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บทคัดยอ 

เร่ือง แนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการที่พึงประสงคกับการ

ปฏิรูปประเทศ 

ลักษณะวิชา การเมือง 

ผูวิจัย นางสาวสุรุงลักษณ   เมฆะอํานวยชัย          หลักสูตร    วปอ.             รุนที่ 57 

 

 การพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน ประเด็นสําคัญประการหนึ่งคือความชัดเจน

ของขอบเขตอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถ่ิน ซึ่งปจจุบันพบวาอาจ

ยังมีความ ไมชัดเจนและมีขอจํากัดบางประการที่เกิดขึ้นจากการบริหารราชการในพื้นที่  การศึกษา

เพ่ือกําหนดรูปแบบการจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน

ใหมีความชัดเจนเหมาะสมกับการปฏิรูปประเทศและการพัฒนาประเทศ จึงมีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษา

ระบบการบริหารราชการที่เปนอยูในปจจุบันและสภาพปญหาที่เกิดข้ึน รวมทั้งแนวทางการบริหาร

ราชการที่ดีของตางประเทศ เพ่ือนํามาจัดทําขอเสนอแนวทางในการจัดระบบความสัมพันธของการ

บริหารราชการทั้ง ๓ สวนดังกลาว โดยการวิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยการสัมภาษณเชิงลึก

ของผูทรงคุณวุฒิ  เพ่ือใหไดขอเสนอแนวคิดในการกําหนดรูปแบบการพัฒนาระบบบริหารราชการ

แผนดินที่เหมาะสมตอการปฏิรูประบบราชการในอนาคต  

 ผลการวิจัยพบวาผูทรงคุณวุฒิสวนใหญมีแนวคิดเกี่ยวกับการจัดความสัมพันธระหวาง

ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นวาภาครัฐควรลดบทบาทหนาท่ีโดยทําเฉพาะ

ภารกิจพ้ืนฐาน   โดยสวนกลางมีภารกิจในการกําหนดนโยบายและการกํากับดูแลเทาที่จําเปนเทานั้น 

และใหระดับพ้ืนท่ีมีอํานาจรับผดิชอบจัดทําบริการสาธารณะเองทั้งหมด ซึ่งการจัดโครงสรางหนวยงาน

ในสวนกลาง สวนภูมิภาคและ  สวนทองถิ่น ไมจําเปนตองมีรูปแบบตายตัว อาจจัดไดหลากหลาย

รูปแบบขึ้นอยูกับบริบทของพ้ืนที่ โดยรูปแบบนี้เปนการบริหารราชการที่เนนระดับภูมิภาคโดยอาจให

จังหวัดมีฐานะเทียบเทากรมเปนศูนยรวมการสั่งการในพ้ืนที่ หรือเปนรูปแบบจังหวัดจัดการตนเองที่ให

พ้ืนที่สามารถบริหารจัดการไดเบ็ดเสร็จในเขตพ้ืนที่ของตน  

 ทั้งนี้ ผูวิจัยมีขอเสนอวาในระยะสั้นควรยังคงระบบการบริหารราชการแผนดินไว 3 สวน 

เชนในปจจุบัน โดยตองจัดภารกิจและขอบเขตการรับผิดชอบระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และ

ทองถ่ินใหมีความชัดเจน เพ่ือลดปญหาการทํางานซ้ําซอนในพื้นที่  สวนระยะกลางถึงระยะยาวเม่ือ

ภาคประชาชนมีความเขมแข็ง ระดับพื้นที่ควรเปนหนวยหลักในการจัดบริการสาธารณะในทุกดาน

ใหแกประชาชน ขณะท่ีสวนกลางเนนการกํากับดูแลและทําหนาที่ใหการสนับสนุนที่จําเปนแก

หนวยงานพ้ืนที่เทานั้น พรอมทั้งนําแนวทางการบริหารจัดการภาครัฐสมัยใหมมาประยุกษใช ทั้งการ
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บริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกัน (Collaborative  Governance) การบริหารราชการแบบมี

สวนรวม (Participatory Governance) การสงเสริมความรูความเขาใจใหกับประชาชนและทุกภาค

สวน การสรางกลไกการตรวจสอบการบริหารงานในระดับพ้ืนท่ีโดย       ภาคประชาชน รวมทั้งการ

พัฒนากลไกการทํางานรวมกันของหนวยงานสวนกลาง ภูมิภาคและระดับทองถิ่น โดยใชรูปแบบการมี

ขอตกลง/สัญญาความรวมมือ/สัญญาจางการทํางาน 

 



ข 

คํานํา 

 การศึกษาเรื่องแนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการที่พึงประสงค

กับการปฏิรูปประเทศ เปนการศึกษาที่มุงเนนในสวนของความชัดเจนของขอบเขตอํานาจหนาท่ี และ

การจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ใหมีความชัดเจน

ในการบริหารราชการในพ้ืนที่ เพ่ือเปนขอมูลและขอเสนอแนะในการกําหนดรูปแบบการพัฒนาระบบ

บริหารราชการเปนพ้ืนที่เหมาะสมดวยการปฏิรูปประเทศและการพัฒนาประเทศในอนาคต และหวัง

เปนอยางยิ่งวางานวิจัยนี้ จะเปนประโยชนตอการศึกษาในเรื่องของการพัฒนาระบบราชการใหเปนไป

ตามความตองการและเพ่ือประโยชนของประชาชนโดยรวม 

 

 

 

           (นางสาวสุรุงลักษณ  เมฆะอํานวยชัย) 

          นักศึกษาวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร 

                                                                      หลักสูตร วปอ. รุนที่ ๕๗ 

                                                                                 ผูวิจัย 
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กิตติกรรมประกาศ 

 งานวิจัยเรื่องแนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการที่พึงประสงคกับ

การปฏิรูปประเทศนี้ ผูวิจัยตองขอกราบขอบพระคุณผูทรงคุณวุฒิไดแก นายโพโรจน พรหมสาสน 

ศาสตราจารย ดร. ชาติชาย ณ เชียงใหม และ ผศ.ดร. วีระศักดิ์  เครือเทพ ที่ไดกรุณาใหความรูความ

เขาใจและขอมูลดานการบริหารราชการแผนดินในหลากหลายมิติ รวมทั้งภาพที่พึงประสงคตอการ

พัฒนาประเทศ ซึ่งทําใหผูวิจัยสามารถวิเคราะหและเสนอแนะแนวทางการจัดระบบความสัมพันธของ

การบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นที่สอดคลองกับการพัฒนาประเทศใน

อนาคตไดอยางเปนรูปธรรม รวมทั้งตองขอขอบคุณ นางสาวณฐิณี สงกุมาร ที่ไดชวยรวบรวมขอมูล

และสนับสนุนการจัดทํารายงานจนครบถวนสมบูรณ มา ณ โอกาสนี้ 

 

 

            (นางสาวสุรุงลักษณ  เมฆะอํานวยชัย) 

          นักศึกษาวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร 

                                                                       หลักสูตร วปอ. รุนที่ ๕๗ 

                                                                                  ผูวิจัย 
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สารบญั      

                                                                                             หนา                                                                                                             

บทคัดยอ          ก 

คํานํา           ข 

กิจกรรมประกาศ         ค 

สารบัญ          ง 

สารบัญตาราง          ฉ 

สารบัญแผนภาพ         ช 

บทที่ ๑  บทนํา         ๑ 

   ความเปนมาและความสําคัญของปญหา      ๑ 

  วัตถุประสงคของการวิจัย       ๓ 

  ขอบเขตของการวิจัย        ๓ 

  วิธีดําเนินการวิจัย        ๓ 

  ประโยชนท่ีไดรับจากการวิจัย       ๔ 

  คําจํากัดความ         ๔ 

บทที่ ๒ ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

   กรอบแนวคิดที่เก่ียวกับการจัดการภาครัฐแนวใหมและการบริหาร 

  กิจการบานเมืองที่ดี        ๖ 

  ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖ – ๒๕๕๙)   ๑๓ 

  แนวทางการจัดแบงภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบระหวางหนวยงาน 

  รัฐบาล          ๑๗ 

  แนวคิดความสําคัญและรูปแบบการบริหารราชการแผนดินที่แบง 

   ราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค แนวโนมและความเปลี่ยนแปลง 

   ในการบริหารปกครองนอกศูนยกลาง      ๒๓ 

   หลักการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น    ๒๘ 

   การศกึษากรณีตัวอยางการจัดระบบความสัมพันธระหวางราชการ 

   บริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ระบบที่ดีของตางประเทศ  ๒๘ 

   งานวิจัยท่ีเก่ียวของ        ๕๑ 

  



จ 

สารบญั(ตอ)      

                                                                                             หนา                                                                                                             

 

บทที่ ๓  การบริหารราชการของไทย สภาพปญหาที่เกิดขึน้ และการปฏิรูปประเทศ 

   ขอบเขตอํานาจหนาที่        ๕๗ 

   รูปแบบโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ๖๑ 

   การบริหารจัดการในพ้ืนที่       ๖๖ 

   การปฏิรูปประเทศ        ๖๘ 

   สรุป          ๗๖ 

 

บทที่ ๔  แนวทางการจัดระบบความสัมพันธขององคการบริหาร 

   สวนราชการที่พึงประสงคกับการปฏิรูปประเทศ    ๗๗ 

   แนวคิดของผูทรงคุณวุฒิ        ๗๗ 

   ระบบการบริหารราชการที่ดีของตางประเทศ 

  ประเทศอังกฤษ        ๘๕ 

  ประเทศญี่ปุน        ๙๔ 

   แนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการท่ีพึงประสงค 

   กับการปฏิรูปประเทศ        ๙๙ 

   สรุป          ๑๐๖ 

บทที่ ๕  สรุปและขอแสนอแนะ 

   สรุป          ๑๐๙ 

   ขอเสนอแนะ         ๑๑๓ 

บรรณานุกรรม          ๑๑๘ 

ประวัติยอผูวิจัย         ๑๑๙ 

สรุปยอ           ๑๒๐ 

  



ฉ 

สารบัญตาราง 

 ตารางที ่ หนา 

 ๒ – ๑ ตารางเปรียบเทียบความแตกตางระหวางการบริหารงานภาครัฐแนวเกา  

  กับการจัดการภาครัฐแนวใหม ๗ 

 ๒ – ๒ เปาประสงค ตัวชี้วัด เปาหมาย และประเด็นยุทธศาสตรตามแผนยุทธศาตร 

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

 ๒ – ๓ ตารางภารกิจหนาที่ที่ราชการบริหารสวนกลางควรทําและราชการบริหาร 

  สวนภูมิภาคควรทํา ๑๗ 

 ๒ – ๔ ตารางสรุปเปนแนวทางการจัดความสัมพันธ ๒๕ 

 ๒ – ๕ แผนยุทธศาสตรเพ่ือการปรับเปลี่ยนระบบการจัดทําบริการสาธารณะ ๕๒ 

 ๔ – ๑ ตารางแสดงหนวยงานในระดับภูมิภาคของอังกฤษ ๙๐ 

 ๔ – ๒ ตารางแสดงหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใตการทํางาน 

  ของสวนภูมิภาคของอังกฤษ ๙๒ 

  



ช 

สารบัญแผนภาพ 

 แผนภาพที่ หนา 

 ๒ – ๑ ยุทธศาตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2556 - พ.ศ. 2561) ๑๕ 

 ๒ – ๒ แนวทางการจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค 

  และสวนทองถิ่น ๒๔ 

 ๒ – ๓ ความสัมพันธเชิงภารกิจราชการสวนกลาง-สวนภูมิภาคสวนทองถิ่น ๒๔ 

 ๒ – ๔ โครงสรางองคกรปกครองทองถิ่นของประเทศญี่ปุน ๓๐ 

 ๒ – ๕ โครงสรางการบริหารราชการของประเทศสหรัฐอเมริกา ๓๕ 

 ๒ – ๖ โครงสรางการปกครองของอังกฤษ ๔๑ 

 ๓ – ๑ สวนราชการสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรมในปจจุบัน ๖๓ 

 ๓ – ๒ รูปแบบการจัดสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับจังหวัด แบบ จ๑ – จ๔ ๖๓ 

 ๔ – ๑ โครงสรางการบริหารราชการแผนดินแหงสหราชอาณาจักร ในปจจุบัน ๘๗ 

 ๔ – ๒ โครงสรางการบริหารราชการแผนดินของประเทศอังกฤษเชิงเปรียบเทียบ ๘๘ 

 ๔ – ๓ โครงสรางการบริหารราชการแผนดินในญี่ปุน ๙๖ 

 ๔ – ๔ สวนภูมิภาคของประเทศญี่ปุน ๙๗ 

 ๕ – ๑ การจัดภารกิจและขอบเขตความรับผิดชอบระหวางสวนกลาง ภูมิภาค ทองถิ่น ๑๑๖ 
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บทที่ ๑ 

บทนํา 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 ระบบบริหารราชการแผนดินเปนหัวใจสําคัญของการบริหารราชการของประเทศ 

ระบบที่เปนอยูในปจจุบันนั้นมีการดําเนินงานมาเปนระยะเวลาหลายสิบปแลว แมวาจะมีการพัฒนา

ในบางสวนมาโดยลําดับ แตอยางไรก็ตามการบริหารราชการแผนดินยังประสบกับปญหาที่จะตอง

ปรับปรุงแกไขมากมาย หากจะมีการปฏิรูปประเทศไทยในระยะเวลานี้ ก็ควรจะตองมีการปฏิรูประบบ

บริหารราชการแผนดินเสียใหม ใหมีความทันสมัย มีประสิทธิภาพประสิทธิผล และสามารถบริหารงาน

เพ่ือใหสามารถสนองตอบตอปญหาและความตองการของประชาชนในแตละพ้ืนที่ไดอยางทั่วถึง 

 ในการพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน ประการแรกจะตองกําหนดขอบเขต

อํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่น ใหชัดเจนเหมาะสมกับการ

ปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนาประเทศ ทั้งนี้ จะตองยึดหลักการวาราชการบริหารสวนกลางตองมี

ภารกิจหลักในการปองกันประเทศ การตางประเทศ นโยบายการเงินการคลังของประเทศ และการ

ยุติธรรมเปนหลัก สวนงานดานอ่ืนจะเนนหนักหรือปฏิบัติจัดทําเฉพาะงานที่เปนงานนโยบายสําคัญ 

งานดานเทคนิคหรือวิชาการที่สวนภูมิภาคหรือทองถิ่นไมสามารถปฏิบัติจัดทําได งานการกํากับดูแล

ตรวจสอบติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานของสวนราชการเทานั้น งานอ่ืนใดนอกเหนือจากนี้ควร

มอบอํานาจใหสวนภูมิภาครับไปดําเนินงานแทน 

 เนื่องจากสถานภาพภารกิจของสวนราชการในพ้ืนที่ ท่ีเปนอยูในปจจุบันนั้น ยังประสบ

กับปญหาและขอจํากัดที่เกิดขึ้นจากการบริหารราชการในพ้ืนที่ กลาวคือ 

๑. ราชการบริหารสวนกลาง ปจจุบันมีการจัดตั้งสวนราชการที่เปนสวนกลางใน

ภูมิภาคเปนจํานวนมาก และมีรูปแบบที่หลากหลาย  บทบาทของหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาค 

มีทั้งท่ีปฏิบัติหนาที่เปนหนวยประสาน กํากับ ดูแล และใหคําปรึกษา และการปฏิบัติหนาที่ในฐานะ

หนวยปฏิบัติการ ซึ่งเปนการใหบริการประชาชนโดยตรง และบางกรณียังเปนภารกิจหลักของราชการ

บริหารสวนภูมิภาค อีกทั้งในแตละสวนราชการ จะกําหนดใหมีหนวยงานในสังกัดลงมาปฏิบัติงานใน

พ้ืนที่จังหวัด ในลักษณะที่เปนเครือขายการปฏิบัติราชการของหนวยงานในระดับภูมิภาค แทนการมอบ

อํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งถือเปนเจาภาพในการบริหารราชการระดับจังหวัดหรือการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาค  

 ๒. ราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยหนวยงานราชการบริหารสวนภูมิภาคจะอยูใน

ความรับผิดชอบ และการกํากับดูแลโดยตรงจากผูวาราชการจังหวัดที่รับมอบนโยบายและคําสั่งจาก
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รัฐบาล โดยจะปฏิบัติในฐานะตัวแทนของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ แตปจจุบันมีหนวยงานที่

ราชการบริหารสวนภูมิภาคในสังกัดกระทรวงเดียวกันอยูเปนจํานวนมาก เชน กระทรวงเกษตรและ

สหกรณ กระทรวงมหาดไทย โดยกรมสวนใหญในกระทรวงจะมีหนวยงานท่ีเปนราชการสวนภูมิภาค 

หรือการเปนตัวแทนของกระทรวงในพื้นที่จังหวัดเพียงหนวยงานเดียว  เชน  กระทรวงสาธารณสุข   

กระทรวง 

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม กระทรวงวัฒนธรรม จะมีบทบาทในการเปนศูนยรวมภารกิจหรือ

กิจกรรมท่ีหลากหลายของกรมตาง ๆ ในกระทรวงเขาไวดวยกัน มีหนาที่ ในการตรวจสอบ 

ควบคุมดูแล  และการดําเนินการตามกฎหมายตาง ๆ ที่เปนอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการใน

กระทรวงนั้น  ประกอบกับการกําหนดสวนราชการสวนภูมิภาคในพ้ืนท่ีจังหวัด จําเปนตองพิจารณา

จากภารกิจหรือประเด็นที่มีความสําคัญซึ่งตองดําเนินการเพ่ือแกไขหรือพัฒนาพ้ืนที่ตามยุทธศาสตรจังหวัด

และกลุมจังหวัด รวมถึงความคุมคาในการจัดตั้งหนวยงาน โดยไมจําเปนตองกําหนดใหทุกจังหวัดตองมี

สวนราชการสวนภูมิภาคเหมือนกันทุกจังหวัด กรณีมีการจัดรูปแบบโครงสรางหนวยงานในลักษณะ

กลุมจังหวัด การอนุมัติ อนุญาต ตรวจสอบติดตามในภารกิจที่เกี่ยวของกับสวัสดิภาพและความ

ปลอดภัยของประชาชนในจังหวัดที่อยูในความรับผิดชอบของหัวหนาสวนราชการที่ประจําอยูในจังหวัด

อ่ืน เกิดความลาชาและตองอาศัยกระบวนการหลายข้ันตอนในการพิจารณา สั่งการ ตลอดจนการ

รายงานผลการดําเนินการ ซึ่งจะทําใหการชวยเหลือหรือบรรเทาปญหาไมทันตอสถานการณและอาจ

นํามาสูความเสียหายกับประชาชนใน วงกวาง 

 การมีหนวยงานทั้งที่เปนสวนกลางในภูมิภาคและสวนภูมิภาคเพ่ิมขึ้นตามลําดับ ดังกลาว

อาจสงผลใหเกิดปญหาขอจํากัดในการบริหารราชการ เชน ความสิ้นเปลืองของงบประมาณ  การขาด

การประสานงานระหวางหนวยงานภาครัฐ เปนการปฏิบัติงานในลักษณะตางคนตางทํา ตางความ

รับผิดชอบ และตางผูบังคับบัญชา กลไกการมอบอํานาจจากสวนกลางมายังหนวยงานสวนกลางใน

ภูมิภาค (สํานัก/เขต) ในปจจุบันถือวามีความเหมาะสมในระดับหนึ่งเพราะทําใหการปฏิบัติงานของ

หนวยงานมีความคลองตัว สามารถสนับสนุนและสงเสริมทางเทคนิคและวิชาการในพื้นที่ไดอยางมี

ประสิทธิภาพ แตการปรับเปลี่ยนโยกยายบุคลากรในปจจุบัน มิไดเปนไปเพ่ือใหเกิดการเรียนรูงานหรือ

เพ่ิมขีดความสามารถในการปฏิบัติภารกิจที่มีความหลากหลายและแตกตางกันในแตละพื้นที่ แตเปน

การปรับเปลี่ยนโยกยายเพื่อแกไขปญหาที่เกิดขึ้นจากการบริหารงาน การติดตอและประเมินผลการ

ปฏิบัติราชการของหนวยงาน หรือขาราชการเปนไปอยางจํากัด และยังไมมปีระสิทธิภาพ  

 ๓. ราชการบริหารสวนทองถิ่น เปนราชการการบริหารเกี่ยวกับระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายจัดตั้งและกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดขั้นตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งเริ่มดําเนินการนับตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๔๒ เปนตนมา 

ภายหลังจากการประกาศใชแผนกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น รัฐมีพันธกิจจะตอง
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ถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจํานวน ๒๔๕ ภารกิจ ผลจากการถายโอนดังกลาว

เปนไปอยางตอเนื่องในชวง ๑๐ กวาปที่ผานมา แตเมื่อพิจารณาถึงความกาวหนาในการดําเนินการ

แลว สามารถกลาวไดวามีความกาวหนาพอสมควรเม่ือเทียบกับการถายโอนบุคลากรใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวของ  โดยมีเหตุปจจัยหลายประการไม 

วาจะเปนเชิงนโยบายและปญหาในการบูรณาการการดําเนินงานของสวนราชการตางๆ ปจจัยที่กลาว

ไดวาทําใหการกระจายอํานาจในชวงที่ผานมายังไมประสบผลสําเร็จเทาที่ควร เนื่องมาจากการขาด

การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนและจากภาคสวนตางๆ ในการบริการสาธารณะซึ่งจัดทําโดย

องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมสงผลกระทบโดยตรงตอประชาชนอยางหลีกเลี่ยงไมได จากสภาพ

ดังกลาวจึงตองมีการศึกษาเก่ียวกับความกาวหนาและความเขาใจถึงสภาพปญหาและอุปสรรคอัน

ขัดขวางกระบวนการกระจายอํานาจ ตลอดจนเขาใจปจจัยสนับสนุนซึ่งสามารถนํามาพัฒนาเปน

แนวทางสําหรับการปรับปรุงความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นเพื่อ

สนับสนนุกระบวนการกระจายอํานาจไดรับการขับเคลื่อนใหบรรลุเปาหมายที่กําหนดไวไดอีกทางหนึ่ง 

 จากปญหาขอจํากัดท่ีกลาวมาขางตนเปนตัวอยางหนึ่งของระบบบริหารราชการแผนดิน

ที่มีขอจํากัด จึงตองมีการปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดิน ทั้งราชการบริหารสวนกลาง สวน

ภูมิภาค และทองถ่ิน ใหทันสมัย ทันโลกทันเหตุการณ มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น โดยจะตองมี

การศกึษาเพ่ือกําหนดรูปแบบการจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและ

สวนทองถ่ินใหชัดเจนเหมาะสมกับการปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนาประเทศท่ีพึงประสงคใหได

ในอนาคต หากสามารถจัดระบบความสัมพันธระหวางอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง 

สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นใหชัดเจนและเหมาะสมแลว จึงจะมีการศึกษาเพ่ือเสนอแนะรูปแบบการ

พัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดินใหมีประสิทธิภาพและสามารถบริหารงานสนองตอบตอปญหา

และความตองการของประชาชนไดอยางเปนรูปธรรม โดยตองคํานึงถึงการมีสวนรวมของประชาชน

หรือภาคประชาสังคมในการบริหารงานเปนสําคัญดวย 

 ผูวิจัยในฐานะผูอํานวยการกองพัฒนาระเบียบราชการสวนภูมิภาคและความสัมพันธกับ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน   มีหนาที่รับผิดชอบในสวนที่เกี่ยวของกับการจัดโครงสรางสวนราชการ

ของกระทรวงมหาดไทย และการพัฒนาระบบราชการสวนภูมิภาคและความสัมพันธกับองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งมีความสนใจในการจัดทําเอกสารวิจัยที่เปนประโยชนในการปรับปรุงรูปแบบ

ความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินใหสอดคลองและมี

ประสิทธิภาพเพ่ือรองรับการปฏิรูปประเทศในอนาคต 

 

  



๔ 

 

 
 

วัตถุประสงคของการวิจัย 

๑. เพ่ือศึกษาระบบการบริหารราชการที่เปนอยูในปจจุบันและสภาพปญหาที่เกิดขึ้น 

๒. เพ่ือศึกษาแนวทางการบริหารราชการของประเทศอังกฤษและประเทศญี่ปุน 

๓. เพื่อเสนอแนะแนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการท่ีพึง

ประสงคใหสอดคลองกับการปฏิรูปประเทศ 

๑) งานวิจัยท่ีเก่ียวของ 

ขอบเขตของการวิจัย 

 เนน ๓ เรื่องหลัก ดังนี้ 

 ๑. ขอบเขตอํานาจหนาที่  

 ๒. รูปแบบโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 ๓. การบริหารจัดการในพื้นที่ (บุคลากร งบประมาณ แผนงานและกฎหมาย)  

วิธีดําเนินการวิจัย 

 การวิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยการสัมภาษณเชิงลึกของผูทรงคุณวุฒ ิ 

เพ่ือใหไดรูปแบบเนื้อหา ความชัดเจนในการจัดระบบความสัมพันธระหวางสวนราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินที่พึงประสงคและเหมาะสมกับประเทศไทย และขอเสนอ

แนวคิดในการกําหนดรูปแบบการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดินที่เหมาะสมตอการปฏิรูประบบ

ราชการในอนาคต 

ประโยชนที่ไดรับจากการวิจัย 

๑. เพ่ือไดทราบถึงระบบการบริหารราชการที่เปนอยูในปจจุบันและสภาพปญหาที่

เกิดขึ้น 

๒. เพ่ือไดทราบถึงแนวทางการบริหารราชการของประเทศอังกฤษและประเทศญี่ปุน 

๓. เพ่ือเสนอแนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการที่พึงประสงคให

สอดคลองกับการปฏิรูปประเทศ 

  



๕ 

 

 
 

คําจํากัดความ 

๑. การบริหารราชการ  หมายถึง       การกําหนดนโยบายและทิศทางการปกครองประเทศในดาน

เศรษฐกิจ สังคม การเมือง การปกครอง การตางประเทศ ให 

เปนไปเพ่ือประโยชนสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอ

ภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพ คุมคาในเชิงภารกิจแหงรัฐ การ

ลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน การลดภารกิจที่ไมจําเปน การ

กระจายภารกิจและทรัพยากรใหแกทองถิ่น การกระจาย

อํานาจตัดสินใจ การอํานวยความสะดวก และการตอบสนอง

ความตองการของประชาชน โดยการจัดหาอัตรากําลัง

เจาหนาที่  งบประมาณ เครื่องมือเครื่องใช  และออกกฎ 

ระเบียบตาง ๆ มารองรับ ตลอดจนการบังคับการใหเปนไป

ตามกฎหมายตามที่อํานาจนิติบัญญัติคือรัฐสภาใหความ

เห็นชอบตราขึ้นใชบังคับ ซึ่งการบริหารราชการของไทย 

แบงเปน ๓ สวน ไดแก ราชการบริหารสวนกลาง สวน

ภูมิภาค และสวนทองถ่ิน 

 

๒. ราชการบริหารสวนกลาง หมายถึง สวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม (๒๐ กระทรวง 

๑๕๙ กรม) ที่มีขอบเขตความรับผิดชอบตามกฎหมาย

เก่ียวกับระเบียบบริหารราชการแผนดิน การปรับปรุง

กระทรวง ทบวง กรมและกฎกระทรวงแบงสวนราชการของ

สวนราชการนั้นๆ 

 

 

 

๓. ราชการบริหารสวนภูมิภาค หมายถึง  การแบงอํานาจมาจากราชการบริหารสวนกลาง ตามขอบเขต 

ขอบเขตความรับผิดชอบที่กําหนดไวในกฎหมายเก่ียวกับ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน และกฎกระทรววงแบง 

สวนราชการของสวนราชการนั้นๆ 

 

  



๖ 

 

 
 

๔. องคกรปกครองสวนทองถิ่น หมายถึง ราชการบริหารสวนทองถิ่นตามกฎหมายเก่ียวกับระเบียบ 

บริหารราชการแผนดิน มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายจัดตั้ง

และกฎหมายเก่ียวกับการกําหนดแผนและขั้นตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

๕. การปฏิรูปประเทศ  หมายถึง การปฏิรูปดานตางๆ เพื่อใหการปกครองระบบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขมีความเหมาะสมกับ

สภาพสังคมไทย มีระบบการเลือกตั้งท่ีสุจริตและเที่ยงธรรม 

มีกลไกปองกันการขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบที่มี

ประสิทธิภาพ ขจัดความเหลื่อมล้ําและสรางความเปนธรรม

ทางเศรษฐกิจและสังคมเพ่ือการพัฒนาอยางยั่งยืน ทําให

กลไกของรัฐสามารถใหบริการประชาชนไดอยางทั่วถึง 

สะดวก รวดเร็ว และมีการบังคับใชกฎหมายอยางเครงครัด

และเปนธรรม 



๖ 

 

 
 

บทที ่๒ 
แนวคิดทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของ 

กรอบแนวคิดที่เกี่ยวกับการจัดการภาครัฐแนวใหม และการบริหารกิจการ

บานเมืองที่ดี 

 “การจัดการภาครัฐแนวใหม” (New Public Management) ถือเปนกลุมแนวคิดแรก

ที่ถูกริเริ่มนํามาปรับใชในการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ นับตั้งแตยุคคริสตศตวรรษท่ี 1980 เปน

ตนมา ซึ่งเริ่มตนในประเทศสหราชอาณาจักร และปรากฏตัวอยางโดดเดนในนิวซีแลนด อิทธิพลของ

การจัดการภาครัฐแนวใหมไดเขาไปมีบทบาทอยางสําคัญในการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐใน

หลายประเทศ รวมถึงประเทศไทย (Willy McCourt, 2002)( Martin Painter, ๒๐๐๔) ซึ่งถูกย้ําเนน

และใหความสําคัญไปทั่วโลก โดยองคการระหวางประเทศ อยางองคการเพื่อความรวมมือทาง

เศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD), กองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) และธนาคารโลก (World 

Bank) 

 กรอบแนวคิดและแนวปฏิบัติเก่ียวกับการจัดการภาครัฐแนวใหม ไดรับการนํามาปรับใช

ในการปรับเปลี่ยนการบริหารงานภาครัฐใหมีความทันสมัยอยางแพรหลาย (Christopher Pollit, 

2003) โดยมีเปาหมายสําคัญอยูที่การมุงแกไขบรรเทาปญหาความลมเหลวในการบริหารงานภาครัฐ 

(Government failure) อันเปนผลมาจากปจจัย ตาง ๆ ไดแก การใชอํานาจหนาที่ในเชิงมิชอบและ

แสวงหาผลประโยชนเพื่อตนเองและพวกพอง (Internality and private goals) การแสวงหาคาเชา

ทางเศรษฐกิจ (Rent seeking) จากการเขามาควบคุมหรือแทรกแซงการจัดการภาคสาธารณะของ

ภาครัฐ ปญหาการขยายตัวของหนวยงานภาครัฐ และมุงแสวงหางบประมาณใหแกหนวยงานของตน

ใหมากที่สุด  จนทําใหเกิดความซ้ําซอนและตนทุนคาใชจาย   ในการจัดการภาครัฐที่เพิ่มขึ้น 

(Redundancy and rising costs) ตลอดจนการกระจายทรัพยากรสาธารณะอยางไมเปนธรรม 

(Distributional inequality) (ไกรยุทธ ธีรตคีนันท, 2534) 

 ดวยเหตุดังกลาว ในหลายประเทศจึงไดมีการเปดกวางและยอมรับในหลักการสําคัญ

ของการจัดการภาครัฐแนวใหม ทั้งในเรื่องการมุงเนนผลงาน (Performance-driven) และการนําเอา

แนวคิดเรื่องตลาดมาใชในการปรับปรุงระบบบริหารงานภาครัฐใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น (Chistopher 

Pollit and Geert Bouckaert, 2000) ตัวอยางเชน กรณีของสหราชอาณาจักร ซึ่งในระยะคริสต

ทศวรรษที่ 1980 ตองประสบกับปญหาทางเศรษฐกิจ การวางงานและภาวะเงินเฟอ ขณะที่คุณภาพและ

ประสิทธิภาพของการบริหารงานภาครัฐกลับถูกวิพากษวิจารณเปนอยางมาก รัฐบาลนําโดยนางมากา

เร็ต แธชเชอร  จึงไดริ เริ่มผลักดันการปฏิรูปอยางขนานใหญ ท้ังการแปรรูปกิจการภาครัฐ 



๗ 

 

 
 

(privatization) หรือการริเริ่มโครงการสรางกลุมองคการใหมที่บริหารงานภายใตระบบสัญญา (Next 

Step) เปนตน  

สําหรับกรณีของสหรัฐอเมริกา แมนวาจะมิไดประสบปญหาทางเศรษฐกิจ

เชนเดียวกันกับ สหราชอาณาจักร แตการปฏิรูปก็ไดริเริ่มขึ้นเพื่อแกปญหาในระบบบริหารงานบุคคล

ภาครัฐ ในสมัยรัฐบาลบิล คลินตัน ภายใตแนวคิดซึ่ งมีชื่ อ เรียกอีกอยางวา  “Reinventing 

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

แนวใหมมาใชในโครงการ “National Performance Review” ซึ่งนําโดยรองประธานาธิบดีอัล กอร

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

costs less”) 

 สวนกรณีของประเทศนิวซีแลนด ซึ่งเริ่มตนขึ้นในชวงกลางทศวรรษที่ 1980 ถือไดวา

เปนตัวอยางของประเทศที่นําเอาแนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหมมาปรับใชอยางกวางขวางจน

นําไปสูการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐอยางถอนรากถอนโคน ท้ังในดานการแปรรูปกิจการภาครัฐ 

การนําเอาแรงจูงใจในระบบตลาดมาปรับใชกับการบริหารงานภาครัฐ และการมุงเนนผลงานและ

ผลลัพธมากกวาปจจัยนําเขา โดยถือหลักการสําคัญวา รัฐบาลจะเขาไปมีบทบาททํางานเฉพาะใน

กิจกรรมท่ีไมสามารถแสวงหาความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลจากกลุมองคการในภาคเอกชนได  

 นอกจากนี้ การปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐในนิวซีแลนด ยังรับเอาแนวคิดการ

บริหารงานภายใตระบบสัญญาระหวางรัฐมนตรีกับองคการบริหารงานอิสระของรัฐ (Crown 

Entities) มาปฏิบัติอีกดวย ซึ่งสงผลใหกลุมองคการบริหารงานภายใตระบบสัญญาเหลานี้ เริ่มเขามี

บทบาทสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ อยางกวางขวาง และมีสัดสวนการใชจายถึงกวา

รอยละ 70 ของการใชจายในภาครัฐทั้งหมด หากพิจารณาจากหนวยงานที่จัดวาเปนองคการภาครัฐ

ซึ่งมีจํานวนทั้งหมดประมาณ 3,000 หนวยงานนั้น เปนสวนราชการตามระบบราชการปกติทั้งใน

รูปแบบกระทรวง (Ministries) และกรม (Departments) เพียงไมถึง 50 หนวยงาน เปนรัฐวิสาหกิจ 

(State Owned Enterprises) ไมถึง 20 หนวยงาน สวนท่ีเหลือทั้งหมดถือเปนองคการที่จัดอยูใน

รูปแบบองคการบริหารงานอิสระของรัฐ (Derek Gill,๒๐๐๒)   

 อยางไรก็ตาม หลักการจัดการภาครัฐแนวใหม ก็มีลักษณะรวมกันท่ีสําคัญ นั่นคือ การ

สะทอนถึงเจตนารมณของการมุงเนน “การปฏิรูป” การบริหารงานในภาครัฐ โดยเฉพาะการแกไข

ปญหาทางการบริหารงานภาครัฐ ซึ่งตัวแบบการบริหารราชการแบบดั้งเดิมไมสามารถจัดการไดอยาง

มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยมีจุดเนนสําคัญคือ การเนนความสําคัญไปท่ีระบบการจัดการ

มากกวาเรื่องนโยบาย (Management not Policy)  การมุงเนนผลงานและประสิทธิภาพ 

(Performance Appraisal and Efficiency)  การมุงปรับโครงสรางในแบบระบบราชการที่มีความ

เทอะทะและใหญโตไปสูองคการที่มีขนาดเล็ก (Disaggregating Public Bureaucracies)  การปรับ
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ระบบการบริหารจัดการที่วางอยูบนกลไกทางการตลาดมากขึ้น (Quasi-Market) เพื่อกระตุนการ

แขงขัน  การตัดทอนและลดคาใชจายของภาครัฐ (Cost-Cutting) และสุดทายไดแก การปรับรูปแบบ

การจัดการที่เนนเปาหมาย การใชระบบสัญญาวาจางระยะสั้น และการใหแรงจูงใจทางการเงินและ

ความเปนอิสระทางการจัดการ 

 

ตารางท่ี ๒-๑ ตารางเปรียบเทียบความแตกตางระหวางการบริหารงานภาครัฐแนวเกากับการ

จัดการภาครัฐแนวใหม 

 การบริหารงานภาครัฐแนวเกา การจัดการภาครัฐแนวใหม 

1. การบริหารงานที่อิงกับระเบียบ/กฎเกณฑ การบริหารงานโดยยึดวัตถุประสงค/ผลลัพธ 

 การบริหารงานภาครัฐแนวเกา การจัดการภาครัฐแนวใหม 

2. 

มุงเนนการจัดโครงสรางองคการในแนวดิ่ง

และกระจายโครงสรางในแนวราบไปตามกลุม

ภารกิจ 

มุ ง เนนการจัดโครงสรางองคการไปตาม

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

เนนความเปนเอกภาพและการรวมศูนย

อํานาจ 

การบริหารงานบุคคลและระบบงบประมาณท่ี

เนนความเปนอิสระและกระจายอํานาจ 

5. 
โครงสรางความสัมพันธวางอยูบนหลักสาย

การบังคบับัญชา (hierarchies) 

โครงสรางความสัมพันธจะมุงเนนการจัดการ

ภายใตระบบสัญญา (contract management) 

6. 
กระบวนการบริหารไปตามอํานาจหนาท่ีและ

ทรัพยากรภายในองคการ 

กระบวนการจัดการยึดถือผลงาน/ผลลัพธ/

คุณภาพของการบริการ 

7. 
การจั ด ทําและการส งมอบบริกา รแบบ

เบ็ดเสร็จโดยหนวยงานของรัฐเอง 

การจางเหมาบริการและการนําเอากลไก

ทางการตลาดมาปรับใชในการสรางบริการ

ของรัฐ 

8. 

การใหบริการโดยยึดถือหนวยงานของรัฐเปน

ศูนยกลางในฐานะผู ใหบริการ และมอง

ประชาชนเปนผูรับบริการ 

การใหบริการโดยมองประชาชนเปนลูกคาซึ่ง

จะตองไดรับความพึงพอใจสูงสุด 
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ที่มา : รายงานวิจัย เรื่อง การศึกษาและปรับปรุงการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน

ทองถ่ิน ใหมีขอบเขตอํานาจหนาที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจน เหมาะสมตอการพัฒนาประเทศ, 

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,๒๕๕๒   

 

 จากตารางเปรียบเทียบขางตน จะเห็นไดวา การจัดการภาครัฐแนวใหม เปนการปรับ

กระบวนทัศนใหมในการบริหารงานภาครัฐซึ่งวางอยูบนหลักการและแนวคิดที่แตกตางจากการ

บริหารงานภาครัฐแนวเกาอยางสิ้นเชิง ทั้งในดานการจัดโครงสราง กระบวนการบริหาร และวิถีการ

จัดทํา/สงมอบบริการ (Mode of public service) ทั้งนี้ หลักการและแนวทางการบริหารงานภาครัฐ

ตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น สามารถสรุปลักษณะสําคัญ ๆ ไดอยางนอย 7 ประการ

ดังตอไปนี้ (Christopher Hood, 1991 และ 1995) 

 1.การมุงเนนการบริหารงานในแบบมืออาชีพ (hands-on professional 

management) โดยอาศัยนักบริหารที่มีทักษะสูงเพ่ือรับผิดชอบการบริหารงานขององคกรโดยรวม

อยางคลองตัวและมีความเปนอิสระ 

 2.การกําหนดมาตรฐานและตัวชี้วัดผลการดําเนินงานอยางชัดเจนเปนรูปธรรม 

(explicit standards and measures of performance) โดยอาศัยการสรางความชัดเจนใน

วัตถุประสงค เปาหมาย และตัวชี้วัดความสําเร็จเพ่ือทําใหเกิดความรับผิดชอบตอผลงานมากกวา

กระบวนการ 

 3.การบริหารที่มุงเนนการควบคุมสัมฤทธิ์ผล (output controls) หมายถึง การปรับ

กระบวนทัศนทางการบริหารจากเดิมที่มุงเนนการควบคุมปจจัยนําเขาและความถูกตองตาม

กฎระเบียบ ไปสูการมุงเนนที่ผลสัมฤทธิ์ของการดําเนินงานโดยมีตัวชี้วัดในเชิงปริมาณท่ีชัดเจนและ

เชื่อมโยงเขากับการจัดสรรทรัพยากรและการใหรางวัล 

 4.การปรับโครงสรางใหเกิดการกระจายหรือลดความเปนเอกภาพลง (disaggregation) 

หมายถึง การปรับโครงสรางที่เนนความเปนเอกภาพภายในระบบไปสูโครงสรางที่เนนการกระจาย

งานออกไปยังหนวยงานท่ีมีขนาดเล็กลงหรือมีการกระจายอํานาจออกไปมากขึ้น 

 5.การมุงเนนใหเกิดการแขงขันในระบบบริหารงานภาครัฐมากข้ึน (competition) เพ่ือ

กระตุนใหเกิดการลดคาใชจายในการดําเนินงานและการบรรลุซึ่งมาตรฐานการจัดทําบริการที่สูงขึ้น

โดยอาศัยระบบสัญญาบังคับ เปนตน 

 6.การมุงเนนแนวทางการจัดการในแบบเอกชนมากขึ้น (private-sector-style 

management practices/business-like approach) โดยการหยิบยืมและนําเอาแนวทางการ

จัดการท่ีปรากฏในภาคเอกชนมาใชกับการบริหารงานภาครัฐมากข้ึน เชน ระบบการจางงานแบบ
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สัญญาระยะสั้น  การบริหารงานโดยอาศัยขอตกลงวาดวยผลงาน (performance agreements) 

การกําหนดพันธกิจหลักของหนวยงาน (mission statements) เปนตน 

 7.การบริหารงานที่มุงเนนความประหยัด (parsimony) โดยเปนกระบวนการบริหารที่

เนนการลดคาใชจายและทําใหเกิดประสิทธิภาพในการใชทรัพยากร 

 หากพิจารณาจากหลักการทั้ง 7 ประการขางตน จะเห็นไดวา ในหลักการขอที่ 1 ซึ่ง

มุงเนนใหการบริหารงานอยูภายใตมืออาชีพซึ่งมีความเปนอิสระทางการจัดการโดยรวมนั้น ยอม

หมายถึงความจําเปนที่จะตองมีตําแหนงผูบริหารสูงสุดที่มีความเปนอิสระทางการบริหารและ

รับผิดชอบตอความสําเร็จหรือลมเหลวขององคกรอยางชัดเจน (active, visible and discretionary 

top manager) ในทางปฏิบัติ เรามักพบการหยิบยืมหลักการที่ปรากฏในภาคเอกชนมาปรับใชใน

ระบบการจางงานโดยอาศัยระบบสัญญาวาจางในตําแหนงนักบริหารระดับสูงที่มีทักษะ ความเปนมือ

อาชีพ และเกิดความรับผิดชอบในงานอยางเต็มที่ ทั้งในดานการจัดการและการบริหารงานบุคคล ซึ่ง

แตกตางจากระบบบริหารงานแบบดั้งเดิมที่อํานาจทางการบริหารจะกระจัดกระจายและไมมีความ

ชัดเจน (diffusion of power) หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ ไมมี “เจาภาพ” ที่รับผิดชอบตอหนวยงาน

อยางเต็มที่นั่นเอง 

 ในหลักการขอท่ี 2 และขอที่ 3 หมายถึงความจําเปนที่หนวยงานและบุคลากรจะตอง

ดําเนินงานโดยมุงเนนไปที่ผลงานที่กําหนดไวมากกวาที่จะมุงเนนการควบคุมการใชทรัพยากรหรือการ

ควบคุมกระบวนการทํางานที่วางเอาไวในรูปของกฎ ระเบียบ และแนวปฏิบัติ  ดังนั้น การจัดสรร

ทรัพยากรและการใหรางวัลจึงตองสอดคลองกับผลการดําเนินงานที่ชี้วัดและประเมินได โดยนัยนี้ 

ความชัดเจนในตัวชี้วัดผลการดําเนินงานยอมนําไปสูความโปรงใสและการตรวจสอบได 

(transparency and accountability) หลักการดังกลาวนี้ ถือเปนหลักการสําคัญในการปฏิรูประบบ

บริหารงานภาครัฐทั่วโลก เพ่ือทําใหกระบวนการทางนโยบายสาธารณะและการวางแผนของ

หนวยงานมีระบบการประเมินผลและชี้วัดความสําเร็จที่ชัดเจนโดยอิงอยูกับผลการดําเนินงานที่ชี้วัด

และประเมินได ซึ่งหลักการบริหารงานโดยมุงเนนผลสัมฤทธิ์ (output-oriented) ดังกลาวนั้น จําเปน

จะตองดําเนินไปภายใตการกําหนดวัตถุประสงค เปาหมาย และตัวชี้วัดความสําเร็จที่ชัดเจนเอาไว

ลวงหนา กลาวอีกนัยหนึ่งจะตองมีความสอดคลองกับเทคนิคการจัดการเกาแกที่เรียกวา “การจัดการ

โดยยึดวัตถุประสงค” (Management by Objective) นั่นเอง 

 ในหลักการขอที่ 4  นับเปนหลักการสําคัญในการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ นั่นคือ 

การทําใหเกิดการแบงแยกหนาที่ออกจากกันระหวางการกําหนดนโยบายและการนําเอานโยบายไป

ปฏิบัติ โดยอาศัยการกระจายอํานาจหนาที่ไปยังหนวยงานขนาดเล็กที่ไดรับการมอบอํานาจในการ

จัดทําภารกิจอยางชัดเจนและเบ็ดเสร็จที่สามารถตัดสินใจและตอบสนองตอความตองการของ

ประชาชนในฐานะลูกคาไดอยางรวดเร็ว หลักการดังกลาว ยอมหมายถึงการปรับกระบวนทัศนใหมใน
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การจัดโครงสรางภายในระบบบริหารงานภาครัฐท่ีแตเดิมเนนการจัดโครงสรางภายใตกลุมองคกร

ขนาดใหญและมีความเปนเอกภาพภายในสูง ไปสูองคกรในแนวราบและมีลักษณะความสัมพันธใน

แบบกระจัดกระจาย ตัวอยางที่ชัดเจนที่สุดไดแก การขยายตัวของกลุมองคกรที่เรียกวา “องคการ

บริหารงานอิสระ” หรือ “หนวยงานภายใตระบบองคการมหาชน” (Agencies) ซึ่งกระบวนการของ

การปรับเปลี่ยนโครงสรางและรูปแบบองคกรไปสูหนวยงานในลักษณะนี้ (Agencification) ไดเปลี่ยน

โฉมหนาของระบบบริหารงานภาครัฐในหลายประเทศทั่วโลก 

องคการบริหารงานอิสระหรือหนวยงานในระบบองคการมหาชน หมายถึง กลุมองคกรที่เปนกลไกของ

ฝายบริหารที่มีการจัดโครงสรางท้ังในเชิงองคกรและในเชิงกฎหมายท่ีแยกออกเปนอิสระ (separate) 

จากหนวยงานในระบบราชการปกติ (ministerial departments) กลาวคือ เปนกลุมองคกรที่เกิด

จากการแยกตัว (isolating) ภายในระบบราชการปกติและมีโครงสรางความสัมพันธที่ข้ึนตรงตอ

ผูบริหารระดับสูงในลักษณะก่ึงสัญญา (quasi-contractual relationships) มีสถานะในเชิงสถาบันท่ี

แยกออกจากระบบราชการปกติที่เนนความเปนเอกภาพและสายการบังคับบัญชาในแนวดิ่ง รวมถึง

ไดรับสถานะทางกฎหมายใหเปนนิติบุคคลอยางสมบูรณหรือเพียงบางสวนแยกออกจากรัฐ (OECD 

Publications Service, 2002) 

 การกระจายอํานาจ (Decentralization) ในหลักการขอที่ 4 จึงหมายถึง “การแยก

หนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะออกจากกลุมองคกรที่เปนผูจัดซื้อบริการ” (“separating the 

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

Pollit, 1995 : 134) ซึ่งในกรณีนี้ ผูซื้อบริการจะหมายถึงผูกําหนดนโยบาย (policy-maker) ขณะที่

ผูจัดทําบริการสาธารณะจะหมายถึงองคกรผูนําเอานโยบายไปปฏิบัติ นําไปสูความสัมพันธรูปแบบ

ใหมในการจัดทําบริการสาธารณะที่เรียกวา “รูปแบบก่ึงสัญญา” (quasi-contractual forms) 

ดังเชน กรณีของกลุมองคการบริหารงานอิสระหรือหนวยงานภายใตระบบองคการมหาชนดังที่กลาว

มา หรือในรูปแบบอื่นๆ เชน การจางเหมาบริการ (contracting-out) เปนตน 

 ในหลักการขอที่ 5 วาดวยการแขงขัน จะหมายถึง การกระตุนใหเกิดการขยายตัวในการ

แขงขันเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะทั้งในระหวางหนวยงานของรัฐดวยกันเองและในระหวางหนวยงาน

ของรัฐกับภาคเอกชน ทั้งนี้ ก็เพ่ือลดสภาพการณของการผูกขาดในการจัดทําบริการโดยองคกรใด

องคกรหนึ่งลง เพ่ือทําใหเกิดสิ่งที่เรียกวา “ตลาดภายใน” (internal market) หรือ “ตลาดในภาค

สาธารณะ” (public market) ซึ่งจะนําไปสูการแขงขันในการจัดทําบริการอันจะนําไปสูการยกระดับ

การใหบริการและการใชทรัพยากรอยางคุมคายิ่งขึ้น โดยอาศัยการวางเงื่อนไขใหเกิดการแขงขันใน

การจัดทําบริการและการกําหนดเงื่อนไขสัญญาเพ่ือประกันผลการดําเนินงาน ตัวอยางในกรณีนี้ ไดแก 

การจางเหมาบริการ (contracting-out) การประยุกตใชวิธีการจัดจางและการแขงขันประมูลงาน 

(competitive tendering) เพ่ือลดตนทุนและปรับปรุงคณุภาพการใหบริการของรัฐ การเปดใหมีการ
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แขงขันในการใหบริการสาธารณะ (contestability) เพ่ือชวยสรางแรงกดดันในการปรับปรุง

ประสิทธิภาพการใหบริการสาธารณะของรัฐ ไปจนถึงการแปรรูปกิจการของรัฐ (privatization) 

(R.A.W. Rhodes,๑๙๙๗) ทั้งนี้ แนวคิดดังกลาวยังสามารถนํามาปรับใชกับระบบการบริหารงาน

บุคคลไดดวย ในแงของการจางงานภายใตระบบสัญญา 

 การจัดบริการสาธารณะโดยอาศัยกลไกตาง ๆ ดังกลาวนั้น มีเปาหมายเพ่ือนําไปสูการ

ลดการผูกขาดบทบาทการจัดบริการสาธารณะของรัฐ และทําใหเกิดผูจัดทําบริการที่หลากหลายข้ึน 

ซึ่งกอใหเกิดแรงกดดันในการยกระดับคุณภาพและประสิทธิภาพในการใหบริการสาธารณะของรัฐ 

โดยเฉพาะการใชทรัพยากรอยางประหยัดและมีประสิทธิภาพ ขณะเดียวกันก็จะทําใหประชาชนท่ีอยู

ในฐานะของผูบริโภคสามารถจะมีทางเลือกในการรับบริการมากข้ึน นั่นคือ สามารถที่จะ “เดินออก” 

(exit) จากผูใหบริการหนึ่งไปสูผูใหบริการอ่ืน ๆ ท่ีดีกวาได สําหรับขั้นตอนในกระบวนการลดระดับ

การผูกขาดจํากับบทบาทการจัดบริการสาธารณะของหนวยงานราชการ ไปสูการจัดทําบริการ

สาธารณะโดยองคกรรูปแบบอ่ืนที่มิใชอยูภายใตกลไกระบบราชการดงัท่ีไดกลาวมา  

 การปรับปรุงระบบบริหารงานภาครัฐใหมีการแขงขันในเชิงคุณภาพมากขึ้นนั้น เริ่มตน

จากการปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารงานภาครัฐ จากการมุงเนนการบริหารสั่งการตามโครงสราง

ระบบราชการ   มาเปนการนําวิธีการบริหารจัดการในแบบภาคธุรกิจเอกชนมาปรับใช เชน การ

วางแผนกลยุทธ การทําขอตกลงวาดวยผลงาน (performance agreement) การจายคาตอบแทน

ตามผลงาน การจัดจางบุคลากรภายนอกใหเขามาปฏิบัติงานเปนการชั่วคราว การปรับปรุงโครงสราง

องคการเพ่ือใหหนวยงานมีขนาดเล็กลง และเกิดความเหมาะสมตอการปฏิบัติงาน (disaggregating) 

โดยการจางเหมางานบางสวนออกไป (contract out) การปรับเปลี่ยนโครงสรางหนวยงานราชการ

ใหมใหมีขนาดเล็กลงในรูปแบบของหนวยงานอิสระในกํากับ (agencification) โดยมุงแยกสวน

ระหวางภารกิจบริการสาธารณะในเชิงพาณิชย ออกจากภารกิจการกํากับควบคุม และแยกระหวาง

ภารกิจในเชิงนโยบาย ออกจากภารกิจการใหบริการหรือปฏิบัติการอยางเด็ดขาด ในขณะเดียวกันก็

ถายโอนอํานาจการควบคุมของหนวยงานกลาง เพ่ือใหความเปนอิสระและคลองตัวแกผูบริหารของแต

ละหนวยงาน การเปดใหภาคเอกชนและภาคสวนอื่นเขามารับจางเหมาดําเนินภารกิจแทนหนวยงาน

รัฐมากข้ึน โดยประยุกตใชวิธีการจัดจางและการแขงขันประมูลงาน (competitive tendering) เพ่ือ

ลดตนทุนและปรับปรุงคุณภาพการใหบริการของรัฐ รวมถึงการเปดใหมีการแขงขันในการใหบริการ

สาธารณะ (contestability) เพ่ือปรับปรุงประสิทธิภาพใหดีขึ้น 

 นอกจากการนํากลไกการแขงขันมาประยุกตใชในการบริหารภารกิจบริการสาธารณะ

ของรัฐแลว ความพยายามในการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐใหมีความทันสมัยและสามารถ

ตอบสนองตอปญหาและความเปลี่ยนแปลงตาง ๆ ไดนั้น ยังหมายถึง การยอมรับในประสบการณและ

เทคนิควิทยาการทางการจัดการตาง ๆ และการบริหารงานแบบมืออาชีพที่ปรากฏใชในภาคเอกชน 
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(professional management) มาปรับใชในการบริหารงานภาครัฐอยางกวางขวางอีกดวย เชน การ

บริหารเชิงกลยุทธ (Strategic Management)  การจัดการคุณภาพแบบเบ็ดเสร็จ (Total Quality 

Management - TQM)  การจายรางวัลตอบแทนตามผลงาน (performance-related pay)  การ

ตรวจสอบผลการดําเนินงาน (Performance Auditing) เปนตน รวมถึงการพัฒนารูปแบบการ

ใหบริการใหม ๆ เชน การใหบริการแบบเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียว (One Stop Services)  ศูนยใหบริการ

รวม (Service Link Center)  การใหบริการผานระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ (e-Government) เปน

ตน เราจึงพบเห็นเทคนิควิทยาการ ตลอดจนภาษาหรือศัพทแสงตาง ๆ ที่ใชกันในวงการธุรกิจเอกชน

ไหลบาเขามาในวงการบริหารงานภาครัฐอยางที่ไมเคยปรากฏมากอน 

สําหรับทิศทางของการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐภายใตหลักการจัดการภาครัฐแนวใหมดังกลาว 

ซึ่งปรากฏแพรหลายในประเทศตาง ๆ นั้น อาจสรุปลักษณะรวมสําคัญใน 4 ประการ คือ (สุพจน 

ทรายแกว, 2545 : ๑๒) 

