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 การวจิยัคร้ังน้ี มีวตัถุประสงค ์คือ (1) เพื่อศึกษาการปฏิรูประบบราชการของ

กรุงเทพมหานคร (2) เพื่อศึกษาปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการ

ของกรุงเทพมหานครโดยเนน้การศึกษาขอ้มูลเชิงคุณภาพเป็นหลกั ไดแ้ก่ (1) วธีิการเกบ็

รวบรวมขอ้มูลโดยใชว้ธีิการวจิยัเอกสาร (documentary research) (2) การสัมภาษณ์-  

เชิงลึก (in-depth-interview) โดยคดัเลือกกลุ่มตวัอยา่งหรือผูใ้หข้อ้มูลหลกั (key 

informants) แบบเจาะจง ประกอบดว้ย ผูบ้ริหารกรุงเทพมหานคร ผูบ้ริหารระดบัเขต 

นกัการเมืองทอ้งถ่ิน และเจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งทั้งในระดบัสาํนกั และระดบัเขตของ

กรุงเทพมหานคร วเิคราะห์ขอ้มูลโดยใชก้ารวเิคราะห์เชิงพรรณนา  

 ผลการวจิยั พบวา่ แนวทางการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร ไดแ้ก่                     

(1) การจดัทาํร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ........ 

(ฉบบัประชาชน) ซ่ึงประกอบไปดว้ย การจดัโครงสร้างระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร การจดัตั้งสภาพลเมืองกรุงเทพมหานคร และสภานครบาล และการมี

ส่วนร่วมของพลเมืองกรุงเทพมหานคร (2) การจดัทาํร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร

ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ..... (ฉบบักรุงเทพมหานคร) ซ่ึงจะเป็นการแกไ้ขปรับปรุง

กฎหมายในส่วนต่าง ๆ ใหมี้ความสมบูรณ์มากยิง่ข้ึน ส่วนปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึง



(5) 

การปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร ไดแ้ก่ (1) ปัญหาการจดัโครงสร้าง

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 (2) ปัญหาการจดัโครงสร้างระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานครตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 

2528 กบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 (3) ปัญหาความสัมพนัธ์

เก่ียวกบัอาํนาจหนา้ท่ีของสาํนกังานเขต สภาเขตกบัประชาชนในพื้นท่ีตาม

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 (4) ปัญหา            

การบริหารงานของผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครไม่ตอบสนองความตอ้งการของ

ประชาชน   

 ผูว้จิยัเห็นวา่ การปฏิรูประบบราชการกรุงเทพมหานครตอ้งเร่ิมจากการแกไ้ข

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครในปัจจุบนัใหเ้รียบร้อยก่อน 

โดยการแกไ้ขปรับปรุงในคร้ังน้ีกรุงเทพมหานครไดใ้หค้วามสาํคญักบัการมีส่วนร่วม

ของทุกภาคส่วน โดยเนน้การมีส่วนร่วมของประชาชน สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร

และสมาชิกสภาเขต ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ ทุกคนสามารถเขา้ไปมีส่วนร่วมในการแสดง    

ความคิดเห็นของร่างพระราชบญัญติัระเบียบการบริหารราชการกรุงเทพมหานคร

ดงักล่าวได ้
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 In this thesis, the researcher examines (1) the issue of reforming the 

Bangkok Metropolitan Administration (BMA) bureaucracy. The researcher 

also studies (2) problems and obstacles confronting efforts to reform the 

BMA bureaucracy with a focus on qualitative data.   

The methods used in data collection were (1) documentary research; 

and (2) in-depth interviews.   

The sample population or key informants were selected purposively. 

They consisted of BMA administrators, administrators at the district level, 

local politicians, and personnel involved at the level of BMA offices and 

districts.  
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The data collected were descriptively analyzed.  

 On the basis of research findings, the researcher proposes the 

following guidelines for reforming the BMA bureaucracy:  

(1) A draft should be drawn up for Bangkok Metropolis Administrative 

Organization Act, B.E. …… (People issue) containing measures governing 

the organizational structure of the BMA administration, establishing a BMA 

Citizens Council and a Metropolitan Council, thereby ensuring the 

participation of citizens under the jurisdiction of the BMA.  (2) A draft should 

be drawn up for Bangkok Metropolis Administrative Organization Act, B.E. 

…….. (BMA issue) containing a more complete amendment of pertinent 

laws. 

 The problems and obstacles confronting reformers of the BMA 

bureaucracy are as follows:  

(1) The problem of BMA organizational structure by reference to the 

Bangkok Metropolis Administrative Organization Act, B.E. 2528 (1985).     

(2) The problem of BMA administrative organization by reference to 

Bangkok Metropolis Administrative Organization Act, B.E. 2528 (1985) and 

the Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 2550 (2007). (3) The 

problem of the relationships between the authority and duties of district 

offices, district councils and citizens in areas under the jurisdiction of district 

offices by reference to Bangkok Metropolis Administrative Organization Act, 

B.E. 2528 (1985). (4) The problem stemming from the fact that the 
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administration of the BMA governor is not responsive to the needs of the 

citizenry.   

 In the view of the researcher, reform of the BMA bureaucracy must 

commence with amendments governing the activities of the current Bangkok 

Metropolitan Council and the members of District Councils to the end of all 

citizens being able to participate in the drafting of the Bangkok Metropolis 

Administrative Organization Act by being allowed to voice their own 

opinions.  
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บทที่ 1 

บทนํา 

 

ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

  

 ปัญหาหลกัของระบบราชการไทย คือ ความลา้หลงั เน่ืองจากเป็นระบบท่ีไดใ้ช้

มาเป็นเวลานาน และขาดการปรับปรุงตามสภาวะแวดลอ้มท่ีเปล่ียนแปลงอยูต่ลอดเวลา 

จึงไม่สอดคลอ้งกบัการพฒันาของเอกชนและสังคมโลก ลกัษณะความสาํคญัของ 

ความลา้หลงั ไดแ้ก่ โครงสร้างขององคก์ารท่ีมีขนาดใหญ่ สลบัซบัซอ้นขาดประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผล ความคล่องตวัในการปฏิบติัภารกิจ และความสามารถในการปรับเปล่ียน

ตามยคุสมยั และการรวมอาํนาจผกูขาดโดยรัฐ ดว้ยการช้ีนาํ และแทรกแซงกลไกตลาด 

ส่งผลใหภ้าคเอกชนขาดการมีส่วนร่วม และสร้างความบิดเบือนในระบบเศรษฐกิจและ

สังคม ทั้งน้ี สภาพปัญหาท่ีชดัเจน คือ การท่ีประชาชนส่วนใหญ่ไม่พอใจบริการ

หน่วยงานภาครัฐ ประกอบกบัขอ้จาํกดัของโครงสร้าง และกฎระเบียบต่าง ๆ ส่งผลให้

ขาดความสามารถในการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน และไม่สามารถทาํให้

ประชาชนเกิดความพึงพอใจอยา่งสูงสุดในการใหบ้ริการประชาชน (อภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ, 

2541, หนา้ 24) 

 กรุงเทพมหานคร เป็นอีกหน่วยงานหน่ึงท่ีอยูภ่ายใตร้ะบบราชการของไทย 

กรุงเทพมหานครเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีฐานะเป็นเมืองหลวงของประเทศ 

ซ่ึงหมายถึงพื้นท่ีท่ีมีคนจาํนวนมากอาศยัอยู ่และเป็นเมืองท่ีมีการขยายตวัอยา่งรวดเร็ว  

เป็นศนูยก์ลางในการพฒันาส่ิงต่าง ๆ เพื่อมุ่งหนา้สู่ความเป็นมหานคร เป็นศูนยก์ลางทาง

เศรษฐกิจของประเทศจึงตอ้งมีการพฒันากรุงเทพมหานครใหเ้ป็นศนูยก์ลางแห่ง         

การคมนาคม การท่องเท่ียว ส่วนในดา้นของสังคมกรุงเทพมหานครเป็นศนูยก์ลางของ

การศึกษา และเม่ือมีประชากรอาศยัอยูเ่ป็นจาํนวนมากการใหบ้ริการดา้นสาธารณูปโภค

ต่าง ๆ จึงเป็นปัญหาตามมาพร้อมกบัความเจริญกา้วหนา้เหล่านั้น หน่วยงานราชการเป็น
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หน่วยงานท่ีใหบ้ริการประชาชนตั้งแต่เกิดจนตาย จึงเป็นธรรมดาท่ีประชาชนจะตั้ง

ความหวงักบัการใหบ้ริการของหน่วยงานราชการว่า จะตอ้งมีความรวดเร็ว สะดวก ไม่มี

ขั้นตอนท่ีซบัซอ้น และสามารถใหบ้ริการ และรองรับการขยายตวัอยา่งรวดเร็วของเมือง

หลวงแห่งน้ีได ้ซ่ึงจะเห็นไดว้า่กรุงเทพมหานครซ่ึงเป็นอีกหน่วยงานหน่ึงในระบบ

ราชการท่ีมีความสาํคญัต่อการพฒันาประเทศ แต่กรุงเทพมหานครกป็ระสบปัญหา

เช่นเดียวกบัหน่วยงานราชการของไทยโดยทัว่ไป คือ เป็นองคก์รท่ีมีโครงสร้างขนาด

ใหญ่ ไม่มีการปรับปรุงใหส้อดคลอ้งกบัสภาวะแวดลอ้มท่ีเปล่ียนแปลงตลอดเวลา จึง 

เกิดความลา้หลงั ไม่มีการพฒันาใหค้วบคู่ไปกบัภาคเอกชนและประเทศต่าง ๆ ในโลก

เป็นผลใหร้ะบบราชการขาดประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและไม่สามารถปรับปรุง

เปล่ียนแปลงตนเองไดต้ามความตอ้งการ อีกทั้งปัญหาหลกัของหน่วยงานราชการ คือ 

โครงสร้างท่ีไม่เหมาะสมกบัภารกิจ เห็นไดช้ดัเจนจากการท่ีหน่วยงานราชการมีรูปแบบ

โครงสร้างเหมือนกนั แมว้า่ภารกิจท่ีปฏิบติัจะแตกต่างกนั ลกัษณะโครงสร้างแบบสูตร

สาํเร็จน้ีทาํใหก้ฎระเบียบ และระบบการบริหารจดัการขาดความยดืหยุน่ การทาํงานจึง

เป็นไปอยา่งไร้ประสิทธิภาพ และประสิทธิผล และอีกสาเหตุหน่ึงของความสลบั 

ซบัซอ้นของโครงสร้างภาครัฐ คือ การขยายบทบาทอาํนาจอยา่งขาดการวางแผนท่ี

รอบคอบ และขาดการประสานงานระหวา่งหน่วยงานต่าง ๆ จึงเกิดความซํ้ าซอ้นใน

หนา้ท่ีระหวา่งหน่วยงานของรัฐ และความไม่ชดัเจนในหนา้ท่ีในหลายกรณี หน่วยงาน

ราชการไดร้วมเอางานตอ้งมีการปรับปรุงพฒันาโครงสร้าง กฎระเบียบต่าง ๆ รวมทั้ง

ระบบการบริหารจดัการ ดา้นงานบุคคล ดา้นงบประมาณ และดา้นพสัดุ เพื่อเพิ่ม

ประสิทธิภาพและประสิทธิผล ตลอดจนการไดรั้บความเช่ือถือศรัทธาจากประชาชน    

ซ่ึงการเปล่ียนแปลงราชการใหเ้กิดสภาพดงักล่าวจาํเป็นตอ้งพฒันาใหร้าชการมี

ความสามารถในการมองเชิงกลยทุธ์มากยิง่ข้ึน การท่ีจะตอ้งตระหนกัถึง และสร้างกลไก

การร่วมมือระหวา่งราชการกบัภาคอ่ืน ๆ ของสังคม ในการพฒันาประเทศ                 

การเปล่ียนแปลงจากการเนน้การควบคุมปัจจยัการผลิต และกฎระเบียบมาเป็นการให้

ความสาํคญักบัผลลพัธ์ของงาน และการปรับโครงสร้างราชการใหมี้ความหลากหลาย

เหมาะสมกบังานแต่ละประเภท แต่ในขณะเดียวกนัสามารถเคล่ือนไปในทิศทางเดียวกนั
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ทั้งระบบ ทิศทางดงักล่าวนบัวา่เป็นส่ิงทา้ยทายสาํหรับขา้ราชการในการปรับปรุง

ราชการหรือการปฏิรูประบบราชการ (ทิพาวดี เมฆสวรรค,์ 2541, หนา้ 33-34) 

 จากสภาพปัญหาท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ทาํใหผู้ว้จิยัสนใจท่ีจะศึกษาการปฏิรูประบบ

ราชการของไทย: กรณีศึกษากรุงเทพมหานคร เพื่อศึกษาการปฏิรูประบบราชการของ

กรุงเทพมหานคร ศึกษาปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการของ

กรุงเทพมหานคร และเพือ่ผลการวจิยัจะเป็นประโยชนต่์อการปฏิรูปกรุงเทพมหานคร

ต่อไป 

 

วตัถุประสงค์ของการวจิยั 

 

1. เพื่อศึกษาการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานครในช่วงปี พ.ศ. 2528-

2558  

2. เพื่อศึกษาปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการของ

กรุงเทพมหานคร 

3. เพื่อเป็นขอ้มูลใหก้บักรุงเทพมหานครในการปฏิรูประบบราชการใหมี้

ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 

 

คาํถามของการวจิยั 

  

 1. การปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานครในช่วงปี พ.ศ. 2528-2558 เป็น

อยา่งไร 

 2. ปัญหาและอุปสรรคในการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานครมี

อะไรบา้ง 
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ขอบเขตของการวจิยั 

 

 การวจิยัคร้ังน้ี ผูว้จิยัเนน้ศึกษาการปฏิรูประบบราชการของไทย โดยใช้

กรุงเทพมหานครเป็นกรณีศึกษาในการวิจยั และเพื่อใหก้ารวจิยัน้ีบรรลุวตัถุประสงคจึ์ง

ไดก้าํหนดขอบเขตในการวจิยั ดงัน้ี 

 1. ขอบเขตดา้นเน้ือหา การวจิยัคร้ังน้ีเป็นการศึกษาเก่ียวกบัการปฏิรูประบบ

ราชการของไทย โดยใชก้รุงเทพมหานครเป็นกรณีศึกษา ดงันั้น การศึกษาคร้ังน้ีจึงเป็น

การศึกษาถึงการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร รวมถึงปัญหาและอุปสรรคท่ี

นาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร โดยศึกษาจากเอกสารทาง

วชิาการ เอกสารท่ีเก่ียวขอ้งอ่ืน ๆ กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง พระราชบญัญติัระเบียบการ-

บริหารราชการกรุงเทพมหานคร การดาํเนินการปฏิรูประบบราชการ รวมทั้งขอ้มูลจาก

การคน้ควา้ทาง ส่ืออิเลก็ทรอนิกส์หรือขอ้มูลท่ีไดม้าจากเวบ็ไซตท์างอินเทอร์เน็ต เพื่อ

นาํมาใชใ้นกระบวนการสร้างพื้นฐานขององคค์วามรู้อยา่งบูรณาการในทางวิชาการ เพื่อ

ศึกษาถึงการปฏิรูประบบราชการกรุงเทพมหานคร ปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึง       

การปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร 

 2. ขอบเขตดา้นประชากรและกลุ่มตวัอยา่ง เน่ืองดว้ยการวจิยัคร้ังน้ีเป็นการวจิยั

เชิงคุณภาพโดยใชก้รณีศึกษา (case study method) โดยมีกรุงเทพมหานครเป็น

กรณีศึกษา  

ประชากร เน่ืองจากการศึกษาคร้ังน้ีมุ่งเนน้การศึกษาถึงปัญหาและอุปสรรคท่ี

นาํมาซ่ึงการปฏิรูปของระบบราชการกรุงเทพมหานคร รวมถึงการปฏิรูประบบราชการ

กรุงเทพมหานคร ดงันั้น ประชากรท่ีใชใ้นการศึกษาจึงตอ้งมีความเก่ียวขอ้งกบั           

การบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร ไม่วา่จะเป็นผูก้าํหนดนโยบาย หรือผูป้ฏิบติั

ตามนโยบาย  

กลุ่มตวัอยา่งในการวจิยั ประกอบดว้ย ผูก้าํหนดนโยบาย ไดแ้ก่ นกัการเมือง

ทอ้งถ่ิน จาํนวน 2 ท่าน ผูป้ฏิบติัตามนโนบาย ไดแ้ก่ ผูบ้ริหารกรุงเทพมหานครซ่ึงเป็น

ผูบ้ริหารระดบัเขต จาํนวน 2 ท่าน ขา้ราชการทั้งในระดบัสาํนกั และระดบัเขตของ

กรุงเทพมหานคร จาํนวน 3 ท่าน  
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 3. ช่วงระยะเวลาท่ีใชใ้นการศึกษาตั้งแต่เดือนตุลาคม พ.ศ. 2557 - เดือนตุลาคม 

2558 โดยผูว้จิยัเนน้ศึกษาการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร รวมถึงปัญหา

และอุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการกรุงเทพมหานคร  

 

นิยามศัพท์เฉพาะ 

 

กรุงเทพมหานคร หมายถึง องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รูปแบบพิเศษ มีฐานะ

เป็นนิติบุคคล และเป็นเมืองหลวงของประเทศไทย 

การปฏิรูประบบราชการ หมายถึง การเปล่ียนแปลงการดาํเนินงาน การจดัการ

ภายในของระบบราชการ 

การบริหาร หมายถึง กิจกรรมซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการดาํเนินการเพื่อใหบ้รรลุผลตาม

วตัถุประสงคห์รือเป้าหมายท่ีไดก้าํหนดข้ึน โดยใชท้รัพยากรทางการบริหารท่ีมีอยู ่ไดแ้ก่ 

คน (man) เงิน (money) วสัดุอุปกรณ์ (material) และการบริหาร (management) ใหเ้กิด

ประสิทธิภาพสูงสุด 

การบริหารราชการ หมายถึง กระบวนการของการบริหารงานของรัฐหรือ

หน่วยงานของรัฐ กระบวนการของการกาํหนดนโยบาย และการนาํนโยบายไปสู่        

การปฏิบติัถึงประชาชน กระบวนการซ่ึงเก่ียวขอ้งสัมพนัธ์กนัทั้งฝ่ายนิติบญัญติั บริหาร 

และตุลาการ    

การบริการ หมายถึง กิจกรรมทุกประเภทท่ีจดัทาํข้ึนเพื่อตอบสนองความตอ้งการ

หรือก่อใหเ้กิดประโยชน์ต่อส่วนรวมของประชาชน หรืออีกนยัหน่ึง คือ กิจการท่ีจดัทาํ

ข้ึนเพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวม  

การมีส่วนร่วม หมายถึง การท่ีบุคคล หรือคณะบุคคลเขา้มาช่วยเหลือ สนบัสนุน

ทาํประโยชนต่์าง ๆ หรือกิจกรรมต่าง ๆ ซ่ึงในท่ีน้ีหมายถึงการมีส่วนร่วมในการแสดง

ความคิดเห็นต่อการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร 

โครงสร้าง หมายถึง โครงสร้างผงับงัคบับญัชา หรือผงัการดาํเนินงานอยา่งเป็น

ลาํดบัขั้น 
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เทคโนโลย ีหมายถึง การดาํเนินการใด ๆ โดยการใชร้ะบบต่าง ๆ ใน              

การดาํเนินการ ไม่วา่จะดาํเนินการโดยการใชค้นในการส่ังการระบบ หรือการดาํเนินการ

เองของระบบ ซ่ึงเทคโนโลยคืีอส่ิงท่ีแสดงถึงความลํ้าหนา้ ทนัสมยั และการพฒันาของ

องคก์ารนั้น ๆ  

ระบบ หมายถึง ขั้นตอนท่ีถูกนาํมาใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการดาํเนินการ เช่น 

หน่วยงาน วธีิการปฏิบติั คาํสั่ง และเอกสารต่าง ๆ   

ระบบราชการ หมายถึง องคก์ารขนาดใหญ่ซ่ึงประกอบดว้ยโครงสร้าง            

การบริหารภายในท่ีซบัซอ้น มีสายการบงัคบับญัชา มีการแบ่งงานกนัทาํตาม            

ความชาํนาญเฉพาะดา้น มีการระบุอาํนาจหนา้ท่ีของตาํแหน่งต่าง ๆ ระบบการบรรจุ

แต่งตั้ง การเล่ือนขั้นเล่ือนตาํแหน่ง ใชร้ะบบการสอบจึงทาํใหก้ารเขา้รับราชการถือเป็น

อาชีพ (career) ท่ีมัน่คง การติดต่อสัมพนัธ์เป็นแบบทางการ การปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นงาน

ประจาํ (routine) การทาํงานอยูภ่ายในกรอบของกฎหมาย และการบริหารงานโดยใช้

หลกัความรอบคอบซ่ึงบางคร้ังทาํใหเ้กิดความล่าชา้ (red tape) 

วธีิดาํเนินการ หมายถึง ขั้นตอนหรือวธีิการท่ีนาํมาใชป้ฏิบติัเพื่อใหก้ารปฏิรูป

ดาํเนินไปถึงเป้าหมายได ้

 อตัรากาํลงั หมายถึง บุคลการในองคก์ารท่ีสามารถดาํเนินการในส่วนต่าง ๆ 

เพื่อใหอ้งคก์ารสามารถขบัเคล่ือนไปสู่เป้าหมายได ้

 

ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

 

 1. ไดรั้บทราบวธีิการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานครในช่วงปี                    

พ.ศ. 2528-2558 

2. ไดรั้บทราบปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการของ

กรุงเทพมหานคร 

3. ผลการศึกษาคร้ังน้ีเป็นขอ้มูลใหก้บักรุงเทพมหานครในการปฏิรูประบบ

ราชการใหมี้ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 

 



 

 

บทที ่2 

แนวคดิ ทฤษฎแีละวรรณกรรมทีเ่กีย่วข้อง 

 

 การวจิยัคร้ังน้ี ผูว้จิยัไดด้าํเนินการศึกษาเก่ียวกบัแนวความคิด ทฤษฏี ตาํรา 

บทความ เอกสารท่ีมีความเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูประบบราชการไทย และการปฏิรูป

ระบบราชการของกรุงเทพมหานคร โดยมุ่งศึกษาพฤติกรรมการเปล่ียนแปลงของ        

การปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร แลว้นาํมารวบรวมเพ่ือวเิคราะห์ถึงปัญหา 

วธีิการแกไ้ขปัญหา เน้ือหา และความน่าเช่ือถือโดยมีแนวคิด และทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี 

1. ความรู้ทัว่ไปเก่ียวกบัระบบราชการ และการปฏิรูประบบราชการ 

2. การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

3. การบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร 

4. การปฏิรูประบบราชการ 

5. การปฏิรูประบบราชการในต่างประเทศ 

6. ทฤษฏีระบบราชการ 

7. ทฤษฎีการบริหาร 

8. ทฤษฎีการจดัการภาครัฐแนวใหม่  

9. ทฤษฎีประสิทธิภาพ 

10. ทฤษฎีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 

11. วรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง  

       12. กรอบแนวคิดในการวจิยั 

 

ความรู้ทัว่ไปเกีย่วกบัระบบราชการ และการปฏิรูประบบราชการ 

 

 คาํวา่ “ระบบราชการ” หรือ “Bureaucracy” ถูกนาํมาใชเ้ป็นคร้ังแรกโดยชาว 

ฝร่ังเศส ช่ือ Vincent de Gournay เม่ือปี ค.ศ. 1745 เพ่ือบรรยายถึงลกัษณะของรัฐบาล 
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ปรัสเซีย ในความหมายในทางท่ีไม่ดีวา่ อาํนาจตกอยูใ่นมือของขา้ราชการ ระบบราชการ

จึงเป็นรูปแบบการบริหารของรัฐบาลอีกรูปแบบหน่ึง ท่ีเพ่ิมจากรูปแบบการบริหารของ

รัฐบาลท่ีมีอยู ่3 รูปแบบตามท่ีอริสโตเติลไดเ้สนอไว ้คือ ระบบทรราชโดยกษตัริย ์ระบบ

คณาธิปไตย และระบบประชาธิปไตย (สมัฤทธ์ิ ยศสมศกัด์ิ, 2547, หนา้ 88) 

 จุมพล หนิมพานิช (2538, หนา้ 212) ใหค้วามหมายตามรากศพัทข์องคาํวา่ 

“Bureaucracy” หรือ “ระบบราชการ” เกิดจากคาํ 2 คาํรวมกนั คือ คาํวา่ “Bureau” และ  

คาํวา่ “Cracy” คาํวา่ “Bureau” หมายถึง ผา้ปูโตะ๊ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐบาลฝร่ังเศส     

ส่วนคาํวา่ “Cracy” หมายถึง การปกครอง (rule of government) ซ่ึงความหมายของคาํน้ี

จึงน่าจะ หมายถึง การปกครองโดยบุคคลท่ีนัง่ทาํงานบนโตะ๊เขียนหนงัสือ  

 ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร (2540, หนา้ 41) ใหค้วามหมายของคาํวา่ “ระบบ

ราชการ” หรือ “Bureaucracy”  คือ พิจารณาเป็น 2 นยัยะ คือ (1) เป็นการมองระบบ

ราชการ ในฐานะท่ีเป็นสถาบนัทางสงัคม (social institute) สถาบนัหน่ึงในมุมมองน้ี

ระบบราชการ (bureaucracy) ถือเป็นสถาบนัหน่ึงในกระบวนการปกครองประเทศ เป็น

สถาบนัท่ีทาํหนา้ท่ีปกป้อง ดูแลผลประโยชน์ของประชาชน และบา้นเมืองเหมือน 

รัฐสภา ศาล พรรคการเมือง กลุ่มผลประโยชน์สาธารณะ นกับริหารรัฐกิจ ขา้ราชการ

ประจาํจึงตอ้งมีความเป็นอิสระ เช่นเดียวกบัศาล ผูพิ้พากษา หรือรัฐสภาท่ีตอ้งมี       

ความเป็นอิสระจากอาํนาจทางการเมือง นกับริหารรัฐกิจไม่ตอ้งเป็นส่วนหน่ึงของ

กระบวนการทางการเมือง แต่ตอ้งทาํงานโดยยดึผลประโยชน์สาธารณะเป็นเป้าหมาย 

นกับริหารรัฐกิจตอ้งเป็นผูท่ี้มีทั้งความรู้ความสามารถ ประสบการณ์ ความชาํนาญงานท่ี

สะสมไวเ้ป็นทุนในการทาํหนา้ท่ี ดงันั้น ขา้ราชการซ่ึง ไดแ้ก่ ผูท่ี้ปกป้องผลประโยชน์

สาธารณะ ไม่ใช่เป็นเคร่ืองมือหรือกลไกของรัฐบาล แต่เป็นสถาบนับริหารท่ีทาํหนา้ท่ี

ปกป้องคุม้ครองผลประโยชน์สาธารณะ เป็นสถาบนัท่ีมีความมัน่คง เพราะหน่วยงาน

ราชการแต่ละแห่งลว้นมีประวติัการทาํงานท่ียาวนาน เป็นคลงัแห่งความรู้และ

ประสบการณ์ดา้นนั้น ๆ มาเป็นอยา่งดี จึงทาํใหบ้างคร้ังยากต่อการเปล่ียนแปลงแกไ้ข 

จนคนภายนอกไม่สามารถวพิากษว์จิารณ์หรือแตะตอ้งได ้(2) การมองระบบราชการ 

(bureaucracy) ในฐานะท่ีเป็นรูปแบบหน่ึงของการจดัองคก์าร (a form of organization) 

ในมุมมองน้ี Bureaucracy จึงเป็นระบบการทาํงานระบบหน่ึง ท่ีมีลกัษณะการจดั



9 

โครงสร้างองคก์ารในรูปแบบท่ีเรียกวา่ “Weberian Bureaucracy” และถือเป็นรูปแบบ

การจดัองคก์าร และการบริหารรูปแบบหน่ึงท่ีเหมาะสาํหรับ นาํไปใชก้บัองคก์าร     

ขนาดใหญ่ท่ีมีความสลบัซบัซอ้น มีภารกิจจาํนวนมากท่ีตอ้งปฏิบติัจดัทาํ มีบุคคลจาํนวน

มากเขา้มาร่วมกนัทาํงาน ดงันั้น จึงมีความจาํเป็นท่ีตอ้งมีการวางระบบการทาํงานท่ี

ชดัเจน โดยการกาํหนดกฎเกณฑ ์ระเบียบ ขอ้บงัคบั ตลอดจนระเบียบวธีิปฏิบติังาน    

ต่าง ๆ ข้ึนมาไวอ้ยา่งชดัเจนเป็นลายลกัษณ์อกัษร เพ่ือใหทุ้กคนทาํงานไปในแนวทาง

เดียวกนั และทาํใหผู้บ้งัคบับญัชาสามารถทาํหนา้ท่ีในการกาํกบั ควบคุม พฤติกรรม    

การทาํงานของคนในองคก์ารไดถ้า้ยดึถือกรอบการมองในรูปแบบน้ี ระบบราชการ 

(bureaucracy) กจ็ะเป็นเพียงระบบการบริหารระบบหน่ึงท่ีสามารถปรับเปล่ียนได ้แกไ้ข

เปล่ียนแปลงในส่วนท่ีเห็นวา่เป็นปัญหาได ้หรืออาจยบุท้ิงไปทั้งหมด แลว้หารูปแบบ

โครงสร้างองคก์ารแบบใหม่ท่ีเห็นวา่ดีกวา่มาใชแ้ทนไดท้ั้งหมดหรือบางส่วน 

 อยา่งไรกต็าม ท่ีผา่นมาการศึกษาเก่ียวกบัระบบราชการ หรือ Bureaucracy ใน

สงัคมของประเทศต่าง ๆ มกัมีมุมมองแบบผสมผสานกนั คือ มีกรอบการมองวา่ ระบบ

ราชการเป็นสถาบนัการบริหารของรัฐหรือท่ีเรียกวา่หน่วยงานราชการ ท่ีมกัยดึถือหลกั

วธีิการจดัองคก์ารตามแบบระบบราชการ แต่มีความยากในการเปล่ียนแปลง  

 อรพินท ์สพโชคชยั (2541, หนา้ 93-95) กล่าววา่ ระบบราชการไทย “ภาค

ราชการไทย เป็นระบบท่ีเก่าแก่ตั้งมาก่อนการเปล่ียนแปลงทางการเมืองการปกครองใน

ปี พ.ศ. 2475 ในอดีตภาคราชการเป็นภาคท่ีคํ้าจุน และเป็นแกนนาํในการพฒันาประเทศ

มาโดยตลอดจนเป็นท่ียอมรับกนัวา่มีภาคราชการไทยท่ีเขม้แขง็ในช่วงท่ีภาคเอกชน และ

ประชาชนยงัอ่อนแอเป็นปัจจยัสาํคญัประการหน่ึงท่ีช่วยคํ้าจุนใหป้ระเทศไทยสามารถ

พฒันา และฝ่าฟันวกิฤตทั้งทางเศรษฐกิจ สงัคม การเมือง และภยัคุกคามจากต่างชาติท่ี

เป็นศตัรูต่อความมัน่คงมาไดห้ลายยคุหลายสมยั ทั้งน้ี เพราะภาคราชการในอดีตมี    

ความเป็นเลิศหลายดา้น รวมทั้งความเป็นเลิศทางวชิาการ มีการบริหารราชการแผน่ดินท่ี

เป็นระบบระเบียบตามหลกัสากลในยคุนั้นและท่ีสาํคญั คือ ตวัขา้ราชการ ภาคราชการ

เคยเป็นสถาบนัท่ีเป็นศูนยร์วมบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถสูง โดยภาพรวม

ขา้ราชการส่วนใหญ่เป็นผูมี้คุณวฒิุทั้งดา้นการศึกษา และประสบการณ์ เป็นผูมี้        

ความซ่ือสตัย ์สุจริต และเป็นขา้ราชการท่ีมีศกัด์ิศรี 
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 ภาวะท่ีสังคมมีความเรียบง่ายดงัในอดีต ระบบราชการสามารถใหบ้ริการและ

ดูแลบริหารประเทศไดร้ะดบัหน่ึง ต่อมาในยคุท่ีสงัคมมีการปรับเปล่ียน ภาคเอกชนและ

ประชาชนมีการพฒันาข้ึนตามลาํดบั แต่ภาคราชการไม่สามารถปรับปรุงเปล่ียนแปลงได้

ทนัการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ สงัคม และการเมือง ภาคราชการจึงกลบักลายเป็น

เคร่ืองถ่วงร้ังความเจริญ ปัญหาของภาคราชการ และขา้ราชการ เป็นประเดน็ท่ีรัฐบาล

และผูท่ี้เก่ียวขอ้งไดใ้หค้วามสนใจแกไ้ขปรับปรุงมาโดยตลอด พบหลกัฐานวา่เร่ิมมี     

การดาํเนินการตั้งแต่สมยัจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต ์ในช่วง พ.ศ. 2501 ซ่ึงมีการแต่งตั้ง

คณะท่ีปรึกษาระเบียบบริหารราชการแผน่ดินของนายกรัฐมนตรี ประกอบกบัช่วงนั้น

ประเทศไทยไดรั้บความช่วยเหลือผา่นหน่วยงานระหวา่งประเทศหลายโครงการ จึงมีท่ี

ปรึกษาต่างชาติหลายคณะเขา้มาศึกษา และใหค้าํแนะนาํในการปรับปรุงการบริหารงาน

ประเทศ ผลงานสาํคญั คือ คาํแนะนาํในการตั้งหน่วยงานดา้นการวางแผนพฒันา ซ่ึง

ปัจจุบนั คือ สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และการยา้ย

กองงบประมาณจากกระทรวงการคลงัมาสงักดัสาํนกันายกรัฐมนตรีซ่ึงปัจจุบนั ไดแ้ก่ 

สาํนกังบประมาณ 

 เพ่ือใหก้ารปรับปรุงงานในระบบราชการเป็นไปอยา่งต่อเน่ือง รัฐบาลในยคุต่อ ๆ 

มาจึงไดต้ั้งคณะกรรมการเพ่ือเป็นแกนนาํในการใหค้าํปรึกษา เพ่ือปรับปรุงแกไ้ขปัญหา

ของระบบราชการ และพฒันาการบริหารราชการแผน่ดินใหท้นัสมยั ซ่ึงในบางยคุอาจใช้

ช่ือท่ีแตกต่างกนัไปบา้ง แต่ปัจจุบนั คือ “คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ (ปรร.) 

 ผลการดาํเนินงานของคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการหลายยคุหลายสมยั     

ยงัไม่ประสบความสาํเร็จในการปฏิรูประบบราชการไดอ้ยา่งจริงจงั ท่ีผา่นมาส่ิงท่ี

คณะกรรมการไดด้าํเนินการ คือ การปรับปรุงขั้นตอน ระเบียบบางประการ การพฒันา

นาํเทคโนโลยท่ีีทนัสมยัมาใช ้และการจดัโครงสร้างภายใน หรือการตั้งหน่วยงานใหม่  

มีการกาํหนดกรอบแผนงานเพ่ือใหห้น่วยงานปรับปรุงประสิทธิภาพทั้งท่ีมีการกาํหนด

ไวใ้นแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติมาตั้งแต่แผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 5 เป็นตน้มา

จนถึงปัจจุบนั การกาํหนดเป็นแนวนโยบายท่ีรัฐบาลทุกรรัฐบาลใหค้วามสาํคญัหรือ   

การออกเป็นระเบียบ ความพยายามทั้งปวงท่ีผา่นมายงัไม่สามารถแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ได ้

ในทางตรงกนัขา้มปัญหาของระบบราชการกลบัทวคีวามรุนแรง ภาคราชการขยาย
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ใหญ่โตทั้งในเชิงโครงการ งบประมาณ และจาํนวนขา้ราชการ กฎระเบียบของราชการ   

มีความยุง่ยากซบัซอ้น การปฏิบติังานของระบบราชการลา้สมยัไร้ประสิทธิภาพไม่เท่า

ทนัภาคเอกชน  

 พิทยา บวรวฒันา (2541, หนา้ 116 -118) นกัรัฐศาสตร์หลายท่านเช่ือวา่ ระบบ

ราชการเป็นรูปแบบการจดัองคก์ารท่ีไม่เหมาะสมอีกต่อไปแลว้ สาํหรับสภาพ            

การปัจจุบนัรูปแบบระบบราชการท่ีถกูคิดข้ึนมาสมยัการปฏิวติัอุตสาหกรรมในศตวรรษ

ท่ี 19 โดยในช่วงระยะเวลาดงักล่าว สภาพแวดลอ้มขององคก์ารมีลกัษณะท่ีเอ้ืออาํนวย

ต่อการจดัองคก์ารแบบระบบราชการ ระบบราชการจึงเป็นระบบในอุดมคติท่ีทุกคนหวงั

วา่จะสามารถปราบคอร์รัปชัน่ และการเล่นพรรคเล่นพวกภายในองคก์ารได ้และจะเป็น

ระบบท่ีช่วยทาํใหก้ารจดัการภายในองคก์ารมีประสิทธิภาพสูงสุด 

 Henry (2004, pp. 60-61) กล่าวถึง รูปแบบระบบราชการของ Max Weber วา่ 

เป็นวธีิการจดัองคก์ารท่ีดีเลิศมีประสิทธิภาพสูงสุด และมีลกัษณะท่ีสาํคญั คือ (1) เป็น

องคก์ารท่ีมีลาํดบัชั้นของสายการบวัคบับญัชาท่ีแน่ชดั กาํหนดโครงสร้างการตดัสินใจ 

และการมีส่วนร่วมในองคก์ารไวแ้น่นอน ตาํแหน่งในลาํดบัชั้นของสายการบงัคบับญัชา

จะทาํหนา้ท่ีกาํหนดบทบาทอาํนาจหนา้ท่ีของสมาชิกองคก์าร (2) เป็นองคก์ารท่ีมี        

การแบ่งงานกนัทาํ ภารกิจขององคก์ารถูกแจกแจง และมอบหมายใหก้บัสมาชิกองคก์าร

แต่ละคน (3) เป็นองคก์ารท่ีมีกฎระเบียบแบบแผนสาํหรับความประพฤติ และ            

การปฏิบติังานของสมาชิกองคก์ารเป็นลายลกัษณ์อกัษร ทาํหนา้ท่ีกาํหนดพฤติกรรมท่ี 

พึงปรารถนา และไม่พึงปรารถนาในองคก์าร (4) เป็นองคก์ารท่ีกาํหนดขั้นตอนใน      

การทาํงาน และการแกไ้ขปัญหาการทาํงานไวล้่วงหนา้แลว้ (5) เป็นองคก์ารท่ีถือวา่

สมาชิกองคก์ารรวมทั้งบุคคลภายนอกเท่ากนัหมด กล่าวคือ ถือวา่ลกัษณะส่วนตวัของ

คน เช่น การมีเส้นสาย หนา้ตาดี การมกัคุน้เป็นการส่วนตวั ฯลฯไม่สาํคญั ลูกคา้ท่ีมีเส้น

สายกบัลูกคา้ท่ีไม่มีเส้นสายตอ้งไดรั้บการบริการคุณภาพเท่ากนัจากองคก์าร เป็นตน้    

(6) เป็นองคก์ารท่ียดึหลกัในความสามารถ และคุณภาพในการทาํงานของสมาชิก

องคก์ารเป็นเคร่ืองตดัสินใจในการเลือก เล่ือนขั้น และไล่สมาชิกออก 

 การจดัองคก์ารตามลกัษณะระบบราชการขา้งตน้นั้น เป็นวธีิท่ีดีทาํใหเ้กิด

ประสิทธิภาพ และมีความเหมาะสมต่อสภาพการณ์ในอดีต ถึงแมว้า่ในปัจจุบนัน้ีองคก์าร
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ต่าง ๆ ในสงัคมยงัใชรู้ปแบบระบบราชการอยูน่ั้น แต่อยา่งไรกดี็ ชีวติและสงัคมใน

ปัจจุบนัสมยันั้นไดเ้ปล่ียนแปลงไปมากทาํใหร้ะบบราชการนั้นมีประโยชน์นอ้ยลง ๆ 

เปรียบประหน่ึงปีระมิดท่ีร้าวจวนจะถล่มพินาศลงทุกนาที   

 ระบบราชการเคยเป็นการจดัองคก์ารท่ีดีทาํใหเ้กิดประสิทธิภาพ แต่มาในปัจจุบนั

ระบบราชการไม่สามารถจะแกไ้ขปัญหาใหม่ ๆ ของสงัคมยคุสมยัใหม่ได ้ปัญหาหรือ

ลกัษณะของสงัคมสมยัใหม่ตอ้งอาศยัการจดัองคก์ารรูปแบบใหม่แทนท่ีระบบราชการ 

เน่ืองจาก การเปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็ว และไม่คาดฝันของสภาพแวดลอ้มในขณะท่ี

ระบบราชการเป็นวธีิการจดัองคก์ารท่ีเหมาะสาํหรับสภาพแวดลอ้มท่ีมีเสถียรภาพ การท่ี

องคก์ารแบบระบบราชการในปัจจุบนัมีขนาดใหญ่โตมากข้ึน จนทาํใหก้ารดาํเนินกิจการ

ขององคก์ารตามหลกัระบบราชการนั้นไม่สามารถจะรับสถานการณ์ใหม่น้ีได ้            

การเจริญกา้วหนา้ของเทคโนโลยสีมยัใหม่ท่ีมีลกัษณะสลบัซบัซอ้น และจาํเป็นตอ้ง

อาศยัการประสานงานระหวา่งคนจาํนวนมากท่ีมีความชาํนาญพิเศษเฉพาะเร่ือง การท่ี

ความคิดของคนเก่ียวกบัการบริหารจดัการเปล่ียนแปลงไป กล่าวคือ สมยัก่อนจะมองคน

วา่เป็นหุ่นยนต ์แต่มาสมยัปัจจุบนักลบัมองวา่คนเป็นบุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถ

เฉพาะอยา่งและมีความตอ้งการท่ีหลากหลาย หรือแทนท่ีจะพิจารณาวา่อาํนาจมีท่ีมาจาก

การบงัคบั ข่มขู่ กลบัพิจารณาวา่อาํนาจมีท่ีมาจากการร่วมมือ และความมีเหตุผล หรือ

แทนท่ีจะมองวา่ระบบราชการเป็นเพียงเคร่ืองกลไกท่ีปราศจากชีวติจิตใจ กลบัมองวา่

ระบบราชการนั้นเป่ียมไปดว้ยความรู้สึก และความนิยมในมนุษยแ์ละประชาธิปไตย 

 

การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

 

 เอกวทิย ์มณีธร (2551, หนา้ 133-140) กล่าววา่ การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

(local government) หมายถึง การบริหารราชการท่ีอยูใ่นความรับผดิชอบของรัฐบาลใน

ทอ้งถ่ิน หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน หรือหน่วยการบริหารทอ้งถ่ิน (local government) 

รูปแบบต่าง ๆ ซ่ึงมีช่ือเรียกแตกต่างกนั เป็นตน้วา่ เทศบาล สุขาภิบาล หรือท่ีเรียกช่ือ

อยา่งอ่ืน เช่น เคาน์ต้ี (counties) และดิสทริคซ์ (districts) ขององักฤษ คอมมูน 

(communes) เทศบาล (municipalities) 3 ระดบั (ชิ, โชว, ซอน) ของญ่ีปุ่น และองคก์าร-
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บริหารส่วนจงัหวดัของไทย เป็นตน้ โดยราชการบริหารส่วนกลางหรือรัฐบาลใน

ส่วนกลางกระจายอาํนาจบางส่วน ทั้งทางดา้นเศรษฐกิจ สงัคม ตลอดจนการปกครอง

และการบริหารใหแ้ก่หน่วยบริหารทอ้งถ่ิน ทาํใหห้น่วยการบริหารทอ้งถ่ินมี              

การปกครองตนเองในลกัษณะท่ีเปิดโอกาสใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมใน      

การบริหารอยา่งเป็นอิสระพอสมควรสาํหรับอาํนาจหนา้ท่ีท่ีหน่วยการบริหารทอ้งถ่ิน 

ไดรั้บมานั้น จะนาํไปใชใ้นทิศทางท่ีสนองความตอ้งการ และประโยชน์แก่ประชาชนใน

ทอ้งถ่ิน เช่น การรักษาความสะอาด การระบายนํ้า การสร้างถนนหนทาง และสวสัดิการ

ในส่วนของการจดัองคก์ารของหน่วยการบริหารทอ้งถ่ินจะแตกต่างจากราชการบริหาร

ส่วนภูมิภาค แต่จะคลา้ยคลึงกบัการจดัองคก์ารในระดบัชาติ คือ แบ่งเป็นฝ่ายบริหารและ

นิติบญัญติั  

 วรัิช วรัิชนิภาวรรณ (2541, หนา้ 58) และวฒิุสาร ตนัไชย (2547, หนา้ 1) กล่าววา่

การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือการปกครองทอ้งถ่ิน คือ การปกครองท่ีรัฐกลาง

หรือส่วนกลางไดก้ระจายอาํนาจไปใหห้น่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นองคก์รท่ีมีสิทธิ

ตามกฎหมาย มีพ้ืนท่ี และประชากรเป็นของตนเอง ประการสาํคญั องคก์รดงักล่าว

จะตอ้งมีอาํนาจอิสระ (autonomy) ในการปฏิบติัอยา่งเหมาะสม กระจายอาํนาจจาก

ส่วนกลาง มีวตัถุประสงคเ์พ่ือใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ิน ไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมใน              

การปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ และการปกครองในระบอบประชาธิปไตยไม่วา่จะ

เป็นส่วนร่วมในการเสนอปัญหา การตดัสินใจ การตรวจระบบการทาํงาน และร่วมรับ

บูรณะสาธารณะต่าง ๆ อยา่งไรกต็าม แมว้า่การปกครองทอ้งถ่ินจะมีปัญหาใน            

การดาํเนินงานแต่ยงัคงอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของรัฐบาลกลาง 

 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2547, หนา้ 1-2) กล่าววา่ หากเปรียบเทียบประเทศวา่ 

เป็นดงักบัหมู่บา้นหน่ึงซ่ึงประกอบดว้ยครอบครัวหลายครอบครัวมาอยูร่วมกนั องคก์ร-

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กเ็ปรียบเป็นเหมือนกบัครอบครัวแต่ละครอบครัว โดยแต่ละ

ครอบครัวอาจจะมีขนาดเลก็ใหญ่ไม่เท่ากนั เน่ืองดว้ยจาํนวนสมาชิก หรือฐานะความมัง่

คัง่ของคนในครอบครัวนั้น ๆ ในหมู่บา้นกจ็ะมีกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัมาควบคุมใหค้นใน

แต่ละครอบครัวปฏิบติั เพ่ือใหเ้กิดความสงบสุข ภายในหมู่บา้น และมีผูน้าํหมู่บา้น ซ่ึง

เปรียบไดก้บัผูน้าํประเทศเป็นผูดู้แลรักษากฎนั้น เพ่ือใหแ้ต่ละครอบครัวสามารถดาํรงอยู่
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ไดภ้ายในหมู่บา้นเดียวกนั อยา่งไรกต็าม แต่ละครอบครัวต่างกจ็ะมีอิสระในการกาํหนด

กฎเกณฑภ์ายในครอบครัวของตน เช่น การเลือกรับประทานอาหาร การเลือกเวลา

ทาํงาน เวลาพกัผอ่น ฯลฯ รวมถึงการเลือกผูน้าํเพ่ือใหมี้หนา้ท่ีดูแล คนในครอบครัว และ

มีอาํนาจตดัสินใจภายในครอบครัว ซ่ึงกเ็ป็นสิทธิของสมาชิกแต่ละครอบครัว โดยท่ีผูน้าํ

หมู่บา้นไม่ควรท่ีจะตอ้งเขา้มาล่วงละเมิดอาํนาจในการตดัสินใจนั้น หรือบงัคบัใหแ้ต่ละ

ครอบครัวตอ้งปฏิบติัเหมือนกนั เช่น ทุกครอบครัวในหมู่บา้นจะตอ้งรับประทานอาหาร

เหมือนกนั ตอ้งทาํงานพร้อมกนั ตอ้งใส่เส้ือผา้สีเดียวกนั เป็นตน้ แต่การตดัสินใจต่าง ๆ 

ตอ้งเป็นของสมาชิกในครอบครัวนั้น ๆ เอง การเปรียบเทียบดงักล่าว เพ่ือท่ีจะให้

มองเห็นภาพท่ีชดัเจนวา่ หากผูน้าํหมู่บา้นซ่ึง กคื็อ รัฐบาล เป็นผูต้ดัสินใจ หรือบงัคบั   

ใหแ้ต่ละครอบครัว ซ่ึงกคื็อ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งปฏิบติัเหมือนกนัหมด      

ไม่วา่จะเป็นการกิน นอน ฯลฯ ผูน้าํนั้นกจ็ะเป็นเหมือนรัฐบาลท่ีมีอาํนาจเผดจ็การ

ปกครองประเทศ ในขณะท่ีหากเปิดโอกาสใหแ้ต่ละครอบครัว ไดเ้ลือกตดัสินใจใน    

การดาํเนินการต่าง ๆ อยา่งอิสระ การปกครองนั้นกจ็ะมีลกัษณะและรูปแบบท่ีเป็น

ประชาธิปไตยและมีลกัษณะของการกระจายอาํนาจนัน่เอง 

 

ลกัษณะของการบริหารราชการส่วนท้องถิน่ 

 โดยทัว่ไป การปกครองทอ้งถ่ิน หมายถึง การปกครองซ่ึงมีกาํหนดขอบเขตพ้ืนท่ี

ไวแ้น่ชดั มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีโครงสร้างสถาบนัรองรับ มีอาํนาจและหนา้ท่ีกาํหนด

ไวท้ั้งโดยกวา้งหรือโดยบทบญัญติัเฉพาะ รวมทั้งมีความเป็นเอกเทศหรือความเป็นอิสระ

ทางการเงินและอ่ืน ๆ ในระดบัหน่ึง จากความหมายโดยทัว่ไปของการปกครองทอ้งถ่ิน

เช่นวา่น้ี พอแจกแจงลกัษณะสาํคญัของการปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้ดงัน้ี (กลุธน       

ธนาพงศธร, 2517, หนา้ 34-37) 

 1. เป็นนิติบุคคล เพ่ือใหส้ามารถดาํเนินการดา้นต่าง ๆ ไดอ้ยา่งเป็นอิสระ

พอสมควร การปกครองทอ้งถ่ินตอ้งมีองคก์ารท่ีสามารถรับผดิชอบกิจกรรมต่าง ๆ ตามท่ี

ไดรั้บมอบหมายไดอ้ยา่งเป็นอิสระตามกฎหมาย คือ ตอ้งมีองคก์ารเป็นนิติบุคคลตั้งข้ึน

โดยกฎหมาย แยกออกจากส่วนกลาง สามารถก่อพนัธะทางกฎหมาย เช่น ทาํสญัญาเป็น

หน้ี หรือทาํนิติกรรมรูปอ่ืนได ้ภาวะนิติบุคคลน้ี หมายถึง การไดรั้บการรับรองโดย
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กฎหมายของประเทศ กล่าวคือ หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินตอ้งไดรั้บการจดัตั้งโดยมี

กฎหมายของประเทศรับรอง เช่น กรุงเทพมหานครเป็นนิติบุคคลตามพระราชบญัญติั-

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 เป็นตน้ การเป็นนิติบุคคลน้ียงั

หมายถึง องคก์ารปกครองทอ้งถ่ิน แยกออกจากราชการบริหารส่วนกลาง มีทรัพยสิ์น

และมีเจา้หน้ีของตนเอง มีคณะบริหารของตนเอง เพ่ือดาํเนินกิจการส่วนทอ้งถ่ินได้

ภายในขอบเขตท่ีสมควร 

 2. ประชาชนมีส่วนในการปกครองตวัเอง การดาํเนินกิจกรรมของการปกครอง-

ทอ้งถ่ินน้ีเป็นกระบวนการท่ีมิใช่กระทาํโดยเจา้หนา้ท่ีของรัฐโดยส้ินเชิง แต่เป็น

กระบวนการการเมืองซ่ึงประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมโดยทางตรงหรือทางออ้ม กล่าวคือ

ประชาชนเขา้ร่วมเลือกตวัแทนทาํหนา้ท่ีบริหารกิจกรรมของทอ้งถ่ิน หรือเขา้ร่วม

กาํหนดนโยบายหรือควบคุมตรวจสอบ ดาํเนินการของตวัแทนของตน ในการดาํเนิน

กิจกรรมของทอ้งถ่ินน้ี ประชาชนอาจดาํเนินการเองทั้งหมด (โดยผา่นตวัแทน) หรือโดย

เจา้หนา้ท่ีของรัฐเขา้มามีส่วนร่วม อยา่งไรกดี็ หากเจา้หนา้ท่ีของรัฐเขา้มามีส่วนร่วม 

บทบาทของประชาชนกล็ดนอ้ยลง และการปกครองทอ้งถ่ินก็ขาดความเป็นอิสระมาก

ข้ึน ในการเขา้มามีส่วนร่วมนั้น ประชาชนเขา้มามีบทบาทในการกาํหนดนโยบาย หรือ

กาํหนดการตดัสินใจ และดาํเนินการของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ทั้งโดยทางตรงหรือ

โดยทางออ้ม ลกัษณะทางการเมืองท่ีแทรกอยูใ่นการปกครองทอ้งถ่ินมีอยูห่ลายประการ 

ท่ีสาํคญัท่ีสุด คือ การมีส่วนร่วมของประชาชนในรูปแบบต่าง ๆ เช่น ร่วมเสนอตนเป็น

ตวัแทนรับผดิชอบการบริหาร หรือกาํหนดนโยบายของทอ้งถ่ิน ร่วมเลือกตวัแทน 

รวมทั้งร่วมในการตรวจสอบ ควบคุมการดาํเนินการของตวัแทน เป็นตน้ โดยทัว่ไป

ประชาชนมกัมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ินโดยทางออ้ม คือ เลือกตวัแทนหรือ

ดาํเนินงาน แต่ประชาชนอาจมีส่วนร่วมโดยตรงกไ็ด ้เช่น ร่วมตดัสินประเดน็หน่ึง

ประเดน็ใด หรือปัญหาใดในลกัษณะของการขอประชามติ (referendum) ร่วมลงคะแนน

เสียงถอดถอนผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง ในองคก์ารปกครองทอ้งถ่ิน (recall) ริเร่ิม

เสนอร่างกฎหมาย หรือขอ้บญัญติัใหส้ภาปกครองทอ้งถ่ินพิจารณา (initiative) 

เสนอแนะขอ้เทจ็จริงหรือขอ้คิดเห็นต่าง ๆ (public hearing) การมีส่วนร่วมของ

ประชาชนเหล่าน้ีแต่ละประเทศจดัใหไ้ม่เหมือนกนั สาํหรับประเทศไทย ประชาชนมี
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ส่วนร่วมทางการเมืองทางออ้มในการปกครองทอ้งถ่ิน รัฐยงัไม่เปิดโอกาสใหเ้ขา้ร่วม

ทางการเมืองโดยทางตรง 

 3. มีอาํนาจอิสระบางประการในการบริหารกิจกรรม ภายในวงกรอบกิจกรรม

และในขอบเขตพ้ืนท่ีท่ีรับผดิชอบนั้น หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งไดรั้บมอบ

อาํนาจดาํเนินการอยา่งเป็นอิสระไดพ้อสมควร โดยไม่จาํเป็นตอ้งรับฟังคาํสัง่จากรัฐบาล

กลางหรือหน่วยราชการจากส่วนกลางแต่อยา่งใด อาํนาจอิสระน้ี หมายถึง อาํนาจใน 

การกาํหนดนโยบายในการตดัสินใจดาํเนินการภายในขอบเขตขอ้บงัคบัของกฎหมาย 

และในการบริหารงานบุคคล หมายความวา่ หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินมิไดท้าํหนา้ท่ีแต่

เพียงใหข้อ้เสนอแนะอยา่งเดียว เพราะถา้เป็นเช่นนั้นกแ็สดงวา่ ไม่มีการกระจายอาํนาจ

จากส่วนกลางใหท้อ้งถ่ิน แต่หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินตอ้งสามารถกาํหนดนโยบาย

และตดัสินใจดาํเนินการท่ีเก่ียวขอ้งกบักิจกรรมของตนเองได ้นอกจากน้ียงัตอ้งมี

พนกังานซ่ึงตนเองสามารถจดัการบริหารโดยไม่ตอ้งฟังคาํสั่งจากรัฐบาลกลางทุกเร่ือง 

พนกังานของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน จึงมิใช่ขา้ราชการท่ีสงักดัการบริหารราชการ

ส่วนกลาง 

 4. มีอาํนาจในการจดัหา และใชจ่้ายอยา่งเป็นอิสระ เม่ือเป็นอิสระใน               

การดาํเนินงานแลว้ หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินตอ้งมีอิสระในการจดัหาทรัพยากรท่ี

จาํเป็นในการดาํเนินงาน มีแหล่งรายไดข้องตนเอง เช่น ไดรั้บสนบัสนุนงบประมาณจาก

รัฐบาล สามารถจดัเกบ็ภาษีประเภทต่าง ๆ ได ้รวมทั้งหารายไดอ่ื้น ๆ ตามท่ีกฎหมาย

กาํหนด นอกจากจดัหารายไดเ้องแลว้ ยงัตอ้งมีงบประมาณของตนเอง สามารถกาํหนด

รายจ่ายและตดัสินใจใชจ่้ายเงินภายในขอบเขตทรัพยากรท่ีมีอยูไ่ด ้คือ มีสิทธิท่ีจะใชจ่้าย

รายไดท่ี้ตนมีอยา่งเสรีภายในขอบเขตอาํนาจของตน ลกัษณะทั้ง 4 ประการน้ี เป็น

ลกัษณะสาํคญัของการปกครองทอ้งถ่ิน แต่ขอบเขตระดบัของลกัษณะต่าง ๆ ดงักล่าวน้ี 

มีมากนอ้ยแตกต่างกนัไปในแต่ละประเทศ แต่ละทอ้งถ่ิน ข้ึนอยูก่บัวา่รัฐบาลกลาง

กระจายอาํนาจการปกครองใหแ้ก่ทอ้งถ่ินเพียงใด เป็นสาํคญั ถา้รัฐบาลกลางยอมให้

ทอ้งถ่ินมีอิสระมาก และยนิยอมใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนเก่ียวขอ้งในการดาํเนินการใน

ทอ้งถ่ินมากเท่าใดกจ็ะสะทอ้นลกัษณะประชาธิปไตยมากเท่านั้น 
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 5. หลกัการประชาธิปไตยกบัการเมืองการปกครองทอ้งถ่ิน โดยนิยามแลว้

ประชาธิปไตย คือ การปกครองของประชาชนโดยประชาชน และเพ่ือประชาชน 

หลกัการทั้งสามประการน้ีปรากฏในการปกครองทอ้งถ่ินดว้ย  

 5.1 การปกครองของประชาชน การปกครองทอ้งถ่ินเปิดโอกาสทางการเมือง

ใหป้ระชาชนลงคะแนนเสียงเพ่ือเลือกตั้ง ตวัแทนของตนไปทาํหนา้ท่ีในองคก์าร-     

ส่วนทอ้งถ่ิน เปรียบเสมือนกบัประชาชนมีอาํนาจอธิปไตยระดบัทอ้งถ่ิน เป็นผูก้าํหนด

ตวัแทนของตน เช่น สมาชิกสภาจงัหวดั สมาชิกสภาเทศบาล หรือเจา้หนา้ท่ีบริหาร

ระดบัสูงขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินใหท้าํหนา้ท่ีดาํเนินกิจกรรมแทนตน จึงนบัเป็น

การปกครองของประชาชน 

 5.2 การปกครองโดยประชาชน การปกครองทอ้งถ่ินเปิดโอกาสใหป้ระชาชน

ร่วมกระบวนการทางการเมืองโดยสมคัรเขา้รับการเลือกตั้งเพ่ือดาํรงตาํแหน่งต่าง ๆ ซ่ึงมี

ส่วนในการกาํหนดนโยบาย และกาํหนดแนวดาํเนินการขององคก์ารปกครองทอ้งถ่ิน 

คือ ประชาชนเป็นผูด้าํเนินการเอง มิใช่ดาํเนินการโดยบุคคลซ่ึงไดรั้บแต่งตั้งจาก

ส่วนกลางหรือโดยหน่วยงานอ่ืน จึงเป็นการปกครองโดยประชาชน 

 5.3 การปกครองเพ่ือประชาชน วตัถุประสงคส์าํคญัของการปกครองทอ้งถ่ิน

คือ การใหบ้ริการท่ีตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน การท่ีประชาชน

เลือกตวัแทนดาํเนินกิจกรรมหรือเปิดโอกาสใหป้ระชาชนไดส้ดบัรับฟัง ติดตามผล และ

วพิากษว์ิจารณ์ผลงานขององคก์ารปกครองทอ้งถ่ิน เพ่ือใหเ้กิดประโยชน์ต่อส่วนรวม ใน

แง่น้ีจึงเป็นการปกครองเพ่ือประชาชน 

 

การจดัระเบียบและโครงสร้างการบริหารราชการส่วนท้องถิน่ 

 การปกครองทอ้งถ่ินในประเทศไทยเร่ิมมีข้ึนคร้ังแรกในสมยัรัชกาลท่ี 5 โดยมี

การจดัตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพข้ึนเม่ือ ร.ศ. 116 (พ.ศ. 2440) และตั้งสุขาภิบาลท่าฉลอมข้ึน

ในหวัเมืองเป็นการทดลองคร้ังแรก เม่ือ พ.ศ. 2448 ต่อมาไดมี้ พระราชบญัญติั-

สุขาภิบาลหวัเมือง ร.ศ. 117 (พ.ศ. 2451) เพ่ือจดัตั้งสุขาภิบาลในทอ้งท่ีหวัเมืองต่าง ๆ ใน

ปี พ.ศ. 2470 ไดท้รงตั้งคณะกรรมการข้ึนมาชุดหน่ึง เพ่ือทาํการศึกษาบทเรียนจาก

ประเทศเพ่ือนบา้น เรียกวา่ “คณะกรรมการจดัการประชาธิบาล” ผลการศึกษาเห็นวา่ 
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ควรจดัตั้งเทศบาล และมีการร่าง พระราชบญัญติัเทศบาล เม่ือวนัท่ี 19 มกราคม พ.ศ. 

2473 แต่ยงัไม่มีการบงัคบัใช ้กเ็กิดเหตุการณ์การยดึอาํนาจเปล่ียนแปลงการปกครอง เม่ือ

วนัท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 (กระทรวงมหาดไทย, กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน, 

2548, หนา้ 70)  

 หลงัจากเปล่ียนแปลงการปกครองประเทศจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชเขา้สู่

ระบอบประชาธิปไตย ไดพ้ยายามท่ีจะกระจายอาํนาจใหแ้ก่ทอ้งถ่ินตามวิถีทางท่ียอ่มจะ

มีในระบอบน้ี โดยไดอ้อกกฎหมายวา่ดว้ยการปกครองทอ้งถ่ินเป็นคร้ังแรกเม่ือปี พ.ศ. 

