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บทคัดยอ 

เร่ือง แนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการที่พึงประสงคกับการ

ปฏิรูปประเทศ 

ลักษณะวิชา การเมือง 

ผูวิจัย นางสาวสุรุงลักษณ   เมฆะอํานวยชัย          หลักสูตร    วปอ.             รุนที่ 57 

 

 การพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน ประเด็นสําคัญประการหนึ่งคือความชัดเจน

ของขอบเขตอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถ่ิน ซึ่งปจจุบันพบวาอาจ

ยังมีความ ไมชัดเจนและมีขอจํากัดบางประการที่เกิดขึ้นจากการบริหารราชการในพื้นที่  การศึกษา

เพ่ือกําหนดรูปแบบการจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน

ใหมีความชัดเจนเหมาะสมกับการปฏิรูปประเทศและการพัฒนาประเทศ จึงมีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษา

ระบบการบริหารราชการที่เปนอยูในปจจุบันและสภาพปญหาที่เกิดข้ึน รวมทั้งแนวทางการบริหาร

ราชการที่ดีของตางประเทศ เพ่ือนํามาจัดทําขอเสนอแนวทางในการจัดระบบความสัมพันธของการ

บริหารราชการทั้ง ๓ สวนดังกลาว โดยการวิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยการสัมภาษณเชิงลึก

ของผูทรงคุณวุฒิ  เพ่ือใหไดขอเสนอแนวคิดในการกําหนดรูปแบบการพัฒนาระบบบริหารราชการ

แผนดินที่เหมาะสมตอการปฏิรูประบบราชการในอนาคต  

 ผลการวิจัยพบวาผูทรงคุณวุฒิสวนใหญมีแนวคิดเกี่ยวกับการจัดความสัมพันธระหวาง

ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นวาภาครัฐควรลดบทบาทหนาท่ีโดยทําเฉพาะ

ภารกิจพ้ืนฐาน   โดยสวนกลางมีภารกิจในการกําหนดนโยบายและการกํากับดูแลเทาที่จําเปนเทานั้น 

และใหระดับพ้ืนท่ีมีอํานาจรับผดิชอบจัดทําบริการสาธารณะเองทั้งหมด ซึ่งการจัดโครงสรางหนวยงาน

ในสวนกลาง สวนภูมิภาคและ  สวนทองถิ่น ไมจําเปนตองมีรูปแบบตายตัว อาจจัดไดหลากหลาย

รูปแบบขึ้นอยูกับบริบทของพ้ืนที่ โดยรูปแบบนี้เปนการบริหารราชการที่เนนระดับภูมิภาคโดยอาจให

จังหวัดมีฐานะเทียบเทากรมเปนศูนยรวมการสั่งการในพ้ืนที่ หรือเปนรูปแบบจังหวัดจัดการตนเองที่ให

พ้ืนที่สามารถบริหารจัดการไดเบ็ดเสร็จในเขตพ้ืนที่ของตน  

 ทั้งนี้ ผูวิจัยมีขอเสนอวาในระยะสั้นควรยังคงระบบการบริหารราชการแผนดินไว 3 สวน 

เชนในปจจุบัน โดยตองจัดภารกิจและขอบเขตการรับผิดชอบระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และ

ทองถ่ินใหมีความชัดเจน เพ่ือลดปญหาการทํางานซ้ําซอนในพื้นที่  สวนระยะกลางถึงระยะยาวเม่ือ

ภาคประชาชนมีความเขมแข็ง ระดับพื้นที่ควรเปนหนวยหลักในการจัดบริการสาธารณะในทุกดาน

ใหแกประชาชน ขณะท่ีสวนกลางเนนการกํากับดูแลและทําหนาที่ใหการสนับสนุนที่จําเปนแก

หนวยงานพ้ืนที่เทานั้น พรอมทั้งนําแนวทางการบริหารจัดการภาครัฐสมัยใหมมาประยุกษใช ทั้งการ



2 

 
 

บริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกัน (Collaborative  Governance) การบริหารราชการแบบมี

สวนรวม (Participatory Governance) การสงเสริมความรูความเขาใจใหกับประชาชนและทุกภาค

สวน การสรางกลไกการตรวจสอบการบริหารงานในระดับพ้ืนท่ีโดย       ภาคประชาชน รวมทั้งการ

พัฒนากลไกการทํางานรวมกันของหนวยงานสวนกลาง ภูมิภาคและระดับทองถิ่น โดยใชรูปแบบการมี

ขอตกลง/สัญญาความรวมมือ/สัญญาจางการทํางาน 

 



ข 

คํานํา 

 การศึกษาเรื่องแนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการที่พึงประสงค

กับการปฏิรูปประเทศ เปนการศึกษาที่มุงเนนในสวนของความชัดเจนของขอบเขตอํานาจหนาท่ี และ

การจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ใหมีความชัดเจน

ในการบริหารราชการในพ้ืนที่ เพ่ือเปนขอมูลและขอเสนอแนะในการกําหนดรูปแบบการพัฒนาระบบ

บริหารราชการเปนพ้ืนที่เหมาะสมดวยการปฏิรูปประเทศและการพัฒนาประเทศในอนาคต และหวัง

เปนอยางยิ่งวางานวิจัยนี้ จะเปนประโยชนตอการศึกษาในเรื่องของการพัฒนาระบบราชการใหเปนไป

ตามความตองการและเพ่ือประโยชนของประชาชนโดยรวม 

 

 

 

           (นางสาวสุรุงลักษณ  เมฆะอํานวยชัย) 

          นักศึกษาวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร 

                                                                      หลักสูตร วปอ. รุนที่ ๕๗ 

                                                                                 ผูวิจัย 



ค 

กิตติกรรมประกาศ 

 งานวิจัยเรื่องแนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการที่พึงประสงคกับ

การปฏิรูปประเทศนี้ ผูวิจัยตองขอกราบขอบพระคุณผูทรงคุณวุฒิไดแก นายโพโรจน พรหมสาสน 

ศาสตราจารย ดร. ชาติชาย ณ เชียงใหม และ ผศ.ดร. วีระศักดิ์  เครือเทพ ที่ไดกรุณาใหความรูความ

เขาใจและขอมูลดานการบริหารราชการแผนดินในหลากหลายมิติ รวมทั้งภาพที่พึงประสงคตอการ

พัฒนาประเทศ ซึ่งทําใหผูวิจัยสามารถวิเคราะหและเสนอแนะแนวทางการจัดระบบความสัมพันธของ

การบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นที่สอดคลองกับการพัฒนาประเทศใน

อนาคตไดอยางเปนรูปธรรม รวมทั้งตองขอขอบคุณ นางสาวณฐิณี สงกุมาร ที่ไดชวยรวบรวมขอมูล

และสนับสนุนการจัดทํารายงานจนครบถวนสมบูรณ มา ณ โอกาสนี้ 

 

 

            (นางสาวสุรุงลักษณ  เมฆะอํานวยชัย) 

          นักศึกษาวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร 

                                                                       หลักสูตร วปอ. รุนที่ ๕๗ 

                                                                                  ผูวิจัย 

 



ง 

สารบญั      

                                                                                             หนา                                                                                                             

บทคัดยอ          ก 

คํานํา           ข 

กิจกรรมประกาศ         ค 

สารบัญ          ง 

สารบัญตาราง          ฉ 

สารบัญแผนภาพ         ช 

บทที่ ๑  บทนํา         ๑ 

   ความเปนมาและความสําคัญของปญหา      ๑ 

  วัตถุประสงคของการวิจัย       ๓ 

  ขอบเขตของการวิจัย        ๓ 

  วิธีดําเนินการวิจัย        ๓ 

  ประโยชนท่ีไดรับจากการวิจัย       ๔ 

  คําจํากัดความ         ๔ 

บทที่ ๒ ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

   กรอบแนวคิดที่เก่ียวกับการจัดการภาครัฐแนวใหมและการบริหาร 

  กิจการบานเมืองที่ดี        ๖ 

  ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖ – ๒๕๕๙)   ๑๓ 

  แนวทางการจัดแบงภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบระหวางหนวยงาน 

  รัฐบาล          ๑๗ 

  แนวคิดความสําคัญและรูปแบบการบริหารราชการแผนดินที่แบง 

   ราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค แนวโนมและความเปลี่ยนแปลง 

   ในการบริหารปกครองนอกศูนยกลาง      ๒๓ 

   หลักการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น    ๒๘ 

   การศกึษากรณีตัวอยางการจัดระบบความสัมพันธระหวางราชการ 

   บริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ระบบที่ดีของตางประเทศ  ๒๘ 

   งานวิจัยท่ีเก่ียวของ        ๕๑ 

  



จ 

สารบญั(ตอ)      

                                                                                             หนา                                                                                                             

 

บทที่ ๓  การบริหารราชการของไทย สภาพปญหาที่เกิดขึน้ และการปฏิรูปประเทศ 

   ขอบเขตอํานาจหนาที่        ๕๗ 

   รูปแบบโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ๖๑ 

   การบริหารจัดการในพ้ืนที่       ๖๖ 

   การปฏิรูปประเทศ        ๖๘ 

   สรุป          ๗๖ 

 

บทที่ ๔  แนวทางการจัดระบบความสัมพันธขององคการบริหาร 

   สวนราชการที่พึงประสงคกับการปฏิรูปประเทศ    ๗๗ 

   แนวคิดของผูทรงคุณวุฒิ        ๗๗ 

   ระบบการบริหารราชการที่ดีของตางประเทศ 

  ประเทศอังกฤษ        ๘๕ 

  ประเทศญี่ปุน        ๙๔ 

   แนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการท่ีพึงประสงค 

   กับการปฏิรูปประเทศ        ๙๙ 

   สรุป          ๑๐๖ 

บทที่ ๕  สรุปและขอแสนอแนะ 

   สรุป          ๑๐๙ 

   ขอเสนอแนะ         ๑๑๓ 

บรรณานุกรรม          ๑๑๘ 

ประวัติยอผูวิจัย         ๑๑๙ 

สรุปยอ           ๑๒๐ 

  



ฉ 

สารบัญตาราง 

 ตารางที ่ หนา 

 ๒ – ๑ ตารางเปรียบเทียบความแตกตางระหวางการบริหารงานภาครัฐแนวเกา  

  กับการจัดการภาครัฐแนวใหม ๗ 

 ๒ – ๒ เปาประสงค ตัวชี้วัด เปาหมาย และประเด็นยุทธศาสตรตามแผนยุทธศาตร 

  การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2556-พ.ศ.2561) ๑๖ 

 ๒ – ๓ ตารางภารกิจหนาที่ที่ราชการบริหารสวนกลางควรทําและราชการบริหาร 

  สวนภูมิภาคควรทํา ๑๗ 

 ๒ – ๔ ตารางสรุปเปนแนวทางการจัดความสัมพันธ ๒๕ 

 ๒ – ๕ แผนยุทธศาสตรเพ่ือการปรับเปลี่ยนระบบการจัดทําบริการสาธารณะ ๕๒ 

 ๔ – ๑ ตารางแสดงหนวยงานในระดับภูมิภาคของอังกฤษ ๙๐ 

 ๔ – ๒ ตารางแสดงหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใตการทํางาน 

  ของสวนภูมิภาคของอังกฤษ ๙๒ 

  



ช 

สารบัญแผนภาพ 

 แผนภาพที่ หนา 

 ๒ – ๑ ยุทธศาตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2556 - พ.ศ. 2561) ๑๕ 

 ๒ – ๒ แนวทางการจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค 

  และสวนทองถิ่น ๒๔ 

 ๒ – ๓ ความสัมพันธเชิงภารกิจราชการสวนกลาง-สวนภูมิภาคสวนทองถิ่น ๒๔ 

 ๒ – ๔ โครงสรางองคกรปกครองทองถิ่นของประเทศญี่ปุน ๓๐ 

 ๒ – ๕ โครงสรางการบริหารราชการของประเทศสหรัฐอเมริกา ๓๕ 

 ๒ – ๖ โครงสรางการปกครองของอังกฤษ ๔๑ 

 ๓ – ๑ สวนราชการสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรมในปจจุบัน ๖๓ 

 ๓ – ๒ รูปแบบการจัดสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับจังหวัด แบบ จ๑ – จ๔ ๖๓ 

 ๔ – ๑ โครงสรางการบริหารราชการแผนดินแหงสหราชอาณาจักร ในปจจุบัน ๘๗ 

 ๔ – ๒ โครงสรางการบริหารราชการแผนดินของประเทศอังกฤษเชิงเปรียบเทียบ ๘๘ 

 ๔ – ๓ โครงสรางการบริหารราชการแผนดินในญี่ปุน ๙๖ 

 ๔ – ๔ สวนภูมิภาคของประเทศญี่ปุน ๙๗ 

 ๕ – ๑ การจัดภารกิจและขอบเขตความรับผิดชอบระหวางสวนกลาง ภูมิภาค ทองถิ่น ๑๑๖ 
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บทที่ ๑ 

บทนํา 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 ระบบบริหารราชการแผนดินเปนหัวใจสําคัญของการบริหารราชการของประเทศ 

ระบบที่เปนอยูในปจจุบันนั้นมีการดําเนินงานมาเปนระยะเวลาหลายสิบปแลว แมวาจะมีการพัฒนา

ในบางสวนมาโดยลําดับ แตอยางไรก็ตามการบริหารราชการแผนดินยังประสบกับปญหาที่จะตอง

ปรับปรุงแกไขมากมาย หากจะมีการปฏิรูปประเทศไทยในระยะเวลานี้ ก็ควรจะตองมีการปฏิรูประบบ

บริหารราชการแผนดินเสียใหม ใหมีความทันสมัย มีประสิทธิภาพประสิทธิผล และสามารถบริหารงาน

เพ่ือใหสามารถสนองตอบตอปญหาและความตองการของประชาชนในแตละพ้ืนที่ไดอยางทั่วถึง 

 ในการพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน ประการแรกจะตองกําหนดขอบเขต

อํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่น ใหชัดเจนเหมาะสมกับการ

ปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนาประเทศ ทั้งนี้ จะตองยึดหลักการวาราชการบริหารสวนกลางตองมี

ภารกิจหลักในการปองกันประเทศ การตางประเทศ นโยบายการเงินการคลังของประเทศ และการ

ยุติธรรมเปนหลัก สวนงานดานอ่ืนจะเนนหนักหรือปฏิบัติจัดทําเฉพาะงานที่เปนงานนโยบายสําคัญ 

งานดานเทคนิคหรือวิชาการที่สวนภูมิภาคหรือทองถิ่นไมสามารถปฏิบัติจัดทําได งานการกํากับดูแล

ตรวจสอบติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานของสวนราชการเทานั้น งานอ่ืนใดนอกเหนือจากนี้ควร

มอบอํานาจใหสวนภูมิภาครับไปดําเนินงานแทน 

 เนื่องจากสถานภาพภารกิจของสวนราชการในพ้ืนที่ ท่ีเปนอยูในปจจุบันนั้น ยังประสบ

กับปญหาและขอจํากัดที่เกิดขึ้นจากการบริหารราชการในพ้ืนที่ กลาวคือ 

๑. ราชการบริหารสวนกลาง ปจจุบันมีการจัดตั้งสวนราชการที่เปนสวนกลางใน

ภูมิภาคเปนจํานวนมาก และมีรูปแบบที่หลากหลาย  บทบาทของหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาค 

มีทั้งท่ีปฏิบัติหนาที่เปนหนวยประสาน กํากับ ดูแล และใหคําปรึกษา และการปฏิบัติหนาที่ในฐานะ

หนวยปฏิบัติการ ซึ่งเปนการใหบริการประชาชนโดยตรง และบางกรณียังเปนภารกิจหลักของราชการ

บริหารสวนภูมิภาค อีกทั้งในแตละสวนราชการ จะกําหนดใหมีหนวยงานในสังกัดลงมาปฏิบัติงานใน

พ้ืนที่จังหวัด ในลักษณะที่เปนเครือขายการปฏิบัติราชการของหนวยงานในระดับภูมิภาค แทนการมอบ

อํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งถือเปนเจาภาพในการบริหารราชการระดับจังหวัดหรือการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาค  

 ๒. ราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยหนวยงานราชการบริหารสวนภูมิภาคจะอยูใน

ความรับผิดชอบ และการกํากับดูแลโดยตรงจากผูวาราชการจังหวัดที่รับมอบนโยบายและคําสั่งจาก
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รัฐบาล โดยจะปฏิบัติในฐานะตัวแทนของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ แตปจจุบันมีหนวยงานที่

ราชการบริหารสวนภูมิภาคในสังกัดกระทรวงเดียวกันอยูเปนจํานวนมาก เชน กระทรวงเกษตรและ

สหกรณ กระทรวงมหาดไทย โดยกรมสวนใหญในกระทรวงจะมีหนวยงานท่ีเปนราชการสวนภูมิภาค 

หรือการเปนตัวแทนของกระทรวงในพื้นที่จังหวัดเพียงหนวยงานเดียว  เชน  กระทรวงสาธารณสุข   

กระทรวง 

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม กระทรวงวัฒนธรรม จะมีบทบาทในการเปนศูนยรวมภารกิจหรือ

กิจกรรมท่ีหลากหลายของกรมตาง ๆ ในกระทรวงเขาไวดวยกัน มีหนาที่ ในการตรวจสอบ 

ควบคุมดูแล  และการดําเนินการตามกฎหมายตาง ๆ ที่เปนอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการใน

กระทรวงนั้น  ประกอบกับการกําหนดสวนราชการสวนภูมิภาคในพ้ืนท่ีจังหวัด จําเปนตองพิจารณา

จากภารกิจหรือประเด็นที่มีความสําคัญซึ่งตองดําเนินการเพ่ือแกไขหรือพัฒนาพ้ืนที่ตามยุทธศาสตรจังหวัด

และกลุมจังหวัด รวมถึงความคุมคาในการจัดตั้งหนวยงาน โดยไมจําเปนตองกําหนดใหทุกจังหวัดตองมี

สวนราชการสวนภูมิภาคเหมือนกันทุกจังหวัด กรณีมีการจัดรูปแบบโครงสรางหนวยงานในลักษณะ

กลุมจังหวัด การอนุมัติ อนุญาต ตรวจสอบติดตามในภารกิจที่เกี่ยวของกับสวัสดิภาพและความ

ปลอดภัยของประชาชนในจังหวัดที่อยูในความรับผิดชอบของหัวหนาสวนราชการที่ประจําอยูในจังหวัด

อ่ืน เกิดความลาชาและตองอาศัยกระบวนการหลายข้ันตอนในการพิจารณา สั่งการ ตลอดจนการ

รายงานผลการดําเนินการ ซึ่งจะทําใหการชวยเหลือหรือบรรเทาปญหาไมทันตอสถานการณและอาจ

นํามาสูความเสียหายกับประชาชนใน วงกวาง 

 การมีหนวยงานทั้งที่เปนสวนกลางในภูมิภาคและสวนภูมิภาคเพ่ิมขึ้นตามลําดับ ดังกลาว

อาจสงผลใหเกิดปญหาขอจํากัดในการบริหารราชการ เชน ความสิ้นเปลืองของงบประมาณ  การขาด

การประสานงานระหวางหนวยงานภาครัฐ เปนการปฏิบัติงานในลักษณะตางคนตางทํา ตางความ

รับผิดชอบ และตางผูบังคับบัญชา กลไกการมอบอํานาจจากสวนกลางมายังหนวยงานสวนกลางใน

ภูมิภาค (สํานัก/เขต) ในปจจุบันถือวามีความเหมาะสมในระดับหนึ่งเพราะทําใหการปฏิบัติงานของ

หนวยงานมีความคลองตัว สามารถสนับสนุนและสงเสริมทางเทคนิคและวิชาการในพื้นที่ไดอยางมี

ประสิทธิภาพ แตการปรับเปลี่ยนโยกยายบุคลากรในปจจุบัน มิไดเปนไปเพ่ือใหเกิดการเรียนรูงานหรือ

เพ่ิมขีดความสามารถในการปฏิบัติภารกิจที่มีความหลากหลายและแตกตางกันในแตละพื้นที่ แตเปน

การปรับเปลี่ยนโยกยายเพื่อแกไขปญหาที่เกิดขึ้นจากการบริหารงาน การติดตอและประเมินผลการ

ปฏิบัติราชการของหนวยงาน หรือขาราชการเปนไปอยางจํากัด และยังไมมปีระสิทธิภาพ  

 ๓. ราชการบริหารสวนทองถิ่น เปนราชการการบริหารเกี่ยวกับระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายจัดตั้งและกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดขั้นตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งเริ่มดําเนินการนับตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๔๒ เปนตนมา 

ภายหลังจากการประกาศใชแผนกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น รัฐมีพันธกิจจะตอง
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ถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจํานวน ๒๔๕ ภารกิจ ผลจากการถายโอนดังกลาว

เปนไปอยางตอเนื่องในชวง ๑๐ กวาปที่ผานมา แตเมื่อพิจารณาถึงความกาวหนาในการดําเนินการ

แลว สามารถกลาวไดวามีความกาวหนาพอสมควรเม่ือเทียบกับการถายโอนบุคลากรใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวของ  โดยมีเหตุปจจัยหลายประการไม 

วาจะเปนเชิงนโยบายและปญหาในการบูรณาการการดําเนินงานของสวนราชการตางๆ ปจจัยที่กลาว

ไดวาทําใหการกระจายอํานาจในชวงที่ผานมายังไมประสบผลสําเร็จเทาที่ควร เนื่องมาจากการขาด

การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนและจากภาคสวนตางๆ ในการบริการสาธารณะซึ่งจัดทําโดย

องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมสงผลกระทบโดยตรงตอประชาชนอยางหลีกเลี่ยงไมได จากสภาพ

ดังกลาวจึงตองมีการศึกษาเก่ียวกับความกาวหนาและความเขาใจถึงสภาพปญหาและอุปสรรคอัน

ขัดขวางกระบวนการกระจายอํานาจ ตลอดจนเขาใจปจจัยสนับสนุนซึ่งสามารถนํามาพัฒนาเปน

แนวทางสําหรับการปรับปรุงความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นเพื่อ

สนับสนนุกระบวนการกระจายอํานาจไดรับการขับเคลื่อนใหบรรลุเปาหมายที่กําหนดไวไดอีกทางหนึ่ง 

 จากปญหาขอจํากัดท่ีกลาวมาขางตนเปนตัวอยางหนึ่งของระบบบริหารราชการแผนดิน

ที่มีขอจํากัด จึงตองมีการปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดิน ทั้งราชการบริหารสวนกลาง สวน

ภูมิภาค และทองถ่ิน ใหทันสมัย ทันโลกทันเหตุการณ มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น โดยจะตองมี

การศกึษาเพ่ือกําหนดรูปแบบการจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและ

สวนทองถ่ินใหชัดเจนเหมาะสมกับการปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนาประเทศท่ีพึงประสงคใหได

ในอนาคต หากสามารถจัดระบบความสัมพันธระหวางอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง 

สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นใหชัดเจนและเหมาะสมแลว จึงจะมีการศึกษาเพ่ือเสนอแนะรูปแบบการ

พัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดินใหมีประสิทธิภาพและสามารถบริหารงานสนองตอบตอปญหา

และความตองการของประชาชนไดอยางเปนรูปธรรม โดยตองคํานึงถึงการมีสวนรวมของประชาชน

หรือภาคประชาสังคมในการบริหารงานเปนสําคัญดวย 

 ผูวิจัยในฐานะผูอํานวยการกองพัฒนาระเบียบราชการสวนภูมิภาคและความสัมพันธกับ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน   มีหนาที่รับผิดชอบในสวนที่เกี่ยวของกับการจัดโครงสรางสวนราชการ

ของกระทรวงมหาดไทย และการพัฒนาระบบราชการสวนภูมิภาคและความสัมพันธกับองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งมีความสนใจในการจัดทําเอกสารวิจัยที่เปนประโยชนในการปรับปรุงรูปแบบ

ความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินใหสอดคลองและมี

ประสิทธิภาพเพ่ือรองรับการปฏิรูปประเทศในอนาคต 
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วัตถุประสงคของการวิจัย 

๑. เพ่ือศึกษาระบบการบริหารราชการที่เปนอยูในปจจุบันและสภาพปญหาที่เกิดขึ้น 

๒. เพ่ือศึกษาแนวทางการบริหารราชการของประเทศอังกฤษและประเทศญี่ปุน 

๓. เพื่อเสนอแนะแนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการท่ีพึง

ประสงคใหสอดคลองกับการปฏิรูปประเทศ 

๑) งานวิจัยท่ีเก่ียวของ 

ขอบเขตของการวิจัย 

 เนน ๓ เรื่องหลัก ดังนี้ 

 ๑. ขอบเขตอํานาจหนาที่  

 ๒. รูปแบบโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 ๓. การบริหารจัดการในพื้นที่ (บุคลากร งบประมาณ แผนงานและกฎหมาย)  

วิธีดําเนินการวิจัย 

 การวิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยการสัมภาษณเชิงลึกของผูทรงคุณวุฒ ิ 

เพ่ือใหไดรูปแบบเนื้อหา ความชัดเจนในการจัดระบบความสัมพันธระหวางสวนราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินที่พึงประสงคและเหมาะสมกับประเทศไทย และขอเสนอ

แนวคิดในการกําหนดรูปแบบการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดินที่เหมาะสมตอการปฏิรูประบบ

ราชการในอนาคต 

ประโยชนที่ไดรับจากการวิจัย 

๑. เพ่ือไดทราบถึงระบบการบริหารราชการที่เปนอยูในปจจุบันและสภาพปญหาที่

เกิดขึ้น 

๒. เพ่ือไดทราบถึงแนวทางการบริหารราชการของประเทศอังกฤษและประเทศญี่ปุน 

๓. เพ่ือเสนอแนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการที่พึงประสงคให

สอดคลองกับการปฏิรูปประเทศ 
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คําจํากัดความ 

๑. การบริหารราชการ  หมายถึง       การกําหนดนโยบายและทิศทางการปกครองประเทศในดาน

เศรษฐกิจ สังคม การเมือง การปกครอง การตางประเทศ ให 

เปนไปเพ่ือประโยชนสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอ

ภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพ คุมคาในเชิงภารกิจแหงรัฐ การ

ลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน การลดภารกิจที่ไมจําเปน การ

กระจายภารกิจและทรัพยากรใหแกทองถิ่น การกระจาย

อํานาจตัดสินใจ การอํานวยความสะดวก และการตอบสนอง

ความตองการของประชาชน โดยการจัดหาอัตรากําลัง

เจาหนาที่  งบประมาณ เครื่องมือเครื่องใช  และออกกฎ 

ระเบียบตาง ๆ มารองรับ ตลอดจนการบังคับการใหเปนไป

ตามกฎหมายตามที่อํานาจนิติบัญญัติคือรัฐสภาใหความ

เห็นชอบตราขึ้นใชบังคับ ซึ่งการบริหารราชการของไทย 

แบงเปน ๓ สวน ไดแก ราชการบริหารสวนกลาง สวน

ภูมิภาค และสวนทองถ่ิน 

 

๒. ราชการบริหารสวนกลาง หมายถึง สวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม (๒๐ กระทรวง 

๑๕๙ กรม) ที่มีขอบเขตความรับผิดชอบตามกฎหมาย

เก่ียวกับระเบียบบริหารราชการแผนดิน การปรับปรุง

กระทรวง ทบวง กรมและกฎกระทรวงแบงสวนราชการของ

สวนราชการนั้นๆ 

 

 

 

๓. ราชการบริหารสวนภูมิภาค หมายถึง  การแบงอํานาจมาจากราชการบริหารสวนกลาง ตามขอบเขต 

ขอบเขตความรับผิดชอบที่กําหนดไวในกฎหมายเก่ียวกับ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน และกฎกระทรววงแบง 

สวนราชการของสวนราชการนั้นๆ 
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๔. องคกรปกครองสวนทองถิ่น หมายถึง ราชการบริหารสวนทองถิ่นตามกฎหมายเก่ียวกับระเบียบ 

บริหารราชการแผนดิน มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายจัดตั้ง

และกฎหมายเก่ียวกับการกําหนดแผนและขั้นตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

๕. การปฏิรูปประเทศ  หมายถึง การปฏิรูปดานตางๆ เพื่อใหการปกครองระบบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขมีความเหมาะสมกับ

สภาพสังคมไทย มีระบบการเลือกตั้งท่ีสุจริตและเที่ยงธรรม 

มีกลไกปองกันการขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบที่มี

ประสิทธิภาพ ขจัดความเหลื่อมล้ําและสรางความเปนธรรม

ทางเศรษฐกิจและสังคมเพ่ือการพัฒนาอยางยั่งยืน ทําให

กลไกของรัฐสามารถใหบริการประชาชนไดอยางทั่วถึง 

สะดวก รวดเร็ว และมีการบังคับใชกฎหมายอยางเครงครัด

และเปนธรรม 
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บทที ่๒ 
แนวคิดทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

กรอบแนวคิดที่เกี่ยวกับการจัดการภาครัฐแนวใหม และการบริหารกิจการ

บานเมืองที่ดี 

 “การจัดการภาครัฐแนวใหม” (New Public Management) ถือเปนกลุมแนวคิดแรก

ที่ถูกริเริ่มนํามาปรับใชในการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ นับตั้งแตยุคคริสตศตวรรษท่ี 1980 เปน

ตนมา ซึ่งเริ่มตนในประเทศสหราชอาณาจักร และปรากฏตัวอยางโดดเดนในนิวซีแลนด อิทธิพลของ

การจัดการภาครัฐแนวใหมไดเขาไปมีบทบาทอยางสําคัญในการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐใน

หลายประเทศ รวมถึงประเทศไทย (Willy McCourt, 2002)( Martin Painter, ๒๐๐๔) ซึ่งถูกย้ําเนน

และใหความสําคัญไปทั่วโลก โดยองคการระหวางประเทศ อยางองคการเพื่อความรวมมือทาง

เศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD), กองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) และธนาคารโลก (World 

Bank) 

 กรอบแนวคิดและแนวปฏิบัติเก่ียวกับการจัดการภาครัฐแนวใหม ไดรับการนํามาปรับใช

ในการปรับเปลี่ยนการบริหารงานภาครัฐใหมีความทันสมัยอยางแพรหลาย (Christopher Pollit, 

2003) โดยมีเปาหมายสําคัญอยูที่การมุงแกไขบรรเทาปญหาความลมเหลวในการบริหารงานภาครัฐ 

(Government failure) อันเปนผลมาจากปจจัย ตาง ๆ ไดแก การใชอํานาจหนาที่ในเชิงมิชอบและ

แสวงหาผลประโยชนเพื่อตนเองและพวกพอง (Internality and private goals) การแสวงหาคาเชา

ทางเศรษฐกิจ (Rent seeking) จากการเขามาควบคุมหรือแทรกแซงการจัดการภาคสาธารณะของ

ภาครัฐ ปญหาการขยายตัวของหนวยงานภาครัฐ และมุงแสวงหางบประมาณใหแกหนวยงานของตน

ใหมากที่สุด  จนทําใหเกิดความซ้ําซอนและตนทุนคาใชจาย   ในการจัดการภาครัฐที่เพิ่มขึ้น 

(Redundancy and rising costs) ตลอดจนการกระจายทรัพยากรสาธารณะอยางไมเปนธรรม 

(Distributional inequality) (ไกรยุทธ ธีรตคีนันท, 2534) 

 ดวยเหตุดังกลาว ในหลายประเทศจึงไดมีการเปดกวางและยอมรับในหลักการสําคัญ

ของการจัดการภาครัฐแนวใหม ทั้งในเรื่องการมุงเนนผลงาน (Performance-driven) และการนําเอา

แนวคิดเรื่องตลาดมาใชในการปรับปรุงระบบบริหารงานภาครัฐใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น (Chistopher 

Pollit and Geert Bouckaert, 2000) ตัวอยางเชน กรณีของสหราชอาณาจักร ซึ่งในระยะคริสต

ทศวรรษที่ 1980 ตองประสบกับปญหาทางเศรษฐกิจ การวางงานและภาวะเงินเฟอ ขณะที่คุณภาพและ

ประสิทธิภาพของการบริหารงานภาครัฐกลับถูกวิพากษวิจารณเปนอยางมาก รัฐบาลนําโดยนางมากา

เร็ต แธชเชอร  จึงไดริ เริ่มผลักดันการปฏิรูปอยางขนานใหญ ท้ังการแปรรูปกิจการภาครัฐ 
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(privatization) หรือการริเริ่มโครงการสรางกลุมองคการใหมที่บริหารงานภายใตระบบสัญญา (Next 

Step) เปนตน  

สําหรับกรณีของสหรัฐอเมริกา แมนวาจะมิไดประสบปญหาทางเศรษฐกิจ

เชนเดียวกันกับ สหราชอาณาจักร แตการปฏิรูปก็ไดริเริ่มขึ้นเพื่อแกปญหาในระบบบริหารงานบุคคล

ภาครัฐ ในสมัยรัฐบาลบิล คลินตัน ภายใตแนวคิดซึ่ งมีชื่ อ เรียกอีกอยางวา  “Reinventing 

Government” (David Osborne and Ted Gaebler, 1992) ซึ่งรับเอาแนวทางการจัดการภาครัฐ

แนวใหมมาใชในโครงการ “National Performance Review” ซึ่งนําโดยรองประธานาธิบดีอัล กอร

ในป ค.ศ. 1993 เพ่ือยกระดับประสิทธิภาพและผลงานของบุคลากรภาครัฐ (“works better and 

costs less”) 

 สวนกรณีของประเทศนิวซีแลนด ซึ่งเริ่มตนขึ้นในชวงกลางทศวรรษที่ 1980 ถือไดวา

เปนตัวอยางของประเทศที่นําเอาแนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหมมาปรับใชอยางกวางขวางจน

นําไปสูการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐอยางถอนรากถอนโคน ท้ังในดานการแปรรูปกิจการภาครัฐ 

การนําเอาแรงจูงใจในระบบตลาดมาปรับใชกับการบริหารงานภาครัฐ และการมุงเนนผลงานและ

ผลลัพธมากกวาปจจัยนําเขา โดยถือหลักการสําคัญวา รัฐบาลจะเขาไปมีบทบาททํางานเฉพาะใน

กิจกรรมท่ีไมสามารถแสวงหาความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลจากกลุมองคการในภาคเอกชนได  

 นอกจากนี้ การปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐในนิวซีแลนด ยังรับเอาแนวคิดการ

บริหารงานภายใตระบบสัญญาระหวางรัฐมนตรีกับองคการบริหารงานอิสระของรัฐ (Crown 

Entities) มาปฏิบัติอีกดวย ซึ่งสงผลใหกลุมองคการบริหารงานภายใตระบบสัญญาเหลานี้ เริ่มเขามี

บทบาทสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ อยางกวางขวาง และมีสัดสวนการใชจายถึงกวา

รอยละ 70 ของการใชจายในภาครัฐทั้งหมด หากพิจารณาจากหนวยงานที่จัดวาเปนองคการภาครัฐ

ซึ่งมีจํานวนทั้งหมดประมาณ 3,000 หนวยงานนั้น เปนสวนราชการตามระบบราชการปกติทั้งใน

รูปแบบกระทรวง (Ministries) และกรม (Departments) เพียงไมถึง 50 หนวยงาน เปนรัฐวิสาหกิจ 

(State Owned Enterprises) ไมถึง 20 หนวยงาน สวนท่ีเหลือทั้งหมดถือเปนองคการที่จัดอยูใน

รูปแบบองคการบริหารงานอิสระของรัฐ (Derek Gill,๒๐๐๒)   

 อยางไรก็ตาม หลักการจัดการภาครัฐแนวใหม ก็มีลักษณะรวมกันท่ีสําคัญ นั่นคือ การ

สะทอนถึงเจตนารมณของการมุงเนน “การปฏิรูป” การบริหารงานในภาครัฐ โดยเฉพาะการแกไข

ปญหาทางการบริหารงานภาครัฐ ซึ่งตัวแบบการบริหารราชการแบบดั้งเดิมไมสามารถจัดการไดอยาง

มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยมีจุดเนนสําคัญคือ การเนนความสําคัญไปท่ีระบบการจัดการ

มากกวาเรื่องนโยบาย (Management not Policy)  การมุงเนนผลงานและประสิทธิภาพ 

(Performance Appraisal and Efficiency)  การมุงปรับโครงสรางในแบบระบบราชการที่มีความ

เทอะทะและใหญโตไปสูองคการที่มีขนาดเล็ก (Disaggregating Public Bureaucracies)  การปรับ
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ระบบการบริหารจัดการที่วางอยูบนกลไกทางการตลาดมากขึ้น (Quasi-Market) เพื่อกระตุนการ

แขงขัน  การตัดทอนและลดคาใชจายของภาครัฐ (Cost-Cutting) และสุดทายไดแก การปรับรูปแบบ

การจัดการที่เนนเปาหมาย การใชระบบสัญญาวาจางระยะสั้น และการใหแรงจูงใจทางการเงินและ

ความเปนอิสระทางการจัดการ 

 

ตารางท่ี ๒-๑ ตารางเปรียบเทียบความแตกตางระหวางการบริหารงานภาครัฐแนวเกากับการ

จัดการภาครัฐแนวใหม 

 การบริหารงานภาครัฐแนวเกา การจัดการภาครัฐแนวใหม 

1. การบริหารงานที่อิงกับระเบียบ/กฎเกณฑ การบริหารงานโดยยึดวัตถุประสงค/ผลลัพธ 

 การบริหารงานภาครัฐแนวเกา การจัดการภาครัฐแนวใหม 

2. 

มุงเนนการจัดโครงสรางองคการในแนวดิ่ง

และกระจายโครงสรางในแนวราบไปตามกลุม

ภารกิจ 

มุ ง เนนการจัดโครงสรางองคการไปตาม

ผลผลิต (product-related) และมีรูปแบบที่

ห ล า ก ห ล า ย -ก ร ะ จั ด ก ร ะ จ า ย ไ ป ต า ม

กระบวนการผลิต (process chain) 

3. 
กระบวนการทางนโยบายสาธารณะที่ มี

เอกภาพ 

กระบวนการกําหนดนโยบาย, การนํานโยบาย

ไปปฏิบัติ และการจัดสรรเงินงบประมาณจะมี

ลักษณะแยกขาดออกจากกันมากขึ้น 

4. 

การบริหารงานบุคคลและระบบงบประมาณที่

เนนความเปนเอกภาพและการรวมศูนย

อํานาจ 

การบริหารงานบุคคลและระบบงบประมาณท่ี

เนนความเปนอิสระและกระจายอํานาจ 

5. 
โครงสรางความสัมพันธวางอยูบนหลักสาย

การบังคบับัญชา (hierarchies) 

โครงสรางความสัมพันธจะมุงเนนการจัดการ

ภายใตระบบสัญญา (contract management) 

6. 
กระบวนการบริหารไปตามอํานาจหนาท่ีและ

ทรัพยากรภายในองคการ 

กระบวนการจัดการยึดถือผลงาน/ผลลัพธ/

คุณภาพของการบริการ 

7. 
การจั ด ทําและการส งมอบบริกา รแบบ

เบ็ดเสร็จโดยหนวยงานของรัฐเอง 

การจางเหมาบริการและการนําเอากลไก

ทางการตลาดมาปรับใชในการสรางบริการ

ของรัฐ 

8. 

การใหบริการโดยยึดถือหนวยงานของรัฐเปน

ศูนยกลางในฐานะผู ใหบริการ และมอง

ประชาชนเปนผูรับบริการ 

การใหบริการโดยมองประชาชนเปนลูกคาซึ่ง

จะตองไดรับความพึงพอใจสูงสุด 
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ที่มา : รายงานวิจัย เรื่อง การศึกษาและปรับปรุงการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน

ทองถ่ิน ใหมีขอบเขตอํานาจหนาที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจน เหมาะสมตอการพัฒนาประเทศ, 

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,๒๕๕๒   

 

 จากตารางเปรียบเทียบขางตน จะเห็นไดวา การจัดการภาครัฐแนวใหม เปนการปรับ

กระบวนทัศนใหมในการบริหารงานภาครัฐซึ่งวางอยูบนหลักการและแนวคิดที่แตกตางจากการ

บริหารงานภาครัฐแนวเกาอยางสิ้นเชิง ทั้งในดานการจัดโครงสราง กระบวนการบริหาร และวิถีการ

จัดทํา/สงมอบบริการ (Mode of public service) ทั้งนี้ หลักการและแนวทางการบริหารงานภาครัฐ

ตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น สามารถสรุปลักษณะสําคัญ ๆ ไดอยางนอย 7 ประการ

ดังตอไปนี้ (Christopher Hood, 1991 และ 1995) 

 1.การมุงเนนการบริหารงานในแบบมืออาชีพ (hands-on professional 

management) โดยอาศัยนักบริหารที่มีทักษะสูงเพ่ือรับผิดชอบการบริหารงานขององคกรโดยรวม

อยางคลองตัวและมีความเปนอิสระ 

 2.การกําหนดมาตรฐานและตัวชี้วัดผลการดําเนินงานอยางชัดเจนเปนรูปธรรม 

(explicit standards and measures of performance) โดยอาศัยการสรางความชัดเจนใน

วัตถุประสงค เปาหมาย และตัวชี้วัดความสําเร็จเพ่ือทําใหเกิดความรับผิดชอบตอผลงานมากกวา

กระบวนการ 

 3.การบริหารที่มุงเนนการควบคุมสัมฤทธิ์ผล (output controls) หมายถึง การปรับ

กระบวนทัศนทางการบริหารจากเดิมที่มุงเนนการควบคุมปจจัยนําเขาและความถูกตองตาม

กฎระเบียบ ไปสูการมุงเนนที่ผลสัมฤทธิ์ของการดําเนินงานโดยมีตัวชี้วัดในเชิงปริมาณท่ีชัดเจนและ

เชื่อมโยงเขากับการจัดสรรทรัพยากรและการใหรางวัล 

 4.การปรับโครงสรางใหเกิดการกระจายหรือลดความเปนเอกภาพลง (disaggregation) 

หมายถึง การปรับโครงสรางที่เนนความเปนเอกภาพภายในระบบไปสูโครงสรางที่เนนการกระจาย

งานออกไปยังหนวยงานท่ีมีขนาดเล็กลงหรือมีการกระจายอํานาจออกไปมากขึ้น 

 5.การมุงเนนใหเกิดการแขงขันในระบบบริหารงานภาครัฐมากข้ึน (competition) เพ่ือ

กระตุนใหเกิดการลดคาใชจายในการดําเนินงานและการบรรลุซึ่งมาตรฐานการจัดทําบริการที่สูงขึ้น

โดยอาศัยระบบสัญญาบังคับ เปนตน 

 6.การมุงเนนแนวทางการจัดการในแบบเอกชนมากขึ้น (private-sector-style 

management practices/business-like approach) โดยการหยิบยืมและนําเอาแนวทางการ

จัดการท่ีปรากฏในภาคเอกชนมาใชกับการบริหารงานภาครัฐมากข้ึน เชน ระบบการจางงานแบบ
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สัญญาระยะสั้น  การบริหารงานโดยอาศัยขอตกลงวาดวยผลงาน (performance agreements) 

การกําหนดพันธกิจหลักของหนวยงาน (mission statements) เปนตน 

 7.การบริหารงานที่มุงเนนความประหยัด (parsimony) โดยเปนกระบวนการบริหารที่

เนนการลดคาใชจายและทําใหเกิดประสิทธิภาพในการใชทรัพยากร 

 หากพิจารณาจากหลักการทั้ง 7 ประการขางตน จะเห็นไดวา ในหลักการขอที่ 1 ซึ่ง

มุงเนนใหการบริหารงานอยูภายใตมืออาชีพซึ่งมีความเปนอิสระทางการจัดการโดยรวมนั้น ยอม

หมายถึงความจําเปนที่จะตองมีตําแหนงผูบริหารสูงสุดที่มีความเปนอิสระทางการบริหารและ

รับผิดชอบตอความสําเร็จหรือลมเหลวขององคกรอยางชัดเจน (active, visible and discretionary 

top manager) ในทางปฏิบัติ เรามักพบการหยิบยืมหลักการที่ปรากฏในภาคเอกชนมาปรับใชใน

ระบบการจางงานโดยอาศัยระบบสัญญาวาจางในตําแหนงนักบริหารระดับสูงที่มีทักษะ ความเปนมือ

อาชีพ และเกิดความรับผิดชอบในงานอยางเต็มที่ ทั้งในดานการจัดการและการบริหารงานบุคคล ซึ่ง

แตกตางจากระบบบริหารงานแบบดั้งเดิมที่อํานาจทางการบริหารจะกระจัดกระจายและไมมีความ

ชัดเจน (diffusion of power) หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ ไมมี “เจาภาพ” ที่รับผิดชอบตอหนวยงาน

อยางเต็มที่นั่นเอง 

 ในหลักการขอท่ี 2 และขอที่ 3 หมายถึงความจําเปนที่หนวยงานและบุคลากรจะตอง

ดําเนินงานโดยมุงเนนไปที่ผลงานที่กําหนดไวมากกวาที่จะมุงเนนการควบคุมการใชทรัพยากรหรือการ

ควบคุมกระบวนการทํางานที่วางเอาไวในรูปของกฎ ระเบียบ และแนวปฏิบัติ  ดังนั้น การจัดสรร

ทรัพยากรและการใหรางวัลจึงตองสอดคลองกับผลการดําเนินงานที่ชี้วัดและประเมินได โดยนัยนี้ 

ความชัดเจนในตัวชี้วัดผลการดําเนินงานยอมนําไปสูความโปรงใสและการตรวจสอบได 

(transparency and accountability) หลักการดังกลาวนี้ ถือเปนหลักการสําคัญในการปฏิรูประบบ

บริหารงานภาครัฐทั่วโลก เพ่ือทําใหกระบวนการทางนโยบายสาธารณะและการวางแผนของ

หนวยงานมีระบบการประเมินผลและชี้วัดความสําเร็จที่ชัดเจนโดยอิงอยูกับผลการดําเนินงานที่ชี้วัด

และประเมินได ซึ่งหลักการบริหารงานโดยมุงเนนผลสัมฤทธิ์ (output-oriented) ดังกลาวนั้น จําเปน

จะตองดําเนินไปภายใตการกําหนดวัตถุประสงค เปาหมาย และตัวชี้วัดความสําเร็จที่ชัดเจนเอาไว

ลวงหนา กลาวอีกนัยหนึ่งจะตองมีความสอดคลองกับเทคนิคการจัดการเกาแกที่เรียกวา “การจัดการ

โดยยึดวัตถุประสงค” (Management by Objective) นั่นเอง 

 ในหลักการขอที่ 4  นับเปนหลักการสําคัญในการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ นั่นคือ 

การทําใหเกิดการแบงแยกหนาที่ออกจากกันระหวางการกําหนดนโยบายและการนําเอานโยบายไป

ปฏิบัติ โดยอาศัยการกระจายอํานาจหนาที่ไปยังหนวยงานขนาดเล็กที่ไดรับการมอบอํานาจในการ

จัดทําภารกิจอยางชัดเจนและเบ็ดเสร็จที่สามารถตัดสินใจและตอบสนองตอความตองการของ

ประชาชนในฐานะลูกคาไดอยางรวดเร็ว หลักการดังกลาว ยอมหมายถึงการปรับกระบวนทัศนใหมใน
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การจัดโครงสรางภายในระบบบริหารงานภาครัฐท่ีแตเดิมเนนการจัดโครงสรางภายใตกลุมองคกร

ขนาดใหญและมีความเปนเอกภาพภายในสูง ไปสูองคกรในแนวราบและมีลักษณะความสัมพันธใน

แบบกระจัดกระจาย ตัวอยางที่ชัดเจนที่สุดไดแก การขยายตัวของกลุมองคกรที่เรียกวา “องคการ

บริหารงานอิสระ” หรือ “หนวยงานภายใตระบบองคการมหาชน” (Agencies) ซึ่งกระบวนการของ

การปรับเปลี่ยนโครงสรางและรูปแบบองคกรไปสูหนวยงานในลักษณะนี้ (Agencification) ไดเปลี่ยน

โฉมหนาของระบบบริหารงานภาครัฐในหลายประเทศทั่วโลก 

องคการบริหารงานอิสระหรือหนวยงานในระบบองคการมหาชน หมายถึง กลุมองคกรที่เปนกลไกของ

ฝายบริหารที่มีการจัดโครงสรางท้ังในเชิงองคกรและในเชิงกฎหมายท่ีแยกออกเปนอิสระ (separate) 

จากหนวยงานในระบบราชการปกติ (ministerial departments) กลาวคือ เปนกลุมองคกรที่เกิด

จากการแยกตัว (isolating) ภายในระบบราชการปกติและมีโครงสรางความสัมพันธที่ข้ึนตรงตอ

ผูบริหารระดับสูงในลักษณะก่ึงสัญญา (quasi-contractual relationships) มีสถานะในเชิงสถาบันท่ี

แยกออกจากระบบราชการปกติที่เนนความเปนเอกภาพและสายการบังคับบัญชาในแนวดิ่ง รวมถึง

ไดรับสถานะทางกฎหมายใหเปนนิติบุคคลอยางสมบูรณหรือเพียงบางสวนแยกออกจากรัฐ (OECD 

Publications Service, 2002) 

 การกระจายอํานาจ (Decentralization) ในหลักการขอที่ 4 จึงหมายถึง “การแยก

หนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะออกจากกลุมองคกรที่เปนผูจัดซื้อบริการ” (“separating the 

function of providing public services from that of purchasing them”) (Christopher 

Pollit, 1995 : 134) ซึ่งในกรณีนี้ ผูซื้อบริการจะหมายถึงผูกําหนดนโยบาย (policy-maker) ขณะที่

ผูจัดทําบริการสาธารณะจะหมายถึงองคกรผูนําเอานโยบายไปปฏิบัติ นําไปสูความสัมพันธรูปแบบ

ใหมในการจัดทําบริการสาธารณะที่เรียกวา “รูปแบบก่ึงสัญญา” (quasi-contractual forms) 

ดังเชน กรณีของกลุมองคการบริหารงานอิสระหรือหนวยงานภายใตระบบองคการมหาชนดังที่กลาว

มา หรือในรูปแบบอื่นๆ เชน การจางเหมาบริการ (contracting-out) เปนตน 

 ในหลักการขอที่ 5 วาดวยการแขงขัน จะหมายถึง การกระตุนใหเกิดการขยายตัวในการ

แขงขันเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะทั้งในระหวางหนวยงานของรัฐดวยกันเองและในระหวางหนวยงาน

ของรัฐกับภาคเอกชน ทั้งนี้ ก็เพ่ือลดสภาพการณของการผูกขาดในการจัดทําบริการโดยองคกรใด

องคกรหนึ่งลง เพ่ือทําใหเกิดสิ่งที่เรียกวา “ตลาดภายใน” (internal market) หรือ “ตลาดในภาค

สาธารณะ” (public market) ซึ่งจะนําไปสูการแขงขันในการจัดทําบริการอันจะนําไปสูการยกระดับ

การใหบริการและการใชทรัพยากรอยางคุมคายิ่งขึ้น โดยอาศัยการวางเงื่อนไขใหเกิดการแขงขันใน

การจัดทําบริการและการกําหนดเงื่อนไขสัญญาเพ่ือประกันผลการดําเนินงาน ตัวอยางในกรณีนี้ ไดแก 

การจางเหมาบริการ (contracting-out) การประยุกตใชวิธีการจัดจางและการแขงขันประมูลงาน 

(competitive tendering) เพ่ือลดตนทุนและปรับปรุงคณุภาพการใหบริการของรัฐ การเปดใหมีการ
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แขงขันในการใหบริการสาธารณะ (contestability) เพ่ือชวยสรางแรงกดดันในการปรับปรุง

ประสิทธิภาพการใหบริการสาธารณะของรัฐ ไปจนถึงการแปรรูปกิจการของรัฐ (privatization) 

(R.A.W. Rhodes,๑๙๙๗) ทั้งนี้ แนวคิดดังกลาวยังสามารถนํามาปรับใชกับระบบการบริหารงาน

บุคคลไดดวย ในแงของการจางงานภายใตระบบสัญญา 

 การจัดบริการสาธารณะโดยอาศัยกลไกตาง ๆ ดังกลาวนั้น มีเปาหมายเพ่ือนําไปสูการ

ลดการผูกขาดบทบาทการจัดบริการสาธารณะของรัฐ และทําใหเกิดผูจัดทําบริการที่หลากหลายข้ึน 

ซึ่งกอใหเกิดแรงกดดันในการยกระดับคุณภาพและประสิทธิภาพในการใหบริการสาธารณะของรัฐ 

โดยเฉพาะการใชทรัพยากรอยางประหยัดและมีประสิทธิภาพ ขณะเดียวกันก็จะทําใหประชาชนท่ีอยู

ในฐานะของผูบริโภคสามารถจะมีทางเลือกในการรับบริการมากข้ึน นั่นคือ สามารถที่จะ “เดินออก” 

(exit) จากผูใหบริการหนึ่งไปสูผูใหบริการอ่ืน ๆ ท่ีดีกวาได สําหรับขั้นตอนในกระบวนการลดระดับ

การผูกขาดจํากับบทบาทการจัดบริการสาธารณะของหนวยงานราชการ ไปสูการจัดทําบริการ

สาธารณะโดยองคกรรูปแบบอ่ืนที่มิใชอยูภายใตกลไกระบบราชการดงัท่ีไดกลาวมา  

 การปรับปรุงระบบบริหารงานภาครัฐใหมีการแขงขันในเชิงคุณภาพมากขึ้นนั้น เริ่มตน

จากการปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารงานภาครัฐ จากการมุงเนนการบริหารสั่งการตามโครงสราง

ระบบราชการ   มาเปนการนําวิธีการบริหารจัดการในแบบภาคธุรกิจเอกชนมาปรับใช เชน การ

วางแผนกลยุทธ การทําขอตกลงวาดวยผลงาน (performance agreement) การจายคาตอบแทน

ตามผลงาน การจัดจางบุคลากรภายนอกใหเขามาปฏิบัติงานเปนการชั่วคราว การปรับปรุงโครงสราง

องคการเพ่ือใหหนวยงานมีขนาดเล็กลง และเกิดความเหมาะสมตอการปฏิบัติงาน (disaggregating) 

โดยการจางเหมางานบางสวนออกไป (contract out) การปรับเปลี่ยนโครงสรางหนวยงานราชการ

ใหมใหมีขนาดเล็กลงในรูปแบบของหนวยงานอิสระในกํากับ (agencification) โดยมุงแยกสวน

ระหวางภารกิจบริการสาธารณะในเชิงพาณิชย ออกจากภารกิจการกํากับควบคุม และแยกระหวาง

ภารกิจในเชิงนโยบาย ออกจากภารกิจการใหบริการหรือปฏิบัติการอยางเด็ดขาด ในขณะเดียวกันก็

ถายโอนอํานาจการควบคุมของหนวยงานกลาง เพ่ือใหความเปนอิสระและคลองตัวแกผูบริหารของแต

ละหนวยงาน การเปดใหภาคเอกชนและภาคสวนอื่นเขามารับจางเหมาดําเนินภารกิจแทนหนวยงาน

รัฐมากข้ึน โดยประยุกตใชวิธีการจัดจางและการแขงขันประมูลงาน (competitive tendering) เพ่ือ

ลดตนทุนและปรับปรุงคุณภาพการใหบริการของรัฐ รวมถึงการเปดใหมีการแขงขันในการใหบริการ

สาธารณะ (contestability) เพ่ือปรับปรุงประสิทธิภาพใหดีขึ้น 

 นอกจากการนํากลไกการแขงขันมาประยุกตใชในการบริหารภารกิจบริการสาธารณะ

ของรัฐแลว ความพยายามในการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐใหมีความทันสมัยและสามารถ

ตอบสนองตอปญหาและความเปลี่ยนแปลงตาง ๆ ไดนั้น ยังหมายถึง การยอมรับในประสบการณและ

เทคนิควิทยาการทางการจัดการตาง ๆ และการบริหารงานแบบมืออาชีพที่ปรากฏใชในภาคเอกชน 
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(professional management) มาปรับใชในการบริหารงานภาครัฐอยางกวางขวางอีกดวย เชน การ

บริหารเชิงกลยุทธ (Strategic Management)  การจัดการคุณภาพแบบเบ็ดเสร็จ (Total Quality 

Management - TQM)  การจายรางวัลตอบแทนตามผลงาน (performance-related pay)  การ

ตรวจสอบผลการดําเนินงาน (Performance Auditing) เปนตน รวมถึงการพัฒนารูปแบบการ

ใหบริการใหม ๆ เชน การใหบริการแบบเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียว (One Stop Services)  ศูนยใหบริการ

รวม (Service Link Center)  การใหบริการผานระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ (e-Government) เปน

ตน เราจึงพบเห็นเทคนิควิทยาการ ตลอดจนภาษาหรือศัพทแสงตาง ๆ ที่ใชกันในวงการธุรกิจเอกชน

ไหลบาเขามาในวงการบริหารงานภาครัฐอยางที่ไมเคยปรากฏมากอน 

สําหรับทิศทางของการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐภายใตหลักการจัดการภาครัฐแนวใหมดังกลาว 