 1.การปรับปรุงประสิทธิภาพ (Efficiency drive) อันเปนแนวคิดเริ่มแรกของการจัดการ

ภาครัฐแนวใหม ซึ่งตองการปรับเปลี่ยนใหการบริหารงานภาครัฐมีความทันสมัยหรือเลียนแบบการ

บริหารงานในเชิงธุรกิจมากขึ้น (Business-like approach) โดยเฉพาะการมุงผลสัมฤทธิ์ในการ

ดําเนินการ 

 2.การลดขนาดและการกระจายอํานาจ (Downsizing and Decentralization) เปน

การพยายามเปดใหกลไกตลาดเขามาทดแทนภาครัฐใหมากที่สุดเทาท่ีจะเปนไปได โดยการจัดกลุม

ประเภทภารกิจของงานหลักและภารกิจงานรอง มีการใชระบบของการทําสัญญาขอตกลง 

(Contractualism) เปดใหมีการทดสอบตลาด (market testing) รวมถึงการเปดใหมีการแขงขันใน

การใหบริการสาธารณะ (contestability) 

 3.การมุงสูความเปนเลิศ (In Search of Excellence) เปนรูปแบบที่เนนการขยาย

แนวคิดไปสูเรื่องของวัฒนธรรมองคการ คานิยมและจรรยาบรรณวิชาชีพ 

 4.การใหความสําคัญตอการบริการประชาชน (Public Service Orientation) อันเปน

รูปแบบที่มุงเนนคุณภาพของการดําเนินงาน โดยถือวาประชาชนเปรียบเสมือนลูกคาที่ตองไดรับความ

พึงพอใจสูงสุด 

 โดยสรุป การมุงเนนประสิทธิภาพ การปรับโครงสรางโดยการลดขนาดและกระจาย

อํานาจ  การมุงสูความเปนเลิศ และการเนนหนักตอการบริการประชาชน นับเปนกรอบการปฏิบัติ

หรือคุณคาหลักของการปฏิรูปภายใตแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมในหลาย ๆ ประเทศรวมถึงใน

ประเทศไทย ซึ่งมีการนําหลักการจัดการการภาครัฐแนวใหมมาเปนกรอบแนวคิดเพื่อการปฏิรูประบบ

บริหารราชการไทยอยางจริงจังในชวงทศวรรษที่ผานมา โดยเฉพาะอยางยิ่งความพยายามในการ

ปฏิรูประบบการวางแผนและการบริหารงบประมาณที่มุงเนนผลงานมากขึ้น 
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ทั้งนี้ ตามแนวทางปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการ

บานเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ ระบุวา การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี คือ การบริหารราชการ และแนวทาง

ปฏิบัติราชการของทุกสวนราชการในการกระทําภารกิจวาจะตองมีเปาหมายดังนี ้

๑. เกิดประโยชนสุขของประชาชน  ซึ่งไดแก  การบริหารราชการที่สามารถตอบสนอง  

(responsiveness)  ตอความตองการของประชาชนและพยายามมุงใหเกิดผลกระทบในเชิงบวก  

(positive impact)  ตอการพัฒนาชีวิตของประชาชน 

๒. เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ  ซึ่งไดแก  การบริหารเพ่ือใหไดรับผลลัพธ  

(outcome)  ตรงตามวัตถุประสงค  (objective)  ที่วางไว  โดยมีการบริหารแบบมุงเนนผลสัมฤทธิ์  

(result-based management)  และการจัดทําขอตกลงวาดวยผลงาน  (performance agreement) ใน

ทุกระดับ   

๓. มีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ  ซึ่งไดแกการบริหารที่

จะตองพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบระหวางปจจัยนําเขา  (input)  กับผลลัพธ  (outcome)  ที่เกิดข้ึน  

โดยมีการทํา  cost- benefit analysis  ใหสามารถวิเคราะหความเปนไปไดและความคุมคาของแผนงาน

หรือโครงการตาง  ๆ  เทียบกับประโยชนที่ไดรับ  รวมทั้งจัดระบบการวางเปาหมายการทํางานและวัดผล

งานของแตละบุคคล  (individual scorecards)  ที่เชื่อมโยงกับระดับองคการ  (organization 

scorecards) 

๔. ไมมี ข้ันตอนการปฏิบัติงานเกินความจําเปน ซึ่งไดแก การกําหนดระยะเวลา

ปฏิบัติงานและการลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน  (process simplification)  และจัดใหมีการกระจายอํานาจ

การตัดสินใจ(empowerment) เพ่ือใหการปฏิบัติงานเสร็จสิ้นท่ีจุดบริการใกลตัวกับประชาชน รวมทั้งการ

ปฏิบัติงานในรูปone-stop service 

๕. มีการปรับปรุงภารกิจของสวนราชการใหทันตอเหตุการณ ซึ่งไดแก  การทบทวน

และปรับปรุงกระบวนการ  และข้ันตอนทํางานใหมอยูเสมอ  (process redesign)  ซึ่งจําเปนตองทบทวน

ลําดับความสําคัญและความจําเปนของแผนงานและโครงการทุกระยะ  (program evaluation)  การยุบ

เลิกสวนราชการที่ไมจําเปนและการปรับปรุงกฎหมาย  กฎ  ระเบียบตาง  ๆ  ใหเหมาะสมกับสภาวะการณ

อยูเสมอ 

๖. ประชาชนไดรับการอํานวยความสะดวกและไดรับการตอบสนองความตองการ  ซึ่ง

ไดแก  การปฏิบัติราชการที่มุงเนนถึงความตองการและความพึงพอใจของประชาชน  ผูรับบริการเปนหลัก  

โดยมีการสํารวจความตองการของประชาชน  (citizen survey)  และความพึงพอใจของผูรับบริการ  

(customer survey)  ในหลากหลายวิธีและเปนไปอยางสม่ําเสมอ  เพ่ือนํามาปรับปรุงการปฏิบัติราชการ

ตอไป 
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๗. มีการประเมินผลการปฏิบัติงานอยางสมํ่าเสมอ  ซึ่งไดแก  การตรวจสอบและ

วัดผลการปฏิบัติงาน  เพื่อใหเกิดระบบการควบคุมตนเอง  (internal control)  ซึ่งจะทําใหสามารถ

ผลักดันการปฏิบัติงานขององคกรใหบรรลุเปาหมายไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 

ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖ - ๒๕๕๙)  
 

 “วิสัยทัศนใหมของการพัฒนาระบบราชการ” 

ระบบราชการไทยมุงเนนพัฒนาการทํางานเพื่อประชาชน และรักษาผลประโยชนของ

ประเทศชาติ ภายใตหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี ยกระดับขีดสมรรถนะไปสู

ความเปนเลิศ บูรณาการและเพ่ิมประสิทธิภาพงานของภาครัฐ ประสานการทํางานกับทุกภาคสวน 

สรางความโปรงใส ตอตานการทุจริตและประพฤติมิชอบ ใหเปนที่นาเชื่อมั่นศรัทธาของประชาชน  

ระบบราชการไทยจะตองใหคุณคา ความสําคัญและยึดมั่นในปรัชญา หลักการและ

แนวทาง ดังนี ้ 

 1.ยึดประชาชนเปนศูนยกลาง ผลักดันใหหนวยงานของรัฐกําหนดทิศทางการทํางาน

ในระยะยาว ใหชัดเจน สอดคลองนโยบายของรัฐบาล คํานึงถึงประโยชนสุขของประชาชน เปดโอกาส

ใหมีสวนรวมและ รับฟงความคิดเห็นเพ่ือไปปรับปรุงบริการ เพื่อตอบสนองความตองการของ

ประชาชน อํานวยประโยชน วางระบบ การจัดการขอรองเรียนและแกไขความเดือดรอนของ

ประชาชน ตลอดจนเตรียมระบบการบริหารในภาวะฉุกเฉิน เพ่ือเปนที่พ่ึงของประชาชนในภาวะวิกฤต 

 2.ลดบทบาทภารกิจของภาครัฐใหดําเนินการเฉพาะสวนที่เปนภารกิจที่ รัฐควร

ดําเนินการลดความซ้ําซอน ปรับปรุงข้ันตอนการทํางาน และเพ่ิมขีดสมรรถนะของหนวยงาน พัฒนา

รูปแบบการบริหารและกระบวนการ ทํางานใหม สรางขีดสมรรถนะ คานิยมและวัฒนธรรมองคการ 

ใชเทคโนโลยีสารสนเทศที่ทันสมัยมาสนับสนุน ในการทํางาน ทํางานดวยความรวดเร็ว โปรงใส มี

ความพรอมตอการเปลี่ยนแปลง  

 3.บูรณาการการทํางานของภาครัฐและในระดับตาง ๆ พัฒนารูปแบบการทํางานให

มีความสอดคลอง เชื่อมโยงกันเพ่ือรองรับการดําเนินงานนโยบายสําคัญของประเทศและระดมสรรพ

กําลังบุคลากรที่มี ความเชี่ยวชาญในแตละสาขาเพ่ือผลักดันการนํานโยบายสูการปฏิบัติ รวมถึงเพ่ิม

บทบาทของภาคสวนอ่ืน ๆ ในสังคมที่มีความพรอม เชน ภาคประชาชน ภาคประชาสังคม และ

ภาคเอกชน เขามารวมดําเนินการ  

 4.เสริมสรางความสามารถในการแขงขันระดับพื้นที่ ใหเปนศูนยความเจริญในระดับ

ภูมิภาคเชื่อมโยง อาเซียน เพื่อใหเกิดความรวมมือในการทํางาน การใชทรัพยากรใหมีประสิทธิภาพ 

เกิดความคุมคา เปนไปใน ทิศทางเดียวกันโดยยึดพ้ืนที่เปนหลัก  
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 5.ลดการควบคุมท่ีกอใหเกิดภาระ อุปสรรคหรือความยุงยากตอการประกอบกิจการ

หรือการดําเนินชีวิต ของประชาชน สรางความโปรงใส และความเชื่อม่ันศรัทธา เปนที่พ่ึงของ

ประชาชน และรวมมือกับภาคสวนอื่น ในการตอตานการทุจริตและประพฤติมิชอบ  

 6.พัฒนาและสรรหาผูที่ มีความสามารถสูงเขามารับราชการ สรางผูนําการ

เปลี่ยนแปลงในทุกระดับ เสริมสรางทัศนคติที่ดี สรางคุณธรรม จริยธรรม พัฒนาคุณภาพชีวิต จัด

สวัสดิการ ทบทวนระบบคาตอบแทน ที่เหมาะสม  

 7.สรางความพรอมและขับเคลื่อนระบบราชการไทยเขาสูประชาคมอาเซียน และเวทีโลก 

ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการ 

ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการในชวงระยะป พ.ศ. 2556 – พ.ศ. 2561 สามารถ

แยกออกไดเปน 3 หัวขอ รวม 7 ประเด็น ดังนี ้ 

 ยกระดับองคการสูความเปนเลิศ  

1. การสรางความเปนเลิศในการใหบริการประชาชน  

2. การพัฒนาองคการใหมีขีดสมรรถนะสูงและทันสมัย บุคลากรมีความเปนมือ

อาชีพ  

3. การเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารสินทรัพยของภาครัฐใหเกิดประโยชนสูงสุด  

4. การวางระบบการบริหารงานราชการแบบบูรณาการ  

 พัฒนาอยางยั่งยืน  

5. การสงเสริมระบบการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกัน ระหวางภาครัฐ  

ภาคเอกชนและภาคประชาชน  

6. การยกระดับความโปรงใสและสรางความเชื่อมั่นศรัทธาในการบริหารราชการ

แผนดิน กาวสูสากล  

7. การสรางความพรอมของระบบราชการไทยเพื่อเขาสูการเปนประชาคม

อาเซียน 

  



๑๗ 

 

 
 

 แผนภาพที่ ๒-1 ยุทธศาตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2556-พ.ศ.2561) 

 

 
ที่มา : แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖ – ๒๕๖๑),๒๕๕๖ 

 

ตารางที่ ๒-2  เปาประสงค ตัวชี้วัด เปาหมาย และประเด็นยุทธศาสตรตามแผนยุทธศาตรการพัฒนา

ระบบราชการไทย (พ.ศ. 2556-พ.ศ.2561) 

 

เปาประสงคเชิงยุทธศาสตร ตัวชี้วัดและเปาหมาย 
ประเด็นยุทธศาสตร 

 

1. สรางความเชื่อถือไววางใจ 

(Trustworthy) ประชาชนไดรับการ

ตอบสนองและมีความพึงพอใจใน

คุณภาพการใหบริการ ตลอดจนมี

ความเชื่อถือไววางใจในการทํางานทาง

ราชการ 

 ความพึงพอใจของประชาชน

ตอการใหบริการและการ

ดําเนินงานของภาครัฐ หม

นอยกวารอยละ 80 

 ความเชื่อถือของประชาชนท่ี

มีตอสวนราชการและ

หนวยงานภาครัฐไมนอยกวา

รอยละ 80 

1. การสรางความเปนเลิศในการ

ใหบริการประชาชน 

 

2.  การพัฒนาองคการใหมีขีด

สมรรถนะสูงและทันสมัย บุคลากร

มีความเปนมืออาชีพ 

 

3.  การเพ่ิมประสิทธิภาพการ



๑๘ 

 

 
 

บริหารสินทรัพยของภาครัฐใหเกิด

ประโยชนสูงสุด 

2. พัฒนาสุขภาวะ (Healthy) 

ระบบราชการไทยมีการพัฒนาเปน

องคการที่มีสุขภาวะ มีขีดสมรรถนะสูง 

การทํางานทันสมัย คลองตัว บุคลากร

มีความผาสุกมีขวัญกําลังใจและผูกพัน

กับองคการมีความสําเร็จตาม

เปาหมายชีวิตไปพรอม ๆ กับ

เปาหมายขององคการ 

 

 ผลิตภาพของภาครัฐเพ่ิมข้ึน

ไมนอยกวารอยละ 30 

 สวนราชการสามารถพัฒนา

ขีดสมรรถนะของการบริหาร

จัดการองคการ ไมนอยกวา

รอยละ 80 

 

4. การวางระบบการบริหารงาน

ราชการแบบบูรณาการ 

 

5.  การสงเสริมระบบการบริหาร

กิจการบานเมืองแบบรวมมือกัน 

ระหวางภาครัฐ ภาคเอกชนและ

ภาคประชาชน 

3. มุงสูความยั่งยืน (Sustainable) 

สังคมเกิดการปรับตัวอยางสมดุล 

ภาครัฐสามารถทํางานรวมกับภาคสวน

อ่ืนไดเปนอยางดี มีการบูรณาการโดย

การอาศัยยุทธศาสตรประเทศเปน

ตัวนํา มีภูมิคุมกันที่ดีสามารถปรับตัว

เขากับสภาพแวดลอมทั้งภายในและ

ภายนอกไดอยางยั่งยืน 

 

 ความสําเร็จของการโอนถาย

และทํางานรวมกับภาคสวน

อ่ืนในสังคมไมนอยกวารอย

ละ 80 

6.  การยกระดับความโปรงใสและ

สรางความเชื่อมัน่ศรัทธาในการ

บริหารราชการแผนดิน 

 

7.  การสรางความพรอมของระบบ

ราชการไทยเพ่ือเขาสูการเปน

ประชาคมอาเซียน 

 

ที่มา : แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. ๒๕๕๖ – ๒๕๖๑),๒๕๕๖ 

 

แนวทางการจัดแบงภารกิจหนาท่ีความรับผิดชอบระหวางหนวยงานรัฐบาล 

(ราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค) 

 
การจัดแบงหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาล แบงแยกขั้นตอนในการ

เปลี่ยนแปลงออกเปน 3 ระยะ ไดแก แนวทางการจัดแบงหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาล

ในระยะแรก ระยะปานกลาง และระยะยาว (สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

๒๕๔๙ : ๘-๑) โดยราชการบริหารสวนภูมิภาคมีจํานวนหนวยงานนอยกวาจํานวนหนวยงานราชการ



๑๙ 

 

 
 

บริหารสวนกลางในพ้ืนท่ีจังหวัด ซึ่งถาระบบราชการไทยยังเปนเชนนี้จะทําใหประชาชนผูรับบริการ 

จะไมไดรับประโยชนอยางเต็มที่ อีกทั้งประชาชนจะมีคาใชจายในการติดตอกับทางราชการอยางมาก 

เหตุเพราะในการปฏิบัติราชการที่จะใหบริการแกประชาชนโดยตรงนั้นควรกระทําในพ้ืนที่ที่ใหบริการ

โดยตรง ซึ่งถาระบบราชการบริหารสวนกลางในพื้นที่จังหวัดมีมากกวาราชการบริหารสวนภูมิภาคอยู

อยางนี้จะทําใหระบบการบริหารจัดการแบบใหมที่จะเขาถึงประชาชนโดยตรงเปนไปไดยากลําบาก 

ทางคณะผูวิจัยจึงไดกําหนดแนวคิดที่เปนแนวทางที่สามารถเปนไปไดในการเปลี่ยนแปลง กลาวคือ 

ตองนําภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานราชการในพื้นที่จังหวัดมาพิจารณาใหมทั้งระบบ 

เพ่ือที่จะเปนการจัดแบงภารกิจหนาที่วาควรใหราชการบริหารสวนใดเปนผูกระทําโดยสรุปยอ ๆ ได

ดังนี้ 

ตารางที่ ๒-๓  ตารางภารกิจหนาที่ท่ีราชการบริหารสวนกลางควรทําและราชการบริหาร 

สวนภูมิภาคควรทํา 

 

ภารกิจหลักของรัฐและราชการ 

ราชการ 

  บริหาร 

สวนกลาง 

ราชการ 

บริหาร 

สวนภูมิภาค 

1. ภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบเพ่ือการบริการประชาชนโดยตรง

และมีลักษณะของงานที่เนนการทํางานสนาม และเนนความ

สะดวกรวดเร็วของประชาชนในการเขารับบริการสาธารณะ 

  

√ 

2.  ภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบทางดานการกํากับดูแลใหเปนไป

ตามที่กฎหมายกําหนด การควบคุม ตรวจสอบ กํากับดูแลการ

ปฏิบัติงานในพื้นที่สนาม ซึ่งมีพื้นท่ีการใหบริการในลักษณะเฉพาะ

และสามารถจํากัดจํานวนผูรับบริการได 

  

√ 

3.  ภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบเพ่ือการสงเสริม สนับสนุน แก

ประชาชนทางดานสุขภาพ และการอนามัย ทั้งทางดานรางกาย

และจิตใจ รวมทั้งการสงเสริมศิลปวัฒนธรรมของชาติที่มีรากฐาน

มาจากภูมิปญญาทองถ่ิน 

  

√ 

 

  



๒๐ 

 

 
 

ตารางที่ ๒-๓  ตารางภารกิจหนาที่ท่ีราชการบริหารสวนกลางควรทําและราชการบริหาร 

สวนภูมิภาคควรทํา (ตอ) 

 

ภารกิจหลักของรัฐและราชการ 

ราชการ 

  บริหาร 

สวนกลาง 

ราชการ 

บริหาร 

สวนภูมิภาค 

4.  ภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบที่มุงสงเสริมศักยภาพของการ

พัฒนาพื้นที่ในระดับจังหวัดโดบตรงทั้งในทางเศรษฐกิจ การคา

อุตสาหกรรม การลงทุน และการสรางความเขมแข็งใหบังเกิดขึ้น

ในทางสังคม และชุมชนในระดับภูมิภาค 

  

√ 

5.  ภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบที่เกี่ยวกับความมั่นคง ความ

ปลอดภัยและความเรียบรอยของประเทศ 

√  

6.  ภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบที่เก่ียวกับการตางประเทศ √  

7.  ภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบท่ีเก่ียวกับการวางแผนและการ

กําหนดนโยบายทุกประเภทในระดับประเทศ 

√  

8. ภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบที่จําเปนตองใชเงินงบประมาณ

จํานวนมากประกอบกับตองใชบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญใน

ระดับสูง และเฉพาะทาง 

√  

9. ภารกิจดานการจัดการศกึษาใหแกประชาชน √ √ 

 ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง “การแบงหนาที่ 

ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาล” /๒๕๔๙ 

๑) แนวทางการจัดแบงหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาลในระยะแรก 

  เมื่อไดเขาใจถึงสภาพของปญหาที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการจัดสรรภารกิจ และแบง

หนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาลระหวางราชการบริหารสวนกลางกับราชการบริหารสวน

ภูมิภาคที่ยังไมสามารถตอบสนองตอความตองการของผูบริการ หรือประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ 

ความตระหนักในปญหาดังกลาว เปนเหตุใหคิดพิจารณาอยางจริงจังวาควรตองมีการแกไขหรือมี

แนวทางในการแกปญหาอยางเหมาะสม โดยที่ในสภาพปจจุบันโครงสรางการบริหารราชการไทยเปน

การบริหารแบบฐานกรม (Administration by departments) ซึ่งจะมีลักษณะราชการบริหาร

สวนกลางท่ีมีขนาดของหนวยงานใหญกวาราชการบริหารสวนภูมิภาคทั้งในสวนของเงินงบประมาณ 



๒๑ 

 

 
 

สินทรัพย และทรัพยากรบุคคล ทําใหการบริหารการปกครองเพ่ือใหบริการแกประชาชนไมกอใหเกิด

ประสิทธิภาพอยางเต็มที่ จะเห็นไดวาราชการบริหารสวนกลางกับราชการบริหารสวนภูมิภาคมี

ลักษณะเทากันหรืออาจจะมีลักษณะที่ใกลเคียงกัน โดยใหเหตุผลวาพื้นที่หลักของการใหบริการ

ประชาชนนั้นคือราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนสวนใหญ ที่จะสามารถตอบสนองตอความตองการ

ของประชาชนไดอยางแทจริง โดยมีความสะดวก มีประสิทธิภาพและมีความประหยัดคุมคาของ

งบประมาณมากกวาจะดําเนินการโดยราชการบริหารสวนกลาง 

  หนวยงานของรัฐแตละหนวยงานเปนอิสระตอกันและสามารถที่จะแขงขันกันเองได 

(Subsidiary and competitive government) ตามกลไกของระบบของการใหบริการสาธารณะที่มี

ลักษณะแลกเปลี่ยนตามกลไกตลาด (Exchange and market mechanism) ในการนี้จะหมายรวม

ไปถึงการบริหารงบประมาณบุคลากร สินทรัพย เปนตน ท่ีสามารถบริหารและเคลื่อนยายโครงสราง

และกิจกรรมไดอยางอิสระ ตลอดจนราชการบริหารสวนภูมิภาคควรจะพัฒนาไปสูระบบการบริหาร

จัดการที่สามารถตั้งงบประมาณจากจังหวัดได แตลักษณะโครงสรางใหญของรัฐไทยและระบบภาครัฐ

โดยรวมทั้งหมดก็ยังคงดํารงอยูอยางมั่นคงและมีความทันสมัย ในลักษณะที่เปนรัฐเชิงยุทธศาสตร 

(Strategic state) และเปนรัฐที่พัฒนาแลว (Developed state) ในระยะตอไป เพื่อจะไดบูรณาการ

ภารกิจหนาท่ีความรับผิดชอบตอองคกร และตอประชาชนเปนรูปแบบที่เรียกวา “Matrix and 

Network” 

๒) แนวทางการจัดแบงหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาลในระยะปานกลางและในระยะ

ยาว 

  เมื่อไดทําการจัดสรรภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาลจากราชการ

บริหารสวนกลาง คือ กรม และราชการบริหารสวนกลางในพื้นที่จังหวัด ไดแก เขตพื้นท่ีตาง ๆ ซึ่งใน

ปจจุบันมีอยูเกือบหนึ่งรอยลักษณะไปใหราชการบริหารสวนภูมิภาคไดแลว กลาวไดวาการบริหาร

ราชการของประเทศไทยจะเปลี่ยนผานเขาสูตําแหนงของแนวทางการจัดแบงหนาที่ความรับผิดชอบ

ของหนวยงานรัฐบาลในระยะแรกไดเต็มตัว ซึ่งจะเปนชวงเวลาที่เหมาะสมเพื่อตระเตรียมการเดินทาง

สูแนวทางการจัดแบงหนาท่ีความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐบาลในระยะปานกลางตลอดจนถึงใน

ระยะยาว  ซึ่งควรจะมีการดําเนินการเพื่อการเปลี่ยนแปลงในระบบโครงสรางกระทรวง และมีการจัด

กลุมภารกิจใหมทั้งหมด 
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  แนวทางการแบงภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบจากฐานกรม เปนไปฐานกระทรวง

และภารกิจ และนําไปสูการบริหารประเทศตามฐานภารกิจในอนาคต แบงออกไดเปน 3 ระยะ ซึ่ง

สรุปไดดังนี้ 

 ระยะที่หนึ่ง : โครงสรางของหนวยงานรัฐบาลในปจจุบัน เปนการบริหารราชการตามฐาน 

กระทรวง กลุมภารกิจ และกรม โดยที่กรมมีความเปนนิติบุคคลและมีความเขมแข็ง 

 ระยะที่สอง : โครงสรางของหนวยงานรัฐบาลชวงเปลี่ยนผานในระยะเวลาประมาณ 5 ป 

(ข้ันตอนในระยะปานกลาง) มีลักษณะเดนคือ การบริหารราชการตามฐานกระทรวงและกลุมภารกิจ 

 ระยะที่สาม : โครงสรางของหนวยงานรัฐบาลชวงเปลี่ยนผานในระยะเวลาประมาณ 10 ป 

(ข้ันตอนในระยะยาว) จะมีลักษณะเดนคือ การบริหารราชการจะเปนการบริหารตามฐานภารกิจ 

 ระยะท่ีหนึ่ง : ระยะแรกเริ่มการนําเอารูปแบบการบริหารงานตามภารกิจมาใชในระบบ

ราชการ 

  การบริหารราชการแผนดินของไทยที่ผานมามีลักษณะเปนการบริหารงานภายใต

ฐานของกรม ซึ่งการบริหารงานในลักษณะเชนนี้ ไดสงผลทําใหการบริหารงานภาครัฐมีลักษณะขาด

ความเปนเอกภาพ และประการสําคัญ ทําใหมีการขยายตัว โดยไมคํานึงถึงหลักประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผล ไมมีการประสานงาน รวมทั้งไมสนองตอบตอความตองการของประชาชน (Demand 

side) มากนัก 

   ดวยสภาพปญหาดังกลาว การบริหารงานภาครัฐของไทยจึงจําเปนตองปรับตัว โดย

มีการจัดตั้งกลุมภารกิจ (Cluster) ขึ้นภายใตกระทรวงตาง ๆ เพ่ือใหกลุมภารกิจทําหนาท่ีเปนกลไกใน

การบูรณาการ การทํางานของกรม ซึ่งมีภารกิจหนาที่ตาง ๆ กันใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน หรือ

สัมพันธเขาดวยกัน โดยในระยะเริ่มตนนี้ กําหนดใหกลุมภารกิจมีหนาที่ในเชิงยุทธศาสตร และการ

ประสานงานระหวางกรมตาง ๆ เปนหลัก ซึ่งอาจยังไมจําเปนตองทําใหกลุมภารกิจนี้มีสถานะที่เปน

ทางการ รวมทั้งยังไมไดเปนหนวยในการจัดทํางบประมาณ เพราะฉะนั้นการบริหารงานภาครัฐใน

ระยะแรกนี้ จะแบงออกเปน 3 ระดับ ไดแก 
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-  กระทรวง (Ministry) 

- กลุมภารกิจ (Cluster / Function) 

- กรม (Department) 

ระยะท่ีสอง :  ระยะของการสลายความเปนนิติบุคคลของกรม โดยใหโครงสรางการ

บริหารงานภาครัฐประกอบไปดวยกระทรวงและกลุมภารกิจ 

  หลังจากท่ีไดมีการปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการโดยมีการริเริ่มจัดตั้งกลุม

ภารกิจข้ึนภายในกระทรวงแลว เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคในการปรับปรุงระบบราชการใหเปนการ

บริหารงานตามภารกิจ การปรับปรุงโครงสรางในระยะที่สอง จึงควรเปนการดําเนินการเพ่ือสลาย

ความเปนนิติบุคคลของกรมลง โดยยังคงใหกระทรวงมีสถานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายใน

ขณะเดียวกันกับการสลายความเปนนิติบุคคลของกรมลงนั้น ใหมีการเพ่ิมขอบเขตอํานาจหนาที่ของ

กลุมภารกิจ เพ่ือใหมีบทบาท และความรับผิดชอบในการบริหารจัดการใหมากยิ่งขึ้น สําหรับในสวน

ของการจัดทํางบประมาณนั้น ใหมีการจัดทํางบประมาณภายใตฐานของกลุมภารกิจ และจากฐานของ

กระทรวงแทนที่จะเปนระบบงบประมาณภายใตฐานกรมดังเชนในปจจุบัน 

  การสลายความเปนนิติบุคคลขององคกรในระดับกรมลงนี้ นอกจากจเปนการเตรียม

ความพรอมสําหรับการใชระบบการบริหารราชการตามภารกิจในลําดับข้ันตอนตอไปแลวการสลาย

ความเปนนิติบุคคลของกรมยังมีขอดีตอระบบการบริหารราชการแผนดินอีกหลายประการ กลาวคือ 

  ในประการแรก จะทําใหโครงสรางการบริหารราชการแผนดินมีความยืดหยุน

สามารถปรับตัวใหสอดคลองกับสภาพการณทางดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไป

ไดตลอดเวลา เพราะการปรับปรุงโครงสรางสวนราชการจะเปนอํานาจของฝายบริหารเทานั้น 

  ในประการที่สอง การสลายความเปนนิติบุคคลของกรมจะชวยใหการประสานงาน

ระหวางสวนราชการตาง ๆ กระทําไดงายขึ้น ทั้งนี้ก็เพราะวาบุคลากรในแตละสวนราชการจะไมรูสึก

วาตนเปนบุคลากรของกรมใดอีกตอไป ในทางตรงกันขาง บุคลากรจะมีความรูสึกวาตนเปนบุคลากร

ของกลุมภารกิจ และของกระทรวงที่ตนสังกัดอยู รวมถึงทรัพยากรตางๆ  จะมีการนํามาใชประโยชน

รวมกันมากขึ้น 

  ประการที่สาม การสลายความเปนนิติบุคคลของกรม จะชวยใหการบริหารงานใน

พ้ืนที่จังหวัด และในระดับกลุมจังหวัดมีความเขมแข็ง และเปนเอกภาพมากขึ้น พบวาในปจจุบันสวน

ราชการระดับกรมตางพิจารณาจัดตั้งสวนราชการของตนเองในพ้ืนที่จังหวัด ทําใหโครงสรางของสวน
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ราชการตาง ๆ ในจังหวัด มีความหลากหลาย ซ้ําซอนและยากตอความเขาใจของประชาชน ฉะนั้น 

การทําใหกรมไมมีสถานะทางกฎหมาย จะมีสวนชวยใหการตั้งสํานักงานของสวนราชการในจังหวัด 

เปนการตั้งสํานักงานในฐานกระทรวง หรือ จากฐานภารกิจภายใตกระทรวงเทานั้น ซึ่งจะสงผลให

ระบบคณะกรรมการบริหารงานของจังหวัดแบบบูรณาการจะประกอบดวยผูแทนจากระดับของ

กระทรวงเปนสําคัญ ไมใชเปนตัวแทนจากระดับของกรมดังเชนในปจจุบัน รวมไปถึงการจัดแบงเขต

พ้ืนที่ จะมีการจัดทําระบบการแบงเขตพื้นที่จากฐานของกระทรวงสวนกลาง ที่สามารถกระทํารวมกัน 

และประสานกันไดงาย (มีหนวยราชการถึง 76 หนวยงาน ท่ีจัดตั้งพ้ืนท่ีราชการบริหารสวนกลางใน

พ้ืนที่จังหวัด) ใหเหลือเพียง 3 ลักษณะเทานั้น ไดแก พื้นที่กลุมจังหวัด พ้ืนท่ีหรือเขตทางวิชาการและ

พ้ืนที่การบริหารทรัพยากรธรรมชาติและการกอสรางขนาดใหญ 

  เพราะฉะนั้น ในระยะที่สองนี้ โครงสรางการบริหารราชการแผนดินในระดับ

สวนกลางของไทย จึงประกอบไปดวยโครงสรางการบริหารงานเพียงสองระดับ อันไดแก 

 -  กระทรวง (Ministry) 

-  กลุมภารกิจ (Cluster / Function)  

 

  การปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดินในระยะที่สองนี้ อาจใชระยะเวลา

พอสมควรโดยในทางปฏิบัติแลวระยะเวลาที่การบริหารราชการแผนดินมีลักษณะเปนการบริหารงาน

ภายใตฐานของกระทรวง และกลุมภารกิจเชนนี้ อาจใชระยะเวลาประมาณ 5 – 6 ป กอนที่จะ

ดําเนินการปรับโครงสรางในระยะที่สาม อันเปนระยะที่การบริหารงานภาครัฐไทยจะเปลี่ยนเปนการ

บริหารงานภายใตฐานภารกิจหนาที่ และกระทรวง รวมทั้งกรม และสํานักงานตาง ๆ จะเปนกลไก

ของการบริหารงานฐานภารกิจ (ไมใชใหการจัดตั้งกลุมภารกิจเปนกลไกของกระทรวงดังเชนที่เปนอยู

ในปจจุบัน) 

 ระยะที่สาม : ระยะของการทําใหรัฐเปนนิติบุคคลโดยใหการบริหารราชการแผนดินเปน

การบริหารงานภายใตฐานภารกิจของรัฐ 

  การปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการแผนดินในระยะที่สอง ไดสงผลใหสวน

ราชการระดับกรมลดความสําคัญลงไป โดยกลุมภารกิจจะกลายเปนกลไกสําคัญซึ่งทําหนาที่แทนกรม

ที่มีมาแตเดิม รวมไปถึงในมิติดานงบประมาณไดมีการปรับเปลี่ยนไป โดยกําหนดใหมีการจัดทําระบบ

งบประมาณในฐานกระทรวงแทน สําหรับการปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานภาครัฐในระยะที่สาม
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นี้ จะเปนการดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง โดยกําหนดใหรัฐ (State) เทานั้นที่มี

สถานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย ในขณะที่ไดดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวงลงนี้ 

ใหมีการปรับโครงสรางการบริหารงานภาครัฐ ให เขาสู ระบบการบริหารงานตามภารกิจ 

(Government by functions) โดยสมบูรณเหมือนกับนานาอารยประเทศ กลาวคือ กําหนดใหมีการ

ปรับปรุงโครงสราง และระบบการจัดทํางบประมาณใหเปนฐานของภารกิจ มิใชฐานกระทรวงดังเชน

ในระยะท่ีสอง อยางไรก็ตาม เพ่ือใหการบริการงานตามภารกิจมีจุดเนนที่ชัดเจนตามประเด็น

ยุทธศาสตร หรือแนวทางการพัฒนาประเทศมากยิ่งขึ้น ก็อาจมีการจัดตั้ง “กลุมภารกิจยอย (Sub-

function)” ขึ้นภายใตกลุมภายกิจหลักไดตามความจําเปน 

  การดําเนินการปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานภาครัฐในระยะที่สามนี้ จะชวยให

การบริหารงานภาครัฐมีความคลองตัวเปนอยางยิ่ง เพราะรัฐบาลแตละชุด ซึ่งโดยหลักการแลวควรจะ

กาวหนาข้ึนมาบริหารประเทศอยางชอบธรรมตามวิถีทางของระบอบประชาธิปไตย จะสามารถ

พิจารณาเพ่ือปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานภาครัฐใหสอดคลองตอการเปลี่ยนแปลงไดตลอดเวลา 

และประการสําคัญ การบริหารงานภาครัฐในลักษณะนี้ จะทําใหการทํางานของภาครัฐมีความเปน

เอกภาพ และมีการประสานงานที่ดี โดยจะไมมีลักษณะการบริหารงานในลักษณะรวมศูนยแบบแตก

กระจาย (Fragmented centralism) ดังเชนในปจจุบันอีกตอไป รวมไปถึงการจัดทําแผนยุทธศาสตร 

และการจัดทํางบประมาณ จะมีลักษณะที่มีการบูรณาการและครอบคลุมมิติปญหาตาง ๆ ไดอยาง

กวางขวาง 

  เพราะฉะนั้น การดําเนินการปรับปรุงโครงสรางการบริหารงานภาครัฐในระยะที่สาม

นี้จะสงผลทําใหโครงสรางการบริหารงานภาครัฐประกอบไปดวยโครงสรางที่สําคัญสองระดับ อัน

ไดแก 

- กลุมภารกิจหลัก (Function) 

- กลุมภารกิจยอย (Sub-function) 

 

การบริหารประเทศจากฐานภารกิจ และภารกิจยอยนี้ รัฐบาลควรมีขอบอํานาจใน

การพิจารณาจัดตั้ง เปลี่ยนรูป ยกเลิก หรือควบรวมกระทรวงตาง ๆ เขาดวยกัน และการจัดตั้งองคกร

เพ่ือการบริหารงานภาครัฐ รัฐบาลสามารถดําเนินการ และควรดําเนินการไดในหลายรูปแบบ ไดแก 
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กระทรวง, ทบวง, กรม, สํานักงาน, คณะกรรมการ, องคกร, องคการ, สถาบัน, ศูนย, หนวย

ประสานงาน ฯลฯ ซึ่งทั้งหมดจะตองไมมีฐานะเปนนิติบุคคล เพ่ือทําหนาที่เปนกลไกของรัฐในการ

บริหารงานสาธารณะ 

อนึ่ง องคกรและสํานักงานที่มีลักษณะเปนนิติบุคคล รัฐควรดําเนินการจัดตั้งไดใน

ขอบอํานาจรัฐซึ่งดําเนินกิจกรรมในเชิงพาณิชย (Commercial activities) ตัวอยางเชน รัฐวิสาหกิจ 

องคการมหาชน บรรษัท บริษัทการพัฒนา องคกรของรัฐที่ทําหนาที่พิเศษ เปนตน ซึ่งรัฐจําเปนตองมี

กระบวนการบริหารจัดการที่แยกออกจากการบริหารงานภาครัฐท่ีเปนปกติโดยทั่วไป 

แนวคิด ความสําคัญและรูปแบบการบริหารราชการแผนดนิท่ีแบงเปนราชการ

สวนกลางและสวนภูมิภาค แนวโนมและความเปลี่ยนแปลงในการบริหาร

ปกครองนอกศนูยกลาง  
 

โดยท่ีโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของไทย แบงเปน การบริหารราชการ

สวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถิ่น โดยการบริหาร

ราชการสวนกลาง เปนการบริหารราชการแบบรวมอํานาจ (Centralization) ประกอบไปดวยรัฐบาล

หรือคณะรัฐมนตรี ทําหนาที่บริหารประเทศโดยการกําหนดนโยบายในการบริหารประเทศ มีอํานาจ

และใชอํานาจเพื่อการบริหารและจัดการใหเปนไปตามนโยบายมีกําหนด มีกระทรวง ทบวง กรม ซึ่ง

ถือเปนกลไกของรัฐบาลทําหนาที่นํานโยบายของรัฐไปปฏิบัติ สวนการบริหารราชการสวนภูมิภาค จะ

เปนการบริหารราชการตามระบบแบงอํานาจ (Deconcentration) โดยรับมอบหมายภารกิจและ

อํานาจหนาที่บางอยางจากราชการสวนกลางเพื่อนําไปปฏิบัติในพื้นที่ ซึ่งสวนใหญเปนงานเกี่ยวกับ

การรักษาความมั่นคงและความสงบเรียบรอยในสังคม มีจังหวัด/อําเภอ เปนหนวยปฏิบัติในระดับ

ภูมิภาค มีตําบล และหมูบานเปนหนวยปฏิบัติในพื้นที่ และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน เปนการ

บริหารจัดการตามระบบกระจายอํานาจ(Decentralization) จากสวนกลางสูทองถิ่นเพ่ือใหประชาชน

มีอํานาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับกิจการตางๆ ที่เปนสาธารณะของทองถ่ินดวยตนเอง โดยเฉพาะ

หนาที่เก่ียวกับการดูแลความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินและการบริการสาธารณะมีพื้นที่รับผิดชอบ

ที่แนนอน มีผูบริหารที่ไดรับการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนหรืออาจจะไดรับความเห็นชอบจาก

สภาทองถ่ินมีขาราชการสวนทองถ่ินเปนผูปฏิบัติ และมีงบประมาณของตนเอง 
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แผนภาพท่ี 2 - 2 แนวทางการจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน 

 
ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง การศึกษารูปแบบการบริหารงาน

และการบูรณาการเชิงพ้ืนที่ระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน,๒๕๕๘ 

จากโครงสรางระบบการบริหารราชการแผนดินดังกลาว ไดนําหลักความสัมพันธในเชิง

กฎหมายปกครองและหลักความสัมพันธในเชิงยุทธศาสตรระหวางราชการบริหารสวนกลางสวน

ภูมิภาค และสวนทองถิ่น มากําหนดบทบาทหรือภารกิจหลัก โดยราชการบริหารสวนกลาง จะเนน

การเปนผูกําหนดนโยบาย ราชการบริหารสวนภูมิภาคเนนการเปน โซขอกลาง หรือการเปนผู

ประสานงานและเจาภาพในการบริหารจัดการงานราชการในจังหวัด สวนราชการสวนทองถิ่น จะเนน

การเปนผูปฏิบัติในการใหบรกิารสาธารณะแกประชาชนในพ้ืนที ่

แผนภาพที่ 2-3 ความสัมพันธเชิงภารกิจราชการสวนกลาง-สวนภูมิภาค-สวนทองถ่ิน 
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ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง การศึกษารูปแบบการ

บริหารงานและการบูรณาการเชิงพ้ืนที่ระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน

ทองถ่ิน,๒๕๕๘ 

ตารางที่ 2 - ๔  ตารางสรุปแนวทางการจัดความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน

ทองถ่ินได ดังนี้  

ราชการบริหาร

สวนกลาง 

ราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหาร 

สวนทองถิ่น 

กระทรวง/กรม จังหวัด อําเภอ 

ดานการบริหาร 

1. กําหนดนโยบาย 

ยุทธศาสตรเปาหมาย 

งบประมาณของ

หนวยงาน 

 

2. จัดสรรเปาหมาย

ผลผลิต บุคคล 

งบประมาณ 

 

3. อํานวยการ 

สงเสริม สนับสนุน

และติดตาม

ประเมินผลสวน

ราชการสวนกลาง/

สวนภูมิภาค 

 

1. การจัดทําแผนพัฒนา

จั งหวัด ท่ีสอดคลองกับ

ยุทธศาสตร ระดั บชาต ิ

ค ว า ม ต อ ง ก า ร แ ล ะ

ศักยภาพของประชาชน

ในทองถิ่นในจังหวัด รวม

ตลอดถึงความพรอมของ

ภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชน 

 

2. กําหนดนโยบาย 

ยุทธศาสตร เปาหมาย 

งบประมาณของจังหวัด 

โดยสนองตอบเปาหมาย

ของชาติ กลุมจังหวัด 

กระทรวง กรม  และความ

ตองการของทองถิ่น 

3.  อํานวยการ สง เสริม 

ส นั บ ส นุ น แล ะ ติ ด ต า ม

ประเมินผลหนวยงานใน

จังหวัด/ทองถ่ิน 

(ปร ะมวลจ าก  พ . ร .บ .

ระเบียบบริหารราชการ

  

1.วางแผนกลยุทธการ

พัฒนาของทองถิ่น 
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ราชการบริหาร

สวนกลาง 

ราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหาร 

สวนทองถิ่น 

กระทรวง/กรม จังหวัด อําเภอ 

แผนดินฯ) 

 

 

 

 

 

 

 

ตารางที่ 2 - ๔  ตารางสรุปแนวทางการจัดความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน

ทองถ่ินได ดังนี้  (ตอ) 

ราชการบริหาร

สวนกลาง 

ราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหาร 

สวนทองถิ่น 

กระทรวง/กรม จังหวัด อําเภอ 

ดานการกํากับดูแล 

1.  ดําเนินการยก

ร า ง  ป รั บ ป รุ ง

กฎหมาย ระเบียบ 

คูมือ ที่เก่ียวของกับ

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 ใหเกิด

ก า ร ป ฏิ บั ติ ต า ม

กฎหมาย ระเบียบ 

คูมือดังกลาว 

 

 

1. การรักษาและบังคับใช

กฎหมายใหเกิดความเรียบรอย

และเปนธรรมในสังคม 

2. กําหนดแนวทาง วิธีการ

ปฏิบัติ งานที่ เก่ียวของกับ

มาตรฐานและหลักประกันการ

บริการประชาชนในจังหวัด 

3.อํานวยการ กํากับดูแลให

หนวยงานในจังหวัด ปฏิบัติ

ตามกฎหมาย ระเบียบ และ

คูมือ 

(ประมวลจาก พ.ร.บ.ระเบียบ

บริหารราชการแผนดินฯ) 

 

อํานวยการ กํากับดูแล 

อปท. องคกรชุมชน และ

หนวยธุรกิจในอําเภอ

ตามกฎหมาย ระเบียบ

และคูมือเพ่ือใหระบบ

การจัดบริการประชาชน

เปนไปตามมาตรฐานและ

ห ลั ก ป ร ะ กั น ก า ร

ใหบริการ 

(ประมวลจาก พ.ร.บ.

ระเบียบบริหารราชการ

แผนดินฯ) 

 

 

ดานการสงเสริม    
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ราชการบริหาร

สวนกลาง 

ราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหาร 

สวนทองถิ่น 

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 

มาตรการดานภาษี 

การเงิน การตลาด 

2. การคนควาวิจัย 

ค ว า ม สั ม พั น ธ

ระหวางประเทศ 

 

1. การส งเสริมอุดหนุนและ

สนับสนุนองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นใหสามารถดําเนินการ

ตามอํานาจและหนาที่ ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

และใหมีขีดความสามารถพรอม

ที่จะดําเนินการตามภารกิจที่

ไดรับการถายโอนจากกระทรวง 

ทบวง กรม 

2. สงเสริมการพัฒนาขีด

ความสามารถขององคกรชุมชน 

และองคกรธุรกิจเอกชนในจังหวัด  

โดยใช กลไกการวางแผน

ยุทธศาสตร การประสานงาน การ

ใหขอมูลขาวสาร การสนับสนุน

ทางวิชาการ งบประมาณ บุคลากร 

เครื่องมือและเทคโนโลยีในจังหวัด 

1. สงเสริมสนับสนุน และ

พัฒนาขีดความสามารถ

ของ อปท. องคกรชุมชน 

และองคกรธุรกิจเอกชนใน

อําเภอ โดยใชกลไกการ

ประสานงาน การใหขอมูล

ขาวสาร การสนับสนุนทาง

วิ ชาการ งบประมาณ  

บุคลากร เครื่องมือและ

เทคโนโลยีของอําเภอและ

จังหวัด 

2. ประสานกับ อปท.และ

ชุมชนในการจัดทําแผน

ชุมชน 

(ประมวลจาก พ.ร.บ.

ระเบียบบริหารราชการ

แผนดินฯ) 

ตารางที่ 2 - ๔  ตารางสรุปแนวทางการจัดความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน

ทองถ่ินได ดังนี้  (ตอ) 

ราชการบริหาร

สวนกลาง 

ราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหาร 

สวนทองถิ่น 

กระทรวง/กรม จังหวัด อําเภอ 

ดานการปฏิบัติการ 

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

รัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผล

สัมฤทธิ์ในระดับจังหวัด 

2. การคุมครอง ปองกัน 

และชวยเหลือประชาชน

 

1. การจัดใหมีการ

บริการรวมกันของ

หนวยงานภาครัฐใน

รูปของศูนยบริการรวม

ระดับอําเภอ 

2. การจัดบริการตาม

 

1. ดําเนินการจัดบริการ

สาธารณะในทองถิ่นที่เก่ียวกับ 

การพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน 

การสงเสริมคณุภาพชีวิต 

 ก า ร จั ด ร ะ เ บี ย บ

ชุ มชน/สั งคม และการ
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ราชการบริหาร

สวนกลาง 

ราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหาร 

สวนทองถิ่น 

กระทรวง/กรม จังหวัด อําเภอ 

ก า ร ป อ ง กั น

ประ เทศ   ความ

สงบเรียบรอยและ

ความยุติธรรม 

2. ดําเนินการอ่ืน ๆ 

ต า ม ที่ รั ฐ บ า ล

มอบหมาย 

 

และชุมชนท่ีดอยโอกาสให

ไดรับความเปนธรรมท้ัง

ดานเศรษฐกิจ และสังคม 

ในการดํารงชีวิตอย าง

พอเพียง 

3. จัดบริการและดําเนินกิจกรรม

อันเปนสาธารณประโยชน

ในระดับจังหวัดใหประชาชน

เ ข า ถึ ง อย า ง เสมอหน า 

รวดเร็วและมีคุณภาพ โดย

บริการดังกลาวมิไดอยูใน

อํานาจหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน 

4. การแสวงหาความรวมมือจากภาค

ธุรกิจเอกชน และสรางการ บูรณา

การของภาคสวนตาง ๆ  ในการ

ปฏิบัติการแกไขปญหาหรือการ

พัฒนาจังหวัด 

(ประมวลจาก พ.ร.บ.ระเบียบบริหาร

ราชการแผนดินฯ) 

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

ราชการแผนดินฯ) 

3. การปฏิบัติตาม 

ที่ พ ร ะ ร าช บั ญ ญั ติ 

ตาง ๆ กําหนด 

รักษาความสงบ 

การวางแผน การสงเสริมการ

ลงทุนพาณิชยกรรม และการ

ทองเที่ยว 

การบริหารจัดการและ

การอนุ รั กษ ทรัพยากร 

ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

การดําเนินการเกี่ยวกับ

ศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี

และภูมิปญญาทองถิ่น 

2. การจัดทําแผนพัฒนา

ทองถิ่นที่สอดคลองกับ

แผนพัฒนาจังหวัด 

3. การแกไขปญหาที่เกิดใน

พ้ืนที่รับผิดชอบ 

4. การพัฒนาคนในทองถิ่น 

(ประมวลจาก พ.ร.บ.องคการ

บริหารสวนจังหวัดฯ พ.ร.บ.

