรม คุณธรรม และมุ่งเน้นคุณภาพ ประสิทธิภาพใน
การใหบ้ริการแก่ประชาชนในพื้นท่ีเป็นส าคญั  

โดยทัว่ไป มนุษย์ในองค์การเป็นปัจจัยแห่งความส าเร็จในการด าเนินงานขององค์การ
สมยัใหม่ มนุษยเ์ป็นผูบ้นัดาลความส าเร็จและความรุ่งโรจน์ใหแ้ก่องคก์าร  แต่ในขณะเดียวกนัก็พร้อมท่ีจะ
น าพาความหายนะให้องคก์ารไดเ้ช่นกนั มนุษยจึ์งมีความส าคญัมากกวา่การเป็นทรัพยากร หากแต่มนุษย์
ถือเป็นสินทรัพยแ์ก่องคก์าร การท่ีองคก์ารใดจะสามารถท าให้มนุษยเ์ป็นสินทรัพยท่ี์ทรงคุณค่าไดห้รือไม่
นั้น ข้ึนอยูก่บัความสามารถในการบริหารจดัการมนุษย ์ (ศุภชยั  ยาวะประภาษ, 2546 : 9) ฉะนั้น มนุษยจึ์ง
เป็นผูท่ี้มีบทบาทส าคญัยิ่งในการท าให้การบริหารงานของทอ้งถ่ินบรรลุเป้าหมาย การบริหารทรัพยากร
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนทอ้งส่วนทอ้งถิ่นจึงมีความส าคญัต่อผลส าเร็จของการปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินโดยตรง 

บุคลากรขององคก์ารบริหารส่วนต าบลมี  2  ส่วน คือ บุคลากรฝ่ายการเมืองกบับุคลากร
ฝ่ายประจ า ในคร้ังน้ีจะศึกษาเฉพาะบุคลากรฝ่ายประจ า ซ่ึงเป็นผูรั้บนโยบายจากบุคลากรฝ่ายการเมือง    
มาปฏิบติัให้บรรลุวตัถุประสงค์ โดยในปัจจุบนั องค์การบริหารส่วนต าบลมีบุคลากรจ านวนมากและมี
รูปแบบและระดบัท่ีแตกต่างกนั  ท าให้เกิดปัญหาในการบริหารงานบุคคลขององค์การบริหารส่วนต าบล  
คือ ปัญหาการโอนพนกังานส่วนต าบลท่ีไม่เป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล ยอ่มส่งผลต่อขวญัและก าลงัใจ
ของพนกังานส่วนต าบล  ซ่ึงการโอนพนกังานส่วนต าบล  สามารถท าไดท้ั้งการโอนภายในจงัหวดัเดียวกนั  
การโอนระหวา่งจงัหวดั  การโอนระหวา่งองคก์รปกครองส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาคโดยการโอน
พนกังานส่วนต าบล  จะท าได้เม่ือไดรั้บความสมคัรใจของพนกังานส่วนต าบล  ได้รับความยินยอมจาก
ผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งสองฝ่ายและได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงาน
ส่วนต าบล  นอกจากน้ียงัมีปัญหาในการท่ีพนกังานส่วนต าบลถูกกลัน่แกลง้จากผูบ้ริหารองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน  และมีปัญหาในเชิงเทคนิคอ่ืน ๆ อีก เช่น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินส่วนใหญ่ตอ้งการโอน
บุคลากรท่ีไม่มีคุณภาพไป  แต่ไม่มีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรับ เป็นตน้ (สถาบนัวิจยัและให้ค  าปรึกษา
แห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์,  2546 : 46)  ซ่ึงปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการโอนพนกังานส่วนต าบล  ส่งผลต่อ
การบริหารงานบุคคลขององคก์ารบริหารส่วนต าบล  ทั้งในดา้นวิธีการไดม้าซ่ึงบุคลากรขององคก์าร  
การวางแผนทรัพยากรมนุษย ์ การพฒันาทรัพยากรมนุษย ์ และนอกจากน้ียงัส่งผลให้พนกังานส่วนต าบล
ไม่ทราบถึงเส้นทางอาชีพของตนเองในการท างาน ส่งผลให้ขาดขวญัก าลงัใจในการปฏิบติังานตามมาดว้ย  
ผูว้ิจยัจึงมีความสนใจศึกษา ถึงความคิดเห็นของพนักงานส่วนต าบลท่ีมีต่อกระบวนการโอน โดยยึด
หลกัการของธรรมาภิบาลเป็นแนวทางศึกษา  และเพื่อทราบถึงลกัษณะการโอนพนกังานส่วนต าบลของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินวา่มีรูปแบบใดบา้ง และการโอนในปัจจุบนัมีสภาพปัญหาใดบา้ง เพื่อให้
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การโอนพนกังานส่วนต าบลขององคก์ารบริหารส่วนต าบลมีความเหมาะสม  และเกิดประสิทธิภาพสูงสุด
ในการบริหารงานบุคคล 
  