2476 ใหก้ารปกครองทอ้งถ่ินจดัในรูปเทศบาล คือ จดัใหมี้เทศบาลนคร เทศบาลเมือง

และเทศบาลตาํบล ซ่ึงรัฐบาลในขณะนั้นมุ่งหมายท่ีจะยกฐานะตาํบลต่าง ๆ ท่ีมีอยู่

ประมาณ 4,800 ตาํบล ข้ึนเป็นเทศบาลทั้งส้ิน จึงไม่จดัใหมี้การปกครองทอ้งถ่ินในรูป  

ใด ๆ อีกเลย นอกจากเทศบาล การปกครองทอ้งถ่ินในรูปเทศบาลน้ี ไม่สามารถจะเปิด

ใหมี้ไดท้ัว่ทุกตาํบล เพราะฐานะของตาํบลแต่ละแห่งแตกต่างกนัมาก ในปี พ.ศ. 2489 

สามารถเปิดเป็นเทศบาลไดเ้พียง 117 แห่งเท่านั้น และปรากฏดว้ยวา่ จาํนวนท่ีเปิดเป็น

เทศบาลแลว้น้ี ไม่เจริญข้ึน และเรียบร้อยสมความมุ่งหมาย เน่ืองจากประชาชนส่วนมาก

ขาดความรู้ ความเขา้ใจและไม่สนใจในวธีิการเทศบาล รัฐบาลไดพ้ยายามแกไ้ขอุปสรรค

ต่าง ๆ น้ี เพ่ือท่ีจะใหเ้ทศบาลเจริญข้ึน โดยไดเ้ปล่ียนแปลงแกไ้ขกฎหมายถึง 4 ฉบบั 

ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2481 

พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2486 และพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 (ซ่ึงใชอ้ยู่

จนถึงปัจจุบนั) อยา่งไรกต็ามตลอดเวลาท่ีผา่นมาน้ี รัฐบาลกไ็ม่สามารถท่ีจะเปิดเทศบาล

ไดเ้กินกวา่ 117 แห่ง ทั้งน้ีกเ็พราะเทศบาลท่ีเปิดไปแลว้มีความยุง่ยากตลอดเวลา ถา้จะขืน

ใหท้อ้งถ่ินต่าง ๆ บงัเกิดคนมีความรู้ถึงขนาดท่ีจะเปิดเทศบาลไดท้ัว่ทุกตาํบล คงจะตอ้ง

ใชเ้วลาอีกนบัร้อยปี รัฐบาลจึงไดก้ลบัมากระจายอาํนาจใหแ้ก่ทอ้งถ่ินในแบบสุขาภิบาล

อีก แต่การเปิดสุขาภิบาลควรทาํไดเ้ฉพาะในตาํบลท่ีตั้งท่ีวา่การอาํเภอหรือก่ิงอาํเภอ  

ส่วนตาํบลท่ีห่างออกไป การปกครองแบบสุขาภิบาลไม่สะดวก กล่าวคือ ไม่สามารถจดั

ใหข้า้ราชการส่วนภูมิภาคซ่ึงประจาํอยูท่ี่ท่ีวา่การอาํเภอ และท่ีก่ิงอาํเภอ ออกไปประชุม

คณะกรรมการสุขาภิบาลไดทุ้กเม่ือ รัฐจึงไดเ้พิ่มวิธีการต่อไปอีก 2 แบบ คือ องคก์าร-

บริหารส่วนจงัหวดั และองคก์ารบริหารส่วนตาํบลข้ึน (ชูวงศ ์ฉายะบุตร, 2539, หนา้ 67) 
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การจดัระเบียบราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินในปัจจุบนัมีอยู ่2 ระบบ คือ (โกวทิย ์        

พวงงาม, 2543, หนา้ 50)  

1. ระบบทัว่ไป ท่ีใชแ้ก่ทอ้งถ่ินทัว่ไป ซ่ึงในปัจจุบนัมีอยู ่3 รูปแบบ คือ เทศบาล 

องคก์ารบริหารส่วนตาํบล และองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

2. ระบบพิเศษ ท่ีใชเ้ฉพาะทอ้งถ่ินบางแห่ง ซ่ึงในปัจจุบนัมีอยู ่2 รูปแบบ คือ 

กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา 

การบริหารราชการแผน่ดินไทยในปัจจุบนัมีการบริหารส่วนทอ้งถ่ินรวมทุก

ประเภทแลว้ 5 รูปแบบ ซ่ึงสามารถนาํเสนอรายละเอียดไดด้งัต่อไปน้ี (ศุภสวสัด์ิ ชชัวาล, 

2547, หนา้ 30-37) 

1. องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ.) องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเป็นองคก์ร-

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ โดยจะถือเขตพ้ืนท่ีของจงัหวดัเป็นเขตพ้ืนท่ี           

ความรับผดิชอบ ในอดีตท่ีผา่นมาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัถูกมองวา่เป็นองคก์ร-

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยูภ่ายใตก้ารครอบงาํของขา้ราชการประจาํท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีอยู่

ภายในจงัหวดั โดยเฉพาะอยา่งยิง่ ผูว้า่ราชการจงัหวดั มาโดยตลอด ทั้งน้ีเน่ืองจาก

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2498 ไดก้าํหนดใหผู้ว้า่ราชการ

จงัหวดั และขา้ราชการประจาํอ่ืน ๆ ในจงัหวดัทาํหนา้ท่ีเป็นฝ่ายบริหารขององคก์าร-

บริหารส่วนจงัหวดั อยา่งไรกต็ามในปี พ.ศ. 2540 บทบาทของขา้ราชการประจาํใน

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดักไ็ดล้ดลงไป เม่ือมีการตราพระราชบญัญติัองคก์ารบริหาร-

ส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ซ่ึงสาระสาํคญัของกฎหมายฉบบัน้ี ไดแ้ก่ การกาํหนดใหส้มาชิก

สภา และผูบ้ริหารขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมาจากการเลือกตั้ง ทั้งน้ี แต่เดิมได้

กาํหนดใหผู้บ้ริหารนั้นมาจากการเลือกตั้งโดยออ้ม ต่อมาในปี พ.ศ. 2546 ไดมี้การแกไ้ข

เพ่ิมเติมกฎหมายดงักล่าว โดยกาํหนดใหผู้บ้ริหารซ่ึง ไดแ้ก่ นายกองคก์ารบริหาร-     

ส่วนจงัหวดั มาจากการเลือกตั้งโดยตรง ในพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าว ไดก้าํหนดให้

โครงสร้างขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดันั้น ประกอบไปดว้ย 

 1.1 สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ซ่ึงมีสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งของ

ประชาชน และทาํหนา้ท่ีเป็นฝ่ายนิติบญัญติัขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั สาํหรับ

จาํนวนของสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดันั้น ใหถื้อเกณฑต์ามจาํนวนราษฎร
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แต่ละจงัหวดั ตามหลกัฐานทะเบียนราษฎรท่ีประกาศในปีสุดทา้ยก่อนปีท่ีมีการเลือกตั้ง 

ซ่ึงจาํนวนของสมาชิกฯ จะเป็นไปตามเกณฑด์งัต่อไปน้ี คือ 

 1.1.1 จงัหวดัใดมีประชากรไม่เกิน 500,000 คน มีสมาชิกสภาจงัหวดัได ้

24 คน 

 1.1.2 จงัหวดัใดมีประชากรตั้งแต่ 500,001-1,000,000 คน มีสมาชิก     

สภาจงัหวดัได ้30 คน 

 1.1.3 จงัหวดัใดมีประชากรตั้งแต่ 1,000,000 -1,500,000 คน มีสมาชิก 

สภาจงัหวดัได ้36 คน 

 1.1.4 จงัหวดัใดมีประชากรตั้งแต่ 1,500,001-2,000,000 คน มีสมาชิก  

สภาจงัหวดัได ้42 คน 

 1.1.5 จงัหวดัใดมีประชากรตั้งแต่ 2,000,001 คน ข้ึนไป มีสมาชิก         

สภาจงัหวดัได ้48 คน 

 ซ่ึงสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัทั้งหมด จะมีวาระในการดาํรง

ตาํแหน่งเป็นเวลา 4 ปี 

 1.2 นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ทาํหนา้ท่ีเป็นหวัหนา้สูงสุดในฝ่าย

บริหารขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั โดยมีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชน สาํหรับตาํแหน่งทางการบริหารอ่ืน ๆ ใหเ้ป็นอาํนาจโดยตรงของนายก-

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในการแต่งตั้ง (รวมถึงการถอดถอน) บุคคลอ่ืน ๆ ท่ีมิใช่

สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเขา้มาทาํหนา้ท่ีในตาํแหน่งรองนายกองคก์าร-

บริหารส่วนจงัหวดั เลขานุการ และท่ีปรึกษาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

 อน่ึง สาํหรับจาํนวนของรองนายกฯ นั้น จะข้ึนอยูก่บัจาํนวนของสมาชิก

สภาฯ ดงัน้ี คือ (1) ในกรณีท่ีสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 48 คน ใหมี้รอง

นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัได ้4 คน (2) ในกรณีท่ีสมาชิกสภาองคก์ารบริหาร-

ส่วนจงัหวดั 36-42 คน ใหมี้รองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัได ้3 คน (3) ในกรณีท่ี

สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 24-30 คน ใหมี้รองนายกององคก์ารบริหาร-

ส่วนจงัหวดัได ้2 คน 
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  สาํหรับตาํแหน่งเลขานุการ และท่ีปรึกษาฯ ใหมี้จาํนวนรวมไม่เกิน 5 คน  

ตาํแหน่งในฝ่ายบริหารทั้งหมดจะมีวาระในการดาํรงตาํแหน่ง 4 ปี 

 1.3 ขา้ราชการส่วนจงัหวดั ไดแ้ก่ ขา้ราชการประจาํท่ีปฏิบติังานอยูใ่น 

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั โดยขา้ราชการเหล่าน้ีจะอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของ

นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั โดยมีปลดัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเป็น 

ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดในสายของขา้ราชการประจาํ โดยทัว่ไปการบริหารงานจะแบ่ง

ออกเป็นฝ่ายต่าง ๆ ดงัน้ี คือ ส่วนอาํนวยการ ส่วนแผนและงบประมาณ ส่วนกิจการ    

สภา อบจ. ส่วนการคลงั และส่วนช่าง 

 2. เทศบาล เป็นองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยท่ีมีความเก่าแก่ กล่าวคือ   

ไดรั้บการจดัตั้งขั้นตั้งแต่ปี พ.ศ. 2478 ในอดีตท่ีผา่นมาไดรั้บการยอมรับวา่เป็นองคก์าร-

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีความเป็นอิสระ และประชาธิปไตยมากท่ีสุด เม่ือเปรียบเทียบ

กบัองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทอ่ืน ๆ ในขณะนั้น เพราะในอดีตขา้ราชการ

ประจาํมีบทบาทท่ีสาํคญัอยา่งมากในการบริหารงานของทั้งองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

และสุขาภิบาล 

 ตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ไดก้าํหนดใหเ้ทศบาลมีอยูด่ว้ยกนั                  

3 ประการ ไดแ้ก่ (1) เทศบาลนคร (2) เทศบาลเมือง (3) เทศบาลตาํบล 

 ทั้งน้ีขนาด และประเภทของเทศบาลนั้นข้ึนอยูก่บัระดบัจาํนวนประชากร                 

ความหนาแน่นของประชากร และรายไดต้ามเกณฑท่ี์กฎหมายไดก้าํหนดเอาไว ้โดย

เทศบาลนครจะเป็นเทศบาลท่ีมีขนาดใหญ่ท่ีสุด ในขณะท่ีเทศบาลตาํบลจะมีขนาดเลก็

ท่ีสุด 

 สาํหรับโครงสร้างทางการบริหารงานของเทศบาลนั้นประกอบไปดว้ย 2 ฝ่าย  

เช่นเดียวกบัองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบอ่ืน ๆ กล่าวคือ 

 2.1 สภาเทศบาล ทาํหนา้ท่ีเป็นฝ่ายนิติบญัญติัท่ีทาํหนา้ท่ีพิจารณาการออกเทศ

บญัญติัต่าง ๆ และควบคุมการบริหารงานของฝ่ายบริหารโดยสมาชิกสภาเทศบาลนั้นจะ

มีหนา้ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน และมีวาระในการดาํรงตาํแหน่ง 4 ปี 

สาํหรับจาํนวนสมาชิกสภาเทศบาลนั้น จะขั้นอยูก่บัประเภทของเทศบาล กล่าวคือ        
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(1) เทศบาลตาํบล สามารถมีสมาชิกสภาเทศบาลได ้12 คน (2) เทศบาลเมือง สามารถมี

สมาชิกสภาเทศบาลได ้18 คน (3) เทศบาลนคร สามารถมีสมาชิกสภาเทศบาลได ้24 คน 

 2.2 นายกเทศมนตรี ทาํหนา้ท่ีเป็นหวัหนา้ฝ่ายบริหารของเทศบาล ซ่ึงตาม

พระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2546 ไดก้าํหนดใหน้ายกเทศมนตรีมีท่ีมาจาก

การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน และมีอาํนาจในการแต่งตั้งบุคคลอ่ืนท่ีมิใช่สมาชิก

เทศบาลเขา้มาทาํหนา้ท่ีรองนายกเทศมนตรี เลขานุการ และท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี 

ทั้งน้ี จาํนวนของรองนายกฯ จะแตกต่างกนัออกไปตามประเภทของเทศบาล ดงัน้ี       

(1) เทศบาลตาํบล ใหมี้รองนายกรัฐมนตรีไดไ้ม่เกิน 2 คน (2) เทศบาลเมือง ใหมี้         

รองนายกเทศมนตรีไดไ้ม่เกิน 3 คน (3) เทศบาลนคร ใหมี้รองนายกเทศมนตรีไดไ้ม่เกิน       

4 คน 

 สาํหรับตาํแหน่งเลขานุการ และท่ีปรึกษาฯ กจ็ะมีจาํนวนรวมตามประเภทของ

เทศบาลเช่นกนั กล่าวคือ เทศบาลตาํบลไม่เกิน 2 คน เทศบาลเมืองไม่เกิน 3 คน และ

เทศบาลนคร ไม่เกิน 5 คน ทั้งน้ี ตาํแหน่งในฝ่ายบริหารทั้งหมดมีวาระ 4 ปี 

 2.3 พนกังานเทศบาล ไดแ้ก่ บรรดาขา้ราชการประจาํท่ีปฏิบติังานในเทศบาล

แต่ละตาํแหน่งโดยการปฏิบติังานของพนกังานเทศบาลนั้น ใหเ้ป็นไปตามนโยบายของ

คณะผูบ้ริหารของเทศบาล โดยในเทศบาลแต่ละแห่งจะมีปลดัเทศบาลเป็นผูบ้งัคบับญัชา

สูงสุดในสายขา้ราชการประจาํ โดยการบริหารงานของเทศบาลอาจแบ่งออกเป็นกอง 

ต่าง ๆ เช่น สาํนกัปลดัเทศบาล กองช่าง กองคลงั กองการศึกษา กองสาธารณสุข เป็นตน้ 

 3. องคก์ารบริหารส่วนตาํบล (อบต.) นบัเป็นองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

พ้ืนฐานในระดบัรากหญา้ของประเทศไทย องคก์ารบริหารส่วนตาํบลถือกาํหนดเป็นคร้ัง

แรกในปี พ.ศ. 2499 แต่มีพฒันาการท่ีค่อนขา้งสั้น และการเติบโตเป็นไปอยา่งจาํกดั ซ่ึงมี

การยบุเลิกในปี พ.ศ. 2515 อยา่งไรกดี็ องคก์ารบริหารส่วนตาํบลในปัจจุบนัถือกาํเนิดข้ึน

อีกคร้ังจากผลของกระบวนการผลกัดนัเพ่ือใหเ้กิดการกระจายอาํนาจข้ึนภายในระบบ

ราชการไทย ในช่วงหลงัเหตุการณ์ในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 ผลของการเรียกร้อง

ดงักล่าวไดก่้อผลใหเ้กิดการประกาศใช ้“พระราชบญัญติัสภาตาํบล และองคก์ารบริหาร-

ส่วนตาํบล พ.ศ. 2537” ซ่ึงมีผลบงัคบัใชเ้ม่ือวนัท่ี 2 มีนาคม พ.ศ. 2538 อยา่งไรกต็าม 

หลงัจากนั้น กฎหมายองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกไ็ดรั้บการแกไ้ขปรับปรุงมาเป็น     
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ระยะ ๆ จนกระทัง่ในปัจจุบนั โครงสร้างการบริหารงานขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

พ.ศ. 2537 (แกไ้ขเพ่ิมเติมฉบบัท่ี 5 พ.ศ. 2546)” ซ่ึงตามกฎหมายดงักล่าวไดก้าํหนดให้

โครงสร้างการบริหารงานขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลประกอบไปดว้ย 

 3.1 สภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ทาํหนา้ท่ีเป็นฝ่ายนิติบญัญติัและควบคุม

การบริหารงานของฝ่ายบริหาร สภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลจะประกอบไปดว้ย

สมาชิกซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของประชาชน โดยกฎหมายไดก้าํหนดใหป้ระชาชน

สามารถเลือกสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไดห้มู่บา้นละ 2 คน แต่หากวา่

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลใดมีเพียง 1 หมู่บา้น กใ็หเ้ลือกสมาชิกไดจ้าํนวน 6 คน หาก

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลใดมี 2 หมู่บา้น กใ็หเ้ลือกสมาชิกไดห้มูบา้นละ 3 คน หรืออาจ

กล่าวไดใ้นอีกนยัหน่ึงวา่จาํนวนสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลจะตอ้งมีอยา่งนอ้ย  

6 คนนัน่เอง สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลจะมีวาระในการดาํรงตาํแหน่ง 4 ปี 

 3.2 นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ทาํหนา้ท่ีเป็นหวัหนา้สูงสุดของฝ่าย

บริหาร และบงัคบับญัชาพนกังานส่วนตาํบล ทั้งน้ีมีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชน และมีอาํนาจในการแต่งตั้งบุคคลอ่ืนท่ีมิใช่สมาชิกสภาองคก์ารบริหาร-    

ส่วนตาํบลเขา้มาทาํหนา้ท่ีเป็นรองนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเป็นจาํนวน 2 คน  

โดยทั้งหมด มีวาระในการดาํรงตาํแหน่ง 4 ปี 

 3.3 พนกังานส่วนตาํบล คือ บุคลากรท่ีเป็นขา้ราชการประจาํท่ีปฏิบติังานอยู่

ในองคก์ารบริหารส่วนตาํบล เช่นเดียวกนัพนกังานเทศบาล หรือขา้ราชการส่วนจงัหวดั

ซ่ึงกระทรวงมหาดไทยไดก้าํหนดใหแ้ต่ละองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีการจดัส่วนงาน

ออกเป็น 3 ส่วน กล่าวคือ สาํนกังานปลดัองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ซ่ึงมีตาํแหน่ง      

ปลดัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลทาํหนา้ท่ีเป็นหวัหนา้สาํนกังาน ส่วนการคลงั และ      

ส่วนโยธา เป็นตน้ 

 สรุปไดว้า่ การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินเป็นอีกรูปแบบหน่ึงของการบริหาร

ราชการไทยท่ีเป็นไปตามหลกัการกระจายอาํนาจ โดยมุ่งเนน้การแกไ้ขปัญหาและ

สามารถตอบสนองความตอ้งการของประชาชนแต่ละพ้ืนท่ีแลว้จะพบวา่มีความแตกต่าง

กนั ซ่ึงรัฐบาลส่วนกลางไม่สามารถจะใหบ้ริการไดท้นัทัว่ถึง และตรงกบัความตอ้งการ

ของประชาชน ดงันั้น จึงไดจ้ดัตั้งองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนเพ่ือดาํเนินงานพร้อม
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กบักระจายอาํนาจทางการปกครองไปใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็น

ผูด้าํเนินการ 

 องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัการกระจายอาํนาจทางการปกครองของ

ไทยแห่งแรก ไดแ้ก่ สุขาภิบาลกรุงเทพโดยจดัตั้งในเขตราชธานี รัชกาลท่ี 5 ไดจ้ดัตั้งข้ึน

ในปี ร.ศ. 116 (พ.ศ. 2440) โดยมีพระราชประสงคจ์ะใหป้ระชาชนปกครองตนเองตาม

ระบอบประชาธิปไตย และกิจการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกไ็ดเ้จริญกา้วหนา้มา

โดยลาํดบัจนในปัจจุบนัมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากกวา่ 8,000 แห่ง ทัว่ประเทศ 

 องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีครอบคลุมพ้ืนท่ี

ทั้งจงัหวดั มีอาํนาจหนา้ท่ีและรายไดข้องตนเองโดยเฉพาะ มีโครงสร้างองคก์าร

ประกอบดว้ยสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเป็นฝ่ายนิติบญัญติั และนายกองคก์าร-

บริหารส่วนจงัหวดัทาํหนา้ท่ีบริหารกิจการของ อบจ. ทั้งสภา และนายก อบจ. มาจาก

การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในเขตพ้ืนท่ี มีขา้ราชการส่วนจงัหวดัเป็นขา้ราชการ

ประจาํทาํหนา้ท่ีบริหารงานขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัใหเ้ป็นไปตามนโยบายและ

แผนต่าง ๆ นอกจากจะบริหารกิจการใหเ้ป็นไปตามอาํนาจหนา้ท่ีแลว้ องคก์ารบริหาร-

ส่วนจงัหวดัยงัสนบัสนุน และใหค้วามช่วยเหลือแก่สภาตาํบล และองคก์รปกครอง-  

ส่วนทอ้งถ่ินภายในจงัหวดัดว้ย 

 เทศบาลเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีรัฐบาลไดจ้ดัตั้งข้ึนเพ่ือช่วยแบ่งเบา

ภาระของรัฐบาลในการใหบ้ริการสาธารณะเพ่ือสนองความตอ้งการของประชาชนใน

เขตเทศบาล มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีอาํนาจหนา้ท่ี การบริหารงานบุคคล และ

งบประมาณเป็นของตนเอง เป็นหน่วยงานท่ีสร้างพ้ืนฐานการเมือง การปกครอง และ

การบริหารตามระบอบประชาธิปไตย เทศบาลมี 3 ประเภท ไดแ้ก่ เทศบาลนคร    

เทศบาลเมือง และเทศบาลตาํบล มีโครงสร้างการบริหารท่ีประกอบดว้ยสภาเทศบาลเป็น

ฝ่ายนิติบญัญติักบันายกรัฐมนตรีเป็นฝ่ายบริหารกิจการของเทศบาลใหเ้ป็นไปตาม

กฎหมาย ระเบียบและขอ้บงัคบัต่าง ๆ ทั้งสมาชิกเทศบาล และนายกเทศมนตรีมาจาก 

การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในเขตเทศบาลนั้น ๆ  

 องคก์ารบริหารส่วนตาํบล (อบต.) เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีใกลชิ้ดกบั

ประชาชนมากท่ีสุด มีหนา้ท่ีแกไ้ขปัญหาและใหบ้ริการสาธารณะท่ีตอบสนอง         
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ความตอ้งการของประชาชน อบต. เป็นองคก์รท่ีมีรายไดเ้ป็นของตนเอง มีอิสระใน     

การปกครอง และบริหารกิจการของตนเอง สามารถจะใชดุ้ลยพินิจภายในขอบเขตของ

กฎหมายท่ีไดใ้หอ้าํนาจหนา้ท่ีไวไ้ดเ้น่ืองจากเป็นนิติบุคคล โครงสร้าง อบต. 

ประกอบดว้ยสภา อบต. เป็นฝ่ายนิติบญัญติัและนายก อบต. เป็นฝ่ายบริหาร ทั้งสมาชิก

สภา อบต. และนายก อบต. มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในเขตตาํบล  

นายก อบต. มีหนา้ท่ีบริหารกิจการของ อบต. และเป็นผูบ้งัคบับญัชาพนกังานส่วนตาํบล 

 

การบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 

  

สภาพทัว่ไปของการบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  พฒันาการและรูปแบบ             

การปกครองท้องถิน่ของกรุงเทพมหานคร 

ปธาน สุวรรณมงคล (2540, หนา้ 148-150) และอรทยั ก๊กผล (2547, หนา้ 2) 

กล่าววา่ กรุงเทพมหานครหรือบางกอก เมืองหลวงของประเทศไทยเร่ิมก่อตั้งภาย

หลงัจากท่ีพระบาทสมเดจ็พระพทุธยอดฟ้าจุฬาโลกทรงครองราชยป์ราบดาภิเษกเป็น

ปฐมกษตัริยแ์ห่งราชจกัรีวงศ ์เม่ือวนัเสาร์ท่ี 6 เมษายนเดือนหา้แรม 9 คํ่า ปีขาล พ.ศ. 

2325 พระองคไ์ดโ้ปรดเกลา้ฯ ใหส้ร้างพระราชวงัทางคุง้แม่นํ้ าเจา้พระยาฟากตะวนัออก

เน่ืองจากเป็นชยัภูมิท่ีดีกวา่กรุงธนบุรีเพราะมีแม่นํ้ าเจา้พระยาเป็นแนวคูเมืองทางดา้น

ตะวนัตก และดา้นใตอ้าณาเขตของ กรุงเทพมหานครในขั้นแรกถือเอาแนวคูเมืองเดิมฝ่ัง

ตะวนัออกของกรุงธนบุรี คือ แนวคลองหลอดตั้งแต่ปากคลองตลาดจนออกสู่แม่นํ้ า

เจา้พระยาบริเวณสะพานพระป่ินเกลา้ เป็นบริเวณเกาะรัตนโกสินทร์มีพ้ืนท่ีประมาณ  

1.8 ตารางกิโลเมตร บริเวณท่ีสร้างพระราชวงันั้นเดิมเป็นท่ีอยูอ่าศยัของพระยาราช-

เศรษฐี และชาวจีนซ่ึงไดโ้ปรดเกลา้ฯ ใหย้า้ยไปอยูท่ี่สาํเพง็ ในการก่อสร้างพระราชวงั

โปรดเกลา้ฯ ใหพ้ระยาธรรมาธิบดีกบัพระยาวจิิตรนาวเีป็นแม่กองคุมการก่อสร้าง ไดต้ั้ง

พิธียกเสาหลกัเมืองเม่ือวนัอาทิตยเ์ดือน 6 ข้ึน 10 คํ่า ย ํา่รุ่งแลว้ 54 นาที (21 เมษายน พ.ศ. 

2325) พระราชวงัแลว้เสร็จ เม่ือ พ.ศ. 2328 จึงไดจ้ดัใหมี้พิธีบรมราชาภิเษกตามแบบแผน

รวมทั้งงานฉลองพระนครโดยพระราชทานนามพระนครใหม่วา่ “กรุงเทพมหานคร  
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บวรรัตนโกสินทร์ มหินทรายธุยา มหาดิลกภพ นพรัตน์ราชธานีบุรีรมย ์อุดมราชนิเวศน์

มหาสถาน อมรพิมานอวตารสถิต สกักะทตัติยวษิณุกรรมประสิทธ์ิ”  

ต่อมาในสมยัพระบาทสมเดจ็พระจอมเกลา้เจา้อยูห่วัทรงเปล่ียน คาํวา่ “บวร-

รัตนโกสินทร์” เป็น “อมรรัตนโกสินทร์” และในสมยัจอมพลถนอม กิตติขจร เป็น

นายกรัฐมนตรีไดร้วมจงัหวดัธนบุรีเขา้ไวด้ว้ยกนักบักรุงเทพฯ แลว้เปล่ียนช่ือเป็น 

“กรุงเทพมหานคร” เม่ือวนัท่ี 14 ธนัวาคม พ.ศ. 2515  

กรุงเทพมหานครเป็นการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษภายใตก้ฎหมายระเบียบ

บริหารราชการกรุงเทพมหานคร ปี พ.ศ. 2528 มาเป็นเวลาเกือบ 30 ปีแลว้ ในขณะท่ี

สภาพแวดลอ้มทางการเมือง เศรษฐกิจ สงัคม และเทคโนโลยไีดเ้ปล่ียนแปลงไปอยา่ง

รวดเร็ว พร้อม ๆ กบัปัญหาของกรุงเทพมหานครท่ีทวคีวามรุนแรง สลบัซบัซอ้นมากข้ึน

ทุกขณะ เช่น ปัญหาการจราจร ปัญหามลภาวะ ปัญหานํ้าท่วม ปัญหาอาชญากรรม      

เป็นตน้  

ส่วนพระราชบญัญติัท่ีกรุงเทพมหานครยงัคงยดึเป็นแนวทางในการปฏิบติังาน 

ณ ปัจจุบนัน้ี ซ่ึงไดมี้การแกไ้ขเพ่ิมเติมรวมทั้งส้ิน 4 ฉบบั ดว้ยกนัคือ (1) พระราชบญัญติั-

ระเบียบบริหารกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 (2) พระราชบญัญติัระเบียบบริหาร-

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 แกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2534 (3) พระราชบญัญติั-

ระเบียบบริหารกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 แกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2539          

(4) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 แกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี 4) 

พ.ศ. 2542 เน่ืองดว้ย สภาพการณ์ในแต่ละช่วงเวลานั้น ไดมี้การเปล่ียนแปลงจึงทาํให้

ตอ้งปรับเปล่ียนขอ้กฎหมายบางประการใหส้อดรับสภาพความเป็นจริงของเหตุการณ์ ณ 

ช่วงเวลานั้น ๆ โครงสร้างการบริหารงานของกรุงเทพมหานครในฐานะหน่วย            

การปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบหน่ึง มีผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครซ่ึงไดม้าจาก            

การเลือกตั้ง 

ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครมีอาํนาจหนา้ท่ีทัว่ไปตามพระราชบญัญติัไวใ้น

มาตรา 49 แห่ง พ.ร.บ. ระเบียบบริหารกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ดงัน้ี (1) เร่งกาํหนด

นโยบาย และบริหารราชการกรุงเทพมหานคร ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย (2) สัง่ อนุญาต 

อนุมติั เก่ียวกบัราชการของกรุงเทพมหานคร (3) แต่งตั้งและถอดถอนรองผูว้า่ราชการ-
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กรุงเทพมหานคร ซ่ึงตามมาตรา 55 ไดก้าํหนดใหมี้รองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครไม่

เกิน 4 คน ตามลาํดบัท่ีผูท่ี้ราชการกรุงเทพมหานครจดัไว ้ทาํหนา้ท่ีช่วยผูว้า่ราชการ-

กรุงเทพมหานครในการบริหารราชการกรุงเทพมหานครตามท่ีผูว้า่ฯ มอบหมาย คาํสัง่

แต่งตั้ง รองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ตอ้งประกาศในราชกิจจานุเบกษา  

ดงันั้น กรุงเทพมหานคร ในฐานะท่ีเป็นเมืองหลวงของประเทศ และกรุงเทพ-

มหานครในฐานะองคก์รบริหารมหานครหลวงจาํเป็นตอ้งมีการปรับปรุงหรือการปฏิรูป

องคก์รขนาดใหญ่เพ่ือใหเ้ป็นองคก์รท่ีมีขีดความสามารถในการปฏิบติังานท่ีสูง (high 

performance organization) ในการใหบ้ริการสาธารณะแก่ประชาชน และบริหาร        

การพฒันาใหไ้ปสู่วสิยัทศัน์ และเปิดใหทุ้กภาคส่วนมีส่วนร่วมในการบริหารมหานคร  

 กรุงเทพมหานครตามพระราชบัญญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร                 

พ.ศ. 2528 การบริหารและการปกครองของกรุงเทพมหานคร ตามพระราชบญัญติั-

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 และคาํสัง่นายกรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 

29 เมษายน พ.ศ. 2520 โดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 21 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2519 ไดส้ิ้นสุดลงเม่ือไดต้ราพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร-

ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ประกาศใชเ้ม่ือวนัท่ี 20 สิงหาคม พ.ศ. 2528 ซ่ึง

ในช่วงก่อนน้ีไดมี้ความพยายามท่ีจะปรับปรุงเปล่ียนแปลงรูปแบบการบริหารและ     

การปกครองของกรุงเทพมหานครหลายรูปแบบ  

เน้ือหาสาระของพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 

2518 กบั ฉบบั พ.ศ. 2528 มีส่วนท่ีคลา้ยคลึงกนั แต่ไดป้รับปรุงถอ้ยคาํและเพิ่ม

แนวความคิดใหม่ ๆ ในสาระสาํคญัหลายประการ เพ่ือใหเ้ป็นองคก์รปกครอง-         

ส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นสากลมากข้ึน รวมทั้งเพ่ือแกไ้ขอุปสรรคขอ้ขดัขอ้งในการบริหาร

ราชการกรุงเทพมหานครในขณะนั้น เช่น ปธาน สุวรรณมงคล (2540, หนา้ 150-155) 

1. การจดัระเบียบราชการของกรุงเทพมหานคร ไดก้าํหนดใหจ้ดัตั้งสาํนกังาน-

คณะกรรมการขา้ราชการกรุงเทพมหานครข้ึน เขตเปล่ียนเป็นสาํนกังานเขต การตั้ง ยบุ 

หรือเปล่ียนแปลงสาํนกั หรือการแบ่งส่วนราชการภายใน แต่เดิมตอ้งจดัทาํเป็น พระราช- 

กฤษฎีกากแ็กไ้ขใหจ้ดัทาํเป็นประกาศกรุงเทพมหานคร โดยไดรั้บความเห็นชอบจาก

คณะกรรมการขา้ราชการกรุงเทพมหานคร เพ่ือใหมี้ความคล่องตวัมากข้ึน  

http://203.155.220.230/info/History/history_link_bmain2528_1.htm
http://203.155.220.230/info/History/history_link_bmain2528_1.htm
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นอกจากน้ี แต่เดิมการกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของส่วนราชการและหวัหนา้  

ส่วนราชการการจดัระเบียบใหจ้ดัทาํเป็นพระราชกฤษฎีกา แต่กฎหมายฉบบัน้ีมิได้

บญัญติัไวเ้ลย  

2. เขต การตั้ง ยบุ และเปล่ียนแปลงพ้ืนท่ีเขต และแขวงใหจ้ดัทาํเป็นประกาศ

กระทรวงมหาดไทย และประกาศกรุงเทพมหานคร ซ่ึงแต่เดิมใหต้ราเป็นพระราช-

กฤษฎีกา และประกาศกรุงเทพมหานครตามลาํดบั และกฎหมายยงัไดเ้ปล่ียนช่ือตาํแหน่ง

จากช่ือเดิม “หวัหนา้เขต” เป็น “ผูอ้าํนวยการเขต” นอกจากน้ี ยงัไดมี้แนวความคิดใหม่ท่ี

จะค่อย ๆ ปรับปรุงเขตใหเ้ป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหน่วยยอ่ย ๆ ข้ึน ภายใต ้    

การกาํกบัดูแลของกรุงเทพมหานคร โดยไดต้ราบทบญัญติัใหมี้ “สภาเขต” ข้ึนเป็น     

คร้ังแรก 

3. ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ไดมี้การเปล่ียนแปลงหลกัการสาํคญั ๆ จากเดิม

บางประการ ไดแ้ก่ การกาํหนดใหมี้การเลือกตั้งผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครเพียงคน

เดียว และผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครจะไปแต่งตั้งรองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครอีก

ส่ีคน ซ่ึงแต่เดิมใหมี้การเลือกตั้งเป็นคณะ ทั้งน้ี กเ็พ่ือใหผู้ว้า่ราชการกรุงเทพมหานครมี

เอกภาพในการบริหาร เพ่ือแกไ้ขสภาพปัญหาท่ีเกิดข้ึนระหวา่งผูว้า่ราชการกรุงเทพ-   

มหานครกบัรองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครท่ีเคยเกิดข้ึนมาแลว้ จนตอ้งมีคาํสัง่

นายกรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 29 เมษายน พ.ศ. 2520 ใหผู้ว้า่ราชการกรุงเทพมหานครกบั   

รองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนพน้จาก

ตาํแหน่ง 

นอกจากน้ี ตามกฎหมายเดิมไดก้าํหนดหลกัการไวป้ระการหน่ึงของการพน้จาก

ตาํแหน่งของผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร โดยสมาชิกสภากรุงเทพมหานครไม่นอ้ยกวา่ 

สองในสามของจาํนวนสมาชิกทั้งหมด มีสิทธิเสนอญตัติใหส้ภาพิจารณามีมติให้

ประชาชนออกเสียงเป็นประชามติวา่ เห็นควรหรือไม่เห็นควรใหถ้อดถอนผูว้า่ราชการ

กรุงเทพมหานครออกจากตาํแหน่ง แต่ตามกฎหมายฉบบัใหม่น้ีไดย้กเลิกไป โดยใหส้ภา

กรุงเทพมหานครมีมติดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกวา่สองในสามของสมาชิกทั้งหมดของ

สภา ยืน่ต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาแทน 

http://203.155.220.230/info/History/history_link_bmain2528_2.htm
http://203.155.220.230/info/History/history_link_bmain2528_2.htm
http://203.155.220.230/info/History/history_link_bmain2528_3.htm
http://203.155.220.230/info/History/history_leader.htm#2528
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4. สภากรุงเทพมหานคร มีสาระสาํคญัของกฎหมายฉบบัน้ีท่ีแตกต่างจาก  

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 อยูป่ระการหน่ึง 

สรุปได ้ดงัน้ี 

ตามกฎหมายฉบบัเดิม ถา้ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครแนะนาํใหรั้ฐมนตรี-  

วา่การกระทรวงมหาดไทยยบุสภากรุงเทพมหานครเป็นคร้ังท่ีสอง ใหรั้ฐมนตรีสัง่ยบุ

สภากรุงเทพมหานคร พร้อมทั้งสัง่ใหผู้ว้า่ฯ และรองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครพน้

จากตาํแหน่ง และใหมี้การเลือกตั้งทัว่ไป ภายใน 90 วนันบัตั้งแต่ยบุสภากรุงเทพ-      

มหานคร  

 แต่ตามกฎหมายฉบบัใหม่ กรณีเช่นน้ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยไม่

เห็นชอบใหย้บุสภากรุงเทพมหานครกไ็ด ้แต่ตอ้งทาํเป็นประกาศกระทรวงมหาดไทย

พร้อมเหตุผล และประกาศในราชกิจจานุเบกษา นอกจากน้ี ยงัใหอ้าํนาจรัฐมนตรี-        

วา่การกระทรวงมหาดไทย โดยอนุมติัของคณะรัฐมนตรี ใหย้บุสภากรุงเทพมหานครได้

อีกทางหน่ึงโดยตรง เม่ือมีการขดัแยง้หรือการดาํเนินไปในทางท่ีไม่ถูกตอ้ง ระหวา่ง   

สภากรุงเทพมหานครกบัผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร จนเกิดความเสียหายแก่กรุงเทพ-   

มหานครหรือแก่ราชการโดยส่วนรวม หรือแก่การรักษาความสงบเรียบร้อย หรือ   

สวสัดิภาพของประชาชน 

5. อาํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร กฎหมายฉบบัน้ีไดมี้การปรับปรุงแกไ้ข

อาํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานครบางประการสรุปได ้ดงัน้ี 

5.1 เพ่ิมอาํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานครจากกฎหมายฉบบัเดิม 5 ประการ 

ไดแ้ก่ การทะเบียนตามท่ีกฎหมายกาํหนด การผงัเมือง การขนส่ง การดูแลรักษาท่ี

สาธารณะ และการควบคุมอาคาร 

5.2 กาํหนดให ้กระทรวง ทบวง กรม และราชการส่วนภูมิภาคสามารถมอบ

อาํนาจหนา้ท่ีใหก้รุงเทพมหานครดาํเนินการได ้โดยใหท้าํเป็นพระราชกฤษฎีกา 

กฎกระทรวง ขอ้บงัคบั หรือประกาศแลว้แต่กรณี ในกรณีทาํเป็นขอ้บงัคบัหรือประกาศ

ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 

    5.3 เพ่ิมอาํนาจใหแ้ก่ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร รองผูว้า่ราชการ-

กรุงเทพมหานคร ปลดักรุงเทพมหานคร รองปลดักรุงเทพมหานคร หวัหนา้            



30 

ส่วนราชการท่ีเป็นสาํนกัหรือเทียบเท่าสาํนกัผูอ้าํนวยการเขต ผูช่้วยผูอ้าํนวยการเขต 

และขา้ราชการกรุงเทพมหานครท่ีผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครแต่งตั้งเป็นพนกังาน

เจา้หนา้ท่ี ใหมี้ฐานะเป็นพนกังานฝ่ายปกครอง หรือตาํรวจตามประมวลกฎหมายวธีิ

พิจารณาความอาญา ในการปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร ซ่ึง

กฎหมายฉบบัเดิมกาํหนดใหมี้อาํนาจหนา้ท่ีเฉพาะการเปรียบเทียบกาํหนดค่าปรับใน

ความผดิตามขอ้บญัญติักรุงเทพมหานครเท่านั้น ซ่ึงนบัวา่เป็นความกา้วหนา้อีกขั้นหน่ึง

ของการนาํแนวความคิดสากลมาพฒันาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทย  

 แต่ในทางปฏิบติั กรุงเทพมหานครไม่สามารถปฏิบติัใหเ้ป็นไปตาม

เจตนารมณ์น้ีไดท้ั้งหมด ทั้งน้ี เก่ียวกบัวธีิการบญัญติักฎหมายไม่ชดัเจนหรือไม่

ครอบคลุม เพราะกรมอยัการไดว้นิิจฉยัวา่ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ไม่ใช่กฎหมายพิเศษท่ีจะยกเวน้ประมวลกฎหมายวธีิ

พิจารณาความอาญา และบทบญัญติัยงัขดัแยง้กบัประมวลกฎหมายวธีิพิจารณา         

ความอาญามาตรา 18 อีกดว้ย ท่ีบญัญติัใหข้า้ราชการตาํรวจซ่ึงมียศตั้งแต่ชั้น               

นายร้อยตาํรวจตรีหรือเทียบเท่านายร้อยตาํรวจตรีข้ึนไป มีอาํนาจสอบสวนความผดิ

อาญาในจงัหวดัพระนคร และจงัหวดัธนบุรี นอกจากน้ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวง-

มหาดไทย ซ่ึงเป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายวธีิพิจารณา

ความอาญา พทุธศกัราช 2477 และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพ-  

มหานคร พ.ศ. 2528 ยงัไม่ไดว้นิิจฉยัสัง่การกาํหนดเป็นนโยบายใหแ้น่ชดั และยงัมิไดมี้

ขอ้บงัคบัของกระทรวงมหาดไทย กาํหนดระเบียบปฏิบติัในการสอบสวนของ

ขา้ราชการกรุงเทพมหานครข้ึนไว ้พนกังานอยัการจึงไม่อาจรับสาํนวนการสอบสวนท่ี

ขา้ราชการกรุงเทพมหานครเป็นผูส้อบสวนไวพิ้จารณาได ้และใหส่้งสาํนวนคืน 

6. การคลงัและทรัพยสิ์นของกรุงเทพมหานคร รายไดข้ององคก์รปกครอง-   

ส่วนทอ้งถ่ินเป็นปัจจยัหลกัท่ีสาํคญัประการหน่ึงของการบริหารตามหนา้ท่ี              

ความรับผดิชอบใหมี้ประสิทธิภาพ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพ- 

มหานคร พ.ศ. 2528 ไดป้รับปรุงแกไ้ขใหมี้ความกา้วหนา้ และคล่องตวักวา่เดิมมาก

ยิง่ข้ึนสรุปได ้ดงัน้ี 
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6.1 กรุงเทพมหานครสามารถกูเ้งินจากต่างประเทศ องคก์ารต่างประเทศ หรือ

องคก์ารระหวา่งประเทศ โดยไดรั้บความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร 

6.2 ตราขอ้บญัญติัเกบ็ภาษีนํ้ ามนัเบนซิน นํ้ ามนัดีเซล และนํ้ามนัท่ีคลา้ยกนั 

และก๊าซปิโตรเลียม ซ่ึงสถานการคา้ปลีกเป็นผูจ้าํหน่ายไม่เกินลิตรละหา้สตางค ์แต่

กรุงเทพมหานครกย็งัไม่เคยดาํเนินการในเร่ืองน้ี เพราะอาจเลง็เห็นวา่อาจเกิด           

ความเดือดร้อนกบัประชาชน หรืออาจเน่ืองจากเหตุผลทางการเมือง 

6.3 ตราขอ้บญัญติัเกบ็ภาษีและค่าธรรมเนียมเพ่ิมข้ึนไม่เกินร้อยละ 10 ของ

ภาษี และค่าธรรมเนียม เก่ียวกบัภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร ค่าธรรมเนียม

ใบอนุญาตขายสุราตามกฎหมายวา่ดว้ยสุรา ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตในการเล่นการพนนั

ตามกฎหมายวา่ดว้ยการพนนั ซ่ึงกรุงเทพมหานครกย็งัไม่ดาํเนินการเช่นเดียวกนักบัขอ้ 

6.2 

6.4 ตราขอ้บญัญติัเกบ็ภาษีมูลค่าเพ่ิมข้ึนจากอตัราท่ีเรียกเกบ็ตามประมวล

รัษฎากร ในกรณีท่ีประมวลรัษฎากรเรียกเกบ็ภาษีมูลค่าเพ่ิมในอตัราร้อยละศูนย ์ให้

กรุงเทพมหานครเกบ็ในอตัราร้อยละศูนย ์และกรณีท่ีเรียกเกบ็ภาษีมูลค่าเพิ่มในอตัราอ่ืน 

ใหก้รุงเทพมหานครเกบ็หน่ึงในเกา้ของอตัราภาษีมูลค่าเพ่ิมท่ีเรียกเกบ็ตามประมวล

รัษฎากร 

6.5 ตราขอ้บญัญติัเรียกเกบ็ค่าธรรมเนียมใด ๆ จากผูซ่ึ้งใชห้รือไดป้ระโยชน์

จากบริการสาธารณะท่ีกรุงเทพมหานครจดัใหมี้ โดยไดรั้บความเห็นชอบจาก

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย แต่กรุงเทพมหานครกย็งัไม่เคยดาํเนินการ

เช่นเดียวกนั 

6.6 การใหอ้าํนาจปลดักรุงเทพมหานคร หรือผูอ้าํนวยการเขต โดย           

ความเห็นชอบของผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครสั่งยดึ และสัง่ขายทอดตลาดทรัพยสิ์น

ของผูต้อ้งรับผดิชอบเสียภาษีอากรได ้โดยไม่ตอ้งขอใหศ้าลออกหมายยดึหรือสัง่อยา่งไร

กต็าม แมว้า่กฎหมายฉบบัใหม่จะมีเจตนารมณ์ใหก้รุงเทพมหานครมีรายไดเ้พิ่มมากข้ึน 

แต่กมี็ปัจจยัทางการเมืองเขา้มาเก่ียวขอ้ง บทบญัญติัเหล่าน้ีจึงไม่อาจสนองตอบกบั      

การแกไ้ขปัญหาการบริหารเมืองใหญ่ เช่น กรุงเทพมหานครไดต้ามท่ีคาดหวงัไว ้
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7. ความสมัพนัธ์ระหวา่งรัฐบาลกบักรุงเทพมหานคร ตามพระราชบญัญติั-

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 บญัญติัไว ้ดงัน้ี 

 มาตรา 121 เพ่ือประโยชน์ในการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการอ่ืน นอกเหนือจากท่ี

พระราชบญัญติัน้ี และกฎหมายอ่ืนกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร 

ถา้กระทรวง ทบวง กรมใด เห็นสมควรส่งขา้ราชการมาประจาํกรุงเทพมหานครเพ่ือ

ปฏิบติัราชการในหนา้ท่ีของกระทรวง ทบวง กรม นั้น ๆ กย็อ่มกระทาํได ้โดยทาํ   

ความตกลงกบักรุงเทพมหานคร  

 มาตรา 122 การตั้งงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนในกรุงเทพมหานครให้

รัฐบาลตั้งใหก้รุงเทพมหานครโดยตรง ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายอ่ืน เงินอุดหนุนท่ี

รัฐบาลจดัใหแ้ก่กรุงเทพมหานครนั้น รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยจะออก

ระเบียบกาํหนดการใชจ่้ายเงินดงักล่าวกไ็ด ้

 มาตรา 123 ใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยมีอาํนาจและหนา้ท่ี

ควบคุมดูแลการปฏิบติัราชการกรุงเทพมหานคร เพ่ือการน้ีรัฐมนตรีวา่การ-

กระทรวงมหาดไทยมีอาํนาจสัง่สอบสวนขอ้เทจ็จริง หรือสัง่ใหผู้ว้า่ราชการกรุงเทพ-

มหานครช้ีแจงแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัการปฏิบติัราชการของกรุงเทพมหานคร ใน

กรณีท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเห็นวา่การปฏิบติัใด ๆ ของผูว้า่ราชการ-

กรุงเทพมหานครขดัต่อกฎหมาย มติของคณะรัฐมนตรีหรือเป็นไปในทางท่ีอาจทาํให้

เสียประโยชน์ของกรุงเทพมหานคร รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยจะยบัย ั้งหรือ

สัง่การตามท่ีเห็นสมควรกไ็ด ้ 

 สาํนกันโยบายและแผนกรุงเทพมหานคร (2545, หนา้ 84) กรุงเทพมหานครใน

ฐานะราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน เป็นหน่วยราชการท่ีไดรั้บการกระจายอาํนาจมาจาก

รัฐบาล ทาํหนา้ท่ีบริหารและบริการประชาชนภายในเขตพ้ืนท่ีการปกครองของ

กรุงเทพมหานครภายใตอ้าํนาจหนา้ท่ีท่ีกฎหมายกาํหนด มีการจดัระเบียบบริหารราชการ

เหมือนหน่วยราชการทัว่ไป 

 ช่วงระยะ 60 ปี นบัแต่การจดัตั้งเทศบาลนครกรุงเทพข้ึน เม่ือวนัท่ี 1 เมษายน               

พ.ศ. 2480 จนถึงกรุงเทพมหานครปัจจุบนั มีววิฒันาการของการจดัส่วนราชการของ

กรุงเทพมหานครมาเป็นลาํดบั ดงัน้ี 
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 1. ส่วนราชการช่วงของเทศบาลนครกรุงเทพ (พ.ศ. 2480-2500) 

 2. ส่วนราชการกรุงเทพมหานครช่วงประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 335 

 3. ส่วนราชการของกรุงเทพมหานครช่วงพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร

ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 

 4. ส่วนราชการของกรุงเทพมหานครช่วงพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร

ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 

 5. ส่วนราชการของกรุงเทพมหานครปัจจุบนั 

 

โครงสร้างการบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร 

 นบัแต่ พ.ศ. 2528 เป็นตน้มา โครงสร้างการบริหารราชการกรุงเทพมหานครเป็น                

แบบชั้นเดียว (single-tier structure) โดยมีสาํนกัรับผดิชอบการบริหารงานตามภารกิจท่ี

กฎหมายกาํหนด และมีสาํนกังานเขตเป็นหน่วยบริหารและบริการระดบัล่างสุด และมี

สภากรุงเทพมหานครประกอบดว้ยสมาชิกสภากรุงเทพมหานครตามเกณฑจ์าํนวน

ประชากรท่ีกฎหมายบญัญติั และสมาชิกสภาเขตในแต่ละเขตจาํนวน ไม่เกิน 7 คน ใน 

พ.ศ. 2528 โครงสร้างการบริหารราชการกรุงเทพมหานครประกอบดว้ยหน่วยงานต่าง ๆ 

ดงัน้ี (ชูวงศ ์ฉายะบุตร, 2539, หนา้ 214-215) 

 1. สาํนกังานเลขานุการสภากรุงเทพมหานคร 

 2. สาํนกังานเลขานุการผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร 

 3. สาํนกังานคณะกรรมการขา้ราชการกรุงเทพมหานคร 

 4. สาํนกัปลดักรุงเทพมหานคร 

 5. สาํนกัผูต้รวจราชการกรุงเทพมหานคร 

 6. สาํนกันโยบายและแผนกรุงเทพมหานคร 

 7. สาํนกัการแพทย ์

 8. สาํนกัอนามยั 

 9. สาํนกัการศึกษา 

 10. สาํนกัการโยธา 

 11. สาํนกัการระบายนํ้า 

http://203.155.220.230/info/History/history_link3_cityofbangkok.htm
http://203.155.220.230/info/History/history_bmaunder335.htm
http://203.155.220.230/info/History/link_bmain2518_4.htm
http://203.155.220.230/info/History/link_bmain2518_4.htm
http://203.155.220.230/info/History/govDep.htm
http://203.155.220.230/info/History/govDep.htm
http://203.155.220.230/info/Department/Frame.asp
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 12. สาํนกัรักษาความสะอาด 

 13. สาํนกัสวสัดิการสงัคม 

 14. สาํนกัการคลงั 

 15. สาํนกัเทศกิจ 

 16. สาํนกังานเขต 

 พ.ศ. 2532 มีการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการโดยตั้งสาํนกังานเขตเพิ่ม

ใหม่ 12 สาํนกังานเขต ไดแ้ก่ สาํนกังานเขตดอนเมือง สาํนกังานเขตจตุจกัร สาํนกังาน-

เขตลาดพร้าว สาํนกังานเขตบึงกุ่ม สาํนกังานเขตสาธร สาํนกังานเขตบางคอแหลม 

สาํนกังานเขตบางซ่ือ สาํนกังานเขตราชเทวสีาํนกังานเขตคลองเตย สาํนกังานเขต-

ประเวศ สาํนกังานเขตบางพลดั และสาํนกังานเขตจอมทอง ประกาศกรุงเทพมหานคร 

เร่ือง การแบ่งส่วนราชการภายในหน่วยงานและการกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของส่วน

ราชการกรุงเทพมหานคร ลงวนัท่ี 31 ตุลาคม พ.ศ. 2528 ต่อมาในปี พ.ศ. 2535 มี         

การปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการโดยตั้งสาํนกัเพ่ิมใหม่ 1 สาํนกัไดแ้ก่ สาํนกั-

พฒันาชุมชน พ.ศ. 2536 มีการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการโดยตั้งสาํนกัเพิ่ม

ใหม่ 1 สาํนกั ไดแ้ก่ สาํนกัการจราจรและขนส่ง 22 และตั้งสาํนกังานเขตเพ่ิมใหม่ 2 

สาํนกังานเขต ไดแ้ก่ สาํนกังานเขตดินแดง และสาํนกังานเขตสวนหลวง ในปี พ.ศ. 2537 

มีการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการโดยเพิ่มสาํนกังานเขตเป็น 38 สาํนกังานเขต

และ 2 สาขา และยกฐานะกองผงัเมือง ซ่ึงสงักดัสาํนกัปลดักรุงเทพมหานครเป็นสาํนกัผงั

เมือง ในปี พ.ศ. 2538 มีการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการโดยยบุสาํนกัผูต้รวจ

ราชการกรุงเทพมหานคร และตดัโอนกองงานผูต้รวจราชการกรุงเทพมหานคร สงักดั

สาํนกัผูต้รวจราชการกรุงเทพมหานครไปสงักดัสาํนกัปลดักรุงเทพมหานคร 

 พ.ศ. 2540-2541 มีการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการโดยเพิ่มสาํนกังาน-

เขตเป็น 50 สาํนกังานเขต 

 พ.ศ. 2546 มีการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการโดยเพิม่ 1 สาํนกั ไดแ้ก่ 

สาํนกัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
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 พ.ศ. 2547 มีการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการโดยยกฐานะสาํนกังาน-

งบประมาณซ่ึงสงักดัสาํนกัปลดักรุงเทพมหานครเป็นสาํนกังบประมาณกรุงเทพ-       

มหานคร 

 พ.ศ. 2548 มีการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการโดยปรับปรุงสาํนกั-

นโยบายและแผนกรุงเทพมหานครเป็นสาํนกัยทุธศาสตร์ และประเมินผล ปรับปรุง

สาํนกัสวสัดิการสงัคมเป็นสาํนกัวฒันธรรม กีฬา และการท่องเท่ียว ปรับปรุงสาํนกั-

พฒันาชุมชนเป็นสาํนกัพฒันาสงัคม และปรับปรุงสาํนกัรักษาความสะอาดเป็นสาํนกั-

ส่ิงแวดลอ้ม 

 จากโครงสร้างการบริหารราชการดงักล่าว มีการกาํหนดภารกิจหนา้ท่ี          

ความรับผดิชอบของสาํนกั และสาํนกังานเขต ดงัน้ี (ชูวงศ ์ฉายะบุตร, 2539, หนา้ 216-

219) 

 1. สาํนกัเลขานุการสภากรุงเทพมหานคร มีหนา้ท่ีรับผดิชอบเก่ียวกบัราชการ

ประจาํของสภากรุงเทพมหานคร เช่น การดาํเนินการเร่ืองกระทู ้และญตัติของสมาชิก

สภากรุงเทพมหานคร ร่างขอ้บญัญติัจากสมาชิกสภากรุงเทพมหานครหรือฝ่ายบริหารจดั

ระเบียบวาระการประชุมการจดัเตรียมเอกสารและทาํหนงัสือเชิญประชุม จดัทาํรายงาน

การประชุม และยนืยนัมติท่ีประชุมสภากรุงเทพมหานคร จดัทาํคาํสั่งเปิดและปิดสมยั

ประชุมหรือขยายสมยัประชุมสภากรุงเทพมหานคร รวบรวมขอ้บญัญติัท่ีผา่น          

ความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร ร่างคาํขอแปรญตัติ รายงานการประชุม และ

ขอ้เสนอแนะของคณะกรรมการสามญั และวสิามญัประจาํสภากรุงเทพมหานคร เป็น

เลขานุการและผูช่้วยเลขานุการในคณะกรรมการสามญั และวสิามญัประจาํสภาฯ เป็น

ศูนยข์อ้มูลและบริการทางกฎหมายของสภากรุงเทพมหานคร รวบรวมเอกสารและ

คน้ควา้ขอ้มูลทางวชิาการและกฎหมายท่ีเป็นประโยชน์ในการบริการสมาชิกสภา-

กรุงเทพมหานคร รวมทั้งการประชาสมัพนัธ์กิจการต่าง ๆ ของสภากรุงเทพมหานคร

และปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 

 2. สาํนกังานเลขานุการผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร มีอาํนาจหนา้ท่ีรับผดิชอบ

เก่ียวกบัราชการ และงานของผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร การกรองงาน และตรวจสอบ

เอกสารก่อนท่ีจะนาํเสนอผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร รองผูว้า่ราชการ
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กรุงเทพมหานคร และท่ีปรึกษากรุงเทพมหานครงานดา้นเลขานุการของคณะผูบ้ริหาร

และการอาํนวยการการตรวจราชการ การรวบรวมนโยบาย การประสานงานและ       

การติดตามผลการปฏิบติังานตามนโยบาย และท่ีไดรั้บมอบหมาย งานการประชุมและ

การอาํนวยความสะดวก งานสารบรรณและธุรการทัว่ไป งานการเงิน บญัชี และพสัดุ 

งานดูแลสถานท่ี หอ้งประชุม ศูนยป์ฏิบติัการ ยานพาหนะ และงานเจา้หนา้ท่ี การรับ

เร่ืองราวร้องทุกข ์ร้องเรียน ขอ้คิดเห็นและขอ้เสนอแนะเก่ียวกบักรุงเทพมหานคร 

ประสาน เร่งรัดติดตามผลการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อน การเตรียมการแถลงข่าว     

การประสานงานกบัสภากรุงเทพมหานครรัฐสภา คณะรัฐมนตรีโดยแบ่งส่วนราชการ

การจดัเกบ็รวบรวมขอ้มูล และการบริหารระบบขอ้มูล อนัเก่ียวกบัราชการของผูว้า่-

ราชการกรุงเทพมหานคร 

 3. สาํนกัปลดักรุงเทพมหานคร มีอาํนาจหนา้ท่ีความรับผดิชอบเก่ียวกบัราชการ

ประจาํทัว่ไปของกรุงเทพมหานคร และราชการท่ีไม่ไดก้าํหนดใหเ้ป็นหนา้ท่ีของ      

ส่วนราชการใดโดยเฉพาะ 

 4. สาํนกังานคณะกรรมการขา้ราชการกรุงเทพมหานคร มีอาํนาจหนา้ท่ี

รับผดิชอบเก่ียวกบัราชการประจาํของคณะกรรมการขา้ราชการกรุงเทพมหานคร งานใน

หนา้ท่ีของคณะกรรมการขา้ราชการกรุงเทพมหานคร วเิคราะห์ และวจิยัเก่ียวกบั        

การบริหารงานบุคคล และจดัระบบราชการกรุงเทพมหานคร ประสานงานและ

ดาํเนินการเก่ียวกบัการพฒันาขา้ราชการกรุงเทพมหานคร จดัทาํรายงานประจาํปีเก่ียวกบั

การบริหารงานบุคคลในราชการกรุงเทพมหานคร และดาํเนินการตามท่ีคณะกรรมการ-

ขา้ราชการกรุงเทพมหานครมอบหมาย 

 5. สาํนกัยทุธศาสตร์และประเมินผล มีอาํนาจหนา้ท่ีความรับผิดชอบเก่ียวกบั 

การกาํหนดนโยบาย เป้าหมาย การจดัทาํและพฒันาแผนยทุธศาสตร์ของกรุงเทพ-     

มหานคร แปลงแผนยทุธศาสตร์ไปสู่การปฏิบติัการประสานแผนปฏิบติั การติดตามและ

ประเมินผลการดาํเนินการตามแผน และเป็นศูนยก์ลางในการบริหารจดัการพฒันาและ

ใหบ้ริการดา้นเทคโนโลยสีารสนเทศของกรุงเทพมหานคร และปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนท่ี

เก่ียวขอ้ง 
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 6. สาํนกัการแพทย ์มีอาํนาจหนา้ท่ีความรับผดิชอบเก่ียวกบัการดาํเนินการ

ใหบ้ริการตรวจรักษา พยาบาล การส่งเสริมสุขภาพและป้องกนัโรค การจดัการศึกษา 

ฝึกอบรมและพฒันาทางวชิาการทางการแพทยแ์ละการพยาบาล 

 7. สาํนกัอนามยั มีหนา้ท่ีความรับผดิชอบเก่ียวกบัการส่งเสริม สนบัสนุน                        

การจดับริการดา้นส่งเสริมสุขภาพ การป้องกนัโรค และการพฒันาศกัยภาพของ

ประชาชนทางดา้นพฤติกรรม และสาํนึกทางสุขภาพ การใหบ้ริการในระดบัศูนยบ์ริการ

สาธารณสุขการดาํเนินการตามกฎหมายวา่ดว้ยการสาธารณสุข และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 

การวจิยัพฒันาความรู้ และรูปแบบการจดัระบบบริการสาธารณสุข การสุขาภิบาลอาหาร

การอาชีวอนามยั และการสุขาภิบาลส่ิงแวดลอ้ม การเผยแพร่ความรู้และถ่ายทอด

เทคโนโลยทีางดา้นการส่งเสริมสุขภาพ การป้องกนัโรค การควบคุมส่ิงแวดลอ้มภายใน

อาคารสถานท่ีและชุมชน และพฤติกรรมการดูแลรักษาสุขภาพ 

 8. สาํนกัการศึกษา มีอาํนาจหนา้ท่ีเก่ียวกบังานดา้นการจดัการศึกษาของ

กรุงเทพมหานครซ่ึงมีส่วนราชการหลกั คือ (1) สาํนกังานเลขานุการ มีอาํนาจหนา้ท่ี

เก่ียวกบังานสารบรรณและธุรการทัว่ไป งานช่วยอาํนวยการและเลขานุการ การบริหาร 

งานบุคคล และงานดา้นสวสัดิการของขา้ราชการกรุงเทพมหานครสามญัและลูกจา้ง  

งานนิติกรรมและสญัญางานสิทธินกัเรียน งานบริหารศูนย ์สิทธิเดก็นกัเรียน ศูนยรั์บ

เร่ืองราวร้องทุกข ์การประชาสมัพนัธ์ ศูนยข์อ้มูลข่าวสาร การบริหารงานก่อสร้าง       

การบริหารสินทรัพยส่์วนกลางของสาํนกั งานกิจกรรมพิเศษ และงานท่ีมิไดก้าํหนด     

ใหเ้ป็นหนา้ท่ีของส่วนราชการใดโดยเฉพาะ และปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง                     

(2) กองการเจา้หนา้ท่ี มีอาํนาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลของขา้ราชการครู

กรุงเทพมหานครและลูกจา้งในสถานศึกษา ไดแ้ก่ การวางแผนกาํลงัคน การสรรหา    

การบรรจุแต่งตั้ง การโอน ยา้ย การขอกลบัเขา้รับราชการ การเล่ือนตาํแหน่งและระดบั

เงินเดือน การกาํหนดกรอบอตัรากาํลงัขา้ราชการครูกรุงเทพมหานคร การกาํหนด

ตาํแหน่งและอตัราเงินเดือนการปรับปรุงการกาํหนดตาํแหน่ง 

 9. สาํนกัการโยธา มีหนา้ท่ีเก่ียวกบัการวางแผนโยธา การตรวจวเิคราะห์วสัดุ

ก่อสร้าง การก่อสร้างและบูรณะ การออกแบบ การควบคุมการก่อสร้าง การควบคุม
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อาคารการดูแลรักษาท่ีสาธารณะ การสาํรวจและจดัทาํแผนท่ีท่ีดิน และการจดักรรมสิทธ์ิ

ท่ีดิน 

 10. สาํนกัการระบายนํ้า มีอาํนาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการวางแผน ควบคุม และ

ดาํเนินการเก่ียวกบัการระบายนํ้า การบาํรุงรักษาทางระบายนํ้ า การป้องกนันํ้ าท่วม และ

การกาํจดันํ้ าเสีย 

 11. สาํนกัส่ิงแวดลอ้ม มีอาํนาจหนา้ท่ีความรับผดิชอบเก่ียวกบัการบริหารจดัการ

ดา้นส่ิงแวดลอ้ม การศึกษาวจิยัเพ่ือแกไ้ข ฟ้ืนฟ ูส่งเสริม และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม

ติดตามตรวจสอบคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม จดัทาํรายงานสถานการณ์ส่ิงแวดลอ้ม การดูแล

และเพ่ิมพ้ืนท่ีสีเขียวของกรุงเทพมหานคร และปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 

 12. สาํนกัวฒันธรรม กีฬาและการท่องเท่ียว มีอาํนาจหนา้ท่ีความรับผดิชอบ

เก่ียวกบัการอนุรักษ ์ส่งเสริม เผยแพร่ ฟ้ืนฟ ูบาํรุงรักษาศิลปวฒันธรรม สร้างความรู้

ความเขา้ใจ และการตระหนกัในคุณค่า และเอกลกัษณ์ท่ีดีของความเป็นไทย ส่งเสริม

และสนบัสนุนการใหบ้ริการ และจดักิจกรรมทั้งดา้นดนตรี กีฬา หอ้งสมุด พฒันาและ

ส่งเสริมการท่องเท่ียว และแหล่งเรียนรู้ทางศิลปะและวฒันธรรมในรูปแบบต่าง ๆ โดย

เนน้การมีส่วนร่วมของประชาชน ตลอดจนศึกษา วเิคราะห์ วจิยัปัญหาแนวทาง

ดาํเนินงาน และการพฒันาดา้นกีฬา นนัทนาการ ศิลปะและวฒันธรรม และปฏิบติัหนา้ท่ี

อ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 

 13. สาํนกัการคลงั มีอาํนาจหนา้ท่ีความรับผดิชอบเก่ียวกบัการเงิน การคลงั     

การบญัชี การพสัดุ การจดัเกบ็รายได ้การดาํเนินการเก่ียวกบับาํเหน็จบาํนาญของ

ขา้ราชการและลูกจา้งกรุงเทพมหานคร การบริหารจดัการ และพฒันาทรัพยสิ์นของ

กรุงเทพมหานคร การตรวจสอบและควบคุมการพาณิชยข์องกรุงเทพมหานคร และ

ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 

 14. สาํนกัเทศกิจ มีหนา้ท่ีรับผดิชอบเก่ียวกบัการควบคุม ดูแล ตรวจตราและ

บงัคบัการใหเ้ป็นไปตามกฎหมายท่ีอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร กฎหมาย

อ่ืนท่ีกาํหนดใหเ้ป็นหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร และขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร       

การบงัคบัคดีในส่วนแพง่ รวมทั้งปฏิบติังานดา้นการดูแล และใหบ้ริการและสนบัสนุน

การดาํเนินงานตามนโยบายของผูบ้ริหาร 
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 15. สาํนกัพฒันาสงัคม มีอาํนาจหนา้ท่ีรับผดิชอบเก่ียวกบัการส่งเสริมและพฒันา

คุณภาพและความมัน่คงในชีวติของประชาชน สร้างความเป็นธรรมและความเสมอภาค

ในการดาํรงชีวติ การส่งเสริมคุม้ครองและพิทกัษสิ์ทธิของบุคคล พฒันาศกัยภาพ

ทรัพยากรมนุษย ์การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของภาคประชาคม การส่งเสริมและพฒันา

สถาบนัครอบครัว ตลอดจนศึกษาวิเคราะห์ วจิยัปัญหาและแนวทางการดาํเนินงานดา้น

การพฒันาสังคม และปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 

 16. สาํนกัการจราจรและขนส่ง มีอาํนาจหนา้ท่ีความรับผดิชอบเก่ียวกบัการศึกษา 

สาํรวจรวบรวมขอ้มูลดา้นการจราจรและขนส่ง การวเิคราะห์ วางแผน ออกแบบระบบ

การจราจรและขนส่ง การกาํหนดมาตรการและดาํเนินการดา้นการจราจรและขนส่งใน

เขตกรุงเทพมหานคร การกาํหนดมาตรฐานงานวิศวกรรมจราจร วศิวกรรมขนส่งและ

วศิวกรรมความปลอดภยั การประยกุตใ์ชเ้ทคโนโลยสีมยัใหม่และระบบจราจรอจัฉริยะ

เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการควบคุมและจดัการจราจร การพฒันาระบบโครงข่ายถนน 

ระบบขนส่งมวลชน การใหก้ารศึกษา ฝึกอบรมและรณรงคเ์สริมสร้างวนิยัจราจร และ

ปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้ง 

 17. สาํนกัผงัเมือง มีอาํนาจหนา้ท่ีความรับผดิชอบเก่ียวกบัการวางผงัและจดัทาํ

ผงัเมืองในเขตกรุงเทพมหานคร โดยการศึกษา สาํรวจ รวบรวมขอ้มูล วเิคราะห์ เพ่ือวาง

และจดัทาํผงัเมืองรวม ผงัเมืองเฉพาะ ผงัการปรับปรุงเขตเพลิงไหม ้ผงัอนุรักษแ์ละ

ดาํเนินการจดัรูปท่ีดินและปรับปรุงฟ้ืนฟเูมือง การศึกษาพิจารณากาํหนดการทางผงัเมือง

การติดตามประเมินผลการใชม้าตรการและกฎหมายผงัเมือง และติดตาม ตรวจสอบเพ่ือ

ควบคุมการใชป้ระโยชนท่ี์ดินและอาคารในบริเวณท่ีมีกฎหมายควบคุม ตลอดจนเป็น

ศูนยข์อ้มูลสารสนเทศทางผงัเมือง 

 18. สาํนกัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั มีอาํนาจหนา้ท่ีรับผิดชอบเก่ียวกบั   

การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั ปฏิบติัการป้องกนัและระงบัอคัคีภยั และ      

บรรเทาสาธารณภยัอ่ืน ๆ ในเขตพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานคร ปริมณฑล หรือตามท่ีร้องขอ    

ในการดาํเนินการ กาํหนดมาตรการในการป้องกนัและระงบัอคัคีภยั และ               

บรรเทาสาธารณภยัอ่ืน ๆ ประสานงานกบัหน่วยงานของภาครัฐและเอกชนใน            

การดาํเนินการป้องกนัและระงบัอคัคีภยั และบรรเทาสาธารณภยั การใหก้ารสงเคราะห์
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และบรรเทาความเดือดร้อนแก่ผูป้ระสบภยั กาํหนดประสานแผนการปฏิบติังานของ

สาํนกัใหเ้ป็นไปตามแผนแม่บทกรุงเทพมหานครดาํเนินการตามกฎหมายวา่ดว้ย         

การป้องกนัและระงบัอคัคีภยั กฎหมายวา่ดว้ยการป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือน และกฎหมาย

อ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง ศึกษา วเิคราะห์ วจิยั และเผยแพร่ประชาสมัพนัธ์ความรู้ดา้นการป้องกนั

และบรรเทาสาธารณภยั การพฒันาขีดความสามารถของเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังาน และ           

การปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้ง 

 19. สาํนกังบประมาณกรุงเทพมหานคร มีอาํนาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการจดัเตรียม 

จดัทาํขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี และขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม

ระหวา่งปีของกรุงเทพมหานคร การขออนุมติัเงินอุดหนุนจากรัฐบาล การบริหาร 

งบประมาณ ศึกษาวเิคราะห์ความเป็นไปไดข้องแผนงาน ศึกษาวเิคราะห์สถานการณ์  

การคลงัของกรุงเทพมหานคร เพ่ือวางแผนการใชจ่้ายเงิน และการกาํหนดทิศทาง       

การจดัทาํงบประมาณรายจ่ายประจาํปี การจดัทาํแผนงบประมาณและแผนการจดัสรร

งบประมาณรายจ่ายล่วงหนา้ การวเิคราะห์ติดตามและประเมินผลเก่ียวกบัการดาํเนินการ

และการใชจ่้ายงบประมาณของกรุงเทพมหานครและเงินอุดหนุนจากรัฐบาลอยา่งเป็น

ระบบและต่อเน่ือง การปรับปรุงระบบงบประมาณและวธีิการจดัการงบประมาณ        

การรวบรวมและแกไ้ขปรับปรุงขอ้บญัญติั ระเบียบ ขอ้บงัคบั คาํสัง่เก่ียวกบัวธีิการ

งบประมาณ ตลอดจนจดัทาํ และพฒันาระบบสารสนเทศทางดา้นงบประมาณให้

คาํปรึกษาแนะนาํเก่ียวกบัการงบประมาณแก่หน่วยงานต่าง ๆ และปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนท่ี

เก่ียวขอ้ง 

 20. สาํนกังานเขต มีอาํนาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการปกครอง การทะเบียน การจดัทาํ

แผนพฒันาเขต การจดัใหมี้และบาํรุงรักษาทางบก ทางนํ้า และทางระบายนํ้ า การจดัใหมี้

และควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม และท่ีจอดรถ การสาธารณูปโภคและการก่อสร้าง

อ่ืน ๆ การสาธารณูปการ การส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ การส่งเสริมการลงทุน 

การส่งเสริมการท่องเท่ียว การจดัการศึกษา การสงัคมสงเคราะห์ การพฒันาคุณภาพชีวติ 

การบาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน วฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน    

การจดัใหมี้พิพิธภณัฑ ์การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดั และการจดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยั 

การจดัใหมี้และบาํรุงรักษาสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ การส่งเสริมกีฬา การส่งเสริม
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ประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน การส่งเสริม                

การมีส่วนร่วมของราษฎร การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ

บา้นเมือง การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว การจดัใหมี้และควบคุมสุสานและ 

ฌาปนสถาน การควบคุมการเล้ียงสตัว ์การจดัใหมี้และควบคุมการฆ่าสตัวก์ารรักษา

ความปลอดภยั ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และการอนามยั โรงมหรสพ และ

สาธารณสถานอ่ืน ๆ การคุม้ครอง ดูแลบาํรุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากท่ีดิน

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม การผงัเมือง การวศิวกรรมจราจร การดูแลรักษา     

ท่ีสาธารณะ การควบคุมอาคาร การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั การส่งเสริมและ

สนบัสนุนการป้องกนัและรักษาความปลอดภยัในชีวติและทรัพยสิ์น การจดัการ

ส่ิงแวดลอ้มและมลพิษต่าง ๆ การจดัเกบ็รายได ้การบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามขอ้บญัญติั

กรุงเทพมหานครหรือกฎหมายอ่ืนท่ีกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร

และหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีไดรั้บมอบหมาย 

 นอกจากน้ี ในการบริหารงานเขตไดมี้การจดักลุ่มสาํนกังานเขตตามภูมิศาสตร์

เพ่ือใหมี้ความสอดคลอ้งกบัสภาพพ้ืนท่ี เศรษฐกิจ สงัคม วถีิการดาํรงชีวติของประชาชน 

สามารถสนองตอบต่อความตอ้งการของประชาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ รวมถึงเพ่ือ

ประโยชน์ในการประสานงาน กาํกบัและติดตามการปฏิบติังานใหเ้กิดผลสมัฤทธ์ิตาม

นโยบายของกรุงเทพมหานคร โดยในปัจจุบนั (พ.ศ. 2552) มีการแบ่งออกเป็น                

6 กลุ่มเขต ดงัน้ี (คาํสัง่กรุงเทพมหานคร ท่ี 2460/2552, 2552, หนา้ 1-2)  

 1. กลุ่มกรุงเทพกลาง (central Bangkok) ประกอบดว้ย 9 สาํนกังานเขต ไดแ้ก่ 

สาํนกังานเขตพระนคร สาํนกังานเขตดุสิต สาํนกังานเขตป้อมปราบศตัรูพา่ย สาํนกังาน-

เขตสมัพนัธวงศ ์สาํนกังานเขตดินแดง สาํนกังานเขตหว้ยขวาง สาํนกังานเขตพญาไท 

สาํนกังานเขตราชเทว ีและสาํนกังานเขตวงัทองหลาง 

 2. กลุ่มกรุงเทพใต ้(southern Bangkok) ประกอบดว้ย 11 สาํนกังานเขต ไดแ้ก่ 

สาํนกังานเขตปทุมวนั สาํนกังานเขตบางรัก สาํนกังานเขตสาทร สาํนกังานเขต-          

บางคอแหลม สาํนกังานเขตยานนาวา สาํนกังานเขตคลองเตย สาํนกังานเขตวฒันา 

สาํนกังานเขตพระโขนง สาํนกังานเขตสวนหลวง สาํนกังานเขตบางนา และสาํนกังาน-

เขตประเวศ 
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 3. กลุ่มกรุงเทพเหนือ (northern Bangkok) ประกอบดว้ย 7 สาํนกังานเขต ไดแ้ก่ 

สาํนกังานเขตจตุจกัร สาํนกังานเขตบางซ่ือ สาํนกังานเขตลาดพร้าว สาํนกังานเขตหลกัส่ี 

สาํนกังานเขตดอนเมือง สาํนกังานเขตสายไหม และสาํนกังานเขตบางเขน 

 4. กลุ่มกรุงเทพตะวนัออก (eastern Bangkok) ประกอบดว้ย 8 สาํนกังานเขต 

ไดแ้ก่ สาํนกังานเขตบางกะปิ สาํนกังานเขตสะพานสูง สาํนกังานเขตบึงกุ่ม สาํนกังาน-

เขตคนันายาว สาํนกังานเขตลาดกระบงั สาํนกังานเขตมีนบุรี สาํนกังานเขตหนองจอก 

และสาํนกังานเขตคลองสามวา 

 5. กลุ่มกรุงธนเหนือ (north-western Bangkok) ประกอบดว้ย 8 สาํนกังานเขต 

ไดแ้ก่ สาํนกังานเขตธนบุรี สาํนกังานเขตคลองสาน สาํนกังานเขตจอมทอง สาํนกังาน-

เขตบางกอกใหญ่ สาํนกังานเขตบางกอกนอ้ย สาํนกังานเขตบางพลดั สาํนกังานเขต- 

ตล่ิงชนั และสาํนกังานเขตทววีฒันา 

 6. กลุ่มกรุงธนใต ้(south-western Bangkok) ประกอบดว้ย 7 สาํนกังานเขต ไดแ้ก่ 

สาํนกังานเขตภาษีเจริญ สาํนกังานเขตบางแค สาํนกังานเขตหนองแขม สาํนกังานเขต-

บางขนุเทียน สาํนกังานเขตบางบอน สาํนกังานเขตราษฎร์บูรณะ และสาํนกังานเขต-               

ทุ่งครุ 

 

การปฏิรูประบบราชการ 

 

 ปรัชญา เวสารัชช ์และอภิชยั พนัธเสน (2540, หนา้ 12) กล่าววา่ การปฏิรูป 

ระบบราชการ หมายถึง ความพยายามในการปรับปรุงระบบราชการทั้งระบบโดย

คาํนึงถึงหลกัการเนน้ผลสมัฤทธ์ิของงาน หรือประสิทธิผลของการปฏิรูปราชการเนน้

ประชาชนและสงัคม ใชก้ารบริหารงานตามหลกัการสามญัสาํนึกโดยปรับแกก้ารติดยดึ

กบักฎระเบียบ ขั้นตอนหรือพิธีการ การปฏิบติังานโปร่งใส ใชค้นจาํนวนนอ้ย ทาํงาน

เป็นทีม ปรับปรุงกฎหมาย ระเบียบต่าง ๆ ใหเ้ขา้ใจง่าย ขั้นตอนการทาํงานเรียบง่าย        

มีการนาํเทคโนโลยต่ีาง ๆ มาใชใ้นการทาํงานเพ่ือใหก้ารทาํงานมีความถูกตอ้ง สะดวก 

รวดเร็ว ตลอดจนคาํนึงถึงการใชง้บประมาณอยา่งประหยดั และคุม้ค่า 
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 อษัฎางค ์ปาณิกบุตร (2548, หนา้ 6) ใหค้วามหมายของการปฏิรูประบบราชการ

วา่ หมายถึง การปรับเปล่ียนระบบราชการใน 3 ประเดน็ คือ 

 1. กาํหนดกลุ่มภารกิจของส่วนราชการท่ีมีงานสมัพนัธ์กนัไวด้ว้ยกนั 

 2. เนน้ประสิทธิภาพใหร้าชการมีลกัษณะกระชบั ประหยดั สามารถใหบ้ริการ

ประชาชนอยา่งเป็นท่ีพอใจ 

 3. การลดกาํลงัคนภาครัฐ เพ่ือลดภาระค่าใชจ่้ายท่ีเกินความจาํเป็น   

 สาํนกังานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ (2542, หนา้ 40-41) กล่าววา่    

