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วิทยานิพนธเลมนี้จะไมสามารถดําเนินไปโดยบรรลุผลสําเร็จของการศึกษาได หากไมไดรับความ

กรุณาจากทานผูใหขอมูลทุกทานที่ไดสละเวลาอันมีคายิ่งในการใหสัมภาษณและอนุเคราะห

ทางดานขอมูลที่เปนประโยชนอยางยิ่งตอการศึกษาในครั้งนี้ 

 ขาพเจาขอขอบพระคุณอยางสูงเพื่อเปนเกียรติแกทานเหลานี้ ไดแก ทานรองอธิบดีกรม

สงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น นายจรินทร จักกะพาก  ทานผูวาราชการจังหวัดสมุทรสาคร นาย

วัลลภ พร้ิงพงษ  หัวหนาฝายสงเสริมการมีสวนรวมและพัฒนาชุมชน นายกฤษดา สมประสาศ  

หัวหนากลุมสงเสริมและพัฒนาทองถิ่น จ.สมุทรสาคร นายปุณยวัจน โพธิ์เขียว  เจาหนาที่วิเคราะห

นโยบายและแผน 8 ว.สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี นายณรงค เชื้อบุญชวย  ทาน

นายกเทศมนตรีเทศบาลนครสมุทรสาคร นายกุลวัชร หงษคู  ประธานมูลนิธิศูนยศึกษาที่อยูอาศัย

แหงเอเชีย นางสาวสมสุข บญุญะบัญชา  ทานรองผูวาการ การเคหะแหงชาติ นางรัศมี ไชยนันทน  

ทานวุฒิสมาชิก นายวิชาญ ศิริชัยเอกวัฒน  พนักงานวิเคราะหฯ 9 ฝายวิชาการและพัฒนาที่อยู

อาศัย นายเรืองยุทธ ตีระวนิช  ผูจัดการสํานักงานโครงการบานมั่นคง สถาบนัพัฒนาองคกรชุมชน 

นายสยาม นนทคําจันทร  ศ.ดร.จรัส สุวรรณมาลา  รศ.ดร.บรรณโศภิษฐ เมฆวิชัย  รศ.มานพ 

พงศทัต  ศาสตราภิชานปรีดิ์ บุรณศิริ  รศ.ตระกูล มีชัย และรศ.ดร.โกวิทย พวงงาม 

 นอกจากนี้ ตองขอขอบพระคุณเจาหนาที่เทศบาลนครสมุทรสาครครทุกทานที่กรุณา

เอ้ือเฟอขอมูลในทุกดานอยางสุดความสามารถ และเจาหนาที่ทุกทานของหองสมุดคณะรัฐศาสตร 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ที่ใหความชวยเหลือตอขาพเจาทุกเวลาตั้งแตที่ขาพเจาศึกษาในระดับ

ปริญญาตรีจวบจนถึงบัดนี้ รวมถึงตองขอขอบพระคุณอาจารยนฤมล กิจไพศาลรัตนา เปนอยางสูง

ที่ใหคําแนะนําอยางละเอียดในดานการเขียนอางอิงเสมอมา ซึ่งทานอาจารยถือเปนผูประสาทวิชา 

“ทักษะการคนควาทางดานสังคมศาสตร” ตั้งแตที่ขาพเจาแรกเขาศึกษาที่คณะรัฐศาสตร จุฬาฯ 

 ทายนี้ ขอขอบพระคุณทานอาจารยที่ปรึกษา ผศ.ดร.กุณฑลทิพย พานิชภักดิ์ ที่ไดใหความ

เมตตากรุณาและเคี่ยวเข็ญขาพเจาใหมุงไปสูในสิ่งที่ถูกที่ควรทุกเวลา และทานอาจารยที่ปรึกษา

รวม รศ.วันชัย มีชาติ ที่เคยไดประสาทวิชา “ระเบียบบริหารราชการไทย” ครั้งเม่ือปลายป

การศึกษาสุดทายของขาพเจาที่คณะรัฐศาสตร ซึ่งยังประโยชนยิ่งตอการศึกษาครั้งนี้และชวยเปด

โลกทัศนในการแสวงหาความจริงตอปรากฎการณที่เกิดขึ้น และที่ขาดเสียมิไดคือ กําลังใจอันเปยม

ลนของบิดาและมาดาของขาพเจาที่ชวยโอบอุมขาพเจาเสมอมา  

http://www.housing.arch.chula.ac.th/03_faculty/03_faculty_03_Banasopit.htm
http://www.housing.arch.chula.ac.th/03_faculty/03_faculty_02_Pree.htm
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญ 
 หลายทศวรรษที่ผานมา นับต้ังแตประเทศไทยไดจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติฉบับแรกจนมาถึงปจจุบันอันเปนฉบับที่ 10 เพื่อใหสอดรับกับการกาวเขาสูกระแสพลวัตร

ของโลกาภิวัตน  ผลพวงจากการเรงการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคมภายใตนโยบายของรัฐเกือบทุกยุค

ทุกสมัย ไดกอใหเกิดการเจริญเติบโตของชุมชนเมืองออกไปอยางรวดเร็ว การเชื่อมโยงทางดานการ

สื่อสาร การเงิน การคาในระบบกลไกตลาดเสรี การยึดมั่นรวมกันทางสิทธิมนุษยชน การรักษา

สิ่งแวดลอม การแบงปนทรัพยากรและเทคโนโลยี ตลอดจนการกระจายอํานาจทางการเมือง ที่

กลาวมานี้ เปนการทาทายกลไกอํานาจรัฐที่ตองปรับเปลี่ยนโครงสรางและกระบวนการปฏิบัติงาน

ใหสอดรับกับการเปลี่ยนแปลงทางดานเศรษฐกิจและสังคมที่เกิดขึ้น การเจริญเติบโตของเมืองและ

การที่ทําใหคนในชุมชนไดรับการบริการจากทองถิ่นที่ดีนั้น แมวาในทางทฤษฎีจะเปนเปาหมาย 

(Goal) ของการพัฒนาเมืองที่ยั่งยืนก็ตาม แตในขณะเดียวกันนั้น ก็เปนความยุงยากพอสมควรที่

ทองถิ่นที่มีอํานาจหนาที่ในการบริหารและจัดการเมืองควรตระหนักอยูตลอดเวลาวา ความเปน

เมืองนั้นมีการเจริญเติบโตและเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา มีการไหลเขา-ออก (Mobility) ของคน

เปนจํานวนมาก จากการที่จังหวัดสมุทรสาครเปนจังหวัดปริมณฑลที่ติดกับกรุงเทพมหานคร

ทางดานทิศใต จึงเปนเมืองที่รองรับการเคลื่อนยายของประชาชกระหวาง 2 จังหวัดนี้ ทําใหเกิด

ปญหาความแออัดในการอยูอาศัยเกิดขึ้น และกลายเปนที่รองรับการไหลเขามาของคนนอกพื้นที่ 

โดยเฉพาะอยางยิ่งการอพยพของแรงงานตางดาวที่เขามาเปนแรงงานภาคอุตสาหกรรมและการ

ทําประมงในพื้นที่สมุทรสาครเปนจํานวนมาก ปญหาที่ตามมาคือ ปญหาในเรื่องที่อยูอาศัยของ

แรงงานเหลานี้ และรวมไปถึงที่อยูอาศัยของประชาชนในพื้นที่ ซึ่งเปนอีกภาระหนึ่งของทองถิ่นที่

จะตองเขามาดูแลการดําเนินกิจกรรมทั้งหลายเหลานี้เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลใน

การแกไขและจัดการกับปญหาเหลานั้น ดังนั้น การที่รัฐรวมศูนยอํานาจในการตัดสินใจดําเนินการ

ไวที่สวนกลาง อาจไมสามารถตอบสนองตอความตองการของภาคสวนไดอยางทันเวลาและตรง

กับความตองการของประชาชนที่มีความแตกตางกันในแตละพื้นที่ไดอีกตอไป ซึ่งเปนที่มาของการ

เกิดแนวทางการปฏิบัติในเรื่องของการกระจายอํานาจลงสูทองถิ่น 

 ปจจุบันนี้ หนวยงานปกครองสวนทองถิ่นทุกภาคสวนสามารถที่จะบริหารจัดการไดดวย

หนวยการปกครองภายในทองถิ่นตนเอง ขีดความสามารถของหนวยการปกครองเมือง ในที่นี้

หมายรวมถึง เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร และ องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 
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ซึ่งเปนหนวยการปกครองสวนทองถิ่นที่เพิ่งเกิดใหม ภายใตพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 ซึ่งจากที่กลาวมานั้น การ

บริหารงานในรูปแบบ “เทศบาล” ถือไดวามีโครงสรางและระดับของการเปนองคกรปกครองตนเอง

ระดับทองถิ่น (Local Self Government) มากที่สุดมาแตแรกเริ่ม01 ในขณะที่องคกรปกครอง

ทองถิ่นประเภทอื่นคอยเริ่มปรับเปล่ียนมาสูระดับความเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในระยะ

หลัง แตอยางไรก็ตาม จะเห็นไดวาองคกรตางๆ เหลานี้ แมวาโดยหลักการแลว จะมีบทบาทหนาที่

ในการพัฒนาเมืองโดยเฉพาะมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542  ที่กําหนดอํานาจหนาที่แกทองถิ่นในการ

ปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและที่อยูอาศัย และมาตรา 56 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 

ที่กําหนดหนาที่ของเทศบาลนครในการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยและปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม 

ถึงแมกฎหมายจะระบุอํานาจและหนาที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินงาน

ทางดานนี้อยางชัดเจน  แตเทศบาลเองก็ยังไมสามารถดําเนินบทบาทของตนไดอยางมี

ประสิทธิภาพและขาดทิศทาง 

 จากพื้นที่ที่มีอยางจํากัดและจํานวนประชากรที่มากข้ึนเปนลําดับ แมวาชุมชนระดับ

เทศบาลขนาดใหญจะไดวางแผนพัฒนาในดานตางๆ รองรับการขยายตัวก็ตาม แตก็ยังไมทันตอ

การเจริญเติบโตตามที่ปรากฏอยูในปจจุบัน ดังนั้น ปญหาตางๆ จึงสะสมไวอยางตอเนื่องและยาก