ซึ่งปรากฏแพรหลายในประเทศตาง ๆ นั้น อาจสรุปลักษณะรวมสําคัญใน 4 ประการ คือ (สุพจน 

ทรายแกว, 2545 : ๑๒) 

 1.การปรับปรุงประสิทธิภาพ (Efficiency drive) อันเปนแนวคิดเริ่มแรกของการจัดการ

ภาครัฐแนวใหม ซึ่งตองการปรับเปลี่ยนใหการบริหารงานภาครัฐมีความทันสมัยหรือเลียนแบบการ

บริหารงานในเชิงธุรกิจมากขึ้น (Business-like approach) โดยเฉพาะการมุงผลสัมฤทธิ์ในการ

ดําเนินการ 

 2.การลดขนาดและการกระจายอํานาจ (Downsizing and Decentralization) เปน

การพยายามเปดใหกลไกตลาดเขามาทดแทนภาครัฐใหมากที่สุดเทาท่ีจะเปนไปได โดยการจัดกลุม

ประเภทภารกิจของงานหลักและภารกิจงานรอง มีการใชระบบของการทําสัญญาขอตกลง 

(Contractualism) เปดใหมีการทดสอบตลาด (market testing) รวมถึงการเปดใหมีการแขงขันใน

การใหบริการสาธารณะ (contestability) 

 3.การมุงสูความเปนเลิศ (In Search of Excellence) เปนรูปแบบที่เนนการขยาย

แนวคิดไปสูเรื่องของวัฒนธรรมองคการ คานิยมและจรรยาบรรณวิชาชีพ 

 4.การใหความสําคัญตอการบริการประชาชน (Public Service Orientation) อันเปน

รูปแบบที่มุงเนนคุณภาพของการดําเนินงาน โดยถือวาประชาชนเปรียบเสมือนลูกคาที่ตองไดรับความ

พึงพอใจสูงสุด 

 โดยสรุป การมุงเนนประสิทธิภาพ การปรับโครงสรางโดยการลดขนาดและกระจาย

อํานาจ  การมุงสูความเปนเลิศ และการเนนหนักตอการบริการประชาชน นับเปนกรอบการปฏิบัติ

หรือคุณคาหลักของการปฏิรูปภายใตแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมในหลาย ๆ ประเทศรวมถึงใน

ประเทศไทย ซึ่งมีการนําหลักการจัดการการภาครัฐแนวใหมมาเปนกรอบแนวคิดเพื่อการปฏิรูประบบ

บริหารราชการไทยอยางจริงจังในชวงทศวรรษที่ผานมา โดยเฉพาะอยางยิ่งความพยายามในการ

ปฏิรูประบบการวางแผนและการบริหารงบประมาณที่มุงเนนผลงานมากขึ้น 
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ทั้งนี้ ตามแนวทางปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการ

บานเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ ระบุวา การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี คือ การบริหารราชการ และแนวทาง

ปฏิบัติราชการของทุกสวนราชการในการกระทําภารกิจวาจะตองมีเปาหมายดังนี ้

๑. เกิดประโยชนสุขของประชาชน  ซึ่งไดแก  การบริหารราชการที่สามารถตอบสนอง  

(responsiveness)  ตอความตองการของประชาชนและพยายามมุงใหเกิดผลกระทบในเชิงบวก  

(positive impact)  ตอการพัฒนาชีวิตของประชาชน 

๒. เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ  ซึ่งไดแก  การบริหารเพ่ือใหไดรับผลลัพธ  

(outcome)  ตรงตามวัตถุประสงค  (objective)  ที่วางไว  โดยมีการบริหารแบบมุงเนนผลสัมฤทธิ์  

(result-based management)  และการจัดทําขอตกลงวาดวยผลงาน  (performance agreement) ใน

ทุกระดับ   

๓. มีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ  ซึ่งไดแกการบริหารที่

จะตองพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบระหวางปจจัยนําเขา  (input)  กับผลลัพธ  (outcome)  ที่เกิดข้ึน  

โดยมีการทํา  cost- benefit analysis  ใหสามารถวิเคราะหความเปนไปไดและความคุมคาของแผนงาน

หรือโครงการตาง  ๆ  เทียบกับประโยชนที่ไดรับ  รวมทั้งจัดระบบการวางเปาหมายการทํางานและวัดผล

งานของแตละบุคคล  (individual scorecards)  ที่เชื่อมโยงกับระดับองคการ  (organization 

scorecards) 

๔. ไมมี ข้ันตอนการปฏิบัติงานเกินความจําเปน ซึ่งไดแก การกําหนดระยะเวลา

ปฏิบัติงานและการลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน  (process simplification)  และจัดใหมีการกระจายอํานาจ

การตัดสินใจ(empowerment) เพ่ือใหการปฏิบัติงานเสร็จสิ้นท่ีจุดบริการใกลตัวกับประชาชน รวมทั้งการ

ปฏิบัติงานในรูปone-stop service 

๕. มีการปรับปรุงภารกิจของสวนราชการใหทันตอเหตุการณ ซึ่งไดแก  การทบทวน

และปรับปรุงกระบวนการ  และข้ันตอนทํางานใหมอยูเสมอ  (process redesign)  ซึ่งจําเปนตองทบทวน

ลําดับความสําคัญและความจําเปนของแผนงานและโครงการทุกระยะ  (program evaluation)  การยุบ

เลิกสวนราชการที่ไมจําเปนและการปรับปรุงกฎหมาย  กฎ  ระเบียบตาง  ๆ  ใหเหมาะสมกับสภาวะการณ

อยูเสมอ 

๖. ประชาชนไดรับการอํานวยความสะดวกและไดรับการตอบสนองความตองการ  ซึ่ง

ไดแก  การปฏิบัติราชการที่มุงเนนถึงความตองการและความพึงพอใจของประชาชน  ผูรับบริการเปนหลัก  

โดยมีการสํารวจความตองการของประชาชน  (citizen survey)  และความพึงพอใจของผูรับบริการ  

(customer survey)  ในหลากหลายวิธีและเปนไปอยางสม่ําเสมอ  เพ่ือนํามาปรับปรุงการปฏิบัติราชการ

ตอไป 
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๗. มีการประเมินผลการปฏิบัติงานอยางสมํ่าเสมอ  ซึ่งไดแก  การตรวจสอบและ

วัดผลการปฏิบัติงาน  เพื่อใหเกิดระบบการควบคุมตนเอง  (internal control)  ซึ่งจะทําใหสามารถ

ผลักดันการปฏิบัติงานขององคกรใหบรรลุเปาหมายไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 

ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖ - ๒๕๕๙)  
 

 “วิสัยทัศนใหมของการพัฒนาระบบราชการ” 

ระบบราชการไทยมุงเนนพัฒนาการทํางานเพื่อประชาชน และรักษาผลประโยชนของ

ประเทศชาติ ภายใตหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี ยกระดับขีดสมรรถนะไปสู

ความเปนเลิศ บูรณาการและเพ่ิมประสิทธิภาพงานของภาครัฐ ประสานการทํางานกับทุกภาคสวน 

สรางความโปรงใส ตอตานการทุจริตและประพฤติมิชอบ ใหเปนที่นาเชื่อมั่นศรัทธาของประชาชน  

ระบบราชการไทยจะตองใหคุณคา ความสําคัญและยึดมั่นในปรัชญา หลักการและ

แนวทาง ดังนี ้ 

 1.ยึดประชาชนเปนศูนยกลาง ผลักดันใหหนวยงานของรัฐกําหนดทิศทางการทํางาน

ในระยะยาว ใหชัดเจน สอดคลองนโยบายของรัฐบาล คํานึงถึงประโยชนสุขของประชาชน เปดโอกาส

ใหมีสวนรวมและ รับฟงความคิดเห็นเพ่ือไปปรับปรุงบริการ เพื่อตอบสนองความตองการของ

ประชาชน อํานวยประโยชน วางระบบ การจัดการขอรองเรียนและแกไขความเดือดรอนของ

ประชาชน ตลอดจนเตรียมระบบการบริหารในภาวะฉุกเฉิน เพ่ือเปนที่พ่ึงของประชาชนในภาวะวิกฤต 

 2.ลดบทบาทภารกิจของภาครัฐใหดําเนินการเฉพาะสวนที่เปนภารกิจที่ รัฐควร

ดําเนินการลดความซ้ําซอน ปรับปรุงข้ันตอนการทํางาน และเพ่ิมขีดสมรรถนะของหนวยงาน พัฒนา

รูปแบบการบริหารและกระบวนการ ทํางานใหม สรางขีดสมรรถนะ คานิยมและวัฒนธรรมองคการ 

ใชเทคโนโลยีสารสนเทศที่ทันสมัยมาสนับสนุน ในการทํางาน ทํางานดวยความรวดเร็ว โปรงใส มี

ความพรอมตอการเปลี่ยนแปลง  

 3.บูรณาการการทํางานของภาครัฐและในระดับตาง ๆ พัฒนารูปแบบการทํางานให

มีความสอดคลอง เชื่อมโยงกันเพ่ือรองรับการดําเนินงานนโยบายสําคัญของประเทศและระดมสรรพ

กําลังบุคลากรที่มี ความเชี่ยวชาญในแตละสาขาเพ่ือผลักดันการนํานโยบายสูการปฏิบัติ รวมถึงเพ่ิม

บทบาทของภาคสวนอ่ืน ๆ ในสังคมที่มีความพรอม เชน ภาคประชาชน ภาคประชาสังคม และ

ภาคเอกชน เขามารวมดําเนินการ  

 4.เสริมสรางความสามารถในการแขงขันระดับพื้นที่ ใหเปนศูนยความเจริญในระดับ

ภูมิภาคเชื่อมโยง อาเซียน เพื่อใหเกิดความรวมมือในการทํางาน การใชทรัพยากรใหมีประสิทธิภาพ 

เกิดความคุมคา เปนไปใน ทิศทางเดียวกันโดยยึดพ้ืนที่เปนหลัก  



๑๖ 

 

 
 

 5.ลดการควบคุมท่ีกอใหเกิดภาระ อุปสรรคหรือความยุงยากตอการประกอบกิจการ

หรือการดําเนินชีวิต ของประชาชน สรางความโปรงใส และความเชื่อม่ันศรัทธา เปนที่พ่ึงของ

ประชาชน และรวมมือกับภาคสวนอื่น ในการตอตานการทุจริตและประพฤติมิชอบ  

 6.พัฒนาและสรรหาผูที่ มีความสามารถสูงเขามารับราชการ สรางผูนําการ

เปลี่ยนแปลงในทุกระดับ เสริมสรางทัศนคติที่ดี สรางคุณธรรม จริยธรรม พัฒนาคุณภาพชีวิต จัด

สวัสดิการ ทบทวนระบบคาตอบแทน ที่เหมาะสม  

 7.สรางความพรอมและขับเคลื่อนระบบราชการไทยเขาสูประชาคมอาเซียน และเวทีโลก 

ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการ 

ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการในชวงระยะป พ.ศ. 2556 – พ.ศ. 2561 สามารถ

แยกออกไดเปน 3 หัวขอ รวม 7 ประเด็น ดังนี ้ 

 ยกระดับองคการสูความเปนเลิศ  

1. การสรางความเปนเลิศในการใหบริการประชาชน  

2. การพัฒนาองคการใหมีขีดสมรรถนะสูงและทันสมัย บุคลากรมีความเปนมือ

อาชีพ  

3. การเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารสินทรัพยของภาครัฐใหเกิดประโยชนสูงสุด  

4. การวางระบบการบริหารงานราชการแบบบูรณาการ  

 พัฒนาอยางยั่งยืน  

5. การสงเสริมระบบการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกัน ระหวางภาครัฐ  

ภาคเอกชนและภาคประชาชน  

6. การยกระดับความโปรงใสและสรางความเชื่อมั่นศรัทธาในการบริหารราชการ

แผนดิน กาวสูสากล  

7. การสรางความพรอมของระบบราชการไทยเพื่อเขาสูการเปนประชาคม

อาเซียน 

  



๑๗ 

 

 
 

 แผนภาพที่ ๒-1 ยุทธศาตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2556-พ.ศ.2561) 

 

 
ที่มา : แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖ – ๒๕๖๑),๒๕๕๖ 

 

ตารางที่ ๒-2  เปาประสงค ตัวชี้วัด เปาหมาย และประเด็นยุทธศาสตรตามแผนยุทธศาตรการพัฒนา

ระบบราชการไทย (พ.ศ. 2556-พ.ศ.2561) 

 

เปาประสงคเชิงยุทธศาสตร ตัวชี้วัดและเปาหมาย 
ประเด็นยุทธศาสตร 

 

1. สรางความเชื่อถือไววางใจ 

(Trustworthy) ประชาชนไดรับการ

ตอบสนองและมีความพึงพอใจใน

คุณภาพการใหบริการ ตลอดจนมี

ความเชื่อถือไววางใจในการทํางานทาง

ราชการ 

 ความพึงพอใจของประชาชน

ตอการใหบริการและการ

ดําเนินงานของภาครัฐ หม

นอยกวารอยละ 80 

 ความเชื่อถือของประชาชนท่ี

มีตอสวนราชการและ

หนวยงานภาครัฐไมนอยกวา

รอยละ 80 

1. การสรางความเปนเลิศในการ

ใหบริการประชาชน 

 

2.  การพัฒนาองคการใหมีขีด

สมรรถนะสูงและทันสมัย บุคลากร

มีความเปนมืออาชีพ 

 

3.  การเพ่ิมประสิทธิภาพการ



๑๘ 

 

 
 

บริหารสินทรัพยของภาครัฐใหเกิด

ประโยชนสูงสุด 

2. พัฒนาสุขภาวะ (Healthy) 

ระบบราชการไทยมีการพัฒนาเปน

องคการที่มีสุขภาวะ มีขีดสมรรถนะสูง 

การทํางานทันสมัย คลองตัว บุคลากร

มีความผาสุกมีขวัญกําลังใจและผูกพัน

กับองคการมีความสําเร็จตาม

เปาหมายชีวิตไปพรอม ๆ กับ

เปาหมายขององคการ 

 

 ผลิตภาพของภาครัฐเพ่ิมข้ึน

ไมนอยกวารอยละ 30 

 สวนราชการสามารถพัฒนา

ขีดสมรรถนะของการบริหาร

จัดการองคการ ไมนอยกวา

รอยละ 80 

 

4. การวางระบบการบริหารงาน

ราชการแบบบูรณาการ 

 

5.  การสงเสริมระบบการบริหาร

กิจการบานเมืองแบบรวมมือกัน 

ระหวางภาครัฐ ภาคเอกชนและ

ภาคประชาชน 

3. มุงสูความยั่งยืน (Sustainable) 

สังคมเกิดการปรับตัวอยางสมดุล 

ภาครัฐสามารถทํางานรวมกับภาคสวน

อ่ืนไดเปนอยางดี มีการบูรณาการโดย

การอาศัยยุทธศาสตรประเทศเปน

ตัวนํา มีภูมิคุมกันที่ดีสามารถปรับตัว

เขากับสภาพแวดลอมทั้งภายในและ

ภายนอกไดอยางยั่งยืน 

 

 ความสําเร็จของการโอนถาย

และทํางานรวมกับภาคสวน

อ่ืนในสังคมไมนอยกวารอย

ละ 80 

6.  การยกระดับความโปรงใสและ

สรางความเชื่อมัน่ศรัทธาในการ

บริหารราชการแผนดิน 

 

7.  การสรางความพรอมของระบบ

ราชการไทยเพ่ือเขาสูการเปน

ประชาคมอาเซียน 

 

ที่มา : แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖ – ๒๕๖๑),๒๕๕๖ 

 

แนวทางการจัดแบงภารกิจหนาท่ีความรับผิดชอบระหวางหนวยงานรัฐบาล 

(ราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค) 

 
การจัดแบงหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาล แบงแยกขั้นตอนในการ

เปลี่ยนแปลงออกเปน 3 ระยะ ไดแก แนวทางการจัดแบงหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาล

ในระยะแรก ระยะปานกลาง และระยะยาว (สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

๒๕๔๙ : ๘-๑) โดยราชการบริหารสวนภูมิภาคมีจํานวนหนวยงานนอยกวาจํานวนหนวยงานราชการ



๑๙ 

 

 
 

บริหารสวนกลางในพ้ืนท่ีจังหวัด ซึ่งถาระบบราชการไทยยังเปนเชนนี้จะทําใหประชาชนผูรับบริการ 

จะไมไดรับประโยชนอยางเต็มที่ อีกทั้งประชาชนจะมีคาใชจายในการติดตอกับทางราชการอยางมาก 

เหตุเพราะในการปฏิบัติราชการที่จะใหบริการแกประชาชนโดยตรงนั้นควรกระทําในพ้ืนที่ที่ใหบริการ

โดยตรง ซึ่งถาระบบราชการบริหารสวนกลางในพื้นที่จังหวัดมีมากกวาราชการบริหารสวนภูมิภาคอยู

อยางนี้จะทําใหระบบการบริหารจัดการแบบใหมที่จะเขาถึงประชาชนโดยตรงเปนไปไดยากลําบาก 

ทางคณะผูวิจัยจึงไดกําหนดแนวคิดที่เปนแนวทางที่สามารถเปนไปไดในการเปลี่ยนแปลง กลาวคือ 

ตองนําภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานราชการในพื้นที่จังหวัดมาพิจารณาใหมทั้งระบบ 

เพ่ือที่จะเปนการจัดแบงภารกิจหนาที่วาควรใหราชการบริหารสวนใดเปนผูกระทําโดยสรุปยอ ๆ ได

ดังนี้ 

ตารางที่ ๒-๓  ตารางภารกิจหนาที่ท่ีราชการบริหารสวนกลางควรทําและราชการบริหาร 

สวนภูมิภาคควรทํา 

 

ภารกิจหลักของรัฐและราชการ 

ราชการ 

  บริหาร 

สวนกลาง 

ราชการ 

บริหาร 

สวนภูมิภาค 

1. ภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบเพ่ือการบริการประชาชนโดยตรง

และมีลักษณะของงานที่เนนการทํางานสนาม และเนนความ

สะดวกรวดเร็วของประชาชนในการเขารับบริการสาธารณะ 

  

√ 

2.  ภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบทางดานการกํากับดูแลใหเปนไป

ตามที่กฎหมายกําหนด การควบคุม ตรวจสอบ กํากับดูแลการ

ปฏิบัติงานในพื้นที่สนาม ซึ่งมีพื้นท่ีการใหบริการในลักษณะเฉพาะ

และสามารถจํากัดจํานวนผูรับบริการได 

  

√ 

3.  ภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบเพ่ือการสงเสริม สนับสนุน แก

ประชาชนทางดานสุขภาพ และการอนามัย ทั้งทางดานรางกาย

และจิตใจ รวมทั้งการสงเสริมศิลปวัฒนธรรมของชาติที่มีรากฐาน

มาจากภูมิปญญาทองถ่ิน 

  

√ 

 

  



๒๐ 

 

 
 

ตารางที่ ๒-๓  ตารางภารกิจหนาที่ท่ีราชการบริหารสวนกลางควรทําและราชการบริหาร 

สวนภูมิภาคควรทํา (ตอ) 

 

ภารกิจหลักของรัฐและราชการ 

ราชการ 

  บริหาร 

สวนกลาง 

ราชการ 

บริหาร 

สวนภูมิภาค 

4.  ภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบที่มุงสงเสริมศักยภาพของการ

พัฒนาพื้นที่ในระดับจังหวัดโดบตรงทั้งในทางเศรษฐกิจ การคา

อุตสาหกรรม การลงทุน และการสรางความเขมแข็งใหบังเกิดขึ้น

ในทางสังคม และชุมชนในระดับภูมิภาค 

  

√ 

5.  ภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบที่เกี่ยวกับความมั่นคง ความ

ปลอดภัยและความเรียบรอยของประเทศ 

√  

6.  ภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบที่เก่ียวกับการตางประเทศ √  

7.  ภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบท่ีเก่ียวกับการวางแผนและการ

กําหนดนโยบายทุกประเภทในระดับประเทศ 

√  

8. ภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบที่จําเปนตองใชเงินงบประมาณ

จํานวนมากประกอบกับตองใชบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญใน

ระดับสูง และเฉพาะทาง 

√  

9. ภารกิจดานการจัดการศกึษาใหแกประชาชน √ √ 

 ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง “การแบงหนาที่ 

ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาล” /๒๕๔๙ 

๑) แนวทางการจัดแบงหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาลในระยะแรก 

  เมื่อไดเขาใจถึงสภาพของปญหาที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการจัดสรรภารกิจ และแบง

หนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาลระหวางราชการบริหารสวนกลางกับราชการบริหารสวน

ภูมิภาคที่ยังไมสามารถตอบสนองตอความตองการของผูบริการ หรือประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ 

ความตระหนักในปญหาดังกลาว เปนเหตุใหคิดพิจารณาอยางจริงจังวาควรตองมีการแกไขหรือมี

แนวทางในการแกปญหาอยางเหมาะสม โดยที่ในสภาพปจจุบันโครงสรางการบริหารราชการไทยเปน

การบริหารแบบฐานกรม (Administration by departments) ซึ่งจะมีลักษณะราชการบริหาร

สวนกลางท่ีมีขนาดของหนวยงานใหญกวาราชการบริหารสวนภูมิภาคทั้งในสวนของเงินงบประมาณ 
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สินทรัพย และทรัพยากรบุคคล ทําใหการบริหารการปกครองเพ่ือใหบริการแกประชาชนไมกอใหเกิด

ประสิทธิภาพอยางเต็มที่ จะเห็นไดวาราชการบริหารสวนกลางกับราชการบริหารสวนภูมิภาคมี

ลักษณะเทากันหรืออาจจะมีลักษณะที่ใกลเคียงกัน โดยใหเหตุผลวาพื้นที่หลักของการใหบริการ

ประชาชนนั้นคือราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนสวนใหญ ที่จะสามารถตอบสนองตอความตองการ

ของประชาชนไดอยางแทจริง โดยมีความสะดวก มีประสิทธิภาพและมีความประหยัดคุมคาของ

งบประมาณมากกวาจะดําเนินการโดยราชการบริหารสวนกลาง 

  หนวยงานของรัฐแตละหนวยงานเปนอิสระตอกันและสามารถที่จะแขงขันกันเองได 

(Subsidiary and competitive government) ตามกลไกของระบบของการใหบริการสาธารณะที่มี

ลักษณะแลกเปลี่ยนตามกลไกตลาด (Exchange and market mechanism) ในการนี้จะหมายรวม

ไปถึงการบริหารงบประมาณบุคลากร สินทรัพย เปนตน ท่ีสามารถบริหารและเคลื่อนยายโครงสราง

และกิจกรรมไดอยางอิสระ ตลอดจนราชการบริหารสวนภูมิภาคควรจะพัฒนาไปสูระบบการบริหาร

จัดการที่สามารถตั้งงบประมาณจากจังหวัดได แตลักษณะโครงสรางใหญของรัฐไทยและระบบภาครัฐ

โดยรวมทั้งหมดก็ยังคงดํารงอยูอยางมั่นคงและมีความทันสมัย ในลักษณะที่เปนรัฐเชิงยุทธศาสตร 

(Strategic state) และเปนรัฐที่พัฒนาแลว (Developed state) ในระยะตอไป เพื่อจะไดบูรณาการ

ภารกิจหนาท่ีความรับผิดชอบตอองคกร และตอประชาชนเปนรูปแบบที่เรียกวา “Matrix and 

Network” 

๒) แนวทางการจัดแบงหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาลในระยะปานกลางและในระยะ

ยาว 

  เมื่อไดทําการจัดสรรภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาลจากราชการ

บริหารสวนกลาง คือ กรม และราชการบริหารสวนกลางในพื้นที่จังหวัด ไดแก เขตพื้นท่ีตาง ๆ ซึ่งใน

ปจจุบันมีอยูเกือบหนึ่งรอยลักษณะไปใหราชการบริหารสวนภูมิภาคไดแลว กลาวไดวาการบริหาร

ราชการของประเทศไทยจะเปลี่ยนผานเขาสูตําแหนงของแนวทางการจัดแบงหนาที่ความรับผิดชอบ

ของหนวยงานรัฐบาลในระยะแรกไดเต็มตัว ซึ่งจะเปนชวงเวลาที่เหมาะสมเพื่อตระเตรียมการเดินทาง

สูแนวทางการจัดแบงหนาท่ีความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาลในระยะปานกลางตลอดจนถึงใน

ระยะยาว  ซึ่งควรจะมีการดําเนินการเพื่อการเปลี่ยนแปลงในระบบโครงสรางกระทรวง และมีการจัด

กลุมภารกิจใหมทั้งหมด 
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  แนวทางการแบงภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบจากฐานกรม เปนไปฐานกระทรวง

และภารกิจ และนําไปสูการบริหารประเทศตามฐานภารกิจในอนาคต แบงออกไดเปน 3 ระยะ ซึ่ง

สรุปไดดังนี้ 

 ระยะที่หนึ่ง : โครงสรางของหนวยงานรัฐบาลในปจจุบัน เปนการบริหารราชการตามฐาน 

กระทรวง กลุมภารกิจ และกรม โดยที่กรมมีความเปนนิติบุคคลและมีความเขมแข็ง 

 ระยะที่สอง : โครงสรางของหนวยงานรัฐบาลชวงเปลี่ยนผานในระยะเวลาประมาณ 5 ป 

(ข้ันตอนในระยะปานกลาง) มีลักษณะเดนคือ การบริหารราชการตามฐานกระทรวงและกลุมภารกิจ 

 ระยะที่สาม : โครงสรางของหนวยงานรัฐบาลชวงเปลี่ยนผานในระยะเวลาประมาณ 10 ป 

(ข้ันตอนในระยะยาว) จะมีลักษณะเดนคือ การบริหารราชการจะเปนการบริหารตามฐานภารกิจ 

 ระยะท่ีหนึ่ง : ระยะแรกเริ่มการนําเอารูปแบบการบริหารงานตามภารกิจมาใชในระบบ

ราชการ 

  การบริหารราชการแผนดินของไทยที่ผานมามีลักษณะเปนการบริหารงานภายใต

ฐานของกรม ซึ่งการบริหารงานในลักษณะเชนนี้ ไดสงผลทําใหการบริหารงานภาครัฐมีลักษณะขาด

ความเปนเอกภาพ และประการสําคัญ ทําใหมีการขยายตัว โดยไมคํานึงถึงหลักประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผล ไมมีการประสานงาน รวมทั้งไมสนองตอบตอความตองการของประชาชน (Demand 

side) มากนัก 

   ดวยสภาพปญหาดังกลาว การบริหารงานภาครัฐของไทยจึงจําเปนตองปรับตัว โดย

มีการจัดตั้งกลุมภารกิจ (Cluster) ขึ้นภายใตกระทรวงตาง ๆ เพ่ือใหกลุมภารกิจทําหนาท่ีเปนกลไกใน

การบูรณาการ การทํางานของกรม ซึ่งมีภารกิจหนาที่ตาง ๆ กันใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน หรือ

สัมพันธเขาดวยกัน โดยในระยะเริ่มตนนี้ กําหนดใหกลุมภารกิจมีหนาที่ในเชิงยุทธศาสตร และการ

ประสานงานระหวางกรมตาง ๆ เปนหลัก ซึ่งอาจยังไมจําเปนตองทําใหกลุมภารกิจนี้มีสถานะที่เปน

ทางการ รวมทั้งยังไมไดเปนหนวยในการจัดทํางบประมาณ เพราะฉะนั้นการบริหารงานภาครัฐใน

ระยะแรกนี้ จะแบงออกเปน 3 ระดับ ไดแก 
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-  กระทรวง (Ministry) 

- กลุมภารกิจ (Cluster / Function) 

- กรม (Department) 

ระยะท่ีสอง :  ระยะของการสลายความเปนนิติบุคคลของกรม โดยใหโครงสรางการ

บริหารงานภาครัฐประกอบไปดวยกระทรวงและกลุมภารกิจ 

  หลังจากท่ีไดมีการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการโดยมีการริเริ่มจัดตั้งกลุม

ภารกิจข้ึนภายในกระทรวงแลว เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคในการปรับปรุงระบบราชการใหเปนการ

บริหารงานตามภารกิจ การปรับปรุงโครงสรางในระยะที่สอง จึงควรเปนการดําเนินการเพ่ือสลาย

ความเปนนิติบุคคลของกรมลง โดยยังคงใหกระทรวงมีสถานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายใน

ขณะเดียวกันกับการสลายความเปนนิติบุคคลของกรมลงนั้น ใหมีการเพ่ิมขอบเขตอํานาจหนาที่ของ

กลุมภารกิจ เพ่ือใหมีบทบาท และความรับผิดชอบในการบริหารจัดการใหมากยิ่งขึ้น สําหรับในสวน

ของการจัดทํางบประมาณนั้น ใหมีการจัดทํางบประมาณภายใตฐานของกลุมภารกิจ และจากฐานของ

กระทรวงแทนที่จะเปนระบบงบประมาณภายใตฐานกรมดังเชนในปจจุบัน 

  การสลายความเปนนิติบุคคลขององคกรในระดับกรมลงนี้ นอกจากจเปนการเตรียม

ความพรอมสําหรับการใชระบบการบริหารราชการตามภารกิจในลําดับข้ันตอนตอไปแลวการสลาย

ความเปนนิติบุคคลของกรมยังมีขอดีตอระบบการบริหารราชการแผนดินอีกหลายประการ กลาวคือ 

  ในประการแรก จะทําใหโครงสรางการบริหารราชการแผนดินมีความยืดหยุน

สามารถปรับตัวใหสอดคลองกับสภาพการณทางดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไป

ไดตลอดเวลา เพราะการปรับปรุงโครงสรางสวนราชการจะเปนอํานาจของฝายบริหารเทานั้น 

  ในประการที่สอง การสลายความเปนนิติบุคคลของกรมจะชวยใหการประสานงาน

ระหวางสวนราชการตาง ๆ กระทําไดงายขึ้น ทั้งนี้ก็เพราะวาบุคลากรในแตละสวนราชการจะไมรูสึก

วาตนเปนบุคลากรของกรมใดอีกตอไป ในทางตรงกันขาง บุคลากรจะมีความรูสึกวาตนเปนบุคลากร

ของกลุมภารกิจ และของกระทรวงที่ตนสังกัดอยู รวมถึงทรัพยากรตางๆ  จะมีการนํามาใชประโยชน

รวมกันมากขึ้น 

  ประการที่สาม การสลายความเปนนิติบุคคลของกรม จะชวยใหการบริหารงานใน

พ้ืนที่จังหวัด และในระดับกลุมจังหวัดมีความเขมแข็ง และเปนเอกภาพมากขึ้น พบวาในปจจุบันสวน

ราชการระดับกรมตางพิจารณาจัดตั้งสวนราชการของตนเองในพ้ืนที่จังหวัด ทําใหโครงสรางของสวน
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ราชการตาง ๆ ในจังหวัด มีความหลากหลาย ซ้ําซอนและยากตอความเขาใจของประชาชน ฉะนั้น 

การทําใหกรมไมมีสถานะทางกฎหมาย จะมีสวนชวยใหการตั้งสํานักงานของสวนราชการในจังหวัด 

เปนการตั้งสํานักงานในฐานกระทรวง หรือ จากฐานภารกิจภายใตกระทรวงเทานั้น ซึ่งจะสงผลให

ระบบคณะกรรมการบริหารงานของจังหวัดแบบบูรณาการจะประกอบดวยผูแทนจากระดับของ

กระทรวงเปนสําคัญ ไมใชเปนตัวแทนจากระดับของกรมดังเชนในปจจุบัน รวมไปถึงการจัดแบงเขต

พ้ืนที่ จะมีการจัดทําระบบการแบงเขตพื้นที่จากฐานของกระทรวงสวนกลาง ที่สามารถกระทํารวมกัน 

และประสานกันไดงาย (มีหนวยราชการถึง 76 หนวยงาน ท่ีจัดตั้งพ้ืนท่ีราชการบริหารสวนกลางใน

พ้ืนที่จังหวัด) ใหเหลือเพียง 3 ลักษณะเทานั้น ไดแก พื้นที่กลุมจังหวัด พ้ืนท่ีหรือเขตทางวิชาการและ

พ้ืนที่การบริหารทรัพยากรธรรมชาติและการกอสรางขนาดใหญ 

  เพราะฉะนั้น ในระยะที่สองนี้ โครงสรางการบริหารราชการแผนดินในระดับ

สวนกลางของไทย จึงประกอบไปดวยโครงสรางการบริหารงานเพียงสองระดับ อันไดแก 

 -  กระทรวง (Ministry) 

-  กลุมภารกิจ (Cluster / Function)  

 

  การปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดินในระยะที่สองนี้ อาจใชระยะเวลา

พอสมควรโดยในทางปฏิบัติแลวระยะเวลาที่การบริหารราชการแผนดินมีลักษณะเปนการบริหารงาน

ภายใตฐานของกระทรวง และกลุมภารกิจเชนนี้ อาจใชระยะเวลาประมาณ 5 – 6 ป กอนที่จะ

ดําเนินการปรับโครงสรางในระยะที่สาม อันเปนระยะที่การบริหารงานภาครัฐไทยจะเปลี่ยนเปนการ

บริหารงานภายใตฐานภารกิจหนาที่ และกระทรวง รวมทั้งกรม และสํานักงานตาง ๆ จะเปนกลไก

ของการบริหารงานฐานภารกิจ (ไมใชใหการจัดตั้งกลุมภารกิจเปนกลไกของกระทรวงดังเชนที่เปนอยู

ในปจจุบัน) 

 ระยะที่สาม : ระยะของการทําใหรัฐเปนนิติบุคคลโดยใหการบริหารราชการแผนดินเปน

การบริหารงานภายใตฐานภารกิจของรัฐ 

  การปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการแผนดินในระยะที่สอง ไดสงผลใหสวน

ราชการระดับกรมลดความสําคัญลงไป โดยกลุมภารกิจจะกลายเปนกลไกสําคัญซึ่งทําหนาที่แทนกรม

ที่มีมาแตเดิม รวมไปถึงในมิติดานงบประมาณไดมีการปรับเปลี่ยนไป โดยกําหนดใหมีการจัดทําระบบ

งบประมาณในฐานกระทรวงแทน สําหรับการปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานภาครัฐในระยะที่สาม
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นี้ จะเปนการดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง โดยกําหนดใหรัฐ (State) เทานั้นที่มี

สถานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย ในขณะที่ไดดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวงลงนี้ 

ใหมีการปรับโครงสรางการบริหารงานภาครัฐ ให เขาสู ระบบการบริหารงานตามภารกิจ 

(Government by functions) โดยสมบูรณเหมือนกับนานาอารยประเทศ กลาวคือ กําหนดใหมีการ

ปรับปรุงโครงสราง และระบบการจัดทํางบประมาณใหเปนฐานของภารกิจ มิใชฐานกระทรวงดังเชน

ในระยะท่ีสอง อยางไรก็ตาม เพ่ือใหการบริการงานตามภารกิจมีจุดเนนที่ชัดเจนตามประเด็น

ยุทธศาสตร หรือแนวทางการพัฒนาประเทศมากยิ่งขึ้น ก็อาจมีการจัดตั้ง “กลุมภารกิจยอย (Sub-

function)” ขึ้นภายใตกลุมภายกิจหลักไดตามความจําเปน 

  การดําเนินการปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานภาครัฐในระยะที่สามนี้ จะชวยให

การบริหารงานภาครัฐมีความคลองตัวเปนอยางยิ่ง เพราะรัฐบาลแตละชุด ซึ่งโดยหลักการแลวควรจะ

กาวหนาข้ึนมาบริหารประเทศอยางชอบธรรมตามวิถีทางของระบอบประชาธิปไตย จะสามารถ

พิจารณาเพ่ือปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานภาครัฐใหสอดคลองตอการเปลี่ยนแปลงไดตลอดเวลา 

และประการสําคัญ การบริหารงานภาครัฐในลักษณะนี้ จะทําใหการทํางานของภาครัฐมีความเปน

เอกภาพ และมีการประสานงานที่ดี โดยจะไมมีลักษณะการบริหารงานในลักษณะรวมศูนยแบบแตก

กระจาย (Fragmented centralism) ดังเชนในปจจุบันอีกตอไป รวมไปถึงการจัดทําแผนยุทธศาสตร 

และการจัดทํางบประมาณ จะมีลักษณะที่มีการบูรณาการและครอบคลุมมิติปญหาตาง ๆ ไดอยาง

กวางขวาง 

  เพราะฉะนั้น การดําเนินการปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานภาครัฐในระยะที่สาม

นี้จะสงผลทําใหโครงสรางการบริหารงานภาครัฐประกอบไปดวยโครงสรางที่สําคัญสองระดับ อัน

ไดแก 

- กลุมภารกิจหลัก (Function) 

- กลุมภารกิจยอย (Sub-function) 

 

การบริหารประเทศจากฐานภารกิจ และภารกิจยอยนี้ รัฐบาลควรมีขอบอํานาจใน

การพิจารณาจัดตั้ง เปลี่ยนรูป ยกเลิก หรือควบรวมกระทรวงตาง ๆ เขาดวยกัน และการจัดตั้งองคกร

เพ่ือการบริหารงานภาครัฐ รัฐบาลสามารถดําเนินการ และควรดําเนินการไดในหลายรูปแบบ ไดแก 
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กระทรวง, ทบวง, กรม, สํานักงาน, คณะกรรมการ, องคกร, องคการ, สถาบัน, ศูนย, หนวย

ประสานงาน ฯลฯ ซึ่งทั้งหมดจะตองไมมีฐานะเปนนิติบุคคล เพ่ือทําหนาที่เปนกลไกของรัฐในการ

บริหารงานสาธารณะ 

อนึ่ง องคกรและสํานักงานที่มีลักษณะเปนนิติบุคคล รัฐควรดําเนินการจัดตั้งไดใน

ขอบอํานาจรัฐซึ่งดําเนินกิจกรรมในเชิงพาณิชย (Commercial activities) ตัวอยางเชน รัฐวิสาหกิจ 

องคการมหาชน บรรษัท บริษัทการพัฒนา องคกรของรัฐที่ทําหนาที่พิเศษ เปนตน ซึ่งรัฐจําเปนตองมี

กระบวนการบริหารจัดการที่แยกออกจากการบริหารงานภาครัฐท่ีเปนปกติโดยทั่วไป 

แนวคิด ความสําคัญและรูปแบบการบริหารราชการแผนดนิท่ีแบงเปนราชการ

สวนกลางและสวนภูมิภาค แนวโนมและความเปลี่ยนแปลงในการบริหาร

ปกครองนอกศนูยกลาง  
 

โดยท่ีโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของไทย แบงเปน การบริหารราชการ

สวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถิ่น โดยการบริหาร

ราชการสวนกลาง เปนการบริหารราชการแบบรวมอํานาจ (Centralization) ประกอบไปดวยรัฐบาล

หรือคณะรัฐมนตรี ทําหนาที่บริหารประเทศโดยการกําหนดนโยบายในการบริหารประเทศ มีอํานาจ

และใชอํานาจเพื่อการบริหารและจัดการใหเปนไปตามนโยบายมีกําหนด มีกระทรวง ทบวง กรม ซึ่ง

ถือเปนกลไกของรัฐบาลทําหนาที่นํานโยบายของรัฐไปปฏิบัติ สวนการบริหารราชการสวนภูมิภาค จะ

เปนการบริหารราชการตามระบบแบงอํานาจ (Deconcentration) โดยรับมอบหมายภารกิจและ

อํานาจหนาที่บางอยางจากราชการสวนกลางเพื่อนําไปปฏิบัติในพื้นที่ ซึ่งสวนใหญเปนงานเกี่ยวกับ

การรักษาความมั่นคงและความสงบเรียบรอยในสังคม มีจังหวัด/อําเภอ เปนหนวยปฏิบัติในระดับ

ภูมิภาค มีตําบล และหมูบานเปนหนวยปฏิบัติในพื้นที่ และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน เปนการ

บริหารจัดการตามระบบกระจายอํานาจ(Decentralization) จากสวนกลางสูทองถิ่นเพ่ือใหประชาชน

มีอํานาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับกิจการตางๆ ที่เปนสาธารณะของทองถ่ินดวยตนเอง โดยเฉพาะ

หนาที่เก่ียวกับการดูแลความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินและการบริการสาธารณะมีพื้นที่รับผิดชอบ

ที่แนนอน มีผูบริหารที่ไดรับการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนหรืออาจจะไดรับความเห็นชอบจาก

สภาทองถ่ินมีขาราชการสวนทองถ่ินเปนผูปฏิบัติ และมีงบประมาณของตนเอง 
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แผนภาพท่ี 2 - 2 แนวทางการจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน 

 
ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง การศึกษารูปแบบการบริหารงาน

และการบูรณาการเชิงพ้ืนที่ระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน,๒๕๕๘ 

จากโครงสรางระบบการบริหารราชการแผนดินดังกลาว ไดนําหลักความสัมพันธในเชิง

กฎหมายปกครองและหลักความสัมพันธในเชิงยุทธศาสตรระหวางราชการบริหารสวนกลางสวน

ภูมิภาค และสวนทองถิ่น มากําหนดบทบาทหรือภารกิจหลัก โดยราชการบริหารสวนกลาง จะเนน

การเปนผูกําหนดนโยบาย ราชการบริหารสวนภูมิภาคเนนการเปน โซขอกลาง หรือการเปนผู

ประสานงานและเจาภาพในการบริหารจัดการงานราชการในจังหวัด สวนราชการสวนทองถิ่น จะเนน

การเปนผูปฏิบัติในการใหบรกิารสาธารณะแกประชาชนในพ้ืนที ่

แผนภาพที่ 2-3 ความสัมพันธเชิงภารกิจราชการสวนกลาง-สวนภูมิภาค-สวนทองถ่ิน 
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ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง การศึกษารูปแบบการ

บริหารงานและการบูรณาการเชิงพ้ืนที่ระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน

ทองถ่ิน,๒๕๕๘ 

ตารางที่ 2 - ๔  ตารางสรุปแนวทางการจัดความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน

ทองถ่ินได ดังนี้  

ราชการบริหาร

สวนกลาง 

ราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหาร 

สวนทองถิ่น 

กระทรวง/กรม จังหวัด อําเภอ 

ดานการบริหาร 

1. กําหนดนโยบาย 

ยุทธศาสตรเปาหมาย 

งบประมาณของ

หนวยงาน 

 

2. จัดสรรเปาหมาย

ผลผลิต บุคคล 

งบประมาณ 

 

3. อํานวยการ 

สงเสริม สนับสนุน

และติดตาม

ประเมินผลสวน

ราชการสวนกลาง/

สวนภูมิภาค 

 

1. การจัดทําแผนพัฒนา

จั งหวัด ท่ีสอดคลองกับ

ยุทธศาสตร ระดั บชาต ิ

ค ว า ม ต อ ง ก า ร แ ล ะ

ศักยภาพของประชาชน

ในทองถิ่นในจังหวัด รวม

ตลอดถึงความพรอมของ

ภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชน 

 

2. กําหนดนโยบาย 

ยุทธศาสตร เปาหมาย 

งบประมาณของจังหวัด 

โดยสนองตอบเปาหมาย

ของชาติ กลุมจังหวัด 

กระทรวง กรม  และความ

ตองการของทองถิ่น 

3.  อํานวยการ สง เสริม 

ส นั บ ส นุ น แล ะ ติ ด ต า ม

ประเมินผลหนวยงานใน

จังหวัด/ทองถ่ิน 

(ปร ะมวลจ าก  พ . ร .บ .

ระเบียบบริหารราชการ

  

1.วางแผนกลยุทธการ

พัฒนาของทองถิ่น 
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ราชการบริหาร

สวนกลาง 

ราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหาร 

สวนทองถิ่น 

กระทรวง/กรม จังหวัด อําเภอ 

แผนดินฯ) 

 

 

 

 

 

 

 

ตารางที่ 2 - ๔  ตารางสรุปแนวทางการจัดความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน

ทองถ่ินได ดังนี้  (ตอ) 

ราชการบริหาร

สวนกลาง 

ราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหาร 

สวนทองถิ่น 

กระทรวง/กรม จังหวัด อําเภอ 

ดานการกํากับดูแล 

1.  ดําเนินการยก

ร า ง  ป รั บ ป รุ ง

กฎหมาย ระเบียบ 

คูมือ ที่เก่ียวของกับ

ม า ต ร ฐ า น แ ล ะ

หลั กประ กันการ

บริการสาธารณะ 

2.   อํ า น ว ย ก า ร 

กํากับ ดูแล ใหเกิด

ก า ร ป ฏิ บั ติ ต า ม

กฎหมาย ระเบียบ 

คูมือดังกลาว 

 

 

1. การรักษาและบังคับใช

กฎหมายใหเกิดความเรียบรอย

และเปนธรรมในสังคม 

2. กําหนดแนวทาง วิธีการ

ปฏิบัติ งานที่ เก่ียวของกับ

มาตรฐานและหลักประกันการ

บริการประชาชนในจังหวัด 

3.อํานวยการ กํากับดูแลให

หนวยงานในจังหวัด ปฏิบัติ

ตามกฎหมาย ระเบียบ และ

คูมือ 

(ประมวลจาก พ.ร.บ.ระเบียบ

บริหารราชการแผนดินฯ) 

 

อํานวยการ กํากับดูแล 

อปท. องคกรชุมชน และ

หนวยธุรกิจในอําเภอ

ตามกฎหมาย ระเบียบ

และคูมือเพ่ือใหระบบ

การจัดบริการประชาชน

เปนไปตามมาตรฐานและ

ห ลั ก ป ร ะ กั น ก า ร

ใหบริการ 

(ประมวลจาก พ.ร.บ.

ระเบียบบริหารราชการ

แผนดินฯ) 

 

 

ดานการสงเสริม    
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ราชการบริหาร

สวนกลาง 

ราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหาร 

สวนทองถิ่น 

กระทรวง/กรม จังหวัด อําเภอ 

สนับสนุน 

1.  ส ง เ ส ริ ม ก า ร

พัฒนาเศรษฐกิ จ

สั งคม เทคโนโลยี

ของภาคธุ ร กิจใน

ภู มิ ภ า ค  โ ด ย ใ ช

ม า ต ร ก า ร

ร ะ ดั บ ช า ติ  เ ช น 

มาตรการดานภาษี 

การเงิน การตลาด 

2. การคนควาวิจัย 

ค ว า ม สั ม พั น ธ

ระหวางประเทศ 

 

1. การส งเสริมอุดหนุนและ

สนับสนุนองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นใหสามารถดําเนินการ

ตามอํานาจและหนาที่ ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

และใหมีขีดความสามารถพรอม

ที่จะดําเนินการตามภารกิจที่

ไดรับการถายโอนจากกระทรวง 

ทบวง กรม 

2. สงเสริมการพัฒนาขีด

ความสามารถขององคกรชุมชน 

และองคกรธุรกิจเอกชนในจังหวัด  

โดยใช กลไกการวางแผน

ยุทธศาสตร การประสานงาน การ

ใหขอมูลขาวสาร การสนับสนุน

ทางวิชาการ งบประมาณ บุคลากร 

เครื่องมือและเทคโนโลยีในจังหวัด 

1. สงเสริมสนับสนุน และ

พัฒนาขีดความสามารถ

ของ อปท. องคกรชุมชน 

และองคกรธุรกิจเอกชนใน

อําเภอ โดยใชกลไกการ

ประสานงาน การใหขอมูล

ขาวสาร การสนับสนุนทาง

วิ ชาการ งบประมาณ  

บุคลากร เครื่องมือและ

เทคโนโลยีของอําเภอและ

จังหวัด 

2. ประสานกับ อปท.และ

ชุมชนในการจัดทําแผน

ชุมชน 

(ประมวลจาก พ.ร.บ.

ระเบียบบริหารราชการ

แผนดินฯ) 

ตารางที่ 2 - ๔  ตารางสรุปแนวทางการจัดความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน

ทองถ่ินได ดังนี้  (ตอ) 

ราชการบริหาร

สวนกลาง 

ราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหาร 

สวนทองถิ่น 

กระทรวง/กรม จังหวัด อําเภอ 

ดานการปฏิบัติการ 

1.   จั ด บ ริ ก า ร

ส า ธ า ร ณ ะ แ ล ะ

ดําเนินกิจกรรมอัน

เ ป น ส า ธ า ร ณ ะ

ป ร ะ โ ย ช น

ระดับช าติ   เช น 

 

1. การปฏิบัติตามภารกิจ

ของรัฐและนโยบายของ

รัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผล

สัมฤทธิ์ในระดับจังหวัด 

2. การคุมครอง ปองกัน 

และชวยเหลือประชาชน

 

1. การจัดใหมีการ

บริการรวมกันของ

หนวยงานภาครัฐใน

รูปของศูนยบริการรวม

ระดับอําเภอ 

2. การจัดบริการตาม

 

1. ดําเนินการจัดบริการ

สาธารณะในทองถิ่นที่เก่ียวกับ 

การพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน 

การสงเสริมคณุภาพชีวิต 

 ก า ร จั ด ร ะ เ บี ย บ

ชุ มชน/สั งคม และการ
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ราชการบริหาร

สวนกลาง 

ราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหาร 

สวนทองถิ่น 

กระทรวง/กรม จังหวัด อําเภอ 

ก า ร ป อ ง กั น

ประ เทศ   ความ

สงบเรียบรอยและ

ความยุติธรรม 

2. ดําเนินการอ่ืน ๆ 

ต า ม ที่ รั ฐ บ า ล

มอบหมาย 

 

และชุมชนท่ีดอยโอกาสให

ไดรับความเปนธรรมท้ัง

ดานเศรษฐกิจ และสังคม 

ในการดํารงชีวิตอย าง

พอเพียง 

3. จัดบริการและดําเนินกิจกรรม

อันเปนสาธารณประโยชน

ในระดับจังหวัดใหประชาชน

เ ข า ถึ ง อย า ง เสมอหน า 

รวดเร็วและมีคุณภาพ โดย

บริการดังกลาวมิไดอยูใน

อํานาจหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน 

4. การแสวงหาความรวมมือจากภาค

ธุรกิจเอกชน และสรางการ บูรณา

การของภาคสวนตาง ๆ  ในการ

ปฏิบัติการแกไขปญหาหรือการ

พัฒนาจังหวัด 

(ประมวลจาก พ.ร.บ.ระเบียบบริหาร

ราชการแผนดินฯ) 

น โ ย บ า ยแ ล ะ ก า ร

จั ด บ ริ ก า ร อ่ื น  ๆ 

ต าม ที่ จั ง ห วั ด และ

รัฐบาลมอบหมาย 

(ประมวลจาก พ.ร.บ.

ร ะ เ บี ย บ บ ริ ห า ร

ราชการแผนดินฯ) 

3. การปฏิบัติตาม 

ที่ พ ร ะ ร าช บั ญ ญั ติ 

ตาง ๆ กําหนด 

รักษาความสงบ 

การวางแผน การสงเสริมการ

ลงทุนพาณิชยกรรม และการ

ทองเที่ยว 

การบริหารจัดการและ

การอนุ รั กษ ทรัพยากร 

ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

การดําเนินการเกี่ยวกับ

ศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี

และภูมิปญญาทองถิ่น 

2. การจัดทําแผนพัฒนา

ทองถิ่นที่สอดคลองกับ

แผนพัฒนาจังหวัด 

3. การแกไขปญหาที่เกิดใน

พ้ืนที่รับผิดชอบ 

4. การพัฒนาคนในทองถิ่น 

(ประมวลจาก พ.ร.บ.องคการ

บริหารสวนจังหวัดฯ พ.ร.บ.