ความถดถอยของระบบราชการเกิดจากปัญหาดา้นต่าง ๆ ดงัน้ี 

 1. ขา้ราชการ คือ ผูน้าํนโยบายของรัฐไปปฏิบติัใหบ้รรลุผลโดยอาศยักฎหมาย

และการใหบ้ริการสาธารณะเป็นเคร่ืองมือ ระบบราชการจึงเป็นจกัรกลสาํคญัท่ีเช่ือมโยง

และสะทอ้นปัญหาความตอ้งการของประชาชนสู่ภาครัฐ และนาํบริการของภาครัฐ

กลบัคืนไปสู่ประชาชนในเวลาเดียวกนั แต่ความถดถอยของระบบราชการเกิดจาก

ขา้ราชการมี ดงัน้ี 

 1.1 คุณภาพและขีดความสามารถของขา้ราชการดอ้ยลงกวา่ในอดีต ระบบ

ราชการในปัจจุบนัไม่สามารถดึงดูดคนดีมีฝีมือเขา้มาทาํงาน และขา้ราชการท่ีอยูใ่น

ภูมิภาคขาดโอกาสในการศึกษา และพฒันาทกัษะในการทาํงาน 

 1.2 ขา้ราชการในหน่วยงานต่าง ๆ ทาํงานอยา่งไม่มีคุณภาพเท่าท่ีควร 

 1.3 ขา้ราชการจาํนวนมากยงัยดึแนวความคิดเดิม คือ การปกครองประชาชน

แทนท่ีจะใชแ้นวคิดการใหบ้ริการประชาชน และยงัใชก้ารปกครองตามสายการบงัคบั

บญัชาท่ีเขม้งวด ทาํใหข้า้ราชการชั้นผูน้อ้ยไม่ค่อยมีโอกาสในการร่วมแสดง             

ความคิดเห็น 

 1.4 ขา้ราชการแบ่งพรรคแบ่งพวก และมุ่งทาํงานเพ่ือตาํแหน่งผลประโยชน์

โดยไม่คาํนึงถึงผลประโยชน์ของประชาชน 

 1.5 ขา้ราชการในยคุปัจจุบนัอิงการเมืองมากเพ่ือผลประโยชนส่์วนตน และ   

ยงัถูกนกัการเมืองระดบัต่าง ๆ แทรกแซงการดาํเนินงาน และการตดัสินใจ 

 1.6 ขา้ราชการบางกลุ่มยงัมีการทุจริต ประพฤติมิชอบ เป็นการสร้างภาพพจน์

ไม่ไดแ้ก่ภาคราชการโดยส่วนรวม 
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 2. ระบบการทาํงานของราชการ 

 2.1 ระบบการทาํงานของภาคราชการยงัซํ้ าซอ้น ไม่มีการประสานงานกนั

ระหวา่งหน่วยงานของกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ  

 2.2 ระบบการบริหารงานยุง่ยากซบัซอ้น ไม่คล่องตวั 

 2.3 ระบบการทาํงานของภาคราชการเป็นระบบการทาํงานท่ีตอ้งอาศยั      

พรรคพวกก่อใหเ้กิดช่องทางทุจริตคอรัปชัน่กนัอยา่งต่อเน่ือง 

 2.4 ระบบการทาํงานของภาคราชการไม่ส่งเสริมใหเ้กิดความคิดริเร่ิม                       

มีความยดืหยุน่นอ้ย และไม่ยอมรับการตรวจสอบการทาํงานจากภายนอก 

 2.5 ระบบราชการยงับริหารงานท่ีเนน้การแกไ้ขปัญหาวกิฤตเฉพาะหนา้เป็น

เร่ือง ๆ ไป  

 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ผูว้ิจยัมีความเห็นวา่สาเหตุท่ีนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบ

ราชการ ไดแ้ก่ โครงสร้างของระบบราชการ เทคโนโลยใีนการทาํงาน ความตอ้งการของ

ประชาชน หรือแมก้ระทัง่ตวัขา้ราชการเอง กเ็ป็นสาเหตุท่ีทาํใหเ้กิดการปฏิรูประบบ

ราชการดว้ยกนัทั้งส้ิน รวมทั้งยงัส่งผลถึงปัญหาและอุปสรรคในการปฏิรูประบบราชการ

หรือการพฒันาระบบราชการไปในทางท่ีดีอีกดว้ย 

 

การปฏิรูประบบราชการในต่างประเทศ 

  

 สาํนกันโยบายและแผนกรุงเทพมหานคร (2545, หนา้ 23) กล่าววา่ ในปัจจุบนั

โลกกา้วหนา้ และเปล่ียนแปลงในดา้นต่าง ๆ อยา่งรวดเร็ว ก่อใหเ้กิดกระแสความคิด

สมยัใหม่ กดดนัรัฐบาลประเทศต่าง ๆ ใหจ้าํเป็นตอ้งริเร่ิม และดาํเนินการปฏิรูป         

การบริหารราชการแผน่ดินของแต่ละประเทศอยา่งจริงจงัและต่อเน่ือง ซ่ึงอาจเกิดจาก

กระแสโลกาภิวตัน์ (globalization) และความกา้วหนา้ของวทิยาการ (technology) 

ปัญหาท่ีเกิดจากการท่ีรัฐมนตรีมีบทบาทมากเกินไปในระบบเศรษฐกิจ ปัญหาโครงสร้าง

ภาษีของรัฐ การเจริญเติบโตของค่าประชาธิปไตยท่ีเนน้การมีส่วนร่วมของประชาชน

และผูด้อ้ยโอกาส เกิดกระบวนการเคล่ือนไหวทางสงัคมในประเดน็ต่าง ๆ ระดบั        

การแข่งขนัทางธุรกิจเพ่ิมมากข้ึน การเกิดข้ึนของแนวคิดใหม่ทางวชิาการเก่ียวกบั       
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การวเิคราะห์บทบาทของรัฐ การล่มสลายของสหภาพโซเวยีต และกลุ่มประเทศยโุรป

ตะวนัออก ท่ีทาํใหถู้กมองวา่ เป็นการลม้เหลวของระบบการปกครองแบบรวมศูนย ์และ

บทบาทของส่ือมวลชน ซ่ึงจากปัจจยัท่ีกล่าวมาน้ีทาํใหภ้าครัฐของประเทศต่าง ๆ ตอ้งหนั

มาพิจารณาตวัเองวา่จะปรับตวัท่ามกลางส่ิงแวดลอ้มท่ีเปล่ียนไปทั้งภายในและภายนอก 

การตอบสนองของภาครัฐท่ีมีต่อแรงกดดนั และหากพิจารณาถึงแนวทางของการปฏิรูป

ระบบราชการของประเทศต่าง ๆ ทัว่โลกจะ พบวา่ มีความหลากหลาย และแตกต่างกนั

ออกไปตามปัจจยั ดา้นการเมืองการปกครอง ระบบเศรษฐกิจและโครงสร้างสงัคมของ

แต่ละประเทศ ผูว้จิยัจะไดน้าํเสนอเป็นกรณีศึกษาท่ีมีการปฏิรูประบบราชการในประเทศ

สหรัฐอเมริกา องักฤษ ญ่ีปุ่น นิวซีแลนด ์และออสเตรเลีย ดงัน้ี  

 

การปฏิรูประบบราชการในสหรัฐอเมริกา 

 สาํนกันโยบายและแผนกรุงเทพมหานคร (2545, หนา้ 24-25) กล่าววา่ การปฏิรูป

ระบบราชการในสหรัฐอเมริกาเกิดจากการท่ีประชาชนไม่พึงพอใจในคุณภาพ และ

ประสิทธิภาพในการใหบ้ริการของรัฐ และเกิดปัญหางบประมาณขาดดุลจาํนวนมาก

รัฐบาลจึงดาํเนินการปฏิรูประบบราชการมาเป็นระยะ ๆ ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1978 เป็นตน้มา

จนถึงปัจจุบนั 

 รัฐบาลกลางของสหรัฐอเมริกาไดด้าํเนินการเพ่ือปฏิรูปราชการเป็นระยะ ๆ และ

มีผลงาน ดงัน้ี 

 ปี ค.ศ. 1978 ไดอ้อกกฎหมายท่ีเรียกวา่ Civil Service Reform Act โดยมี

เป้าหมายปฏิรูประบบบริหารบุคคล โดยแยกงานของ Civil Service Commission เพ่ือให้

การบริหารบุคคลคล่องตวั และแกไ้ขปัญหาไดง่้าย จึงเกิดองคก์รใหม่ 3 องคก์ร คือ 

Office of Personnel Management, Merit System Protection Board และ Equal 

Employment Opportunity และไดส้ร้างระบบ Senior Executive Service เพ่ือบริหาร

ขา้ราชการระดบัสูง 

 ปี ค.ศ. 1982 ไดจ้ดัตั้งคณะกรรมการช่ือ Grace Commission เพ่ือนาํแนวคิด    

การบริหารภาคเอกชน มาใชใ้นการปฏิรูประบบราชการเช่นเดียวกบัองักฤษ 
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 ปี ค.ศ. 1991 ไดก้าํหนดใหมี้กฎหมาย Chief Financial Officers Act เพ่ือจดัระบบ

บญัชีใหเ้ป็นระเบียบและมีรายงานท่ีสามารถตรวจสอบได ้

 การดาํเนินการปฏิรูประบบราชการระยะหลงั มีการดาํเนินการท่ีชดัเจน และเป็น

รูปธรรมยิง่ข้ึน เช่น ปี ค.ศ. 1993 รัฐบาลไดจ้ดัตั้งหน่วยงานหลกัช่ือ National 

Performance Review โดยมีรองประธานาธิบดีอลัเกอร์ (AL Gore) เป็นผูน้าํ นอกจากนั้น

มีการจดัตั้งหน่วยงานอีกหน่วยงาน เพ่ือดาํเนินการปฏิรูปใหเ้กิดผลอยา่งจริงจงั 

นอกจากนั้นรัฐสภาไดผ้า่นกฎหมาย Government Performance and Result Act โดยมี

ประเดน็สาํคญั คือ ใหทุ้กหน่วยงานกาํหนดเป้าหมายการทาํงานท่ีเป็นรูปธรรม และทาํ

รายงานโดยใหก้ารแสดงการเปล่ียนแปลงของตวัช้ีวดัผลงาน (performance indicator)  

 นอกจากนั้นเพ่ือแกไ้ขปัญหาดา้นงบประมาณและประสิทธิภาพของงาน รัฐจึง

กาํหนดเป้าหมายใหรั้ฐบาลทาํงานใหมี้ประสิทธิภาพยิง่ข้ึน ในขณะท่ีรายจ่ายลดลง 

(work better with cost less) โดยใหข้า้ราชการซ่ึงเป็นผูป้ฏิบติัเสนอวธีิปรับปรุงระบบ

ราชการ ทั้งน้ี NPR ไดก้าํหนดเวลาดาํเนินการเป็น 2 ช่วง ดงัน้ี 

 ช่วงท่ี 1 ระหวา่งปี ค.ศ. 1994-1996 จะเลือกดาํเนินการเฉพาะ 27 หน่วยงาน       

71 โครงการท่ีมีความพร้อมก่อน ซ่ึงมีขา้ราชการท่ีเก่ียวขอ้งร้อยละ 20 ของขา้ราชการ

ทั้งหมดและมีงบประมาณ 50,000 ลา้นดอลลาร์ ปี ค.ศ. 1996 ประกาศใหก้ฎหมาย 

Information Technology Management Act ซ่ึงกาํหนดใหทุ้กหน่วยงานมี Chief 

Information Officer และมีการปรับปรุงการจดัซ้ือและบริการเทคโนโลยสีารสนเทศของ

ราชการ และสร้างระบบงานท่ีเป็นผลงาน โดยใหทุ้กส่วนราชการเป็น Performance-

based Organization 

 ช่วงท่ี 2 ระหวา่งปี ค.ศ. 1997-1999 กาํหนดใหมี้การดาํเนินการ ดงัน้ี 

 ปี ค.ศ. 1997 กาํหนดใหทุ้กหน่วยงานจดัทาํแผนกลยทุธ์ตาม Government 

Performance and Result Act ตลอดจนไดอ้อกแถลงการณ์หรือ Blair House Papers เป็น

บริการท่ีมีคุณภาพ จะทาํงานอยา่งมีประสิทธิภาพและคุม้ค่า ตลอดจนจะร่วมมือกบั

ชุมชนในการแกปั้ญหา นอกจากนั้นใหส่้วนราชการต่าง ๆ กาํหนดตวัช้ีวดั และสร้าง

เคร่ืองมือวดัผลงานหลกั (key performance indicators) ท่ีเป็นรูปธรรมในเชิงตวัเลข 
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 ปี ค.ศ. 1998 กาํหนดใหทุ้กหน่วยงานจดัทาํงบประมาณแบบใหม่ โดยคาํนึงถึง

เป้าหมาย (performance based budgeting) 

 ปี ค.ศ. 1999 กาํหนดวสิยัทศัน์ของการพฒันาระบบราชการ โดยใชเ้ทคโนโลยี

สารสนเทศในการทาํงาน และใหบ้ริการประชาชน เป็นการทาํงานแบบ Electronic 

Government และทุกหน่วยงานจดัทาํรายงานประจาํปี เพ่ือรายงานผลงานตามเป้าหมายท่ี

กาํหนดไวใ้น (performance report) ผลสาํเร็จในการดาํเนินการปฏิรูประบบราชการ คือ 

 1. รัฐบาลมลรัฐ และเมืองต่าง ๆ ไดพ้ยายามใชรู้ปแบบการบริหารงานแบบธุรกิจ 

(business styles culture) มาใชใ้นกิจการของรัฐ 

 2. มีการกระจายอาํนาจ และถ่ายเทอาํนาจจากขา้งบนลงสู่ขา้ราชการระดบัล่างซ่ึง

เป็นผูป้ฏิบติังานโดยตรง 

 3. ลดอตัรากาํลงัของรัฐบาลกลางประมาณ 100,000 คน ภายใน 3 ปี 

 

การปฏิรูประบบราชการในประเทศอังกฤษ  

 สาํนกันโยบายและแผนกรุงเทพมหานคร (2545, หนา้ 26-30) กล่าววา่ การปฏิรูป

ระบบราชการของประเทศองักฤษ รัฐบาลไดเ้ร่ิมดาํเนินการในปี ค.ศ. 1999 โดยเสนอ

โครงการปฏิรูประบบราชการ (modernizing government) ต่อมารัฐสภา และเป็น

โครงการท่ีรัฐบาลใหค้วามสาํคญัอยา่งยิง่ โดยมีการดาํเนินการเป็นลกัษณะ Top Down  

 วสัิยทศัน์ (vision) ของรัฐบาลอังกฤษ วสิยัทศัน์ท่ีรัฐบาลองักฤษกาํหนด คือ 

 “เราตอ้งการท่ีกาํหนดนโยบายโครงการต่าง ๆ การบริการ ซ่ึงทาํใหป้ระเทศองักฤษอยูดี่

กินดี มีความปลอดภยั และมีเคร่ืองมือเคร่ืองใชท่ี้พร้อมเพรียง เพ่ือการสอดรับกบั

สถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงและประสบ” 

 วตัถุประสงค์ในการปฏิรูประบบราชการ มีดงัน้ี 

 1. เพ่ือนาํไปสู่ส่ิงท่ีดีกวา่ ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน องคก์รธุรกิจ และภาคประชาชน 

(better government: to make life better for people and business) 

 2. เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพของกระบวนการกาํหนดนโยบาย โดยกาํหนดเป็น      

กลยทุธ์ท่ีเช่ือมโยงสมัพนัธ์ของแต่ละนโยบาย 
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 3. เพ่ือสนองตอบความตอ้งการของลูกคา้ใหม้ากข้ึน รวมทั้งปรับปรุงระบบ

ใหบ้ริการ โดยคาํนึงถึงวิถีชีวติ และความเป็นอยูข่องประชาชนมากยิง่ข้ึน 

 4. สร้างและส่งเสริมระบบราชการท่ีมีคุณภาพ และมีประสิทธิภาพ 

 มาตรการรองรับการปฏิรูป 

 1. ใหส้ญัญาจะรับใชป้ระชาชนตลอด 24 ชัว่โมง 

 2. การประกาศใหป้ระชาชนทราบถึงรายละเอียดต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบั             

การดาํเนินงานภาครัฐ 

 3. การปรับปรุงกฎระเบียบต่าง ๆ ทุกระดบัใหดี้ข้ึน 

 4. กาํหนดเป้าหมายจะนาํระบบอิเลก็ทรอนิกส์มาใชใ้นการบริหาร และ          

การใหบ้ริการประชาชนทัว่ไปภายในปี ค.ศ. 2008 (deliverable electronically by 2008) 

 5. การสร้างหอ้งทดลองปฏิบติัการเพ่ือการเรียนรู้ “Learning Labs” เพ่ือกระตุน้

ใหเ้กิดการพฒันา 

 6. ปรับรูปแบบวธีิการในการใหค่้าตอบแมน ส่ิงจูงใจเพ่ือกระตุน้ใหข้า้ราชการ

เกิดขวญั และกาํลงัใจในการปฏิบติังานมากยิง่ข้ึน 

 7. เนน้ใหผู้บ้ริหารระดบักระทรวงตอ้งรับผดิชอบผลงานท่ีสอดคลอ้งกบัแผน 

การปฏิรูประบบราชการ รวมทั้งส่งเสริมคนดี คนเก่ง และเนน้การใหค้นนอกเขา้มามี

ส่วนร่วมในการบริหารภาครัฐมากยิง่ข้ึน 

 เพ่ือใหก้ารปฏิรูประบบราชการเกิดผลสมัฤทธ์ิ และบรรลุตามวสิยัทศัน์ จึงไดมี้

การกาํหนดจุดเนน้การปรับปรุงไว ้4 ดา้น ดงัน้ี 

 1. กาํหนดนโยบาย (policy making) 

 1.1 การมองภาพอนาคตในเชิงรุก (forward looking) 

 1.2 การกาํหนดนโยบายอยา่งมีกลยทุธ์ เนน้การวดัผลลพัธ์ (result) มากกวา่

การวดักิจกรรม และเป็นนโยบายท่ีมีความยดืหยุน่ เนน้การคิดคน้สร้างสรรคส่ิ์งใหม่ 

และปรับปรุงใหท้นัสมยัยูเ่สมอ 

 1.3 การเรียนรู้จากประสบการณ์ (learning from experience) โดยให้

ความสาํคญักบัการศึกษา Best Practice และงานวิจยัต่าง ๆ มากข้ึน 



50 

 1.4 มีการฝึกอบรมร่วมกนัของขา้ราชการ เพ่ือแลกเปล่ียนแนวคิดใน          

การกาํหนดนโยบายท่ีเหมาะสมทุกดา้น 

 1.5 มีการทบทวนและประเมินกระบวนการต่าง ๆ ของแต่ละส่วนราชการ 

(peer review of department) ใหมี้ความสอดคลอ้งกบัทิศทางของการปรับภาคราชการใน

ภาพรวม 

 2. การบริการท่ีตอบสนองความตอ้งการของประชาชน (responsive public 

service) 

 2.1 รัฐตอ้งฟังเสียงประชาชนใหม้ากข้ึน และเขา้ถึงความตอ้งการท่ีแทจ้ริงของ

บุคคลกลุ่มต่าง ๆ เพ่ือการตอบสนองท่ีตรงจุด และใหบ้ริการท่ีสะทอ้นถึงความเป็นอยูท่ี่

แทจ้ริงของประชาชน 

 2.2 มีระบบใหบ้ริการแบบเบด็เสร็จ (one-stop service) 

 2.3 ส่งเสริมใหมี้การรวมกนัใหบ้ริการท่ีคลา้ยคลึงกนัของ 3 หน่วยงานเขา้

ดว้ยกนัเพ่ือใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุด และเพ่ือลดค่าใชจ่้ายการดาํเนินการภาครัฐ 

 3. การใหบ้ริการของรัฐท่ีมีคุณภาพ (quality public service) ภาคราชการ

จาํเป็นตอ้งปรับปรุงพฒันาคุณภาพ เพ่ือใหส้ามารถอยูร่อดไดใ้นยคุปัจจุบนัท่ีมี            

การแข่งขนักนัอยา่งรุนแรง โดยดาํเนินการ ดงัน้ี 

 3.1 กาํหนดเป้าหมายของแต่ละส่วนราชการท่ีมุ่งเนน้ผลลพัธ์ของงานเป็นหลกั 

 3.2 การติดตามกาํกบัดูแล และประเมินผลการปฏิบติังาน เพ่ือการปรับปรุง

แกไ้ข โดยปฏิบติังานกบัหน่วยงานอิสระในการตรวจสอบงาน เพ่ือใหม้ัน่ใจวา่ทุก

กระบวนการงานเป็นไปโดยวตัถุประสงค ์เพ่ือเพิ่มคุณค่าในการใหบ้ริการสู่ประชาชน 

 3.3 ส่งเสริมสนบัสนุนใหเ้กิดค่านิยมในการปรับปรุงงานอยา่งต่อเน่ืองเพ่ือเพิ่ม

คุณภาพ 

 3.4 ปรับค่านิยมเนน้ใหมี้การแข่งขนั 

 3.5 ทบทวนงานใหบ้ริการและกิจกรรมต่าง ๆ ของส่วนราชการทั้งใน

ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค เพ่ือใหก้ลยทุธ์การดาํเนินงานลุล่วงไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ

และประสิทธิผลเพ่ือใหบ้รรลุเป้าหมายแห่งการส่งเสริมคุณภาพ รัฐบาลองักฤษไดมี้

มาตรการ ดงัน้ี 
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 3.5.1 การกาํหนดวงเงินไวส้าํหรับในงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูป (the 

comprehensive spending review)  

 3.5.2 ขอ้ตกลงของรัฐถึงส่ิงท่ีประชาชนคาดหวงัจากภาครัฐแลกเปล่ียนกบั

เงินลงทุนคร้ังน้ี (public service agreements) 

 3.5.3 มีการวางแผนค่าใชจ่้ายภาครัฐไวเ้ป็นอยา่งดี เพ่ือความมัน่ใจวา่

ทรัพยากรท่ีใชไ้ปเกิดความคุม้ค่า (public expenditure planning and control) 

 3.6 กระตุน้ใหทุ้กฝ่ายร่วมกนัคิด และสร้างสรรคใ์หเ้กิดนวตักรรมใหม่ 

รวมทั้งทดลองดาํเนินการ (pilot project) ในบางหน่วยงาน 

 3.7 ปรับปรุงกฎระเบียบท่ีไม่จาํเป็นและลา้สมยั 

 3.8 กาํหนดโปรแกรมส่งเสริมคุณภาพต่าง ๆ ข้ึน (quality management 

schemes) และประสานโปรแกรมส่งเสริมคุณภาพ 

 3.9 มีการกาํหนดหลกัการในการตรวจสอบไวช้ดัเจน (principles of public 

inspection) เนน้การสนบัสนุนส่งเสริมใหเ้กิดการปรับปรุงประสิทธิภาพ 

 3.10 กาํหนดใหมี้การแลกเปล่ียนประสบการณ์ร่วมกนัระหวา่งหน่วยกาํหนด

นโยบายกบัหน่วยปฏิบติั 

 3.11 มีการสร้าง Website ใหเ้ป็นศูนยร์วมขอ้มูลเก่ียวกบั Best Practice ของ

ภาครัฐ ภาคเอกชนทั้งใน และต่างประเทศ 

 4. รัฐบาลยคุขอ้มูลข่าวสาร (information age government) รัฐบาลองักฤษได้

วางเป้าหมายวา่ในปี ค.ศ. 2008 ราชการยคุข่าวสารสนเทศควรมีองคป์ระกอบต่าง ๆ เช่น 

 4.1 การเขา้ถึงการบริการข่าวสารสารสนเทศทุกครอบครัว 

 4.2 เทคโนโลยสีาํหรับการเสนอข่าวสารตอ้งสามารถใชง้านง่าย ไม่แพง และ

สามารถใชง้านไดห้ลายวตัถุประสงค ์

 4.3 บตัรสารพดัประโยชน์ (smart cards) ผูใ้ชส้ามารถใชแ้ทนบตัรประชาชน

และใชจ้บัจ่ายใชส้อย 

 4.4 สร้างส่ิงจูงใจทั้งท่ีเป็นตวัเงิน และมิใช่ตวัเงิน เช่น การใหโ้อกาสทาง      

การพฒันา 
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 4.5 สร้างสมรรถนะใหเ้กิดข้ึนและใหโ้อกาสผูป้ฏิบติังานไดอ้ยา่งแสดง

ศกัยภาพและสร้างระบบการประเมินผลท่ีสะทอ้นคุณภาพของงาน 

 4.6 พฒันาหน่วยงานหรือสถาบนัใหม่ ๆ เพ่ือทาํการอบรมผูน้าํ และ

ผูป้ฏิบติังานในหน่วยราชการ 

 4.7 ส่งเสริมใหผู้ป้ฏิบติังานทุกระดบัมีส่วนร่วมในการประเมินนโยบาย และ

การใหบ้ริการ รวมทั้งส่งเสริมใหมี้การระดมความคิดใหม่ ๆ และการติดต่อส่ือสาร

ระหวา่งหน่วยราชการ 

 ยทุธศาสตร์ในการปฏิรูประบบราชการ รัฐบาลองักฤษไดก้าํหนดยทุธศาสตร์ใน

การปฏิรูประบบราชการ 7 ประการ คือ 

 1. ความร่วมมืออยา่งใกลชิ้ดระหวา่งฝ่ายรัฐบาล และขา้ราชการในการปฏิบติั

ระบบราชการ 

 2. ควรนาํมุมมองของประเทศกลุ่มยโุรปมาพฒันาดว้ย 

 3. สร้างค่านิยมท่ีมุ่งเนน้การปรับปรุงคุณภาพการสร้างนวตักรรมใหม่ และ      

การตอบสนองความตอ้งการของผูม้าใชบ้ริการภาครัฐ 

 4. สร้างวฒันธรรมท่ีเอ้ือต่อการใชค้วามคิดสร้างสรรค ์และบริหารความเส่ียง 

 5. ปรับปรุงระบบการประสานงานของส่วนราชการใหดี้ข้ึน 

 6. บริหารจดัการใหเ้ป็นไปตามเป้าประสงคท่ี์กาํหนดไว ้

 7. วางแผนกลยทุธ์สาํหรับอนาคต 

 โครงการทีไ่ด้ดาํเนินการไปและถอืว่าประสบผลสําเร็จแล้ว ดงัน้ี 

 1. โครงการลดจาํนวนขา้ราชการ โดยหยดุบรรจุบุคคลเขา้รับราชการ สามารถลด

ไดร้้อยละ 25 ภายในเวลา 3 ปี นอกจากนั้นยงัเป็นการลดค่าใชจ่้ายของรัฐบาล 

 2. โครงการตรวจสอบประสิทธิภาพ ไดจ้ดัตั้งหน่วยงานประสิทธิภาพเพ่ือทาํ

หนา้ท่ีในการปรับปรุงประสิทธิผลของกระทรวงและหน่วยงานต่าง ๆ  

 3. โครงการ Next-Steps หรือโครงการองคก์ารบริหารพิเศษ (executive agency) 

จดัใหมี้ในทุกกระทรวง เพ่ือดาํเนินงานดา้นบริหารภาครัฐ ภายใตน้โยบายและทรัพยากร

ท่ีกระทรวงกาํหนด ปัจจุบนัมี 110 แห่ง ซ่ึงครอบคลุมจาํนวนขา้ราชการ 314,000 คน 

ฯลฯ เป็นตน้ 
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การปฏิรูประบบราชการในประเทศญี่ปุ่ น 

           สาํนกันโยบายและแผนกรุงเทพมหานคร (2545, หนา้ 31-35) กล่าววา่ ประเทศ-

ญ่ีปุ่นไดมี้ความพยายามปฏิรูปราชการหลายคร้ังท่ีผา่นมา แต่ส่วนใหญ่จะลม้ลุก

คลุกคลาน และมาประสบความสาํเร็จในการปฏิรูปในยคุ Rincho ท่ีเร่ิมตั้งแต่ปี ค.ศ. 

1981-1993 และไดด้าํเนินการมาถึงปัจจุบนั 

1. ภูมิหลงัของการปฏิรูประบบราชการยคุ Rincho 

 1.1 ภูมิหลงั ในปี ค.ศ. 1975 เศรษฐกิจญ่ีปุ่นตกตํ่า และมีปัญหาต่อเน่ืองจนถึง

ตน้ทศวรรษท่ี 1980 งบประมาณของรัฐมีอตัราการพ่ึงพาพนัธมิตรขาดดุลถึงร้อยละ 32.7

ดงันั้น ในปี ค.ศ. 1981 รัฐบาลภายใตก้ารนาํของนายกรัฐมนตรีซูซูกิ ไดจ้ดัตั้ง

คณะกรรมการเฉพาะกิจพิจารณาทบทวนระบบราชการข้ึน เรียกคณะกรรมการชุดน้ีวา่ 

Rincho 

 1.2 ลกัษณะพิเศษของการปฏิรูประบบราชการในยคุ Rincho 

1.2.1 การคดัเลือกประธานประชาชนของ Rincho คือ นายโตชิโอะ เป็น

บุคคลท่ีไดรั้บการยกยอ่ง และเป็นท่ียอมรับนบัถือของนกัธุรกิจ และประชาชนมาก เม่ือ

เขา้รับตาํแหน่งไดว้างเง่ือนไขต่อรัฐบาล 2 ขอ้ คือ รัฐบาลจะตอ้งเพ่ิมภาษีในช่วงเวลา

ปฏิรูปราชการ และขอแปรรูปรัฐวสิาหกิจ 

1.2.2 การมีส่วนร่วมของบุคคลสาํคญัจากวงการต่าง ๆ คณะกรรมการ 

Rincho มาจากทุกวงการรวม 9 คน และมีคณะกรรมการมาช่วยงานเป็นจาํนวนมากกวา่

100 คน โดยมีการดาํเนินการอยา่งเขม้แขง็ และเสียสละอยา่งมาก ดงันั้น การประชุมของ

คณะกรรมการ Rincho จึงเปรียบเสมือนกิจการของชาติ 

 1.2.3 การกาํหนดหนา้ท่ีของฝ่ายบริการหรือรัฐบาลต่อการปฏิรูปราชการ

เป็นตวักาํหนดความสาํเร็จ ทั้งน้ีนายกรัฐมนตรีมีความมุ่งมัน่ไดข้อเดิมพนัชีวติการเมือง

กบัการปฏิรูปราชการคร้ังน้ี โดยสนบัสนุนการนาํขอ้เสนอแนะของ Rincho ไปปฏิบติั

อยา่งเตม็ท่ีจึงทาํให ้Rincho กลายเป็นคณะกรรมการชุดสาํคญั และมีพลงัใน                

การขบัเคล่ือนงานมากข้ึน 

 1.2.4 การตั้งสาํหนกังานเลขานุการ และการดาํเนินงานเป็นอยา่งเขม้แขง็

และไดรั้บการไวว้างใจมากจากประธาน Rincho 
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 1.2.5 กลยทุธ์ในการปฏิรูประบบราชการ มาจากการดาํเนินการอยา่ง

ต่อเน่ืองของผูน้าํทั้งสอง ไดแ้ก่ นายกรัฐมนตรี นายซูซูกิ และนายนากาโซเนะ ซ่ึงเป็น  

นกัวางแผนการปฏิรูประบบราชการท่ีสามารถ และมีกลยทุธ์ทางการเมือง โดยหาวถีิทาง

ให ้Rincho เป็นเคร่ืองมือในการสร้างความเห็นชอบจากประชาชน และกลยทุธ์ใน            

การปฏิรูป กคื็อ ให ้Rincho เป็นฝ่ายเสนอความเห็นวา่ตอ้งปฏิรูปอะไร ส่วนวธีิการทาํ

อยา่งไรเป็นเร่ืองของรัฐบาล นอกจากนั้นมีการกาํกบัติดตามงานอยา่งต่อเน่ือง โดยนาํ

ตารางกาํกบัขั้นตอนระยะเวลาการทาํงานมาใชเ้พ่ือใหง้านมีประสิทธิภาพ เหมือนตาราง

ควบคุมการผลิตในโรงงาน โดยนาํมาตรการ และผลการพิจารณากาํหนดเป็นรายเร่ืองใน

ตาราง วา่จะมีขั้นตอนการดาํเนินการอยา่งไร ใชเ้วลาเท่าใดทุกอยา่งจะปรากฏในตาราง

นั้นทั้งหมด จึงออกเป็นมติคณะรัฐมนตรี ฉะนั้นแต่ละกระทรวงจะตอ้งเร่งรีบทาํงาน

อยา่งหนกั จะเห็นวา่การใหค้วามสาํคญักบัขั้นตอนในการปฏิรูปราชการจึงเป็นส่วน

สาํคญัมากท่ีช่วยใหก้ารทาํงานทนักาํหนดเวลาและต่อเน่ือง 

 1.3 ผลการดาํเนินงานของ Rincho ผลงานท่ีเกิดจากคณะกรรมการ Rincho มี

มากมาย และท่ีสาํคญั ๆ ไดแ้ก่ (1) การแปรรูปองคก์ารรถไฟ ใหเ้ป็นบริษทัเอกชน 7 แห่ง 

หลงัจากการแปรรูปแลว้ ปรากฏวา่รัฐบาลไดเ้งินรายไดแ้ผน่ดินจากการขายหุน้มากถึง      

2 ลา้นเยน และสามารถลดพนกังานจากเดิมไดถึ้ง 1 ใน 3 (2) การแปรรูปองคก์ารโทรเลข 

โทรศพัท ์ใหเ้ป็นบริษทัเอกชนหรือ NTT โดยการขายหุน้ หลงัจากการแปรรูปแลว้

สามารถทาํรายไดเ้ขา้รัฐถึง 10 ลา้นลา้นเยนต่อปี (3) การทบทวนค่าใชจ่้ายอยา่งเขม้งวด 

ขอ้เสนอของ Rincho ใหน้าํระบบท่ีเรียก Minus Ceiling คือ ใหต้ั้งยอดคาํของบประมาณ

ใหต้ํ่ากวา่ปีก่อนหนา้น้ี และดาํเนินการเช่นน้ีอยา่งต่อเน่ืองเป็นเวลา 7-8 ปี  

 Rincho ไดด้าํเนินการต่อเน่ืองมาเป็นเวลา 12 ปี และประสบผลสาํเร็จอยา่ง

ดี รัฐบาลในยคุหลงั ๆ กลบัไม่ค่อยใหค้วามสาํคญัในการปฏิรูปราชการ ทั้งน้ีมีกระแส

ต่อตา้นอยูร่อบดา้น ดงันั้น หากรัฐบาลไม่มีความเขม้แขง็ ไม่มุ่งมัน่อยา่งจริงจงัการปฏิรูป

ราชการกจ็ะอ่อนแอไม่ประสบผล 

 ปี ค.ศ. 1993 ถือวา่การปฏิรูปราชการไดก้า้วสู่แนวทางใหม่ งานขั้นตอน

สุดทา้ยของการปฏิรูปราชการ คือ การเสนอกฎหมายเขา้ถึงรัฐสภา แต่ตอ้งชะลอออกไป

เพราะการเมืองผนัผวนไม่แน่นอน และในปี ค.ศ. 1999 จึงมีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั     



55 

การปฏิรูปราชการ และมีบางประเดน็ท่ียคุ Rincho ไม่สามารถทาํได ้3 เร่ือง แต่มีสาํเร็จ

ในปี ค.ศ. 1999 ไดแ้ก่ กฎหมาย ดงัน้ี (1) การปฏิรูปกระทรวง ทบวง (2) การกระจาย

อาํนาจสู่ส่วนทอ้งถ่ิน (3) การเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารทางราชการ 

 2. กลไกการปฏิรูประบบราชการปัจจุบนั 

 2.1การจดัทาํกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปกระทรวง ทบวง ส่วนกลางโดยลด

จาํนวนใหเ้หลือคร่ึงหน่ึง เร่ิมดาํเนินการตั้งแต่ปี ค.ศ. 1996-1998 และเป็นผลสาํเร็จ 

 2.2 ดาํเนินการลดจาํนวนกระทรวง ทบวง จาก 22 กระทรวง ใหล้ดจาํนวนลง

เหลือ 13 กระทรวง 9 ทบวง 128 กรม โดยร่างกฎหมายจดัตั้งกระทรวง ทบวงใหม่ 

 2.3 การลดอตัรากาํลงัคนร้อยละ 25 ใน 10 ปี โดยมีแผนลดอตัรากาํลงัคนอยา่ง

ต่อเน่ืองตั้งแต่ปี ค.ศ. 1998 กลไกน้ีเป็นเร่ืองบีบคั้นขา้ราชการท่ีทาํงานใหต้อ้งขวนขวาย

หาวธีิการใหม่มาปรับปรุงการทาํงาน 

 2. 4 การกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถ่ิน การเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารทางราชการโดย

ดาํเนินการร่างกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งจาํนวนมากเขา้สู่การพิจารณาในรัฐสภา และออกเป็น

กฎหมาย 

 2.5 การจดัตั้งองคก์รบริหารอิสระ ซ่ึงเป็นองคป์ระกอบหน่ึงของการปฏิรูป

ระบบราชการตามแนวคิดขององคก์รน้ีมาจาก Agency ขององักฤษ แต่ไดมี้การปรับ

เน้ือหาใหส้อดคลอ้งกบัญ่ีปุ่น งานท่ีอยูใ่นขอบข่ายท่ีจะเป็นองคก์รบริหารอิสระ คือ 

หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการทดลอง วจิยั การศึกษา การแพทย ์ฯลฯ แต่ยงัคงมีปัญหาใน

เร่ืองสถานภาพของบุคลากรยงัไม่มีขอ้ยติุ 

 2.6 การแปรรูปองคก์ารไปรษณียเ์ป็นธุรกิจเอกชน มีอุปสรรคเน่ืองจากมี

พนกังานถึง 300,000 คน จึงตอ้งดาํเนินการทีละขั้นตอน ในขั้นแรกใหเ้ป็นทบวงเสีย

ระยะหน่ึง จึงค่อยดาํเนินการแปรรูปเป็นรัฐวสิาหกิจ โดยจะใหค้วามยดืหยุน่ใน            

การบริหารงานเตม็ท่ี 

 3. ความสาํเร็จของการปฏิรูประบบราชการ หากการพิจารณาถึงความสาํเร็จของ

การปฏิรูประบบราชการ จะพบวา่ มาจากบริบททางการเมือง วฒันธรรมองคก์าร และ

เทคโนโลยท่ีีแยบยล 

 3.1 วธีิการดาํเนินการ 
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 3.1.1 ฝ่ายการเมืองมีอาํนาจเหนือขา้ราชการ ทั้งน้ีเพราะพรรคการเมืองทั้ง

ฝ่ายคา้น และฝ่ายรัฐบาลมีพ้ืนฐานใกลเ้คียงกนั เม่ือมีการตกลงร่วมกนัวา่จะทาํกต็อ้งมี

การดาํเนินการ 

 3.1.2 การลดจาํนวนกระทรวง ทบวง ส่วนกลาง สามารถทาํไดเ้น่ืองจาก

พนัธสญัญาของรัฐบาลท่ีใหไ้วใ้นคราวหาเสียงเลือกตั้ง 

 3.1.3 กฎหมายท่ีจะเป็นพ้ืนฐานของการปฏิรูประบบราชการผา่นรัฐสภา

แสดงถึงความตั้งใจท่ีชดัเจนของฝ่ายนิติบญัญติั และฝ่ายบริหาร 

 3.1.4 การใชต้ารางกาํกบัขั้นตอนการทาํงานท่ีเขม้งวด 

 3.1.5 คณะกรรมการปฏิรูปราชการไดรั้บความร่วมมืออยา่งดีจากทุก

วงการ โดยเฉพาะการประชาสมัพนัธ์งานปฏิรูปออกสู่ส่ือมวลชนเป็นไปไดด้ว้ยดี 

 3.2 เง่ือนไขสู่ความสาํเร็จในการปฏิรูประบบราชการของญ่ีปุ่น 

 3.2.1 ตอ้งทาํความเขา้ใจงานราชการ และระวงัในส่วนท่ีอาจจะเกิดปัญหา

ข้ึนได ้ถา้ลืมสาระสาํคญัของงานราชการ การปฏิรูปกจ็ะกลายเป็นการสร้างปัญหา 

 3.2.2 ตอ้งใหค้วามสาํคญักบั Software ใหแ้ก่การวางแผน การดาํเนินการ 

และติดตามกาํกบั เป็นวงจรบริหารท่ีเรียกวา่ “Plan Do See” ตลอดจนสร้าง               

ความตระหนกั สร้างความรู้สึกร่วมกนัในการปฏิรูปราชการเป็นความหมายของชีวติ 

 3.2.3 สร้างความรู้สึกกบัประชาชนวา่ระบบราชการเป็นสมบติัของ

ประชาชน ดงันั้น เม่ือมีปัญหาเกิดข้ึนประชาชนท่ีเป็นเจา้ของประเทศมีหนา้ท่ีตอ้งกาํจดั

ปัญหานั้น หากปฏิรูปประสบความสาํเร็จประชาชนควรจะภาคภูมิใจ 

 

การปฏิรูประบบราชการในประเทศนิวซีแลนด์ 

 สาํนกันโยบายและแผนกรุงเทพมหานคร (2545, หนา้ 36-42) กล่าววา่ 

กรณีศึกษาการปฏิรูประบบราชการในประเทศนิวซีแลนด ์เป็นการเสนอแนวคิดและ

วธีิดาํเนินการของประเทศนิวซีแลนด ์หลงัจากท่ีไดเ้ผชิญกบัปัญหาวกิฤตทางเศรษฐกิจ

จนถึงขั้นตอ้งขอใหก้องทุนการเงินระหวา่งประเทศ (International Monetary Fund--

IMF) เขา้มาช่วยเหลือเช่นเดียวกบัประเทศไทย และรัฐบาลนิวซีแลนดต์อ้งใช ้  
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ความเดด็ขาดในการผลกัดนัการปฏิรูปราชการจนเป็นท่ีกล่าวขานวา่เป็นการปฏิรูปแบบ

สุดกู่ แต่กป็ระสบความสาํเร็จอยา่งยิง่ และไดรั้บการยกยอ่งวา่เป็นรูปแบบท่ีดี  

ประสบการณ์ดงักล่าวจึงเป็นเร่ืองท่ีน่าสนใจ และน่านาํมาประยกุตใ์ชใ้หส้อดคลอ้งกบั

การปฏิรูประบบราชการของไทย 

ภูมิหลงัของการปฏิรูประบบราชการของประเทศนิวซีแลนด์ นิวซีแลนดเ์ผชิญ

ภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าไปสู่การปฏิรูประบบราชการ ดงัน้ี 

 1. หลงัสงครามคร้ังท่ี 2 ใชเ้วลา 30 ปีในการฟ้ืนตวัทางเศรษฐกิจจนกลายเป็น

ประเทศท่ีมัน่คัง่ข้ึน ถึงตน้ทศวรรษท่ี 1970 ประชากรมีรายไดต่้อหวัสูงเป็นอนัดบัท่ี      

10 ของโลก 

 2. ตั้งแต่กลางทศวรรษท่ี 1970 เกิดวกิฤตการณ์นํ้ามนัแพงข้ึนในโลก ภายใน 

ประเทศเกิดภาวะเงินเฟ้อสูง คนตกงาน รายไดป้ระชากรถดถอย มีภาระหน้ีสินเป็นภาระ

หนกั รัฐบาลพยายามนาํนโยบายต่าง ๆ มาแกปั้ญหาโดยการควบคุม และออกกฎระเบียบ

มากข้ึน แต่กไ็ม่ประสบผลสาํเร็จ ใน ค.ศ. 1984 นิวซีแลนดข์าดดุลงบประมาณประจาํปี

ถึง 3,000 ลา้นเหรียญ และมีหน้ีสินต่างประเทศมากกวา่ 8,000 ลา้นเหรียญ รัฐบาลท่ี

ไดรั้บเลือกตั้งในปีนั้นตอ้งเผชิญวกิฤตการณ์นานบัปการ ท่ีร้ายแรงท่ีสุด คือ ประเทศถึง

คราวลม้ละลาย กองทุนการเงินระหวา่งประเทศตอ้งยืน่มือเขา้ช่วยเหลือ ดงันั้น ทางรอด

ของนิวซีแลนด ์คือ การปฏิรูปอยา่งรวดเร็ว รุนแรง และกวา้งขวางทั้งดา้นเศรษฐกิจ และ

การบริหารราชการแผน่ดิน ทั้งน้ีมีวกิฤตการณ์ทางเศรษฐกิจเป็นตวัการผลกัดนัสาํคญัใน

การเกิดการปฏิรูประบบราชการในนิวซีแลนด ์

 การปฏิรูปการเงินการคลงัก่อนการปฏิรูประบบราชการ จากเหตุการณ์สภาพ

เศรษฐกิจดงักล่าวรัฐบาลในช่วงนั้นจึงตอ้งเนน้การปฏิรูปการเงินการคลงัอยา่งเร่งด่วน

และจริงจงั โดยรัฐบาลไดใ้ชน้โยบายเปิดเสรีทางระบบเศรษฐกิจเกือบทุกดา้น รวมทั้งได้

เร่งรัดการดาํเนินการปฏิรูปดา้นต่าง ๆ ไดแ้ก่ 

 1. การลดค่าเงิน ปล่อยใหอ้ตัราแลกเปล่ียนลอยตวั และยกเลิกการควบคุมอตัรา

แลกเปล่ียนทั้งหมด 



58 

 2. เกบ็ภาษีการคา้ และการบริโภค หรือ GST จากอตัราร้อยละ 10 เป็น 12.5 

ตลอดจนปรับโครงสร้างภาษีรายได ้และภาษีการคา้ใหม่ รวมทั้งปฏิรูประบบภาษีอากร 

เพ่ือลดอตัราภาษี และขยายฐานภาษีใหก้วา้งข้ึน 

 3. ยกเลิกการสนบัสนุนหรือใหสิ้ทธิพิเศษต่าง ๆ และลดกฎระเบียบเก่ียวกบั

ตลาดการเงิน 

 4. ลดการขาดดุลงบประมาณโดยเพ่ิมรายไดแ้ละลดค่าใชจ่้าย 

 5. ลดขอ้จาํกดัดา้นปริมาณสินคา้นาํเขา้ ปฏิรูปกฎระเบียบดา้นการคา้เพ่ือเพ่ิม

ประสิทธิภาพ 

 6. ดาํเนินกิจกรรมเชิงธุรกิจของรัฐใหเ้ป็นแบบเอกชน 

 7. ประกนัรายไดข้ั้นตํ่าสาํหรับความยากจน 

 8. ปฏิรูปการบริการสงัคมโดยหน่วยงานของรัฐ 

 9. ปฏิรูปตลาดแรงงาน 

 10. ปฏิรูปกฎระเบียบ เพ่ือส่งเสริมประสิทธิภาพ และรองรับการเปล่ียนแปลง 

 11. ปฏิรูปการจดัการของรัฐเพ่ือใหมี้ประสิทธิภาพสูงข้ึน 

 การดาํเนินการตามมาตรการดงักล่าวรัฐบาลไดต้ั้งเป้าหมายไวช้ดัเจนท่ีตอ้งการ

เนน้การเติบโตทางเศรษฐกิจ ประชากรมีงานทาํ ตลาดเสถียรภาพ รักษาระดบัดุลการคา้

และการชาํระเงิน มีการกระจายรายไดพ้ฒันาคุณภาพชีวติ และทรัพยากรใหย้ ัง่ยนื  

รวมทั้งอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ และสภาพแวดลอ้มท่ีดีสาํหรับสงัคม 

 หลงัจากการเปิดระบบเสรีทางเศรษฐกิจดงักล่าว รัฐบาลไดท้บทวนรายรับ

รายจ่ายของรัฐ พบวา่ ปัญหาสงัคม คือ การใชจ่้ายเงินภาครัฐ ทั้งน้ีเน่ืองจากรัฐไดเ้ขา้ไป

ดาํเนินกิจการเองหลายดา้น จึงเป็นภาระงบประมาณภาครัฐมีจาํนวนสูง รายรับไม่สมดุล

กบัรายจ่ายจึงไดท้บทวนบทบาทหนา้ท่ีของรัฐเสียใหม่ และกาํหนดเป้าหมายการปฏิรูป

ภาครัฐไว ้ดงัน้ี 

 1. รัฐบาลเลิกทาํธุรกิจเอง แต่จะเปิดใหมี้การแข่งขนัอยา่งเสรี 

 2. รัฐจะดาํเนินกิจการเชิงธุรกิจเพียงเฉพาะเท่าท่ีมีเหตุผลทางยทุธศาสตร์เท่านั้น 

 3. ปรับปรุงระบบบริหารภาษีใหม่ 
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 ทิพาวดี เมฆสวรรค ์(2541, หนา้ 32) กล่าววา่ การปฏิรูประบบราชการ หมายถึง 

การเปล่ียนรูปแบบของระบบราชการอยา่งขนานใหญ่ ตั้งแต่บทบาทหนา้ท่ีของรัฐ 

โครงสร้างอาํนาจในระดบัต่าง ๆ โครงสร้างรูปแบบองคก์ร ระบบบริหารและวธีิการ

ทาํงาน ระบบบริหารงานบุคคล กฎหมาย กฎ ระเบียบ วฒันธรรม และค่านิยมเพ่ือให้

ระบบราชการมีสมรรถนะสูงในการเป็นกลไกการบริหาร และจดัการประเทศให้

สามารถแข่งขนัในระดบัโลกได ้เป็นระบบท่ีมีคุณภาพและคุณธรรม มีประสิทธิผล       

มีความน่าเช่ือถือเป็นท่ีศรัทธาของประชาชน เสริมสร้างเจา้หนา้ท่ีของรัฐใหมี้นิสยั      

การทาํงานอยา่งผูรู้้จริง ทาํจริง มีผลงาน ขยนั มีความสามารถ ซ่ือสตัย ์สุจริต กลา้คิด  

กลา้ทาํ เพ่ือสร้างสรรคส่ิ์งท่ีดีงาม เป็นประโยชนต่์อสงัคม และประเทศชาติ 

 ชยัอนนัต ์สมุทวณิช (2545, หนา้ 34-35) กล่าววา่ การปฏิรูประบบราชการ 

หมายถึง การออกแบบโครงสร้างระบบราชการใหม่โดยปรับใหภ้าครัฐมีวิธีการ

บริหารงานแบบธุรกิจเอกชนมากข้ึน โดยเนน้การปรับเปล่ียนใน 5 ดา้น คือ  

 1. การปรับเปล่ียนบทบาท ภารกิจ และวธีิบริหารงานภาครัฐ 

 2. การปรับเปล่ียนระบบงบประมาณการเงิน และพสัดุ 

 3. การปรับเปล่ียนระบบบริหารงานบุคคล 

 4. การปรับเปล่ียนกฎหมาย และ 

 5. การปรับเปล่ียนวฒันธรรม และค่านิยม 

 วษิณุ เครืองาม (2545, หนา้ 75) กล่าววา่ การปฏิรูประบบราชการ หมายถึง     

การปรับปรุงเปล่ียนแปลงระบบราชการอยา่งขนานใหญ่ ตั้งแต่โครงสร้างของราชการ 

อาํนาจหนา้ท่ีของส่วนราชการ วธีิบริหารงาน ระบบบริหารงานบุคคล วฒันธรรมของ

องคก์ร ทศันคติ ค่านิยม ตลอดจนพฤติกรรมของเจา้หนา้ท่ีของรัฐโดยมีจุดมุ่งหมายให้

ระบบราชการมีขนาดไม่ใหญ่โต อุย้อา้ยเกินไป ลดความซํ้ าซอ้น มีความชดัเจน โปร่งใส 

ตรวจสอบได ้ประหยดั และรวดเร็วในการตดัสินใจ เจา้หนา้ท่ีของรัฐมีความสามารถ 

ซ่ือสตัย ์สุจริต และขยนัขนัแขง็ งานทุกอยา่งมีเจา้หนา้ท่ีรับผดิชอบ สามารถใหบ้ริการแก่

ประชาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว น่าเช่ือถือ ซ่ึงในการน้ีจาํเป็นตอ้งใชว้ธีิแกไ้ข

กฎหมาย กฎระเบียบ มีการนาํเทคโนโลยใีหม่เขา้มาใช ้และมีการพฒันาคุณภาพของ

เจา้หนา้ท่ีของรัฐควบคู่กนัไป 
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 4. การจดับริการสาธารณะตอ้งดาํเนินการอยา่งประหยดั รัดกมุ และรักษา

มาตรฐานการบริการใหสู้งเท่าเดิม 

 5. จดัลาํดบัความสาํคญัของการใชง้บประมาณดา้นบริการสาธารณะใหม่ทั้งหมด 

 กรอบทฤษฎกีารปฏิรูปราชการของประเทศนิวซีแลนด์ การปฏิรูปราชการของ

นิวซีแลนด ์มีประเดน็ท่ีน่าสนใจ คือ การกาํหนดกรอบทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์และ    

การบริหารท่ีชดัเจน และใชเ้ป็นตวักาํหนดยทุธศาสตร์ และวธีิการปฏิรูป กรอบทฤษฎี

สาํคญั ไดแ้ก่ 

 1. ทฤษฏีทางเลือกสาธารณะ (public choice theory) ทฤษฎีน้ีมีหลกัการสาํคญัท่ี

อธิบายถึงพฤติกรรมของมนุษยจ์ะถูกกาํหนดโดยผลประโยชน์ส่วนตวั ดงันั้น กลุ่มต่าง ๆ 

ในภาครัฐและเอกชนต่างกมุ่็งเรียกร้องหรือดาํเนินการท่ีใหป้ระโยชน์ต่อกลุ่ม แต่ไม่

คาํนึงถึงผลประโยชน์ของสงัคม ผลท่ีเกิดข้ึน คือ กลุ่มใดท่ีมีอาํนาจกลุ่มนั้นกจ็ะทาํรายได้

ส่วนใหญ่ของชาติ ระบอบประชาธิปไตยกย็อ่มถูกบัน่ทอนลง 

 2. ทฤษฎีตวัแทน (principle-agency theory) ทฤษฎีตวัแทนมุ่งสร้างสญัญา

ขอ้ตกลง และกระบวนการติดตามผลการทาํงานท่ีเหมาะสมและชดัเจน เพ่ือลด       

ความขดัแยง้ระหวา่งผูจ้า้งกบัตวัแทน รวมทั้งวางรูปแบบระบบการจูงใจและ

ค่าตอบแทน และการเลือกคู่สญัญา ซ่ึงช่วยใหเ้กิดผลงานท่ีเป็นประโยชน์กบัทุกฝ่าย 

 3. ทฤษฎีค่าใชจ่้ายผา่นมือ (transaction-cost theory) ทฤษฎีน้ีอาศยัการเปรียบเทียบ 

ค่าใชจ่้ายในการการวางแผน การดดัแปลง และการติดตามสอดส่องผลงานในระบบ

บริหารจดัการต่าง ๆ พบวา่ ผูมี้อาํนาจตดัสินใจมกัตอ้งการลดค่าใชจ่้ายในการผลิตและ

เปิดโอกาสใหค้นอ่ืนทาํการแทนตน โดยถือวา่หากค่าใชจ่้ายท่ีผา่นจากมือตนไปให ้     

คนอ่ืนทาํถูกกวา่ท่ีตนเองทาํกค็วรใหค้นอ่ืนทาํแทน ทั้งน้ีในการดาํเนินการมีความเส่ียง

สูงและมีความไม่แน่นอนสูง ฯลฯ 

 4. ทฤษฎีการบริหารจดัการแนวใหม่ (the new public management theory) 

ทฤษฎีน้ีถือวา่กิจกรรมท่ีสามารถใชก้บัภาครัฐและภาคเอกชน คือ กิจกรรมการบริหาร

จดัการโดยมีลกัษณะสาํคญั 5 ประการ 
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 4.1 การกาํหนดเส้นแบ่งความรับผดิชอบท่ีชดัเจนระหวา่งรัฐมนตรีกบัส่วน

ราชการ กล่าวคือ รัฐมนตรีทาํหนา้ท่ีเป็นผูจ้า้ง (principal) และส่วนราชการทาํหนา้ท่ีเป็น

ตวัแทน (agent) 

 4.2 การระบุเป้าหมายผลงานท่ีชดัเจนไม่คลุมเครือ โดยตอ้งสามารถวดัผลงาน

ได ้

 4.3 การมอบอาํนาจการบริหารทั้งหมดใหแ้ก่หวัหนา้ส่วนราชการ 

 4.4 การกาํหนดระบบจูงใจ และการใหผ้ลตอบแทนหรือรางวลั การลงโทษ

จากผลงานท่ีไดมี้การตกลงร่วมกนัไวช้ดัเจนตั้งแต่ตน้ 

 5. มีระบบการติดตามผลงานท่ีมีประสิทธิภาพ 

 ปัญหาการบริหารราชการก่อนการปฏิรูป ระบบราชการของนิวซีแลนดส์ะทอ้น

ปัญหาของระบบราชการยคุเดิมท่ีปรากฏในแทบทุกประเทศ ดงัน้ี 

 1. มีความสบัสนระหวา่งความรับผดิชอบของรัฐมนตรีกบัขา้ราชการ 

 2. โครงสร้างระบบราชการไม่เอ้ือใหเ้กิดการทาํงานอยา่งมีประสิทธิภาพ 

 3. มีระบบบญัชีท่ีไม่เหมาะสม 

 4. ระบบควบคุมไม่มีประสิทธิภาพ 

 5. มีมาตรการดาํเนินการกบัผูท้าํงานอ่อนมาก จึงเท่ากบัเป็นการเกบ็ปัญหาไวไ้ม่

สามารถแกไ้ขได ้

 วตัถุประสงค์ หลกัการ และแนวทางในการปฏิรูปราชการของนิวซีแลนด์ จาก

สภาพปัญหาดงักล่าวสะทอ้นในรูปของการทาํงานท่ีไม่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

และไม่คุม้ค่าอยา่งท่ีควรจะเป็น ดงันั้น จึงกาํหนดเป็นวตัถุประสงคห์ลกัการ และ

แนวทางในการปฏิรูปราชการ ดงัน้ี 

 1. วตัถุประสงคข์องการปฏิรูประบบราชการมี ดงัน้ี 

 1.1 เพ่ือปรับปรุงประสิทธิภาพในการจดัสรรทรัพยากร และการผลิต        

ส่วนราชการตอ้งทาํงานอยา่งมีประสิทธิภาพ และตอบสนองต่อความตอ้งการของลูกคา้ 

ประชาชนไดอ้ยา่งทนัสถานการณ์ 
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 1.2 ขา้ราชการทุกระดบัและทุกส่วนราชการตอ้งสร้างสรรคผ์ลงานตลอดจน

ตอ้งรับผดิชอบต่อผลงานของตน โดยทาํงานอยา่งประหยดั มีประสิทธิภาพ และเกิด

ประโยชน์ต่อสงัคม 

 1.3 ขา้ราชการทุกคนและทุกส่วนราชการตอ้งมีความคล่องตวัและมีความเป็น

อิสระเพียงพอในการทาํงาน ซ่ึงมีผลต่อการกลา้ตดัสินใจ และกลา้เส่ียงทดลองวธีิการ

ใหม่ท่ีจะก่อใหเ้กิดผลดีกวา่ท่ีเคยทาํ 

 1.4 โครงการต่าง ๆ ของรัฐตอ้งบรรลุ นกับริหาร และหวัหนา้หน่วยงานทุก

ระดบั คาํนึงถึงภาพรวมของการบริหารงานวา่ตอ้งมีความคุม้ค่า แข่งขนักนัทาํส่ิงท่ีมี

ประโยชน ์และรับผดิชอบเองทุกขั้นตอนของการบริหาร 

 1.5 รัฐบาลและส่วนราชการมีความรับผดิชอบเพิ่มข้ึนต่อรัฐสภา 

 1.6 ลดค่าใชจ่้าย และลดขนาดกาํลงัคนหลกัในภาครัฐ 

 1.7 การดาํเนินการของภาครัฐตอ้งเป็นไปอยา่งโปร่งใส มีเหตุผลเป็นท่ียอมรับ

ของสังคม 

 1.8 ผลผลิตและการบริการของรัฐมีคุณภาพดีข้ึน 

 1.9 ประชาชนเขา้ถึงบริการของภาครัฐได ้หน่วยงานของรัฐตอบสนองต่อ

ความตอ้งการของสงัคม 

 2. หลกัการสาํคญัในการปฏิรูป รัฐบาลนิวซีแลนดไ์ดก้าํหนดหลกัการท่ีน่าสนใจ

ตามกรอกทฤษฎี 4 ประการ และใชห้ลกัการท่ีกาํหนดช่วยสร้างยทุธศาสตร์ในการปฏิรูป

ระบบราชการ ดงัน้ี 

 2.1 รัฐบาลและประชาชนมีสิทธิไดรั้บผลงานท่ีดีท่ีสุดจากกลไกของรัฐ ดงันั้น 

หน่วยงานของรัฐจึงตอ้งทาํงานอยา่งมีประสิทธิภาพและคุม้ค่า 

 2.2 กิจการใดท่ีรัฐไม่มีความสามารถ หรือความเช่ียวชาญเพียงพอรัฐจะตอ้ง 

ไม่ทาํอีกต่อไป และใหเ้อกชนท่ีมีความรู้ความชาํนาญรับไปดาํเนินการแทน หากจาํเป็น   

ตอ้งทาํ ตอ้งใหผู้มี้ความรู้ความสามารถมาดาํเนินการ 

 2.3 ตอ้งกาํหนดแรงจูงใจท่ีส่งเสริมใหห้น่วยงาน และบุคคลสร้างสรรคผ์ลงาน

ท่ีพึงปรารถนา 
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 2.4 ตอ้งผอ่นคลายกฎระเบียบต่าง ๆ และใหดุ้ลพินิจในการบริหารแก่หวัหนา้

ส่วนราชการ โดยเนน้ตรวจสอบผลงานซ่ึงหวัหนา้ส่วนราชการตอ้งรับผดิชอบ 

 2.5 ตอ้งปรับโครงสร้างของหน่วยงานท่ีเอ้ือใหเ้กิดการทาํงานอยา่งมี

ประสิทธิภาพ และคล่องตวั 

 2.6 การปฏิรูปควรมุ่งประเดน็ท่ีสอดคลอ้งกบัความเป็นจริง ดงันั้น รัฐตอ้ง

แกปั้ญหาใหต้รงจุด และมีเป้าหมายดาํเนินการท่ีชดัเจนเปิดเผย 

 2.7 การปฏิรูประบบราชการเป็นเร่ืองท่ีหลีกเล่ียงไม่ได ้ซ่ึงถึงแมจ้ะส่งผล

กระทบต่อขา้ราชการทัว่ไป แต่ในระยะยาวยอ่มสร้างผลดีต่อประเทศโดยส่วนรวม 

 2.8 ส่วนราชการควรเป็นตวัอยา่งท่ีดีของสงัคม เช่น มุ่งบริการประชาชนมี

ความเป็นกลางทางการเมือง และขา้ราชการตอ้งมีคุณภาพ เป็นตน้ 

 2.9 รัฐบาลพึงจดับริหารจดัการโดยวธีิการท่ีสมเหตุสมผล คงเส้นคงวา        

เป็นธรรมและเปิดเผย 

 3. แนวทางในการปฏิรูประบบราชการ จากหลกัการดงักล่าวรัฐบาลไดใ้ช้

ยทุธศาสตร์ 4 ประการ ผลกัดนัการปฏิรูประบบราชการใหเ้กิดผล โดยแนวทาง ดงัน้ี 

 แนวทางท่ี 1 จดัใหห้น่วยงานของรัฐดาํเนินการแบบธุรกิจเอกชน 

(corperatlization)  

 แนวทางท่ี 2 แปรรูปหน่วยงานของรัฐใหด้าํเนินการโดยธุรกิจเอกชน 

(privatlization)  

 แนวทางท่ี 3 กาํหนดใหห้น่วยงานของรัฐตอ้งดาํเนินการในระบบการคา้ปกติ  

(commercialization) ไม่เอ้ือสิทธิพิเศษใด ๆ ใหแ้ก่ส่วนราชการ ไม่มีการกาํหนดให ้  

ส่วนราชการตอ้งใชบ้ริการจากส่วนราชการดว้ยกนั โดยอาศยักลไกตลาดเป็นตวักาํหนด

อยา่งเสรี 

 แนวทางท่ี 4 เนน้ผลงานและความรับผิดชอบ (resultbased and accoutability) 

ในการปฏิรูประบบราชการ ดงันั้น จึงปล่อยใหห้วัหนา้ส่วนราชการมีอิสระอยา่งมากใน

การบริหารงานดา้นต่าง ๆ ของหน่วยงาน แต่ทั้งน้ีตอ้งรับผดิชอบต่อผลท่ีเกิดข้ึน 
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 เคร่ืองมือดาํเนินการผลทีเ่กดิขึน้ ภายใตก้รอบหลกัการและแนวทางดงักล่าว  

รัฐบาลนิวซีแลนดไ์ดใ้ชว้ธีิการต่าง ๆ ซ่ึงเปล่ียนวธีิการท่ีแตกต่างไปจากท่ีระบบราชการ

เคยถือปฏิบติัหลายประการ ดงัต่อไปน้ี 

 1. ใหอ้าํนาจในการบริหารจดัการแก่หวัหนา้ส่วนราชการ หวัหนา้ส่วนราชการมี

อาํนาจเตม็ท่ีในการบริหารงานบุคคล การบริหารจดัการทางการเงิน การจดัซ้ือจดัจา้งใน

หน่วยงานของตน แต่สถานภาพเปล่ียนไป คือ หวัหนา้ส่วนราชการจะกลายเป็นคู่สญัญา 

กบัรัฐมีเง่ือนไขการทาํงาน ผลงานท่ีคาดหวงั ขอบเขตอาํนาจ และความรับผิดชอบ

รวมทั้งผลประโยชน ์และค่าตอบแทนท่ีชดัเจน สญัญามีอาย ุ5 ปี และอาจต่อไดอี้ก        

ไม่เกิน 3 ปี ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัผลงานโดยมีการประเมินผลอยา่งชดัเจน 

 2. ความชดัเจนของบทบาท หนา้ท่ี และวตัถุประสงค ์ทุกส่วนราชการตอ้ง

กาํหนดวสิยัทศัน์ ภารกิจ ขอบเขตการทาํงาน เป้าหมายผลงานท่ีชดัเจนไวล่้วงหนา้ โดย

ทาํเป็นแผนธุรกิจ (business of corporate plan) ท่ีชดัเจน เปิดเผย แสดงเป้าหมาย

ทรัพยากร และวธีิการทาํงานซ่ึงจะเป็นมาตรวดัประสิทธิผลในการทาํงาน หาก          

ส่วนราชการไม่สามารถทาํงานไดต้ามเป้าหมาย หวัหนา้ส่วนราชการตอ้งรับผดิชอบ   

โดยอาจถูกปลดได ้นอกจากน้ีขา้ราชการระดบัต่าง ๆ กต็อ้งทาํงานโดยมีเป้าหมายท่ี

ชดัเจน และตอ้งรับผดิชอบต่อผลการทาํงานของตนดว้ย 

 3. เปิดโอกาสใหมี้การแข่งขนั และทา้ทาย (competition and contestibility) ตาม

วธีิการน้ี กิจกรรมใดของหน่วยงานภาครัฐตอ้งเป็นไปอยา่งเปิดเผย และส่วนราชการอ่ืน

หรือเอกชน อาจทา้ทายวา่ตนสามารถดาํเนินกิจกรรมดงักล่าว เช่น การจดับริการได้

ดีกวา่ถูกกวา่ หากส่วนราชการไม่สามารถพิสูจน์ตนเองได ้รัฐอาจยบุส่วนราชการนั้น 

หรือมอบหมายใหเ้อกชนท่ีทาํไดดี้กวา่รับไปดาํเนินการแทน 

 4. มีการคิดค่าใชจ่้ายของบริการ กิจกรรม และตน้ทุนซ่ึงส่วนราชการใชอ้ยา่ง

เตม็ท่ี ในกรณีน้ีส่วนราชการตอ้งคิดค่าใชจ่้ายของบรรดาตน้ทุนทรัพยากร หรือค่าเสีย

โอกาสอยา่งครบถว้น เช่น ตอ้งคิดค่าเส่ือมราคา ตอ้งเสียภาษีใหแ้ก่รัฐบาล เสียค่าใชท่ี้ดิน 

ส่ิงก่อสร้างหรือทุนรูปอ่ืนท่ีรัฐไดใ้ชป้ระโยชน ์โดยตอ้งจ่ายคืนใหแ้ก่รัฐ จึงมิไดรั้บ

อภิสิทธ์ิอยา่งท่ีเคยเป็นอีกต่อไป 
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 5. มีการแยกภารกิจหนา้ท่ีหรือกิจกรรมท่ีมีโอกาสขดัแยง้กนัออกจากกนั ไดแ้ก่   

มีการแยกบทบาทหลกัของรัฐออกเป็น 3 เร่ืองใหญ่ คือ 

 5.1 บทบาทในฐานะผูใ้หทุ้น (funder) 

 5.2 บทบาทในฐานะผูซ้ื้อบริการ (purchaser) 

 5.3 บทบาทในฐานะผูผ้ลิตหรือผูใ้หบ้ริการ (provider) 

 หนา้ท่ีทั้ง 3 บทบาทตอ้งแยกจากกนั จึงมิใหอ้ยูใ่นหน่วยงานเดียวกนั

โครงสร้างระบบราชการใหม่จึงสะทอ้นบทบาทดงักล่าวอยา่งชดัเจน 

 6. ปรับปรุงประสิทธิภาพในการใหร้างวลัและการลงโทษ ไดแ้ก่ การประเมิน 

ผลงานทั้งระดบัหน่วยงาน และระดบับุคคลอยา่งจริงจงั และมีมาตรการใหร้างวลัหรือ

ลงโทษท่ีสอดคลอ้งกบัผลการกระทาํของบุคคลและหน่วยงาน ดงันั้นขา้ราชการทุกคน

จะไดรั้บการประเมินผลงาน 

 7. ใชร้ะบบสญัญาท่ีเปิดเผยอยา่งกวา้งขวาง กรณีน้ีการรับราชการมิได ้หมายถึง

การประกนัความมัน่คงในอาชีพอีกต่อไป ทั้งน้ี เพราะขา้ราชการทาํงานภายใตส้ญัญา 

จา้งงานทั้งท่ีเป็นสญัญารวม (collective contract) หรือสญัญาเฉพาะบุคคล (individual 

contract) การผดิหรือละเมิดสญัญาอาจเป็นเง่ือนไขใหอ้อกจากงานได ้โดยอาจไดรั้บ

ค่าชดเชย (redundancy payment) ตามระดบัเงินเดือน และระยะเวลาในการปฏิบติั

ราชการ 

 8. ใชห้ลกัการผูไ้ดป้ระโยชน์หรือผูใ้ชบ้ริการตอ้งเสียค่าใชจ่้ายเอง (user chargers 

หรือ user pays) กรณีน้ีต่างไปจากเดิมท่ีเนน้ระบบสงัคมสวสัดิการ ปัจจุบนับริการหลาย

เร่ือง ซ่ึงประชาชนไดรั้บจากรัฐ หากมิใช่เร่ืองสวสัดิการเฉพาะกลุ่มประชากรแลว้ 

ผูใ้ชบ้ริการกต็อ้งเสียค่าบริการเองทั้งส้ิน และค่าบริการเหล่าน้ีช่วยเป็นแหล่งรายได้

ใหก้บัรัฐมากกวา่เดิม 

 บทเรียนจากการปฏิรูประบบราชการในประเทศนิวซีแลนด์ จากการปฏิรูประบบ

ราชการในประเทศนิวซีแลนดท่ี์ประสบความสาํเร็จประเทศไทยควรนาํมาพิจารณา

ประกอบกบับริบทของประเทศไทย โดยอาจสรุปเป็นแนวทางประยกุตใ์ชท้ั้งในระดบัรัฐ 

หรือในระดบัหน่วยงาน ดงัน้ี 

 1. การทบทวนกิจกรรมเชิงพาณิชยข์องรัฐ 
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 2.  แยกหน่วยงานดา้นเสนอแนะนโยบายออกจากหน่วยงานบริการ 