ตอการแกไขและจัดการ โดยเฉพาะ ปญหาที่อยูอาศัย ปญหาผังเมือง ปญหาการจราจร ปญหา

มลพิษทางน้ํา ปญหามลพิษทางอากาศ และหมายรวมถึงปญหาดานสุขภาพอันเนื่องจากความ

วิกฤตดานมลพิษส่ิงแวดลอม เปนตน อนึ่ง จากขอจํากัดของการพัฒนาเมือง และสาเหตุของ

ปญหาสิ่งแวดลอมในเขตเมืองดังที่กลาวมาขางตน ชี้ใหเห็นวา การที่จะทําใหเมอืงๆ หนึ่งมีความ

พรอมในการใหบริการคนในชุมชน มีความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินในการดํารงชีวิต มี

ทรัพยากรในการบริโภคที่พอเพียงตอความตองการ และคุณภาพสิ่งแวดลอมที่ดี ลวนตองมีการ

วิเคราะหระบบชุมชนเมืองเปนพื้นฐาน เพื่อที่จะสามารถวางแผนพัฒนาไดอยางสอดคลองกับ

สภาพความเปนจริงของเมือง เชนเดียวกับชุมชนระดับเทศบาลหลายแหงทั่วประเทศที่ปจจุบันได

ตระหนักและเห็นความสําคัญของการพัฒนาเมือง โดยไดมุงเนนการพัฒนาในหลายแตละมิติไป

พรอมๆ กัน ควบคูกับการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการพัฒนาเมืองของตนอยางเปด

กวางมากยิ่งขึ้น แตอยางไรก็ตามบทบาทของหนวยงานภาครัฐก็ยังคงมีความสําคัญและจําเปนตอ

การพัฒนาควบคูไปกับภาคประชาชนอันเปนกาวสําคัญของความเจริญอยางยั่งยืนตอไปใน

อนาคต   

                                                           

 
1
 ธเนศวร เจริญเมือง,  100 ป การปกครองทองถิ่นไทย พ.ศ.2440-2540, พิมพคร้ังที่ 6 (กรุงเทพฯ: โครงการจดัพิมพคบไฟ, 2550), หนา 121. 
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1.2 วัตถุประสงค 
 1. เพื่อศึกษาบทบาทของเทศบาลในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยตามนโยบายการ

กระจายอํานาจ 

       2. เพื่อศึกษาบทบาทของเทศบาลในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลใน

ปจจุบัน 

       3. เพื่อศึกษาถึงขอจํากัดในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล 

       4. เพื่อหาขอเสนอแนะแนวทางในการพัฒนาบทบาทของเทศบาลในการดําเนินงาน

ทางดานที่อยูอาศัย 

 
1.3 สมมติฐานการศึกษา 
  การกระจายอํานาจสงผลใหเทศบาลสามารถดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยอยางมี

ประสิทธิภาพหรือไม อยางไร 
   
1.4 ขอบเขตการศึกษา 
ขอบเขตดานเนื้อหา 

 1. การศึกษานี้ มุงนี้ศึกษาในเรื่องของการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น มิไดครอบคลุมในสวนของการดําเนินงานจากสวนกลางและสวน

ภูมิภาค 

 2. การศึกษาในเรื่องของการกระจายอํานาจ มุงศึกษาจําเพาะในเรื่องของอํานาจหนาที่ใน

ภารกิจการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยเทานั้น มิไดรวมถงึภารกิจงานทางดานการวางและจัดทํา

ผังเมือง   

 3. การดําเนินการศึกษาจะทําการศึกษาในดานการดําเนินภารกิจทางดานที่อยูอาศัยของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยใชหลักและนโยบายการกระจายอํานาจมาใชประกอบการ

พิจารณาการศึกษา  

 
ขอบเขตดานพื้นที ่

 การศึกษานี้ทําการศึกษาองคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัดสมุทรสาคร  โดย

ทําการศึกษาเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภท เทศบาล ซึ่งเทศบาลในที่นี้เปนเทศบาล

ระดับเทศบาลนคร  

บทบาทของเทศบาลในการดําเนินงาน
ทางดานที่อยูอาศัย 

 

นโยบาย 
การกระจายอํานาจ 

หลักการ
กระจายอํานาจ 
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1.5 ขอตกลงเบื้องตนและขอจํากัดของการศึกษา 
 การศึกษาในครั้งนี้มีขอจํากัดบางประการอันเปนเหตุสืบเนื่องมาจากลักษณะงานโดย

ธรรมชาติของงานศึกษาวิจัยทางสังคมศาสตร โดยเฉพาะในเรื่องของการกระจายอํานาจซึ่งมี

ขอบเขตของเนื้อหาที่กวางขวางและมีความซับซอนในตัวของมันเอง ซึ่งอาจเกี่ยวโยงถึงเรื่องตางๆ 

ในอีกหลากหลายมิติที่สามารถนํามาเปนประเด็นในการลดทอนน้ําหนักในการศึกษานี้ ดังนั้น ผลที่

ไดรับจากการศึกษาในครั้งนี้อาจจะใหคําตอบในดานความชัดเจนของการดําเนินงานและสภาพ

ปญหาของทองถิ่นในการดําเนินบทบาทของตนในภารกิจงานทางดานที่อยูอาศัยตามที่กรอบของ

กฎหมายไดใหอํานาจไว แตสําหรับผลของการศึกษาที่จะนําไปใชในการกําหนดรูปแบบการ

ดําเนินงานที่เหมาะสมนั้น อาจจะยังไมเพียงพอถึงกับสามารถกําหนดเปนระบบและโครงสรางของ

องคกรที่ชัดเจนได ผลของการศึกษาที่คาดวาจะไดรับยังเปนเพียงกรอบแนวความคิดที่มีความ

เปนไปไดมาที่สุดที่ไดรวบรวมมาจาก “กลุมของผูที่ใหขอมูลสําคัญ” จากองคกรที่มีความเกี่ยวของ 

จากหลากหลายภาคสวน อันไดแก ภาควิชาการ ภาค NGO และภาคราชการบริหารทั้ง 3 ระดบั 

คือ ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการสวนทองถิ่น ซึ่งนาจะใหขอสรุปที่เพียงพอ

ตอการตอบคําถามภายใตระยะเวลาการศึกษาที่จํากัด    

 นอกจากนี้ ยังมีขอจํากัดบางประการในการเก็บขอมูลทางดานการดําเนินงานทางดานที่

อยูอาศัยของเทศบาล ซึ่งทางเทศบาลเองมิไดมีการจัดทําเลมรายงานการดําเนินงานหรือสถิติใน

การดําเนินงานไว ผูศึกษาจึงตองอาศัยการรวมรวมขอมูลจากผูปฏิบัติงานโดยตรง อีกทั้ง ยังมี

ขอจํากัดในดานขอมูลสถิติงบประมาณทางดานการคลังที่ทางเทศบาลที่มีมากสุด 8 ป ยอนหลัง 

อยางไรก็ตาม ขอมูลดังกลาวก็นาจะเพียงพอในการวิเคราะหใหเห็นภาพไดในระดับหนึ่ง     

 
1.6 นิยามคําศัพท 
 การกระจายอํานาจ หมายถึง กระบวนการกระจายการตัดสินใจออกไปในการปฏบิตัหิรอื

การใหบริการ ซึ่งครอบคลุมหลายมิติ ทั้งดานการบริหาร การเมือง และการคลัง เพื่อใหการทํางาน

เปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลในเชิงพื้นที่ 

 การคลัง หมายถึง รายไดและรายจายของเทศบาล 

 กฎหมาย หมายถึง ระเบียบคําสั่งในการปกครองเทศบาลและการกระจายอํานาจสู

เทศบาลและกฎระเบียบที่บัญญัติอํานาจหนาที่ใหเทศบาลปฏิบัติตาม 

 บุคลากร หมายถึง ผูมีสวนเกี่ยวของในการรับและนํานโยบายการกระจายอาํนาจไปสูการ

ปฏิบัติ ในที่นี้หมายถึง ผูที่ปฏิบัติงานอยูในเทศบาล ไดแก ฝายบริหารและฝายปฏิบัติงานที่อยูใน

เทศบาล 
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 บริการสาธารณะทองถิ่น หมายถึง บริการสาธารณะที่แยกสวนตางหากจากบริการ

สาธารณะที่รัฐตองมีอํานาจหนาที่จัดทํา 

 อํานาจอิสระ (Autonomy) หมายถึง อํานาจอิสระในการปฏิบัติการตามหนาที่ที่ไดรับ

มอบหมายและสามารถตัดสินใจ วินิจฉัยสั่งการของทองถิ่น ทั้งในเรื่องของการบริหารงานดาน

บุคลากร งบประมาณ และการดําเนินงานของทองถิ่นเอง โดยมิตองมีการขึ้นตรงกับสายการบังคับ

บัญชาของสวนกลางหรือสวนภูมิภาค แตอาจมีความรวมมือกับสวนกลางและสวนภูมิภาคในการ

จัดทําภารกิจตามอํานาจหนาที่ของทองถิ่นเพื่อไมใหเกิดความซ้ําซอนและขัดแยงกันในการ

ปฏิบัติงาน ซึ่งความเปนอิสระในการบรหิารงานตองประกอบไปดวย 

 1. การมีบุคลากรเปนของตนเอง มีการบรรจุแตงตั้งโดยอาศัยอํานาจบริหารขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นนั้นเอง ไมอยูภายใตการบังคับบัญชาขององคกรปกครองสวนกลาง 

 2. การมีรายไดเปนของตนเอง มีแหลงรายไดและมีอํานาจในการจัดสรรรายไดเพื่อใชใน

การทํากิจกรรมตางๆ ที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกร  

 3. การมีฐานะเปนนิติบุคคล เพื่อทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความสามารถถือสิทธิ

แยกตางหากจากองคกรปกครองสวนกลาง ถือเปนการประกันความเปนอิสระในการปฏิบัติงาน

ของทองถิ่นและเกิดหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนในอันที่จะสามารถฟองรองหนวนงาน

เหลานี้ได 

 4. การกํากับดูแลโดยองคกรปกครองสวนกลาง โดยตองเปนการกํากับดูแล มิใชใชอํานาจ

ตามสายการบังคับบัญชา แตเปนการกํากับดูแลการกระทําขององคกรหนึ่งโดยอีกองคกรหนึ่งอัน

เปนการกํากับดูแลตามตัวบทกฎหมายที่ใหอํานาจองคกรกํากับดูแลไมมีอํานาจวินิจฉัยความ

เหมาะสมของการกระทําขององคกรภายใตการกํากับดูแล แตมีอํานาจวินิจฉัยความชอบดวย

กฎหมายการกระทําเทานั้น เพื่อไมใหเกิดความผิดพลาดในการใหบริการ 

 5. การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกํากับดูแล กลาวคือ หากผูมีอํานาจกํากับ

ดูแลใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมายในการกํากับดูแลทองถิ่น ทองถิ่นตองมีสิทธิฟองรองตอศาล

ได   
 
1.7 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 1. ทาํใหทราบถึงสถานการณความเปนไปในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น 

 2. เปนขอเสนอแนะตอหนวยงานภาครัฐในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล

ในการกระจายอํานาจ  
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1.8 ระยะเวลาดําเนินการศึกษา 
 
ลําดับ เรื่อง มิ.ย. 