สภาตําบลฯ พ.ร.บ.เทศบาล

ฯและพ.ร.บ.ขั้นตอนการ

กระจายอํานาจ) 

ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง การศึกษารูปแบบการ

บริหารงานและการบูรณาการเชิงพ้ืนที่ระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน

ทองถ่ิน,๒๕๕๘ 

หลักการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 กรอบแนวคิดการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยหลักการ

ตองการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสะทอนปญหาความตองการของประชาชน มาเปนกรอบในการ

กําหนดนโยบาย โดยยึดหลักการและสาระสําคัญ ๓ ดาน คือ 
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 ๑) ดานความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายและการบริหารจัดการ 

 องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร

จัดการ การบริหารงานบุคคล และการเงินการคลังของตนเอง โดยยังคงรักษาความเปนรัฐเดี่ยวและ

ความมีเอกภาพของประเทศ การมีสถาบันพระมหากษัตริยเปนประมุข และความมั่นคงของชาติเอาไว

ได ตลอดจนการสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการเมืองการปกครองทองถ่ิน ภายใตระบบ

ประชาธิปไตย 

 ๒) ดานการบริหารราชการแผนดินและการบริหารราชการสวนทองถ่ิน 

 รัฐตองกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการ

ของตนเองไดมากข้ึน เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ 

และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยรัฐตองจัดระบบการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ใหมี

ขอบเขต อํานาจหนาที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจนและเหมาะสมแกการพัฒนาประเทศ และ

สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ โดยปรับลด

บทบาทภารกิจและลดการกํากับดูแลของราชการบริหารสวนกลางราชการบริหารสวนภูมิภาค และ

เพ่ิมบทบาทใหสวนทองถ่ินเขามาดําเนินการแทน เพ่ือใหราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหาร

สวนภูมิภาครับผิดชอบในภารกิจมหภาค โดยพิจารณาในยุทธศาสตรเชิงรุกมากกวาเชิงรับใน

ระดับชาติมากข้ึน และภารกิจที่เกินขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะดําเนินได

และใหการสนับสนุนสงเสริมดานเทคนิค วิชาการ กําหนดมาตรฐานและตรวจสอบติดตามประเมินผล 

 ๓) ดานประสิทธิภาพการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 รัฐตองกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีอิสระมากขึ้นลดการกํากับ

ดูแล การดําเนินมีคุณภาพมาตรฐาน การบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนไปตาม

หลักธรรมาภิบาล มีความโปรงใส มีประสิทธิภาพ และรับผิดชอบตอผูใชบริการมากขึ้น รวมทั้ง

สงเสริมใหประชาชน ภาคประชาสังคม และชุมชนมีสวนรวมในการดําเนินการตางๆ รวมทั้งรวม

ตรวจสอบติดตามประเมินผล และสุดทายประชาชนตองมีคณุภาพชีวิตที่ดีและทั่วถึงมากขึ้น 

 

การศึกษากรณีตัวอยางการจัดระบบความสัมพันธระหวางราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นระบบท่ีดีของตางประเทศ 

 1. ประเทศญี่ปุน 

 ญี่ปุนเปนประเทศท่ีอยูในทวีปเอเชีย มีรูปแบบของรัฐเปนรัฐเดี่ยว และปกครองดวย

ระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา มีองคพระจักรพรรดิทรงเปนพระประมุข โดยมีนายกรัฐมนตรี

เปนผูนําในการบริหารประเทศ เชนเดียวกับประเทศไทย 
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 ญี่ปุนเปนประเทศที่มีหมูเกาะเปนจํานวนมากเกือบ 4,000 เกาะ โดยมีเกาะใหญที่มี

ประชากรอาศัยอยูเปนจํานวนมาก 4 เกาะ คือ เกาะฮอนชู ซึ่งมีขนาดใหญท่ีสุด เกาะฮอกไกโด เกาะ

กิวชิว และเกาะชิโกกุมีประชากรประมาณ 130 ลานคน นับวามีจํานวนประชากรมากที่สุดเปนอันดับ

ที่ 10 ของโลก ประชากรประมาณ 2 ใน 3 ของประเทศอาศัยอยูที่เกาะฮอนชู  

 และเกือบครึ่งหนึ่งของประชากรที่อาศัยอยูที่เกาะฮอนชู กระจุกตัวอาศัยอยูในแถบ 3 

มหานคร สวนภาพรวมทั้งประเทศพบวา ชาวญี่ปุนประมาณ 80% อาศัยอยูในพื้นที่ที่มีความเปนเมือง 

สงผลทําใหเกิดความตะหนักและใสใจตอการพัฒนาเมืองเปนอยางยิ่ง ทําใหที่ดินในประเทศมีราคาสูง

มาก 

 ญี่ปุนจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินออกเปน 2 สวน คือ การบริหารราชการ

สวนกลาง และการบริหารราชการสวนทองถิ่น ซึ่งแตกตางจากฝรั่งเศสและไทย ที่มีการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาครวมอยูดวย (นครินทร เมฆไตรรัตน, 2546: 190) รายละเอียดของการบริหาร

ราชการแตละสวนของญี่ปุนมีดังนี ้

 การบริหารราชการสวนกลาง 

 ญี่ปุนเปนประเทศที่ปกครองระบอบประชาธิปไตยในรูปแบบรัฐสภา มีนายกรัฐมนตรี

เปนผูนําในการบริหารประเทศ รัฐสภาเปนระบบ 2 สภา ประกอบดวยวุฒิสภา (House of 

Councilor) และสภาผูแทนราษฎร (House of Representative)  

 วุฒิสภามีจํานวนสมาชิกทั้งหมด 242 คน โดยจํานวน 144 คน มาจากการเลือกตั้งท่ีให

จังหวัดเปนเขตเลือกตั้ง ซึ่งมีท้ังหมด 47 จังหวัด อีก 98 คน มาจากการเลือกตั้งในระบบบัญชีรายชื่อที่

ใชประเทศเปนเขตเลือกต้ัง มีวาระในการดํารงตาํแหนง 6 ป 

 สภาผูแทนราษฎรมีจํานวนสมาชิกทั้งสิ้น 480 คน โดยมาจากการเลือกตั้งแบบเขตละ 1 

คน จํานวน 300 คน อีก 180 คน มาจากการเลือกตั้งในระบบสัดสวน มีวาระในการดํารงตําแหนง

คราวละ 4 ป 

 ฝายบริหาร มีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนา ซึ่งมาจากหัวหนาพรรคเสียงขางมากในสภา

ผูแทนราษฎรเปนผูรับผิดชอบในการบริหารประเทศรวมกับคณะรัฐมนตรี ดูแลรับผิดชอบกระทรวง

และหนวยงานตางๆที่มีฐานะเทียบเทากระทรวงท้ังหมด 11 กระทรวง 

 การบริหารราชการสวนทองถ่ิน 

 การปกครองทองถิ่นของญี่ปุนไดรับการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ฉบับป ค.ศ. 1947 ซึ่ง

เปนรัฐธรรมนูญที่รางข้ึนโดยคณะผูยึดครองของสหรัฐฯ ที่เขามาจัดระเบียบทางการเมือง การบริหาร 

และระบบเศรษฐกิจ หลังจากญี่ปุนพายแพในสงครามโลกครั้งที่ 2 ใหกับฝายสัมพันธมิตร 

 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจ บัญญัติใหการปกครองทองถ่ิน

เปนสวนหนึ่งที่สําคัญของระบบการปกครองของรัฐ และยังมีการออกกฎหมายที่เกี่ยวของกับทองถิ่น
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เปนการเฉพาะอีกดวยคือ กฎหมายปกครองตนเองของทองถิ่น (Local Autonomy Law) ซึ่ง

ประกาศใชในปเดียวกับรัฐธรรมนูญ 

 รูปแบบการปกครองทองถ่ินของญี่ปุนแบงออกเปน 2 ประเภทคือ รูปแบบทั่วไป และ

รูปแบบพิเศษ ปรากฏตามภาพ และมีรายละเอียดดังตอไปนี้  

 

แผนภาพที่ 2 - ๔  โครงสรางองคกรปกครองทองถิ่นของประเทศญี่ปุน 

 
ที่มา : http://www.lrct.go.th/th 

 

 1. รูปแบบท่ัวไป กฎหมายปกครองตนเองสวนทองถ่ิน จัดระดับชั้นการปกครองทองถ่ินของ

ญี่ปุนออกเปน 2 ชั้น (Two-Teir System) คือ ระดับบน (Upper Tier) ไดแก จังหวัด (Prefecture) 

และ ระดับลาง (Lower Tier) ไดแก เทศบาล (Municipal) จึงมีผลทําใหจังหวัดมีพ้ืนที่ในการ

ดําเนินงานครอบคลุมองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับเทศบาลทั้งหมดที่ขึ้นตรงตอจังหวัด 

 อยางไรก็ตาม จังหวัดและเทศบาลมีสถานะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่เทาเทียม

กัน ไมไดหมายความวาเทศบาลเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูภายใตสังกัดจังหวัด ดังนั้น 

จังหวัดจึงมีอํานาจเพียงใหคําแนะนําและแนวทางแกเทศบาลเทานั้น ไมสามารถใชอํานาจสั่งการ

เทศบาลได รายละเอียดของจังหวัดและเทศบาลมีดังนี ้

 

รูปแบบทั่วไป 

จังหวัด 

เทศบาล 

รูปแบบพเิศษ 

บรรษัทรวม

พัฒนาทองถ่ิน 

องคกรรวมหรือ

สหภาพ 

เขตทรัพยสิน 

เขตพิเศษ 

การบริหารราชการสวนกลาง 

การบริหารราชการสวนทองถิ่น 
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 - จังหวัด : จังหวัดเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับบน ซึ่งมีจํานวนทั้งสิ้น 47 แหง 

แตมีชื่อเรียกที่แตกตางกันถึง 4 ชื่อคือ 

  1.1 โทะ (To) ซึ่งมีเพียงจังหวัดเดียวคอื กรุงโตเกียว และดวยความที่เปนเมืองหลวง

จึงถูกเรียกขานในอีกชื่อหนึ่งวา มหานครโตเกียว (Tokyo Metropolis) อีกทั้งยังมีโครงสรางที่

แตกตางจากจังหวัดอื่นๆคือ ภายในมหานครโตเกียวยังมีการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินที่เรียกวา 

เขตพิเศษ (Special Ward) จํานวน 23 แหง 

  1.2 โด (Do) มี 1 จังหวัด คือ ฮอกไกโด ซึ่งอยูเหนือสุดของประเทศและพัฒนานอย

ที่สุดในบรรดาจังหวัดทั้งหมด 

  1.3 ฟุ (Fu) เปนจังหวัดที่มีความเปนเมืองสูง มี 2 จังหวัดคือ เกียวโต และโอซากา 

  1.4 เคง (Ken) เปนจังหวัดซึ่งมีสภาพเปนพ้ืนท่ีชนบทสวนใหญ มีทั้งหมด 43 จังหวัด

อยางไรก็ตาม ทุกจังหวัด ยกเวน โตเกียว ซึ่งเปนเมืองหลวง ตางก็มีสถานะทางกฎหมาย โครงสราง 

และอํานาจหนาที่ไมตางกัน รายละเอียดมีดังนี ้

 ฝายนิติบัญญตั ิ

 ฝายนิติบัญญัติหรือสภาจังหวัดมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในเขตพ้ืนที่ ดํารง

ตําแหนงคราวละ 4 ป จํานวนสมาชิกสภาในแตละจังหวัดขึ้นอยูกับขนาดของประชากรอยูระหวาง 

40-120 คน สมาชิกสภารวมกันคัดเลือกสมาชิกดวยกันเองเพ่ือดํารงตําแหนงประธานสภาจังหวัดและ

รองประธานสภาจังหวัด มีสมัยประชุมปละ 4 สมัย 

 สภาจังหวัดมีอํานาจหนาที่ดังนี้ 

 (1) การออก การเปลี่ยนแปลง ตลอดจนการยกเลิกขอบัญญัติจังหวัด 

 (2) การพิจารณาและอนุมัติงบประมาณรายจายประจําปที่ฝายบริหารเปนผูเสนอ 

 (3) การพิจารณาและกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับอัตราภาษีของทองถิ่นคาธรรมเนียม คา

ใบอนุญาตและคาปรับตางๆ  

 (4) การอนุมัตสิัญญาจัดซื้อและยกเลิกทรัพยสิน 

 (5) การตรวจสอบบัญชีของจังหวัด 

 (6) การพิจารณาขอเรียกรองของประชาชนภายในเขตจังหวัด 

 (7) การตรวจสอบการทํางานของฝายบริหาร ดวยวิธีการตางๆ เชน การตั้งกระทูถาม 

การยื่นญัตติ ตลอดจนการยื่นญัตติเพ่ือเปดอภิปรายไมไววางใจฝายบริหารใหพนจากตําแหนง 
 

 ฝายบริหาร 

 หัวหนาฝายบริหารคือ ผูวาราชการจังหวัด (Governor) มาจากการเลือกตั้งของ

ประชาชน มีวาระในการดํารงตําแหนงคราวละ 4 ป สามารถแตงตั้งรองผูวาราชการจังหวัดเพ่ือ

ชวยเหลือในการปฏิบัติงานได โดยตองใหสภาจังหวัดใหการรับรองกอนเขารับตําแหนง 



๓๖ 

 

 
 

 อํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัด มีดังนี ้

 (1) บริหารงานของจังหวัดตามที่กฎหมายบัญญัติไว 

 (2) เสนอรางกฎหมายตางๆเพ่ือใหสภาจังหวัดพิจารณา 

 (3) เสนอรางขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปเพ่ือใหสภาจังหวัดอนุมัติและ

บริหารงบประมาณตามที่ไดรับการอนุมัติอยางมีประสิทธิภาพ 

 (4) จัดเก็บภาษี คาธรรมเนียม และคาปรับตางๆ 

 (5) ควบคุมดูแลบัญชีการเงิน 

 (6) อนุมัติสัญญา จัดตั้ง บริหารกิจการสาธารณะและยุบเลิกกิจการสาธารณะ 

 (7) แตงตั้งและปลดรองผูวาราชการจังหวัด 

 (8)  แตงตั้งและบริหารเจาหนาที่ของทองถิ่น 

 (9)  อํานาจในการยุบสภาจังหวัด 

 (10) อํานาจหนาที่ในฐานะเปนตัวแทนรัฐบาลกลางเพ่ือดําเนินกิจการบางอยางแทนให

สําเร็จลุลวงตามกฎระเบียบและแนวทางท่ีรัฐบาลกลางวางไว 

 อํานาจหนาที่ของจังหวัด มีดังนี ้

 (1) กิจการตํารวจ บริหารงานโดยคณะกรรมการความปลอดภัยสาธารณะ 

 (2) การควบคุมดูแลโครงสรางพ้ืนฐาน เชน การวางผังเมือง ถนนทางหลวง แมน้ํา เคหะ

ชุมชน 

 (3) บริหารจัดการโรงเรียนมัธยมปลาย การจัดสรรเงินเดือนและสวัสดิการของคร ู

 (4) สวัสดิการสังคม ไดแก สวัสดิการเด็ก สวัสดิการผูสูงอาย ุ

 (5) การสาธารณสุขและอนามัย 

 (6) การพาณิชยและการอุตสาหกรรม เชน การสรางศูนยอุตสาหกรรมเพ่ือดึงดูดการ

ลงทุน 

 - เทศบาล : เทศบาล เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับลาง มีจํานวนกวา 3,200 

แหง แบงออกเปน 3 ประเภทคือ เทศบาลนคร (City/Shi) เทศบาลเมือง (Town/Machi or Cho) 

และ เทศบาลหมูบาน (Village/Mura or Son) 

 เทศบาลนคร ตองมีประชากรไมตํากวา 50,000 คน มีที่พักอาศัยอยูในใจกลางเมืองไม

ต่ํากวา 60% ประกอบอาชีพเกี่ยวกับการคา การพาณิชย การอุตสาหกรรมและกิจกรรมอื่นๆ ที่

เก่ียวของกับเมือง สวนพ้ืนท่ีใดมีประชากรต่ํากวา 50,000 คน ใหจัดตั้งเปนเทศบาลเมืองและเทศบาล

หมูบาน 

 หากเทศบาลนครใดมีประชากรมากกวา 50,000 คนขึ้นไป จะไดรับการยกฐานะใหเปน

เทศบาลนครพิเศษ หรือเทศบาลมหานคร (Designate City) ตามมติของคณะรัฐมนตรีซึ่งจะมีสถานะ
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พิเศษเหนือกวาเทศบาลนครทั่วไป โดยจะมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินกิจการตางๆอยางกวางขวางไม

ตางจากจังหวัด 

 เทศบาลนครพิเศษนี้มีทั้งหมด 12 แหง ไดแก โอซากา (Osaka) นาโงยา (Nagoya) 

เกียวโต (Kyoto) โยโกฮามา (Yokahama) โกเบ (Kobe) กิตายูชู (Kitayushu) ซับโปโร (Supporo) 

คาวาซากิ (Kawasaki) ฟูกูโอกะ (Fukuoka) ฮิโรชิมา (Hirochima) เซนได (Sendai) และชิบา 

(chiba) 

 

โครงสรางของเทศบาล แบงออกเปน 2 ฝายคอื นิติบัญญัติและบริหารรายละเอียดมีดังนี ้

 ฝายนิติบญัญตั ิ

 ฝายนิติบัญญัติหรือสภาเทศบาล มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน อยูใน

ตําแหนงคราวละ 4 ป จํานวนสมาชิกสภาเทศบาลแตกตางตามระดับและขนาดของประชากร โดย

เทศบาลนครจะมีจํานวนสมาชิกอยูระหวาง 30-100 คน เทศบาลเมืองและหมูบานจะมีจํานวนสมาชิก

อยูระหวาง 12-30 คน 

 อํานาจหนาที่ของสภาเทศบาลมีดังนี ้

 (1) การออก การเปลี่ยนแปลง ตลอดจนการยกเลิกขอบัญญัติเทศบาล 

 (2) การพิจารณาและอนุมัติงบประมาณรายจายประจําปที่ฝายบริหารเปนผูเสนอ 

 (3) การพิจารณาและกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับอัตราภาษีของทองถิ่น คาธรรมเนียม 

คาใบอนุญาตและคาปรับตางๆ 

 (4) การอนุมัติสัญญาจัดซื้อและยกเลิกทรัพยสิน 

 (5) การตรวจสอบบัญชีของเทศบาล 

 (6) การพิจารณาขอเรียกรองของประชาชนภายในเขตเทศบาล 

 (7) การตรวจสอบการทํางานของฝายบริหาร ดวยวิธีการตางๆ เชนการตั้งกระทูถาม 

การยื่นญัตติ ตลอดจนการยื่นญัตติเพ่ือเปด   อภิปลายไมไววางใจฝายบริหารใหพนจากตําแหนง 

 ฝายบริหาร 

 ฝายบริหาร มีนายกเทศมนตรี (Mayor) เปนหัวหนามาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชนเชนเดียวกันกับสมาชิกสภาเทศบาล มีวาระในการดํารงตาํแหนงคราวละ 4 ป 

 อํานาจหนาที่ของนายกเทศมนตรี มีดังนี ้

 (1) บริหารงานของเทศบาลตามที่กฎหมายบัญญัติไว 

 (2) เสนอรางกฎหมายตางๆ เพ่ือใหสภาเทศบาลพิจารณา 

 (3) เสนอรางขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปเพ่ือใหสภาเทศบาลอนุมัติและ

บริหารงบประมาณตามที่ไดรับการอนุมัติอยางมีประสิทธิภาพ 
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 (4) จัดเก็บภาษี คาธรรมเนียมและคาปรับตางๆ 

 (5) ควบคุมดูแลบัญชีการเงิน 

 (6) อนุมัติสัญญา จัดตั้ง บริหารกิจการสาธารณะและยุบเลิกกิจการสาธารณะ 

 (7) แตงตั้งและปลดรองนายกเทศมนตร ี

 (8) แตงตั้งและบริหารเจาหนาที่ของเทศบาล 

 (9) อํานาจในการยุบสภาเทศบาล 

 (10) อํานาจหนาที่ในฐานะเปนตัวแทนรัฐบาลกลางเพ่ือดําเนินกิจการบางอยางแทน

สําเร็จลุลวงตามกฎระเบียบและแนวทางท่ีรัฐบาลกลางวางไว 

 อํานาจหนาที่ของเทศบาลมีดังนี ้

 (1)ใหบริการเก่ียวของกับธุรกิจประจําวัน เชน การจดทะเบียนครอบครัวและผูอยูอาศัย 

รวมทั้งการออกเอกสารรับรองตางๆ 

 (2) การจัดบริการทางดานสาธารณสุขและความปลอดภัย และการอนุรักษสิ่งแวดลอม 

เชน การดับเพลิง การจัดเก็บขยะมูลฝอยและกําจัดสิ่ งโสโครก การจัดใหมีนําประปาและ

สวนสาธารณะ 

 (3) การดําเนินงานเกี่ยวกับการพัฒนาเมือง เชน การวางผังเมือง การกอสรางและ

บํารุงรักษาทางหลวง และงานที่เก่ียวของกับแมน้ํา 

 (4) การดําเนินงานเกี่ยวกับการบริหารงานและการจัดตั้งสิ่งอํานวยความสะดวกในดาน

ตางๆ รวมทั้งศาลาประชาชน สถานรับเลี้ยงเดก็ โรงเรียนประถมศึกษา และมัธยมตน และหองสมุด 

 - รูปแบบพเิศษ 

 นอกจากจังหวัดและเทศบาลแลว ญี่ปุนยังมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ

อีก 4 ประเภทคือ 

 เขตพิเศษ (Special Ward)  การปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบนี้มีเฉพาะในโตเกียว

เทานั้น เนื่องจากเปนจังหวัดซึ่งเปนที่ตั้งของเมืองหลวง จึงมีความจําเปนจะตองจัดตั้งองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษท่ีมีลักษณะคลายกับเทศบาล จํานวน 23 แหง โดยมีนายกเทศมนตรีและ

สมาชิกสภามาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 

 เขตทรัพยสิน (Property Ward)  เขตทรัพยสินจัดตั้งขึ้นเพื่อดูแลทรัพยสินรวมที่เกิด

จากการรวมตัวกันขององคกรปกครองทองถิ่นหลายแหง 

 องคกรรวมหรือสหภาพ (Joint Local Development Corporation) องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นหลายแหงรวมกันจัดตั้งสหภาพขึ้นเพ่ือใหดําเนินกิจการสาธารณะบางอยางที่

ทองถิ่นขนาดเล็กทั้งหลายไมสามารถจัดทําไดดวยตนเองเชนกิจการเกี่ยวกับการกําจัดขยะ กิจการ

เก่ียวกับอัคคภีัย กิจการเก่ียวกับการศึกษาภาคบังคับ 
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 2.2.4  บรรษัทรวมพัฒนาทองถ่ิน (Joint Local Development Corporation 

 องคกรนี้จัดตั้งขึ้นโดยความรวมมือขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตั้งแต 2 แหงขึ้นไป 

เพ่ือดําเนินการพัฒนาตาง ๆ ที่กําหนดไวในแผนพัฒนาเมือง  

 

ประเทศสหรัฐอเมริกา 

 

 สหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่มีรูปแบบของรัฐเปนรัฐรวม (Compound State) 

ประกอบดวย 50 มลรัฐ มารวมตัวเปนประเทศเดียวกันในรูปแบบของสหพันธรัฐ (Federation) 

แตกตางจากฝรั่งเศสและอังกฤษ ซึ่งมีรูปแบบของรัฐเปนรัฐเดียว 

 แมวาสหรัฐอเมริกาไดนําพ้ืนฐานของการปกครองสวนทองถิ่นในระบบของแองโกล – 

แซกซอน ของอังกฤษมาใช อันเปนไปตามหลักการปกครองตนเองของทองถิ่น (Local Self 

Government) ที่ทําใหแตละทองถ่ินของสหรัฐอเมริกามีความเปนอิสระ มีลักษณะเฉพาะของตนเอง 

และมีความเปนตัวของตัวเอง แตก็มีลักษณะและรายละเอียดตาง ๆ ที่มีความแตกตางกับอังกฤษ

คอนขางมากเลยทีเดียว 

 การจัดระบบการปกครองหรือระบบบริหารราชการแผนดินของสหรัฐอเมริกาจําแนกได

เปน 3 ระดับ หรือแบงโครงสรางออกเปน 3 สวน (Three – Tier System) คือ ระดับชาติหรือระดับ

สหพันธรัฐหรือระบบบริหารราชการสวนกลาง ระดับมลรัฐ ซึ่งอยูก่ึงกลางระหวางระดับชาติกับระดับ

ทองถ่ิน แตไมใชระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางที่ใชอยูในรัฐเดียวกันแบบฝรั่งเศส 

 เพราะสหรัฐอเมริกามีการแบงแยกระหวางระบบบริหารราชการสวนกลางกับสวน

ทองถิ่นอยางชัดเจน ไมมีความสัมพันธกันโดยตรง และระดับลางสุดคือ ระดับทองถ่ินหรือระบบ

บริหารราชการสวนทองถิ่นดังที่ปรากฏตามภาพท่ี 2.3 ความสัมพันธเชิงภารกิจราชการสวนกลาง-

สวนภูมิภาค-สวนทองถิ่น  และมีรายละเอียดของการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินแตละระดับ

ดังตอไปนี้ 
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แผนภาพที่ 2 - ๕ โครงสรางการบริหารราชการของประเทศสหรัฐอเมริกา 

 
ที่มา : http://www.lrct.go.th/th 

 การบริหารราชการสวนกลาง  

 การบริหารงานในระดับชาติมีรัฐบาลกลาง หรือรัฐบาลสหพันธรัฐทําหนาที่เปน

ศูนยกลางในการปกครองทั่วทั้งประเทศ ภายใตรูปแบบหรือระบบประธานาธิบดี ซึ่งสหรัฐอเมริกาเปน

แมแบบของการปกครองรูปแบบนี้ โดยมีการจัดโครงสรางความสัมพันธของอํานาจในลักษณะที่มีการ

แบงแยกอํานาจ 3 ฝายออกจากกันอยางชัดเจนเด็ดขาด คือ นิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ 

รายละเอียดมีดังนี้   

 ประธานาธิบด ี(President) 

 ประธานาธิบดีเปนหัวหนาฝายบริหารและเปนประมุขของประเทศ มาจากการเลือกตั้ง

ของประชาชน ซึ่งมีลักษณะแตงตางจากรูปแบบรัฐสภาตรงที่มีประธานาธิบดีเปนผูนําเดี่ยวแตเพียงผู

เดียว  

 สวนรัฐมนตรีแตละคนมีฐานะเปนเพียงเลขานุการหรือผูชวยของประธานาธิบดีเทานั้น 

สังเกตจากคําเรียกขานรัฐมนตรีวา Secretary ไมใช Minister อยางที่เรียกกันในรูปแบบรัฐสภา เชน 

ตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงตางประเทศเรียกวา Secretary of State เปนตน ความรับผิดชอบ

ทางการเมืองทั้งปวงจึงอยูที่ตัวประธานาธิบดีแตเพียงผูเดียว ไมใชการรับผิดชอบรวมกันหรือเปนองค

คณะอยางที่เปนอยูในรูปแบบรัฐสภา 

 

 รัฐมนตรี (Secretary) 

 ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนวา รูปแบบประธานาธิบดี อํานาจและความรับผิดชอบรวม

ศูนยอยูที่ตัวประธานาธิบดี รัฐมนตรีแตละกระทรวงมีสถานะเปนเพียงเลขานุการ (Secretary) หรือผู

ชวยงานของประธานาธิบดีประจํากระทรวงตาง ๆ ที่ประธานาธิบดีมอบหมายใหไปดูแลเทานั้น   
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 ระบบบริหารราชการสวนกลางมีรัฐสภาหรือเรียกอีกอยางหนึ่งวา สภาคองเกรส 

(Congress) ประกอบดวยสมาชิก 2 สภา คือ สภาผูแทนราษฎรหรือสภาลาง และวุฒิสภาหรือสภาสูง 

ซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรงเชนเดียวกัน และมีศาลสูง (Supreme Court) ทําหนาที่

ฝายตุลาการในกรณีทีม่ีการอุทธรณมาจากศาลอุทธรณ 

 การบริหารราชการระดับมลรัฐ 

 มลรัฐ (State Government) ของสหรัฐอเมริกามีท้ังหมด 50 มลรัฐ ซึ่งแตละมลรัฐตาง

ก็มีรัฐธรรมนูญของมลรัฐที่แตกตางจากมลรัฐอ่ืน ๆ อยางไรก็ตาม รูปแบบการปกครองในมลรัฐจะแยก

อํานาจในการปกครองออกเปน 3 ฝายเชนเดยีวกับการปกครองในระดับสหพันธรัฐหรือสวนกลาง คอื  

 ฝายบริหารนําโดยผูวาการมลรัฐ (Governor) ซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชนฝายนิติบัญญัติ ทําหนาที่ในการออกกฎหมายตาง ๆ ตลอดจนการตรวจสอบและถวงดุล

อํานาจของฝายบริหาร มาจากการเลือกตั้งของประชาชนเชนเดียวกัน และฝายตุลาการ ทําหนาที่ใน

การตัดสินคดีความตาง ๆ ที่เกิดขึ้นภายในมลรัฐ 

 การบริหารราชการสวนทองถิ่น 

 การบริหารราชการสวนทองถิ่นหรือการปกครองทองถิ่นของสหรัฐอเมริกามีรูปแบบที่

แตกตางหลากหลายมากเม่ือเทียบกับการปกครองทองถ่ินในประเทศแถบยุโรป ปจจัยสําคัญประการ

หนึ่งมาจากการที่สหรัฐอเมริกาเปนรัฐรวมหรือสหพันธรัฐ ที่รัฐตาง ๆ ทั้งหมด 50 รัฐมารวมตัวกัน 

 แตการมารวมตัวกันนั้น แตละรัฐยังคงมีความเปนอิสระ มีความเปนตัวของตัวเอง ของ

ชุมชนทองถ่ินดั้งเดมิของตน มีผลทําใหในแตละรัฐมีรูปแบบของการปกครองทองถิ่นที่แตกตางจากรัฐ

อ่ืน ๆ จนกลาวไดวา การปกครองทองถ่ินของสหรัฐอเมริกาเปนผลผลิตของรัฐบาลมลรัฐ กฎหมายตาง 

ๆ ที่เก่ียวของกับการปกครองทองถิ่นขึ้นอยูกับแตละมลรัฐวาเปนอยางไร ทําใหมลรัฐมีอํานาจในการ

กําหนดรูปแบบ ขอบเขตของอํานาจหนาที่ ตลอดจนการยุบเลิกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 รายละเอียดของการปกครองทองถ่ินของสหรัฐอเมริกามีดังนี ้ 

 เคานตี้ (County) 

 หนวยการปกครองทองถิ่นในระดับเคานตี้ มีเกือบทุกมลรัฐ ยกเวนหลุยสเซียนา 

(Louisiana) ที่เรียกวา แพริช (Parrish) และอลาสกา (Alaska) ที่ใชคําวา เบอโร (Borough) เดิมที

เคานตี้ถูกจัดตั้งขึ้นเปนแขนขา หรือหนวยงานที่สนับสนุนการทํางานของมลรัฐ 

 แตในเวลาตอมาไดเปลี่ยนบทบาทกลายเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือใหบริการ

ดานตางๆ แกทองถิ่น การจัดตั้งเคานตี้จึงมาจากการริเริ่มและความตองการของมลรัฐ มากกวาการ

เรียกรองหรือความตองการของประชาชน ขอบเขตอํานาจหนาที่และการดํารงอยูหรือยุบเลิกจึงขึ้นอยู

กับความตองการของมลรัฐ  
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 อยางไรก็ตาม ดวยภารกิจที่มีเพ่ิมมากข้ึนจาการถายโอนมาจากมิวนิซิปอล (Municipal) 

ซึ่งมีขนาดพื้นที่เล็กกวา ตองการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญอยางเคานตี้รับผิดชอบงาน

ที่มีขอบเขตกวางขวาง จึงมีผลทําใหเคานตี้ความสําคัญมาก ๆ ยิ่งข้ึน 

 ปจจุบัน สหรัฐอเมริกามีจํานวนเคานตี้ทั้งหมด 3,077 แหง โดยเฉลี่ยมีเคานตี้ในแตละ

มลรัฐ 66 แหง รัฐที่มีเคานตี้นอยที่สุด คือ เดลาแวร (Delaware) มีเพียง 3 แหง สวนรัฐท่ีมีเคานตี้

มากที่สุด คือ เท็กซัส (Texas) มีทั้งหมด 254 แหง ในแตละเคานตี้จะมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

ระดับรองลงมาคือ มิวนิซิปอล (Municipal) และทาวน และทาวนชิพ (Town and Township)  

 ขนาดของแตละเคานตี้มีความแตกตางกันมาก เคานตี้ที่มีพ้ืนที่ขนาดใหญที่สุดมีเนื้อที่

กวา 245,000 ตารางกิโลเมตร นอรท สโลป เบอโร (North Slope Borough) มลรัฐอลาสกา สวน

เคานตี้ที่มีพื้นที่ที่เล็ที่สุดมีเนื้อที่เพียง 34 ตารางกิโลเมตร คาลาวาว เคานตี้ (Kalawao County) ใน

มลรัฐฮาวายอิ (Hawaii)   

 อํานาจหนาที่ของแตละเคานตี้แตกตางกันไปในแตละมลรัฐ ข้ึนอยูกับกฎหมายของแต

ละมลรัฐวาเปนอยางไร แตโดยหลักแลว หนาที่ของเคานตี้ไดแก งานดานตุลาการ การรักษาความ

ปลอดภัย การจัดการเลือกตั้ง การกําจัดขยะมูลฝอย การสาธารณสุข หองสมุด การจัดวิทยาลัยชุมชน 

การปกปองคุมครองสภาวะแวดลอม 

 การจัดการองคกรหรือรูปแบบการบริหารของเคานตี้นั้น ปจจุบันเกือบ 80% ของเคานตี้

ทั้งหมดใชรูปแบบคณะกรรมการ (Board of Commission) ซึ่งใชกันมาอยางยาวนาน รูปแบบนี้

ประชาชนจะเลือกตั้งคณะกรรมการ ซึ่งมีตั้งแต 2 คนจนถึง100 คน ขึ้นอยูกับขนาดของเคานตี้ 

คณะกรรมการนี้ทําหนาที่ทั้งฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร เปนผูพิจารณาออกกฎหมายอนุมัติ

งบประมาณรายจายประจําป บริหารงานภายในเขตเคานตี้ ตรวจสอบและควบคุมการทํางานของ

แผนกตาง ๆ ตลอดจนมีอํานาจในการแตงตั้งเจาหนาที่ทองถ่ินเพื่อประจําแผนกตาง ๆ ของเคานตี้ 

 สวนเคานตี้ที่เหลือใชรูปแบบการบริหารหลายรูปแบบ ซึ่งมาจากการพัฒนาปรับปรุง

รูปแบบดั้งเดิม ดังนี้  

 (1)  รูปแบบเคานตี้ – ผูจัดการ (County – Manager Model)  

 รูปแบบนี้คณะกรรมการคัดเลือกและแตงตั้งผู จัดการมืออาชีพใหปฏิบัติงานตาม

ขอกําหนดที่คณะกรรมการระบุไว ผูจัดการมีหนาที่เตรียมรางงบประมาณ แตงตั้งหัวหนาแผนกเตรียม

และนําเสนอนโยบายและโครงการ และบริหารงานประจําวัน รูปแบบนี้ใชเคานตี้ท่ีมีประชากรสูงถึง 

1.7 ลานคน เชน แดด เคานตี้ (Dad County) มลรัฐฟลอริดา (Florida)  

 (2)  รูปแบบเคานตี้ – ผูบริหาร (County – Administrator Model) 

 รูปแบบนี้ใชในเคานตี้หลายแหงมากกวารูปแบบแรก และมีความคลายคลึงรูปแบบแรก 

เวนแตผูบริหารไมมีอํานาจแตงตั้งและตรวจสอบหัวหนาแผนก 
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 (3)  รูปแบบสภา – ผูบริหารที่มาจากการเลือกตั้ง (Council – Elected Executive 

Model)  

 รูปแบบนี้ประชาชนเลือกตั้งท้ังสมาชิกสภาเคานตี้และผูบริหารของเคานตี้แยกออกจาก

กัน ทําใหมีการแยกอํานาจระหวางฝายนิติบัญญัติกับอํานาจบริหารออกจากกันเหมือนกับโครงสราง

ของรัฐบาลและรัฐบาลกลาง   

 

 มิวนิซิปอล (Municipal) 

 มิวนิซิปอลในแตละแหงมีโครงสรางหรือรูปแบบที่แตกตางกัน สามารถแบงออกเปน 5 

รูปแบบดวยกัน รายละเอียดมีดังนี้  

 (1)  รูปแบบนายกเทศมนตรีเขมแข็ง (The Strong Mayor Form) 

 รูปแบบนี้จัดโครงสรางเหมืนกับรัฐบาลกลาง โดยแบงแยกอํานาจชัดเจนระหวางฝายนิติ

บัญญัติกับฝายบริหาร ซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนทั้ง 2 ฝาย ผูนําฝายบริหารคือ 

นายกเทศมนตรี (Mayor) 

 มีอํานาจมากทั้งในการแตงตั้งและถอดถอนหัวหนาแผนกตาง ๆ เสนอแผนงบประมาณ 

นโยบายและแผนงาน ตลอดจนการตัดสินใจดําเนินงานตาง ๆ โดยฝายสภามีหนาที่ในการพิจารณา

กฎหมาย ตรวจสอบและสอบสวนการทํางานของแผนกตาง ๆ ตลอดจนการดําเนินงานของฝาย

บริหาร 

 (2)  รูปแบบนายกรัฐมนตรีเขมแข็งรวมกับประธานเจาหนาท่ีบริหาร (The Strong 

Mayor with Chief Administrative or Chief Executive Office)  

 รูปแบบนี้นายกเทศมนตรีไดรับความสนับสนุนและชวยเหลือจากประธานเจาหนาที่

บริหาร (Chief Executive Office: CEO) ซึ่งมีอํานาจในการตรวจสอบการทํางานของหัวหนาแผนก

ตางๆ อยางกวางขวาง มีอํานาจหนาที่ในการจัดเตรียมรางงบประมาณ การบริหารงานบุคคล 

 (3)  รูปแบบนายกเทศมนตรีออนแอ (The Weak Mayor Form)  

 รูปแบบนี้ประชาชนไมเพียงเลือกตั้งสมาชิกสภาและนายกเทศมนตรีเทานั้น แตยัง

เลือกตั้งเจาหนาท่ีทองถิ่นในตําแหนงหรือแผนกตางๆ อีกดวย ดวยเหตุนี้ ทําใหนายกเทศมนตรีขาด

อํานาจในการบริหารงาน สั่งการและควบคุมการทํางานของเจาหนาที่ฝายตาง ๆ เนื่องจากถือวามี

ศักดิ์ศรีไมแตกตางกันเพราะมาจากการเลือกตั้งเหมือนกัน  

 รูปแบบนี้คิดคนขึ้นเพื่อแกไขปญหาการคอรัปชั่นและปญหาประสิทธิภาพในการทํางาน 

โดยใหอํานาจแกสมาชิกสภามีบทบาทหนาที่ในการบริหารงาน การจัดการและการกําหนดนโยบาย

มากกวารูปแบบอื่น ๆ เมื่อเทียบกับ 2 รูปแบบ ที่กลาวมาขางตน  

 (4)  รูปแบบคณะกรรมการ (The Commission Form)  
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 รูปแบบนี้เกิดขึ้นราว ป ค.ศ. 1900 ประชาชนเลือกตั้งคณะกรรมการ จํานวนตั้งแต 3 

คน จนถึง 7 คน แลวแตขนาดของมิวนิซิปอล โดยหนึ่งในนั้น จะไดรับการคัดเลือกจากสมาชิกใหดํารง

ตําแหนงนายกเทศมนตรี (Mayor) คณะกรรมการจะทําหนาที่ทั้งดานนิติบัญญัติและบริหาร โดย

กรรมการแตละคนจะแบงหนาที่รับผิดชอบไปดูแลแผนกหรือฝายตาง ๆ  

 อยางไรก็ตาม รูปแบบนี้เสื่อมความนิยมลงนับตั้งแตป ค.ศ. 1930 เมื่อถึงชวงทศวรรษ ป 

1980 มีมิวนิซิปอลที่มีประชากร 2,500 คนข้ึนไปเพียง 3% เทานั้น ที่ใชรูปแบบนี ้

 (5)  รูปแบบสภา – ผูจัดการ (The Council – Manager Form) 

 รูปแบบนี้ สภาซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนตั้งแต 5 คน ถึง 9 คน เปนผูคัดเลือก

และแตงตั้งผูจัดการใหปฏิบัติงานตามขอกําหนดและความประสงคของสภาที่ไดวางไว ผูจัดการมี

อํานาจเต็มในการบริหารงานของเมือง ทั้งทรัพยากร การแตงตั้งและถอดถอนหัวหนาแผนกและ

เจาหนาที่ตําแหนงสําคญัอ่ืน ๆ  

 นอกจากนี้ ผูจัดการยังเปนคนตระเตรียมและนําเสนอรางงบประมาณนโยบายและ

โครงการในการบริหารเมืองแกสภา ตลอดจนรับผิดชอบในการบังคับใชกฎหมายท่ีออกโดยสภา

ภายในเขตมิวนิซิปอล ทั้งนี้ เปนที่คาดหลายวาผูจัดการจะมีความเปนกลางทางการเมือง ไมฝกใฝฝาย

ใด (Non – Partisan) มีความรู ความเชี่ยวชาญ เปนมืออาชีพในการบริหารงานไมตางจากนักบริหาร

ในวงธุรกิจ 

 

 

 ทาวน และทาวนชพิ (Town and Township) 

 ทาวน คือ บางแหงเรียกวา ทาวนชิพ เปนหนวยการปกครองทองถ่ินสวนยอยในเขต

เคานตี้ ใชในมลรัฐ 6 แหง แถบนิวอิงแลนด New England โดยทั่วไปมีประชากรต่ํากวา 100,000 

คน แมวาจะมีบางแหงท่ีมีประชากรสูงถึง 250,000 คน  

 หนวยการปกครองทองถิ่นนี้มีรูปแบบการบริหารจัดการในรูปของการประชุมเมือง 

(Town Meeting) ซึ่งเปนลักษณะของประชาธิปไตยโดยตรง (Direct Democracy) ที่เปดโอกาสให

ประชาชนทุกคนเขารวมประชุมประจําปเพ่ือเลือกทําความตกลงในเรื่องตาง ๆ และเพ่ือเลือกตั้ง

ผูบริหารและเจาหนาที่บางตําแหนง 

 สวนในทาวน หรือทาวนชิพที่ไมมีทาวนมีทติ้ง ผูบริหารและเจาหนาที่จะมาจากการ

เลือกตั้งของประชาชนในทองถ่ินแทน การบริหารงานของทาวน หรือทาวนชิพดําเนินการโดย

คณะกรรมการทาวนชิพ (Township Board) มาจากการเลือกตั้งของประชาชน 3 – 7 คน โดยทั่วไป

จะมีอํานาจหนาที่รบัผิดชอบการจัดบริการสาธารณะพ้ืนที่ดานตาง ๆ ดูแลถนน สะพาน การดับเพลิง 

การกูภัย 



๔๕ 

 

 
 

 สคูล ดิสทริคท (School District) 

 สคูล ดิสทริคท เปนรูปแบบหนึ่งของหนวยการปกครองทองถิ่นที่มีวัตถุประสงคเฉพาะ 

(Special Purpose) เพ่ือทําหนาที่ในการจัดบริการดานการศึกษาในระดับประถมศึกษาและ

มัธยมศึกษาในโรงเรียนที่เปนของรัฐ โดยมีคณะกรรมการที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน

หรือมาจากการเลือกตั้งโดยทางออม ดวยการเสนอชื่อขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น  

 บางแหงเรียกชื่อวา คณะกรรมการโรงเรียน (School Board หรือ School 

Committee) บางแหงเรียกชื่อวา คณะกรรมการจัดการทรัพยสิน (Board of Trustees) ทําหนาที่

กําหนดนโยบายดานตางๆ เพ่ือใชในเขตโรงเรียน เชน การกําหนดคาเลาเรียน หลักสูตร ตํารา จํานวน

ครู อัตราเงินเดือนของคร ู

 คณะกรรมการโรงเรียนนี้จะแตงตั้งผูอํานวยการ (Superintendent) จากมืออาชีพที่เคย

มีประสบการณในการบริหารงานโรงเรียนมากอนเพื่อทําหนาที่เปนหัวหนาฝายบริหาร (Chief 

Executive of District) ในการบริหารงานประจําวันและนํานโยบายท่ีไดรับจากคณะกรรมการ

โรงเรียนไปปฏิบัติ อยางไรก็ตาม โรงเรียนในบางมลรัฐไมมีคณะกรรมการโรงเรียนดังที่กลาวมาแตอยู

ภายใตการดําเนินงานของเคานตี้หรือมิวนิซิปอล 

 เขตพเิศษ (Special District) 

 เขตพิเศษนับเปนหนวยการปกครองทองถ่ินที่มีวัตุประสงคเฉพาะ (Special Purpose) 

อีกหนวยงานนอกเหนือจากสคลู ดิสทริคท ถูกจัดตั้งข้ึนมาใหทําหนาที่อยางใดอยางหนึ่งหรือเพียงสอง

สามหนาที่โดยเฉพาะ 

 เขตพิเศษบริหารงานโดยคณะกรรมการ (District Board) ซึ่งมีที่มาจากหลายทาง เชน 

มาจาการแตงตั้งของเคานตี้ มิวนิซิปอล หรือมลรัฐ แตโดยสวนใหญมาจากการเลือกตั้งของประชาชน 

มีขนาดประมาณ 3-7 คน เขตพิเศษมีบทบาทหนาที่เชน การปองกันอัคคีภัย การกําจัดสิ่งปฏิกูล การ

จัดการทรัพยากรน้ํา 

 

 ประเทศองักฤษ 

 

 อังกฤษเปนประเทศที่อยูในทวีปยุโรป มีรูปแบบเปนรัฐเดี่ยว (Unitary State) 

เชนเดียวกับฝรั่งเศส แตมีความแตกตางจากฝรั่งเศส ในขณะที่ฝรั่งเศสมีการจัดระบบบริหารราชการ

แผนดินออกเปน 3 ระดับ คือ การบริหารราชการสวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาค และการ

บริหารราชการสวนทองถิ่น 

 แตอังกฤษจัดระบบบริหารราชการเพียง 2 ระดับเทานั้น คือ การบริหารราชการ

สวนกลาง และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน โดยไมมีการบริหารราชการสวนภูมิภาค ตามหลักการ
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ปกครองทองถิ่นในระบบแองโกล – แซกซอน ซึ่งถือวาอังกฤษเปนตนแบบของระบบนี้ รายละเอียดมี

ดังนี้  

 การบริหารราชการสวนกลาง 

 อังกฤษเปนประเทศประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา (Parliamentary System) ซึ่งถือ

เปนตนกําเนิดของการปกครองระบบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาที่ประเทศตาง ๆ ยึดถือ โดยดําเนิน

ตามแนวคิดหรือหลักความเชื่อมโยงแหงอํานาจ (Fusion of Power) ระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝาย

บริหาร ที่มีความสัมพันธเชื่อมโยงกันอยางแนบแนน ทําใหทั้งสองฝายตางถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกัน 

 กลาวคือ สภาผูแทนราษฎรมีอํานาจในการตรวจ ถวงดุล โดยเฉพาะการเปดอภิปรายไม

ไววางใจเพ่ือใหรัฐบาลพนจากตําแหนง ในขณะที่ฝายบริหารหรือรัฐบาลก็มีอํานาจในการถวงดุลสภา

ผูแทนราษฎรดวยการประกาศยุบสภาได รายละเอียดการบริหารราชการสวนกลางของอังกฤษ มีดังนี้  

 นายกรัฐมนตรี (Prime Minister) 

 ในทางปฏิบัติตามจารีตประเพณีทางการเมือง หัวหนาพรรคที่ชนะเลือกตั้งครองเสียง

ขางมากในสภาจะดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี หลังจากนั้น นายกรัฐมนตรีจะคัดสรรตัวรัฐมนตรีจาก

สมาชิกสภาแลวเมื่อไดรับความเห็นชอบจากสมาชิกสภาจะสามารถบริหารประเทศได อํานาจหนาท่ี

ของนายกรัฐมนตรี มีดังนี้  

 (1)  นายกรัฐมนตรีเปนหัวหนารัฐบาลหรือหัวหนาของฝายบริหาร ที่มีอํานาจหนาที่ใน

การบริหารประเทศตามที่ไดแถลงไวตอรัฐสภา 

 (2)  อํานาจในการยุบสภา การยุบสภาเปนเครื่องมือสําคัญของผูนําฝายบริหารทั้งเพ่ือ

กําราบรัฐมนตรีรวมคณะและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่แข็งขอ หรือมีความเห็นที่ไมลงรอยกับรัฐบาล

มากจนไมสมารถบริหารประเทศไดอยางราบรื่นอีกตอไป  

 (3) อํานาจในการแตงตั้งและถอดถอนรัฐมนตรีและขาราชการระดับสูง เพราะ

ขาราชการระดับสูงนี้มีผลตอความสําเร็จหรือความลมเหลวของนโยบายที่รัฐบาลตองการผลักดัน 

 (4) อํานาจในการควบคุมวาระการประชุม เรื่องใดควรอภิปราย หรือควรอนุญาตใหใคร

อภิปราย ตองไดรับการอนุมัติจากนายกรัฐมนตรี รวมท้ังนายกรัฐมนตรีจะเปนผูสรุปความเห็นในที่

ประชุมดวย  

 คณะรัฐมนตรี (Cabinet) 

 นอกจากนายกรัฐมนตรีแลว ยังมีรัฐมนตรีประจํากระทรวงตาง ๆ ประกอบกันขึ้นเปน

คณะรัฐมนตรี มีอํานาจดังตอไปนี้  

 (1)  ตัดสินใจขั้นสุดทายของนโยบายเพ่ือนําเสนอตอสภา 

 (2)  ควบคุมการบริหารงานในกระทรวงใหมีความสอดคลองกับนโยบายที่ไดแถลงไวตอ

สภา 
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 การบริหารราชการสวนทองถิ่น  

 การปกครองทองถ่ินของอังกฤษมีพัฒนาการที่ยาวนานและปรับเปลี่ยน โครงสรางและ

รายละเอียดหลายครั้ง สรางความยากลําบากตอผูสนใจติดตามการปกครองทองถ่ินในดินแดนแหงนี้

มากพอสมควร  

แผนภาพที่ 2 - ๖ โครงสรางการปกครองของอังกฤษ 

 

 

 
ที่มา : http://www.lrct.go.th/th 
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 ระดับภาค (Regional Level) 

 ภาคไมถือวาเปนเขตการปกครองหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น และในอดีตอัน

ยาวนานที่ผานมา ไมปรากฏเขตการปกครองหรือองคกรการปกครองนี้ แตเพิ่งถูกจัดตั้งข้ึนในยุคอดีต

นายกรัฐมนตรีจอหน เมเจอร ผูนําพรรคอนุรักษนิยม เมื่อป ค.ศ. 1994 เพ่ือจัดตั้งสํานักงานสวน

ภูมิภาคของรัฐบาล (Government Offices for the Regions) หรือการบริหารราชการสวนกลาง 

 เพ่ือทําหนาที่พัฒนาเศรษฐกิจวางแผนและประสานงานภายในพ้ืนที่ระดับนี้ โดยแบง

อังกฤษทั้งหมดออกเปน 9 ภาค อยางไรก็ตาม เขตการปกครองหรือองคกรปกครองที่เรียกวา ภาคนี้ก็

ไมถือวาเปนของหนวยงานของการบริหารราชการสวนภูมิภาคเชนเดียวกัน เพราะโครงสรางการ

บริหารราชการของอังกฤษมีเพียง 2 ระดับเทานั้น คือ การบริหารราชการสวนกลาง และการบริหาร

ราชการสวนทองถ่ิน  

 สวนกลางจัดตั้งสํานักงานในระดับภาคขึ้นมาเพ่ือใหทําหนาที่ประสานงานซึ่งกันและกัน

ระหวางหนวยงานของกระทรวงตาง ๆ ที่กระจายตัวอยูในพ้ืนที่ตางๆ อีกทั้งวัตถุประสงคอีกประการ

หนึ่ งของการกํ าหนดเขตการปกครองระดับนี้ ข้ึนมาก็เพื่อใชสํ าหรับคัดเลือกตัวแทนของ

คณะกรรมาธิการภาคแหงสหภาพยุโรป (Committee of the Regions of the European Union) 

ภายในสนธิสัญญามาสทริซต (Maastricht Treaty)  

 จุดเริ่มตนของการจัดตั้งภาคมีการแบงพื้นที่ของอังกฤษออกเปนทั้งหมด 10 ภาค ตอมา

ในป ค.ศ. 1998 มีการจัดแบงพื้นที่ใหมใหเหลือเพียง 9 ภาค และมีองคกรที่เรียกวา สภาภาค 

(Regional Assembly) ซึ่งสมาชิกสภาภาค มากจากการคัดเลือกของรัฐบาลกลาง โดยคัดเลือกจาก

สมาชิกในระดับทองถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนภายในภาค สมาชิกสภาภาคจึงไมไดมาจาก

การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน แตมาจากการเลือกตั้งโดยทางออม 

 อยางไรก็ตาม เมื่อมาถึงป ค.ศ. 2007 นายกรัฐมนตรีคนใหมที่มาจากพรรคแรงงาน คือ 

กอรดอน บราวน ไดเนนใหความสําคัญตอการมีอํานาจที่เพิ่มมากขึ้นขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

จึงประกาศใหสภาภาคจะตองยุติบทบาททั้งหมดและถอนตัวออกไปภายในป ค.ศ. 2010 

 ระดับเขต  (County Level) 

 เขตหรือเคานตี้นับเปนพ้ืนท่ีของการปกครองทองถ่ินอยูในระดับบน (Upper Tier) โดย

แบงองคกรปกครองสวนทองถ่ินออกเปน 4 ประเภท คือ เขตมหานคร (Metropolitan County) เขต

นอกมหานคร (Non – Metropolitan County) หรือ ไซร เคานตี้ (Shire County) องคการเอกเทศ 

(Unitary Authority) และมหานครลอนดอน (Greater London) รายละเอียดขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินแตละประเภทมีดังนี ้

 - เขตมหานคร (Metropolitan Country)  
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 องคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภทนี้จัดตั้งขึ้นภายใตพระราชบัญญัติการปกครอง

ทองถ่ิน ค.ศ. 1972 (The Local Government Act 1972) เมื่อป ค.ศ. 1974 โดยมีวัตถุประสงคเพื่อ

รองรับการขยายตัวของความเปนเมืองที่มีมาอยางตอเนื่อง ตั้งอยูในเขตพ้ืนท่ีมหานครที่มีประชากรอยู

ระหวาง 1.2 – 2.8 ลานคน ในพื้นที่ที่เปนจุดศูนยกลางดานอุตสาหกรรมและการพาณิชยโดยไมนับ

รวมพ้ืนที่ทั้งหมดของอังกฤษ 

 ปจจุบันมีประชากรที่อาศัยอยูในเขตมหานครราว 22% ของจํานวนประชากรทั้งหมด

ของอังกฤษ เขตมหานครมีจํานวนทั้ งหมด 6 แหง ไดแก  มหานครแมนเซสเตอร  (Greater 

Manchester) เมอรซีไซด (Merseyside) เซ็าท ยอรคไชร (South Yorkshire) ไทน แอนด แวร 

(Tyne and Wear) เวสต มิดแลนด (West midlands) และเวสต ยอรกไชร (West yorkshire) 

 เขตมหานครเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นถูกจัดตั้งข้ึนภายใตโครงสรางการปกครอง

ทองถ่ินที่มี 2 ระดับ (Two – Tier Structure) โดยเขตมหานครจัดอยูในโครงสรางระดับบน (Upper 

Tier) สวนโครงสรางระดับลาง (Lower Tier) แบงเขตมหานครออกเปนแขวงมหานคร 

(Metropolitan District) 

 ในชวง เริ่ มแรกของการจัดตั้ ง เขตมหานครบริหารงานโดยสภาเขตมหานคร 

(Metropolitan County Council) ซึ่งสมาชิกสภามาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในพื้นท่ี 

อยูในตําแหนงวาระละ 4 ป แตตอมาในป ค.ศ. 1986 ไดมีกฎหมายยกเลิกสภาเขตมหานคร เปนผล

ทําใหการดําเนินงานในพื้นที่ปรากฏออกมาในรูปของการจัดตั้งคณะกรรมการรวม (Joint Board) กับ

พ้ืนที่ หรือหนวยการปกครองในระดับลาง เชน ดานการปองกันและบรรเทาอัคคีภัย ตํารวจ การขนสง

มวลชน 

 - เขตนอกมหานคร (Non – Metropolitan County) 

 เขตนอกมหานครหรือไชร เคานตี้ เปนเขตพื้นที่ที่มีชื่อลงทายดวย Shire ทั้งหมด เชน 

เบดฟอรดไชร (Bedfordshire) บักกิงแฮมไชร (Buckinghamshire) ถึงแมวา มีหลายแหงที่ไมมีคําวา 

Shire ลงทายก็ตาม แตในอดีตเคยมีแลวถูกตัดออกไปภายหลัง เชน เดวอน (Devon) ในอดีต คือ เด

วอนไชร (Devonshire) 

 เขตนอกมหานครเปนพื้นที่ที่มีประชากรอยูระหวาง 300,000 คน จนถึง 1.4 ลานคน 

เปนองคปกครองสวนทองถิ่นที่ถูกจัดตั้งขึ้นภายใตโครงสรางการปกครองทองถิ่นท่ีมี 2 ระดับ (Two-

Tier Structure) เชนเดียวกับเขตมหานคร โดยเขตนอกมหานครจัดอยูในโครงสรางระดับบน 

(Upper Tier) สวนโครงสรางระดับลาง (Lower Tier) แบงเขตนอกมหานครออกเปนแขวงนอกมหา

นคร (Non – Metropolitan District)  
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 อํานาจหนาที่ของเขตนอกมหานครรับผิดชอบดานการศึกษา การบริการสังคม การ

ขนสงและถนนไฮเวย การปองกันและบรรเทาอัคคีภัย งานกําจัดขยะมูลฝอย และการรวมมือกับองค

ปกครองสวนทองถ่ินอื่นในรูปของคณะกรรมการรวมในดานการบริหารงานตํารวจ 

 - องคการเอกเทศ (Unitary Authority) 

 องคการเอกเทศเปนรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีเพียงระดับเดียว 

(Single Tier) จึงครอบคลุมพ้ืนที่ทั้งในสวนของระดับเขตและระดับแขวง มีอํานาจหนาที่รับผิดชอบ

ครอบคลุมพื้นที่ในเขตเมืองที่มีขนาดใหญในทุก ๆ ดานที่ไมมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับลาง

โดยจัดตั้งข้ึนภายใตพระราชบัญญัติการปกครองทองถ่ิน ค.ศ.1992 (The Local Government Act 

1992) องคการเอกเทศปจจุบันมีทั้งหมด 41 แหง  

 ประวัติความเปนมาขององคการเอกเทศนั้น ในป ค.ศ. 1889 เมื่อมีการจัดตั้งสภาเขต 

(County Council) เปนครั้งแรก ก็ไดมีการจัดตั้งองคการเอกเทศดวยโดยเรียกวา เคานตี้เบอโร 

(County Borough) ซึ่งบริหารงานโดยอิสระแยกออกจากสภาเขต โดยเคานตี้ เบอโร ครอบคลุมพ้ืนที่

เขตเมืองและเมืองขนาดใหญ ตอมาในป ค.ศ. 1974 มีการยุบเลิกเคานตี้ เบอโร แลวแทนที่ดวยระบบ

การปกครองทองถ่ิน 2 ระดับ (Two – Tier System) 

 อยางไรก็ตาม ในชวงทศวรรษ ป 1990 เปนท่ีปรากฏอยางชัดแจงวาระบบการปกครอง

ทองถิ่น 2 ระดับ ในหลายพื้นที่ที่มีปญหาเรื่องความทับซอน ยุงเหยิง และขาดประสิทธิภาพ ทําให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินหลายแหงหวนกลับมาใชรูปแบบเดิมอีกครั้งหนึ่ง แตเปลี่ยนจากชื่อเดิม คือ 

เคานตี้ เบอโร มาเปน “องคการเอกเทศ” ในป ค.ศ. 1992 

 - มหานครลอนดอน (Greater London) 

 มหานครลอนดอนเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับบนหรือระดับเขต (County) 

ของกรุงลอนดอน จัดตั้งขึ้นในป ค.ศ. 1965 และถูกแบงยอยไปยังพื้นที่ระดับแขวง (District) 

ออกเปนลอนดอน เบอโร 32 แหง ซึ่งแตละแหงดําเนินการโดยสภาลอนดอน เบอโร (London 

Borough Council) และนครลอนดอน (City of London) 1 แหง บริหารงานโดยสหการแหงนคร

ลอนดอน (City of Corporation)  

 มหานครลอนดอนบริหารงานโดยสํานักบริหารมหานครลอนดอน (Greater London 

Authority – GLA) ผูบริหารประกอบดวยนายกเทศมนตรีหรือ แมร แหงลอนดอน (Mayor of 

London) และสมาชิกสภาลอนดอน (London Assembly) จํานวน 25 คน  

 สํานักบริหารมหานครลอนดอนถูกจัดขึ้นภายใตพระราชบัญญัติสํานักบริหารมหานคร

ลอนดอน 1999 (The Greater London Authority Act 1999) แทนที่สภามหานครลอนดอน (The 

Greater London Council) ที่ถูกยกเลิกไปเม่ือป 1896  เนื่องจากสภาลอนดอน เบอโร (London 
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Bough Council) ซึ่งกระจายตัวอยูรอบนอกของมหานครลอนดอนเห็นวา ภารกิจของสภามหานคร