 3. เปล่ียนวธีิคิด และวธีิดาํเนินการต่าง ๆ ใหเ้นน้ผลงานเป็นหลกั 

 4. ประยกุตรู์ปแบบการทาํงานแบบธุรกิจเอกชนเขา้มาใชใ้นราชการ 

 5. นาํรูปแบบการทาํสญัญาจา้งงานมาประยกุตใ์ชใ้นราชการ 

 6. ความเปิดเผยโปร่งใส 

 7. กระจายอาํนาจใหห้วัหนา้ส่วนราชการ 

 ทั้งน้ี บทเรียนของการปฏิรูปราชการของประเทศนิวซีแลนดไ์ดส้ะทอ้นถึง     

ความเขา้ใจ และมุ่งมัน่อยา่งจริงจงัของผูน้าํการเมืองในการผลกัดนัใหเ้กิด                  

การเปล่ียนแปลงระบบราชการอยา่งพลิกโฉม โดยไม่หวาดหวัน่ต่อการวพิากษว์จิารณ์ท่ี     

ไม่สร้างสรรคต่์าง ๆ เง่ือนไขคุณสมบติัน้ีจึงจาํเป็นสาํหรับความสาํเร็จของการปฏิรูป

ราชการของประเทศไทยอยา่งเล่ียงไม่ได ้

 

การปฏิรูประบบราชการในประเทศออสเตรเลยี 

 สาํนกันโยบายและแผนกรุงเทพมหานคร (2545, หนา้ 43-44) กล่าววา่ รัฐบาล

ออสเตรเลียดาํเนินการปรับปรุงการบริหารทรัพยากร โดยเนน้การพฒันาขา้ราชการใหมี้

ประสิทธิภาพในการทาํงานท่ีเทียบไดก้บั Best Practice ของโลก 

 หน่วยงานหลกัสาํหรับการปฏิรูประบบราชการ ไดแ้ก่ 

 1. Department of Finance 

 2. Public Service and Merit Protection Commission 

 3. Department of Industrial Relations 

 4. Department of the Prime Minister and Cabinet 

 การดาํเนินการปฏิรูป รัฐบาลออสเตรเลียไดด้าํเนินการปฏิรูประบบราชการ    

อยา่งต่อเน่ืองและมีผลงานสาํคญั ดงัน้ี 

 ปี ค.ศ. 1984 ไดด้าํเนินการโครงการปฏิรูปการจดัการการบริหารทรัพยากร หรือ 

เรียกวา่ Finance Management Improvement Program เป็นโครงการปฏิรูปการบริหาร

จดัการในทุกเร่ืองนบัตั้งแต่เงิน วสัดุ และคน 



66 

 ปี ค.ศ. 1987 ไดด้าํเนินการลดจาํนวนหน่วยงาน (department) ภาครัฐจากจาํนวน 

28 หน่วยงานคงเหลือ 18 หน่วยงาน และมอบการบริหารงานบุคคลใหก้ระทรวงเป็น

ผูรั้บผดิชอบขณะเดียวกนัไดต้ั้ง Efficiency Scrutiny Unit ข้ึน เพ่ือวางนโยบายพฒันา

ประสิทธิภาพในการทาํงาน และตั้ง Management Advising Board เพ่ือใหค้าํปรึกษา

รัฐบาลในดา้นการบริหารบุคคล 

 ปี ค.ศ. 1992 ไดก้าํหนดมาตรฐานการเพ่ือทบทวนการบริหารงาน หรือท่ีเรียกวา่ 

Evaluation of Management Improvement โดยมีการมอบอาํนาจเพิ่มข้ึนและใหมี้         

การปรับปรุงการบริหารบุคคล 

 ปี ค.ศ. 1993 ไดก้าํหนดมาตรการสาํหรับขา้ราชการ หรือท่ีเรียกวา่ Guidelines on 

Official Conduct of Commonwealth Public Servants เพ่ือยกระดบัมาตรฐานจริยธรรม

ของขา้ราชการ   

 ปี ค.ศ. 1993 ไดจ้ดัตั้งหน่วยงานเพ่ือถ่ายโอนขา้ราชการท่ีออกจากระบบราชการ 

หรือท่ีเรียกวา่ Central Redeployment Unit  

 ปี ค.ศ. 1994 ไดจ้ดัตั้ง Public Service and Merit Protection Commission เพ่ือ     

ทาํหนา้ท่ีแทน Public Service Commission เดิม 

 ปี ค.ศ. 1997ไดจ้ดัตั้งหน่วยงาน Centerlink มีลกัษณะการทาํงานแบบ One-Stop-

Shop เพ่ือใหป้ระชาชนสามารถเขา้ถึงบริการของรัฐไดส้ะดวกข้ึน 

 ปี ค.ศ. 1999 ไดป้ระกาศใชก้ฎหมาย Public Service Act 1999 โดยมีเป้าหมาย

เพ่ือปรับปรุงการบริหารราชการใหมี้ความคล่องตวั และมีประสิทธิภาพ 

 

บทสรุปของการปฏิรูประบบราชการในสังคมโลก 

 สาํนกันโยบายและแผนกรุงเทพมหานคร (2545, หนา้ 45-50) กล่าววา่ การปฏิรูป

ระบบบริหารงานภาครัฐร่วมสมยันั้นไดรั้บอิทธิพลจากกระแสหลกัสองขั้ว แนวความคิด 

คือ การบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management-- NPM) และ

ประชาธิปไตยในแนวทางใหม่หรือประชาธิปไตย หรือประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 

(participatory democracy) กระแสแนวความคิดทั้งสองประการดงักล่าว ส่งผลทาํให้

ระบบการควบคุมการบริหารราชการแผน่ดินเปล่ียนแปลงไปในหลายประการ 
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โดยเฉพาะการมุ่งเนน้ถึงภาระรับผดิชอบต่อผลงาน และภาระรับผดิชอบต่อการปรับปรุง

ขีดสมรรถนะ รวมถึงการพฒันาเทคนิควธีิการควบคุมสมยัใหม่ ทั้งในส่วนของ          

การควบคุมผา่นทางโครงสร้างการบงัคบับญัชาอยา่งเป็นทางการ และในส่วนของ     

การควบคุมอยา่งไม่เป็นทางการ 

 การปฏิรูประบบราชการในสงัคมโลก มีสาเหตุหลกัมากจากกระแสโลกาภิวฒัน์ 

(globalization) และความกา้วหนา้ของวทิยาการ (technology) การท่ีบทบาทของภาครัฐ

มีมากเกินไปในระบบเศรษฐกิจ ปัญหาโครงสร้างทางภาษีของรัฐ การเจริญเติบโตของ

ค่านิยมประชาธิปไตย ท่ีเนน้การมีส่วนร่วมของประชาชนและผูด้อ้ยโอกาส ระดบั      

การแข่งขนัทางธุรกิจมีมากข้ึน แนวคิดของ Public Choice ท่ีตั้งอยูบ่นสมมติฐานท่ีวา่ 

นกัการเมือง และขา้ราชการต่างมุ่งหวงัผลประโยชน์ส่วนตน การล่มสลายของสภาพ- 

โซเวยีต และยโุรปตะวนัออก และบทบาทของส่ือมวลชนปัจจยัต่าง ๆ เหล่าน้ีสร้างแรง

กดดนัใหก้บัภาครัฐของประเทศต่าง ๆ ตอ้งหนัมาพิจารณาตวัเองวา่จะปรับตวัอยา่งไร

ท่ามกลางสภาพแวดลอ้มท่ีเปล่ียนแปลงไปทั้งภายในและภายนอก 

 รูปแบบและทางเลอืก การประชุม The Commonwealth Association for Public 

Administration and Management (CAPAM) ท่ีประกอบไปดว้ย ผูแ้ทนจากกวา่            

50 ประเทศ เม่ือปี ค.ศ. 1994 ไดส้รุปวา่ องคป์ระกอบหลกัของ NPM ท่ีจะเป็นรูปแบบ

และทางเลือกของการปฏิรูประบบราชการในสงัคม สรุปได ้ดงัน้ี 

 1. การใหบ้ริการทีมีคุณภาพแก่ประชาชน (providing high quality services that 

citizens value)  

 2. การลดการควบคุมจากส่วนกลางและเพ่ิมอิสระในการบริหารใหแ้ก่หน่วยงาน 

(increasing managerial autonomy, particularly by reducing central agency controls) 

 3. การกาํหนด วดั และใหร้างวลัแก่ผลการดาํเนินงานทั้งในระดบัองคก์ารและ

ระดบับุคคล (demanding, measuring, and rewarding both organizational and individual 

performance)  

 4. การสร้างระบบสนบัสนุนทั้งในดา้นของบุคลากร (เช่น ระบบการฝึกอบรม 

ระบบค่าตอบแทน และระบบคุณธรรม) และเทคโนโลย ี(เช่น ระบบขอ้มูลสารสนเทศ
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เพ่ือช่วยใหห้น่วยงานสามารถทาํงานไดบ้รรลุวตัถุประสงค ์(providing the human and 

technological resources that managers need to meet their performance targets) 

 5. การเปิดกวา้งต่อแนวคิดในเร่ืองการแข่งขนั ทั้งการแข่งขนัระหวา่งหน่วยงาน

ของรัฐดว้ยกนัเอง และระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบัหน่วยงานของภาคเอกชน ใน

ขณะเดียวกนัภาครัฐกห็นัมาทบทวนตวัเองวา่ส่ิงใดควรทาํเอง และส่ิงใดควรปล่อยใน

ภาคเอกชนทาํ (maintaining receptiveness to competition and open-mindedness about 

which public should be performed by public servants as opposed to the private sector) 

 ถึงแมว้า่ NPM จะถือไดว้า่เป็นกระแสหลกัของการปฏิรูประบบราชการทัว่โลก

ในปัจจุบนั แต่กมี็ขอ้สงัเกตท่ีน่าสนใจหลายประการในการท่ีจะนาํแนวคิดของ NPM    

มาใช ้ดงัน้ี 

 1. ทาํอยา่งไรจะปรับแนวคิดของ NPM ใหมี้ความเหมาะสมกบัความตอ้งการ 

ค่านิยม ตลอดจนวฒันธรรมของประเทศไทย 

 2. การท่ีภาครัฐมีแนวโนม้ท่ีจะมีขนาดเลก็ลง ยอ่มหมายถึง การท่ีภาครัฐจะตอ้ง

ทาํงานร่วมกบัภาคอ่ืน ๆ ของสังคมมากข้ึน ดงันั้น บทบาทท่ีเหมาสมของภาครัฐใน    

การอยูร่่วมกบัภาคเอกชน และประชาชนจึงเป็นเร่ืองท่ีควรพิจารณาใหล้ะเอียดต่อไป 

 3. ความสมัพนัธ์ระหวา่งฝ่ายการเมืองกบัขา้ราชการในการบริหารภาครัฐ        

แนวใหม่ควรจะเป็นอยา่งไร จะรักษาระบบคุณธรรมใหค้งอยูไ่ดอ้ยา่งไรในท่ามกลาง

กระแสของการกระจายอาํนาจ ทั้งการกระจายอาํนาจออกจากภาครัฐและการกระจาย

อาํนาจจากส่วนกลางไปสู่ทอ้งถ่ิน 

 4. จะสร้างระบบการบริหารท่ีมุ่งผลสมัฤทธ์ิ (PBMS) ไดเ้กิดเป็นรูปธรรมข้ึนจริง

ไดอ้ยา่งไร โดยเฉพาะการใหเ้งินเดือนค่าตอบแทนท่ีทดัเทียม และแข่งขนัไดก้บั

ภาคเอกชน 

 บทบาทของระบบราชการในสงัคมโลก มีดงัน้ี 

 1. การเปล่ียนรัฐบาลใหมี้แนวความคิดแบบธุรกิจ 

 2. การบริการของรัฐ มีแนวโนม้ท่ีจะลดลง ไดมี้ขอ้สงัเกตของนกัวชิาการและ 

นกัปฏิบติัในเร่ืองท่ีวา่ รัฐไดพิ้สูจน์แลว้วา่รัฐไม่สามารถเป็นเจา้ของหรือเป็นผูจ้ดัการท่ีดี
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ในการดาํเนินกิจการเชิงพาณิชย ์แต่หนา้ท่ีใดท่ีรัฐควรดาํเนินการอยา่งไรนั้นควรพิจารณา 

3 ประการ ดงัน้ี คือ 

 2.1 แนวความคิดเก่ียวกบัการลดขนาดของระบบราชการยงัคงมีอยูด่งันั้น จึง

คาดวา่บทบาทของรัฐตอ้งลดลง ไม่ใช่เพ่ิมข้ึน 

 2.2 รัฐยงัควรมีบทบาทในเร่ืองท่ีเก่ียวกบักฎหมาย 

 2.3 รัฐควรเพ่ิมบทบาทในการกาํกบัการดาํเนินการของภาคธุรกิจมากข้ึน 

 3. บทบาทหลกัของรัฐ 

 3.1 การป้องกนัประเทศ 

 3.2 ตาํรวจ 

 3.3 การดาํเนินคดีทางกฎหมาย 

 3.4 การบริการดา้นสาธารณูปโภคและการติดต่อส่ือสาร 

 3.5 การศึกษา 

      3.6 การสาธารณสุข 

 กระแสโลกาภิวฒัน์ทาํใหป้ระเทศต่าง ๆ จาํเป็นตอ้งปรับตวัในเร่ืองต่าง ๆ อนัจะ

เอ้ือประโยชน์ต่อการแข่งขนักบัต่างประเทศ การปรับตวัของระบบราชการกไ็ม่ไดอ้ยู่

เหนือขอ้ยกเวน้ดงักล่าว ดงัจะเห็นไดจ้ากแนวคิดท่ีจะใหรั้ฐลดบทบาทดา้นอ่ืน ๆ เหลือ

เพียงการป้องกนัประเทศ แต่โดยในปัจจุบนัการลดบทบาทของรัฐโดยส้ินเชิงดงักล่าวยงั

ไม่มีความจาํเป็นมากนกั ดงันั้น หลายประเทศไดพ้ยายามลดบทบาทของรัฐลงในบาง

เร่ือง ตลอดจนการแปรสภาพงานภาครัฐใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องคก์รของรัฐท่ี

จดัตั้งในรูปแบบใหม่และภาคเอกชนดาํเนินการแทน 

 อปุสรรคและสัมฤทธิผล อุปสรรคและสมัฤทธิผลของการปฏิรูประบบราชการ

ของประเทศต่าง ๆ ในสงัคมโลก สรุปได ้ดงัน้ี 

 1. สหรัฐอเมริกา รัฐไดใ้ชว้ธีิการ Bottom-up รัฐบาลมลรัฐและเมืองต่าง ๆ ได้

พยายามใชรู้ปแบบการบริหารงานแบบธุรกิจ (business styles culture) มาใชใ้นกิจการ

ของรัฐรวมทั้งมีการกระจายอาํนาจตลอดจนการถ่ายเทอาํนาจจากบนลงไปสู่ขา้ราชการ

ระดบัล่างซ่ึงเป็นผูป้ฏิบติังานโดยตรง พร้อมกบัพยายามลดอตัรากาํลงัของรัฐบาลกลาง

ประมาณ 100,000 คน ภายใน 3 ปี โดยมีแนวทางในการปรับปรุงระบบราชการ ดงัน้ี 
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 1.1 การตดัความล่าชา้ในการทาํงานออกไป โดยการลดขั้นตอนการทาํงานท่ี

ไม่จาํเป็นการกระจายอาํนาจ การบริหารงานบุคคล การตดักฎระเบียบท่ีไม่จาํเป็น และ

การใหอ้าํนาจแก่รัฐบาลมลรัฐและรัฐบาลทอ้งถ่ิน 

 1.2 การถือหลกัวา่ลูกคา้หรือประชาชนนั้นมีความสาํคญัเป็นอนัดบัแรก ทั้งน้ี

อาจใหมี้การแข่งขนักนัในการใหบ้ริการสาธารณะระหวา่งหน่วยงานของรัฐ รวมทั้ง

หน่วยงานในภาคเอกชนดว้ย 

 1.3 การใหอ้าํนาจแก่ขา้ราชการในการทาํงานเพ่ือใหส้ามารถทาํงานไดอ้ยา่งดี

และบงัเกิดผลสาํเร็จ โดยการกระจายอาํนาจการตดัสินใจลงไปใหเ้จา้หนา้ท่ีระดบัล่าง 

 1.4 ตดัทอนค่าใชจ่้ายใหเ้หลือแต่ส่ิงท่ีจาํเป็นจริง ๆ เป็นตน้ 

 2. องักฤษ รัฐไดใ้ชว้ธีิการ Top-Down โดยมีการดาํเนินการ ดงัน้ี 

 2.1 โครงการลดจาํนวนขา้ราชการ โดยรัฐบาลไดมี้มาตรการหยดุบรรจุบุคคล

เขา้รับราชการเพ่ิม เพ่ือเป็นการลดค่าใชจ่้ายของรัฐบาล ซ่ึงไดก้าํหนดเป้าหมายระยะยาว

ใหส่้วนราชการและหน่วยงานต่าง ๆ ลดจาํนวนขา้ราชการลงใหส้อดคลอ้งกบัหลกัการท่ี

จะใหรั้ฐบาลมีบทบาทเฉพาะเท่าท่ีจาํเป็นจริง ๆ ผลปรากฏวา่ การดาํเนินการดงักล่าว     

ทาํใหส้ามารถลดจาํนวนขา้ราชการลงไดจ้ากจาํนวน 732,000 คน ในปี ค.ศ. 1979 เหลือ 

567,000 คน ในปี ค.ศ. 1990 

 2.2 โครงการตรวจสอบประสิทธิภาพ ไดมี้การจดัตั้งหน่วยงานประสิทธิภาพ

เพ่ือทาํหนา้ท่ีในการปรับปรุงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของกระทรวง และ

หน่วยงานต่าง ๆ  

 2.3 โครงการ Next-Steps หรือโครงการองคก์ารบริหารพิเศษ (executive 

agency) โดยใหทุ้กกระทรวงจดัตั้งองคก์ารบริหารพิเศษเพ่ือดาํเนินงานดา้นบริหารของ

ภาคราชการภายใตน้โยบายและทรัพยากรท่ีกระทรวงกาํหนด ซ่ึงปัจจุบนัมีจาํนวน       

110 แห่ง ครอบคลุมจาํนวนขา้ราชการ 364,000 คน ฯลฯ เป็นตน้ 

 3. ญ่ีปุ่น รัฐไดพิ้จารณาวา่ ภาคราชการจาํเป็นตอ้งดาํเนินการปฏิรูปใหม่เพ่ือให้

ภาคราชการตอบสนองกระแสโลกาภิวฒัน์ โดยมีแนวความคิดสาํคญั ๆ ดงัน้ี  
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 3.1 ปรับเปล่ียนบทบาทของภาคราชการท่ีเคยพิทกัษดู์แลผลประโยชน์ของ

ประชาชนมาเป็นภาคราชการท่ีตอ้งการใหป้ระชาชนสามารถท่ีจะช่วยเหลือตวัเองได้

มากข้ึนและไม่จาํเป็นตอ้งพ่ึงพาภาคราชการอยูต่ลอดเวลา 

 3.2 ปรับเปล่ียนบทบาทของภาคราชการจากท่ีเคยเป็นผูมี้บทบาทโดยตรงใน

กิจการสาธารณะอยา่งมากมาสู่การลดบทบาทของภาคราชการใหน้อ้ยลง ดว้ยวธีิการ

แปรสภาพงานภาคราชการใหเ้อกชนทาํ และลดบทบาทของภาคราชการในการกาํกบั

ดูแลสงัคม ดว้ยการลดจาํนวนกฎระเบียบต่าง ๆ ของภาคราชการท่ีไดเ้คยใหอ้าํนาจกบั

ภาคราชการไว ้

 3.3 ปรับเปล่ียนบทบาท และอาํนาจของรัฐบาลกลางใหน้อ้ยลงโดย            

การกระจายอาํนาจไปสู่รัฐบาลทอ้งถ่ิน 

 4. นิวซีแลนด ์ไดมี้การปฏิรูประบบราชการ โดยดาํเนินการ ดงัน้ี 

 4.1 การปรับกิจกรรมเก่ียวกบัการคา้ไปสู่ธุรกิจเชิงพาณิชยอ์ยา่งเตม็รูปแบบ 

 4.2 การโอนกิจการท่ีธุรกิจเอกชนหรือชุมชนสามารถทาํไดดี้กวา่ไปใหเ้อกชน 

 4.3 การจดัตั้งหน่วยงานบริหารพิเศษท่ีเรียกวา่ Crown Entities ซ่ึงมีจาํนวน 

400 แห่ง เพ่ือดาํเนินกิจกรรมต่าง ๆ แทนหน่วยงานรัฐ 

 4.4 หน่วยงานท่ีเหลือจะเป็นหน่วยงานท่ีปฏิบติังานหลกัของรัฐซ่ึงทาํหนา้ท่ี

หลกัในการกาํหนดนโยบาย โดยเปล่ียนจากจาํนวนส่วนราชการท่ีมีอยู ่39 แห่ง เป็น 

ส่วนราชการท่ีทาํหนา้ท่ีกาํหนดนโยบายอยา่งเดียวเป็นจาํนวนถึง 17 แห่ง เป็น            

ส่วนราชการท่ีทาํหนา้ท่ีกาํหนดนโยบาย และใหบ้ริการร่วมกนั 3 แห่ง และส่วนราชการ

ท่ีทาํหนา้ท่ีใหบ้ริการอยา่งเดียว 11 แห่ง สาํหรับส่วนราชการท่ีเหลืออีก 8 แห่ง ทาํหนา้ท่ี

เป็นหน่วยงานกลางหรือหน่วยตรวจสอบ เป็นตน้ ทั้งน้ีจากการดาํเนินการดงักล่าว  

สามารถลดจาํนวนขา้ราชการจาก 66,102 คน ใน ค.ศ. 1983 เหลือจาํนวน 34,505 คน ใน

ปี ค.ศ. 1994 

 5. ออสเตรเลีย ปัญหาทางดา้นภาวะวกิฤตเศรษฐกิจ และความจาํเป็นท่ีตอ้งมี   

การพฒันาระบบราชการ รัฐบาลออสเตรเลียไดด้าํเนินการอยา่งเขม้งวดทางดา้นภาษี 

และดาํเนินการปฏิรูประบบราชการอยา่งต่อเน่ืองตั้งแต่ปี ค.ศ. 1984 จนถึงปัจจุบนั โดย

ดาํเนินการ ดงัน้ี 
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 5.1 ปี ค.ศ. 1984 ไดด้าํเนินโครงการปฏิรูปการจดัการการบริหารทรัพยากร 

หรือ เรียกวา่ Finance Management Improvement Program เป็นโครงการปฏิรูป         

การบริหารจดัการในทุกเร่ือง นบัตั้งแต่เงิน วสัดุ และคน 

 5.2 ปี ค.ศ. 1987 ไดด้าํเนินการลดจาํนวนหน่วยงาน (department) ภาครัฐจาก

จาํนวน 28 หน่วยงาน คงเหลือ 18 หน่วยงาน และมอบอาํนาจการบริหารงานบุคคลให้

กระทรวงเป็นผูรั้บผดิชอบ ขณะเดียวกนัไดต้ั้ง Efficiency Scrutiny Unit ข้ึน เพ่ือวาง

นโยบายพฒันาประสิทธิภาพในการทาํงานและตั้ง Management Advisory Board เพ่ือให้

คาํปรึกษารัฐบาลในดา้นการบริหารบุคคล 

 5.3 ปี ค.ศ. 1992 ไดก้าํหนดมาตรการเพ่ือทบทวนการบริหารงาน หรือท่ี

เรียกวา่ Evaluation of Management Improvement โดยมีการมอบอาํนาจเพิ่มข้ึน และให้

มีการปรับปรุงการบริหารบุคคล 

 5.4 ปี ค.ศ. 1993 ไดก้าํหนดมาตรการสาํหรับขา้ราชการ หรือท่ีเรียกวา่ 

Guidelines on Official Conduct of Commonwealth Public Servants เพ่ือยกระดบั

มาตรฐานจริยธรรมของขา้ราชการ 

 5.5 ปี ค.ศ. 1993 ไดจ้ดัตั้งหน่วยงานเพ่ือถ่ายโอนขา้ราชการท่ีออกจากระบบ

ราชการ หรือท่ีเรียกวา่ Central Redeployment Unit 

 กล่าวโดยสรุป อุปสรรคของการปฏิรูประบบราชการในต่างประเทศท่ีมีลกัษณะ

เช่นเดียวกนั ไดแ้ก่ ปัญหาทางดา้นงบประมาณ ระยะเวลาในการปฏิรูประบบราชการ 

ความจริงจงัจากรัฐ และอุปสรรคจากค่านิยม และโครงสร้างของระบบราชการเอง 

 ส่วนสมัฤทธ์ิผลของการดาํเนินงานกลุ่ม คือ รัฐบาลของประเทศต่าง ๆ ดงักล่าว

ขา้งตน้ไดพ้ยายามท่ีจะลดขนาดกาํลงัคน การทาํใหร้ะบบราชการมีขนาดกะทดัรัด       

การลดกฎระเบียบต่าง ๆ ใหน้อ้ยลง การแปรสภาพงานภาครัฐใหภ้าคเอกชนหรือ

หน่วยงานท่ีจดัตั้งพิเศษหรือหน่วยงานทอ้งถ่ินมาดาํเนินการแทน ทั้งน้ี บทบาทท่ีเห็น

ชดัเจนวา่ยงัคงอยูใ่นระบบราชการ คือ บทบาทในการกาํหนดนโยบายเร่ืองสาํคญั ๆ ซ่ึง

จากแนวโนม้ดงักล่าวน้ี ทาํใหปั้จจุบนัหลายประเทศในโลกไดป้รับโครงสร้างองคก์ร

ของรัฐเพ่ือรองรับทิศทางการเปล่ียนแปลงโดยมีแนวทาง ดงัน้ี 

 1. ปรับองคก์รในลกัษณะท่ีเป็นเอกชนมากข้ึน 
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 2. พยายามหลุดพน้จากระบบราชการมาบริหารงานในรูปของคณะกรรมการมาก

ข้ึน 

 3. ขนาดองคก์รเลก็ลง มีเป้าหมายท่ีชดัเจน 

 4. โครงสร้างของแต่ละหน่วยงานไม่จาํเป็นตอ้งเหมือนกนัเพ่ือประสิทธิภาพใน

การบริหาร 

 5. การแบ่งหนา้ท่ีความรับผดิชอบระหวา่งองคก์ร จะมีความชดัเจนระหวา่ง      

การกาํหนดนโยบายกบัการปฏิบติังาน 

 6. จะมีการรวมงานท่ีคลา้ยคลึงกนัเขา้ไวด้ว้ยกนั เพ่ือใหเ้กิดความชาํนาญเฉพาะ

อยา่ง 

 7. กระจายอาํนาจการบริหาร 

 

ทฤษฎรีะบบราชการ 

  

ทฤษฎรีะบบราชการของ Max Weber (weberian bureaucratic theory) 

 Weber (1947, p. 331) ศึกษาถึงลกัษณะขององคก์ารท่ีปรากฏในศตวรรษท่ี 20

ตอนตน้ ไม่วา่จะเป็นองคก์ารธุรกิจ หรือองคก์ารของรัฐ พบวา่ องคก์ารสมยัใหม่ใน

ช่วงเวลานั้น มีการปรับเปล่ียนรูปแบบการดาํเนินกิจการงานจากรูปแบบการบริหารแบบ

ดั้งเดิม คือ การบริหารแบบครอบครัวมาเป็นรูปแบบใหม่ท่ีมีลกัษณะการบริหารท่ี   

สาํคญั ๆ คือ มีการกาํหนดตาํแหน่งงาน และจดัลาํดบัขั้นของตาํแหน่งในลกัษณะท่ีเป็น

รูปพีระมิด มีการแยกบุคคลท่ีเป็นเจา้ของ และผูบ้ริหารออกจากกนั มีการกาํหนด

ตาํแหน่งหนา้ท่ี อาํนาจหนา้ท่ี ระเบียบกฎเกณฑก์ารทาํงานอยา่งชดัเจน โดยทุกคนตอ้ง

ทาํตามขั้นตอนกฎเกณฑท่ี์องคก์ารกาํหนดไว ้นอกจากน้ีการคดัเลือก แต่งตั้ง โยกยา้ย

บุคคลยดึถือหลกัการพิจารณาความรู้ ความสามารถ และหลกัการบรรจุคนใหเ้หมาะสม

กบังานโดยไม่มีการคาํนึงถึงความสมัพนัธ์ส่วนตวั การทาํงานมีลกัษณะของความเป็น

ทางการ คือ ทาํเป็นลายลกัษณ์อกัษรเสมอ  

 ปี ค.ศ. 1911 Weber ไดเ้สนอแนวคิดเร่ือง ทฤษฎีองคก์ารขนาดใหญ่ ท่ีมีรูปแบบ

ท่ีเรียกวา่ “ระบบราชการ” หรือ “Bureaucracy” ข้ึนมา โดยเขาตั้งสมมุติฐานไวว้า่
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องคก์ารแบบระบบราชการ (bureaucracy) เป็นรูปแบบท่ีดีท่ีสุด มีประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผล และประหยดัท่ีสุด ทั้งน้ี เพราะเป็นการจดัองคก์ารท่ียดึหลกัแห่งการใชสิ้ทธิ

อาํนาจท่ีตั้งอยูบ่นพ้ืนฐานของกฎหมาย และความสมเหตุสมผล (legal-rational 

authority) มีการแบ่งงานกนัทาํอยา่งเป็นทางการตามตวับทกฎหมาย ระเบียบ กฎเกณฑ ์

ท่ีกาํหนดไว ้อาศยัหลกัความรู้ความสามารถ หรือระบบคุณธรรมเป็นเกณฑใ์น            

การบริหารงานบุคคล เป็นระบบท่ีสามรรถพยากรณ์พฤติกรรม หรือปรากฏการณ์ต่าง ๆ 

ได ้(Henry, 2004, p. 60) 

 Weber ไดใ้หท้ศันะเก่ียวกบัระบบราชการวา่ ระบบราชการเป็นรูปแบบหน่ึงของ

การจดัองคก์าร ท่ีมีรูปแบบ และลกัษณะท่ีเหมาะสมอยา่งมาสาํหรับท่ีจะนาํมาใชก้บั

องคก์ารขนาดใหญ่ ไม่วา่จะเป็น องคก์ารในภาครัฐ องคก์ารธุรกิจเอกชน หรือองคก์าร

ประเภทอ่ืน ๆ กต็าม และสามารถใชไ้ดผ้ลดีในประเทศท่ีมีสภาพเศรษฐกิจ สงัคมท่ีมี 

การพฒันาแลว้ในระดบัหน่ึง 

 สาระสําคญัของทฤษฎรีะบบราชการตามทศันะของ Max Weber ทฤษฎีระบบ

ราชการตามทศันะของ Weber ประกอบดว้ย ส่วนสาํคญั 2 ส่วน คือ (Henry, 2004,       

pp. 61-62) 

 1. การไดม้าซ่ึงอาํนาจของบุคคล (theory of domination) Weber ไดศึ้กษาถึง    

การไดม้าซ่ึงอาํนาจ และการใชอ้าํนาจหนา้ท่ีโดยชอบธรรมของผูน้าํ และผูบ้งัคบับญัชาท่ี

เกิดข้ึนในสงัคม พบวา่ การไดม้าซ่ึงอาํนาจหนา้ท่ีอยา่งชอบธรรมของบุคคลในสงัคมอาจ

มาจากแหล่งท่ีมาได ้3 แหล่ง คือ อาํนาจหนา้ท่ีตามประเพณี (traditional authority) 

อาํนาจหนา้ท่ีตามบารมีนิยม (charismatic authority) และอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย 

(legal or rational authority) โดยช้ีแจงวา่ การท่ีบุคคลจะสามารถทาํการปกครองบงัคบั

บญัชาคนอ่ืนในสงัคมไดน้ั้น จาํเป็นตอ้งมีส่ิงสาํคญั 2 อยา่ง คือ อาํนาจ (power) และ

กลไกการบริหาร (administrative apparatus) 

 1.1 อาํนาจ (power) หมายถึง ความสามารถของบุคคลในการท่ีจะ

เปล่ียนแปลงพฤติกรรมของผูอ่ื้นใหเ้ป็นไปตามท่ีตอ้งการได ้ดงันั้น การท่ีคน ๆ หน่ึงจะ

สามารถทาํการปกครองสั่งการบงัคบับญัชาคนอ่ืน ๆ ไดน้ั้น เขาตอ้งมีอาํนาจอยูใ่นมือ

ก่อน นอกจากน้ีอาํนาจนั้นยงัตอ้งไดรั้บการยอมรับหรือยนิยอม (consent) จากกลุ่มคนท่ี
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อยูภ่ายใตก้ารปกครองบงัคบับญัชาของเขาอีกดว้ย โดยอาจเรียกวา่ การไดอ้าํนาจอยา่ง

ชอบธรรม (legitimation of power) 

 1.2 กลไกการบริหาร (administrative apparatus) เป็นอีกปัจจยัหน่ึงท่ีจาํเป็น

ต่อการใชอ้าํนาจของผูน้าํ ทั้งน้ีเพราะกลไกการบริหารจะทาํหนา้ท่ีเป็นตวัเช่ือมระหวา่ง

ผูน้าํและผูต้ามในสงัคมหน่ึง ๆ กลไกการบริหารอาจมีรูปแบบท่ีแตกต่างกนั ดงันั้นใน

สงัคมแต่ละสงัคมนั้น ๆ กล่าวคือ 

 1.2.1 ผูไ้ดต้าํแหน่งและอาํนาจหนา้ท่ีมาจากบารมีส่วนตวั (charismatic 

domination) คือ ผูน้าํท่ีไดอ้าํนาจมาจากบุคลิกลกัษณะ คุณสมบติั ความสามารถพิเศษ

หรือบารมีท่ีมีอยูใ่นตวัเอง ส่ิงเหล่าน้ีจะเป็นปัจจยัในการโนม้นา้วใหค้นในสงัคมให ้    

การยอมรับนบัถือ มีความจงรักภกัดี ยอมท่ีจะปฏิบติัตามความตอ้งการของเขา โดยผูต้าม

จะมีความเช่ือมัน่ เล่ือมใสศรัทธาในตวัผูน้าํอยา่งมากจะทาํตามคาํสัง่คาํบงัคบับญัชาดว้ย

ความเตม็ใจ ภายใตส้งัคมแบบน้ี กลไกการบริหารท่ีเหมาะสมท่ีจะนาํมารองรับ คือ 

“ระบบเผดจ็การ” (dictatorship) หรือ “ระบบคอมมูน” (communal) กลไกการบริหาร

แบบน้ีมกัไม่ค่อยมีเสถียรภาพมากนกั ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บับุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ีทาํหนา้ท่ี

เป็นตวัเช่ือมระหวา่งผูน้าํท่ีดาํรงตาํแหน่ง และกลุ่มคนท่ีอยูใ่ตก้ารปกครองบงัคบับญัชา 

 1.2.2 ผูท่ี้ไดต้าํแหน่งและอาํนาจหนา้ท่ีมาตามประเพณีนิยม (traditional 

domination) หรือจารีตประเพณี ผูน้าํท่ีไดอ้าํนาจมาตามประเพณีน้ี คือ ผูท่ี้ไดต้าํแหน่งมา

ตามจารีตประเพณีท่ีคนในสงัคมนั้น ๆ ยดึถือและประพฤติปฏิบติักนัมาเป็นเวลาชา้นาน

แลว้ ผูต้ามจึงยอมรับ และปฏิบติัตามกนัมาเป็นเวลาชา้นานแลว้ ผูต้ามจึงยอมรับและ

ปฏิบติัตามเน่ืองจากเห็นวา่เป็นการรักษาขนบธรรมเนียมประเพณีดั้งเดิมของสงัคมไว ้

เพราะเป็นผูท่ี้ไดต้าํแหน่งมาจากการสืบทอดอาํนาจตามจารีตประเพณี ผูน้าํแบบน้ี

เปรียบเสมือนเจา้นาย ถือเป็นชนชั้นสูงในสงัคม เป็นผูมี้ชั้นวรรณะสูง จึงมีสิทธิและ

อาํนาจท่ีจะปกครองบงัคบับญัชากลุ่มคนในสงัคมไดอ้ยา่งชอบธรรม ในสงัคมท่ีมีผูน้าํ

แบบน้ี กลไกการบริหารท่ีเหมาะสมท่ีจะมารองรับ คือ “ระบบศกัดินา” หรือ “ระบบเจา้

ขนุมูลนาย” 

 1.2.3 ผูท่ี้ไดต้าํแหน่งและอาํนาจหนา้ท่ีมาตามกฎหมาย (legal domination) 

คือ ผูท่ี้มีคุณสมบติัท่ีเหมาะสมท่ีจะเขา้มาดาํรงตาํแหน่งอยา่งถูกตอ้งชอบธรรมตาม
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วธีิการท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ดงันั้น กลุ่มคนท่ีอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาจงใหก้ารยอมรับ

ท่ีจะทาํตามคาํสัง่ เพราะถือวา่เป็นการทาํหนา้ท่ีตามกฎหมายของบา้นเมือง ภายใตส้งัคม

ท่ีมีผูน้าํแบบท่ีไดอ้าํนาจมาตามกฎหมายน้ี กลไกการบริหารท่ีเหมาะสม คือ “ระบบ

ราชการ” หรือ “Bureaucracy” เพราะระบบราชการจะทาํหนา้ท่ีเป็นกลไกการบริหารของ

กลุ่มคน โดยผูน้าํจะใชสิ้ทธิและอาํนาจหนา้ท่ีท่ีมีอยูบ่นพ้ืนฐานของหลกักฎหมายและ

หลกัแห่งความสมเหตุสมผล (legal-rational authority) ปกครองบงัคบับญัชากลุ่มคน

ผา่นระบบราชการ (Scott, Mitchell, and Birnbaum, 1981, pp. 174-175) 

 2. รูปแบบของโครงสร้างองคก์ารแบบระบบราชการ (Weber’s model of 

bureaucracy) รูปแบบการจดัองคก์ารแบบระบบราชการตามทศันะของ Weber ตอ้ง

ประกอบดว้ย คุณลกัษณะท่ีสาํคญัอะไรบา้งนั้น นกัวชิาการไดส้รุปไวแ้ตกต่างกนัไป 

เช่น กลุธน ธนาพงศธ์ร (2532, หนา้ 54) สรุปลกัษณะโครงสร้างขององคก์ารแบบระบบ

ราชการของ Weber ไวว้า่ ประกอบดว้ย (1) หลกัลาํดบัขั้น (hierarchy) (2) หลกัการมุ่งสู่

ความสาํเร็จ (achievement orientation) (3) หลกัความสมเหตุสมผล (rationality)          

(4) หลกัการทาํใหเ้กิดความแตกต่าง หรือความชาํนาญเฉพาะดา้น (differentiation, 

specialization) (5) หลกัคุณสมบติัและความรู้ความสามารถของผูป้ฏิบติังาน 

(qualification, competence) พิทยา บวรวฒันา (2541, หนา้ 21-22) กล่าววา่ ลกัษณะ

สาํคญัของระบบราชการ ประกอบดว้ย หลกัการ 7 ประการ คือ (1) หลกัลาํดบัขั้น 

 (2) อาํนาจของสมาชิกมาจากตาํแหน่งหนา้ท่ี (3) การทาํงานตอ้งยดึถือระเบียบแบบแผน

ท่ีเป็นทางการและทาํเป็นลายลกัษณ์อกัษร (4) ขา้ราชการตอ้งวางตวัเป็นกลาง (5) การรับ

ราชการถือเป็นอาชีพท่ีมัน่คง (6) ระบบราชการมีลกัษณะท่ีแขง็แกร่งคงทน (7) ระบบ

ราชการมีกลไกท่ีสลบัซบัซอ้นทาํใหค้นภายนอกเขา้ใจและเขา้ถึงไดย้าก และ Henry 

(2004, p. 60) กล่าววา่ รูปแบบระบบราชการของ Weber มีลกัษณะต่าง ๆ โดยรวม ดงัน้ี 

(1) หลกัลาํดบัขั้น (hierarchy) (2) การแต่งตั้งบุคคลยดึถือ หลกัแห่งวชิาชีพ (professional)  

หลกัคุณธรรมและทกัษะ (skill) เป็นสาํคญั (3) การทาํงานมีลกัษณะเป็นอาชีพ (career 

service) (4) การยดึถือกฎ ระเบียบขอ้บงัคบั (rules, regulations) เป็นหลกัการทาํงาน 

 (5) การไม่คาํนึงถึงความสมัพนัธ์ส่วนบุคคลของผูท่ี้ทาํงานดว้ยกนัและของผูท่ี้ทาํงานกบั

ลูกคา้ท่ีมารับบริการ (impersonality of relationships) 



77 

 จากขอ้สรุปของนกัวชิาการแต่ละท่านท่ีไดเ้สนอถึงลกัษณะเด่นของรูปแบบ

ระบบราชการของ Weber จะเห็นไดว้า่ แต่ละท่านมีขอ้สรุปท่ีแตกต่างกนัในบางประเดน็ 

โดยสามารถสรุปได ้ดงัน้ี 

 1. หลกัลาํดบัขั้น (hierarchy) ถือเป็นหลกัการพ้ืนฐานของการจดัองคก์ารท่ีจาํเป็น

ท่ีตอ้งกาํหนดข้ึนมาในองคก์ารแบบระบบราชการ โดยตอ้งการการแบ่งงานออกเป็น

ส่วน ๆ มีการกาํหนดตาํแหน่งงาน และจดัลาํดบัขั้นของตาํแหน่งใหมี้ลกัษณะคลา้ยรูป

พีระมิด (pyramid) โดยมีผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดอยูเ่บ้ืองบนของพีระมิด และตามดว้ย

ผูบ้งัคบับญัชาท่ีตาํแหน่งและอาํนาจหนา้ท่ีรอง ๆ ลงมาตามลาํดบัขั้น ไปจนถึงผูท่ี้ดาํรง

ตาํแหน่งอยูใ่นระดบัล่างสุดขององคก์าร จากสายการบงัคบับญัชาจะทาํใหส้ามารถ

มองเห็นถึงลกัษณะโครงสร้างทางอาํนาจ และตาํแหน่งหนา้ท่ีขององคก์ารไดว้า่ 

ประกอบไปดว้ยตาํแหน่งต่าง ๆ ก่ีตาํแหน่ง อะไรบา้ง ตาํแหน่งไหนอยูใ่นระดบัใด         

มีอาํนาจหนา้ท่ีในการสัง่การบงัคบับญัชาใครไดบ้า้ง อยา่งไร นอกจากน้ี การท่ีตอ้งมี 

การจดัสายบงัคบับญัชา ยงัเป็นการแสดงใหเ้ห็นถึงช่องทางเดินของข่าวสารขอ้มูล และ

อาํนาจของบุคคลท่ีดาํรงตาํแหน่งต่าง ๆ ในองคก์ารไดอ้ยา่งชดัเจนดว้ย ดงัแสดงใน     

ภาพ 1 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพ 1  การจดัลาํดบัขั้นการบงัคบับญัชาเป็นรูปพีระมิด 

ท่ีมา. จาก Public Administration and Public Affairs (9th ed., p. 60), by N. Henry, 

2004, Upper Saddle, NJ: Prentice-Hall. 
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ภาพ 2  ลกัษณะโครงสร้างตาํแหน่งและอาํนาจหนา้ท่ี  

ท่ีมา. จาก Public Administration and Public Affairs (9th ed., p. 61), by N. Henry, 

2004, Upper Saddle, NJ: Prentice-Hall. 

  

 สาเหตุท่ีตอ้งมีการจดัลาํดบัขั้นการบงัคบับญัชาข้ึนในองคก์าร คือ (Henry, 

2004, p. 61) 

 1. สามารถแสดงใหเ้ห็นถึงอาํนาจในการสัง่การบงัคบับญัชาของบุคคลท่ีดาํรง

ตาํแหน่งต่าง ๆ อยูใ่นหน่วยงานหน่ึง ๆ วา่มีตาํแหน่งอะไรบา้ง อยูใ่นระดบัไหน มีอาํนาจ

ในการสัง่การบงัคบับญัชาใครไดบ้า้นหรือตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาของใครบา้ง 

 2. ทาํใหเ้กิดระบบการสัง่การบงัคบับญัชาและการรายงานผลการปฏิบติังานท่ี

ชดัเจน ต่อเน่ืองทั้งจากเบ้ืองบนสู่เบ้ืองล่าง และจากเบ้ืองล่างสู่เบ้ืองบน 

 3. เพ่ือเป็นหลกัประกนัวา่ เบ้ืองบนจะสามารถทาํการสัง่การ บงัคบับญัชา 

กาํกบัควบคุม ดูแลเบ้ืองล่างไดอ้ยา่งเตม็ท่ี และทาํใหเ้กิดความร่วมมือในการทาํงานเป็น

อนัหน่ึงอนัเดียวกนั 

 4. ทาํใหเ้กิดความเป็นระเบียบเรียบร้อยในการทาํงานและสามารถแกไ้ข

ปัญหาเร่ืองความขดัแยง้ระหวา่งผูบ้งัคบับญัชาท่ีดาํรงตาํแหน่งต่าง ๆ ในองคก์ารได ้ทั้งน้ี

เพราะทุกคนรู้ถึงบทบาท อาํนาจหนา้ท่ีของตนอยา่งดี 

A 
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 ทศันะของ Weber (1947, p. 331) มีกรอบคิดวา่ การจดัลาํดบัขั้นของตาํแหน่ง 

หรือสายการบงัคบับญัชาเป็นหลกัการพ้ืนฐานท่ีตอ้งกาํหนดข้ึนมาในองคก์ารขนาดใหญ่ 

โดยมีเป้าหมายท่ีสาํคญั คือ เพ่ือใหอ้งคก์ารตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุม โดยมีความเช่ือวา่     

การบริหารท่ีมีลกัษณะเป็นลาํดบัขั้นจะทาํใหร้ะบบการสัง่การบงัคบับญัชา และ         

การควบคุมมีความรัดกมุ อนัจะส่งผลใหส้ามารถควบคุมการดาํเนินงานต่าง ๆ ใหเ้ป็นไป

ตามเป้าหมาย และวตัถุประสงคท่ี์กาํหนดไวไ้ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพสูงสุด  

 2. หลกัแห่งอาํนาจหนา้ท่ี และความรับผดิชอบ (authority, responsibility) ถือ

เป็นลกัษณะเด่นของระบบราชการประการท่ีสอง ทั้งน้ี เน่ืองจากในองคก์ารขนาดใหญ่ท่ี

มีการจดัรูปแบบการทาํงานแบบระบบราชการ ไดมี้การแยกผูเ้ป็นเจา้ของกิจการออกจาก

ผูท่ี้ทาํหนา้ท่ีในการบริหารจดัการแบบการทาํงานแบบระบบราชการ ไดมี้การแยกผูเ้ป็น

เจา้ของกิจการออกจากผูท่ี้ทาํหนา้ท่ีในการบริหารจดัการ ดงันั้น ผูท่ี้เป็นเจา้ของกิจการจะ

เป็นผูใ้ชอ้าํนาจท่ีมีอยูผ่ลกัดนัใหค้นในองคก์ารทาํงานใหส้าํเร็จตามท่ีตอ้งการ โดยมี    

การคดัเลือกคนท่ีเห็นวา่มีความรู้ความสามารถดี และเหมาะสมท่ีสุดมาดาํรงตาํแหน่ง

ผูบ้ริหาร และหวัหนา้งานในระดบัต่าง ๆ และเพ่ือใหค้นเหล่านั้นสามารถทาํงานไดจึ้ง

ตอ้งมีการมอบอาํนาจไวใ้หก้บัตาํแหน่งต่าง ๆ พร้อมกบัภาระหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งทาํ ทั้งน้ี 

เพ่ือทาํใหผู้ท่ี้ทาํงานในระดบับริหารสามารถสัง่การบงัคบับญัชา และกาํกบัควบคุม    

การทาํงานของคนในองคก์ารไดอ้ยา่งเตม็ท่ี ทาํใหผู้อ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาท่ีทาํงานอยูใ่น

ระดบัรอง ๆ ลงมา ใหก้ารยอมรับ และปฏิบติัตามคาํสัง่ ตามความตอ้งการของ

ผูบ้งัคบับญัชา ทาํใหก้ารใชอ้าํนาจหนา้ท่ีเป็นไปอยา่งราบร่ืน ทั้งน้ี เพราะอาํนาจของ

ผูบ้งัคบับญัชานั้นจะไม่มีความหมายใด ๆ เลย ถา้ไม่ไดรั้บการยอมรับจากผูใ้ตบ้งัคบั 

บญัชา (Weber, 1947, p. 329) 

 จากหลกัการดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ ผูท่ี้มาดาํรงตาํแหน่งในองคก์ารแบบระบบ

ราชการจึงตอ้งมีอาํนาจหนา้ท่ี (authority) ภาระหนา้ท่ี (duty) และความรับผิดชอบ 

(responsibility) ต่อการกระทาํของตนเสมอ 

 ภาระหนา้ท่ี (authority) หมายถึง ภารกิจการงานท่ีถูกกาํหนดไวใ้หก้บั

ตาํแหน่งงานหน่ึง ๆ วา่มีหนา้ท่ีตอ้งกระทาํ หรือเป็นภารกิจท่ีไดม้อบหมายใหบุ้คคล

กระทาํเป็นการเฉพาะตน 
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 อาํนาจหนา้ท่ี (authority) หมายถึง ความสามารถในการสัง่การ บงัคบับญัชา

หรือกระทาํงานใด ๆ เพ่ือใหมี้การดาํเนินกิจกรรมหรือปฏิบติัการต่าง ๆ ใหเ้ป็นไปตาม

ภารกิจหนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายใหก้ระทาํ อาํนาจหนา้ท่ีจึงเป็นของส่ิงท่ีไดรั้บมอบหมาย

มาอยา่งเป็นทางการตามตาํแหน่ง การไดม้าซ่ึงอาํนาจหนา้ท่ีในทศันะของ Weber คือ       

การไดอ้าํนาจตามกฎหมายซ่ึงเป็นการได ้และใชอ้าํนาจมาอยา่งชอบธรรม อาํนาจหนา้ท่ี

และภาระหนา้ท่ีจึงเป็นส่ิงท่ีตอ้งมอบหมายกนั อนัมีผลสืบเน่ืองมาจากการท่ีมีการจดั

โครงสร้างอาํนาจแบบลาํดบัขั้นทาํใหอ้าํนาจหนา้ท่ีขององคก์ารถูกแบ่งไปยงั

ผูบ้งัคบับญัชาระดบัต่าง ๆ ในงาน 

 ดงันั้น ผูท่ี้มาดาํรงตาํแหน่งแต่ละตาํแหน่งจึงไดรั้บมอบอาํนาจหนา้ท่ีอยา่ง

เหมาะสม การมอบอาํนาจหนา้ท่ีจึงตอ้งพิจารณาตามตาํแหน่ง โดยกาํหนดขอบเขตแห่ง

อาํนาจหนา้ท่ีตอ้งมีความสมดุลกบัภาระหนา้ท่ีและความรับผิดชอบของตาํแหน่ง หรือ

ภารกิจท่ีไดรั้บมอบหมายดว้ย ทั้งน้ี เพ่ือใหผู้ท่ี้ไดรั้บมอบหมายภารกิจนั้นสามารถทาํงาน

ไดอ้ยา่งไม่มีปัญหา ดงันั้น อาํนาจหนา้ท่ีจึงเป็นของตาํแหน่ง ไม่ไดเ้นน้ท่ีตวับุคคลหรือ

เป็นของบุคคล การมอบอาํนาจหนา้ท่ีจึงมอบใหก้บัผูม้าดาํรงตาํแหน่งนั้น ๆ บุคคลใดก็

ตามท่ีไดรั้บมอบหมาย หรือไดรั้บการแต่งตั้งใหม้าดาํรงตาํแหน่งนั้นกจ็ะไดรั้บมอบทั้ง

ภาระหนา้ท่ี และอาํนาจหนา้ท่ี 

 ความรับผดิชอบ (responsibility) เป็นเร่ืองของการรับผดิ และรับชอบต่อ                    

การกระทาํใด ๆ ท่ีไดก้ระทาํลงไป และพร้อมท่ีจะถูกตรวจสอบตลอดเวลา ดงันั้น 

เจา้หนา้ท่ีท่ีทาํงานในองคก์ารแบบระบบราชการทุกคนตอ้งมีความสาํนึกต่อ             

ความรับผดิชอบในการกระทาํของตนเสมอ คือ ตอ้งพร้อมท่ีจะรับความดีความชอบ    

ถา้ทาํงานสาํเร็จ และตอ้งพร้อมท่ีจะยอมรับผดิถา้เกิดความผดิพลาดข้ึนจากการกระทาํ

ของตน พร้อมท่ีจะถูกตรวจสอบจากผูบ้งัคบับญัชาหรือผูท่ี้มีอาํนาจเสมอ 

  ทศันะของ Weber มีมุมมองวา่ ภาระหนา้ท่ี อาํนาจหนา้ท่ีเป็นส่ิงท่ีมอบหมาย

กนัได ้แต่สาํหรับเร่ืองของความรับผดิชอบนั้นเป็นส่ิงท่ีไม่สามารถมอบหมายกนัได ้ 

การท่ีผูบ้ริหารและผูป้ฏิบติังานแต่ละคนจะเกิดความสาํนึกต่อความรับผดิชอบต่อส่ิงท่ี

ตนไดคิ้ด ตดัสินใจหรือกระทาํไปหรือไม่ เพียงใดตอ้งข้ึนอยูก่บัจิตสาํนึก คุณธรรม 
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จริยธรรม และศีลธรรมของแต่ละคนโดยเฉพาะการรับผดิต่อส่ิงท่ีไดติ้ดสินใจหรือ

กระทาํลงไป 

 3. หลกัแห่งการยดึถือ ระเบียบ กฎเกณฑ ์ขอ้บงัคบั (rules and regulations) และ 

มีลกัษณะของความเป็นทางการ (officially) ถือเป็นหลกัการท่ีสาํคญัประการท่ีสามของ

การจดัองคก์ารแบบระบบราชการ หมายถึง การท่ีองคก์ารตอ้งกาํหนดกฎเกณฑ ์ระเบียบ

ขอ้บงัคบั ตลอดจนระเบียบวธีิปฏิบติัต่าง ๆ ข้ึนมาไวใ้หช้ดัเจน ทั้งน้ี เพ่ือใหผู้ป้ฏิบติังาน

มีพฤติกรรมไปในแนวทางเดียวกนั และมีหลกัยดึท่ีใชเ้ป็นแนวทาในการทาํงาน

เหมือนกนั 

 ระเบียบขอ้บงัคบั (rules) และกฎเกณฑ ์(regulations) เป็นส่ิงท่ีระบุถึงส่ิงท่ีให้

กระทาํหรือหา้มไม่ไดก้ระทาํ ซ่ึงองคก์ารตอ้งกาํหนดข้ึนมาไดเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรและ

แจง้หรือประกาศใหทุ้กคนโดยเฉพาะผูป้ฏิบติังานไดท้ราบถึงขอบเขตของพฤติกรรมท่ี

องคก์ารกาํหนดไว ้เช่น ระเบียบขอ้บงัคบัในการทาํงานขององคก์าร มีการกาํหนดถึง

เวลาทาํงาน เวลาพกั สวสัดิการ สิทธิในการลา ตลอดจนสิทธิประโยชน์อ่ืน ๆ ไว ้เพ่ือให้

ทุกคนรับทราบและปฏิบติัตาม 

 สาํหรับระเบียบปฏิบติั เป็นการแสดงใหเ้ห็นถึงลาํดบัขั้นของการกระทาํ หรือ

การดาํเนินกิจกรรมของบุคคลท่ีทาํหนา้ท่ีต่าง ๆ ตอ้งปฏิบติัตามเพ่ือก่อใหเ้กิด             

การประสานการทาํงานระหวา่งผูท่ี้ทาํงานในตาํแหน่งหนา้ท่ีต่าง ๆ และระหวา่ง

หน่วยงานยอ่ย ๆ ในองคก์าร ดงันั้น องคก์ารจะสบความสาํเร็จในการทาํงานอยา่งมี

ประสิทธิภาพ จึงจาํเป็นท่ีตอ้งมีการกาํหนดระเบียบปฏิบติัท่ีชดัเจนและเอ้ืออาํนวยต่อ 

การท่ีจะทาํใหง้านต่าง ๆ สามารถดาํเนินไปอยา่งดี บรรลุวตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการได ้              

(นิตยา เงินประเสริฐศรี, 2542, หนา้ 135) 

 จากหลกัการดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ ระบบราชการมีลกัษณะการบริหารท่ีเนน้

กฎเกณฑ ์เนน้การทาํงานตามขั้นตอน และมีการทาํงานอยา่งเป็นทางการ มีเอกสาร

หลกัฐาน คือ เนน้การบริหารโดยผา่นบนัทึก โดยมีเป้าหมายเพ่ือใหร้ะบบราชการเป็น

องคก์ารท่ีมีความแขง็แกร่ง มีระเบียบแบบแผนในการทาํงาน มีผูบ้งัคบับญัชา (เจา้นาย) 

มีช่องทางเดินของอาํนาจอยา่งชดัเจนทุกคนตอ้งมีวนิยั ซ่ึงถือไดว้า่ เป็นวธีิการบริหาร

จดัการท่ีมีประสิทธิภาพมากท่ีสุดตามท่ี Weber ไดต้ั้งสมมุติฐานไว ้อยา่งไรกต็าม        
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การบริหารท่ีเนน้กฎเกณฑ ์และผา่นบนัทึกอยา่งเป็นขั้นเป็นตอนน้ี อาจเหมาะสมและ

ใชไ้ดดี้ในช่วงเวลานั้นคือในทศวรรษท่ี 1980s แต่วธีิการบริหารแบบน้ีกลบัก่อใหเ้กิด

ปัญหาอยา่งมากนบัแต่ทศวรรษ 1990s เป็นตน้มา ทั้งน้ี เพราะโลกเปล่ียนแปลงไปเกือบ

ทุกดา้นอยา่งรวดเร็ว ทาํใหอ้งคก์ารท่ียงัคงยดึถือรูปแบบการบริหารท่ีเนน้กฎเกณฑต์กอยู่

ในสภาพท่ีไม่สามารถปรับตวัใหท้นักบัการเปล่ียนแปลงขนานใหญ่ท่ีเกิดข้ึนในโลกยคุ

ปัจจุบนัได ้โดยเฉพาะการไม่สามารถตอบสนองกบัความตอ้งการของลูกคา้หรือ

ประชาชน เน่ืองจากการบริหารแบบน้ีมีกลไกการทาํงานท่ีตอ้งยดึติดกบั กฎเกณฑ ์

ขั้นตอนท่ีผกูมดัอยูเ่ป็นจาํนวนมากเหมือนกรงเหลก็ ทาํใหก้ารทาํงานยุง่ยาก สลกั

ซบัซอ้น มีเง่ือนไขมากเกินความจาํเป็น ทาํใหเ้กิดความล่าชา้ท่ีเรียกวา่ “Red Tape”  

 ดงันั้น การปรับเปล่ียนวธีิการทาํงานดว้ยการพยายามลดกฎระเบียบ ลด

ขั้นตอนท่ีไม่จาํเป็นออกไปเพ่ือสร้างหรือทาํใหเ้กิดวฒันธรรมองคก์รใหม่ คือ            

“การทาํงานท่ียดึถือ ความรวดเร็ว ความเรียบง่าย และสร้างความมัน่ใจ” จึงเป็นส่ิง

จาํเป็นตอ้งทาํเพ่ือใหอ้งคก์ารอยูร่อด อยูใ่นสภาพท่ีแข่งขนัได ้สามารถตอบสนองความ

ตอ้งการและสร้างความพึงพอใจใหก้บัลูกคา้ทั้งภายในและภายนอกองคก์ารไดอ้ยา่งดี 

 ความเรียบง่าย หมายถึง การสร้างกระบวนการทาํงานท่ีไม่มีขั้นตอน และ

กฎเกณฑท่ี์สลบัซบัซอ้น ยุง่ยาก และมากเกินไป ใหค้งมีแต่เฉพาะในส่วนท่ีจาํเป็นเท่านั้น 

เพ่ือใหเ้กิดความรวดเร็วในการทาํงาน แต่ในขณะเดียวกนัยงัมีระเบียบแบบแผนท่ีดีและ

สามารถกาํกบัดูแลได ้โดยเร่ิมจากการส่ือสารท่ีเขา้ใจไดง่้าย มีความชดัเจน ตรงไป     

ตรงมา และมีความจริงใจ 

 ความมัน่ใจ หมายถึง การสร้างบรรยากาศและสร้างระบบท่ีสามรรถทาํให ้   

ทุกคนท่ีทาํงานในองคก์าร ไม่วา่เป็นระดบัผูบ้ริหารหรือผูป้ฏิบติังานมีความมัน่ใจใน

ตนเอง กลา้ทาํ กลา้คิดในส่ิงท่ีถูกตอ้ง เพ่ือผลประโยชน์สูงสุดขององคก์าร คือทาํงานเพ่ือ

งานไม่ใช่ทาํเพ่ือใหต้นเองมีผลงานหรือมีช่ือเสียงเด่นดงั แต่ความมัน่ใจยากท่ีจะเกิด

ข้ึนกบัองคก์ารท่ียงัยดึติดอยูก่บัการทาํงานแบบระบบราชการเพราะระบบราชการ       

กลวัความรวดเร็ว และเกลียดความเรียบง่าย การทาํงานในระบบราชการจึงตอ้งมีระบบ     

การปกป้องตนเอง มีกฎระเบียบท่ียุง่ยาก ทาํใหเ้กิดการคบคิด ร่วมมือกนักระทาํส่ิงตํ่าชา้ 
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เลวร้ายอนัก่อใหเ้กิดผลร้ายต่อองคก์าร สงัคมประเทศชาติได ้(โรเบิร์ต สเลเตอร์, 2546,            

หนา้ 88-92) 

 4. หลกัการแบ่งงานกนัทาํตามความชาํนาญเฉพาะดา้น (division of labor, 

specialization) และการยดึหลกัคุณธรรม (merit system) เป็นโครงสร้างพ้ืนฐานท่ีสาํคญั

ประการท่ีส่ีของการจดัองคก์ารแบบระบบราชการ 

 4.1 หลกัการแบ่งงานกนัทาํตามความชาํนาญเฉพาะดา้น (division of labor, 

specialization) หลกัการน้ี หมายถึง ลกัษณะทางโครงสร้างของระบบราชการท่ีเก่ียวกบั

การแบ่งงาน การจดัแผนงาน หรือการจดัส่วนงานข้ึนมารองรับกบัภารกิจต่าง ๆ ท่ี

องคก์ารตอ้งปฏิบติัจดัทาํ โดยการแบ่งงานและการจดัส่วนงานท่ีตอ้งคาํนึงถึง หลกัแห่ง

การแบบงานกนัทาํตามความชาํนาญเฉพาะดา้นเป็นสาํคญั ทั้งน้ี เพราะคนแต่ละคนมี

ความรู้ความสามารถไม่เหมือนกนั ไม่เท่ากนั ดงันั้น การท่ีจะทาํใหค้นท่ีทาํงานใน

ตาํแหน่งต่าง ๆ สามารถทาํงานไดอ้ยา่งดี จึงตอ้งมีการแบ่งงานออกเป็นส่วน ๆ  ตาม

ภาระหนา้ท่ีและบทบาทท่ีแตกต่างกนัไป ทั้งน้ี เพ่ือใหก้ารดาํเนินงานในแต่ละส่วน

สามารถดาํเนินไปไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล เพราะการแบ่งงานกนั        

ทาํตามความชาํนาญเฉพาะดา้น ช่วยทาํใหร้ะบบราชการสามารถทาํงานขนาดใหญ่ ท่ีมี

ความสลบัซบัซอ้นได ้อยา่งมีประสิทธิภาพ 

 4.2 การยดึหลกัคุณธรรม (merit system) หมายถึง ระบบการบริหารงานบุคคล

นบัตั้งแต่แต่งตั้ง การสบัเปล่ียน โยกยา้ยบุคคลในองคก์าร ในทศันะของ Weber แลว้มี

มุมมองวา่ ในองคก์ารขนาดใหญ่ท่ีมีภารกิจท่ีจะตอ้งทาํมากมายหลายดา้นนั้น องคก์าร 

แต่ละองคก์ารจึงมีขอ้ผกูพนัท่ีจะตอ้งทาํงานท่ีไดรั้บมอบหมายใหส้าํเร็จอยา่งมี 

ประสิทธิภาพมากท่ีสุด โดยตอ้งมีการแบ่งงานกนัทาํตามหนา้ท่ี และความชาํนาญเฉพาะ

ดา้น สมาชิกในองคก์ารซ่ึงมีอยูจ่าํนวนมากในองคก์ารขนาดใหญ่จึงตอ้งเป็นผูมี้       

ความชาํนาญงานในหนา้ท่ีเฉพาะของตน และตอ้งมีความเขา้ใจในขอบเขตของ

ภาระหนา้ท่ี (duty) สิทธิ (right) และอาํนาจ (power) ท่ีมีอยูเ่ป็นอยา่งดีอีกดว้ย 

 แต่เน่ืองจากคนเราแต่ละคนมีความรู้ความสามารถไม่เหมือนกนัไม่เท่ากนั 

ดงันั้น ก่อนท่ีจะพิจารณามอบหมายภารกิจหรือตาํแหน่งหนา้ท่ีใด ๆ ใหจ้ะตอ้งพิจารณา

ถึงคุณสมบติัของคนเหล่านั้น เช่น ทกัษะ ความรู้ ความสามารถ ผลงาน ประสบการณ์
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การทาํงานเป็นเกณฑก์ารพิจารณา นั้นคือ การยดึหลกัคุณธรรมเป็นเกณฑ ์โดยตอ้งไม่มี

การคาํนึงถึงความสมัพนัธ์ส่วนบุคคล พรรคพวก เพ่ือนพอ้ง ญาติพ่ีนอ้ง ทั้งน้ีเพ่ือเป็น

หลกัประกนัวา่ บุคคลท่ีไดรั้บการแต่งตั้งหรือมอบหมายงานใหท้าํจะสามารถทาํงานได้

อยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล นอกจากน้ีการแบ่งงานกนัทาํตามความสามารถ

เฉพาะดา้น จะสามารถทาํใหค้นทาํงานท่ีตนถนดัซ่ึงจะช่วยใหส้ามารถลดเวลาการทาํงาน

หรือการฝึกงานลงได ้และเม่ือมีการทาํงานซํ้ า ๆ กนันาน ๆ กจ็ะยิง่เกิดความชาํนาญมาก

ข้ึน ทาํงานไดเ้ร็วข้ึน ดีข้ึน 

 4.3 ความเป็นวชิาชีพ (professional) เป็นโครงสร้างพ้ืนฐานท่ีเป็นลกัษณะเด่น

ประการสุดทา้ยของระบบราชการ การทาํงานในองคก์ารแบบระบบราชการนั้นถือวา่

เป็นอาชีพ (career service) อยา่งหน่ึง ในทศันะของ Weber นั้นมีมุมมองวา่ บุคคลท่ี

ทาํงานในระบบราชการถือเป็นอาชีพอยา่งหน่ึงท่ีตอ้งทาํงานประจาํเตม็เวลาไม่ใช่เป็น

งานอดิเรก นอกจากน้ีคนท่ีทาํงานตอ้งเป็นผูท่ี้มีทกัษะความรู้ ความสามารถท่ีเหมาะสม

กบัตาํแหน่งหนา้ท่ีหรืองานท่ีไดรั้บมอบหมาย และยงัตอ้งเป็นผูท่ี้มีความรู้ความเขา้ใจ

เก่ียวกบั กฎเกณฑ ์ระเบียบขอ้บงัคบัท่ีเก่ียวขอ้งกบัภารกิจหนา้ท่ีของตนอยา่งดี            

การทาํงานจะตอ้งเป็นไปตามขั้นตอนกระบวนการท่ีถูกกาํหนดไวอ้ยา่งเคร่งครัด เช่น 

การเบิกจ่ายเงิน การพิจารณาอนุมติัอนุญาต การรับหรือแต่งตั้งบุคคล การพิจารณา 

ลงโทษบุคคล ทุกยา่งตอ้งทาํตามกฎ ระเบียบทั้งส้ิน 

 นอกจากน้ี คุณลกัษณะพิเศษของผูท่ี้ทาํงานในองคก์ารแบบระบบราชการ

อีกประการหน่ึง คือ ตอ้งวางตวัเป็นกลาง ตอ้งทาํงานบนพ้ืนฐานของหลกัธรรมโดย

ปราศจากอคติ ไม่ยดึถือความเป็นส่วนตวั ทุกคนตอ้งตั้งมัน่อยูบ่นหลกัแห่งความซ่ือสตัย์

สุจริต โปร่งใส เป็นธรรม เพ่ือปกป้องผลประโยชน์ขององคก์าร ดงันั้น ผูท่ี้ทาํงานใน

องคก์ารแบบระบบราชการจึงตอ้งเป็นผูท่ี้มีคุณสมบติัพิเศษ มีความรู้ความสามารถพิเศษ

เฉพาะดา้นไม่ผดิอะไรไปจากผูป้ระกอบวชิาชีพอ่ืน ๆ จึงอาจกล่าวไดว้า่การทาํงานใน

ระบบราชการมีลกัษณะท่ีเป็นวชิาชีพ (professional) อยา่งหน่ึงดว้ย 
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ทฤษฎกีารบริหาร 

 

 ศิริพงษ ์ลดาวลัย ์ณ อยธุยา (2551, หนา้ 111-115) กล่าววา่ การจดัการแบบ

หลกัการบริหาร (administrative management) ทฤษฎีหลกัการบริหาร (science of 

administration) เป็นแนวความคิดทางการบริหารท่ีมีความสาํคญัซ่ึงเกิดข้ึนในยคุ

คลาสสิกเช่นกนั นกัวชิาการท่ีเสนอวธีิการจดัการตามหลกับริหารน้ีมีอยูห่ลายท่าน  แต่ท่ี

มีช่ือเสียง และเป็นท่ีรู้จกักนัอยา่งแพร่หลาย ไดแ้ก่ Lather Gulick and Lyndull Urwick, 

1937; Henri Fayol, 1930; Mary Parker Follet, 1940 ฯลฯ เป็นตน้ 

 แนวคิดเก่ียวกบัการบริหารเกิดจากความเช่ือของนกัวชิาการในยคุนั้นท่ีวา่ 

หลกัการบริหารแบบวทิยาศาสตร์ท่ีมีลกัษณะเป็นสากลนั้นมีอยูแ่ลว้ในโลกน้ี เพียงแต่  

ยงัไม่มีผูใ้ดสนใจท่ีจะศึกษาคน้ควา้ออกมาเท่านั้น จึงทาํใหน้กัวิชาการหลายท่านท่ีมี     

ความเช่ือในเร่ืองน้ีต่างพยายามศึกษาคน้หา และนาํเสนอหลกัการบริหารต่าง ๆ ข้ึนมา 

 หลกัการบริหารท่ีเป็นสากล หมายถึง หลกัการบริหารท่ีสามารถนาํไปใชเ้ป็น

แนวทางในการบริหารงานในองคก์ารไดทุ้กชนิด ทุกประเภท ทุกขนาด ทุกสถานการณ์  

โดยไม่มีขอ้ยกเวน้ไม่วา่จะนาํไปใชใ้นองคก์ารของรัฐหรือเอกชน เช่น หน่วยงาน

ราชการ การบริหารงานทหาร ตาํรวจ พลเรือน หรือโรงเรียน โรงพยาบาล ธนาคาร  

หอ้งสมุด ร้านคา้ บริษทั ฯลฯ ทั้งน้ี เพราะการบริหาร กคื็อ การบริหาร ขอเพียงแต่ให้

สามารถสร้างหลกัการบริหารท่ีเป็นสากลข้ึนมาไวเ้ท่านั้น กจ็ะนาํไปปรับใชใ้น           

การบริหารงานไดทุ้กประเภท นัน่คือ สามารถนาํไปประยกุตใ์ชไ้ดใ้นทุกสถานการณ์   

(สร้อยตระกลู (ติวยานนท)์ อรรถมานะ, 2543) 

 นกัทฤษฎีการจดัการแบบการบริหาร หรืออาจเรียกวา่ทฤษฎีหลกัการบริหารให้

ความสนใจเร่ืองเก่ียวกบัการปรับปรุงการทาํงานของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายจดัการ

โดยเฉพาะ แต่ไม่ไดใ้หค้วามสาํคญักบัการทาํงานของพนกังานระดบัล่าง ทั้งน้ี เน่ืองจาก

นกัทฤษฎีกลุ่มน้ีมีสมมุติฐานวา่ ความสาํเร็จของงานข้ึนอยูก่บัการทาํงานของฝ่ายจดัการ

หรือฝ่ายบริหารโดยเฉพาะอยา่งยิง่ การท่ีจะตอ้งบริหารงานใหเ้ป็นไปตามหลกั           

การบริหาร ดงันั้น หลกัการบริหารจึงถือเป็นภาระหนา้ท่ีท่ีผูบ้ริหารจะตอ้งกระทาํนัน่เอง  



86 

แต่ถา้จะถามวา่หนา้ท่ีผูบ้ริหารมีอะไรบา้ง หรือผูบ้ริหารมีภาระหนา้ท่ีอยา่งไรบา้งนั้น  

นกัทฤษฎีกลุ่มน้ีไดใ้หค้าํตอบไว ้เช่น 

 Fayol (อา้งถึงใน สร้อยตระกลู (ติวยานนท)์ อรรถมานะ, 2543, หนา้ 164-165) 

กล่าววา่ หนา้ท่ีของผูบ้ริหาร คือ “POCCC” และหลกัการทาํงานอีก 14 ประการท่ีตอ้ง

คาํนึงถึง ในขณะท่ี Gulick ไดเ้สนอหลกัการบริหารแบบ POSDCORB ซ่ึงเป็น

ภาระหนา้ท่ี 7 ประการท่ีผูบ้ริหารตอ้งทาํ 

 

หลกัการบริหารแบบ “POSDCoRB” 

 Gulick (1937, p. 13) เสนอหลกัการบริหารเพ่ือนาํมาใชป้รับปรุงประสิทธิภาพ

การทาํงานโดยการมุ่งเนน้ไปท่ีการทาํหนา้ท่ีของฝ่ายบริหารมากกวา่ท่ีจะสนใจ           

การทาํงานของฝ่ายพนกังานท่ีทาํงานระดบัล่าง หลกัการบริหารน้ีเรียกวา่หลกั 

“POSDCoRB” เพ่ือใหผู้บ้ริหารทัว่ไปใชเ้ป็นเทคนิคการบริหารงานในองคก์าร โดย 

Gulick มีสมมุติฐานวา่ ความสาํเร็จของงานข้ึนอยูก่บั การปฏิบติังานของฝ่ายบริหาร

มากกวา่การทาํงานของฝ่ายปฏิบติัการ นอกจากน้ียงัมีความเช่ือวา่ ประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผล และความประหยดัของการปฏิบติังานภายใต ้การนาํของผูบ้ริหารจะเกิดข้ึน

ถา้ฝ่ายบริหารยดึแนวทางการบริหารตามหลกั “POSDCORB” ดงันั้น จุดสนใจศึกษาของ 

Gulick จึงมุ่งเนน้ไปท่ีวธีิการทาํงานและพฤติกรรมของฝ่ายบริหารโดยเฉพาะอยา่งยิง่

ผูบ้ริหารระดบัสูง 

 Gulick เป็นผูท่ี้มีประสบการณ์ในการทาํงานทั้งทางดา้นวชิาการ และการบริหาร 

เขาเป็นประธานสถาบนัแห่งรัฐประศาสนาศาสตร์ (institute of public administration) 

มาตั้งแต่ปี ค.ศ. 1923 เคยเป็นอาจารยท่ี์สอนท่ีมหาวิทยาลยัโคลมัเบีย (Columbia U.S.A.) 