52 
ก.ค. 
52 

ส.ค. 
52 

ก.ย. 
52 

ต.ค. 
52 

พ.ย. 
52 

ธ.ค. 
52 

ม.ค. 
53 

ก.พ. 
53 

มี.ค. 
53 

เม.ย. 
53 

1 รวบรวมขอมูล            

2 นําเสนอหัวขอ
วิทยานิพนธ 

           

3 ลงพ้ืนท่ีเก็บขอมูล            

4 วิเคราะหขอมูล            

5 สรุปผลและ
ขอเสนอแนะ 

           

6 เรียบเรียงรูปเลม            

7 จัดทําบทความทาง
วิชาการ 

           

8 นําเสนอบทความ            

9 สอบวิทยานิพนธ            

10 สงเลมวิทยานิพนธ            

 
 

 

 

 

 

 

 

 



 

บทที่ 2 
แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวของ 

 
2.1 หลักในการบริหารราชการแผนดิน 
 การบริหารราชการแผนดินที่ใชอยูในประเทศไทยและประเทศตางๆในปจจุบันสามารถ

แบงออกไดเปน 3 หลักการสําคัญ คือ หลักการรวมอํานาจ หลักการแบงอํานาจ และหลักการ

กระจายอํานาจ 

 
 2.1.1 หลักการรวมอํานาจ (Centralization) 
  2.1.1.1 ความหมายของการรวมอํานาจ 

  โกวิทย พวงงาม1 F

1 ไดใหคํานิยามของหลักการรวมอํานาจปกครองไววา เปน

หลักการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินที่มีการรวมอํานาจในการปกครองไวที่หนวยบริหาร

ราชการสวนกลางคือ กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองตางๆ ของรัฐ และมีเจาหนาของ

หนวยการบริหารราชการสวนกลาง โดยใหข้ึนตอกันตามลําดับช้ันการบังคับบัญชา ซึ่งเปน

ผูดําเนินการปกครองตลอดทั่วทั้งอาณาเขตของประเทศ 
  2.1.1.2 ลักษณะสําคัญของการรวมอํานาจ 
                   หลักการรวมอํานาจบริหารราชการแผนดิน มีลักษณะสําคัญดังนี้ 

             (1) มีการรวมกําลังทหารและกําลังตํารวจใหขึ้นตอสวนกลาง เพื่อใหการบังคับ

บัญชาเปนไปอยางเด็ดขาดและทันทวงที 

             (2) มีการรวมอํานาจวินิจฉัยสั่งการไวกับหนวยบริหารราชการสวนกลาง 

            (3) มีการลําดับช้ันตามสายการบังคับบัญชาที่ลดหล่ันกันไป (Hierarchy) คือ 

เจาหนาที่ซึ่งมีตําแหนงสูงมีอํานาจในการบังคับบัญชาและสั่งการเจาหนาที่ซึ่งมีตําแหนงรองลงมา 

โดยมีวินัยเปนเครื่องบังคับใหตองปฏิบัติตามคําสั่งและผูมีอํานาจในการบังคับบัญชาตอง

รับผิดชอบในกิจการที่ผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติไปตามหนาที่และตามคําสั่งของตน  

                        โดยที่อํานาจของผูบังคับบัญชานั้นอาจจําแนกไดเปน 4 ประการ2F

2 ดังตอไปนี้ 

             (1) อํานาจที่จะออกคําสั่งใหผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติการอยางใดอยางหนึ่ง 

            (2) อํานาจที่จะควบคุมกิจการที่ผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติ 

                                                           

 1 โกวิทย พวงงาม,  มิติใหมการปกครองทองถิน่: วิสัยทศันการกระจายอํานาจและการบริหารงานทองถิน่ (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม, 2549), หนา 

12-13.  

 
2
 สมาน รังสิโยกฤษฏ และสุธี สุทธสิมบูรณ,  การบริหารราชการ, พิมพคร้ังที่ 7 (กรุงเทพฯ: สวัสดกิารสํานัก ก.พ., 2540), หนา 12. 
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            (3) อํานาจที่จะลงโทษทางวินัยแกผูใตบังคับบัญชา 

            (4) อํานาจที่จะใหความดีความชอบแกผูใตบังคับบัญชา 

 สวนผูใตบังคับบัญชานั้น ก็ตองอยูภายใตการบังคับบัญชาอยางเต็มที่ตาม

หลักการรวมอํานาจในการบริหาร เจาหนาที่ตองขึ้นตอกันตามลําดับช้ันของสายการบังคับบัญชา

ตั้งแตเจาหนาที่ชั้นผูนอยขึ้นไปจนถึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงซึ่งเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของ

กระทรวงนั้นๆ 
 2.1.1.3 ผลของการลําดับช้ันตามสายการบังคับบัญชา 
 การมีลําดับชั้นตามสายการบังคับบัญชามีความสําคัญมากในการรวมอํานาจการ

บริหารราชการเขาในสวนกลางและกอใหเกิดผลหลายประการดังนี้ 

             (1) การแตงตั้งและถอดถอนเจาหนาที่เปนอํานาจของราชการสวนกลางทั้งสิ้น ไม

วาจะเปนในสวนกลางหรือสวนภูมิภาค 

            (2) เจาหนาที่ไดรับการแตงตั้ง มิใชมาจากการเลือกตั้งของประชาชน เพราะ

หลักการรวมอํานาจใชวิธีแตงตั้งเปนสําคัญ ไมไดใชวิธีการเลือกตั้งเหมือนกับหลักของการกระจาย

อํานาจ  

            (3) การใชอํานาจในการบังคับบัญชา อาจใชเพื่อการอนุมัติ สั่งระงับ หรือแกไข 

ตลอดจนเพิกถอนการกระทําตางๆ ของเจาหนาที่ตามที่เห็นสมควร 

            (4) อํานาจของเจาหนาที่มีลดหลั่นกันไปตามลําดับชั้นของสายการบังคับบัญชา 

เจาหนาที่ผูมีตําแหนงต่ํากวาตองอยูภายใตบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูมีตําแหนงเหนือข้ึนไป 

                        จากหลักการรวมอํานาจดังกลาว ทําใหเห็นถึงรูปแบบของการที่อํานาจถูกรวม

ศูนยอยูที่ราชการสวนกลาง ไมวาจะดําเนินกิจการอันใดก็จะตองขออนุมัติจากราชการสวนกลาง

เสียกอน นอกจากนี้ยังมีผูใหความเห็นในเรื่องของหลักการรวมอํานาจวามีสาระสําคัญอีก 4 

ประการ3F

3 ดังนี้  

             (1) เปนการรวมอํานาจไวที่สวนกลางหรือเมืองหลวงของประเทศ โดยสวนกลาง

หมายถึงรัฐบาลในสวนกลาง (Central government) สําหรับเหตุผลที่ตองรวมอํานาจไวที่

สวนกลางหรือเมืองหลวงเพราะที่ทําการรัฐบาลในสวนกลาง คือ ทําเนียบรัฐบาล ตลอดจนทีท่าํการ

ของหนวยราชการของสวนกลางคือกระทรวง ทบวง กรมสวนใหญจะตั้งอยูในเมืองหลวง 

             (2) เปนการรวมเฉพาะอํานาจทางดานที่สําคัญไวท่ีสวนกลาง เชน อํานาจ

ทางดานความมั่นคงของประเทศ อํานาจในการประกาศสงคราม อํานาจทางการทหาร อํานาจใน

การเคลื่อนยายกองกําลังของประเทศ อํานาจในการรักษาความสงบเรียบรอยและความปลอดภัย
                                                           

 
3
 วิรัช รัชนิภาวรรณ,  ผูวาราชการจังหวัดไทยวเิคราะหเปรียบเทยีบผูวาราชการจังหวัดของสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส และญี่ปุน (กรุงเทพฯ: 

สํานกัพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวทิยาลัย, 2541), หนา 76. 
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ของประชาชน อํานาจทางดานการฑูต อํานาจทางดานการคลัง เปนตน การรวมอํานาจเชนนี้มี

สวนสําคัญที่ชวยใหรัฐบาลระดับชาติมีเสถียรภาพและความมั่นคง 

             (3) มีขอบเขตอํานาจหนาที่ทางการปกครองและการบริหารครอบคลุมทั่วทั้ง

ประเทศ โดยอํานาจทางการปกครองและการบริหารนั้นหมายถึง อํานาจในการควบคุมกํากับดูแล 

อํานาจในการบังคับบัญชาขาราชการ รวมทั้งอํานาจทางดานการคลัง การบริหารงานบุคคล 

ตลอดจนการวินิจฉัยสั่งการและการตัดสินใจ 

             (4) บุคลากรตามหลักการรวมอํานาจมีอยู 2 ประเภท ประเภทแรก บุคลากรที่เปน

ขาราชการประจํามาจากการแตงตั้งและมีสายบังคับบัญชาตามลําดับชั้น เชน ปลัดกระทรวง 

อธิบดี หรือตําแหนงเทียบเทา บุคลากรเหลานี้เปนผูรับนโยบายจากบุคลากรอีกประเภทหนึ่งมา