สภาตําบลฯ พ.ร.บ.เทศบาล

ฯและพ.ร.บ.ขั้นตอนการ

กระจายอํานาจ) 

ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง การศึกษารูปแบบการ

บริหารงานและการบูรณาการเชิงพ้ืนที่ระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน

ทองถ่ิน,๒๕๕๘ 

หลักการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 กรอบแนวคิดการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยหลักการ

ตองการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสะทอนปญหาความตองการของประชาชน มาเปนกรอบในการ

กําหนดนโยบาย โดยยึดหลักการและสาระสําคัญ ๓ ดาน คือ 
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 ๑) ดานความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายและการบริหารจัดการ 

 องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร

จัดการ การบริหารงานบุคคล และการเงินการคลังของตนเอง โดยยังคงรักษาความเปนรัฐเดี่ยวและ

ความมีเอกภาพของประเทศ การมีสถาบันพระมหากษัตริยเปนประมุข และความมั่นคงของชาติเอาไว

ได ตลอดจนการสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการเมืองการปกครองทองถ่ิน ภายใตระบบ

ประชาธิปไตย 

 ๒) ดานการบริหารราชการแผนดินและการบริหารราชการสวนทองถ่ิน 

 รัฐตองกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการ

ของตนเองไดมากข้ึน เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ 

และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยรัฐตองจัดระบบการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ใหมี

ขอบเขต อํานาจหนาที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจนและเหมาะสมแกการพัฒนาประเทศ และ

สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ โดยปรับลด

บทบาทภารกิจและลดการกํากับดูแลของราชการบริหารสวนกลางราชการบริหารสวนภูมิภาค และ

เพ่ิมบทบาทใหสวนทองถ่ินเขามาดําเนินการแทน เพ่ือใหราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหาร

สวนภูมิภาครับผิดชอบในภารกิจมหภาค โดยพิจารณาในยุทธศาสตรเชิงรุกมากกวาเชิงรับใน

ระดับชาติมากข้ึน และภารกิจที่เกินขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะดําเนินได

และใหการสนับสนุนสงเสริมดานเทคนิค วิชาการ กําหนดมาตรฐานและตรวจสอบติดตามประเมินผล 

 ๓) ดานประสิทธิภาพการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 รัฐตองกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีอิสระมากขึ้นลดการกํากับ

ดูแล การดําเนินมีคุณภาพมาตรฐาน การบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนไปตาม

หลักธรรมาภิบาล มีความโปรงใส มีประสิทธิภาพ และรับผิดชอบตอผูใชบริการมากขึ้น รวมทั้ง

สงเสริมใหประชาชน ภาคประชาสังคม และชุมชนมีสวนรวมในการดําเนินการตางๆ รวมทั้งรวม

ตรวจสอบติดตามประเมินผล และสุดทายประชาชนตองมีคณุภาพชีวิตที่ดีและทั่วถึงมากขึ้น 

 

การศึกษากรณีตัวอยางการจัดระบบความสัมพันธระหวางราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นระบบท่ีดีของตางประเทศ 

 1. ประเทศญี่ปุน 

 ญี่ปุนเปนประเทศท่ีอยูในทวีปเอเชีย มีรูปแบบของรัฐเปนรัฐเดี่ยว และปกครองดวย

ระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา มีองคพระจักรพรรดิทรงเปนพระประมุข โดยมีนายกรัฐมนตรี

เปนผูนําในการบริหารประเทศ เชนเดียวกับประเทศไทย 
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 ญี่ปุนเปนประเทศที่มีหมูเกาะเปนจํานวนมากเกือบ 4,000 เกาะ โดยมีเกาะใหญที่มี

ประชากรอาศัยอยูเปนจํานวนมาก 4 เกาะ คือ เกาะฮอนชู ซึ่งมีขนาดใหญท่ีสุด เกาะฮอกไกโด เกาะ

กิวชิว และเกาะชิโกกุมีประชากรประมาณ 130 ลานคน นับวามีจํานวนประชากรมากที่สุดเปนอันดับ

ที่ 10 ของโลก ประชากรประมาณ 2 ใน 3 ของประเทศอาศัยอยูที่เกาะฮอนชู  

 และเกือบครึ่งหนึ่งของประชากรที่อาศัยอยูที่เกาะฮอนชู กระจุกตัวอาศัยอยูในแถบ 3 

มหานคร สวนภาพรวมทั้งประเทศพบวา ชาวญี่ปุนประมาณ 80% อาศัยอยูในพื้นที่ที่มีความเปนเมือง 

สงผลทําใหเกิดความตะหนักและใสใจตอการพัฒนาเมืองเปนอยางยิ่ง ทําใหที่ดินในประเทศมีราคาสูง

มาก 

 ญี่ปุนจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดินออกเปน 2 สวน คือ การบริหารราชการ

สวนกลาง และการบริหารราชการสวนทองถิ่น ซึ่งแตกตางจากฝรั่งเศสและไทย ที่มีการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาครวมอยูดวย (นครินทร เมฆไตรรัตน, 2546: 190) รายละเอียดของการบริหาร

ราชการแตละสวนของญี่ปุนมีดังนี ้

 การบริหารราชการสวนกลาง 

 ญี่ปุนเปนประเทศที่ปกครองระบอบประชาธิปไตยในรูปแบบรัฐสภา มีนายกรัฐมนตรี

เปนผูนําในการบริหารประเทศ รัฐสภาเปนระบบ 2 สภา ประกอบดวยวุฒิสภา (House of 

Councilor) และสภาผูแทนราษฎร (House of Representative)  

 วุฒิสภามีจํานวนสมาชิกทั้งหมด 242 คน โดยจํานวน 144 คน มาจากการเลือกตั้งท่ีให

จังหวัดเปนเขตเลือกตั้ง ซึ่งมีท้ังหมด 47 จังหวัด อีก 98 คน มาจากการเลือกตั้งในระบบบัญชีรายชื่อที่

ใชประเทศเปนเขตเลือกต้ัง มีวาระในการดํารงตาํแหนง 6 ป 

 สภาผูแทนราษฎรมีจํานวนสมาชิกทั้งสิ้น 480 คน โดยมาจากการเลือกตั้งแบบเขตละ 1 

คน จํานวน 300 คน อีก 180 คน มาจากการเลือกตั้งในระบบสัดสวน มีวาระในการดํารงตําแหนง

คราวละ 4 ป 

 ฝายบริหาร มีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนา ซึ่งมาจากหัวหนาพรรคเสียงขางมากในสภา

ผูแทนราษฎรเปนผูรับผิดชอบในการบริหารประเทศรวมกับคณะรัฐมนตรี ดูแลรับผิดชอบกระทรวง

และหนวยงานตางๆที่มีฐานะเทียบเทากระทรวงท้ังหมด 11 กระทรวง 

 การบริหารราชการสวนทองถ่ิน 

 การปกครองทองถิ่นของญี่ปุนไดรับการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ฉบับป ค.ศ. 1947 ซึ่ง

เปนรัฐธรรมนูญที่รางข้ึนโดยคณะผูยึดครองของสหรัฐฯ ที่เขามาจัดระเบียบทางการเมือง การบริหาร 

และระบบเศรษฐกิจ หลังจากญี่ปุนพายแพในสงครามโลกครั้งที่ 2 ใหกับฝายสัมพันธมิตร 

 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจ บัญญัติใหการปกครองทองถ่ิน

เปนสวนหนึ่งที่สําคัญของระบบการปกครองของรัฐ และยังมีการออกกฎหมายที่เกี่ยวของกับทองถิ่น
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เปนการเฉพาะอีกดวยคือ กฎหมายปกครองตนเองของทองถิ่น (Local Autonomy Law) ซึ่ง

ประกาศใชในปเดียวกับรัฐธรรมนูญ 

 รูปแบบการปกครองทองถ่ินของญี่ปุนแบงออกเปน 2 ประเภทคือ รูปแบบทั่วไป และ

รูปแบบพิเศษ ปรากฏตามภาพ และมีรายละเอียดดังตอไปนี้  

 

แผนภาพที่ 2 - ๔  โครงสรางองคกรปกครองทองถิ่นของประเทศญี่ปุน 

 
ที่มา : http://www.lrct.go.th/th 

 

 1. รูปแบบท่ัวไป กฎหมายปกครองตนเองสวนทองถ่ิน จัดระดับชั้นการปกครองทองถ่ินของ

ญี่ปุนออกเปน 2 ชั้น (Two-Teir System) คือ ระดับบน (Upper Tier) ไดแก จังหวัด (Prefecture) 

และ ระดับลาง (Lower Tier) ไดแก เทศบาล (Municipal) จึงมีผลทําใหจังหวัดมีพ้ืนที่ในการ

ดําเนินงานครอบคลุมองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับเทศบาลทั้งหมดที่ขึ้นตรงตอจังหวัด 

 อยางไรก็ตาม จังหวัดและเทศบาลมีสถานะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่เทาเทียม

กัน ไมไดหมายความวาเทศบาลเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูภายใตสังกัดจังหวัด ดังนั้น 

จังหวัดจึงมีอํานาจเพียงใหคําแนะนําและแนวทางแกเทศบาลเทานั้น ไมสามารถใชอํานาจสั่งการ

เทศบาลได รายละเอียดของจังหวัดและเทศบาลมีดังนี ้

 

รูปแบบทั่วไป 

จังหวัด 

เทศบาล 

รูปแบบพเิศษ 

บรรษัทรวม

พัฒนาทองถ่ิน 

องคกรรวมหรือ

สหภาพ 

เขตทรัพยสิน 

เขตพิเศษ 

การบริหารราชการสวนกลาง 

การบริหารราชการสวนทองถิ่น 
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 - จังหวัด : จังหวัดเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับบน ซึ่งมีจํานวนทั้งสิ้น 47 แหง 

แตมีชื่อเรียกที่แตกตางกันถึง 4 ชื่อคือ 

  1.1 โทะ (To) ซึ่งมีเพียงจังหวัดเดียวคอื กรุงโตเกียว และดวยความที่เปนเมืองหลวง

จึงถูกเรียกขานในอีกชื่อหนึ่งวา มหานครโตเกียว (Tokyo Metropolis) อีกทั้งยังมีโครงสรางที่

แตกตางจากจังหวัดอื่นๆคือ ภายในมหานครโตเกียวยังมีการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถ่ินที่เรียกวา 

เขตพิเศษ (Special Ward) จํานวน 23 แหง 

  1.2 โด (Do) มี 1 จังหวัด คือ ฮอกไกโด ซึ่งอยูเหนือสุดของประเทศและพัฒนานอย

ที่สุดในบรรดาจังหวัดทั้งหมด 

  1.3 ฟุ (Fu) เปนจังหวัดที่มีความเปนเมืองสูง มี 2 จังหวัดคือ เกียวโต และโอซากา 

  1.4 เคง (Ken) เปนจังหวัดซึ่งมีสภาพเปนพ้ืนท่ีชนบทสวนใหญ มีทั้งหมด 43 จังหวัด

อยางไรก็ตาม ทุกจังหวัด ยกเวน โตเกียว ซึ่งเปนเมืองหลวง ตางก็มีสถานะทางกฎหมาย โครงสราง 

และอํานาจหนาที่ไมตางกัน รายละเอียดมีดังนี ้

 ฝายนิติบัญญตั ิ

 ฝายนิติบัญญัติหรือสภาจังหวัดมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในเขตพ้ืนที่ ดํารง

ตําแหนงคราวละ 4 ป จํานวนสมาชิกสภาในแตละจังหวัดขึ้นอยูกับขนาดของประชากรอยูระหวาง 

40-120 คน สมาชิกสภารวมกันคัดเลือกสมาชิกดวยกันเองเพ่ือดํารงตําแหนงประธานสภาจังหวัดและ

รองประธานสภาจังหวัด มีสมัยประชุมปละ 4 สมัย 

 สภาจังหวัดมีอํานาจหนาที่ดังนี้ 

 (1) การออก การเปลี่ยนแปลง ตลอดจนการยกเลิกขอบัญญัติจังหวัด 

 (2) การพิจารณาและอนุมัติงบประมาณรายจายประจําปที่ฝายบริหารเปนผูเสนอ 

 (3) การพิจารณาและกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับอัตราภาษีของทองถิ่นคาธรรมเนียม คา

ใบอนุญาตและคาปรับตางๆ  

 (4) การอนุมัตสิัญญาจัดซื้อและยกเลิกทรัพยสิน 

 (5) การตรวจสอบบัญชีของจังหวัด 

 (6) การพิจารณาขอเรียกรองของประชาชนภายในเขตจังหวัด 

 (7) การตรวจสอบการทํางานของฝายบริหาร ดวยวิธีการตางๆ เชน การตั้งกระทูถาม 

การยื่นญัตติ ตลอดจนการยื่นญัตติเพ่ือเปดอภิปรายไมไววางใจฝายบริหารใหพนจากตําแหนง 
 

 ฝายบริหาร 

 หัวหนาฝายบริหารคือ ผูวาราชการจังหวัด (Governor) มาจากการเลือกตั้งของ

ประชาชน มีวาระในการดํารงตําแหนงคราวละ 4 ป สามารถแตงตั้งรองผูวาราชการจังหวัดเพ่ือ

ชวยเหลือในการปฏิบัติงานได โดยตองใหสภาจังหวัดใหการรับรองกอนเขารับตําแหนง 
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 อํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัด มีดังนี ้

 (1) บริหารงานของจังหวัดตามที่กฎหมายบัญญัติไว 

 (2) เสนอรางกฎหมายตางๆเพ่ือใหสภาจังหวัดพิจารณา 

 (3) เสนอรางขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปเพ่ือใหสภาจังหวัดอนุมัติและ

บริหารงบประมาณตามที่ไดรับการอนุมัติอยางมีประสิทธิภาพ 

 (4) จัดเก็บภาษี คาธรรมเนียม และคาปรับตางๆ 

 (5) ควบคุมดูแลบัญชีการเงิน 

 (6) อนุมัติสัญญา จัดตั้ง บริหารกิจการสาธารณะและยุบเลิกกิจการสาธารณะ 

 (7) แตงตั้งและปลดรองผูวาราชการจังหวัด 

 (8)  แตงตั้งและบริหารเจาหนาที่ของทองถิ่น 

 (9)  อํานาจในการยุบสภาจังหวัด 

 (10) อํานาจหนาที่ในฐานะเปนตัวแทนรัฐบาลกลางเพ่ือดําเนินกิจการบางอยางแทนให

สําเร็จลุลวงตามกฎระเบียบและแนวทางท่ีรัฐบาลกลางวางไว 

 อํานาจหนาที่ของจังหวัด มีดังนี ้

 (1) กิจการตํารวจ บริหารงานโดยคณะกรรมการความปลอดภัยสาธารณะ 

 (2) การควบคุมดูแลโครงสรางพ้ืนฐาน เชน การวางผังเมือง ถนนทางหลวง แมน้ํา เคหะ

ชุมชน 

 (3) บริหารจัดการโรงเรียนมัธยมปลาย การจัดสรรเงินเดือนและสวัสดิการของคร ู

 (4) สวัสดิการสังคม ไดแก สวัสดิการเด็ก สวัสดิการผูสูงอาย ุ

 (5) การสาธารณสุขและอนามัย 

 (6) การพาณิชยและการอุตสาหกรรม เชน การสรางศูนยอุตสาหกรรมเพ่ือดึงดูดการ

ลงทุน 

 - เทศบาล : เทศบาล เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับลาง มีจํานวนกวา 3,200 

แหง แบงออกเปน 3 ประเภทคือ เทศบาลนคร (City/Shi) เทศบาลเมือง (Town/Machi or Cho) 

และ เทศบาลหมูบาน (Village/Mura or Son) 

 เทศบาลนคร ตองมีประชากรไมตํากวา 50,000 คน มีที่พักอาศัยอยูในใจกลางเมืองไม

ต่ํากวา 60% ประกอบอาชีพเกี่ยวกับการคา การพาณิชย การอุตสาหกรรมและกิจกรรมอื่นๆ ที่

เก่ียวของกับเมือง สวนพ้ืนท่ีใดมีประชากรต่ํากวา 50,000 คน ใหจัดตั้งเปนเทศบาลเมืองและเทศบาล

หมูบาน 

 หากเทศบาลนครใดมีประชากรมากกวา 50,000 คนขึ้นไป จะไดรับการยกฐานะใหเปน

เทศบาลนครพิเศษ หรือเทศบาลมหานคร (Designate City) ตามมติของคณะรัฐมนตรีซึ่งจะมีสถานะ
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พิเศษเหนือกวาเทศบาลนครทั่วไป โดยจะมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินกิจการตางๆอยางกวางขวางไม

ตางจากจังหวัด 

 เทศบาลนครพิเศษนี้มีทั้งหมด 12 แหง ไดแก โอซากา (Osaka) นาโงยา (Nagoya) 

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

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

(chiba) 

 

โครงสรางของเทศบาล แบงออกเปน 2 ฝายคอื นิติบัญญัติและบริหารรายละเอียดมีดังนี ้

 ฝายนิติบญัญตั ิ

 ฝายนิติบัญญัติหรือสภาเทศบาล มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน อยูใน

ตําแหนงคราวละ 4 ป จํานวนสมาชิกสภาเทศบาลแตกตางตามระดับและขนาดของประชากร โดย

เทศบาลนครจะมีจํานวนสมาชิกอยูระหวาง 30-100 คน เทศบาลเมืองและหมูบานจะมีจํานวนสมาชิก

อยูระหวาง 12-30 คน 

 อํานาจหนาที่ของสภาเทศบาลมีดังนี ้

 (1) การออก การเปลี่ยนแปลง ตลอดจนการยกเลิกขอบัญญัติเทศบาล 

 (2) การพิจารณาและอนุมัติงบประมาณรายจายประจําปที่ฝายบริหารเปนผูเสนอ 

 (3) การพิจารณาและกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับอัตราภาษีของทองถิ่น คาธรรมเนียม 

คาใบอนุญาตและคาปรับตางๆ 

 (4) การอนุมัติสัญญาจัดซื้อและยกเลิกทรัพยสิน 

 (5) การตรวจสอบบัญชีของเทศบาล 

 (6) การพิจารณาขอเรียกรองของประชาชนภายในเขตเทศบาล 

 (7) การตรวจสอบการทํางานของฝายบริหาร ดวยวิธีการตางๆ เชนการตั้งกระทูถาม 

การยื่นญัตติ ตลอดจนการยื่นญัตติเพ่ือเปด   อภิปลายไมไววางใจฝายบริหารใหพนจากตําแหนง 

 ฝายบริหาร 

 ฝายบริหาร มีนายกเทศมนตรี (Mayor) เปนหัวหนามาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชนเชนเดียวกันกับสมาชิกสภาเทศบาล มีวาระในการดํารงตาํแหนงคราวละ 4 ป 

 อํานาจหนาที่ของนายกเทศมนตรี มีดังนี ้

 (1) บริหารงานของเทศบาลตามที่กฎหมายบัญญัติไว 

 (2) เสนอรางกฎหมายตางๆ เพ่ือใหสภาเทศบาลพิจารณา 

 (3) เสนอรางขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปเพ่ือใหสภาเทศบาลอนุมัติและ

บริหารงบประมาณตามที่ไดรับการอนุมัติอยางมีประสิทธิภาพ 
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 (4) จัดเก็บภาษี คาธรรมเนียมและคาปรับตางๆ 

 (5) ควบคุมดูแลบัญชีการเงิน 

 (6) อนุมัติสัญญา จัดตั้ง บริหารกิจการสาธารณะและยุบเลิกกิจการสาธารณะ 

 (7) แตงตั้งและปลดรองนายกเทศมนตร ี

 (8) แตงตั้งและบริหารเจาหนาที่ของเทศบาล 

 (9) อํานาจในการยุบสภาเทศบาล 

 (10) อํานาจหนาที่ในฐานะเปนตัวแทนรัฐบาลกลางเพ่ือดําเนินกิจการบางอยางแทน

สําเร็จลุลวงตามกฎระเบียบและแนวทางท่ีรัฐบาลกลางวางไว 

 อํานาจหนาที่ของเทศบาลมีดังนี ้

 (1)ใหบริการเก่ียวของกับธุรกิจประจําวัน เชน การจดทะเบียนครอบครัวและผูอยูอาศัย 

รวมทั้งการออกเอกสารรับรองตางๆ 

 (2) การจัดบริการทางดานสาธารณสุขและความปลอดภัย และการอนุรักษสิ่งแวดลอม 

เชน การดับเพลิง การจัดเก็บขยะมูลฝอยและกําจัดสิ่ งโสโครก การจัดใหมีนําประปาและ

สวนสาธารณะ 

 (3) การดําเนินงานเกี่ยวกับการพัฒนาเมือง เชน การวางผังเมือง การกอสรางและ

บํารุงรักษาทางหลวง และงานที่เก่ียวของกับแมน้ํา 

 (4) การดําเนินงานเกี่ยวกับการบริหารงานและการจัดตั้งสิ่งอํานวยความสะดวกในดาน

ตางๆ รวมทั้งศาลาประชาชน สถานรับเลี้ยงเดก็ โรงเรียนประถมศึกษา และมัธยมตน และหองสมุด 

 - รูปแบบพเิศษ 

 นอกจากจังหวัดและเทศบาลแลว ญี่ปุนยังมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ

อีก 4 ประเภทคือ 

 เขตพิเศษ (Special Ward)  การปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบนี้มีเฉพาะในโตเกียว

เทานั้น เนื่องจากเปนจังหวัดซึ่งเปนที่ตั้งของเมืองหลวง จึงมีความจําเปนจะตองจัดตั้งองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษท่ีมีลักษณะคลายกับเทศบาล จํานวน 23 แหง โดยมีนายกเทศมนตรีและ

สมาชิกสภามาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 

 เขตทรัพยสิน (Property Ward)  เขตทรัพยสินจัดตั้งขึ้นเพื่อดูแลทรัพยสินรวมที่เกิด

จากการรวมตัวกันขององคกรปกครองทองถิ่นหลายแหง 

 องคกรรวมหรือสหภาพ (Joint Local Development Corporation) องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นหลายแหงรวมกันจัดตั้งสหภาพขึ้นเพ่ือใหดําเนินกิจการสาธารณะบางอยางที่

ทองถิ่นขนาดเล็กทั้งหลายไมสามารถจัดทําไดดวยตนเองเชนกิจการเกี่ยวกับการกําจัดขยะ กิจการ

เก่ียวกับอัคคภีัย กิจการเก่ียวกับการศึกษาภาคบังคับ 
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 2.2.4  บรรษัทรวมพัฒนาทองถ่ิน (Joint Local Development Corporation 

 องคกรนี้จัดตั้งขึ้นโดยความรวมมือขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตั้งแต 2 แหงขึ้นไป 

เพ่ือดําเนินการพัฒนาตาง ๆ ที่กําหนดไวในแผนพัฒนาเมือง  

 

ประเทศสหรัฐอเมริกา 

 

 สหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่มีรูปแบบของรัฐเปนรัฐรวม (Compound State) 

ประกอบดวย 50 มลรัฐ มารวมตัวเปนประเทศเดียวกันในรูปแบบของสหพันธรัฐ (Federation) 

แตกตางจากฝรั่งเศสและอังกฤษ ซึ่งมีรูปแบบของรัฐเปนรัฐเดียว 

 แมวาสหรัฐอเมริกาไดนําพ้ืนฐานของการปกครองสวนทองถิ่นในระบบของแองโกล – 

แซกซอน ของอังกฤษมาใช อันเปนไปตามหลักการปกครองตนเองของทองถิ่น (Local Self 

Government) ที่ทําใหแตละทองถ่ินของสหรัฐอเมริกามีความเปนอิสระ มีลักษณะเฉพาะของตนเอง 

และมีความเปนตัวของตัวเอง แตก็มีลักษณะและรายละเอียดตาง ๆ ที่มีความแตกตางกับอังกฤษ

คอนขางมากเลยทีเดียว 

 การจัดระบบการปกครองหรือระบบบริหารราชการแผนดินของสหรัฐอเมริกาจําแนกได

เปน 3 ระดับ หรือแบงโครงสรางออกเปน 3 สวน (Three – Tier System) คือ ระดับชาติหรือระดับ

สหพันธรัฐหรือระบบบริหารราชการสวนกลาง ระดับมลรัฐ ซึ่งอยูก่ึงกลางระหวางระดับชาติกับระดับ

ทองถ่ิน แตไมใชระบบบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางที่ใชอยูในรัฐเดียวกันแบบฝรั่งเศส 

 เพราะสหรัฐอเมริกามีการแบงแยกระหวางระบบบริหารราชการสวนกลางกับสวน

ทองถิ่นอยางชัดเจน ไมมีความสัมพันธกันโดยตรง และระดับลางสุดคือ ระดับทองถ่ินหรือระบบ

บริหารราชการสวนทองถิ่นดังที่ปรากฏตามภาพท่ี 2.3 ความสัมพันธเชิงภารกิจราชการสวนกลาง-

สวนภูมิภาค-สวนทองถิ่น  และมีรายละเอียดของการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินแตละระดับ

ดังตอไปนี้ 
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แผนภาพที่ 2 - ๕ โครงสรางการบริหารราชการของประเทศสหรัฐอเมริกา 

 
ที่มา : http://www.lrct.go.th/th 

 การบริหารราชการสวนกลาง  

 การบริหารงานในระดับชาติมีรัฐบาลกลาง หรือรัฐบาลสหพันธรัฐทําหนาที่เปน

ศูนยกลางในการปกครองทั่วทั้งประเทศ ภายใตรูปแบบหรือระบบประธานาธิบดี ซึ่งสหรัฐอเมริกาเปน

แมแบบของการปกครองรูปแบบนี้ โดยมีการจัดโครงสรางความสัมพันธของอํานาจในลักษณะที่มีการ

แบงแยกอํานาจ 3 ฝายออกจากกันอยางชัดเจนเด็ดขาด คือ นิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ 

รายละเอียดมีดังนี้   

 ประธานาธิบด ี(President) 

 ประธานาธิบดีเปนหัวหนาฝายบริหารและเปนประมุขของประเทศ มาจากการเลือกตั้ง

ของประชาชน ซึ่งมีลักษณะแตงตางจากรูปแบบรัฐสภาตรงที่มีประธานาธิบดีเปนผูนําเดี่ยวแตเพียงผู

เดียว  

 สวนรัฐมนตรีแตละคนมีฐานะเปนเพียงเลขานุการหรือผูชวยของประธานาธิบดีเทานั้น 

สังเกตจากคําเรียกขานรัฐมนตรีวา Secretary ไมใช Minister อยางที่เรียกกันในรูปแบบรัฐสภา เชน 

ตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงตางประเทศเรียกวา Secretary of State เปนตน ความรับผิดชอบ

ทางการเมืองทั้งปวงจึงอยูที่ตัวประธานาธิบดีแตเพียงผูเดียว ไมใชการรับผิดชอบรวมกันหรือเปนองค

คณะอยางที่เปนอยูในรูปแบบรัฐสภา 

 

 รัฐมนตรี (Secretary) 

 ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนวา รูปแบบประธานาธิบดี อํานาจและความรับผิดชอบรวม

ศูนยอยูที่ตัวประธานาธิบดี รัฐมนตรีแตละกระทรวงมีสถานะเปนเพียงเลขานุการ (Secretary) หรือผู

ชวยงานของประธานาธิบดีประจํากระทรวงตาง ๆ ที่ประธานาธิบดีมอบหมายใหไปดูแลเทานั้น   
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 ระบบบริหารราชการสวนกลางมีรัฐสภาหรือเรียกอีกอยางหนึ่งวา สภาคองเกรส 

(Congress) ประกอบดวยสมาชิก 2 สภา คือ สภาผูแทนราษฎรหรือสภาลาง และวุฒิสภาหรือสภาสูง 

ซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรงเชนเดียวกัน และมีศาลสูง (Supreme Court) ทําหนาที่

ฝายตุลาการในกรณีทีม่ีการอุทธรณมาจากศาลอุทธรณ 

 การบริหารราชการระดับมลรัฐ 

 มลรัฐ (State Government) ของสหรัฐอเมริกามีท้ังหมด 50 มลรัฐ ซึ่งแตละมลรัฐตาง

ก็มีรัฐธรรมนูญของมลรัฐที่แตกตางจากมลรัฐอ่ืน ๆ อยางไรก็ตาม รูปแบบการปกครองในมลรัฐจะแยก

อํานาจในการปกครองออกเปน 3 ฝายเชนเดยีวกับการปกครองในระดับสหพันธรัฐหรือสวนกลาง คอื  

 ฝายบริหารนําโดยผูวาการมลรัฐ (Governor) ซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชนฝายนิติบัญญัติ ทําหนาที่ในการออกกฎหมายตาง ๆ ตลอดจนการตรวจสอบและถวงดุล

อํานาจของฝายบริหาร มาจากการเลือกตั้งของประชาชนเชนเดียวกัน และฝายตุลาการ ทําหนาที่ใน

การตัดสินคดีความตาง ๆ ที่เกิดขึ้นภายในมลรัฐ 

 การบริหารราชการสวนทองถิ่น 

 การบริหารราชการสวนทองถิ่นหรือการปกครองทองถิ่นของสหรัฐอเมริกามีรูปแบบที่

แตกตางหลากหลายมากเม่ือเทียบกับการปกครองทองถ่ินในประเทศแถบยุโรป ปจจัยสําคัญประการ

หนึ่งมาจากการที่สหรัฐอเมริกาเปนรัฐรวมหรือสหพันธรัฐ ที่รัฐตาง ๆ ทั้งหมด 50 รัฐมารวมตัวกัน 

 แตการมารวมตัวกันนั้น แตละรัฐยังคงมีความเปนอิสระ มีความเปนตัวของตัวเอง ของ

ชุมชนทองถ่ินดั้งเดมิของตน มีผลทําใหในแตละรัฐมีรูปแบบของการปกครองทองถิ่นที่แตกตางจากรัฐ

อ่ืน ๆ จนกลาวไดวา การปกครองทองถ่ินของสหรัฐอเมริกาเปนผลผลิตของรัฐบาลมลรัฐ กฎหมายตาง 

ๆ ที่เก่ียวของกับการปกครองทองถิ่นขึ้นอยูกับแตละมลรัฐวาเปนอยางไร ทําใหมลรัฐมีอํานาจในการ

กําหนดรูปแบบ ขอบเขตของอํานาจหนาที่ ตลอดจนการยุบเลิกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 รายละเอียดของการปกครองทองถ่ินของสหรัฐอเมริกามีดังนี ้ 

 เคานตี้ (County) 

 หนวยการปกครองทองถิ่นในระดับเคานตี้ มีเกือบทุกมลรัฐ ยกเวนหลุยสเซียนา 

(Louisiana) ที่เรียกวา แพริช (Parrish) และอลาสกา (Alaska) ที่ใชคําวา เบอโร (Borough) เดิมที

เคานตี้ถูกจัดตั้งขึ้นเปนแขนขา หรือหนวยงานที่สนับสนุนการทํางานของมลรัฐ 

 แตในเวลาตอมาไดเปลี่ยนบทบาทกลายเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือใหบริการ

ดานตางๆ แกทองถิ่น การจัดตั้งเคานตี้จึงมาจากการริเริ่มและความตองการของมลรัฐ มากกวาการ

เรียกรองหรือความตองการของประชาชน ขอบเขตอํานาจหนาที่และการดํารงอยูหรือยุบเลิกจึงขึ้นอยู

กับความตองการของมลรัฐ  
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 อยางไรก็ตาม ดวยภารกิจที่มีเพ่ิมมากข้ึนจาการถายโอนมาจากมิวนิซิปอล (Municipal) 

ซึ่งมีขนาดพื้นที่เล็กกวา ตองการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญอยางเคานตี้รับผิดชอบงาน

ที่มีขอบเขตกวางขวาง จึงมีผลทําใหเคานตี้ความสําคัญมาก ๆ ยิ่งข้ึน 

 ปจจุบัน สหรัฐอเมริกามีจํานวนเคานตี้ทั้งหมด 3,077 แหง โดยเฉลี่ยมีเคานตี้ในแตละ

มลรัฐ 66 แหง รัฐที่มีเคานตี้นอยที่สุด คือ เดลาแวร (Delaware) มีเพียง 3 แหง สวนรัฐท่ีมีเคานตี้

มากที่สุด คือ เท็กซัส (Texas) มีทั้งหมด 254 แหง ในแตละเคานตี้จะมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

ระดับรองลงมาคือ มิวนิซิปอล (Municipal) และทาวน และทาวนชิพ (Town and Township)  

 ขนาดของแตละเคานตี้มีความแตกตางกันมาก เคานตี้ที่มีพ้ืนที่ขนาดใหญที่สุดมีเนื้อที่

กวา 245,000 ตารางกิโลเมตร นอรท สโลป เบอโร (North Slope Borough) มลรัฐอลาสกา สวน

เคานตี้ที่มีพื้นที่ที่เล็ที่สุดมีเนื้อที่เพียง 34 ตารางกิโลเมตร คาลาวาว เคานตี้ (Kalawao County) ใน

มลรัฐฮาวายอิ (Hawaii)   

 อํานาจหนาที่ของแตละเคานตี้แตกตางกันไปในแตละมลรัฐ ข้ึนอยูกับกฎหมายของแต

ละมลรัฐวาเปนอยางไร แตโดยหลักแลว หนาที่ของเคานตี้ไดแก งานดานตุลาการ การรักษาความ

ปลอดภัย การจัดการเลือกตั้ง การกําจัดขยะมูลฝอย การสาธารณสุข หองสมุด การจัดวิทยาลัยชุมชน 

การปกปองคุมครองสภาวะแวดลอม 

 การจัดการองคกรหรือรูปแบบการบริหารของเคานตี้นั้น ปจจุบันเกือบ 80% ของเคานตี้

ทั้งหมดใชรูปแบบคณะกรรมการ (Board of Commission) ซึ่งใชกันมาอยางยาวนาน รูปแบบนี้

ประชาชนจะเลือกตั้งคณะกรรมการ ซึ่งมีตั้งแต 2 คนจนถึง100 คน ขึ้นอยูกับขนาดของเคานตี้ 

คณะกรรมการนี้ทําหนาที่ทั้งฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร เปนผูพิจารณาออกกฎหมายอนุมัติ

งบประมาณรายจายประจําป บริหารงานภายในเขตเคานตี้ ตรวจสอบและควบคุมการทํางานของ

แผนกตาง ๆ ตลอดจนมีอํานาจในการแตงตั้งเจาหนาที่ทองถ่ินเพื่อประจําแผนกตาง ๆ ของเคานตี้ 

 สวนเคานตี้ที่เหลือใชรูปแบบการบริหารหลายรูปแบบ ซึ่งมาจากการพัฒนาปรับปรุง

รูปแบบดั้งเดิม ดังนี้  

 (1)  รูปแบบเคานตี้ – ผูจัดการ (County – Manager Model)  

 รูปแบบนี้คณะกรรมการคัดเลือกและแตงตั้งผู จัดการมืออาชีพใหปฏิบัติงานตาม

ขอกําหนดที่คณะกรรมการระบุไว ผูจัดการมีหนาที่เตรียมรางงบประมาณ แตงตั้งหัวหนาแผนกเตรียม

และนําเสนอนโยบายและโครงการ และบริหารงานประจําวัน รูปแบบนี้ใชเคานตี้ท่ีมีประชากรสูงถึง 

1.7 ลานคน เชน แดด เคานตี้ (Dad County) มลรัฐฟลอริดา (Florida)  

 (2)  รูปแบบเคานตี้ – ผูบริหาร (County – Administrator Model) 

 รูปแบบนี้ใชในเคานตี้หลายแหงมากกวารูปแบบแรก และมีความคลายคลึงรูปแบบแรก 

เวนแตผูบริหารไมมีอํานาจแตงตั้งและตรวจสอบหัวหนาแผนก 



๔๓ 

 

 
 

 (3)  รูปแบบสภา – ผูบริหารที่มาจากการเลือกตั้ง (Council – Elected Executive 

Model)  

 รูปแบบนี้ประชาชนเลือกตั้งท้ังสมาชิกสภาเคานตี้และผูบริหารของเคานตี้แยกออกจาก

กัน ทําใหมีการแยกอํานาจระหวางฝายนิติบัญญัติกับอํานาจบริหารออกจากกันเหมือนกับโครงสราง

ของรัฐบาลและรัฐบาลกลาง   

 

 มิวนิซิปอล (Municipal) 

 มิวนิซิปอลในแตละแหงมีโครงสรางหรือรูปแบบที่แตกตางกัน สามารถแบงออกเปน 5 

รูปแบบดวยกัน รายละเอียดมีดังนี้  

 (1)  รูปแบบนายกเทศมนตรีเขมแข็ง (The Strong Mayor Form) 

 รูปแบบนี้จัดโครงสรางเหมืนกับรัฐบาลกลาง โดยแบงแยกอํานาจชัดเจนระหวางฝายนิติ

บัญญัติกับฝายบริหาร ซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนทั้ง 2 ฝาย ผูนําฝายบริหารคือ 

นายกเทศมนตรี (Mayor) 

 มีอํานาจมากทั้งในการแตงตั้งและถอดถอนหัวหนาแผนกตาง ๆ เสนอแผนงบประมาณ 

นโยบายและแผนงาน ตลอดจนการตัดสินใจดําเนินงานตาง ๆ โดยฝายสภามีหนาที่ในการพิจารณา

กฎหมาย ตรวจสอบและสอบสวนการทํางานของแผนกตาง ๆ ตลอดจนการดําเนินงานของฝาย

บริหาร 

 (2)  รูปแบบนายกรัฐมนตรีเขมแข็งรวมกับประธานเจาหนาท่ีบริหาร (The Strong 

Mayor with Chief Administrative or Chief Executive Office)  

 รูปแบบนี้นายกเทศมนตรีไดรับความสนับสนุนและชวยเหลือจากประธานเจาหนาที่

บริหาร (Chief Executive Office: CEO) ซึ่งมีอํานาจในการตรวจสอบการทํางานของหัวหนาแผนก

ตางๆ อยางกวางขวาง มีอํานาจหนาที่ในการจัดเตรียมรางงบประมาณ การบริหารงานบุคคล 

 (3)  รูปแบบนายกเทศมนตรีออนแอ (The Weak Mayor Form)  

 รูปแบบนี้ประชาชนไมเพียงเลือกตั้งสมาชิกสภาและนายกเทศมนตรีเทานั้น แตยัง

เลือกตั้งเจาหนาท่ีทองถิ่นในตําแหนงหรือแผนกตางๆ อีกดวย ดวยเหตุนี้ ทําใหนายกเทศมนตรีขาด

อํานาจในการบริหารงาน สั่งการและควบคุมการทํางานของเจาหนาที่ฝายตาง ๆ เนื่องจากถือวามี

ศักดิ์ศรีไมแตกตางกันเพราะมาจากการเลือกตั้งเหมือนกัน  

 รูปแบบนี้คิดคนขึ้นเพื่อแกไขปญหาการคอรัปชั่นและปญหาประสิทธิภาพในการทํางาน 

โดยใหอํานาจแกสมาชิกสภามีบทบาทหนาที่ในการบริหารงาน การจัดการและการกําหนดนโยบาย

มากกวารูปแบบอื่น ๆ เมื่อเทียบกับ 2 รูปแบบ ที่กลาวมาขางตน  

 (4)  รูปแบบคณะกรรมการ (The Commission Form)  



๔๔ 

 

 
 

 รูปแบบนี้เกิดขึ้นราว ป ค.ศ. 1900 ประชาชนเลือกตั้งคณะกรรมการ จํานวนตั้งแต 3 

คน จนถึง 7 คน แลวแตขนาดของมิวนิซิปอล โดยหนึ่งในนั้น จะไดรับการคัดเลือกจากสมาชิกใหดํารง

ตําแหนงนายกเทศมนตรี (Mayor) คณะกรรมการจะทําหนาที่ทั้งดานนิติบัญญัติและบริหาร โดย

กรรมการแตละคนจะแบงหนาที่รับผิดชอบไปดูแลแผนกหรือฝายตาง ๆ  

 อยางไรก็ตาม รูปแบบนี้เสื่อมความนิยมลงนับตั้งแตป ค.ศ. 1930 เมื่อถึงชวงทศวรรษ ป 

1980 มีมิวนิซิปอลที่มีประชากร 2,500 คนข้ึนไปเพียง 3% เทานั้น ที่ใชรูปแบบนี ้

 (5)  รูปแบบสภา – ผูจัดการ (The Council – Manager Form) 

 รูปแบบนี้ สภาซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนตั้งแต 5 คน ถึง 9 คน เปนผูคัดเลือก

และแตงตั้งผูจัดการใหปฏิบัติงานตามขอกําหนดและความประสงคของสภาที่ไดวางไว ผูจัดการมี

อํานาจเต็มในการบริหารงานของเมือง ทั้งทรัพยากร การแตงตั้งและถอดถอนหัวหนาแผนกและ

เจาหนาที่ตําแหนงสําคญัอ่ืน ๆ  

 นอกจากนี้ ผูจัดการยังเปนคนตระเตรียมและนําเสนอรางงบประมาณนโยบายและ

โครงการในการบริหารเมืองแกสภา ตลอดจนรับผิดชอบในการบังคับใชกฎหมายท่ีออกโดยสภา

ภายในเขตมิวนิซิปอล ทั้งนี้ เปนที่คาดหลายวาผูจัดการจะมีความเปนกลางทางการเมือง ไมฝกใฝฝาย

ใด (Non – Partisan) มีความรู ความเชี่ยวชาญ เปนมืออาชีพในการบริหารงานไมตางจากนักบริหาร

ในวงธุรกิจ 

 

 

 ทาวน และทาวนชพิ (Town and Township) 

 ทาวน คือ บางแหงเรียกวา ทาวนชิพ เปนหนวยการปกครองทองถ่ินสวนยอยในเขต

เคานตี้ ใชในมลรัฐ 6 แหง แถบนิวอิงแลนด New England โดยทั่วไปมีประชากรต่ํากวา 100,000 

คน แมวาจะมีบางแหงท่ีมีประชากรสูงถึง 250,000 คน  

 หนวยการปกครองทองถิ่นนี้มีรูปแบบการบริหารจัดการในรูปของการประชุมเมือง 

(Town Meeting) ซึ่งเปนลักษณะของประชาธิปไตยโดยตรง (Direct Democracy) ที่เปดโอกาสให

ประชาชนทุกคนเขารวมประชุมประจําปเพ่ือเลือกทําความตกลงในเรื่องตาง ๆ และเพ่ือเลือกตั้ง

ผูบริหารและเจาหนาที่บางตําแหนง 

 สวนในทาวน หรือทาวนชิพที่ไมมีทาวนมีทติ้ง ผูบริหารและเจาหนาที่จะมาจากการ

เลือกตั้งของประชาชนในทองถ่ินแทน การบริหารงานของทาวน หรือทาวนชิพดําเนินการโดย

คณะกรรมการทาวนชิพ (Township Board) มาจากการเลือกตั้งของประชาชน 3 – 7 คน โดยทั่วไป

จะมีอํานาจหนาที่รบัผิดชอบการจัดบริการสาธารณะพ้ืนที่ดานตาง ๆ ดูแลถนน สะพาน การดับเพลิง 

การกูภัย 
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 สคูล ดิสทริคท (School District) 

 สคูล ดิสทริคท เปนรูปแบบหนึ่งของหนวยการปกครองทองถิ่นที่มีวัตถุประสงคเฉพาะ 

(Special Purpose) เพ่ือทําหนาที่ในการจัดบริการดานการศึกษาในระดับประถมศึกษาและ

มัธยมศึกษาในโรงเรียนที่เปนของรัฐ โดยมีคณะกรรมการที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน

หรือมาจากการเลือกตั้งโดยทางออม ดวยการเสนอชื่อขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น  

 บางแหงเรียกชื่อวา คณะกรรมการโรงเรียน (School Board หรือ School 

Committee) บางแหงเรียกชื่อวา คณะกรรมการจัดการทรัพยสิน (Board of Trustees) ทําหนาที่

กําหนดนโยบายดานตางๆ เพ่ือใชในเขตโรงเรียน เชน การกําหนดคาเลาเรียน หลักสูตร ตํารา จํานวน

ครู อัตราเงินเดือนของคร ู

 คณะกรรมการโรงเรียนนี้จะแตงตั้งผูอํานวยการ (Superintendent) จากมืออาชีพที่เคย

มีประสบการณในการบริหารงานโรงเรียนมากอนเพื่อทําหนาที่เปนหัวหนาฝายบริหาร (Chief 

Executive of District) ในการบริหารงานประจําวันและนํานโยบายท่ีไดรับจากคณะกรรมการ

โรงเรียนไปปฏิบัติ อยางไรก็ตาม โรงเรียนในบางมลรัฐไมมีคณะกรรมการโรงเรียนดังที่กลาวมาแตอยู

ภายใตการดําเนินงานของเคานตี้หรือมิวนิซิปอล 

 เขตพเิศษ (Special District) 

 เขตพิเศษนับเปนหนวยการปกครองทองถ่ินที่มีวัตุประสงคเฉพาะ (Special Purpose) 

อีกหนวยงานนอกเหนือจากสคลู ดิสทริคท ถูกจัดตั้งข้ึนมาใหทําหนาที่อยางใดอยางหนึ่งหรือเพียงสอง

สามหนาที่โดยเฉพาะ 

 เขตพิเศษบริหารงานโดยคณะกรรมการ (District Board) ซึ่งมีที่มาจากหลายทาง เชน 

มาจาการแตงตั้งของเคานตี้ มิวนิซิปอล หรือมลรัฐ แตโดยสวนใหญมาจากการเลือกตั้งของประชาชน 

มีขนาดประมาณ 3-7 คน เขตพิเศษมีบทบาทหนาที่เชน การปองกันอัคคีภัย การกําจัดสิ่งปฏิกูล การ

จัดการทรัพยากรน้ํา 

 

 ประเทศองักฤษ 

 

 อังกฤษเปนประเทศที่อยูในทวีปยุโรป มีรูปแบบเปนรัฐเดี่ยว (Unitary State) 

เชนเดียวกับฝรั่งเศส แตมีความแตกตางจากฝรั่งเศส ในขณะที่ฝรั่งเศสมีการจัดระบบบริหารราชการ

แผนดินออกเปน 3 ระดับ คือ การบริหารราชการสวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาค และการ

บริหารราชการสวนทองถิ่น 

 แตอังกฤษจัดระบบบริหารราชการเพียง 2 ระดับเทานั้น คือ การบริหารราชการ

สวนกลาง และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน โดยไมมีการบริหารราชการสวนภูมิภาค ตามหลักการ
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ปกครองทองถิ่นในระบบแองโกล – แซกซอน ซึ่งถือวาอังกฤษเปนตนแบบของระบบนี้ รายละเอียดมี

ดังนี้  

 การบริหารราชการสวนกลาง 

 อังกฤษเปนประเทศประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา (Parliamentary System) ซึ่งถือ

เปนตนกําเนิดของการปกครองระบบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาที่ประเทศตาง ๆ ยึดถือ โดยดําเนิน

ตามแนวคิดหรือหลักความเชื่อมโยงแหงอํานาจ (Fusion of Power) ระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝาย

บริหาร ที่มีความสัมพันธเชื่อมโยงกันอยางแนบแนน ทําใหทั้งสองฝายตางถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกัน 

 กลาวคือ สภาผูแทนราษฎรมีอํานาจในการตรวจ ถวงดุล โดยเฉพาะการเปดอภิปรายไม

ไววางใจเพ่ือใหรัฐบาลพนจากตําแหนง ในขณะที่ฝายบริหารหรือรัฐบาลก็มีอํานาจในการถวงดุลสภา

ผูแทนราษฎรดวยการประกาศยุบสภาได รายละเอียดการบริหารราชการสวนกลางของอังกฤษ มีดังนี้  

 นายกรัฐมนตรี (Prime Minister) 

 ในทางปฏิบัติตามจารีตประเพณีทางการเมือง หัวหนาพรรคที่ชนะเลือกตั้งครองเสียง

ขางมากในสภาจะดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี หลังจากนั้น นายกรัฐมนตรีจะคัดสรรตัวรัฐมนตรีจาก

สมาชิกสภาแลวเมื่อไดรับความเห็นชอบจากสมาชิกสภาจะสามารถบริหารประเทศได อํานาจหนาท่ี

ของนายกรัฐมนตรี มีดังนี้  

 (1)  นายกรัฐมนตรีเปนหัวหนารัฐบาลหรือหัวหนาของฝายบริหาร ที่มีอํานาจหนาที่ใน

การบริหารประเทศตามที่ไดแถลงไวตอรัฐสภา 

 (2)  อํานาจในการยุบสภา การยุบสภาเปนเครื่องมือสําคัญของผูนําฝายบริหารทั้งเพ่ือ

กําราบรัฐมนตรีรวมคณะและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่แข็งขอ หรือมีความเห็นที่ไมลงรอยกับรัฐบาล

มากจนไมสมารถบริหารประเทศไดอยางราบรื่นอีกตอไป  

 (3) อํานาจในการแตงตั้งและถอดถอนรัฐมนตรีและขาราชการระดับสูง เพราะ

ขาราชการระดับสูงนี้มีผลตอความสําเร็จหรือความลมเหลวของนโยบายที่รัฐบาลตองการผลักดัน 

 (4) อํานาจในการควบคุมวาระการประชุม เรื่องใดควรอภิปราย หรือควรอนุญาตใหใคร

อภิปราย ตองไดรับการอนุมัติจากนายกรัฐมนตรี รวมท้ังนายกรัฐมนตรีจะเปนผูสรุปความเห็นในที่

ประชุมดวย  

 คณะรัฐมนตรี (Cabinet) 

 นอกจากนายกรัฐมนตรีแลว ยังมีรัฐมนตรีประจํากระทรวงตาง ๆ ประกอบกันขึ้นเปน

คณะรัฐมนตรี มีอํานาจดังตอไปนี้  

 (1)  ตัดสินใจขั้นสุดทายของนโยบายเพ่ือนําเสนอตอสภา 

 (2)  ควบคุมการบริหารงานในกระทรวงใหมีความสอดคลองกับนโยบายที่ไดแถลงไวตอ

สภา 
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 การบริหารราชการสวนทองถิ่น  

 การปกครองทองถ่ินของอังกฤษมีพัฒนาการที่ยาวนานและปรับเปลี่ยน โครงสรางและ

รายละเอียดหลายครั้ง สรางความยากลําบากตอผูสนใจติดตามการปกครองทองถ่ินในดินแดนแหงนี้

มากพอสมควร  

แผนภาพที่ 2 - ๖ โครงสรางการปกครองของอังกฤษ 

 

 

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

 ภาคไมถือวาเปนเขตการปกครองหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น และในอดีตอัน

ยาวนานที่ผานมา ไมปรากฏเขตการปกครองหรือองคกรการปกครองนี้ แตเพิ่งถูกจัดตั้งข้ึนในยุคอดีต

นายกรัฐมนตรีจอหน เมเจอร ผูนําพรรคอนุรักษนิยม เมื่อป ค.ศ. 1994 เพ่ือจัดตั้งสํานักงานสวน

ภูมิภาคของรัฐบาล (Government Offices for the Regions) หรือการบริหารราชการสวนกลาง 

 เพ่ือทําหนาที่พัฒนาเศรษฐกิจวางแผนและประสานงานภายในพ้ืนที่ระดับนี้ โดยแบง

อังกฤษทั้งหมดออกเปน 9 ภาค อยางไรก็ตาม เขตการปกครองหรือองคกรปกครองที่เรียกวา ภาคนี้ก็

ไมถือวาเปนของหนวยงานของการบริหารราชการสวนภูมิภาคเชนเดียวกัน เพราะโครงสรางการ

บริหารราชการของอังกฤษมีเพียง 2 ระดับเทานั้น คือ การบริหารราชการสวนกลาง และการบริหาร

ราชการสวนทองถ่ิน  

 สวนกลางจัดตั้งสํานักงานในระดับภาคขึ้นมาเพ่ือใหทําหนาที่ประสานงานซึ่งกันและกัน

ระหวางหนวยงานของกระทรวงตาง ๆ ที่กระจายตัวอยูในพ้ืนที่ตางๆ อีกทั้งวัตถุประสงคอีกประการ

หนึ่ งของการกํ าหนดเขตการปกครองระดับนี้ ข้ึนมาก็เพื่อใชสํ าหรับคัดเลือกตัวแทนของ

คณะกรรมาธิการภาคแหงสหภาพยุโรป (Committee of the Regions of the European Union) 

ภายในสนธิสัญญามาสทริซต (Maastricht Treaty)  

 จุดเริ่มตนของการจัดตั้งภาคมีการแบงพื้นที่ของอังกฤษออกเปนทั้งหมด 10 ภาค ตอมา

ในป ค.ศ. 1998 มีการจัดแบงพื้นที่ใหมใหเหลือเพียง 9 ภาค และมีองคกรที่เรียกวา สภาภาค 

(Regional Assembly) ซึ่งสมาชิกสภาภาค มากจากการคัดเลือกของรัฐบาลกลาง โดยคัดเลือกจาก

สมาชิกในระดับทองถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนภายในภาค สมาชิกสภาภาคจึงไมไดมาจาก

การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน แตมาจากการเลือกตั้งโดยทางออม 

 อยางไรก็ตาม เมื่อมาถึงป ค.ศ. 2007 นายกรัฐมนตรีคนใหมที่มาจากพรรคแรงงาน คือ 

กอรดอน บราวน ไดเนนใหความสําคัญตอการมีอํานาจที่เพิ่มมากขึ้นขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

จึงประกาศใหสภาภาคจะตองยุติบทบาททั้งหมดและถอนตัวออกไปภายในป ค.ศ. 2010 

 ระดับเขต  (County Level) 

 เขตหรือเคานตี้นับเปนพ้ืนท่ีของการปกครองทองถ่ินอยูในระดับบน (Upper Tier) โดย

แบงองคกรปกครองสวนทองถ่ินออกเปน 4 ประเภท คือ เขตมหานคร (Metropolitan County) เขต

นอกมหานคร (Non – Metropolitan County) หรือ ไซร เคานตี้ (Shire County) องคการเอกเทศ 

(Unitary Authority) และมหานครลอนดอน (Greater London) รายละเอียดขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินแตละประเภทมีดังนี ้

 - เขตมหานคร (Metropolitan Country)  
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 องคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภทนี้จัดตั้งขึ้นภายใตพระราชบัญญัติการปกครอง

ทองถ่ิน ค.ศ. 1972 (The Local Government Act 1972) เมื่อป ค.ศ. 1974 โดยมีวัตถุประสงคเพื่อ

รองรับการขยายตัวของความเปนเมืองที่มีมาอยางตอเนื่อง ตั้งอยูในเขตพ้ืนท่ีมหานครที่มีประชากรอยู

ระหวาง 1.2 – 2.8 ลานคน ในพื้นที่ที่เปนจุดศูนยกลางดานอุตสาหกรรมและการพาณิชยโดยไมนับ

รวมพ้ืนที่ทั้งหมดของอังกฤษ 

 ปจจุบันมีประชากรที่อาศัยอยูในเขตมหานครราว 22% ของจํานวนประชากรทั้งหมด

ของอังกฤษ เขตมหานครมีจํานวนทั้ งหมด 6 แหง ไดแก  มหานครแมนเซสเตอร  (Greater 

Manchester) เมอรซีไซด (Merseyside) เซ็าท ยอรคไชร (South Yorkshire) ไทน แอนด แวร 

(Tyne and Wear) เวสต มิดแลนด (West midlands) และเวสต ยอรกไชร (West yorkshire) 

 เขตมหานครเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นถูกจัดตั้งข้ึนภายใตโครงสรางการปกครอง

ทองถ่ินที่มี 2 ระดับ (Two – Tier Structure) โดยเขตมหานครจัดอยูในโครงสรางระดับบน (Upper 

Tier) สวนโครงสรางระดับลาง (Lower Tier) แบงเขตมหานครออกเปนแขวงมหานคร 

(Metropolitan District) 

 ในชวง เริ่ มแรกของการจัดตั้ ง เขตมหานครบริหารงานโดยสภาเขตมหานคร 

(Metropolitan County Council) ซึ่งสมาชิกสภามาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในพื้นท่ี 

อยูในตําแหนงวาระละ 4 ป แตตอมาในป ค.ศ. 1986 ไดมีกฎหมายยกเลิกสภาเขตมหานคร เปนผล

ทําใหการดําเนินงานในพื้นที่ปรากฏออกมาในรูปของการจัดตั้งคณะกรรมการรวม (Joint Board) กับ

พ้ืนที่ หรือหนวยการปกครองในระดับลาง เชน ดานการปองกันและบรรเทาอัคคีภัย ตํารวจ การขนสง

มวลชน 

 - เขตนอกมหานคร (Non – Metropolitan County) 

 เขตนอกมหานครหรือไชร เคานตี้ เปนเขตพื้นที่ที่มีชื่อลงทายดวย Shire ทั้งหมด เชน 

เบดฟอรดไชร (Bedfordshire) บักกิงแฮมไชร (Buckinghamshire) ถึงแมวา มีหลายแหงที่ไมมีคําวา 

Shire ลงทายก็ตาม แตในอดีตเคยมีแลวถูกตัดออกไปภายหลัง เชน เดวอน (Devon) ในอดีต คือ เด

วอนไชร (Devonshire) 

 เขตนอกมหานครเปนพื้นที่ที่มีประชากรอยูระหวาง 300,000 คน จนถึง 1.4 ลานคน 

เปนองคปกครองสวนทองถิ่นที่ถูกจัดตั้งขึ้นภายใตโครงสรางการปกครองทองถิ่นท่ีมี 2 ระดับ (Two-

Tier Structure) เชนเดียวกับเขตมหานคร โดยเขตนอกมหานครจัดอยูในโครงสรางระดับบน 

(Upper Tier) สวนโครงสรางระดับลาง (Lower Tier) แบงเขตนอกมหานครออกเปนแขวงนอกมหา

นคร (Non – Metropolitan District)  
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 อํานาจหนาที่ของเขตนอกมหานครรับผิดชอบดานการศึกษา การบริการสังคม การ

ขนสงและถนนไฮเวย การปองกันและบรรเทาอัคคีภัย งานกําจัดขยะมูลฝอย และการรวมมือกับองค

ปกครองสวนทองถ่ินอื่นในรูปของคณะกรรมการรวมในดานการบริหารงานตํารวจ 

 - องคการเอกเทศ (Unitary Authority) 

 องคการเอกเทศเปนรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีเพียงระดับเดียว 

(Single Tier) จึงครอบคลุมพ้ืนที่ทั้งในสวนของระดับเขตและระดับแขวง มีอํานาจหนาที่รับผิดชอบ

ครอบคลุมพื้นที่ในเขตเมืองที่มีขนาดใหญในทุก ๆ ดานที่ไมมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับลาง

โดยจัดตั้งข้ึนภายใตพระราชบัญญัติการปกครองทองถ่ิน ค.ศ.1992 (The Local Government Act 

1992) องคการเอกเทศปจจุบันมีทั้งหมด 41 แหง  

 ประวัติความเปนมาขององคการเอกเทศนั้น ในป ค.ศ. 1889 เมื่อมีการจัดตั้งสภาเขต 

(County Council) เปนครั้งแรก ก็ไดมีการจัดตั้งองคการเอกเทศดวยโดยเรียกวา เคานตี้เบอโร 

(County Borough) ซึ่งบริหารงานโดยอิสระแยกออกจากสภาเขต โดยเคานตี้ เบอโร ครอบคลุมพ้ืนที่

เขตเมืองและเมืองขนาดใหญ ตอมาในป ค.ศ. 1974 มีการยุบเลิกเคานตี้ เบอโร แลวแทนที่ดวยระบบ

การปกครองทองถ่ิน 2 ระดับ (Two – Tier System) 

 อยางไรก็ตาม ในชวงทศวรรษ ป 1990 เปนท่ีปรากฏอยางชัดแจงวาระบบการปกครอง

ทองถิ่น 2 ระดับ ในหลายพื้นที่ที่มีปญหาเรื่องความทับซอน ยุงเหยิง และขาดประสิทธิภาพ ทําให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินหลายแหงหวนกลับมาใชรูปแบบเดิมอีกครั้งหนึ่ง แตเปลี่ยนจากชื่อเดิม คือ 

เคานตี้ เบอโร มาเปน “องคการเอกเทศ” ในป ค.ศ. 1992 

 - มหานครลอนดอน (Greater London) 

 มหานครลอนดอนเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับบนหรือระดับเขต (County) 

ของกรุงลอนดอน จัดตั้งขึ้นในป ค.ศ. 1965 และถูกแบงยอยไปยังพื้นที่ระดับแขวง (District) 

ออกเปนลอนดอน เบอโร 32 แหง ซึ่งแตละแหงดําเนินการโดยสภาลอนดอน เบอโร (London 

Borough Council) และนครลอนดอน (City of London) 1 แหง บริหารงานโดยสหการแหงนคร

ลอนดอน (City of Corporation)  

 มหานครลอนดอนบริหารงานโดยสํานักบริหารมหานครลอนดอน (Greater London 

Authority – GLA) ผูบริหารประกอบดวยนายกเทศมนตรีหรือ แมร แหงลอนดอน (Mayor of 

London) และสมาชิกสภาลอนดอน (London Assembly) จํานวน 25 คน  

 สํานักบริหารมหานครลอนดอนถูกจัดขึ้นภายใตพระราชบัญญัติสํานักบริหารมหานคร

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

Greater London Council) ที่ถูกยกเลิกไปเม่ือป 1896  เนื่องจากสภาลอนดอน เบอโร (London 
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Bough Council) ซึ่งกระจายตัวอยูรอบนอกของมหานครลอนดอนเห็นวา ภารกิจของสภามหานคร

ลอนดอนเปนสิ่งที่สภาลอนดอน เบอโร ก็สามารถทําไดไมแพกัน  

 การจัดตั้งสํานักบริหารมหานครลอนดอนข้ึนแทนที่จะถูกกําหนดใหสํานักงานแหงนี้

ทํางานในลักษณะของการประสานงานระหวางลอนดอน เบอโร ทั้ง 32 แหงกับแมรแหงลอนดอน 

ที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง โดยใหบทบาทที่สําคัญในการเปนตัวแทนเพียงหนึ่งเดียวของมหานคร

ลอนดอนเปนแมรแหงลอนดอนโดยมีสภาลอนดอน ทําหนาที่ในการตรวจสอบถวงดุลการทํางานของ

แมรแหงลอนดอน 

 สํานักบริหารมหานครลอนดอนมีหนาที่รับผิดชอบในดานการขนสงกิจการตํารวจ การ

ปองกันและบรรเทาอัคคีภัย การวางแผนยุทธศาสตรและการพัฒนา อยางไรก็ตาม สํานักบริหารมหา