วตัถุประสงค์กำรวจิัย 
 
ในการวิจัยเร่ือง การศึกษาปัจจัยของพนักงานส่วนต าบลในจังหวัดนครปฐมท่ีมีต่อ

กระบวนการโอนพนกังานส่วนต าบลตามหลกัธรรมาภิบาล ผูเ้ขียนมีวตัถุประสงคด์งัน้ี 
1.   เพื่อศึกษาระดบัปัจจยัของพนกังานส่วนต าบลในจงัหวดันครปฐมท่ีมีต่อกระบวนการ

โอนพนกังานส่วนต าบลตามหลกัธรรมาภิบาล 
2.   เพื่อเปรียบเทียบปัจจยัส่วนบุคคลของพนักงานส่วนต าบลในจงัหวดันครปฐมท่ีมีต่อ

กระบวนการ โอนพนกังานส่วนต าบลตามหลกัธรรมาภิบาล 
3.   เพื่อศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการโอนพนักงานส่วนต าบลขององค์การบริหาร     

ส่วนต าบล ในจงัหวดันครปฐม 
 

สมมติฐำนกำรวจิัย 
 

การวจิยัเร่ือง การศึกษาปัจจยัของพนกังานส่วนต าบลในจงัหวดันครปฐมท่ีมีต่อกระบวนการ
โอนพนกังานส่วนต าบลตามหลกัธรรมาภิบาล ผูเ้ขียนตั้งสมมติฐานการวิจยั  ดงัน้ี 

1.  ปัจจยัของพนกังานส่วนต าบลในจงัหวดันครปฐมท่ีมีต่อกระบวนการโอนพนกังานส่วน
ต าบลตามหลกัธรรมาภิบาลอยูใ่นระดบัปานกลาง 

2. พนกังานส่วนต าบลในเขตจงัหวดันครปฐม ท่ีมีปัจจยัส่วนบุคคลต่างกนัมีกระบวนการ
โอนพนกังานส่วนต าบลตามหลกัธรรมาภิบาลแตกต่างกนั 

3.   ในการโอนพนกังานส่วนต าบลขององค์การบริหารส่วนต าบล ในจงัหวดันครปฐม ท่ี
แตกต่างกนัมีปัญหาและอุปสรรคแตกต่างกนั 

 

ขอบเขตของกำรวจิัย 
 

การวจิยัเร่ือง การศึกษาปัจจยัของพนกังานส่วนต าบลในจงัหวดันครปฐมท่ีมีต่อกระบวนการ
โอนพนกังานส่วนต าบลตามหลกัธรรมาภิบาล มีขอบเขตการวจิยั  ดงัน้ี 

1.   ขอบเขตดา้นประชากรและกลุ่มตวัอยา่ง  
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 ประชากร ท่ีใชใ้นการศึกษา (Population) ไดแ้ก่ พนกังานส่วนต าบลในจงัหวดันครปฐม 
รวม 97 แห่ง จ านวนพนกังานส่วนต าบลทั้งส้ิน 1,292 คน 