ปฏิบัติ โดยบุคลากรอีกประเภทหนึ่งมิใชขาราชการประจํา แตเปนนักการเมืองที่มาจากการ

เลือกตั้งหรือแตงตั้ง ซึ่งขึ้นอยูกับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญของประเทศนั้นๆ  เชน นายกรัฐมนตรี 

รองนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการกระทรวง และรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง เปนตน บุคลากร

ที่มาจากการเมืองเหลานี้ มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบายและกํากับดูแลกระทรวง ทบวง 

กรมที่ตนเองรับผิดชอบอยู  
 
 2.1.2 หลักการแบงอํานาจ (Deconcentration) 
  2.1.2.1 ความหมายของการแบงอํานาจ 

  ประยูร กาญจนดุล อางใน ชูวงศ ฉายะบุตร4 F

4 ไดกลาวถึงหลักการแบง

อํานาจไววา เปนหลักการบริหารราชการที่สวนกลางไดจัดแบงและมอบอํานาจวินิจฉัยสั่งการ

บางสวนไปใหแกเจาหนาที่หนวยการบริหารราชการสวนกลางที่เปนตัวแทนซึ่งไดสงออกไป

ประจําการอยูในเขตการปกครองสวนภูมิภาคตางๆ ของประเทศ ดําเนินการวินิจฉัยสั่งการใน

กิจการบางอยางอันมิไดเกี่ยวกับประโยชนสวนไดสวนเสียตามระเบียบแบบแผนที่สวนกลาง

กําหนดไว 

  หลักการแบงอํานาจดังกลาว เปนการแบงเบาภาระของราชการสวนกลาง โดย

ราชการสวนกลางจะมอบอํานาจการวินิจฉัยสั่งการบางสวนใหแกเจาหนาที่จากราชการสวนกลาง

ที่ถูกสงออกไปประจําตามสวนภูมิภาคใหสามารถวินิจฉัยสั่งการในงานบางเรื่องได แตอยางไรก็

ตาม ราชการสวนกลางยังคงเปนผูวางระเบียบและกําหนดแบบแผนเพื่อใหการปฏิบัติงานในสวน

ภูมิภาคทั้งหลายนั้นเปนไปในแบบเดียวกัน 
  2.1.2.2 ลักษณะของการแบงอํานาจ 

                                                           

 
4
 ชูวงศ ฉายะบุตร,  การปกครองทองถิ่นไทย, พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: บริษัท พิฆเณศ พร้ินทติ้ง เซน็เตอร จํากดั, 2539), หนา 20. 
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                      หลักการแบงอํานาจบริหารราชการแผนดิน มีลักษณะสําคัญดังนี้ 

             (1) เปนการบริหารโดยใชเจาหนาที่ที่ไดรับการแตงตั้งจากราชการสวนกลางไป

ประจําตามเขตการปกครองในสวนภูมิภาคทุกแหง ไดแก ภาค มณฑล จังหวัด อําเภอ กิ่งอําเภอ 

ตําบล และหมูบาน เปนตน และเจาหนาที่เหลานี้ก็อยูในระบบการบริหารงานบุคคลของรัฐบาล

กลางอันเดียวกัน 

             (2) เปนการบริหารโดยใชงบประมาณซึ่งสวนกลางเปนผูอนุมัติและควบคุมให

เปนไปตามวิธีการงบประมาณแผนดิน 

             (3) เปนการบริหารภายใตนโยบายและวัตถุประสงคของรัฐบาลกลาง 

             ดังนั้น หลักการแบงอํานาจในการบริหารราชการใหแกสวนภูมิภาคนี้ จึงถือวาเปน

สวนหนึ่งของหลักการรวมอํานาจการบริหารราชการแผนดินและมีลักษณะแตกตางกับหลักการ

กระจายอํานาจในการบริหารราชการแผนดินในสาระสําคัญ 2 ประการ ดังนี้  

             (1) การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนการจัดระเบียบตามหลักการ

รวมอํานาจในการบริหารราชการแผนดิน มิใชเปนการกระจายอํานาจใหแกทองถิ่นเหมือนกับ

หลักการกระจายอํานาจ เพราะเปนแตเพียงการมอบอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการบางสวนจาก

ราชการสวนกลางใหเจาหนาที่ในสวนภูมิภาคดําเนินการปฏิบัติงานแทนเทานั้น ไมใชเปนการตัด

ขาดจากราชการสวนกลางใหราชการสวนทองถิ่นดําเนินการบริหารโดยตนเอง 

             (2) เจาหนาที่ของราชการสวนภูมิภาคเปนตัวแทนของราชการสวนกลาง ซึ่ง

ราชการสวนกลางเปนผูดําเนินการแตงตั้งและถอดถอนเองทั้งสิ้น แตเจาหนาที่ของราชการสวน

ทองถิ่น มิไดเปนตัวแทนของราชการสวนกลาง แตเปนเจาหนาที่ของทองถิ่นเองซึ่งประชาชนเปนผู

เลือกตั้งมาทั้งหมดหรือบางสวนขึ้นมาดําเนินงานของทองถิ่นเอง 
 
 2.1.3 หลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) 
  2.1.3.1 ความหมายของการกระจายอํานาจ 
                   Brian C. Smith5F

5 กลาวถึงหลักการกระจายอํานาจการปกครองวา หมายถึง การ

ที่รัฐบาลกลางหรือการบริหารราชการสวนกลางยินยอมกระจายอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบ

ใหกับทองถิ่นในดานตางๆ โดยใหทองถิ่นมีหนวยงานเปนของตนเองทําหนาที่ในการบริหารงาน

หรือดําเนินงานในหนาที่และความรับผิดชอบ 

                                                           

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

6 ไดกลาวถึงหลักการกระจายอํานาจปกครองไววา เปนวธิทีีรั่ฐ

มอบอํานาจปกครองบางสวนใหแกองคการอื่นที่ไมไดเปนสวนหนึ่งของหนวยการบริหารราชการ

สวนกลางไปจัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีอิสระตามสมควร ไมตองขึ้นกับสายการบังคับ

บัญชาเพียงแตขึ้นอยูกับหนวยการบริหารราชการสวนกลางเทานั้น หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐมอบ

อํานาจในการปกครอง ซึ่งเจาหนาที่หนวยการบริหารราชการสวนกลางเปนผูดําเนินการอยูใน

ทองถิ่นหรือองคการอันมิใชเปนสวนหนึ่งของหนวยการบริหารราชการสวนกลางรับไปดําเนินการ

ดวยตนเอง 

  โ ก วิ ท ย  พว ง ง า ม 7 F

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

(Decentralization) ไววา เปนคําที่มีความหมายเฉพาะในวงวิชาการรัฐศาสตรและเปนคําที่มี

ความหมายตรงขามกับคําวารวมศูนยอํานาจ (Centralization) ซึ่งแปลวา ระบบการบริหารที่

รัฐบาลกลางกุมอํานาจในการตัดสินใจในการบริหารกิจการตางๆ ทั่วประเทศ การกระจายอํานาจ

นั้นเปนระบบการบริหารการปกครองโดยการที่รัฐบาลกลางหรือรัฐบาลแหงชาติไดมอบอํานาจใน

บางสวนใหแกการปกครองทองถิ่น เพื่อใหมีอํานาจในการดําเนินกิจการภายในอาณาเขตของ

ตนเอง โดยปราศจากการแทรกแซง เปนการโอนอํานาจใหหรือยกอํานาจให (Devolution) เพื่อให

ความรับผิดชอบแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยเด็ดขาด สวนกลางจะแกไข เปลี่ยนแปลง หรือ

ยกเลิกไมได เพราะสัมพันธภาพระหวางสวนกลางกับสวนทองถิ่นมิใชเปนแบบสายการบังคับ

บัญชา แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนนิติบุคคลที่แยกออกมาตางหากจากสวนกลาง 

                   อุทัย หิรัญโต8F

8 ไดกลาวถึงความหมายของการกระจายอํานาจไววาการกระจาย

อํานาจมีความหมายอยู 2 ลักษณะ คือ  

             (1) การกระจายอํานาจทางการเมืองการปกครอง เปนการกระจายอํานาจให

ทองถิ่นหรือชุมชนปกครองตนเอง หรือที่เรียกกันวา การปกครองทองถิ่น 

             (2) การกกระจายอํานาจทางการบริหาร เปนการมอบอํานาจการตัดสินใจใหสวน

ราชการระดับปฏิบัติหนาที่ของตนเองไดโดยไมตองเสนอขออนุมัติหรือขอความเห็นชอบจาก

หนวยงานฝายอํานวยการหรือหนวยงานระดับที่สูงขึ้นไปและรวมถึงการกระจายอํานาจออกนอก

ระบบราชการ เชน การใหเอกชนเขามาดําเนินการหรือมีสวนรวมในการดําเนินกิจการสาธารณะ

และการใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหารกิจการสาธารณะของสวนราชการ 

                                                           

 
6
 ชูวงศ ฉายะบุตร,  การปกครองทองถิ่นไทย, พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: บริษัท พิฆเณศ พร้ินทติ้ง เซน็เตอร จํากดั, 2539), หนา 22. 

 
7
 โกวิทย พวงงาม,  มิติใหมการปกครองทองถิน่: วิสัยทศันการกระจายอํานาจและการบริหารงานทองถิน่ (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม, 2549), หนา 

20. 