ลอนดอนเปนสิ่งที่สภาลอนดอน เบอโร ก็สามารถทําไดไมแพกัน  

 การจัดตั้งสํานักบริหารมหานครลอนดอนข้ึนแทนที่จะถูกกําหนดใหสํานักงานแหงนี้

ทํางานในลักษณะของการประสานงานระหวางลอนดอน เบอโร ทั้ง 32 แหงกับแมรแหงลอนดอน 

ที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง โดยใหบทบาทที่สําคัญในการเปนตัวแทนเพียงหนึ่งเดียวของมหานคร

ลอนดอนเปนแมรแหงลอนดอนโดยมีสภาลอนดอน ทําหนาที่ในการตรวจสอบถวงดุลการทํางานของ

แมรแหงลอนดอน 

 สํานักบริหารมหานครลอนดอนมีหนาที่รับผิดชอบในดานการขนสงกิจการตํารวจ การ

ปองกันและบรรเทาอัคคีภัย การวางแผนยุทธศาสตรและการพัฒนา อยางไรก็ตาม สํานักบริหารมหา

นครลอนดอนไมไดทําหนาที่ดังกลาวดวยตนเองโดยตรง แตมีหนวยงานในสังกัดรับผิดชอบในดานตาง 

ๆ 4 แหงดวยกัน  

 ภายใตนโยบายที่รับมาจากแมรแหงลอนดอนและการรับรองของสภาลอนดอน คือ การ

ขนสงแหงลอนดอน (Transport for London) สํานักบริหารกิจการตํารวจแหงมหานคร (The 

Metropolitan Police Authority) สํานักบริหารแผนอัคคีภัยและภาวะฉุกเฉิน (The London Fire 

and Emergency Planning) และสํานักพัฒนาลอนดอน (London Development Agency) 

 ระดับแขวง (District Level) 

 แขวงหรือ (District) นับเปนหนวยการปกคอรงทองถ่ินในระดับลาง (Lower Tier) โดย

แบงออกเปนแขวงมหานคร (Metropolitan District) แขวงนอกมหานคร (Non – Metropolitan 

District) หรือ ไชร ดิสทริคท (Shire District) ลอนดอนเบอโร (London Borough) และนคร

ลอนดอน (City of London) รายละเอียดแตประเภทมีดังนี ้

 - แขวงมหานคร (Metropolitan District)  

 แขวงมหานครเปนเขตพื้นที่ที่มีประชากรราว 150,000 คนข้ึนไป จนถึง 1 ลานคน 

ปจจุบันมีแขวงมหานครรวมทั้งสิ้น 36 แหง เมื่อสภาเขตมหานครถูกยุบเลิกในป ค.ศ. 1986 อํานาจ

หนาที่ทั้งหมดที่สภาเขตมหานครเคยรับผิดชอบก็ถูกโอนไปยังสภาแขวงมหานคร (Metropolitan 

District Council) เวนแตงานบางอยางที่อํานาจหนาที่ถูกดําเนินการโดยการจัดตั้งคณะกรรมการรวม 

(Joint Board) เชน การปองกันและบรรเทาอัคคีภัย ตํารวจ การจัดเก็บขยะมูลฝอย เปนตน  

 - แขวงนอกมหานคร (Non - Metropolitan District)  

 แขวงนอกมหานคร หรือที่รูจักกันโดยท่ัวไปวา ไชร ดิสทริคท (Shire District) เปน

องคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับลางหรือระดับยอยของเขตนอกมหานคร (Non - Metropolitan 

county)  หรือ (Shire County) เปนเขตพื้นที่ที่มีประชากรราว 25,000 คน จนถึง 200,000 คน 

ปจจุบันมีแขวงนอกมหานครรวมทั้งสิ้น 284 แหง 
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 แขวงนอกมหานครมีสภาแขวง (District Council) เปนองคกรรับผิดชอบในการ

ใหบริการประชาชนและทองถิ่นในดานตาง ๆ ไดแก การวางแผนงานทองถิ่น การควบคุมการกอสราง 

การเคหะ การดูแล และบํารุงรักษาถนน สภาพแวดลอม ตลาด การจัดเก็บขยะ สุสาน และฌาปนกิจ

สถาน สวนสาธารณะ การพักผอน การทองเที่ยว  

 - ลอนดอน เบอโร (London Borough)  

 ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนวา มหานครลอนดอนเปนเขตการปกครองทองถ่ินใน

ระดับบนหรือเขต ประกอบดวยองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับแขวง คือ ลอนดอน เบอโร 32 

แหง และนครลอนดอน 1 แหง โดยลอนดอนเบอโร 12 แหง อยูในใจกลางของมหานครลอนดอน 

สวนที่เหลืออยูในพ้ืนที่รอบนอกของมหานครลอนดอน 

 ลอนดอน เบอโร แตละแหงบริหารงานโดยสภาลอนดอน เบอโร (London Borough 

Council) ซึ่งสมาชิกสภามาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน อยูในตําแหนงวาระละ 4 ป 

รับผิดชอบภารกิจในการใหบริการทองถิ่นในดานตาง ๆ เชน โรงเรียน การบริการสังคม การจัดเก็บ

ขยะมูลฝอย การดูแลรักษาถนน  

 - นครลอนดอน (City of London)  

 นครลอนดอนตั้งอยูในพื้นที่มหานครลอนดอน (Greater London) ถือเปนพ้ืนที่ที่อยูใจ

กลางลอนดอนมาตั้งแตอดีต เนื้อท่ีมีขนนาดเล็กเพียง 1 ตารางไมลเทานั้น และมีความคงที่ไมเคย

เปลี่ยน นับตั้งแตยุคกลาง (Middle Ages) เปนตนมา 

 นครลอนดอนเปนศูนยกลางทางธุรกิจการคา และเปนศูนยกลางทางการเงินชั้นนําของ

โลกเทียบเคียงไดกับนครนิวยอรค (New York City) ของสหรัฐอเมริกา เพราะมีหนวยงานที่สําคัญ ๆ 

ตั้งอยู เชนตลาดหลักทรัพยลอนดอน (Londen Stock Exchange) ธนาคารกลางแหงอังกฤษ (Bank 

of England) ธนาคารพาณิชยชั้นนําของโลกหลายแหง เชน ธนาคารบารเคลย (Barclays Bank) 

ธนาคารเอสบีซี (HSBC Bank) มีประชากรอาศัยอยูไมถึง 10,000 คน แตในชวงเวลาทํางานตอน

กลางวันมีประชาชนเขามาในนครลอนดอนสูงถึง 450,000 คน  

 นครลอนดอนบริหารงานโดยสหการแหงนครลอนดอนของอังกฤษจะมี 2 ระดับ แต

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงตางก็มีสถานะทางกฎหมายเทาเทียมกัน องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในระดับแขวงไมถูกควบคุม และตรวจสอบจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับเขต แตมี

กฎหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหง หรือตางระดับสามารถรวมมือกันโดยการจัดตั้ง

คณะกรรมการรวม Joint Board เพ่ือแกไขปญหาหรือบริหารงานรวมกัน เชน งานตํารวจ งานหอง

กันและบรรเทาอัคคีภัย งานปองกันฝายพลเรือน เปนตน 
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 ประเทศเยอรมนี (สหพันธรัฐเยอรมัน) 

 

 เยอรมันเปนประเทศสหพันธรัฐ (Federal Republic of Germany )ที่ตั้งอยูระหวาง

ความหลากหลายของมลรัฐตาง ๆ ที่มารวมตัวกัน (Confederation diversity) จํานวน 16 มลรัฐ 

(State หรือ Lander) กับการรวมศูนยเปนหนึ่งเดียว (Unitary Centralist State) โดยการแบงหนาท่ี

ของรัฐบนพ้ืนฐานของพ้ืนที่ครอบครองเปน 2 หนวยการเมืองที่เปนอิสระแกกัน คือ แตละมลรัฐ 

(Lander) และรัฐกลาง ซึ่งในเยอรมันเรียกวา Lander และ Bund ตามลําดับ สหพันธรัฐจะแสดง

ความแข็งแกรงโดยผานมลรัฐตาง ๆ เปนสําคัญ ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เก่ียวของ จึงเรียกได

วาเปนสหพันธรัฐท่ีมีเอกภาพ(Unitary Federal State)  

 ในประวัติศาสตรของเยอรมัน ประเทศนี้เคยผานระบบการปกครองมาแลวทั้งแบบรวม

ศูนยอํานาจเบ็ดเสร็จ และ การกระจายอํานาจแบบสหพันธรัฐ 

 หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 เยอรมันอยูในสภาพประเทศผูแพสงคราม ประเทศถูกถลม

ยอยยับมีแตซากปรักหักพัง ประเทศเยอรมันถูกแบงแยกออกเปนเยอรมันตะวันตกและตะวันออก  

แตดวยความสํานึกในการกอบกูประเทศชาติของพลเมืองเยอรมันทุกคน สามารถที่จะทําใหเยอรมัน

กลับคืนมาผงาดขึ้นมาเปนประเทศชั้นนําของสภาพยุโรป ในเวลาเพียงชั่ว 3 ทศวรรษ  

 ความปรารถนาท่ีจะรวมชาติและการปกครองตนเองของชาวเยอรมันไดนําไปสูการคิด

รวมกันในการที่จะรวมเยอรมันตะวันตกและตะวันออกเขาดวยกัน และในวันที่ 3 ตุลาคม 1990 เปน

ตนมา ไดนํามาสูการทลายกําแพงเบอรลิน ยังผลใหมีการรวมตัวระหวางเยอรมันตะวันตก (11 มลรัฐ) 

กับเยอรมันตะวันออก (5 มลรัฐ) จึงเกิดขึ้นเปนสหพันธรัฐ (16 มลรัฐ) ภายใตรัฐธรรมนูญเดียวกัน  

 ปจจุบันการปกครองในระดับสหพันธรัฐ (Federation) เยอรมันมีการปกครองในระบบ

ประชาธิปไตย ประกอบดวย 

 องคกรที่ ทําหนาที่บริหารประเทศ ไดแก นายกรัฐมนตรีแหสหพันธรัฐ(Federal 

Chancellor หรือBundeskanzler) เชน หัวหนาคณะผูบริหาร  

 องคกรทําหนาที่นิติบัญญัติ ไดแก สภาผูแทนราษฎร หรือเรียกวา Bundestag  

 อ งค ก ร ทํ าหน า ที่ ตุ ล าก าร  ได แ ก  ศ า ล รั ฐ ธ ร รมนูญ  หรื อ เ รี ย กว า  Federal 

ConstitutionCourt  

 ประมุขแหงสหพันธรัฐ ไดแก  ประธานาธิบดีแหงสหพันธรัฐ หรือเรียกวา Federal 

Resident 

 การบริหาร 



๕๔ 

 

 
 

 การบริหารการปกครองของประเทศสหพันธรัฐเยอรมนีประกอบดวย รัฐบาลกลาง และ

รัฐบาลทองถ่ิน ซึ่งเปนออกไดเปน 3 ระบบ ไดแก สหพันธรัฐ มลรัฐ และทองถ่ิน ซึ่งเปนอิสระแกกันใน

การดําเนินงาน และในรายละเอียดแตละระบบมีดังนี้  

 1. การบริหารการปกครองสวนกลาง (รัฐบาลกลาง) หรือการบริหารในระดับรัฐบาล

สหพันธรัฐ (Federal Government)  

 การบริหารในสวนที่เปนรัฐของสหพันธรัฐถือเปนการบริหารสวนกลาง โดยมีรัฐธรรมนูญ

ของสหพันธรัฐ (Basic Law) เปนแมบทใหญ และรัฐบาลของสหพันธรัฐ (Bunds – regierung) 

ประกอบดวย นายกรัฐมนตรี (Chancellor) ทําหนาที่บริหารประเทศ กําหนดแนวทางแหงนโยบาย

ของคณะรัฐบาล และมีอํานาจในการเปนผูกําหนดจํานวนและหนาที่ของรัฐมนตรีดวย รัฐมนตรีเองมี

อิสระในการปฏิบัติงานแตตองอยูในกรอบแนวนโยบายและแนวทางที่กําหนดไว 

 สําหรับนายกรัฐมนตรีนั้น สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (Bundestag) เปนผูเลือก และถูก

ควบคุมกํากับโดยสภาผูแทนราษฎร 

 

สวนสําคัญหรือสวนท่ีทําหนาที่สําคัญ ๆ ในระดับสหพันธรัฐ (Federal Government) มีดังนี ้

 ประมุขแหงสหพันธรัฐ (Federal President) ไดรับเลือกมาจากที่ประชุมสมัชชาแหง

สหพันธรัฐ ซึ่งประกอบดวย สมาชิกสภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธรัฐ จํานวน 622 คน กับอีกจํานวน 

662 คน ซึ่งเปนผูที่สภาผูแทนราษฎรของ 16 มลรัฐ (Land stag) เปนผูเลือกมา รวมเปน 1,324 คน 

ลงคะแนนเลือก (Vote) เปนแบบลับ โดยใชเสียงสวนใหญ และจะดํารงตําแหนงคราวละ 5 ป ซึ่งให

สามารถรับเลือกไดอีก 1 สมัย เทานั้น 

 ประธานาธิบดีถือเปนตัวแทนแหงสหพันธรัฐในกิจการระหวางประเทศ และการลงนาม

สนธิสัญญาในนามของประเทศ เปนผูแตงตั้งและถอดถอนผูพิพากษา ขาราชการ และเจาหนาที่

กองทัพแหงสหพันธรัฐ นอกจากนั้น ยังมีอํานาจใหอภัยโทษแกผูกระทําผิดกฎหมาย การตรวจสอบ

กฎหมายตามกระบวนการทางรัฐธรรมนูญ การเสนอบุคคลผูที่จะมาดํารงตําแหนงในสํานัก

นายกรัฐมนตรีตอรัฐสภา 

 การแตงตั้งและถอดถอนรัฐมนตรีแหงสหพันธรัฐ และในกรณีนายกรัฐมนตรีแพเสียงขาง

มากในสภาสามารถเสนอใหประธานาธิบดีเปนผูยุบสภาได ประธานาธิบดีไมวาจะมาจากพรรคใดตอง

เปนผูที่มีความเปนกลางทางการเมือง และสามารถประสานระหวางทุกภาคสวนภายในสหพันธรัฐได 

  

สภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธรัฐ (Bundestag) 

 เปนตัวแทนของประชาชนทั้งประเทศซึ่งมีจํานวนรวม 662 คน เลือกตั้งโดยตรงทุก 4 ป 

และอาจถูกยุบเลิกไปไดกอนตามเหตุการณ ซึ่งดุลพินิจสุดทายในการยุบสภาขึ้นอยูกับประธานาธิบดี 
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หนาที่หลักของ Bundestag คือ การผานกฎหมายการเลือกนายกรัฐมนตรี และการควบคุมการ

ทํางานของคณะรัฐบาล  

 ระบบเลือกตั้งของสหพันธรัฐเยอรมณี (FRG) ทุกระดับเปนระบบผสม กลาวคือ จํานวน

ครึ่งหนึ่งหรือรอยละ 50 จะเปนผูแทนราษฎรที่เลือกโดยตรงจากประชาชนเขตละ 1 คน ผูแทน 

(Direktmandat หรือ Constituencies) และอีกจํานวนครึ่งหนึ่งหรือรอยละ 50 เลือกตามบัญชี

รายชื่อพรรค (List enwalls หรือ Party list)  

 ผูมีสิทธิเลือกตั้งอายุตั้งแต 18 ปข้ึนไป ทุกคนจะมีสิทธิโหวต Vote คือ (1) เลือกบุคคล 

เขตละ 1 คน (2) เลือกพรรค  

 ประธานสภา (Speaker) ของ Bundestag เลือกมาจากกลุมสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

(ส.ส.) ที่มีเสียงเขมแข็งที่สุด ส.ส. มีอิสระในการออกเสียง และผูท่ีเปน ส.ส. เกิน 8 ป จะมีสิทธิไดรับ

เวนบํานาญจนถึงวัยเกษียณอายุ 

 สภาที่ปรึกษาราชการ (Bundesrat) 

 เปนตัวแทนของมลรัฐทั้ง 16 ซึ่งมีสวนรวมในกระบวนการออกกฎหมายและบริหาร

ราชการของสหพันธรัฐ มีลักษณะแตกตางจากระบบวุฒิสภาของสหรัฐอเมริกา และสวิตเซอรแลนด

ตรงที่สมาชิกไมไดมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน แตเปนตัวแทนจากคณะรัฐบาลของมลรัฐ 

(คือประธานคณะรัฐมนตรีแหงมลรัฐ และสมาชิกสภาผูแทนมลรัฐ) แตละมลรัฐมีตัวแทนไมเทากันอยู

ในระหวาง 3 – 6 ที่นั่ง โดยท่ีการออกเสียงมีลักษณะ Block Vote เปนรายมลรัฐไป จํานวนสมาชิกมี

ทั้งสิ้น 68 เสียง 

 ระบบนี้มักจะทําใหเกิดภาวะเสียงขางมากที่ไมแนนอน (Fluctuating majorities) อัน

นําไปสูการประนอม  ในการพิจารณาเรื่องผลประโยชนของรัฐกับพรรคซึ่งขัดกัน อันเนื่องมาจาก

รัฐบาลไมไดครองเสียงขางมากใน Bundesrat 

 Bundesrat เลือกประธานที่ปรึกษาราชการมาจากประธานคณะรัฐมนตรีของมลรัฐ ( 

The minister – president of the federal states) ทุก 12 เดือน เพ่ือเปนการหมุนเวียนกัน และ

ในกรณทีี่ประธานาธิบดีแหงสหพันธรัฐไมสามารถปฏิบัติหนาที่ไดนั้น ประธานสภาที่ปรึกษาราชการนี้ 

(Bundesrat) จะทําหนาที่แทนประธานาธิบดี 

 2.  การบริหารการปกครองระดับมลรัฐ (State หรือ Lander) 

 หนวยงานมลรัฐ (State หรือ Lander) มี 2 ขั้นตอน คือ Lander (มลรัฐ) และBezirk 

(ภาค) โดยจะมีองคกรบริหารงานที่เปนโครงสรางในระบบราชการโดยตรง  

 3. การบริหารการปกครองสวนทองถิ่น  

 สําหรับในระดับทองถ่ิน (Communal level) มี 3 รูปแบบ ซึ่งมีอํานาจและหนาที่ความ

รับผิดชอบเทากัน แตศกัยภาพและกิจกรรมตางกัน ไดแก  
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 3.1  จังหวัดทองถิ่น (County หรือ Kreise) ซึ่งจากตัวอยางในมลรัฐ NRW นี้ มี 31 

จังหวัด เชน Borken, Warendorf, Mettmann, Wesel ฯลฯ  

 3.2  เมืองทองถ่ิน หรือเทศบาล (County Free Cities/Towns) ซึ่งในมลรัฐ NRW มี 

23 เมือง เชน Koln, Munster, Duseldorf, Frunkfurt, Bocholt ฯลฯ รวมทั้งประเทศมีเมือง

ทองถ่ินแบบนี้จํานวน 115 เมือง  

 3.3  ชุมชนทองถ่ิน หรือคอมมูน (Gemeinden หรือ Commune) ซึ่งในมลรัฐ NRW มี 

365 คอมมูน และทั่วประเทศมีชุมชนทองถ่ินแบบนี้รวม 14,915 คอมมูน 

 สรุปแลว องคการบริหารทองถิ่นทุกประเภทของเยอรมันมีจํานวนรวมทั้งสิ้น 15,359 

แหง ซึ่งแตละแหงนั้นประชาชนในทองถิ่นจะทําหนาที่เลือกสมาชิกสภาทองถิ่น (Local Council) 

โดยตรง และสภาทองถ่ินจะเปนผูเลือกประธานสภาทองถิ่น (Local president หรือ Mayor) 1 คน 

และผูบริหารทองถิ่น (Local Manager หรือ Clerk) อีก 1 คน เพ่ือปฏิบัติภารกิจ  

 อยางไรก็ตาม ระบบนี้กําลังจะถูกเปลี่ยนไปสูการใหประชาชนเลือกผูบริหารโดยตรงดวย 

กลาวคือ ประชาชนจะเลือกสมาชิกสภาทองถ่ิน (จังหวัด, เมือง, คอมมูน) และ Mayor ของทองถ่ิน

พรอมกัน โดย Mayor  แบบใหมนี้จะทําหนาที่ทั้งเปนประธานสภาฯ และหัวหนาบริหารในคนเดียว  

 

ความสัมพันธระหวางสหพนัธรัฐ มลรัฐ และทองถิ่น 

 สหพันธรัฐ มลรัฐ และทองถิ่น เปนอิสระแกกันในการดําเนินการ หมายความวา แตละ

ระบบ (ระดับ) มีอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการของตนเอง โดยมีรัฐธรรมนูญ

ของสหพันธรัฐ (Basic Law) เปนแมบทใหญในการออกกฎหมายตาง ๆ ระบุอํานาจของแตละระดับ

ไวดังนี้  

 1.  กฎหมายที่ผูกขาดออกโดยหนวยงานของสหพันธรัฐ (Federal Authority) 

 ยกเวนที่บังคับใชทั่วทั้งสหพันธรัฐไมวาเงื่อนไขใด เชน กิจการตางประเทศ, การปองกัน

ประเทศ,หนังสือเดินทาง, การเดินทางเขา - ออกประเทศ, การเงิน และการหมุนเวียนเงินตรา, การ

ออกกฎหมายบริการประชาชน, การผูกขาดการคาและการเงนิ 

 

 2. กฎหมายที่ Federation และ States มีอํานาจออกพอ ๆ กัน เชน  

 -  ประมวลกฎหมายพลเมือง, การลงโทษอาญา, กฎหมาย เ ก่ียวกับศาลและ

กระบวนการศาล  

 -  ฐานะพลเมือง 

 -  สวัสดิการสังคม, การดําเนินธุรกิจ, กฎหมายแรงงานและสังคม 

 -  การกําจัดน้ําเสีย, มลภาวะทางอากาศ และควบคุมเสียง 
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 -  คาบริการทางสาธารณะ และการกํากับสวัสดิการสังคม 

 3.  กฎหมายที่เปนโครงสรางเปนอํานาจของ Federation เพื่อบังคับใชท่ัวไป แต

ตองไมปดกั้นการออกกฎหมายของมลรัฐ เชน  

 -  การใชประโยชนจากที่ดิน, การกําหนดโซน, การจัดการน้ํา 

 -  การลาสัตว, การอนุรักษธรรมชาติ และการรักษาสภาพทางภูมิศาสตร 

 -  การออกเอกสารบัตรประชาชนและข้ึนทะเบียนตาง ๆ  

 4.  กฎหมายท่ีมีอํานาจออกโดยมลรัฐเปนกฎหมายท่ีเปนอํานาจหนาที่เฉพาะ ซึ่ง

ไมไดถูกระบุโดยFederation 

 -  โรงเรียน มหาวิทยาลัย 

 -  วิทยุ สิ่งพิมพ 

 -  การวางแผนการใชที่ดิน 

 -  ประมวลกฎหมายตํารวจ 

 -  การควบคุมการกอสราง 

 -  ประมวลกฎหมายการปกครองทองถ่ิน และกฎหมายประกอบของเทศบาล 

 -  การออกกฎหมายเก่ียวกับน้ํา 

 5.  กฎหมายที่ออกโดยรัฐบาลทองถิ่น 

 -  เทศบัญญัติทั่วไปของทองถิ่น 

 -  กฎหมายประกอบดานการงบประมาณ 

 -  การกําหนดโซนและการวางแผน 

 -  การออกกฎหมายประกอบเรื่องภาษีและกําหนดอัตราภาษีในทองถิ่น 

 สหพันธรัฐเยอรมันกับความมั่งคั่งอยางมั่นคง 

 การปกครองโดยระบบสหพันธรัฐที่เนนการสงเสริมการปกครองตนเองของทองถิ่นตาง 

ๆ ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหมดในเยอรมันมีความเขมแข็ง พึ่งตนเองได ประกอบกับการ

แขงขันกันเพ่ิมพูนความมั่นคงและมั่งคั่งอยางไมหยุดนิ่ง โดยมีหลักการบริหารและการปกครองที่สําคัญ ๆ 

ดังนี้  

 1.  หลักมอบอํานาจ และกระจายอํานาจ 

 รัฐบาลสหพันธรัฐ, รัฐบาลมลรัฐ และรัฐบาลทองถ่ินแมจะมีอํานาจหนาท่ีของตนเอง

โดยเฉพาะแลว แตรัฐบาลสหพันธอาจมอบใหรัฐบาลมลรัฐไปทําการใด ๆ แทนและรัฐบาลมลรัฐมี

อํานาจจะมอบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดบริการแทนไดโดยตองมอบอํานาจหนาที่และ

ทรัพยากร (บุคคล และงบประมาณ) ใหการจัดบริการของรัฐ และทองถ่ินนี้มีการมอบหมายใหเอกชน

ไปจัดทําแทน หรือตั้งเปนสหกรณ และบริษัทรัฐวิสาหกิจดวย  
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 2.  หลักประชาธิปไตยของประชาชน  

 องคกรปกครองทุกระดับตองมีฝายนิติบัญญัติและบริหารที่ไดรับเลือกตั้งโดยตรงมาจาก

ประชาชน (ทองถ่ินบางประเภทอาจมีประธานมาจากการเลือกตั้งโดยออมได แตเปลี่ยนมาสูการ

เลือกตั้งโดยตรงในป 1999) 

 

 3.  หลักกระจายความสุข (Equalization) 

 ประชาชนเยอรมันทุกแหงหน จะตองมีมาตรฐานคุณภาพชีวิตใกลเคียงกัน ถาคนใด 

ชุมชนใดดวยความเจริญ รายไดต่ํา อัตราการจางงานต่ํา รัฐบาลสหพันธ และรัฐบาลมลรัฐ ตองเขาไป

ชวยเหลือดวยการแบงงบประมาณและการนําโครงการตาง ๆ ไปชวยทั้งในมลรัฐเดิม และมลรัฐใหม

ที่มาจากเยอรมันตะวันออก 5 รัฐ  

 

 

 4.  หลักชวยเหลือเกื้อกูล (Subsidiary)  

 เพ่ือใหประชาชนมีความสุขท่ัวถึง หนวยงานของรัฐ และองคการของประชาชนทุกแหง

ตองรวมมือชวยเหลือซึ่งกันและกัน การกระจายอํานาจการแบงงาน และการมอบหมายงานท้ังหลาย

จึงไมเจาะจงตายตัว งานใดที่ทองถิ่นระดับลางทําไมไหว ทองถ่ินอ่ืน และทองถิ่นระดับเหนือขึ้นไปถึง

มลรัฐ, สหพันธรัฐจะเขามาชวยเหลือ ถาทองถ่ินใดเจริญกวาที่อ่ืน ก็ตองสงปจจัยไปชวยเหลือทองถิ่นที่

ดอยกวา 

 องคการธุรกิจเอกชน องคการอาสาสมัครตางๆ  ก็เขารวมมือกับนโยบายประชาธิปไตยทาง

สังคม (social Democracy) ดวยกันทั้งสิ้น เชน ใหประชาชนคนงานที่มีสวนรวมในการบริหารบริษัทฯ 

บริษัทชวยรับคนเขาทํางาน ชวยฝกหัดงาน ชวยสงคนงานฝกหัดไปเรียนวิชาชีพ วิชาชางเพิ่มเติมตาม

หลักสูตรของสมาคมวิชาชีพตาง ๆ 400 กวาสมาคม Guide/Trade เมื่อจบมาก็รับไวทํางาน เมื่อ

บริษัทจะเปลี่ยนสายงานก็สงคนงานไปฝกเพ่ิมเติม ฯลฯ   

 

 สรุป 

 การปกครองทองถิ่นในแตละประเทศมีรายละเอียดท่ีแตกตางกัน มาจากปจจัยในดาน

รูปแบบของรัฐวาเปนรัฐเดี่ยวหรือรัฐรวม และประวัติศาสตรทางการเมืองการปกครองของประเทศ วา

เปนอยางไร อยางไรก็ตาม แมวาประเทศตางๆมีรายละเอียดของการปกครองทองถิ่นที่แตกตางกัน 

แตลวนยึดถือระบบการปกครองทองถ่ินสากลที่ทั่วโลกถือเปนแมแบบ ไมระบบใดก็ระบบหนึ่งจาก 2 

ระบบ  
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 คือ ระบบคอมติเนนท ท่ีมีฝรั่งเศสเปนตนแบบ ซึ่งเนนหลักการรวมอํานาจและเอกภาพ

ของรัฐ ถือวารัฐบาลมีอํานาจเต็มในการปกครองและบริหารประเทศ ดังนั้น การปกครองทองถ่ินจึง

เกิดจากการกระจายอํานาจของรัฐบาล โดยมอบอํานาจบางประการใหแกทองถ่ิน ทองถ่ินจะมีอํานาจ

ในการปกครองตนเองและมีอิสระมากนอยเพียงใด ข้ึนอยูกับนโยบายของรัฐบาล ระบบนี้จึงไดชื่อวา

เปนการปกครองทองถิ่นโดยรัฐ 

 และอีกระบบหนึ่งคือ ระบบแองโกล-แซกซอน ท่ีมีอังกฤษเปนตนแบบ ระบบนี้การ

ปกครองทองถ่ินเกิดขึ้นกอนที่ทองถ่ินตางๆ จะรวมตัวกันเปนรัฐชาติ จึงเปนผลทําใหแตละทองถ่ินมี

อํานาจปกครองตนเองและมีความเปนอิสระ มีรูปแบบและวิธีการในการดําเนินการปกครองตาม

แบบอยางของทองถ่ินตนเอง ทําใหการปกครองทองถ่ินตามระบบนี้มีความแตกตางหลากหลาย ไมมี

รูปแบบที่แนนอนตายตัว ระบบนี้จึงไดชื่อวาเปนการปกครองตนเองของทองถิ่น 

 

งานวิจัยที่เกี่ยวของ 
 ๑. โครงการ “การศึกษาและปรับปรุงการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค 

และสวนทองถิ่น ใหมีขอบเขตอํานาจหนาท่ี และความรับผิดชอบท่ีชัดเจน เหมาะสมตอการ

พัฒนาประเทศ” 

 สํานักงาน ก.พ.ร. รวมกับสถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร

ดําเนินการศึกษา โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือทบทวนขอบเขตและภารกิจภาครัฐ และจัดระบบความสัมพันธ

ของภาคสวนตางๆที่เก่ียวของท้ังภาครัฐ และภาคเอกชน ใหเปนไปอยางเหมาะสม ทั้งนี้ไดกําหนดกรอบ

การศึกษาใน ๓ เรื่อง คือ (๑) การจัดการภาครัฐแนวใหม – เนนใหเกิดการแขงขันในระบบบริหารงาน

ภาครัฐมากขึ้น (๒) การเปดใหมีการแขงขันและใหภาคสวนอ่ืนเขามาดําเนินการแทนรัฐเพื่อพัฒนา

คุณภาพบริการ ยกระดับความเปนธรรม ฯลฯ และ (๓) การบริหารจัดการภาคสาธารณะแบบ

ประสานความรวมมือ (การสรางกลไกเปดใหองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนเขามารับดําเนินการ

จัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ) โดยมีขอสรุปการดําเนินการ ดังนี ้

 (๑) ขอเสนอตัวแบบเก่ียวกับ (๑) เครื่องมือทางการบริหารท่ีใชสําหรับเปดใหภาคสวน

อ่ืนเขามาดําเนินการจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ (๒) เครื่องมือทางการบริหารสําหรับเปดใหภาค

ธุรกิจเอกชนเขามาจัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานของรัฐ ในรูปแบบภาคีหุนสวน และ (๓) 

เครื่องมือทางการบริหารสําหรับเสริมสรางความรวมมือและธรรมาภิบาลในการดําเนินภารกิจของ

หนวยงานภาครัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยแบงเปนเครื่องมือสําหรับเสริมสรางการ

ประสานความรวมมือและเสริมสรางธรรมาภิบาลในการดําเนินภารกิจของหนวยงานภาครัฐ  

 (๒) ปจจัยหรือเงื่อนไขความสําเร็จในการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินที่สําคัญ ไดแก การถายโอนภารกิจและกฎหมาย กลาวคือ หากหนวยงานสวนกลางหรือสวน



๖๐ 

 

 
 

ภูมิภาคที่เปนเจาของภารกิจเดิมทําหนาที่เปนพ่ีเลี้ยง ที่ปรึกษา และใหคําแนะนําแกองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินอยางใกลชิด จะทําใหการจัดบริการฯ ในเรื่องนั้น ๆ   มีประสิทธิภาพและตอบสนองตอผลประโยชน

สาธารณะไดเปนอยางดี เชน งานดานการรักษาความสงบเรียบรอย การปองกันและรักษาความ

ปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน เปนตน สําหรับดานกฎหมายที่ถือเปนสวนสําคัญท่ีรองรับการ

ปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พบวาในทางปฏิบัติยังมีกฎหมายบางฉบับที่ยังมิไดแกไขให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเขาไปมีอํานาจในการจัดบริการสาธารณะ เชน พระราชบัญญัติหอพัก

เอกชน พ.ศ. ๒๕๐๗ พระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ เปนตน 

 (๓) กําหนดแผนยุทธศาสตรเพ่ือการปรับเปลี่ยนระบบการจัดทําบริการสาธารณะโดย

แบงเปนระยะสั้น ระยะกลาง และระยะยาว ดังนี ้
 

ตารางที่ ๑-๕  แผนยุทธศาสตรเพ่ือการปรับเปลี่ยนระบบการจัดทําบริการสาธารณะ 
แผนยุทธศาสตรระยะสั้น (ปท่ี ๑) 

ยุทธศาสตร กลยุทธ/เครื่องมือ เจาภาพหลัก กรอบระยะเวลา 

๑. การสรางระบบรองรับและ

มุ งจัดเตรียมความพร อมแก

ผูรับผิดชอบโดยตรงเพื่อการ

ขบัเคล่ือนแผนยุทธศาสตรเพื่อ

การปรับ เปลี่ ยนระบบการ

จัดทําบริการสาธารณะ 

๑. การวิ เคราะหกระบวนงาน (Work Process 

Analysis) 

๒. การวิเคราะหตนทุนการดําเนินภารกิจของหนวยงาน

ภาครัฐ (Cost Analysis) 

๓. การจัดตั้งคณะทํางาน (Working Committee) และกําหนด

หนวยงานผูรับผิดชอบโดยตรงในการขับเคลื่อนแผน

ยุทธศาสตร 

๔. การฝกอบรมและประชาสัมพันธ หมายถึง การสราง

ความรูความเขาใจในภาระงานใหมใหแกเจาหนาที่

ผูรับผิดชอบโดยตรงตอการขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร 

- คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

(ก.พ.ร.) 

- คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

เกี่ยวกับ... 

- กลุมพัฒนาระบบราชการในกระทรวง/

กรม 

ดาํเนินการภายใน

ระยะเวลา ๑ ป 

แผนยุทธศาสตรระยะปานกลาง (ปท่ี ๒ – ๓) 

ยุทธศาสตร กลยุทธ/เครื่องมือ เจาภาพหลัก กรอบระยะเวลา 

๒. การพัฒนาเคร่ืองมือกลาง

และจัดทําโครงการนํารองเพื่อ

ก า ร จั ด บ ริ ก า ร สา ธ า รณ ะ

รูปแบบใหม  

๓. สรางปจจัยเกื้อหนุนในการ

ปรับเปลี่ยนไปสูการจัดทําบริการ

สาธารณะรูปแบบใหม 

๑. การพัฒนาระบบสัญญาในการทํ างานรวมกัน 

(Contractual Agreement) 

๒. การจัดทําโครงการนํารอง (Pilot Project) 

๓. การปรับแกระเบียบและวิธีปฏิบัติที่เก่ียวของ 

๔. การจัดต้ังกองทุนเพ่ือการจัดทําบริการ 

สาธารณะรูปแบบใหม 

- คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

(ก.พ.ร.) 

- คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

เกี่ยวกับ... 

- กลุมพัฒนาระบบราชการในกระทรวง/

กรม 

- สวนราชการที่เขารวมโครงการนํารอง 

 

 

ระยะเวลาดําเนินการ 

๒ ป 

 

 

ตารางที่ ๑-๕  แผนยุทธศาสตรเพ่ือการปรับเปลี่ยนระบบการจัดทําบริการสาธารณะ (ตอ) 
 

แผนยุทธศาสตรระยะยาว (ปท่ี ๔ – ๕) 

ยุทธศาสตร กลยุทธ/เครื่องมือ เจาภาพหลัก กรอบระยะเวลา 

๓. การขยายผลระบบการ

จัดทําบริการสาธารณะรูปแบบใหมให

เกิดความกวางขวางท้ังในดาน

๑. การปรับแกกฎหมายเก่ียวกับอํานาจหนาที่ในการ

จัดทําบริการสาธารณะ 

๒. การจัดตั้งสํานักงานกลางเพื่อการจัดทําบริการ

- คณะรัฐมนตรี 

- คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

(ก.พ.ร.) 

ระยะเวลาดําเนินการ 

๓ ป 



๖๑ 

 

 
 

จํ านวนของภารกิ จและความ

หลากหลายในสวนของผู รั บ

จัดทําบริการ 

๔ .  ก า ร ป รั บ โ ค ร ง ส ร า ง -

ก ฎ ห ม า ย ที่ เ กี่ ย ว ข อ ง ใ ห

ผู รับผิดชอบและระบบการ

จัดทําบริการสาธารณะรูปแบบ 

สาธารณะรูปแบบใหม 

๓. การจัดทําระบบทะเบียนผูรับจัดทําบริการสาธารณะ 

- คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

เกี่ยวกับ... 

 

แผนยุทธศาสตรระยะยาว (ปท่ี ๔ – ๕) 

ยุทธศาสตร กลยุทธ/เครื่องมือ เจาภาพหลัก กรอบระยะเวลา 

ใหมมีการพัฒนาไปสูความเปน

สถาบันท่ีมีความชัดเจนและ

ยั่งยืน 

   

 

ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง การศึกษาและปรับปรุงการ

บริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น ใหมีขอบเขตอํานาจหนาที่ และความ

รับผิดชอบท่ีชัดเจน เหมาะสมตอการพัฒนาประเทศ,๒๕๕๒  

 

 ๒. โครงการ “การเพิ่มประสิทธิภาพการจัดบริการสาธารณะที่เชื่อมโยงระหวาง

ราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น” 

 สํานักงาน ก.พ.ร. รวมกับสถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรดําเนิน

การศึกษา โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษาลักษณะและสถานภาพการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน อันนําไปสูการกําหนดรูปแบบและวิธีการบริหารในการใหบริการสาธารณะ เพื่อใหเกิด

ความเชื่อมโยงระหวางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งนี้ ได

กําหนดแนวทางการศึกษาเก่ียวกับกระบวนการและรูปแบบการจัดบริการสาธารณะขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน โดยคัดเลือกกรณีศึกษาจํานวน ๑๐ บริการที่เปนบริการสาธารณะที่ใกลชิดกับ

ประชาชน โดยแยกไดออกเปน ๓ กลุม คือ (๑) บริการสาธารณะที่ถายโอนใหกับองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินแลว (๒) บริการสาธารณะที่ถายโอนใหแลวบางสวน และ (๓) บริการสาธารณะที่ยังไมได

ดําเนินการถายโอน ซึ่งมีขอสรุปการดําเนินการ ดังนี ้

 (๑)  เสนอกรอบแนวคิดในการจัดบริการสาธารณะ จํานวน ๕ รูปแบบ คือ (๑) องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการเอง (๒) องคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมกับบุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืน 

(๓) องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดตั้งองคการมหาชน (๔) องคกรปกครองสวนทองถิ่นมอบใหเอกชน

ดําเนินการหรือซื้อบริการจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือหนวยงานอื่นของรัฐ และ (๕) การให

ชุมชนหรือภาคประชาสังคมดําเนินการเอง 

 (๒) ปจจัยหรือเงื่อนไขความสําเร็จ 

 ดานการถายโอนภารกิจ – สวนกลางหรือสวนภูมิภาคที่เปนเจาของภารกิจเดิม ทํา

หนาที่เปนพี่เลี้ยงหรือใหคําปรึกษาแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางใกลชิด 



๖๒ 

 

 
 

 ดานกฎหมาย – ตองมีการแกไขกฎหมายบางฉบับเพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

เขาไปมีอํานาจในการจัดบริการสาธารณะ 

 (๓) บทบาทของสวนกลางและสวนภูมิภาค ใน ๓ บทบาท คือ (๑) ผูกํากับดูแล 

(Regulator) – ควบคุมดูแลมาตรฐานการจัดบริการสาธารณะ (๒) ผูสนับสนุน (Promoter) – 

สําหรับบางภารกิจที่มีความซับซอน/ใชเทคนิคสูง และ (๓) ผูใหบริการ (Provider) – ในบางภารกิจที่

ซับซอน และไมคุมคาหาก อปท.ดําเนินการ 

 

 ๓. โครงการ “การแบงหนาที่ความรับผดิชอบของหนวยงานรัฐบาล” 

 สํานักงาน ก.พ.ร. รวมกับสถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร

ดําเนินการศึกษา โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือพัฒนาเกณฑการวิเคราะหและแนวทางการถายโอนภารกิจ

ตามกฎหมาย กําลังคน งบประมาณ และสินทรัพยที่ตองใชในการดําเนินการจากราชการบริหาร

สวนกลางไปสูราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยมีการศึกษาและวิเคราะหกิจกรรมวา  

 - กิจกรรมใดควรเปนกิจกรรมของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค  

 - กิจกรรมใดควรตองดําเนินการรวมกันระหวางสวนกลางและสวนภูมิภาค  

 - ควรมีกิจกรรมใดที่ควรทําเพ่ิมเติมและควรดําเนินการโดยสวนกลางหรือสวนภูมิภาค 

หรือ กิจกรรมใดท่ีสวนกลางตองมอบใหสวนภูมิภาคเพ่ิมเติม 

 - การเปลี่ยนแปลงบทบาทของสวนกลางภายหลังมีการมอบกิจกรรม 

 ไดขอสรุปการดําเนินการ ดังนี ้

๑.  ภารกิจตาง ๆ ที่รับผิดชอบโดยราชการบริหารสวนกลาง ควรมีความทันสมัยและ

กาวหนาเดิม เชน การรวมกลุมทางเศรษฐกิจการคาและการลงทุน โครงสรางพื้นฐาน การวิจัยดาน

วิทยาศาสตรและเทคโนโลยี ฯลฯ หรือ บางภารกิจก็ควรมีการดําเนินการเพ่ิมเติมในอนาคตตามการ

เปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอมภายในและภายนอก เชน การจัดบริการดานสถิติและขอมูลงาน

ทะเบียนภาครัฐในรูปแบบของรัฐบาลอิเลกทรอนิกส การวิจัยพลังงานทุกประเภท ฯลฯ 

๒.  การทํางานรวมกันระหวางราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวน

ภูมิภาค สามารถดําเนินการไดในหลายกรณี โดยไมมีความจําเปนตองจัดตั้งองคกรอยางเปนทางการ

ขึ้นมาใหม เชน การจัดทํา counter service รวมกัน การจัดทําบริการนอกสถานที่หรือนอก

สํานักงานรวมกัน ตลอดจนการทํางานแบบผสมผสาน คือ ราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนเจาภาพหลัก 

โดยราชการบริหารสวนกลางเปนผูใหความชวยเหลือ สนับสนุนทางวิชาการหรือเทคนิคขั้นสูง 

๓.  กําหนดกรอบการวิเคราะหแนวทางการแบงหนาที่  

 (๓.๑) ลักษณะการใชอํานาจของรัฐ เชน สวนกลาง – ตองใชอํานาจนิติบัญญัติและตุลา

การ องคกรนิติบุคคล – กิจกรรมเชิงพาณิชยและเปดใหมีการแขงขันกันได 



๖๓ 

 

 
 

 (๓.๒) เนื้อหาสาระของภารกิจ ลักษณะของงานที่ใหบริการ ลักษณะของประชาชน

ผูรับบริการ     งบประมาณหรือตนทุนการใหบริการ และขอบเขตของพ้ืนท่ีใหบริการ  

 (๓.๓) วิธีการใหบริการ/สงมอบการใหบริการ เชน สวนกลาง - หากเปนภารกิจที่ใหบริการ

ประชาชนอยางเปนองครวมโดยไมสามารถแบงแยกเปนข้ันตอนตาง ๆ ได 

4. การแบงหนาที่ความรับผิดชอบ 

 ระยะแรก  

 -สวนกลางและสวนภูมิภาคเทากัน  

(เชน สวนภูมิภาคอาจดําเนินการไดคุมคามากกวาสวนกลาง)   

 ระยะกลางและยาว  

 - ควรนําเอารูปแบบ “การบริหารงานตามภารกิจ” มาใช  

          - เพ่ิมขอบเขตอํานาจหนาที่ของกลุมภารกิจเพ่ือใหมีบทบาทและความรับผิดชอบในการ

บริหารจัดการมากขึ้นโดยการลดความเปนนิติบุคคลของกรม 

          - ตองมีการปรับโครงสรางการบริหารงานภาครัฐเขาสูระบบการบริหารงานตามภารกิจ

โดยสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง 

5. ปจจัยความสําเร็จ 

           - องคกรกลางหรือคณะกรรมการกลางท่ีคณะรัฐมนตรีมอบหมาย เปนผูรับผิดชอบการ

จัดแบงหนาที่ฯ 

 - ใหประชาชนเขามามีสวนรวมและมบีทบาทตรวจสอบการทํางาน  

 - ควรมีการทบทวนการจัดแบงหนาที่ฯ อยางสม่ําเสมอในทุก ๆ ๔-๕ ป 

 ๔. โครงการ “แนวทางการจัดแบงภารกิจระหวางหนวยรัฐบาลระดับชาติ ภูมิภาค 

และองคการปกครองทองถิ่น ในการบริหารงานคลังในประเทศ”  

 สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) รวมกับคณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย ดําเนินการศกึษา โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือดูความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐในพ้ืนที่

จังหวัดกับหนวยราชการสวนกลาง พรอมทั้งหนาที่หรือภารกิจ(ตามกฎหมาย) การใชจายเงินในการ

จัดบริการสาธารณะ ความซ้ําซอนและประสิทธิภาพในการดําเนินการ การแบงภารกิจดานบริการ

สาธารณะและความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ทําใหระบบบริการ

สาธารณะในระดับจังหวัดมีประสิทธิภาพและมีความรับผิดชอบตอสาธารณชนมากที่สุด 

  ไดขอสรุปการดําเนินการ ดังนี ้

 (๑) ขอเสนอระบบการจัดบริการสาธารณะ ที่รัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ตางมีหนาที่ความรับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะประเภทตาง ๆ แยกออกจากกัน (ตัวอยาง

กรณีศกึษาจังหวัดเพชรบุรี) 
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 (๒) องคกรในภาครัฐทั้งในระดับชาติ ระดับภูมิภาค ระดับจังหวัด/อําเภอ และระดับ

ชุมชนยอย จะตองมีความสัมพันธกันทั้งในแนวดิ่งและแนวราบ โดยมาจากหลักการพ้ืนฐานที่

หนวยงานภาครัฐทุกระดับตางใชทรัพยากรสวนใหญจากแหลงเดียวกัน จึงตองรับผิดชอบตอ

สาธารณชนรวมกัน 

 (๓) การเปลี่ยนแปลงระบบการจัดบริการสาธารณะ แบบรวมศูนยการจัดบริการไวที่

หนวยงานของรัฐบาลในสวนกลาง ไปเปนระบบการกระจายอํานาจการจัดบริการไปสูหนวยงานที่มี

ความใกลชิดกับผูใชบริการในชุมชนมากที่สุด จําเปนตองมีมาตรการในการสรางความรับผิดชอบ

รวมกันที่มีประสิทธิภาพพอเพียง 

 (๔) ขอเสนอเชิงนโยบายในการสรางความรับผิดชอบรวมกันระหวางองคกรของรัฐในทุก

ระดับ โดยกําหนดเปน หลักการ ๓ ประการวาดวยความรับผิดชอบรวมกันระหวางรัฐบาลและองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน (๑) รัฐบาลตองรับผิดชอบตอประสิทธิภาพ ความโปรงใส และความนาเชื่อถือได

ของระบบการปกครองทองถิ่น (๒) องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองรวมรับผิดชอบในการดําเนิน

นโยบายของรัฐบาล และ (๓) รัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมกันรับผิดชอบในเรื่องความ

เทาเทียม คุณภาพ และมาตรฐานในการบริการสาธารณะ 

 ทั้งนี้  ในชวงปจจุบัน นับตั้งแตเมื่อวันที่  ๒๒ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๕๗ ซึ่งพลเอก 

ประยุทธ จันทรโอชา ไดเปนหัวหนา เขาควบคุมอํานาจการปกครอง เพ่ือใหเกิดความสงบ เรียบรอย

แกประเทศชาติและความสมานฉันทของประชาชน นอกจากจะเขามาเพ่ือใหประเทศชาติเกิดความ

สงบสุขแลว ยังตองการที่จะดําเนินการปฏิรูปประเทศไทย เพ่ือใหเกิดการแกไขปญหาในระยะยาว

ตอไป 

 ตอมาเมื่อวันที่ ๒๔ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๕๗ จึงมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ 

แตงตั้ง  พลเอก ประยุทธ จันทรโอชา เปนหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ บริหารราชการ

แผนดิน โดยคณะรกัษาความสงบแหงชาติ  (คสช.) ไดมีกรอบในการปฏิรูปประเทศใน 11 ดาน ไดแก  

(1) ดานการเมือง (2) ดานการบริหารราชการแผนดิน (3) ดานกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม (4) 

ดานการปกครองทองถ่ิน (5) ดานการศึกษา (6) ดานเศรษฐกิจ (7) ดานพลังงาน (8) ดานสาธารณสุข

และสิ่งแวดลอม (9) ดานสื่อสารมวลชน (10) ดานสังคม และ (11) ดานอ่ืน ๆ โดยมีเจตนารมณเพื่อ

สรางเสถียรภาพในทุกมิติ ทั้งดานการเมือง ความมั่นคง เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม เพ่ือเปลี่ยน

ผานประเทศไทยไปสูการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปน ประมุขอยาง

สมบูรณและยั่งยืน โดยไดรับความเชื่อมั่นจากทุกพวกทุกฝาย ประสานแนวคิด แสวงจุดรวม ของผูท่ีมี

ความเห็นแตกตาง โดยมุงผลประโยชนของชาติเปนหลัก ยกระดับการศึกษา สรางมาตรฐานของ การ

ดํารงชีวิตของประชาชนในสังคมไทย ตามแนวทางปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง ภายใตการปกครอง 

ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขอยางยั่งยืนตลอดไป 
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 นอกจากนี้ เม่ือวันที่ ๒๔ สิงหาคม ๒๕๕๗ ไดมีพระบรมราชโองการประกาศแตงตั้งให 

พลเอก ประยุทธ จันทรโอชา เปนนายกรัฐมนตรี และคําแถลงนโยบายรัฐบาลของพลเอก ประยุทธ 

จันทรโอชา ประกอบดวยนโยบาย  11 ดาน ไดแก 1. การปกปองและเชิดชูสถาบันพระมหากษัตริย 

2. การรักษาความมั่นคงของรัฐและการตางประเทศ 3. การลดความเหลื่อมล้ําของสังคม และการ

สรางโอกาสการเขาถึงบริการของรัฐ  4. การศึกษาและเรียนรู การทะนุบํารุงศาสนา ศิลปะและ

วัฒนธรรม 5. การยกระดับคุณภาพบริการดานสาธารณสุข และสุขภาพของประชาชน 6. การเพ่ิม

ศักยภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ 7. การสงเสริมบทบาทและการใชโอกาสในประชาคมอาเซียน 8. 

การพัฒนาและสงเสริมการใชประโยชนจากวิทยาศาสตร เทคโนโลยี การวิจัยและพัฒนา และ

นวัตกรรม 9. การรักษาความมั่นคงของฐานทรัพยากร และการสรางสมดุลระหวางการอนุรักษกับการ

ใชประโยชนอยางยั่งยืน 10. การสงเสริมการบริหารราชการแผนดินที่มีธรรมาภิบาลและการปองกัน

ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในภาครัฐ และ 11. การปรับปรุงกฎหมายและกระบวนการ

ยุติธรรม 

 กรอบการปฏิรูปประเทศขางตน โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นดานการบริหารราชการ

แผนดิน และดานการกระจายอํานาจใหแกปกครองทองถิ่นนั้น จะเปนสวนเก่ียวของที่จะนําขอมูลมา

ประกอบในงานวิจัยตอไป 
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บทที ่๓ 

การบริหารราชการของไทย สภาพปญหาที่เกิดขึ้น 

และการปฏิรูปประเทศ 
 

ขอบเขตอํานาจหนาที่  
 

โครงสรางการบริหารราชการแผนดินของไทย แบงเปน การบริหารราชการ

สวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถิ่น โดยการบริหาร

ราชการสวนกลาง เปนการบริหารราชการแบบรวมอํานาจ (Centralization) ประกอบไปดวยรัฐบาล

หรือคณะรัฐมนตรี ทําหนาที่บริหารประเทศโดยการกําหนดนโยบายในการบริหารประเทศ มีอํานาจ

และใชอํานาจเพื่อการบริหารและจัดการใหเปนไปตามนโยบายมีกําหนด มีกระทรวง ทบวง กรม ซึ่ง

ถือเปนกลไกของรัฐบาลทําหนาที่นํานโยบายของรัฐไปปฏิบัติ สวนการบริหารราชการสวนภูมิภาค จะ

เปนการบริหารราชการตามระบบแบงอํานาจ (Deconcentration) โดยรับมอบหมายภารกิจและ

อํานาจหนาที่บางอยางจากราชการสวนกลางเพื่อนําไปปฏิบัติในพื้นที่ ซึ่งสวนใหญเปนงานเกี่ยวกับ

การรักษาความมั่นคงและความสงบเรียบรอยในสังคม มีจังหวัด/อําเภอ เปนหนวยปฏิบัติในระดับ

ภูมิภาค มีตําบล และหมูบานเปนหนวยปฏิบัติในพื้นที่ และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน เปนการ

บริหารจัดการตามระบบกระจายอํานาจ(Decentralization) จากสวนกลางสูทองถิ่นเพ่ือใหประชาชน

มีอํานาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับกิจการตางๆ ที่เปนสาธารณะของทองถ่ินดวยตนเอง (สํานักงาน 

ก.พ.ร., 2551:๑) โดยมีรายละเอียดในแตละสวนดังนี้ 

  1)  ราชการบริหารสวนกลาง  ไดแก  สวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม (20 

กระทรวง 159 กรม) ที่มีขอบเขตความรับผิดชอบตามกฎหมายเก่ียวกับระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน การปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงแบงสวนราชการของสวนราชการนั้นๆ 

โดยกระทรวง ทบวง กรม จะมีหนวยปฏิบัติการยอยที่มีสํานักงานและดําเนินกิจกรรมในพื้นที่จังหวัด 

เปนสวนราชการสวนกลางในภูมิภาค ปจจุบันมีการกําหนดไวใน 14 กระทรวง 45 กรม 57 หนวยงาน 

รวม 2,086 สวนราชการ ซึ่งทั้งหมดเปนสวนราชการท่ีปรากฎในกฎกระทรวง 

  2)  ราชการบริหารสวนภูมิภาค  เปนการแบงอํานาจมาจากราชการบริหาร

สวนกลาง ตามขอบเขตความรับผิดชอบที่กําหนดไวในกฎหมายเก่ียวกับระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน และกฎกระทรวงแบงสวนราชการของสวนราชการนั้นๆ ปจจุบันมีการกําหนดสวนราชการที่

เปนราชการบริหารสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม ไวรวม 33 สวนราชการ 
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  3) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนราชการบริหารสวนทองถิ่นตามกฎหมาย

เก่ียวกับระเบียบบริหารราชการแผนดิน มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายจัดตั้งและกฎหมายเก่ียวกับการ

กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ปจจุบันมีจํานวนรวม 

7,85๓ แหง (ขอมูลกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ณ วันท่ี ๙ มีนาคม ๒๕๕๘)  ประกอบดวย 

องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) (76แหง) เทศบาล (เทศบาลนคร 30 แหง เทศบาลเมือง 17๘ แหง 

เทศบาลตําบล 2,๒๓๒ แหง) และองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) (5,๓๓๕ แหง) องคกรปกครอง

ทองถ่ินรูปแบบพิเศษ (กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) ๒ แหง 

 

การจัดภารกิจและขอบเขตความรับผิดชอบระหวางสวนกลาง ภูมิภาค ทองถิ่น 

ราชการบริหารสวนกลาง 

 กําหนดยุทธศาสตรและเปาหมายการพัฒนา 

 Regulator (กฎ ระเบียบ มาตรฐาน) 

 ปฏิบัติภารกิจอันเปนสาธารณะประโยชนระดับชาต ิ

- การปองกันประเทศ 

- การตางประเทศ 

- การยุติธรรม 

- การเงินการคลัง 

- การคมนาคมของประเทศ 

- วิทยาศาสตรและเทคโนโลย ี

 งานวิชาการและสนับสนุนความรู 

 วิทยาการใหมและพัฒนาบุคลากรที่ขาดแคลน 

 กํากับดูแลใหเปนไปตามกฎหมาย 

ราชการสวนภูมิภาค จังหวัด – อําเภอ 

 เปนตัวแทนของราชการสวนกลาง 

 จัดทํายุทธศาสตรของจังหวัด 
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 บริหารจัดการที่เชื่อมโยงกับองคกรทุกภาคสวนในพ้ืนที่ 

 บริหารราชการตามที่กําหนดใหเปนของจังหวัด อําเภอ ตําบล หมูบาน 

 ใหคําปรึกษา สนับสนุน ชวยเหลือทางวิชาการ/เทคนิคแก อปท. และพัฒนาบุคลากร อปท. 