นครลอนดอนไมไดทําหนาที่ดังกลาวดวยตนเองโดยตรง แตมีหนวยงานในสังกัดรับผิดชอบในดานตาง 

ๆ 4 แหงดวยกัน  

 ภายใตนโยบายที่รับมาจากแมรแหงลอนดอนและการรับรองของสภาลอนดอน คือ การ

ขนสงแหงลอนดอน (Transport for London) สํานักบริหารกิจการตํารวจแหงมหานคร (The 

Metropolitan Police Authority) สํานักบริหารแผนอัคคีภัยและภาวะฉุกเฉิน (The London Fire 

and Emergency Planning) และสํานักพัฒนาลอนดอน (London Development Agency) 

 ระดับแขวง (District Level) 

 แขวงหรือ (District) นับเปนหนวยการปกคอรงทองถ่ินในระดับลาง (Lower Tier) โดย

แบงออกเปนแขวงมหานคร (Metropolitan District) แขวงนอกมหานคร (Non – Metropolitan 

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

ลอนดอน (City of London) รายละเอียดแตประเภทมีดังนี ้

 - แขวงมหานคร (Metropolitan District)  

 แขวงมหานครเปนเขตพื้นที่ที่มีประชากรราว 150,000 คนข้ึนไป จนถึง 1 ลานคน 

ปจจุบันมีแขวงมหานครรวมทั้งสิ้น 36 แหง เมื่อสภาเขตมหานครถูกยุบเลิกในป ค.ศ. 1986 อํานาจ

หนาที่ทั้งหมดที่สภาเขตมหานครเคยรับผิดชอบก็ถูกโอนไปยังสภาแขวงมหานคร (Metropolitan 

District Council) เวนแตงานบางอยางที่อํานาจหนาที่ถูกดําเนินการโดยการจัดตั้งคณะกรรมการรวม 

(Joint Board) เชน การปองกันและบรรเทาอัคคีภัย ตํารวจ การจัดเก็บขยะมูลฝอย เปนตน  

 - แขวงนอกมหานคร (Non - Metropolitan District)  

 แขวงนอกมหานคร หรือที่รูจักกันโดยท่ัวไปวา ไชร ดิสทริคท (Shire District) เปน

องคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับลางหรือระดับยอยของเขตนอกมหานคร (Non - Metropolitan 

county)  หรือ (Shire County) เปนเขตพื้นที่ที่มีประชากรราว 25,000 คน จนถึง 200,000 คน 

ปจจุบันมีแขวงนอกมหานครรวมทั้งสิ้น 284 แหง 
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 แขวงนอกมหานครมีสภาแขวง (District Council) เปนองคกรรับผิดชอบในการ

ใหบริการประชาชนและทองถิ่นในดานตาง ๆ ไดแก การวางแผนงานทองถิ่น การควบคุมการกอสราง 

การเคหะ การดูแล และบํารุงรักษาถนน สภาพแวดลอม ตลาด การจัดเก็บขยะ สุสาน และฌาปนกิจ

สถาน สวนสาธารณะ การพักผอน การทองเที่ยว  

 - ลอนดอน เบอโร (London Borough)  

 ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนวา มหานครลอนดอนเปนเขตการปกครองทองถ่ินใน

ระดับบนหรือเขต ประกอบดวยองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับแขวง คือ ลอนดอน เบอโร 32 

แหง และนครลอนดอน 1 แหง โดยลอนดอนเบอโร 12 แหง อยูในใจกลางของมหานครลอนดอน 

สวนที่เหลืออยูในพ้ืนที่รอบนอกของมหานครลอนดอน 

 ลอนดอน เบอโร แตละแหงบริหารงานโดยสภาลอนดอน เบอโร (London Borough 

Council) ซึ่งสมาชิกสภามาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน อยูในตําแหนงวาระละ 4 ป 

รับผิดชอบภารกิจในการใหบริการทองถิ่นในดานตาง ๆ เชน โรงเรียน การบริการสังคม การจัดเก็บ

ขยะมูลฝอย การดูแลรักษาถนน  

 - นครลอนดอน (City of London)  

 นครลอนดอนตั้งอยูในพื้นที่มหานครลอนดอน (Greater London) ถือเปนพ้ืนที่ที่อยูใจ

กลางลอนดอนมาตั้งแตอดีต เนื้อท่ีมีขนนาดเล็กเพียง 1 ตารางไมลเทานั้น และมีความคงที่ไมเคย

เปลี่ยน นับตั้งแตยุคกลาง (Middle Ages) เปนตนมา 

 นครลอนดอนเปนศูนยกลางทางธุรกิจการคา และเปนศูนยกลางทางการเงินชั้นนําของ

โลกเทียบเคียงไดกับนครนิวยอรค (New York City) ของสหรัฐอเมริกา เพราะมีหนวยงานที่สําคัญ ๆ 

ตั้งอยู เชนตลาดหลักทรัพยลอนดอน (Londen Stock Exchange) ธนาคารกลางแหงอังกฤษ (Bank 

of England) ธนาคารพาณิชยชั้นนําของโลกหลายแหง เชน ธนาคารบารเคลย (Barclays Bank) 

ธนาคารเอสบีซี (HSBC Bank) มีประชากรอาศัยอยูไมถึง 10,000 คน แตในชวงเวลาทํางานตอน

กลางวันมีประชาชนเขามาในนครลอนดอนสูงถึง 450,000 คน  

 นครลอนดอนบริหารงานโดยสหการแหงนครลอนดอนของอังกฤษจะมี 2 ระดับ แต

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงตางก็มีสถานะทางกฎหมายเทาเทียมกัน องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในระดับแขวงไมถูกควบคุม และตรวจสอบจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับเขต แตมี

กฎหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหง หรือตางระดับสามารถรวมมือกันโดยการจัดตั้ง

คณะกรรมการรวม Joint Board เพ่ือแกไขปญหาหรือบริหารงานรวมกัน เชน งานตํารวจ งานหอง

กันและบรรเทาอัคคีภัย งานปองกันฝายพลเรือน เปนตน 
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 ประเทศเยอรมนี (สหพันธรัฐเยอรมัน) 

 

 เยอรมันเปนประเทศสหพันธรัฐ (Federal Republic of Germany )ที่ตั้งอยูระหวาง

ความหลากหลายของมลรัฐตาง ๆ ที่มารวมตัวกัน (Confederation diversity) จํานวน 16 มลรัฐ 

(State หรือ Lander) กับการรวมศูนยเปนหนึ่งเดียว (Unitary Centralist State) โดยการแบงหนาท่ี

ของรัฐบนพ้ืนฐานของพ้ืนที่ครอบครองเปน 2 หนวยการเมืองที่เปนอิสระแกกัน คือ แตละมลรัฐ 

(Lander) และรัฐกลาง ซึ่งในเยอรมันเรียกวา Lander และ Bund ตามลําดับ สหพันธรัฐจะแสดง

ความแข็งแกรงโดยผานมลรัฐตาง ๆ เปนสําคัญ ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เก่ียวของ จึงเรียกได

วาเปนสหพันธรัฐท่ีมีเอกภาพ(Unitary Federal State)  

 ในประวัติศาสตรของเยอรมัน ประเทศนี้เคยผานระบบการปกครองมาแลวทั้งแบบรวม

ศูนยอํานาจเบ็ดเสร็จ และ การกระจายอํานาจแบบสหพันธรัฐ 

 หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 เยอรมันอยูในสภาพประเทศผูแพสงคราม ประเทศถูกถลม

ยอยยับมีแตซากปรักหักพัง ประเทศเยอรมันถูกแบงแยกออกเปนเยอรมันตะวันตกและตะวันออก  

แตดวยความสํานึกในการกอบกูประเทศชาติของพลเมืองเยอรมันทุกคน สามารถที่จะทําใหเยอรมัน

กลับคืนมาผงาดขึ้นมาเปนประเทศชั้นนําของสภาพยุโรป ในเวลาเพียงชั่ว 3 ทศวรรษ  

 ความปรารถนาท่ีจะรวมชาติและการปกครองตนเองของชาวเยอรมันไดนําไปสูการคิด

รวมกันในการที่จะรวมเยอรมันตะวันตกและตะวันออกเขาดวยกัน และในวันที่ 3 ตุลาคม 1990 เปน

ตนมา ไดนํามาสูการทลายกําแพงเบอรลิน ยังผลใหมีการรวมตัวระหวางเยอรมันตะวันตก (11 มลรัฐ) 

กับเยอรมันตะวันออก (5 มลรัฐ) จึงเกิดขึ้นเปนสหพันธรัฐ (16 มลรัฐ) ภายใตรัฐธรรมนูญเดียวกัน  

 ปจจุบันการปกครองในระดับสหพันธรัฐ (Federation) เยอรมันมีการปกครองในระบบ

ประชาธิปไตย ประกอบดวย 

 องคกรที่ ทําหนาที่บริหารประเทศ ไดแก นายกรัฐมนตรีแหสหพันธรัฐ(Federal 

Chancellor หรือBundeskanzler) เชน หัวหนาคณะผูบริหาร  

 องคกรทําหนาที่นิติบัญญัติ ไดแก สภาผูแทนราษฎร หรือเรียกวา 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  

 ประมุขแหงสหพันธรัฐ ไดแก  ประธานาธิบดีแหงสหพันธรัฐ หรือเรียกวา Federal 

Resident 

 การบริหาร 
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 การบริหารการปกครองของประเทศสหพันธรัฐเยอรมนีประกอบดวย รัฐบาลกลาง และ

รัฐบาลทองถ่ิน ซึ่งเปนออกไดเปน 3 ระบบ ไดแก สหพันธรัฐ มลรัฐ และทองถ่ิน ซึ่งเปนอิสระแกกันใน

การดําเนินงาน และในรายละเอียดแตละระบบมีดังนี้  

 1. การบริหารการปกครองสวนกลาง (รัฐบาลกลาง) หรือการบริหารในระดับรัฐบาล

สหพันธรัฐ (Federal Government)  

 การบริหารในสวนที่เปนรัฐของสหพันธรัฐถือเปนการบริหารสวนกลาง โดยมีรัฐธรรมนูญ

ของสหพันธรัฐ (Basic Law) เปนแมบทใหญ และรัฐบาลของสหพันธรัฐ (Bunds – regierung) 

ประกอบดวย นายกรัฐมนตรี (Chancellor) ทําหนาที่บริหารประเทศ กําหนดแนวทางแหงนโยบาย

ของคณะรัฐบาล และมีอํานาจในการเปนผูกําหนดจํานวนและหนาที่ของรัฐมนตรีดวย รัฐมนตรีเองมี

อิสระในการปฏิบัติงานแตตองอยูในกรอบแนวนโยบายและแนวทางที่กําหนดไว 

 สําหรับนายกรัฐมนตรีนั้น สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (Bundestag) เปนผูเลือก และถูก

ควบคุมกํากับโดยสภาผูแทนราษฎร 

 

สวนสําคัญหรือสวนท่ีทําหนาที่สําคัญ ๆ ในระดับสหพันธรัฐ (Federal Government) มีดังนี ้

 ประมุขแหงสหพันธรัฐ (Federal President) ไดรับเลือกมาจากที่ประชุมสมัชชาแหง

สหพันธรัฐ ซึ่งประกอบดวย สมาชิกสภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธรัฐ จํานวน 622 คน กับอีกจํานวน 

662 คน ซึ่งเปนผูที่สภาผูแทนราษฎรของ 16 มลรัฐ (Land stag) เปนผูเลือกมา รวมเปน 1,324 คน 

ลงคะแนนเลือก (Vote) เปนแบบลับ โดยใชเสียงสวนใหญ และจะดํารงตําแหนงคราวละ 5 ป ซึ่งให

สามารถรับเลือกไดอีก 1 สมัย เทานั้น 

 ประธานาธิบดีถือเปนตัวแทนแหงสหพันธรัฐในกิจการระหวางประเทศ และการลงนาม

สนธิสัญญาในนามของประเทศ เปนผูแตงตั้งและถอดถอนผูพิพากษา ขาราชการ และเจาหนาที่

กองทัพแหงสหพันธรัฐ นอกจากนั้น ยังมีอํานาจใหอภัยโทษแกผูกระทําผิดกฎหมาย การตรวจสอบ

กฎหมายตามกระบวนการทางรัฐธรรมนูญ การเสนอบุคคลผูที่จะมาดํารงตําแหนงในสํานัก

นายกรัฐมนตรีตอรัฐสภา 

 การแตงตั้งและถอดถอนรัฐมนตรีแหงสหพันธรัฐ และในกรณีนายกรัฐมนตรีแพเสียงขาง

มากในสภาสามารถเสนอใหประธานาธิบดีเปนผูยุบสภาได ประธานาธิบดีไมวาจะมาจากพรรคใดตอง

เปนผูที่มีความเปนกลางทางการเมือง และสามารถประสานระหวางทุกภาคสวนภายในสหพันธรัฐได 

  

สภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธรัฐ (Bundestag) 

 เปนตัวแทนของประชาชนทั้งประเทศซึ่งมีจํานวนรวม 662 คน เลือกตั้งโดยตรงทุก 4 ป 

และอาจถูกยุบเลิกไปไดกอนตามเหตุการณ ซึ่งดุลพินิจสุดทายในการยุบสภาขึ้นอยูกับประธานาธิบดี 
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หนาที่หลักของ Bundestag คือ การผานกฎหมายการเลือกนายกรัฐมนตรี และการควบคุมการ

ทํางานของคณะรัฐบาล  

 ระบบเลือกตั้งของสหพันธรัฐเยอรมณี (FRG) ทุกระดับเปนระบบผสม กลาวคือ จํานวน

ครึ่งหนึ่งหรือรอยละ 50 จะเปนผูแทนราษฎรที่เลือกโดยตรงจากประชาชนเขตละ 1 คน ผูแทน 

(Direktmandat หรือ Constituencies) และอีกจํานวนครึ่งหนึ่งหรือรอยละ 50 เลือกตามบัญชี

รายชื่อพรรค (List enwalls หรือ Party list)  

 ผูมีสิทธิเลือกตั้งอายุตั้งแต 18 ปข้ึนไป ทุกคนจะมีสิทธิโหวต Vote คือ (1) เลือกบุคคล 

เขตละ 1 คน (2) เลือกพรรค  

 ประธานสภา (Speaker) ของ Bundestag เลือกมาจากกลุมสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

(ส.ส.) ที่มีเสียงเขมแข็งที่สุด ส.ส. มีอิสระในการออกเสียง และผูท่ีเปน ส.ส. เกิน 8 ป จะมีสิทธิไดรับ

เวนบํานาญจนถึงวัยเกษียณอายุ 

 สภาที่ปรึกษาราชการ (Bundesrat) 

 เปนตัวแทนของมลรัฐทั้ง 16 ซึ่งมีสวนรวมในกระบวนการออกกฎหมายและบริหาร

ราชการของสหพันธรัฐ มีลักษณะแตกตางจากระบบวุฒิสภาของสหรัฐอเมริกา และสวิตเซอรแลนด

ตรงที่สมาชิกไมไดมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน แตเปนตัวแทนจากคณะรัฐบาลของมลรัฐ 

(คือประธานคณะรัฐมนตรีแหงมลรัฐ และสมาชิกสภาผูแทนมลรัฐ) แตละมลรัฐมีตัวแทนไมเทากันอยู

ในระหวาง 3 – 6 ที่นั่ง โดยท่ีการออกเสียงมีลักษณะ Block Vote เปนรายมลรัฐไป จํานวนสมาชิกมี

ทั้งสิ้น 68 เสียง 

 ระบบนี้มักจะทําใหเกิดภาวะเสียงขางมากที่ไมแนนอน (Fluctuating majorities) อัน

นําไปสูการประนอม  ในการพิจารณาเรื่องผลประโยชนของรัฐกับพรรคซึ่งขัดกัน อันเนื่องมาจาก

รัฐบาลไมไดครองเสียงขางมากใน Bundesrat 

 Bundesrat เลือกประธานที่ปรึกษาราชการมาจากประธานคณะรัฐมนตรีของมลรัฐ ( 

The minister – president of the federal states) ทุก 12 เดือน เพ่ือเปนการหมุนเวียนกัน และ

ในกรณทีี่ประธานาธิบดีแหงสหพันธรัฐไมสามารถปฏิบัติหนาที่ไดนั้น ประธานสภาที่ปรึกษาราชการนี้ 

(Bundesrat) จะทําหนาที่แทนประธานาธิบดี 

 2.  การบริหารการปกครองระดับมลรัฐ (State หรือ Lander) 

 หนวยงานมลรัฐ (State หรือ Lander) มี 2 ขั้นตอน คือ Lander (มลรัฐ) และBezirk 

(ภาค) โดยจะมีองคกรบริหารงานที่เปนโครงสรางในระบบราชการโดยตรง  

 3. การบริหารการปกครองสวนทองถิ่น  

 สําหรับในระดับทองถ่ิน (Communal level) มี 3 รูปแบบ ซึ่งมีอํานาจและหนาที่ความ

รับผิดชอบเทากัน แตศกัยภาพและกิจกรรมตางกัน ไดแก  
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 3.1  จังหวัดทองถิ่น (County หรือ Kreise) ซึ่งจากตัวอยางในมลรัฐ NRW นี้ มี 31 

จังหวัด เชน Borken, Warendorf, Mettmann, Wesel ฯลฯ  

 3.2  เมืองทองถ่ิน หรือเทศบาล (County Free Cities/Towns) ซึ่งในมลรัฐ NRW มี 

23 เมือง เชน Koln, Munster, Duseldorf, Frunkfurt, Bocholt ฯลฯ รวมทั้งประเทศมีเมือง

ทองถ่ินแบบนี้จํานวน 115 เมือง  

 3.3  ชุมชนทองถ่ิน หรือคอมมูน (Gemeinden หรือ Commune) ซึ่งในมลรัฐ NRW มี 

365 คอมมูน และทั่วประเทศมีชุมชนทองถ่ินแบบนี้รวม 14,915 คอมมูน 

 สรุปแลว องคการบริหารทองถิ่นทุกประเภทของเยอรมันมีจํานวนรวมทั้งสิ้น 15,359 

แหง ซึ่งแตละแหงนั้นประชาชนในทองถิ่นจะทําหนาที่เลือกสมาชิกสภาทองถิ่น (Local Council) 

โดยตรง และสภาทองถ่ินจะเปนผูเลือกประธานสภาทองถิ่น (Local president หรือ Mayor) 1 คน 

และผูบริหารทองถิ่น (Local Manager หรือ Clerk) อีก 1 คน เพ่ือปฏิบัติภารกิจ  

 อยางไรก็ตาม ระบบนี้กําลังจะถูกเปลี่ยนไปสูการใหประชาชนเลือกผูบริหารโดยตรงดวย 

กลาวคือ ประชาชนจะเลือกสมาชิกสภาทองถ่ิน (จังหวัด, เมือง, คอมมูน) และ Mayor ของทองถ่ิน

พรอมกัน โดย Mayor  แบบใหมนี้จะทําหนาที่ทั้งเปนประธานสภาฯ และหัวหนาบริหารในคนเดียว  

 

ความสัมพันธระหวางสหพนัธรัฐ มลรัฐ และทองถิ่น 

 สหพันธรัฐ มลรัฐ และทองถิ่น เปนอิสระแกกันในการดําเนินการ หมายความวา แตละ

ระบบ (ระดับ) มีอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการของตนเอง โดยมีรัฐธรรมนูญ

ของสหพันธรัฐ (Basic Law) เปนแมบทใหญในการออกกฎหมายตาง ๆ ระบุอํานาจของแตละระดับ

ไวดังนี้  

 1.  กฎหมายที่ผูกขาดออกโดยหนวยงานของสหพันธรัฐ (Federal Authority) 

 ยกเวนที่บังคับใชทั่วทั้งสหพันธรัฐไมวาเงื่อนไขใด เชน กิจการตางประเทศ, การปองกัน

ประเทศ,หนังสือเดินทาง, การเดินทางเขา - ออกประเทศ, การเงิน และการหมุนเวียนเงินตรา, การ

ออกกฎหมายบริการประชาชน, การผูกขาดการคาและการเงนิ 

 

 2. กฎหมายที่ Federation และ States มีอํานาจออกพอ ๆ กัน เชน  

 -  ประมวลกฎหมายพลเมือง, การลงโทษอาญา, กฎหมาย เ ก่ียวกับศาลและ

กระบวนการศาล  

 -  ฐานะพลเมือง 

 -  สวัสดิการสังคม, การดําเนินธุรกิจ, กฎหมายแรงงานและสังคม 

 -  การกําจัดน้ําเสีย, มลภาวะทางอากาศ และควบคุมเสียง 
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 -  คาบริการทางสาธารณะ และการกํากับสวัสดิการสังคม 

 3.  กฎหมายที่เปนโครงสรางเปนอํานาจของ Federation เพื่อบังคับใชท่ัวไป แต

ตองไมปดกั้นการออกกฎหมายของมลรัฐ เชน  

 -  การใชประโยชนจากที่ดิน, การกําหนดโซน, การจัดการน้ํา 

 -  การลาสัตว, การอนุรักษธรรมชาติ และการรักษาสภาพทางภูมิศาสตร 

 -  การออกเอกสารบัตรประชาชนและข้ึนทะเบียนตาง ๆ  

 4.  กฎหมายท่ีมีอํานาจออกโดยมลรัฐเปนกฎหมายท่ีเปนอํานาจหนาที่เฉพาะ ซึ่ง

ไมไดถูกระบุโดยFederation 

 -  โรงเรียน มหาวิทยาลัย 

 -  วิทยุ สิ่งพิมพ 

 -  การวางแผนการใชที่ดิน 

 -  ประมวลกฎหมายตํารวจ 

 -  การควบคุมการกอสราง 

 -  ประมวลกฎหมายการปกครองทองถ่ิน และกฎหมายประกอบของเทศบาล 

 -  การออกกฎหมายเก่ียวกับน้ํา 

 5.  กฎหมายที่ออกโดยรัฐบาลทองถิ่น 

 -  เทศบัญญัติทั่วไปของทองถิ่น 

 -  กฎหมายประกอบดานการงบประมาณ 

 -  การกําหนดโซนและการวางแผน 

 -  การออกกฎหมายประกอบเรื่องภาษีและกําหนดอัตราภาษีในทองถิ่น 

 สหพันธรัฐเยอรมันกับความมั่งคั่งอยางมั่นคง 

 การปกครองโดยระบบสหพันธรัฐที่เนนการสงเสริมการปกครองตนเองของทองถิ่นตาง 

ๆ ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหมดในเยอรมันมีความเขมแข็ง พึ่งตนเองได ประกอบกับการ

แขงขันกันเพ่ิมพูนความมั่นคงและมั่งคั่งอยางไมหยุดนิ่ง โดยมีหลักการบริหารและการปกครองที่สําคัญ ๆ 

ดังนี้  

 1.  หลักมอบอํานาจ และกระจายอํานาจ 

 รัฐบาลสหพันธรัฐ, รัฐบาลมลรัฐ และรัฐบาลทองถ่ินแมจะมีอํานาจหนาท่ีของตนเอง

โดยเฉพาะแลว แตรัฐบาลสหพันธอาจมอบใหรัฐบาลมลรัฐไปทําการใด ๆ แทนและรัฐบาลมลรัฐมี

อํานาจจะมอบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดบริการแทนไดโดยตองมอบอํานาจหนาที่และ

ทรัพยากร (บุคคล และงบประมาณ) ใหการจัดบริการของรัฐ และทองถ่ินนี้มีการมอบหมายใหเอกชน

ไปจัดทําแทน หรือตั้งเปนสหกรณ และบริษัทรัฐวิสาหกิจดวย  
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 2.  หลักประชาธิปไตยของประชาชน  

 องคกรปกครองทุกระดับตองมีฝายนิติบัญญัติและบริหารที่ไดรับเลือกตั้งโดยตรงมาจาก

ประชาชน (ทองถ่ินบางประเภทอาจมีประธานมาจากการเลือกตั้งโดยออมได แตเปลี่ยนมาสูการ

เลือกตั้งโดยตรงในป 1999) 

 

 3.  หลักกระจายความสุข (Equalization) 

 ประชาชนเยอรมันทุกแหงหน จะตองมีมาตรฐานคุณภาพชีวิตใกลเคียงกัน ถาคนใด 

ชุมชนใดดวยความเจริญ รายไดต่ํา อัตราการจางงานต่ํา รัฐบาลสหพันธ และรัฐบาลมลรัฐ ตองเขาไป

ชวยเหลือดวยการแบงงบประมาณและการนําโครงการตาง ๆ ไปชวยทั้งในมลรัฐเดิม และมลรัฐใหม

ที่มาจากเยอรมันตะวันออก 5 รัฐ  

 

 

 4.  หลักชวยเหลือเกื้อกูล (Subsidiary)  

 เพ่ือใหประชาชนมีความสุขท่ัวถึง หนวยงานของรัฐ และองคการของประชาชนทุกแหง

ตองรวมมือชวยเหลือซึ่งกันและกัน การกระจายอํานาจการแบงงาน และการมอบหมายงานท้ังหลาย

จึงไมเจาะจงตายตัว งานใดที่ทองถิ่นระดับลางทําไมไหว ทองถ่ินอ่ืน และทองถิ่นระดับเหนือขึ้นไปถึง

มลรัฐ, สหพันธรัฐจะเขามาชวยเหลือ ถาทองถ่ินใดเจริญกวาที่อ่ืน ก็ตองสงปจจัยไปชวยเหลือทองถิ่นที่

ดอยกวา 

 องคการธุรกิจเอกชน องคการอาสาสมัครตางๆ  ก็เขารวมมือกับนโยบายประชาธิปไตยทาง

สังคม (social Democracy) ดวยกันทั้งสิ้น เชน ใหประชาชนคนงานที่มีสวนรวมในการบริหารบริษัทฯ 

บริษัทชวยรับคนเขาทํางาน ชวยฝกหัดงาน ชวยสงคนงานฝกหัดไปเรียนวิชาชีพ วิชาชางเพิ่มเติมตาม

หลักสูตรของสมาคมวิชาชีพตาง ๆ 400 กวาสมาคม Guide/Trade เมื่อจบมาก็รับไวทํางาน เมื่อ

บริษัทจะเปลี่ยนสายงานก็สงคนงานไปฝกเพ่ิมเติม ฯลฯ   

 

 สรุป 

 การปกครองทองถิ่นในแตละประเทศมีรายละเอียดท่ีแตกตางกัน มาจากปจจัยในดาน

รูปแบบของรัฐวาเปนรัฐเดี่ยวหรือรัฐรวม และประวัติศาสตรทางการเมืองการปกครองของประเทศ วา

เปนอยางไร อยางไรก็ตาม แมวาประเทศตางๆมีรายละเอียดของการปกครองทองถิ่นที่แตกตางกัน 

แตลวนยึดถือระบบการปกครองทองถ่ินสากลที่ทั่วโลกถือเปนแมแบบ ไมระบบใดก็ระบบหนึ่งจาก 2 

ระบบ  
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 คือ ระบบคอมติเนนท ท่ีมีฝรั่งเศสเปนตนแบบ ซึ่งเนนหลักการรวมอํานาจและเอกภาพ

ของรัฐ ถือวารัฐบาลมีอํานาจเต็มในการปกครองและบริหารประเทศ ดังนั้น การปกครองทองถ่ินจึง

เกิดจากการกระจายอํานาจของรัฐบาล โดยมอบอํานาจบางประการใหแกทองถ่ิน ทองถ่ินจะมีอํานาจ

ในการปกครองตนเองและมีอิสระมากนอยเพียงใด ข้ึนอยูกับนโยบายของรัฐบาล ระบบนี้จึงไดชื่อวา

เปนการปกครองทองถิ่นโดยรัฐ 

 และอีกระบบหนึ่งคือ ระบบแองโกล-แซกซอน ท่ีมีอังกฤษเปนตนแบบ ระบบนี้การ

ปกครองทองถ่ินเกิดขึ้นกอนที่ทองถ่ินตางๆ จะรวมตัวกันเปนรัฐชาติ จึงเปนผลทําใหแตละทองถ่ินมี

อํานาจปกครองตนเองและมีความเปนอิสระ มีรูปแบบและวิธีการในการดําเนินการปกครองตาม

แบบอยางของทองถ่ินตนเอง ทําใหการปกครองทองถ่ินตามระบบนี้มีความแตกตางหลากหลาย ไมมี

รูปแบบที่แนนอนตายตัว ระบบนี้จึงไดชื่อวาเปนการปกครองตนเองของทองถิ่น 

 

งานวิจัยที่เกี่ยวของ 
 ๑. โครงการ “การศึกษาและปรับปรุงการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค 

และสวนทองถิ่น ใหมีขอบเขตอํานาจหนาท่ี และความรับผิดชอบท่ีชัดเจน เหมาะสมตอการ

พัฒนาประเทศ” 

 สํานักงาน ก.พ.ร. รวมกับสถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร

ดําเนินการศึกษา โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือทบทวนขอบเขตและภารกิจภาครัฐ และจัดระบบความสัมพันธ

ของภาคสวนตางๆที่เก่ียวของท้ังภาครัฐ และภาคเอกชน ใหเปนไปอยางเหมาะสม ทั้งนี้ไดกําหนดกรอบ

การศึกษาใน ๓ เรื่อง คือ (๑) การจัดการภาครัฐแนวใหม – เนนใหเกิดการแขงขันในระบบบริหารงาน

ภาครัฐมากขึ้น (๒) การเปดใหมีการแขงขันและใหภาคสวนอ่ืนเขามาดําเนินการแทนรัฐเพื่อพัฒนา

คุณภาพบริการ ยกระดับความเปนธรรม ฯลฯ และ (๓) การบริหารจัดการภาคสาธารณะแบบ

ประสานความรวมมือ (การสรางกลไกเปดใหองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนเขามารับดําเนินการ

จัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ) โดยมีขอสรุปการดําเนินการ ดังนี ้

 (๑) ขอเสนอตัวแบบเก่ียวกับ (๑) เครื่องมือทางการบริหารท่ีใชสําหรับเปดใหภาคสวน

อ่ืนเขามาดําเนินการจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ (๒) เครื่องมือทางการบริหารสําหรับเปดใหภาค

ธุรกิจเอกชนเขามาจัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานของรัฐ ในรูปแบบภาคีหุนสวน และ (๓) 

เครื่องมือทางการบริหารสําหรับเสริมสรางความรวมมือและธรรมาภิบาลในการดําเนินภารกิจของ

หนวยงานภาครัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยแบงเปนเครื่องมือสําหรับเสริมสรางการ

ประสานความรวมมือและเสริมสรางธรรมาภิบาลในการดําเนินภารกิจของหนวยงานภาครัฐ  

 (๒) ปจจัยหรือเงื่อนไขความสําเร็จในการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินที่สําคัญ ไดแก การถายโอนภารกิจและกฎหมาย กลาวคือ หากหนวยงานสวนกลางหรือสวน



๖๐ 

 

 
 

ภูมิภาคที่เปนเจาของภารกิจเดิมทําหนาที่เปนพ่ีเลี้ยง ที่ปรึกษา และใหคําแนะนําแกองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินอยางใกลชิด จะทําใหการจัดบริการฯ ในเรื่องนั้น ๆ   มีประสิทธิภาพและตอบสนองตอผลประโยชน

สาธารณะไดเปนอยางดี เชน งานดานการรักษาความสงบเรียบรอย การปองกันและรักษาความ

ปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน เปนตน สําหรับดานกฎหมายที่ถือเปนสวนสําคัญท่ีรองรับการ

ปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พบวาในทางปฏิบัติยังมีกฎหมายบางฉบับที่ยังมิไดแกไขให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเขาไปมีอํานาจในการจัดบริการสาธารณะ เชน พระราชบัญญัติหอพัก

เอกชน พ.ศ. ๒๕๐๗ พระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ เปนตน 

 (๓) กําหนดแผนยุทธศาสตรเพ่ือการปรับเปลี่ยนระบบการจัดทําบริการสาธารณะโดย

แบงเปนระยะสั้น ระยะกลาง และระยะยาว ดังนี ้
 

ตารางที่ ๑-๕  แผนยุทธศาสตรเพ่ือการปรับเปลี่ยนระบบการจัดทําบริการสาธารณะ 
แผนยุทธศาสตรระยะสั้น (ปท่ี ๑) 

ยุทธศาสตร กลยุทธ/เครื่องมือ เจาภาพหลัก กรอบระยะเวลา 

๑. การสรางระบบรองรับและ

มุ งจัดเตรียมความพร อมแก

ผูรับผิดชอบโดยตรงเพื่อการ

ขบัเคล่ือนแผนยุทธศาสตรเพื่อ

การปรับ เปลี่ ยนระบบการ

จัดทําบริการสาธารณะ 

๑. การวิ เคราะหกระบวนงาน (Work Process 

Analysis) 

๒. การวิเคราะหตนทุนการดําเนินภารกิจของหนวยงาน

ภาครัฐ (Cost Analysis) 

๓. การจัดตั้งคณะทํางาน (Working Committee) และกําหนด

หนวยงานผูรับผิดชอบโดยตรงในการขับเคลื่อนแผน

ยุทธศาสตร 

๔. การฝกอบรมและประชาสัมพันธ หมายถึง การสราง

ความรูความเขาใจในภาระงานใหมใหแกเจาหนาที่

ผูรับผิดชอบโดยตรงตอการขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร 

- คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

(ก.พ.ร.) 

- คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

เกี่ยวกับ... 

- กลุมพัฒนาระบบราชการในกระทรวง/

กรม 

ดาํเนินการภายใน

ระยะเวลา ๑ ป 

แผนยุทธศาสตรระยะปานกลาง (ปท่ี ๒ – ๓) 

ยุทธศาสตร กลยุทธ/เครื่องมือ เจาภาพหลัก กรอบระยะเวลา 

๒. การพัฒนาเคร่ืองมือกลาง

และจัดทําโครงการนํารองเพื่อ

ก า ร จั ด บ ริ ก า ร สา ธ า รณ ะ

รูปแบบใหม  

๓. สรางปจจัยเกื้อหนุนในการ

ปรับเปลี่ยนไปสูการจัดทําบริการ

สาธารณะรูปแบบใหม 

๑. การพัฒนาระบบสัญญาในการทํ างานรวมกัน 

(Contractual Agreement) 

๒. การจัดทําโครงการนํารอง (Pilot Project) 

๓. การปรับแกระเบียบและวิธีปฏิบัติที่เก่ียวของ 

๔. การจัดต้ังกองทุนเพ่ือการจัดทําบริการ 

สาธารณะรูปแบบใหม 

- คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

(ก.พ.ร.) 

- คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

เกี่ยวกับ... 

- กลุมพัฒนาระบบราชการในกระทรวง/

กรม 

- สวนราชการที่เขารวมโครงการนํารอง 

 

 

ระยะเวลาดําเนินการ 

๒ ป 

 

 

ตารางที่ ๑-๕  แผนยุทธศาสตรเพ่ือการปรับเปลี่ยนระบบการจัดทําบริการสาธารณะ (ตอ) 
 

แผนยุทธศาสตรระยะยาว (ปท่ี ๔ – ๕) 

ยุทธศาสตร กลยุทธ/เครื่องมือ เจาภาพหลัก กรอบระยะเวลา 

๓. การขยายผลระบบการ

จัดทําบริการสาธารณะรูปแบบใหมให

เกิดความกวางขวางท้ังในดาน

๑. การปรับแกกฎหมายเก่ียวกับอํานาจหนาที่ในการ

จัดทําบริการสาธารณะ 

๒. การจัดตั้งสํานักงานกลางเพื่อการจัดทําบริการ

- คณะรัฐมนตรี 

- คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

(ก.พ.ร.) 

ระยะเวลาดําเนินการ 

๓ ป 



๖๑ 

 

 
 

จํ านวนของภารกิ จและความ

หลากหลายในสวนของผู 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. การจัดทําระบบทะเบียนผูรับจัดทําบริการสาธารณะ 

- คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

เกี่ยวกับ... 

 

แผนยุทธศาสตรระยะยาว (ปท่ี ๔ – ๕) 

ยุทธศาสตร กลยุทธ/เครื่องมือ เจาภาพหลัก กรอบระยะเวลา 

ใหมมีการพัฒนาไปสูความเปน

สถาบันท่ีมีความชัดเจนและ

ยั่งยืน 

   

 

ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง การศึกษาและปรับปรุงการ

บริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น ใหมีขอบเขตอํานาจหนาที่ และความ

รับผิดชอบท่ีชัดเจน เหมาะสมตอการพัฒนาประเทศ,๒๕๕๒  

 

 ๒. โครงการ “การเพิ่มประสิทธิภาพการจัดบริการสาธารณะที่เชื่อมโยงระหวาง

ราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น” 

 สํานักงาน ก.พ.ร. รวมกับสถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรดําเนิน

การศึกษา โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษาลักษณะและสถานภาพการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน อันนําไปสูการกําหนดรูปแบบและวิธีการบริหารในการใหบริการสาธารณะ เพื่อใหเกิด

ความเชื่อมโยงระหวางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งนี้ ได

กําหนดแนวทางการศึกษาเก่ียวกับกระบวนการและรูปแบบการจัดบริการสาธารณะขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน โดยคัดเลือกกรณีศึกษาจํานวน ๑๐ บริการที่เปนบริการสาธารณะที่ใกลชิดกับ

ประชาชน โดยแยกไดออกเปน ๓ กลุม คือ (๑) บริการสาธารณะที่ถายโอนใหกับองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินแลว (๒) บริการสาธารณะที่ถายโอนใหแลวบางสวน และ (๓) บริการสาธารณะที่ยังไมได

ดําเนินการถายโอน ซึ่งมีขอสรุปการดําเนินการ ดังนี ้

 (๑)  เสนอกรอบแนวคิดในการจัดบริการสาธารณะ จํานวน ๕ รูปแบบ คือ (๑) องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการเอง (๒) องคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมกับบุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืน 

(๓) องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดตั้งองคการมหาชน (๔) องคกรปกครองสวนทองถิ่นมอบใหเอกชน

ดําเนินการหรือซื้อบริการจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือหนวยงานอื่นของรัฐ และ (๕) การให

ชุมชนหรือภาคประชาสังคมดําเนินการเอง 

 (๒) ปจจัยหรือเงื่อนไขความสําเร็จ 

 ดานการถายโอนภารกิจ – สวนกลางหรือสวนภูมิภาคที่เปนเจาของภารกิจเดิม ทํา

หนาที่เปนพี่เลี้ยงหรือใหคําปรึกษาแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางใกลชิด 



๖๒ 

 

 
 

 ดานกฎหมาย – ตองมีการแกไขกฎหมายบางฉบับเพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

เขาไปมีอํานาจในการจัดบริการสาธารณะ 

 (๓) บทบาทของสวนกลางและสวนภูมิภาค ใน ๓ บทบาท คือ (๑) ผูกํากับดูแล 

(Regulator) – ควบคุมดูแลมาตรฐานการจัดบริการสาธารณะ (๒) ผูสนับสนุน (Promoter) – 

สําหรับบางภารกิจที่มีความซับซอน/ใชเทคนิคสูง และ (๓) ผูใหบริการ (Provider) – ในบางภารกิจที่

ซับซอน และไมคุมคาหาก อปท.ดําเนินการ 

 

 ๓. โครงการ “การแบงหนาที่ความรับผดิชอบของหนวยงานรัฐบาล” 

 สํานักงาน ก.พ.ร. รวมกับสถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร

ดําเนินการศึกษา โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือพัฒนาเกณฑการวิเคราะหและแนวทางการถายโอนภารกิจ

ตามกฎหมาย กําลังคน งบประมาณ และสินทรัพยที่ตองใชในการดําเนินการจากราชการบริหาร

สวนกลางไปสูราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยมีการศึกษาและวิเคราะหกิจกรรมวา  

 - กิจกรรมใดควรเปนกิจกรรมของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค  

 - กิจกรรมใดควรตองดําเนินการรวมกันระหวางสวนกลางและสวนภูมิภาค  

 - ควรมีกิจกรรมใดที่ควรทําเพ่ิมเติมและควรดําเนินการโดยสวนกลางหรือสวนภูมิภาค 

หรือ กิจกรรมใดท่ีสวนกลางตองมอบใหสวนภูมิภาคเพ่ิมเติม 

 - การเปลี่ยนแปลงบทบาทของสวนกลางภายหลังมีการมอบกิจกรรม 

 ไดขอสรุปการดําเนินการ ดังนี ้

๑.  ภารกิจตาง ๆ ที่รับผิดชอบโดยราชการบริหารสวนกลาง ควรมีความทันสมัยและ

กาวหนาเดิม เชน การรวมกลุมทางเศรษฐกิจการคาและการลงทุน โครงสรางพื้นฐาน การวิจัยดาน

วิทยาศาสตรและเทคโนโลยี ฯลฯ หรือ บางภารกิจก็ควรมีการดําเนินการเพ่ิมเติมในอนาคตตามการ

เปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอมภายในและภายนอก เชน การจัดบริการดานสถิติและขอมูลงาน

ทะเบียนภาครัฐในรูปแบบของรัฐบาลอิเลกทรอนิกส การวิจัยพลังงานทุกประเภท ฯลฯ 

๒.  การทํางานรวมกันระหวางราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวน

ภูมิภาค สามารถดําเนินการไดในหลายกรณี โดยไมมีความจําเปนตองจัดตั้งองคกรอยางเปนทางการ

ขึ้นมาใหม เชน การจัดทํา counter service รวมกัน การจัดทําบริการนอกสถานที่หรือนอก

สํานักงานรวมกัน ตลอดจนการทํางานแบบผสมผสาน คือ ราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนเจาภาพหลัก 

โดยราชการบริหารสวนกลางเปนผูใหความชวยเหลือ สนับสนุนทางวิชาการหรือเทคนิคขั้นสูง 

๓.  กําหนดกรอบการวิเคราะหแนวทางการแบงหนาที่  

 (๓.๑) ลักษณะการใชอํานาจของรัฐ เชน สวนกลาง – ตองใชอํานาจนิติบัญญัติและตุลา

การ องคกรนิติบุคคล – กิจกรรมเชิงพาณิชยและเปดใหมีการแขงขันกันได 
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 (๓.๒) เนื้อหาสาระของภารกิจ ลักษณะของงานที่ใหบริการ ลักษณะของประชาชน

ผูรับบริการ     งบประมาณหรือตนทุนการใหบริการ และขอบเขตของพ้ืนท่ีใหบริการ  

 (๓.๓) วิธีการใหบริการ/สงมอบการใหบริการ เชน สวนกลาง - หากเปนภารกิจที่ใหบริการ

ประชาชนอยางเปนองครวมโดยไมสามารถแบงแยกเปนข้ันตอนตาง ๆ ได 

4. การแบงหนาที่ความรับผิดชอบ 

 ระยะแรก  

 -สวนกลางและสวนภูมิภาคเทากัน  

(เชน สวนภูมิภาคอาจดําเนินการไดคุมคามากกวาสวนกลาง)   

 ระยะกลางและยาว  

 - ควรนําเอารูปแบบ “การบริหารงานตามภารกิจ” มาใช  

          - เพ่ิมขอบเขตอํานาจหนาที่ของกลุมภารกิจเพ่ือใหมีบทบาทและความรับผิดชอบในการ

บริหารจัดการมากขึ้นโดยการลดความเปนนิติบุคคลของกรม 

          - ตองมีการปรับโครงสรางการบริหารงานภาครัฐเขาสูระบบการบริหารงานตามภารกิจ

โดยสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง 

5. ปจจัยความสําเร็จ 

           - องคกรกลางหรือคณะกรรมการกลางท่ีคณะรัฐมนตรีมอบหมาย เปนผูรับผิดชอบการ

จัดแบงหนาที่ฯ 

 - ใหประชาชนเขามามีสวนรวมและมบีทบาทตรวจสอบการทํางาน  

 - ควรมีการทบทวนการจัดแบงหนาที่ฯ อยางสม่ําเสมอในทุก ๆ ๔-๕ ป 

 ๔. โครงการ “แนวทางการจัดแบงภารกิจระหวางหนวยรัฐบาลระดับชาติ ภูมิภาค 

และองคการปกครองทองถิ่น ในการบริหารงานคลังในประเทศ”  

 สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) รวมกับคณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย ดําเนินการศกึษา โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือดูความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐในพ้ืนที่

จังหวัดกับหนวยราชการสวนกลาง พรอมทั้งหนาที่หรือภารกิจ(ตามกฎหมาย) การใชจายเงินในการ

จัดบริการสาธารณะ ความซ้ําซอนและประสิทธิภาพในการดําเนินการ การแบงภารกิจดานบริการ

สาธารณะและความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ทําใหระบบบริการ

สาธารณะในระดับจังหวัดมีประสิทธิภาพและมีความรับผิดชอบตอสาธารณชนมากที่สุด 

  ไดขอสรุปการดําเนินการ ดังนี ้

 (๑) ขอเสนอระบบการจัดบริการสาธารณะ ที่รัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ตางมีหนาที่ความรับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะประเภทตาง ๆ แยกออกจากกัน (ตัวอยาง

กรณีศกึษาจังหวัดเพชรบุรี) 
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 (๒) องคกรในภาครัฐทั้งในระดับชาติ ระดับภูมิภาค ระดับจังหวัด/อําเภอ และระดับ

ชุมชนยอย จะตองมีความสัมพันธกันทั้งในแนวดิ่งและแนวราบ โดยมาจากหลักการพ้ืนฐานที่

หนวยงานภาครัฐทุกระดับตางใชทรัพยากรสวนใหญจากแหลงเดียวกัน จึงตองรับผิดชอบตอ

สาธารณชนรวมกัน 

 (๓) การเปลี่ยนแปลงระบบการจัดบริการสาธารณะ แบบรวมศูนยการจัดบริการไวที่

หนวยงานของรัฐบาลในสวนกลาง ไปเปนระบบการกระจายอํานาจการจัดบริการไปสูหนวยงานที่มี

ความใกลชิดกับผูใชบริการในชุมชนมากที่สุด จําเปนตองมีมาตรการในการสรางความรับผิดชอบ

รวมกันที่มีประสิทธิภาพพอเพียง 

 (๔) ขอเสนอเชิงนโยบายในการสรางความรับผิดชอบรวมกันระหวางองคกรของรัฐในทุก

ระดับ โดยกําหนดเปน หลักการ ๓ ประการวาดวยความรับผิดชอบรวมกันระหวางรัฐบาลและองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน (๑) รัฐบาลตองรับผิดชอบตอประสิทธิภาพ ความโปรงใส และความนาเชื่อถือได

ของระบบการปกครองทองถิ่น (๒) องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองรวมรับผิดชอบในการดําเนิน

นโยบายของรัฐบาล และ (๓) รัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมกันรับผิดชอบในเรื่องความ

เทาเทียม คุณภาพ และมาตรฐานในการบริการสาธารณะ 

 ทั้งนี้  ในชวงปจจุบัน นับตั้งแตเมื่อวันที่  ๒๒ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๕๗ ซึ่งพลเอก 

ประยุทธ จันทรโอชา ไดเปนหัวหนา เขาควบคุมอํานาจการปกครอง เพ่ือใหเกิดความสงบ เรียบรอย

แกประเทศชาติและความสมานฉันทของประชาชน นอกจากจะเขามาเพ่ือใหประเทศชาติเกิดความ

สงบสุขแลว ยังตองการที่จะดําเนินการปฏิรูปประเทศไทย เพ่ือใหเกิดการแกไขปญหาในระยะยาว

ตอไป 

 ตอมาเมื่อวันที่ ๒๔ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๕๗ จึงมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ 

แตงตั้ง  พลเอก ประยุทธ จันทรโอชา เปนหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ บริหารราชการ

แผนดิน โดยคณะรกัษาความสงบแหงชาติ  (คสช.) ไดมีกรอบในการปฏิรูปประเทศใน 11 ดาน ไดแก  

(1) ดานการเมือง (2) ดานการบริหารราชการแผนดิน (3) ดานกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม (4) 

ดานการปกครองทองถ่ิน (5) ดานการศึกษา (6) ดานเศรษฐกิจ (7) ดานพลังงาน (8) ดานสาธารณสุข

และสิ่งแวดลอม (9) ดานสื่อสารมวลชน (10) ดานสังคม และ (11) ดานอ่ืน ๆ โดยมีเจตนารมณเพื่อ

สรางเสถียรภาพในทุกมิติ ทั้งดานการเมือง ความมั่นคง เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม เพ่ือเปลี่ยน

ผานประเทศไทยไปสูการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปน ประมุขอยาง

สมบูรณและยั่งยืน โดยไดรับความเชื่อมั่นจากทุกพวกทุกฝาย ประสานแนวคิด แสวงจุดรวม ของผูท่ีมี

ความเห็นแตกตาง โดยมุงผลประโยชนของชาติเปนหลัก ยกระดับการศึกษา สรางมาตรฐานของ การ

ดํารงชีวิตของประชาชนในสังคมไทย ตามแนวทางปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง ภายใตการปกครอง 

ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขอยางยั่งยืนตลอดไป 
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 นอกจากนี้ เม่ือวันที่ ๒๔ สิงหาคม ๒๕๕๗ ไดมีพระบรมราชโองการประกาศแตงตั้งให 

พลเอก ประยุทธ จันทรโอชา เปนนายกรัฐมนตรี และคําแถลงนโยบายรัฐบาลของพลเอก ประยุทธ 

จันทรโอชา ประกอบดวยนโยบาย  11 ดาน ไดแก 1. การปกปองและเชิดชูสถาบันพระมหากษัตริย 

2. การรักษาความมั่นคงของรัฐและการตางประเทศ 3. การลดความเหลื่อมล้ําของสังคม และการ

สรางโอกาสการเขาถึงบริการของรัฐ  4. การศึกษาและเรียนรู การทะนุบํารุงศาสนา ศิลปะและ

วัฒนธรรม 5. การยกระดับคุณภาพบริการดานสาธารณสุข และสุขภาพของประชาชน 6. การเพ่ิม

ศักยภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ 7. การสงเสริมบทบาทและการใชโอกาสในประชาคมอาเซียน 8. 

การพัฒนาและสงเสริมการใชประโยชนจากวิทยาศาสตร เทคโนโลยี การวิจัยและพัฒนา และ

นวัตกรรม 9. การรักษาความมั่นคงของฐานทรัพยากร และการสรางสมดุลระหวางการอนุรักษกับการ

ใชประโยชนอยางยั่งยืน 10. การสงเสริมการบริหารราชการแผนดินที่มีธรรมาภิบาลและการปองกัน

ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในภาครัฐ และ 11. การปรับปรุงกฎหมายและกระบวนการ

ยุติธรรม 

 กรอบการปฏิรูปประเทศขางตน โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นดานการบริหารราชการ

แผนดิน และดานการกระจายอํานาจใหแกปกครองทองถิ่นนั้น จะเปนสวนเก่ียวของที่จะนําขอมูลมา

ประกอบในงานวิจัยตอไป 
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บทที ่๓ 

การบริหารราชการของไทย สภาพปญหาที่เกิดขึ้น 

และการปฏิรูปประเทศ 
 

ขอบเขตอํานาจหนาที่  
 

โครงสรางการบริหารราชการแผนดินของไทย แบงเปน การบริหารราชการ

สวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถิ่น โดยการบริหาร

ราชการสวนกลาง เปนการบริหารราชการแบบรวมอํานาจ (Centralization) ประกอบไปดวยรัฐบาล

หรือคณะรัฐมนตรี ทําหนาที่บริหารประเทศโดยการกําหนดนโยบายในการบริหารประเทศ มีอํานาจ

และใชอํานาจเพื่อการบริหารและจัดการใหเปนไปตามนโยบายมีกําหนด มีกระทรวง ทบวง กรม ซึ่ง

ถือเปนกลไกของรัฐบาลทําหนาที่นํานโยบายของรัฐไปปฏิบัติ สวนการบริหารราชการสวนภูมิภาค จะ

เปนการบริหารราชการตามระบบแบงอํานาจ (Deconcentration) โดยรับมอบหมายภารกิจและ

อํานาจหนาที่บางอยางจากราชการสวนกลางเพื่อนําไปปฏิบัติในพื้นที่ ซึ่งสวนใหญเปนงานเกี่ยวกับ

การรักษาความมั่นคงและความสงบเรียบรอยในสังคม มีจังหวัด/อําเภอ เปนหนวยปฏิบัติในระดับ

ภูมิภาค มีตําบล และหมูบานเปนหนวยปฏิบัติในพื้นที่ และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน เปนการ

บริหารจัดการตามระบบกระจายอํานาจ(Decentralization) จากสวนกลางสูทองถิ่นเพ่ือใหประชาชน

มีอํานาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับกิจการตางๆ ที่เปนสาธารณะของทองถ่ินดวยตนเอง (สํานักงาน 

ก.พ.ร., 2551:๑) โดยมีรายละเอียดในแตละสวนดังนี้ 

  1)  ราชการบริหารสวนกลาง  ไดแก  สวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม (20 

กระทรวง 159 กรม) ที่มีขอบเขตความรับผิดชอบตามกฎหมายเก่ียวกับระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน การปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงแบงสวนราชการของสวนราชการนั้นๆ 

โดยกระทรวง ทบวง กรม จะมีหนวยปฏิบัติการยอยที่มีสํานักงานและดําเนินกิจกรรมในพื้นที่จังหวัด 

เปนสวนราชการสวนกลางในภูมิภาค ปจจุบันมีการกําหนดไวใน 14 กระทรวง 45 กรม 57 หนวยงาน 

รวม 2,086 สวนราชการ ซึ่งทั้งหมดเปนสวนราชการท่ีปรากฎในกฎกระทรวง 

  2)  ราชการบริหารสวนภูมิภาค  เปนการแบงอํานาจมาจากราชการบริหาร

สวนกลาง ตามขอบเขตความรับผิดชอบที่กําหนดไวในกฎหมายเก่ียวกับระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน และกฎกระทรวงแบงสวนราชการของสวนราชการนั้นๆ ปจจุบันมีการกําหนดสวนราชการที่

เปนราชการบริหารสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม ไวรวม 33 สวนราชการ 
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  3) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนราชการบริหารสวนทองถิ่นตามกฎหมาย

เก่ียวกับระเบียบบริหารราชการแผนดิน มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายจัดตั้งและกฎหมายเก่ียวกับการ

กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ปจจุบันมีจํานวนรวม 

7,85๓ แหง (ขอมูลกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ณ วันท่ี ๙ มีนาคม ๒๕๕๘)  ประกอบดวย 

องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) (76แหง) เทศบาล (เทศบาลนคร 30 แหง เทศบาลเมือง 17๘ แหง 

เทศบาลตําบล 2,๒๓๒ แหง) และองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) (5,๓๓๕ แหง) องคกรปกครอง

ทองถ่ินรูปแบบพิเศษ (กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) ๒ แหง 

 

การจัดภารกิจและขอบเขตความรับผิดชอบระหวางสวนกลาง ภูมิภาค ทองถิ่น 

ราชการบริหารสวนกลาง 

 กําหนดยุทธศาสตรและเปาหมายการพัฒนา 

 Regulator (กฎ ระเบียบ มาตรฐาน) 

 ปฏิบัติภารกิจอันเปนสาธารณะประโยชนระดับชาต ิ

- การปองกันประเทศ 

- การตางประเทศ 

- การยุติธรรม 

- การเงินการคลัง 

- การคมนาคมของประเทศ 

- วิทยาศาสตรและเทคโนโลย ี

 งานวิชาการและสนับสนุนความรู 

 วิทยาการใหมและพัฒนาบุคลากรที่ขาดแคลน 

 กํากับดูแลใหเปนไปตามกฎหมาย 

ราชการสวนภูมิภาค จังหวัด – อําเภอ 

 เปนตัวแทนของราชการสวนกลาง 

 จัดทํายุทธศาสตรของจังหวัด 
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 บริหารจัดการที่เชื่อมโยงกับองคกรทุกภาคสวนในพ้ืนที่ 

 บริหารราชการตามที่กําหนดใหเปนของจังหวัด อําเภอ ตําบล หมูบาน 

 ใหคําปรึกษา สนับสนุน ชวยเหลือทางวิชาการ/เทคนิคแก อปท. และพัฒนาบุคลากร อปท. 