 
8
 อุทัย หิรัญโต,  การปกครองทองถิ่น (กรุงเทพฯ: โอเดยีนสโตร, 2523), หนา 19.  
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  ชํานาญ ยุวบูรณ9F

9 ไดใหความหมายของการกระจายอํานาจไวตามแนวทฤษฎี

ดั้งเดิมและแนวทฤษฎีใหม ดังนี้ 

  แนวทฤษฎีเดิมไดใหความหมาย 2 ลักษณะ คือ 

  (1) การกระจายอํานาจตามอาณาเขต (Decentralization by territory) หมายถึง 

การมอบอํานาจใหทองถิ่นจัดทํากิจการหรือบริการสาธารณะภายในเขตของแตละทองถิ่นและ

ทองถิ่นมีอิสระบางประการในการปกครองตนเอง 

  (2) การกระจายอํานาจตามกิจการ (Decentralization by function) หมายถึง 

การมอบอํานาจใหองคการสาธารณะจัดทํากิจการประเภทใดประเภทหนึ่ง เพื่อใหมีอิสระในการ

ดําเนินงานใหสมแกเทคนิคของงานนั้น 

  สวนแนวทฤษฎีสมัยใหมเห็นวา การที่จะพิจารณาวาเปนการรวมอํานาจหรือการ

กระจายอํานาจควรพิจารณาวา อํานาจที่จะวินิจฉัยชี้ขาดตกอยูแกองคกรปกครองเดียวหรือหลาย

องคกรปกครอง ถารวมอยูที่องคกรปกครองเดียวเรียกวา การรวมอํานาจ แตถาอํานาจนี้ตกอยูแก

หลายองคกรปกครอง เรียกองคกรเหลานี้วา องคกรกระจายอํานาจ แนวทฤษฎีนี้ไมเห็นดวยที่จะ

แยกความหมายของการกระจายอํานาจออกเปนการกระจายอํานาจตามอาณาเขตและการ

กระจายอํานาจตามกิจการ เพราะการพิจารณาวา เปนการกระจายอํานาจหรือไม ควรพิจารณาวา 

องคกรนั้นมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดหรือไม 

  สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย10 F

10 ไดใหความหมายของคําวา การ

กระจายอํานาจวาหมายถึง การที่รัฐสวนกลางพยายามที่จะมอบอํานาจหนาที่และความสามารถ

ในการดําเนินการใหหนวยงานระดับลาง คือ ระดับภูมิภาคและทองถิ่นใหมีอํานาจดําเนินกิจการ

ตางๆ ของรัฐ รวมทั้งอํานาจตัดสินใจวินิจฉัยสั่งการไดดวยตนเอง โดย การกระจายอํานาจในที่นี้มี

ความหมายทั้งมิติในทางการบริหารและมิติในทางการปกครอง ในทางการบริหาร หมายถึง การ

มอบหมายหนาที่ความรับผิดชอบและอํานาจดําเนินการใหแกหนวยงานระดับรองๆ ลงไป หรือ

หนวยงานอื่นมีอํานาจตัดสินใจและดําเนินการไดเบ็ดเสร็จดวยตนเอง สวนในทางการปกครอง 

หมายถึง การโอนกิจการบริหารสาธารณะบางอยางของรัฐหรือองคกรปกครองในสวนกลางไปให

ทองถิ่นหรือชุมชนเปนผูปฏิบัติจัดทําแทนอยางอิสระ โดยอยูภายใตการควบคุม กํากับ ดูแลของ

สวนกลาง 
  2.1.3.2 ลักษณะสําคัญของการกระจายอํานาจ 

                                                           

 
9
 ชํานาญ ยุวบูรณ,  การรวมอํานาจและการกระจายอํานาจทางการปกครองของกฎหมายไทย (กรุงเทพฯ: โรงพิมพสวนทองถิน่, 2503), หนา 8-

9.    

 10 สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย สถาบันดาํรงราชานุภาพ,  รายงานการศึกษาวิจยัเรื่อง การกระจายอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ลงสู

ภูมิภาคและทองถิ่น (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม, 2543), หนา  9. 
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            ชูวงศ ฉายะบุตร11 F

11 กลาวถึงลักษณะสําคัญของหลักการกระจายอํานาจการ

ปกครองไว ดังนี้ 

  (1) มีการจัดตั้งองคการขึ้นเปนนิติบุคคล12 F

∗ เพิ่มข้ึนจากสวนกลาง หนวยการ

ปกครองสวนทองถิ่นเหลานี้มีหนาที่ งบประมาณ และทรัพยสินเปนของตนเองตางหากและไมข้ึน

ตรงตอหนวยการบริหารราชการสวนกลาง สวนกลางเพียงแตควบคุมดูแลใหปฏิบัติหนาที่เปนไป

ตามกฎหมายเทานั้น 

  (2) มีการเลือกตั้งสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่นทั้งหมดหรือบางสวนเพื่อเปด

โอกาสใหทองถิ่นไดเขาไปมีสวนรวมในการปกครองตนเองอยางใกลชิด ถาไมมีการเลือกตั้งคณะ

ผูปกครองทองถิ่นเลย ก็ไมนับวาเปนการกระจายอํานาจการปกครองใหแกทองถิ่นอยางแทจริง 

 (3) มีอํานาจอิสระ13F

∗
 ในการปกครองตนเองไดตามสมควร การกระจายอํานาจ

การปกครองนั้นตองกําหนดใหหนวยการปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจอิสระในการบริหารงานหรือ

จัดทํากิจกรรมที่ไดรับมอบหมายไดเองพอสมควร คือมีอํานาจวินิจฉัยและดําเนินการไดเองดวย

งบประมาณและเจาหนาที่ของตนเอง 

 (4) มีงบประมาณและรายไดเปนของทองถิ่นเอง ตามหลักการกระจายอํานาจ

ปกครองนั้น หนวยการปกครองสวนทองถิ่นจะตองมีงบประมาณเปนของตนเอง ซึ่งแยกตางหาก

จากสวนกลางโดยมีรายไดจากการจัดเก็บภาษีอากร คาธรรมเนียมตางๆ และทรัพยสิน ตลอดจน

เงินอุดหนุน (ถามี) เพื่อเปนคาใชจายในการดําเนินกิจกรรมตางๆ 

 (5) มีเจาหนาที่ปฏิบัติงานที่เปนของทองถิ่นเอง นอกจากจะมีงบประมาณแยก

ออกเปนสัดสวนของตนเองแลว การกระจายอํานาจการปกครองนั้นจะตองมีเจาหนาที่อันเปน

พนักงานของตนเองเปนสวนใหญหรือทั้งหมด เจาหนาที่เหลานี้มิไดข้ึนในสังกัดกระทรวงหรือกรม

ในสวนกลางโดยตรง แตเปนเจาหนาที่ของทองถิ่นแตละแหงนั้นนั่นเอง 
  2.1.3.3 แนวทางการกระจายอํานาจ  
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 ชูวงศ ฉายะบุตร,  การปกครองทองถิ่นไทย, พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: บริษัท พิฆเณศ พร้ินทติ้ง เซน็เตอร จํากดั, 2539), หนา 22-23. 

 
∗
ฐานะนติิบุคลของหนวยการปกครองสวนทองถิ่นเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน โดยมีอํานาจตามที่รัฐไดมอบอํานาจหนาที่ให การเปนนิติ

บุคคลนั้นจึงเปนไปตามกฎหมายที่รัฐไดตราขึน้และมีลักษณะตางจากนิติบุคคลตามกฎหมายแพง กลาวคือ นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนมีการบังคับราษฎร 

เชน การเก็บภาษี การออกกฎ ระเบียบ ขอบังคับ คําสั่งในการบังคับราษฎร ซึ่งนิติบุคคลตามกฎหมายแพงนั้นไมมีอํานาจนี้ นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน

ดวยกนัมีฐานะที่ไมเทากัน รัฐยอมมีฐานะสูงกวาองคกรกระจายอํานาจบริหารอืน่ๆ และมีอํานาจควบคุมกํากับองคกรกระจายอาํนาจเหลานี้ใหปฏิบัติอยูใน

กรอบที่กําหนดไว 

 
∗
การมีอิสระในการบริหารงานดังกลาวยังอยูในการควบคุมดูแลของรัฐที่เรียกวา “การกาํกับ” โดยทีก่ารมีอสิระในการดําเนิงานขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นนัน้ไมไดหมายความวามีอิสระเต็มที่ แตหมายถงึเฉพาะอสิระในการดําเนินการเทานัน้ เพราะมิฉะนั้นแลวทองถิน่จะกลายเปนรัฐอธิปไตย

ไป ดังนั้นรัฐจึงตองสงวนอํานาจในการกํากับดูแล ที่มิใชมาตรการควบคุมบังคับบัญชาไว การกํากับนัน้มีประโยชนในการใหอํานาจตดัสนิใจขั้นสุดทายในการ

ใชอํานาจบริหารแกองคกรกระจายอํานาจเทานั้น ถาหากรัฐใชมาตรการควบคุมบังคับบัญชาตอทองถิน่แลว การใชอํานาจเปนเรือ่งของรัฐที่มีอํานาจกระทําได 

แตการกระจายอํานาจทางการบริหารยอมหมดไป กลายเปนเรื่องการรวมศูนยอํานาจแทน     
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  พรชัย รัศมีแพทย14F

12 ไดเสนอมาตรการในการกระจายอํานาจไวในความหมาย

ของการกระจายอํานาจทางการเมืองใหทองถิ่นปกครองตนเองโดยมีมาตรการ ดังนี้ 

  (1) การกําหนดเขตแดนและจํานวนประชากร เปนมาตรการที่มีความสําคัญตอ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมีหนาที่จัดทําบริการสาธารณะโดยทั่วไปและเปนเรื่องของการ

ใหบริการอันเกี่ยวกับชีวิตประจําวันของประชาชน กิจการของทองถิ่นจึงไมเปนกิจการที่ไมมี

ลักษณะซับซอนหรือมีเทคนิคมากนัก แตเปนกิจการที่ตองใหความใกลชิดในการควบคุมดูแล ถามี

พื้นที่ใหญโตเกินไปหรือมีประชากรกระจายทั่วไปเปนจํานวนมาก การจัดทําบริการยอมไมทั่วถึง 

ดังนั้น องคกรปกครองที่จัดทํากิจการสาธารณะจะมีประสิทธิภาพไดจึงตองมีพื้นที่และจํานวน

ประชากรพอสมควร 

  (2) กําหนดกิจการใหดําเนินการ 

       (2.1) กิจการที่มอบใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการได เปนกิจการที่

เกี่ยวกับชีวิตประจําวันของประชาชนอันเปนผลประโยชนของประชาชนในทองถิ่นโดยตรง ซึ่ง

ตองการควบคุมดูแลอยางใกลชิด จึงจะสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ หากองคกร

ปกครองสวนกลางดําเนินการเองจะไมไดผลเพราะ การควบคุมไมทั่วถึงและกิจการประเภทนี้เปน

ผลประโยชนของประชาชนในทองถิ่นที่สามารถแยกออกหรือมีลักษณะแตกตางจากทองถิ่นอื่นได 

เชน การกําจัดขยะมูลฝอย การรักษาพยาบาล การกอสราง การจราจร กิจการสวนสาธารณะ เปน

ตน การมอบกิจการลักษณะนี้ใหทองถิ่นดําเนินการ จึงเปนหลักประกันวาจะสามารถจัดทําบริการ