และมหาวทิยาลยัอ่ืน ๆ อีกหลายแห่งในประเทศสหรัฐอเมริกา นอกจากน้ียงัเคย

ปฏิบติังานท่ีองคก์ารระหวา่งประเทศ UNESCO, WHO และตาํแหน่งอ่ืน ๆ อีกมาก 

หลกั POSDCoRB ประกอบข้ึนดว้ยอกัษรนาํหนา้ของคาํ 7 คาํ ซ่ึงถือวา่เป็น

ภาระหนา้ท่ีทางการบริหารท่ีผูบ้ริหารตอ้งกระทาํ และถือวา่เป็นกระบวนการบริหาร 

หนา้ท่ีทั้ง 7 ประการดงักล่าว ไดแ้ก่ (Gulick, 1937, pp. 13-15) 
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Planning หมายถึง การวางแผน ไดแ้ก่ การจดัวางโครงการและแผนงานต่าง ๆ 

ข้ึนมาไวล่้วงหนา้เพ่ือทราบวา่ตอ้งการทาํอะไร ท่ีไหน เม่ือใด อยา่งไร ใครเป็นผูท้าํ      

ทาํร่วมกบัใคร และตอ้งการผลสาํเร็จออกมาอยา่งไร 

Organizing หมายถึง การจดัองคก์าร ไดแ้ก่ การแบ่งงาน การกาํหนดส่วนงาน 

กาํหนดโครงสร้างขององคก์าร การกาํหนดตาํแหน่งงานต่าง ๆ พร้อมกบัอาํนาจหนา้ท่ี

และขอบเขตของอาํนาจหนา้ท่ี และความรับผดิชอบข้ึนมาไวอ้ยา่งชดัเจน นอกจากน้ียงั

ตอ้งมีการกาํหนดสายการบงัคบับญัชา ขอบข่ายการควบคุมใหแ้น่นอนชดัเจนและมี

เอกภาพในการบงัคบับญัชาดว้ย ทั้งน้ี เพ่ือใชเ้ป็นศูนยก์ลางในการปฏิบติังานร่วมกนัของ

คนในองคก์าร 

Staffing หมายถึง การจดัการเก่ียวกบัตวับุคคลในองคก์ารนบัตั้งแต่ การจดั

อตัรากาํลงั การสรรหา การคดัเลือก การบรรจุแต่งตั้งบุคคล การเล่ือนขั้น เล่ือนตาํแหน่ง 

เงินเดือน การโยกยา้ย การพฒันาบุคคลในองคก์ารเร่ือยไปจนกระทัง่ถึงการใหบุ้คคล 

พน้จากตาํแหน่ง 

Directing หมายถึง การอาํนวยงาน ไดแ้ก่ การทาํงานในการตดัสินใจ วนิิจฉยั   

สัง่การ การออกคาํสัง่ มอบหมายภารกิจการงานไปใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชา หลงัจากนั้นตอ้ง

ใชภ้าวะของการเป็นผูน้าํในการกระตุน้จูงใจคนใหย้อมรับในผูบ้ริหาร ยอมทุ่มเทชีวติ

จิตใจความรู้ความสามารถ ทาํงานอยา่งเตม็ท่ีเพ่ือความสาํเร็จขององคก์าร 

Coordinating หมายถึง การประสานงาน ไดแ้ก่ การทาํหนา้ท่ีในการประสาน

กิจกรรมต่าง ๆ ท่ีไดมี้การแบ่งแยกออกไปเป็นส่วนงานยอ่ย ๆ เพ่ือใหทุ้กภาคส่วน

สามารถทาํงานประสานสอดคลอ้งกนั และมุ่งไปสู่เป้าหมายเดียวกนั คือ การทาํงานให้

สาํเร็จตามวตัถุประสงคโ์ดยรวมขององคก์ารอยา่งมีประสิทธิภาพสูงสุด 

Reporting หมายถึง การรายงาน ไดแ้ก่ การทาํหนา้ท่ีในการรับฟังรายงานผล     

การปฏิบติังานของบุคคลและหน่วยงานท่ีเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดร้ายงานมา เพ่ือทราบ

ถึงความเคล่ือนไหวของงานส่วนต่าง ๆ วา่ งานต่าง ๆ สามารถดาํเนินไปตามแผนงานท่ี

กาํหนดไวห้รือไม่เพียงใด มีปัญหาอุปสรรคอะไรเกิดข้ึน ตอ้งการความช่วยเหลือ 

คาํแนะนาํจาผูบ้งัคบับญัชาอยา่งไรบา้ง ซ่ึงการรายงานถือวา่เป็นมาตรการใน                    

การตรวจสอบและควบคุมงานดว้ย 
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Budgeting หมายถึง การงบประมาณ ไดแ้ก่ หนา้ท่ีท่ีเก่ียวกบัการจดัทาํ

งบประมาณ การจดัทาํบญัชีการใชจ่้ายเงินและการตรวจสอบควบคุมดา้นการเงิน       

การบญัชีของหน่วยงานนัน่เอง โดยปกติแลว้งบประมาณ ถือวา่เป็นแผนงานชนิดหน่ึงท่ี

กาํหนดไว ้เช่น 1 ปี 3 ปี 5 ปี ฯลฯ พร้อมกบัการกะประมาณรายรับรายจ่ายท่ีจะมาหาและ

นาํมาใชโ้ดยการดาํเนินกิจกรรมแต่ละอยา่งไวอ้ยา่งชดัเจน 

การท่ี Gulick ไดเ้สนอหลกัการบริหารแบบ POSDCoRB เพ่ือกาํหนด

ภาระหนา้ท่ีของผูบ้ริหารไวว้า่มีภาระหนา้ท่ี 7 ประการ เพ่ือเขาใหค้วามสาํคญักบั

ผูบ้ริหารระดบัสูงอยา่งมาก และมีความเช่ือวา่ผูบ้ริหารระดบัสูงสุดขององคก์ารเป็นผูท่ี้มี

ความสาํคญัมากท่ีสุดต่อการท่ีจะทาํใหก้ารดาํเนินกิจการงานต่าง ๆ ขององคก์ารให้

ประสบความสาํเร็จไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผลสูงสุด ดงันั้น เพ่ือเป็น     

การช่วยใหน้กับริหารระดบัสูง (chief executive) สามารถบริหารงานไดอ้ยา่งถูกตอ้ง  

เขาจึงไดเ้สนอหลกัการบริหารแบบ POSDCoRB ข้ึนมาไวใ้หแ้ก่นกับริหารซ่ึงถือวา่เป็น

ภารกิจท่ีสาํคญัท่ีผูบ้ริหารจะตอ้งกระทาํ ซ่ึง Gulick เรียกวา่ เป็นเทคนิคการบริหารท่ี

สามารถนาํไปใชเ้ป็นหลกัในการบริหารงานไดโ้ดยทัว่ไป ไม่วา่จะเป็นการบริหารงาน

ในองคก์ารประเภทใด ระดบัไหน ทั้งน้ี เพราะการท่ีคนเราจะสามารถบริหารงานไดอ้ยา่ง

ถูกตอ้งและสมัฤทธ์ิผลนั้น จะตอ้งมีความรู้ความเขา้ใจในเทคนิคการบริหารก่อน ดงันั้น 

ทุกคนจึงตอ้งใชเ้วลาในการศึกษาเรียนรู้ ฝึกฝน จนเกิดความชาํนาญ เม่ือมีความรู้       

ความชาํนาญแลว้กจ็ะสามารถนาํเอาเทคนิคการบริหารน้ีไปปรับใชก้บัการบริหารงานได้

ทุกชนิดทุกภาวการณ์โดยผูบ้ริหารตอ้งมีศิลป์ในการใชห้ลกัการบริหารนั้นดว้ย 

 

หลกัประสิทธิภาพ และหลกัการจดัองค์การ   

 สาระสาํคญัในหนงัสือท่ี Gulick and Urwick (1937, pp. 13-17) เสนอไวอี้ก

ประการหน่ึง คือ เร่ืองเก่ียวกบัประสิทธิภาพ และหลกัการจดัองคก์าร โดยไดเ้สนอวา่ 

ประสิทธิภาพถือวา่เป็นหวัใจของการบริหาร ประสิทธิภาพจะเกิดข้ึน ไดต่้อเม่ือมี        

การแบ่งงานกนัทาํตามความชาํนาญเฉพาะดา้นอยา่งถูกตอ้งเหมาะสม ทั้งน้ี เพราะถา้     

ผูป้ฏิบติั เป็นผูท่ี้มีความรู้ความชาํนาญในการทาํงานท่ีไดรั้บมอบหมายมากเท่าใด โอกาส

ท่ีจะทาํใหก้ารดาํเนินงานนั้นประสบความสาํเร็จไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพจะเกิดข้ึนเท่านั้น 



89 

นอกจากน้ี Gulick and Urwick ยงัไดเ้สนอความคิดเก่ียวกบัเร่ือง หลกัการจดั

องคก์าร ไวว้า่การแบ่งงานกนัทาํในองคก์ารทาํใหเ้กิดหน่วยงานยอ่ย ๆ ข้ึนมาในองคก์าร

จาํนวนมาก ดงันั้น ในการแบ่งงานและการจดัหน่วยงานยอ่ย ๆ มารองรับจะตอ้งคาํนึงถึง  

โอกาสท่ีสามารถทาํใหเ้กิดระบบการประสานงานท่ีดีดว้ย รูปแบบการจดัองคก์ารท่ี

สามารถนาํมาใชใ้นการแบ่งงาน และการจดัส่วนงานอาจทาํโดยยดึหลกัการต่าง ๆ ได้

ดงัน้ี 

หลกัการจดัองคก์ารตามวตัถุประสงค ์(purpose) การจดัองคก์ารท่ีใหค้วามสาํคญั

กบัวตัถุประสงคก์ารดาํเนินงานขององคก์ารเป็นหลกั การจดัองคก์ารแบบน้ีจะมี          

การจาํแนกงานท่ีองคก์ารตอ้งการปฏิบติัจดัทาํออกเป็นดา้น ๆ เช่น ดา้นการจดั

ทาํการศึกษา ดา้นการรักษาความสงบเรียบร้อย ดา้นชลประทาน ดา้นการจดัเกบ็ภาษี

อากร ดา้นการเงินการคลงั ฯลฯ และรวมสมาชิกท่ีทาํงานประเภทต่าง ๆ มาทาํงาน

ร่วมกนั 

หลกัการจดัองคก์ารตามกระบวนการ (process) หมายถึง การรวมงานประเภท

เดียวกนัไวด้ว้ยกนั และนาํคนท่ีมีความรู้ความสามารถเฉพาะดา้นมาทาํงานร่วมกนัใน

หน่วยงานนั้น เช่น ฝ่ายการเงินการบญัชี ฝ่ายบุคลากร ฝ่ายประชาสมัพนัธ์ ฝ่ายคน้ควา้ 

วจิยั ฯลฯ เป็นตน้ การเงินงานแบบน้ีจะทาํใหห้น่วยงานแต่ละประเภทตอ้งทาํงาน

ใหบ้ริการหน่วยงานอ่ืน ๆ ดว้ย เช่น การจดัทาํตรวจสอบบญัชี ฝ่ายบญัชีจะเขา้ไปทาํงาน

ใหก้บัทุกหน่วยงานในสงักดั เป็นตน้ 

หลกัการจดัองคก์ารตามลูกคา้ (clientele) หมายถึง การจดัหน่วยงานโดยมีการนาํ

บุคคลท่ีมีความรู้ความชาํนาญงานในหลายดา้นมาทาํงานร่วมกนัเพ่ือใหบ้ริการกบัลูกคา้

แต่ละประเภท เช่น การใหบ้ริการดา้นการรักษาพยาบาล มีการจดัตั้งโรงพยาบาล

ออกเป็น โรงพยาบาลเดก็ โรงพยาบาลหญิง โรงพยาบาลสงฆ ์โรงพยาบาลแต่ละ

ประเภทจะมุ่งใหบ้ริการบุคคลเฉพาะกลุ่ม เช่น โรงพยาบาลเดก็ จะมีระบบการจดับริการ

ตรวจรักษาโรคเก่ียวกบัเดก็โดยเฉพาะ มีแพทยแ์ละบุคลากรท่ีมีความเช่ียวชาญโรคท่ีเกิด

กบัเดก็ เป็นตน้ 

หลกัการจดัองคก์ารตามพ้ืนท่ี (place) หมายถึง การจดัองคก์ารโดยรวมเจา้หนา้ท่ี

หลาย ๆ ฝ่ายเขา้มาทาํงานร่วมกนัในหน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนตามพ้ืนท่ีต่าง ๆ เช่น การแบ่ง
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ส่วนการบริหาราชการส่วนภูมิภาคของไทยออกเป็นจงัหวดั อาํเภอต่าง ๆ ในแต่ละ

จงัหวดัจะมีหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีทาํหนา้ท่ีในการใหบ้ริการประชาชนในพ้ืนท่ี เช่น การรับ

แจง้เกิด แจง้ตาย การจดทะเบียนสมรส ทะเบียนหยา่ การรักษาความสงบเรียบร้อย      

การสงเคราะห์ช่วยเหลือผูป้ระสบปัญหาต่าง ๆ เช่น นํ้ าท่วม ไฟไหม ้เป็นตน้ 

สรุปไดว้า่ โดยหลกัการแลว้บุคคลแต่ละคนมีความสามารถในขีดท่ีจาํกดั ดงันั้น

ผูบ้งัคบับญัชาคนหน่ึงยอ่มมีความสามารถในการกาํกบั ควบคุม ดูแลผูใ้ตบ้งัคบับญัชาใน

จาํนวนท่ีจาํกดัดว้ย ส่วนผูบ้งัคบับญัชาคนหน่ึงมีความสามารถในการกาํกบั ควบคุม  

ดูแลผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในจาํนวนเท่าใดนั้นไม่สามารถกาํหนดตายตวัได ้แต่โดยทัว่ไปแลว้

ผูบ้งัคบับญัชาคนหน่ึงอาจสามารถกาํกบัดูแลผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดป้ระมาณ 5-12 คน  

ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัปัจจยัหลายอยา่ง เช่น ความรู้ความสามารถของผูบ้งัคบับญัชา ลกัษณะงาน  

ประเภทของงาน ความยากง่ายและการกระจายของงาน เป็นตน้ หลกัการสาํคญัท่ีตอ้ง

คาํนึงถึงในการจดัโครงสร้างอาจในองคก์ารคือเร่ืองเอกภาพในการบงัคบับญัชา (unity 

of command) หมายถึง การจดัโครงสร้างอาํนาจในองคก์ารท่ีตอ้งคาํนึงถึงหลกัการท่ีวา่  

หวัหนา้ฝ่ายบริหารของสายงานหน่ึง ๆ ตอ้งเป็นผูท่ี้มีอาํนาจในการสัง่การบงัคบับญัชา  

กาํกบัควบคุม และประสานการทาํงานต่าง ๆ ไดแ้ต่เพียงผูเ้ดียว โดยผูป้ฏิบติัคนหน่ึง ๆ 

ตอ้งผูบ้งัคบับญัชาเพียงคนเดียวเท่านั้นท่ีสามารถสัง่การบงัคบับญัชาได ้ซ่ึงเรียกวา่เป็น

ผูบ้งัคบับญัชาโดยตรงของผูน้ั้น ปกติกคื็อ ผูท่ี้ดาํรงตาํแหน่งเหนือผูน้ั้นข้ึนไปหน่ึงขั้น  

ทั้งน้ีเพราะคน ๆ หน่ึงไม่สามารถทาํงานตามคาํสัง่จากหวัหนา้หลาย ๆ คนไดใ้นเวลา

พร้อม ๆ กนั 

 

ทฤษฎกีารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 

 

 แนวความคิดการปฏิรูประบบบริหารภาครัฐไดป้รากฏข้ึนอยา่งชดัเจนเม่ือปี ค.ศ. 

1980 แต่ละประเทศไดป้รับเปล่ียนกระบวนทศัน์ รูปแบบ และวธีิการบริหารงานภาครัฐ

แตกต่างไปจากรูปแบบการบริหารราชการแผน่ดินในลกัษณะประเพณีนิยม (traditional 

public administration model) เป็นอยา่งมาก ดงัท่ี Hughes กล่าววา่ เน่ืองจากปัจจยัของ

โลกาภิวตัน์ และสภาพการแข่งขนัข้ึนระหวา่งประเทศ ภาวะวิกฤตเศรษฐกิจ กระแส
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แนวคิดลดบทบาทอนุรักษนิ์ยม ความเขม้แขง็ของภาคธุรกิจเอกชน และองคก์รประชา-

สงัคม รวมทั้งปัญหาการทุจริตคอร์รัปชัน่ และการขาดประสิทธิภาพของรัฐบาลและ

ระบบราชการ (ทศพร ศิริสมัพนัธ์, 2546, หนา้ 29) 

 การจดัการภาครัฐแนวใหม่ (new public management) เป็นแนวคิดท่ีผสมผสาน

แนวความคิดทางเศรษฐศาสตร์ และการบริหารจดัการสมยัใหม่ ทั้งน้ี การจดัการภาครัฐ

แนวใหม่เกิดข้ึนปี ค.ศ. 1980 และตน้ปี ค.ศ. 1990 ของประเทศในกลุ่ม เวสมิน สเตอร์ 

ซ่ึง ไดแ้ก่ องักฤษ แคนาดา ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด ์ตลอดจนสหรัฐอเมริกา 

 Hood (1991, pp. 4-5) กล่าววา่ หลกัการสาํคญัของการจดัการภาครัฐแนวใหม่     

มีองคป์ระกอบ 7 ประการ คือ  

 1. การบริหารงาน ผูบ้ริหารในภาครัฐเป็นแบบมืออาชีพ (professional 

management) 

 2. มีการกาํหนดเป้าหมาย และตวัช้ีวดัผลการปฏิบติังานท่ีชดัเจน (explicit 

standards and measures of performance)  

 3. มุ่งเนน้การควบคุมผลผลิต (emphasis on output controls) 

 4. ปรับโครงสร้างองคก์ารใหเ้หมาะสมกบัการปฏิบติังาน ยกเลิกการผกูขาด 

(break up of formerly monolithic units) 

 5. ใหห้น่วยงานภาครัฐแข่งขนัการใหบ้ริการสาธารณะ (shift of greatest 

competition in public sector) 

 6. นาํการบริหารแบบภาคเอกชนมาใช ้(stress on private sector styles of 

management practice) 

 7. มีวนิยัในการใชจ่้ายเงินงบประมาณดว้ยการประหยดั (stress on greatest 

discipline and parsimony in resource use) 

 ทิพาวดี เมฆสวรรค ์(2541, หนา้ 24) กล่าววา่ ลกัษณะสาํคญัของการจดัการ

ภาครัฐแนวใหม่มี ดงัน้ี 

 1. การใหบ้ริการท่ีมีคุณภาพ 

 2. ลดการควบคุมจากส่วนกลาง และใหอิ้สระในการบริหาร 

 3. กาํหนดตวัช้ีวดั และการใหร้างวลักบัองคก์ารและบุคคล 
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 4. การสร้างระบบสนบัสนุนทั้งในดา้นของบุคลากรดว้ยการฝึกอบรม 

ค่าตอบแทน และระบบคุณธรรม อกัทั้งการใชเ้ทคโนโลยเีพ่ือจดัทาํระบบสารสนเทศ 

 5. การเปิดกวา้งในเร่ืองการแข่งขนัทั้งระหวา่งหน่วยงานของรัฐและระหวา่ง

หน่วยงานของภาครัฐกบัภาคเอกชน 

 6. การทบทวนวา่ส่ิงใดควรทาํเอง และส่ิงใดควรใหเ้อกชนทาํ 

 สีมา สีมานนัท ์และสุนทรี สุภาสงวน (2548, หนา้ 13-14) กล่าวถึง หลกัการ

สาํคญัของการบริหารภาคแนวใหม่ไว ้ดงัน้ี 

 1. ผอ่นคลายกฎระเบียบในการบริหาร โดยการลดกฎระเบียบท่ีไม่จาํเป็นกระจาย

อาํนาจการบริหารจากส่วนกลางไปใหก้บัส่วนราชการ และกระจายอาํนาจภายใน      

ส่วนราชการอีกทั้งปรับรูปแบบการดาํเนินกิจกรรมของภาครัฐ ใหมี้ลกัษณะเป็นเชิง

พาณิชย ์(commercialization) มากข้ึน 

 2. การทาํงานแบบมืออาชีพและทนัสมยั (professionalization and 

modernization) โดยการยกระดบั และปรับปรุงทกัษะในการบริหาร การสร้างผูบ้ริหาร

มืออาชีพ (professional managers) ใหมี้ทกัษะ และคุณลกัษณะของผูบ้ริหารสมยัใหม่ท่ีมี

ความรู้ ความสามารถในการบริหารในดา้นต่าง ๆ เช่น การบริหารทรัพยากรบุคคล     

การบริหารทางการเงิน การวางแผนกลยทุธ์ การบริหารงานการใหบ้ริการ เป็นตน้ 

 3. เนน้ผลการปฏิบติังาน (performance-orientation) โดยการเนน้เป้าหมาย และ

ผลการปฏิบติังาน และผูบ้ริหารจะถูกประเมินผลการปฏิบติังานจากความสามารถใน 

การสร้างผลงานใหเ้กิดข้ึนจากการบริหารงานองคก์าร อีกทั้งยดึหลกัประหยดั 

ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล 

 4. การบริหารเชิงกลยทุธ์ (strategic management) นาํการบริหารเชิงกลยทุธ์มาใช้

ในองคก์ารเพ่ือใหบ้รรลุเป้าหมายขององคก์าร โดยมีวงจรการบริหาร (management 

cycle) ดงัน้ี 
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ภาพ 3 การบริหารเชิงกลยทุธ์ 

ท่ีมา. จาก นักบริหารระดับกลางกับการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (หนา้ 14), โดย 

สีมา สีมานนัท ์และสุนทรี สุภาสงวน, 2548, กรุงเทพมหานคร: สาํนกัพิมพธ์นา. 

 

 5. เนน้ผลผลิตและผลลพัธ์ (outputs and outcomes) ผลผลิตซ่ึง หมายถึง สินคา้

หรือบริการ หรือส่ิงอ่ืนใดท่ีจะนาํไปสู่ผลลพัธ์ แนวคิดน้ีทาํใหห้น่วยงานภาครัฐมี     

ความรับผดิชอบต่อผลผลิตและผลลพัธ์ 

 สรุปไดว้า่ การจดัการภาครัฐแนวใหม่เป็นการนาํแนวคิดการจดัการของ

ภาคเอกชนมาประยกุตใ์ชใ้นหน่วยงานภาครัฐ โดยมีวตัถุประสงคเ์พ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผล การใหบ้ริการขององคก์ารสาธารณะใหท้นัสมยั และมีคุณภาพมากยิง่ข้ึน 

ตลอดจนตอบสนองความตอ้งการของประชาชนหรือผูรั้บบริการ 

 

เทคนิควธีิการบริหารจดัการสมัยใหม่ 

 การปฏิรูประบบบริหารภาครัฐไดน้าํเทคนิควธีิการบริหารจดัการสมยัใหม่ซ่ึง

เป็นวธีิการบริหารงานแบบเอกชนมาประยกุตใ์ชใ้นหน่วยงานภาครัฐ เช่น การบริหาร

แบบมุ่งเนน้ผลสมัฤทธ์ิ (Results-Based Management--RBM) การบริหารโดยมี

วตัถุประสงค ์(Management by Objectives--MBO) การวดัผลการดาํเนินงาน 

การวางแผน 

การวางแผน การวางแผน 

การวางแผน 



94 

(performance measurement) การบริหารเชิงกลยทุธ์ (strategic management) การบริหาร

คุณภาพ (quality management) เป็นตน้ (ทศพร ศิริสมัพนัธ์, 2546, หนา้ 54) 

 

การออกแบบองค์การสมัยใหม่ 

 ปัจจุบนัสงัคมกาํลงัเปล่ียนแปลงไปอยา่งมาก ทาํใหก้ารจดัองคก์ารตามรูปแบบ

ระบบราชการ (bureaucracy) ของ Max Weber นั้น ไม่เหมาะสมกบัสภาพแวดลอ้มใหม่

ของสังคมอีกต่อไปแลว้ การจดัองคก์ารแบบระบบราชการไม่สามารถก่อใหเ้กิด

ประสิทธิภาพ และประสิทธิผลสูงสุดไดเ้หมือนสมยัก่อน ในปัจจุบนัโลกเรา

เปล่ียนแปลงไปมาก กล่าวคือ เทคโนโลยต่ีาง ๆ ของโลกไดก้า้วหนา้ไปไกลมาก 

สภาพแวดลอ้มมีลกัษณะท่ีไม่แน่นอนเปล่ียนแปลงตลอดเวลา และทศันคติของคนใน

ปัจจุบนักเ็ปล่ียนแปลงจากเดิมไปมากอีกดว้ย สมยัก่อนประสิทธิผลองคก์าร หมายถึง 

การมีประสิทธิภาพ ผลผลิตสูง แต่มาสมยัน้ีมนุษยต์อ้งการใหอ้งคก์ารทาํมากกวา่น้ี คือ  

องคก์ารท่ีดีตอ้งเป็นองคก์ารท่ีทาํใหเ้กิดความกลมเกลียวกนัในองคก์ารมีความสามารถ

ในการสนองความตอ้งการของผูม้ารับบริการและเป็นประโยชน์ต่อสงัคมดว้ย และยงั

ตอ้งการใหอ้งคก์ารมีความยดืหยุน่สามารถปรับตวัเขา้กบัสภาพแวดลอ้มท่ีเปล่ียนแปลง

ตลอดเวลาไดอี้กดว้ย ดว้ยเหตุน้ีเองการจดัองคก์ารแบบระบบราชการจึงถือวา่ลา้สมยั

แลว้ เพราะไม่อาจทาํใหอ้งคก์ารบรรลุเป้าหมายใหม่ ๆ ดงักล่าวได ้ระบบราชการช่วยได้

แต่เร่ืองทาํใหอ้งคก์ารมีประสิทธิภาพ (efficiency) เท่านั้นเอง ดว้ยสาเหตุน้ีเอง

นกัวชิาการหลายท่านในปัจจุบนัจึงไดร้วมกาํลงัสมองช่วยกนัคิดหาทางออกแบบ

องคก์ารกนัเสียใหม่ เพ่ือสนองรับกบัทิศทางใหม่ ๆ ของสงัคม ผลคือ ทาํใหเ้กิดรูปแบบ

องคก์ารใหม่ ๆ ข้ึนหลายรูปแบบ (พิทยา บวรวฒันา, 2541, หนา้ 116-117) 

 นกัรัฐศาสตร์หลายท่านเช่ือวา่ ระบบราชการรูปแบบการจดัองคก์ารท่ี              

ไม่เหมาะสมอีกต่อไปแลว้สาํหรับสภาพการณ์ในปัจจุบนั รูปแบบระบบราชการถูกคิด

ข้ึนมาสมยัการปฏิวติัอุตสาหกรรมในศตวรรษท่ี 19 โดยในช่วงระยะเวลาดงักล่าว  

สภาพแวดลอ้มขององคก์ารมีลกัษณะท่ีเอ้ืออาํนวยต่อการจดัองคก์ารแบบระบบราชการ  

ระบบราชการจึงเป็นระบบในอุดมคติท่ีทุกคนหวงัวา่จะสามารถปราบการคอร์รัปชัน่
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และการเล่นพรรคเล่นพวกภายในองคก์ารได ้และจะเป็นระบบท่ีช่วยทาํใหก้ารจดัการ

ภายในองคก์ารมีประสิทธิภาพสูงสุด 

 เพ่ือจุดมุ่งหมายดงักล่าว Max Weber  (อา้งถึงใน พิทยา บวรวฒันา, 2541,      

หนา้ 118) จึงไดคิ้ดเสนอระบบราชการข้ึนมาเพราะเช่ือกนัวา่เป็นวธีิการจดัองคก์ารท่ีดี

เลิศมีประสิทธิภาพสูงสุด และมีลกัษณะสาํคญั ดงัต่อไปน้ี  

 1. เป็นองคก์ารท่ีมีลาํดบัชั้นของสายการบงัคบับญัชาท่ีแน่ชดั กาํหนดโครงสร้าง

การตดัสินใจและการมีส่วนร่วมในองคก์ารไวแ้น่นอน ตาํแหน่งในลาํดบัชั้นของ                  

สายการบงัคบับญัชาจะทาํหนา้ท่ีกาํหนดบทบาทอาํนาจหนา้ท่ีของสมาชิกองคก์าร 

 2. เป็นองคก์ารท่ีมีการแบ่งงานกนัทาํภารกิจขององคก์ารถูกแจกและมอบหมาย

ใหก้บัสมาชิกองคก์ารแต่ละคน 

 3. เป็นองคก์ารท่ีมีกฎระเบียบแบบแผนสาํหรับความประพฤติและการปฏิบติังาน

ของสมาชิกองคก์ารเป็นลายลกัษณ์อกัษร ทาํหนา้ท่ีกาํหนดพฤติกรรมท่ีพึงปรารถนาและ

ไม่พึงปรารถนาในองคก์าร 

 4. เป็นองคก์ารท่ีกาํหนดขั้นตอนในการทาํงานและการแกปั้ญหาการทาํงานไว้

ล่วงหนา้ 

 5. เป็นองคก์ารท่ีถือวา่สมาชิกองคก์ารรวมทั้งบุคคลภายนอกเท่ากนัหมด 

กล่าวคือ ถือวา่ลกัษณะส่วนตวัของคน (เช่น การทีเส้นมีสาย หนา้ตาดี การมกัคุน้เป็น 

การส่วนตวั ฯลฯ) ไม่สาํคญั ลูกคา้ท่ีมีเส้นมีสายกบัลูกคา้ท่ีไม่มีเส้นมีสายตอ้งไดรั้บ

บริการคุณภาพเท่ากนัจากองคก์าร เป็นตน้ 

 6. เป็นองคก์ารท่ียดึหลกัในความสามารถและคุณภาพในการทาํงานของสมาชิก

องคก์ารเป็นเคร่ืองตดัสินใจในการเลือก เล่ือนขั้น และไล่สมาชิกออก 

 การจดัองคก์ารตามลกัษณะระบบราชการขา้งตน้นั้น เป็นวธีิท่ีดีทาํใหเ้กิด

ประสิทธิภาพและมีความเหมาะสมต่อสภาพการณ์ในอดีต ถึงแมว้า่ในปัจจุบนัน้ีองคก์าร

ต่าง ๆ ในสงัคมยงัคงใชรู้ปแบบระบบราชการอยูน่ั้น แต่อยา่งไรกดี็ ชีวติและสงัคมใน

ปัจจุบนัสมยันั้นไดเ้ปล่ียนแปลงไปมากทาํใหร้ะบบราชการนั้นมีประโยชน์นอ้ยลง ๆ        

เปรียบประหน่ึง “พีระมิดท่ีร้าว จวนจะถล่มพินาศลงทุกนาที” 
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 ระบบราการเคยเป็นการจดัองคก์ารท่ีดีทาํใหเ้กิดประสิทธิภาพ แต่มาในปัจจุบนั

ระบบราการไม่สามารถจะแกไ้ขปัญหาใหม่ ๆ ของสงัคมยคุสมยัใหม่ได ้ปัญหาหรือ

ลกัษณะของสงัคมสมยัใหม่ท่ีตอ้งอาศยัการจดัองคก์ารรูปแบบใหม่แทนท่ีระบบราชการ 

ไดแ้ก่ ปัญหาต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี (พิทยา บวรวฒันา, 2541, หนา้ 119) 

 1. การเปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็ว และไม่คาดฝันของสภาพแวดลอ้มในขณะท่ี

ระบบราชการเป็นวธีิการจดัการท่ีเหมาะสาํหรับสภาพแวดลอ้มท่ีมีเสถียรภาพ 

 2. การท่ีองคก์ารแบบระบบราชการในปัจจุบนัมีขนาดใหญ่โตมากข้ึน จนทาํให้

การดาํเนินกิจการขององคก์ารตามหลกัระบบราชการนั้นไม่สามารถจะรับสถานการณ์

ใหม่น้ีได ้

 3. การเจริญกา้วหนา้ของเทคโนโลยสีมยัใหม่ท่ีมีลกัษณะสลบัซบัซอ้น และ

จาํเป็นตอ้งอาศยัการประสานงานระหวา่งคนจาํนวนมากท่ีมีความชาํนาญพิเศษเฉพาะ

เร่ือง 

 4. การท่ีความคิดของคนเก่ียวกบัการจดัการเปล่ียนแปลงไป กล่าวคือ สมยัก่อน

จะมองคนวา่เป็นหุ่นยนต ์แต่มาสมยัปัจจุบนักลบัมองวา่คนเป็นบุคคลท่ีมีความรู้

ความสามารถเฉพาะอยา่งและมีความตอ้งการท่ีหลากหลาย หรือแทนท่ีจะพิจารณาวา่

อาํนาจมีท่ีมาจากการบงัคบั ข่มขู่ กลบัพิจารณาวา่อาํนาจมีท่ีมาจากการร่วมมือและ    

ความเหตุผล หรือแทนท่ีจะมองวา่ระบบราชการเป็นเพียงเคร่ืองกลไกท่ีปราศจากชีวติ

จิตใจ กลบัมองวา่ระบบราชการนั้นเป่ียมไปดว้ยความรู้สึกและความนิยมในมนุษยแ์ละ

ประชาธิปไตย 

 

ทศิทางองค์การสมัยใหม่ 

 การท่ีสงัคมเกิดการเปล่ียนแปลงดงักล่าว ยอ่มหมายความวา่องคก์ารท่ีดีนั้น ตอ้ง

ปรับตวัใหเ้ขา้กบัสภาพการณ์ใหม่ดงักล่าวดว้ย สมยัก่อนองคก์ารแบบระบบราชการเนน้

ทิศทางองคก์ารความมีประสิทธิภาพ (efficiency) คือ ลงทุนนอ้ยท่ีสุดเพ่ือผลผลิตสูงสุด  

มาสมยัใหม่สภาพแวดลอ้มท่ีเปล่ียนแปลงไปทาํใหอ้งคก์ารตอ้งเปล่ียนแปลงทิศทางตาม

ไปดว้ย ดงันั้น ในปัจจุบนั นอกจากองคก์ารทัว่ไปจะเนน้เร่ืองประสิทธิภาพแลว้องคก์าร

สมยัใหม่ยงัไดผ้นวกเอาทิศทางใหม่ ๆ 3 ทิศทาง กล่าวคือ ประการแรก ไดแ้ก่           
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ความสามคัคีกลมเกลียวของสมาชิกภายในองคก์าร และการประสานความตอ้งการของ

สมาชิกองคก์ารใหเ้ขา้กบัวตัถุประสงค ์หรือเป้าหมายขององคก์าร (integration) ประการ

ท่ีสอง ไดแ้ก่ ความสามารถขององคก์ารใหม่การปรับตวัใหเ้ขา้กบัสภาพแวดลอ้มท่ี

เปล่ียนแปลง (adaptability) และประการท่ีสาม ไดแ้ก่ ความสามารถขององคก์ารใน    

การใหบ้ริการลูกคา้ และสนองต่อประโยชน์สงัคมโดยส่วนรวม (social relevance) 

 องคก์ารสมยัใหม่ถูกออกแบบมาเพ่ือใชแ้ทนองคก์ารแบบระบบราชการ  

องคก์ารชัว่คราว องคก์ารตามความเหมาะสม และองคก์ารประชาธิปไตยนั้นเปรียบเทียบ

ไดใ้น 4 แง่ดว้ยกนั คือ ปัจจยัสาํคญัท่ีกาํหนดความจาํเป็นในการใชรู้ปแบบใหม่        

ความถาวรหรือชัว่คราวขององคก์ารโครงสร้างองคก์าร และทิศทางองคก์ารท่ีให้

ความสาํคญัมากท่ีสุด ซ่ึงสามารถเปรียบเทียบรูปแบบองคก์ารสมยัใหม่ ดงัน้ี (พิทยา   

บวรวฒันา, 2541, หนา้ 131) 

 

ตาราง 1   

เปรียบเทียบรูปแบบองค์การสมยัใหม่ 

ประเภทของ

องคก์าร 

สมยัใหม่ 

ปัจจยัสาํคญัท่ี

กาํหนดความจาํเป็น

ในการใช ้

รูปแบบใหม่ 

ความถาวรหรือ

ชัว่คราวของ

องคก์าร 

โครงสร้าง

องคก์าร 

ทิศทางองคก์ารท่ี

ใหค้วามสาํคญั

มากท่ีสุด 

1. องคก์าร

ชัว่คราว 

สภาพแวดลอ้มท่ีไม่

แน่นอน คาดการณ์

ไม่ได ้

ชัว่คราว ราบ ความสามารถ

ในการปรับตวั 

2. องคก์ารตาม

ความ

เหมาะสม 

ประเภทของงาน

และเทคโนโลย ี

ถาวร สูงและราบ ความสามารถ

ในการปรับตวั 

3. องคก์าร

ประชาธิปไตย 

การมีส่วนร่วมใน

องคก์าร 

ถาวร (ระบบท่ี 

4) ชัว่คราว (การ

พฒันาองคก์าร) 

ราบ ความกลม

เกลียวสามคัคี

ภายในองคก์าร 
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ทฤษฎปีระสิทธิภาพ 

  

 Millet (1954, p. 4) กล่าววา่ ประสิทธิภาพ หมายถึง ผลการปฏิบติังานท่ีก่อใหเ้กิด

ความพึงพอใจแก่มวลมนุษย ์และไดรั้บผลกาํไรจากการปฏิบติังานนั้น (human 

satisfaction and benefit produced) ซ่ึงความพึงพอใจ หมายถึง ความพึงพอใจใน        

การบริการใหก้บัประชาชน โดยพิจารณาจาก 

 1. การใหบ้ริการอยา่งเท่าเทียม (equitable service) 

 2. การใหบ้ริการอยา่งรวดเร็วและทนัเวลา (timely service) 

 3. การใหบ้ริการอยา่งเพียงพอ (ample service) 

 4. การใหบ้ริการอยา่งกา้วหนา้ (progression service) 

 Simon (1960, p. 180) ใหท้รรศนะเก่ียวกบัประสิทธิภาพไวว้า่ ถา้จะพิจารณาวา่

งานใดจะมีประสิทธิภาพสูงสุดนั้น ใหดู้ ความสมัพนัธ์ระหวา่งปัจจยันาํเขา้ (input) กบั

ผลผลิต (output) ท่ีไดรั้บเพราะฉะนั้นตามทรรศนะน้ีจึง หมายถึง ผลผลิตลบดว้ยปัจจยั

นาํเขา้และถา้เป็นการรบริหารราชการ องคก์ร ของรัฐกบ็วกความพึงพอใจของผูร้บ

บริการ (satisfaction) เขา้ไปดว้ยซ่ึงอาจเขียนเป็นสูตรได ้ดงัน้ี 

 E = (O-I)+ S 

 E = Efficiency คือ ประสิทธิภาพของงาน 

 0 = Output คือ ผลผลิตหรืองานท่ีไดรั้บออกมา 

 I = Input คือ ปัจจยันาํเขา้หรือทรัพยากร 

 S = Satisfaction คือ ความพึงพอใจของผูรั้บบริการ  

 รพี แกว้เจริญ และฑิตยา สุวรรณะชฎ (2510, หนา้ 5) กล่าววา่ ประสิทธิภาพ 

หมายถึง ความคล่องแคล่วในการปฏิบติังานใหส้าํเร็จซ่ึงไม่ไดก้ล่าว ถึงปัจจยันาํเขา้หรอ

ความพึงพอใจ 

 ทิพาวดี เมฆสวรรค ์(2538, หนา้ 2) ช้ีใหเ้ห็นวา่ ประสิทธิภาพในระบบราชการมี 

ความหมายรวมถึงผลิตภาพ และประสิทธิภาพ โดยประสิทธิภาพเป็นส่ิงท่ีวดัไดห้ลายมิติ 

ตามแต่วตัตุประสงคท่ี์ตอ้งการพิจารณา คือ 

 1. ประสิทธิภาพในมิติของค่าใชจ่้ายหรือตน้ทุนของการผลิต (input) ไดแ้ก่      
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การใชท้รัพยากรการบริหาร คือ คน เงิน วสัดุ เทคโนโลย ีท่ีมีอยา่งประหยดั คุม้ค่า และ 

เกิดการสูญเสียนอ้ยท่ีสุด 

 2. ประสิทธิภาพในมิติของกระบวนการการบริหาร (process) ไดแ้ก่ การทาํงาน               

ท่ีถูกดอ้งไดม้าตรฐาน รวดเร็ว และใชเ้ทคโนโลยท่ีีสะดวกกวา่เดิม 

 3. ประสิทธิภาพในมิติของผลผลิตและผลลพัธ์ ไดแ้ก่ การทาํงานท่ีมีคุณภาพเกิด 

ประโยชน์ต่อสงัคม เกิดผลกาํไร ทนัเวลา ผูป้ฏิบติังานมีจิตสาํนึกท่ีดีต่อการทาํงานและ 

บริการเป็นท่ีพอใจของลูกคา้ หรือผูม้ารับบริการ 

 ทิพาวดี เมฆสวรรค ์(2538, หนา้ 6-7) เสนอแนวคิดในการปรับปรุงประสิทธิภาพ

การบริหารงานภาครัฐโดยศึกษาการปรับปรุงระบบ ราชการของต่างประเทศท่ีไดรั้บ  

การยอมรับวา่ประสบความสาํเร็จได ้ดงัน้ี 

 1. ตอ้งกาํหนดแนวทางและเป้าหมายของการเปล่ียนแปลงท่ีชดัเจน หมายถึง                 

การทาํงานท่ีมีประสิทธิผลยดึถือผลสาํเร็จ หรือผลสมัฤทธ์ิของงาน (results) เป็นหลกัใน                 

การดาํเนินงานโดยมุ่งท่ีผลลพัธ์ (outcome) โดยมีการประเมินผล และวดัผลสาํเร็จของ

งานอยา่งเป็นรูปธรรมสามารถตอบสนอง และสร้างความพึงพอใจแก่ลูกคา้ผูม้ารับ

บริการปรับปรุงโครงสร้าง และระบบงานเพ่ือยบุเลิกงานท่ีซํ้ าซอ้น โดยสร้างสรรค์

กระบวนการ ทาํงานใหม่ ลดขนาดกาํลงัคน เพ่ือลดค่าใชจ่้ายขององคก์รดา้นบุคคลากร 

มีการกระจาย อาํนาจการตดัสินใจจากระดบับนสู่ระดบัเจา้หนา้ท่ี 

 2. ระบบการบริหารงานท่ีจะยดึผลสาํเร็จของงาน และผลลพัธ์ขององคก์ารเป็น 

หลกัสาํคญัในการดาํเนินการรวมทั้งใชม้าตรการจูงใจและใหร้างวลัตอบแทนแกองคก์ร

ท่ีประสบความสาํเร็จ 

 ธงชยั สนัติวงษ ์และชยัยศ สนัติวงษ ์(2526, หนา้ 198) กล่าววา่ ประสิทธิภาพ 

หมายถึง กิจกรรมทางดา้นการบริหารบุคคลท่ีไดเ้ก่ียวขอ้งกบัวธีิการ ซ่ึงหน่วยงาน

พยายามกาํหนดใหท้ราบแน่ชดัวา่พนกังานของตนสามารถปฏิบติังานไดมี้ประสิทธิภาพ

มากนอ้ยเพียงใด 

 สมพงษ ์เกษมสิน (2526, หนา้ 14) กล่าวถึง แนวคิดของ Harring Emerson ท่ี

เสนอแนวความคิดเก่ียวกบัหลกัการทาํงานใหมี้ ประสิทธิภาพในหนงัสือ “The Twelve 

Principles of Efficiency” ซ่ึงไดรั้บการยกยอ่งและกล่าวขานกนัมาก หลกั 12 ประการมี 
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ดงัน้ี 

 1. ทาํความเขา้ใจ และกาํหนดแนวคิดในการทาํงานใหก้ระจ่าง 

 2. ใชห้ลกัสามญัสาํนึกในการพิจารณาความน่าจะเป็นไปไดข้องงาน 

 3. คาํปรึกษาแนะนาํตอ้งสมบูรณ์และถูกตอ้ง 

 4. รักษาระเบียบวนิยัในการทาํงาน 

 5. ปฏิบติังานดว้ยความยติุธรรม 

 6. การทาํงานตอ้งเช่ือถือไดมี้ความฉบัพลนั มีสมรรถภาพและมีการลงทะเบียน 

ไวเ้ป็นหลกัฐาน 

 7. งานควรมีลกัษณะแจง้ใหท้ราบถึงการดาํเนินงานอยา่งทัว่ถึง 

 8. งานเสร็จทนัเวลา 

 9. ผลงานไดม้าตรฐาน 

 10. การดาํเนินงานสามารถยดึเป็นมาตรฐานได ้

 11. กาํหนดมาตรฐานท่ีสามารถใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการแก่สอนงานได ้

 12. ใหบ้าํเหน็จแก่งานท่ีดี 

 นอกจากน้ียงัมีแนวความคิดท่ีเก่ียวขอ้งกบัปัจจยัในการปฏิบติังานใหมี้

ประสิทธิภาพหรือปัจจยัท่ีมีผลต่อการปฏิบติังานนั้น และมีนกัทฤษฎีหลายท่านไดศึ้กษา

และสรุป เป็นปัจจยัสาํคญั ๆ ท่ีน่าสนใจ ดงัต่อไปน้ี 

 Katz and Kahn (1978, pp. 232-240) ซ่ึงเป็นนกัทฤษฎีท่ีศึกษา องคก์รระบบเปิด 

(open system) ศึกษาในเร่ือง ปัจจยัท่ีสาํคญัต่อประสิทธิภาพในการปฏิบติังาน ซ่ึงเขา

กล่าววา่ ประสิทธิภาพ คือ ส่วนประกอบท่ีสาํคญัของ ประสิทธิผล ประสิทธิภาพของ

องคก์าร ถา้จะวดัจากปัจจยันาํเขา้เปรียบเทียบกบัผลผลิตท่ีได ้จะทาํใหก้ารวดั

ประสิทธิภาพคลาดเคล่ือน จากความเป็นจริงขององคก์ร หมายถึง การบรรลุเป้าหมาย 

(goal-attainment) ขององคก์รในการบรรลุเป้าหมายขององคก์ร ปัจจยัต่าง ๆ ของ        

การฝึกอบรม ประสบการณ์ความผกูพนั ยงัมีความสาํคญัต่อประสิทธิภาพในองคก์รดว้ย 

 นฤมล กิตตะยานนท ์(2527, หนา้ 16-22) กล่าววา่ การปฏิบติังานของแต่ละคนจะ

ลูกกาํหนดโดย 3 ส่วน ดงัน้ี 
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 1. คุณลกัษณะเฉพาะส่วนบุคคล (individual attributes) แบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม 

ดงัน้ี 

  1.1 demographic characteristics เป็นลกัษณะท่ีเก่ียวกบั เพศ อาย ุเช้ือชาติ 

เผา่พนัธ์ุ 

  1.2 competence characteristics เป็นลกัษณะท่ีเก่ียวกบัความรู้ความสามารถ 

ความถนดัและความชาํนาญของบุคคลซ่ึงคุณลกัษณะเหล่าน้ีจะไดม้าจากการศึกษาอบรม 

และสัง่สมประสบการณ์ 

 1.3 psychological characteristics เป็นคุณลกัษณะทางดา้นจิตวิทยา ไดแ้ก่   

ทศันะคติ ค่านิยม การรับในเร่ืองต่าง ๆ รวมทั้งบุคลิกภาพของแต่ละบุคคลดว้ย    

 2. ระดบัความพยายามในการทาํงาน (work effort) จะเกิดข้ึนจากการมีแรงจูงใจ

ในการทาํงาน ไดแ้ก่ ความตอ้งการ แรงผลกัดนัอารมณ์ความรู้สึก ความสนใจ          

ความตั้งใจ เพราะวา่คนท่ีมีแรงจูงใจในการทาํงานสูงจะมีความพยายามท่ีจะอุทิศ      

กาํลงักายและกาํลงัใจใหแ้ก่การทาํงานมากกวา่ผูท่ี้แรงจูงใจในการทาํงานตํ่า 

 3. แรงสนบัสนุนจากองคก์ารหรือหน่วยงาน (organization support) ไดแ้ก่ 

คาํตอบแทน ความยติุธรรม การติดต่อส่ือสาร และวธีิการท่ีจะมอบหมายงานซ่ึงมีผลต่อ 

กาํลงัใจผูป้ฏิบติังาน 

 สรุปไดว้า่ ประสิทธิภาพในการปฏิบติังานของแต่ละบุคคลเกิดจากสภาพภูมิหลงั 

ของแต่ละคนท่ีไม่เหมือนกนั สภาพร่างกายจิตใจ การศึกษา ความรู้ความสามารถ      

ความถนดัต่าง ๆ โดยมีปัจจยัสนบัสนุนใหเ้กิดความแตกต่างจากการประเมินของ

ผูบ้งัคบับญัชาแลว้ใหค้ะแนนออกมาในระดบัตํ่า ปานกลาง และระดบัสูง ซ่ึงมีผลต่อ   

การปรับเปล่ียนวธีิการทาํงานใหข้า้ราชการผูน้ั้นมีประสิทธิภาพในการปฏิบติังานท่ี    

มากข้ึนเร่ือย ๆ 
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ทฤษฎกีารบริหารกจิการบ้านเมอืงทีด่ี 

 

 วสินั ปริมาณ (2558) กล่าววา่ การนาํหลกัธรรมาภิบาล หรือการบริหาร            

การจดัการท่ีดี หรือการบริหารภาครัฐแนวใหม่ มาประยกุตใ์ชใ้นการบริหารการจดัการ 

และปฏิบติัการในองคก์ารนั้น มีจุดประสงคส์าํคญั คือ การสร้างความพึงพอใจอยา่ง

สูงสุดใหก้บัประชาชน โดยปัจจยัสาํคญัประการแรกท่ีหน่วยงานภาครัฐตอ้งคาํนึงถึงใน

การบริหารการจดัการเพ่ือสร้างผลประโยชน์สูงสุดใหก้บัประชาชน ไดแ้ก่ การกาํหนด

นโยบายต่าง ๆ ท่ีสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชน ทั้งน้ี องคก์ารท่ีสาํคญัท่ีจะ

ทาํใหเ้กิดผลสมัฤทธ์ิผลดงักล่าว คือ การเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีบทบาทและ     

มีส่วนร่วมในการใหข้อ้คิดเห็น ขอ้เสนอแนะ ตลอดจนเขา้มามีส่วนร่วมในการพฒันา

ทอ้งถ่ินท่ีอยูอ่าศยัเพ่ือใหค้วามรู้สึกความเป็นเจา้ของร่วมกนัและมีจิตสาํนึกสาธารณะท่ี

จะสร้างสรรค ์งานพฒันาต่าง ๆ ตามลกัษณะของปัญหา และความตอ้งการ โดยใน

ปัจจุบนัน้ีประชาชนใหค้วามสาํคญัในการมีส่วนร่วมกบัภาครัฐมากข้ึน ซ่ึงนบัเป็น

โอกาสท่ีดีท่ีจะใหต้วัแทนประชาชนเหล่าน้ีเขา้มามีส่วนร่วมใหเ้ขา้มามีบทบาทมากยิง่ข้ึน 

ปัจจยัสาํคญัอีกประการหน่ึงของการบริหารการจดัการตามหลกัธรรมาภิบาล คือ 

ระบบการบริหารงานของภาครัฐตอ้งมีความรับผิดชอบไดโ้ดยสาธารณะหรือตวัแทน

ของประชาชนทั้งดา้นการใชง้บประมาณ และวธีิการของการบริหารจดัการต่าง ๆ

นอกจากน้ีประชาชนควรท่ีไดรั้บข่าวสาร หรือประชาสมัพนัธ์ เพ่ือใหท้ราบถึงผล       

การดาํเนินต่าง ๆ อยา่งถูกตอ้งและรวดเร็ว ทนัสถานการณ์ โดยปัจจุบนัประชาชนเองก็

ใหค้วามสาํคญักบัปัจจยัท่ีกล่าวถึงน้ีมากข้ึน ในขณะเดียวกนัความกา้วหนา้ทาง

เทคโนโลยสีารสนเทศและการส่ือสารมวลชน กน็บัไดว้า่เป็นปัจจยัท่ีเอ้ือต่อการพฒันา

ระบบการบริหารงานใหมี้ความโปร่งใสและตรวจสอบไดม้ากยิง่ข้ึน และเพ่ือสร้าง   

ความพึงพอใจใหก้บัประชาชนอยา่งสูงสุด โดยปัจจยัท่ีสาํคญัท่ีจะสนบัสนุนให้

ขา้ราชการพร้อมใหบ้ริการประชาชนดว้ยความเตม็ใจและทุ่มเท ไดแ้ก่ การท่ีบุคคล

เหล่านั้นไดรั้บการพฒันาใหมี้ศกัยภาพ มีความรู้ ความสามารถท่ีทนัต่อการเปล่ียนแปลง 

ตลอดจนมีขวญักาํลงัใจท่ีดีซ่ึงเกิดจากไดรั้บความดูแลดา้นสวสัดิการค่าตอบแทนท่ี

เหมาะสม และไดรั้บการส่งเสริมใหมี้ความกา้วหนา้ในสายงานตามหลกัระบบคุณธรรม  
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ธรรมาภิบาลอาจประกอบไปดว้ยหลกัการสาํคญัหลายประการแลว้แต่

วตัถุประสงคข์ององคก์รท่ีนาํมาใช ้หลกัการท่ีมีผูน้าํไปใชเ้สมอ คือ การมีส่วนร่วมของ

ประชาชน การมุ่งฉนัทามติ การมีสาํนึกรับผดิชอบ ความโปร่งใส การตอบสนอง 

ประสิทธิผลและประสิทธิภาพ ความเท่าเทียมกนั และการคาํนึงถึงคนทุกกลุ่มหรือ     

พหุภาคี และการปฏิบติัตามหลกันิติธรรม แต่ระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ย       

การบริหารกิจการบา้นเมืองและสงัคมท่ีดีนั้นไดร้ะบุไว ้6 หลกัการดงักล่าวมาแลว้และ

กลายเป็นหลกัการสาํคญัท่ีมีการนาํมาใชใ้นประเทศไทยอยา่งกวา้งขวางอยูใ่นปัจจุบนัน้ี 

แต่กมี็คาํถามวา่หลกัการต่าง ๆ น้ี หมายถึงอะไร แลว้จะทราบไดอ้ยา่งไรวา่มี               

ธรรมาภิบาลแลว้หรือยงั มีมากหรือนอ้ย ตอ้งปรับปรุงอะไรอีกบา้ง คาํตอบท่ีอาจเป็นไป

ได ้กคื็อ การจดัทาํตวัช้ีวดัเพ่ือผูใ้ชจ้ะไดเ้ขา้ใจ และนาํไปใชต้รวจสอบตนเองและผูอ่ื้น

หรือหน่วยงานอ่ืนไดห้ลกัการต่าง ๆ ท่ีอธิบายการมีธรรมาภิบาล และการนาํไป

ประยกุตใ์ช ้ธรรมาภิบาลอาจประกอบไปดว้ยหลกัการต่าง ๆ มากมายแลว้แต่ผูท่ี้จะนาํ

เร่ืองของธรรมาภิบาลไปใช ้และจะใหค้วามสาํคญักบัเร่ืองใดมากกวา่กนั และในบริบท

ของประเทศ บริบทของหน่วยงาน หลกัการใดจึงจะเหมาะสมท่ีสุด สาํหรับประเทศไทย

แลว้ เน่ืองจากไดมี้ระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการบริหารกิจการบา้นเมืองและ

สงัคมท่ีดี และพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 

พ.ศ. 2546 ท่ีใหค้วามสาํคญักบัหลกัการสาํคญั 6 หลกัการดงักล่าว ดงัต่อไปน้ี 

1. ดา้นหลกันิติธรรม (rule of laws) คือ หลกัการสาํคญัอนัเป็นสาระสาํคญัของ 

“หลกันิติธรรม” ประกอบดว้ย 7 หลกัการ คือ หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ หลกัการคุม้ครอง

สิทธิและเสรีภาพ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายตุลาการ และฝ่ายปกครอง 

ความชอบดว้ยกฎหมายในทางเน้ือหา หลกัความเป็นอิสระของผูพิ้พากษา หลกัไม่มี

ความผดิและไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย และหลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของ

รัฐธรรมนูญ 

 1.1 หลกัการแบ่งแยกอาํนาจเป็นพ้ืนฐานท่ีสาํคญัของหลกันิติธรรม เพราะ 

หลกัการแบ่งแยกอาํนาจเป็นหลกัท่ีแสดงใหเ้ห็นถึงการอยูร่่วมกนัของการแบ่งแยก

อาํนาจการตรวจสอบอาํนาจ และการถ่วงดุลอาํนาจ 
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 1.2 หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ หลกันิติธรรมมีความเก่ียวพนักนักบั

สิทธิในเสรีภาพของบุคคล และสิทธิในความเสมอภาค สิทธิทั้งสองประการดงักล่าว

ขา้งตน้ถือวา่เป็นพ้ืนฐานของ “ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย”์ อนัเป็นหลกัการสาํคญัตาม

เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 

 1.3 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายตุลาการ และฝ่ายปกครอง การใช้

กฎหมายของฝ่ายตุลาการ หรือฝ่ายปกครองท่ีเป็นการจาํกดัสิทธิของประชาชนมีผลมา

จากกฎหมายท่ีไดรั้บความเห็นชอบ จากตวัแทนของประชาชน โดยฝ่ายตุลาการจะตอ้ง

ไม่พิจารณาพิพากษาเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ใหแ้ตกต่างไปจากบทบญัญติัของกฎหมาย ฝ่าย

ตุลาการมีความผกูพนัท่ีจะตอ้งใชก้ฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนั ฝ่ายตุลาการมีความผกูพนัท่ี

จะตอ้งใชดุ้ลพินิจ โดยปราศจากขอ้บกพร่อง 

 1.4 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายในทางเน้ือหา เป็นหลกัท่ีเรียกร้องให ้        

ฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายปกครองทีออกกฎหมายลาํดบัรอง กาํหนดหลกัเกณฑใ์นทาง

กฎหมายใหเ้ป็นตามหลกัความแน่นอนของกฎหมาย หลกัหา้มมิใหก้ฎหมายมีผล

ยอ้นหลงั และหลกัความพอสมควรแก่เหตุ 

 1.5 หลกัความอิสระของผูพิ้พากษา ผูพิ้พากษาสามารถทาํภาระหนา้ท่ีในทาง

ตุลาการไดโ้ดยปราศจากการแทรกแซงใด ๆ โดยผูพิ้พากษามีความผกูพนัเฉพาะต่อ

กฎหมาย และทาํการพิจารณาพิพากษาภายใตม้โนธรรมของตนเท่านั้น โดยวางอยูบ่น

พ้ืนฐานของความอิสระจาก 3 ประการ กล่าวคือ ความอิสระจากคู่ความ ความอิสระจาก

รัฐและความอิสระจากสงัคม 

 1.6 หลกัไม่มีความผดิ และไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย เม่ือไม่มีขอ้บญัญติัทาง

กฎหมายใหเ้ป็นความผดิ แลว้จะเอาผิดกบับุคคลนั้น ๆ มิได ้

 1.7 หลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ หมายความวา่ รัฐธรรมนูญ

ไดรั้บการยอมรับใหเ้ป็นกฎหมายท่ีอยูใ่นลาํดบัท่ีสูงสุดในระบบกฎหมายของรัฐนั้น และ

หากกฎหมายท่ีอยูใ่นลาํดบัท่ีตํ่ากวา่ขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญกฎหมายดงักล่าวยอ่มไม่

มีผลบงัคบั 

2. หลกัดา้นหลกัคุณธรรม Ethics ประกอบดว้ยหลกัการสาํคญั 3 หลกัการ คือ

หน่วยงานปลอดการทุจริต หน่วยงานปลอดจากการทาํผดิวนิยั และหน่วยงานปลอดจาก
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การทาํผดิมาตรฐานวชิาชีพนิยมและจรรยาบรรณ องคป์ระกอบของคุณธรรมหรือ

พฤติกรรมท่ีพึงประสงคท่ี์ปลอดจากคอรัปชัน่ หรือมีคอรัปชัน่นอ้ยลง คอรัปชัน่          

การฉอ้ราษฎร์บงัหลวง หรือ corruption โดยรวม หมายถึง การทาํใหเ้สียหาย การทาํลาย 

หรือการละเมิดจริยธรรม ธรรมปฏิบติัและกฎหมาย สาํหรับพิษภยัของคอรัปชัน่ไดส้ร้าง

ความเสียหาย และความเดือดร้อน และเป็นพฤติกรรมท่ีส่งผลในทางลบต่อคุณธรรมของ

การบริหารจดัการอยา่งร้ายแรง เม่ือพิจารณาเร่ืองของคุณธรรมจึงควรพิจารณาเร่ือง

ต่อไปน้ี 

 2.1 องคป์ระกอบคุณธรรมหรือพฤติกรรมท่ีพึงประสงคท่ี์ปลอดจากการไม่

ปฏิบติัตามกฎหมายอยา่งโจ่งแจง้หรือไม่ปฏิบติัตามกฎหมายนอ้ยลง 

 2.2 องคป์ระกอบคุณธรรมหรือพฤติกรรมท่ีพึงประสงคท่ี์ปลอดจาก            

การปฏิบติัท่ีนอ้ยกวา่ หรือไม่ดีเท่าท่ีกฎหมายกาํหนดหรือปฏิบติัเช่นน้ีนอ้ยลง 

 2.3 องคป์ระกอบคุณธรรมหรือพฤติกรรมท่ีพึงประสงคท่ี์ปลอดจาก           

การปฏิบติัท่ีมากกวา่ท่ีกฎหมายกาํหนด หรือปฏิบติัเช่นน้ีนอ้ยลง 

 2.4 องคป์ระกอบคุณธรรมหรือพฤติกรรมท่ีพึงประสงคท่ี์ปลอดจาก            

การปฏิบติัตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย แต่ใชว้ธีิการท่ีผดิกฎหมายหรือปฏิบติัเช่นน้ี

นอ้ยลง สาํหรับการท่ีหน่วยงานปลอดจากการทาํผิดมาตรฐานวิชาชีพนิยมและ

จรรยาบรรณนั้นเป็น การกระทาํผดิวชิาชีพนิยม ไดแ้ก่ พฤติกรรมท่ีสวนทางหรือขดัแยง้

กบัองคป์ระกอบของวชิาชีพนิยมโดย เฉพาะอยา่งยิง่ในประเดน็ของการมีจรรยาบรรณ

วชิาชีพ และการประพฤติตามจรรยาบรรณวชิาชีพ 

3. ดา้นความโปร่งใส (transparency) ประกอบไปดว้ยหลกัการยอ่ย 4 หลกัการ 

คือ หน่วยงานมีความโปร่งใสดา้นโครงสร้าง หน่วยงานมีความโปร่งใส ดา้นการใหคุ้ณ 

หน่วยงานมีความโปร่งใส ดา้นการใหโ้ทษหน่วยงานมีความโปร่งใส ดา้นการเปิดเผย

ขอ้มูล 

 3.1 ความโปร่งใสดา้นโครงสร้าง ประกอบดว้ยพฤติการณ์ ต่อไปน้ี 

      3.1.1 มีการตรวจสอบภายในท่ีเขม้แขง็ เช่น มีคณะกรรมการตรวจสอบ

คณะกรรมการสอบสวนเป็นตน้ 

     3.1.2โปร่งใส เห็นระบบงานทั้งหมดไดอ้ยา่งชดัเจน 
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      3.1.3 ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม รับรู้การทาํงาน 

      3.1.4 มีเจา้หนา้ท่ีมาดว้ยระบบคุณธรรมมีความสามารถสูงมาอยูใ่หม่     

มากข้ึน 

      3.1.5 มีการตั้งกรรมการหรือหน่วยงานตรวจสอบข้ึนมาใหม่ 

      3.1.6 มีฝ่ายบญัชีท่ีเขม้แขง็ 

 3.2 ความโปร่งใสดา้นใหคุ้ณ ประกอบดว้ยพฤติการณ์ ต่อไปน้ี 

      3.2.1 มีค่าตอบแทนพิเศษในการปฏิบติังานเป็นผลสาํเร็จ 

      3.2.2 มีค่าตอบแทนเพ่ิมสาํหรับการปฏิบติังานท่ีมีประสิทธิภาพ 

      3.2.3 มีค่าตอบแทนพิเศษใหก้บัเจา้หนา้ท่ีท่ีซ่ือสตัย ์

      3.2.4 มีมาตรฐานเงินเดือนสูงพอเพียงกบัค่าใชจ่้าย 

 3.3 ความโปร่งใสดา้นการใหโ้ทษ ประกอบดว้ยพฤติการณ์ต่อไปน้ี 

      3.3.1 มีระบบการตรวจสอบท่ีมีประสิทธิภาพ 

      3.3.2 มีวธีิการพิจารณาลงโทษผูท้าํผดิอยา่งยติุธรรม 

      3.3.3 มีการลงโทษจริงจงั หนกัเบาตามเหตุแห่งการกระทาํผดิ 

      3.3.4 มีระบบการฟ้องร้องผูก้ระทาํผดิท่ีมีประสิทธิภาพ 

      3.3.5 หวัหนา้งานลงโทษผูทุ้จริตอยา่งจริงจงั 

      3.3.6 มีการปรามผูส่้อทุจริตใหเ้ลิกความพยายามทุจริต 

      3.3.7 มีกระบวนการยติุธรรมท่ีรวดเร็ว 

 3.4 ความโปร่งใสดา้นการเปิดเผย ประกอบดว้ยพฤติการณ์ ต่อไปน้ี 

        3.4.1 ประชาชนไดเ้ขา้มารับรู้ การทาํงานของคณะกรรมการตรวจสอบ 

         3.4.2 ประชาชนและส่ือมวลชนมีส่วนร่วมในการจดัซ้ือจดัหา การให้

สมัปทานการออกกฎระเบียบ และขอ้บงัคบัต่าง ๆ  

        3.4.3 ประชาชน ส่ือมวลชน และองคก์รพฒันาเอกชน ไดมี้โอกาสควบคุม

ฝ่ายบริหารโดยวธีิการต่าง ๆ มากข้ึน 

        3.4.4 มีการใชก้ลุ่มวชิาชีพภายนอก เขา้มาร่วมตรวจสอบ 

4. หลกัการมีส่วนร่วม (participation) คือ การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็น

กระบวนการซ่ึงประชาชน หรือผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียไดมี้โอกาสแสดงทศันะ และเขา้ร่วม
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ในกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อชีวติความเป็นอยูข่องประชาชน รวมทั้งมีการนาํ              

ความคิดเห็นดงักล่าวไปประกอบการพิจารณากาํหนดนโยบาย และการตดัสินใจของรัฐ 

การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการส่ือสารในระบบเปิด กล่าวคือ เป็น       

การส่ือสารสองทาง ทั้งอยา่งเป็นทางการ และไม่เป็นทางการ ซ่ึงประกอบไปดว้ย       

การแบ่งสรรขอ้มูลร่วมกนัระหวา่งผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย และเป็นการเสริมสร้าง           

ความสามคัคีในสงัคม การมีส่วนร่วมของชุมชนนั้นมีนกัวชิาการหลายท่านไดใ้ห้

ความหมายไว ้ดงัน้ี 

 Cohen and Uphoff (1981, pp. 6-10) ใหค้วามหมาย การมีส่วนร่วมของชุมชน

วา่สมาชิกของชุมชนตอ้งเขา้มามีส่วนเก่ียวขอ้งใน 4 มิติ ไดแ้ก่ (1) การมีส่วนร่วม         

การตดัสินใจวา่ควรทาํอะไรและทาํอยา่งไร (2) การมีส่วนร่วมเสียสละในการพฒันา 

รวมทั้งลงมือปฏิบติัตามท่ีไดต้ดัสินใจ (3) การมีส่วนร่วมในการแบ่งปันผลประโยชน์ท่ี

เกิดข้ึนจากการดาํเนินงาน (4) การมีส่วนร่วมในการประเมินผลโครงการ  

 โดยสร้างโอกาสใหส้มาชิกทุกคนของชุมชน ไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมช่วยเหลือ

และเขา้มามีอิทธิพลต่อกระบวนการดาํเนินกิจกรรมในการพฒันารวมถึงไดรั้บ

ผลประโยชน์จากการพฒันานั้นอยา่งเสมอภาค 

  United Nation (1981, p. 5) ใหค้วามหมายเจาะจงถึงการมีส่วนร่วมวา่          

การมีส่วนร่วมเป็นการปะทะสงัสรรคท์างสงัคม ทั้งในลกัษณะการมีส่วนร่วมของ   

ปัจเจกบุคคล และการมีส่วนร่วมของกลุ่มจากหลกัการมีส่วนร่วมในทรรศนะของบุคคล

ต่าง ๆ สามารถสรุปใหเ้ห็นโดยภาพรวมน้ี 

           4.1 ระดบัการใหข้อ้มูล เป็นระดบัตํ่าสุด และเป็นวธีิการท่ีง่ายท่ีสุดของ        

การติดต่อส่ือสารระหวา่งผูว้างแผนโครงการกบัประชาชน เพ่ือใหข้อ้มูลแก่ประชาชน

เก่ียวกบัการตดัสินใจของผูว้างแผนโครงการ และยงัเปิดโอกาสใหแ้สดงความคิดเห็น

หรือเขา้มาเก่ียวขอ้งใด ๆ เช่น การแถลงข่าว การแจกข่าว การแสดงนิทรรศการ และ   

การทาํหนงัสือพิมพใ์หข้อ้มูลเก่ียวกบักิจกรรมต่าง ๆ 

 4.2 ระดบัการเปิดรับความคิดเห็นจากประชาชน เป็นระดบัขั้นท่ีสูงกวา่ระดบั

แรก กล่าวคือ ผูว้างแผนโครงการเชิญชวนใหป้ระชาชนแสดงความคิดเห็นเพ่ือใหไ้ด้

ขอ้มูลมากข้ึน และประเดน็ในการประเมินขอ้ดีขอ้เสียชดัเจนยิง่ข้ึน เช่น การสาํรวจ 
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ความคิดเห็นของประชาชนเก่ียวกบัการริเร่ิมโครงการต่าง ๆ และการบรรยายให้