 กํากับ ดูแล ทองถ่ิน 

 เปนหนวยปฏิบัติภารกิจบริการสาธารณะที่ทองถ่ินไมไดดําเนินการ 

ราชการสวนทองถิ่น 

 ภารกิจพื้นฐานที่ตองทําตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด 

 เปนหนวยปฏิบัติภารกิจการจัดบริการสาธารณะแกประชาชน ตามที่กฎหมายกําหนด เชน 

- โครงสรางพ้ืนฐาน 

- สงเสริมคุณภาพชีวิต/การพัฒนาอาชีพ 

- จัดระเบียบชุมชน/รักษาความสงบเรียบรอย/การปองกันอาชญากรรม 

- การศกึษา เชน รร. สถานศึกษา (ที่มีอยูแลวและพรอมที่จะรับโอน) 

- ศิลปะ วัฒนธรรม และภูมิปญญาทองถ่ิน 

- การดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

- การสาธารณะสุข เชน สถานพยาบาล รพ. (ที่มีอยูแลวและพรอมจะรับโอน) 

- การกีฬาและนันทนาการ 

- การสงเคราะหคนชราและสวัสดิการอ่ืน 

- ภารกิจที่ อปท. สามารถเลือกดําเนินการเพิ่มเติมได (ทั้งที่เกิดจากการรับการถาย

โอนหรือทองถิ่นรองขอใหถายโอนหรือจากการริเริ่มของ อปท. เอง) 

การกําหนดความสัมพันธระหวางสวนราชการกับหนวยงานรูปแบบอื่น 

 ในการดําเนินภารกิจขางตน ราชการบริหารสวนกลางตองมีการทบทวนบทบาทภารกิจโดย

การถายโอนงานใหทองถ่ินตามหลักการกระจายอํานาจ รวมทั้งลดภารกิจบางสวนลง และสงเสริม

หรือมอบใหราชการบริหารสวนภูมิภาค หรือหนวยงาน/องคกรของรัฐรูปแบบอื่นหรือภาคเอกชนหรือ

ภาคประชาสังคมหรือชุมชนเขามาดําเนินการแทน ดวย ทั้งนี้เพื่อปฏิรูปโครงสรางการบริหารราชการ

ใหมีขนาดเล็ก กะทัดรัด สามารถเนนการบริหารในเชิงรุกตามกรอบยุทธศาสตรระดับชาติ และเปน
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การเปดโอกาสใหภาคสวนตาง ๆ ไดเขามามีสวนรวมในการบริหารราชการแผนดินมากข้ึน และ

เปลี่ยนการทํางานแบบแขงขันมาเปนรูปแบบของความรวมมือกับทุกภาคสวน  

 ราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยหนวยงานราชการบริหารสวนภูมิภาคจะอยูใน

ความรับผิดชอบ และการกํากับดูแลโดยตรงจากผูวาราชการจังหวัดที่รับมอบนโยบายและคําสั่งจาก

รัฐบาล โดยจะปฏิบัติในฐานะตัวแทนของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ แตปจจุบันมีหนวยงานที่

ราชการบริหารสวนภูมิภาคในสังกัดกระทรวงเดียวกันอยูเปนจํานวนมาก โดยกรมสวนใหญใน

กระทรวงจะมีหนวยงานที่เปนราชการสวนภูมิภาค หรือการเปนตัวแทนของกระทรวงในพ้ืนที่จังหวัด

เพียงหนวยงานเดียว เชน กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

กระทรวงวัฒนธรรม จะมีบทบาทในการเปนศูนยรวมภารกิจหรือกิจกรรมที่หลากหลายของกรมตาง ๆ 

ในกระทรวงเขาไวดวยกัน มีหนาท่ีในการตรวจสอบ ควบคุมดูแล  และการดําเนินการตามกฎหมาย

ตาง ๆ ที่เปนอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการในกระทรวงนั้น ประกอบกับการกําหนดสวน

ราชการสวนภูมิภาคในพ้ืนที่จังหวัด จําเปนตองพิจารณาจากภารกิจหรือประเด็นที่มีความสําคัญซึ่งตอง

ดําเนินการเพ่ือแกไขหรือพัฒนาพ้ืนท่ีตามยุทธศาสตรจังหวัดและกลุมจังหวัด รวมถึงความคุมคาในการ

จัดตั้งหนวยงาน โดยไมจําเปนตองกําหนดใหทุกจังหวัดตองมีสวนราชการสวนภูมิภาคเหมือนกันทุก

จังหวัด กรณีมีการจัดรูปแบบโครงสรางหนวยงานในลักษณะกลุมจังหวัด การอนุมัติ อนุญาต 

ตรวจสอบติดตามในภารกิจที่เก่ียวของกับสวัสดิภาพและความปลอดภัยของประชาชนในจังหวัดที่อยูใน

ความรับผิดชอบของหัวหนาสวนราชการที่ประจําอยูในจังหวัดอ่ืน เกิดความลาชาและตองอาศัย

กระบวนการหลายข้ันตอนในการพิจารณา สั่งการ ตลอดจนการรายงานผลการดําเนินการ ซึ่งจะทําให

การชวยเหลือหรือบรรเทาปญหาไมทันตอสถานการณและอาจนํามาสูความเสียหายกับประชาชนในวงกวาง 

การมีหนวยงานทั้งที่เปนสวนกลางในภูมิภาคและสวนภูมิภาคจํานวนมาก ดังกลาว

สงผลใหเกิดปญหาขอจํากัดในการบริหารราชการ เชน ความสิ้นเปลืองของงบประมาณ  การขาดการ

ประสานงานระหวางหนวยงานภาครัฐ เปนการปฏิบัติงานในลักษณะตางคนตางทํา ตางความรับผิดชอบ 

และตางผูบังคับบัญชา กลไกการมอบอํานาจจากสวนกลางมายังหนวยงานสวนกลางในภูมิภาค 

(สํานัก/เขต) ในปจจุบันถือวามีความเหมาะสมในระดับหนึ่งเพราะทําใหการปฏิบัติงานของหนวยงาน

มีความคลองตัว สามารถสนับสนุนและสงเสริมทางเทคนิคและวิชาการในพ้ืนท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพ 

แตการปรับเปลี่ยนโยกยายบุคลากรในปจจุบัน มิไดเปนไปเพื่อใหเกิดการเรียนรูงานหรือเพ่ิมขีด

ความสามารถในการปฏิบัติภารกิจที่มีความหลากหลายและแตกตางกันในแตละพื้นที่ แตเปนการ

ปรับเปลี่ยนโยกยายเพ่ือแกไขปญหาที่เกิดข้ึนจากการบริหารงาน การติดตอและประเมินผลการปฏิบัติ

ราชการของหนวยงาน หรือขาราชการเปนไปอยางจํากัด และไรประสิทธิภาพ  

ราชการบริหารสวนทองถิ่น เปนราชการการบริหารเก่ียวกับระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายจัดตั้งและกฎหมายเก่ียวกับการกําหนดข้ันตอนการ
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กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งเริ่มดําเนินการนับตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๔๒ เปนตนมา 

ภายหลังจากการประกาศใชแผนกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐมีพันธกิจจะตอง

ถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจํานวน ๒๔๕ ภารกิจ ผลจากการถายโอนดังกลาว

เปนไปอยางตอเนื่องในชวง ๑๐ กวาปที่ผานมา แตเมื่อพิจารณาถึงความกาวหนาในการดําเนินการ

แลว สามารถกลาวไดวามีความกาวหนาพอสมควรเม่ือเทียบกับการถายโอนบุคลากรใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวของ  โดยมีเหตุปจจัยหลายประการไม

วาจะเปนเชิงนโยบายและปญหาในการบูรณาการการดําเนินงานของสวนราชการตางๆ ปจจัยที่กลาว

ไดวาทําใหการกระจายอํานาจในชวงที่ผานมายังไมประสบผลสําเร็จเทาที่ควร เนื่องมาจากการขาด

การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนและจากภาคสวนตางๆ ในการบริการสาธารณะซึ่งจัดทําโดย

องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมสงผลกระทบโดยตรงตอประชาชนอยางหลีกเลี่ยงไมได  

 

รูปแบบโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

โดยที่ราชการบริหารสวนภูมิภาคมีสถานะทางการปกครอง ที่ถือวาเปนผูแทนของ

รัฐบาล ในการนําภารกิจของและนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลสัมฤทธิ์ภายในเขตพ้ืนท่ี และเปน

ผูแทนของกระทรวง ทบวง กรมในการปฏิบัติราชการตามอํานาจและหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมให

เหมาะสมกับทองท่ีและประชาชนภายในเขตจังหวัด รวมทั้งการมีความสัมพันธเชื่อมโยงทางปกครองกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและประชาชนในจังหวัดนั้น โดยมีรูปแบบการจัดสวนราชการเพ่ือปฏิบัติงาน

ในระดับพื้นที ่ดังนี้ 

๑) สวนราชการในภูมิภาค ไดกําหนดแนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค ไวเปน 

๒ แนวทาง  คือ  

๑.๑ หนวยงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค (จังหวัด) จัดตั้ง ๒ รูปแบบ 

ดังนี้ 

รูปแบบที่ ๑ การกําหนดเปนหนวยงานระดับกองหรือสํานัก ซึ่งปรากฏใน

กฎกระทรวงแบงสวนราชการ เชน สํานักงานภาค /เขต หรือสํานัก  

รูปแบบที่ ๒ การกําหนดเปนหนวยงานต่ํากวาระดับกองหรือสํานัก  อยูใน

สังกัดกองหรือสํานัก (ไมปรากฏในกฏกระทรวงแบงสวนราชการ) 

สวนราชการท่ีจะจัดตั้งเปนหนวยงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคตองมี

ภารกิจ หรือ ลักษณะ สอดคลองกับลักษณะงานขอใดขอหนึ่ง ดังนี ้

๑. เปนงานวิชาการ วิจัย พัฒนา และการบริการวิชาการ ที่มุงการบริการและ

ใหประโยชนตอสวนราชการหรือสวนรวมของประเทศ 
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๒.  เปนงานท่ีเกี่ยวของกับการปองกันประเทศ และความมั่นคงแหงรัฐ 

๓. เปนงานที่มีการดําเนินการครอบคลุมพื้นที่หลายจังหวัดที่ไมยึดโยงกับเขต

การปกครอง ไดแก พื้นที่ในลักษณะลุมน้ํา เขตปา เขตอุทยาน เปนตน 

๔. กฎหมายบัญญัติใหจัดตั้งสวนราชการในลักษณะดังกลาว 
 

๑.๒ หนวยงานราชการสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม รูปแบบของการจัด

สวนราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับจังหวัด มีไดหลายรูปแบบ ดังนี้ 

รูปแบบที่ ๑ การจัดแบบ จ๑ “มีสวนราชการประจําจังหวัดบางจังหวัด” คือ

การกําหนดใหมีสวนราชการประจําจังหวัดในบางจังหวัดเทานั้น ไมครอบคลุมทั้ง ๗๖ จังหวัด 

  รูปแบบท่ี ๒ การจัดแบบ จ๒ “มีสวนราชการประจําจังหวัดแบบกลุมจังหวัด” 

คือการกําหนดใหมีสวนราชการประจําจังหวัด โดยใหรับผิดชอบในพ้ืนที่จังหวัดท่ีตั้งอยูและในพื้นที่จังหวัด

ใกลเคียงในรูปของกลุมจังหวัด 

  รูปแบบท่ี ๓ การจัดแบบ จ๓ “มีสวนราชการประจําจังหวัดรายจังหวัด”  คือ

การกําหนดใหมีสวนราชการประจําจังหวัดครอบคลุมทั้ง ๗๖  จังหวัด 

  รูปแบบที่ ๔ การจัดแบบ จ๔ “มีสวนราชการประจําจังหวัดบางจังหวัดผสมกับ

แบบกลุมจังหวัด” เปนรูปแบบผสมคือ การมีสวนราชการประจําจังหวัดที่รับผิดชอบเฉพาะจังหวัดที่สวน

ราชการนั้นตั้งอยู และกรณีท่ีนอกจากรับผิดชอบในพ้ืนที่จังหวัดที่ตั้งแลวตองรับผิดชอบในพ้ืนที่ของ

จังหวัดใกลเคียงในรูปของกลุมจังหวัด โดยการจัดลักษณะนี้นั้นอาจครอบคลุมท้ัง ๗๖ จังหวัด หรือไมก็ได 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 3 - 1 สวนราชการสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรมในปจจุบัน 
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กระทรวงเกษตรและสหกรณ์
สํานักงานเกษตรและสหกรณ์จังหวัด
สํานักงานเกษตรจังหวัด
สํานักงานประมงจังหวัด
สํานักงานปศุสัตว์จังหวัด
สํานักงานสหกรณ์จังหวัด
สํานักงานการปฏิรูปทีѷดินจังหวัด

กระทรวงมหาดไทย
สํานักงานจังหวัด
ทีѷทําการปกครองจังหวัด
สํานักงานทีѷดินจังหวัด
สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด
สํานักงานปґองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด
สํานักงานท้องถิѷนจังหวัด
สํานักงานโยธาธิการและผงัเมืองจังหวัด

กระทรวงยุติธรรม

สํานักงานบังคับคดีจังหวัด
สํานักงานคุมประพฤติจงัหวัด
เรือนจําจังหวัด

กระทรวงแรงงาน
สํานักงานแรงงานจังหวัด
สํานักงานจัดหางานจังหวัด
สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัด
สํานักงานประกันสังคมจังหวดั

สํานักงานพาณิชย์จังหวัด
สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิѷงแวดลอ้มจังหวัด
สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด
สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด
สํานักงานพัฒนาสังคมและความมัѷนคงของมนุษย์จังหวัด
สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัด

สํานักงานพลังงานจังหวัด
สํานักงานการท่องเทีѷยวและกีฬาจังหวดั

จังหวัด

สํานักงานคลังจังหวัด
สํานักงานสถิติจังหวัด
สํานักงานขนส่งจังหวัด
สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด
สํานักงานประชาสัมพันธ์จังหวัด

 ส่วนราชการส่วนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม ในปқจจุบัน

 

ที่มา : การศึกษาของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ “รูปแบบการบริหารงาน

และการบูรณาการเชิงพื้นที่ระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน

ทองถ่ิน”,๒๕๕๘ 

 

แผนภาพที่ 3 - 2 แสดงรูปแบบการจัดสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับจังหวัด 

แบบ จ๑ – จ๔ 

 การจดัแบบ จ๑ 
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แผนภาพที่ 3 - 2 แสดงรูปแบบการจัดสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับจังหวัด 

แบบ จ๑ – จ๔ (ตอ) 

 

การจดัแบบ จ๒ 

 

การจดัแบบ จ๓ 

 

            การจดัแบบ จ๔ 

 

ที่มา : สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ “แนวทางการจัดสวนราชการใน

ภูมิภาค”,๒๕๕๑ 

๒) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนราชการบริหารสวนทองถิ่นตามกฎหมาย

เก่ียวกับระเบียบบริหารราชการแผนดิน มีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายจัดตั้งและกฎหมายเกี่ยวกับการ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ปจจุบันมีจํานวนรวม 
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๗,๘๕๓ แหง (ขอมูลกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน ณ วันที่ ๙ มีนาคม ๒๕๕๘)  ประกอบดวย 

องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) (76แหง) เทศบาล (เทศบาลนคร 30 แหง เทศบาลเมือง 17๘ 

แหง เทศบาลตําบล 2,๒๓๒ แหง) และองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) (5,๓๓๕ แหง) องคกร

ปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ (กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา)    ๒ แหง แตละรูปแบบมีลักษณะ

สําคัญ ดังนี้   

๒.๑ องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

ระบบทั่วไป ซึ่งเปนระบบที่ใชในจังหวัดตางๆ ทุกจังหวัด มีพ้ืนที่รับผิดชอบเต็มพื้นที่ของจังหวัด 

อํานาจหนาที่หลักประกอบดวย การจัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัด และประสานการ

จัดทําแผนพัฒนาจังหวัด สนับสนุนสภาตําบลและราชการสวนทองถ่ินอื่นในการพัฒนาทองถิ่น 

ประสานและใหความรวมมือในการปฏิบัติหนาที่และแบงสรรเงินใหแก สภาตําบลและราชการสวน

ทองถ่ินตามท่ีกฎหมายกําหนด รวมทั้งมีอํานาจหนาที่คุมครองดูแล บํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดลอมในเขตจังหวัดนั้นๆ ฯลฯ การจัดระเบียบบริหารราชการขององคการบริหารสวน

จังหวัดในขณะนี้ เปนไปตามขอกําหนดของพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ 

และแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๖ 

 ๒.๒ เทศบาล เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในเขตชุมชนเมือง การจัดตั้ง

เทศบาลไมไดทําทั่วราชอาณาจักร แตจัดตั้งขึ้นเปนแหงๆ ไป ตามแตรัฐบาลจะเห็นสมควรยกฐานะ

ทองถ่ินข้ึนเปนเทศบาลโดยการตราพระราชกฤษฎีกายกฐานะทองถิ่นขึ้นเปนเทศบาลเปนแหงๆ ไป 

ในปจจุบันเทศบาลมี ๓ ประเภท ไดแก เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร แตการที่

รัฐบาลจะยกฐานะทองถิ่นใดขึ้นเปนเทศบาลประเภทใดนั้น จะพิจารณาจากองคประกอบทางดาน

จํานวนประชากรในทองถ่ินนั้นๆ ความเจริญทางเศรษฐกิจหรือรายไดของทองถิ่น และการพัฒนา

ความเจริญภายในทองถิ่น ในการยกฐานะของทองถ่ินเปนเทศบาลนั้น ในพระราชกฤษฎีกาการจัดตั้ง

เทศบาลจะตองระบุชื่อและเขตของเทศบาลนั้นไวดวย พรอมทั้งตองเปนไปตามหลักเกณฑของ

เทศบาลแตละประเภทตามที่บัญญัติไวในกฎหมาย 

 ทั้งนี้ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ และแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 

๑๒) พ.ศ.๒๕๔๖ กําหนดใหมีเทศบาล ๓ ประเภท ไดแก เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาล

นคร มีอํานาจหนาท่ีในการบริหารกิจการของเทศบาล โดยการจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือแกไข



๖๗ 
 

 
 

ปญหาของประชาชน หรือตอบสนองความตองการขั้นพื้นฐานของประชาชนในเขตเทศบาล แตละ

ประเภทมีอํานาจหนาที่ที่แตกตางกันไป 

๒.๓ องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ถือเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ี

อยูใกลชิดกับประชาชนมากที่สุด มีจํานวนมากที่สุด และเปนองคกรปกครองที่ถือไดวามีอํานาจหนาที่

ที่จะแกไขปญหาตางๆ ของประชาชนและสามารถตอบสนองความตองการเบื้องตนของประชาชนได

เปนอยางดี ในปจจุบันการจัดระเบียบบริหารราชการขององคการบริหารสวนตําบลเปนไปตาม

ขอกําหนดของพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ และแกไข

เพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๖ 

การบริหารจัดการในพ้ืนท่ี 
  

งานวิจัยนี้ผูวิจัยขอเนนเฉพาะที่เกี่ยวของกับราชการบริหารสวนกลาง และสวน

ภูมิภาค โดยสวนที่เก่ียวกับสวนทองถิ่นจะไมไดอยูในขอบเขตของงานวิจัยนี้ เนื่องจากราชการบริหาร

สวนทองถิ่นมีลักษณะเฉพาะซึ่งอยูภายใตพระราชบัญญัติขององคปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท  

ทั้งนี้การบริหารจัดการในพื้นที่ รวมถึงสถานภาพภารกิจของสวนราชการในพ้ืนที่ ที่เปนอยูในปจจุบันนั้น 

ยังประสบกับปญหาและขอจํากัดที่เกิดข้ึนจากการบริหารราชการในพื้นที่ กลาวคือ 

  ก. สวนกลาง 

   (1) ปจจุบันการจัดตั้งสวนราชการที่เปนสวนกลางในภูมิภาคมีแนวโนม

เพ่ิมขึ้นเปนจํานวนมาก และมีรูปแบบที่หลากหลาย อาจสงผลใหเกิดความซ้ําซอนกันของหนวยงานที่

เปนสวนกลางในภูมิภาคดวยกันเอง รวมทั้งระหวางหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาคและ

หนวยงานที่เปนราชการบริหารสวนภูมิภาคที่อยูในพ้ืนที่เดียวกัน 

   (2)  บทบาทของหนวยที่เปนสวนกลางในภูมิภาค มีท้ังที่ปฏิบัติหนาท่ีการ

หนวยประสาน กํากับ ดูแล และใหคําปรึกษา และการปฏิบัติหนาที่ในฐานะหนวยปฏิบัติการ ซึ่งเปน

การใหบริการประชาชนโดยตรง และเปนภารกิจหลักของราชการบริหารสวนภูมิภาค 

   (3)  ในแตละสวนราชการ จะกําหนดใหมีหนวยงานในสังกัดลงมา

ปฏิบัติงานในพ้ืนที่จังหวัด ในลักษณะที่เปนเครือขายการปฏิบัติราชการของหนวยงานในระดับภูมิภาค 

แทนการมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งถือเปนเจาภาพในการบริหารราชการระดับจังหวัด

หรือการบริหารราชการสวนภูมิภาค 

  ข. สวนภูมิภาค 
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   (1)  หนวยงานราชการบริหารสวนภูมิภาคจะอยูในความรับผิดชอบ และ

การกํากับดูแลโดยตรงจากผูวาราชการจังหวัดที่รับมอบนโยบายและคําสั่งจากรัฐบาล โดยจะปฏิบัติใน

ฐานะตัวแทนของกระทรวง  ทบวง  กรมตางๆ แตปจจุบันมีหนวยงานท่ีราชการบริหารสวนภูมิภาคใน

สังกัดกระทรวงเดียวกันอยูเปนจํานวนมาก เชน กระทรวงเกษตรและสหกรณ กระทรวงมหาดไทย 

โดยกรมสวนใหญในกระทรวงจะมีหนวยงานที่เปนราชการสวนภูมิภาค 

   (2)  การเปนตัวแทนของกระทรวงในพ้ืนที่จังหวัดเพียงหนวยงานเดียว  

เชน กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  กระทรวงวัฒนธรรม จะมี

บทบาทในการเปนศูนยรวมภารกิจหรือกิจกรรมที่หลากหลายของกรมตางๆ ในกระทรวงเขาไวดวยกัน 

มีหนาที่ในการตรวจสอบควบคุมดูแล และการดําเนินการตามกฎหมายตางๆ ที่เปนอํานาจหนาที่ของ

แตละสวนราชการในกระทรวงนั้น แตในบางกระทรวง เชน กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอม พบวาหนวยงานสวนภูมิภาคท่ีเปนตัวแทนของกระทรวงในจังหวัดไมมีอํานาจในการ

ดําเนินการตามกฎหมายตางๆ เนื่องจากเปนอํานาจของแตละหนวยงานสวนกลางในพื้นที ่

   (3)  การมอบอํานาจใหกับสวนราชการสวนภูมิภาคในฐานะผูแทน

กระทรวง กรมในพื้นที่เปนไปตามกฎหมายวาดวยการมอบอํานาจหนาที่กําหนดวาเมื่อมีการมอบ

อํานาจแลว ผูรับมอบอํานาจมีหนาที่ตองรับมอบอํานาจนั้น โดยผูมอบอํานาจและกําหนดใหผูรับมอบ

อํานาจมอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอื่นปฏิบัติราชการแทนตอไป โดยจะกําหนดหลักเกณฑหรือ

เงื่อนไขในการใชอํานาจนั้นไวดวยหรือไมก็ได แตในกรณีการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด 

คณะรัฐมนตรีจะกําหนดหลักเกณฑใหผูวาราชการจังหวัดตองมอบอํานาจตอไปใหรองผูวาราชการ

จังหวัด ปลัดจังหวัดหรือหัวหนาสวนราชการท่ีเก่ียวของในจังหวัดก็ได และในหลายจังหวัดการมอบ

อํานาจดังกลาวจะข้ึนอยูกับดุลยพินิจของผูวาราชการจังหวัดวาจะมอบอํานาจในภารกิจใดบาง ซึ่ง

หากภารกิจใดที่เปนเรื่องการบริการประชาชนหรือเกี่ยวของกับประชาชนในวงกวางแตไมไดรับการ

มอบอํานาจ อาจทําใหเกิดความลาชาในขั้นตอนการนําเสนอและการอนุญาต 

   (4)  การกําหนดสวนราชการสวนภูมิภาคในพ้ืนที่จังหวัด จําเปนตอง

พิจารณาจากภารกิจหรือประเด็นที่มีความสําคัญซึ่งตองดําเนินการเพ่ือแกไขหรือพัฒนาพ้ืนท่ีตาม

ยุทธศาสตรจังหวัดและกลุมจังหวัด รวมถึงความคุมคาในการจัดตั้งหนวยงาน โดยไมจําเปนตอง

กําหนดใหทุกจังหวัดตองมีสวนราชการสวนภูมิภาคเหมือนกันทุกจังหวัด 

   (5)  กรณีมีการจัดรูปแบบโครงสรางหนวยงานในลักษณะกลุมจังหวัด การ

อนุมัติอนุญาต ตรวจสอบติดตามในภารกิจที่เก่ียวของกับสวัสดิภาพและความปลอดภัยของประชาชน

ในจังหวัดที่อยูในความรับผิดชอบของหัวหนาสวนราชการที่ประจําอยูในจังหวัดอื่น เกิดความลาชา

และตองอาศัยกระบวนการหลายข้ันตอนในการพิจารณา  สั่งการ  ตลอดจนการรายงานผลการ
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ดําเนินการ ซึ่งจะทําใหการชวยเหลือหรือบรรเทาปญหาไมทันตอสถานการณและอาจนํามาสูความ

เสียหายกับประชาชนในวงกวาง 

   (๖) การบูรณาการแผนงานและโครงการพัฒนาและแกไขปญหาในระดับ

พ้ืนที่เพ่ือใหเกิดการบูรณาการผลลัพธในภารกิจรวมกัน ระหวางสวนราชการบริหารสวนกลางใน

ภูมภิาค สวนราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังอาจไมเปนรูปธรรมในทาง

ปฏิบัติเทาใดนัก  แมวากระทรวงมหาดไทยจะมีการออกระเบียบเกี่ยวกับการประสานแผนพัฒนา

ทองถ่ิน เพ่ือรองรับกลไกการบูรณาการยุทธศาสตรการพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับ

เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลใหมีความสอดรับกับยุทธศาสตรการพัฒนาขององคการบริหาร

สวนจังหวัดและทิศทางกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด แตในทางปฏิบัติจะพบวา 

โดยสวนใหญการประสานแผนพัฒนาและแกไขปญหารวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

สวนราชการบริหารสวนภูมิภาค เปนไปในลักษณะการรวมกันดําเนินการในพ้ืนที่เปาหมายรวมกัน

เทานั้น 

   (๗)  ปญหาดานอัตรากําลังท่ียังไมเพียงพอ รวมทั้งอัตรากําลังในแตละกลุม

งานยังไมสอดคลองกับสถานการณและความสําคัญของภารกิจที่ตองมีการปฏิบัติในพื้นที่ 

   

  จากปญหาขอจํากัดที่กลาวมาขางตน จึงเปนตัวอยางหนึ่งของระบบบริหารราชการ

แผนดินที่มีขอจํากัดอยูหลายประการ จึงเปนเหตุผลหนึ่งที่ควรตองมีการปฏิรูประบบบริหารราชการ

แผนดิน ทั้งราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่น ใหทันสมัย ทันโลกทันเหตุการณ มี

ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น เพื่อกําหนดรูปแบบระบบความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวน

ภูมิภาคและสวนทองถ่ินใหชัดเจนเหมาะสมกับการปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนาประเทศที่พึงประสงค

ใหไดในอนาคต หากสามารถจัดระบบความสัมพันธระหวางอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง 

สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินใหชัดเจนและเหมาะสมตามที่กลาวแลว ประกอบกับการพัฒนารูปแบบการ

บริหารราชการแผนดินใหมีประสิทธิภาพและสามารถบริหารงานสนองตอบตอปญหาและความตองการ

ของประชาชนไดอยางเปนรูปธรรม โดยตองคํานึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนหรือภาคประชาสังคมใน

การบริหารงานเปนสําคัญดวย 

 

การปฏิรูปประเทศ 
 

1.1 ขอเสนอการปฏิรูปประเทศไทยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกจิและสังคมแหงชาต ิ
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คณะรักษาความสงบแหงชาติไดมีขอสั่งการเมื่อวันที่  ๑๓ สิงหาคม ๒๕๕๗ 

มอบหมายใหสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติรวบรวมขอเสนอการ

ปฏิรูปจากหนวยงานตาง ๆ ในประเด็น ๑๑ ดาน ตามท่ีระบุไวในมาตรา ๒๗ ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ เพ่ือจัดทําเปนขอเสนอการปฏิรูปประเทศให

คณะรักษาความสงบแหงชาติพิจารณากอนนําเสนอใหสภาปฏิรูปแหงชาติพิจารณาตอไป ทั้งนี้ มาตรา 

๒๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ ระบุวา 

  “มาตรา ๒๗ ใหมีสภาปฏิรูปแหงชาติมีหนาที่ศึกษาและเสนอแนะเพ่ือใหเกิดการ

ปฏิรูปในดานตาง ๆ ดังตอไปนี ้

(๑) การเมือง 

(๒) การบริหารราชการแผนดิน 

(๓) กฎหมายและกระบวนการยุติธรรม 

(๔) การปกครองทองถ่ิน 

(๕) การศกึษา 

(๖) เศรษฐกิจ 

(๗) พลังงาน 

(๘) สาธารณสุขและสิ่งแวดลอม 

(๙) สื่อมวลชล 

(๑๐) สังคม 

(๑๑) อ่ืน ๆ 

 

ทั้งนี้ เพ่ือใหการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตรยทรงเปนประมุข

มีความเหมาะสมกับสภาพสังคมไทย มีระบบการเลือกตั้งที่สุจริตและเปนธรรม มีกลไกปองกันและ

ขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบที่มีประสิทธิภาพ ขจัดความเหลื่อมล้ําและสรางความเปนธรรมทาง

เศรษฐกิจและสังคม เพ่ือการพัฒนาอยางยั่งยืนทําใหกลไกของรัฐสามารถใหบริการประชาชนไดอยาง

ทั่วถึง สะดวก รวดเร็ว และมีการบังคบัใชกฎหมายอยางเครงครัดและเปนธรรม” 

 การปฏิรูปดานการบริหารราชการแผนดิน 
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  การขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศที่ผานมา รัฐบาลไดใชแผนการบริหารราชการ

แผนดินที่จัดทําขึ้นจากการบูรณาการแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. ๒๕๔๐ และนโยบายของรัฐบาลเปนเครื่องมือสําคัญ โดยเฉพาะในชวงที่ภาคการเมืองมี

ความเขมแข็ง ทําใหการดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐสวนใหญมุงตอบสนองนโยบายรัฐบาลเปน

หลักผานการจัดทําแผนงานและโครงการตามแผนการบริหารราชการแผนดิน และมุงเนนสรางผลงาน

ในระยะสั้นมากกวาการวางแผนในระยะยาว นอกจากนั้นการบูรณาการกับภาคสวนอื่น รวมท้ังการ

กระจายอํานาจและการถายโอนภารกิจตามกฎหมาย ยังไมสามารถดําเนินการไดอยางเปนรูปธรรม 

นอกจากนั้น บุคคลากรภาครัฐยังตองเสริมสรางประสิทธิภาพและมาตรฐานการปฏิบัติงานเพิ่มข้ึน 

ปญหาการขาดคุณธรรมจริยธรรมในสังคมไทยกําลังอยูในสภาวะวิกฤติ กฎระเบียบและกฎหมาย

บางสวนยังเปนอุปสรรคในการใหบริการประชาชนประกอบกับการเปลี่ยนแปลงสภาพแวดลอมของ

ประเทศทั้งดานเศรษฐกิจ สังคม ประชากร และเทคโนโลยี ไดสงผลใหความตองการและความ

คาดหวังของประชาชนตอการใหบริการจากภาครัฐเพ่ิมสูงข้ึน 

  ประเด็นสําคัญที่ตองปฏิรูป การปฏิรูปประเทศในดานการบริหารราชการแผนดิน จึง

ควรใหความสําคัญในประเด็นดังนี้ (๑) การขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศใหสอดคลองกับแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (๒) การปรับโครงสรางระบบราชการ เพ่ือลดขั้นตอนการทํางาน มีการ

กระจายอํานาจไปยังสวนภูมิภาคอยางเหมาะสมใหสามารถรองรับภารกิจที่เอื้อประโยชนตอ

ประเทศชาติและประชาชนเปนสําคัญ (๓) การบริหารและการพัฒนาขาราชการ โดยใหมีการแตงตั้ง

โยกยายขาราชการอยางเหมาะสมตามความรูความสามารถ ปราศจากการแทรกแซงจากฝาย

การเมือง พัฒนาศักยภาพบุคลากรใหมีศักยภาพและมีทักษะสอดคลองกับภารกิจที่มีในปจจุบันและ

เตรียมความพรอมสําหรับอนาคตอยางตอเนื่อง และ (๔) การสงเสริมคุณธรรมและจริยธรรมใน

สังคมไทย โดยการพัฒนากระบวนการการทํางานรวมกันของทุกภาคสวนเพื่อกอใหเกิดคานิยมและ

วัฒนธรรมในการทํางานที่สุจริต โปรงใส และตรวจสอบได 

  ขอเสนอแนวทางการปฏิรูป 

  ๑) ระยะเรงดวนที่รัฐบาลสามารถดําเนินการไดเอง 

   ๑.๑  ทบทวนบทบาทภารกิจของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ

ราชการ (ก.พ.ร.) ใหเปนหนวยงานที่สนับสนุนการเพ่ิมประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของภาครัฐ 

ปรับปรุงรูปแบบการพัฒนาระบบราชการใหมีความเหมาะสมสอดคลองกับสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลง
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ไป และตองไมใหเกิดความซ้ําซอนกับสวนราชการอ่ืน อาทิ ภารกิจดานการประสานยุทธศาสตร

จังหวัด/กลุมจังหวัดภารกิจดานบริหารจัดการทรัพยากรน้ําและปาไมเปนตน (ก.พ.ร.) 

   ๑.๒  แกไขกฎหมายที่เก่ียวของกับการสรรหาบรรจุ แตงตั้งขาราชการใหมี

ระบบคุณธรรม จริยธรรม และขั้นตอนที่ชัดเจนยิ่งขึ้น  โดยการนําแบบทดสอบในการวัดคุณธรรม 

จริยธรรม มาใชรวมกับการวัดความรูความสามารถตามภารกิจพ้ืนฐาน (ก.พ) 

   ๑.๓  จัดตั้งคณะกรรมการระดับชาติเพ่ือพิจารณาโครงสรางอัตราเงินเดือน

และคาตอบแทนของบุคลากรภาครัฐในภาพรวมของระบบราชการไทยใหเปนไปในทิศทางเดียวกันทุก

ฝาย เพ่ือใหเกิดความเสมอภาคและเปนธรรม โดยอาจพิจารณาขยายบทบาทของคณะกรรมการ

พิจารณาเงนิเดือนแหงชาติ (กงช) เพ่ือใหสามารถมีบทบาทครอบคลุมในการพิจารณาโครงสรางอัตรา

เงินเดือนดังกลาวในภาพรวม (ก.พ) 

   ๑.๔  จัดฝกอบรมพัฒนาศักยภาพบุคลากรในการเตรียมความพรอมเพ่ือ

รองรับการเปลี่ยนแปลงในอนาคต (ก.พ)  

   ๑.๕  ปรับปรุงบทบาทภารกิจและปรับโครงสรางหนวยงานภาครัฐให

สอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงในอนาคต โดยการถายโอนภารกิจบางสวน (Outsourcing) ให

ภาคเอกชนดําเนินการ (ก.พ.ร.) 

   ๑.๖  ปรับปรุงระเบียบ กฎหมายเพื่อเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมใน

กระบวนการดําเนินงานของภาครัฐ โดยเฉพาะการปรับปรุงขั้นตอนการจัดซื้อจัดจางของทางราชการ 

(สคก.) 

   ๑.๗  พัฒนาระบบสารสนเทศภาครัฐใหมีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้น โดยบูรณา

การงานขอมูลภาครัฐใหครบวงจร เพ่ือนําไปสูความเชื่อมโยงของระบบขอมูลแตละสวนราชการให

สามารถนําไปใชรวมกันในการบริหารและตัดสินใจ (สลน. ก.พ.ร. และ ทก.) 

   ๑.๘  ยกระดับการดําเนินงานของศูนยบริการรวม (One Stop Service) 

ดวยการเชื่อมโยงและบูรณาการกระบวนงานบริการจากสวนราชการที่เก่ียวของเพ่ือใหประชาชน

สามารถรับบริการไดสะดวก รวดเร็ว ณ จุดเดียว อาทิศูนยรับคําขออนุญาต (ทก. และ ก.พ.ร.) 

   ๑.๙  วางระบบติดตามประเมินผลการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดิน

เพ่ือเปนเครื่องมือในการตรวจสอบและติดตามการดําเนินงานตามแนวทางการปฏิรูป (ก.พ.ร.) 
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   ๑.๑๐  ปรับปรุงกฎหมายท่ีเกี่ยวของเพ่ือลดความซ้ําซอนในการดําเนินงาน

และการปฏิบัติราชการ อาทิ พ.ร.บ. สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๔๓ (ก.พ.ร.) 

  ๒)  ขอเสนอปฏริูปประเทศไทยที่ควรเสนอใหสภาปฏิรูปแหงชาติพจิารณา 

   ๒.๑  ปรับปรุงกฎหมาย ขอบังคับ/กฎระเบียบเก่ียวกับการจัดทําแผนการ

บริหารราชการแผนดินและการจัดทํางบประมาณแผนดินหรือกําหนดหลักการและกลไกใน

รัฐธรรมนูญที่จะทําใหการขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติและการพัฒนาเพื่อการพัฒนาปจจัยพ้ืนฐานที่สนับสนุนการพัฒนาที่ยั่งยืนสามารถดําเนินการ

ไดอยางตอเนื่อง โดยมีการจัดสรรงบประมาณสนับสนุนการพัฒนาที่ชัดเจน ทั้งนี้ ควรพิจารณาไมให

รัฐธรรมนูญกําหนดเปนสาระรายละเอียดเชนเดียวกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  

   ๒.๒  ปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค โดยมุงเนนการ

ปฏิบัติภารกิจที่ตอบสนองความตองการของประชาชนผูรับบริการในพ้ืนที่เปนหลัก  

 การปฏิรูปดานการปกครองทองถิ่น 

  หลักการและเหตุผล พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒  ไดกําหนดขั้นตอน  ระยะเวลา  และภารกิจที่ตอง

กระจายอํานาจใหทองถ่ิน โดยจําเปนตองปรับปรุงกฎหมายตาง ๆ ที่เก่ียวของใหสอดคลองกับบทบาท

และภารกิจที่ไดรับในกรอบเวลาและเงื่อนไขที่กําหนด ซึ่งปจจุบันการดําเนินการดังกลาวยังไม

บรรลุผลตามวัตถุประสงคอยางสมบูรณ และเปนภาระทางการเงินการคลังของประเทศมาโดยตลอด 

เนื่องจากทองถิ่นยังขาดความพรอมในการรับโอนภารกิจจากสวนกลาง และมีปญหาความซ้ําซอน

ในทางปฏิบัติระหวางทองถ่ิน มีการผูกขาดอํานาจในระบบการเมืองทองถ่ินและขาดความพรอมใน

การรับโอนภารกิจจากสวนกลาง และมีปญหาความซ้ําซอนในทางปฏิบัติระหวางทองถ่ิน มีการผูกขาด

อํานาจในระบบการเมืองทองถิ่นและขาดการมีสวนรวมและตรวจสอบจากประชาชนในพ้ืนที่นํามาซึ่ง

การเอ้ือประโยชนและทุจริตคอรรัปชั่นเกิดความไมเทาเทียมในการจัดสรรทรัพยากรเพ่ือประโยชน

ของประชาชนในพ้ืนที่  

  ประเด็นสําคัญที่ตองปฏิรูป ประกอบดวย (๑) การจัดโครงสรางรูปแบบและขอบเขต

อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) ใหเหมาะสม ลดความซ้ําซอน (๒) การสรางของ 
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อปท. (๓) การปรับปรุงความพรอมของ อปท. ในการรับโอนภารกิจจากสวนกลางใหทองถิ่นสามารถ

บริหารจัดการการใหบริการสาธารณะไดมากยิ่งข้ึน  และปรับปรุงการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นให

มีบุคลากรท่ีมีความรูความเชี่ยวชาญที่เหมาะสม (๔) การปรับปรุงระบบการเงินการคลังของ อปท. ให

เหมาะสม มีรายไดเพ่ิมขึ้นพรอมทั้งมีอิสระทางการคลังท่ีสามารถตรวจสอบได และ (๕) การปรับปรุง

การกระจายอํานาจการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมสูทองถิ่น และ (๖) การจัดทํา

ยุทธศาสตรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและการแปลงแผนสูการปฏิบัติ ใหสอดคลองกับ

แผนพัฒนาเศรษฐกจิและสังคมแหงชาติ และแผนพัฒนาจังหวัด/กลุมจังหวัด 

  ขอเสนอแนวทางการปฏิรูป 

  ๑)  ระยะเรงดวนที่รัฐฐาลสามารถดําเนินการไดเอง 

   ๑.๑)  ปรับปรุงแนวทางการจัดทํายุทธศาสตรขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินและการแปลงแผนสูการปฏบัติ ใหสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และ

แผนพัฒนาจังหวัด/กลุมจังหวัด โดยนํารูปแบบกระบวนการเรียนรู การจัดทํายุทธศาสตรและการ

แปลงแผนสูการปฏิบัติมาเปนแบบในการจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด กลุมจังหวัด อยางบูรณา

การภายใตการมีสวนรวมและประสานเชื่อมโยงการจัดทํายุทธศาสตรระดับกระทรวง และกรม เพ่ือ

ตอบสนองแผนพัฒนาทองถ่ินตามความตองการของชุมชนและประชาชนในพื้นที่อยางมีประสิทธิภาพ 

(มท.) 

   ๑.๒)  ปรับปรุงหลักเกณฑ วิธีการการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ใหมีหลักการที่แนนอน เพื่อลดความลาชาการโอน และลดการแทรกแซงจาก

ฝายการเมือง (มท. และ นร.) 

  ๒) ขอเสนอปฏิรูปประเทศไทยเพ่ือควรเสนอใหสภาปฏิรูปแหงชาติพิจารณา 

   ๒.๑)  เรงปรับปรุงแกไข พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแก อปท. ใหมีสภาพบังคับและเรงรัดใหสวนราชการหรือหนวยงานท่ียังไมปฏิบัติตาม

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก อปท. ดําเนินการโดยเร็ว 
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   ๒.๒)  ปรับโครงสราง หนาที่ และความสัมพันธระหวางราชการสวนกลาง 

สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินใหเปนไปอยางเหมาะสม  ลดชองวางหรือความทับซอนของภารกิจและ

หนาท่ีตาง ๆ โดยสงเสริมการบูรณาการการปกครองทองถิ่นผานการกระจายอํานาจบริหารสั่งการ 

เพ่ือใหทองถิ่นสามารถพัฒนาการใหบริการสาธารณะตามอํานาจหนาท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพอยาง

แทจริง รวมถึงสนับสนุนการจูงใจบุคลากรที่มีความรูความสามารถใหเขาไปมีบทบาทในสวนทองถิ่น

ตาง ๆ มากขึ้น 

   ๒.๓)  ทบทวนบทบาทและความสัมพันธของการบริหารการคลังของ

ประเทศและการบริหารการคลังของ อปท. กับหนวยงานที่เก่ียวของ เชน กระทรวงการคลัง สํานัก

งบประมาณ และสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ เพ่ือสรางระบบการจัดสรรงบประมาณ

ใหกับ อปท. อยางเปนธรรมและเพียงพอตอการใหบริการประชาชนภายใตหลักพื้นฐานของการ

กระจายอํานาจท่ีกําหนดวาสัดสวนงบประมาณสวนใหญของทองถ่ินตองถูกบริหารจัดการในระดับ

ทองถ่ิน รวมท้ังมีระบบการตรวจสอบ นอกเหนือจากการตรวจเงินแผนดิน 

    ๒.๔)  ผลักดันกฎหมายหลักตาง ๆ ของทองถิ่น ไดแก กฎหมายรายได

ทองถิ่น กฎหมายกระจายอํานาจ กฎหมายบริหารงานบุคคลของทองถ่ิน โดยจัดทําเปนประมวล

กฎหมาย อปท. โดยมีการกําหนดรูปแบบ ข้ันตอน กระบวนการมีสวนรวม และสัดสวนของภาค

ประชาชนในคณะกรรมการ/กลไกการตัดสินใจตาง ๆ และใหครอบคลุมการกําหนดรูปแบบและ

อํานาจหนาที่ของ อปท. ที่สอดคลองกับรายได เพ่ือใหสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางมี

ประสิทธิภาพ รวมทั้งการปรับระบบรายไดจากภาษีของ อปท. โดยใหหนวยงานกลางที่มีความ

เชี่ยวชาญ เชน สํานักงบประมาณ กรมบัญชีกลาง สนับสนุนการออกแบบระบบงบประมาณของ 

อปท. ใหเปนมาตรฐานและเชื่อมโยงกับระบบการเงินการคลังของประเทศ รวมถึงการตรากฎหมายวา

ดวยการเลือกตั้งระดับทองถ่ินขึ้นใหม และแกไขกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับอื่นที่เกี่ยวของเพ่ือใหการ

ดําเนินการเลือกตั้งระดับทองถ่ินเปนไปโดยกลไกภาคประชาชนอยางชอบธรรม สามารถตรวจสอบ

และรับรองผลการเลือกตั้งได 

๒. ขอเสนอของคณะกรรมาธิการปฏิรูปฯ ที่เกี่ยวของ ๒ คณะ 

 (๑) คณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดิน 

    (๑.๑) ควรกําหนดบทบาทอํานาจหนาที่ของราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค 

และสวนทองถ่ิน ใหชัดเจน 
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     - สวนกลางดําเนินการไดเฉพาะในกิจการดานการปองกันประเทศ 

การตางประเทศ การยุติธรรม ระบบการเงินการคลัง ระบบการสื่อสาร คมนาคม การพลังงานและการ

พัฒนาวิทยาศาสตรเทคโนโลยีของประเทศ สวนกิจการอื่นที่ไปปฏิบัติในพื้นที่นั้นใหปฏิบัติไดเฉพาะงานท่ี

เปนนโยบายสําคัญ งานดานวิชาการ การกํากับดูแล ตรวจติดตามการบริหารงานของสวนภูมิภาคและ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) เทานั้น ทั้งนี้ สวนกลางจะตองสงเสริมและสนับสนุนการถายโอน

ภารกิจ บุคลากร และงบประมาณ เพ่ือใหราชการสวนทองถ่ินสามารถปฏิบัติงานไดอยางมี

ประสิทธิภาพ  

     - สวนภูมิภาคทําหนาที่กํากับดูแล ตรวจสอบการดําเนินงานของ อปท. 

เพ่ือใหเกิดธรรมาภิบาล ประสิทธิภาพ และความเสมอภาคในการจัดบริการสาธารณะและการพัฒนา

คุณภาพชีวิตของประชาชนของ อปท. 

     - สวนทองถ่ินมีอํานาจการตัดสินใจในกิจการของทองถิ่นไดเอง โดย 

อปท.ขนาดใหญสามารถดําเนินการจัดเก็บภาษี หารายได และกอหนี้ไดภายใตระเบียบที่สวนกลาง

กําหนด และทําหนาที่จัดบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความตองการในการพัฒนาและแกปญหาของ

ประชาชนในพ้ืนที่ ทั้งนี้ ในการจัดบริการสาธารณะนั้น ทองถิ่นสามารถดําเนินการเอง ทํารวมกัน

ระหวางทองถ่ิน หรือการจางหนวยงานเอกชนมาดําเนินการแทนก็ได 

    (๑.๒) ราชการสวนกลางจะตองดําเนินการถายโอนภารกิจที่ควรมอบให

เปนหนาท่ีของ อปท. ทั้งในดานบุคลากรและงบประมาณภายในเงื่อนเวลาที่กําหนดตามแผนขั้นตอนการ

กระจายอํานาจ ในขณะที่ราชการสวนภูมิภาคจะตองมีขนาดเล็กลงและปรับเปลี่ยนบทบาทไปสูการเปนผู

กํากับดูแลและตรวจสอบการดําเนินการของ อปท. 

    (๑.๓) ปฏิรูปหนวยงานของรัฐใหมีประสิทธิภาพ ทํางานมุงผลสัมฤทธิ์ เปน

องคกรที่ใชความรูท่ีสรางสรรค มีโครงสรางขนาดเล็กกะทัดรัด ลดบทบาทภารกิจใหทํางานเฉพาะที่

เปนหนาที่สําคัญของรัฐ 

    (๑.๔) กําหนดแนวทางในการจํากัดอํานาจและปรับลดบทบาทของภาครัฐลง 

รวมทั้งภาคเอกชนและภาคประชาสังคมสามารถขอจัดบริการสาธารณะไดตามที่กฎหมายกําหนด โดย
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ไดรับการสนับสนุน การกํากับดูแล ตรวจสอบ และวัดผลสัมฤทธิ์ในการจัดบริการสาธารณะใหได

มาตรฐานมีคุณภาพและเปนธรรมจากภาครัฐ 

    (๑.๕) การขยายและตั้งสวนราชการหรือหนวยงานภาครัฐใหมในสวนกลาง

และภูมิภาคจะตองไมเปนหนวยงานท่ีทําหนาที่จัดบริการสาธารณะที่อยูในอํานาจหนาท่ีของ อปท. 