สาธารณะไดอยางทั่วถึงและตรงกับความตองการของประชาชนในทองถิ่นเอง อันเปนการแบงเบา

ภาระความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนกลาง เพราะกิจการที่กฎหมายกําหนดใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นรับดําเนินการนั้น โดยหลักการกระจายอํานาจการบริหารแลว เปนการมอบ

อํานาจใหอยางเด็ดขาด องคกรปกครองสวนกลางไมมีอํานาจจัดทําบริการนั้นอีกตอไป การ

ตัดสินใจหรือการวินิจฉัยสั่งการจึงเปนเรื่องขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นดําเนินการ  

       (2.2) กิจการที่ไมสามารถมอบใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนกิจการที่

เกี่ยวของกับผลประโยชนของประชาชนเปนสวนรวมที่ไมอาจจํากัดอยูในทองถิ่นใดโดยเฉพาะ บาง

กิจการมีผลกระทบตอเอกภาพและอธิปไตยของชาติ เรียกไดวาเปน “กิจการของชาติ” ซึ่งมีอยู

ดวยกันอยู 2 ลักษณะ คือ 

               (2.2.1) กิจการที่อาจมอบใหเจาหนาที่ทองถิ่นชวยดําเนินการให โดย

กฎหมายกําหนดใหกระทําการในฐานะเปนเจาพนักงานทองถิ่นหรือเจาหนาที่ทองถิ่นเพื่อรวม

อํานาจการบังคับบัญชาไวที่สวนกลาง เพราะการที่จะดําเนินกิจการลักษณะนี้ไดอยางมี

                                                           

 12 พรชัย รัศมีแพทย,  หลักกฎหมายการปกครองทองถิ่นไทย (นนทบุรี: โรงพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2535), หนา 38-44. 
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ประสิทธิภาพจําเปนตองมีการประสานการปฏิบิติใหสอดคลองไปในทิศทางเดียวกันและยังตอง

ไดรับความรวมมือจากทุกองคกรดวย เชน การรักษาความสงบเรียบรอย การปองกันโรคระบาด 

การรักษาความปลอดภัยเกี่ยวกับอาคาร 

                          (2.2.2) กิจการที่เปนหนาที่ความรับผิดชอบขององคกรปกครอง

สวนกลาง เปนกิจการที่ไมอาจมอบหมายใหเจาหนาที่หรือองคกรใดกระทําการแทนได เพราะเปน

เร่ืองที่มีผลกระทบตอเอกภาพและอธิปไตยของชาติ เชน การทหาร การดําเนินความสัมพันธ

ทางการฑูตกับตางประเทศ 

       การมอบกิจการใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองใหประชาชนโดยทั่วไป

ทราบ โดยกําหนดไวในกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเองหรือกําหนดไวใน

กฎหมายอื่น เพื่อเปนหลักในการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ สวนเจาหนาที่หรือองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นสามารถกระทําการได 2 ลักษณะ คือ 

           (ก) กระทําในฐานะผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใตการกํากับของ

องคกรปกครองสวนกลางหรือเปนผูแทนของทองถิ่นในการทํากิจการในหนาที่ความรับผิดชอบ 

           (ข) กระทําในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นในการปฏิบัติหนาที่ ซึ่งอยูในความ

รับผิดชอบขององคกรปกครองสวนกลางภายใตการควบคุมบังคับบัญชาของเจาหนาที่ในองคกร

ปกครองสวนกลาง ซึ่งกฎหมายกําหนดใหอํานาจไว หรือเปนการกระทําในฐานะผูแทนองคกร

ปกครองสวนกลางซึ่งปฏิบัติงานอยูในทองถิ่นนั้น 

  (3) ใหความเปนอิสระ (Autonomy) ความเปนอิสระมิไดหมายความวา มีเอกราช 

(Independence) เฉกเชนรัฐอิสระ และไมไดหมายความวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ

กระทําการใดๆ ก็ไดตามความพอใจ แตหมายความวาเปนอิสระภายใตเงื่อนไขอันเปนลักษณะ

เฉพาะที่มีความสัมพันธกันอยู 4 ประการ คือ 

       (3.1) การมีบุคลากรเปนของตนเอง หมายถึง มีสภาทองถิ่น มีผูบริหารทองถิ่น

ที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทองถิ่นและมีเจาหนาที่ประจํามาจากการบรรจุแตงตั้ง โดย

อาศัยอํานาจบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเอง องคกรที่มาจากการเลือกตั้งของ

ประชาชนในทองถิ่นรับเงินเดือนและคาตอบแทนตางๆ จากองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ดังนั้น

จึงไมไดถูกกําหนดอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของเจาหนาที่ในองคกรปกครองสวนกลาง ซึ่ง

ยอมมีความรับผิดชอบตอผลประโยชนของประชาชนในทองถิ่นเปนหลัก อิทธิพลตอการตัดสินใจ

หรือการวินิจฉัยสั่งการจึงมาจากประชาชนในทองถิ่นมากกวาอิทธิพลที่มาจากองคกรปกครอง

สวนกลาง ทําใหองคกรลกัษณะนี้เปนอิสระจากสวนกลางในการจัดทําบริการสาธารณะใหตรงกับ

ความตองการของประชาชนในทองถิ่นนั้น 
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       (3.2) การมีรายไดเปนของตนเอง มีแหลงรายไดและการจัดสรรรายไดเพื่อใช

จายในการจัดทํากิจการตางๆ ที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกร กลาวคือ มีงบประมาณเปนของ

ตนเอง โดยรัฐบาลใหอํานาจองคกรในการจัดหารายไดดวยวิธีการตางๆ คือ รายไดทางตรง (รายได

ที่บังคับเก็บเอาจากราษฎรที่กฎหมายใหอํานาจไว ไดแก ภาษีอากร คาปรับ คาใบอนุญาต และ

คาธรรมเนียมตางๆ) และรายไดทางออม (รายไดจากการกูลักษณะตางๆ มาใชในการจัดทําบริการ

สาธารณะ) 

       เงินอุดหนุนจากรัฐบาล ถือเปนรายไดทางตรง ซึ่งอยูในดุลพินิจของรัฐบาลหรอื

องคกรปกครองสวนกลางที่จะใหเงินสนับสนุนหรือชวยเหลือ การใหเงินอุดหนุนเปนปจจัยชวยให

ทองถิ่นสามารถจัดทํากิจการในอํานาจหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น แตกระนั้น การ

อาศัยเงินอุดหนุนจากองคกรปกครองสวนกลางก็อาจสงผลใหความเปนอิสระขององคกรลดลง 

ตองทําตามความตองการขององคกรปกครองสวนกลาง 

       (3.3) การมีฐานะเปนนิติบุคคล การกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน 

“นิติบุคคล” เปนเทคนิคทางกฎหมายที่ทําใหองคกรนั้นมีความสามารถถือสิทธิแยกตางหากจาก

องคกรปกครองสวนกลาง ซึ่งเปนการประกันความเปนอิสระ (Autonomy) ขององคกรนั้นอีกทาง

หนึ่ง และยังทําใหเกิดหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนอีกดวย เพราะการเปนนิติบุคคลของ

องคกรเหลานี้ไมเหมือนกับการเปนนิติบุคคลเอกชน แตเปนนิติบุคคลมหาชน กลาวคือ เปนนิติ

บุคคลที่มีวัตถุประสงคในการดําเนินกิจการตางๆ เพื่อสาธารณะประโยชน การที่กฎหมายไทยให

สภาพบุคคลกับหนวยงานสาธารณะใดๆ นั้น มีความมุงหมายเพื่อประโยชนในอันที่ราษฎรจะใช

สิทธิฟองรองหนวยงานเหลานั้นตอศาลได 

       (3.4) การควบคุมกํากับโดยองคกรปกครองสวนกลาง การที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมีบุคลากรของตนเอง มีรายไดเปนของตนเอง และมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้น หากรัฐไม

กําหนดมาตรการควบคุมเอาไว องคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจใชอํานาจโดยไมชอบหรือละเลยไม

ปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ในบางเรื่อง ทําใหการจัดทําบริการสาธารณะขาดประสิทธิภาพหรือไมได

มาตรฐานขั้นต่ําและรักษาไวซึ่งมาตรฐานของการจัดทําบริการนั้นตามอํานาจหนาที่ที่รัฐบาล

มอบหมายได แตการควบคุมองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นมิใชการควบคุมโดยการใชอํานาจตาม

สายการบังคับบัญชา หากแตเปนการควบคุมการกระทําขององคกรหนึ่งโดยอีกองคกรหนึ่ง อันเปน

การควบคุมตามตัวบทกฎหมาย (Legislative control) ที่ใหอํานาจองคกรควบคุมกํากับไมมี

อํานาจวินิจฉัยความเหมาะสมของการกระทําขององคกรภายใตการควบคุมกํากับ แตมอํีานาจวนิจิ

ฉับความชอบดวยกฎหมายของการกระทํานั้น การควบคุมกํากับมีอยู 2 ลักษณะ คือ 
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                (3.4.1) การควบคุมการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

การกระทํากิจการตางๆ เชน การวางกฎขอบังคับทั่วไป การออกคําสั่งวินิจฉัย การทําสัญญา และ

การปฏิบัติการ 

                           (3.4.2) การควบคุมกํากับตัวบุคคลหรือองคกร เชน การยุบสภาทองถิ่น 

การไลออก หรือการพักการปฏิบตัิงานของนายกเทศมนตรีและการสงเจาหนาที่ในองคกรปกครอง

สวนกลางเขาไปปฏิบัติหนาที่แทน 

  ประหยัด หงษทองคํา15F

13 ไดใหความเห็นในเรื่องของการกระจายอํานาจไววา 

เปนกิจกรรมที่ประชาชนจะตองมีบทบาทเขามารับภาระหนาที่บางประการจากรัฐไปจัดทํา เพื่อ

สนองตอบตอความตองการของตนเอง จึงตองพิจารณาถึงความสามารถและความพรอมของ

ประชาชนและทองถิ่นควบคูไปกับการกระจายอํานาจ ซึ่งมีขอควรพิจารณาอันไดแก 

  (1) ความพรอมทางดานการเงินการคลังของทองถิ่น ถาองคกรใดไมมีปญหา

ทางดานการเงิน องคกรนั้นยอมมีโอกาสที่จะปฏิบัติภารกิจในหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ ดังนั้น 