 กํากับ ดูแล ทองถ่ิน 

 เปนหนวยปฏิบัติภารกิจบริการสาธารณะที่ทองถ่ินไมไดดําเนินการ 

ราชการสวนทองถิ่น 

 ภารกิจพื้นฐานที่ตองทําตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด 

 เปนหนวยปฏิบัติภารกิจการจัดบริการสาธารณะแกประชาชน ตามที่กฎหมายกําหนด เชน 

- โครงสรางพ้ืนฐาน 

- สงเสริมคุณภาพชีวิต/การพัฒนาอาชีพ 

- จัดระเบียบชุมชน/รักษาความสงบเรียบรอย/การปองกันอาชญากรรม 

- การศกึษา เชน รร. สถานศึกษา (ที่มีอยูแลวและพรอมที่จะรับโอน) 

- ศิลปะ วัฒนธรรม และภูมิปญญาทองถ่ิน 

- การดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

- การสาธารณะสุข เชน สถานพยาบาล รพ. (ที่มีอยูแลวและพรอมจะรับโอน) 

- การกีฬาและนันทนาการ 

- การสงเคราะหคนชราและสวัสดิการอ่ืน 

- ภารกิจที่ อปท. สามารถเลือกดําเนินการเพิ่มเติมได (ทั้งที่เกิดจากการรับการถาย

โอนหรือทองถิ่นรองขอใหถายโอนหรือจากการริเริ่มของ อปท. เอง) 

การกําหนดความสัมพันธระหวางสวนราชการกับหนวยงานรูปแบบอื่น 

 ในการดําเนินภารกิจขางตน ราชการบริหารสวนกลางตองมีการทบทวนบทบาทภารกิจโดย

การถายโอนงานใหทองถ่ินตามหลักการกระจายอํานาจ รวมทั้งลดภารกิจบางสวนลง และสงเสริม

หรือมอบใหราชการบริหารสวนภูมิภาค หรือหนวยงาน/องคกรของรัฐรูปแบบอื่นหรือภาคเอกชนหรือ

ภาคประชาสังคมหรือชุมชนเขามาดําเนินการแทน ดวย ทั้งนี้เพื่อปฏิรูปโครงสรางการบริหารราชการ

ใหมีขนาดเล็ก กะทัดรัด สามารถเนนการบริหารในเชิงรุกตามกรอบยุทธศาสตรระดับชาติ และเปน
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การเปดโอกาสใหภาคสวนตาง ๆ ไดเขามามีสวนรวมในการบริหารราชการแผนดินมากข้ึน และ

เปลี่ยนการทํางานแบบแขงขันมาเปนรูปแบบของความรวมมือกับทุกภาคสวน  

 ราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยหนวยงานราชการบริหารสวนภูมิภาคจะอยูใน

ความรับผิดชอบ และการกํากับดูแลโดยตรงจากผูวาราชการจังหวัดที่รับมอบนโยบายและคําสั่งจาก

รัฐบาล โดยจะปฏิบัติในฐานะตัวแทนของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ แตปจจุบันมีหนวยงานที่

ราชการบริหารสวนภูมิภาคในสังกัดกระทรวงเดียวกันอยูเปนจํานวนมาก โดยกรมสวนใหญใน

กระทรวงจะมีหนวยงานที่เปนราชการสวนภูมิภาค หรือการเปนตัวแทนของกระทรวงในพ้ืนที่จังหวัด

เพียงหนวยงานเดียว เชน กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

กระทรวงวัฒนธรรม จะมีบทบาทในการเปนศูนยรวมภารกิจหรือกิจกรรมที่หลากหลายของกรมตาง ๆ 

ในกระทรวงเขาไวดวยกัน มีหนาท่ีในการตรวจสอบ ควบคุมดูแล  และการดําเนินการตามกฎหมาย

ตาง ๆ ที่เปนอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการในกระทรวงนั้น ประกอบกับการกําหนดสวน

ราชการสวนภูมิภาคในพ้ืนที่จังหวัด จําเปนตองพิจารณาจากภารกิจหรือประเด็นที่มีความสําคัญซึ่งตอง

ดําเนินการเพ่ือแกไขหรือพัฒนาพ้ืนท่ีตามยุทธศาสตรจังหวัดและกลุมจังหวัด รวมถึงความคุมคาในการ

จัดตั้งหนวยงาน โดยไมจําเปนตองกําหนดใหทุกจังหวัดตองมีสวนราชการสวนภูมิภาคเหมือนกันทุก

จังหวัด กรณีมีการจัดรูปแบบโครงสรางหนวยงานในลักษณะกลุมจังหวัด การอนุมัติ อนุญาต 

ตรวจสอบติดตามในภารกิจที่เก่ียวของกับสวัสดิภาพและความปลอดภัยของประชาชนในจังหวัดที่อยูใน

ความรับผิดชอบของหัวหนาสวนราชการที่ประจําอยูในจังหวัดอ่ืน เกิดความลาชาและตองอาศัย

กระบวนการหลายข้ันตอนในการพิจารณา สั่งการ ตลอดจนการรายงานผลการดําเนินการ ซึ่งจะทําให

การชวยเหลือหรือบรรเทาปญหาไมทันตอสถานการณและอาจนํามาสูความเสียหายกับประชาชนในวงกวาง 

การมีหนวยงานทั้งที่เปนสวนกลางในภูมิภาคและสวนภูมิภาคจํานวนมาก ดังกลาว

สงผลใหเกิดปญหาขอจํากัดในการบริหารราชการ เชน ความสิ้นเปลืองของงบประมาณ  การขาดการ

ประสานงานระหวางหนวยงานภาครัฐ เปนการปฏิบัติงานในลักษณะตางคนตางทํา ตางความรับผิดชอบ 

และตางผูบังคับบัญชา กลไกการมอบอํานาจจากสวนกลางมายังหนวยงานสวนกลางในภูมิภาค 

(สํานัก/เขต) ในปจจุบันถือวามีความเหมาะสมในระดับหนึ่งเพราะทําใหการปฏิบัติงานของหนวยงาน

มีความคลองตัว สามารถสนับสนุนและสงเสริมทางเทคนิคและวิชาการในพ้ืนท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพ 

แตการปรับเปลี่ยนโยกยายบุคลากรในปจจุบัน มิไดเปนไปเพื่อใหเกิดการเรียนรูงานหรือเพ่ิมขีด

ความสามารถในการปฏิบัติภารกิจที่มีความหลากหลายและแตกตางกันในแตละพื้นที่ แตเปนการ

ปรับเปลี่ยนโยกยายเพ่ือแกไขปญหาที่เกิดข้ึนจากการบริหารงาน การติดตอและประเมินผลการปฏิบัติ

ราชการของหนวยงาน หรือขาราชการเปนไปอยางจํากัด และไรประสิทธิภาพ  

ราชการบริหารสวนทองถิ่น เปนราชการการบริหารเก่ียวกับระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายจัดตั้งและกฎหมายเก่ียวกับการกําหนดข้ันตอนการ



๖๒ 
 

 
 

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งเริ่มดําเนินการนับตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๔๒ เปนตนมา 

ภายหลังจากการประกาศใชแผนกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐมีพันธกิจจะตอง

ถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจํานวน ๒๔๕ ภารกิจ ผลจากการถายโอนดังกลาว

เปนไปอยางตอเนื่องในชวง ๑๐ กวาปที่ผานมา แตเมื่อพิจารณาถึงความกาวหนาในการดําเนินการ

แลว สามารถกลาวไดวามีความกาวหนาพอสมควรเม่ือเทียบกับการถายโอนบุคลากรใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวของ  โดยมีเหตุปจจัยหลายประการไม

วาจะเปนเชิงนโยบายและปญหาในการบูรณาการการดําเนินงานของสวนราชการตางๆ ปจจัยที่กลาว

ไดวาทําใหการกระจายอํานาจในชวงที่ผานมายังไมประสบผลสําเร็จเทาที่ควร เนื่องมาจากการขาด

การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนและจากภาคสวนตางๆ ในการบริการสาธารณะซึ่งจัดทําโดย

องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมสงผลกระทบโดยตรงตอประชาชนอยางหลีกเลี่ยงไมได  

 

รูปแบบโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

โดยที่ราชการบริหารสวนภูมิภาคมีสถานะทางการปกครอง ที่ถือวาเปนผูแทนของ

รัฐบาล ในการนําภารกิจของและนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลสัมฤทธิ์ภายในเขตพ้ืนท่ี และเปน

ผูแทนของกระทรวง ทบวง กรมในการปฏิบัติราชการตามอํานาจและหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมให

เหมาะสมกับทองท่ีและประชาชนภายในเขตจังหวัด รวมทั้งการมีความสัมพันธเชื่อมโยงทางปกครองกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นและประชาชนในจังหวัดนั้น โดยมีรูปแบบการจัดสวนราชการเพ่ือปฏิบัติงาน

ในระดับพื้นที ่ดังนี้ 

๑) สวนราชการในภูมิภาค ไดกําหนดแนวทางการจัดสวนราชการในภูมิภาค ไวเปน 

๒ แนวทาง  คือ  

๑.๑ หนวยงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค (จังหวัด) จัดตั้ง ๒ รูปแบบ 

ดังนี้ 

รูปแบบที่ ๑ การกําหนดเปนหนวยงานระดับกองหรือสํานัก ซึ่งปรากฏใน

กฎกระทรวงแบงสวนราชการ เชน สํานักงานภาค /เขต หรือสํานัก  

รูปแบบที่ ๒ การกําหนดเปนหนวยงานต่ํากวาระดับกองหรือสํานัก  อยูใน

สังกัดกองหรือสํานัก (ไมปรากฏในกฏกระทรวงแบงสวนราชการ) 

สวนราชการท่ีจะจัดตั้งเปนหนวยงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาคตองมี

ภารกิจ หรือ ลักษณะ สอดคลองกับลักษณะงานขอใดขอหนึ่ง ดังนี ้

๑. เปนงานวิชาการ วิจัย พัฒนา และการบริการวิชาการ ที่มุงการบริการและ

ใหประโยชนตอสวนราชการหรือสวนรวมของประเทศ 



๖๓ 
 

 
 

๒.  เปนงานท่ีเกี่ยวของกับการปองกันประเทศ และความมั่นคงแหงรัฐ 

๓. เปนงานที่มีการดําเนินการครอบคลุมพื้นที่หลายจังหวัดที่ไมยึดโยงกับเขต

การปกครอง ไดแก พื้นที่ในลักษณะลุมน้ํา เขตปา เขตอุทยาน เปนตน 

๔. กฎหมายบัญญัติใหจัดตั้งสวนราชการในลักษณะดังกลาว 
 

๑.๒ หนวยงานราชการสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม รูปแบบของการจัด

สวนราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับจังหวัด มีไดหลายรูปแบบ ดังนี้ 

รูปแบบที่ ๑ การจัดแบบ จ๑ “มีสวนราชการประจําจังหวัดบางจังหวัด” คือ

การกําหนดใหมีสวนราชการประจําจังหวัดในบางจังหวัดเทานั้น ไมครอบคลุมทั้ง ๗๖ จังหวัด 

  รูปแบบท่ี ๒ การจัดแบบ จ๒ “มีสวนราชการประจําจังหวัดแบบกลุมจังหวัด” 

คือการกําหนดใหมีสวนราชการประจําจังหวัด โดยใหรับผิดชอบในพ้ืนที่จังหวัดท่ีตั้งอยูและในพื้นที่จังหวัด

ใกลเคียงในรูปของกลุมจังหวัด 

  รูปแบบท่ี ๓ การจัดแบบ จ๓ “มีสวนราชการประจําจังหวัดรายจังหวัด”  คือ

การกําหนดใหมีสวนราชการประจําจังหวัดครอบคลุมทั้ง ๗๖  จังหวัด 

  รูปแบบที่ ๔ การจัดแบบ จ๔ “มีสวนราชการประจําจังหวัดบางจังหวัดผสมกับ

แบบกลุมจังหวัด” เปนรูปแบบผสมคือ การมีสวนราชการประจําจังหวัดที่รับผิดชอบเฉพาะจังหวัดที่สวน

ราชการนั้นตั้งอยู และกรณีท่ีนอกจากรับผิดชอบในพ้ืนที่จังหวัดที่ตั้งแลวตองรับผิดชอบในพ้ืนที่ของ

จังหวัดใกลเคียงในรูปของกลุมจังหวัด โดยการจัดลักษณะนี้นั้นอาจครอบคลุมท้ัง ๗๖ จังหวัด หรือไมก็ได 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 3 - 1 สวนราชการสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรมในปจจุบัน 

 



๖๔ 
 

 
 

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

และการบูรณาการเชิงพื้นที่ระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน

ทองถ่ิน”,๒๕๕๘ 

 

แผนภาพที่ 3 - 2 แสดงรูปแบบการจัดสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับจังหวัด 

แบบ จ๑ – จ๔ 

 การจดัแบบ จ๑ 

 

 

 

 



๖๕ 
 

 
 

แผนภาพที่ 3 - 2 แสดงรูปแบบการจัดสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับจังหวัด 

แบบ จ๑ – จ๔ (ตอ) 

 

การจดัแบบ จ๒ 

 

การจดัแบบ จ๓ 

 

            การจดัแบบ จ๔ 

 

ที่มา : สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ “แนวทางการจัดสวนราชการใน

ภูมิภาค”,๒๕๕๑ 

๒) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนราชการบริหารสวนทองถิ่นตามกฎหมาย

เก่ียวกับระเบียบบริหารราชการแผนดิน มีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายจัดตั้งและกฎหมายเกี่ยวกับการ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ปจจุบันมีจํานวนรวม 



๖๖ 
 

 
 

๗,๘๕๓ แหง (ขอมูลกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน ณ วันที่ ๙ มีนาคม ๒๕๕๘)  ประกอบดวย 

องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) (76แหง) เทศบาล (เทศบาลนคร 30 แหง เทศบาลเมือง 17๘ 

แหง เทศบาลตําบล 2,๒๓๒ แหง) และองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) (5,๓๓๕ แหง) องคกร

ปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ (กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา)    ๒ แหง แตละรูปแบบมีลักษณะ

สําคัญ ดังนี้   

๒.๑ องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

ระบบทั่วไป ซึ่งเปนระบบที่ใชในจังหวัดตางๆ ทุกจังหวัด มีพ้ืนที่รับผิดชอบเต็มพื้นที่ของจังหวัด 

อํานาจหนาที่หลักประกอบดวย การจัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัด และประสานการ

จัดทําแผนพัฒนาจังหวัด สนับสนุนสภาตําบลและราชการสวนทองถ่ินอื่นในการพัฒนาทองถิ่น 

ประสานและใหความรวมมือในการปฏิบัติหนาที่และแบงสรรเงินใหแก สภาตําบลและราชการสวน

ทองถ่ินตามท่ีกฎหมายกําหนด รวมทั้งมีอํานาจหนาที่คุมครองดูแล บํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดลอมในเขตจังหวัดนั้นๆ ฯลฯ การจัดระเบียบบริหารราชการขององคการบริหารสวน

จังหวัดในขณะนี้ เปนไปตามขอกําหนดของพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ 

และแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๖ 

 ๒.๒ เทศบาล เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในเขตชุมชนเมือง การจัดตั้ง

เทศบาลไมไดทําทั่วราชอาณาจักร แตจัดตั้งขึ้นเปนแหงๆ ไป ตามแตรัฐบาลจะเห็นสมควรยกฐานะ

ทองถ่ินข้ึนเปนเทศบาลโดยการตราพระราชกฤษฎีกายกฐานะทองถิ่นขึ้นเปนเทศบาลเปนแหงๆ ไป 

ในปจจุบันเทศบาลมี ๓ ประเภท ไดแก เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร แตการที่

รัฐบาลจะยกฐานะทองถิ่นใดขึ้นเปนเทศบาลประเภทใดนั้น จะพิจารณาจากองคประกอบทางดาน

จํานวนประชากรในทองถ่ินนั้นๆ ความเจริญทางเศรษฐกิจหรือรายไดของทองถิ่น และการพัฒนา

ความเจริญภายในทองถิ่น ในการยกฐานะของทองถ่ินเปนเทศบาลนั้น ในพระราชกฤษฎีกาการจัดตั้ง

เทศบาลจะตองระบุชื่อและเขตของเทศบาลนั้นไวดวย พรอมทั้งตองเปนไปตามหลักเกณฑของ

เทศบาลแตละประเภทตามที่บัญญัติไวในกฎหมาย 

 ทั้งนี้ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ และแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 

๑๒) พ.ศ.๒๕๔๖ กําหนดใหมีเทศบาล ๓ ประเภท ไดแก เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาล

นคร มีอํานาจหนาท่ีในการบริหารกิจการของเทศบาล โดยการจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือแกไข
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ปญหาของประชาชน หรือตอบสนองความตองการขั้นพื้นฐานของประชาชนในเขตเทศบาล แตละ

ประเภทมีอํานาจหนาที่ที่แตกตางกันไป 

๒.๓ องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ถือเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ี

อยูใกลชิดกับประชาชนมากที่สุด มีจํานวนมากที่สุด และเปนองคกรปกครองที่ถือไดวามีอํานาจหนาที่

ที่จะแกไขปญหาตางๆ ของประชาชนและสามารถตอบสนองความตองการเบื้องตนของประชาชนได

เปนอยางดี ในปจจุบันการจัดระเบียบบริหารราชการขององคการบริหารสวนตําบลเปนไปตาม

ขอกําหนดของพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ และแกไข

เพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๖ 

การบริหารจัดการในพ้ืนท่ี 
  

งานวิจัยนี้ผูวิจัยขอเนนเฉพาะที่เกี่ยวของกับราชการบริหารสวนกลาง และสวน

ภูมิภาค โดยสวนที่เก่ียวกับสวนทองถิ่นจะไมไดอยูในขอบเขตของงานวิจัยนี้ เนื่องจากราชการบริหาร

สวนทองถิ่นมีลักษณะเฉพาะซึ่งอยูภายใตพระราชบัญญัติขององคปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท  

ทั้งนี้การบริหารจัดการในพื้นที่ รวมถึงสถานภาพภารกิจของสวนราชการในพ้ืนที่ ที่เปนอยูในปจจุบันนั้น 

ยังประสบกับปญหาและขอจํากัดที่เกิดข้ึนจากการบริหารราชการในพื้นที่ กลาวคือ 

  ก. สวนกลาง 

   (1) ปจจุบันการจัดตั้งสวนราชการที่เปนสวนกลางในภูมิภาคมีแนวโนม

เพ่ิมขึ้นเปนจํานวนมาก และมีรูปแบบที่หลากหลาย อาจสงผลใหเกิดความซ้ําซอนกันของหนวยงานที่

เปนสวนกลางในภูมิภาคดวยกันเอง รวมทั้งระหวางหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาคและ

หนวยงานที่เปนราชการบริหารสวนภูมิภาคที่อยูในพ้ืนที่เดียวกัน 

   (2)  บทบาทของหนวยที่เปนสวนกลางในภูมิภาค มีท้ังที่ปฏิบัติหนาท่ีการ

หนวยประสาน กํากับ ดูแล และใหคําปรึกษา และการปฏิบัติหนาที่ในฐานะหนวยปฏิบัติการ ซึ่งเปน

การใหบริการประชาชนโดยตรง และเปนภารกิจหลักของราชการบริหารสวนภูมิภาค 

   (3)  ในแตละสวนราชการ จะกําหนดใหมีหนวยงานในสังกัดลงมา

ปฏิบัติงานในพ้ืนที่จังหวัด ในลักษณะที่เปนเครือขายการปฏิบัติราชการของหนวยงานในระดับภูมิภาค 

แทนการมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งถือเปนเจาภาพในการบริหารราชการระดับจังหวัด

หรือการบริหารราชการสวนภูมิภาค 

  ข. สวนภูมิภาค 



๖๘ 
 

 
 

   (1)  หนวยงานราชการบริหารสวนภูมิภาคจะอยูในความรับผิดชอบ และ

การกํากับดูแลโดยตรงจากผูวาราชการจังหวัดที่รับมอบนโยบายและคําสั่งจากรัฐบาล โดยจะปฏิบัติใน

ฐานะตัวแทนของกระทรวง  ทบวง  กรมตางๆ แตปจจุบันมีหนวยงานท่ีราชการบริหารสวนภูมิภาคใน

สังกัดกระทรวงเดียวกันอยูเปนจํานวนมาก เชน กระทรวงเกษตรและสหกรณ กระทรวงมหาดไทย 

โดยกรมสวนใหญในกระทรวงจะมีหนวยงานที่เปนราชการสวนภูมิภาค 

   (2)  การเปนตัวแทนของกระทรวงในพ้ืนที่จังหวัดเพียงหนวยงานเดียว  

เชน กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  กระทรวงวัฒนธรรม จะมี

บทบาทในการเปนศูนยรวมภารกิจหรือกิจกรรมที่หลากหลายของกรมตางๆ ในกระทรวงเขาไวดวยกัน 

มีหนาที่ในการตรวจสอบควบคุมดูแล และการดําเนินการตามกฎหมายตางๆ ที่เปนอํานาจหนาที่ของ

แตละสวนราชการในกระทรวงนั้น แตในบางกระทรวง เชน กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอม พบวาหนวยงานสวนภูมิภาคท่ีเปนตัวแทนของกระทรวงในจังหวัดไมมีอํานาจในการ

ดําเนินการตามกฎหมายตางๆ เนื่องจากเปนอํานาจของแตละหนวยงานสวนกลางในพื้นที ่

   (3)  การมอบอํานาจใหกับสวนราชการสวนภูมิภาคในฐานะผูแทน

กระทรวง กรมในพื้นที่เปนไปตามกฎหมายวาดวยการมอบอํานาจหนาที่กําหนดวาเมื่อมีการมอบ

อํานาจแลว ผูรับมอบอํานาจมีหนาที่ตองรับมอบอํานาจนั้น โดยผูมอบอํานาจและกําหนดใหผูรับมอบ

อํานาจมอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอื่นปฏิบัติราชการแทนตอไป โดยจะกําหนดหลักเกณฑหรือ

เงื่อนไขในการใชอํานาจนั้นไวดวยหรือไมก็ได แตในกรณีการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด 

คณะรัฐมนตรีจะกําหนดหลักเกณฑใหผูวาราชการจังหวัดตองมอบอํานาจตอไปใหรองผูวาราชการ

จังหวัด ปลัดจังหวัดหรือหัวหนาสวนราชการท่ีเก่ียวของในจังหวัดก็ได และในหลายจังหวัดการมอบ

อํานาจดังกลาวจะข้ึนอยูกับดุลยพินิจของผูวาราชการจังหวัดวาจะมอบอํานาจในภารกิจใดบาง ซึ่ง

หากภารกิจใดที่เปนเรื่องการบริการประชาชนหรือเกี่ยวของกับประชาชนในวงกวางแตไมไดรับการ

มอบอํานาจ อาจทําใหเกิดความลาชาในขั้นตอนการนําเสนอและการอนุญาต 

   (4)  การกําหนดสวนราชการสวนภูมิภาคในพ้ืนที่จังหวัด จําเปนตอง

พิจารณาจากภารกิจหรือประเด็นที่มีความสําคัญซึ่งตองดําเนินการเพ่ือแกไขหรือพัฒนาพ้ืนท่ีตาม

ยุทธศาสตรจังหวัดและกลุมจังหวัด รวมถึงความคุมคาในการจัดตั้งหนวยงาน โดยไมจําเปนตอง

กําหนดใหทุกจังหวัดตองมีสวนราชการสวนภูมิภาคเหมือนกันทุกจังหวัด 

   (5)  กรณีมีการจัดรูปแบบโครงสรางหนวยงานในลักษณะกลุมจังหวัด การ

อนุมัติอนุญาต ตรวจสอบติดตามในภารกิจที่เก่ียวของกับสวัสดิภาพและความปลอดภัยของประชาชน

ในจังหวัดที่อยูในความรับผิดชอบของหัวหนาสวนราชการที่ประจําอยูในจังหวัดอื่น เกิดความลาชา

และตองอาศัยกระบวนการหลายข้ันตอนในการพิจารณา  สั่งการ  ตลอดจนการรายงานผลการ
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ดําเนินการ ซึ่งจะทําใหการชวยเหลือหรือบรรเทาปญหาไมทันตอสถานการณและอาจนํามาสูความ

เสียหายกับประชาชนในวงกวาง 

   (๖) การบูรณาการแผนงานและโครงการพัฒนาและแกไขปญหาในระดับ

พ้ืนที่เพ่ือใหเกิดการบูรณาการผลลัพธในภารกิจรวมกัน ระหวางสวนราชการบริหารสวนกลางใน

ภูมภิาค สวนราชการบริหารสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังอาจไมเปนรูปธรรมในทาง

ปฏิบัติเทาใดนัก  แมวากระทรวงมหาดไทยจะมีการออกระเบียบเกี่ยวกับการประสานแผนพัฒนา

ทองถ่ิน เพ่ือรองรับกลไกการบูรณาการยุทธศาสตรการพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับ

เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลใหมีความสอดรับกับยุทธศาสตรการพัฒนาขององคการบริหาร

สวนจังหวัดและทิศทางกรอบยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด แตในทางปฏิบัติจะพบวา 

โดยสวนใหญการประสานแผนพัฒนาและแกไขปญหารวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ

สวนราชการบริหารสวนภูมิภาค เปนไปในลักษณะการรวมกันดําเนินการในพ้ืนที่เปาหมายรวมกัน

เทานั้น 

   (๗)  ปญหาดานอัตรากําลังท่ียังไมเพียงพอ รวมทั้งอัตรากําลังในแตละกลุม

งานยังไมสอดคลองกับสถานการณและความสําคัญของภารกิจที่ตองมีการปฏิบัติในพื้นที่ 

   

  จากปญหาขอจํากัดที่กลาวมาขางตน จึงเปนตัวอยางหนึ่งของระบบบริหารราชการ

แผนดินที่มีขอจํากัดอยูหลายประการ จึงเปนเหตุผลหนึ่งที่ควรตองมีการปฏิรูประบบบริหารราชการ

แผนดิน ทั้งราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่น ใหทันสมัย ทันโลกทันเหตุการณ มี

ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น เพื่อกําหนดรูปแบบระบบความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวน

ภูมิภาคและสวนทองถ่ินใหชัดเจนเหมาะสมกับการปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนาประเทศที่พึงประสงค

ใหไดในอนาคต หากสามารถจัดระบบความสัมพันธระหวางอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง 

สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินใหชัดเจนและเหมาะสมตามที่กลาวแลว ประกอบกับการพัฒนารูปแบบการ

บริหารราชการแผนดินใหมีประสิทธิภาพและสามารถบริหารงานสนองตอบตอปญหาและความตองการ

ของประชาชนไดอยางเปนรูปธรรม โดยตองคํานึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนหรือภาคประชาสังคมใน

การบริหารงานเปนสําคัญดวย 

 

การปฏิรูปประเทศ 
 

1.1 ขอเสนอการปฏิรูปประเทศไทยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกจิและสังคมแหงชาต ิ
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คณะรักษาความสงบแหงชาติไดมีขอสั่งการเมื่อวันที่  ๑๓ สิงหาคม ๒๕๕๗ 

มอบหมายใหสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติรวบรวมขอเสนอการ

ปฏิรูปจากหนวยงานตาง ๆ ในประเด็น ๑๑ ดาน ตามท่ีระบุไวในมาตรา ๒๗ ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ เพ่ือจัดทําเปนขอเสนอการปฏิรูปประเทศให

คณะรักษาความสงบแหงชาติพิจารณากอนนําเสนอใหสภาปฏิรูปแหงชาติพิจารณาตอไป ทั้งนี้ มาตรา 

๒๗ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ ระบุวา 

  “มาตรา ๒๗ ใหมีสภาปฏิรูปแหงชาติมีหนาที่ศึกษาและเสนอแนะเพ่ือใหเกิดการ

ปฏิรูปในดานตาง ๆ ดังตอไปนี ้

(๑) การเมือง 

(๒) การบริหารราชการแผนดิน 

(๓) กฎหมายและกระบวนการยุติธรรม 

(๔) การปกครองทองถ่ิน 

(๕) การศกึษา 

(๖) เศรษฐกิจ 

(๗) พลังงาน 

(๘) สาธารณสุขและสิ่งแวดลอม 

(๙) สื่อมวลชล 

(๑๐) สังคม 

(๑๑) อ่ืน ๆ 

 

ทั้งนี้ เพ่ือใหการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตรยทรงเปนประมุข

มีความเหมาะสมกับสภาพสังคมไทย มีระบบการเลือกตั้งที่สุจริตและเปนธรรม มีกลไกปองกันและ

ขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบที่มีประสิทธิภาพ ขจัดความเหลื่อมล้ําและสรางความเปนธรรมทาง

เศรษฐกิจและสังคม เพ่ือการพัฒนาอยางยั่งยืนทําใหกลไกของรัฐสามารถใหบริการประชาชนไดอยาง

ทั่วถึง สะดวก รวดเร็ว และมีการบังคบัใชกฎหมายอยางเครงครัดและเปนธรรม” 

 การปฏิรูปดานการบริหารราชการแผนดิน 



๗๑ 
 

 
 

  การขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศที่ผานมา รัฐบาลไดใชแผนการบริหารราชการ

แผนดินที่จัดทําขึ้นจากการบูรณาการแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. ๒๕๔๐ และนโยบายของรัฐบาลเปนเครื่องมือสําคัญ โดยเฉพาะในชวงที่ภาคการเมืองมี

ความเขมแข็ง ทําใหการดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐสวนใหญมุงตอบสนองนโยบายรัฐบาลเปน

หลักผานการจัดทําแผนงานและโครงการตามแผนการบริหารราชการแผนดิน และมุงเนนสรางผลงาน

ในระยะสั้นมากกวาการวางแผนในระยะยาว นอกจากนั้นการบูรณาการกับภาคสวนอื่น รวมท้ังการ

กระจายอํานาจและการถายโอนภารกิจตามกฎหมาย ยังไมสามารถดําเนินการไดอยางเปนรูปธรรม 

นอกจากนั้น บุคคลากรภาครัฐยังตองเสริมสรางประสิทธิภาพและมาตรฐานการปฏิบัติงานเพิ่มข้ึน 

ปญหาการขาดคุณธรรมจริยธรรมในสังคมไทยกําลังอยูในสภาวะวิกฤติ กฎระเบียบและกฎหมาย

บางสวนยังเปนอุปสรรคในการใหบริการประชาชนประกอบกับการเปลี่ยนแปลงสภาพแวดลอมของ

ประเทศทั้งดานเศรษฐกิจ สังคม ประชากร และเทคโนโลยี ไดสงผลใหความตองการและความ

คาดหวังของประชาชนตอการใหบริการจากภาครัฐเพ่ิมสูงข้ึน 

  ประเด็นสําคัญที่ตองปฏิรูป การปฏิรูปประเทศในดานการบริหารราชการแผนดิน จึง

ควรใหความสําคัญในประเด็นดังนี้ (๑) การขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศใหสอดคลองกับแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (๒) การปรับโครงสรางระบบราชการ เพ่ือลดขั้นตอนการทํางาน มีการ

กระจายอํานาจไปยังสวนภูมิภาคอยางเหมาะสมใหสามารถรองรับภารกิจที่เอื้อประโยชนตอ

ประเทศชาติและประชาชนเปนสําคัญ (๓) การบริหารและการพัฒนาขาราชการ โดยใหมีการแตงตั้ง

โยกยายขาราชการอยางเหมาะสมตามความรูความสามารถ ปราศจากการแทรกแซงจากฝาย

การเมือง พัฒนาศักยภาพบุคลากรใหมีศักยภาพและมีทักษะสอดคลองกับภารกิจที่มีในปจจุบันและ

เตรียมความพรอมสําหรับอนาคตอยางตอเนื่อง และ (๔) การสงเสริมคุณธรรมและจริยธรรมใน

สังคมไทย โดยการพัฒนากระบวนการการทํางานรวมกันของทุกภาคสวนเพื่อกอใหเกิดคานิยมและ

วัฒนธรรมในการทํางานที่สุจริต โปรงใส และตรวจสอบได 

  ขอเสนอแนวทางการปฏิรูป 

  ๑) ระยะเรงดวนที่รัฐบาลสามารถดําเนินการไดเอง 

   ๑.๑  ทบทวนบทบาทภารกิจของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ

ราชการ (ก.พ.ร.) ใหเปนหนวยงานที่สนับสนุนการเพ่ิมประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของภาครัฐ 

ปรับปรุงรูปแบบการพัฒนาระบบราชการใหมีความเหมาะสมสอดคลองกับสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลง
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ไป และตองไมใหเกิดความซ้ําซอนกับสวนราชการอ่ืน อาทิ ภารกิจดานการประสานยุทธศาสตร

จังหวัด/กลุมจังหวัดภารกิจดานบริหารจัดการทรัพยากรน้ําและปาไมเปนตน (ก.พ.ร.) 

   ๑.๒  แกไขกฎหมายที่เก่ียวของกับการสรรหาบรรจุ แตงตั้งขาราชการใหมี

ระบบคุณธรรม จริยธรรม และขั้นตอนที่ชัดเจนยิ่งขึ้น  โดยการนําแบบทดสอบในการวัดคุณธรรม 

จริยธรรม มาใชรวมกับการวัดความรูความสามารถตามภารกิจพ้ืนฐาน (ก.พ) 

   ๑.๓  จัดตั้งคณะกรรมการระดับชาติเพ่ือพิจารณาโครงสรางอัตราเงินเดือน

และคาตอบแทนของบุคลากรภาครัฐในภาพรวมของระบบราชการไทยใหเปนไปในทิศทางเดียวกันทุก

ฝาย เพ่ือใหเกิดความเสมอภาคและเปนธรรม โดยอาจพิจารณาขยายบทบาทของคณะกรรมการ

พิจารณาเงนิเดือนแหงชาติ (กงช) เพ่ือใหสามารถมีบทบาทครอบคลุมในการพิจารณาโครงสรางอัตรา

เงินเดือนดังกลาวในภาพรวม (ก.พ) 

   ๑.๔  จัดฝกอบรมพัฒนาศักยภาพบุคลากรในการเตรียมความพรอมเพ่ือ

รองรับการเปลี่ยนแปลงในอนาคต (ก.พ)  

   ๑.๕  ปรับปรุงบทบาทภารกิจและปรับโครงสรางหนวยงานภาครัฐให

สอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงในอนาคต โดยการถายโอนภารกิจบางสวน (Outsourcing) ให

ภาคเอกชนดําเนินการ (ก.พ.ร.) 

   ๑.๖  ปรับปรุงระเบียบ กฎหมายเพื่อเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมใน

กระบวนการดําเนินงานของภาครัฐ โดยเฉพาะการปรับปรุงขั้นตอนการจัดซื้อจัดจางของทางราชการ 

(สคก.) 

   ๑.๗  พัฒนาระบบสารสนเทศภาครัฐใหมีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้น โดยบูรณา

การงานขอมูลภาครัฐใหครบวงจร เพ่ือนําไปสูความเชื่อมโยงของระบบขอมูลแตละสวนราชการให

สามารถนําไปใชรวมกันในการบริหารและตัดสินใจ (สลน. ก.พ.ร. และ ทก.) 

   ๑.๘  ยกระดับการดําเนินงานของศูนยบริการรวม (One Stop Service) 

ดวยการเชื่อมโยงและบูรณาการกระบวนงานบริการจากสวนราชการที่เก่ียวของเพ่ือใหประชาชน

สามารถรับบริการไดสะดวก รวดเร็ว ณ จุดเดียว อาทิศูนยรับคําขออนุญาต (ทก. และ ก.พ.ร.) 

   ๑.๙  วางระบบติดตามประเมินผลการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดิน

เพ่ือเปนเครื่องมือในการตรวจสอบและติดตามการดําเนินงานตามแนวทางการปฏิรูป (ก.พ.ร.) 
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   ๑.๑๐  ปรับปรุงกฎหมายท่ีเกี่ยวของเพ่ือลดความซ้ําซอนในการดําเนินงาน

และการปฏิบัติราชการ อาทิ พ.ร.บ. สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๔๓ (ก.พ.ร.) 

  ๒)  ขอเสนอปฏริูปประเทศไทยที่ควรเสนอใหสภาปฏิรูปแหงชาติพจิารณา 

   ๒.๑  ปรับปรุงกฎหมาย ขอบังคับ/กฎระเบียบเก่ียวกับการจัดทําแผนการ

บริหารราชการแผนดินและการจัดทํางบประมาณแผนดินหรือกําหนดหลักการและกลไกใน

รัฐธรรมนูญที่จะทําใหการขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติและการพัฒนาเพื่อการพัฒนาปจจัยพ้ืนฐานที่สนับสนุนการพัฒนาที่ยั่งยืนสามารถดําเนินการ

ไดอยางตอเนื่อง โดยมีการจัดสรรงบประมาณสนับสนุนการพัฒนาที่ชัดเจน ทั้งนี้ ควรพิจารณาไมให

รัฐธรรมนูญกําหนดเปนสาระรายละเอียดเชนเดียวกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  

   ๒.๒  ปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค โดยมุงเนนการ

ปฏิบัติภารกิจที่ตอบสนองความตองการของประชาชนผูรับบริการในพ้ืนที่เปนหลัก  

 การปฏิรูปดานการปกครองทองถิ่น 

  หลักการและเหตุผล พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒  ไดกําหนดขั้นตอน  ระยะเวลา  และภารกิจที่ตอง

กระจายอํานาจใหทองถ่ิน โดยจําเปนตองปรับปรุงกฎหมายตาง ๆ ที่เก่ียวของใหสอดคลองกับบทบาท

และภารกิจที่ไดรับในกรอบเวลาและเงื่อนไขที่กําหนด ซึ่งปจจุบันการดําเนินการดังกลาวยังไม

บรรลุผลตามวัตถุประสงคอยางสมบูรณ และเปนภาระทางการเงินการคลังของประเทศมาโดยตลอด 

เนื่องจากทองถิ่นยังขาดความพรอมในการรับโอนภารกิจจากสวนกลาง และมีปญหาความซ้ําซอน

ในทางปฏิบัติระหวางทองถ่ิน มีการผูกขาดอํานาจในระบบการเมืองทองถ่ินและขาดความพรอมใน

การรับโอนภารกิจจากสวนกลาง และมีปญหาความซ้ําซอนในทางปฏิบัติระหวางทองถ่ิน มีการผูกขาด

อํานาจในระบบการเมืองทองถิ่นและขาดการมีสวนรวมและตรวจสอบจากประชาชนในพ้ืนที่นํามาซึ่ง

การเอ้ือประโยชนและทุจริตคอรรัปชั่นเกิดความไมเทาเทียมในการจัดสรรทรัพยากรเพ่ือประโยชน

ของประชาชนในพ้ืนที่  

  ประเด็นสําคัญที่ตองปฏิรูป ประกอบดวย (๑) การจัดโครงสรางรูปแบบและขอบเขต

อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) ใหเหมาะสม ลดความซ้ําซอน (๒) การสรางของ 
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อปท. (๓) การปรับปรุงความพรอมของ อปท. ในการรับโอนภารกิจจากสวนกลางใหทองถิ่นสามารถ

บริหารจัดการการใหบริการสาธารณะไดมากยิ่งข้ึน  และปรับปรุงการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นให

มีบุคลากรท่ีมีความรูความเชี่ยวชาญที่เหมาะสม (๔) การปรับปรุงระบบการเงินการคลังของ อปท. ให

เหมาะสม มีรายไดเพ่ิมขึ้นพรอมทั้งมีอิสระทางการคลังท่ีสามารถตรวจสอบได และ (๕) การปรับปรุง

การกระจายอํานาจการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมสูทองถิ่น และ (๖) การจัดทํา

ยุทธศาสตรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและการแปลงแผนสูการปฏิบัติ ใหสอดคลองกับ

แผนพัฒนาเศรษฐกจิและสังคมแหงชาติ และแผนพัฒนาจังหวัด/กลุมจังหวัด 

  ขอเสนอแนวทางการปฏิรูป 

  ๑)  ระยะเรงดวนที่รัฐฐาลสามารถดําเนินการไดเอง 

   ๑.๑)  ปรับปรุงแนวทางการจัดทํายุทธศาสตรขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินและการแปลงแผนสูการปฏบัติ ใหสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และ

แผนพัฒนาจังหวัด/กลุมจังหวัด โดยนํารูปแบบกระบวนการเรียนรู การจัดทํายุทธศาสตรและการ

แปลงแผนสูการปฏิบัติมาเปนแบบในการจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด กลุมจังหวัด อยางบูรณา

การภายใตการมีสวนรวมและประสานเชื่อมโยงการจัดทํายุทธศาสตรระดับกระทรวง และกรม เพ่ือ

ตอบสนองแผนพัฒนาทองถ่ินตามความตองการของชุมชนและประชาชนในพื้นที่อยางมีประสิทธิภาพ 

(มท.) 

   ๑.๒)  ปรับปรุงหลักเกณฑ วิธีการการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ใหมีหลักการที่แนนอน เพื่อลดความลาชาการโอน และลดการแทรกแซงจาก

ฝายการเมือง (มท. และ นร.) 

  ๒) ขอเสนอปฏิรูปประเทศไทยเพ่ือควรเสนอใหสภาปฏิรูปแหงชาติพิจารณา 

   ๒.๑)  เรงปรับปรุงแกไข พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแก อปท. ใหมีสภาพบังคับและเรงรัดใหสวนราชการหรือหนวยงานท่ียังไมปฏิบัติตาม

แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก อปท. ดําเนินการโดยเร็ว 
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   ๒.๒)  ปรับโครงสราง หนาที่ และความสัมพันธระหวางราชการสวนกลาง 

สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินใหเปนไปอยางเหมาะสม  ลดชองวางหรือความทับซอนของภารกิจและ

หนาท่ีตาง ๆ โดยสงเสริมการบูรณาการการปกครองทองถิ่นผานการกระจายอํานาจบริหารสั่งการ 

เพ่ือใหทองถิ่นสามารถพัฒนาการใหบริการสาธารณะตามอํานาจหนาท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพอยาง

แทจริง รวมถึงสนับสนุนการจูงใจบุคลากรที่มีความรูความสามารถใหเขาไปมีบทบาทในสวนทองถิ่น

ตาง ๆ มากขึ้น 

   ๒.๓)  ทบทวนบทบาทและความสัมพันธของการบริหารการคลังของ

ประเทศและการบริหารการคลังของ อปท. กับหนวยงานที่เก่ียวของ เชน กระทรวงการคลัง สํานัก

งบประมาณ และสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ เพ่ือสรางระบบการจัดสรรงบประมาณ

ใหกับ อปท. อยางเปนธรรมและเพียงพอตอการใหบริการประชาชนภายใตหลักพื้นฐานของการ

กระจายอํานาจท่ีกําหนดวาสัดสวนงบประมาณสวนใหญของทองถ่ินตองถูกบริหารจัดการในระดับ

ทองถ่ิน รวมท้ังมีระบบการตรวจสอบ นอกเหนือจากการตรวจเงินแผนดิน 

    ๒.๔)  ผลักดันกฎหมายหลักตาง ๆ ของทองถิ่น ไดแก กฎหมายรายได

ทองถิ่น กฎหมายกระจายอํานาจ กฎหมายบริหารงานบุคคลของทองถ่ิน โดยจัดทําเปนประมวล

กฎหมาย อปท. โดยมีการกําหนดรูปแบบ ข้ันตอน กระบวนการมีสวนรวม และสัดสวนของภาค

ประชาชนในคณะกรรมการ/กลไกการตัดสินใจตาง ๆ และใหครอบคลุมการกําหนดรูปแบบและ

อํานาจหนาที่ของ อปท. ที่สอดคลองกับรายได เพ่ือใหสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางมี

ประสิทธิภาพ รวมทั้งการปรับระบบรายไดจากภาษีของ อปท. โดยใหหนวยงานกลางที่มีความ

เชี่ยวชาญ เชน สํานักงบประมาณ กรมบัญชีกลาง สนับสนุนการออกแบบระบบงบประมาณของ 

อปท. ใหเปนมาตรฐานและเชื่อมโยงกับระบบการเงินการคลังของประเทศ รวมถึงการตรากฎหมายวา

ดวยการเลือกตั้งระดับทองถ่ินขึ้นใหม และแกไขกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับอื่นที่เกี่ยวของเพ่ือใหการ

ดําเนินการเลือกตั้งระดับทองถ่ินเปนไปโดยกลไกภาคประชาชนอยางชอบธรรม สามารถตรวจสอบ

และรับรองผลการเลือกตั้งได 

๒. ขอเสนอของคณะกรรมาธิการปฏิรูปฯ ที่เกี่ยวของ ๒ คณะ 

 (๑) คณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดิน 

    (๑.๑) ควรกําหนดบทบาทอํานาจหนาที่ของราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค 

และสวนทองถ่ิน ใหชัดเจน 
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     - สวนกลางดําเนินการไดเฉพาะในกิจการดานการปองกันประเทศ 

การตางประเทศ การยุติธรรม ระบบการเงินการคลัง ระบบการสื่อสาร คมนาคม การพลังงานและการ

พัฒนาวิทยาศาสตรเทคโนโลยีของประเทศ สวนกิจการอื่นที่ไปปฏิบัติในพื้นที่นั้นใหปฏิบัติไดเฉพาะงานท่ี

เปนนโยบายสําคัญ งานดานวิชาการ การกํากับดูแล ตรวจติดตามการบริหารงานของสวนภูมิภาคและ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) เทานั้น ทั้งนี้ สวนกลางจะตองสงเสริมและสนับสนุนการถายโอน

ภารกิจ บุคลากร และงบประมาณ เพ่ือใหราชการสวนทองถ่ินสามารถปฏิบัติงานไดอยางมี

ประสิทธิภาพ  

     - สวนภูมิภาคทําหนาที่กํากับดูแล ตรวจสอบการดําเนินงานของ อปท. 

เพ่ือใหเกิดธรรมาภิบาล ประสิทธิภาพ และความเสมอภาคในการจัดบริการสาธารณะและการพัฒนา

คุณภาพชีวิตของประชาชนของ อปท. 

     - สวนทองถ่ินมีอํานาจการตัดสินใจในกิจการของทองถิ่นไดเอง โดย 

อปท.ขนาดใหญสามารถดําเนินการจัดเก็บภาษี หารายได และกอหนี้ไดภายใตระเบียบที่สวนกลาง

กําหนด และทําหนาที่จัดบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความตองการในการพัฒนาและแกปญหาของ

ประชาชนในพ้ืนที่ ทั้งนี้ ในการจัดบริการสาธารณะนั้น ทองถิ่นสามารถดําเนินการเอง ทํารวมกัน

ระหวางทองถ่ิน หรือการจางหนวยงานเอกชนมาดําเนินการแทนก็ได 

    (๑.๒) ราชการสวนกลางจะตองดําเนินการถายโอนภารกิจที่ควรมอบให

เปนหนาท่ีของ อปท. ทั้งในดานบุคลากรและงบประมาณภายในเงื่อนเวลาที่กําหนดตามแผนขั้นตอนการ

กระจายอํานาจ ในขณะที่ราชการสวนภูมิภาคจะตองมีขนาดเล็กลงและปรับเปลี่ยนบทบาทไปสูการเปนผู

กํากับดูแลและตรวจสอบการดําเนินการของ อปท. 

    (๑.๓) ปฏิรูปหนวยงานของรัฐใหมีประสิทธิภาพ ทํางานมุงผลสัมฤทธิ์ เปน

องคกรที่ใชความรูท่ีสรางสรรค มีโครงสรางขนาดเล็กกะทัดรัด ลดบทบาทภารกิจใหทํางานเฉพาะที่

เปนหนาที่สําคัญของรัฐ 

    (๑.๔) กําหนดแนวทางในการจํากัดอํานาจและปรับลดบทบาทของภาครัฐลง 

รวมทั้งภาคเอกชนและภาคประชาสังคมสามารถขอจัดบริการสาธารณะไดตามที่กฎหมายกําหนด โดย
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ไดรับการสนับสนุน การกํากับดูแล ตรวจสอบ และวัดผลสัมฤทธิ์ในการจัดบริการสาธารณะใหได

มาตรฐานมีคุณภาพและเปนธรรมจากภาครัฐ 

    (๑.๕) การขยายและตั้งสวนราชการหรือหนวยงานภาครัฐใหมในสวนกลาง

และภูมิภาคจะตองไมเปนหนวยงานท่ีทําหนาที่จัดบริการสาธารณะที่อยูในอํานาจหนาท่ีของ อปท. 