ประชาชนฟังเก่ียวกบัโครงการต่าง ๆ แลว้ขอความคิดเห็นจากผูฟั้ง รวมไปถึงการร่วม

ปรึกษาหารือ เป็นตน้ 

 4.3 ระดบัการวางแผนร่วมกนั และการตดัสินใจ เป็นระดบัขั้นท่ีสูงกวา่       

การปรึกษาหารือ กล่าวคือ เป็นเร่ืองการมีส่วนร่วมท่ีมีขอบเขตกวา้งมากข้ึน มี          

ความรับผดิชอบร่วมกนัในการตดัสินใจ และวางแผนเตรียมโครงการ และเตรียมรับผล   

ท่ีจะเกิดข้ึนจากการดาํเนินโครงการ ระดบัน้ีมกัใชใ้นกรณีท่ีเป็นเร่ืองซบัซอ้นและมี      

ขอ้โตแ้ยง้มาก เช่น การใชก้ลุ่มท่ีปรึกษาซ่ึงเป็นผูท้รงคุณวฒิุในสาขาต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง     

การใชอ้นุญาโตตุลาการเพ่ือปัญหาขอ้ขดัแยง้ และการเจรจาเพ่ือหาทางประนีประนอม

กนั เป็นตน้ 

 4.4 ระดบัการพฒันาศกัยภาพในการมีส่วนร่วม สร้างความเขา้ใจใหก้บั

สาธารณชน เป็นระดบัขั้นท่ีสูงสุดของการมีส่วนร่วม คือ เป็นระดบัท่ีผูรั้บผิดชอบ

โครงการไดต้ระหนกัถึงความสาํคญั และประโยชน์ท่ีจะไดรั้บจากการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน และไดมี้การพฒันาสมรรถนะหรือขีดความสามารถในการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนใหม้ากข้ึนจนอยูใ่นระดบัท่ีสามารถมีส่วนร่วมไดอ้ยา่งเตม็ท่ี และเกิด

ประโยชน์สูงสุด 

5. หลกัสาํนึกรับผดิชอบ (accountability) มีความหมายกวา้งกวา่ความสามารถ

ในการตอบคาํถามหรืออธิบายเก่ียวกบัพฤติกรรมไดเ้ท่านั้น ยงัรวมถึงความรับผดิชอบ

ในผลงานหรือปฏิบติัหนา้ท่ีใหบ้รรลุผลตามเป้าหมายท่ีกาํหนดไว ้รวมทั้งการตอบสนอง

ต่อความคาดหวงัของสาธารณะ เป็นเร่ืองของความพร้อมท่ีจะรับผดิชอบ ความพร้อมท่ี

จะถูกตรวจสอบได ้โดยในแง่มุมของการปฏิบติัถือวา่ สาํนึกรับผดิชอบเป็นคุณสมบติั

หรือทกัษะท่ีบุคคลพึงแสดงออกเพ่ือเป็นเคร่ืองช้ีวา่ไดย้อมรับในภารกิจท่ีไดรั้บ

มอบหมาย และนาํไปปฏิบติัดว้ยความรับผดิชอบ ประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย ดงัน้ี 

 5.1 การมีเป้าหมายท่ีชดัเจน การมีเป้าหมายชดัเจนเป็นส่ิงสาํคญัส่ิงแรกของ

ระบบสาํนึกรับผดิชอบกล่าวคือ องคก์ารจะตอ้งทาํการกาํหนดเป้าหมาย วตัถุประสงค์

ของการปฏิบติัการสร้างวฒันธรรมใหม่ใหช้ดัเจนวา่ตอ้งการบรรลุอะไร และเม่ือไรท่ี

ตอ้งการเห็นผลลพัธ์นั้น 
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 5.2 ทุกคนเป็นเจา้ของร่วมกนั จากเป้าหมายท่ีไดก้าํหนดเอาไว ้ตอ้งประกาศ

ใหทุ้กคนไดรั้บรู้ และเกิดความเขา้ใจ ถึงส่ิงท่ีตอ้งการบรรลุ และเง่ือนไขเวลาท่ีตอ้งการ

ใหเ้ห็นผลงาน เปิดโอกาสใหทุ้กคนไดเ้ป็นเจา้ของ โครงการสร้างวฒันธรรมน้ีร่วมกนั 

เพ่ือใหเ้กิดการประสานกาํลงัคนร่วมใจกนัทาํงาน เพ่ือผลิตภาพโดยรวมขององคก์าร 

 5.3 การปฏิบติัการอยา่งมีประสิทธิภาพ ความสาํเร็จของการสร้างวฒันธรรม

สาํนึกรับผดิชอบ อยูท่ี่ความสามารถของหน่วยงานในการส่ือสารสร้างความเขา้ใจให้

เกิดข้ึนในองคก์าร ผูบ้ริหารใหค้วามสนบัสนุน แนะนาํ ทาํการตดัสินใจอยา่งมี

ประสิทธิภาพและมีการประสานงานร่วมมือกนัทาํงานระหวา่งหน่วยงานต่าง ๆ ใน

องคก์าร 

 5.4 การจดัการพฤติกรรมท่ีไม่เอ้ือการทาํงานอยา่งไม่หยดุย ั้ง ปัจจุบนั         

การเปล่ียนแปลงนบัวา่เป็นเร่ืองปกติ และทุกคร้ังท่ีมีการเปล่ียนแปลงมกัจะมีการต่อตา้น

การเปล่ียนแปลงเสมอ หน่วยงานตอ้งมีมาตรการในการจดัการกบัพฤติกรรมการต่อตา้น

การเปล่ียนแปลงดงักล่าว เพ่ือใหทุ้กคนเกิดการยอมรับแนวความคิด และเทคโนโลย ี   

ใหม่ ๆ 

 5.5 การมีแผนการสาํรอง ส่วนประกอบสาํคญัขององคก์ารท่ีมีลกัษณะ

วฒันธรรมสาํนึกรับผดิชอบ ตอ้งมีการวางแผนฟ้ืนฟ ูท่ีสามารถส่ือสารใหทุ้กคนใน

องคก์ารไดท้ราบและเขา้ใจถึงแผน และนโยบายขององคก์าร และท่ีสาํคญั คือ ตอ้งมี   

การกระจายขอ้มูลข่าวสารท่ีถูกตอ้งสมบูรณ์ อยา่งเปิดเผย 

 5.6 การติดตามและประเมินผลการทาํงาน องคก์ารจาํเป็นตอ้งมีการติดตาม

และประเมินผลการทาํงานเป็นระยะ ๆ อยา่งสมํ่าเสมอ เพ่ือตรวจสอบดูวา่ผลงานนั้น

เป็นไปตามมาตรฐานคุณภาพงานท่ีกาํหนดไวห้รือไม่ ผลงานท่ีพบวา่ ยงัไม่เป็นไปตาม

มาตรฐานท่ีกาํหนดตอ้งมีการดาํเนินการแกไ้ขในทนัที ขณะท่ีผลงานท่ีไดม้าตรฐานตอ้ง

ไดรั้บการยอมรับยกยอ่งในองคก์าร 

6. หลกัความคุม้ค่า (value for money) หลกัการน้ีคาํนึงถึงประโยชน์สูงสุดแก่

ส่วนรวมในการบริหารการจดัการ และการใชท้รัพยากรท่ีมีอยูอ่ยา่งจาํกดั ส่ิงเหล่าน้ีเป็น

ผลในการปฏิบติัอนัเกิดจากการใชห้ลกัธรรมาภิบาลนัน่เอง ประกอบดว้ย 
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 6.1 การประหยดั หมายถึง การทาํงานและผลตอบแทนบุคลากรเป็นไปอยา่ง

เหมาะสม การไม่มีความขดัแยง้เร่ืองผลประโยชน ์การมีผลผลิตหรือบริการไดม้าตรฐาน 

การมีการตรวจสอบภายในและการจดัทาํรายงานการเงิน และการมีการใชเ้งินอยา่งมี

ประสิทธิภาพ 

 6.2 การใชท้รัพยากรใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด หมายถึง มีการใชท้รัพยากรอยา่ง

มีประสิทธิภาพ มีการพฒันาทรัพยากรบุคคล และมีการใชผ้ลตอบแทนตามผลงาน 

 6.3 ความสามารถในการแข่งขนั หมายถึง การมีนโยบาย แผน วสิยัทศัน์     

พนัธกิจ และเป้าหมาย การมีการเนน้ผลงานดา้นบริการ การมีการประเมินผลการทาํงาน 

และผูบ้ริหารระดบัสูงมีสภาวะผูน้าํ 

เม่ือมีหลกัการท่ีเป็นแนวทางในการสร้างธรรมาภิบาลแลว้ หน่วยงานท่ีตอ้งการ

ใชห้ลกัการบริหารแนวใหม่ท่ีมุ่งสร้างธรรมาภิบาลสามารถประยกุตใ์ชไ้ด ้และวดัระดบั

การมีธรรมาภิบาลของหน่วยงานตนได ้โดยการเกบ็รวบรวมขอ้มูลทั้งจากผูใ้หบ้ริการ

และผูรั้บบริการ ตลอดจนรวบรวมขอ้มูลท่ีมีอยูแ่ลว้ในหน่วยงาน ภาพขา้งล่างน้ีเป็น

ตวัอยา่งของการนาํหลกัการขา้งตน้ไปสร้างตวัช้ีวดั และนาํไปทดสอบจริงในหน่วยงาน 

และสามารถแสดงผลใหเ้ขา้ใจไดง่้าย ทาํใหผู้บ้ริหารสามารถนาํไปปรับปรุงแกไ้ข       

การทาํงานของหน่วยงานใหมี้ธรรมาภิบาลมากข้ึนได ้(วสินั ปริมาณ, 2558) 

จากท่ีกล่าวมา ผูว้จิยัมีความเห็นวา่ แนวคิดของธรรมาภิบาลเป็นท่ียอมรับและ

แพร่หลายมากข้ึน ประเทศต่าง ๆ โดยเฉพาะประเทศกาํลงัพฒันาไดมี้ความพยายามนาํ

หลกัการน้ีไปปฏิบติัใชใ้หเ้ป็นส่วนหน่ึงของนโยบายของประเทศ ดว้ยความช่วยเหลือ

และการผลกัดนัขององคก์รระหวา่งประเทศท่ีตอ้งการใหป้ระเทศต่าง ๆ มีการปฏิรูป 

การบริหารการปกครองท่ีสอดคลอ้งกบัขยายตวัของการคา้เสรี และโลกาภิวฒัน์ ทาํให้

หลกัธรรมาภิบาลกลายเป็นมาตรฐานสากลท่ีบ่งช้ีถึงระดบัการพฒันาของประเทศทั้ง

ทางดา้นเศรษฐกิจ สงัคม และการเมือง 

  

 

 

 



111 

วรรณกรรมทีเ่กีย่วข้อง 

 

 จกัรกฤษณ์ คนัธานนท ์(2556) ศึกษาเร่ือง การปฏิรูปองค์กรปกครอง-            

ส่วนท้องถ่ินในรูปแบบพิเศษของกรุงเทพมหานคร: ศึกษากรณีการปฏิรูปโครงสร้างเพ่ือ

การมีส่วนร่วมของประชาชน พบวา่ การจดัระเบียบโครงสร้างการบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 

2528 ไม่มีการกาํหนดโครงสร้างท่ีใหป้ระชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการ

ของกรุงเทพมหานคร ส่งผลใหก้ารดาํเนินนโยบายต่าง ๆ ของฝ่ายบริหารไม่มี

ประสิทธิภาพเท่าท่ีควร เน่ืองจากไม่ไดมี้การเปิดโอกาสใหป้ระชาชนหรือชุมชนซ่ึงเป็น

รากฐานสาํคญัในการพฒันาหรือขบัเคล่ือนนโยบายเขา้มามีส่วนร่วมในการแสดง    

ความคิดเห็นหรือเสนอแนะแนวทางหรือนโยบายต่าง ๆ 

 ชยัอนนัต ์สมุทวณิช (2545) ศึกษาวเิคราะห์การปฏิรูประบบราชการไทย โดย

กล่าววา่ การปฏิรูประบบราชการจะทาํใหร้ะบบราชการ ขา้ราชการ ขา้ราชการมี      

ความแขง็แกร่งมากข้ึน อีกทั้งการมีแนวคิด วธีิการ และขั้นตอนการปฏิบติัท่ีจะทาํให้

ระบบราชการเลก็ลง โดยส่งเสริมสนบัสนุนใหร้ะบบประชากรใหญ่ข้ึน มีบทบาทมาก

ข้ึน ทั้งน้ี การวเิคราะห์ช้ีใหเ้ห็นถึงความสมัพนัธ์ของระบบบริหารจดัการ 3 แบบ คือ      

(1) ระบบการเมือง ซ่ึงประกอบดว้ยพรรคการเมือง รัฐสภา นกัการเมือง (2) ระบบ

ราชการ ซ่ึงประกอบดว้ย กระทรวง ทบวง กรม ขา้ราชการทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 

และรัฐวสิาหกิจ (3) ระบบประชากร ซ่ึงประกอบดว้ยองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน         

องคก์รเอกชน และองคก์รประชาชน นอกจากน้ีก็ไดเ้สนอใหป้รับปรุงโครงสร้างของ

ระบบราชการใน 4 มิติ เรียกวา่ ตวัแบบ “สาขา-พ้ืนท่ี-ภารกิจ-การมีส่วนร่วม (SAFP) 

กล่าวคือ S (sector) หมายถึง สาขา ไดแ้ก่ โครงสร้างแผนงาน A (area) หมายถึง พ้ืนท่ี

และกลุ่มเป้าหมายในพ้ืนท่ี โดยการพิจารณาสภาพภูมิศาสตร์ ประชาชน ปัญหา F 

(function) หมายถึง ภารกิจโดยการรวมภารกิจ และกิจกรรมท่ีคลา้ยคลึงกนัไวด้ว้ยกนั      

P (participation) หมายถึง การมีส่วนร่วมของภาคเอกชน และภาคประชาชนในกิจกรรม

ท่ีภาครัฐทาํ โดยประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม เป็นตน้ 
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 ณฐัวรา บวัเกษ (2545) ศึกษาเร่ือง การประเมินผลการให้บริการต่อประชาชน

แบบจุดเดียวเบด็เสร็จ: กรณีศึกษาสาํนักงานเขตราชเทวี พบวา่ (1) สาํนกังานเขตราชเทวี

มีผลสมัฤทธ์ิของการใหบ้ริการประชาชนในงานทะเบียนราษฎร งานบตัรประชาชน 

และงานยืน่แบบประเมิน และชาํระภาษีอยููใ่นระดบัสูง ส่วนสาํนกังานเขตจตุจกัรมี

ผลสมัฤทธ์ิของการใหบ้ริการอยูใ่นระดบัค่อนขา้งสูง (2) การศึกษาเปรียบเทียบ

ผลสมัฤทธ์ิของการใหบ้ริการประชาชนของสาํนกังานเขตราชเทวแีละสาํนกังานเขต-

จตุจกัร พบวา่ ในงานทะเบียนราษฎรและงานบตัรประชาชนมีความแตกต่างกนัอยา่งมี

นยัสาํคญัทางสถิติท่ีระดบั α = 0.05 ในงานยืน่แบบประเมิน และชาํระภาษีมี            

ความแตกต่างกนัอยา่งมีนยัสาํคญัท่ี α = 0.05 เฉพาะดา้นความสะดวกในการขอรับ

บริการ ดา้นความพร้อมใหบ้ริการ และความพึงพอใจในการบริการเท่านั้น ส่วนดา้น

ความรวดเร็วในการใหบ้ริการ และความต่อเน่ืองของการใหบ้ริการไม่มีความแตกต่าง

กนัอยา่งมีนยัสาํคญัท่ี α = 0.05 (3) การศึกษาความสามารถในการดาํเนินงานบริการ

ประชาชนแบบจุดเดียวเบด็เสร็จพบวา่สาํนกังานเขตราชเทวสีามารถใหบ้ริการประชาชน

ไดใ้นระดบัท่ีประชาชนพึงพอใจ 

 ธนกฤต จรัสรุ่งชวลิต (2541) ศึกษาเร่ือง การปฏิรูประบบราชการ: ศึกษาจาก

ประสบการณ์ของข้าราชการสาํนักงบประมาณ ผลการศึกษา พบวา่ ปัญหาของระบบ

ราชการไทยกบัการปฏิรูประบบราชการในภาพรวมมีความสัมพนัธ์กนัอยา่งมีนยัสาํคญั

ทางสถิติ กล่าวคือ การปฏิรูประบบราชการตามแผนแม่บทการปฏิรูประบบราชการ                            

(พ.ศ. 2540-2544) สามารถแกไ้ขปัญหาของระบบราชการไทยได ้ทั้งในปัญหาดา้น

โครงสร้าง ปัญหาดา้นการประเมินผล ปัญหาดา้นงบประมาณ ปัญหาดา้นการบริหาร              

งานบุคคล และปัญหาดา้นพฤติกรรมของขา้ราชการ 

นินุช บุณยฤทธานนท ์(2551) ศึกษาเร่ือง ผลลพัธ์การนาํแนวคิดการจัดการ

ภาครัฐแนวใหม่มาใช้ในการปฏิรูประบบราชการของหน่วยงานภาครัฐในจังหวดั-

เชียงใหม่ พบวา่ (1) หน่วยงานราชการตวัอยา่งส่วนใหญ่มีการเปล่ียนแปลงรูปแบบและ

วธีิการบริหารงานภายหลงันโยบายปฏิรูประบบราชการมีผลบงัคบัใช ้นบัตั้งแต่วนัท่ี                  

3 ตุลาคม พ.ศ. 2545 ทั้งการเปล่ียนแปลงโครงสร้างการบริหารงาน การเปล่ียนแปลง

รูปแบบการบริหารงานดว้ยการนาํเทคนิคการบริหารจดัการสมยัใหม่มาปรับใช ้แต่
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ขณะเดียวกนัหน่วยงานราชการทั้งหมดยงัคงอาํนาจหนา้ท่ีไวด้งัเดิมโดยไม่มี               

การเปล่ียนแปลงกฎหมายขอ้บงัคบัอ่ืนใดท่ีเก่ียวขอ้ง มีผลทาํใหบ้างหน่วยงานราชการ

ประสบปัญหาในการปฏิบติัราชการอนัเน่ืองมาจากการเปล่ียนแปลงรูปแบบและวธีิการ

บริหารงานดงักล่าว รวมไปถึงอุปสรรคในการนาํนโยบายไปปฏิบติัของหน่วยงาน

ราชการในส่วนภูมิภาค (2) ผลของการปฏิรูประบบการบริหารราชการของหน่วยงาน

ราชการตวัอยา่ง พบวา่ หน่วยงานราชการทั้งหมดยอมรับต่อแนวทางการปฏิรูประบบ

ราชการท่ีกาํลงัดาํเนินอยูใ่นปัจจุบนัเน่ืองจากการปฏิรูประบบราชการในช่วงปี พ.ศ. 

2545-2550 ท่ีผา่นมา ทาํใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงรูปแบบ และวธีิการบริการบริหารงานใน

หน่วยงานราชการเป็นอยา่งมาก โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในดา้น (1) การบริหารงานแบบมุ่ง

ผลสมัฤทธ์ิ (2) การอาํนวยความสะดวก และการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 

แต่ผลการปฏิรูประบบราชการท่ี พบวา่ มีการเปล่ียนแปลงในระดบันอ้ย คือ                

การบริหารงานราชการใหมี้ประสิทธิภาพดว้ยการจดัทาํบญัชีตน้ทุนในงานบริการ

สาธารณะ เพ่ือเปรียบเทียบความคุม้ค่าของการบริหารเงินงบประมาณของหน่วยงาน

ภาครัฐ (3) ผลการศึกษาและการสาํรวจผลกระทบจากการนาํแนวคิดการจดัการภาครัฐ

แนวใหม่มาใชใ้นการปฏิรูประบบราชการในหน่วยงานราชการในงานวจิยัช้ินน้ี พบวา่ 

แนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่ส่งผลกระทบทางบวกแก่ผลปฏิบติังานราชการ 

โดยเฉพาะอยา่งยิง่ (1) การปรับปรุงกฎระเบียบ (2) การวางแผนการดาํเนินงาน             

(3) ระบบการประเมินผลการปฏิบติังานตามตวัช้ีวดัผลสาํเร็จของงาน (4) การทบทวนผล

การปฏิบติังานเพ่ือใหเ้ป็นไปตามเกณฑม์าตรฐานการประเมินผล (5) การพฒันาระบบ

ขอ้มูลสารสนเทศและเทคโนโลยท่ีีทนัสมยั (6) การพฒันาและฝึกอบรมเจา้หนา้ท่ี

ผูป้ฏิบติังาน ขณะเดียวกนัการนาํแนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่มาใชใ้น               

การปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ี พบวา่ มีทั้งผลกระทบทางบวก และทางลบต่อขวญัและ

กาํลงัใจของเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังาน กล่าวคือ ผลกระทบทางบวก ไดแ้ก่ (1) เจา้หนา้ท่ีได้

ทาํงานในหนา้ท่ีท่ีตรงกบัความรู้ความสามารถ (2) เจา้หนา้ท่ีมีความพึงพอใจกบัหนา้ท่ี             

ความรับผดิชอบท่ีไดรั้บมอบหมายในปัจจุบนั (3) เจา้หนา้ท่ีสามารถทาํงานท่ีไดรั้บ

มอบหมายจนสาํเร็จลุล่วงตามเป้าหมายเสมอ และผลกระทบทางลบต่อขวญัและกาํลงัใจ

ของเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังาน ไดแ้ก่ (1) ความสามารถในการคิดสร้างสรรคต่์อการทาํงาน
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ไดอ้ยา่งเป็นอิสระ (2) การไดรั้บค่าตอบแทนและสวสัดิการท่ีไม่เหมาะสมกบั

ความสามารถ และงานท่ีไดรั้บมอบหมาย ขณะท่ีประชาชนมีความเห็นดว้ยต่อการนาํ

แนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่มาปรับใชว้า่ส่งผลดีข้ึนต่อการปฏิบติังานราชการใน

ทุกดา้น โดยผลการศึกษา พบวา่ แนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่มีผลกระทบทางบวก

ต่อความพึงพอใจของประชาชนในทุกดา้นของคุณภาพการใหบ้ริการประชาชน แต่

ขณะเดียวกนักลบั พบวา่ แนวคิดดงักล่าวมีผลกระทบทางลบต่อโอกาสการมีส่วนร่วม

ของประชาชน เพราะทาํใหป้ระชาชนมีโอกาสในการมีส่วนร่วมในการพฒันาระบบ

ราชการนอ้ยในดา้นการมีระบบประเมินผลการปฏิบติังานท่ีใหร้ะชาชนร่วมตรวจสอบ 

ทั้งท่ีประชาชนมีความเตม็ใจ และกระตือรือร้นท่ีจะร่วมพฒันาระบบราชการไทยใน

ระดบัมาก   

ปรัชญา เวสารัชช ์และอภิชยั พนัธเสน (2540) ศึกษาเร่ือง แนวทางการปฏิรูป

ระบบราชการในโครงการวิจัยการปรับภาคราชการเข้าสู่ยคุโลกาภิวตัน์ พบวา่          

ความจาํเป็นในการปฏิรูประบบราชการเป็นผลมาจากปัจจยัโลกไร้พรมแดน ในอดีต

รัฐบาลไทยไดพ้ยายามปฏิรูประบบราชการมาอยา่งต่อเน่ือง แต่กไ็ม่ประสบความสาํเร็จ

เท่าท่ีควร มีสาเหตุมาจากผูน้าํไม่มีวิสยัทศัน์ และความรับผดิชอบ กระแสต่อตา้นจาก

ขา้ราชการ นอกจากน้ีไดเ้สนอแนะวา่หากรัฐบาลไม่เร่งรัดปฏิรูประบบราชการกจ็ะส่งผล

ใหป้ระเทศไทยมีความลา้หลงัทางดา้นวทิยาการ เศรษฐกิจ การเมือง สงัคม ซ่ึงจะมีผลต่อ

คุณภาพชีวติของคนไทย การไม่ไดรั้บบริการท่ีดี ไดรั้บความยติุธรรมไม่เพียงพอ อีกทั้ง

ความสามารถในการแข่งขนัของประเทศลดลง และปัญหาทางดา้นเศรษฐกิจ สงัคม 

การเมืองกจ็ะขยายตวั 

ประดิษฐ ์ดีวฒันกลุ (2549) ศึกษาเร่ือง การบริหารกรุงเทพมหานคร: ศึกษา      

การพัฒนาท่ีเหมาะสม พบวา่ แนวความคิดในการปฏิรูประบบการบริหารกรุงเทพ-     

มหานคร แบ่งเป็น 3 กลุ่ม คือ กลุ่มท่ี 1 มีความเห็นวา่ กรุงเทพมหานครในปัจจุบนัมี

ขนาดใหญ่โตเกินไป ควรแบ่งพ้ืนท่ีการบริหารเป็นองคก์รปกครองทอ้งถ่ินยอ่ย ๆ เพ่ือให้

เกิดความคล่องตวัในการบริการประชาชน อยา่งมีประสิทธิภาพ กลุ่มท่ี 2 มีความเห็นวา่ 

การบริหารกรุงเทพมหานครในปัจจุบนัเป็นรูปแบบท่ีเหมาะสมดีอยูแ่ลว้ แต่มีประเดน็ท่ี

ตอ้งปรับปรุงห่วงโซ่ของการบริหาร และเพ่ิมอาํนาจหนา้ท่ีตามนโยบายการ กระจาย
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อาํนาจใหก้รุงเทพมหานคร เช่น การบงัคบัใชก้ฎหมาย การคมนาคม สงัคม ส่ิงแวดลอ้ม 

ความปลอดภยั เป็นตน้ กลุ่มท่ี 3 มีความเห็นวา่ การบริหารกรุงเทพมหานครตอ้งแบ่งยอ่ย

พ้ืนท่ีในการบริหาร จดัการใหม้ากข้ึน ทาํหน่วยงานใหเ้ลก็ลงต่อประชากร ต่อพ้ืนท่ี และ

รัฐบาลส่วนกลางตอ้งกระจาย อาํนาจใหส้าํนกังานเขตมากข้ึนใหถื้อวา่การบริการ

ประชาชนส้ินสุดอยูท่ี่เขต การบริหารกรุงเทพมหานครมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งมี           

การพฒันารูปแบบ ซ่ึงหากไม่มี การเปล่ียนแปลงปัญหาต่าง ๆ กจ็ะสะสมมากยิง่ข้ึน    

การพฒันารูปแบบควรดาํเนินการเป็นระยะ ดงัน้ี ระยะสั้น ควรใชรู้ปแบบการบริหารท่ี

เป็นอยูใ่นปัจจุบนั โดยปรับปรุงห่วงโซ่การบริหาร ท่ียงัไม่ราบร่ืนจากโครงสร้าง และ

อาํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร พร้อมจดัโครงสร้างสาํนกังาน เขตใหม่ และกระจาย

อาํนาจใหส้าํนกังานเขตมากข้ึน เพ่ือรองรับรูปแบบของกรุงเทพมหานครท่ีจะ เกิดข้ึนใน

อนาคต ระยะกลาง ควรแบ่งระบบการบริหารออกเป็น 3 ระดบั โดยการบริหารระดบับน

ใหผู้ว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร และสภากรุงเทพมหานครมาจากการเลือกตั้ง 

ผูท้รงคุณวฒิุมาจากการแต่งตั้ง และกรุงเทพมหานครข้ึนตรงกบันายกรัฐมนตรี และใหมี้

สภาเอกรูปประจาํเขต ระยะยาว ควรจดัตั้งสาํนกังานเขตเป็นนิติบุคคลเป็นการบริหาร

ทอ้งถ่ิน โดยมี สภาเอกรูปทาํหนา้ท่ีเสนอโครงการ โดยมีความเห็นชอบจากสภาเขตท่ีมี

ประธานเป็นผูอ้าํนวยการเขต ซ่ึงมาจากขา้ราชการประจาํหรือมาจากการเลือกตั้ง ตาม

หลกัการดงักล่าว ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครมีอาํนาจเทียบเท่ารัฐมนตรี และกรุงเทพ-

มหานครมีลกัษณะการบริหารคลา้ยกระทรวง แต่ไม่เหมือนกระทรวง โดยเป็น            

การปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ เป็นองคก์ารปกครองนครหลวงเป็นการเฉพาะ  

มีโครงสร้างยอ่ยต่อ ประชากรนอ้ยลง และมีลกัษณะต่อหวั ต่อพ้ืนท่ี ต่อชุมชน 

ประชาชนจะไดมี้ส่วนร่วมใน การปกครองตนเองมากข้ึน รวมทั้งมีการจดัตั้งสาํนกังาน-

เขตเป็นนิติบุคคล การเสนอดงักล่าวแบ่ง การปกครองกรุงเทพมหานครเป็น 3 ระดบั 

(three-tiers system) คือ กรุงเทพมหานคร ส่วนกลาง สาํนกังานเขต และหน่วยยอ่ยซ่ึง

เป็นลกัษณะของสภาเอกรูป (unitary authority) ร่วมกนับริหารเขตของตนเอง 

 พิพฒัน์ ลาภปรารถนา (2546) ศึกษาเร่ือง การมีส่วนร่วมในการบริหารกรุงเทพ-

มหานครของสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร พบวา่ (1) สมาชิกสภากรุงเทพมหานครมี

ส่วนร่วมในการพฒันากรุงเทพมหานครโดยรวมอยูใ่นระดบัค่อนขา้งสูง เม่ือพิจารณา
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เป็นรายดา้น พบวา่ การมีส่วนร่วมในดา้นการศึกษามีส่วนร่วมมากท่ีสุด รองลงมา ไดแ้ก่ 

ดา้นสวสัดิการสงัคมและการกีฬา ดา้นสาธารณูปโภค ดา้นสาธารณสุข ดา้นรักษา      

ความสะอาดและส่ิงแวดลอ้ม และดา้นการเงินและการคลงั (2) สมาชิกสภากรุงเทพ-  

มหานครท่ีมีเพศ อาย ุระดบัการศึกษา ประสบการณ์ ในการดาํรงตาํแหน่งและกลุ่ม/

พรรคการเมืองท่ีสงักดัแตกต่างกนัมีส่วนร่วมในการพฒันากรุงเทพมหานครทุกดา้น    

ไม่แตกต่าง (3) สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร มีขอ้เสนอแนะเพ่ิมเติมเก่ียวกบัการบริหาร

กรุงเทพมหานคร ขอ้คิดท่ีมีความคิดเห็นมากท่ีสุด ไดแ้ก่ กรุงเทพมหานครควรมี        

การเตรียมความพร้อมในการรับการถ่ายโอนภารกิจจากหน่วยงานอ่ืน ๆ ใหเ้กิด

ประสิทธิภาพ รองลงมา ไดแ้ก่ ใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการพฒันากรุงเทพมหานคร

มากยิง่ข้ึน ฝ่ายบริหารควรเพ่ิมประสิทธิภาพในการใหบ้ริการประชาชนเพ่ิมมากยิง่ข้ึน

ควรมีการสร้างขวญั และกาํลงัใจใหข้า้ราชการ และลูกจา้งกรุงเทพมหานครใหม้ากยิง่ข้ึน

และรัฐบาลควรเขา้มาแกไ้ขปัญหาในระดบัชาติ เช่น การจราจร นํ้าท่วม และปัญหา

มลพิษกนั 

 วรัชยา ศิริวฒัน์ (2549) ศึกษาเร่ือง การพัฒนาระบบราชการของไทย ในช่วง

พทุธศักราช 2540-2548 พบวา่ ระบบราชการไทยเกิดข้ึนมาพร้อมกบัสงัคมการเมืองของ

ชนเผา่ไทยมานานกวา่ 700 ปี มีการปรับปรุง เปล่ียนแปลงมาโดยตลอด แต่ส่วนใหญ่เป็น

การปรับปรุง เปล่ียนแปลงแบบทีละเลก็ละนอ้ย แยกส่วน และขาดความต่อเน่ือง จึง     

ทาํใหปั้ญหาของระบบราชการเกิดข้ึนเพ่ิมมากขั้นกลายเป็นปัญหาเชิงโครงสร้าง ส่งผล

กระทบใหเ้กิดปัญหาดา้นอ่ืน ๆ ตามมา ทั้งน้ี ปัญหาหลกัของระบบราชการไทย คือ 

ปัญหาท่ีระบบราชการ และปัญหาท่ีขา้ราชการ 

 สาํหรับแนวความคิดและทิศทางการปฏิรูประบบราชการแต่ละสมยัมีจุดเนน้และ                       

ทิศทางการปฏิรูปท่ีอาจจะแตกต่างกนัข้ึนอยูก่บัสภาพปัญหาของระบบราชการ และ

ปัจจยัแวดลอ้มทั้งภายนอกและภายในของสังคมในช่วงนั้น ๆ ทั้งน้ี การปฏิรูประบบ

ราชการไทยคร้ังแรกเกิดข้ึนสมยัสมเดจ็พระบรมไตรโลกนารถแห่งกรุงศรีอยธุยา

กาํหนดใหมี้เสนาบดีปกครองประจาํกรม และมียศถาบรรดาศกัด์ิท่ีชดัเจน ต่อมาสมยั

พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัไดป้ฏิรูประบบราชการคร้ังใหญ่ดว้ย            

การยกเลิกกรมจตุสดมภ ์และจดัระเบียบโครงสร้างส่วนราชการใหม่เป็นกระทรวงมี
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เสนาบดีเป็นเจา้กระทรวง ในสมยัพระบาทสมเดจ็พระปกเกลา้เจา้อยูห่วัไดน้าํระบบ

คุณธรรม (merit system) มาใชใ้นการบริหารงานบุคคลในระบบราชการไทยเป็น       

คร้ังแรก  

 การปฏิรูประบบราชการหลงัจากการเปล่ียนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบ-

ประชาธิปไตย รัฐบาลเกือบทุกสมยัมีการแต่งตั้ง “คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ” 

ข้ึนเพ่ือทาํหนา้ท่ีปฏิรูประบบราชการโดยเฉพาะ แมว้า่จะมีช่ือเรียกท่ีแตกต่างกนับา้ง 

สาํหรับสมยั พ.ต.ท. ทกัษิณ ชินวตัร กไ็ดจ้ดัตั้งสาํนกังาน ก.พ.ร. และมีคณะกรรมการ-

พฒันาระบบราชการมาทาํหนา้ท่ีแทนสาํนกังาน ก.พ. 

 แมว้า่ประเทศไทยไดมี้การปฏิรูประบบราชการหรือการพฒันาระบบราชการมา

โดยตลอด แต่ปัญหาในระบบราชการกย็งัคงมีอยู ่ผูว้จิยัจึงขอเสนอแนวทางการพฒันา

ระบบราชการในภาพรวม 2 มิติ คือ (1) มิติดา้นระบบราชการ และ (2) มิติดา้นบุคลากร

หรือขา้ราชการ สาํหรับมิติดา้นระบบราชการ รัฐบาลควรกาํหนดระเบียบวาระแห่งชาติ

ในการพฒันาระบบราชการ พฒันาระบบราชการทั้งระบบอยา่งต่อเน่ืองและจริงจงั 

ส่งเสริมการนาํแนวคิดการบริหารจดัการของภาคเอกชนมาประยกุตใ์ชอ้ยา่งกวา้งขวาง 

กระจายอาํนาจการบริหารไปสู่ส่วนทอ้งถ่ินใหม้ากข้ึน ปฏิบติัตามหลกัการบริหารจดัการ

บา้นเมืองท่ีดีอยา่งจริงจงั ปรับปรุงกฎหมายระเบียบขอ้บงัคบัท่ีลา้สมยั สนบัสนุน        

การวจิยัและพฒันาเก่ียวกบัการพฒันาระบบราชการ ใหร้างวลัหรือประกาศเกียรติคุณแก่

ส่วนราชการท่ีมีผลงานดีเด่น นาํนวตักรรมและเทคโนโลยมีาใชใ้หม้ากข้ึน เปิดโอกาส

ใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมพฒันาระบบราชการ และประชาสมัพนัธ์การพฒันาระบบ

ราชการอยา่งต่อเน่ืองและทัว่ถึง ส่วนมิติดา้นบุคลากรหรือขา้ราชการควรกาํหนดวาระ

ตาํแหน่งผูบ้ริหาร ปฏิบติัตามระบบคุณธรรมอยา่งจริงจงั ปรับปรุงเงินเดือนหรือ

ค่าตอบแทนและสวสัดิการใหเ้หมาะสม ส่งเสริมสนบัสนุนใหข้า้ราชการไดฝึ้กอบรม

หรือศึกษาต่อในระดบัท่ีสูงข้ึนอยา่งต่อเน่ืองและทัว่ถึง ใหข้า้ราชการไดพ้ฒันาความรู้

ดา้นเทคโนโลยใีหม่ ๆ อยูเ่สมอ สนบัสนุนการทาํงานแบบมืออาชีพ จูงใจคนเก่ง คนดี 

เขา้สู่ระบบราชการ ปลูกจิตสาํนึกใหม่ใหก้บัขา้ราชการ ใหมี้การหมุนเวยีนไปทาํงานใน

หน่วยงานภาคเอกชน จดัโครงการพฒันาผูบ้ริหารในเร่ืองคุณธรรมและจริยธรรม         

นาํจรรยาบรรณแห่งวชิาชีพมาเป็นเกณฑก์ารประเมินผลการปฏิบติังาน การจูงใจให้
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ขา้ราชการท่ีดีและเก่ง ใหอ้ยูใ่นระบบราชการนานท่ีสุด อีกทั้งส่งเสริมคุณภาพชีวติท่ีดี

และความมัน่คงในอาชีพ 

 จากวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้งท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่นกัวิชาการหรือผูว้จิยั

แต่ละท่านจะมีความเห็น และคาํตอบท่ีไดจ้ากการวจิยัท่ีแตกต่างกนัออกไป จึงสรุปไดว้า่ 

ระบบราชการยงัเป็นระบบท่ีไม่มีความพร้อมมากพอสาํหรับการเปล่ียนแปลงของยคุ

โลกาภิวฒัน์แบบยคุปัจจุบนัน้ี ไม่วา่จะเป็นปัจจยัดา้นโครงสร้าง ระบบการทาํงาน          

บุคลกร เทคโนโลย ีซ่ึงส่งผลใหเ้กิดการปฏิรูประบบราชการ 

 

กรอบแนวคดิในการวจิัย 

 

                ตวัแปรตน้                 ตวัแปรตาม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพ 4  กรอบแนวคิดในการวจิยั 

 

 จากกรอบแนวคิดในการวจิยัสามารถอธิบายถึงความสมัพนัธ์ ดงัน้ี 

 1. ปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมากซ่ึงการปฏิรูประบบราชการกรุงเทพมหานครดา้น

รูปแบบการบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร มีผลต่อการบริหารราชการของ

 

ปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึง 

การปฏิรูประบบราชการ

กรุงเทพมหานคร 

- ดา้นโครงสร้าง 

- ดา้นรูปแบบการบริหารราชการ 

 ของกรุงเทพมหานคร 

- ดา้นอตัรากาํลงั 

- ดา้นเทคโนโลย ี

 

การบริหารราชการของ

กรุงเทพมหานครท่ีมีประสิทธิภาพ 

-  วธีิดาํเนินการในการปฏิรูประบบ 
    ราชการของกรุงเทพมหานคร 
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กรุงเทพมหานครท่ีมีประสิทธิภาพในแง่ของวธีิดาํเนินการในการในการปฏิรูประบบ

ราชการของกรุงเทพมหานคร 

 2. ปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมากซ่ึงการปฏิรูประบบราชการกรุงเทพมหานคร                 

ดา้นโครงสร้าง มีผลต่อการบริหารราชการของกรุงเทพมหานครท่ีมีประสิทธิภาพในแง่

ของวธีิดาํเนินการในการในการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร 

 3. ปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมากซ่ึงการปฏิรูประบบราชการกรุงเทพมหานคร                

ดา้นอตัรากาํลงั มีผลต่อการบริหารราชการของกรุงเทพมหานครท่ีมีประสิทธิภาพในแง่

ของวธีิดาํเนินการในการในการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร 

 4. ปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมากซ่ึงการปฏิรูประบบราชการกรุงเทพมหานคร               

ดา้นเทคโนโลย ีมีผลต่อการบริหารราชการของกรุงเทพมหานครท่ีมีประสิทธิภาพในแง่

ของวธีิดาํเนินการในการในการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร 
 



 

 

บทที่ 3 

วธีิดาํเนินการวจิัย 

 

การวจิยัเร่ือง การปฏิรูประบบราชการของไทย: กรณีศึกษากรุงเทพมหานคร นั้น 

โดยภาพรวมของการกาํหนดระเบียบวธีิการวิจยัหรือกระบวนวธีิการวจิยั (methodology) 

ท่ีนาํมาใชใ้นการวจิยัคร้ังน้ี ผูว้จิยัไดก้าํหนดระเบียบวธีิการวจิยัหรือกระบวนวธีิการวจิยั 

(methodology) โดยเป็นกระบวนวธีิการวิจยัเชิงคุณภาพ (qualitative research) ประกอบ

ไปดว้ย 

1. การวจิยัเชิงเอกสาร (documentary research)  

2. การสัมภาษณ์เจาะลึก (in-depth interview)  

สาํหรับการนาํเสนอระเบียบวธีิการวจิยัหรือกระบวนวธีิการวจิยั (methodology) 

นั้น ในส่วนน้ีผูว้จิยัไดก้าํหนดกรอบ และขอบเขตของระเบียบวธีิการวจิยัหรือกระบวน

วธีิการวจิยั (methodology) ตลอดจนเหตุผลประการสาํคญัของการนาํระเบียบวธีิการวจิยั

หรือกระบวนวธีิการวจิยั (methodology) มาใชใ้นการดาํเนินการวจิยัคร้ังน้ีอนัมี

สาระสาํคญัโดยสรุป ดงัต่อไปน้ี  

 

วธีิการวจิยั 

 

สาํหรับการกาํหนดระเบียบวธีิการวจิยัหรือกระบวนวธีิการวจิยั (methodology)                                 

การวจิยัคร้ังน้ีผูว้จิยัไดก้าํหนดระเบียบวธีิการวิจยัหรือกระบวนวธีิการวจิยั 

(methodology) โดยการใชก้ระบวนวธีิการวิจยัเชิงคุณภาพ (qualitative research) อนั

ประกอบไปดว้ยกระบวนการศึกษาและวเิคราะห์ขอ้มูลจากเอกสารหรือการวจิยัเชิง

เอกสาร (documentary research) และกระบวนการสัมภาษณ์เจาะลึก (in-depth 

interview) โดยมีเหตุผลประการสาํคญัของการนาํระเบียบวธีิการวจิยัหรือกระบวน
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วธีิการวจิยั (methodology) ดงักล่าวขา้งตน้ มาใชใ้นการดาํเนินกระบวนการวิจยัอนัมี 

สาระสาํคญั ดงัต่อไปน้ี  

 

การวิจัยเชิงเอกสาร (documentary research)  

สาํหรับการกาํหนดระเบียบวธีิการวจิยัหรือกระบวนวธีิการวจิยั (methodology) 

โดยการใชก้ระบวนวธีิการวจิยัเชิงคุณภาพ (qualitative research) ดว้ยกระบวนวธีิการ

วจิยัเชิงเอกสาร (documentary research) นั้น โดยเบ้ืองตน้ทางผูว้จิยัไดด้าํเนิน

กระบวนการวจิยัตามระเบียบวธีิการวจิยั หรือกระบวนวธีิการวิจยั (methodology) โดย

การใชก้ระบวนวธีิการวจิยัเชิงคุณภาพ (qualitative research) ดว้ยกระบวนการศึกษา 

และวเิคราะห์ขอ้มูลจากเอกสารหรือการวิจยัเชิงเอกสาร (documentary research) โดย

การทบทวนแนวความคิด ทฤษฎีและวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัปัญหาและอุปสรรคท่ี

นาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการ และวธีิดาํเนินการปฏิรูประบบราชการของ

กรุงเทพมหานคร ไดแ้ก่ (1) ความรู้ทัว่ไปเก่ียวกบัระบบราชการ (2) การบริหารราชการ-

ส่วนทอ้งถ่ิน (3) การบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร (4) การปฏิรูประบบราชการ 

(5) การปฏิรูประบบราชการในต่างประเทศ (6) ทฤษฎีระบบราชการ (7) ทฤษฎี           

การบริหาร (8) ทฤษฎีการจดัการภาครัฐแนวใหม่ (9) ทฤษฎีประสิทธิภาพ (10) ทฤษฎี

การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี และ (11) วรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง  

 

การสัมภาษณ์เจาะลกึ (in-depth interview) 

สาํหรับการกาํหนดระเบียบวธีิการวจิยัหรือกระบวนวธีิการวจิยั (methodology) 

โดยการใชก้ระบวนวธีิการวจิยัเชิงคุณภาพ (qualitative research) ดว้ยการสัมภาษณ์-

เจาะลึก (in-depth interview) นั้น ในการกาํหนดกระบวนวธีิการวจิยัคร้ังน้ีไดก้าํหนดให้

มีกระบวนวธีิการวจิยั (methodology) โดยการใชแ้บบสัมภาษณ์ท่ีมีลกัษณะเป็น           

การสัมภาษณ์เจาะลึก (in-depth interview) โดยมีการออกแบบโครงสร้างของขอ้คาํถาม

ท่ีสามารถนาํไปใชใ้นการสัมภาษณ์แบบก่ึงโครงสร้าง หรือการสัมภาษณ์แบบช้ีนาํ 

(guided interview) กล่าวคือ เป็นการสัมภาษณ์แบบไม่มีโครงสร้างหรือเป็น 
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การสัมภาษณ์แบบปลายเปิด ซ่ึงเป็นกระบวนวธีิการวจิยั (methodology) ท่ีมี            

ความยดืหยุน่ และเปิดกวา้งหรือมีการนาํคาํสาํคญั (keywords) มาใชป้ระกอบในการช้ีนาํ       

คาํสัมภาษณ์ กล่าวคือ มีการร่างขอ้คาํถามท่ีมีลกัษณะปลายเปิดท่ีมีคาํสาํคญัพร้อมกบั

ลกัษณะของขอ้คาํถามท่ีมีความยดืหยุน่ และพร้อมท่ีจะมีการปรับเปล่ียนถอ้ยคาํของขอ้

คาํถามใหมี้ความสอดคลอ้งกบัผูมี้ส่วนร่วมในการวจิยัหรือผูใ้หส้ัมภาษณ์แต่ละคนใน 

แต่ละสถานการณ์ท่ีมีเหตุการณ์ หรือมีสภาพแวดลอ้มท่ีเปล่ียนแปลงไป เพื่อใหผู้ต้อบ

แบบสัมภาษณ์ตอบขอ้คาํถามไดห้ลากหลาย  

 

ประชากรและกลุ่มตวัอย่าง 

 

สาํหรับการกาํหนดระเบียบวธีิการวจิยั หรือกระบวนวธีิการวจิยั (methodology) 

โดยการใช ้กระบวนวธีิการวจิยัเชิงคุณภาพ (qualitative research) คร้ังน้ีไดก้าํหนด

ประชากรและกลุ่มตวัอยา่งท่ีใชใ้นการวจิยัซ่ึงเป็นบุคคลท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการบริหาร

ราชการของกรุงเทพมหานคร ทั้งผูก้าํหนดนโยบาย และผูป้ฏิบติัตามนโยบาย โดยดาํเนิน

กระบวนการคดัเลือกกลุ่มตวัอยา่งดว้ยวธีิการสุ่มตวัอยา่งแบบเจาะจง (purposive 

random) อนัเป็นการเลือกตวัอยา่งท่ีผูว้จิยัไดด้าํเนินการพิจารณา เลือกตวัอยา่งดว้ยตนเอง

เพื่อท่ีจะไดน้าํขอ้มูลท่ีไดรั้บจากกระบวนวธีิการวจิยัเชิงคุณภาพ (qualitative research) 

ดงักล่าว มาดาํเนินการประมวลผลขอ้มูลอนันาํไปสู่ขอ้คน้พบต่อไป โดยในส่วนของ 

การกาํหนดประชากรและกลุ่มตวัอยา่ง สาํหรับกระบวนวธีิการวิจยัเชิงคุณภาพ 

(qualitative research) คร้ังน้ี ไดก้าํหนดประชากรและกลุ่มตวัอยา่งสาํหรับการสัมภาษณ์

แบบเจาะลึก แบ่งเป็น 2 กลุ่ม ดงัน้ี  

1. ผูก้าํหนดนโยบาย ไดแ้ก่ นกัการเมืองทอ้งถ่ิน จาํนวน 2 ท่าน 

2. ผูป้ฏิบติัตามนโยบาย ไดแ้ก่ ผูบ้ริหารกรุงเทพมหานครซ่ึงเป็นผูบ้ริหารระดบั

เขต จาํนวน 2 ท่าน ขา้ราชการทั้งในระดบัสาํนกั และระดบัเขตของกรุงเทพมหานคร 

จาํนวน 3 ท่าน  
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เคร่ืองมือที่ใช้ในการวจิยั 

 

สาํหรับเคร่ืองมือท่ีมีความเหมาะสมในการนาํมาใชส้าํหรับกาํหนดระเบียบ

วธีิการวจิยัหรือ กระบวนวธีิการวจิยั (methodology) คร้ังน้ีเน่ืองจากการวิจยัไดก้าํหนด

กระบวนวธีิการวจิยั (methodology) โดยการใชก้ระบวนวธีิการวิจยัเชิงคุณภาพ 

(qualitative research) นั้น ประกอบไปดว้ยการวิจยัเชิงเอกสาร (documentary research) 

ซ่ึงเป็นเคร่ืองมือท่ีใชใ้นการเกบ็รวบรวมขอ้มูล แนวทางหน่ึง โดยศึกษาถึงปัญหาท่ีนาํมา

ซ่ึงการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร ศึกษาถึงรูปแบบการบริหารราชการ

ส่วนทอ้งถ่ิน ศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัการบริหารจดัการบา้นเมืองท่ีดี โดยศึกษาจากเอกสาร

ทางราชการ เอกสารท่ีเก่ียวขอ้งอ่ืน ๆ และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการดาํเนินการปฏิรูป

ระบบราชการ รวมถึงศึกษาผลการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดจากการปฏิรูประบบราชการ  

รวมทั้งขอ้มูลจากการคน้ควา้ทางส่ืออิเลก็ทรอนิกส์ หรือขอ้มูลท่ีไดม้าจากเวบ็ไซตท์าง 

อินเทอร์เน็ต เพื่อนาํมาใชใ้นกระบวนการสร้างพื้นฐานขององคค์วามรู้อยา่งบูรณาการ

ในทางวชิาการเพื่อเป็นแนวทางประการสาํคญัในการนาํไปสู่การสร้างเคร่ืองมือท่ี

สามารถนาํไปใชใ้นกระบวนการเกบ็รวบรวมขอ้มูลทางวชิาการท่ีมีประสิทธิภาพต่อไป  

ส่วนเคร่ืองมือท่ีใชใ้นการเกบ็รวบรวมขอ้มูลตามกระบวนวธีิการวจิยัเชิงคุณภาพ 

(qualitative research) อีกแนวทางหน่ึงนั้น ไดแ้ก่ แบบสัมภาษณ์ท่ีมีลกัษณะเป็น         

การสัมภาษณ์เจาะลึก (in-depth interview) โดยมีการออกแบบโครงสร้างของขอ้คาํถาม

ท่ีสามารถนาํไปใชใ้น กระบวนการสัมภาษณ์แบบก่ึงโครงสร้าง หรือการสัมภาษณ์แบบ

ช้ีนาํ (guided interview) อนั เป็นแบบสัมภาษณ์ท่ีไม่มีการกาํหนดโครงสร้างของขอ้

คาํถามท่ีมีความชดัเจนตายตวั โดยเป็นแต่เพียง การกาํหนดแนวขอ้คาํถามแบบเปิดกวา้ง 

หรือเป็นการใชแ้บบสัมภาษณ์ปลายเปิด 

 

การสร้างเคร่ืองมือที่ใช้ในการวจิยั 

 

สาํหรับการสร้างเคร่ืองมือท่ีใชใ้นกระบวนวธีิการวจิยันั้น เน่ืองจากระเบียบ 

วธีิการวจิยัหรือกระบวนวิธีการวจิยั (methodology) คร้ังน้ีไดก้าํหนดใหใ้ชว้ธีิการ
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สัมภาษณ์เจาะลึก (in-depth interview) โดยมีการกาํหนดกระบวนการและขั้นตอนใน

การออกแบบการวจิยั (research design) หรือการสร้างเคร่ืองมือท่ีใชใ้นกระบวนการวจิยั

นั้น ผูว้จิยัไดก้าํหนดกระบวนการและขั้นตอนในการดาํเนินกระบวนการวจิยัอนัมี

สาระสาํคญั ดงัต่อไปน้ี  

1. การศึกษาวจิยัขอ้มูลจากเอกสารทางวชิาการและผลงานวจิยัท่ีเก่ียวกบัปัญหาท่ี

นาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร ศึกษาถึงรูปแบบการบริหาร

ราชการกรุงเทพมหานคร ศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัการบริหารจดัการบา้นเมืองท่ีดี โดย

ศึกษาจากเอกสารทางราชการ เอกสารท่ีเก่ียวขอ้งอ่ืน ๆ และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั               

การดาํเนินการปฏิรูประบบราชการ รวมถึงศึกษาผลการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดจากการปฏิรูป

ระบบราชการ รวมทั้งขอ้มูลจากการคน้ควา้ทางส่ืออิเลก็ทรอนิกส์หรือขอ้มูลท่ีไดม้าจาก

เวบ็ไซตท์าง อินเทอร์เน็ต  

2. การดาํเนินการวเิคราะห์ขอ้มูลจากเอกสารทางวิชาการ และผลงานวจิยัท่ี

เก่ียวขอ้งกบัปัญหาท่ีนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร ศึกษาถึง

รูปแบบการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัการบริหารจดัการ

บา้นเมืองท่ีดี โดยศึกษาจากเอกสารทางราชการ เอกสารท่ีเก่ียวขอ้งอ่ืน ๆ และกฎหมายท่ี

เก่ียวขอ้งกบัการดาํเนินการปฏิรูประบบราชการ รวมถึงศึกษาผลการเปล่ียนแปลงท่ีเกิด

จากการปฏิรูประบบราชการ รวมทั้งขอ้มูลจากการคน้ควา้ทางส่ืออิเลก็ทรอนิกส์หรือ

ขอ้มูลท่ีไดม้าจากเวบ็ไซตท์าง อินเทอร์เน็ต  

3. การดาํเนินการเพื่อกาํหนดกระบวนการขั้นตอนและแนวทางในการสัมภาษณ์

ซ่ึงประกอบไปดว้ยผูท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร 

ไดแ้ก่ (1) ผูก้าํหนดนโยบาย (2) ผูป้ฏิบติัตามนโยบาย 

4. การออกแบบการวจิยั (research design) หรือการสร้างแบบสัมภาษณ์สาํหรับ

นาํไปใชใ้นกระบวนการสัมภาษณ์เจาะลึกโดยการออกแบบหรือสร้างแบบสัมภาษณ์

แบบก่ึงโครงสร้างหรือ การสัมภาษณ์แบบช้ีนาํ ซ่ึงมีลกัษณะเป็นกระบวนวธีิการ

สัมภาษณ์ท่ีมีแบบหรือลกัษณะท่ีไม่เป็นมาตรฐาน ทั้งน้ีไดมี้การกาํหนดใหน้าํแบบ

สัมภาษณ์ดงักล่าวมาดาํเนินกระบวนการตรวจสอบความ ถูกตอ้งชดัเจนในเชิงเน้ือหาให้

สอดคลอ้งกบัประเดน็ปัญหา และวตัถุประสงคข์องการวจิยัโดยผูท้รงคุณวฒิุและ
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นกัวชิาการโดยเบ้ืองตน้ก่อนเพื่อท่ีจะนาํแนวความคิด หรือขอ้เสนอแนะอนัเป็น 

ประโยชน์ท่ีไดรั้บจากผูท้รงคุณวฒิุ และนกัวชิาการมาใชใ้นการปรับปรุงขอ้คาํถามของ

แบบสัมภาษณ์ รวมทั้งจะไดมี้การนาํแบบสัมภาษณ์ท่ีไดรั้บการปรับปรุงแลว้ไป

ดาํเนินการทดลอง สัมภาษณ์กบัผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัการบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร

ก่อนเพื่อท่ีจะนาํขอ้บกพร่องของแบบสัมภาษณ์ไปดาํเนินการปรับปรุงคร้ังสุดทา้ยก่อนท่ี

จะนาํไปใชใ้นการดาํเนินกระบวนการสัมภาษณ์จริง เพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงขอ้มูลท่ีมี          

ความถูกตอ้งสมบูรณ์อนัมีผล ต่อการนาํขอ้มูลท่ีไดจ้ากการสัมภาษณ์ไปใชใ้น

กระบวนการวเิคราะห์ขอ้มูลต่อไป โดยขอ้คาํถามสาํหรับนาํไปใชใ้นกระบวนการ

สัมภาษณ์เจาะลึก (in-depth interview) นั้น ไดด้าํเนินการออกแบบการวจิยั (research 

design) หรือการสร้างแบบสัมภาษณ์สาํหรับนาํไปใชใ้นกระบวนการสัมภาษณ์เจาะลึก 

(in-depth interview) โดยการออกแบบหรือสร้างแบบสัมภาษณ์แบบ ก่ึงโครงสร้างหรือ

เป็นกระบวนวธีิการสัมภาษณ์ท่ีมีรูปแบบหรือมีลกัษณะท่ีไม่เป็นมาตรฐาน (unstructured 

or unstandardized interview) หรือการสัมภาษณ์แบบช้ีนาํ (guided interview) ใน         

การกาํหนดโครงสร้างของขอ้คาํถาม สาํหรับนาํไปใชใ้นกระบวนการสัมภาษณ์ เจาะลึก 

(in-depth interview) นั้น ประกอบไปดว้ยขอ้คาํถามจาํนวน 2 ตอน อนัไดแ้ก่ ตอนท่ี 1 

ขอ้มูลทัว่ไปของผูใ้หส้ัมภาษณ์ ตอนท่ี 2 การบริหารราชการของไทย และการบริหาร

ราชการของกรุงเทพมหานคร โดยมีสาระสาํคญัในการกาํหนดโครงสร้างของขอ้คาํถาม 

สาํหรับนาํไปใชใ้นกระบวนการสัมภาษณ์เจาะลึก (in-depth interview) ดงัต่อไปน้ี  

ตอนท่ี 1 ขอ้มูลทัว่ไปของผูใ้หส้ัมภาษณ์  

ผูใ้หส้ัมภาษณ์ (ช่ือ-สกลุ)....................................................................... 

ตาํแหน่ง............................................................................................................................ 

สถานท่ีทาํงาน...................................................................................................................  

ตอนท่ี 2 การบริหารราชการของไทยและการบริหารราชการของ

กรุงเทพมหานคร ดงัต่อไปน้ี  

1. ท่านมีความรู้และความคิดเห็นเก่ียวกบัระบบราชการของไทย

อยา่งไร 
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2. ท่านคิดวา่ปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการ

ของกรุงเทพมหานครคืออะไร 

3. ท่านทราบถึงวธีิการดาํเนินการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพ-

มหานครหรือไม่ อยา่งไร 

4. ท่านมีแนวทางหรือขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัการปฏิรูประบบราชการ

ของประเทศไทยอยา่งไร 

 

การตรวจสอบคุณภาพเคร่ืองมือ 

  

 การวจิยัน้ีจากการไดศึ้กษา แนวคิด ทฤษฎี และงานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้งแลว้นาํมา

สร้างแบบสัมภาษณ์ซ่ึงเป็นเคร่ืองมือในการเกบ็รวบรวมขอ้มูล โดยนาํแบบสัมภาษณ์ท่ี

สร้างข้ึนใหอ้าจารยท่ี์ปรึกษางานวจิยัเป็นผูต้รวจสอบ เพื่อปรับปรุงแกไ้ขขอ้บกพร่อง

และนาํแบบสัมภาษณ์ไปเกบ็รวบรวมขอ้มูลกลุ่มตวัอยา่งท่ีใชใ้นการวจิยั โดยวธีิการ

ตรวจสอบขอ้มูลสามเส้า (trinangulation) แบบตรวจสอบสามเส้าดา้นขอ้มูล (data 

triangulation) ผูว้จิยันาํขอ้มูลท่ีไดจ้ากการสัมภาษณ์ และขอ้มูลจากการทบทวน

วรรณกรรม งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้งมาวเิคราะห์ เปรียบเทียบขอ้มูลดา้นเวลา สถานท่ี บุคคล

วา่เน้ือหามีความแตกต่างกนัหรือไม่ ถา้ผูใ้หส้ัมภาษณ์เปล่ียนไปขอ้มูลท่ีไดเ้ปล่ียนไป

หรือไม่ ถา้ขอ้มูลมีความเหมือนกนัหรือใกลเ้คียงกนัหมายความวา่เป็นขอ้มูลท่ีเช่ือถือได ้

 

การเกบ็รวบรวมข้อมูล 

 

สาํหรับกระบวนการหรือแนวทางในการเกบ็รวบรวมขอ้มูลท่ีนาํมาใชใ้นการวจิยั

คร้ังน้ีได ้กาํหนดกระบวนการหรือแนวทางในการเกบ็รวบรวมขอ้มูลใน 2 ลกัษณะ 

ไดแ้ก่ (1) การเกบ็รวบรวมขอ้มูลโดยการเกบ็รวบรวมขอ้มูลจากการศึกษาคน้ควา้ขอ้มูล 

จากเอกสารทางวชิาการ และขอ้มูลจากส่ือเทคโนโลยสีารสนเทศ (2) การเกบ็รวบรวม

ขอ้มูลโดยการเกบ็รวบรวมขอ้มูลจากสัมภาษณ์เจาะลึก โดยกระบวนการเกบ็รวบรวม
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ขอ้มูลดงักล่าว เป็นกระบวนการเกบ็รวบรวมขอ้มูลตามแนวทางของกระบวนวธีิการวจิยั 

เชิงคุณภาพ อนัมีสาระสาํคญั ดงัต่อไปน้ี  

1. การเกบ็รวบรวมขอ้มูลจากการศึกษาคน้ควา้ขอ้มูลจากเอกสารทางวชิาการและ

ขอ้มูล จากส่ือเทคโนโลยสีารสนเทศ สาํหรับกระบวนการในการเกบ็รวบรวมขอ้มูลจาก

การศึกษาคน้ควา้ขอ้มูลจากเอกสารทางวชิาการ และขอ้มูลจากส่ือเทคโนโลยสีารสนเทศ 

เพื่อเกบ็รวบรวมขอ้มูลในระดบัทุติยภูมิ (secondary data) ประเภทต่าง ๆ ไม่วา่จะเป็น

ขอ้มูลจากเอกสารทางวชิาการ รายงานการวิจยั และผลงานวจิยัประเภทต่าง ๆ เป็นตน้ 

เพื่อนาํมาใชเ้ป็นแนวทางในการออกแบบหรือสร้างแบบสัมภาษณ์แบบเจาะลึกรวมทั้ง

เพื่อนาํมาใชเ้ป็นส่วนประกอบในกระบวนการวิเคราะห์ และประมวลผลขอ้มลูใน       

การวจิยั 

2. การเกบ็รวบรวมขอ้มูลจากการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก สาํหรับแนวทางประการ

สาํคญัในการเกบ็รวบรวมขอ้มูลจากการสัมภาษณ์เจาะลึก (in-depth interview) นั้น             

ผูว้จิยัไดก้าํหนดแนวทางประการสาํคญัในการเกบ็รวบรวมขอ้มูลโดย การขอ           

ความร่วมมือจากกลุ่มตวัอยา่งสาํหรับการวจิยัคร้ังน้ี เพื่อขอสัมภาษณ์อยา่งเป็นทางการ

และไม่เป็นทางการ นกัการเมืองทอ้งถ่ินหรือขา้ราชการกรุงเทพมหานครสามญั ผูว้จิยัได้

ดาํเนินกระบวนการบนัทึกขอ้มูล โดยวธีิการจดบนัทึกขอ้มูลาํและการบนัทึกเสียงของ

ผูใ้ห ้สัมภาษณ์โดยการขออนุญาตจากผูใ้หส้ัมภาษณ์ก่อนทาํการบนัทึกเสียง หากไดรั้บ

อนุญาตเพื่อนาํมาใชใ้นกระบวนการตรวจสอบ และตรวจทานความถูกตอ้งยอ้นกลบัใน 

ภายหลงัได ้

 

การวเิคราะห์ข้อมูล 

 

สาํหรับกระบวนการในการวเิคราะห์ขอ้มูลท่ีไดจ้ากการสัมภาษณ์เจาะลึก (in-

depth interview) นั้น ผูว้จิยัไดน้าํขอ้มูลท่ีไดจ้ากการสัมภาษณ์เจาะลึก (in-depth 

interview) มาใชใ้นกระบวนการวเิคราะห์และประมวลผลขอ้มูลโดยดาํเนินการร่วมกบั

กระบวนการรวบรวมขอ้มูล จากการศึกษาคน้ควา้ขอ้มูลจากเอกสาร (documentary 

research) โดยกระบวนการ และวธีิการวเิคราะห์อนัจะไดด้าํเนินกระบวนการตามแนว
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ทางการวจิยัเชิงคุณภาพ อนัไดแ้ก่ การวเิคราะห์ขอ้มลูโดยพิจารณาประเดน็หลกั (major 

themes) ท่ีพบในขอ้มูล ท่ีไดรั้บจากการสัมภาษณ์ทั้งหมดจากนั้นจึงนาํประเด็นหลกั 

(major themes) มาพิจารณาแบ่งแยกออกเป็นประเดน็ยอ่ย (sub-themes) และหวัขอ้ยอ่ย 

(categories) อนัเป็นกระบวนการวเิคราะห์โดยการเร่ิมตน้จากการวิเคราะห์ภาพรวมไปสู่

การวเิคราะห์ประเดน็ยอ่ยของกระบวนการวเิคราะห์ตามแนวทางการวจิยัเชิงคุณภาพ 

นอกจากน้ีในระหวา่งการดาํเนินกระบวนการสัมภาษณ์เจาะลึกนั้น ทางผูว้จิยัไดด้าํเนิน

กระบวนการสะทอ้น (reflecting) ควบคู่ไปดว้ย โดยเฉพาะอยา่งยิง่การดาํเนินการ 

กระบวนสะทอ้น (reflecting) ในแต่ละช่วงหรือในแต่ละขั้นตอนควบคู่ไปกบัการดาํเนิน

กระบวนการวจิยั เพื่อเสริมสร้างใหก้ระบวนการวจิยัเชิงคุณภาพ (qualitative research) 

โดยการใชก้ระบวนการในการวเิคราะห์ขอ้มูลท่ีไดจ้ากการสัมภาษณ์เจาะลึก (in-depth 

interview) ท่ีนาํมาใชใ้นการวจิยัคร้ังน้ีมีความแกร่งและแม่นตรง (rigor) เพื่อให้

กระบวนการวจิยัคร้ังน้ีมีความเขม้ขน้ (intensive process) มากยิง่ข้ึน รวมทั้งผูว้จิยัจะได้

ดาํเนินกระบวนการในการวเิคราะห์ขอ้มูลท่ีไดจ้ากการสัมภาษณ์เจาะลึก (in-depth 

interview) โดยการพรรณนาขอ้มูลตามปรากฏการณ์ร่วมดว้ย เพื่อแสวงหาหรือใหไ้ดม้า

ซ่ึงขอ้คน้พบจากกระบวนวธีิการวจิยัเชิงคุณภาพอนัเป็นแนวทางประการสาํคญัท่ี

สามารถนาํไปสู่การจดัทาํขอ้เสนอแนะในการวจิยัคร้ังต่อไปได ้



 

บทที่ 4 

ผลการวเิคราะห์ข้อมูล 

 

 การวจิยัคร้ังน้ีเป็นการศึกษาการปฏิรูประบบราชการของไทย โดยใช้

กรุงเทพมหานครเป็นกรณีศึกษา ซ่ึงผูว้จิยัไดด้าํเนินการศึกษาเก่ียวกบัแนวความคิด 

ทฤษฎี ตาํรา บทความ เอกสารท่ีมีความเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูประบบราชการไทยและ

การปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร โดยมุ่งศึกษาการปฏิรูประบบราชการของ

กรุงเทพมหานคร และศึกษาปัญหา และอุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการของ

กรุงเทพมหานคร แลว้นาํมารวบรวมเพื่อวเิคราะห์ เน้ือหา และความน่าเช่ือถือโดยมี

ลกัษณะการนาํมาวเิคราะห ์และนาํเสนอเป็น 2 ส่วน คือ (1) เป็นการแสดงเน้ือหาและ

การนาํผลท่ีไดจ้ากการศึกษา เพื่อนาํมาเป็นขอ้มูลพื้นฐานในการทาํความเขา้ใจและ

วเิคราะห์ขอ้มูล (2) นาํเสนอและวเิคราะห์ขอ้มูลท่ีไดจ้ากการสัมภาษณ์แบบเจาะลึกใช้

ประกอบร่วมกบัขอ้มูลส่วนอ่ืน ๆ เพื่อนาํผลการวเิคราะห์ท่ีไดม้าเป็นขอ้สรุปและ

อภิปรายผลต่อไป โดยลาํดบัหวัขอ้ของการนาํเสนอ ดงัต่อไปน้ี 

 1. โครงสร้างการบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร 

 2. ปัญหาโครงสร้างการบริหารงานของกรุงเทพมหานคร 

 3. รูปแบบและการดาํเนินการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร 

 4. ผลจากการสัมภาษณ์ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญั 

 

โครงสร้างการบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร 

 

กรุงเทพมหานครมีฐานะเป็นเมืองหลวงของประเทศไทย มีรูปแบบการปกครอง

เป็นราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีมีฐานะเป็นทบวงทางการเมืองและเป็น

นิติบุคคล มีรูปแบบการปกครองตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพ- 

มหานคร พ.ศ. 2528 โดยมีภารกิจหลกั คือ การจดัการบริการสาธารณะใหก้บัประชาชน
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ท่ีอยูใ่นเขตพื้นท่ีของกรุงเทพมหานครทั้งส้ิน 50 เขตดว้ยกนั ในฐานะท่ีกรุงเทพมหานคร

มีรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ กรุงเทพมหานครมีรูปแบบท่ีสาํคญัอยู ่        

2 ส่วน คือ ส่วนแรกมีผูว้า่ราชการจงัหวดัท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนผูมี้

สิทธิเลือกตั้งท่ีอาศยัอยูใ่นกรุงเทพมหานคร กบัมีปลดักรุงเทพมหานครทาํหนา้ท่ีเป็น

ขา้ราชการประจาํเรียกวา่ฝ่ายบริหาร ส่วนท่ีสอง คือ ฝ่ายนิติบญัญติัหรือสภากรุงเทพ- 

มหานคร มาจากการเลือกตั้งของประชาชนเช่นเดียวกนัโครงสร้างการบริหารการ-

ปกครองกรุงเทพมหานครรูปแบบดงักล่าว ไดใ้ชม้าแลว้กวา่ 25 ปีถือไดว้า่เป็นระบบท่ี

สามารถท่ีจะแกไ้ขปัญหาไดร้ะดบัหน่ึง แต่เม่ือระยะเวลาไดเ้ปล่ียนแปลงไปอยา่งรวดเร็ว 

กรุงเทพมหานครไดก้ลายเป็นศนูยก์ลางความเจริญ เป็นศนูยร์วมของทุกส่ิงทุกอยา่งใน

ประเทศไทย และอาํนาจหนา้ท่ีทางการบริหาร คือ ผูว้า่ราชการจงัหวดักรุงเทพมหานคร    

เป็นหลกั จึงทาํใหเ้ห็นวา่ปัจจุบนัหนา้ท่ีของผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครตาม

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มีภาระหนา้ท่ีมาก

เกินไปและโครงสร้างดงักล่าวอาจจะไม่เอ้ืออาํนวยใหก้ารแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ท่ีเกิด