การกระจายอํานาจใหทองถิ่นปกครองตนเองตองคํานึงถึงความสามารถทางดานการเงินการคลัง

ของทองถิ่นนั้นๆ 

  (2) ความพรอมของประชาชนในดานการเมือง ซึ่งตองพิจารณาถึงความรูทาง

การเมืองเบื้องตนหรือการปกครองตนเองของประชาชน เชน การตระหนักถึงความสําคัญของสิทธิ

การเลือกตั้ง การใชสิทธิเลือกตั้งของตนโดยไมเห็นแกอามิสสินจางหรือเห็นแกพวกพอง หรือถูกชัก

จูงแกมบังคับจากผูมีอิทธิพลในทองถิ่น หากประชาชนมีความพรอมหรือความสามารถทาง

การเมืองอยูในเกณฑต่ําก็จะกอใหกิดผลเสียแกกิจการในการปกครองตนเองของประชาชนอยาง

มหาศาล เชน เมื่อเลือกตั้งแลว ประชาชนมีการแบงแยกเปนกกเปนเหลา ขาดความสามัคคีทําให

ขาดพลังอํานาจของประชาชนในการรวมกันทํากิจกรรมของทองถิ่น 

  (3) ความพรอมหรือความสามารถของประชาชนในการบริหารกิจการในหนาที่ 

ประชาชนในทองถิ่นที่จะรับการกระจายอํานาจได อยางนอยตองมีความรูความสามารถที่จะ

รับผิดชอบการบริหารงานในหนาที่ไดเปนอยางดี มิฉะนั้นการกระจายอํานาจจะเปนผลรายแก

ทองถิ่น การที่ประชาชนในทองถิ่นขาดคุณสมบัติที่จะเปนผูบริหารกิจการของทองถิ่นดวยตนเอง 

จึงทําใหตองอาศัยขาราชการจากสวนกลางทําหนาที่แทนหรือภารกิจหนาที่ของทองถิ่นอาจถูก

ผูกขาดการบริหารโดยคนกลุมหนึ่งที่มีอํานาจหรืออิทธิพลในทองถิ่นโดยที่ประชาชนทั่วไปไมมี

โอกาสที่จะมีสวนรวมหรือรับรูการกระทํา ซึ่งโดยหลักการแลว จะตองกระทําการโดยเปดเผยแก

สาธารณะชนโดยทั่วไป 
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  การกระจายอํานาจเพื่อใหเกิดการปกครองทองถิ่น ควรที่จะจัดขึ้นในพื้นที่ที่มี

ลักษณะดังนี้ 

  (1) พื้นที่ที่มีความเจริญทางเศรษฐกิจที่เหมาะสมที่จะรับการกระจายอํานาจรูปใด

รูปหนึ่ง 

  (2) ประชาชนในพื้นที่นั้นมีความสามารถทางการเมืองและการบริหารกิจการใน

หนาที่ไดอยางนาไววางใจ 

  (3) พื้นที่นั้นควรมีขนาดที่เหมาะสมกับความเจริญทางเศรษฐกิจและ

ความสามารถของประชาชน ไมควรกวางใหญจนเกินกําลังความสามารถที่ผูนําทองถิ่นจะรับภาระ

ได เชน เต็มพื้นที่จังหวัด ดังจะเห็นไดจากความไมสําเร็จของการบริหารกิจการปกครองทองถิ่นใน

รูปองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) 

  (4) องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบควรจะจัดขึ้นในพื้นที่ที่มีศักยภาพที่

เหมาะสมกับความสามารถขององคกรและตองไมมีพื้นที่ซ้ําซอนกัน เพราะจะทําใหเกิดปญหาใน

การปฏิบัติหนาที่และเกิดการขัดแยงกันในทางกฎหมาย ประกอบกับการที่ประชาชนจะเกิดความ

สับสนวาตนเองอยูภายใตความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบใด 
 
แผนภาพที่ 2-1 โครงสรางการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
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2.2 แนวคิดเร่ืองการปกครองทองถิ่นไทย 
 การปกครองทองถิ่น (Local government) มีความสัมพันธเชื่อมโยงกันเปนอยางยิ่งกับ

แนวคิดเรื่องการกระจายอํานาจหรือกลาวไดวา แนวคิดเรื่องการปกครองทองถิ่นมีรากฐานที่มา

จากแนวคิดเรื่องการกระจายอํานาจ ซึ่งมีสวนในการเสริมสรางประสิทธิภาพในการบริหารงานอันที่

จะตอบสนองตอความตองการของประชาชนไดอยางรวดเร็วและตรงตามความตองการหรือ

เจตจํานงของทองถิ่นนั้นๆ อีกทั้งยังชวยแบงเบาภาระของรัฐบาลและรวมถึงสงเสริมใหประชาชนได

มีโอกาสเขารวมกิจกรรมทางการเมือง (Political participation) ตามครรลองของการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตย 

 แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่นในประเทศไทย เกิดขึ้นตั้งแตสมัยที่ประเทศไทยยังมไิด

มีการปกครองประเทศตามระบอบประชาธิปไตย องคกรปกครองสวนทองถิ่นในสมัยแรกเริ่ม คือ 

โครงสรางการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

องคการบริหารสวนตําบล 

องคการบริหารสวนจังหวัด 

กรม กระทรวง สํานักนายกรัฐมนตรี 

ระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 

ระเบียบบริหารราชการสวนกลาง 

เทศบาล 

เมืองพัทยา 

กรุงเทพมหานคร 

หมูบาน 

ตําบล 

อําเภอ 

สวนราชการประจําอําเภอ 

จังหวัด 
สวนราชการประจําจังหวัด 
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สุขาภิบาล ไดจัดตั้งใน พ.ศ.2440 โดยประกาศใชพระราชกําหนดสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ร.ศ.116 ขึ้น 

ตอจากนั้นมาอีก 8 ป จึงไดมีประกาศจัดตั้งสุขาภิบาลอีกแหงหนึ่งที่ตําบลทาฉลอม จังหวัด

สมุทรสาคร ซึ่งตามประวัติศาสตรกลาววาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดเสด็จ

ประพาสเมืองสมุทรสาคร ทรงทอดพระเนตรเห็นตลาดและถนนสกปรกไมเปนการปลอดภัยและถูก

สุขอนามัยแกประชาชน เพราะอาจเกิดโรคไดโดยงาย จึงมีพระราชดําริที่จะใหจัดการปกครองใน

ดานสุขาภิบาลขึ้น เพื่อประโยชนและความผาสุขของประชาชนและไมตองออกเงินในทองพระคลัง 

แตอาศัยความนิยมพอใจและความตองการในการแกไขปญหาในพื้นที่ของประชาชนเปนสวนใหญ 

การบริหารงานของสุขภิบาลทาฉลอมนั้น พระองคไดโปรดเกลาฯ ใหนําเงินภาษีโรงรานมาใชทํานุ

บํารุงทองที่ในเขตสุขภิบาล16F

14  
 
 2.2.1 ความหมายของการปกครองทองถิ่น 
 Daniel Wit17F

15 ไดนิยามวา การปกครองทองถิ่น หมายถึง การปกครองที่รัฐบาลกลางให

อํานาจหรือกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองทองถิ่นเพื่อเปดโอกาสใหประชาชนในทองถิ่น

ไดมีอํานาจในการปกครองรวมกันทั้งหมดหรือเพียงบางสวนในการบริหารทองถิ่น ตามหลักการ

ที่วา ถาอํานาจปกครองมาจากประชาชนในทองถิ่นแลว รัฐบาลของทองถิ่นเองก็ยอมเปนรัฐบาล

ของประชาชนโดยประชาชนและเพื่อประชาชน ดังนั้นการบริหารการปกครองสวนทองถิ่นจึง

จําเปนตองมีองคกรของตนเอง อันเกิดจากการกระจายอํานาจของรัฐบาลกลางโดยใหองคกรอัน

มิไดเปนสวนหนึ่งของรัฐบาลกลางมีอํานาจในการตัดสินใจและบริหารงานภายในทองถิ่นภายใต

เขตอํานาจของตน 

 Harris G. Mongtagu 18F

16 ไดใหคํานิยาม การปกครองทองถิ่น ไววา เปนการปกครองซึ่ง

หนวยการปกครองทองถิ่นไดมีการเลือกตั้งโดยอิสระ เพื่อเลือกผูที่มีหนาที่บริหารการปกครอง

ทองถิ่น มีอํานาจอิสระ พรอมความรับผิดชอบ ซึ่งตนสามารถที่จะใชไดโดยปราศจากการควบคุม

ของหนวยการบริหารราชการสวนกลางหรือสวนภูมิภาค แตทั้งนี้ หนวยการปกครองทองถิ่นยังตอง

อยูภายใตบทบังคับวาดวยอํานาจสูงสุดของประเทศ ไมไดกลายเปนรัฐอิสระใหมแตอยางใด 

                                                           

 
14

 อุทัย หิรัญโต,  การปกครองทองถิ่น (กรุงเทพฯ: โอเดยีนสโตร, 2523), หนา 159-163. 

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

Administration, 1967), p. 14-21. 