และจะกระทําไดเฉพาะเมื่อมีการปรับยุบเลิกสวนราชการเดิมลง 

   (๒) คณะกรรมาธิการปฏิรูปการปกครองทองถ่ิน 

    (๒.๑) ควรกําหนดบทบาทอํานาจหนาที่ของราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค 

และสวนทองถ่ิน ใหชัดเจน 

     - สวนกลางดําเนินการไดเฉพาะในกิจการดานการปองกันประเทศ 

การตางประเทศ การยุติธรรม ระบบการเงินการคลัง ระบบการสื่อสาร คมนาคม การพลังงานและการ

พัฒนาวิทยาศาสตรเทคโนโลยีของประเทศ สวนกิจการอ่ืนที่ไปปฏิบัติในพ้ืนที่นั้นใหปฏิบัติไดเฉพาะงานที่

เปนนโยบายสําคัญ งานดานวิชาการ การกํากับดูแล ตรวจติดตามการบริหารงานของสวนภูมิภาคและ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) เทานั้น ทั้งนี้ สวนกลางจะตองสงเสริมและสนับสนุนการถายโอน

ภารกิจ บุคลากร และงบประมาณ เพ่ือใหราชการสวนทองถ่ินสามารถปฏิบัติงานไดอยางมี

ประสิทธิภาพ  

     - สวนภูมิภาคมีฐานะเปนกลไกของสวนกลาง ปฏิบัติภารกิจภายใต

อํานาจหนาท่ีของสวนกลาง ทําหนาท่ีประสานระหวางการขับเคลื่อนนโยบายของสวนกลางกับการ

ตอบสนองการแกปญหาของประชาชนในทองถ่ิน 

     - สวนทองถิ่นมีฐานะเปนองคกรก่ึงรัฐและประชาชน เปนนิติบุคคลที่

มีความเปนอิสระภายใตกฎหมาย มีอํานาจการตัดสินใจในกิจการของทองถ่ินไดเอง อปท.ขนาดใหญ

สามารถดําเนินการจัดเก็บภาษี หารายได และกอหนี้ไดภายใตระเบียบที่สวนกลางกําหนด และทําหนาที่

จัดบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความตองการในการพัฒนาและแกปญหาของประชาชนในพ้ืนที่ ท้ังนี้ 

ในการจัดบริการสาธารณะนั้น ทองถ่ินสามารถดําเนินการเอง ทํารวมกันระหวางทองถ่ิน หรือการจาง

หนวยงานเอกชนมาดําเนินการแทนก็ได 
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    (๒.๒) รัฐจะตองถายโอนภารกิจของราชการบริหารสวนกลางใหกับทองถ่ินใน

ภารกิจขั้นพ้ืนฐานและภารกิจอื่นที่ไมไดระบุไว โดยจะตองดําเนินการถายโอนใหแลวเสร็จภายใน ๓ ป

นับแตวันที่รัฐธรรมนูญใชบังคบั 

    (๒.๓) ให อปท. แบงเปน ๒ รูปแบบ คือ รูปแบบทั่วไป ซึ่งหมายถึง รูปแบบที่

ใชกับ อปท. ทั่วไปที่แบงเปนทองถ่ินระดับจังหวัดและทองถิ่นต่ํากวาระดับจังหวัด และรูปแบบพิเศษ 

ซึ่งหมายถึง รูปแบบที่กําหนดขึ้นเพื่อวัตถุประสงคพิเศษอันมีลักษณะแตกตางออกไปจากรูปแบบทั่วไป 

รวมทั้งกําหนดขนาดที่เหมาะสมของ อปท. การควบรวม อปท. ขนาดเล็ก และการยกสถานะเปน

เทศบาล เนื่องมาจากปจจุบันมี อปท. ขนาดเล็กเปนจํานวนมากซึ่งไมมีรายไดเพียงพอตอการ

บริหารงาน และเปนการลดภาระตนทุนและเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารของภาครัฐ 

    (๒.๔) ใหมีการถายโอน การหมุนเวียน การโอนยายบุคลากรระหวางราชการ

สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ตลอดจนการจัดระเบียบบริหารงานบุคคลและการพัฒนา

ทรัพยากรบุคคลทองถิ่น ตามที่กฎหมายกําหนด 

    (๒.๕) รัฐพึงสนับสนุนการจัดตั้งองคกร/หนวยงานทําหนาที่สงเสริม

สนับสนุนทางวิชาการเพื่อเพ่ิมขีดความสามารถของ อปท. โดยองคกรดังกลาวควรเปนองคกรกลาง

และไดรับการสนับสนุนดานการเงินจากสมาคมของ อปท. 
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สรุป  
สถานภาพภารกิจของสวนราชการในพ้ืนที่ ที่เปนอยูในปจจุบันนั้น ยังคงประสบกับ

ปญหาและขอจํากัดที่เกิดขึ้นจากการบริหารราชการในพ้ืนที่ ดังนี ้

ราชการบริหารสวนกลาง มีการจัดตั้งสวนราชการที่เปนสวนกลางในภูมิภาคมี

แนวโนมเพ่ิมขึ้น และมีรูปแบบที่หลากหลาย และบทบาทของหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาค มี

ทั้งที่ปฏิบัติหนาที่การหนวยประสาน กํากับ ดูแล และใหคําปรึกษา และการปฏิบัติหนาท่ีในฐานะ

หนวยปฏิบัติการ ซึ่งเปนการใหบริการประชาชนโดยตรง และเปนภารกิจหลักของราชการบริหารสวน

ภูมิภาค อีกทั้งในแตละสวนราชการ จะกําหนดใหมีหนวยงานในสังกัดลงมาปฏิบัติงานในพ้ืนที่จังหวัด 

ในลักษณะที่เปนเครือขายการปฏิบัติราชการของหนวยงานในระดับภูมิภาค แทนการมอบอํานาจ

ใหกับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งถือเปนเจาภาพในการบริหารราชการระดับจังหวัดหรือการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาค 

ราชการบริหารสวนภูมิภาค จะอยูในความรับผิดชอบ และการกํากับดูแลโดยตรง

จากผูวาราชการจังหวัดที่รับมอบนโยบายและคําสั่งจากรัฐบาล โดยจะปฏิบัติในฐานะตัวแทนของ

กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ แตปจจุบันมีหนวยงานที่ราชการบริหารสวนภูมิภาคในสังกัดกระทรวง

เดียวกันอยูเปนจํานวนมาก เชน กระทรวงเกษตรและสหกรณ กระทรวงมหาดไทย โดยกรมสวนใหญ

ในกระทรวงจะมีหนวยงานที่เปนราชการสวนภูมิภาค หรือการเปนตัวแทนของกระทรวงในพ้ืนที่

จังหวัดเพียงหนวยงานเดียว เชน กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

กระทรวงวัฒนธรรม จะมีบทบาทในการเปนศูนยรวมภารกิจหรือกิจกรรมที่หลากหลายของกรมตาง ๆ 

ในกระทรวงเขาไวดวยกัน มีหนาท่ีในการตรวจสอบ ควบคุมดูแล  และการดําเนินการตามกฎหมาย

ตาง ๆ ที่เปนอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการในกระทรวงนั้น 

ผูวิจัยจึงเห็นวาปญหาขอจํากัดดังกลาวเปนเหตุผลหนึ่งที่ควรตองมีการปฏิรูประบบ

บริหารราชการแผนดิน ทั้งราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถ่ิน ใหทันสมัย ทันโลกทัน

เหตุการณ มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน เพื่อกําหนดรูปแบบระบบความสัมพันธระหวางราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินใหชัดเจนเหมาะสมกับการปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนา

ประเทศที่พึงประสงคใหไดในอนาคต เพื่อใหมีการบริหารราชการในพ้ืนที่มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 



๗๗ 
 

 
 

บทที่ ๔ 
แนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการที่พึงประสงค 

กับการปฏิรูปประเทศ 

 

แนวคิดของผูทรงคุณวุฒ ิ
 

  การวิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ ซึ่งผูวิจัยไดใชวิธีการดําเนินการสัมภาษณเชิงลึก

ผูทรงคณุวุฒิ ๓ ทาน เพ่ือใหไดรูปแบบเนื้อหา ความชัดเจนในการจัดระบบความสัมพันธระหวางสวน

ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นที่พึงประสงคและเหมาะสมกับประเทศไทย 

และขอเสนอแนวคิดในการกําหนดรูปแบบการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดินที่เหมาะสมตอการ

ปฏิรูประบบราชการในอนาคต 

  โดยที่ขอบเขตเนื้อหาของการสัมภาษณจะครอบคลุม ๓ ประเด็นหลัก ไดแก 

   ๑) สภาพปญหา อุปสรรคและขอจํากัดในปจจุบันของราชการบริหารสวนกลาง  

สวนภูมิภาค  และสวนทองถ่ินตอการบริหารราชการแผนดิน    

   ๒) รูปแบบ โครงสราง ระบบงาน บุคลากรและอื่นๆ ที่เก่ียวของตอระบบบริหาร

ราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลตอการปฏิรูปประเทศ 

   ๓) รางรัฐธรรมนูญกับการบริหารราชการแผนดินในสวนของราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน 

 

 ๑) ผูทรงคุณวุฒิคนท่ี ๑ : นายไพโรจน พรหมสาสน 

     อดีตรองปลัดกระทรวงมหาดไทย / สมาชิกสภาปฏิรูปแหงชาต ิ

๑.๑ ความเห็นเกี่ยวกับสภาพปญหา อุปสรรคของราชการบริหารสวนกลาง  สวน

ภูมิภาค  และสวนทองถิ่น 

๑. ปจจุบันมีการการจัดตั้งสวนราชการท่ีเปนสวนกลางในภูมิภาคเปนจํานวนมาก 
และมีรูปแบบที่หลากหลาย สงผลใหเกิดความทับซอน และซ้ําซอนกันของหนวยงานที่เปนสวนกลาง
ในภูมิภาคดวยกันเอง รวมท้ังระหวางหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาคและหนวยงานที่เปน
ราชการบริหารสวนภูมิภาคที่อยูในพ้ืนที่เดียวกัน 

๒. บทบาทของหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาค มีทั้งที่ปฏิบัติหนาที่การหนวย
ประสาน กํากับ ดูแล และใหคําปรึกษา และการปฏิบัติหนาที่ในฐานะหนวยปฏิบัติการ ซึ่งเปนการ
ใหบริการประชาชนโดยตรง และเปนภารกิจหลักของราชการบริหารสวนภูมิภาค 
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๓. ในแตละสวนราชการ จะกําหนดใหมีหนวยงานในสังกัดลงมาปฏิบัติงานในพ้ืนท่ี
จังหวัด ในลักษณะที่เปนเครือขายการปฏิบัติราชการของหนวยงานในระดับภูมิภาค แทนการมอบ
อํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งถือเปนเจาภาพในการบริหารราชการระดับจังหวัดหรือการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค 

๔. การบริหารโครงสรางของหนวยงานราชการของไทย ไมมีการจัดแบงภารกิจ 
หนาที่และโครงสรางของหนวยงานแตละสวนไวอยางชัดเจน   

๕. ปญหาและอุปสรรคในการบริหารราชการ จากสถานการณความไมชัดเจนใน
เรื่องของโครงสราง และภารกิจหนาที่ กอใหเกิดปญหาและขอจํากัดของระบบราชการ ดังนี ้

– การบริหารราชการไรประสิทธิภาพ 
– ความสิ้นเปลืองของงบประมาณ 
– ขาดการประสานงานระหวางหนวยงานภาครัฐ เปนการปฏิบัติงานใน

ลักษณะตางคนตางทํา ตางความรับผิดชอบ และตางผูบังคับบัญชา 
– กลไกการมอบอํานาจจากสวนกลางมายังหนวยงานสวนกลางในภูมิภาค 

(สํานัก/เขต) ในปจจุบันถือวามีความเหมาะสมในระดับหนึ่งเพราะทําใหการปฏิบัติงานของหนวยงาน
มีความคลองตัว สามารถสนับสนุนและสงเสริมทางเทคนิคและวชิาการในพื้นที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ 

– การปรับเปลี่ยนโยกยายบุคลากรในปจจุบัน มิไดเปนไปเพ่ือใหเกิดการ
เรียนรูงานหรือเพ่ิมขีดความสามารถในการปฏิบัติภารกิจที่มีความหลากหลายและแตกตางกันในแตละ
พ้ืนที่ แตเปนการปรับเปลี่ยนโยกยายเพ่ือแกไขปญหาที่เกิดขึ้นจากการบริหารงาน 

– การติดตอและประเมินผลการปฏิบัติราชการของหนวยงาน หรือ
ขาราชการเปนไปอยางจํากัด และไรประสิทธิภาพ 

 

๑.๒ ความเห็นตอรูปแบบ โครงสราง ระบบงาน บุคลากรและกฎหมายที่เกี่ยวของตอ

ระบบบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นท่ีมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลตอการ

ปฏิรูปประเทศ 
 

๑. ราชการบริหารสวนกลาง  

  ควรจะมีบทบาทอํานาจหนาที่เก่ียวกับการปองกันประเทศ การเงินการคลัง การ

ตางประเทศและการยุติธรรมเปนหลัก สวนในสวนภูมิภาคควรกําหนดใหสวนกลางมีบทบาทในระดับ

จังหวัดเฉพาะงานที่เปนงานนโยบายหลัก งานที่ครอบคลุมพ้ืนที่หลายจังหวัด เชน ทางหลวงแผนดิน 

ปาไม หรือโครงการชลประทานขนาดใหญ งานดานเทคนิคหรือวิชาการที่สําคัญและงานตรวจสอบ

ติดตามผลการปฏิบัติงานของสวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นเทานั้น นอกเหนือจากนั้นควรแบงมอบ

อํานาจหนาที่ไปใหราชการบริหารสวนภูมิภาคหรือผูวาราชการจังหวัด และกระจายอํานาจไปให

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) เปนฝายปฏิบัติจัดทําเปนหลัก 
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๒. ราชการบริหารสวนภูมิภาค 

  เมื่อราชการบริหารสวนกลางแบงมอบอํานาจไปใหภูมิภาคแลว ควรกําหนดใหผูวา

ราชการจังหวัดมีเอกภาพในการบริหารงานและการปกครองบังคับบัญชาขาราชการในระดับจังหวัด 

รวมท้ังสามารถกํากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานของสวนราชการ หนวยงานในจังหวัดและ 

อปท. ใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและประหยัด ปลอดจากการทุจริตหรือประพฤติมิ

ชอบในวงราชการ (เปนผูแทนของราชการบริหารสวนกลาง) 

  นอกจากนี้ มีประเด็นสําคัญเก่ียวกับการบริหารงานจังหวัดที่มีพื้นที่ขนาดใหญ เชน 

จังหวัดนครราชสีมา ซึ่งอาจไมมีความจําเปนที่จะตองแบงแยกจังหวัดและจัดตั้งเปนจังหวัดขึ้นใหมแต

อยางใด เพราะจะตองใชงบประมาณเปนจํานวนมาก แตอาจดําเนินการโดยกําหนดใหมีจังหวัดสาขา

ขึ้นโดยมีที่ทําการอยู ณ ที่วาการอําเภอใดอําเภอหนึ่ง ซึ่งเปนศูนยกลางของจังหวัดสาขา สําหรับสวน

ราชการตาง ๆ ก็อาจกําหนดกรอบอัตรากําลังเจาหนาที่ใหไปปฏิบัติงานในแตละพ้ืนที่ไดตามความ

จําเปนและเหมาะสม 

๓. ราชการบริหารสวนทองถิ่น 

  เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) ไดรับมอบอํานาจหนาที่หรือไดรับการ

กระจายอํานาจจากสวนกลางและสวนภูมิภาคมากข้ึนก็จําเปนตองปรับรูปแบบโครงสรางและระบบ

วิธีการการบริหารงานของ อปท. ใหเหมาะสมและมีประสิทธิภาพมากขึ้น ทั้งนี้ โดยคํานึงถึงการมีสวน

รวมของภาคประชาสังคมและชุมชนในทองถ่ินเปนสําคัญดวย สําหรับการการปฏิรูปหรือพัฒนาให 

อปท. มีประสิทธิภาพมากขึ้นนั้น อาจกําหนดแนวทางในการปรับโครงสรางรูปแบบและระบบการ

บริหารงานของ อปท. ไดโดยสังเขป ดังนี ้

  ประการแรก ในสวนขององคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) หากจะตองคงไวก็

ควรมีบทบาทในการกําหนดนโยบายและแผนงานที่เปนโครงการขนาดใหญท่ีเชื่อมโยงระหวางจังหวัด 

อําเภอหรือ อปท. เชน การคมนาคมขนสง การพัฒนาแหลงน้ํา การระบายน้ํา การบําบัดน้ําเสีย การ

จัดหาที่ทิ้งขยะรวม รวมทั้งการเทศพาณิชยขนาดใหญซึ่งตองรวมมือประสานการปฏิบัติระหวาง อปท. 

หลายแหง สภาจังหวัดควรประกอบดวยสมาชิกที่เปนตัวแทนของ อปท. จากอําเภอตาง ๆ ตาม

สัดสวนที่เหมาะสม สวนฝายบริหารก็ไมจําตองเลือกตั้งนายก อบจ. โดยตรงแตอาจกําหนดใหสภา
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จังหวัดเปนฝายพิจารณากําหนดก็ได ขอนี้ควรตองพิจารณาดวยความรอบคอบ วาจะใหสอดคลองกับ

ระบบการเมืองการปกครองในระดับประเทศหรือไมเพียงใด 

  ประการที่สอง ควรกําหนดใหเทศบาลเปนองคกรหลักในการปกครองทองถิ่นและ

จัดตั้งขึ้นในพ้ืนที่ที่มีชุมชนหนาแนนและมีความพรอมที่จะเปนเทศบาล นอกจากนั้นควรมีรวมเทศบาล

ที่อยูใกลเคียงกันใหเปนเทศบาลขนาดใหญขึ้นในรูปแบบการปกครองมหานคร เพ่ือประสิทธิภาพ

ประสิทธิผลและประหยัดงบประมาณในการบริหารงาน รวมทั้งใหมีการรวมเทศบาลหรือ อบต. ที่อยู

ใกลเคียงกันเปนเทศบาลขนาดใหญ หรือยกฐานะ อบต. ขนาดใหญขึ้นเปนเทศบาลโดยรวม อบต. 

ขนาดเล็กที่อยูในพ้ืนที่ใกลเคียงกันเขาเปนเทศบาลเดียวกันเพ่ือใหเปนอปท.ที่มีขนาดใหญข้ึนดวย 

 ประการที่สาม สําหรับ อบต. เมื่อยกฐานะ อบต. สวนหนึ่งเปนเทศบาลแลว อบต. 

ขนาดเล็กมาก ซึ่งไมใชชุมชนหนาแนนประกอบดวยหลายหมูบานที่อยูกระจัดกระจายหางไกลกัน มี

งบประมาณของตนเองนอยมากตองอาศัยงบประมาณจากสวนกลางมาเปนงบประมาณเพ่ือการ

บริหารงาน ก็ควรเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสรางของ อบต. เหลานั้นเสียใหมโดยอาจปรับเปลี่ยนให

เปนองคกรที่อยูในความดูแลของ อบจ.  

 ประการสุดทาย ควรจัดใหมีการปกครองทองถิ่นรูปพิเศษทํานองเดียวกับ กทม. 

หรือเมืองพัทยาตามความจําเปนและเหมาะสมและตามเจตนารมณของประชาชนในพื้นท่ี โดยอาจมี

พ้ืนที่การปกครองเต็มทั้งจังหวัดหรืออาจไมจําเปนวาจะตองเปนทองถิ่นรูปพิเศษเต็มพ้ืนที่ท้ังจังหวัดก็

ได (ตองมีกฎหมายเปนการเฉพาะกําหนดหลักเกณฑไว และประกาศใหเปนทองถ่ินรูปพิเศษเปนแหงๆ

ไป) แตก็อาจกําหนดเพียงบางสวนของจังหวัดเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปพิเศษขนาดใหญ 

เชนเดียวกับการกําหนดใหบางสวนของอําเภอบางละมุงเปนเมืองพัทยา หรือกรณีของจังหวัด

เชียงใหมก็อาจรวมพ้ืนที่ของ ๗ – ๘ อําเภอ ที่อยูรอบอําเภอเมืองเชียงใหม ยกฐานะขึ้นเปนมหานคร

เชียงใหม โดยที่ยังคงความเปนเทศบาลของแตละแหงไวในมหานครดังกลาวก็ได นอกจากนั้นในเขตพื้นที่

บริเวณชายแดนหรือพ้ืนที่ที่กําหนดเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษและมีนโยบายสงเสริมการคาชายแดน เชน 

แมสอด สมุย มุกดาหาร เบตง อรัญประเทศ ฯลฯ หรือพ้ืนที่ที่กําหนดใหมีการสงเสริมการทองเที่ยว 

เชน สมุย ภูเก็ต เกาะพีพี แมสาย หรือพื้นที่ที่กําหนดเปนเขตสงเสริมอุตสาหกรรม เชน ระยอง มาบ

ตาพุด สมุทรสาคร เปนตน ก็อาจกําหนดใหมีการปกครองทองถ่ินรูปพิเศษไดตามความจําเปนและ

เหมาะสม ซึ่งจะทําใหเกิดความคลองตัวและมีประสิทธิภาพในการบริหารงานมากข้ึน 
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๒) ผูทรงคุณวุฒคินที่ ๒ : ศาสตราจารย ดร.ชาติชาย ณ เชียงใหม 

     อดีตรองอธิการบดีสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร/ สมาชิกสภา

ปฏิรูปแหงชาต ิ

๒.๑ ความเห็นเกี่ยวกับสภาพปญหา อุปสรรคของราชการบริหารสวนกลาง  สวน

ภูมิภาค  และสวนทองถิ่น 

๑. การบริหารราชการในปจจุบันไมเหมาะสมกับบริบทในปจจุบันที่เปลี่ยนแปลงไป

ตามสภาพแวดลอม สงผลใหความตองการของประชาชนเปลี่ยนไป ดังนั้นภารกิจ กฎหมาย 

กฎระเบียบตองมีการปรับปรุงใหเทาทันกับความตองการใหม 

๒. ปญหาการบริหารราชการของทั้ง ๓ สวน  

– สวนกลางควรทําในเชิงยุทธศาสตร ทําสิ่งที่มีความสําคัญสูง และควรทํา

อยางลาด แตปจจุบันพบวาสวนกลางเองทําภารกิจเยอะมาก  และไมได

จัดลําดับความสําคัญ  

– สวนภูมิภาคซึ่งจัดตั้งขึ้นตามหลักการการมอบอํานาจรัฐใหไปปฏิบัติงาน

แทน ในทางปฏิบัติขณะนี้ ไมมีการมอบอํานาจที่ทําใหเกิดเอกภาพในการ

ตัดสิ นใจสั่ งการและความรับผิดชอบตอผลผลิตผลลัพธของงาน

ประสิทธิภาพในการตอบสนองความตองการของประชาชนและการพัฒนา

พ้ืนที่จึงเปนสิ่งท่ีไมมีหลักประกันวาจะเกิดข้ึนจริง รวมทั้งขาดกําลังคน ขาด

ความรู 

– สวนทองถิ่นควรเปนองคกรท่ีมีความเขมแข็งดวยตนเอง แตกลับกลายเปน

เพียงองคกรที่รับปฏิบัติจากสวนกลาง  ถูกมองวาเปนองคกรที่สรางข้ึน

เพ่ือใหสวนกลางทํางานงายข้ึน  การกระจายอํานาจที่มีการถายโอนภารกิจ

ใหอปท.ไปแลวรวม 187 ภารกิจ ยังไมใชเปนการกระจายอํานาจและ

ทรัพยากรให อปท.มีศักยภาพความสามารถที่ดีในการพัฒนาศักยภาพและ

ความเจริญของคนและทองถิ่นไดจริง มีภารกิจที่ถายโอนไมนอยที่เปนการ

ถายโอนเพื่อใหไปใชเงินและคนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหทําแทน

สวนกลางและมีภารกิจถายโอนจํานวนไมนอยที่ อปท.ไมสามารถปฏิบัติได

ดีจริง 

๓. ปจจุบันรัฐไทย เปนรัฐรวมศูนย รวมอํานาจหนาที่ แตเปนรัฐรวมศูนยที่ไมมี

เอกภาพของอํานาจและการบริหารงาน ดูจากภายนอกเหมือนรวมศูนย แตในความเปนจริง อํานาจ

กระจัดกระจาย แยกสวน ภารกิจจํานวนไมนอยทับซอนและซ้ําซอน การบูรณาการนโยบายและ

แผนงานทําไดยาก 
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๔. รัฐสวนกลางควรเปน “รัฐรวมศูนยนโยบาย” สงใหสวนภูมิภาคและทองถิ่นเปน

ผูดําเนินการปฏิบัติ 

๕. หนวยงานราชการยังไมไดสรางคุณคาสาธารณะ (public value) ใหไดจริง รัฐยัง

ไมมีการบริการแบบรวมดานท่ีเปน package เดียว ที่คิดแบบหวงโซคุณคา (valued chain) ตั้งแตตน

น้ําจนถึงปลายน้ํา โดยนํากระบวนการมีสวนรวมของผูที่มีสวนไดสวนเสียทุกภาคสวนมาคิดรวมกัน ทํา

รวมกัน และไดประโยชนรวมกันของทุกฝาย ท้ังภาครัฐ เอกชน ประชาชน  

 

 ๒.๒ ความเห็นตอรูปแบบ โครงสราง ระบบงาน บุคลากรและกฎหมายที่เกี่ยวของตอ

ระบบบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นท่ีมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลตอการ

ปฏิรูปประเทศ 

๑. ลดบทบาทหนาที่รัฐ ใหทําภารกิจพ้ืนฐานของรัฐสมัยใหมเทานั้น 

๒. รัฐสวนกลางมีภารกิจในการกําหนดนโยบายและการกํากับดูแลเทาที่จําเปนเทานั้น 

ถาจําตองมีภารกิจที่ตองปฏิบัติจะตองไมปฏิบัติเองถาไมจําเปน 

๓. การบริหารราชการควรทํางานแบบเครือขาย โดยใชแนวทางการทํางานทั้งแบบ

แนวดิ่งคือตาม function การบังคบับัญชา และการทํางานแบบแนวขวางเปน 

network  

๔. สวนกลาง สวนภูมิภาคและทองถ่ินควรนําการรูปแบบวิธีการทํางานแบบใชสัญญา

การทํางานรวมกัน โดย 

– ระหวางสวนกลาง – ภูมิภาค ใหมีสัญญาการมอบหมายงาน โดย

สวนกลางมอบหมายภารกิจ หนาที่ใหสวนภูมิภาคดําเนินงานแทน มีการ

ทําสัญญาระบุงานที่ตองสงมอบ ตัวชี้วัด เปนคํารับรองผลงาน 

– ระหวางสวนภูมิภาค – ทองถ่ิน ใหมีการทําสัญญาจางทํางาน โดยสวน

ภูมิภาคมีการจางสวนทองถิ่นมาดําเนินงานบริการสาธารณะใหประชาชน

ในพ้ืนที่ ทองถ่ินอาจทําเอง หรือ outsource มาดําเนินการแทน แตความ

รับผิดชอบอยูท่ีทองถิ่นเอง โดยมีการทําสัญญาจางระบุงานที่ตอง

ดําเนินการ และคาจาง 

๕. การจัดโครงสรางหนวยงานใน ๓ ระดับ (กลาง ภูมิภาค ทองถิ่น) ไมจําเปนตองมี

รูปแบบตายตัว อาจจัดไดหลากหลายรูปแบบขึ้นอยูกับบริบทของพ้ืนที่ นําระบบการบริหาร

ยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมวัฒนธรรมในระดับภาคที่เปนการระดมทรัพยากรและความ

รวมมือกันระหวางราชการ สวนกลาง สวนภูมิภาค สวนทองถิ่น ภาคเอกชนและภาคประชาสังคมมา

ใช เชน  
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– กรณีท่ีมีนโยบายพิเศษ เปน agenda/issue พิเศษ  

– กรณีของพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ  

– รูปแบบของกลุมจังหวัด เชน กลุมจังหวัดภาคใตมีเรื่องปาลมน้ํามัน 

– รูปแบบของ virtual business มีสํานักงานชั่วคราวมาเนินการในระยะ

เริ่มแรกกอน เชน นโยบายอีสเทิรนซีบอรดในอดีต เปนตน 

๒.๓ ความเห็นรางรัฐธรรมนูญกับการบริหารราชการแผนดินในสวนของราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น 

๑. เจตนารมณของรางรัฐธรรมนูญใหม 

– “สรางพลเมืองใหเปนใหญ” ทุกหนวยงานตองไปทบทวนการทํางานวามี

ความทั่วถึง เทาเทียมเปนธรรม และมีคุณภาพหรือไม ซึ่งปจจุบันยังมี

ปญหาอยูทั้ง ๓ สวน จึงตองมีการปรับปรุงเพ่ือใหสามารถทํางานสอดรับกับ

เจตนารมณดังกลาวได 

– “การเมืองใสสะอาดและสมดุล” ตองมีกลไกตรวจสอบการทุจริตอยางเข็ม

ขน รวมท้ังการทํางานที่ตองใหทุกภาคสวนเขามามีสวนรวมดําเนินการ

ตั้งแตเริ่มตนจนจบกระบวนการ (citizen engagement) เนื่องจากปจจุบัน

ราชการคดิวาตัวเองรูดีทุกเรื่อง ไมคอยไดถามความเห็น ความตองการของ

ประชาชน ทําใหการทํางานไมตรงตอความตองการที่แทจริงของประชาชน 

๒. รางรัฐธรรมนูญเปดพ้ืนที่การเมืองใหภาคประชาชนมากข้ึน ใหประชาชนแข็งแรง

มากขึ้น เพ่ิมความเขมงวดกวดขันบุคคลท่ีจะเขาสูอํานาจรัฐ การใชอํานาจรัฐ การควบคุมตรวจสอบ

การใชอํานาจรัฐโดยภาคประชาชนกําหนดอาณาบริเวณการใชอํานาจที่ชัดเจนระหวางนักการเมืองกับ

ขาราชการประจํา 

 

๓) ผูทรงคุณวุฒคินที่ ๓ : ผศ.ดร.วีระศักดิ์ เครือเทพ 

     อาจารยประจําคณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

  ๓.๑ ความเห็นเกี่ยวกับสภาพปญหา อุปสรรคของราชการบริหารสวนกลาง  สวน

ภูมิภาค  และสวนทองถิ่น 

๑. หนวยงานทั้งราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน อยากเปน

พระเอก จึงพบวาเมื่อลงไปพื้นที่ใดพ้ืนที่หนึ่งจะมีผูเลนทั้งสามระดับ ปญหาคือเกิดความซ้ําซอนกันใน

การทํางานเชิงพื้นที่ ขาดเอกภาพในการบริหารจัดการ ไมสามารถหาเจาภาพหลักหรือผูที่มี 

accountability ในพ้ืนที่ไดอยางชัดเจน 
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๒. การบริหารราชการสวนภูมิภาคและสวนกลางในพ้ืนที่มีลักษณะการทํางานใน

แนวดิ่งขึ้นตรงตอราชการสวนกลาง การสื่อสารและการตัดสินใจแกไขปญหาของพ้ืนที่จึงไมสามารถ

กระทําไดอยางรวดเร็วเด็ดขาด 

๓. กลไกการบูรณาการระดับจังหวัดไมสามารถนําไปสูการสั่งการหรือการบังคับบัญชา

ขามกระทรวงหรือขามกรมได ทําใหการจัดการปญหาในเชิงพ้ืนที่ไมคอยประสบความสําเร็จเทาที่ควร 

๔. ผูบริหารและผูปฏิบัติงานของสวนราชการไมมีความตอเนื่องในการบริหารและ

ปฏิบัติงาน เนื่องจากเปนไปตามวาระที่กําหนด จึงไมสามารถแกไขปญหาหรือวางนโยบายในการ

พัฒนาพื้นที่ไดอยางตอเนื่องและยั่งยืน 

 

 ๓.๒ ความเห็นตอรูปแบบ โครงสราง ระบบงาน บุคลากรและกฎหมายที่เกี่ยวของตอ

ระบบบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นท่ีมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลตอการ

ปฏิรูปประเทศ 

๑. ระบบการบริหารราชการมี ๒ ระดับคือ ระดับรัฐบาลกลาง รับผิดชอบการ

ขับเคลื่อนนโยบายระดับชาติ มีภารกิจ เชน การคลัง การตางประเทศ ดานเศรษฐกิจมหภาค ดูแล

กฎหมาย และความมั่นคง เปนตน ภารกิจที่เหลือควรจัดการในระดับพื้นที่ทั้งหมด คนในพื้นที่ควรทํา

หนาที่บริหารจัดการ แกไขปญหาระดับพื้นที ่

๒. ระดับรัฐบาลกลางนอกจากทําภารกิจขางตนแลว กระทรวง/กรมควรมีหนาที่

เหลือเฉพาะเพียงงานกําหนดมาตรฐาน ออกกฎกติกา และตรวจสอบติดตามประเมินผล  มาตรฐานที่

กลาวถึงเปนมาตรฐานกลางที่ตองใชกันทั้งประเทศ เชน มาตรฐานดานการเงินการคลัง มาตรฐานทาง

วิทยาศาสตรที่เปนเฉพาะทาง  หากบางอยางรัฐบาลกลางไมสามารถรับผิดชอบไดทั้งหมดก็อาจมีสวน

ภูมิภาคหรือภาคซึ่งมีบทบาทเปนเพียงผูชวยของรัฐบาลกลางจริงๆ ไมไดเปนฝายปฏิบัติหรือจัดบริการ

เอง ระดับพื้นท่ีเทานั้นจะมีหนาที่เปนคนปฏิบัติการ แกไขปญหา จัดบริการใหกับประชาชน 

๓. เมื่อสวนภูมิภาค (middle tier) มีบทบาทเปนเพียงผูชวยสวนกลาง ทําหนาท่ี

กํากับดูแล จึงอาจไมมีความจําเปนตองมีในทุกจังหวัดเหมือนปจจุบัน อาจจัดใหระดับภูมิภาคเปนกลุม

จังหวัดหรือภาคหรือมณฑล  

 

 

๔. มีขอเสนอรูปแบบ ๒ แนวคิด ดังนี ้

แนวคิดท่ี ๑ : เนนระดับภูมิภาค 

๑) มีการบริหารราชการ ๒ ระดับคือ สวนกลางและสวนภูมิภาค 

(จังหวัดเปนแขนขาของรัฐบาลกลาง) 
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๒) ใหจังหวัดมีฐานะเทียบเทากรมแตตั้งอยูในพ้ืนที่ เปนศูนยรวมการ

สั่งการในพ้ืนท่ี จังหวัดมีหนวยงานของตัวเอง ไมไดใหสังกัดกระทรวงเหมือนปจจุบัน โดยจังหวัดอาจ

ขึ้นกับหนวยงานสวนกลางท่ีทําหนาที่เก่ียวกับการกําหนดทิศทางการพัฒนาประเทศ การขับเคลื่อน

การพัฒนาประเทศ 

๓) ใหจังหวัดเปนหนวยที่จัดทําคําของบประมาณในพ้ืนที่ทั้งหมด 

ไมใชเฉพาะงบประมาณจังหวัดและกลุมจังหวัด แตตองรวมของทุกหนวยที่อยูในจังหวัด ท้ัง

งบประมาณของสวนราชการ (function) และงบประมาณของทองถ่ิน   

๔) รูปแบบนี้ผูวาราชการจังหวัดจะเปนศูนยรวมของการสั่งการ โดย

ผูวาฯ จะเห็นภาพรวมของแผนงาน/โครงการทั้งหมดที่อยูในการดูแลพื้นท่ีตน มีหนวยปฏิบัติที่ขึ้นกับ

ผูวาฯ ดังนั้นการบริหารจัดการ การแกไขปญหาจะสามารถทําไดอยางคลองตัว 

แนวคิดท่ี ๒ : จังหวัดจัดการตนเอง 

 ๑) มีการบริหารราชการ ๒ ระดับคือ สวนกลางและระดับพื้นที่ (ใน

ที่นี้จะมองในเชิงพ้ืนท่ี ซึ่งอาจเปนจังหวัดที่เรียกวาภูมิภาค หรือจังหวัดที่เปนทองถ่ินก็ตาม แตที่สําคัญ

คือการบริหารราชการแผนดินตองทําไดคลองตัว พื้นที่สามารถบริหารจัดการไดเบ็ดเสร็จ) 

๒) โครงสรางของจังหวัดไมจําเปนตองเปนรูปแบบเดียวกัน สามารถ

จัดรูปแบบโครงสรางใหเหมาะสม สอดรับกับบริบทของแตละพื้นที่ 

๓) มีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหาร การ

จัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินการคลังและงบประมาณ รวมทั้งมีอํานาจหนาที่ใน

การจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมที่อยูในเขต

พ้ืนที่ของตน 

๔) มีคณะกรรมการในจังหวัดปกครองตนเอง เพ่ือทําหนาที่ประสาน

ทิศทางในการพัฒนาพื้นที่ของตน ตลอดจนการจัดสรรงบประมาณภายในพ้ืนที่ 

๕) ตองมีกลไกการตรวจสอบการดําเนินงานโดยภาคประชาชนท่ี

เขมแข็ง เพ่ือผลักดันใหการปฏิบัติงานมีความโปรงใส ปองกันการใชอํานาจในทางมิชอบ 

 

 ๓.๓ ความเห็นรางรัฐธรรมนูญกบัการบริหารราชการแผนดินในสวนของราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น 

๑. แนวทางการปฏิรูปคือตองทําใหระบบการบริหารราชการท่ีในปจจุบันมีปญหา

ความซ้ําซอน คาบเก่ียวกัน เกิดความกระชับ ลดในสิ่งท่ีไมจําเปนลง ไมควรเพ่ิมอะไรใหมจากที่มีอยู 

และควรพิจารณาวาที่มีอยูจะ Down sizing ไดอยางไร  
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ระบบการบริหารราชการที่ดีของตางประเทศ 
  

 ๑) ประเทศอังกฤษ 

๑.๑ การบริหารราชการสวนภูมิภาคในประเทศอังกฤษ 

๑.๑.๑ โครงสรางภายนอกการบริหารราชการแผนดิน 

  จากการศึกษาถึงโครงสรางและระบบการบริหารราชการของประเทศอังกฤษตั้งแต

อดีตเปนตนมา เราพบวา ประเทศอังกฤษแบงโครงสรางการบริหารราชการออกเปนเพียง ๒ สวน 

เทานั้น คือการบริหารราชการรสวนกลาง (Central Government) และการบริหารราชการสวน

ทองถิ่น (Local Government) อยางไรก็ตาม การศึกษาวิจัยในครั้งนี้ เปนการศึกษาถึงการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาคเปนหลัก ดังนั้น จึงมีความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองกลับมาศึกษาถึงโครงสรางและ

ระบบการปกครองของประเทศอังกฤษเสียใหม วาประเทศอังกฤษมีระบบการบริหารราชการสวน

ภูมิภาค (Intermediate Level Administration ในความหมายอยางกวาง) หรือไม และหากมีจะ

ปรากฏตัวออกมาในลักษณะใด มีความสัมพันธกับสวนกลางและสวนทองถิ่นอยางไร และมีแนวโนม

ในอนาคตเปนอยางไร 

  จากการศึกษาถึงลักษณะโครงสรางการปกครองสวนภูมิภาคของอังกฤษ พบวาใน

ยุคด้ังเดิมอังกฤษมีลักษณะโครงสรางราชการสวนภูมิภาคไมเดนชัดมากนัก กลาวคือ ไมมีองคกรหรือ

หนวยราชการที่ทําหนาที่เชื่อมประสานระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ชัดเจนมากนัก 

และเปนความสัมพันธที่ไมเปนทางการผานองคกรตรงกลางอ่ืน ๆ ท่ีรัฐไมมีอํานาจในการควบคุม

โดยตรงหรือเปนองคก่ึงอิสระ เชน Quasi-autonomous Organizations เปนตน 

  อยางไรก็ตาม มีนักวิชาการหลายคน เชน Michael Keating มองวา แมเพียง

องคกรก่ึงอิสระ (Quasi-autonomous Organizations) หรือ การมอบอํานาจภายในกระทรวงไปยัง

พ้ืนที่ตาง ๆ ทั่วประเทศก็ถือเปนการบริหารราชการสวนภูมิภาคในความหมายอยางกวางแลว 

  การแสดงตนของการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอังกฤษเริ่มแสดงออกใหเห็นและ

เดนชัดข้ึนเรื่อย ๆ เมื่อการขยายตัวของ Quasi-autonomous Organizations มีมากขึ้นจนบดบัง

บทบาทการบริหารสาธารณะตาง ๆ ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไปเปนอยางมาก และระบบการ
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บริหารราชการสวนภูมิภาคของอังกฤษก็เริ่มกอตัวขึ้นอยางเปนจริงเปนจังเมื่อเดือนเมษายน ค.ศ. 

๑๙๙๔ ซึ่งมีการจัดตั้ง Government Offices for the Regions (GORs) ขึ้นเพ่ือทําหนาที่เชื่อม

ประสานหนวยงานราชการของรัฐบาลที่กระจายตัวอยูตามภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศใหเปนไปใน

ทิศทางเดียวกัน และถือเปนหนวยงานนํารอง หนวยงานแรกในสวนภูมิภาคของประเทศอังกฤษ 

  ความจริงแลว การพิจารณาถึงเรื่องการจัดตั้งหนวยงานในสวนภูมิภาคของรัฐบาล

อังกฤษมิใชเพ่ิงเกิดข้ึนในทศวรรษที่ ๑๙๙๐ แตอยางได หากแตเคยมีการพิจารณาจัดตั้งหนวยงานใน

สวนภูมิภาคขึ้นแลวตั้งแตป ค.ศ. ๑๙๙๖ โดย คณะกรรมาธิการชุด Radcliff-Maud Commission ที่

ถูกตั้งข้ึนเพ่ือศึกษาถึงโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในอังกฤษและในเวลสในขณะนั้น 

หรือแมแตในป ค.ศ. ๑๙๖๙ คณะกรรมธิการชุด Kibrandon Commission ก็ถูกจัดตั้งขึ้นเพ่ือ

พิจารณาการมอบอํานาจใหแกสก็อตแลนดและเวลส ซึ่งสวนทายของรายงานการศึกษาดังกลาว ก็

แนะนําใหมีการพิจารณามอบอํานาจใหแกสวนภูมิภาคในอังกฤษดวยเชนกัน 

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

๑๙๙๔ เพ่ือทําหนาที่หลัก ๔ ประการ ไดแก หนึ่ง ประสานหนวยงานตาง ๆ ของรัฐในสวนภูมิภาค ให

เปนไปในทิศทางเดียวกับ และ สอง ทําหนาที่กําหนดแนวทางในการใชงบประมาณในภูมิภาคตาง ๆ 

ใหเกิดประสิทธิภาพมากที่สุด และสาม เปนแรงกดดันจากสหภาพยุโรปที่ตองการใหประเทศตาง ๆ 

ในสหภาพยุโรปสรางประชาธิปไตยในระดับภูมิภาคใหมากขึ้น สี่ เปนหนวยงานนํารองตัวเอยางในการ

ปูทางไปสูการจัดตั้งหนวยงานในระดับภูมิภาคอยางจริงจัง 

  ในกลางป ค.ศ. ๑๙๙๗ การกระจายใหแกสวนภูมิภาคของประเทศอังกฤษไดรับการ

กระตุนและเรงเราอยางมีนัยสําคัญเมื่อพรรคแรงงาน (Labour) ชนะการเลือกตั้งอยางถลมทลายและ

พรรคการเมืองมีนโยบายอยางชัดเจนในการกระจายอํานาจใหแกสวนภูมิภาคและทองถิ่นและมุง

ปฏิรูปโครงสรางการปกครองของอังกฤษเปนสําคัญ กอปรกับการมอบอํานาจ (Devolution) ใหแกส

ก็อตแลนด ไอรแลนดเหนือ และเวลส ตางมีสวนสําคัญยิ่งที่ใหการกอตัวขึ้นของภูมิภาคของอังกฤษมี

ทิศทางที่ชัดเจนขึ้น 

  รัฐบาลภายใตพรรคแรงงานของอังกฤษเริ่มทําการปฏิรูปโครงสรางการปกครองของ

ประเทศโดยเฉพาะยิ่งในสวนภูมิภาคดวยการพิจารณาโครงสรางของ Government Offices for the 

Regions (GORs) ใหมีความเปนประชาธิปไตยมากขึ้น เนื่องจากพรรคแรงงานมองวา GORs ไมมี
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โครงสรางที่เปนประชาธิปไตยเพียงพอและเปนอุปสรรคท่ีสําคัญยิ่งในการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจากองคประกอบของ GORs มาจากการรัฐบาลกลาง โดยพรรคแรงงานมี

เปาหมายให GORs มีโครงสรางท่ีมีความรับผิดชอบทางการเมืองมากขึ้น (มาจากการเลือกตั้ง) และ

จํากัดบทบาทของ GORs ใหมีนอยที่สุด เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นทําหนาที่หลักในการ

บริการสาธารณะอยูตอไปตามหลักการสงเสริมศักยภาพและความเปนอิสระของหนวยการปกครองใน

ระดับลาง (The Principle of Subsidiarty)  

  ตอมาในเดือนเมษายน ป  ค.ศ.  ๑๙๙๙ รัฐบาลอังกฤษ ไดจัดตั้ ง Regional 

Development Agencies (RDAs) ขึ้นตามภูมิภาคตาง ๆ อยูภายใตสังกัด The Regional 

Coordination Unit (RCU) ซึ่งทําหนาท่ีเปนสํานักงานประสานการบริหารราชการสวนภูมิภาคใน

อังกฤษ ของสํานักรองนายกรัฐมนตรี และให RDAs มีหนาที่เนนดานการพัฒนาเศรษฐกิจในสวน

ภูมิภาคเปนการเฉพาะอยางนอย ๕ ประการคอื 

๑) พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในสวนภูมิภาคใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน 

๒) สนับสนุนภาคธุรกิจและกําหนดนโยบายการลงทุนในสวนภูมิภาค 

๓) พัฒนาฝมือแรงงานในสวนภมูิภาค 

๔) สนับสนุนการจางแรงงานสวนภูมิภาค 

๕) พัฒนาหนวยงานขนาดเล็กใหสามารถทํางานไดดวยตนเอง 

อยางไรก็ตาม การจัดตั้ง RDAs มิใชมีเจตจํานงเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจในสวนภูมิภาค

เทานั้น หากแตยังมีนัยสําคัญตอการบริหารราชการสวนภูมิภาคของประเทศอังกฤษอีกดวย Regional 

Development Agencies (RDAs) ถูกจัดตั้งขึ้น ๘ แหงทั่วประเทศกระจายตามภาคทั้ง ๘ ของ

อังกฤษ และอยูภายใตการดูแลของสํานักรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งเปนหนวยงานเดียวท่ีดูแลองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินของอังกฤษ 

 เมื่อการขยายตัวของสวนภูมิภาคของอังกฤษขยายตัวมากข้ึนเชนนี้ จึงทําใหโครงสราง

การปกครองของประเทศแบงออกเปนระดับที่ชัดเจนมากขึ้นตามแผนภาพดังตอไปนี ้

แผนภาพที่ ๔ – ๑ แสดงโครงสรางการบริหารราชการแผนดินแหงสหราชอาณาจักร ในปจจุบัน 



๘๙ 
 

 
 

 

ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง “การพัฒนา

โครงสราง  การบริหารราชการสวนภูมิภาค”,๒๕๔๘ 

จากแผนภาพ จะเห็นไดวา การบริหารราชการแผนดินสวนภูมิภาคของอังกฤษ เพ่ิง

เกิดขึ้นมาใหม ตามที่ไดอธิบายไปแลวขางตน สผลใหโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของอังกฤษ

มีความซับซอนข้ึน จากเดิมที่เปนความสัมพันธระหวางรัฐกับทองถ่ินโดยตรง กลายเปนความสัมพันธ

ระหวางรัฐ สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน 

  ขอนาสังเกตอีกประการหนึ่งก็คือ เหตุผลหลักในการสรางบริหารราชการสวน

ภูมิภาคขึ้นอีก ก็คือ เหตุผลดานการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภูมิภาคเปนหลัก ดังจะเห็นไดจาก

วัตถุประสงคการจัดตั้ง RDAs ใน Regional White Paper วา ตองการตั้ง RDAs เพื่อพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมในสวนภูมิภาคใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน และสนับสนุนภาคธุรกิจและกําหนด

นโยบายการลงทุนในสวนภูมิภาค พัฒนาฝมือแรงงานในสวนภูมิภาค สนับสนุนการจางแรงงานในสวน

ภูมิภาค และพัฒนาหนวยงานขนาดเล็กใหสามารถทํางานไดดวยตนเอง 

แผนภาพที่ ๔ – ๒ แสดงโครงสรางการบริหารราชการแผนดนิของประเทศอังกฤษเชิงเปรียบเทียบ 

 

การบริหารราชการกอนป 

ค.ศ. ๑๙๙๗ 

การบริหารราชการระหวาง

ป ค.ศ. ๑๙๙๗ – ๑๙๙๙ 

การบริหารราชการหลังป 

ค.ศ. ๑๙๙๙ 
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ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง “การพัฒนา

โครงสราง  การบริหารราชการสวนภูมิภาค”,๒๕๔๘ 

  จากแผนภาพขางตน จะแห็นไดอยางชัดเจนวา กอนป ค.ศ. ๑๙๙๗ ซึ่งเปนปที่

รัฐบาลอังกฤษจัดตั้งหนวยงาน Government Offices for the Regions (GORs) และ The 

Regional Co-ordination Unit (RCU) ข้ึนเพ่ือทําหนาที่รวบรวมหนวยงานของรัฐบาลกลางในระดับ

พ้ืนที่ใหมีความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันมากขึ้น จนกอใหเกิดภาพลาง ๆ ของการบริหารราชการสวน

ภูมิภาคในประเทศอังกฤษขึ้น แตก็ยังเปนหนวยงานที่มีบทบาทในการบริหารราชการแผนดินนอยมาก

เมื่อเปรียบเทียบกับการทํางานของรัฐบาลกลาง องคกรปกครองสวนทองถิ่น และองคกรก่ึงอิสระ 

(Quasi-autonomous Organizations) และบทบาทของการบริหารราชการสวนภูมิภาคเริ่มชัดเจน

และเขมขนเมื่อมีการตั้ง Regional Development Agencies (RDAs) ๘ แหงทั่วภูมิภาคของอังกฤษ 

ในป ค.ศ. ๑๙๙๙ ตามที่ไดอธิบายไปแลวขางตน 

 ๑.๑.๒ โครงสรางภายในการบริหารราชการสวนภูมิภาค 

รัฐบาล รัฐบาล 

สวนภูมิภาค (RADs) 

 

องคกรปกครองสวน

ทองถิ่น 

องคกรปกครองสวน

ทองถิ่น 
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 ภายหลังจากที่เราไดทราบโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของในอังกฤษในยุคใหมไป

แลว ในสวนี้จะเปนการอธิบายถึงโครงสรางภายในของการบริหารราชการสวนภูมิภาคในประเทศ

อังกฤษ 

 ในปจจุบันเราพบวา การบริหารราชการสวนภูมิภาคของอังกฤษ ประกอบไปดวยหนวยงานที่

สําคัญ ๆ ๒ หนวยงาน อันไดแก 

(๑) Regional Development Agencies (RDAs) 

(๒) Regional Chambers 

โดยสามารถอธิบายตามลําดับดังตอไปนี้ 

๑) Regional Development Agencies (RDAs) เปนหนวยงานท่ีถูกจัดตั้งอยู ๘ แหงท่ัว

ประเทศอันไดแก 

 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 

 เห็นไดวา London มิไดเปนสวนหนึ่งของการบริหารราชการสวนภูมิภาคแตอยางใด หากแตเปน

การบริหารทองถิ่นรูปแบบพิเศษ ทั้ง ๘ ภูมิภาคของอังกฤษรับผิดชอบโดยตรงตอรัฐบาลและรัฐสภา

แหงสหราชอาณาจักร (Directly Accountable to Government Ministers and Parliament) ซึ่ง

มาจากการแตงตั้งของรัฐบาล ทําหนาที่ทางเศรษบกิจโดยตรง รัฐบาลอาจจะใหแหลงเงินทุนหรือการ

สนับสนุนพิเศษแกภูมิภาค และใหความยืดหยุนในการทํางานแกภูมิภาคตาง ๆ โดยอิสระ 

 หนาที่โดยตรงของ RDAs ทั้ง ๘ แหง 
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๑) พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในสวนภูมิภาคใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน 

๒) สนับสนุนภาคธุรกิจและกําหนดนโยบายการลงทุนในสวนภูมิภาค 

๓) พัฒนาฝมือแรงงานในสวนภูมิภาค 

๔) สนับสนุนการจางแรงงานสวนภูมิภาค 

๕) พัฒนาหนวยงานขนาดเล็กใหสามารถทํางานไดดวยตนเอง 

การทํางานของ RDAs ทั้ง ๘ แหง ตองทํางานควบคูไปกับ Regional Chambers 

ในแตละ 

ภูมิภาคดวย โดย Regional Chambers เปนหนวยงานในสวนภูมิภาคอีกหนวยงานหนึ่งที่ถูกจัดตั้ง

ขึ้นมาใหทํา 

หนาท่ีควบคูไปกับ RDAs โดยอยูภายใตหลักการพื้นฐานที่วา “RDAs ไมมีความเปนประชาธิปไตย

เพียงพอ” เนื่องจากมาจากการแตงตั้งและรับผิดชอบตอของรัฐบาลกลางโดยตรง ทั้งที่เปนหนวยงาน

ในระดับภูมิภาค ดังนั้นจึงจําเปนตองมีหนวยงานอีกหนวยงานหนึ่งทําหนาที่สะทอนผลประโยชนและ

ความตองการของประชาชนในสวนภูมิภาค และทําหนาที่ในการถวงดุลซึ่งกันและกัน หนวยงานท่ีทํา

หนาที่ดังกลาวนี้  ก็คือ Regional Chambers นั่นเอง 

ตารางที่ ๔ – ๑ แสดงหนวยงานในระดับภูมิภาคของอังกฤษ 

 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 แสดงหนวยงานในระดับภูมิภาคของอังกฤษ (ตอ) 

 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

โครงสราง  การบริหารราชการสวนภูมิภาค”,๒๕๔๘ 

 รัฐบาลอังกฤษ ไดออกแบบให Regional Chambers ใหมีสมาชิกหรือองคกรประกอบมา

จากตัวแทนจากภาคสวนตาง ๆ ของภูมิภาคนั้นเอง เชน มาจากตัวแทนขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน สมาคมธุรกิจในระดับภูมิภาค NGOs ดานสังคมและสิ่งแวดลอมในระดับภูมิภาค อาสาสมัคร 

พรรคการเมืองและนักการเมืองทองถ่ิน เปนตน เพ่ือให Regional Chambers ยึดโยงกับพื้นที่ใน

ภูมิภาคมากขึ้น และเปน “กระบอกเสียง” หรือตัวแทนใหแกคนในภูมิภาค ไดมีสวนรวมในการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาคดวยเชนกัน 

 อยางไรก็ตามในปจจุบัน รัฐบาลอังกฤษไมไดกําหนดให Regional Chambers มาจากการ

เลือกตั้งของประชาชนโดยตรง เนื่องจากเห็นวา ประชาชนยังไมเขาในในระบบการบริหารราชการ

สวนภูมิภาคทีดีเพียงพอ และยังไมเห็นถึง “คุณคา” ในการจัดระบบบริหารราชการสวนภูมิภาค ซึ่งถือ

เปนสิ่งใหมในระบบการปกครองของอังกฤษ 

๑) Regional Chambers ทําหนาที่เปนผูประสานแผนการพัฒนาสวนภูมิภาคระหวาง

หนวยงาน 

     ตางๆ ของรัฐใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน 

๒) Regional Chambers มีหนาท่ีบูรณาการกลยุทธการพัฒนาสวนภูมิภาคใหเปนไปในทิ

สทางเดียวกัน 

๓) Regional Chambers ทําหนาที่ในการตรวจสอบการทํางานของ Regional 

Development Agency (RDAs) และทํางานรวมกับหนวยงานอ่ืน ๆ ของรัฐบาลอยาง

ใกลชิด 
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 ๑.๑.๓ ความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนภูมิภาค สวนกลางและสวนทองถ่ิน 

 

๑) ความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

การบริหารราชการสวนภูมิภาคของอังกฤษถูกจัดตั้งข้ึนมาดวยความระมัดระวังมิให

กระทบตอหลักการสงเสริมศักยภาพและความเปนอิสระของหนวยการปกครองในระดับที่รองลงไป

จากศูนยกลาง (The Principle of Subsidiarity) ของชุมชนและองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการ

ใหบริการสาธารณะและตอบสนองความตองการพ้ืนฐานใหแกคนในชุมชนในขณะท่ีการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาค ทําหนาที่ในการวางกลยุทธการพัฒนาในระดับภูมิภาคเปนหลัก และใน

ขณะเดียวกันอาจมีงานที่เก่ียวของกับการบริการประชาชนบาง แตเปนงานในขนาดใหญที่ลําพัง

เพียงแตองคกรปกครองสวนทองถิ่นเดียวไมอาจทําได เชน โครงการคมนาคมขนาดใหญระหวาง

ภูมิภาค การเคหะ เปนตน และในขณะเดียวกัน การบริหารราชการสวนภูมิภาคก็ไมมีอํานาจในการ

บังคับบัญชาองคกรปกครองสวนทองถ่ินได 

ตารางที่ ๔ – ๒ แสดงหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใตการทํางานของสวนภูมิภาคของ

อังกฤษ 

หนาที่ของ 

County Councils 

หนาที่ของ 

Non-metropolitan District Councils 

 การศกึษา 

 การจราจรและการขนสง 

 การทางพิเศษ 

 ตํารวจดับเพลิง 

 การคุมครองผูบริโภค 

 การกําจัดขยะ 

 การเคหะขนาดเล็ก 

 การบริหารสังคมดานตาง ๆ 

 การบริการหองสมุด 

 ฯลฯ 

 การวางแผนพัฒนาทองถ่ิน 

 การเคหะ 

 การวางกฎเกณฑการโยธา 

 การออกใบอนุญาต 

 การดูแลสิ่งแวดลอมและสุขภาพ 

 ฯลฯ 
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ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง “การพัฒนา

โครงสราง  การบริหารราชการสวนภูมิภาค”,๒๕๔๘ 

 จากตารางเห็นไดวา หนาที่สําคัญ ๆ ในการบิรการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ในประเภทตาง ๆ จะยังคงอยูกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นถึงแมจะมีการจัดตั้งการบริหารราชการ

สวนภูมิภาคขึ้นแลวก็ตาม 

 อยางไรก็ตาม การบริหารราชการสวนภูมิภาคยังมีหนาที่สําคัญและอาจกระทบตอองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไดโดยตรงในประการหนึ่งก็คือ ภูมิภาคของอังกฤษมีอํานาจในการทบทวน

โครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ภายในภูมิภาคของตนได แตท้ังนี้ตองเปนไปตามหลักความ

ยินยอมและการลงประชามติของประชาชน 

 ในปจจุบัน การบริหารราชการสวนภูมิภาคของอังกฤษทั้ง ๘ แหง (RDAs) อยูภายใตสังกัด

สํานักบริหารราชการสวนภูมิภาค (RCU) ของสํานักรองนายกรัฐมนตร ี 

๑.๒ ความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนภมูิภาคดวยกันเอง 

ในเอกสาร Regional White Paper ของสํานักรองนายกรัฐมนตรีของอังกฤษ ไมไดระบุ

ถึง ความสัมพันธกันระหวางการบริหารราชการสวนภูมิภาคมากนัก แตไดอธิบายถึงหลักการกวาง ๆ 

ไววา การวางกลยุทธในแตละภูมิภาคไมมีสวนสัมพันธกัน ขึ้นอยูแตละภูมิภาควาจะวากลยุทธในการ

พัฒนาภูมิภาคตนอยางไร 

อยางไรก็ตาม แตละภูมิภาคก็อาจวางกลยุทธรวมกันไดหากสภาภาค (Regional 

Assembly) ในแตละภูมิภาคตองการกําหนดนโยบายในการพัฒนาเฉพาะดานรวมกันกับภูมิภาคอ่ืน 

หรือแมกระทั่งการกําหนดใหภูมิภาคตาง ๆ สามารถรวมงานกับสก็อตแลนด เวลส และไอแลนดเหนือ

ได หากไดรับความยินยอมจากสภาภาค หรือ Regional Chambers 

๑.๓ ความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนภูมิภาคกับรัฐบาลกลางและรัฐสภา 

กลาวไดวา ภูมิภาคในอังกฤษตองรับผิดชอบเบื้องตนตอรัฐบาลกลาง ไมวาจะเปน

นโยบายหรือ งานบางสวนที่ไดรับมอบหมายผานหนวยงานของรัฐบาลในสวนภูมิภาค อยางไรก็ตาม

หนวยงานของรัฐบาลกลางในสวนภูมิภาคในอนาคตจะมีขนาดเล็กลงและจะโอนอํานาจหนาที่เหลานั้น

ไปใหแกสวนภูมิภาคที่จะถูกจัดตั้งขึ้น (Regional Assembly) และถูกบริหารดวยสภาภาค ซึ่งมาจาก

การเลือกตั้งแทน 
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  นอกจากนี้ ภูมิภาคของอังกฤษทั้ง ๘ แหงยังตองรับผิดชอบตอรัฐสภาแหงสหราช

อาณาจักรดวยเชนกัน กลาวคือ ในรัฐสภามีคณะกรรมาธิการคณะหนึ่ง ซึ่งทําหนาที่ในการดูแลสวน

ภูมิภาคของอังกฤษโดยตรง เรารีกคณะกรรมาธิการคณะนี้วา “Regional Affairs Standing 

Committee” ซึ่งถูกตั้งขึ้นในป ค.ศ.  