และจะกระทําไดเฉพาะเมื่อมีการปรับยุบเลิกสวนราชการเดิมลง 

   (๒) คณะกรรมาธิการปฏิรูปการปกครองทองถ่ิน 

    (๒.๑) ควรกําหนดบทบาทอํานาจหนาที่ของราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค 

และสวนทองถ่ิน ใหชัดเจน 

     - สวนกลางดําเนินการไดเฉพาะในกิจการดานการปองกันประเทศ 

การตางประเทศ การยุติธรรม ระบบการเงินการคลัง ระบบการสื่อสาร คมนาคม การพลังงานและการ

พัฒนาวิทยาศาสตรเทคโนโลยีของประเทศ สวนกิจการอ่ืนที่ไปปฏิบัติในพ้ืนที่นั้นใหปฏิบัติไดเฉพาะงานที่

เปนนโยบายสําคัญ งานดานวิชาการ การกํากับดูแล ตรวจติดตามการบริหารงานของสวนภูมิภาคและ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) เทานั้น ทั้งนี้ สวนกลางจะตองสงเสริมและสนับสนุนการถายโอน

ภารกิจ บุคลากร และงบประมาณ เพ่ือใหราชการสวนทองถ่ินสามารถปฏิบัติงานไดอยางมี

ประสิทธิภาพ  

     - สวนภูมิภาคมีฐานะเปนกลไกของสวนกลาง ปฏิบัติภารกิจภายใต

อํานาจหนาท่ีของสวนกลาง ทําหนาท่ีประสานระหวางการขับเคลื่อนนโยบายของสวนกลางกับการ

ตอบสนองการแกปญหาของประชาชนในทองถ่ิน 

     - สวนทองถิ่นมีฐานะเปนองคกรก่ึงรัฐและประชาชน เปนนิติบุคคลที่

มีความเปนอิสระภายใตกฎหมาย มีอํานาจการตัดสินใจในกิจการของทองถ่ินไดเอง อปท.ขนาดใหญ

สามารถดําเนินการจัดเก็บภาษี หารายได และกอหนี้ไดภายใตระเบียบที่สวนกลางกําหนด และทําหนาที่

จัดบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความตองการในการพัฒนาและแกปญหาของประชาชนในพ้ืนที่ ท้ังนี้ 

ในการจัดบริการสาธารณะนั้น ทองถ่ินสามารถดําเนินการเอง ทํารวมกันระหวางทองถ่ิน หรือการจาง

หนวยงานเอกชนมาดําเนินการแทนก็ได 
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    (๒.๒) รัฐจะตองถายโอนภารกิจของราชการบริหารสวนกลางใหกับทองถ่ินใน

ภารกิจขั้นพ้ืนฐานและภารกิจอื่นที่ไมไดระบุไว โดยจะตองดําเนินการถายโอนใหแลวเสร็จภายใน ๓ ป

นับแตวันที่รัฐธรรมนูญใชบังคบั 

    (๒.๓) ให อปท. แบงเปน ๒ รูปแบบ คือ รูปแบบทั่วไป ซึ่งหมายถึง รูปแบบที่

ใชกับ อปท. ทั่วไปที่แบงเปนทองถ่ินระดับจังหวัดและทองถิ่นต่ํากวาระดับจังหวัด และรูปแบบพิเศษ 

ซึ่งหมายถึง รูปแบบที่กําหนดขึ้นเพื่อวัตถุประสงคพิเศษอันมีลักษณะแตกตางออกไปจากรูปแบบทั่วไป 

รวมทั้งกําหนดขนาดที่เหมาะสมของ อปท. การควบรวม อปท. ขนาดเล็ก และการยกสถานะเปน

เทศบาล เนื่องมาจากปจจุบันมี อปท. ขนาดเล็กเปนจํานวนมากซึ่งไมมีรายไดเพียงพอตอการ

บริหารงาน และเปนการลดภาระตนทุนและเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารของภาครัฐ 

    (๒.๔) ใหมีการถายโอน การหมุนเวียน การโอนยายบุคลากรระหวางราชการ

สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ตลอดจนการจัดระเบียบบริหารงานบุคคลและการพัฒนา

ทรัพยากรบุคคลทองถิ่น ตามที่กฎหมายกําหนด 

    (๒.๕) รัฐพึงสนับสนุนการจัดตั้งองคกร/หนวยงานทําหนาที่สงเสริม

สนับสนุนทางวิชาการเพื่อเพ่ิมขีดความสามารถของ อปท. โดยองคกรดังกลาวควรเปนองคกรกลาง

และไดรับการสนับสนุนดานการเงินจากสมาคมของ อปท. 
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สรุป  
สถานภาพภารกิจของสวนราชการในพ้ืนที่ ที่เปนอยูในปจจุบันนั้น ยังคงประสบกับ

ปญหาและขอจํากัดที่เกิดขึ้นจากการบริหารราชการในพ้ืนที่ ดังนี ้

ราชการบริหารสวนกลาง มีการจัดตั้งสวนราชการที่เปนสวนกลางในภูมิภาคมี

แนวโนมเพ่ิมขึ้น และมีรูปแบบที่หลากหลาย และบทบาทของหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาค มี

ทั้งที่ปฏิบัติหนาที่การหนวยประสาน กํากับ ดูแล และใหคําปรึกษา และการปฏิบัติหนาท่ีในฐานะ

หนวยปฏิบัติการ ซึ่งเปนการใหบริการประชาชนโดยตรง และเปนภารกิจหลักของราชการบริหารสวน

ภูมิภาค อีกทั้งในแตละสวนราชการ จะกําหนดใหมีหนวยงานในสังกัดลงมาปฏิบัติงานในพ้ืนที่จังหวัด 

ในลักษณะที่เปนเครือขายการปฏิบัติราชการของหนวยงานในระดับภูมิภาค แทนการมอบอํานาจ

ใหกับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งถือเปนเจาภาพในการบริหารราชการระดับจังหวัดหรือการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาค 

ราชการบริหารสวนภูมิภาค จะอยูในความรับผิดชอบ และการกํากับดูแลโดยตรง

จากผูวาราชการจังหวัดที่รับมอบนโยบายและคําสั่งจากรัฐบาล โดยจะปฏิบัติในฐานะตัวแทนของ

กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ แตปจจุบันมีหนวยงานที่ราชการบริหารสวนภูมิภาคในสังกัดกระทรวง

เดียวกันอยูเปนจํานวนมาก เชน กระทรวงเกษตรและสหกรณ กระทรวงมหาดไทย โดยกรมสวนใหญ

ในกระทรวงจะมีหนวยงานที่เปนราชการสวนภูมิภาค หรือการเปนตัวแทนของกระทรวงในพ้ืนที่

จังหวัดเพียงหนวยงานเดียว เชน กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

กระทรวงวัฒนธรรม จะมีบทบาทในการเปนศูนยรวมภารกิจหรือกิจกรรมที่หลากหลายของกรมตาง ๆ 

ในกระทรวงเขาไวดวยกัน มีหนาท่ีในการตรวจสอบ ควบคุมดูแล  และการดําเนินการตามกฎหมาย

ตาง ๆ ที่เปนอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการในกระทรวงนั้น 

ผูวิจัยจึงเห็นวาปญหาขอจํากัดดังกลาวเปนเหตุผลหนึ่งที่ควรตองมีการปฏิรูประบบ

บริหารราชการแผนดิน ทั้งราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถ่ิน ใหทันสมัย ทันโลกทัน

เหตุการณ มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน เพื่อกําหนดรูปแบบระบบความสัมพันธระหวางราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินใหชัดเจนเหมาะสมกับการปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนา

ประเทศที่พึงประสงคใหไดในอนาคต เพื่อใหมีการบริหารราชการในพ้ืนที่มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
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บทที่ ๔ 
แนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการที่พึงประสงค 

กับการปฏิรูปประเทศ 

 

แนวคิดของผูทรงคุณวุฒ ิ
 

  การวิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ ซึ่งผูวิจัยไดใชวิธีการดําเนินการสัมภาษณเชิงลึก

ผูทรงคณุวุฒิ ๓ ทาน เพ่ือใหไดรูปแบบเนื้อหา ความชัดเจนในการจัดระบบความสัมพันธระหวางสวน

ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นที่พึงประสงคและเหมาะสมกับประเทศไทย 

และขอเสนอแนวคิดในการกําหนดรูปแบบการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดินที่เหมาะสมตอการ

ปฏิรูประบบราชการในอนาคต 

  โดยที่ขอบเขตเนื้อหาของการสัมภาษณจะครอบคลุม ๓ ประเด็นหลัก ไดแก 

   ๑) สภาพปญหา อุปสรรคและขอจํากัดในปจจุบันของราชการบริหารสวนกลาง  

สวนภูมิภาค  และสวนทองถ่ินตอการบริหารราชการแผนดิน    

   ๒) รูปแบบ โครงสราง ระบบงาน บุคลากรและอื่นๆ ที่เก่ียวของตอระบบบริหาร

ราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลตอการปฏิรูปประเทศ 

   ๓) รางรัฐธรรมนูญกับการบริหารราชการแผนดินในสวนของราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน 

 

 ๑) ผูทรงคุณวุฒิคนท่ี ๑ : นายไพโรจน พรหมสาสน 

     อดีตรองปลัดกระทรวงมหาดไทย / สมาชิกสภาปฏิรูปแหงชาต ิ

๑.๑ ความเห็นเกี่ยวกับสภาพปญหา อุปสรรคของราชการบริหารสวนกลาง  สวน

ภูมิภาค  และสวนทองถิ่น 

๑. ปจจุบันมีการการจัดตั้งสวนราชการท่ีเปนสวนกลางในภูมิภาคเปนจํานวนมาก 
และมีรูปแบบที่หลากหลาย สงผลใหเกิดความทับซอน และซ้ําซอนกันของหนวยงานที่เปนสวนกลาง
ในภูมิภาคดวยกันเอง รวมท้ังระหวางหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาคและหนวยงานที่เปน
ราชการบริหารสวนภูมิภาคที่อยูในพ้ืนที่เดียวกัน 

๒. บทบาทของหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาค มีทั้งที่ปฏิบัติหนาที่การหนวย
ประสาน กํากับ ดูแล และใหคําปรึกษา และการปฏิบัติหนาที่ในฐานะหนวยปฏิบัติการ ซึ่งเปนการ
ใหบริการประชาชนโดยตรง และเปนภารกิจหลักของราชการบริหารสวนภูมิภาค 
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๓. ในแตละสวนราชการ จะกําหนดใหมีหนวยงานในสังกัดลงมาปฏิบัติงานในพ้ืนท่ี
จังหวัด ในลักษณะที่เปนเครือขายการปฏิบัติราชการของหนวยงานในระดับภูมิภาค แทนการมอบ
อํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งถือเปนเจาภาพในการบริหารราชการระดับจังหวัดหรือการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค 

๔. การบริหารโครงสรางของหนวยงานราชการของไทย ไมมีการจัดแบงภารกิจ 
หนาที่และโครงสรางของหนวยงานแตละสวนไวอยางชัดเจน   

๕. ปญหาและอุปสรรคในการบริหารราชการ จากสถานการณความไมชัดเจนใน
เรื่องของโครงสราง และภารกิจหนาที่ กอใหเกิดปญหาและขอจํากัดของระบบราชการ ดังนี ้

– การบริหารราชการไรประสิทธิภาพ 
– ความสิ้นเปลืองของงบประมาณ 
– ขาดการประสานงานระหวางหนวยงานภาครัฐ เปนการปฏิบัติงานใน

ลักษณะตางคนตางทํา ตางความรับผิดชอบ และตางผูบังคับบัญชา 
– กลไกการมอบอํานาจจากสวนกลางมายังหนวยงานสวนกลางในภูมิภาค 

(สํานัก/เขต) ในปจจุบันถือวามีความเหมาะสมในระดับหนึ่งเพราะทําใหการปฏิบัติงานของหนวยงาน
มีความคลองตัว สามารถสนับสนุนและสงเสริมทางเทคนิคและวชิาการในพื้นที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ 

– การปรับเปลี่ยนโยกยายบุคลากรในปจจุบัน มิไดเปนไปเพ่ือใหเกิดการ
เรียนรูงานหรือเพ่ิมขีดความสามารถในการปฏิบัติภารกิจที่มีความหลากหลายและแตกตางกันในแตละ
พ้ืนที่ แตเปนการปรับเปลี่ยนโยกยายเพ่ือแกไขปญหาที่เกิดขึ้นจากการบริหารงาน 

– การติดตอและประเมินผลการปฏิบัติราชการของหนวยงาน หรือ
ขาราชการเปนไปอยางจํากัด และไรประสิทธิภาพ 

 

๑.๒ ความเห็นตอรูปแบบ โครงสราง ระบบงาน บุคลากรและกฎหมายที่เกี่ยวของตอ

ระบบบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นท่ีมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลตอการ

ปฏิรูปประเทศ 
 

๑. ราชการบริหารสวนกลาง  

  ควรจะมีบทบาทอํานาจหนาที่เก่ียวกับการปองกันประเทศ การเงินการคลัง การ

ตางประเทศและการยุติธรรมเปนหลัก สวนในสวนภูมิภาคควรกําหนดใหสวนกลางมีบทบาทในระดับ

จังหวัดเฉพาะงานที่เปนงานนโยบายหลัก งานที่ครอบคลุมพ้ืนที่หลายจังหวัด เชน ทางหลวงแผนดิน 

ปาไม หรือโครงการชลประทานขนาดใหญ งานดานเทคนิคหรือวิชาการที่สําคัญและงานตรวจสอบ

ติดตามผลการปฏิบัติงานของสวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นเทานั้น นอกเหนือจากนั้นควรแบงมอบ

อํานาจหนาที่ไปใหราชการบริหารสวนภูมิภาคหรือผูวาราชการจังหวัด และกระจายอํานาจไปให

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) เปนฝายปฏิบัติจัดทําเปนหลัก 
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๒. ราชการบริหารสวนภูมิภาค 

  เมื่อราชการบริหารสวนกลางแบงมอบอํานาจไปใหภูมิภาคแลว ควรกําหนดใหผูวา

ราชการจังหวัดมีเอกภาพในการบริหารงานและการปกครองบังคับบัญชาขาราชการในระดับจังหวัด 

รวมท้ังสามารถกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานของสวนราชการ หนวยงานในจังหวัดและ 

อปท. ใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและประหยัด ปลอดจากการทุจริตหรือประพฤติมิ

ชอบในวงราชการ (เปนผูแทนของราชการบริหารสวนกลาง) 

  นอกจากนี้ มีประเด็นสําคัญเก่ียวกับการบริหารงานจังหวัดที่มีพื้นที่ขนาดใหญ เชน 

จังหวัดนครราชสีมา ซึ่งอาจไมมีความจําเปนที่จะตองแบงแยกจังหวัดและจัดตั้งเปนจังหวัดขึ้นใหมแต

อยางใด เพราะจะตองใชงบประมาณเปนจํานวนมาก แตอาจดําเนินการโดยกําหนดใหมีจังหวัดสาขา

ขึ้นโดยมีที่ทําการอยู ณ ที่วาการอําเภอใดอําเภอหนึ่ง ซึ่งเปนศูนยกลางของจังหวัดสาขา สําหรับสวน

ราชการตาง ๆ ก็อาจกําหนดกรอบอัตรากําลังเจาหนาที่ใหไปปฏิบัติงานในแตละพ้ืนที่ไดตามความ

จําเปนและเหมาะสม 

๓. ราชการบริหารสวนทองถิ่น 

  เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) ไดรับมอบอํานาจหนาที่หรือไดรับการ

กระจายอํานาจจากสวนกลางและสวนภูมิภาคมากข้ึนก็จําเปนตองปรับรูปแบบโครงสรางและระบบ

วิธีการการบริหารงานของ อปท. ใหเหมาะสมและมีประสิทธิภาพมากขึ้น ทั้งนี้ โดยคํานึงถึงการมีสวน

รวมของภาคประชาสังคมและชุมชนในทองถ่ินเปนสําคัญดวย สําหรับการการปฏิรูปหรือพัฒนาให 

อปท. มีประสิทธิภาพมากขึ้นนั้น อาจกําหนดแนวทางในการปรับโครงสรางรูปแบบและระบบการ

บริหารงานของ อปท. ไดโดยสังเขป ดังนี ้

  ประการแรก ในสวนขององคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) หากจะตองคงไวก็

ควรมีบทบาทในการกําหนดนโยบายและแผนงานที่เปนโครงการขนาดใหญท่ีเชื่อมโยงระหวางจังหวัด 

อําเภอหรือ อปท. เชน การคมนาคมขนสง การพัฒนาแหลงน้ํา การระบายน้ํา การบําบัดน้ําเสีย การ

จัดหาที่ทิ้งขยะรวม รวมทั้งการเทศพาณิชยขนาดใหญซึ่งตองรวมมือประสานการปฏิบัติระหวาง อปท. 

หลายแหง สภาจังหวัดควรประกอบดวยสมาชิกที่เปนตัวแทนของ อปท. จากอําเภอตาง ๆ ตาม

สัดสวนที่เหมาะสม สวนฝายบริหารก็ไมจําตองเลือกตั้งนายก อบจ. โดยตรงแตอาจกําหนดใหสภา



๘๐ 
 

 
 

จังหวัดเปนฝายพิจารณากําหนดก็ได ขอนี้ควรตองพิจารณาดวยความรอบคอบ วาจะใหสอดคลองกับ

ระบบการเมืองการปกครองในระดับประเทศหรือไมเพียงใด 

  ประการที่สอง ควรกําหนดใหเทศบาลเปนองคกรหลักในการปกครองทองถิ่นและ

จัดตั้งขึ้นในพ้ืนที่ที่มีชุมชนหนาแนนและมีความพรอมที่จะเปนเทศบาล นอกจากนั้นควรมีรวมเทศบาล

ที่อยูใกลเคียงกันใหเปนเทศบาลขนาดใหญขึ้นในรูปแบบการปกครองมหานคร เพ่ือประสิทธิภาพ

ประสิทธิผลและประหยัดงบประมาณในการบริหารงาน รวมทั้งใหมีการรวมเทศบาลหรือ อบต. ที่อยู

ใกลเคียงกันเปนเทศบาลขนาดใหญ หรือยกฐานะ อบต. ขนาดใหญขึ้นเปนเทศบาลโดยรวม อบต. 

ขนาดเล็กที่อยูในพ้ืนที่ใกลเคียงกันเขาเปนเทศบาลเดียวกันเพ่ือใหเปนอปท.ที่มีขนาดใหญข้ึนดวย 

 ประการที่สาม สําหรับ อบต. เมื่อยกฐานะ อบต. สวนหนึ่งเปนเทศบาลแลว อบต. 

ขนาดเล็กมาก ซึ่งไมใชชุมชนหนาแนนประกอบดวยหลายหมูบานที่อยูกระจัดกระจายหางไกลกัน มี

งบประมาณของตนเองนอยมากตองอาศัยงบประมาณจากสวนกลางมาเปนงบประมาณเพ่ือการ

บริหารงาน ก็ควรเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสรางของ อบต. เหลานั้นเสียใหมโดยอาจปรับเปลี่ยนให

เปนองคกรที่อยูในความดูแลของ อบจ.  

 ประการสุดทาย ควรจัดใหมีการปกครองทองถิ่นรูปพิเศษทํานองเดียวกับ กทม. 

หรือเมืองพัทยาตามความจําเปนและเหมาะสมและตามเจตนารมณของประชาชนในพื้นท่ี โดยอาจมี

พ้ืนที่การปกครองเต็มทั้งจังหวัดหรืออาจไมจําเปนวาจะตองเปนทองถิ่นรูปพิเศษเต็มพ้ืนที่ท้ังจังหวัดก็

ได (ตองมีกฎหมายเปนการเฉพาะกําหนดหลักเกณฑไว และประกาศใหเปนทองถ่ินรูปพิเศษเปนแหงๆ

ไป) แตก็อาจกําหนดเพียงบางสวนของจังหวัดเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปพิเศษขนาดใหญ 

เชนเดียวกับการกําหนดใหบางสวนของอําเภอบางละมุงเปนเมืองพัทยา หรือกรณีของจังหวัด

เชียงใหมก็อาจรวมพ้ืนที่ของ ๗ – ๘ อําเภอ ที่อยูรอบอําเภอเมืองเชียงใหม ยกฐานะขึ้นเปนมหานคร

เชียงใหม โดยที่ยังคงความเปนเทศบาลของแตละแหงไวในมหานครดังกลาวก็ได นอกจากนั้นในเขตพื้นที่

บริเวณชายแดนหรือพ้ืนที่ที่กําหนดเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษและมีนโยบายสงเสริมการคาชายแดน เชน 

แมสอด สมุย มุกดาหาร เบตง อรัญประเทศ ฯลฯ หรือพ้ืนที่ที่กําหนดใหมีการสงเสริมการทองเที่ยว 

เชน สมุย ภูเก็ต เกาะพีพี แมสาย หรือพื้นที่ที่กําหนดเปนเขตสงเสริมอุตสาหกรรม เชน ระยอง มาบ

ตาพุด สมุทรสาคร เปนตน ก็อาจกําหนดใหมีการปกครองทองถ่ินรูปพิเศษไดตามความจําเปนและ

เหมาะสม ซึ่งจะทําใหเกิดความคลองตัวและมีประสิทธิภาพในการบริหารงานมากข้ึน 
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๒) ผูทรงคุณวุฒคินที่ ๒ : ศาสตราจารย ดร.ชาติชาย ณ เชียงใหม 

     อดีตรองอธิการบดีสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร/ สมาชิกสภา

ปฏิรูปแหงชาต ิ

๒.๑ ความเห็นเกี่ยวกับสภาพปญหา อุปสรรคของราชการบริหารสวนกลาง  สวน

ภูมิภาค  และสวนทองถิ่น 

๑. การบริหารราชการในปจจุบันไมเหมาะสมกับบริบทในปจจุบันที่เปลี่ยนแปลงไป

ตามสภาพแวดลอม สงผลใหความตองการของประชาชนเปลี่ยนไป ดังนั้นภารกิจ กฎหมาย 

กฎระเบียบตองมีการปรับปรุงใหเทาทันกับความตองการใหม 

๒. ปญหาการบริหารราชการของทั้ง ๓ สวน  

– สวนกลางควรทําในเชิงยุทธศาสตร ทําสิ่งที่มีความสําคัญสูง และควรทํา

อยางลาด แตปจจุบันพบวาสวนกลางเองทําภารกิจเยอะมาก  และไมได

จัดลําดับความสําคัญ  

– สวนภูมิภาคซึ่งจัดตั้งขึ้นตามหลักการการมอบอํานาจรัฐใหไปปฏิบัติงาน

แทน ในทางปฏิบัติขณะนี้ ไมมีการมอบอํานาจที่ทําใหเกิดเอกภาพในการ

ตัดสิ นใจสั่ งการและความรับผิดชอบตอผลผลิตผลลัพธของงาน

ประสิทธิภาพในการตอบสนองความตองการของประชาชนและการพัฒนา

พ้ืนที่จึงเปนสิ่งท่ีไมมีหลักประกันวาจะเกิดข้ึนจริง รวมทั้งขาดกําลังคน ขาด

ความรู 

– สวนทองถิ่นควรเปนองคกรท่ีมีความเขมแข็งดวยตนเอง แตกลับกลายเปน

เพียงองคกรที่รับปฏิบัติจากสวนกลาง  ถูกมองวาเปนองคกรที่สรางข้ึน

เพ่ือใหสวนกลางทํางานงายข้ึน  การกระจายอํานาจที่มีการถายโอนภารกิจ

ใหอปท.ไปแลวรวม 187 ภารกิจ ยังไมใชเปนการกระจายอํานาจและ

ทรัพยากรให อปท.มีศักยภาพความสามารถที่ดีในการพัฒนาศักยภาพและ

ความเจริญของคนและทองถิ่นไดจริง มีภารกิจที่ถายโอนไมนอยที่เปนการ

ถายโอนเพื่อใหไปใชเงินและคนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหทําแทน

สวนกลางและมีภารกิจถายโอนจํานวนไมนอยที่ อปท.ไมสามารถปฏิบัติได

ดีจริง 

๓. ปจจุบันรัฐไทย เปนรัฐรวมศูนย รวมอํานาจหนาที่ แตเปนรัฐรวมศูนยที่ไมมี

เอกภาพของอํานาจและการบริหารงาน ดูจากภายนอกเหมือนรวมศูนย แตในความเปนจริง อํานาจ

กระจัดกระจาย แยกสวน ภารกิจจํานวนไมนอยทับซอนและซ้ําซอน การบูรณาการนโยบายและ

แผนงานทําไดยาก 
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๔. รัฐสวนกลางควรเปน “รัฐรวมศูนยนโยบาย” สงใหสวนภูมิภาคและทองถิ่นเปน

ผูดําเนินการปฏิบัติ 

๕. หนวยงานราชการยังไมไดสรางคุณคาสาธารณะ (public value) ใหไดจริง รัฐยัง

ไมมีการบริการแบบรวมดานท่ีเปน package เดียว ที่คิดแบบหวงโซคุณคา (valued chain) ตั้งแตตน

น้ําจนถึงปลายน้ํา โดยนํากระบวนการมีสวนรวมของผูที่มีสวนไดสวนเสียทุกภาคสวนมาคิดรวมกัน ทํา

รวมกัน และไดประโยชนรวมกันของทุกฝาย ท้ังภาครัฐ เอกชน ประชาชน  

 

 ๒.๒ ความเห็นตอรูปแบบ โครงสราง ระบบงาน บุคลากรและกฎหมายที่เกี่ยวของตอ

ระบบบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นท่ีมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลตอการ

ปฏิรูปประเทศ 

๑. ลดบทบาทหนาที่รัฐ ใหทําภารกิจพ้ืนฐานของรัฐสมัยใหมเทานั้น 

๒. รัฐสวนกลางมีภารกิจในการกําหนดนโยบายและการกํากับดูแลเทาที่จําเปนเทานั้น 

ถาจําตองมีภารกิจที่ตองปฏิบัติจะตองไมปฏิบัติเองถาไมจําเปน 

๓. การบริหารราชการควรทํางานแบบเครือขาย โดยใชแนวทางการทํางานทั้งแบบ

แนวดิ่งคือตาม function การบังคบับัญชา และการทํางานแบบแนวขวางเปน 

network  

๔. สวนกลาง สวนภูมิภาคและทองถ่ินควรนําการรูปแบบวิธีการทํางานแบบใชสัญญา

การทํางานรวมกัน โดย 

– ระหวางสวนกลาง – ภูมิภาค ใหมีสัญญาการมอบหมายงาน โดย

สวนกลางมอบหมายภารกิจ หนาที่ใหสวนภูมิภาคดําเนินงานแทน มีการ

ทําสัญญาระบุงานที่ตองสงมอบ ตัวชี้วัด เปนคํารับรองผลงาน 

– ระหวางสวนภูมิภาค – ทองถ่ิน ใหมีการทําสัญญาจางทํางาน โดยสวน

ภูมิภาคมีการจางสวนทองถิ่นมาดําเนินงานบริการสาธารณะใหประชาชน

ในพ้ืนที่ ทองถ่ินอาจทําเอง หรือ outsource มาดําเนินการแทน แตความ

รับผิดชอบอยูท่ีทองถิ่นเอง โดยมีการทําสัญญาจางระบุงานที่ตอง

ดําเนินการ และคาจาง 

๕. การจัดโครงสรางหนวยงานใน ๓ ระดับ (กลาง ภูมิภาค ทองถิ่น) ไมจําเปนตองมี

รูปแบบตายตัว อาจจัดไดหลากหลายรูปแบบขึ้นอยูกับบริบทของพ้ืนที่ นําระบบการบริหาร

ยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมวัฒนธรรมในระดับภาคที่เปนการระดมทรัพยากรและความ

รวมมือกันระหวางราชการ สวนกลาง สวนภูมิภาค สวนทองถิ่น ภาคเอกชนและภาคประชาสังคมมา

ใช เชน  
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– กรณีท่ีมีนโยบายพิเศษ เปน agenda/issue พิเศษ  

– กรณีของพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ  

– รูปแบบของกลุมจังหวัด เชน กลุมจังหวัดภาคใตมีเรื่องปาลมน้ํามัน 

– รูปแบบของ virtual business มีสํานักงานชั่วคราวมาเนินการในระยะ

เริ่มแรกกอน เชน นโยบายอีสเทิรนซีบอรดในอดีต เปนตน 

๒.๓ ความเห็นรางรัฐธรรมนูญกับการบริหารราชการแผนดินในสวนของราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น 

๑. เจตนารมณของรางรัฐธรรมนูญใหม 

– “สรางพลเมืองใหเปนใหญ” ทุกหนวยงานตองไปทบทวนการทํางานวามี

ความทั่วถึง เทาเทียมเปนธรรม และมีคุณภาพหรือไม ซึ่งปจจุบันยังมี

ปญหาอยูทั้ง ๓ สวน จึงตองมีการปรับปรุงเพ่ือใหสามารถทํางานสอดรับกับ

เจตนารมณดังกลาวได 

– “การเมืองใสสะอาดและสมดุล” ตองมีกลไกตรวจสอบการทุจริตอยางเข็ม

ขน รวมท้ังการทํางานที่ตองใหทุกภาคสวนเขามามีสวนรวมดําเนินการ

ตั้งแตเริ่มตนจนจบกระบวนการ (citizen engagement) เนื่องจากปจจุบัน

ราชการคดิวาตัวเองรูดีทุกเรื่อง ไมคอยไดถามความเห็น ความตองการของ

ประชาชน ทําใหการทํางานไมตรงตอความตองการที่แทจริงของประชาชน 

๒. รางรัฐธรรมนูญเปดพ้ืนที่การเมืองใหภาคประชาชนมากข้ึน ใหประชาชนแข็งแรง

มากขึ้น เพ่ิมความเขมงวดกวดขันบุคคลท่ีจะเขาสูอํานาจรัฐ การใชอํานาจรัฐ การควบคุมตรวจสอบ

การใชอํานาจรัฐโดยภาคประชาชนกําหนดอาณาบริเวณการใชอํานาจที่ชัดเจนระหวางนักการเมืองกับ

ขาราชการประจํา 

 

๓) ผูทรงคุณวุฒคินที่ ๓ : ผศ.ดร.วีระศักดิ์ เครือเทพ 

     อาจารยประจําคณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

  ๓.๑ ความเห็นเกี่ยวกับสภาพปญหา อุปสรรคของราชการบริหารสวนกลาง  สวน

ภูมิภาค  และสวนทองถิ่น 

๑. หนวยงานทั้งราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน อยากเปน

พระเอก จึงพบวาเมื่อลงไปพื้นที่ใดพ้ืนที่หนึ่งจะมีผูเลนทั้งสามระดับ ปญหาคือเกิดความซ้ําซอนกันใน

การทํางานเชิงพื้นที่ ขาดเอกภาพในการบริหารจัดการ ไมสามารถหาเจาภาพหลักหรือผูที่มี 

accountability ในพ้ืนที่ไดอยางชัดเจน 
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๒. การบริหารราชการสวนภูมิภาคและสวนกลางในพ้ืนที่มีลักษณะการทํางานใน

แนวดิ่งขึ้นตรงตอราชการสวนกลาง การสื่อสารและการตัดสินใจแกไขปญหาของพ้ืนที่จึงไมสามารถ

กระทําไดอยางรวดเร็วเด็ดขาด 

๓. กลไกการบูรณาการระดับจังหวัดไมสามารถนําไปสูการสั่งการหรือการบังคับบัญชา

ขามกระทรวงหรือขามกรมได ทําใหการจัดการปญหาในเชิงพ้ืนที่ไมคอยประสบความสําเร็จเทาที่ควร 

๔. ผูบริหารและผูปฏิบัติงานของสวนราชการไมมีความตอเนื่องในการบริหารและ

ปฏิบัติงาน เนื่องจากเปนไปตามวาระที่กําหนด จึงไมสามารถแกไขปญหาหรือวางนโยบายในการ

พัฒนาพื้นที่ไดอยางตอเนื่องและยั่งยืน 

 

 ๓.๒ ความเห็นตอรูปแบบ โครงสราง ระบบงาน บุคลากรและกฎหมายที่เกี่ยวของตอ

ระบบบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นท่ีมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลตอการ

ปฏิรูปประเทศ 

๑. ระบบการบริหารราชการมี ๒ ระดับคือ ระดับรัฐบาลกลาง รับผิดชอบการ

ขับเคลื่อนนโยบายระดับชาติ มีภารกิจ เชน การคลัง การตางประเทศ ดานเศรษฐกิจมหภาค ดูแล

กฎหมาย และความมั่นคง เปนตน ภารกิจที่เหลือควรจัดการในระดับพื้นที่ทั้งหมด คนในพื้นที่ควรทํา

หนาที่บริหารจัดการ แกไขปญหาระดับพื้นที ่

๒. ระดับรัฐบาลกลางนอกจากทําภารกิจขางตนแลว กระทรวง/กรมควรมีหนาที่

เหลือเฉพาะเพียงงานกําหนดมาตรฐาน ออกกฎกติกา และตรวจสอบติดตามประเมินผล  มาตรฐานที่

กลาวถึงเปนมาตรฐานกลางที่ตองใชกันทั้งประเทศ เชน มาตรฐานดานการเงินการคลัง มาตรฐานทาง

วิทยาศาสตรที่เปนเฉพาะทาง  หากบางอยางรัฐบาลกลางไมสามารถรับผิดชอบไดทั้งหมดก็อาจมีสวน

ภูมิภาคหรือภาคซึ่งมีบทบาทเปนเพียงผูชวยของรัฐบาลกลางจริงๆ ไมไดเปนฝายปฏิบัติหรือจัดบริการ

เอง ระดับพื้นท่ีเทานั้นจะมีหนาที่เปนคนปฏิบัติการ แกไขปญหา จัดบริการใหกับประชาชน 

๓. เมื่อสวนภูมิภาค (middle tier) มีบทบาทเปนเพียงผูชวยสวนกลาง ทําหนาท่ี

กํากับดูแล จึงอาจไมมีความจําเปนตองมีในทุกจังหวัดเหมือนปจจุบัน อาจจัดใหระดับภูมิภาคเปนกลุม

จังหวัดหรือภาคหรือมณฑล  

 

 

๔. มีขอเสนอรูปแบบ ๒ แนวคิด ดังนี ้

แนวคิดท่ี ๑ : เนนระดับภูมิภาค 

๑) มีการบริหารราชการ ๒ ระดับคือ สวนกลางและสวนภูมิภาค 

(จังหวัดเปนแขนขาของรัฐบาลกลาง) 
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๒) ใหจังหวัดมีฐานะเทียบเทากรมแตตั้งอยูในพ้ืนที่ เปนศูนยรวมการ

สั่งการในพ้ืนท่ี จังหวัดมีหนวยงานของตัวเอง ไมไดใหสังกัดกระทรวงเหมือนปจจุบัน โดยจังหวัดอาจ

ขึ้นกับหนวยงานสวนกลางท่ีทําหนาที่เก่ียวกับการกําหนดทิศทางการพัฒนาประเทศ การขับเคลื่อน

การพัฒนาประเทศ 

๓) ใหจังหวัดเปนหนวยที่จัดทําคําของบประมาณในพ้ืนที่ทั้งหมด 

ไมใชเฉพาะงบประมาณจังหวัดและกลุมจังหวัด แตตองรวมของทุกหนวยที่อยูในจังหวัด ท้ัง

งบประมาณของสวนราชการ (function) และงบประมาณของทองถ่ิน   

๔) รูปแบบนี้ผูวาราชการจังหวัดจะเปนศูนยรวมของการสั่งการ โดย

ผูวาฯ จะเห็นภาพรวมของแผนงาน/โครงการทั้งหมดที่อยูในการดูแลพื้นท่ีตน มีหนวยปฏิบัติที่ขึ้นกับ

ผูวาฯ ดังนั้นการบริหารจัดการ การแกไขปญหาจะสามารถทําไดอยางคลองตัว 

แนวคิดท่ี ๒ : จังหวัดจัดการตนเอง 

 ๑) มีการบริหารราชการ ๒ ระดับคือ สวนกลางและระดับพื้นที่ (ใน

ที่นี้จะมองในเชิงพ้ืนท่ี ซึ่งอาจเปนจังหวัดที่เรียกวาภูมิภาค หรือจังหวัดที่เปนทองถ่ินก็ตาม แตที่สําคัญ

คือการบริหารราชการแผนดินตองทําไดคลองตัว พื้นที่สามารถบริหารจัดการไดเบ็ดเสร็จ) 

๒) โครงสรางของจังหวัดไมจําเปนตองเปนรูปแบบเดียวกัน สามารถ

จัดรูปแบบโครงสรางใหเหมาะสม สอดรับกับบริบทของแตละพื้นที่ 

๓) มีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหาร การ

จัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินการคลังและงบประมาณ รวมทั้งมีอํานาจหนาที่ใน

การจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมที่อยูในเขต

พ้ืนที่ของตน 

๔) มีคณะกรรมการในจังหวัดปกครองตนเอง เพ่ือทําหนาที่ประสาน

ทิศทางในการพัฒนาพื้นที่ของตน ตลอดจนการจัดสรรงบประมาณภายในพ้ืนที่ 

๕) ตองมีกลไกการตรวจสอบการดําเนินงานโดยภาคประชาชนท่ี

เขมแข็ง เพ่ือผลักดันใหการปฏิบัติงานมีความโปรงใส ปองกันการใชอํานาจในทางมิชอบ 

 

 ๓.๓ ความเห็นรางรัฐธรรมนูญกบัการบริหารราชการแผนดินในสวนของราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น 

๑. แนวทางการปฏิรูปคือตองทําใหระบบการบริหารราชการท่ีในปจจุบันมีปญหา

ความซ้ําซอน คาบเก่ียวกัน เกิดความกระชับ ลดในสิ่งท่ีไมจําเปนลง ไมควรเพ่ิมอะไรใหมจากที่มีอยู 

และควรพิจารณาวาที่มีอยูจะ Down sizing ไดอยางไร  
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ระบบการบริหารราชการที่ดีของตางประเทศ 
  

 ๑) ประเทศอังกฤษ 

๑.๑ การบริหารราชการสวนภูมิภาคในประเทศอังกฤษ 

๑.๑.๑ โครงสรางภายนอกการบริหารราชการแผนดิน 

  จากการศึกษาถึงโครงสรางและระบบการบริหารราชการของประเทศอังกฤษตั้งแต

อดีตเปนตนมา เราพบวา ประเทศอังกฤษแบงโครงสรางการบริหารราชการออกเปนเพียง ๒ สวน 

เทานั้น คือการบริหารราชการรสวนกลาง (Central Government) และการบริหารราชการสวน

ทองถิ่น (Local Government) อยางไรก็ตาม การศึกษาวิจัยในครั้งนี้ เปนการศึกษาถึงการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาคเปนหลัก ดังนั้น จึงมีความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองกลับมาศึกษาถึงโครงสรางและ

ระบบการปกครองของประเทศอังกฤษเสียใหม วาประเทศอังกฤษมีระบบการบริหารราชการสวน

ภูมิภาค (Intermediate Level Administration ในความหมายอยางกวาง) หรือไม และหากมีจะ

ปรากฏตัวออกมาในลักษณะใด มีความสัมพันธกับสวนกลางและสวนทองถิ่นอยางไร และมีแนวโนม

ในอนาคตเปนอยางไร 

  จากการศึกษาถึงลักษณะโครงสรางการปกครองสวนภูมิภาคของอังกฤษ พบวาใน

ยุคด้ังเดิมอังกฤษมีลักษณะโครงสรางราชการสวนภูมิภาคไมเดนชัดมากนัก กลาวคือ ไมมีองคกรหรือ

หนวยราชการที่ทําหนาที่เชื่อมประสานระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ชัดเจนมากนัก 

และเปนความสัมพันธที่ไมเปนทางการผานองคกรตรงกลางอ่ืน ๆ ท่ีรัฐไมมีอํานาจในการควบคุม

โดยตรงหรือเปนองคก่ึงอิสระ เชน Quasi-autonomous Organizations เปนตน 

  อยางไรก็ตาม มีนักวิชาการหลายคน เชน Michael Keating มองวา แมเพียง

องคกรก่ึงอิสระ (Quasi-autonomous Organizations) หรือ การมอบอํานาจภายในกระทรวงไปยัง

พ้ืนที่ตาง ๆ ทั่วประเทศก็ถือเปนการบริหารราชการสวนภูมิภาคในความหมายอยางกวางแลว 

  การแสดงตนของการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอังกฤษเริ่มแสดงออกใหเห็นและ

เดนชัดข้ึนเรื่อย ๆ เมื่อการขยายตัวของ Quasi-autonomous Organizations มีมากขึ้นจนบดบัง

บทบาทการบริหารสาธารณะตาง ๆ ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไปเปนอยางมาก และระบบการ
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บริหารราชการสวนภูมิภาคของอังกฤษก็เริ่มกอตัวขึ้นอยางเปนจริงเปนจังเมื่อเดือนเมษายน ค.ศ. 

๑๙๙๔ ซึ่งมีการจัดตั้ง Government Offices for the Regions (GORs) ขึ้นเพ่ือทําหนาที่เชื่อม

ประสานหนวยงานราชการของรัฐบาลที่กระจายตัวอยูตามภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศใหเปนไปใน

ทิศทางเดียวกัน และถือเปนหนวยงานนํารอง หนวยงานแรกในสวนภูมิภาคของประเทศอังกฤษ 

  ความจริงแลว การพิจารณาถึงเรื่องการจัดตั้งหนวยงานในสวนภูมิภาคของรัฐบาล

อังกฤษมิใชเพ่ิงเกิดข้ึนในทศวรรษที่ ๑๙๙๐ แตอยางได หากแตเคยมีการพิจารณาจัดตั้งหนวยงานใน

สวนภูมิภาคขึ้นแลวตั้งแตป ค.ศ. ๑๙๙๖ โดย คณะกรรมาธิการชุด Radcliff-Maud Commission ที่

ถูกตั้งข้ึนเพ่ือศึกษาถึงโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในอังกฤษและในเวลสในขณะนั้น 

หรือแมแตในป ค.ศ. ๑๙๖๙ คณะกรรมธิการชุด Kibrandon Commission ก็ถูกจัดตั้งขึ้นเพ่ือ

พิจารณาการมอบอํานาจใหแกสก็อตแลนดและเวลส ซึ่งสวนทายของรายงานการศึกษาดังกลาว ก็

แนะนําใหมีการพิจารณามอบอํานาจใหแกสวนภูมิภาคในอังกฤษดวยเชนกัน 

  การจัดตั้ง Government Offices for the Regions (GORs) ในเดือนเมษายน ค.ศ. 

๑๙๙๔ เพ่ือทําหนาที่หลัก ๔ ประการ ไดแก หนึ่ง ประสานหนวยงานตาง ๆ ของรัฐในสวนภูมิภาค ให

เปนไปในทิศทางเดียวกับ และ สอง ทําหนาที่กําหนดแนวทางในการใชงบประมาณในภูมิภาคตาง ๆ 

ใหเกิดประสิทธิภาพมากที่สุด และสาม เปนแรงกดดันจากสหภาพยุโรปที่ตองการใหประเทศตาง ๆ 

ในสหภาพยุโรปสรางประชาธิปไตยในระดับภูมิภาคใหมากขึ้น สี่ เปนหนวยงานนํารองตัวเอยางในการ

ปูทางไปสูการจัดตั้งหนวยงานในระดับภูมิภาคอยางจริงจัง 

  ในกลางป ค.ศ. ๑๙๙๗ การกระจายใหแกสวนภูมิภาคของประเทศอังกฤษไดรับการ

กระตุนและเรงเราอยางมีนัยสําคัญเมื่อพรรคแรงงาน (Labour) ชนะการเลือกตั้งอยางถลมทลายและ

พรรคการเมืองมีนโยบายอยางชัดเจนในการกระจายอํานาจใหแกสวนภูมิภาคและทองถิ่นและมุง

ปฏิรูปโครงสรางการปกครองของอังกฤษเปนสําคัญ กอปรกับการมอบอํานาจ (Devolution) ใหแกส

ก็อตแลนด ไอรแลนดเหนือ และเวลส ตางมีสวนสําคัญยิ่งที่ใหการกอตัวขึ้นของภูมิภาคของอังกฤษมี

ทิศทางที่ชัดเจนขึ้น 

  รัฐบาลภายใตพรรคแรงงานของอังกฤษเริ่มทําการปฏิรูปโครงสรางการปกครองของ

ประเทศโดยเฉพาะยิ่งในสวนภูมิภาคดวยการพิจารณาโครงสรางของ Government Offices for the 

Regions (GORs) ใหมีความเปนประชาธิปไตยมากขึ้น เนื่องจากพรรคแรงงานมองวา GORs ไมมี
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โครงสรางที่เปนประชาธิปไตยเพียงพอและเปนอุปสรรคท่ีสําคัญยิ่งในการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจากองคประกอบของ GORs มาจากการรัฐบาลกลาง โดยพรรคแรงงานมี

เปาหมายให GORs มีโครงสรางท่ีมีความรับผิดชอบทางการเมืองมากขึ้น (มาจากการเลือกตั้ง) และ

จํากัดบทบาทของ GORs ใหมีนอยที่สุด เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นทําหนาที่หลักในการ

บริการสาธารณะอยูตอไปตามหลักการสงเสริมศักยภาพและความเปนอิสระของหนวยการปกครองใน

ระดับลาง (The Principle of Subsidiarty)  

  ตอมาในเดือนเมษายน ป  ค.ศ.  ๑๙๙๙ รัฐบาลอังกฤษ ไดจัดตั้ ง Regional 

Development Agencies (RDAs) ขึ้นตามภูมิภาคตาง ๆ อยูภายใตสังกัด The Regional 

Coordination Unit (RCU) ซึ่งทําหนาท่ีเปนสํานักงานประสานการบริหารราชการสวนภูมิภาคใน

อังกฤษ ของสํานักรองนายกรัฐมนตรี และให RDAs มีหนาที่เนนดานการพัฒนาเศรษฐกิจในสวน

ภูมิภาคเปนการเฉพาะอยางนอย ๕ ประการคอื 

๑) พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในสวนภูมิภาคใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน 

๒) สนับสนุนภาคธุรกิจและกําหนดนโยบายการลงทุนในสวนภูมิภาค 

๓) พัฒนาฝมือแรงงานในสวนภมูิภาค 

๔) สนับสนุนการจางแรงงานสวนภูมิภาค 

๕) พัฒนาหนวยงานขนาดเล็กใหสามารถทํางานไดดวยตนเอง 

อยางไรก็ตาม การจัดตั้ง RDAs มิใชมีเจตจํานงเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจในสวนภูมิภาค

เทานั้น หากแตยังมีนัยสําคัญตอการบริหารราชการสวนภูมิภาคของประเทศอังกฤษอีกดวย Regional 

Development Agencies (RDAs) ถูกจัดตั้งขึ้น ๘ แหงทั่วประเทศกระจายตามภาคทั้ง ๘ ของ

อังกฤษ และอยูภายใตการดูแลของสํานักรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งเปนหนวยงานเดียวท่ีดูแลองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินของอังกฤษ 

 เมื่อการขยายตัวของสวนภูมิภาคของอังกฤษขยายตัวมากข้ึนเชนนี้ จึงทําใหโครงสราง

การปกครองของประเทศแบงออกเปนระดับที่ชัดเจนมากขึ้นตามแผนภาพดังตอไปนี ้

แผนภาพที่ ๔ – ๑ แสดงโครงสรางการบริหารราชการแผนดินแหงสหราชอาณาจักร ในปจจุบัน 
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ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง “การพัฒนา

โครงสราง  การบริหารราชการสวนภูมิภาค”,๒๕๔๘ 

จากแผนภาพ จะเห็นไดวา การบริหารราชการแผนดินสวนภูมิภาคของอังกฤษ เพ่ิง

เกิดขึ้นมาใหม ตามที่ไดอธิบายไปแลวขางตน สผลใหโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของอังกฤษ

มีความซับซอนข้ึน จากเดิมที่เปนความสัมพันธระหวางรัฐกับทองถ่ินโดยตรง กลายเปนความสัมพันธ

ระหวางรัฐ สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน 

  ขอนาสังเกตอีกประการหนึ่งก็คือ เหตุผลหลักในการสรางบริหารราชการสวน

ภูมิภาคขึ้นอีก ก็คือ เหตุผลดานการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภูมิภาคเปนหลัก ดังจะเห็นไดจาก

วัตถุประสงคการจัดตั้ง RDAs ใน Regional White Paper วา ตองการตั้ง RDAs เพื่อพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมในสวนภูมิภาคใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน และสนับสนุนภาคธุรกิจและกําหนด

นโยบายการลงทุนในสวนภูมิภาค พัฒนาฝมือแรงงานในสวนภูมิภาค สนับสนุนการจางแรงงานในสวน

ภูมิภาค และพัฒนาหนวยงานขนาดเล็กใหสามารถทํางานไดดวยตนเอง 

แผนภาพที่ ๔ – ๒ แสดงโครงสรางการบริหารราชการแผนดนิของประเทศอังกฤษเชิงเปรียบเทียบ 

 

การบริหารราชการกอนป 

ค.ศ. ๑๙๙๗ 

การบริหารราชการระหวาง

ป ค.ศ. ๑๙๙๗ – ๑๙๙๙ 

การบริหารราชการหลังป 

ค.ศ. ๑๙๙๙ 
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ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง “การพัฒนา

โครงสราง  การบริหารราชการสวนภูมิภาค”,๒๕๔๘ 

  จากแผนภาพขางตน จะแห็นไดอยางชัดเจนวา กอนป ค.ศ. ๑๙๙๗ ซึ่งเปนปที่

รัฐบาลอังกฤษจัดตั้งหนวยงาน Government Offices for the Regions (GORs) และ The 

Regional Co-ordination Unit (RCU) ข้ึนเพ่ือทําหนาที่รวบรวมหนวยงานของรัฐบาลกลางในระดับ

พ้ืนที่ใหมีความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันมากขึ้น จนกอใหเกิดภาพลาง ๆ ของการบริหารราชการสวน

ภูมิภาคในประเทศอังกฤษขึ้น แตก็ยังเปนหนวยงานที่มีบทบาทในการบริหารราชการแผนดินนอยมาก

เมื่อเปรียบเทียบกับการทํางานของรัฐบาลกลาง องคกรปกครองสวนทองถิ่น และองคกรก่ึงอิสระ 

(Quasi-autonomous Organizations) และบทบาทของการบริหารราชการสวนภูมิภาคเริ่มชัดเจน

และเขมขนเมื่อมีการตั้ง Regional Development Agencies (RDAs) ๘ แหงทั่วภูมิภาคของอังกฤษ 

ในป ค.ศ. ๑๙๙๙ ตามที่ไดอธิบายไปแลวขางตน 

 ๑.๑.๒ โครงสรางภายในการบริหารราชการสวนภูมิภาค 

รัฐบาล รัฐบาล 

สวนภูมิภาค (RADs) 

 

องคกรปกครองสวน

ทองถิ่น 

องคกรปกครองสวน

ทองถิ่น 
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 ภายหลังจากที่เราไดทราบโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของในอังกฤษในยุคใหมไป

แลว ในสวนี้จะเปนการอธิบายถึงโครงสรางภายในของการบริหารราชการสวนภูมิภาคในประเทศ

อังกฤษ 

 ในปจจุบันเราพบวา การบริหารราชการสวนภูมิภาคของอังกฤษ ประกอบไปดวยหนวยงานที่

สําคัญ ๆ ๒ หนวยงาน อันไดแก 

(๑) Regional Development Agencies (RDAs) 

(๒) Regional Chambers 

โดยสามารถอธิบายตามลําดับดังตอไปนี้ 

๑) Regional Development Agencies (RDAs) เปนหนวยงานท่ีถูกจัดตั้งอยู ๘ แหงท่ัว

ประเทศอันไดแก 

 East of England Development Agency 

 East Midlands Development Agency 

 One North East 

 North West Development Agency 

 South East England Development Agency 

 South West England Development Agency 

 Advantage West Midlands 

 Yorkshire Forward 

 เห็นไดวา London มิไดเปนสวนหนึ่งของการบริหารราชการสวนภูมิภาคแตอยางใด หากแตเปน

การบริหารทองถิ่นรูปแบบพิเศษ ทั้ง ๘ ภูมิภาคของอังกฤษรับผิดชอบโดยตรงตอรัฐบาลและรัฐสภา

แหงสหราชอาณาจักร (Directly Accountable to Government Ministers and Parliament) ซึ่ง

มาจากการแตงตั้งของรัฐบาล ทําหนาที่ทางเศรษบกิจโดยตรง รัฐบาลอาจจะใหแหลงเงินทุนหรือการ

สนับสนุนพิเศษแกภูมิภาค และใหความยืดหยุนในการทํางานแกภูมิภาคตาง ๆ โดยอิสระ 

 หนาที่โดยตรงของ RDAs ทั้ง ๘ แหง 
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๑) พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในสวนภูมิภาคใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน 

๒) สนับสนุนภาคธุรกิจและกําหนดนโยบายการลงทุนในสวนภูมิภาค 

๓) พัฒนาฝมือแรงงานในสวนภูมิภาค 

๔) สนับสนุนการจางแรงงานสวนภูมิภาค 

๕) พัฒนาหนวยงานขนาดเล็กใหสามารถทํางานไดดวยตนเอง 

การทํางานของ RDAs ทั้ง ๘ แหง ตองทํางานควบคูไปกับ Regional Chambers 

ในแตละ 

ภูมิภาคดวย โดย Regional Chambers เปนหนวยงานในสวนภูมิภาคอีกหนวยงานหนึ่งที่ถูกจัดตั้ง

ขึ้นมาใหทํา 

หนาท่ีควบคูไปกับ RDAs โดยอยูภายใตหลักการพื้นฐานที่วา “RDAs ไมมีความเปนประชาธิปไตย

เพียงพอ” เนื่องจากมาจากการแตงตั้งและรับผิดชอบตอของรัฐบาลกลางโดยตรง ทั้งที่เปนหนวยงาน

ในระดับภูมิภาค ดังนั้นจึงจําเปนตองมีหนวยงานอีกหนวยงานหนึ่งทําหนาที่สะทอนผลประโยชนและ

ความตองการของประชาชนในสวนภูมิภาค และทําหนาที่ในการถวงดุลซึ่งกันและกัน หนวยงานท่ีทํา

หนาที่ดังกลาวนี้  ก็คือ Regional Chambers นั่นเอง 

ตารางที่ ๔ – ๑ แสดงหนวยงานในระดับภูมิภาคของอังกฤษ 

 ภูมิภาค Regional Development Agency Regional chamber 

East of 

England 

East of England Development 

Agency 

East of England Regional 

Assemble (EERA) 

East Midlands East Midlands Development 

Agency 

East Midlands Regional 

Assemble (EMRA) 

North East One North East North East Assemble (NEA) 

North West North West Development Agency North West Regional 

Assemble (NWRA) 

South East South East England Development 

 

South East England 

Regional 

Assembly (SEERA) 

ตารางที่ ๔ – ๑ แสดงหนวยงานในระดับภูมิภาคของอังกฤษ (ตอ) 

 ภูมิภาค Regional Development Agency Regional chamber 

South West South West England South West Regional 
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Development 

Agency 

Assemble (SWRA) 

West Midlands Advantage West Midlands 

 

West Midlands Regional 

Assemble (WRMA) 

Yorkshire and the 

Humber 

Yorkshire Forward 

 

 

Yorkshire & Humberside 

Assembly (YHA) 

ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง “การพัฒนา

โครงสราง  การบริหารราชการสวนภูมิภาค”,๒๕๔๘ 

 รัฐบาลอังกฤษ ไดออกแบบให Regional Chambers ใหมีสมาชิกหรือองคกรประกอบมา

จากตัวแทนจากภาคสวนตาง ๆ ของภูมิภาคนั้นเอง เชน มาจากตัวแทนขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน สมาคมธุรกิจในระดับภูมิภาค NGOs ดานสังคมและสิ่งแวดลอมในระดับภูมิภาค อาสาสมัคร 

พรรคการเมืองและนักการเมืองทองถ่ิน เปนตน เพ่ือให Regional Chambers ยึดโยงกับพื้นที่ใน

ภูมิภาคมากขึ้น และเปน “กระบอกเสียง” หรือตัวแทนใหแกคนในภูมิภาค ไดมีสวนรวมในการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาคดวยเชนกัน 

 อยางไรก็ตามในปจจุบัน รัฐบาลอังกฤษไมไดกําหนดให Regional Chambers มาจากการ

เลือกตั้งของประชาชนโดยตรง เนื่องจากเห็นวา ประชาชนยังไมเขาในในระบบการบริหารราชการ

สวนภูมิภาคทีดีเพียงพอ และยังไมเห็นถึง “คุณคา” ในการจัดระบบบริหารราชการสวนภูมิภาค ซึ่งถือ

เปนสิ่งใหมในระบบการปกครองของอังกฤษ 

๑) Regional Chambers ทําหนาที่เปนผูประสานแผนการพัฒนาสวนภูมิภาคระหวาง

หนวยงาน 

     ตางๆ ของรัฐใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน 

๒) Regional Chambers มีหนาท่ีบูรณาการกลยุทธการพัฒนาสวนภูมิภาคใหเปนไปในทิ

สทางเดียวกัน 

๓) Regional Chambers ทําหนาที่ในการตรวจสอบการทํางานของ Regional 

Development Agency (RDAs) และทํางานรวมกับหนวยงานอ่ืน ๆ ของรัฐบาลอยาง

ใกลชิด 
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 ๑.๑.๓ ความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนภูมิภาค สวนกลางและสวนทองถ่ิน 

 

๑) ความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

การบริหารราชการสวนภูมิภาคของอังกฤษถูกจัดตั้งข้ึนมาดวยความระมัดระวังมิให

กระทบตอหลักการสงเสริมศักยภาพและความเปนอิสระของหนวยการปกครองในระดับที่รองลงไป

จากศูนยกลาง (The Principle of Subsidiarity) ของชุมชนและองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการ

ใหบริการสาธารณะและตอบสนองความตองการพ้ืนฐานใหแกคนในชุมชนในขณะท่ีการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาค ทําหนาที่ในการวางกลยุทธการพัฒนาในระดับภูมิภาคเปนหลัก และใน

ขณะเดียวกันอาจมีงานที่เก่ียวของกับการบริการประชาชนบาง แตเปนงานในขนาดใหญที่ลําพัง

เพียงแตองคกรปกครองสวนทองถิ่นเดียวไมอาจทําได เชน โครงการคมนาคมขนาดใหญระหวาง

ภูมิภาค การเคหะ เปนตน และในขณะเดียวกัน การบริหารราชการสวนภูมิภาคก็ไมมีอํานาจในการ

บังคับบัญชาองคกรปกครองสวนทองถ่ินได 

ตารางที่ ๔ – ๒ แสดงหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใตการทํางานของสวนภูมิภาคของ

อังกฤษ 

หนาที่ของ 

County Councils 

หนาที่ของ 

Non-metropolitan District Councils 

 การศกึษา 

 การจราจรและการขนสง 

 การทางพิเศษ 

 ตํารวจดับเพลิง 

 การคุมครองผูบริโภค 

 การกําจัดขยะ 

 การเคหะขนาดเล็ก 

 การบริหารสังคมดานตาง ๆ 

 การบริการหองสมุด 

 ฯลฯ 

 การวางแผนพัฒนาทองถ่ิน 

 การเคหะ 

 การวางกฎเกณฑการโยธา 

 การออกใบอนุญาต 

 การดูแลสิ่งแวดลอมและสุขภาพ 

 ฯลฯ 
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ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง “การพัฒนา

โครงสราง  การบริหารราชการสวนภูมิภาค”,๒๕๔๘ 

 จากตารางเห็นไดวา หนาที่สําคัญ ๆ ในการบิรการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ในประเภทตาง ๆ จะยังคงอยูกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นถึงแมจะมีการจัดตั้งการบริหารราชการ

สวนภูมิภาคขึ้นแลวก็ตาม 

 อยางไรก็ตาม การบริหารราชการสวนภูมิภาคยังมีหนาที่สําคัญและอาจกระทบตอองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไดโดยตรงในประการหนึ่งก็คือ ภูมิภาคของอังกฤษมีอํานาจในการทบทวน

โครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ภายในภูมิภาคของตนได แตท้ังนี้ตองเปนไปตามหลักความ

ยินยอมและการลงประชามติของประชาชน 

 ในปจจุบัน การบริหารราชการสวนภูมิภาคของอังกฤษทั้ง ๘ แหง (RDAs) อยูภายใตสังกัด

สํานักบริหารราชการสวนภูมิภาค (RCU) ของสํานักรองนายกรัฐมนตร ี 

๑.๒ ความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนภมูิภาคดวยกันเอง 

ในเอกสาร Regional White Paper ของสํานักรองนายกรัฐมนตรีของอังกฤษ ไมไดระบุ

ถึง ความสัมพันธกันระหวางการบริหารราชการสวนภูมิภาคมากนัก แตไดอธิบายถึงหลักการกวาง ๆ 

ไววา การวางกลยุทธในแตละภูมิภาคไมมีสวนสัมพันธกัน ขึ้นอยูแตละภูมิภาควาจะวากลยุทธในการ

พัฒนาภูมิภาคตนอยางไร 

อยางไรก็ตาม แตละภูมิภาคก็อาจวางกลยุทธรวมกันไดหากสภาภาค (Regional 

Assembly) ในแตละภูมิภาคตองการกําหนดนโยบายในการพัฒนาเฉพาะดานรวมกันกับภูมิภาคอ่ืน 

หรือแมกระทั่งการกําหนดใหภูมิภาคตาง ๆ สามารถรวมงานกับสก็อตแลนด เวลส และไอแลนดเหนือ

ได หากไดรับความยินยอมจากสภาภาค หรือ Regional Chambers 

๑.๓ ความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนภูมิภาคกับรัฐบาลกลางและรัฐสภา 

กลาวไดวา ภูมิภาคในอังกฤษตองรับผิดชอบเบื้องตนตอรัฐบาลกลาง ไมวาจะเปน

นโยบายหรือ งานบางสวนที่ไดรับมอบหมายผานหนวยงานของรัฐบาลในสวนภูมิภาค อยางไรก็ตาม

หนวยงานของรัฐบาลกลางในสวนภูมิภาคในอนาคตจะมีขนาดเล็กลงและจะโอนอํานาจหนาที่เหลานั้น

ไปใหแกสวนภูมิภาคที่จะถูกจัดตั้งขึ้น (Regional Assembly) และถูกบริหารดวยสภาภาค ซึ่งมาจาก

การเลือกตั้งแทน 
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  นอกจากนี้ ภูมิภาคของอังกฤษทั้ง ๘ แหงยังตองรับผิดชอบตอรัฐสภาแหงสหราช

อาณาจักรดวยเชนกัน กลาวคือ ในรัฐสภามีคณะกรรมาธิการคณะหนึ่ง ซึ่งทําหนาที่ในการดูแลสวน

ภูมิภาคของอังกฤษโดยตรง เรารีกคณะกรรมาธิการคณะนี้วา “Regional Affairs Standing 

Committee” ซึ่งถูกตั้งขึ้นในป ค.ศ.  