ข้ึนกบัประชาชนท่ีอาศยัอยูใ่นแต่ละเขตพื้นท่ีเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ และสนองตรง

ต่อความตอ้งการของประชาชน (ชูวงศ ์ฉายะบุตร, 2539, หนา้ 214) 

 

ประวัติความเป็นมาการปกครองท้องถิน่ของกรุงเทพมหานคร 

เดิมประเทศไทยมีการปกครองในรูปแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์การบริหาร

ราชการแผน่ดินในราชธานี พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งอาํนาจทั้งปวง ท่ีมาของกฎหมาย

ทั้งปวงอยูท่ี่กษตัริยค์าํสั่ง ความตอ้งการต่าง ๆ ลว้นมีผลเป็นกฎหมาย พระมหากษตัริยจ์ะ

มอบหมายใหข้า้ราชการชั้นผูใ้หญ่ทาํหนา้ท่ีควบคุมการบริหารราชการแผน่ดินแทน โดย

ขา้ราชการเหล่านั้นข้ึนตรงต่อกรมเวยีง มีเสนาบดีกรมเวยีงทาํหนา้ท่ีเป็นผูรั้บผดิชอบใน

การบริหารราชการนั้น 

การจัดการปกครองกรุงเทพมหานครก่อน ปี พ.ศ. 2475 ปี พ.ศ. 2429 รัชสมยั

พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั (รัชกาลท่ี 5) ไดเ้ร่ิมใหมี้การจดัการปกครอง

แบบใหม่แบบ Board of Council Lordship โดยทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ให ้          

พระราชวงศ ์และขา้ราชการรวมกนัเป็น Committee การบริหารการจดัการนครหลวง
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ทาํนองเดียวกบัเทศบาล เน่ืองจากการบริหารงานรูปแบบคอมมิต้ีมีความล่าชา้จึงไดมี้ 

การยกเลิก โดยมีการจดัตั้งกระทรวงเมืองข้ึนมา และไดมี้การเปล่ียนช่ือเป็นกระทรวง-

นครบาล มีเสนาบดีเป็นผูป้กครองบงัคบับญัชาพระนครธนบุรีกบัหวัเมืองใกลเ้คียง คือ

นนทบุรี ปทุมธานี นครเข่ือนขณัฑ ์สมุทรปราการ ธญับุรี และมีนบุรี รวมกนัเรียกวา่

มณฑลกรุงเทพ โดยมีการนาํพระราชบญัญติัปกครองทอ้งท่ี และขอ้บงัคบัหวัเมืองมาใช้

บงัคบัโดยอนุโลม 

ต่อมาในปี พ.ศ. 2429 พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั ไดท้รงมี

ความคิดริเร่ิมท่ีจะจดัการบริหารราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาค เพื่อการจดัการ

ปกครองของประเทศมีความเป็นเอกภาพมากยิง่ข้ึน โดยมีการจดัการปกครองส่วนกลาง

ประกอบดว้ย 12 กระทรวง คือ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงกลาโหม กระทรวง-    

การต่างประเทศ กระทรวงวงั กระทรวงเกษตร กระทรวงนครบาล กระทรวงการคลงั 

กระทรวงยทุธนาธิการ กระทรวงธรรมการ กระทรวงโยธาธิการ กระทรวงยติุธรรม 

กระทรวงมุรธาธิการหรือมรุธาธร และราชการส่วนภูมิภาค ประกอบดว้ย 18 มณฑล 

ไดแ้ก่ มณฑลกรุงเทพ มณฑลพิษณุโลก มณฑลปราจีนบุรี มณฑลนครราชสีมา มณฑล

นครชยัศรี มณฑลนครสวรรค ์มณฑลนครศรีธรรมราช มณฑลชุมพร มณฑลกรุงเก่า 

(อยธุยา) มณฑลเขมร มณฑลไทรบุรี มณฑลเพชรบูรณ์ มณฑลอุดร มณฑลพายพั 

มณฑลปัตตานี มณฑลจนัทบุรี มณฑลอุบล และมณฑลร้อยเอด็ เห็นไดว้า่ กรุงเทพ-    

มหานครกเ็ป็นมณฑลหน่ึงแต่มีฐานะแตกต่างจากมณฑลอ่ืน ๆ เพราะอยูใ่นบงัคบับญัชา

ของกระทรวงนครบาล มณฑลอ่ืน ๆ อยูใ่ตก้ารบงัคบับญัชาของสมุหเทศาภิบาล การแบ่ง

การปกครองลกัษณะดงักล่าวเป็นไปตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 

2440  (ร.ศ. 116) ซ่ึงมีการแบ่งการปกครองออกเป็นจงัหวดั อาํเภอ ตาํบล หมู่บา้น     

(ทองต่อ กลว้ยไม ้ณ อยธุยา, 2527, หนา้ 2-3) 

ปี พ.ศ. 2440 ไดมี้การตราพระราชบญัญติักาํหนดสุขาภิบาลกรุงเทพมหานคร               

ร.ศ. 116 กาํหนดกิจการดา้นการรักษาความสะอาด และการป้องกนัโรคในแขวง        

พระนคร โดยใหเ้จา้พนกังานแพทย ์และเจา้พนกังานช่างใหญ่เป็นเจา้หนา้ท่ี ดาํเนินการ

ภายใตก้ารควบคุมบงัคบับญัชาของผูบ้ญัชาการกรมสุขาภิบาล และเสนาบดีกระทรวง-

นครบาลตามลาํดบั ในขณะท่ีมณฑลกรุงเทพ ประกอบดว้ย จงัหวดัพระนคร จงัหวดั-
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ธนบุรี จงัหวดันนทบุรี จงัหวดัปทุมธานี จงัหวดัพระประแดง จงัหวดัสมุทรปราการ 

จงัหวดัธญับุรี และจงัหวดัมีนบุรี ต่อมาโอนจงัหวดัปทุมธานี และจงัหวดัธญับุรี ไป

ข้ึนกบัมณฑลอยธุยา ส่วนจงัหวดัพระนครกบัจงัหวดัธนบุรีมีลกัษณะการปกครอง

แตกต่างจากจงัหวดัอ่ืนมาแต่ตน้ กล่าวคือ ทั้งสองจงัหวดัอยูภ่ายใตก้ารปกครองของ

อธิบดีกรมนครบาล ต่อมาพระบาทสมเดจ็พระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั (รัชกาลท่ี 6)         

ทรงประกาศใหเ้รียก “กรุงเทพมหานคร” แทนการเรียก “มณฑลกรุงเทพ” แต่ยงัคงให ้

อยูใ่นความรับผดิชอบของกระทรวงนครบาลเหมือนเดิม จนกระทัง่ถึงปี พ.ศ. 2465 ไดมี้     

การยบุกระทรวงนครบาลรวมกบักระทรวงมหาดไทย จึงไดต้ั้งสมุหพระนครบาลเป็น

ผูบ้ริหารกรุงเทพมหานครในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยูห่วั (รัชกาลท่ี 7) 

ไดมี้การยบุมณฑลต่าง ๆ เหลือเพยีง 10 มณฑลเท่านั้น และไดมี้การยบุจงัหวดั-            

พระประแดงกบัจงัหวดัมีนบุรี เม่ือ พ.ศ. 2474 กรุงเทพมหานครจึงเปล่ียนการบริหาร

ราชการส่วนภูมิภาค ประกอบดว้ย 4 จงัหวดั คือ จงัหวดัพระนคร จงัหวดัธนบุรี จงัหวดั-

นนทบุรี และจงัหวดัสมุทรปราการ  

การจัดการปกครองกรุงเทพมหานครหลงั ปี พ.ศ. 2475 ภายหลงัจาก              

การเปล่ียนแปลงการปกครอง จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเ์ป็นระบอบ-

ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยเ์ม่ือ พ.ศ. 2475 แลว้ ประเทศไทยไดจ้ดัระเบียบ

บริหารราชการแผน่ดินเป็นราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการ         

ส่วนทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดินแห่ง-

ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2476 มีการยบุมณฑลต่าง ๆ ทั้งหมด รวมทั้งกรุงเทพมหานคร

หรือมณฑลกรุงเทพเดิมกย็บุไปดว้ย ดงันั้น ราชการส่วนภูมิภาคจึงเหลือแต่เพียง          

การปกครองระดบัจงัหวดัลงไปเท่านั้น ในขณะเดียวกนัไดมี้การจดัตั้งหน่วย               

การปกครองรูปเทศบาลในจงัหวดัพระนคร และจงัตั้งเทศบาลนครธนบุรีข้ึนในจงัหวดั-

ธนบุรี และยงัไดมี้การจดัตั้งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินรูปอ่ืน ๆ คือ สุขาภิบาล องคก์าร-

บริหารส่วนจงัหวดัพระนคร และองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัธนบุรี (ชูวงศ ์ฉายะบุตร 

(2539, หนา้ 215-216) 

สนิท จรอนนัต ์(2543, หนา้ 109-120) กล่าววา่ การจดัการปกครองในจงัหวดั-

พระนคร และธนบุรี มีทั้งการจดัในองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และเทศบาลนคร เพราะ
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ทั้งสองจงัหวดัเป็นท่ีตั้งราชการส่วนกลาง และถึงแมว้า่การจดับริการสาธารณะท่ีอยูใ่น

ความรับผดิชอบของหน่วยราชการส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบต่าง ๆ ในพื้นท่ีจะแยกออกจาก

กนัอยา่งชดัแจง้แต่ส่วนท่ีอยูใ่นความรับผดิชอบของราชการส่วนภูมิภาค และราชการ

ส่วนกลางนั้น ประชาชนกย็งัไดรั้บการบริการร่วมกนัมาโดยตลอดเสมือนวา่อยูใ่น

จงัหวดัเดียวกนัประชาชนทั้งสองจงัหวดัยงัมีความผกูพนัต่อกนัในการใชชี้วติประจาํวนั

ตลอดมาแต่ในท่ีสุดไดมี้การยบุจงัหวดัพระนครและจงัหวดัธนบุรีทั้งสองจงัหวดัรวม

เป็นจงัหวดัเดียวกนั เรียกวา่ “จงัหวดันครหลวงกรุงเทพธนบุรี” ตามประกาศคณะปฏิวติั

ฉบบัท่ี 24 มีผูว้า่ราชการจงัหวดัเรียกวา่ “ผูว้า่ราชการจงัหวดันครหลวงกรุงเทพธนบุรี” มี

รองผูว้า่ราชการจงัหวดั 2 คน และรวมองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 2 องคก์ารเขา้ดว้ยกนั 

เป็นองคก์ารบริหารนครหลวงกรุงเทพธนบุรี มีสภาจงัหวดั เรียกวา่ สภานครหลวง-

กรุงเทพธนบุรี และรวมเทศบาลทั้งสองเขา้ดว้ยกนัเป็นเทศบาลนครหลวงมี                 

การบริหารงานประกอบดว้ยสภาเทศบาลนครหลวง และเทศมนตรี มีผูว้า่ราชการ-      

นครหลวงกรุงเทพธนบุรีเป็นนายกเทศมนตรีนครหลวงโดยตาํแหน่ง (โกวทิย ์พวงงาม, 

2552, หนา้ 320)  

ต่อมาในปี พ.ศ. 2515 ไดมี้การจดัรูปแบบการปกครองจงัหวดันครหลวงธนบุรี

กรุงเทพใหม่เป็น “กรุงเทพมหานคร” ตามประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 335 ลงวนัท่ี        

13 ธนัวาคม พ.ศ. 2515 โดยมีการรวมราชการบริหารส่วนภูมิภาค คือ จงัหวดันครหลวง

กรุงเทพธนบุรี สุขาภิบาลในเขตนครหลวงกรุงเทพธนบุรี เป็นองคก์ารปกครองเดียวกนั

มีสาระสาํคญั คือ (โกวทิย ์พวงงาม, 2552, หนา้ 321) 

1. กรุงเทพมหานครมีฐานะเป็นจงัหวดัตามระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน 

2. ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร และรองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครเป็น

ขา้ราชการการเมือง มีสิทธิท่ีจะเขา้ร่วมประชุมคณะรัฐมนตรี 

3. มีสภากรุงเทพมหานคร ซ่ึงสมาชิกมาจากการเลือกตั้งของราษฎรเขตละ 1 คน 

ผูท้รงคุณวฒิุซ่ึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยแต่งตั้งจาํนวนเท่ากบัจาํนวนเขต 

4. แบ่งเขตการปกครองออกเป็นเขตและแขวง 

5. มีปลดักรุงเทพมหานคร รับผดิชอบราชการประจาํของกรุงเทพมหานคร 
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6. ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร มีอาํนาจตามประกาศคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 218 ใน

ส่วนท่ีวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการส่วนจงัหวดั กฎหมายเทศบาล กฎหมายสุขาภิบาล

และกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของผูว้า่ราชการจงัหวดั การจดั 

องคก์ารปกครองกรุงเทพมหานคร ตามประกาศคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 335 ไดก่้อใหเ้กิด

ความสับสนในฐานะของกรุงเทพมหานคร กล่าวคือ กาํหนดใหก้รุงเทพมหานครมีฐานะ

เป็นจงัหวดัและเป็นนิติบุคคลเช่นเดียวกบัจงัหวดัอ่ืนตามประกาศคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 218 

ทาํใหก้รุงเทพมหานครมีฐานะเป็นราชการส่วนภูมิภาค แต่การกาํหนดใหผู้บ้ริหาร คือ

ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร รองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครเป็นขา้ราชการการเมือง

ทาํใหก้รุงเทพมหานครมีรายไดเ้ป็นของตนเอง มีการเลือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพ-     

มหานคร ทาํใหก้รุงเทพมหานครมีลกัษณะก่ึงราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการ

บริหารส่วนทอ้งถ่ิน  

การจัดการปกครองของกรุงเทพมหานครในปัจจบัุน ภายหลงัจากการประกาศใช้

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 กาํหนดให้

กรุงเทพมหานครเป็นทบวงการเมือง มีฐานะเป็นการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ

เรียกวา่ “การปกครองทอ้งถ่ินนครหลวง” มีผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครมาจาก          

การเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน มีวาระการดาํรงตาํแหน่งคราวละ 4 ปีนบัแต่วนั

เลือกตั้ง และผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครมีอาํนาจแต่งตั้งรองผูว้า่ราชการกรุงเทพ-    

มหานคร นอกจากน้ียงัมีสภากรุงเทพมหานครมาจากการเลือกตั้งของประชาชน

เช่นเดียวกนั มีวาระการดาํรงตาํแหน่งคราวละ 4 ปี นบัตั้งแต่วนัเลือกตั้ง และสภา-

กรุงเทพมหานคร มีวาระการดาํรงตาํแหน่งคราวละ 4 ปี เช่นเดียวกนักรุงเทพมหานคร    

มีการเลือกตั้งผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร คร้ังแรกวนัท่ี 10 สิงหาคม พ.ศ. 2518      

คณะผูบ้ริหารท่ีมาจากการเลือกตั้งบริหารงานไดเ้พียง 1 ปีเศษ กพ็น้จากตาํแหน่งเม่ือ

วนัท่ี 29 เมษายน พ.ศ. 2520 โดยนายกรัฐมนตรีไดใ้ชอ้าํนาจตามมาตรา 21 แห่ง

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2519 เพราะมีความขดัแยง้อยา่งรุนแรงเกิดข้ึน

ในคณะผูบ้ริหารกรุงเทพมหานคร คณะผูบ้ริหารชุดต่อ ๆ มา จึงมาจากการแต่งตั้งทั้งส้ิน 

โดยแต่งตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานครดว้ย 
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ต่อมามีเสียงเรียกร้องจากประชาชน ตอ้งการใหจ้ะใหมี้การเลือกตั้งผูว้า่ราชการ-

กรุงเทพมหานคร รัฐบาลในขณะนั้นจึงไดน้าํพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ-

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 ไปปรับปรุงใหมี้อิสระจากการปกครองส่วนกลางมากข้ึน

โดยไดต้ราพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 

2523 แต่กย็งัมีเสียงเรียกร้องใหมี้การเลือกตั้งผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร และ         

คณะผูบ้ริหารจากประชาชนโดยตรงรัฐบาลจึงตราพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร-

ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ประกาศใชเ้ม่ือวนัท่ี 1 กนัยายน พ.ศ. 2528 โดยมี

โครงสร้างท่ีเป็นอิสระมากข้ึนสาระสาํคญัของพระราชบญัญติัฉบบัน้ี เปล่ียนแปลงจาก

พระราชบญัญติัเดิมบางประการ ดงัน้ี  

1. ใหเ้ลือกตั้งผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครและใหผู้ว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร

สามารถแต่งตั้งรองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครเป็นคณะ เพื่อแกปั้ญหาความขดัแยง้ใน

คณะผูบ้ริหารท่ีเคยเกิดข้ึนมาแลว้ในอดีต 

2. ไม่มีการลงประชามติใหผู้ว้า่ราชการกรุงเทพมหานครพน้จากตาํแหน่ง 

3. การยบุสภากรุงเทพมหานครกระทาํได ้โดยรัฐมนตรีวา่การกระทรวง-

มหาดไทยตามขอ้เสนอของผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครแต่ผูว้า่ราชการกรุงเทพ-      

มหานครตอ้งพน้จากตาํแหน่งดว้ย 

4. มีสภาเขตทาํหนา้ท่ีเป็นท่ีปรึกษาผูอ้าํนวยการเขต  

5. สภากรุงเทพมหานครมีอาํนาจออกขอ้บญัญติัเก่ียวกบัการคลงั และการรักษา

ทรัพยสิ์นของกรุงเทพมหานครแทนการใชร้ะเบียบของกระทรวงมหาดไทยรวมถึงการมี

อาํนาจสั่งยดึ และสั่งขายทอดตลาดทรัพยสิ์นของผูค้า้งชาํระภาษี โดยไม่ตอ้งขอใหศ้าล

ออกหมายยดึหรือสั่ง 

6. ใหข้า้ราชการกรุงเทพมหานครบางตาํแหน่ง และขา้ราชการท่ีผูว้า่ราชการ

กรุงเทพมหานครแต่งตั้ง เป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ีสาํหรับปฏิบติังานของกรุงเทพมหานคร

มีฐานะเป็นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองหรือตาํรวจ ตามความหมายของประมวลกฎหมายวธีิ

พิจารณาความอาญา 
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7. มีกิจการในอาํนาจหนา้ท่ีเพิ่มข้ึน เช่น การทะเบียนตามท่ีกฎหมายกาํหนด     

การผงัเมือง การขนส่ง การควบคุมอาคาร การควบคุมความเป็นระเบียบเรียบร้อยและ

อนามยัในอนามยัในสาธารณสถานอ่ืน ๆ 

8. สามารถตั้งสหการเพื่อดาํเนินกิจการในอาํนาจหนา้ท่ีได ้

 

ประวัติความเป็นมาและโครงสร้างการปกครองท้องถิน่ของกรุงเทพมหานคร 

 โกวทิย ์พวงงาม (2552 , หนา้ 321) การบริหารราชการกรุงเทพมหานคร เป็นไป

ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 โดย

ประกอบดว้ย สภากรุงเทพมหานคร ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร เขตและสภาเขต   

 สภากรุงเทพมหานคร สภากรุงเทพมหานคร ประกอบดว้ย สมาชิกซ่ึงราษฎรผูมี้

สิทธิเลือกตั้งในเขตต่าง ๆ เป็นผูเ้ลือกจากผูส้มคัรรับเลือกตั้ง มีวาระการดาํรงตาํแหน่ง

ตามอายขุองสภากรุงเทพมหานครแต่ไม่เกิน 4 ปีนบัจากวนัเลือกตั้ง เม่ืออายขุอง         

สภากรุงเทพมหานครส้ินสุดลง ใหมี้การจดัการเลือกตั้งทัว่ไปภายใน 60 วนันบัจากวนัท่ี

หมดวาระ สภากรุงเทพมหานครมีคณะผูบ้ริหาร คือประธานสภากรุงเทพมหานคร และ 

รองประธานสภากรุงเทพมหานครอีกไม่เกิน 2 คน ซ่ึงเลือกตั้งมาจากสมาชิกสภากรุงเทพ-  

มหานคร มีวาระการดาํรงตาํแหน่ง 2 ปี อาํนาจหนา้ท่ีของสภากรุงเทพมหานครมี 

ดงัต่อไปน้ี 

1. ตราขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร 

2. ควบคุมการบริหารราชการกรุงเทพมหานคร โดยตั้งกระทูถ้ามผูว้า่ราชการ-

กรุงเทพมหานคร ในเร่ืองใด ๆ อนัเก่ียวกบังานในหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร และ

สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร จาํนวนไม่นอ้ยวา่ 2 ใน 5 ของจาํนวนสมาชิกทั้งหมด 

เขา้ช่ือกนัเสนอขอ้ญตัติขอเปิดอภิปรายทัว่ไป เพื่อใหผู้ว้า่ราชการกรุงเทพมหานครแถลง

ขอ้เทจ็จริง หรือแสดงความคิดเห็นในปัญหาอนัเก่ียวกบัการบริหารราชการกรุงเทพ- 

มหานคร 

3. ตราขอ้บงัคบัเก่ียวกบัจรรยาบรรณสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร 

4. ตราขอ้บงัคบัการประชุมเก่ียวกบัการเลือก และการปฏิบติัหนา้ท่ีของ

ประธานสภากรุงเทพมหานคร รองประธานสภากรุงเทพมหานคร การตั้งคณะกรรมการ-
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สามญัและวสิามญัของสภากรุงเทพมหานคร วธีิการประชุม การเสนอและพิจารณา

ขอ้บญัญติั และกิจการอ่ืนอนัเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของสภากรุงเทพมหานคร 

ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครทาํหนา้ท่ีเป็นหวัหนา้

คณะผูบ้ริหารราชการกรุงเทพมหานคร และมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 

โดยไม่จาํตอ้งเป็นสังกดัพรรคการเมืองมีวาระการดาํรงตาํแหน่งคราวละ 4 ปี นบัจาก 

การเลือกตั้ง ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร มีอาํนาจหนา้ท่ีทัว่ไปตามมาตรา 49 แห่ง

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ดงัต่อไปน้ี 

1. เร่งกาํหนดนโยบายและบริหารราชการกรุงเทพมหานครใหเ้ป็นไปตาม

กฎหมาย 

2. สั่ง อนุญาต อนุมติัเก่ียวกบัราชการของกรุงเทพมหานคร 

3. แต่งตั้งและถอดถอนรองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครซ่ึงตามมาตรา 55 

กาํหนดใหมี้รองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ไม่เกิน 4 คน ตามลาํดบัท่ีผูว้า่ราชการ-

กรุงเทพมหานครจดัไวท้าํ หนา้ท่ีช่วยผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ในการบริหาร

ราชการกรุงเทพมหานคร ตามท่ีผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครมอบหมาย คาํสั่งแต่งตั้ง

รองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ตอ้งประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉะนั้นรองผูว้า่-

ราชการกรุงเทพมหานครมิไดเ้ป็นตาํแหน่งท่ีมาจากการเลือกตั้ง เหมือนกบัท่ีเคยบญัญติั

ไวใ้นพระราชบญัญติับริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 ท่ีถูกยกเลิกไป 

นอกจากรองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครแลว้ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครยงัมีอาํนาจ

แต่งตั้งและถอดถอนเลขานุการผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร แต่งตั้ง และถอดถอน

ผูท้รงคุณวฒิุเป็นประธานท่ีปรึกษา ท่ีปรึกษาหรือคณะท่ีปรึกษาผูว้า่ราชการกรุงเทพ-

มหานคร หรือเป็นคณะกรรมการเพื่อปฏิบติัราชการใด ๆ ไดอี้กดว้ย 

4. บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวา่การ-

กระทรวงมหาดไทยมอบหมาย 

5. วางระเบียบเพื่อปรับปรุงงานของกรุงเทพมหานคร ใหเ้ป็นไปดว้ย             

ความเรียบร้อย 

6. รักษาการใหเ้ป็นไปตามขอ้บญัญติัของกรุงเทพมหานคร 
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7. อาํนาจหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ-

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และตามกฎหมายอ่ืน ๆ 

8. เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการและลูกจา้งกรุงเทพมหานคร และรับผดิชอบใน

การปฏิบติัราชการของกรุงเทพมหานคร และมีอาํนาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายอ่ืนได ้

กาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของผูว้า่ราชการจงัหวดั นายกเทศมนตรี หรือคณะเทศมนตรี 

แลว้แต่กรณีโดยอนุโลม ทั้งน้ี เวน้แต่พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพ-

มหานคร พ.ศ. 2528 จะไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน  

เขตและสภาเขต กรุงเทพมหานครแบ่งการปกครองออกเป็นเขตเรียกวา่ 

สาํนกังานเขต ปัจจุบนัมี 50 สาํนกังานเขต สาํนกังานเขตมีฐานะคลา้ยการปกครองระดบั

อาํเภอ โดยแต่ละสาํนกังานเขตจดัโครงสร้างองคก์รเป็น 2 ส่วนประกอบดว้ย สาํนกังาน-

เขต และสภาเขต 

1. สาํนกังานเขต มีอาํนาจหนา้ท่ีเก่ียวกบังานปกครองทอ้งท่ี การพฒันาชุมชน 

การส่งเสริมอาชีพ การทะเบียน การโยธา การรักษาท่ีสาธารณะ การสาธารณสุข         

การจดัเกบ็รายได ้การรักษาความสะอาด การดาํเนินการเก่ียวกบัการศึกษา การควบคุม 

ดูแลโรงเรียนประถมศึกษา การดูแลและรักษาการใหเ้ป็นไปตามขอ้บญัญติักรุงเทพ-  

มหานคร หรือท่ีกฎหมายอ่ืนกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานครตามท่ี

ไดรั้บมอบหมายสาํนกังานเขตเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ และลูกจา้งกรุงเทพมหานคร

รับผดิชอบการปฏิบติัราชการภายในเขต และจะใหมี้ผูช่้วยผูอ้าํนวยการเขตคนหน่ึงหรือ

หลายคนสาํหรับการปฏิบติัราชการแทนผูอ้าํนวยการเขตกไ็ด ้ผูอ้าํนวยการเขตมีอาํนาจ

หนา้ท่ี ดงัน้ี  

1.1 อาํนาจหนา้ท่ีท่ีกฎหมายบญัญติัใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของนายอาํเภอ เวน้แต่

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 จะไดบ้ญัญติัไวเ้ป็น

อยา่งอ่ืน  

1.2 อาํนาจหนา้ท่ีท่ีกฎหมายกาํหนดใหเ้ป็นของผูอ้าํนวยการเขต  

1.3 อาํนาจหนา้ท่ีซ่ึงผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครหรือท่ีปลดักรุงเทพมหานคร

มอบหมายในกรณีท่ีเห็นสมควร ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครอาจส่ังใหส้าํนกังานเขตใด
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ปฏิบติัหนา้ท่ีแทนสาํนกังานเขตอ่ืนทั้งหมดหรือบางส่วนกไ็ด ้และใหผู้อ้าํนวยการเขต

เป็นผูรั้บผดิชอบกไ็ด ้แต่ตอ้งประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

2. สภาเขต ในเขตหน่ึง ๆ ใหมี้สภาเขตเป็นองคก์รท่ีประชุมของเขตประกอบดว้ย

สมาชิกสภาเขตซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง มีจาํนวนอยา่งนอ้ยเขตละ 7 คน ถา้เขตใดมีราษฎร

เกิน 1 แสนคน กใ็หมี้สมาชิกสภาเขตเพิ่มข้ึนอีก 1 คน ต่อจาํนวนราษฎร 1 แสนคน เศษ

ของ 1 แสนคนถา้ถึง 5 หม่ืนคนหรือมากกวา่นั้นใหน้บัเป็น 1 แสนคนอาํนาจหนา้ท่ีของ

สภาเขตตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มี

ดงัต่อไปน้ี  

2.1 ใหข้อ้คิดเห็นและขอ้สังเกตเก่ียวกบัแผนพฒันาเขตต่อผูอ้าํนวยการเขต

และสภากรุงเทพมหานคร 

2.2 จดัสรรงบประมาณเพื่อการพฒันาเขต ทั้งน้ีตามท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้บญัญติั

กรุงเทพมหานครวา่ดว้ยวิธีการงบประมาณ  

2.3 สอดส่องดูแลการดาํเนินงานของสาํนกังานเขตเพื่อใหเ้กิดประโยชนแ์ก่

ราษฎร  

2.4 ใหค้าํแนะนาํหรือขอ้สังเกตแก่ผูอ้าํนวยการเขตเก่ียวกบัการปรับปรุงแกไ้ข

การบริการประชาชนในเขต หากผูอ้าํนวยการเขตไม่ดาํเนินการใด ๆ โดยไม่แจง้ผล     

การดาํเนินการ สภาเขตมีหนา้ท่ีตอ้งแจง้ใหผู้ว้า่ราชการกรุงเทพมหานครพิจารณาเพื่อ

ดาํเนินการต่อไป 

2.5 ใหค้าํปรึกษาผูอ้าํนวยการเขตตามท่ีผูอ้าํนวยการเขตร้องขอ  

2.6 แต่งตั้งคณะกรรมการเพื่อกระทาํกิจการ หรือพิจารณาสอบสวนหรือศึกษา

เร่ืองใด ๆ อนัเก่ียวขอ้งกบังานของสภาเขต  

2.7 หนา้ท่ีอ่ืน ๆ ตามท่ีกฎหมายกาํหนด หรือตามท่ีสภากรุงเทพมหานคร

มอบหมาย 

อํานาจหน้าทีข่องกรุงเทพมหานคร กรุงเทพมหานครมีอาํนาจหนา้ท่ีใน            

การดาํเนินกิจการต่าง ๆ ตามท่ีพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 

พ.ศ. 2528 กาํหนดไวใ้นมาตรา 89 ถึง 27 ประการ ไดแ้ก่ 
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1. การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ทั้งน้ีตามขอ้บญัญติักรุงเทพ-   

มหานคร และตามกฎหมายอ่ืนท่ีกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร 

2. การทะเบียนตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

3. การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

4. การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 

5. การผงัเมือง 

6. การจดัใหมี้และบาํรุงรักษาทางบก ทางนํ้า และทางระบายนํ้า 

7. การวศิวกรรมจราจร 

8. การขนส่ง 

9. การจดัใหมี้และควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้มและท่ีจอดรถ 

10. การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 

11. การควบคุมอาคาร 

12. การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและจดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยั 

13. การจดัใหมี้และบาํรุงรักษาสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ 

14. การพฒันาและการอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม บาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี     

ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน 

15. การสาธารณูปโภค 

16. การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล 

17. การจดัใหมี้และควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 

18. การควบคุมการเล้ียงสัตว ์

19. การจดัใหมี้และควบคุมการฆ่าสัตว ์

20. การควบคุมความปลอดภยั ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และการอนามยัใน

โรงมหรสพ และสาธารณสถานอ่ืน ๆ 

21. การจดัการศึกษา  

22. การสาธารณูปการ 

23. การสังคมสงเคราะห์ 

24. การส่งเสริมการกีฬา 
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25. การส่งเสริมการประกอบอาชีพ 

26. การพาณิชยข์องกรุงเทพมหานคร 

27. หนา้ท่ีอ่ืน ๆ ตามท่ีกฎหมายระบุใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของผูว้า่ราชการจงัหวดั 

นายอาํเภอ เทศบาลนคร หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวา่การ-

กระทรวงมหาดไทยมอบหมาย หรือท่ีกฎหมายระบุเป็นหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานครจาก

อาํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานครตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพ-

มหานคร พ.ศ. 2528 พอจะจาํแนกได ้ดงัน้ี (1) ดา้นผูสู้งอาย ุกรุงเทพมหานครดูแล

ผูสู้งอาย ุโดยจ่ายเบ้ียยงัชีพรายละ 500 บาทต่อเดือน และเตรียมสร้างบา้นพกัผูสู้งอายุ

แห่งใหม่ ยกระดบัคุณภาพชีวติผูสู้งอายกุรุงเทพมหานคร โดยใชเ้ทคโนโลยคีอมพิวเตอร์

เป็นส่ือกลางการส่ือสารผ่านสังคมผูสู้งอายอุอนไลน ์(social network) เวบ็ไซต ์

http://www.oldisyounginbkk.com สาํหรับในเวบ็ไซตจ์ะมีขอ้มูลต่าง ๆ มากมาย อีกทั้ง

ยงัมีการปรับปรุงเวบ็ไซตใ์หมี้ความทนัสมยั เหมาะสมกบัการใชง้านของผูสู้งอายอุยู่

เสมอ เช่น เพิ่มเสียงอธิบายรายละเอียด และวธีิการใชง้านแทนการอ่าน ปรับขนาด

ตวัอกัษรใหมี้ขนาดใหญ่ข้ึน เพิ่มขอ้มูลเก่ียวกบัเบ้ียยงัชีพผูสู้งอาย ุรวมถึงการเพิ่มเคร่ือง

คอมพิวเตอร์ในชุมชน และบริเวณต่าง ๆ จดัอบรมใหค้วามรู้เก่ียวกบัการใชค้อมพิวเตอร์

และอินเทอร์เน็ตแก่ผูสู้งอาย ุเพื่อใหผู้สู้งอายใุชป้ระโยชนจ์ากเวบ็ไซตไ์ดอ้ยา่งเตม็ท่ี     

(2) ดา้นการศึกษา กรุงเทพมหานครมีจดัการศึกษาเดก็ก่อนวยัเรียนใหมี้คุณภาพดว้ย    

การพฒันาบุคลากรทางการศึกษาสนบัสนุนใหเ้ดก็ทุกคนมีโอกาสไดศึ้กษาในระบบ

โรงเรียนสังกดักรุงเทพมหานคร ยกระดบัมาตรฐานการศึกษาในระบบโรงเรียนสังกดั

กรุงเทพมหานคร เพื่อใหเ้ดก็และเยาวชนสามารถเติบโต และเป็นพลงัสาํคญัใน           

การพฒันาประเทศนอกจากน้ี กรุงเทพมหานครไดมี้โครงการเรียนฟรีอยา่งมีคุณภาพ     

15 ปี 20 รายการ ตั้งแต่ระดบัอนุบาลจนถึงมธัยมศึกษาตอนปลาย หรืออาชีวศึกษาเรียนดี

กบัการยกระดบั และพฒันาคุณภาพการเรียนการสอน 435 โรงเรียนในสังกดัใหเ้ป็นท่ี

ยอมรับเทียบเท่าโรงเรียนชั้นนาํภายใตม้าตรฐาน “Bangkok World Class Smart School” 

เสริมดว้ยหลกัสูตรพิเศษ (3) ดา้นการจราจร ปัญหาดา้นการจราจรถือวา่เป็นปัญหาท่ี

สาํคญัอยา่งมากของประชาชนท่ีอาศยัอยูก่รุงเทพมหานคร โดยทางกรุงเทพมหานครได้

ตระหนกัถึงปัญหาต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจราจรของประชาชนกรุงเทพมหานครจึง
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เพิ่มทางเลือกในการเดินทางใหก้บัคนกรุงเทพฯ ดว้ยระบบขนส่งสาธารณะ จึงมี        

การดาํเนินโครงการต่าง ๆ เช่น การเร่งรัดการก่อสร้างเส้นทางรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน

กรุงเทพ (BTS) ส่วนต่อขยาย (4) ดา้นส่ิงแวดลอ้ม กรุงเทพมีการวางแผนการแกไ้ข

ปัญหานํ้าท่วมอยา่งเป็นระบบ ดว้ยการสร้างแนวป้องกนันํ้าท่วมถาวร ไดแ้ก่ คนักั้นนํ้า

ตะวนัออกความยาว 72 กิโลเมตร ป้องกนันํ้าหลากและแนวเข่ือนริมแม่นํ้าเจา้พระยา 

ความยาวรวม 77 กิโลเมตร ป้องกนันํ้าลน้จากนํ้าทะเลหนุน เพิ่มพื้นท่ีแกม้ลิงทัว่

กรุงเทพฯ เพื่อรองรับและกกันํ้าลน้จากนํ้ากั้นระบายสู่ทะเล มีการสร้างอุโมงคร์ะบายนํ้า

ขนาดใหญ่ เพื่อระบายนํ้าออกจากพื้นท่ีโดยเร็วท่ีสุด รวมทั้งจดัตั้งหน่วยเคล่ือนท่ีเร็ว 

(best) เขา้ถึงพื้นท่ี เพื่อแกไ้ขปัญหาเฉพาะหนา้อยา่งรวดเร็วมีการบรรเทาปัญหานํ้าเสีย 

ดว้ยระบบการจดัการคุณภาพนํ้าจากโรงบาํบดัขนาดเลก็ สู่ระบบรวบรวมนํ้าเสีย          

โรงควบคุมคุณภาพนํ้าขนาดใหญ่ และพฒันาสู่ศนูยศึ์กษาและอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้มบาง

ซ่ือ ควบคู่ไปกบัการสร้างการมีส่วนร่วมกบัประชาชนในการรณรงคไ์ม่ท้ิงขยะลงใน

แม่นํ้า ลาํคลอง เพื่อคืนความใสสะอาดแก่แหล่งนํ้าและเจา้พระยา (5) ดา้นสุขภาพ มี   

การสร้างเสริมภาวะแวดลอ้มทางสาธารณสุขดว้ยการจดับริการสาธารณสุขท่ีดีและทัว่ถึง 

ใหค้วามสาํคญักบัการดูแลผูป่้วย โดยเฉพาะการป้องกนัโรคต่าง ๆ ท่ีจะเกิดข้ึนในภาย

ภาคหนา้การป้องกนัดว้ยการดูแลเร่ืองอาหารปลอดภยั จดัพื้นท่ีใหป้ระชาชนมีโอกาสได้

ออกกาํลงักายอยา่งสมํ่าเสมอ อยูใ่นส่ิงแวดลอ้มท่ีดี จดัหน่วยบริการสาธารณสุขเคล่ือนท่ี

ใหบ้ริการตรวจสุขภาพฟรีทุกครัวเรือนมีการรักษาอยา่งมีคุณภาพดว้ยบริการดา้น

การแพทยแ์ละสาธารณสุขครบวงจรทั้ง ศนูยสุ์ขภาพชุมชน ศนูยบ์ริการสาธารณสุข

มาตรฐาน โรงพยาบาลมาตรฐาน ศนูยก์ารแพทยเ์ฉพาะทาง และหน่วยบริการการแพทย์

ฉุกเฉิน (ศนูยเ์อราวณั) สายด่วน 1646  

นอกจากมาตรา 89 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร                  

พ.ศ. 2528 จะกาํหนดหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานครแลว้ มาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติั-

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 กย็งัไดก้าํหนดหนา้ท่ีของ              

ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ดงัต่อไปน้ี   

  1. กาํหนดนโยบายและบริหารราชการของกรุงเทพมหานครใหเ้ป็นไปตาม

กฎหมาย 
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2. สั่ง อนุญาต อนุมติัเก่ียวกบัราชการของกรุงเทพมหานคร 

3. แต่งตั้งและถอดถอนรองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร เลขานุการผูว้า่ราชการ-

กรุงเทพมหานคร ผูช่้วยเลขานุการผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร และแต่งตั้งและถอด

ถอนผูท้รงคุณวฒิุเป็นประธานท่ีปรึกษา ท่ีปรึกษาหรือคณะท่ีปรึกษาของผูว้า่ราชการ-

กรุงเทพมหานครหรือเป็นคณะกรรมการเพื่อปฏิบติัราชการใด ๆ 

4. บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวา่การ-

กระทรวงมหาดไทยมอบหมาย 

5. วางระเบียบเพื่อใหง้านของกรุงเทพมหานครเป็นไปโดยเรียบร้อย 

6. รักษาการใหเ้ป็นไปตามขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร 

7. อาํนาจหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีและกฎหมายอ่ืน จึง      

ทาํใหก้รุงเทพมหานคร และหวัหนา้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีภาระหนา้ท่ีมากมายเกินกวา่ท่ี

ราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน และผูบ้ริหารจะสามารถท่ีจะแกไ้ขปัญหา หรือดาํเนินกิจการ

ต่าง ๆ ตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวอ้ยา่งทัว่ถึง และสามารถตอบสนองความตอ้งการของ

ประชาชนในแต่ละเขตไดต้รงเป้าหมายจากมาตรา 89 และมาตรา 49 จะเห็นไดว้า่ หนา้ท่ี

ของกรุงเทพมหานครท่ีจะตอ้งบริหารงานนั้นมีมากเกินกวา่ท่ีจะบริหารงานไดอ้ยา่งเตม็ท่ี

และมีประสิทธิภาพ กล่าวคือ นอกจากผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครในฐานะท่ีหนา้ท่ี

เป็นผูบ้ริหารกรุงเทพมหานครแลว้ยงัตอ้งดาํเนินกิจกรรมต่าง ๆ ใหเ้ป็นไปตามท่ี

กฎหมายกาํหนดไวอี้กดว้ย 

ความสัมพนัธ์ของกรุงเทพมหานครกบัรัฐบาล สามารถพิจารณาได ้ดงัต่อไปน้ี 

(วชิชุกร นาคธน, 2550, หนา้ 238-239) 

1. ความสัมพนัธ์ในเร่ืองการปฏิบติังานกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ อาจสั่งให้

ขา้ราชการมาประจาํกรุงเทพมหานคร เพื่อปฏิบติังานในหนา้ท่ีความรับผดิชอบกระทรวง 

ทบวง กรมนั้น ๆ โดยทาํความตกลงกบักรุงเทพมหานคร 

2. ความสัมพนัธ์ในเร่ืองเงินอุดหนุน ใหรั้ฐบาลตั้งงบประมาณเป็นเงินอุดหนุน

กรุงเทพมหานครโดยตรง โดยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นผูอ้อกระเบียบ

กาํหนดการใชจ่้ายเงินดงักล่าวกไ็ด ้ 
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ปัญหาโครงสร้างการบริหารงานของกรุงเทพมหานคร 

 

ปัญหาการจัดโครงสร้างระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครตามพระราชบัญญัติ-

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  

 การจดัโครงสร้างระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครในปัจจุบนัมีลกัษณะ

การจดัโครงสร้างการปกครองเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินระดบัเดียว โดย

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 6 ได้

กาํหนดใหก้รุงเทพมหานครมีฐานะเป็นนิติบุคคล และเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน มี

ระเบียบการบริหารตามพระราชบญัญติัฉบบัน้ี นอกจากน้ี ตามพระราชบญัญติัระเบียบ-

บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 7 ยงัไดมี้การกาํหนดใหมี้การแบ่ง

พื้นท่ีการบริหารกรุงเทพมหานครเป็นเขตและแขวง ในส่วนของการบริหารกรุงเทพ-

มหานครกจ็ะประกอบไปดว้ย สภากรุงเทพมหานคร และผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร 

การบริหารในส่วนของเขตและสภาเขต กจ็ะประกอบไปดว้ยสาํนกังานเขตและสภาเขต

จากการจดัโครงสร้างระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร ตามพระราชบญัญติั-

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ส่งผลใหเ้กิดอุปสรรคต่าง ๆ 

มากมายต่อการบริหารงานทาํใหส่้งผลกระทบต่อพื้นท่ีของกรุงเทพมหานคร ท่ีไม่

สามารถพฒันาหรือแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ไดอ้ยา่งย ัง่ยนืและมีประสิทธิภาพ จากสภาพ

ปัญหาดงักล่าวของการจดัโครงสร้างระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร สามารถท่ี

จะวเิคราะห์ได ้ดงัน้ี (จกัรกฤษณ์ คนัธานนท,์ 2556, หนา้ 98) 

ปัญหาการจัดโครงสร้างระเบียบบริหารกรุงเทพมหานครตามพระราชบัญญัติ-

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 กบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร-

ไทย พุทธศักราช 2550 แนวความคิดเก่ียวกบัการกระจายอาํนาจ เป็นผลจากรัฐธรรมนูญ-

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 โดยรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวนบัไดว้า่เป็น

รัฐธรรมนูญฉบบัแรกท่ีไดมี้ส่วนบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัทอ้งถ่ิน และใหอ้าํนาจองคก์ร-

ปกครองทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง หลกัการของการบญัญติัใหร้าชการส่วนกลางจาํเป็นตอ้งมี

การกระจายอาํนาจใหก้บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีท่ีมาจากหลกัธรรมาภิบาล โดย

เน้ือหาสาระสาํคญัตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ได้
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กาํหนดใหรั้ฐตอ้งมีการกระจายอาํนาจใหท้อ้งถ่ินสามารถท่ีจะพึ่งพาตนเองได ้มีอาํนาจ

ในการตดัสินใจในการดาํเนินกิจการภายในทอ้งถ่ินของตนเองไดอ้ยา่งมีอิสระ 

นอกจากน้ีในส่วนท่ีเก่ียวกบัผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รัฐธรรมนูญไดก้าํหนดใหมี้ท่ีมาจาก      

การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน นอกจากน้ีประการท่ีสาํคญัท่ีสุดรัฐธรรมนูญฉบบั

ดงักล่าวไดมี้การบญัญติัถึงในเร่ืองของการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหาร

ทอ้งถ่ินโดยใหป้ระชาชนมีสิทธิในการเสนอขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน และสามารถถอดถอน

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดน้บัตั้งแต่ท่ีรัฐธรรมนูญ พุทธศกัราช 2540 ไดป้ระกาศใช ้ส่งผลให้

ประชาชนมีความต่ืนตวัในการมีส่วนร่วมทางการเมืองมากข้ึน แต่ต่อมารัฐธรรมนูญ

ฉบบัดงักล่าวไดถู้กยกเลิกโดยคณะปฏิวติั ไดมี้การประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่ง- 

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 โดยสาระสาํคญัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร- 

ไทย พุทธศกัราช 2550 ฉบบัท่ีใชใ้นปัจจุบนันั้น กย็งัคงใหค้วามสาํคญักบัการกระจาย

อาํนาจใหอ้งคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินเช่นเดียวกบัรัฐธรรมนูญฉบบัท่ีไดมี้การยกเลิก

ไปรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดมี้บทบญัญติัในส่วนท่ี

เก่ียวขอ้งกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวโ้ดยเฉพาะ โดยไดบ้ญัญติัไวใ้นหมวดท่ี 14 

วา่ดว้ยเร่ือง การปกครองทอ้งถ่ิน ตั้งแต่มาตรา 281-290 โดยมาตราท่ีสาํคญัท่ีมีผลกระทบ

อยา่งมากต่อองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน คือ มาตรา 287 โดยรัฐธรรมนูญ ไดก้าํหนด 

ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งจดัใหป้ระชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมในการบริหาร

กิจการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นอกจากน้ีการกระทาํกิจการใด ๆ ท่ีองคก์ร-

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะจดัทาํข้ึนโดยมีผลกระทบต่อประชาชนในทอ้งถ่ินจะตอ้งมี     

การแจง้รายละเอียดต่าง ๆ ใหป้ระชาชนรับทราบ หรืออาจจะจดัใหป้ระชาชนสามารถ

แสดงความคิดเห็นถึงขอ้ดีหรือขอ้เสียของการดาํเนินกิจการขององคก์รปกครอง-      

ส่วนทอ้งถ่ินจากบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 

เป็นบทบญัญติัท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัการกระจายอาํนาจ โดยการกระจายอาํนาจเป็น

วธีิการท่ีรัฐ หรือราชการส่วนกลางโอนอาํนาจการปกครอง หรือการบริหารในบางเร่ือง

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดับริการสาธารณะใหอ้งคก์รหรือนิติบุคคลอ่ืนรับไปดาํเนินการแทน 

ภายในอาณาเขตของแต่ละทอ้งถ่ินดว้ยงบประมาณและเจา้หนา้ท่ีทอ้งถ่ิน โดยมีอิสระ

พอสมควรอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของราชการส่วนกลาง โดยหลกัการท่ีสาํคญัท่ีสุดของ



146 

การกระจายอาํนาจเป็นหลกัการท่ีถือเอาความตอ้งการของประชาชนท่ีจะปกครองตนเอง

เป็นท่ีตั้ง โดยขอ้ดีของการกระจายอาํนาจส่งผลใหป้ระชาชนมีความสนใจองคก์ร-

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของตนเองมากยิง่ข้ึน สามารถเรียนรู้หรือรับทราบปัญหาต่าง ๆ ท่ี

เกิดข้ึนภายในทอ้งถ่ินของตนเอง และเสนอแนะแนวทางในการแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ได้

อยา่งตรงจุด และมีประสิทธิภาพมากท่ีสุดเม่ือพิจารณาตามรัฐธรรมนูญแห่ง-

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ท่ีตอ้งการกระจายอาํนาจอยา่งแทจ้ริงใหก้บั

ประชาชนประกอบกบัพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 

2528 จะพบวา่ โครงสร้างของการบริหารราชการกรุงเทพมหานครในปัจจุบนัไม่

สามารถเอ้ืออาํนวยหรือตอบสนองเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญอยา่งแทจ้ริง เน่ืองจาก

โครงสร้างของกรุงเทพมหานครเป็นการจดัโครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินในระดบัเดียว 

เสมือนหน่ึงมีการรวมศนูยอ์าํนาจไวท่ี้ฝ่ายบริหารโดยมีผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร     

ทาํหนา้ท่ีในการขบัเคล่ือนนโยบายต่าง ๆ ลงสู่พื้นท่ีของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงนโยบาย

ต่าง ๆ นั้นมิไดมี้ประชาชน หรือภาคประชาชนเขา้ไปมีส่วนคิดหรือเสนอแนะแต่อยา่งใด 

โดยขอ้เสียของการรวมศูนยอ์าํนาจทาํใหก้ารดาํเนินนโยบาย หรือการตดัสินใจใน       

การดาํเนินกิจการอยา่งใดอยา่งหน่ึง อาจจะเป็นเร่ืองท่ีเร่งด่วน หรือมีความจาํเป็น        

อยา่งมากท่ีตอ้งมีการแกไ้ข ตอ้งรอการสั่งการจากผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครแต่เพียง 

ผูเ้ดียว การบริหารราชการกรุงเทพมหานคร จึงเป็นไปอยา่งล่าชา้หรือไม่ไดผ้ลเท่าท่ีควร 

กเ็พราะเหตุท่ีวา่ แมว้า่กฎหมายจะกาํหนดใหก้รุงเทพมหานครอยูใ่นโครงสร้าง           

การบริหารราชการในรูปแบบของการกระจายอาํนาจ แต่เป็นเพียงการกาํหนดตาม

กฎหมายเท่านั้น การบริหารราชการกรุงเทพมหานครยงัคงอยูใ่นรูปแบบของ              

การรวมศนูยอ์าํนาจของผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครสาเหตุท่ีเป็นเช่นน้ีกอ็าจจะเพราะวา่

ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ซ่ึงทาํหนา้ท่ีเป็นผูบ้ริหารเกรงวา่หากมีการกระจายอาํนาจ

ส่งไปสู่ชุมชนหรือทอ้งถ่ินหรือใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการดาํเนินกิจการแลว้มี

ความรู้สึกวา่อาํนาจของตนเองหมดไป 

หากพิจารณาถึงโครงสร้างระเบียบบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร ตาม

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ประกอบกบั

รัฐธรรมนูญกจ็ะพบวา่ ไม่มีโครงสร้างส่วนใดเลยท่ีเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้ไปมี 
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ส่วนร่วมในการดาํเนินกิจการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหากมีการปรับปรุง

โครงสร้างระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครใหม่ โดยมุ่งเนน้ใหโ้ครงสร้าง

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครสอดคลอ้งและตรงตามเจตนารมณ์ของ

รัฐธรรมนูญท่ีตอ้งการใหป้ระชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมในองคก์รปกครองทอ้งถ่ินมากท่ีสุด

กจ็ะทาํใหบ้รรลุวตัถุประสงคต์ามท่ีรัฐธรรมนูญไดว้างหลกัการไว ้ 

ปัญหาความสัมพนัธ์เกีย่วกบัอํานาจหน้าทีข่องสํานักงานเขต สภาเขตกบั

ประชาชนในพืน้ทีต่ามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 

2528 การจดัระเบียบราชการกรุงเทพมหานคร ตามมาตรา 60 พระราชบญัญติัระเบียบ-

บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ไดจ้ดัโครงสร้าง ดงัต่อไปน้ี 

1. สาํนกังานเลขานุการสภากรุงเทพมหานคร 

2. สาํนกังานเลขานุการผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร 

3. สาํนกังานคณะกรรมการขา้ราชการกรุงเทพมหานคร 

4. สาํนกัปลดักรุงเทพมหานคร 

5. สาํนกัหรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนซ่ึงมีฐานะเป็นสาํนกั 

6. สาํนกังานเขต 

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ไดก้าํหนด

ในส่วนท่ีเก่ียวกบัเขตและสภา ไวใ้นหมวด 3 การจดัระเบียบราชการกรุงเทพมหานคร  

ส่วนท่ี 2 วา่ดว้ยเร่ืองท่ีเก่ียวกบัเขตและสภาเขต โดยสามารถแยกพิจารณาออกเป็น           

2 ส่วนดว้ยกนั คือ ในส่วนแรกเก่ียวขอ้งกบัเขต และส่วนท่ีสองเก่ียวขอ้งกบัสภาเขต 

ส่วนแรกท่ีเก่ียวขอ้งกบัเขต พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 

พ.ศ. 2528 ไดก้าํหนดใหส้าํนกังานเขตมีผูอ้าํนวยเขตทาํหนา้ท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชา

ขา้ราชการกรุงเทพมหานคร และลูกจา้งกรุงเทพมหานคร รับผดิชอบการปฏิบติัราชการ

ภายในเขต และจะใหมี้ผูช่้วยผูอ้าํนวยการเขตคนหน่ึงหรือหลายคนเป็นผูช่้วยสั่งหรือ

ปฏิบติัราชการแทนผูอ้าํนวยการเขตกไ็ด ้ในส่วนของอาํนาจหนา้ท่ีของผูอ้าํนวยการเขต

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ไดก้าํหนดใหมี้

หนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายบญัญติัใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของนายอาํเภอ เวน้แต่พระราชบญัญติั

น้ีจะบญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน หนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของ
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ผูอ้าํนวยการเขตหนา้ท่ีซ่ึงผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร หรือปลดักรุงเทพมหานคร

มอบหมายส่วนท่ีสองเก่ียวขอ้งกบัสภาเขต พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ-

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 71 ไดก้าํหนดใหใ้นเขตหน่ึง ๆ ใหมี้สภาเขต โดย

สภาเขตประกอบดว้ย สมาชิกซ่ึงมาจากการเลือกตั้งมีจาํนวนอยา่งนอ้ยเขตละ 7 คน      

ถา้เขตใดมีราษฎรเกินหน่ึงแสนคน ใหมี้การเลือกตั้งสมาชิกสภาเขตในเขตนั้นเพิ่มข้ึนอีก

หน่ึงคนต่อจาํนวนราษฎรทุกหน่ึงแสนคน เศษของหน่ึงแสนถา้ถึงหา้หม่ืนหรือกวา่นั้น

ใหน้บัเป็นหน่ึงแสน จาํนวนสมาชิกสภาเขตท่ีแต่ละเขต ใหค้าํนวณจากเกณฑจ์าํนวน

ประชาชนในแต่ละเขตตามหลกัฐานการทะเบียนราษฎรท่ีกระทรวงมหาดไทยประกาศ

คร้ังสุดทา้ยก่อนวนัประกาศใหมี้การเลือกตั้งสมาชิกสภาเขต และใหรั้ฐมนตรีวา่การ

กระทรวงมหาดไทยประกาศจาํนวนสมาชิกสภาเขตท่ีจะทาํการเลือกตั้งในแต่ละเขต

หนา้ท่ีของสมาขิกสภาเขต พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 

2528 มาตรา 79 ไดก้าํหนดไว ้คือ ใหส้ภาเขตแสดงขอ้คิดเห็น และขอ้สังเกตเก่ียวกบั

แผนพฒันาเขตต่อผูอ้าํนวยการเขตและสภากรุงเทพมหานคร มีการเสนองบประมาณ  

ต่าง ๆ เพื่อจดัสรรงบประมาณเพื่อการพฒันาเขต ทาํหนา้ท่ีสอดส่อง และติดตามดูแล   

การดาํเนินการของสาํนกังานเขต เพื่อใหเ้กิดประโยชนแ์ก่ประชาชน ใหค้าํแนะนาํหรือ

ขอ้สังเกตต่อผูอ้าํนวยการเขต เก่ียวกบัการปรับปรุง หรือแกไ้ขการบริการประชาชน

ภายในเขต หากผูอ้าํนวยการเขตไม่ดาํเนินการใด ๆ โดยไม่แจง้เหตุผลใหท้ราบ ให ้    

สภาเขตแจง้ใหผู้ว้า่ราชการกรุงเทพมหานครพิจารณาดาํเนินการต่อไป ใหค้าํปรึกษา

ตามท่ีผูอ้าํนวยการเขตร้องขอ แต่งตั้งคณะกรรมการเพื่อกระทาํกิจการ หรือพิจารณา

สอบสวนหรือศึกษาเร่ืองใด ๆ อนัเก่ียวกบัการงานของสภาเขต ทั้งน้ี ตามท่ีกาํหนดใน

ขอ้บญัญติักรุงเทพมหานครวา่ดว้ยการนั้น นอกจากน้ียงัมีหนา้ท่ีอ่ืน ๆ ตามท่ีกาํหนดใน

กฎหมายหรือท่ีสภากรุงเทพมหานครมอบหมายเห็นไดว้า่โครงสร้างการจดัระเบียบ

ราชการของสาํนกังานเขต จะมีผูอ้าํนวยการเขตทาํหนา้ท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดภายใน

เขต นอกจากนั้นภายในเขตกจ็ะประกอบไปดว้ยขา้ราชการกรุงเทพมหานครท่ีทาํหนา้ท่ี

บริการหรือประสานงานต่าง ๆ อาํนวยความสะดวกใหก้บัประชาชนผูม้าติดต่อราชการ 

โดยหากเทียบเคียงกนัแลว้เสมือนหน่ึงวา่เป็นอาํเภอ ลกัษณะของขา้ราชการกรุงเทพ-

มหานครอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของผูอ้าํนวยการเขต โดยผูอ้าํนวยการเขตนั้นมีฐานะ
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เป็นขา้ราชการกรุงเทพมหานครเช่นเดียวกนัแต่มาจากการแต่งตั้งของปลดักรุงเทพ-   

มหานคร นอกจากน้ี โครงสร้างการจดัระเบียบราชการอีกโครงสร้างหน่ึง ท่ีเก่ียวขอ้งกบั

เขต คือ สมาชิกสภาเขต พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 

2528 กาํหนดใหมี้ท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในพื้นท่ี โดยจาํนวนสมาชิก      

สภาเขตมากนอ้ยเพียงใดกถื็อเอาจาํนวนประชากรมาเป็นเกณฑแ์ต่ตอ้งไม่นอ้ยกวา่        

12 คน ความสัมพนัธ์กนัระหวา่งสาํนกังานเขต และสมาชิกสภาเขต เห็นไดจ้าก

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 กาํหนดใหมี้        

การประสานร่วมมือกนัระหวา่งผูอ้าํนวยการเขตและสมาชิกสภาเขต เม่ือพิจารณา

ความสัมพนัธ์ดงักล่าวเห็นวา่ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 

พ.ศ. 2528 กาํหนดใหเ้สมือนหน่ึงวา่สภาเขตทาํหนา้ท่ีเป็นผูส้ะทอ้นสภาพปัญหาต่าง ๆ 

ใหก้บัผูอ้าํนวยการเขตรับรู้ เพื่อใชเ้ป็นฐานในการวางแผนหรือสร้างกรอบนโยบาย     

ต่าง ๆ ท่ีจะพฒันาพื้นท่ีเขตในอนาคต เช่น พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ-

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 กาํหนดใหส้ภาเขตทาํหนา้ท่ีในการใหค้วามคิดเห็นหรือ

ขอ้สังเกตต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัทาํแผนพฒันากรุงเทพมหานครต่อผูอ้าํนวยการเขต

กดี็ หรือการใหค้าํแนะนาํต่าง ๆ แก่ผูอ้าํนวยการเขตในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งการบริหารงาน

ภายในสาํนกังานเขตเพื่อใหเ้กิดประโยชนสู์งสุดแก่ประชาชนกดี็ การทาํหนา้ท่ีของ    

สภาเขตในปัจจุบนั ซ่ึงมีท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน และสมาชิกสภาเขตกเ็ป็น

บุคคลในพื้นท่ีท่ีลงรับสมคัรเลือกตั้ง อาจจะสะทอ้นปัญหาต่าง ๆ ภายในเขตท่ีตนเอง

รับผดิชอบไดอ้ยา่งทัว่ถึง แต่เม่ือมีการเสนอแนะปัญหาต่าง ๆ ต่อผูอ้าํนวยการเขตไปแลว้

ผูอ้าํนวยการเขตอาจจะไม่รับฟังปัญหา หรืออาจจะไม่เขา้ใจถึงสภาพปัญหาท่ีแทจ้ริง

เท่าท่ีควร หรือในกรณีท่ีสภาเขตเห็นวา่ภายในเขตพื้นท่ีบริหารของตนเองควรท่ีจะจดั   

ทาํโครงการหรือเสนอของบประมาณเพื่อใชด้าํเนินงานหรือสานต่อนโยบายต่าง ๆ ให้

ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในเขตพื้นท่ี เม่ือมีการคิดริเร่ิมของสภาเขตโดย

การเสนอส่ิงต่าง ๆ เหล่าน้ีต่อผูอ้าํนวยการเขตไปแลว้อาจจะไม่ไดรั้บการพิจารณา ผูว้จิยั

พบวา่ การท่ีพื้นท่ีเขตเป็นพื้นท่ีท่ีมีความใกลชิ้ดกบัประชาชนมากท่ีสุดไม่สามารถ

ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพหรือรับรู้ความตอ้งการ

หรือรับทราบปัญหาต่าง ๆ ของประชาชนในเขตพื้นท่ี อาจจะเป็นเพราะวา่สาเหตุท่ีวา่ 



150 

ผูอ้าํนวยการเขตทาํหนา้ท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการกรุงเทพมหานครมีฐานะเป็น

ขา้ราชการกรุงเทพมหานคร ไม่มีการหมดวาระเหมือนกบัสมาชิกสภาเขต จึงไม่ให ้ 

ความสนใจในการแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในเขตเท่าท่ีควร ปัจจุบนัการจดัระเบียบ

ราชการกรุงเทพมหานคร ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 

พ.ศ. 2528 เขตและสภาเขตเป็นหน่วยงานท่ีมีความใกลชิ้ดประชาชนมากท่ีสุดน่าจะทาํ

หนา้ท่ีในการจดับริการสาธารณะใหแ้ก่ประชาชนไดม้ากท่ีสุดและดาํเนินกิจกรรมต่าง ๆ 

มีประสิทธิภาพมากท่ีสุด หรือแกไ้ขปัญหาใหก้บัประชาชนในพื้นท่ีมากท่ีสุด แต่ผลสรุป

ในทางตรงกนัขา้มปรากฏวา่การดาํเนินกิจกรรมต่าง ๆ ของเขตท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบนัไม่

ประสบผลสาํเร็จเท่าท่ีควรอาจจะเป็นเพราะวา่เขตถือเอานโยบายของผูว้า่ราชการ

กรุงเทพมหานครท่ีจดัทาํข้ึนในแผนพฒันากรุงเทพมหานครมาปรับใชภ้ายในเขต ซ่ึงไม่

ตรงตามความตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ีหรือปัญหาต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนภายในเขต     

เหตุท่ีเป็นเช่นน้ีอาจจะเป็นเพราะวา่การเสนอแผนพฒันากรุงเทพมหานครดงักล่าว ตาม

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ไดก้าํหนดให ้     

สภาเขตมีหนา้ท่ีในการเสนอขอ้คิดเห็นต่อผูอ้าํนวยการเขตเพื่อนาํไปใชใ้นการวางแผน-

พฒันา แต่เม่ือสภาเขตเสนอไปยงัผูอ้าํนวยการเขตแลว้ ผูอ้าํนวยการเขตอาจจะไม่ไดน้าํ

ขอ้เสนอดงักล่าวไปใชเ้ป็นฐานขอ้มูลในการวางแผนพฒันากอ็าจจะมีความเป็นไปได ้

เม่ือมีการรับเอานโยบายตามแผนพฒันากรุงเทพมหานครมาปรับใชก้ส่็งผลใหก้ารพฒันา

พื้นท่ีเขตไม่ไดป้ระสิทธิภาพเท่าท่ีควร 

ผูว้จิยั พบวา่ โครงสร้างท่ีใหผู้อ้าํนวยการเขตเป็นขา้ราชการกรุงเทพมหานคร    

ไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ีได ้กล่าวคือ แมว้า่สมาชิก

สภาเขตจะสามารถสะทอ้นปัญหาต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนภายในเขตหรือ เสนอแนะแนวทาง 

หรือโครงการต่าง ๆ ท่ีประชาชนในเขตพื้นท่ีมีความตอ้งการใหจ้ดัทาํข้ึนหรือไดรั้บ    

การแกไ้ขเยยีวยาปัญหาต่าง ๆ หรือสภาเขตมีการเสนอการจดัทาํโครงการต่าง ๆ ท่ีเป็น

การบริการสาธารณะใหก้บัประชาชนไปยงัผูอ้าํนวยการเขต ซ่ึงพระราชบญัญติัระเบียบ-

บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 กาํหนดใหส้มาชิกสภาเขตเสนอต่อ

ผูอ้าํนวยการเขต แต่เม่ือมีการเสนอไปแลว้ผูอ้าํนวยเขตไม่จาํเป็นท่ีจะตอ้งทาํตาม

ผูอ้าํนวยการเขตไม่ตอ้งกลวัวา่ตนเองจะไม่ไดรั้บการเลือกตั้ง เน่ืองจากไม่มีวาระ        
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การดาํรงตาํแหน่ง แต่ในขณะเดียวกนัสมาชิกสภาเขตกลบัตอ้งเร่งสร้างผลงานให้

ประชาชนรับรู้ถึงการตดัสินใจเลือกตนเองเขา้ไปทาํหนา้ท่ีแทน และใหป้ระชาชนรู้สึก

ภาคภูมิใจในผูแ้ทนของตนท่ีเขา้ไปทาํหนา้ท่ีแทนตนเองไดอ้ยา่งเตม็ศกัยภาพ เร่งแกไ้ข

ปัญหาต่าง ๆ ตามนโยบายท่ีใชห้าเสียงไว ้เพราะเหตุวา่เม่ือหมดวาระการดาํรงตาํแหน่ง

แลว้ มีการจดัการเลือกตั้งคร้ังต่อไปหากประชาชนเห็นวา่ผูแ้ทนคนดงักล่าวท่ีตนเอง

เลือกตั้งเขา้ไปทาํหนา้ท่ีในฐานะตวัแทนของตนเองไดดี้ สามารถแกไ้ขปัญหา หรือ   

สร้างความเจริญใหก้บัชุมชนหรือพื้นท่ี ๆ ไดดี้กจ็ะมีการเลือกตั้งเขา้มาทาํหนา้ท่ีต่อไป 

ในภายหนา้ ดงันั้น หากมีการจดัโครงสร้างของเขต สภาเขต ใหมี้ความสัมพนัธ์กบัพื้นท่ี 

โดยมีโครงสร้างใหป้ระชาชนในเขตพื้นท่ีไดมี้ช่องทางท่ีจะเขา้มามีส่วนร่วมใน          

การดาํเนินการบริหารกิจการต่าง ๆ ภายในเขต หรือร่วมคิดร่วมสร้างนโยบายต่าง ๆ ท่ี

สามารถนาํไปใชพ้ฒันาพื้นท่ีใหมี้ความเจริญกจ็ะส่งผลดี และการดาํเนินนโยบายต่าง ๆ 

กจ็ะตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนดว้ย และใหมี้หน่วยงานใดหน่วยงาน

หน่ึงทาํหนา้ท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการกรุงเทพมหานครสามญั และทาํหนา้ท่ี

บริหารงานบริการประชาชนโดยเฉพาะแลว้ กจ็ะลดภาระงานของผูอ้าํนวยการเขตให ้  

ทาํหนา้ท่ีเป็นผูบ้ริหารงานของเขตพื้นท่ีไดอ้ยา่งเหมาะสมยิง่ข้ึน 

ปัญหาการบริหารงานของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครไม่ตอบสนอง         

ความต้องการของประชาชน โครงสร้างการบริหารงานของกรุงเทพมหานคร เป็นระบบ

ท่ีมีหน่วยการปกครองเดียว ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพ-       

มหานคร พ.ศ. 2528 หมวด 2 มาตรา 9 ไดก้าํหนดใหก้ารบริหารกรุงเทพมหานคร 

ประกอบไปดว้ย สภากรุงเทพมหานคร และผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร สภากรุงเทพ-

มหานคร มาจากการเลือกตั้งจากประชาชน และสภากรุงเทพมหานครจะมีประธานสภา-

กรุงเทพมหานคร 1 คน ซ่ึงมาจากการเลือกภายในกนัเองระหวา่งสมาชิกสภากรุงเทพ-

มหานคร รองประธานสภากรุงเทพมหานครอีกไม่เกิน  2 คน มีการดาํรงตาํแหน่งได้

วาระละ 2 ปี โดยหนา้ท่ีของสภากรุงเทพมหานครเป็นองคก์รท่ีประชุมของกรุงเทพ-  

มหานครเก่ียวกบักิจการท่ีกฎหมายกาํหนดใหไ้ดรั้บความเห็นชอบจากกรุงเทพมหานคร 

ไดแ้ก่ การตราขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร ตราขอ้บญัญติัเก่ียวกบัจรรยาบรรณของ

สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร การควบคุมการบริหารงานของกรุงเทพมหานคร โดย   
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การตั้งกระทูถ้ามผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครในเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัหนา้ท่ีของ

กรุงเทพมหานครนอกจากน้ีสมาชิกจาํนวนไม่นอ้ยกวา่ 2 ใน 5 ของจาํนวนสมาชิก

ทั้งหมดสามารถเขา้ช่ือกนัเสนอญตัติอภิปรายเร่ืองทัว่ไป เพื่อใหผู้ว้า่ราชการกรุงเทพ-

มหานครแถลงขอ้เทจ็จริงต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารงานกรุงเทพมหานครผูว้า่-

ราชการกรุงเทพมหานครทาํหนา้ท่ีเป็นหวัหนา้ฝ่ายบริหาร ซ่ึงประชาชนเป็นผูล้งคะแนน

เสียงเลือกตั้งโดยตรงและลบั โดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพ-     

มหานคร พ.ศ. 2528 กาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ไดแ้ก่ 

กาํหนดนโยบายและบริหารราชการกรุงเทพมหานครใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย สั่ง 

อนุญาต อนุมติัเก่ียวกบัราชการของกรุงเทพมหานครแต่งตั้ง และถอดถอนรองผูว้า่-

ราชการจงัหวดั บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวา่การ-

กระทรวงมหาดไทยมอบหมาย วางระเบียบเพื่อปรับปรุงงานของกรุงเทพมหานครให้

เป็นไปดว้ยความเรียบร้อย รักษาการใหเ้ป็นไปตามขอ้บญัญติัของกรุงเทพมหานคร เป็น

ผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการกรุงเทพมหานคและลูกจา้งกรุงเทพมหานคร นอกจากน้ียงัมี

อาํนาจหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพ-  

มหานคร พ.ศ. 2528 และกฎหมายอ่ืน ๆ นอกจากอาํนาจหนา้ท่ีของฝ่ายบริหารและ      

ฝ่ายนิติบญัญติัแลว้ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 

ยงัไดก้าํหนดหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานครไวโ้ดยเฉพาะในมาตรา 89 ซ่ึงมีหนา้ท่ีถึง        

27 ประการดว้ยกนั โดยสามารถจาํแนกได ้คือ หนา้ท่ีเก่ียวกบัดา้นการจราจร หนา้ท่ี

เก่ียวกบัดา้นสุขภาพ หนา้ท่ีเก่ียวกบัดา้นการศึกษา หนา้ท่ีเก่ียวกบัดา้นการส่ิงแวดลอ้ม

เห็นไดว้า่ จากโครงสร้างการบริหารงานของกรุงเทพมหานคร ตามพระราชบญัญติั-

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ดงักล่าวถือวา่ เป็นโครงสร้างท่ี

ซํ้ าซอ้นกบัราชการส่วนกลาง โดยส่วนใหญ่หนา้ท่ีของกรุงเทพมหานครท่ี

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 กาํหนดไว ้กเ็ป็น

หนา้ท่ีของราชการส่วนกลางท่ีตอ้งจดัใหมี้ข้ึนอยูแ่ลว้ ทาํใหภ้าระงานของกรุงเทพ-     

มหานครบางส่วนก่อใหเ้กิดความขดัแยง้กนัระหวา่งรัฐบาล โดยเฉพาะในกรณีท่ีผูว้า่

ราชการกรุงเทพมหานครมาจากตวัแทนของพรรคการเมืองท่ีมิใช่เป็นฝ่ายรัฐบาลแลว้ 

การประสานงานต่าง ๆ ระหวา่งราชการส่วนกลางกบักรุงเทพมหานครกค่็อนขา้งท่ีจะ
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ลาํบาก และมีความยุง่ยาก เน่ืองจากฝ่ายตรงขา้มเกรงกลวัหรือหวาดระแวงวา่ผูว้า่ราชการ

กรุงเทพมหานครสร้างผลงานไดเ้พิ่มข้ึนอาจจะส่งผลในแง่ลบใหแ้ก่อีกฝ่ายหน่ึงได ้เช่น 

ในปัจจุบนัผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร มาจากตวัแทนของพรรคประชาธิปัตย ์แต่

นายกรัฐมนตรีซ่ึงเป็นหวัหนา้ฝ่ายบริหารของรัฐบาลมาจากพรรคเพื่อไทย ซ่ึงกรณี

ดงักล่าวส่งผลใหค้วามสัมพนัธ์ของกรุงเทพมหานครกบัส่วนกลางนั้นเป็นไปอยา่ง

ยากลาํบาก นอกจากน้ี จากโครงสร้าง การบริหารกรุงเทพมหานคร ตามพระราชบญัญติั-

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ในปัจจุบนั พบวา่ การทาํหนา้ท่ีของ

สภากรุงเทพมหานครไดเ้ปล่ียนสภาพไปกลายเป็นสภาท่ีใชใ้นการต่อรองงบประมาณ 

สภากรุงเทพมิไดท้าํหนา้ท่ีเป็นฝ่ายนิติบญัญติัท่ีแทจ้ริง เหมือนอยูภ่ายใตก้ารควบคุมฝ่าย

บริหาร ไม่มีการเปิดอภิปรายเพื่อสอบถามขอ้สงสัยต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารงาน

ของฝ่ายบริหาร ส่งผลใหก้ารดาํเนินงานต่าง ๆ ของฝ่ายบริหารขาดการถ่วงดุลจาก        

ฝ่ายนิติบญัญติั ไม่ตรงตามเจตนารมณ์ของโครงสร้างการบริหารกรุงเทพมหานครท่ี

ตอ้งการใหฝ่้ายนิติบญัญติัหรือสภากรุงเทพมหานคร ทาํหนา้ท่ีในการตรวจสอบ         

การทาํงานของฝ่ายบริหารวา่ มีการทุจริตหรือมีลกัษณะท่ีไม่มีความโปร่งใส เช่น ใน

กรณีของการดาํเนินโครงการต่าง ๆ ของกรุงเทพมหานครท่ีอาจส่อไปในแนวทาง      

การทุจริต ซ่ึงหากพิจารณาตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 

พ.ศ. 2528 ไดก้าํหนดใหส้ภากรุงเทพมหานคร สามารถท่ีจะขอเปิดอภิปรายเพื่อตั้งกระทู้

ถามผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครในเร่ืองดงักล่าวได ้แต่ปัจจุบนักลบั พบวา่ การทาํ

หนา้ท่ีของสภากรุงเทพมหานครทาํหนา้ท่ีแต่เฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวกบัขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน

ท่ีเก่ียวขอ้งกบังบประมาณเป็นส่วนใหญ่ 

จากขอ้มูลท่ีกล่าวมาขา้งตน้ผูว้จิยัจึงมีความเห็นวา่ปัญหาท่ีเกิดข้ึนกบักรุงเทพ-

มหานครท่ีนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานครแบ่งออกเป็น 2 ดา้น 

คือ (1) ดา้นโครงสร้าง ระเบียบการบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ตาม

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  มาตรา 7 มีการแบ่ง

พื้นท่ีการบริหารกรุงเทพมหานครเป็นเขตและแขวง ซ่ึงในส่วนของการบริหารกรุงเทพ-

มหานครกจ็ะประกอบไปดว้ยสภากรุงเทพมหานคร และผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร 

การบริหารในส่วนของเขตและสภาเขต กจ็ะประกอบไปดว้ยสาํนกังานเขตและสภาเขต
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จากการจดัโครงสร้างระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร ตามพระราชบญัญติั-

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ส่งผลใหเ้กิดอุปสรรคต่าง ๆ 

มากมายต่อการบริหารงานทาํใหส่้งผลกระทบต่อพื้นท่ีของกรุงเทพมหานคร ท่ีไม่

สามารถพฒันาหรือแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ไดอ้ยา่งย ัง่ยนื และมีประสิทธิภาพ (2) ดา้น      

การบริหาร กรุงเทพมหานครรวบรวมอาํนาจการบริหารทั้งหมดไวท่ี้ผูว้า่ราชการ-

กรุงเทพมหานคร ทาํใหผู้ว้า่ราชการกรุงเทพมหานครตอ้งรับภาระการบริหารงานทุก ๆ 

เร่ืองไวท่ี้ตนเอง และยงัมีการคิดริเร่ิมนโยบายต่าง ๆ ตลอดเวลาซ่ึงบางนโยบายอาจจะไม่

ตรงกบัความตอ้งการของประชาชน และยงัเป็นการเพิ่มภาระหนา้ท่ีใหก้บัขา้ราชการดว้ย 

จึงทาํใหก้ารปฏิบติัหนา้ท่ีในงานประจาํของขา้ราชการนั้นมีประสิทธิภาพลดนอ้ยลงไป   

 

รูปแบบและการดาํเนินการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร 

 

แนวทางและวิธีการปฏรูิประบบราชการกรุงเทพมหานคร 

 ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ........ 