๒๐๐๑ ทําหนาที่ในการเปนเวทีใหแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแสดงความคิดเห็นดานตาง ๆ ในการ

พัฒนาภูมิภาค สงผานไปยังภูมิภาคตาง ๆ โดยใชกลไกของรัฐสภา 

 

 ๑.๔ ขอสังเกตเก่ียวกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอังกฤษ 

  กระบวนการบริหารราชการสวนภูมิภาคในอังกฤษขางตน พบขอสังเกตดังนี ้

๑.๔.๑ การบริหารราชการสวนภูมิภาคในอังกฤษ มีเพียงระดับเดียวคือ “ระดับ

ภาค” (Regional Development Agencies (RDAs) และ Regional Chambers) ไมมีในระดับที่

เล็กกวาภาค เชน จังหวัด และอําเภอ อยางประเทศไทยหรือฝงเศส เปนตน นอกจากนี้ในประเทศ

อังกฤษยังมีหนวยงานที่ทําหนาที่ในการดูแลการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางชัดเจน อยูที่

สวนกลางซึ่งไดแก RCU ในขณะที่ประเทศไทยซึ่งถือเปนประเทศที่มีการบริหารราชการสวนภูมิภาค

อยางเปนทางการมากกวากลับไมมีหนวยงานในลักษณะดังกลาว 

  ๑.๔.๒ การบริหารราชการสวนภูมิภาคในอังกฤษ เกิดขึ้นโดยหลักการสงเสริม

ศักยภาพและความเปนอิสระของหนวยการปกครองในระดับที่รองลงไปจากศูนยกลาง (The 

Principle of Subsidiarity) เปนสําคัญ ดังนั้นการวางบทบาทของการบริหารราชการสวนภูมิภาค

ของอังกฤษจึงระมัดระวังมิใหกระทบกระเทือนตอการทําหนาที่ในการใหบริการสาธารณะขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินหรือชุมชนในทองถิ่นเปนลําดับแรก แตอาจเขาไปบดบังการทําหนาที่ขององคกร

ก่ึงอิสระ (Quasi-autonomous Organizations) ไดบางเปนบางสวน 

  ๑.๔.๓ หนาที่ในการบริหารราชการสวนภูมิภาคนั้น เนนเพียงแค ๓ สวนคือ หนึ่ง 

หนาที่ในการวางแผนพัฒนาและแผนกลยุทธในระดับภูมิภาค สอง หนาที่เชื่อมประสานหนวยงานตาง 

ๆ ในระดับภูมิภาคใหทํางานไปในทิศทางเดียวกัน และ สาม หนาท่ีในการพัฒนาเศรษฐกิจระดับ

ภูมิภาค ซึ่งจะเห็นไดวา การทําหนาที่ของภูมิภาคในอังกฤษเปนการทําหนาที่ดานกลยุทธและเชื่อม

ประสาน มากเสียกวาการใหบริการโดยตรงแกประชาชน 
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  อาจกลาวไดวา ทิศทางการบริหารราชการสวนภูมิภาคของอังกฤษ อยูในยุคของการ

กอตัวและพัฒนาการในระยะเบื้องตน โดยเริ่มมีการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนแผนดินใน

สวนภูมิภาคอยางเปนทางการ ซึ่งแตเดิมอังกฤษไมเคยมีการบริหารราชการแผนดินแบบสวนภูมิภาค

อยางเปนทางการเลย มีก็แตเฉพาะการบริหารราชการของหนวยงานรัฐบาลที่ลงไปตั้งอยูในพ้ืนที่ตาง 

ๆ ของประเทศเทานั้น ซึ่งเราอาจเรียกวาเปน Intermediate Level Administration ก็วาได 

  ดังนั้นการศึกษาถึงโครงสรางการบริหารราชการแผนดินของอังกฤษจึงเปนสิ่งที่นาใน

ใจยิ่ง และเปนความทาทายอยางหนึ่งของรัฐบาลพรรคแรงงานแหงอังกฤษวา จะนํานโยบายการ

กระจายอํานาจใหแกสวนภูมิภาคดังกลาวนี้มาใชไดประสบความสําเร็จมากนอยเพียงใด 

 

 ๒) ประเทศญี่ปุน 

 

๒.๑ การบริหารราชการสวนภูมิภาคในประเทศญ่ีปุน 

๒.๑.๑ โครงสรางภายนอกของการบริหารราชการแผนดิน 

การจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินของประเทศญี่ปุนนั้น จะเห็นไดวาโดย

กฎหมายแลว การบริหารราชการแผนดินของประเทศญี่ปุนสามารถแบงออกไดเปน ๓ ระดับ ซึ่ง

โครงสรางท้ัง ๓ ระดับนั้นไดแก รัฐบาลกลาง (Central Government) และราชการสวนทองถิ่นอีก 

๒ ระดับ คือ จังหวัด (Prefecture) และเทศบาล (Municipality) โดยที่กฎหมายวาดวยความเปน

อิสระของทองถิ่น (The Local Autonomy Law) ไดกําหนดใหทั้งหจังหวัดและเทศบาลนั้นเปน

องคกรปกครองทองถิ่นรูปแบบปกติ (Ordinary Local Public Entities) นอกจากนั้นแลว ราชการ

สวนทองถ่ินของประเทศญ่ีปุนยังคงมีองคกรปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ (Special Local public 

Entities) อีกดวย โดยองคกรปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษเหลานั้นไดแก Special Wards, 

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

 อยางไรก็ตาม โครงสรางการบริหารราชการแผนดินของญี่ปุนก็มิไดมีการจัด

โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการแตอยางใด ดังนั้น การศึกษาถึงการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาคในญี่ปุนจึงไมมีรูปแบบที่เปนทางการ (หรือในความหมายอยางกวาง) โดยมี

ลักษณะเปนการวมกลุมกันของหนวยงานราชการสวนกลางที่ไปตั้งําสนักงานอยูในพื้นที่ตาง ๆ ทั่ว

ประเทศของญี่ปุน และเรียกการรวมตัวเหลานั้นวา “ภูมิภาค” 
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 การศึกษาถึงภูมิภาคในญี่ปุน เราจําเปนตองทําความเขาใจกับแนวคิดใน ๒ ประการ 

คือ แนวคิดวาดวยสงเสริมศักยภาพและความเปนอิสระของหนวยการปกครองในระดับที่รองลงไป

จากศูนยกลาง (The Principle of Subsidiarity) และแนวคิดวาดวยสังคมเครือขายกับการทํางาน

ของภาครัฐ (Networking and Public Affairs) เพราะแนวคิดทั้ง ๒ นี้มีสวนสําคัญที่ทําใหการบริหาร

ราชการสวนภูมิภารในญ่ีปุนเกิดข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่งการทํางานเชิงเครือขายระหวางหนวยงานตาง 

ๆ ทั้งภาครัฐ เอกชน องคกรธุรกิจ สมาคมธุรกิจ NGOs และภาคประชาชน ที่มีเครือขายสงเสริมให

เกิดการรวมมือระหวางพนทีใ่นจังหวัดตาง ๆ จนเกิดเปน “ภูมิภาค” ทั้ง ๘ ของญี่ปุน หรือกลาวอีกนัย

หนึ่งก็คือ หากไมมีการรวมมือระหวางเครือขายตาง ๆ ขางตนแลว “ภูมิภาค” ในความหมายของเขต

การปกครองหรือการบริหารราชการก็จะเกิดขึ้นไมไดเชนกัน 

 แนวคิดวาดวยสงเสริมศักยภาพและความเปนอิสระของหนวยการปกครองในระดับ

ที่รองลงไปจากศูนยกลาง (The Principle of Subsidiarity) กลาวไดวาเปนแนวคิดพ้ืนฐานในการ

สรางโครงสรางในการบริหารราชการแผนดินในประเทศญ่ีปุนเลยก็วาได จากหลักการดังกลาวนี้เองท่ี

ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศญ่ีปุนมีความหมายเปนอิสระคอนขางสูง และดําเนิน

กิจการสาธารณะเองเกือบทุกเรื่องในขอบเขตที่กวางขวางมาก แมกระทั่งการจัดการสาธารณะใน

ระดับใหญ ๆ เชน การสรางสนามบิน เปนตน และดวยหลักการนี้อีกเชนกัน เมื่อผสมผสานกันแนวคิด

วาดวยสังคมเครือขายแลว จึงทําใหการบริหารราชการสวนภูมิภาคในญี่ปุนเกิดขึ้นและดํารงอยูได โดย

ที่ไมจําเปนตองมีการบริหารราชการสวนภูมิภาคที่ เปนทางการ เหมือนอยางในประเทศอ่ืนที่

ทําการศึกษามา ซึ่งผูวิจัยเห็นวาประเด็นนี้เปนจุดแข็งท่ีสําคัญของระบบการบริหารราชการสวน

ภูมิภาคในประเทศญ่ีปุน 

 แผนภาพที่ ๔ – ๓ โครงสรางการบริหารราชการแผนดินในญี่ปุน 

 

 

 

 

รัฐบาลกลาง 

การรวมกลุม่กนัในระดบัภมูิภาค 
หนว่ยงานของรัฐบาลกลางทีÉ

ไปตั Êงสาํนกังานอยูใ่น         

พื ÊนทีÉตา่ง ๆ ทัÉวประเทศ 

การบริหารราชการสว่นท้องถิÉน จงัหวดั/เทศบาล 

การบริหารราชการสว่นกลาง 



๙๙ 
 

 
 

 

 

 ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง “การ

พัฒนาโครงสราง  การบริหารราชการสวนภูมิภาค”,๒๕๔๘ 

จากแผนภาพ เห็นไดวา การบริหารราชการของญี่ปุนมีเพียง ๒ สวนเทานั้น ไดแก การ

บริหารราชการสวนกลาง และ การบริหารราชการสวนทองถิ่น ในขณะเดียวกันก็มีการรวมตัวกัน

อยางเปนทางการของหนวยงานของรัฐบาลกลางในระดับภูมิภาคท่ีไปตั้งอยูตามภูมิภาคตาง ๆ ทั่ว

ประเทศจนเกิดความสัมพันธกันระหวางหนวยงานข้ึน ซึ่งหากเรานําความหมายของการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาคอยางกวางตามที่อธิบายไปแลวขางตน ก็จะเห็นไดวา ญี่ปุนก็มีการบริหารราชการ

สวนภูมิภาคอยางไมเปนทางการดวยเชนกัน 

 ๒.๑.๒ โครงสรางภายในของการบริหารราชการสวนภูมิภาค 

 ในการพิจารณาถึงการบริหารราชการสวนภูมิภาคของญี่ปุนนั้น เราพบวาภูมิภาค

ของญี่ปุนมีการรวมตัวกันอยางหลวม รวมท้ังสิ้น ๘ ภูมิภาค ไดแก 

 Hokkaido Region 

 Tohoku Region 

 Kanto Region 

 Chubu Region 

 Kinki Region 

 Chugoko Region 

 Shikoku Region 

 Kyushu Region 

โดยในแตละภูมิภาคตางมีลักษณะแตกตางกันออกตามลักษณะภูมิประเทศ

ประวัติศาสตรและวัฒนธรรม ความเปนจริงแลว การรวมตัวกันข้ึนเปนภูมิภาคของญ่ีปุนมิไดมี



๑๐๐ 
 

 
 

สว่นภมิูภาค 

วัตถุประสงคในการปกครองหรือการบริหารราชการแผนดินแตอยางใด หากแตมีขึ้นเพ่ือการรวมกลุม

และจัดความสัมพันธของจังหวัดที่มีลักษณะทางภูมิประเทศใกลเคยีงกันเทานั้น 

อยางไรก็ตาม การจัดความสัมพันธกันข้ึนในลักษณะดังกลาว ก็มิอาจปฏิเสธการรวมกลุม

ของหนวยงานราชการสสวนกลางที่ไปตั้งอยูตามภูมิภาคตางๆ ของญี่ปุนไดแตอยางใด เพราะหนวยงานสาขา

ของรัฐบาลกลางเหลานี้ตางตองทํางานรวมกับจังหวัดตาง ๆ ในญี่ปุนและรวมถึงจัดยุทธศาสตรในการพัฒนา

เขตพ้ืนที่ของจังหวัดรวมกัน และในบางประการอาจตองเปนหนวยงานท่ีทําหนาที่รวบรวม ประสานงานและ

แผนพัฒนา รวมถึงการกําหนดยุทธศาสตรของกลุมจังหวัดรวมกัน จึงทําใหเกิดภูมิภาคในการปกครองขึ้นโดย

ปริยาย 

กลาวไดวา อํานาจหนาที่ของภูมิภาคของญี่ปุนไมชัดเจนมากนัก เพราะแตละ

ภูมิภาคไมมีการกําหนดโครงสรางอยางเปนทางการโดยผลของกฎหมาย แตเปนความรวมมือกันเอง

ระหวางหนวยงานสาขาของรัฐบาลกลาง 

ขอบเขตของความรวมมือกันในภูมิภาคตาง ๆ ของญี่ปุนระยะหลัง มีเพ่ิมมากขึ้น

เรื่อย ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งความรวมมือกันในการจัดกลุมยุทธศาสตรในการพัฒนากลุมจังหวัด เชน 

การรวมกลุมจังหวัดทางภาคใตของญี่ปุน (Kyushu Region) ไดกําหนดยุทธศาสตรของภูมิภาคตนเอง

ใหเปนภุมิภาคแหงการทองเที่ยว เชน ในจังหวัดของ Okinawa เปนตน 

แผนภาพที่ ๔ – ๔  แสดงสวนภูมิภาคของประเทศญ่ีปุน 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

รัฐบาลกลาง 

Hokkaido Tohoku Kanto Chubu 

Kinki Chugoku Shikoku Kyushu 

จงัหวดั 

เทศบาล 
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ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง “การพัฒนา

โครงสราง  การบริหารราชการสวนภูมิภาค”,๒๕๔๘ 

๒.๒ ความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนภูมิภาค สวนกลางและสวนทองถ่ิน 

 กลาวไดวาความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนกลางกับการบริหารราชการ

สวนภูมิภาคเปนความสัมพันธในลักษณะสายการบังคับบัญชากันมากเสียกวาการมอบอํานาจหรือโอน

อํานาจ เนื่องจากการบริหารราชการสวนภูมิภาคในญี่ปุนเปน “สาขา” โดยตรงของรัฐบาลมิไดเปน

การมอบอํานาจให หนวยงานเหลานั้นกระทําการแทนแตอยางใด หากแตเปนการใชอํานาจของ

รัฐบาลกลางโดยตรง โดยผานสาขาเหลานั้นของตน 

 อยางไรก็ตาม “สาขา” เหลานั้นของรัฐบาลกลาง ก็สรางความสัมพันธระหวางกัน

จนกอใหเกิดขึ้นเปน “ภูมิภาค” ขึ้น แตเปนภูมิภาคใน “จินตนาการ” หรือ “ไมเปนทางการ” ของ

หนวยงานสาขาเหลานั้น ความสัมพันธระหวางหนวยงานสาขาของรัฐบาลกลางภายในภูมิภาคนั้น ๆ ดู

เหมือนจะมีความสัมพันธท่ีแนนแฟนมากกวาความสัมพันธระหวางหนวยงานของสาขาของรัฐบาล

กลางขามภูมิภาคกัน ซึ่งผูวิจัยเห็นวาเปนไปตามหลักธรรมชาติของการรวมมือกันของหนวยการ

ปกครองอยูแลว 

 หากพิจารณาถึงความสัมพันธกันระหวาง “สาขา” ของหนวยราชการในภูมิภาค

ดวยกันแลว พบวา การรวมตัวกันของสาขาเหลานั้น เปนการรวมตัวกันอยางหลวม ยังไมมีการแบง

หนาที่ในการรวมมือกันอยางชัดเจนนัก และการรวมมือที่ชัดเจนที่สุดของภูมิภาคในญี่ปุนก็คือ การ

สรางยุทธศาสตรของภาครวมกันเพื่อกําหนดทิศทางในการพัฒนาภาค อยางไรก็ตามการสราง

ยุทธศาสตรพัฒนาภาคดังกลาว มิไดเกิดแตเฉพาะความรวมมือกันระหวางหนวยงานสาขาของรัฐ

เทานั้น หากแตเปนความรวมมือกันระหวางภาคประชาชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น สมาคมธุรกิจ 

สมาคมหอการคา ตลอดจนภาคสังคมตาง ๆ ดังนั้น ภูมิภาคของญี่ปุนจึงเกิดขึ้นบนเครือขายความ

รวมมือกัน (Networking) อยางแทจริง ซึ่งเปนไปตามแนวความคิดเรื่องสังคมเครือขายกับการทํางาน

ของภาครัฐ (Networking and Public Affairs) สงผลใหการทํางานขององคกรภาครัฐมีประสิทธิภาพ

และเกิดการมีสวนรวมจากผูที่ไดรับบริการซึ่งผูวิจัยเห็นวาเปนปจจัยสําคัญยิ่งที่ทําใหองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินของญี่ปุนประสบความสําเร็จอยางมาก 



๑๐๒ 
 

 
 

 หากการพิจารณาถึงความสัมพันธในเชิงของอํานาจหนาที่แลวพบวา ราชการสวน

ทองถ่ินของประเทศญี่ปุนจะมีภารกิจหนาที่ในการใหบริการสาธารณะที่กวางขวาง โดยเฉพาะอยางยิ่ง

หากเปรียบเทียบกับประเทศในยุโรป เชน ประเทศอังกฤษ ทั้งนี้จะเห็นไดวาขอบเขตภารกิจหนาที่ของ

ราชการสวนทองถ่ินของญี่ปุนนั้นรวมไปถึง โรงพยาบาล การประกันสังคม สาธารณูปโภคขนาดใหญ 

เชน การประปา การไฟฟา เปนตน ในขณะที่การบริหารราชการสวนภูมิภาคจะออกมาในลักษณะการ

กําหนดแผนการพัฒนา หรือการสรางเครือขายกันภายในและระหวางภูมิภาคมากกวาการจัดบริการ

สาธารณะ อีกทั้งกฎหมายยังไมไดรองรับการกระทําดังกลาวของภูมิภาคดวย 

๒.๓  ขอสังเกตเก่ียวกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคในญี่ปุน 

 ๒.๓.๑ การบริหารราชการสวนภูมิภาคในญี่ปุนเปนการบริหารราชการอยางไมเปน

ทางการ (informal) เกิดจากการรวมตัวกันอยางหลวม ๆ ระหวางหนวยงาน “สาขา” ของการ

บริหารราชการสวนกลาง ผิดกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคในประเทศไทย ฝรั่งเศส หรือแมแต

สวนภูมิภาคในประเทศอังกฤษก็ตาม 

 ๒.๓.๒ ปจจัยประการหนึ่งที่ทําใหการบริหารราชการสวนกลาง ภูมิภาคและทองถิ่น

ของญี่ปุนประสบความสําเร็จ ก็คือ การสรางเครือขายความรวมมือกันระหวางหนวยราชการและ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือ การสรางเครือขายความรวมมือกันระหวางหนวยราชการและ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือ แมแตภาคสังคมและองคกรธุรกิจและจะเห็นไดอยางชัดเจนมากใน

เรื่องของความรวมมือกันของเครือขายจนเกิดเปนสวน “ภูมิภาค” นอกจากนี้ องคกรภาครัฐของญี่ปุน

ยังมีความรวมมือกันสูง ตลอดจนในบางครั้งมีการแขงขันกันในการใหบริการสาธารณะอยางมีเหตุผล  

 

แนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการที่พึงประสงคกับ

การปฏิรูปประเทศ 
 

 จากการสัมภาษณเชิงลึกและศึกษากรณีตัวอยางการจัดระบบความสัมพันธราชการบริหาร

สวนกลาง  สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น ระบบการบริหารราชการที่ดีของตางประเทศ ผูวิจัยจึงได

รวบรวมแนวคิด หลักการและแนวโนมที่ควรจะเปนของระบบบริหารราชการท่ีพึงประสงค และ

คํานึงถึงความสอดคลองของทิศทางการปฏิรูปประเทศท่ีจะเกิดข้ึน สรุปไดดังนี ้
 



๑๐๓ 
 

 
 

(๑) ขอเสนอการปฏิรูปประเทศไทยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ

สังคมแหงชาต ิ

 ดานการบริหารราชการแผนดิน 

  ๑.๑ การปรับโครงสรางระบบราชการเพ่ือลดขั้นตอนการทํางานและมีการ

กระจายอํานาจไปยังสวนภูมิภาคใหเหมาะสม ใหสามารถรองรับภารกิจที่ เ อ้ือประโยชนตอ

ประเทศชาติและประชาชนเปนสําคัญ 

  ๑.๒ โดยการปรับปรุงรูปแบบการพัฒนาระบบราชการใหมีความเหมาะสม 

สอดคลองกับสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลงไป 
 

(๒) ขอเสนอของสภาปฏิรูปแหงชาต ิ

  ๒.๑ ปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค โดยมุงเนนการ

ปฏิบัติภารกิจที่ตอบสนองความตองการของประชาชนผูรับบริการในพ้ืนที่เปนหลัก 

(๓) ขอเสนอของคณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดิน 

    ๓.๑ ควรกําหนดบทบาทอํานาจหนาที่ของราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค 

และสวนทองถ่ิน ใหชัดเจน โดยสวนกลางดําเนินการไดเฉพาะในกิจการดานการปองกันประเทศ การ

ตางประเทศ การยุติธรรม ระบบการเงินการคลัง ระบบการสื่อสาร คมนาคม การพลังงานและการพัฒนา

วิทยาศาสตรเทคโนโลยีของประเทศ สวนกิจการอ่ืนที่ไปปฏิบัติในพ้ืนที่นั้นใหปฏิบัติไดเฉพาะงานท่ีเปน

นโยบายสําคญั  สวนภูมิภาคทําหนาที่กํากับดูแล ตรวจสอบการดําเนินงานของ อปท. เพื่อใหเกิด ธรรมาภิบาล 

ประสิทธิภาพ และความเสมอภาคในการจัดบริการสาธารณะและการพัฒนาคุณภาพชีวิตของ

ประชาชน   และสวนทองถ่ินมีอํานาจการตัดสินใจในกิจการของทองถ่ินไดเอง โดย อปท.ขนาดใหญ

สามารถดําเนินการจัดเก็บภาษี หารายได และกอหนี้ไดภายใตระเบียบที่สวนกลางกําหนด และทําหนาที่

จัดบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความตองการในการพัฒนาและแกปญหาของประชาชนในพ้ืนที่  

    ๓.๒ ราชการสวนกลางจะตองดําเนินการถายโอนภารกิจท่ีควรมอบใหเปน

หนาที่ของ อปท. ทั้งในดานบุคลากรและงบประมาณภายในเงื่อนเวลาที่กําหนดตามแผนขั้นตอนการกระจาย

อํานาจ ในขณะที่ราชการสวนภูมิภาคจะตองมีขนาดเล็กลงและปรับเปลี่ยนบทบาทไปสูการเปนผูกํากับ

ดูแลและตรวจสอบการดําเนินการของ อปท. 



๑๐๔ 
 

 
 

    ๓.๓ ปฏิรูปหนวยงานของรัฐใหมีประสิทธิภาพ ทํางานมุงผลสัมฤทธิ์ เปน

องคกรที่ใชความรูท่ีสรางสรรค มีโครงสรางขนาดเล็กกะทัดรัด ลดบทบาทภารกิจใหทํางานเฉพาะที่

เปนหนาที่สําคัญของรัฐ 

    ๓.๔ กําหนดแนวทางในการจํากัดอํานาจและปรับลดบทบาทของภาครัฐลง 

รวมทั้งภาคเอกชนและภาคประชาสังคมสามารถขอจัดบริการสาธารณะไดตามที่กฎหมายกําหนด โดย

ไดรับการสนับสนุน การกํากับดูแล ตรวจสอบ และวัดผลสัมฤทธิ์ในการจัดบริการสาธารณะใหได

มาตรฐานมีคุณภาพและเปนธรรมจากภาครัฐ 

    ๓.๕ การขยายและตั้งสวนราชการหรือหนวยงานภาครัฐใหมในสวนกลาง

และภูมิภาคจะตองไมเปนหนวยงานท่ีทําหนาที่จัดบริการสาธารณะที่อยูในอํานาจหนาท่ีของ อปท. 

และจะกระทําไดเฉพาะเมื่อมีการปรับยุบเลิกสวนราชการเดิมลง 

(๔) ขอเสนอของคณะกรรมาธิการปฏิรูปการปกครองทองถิ่น 

    ๔.๑ ควรกําหนดบทบาทอํานาจหนาที่ของราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค 

และสวนทองถ่ิน ใหชัดเจน  โดยสวนกลางดําเนินการไดเฉพาะในกิจการดานการปองกันประเทศ การ

ตางประเทศ การยุติธรรม ระบบการเงินการคลัง ระบบการสื่อสาร คมนาคม เปนตน ทั้งนี้ สวนกลาง

จะตองสงเสริมและสนับสนุนการถายโอนภารกิจ บุคลากร และงบประมาณ เพื่อใหราชการสวน

ทองถ่ินสามารถปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ  สวนภูมิภาคมีฐานะเปนกลไกของสวนกลาง ทํา

หนาที่ประสานระหวางการขับเคลื่อนนโยบายของสวนกลางกับการตอบสนองการแกปญหาของ

ประชาชนในทองถิ่น และสวนทองถิ่นมีอํานาจการตัดสินใจในกิจการของทองถ่ินไดเอง ทําหนาที่

จัดบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความตองการในการพัฒนาและแกปญหาของประชาชนในพ้ืนที่  

    ๔.๒ รัฐจะตองถายโอนภารกิจของราชการบริหารสวนกลางใหกับทองถิ่นใน

ภารกิจขั้นพ้ืนฐานและภารกิจอื่นที่ไมไดระบุไว โดยจะตองดําเนินการถายโอนใหแลวเสร็จภายใน ๓ ป

นับแตวันที่รัฐธรรมนูญใชบังคบั 

    ๔.๓ ให อปท. แบงเปน ๒ รูปแบบ คือ รูปแบบทั่วไป ซึ่งหมายถึง รูปแบบที่

ใชกับ อปท. ทั่วไปที่แบงเปนทองถ่ินระดับจังหวัดและทองถิ่นต่ํากวาระดับจังหวัด และรูปแบบพิเศษ 

ซึ่งหมายถึง รูปแบบที่กําหนดขึ้นเพื่อวัตถุประสงคพิเศษอันมีลักษณะแตกตางออกไปจากรูปแบบทั่วไป 



๑๐๕ 
 

 
 

รวมทั้งกําหนดขนาดที่เหมาะสมของ อปท. การควบรวม อปท. ขนาดเล็ก และการยกสถานะเปน

เทศบาล       ๔.๔ ใหมีการถายโอน การหมุนเวียน การโอนยายบุคลากร

ระหวางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ตลอดจนการจัดระเบียบบริหารงานบุคคลและ

การพัฒนาทรัพยากรบุคคลทองถ่ิน ตามที่กฎหมายกําหนด 

    ๔.๕ รัฐพึงสนับสนุนการจัดตั้งองคกร/หนวยงานทําหนาที่สงเสริมสนับสนุน

ทางวิชาการเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถของ อปท. โดยองคกรดังกลาวควรเปนองคกรกลางและไดรับ

การสนับสนุนดานการเงินจากสมาคมของ อปท. 

 แนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการที่พึงประสงคกับการ

ปฏิรูปประเทศ มีดังนี ้

๑) แนวทางการพฒันาระบบการบริหารราชการแผนดิน 

  ระบบบริหารราชการแผนดินเปนหัวใจสําคัญของการบริหารราชการของประเทศ 

ระบบที่เปนอยูในปจจุบันมีมานานหลายสิบปแลว มีปญหาที่จะตองปรับปรุงแกไขมากมาย จะปฏิรูป

ประเทศไทยกันทั้งทีก็ควรจะตองมีการปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินเสียใหมทั้งราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่น ใหทันสมัย ทันโลกทันเหตุการณ มีประสิทธิภาพ และสามารถ

บริหารงานสนองตอบตอปญหาและความตองการของประชาชนในแตละพ้ืนที่ไดอยางทั่วถงึ 

  ๑.๑ เปาหมายของการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดิน 

  ในการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดินครั้งนี้  ได กําหนดเปาหมายหรือ

วัตถุประสงคในการพัฒนา ไวดังนี ้

(๑) ลดขนาดและบทบาทของภาครัฐลง เนนการจัดการองคกรสมัยใหมที่

นําวิธีการจัดการองคการของภาคธุรกิจเอกชนมาปรับใช โดยมีเครื่องมือการจัดการที่สําคัญ ไดแก 

ระบบการวัดผลการปฏิบัติงาน การจัดการโดยมุงผลสัมฤทธิ์ของภารกิจ การมุงเนนความคุมคา และ

การดูแลการใหบริการโดยยดึลูกคาเปนศูนยกลาง 

(๒) เนนการบูรณาการปฏิบัติงานรวมกัน ของหนวยงานและภาคสวน

ตางๆ ในพ้ืนที่ โดยใหมีการวางแผนและการขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาพ้ืนที่ท่ีสอดคลองกับ

สภาพพื้นที่และความตองการของประชาชนในพ้ืนที่โดยตรง 

(๓) พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ิน Local economic Development : LED 

ซึ่งจะใหความสําคัญกับการจัดการระดับทองถิ่น ในเรื่องของศักยภาพและความสัมพันธเชื่อมโยงกัน

ระหวางภาครัฐในระดับทองถ่ิน กลุมชุมชน และภาคเอกชน ที่รวมกันบริหารจัดการทรัพยากรที่มีอยู

ในทองถิ่น เพ่ือใหเกิดการสรางงาน กระตุนเศรษฐกิจของทองถิ่น และนําไปสูการดูแลตนเอง 



๑๐๖ 
 

 
 

(๔) สงเสริมความรวมมือระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน (Public–Private 

Partnership : PPP) ใหภาคเอกชนเกิดความเขาใจเปาหมายของความรวมมือ เพื่อสรางกลไกในการ

พัฒนาการแกไขปญหาความยากจน และเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจในระยะยาวโดยเนนสงเสริม

ความรวมมือในระดับโครงการ (ระดับทองถ่ิน/ภูมิภาค) 

(๕) เพ่ิมขีดความสามารถขององคกรท่ีเก่ียวของกับการกํากับดูแลองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ในการเสริมสรางองคกรที่เกี่ยวของกับการกํากับดูแลใหมีขีดความสามารถและ

ศักยภาพเพ่ิมขึ้น รวมทั้งแนวทางการพัฒนากฎหมาย/ระเบียบ การสรางมาตรฐานกลางเปนเครื่องมือ

ในการกํากับดูแล เพ่ือเปนการลดปญหาความซ้ําซอน ไมชัดเจน 

  ๑.๒ รูปแบบการพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน 

  แนวคิดในการกําหนด รูปแบบการพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน 

ประกอบดวย    ๓ รูปแบบ ดังนี ้

(๑) รูปแบบท่ี 1 ระบบการบริหารราชการแผนดิน  

 ประกอบดวยราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถ่ิน โดย

รูปแบบนี้คงระบบการบริหารราชการแผนดินไว 3 สวน เชนเดิม คือสวนกลางในฐานะผูกําหนด

นโยบาย  มาตรฐาน หลักเกณฑ ในภารกิจภาครัฐที่รับผิดชอบ สวนภูมิภาค ถือเปนผูแทนของรัฐบาล

ในการบริหารราชการในระดับพ้ืนที่ และเปนผูแทนของกระทรวง ทบวง กรมในการปฏิบัติราชการ

ตามอํานาจและหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม ใหเหมาะสมกับทองที่และประชาชนภายในเขต

จังหวัดและทองถิ่น ในฐานะผูใหบริการสาธารณะข้ันพื้นฐานใหกับประชาชนในพ้ืนที่รับผิดชอบ 

(๒) รูปแบบท่ี 2 มีเฉพาะราชการบริหารสวนกลาง และทองถ่ิน 

 ในอนาคตอาจมีการยุบเลิกระบบราชการบริหารสวนภูมิภาค โดย

พัฒนาจังหวัดใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ พรอมสงเสริมใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเปนหนวยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ ตลอดจนเนนการมีสวนรวมของภาค

ประชาชนในการตดัสินใจแกใขปญหาในพ้ืนที่เพ่ือประโยชนสูงสุดแกประชาชนในทองถ่ิน การกําหนด

ลักษณะดังกลาวนี้ จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายการ

บริหาร  กรจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินการคลังและงบประมาณรวมท้ังมี

อํานาจหนาที่ในการจัดการ  การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอม ความหลากหลายทางชีวภาพที่อยูในเขตพ้ืนที่อยางสมดุลและยั่งยืน เมื่อสวนกลางได

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลวสวนกลางจะคงไวซึ่งอํานาจกํากับดูแล โดยการ

กํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองทําเทาที่จําเปนและมีหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่

ชัดเจนสอดคลองและเหมาะสมกับรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยตองเปนไปเพื่อการ

คุมครองประโยชนของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม 



๑๐๗ 
 

 
 

(๓) รูปแบบที่ 3 มีระบบบริหารราชการสวนกลาง  สวนภูมิภาค (ใน

ลักษณะกลุมจังหวัด : มณฑล) บริหารกํากับดูแลทองถิ่นในพ้ืนที่รับผิดชอบ 

 การจัดโครงสรางการบริหารในระดับกลุมจังหวัด มีหลักการเพ่ือ

บริหารราชการเพื่อตอบสนองตอการบริหารเชิงยุทธศาสตรของภาครัฐ (Strategic Management) 

ไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยยึดความสําคัญของพื้นที่ (Area) และภาระงานตามประเด็นยุทธศาสตร 

(Agenda) จึงจําเปนตองใชระบบการบริหารแบบบูรณาการเชิงยุทธศาสตรในรูปกลุมจังหวัด ซึ่งการ

จัดตั้งองคกรดังกลาวจะกอใหเกิดผลดีหลายประการ เชน การบริหารงานมีความหลากหลาย และ

สามารถตอบสนองการดําเนินงานไดตามประเด็นปญหาของพ้ืนท่ีไดอยางคลองตัว ลดความซ้ําซอนใน

การปฏิบัติงานตามภารกิจของหนวยงานตางๆ ในพ้ืนท่ี โดยสามารถบูรณาการการดําเนินงานรวมกัน

ได การประหยัดทรัพยกากรการบริหาร การแกไขปญหาตรงตามประเด็นและตอบสนองความ

ตองการของพื้นท่ีอยางมีประสิทธิภาพและรวดเร็ว ลดความขัดแยงในการบริหารงานระหวาง

หนวยงาน และสามารถบริหารจัดการปญหาและความตองการไดในลักษณะที่เปนองครวม (Holistic 

Management) 

 

 ๑.๓ ขอเสนอการพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน 

(๑) ควรมีการศึกษาเพ่ือพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน ใน

ลักษณะของกลุมจังหวัด : มณฑล โดยมุงศึกษา วิเคราะห ลักษณะการดําเนินงานในมิติตางๆ เชน 

โครงสรางและระบบงาน การบริหารงานบุคคล ขีดสมรรถนถและความสามารถของบุคลากร 

การงบประมาณ กลไกและวิธีการทํางาน การมอบอํานาจจากสวนกลางรวมถึงการกํากับดูแลการ

บริหารราชการสวนทองถิ่น 

(๒) ควรใชรูปแบบ “การสรางความเขมแข็งแบบคอยเปนคอยไป” มาใช

ในการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดิน โดยมุงเนนใหหนวยงานภาครัฐที่อยูใกลชิดกับประชาชน

มากที่สุดและมีศักยภาพเพียงพอเปนผูดําเนินภารกิจบริการสาธารณะเบื้องตนในพ้ืนที่ หากเกิน

ศักยภาพของหนวยงานในพ้ืนที่แลว จึงควรเปนหนาที่ของหนวยงานภาครัฐในระดับภูมิภาค และ

ระดับประเทศ (สวนกลาง) เปนลําดับไป 

 

  ๑.๔ การกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค 

และทองถ่ิน 

   ในการพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน ประการแรกจะตองกําหนด

ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถ่ินใหชัดเจนเหมาะสมกับ

การปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนาประเทศ ทั้งนี้ จะตองยึดหลักการวาราชการบริหารสวนกลาง



๑๐๘ 
 

 
 

ตองมีภารกิจหลักในการปองกันประเทศ การตางประเทศ นโยบายการเงินการคลังของประเทศ และ

การยุติธรรมเปนหลัก สวนงานดานอื่นจะเนนหนักหรือปฏิบัติจัดทําเฉพาะงานที่เปนงานนโยบาย

สําคัญ งานดานเทคนิคหรือวิชาการที่สวนภูมิภาคหรือสวนทองถ่ินไมสามารถปฏิบัติจัดทําได งานการ

กํากับดูแลตรจสอบติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานของสวนราชการเทานั้น งานอื่นใดนอกเหนือจาก

นี้ควรมอบอํานาจใหสวนภูมิภาค คือ ผูวาราชการจังหวัด หรือกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินไปปฏิบัติจัดทําในแตละพ้ืนที่ใหตรงกับปญหาและความตองการของประชาชนโดยเนนการมี

สวนรวมของประชาชนหรือภาคประชาสังคมเปนสําคัญ 
 

๒) ขอเสนอการพัฒนาระบบความสัมพันธระหวาง ราชการบริหารสวนกลาง สวน

ภูมิภาค และสวนทองถิ่น 

  ๒.๑ ขอเสนอเก่ียวกับการกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ของราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน 

(๑) ขอบเขตอํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางควรเหลือภารกิจที่

จําเปนพ้ืนฐานที่ตองปฏิบัติไดแก ดานความมั่งคง ดานการตางประเทศ ดานการคลัง ดานการ

ยุติธรรม ดานการควบคุมยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ และการพัฒนาโครงสรางพนฐานขนาดใหญ

ของประเทศ ตลอดจนรับผิดชอบและมีเอกภาพในการกํากับดูแล (Pre or Post Audit) การกําหนด

มาตรฐาน การติดตามประเมินผล และการใหคําปรึกษาทางวิชาการในภารกิจที่ดําเนินการโดย อปท. 

(๒) การกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ฯ จะตองสอดคลองกับการกระจาย

อํานาจและการมอบอํานาจ รวมทั้งตองเชื่อมโยงกับการตั้งสวนราชการในภูมิภาคดวย ยกตัวอยางเชน 

เมื่อสวนกลางกระจายอํานาจใหกับองคการปกครองสวนทองถ่ินหรือมอบอํานาจใหกับผูวาราชการ

จังหวัดแลว หนวยงานสวนกลางที่ตั้งอยูในภูมิภาคจะตองลดจํานวนลง เพื่อใหการบริหารงานมี

เอกภาพและไมเกิดความซ้ําซอน 

(๓) รัฐบาลตองทบทวนการถายโอนภารกิจตามแผนปฏิบัติการกําหนด

ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) ทั้ง 2 ฉบับ และใหเกิดสภาพ

บังคับของการถายโอนภารกิจใหเปนรูปธรรม เนื่องจากปจจุบันการถายโอนภารกิจดังกลาวยังไม

เปนไปตามเจตนารมณและวัตถุประสงคของแผนปฏิบัติการฯ เชน สวนราชการในฐานะผูถายโอน

ไมไดสนับสนุนและใหความชวยเหลือทางวิชาการอยางตอเนื่องใหกับ อปท. ในฐานะผูรับถายโอน 

รวมท้ัง อปท.แตละแหงมีศักยภาพและความพรอมท่ีแตกตางกันในการรับถายโอนภารกิจจากสวน

ราชการ 

(๔) องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) และเทศบาลจะตองสนับสุนการ

ดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) เนื่องจาก อบต.ขนาดเล็กบางแหงมีงบประมาณ

จํากัดไมสามารถแกไขปญหาใหกับประชาชนไดอยางทั่วถึง 



๑๐๙ 
 

 
 

(๕) การกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ฯ อาจมีไดหลายรูปแบบข้ึนอยูกับ

ศักยภาพและสถานการณของแตละพื้นที่ ยกตัวอยางเชน จังหวัดเชียงใหมหรือจังหวัดภูเก็ตที่มี

ศักยภาพและความสามารถทางการแขงขันดานการทองเท่ียว ก็อาจมีขอบเขตอํานาจหนาที่ฯ ที่

แตกตางจากจังหวัดอื่นๆ รวมทั้งอาจพิจารณาเปนทองถ่ินรูปแบบพิเศษเชนเดียวกับกรุงเทพมหานคร

หรือเมืองพัทยาได 

(๖) การแบงขอบเขตอํานาจหนาที่ฯ ระหวางจังหวัดและเทศบาลโดย

พิจารณาจากเขตพื้นที่ทางปกครองนั้นอาจไมเหมาะสมนักเพราะทําใหการแกไขปญหาที่สําคัญ

เรงดวน เชน ปญหาน้ําทวมในเขตพ้ืนที่จังหวัดปทุมธานีในป พ.ศ. 2554 ไมทันตอสถานการณและ

ขาดการบูรณาการในภาพรวม นอกจากนี้ อบจ.ควรเปนผูรับผิดชอบภารกิจขนาดใหญ ภารกิจที่

เชื่อมโยงกับหลายพ้ืนที่ภายในจังหวัด และการบริหารงานเชิงยุทธศาสตร ซึ่งแตกตางจากภารกิจของ

เทศบาลและอบต.อยางชัดเจน 

๒.๒ ขอเสนอเก่ียวกับรูปแบบความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวน

ภูมิภาคและสวนทองถ่ิน 

(๑) สวนกลางจะเปนหนวยกําหนดยุทธศาสตรพัฒนานโยบายและข้ีนํา

เปาหมายการพัฒนาที่มีสวนภูมิภาคเปนผูแทนของกระทรวง กรม นําแผนงานของภารกิจของรัฐ และ

นโยบายรัฐบาลมาปฏิบัติตามอํานาจหนาท่ีใหเหมาะสทกับพื้นที่และประชาชนภายในจังหวัด สวน

ทองถ่ินจะเปนผูใหบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานตามที่กฎหมายกําหนด 

(๒) กําหนดกลไกเ พ่ือสรางความเสมอภาคเทาเทียมกับของ อปท. 

ตัวอยางเชน การจัดตั้งกองทุนของประเทศสวีเดนโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือชวยเหลือ สงเสริมสนับสนุน 

และพัฒนาศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็กใหมีความเขมแข็งมากข้ึน รวมทั้งการ

สรางความรวมมือกันระหวางทองถิ่นในรูปแบบสหการ 

(๓) สรางระบบการยืมตัวของบุคลากรระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และ

สวนทองถิ่นและควรมีหนวยงานที่รับผิดชอบดานบุคลากรของทองถิ่นในภาพรวม เพื่อใหเกิดการ

จัดสรรทรัพยากรบุคคลตามความจําเปนของพ้ืนที่ไดอยางเหมาะสม 

(๔) กําหนดใหมีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการประสานแผน เพ่ือ

เปนกลไกในการแกปญหาการทํางานซ้ําซอนกันในพื้นที่ระหวางสวนกลาง ภูมิภาค ทองถิ่น รวมทั้ง

ระหวางทองถ่ินดวยกันเอง 

 ๒.3 ขอเสนอเก่ียวกับรูปแบบโครงสรางของสวนราชการในภูมิภาคและองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน 

(๑) ทบทวนการจัดโครงสรางของราชการบริหารสวนกลาง เพ่ือทําใหมี

เอกภาพตอการบริหารราชการสวนภูมิภาคและไมเกิดการซ้ําซอนในการปฏิบัติงานเพ่ือใหบริการแก



๑๑๐ 
 

 
 

ประชาชน โดยปรับโครงสรางการบริหารราชการสวนกลางใหเปนการบูรณาการเครือขายนโยบาย

และมีเอกภาพในการบริหารและกํากับดูแล โดยมีกลไกที่มีประสิทธิภาพในการบริหารยุทธศาสตรการ

พัฒนาพื้นที่และการใหบริการสาธารณะรวมกันของราชการสวนภูมิภาคและทองถิ่น สําหรับการจัดตั้ง

สวนราชการสวนภูมิภาคในแตละจังหวัดอาจมีความแตกตางกันไดโดยพิจารณาจากขนาดของจังหวัด 

ลักษณะงานและความจําเปนของพ้ืนที่ เปนตน ในขณะนี้โครงสรางของ อปท. ไมจําเปนตองมีลักษณะ

เหมือนกัน ข้ึนอยูกับภารกิจของแตละพ้ืนที่ ซึ่งจะสงผลตอการบังคบัใชกฎหมายท่ีอาจแตกตางกันดวย 

(๒) ควรยุบรวม อบต.ขนาดเล็กเขาดวยกันโดยพิจารณาจากความ

เหมาะสมและความจําเปนของพ้ืนที่ และจํานวนประชากร เพื่อสรางขีดความสามารถในการจัดทํา

ภารกิจ และเปนการลดจํานวน อปท. ที่ปจจุบันมีจํานวนมากกวา 7,000 แหง ทั้งนี้ การยุบรวม

ดังกลาวอาจใชกลไกตามขอกฎหมาย หรือกลไกระบบงบประมาณที่ไมใหเงนิอุดหนุนก็ได 

(๓) กรณี อบจ. ควรตองมีบทบาทสําคัญในการกําหนดนโยบายและ

แผนงานที่เปนโครงการขนาดใหญที่เชื่อมโยงระหวางจังหวัด อําเภอหรือ อปท. เชน การคมนาคม

ขนสง การพัฒนาแหลงน้ํา การบําบัดน้ําเสียและควรกําหนดใหเทศบาลเปนองคกรหลักในการ

ปกครองทองถิ่น อาจมีการรวมเทศบาลท่ีอยูใกลเคียงกันใหเปนเทศบาลขนาดใหญใหเปนรูปแบบการ

ปกครองมหานคร 

(๔) สงเสริมใหภาคประชาสังคมเขามามีสวนรวมในการเสนอคําขอ

งบประมาณ จัดทําภารกิจและการพัฒนาพื้นที่และปองกันการทุจริตคอรรัปชั่นของทองถิ่น โดยอาจ

กําหนดใหมีคณะอภิบาลคณุธรรมในระดับเทศบาลและจังหวัดได 

(๕) ปรับปรุงโครงสรางบุคลากรทองถ่ินเนื่องจากจํานวนบุคลากรทองถิ่นมี

จํานวนมากทําใหเหลืองบประมาณนอยในการพัฒนาพื้นที่ สงผลใหประสิทธิภาพของการจัดทําบริการ

สาธารณะลดลง 

  ๒.4 ขอเสนอแนะอื่นๆ 

(๑) สรางกระบวนการถายโอนภารกิจจากสวนกลางไปใหกับ อปท. อยาง

เปนรูปธรรม โดยอาจนํารองในจังหวัดหรือพื้นที่ท่ีมีความพรอม และติดตามประเมินผลเปนระยะ

อยางตอเนื่อง ซึ่งอาจเปนตัวแบบสําหรับการขยายผลการถายโอนภารกิจในยังจังหวัดหรือพื้นที่อ่ืนได

ในอนาคต 

(๒) ปฏิรูปการคลังและระบบการจัดเก็บภาษีทองถ่ินเพื่อให อปท. มีรายได

ในการจัดทําภารกิจเพ่ือแกไขปญหาของประชาชนไดมากข้ึน รวมท้ังปรับปรุงหลักเกณฑการจัดสรร

เงินอุดหนุนที่ไมใชการจัดสรรใหแตละ อปท. เทากัน แตเปนการจัดสรรเพ่ือลดความเหลื่อมล้ําของ

พ้ืนที่ 



๑๑๑ 
 

 
 

(๓) สวนภูมิภาคซึ่งมีบทบาทเปนผูประสานงาน กํากับดูแลจากสวนกลาง 

จึงอาจไมมีความจําเปนตองมีในทุกจังหวัดเหมือนในปจจุบัน อาจจัดไวเปนระดับภูมิภาคหรือกลุม

จังหวัดหรือมณฑลได 

(๔) ควรใหเกิดการมีสวนรวมของภาคประชาสังคม และชุมชนทองถ่ินเขา

มามีสวนรวมกับการทํางานของ อปท. 

 

สรุป  
 
 ในบทนี้  ไดประมวลความเห็นของผูทรงคุณวุฒิในประเด็นเกี่ยวกับปญหาอุปสรรค

ของการบริหารราชการไทยใน ๓ ระดับ และความเห็นตอรูปแบบการจัดความสัมพันธระหวางสวน

ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินที่เหมาะสม ซึ่งสามารถสรุปไดวา 
 

 (๑) สภาพปญหาและขอจํากัดที่เกิดขึ้น 

๑.๑ บทบาทของหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาค มีท้ังที่ปฏิบัติหนาที่
การหนวยประสาน กํากับ ดูแล และใหคําปรึกษา และการปฏิบัติหนาที่ในฐานะหนวยปฏิบัติการ ซึ่ง
เปนการใหบริการประชาชนโดยตรง และเปนภารกิจหลักของราชการบริหารสวนภูมิภาค 

๑.๒ ปญหาและอุปสรรคในการบริหารราชการ จากสถานการณความไม
ชัดเจนในเรื่องของโครงสราง และภารกิจหนาท่ีขางตน กอใหเกิดปญหาและขอจํากัดของระบบ
ราชการ คือ การบริหารราชการไรประสิทธิภาพ ความสิ้นเปลืองของงบประมาณ 

๑.๓ ขาดการประสานงานระหวางหนวยงานภาครัฐ เปนการปฏิบัติงานใน
ลักษณะตางคนตางทํา ตางความรับผิดชอบ และตางผูบังคบับัญชา 

๑.๔ กลไกการบูรณาการระดับจังหวัดไมสามารถนําไปสูการสั่งการขาม
กระทรวงหรือขามกรมได ทําใหการจัดการปญหาในเชิงพ้ืนที่ไมคอยประสบผลสําเร็จเทาที่ควร 

๑.๕ ผูบริหารและผูปฏิบัติงานของสวนราชการ ไมมีความตอเนื่องในการ
บริหารและปฏิบัติงาน เนื่องจากเปนไปตามวาระที่กําหนด จึงไมสามารถแกปญหาหรือวางนโยบายใน
การพัฒนาพื้นที่ไดอยางตอเนื่องและยั่งยืน 

๑.๖ รัฐไทย “รวมศูนยไมจริง มอบอํานาจไมจริง กระจายอํานาจไม
จริง” 

 
 (๒) การจัดความสัมพันธระหวางสวนราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวน
ทองถ่ิน  

๒.๑ ควรลดบทบาทหนาที่รัฐใหทําภารกิจพ้ืนฐานเทานั้น 
๒.๒ รัฐสวนกลางมีภารกิจในการกําหนดนโยบายและการกํากับดูแลเทาที่

จําเปนเทานั้น ถาจําตองมีภารกิจที่ตองปฏิบัติจะตองไมปฏิบัติเองถาไมจําเปน ภารกิจที่เหลือควร
ดําเนินการบริหารจัดการ โดยใหระดับพื้นที่มีอํานาจรับผิดชอบจัดทําบริการ ปฏิบัติงานเองทั้งหมด  



๑๑๒ 
 

 
 

๒.๓ ใหความสําคัญกับระบบการบริหารราชการที่มุงเนนใหประชาชนเขา
มามี  สวนรวมในกระบวนการการดําเนินงานภาครัฐ ใหเกิดผลสอดคลองกับบริบทและความตองการ
ของประชาชนในแตละพ้ืนที่ 

๒.๔ การจัดโครงสรางหนวยงานใน ๓ ระดับ (กลาง ภูมิภาค ทองถ่ิน) ไม

จําเปนตองมีรูปแบบตายตัว อาจจัดไดหลากหลายรูปแบบข้ึนอยูกับบริบทของพ้ืนที่ นําระบบการ

บริหารยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมวัฒนธรรมในระดับภาคที่เปนการระดมทรัพยากร

และความรวมมือกันระหวางราชการ สวนกลาง สวนภูมิภาค สวนทองถ่ิน ภาคเอกชนและภาคประชา

สังคมมาใช 

๒.๕ การบริหารราชการที่เนนระดับภูมิภาคใหจังหวัดมีฐานะเทียบเทา

กรมแตตั้งอยูในพ้ืนที่ เปนศูนยรวมการสั่งการในพื้นที่ จังหวัดมีหนวยงานของตัวเอง และเปนหนวยท่ี

จัดทําคําของบประมาณในพ้ืนที่ทั้งหมด ไมใชเฉพาะงบประมาณจังหวัดและกลุมจังหวัด แตตองรวม

ของทุกหนวยที่อยูในจังหวัด ทั้งงบประมาณของสวนราชการ (function) และงบประมาณของทองถิ่น  

ผูวาราชการจังหวัดจะเปนศูนยรวมของการสั่งการ โดยผูวาฯ จะเห็นภาพรวมของแผนงาน/โครงการ

ทั้งหมดที่อยูในการดูแลพื้นที่ตน มีหนวยปฏิบัติที่ขึ้นกับผูวาฯ ดังนั้นการบริหารจัดการ การแกไข

ปญหาจะสามารถทําไดอยางคลองตัว 

๒.๖ แนวคิดจังหวัดจัดการตนเอง  โดยใหมีการบริหารราชการ ๒ ระดับ

คือ สวนกลางและระดับพื้นท่ี ใหพ้ืนที่สามารถบริหารจัดการไดเบ็ดเสร็จ โครงสรางของจังหวัดไม

จําเปนตองเปนรูปแบบเดียวกัน สามารถจัดรูปแบบโครงสรางใหเหมาะสม สอดรับกับบริบทของแตละ

พ้ืนที่ โดยจังหวัดมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การ

บริหารงานบุคคล การเงินการคลังและงบประมาณ รวมทั้งมีอํานาจหนาที่ในการจัดการ การ

บํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมที่อยูในเขตพ้ืนทีข่องตน 

๒.๗ ควรมีรูปแบบวิธีการทํางานรวมกันระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค

และทองถ่ิน โดยควรนําการรูปแบบวิธีการทํางานแบบใชสัญญาการทํางานรวมกัน ทั้งท่ีเปนสัญญา

การมอบหมายงาน ระหวางสวนกลางกับสวนภูมิภาค และสัญญาจางทํางาน ระหวางสวนภูมิภาค – 

ทองถ่ิน  
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บทที ่๕ 

สรุปและขอเสนอแนะ 
 

สรุป 
 

ระบบบริหารราชการแผนดินเปนหัวใจสําคัญของการบริหารราชการของประเทศ 

ระบบที่เปนอยูในปจจุบันนั้นมีการดําเนินงานมาเปนระยะเวลาหลายสิบปแลว แมวาจะมีการพัฒนา

ในบางสวนมาโดยลําดับ แตอยางไรก็ตามการบริหารราชการแผนดินยังประสบกับปญหาที่จะตอง

ปรับปรุงแกไขมากมาย หากจะมีการปฏิรูปประเทศไทยในระยะเวลานี้ ก็ควรจะตองมีการปฏิรูประบบ

บริหารราชการแผนดินเสียใหม ใหมีความทันสมัย มีประสิทธิภาพประสิทธิผล และสามารถบริหารงาน

เพ่ือใหสามารถสนองตอบตอปญหาและความตองการของประชาชนในแตละพ้ืนที่ไดอยางทั่วถึง 

 ในการพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน ประการแรกจะตองกําหนดขอบเขต

อํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่น ใหชัดเจนเหมาะสมกับการ

ปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนาประเทศ ทั้งนี้ จะตองยึดหลักการวาราชการบริหารสวนกลางตองมี

ภารกิจหลักในการปองกันประเทศ การตางประเทศ นโยบายการเงินการคลังของประเทศ และการ

ยุติธรรมเปนหลัก สวนงานดานอ่ืนจะเนนหนักหรือปฏิบัติจัดทําเฉพาะงานที่เปนงานนโยบายสําคัญ 

งานดานเทคนิคหรือวิชาการที่สวนภูมิภาคหรือทองถิ่นไมสามารถปฏิบัติจัดทําได งานการกํากับดูแล

ตรวจสอบติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานของสวนราชการเทานั้น งานอ่ืนใดนอกเหนือจากนี้ควร

มอบอํานาจใหสวนภูมิภาครับไปดําเนินงานแทน 

 เนื่องจากสถานภาพภารกิจของสวนราชการในพ้ืนที่ ท่ีเปนอยูในปจจุบันนั้น ยังประสบ

กับปญหาและขอจํากัดที่เกิดขึ้นจากการบริหารราชการในพ้ืนที่ กลาวคือ 

๑. ราชการบริหารสวนกลาง ปจจุบันมีการจัดตั้งสวนราชการที่เปนสวนกลางใน

ภูมิภาคเปนจํานวนมาก และมีรูปแบบที่หลากหลาย สงผลใหเกิดความทับซอน และซ้ําซอนกันของ

หนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาคดวยกันเอง รวมทั้งระหวางหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาค

และหนวยงานที่เปนราชการบริหารสวนภูมิภาคที่อยูในพ้ืนที่เดียวกัน  และบทบาทของหนวยงานที่เปน

สวนกลางในภูมิภาค มีทั้งที่ปฏิบัติหนาที่เปนหนวยประสาน กํากับ ดูแล และใหคําปรึกษา และการ

ปฏิบัติหนาที่ในฐานะหนวยปฏิบัติการ ซึ่งเปนการใหบริการประชาชนโดยตรง และเปนภารกิจหลักของ

ราชการบริหารสวนภูมิภาค อีกทั้งในแตละสวนราชการ จะกําหนดใหมีหนวยงานในสังกัดลงมา

ปฏิบัติงานในพ้ืนที่จังหวัด ในลักษณะที่เปนเครือขายการปฏิบัติราชการของหนวยงานในระดับภูมิภาค 

แทนการมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งถือเปนเจาภาพในการบริหารราชการระดับจังหวัด
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หรือการบริหารราชการสวนภูมิภาค ประกอบกับการบริหารโครงสรางของหนวยงานราชการของไทย 

ไมมีการจัดแบงภารกิจ หนาที่และโครงสรางของหนวยงานแตละสวนไวอยางชัดเจน 

 

 ๒. ราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยหนวยงานราชการบริหารสวนภูมิภาคจะอยูใน

ความรับผิดชอบ และการกํากับดูแลโดยตรงจากผูวาราชการจังหวัดท่ีรับมอบนโยบายและคําสั่งจาก

รัฐบาล โดยจะปฏิบัติในฐานะตัวแทนของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ แตปจจุบันมีหนวยงานท่ี

ราชการบริหารสวนภูมิภาคในสังกัดกระทรวงเดียวกันอยูเปนจํานวนมาก เชน กระทรวงเกษตรและ

สหกรณ กระทรวงมหาดไทย โดยกรมสวนใหญในกระทรวงจะมีหนวยงานที่เปนราชการสวนภูมิภาค 

หรือการเปนตัวแทนของกระทรวงในพ้ืนที่จังหวัดเพียงหนวยงานเดียว เชน กระทรวงสาธารณสุข 

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม กระทรวงวัฒนธรรม จะมีบทบาทในการเปนศูนยรวม