๒๐๐๑ ทําหนาที่ในการเปนเวทีใหแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแสดงความคิดเห็นดานตาง ๆ ในการ

พัฒนาภูมิภาค สงผานไปยังภูมิภาคตาง ๆ โดยใชกลไกของรัฐสภา 

 

 ๑.๔ ขอสังเกตเก่ียวกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอังกฤษ 

  กระบวนการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอังกฤษขางตน พบขอสังเกตดังนี ้

๑.๔.๑ การบริหารราชการสวนภูมิภาคในอังกฤษ มีเพียงระดับเดียวคือ “ระดับ

ภาค” (Regional Development Agencies (RDAs) และ Regional Chambers) ไมมีในระดับที่

เล็กกวาภาค เชน จังหวัด และอําเภอ อยางประเทศไทยหรือฝงเศส เปนตน นอกจากนี้ในประเทศ

อังกฤษยังมีหนวยงานที่ทําหนาที่ในการดูแลการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางชัดเจน อยูที่

สวนกลางซึ่งไดแก RCU ในขณะที่ประเทศไทยซึ่งถือเปนประเทศที่มีการบริหารราชการสวนภูมิภาค

อยางเปนทางการมากกวากลับไมมีหนวยงานในลักษณะดังกลาว 

  ๑.๔.๒ การบริหารราชการสวนภูมิภาคในอังกฤษ เกิดขึ้นโดยหลักการสงเสริม

ศักยภาพและความเปนอิสระของหนวยการปกครองในระดับที่รองลงไปจากศูนยกลาง (The 

Principle of Subsidiarity) เปนสําคัญ ดังนั้นการวางบทบาทของการบริหารราชการสวนภูมิภาค

ของอังกฤษจึงระมัดระวังมิใหกระทบกระเทือนตอการทําหนาที่ในการใหบริการสาธารณะขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินหรือชุมชนในทองถิ่นเปนลําดับแรก แตอาจเขาไปบดบังการทําหนาที่ขององคกร

ก่ึงอิสระ (Quasi-autonomous Organizations) ไดบางเปนบางสวน 

  ๑.๔.๓ หนาที่ในการบริหารราชการสวนภูมิภาคนั้น เนนเพียงแค ๓ สวนคือ หนึ่ง 

หนาที่ในการวางแผนพัฒนาและแผนกลยุทธในระดับภูมิภาค สอง หนาที่เชื่อมประสานหนวยงานตาง 

ๆ ในระดับภูมิภาคใหทํางานไปในทิศทางเดียวกัน และ สาม หนาท่ีในการพัฒนาเศรษฐกิจระดับ

ภูมิภาค ซึ่งจะเห็นไดวา การทําหนาที่ของภูมิภาคในอังกฤษเปนการทําหนาที่ดานกลยุทธและเชื่อม

ประสาน มากเสียกวาการใหบริการโดยตรงแกประชาชน 
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  อาจกลาวไดวา ทิศทางการบริหารราชการสวนภูมิภาคของอังกฤษ อยูในยุคของการ

กอตัวและพัฒนาการในระยะเบื้องตน โดยเริ่มมีการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนแผนดินใน

สวนภูมิภาคอยางเปนทางการ ซึ่งแตเดิมอังกฤษไมเคยมีการบริหารราชการแผนดินแบบสวนภูมิภาค

อยางเปนทางการเลย มีก็แตเฉพาะการบริหารราชการของหนวยงานรัฐบาลที่ลงไปตั้งอยูในพ้ืนที่ตาง 

ๆ ของประเทศเทานั้น ซึ่งเราอาจเรียกวาเปน Intermediate Level Administration ก็วาได 

  ดังนั้นการศึกษาถึงโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของอังกฤษจึงเปนสิ่งที่นาใน

ใจยิ่ง และเปนความทาทายอยางหนึ่งของรัฐบาลพรรคแรงงานแหงอังกฤษวา จะนํานโยบายการ

กระจายอํานาจใหแกสวนภูมิภาคดังกลาวนี้มาใชไดประสบความสําเร็จมากนอยเพียงใด 

 

 ๒) ประเทศญี่ปุน 

 

๒.๑ การบริหารราชการสวนภูมิภาคในประเทศญ่ีปุน 

๒.๑.๑ โครงสรางภายนอกของการบริหารราชการแผนดิน 

การจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินของประเทศญี่ปุนนั้น จะเห็นไดวาโดย

กฎหมายแลว การบริหารราชการแผนดินของประเทศญี่ปุนสามารถแบงออกไดเปน ๓ ระดับ ซึ่ง

โครงสรางท้ัง ๓ ระดับนั้นไดแก รัฐบาลกลาง (Central Government) และราชการสวนทองถิ่นอีก 

๒ ระดับ คือ จังหวัด (Prefecture) และเทศบาล (Municipality) โดยที่กฎหมายวาดวยความเปน

อิสระของทองถิ่น (The Local Autonomy Law) ไดกําหนดใหทั้งหจังหวัดและเทศบาลนั้นเปน

องคกรปกครองทองถิ่นรูปแบบปกติ (Ordinary Local Public Entities) นอกจากนั้นแลว ราชการ

สวนทองถ่ินของประเทศญ่ีปุนยังคงมีองคกรปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ (Special Local public 

Entities) อีกดวย โดยองคกรปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษเหลานั้นไดแก Special Wards, 

Cooperatives of Local Public Entities, Local Development Corporations, and Property Wards 

 อยางไรก็ตาม โครงสรางการบริหารราชการแผนดินของญี่ปุนก็มิไดมีการจัด

โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการแตอยางใด ดังนั้น การศึกษาถึงการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาคในญี่ปุนจึงไมมีรูปแบบที่เปนทางการ (หรือในความหมายอยางกวาง) โดยมี

ลักษณะเปนการวมกลุมกันของหนวยงานราชการสวนกลางที่ไปตั้งําสนักงานอยูในพื้นที่ตาง ๆ ทั่ว

ประเทศของญี่ปุน และเรียกการรวมตัวเหลานั้นวา “ภูมิภาค” 



๙๘ 
 

 
 

 การศึกษาถึงภูมิภาคในญี่ปุน เราจําเปนตองทําความเขาใจกับแนวคิดใน ๒ ประการ 

คือ แนวคิดวาดวยสงเสริมศักยภาพและความเปนอิสระของหนวยการปกครองในระดับที่รองลงไป

จากศูนยกลาง (The Principle of Subsidiarity) และแนวคิดวาดวยสังคมเครือขายกับการทํางาน

ของภาครัฐ (Networking and Public Affairs) เพราะแนวคิดทั้ง ๒ นี้มีสวนสําคัญที่ทําใหการบริหาร

ราชการสวนภูมิภารในญ่ีปุนเกิดข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่งการทํางานเชิงเครือขายระหวางหนวยงานตาง 

ๆ ทั้งภาครัฐ เอกชน องคกรธุรกิจ สมาคมธุรกิจ NGOs และภาคประชาชน ที่มีเครือขายสงเสริมให

เกิดการรวมมือระหวางพนทีใ่นจังหวัดตาง ๆ จนเกิดเปน “ภูมิภาค” ทั้ง ๘ ของญี่ปุน หรือกลาวอีกนัย

หนึ่งก็คือ หากไมมีการรวมมือระหวางเครือขายตาง ๆ ขางตนแลว “ภูมิภาค” ในความหมายของเขต

การปกครองหรือการบริหารราชการก็จะเกิดขึ้นไมไดเชนกัน 

 แนวคิดวาดวยสงเสริมศักยภาพและความเปนอิสระของหนวยการปกครองในระดับ

ที่รองลงไปจากศูนยกลาง (The Principle of Subsidiarity) กลาวไดวาเปนแนวคิดพ้ืนฐานในการ

สรางโครงสรางในการบริหารราชการแผนดินในประเทศญ่ีปุนเลยก็วาได จากหลักการดังกลาวนี้เองท่ี

ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศญ่ีปุนมีความหมายเปนอิสระคอนขางสูง และดําเนิน

กิจการสาธารณะเองเกือบทุกเรื่องในขอบเขตที่กวางขวางมาก แมกระทั่งการจัดการสาธารณะใน

ระดับใหญ ๆ เชน การสรางสนามบิน เปนตน และดวยหลักการนี้อีกเชนกัน เมื่อผสมผสานกันแนวคิด

วาดวยสังคมเครือขายแลว จึงทําใหการบริหารราชการสวนภูมิภาคในญี่ปุนเกิดขึ้นและดํารงอยูได โดย

ที่ไมจําเปนตองมีการบริหารราชการสวนภูมิภาคที่ เปนทางการ เหมือนอยางในประเทศอ่ืนที่

ทําการศึกษามา ซึ่งผูวิจัยเห็นวาประเด็นนี้เปนจุดแข็งท่ีสําคัญของระบบการบริหารราชการสวน

ภูมิภาคในประเทศญ่ีปุน 

 แผนภาพที่ ๔ – ๓ โครงสรางการบริหารราชการแผนดินในญี่ปุน 

 

 

 

 

รัฐบาลกลาง 

การรวมกลุม่กนัในระดบัภมูิภาค 
หนว่ยงานของรัฐบาลกลางทีÉ

ไปตั Êงสาํนกังานอยูใ่น         

พื ÊนทีÉตา่ง ๆ ทัÉวประเทศ 

การบริหารราชการสว่นท้องถิÉน จงัหวดั/เทศบาล 

การบริหารราชการสว่นกลาง 



๙๙ 
 

 
 

 

 

 ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง “การ

พัฒนาโครงสราง  การบริหารราชการสวนภูมิภาค”,๒๕๔๘ 

จากแผนภาพ เห็นไดวา การบริหารราชการของญี่ปุนมีเพียง ๒ สวนเทานั้น ไดแก การ

บริหารราชการสวนกลาง และ การบริหารราชการสวนทองถิ่น ในขณะเดียวกันก็มีการรวมตัวกัน

อยางเปนทางการของหนวยงานของรัฐบาลกลางในระดับภูมิภาคท่ีไปตั้งอยูตามภูมิภาคตาง ๆ ทั่ว

ประเทศจนเกิดความสัมพันธกันระหวางหนวยงานข้ึน ซึ่งหากเรานําความหมายของการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาคอยางกวางตามที่อธิบายไปแลวขางตน ก็จะเห็นไดวา ญี่ปุนก็มีการบริหารราชการ

สวนภูมิภาคอยางไมเปนทางการดวยเชนกัน 

 ๒.๑.๒ โครงสรางภายในของการบริหารราชการสวนภูมิภาค 

 ในการพิจารณาถึงการบริหารราชการสวนภูมิภาคของญี่ปุนนั้น เราพบวาภูมิภาค

ของญี่ปุนมีการรวมตัวกันอยางหลวม รวมท้ังสิ้น ๘ ภูมิภาค ไดแก 

 Hokkaido Region 

 Tohoku Region 

 Kanto Region 

 Chubu Region 

 Kinki Region 

 Chugoko Region 

 Shikoku Region 

 Kyushu Region 

โดยในแตละภูมิภาคตางมีลักษณะแตกตางกันออกตามลักษณะภูมิประเทศ

ประวัติศาสตรและวัฒนธรรม ความเปนจริงแลว การรวมตัวกันข้ึนเปนภูมิภาคของญ่ีปุนมิไดมี



๑๐๐ 
 

 
 

สว่นภมิูภาค 

วัตถุประสงคในการปกครองหรือการบริหารราชการแผนดินแตอยางใด หากแตมีขึ้นเพ่ือการรวมกลุม

และจัดความสัมพันธของจังหวัดที่มีลักษณะทางภูมิประเทศใกลเคยีงกันเทานั้น 

อยางไรก็ตาม การจัดความสัมพันธกันข้ึนในลักษณะดังกลาว ก็มิอาจปฏิเสธการรวมกลุม

ของหนวยงานราชการสสวนกลางที่ไปตั้งอยูตามภูมิภาคตางๆ ของญี่ปุนไดแตอยางใด เพราะหนวยงานสาขา

ของรัฐบาลกลางเหลานี้ตางตองทํางานรวมกับจังหวัดตาง ๆ ในญี่ปุนและรวมถึงจัดยุทธศาสตรในการพัฒนา

เขตพ้ืนที่ของจังหวัดรวมกัน และในบางประการอาจตองเปนหนวยงานท่ีทําหนาที่รวบรวม ประสานงานและ

แผนพัฒนา รวมถึงการกําหนดยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดรวมกัน จึงทําใหเกิดภูมิภาคในการปกครองขึ้นโดย

ปริยาย 

กลาวไดวา อํานาจหนาที่ของภูมิภาคของญี่ปุนไมชัดเจนมากนัก เพราะแตละ

ภูมิภาคไมมีการกําหนดโครงสรางอยางเปนทางการโดยผลของกฎหมาย แตเปนความรวมมือกันเอง

ระหวางหนวยงานสาขาของรัฐบาลกลาง 

ขอบเขตของความรวมมือกันในภูมิภาคตาง ๆ ของญี่ปุนระยะหลัง มีเพ่ิมมากขึ้น

เรื่อย ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งความรวมมือกันในการจัดกลุมยุทธศาสตรในการพัฒนากลุมจังหวัด เชน 

การรวมกลุมจังหวัดทางภาคใตของญี่ปุน (Kyushu Region) ไดกําหนดยุทธศาสตรของภูมิภาคตนเอง

ใหเปนภุมิภาคแหงการทองเที่ยว เชน ในจังหวัดของ Okinawa เปนตน 

แผนภาพที่ ๔ – ๔  แสดงสวนภูมิภาคของประเทศญ่ีปุน 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

รัฐบาลกลาง 

Hokkaido Tohoku Kanto Chubu 

Kinki Chugoku Shikoku Kyushu 

จงัหวดั 

เทศบาล 
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ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง “การพัฒนา

โครงสราง  การบริหารราชการสวนภูมิภาค”,๒๕๔๘ 

๒.๒ ความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนภูมิภาค สวนกลางและสวนทองถ่ิน 

 กลาวไดวาความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนกลางกับการบริหารราชการ

สวนภูมิภาคเปนความสัมพันธในลักษณะสายการบังคับบัญชากันมากเสียกวาการมอบอํานาจหรือโอน

อํานาจ เนื่องจากการบริหารราชการสวนภูมิภาคในญี่ปุนเปน “สาขา” โดยตรงของรัฐบาลมิไดเปน

การมอบอํานาจให หนวยงานเหลานั้นกระทําการแทนแตอยางใด หากแตเปนการใชอํานาจของ

รัฐบาลกลางโดยตรง โดยผานสาขาเหลานั้นของตน 

 อยางไรก็ตาม “สาขา” เหลานั้นของรัฐบาลกลาง ก็สรางความสัมพันธระหวางกัน

จนกอใหเกิดขึ้นเปน “ภูมิภาค” ขึ้น แตเปนภูมิภาคใน “จินตนาการ” หรือ “ไมเปนทางการ” ของ

หนวยงานสาขาเหลานั้น ความสัมพันธระหวางหนวยงานสาขาของรัฐบาลกลางภายในภูมิภาคนั้น ๆ ดู

เหมือนจะมีความสัมพันธท่ีแนนแฟนมากกวาความสัมพันธระหวางหนวยงานของสาขาของรัฐบาล

กลางขามภูมิภาคกัน ซึ่งผูวิจัยเห็นวาเปนไปตามหลักธรรมชาติของการรวมมือกันของหนวยการ

ปกครองอยูแลว 

 หากพิจารณาถึงความสัมพันธกันระหวาง “สาขา” ของหนวยราชการในภูมิภาค

ดวยกันแลว พบวา การรวมตัวกันของสาขาเหลานั้น เปนการรวมตัวกันอยางหลวม ยังไมมีการแบง

หนาที่ในการรวมมือกันอยางชัดเจนนัก และการรวมมือที่ชัดเจนที่สุดของภูมิภาคในญี่ปุนก็คือ การ

สรางยุทธศาสตรของภาครวมกันเพื่อกําหนดทิศทางในการพัฒนาภาค อยางไรก็ตามการสราง

ยุทธศาสตรพัฒนาภาคดังกลาว มิไดเกิดแตเฉพาะความรวมมือกันระหวางหนวยงานสาขาของรัฐ

เทานั้น หากแตเปนความรวมมือกันระหวางภาคประชาชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น สมาคมธุรกิจ 

สมาคมหอการคา ตลอดจนภาคสังคมตาง ๆ ดังนั้น ภูมิภาคของญี่ปุนจึงเกิดขึ้นบนเครือขายความ

รวมมือกัน (Networking) อยางแทจริง ซึ่งเปนไปตามแนวความคิดเรื่องสังคมเครือขายกับการทํางาน

ของภาครัฐ (Networking and Public Affairs) สงผลใหการทํางานขององคกรภาครัฐมีประสิทธิภาพ

และเกิดการมีสวนรวมจากผูที่ไดรับบริการซึ่งผูวิจัยเห็นวาเปนปจจัยสําคัญยิ่งที่ทําใหองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินของญี่ปุนประสบความสําเร็จอยางมาก 



๑๐๒ 
 

 
 

 หากการพิจารณาถึงความสัมพันธในเชิงของอํานาจหนาที่แลวพบวา ราชการสวน

ทองถ่ินของประเทศญี่ปุนจะมีภารกิจหนาที่ในการใหบริการสาธารณะที่กวางขวาง โดยเฉพาะอยางยิ่ง

หากเปรียบเทียบกับประเทศในยุโรป เชน ประเทศอังกฤษ ทั้งนี้จะเห็นไดวาขอบเขตภารกิจหนาที่ของ

ราชการสวนทองถ่ินของญี่ปุนนั้นรวมไปถึง โรงพยาบาล การประกันสังคม สาธารณูปโภคขนาดใหญ 

เชน การประปา การไฟฟา เปนตน ในขณะที่การบริหารราชการสวนภูมิภาคจะออกมาในลักษณะการ

กําหนดแผนการพัฒนา หรือการสรางเครือขายกันภายในและระหวางภูมิภาคมากกวาการจัดบริการ

สาธารณะ อีกทั้งกฎหมายยังไมไดรองรับการกระทําดังกลาวของภูมิภาคดวย 

๒.๓  ขอสังเกตเก่ียวกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคในญี่ปุน 

 ๒.๓.๑ การบริหารราชการสวนภูมิภาคในญี่ปุนเปนการบริหารราชการอยางไมเปน

ทางการ (informal) เกิดจากการรวมตัวกันอยางหลวม ๆ ระหวางหนวยงาน “สาขา” ของการ

บริหารราชการสวนกลาง ผิดกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคในประเทศไทย ฝรั่งเศส หรือแมแต

สวนภูมิภาคในประเทศอังกฤษก็ตาม 

 ๒.๓.๒ ปจจัยประการหนึ่งที่ทําใหการบริหารราชการสวนกลาง ภูมิภาคและทองถิ่น

ของญี่ปุนประสบความสําเร็จ ก็คือ การสรางเครือขายความรวมมือกันระหวางหนวยราชการและ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือ การสรางเครือขายความรวมมือกันระหวางหนวยราชการและ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือ แมแตภาคสังคมและองคกรธุรกิจและจะเห็นไดอยางชัดเจนมากใน

เรื่องของความรวมมือกันของเครือขายจนเกิดเปนสวน “ภูมิภาค” นอกจากนี้ องคกรภาครัฐของญี่ปุน

ยังมีความรวมมือกันสูง ตลอดจนในบางครั้งมีการแขงขันกันในการใหบริการสาธารณะอยางมีเหตุผล  

 

แนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการที่พึงประสงคกับ

การปฏิรูปประเทศ 
 

 จากการสัมภาษณเชิงลึกและศึกษากรณีตัวอยางการจัดระบบความสัมพันธราชการบริหาร

สวนกลาง  สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น ระบบการบริหารราชการที่ดีของตางประเทศ ผูวิจัยจึงได

รวบรวมแนวคิด หลักการและแนวโนมที่ควรจะเปนของระบบบริหารราชการท่ีพึงประสงค และ

คํานึงถึงความสอดคลองของทิศทางการปฏิรูปประเทศท่ีจะเกิดข้ึน สรุปไดดังนี ้
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(๑) ขอเสนอการปฏิรูปประเทศไทยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ

สังคมแหงชาต ิ

 ดานการบริหารราชการแผนดิน 

  ๑.๑ การปรับโครงสรางระบบราชการเพ่ือลดขั้นตอนการทํางานและมีการ

กระจายอํานาจไปยังสวนภูมิภาคใหเหมาะสม ใหสามารถรองรับภารกิจที่ เ อ้ือประโยชนตอ

ประเทศชาติและประชาชนเปนสําคัญ 

  ๑.๒ โดยการปรับปรุงรูปแบบการพัฒนาระบบราชการใหมีความเหมาะสม 

สอดคลองกับสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลงไป 
 

(๒) ขอเสนอของสภาปฏิรูปแหงชาต ิ

  ๒.๑ ปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค โดยมุงเนนการ

ปฏิบัติภารกิจที่ตอบสนองความตองการของประชาชนผูรับบริการในพ้ืนที่เปนหลัก 

(๓) ขอเสนอของคณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดิน 

    ๓.๑ ควรกําหนดบทบาทอํานาจหนาที่ของราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค 

และสวนทองถ่ิน ใหชัดเจน โดยสวนกลางดําเนินการไดเฉพาะในกิจการดานการปองกันประเทศ การ

ตางประเทศ การยุติธรรม ระบบการเงินการคลัง ระบบการสื่อสาร คมนาคม การพลังงานและการพัฒนา

วิทยาศาสตรเทคโนโลยีของประเทศ สวนกิจการอ่ืนที่ไปปฏิบัติในพ้ืนที่นั้นใหปฏิบัติไดเฉพาะงานท่ีเปน

นโยบายสําคญั  สวนภูมิภาคทําหนาที่กํากับดูแล ตรวจสอบการดําเนินงานของ อปท. เพื่อใหเกิด ธรรมาภิบาล 

ประสิทธิภาพ และความเสมอภาคในการจัดบริการสาธารณะและการพัฒนาคุณภาพชีวิตของ

ประชาชน   และสวนทองถ่ินมีอํานาจการตัดสินใจในกิจการของทองถ่ินไดเอง โดย อปท.ขนาดใหญ

สามารถดําเนินการจัดเก็บภาษี หารายได และกอหนี้ไดภายใตระเบียบที่สวนกลางกําหนด และทําหนาที่

จัดบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความตองการในการพัฒนาและแกปญหาของประชาชนในพ้ืนที่  

    ๓.๒ ราชการสวนกลางจะตองดําเนินการถายโอนภารกิจท่ีควรมอบใหเปน

หนาที่ของ อปท. ทั้งในดานบุคลากรและงบประมาณภายในเงื่อนเวลาที่กําหนดตามแผนขั้นตอนการกระจาย

อํานาจ ในขณะที่ราชการสวนภูมิภาคจะตองมีขนาดเล็กลงและปรับเปลี่ยนบทบาทไปสูการเปนผูกํากับ

ดูแลและตรวจสอบการดําเนินการของ อปท. 



๑๐๔ 
 

 
 

    ๓.๓ ปฏิรูปหนวยงานของรัฐใหมีประสิทธิภาพ ทํางานมุงผลสัมฤทธิ์ เปน

องคกรที่ใชความรูท่ีสรางสรรค มีโครงสรางขนาดเล็กกะทัดรัด ลดบทบาทภารกิจใหทํางานเฉพาะที่

เปนหนาที่สําคัญของรัฐ 

    ๓.๔ กําหนดแนวทางในการจํากัดอํานาจและปรับลดบทบาทของภาครัฐลง 

รวมทั้งภาคเอกชนและภาคประชาสังคมสามารถขอจัดบริการสาธารณะไดตามที่กฎหมายกําหนด โดย

ไดรับการสนับสนุน การกํากับดูแล ตรวจสอบ และวัดผลสัมฤทธิ์ในการจัดบริการสาธารณะใหได

มาตรฐานมีคุณภาพและเปนธรรมจากภาครัฐ 

    ๓.๕ การขยายและตั้งสวนราชการหรือหนวยงานภาครัฐใหมในสวนกลาง

และภูมิภาคจะตองไมเปนหนวยงานท่ีทําหนาที่จัดบริการสาธารณะที่อยูในอํานาจหนาท่ีของ อปท. 

และจะกระทําไดเฉพาะเมื่อมีการปรับยุบเลิกสวนราชการเดิมลง 

(๔) ขอเสนอของคณะกรรมาธิการปฏิรูปการปกครองทองถิ่น 

    ๔.๑ ควรกําหนดบทบาทอํานาจหนาที่ของราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค 

และสวนทองถ่ิน ใหชัดเจน  โดยสวนกลางดําเนินการไดเฉพาะในกิจการดานการปองกันประเทศ การ

ตางประเทศ การยุติธรรม ระบบการเงินการคลัง ระบบการสื่อสาร คมนาคม เปนตน ทั้งนี้ สวนกลาง

จะตองสงเสริมและสนับสนุนการถายโอนภารกิจ บุคลากร และงบประมาณ เพื่อใหราชการสวน

ทองถ่ินสามารถปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ  สวนภูมิภาคมีฐานะเปนกลไกของสวนกลาง ทํา

หนาที่ประสานระหวางการขับเคลื่อนนโยบายของสวนกลางกับการตอบสนองการแกปญหาของ

ประชาชนในทองถิ่น และสวนทองถิ่นมีอํานาจการตัดสินใจในกิจการของทองถ่ินไดเอง ทําหนาที่

จัดบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความตองการในการพัฒนาและแกปญหาของประชาชนในพ้ืนที่  

    ๔.๒ รัฐจะตองถายโอนภารกิจของราชการบริหารสวนกลางใหกับทองถิ่นใน

ภารกิจขั้นพ้ืนฐานและภารกิจอื่นที่ไมไดระบุไว โดยจะตองดําเนินการถายโอนใหแลวเสร็จภายใน ๓ ป

นับแตวันที่รัฐธรรมนูญใชบังคบั 

    ๔.๓ ให อปท. แบงเปน ๒ รูปแบบ คือ รูปแบบทั่วไป ซึ่งหมายถึง รูปแบบที่

ใชกับ อปท. ทั่วไปที่แบงเปนทองถ่ินระดับจังหวัดและทองถิ่นต่ํากวาระดับจังหวัด และรูปแบบพิเศษ 

ซึ่งหมายถึง รูปแบบที่กําหนดขึ้นเพื่อวัตถุประสงคพิเศษอันมีลักษณะแตกตางออกไปจากรูปแบบทั่วไป 
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รวมทั้งกําหนดขนาดที่เหมาะสมของ อปท. การควบรวม อปท. ขนาดเล็ก และการยกสถานะเปน

เทศบาล       ๔.๔ ใหมีการถายโอน การหมุนเวียน การโอนยายบุคลากร

ระหวางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ตลอดจนการจัดระเบียบบริหารงานบุคคลและ

การพัฒนาทรัพยากรบุคคลทองถ่ิน ตามที่กฎหมายกําหนด 

    ๔.๕ รัฐพึงสนับสนุนการจัดตั้งองคกร/หนวยงานทําหนาที่สงเสริมสนับสนุน

ทางวิชาการเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถของ อปท. โดยองคกรดังกลาวควรเปนองคกรกลางและไดรับ

การสนับสนุนดานการเงินจากสมาคมของ อปท. 

 แนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการที่พึงประสงคกับการ

ปฏิรูปประเทศ มีดังนี ้

๑) แนวทางการพฒันาระบบการบริหารราชการแผนดิน 

  ระบบบริหารราชการแผนดินเปนหัวใจสําคัญของการบริหารราชการของประเทศ 

ระบบที่เปนอยูในปจจุบันมีมานานหลายสิบปแลว มีปญหาที่จะตองปรับปรุงแกไขมากมาย จะปฏิรูป

ประเทศไทยกันทั้งทีก็ควรจะตองมีการปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินเสียใหมทั้งราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่น ใหทันสมัย ทันโลกทันเหตุการณ มีประสิทธิภาพ และสามารถ

บริหารงานสนองตอบตอปญหาและความตองการของประชาชนในแตละพ้ืนที่ไดอยางทั่วถงึ 

  ๑.๑ เปาหมายของการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดิน 

  ในการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดินครั้งนี้  ได กําหนดเปาหมายหรือ

วัตถุประสงคในการพัฒนา ไวดังนี ้

(๑) ลดขนาดและบทบาทของภาครัฐลง เนนการจัดการองคกรสมัยใหมที่

นําวิธีการจัดการองคการของภาคธุรกิจเอกชนมาปรับใช โดยมีเครื่องมือการจัดการที่สําคัญ ไดแก 

ระบบการวัดผลการปฏิบัติงาน การจัดการโดยมุงผลสัมฤทธิ์ของภารกิจ การมุงเนนความคุมคา และ

การดูแลการใหบริการโดยยดึลูกคาเปนศูนยกลาง 

(๒) เนนการบูรณาการปฏิบัติงานรวมกัน ของหนวยงานและภาคสวน

ตางๆ ในพ้ืนที่ โดยใหมีการวางแผนและการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนที่ท่ีสอดคลองกับ

สภาพพื้นที่และความตองการของประชาชนในพ้ืนที่โดยตรง 

(๓) พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ิน Local economic Development : LED 

ซึ่งจะใหความสําคัญกับการจัดการระดับทองถิ่น ในเรื่องของศักยภาพและความสัมพันธเชื่อมโยงกัน

ระหวางภาครัฐในระดับทองถ่ิน กลุมชุมชน และภาคเอกชน ที่รวมกันบริหารจัดการทรัพยากรที่มีอยู

ในทองถิ่น เพ่ือใหเกิดการสรางงาน กระตุนเศรษฐกิจของทองถิ่น และนําไปสูการดูแลตนเอง 
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(๔) สงเสริมความรวมมือระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน (Public–Private 

Partnership : PPP) ใหภาคเอกชนเกิดความเขาใจเปาหมายของความรวมมือ เพื่อสรางกลไกในการ

พัฒนาการแกไขปญหาความยากจน และเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจในระยะยาวโดยเนนสงเสริม

ความรวมมือในระดับโครงการ (ระดับทองถ่ิน/ภูมิภาค) 

(๕) เพ่ิมขีดความสามารถขององคกรท่ีเก่ียวของกับการกํากับดูแลองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ในการเสริมสรางองคกรที่เกี่ยวของกับการกํากับดูแลใหมีขีดความสามารถและ

ศักยภาพเพ่ิมขึ้น รวมทั้งแนวทางการพัฒนากฎหมาย/ระเบียบ การสรางมาตรฐานกลางเปนเครื่องมือ

ในการกํากับดูแล เพ่ือเปนการลดปญหาความซ้ําซอน ไมชัดเจน 

  ๑.๒ รูปแบบการพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน 

  แนวคิดในการกําหนด รูปแบบการพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน 

ประกอบดวย    ๓ รูปแบบ ดังนี ้

(๑) รูปแบบท่ี 1 ระบบการบริหารราชการแผนดิน  

 ประกอบดวยราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถ่ิน โดย

รูปแบบนี้คงระบบการบริหารราชการแผนดินไว 3 สวน เชนเดิม คือสวนกลางในฐานะผูกําหนด

นโยบาย  มาตรฐาน หลักเกณฑ ในภารกิจภาครัฐที่รับผิดชอบ สวนภูมิภาค ถือเปนผูแทนของรัฐบาล

ในการบริหารราชการในระดับพ้ืนที่ และเปนผูแทนของกระทรวง ทบวง กรมในการปฏิบัติราชการ

ตามอํานาจและหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม ใหเหมาะสมกับทองที่และประชาชนภายในเขต

จังหวัดและทองถิ่น ในฐานะผูใหบริการสาธารณะข้ันพื้นฐานใหกับประชาชนในพ้ืนที่รับผิดชอบ 

(๒) รูปแบบท่ี 2 มีเฉพาะราชการบริหารสวนกลาง และทองถ่ิน 

 ในอนาคตอาจมีการยุบเลิกระบบราชการบริหารสวนภูมิภาค โดย

พัฒนาจังหวัดใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ พรอมสงเสริมใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเปนหนวยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ ตลอดจนเนนการมีสวนรวมของภาค

ประชาชนในการตดัสินใจแกใขปญหาในพ้ืนที่เพ่ือประโยชนสูงสุดแกประชาชนในทองถ่ิน การกําหนด

ลักษณะดังกลาวนี้ จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายการ

บริหาร  กรจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินการคลังและงบประมาณรวมท้ังมี

อํานาจหนาที่ในการจัดการ  การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอม ความหลากหลายทางชีวภาพที่อยูในเขตพ้ืนที่อยางสมดุลและยั่งยืน เมื่อสวนกลางได

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลวสวนกลางจะคงไวซึ่งอํานาจกํากับดูแล โดยการ

กํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองทําเทาที่จําเปนและมีหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่

ชัดเจนสอดคลองและเหมาะสมกับรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยตองเปนไปเพื่อการ

คุมครองประโยชนของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม 
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(๓) รูปแบบที่ 3 มีระบบบริหารราชการสวนกลาง  สวนภูมิภาค (ใน

ลักษณะกลุมจังหวัด : มณฑล) บริหารกํากับดูแลทองถิ่นในพ้ืนที่รับผิดชอบ 

 การจัดโครงสรางการบริหารในระดับกลุมจังหวัด มีหลักการเพ่ือ

บริหารราชการเพื่อตอบสนองตอการบริหารเชิงยุทธศาสตรของภาครัฐ (Strategic Management) 

ไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยยึดความสําคัญของพื้นที่ (Area) และภาระงานตามประเด็นยุทธศาสตร 

(Agenda) จึงจําเปนตองใชระบบการบริหารแบบบูรณาการเชิงยุทธศาสตรในรูปกลุมจังหวัด ซึ่งการ

จัดตั้งองคกรดังกลาวจะกอใหเกิดผลดีหลายประการ เชน การบริหารงานมีความหลากหลาย และ

สามารถตอบสนองการดําเนินงานไดตามประเด็นปญหาของพ้ืนท่ีไดอยางคลองตัว ลดความซ้ําซอนใน

การปฏิบัติงานตามภารกิจของหนวยงานตางๆ ในพ้ืนท่ี โดยสามารถบูรณาการการดําเนินงานรวมกัน

ได การประหยัดทรัพยกากรการบริหาร การแกไขปญหาตรงตามประเด็นและตอบสนองความ

ตองการของพื้นท่ีอยางมีประสิทธิภาพและรวดเร็ว ลดความขัดแยงในการบริหารงานระหวาง

หนวยงาน และสามารถบริหารจัดการปญหาและความตองการไดในลักษณะที่เปนองครวม (Holistic 

Management) 

 

 ๑.๓ ขอเสนอการพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน 

(๑) ควรมีการศึกษาเพ่ือพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน ใน

ลักษณะของกลุมจังหวัด : มณฑล โดยมุงศึกษา วิเคราะห ลักษณะการดําเนินงานในมิติตางๆ เชน 

โครงสรางและระบบงาน การบริหารงานบุคคล ขีดสมรรถนถและความสามารถของบุคลากร 

การงบประมาณ กลไกและวิธีการทํางาน การมอบอํานาจจากสวนกลางรวมถึงการกํากับดูแลการ

บริหารราชการสวนทองถิ่น 

(๒) ควรใชรูปแบบ “การสรางความเขมแข็งแบบคอยเปนคอยไป” มาใช

ในการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดิน โดยมุงเนนใหหนวยงานภาครัฐที่อยูใกลชิดกับประชาชน

มากที่สุดและมีศักยภาพเพียงพอเปนผูดําเนินภารกิจบริการสาธารณะเบื้องตนในพ้ืนที่ หากเกิน

ศักยภาพของหนวยงานในพ้ืนที่แลว จึงควรเปนหนาที่ของหนวยงานภาครัฐในระดับภูมิภาค และ

ระดับประเทศ (สวนกลาง) เปนลําดับไป 

 

  ๑.๔ การกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค 

และทองถ่ิน 

   ในการพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน ประการแรกจะตองกําหนด

ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถ่ินใหชัดเจนเหมาะสมกับ

การปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนาประเทศ ทั้งนี้ จะตองยึดหลักการวาราชการบริหารสวนกลาง
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ตองมีภารกิจหลักในการปองกันประเทศ การตางประเทศ นโยบายการเงินการคลังของประเทศ และ

การยุติธรรมเปนหลัก สวนงานดานอื่นจะเนนหนักหรือปฏิบัติจัดทําเฉพาะงานที่เปนงานนโยบาย

สําคัญ งานดานเทคนิคหรือวิชาการที่สวนภูมิภาคหรือสวนทองถ่ินไมสามารถปฏิบัติจัดทําได งานการ

กํากับดูแลตรจสอบติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานของสวนราชการเทานั้น งานอื่นใดนอกเหนือจาก

นี้ควรมอบอํานาจใหสวนภูมิภาค คือ ผูวาราชการจังหวัด หรือกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินไปปฏิบัติจัดทําในแตละพ้ืนที่ใหตรงกับปญหาและความตองการของประชาชนโดยเนนการมี

สวนรวมของประชาชนหรือภาคประชาสังคมเปนสําคัญ 
 

๒) ขอเสนอการพัฒนาระบบความสัมพันธระหวาง ราชการบริหารสวนกลาง สวน

ภูมิภาค และสวนทองถิ่น 

  ๒.๑ ขอเสนอเก่ียวกับการกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ของราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน 

(๑) ขอบเขตอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางควรเหลือภารกิจที่

จําเปนพ้ืนฐานที่ตองปฏิบัติไดแก ดานความมั่งคง ดานการตางประเทศ ดานการคลัง ดานการ

ยุติธรรม ดานการควบคุมยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ และการพัฒนาโครงสรางพนฐานขนาดใหญ

ของประเทศ ตลอดจนรับผิดชอบและมีเอกภาพในการกํากับดูแล (Pre or Post Audit) การกําหนด

มาตรฐาน การติดตามประเมินผล และการใหคําปรึกษาทางวิชาการในภารกิจที่ดําเนินการโดย อปท. 

(๒) การกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ฯ จะตองสอดคลองกับการกระจาย

อํานาจและการมอบอํานาจ รวมทั้งตองเชื่อมโยงกับการตั้งสวนราชการในภูมิภาคดวย ยกตัวอยางเชน 

เมื่อสวนกลางกระจายอํานาจใหกับองคการปกครองสวนทองถ่ินหรือมอบอํานาจใหกับผูวาราชการ

จังหวัดแลว หนวยงานสวนกลางที่ตั้งอยูในภูมิภาคจะตองลดจํานวนลง เพื่อใหการบริหารงานมี

เอกภาพและไมเกิดความซ้ําซอน 

(๓) รัฐบาลตองทบทวนการถายโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการกําหนด

ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) ทั้ง 2 ฉบับ และใหเกิดสภาพ

บังคับของการถายโอนภารกิจใหเปนรูปธรรม เนื่องจากปจจุบันการถายโอนภารกิจดังกลาวยังไม

เปนไปตามเจตนารมณและวัตถุประสงคของแผนปฏิบัติการฯ เชน สวนราชการในฐานะผูถายโอน

ไมไดสนับสนุนและใหความชวยเหลือทางวิชาการอยางตอเนื่องใหกับ อปท. ในฐานะผูรับถายโอน 

รวมท้ัง อปท.แตละแหงมีศักยภาพและความพรอมท่ีแตกตางกันในการรับถายโอนภารกิจจากสวน

ราชการ 

(๔) องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) และเทศบาลจะตองสนับสุนการ

ดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) เนื่องจาก อบต.ขนาดเล็กบางแหงมีงบประมาณ

จํากัดไมสามารถแกไขปญหาใหกับประชาชนไดอยางทั่วถึง 
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(๕) การกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ฯ อาจมีไดหลายรูปแบบข้ึนอยูกับ

ศักยภาพและสถานการณของแตละพื้นที่ ยกตัวอยางเชน จังหวัดเชียงใหมหรือจังหวัดภูเก็ตที่มี

ศักยภาพและความสามารถทางการแขงขันดานการทองเท่ียว ก็อาจมีขอบเขตอํานาจหนาที่ฯ ที่

แตกตางจากจังหวัดอื่นๆ รวมทั้งอาจพิจารณาเปนทองถ่ินรูปแบบพิเศษเชนเดียวกับกรุงเทพมหานคร

หรือเมืองพัทยาได 

(๖) การแบงขอบเขตอํานาจหนาที่ฯ ระหวางจังหวัดและเทศบาลโดย

พิจารณาจากเขตพื้นที่ทางปกครองนั้นอาจไมเหมาะสมนักเพราะทําใหการแกไขปญหาที่สําคัญ

เรงดวน เชน ปญหาน้ําทวมในเขตพ้ืนที่จังหวัดปทุมธานีในป พ.ศ. 2554 ไมทันตอสถานการณและ

ขาดการบูรณาการในภาพรวม นอกจากนี้ อบจ.ควรเปนผูรับผิดชอบภารกิจขนาดใหญ ภารกิจที่

เชื่อมโยงกับหลายพ้ืนที่ภายในจังหวัด และการบริหารงานเชิงยุทธศาสตร ซึ่งแตกตางจากภารกิจของ

เทศบาลและอบต.อยางชัดเจน 

๒.๒ ขอเสนอเก่ียวกับรูปแบบความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวน

ภูมิภาคและสวนทองถ่ิน 

(๑) สวนกลางจะเปนหนวยกําหนดยุทธศาสตรพัฒนานโยบายและข้ีนํา

เปาหมายการพัฒนาที่มีสวนภูมิภาคเปนผูแทนของกระทรวง กรม นําแผนงานของภารกิจของรัฐ และ

นโยบายรัฐบาลมาปฏิบัติตามอํานาจหนาท่ีใหเหมาะสทกับพื้นที่และประชาชนภายในจังหวัด สวน

ทองถ่ินจะเปนผูใหบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานตามที่กฎหมายกําหนด 

(๒) กําหนดกลไกเ พ่ือสรางความเสมอภาคเทาเทียมกับของ อปท. 

ตัวอยางเชน การจัดตั้งกองทุนของประเทศสวีเดนโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือชวยเหลือ สงเสริมสนับสนุน 

และพัฒนาศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็กใหมีความเขมแข็งมากข้ึน รวมทั้งการ

สรางความรวมมือกันระหวางทองถิ่นในรูปแบบสหการ 

(๓) สรางระบบการยืมตัวของบุคลากรระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และ

สวนทองถิ่นและควรมีหนวยงานที่รับผิดชอบดานบุคลากรของทองถิ่นในภาพรวม เพื่อใหเกิดการ

จัดสรรทรัพยากรบุคคลตามความจําเปนของพ้ืนที่ไดอยางเหมาะสม 

(๔) กําหนดใหมีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการประสานแผน เพ่ือ

เปนกลไกในการแกปญหาการทํางานซ้ําซอนกันในพื้นที่ระหวางสวนกลาง ภูมิภาค ทองถิ่น รวมทั้ง

ระหวางทองถ่ินดวยกันเอง 

 ๒.3 ขอเสนอเก่ียวกับรูปแบบโครงสรางของสวนราชการในภูมิภาคและองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน 

(๑) ทบทวนการจัดโครงสรางของราชการบริหารสวนกลาง เพ่ือทําใหมี

เอกภาพตอการบริหารราชการสวนภูมิภาคและไมเกิดการซ้ําซอนในการปฏิบัติงานเพ่ือใหบริการแก
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ประชาชน โดยปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนกลางใหเปนการบูรณาการเครือขายนโยบาย

และมีเอกภาพในการบริหารและกํากับดูแล โดยมีกลไกที่มีประสิทธิภาพในการบริหารยุทธศาสตรการ

พัฒนาพื้นที่และการใหบริการสาธารณะรวมกันของราชการสวนภูมิภาคและทองถิ่น สําหรับการจัดตั้ง

สวนราชการสวนภูมิภาคในแตละจังหวัดอาจมีความแตกตางกันไดโดยพิจารณาจากขนาดของจังหวัด 

ลักษณะงานและความจําเปนของพ้ืนที่ เปนตน ในขณะนี้โครงสรางของ อปท. ไมจําเปนตองมีลักษณะ

เหมือนกัน ข้ึนอยูกับภารกิจของแตละพ้ืนที่ ซึ่งจะสงผลตอการบังคบัใชกฎหมายท่ีอาจแตกตางกันดวย 

(๒) ควรยุบรวม อบต.ขนาดเล็กเขาดวยกันโดยพิจารณาจากความ

เหมาะสมและความจําเปนของพ้ืนที่ และจํานวนประชากร เพื่อสรางขีดความสามารถในการจัดทํา

ภารกิจ และเปนการลดจํานวน อปท. ที่ปจจุบันมีจํานวนมากกวา 7,000 แหง ทั้งนี้ การยุบรวม

ดังกลาวอาจใชกลไกตามขอกฎหมาย หรือกลไกระบบงบประมาณที่ไมใหเงนิอุดหนุนก็ได 

(๓) กรณี อบจ. ควรตองมีบทบาทสําคัญในการกําหนดนโยบายและ

แผนงานที่เปนโครงการขนาดใหญที่เชื่อมโยงระหวางจังหวัด อําเภอหรือ อปท. เชน การคมนาคม

ขนสง การพัฒนาแหลงน้ํา การบําบัดน้ําเสียและควรกําหนดใหเทศบาลเปนองคกรหลักในการ

ปกครองทองถิ่น อาจมีการรวมเทศบาลท่ีอยูใกลเคียงกันใหเปนเทศบาลขนาดใหญใหเปนรูปแบบการ

ปกครองมหานคร 

(๔) สงเสริมใหภาคประชาสังคมเขามามีสวนรวมในการเสนอคําขอ

งบประมาณ จัดทําภารกิจและการพัฒนาพื้นที่และปองกันการทุจริตคอรรัปชั่นของทองถิ่น โดยอาจ

กําหนดใหมีคณะอภิบาลคณุธรรมในระดับเทศบาลและจังหวัดได 

(๕) ปรับปรุงโครงสรางบุคลากรทองถ่ินเนื่องจากจํานวนบุคลากรทองถิ่นมี

จํานวนมากทําใหเหลืองบประมาณนอยในการพัฒนาพื้นที่ สงผลใหประสิทธิภาพของการจัดทําบริการ

สาธารณะลดลง 

  ๒.4 ขอเสนอแนะอื่นๆ 

(๑) สรางกระบวนการถายโอนภารกิจจากสวนกลางไปใหกับ อปท. อยาง

เปนรูปธรรม โดยอาจนํารองในจังหวัดหรือพื้นที่ท่ีมีความพรอม และติดตามประเมินผลเปนระยะ

อยางตอเนื่อง ซึ่งอาจเปนตัวแบบสําหรับการขยายผลการถายโอนภารกิจในยังจังหวัดหรือพื้นที่อ่ืนได

ในอนาคต 

(๒) ปฏิรูปการคลังและระบบการจัดเก็บภาษีทองถ่ินเพื่อให อปท. มีรายได

ในการจัดทําภารกิจเพ่ือแกไขปญหาของประชาชนไดมากข้ึน รวมท้ังปรับปรุงหลักเกณฑการจัดสรร

เงินอุดหนุนที่ไมใชการจัดสรรใหแตละ อปท. เทากัน แตเปนการจัดสรรเพ่ือลดความเหลื่อมล้ําของ

พ้ืนที่ 
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(๓) สวนภูมิภาคซึ่งมีบทบาทเปนผูประสานงาน กํากับดูแลจากสวนกลาง 

จึงอาจไมมีความจําเปนตองมีในทุกจังหวัดเหมือนในปจจุบัน อาจจัดไวเปนระดับภูมิภาคหรือกลุม

จังหวัดหรือมณฑลได 

(๔) ควรใหเกิดการมีสวนรวมของภาคประชาสังคม และชุมชนทองถ่ินเขา

มามีสวนรวมกับการทํางานของ อปท. 

 

สรุป  
 
 ในบทนี้  ไดประมวลความเห็นของผูทรงคุณวุฒิในประเด็นเกี่ยวกับปญหาอุปสรรค

ของการบริหารราชการไทยใน ๓ ระดับ และความเห็นตอรูปแบบการจัดความสัมพันธระหวางสวน

ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินที่เหมาะสม ซึ่งสามารถสรุปไดวา 
 

 (๑) สภาพปญหาและขอจํากัดที่เกิดขึ้น 

๑.๑ บทบาทของหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาค มีท้ังที่ปฏิบัติหนาที่
การหนวยประสาน กํากับ ดูแล และใหคําปรึกษา และการปฏิบัติหนาที่ในฐานะหนวยปฏิบัติการ ซึ่ง
เปนการใหบริการประชาชนโดยตรง และเปนภารกิจหลักของราชการบริหารสวนภูมิภาค 

๑.๒ ปญหาและอุปสรรคในการบริหารราชการ จากสถานการณความไม
ชัดเจนในเรื่องของโครงสราง และภารกิจหนาท่ีขางตน กอใหเกิดปญหาและขอจํากัดของระบบ
ราชการ คือ การบริหารราชการไรประสิทธิภาพ ความสิ้นเปลืองของงบประมาณ 

๑.๓ ขาดการประสานงานระหวางหนวยงานภาครัฐ เปนการปฏิบัติงานใน
ลักษณะตางคนตางทํา ตางความรับผิดชอบ และตางผูบังคบับัญชา 

๑.๔ กลไกการบูรณาการระดับจังหวัดไมสามารถนําไปสูการสั่งการขาม
กระทรวงหรือขามกรมได ทําใหการจัดการปญหาในเชิงพ้ืนที่ไมคอยประสบผลสําเร็จเทาที่ควร 

๑.๕ ผูบริหารและผูปฏิบัติงานของสวนราชการ ไมมีความตอเนื่องในการ
บริหารและปฏิบัติงาน เนื่องจากเปนไปตามวาระที่กําหนด จึงไมสามารถแกปญหาหรือวางนโยบายใน
การพัฒนาพื้นที่ไดอยางตอเนื่องและยั่งยืน 

๑.๖ รัฐไทย “รวมศูนยไมจริง มอบอํานาจไมจริง กระจายอํานาจไม
จริง” 

 
 (๒) การจัดความสัมพันธระหวางสวนราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวน
ทองถ่ิน  

๒.๑ ควรลดบทบาทหนาที่รัฐใหทําภารกิจพ้ืนฐานเทานั้น 
๒.๒ รัฐสวนกลางมีภารกิจในการกําหนดนโยบายและการกํากับดูแลเทาที่

จําเปนเทานั้น ถาจําตองมีภารกิจที่ตองปฏิบัติจะตองไมปฏิบัติเองถาไมจําเปน ภารกิจที่เหลือควร
ดําเนินการบริหารจัดการ โดยใหระดับพื้นที่มีอํานาจรับผิดชอบจัดทําบริการ ปฏิบัติงานเองทั้งหมด  
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๒.๓ ใหความสําคัญกับระบบการบริหารราชการที่มุงเนนใหประชาชนเขา
มามี  สวนรวมในกระบวนการการดําเนินงานภาครัฐ ใหเกิดผลสอดคลองกับบริบทและความตองการ
ของประชาชนในแตละพ้ืนที่ 

๒.๔ การจัดโครงสรางหนวยงานใน ๓ ระดับ (กลาง ภูมิภาค ทองถ่ิน) ไม

จําเปนตองมีรูปแบบตายตัว อาจจัดไดหลากหลายรูปแบบข้ึนอยูกับบริบทของพ้ืนที่ นําระบบการ

บริหารยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมวัฒนธรรมในระดับภาคที่เปนการระดมทรัพยากร

และความรวมมือกันระหวางราชการ สวนกลาง สวนภูมิภาค สวนทองถ่ิน ภาคเอกชนและภาคประชา

สังคมมาใช 

๒.๕ การบริหารราชการที่เนนระดับภูมิภาคใหจังหวัดมีฐานะเทียบเทา

กรมแตตั้งอยูในพ้ืนที่ เปนศูนยรวมการสั่งการในพื้นที่ จังหวัดมีหนวยงานของตัวเอง และเปนหนวยท่ี

จัดทําคําของบประมาณในพ้ืนที่ทั้งหมด ไมใชเฉพาะงบประมาณจังหวัดและกลุมจังหวัด แตตองรวม

ของทุกหนวยที่อยูในจังหวัด ทั้งงบประมาณของสวนราชการ (function) และงบประมาณของทองถิ่น  

ผูวาราชการจังหวัดจะเปนศูนยรวมของการสั่งการ โดยผูวาฯ จะเห็นภาพรวมของแผนงาน/โครงการ

ทั้งหมดที่อยูในการดูแลพื้นที่ตน มีหนวยปฏิบัติที่ขึ้นกับผูวาฯ ดังนั้นการบริหารจัดการ การแกไข

ปญหาจะสามารถทําไดอยางคลองตัว 

๒.๖ แนวคิดจังหวัดจัดการตนเอง  โดยใหมีการบริหารราชการ ๒ ระดับ

คือ สวนกลางและระดับพื้นท่ี ใหพ้ืนที่สามารถบริหารจัดการไดเบ็ดเสร็จ โครงสรางของจังหวัดไม

จําเปนตองเปนรูปแบบเดียวกัน สามารถจัดรูปแบบโครงสรางใหเหมาะสม สอดรับกับบริบทของแตละ

พ้ืนที่ โดยจังหวัดมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การ

บริหารงานบุคคล การเงินการคลังและงบประมาณ รวมทั้งมีอํานาจหนาที่ในการจัดการ การ

บํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมที่อยูในเขตพ้ืนทีข่องตน 

๒.๗ ควรมีรูปแบบวิธีการทํางานรวมกันระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค

และทองถ่ิน โดยควรนําการรูปแบบวิธีการทํางานแบบใชสัญญาการทํางานรวมกัน ทั้งท่ีเปนสัญญา

การมอบหมายงาน ระหวางสวนกลางกับสวนภูมิภาค และสัญญาจางทํางาน ระหวางสวนภูมิภาค – 

ทองถ่ิน  



๑๐๙ 
 

 
 

บทที ่๕ 

สรุปและขอเสนอแนะ 
 

สรุป 
 

ระบบบริหารราชการแผนดินเปนหัวใจสําคัญของการบริหารราชการของประเทศ 

ระบบที่เปนอยูในปจจุบันนั้นมีการดําเนินงานมาเปนระยะเวลาหลายสิบปแลว แมวาจะมีการพัฒนา

ในบางสวนมาโดยลําดับ แตอยางไรก็ตามการบริหารราชการแผนดินยังประสบกับปญหาที่จะตอง

ปรับปรุงแกไขมากมาย หากจะมีการปฏิรูปประเทศไทยในระยะเวลานี้ ก็ควรจะตองมีการปฏิรูประบบ

บริหารราชการแผนดินเสียใหม ใหมีความทันสมัย มีประสิทธิภาพประสิทธิผล และสามารถบริหารงาน

เพ่ือใหสามารถสนองตอบตอปญหาและความตองการของประชาชนในแตละพ้ืนที่ไดอยางทั่วถึง 

 ในการพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน ประการแรกจะตองกําหนดขอบเขต

อํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่น ใหชัดเจนเหมาะสมกับการ

ปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนาประเทศ ทั้งนี้ จะตองยึดหลักการวาราชการบริหารสวนกลางตองมี

ภารกิจหลักในการปองกันประเทศ การตางประเทศ นโยบายการเงินการคลังของประเทศ และการ

ยุติธรรมเปนหลัก สวนงานดานอ่ืนจะเนนหนักหรือปฏิบัติจัดทําเฉพาะงานที่เปนงานนโยบายสําคัญ 

งานดานเทคนิคหรือวิชาการที่สวนภูมิภาคหรือทองถิ่นไมสามารถปฏิบัติจัดทําได งานการกํากับดูแล

ตรวจสอบติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานของสวนราชการเทานั้น งานอ่ืนใดนอกเหนือจากนี้ควร

มอบอํานาจใหสวนภูมิภาครับไปดําเนินงานแทน 

 เนื่องจากสถานภาพภารกิจของสวนราชการในพ้ืนที่ ท่ีเปนอยูในปจจุบันนั้น ยังประสบ

กับปญหาและขอจํากัดที่เกิดขึ้นจากการบริหารราชการในพ้ืนที่ กลาวคือ 

๑. ราชการบริหารสวนกลาง ปจจุบันมีการจัดตั้งสวนราชการที่เปนสวนกลางใน

ภูมิภาคเปนจํานวนมาก และมีรูปแบบที่หลากหลาย สงผลใหเกิดความทับซอน และซ้ําซอนกันของ

หนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาคดวยกันเอง รวมทั้งระหวางหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาค

และหนวยงานที่เปนราชการบริหารสวนภูมิภาคที่อยูในพ้ืนที่เดียวกัน  และบทบาทของหนวยงานที่เปน

สวนกลางในภูมิภาค มีทั้งที่ปฏิบัติหนาที่เปนหนวยประสาน กํากับ ดูแล และใหคําปรึกษา และการ

ปฏิบัติหนาที่ในฐานะหนวยปฏิบัติการ ซึ่งเปนการใหบริการประชาชนโดยตรง และเปนภารกิจหลักของ

ราชการบริหารสวนภูมิภาค อีกทั้งในแตละสวนราชการ จะกําหนดใหมีหนวยงานในสังกัดลงมา

ปฏิบัติงานในพ้ืนที่จังหวัด ในลักษณะที่เปนเครือขายการปฏิบัติราชการของหนวยงานในระดับภูมิภาค 

แทนการมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งถือเปนเจาภาพในการบริหารราชการระดับจังหวัด
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หรือการบริหารราชการสวนภูมิภาค ประกอบกับการบริหารโครงสรางของหนวยงานราชการของไทย 

ไมมีการจัดแบงภารกิจ หนาที่และโครงสรางของหนวยงานแตละสวนไวอยางชัดเจน 

 

 ๒. ราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยหนวยงานราชการบริหารสวนภูมิภาคจะอยูใน

ความรับผิดชอบ และการกํากับดูแลโดยตรงจากผูวาราชการจังหวัดท่ีรับมอบนโยบายและคําสั่งจาก

รัฐบาล โดยจะปฏิบัติในฐานะตัวแทนของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ แตปจจุบันมีหนวยงานท่ี

ราชการบริหารสวนภูมิภาคในสังกัดกระทรวงเดียวกันอยูเปนจํานวนมาก เชน กระทรวงเกษตรและ

สหกรณ กระทรวงมหาดไทย โดยกรมสวนใหญในกระทรวงจะมีหนวยงานที่เปนราชการสวนภูมิภาค 

หรือการเปนตัวแทนของกระทรวงในพ้ืนที่จังหวัดเพียงหนวยงานเดียว เชน กระทรวงสาธารณสุข 

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม กระทรวงวัฒนธรรม จะมีบทบาทในการเปนศูนยรวม

ภารกิจหรือกิจกรรมท่ีหลากหลายของกรมตาง ๆ ในกระทรวงเขาไวดวยกัน มีหนาที่ในการตรวจสอบ 

ควบคุมดูแล  และการดําเนินการตามกฎหมายตาง ๆ ที่เปนอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการใน

กระทรวงนั้น แตในบางกระทรวง เชน กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม พบวาหนวยงาน

สวนภูมิภาคที่เปนตัวแทนของกระทรวงในจังหวัดไมมีอํานาจในการดําเนินการตามกฎหมายตาง ๆ 

เนื่องจากเปนอํานาจของแตละหนวยงานสวนกลางในพื้นท่ี แมวาจะมีการมอบอํานาจใหกับสวน

ราชการสวนภูมิภาคในฐานะผูแทนกระทรวง กรมในพ้ืนที่เปนไปตามกฎหมายวาดวยการมอบอํานาจ ที่

กําหนดวาเมื่อมีการมอบอํานาจแลว  ผูรับมอบอํานาจมีหนาที่ตองรับมอบอํานาจนั้น  โดยผูมอบอํานาจ

จะกําหนดใหผูรับมอบอํานาจมอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราชการแทนตอไป  โดยจะกําหนด

หลักเกณฑหรือเงื่อนไขในการใชอํานาจนั้นไวดวยหรือไมก็ได  ประกอบกับการกําหนดสวนราชการสวน

ภูมิภาคในพ้ืนที่จังหวัด จําเปนตองพิจารณาจากภารกิจหรือประเด็นที่มีความสําคัญซึ่งตองดําเนินการเพื่อ

แกไขหรือพัฒนาพ้ืนที่ตามยุทธศาสตรจังหวัดและกลุมจังหวัด รวมถึงความคุมคาในการจัดตั้งหนวยงาน 

โดยไมจําเปนตองกําหนดใหทุกจังหวัดตองมีสวนราชการสวนภูมิภาคเหมือนกันทุกจังหวัด กรณีมีการ

จัดรูปแบบโครงสรางหนวยงานในลักษณะกลุมจังหวัด การอนุมัติ อนุญาต ตรวจสอบติดตามใน

ภารกิจที่เก่ียวของกับสวัสดิภาพและความปลอดภัยของประชาชนในจังหวัดท่ีอยูในความรับผิดชอบของ

หัวหนาสวนราชการที่ประจําอยูในจังหวัดอ่ืน เกิดความลาชาและตองอาศัยกระบวนการหลายข้ันตอน

ในการพิจารณา สั่งการ ตลอดจนการรายงานผลการดําเนินการ ซึ่งจะทําใหการชวยเหลือหรือ

บรรเทาปญหาไมทันตอสถานการณและอาจนํามาสูความเสียหายกับประชาชนในวงกวาง 

 
๓. ราชการบริหารสวนทองถิ่น เปนราชการการบริหารเก่ียวกับระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน มีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายจัดตั้งและกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดขั้นตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งเริ่มดําเนินการนับตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๔๒ เปนตน

มา ภายหลังจากการประกาศใชแผนกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐมีพันธกิจ
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จะตองถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินจํานวน ๒๔๕ ภารกิจ ผลจากการถายโอน

ดังกลาวเปนไปอยางตอเนื่องในชวง ๑๐ กวาปที่ผานมา แตเม่ือพิจารณาถึงความกาวหนาในการ

ดําเนินการแลว สามารถกลาวไดวามีความกาวหนาพอสมควรเมื่อเทียบกับการถายโอนบุคลากรใหแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวของ  โดยมีเหตุปจจัยหลาย

ประการไมวาจะเปนเชิงนโยบายและปญหาในการบูรณาการการดําเนินงานของสวนราชการตางๆ 

ปจจัยที่กลาวไดวาทําใหการกระจายอํานาจในชวงท่ีผานมาไมประสบผลสําเร็จเทาท่ีควร เนื่องมาจาก

การขาดการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนและจากภาคสวนตางๆ ในการบริการสาธารณะซึ่ง

จัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมสงผลกระทบโดยตรงตอประชาชนอยางหลีกเลี่ยงไมได 

จากสภาพดังกลาวจึงตองมีการศึกษาเกี่ยวกับความกาวหนาและความเขาใจถึงสภาพปญหาและ

อุปสรรคอันขัดขวางกระบวนการกระจายอํานาจ ตลอดจนเขาใจปจจัยสนับสนุนซึ่งสามารถนํามา

พัฒนาเปนแนวทางสําหรับการปรับปรุงความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น

เพ่ือสนับสนุนกระบวนการกระจายอํานาจไดรับการขับเคลื่อนใหบรรลุเปาหมายที่กําหนดไวไดอีกทางหนึ่ง 

จากปญหาขอจํากัดที่กลาวมาขางตนเปนตัวอยางหนึ่งของระบบบริหารราชการ

แผนดินที่มีขอจํากัดนานับประการ จึงตองมีการปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินข้ึนใหม ทั้ง

ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถ่ิน ใหทันสมัย ทันโลกทันเหตุการณ มีประสิทธิภาพ

มากยิ่งข้ึน โดยจะตองมีการศึกษาเพ่ือกําหนดรูปแบบการจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินใหชัดเจนเหมาะสมกับการปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนา

ประเทศท่ีพึงประสงคใหไดในอนาคต หากสามารถจัดระบบความสัมพันธระหวางอํานาจหนาที่ของ

ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินใหชัดเจนและเหมาะสมตามที่กลาวแลว จึงจะ

มีการศึกษาเพ่ือเสนอแนะรูปแบบการพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดินใหมีประสิทธิภาพและ

สามารถบริหารงานสนองตอบตอปญหาและความตองการของประชาชนไดอยางเปนรูปธรรม โดย

ตองคาํนึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนหรือภาคประชาสังคมในการบริหารงานเปนสําคัญดวย 

  ทั้งนี้ไดมีแนวคิดของนักวิชาการและหนวยงานตางๆ ที่เก่ียวของกับการพัฒนาระบบ

ราชการสรุปสาระสําคัญในการกําหนดภารกิจของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น 

กลาวคือ 

 ๑) กําหนดภารกิจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางใหเหลือเพียงภารกิจที่

จําเปนตองปฏิบัติ โดย กําหนดบทบาทอํานาจหนาที่ของสวนกลางใหดําเนินการไดเฉพาะกิจการดาน

การปองกันประเทศ การตางประเทศ การยุติธรรม ระบบการเงินการคลัง ระบบการสื่อสาร คมนาคม 

การพลังงานและการพัฒนาวิทยาศาสตรเทคโนโลยีของประเทศ สวนกิจการอ่ืนท่ีไปปฏิบัติในพ้ืนที่นั้น

ใหปฏิบัติไดเฉพาะงานท่ีเปนนโยบายสําคัญ งานดานวิชาการ การกํากับดูแล ตรวจติดตามการ

บริหารงานของสวนภูมิภาคและ อปท. เทานั้น 
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 ๒) กําหนดภารกิจหนาที่ของราชการบริหารสวนภูมิภาคใหชัดเจน โดยภารกิจ

ของราชการบริหารสวนภูมิภาค ดังนี้  

  - ภารกิจการใหบริการประชาชน เปนภารกิจที่รับผิดชอบเก่ียวกับการ

ใหบริการสาธารณะแกประชาชนโดยตรง ในลักษณะงานที่จําเปนตองเนนความรวดเร็ว ฉับไว ในการ

เขาสูการใหบริการนั้น  

 - ภารกิจการกํากับดูแลใหเปนไปตามกฎหมาย เปนภารกิจที่รับผิดชอบ

เก่ียวกับการลงไปควบคุม ตรวจสอบ กํากับดูแล การปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีสนามที่มีพื้นที่การใหบริการ

ในลักษณะเฉพาะและจํากัด ใหกับผูรับบริการ  

 - ภารกิจดานการสงเสริม เปนภารกิจที่รับผิดชอบเก่ียวกับการสงเสริมและ

สนับสนุนแกประชาชน ทางดานคุณภาพชีวิต ดานสุขพลานามัยทั้งรางกายและจิตใจ และดาน

ศิลปวัฒนธรรมในพื้นที่  

  - ภารกิจดานการพัฒนา เปนภารกิจที่รับผิดชอบเก่ียวกับการสงเสริม

ศักยภาพของจังหวัดโดยตรงเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมในระดับจังหวัด 

  ทั้งนี้ หนวยงานราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคยังควรมีบทบาทหลัก ๓ 

ประการ ไดแก บทบาทในฐานะผูกํากับดูแลมาตรฐาน (Regulator) บทบาทในฐานะผูสงเสริมสนับสนุน 

(Promoter) และ บทบาทในฐานะผูใหบริการสาธารณะ (Provider)  

 ๓) กําหนดภารกิจหนาที่ของราชการบริหารสวนทองถ่ิน โดยภารกิจของราชการ

บริหารสวนทองถิ่น มีอํานาจหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

กรอบกฎหมาย กลาวคือ จัดบริการสาธารณะในเขตทองถ่ิน และนอกเขตทองถิ่น การสงเสริมการมี

สวนรวมของประชาชนในการพัฒนาทองถ่ิน การตราขอบัญญัติ การสงเสริมประชาธิปไตย ความ

เสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน การหารายไดเพ่ือการพัฒนาทองถ่ิน  

 นอกจากนั้น ยังมีการศึกษาแนวทางการบริหารราชการของตางประเทศที่เปน

กรณีศึกษาเพื่อนําบางแงมุมมาปรับใชกับบริบทของประเทศไทย และใหสอดคลองกับทิศทางที่จะ

ปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินตอไปในอนาคต 

กรณีศกึษาประเทศอังกฤษ 

(๑) การบริหารราชการในพ้ืนที่ของอังกฤษ มีเพียงระดับเดียวคือ “ระดับภาค” 

(Regional Development Agencies (RDAs) และ Regional Chambers) ไมมีในระดับที่เล็กกวา

ภาค เชน จังหวัด และอําเภอ อยางประเทศไทยหรือฝงเศส เปนตน นอกจากนี้ในประเทศอังกฤษยังมี

หนวยงานที่ทําหนาที่ในการดูแลการบริหารราชการในพื้นทีอ่ยางชัดเจน อยูที่สวนกลางซึ่งไดแก RCU 
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ในขณะที่ประเทศไทยซึ่งถือเปนประเทศท่ีมีการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการมากกวา

กลับไมมีหนวยงานในลักษณะดังกลาว 

(๒) การบริหารราชการในพื้นที่ของอังกฤษ เกิดขึ้นโดยหลักการสงเสริม

ศักยภาพและความเปนอิสระของหนวยการปกครองในระดับที่รองลงไปจากศูนยกลาง (The 

Principle of Subsidiarity) เปนสําคัญ ดังนั้นการวางบทบาทของการบริหารราชการในพ้ืนที่ของ

อังกฤษจึงระมัดระวังมิใหกระทบกระเทือนตอการทําหนาท่ีในการใหบริการสาธารณะขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินหรือชุมชนในทองถิ่นเปนลําดับแรก แตอาจเขาไปบดบังการทําหนาที่ขององคกร

ก่ึงอิสระ (Quasi-autonomous Organizations) ไดบางเปนบางสวน 

(๓) หนาที่ในการบริหารราชการของหนวยในพ้ืนที่นั้น เนนเพียงแค ๓ สวนคือ 

หนึ่ง หนาที่ในการวางแผนพัฒนาและแผนกลยุทธในระดับภูมิภาค สอง หนาที่เชื่อมประสาน

หนวยงานตาง ๆ ในระดับภูมิภาคใหทํางานไปในทิศทางเดียวกัน และ สาม หนาท่ีในการพัฒนา

เศรษฐกิจระดับภูมิภาค ซึ่งจะเห็นไดวา การทําหนาท่ีของภูมิภาคในอังกฤษเปนการทําหนาที่ดานกล

ยุทธและเชื่อมประสาน มากเสียกวาการใหบริการโดยตรงแกประชาชน 

  ทิศทางการบริหารราชการในพ้ืนที่ของอังกฤษ อยู ในยุคของการกอตัวและ

พัฒนาการในระยะเบื้องตน โดยเริ่มมีการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนแผนดินในสวนภูมิภาค

อยางเปนทางการ ซึ่งแตเดิมอังกฤษไมเคยมีการบริหารราชการแผนดินแบบสวนภูมิภาคอยางเปน

ทางการเลย มีก็แตเฉพาะการบริหารราชการของหนวยงานรัฐบาลท่ีลงไปตั้งอยูในพ้ืนที่ตาง ๆ ของ

ประเทศเทานั้น  

กรณีศกึษาประเทศญ่ีปุน 

(๑) การบริหารราชการในพ้ืนที่ของญี่ปุนเปนการบริหารราชการอยางไมเปน

ทางการ (informal) เกิดจากการรวมตัวกันอยางหลวม ๆ ระหวางหนวยงาน “สาขา” ของการ

บริหารราชการสวนกลาง ผิดกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคในประเทศไทย ฝรั่งเศส หรือแมแต

ราชการในพื้นที่ของประเทศอังกฤษก็ตาม 

(๒) ปจจัยประการหนึ่งที่ทําใหการบริหารราชการสวนกลาง และในพื้นที่ของ

ญี่ปุนประสบความสําเร็จ ก็คือ การสรางเครือขายความรวมมือกันระหวางหนวยราชการและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น หรือ การสรางเครือขายความรวมมือกันระหวางหนวยราชการและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น หรือ แมแตภาคสังคมและองคกรธุรกิจและจะเห็นไดอยางชัดเจนมากในเรื่อง
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ของความรวมมือกันของเครือขายจนเกิดเปนสวน “พื้นที่” นอกจากนี้ องคกรภาครัฐของญี่ปุนยังมี

ความรวมมือกันสูง ตลอดจนในบางครั้งมีการแขงขันกันในการใหบริการสาธารณะอยางมีเหตุผล ซึ่ง

เปนสิ่งท่ีนาสนใจและอาจจะนําหลักการดังกลาวมาประยุกตใชกับระบบการบริหารราชการของไทย 

ขอเสนอแนะ  

  งานวิจัยในครั้งนี้ ผูวิจัยขอเสนอแนวคิดในการจัดระบบความสัมพันธของการ

บริหารราชการระหวางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นเพ่ือใหหนวยงานภาครัฐมี

ประสิทธิภาพประสิทธิผล และสามารถบริหารงานเพื่อใหสามารถสนองตอบตอปญหาและความตองการ

ของประชาชนในแตละพ้ืนที่ไดอยางท่ัวถึงเปนธรรมและตอบสนองตอความตองของประชาชนไดอยาง

แทจริง โดยมีขอเสนอแบงเปน ๒ ระยะ ดังนี้ 

 ๑. ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

(๑) ระยะสั้น (๑ – ๕ ป) 
    

๑.๑ ยังคงระบบการบริหารราชการแผนดินไว 3 สวน เชนปจจุบัน ซ่ึง

ประกอบดวยราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น โดยจัดภารกิจและขอบเขต

การรับผิดชอบระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่นใหมีความชัดเจน เพื่อลดปญหาการ

ทํางานซ้ําซอนในพื้นที ่

๑. สวนกลาง เปนผูกํากับดูแล (Regulator) ใหเปนไปตามหลักเกณฑ

มาตรฐาน รับผิดชอบหรือปฏิบัติภารกิจอันเปนสาธารณประโยชนระดับชาติ รวมทั้งงานวิชาการและ

สนับสนุนความรู 

๒. สวนภูมิภาค มีบทบาทในการใหคําปรึกษา สนับสนุน และกํากับ

ดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตลอดจนปฏิบัติภารกิจบริการสาธารณะท่ีองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินไมไดดําเนินการ 

๓. สวนทองถิ่น รับผิดชอบจัดทําภารกิจพ้ืนฐานที่ตองดําเนินการ

ตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด รวมทั้งปฏิบัติภารกิจบริการสาธารณะตามที่กฎหมายกําหนด 
 

(๒) ระยะปานกลางและระยะยาว (๕ – ๑๕ ป ขึ้นไป) 

  ในระยะนี้อาจกลาวไดวาควรเปนชวงที่ภาคประชาชนเริ่มมีความเขมแข็งขึ้น  

ภารกิจและขอบเขตความรับผิดชอบระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่นมีความชัดเจน ความ

ซ้ําซอนในเชิงพ้ืนที่ลดลง รวมทั้งทองถ่ินเริ่มมีศักยภาพในการดําเนินภารกิจขั้นพ้ืนฐานหรือภารกิจอื่น
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ไดมีประสิทธิภาพมากข้ึน ซึ่งเปนผลจากการปรับปรุงแนวทาง กลไกในการสนับสนุนจากระยะแรก

ขางตน   

  ดังนั้น แนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการในระยะนี้ 

ผูวิจัยมีความเห็นวาควรเปนชวงที่ “สรางพลเมืองเปนใหญ” ตามทิศทางการปฏิรูปประเทศ โดยให

พลเมืองมีโอกาสเขามามีสวนในการบริหารจัดการ แกไขปญหาในพื้นที่ของตนมากกวาการที่รัฐบาล

สวนกลางเขาไปดําเนินการ ผูวิจัยจึงขอเสนอแนวทางดังนี ้

  ๒.๑ สวนกลางและพื้นท่ีทํางานรวมกันแบบเปนหุนสวนรับผิดชอบ

รวมกัน โดยระดับพื้นที่เปนหนวยหลักในการดําเนินการจัดบริการสาธารณะในทุกดานใหแก

ประชาชน ขณะที่รัฐบาลสวนกลางเนนการกํากับดูแลเปนหลักและทําหนาที่ใหการสนับสนุนที่จําเปน

แกหนวยงานพ้ืนที่ อาจกลาวไดวารัฐบาลทําเพียงกําหนดนโยบายบริหารราชการแผนดิน โดยมีหนวย

ระดับพ้ืนที่เปนกลไกทํางานตอบสนองนโยบายรัฐ พรอมกับมีอิสระในการบริหารจัดการตนเองเปน

การสรางความรูสึกถึงความเปนเจาของและสรางการมีสวนรวมในการพัฒนา และแกไขปญหาตาม

บริบทและความตองการของประชาชนในแตละพ้ืนที่      การบริหารราชการในลักษณะดังกลาวจะ

สงผลใหระดับพื้นที่สามารถแกไขปญหาไดอยางรวดเร็ว ตรงจุดสอดคลองกับสภาพของแตละชุมชน

ทองถ่ินที่มีลักษณะหลากหลายแตกตางกันไป ซึ่งลักษณะเชนนี้เปนไปตามแนวทางการบริหารราชการ

ของประเทศญ่ีปุนท่ีผูวิจัยไดศึกษาไวในชวงตนของงานวิจัย 

  ๒.๒  นํ าแนวทางการบริหารกิ จการบ าน เ มืองแบบร วมมือกัน 

(Collaborative  Governance) มาประยุกตใช เพ่ือสงเสริมใหเกิดความรวมมือกันในดานตางๆ 

อันเปนประโยชนตอการพัฒนาคุณภาพชีวิต เศรษฐกิจหรือสังคมในพ้ืนท่ี  ไมวาจะเปนระหวางรัฐบาล

สวนกลางกับระดับพื้นท่ี หรือระดับพ้ืนที่ดวยกันเองใหมีการบริหารจัดการผานการรวมมือของบุคคล

หลายฝายหลายองคกร และหลายสถาบันเพ่ือดูและผลประโยชนสาธารณะ ไมใชเฉพาะภาคเอกชนใน

รูปแบบ “ภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน” (Public-Private Partnership : PPP) ) ซึ่งเปนการทํา

สัญญาขอตกลงระหวางภาครัฐและเอกชน ในการลงทุนจัดทําบริการสาธารณะของรัฐเทานั้น อาจเปด

กวางใหภาคประชาสังคมเขามามีบทบาทในกระบวนการบริหารจัดการภารกิจสาธารณะผานกลไก

การสรางภาคีหุนสวนหรือพันธมิตรในภาคประชาสังคม (Pubic Social Partnership) ท่ีมีรูปแบบ

ภายใตกรอบขอตกลงรวมระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคม (Compact) 

  ๒.๓ สงเสริมการบริหารราชการแบบมีสวนรวม (Participatory 

Governance) ในระดับพื้นท่ีใหมีความเขมแข็ง โดยการบริหารราชการในพ้ืนที่ตองเนนบทบาท

ประชาชน พลเมือง ผูมีสวนไดสวนเสียที่เก่ียวของทุกภาคสวนเขามามีสวนรวมในกระบวนการ

วางแผน การตัดสินใจ การดําเนินงาน และการประเมินผลการดําเนินงานของพ้ืนที่ตนเอง  เปดโอกาส

ใหประชาชนหรือผูมีสวนไดสวนเสียที่เกี่ยวของเขามามีสวนรวมในการบริหารราชการ ตั้งแตการรับรู
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ขอมูลการปฏิบัติงาน การรวมแสดงทัศนะความคิดเห็น การรวมเสนอปญหาและความตองการของ

ชุมชนและทองถ่ิน การรวมคิดแนวทางการแกไขปญหา การรวมในกระบวนการตัดสินใจ การรวมใน

การดําเนินการ และการรวมติดตามประเมินผล รวมทั้ง การรวมรับผลประโยชนจากการพัฒนาที่

เกิดขึ้นในพื้นที่ชุมชนของตนดวย 

 

  ๒.๔ สงเสริมความรูความเขาใจใหกับประชาชนและทุกภาคสวน เพื่อให

เกิดความเขาใจในบทบาทหนาที่ท่ีพึงมี การจัดใหมีหลักสูตรการศึกษาเก่ียวกับ “หนาที่พลเมือง” 

เพ่ือปูพื้นฐานและปลูกฝงใหเยาวชนซึ่งจะเติบโตขึ้นมาเปนพลเมืองของชุมชนและประเทศมีความ

ตระหนักและเขาใจในบทบาทของตนที่จะมีสวนรวมในการบริหารจัดการแกไขปญหาในฐานะเจาของพ้ืนที ่

  ๒.๕ สรางกลไกการตรวจสอบการบริหารงานในระดับพื้นท่ีโดยภาค

ประชาชน เนนบทบาทประชาชนในการกําหนดทิศทางของพ้ืนท่ีและการปองกันและการปราบปราม

ทุจริตประพฤติมิชอบของผูบริหารระดับพื้นที ่ โดยอาจมีแนวทาง เชน 

–  การจัดใหมีมาตรฐานการปฏิบัติงานโดยเฉพาะงานบริการวา

จะตองดําเนินการภายในระยะเวลาเทาไร  ทั้งนี้เพ่ือใหประชาชนไดใชเปนเกณฑในการตรวจสอบ

ประสิทธิภาพการทํางานของหนวยงานในพ้ืนที่ของตนเอง 

–  การกําหนดใหมีวาระที่ผูบริหารในระดับพ้ืนที่รายงานผลการ

ทํางานใหประชาชนรับทราบ 

–  การเปดโอกาสใหประชาชนทําประชาพิจารณรางแผนฯ   และ

งบประมาณประจําปกอนการขออนุมัติดําเนินการ   

– การจัดใหมีประชุมระดับชุมชน/พ้ืนที่ประจําป  เพ่ือเปดโอกาส

ใหประชาชนสอบถามการบริหารและแสดงความคิดเห็น หรือใหความเห็นชอบในเรื่องสําคัญ ๆ ของพ้ืนที่ 

 

 ๒. ขอเสนอแนะเชิงการปฏิบัต ิ
 

 ๒.๑ ในระยะนี้ ผูวิจัยมีความเห็นวา  เพื่อชวยใหเกิดความชัดเจนของ

ขอบเขตระหวางราชการบริหารทั้ง ๓ สวน จําเปนตองมีการทบทวน และปรับปรุงกลไก แนวทาง

ในการดําเนินงานบางประการ อันไดแก 

   ๑. การกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ขางตนจะตองดําเนินการให

สอดคลองกับการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจ รวมทั้งตองเชื่อมโยงกับการตั้งสวนราชการใน

ภูมิภาค ดังนั้นควรดําเนินการดังนี้ 
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– เรงรัดการถายโอนภารกิจใหกับทองถิ่น ในภารกิจขั้นพ้ืนฐาน

และภารกิจอ่ืนนอกเหนือจากที่แผนระบุไว  รวมถึงการกําหนดแผนการสงเสริมและสนับสนุนการถาย

โอนภารกิจ บุคลากร และงบประมาณ ใหทองถ่ินสามารถปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 

– กําหนดใหการขยายและจัดตั้งสวนราชการหรือหนวยงาน

ภาครัฐใหมในภูมิภาค จะตองไมเปนภารกิจการจัดบริการสาธารณะที่อยูในอํานาจหนาที่ของ อปท. 

เพ่ือไมใหเกิดความซ้ําซอนของการจัดทําภารกิจในพ้ืนที่  
 

  ๒. ทบทวนการจัดโครงสรางของราชการบริหารสวนกลาง สวน

ภูมิภาค และสวนทองถ่ิน  

– ปรับปรุงโครงสรางหนวยงานของรัฐใหมีขนาดเล็กกะทัดรัด 

และเนนใหปฏิบัติงานเฉพาะที่เปนภารกิจสําคัญของรัฐเทานั้น 

– ทบทวนการจัดโครงสรางสวนราชการในภูมิภาค ใหสอดคลอง

กับสถานการณและสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไป รวมทั้งใหสอดคลองกับการพัฒนาและขับเคลื่อน

ยุทธศาสตรในแตละพ้ืนที่ โดย 

o จํากัดการจัดตั้งหนวยงานของราชการบริหารสวนกลาง

ในภูมิภาค ใหมีเฉพาะที่จําเปน เพ่ือลดงบประมาณภาครัฐ และลดการซ้ําซอนของการปฏิบัติงานกับ

ราชการสวนภูมิภาค และทองถ่ิน 

o ทบทวนการจัดตั้งสวนราชการสวนภูมิภาคของกระทรวง 

ทบวง กรม โดยเนนความเปนเอกภาพ และความสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนา ศักยภาพของ

พ้ืนที่ ความตองการของกลุมเปาหมาย และการแกไขปญหาเฉพาะของพ้ืนที่นั้น ๆ 

แผนภาพที่ ๕ - ๑ การจัดภารกิจและขอบเขตความรับผิดชอบระหวางสวนกลาง ภูมิภาค ทองถิ่น 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ราชการบริหาร

สวนกลาง 

ราชการสวน

ภูมิภาค 

   ราชการสวน

ทองถิ่น 
•  กําหนดยุทธศาสตรและเปาหมาย 

   การพัฒนาใหสอดคลองกับ 

   ยุทธศาสตรชาติ/การกํากับประเมินผล  

• Regulator( กฎ ระเบียบ มาตรฐาน) 

•  ปฏิบัตภิารกจิเพื่อประโยชน 

สาธารณะระดับชาต ิ

 - การปองกันประเทศ/ความมั่นคงภายใน 

- การตางประเทศ 

-  การยุตธิรรม 

- การเงนิการคลัง 

 - การคมนาคมของประเทศ  

 - วิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 

•  งานวิชาการและสนับสนุนความรู 

•  วิทยาการใหมและพัฒนาบุคลากรที ่

ขาดแคลน 

•   กาํกับดูแลใหเปนไปตามกฎหมาย 

•  เปนตัวแทนของราชการสวนกลาง 

•  จัดทําแผนพัฒนาจังหวัด 

•  บริหารจัดการที่เช่ือมโยงกบัองคกร 

  ทุกภาคสวนในพื้นที่ 

•  ดูแลเร่ืองความมั่นคงภายใน ความเปน

ธรรม ปญหาความเดือดรอนของประชาชน 

รวมทั้งบริหารราชการตามทีก่.ม.กําหนดให

เปน  ของจังหวัด อําเภอ ตาํบล หมูบาน 

•  ใหคําปรกึษา สนับสนุน ชวยเหลอื 

 ทางวิชาการ/เทคนิคแก อปท.และพัฒนา 

 บุคลากร อปท. 

•  กํากับ ดูแลและประเมินผลการ

ดําเนินการของทองถิ่น  

• เปนหนวยปฏิบัติภารกิจบริการสาธารณะ 

 ที่ทองถิ่นไมไดดําเนินการ 

 

•  ภารกจิพื้นฐานที่ตองทําตามที่รัฐธรรมนูญ

กําหนด 

•  เปนหนวยปฏิบัตภิารกิจการจัดบริการ

สาธารณะ  แกประชาชน ตามที่กฎหมาย

กําหนด เชน     

   - โครงสรางพื้นฐาน 

   - สงเสรมิคุณภาพชีวิต/การพัฒนาอาชีพ 

   - จัดระเบียบชุมชน/รักษาความสงบ 

     เรียบรอย/การปองกันอาชญากรรม 

   - การศกึษา เชน รร. สถานศึกษา  

     (ที่มีอยูแลวและพรอมจะรบัโอน) 

   - ศิลปะ วัฒนธรรม และภูมิปญญาทองถิ่น 

   - การดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

   -  การสาธารณสุข เชน  ถานพยาบาล รพ. (ที่

มีอยูแลวและพรอมจะรับโอน) 

   - การกีฬาและนันทนาการ 

   - การสงเคราะหคนชราและสวัสดิการอื่น 
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ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง “การพัฒนา

โครงสราง  การบริหารราชการสวนภูมิภาค”,๒๕๔๘ 

 ๒.๒  เม่ือแบงบทบาทภารกิจของราชการบริหารทั้งสวนใหมีความ

ชัดเจนแลว ควรมีการพัฒนากลไกการทํางานรวมกันของหนวยงานสวนกลาง ภูมิภาคและระดับ

ทองถิ่น โดยใชรูปแบบ การมีขอตกลง/สัญญาความรวมมือ/สัญญาจางการทํางาน โดย 

– ระหวางสวนกลาง – ภูมิภาค ใหมีสัญญาการมอบหมายงาน โดย

สวนกลางมอบหมายภารกิจ หนาที่ใหสวนภูมิภาคดําเนินงานแทน มีการทําสัญญาระบุงานที่ตองสง

มอบ ตัวชี้วัด เปนคาํรับรองผลงาน 

– ระหวางสวนภูมิภาค – ทองถ่ิน ใหมีการทําสัญญาจางทํางาน โดย

สวนภูมิภาคมีการจางสวนทองถ่ินมาดําเนินงานบริการสาธารณะใหประชาชนในพ้ืนที่ ทองถ่ินอาจทํา

เอง หรือ outsource มาดําเนินการแทน แตความรับผิดชอบอยูที่ทองถ่ินเอง โดยมีการทําสัญญาจาง

ระบุงานที่ตองดําเนินการ และคาจาง 

 

  กลาวโดยสรุปไดวา แนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหาร

ราชการในระยะแรกนั้น ผูวิจัยเห็นวายังสมควรที่ใหคงรูปแบบของการบริหารราชการไว ๓ สวน อัน

ไดแก ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถ่ิน โดย

จําเปนตองมีการจัดทําแนวทางการจัดความสัมพันธของท้ัง ๓ สวนดังกลาวใหมีขอบเขตชัดเจนเพื่อลด

ความซ้ําซอนของการปฏิบัติงานระดับพื้นที่ อันเปนปญหาท่ีประสบอยูในปจจุบัน สวนในระยะตอไป 

ผูวิจัยเห็นวาเพื่อใหสอดคลองกับทิศทางการปฏิรูปประเทศท่ีเนนใหความสําคัญกับประชาชน โดยมี

เจตนารมยขอหนึ่งที่ตองการสรางใหพลเมืองเปนใหญ จึงเห็นวาบทบาทของรัฐบาลสวนกลางควร

ลดลง  คงเหลือไวเฉพาะบทบาทในการกํากับดูแลนโยบายการบริหารราชการแผนดินระดับประเทศ  

โดยมีหนวยงานระดับพ้ืนที่เปนหนวยหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ ตลอดจนเนนการมีสวนรวม

ของภาคประชาชนในการตัดสินใจแกใขปญหาในพ้ืนที่เพื่อประโยชนสูงสุดแกประชาชนในทองถ่ิน 



 
 

 

บรรณานุกรม 
 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,สํานักงาน. “การพัฒนาโครงสรางการบริหารราชการ

สวนภูมิภาค”.สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

๒๕๔๘ 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,สํานักงาน.“การศึกษาอําเภอตนแบบในการจัดบริการ

สาธารณะเพื่อการบริการประชาชนแบบเบ็ดเสร็จ (government outlet)”.

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,๒๕๔๘ 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,สํานักงาน.“การแบงหนาท่ีความรับผิดชอบของ

หนวยงานรัฐบาล”.สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

๒๕๔๙ 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,สํานักงาน.“บทบาทและคุณสมบัติของผูวาราชการ

จังหวัดในการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการและจัดทําหลักเกณฑใน

การสรรหาผูวาราชการจังหวัดและรองผูวาราชการจังหวัด”.สถาบันวิจัยและ

ใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,๒๕๔๙ 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,สํานักงาน.“การเพิ่มประสิทธิภาพการจัดบริการ

สาธารณะที่เชื่อมโยงระหวางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่น”.

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,๒๕๔๙ 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,สํานักงาน.“การศึกษาและปรับปรุงการบริหาร

ราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นใหมีขอบเขต อํานาจหนาที่ 

และความรับผิดชอบท่ีชัดเจนเหมาะสมตอการพัฒนาประเทศ”.สถาบันวิจัย

และใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,๒๕๕๒ 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,สํานักงาน.แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย

(พ.ศ.๒๕๕๖-๒๕๖๑).บริษัท วชิั่น พริ้นท แอนด มีเดีย,๒๕๕๖ 

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,สํานักงาน “โครงการ

ประเมินผลนโยบายการกระจายอํานาจของไทยระยะ ๑๕ ป”.คณะรัฐศาสตร 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,๒๕๕๗ 
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วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ.๑๕ ปการกระจายอํานาจของไทย.ศูนยสงเสริมนวัตกรรม

และธรรมภิบาลทองถิ่น : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,๒๕๕๘ 



๑๑๙ 

ประวัติยอผูวิจัย 

ชื่อ   นางสาวสุรุงลักษณ  เมฆะอํานวยชัย 

วัน เดือน ปเกิด  วันที่ ๘ เมษายน พ.ศ. ๒๕๐๖ 

การศึกษา   ครุศาสตรบัณฑติ (คณิตศาสตร) จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

   นิติศาสตรบัณฑติ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

   ศัลยศาสตรมหาบัณฑิต (วิจัย) จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

ประวัติการทํางาน       เริ่มรับราชการเมื่อป พ.ศ. ๒๕๓๒ ในตําแหนงนักวิเคราะหงานบุคคล  

โดยยอ  สํานักงาน ก.พ. สํานักนายกรัฐมนตรี และตอมาไดโอนไปรับราชการ 

  ที่สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.)  

สํานักนายกรัฐมนตรี เมื่อป พ.ศ. ๒๕๔๖ จนถึงปจจุบัน 

ตําแหนงปจจุบัน  ปจจุบันดาํรงตําแหนง ผูอํานวยการกองพัฒนาระเบียบราชการสวน 

ภูมิภาคและความสัมพันธกับองคกรปกครองทองถ่ิน (ผูอํานวยการสูง) 

สํานักงาน ก.พ.ร. สํานักนายกรัฐมนตรี 
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สรุปยอ 

ลักษณะวิชา การเมือง 

เร่ือง แนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการที่พึงประสงคกับการ

 ปฏิรูปประเทศ 

ผูวิจัย นางสาวสุรุงลักษณ   เมฆะอํานวยชัย            หลักสูตร     วปอ.          รุนที่ 57 

ตําแหนง ผูอํานวยการกองพัฒนาระเบียบราชการสวนภูมิภาคและความสัมพันธกับ

  องคกรปกครองสวนทองถิน่ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 ในการพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน ประการแรกจะตองกําหนดขอบเขต

อํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่น ใหชัดเจนเหมาะสมกับการ

ปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนาประเทศ ทั้งนี้ จะตองยึดหลักการวาราชการบริหารสวนกลางตองมี

ภารกิจหลักในการปองกันประเทศ การตางประเทศ นโยบายการเงินการคลังของประเทศ และการ

ยุติธรรมเปนหลัก สวนงานดานอ่ืนจะเนนหนักหรือปฏิบัติจัดทําเฉพาะงานที่เปนงานนโยบายสําคัญ 

งานดานเทคนิคหรือวิชาการที่สวนภูมิภาคหรือทองถิ่นไมสามารถปฏิบัติจัดทําได งานการกํากับดูแล

ตรวจสอบติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานของสวนราชการเทานั้น งานอ่ืนใดนอกเหนือจากนี้ควร

มอบอํานาจใหสวนภูมิภาครับไปดําเนินงานแทน 

 เนื่องจากสถานภาพภารกิจของสวนราชการในพ้ืนที่ ท่ีเปนอยูในปจจุบันนั้น ยังประสบ

กับปญหาและขอจํากัดที่เกิดขึ้นจากการบริหารราชการในพ้ืนที่ กลาวคือ 

1. ราชการบริหารสวนกลาง ปจจุบันมีการจัดตั้งสวนราชการท่ีเปนสวนกลางใน

ภูมิภาคเปนจํานวนมาก และมีรูปแบบที่หลากหลาย อาจสงผลใหเกิดความซ้ําซอนกันของหนวยงานท่ี

เปนสวนกลางในภูมิภาคดวยกันเอง รวมทั้งระหวางหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาคและ

หนวยงานที่เปนราชการบริหารสวนภูมิภาคที่อยูในพ้ืนที่เดียวกัน   

 2. ราชการบริหารสวนภูมิภาค หนวยงานราชการบริหารสวนภูมิภาคจะอยูในความ

รับผิดชอบ และการกํากับดูแลโดยตรงจากผูวาราชการจังหวัดที่รับมอบนโยบายและคําสั่งจากรัฐบาล 

โดยจะปฏิบัติในฐานะตัวแทนของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ แตปจจุบันมีหนวยงานท่ีราชการบริหาร

สวนภูมิภาคในสังกัดกระทรวงเดียวกันอยูเปนจํานวนมาก ทั้งที่เปนสวนภูมิภาคและสวนกลางท่ีตั้งใน

ภูมิภาคก็ตาม  การมีกลไกการมอบอํานาจจากสวนกลางมายังหนวยงานสวนกลางในภูมิภาค 

(สํานัก/เขต) ชวยใหการปฏิบัติงานของหนวยงานมีความคลองตัวระดับหนึ่ง แตหากพิจารณาถึงการ

ปรับเปลี่ยนโยกยายบุคลากรในปจจุบัน มิไดเปนไปเพ่ือใหเกิดการเรียนรูงานหรือเพ่ิมขีดความสามารถ
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ในการปฏิบัติภารกิจที่มีความหลากหลายและแตกตางกันในแตละพ้ืนที่ แตเปนการปรับเปลี่ยน

โยกยายเพ่ือแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารงาน การติดตอและประเมินผลการปฏิบัติราชการ

ของหนวยงานทําไดคอนขางจํากัด  

 3. ราชการบริหารสวนทองถิ่น การโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

แผนกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในชวง 10 กวาปท่ีผานมา มีความกาวหนา

พอสมควรแตก็มีปจจัยบางประการที่ทําใหการกระจายอํานาจในชวงที่ผานมายังไมประสบผลสําเร็จ

เทาที่ควร เนื่องมาจากการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนและจากภาคสวนตางๆ อาจยังไม

เนนหนักเทาที่ควร   

 จากสภาพปญหาที่กลาวมาขางตนเปนตัวอยางหนึ่งของระบบบริหารราชการแผนดินท่ี

ยังอาจมีขอจํากัด จึงตองมีการปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินขึ้นใหม ทั้งราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถ่ิน ใหทันสมัย ทันโลกทันเหตุการณ มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น โดย

จะตองมีการศึกษาเพื่อกําหนดรูปแบบการจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวน

ภูมิภาคและสวนทองถิ่นใหชัดเจนเหมาะสมกับการปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนาประเทศที่พึง

ประสงคใหไดในอนาคต  

วัตถุประสงคของการวิจัย 

1. เพ่ือศึกษาระบบการบริหารราชการที่เปนอยูในปจจุบันและสภาพปญหาที่เกิดขึ้น 

2. เพ่ือศึกษาแนวทางการบริหารราชการของประเทศอังกฤษและประเทศญี่ปุน 

3. เพื่อเสนอแนะแนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการท่ีพึง

ประสงคใหสอดคลองกับการปฏิรูปประเทศ 

ขอบเขตของการวิจัย 

 เนน 3 เรื่องหลัก ดังนี ้

 1. ขอบเขตอํานาจหนาที่  

 2. รูปแบบโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

 3. การบริหารจัดการในพื้นที่ (บุคลากร งบประมาณ แผนงานและกฎหมาย)  

วิธีดําเนินการวิจัย 

 การวิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยการสัมภาษณเชิงลึกของผูทรงคุณวุฒ ิ 

เพ่ือใหไดรูปแบบเนื้อหา ความชัดเจนในการจัดระบบความสัมพันธระหวางสวนราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินที่พึงประสงคและเหมาะสมกับประเทศไทย และขอเสนอ
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แนวคิดในการกําหนดรูปแบบการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดินที่เหมาะสมตอการปฏิรูประบบ

ราชการในอนาคต 

ผลการวิจัย 

 1.  สรุปสภาพปญหาของการบริหารราชการไทย (สวนกลาง ภูมิภาคและทองถิ่น) 

 1.1 บทบาทของหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาค มีทั้งที่ปฏิบัติหนาที่การหนวย

ประสาน กํากับ ดูแล และใหคําปรึกษา และการปฏิบัติหนาที่ในฐานะหนวยปฏิบัติการ ซึ่งเปนการ

ใหบริการประชาชนโดยตรง และเปนภารกิจหลักของราชการบริหารสวนภูมิภาค 

 1.2 ปญหาและอุปสรรคในการบริหารราชการ จากสถานการณความไมชัดเจนใน

เรื่องของโครงสราง และภารกิจหนาที่ขางตน กอใหเกิดปญหาและขอจํากัดของระบบราชการ คือ 

การบริหารราชการไรประสิทธิภาพ ความสิ้นเปลืองของงบประมาณ 

 1.3 ขาดการประสานงานระหวางหนวยงานภาครัฐ เปนการปฏิบัติงานในลักษณะ

ตางคนตางทํา ตางความรับผิดชอบ และตางผูบังคบับัญชา 

 1.4 กลไกการบูรณาการระดับจังหวัดไมสามารถนําไปสูการสั่งการขามกระทรวงหรือ

ขามกรมได ทําใหการจัดการปญหาในเชิงพ้ืนที่ไมคอยประสบผลสําเร็จเทาที่ควร 

 1.5 ผูบริหารและผูปฏิบัติงานของสวนราชการ ไมมีความตอเนื่องในการบริหารและ

ปฏิบัติงาน เนื่องจากเปนไปตามวาระที่กําหนด จึงไมสามารถแกปญหาหรือวางนโยบายในการพัฒนา

พ้ืนที่ไดอยางตอเนื่องและยั่งยืน 

 1.6 รัฐไทย “รวมศูนยไมจริง มอบอํานาจไมจริง กระจายอํานาจไมจริง” 

 2. แนวคิดการจัดความสัมพันธระหวางสวนราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค

และสวนทองถิ่น  

 2.1 ควรลดบทบาทหนาที่รัฐ ใหทําภารกิจพ้ืนฐานเทานั้น 

 2.2 รัฐสวนกลางมีภารกิจในการกําหนดนโยบายและการกํากับดูแลเทาที่จําเปน

เทานั้น ถาจําตองมีภารกิจที่ตองปฏิบัติจะตองไมปฏิบัติเองถาไมจําเปน ภารกิจที่เหลือควรดําเนินการ

บริหารจัดการ โดยใหระดับพื้นที่มีอํานาจรับผดิชอบจัดทําบริการ ปฏิบัติงานเองทั้งหมด  

 2.3 ใหความสําคัญกับระบบการบริหารราชการสวนพลเมือง มุงเนนใหประชาชนเขา

มามีสวนรวมในกระบวนการการดําเนินงานภาครัฐ ใหเกิดผลสอดคลองกับบริบทและความตองการ

ของประชาชนในแตละพ้ืนที่ 

 2.4 การจัดโครงสรางหนวยงานใน 3 ระดับ (กลาง ภูมิภาค ทองถ่ิน) ไมจําเปนตองมี

รูปแบบตายตัว อาจจัดไดหลากหลายรูปแบบข้ึนอยูกับบริบทของพ้ืนที่ นําระบบการบริหาร

ยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมวัฒนธรรมในระดับภาคที่เปนการระดมทรัพยากรและความ
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รวมมือกันระหวางราชการ สวนกลาง สวนภูมิภาค สวนทองถิ่น ภาคเอกชนและภาคประชาสังคมมา

ใช 

 2.5 การบริหารราชการท่ีเนนระดับภูมิภาคใหจังหวัดมีฐานะเทียบเทากรมแตตั้งอยู

ในพ้ืนที่ เปนศูนยรวมการสั่งการในพ้ืนท่ี จังหวัดมีหนวยงานของตัวเอง และเปนหนวยที่จัดทําคําขอ

งบประมาณในพ้ืนที่ทั้งหมด ไมใชเฉพาะงบประมาณจังหวัดและกลุมจังหวัด แตตองรวมของทุกหนวย

ที่อยูในจังหวัด ท้ังงบประมาณของสวนราชการ (function) และงบประมาณของทองถ่ิน  ผูวา

ราชการจังหวัดจะเปนศูนยรวมของการสั่งการ โดยผูวาฯ จะเห็นภาพรวมของแผนงาน/โครงการ

ทั้งหมดที่อยูในการดูแลพื้นที่ตน มีหนวยปฏิบัติที่ขึ้นกับผูวาฯ ดังนั้นการบริหารจัดการ การแกไข

ปญหาจะสามารถทําไดอยางคลองตัว 

 2.6 แนวคิดจังหวัดจัดการตนเอง  โดยใหมีการบริหารราชการ 2 ระดับคือ 

สวนกลางและระดับพ้ืนที่ ใหพ้ืนที่สามารถบริหารจัดการไดเบ็ดเสร็จ โครงสรางของจังหวัดไม

จําเปนตองเปนรูปแบบเดียวกัน สามารถจัดรูปแบบโครงสรางใหเหมาะสม สอดรับกับบริบทของแตละ

พ้ืนที่ โดยจังหวัดมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การ

บริหารงานบุคคล การเงินการคลังและงบประมาณ รวมทั้งมีอํานาจหนาที่ในการจัดการ การ

บํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมที่อยูในเขตพ้ืนที่ของตน 

 2.7 ควรมีรูปแบบวิธีการทํางานรวมกันระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาคและทองถิ่น 

โดยควรนําการรูปแบบวิธีการทํางานแบบใชสัญญาการทํางานรวมกัน ทั้งที่เปนสัญญาการมอบหมาย

งาน ระหวางสวนกลางกับสวนภูมิภาค และสัญญาจางทํางาน ระหวางสวนภูมิภาค – ทองถ่ิน  

ขอเสนอแนะ 

 1. ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

1) ระยะสั้น (1 – 5 ป) 

 1.1 ยังคงระบบการบริหารราชการแผนดินไว  3 สวน เชนปจจุบัน ซึ่ ง

ประกอบดวยราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น โดยจัดภารกิจและขอบเขต

การรับผิดชอบระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่นใหมีความชัดเจน เพื่อลดปญหาการ

ทํางานซ้ําซอนในพื้นที ่

1. สวนกลาง เปนผูกํากับดูแล (Regulator) ใหเปนไปตามหลักเกณฑ

มาตรฐาน รับผิดชอบหรือปฏิบัติภารกิจอันเปนสาธารณประโยชนระดับชาติ รวมทั้งงานวิชาการและ

สนับสนุนความรู 

2. สวนภูมิภาค มีบทบาทในการใหคําปรึกษา สนับสนุน และกํากับดูแล

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตลอดจนปฏิบัติภารกิจบริการสาธารณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น

ไมไดดําเนินการ 
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3. สวนทองถ่ิน รับผิดชอบจัดทําภารกิจพ้ืนฐานที่ตองดําเนินการตามที่

รัฐธรรมนูญกําหนด รวมทั้งปฏิบัติภารกิจบริการสาธารณะตามที่กฎหมายกําหนด 

2) ระยะปานกลางและระยะยาว (5 – 15 ป ขึ้นไป) 

 เปนชวงที่ภาคประชาชนเริ่มมีความเขมแข็งขึ้น  ภารกิจและขอบเขตความรับผิดชอบ

ระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถ่ินมีความชัดเจน ความซ้ําซอนในเชิงพ้ืนที่ลดลง รวมทั้ง

ทองถ่ินเริ่มมีศักยภาพในการดําเนินภารกิจขั้นพ้ืนฐานหรือภารกิจอ่ืนไดมีประสิทธิภาพมากข้ึน แนว

ทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการในระยะนี้ ผูวิจัยมีความเห็นวาควรเปนชวงท่ี 

“สรางพลเมืองเปนใหญ” ตามทิศทางการปฏิรูปประเทศ  โดยเสนอแนวทางดังนี ้

 2.1 สวนกลางและพื้นที่ทํางานรวมกันแบบเปนหุนสวนรับผิดชอบรวมกัน ระดับ

พ้ืนที่เปนหนวยหลักในการดําเนินการจัดบริการสาธารณะในทุกดานใหแกประชาชน ขณะที่สวนกลาง

เนนการกํากับดูแลเปนหลักและทําหนาที่ใหการสนับสนุนที่จําเปนแกหนวยงานพื้นที่ อาจกลาวไดวา

รัฐบาลทําเพียงกําหนดนโยบายบริหารราชการแผนดิน โดยมีหนวยระดับพื้นที่เปนกลไกทํางาน

ตอบสนองนโยบายรัฐ พรอมกับมีอิสระในการบริหารจัดการตนเอง สงผลใหระดับพ้ืนที่สามารถแกไข

ปญหาไดอยางรวดเร็ว ตรงจุดสอดคลองกับสภาพของแตละชุมชนทองถ่ินที่มีลักษณะหลากหลาย

แตกตางกันไป  

 2.2 นําแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกัน (Collaborative  

Governance) มาประยุกตใช เพ่ือสงเสริมใหเกิดความรวมมือกันในดานตางๆ อันเปนประโยชนตอ

การพัฒนาคุณภาพชีวิต เศรษฐกิจหรือสังคมในพ้ืนที่  ไมวาจะเปนระหวางสวนกลางกับระดับพ้ืนที่ 

หรือระดับพ้ืนที่ดวยกันเองใหมีการบริหารจัดการผานการรวมมือของบุคคลหลายฝายหลายองคกร 

และหลายสถาบัน หรือผานกลไกการสรางภาคีหุนสวนหรือพันธมิตรในภาคประชาสังคมเพ่ือดูแล

ผลประโยชนสาธารณะรวมกัน 

 2.3 สงเสริมการบริหารราชการแบบมีสวนรวม (Participatory Governance) ใน

ระดับพื้นท่ีใหมีความเขมแข็ง เปดโอกาสใหประชาชนหรือผูมีสวนไดสวนเสียที่เกี่ยวของเขามามีสวน

รวมในการบริหารราชการ ตั้งแตการรับรูขอมูลการปฏิบัติงาน การรวมแสดงทัศนะความคิดเห็น การ

รวมเสนอปญหาและความตองการของชุมชนและทองถิ่น การรวมคิดแนวทางการแกไขปญหา การ

รวมในกระบวนการตัดสินใจ การรวมในการดําเนินการ และการรวมติดตามประเมินผล รวมทั้ง การ

รวมรับผลประโยชนจากการพัฒนาที่เกิดข้ึนในพ้ืนที่ชุมชนของตนดวย 

 2.4 สงเสริมความรูความเขาใจใหกับประชาชนและทุกภาคสวน เพื่อใหเกิดความ

เขาใจในบทบาทหนาที่ท่ีพึงมี  
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 2.5 สรางกลไกการตรวจสอบการบริหารงานในระดับพื้นที่โดยภาคประชาชน เนน

บทบาทประชาชนในการกําหนดทิศทางของพ้ืนที่และการปองกันและการปราบปรามทุจริตประพฤติมิ

ชอบของผูบริหารระดับพ้ืนที่   

 2. ขอเสนอแนะเชิงการปฏิบัต ิ
 

 2.1 เพื่อชวยใหเกิดความชัดเจนของขอบเขตระหวางราชการบริหารทั้ง 3 สวน 

จําเปนตองมีการทบทวน และปรับปรุงกลไก แนวทางในการดําเนินงานบางประการ  

 1) การกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ขางตนจะตองดําเนินการใหสอดคลองกับการ

กระจายอํานาจและการมอบอํานาจ รวมทั้งตองเชื่อมโยงกับการตั้งสวนราชการในภูมิภาค ดังนั้นควร

ดําเนินการดังนี้ 

– เรงรัดการถายโอนภารกิจใหกับทองถ่ิน ในภารกิจขั้นพ้ืนฐานและภารกิจอื่น

นอกเหนือจากที่แผนระบุไว  รวมถึงการกําหนดแผนการสงเสริมและสนับสนุนการถายโอนภารกิจ 

บุคลากร และงบประมาณ ใหทองถ่ินสามารถปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 

– กําหนดใหการขยายและจัดตั้งสวนราชการหรือหนวยงานภาครัฐใหมใน

ภูมิภาค จะตองไมเปนภารกิจการจัดบริการสาธารณะท่ีอยูในอํานาจหนาที่ของ อปท. เพื่อไมใหเกิด

ความซ้ําซอนของการจัดทําภารกิจในพ้ืนที่  
 

 2) ทบทวนการจัดโครงสรางของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน  

-  ปรับปรุงโครงสรางหนวยงานของรัฐใหมีขนาดเล็กกะทัดรัด และเนนให

ปฏิบัติงานเฉพาะที่เปนภารกิจสําคัญของรัฐเทานั้น 

-  ทบทวนการจัดโครงสรางสวนราชการในภูมิภาค ใหสอดคลองกับสถานการณ

และสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไป รวมทั้งใหสอดคลองกับการพัฒนาและขับเคลื่อนยุทธศาสตรในแต

ละพื้นที ่

-  จํากัดการจัดตั้งหนวยงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค ใหมี

เฉพาะที่จําเปน เพ่ือลดงบประมาณภาครัฐ และลดการซ้ําซอนของการปฏิบัติงานกับราชการสวน

ภูมิภาค และทองถิ่น 

-  ทบทวนการจัดตั้งสวนราชการสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม โดยเนน

ความเปนเอกภาพ และความสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนา ศักยภาพของพ้ืนที่ ความตองการ

ของกลุมเปาหมาย และการแกไขปญหาเฉพาะของพื้นที่นั้น ๆ 

 2.2  ควรมีการพัฒนากลไกการทํางานรวมกันของหนวยงานสวนกลาง ภูมิภาคและ

ระดับทองถิ่น โดยใชรูปแบบ การมีขอตกลง/สัญญาความรวมมือ/สัญญาจางการทํางาน โดย 
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-  ระหวางสวนกลาง – ภูมิภาค ใหมีสัญญาการมอบหมายงาน โดยสวนกลาง

มอบหมายภารกิจ หนาที่ใหสวนภูมิภาคดําเนินงานแทน มีการทําสัญญาระบุงานที่ตองสงมอบ ตัวชี้วัด 

เปนคํารับรองผลงาน 

-  ระหวางสวนภูมิภาค – ทองถ่ิน ใหมีการทําสัญญาจางทํางาน โดยสวนภูมิภาคมี

การจางสวนทองถิ่นมาดําเนินงานบริการสาธารณะใหประชาชนในพื้นที่ ทองถ่ินอาจทําเอง หรือ 

outsource มาดําเนินการแทน แตความรับผิดชอบอยูที่ทองถ่ินเอง โดยมีการทําสัญญาจางระบุงานที่

ตองดําเนินการ และคาจาง 

 

--------------------------------------- 

 