 กลุ่มตวัอย่าง (Sample) ใช้วิธีก าหนดขนาดกลุ่มตวัอย่างด้วยสูตรของ ทาโร่ ยามาเน่ 
(Taro Yamane อา้งถึงใน ธานินทร์  ศิลป์จารุ, 2550 : 47) ท่ีความคลาดเคล่ือน 0.05 ไดก้ลุ่มตวัอยา่งจ านวน 
306 คน หลงัจากนั้น หาจ านวนกลุ่มตวัอยา่งในแต่ละอ าเภอ โดยใชว้ธีิการสุ่มตวัอยา่งแบบชั้นภูมิ   

2.   ขอบเขตดา้นตวัแปร 
 2.1// ตวัแปรตน้ คือ ปัจจยัส่วนบุคคล ไดแ้ก่ เพศ  อายุ  สถานภาพ  การศึกษา   ภูมิล าเนา 

ระดบัต าแหน่ง  อายรุาชการ ขนาดขององคก์ารบริหารส่วนต าบล และความตอ้งการโอน 
 2.2// ตวัแปรตาม คือ กระบวนการโอนตามหลกัธรรมาภิบาล 

 

ค ำนิยำมศัพท์เฉพำะ 
  

องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล หมายถึง หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจดัตั้งตามพระราชบญัญติั 
สภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล มีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ินโดยใน
การวจิยัคร้ังน้ี ก าหนดองคก์ารบริหารส่วนต าบลทั้งหมดในเขตจงัหวดันครปฐม  

กำรโอน หมายถึง การท่ีพนกังานส่วนต าบลโอนเปล่ียนสถานท่ีท างานของตนระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเป็นรูปแบบเดียวกันหรือต่างรูปแบบ ภายในจังหวัดเดียวกันหรือ
ต่างจงัหวดักนั 

พนักงำนส่วนต ำบล หมายถึง  พนกังานส่วนต าบลซ่ึงไดรั้บบรรจุและแต่งตั้งให้รับราชการ
ในองค์การบริหารส่วนต าบลในจงัหวดันครปฐม โดยมีต าแหน่งและไดรั้บเงินเดือนจากเงินงบประมาณ
หมวดเงินเดือนในองคก์ารบริหารส่วนต าบล ในจงัหวดันครปฐม 

หลักธรรมำภิบำล หมายถึง หลกัการพื้นฐาน 6 ประการ ตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการสร้าง
ระบบการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี ไดแ้ก่ หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใส 
หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความรับผดิชอบ และหลกัความมีประสิทธิภาพ 

หลักนิติธรรม หมายถึง การท่ีองค์การบริหารส่วนต าบลปฏิบติัเก่ียวกบัการตรากฎหมาย     
กฎขอ้บงัคบัให้ทนัสมยั  และเป็นธรรม เป็นท่ียอมรับของพนกังานส่วนต าบล  และพนกังานส่วนต าบล
ยอมปฏิบติัการตามกฎหมาย 

หลักคุณธรรม  หมายถึง  การปฏิบติังานท่ียึดมัน่ในความถูกตอ้งดีงาม  ปฏิบติังานดว้ยความ
ซ่ือสัตย ์ สุจริต   ยดึหลกัความถูกตอ้งให้เป็นไปตามระเบียบ กฎหมายท่ีก าหนดไว ้
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หลักควำมโปร่งใส หมายถึง การท่ีองค์การบริหารส่วนต าบล มีการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร
อย่างตรงไปตรงมาให้พนกังานส่วนต าบลเขา้ถึงขอ้มูล  ไดส้ะดวก  และมีกระบวนการให้พนกังาน
ส่วนต าบลตรวจสอบได ้ โดย ถือปฏิบติัในการเผยแพร่ขอ้มูลข่าวสารตามพระราชบญัญติั ขอ้มูลข่าวสาร 
พ.ศ.2539 

หลกักำรมีส่วนร่วม หมายถึง การท่ีองคก์ารบริหารส่วนต าบลเปิดโอกาสให้ผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้ง
กบัการปฏิบติังานดา้นการโอนขององคก์ารบริหารส่วนต าบล  มีส่วนร่วมในทุกขั้นตอน   