ภารกิจหรือกิจกรรมท่ีหลากหลายของกรมตาง ๆ ในกระทรวงเขาไวดวยกัน มีหนาที่ในการตรวจสอบ 

ควบคุมดูแล  และการดําเนินการตามกฎหมายตาง ๆ ที่เปนอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการใน

กระทรวงนั้น แตในบางกระทรวง เชน กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม พบวาหนวยงาน

สวนภูมิภาคที่เปนตัวแทนของกระทรวงในจังหวัดไมมีอํานาจในการดําเนินการตามกฎหมายตาง ๆ 

เนื่องจากเปนอํานาจของแตละหนวยงานสวนกลางในพื้นท่ี แมวาจะมีการมอบอํานาจใหกับสวน

ราชการสวนภูมิภาคในฐานะผูแทนกระทรวง กรมในพ้ืนที่เปนไปตามกฎหมายวาดวยการมอบอํานาจ ที่

กําหนดวาเมื่อมีการมอบอํานาจแลว  ผูรับมอบอํานาจมีหนาที่ตองรับมอบอํานาจนั้น  โดยผูมอบอํานาจ

จะกําหนดใหผูรับมอบอํานาจมอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราชการแทนตอไป  โดยจะกําหนด

หลักเกณฑหรือเงื่อนไขในการใชอํานาจนั้นไวดวยหรือไมก็ได  ประกอบกับการกําหนดสวนราชการสวน

ภูมิภาคในพ้ืนที่จังหวัด จําเปนตองพิจารณาจากภารกิจหรือประเด็นที่มีความสําคัญซึ่งตองดําเนินการเพื่อ

แกไขหรือพัฒนาพ้ืนที่ตามยุทธศาสตรจังหวัดและกลุมจังหวัด รวมถึงความคุมคาในการจัดตั้งหนวยงาน 

โดยไมจําเปนตองกําหนดใหทุกจังหวัดตองมีสวนราชการสวนภูมิภาคเหมือนกันทุกจังหวัด กรณีมีการ

จัดรูปแบบโครงสรางหนวยงานในลักษณะกลุมจังหวัด การอนุมัติ อนุญาต ตรวจสอบติดตามใน

ภารกิจที่เก่ียวของกับสวัสดิภาพและความปลอดภัยของประชาชนในจังหวัดท่ีอยูในความรับผิดชอบของ

หัวหนาสวนราชการที่ประจําอยูในจังหวัดอ่ืน เกิดความลาชาและตองอาศัยกระบวนการหลายข้ันตอน

ในการพิจารณา สั่งการ ตลอดจนการรายงานผลการดําเนินการ ซึ่งจะทําใหการชวยเหลือหรือ

บรรเทาปญหาไมทันตอสถานการณและอาจนํามาสูความเสียหายกับประชาชนในวงกวาง 

 
๓. ราชการบริหารสวนทองถิ่น เปนราชการการบริหารเก่ียวกับระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน มีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายจัดตั้งและกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดขั้นตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซึ่งเริ่มดําเนินการนับตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๔๒ เปนตน

มา ภายหลังจากการประกาศใชแผนกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐมีพันธกิจ
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จะตองถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินจํานวน ๒๔๕ ภารกิจ ผลจากการถายโอน

ดังกลาวเปนไปอยางตอเนื่องในชวง ๑๐ กวาปที่ผานมา แตเม่ือพิจารณาถึงความกาวหนาในการ

ดําเนินการแลว สามารถกลาวไดวามีความกาวหนาพอสมควรเมื่อเทียบกับการถายโอนบุคลากรใหแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวของ  โดยมีเหตุปจจัยหลาย

ประการไมวาจะเปนเชิงนโยบายและปญหาในการบูรณาการการดําเนินงานของสวนราชการตางๆ 

ปจจัยที่กลาวไดวาทําใหการกระจายอํานาจในชวงท่ีผานมาไมประสบผลสําเร็จเทาท่ีควร เนื่องมาจาก

การขาดการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนและจากภาคสวนตางๆ ในการบริการสาธารณะซึ่ง

จัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมสงผลกระทบโดยตรงตอประชาชนอยางหลีกเลี่ยงไมได 

จากสภาพดังกลาวจึงตองมีการศึกษาเกี่ยวกับความกาวหนาและความเขาใจถึงสภาพปญหาและ

อุปสรรคอันขัดขวางกระบวนการกระจายอํานาจ ตลอดจนเขาใจปจจัยสนับสนุนซึ่งสามารถนํามา

พัฒนาเปนแนวทางสําหรับการปรับปรุงความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น

เพ่ือสนับสนุนกระบวนการกระจายอํานาจไดรับการขับเคลื่อนใหบรรลุเปาหมายที่กําหนดไวไดอีกทางหนึ่ง 

จากปญหาขอจํากัดที่กลาวมาขางตนเปนตัวอยางหนึ่งของระบบบริหารราชการ

แผนดินที่มีขอจํากัดนานับประการ จึงตองมีการปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินข้ึนใหม ทั้ง

ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถ่ิน ใหทันสมัย ทันโลกทันเหตุการณ มีประสิทธิภาพ

มากยิ่งข้ึน โดยจะตองมีการศึกษาเพ่ือกําหนดรูปแบบการจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินใหชัดเจนเหมาะสมกับการปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนา

ประเทศท่ีพึงประสงคใหไดในอนาคต หากสามารถจัดระบบความสัมพันธระหวางอํานาจหนาที่ของ

ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินใหชัดเจนและเหมาะสมตามที่กลาวแลว จึงจะ

มีการศึกษาเพ่ือเสนอแนะรูปแบบการพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดินใหมีประสิทธิภาพและ

สามารถบริหารงานสนองตอบตอปญหาและความตองการของประชาชนไดอยางเปนรูปธรรม โดย

ตองคาํนึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนหรือภาคประชาสังคมในการบริหารงานเปนสําคัญดวย 

  ทั้งนี้ไดมีแนวคิดของนักวิชาการและหนวยงานตางๆ ที่เก่ียวของกับการพัฒนาระบบ

ราชการสรุปสาระสําคัญในการกําหนดภารกิจของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น 

กลาวคือ 

 ๑) กําหนดภารกิจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางใหเหลือเพียงภารกิจที่

จําเปนตองปฏิบัติ โดย กําหนดบทบาทอํานาจหนาที่ของสวนกลางใหดําเนินการไดเฉพาะกิจการดาน

การปองกันประเทศ การตางประเทศ การยุติธรรม ระบบการเงินการคลัง ระบบการสื่อสาร คมนาคม 

การพลังงานและการพัฒนาวิทยาศาสตรเทคโนโลยีของประเทศ สวนกิจการอ่ืนท่ีไปปฏิบัติในพ้ืนที่นั้น

ใหปฏิบัติไดเฉพาะงานท่ีเปนนโยบายสําคัญ งานดานวิชาการ การกํากับดูแล ตรวจติดตามการ

บริหารงานของสวนภูมิภาคและ อปท. เทานั้น 
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 ๒) กําหนดภารกิจหนาที่ของราชการบริหารสวนภูมิภาคใหชัดเจน โดยภารกิจ

ของราชการบริหารสวนภูมิภาค ดังนี้  

  - ภารกิจการใหบริการประชาชน เปนภารกิจที่รับผิดชอบเก่ียวกับการ

ใหบริการสาธารณะแกประชาชนโดยตรง ในลักษณะงานที่จําเปนตองเนนความรวดเร็ว ฉับไว ในการ

เขาสูการใหบริการนั้น  

 - ภารกิจการกํากับดูแลใหเปนไปตามกฎหมาย เปนภารกิจที่รับผิดชอบ

เก่ียวกับการลงไปควบคุม ตรวจสอบ กํากับดูแล การปฏิบัติงานในพ้ืนท่ีสนามที่มีพื้นที่การใหบริการ

ในลักษณะเฉพาะและจํากัด ใหกับผูรับบริการ  

 - ภารกิจดานการสงเสริม เปนภารกิจที่รับผิดชอบเก่ียวกับการสงเสริมและ

สนับสนุนแกประชาชน ทางดานคุณภาพชีวิต ดานสุขพลานามัยทั้งรางกายและจิตใจ และดาน

ศิลปวัฒนธรรมในพื้นที่  

  - ภารกิจดานการพัฒนา เปนภารกิจที่รับผิดชอบเก่ียวกับการสงเสริม

ศักยภาพของจังหวัดโดยตรงเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมในระดับจังหวัด 

  ทั้งนี้ หนวยงานราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคยังควรมีบทบาทหลัก ๓ 

ประการ ไดแก บทบาทในฐานะผูกํากับดูแลมาตรฐาน (Regulator) บทบาทในฐานะผูสงเสริมสนับสนุน 

(Promoter) และ บทบาทในฐานะผูใหบริการสาธารณะ (Provider)  

 ๓) กําหนดภารกิจหนาที่ของราชการบริหารสวนทองถ่ิน โดยภารกิจของราชการ

บริหารสวนทองถิ่น มีอํานาจหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

กรอบกฎหมาย กลาวคือ จัดบริการสาธารณะในเขตทองถ่ิน และนอกเขตทองถิ่น การสงเสริมการมี

สวนรวมของประชาชนในการพัฒนาทองถ่ิน การตราขอบัญญัติ การสงเสริมประชาธิปไตย ความ

เสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน การหารายไดเพ่ือการพัฒนาทองถ่ิน  

 นอกจากนั้น ยังมีการศึกษาแนวทางการบริหารราชการของตางประเทศที่เปน

กรณีศึกษาเพื่อนําบางแงมุมมาปรับใชกับบริบทของประเทศไทย และใหสอดคลองกับทิศทางที่จะ

ปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินตอไปในอนาคต 

กรณีศกึษาประเทศอังกฤษ 

(๑) การบริหารราชการในพ้ืนที่ของอังกฤษ มีเพียงระดับเดียวคือ “ระดับภาค” 

(Regional Development Agencies (RDAs) และ Regional Chambers) ไมมีในระดับที่เล็กกวา

ภาค เชน จังหวัด และอําเภอ อยางประเทศไทยหรือฝงเศส เปนตน นอกจากนี้ในประเทศอังกฤษยังมี

หนวยงานที่ทําหนาที่ในการดูแลการบริหารราชการในพื้นทีอ่ยางชัดเจน อยูที่สวนกลางซึ่งไดแก RCU 
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ในขณะที่ประเทศไทยซึ่งถือเปนประเทศท่ีมีการบริหารราชการสวนภูมิภาคอยางเปนทางการมากกวา

กลับไมมีหนวยงานในลักษณะดังกลาว 

(๒) การบริหารราชการในพื้นที่ของอังกฤษ เกิดขึ้นโดยหลักการสงเสริม

ศักยภาพและความเปนอิสระของหนวยการปกครองในระดับที่รองลงไปจากศูนยกลาง (The 

Principle of Subsidiarity) เปนสําคัญ ดังนั้นการวางบทบาทของการบริหารราชการในพ้ืนที่ของ

อังกฤษจึงระมัดระวังมิใหกระทบกระเทือนตอการทําหนาท่ีในการใหบริการสาธารณะขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินหรือชุมชนในทองถิ่นเปนลําดับแรก แตอาจเขาไปบดบังการทําหนาที่ขององคกร

ก่ึงอิสระ (Quasi-autonomous Organizations) ไดบางเปนบางสวน 

(๓) หนาที่ในการบริหารราชการของหนวยในพ้ืนที่นั้น เนนเพียงแค ๓ สวนคือ 

หนึ่ง หนาที่ในการวางแผนพัฒนาและแผนกลยุทธในระดับภูมิภาค สอง หนาที่เชื่อมประสาน

หนวยงานตาง ๆ ในระดับภูมิภาคใหทํางานไปในทิศทางเดียวกัน และ สาม หนาท่ีในการพัฒนา

เศรษฐกิจระดับภูมิภาค ซึ่งจะเห็นไดวา การทําหนาท่ีของภูมิภาคในอังกฤษเปนการทําหนาที่ดานกล

ยุทธและเชื่อมประสาน มากเสียกวาการใหบริการโดยตรงแกประชาชน 

  ทิศทางการบริหารราชการในพ้ืนที่ของอังกฤษ อยู ในยุคของการกอตัวและ

พัฒนาการในระยะเบื้องตน โดยเริ่มมีการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนแผนดินในสวนภูมิภาค

อยางเปนทางการ ซึ่งแตเดิมอังกฤษไมเคยมีการบริหารราชการแผนดินแบบสวนภูมิภาคอยางเปน

ทางการเลย มีก็แตเฉพาะการบริหารราชการของหนวยงานรัฐบาลท่ีลงไปตั้งอยูในพ้ืนที่ตาง ๆ ของ

ประเทศเทานั้น  

กรณีศกึษาประเทศญ่ีปุน 

(๑) การบริหารราชการในพ้ืนที่ของญี่ปุนเปนการบริหารราชการอยางไมเปน

ทางการ (informal) เกิดจากการรวมตัวกันอยางหลวม ๆ ระหวางหนวยงาน “สาขา” ของการ

บริหารราชการสวนกลาง ผิดกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคในประเทศไทย ฝรั่งเศส หรือแมแต

ราชการในพื้นที่ของประเทศอังกฤษก็ตาม 

(๒) ปจจัยประการหนึ่งที่ทําใหการบริหารราชการสวนกลาง และในพื้นที่ของ

ญี่ปุนประสบความสําเร็จ ก็คือ การสรางเครือขายความรวมมือกันระหวางหนวยราชการและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น หรือ การสรางเครือขายความรวมมือกันระหวางหนวยราชการและองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น หรือ แมแตภาคสังคมและองคกรธุรกิจและจะเห็นไดอยางชัดเจนมากในเรื่อง
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ของความรวมมือกันของเครือขายจนเกิดเปนสวน “พื้นที่” นอกจากนี้ องคกรภาครัฐของญี่ปุนยังมี

ความรวมมือกันสูง ตลอดจนในบางครั้งมีการแขงขันกันในการใหบริการสาธารณะอยางมีเหตุผล ซึ่ง

เปนสิ่งท่ีนาสนใจและอาจจะนําหลักการดังกลาวมาประยุกตใชกับระบบการบริหารราชการของไทย 

ขอเสนอแนะ  

  งานวิจัยในครั้งนี้ ผูวิจัยขอเสนอแนวคิดในการจัดระบบความสัมพันธของการ

บริหารราชการระหวางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นเพ่ือใหหนวยงานภาครัฐมี

ประสิทธิภาพประสิทธิผล และสามารถบริหารงานเพื่อใหสามารถสนองตอบตอปญหาและความตองการ

ของประชาชนในแตละพ้ืนที่ไดอยางท่ัวถึงเปนธรรมและตอบสนองตอความตองของประชาชนไดอยาง

แทจริง โดยมีขอเสนอแบงเปน ๒ ระยะ ดังนี้ 

 ๑. ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

(๑) ระยะสั้น (๑ – ๕ ป) 
    

๑.๑ ยังคงระบบการบริหารราชการแผนดินไว 3 สวน เชนปจจุบัน ซ่ึง

ประกอบดวยราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น โดยจัดภารกิจและขอบเขต

การรับผิดชอบระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่นใหมีความชัดเจน เพื่อลดปญหาการ

ทํางานซ้ําซอนในพื้นที ่

๑. สวนกลาง เปนผูกํากับดูแล (Regulator) ใหเปนไปตามหลักเกณฑ

มาตรฐาน รับผิดชอบหรือปฏิบัติภารกิจอันเปนสาธารณประโยชนระดับชาติ รวมทั้งงานวิชาการและ

สนับสนุนความรู 

๒. สวนภูมิภาค มีบทบาทในการใหคําปรึกษา สนับสนุน และกํากับ

ดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตลอดจนปฏิบัติภารกิจบริการสาธารณะท่ีองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินไมไดดําเนินการ 

๓. สวนทองถิ่น รับผิดชอบจัดทําภารกิจพ้ืนฐานที่ตองดําเนินการ

ตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด รวมทั้งปฏิบัติภารกิจบริการสาธารณะตามที่กฎหมายกําหนด 
 

(๒) ระยะปานกลางและระยะยาว (๕ – ๑๕ ป ขึ้นไป) 

  ในระยะนี้อาจกลาวไดวาควรเปนชวงที่ภาคประชาชนเริ่มมีความเขมแข็งขึ้น  

ภารกิจและขอบเขตความรับผิดชอบระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่นมีความชัดเจน ความ

ซ้ําซอนในเชิงพ้ืนที่ลดลง รวมทั้งทองถ่ินเริ่มมีศักยภาพในการดําเนินภารกิจขั้นพ้ืนฐานหรือภารกิจอื่น



๑๑๕ 
 

 
 

ไดมีประสิทธิภาพมากข้ึน ซึ่งเปนผลจากการปรับปรุงแนวทาง กลไกในการสนับสนุนจากระยะแรก

ขางตน   

  ดังนั้น แนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการในระยะนี้ 

ผูวิจัยมีความเห็นวาควรเปนชวงที่ “สรางพลเมืองเปนใหญ” ตามทิศทางการปฏิรูปประเทศ โดยให

พลเมืองมีโอกาสเขามามีสวนในการบริหารจัดการ แกไขปญหาในพื้นที่ของตนมากกวาการที่รัฐบาล

สวนกลางเขาไปดําเนินการ ผูวิจัยจึงขอเสนอแนวทางดังนี ้

  ๒.๑ สวนกลางและพื้นท่ีทํางานรวมกันแบบเปนหุนสวนรับผิดชอบ

รวมกัน โดยระดับพื้นที่เปนหนวยหลักในการดําเนินการจัดบริการสาธารณะในทุกดานใหแก

ประชาชน ขณะที่รัฐบาลสวนกลางเนนการกํากับดูแลเปนหลักและทําหนาที่ใหการสนับสนุนที่จําเปน

แกหนวยงานพ้ืนที่ อาจกลาวไดวารัฐบาลทําเพียงกําหนดนโยบายบริหารราชการแผนดิน โดยมีหนวย

ระดับพ้ืนที่เปนกลไกทํางานตอบสนองนโยบายรัฐ พรอมกับมีอิสระในการบริหารจัดการตนเองเปน

การสรางความรูสึกถึงความเปนเจาของและสรางการมีสวนรวมในการพัฒนา และแกไขปญหาตาม

บริบทและความตองการของประชาชนในแตละพ้ืนที่      การบริหารราชการในลักษณะดังกลาวจะ

สงผลใหระดับพื้นที่สามารถแกไขปญหาไดอยางรวดเร็ว ตรงจุดสอดคลองกับสภาพของแตละชุมชน

ทองถ่ินที่มีลักษณะหลากหลายแตกตางกันไป ซึ่งลักษณะเชนนี้เปนไปตามแนวทางการบริหารราชการ

ของประเทศญ่ีปุนท่ีผูวิจัยไดศึกษาไวในชวงตนของงานวิจัย 

  ๒.๒  นํ าแนวทางการบริหารกิ จการบ าน เ มืองแบบร วมมือกัน 

(Collaborative  Governance) มาประยุกตใช เพ่ือสงเสริมใหเกิดความรวมมือกันในดานตางๆ 

อันเปนประโยชนตอการพัฒนาคุณภาพชีวิต เศรษฐกิจหรือสังคมในพ้ืนท่ี  ไมวาจะเปนระหวางรัฐบาล

สวนกลางกับระดับพื้นท่ี หรือระดับพ้ืนที่ดวยกันเองใหมีการบริหารจัดการผานการรวมมือของบุคคล

หลายฝายหลายองคกร และหลายสถาบันเพ่ือดูและผลประโยชนสาธารณะ ไมใชเฉพาะภาคเอกชนใน

รูปแบบ “ภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน” (Public-Private Partnership : PPP) ) ซึ่งเปนการทํา

สัญญาขอตกลงระหวางภาครัฐและเอกชน ในการลงทุนจัดทําบริการสาธารณะของรัฐเทานั้น อาจเปด

กวางใหภาคประชาสังคมเขามามีบทบาทในกระบวนการบริหารจัดการภารกิจสาธารณะผานกลไก

การสรางภาคีหุนสวนหรือพันธมิตรในภาคประชาสังคม (Pubic Social Partnership) ท่ีมีรูปแบบ

ภายใตกรอบขอตกลงรวมระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคม (Compact) 

  ๒.๓ สงเสริมการบริหารราชการแบบมีสวนรวม (Participatory 

Governance) ในระดับพื้นท่ีใหมีความเขมแข็ง โดยการบริหารราชการในพ้ืนที่ตองเนนบทบาท

ประชาชน พลเมือง ผูมีสวนไดสวนเสียที่เก่ียวของทุกภาคสวนเขามามีสวนรวมในกระบวนการ

วางแผน การตัดสินใจ การดําเนินงาน และการประเมินผลการดําเนินงานของพ้ืนที่ตนเอง  เปดโอกาส

ใหประชาชนหรือผูมีสวนไดสวนเสียที่เกี่ยวของเขามามีสวนรวมในการบริหารราชการ ตั้งแตการรับรู



๑๑๖ 
 

 
 

ขอมูลการปฏิบัติงาน การรวมแสดงทัศนะความคิดเห็น การรวมเสนอปญหาและความตองการของ

ชุมชนและทองถ่ิน การรวมคิดแนวทางการแกไขปญหา การรวมในกระบวนการตัดสินใจ การรวมใน

การดําเนินการ และการรวมติดตามประเมินผล รวมทั้ง การรวมรับผลประโยชนจากการพัฒนาที่

เกิดขึ้นในพื้นที่ชุมชนของตนดวย 

 

  ๒.๔ สงเสริมความรูความเขาใจใหกับประชาชนและทุกภาคสวน เพื่อให

เกิดความเขาใจในบทบาทหนาที่ท่ีพึงมี การจัดใหมีหลักสูตรการศึกษาเก่ียวกับ “หนาที่พลเมือง” 

เพ่ือปูพื้นฐานและปลูกฝงใหเยาวชนซึ่งจะเติบโตขึ้นมาเปนพลเมืองของชุมชนและประเทศมีความ

ตระหนักและเขาใจในบทบาทของตนที่จะมีสวนรวมในการบริหารจัดการแกไขปญหาในฐานะเจาของพ้ืนที ่

  ๒.๕ สรางกลไกการตรวจสอบการบริหารงานในระดับพื้นท่ีโดยภาค

ประชาชน เนนบทบาทประชาชนในการกําหนดทิศทางของพ้ืนท่ีและการปองกันและการปราบปราม

ทุจริตประพฤติมิชอบของผูบริหารระดับพื้นที ่ โดยอาจมีแนวทาง เชน 

–  การจัดใหมีมาตรฐานการปฏิบัติงานโดยเฉพาะงานบริการวา

จะตองดําเนินการภายในระยะเวลาเทาไร  ทั้งนี้เพ่ือใหประชาชนไดใชเปนเกณฑในการตรวจสอบ

ประสิทธิภาพการทํางานของหนวยงานในพ้ืนที่ของตนเอง 

–  การกําหนดใหมีวาระที่ผูบริหารในระดับพ้ืนที่รายงานผลการ

ทํางานใหประชาชนรับทราบ 

–  การเปดโอกาสใหประชาชนทําประชาพิจารณรางแผนฯ   และ

งบประมาณประจําปกอนการขออนุมัติดําเนินการ   

– การจัดใหมีประชุมระดับชุมชน/พ้ืนที่ประจําป  เพ่ือเปดโอกาส

ใหประชาชนสอบถามการบริหารและแสดงความคิดเห็น หรือใหความเห็นชอบในเรื่องสําคัญ ๆ ของพ้ืนที่ 

 

 ๒. ขอเสนอแนะเชิงการปฏิบัต ิ
 

 ๒.๑ ในระยะนี้ ผูวิจัยมีความเห็นวา  เพื่อชวยใหเกิดความชัดเจนของ

ขอบเขตระหวางราชการบริหารทั้ง ๓ สวน จําเปนตองมีการทบทวน และปรับปรุงกลไก แนวทาง

ในการดําเนินงานบางประการ อันไดแก 

   ๑. การกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ขางตนจะตองดําเนินการให

สอดคลองกับการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจ รวมทั้งตองเชื่อมโยงกับการตั้งสวนราชการใน

ภูมิภาค ดังนั้นควรดําเนินการดังนี้ 



๑๑๗ 
 

 
 

– เรงรัดการถายโอนภารกิจใหกับทองถิ่น ในภารกิจขั้นพ้ืนฐาน

และภารกิจอ่ืนนอกเหนือจากที่แผนระบุไว  รวมถึงการกําหนดแผนการสงเสริมและสนับสนุนการถาย

โอนภารกิจ บุคลากร และงบประมาณ ใหทองถ่ินสามารถปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 

– กําหนดใหการขยายและจัดตั้งสวนราชการหรือหนวยงาน

ภาครัฐใหมในภูมิภาค จะตองไมเปนภารกิจการจัดบริการสาธารณะที่อยูในอํานาจหนาที่ของ อปท. 

เพ่ือไมใหเกิดความซ้ําซอนของการจัดทําภารกิจในพ้ืนที่  
 

  ๒. ทบทวนการจัดโครงสรางของราชการบริหารสวนกลาง สวน

ภูมิภาค และสวนทองถ่ิน  

– ปรับปรุงโครงสรางหนวยงานของรัฐใหมีขนาดเล็กกะทัดรัด 

และเนนใหปฏิบัติงานเฉพาะที่เปนภารกิจสําคัญของรัฐเทานั้น 

– ทบทวนการจัดโครงสรางสวนราชการในภูมิภาค ใหสอดคลอง

กับสถานการณและสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไป รวมทั้งใหสอดคลองกับการพัฒนาและขับเคลื่อน

ยุทธศาสตรในแตละพ้ืนที่ โดย 

o จํากัดการจัดตั้งหนวยงานของราชการบริหารสวนกลาง

ในภูมิภาค ใหมีเฉพาะที่จําเปน เพ่ือลดงบประมาณภาครัฐ และลดการซ้ําซอนของการปฏิบัติงานกับ

ราชการสวนภูมิภาค และทองถ่ิน 

o ทบทวนการจัดตั้งสวนราชการสวนภูมิภาคของกระทรวง 

ทบวง กรม โดยเนนความเปนเอกภาพ และความสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนา ศักยภาพของ

พ้ืนที่ ความตองการของกลุมเปาหมาย และการแกไขปญหาเฉพาะของพ้ืนที่นั้น ๆ 

แผนภาพที่ ๕ - ๑ การจัดภารกิจและขอบเขตความรับผิดชอบระหวางสวนกลาง ภูมิภาค ทองถิ่น 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ราชการบริหาร

สวนกลาง 

ราชการสวน

ภูมิภาค 

   ราชการสวน

ทองถิ่น 
•  กําหนดยุทธศาสตรและเปาหมาย 

   การพัฒนาใหสอดคลองกับ 

   ยุทธศาสตรชาติ/การกํากับประเมินผล  

• Regulator( กฎ ระเบียบ มาตรฐาน) 

•  ปฏิบัตภิารกจิเพื่อประโยชน 

สาธารณะระดับชาต ิ

 - การปองกันประเทศ/ความมั่นคงภายใน 

- การตางประเทศ 

-  การยุตธิรรม 

- การเงนิการคลัง 

 - การคมนาคมของประเทศ  

 - วิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 

•  งานวิชาการและสนับสนุนความรู 

•  วิทยาการใหมและพัฒนาบุคลากรที ่

ขาดแคลน 

•   กาํกับดูแลใหเปนไปตามกฎหมาย 

•  เปนตัวแทนของราชการสวนกลาง 

•  จัดทําแผนพัฒนาจังหวัด 

•  บริหารจัดการที่เช่ือมโยงกบัองคกร 

  ทุกภาคสวนในพื้นที่ 

•  ดูแลเร่ืองความมั่นคงภายใน ความเปน

ธรรม ปญหาความเดือดรอนของประชาชน 

รวมทั้งบริหารราชการตามทีก่.ม.กําหนดให

เปน  ของจังหวัด อําเภอ ตาํบล หมูบาน 

•  ใหคําปรกึษา สนับสนุน ชวยเหลอื 

 ทางวิชาการ/เทคนิคแก อปท.และพัฒนา 

 บุคลากร อปท. 

•  กํากับ ดูแลและประเมินผลการ

ดําเนินการของทองถิ่น  

• เปนหนวยปฏิบัติภารกิจบริการสาธารณะ 

 ที่ทองถิ่นไมไดดําเนินการ 

 

•  ภารกจิพื้นฐานที่ตองทําตามที่รัฐธรรมนูญ

กําหนด 

•  เปนหนวยปฏิบัตภิารกิจการจัดบริการ

สาธารณะ  แกประชาชน ตามที่กฎหมาย

กําหนด เชน     

   - โครงสรางพื้นฐาน 

   - สงเสรมิคุณภาพชีวิต/การพัฒนาอาชีพ 

   - จัดระเบียบชุมชน/รักษาความสงบ 

     เรียบรอย/การปองกันอาชญากรรม 

   - การศกึษา เชน รร. สถานศึกษา  

     (ที่มีอยูแลวและพรอมจะรบัโอน) 

   - ศิลปะ วัฒนธรรม และภูมิปญญาทองถิ่น 

   - การดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

   -  การสาธารณสุข เชน  ถานพยาบาล รพ. (ที่

มีอยูแลวและพรอมจะรับโอน) 

   - การกีฬาและนันทนาการ 

   - การสงเคราะหคนชราและสวัสดิการอื่น 



๑๑๘ 
 

 
 

ที่มา : รายงานวิจัยของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เรื่อง “การพัฒนา

โครงสราง  การบริหารราชการสวนภูมิภาค”,๒๕๔๘ 

 ๒.๒  เม่ือแบงบทบาทภารกิจของราชการบริหารทั้งสวนใหมีความ

ชัดเจนแลว ควรมีการพัฒนากลไกการทํางานรวมกันของหนวยงานสวนกลาง ภูมิภาคและระดับ

ทองถิ่น โดยใชรูปแบบ การมีขอตกลง/สัญญาความรวมมือ/สัญญาจางการทํางาน โดย 

– ระหวางสวนกลาง – ภูมิภาค ใหมีสัญญาการมอบหมายงาน โดย

สวนกลางมอบหมายภารกิจ หนาที่ใหสวนภูมิภาคดําเนินงานแทน มีการทําสัญญาระบุงานที่ตองสง

มอบ ตัวชี้วัด เปนคาํรับรองผลงาน 

– ระหวางสวนภูมิภาค – ทองถ่ิน ใหมีการทําสัญญาจางทํางาน โดย

สวนภูมิภาคมีการจางสวนทองถ่ินมาดําเนินงานบริการสาธารณะใหประชาชนในพ้ืนที่ ทองถ่ินอาจทํา

เอง หรือ outsource มาดําเนินการแทน แตความรับผิดชอบอยูที่ทองถ่ินเอง โดยมีการทําสัญญาจาง

ระบุงานที่ตองดําเนินการ และคาจาง 

 

  กลาวโดยสรุปไดวา แนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหาร

ราชการในระยะแรกนั้น ผูวิจัยเห็นวายังสมควรที่ใหคงรูปแบบของการบริหารราชการไว ๓ สวน อัน

ไดแก ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถ่ิน โดย

จําเปนตองมีการจัดทําแนวทางการจัดความสัมพันธของท้ัง ๓ สวนดังกลาวใหมีขอบเขตชัดเจนเพื่อลด

ความซ้ําซอนของการปฏิบัติงานระดับพื้นที่ อันเปนปญหาท่ีประสบอยูในปจจุบัน สวนในระยะตอไป 

ผูวิจัยเห็นวาเพื่อใหสอดคลองกับทิศทางการปฏิรูปประเทศท่ีเนนใหความสําคัญกับประชาชน โดยมี

เจตนารมยขอหนึ่งที่ตองการสรางใหพลเมืองเปนใหญ จึงเห็นวาบทบาทของรัฐบาลสวนกลางควร

ลดลง  คงเหลือไวเฉพาะบทบาทในการกํากับดูแลนโยบายการบริหารราชการแผนดินระดับประเทศ  

โดยมีหนวยงานระดับพ้ืนที่เปนหนวยหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ ตลอดจนเนนการมีสวนรวม

ของภาคประชาชนในการตัดสินใจแกใขปญหาในพ้ืนที่เพื่อประโยชนสูงสุดแกประชาชนในทองถ่ิน 



 
 

 

บรรณานุกรม 
 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,สํานักงาน. “การพัฒนาโครงสรางการบริหารราชการ

สวนภูมิภาค”.สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

๒๕๔๘ 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,สํานักงาน.“การศึกษาอําเภอตนแบบในการจัดบริการ

สาธารณะเพื่อการบริการประชาชนแบบเบ็ดเสร็จ (government outlet)”.

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,๒๕๔๘ 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,สํานักงาน.“การแบงหนาท่ีความรับผิดชอบของ

หนวยงานรัฐบาล”.สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

๒๕๔๙ 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,สํานักงาน.“บทบาทและคุณสมบัติของผูวาราชการ

จังหวัดในการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการและจัดทําหลักเกณฑใน

การสรรหาผูวาราชการจังหวัดและรองผูวาราชการจังหวัด”.สถาบันวิจัยและ

ใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,๒๕๔๙ 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,สํานักงาน.“การเพิ่มประสิทธิภาพการจัดบริการ

สาธารณะที่เชื่อมโยงระหวางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่น”.

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,๒๕๔๙ 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,สํานักงาน.“การศึกษาและปรับปรุงการบริหาร

ราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นใหมีขอบเขต อํานาจหนาที่ 

และความรับผิดชอบท่ีชัดเจนเหมาะสมตอการพัฒนาประเทศ”.สถาบันวิจัย

และใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,๒๕๕๒ 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,สํานักงาน.แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย

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

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น,สํานักงาน “โครงการ

ประเมินผลนโยบายการกระจายอํานาจของไทยระยะ ๑๕ ป”.คณะรัฐศาสตร 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,๒๕๕๗ 



-๑๑๙- 

 

 

วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ.๑๕ ปการกระจายอํานาจของไทย.ศูนยสงเสริมนวัตกรรม

และธรรมภิบาลทองถิ่น : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,๒๕๕๘ 



๑๑๙ 

ประวัติยอผูวิจัย 

ชื่อ   นางสาวสุรุงลักษณ  เมฆะอํานวยชัย 

วัน เดือน ปเกิด  วันที่ ๘ เมษายน พ.ศ. ๒๕๐๖ 

การศึกษา   ครุศาสตรบัณฑติ (คณิตศาสตร) จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

   นิติศาสตรบัณฑติ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

   ศัลยศาสตรมหาบัณฑิต (วิจัย) จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

ประวัติการทํางาน       เริ่มรับราชการเมื่อป พ.ศ. ๒๕๓๒ ในตําแหนงนักวิเคราะหงานบุคคล  

โดยยอ  สํานักงาน ก.พ. สํานักนายกรัฐมนตรี และตอมาไดโอนไปรับราชการ 

  ที่สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (สํานักงาน ก.พ.ร.)  

สํานักนายกรัฐมนตรี เมื่อป พ.ศ. ๒๕๔๖ จนถึงปจจุบัน 

ตําแหนงปจจุบัน  ปจจุบันดาํรงตําแหนง ผูอํานวยการกองพัฒนาระเบียบราชการสวน 

ภูมิภาคและความสัมพันธกับองคกรปกครองทองถ่ิน (ผูอํานวยการสูง) 

สํานักงาน ก.พ.ร. สํานักนายกรัฐมนตรี 

 



๑๒๐ 

 

สรุปยอ 

ลักษณะวิชา การเมือง 

เร่ือง แนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการที่พึงประสงคกับการ

 ปฏิรูปประเทศ 

ผูวิจัย นางสาวสุรุงลักษณ   เมฆะอํานวยชัย            หลักสูตร     วปอ.          รุนที่ 57 

ตําแหนง ผูอํานวยการกองพัฒนาระเบียบราชการสวนภูมิภาคและความสัมพันธกับ

  องคกรปกครองสวนทองถิน่ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 ในการพัฒนาระบบการบริหารราชการแผนดิน ประการแรกจะตองกําหนดขอบเขต

อํานาจหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่น ใหชัดเจนเหมาะสมกับการ

ปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนาประเทศ ทั้งนี้ จะตองยึดหลักการวาราชการบริหารสวนกลางตองมี

ภารกิจหลักในการปองกันประเทศ การตางประเทศ นโยบายการเงินการคลังของประเทศ และการ

ยุติธรรมเปนหลัก สวนงานดานอ่ืนจะเนนหนักหรือปฏิบัติจัดทําเฉพาะงานที่เปนงานนโยบายสําคัญ 

งานดานเทคนิคหรือวิชาการที่สวนภูมิภาคหรือทองถิ่นไมสามารถปฏิบัติจัดทําได งานการกํากับดูแล

ตรวจสอบติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานของสวนราชการเทานั้น งานอ่ืนใดนอกเหนือจากนี้ควร

มอบอํานาจใหสวนภูมิภาครับไปดําเนินงานแทน 

 เนื่องจากสถานภาพภารกิจของสวนราชการในพ้ืนที่ ท่ีเปนอยูในปจจุบันนั้น ยังประสบ

กับปญหาและขอจํากัดที่เกิดขึ้นจากการบริหารราชการในพ้ืนที่ กลาวคือ 

1. ราชการบริหารสวนกลาง ปจจุบันมีการจัดตั้งสวนราชการท่ีเปนสวนกลางใน

ภูมิภาคเปนจํานวนมาก และมีรูปแบบที่หลากหลาย อาจสงผลใหเกิดความซ้ําซอนกันของหนวยงานท่ี

เปนสวนกลางในภูมิภาคดวยกันเอง รวมทั้งระหวางหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาคและ

หนวยงานที่เปนราชการบริหารสวนภูมิภาคที่อยูในพ้ืนที่เดียวกัน   

 2. ราชการบริหารสวนภูมิภาค หนวยงานราชการบริหารสวนภูมิภาคจะอยูในความ

รับผิดชอบ และการกํากับดูแลโดยตรงจากผูวาราชการจังหวัดที่รับมอบนโยบายและคําสั่งจากรัฐบาล 

โดยจะปฏิบัติในฐานะตัวแทนของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ แตปจจุบันมีหนวยงานท่ีราชการบริหาร

สวนภูมิภาคในสังกัดกระทรวงเดียวกันอยูเปนจํานวนมาก ทั้งที่เปนสวนภูมิภาคและสวนกลางท่ีตั้งใน

ภูมิภาคก็ตาม  การมีกลไกการมอบอํานาจจากสวนกลางมายังหนวยงานสวนกลางในภูมิภาค 

(สํานัก/เขต) ชวยใหการปฏิบัติงานของหนวยงานมีความคลองตัวระดับหนึ่ง แตหากพิจารณาถึงการ

ปรับเปลี่ยนโยกยายบุคลากรในปจจุบัน มิไดเปนไปเพ่ือใหเกิดการเรียนรูงานหรือเพ่ิมขีดความสามารถ
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ในการปฏิบัติภารกิจที่มีความหลากหลายและแตกตางกันในแตละพ้ืนที่ แตเปนการปรับเปลี่ยน

โยกยายเพ่ือแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารงาน การติดตอและประเมินผลการปฏิบัติราชการ

ของหนวยงานทําไดคอนขางจํากัด  

 3. ราชการบริหารสวนทองถิ่น การโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

แผนกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในชวง 10 กวาปท่ีผานมา มีความกาวหนา

พอสมควรแตก็มีปจจัยบางประการที่ทําใหการกระจายอํานาจในชวงที่ผานมายังไมประสบผลสําเร็จ

เทาที่ควร เนื่องมาจากการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนและจากภาคสวนตางๆ อาจยังไม

เนนหนักเทาที่ควร   

 จากสภาพปญหาที่กลาวมาขางตนเปนตัวอยางหนึ่งของระบบบริหารราชการแผนดินท่ี

ยังอาจมีขอจํากัด จึงตองมีการปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินขึ้นใหม ทั้งราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถ่ิน ใหทันสมัย ทันโลกทันเหตุการณ มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น โดย

จะตองมีการศึกษาเพื่อกําหนดรูปแบบการจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวน

ภูมิภาคและสวนทองถิ่นใหชัดเจนเหมาะสมกับการปฏิรูปประเทศไทยและการพัฒนาประเทศที่พึง

ประสงคใหไดในอนาคต  

วัตถุประสงคของการวิจัย 

1. เพ่ือศึกษาระบบการบริหารราชการที่เปนอยูในปจจุบันและสภาพปญหาที่เกิดขึ้น 

2. เพ่ือศึกษาแนวทางการบริหารราชการของประเทศอังกฤษและประเทศญี่ปุน 

3. เพื่อเสนอแนะแนวทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการท่ีพึง

ประสงคใหสอดคลองกับการปฏิรูปประเทศ 

ขอบเขตของการวิจัย 

 เนน 3 เรื่องหลัก ดังนี ้

 1. ขอบเขตอํานาจหนาที่  

 2. รูปแบบโครงสรางสวนราชการในภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

 3. การบริหารจัดการในพื้นที่ (บุคลากร งบประมาณ แผนงานและกฎหมาย)  

วิธีดําเนินการวิจัย 

 การวิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยการสัมภาษณเชิงลึกของผูทรงคุณวุฒ ิ 

เพ่ือใหไดรูปแบบเนื้อหา ความชัดเจนในการจัดระบบความสัมพันธระหวางสวนราชการบริหาร

สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินที่พึงประสงคและเหมาะสมกับประเทศไทย และขอเสนอ
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แนวคิดในการกําหนดรูปแบบการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดินที่เหมาะสมตอการปฏิรูประบบ

ราชการในอนาคต 

ผลการวิจัย 

 1.  สรุปสภาพปญหาของการบริหารราชการไทย (สวนกลาง ภูมิภาคและทองถิ่น) 

 1.1 บทบาทของหนวยงานที่เปนสวนกลางในภูมิภาค มีทั้งที่ปฏิบัติหนาที่การหนวย

ประสาน กํากับ ดูแล และใหคําปรึกษา และการปฏิบัติหนาที่ในฐานะหนวยปฏิบัติการ ซึ่งเปนการ

ใหบริการประชาชนโดยตรง และเปนภารกิจหลักของราชการบริหารสวนภูมิภาค 

 1.2 ปญหาและอุปสรรคในการบริหารราชการ จากสถานการณความไมชัดเจนใน

เรื่องของโครงสราง และภารกิจหนาที่ขางตน กอใหเกิดปญหาและขอจํากัดของระบบราชการ คือ 

การบริหารราชการไรประสิทธิภาพ ความสิ้นเปลืองของงบประมาณ 

 1.3 ขาดการประสานงานระหวางหนวยงานภาครัฐ เปนการปฏิบัติงานในลักษณะ

ตางคนตางทํา ตางความรับผิดชอบ และตางผูบังคบับัญชา 

 1.4 กลไกการบูรณาการระดับจังหวัดไมสามารถนําไปสูการสั่งการขามกระทรวงหรือ

ขามกรมได ทําใหการจัดการปญหาในเชิงพ้ืนที่ไมคอยประสบผลสําเร็จเทาที่ควร 

 1.5 ผูบริหารและผูปฏิบัติงานของสวนราชการ ไมมีความตอเนื่องในการบริหารและ

ปฏิบัติงาน เนื่องจากเปนไปตามวาระที่กําหนด จึงไมสามารถแกปญหาหรือวางนโยบายในการพัฒนา

พ้ืนที่ไดอยางตอเนื่องและยั่งยืน 

 1.6 รัฐไทย “รวมศูนยไมจริง มอบอํานาจไมจริง กระจายอํานาจไมจริง” 

 2. แนวคิดการจัดความสัมพันธระหวางสวนราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค

และสวนทองถิ่น  

 2.1 ควรลดบทบาทหนาที่รัฐ ใหทําภารกิจพ้ืนฐานเทานั้น 

 2.2 รัฐสวนกลางมีภารกิจในการกําหนดนโยบายและการกํากับดูแลเทาที่จําเปน

เทานั้น ถาจําตองมีภารกิจที่ตองปฏิบัติจะตองไมปฏิบัติเองถาไมจําเปน ภารกิจที่เหลือควรดําเนินการ

บริหารจัดการ โดยใหระดับพื้นที่มีอํานาจรับผดิชอบจัดทําบริการ ปฏิบัติงานเองทั้งหมด  

 2.3 ใหความสําคัญกับระบบการบริหารราชการสวนพลเมือง มุงเนนใหประชาชนเขา

มามีสวนรวมในกระบวนการการดําเนินงานภาครัฐ ใหเกิดผลสอดคลองกับบริบทและความตองการ

ของประชาชนในแตละพ้ืนที่ 

 2.4 การจัดโครงสรางหนวยงานใน 3 ระดับ (กลาง ภูมิภาค ทองถ่ิน) ไมจําเปนตองมี

รูปแบบตายตัว อาจจัดไดหลากหลายรูปแบบข้ึนอยูกับบริบทของพ้ืนที่ นําระบบการบริหาร

ยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมวัฒนธรรมในระดับภาคที่เปนการระดมทรัพยากรและความ
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รวมมือกันระหวางราชการ สวนกลาง สวนภูมิภาค สวนทองถิ่น ภาคเอกชนและภาคประชาสังคมมา

ใช 

 2.5 การบริหารราชการท่ีเนนระดับภูมิภาคใหจังหวัดมีฐานะเทียบเทากรมแตตั้งอยู

ในพ้ืนที่ เปนศูนยรวมการสั่งการในพ้ืนท่ี จังหวัดมีหนวยงานของตัวเอง และเปนหนวยที่จัดทําคําขอ

งบประมาณในพ้ืนที่ทั้งหมด ไมใชเฉพาะงบประมาณจังหวัดและกลุมจังหวัด แตตองรวมของทุกหนวย

ที่อยูในจังหวัด ท้ังงบประมาณของสวนราชการ (function) และงบประมาณของทองถ่ิน  ผูวา

ราชการจังหวัดจะเปนศูนยรวมของการสั่งการ โดยผูวาฯ จะเห็นภาพรวมของแผนงาน/โครงการ

ทั้งหมดที่อยูในการดูแลพื้นที่ตน มีหนวยปฏิบัติที่ขึ้นกับผูวาฯ ดังนั้นการบริหารจัดการ การแกไข

ปญหาจะสามารถทําไดอยางคลองตัว 

 2.6 แนวคิดจังหวัดจัดการตนเอง  โดยใหมีการบริหารราชการ 2 ระดับคือ 

สวนกลางและระดับพ้ืนที่ ใหพ้ืนที่สามารถบริหารจัดการไดเบ็ดเสร็จ โครงสรางของจังหวัดไม

จําเปนตองเปนรูปแบบเดียวกัน สามารถจัดรูปแบบโครงสรางใหเหมาะสม สอดรับกับบริบทของแตละ

พ้ืนที่ โดยจังหวัดมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การ

บริหารงานบุคคล การเงินการคลังและงบประมาณ รวมทั้งมีอํานาจหนาที่ในการจัดการ การ

บํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมที่อยูในเขตพ้ืนที่ของตน 

 2.7 ควรมีรูปแบบวิธีการทํางานรวมกันระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาคและทองถิ่น 

โดยควรนําการรูปแบบวิธีการทํางานแบบใชสัญญาการทํางานรวมกัน ทั้งที่เปนสัญญาการมอบหมาย

งาน ระหวางสวนกลางกับสวนภูมิภาค และสัญญาจางทํางาน ระหวางสวนภูมิภาค – ทองถ่ิน  

ขอเสนอแนะ 

 1. ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

1) ระยะสั้น (1 – 5 ป) 

 1.1 ยังคงระบบการบริหารราชการแผนดินไว  3 สวน เชนปจจุบัน ซึ่ ง

ประกอบดวยราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น โดยจัดภารกิจและขอบเขต

การรับผิดชอบระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถิ่นใหมีความชัดเจน เพื่อลดปญหาการ

ทํางานซ้ําซอนในพื้นที ่

1. สวนกลาง เปนผูกํากับดูแล (Regulator) ใหเปนไปตามหลักเกณฑ

มาตรฐาน รับผิดชอบหรือปฏิบัติภารกิจอันเปนสาธารณประโยชนระดับชาติ รวมทั้งงานวิชาการและ

สนับสนุนความรู 

2. สวนภูมิภาค มีบทบาทในการใหคําปรึกษา สนับสนุน และกํากับดูแล

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตลอดจนปฏิบัติภารกิจบริการสาธารณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น

ไมไดดําเนินการ 
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3. สวนทองถ่ิน รับผิดชอบจัดทําภารกิจพ้ืนฐานที่ตองดําเนินการตามที่

รัฐธรรมนูญกําหนด รวมทั้งปฏิบัติภารกิจบริการสาธารณะตามที่กฎหมายกําหนด 

2) ระยะปานกลางและระยะยาว (5 – 15 ป ขึ้นไป) 

 เปนชวงที่ภาคประชาชนเริ่มมีความเขมแข็งขึ้น  ภารกิจและขอบเขตความรับผิดชอบ

ระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และทองถ่ินมีความชัดเจน ความซ้ําซอนในเชิงพ้ืนที่ลดลง รวมทั้ง

ทองถ่ินเริ่มมีศักยภาพในการดําเนินภารกิจขั้นพ้ืนฐานหรือภารกิจอ่ืนไดมีประสิทธิภาพมากข้ึน แนว

ทางการจัดระบบความสัมพันธของการบริหารราชการในระยะนี้ ผูวิจัยมีความเห็นวาควรเปนชวงท่ี 

“สรางพลเมืองเปนใหญ” ตามทิศทางการปฏิรูปประเทศ  โดยเสนอแนวทางดังนี ้

 2.1 สวนกลางและพื้นที่ทํางานรวมกันแบบเปนหุนสวนรับผิดชอบรวมกัน ระดับ

พ้ืนที่เปนหนวยหลักในการดําเนินการจัดบริการสาธารณะในทุกดานใหแกประชาชน ขณะที่สวนกลาง

เนนการกํากับดูแลเปนหลักและทําหนาที่ใหการสนับสนุนที่จําเปนแกหนวยงานพื้นที่ อาจกลาวไดวา

รัฐบาลทําเพียงกําหนดนโยบายบริหารราชการแผนดิน โดยมีหนวยระดับพื้นที่เปนกลไกทํางาน

ตอบสนองนโยบายรัฐ พรอมกับมีอิสระในการบริหารจัดการตนเอง สงผลใหระดับพ้ืนที่สามารถแกไข

ปญหาไดอยางรวดเร็ว ตรงจุดสอดคลองกับสภาพของแตละชุมชนทองถ่ินที่มีลักษณะหลากหลาย

แตกตางกันไป  

 2.2 นําแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองแบบรวมมือกัน (Collaborative  

Governance) มาประยุกตใช เพ่ือสงเสริมใหเกิดความรวมมือกันในดานตางๆ อันเปนประโยชนตอ

การพัฒนาคุณภาพชีวิต เศรษฐกิจหรือสังคมในพ้ืนที่  ไมวาจะเปนระหวางสวนกลางกับระดับพ้ืนที่ 

หรือระดับพ้ืนที่ดวยกันเองใหมีการบริหารจัดการผานการรวมมือของบุคคลหลายฝายหลายองคกร 

และหลายสถาบัน หรือผานกลไกการสรางภาคีหุนสวนหรือพันธมิตรในภาคประชาสังคมเพ่ือดูแล

ผลประโยชนสาธารณะรวมกัน 

 2.3 สงเสริมการบริหารราชการแบบมีสวนรวม (Participatory Governance) ใน

ระดับพื้นท่ีใหมีความเขมแข็ง เปดโอกาสใหประชาชนหรือผูมีสวนไดสวนเสียที่เกี่ยวของเขามามีสวน

รวมในการบริหารราชการ ตั้งแตการรับรูขอมูลการปฏิบัติงาน การรวมแสดงทัศนะความคิดเห็น การ

รวมเสนอปญหาและความตองการของชุมชนและทองถิ่น การรวมคิดแนวทางการแกไขปญหา การ

รวมในกระบวนการตัดสินใจ การรวมในการดําเนินการ และการรวมติดตามประเมินผล รวมทั้ง การ

รวมรับผลประโยชนจากการพัฒนาที่เกิดข้ึนในพ้ืนที่ชุมชนของตนดวย 

 2.4 สงเสริมความรูความเขาใจใหกับประชาชนและทุกภาคสวน เพื่อใหเกิดความ

เขาใจในบทบาทหนาที่ท่ีพึงมี  
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 2.5 สรางกลไกการตรวจสอบการบริหารงานในระดับพื้นที่โดยภาคประชาชน เนน

บทบาทประชาชนในการกําหนดทิศทางของพ้ืนที่และการปองกันและการปราบปรามทุจริตประพฤติมิ

ชอบของผูบริหารระดับพ้ืนที่   

 2. ขอเสนอแนะเชิงการปฏิบัต ิ
 

 2.1 เพื่อชวยใหเกิดความชัดเจนของขอบเขตระหวางราชการบริหารทั้ง 3 สวน 

จําเปนตองมีการทบทวน และปรับปรุงกลไก แนวทางในการดําเนินงานบางประการ  

 1) การกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ขางตนจะตองดําเนินการใหสอดคลองกับการ

กระจายอํานาจและการมอบอํานาจ รวมทั้งตองเชื่อมโยงกับการตั้งสวนราชการในภูมิภาค ดังนั้นควร

ดําเนินการดังนี้ 

– เรงรัดการถายโอนภารกิจใหกับทองถ่ิน ในภารกิจขั้นพ้ืนฐานและภารกิจอื่น

นอกเหนือจากที่แผนระบุไว  รวมถึงการกําหนดแผนการสงเสริมและสนับสนุนการถายโอนภารกิจ 

บุคลากร และงบประมาณ ใหทองถ่ินสามารถปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 

– กําหนดใหการขยายและจัดตั้งสวนราชการหรือหนวยงานภาครัฐใหมใน

ภูมิภาค จะตองไมเปนภารกิจการจัดบริการสาธารณะท่ีอยูในอํานาจหนาที่ของ อปท. เพื่อไมใหเกิด

ความซ้ําซอนของการจัดทําภารกิจในพ้ืนที่  
 

 2) ทบทวนการจัดโครงสรางของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน  

-  ปรับปรุงโครงสรางหนวยงานของรัฐใหมีขนาดเล็กกะทัดรัด และเนนให

ปฏิบัติงานเฉพาะที่เปนภารกิจสําคัญของรัฐเทานั้น 

-  ทบทวนการจัดโครงสรางสวนราชการในภูมิภาค ใหสอดคลองกับสถานการณ

และสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไป รวมทั้งใหสอดคลองกับการพัฒนาและขับเคลื่อนยุทธศาสตรในแต

ละพื้นที ่

-  จํากัดการจัดตั้งหนวยงานของราชการบริหารสวนกลางในภูมิภาค ใหมี

เฉพาะที่จําเปน เพ่ือลดงบประมาณภาครัฐ และลดการซ้ําซอนของการปฏิบัติงานกับราชการสวน

ภูมิภาค และทองถิ่น 

-  ทบทวนการจัดตั้งสวนราชการสวนภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรม โดยเนน

ความเปนเอกภาพ และความสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนา ศักยภาพของพ้ืนที่ ความตองการ

ของกลุมเปาหมาย และการแกไขปญหาเฉพาะของพื้นที่นั้น ๆ 

 2.2  ควรมีการพัฒนากลไกการทํางานรวมกันของหนวยงานสวนกลาง ภูมิภาคและ

ระดับทองถิ่น โดยใชรูปแบบ การมีขอตกลง/สัญญาความรวมมือ/สัญญาจางการทํางาน โดย 
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-  ระหวางสวนกลาง – ภูมิภาค ใหมีสัญญาการมอบหมายงาน โดยสวนกลาง

มอบหมายภารกิจ หนาที่ใหสวนภูมิภาคดําเนินงานแทน มีการทําสัญญาระบุงานที่ตองสงมอบ ตัวชี้วัด 

เปนคํารับรองผลงาน 

-  ระหวางสวนภูมิภาค – ทองถ่ิน ใหมีการทําสัญญาจางทํางาน โดยสวนภูมิภาคมี

การจางสวนทองถิ่นมาดําเนินงานบริการสาธารณะใหประชาชนในพื้นที่ ทองถ่ินอาจทําเอง หรือ 

outsource มาดําเนินการแทน แตความรับผิดชอบอยูที่ทองถ่ินเอง โดยมีการทําสัญญาจางระบุงานที่

ตองดําเนินการ และคาจาง 

 

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

 