(ฉบับประชาชน) 

ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. .... (ฉบบั

ประชาชน) มีแนวความคิดท่ีตอ้งการใหป้ระชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วม และมุ่งเนน้      

การจดัโครงสร้างระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครใหส้อดคลอ้งกบัหลกั         

การกระจายอาํนาจ ท่ีมุ่งหวงัใหป้ระชาชนซ่ึงเป็นเจา้ของพื้นท่ีมีช่องทางเขา้มามีส่วนร่วม

ในการพฒันาพื้นท่ีของตนเองใหมี้ความเจริญและมีความเขม้แขง็ไปพร้อม ๆ กนั การมี

ส่วนร่วมของประชาชนท่ีร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 

พ.ศ. ....... (ฉบบัประชาชน) มุ่งหวงัใหเ้กิดข้ึนนั้น คือ การมีส่วนร่วมของประชาชนท่ี

กฎหมายใหก้าํหนดโครงสร้างไวใ้หป้ระชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมอยา่งชดัเจน มิใช่แต่เป็น

เพียงกลไกเท่านั้นร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 

......... (ฉบบัประชาชน) มีแนวความคิดในการปรับปรุงโครงสร้างระเบียบบริหาร

ราชการกรุงเทพมหานคร โดยมีการแบ่งโครงสร้างระเบียบบริหารราชการกรุงเทพ-   

มหานครออกเป็น 2 ระดบัดว้ยกนั โดยโครงสร้างระดบับนประกอบดว้ยสภากรุงเทพ-
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มหานคร ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร สภาพลเมืองกรุงเทพมหานคร ในส่วนของ

โครงสร้างระดบัล่างประกอบดว้ยสภานครบาล นายกนครบาล และสภาพลเมืองนคร-

บาล นอกจากน้ียงัมีบทบญัญติัเพิ่มเติมในส่วนท่ีเก่ียวของกบัการมีส่วนร่วมของพลเมือง

กรุงเทพมหานครท่ีจะเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารกิจการของทอ้งถ่ินไดโ้ดยตรง 

รายละเอียดในการจดัโครงสร้างมี ดงัน้ี 

1. การจดัโครงสร้างระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 

1.1 การจดัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครแบ่งออกเป็น 2 ระดบั คือ 

กรุงเทพมหานคร และนครบาล โดยใหก้รุงเทพมหานครมีฐานะเป็นนิติบุคคล และเป็น

ราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินในการบริหารราชการของกรุงเทพมหานครใหแ้บ่งพื้นท่ี 

การบริหารออกเป็นนครบาล ในแต่ละนครบาลใหมี้องคก์รบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ี

ใชอ้าํนาจหนา้ท่ีในเขตพื้นท่ีท่ีกาํหนดเป็นเขตบริหารของนครบาลนั้น 

1.2 การบริหารราชการกรุงเทพมหานคร ประกอบดว้ย สภากรุงเทพมหานคร

ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร สภาพลเมืองกรุงเทพมหานคร สภานครบาล นายก-       

นครบาล สภาพลเมืองนครบาล 

ส่วนของอาํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานครมีการเพิ่มเติมอาํนาจหนา้ท่ี

ของกรุงเทพมหานคร โดยกาํหนดใหก้รุงเทพมหานครสนบัสนุนหรือช่วยเหลือ        

ส่วนราชการ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน นอกจากน้ียงั

กาํหนดใหก้รุงเทพมหานครมีหนา้ท่ีตามท่ีคณะกรรมการการกระจายอาํนาจใหแ้ก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีมติใหถ่้ายโอนใหแ้ก่กรุงเทพมหานครนอกจากน้ี           

การบริหารราชการกรุงเทพมหานครใหเ้ป็นไปในลกัษณะของการกาํหนดแผนพฒันา

กรุงเทพมหานคร นโยบาย หรือหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการใหบ้ริการสาธารณะ เพื่อให ้   

นครบาลนาํไปเป็นแนวทางในการใชอ้าํนาจและหนา้ท่ีในเขตนครบาลช่วยเหลือ 

สนบัสนุนและประสานการดาํเนินการในการใหบ้ริการสาธารณะของนครบาล และ

ระหวา่งนครบาลจดัทาํบริการสาธารณะในพื้นท่ีของนครบาลในกรณีท่ีกรุงเทพมหานคร

เห็นวา่มีความจาํเป็นเพราะเป็นกิจการขนาดใหญ่ท่ีกระทบต่อพื้นท่ีและหรือส่ิงแวดลอ้ม

ส่วนรวมของกรุงเทพมหานคร กิจการท่ีตอ้งเป็นมาตรฐานเดียวกนั กิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบั

หลายนครบาล กิจการท่ีนครบาลไม่อาจจดัทาํข้ึนหรือไม่สามารถใหบ้ริการทัว่ถึง หรือ
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กิจการท่ีจดัทาํข้ึนเพื่อประโยชนส่์วนรวมของประชาชนในเขตกรุงเทพมหานคร ทั้งน้ี 

ก่อนการจดัทาํบริการสาธารณะดงักล่าว ใหก้รุงเทพมหานครแจง้ต่อนครบาลเพื่อทราบ

ดว้ยบรรดาการใชอ้าํนาจ และหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานครตามกฎหมาย ถา้เป็นเร่ืองท่ีอยู่

ในอาํนาจ และหนา้ท่ีของนครบาลเป็นผูด้าํเนินกิจการแทนกรุงเทพมหานคร ให้

กรุงเทพมหานครมอบอาํนาจใหน้ครบาลเป็นผูใ้ชอ้าํนาจและหนา้ท่ีตามกฎหมายนั้น

แทนดว้ย โดยจดัทาํเป็นประกาศกรุงเทพมหานคร และใหป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา

การบริหารนครบาล ประกอบไปดว้ย สภานครบาล นายกนครบาล และสภาพลเมือง-

นครบาล สมาชิกสภานครบาล มาจากการเลือกตั้งของราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขต-

นครบาลนั้น นายกนครบาลมีท่ีมาจากการเลือกตั้งจากประชาชน นอกจากน้ีในนครบาล

หน่ึง ๆ ใหมี้สภาพลเมืองนครบาลประกอบดว้ยตวัแทนในเขตนครบาลนั้น อาํนาจหนา้ท่ี

ของสภาพลเมืองกรุงเทพมหานคร และสภาพลเมืองนครบาลมีหนา้ท่ีดูแลนโยบาย      

การพฒันา ทาํหนา้ท่ีใหข้อ้เสนอแนะต่อทิศทาง นโยบาย และเป็นท่ีปรึกษาของของ

กรุงเทพมหานครเสนอแนะปัญหา และแนวทางในการแกไ้ขปัญหาหรือการพฒันา

กรุงเทพมหานครต่อกรุงเทพมหานคร และนครบาล เสนอแนะปัญหาและแนวทางใน

การแกไ้ขปัญหาหรือความตอ้งการของประชาชนอนัเก่ียวกบัการจดัทาํบริการสาธารณะ

ของกรุงเทพมหานคร นครบาล หน่วยงานของรัฐ 

1.3 การจดัส่วนราชการของนครบาล กาํหนดใหมี้สาํนกังานปลดันครบาลกอง 

หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเป็นกอง การตั้ง ยบุ หรือเปล่ียนแปลงกอง

หรือการแบ่งส่วนราชการภายในหน่วยงานตามวรรคหน่ึง จะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบ

จากคณะกรรมการขา้ราชการกรุงเทพมหานคร และบุคลากรกรุงเทพมหานครตาม

กฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการกรุงเทพมหานคร และบุคลากรกรุงเทพมหานคร โดย

ทาํเป็นประกาศของกรุงเทพมหานคร โดยสาํนกังานปลดันครบาล มีอาํนาจและหนา้ท่ี

เก่ียวกบัราชการประจาํทัว่ไปของนครบาล และราชการท่ีมิไดก้าํหนดใหเ้ป็นหนา้ท่ีของ

ส่วนราชการใดโดยเฉพาะ มีปลดันครบาลซ่ึงเป็นขา้ราชการกรุงเทพมหานครสามญั     

ทาํหนา้ท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการกรุงเทพมหานคร และบุคลากรกรุงเทพมหานคร 

และจะใหมี้รองปลดันครบาล ซ่ึงเป็นขา้ราชการกรุงเทพมหานครสามญัคนหน่ึงหรือ

หลายคน เป็นผูช่้วยสั่งหรือปฏิบติัราชการแทนปลดันครบาลกไ็ด ้ 
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2. การจดัตั้งสภาพลเมืองกรุงเทพมหานคร และสภาพลเมืองนครบาล              

ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. .... (ฉบบัประชาชน) 

ไดมี้การจดัโครงสร้างระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครใหม่ โดยมีจดัตั้งสภา-

พลเมืองกรุงเทพมหานครใหมี้ส่วนร่วมในการบริหารราชการกรุงเทพมหานครใน

ระดบับน และจดัตั้งสภาพลเมืองนครบาลอยูใ่นโครงสร้างระดบัล่าง โดยลกัษณะของ 

องคป์ระกอบทางดา้นท่ีมา และอาํนาจหนา้ท่ี ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ-

กรุงเทพมหานคร พ.ศ.….... (ฉบบัประชาชน) ไดก้าํหนดไว ้ดงัต่อไปน้ี 

ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. .... (ฉบบั

ประชาชน) มาตรา 61 กาํหนดให ้สภาพลเมืองกรุงเทพมหานครประกอบดว้ยตวัแทน

จากภาคส่วนต่าง ๆ จาํนวน 99 คนอยา่งนอ้ยตอ้งประกอบดว้ย 

1. ภาคประชาสังคม ประกอบดว้ย องคก์รภาคพลเมืองท่ีมีวตัถุประสงค ์ดงัน้ี 

1.1 ดา้นการพฒันาชุมชน การพฒันาชุมชนเมือง การจดัการทรัพยากร-

ธรรมชาติ การจดัการส่ิงแวดลอ้ม การจดัการเกษตรทางเลือก หรือการจดัการเทคโนโลยี

ท่ีเหมาะสม 

1.2 ดา้นการพฒันาชีวติเดก็ เยาวชน สตรี ผูสู้งอาย ุคนพิการ ผูติ้ดเช้ือเอดส์

หรือผูป่้วย 

1.3 ดา้นสิทธิเสรีภาพของประชาชน สิทธิของผูบ้ริโภค การส่งเสริม

ประชาธิปไตยหรือการพฒันาแรงงาน 

1.4 ดา้นการสาธารณสุข การศึกษา หรือศิลปวฒันธรรมประเพณี 

2. ตวัแทนสภาองคก์รชุมชนเขต 

3. ตวัแทนกลุ่มอาชีพและวชิาชีพต่าง ๆ 

4. ผูท้รงคุณวฒิุ หลกัเกณฑ ์วธีิการการไดม้าซ่ึงตวัแทนสภาพลเมืองกรุงเทพ-

มหานครใหเ้ป็นไปตามท่ีกาํหนด 

โดยขอ้บญัญติักรุงเทพมหานครร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ-

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. .... (ฉบบัประชาชน) มาตรา 62 กาํหนดให ้สภาพลเมืองกรุงเทพ-

มหานครมีหนา้ท่ี ดงัน้ี 
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1. ดูแลนโยบายการพฒันา ทาํหนา้ท่ีใหข้อ้เสนอแนะต่อทิศทาง นโยบายและ

เป็นท่ีปรึกษาของของกรุงเทพมหานคร 

2. เสนอแนะปัญหา และแนวทางในการแกไ้ขปัญหาหรือการพฒันา

กรุงเทพมหานครต่อกรุงเทพมหานคร และนครบาล เพื่อนาํไปประกอบการพิจารณาใน

การจดัทาํแผนพฒันากรุงเทพมหานครและนครบาล 

3. เสนอแนะปัญหาและแนวทางในการแกไ้ขปัญหาหรือความตอ้งการของ

ประชาชนอนัเก่ียวกบัการจดัทาํบริการสาธารณะของกรุงเทพมหานคร นครบาล 

หน่วยงานของรัฐ 

4. จดัใหมี้เวทีการปรึกษาหารือกนัของประชาชนเพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วม

ของประชาชนในการใหค้วามคิดเห็นต่อการดาํเนินโครงการหรือกิจกรรมของ

กรุงเทพมหานครหรือนครบาล หรือหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนท่ีมีผลหรืออาจ

ก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มหรือทรัพยากรธรรมชาติ สุขภาพอนามยั 

คุณภาพชีวติของประชาชน ทั้งน้ี กรุงเทพมหานคร นครบาล หรือหน่วยงานของรัฐซ่ึง

เป็นผูด้าํเนินการหรือเป็นผูอ้นุญาตใหภ้าคเอกชนดาํเนินการตอ้งนาํความเห็นดงักล่าวมา

ประกอบการพิจารณาดว้ย 

5. ส่งเสริมและสนบัสนุนใหส้มาชิกองคก์รพลเมืองกรุงเทพมหานครอนุรักษ์

หรือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปะหรือวฒันธรรมอนัดีของชุมชนและ

ของชาติ 

6.ส่งเสริมและสนบัสนุนใหส้มาชิกองคก์รพลเมืองกรุงเทพมหานครร่วมมือ

กบักรุงเทพมหานคร นครบาล องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หน่วยงานของรัฐและ

หน่วยงานภาคเอกชน ในการจดัการ การบาํรุงรักษา สภาพแวดลอ้มและธรรมชาติท่ีจะ

เป็นประโยชนต่์อชุมชนและประเทศชาติอยา่งย ัง่ยนื 

7. ประสานความร่วมมือกบัสภาพลเมืองนครบาล สภาพลเมืองอ่ืนหน่วยงาน

ของรัฐหรือเอกชนในส่วนท่ีเก่ียวกบัการทาํภารกิจของสภาพลเมืองกรุงเทพมหานคร 

8. เผยแพร่และใหค้วามรู้ความเขา้ใจแก่สมาชิกองคก์รพลเมือง รวมตลอดทั้ง   

การร่วมมือกนัในการคุม้ครองคุณภาพแวดลอ้มอยา่งสมดุลและยัง่ยนื 
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9.รายงานปัญหา และผลท่ีเกิดข้ึนในกรุงเทพมหานคร เน่ืองจากการดาํเนินการ

ใด ๆ ของกรุงเทพมหานคร โดยรายงานต่อหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งหรือต่อสาธารณชน 

10. จดัทาํรายงานประจาํปีของสภาพลเมืองกรุงเทพมหานคร รวมถึง

สถานการณ์ดา้นต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในกรุงเทพมหานคร เพื่อเผยแพร่ประชาสัมพนัธ์ให้

ประชาชนทราบในการดาํเนินตามภารกิจของสภาพลเมืองกรุงเทพมหานคร สภา-

พลเมืองกรุงเทพมหานครอาจจดัใหมี้แนวทาง หลกัเกณฑ ์หรือวธีิการในการดาํเนิน

ภารกิจของสภากรุงเทพมหานครกไ็ด ้

3. การมีส่วนร่วมของพลเมืองกรุงเทพมหานคร พลเมืองของกรุงเทพมหานครมี

สิทธิมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการของกรุงเทพมหานครและนครบาล โดย

กรุงเทพมหานครมีหนา้ท่ีตอ้งจดัใหพ้ลเมืองกรุงเทพมหานครหรือนครบาลมีส่วนร่วม

เม่ือจะดาํเนินการในเร่ืองของการจดัทาํแผนพฒันากรุงเทพมหานครหรือนครบาล       

การจดัทาํงบประมาณ การประชุมสภากรุงเทพมหานครหรือสภานครบาล การกาํหนด

หลกัเกณฑท์ัว่ไปเก่ียวกบัการประเมินภาษี โดยรูปแบบหรือวธีิการท่ีจะเปิดช่องให้

พลเมืองเขา้มามีส่วนร่วมอาจกระทาํไดด้ว้ยหลายวิธีดว้ยกนั ไดแ้ก่ การเปิดเผยขอ้มูลให้

พลเมืองทราบการแสดงความคิดเห็น และเสนอแนะการสอบถามความคิดเห็นของ

พลเมืองการเขา้มีส่วนร่วมในฐานะกรรมการ อนุกรรมการ หรือคณะทาํงานการจดัใหมี้

การลงประชามติการเขา้ฟังการประชุมสภากรุงเทพมหานครหรือสภานครบาล 

ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ......... 

(ฉบับกรุงเทพมหานคร) การจดัทาํร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพ-

มหานคร พ.ศ. (ฉบบักรุงเทพมหานคร) เป็นร่างพระราชบญัญติัท่ีกรุงเทพมหานครร่วม

จดัทาํข้ึนกบัสถาบนัพระปกเกลา้โดยเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมใน      

การแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวผา่นเวบ็ไซต ์

(www.bangkok.co.th/pollkk) ของกรุงเทพมหานคร นอกจากน้ี ผูว้า่ราชการ-

กรุงเทพมหานครไดมี้การจดัสัมมนาเก่ียวกบัการจดัทาํร่างพระราชบญัญติัระเบียบ-

บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. .... โดยในการสัมมนาไดเ้ปิดโอกาสใหส้มาชิก

สภากรุงเทพมหานคร และสมาชิกสภาเขตเขา้มาร่วมแสดงความคิดเห็นแต่ปรากฏวา่

กลบัไม่ไดรั้บความร่วมมือจากสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร และสมาชิกสภาเขตตามท่ี
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คาดหวงัไวส้าระสาํคญัของการจดัทาํร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ-

กรุงเทพมหานคร พ.ศ..... (ฉบบักรุงเทมหานคร) เป็นการแกป้รับปรุงกฎหมายในส่วน

ต่าง ๆ ใหมี้ความสมบูรณ์มากยิง่ข้ึน แต่มิไดป้รับปรุงไปถึงโครงสร้างระเบียบบริหาร-

ราชการกรุงเทพมหานคร โดยจุดเด่นท่ีสาํคญัอนัอาจจะเก่ียวขอ้งกบัการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน คือ ไดก้าํหนดกลไกการทาํหนา้ท่ีของเขต ใหเ้ป็นหน่วยงานหลกัในการจดัทาํ

บริการสาธารณะ และใหส้ภาเขตมีหนา้ท่ีในการจดัทาํแผนพฒันาเขตจากแนวคิดใน  

การจดัทาํร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร ส่วนใหญ่แลว้จะ

มุ่งเนน้ไปในเร่ืองของการจดัโครงสร้างระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครใน

รูปแบบใหม่ ท่ีแตกต่างจากโครงสร้างระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครตาม

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ท่ีบงัคบัใชอ้ยูใ่น

ปัจจุบนัอยา่งส้ินเชิง เวน้แต่ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 

พ.ศ. .... (ฉบบักรุงเทพมหานคร) ท่ีมุ่งเนน้ท่ีจะปรับปรุงแกไ้ขในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบั

กลไกการทาํหนา้ท่ีต่าง ๆ ของฝ่ายบริหารใหมี้ความสมบูรณ์มากยิง่ข้ึนแต่ยงัคง

โครงสร้างระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครเอาไวใ้นส่วนของร่างพระราช-

บญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. .... ฉบบัของคณะกรรมาธิการ  

การปกครองทอ้งถ่ินสภาผูแ้ทนราษฎร และฉบบัประชาชน มีแนวความคิดในการแกไ้ข

โครงสร้างระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครเป็นหลกั โดยมุ่งเนน้การจดั

โครงสร้างออกเป็น 2 ระดบัดว้ยกนั เพื่อใหก้ารบริหารราชการเป็นไปอยา่งคล่องตวัและ

สอดคลอ้งกบัหลกัการกระจายอาํนาจท่ีมุ่งหวงัใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินถ่ายโอน

อาํนาจต่าง ๆ ใหป้ระชาชนสามารถท่ีจะเขา้มีส่วนร่วมในการดาํเนินกิจการขององคก์ร-

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหม้ากท่ีสุด  

จากการศึกษาถึงโครงสร้างการบริหารราชการกรุงเทพมหานครตามพระราช-

บญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 พบวา่ การบริหารราชการ

กรุงเทพมหานครมีมาอยา่งยาวนาน โดยไดมี้การปรับปรุง แกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติั- 

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 แลว้หลายคร้ังดว้ยกนั โดย

โครงสร้างปัจจุบนัของกรุงเทพมหานครอยูใ่นรูปแบบท่ีเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน

ระดบัเดียว โดยมีกรุงเทพมหานครซ่ึงฐานะเป็นนิติบุคล ฝ่ายบริหาร ประกอบดว้ย        
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ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ฝ่ายนิติบญัญติั ประกอบดว้ย สภากรุงเทพมหานคร ซ่ึง    

ทาํหนา้ท่ีถ่วงดุลกนั โดยภารกิจต่าง ๆ ของกรุงเทพมหานครนั้นถูกกาํหนดไวโ้ดย

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ซ่ึงมีผูว้า่ราชการ-

กรุงเทพมหานครทาํหนา้ท่ีเป็นหวัหนา้ฝ่ายบริหารมีหนา้ท่ีจดัทาํบริการสาธารณะต่าง ๆ 

ใหเ้กิดข้ึนแก่พลเมืองกรุงเทพมหานคร 

นอกจากน้ียงัไดศึ้กษาถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนตามกฎหมายต่าง ๆ กจ็ะ

พบวา่ รัฐธรรมนูญอนัเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศไดบ้ญัญติัรองรับสิทธิของ

ประชาชนในการมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการต่าง ๆ ภายในทอ้งถ่ินของตนเอง และ

นอกจากรัฐธรรมนูญแลว้ยงัมีกฎหมายอ่ืน ๆ อีกจาํนวนมากท่ีใหสิ้ทธิของประชาชนใน

การมีส่วนร่วมเช่นเดียวกนั ไม่วา่จะเป็นการตรวจสอบการทาํงานของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

การเสนอขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน การจดัตั้งเป็นสภาองคก์รชุมชนเพื่อเป็นสภาท่ีรวมตวัของ

คนในชุมชน เป็นตน้ ซ่ึงการมีส่วนร่วมต่าง ๆ ของประชาชนเหล่าน้ี 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ผูว้จิยัจะไดศึ้กษาถึงแนวทางเพื่อเป็นแนวทางนาํมาเป็น

ส่วนหน่ึงในการปฏิรูปโครงสร้างการบริหารราชการกรุงเทพมหานครเพื่อใหป้ระชาชน

เขา้ไปมีส่วนร่วมในการบริหารทอ้งถ่ินของตนเองไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพในบทต่อไป

นั้นผูว้จิยัจะวเิคราะห์ใหเ้ห็นถึงสภาพปัญหาต่าง ๆ ของโครงสร้างการบริหารราชการ-

กรุงเทพมหานคร และการบริหารงานของกรุงเทพมหานคร ตามพระราชบญัญติั-

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 โดยมุ่งเนน้วเิคราะห์ถึงสภาพปัญหา

ของพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ท่ีใชบ้งัคบัอยู่

ในปัจจุบนัวา่ มีโครงสร้างส่วนใดบา้งท่ีขาดการยดึโยงกบัประชาชนซ่ึงเป็นผูท่ี้ไดรั้บ

ผลกระทบโดยตรงจากการปรับใชน้โยบายต่าง ๆ ท่ีฝ่ายบริหารไดจ้ดัใหมี้ข้ึนและ

ขบัเคล่ือนนโยบายต่างๆลงสู่ชุมชน เพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการหาขอ้สรุปต่อไป 

 

ผลจากการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลสําคญั 

 

 ผูว้จิยัไดก้าํหนดประเดน็สาํคญัในการนาํเสนอ ไดแ้ก่ (1) เพื่อศึกษาการปฏิรูป

ระบบราชการของกรุงเทพมหานคร (2) เพื่อศึกษาปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึง         
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การปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร จากการเกบ็รวบรวมขอ้มูลโดย             

การสัมภาษณ์แบบเจาะลึกกบัผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัของกรุงเทพมหานครต่อประเด็นเหล่าน้ี 

ดงัต่อไป 

 1. ความรู้ทัว่ไปเก่ียวกบัระบบราชการของไทย 

 2. ปัญหาและอุปสรรคซ่ึงนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร 

 3. รูปแบบและวธีิการดาํเนินการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร 

 4. แนวทางหรือขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัการดาํเนินการปฏิรูประบบราชการ 

 

ความรู้ทัว่ไปเกีย่วกบัระบบราชการของไทย 

 สรุปไดว้า่ ระบบราชการในความคิดเห็นของกลุ่มเป้าหมายมี เป็นระบบท่ีมี

ความชกัชา้ อุย้อา้ย ยงัไม่กา้วทนัต่อโลกยคุโลกาภิวฒัน ์ยงัคงยดึติดอยูก่บัระบบเก่า ๆ ท่ี

ประชาชนตอ้งมาขอร้องใหข้า้ราชการดาํเนินการในดา้นต่าง ๆ ให ้การประสานงานมี

ขั้นตอนท่ียุง่ยากซบัซอ้น ไม่มีการกระจายอาํนาจออกสู่ส่วนกลางเท่าท่ีควร ไม่มี         

การพฒันาองคก์ารไปในเชิงสร้างสรรค ์ขา้ราชการส่วนใหญ่ยงัคงมองเห็นผลประโยชน์

ส่วนตนมากกวา่ประโยชนส่์วนรวม และยงัมีขา้ราชการบางส่วนท่ีเห็นแก่ประโยชน์

ส่วนตนโดยไม่คาํนึงถึงผลประโยชนข์องประเทศชาติ 

 ระบบราชการในปัจจุบนัเนน้ท่ีการใหบ้ริการประชาชนในขั้นพื้นฐาน เช่น       

การรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อย การบริการสาธารณะ สาธารณสุข การศึกษา       

การดูแลสภาพแวดลอ้ม การเสริมสร้างวฒันธรรม การส่งเสริมดา้นเศรษฐกิจ เป็นตน้  

โดยเนน้ใหป้ระชาชนทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมในการดาํเนินการในการคิด ตดัสินใจและ

ตรวจสอบการทาํงานของภาครัฐมากข้ึน เพื่อแสดงใหเ้ห็นวา่การทาํงานมีความโปร่งใส

ตรวจสอบได ้ตามแนวทางธรรมาภิบาล (good governance)  

 ถึงแมร้ะบบราชการไทยจะมีการปรับปรุงและพฒันามาโดยตลอดอยา่งต่อเน่ือง

เช่นเดียวกบัต่างประเทศ แต่สถานการณ์ทางการเมืองกเ็ป็นปัจจยัหน่ึงท่ีมีความสาํคญัต่อ

การพฒันาหรือปรับปรุงระบบราชการไทยเช่นกนั เน่ืองจากสถานการณ์ทางการเมืองท่ี

ไม่แน่นอนส่งผลต่อเสถียรภาพและความมัน่คงของประเทศ ซ่ึงรัฐบาลกเ็ป็นส่วนหน่ึงท่ี
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ส่งผลโดยตรงต่อการพฒันาระบบราชการไทยใหมี้ความเจริญรุ่งเรืองเทียบเท่าไดก้บั 

การทาํงานของภาคเอกชนหรือรัฐวสิาหกิจ และสามารถเทียบเท่านานาอารยประเทศได ้

 

ปัญหาและอปุสรรคซ่ึงนํามาซ่ึงการปฏรูิประบบราชการของกรุงเทพมหานคร 

 ปัญหาของระบบราชการไทยสามารถสรุปได ้ดงัน้ี 

1. ระบบราชการไทยยงัยดึติดกบัระบบอาวโุสมากเกินไป ทาํใหข้า้ราชการไม่มี

ความกระตือรือร้นในการปฏิบติัราชการ  

2. ระบบราชการยดึติดกบัระบบอุปถมัภม์ากเกินไป ทาํใหข้า้ราชการถูกครอบงาํ

โดยผูมี้อิทธิพลในสังคมนั้น ๆ ไม่วา่จะเป็นขา้ราชการระดบัสูง หรือนกัการเมืองทอ้งถ่ิน

กต็าม 

3. มีการรวมอาํนาจไวท่ี้ศูนยก์ลางมากเกินไป ถึงแมใ้นปัจจุบนัจะมีการโอน

อาํนาจบางส่วนแต่อาํนาจการตดัสินใจท่ีควรเป็นของราชการส่วนทอ้งถ่ินกย็งัเป็นของ

ส่วนกลางอยูดี่ 

4. การปฏิบติัราชการอยา่งไม่จริงจงั และการไม่เอาจริงในการดาํเนินการตาม

นโยบายเพื่อหวงัผลในการทาํงาน ส่วนใหญ่เป็นการปฏิบติัตามนโยบายเพื่อสร้างผลงาน

เท่านั้น 

5. การเปล่ียนแปลงทางการเมือง การมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีเพิ่มมากข้ึน และ

การปรับเปล่ียนนโยบายของรัฐบาล การเปล่ียนแปลงศนูยอ์าํนาจทางการเมือง ซ่ึงส่งผล

กระทบค่อนขา้งมากกบัการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

6. การเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจของประเทศและของโลกท่ีไม่คงท่ี เช่น          

การผนัผวนของราคานํ้ามนั การกดดนัทางธุรกิจเอกชนท่ีมีการแข่งขนัสูง 

7. การเปล่ียนแปลงทางดา้นสังคม ในปัจจุบนัประชาชนตอ้งการบริการขั้น

พื้นฐานมากยิง่ข้ึน และประชาชนมีความคาดหวงักบัการใหบ้ริการของภาคราชการวา่

ควรมีการพฒันาและทดัเทียมเท่ากบัภาคเอกชน และมีการใหบ้ริการสาธารณะมากยิง่ข้ึน 

และการดูแล และรับผดิชอบต่อสังคมมากยิง่ข้ึน โดยขา้ราชการตอ้งคิดวา่ตนเองเป็น      

ผูใ้หบ้ริการ มิใช่ประชาชนเป็นผูม้าขอร้องเพื่อรับบริการ  
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8. การเปล่ียนแปลงทางเทคโนโลย ีความทนัสมยัและววิฒันาการท่ีพฒันาข้ึนของ

โลกในยคุปัจจุบนั ไม่วา่จะเป็นทางดา้นเคร่ืองมือการส่ือสาร หรือการประชาสัมพนัธ์

ต่าง ๆ ในโลกยคุไร้สาย เช่น ปัจจุบนัประชาชนมีความคาดหวงัวา่ทุกส่ิงจะจบไดด้ว้ย

ปลายน้ิวเช่นเดียวกบัในโลกของอินเทอร์เน็ต หรือ Local Network ต่าง ๆ เช่น             

การใหบ้ริการแบบรวดเร็ว และการใหบ้ริการแบบ One Stop Service จึงถือว่ามี

ความสาํคญัมากต่อการใหบ้ริการประชาชนในโลกยคุปัจจุบนั 

9. ระเบียบ ขอ้บญัญติั และขอ้กฎหมายต่าง ๆ ท่ียงัไม่เอ้ือต่อการปฏิรูประบบ

ราชการเท่าท่ีควร 

10. การบริหารงานบุคคล การอิงและการเอาแนวทางการพฒันาขา้ราชการของ 

ก.พ. มาใชโ้ดยไม่ไดค้าํนึงถึงการปรับตวัของขา้ราชการ กทม. ทาํใหเ้กิดปัญหาใน       

การบริหารงานบุคคลของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงถูกมองวา่ยงัไม่มีความยติุธรรมสาํหรับ

ขา้ราชการชั้นผูน้อ้ย 

 

รูปแบบและวิธีการดําเนินการปฏรูิประบบราชการของกรุงเทพมหานคร 

 การปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานครสามารถสรุปได ้ดงัน้ี 

 ด้านการบริหารงานและการบริการ 

 1. การลดขั้นตอนการใหบ้ริการ ใหภ้าคเอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริการ 

 2. การกระจายอาํนาจออกสู่สาํนกังานเขตใหม้ากยิง่ข้ึน เพื่อความสะดวกใน    

การใหบ้ริการประชาชน 

 3. เนน้ความโปร่งใสในการปฏิบติัราชการ รับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

โดยใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมมากยิง่ข้ึน และสามารถเขา้มาตรวจสอบได ้

 4. การปรับลดโครงสร้างท่ีมีความยุง่ยากซบัซอ้นใหเ้หมาะสมกบัสถานการณ์ใน

โลกยคุปัจจุบนัท่ีเนน้ความสะดวก และรวดเร็วเป็นหลกั 

 5. การนาํหลกัการบริหารบา้นเมืองท่ีดีมาใชใ้นการทาํงาน 
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 ด้านการพฒันาบุคลากร 

 1. ใชห้ลกัสมรรถนะ คือ คุณลกัษณะเชิงพฤติกรรมของขา้ราชการเพื่อหล่อหลอม

ค่านิยมและพฤติกรรมท่ีพึงประสงค ์5 ดา้น คือ การมุ่งผลสัมฤทธ์ิ การบริการท่ีดี           

การสั่งสมความเช่ียวชาญ จริยธรรม และการร่วมแรงร่วมใจในการทาํงาน 

 2. หลกัผลงาน มีกระบวนการบริหารงานอยา่งเป็นระบบเพื่อผลกัดนัผลงาน

ใหผ้ลการปฏิบติังานบรรลุเป้าหมายเนน้การมีส่วนร่วมระหวา่งผูบ้งัคบับญัชากบั

ผูป้ฏิบติังานใหเ้กิดผลสัมฤทธ์ิสูงสุด 

 3. หลกัคุณธรรม คือ การมีส่วนรวมในการสนบัสนุนการทาํงานของขา้ราการให้

มีความซ่ือสัตย ์จริงใจ ขยนัอดทน มีระเบียบวนิยั ปฏิบติัหนา้ท่ีสุจริตจนเป็นนิสัย 

 

แนวทางหรือข้อเสนอแนะเกีย่วกบัการดําเนินการปฏรูิประบบราชการ 

 จากขอ้เสนอแนะสามารถสรุปได ้ดงัต่อไปน้ี 

 1. การผลกัดนัของผูเ้ก่ียวขอ้ง เร่ิมจากผูน้าํฝ่ายการเมือง และผูน้าํฝ่ายขา้ราชการ

ประจาํ ตอ้งมีความมุ่งมัน่ต่อการเปล่ียนแปลง และมีนโยบายท่ีชดัเจนท่ีขา้ราชการทุก

ระดบัจะตอ้งเขา้มามีส่วนร่วมในการปฏิรูประบบราชการ ใหค้วามรู้และทาํความเขา้ใจ 

เปิดโอกาสใหมี้ส่วนร่วม และแสดงความคิดเห็นทุกขั้นตอน เพื่อทาํใหเ้กิดการยอมรับ

การเปล่ียนแปลง 

 2. กาํหนดขอบเขตการปฏิรูปการปฏิบติัราชการ เนน้ความตอ้งการท่ีตอ้งการ

ปรับปรุงแกไ้ขอยา่งจริงจงั และเร่ิมลงมือปฏิบติัอยา่งมุ่งเนน้ผลสัมฤทธ์ิ 

 3. แต่งตั้งคณะปฏิรูประบบราชการ นาํเสนอความตอ้งการและผลท่ีจะเกิดข้ึนให้

ทุกภาคส่วนไดเ้ขา้ใจอยา่งแทจ้ริง เพื่อใหทุ้กภาคส่วนไดรั้บรู้ถึงความเปล่ียนแปลงท่ีจะ

เกิดข้ึน 

 4. มีการติดตามและประเมินผลอยา่งจริงจงั 

 5. เปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการปฏิรูปใหม้ากข้ึนโดยอาจกาํหนด

ขอบเขตท่ีประชาชนจะสามารถแสดงความคิดเห็นได ้

 จากความคิดเห็นของกลุ่มเป้าหมายท่ีไดต้อบแบบสัมภาษณ์เชิงลึก จะเห็นไดว่้า

กลุ่มเป้าหมายตอ้งการท่ีจะใหเ้กิดการพฒันาอยา่งจริงจงักบัระบบราชการของกรุงเทพ-
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มหานคร โดยจากการท่ีผูว้จิยัไดศึ้กษาการเปล่ียนแปลงพระราชบญัญติัน้ีเรียกวา่ 

“พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการกรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 

2556” ท่ีเนน้การปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานครโดยเร่ิมจากการปฏิรูปท่ีตวั

ของผูป้ฏิบติังาน คือ ขา้ราชการ เพราะขา้ราชการ คือ แรงขบัเคล่ือนท่ีสาํคญัต่อการพฒันา 

และการปฏิรูประบบราชการทั้งระบบ ดงันั้น เพื่อใหเ้กิดผลสัมฤทธ์ิและเกิดระบบราชการ

ท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด จึงควรวางรากฐาน ปลูกฝังค่านิยม วฒันธรรมองคก์าร ฯลฯ ท่ีดี 

ใหก้บัขา้ราชการก่อน จึงจะทาํใหก้ารปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานครประสบ

ความสาํเร็จไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
 



 

บทที่ 5  

สรุปผลการวจิัย อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ 

 

 การวจิยัเร่ือง การปฏิรูประบบราชการไทย: กรณีศึกษากรุงเทพมหานคร มี

วตัถุประสงคเ์พื่อ (1) ศึกษาการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร (2) ศึกษา

ปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร  

การนาํเสนอในบทท่ี 5 น้ี ผูว้จิยันาํเสนอโดยแบ่งออกเป็น 2 ส่วน โดยส่วนแรก

เป็นการนาํเสนอการสรุปผลการวจิยั และอภิปรายผล ซ่ึงมี 4 ประเดน็หลกั ตาม

วตัถุประสงคข์องการวจิยัโดยจะศึกษาเก่ียวกบัการปฏิรูประบบราชการของไทย: กรณี 

ศึกษากรุงเทพมหานคร วิธีการดาํเนินการท่ีสาํคญัขอการปฏิรูประบบราชการของ

กรุงเทพมหานคร ปัญหาและอุปสรรคท่ีเกิดจากการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพ-

มหานคร และขอ้เสนอแนะหรือแนวทางในการปฏิรูประบบราชการท่ีมีประสิทธิภาพมา

ปรับปรุงและพฒันาระบบราชการต่อไป และจะอภิบายใหค้รอบคลุมถึงการตอบคาํถาม

ในการวจิยั ไดแ้ก่ ระบบราชการของไทย: กรณีศึกษากรุงเทพมหานครมีลกัษณะอยา่งไร 

แนวทางในการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานครเป็นอยา่งไรปัญหาและ

อุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานครมีอะไรบา้ง  

ขอ้เสนอแนะหรือขอ้มูลในการดาํเนินการปฏิรูประบบราชการกรุงเทพมหานครท่ีมี

ประสิทธิภาพมีอะไรบา้ง 

 

สรุปผลการวจิยั 

  

 จากผลการวจิยัสามารถสรุปผลการวจิยัได ้ดงัต่อไปน้ี 

 ระบบราชการไทยยงัเป็นระบบท่ีมีความชกัชา้ อุย้อา้ย ยดึติดอยูก่บัระบบเก่า ๆ                  

การประสานงานมีขั้นตอนท่ียุง่ยากซบัซอ้น ไม่มีการกระจายอาํนาจออกสู่ส่วนกลาง
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เท่าท่ีควรทาํใหก้ารปฏิบติังานหรือการประสานงานบางอยา่งเกิดความล่าชา้ ไม่มี                    

การปลูกฝังค่านิยมในการทาํงานเพื่อส่วนรวม หรือเร่ืองการใหบ้ริการประชาชนท่ีดี 

(service mind) ใหก้บัขา้ราชการอยา่งจริงจงั ขา้ราชการส่วนใหญ่ยงัคงมองเห็น

ผลประโยชนส่์วนตนเป็นสาํคญั โดยเฉพาะขา้ราชการรุ่นเก่า ๆ ยงัมีระบบการทาํงาน

แบบเชา้ชามเยน็ชามอยู ่เห็นแก่ประโยชนส่์วนตนโดยไม่คาํนึงถึงผลประโยชนข์อง

ประเทศชาติ 

 ระบบราชการของกรุงเทพมหานครในปัจจุบนัเนน้ท่ีการใหบ้ริการประชาชนใน

ขั้นพื้นฐานมากยิง่ข้ึน มีการพฒันาการใหบ้ริการท่ีเพิ่มความสะดวก รวดเร็ว และสร้าง

ความประทบัใจใหก้บัประชาชนอยา่งสูงสุด โดยบริการขั้นพื้นฐานทัว่ไปจะเป็นงานใน

ส่วนของสาํนกังานเขตต่าง ๆ เช่น การรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อย การบริการ

สาธารณะ สาธารณสุข การศึกษา การดูแลสภาพแวดลอ้ม การเสริมสร้างวฒันธรรม  

การส่งเสริมดา้นเศรษฐกิจ เป็นตน้ มีการบริหารงานแบบใชชุ้มชนเป็นฐาน                     

มีการประสานงานกบันกัการเมืองทอ้งถ่ินมากยิง่ข้ึน เนน้การมีประชาชนทุกภาคส่วน    

มีส่วนร่วมใน การดาํเนินการในการคิด ตดัสินใจ และเปิดโอกาสใหมี้การตรวจสอบ  

การทาํงานของภาครัฐมากข้ึน เพื่อแสดงใหเ้ห็นวา่การทาํงานมีความโปร่งใสสามารถ

ตรวจสอบได ้ตามหลกัการบริหารบา้นเมืองท่ีดี หรือหลกัธรรมาภิบาล  

 ปัจจุบนัจากสภาพสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปอยา่งรวดเร็วทาํใหเ้กิดปัญหาใน       

การบริหารงานของระบบราชการ ซ่ึงเป็นสาเหตุท่ีนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการ เช่น 

ปัจจยัทางการเมือง ปัจจยัทางดา้นเศรษฐกิจ ปัจจยัดา้นความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ  

เป็นตน้ ซ่ึงปัจจยัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ลว้นแลว้แต่มีความสาํคญัต่อการพฒันา ปรับปรุง และ

รวมถึงการปฏิรูประบบราชการของไทยทั้งระบบ เน่ืองจากการปฏิรูปจะเกิดข้ึนไดจ้ริง

นั้น ตอ้งไดรั้บความร่วมมือจากทุกภาคส่วน ไม่วา่จะเป็นหน่วยงานภาครัฐ หน่วยงาน

ภาคเอกชน หน่วยงานรัฐวสิาหกิจ รวมทั้งประชาชนตอ้งใหก้ารสนบัสนุน และร่วมมือ 

ร่วมใจกนัอยา่งจริงจงั การปฏิรูประบบราชการนั้นจึงจะสามารถดาํเนินการต่อไปได ้

 การศึกษาการดาํเนินการปฏิรูประบบราชการไทย: กรณีศึกษากรุงเทพมหานคร 

คร้ังน้ี ผูว้จิยัสามารถสรุปผลการวจิยัตามวตัถุประสงคก์ารวจิยัได ้ดงัต่อไปน้ี 
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 วตัถุประสงคข์อ้ท่ี 1 เพื่อศึกษาการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร  

ผลการวจิยั พบวา่ แนวทางและวธีิการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร มี

ดงัต่อไปน้ี (1) การจดัทาํร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 

พ.ศ. ..... (ฉบบัประชาชน) ซ่ึงประกอบไปดว้ย การจดัโครงสร้างระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร การจดัตั้งสภาพลเมืองกรุงเทพมหานครและสภานครบาล และการมี

ส่วนร่วมของพลเมืองกรุงเทพมหานคร (2) จดัทาํร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร

ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ..... (ฉบบักรุงเทพมหานคร) ซ่ึงจะเป็นการแกไ้ขปรับปรุง

กฎหมายในส่วนต่าง ๆ ใหมี้ความสมบูรณ์มากยิง่ข้ึน 

 วตัถุประสงคข์อ้ท่ี 2 เพื่อศึกษาปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบ

ราชการของกรุงเทพมหานคร ผลการวจิยั พบวา่ ปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึง           

การปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานคร ไดแ้ก่ (1) ปัญหาการจดัโครงสร้าง

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 (2) ปัญหาการจดัโครงสร้างระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานครตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 

2528 กบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 (3) ปัญหาความสัมพนัธ์

เก่ียวกบัอาํนาจหนา้ท่ีของสาํนกังานเขต สภาเขตกบัประชาชนในพื้นท่ีตามพระราช-

บญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 (4) ปัญหาการบริหารงาน

ของผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครไม่ตอบสนองความตอ้งการของประชาชน  

 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้นั้น ผูว้จิยัพบวา่ ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 นั้น ส่งผลกระทบต่อการบริหารราชการของกรุงเทพ-     

มหานครอยา่งมากในยคุปัจจุบนั ซ่ึงส่งผลใหเ้กิดอุปสรรคต่อการพฒันาในดา้นต่าง ๆ 

มากมาย เช่น ไม่วา่จะเป็นทางดา้นภูมิศาสตร์ การพฒันาพื้นท่ีของกรุงเทพมหานคร    

การปรับปรุงแกไ้ขกระบวนการทาํงานของขา้ราชการใหมี้ประสิทธิภาพและยัง่ยนื      

การนาํเทคโนโลยต่ีาง ๆ เขา้มาใชป้ระโยชนใ์หเ้กิดความพึงพอใจสูงสุดแก่ประชาชน 

เป็นตน้ 

 ดงันั้น การปฏิรูประบบราชการกรุงเทพมหานครตอ้งเร่ิมจากการแกไ้ข

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครในปัจจุบนัใหเ้รียบร้อยก่อน 
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โดยการแกไ้ขปรับปรุงในคร้ังน้ีกรุงเทพมหานครไดใ้หค้วามสาํคญักบัการมีส่วนร่วม

ของทุกภาคส่วน โดยเนน้การมีส่วนร่วมของประชาชน สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร

และสมาชิกสภาเขต ซ่ึงจะพบวา่ ทุกคนสามารถเขา้ไปมีส่วนร่วมในการแสดง          

ความคิดเห็นของร่างพระราชบญัญติัระเบียบการบริหารราชการกรุงเทพมหานคร

ดงักล่าวได ้

 

อภปิรายผล 

 

 จากผลการวจิยัเร่ือง การปฏิรูประบบราชการไทย: กรณีศึกษากรุงเทพมหานคร 

สามารถอภิปรายผลการวิจยัได ้ดงัน้ี 

 1. ผลการวจิยั พบวา่ การบริหารราชการของกรุงเทพมหานครท่ีมีประสิทธิภาพมี

ความสัมพนัธ์กบัแนวทางในการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานครซ่ึงส่งผลมา

จากปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานครดา้น

โครงสร้างการบริหารงานของกรุงเทพมหานครมีความสัมพนัธ์กบัการบริหารราชการ

ของกรุงเทพมหานครท่ีมีประสิทธิภาพ และนาํมาซ่ึงวธีิดาํเนินการในการปฏิรูประบบ

ราชการของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงสอดคลอ้งกบัผลการศึกษาของ จกัรกฤษณ์ คนัธานนท ์ 

( 2556) ศึกษาเร่ือง การปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบพิเศษของ

กรุงเทพมหานคร: ศึกษากรณีการปฏิรูปโครงสร้างเพ่ือการมีส่วนร่วมของประชาชน  

พบวา่ การจดัระเบียบโครงสร้างการบริหารราชการกรุงเทพมหานครตามพระราช-

บญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ไม่มีการกาํหนดโครงสร้างท่ี

ใหป้ระชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการของกรุงเทพมหานคร ส่งผลให ้    

การดาํเนินนโยบายต่าง ๆ ของฝ่ายบริหารไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร เน่ืองจากไม่ไดมี้

การเปิดโอกาสใหป้ระชาชนหรือชุมชนซ่ึงเป็นรากฐานสาํคญัในการพฒันาหรือ

ขบัเคล่ือนนโยบายเขา้มามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นหรือเสนอแนะแนวทาง

หรือนโยบายต่าง ๆ และประดิษฐ ์ดีวฒันกลุ (2549) ศึกษาเร่ือง การบริหารกรุงเทพ-   

มหานคร: ศึกษาการพัฒนาท่ีเหมาะสม พบวา่ แนวความคิดในการปฏิรูประบบ           

การบริหารกรุงเทพมหานคร แบ่งเป็น 3 กลุ่ม คือ กลุ่มท่ี 1 มีความเห็นวา่ กรุงเทพ-     
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มหานครในปัจจุบนัมีขนาดใหญ่โตเกินไป ควรแบ่ง พื้นท่ีการบริหารเป็นองคก์ร-

ปกครองทอ้งถ่ินยอ่ย ๆ เพือ่ใหเ้กิดความคล่องตวัในการบริการประชาชน อยา่งมี

ประสิทธิภาพ กลุ่มท่ี 2 มีความเห็นวา่ การบริหารกรุงเทพมหานครในปัจจุบนัเป็น

รูปแบบท่ีเหมาะสมดีอยูแ่ลว้ แต่มีประเดน็ท่ีตอ้งปรับปรุงห่วงโซ่ของการบริหาร และ

เพิ่มอาํนาจหนา้ท่ีตามนโยบายการ กระจายอาํนาจใหก้รุงเทพมหานคร เช่น การบงัคบัใช้

กฎหมาย การคมนาคม สังคม ส่ิงแวดลอ้ม ความปลอดภยั เป็นตน้ กลุ่มท่ี 3 มีความเห็น

วา่ การบริหารกรุงเทพมหานครตอ้งแบ่งยอ่ยพื้นท่ีในการบริหาร จดัการใหม้ากข้ึน ทาํ

หน่วยงานใหเ้ลก็ลงต่อประชากร ต่อพื้นท่ี และรัฐบาลส่วนกลางตอ้งกระจาย อาํนาจให้

สาํนกังานเขตมากข้ึนใหถื้อวา่การบริการประชาชนส้ินสุดอยูท่ี่เขต การบริหารกรุงเทพ-

มหานครมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีการพฒันารูปแบบ ซ่ึงหากไม่มี การเปล่ียนแปลง

ปัญหาต่าง ๆ กจ็ะสะสมมากยิง่ข้ึน การพฒันารูปแบบควรดาํเนินการเป็นระยะ ดงัน้ี  

ระยะสั้น ควรใชรู้ปแบบการบริหารท่ีเป็นอยูใ่นปัจจุบนั โดยปรับปรุงห่วงโซ่การบริหาร 

ท่ียงัไม่ราบร่ืนจากโครงสร้าง และอาํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร พร้อมจดั

โครงสร้างสาํนกังาน เขตใหม่และกระจายอาํนาจใหส้าํนกังานเขตมากข้ึน เพื่อรองรับ

รูปแบบของกรุงเทพมหานครท่ีจะ เกิดข้ึนในอนาคต ระยะกลาง ควรแบ่งระบบ          

การบริหารออกเป็น 3 ระดบั โดยการบริหารระดบับนใหผู้ว้า่ ราชการกรุงเทพมหานคร 

และสภากรุงเทพมหานครมาจากการเลือกตั้ง ผูท้รงคุณวฒิุมาจากการ แต่งตั้งและ

กรุงเทพมหานครข้ึนตรงกบันายกรัฐมนตรี และใหมี้สภาเอกรูปประจาํเขต ระยะยาว 

ควรจดัตั้งสาํนกังานเขตเป็นนิติบุคคลเป็นการบริหารทอ้งถ่ิน โดยมี สภาเอกรูปทาํหนา้ท่ี

เสนอโครงการ โดยมีความเห็นชอบจากสภาเขตท่ีมีประธานเป็นผูอ้าํนวยการเขต ซ่ึงมา

จากขา้ราชการประจาํ หรือมาจากการเลือกตั้ง ตามหลกัการดงักล่าว ผูว้า่ราชการ-

กรุงเทพมหานครมีอาํนาจเทียบเท่ารัฐมนตรี และกรุงเทพมหานครมีลกัษณะการบริหาร

คลา้ยกระทรวง แต่ไม่เหมือนกระทรวง โดยเป็นการปกครอง ส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ 

เป็นองคก์ารปกครองนครหลวงเป็นการเฉพาะ มีโครงสร้างยอ่ยต่อ ประชากรนอ้ยลง 

และมีลกัษณะต่อหวั ต่อพื้นท่ี ต่อชุมชน ประชาชนจะไดมี้ส่วนร่วมใน การปกครอง

ตนเองมากข้ึน รวมทั้งมีการจดัตั้งสาํนกังานเขตเป็นนิติบุคคล การเสนอดงักล่าวแบ่ง  

การปกครองกรุงเทพมหานครเป็น 3 ระดบั (three-tiers system) คือ กรุงเทพมหานคร 
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ส่วนกลาง สาํนกังานเขต และหน่วยยอ่ยซ่ึงเป็นลกัษณะของสภาเอกรูป (unitary 

authority) ร่วมกนับริหารเขตของตนเอง 

2. ผลการวจิยั พบวา่ การบริหารราชการของกรุงเทพมหานครท่ีมีประสิทธิภาพมี

ความสัมพนัธ์กบัแนวทางในการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานครซ่ึงส่งผลมา

จากปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานครดา้น

รูปแบบการบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร มีความสัมพนัธ์กบัการบริหารราชการ

ของกรุงเทพมหานครท่ีมีประสิทธิภาพ และนาํมาซ่ึงวธีิดาํเนินการในการปฏิรูประบบ

ราชการของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงสอดคลอ้งกบัผลการศึกษาของ ชยัอนนัต ์สมุทวณิช 

(2545) ศึกษาวเิคราะห์ การปฏิรูประบบราชการไทย พบวา่ การปฏิรูประบบราชการจะ

ทาํใหร้ะบบราชการ ขา้ราชการ ขา้ราชการมีความแขง็แกร่งมากข้ึน อีกทั้งการมีแนวคิด 

วธีิการ และขั้นตอนการปฏิบติัท่ีจะทาํใหร้ะบบราชการเลก็ลง โดยส่งเสริมสนบัสนุนให้

ระบบประชากรใหญ่ข้ึน มีบทบาทมากข้ึน ทั้งน้ีการวเิคราะห์ช้ีใหเ้ห็นถึงความสัมพนัธ์

ของระบบบริหารจดัการ 3 แบบ คือ (1) ระบบการเมือง ซ่ึงประกอบดว้ยพรรคการเมือง 

รัฐสภา นกัการเมือง (2) ระบบราชการ ซ่ึงประกอบดว้ย กระทรวง ทบวง กรม 

ขา้ราชการทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และรัฐวสิาหกิจ (3) ระบบประชากร ซ่ึง

ประกอบดว้ยองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน องคก์รเอกชนและองคก์รประชาชน นอกจากน้ี     

กไ็ดเ้สนอใหป้รับปรุงโครงสร้างของระบบราชการใน 4 มิติ เรียกวา่ ตวัแบบ “สาขา-

พื้นท่ี-ภารกิจ-การมีส่วนร่วม (SAFP) กล่าวคือ S (sector) หมายถึง สาขา ไดแ้ก่ 

โครงสร้างแผนงาน A (area) หมายถึง พื้นท่ีและกลุ่มเป้าหมายในพื้นท่ี โดยการพิจารณา

สภาพภูมิศาสตร์ ประชาชน ปัญหา F (function) หมายถึง ภารกิจโดยการรวมภารกิจและ

กิจกรรมท่ีคลา้ยคลึงกนัไวด้ว้ยกนั P (participation) หมายถึง การมาส่วนร่วมของ

ภาคเอกชนและภาคประชาชนในกิจกรรมท่ีภาครัฐทาํ โดยประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม   

เป็นตน้ 

3. ผลการวจิยั พบวา่ การบริหารราชการของกรุงเทพมหานครท่ีมีประสิทธิภาพมี

ความสัมพนัธ์กบัแนวทางในการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานครซ่ึงส่งผลมา

จากปัญหาและอุปสรรคท่ีนาํมาซ่ึงการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานครดา้น

อตัรากาํลงั และการมีส่วนร่วมของประชาชนมีความสัมพนัธ์กบัการบริหารราชการของ
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กรุงเทพมหานครท่ีมีประสิทธิภาพ และนาํมาซ่ึงวธีิดาํเนินการในการปฏิรูประบบ

ราชการของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงสอดคลอ้งกบัผลการศึกษาของ นินุช บุณยฤทธานนท ์

(2551) ศึกษาเร่ือง ผลลพัธ์การนาํแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่มาใช้ในการปฏิรูป

ระบบราชการของหน่วยงานภาครัฐในจังหวดัเชียงใหม่ พบวา่ (1) หน่วยงานราชการ

ตวัอยา่งส่วนใหญ่มีการเปล่ียนแปลงรูปแบบและวธีิการบริหารงานภายหลงันโยบาย

ปฏิรูประบบราชการมีผลบงัคบัใช ้นบัตั้งแต่วนัท่ี 3 ตุลาคม พ.ศ. 2545 ทั้ง                   

การเปล่ียนแปลงโครงสร้างการบริหารงาน การเปล่ียนแปลงรูปแบบการบริหารงาน   

ดว้ยการนาํเทคนิคการบริหารจดัการสมยัใหม่มาปรับใช ้แต่ขณะเดียวกนัหน่วยงาน

ราชการทั้งหมดยงัคงอาํนาจหนา้ท่ีไวด้งัเดิมโดยไม่มีการเปล่ียนแปลงกฎหมายขอ้บงัคบั

อ่ืนใดท่ีเก่ียวขอ้ง มีผลทาํใหบ้างหน่วยงานราชการประสบปัญหาในการปฏิบติัราชการ

อนัเน่ืองมาจากการเปล่ียนแปลงรูปแบบ และวธีิการบริหารงานดงักล่าว รวมไปถึง

อุปสรรคในการนาํนโยบายไปปฏิบติัของหน่วยงานราชการในส่วนภูมิภาค (2) ผลของ

การปฏิรูประบบการบริหารราชการของหน่วยงานราชการตวัอยา่ง พบวา่ หน่วยงาน

ราชการทั้งหมดยอมรับต่อแนวทางการปฏิรูประบบราชการท่ีกาํลงัดาํเนินอยูใ่นปัจจุบนั

เน่ืองจากการปฏิรูประบบราชการในช่วงปี พ.ศ. 2545-2550 ท่ีผา่นมา ทาํใหเ้กิด          

การเปล่ียนแปลงรูปแบบ และวธีิการบริการบริหารงานในหน่วยงานราชการเป็น      

อยา่งมาก โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในดา้น (1) การบริหารงานแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิ                    

(2) การอาํนวยความสะดวก และการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน แต่ผล    

การปฏิรูประบบราชการท่ี พบวา่ มีการเปล่ียนแปลงในระดบันอ้ย คือ การบริหารงาน

ราชการใหมี้ประสิทธิภาพดว้ยการจดัทาํบญัชีตน้ทุนในงานบริการสาธารณะ เพื่อ

เปรียบเทียบความคุม้ค่าของการบริหารเงินงบประมาณของหน่วยงานภาครัฐ                

(3) ผลการศึกษาและการสาํรวจผลกระทบจากการนาํแนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่

มาใชใ้นการปฏิรูประบบราชการในหน่วยงานราชการ พบวา่ แนวคิดการจดัการภาครัฐ

แนวใหม่ส่งผลกระทบทางบวกแก่ผลปฏิบติังานราชการ โดยเฉพาะอยา่งยิง่                   

(1) การปรับปรุงกฎระเบียบ (2) การวางแผนการดาํเนินงาน (3) ระบบการประเมินผล

การปฏิบติังานตามตวัช้ีวดัผลสาํเร็จของงาน (4) การทบทวนผลการปฏิบติังานเพื่อให้

เป็นไปตามเกณฑม์าตรฐานการประเมินผล (5) การพฒันาระบบขอ้มูลสารสนเทศและ
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เทคโนโลยท่ีีทนัสมยั (6) การพฒันาและฝึกอบรมเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังาน ขณะเดียวกนั

การนาํแนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่มาใชใ้นการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ี พบวา่     

มีทั้งผลกระทบทางบวกและทางลบต่อขวญัและกาํลงัใจของเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังาน

กล่าวคือ ผลกระทบทางบวก ไดแ้ก่ (1) เจา้หนา้ท่ีไดท้าํงานในหนา้ท่ีท่ีตรงกบัความรู้

ความสามารถ (2) เจา้หนา้ท่ีมีความพึงพอใจกบัหนา้ท่ีความรับผดิชอบท่ีไดรั้บมอบหมาย

ในปัจจุบนั (3) เจา้หนา้ท่ีสามารถทาํงานท่ีไดรั้บมอบหมายจนสาํเร็จลุล่วงตามเป้าหมาย

เสมอ และผลกระทบทางลบต่อขวญัและกาํลงัใจของเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังาน ไดแ้ก่        

(1) ความสามารถในการคิดสร้างสรรคต่์อการทาํงานไดอ้ยา่งเป็นอิสระ (2) การไดรั้บ

ค่าตอบแทนและสวสัดิการท่ีไม่เหมาะสมกบัความสามารถ และงานท่ีไดรั้บมอบหมาย 

ขณะท่ีประชาชนมีความเห็นดว้ยต่อการนาํแนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่มาปรับใช้

วา่ส่งผลดีข้ึนต่อการปฏิบติังานราชการในทุกดา้น โดยผลการศึกษา พบวา่ แนวคิด     

การจดัการภาครัฐแนวใหม่มีผลกระทบทางบวกต่อความพึงพอใจของประชาชนในทุก

ดา้นของคุณภาพการใหบ้ริการประชาชน แต่ขณะเดียวกนักลบั พบวา่ แนวคิดดงักล่าวมี

ผลกระทบทางลบต่อโอกาสการมีส่วนร่วมของประชาชน เพราะทาํใหป้ระชาชนมี

โอกาสในการมีส่วนร่วมในการพฒันาระบบราชการนอ้ยในดา้นการมีระบบประเมินผล

การปฏิบติังานท่ีใหร้ะชาชนร่วมตรวจสอบ ทั้งท่ีประชาชนมีความเตม็ใจและ

กระตือรือร้นท่ีจะร่วมพฒันาระบบราชการไทยในระดบัมากและ พิพฒัน ์ลาภปรารถนา 

(2546) ศึกษาเร่ือง การมีส่วนร่วมในการบริหารกรุงเทพมหานครของสมาชิกสภา-

กรุงเทพมหานคร พบวา่ (1) สมาชิกสภากรุงเทพมหานครมีส่วนร่วมในการพฒันา

กรุงเทพมหานครโดยรวมอยูใ่นระดบัค่อนขา้งสูง เม่ือพิจารณาเป็นรายดา้น พบวา่ การมี

ส่วนร่วมในดา้นการศึกษามีส่วนร่วมมากท่ีสุด รองลงมาไดแ้ก่ ดา้นสวสัดิการสังคมและ

การกีฬา ดา้นสาธารณูปโภค ดา้นสาธารณสุข ดา้นรักษาความสะอาดและส่ิงแวดลอ้ม 

และดา้นการเงินและการคลงั (2) สมาชิกสภากรุงเทพมหานครท่ีมีเพศ อาย ุระดบั

การศึกษา ประสบการณ์ ในการดาํรงตาํแหน่งและกลุ่ม/พรรคการเมืองท่ีสังกดัแตกต่าง

กนัมีส่วนร่วมในการพฒันากรุงเทพมหานครทุกดา้นไม่แตกต่าง (3) สมาชิกสภา-

กรุงเทพมหานคร มีขอ้เสนอแนะเพิ่มเติมเก่ียวกบัการบริหารกรุงเทพมหานคร ขอ้คิดท่ีมี

ความคิดเห็นมากท่ีสุด ไดแ้ก่ กรุงเทพมหานครควรมีการเตรียมความพร้อมในการรับ 
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การถ่ายโอนภารกิจจากหน่วยงานอ่ืน ๆ ใหเ้กิดประสิทธิภาพ รองลงมา ไดแ้ก่ ให้

ประชาชนมีส่วนร่วมในการพฒันากรุงเทพมหานครมากยิง่ข้ึน ฝ่ายบริหารควรเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการใหบ้ริการประชาชนเพิ่มมากยิง่ข้ึนควรมีการสร้างขวญัและกาํลงัใจ

ใหข้า้ราชการ และลูกจา้งกรุงเทพมหานครใหม้ากยิง่ข้ึน และรัฐบาลควรเขา้มาแกไ้ข

ปัญหาในระดบัชาติ เช่น การจราจร นํ้าท่วม และปัญหามลพิษกนั  

 

ข้อเสนอแนะ 

 

 การดาํเนินการปฏิรูประบบราชการท่ีจะนาํมาซ่ึงระบบการดาํเนินงานท่ีมี

ประสิทธิภาพของระบบราชการนั้น ผูว้จิยัมีขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 

 1. การบริหารราชการกรุงเทพมหานครท่ีมีประสิทธิภาพควรเร่ิมจากการแกไ้ข

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครท่ีกาํลงัจะประกาศใชใ้ห้

เรียบร้อยก่อน ซ่ึงการแกไ้ขปรับปรุงพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพ-

มหานคร และกรุงเทพมหานครควรใหค้วามสาํคญักบัการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน 

โดยเนน้การมีส่วนร่วมของประชาชน สมาชิกสภากรุงเทพมหานครและสมาชิกสภาเขต 

2. กรุงเทพมหานครควรปลูกฝังใหผู้น้าํฝ่ายการเมือง และผูน้าํฝ่ายขา้ราชการ

ประจาํมีความมุ่งมัน่ต่อการเปล่ียนแปลง และผูน้าํฝ่ายการเมืองควรมีนโยบายท่ีชดัเจน

และมีประโยชนสู์งสุดต่อประชาชนเพื่อท่ีขา้ราชการทุกระดบัจะสามารถเขา้มามี       

ส่วนร่วมในการนาํนโยบายเหล่านั้นไปปฏิบติั เพื่อการปฏิรูประบบราชการกรุงเทพ- 

มหานครท่ีมีประสิทธิภาพต่อไป 

 3. ควรกาํหนดขอบเขตการปฏิรูปการปฏิบติัราชการ เนน้ความตอ้งการท่ีตอ้งการ

ปรับปรุงแกไ้ขอยา่งจริงจงั และเร่ิมลงมือปฏิบติัอยา่งมุ่งเนน้ผลสัมฤทธ์ิ 

 4. ควรแต่งตั้งคณะปฏิรูประบบราชการกรุงเทพมหานคร เพื่อใหค้วามรู้และ

ช้ีใหเ้ห็นถึงประโยชนข์องการปฏิรูประบบราชการ นาํเสนอความตอ้งการและผลท่ีจะ

เกิดข้ึนใหทุ้กภาคส่วนไดเ้ขา้ใจอยา่งแทจ้ริง เพื่อใหทุ้กภาคส่วนไดรั้บรู้ถึง                

ความเปล่ียนแปลงท่ีจะเกิดข้ึน 
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 5. ควรเปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการปฏิรูปใหม้ากข้ึนโดยอาจ

กาํหนดขอบเขตท่ีประชาชนจะสามารถแสดงความคิดเห็นได ้

 

ข้อเสนอแนะในการทาํวิจัยคร้ังต่อไป 

 เพื่อจะไดท้ราบผลการปฏิรูประบบราชการกรุงเทพมหานคร หรือการปรับปรุง

แกไ้ขพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครท่ีกาํลงัจะประกาศใช ้ 

ควรมีการศึกษาติดตามผลการปฏิรูประบบราชการของกรุงเทพมหานครท่ีกาํลงัจะ

เกิดข้ึนต่อไป 
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