หลกัควำมรับผิดชอบ หมายถึง การปฏิบติังานตามบทบาทหนา้ท่ีอยา่งเคร่งครัดโดยค านึงถึง
ผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนต่อพนกังานส่วนต าบล ไดแ้ก่ การตระหนกัในหนา้ท่ี   ท่ีจะตอ้งปฏิบติัต่อพนกังาน
ส่วนต าบลใส่ใจต่อปัญหาของพนกังานส่วนต าบล มีความกระตือรือร้นในการแกปั้ญหาความเดือดร้อน
ของพนกังานส่วนต าบลให้บรรลุผล  และกลา้ยอมรับผลการกระท า 

หลกัควำมมีประสิทธิภำพ  หมายถึง  การบริหารงานอยา่งมีประสิทธิภาพ  โดยใชท้รัพยากร/
งบประมาณ ใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด 
 

กรอบแนวคดิในกำรวจิัย 
 

จากการคน้ควา้แนวคิด ทฤษฎีและงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งต่าง ๆ ผูศึ้กษาไดส้ร้างกรอบแนวคิด
ในการศึกษาและก าหนดตวัแปรท่ีใชศึ้กษา ซ่ึงประกอบดว้ยตวัแปรตน้และตวัแปรตาม ดงัน้ี 

ตวัแปรตน้ ปัจจยัส่วนบุคคลของพนักงานส่วนต าบลได้แก่ เพศ อายุ สถานภาพ ระดบั
การศึกษา ภูมิล าเนา ระดบัต าแหน่ง อายรุาชการ ขนาดขององคก์ารบริหารส่วนต าบล และความตอ้งการโอน 

ตวัแปรตาม คือ กระบวนการโอนตามหลกัธรรมาภิบาล ไดแ้ก่ หลกันิติธรรม  หลกัคุณธรรม  
หลกัความโปร่งใส  หลกัการมีส่วนร่วม  หลกัความรับผดิชอบ  หลกัประสิทธิภาพ 
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ภาพท่ี 1.1 กรอบแนวคิดในการวิจยั 
 

   ตัวแปรต้น                            ตัวแปรตำม 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

ประโยชน์ของกำรวจิัย 
 

1.// เพื่อทราบระดบัปัจจยัของพนกังานส่วนต าบลในจงัหวดันครปฐมท่ีมีต่อกระบวนการ
โอนพนกังานส่วนต าบลตามหลกัธรรมาภิบาล 

2.// เพื่อทราบความแตกต่างระหวา่งระดบัปัจจยัของพนกังานส่วนต าบลในจงัหวดันครปฐม
ท่ีมีต่อกระบวนการโอนพนกังานส่วนต าบลตามหลกัธรรมาภิบาล 

3.// เพื่อทราบปัญหาและอุปสรรคในการโอนพนักงานส่วนต าบลขององค์การบริหาร       
ส่วนต าบล ในจงัหวดันครปฐม 

4.// เพื่อเสนอแนะใหห้น่วยงานองคก์รปกครองทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้ง น าผลการศึกษาไปพฒันา
ปรับปรุงระบบการโอนยา้ยบุคลากรเพื่อให้เกิดประโยชน์ต่อองคก์รต่อไป 

กระบวนกำรโอน 
ตำมหลกัธรรมำภิบำล 

  -  หลกันิติธรรม 
  -  หลกัคุณธรรม 
  -  หลกัความโปร่งใส 
  -  หลกัการมีส่วนร่วม 
  -  หลกัความรับผดิชอบ 
  -  หลกัความมีประสิทธิภาพ 

 

ปัจจัยส่วนบุคคล 
1.  เพศ 
2.  อาย ุ
3.  สถานภาพสมรส 
4.  ระดบัการศึกษา 
5.  ภูมิล าเนา 
6.  ระดบัต าแหน่ง 
7.  อายรุาชการ 
8.  ขนาดขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
9.  ความตอ้งการโอน 