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

17 อดีตประธานสมาคมการบริหารทองถิ่นนานาชาติไดนิยามวา การ

ปกครองทองถิ่น หมายถึง หนวยการปกครองซึ่งรัฐไดจัดตั้งขึ้นและใหมีอํานาจปกครองตนเอง 

(Autonomy) มีสิทธิตามกฎหมาย (Legal rights) และตองมีองคกรที่จําเปนในการปกครอง 

(Necessary organization) เพื่อปฏิบัติหนาที่ใหสมกับความมุงหมายของการปกครองทองถิ่นนั้นๆ  

 สมคิด เลิศไพฑูรย20F

18 ไดกลาวถึงการปกครองทองถิ่นวาหมายถึง การใหคนในทองถิ่น

มีอิสระในการปกครองกันเอง กลาวอีกนัยหนึ่ง คือ การปกครองตนเองโดยประชาชนในทองถิ่น ซึ่ง

แนวคิดดังกลาวมีพื้นฐานจากหลักการกระจายอํานาจการปกครองใหแกองคกรอื่นๆ ที่มิใชองคกร

สวนกลางจัดทําทําบริการสาธารณะบางอยางภายใตการกํากับดูแลของรัฐ 

ประหยัด หงษทองคํา21 F

19 ใหความหมายการปกครองทองถิ่นไววา เปนรูปแบบการ

ปกครองที่เกิดจากระบบการกระจายอํานาจจากสวนกลางไปยังทองถิ่น เพื่อวัตถุประสงคในอันที่

จะใหประชาชนในทองถิ่นไดมีโอกาสเรียนรูและดําเนินงานตางๆ ในการบริหารทองถิ่นดวยตนเอง 

เพื่อสนองตอบตอความตองการและสามารถแกปญหาดวยตนเอง 
  
 2.2.2 ลักษณะของการปกครองทองถิ่น 
 จากนิยามที่ไดกลาวมาขางตนสามารถประมวลไดเปนหลักการปกครองทองถิ่น ดังนี้  

 (1) การปกครองทองถิ่นเปนการปกครองของชุมชนหนึ่ง ซึ่งชุมชนเหลานี้อาจมีความ

แตกตางกันในดานความเจริญ จํานวนประชากรหรือขนาดของพื้นที่ เชน หนวยการปกครอง

ทองถิ่นของไทยจัดเปนกรุงเทพมหานคร เทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวน

ตําบล และเมืองพัทยาตามเหตุผลดังกลาว 

 (2) หนวยการปกครองทองถิ่นตองมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติหนาที่ตาม

ความเหมาะสม กลาวคือ อํานาจของหนวยการปกครองทองถิ่นจะตองมีขอบเขตพอควร เพื่อให

เกิดประโยชนตอการปฏิบัติหนาที่ของหนวยการปกครองทองถิ่นอยางแทจริง หากมีอํานาจมาก

เกินไปไมมีขอบเขต หนวยการปกครองทองถิ่นนั้นก็จะกลายสภาพเปนรัฐอธิปไตยเอง เปนผลเสีย

ตอความมั่นคงของรัฐบาล อํานาจของทองถิ่นจึงตองมีการกําหนดขอบเขตที่แตกตางกันออกไป

ตามลักษณะความเจริญและความสามารถของประชาชนในทองถิ่นนั้นเปนสําคัญ รวมทั้งนโยบาย

                                                           

 
17

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

574. 

 18 สมคิด เลศิไพฑูรย,  “โครงสรางภายนอก: รัฐธรรมนูญกับการปกครองสวนทองถิน่,” ใน สารานุกรมการปกครองทองถิน่ไทย (กรุงเทพฯ: 

บริษัท ธรรมดาเพรซ จํากัด, 2547): 4-5.  

 
19

 ประหยัด หงษทองคํา,  การพัฒนาทางการเมอืงโดยกระบวนการปกครองทองถิ่น (กรุงเทพฯ: นําอักษรการพิมพ, 2519), หนา 40.  



 

 

22 

 

ของรัฐบาลในการพิจารณาการกระจายอํานาจใหหนวยการปกครองทองถิ่นระดับใดจึงจะ

เหมาะสม 

 (3) หนวยการปกครองทองถิ่นจะตองมีในการดําเนินการปกครองตนเอง สิทธิตาม

กฎหมายแบงออกไดเปน 2 ประเภท22F

20 คือ  

     (3.1) หนวยการปกครองทองถิ่นมีสิทธิที่จะตรากฎหมายหรือระเบียบขอบังคับตางๆ 

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อประโยชนในการบริหารตามหนาที่และเพื่อใชบังคับประชาชน

ในทองถิ่นนั้นๆ เชน เทศบัญญัติ ขอบังคับ เปนตน 

     (3.2) สิทธิในการกําหนดงบประมาณของตนเองในการปฏิบัติหนาที่ในทองถิ่น สิทธิ

ดังกลาวเปนสิทธิที่สําคัญที่จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถแกปญหาและสรางความ

เจริญแกทองถิ่นได 

 (4) การมีองคกรที่จําเปนในการบริหารและการปกครองตนเอง ซึ่งโดยทั่วไปองคกร

ดังกลาวโดยทั่วไปจะแบงเปน 2 ฝายที่สําคัญ คือ ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัต ิเชน การปกครอง

ทองถิ่นในรูปแบบเทศบาลจะมีคณะเทศมนตรีเปนฝายบริหาร และสภาเทศบาลเปนฝายนิติ

บัญญัติ อยางไรก็ตาม ทั้งฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติจะตองมีตัวแทนของประชาชนที่ไดรับการ

เลือกตั้งมาจากประชาชนในทองถิ่น  

 (5) ประชาชนในทองถิ่นตองมีสวนรวมในการปกครองทองถิ่น จากแนวคิดที่วาประชาชน

ในทองถิ่นเทานั้นที่จะรูปญหาและวิธีแกไขของตนเองอยางแทจริง หนวยการปกครองทองถิ่นจึง

จําเปนตองมีคนในทองถิ่นมาบริหารงานเพื่อใหสมเจตนารมณและความตองการของพื้นที่เอง โดย

อยูภายใตการควบคุมของประชาชนในพื้นที่ นอกจากนี้ ยังเปนการฝกใหประชาชนในทองถิน่เขาใจ

ระบบและกลไกการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เกิดสํานึกในความสําคัญของสิทธิเสรีภาพ

ทางการเมืองของตน ตลอดจนเกิดความตื่นตัวในการใชสิทธิทางการเมือง และเรียนรูที่จะ

รับผิดชอบตอผลประโยชนของสวนรวมในอีกทาง 

 อีกทั้ง วิรัช วิรัชนิภาวรรณ23F

21 ไดกําหนดลักษณะของการปกครองทองถิน่ทีส่าํคญัไว 14 

ประการ ดังตอไปนี้ 

 (1) การปกครองสวนทองถิ่นเปนลักษณะของการกระจายอํานาจ กลาวคือ ราชการบริหาร

สวนกลางกระจายอํานาจใหแกประชาชนหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น มิใชเปนลักษณะของ

การมอบอํานาจที่สวนกลางมอบอํานาจใหกับขาราชการที่ปฏิบัติงานอยูในสวนกลางหรือสวน

                                                           

 
20

 โกวิทย พวงงาม,  มิติใหมการปกครองทองถิน่: วิสัยทศันการกระจายอํานาจและการบริหารงานทองถิน่ (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม, 2549), หนา 

4. 

 
21

 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ,  ผูวาราชการจังหวดัไทยวิเคราะหเปรียบเทียบผูวาราชการจังหวดัของสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส และญี่ปุน (กรุงเทพฯ: 

สํานกัพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวทิยาลัย, 2541), หนา 63-67. 
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ภูมิภาค นอกจากนี้ แนวคิดในการบริหารราชการสวนทองถิ่นตองควบคูไปกับแนวคิดการกระจาย

อํานาจ  

 (2) การบริหารทองถิ่นตองมีหนวยการบริหารทองถิ่นเปนหลักหรือเปนแกนนําในการ

บริหารงาน การใหบริการ และการจัดทําบริการสาธารณะบางอยางแทนราชการสวนกลาง อันถือ

ไดวาเปนการปฏิบัติงานโดยกลุมคน เปนการใชการมีสวนรวมของประชาชนเปนกําลังสําคัญใน

การปฏิบัติงาน ทั้งนี้ขนาดของหนวยการบริหารทองถิ่นไมควรใหญโตจนเกินไป 

 (3) องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีโครงสรางที่แบงไดออกเปน 2 ฝาย คือ ฝายบริหารและ

ฝายนิติบัญญัติ โดยทั้งสองฝายนี้ถือเปนขาราชการการเมือง นอกจากนี้แลวยังมีเจาหนาที่ของ

ทองถิ่นเองที่เปนขาราชการประจํา มีหนาที่ปฏิบัติตามนโยบายของขาราชการการเมือง โครงสราง

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงคลายคลึงกับโครงสรางของรัฐบาลระดับชาติ  

 (4) ทั้งฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติในองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมาจากการ

เลือกตั้งของประชาชนในทองถิ่นนั้น มิใชมาจากการแตงตั้ง   

 (5) องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีความเปนอิสระ (Autonomy) ในการบริหารราชการ

ภายในทองถิ่นของตนเอง การควบคุมจากสวนกลางหรือสวนภูมิภาคตองมีอยูในวงจํากัด แตทั้งนี้ 

ความเปนอิสระหรือการมีอํานาจอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ตองมีขอบเขตดวย มิใชมี

อิสระมากเกินไป อันอาจนําไปสูการแยกตัวเปนรัฐอิสระ 

 (6) องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีฐานะเปนนิติบุคคล คือ มีอํานาจในการทํานิติกรรม

สัญญาตามกฎหมายกับหนวยงานตางๆ ของภาครัฐและภาคเอกชนได 

 (7) องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองไดรับอํานาจหนาที่จากรัฐบาลในสวนกลางให

เหมาะสมกับขนาด ความรู ความสามารถ และฐานะทางเศรษฐกิจของทองถิ่นนั้น มิใชสวนกลาง

ใหอํานาจหนาที่แกทองถิ่นมากมายจนไมอาจปฏิบัติได ทั้งนี้ตองคํานึงถึงความเปนไปไดหรือ

ความสําเร็จของงานดวย 

 (8) องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีสิทธิตามกฎหมายที่จะดําเนินการบริหารราชการ

สวนทองถิ่น โดยเฉพาะสิทธิที่จะตรากฎระเบียบหรือขอบังคับตางๆ ขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้น ทั้งนี้เพื่อประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ รวมทั้งเพื่อบังคับแกประชาชนในทองถิ่น 

นอกจากนี้แลว องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีสิทธิในการกําหนดงบประมาณเพื่อบริหารกิจการ

อันเปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย 

 (9) องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีงบประมาณและรายไดเปนของตนเอง เชน มีแหลง

รายไดมาจากภาษีตางๆ จากการกูยืม หรือจากการทําธุรกิจ เปนตน โดยทองถิ่นตองพยายามไม

ขอรับเงินอุดหนุนจากสวนกลางหรือสวนภูมิภาค หรือขอรับเงินอุดหนุนใหนอยที่สุดเทาที่จะเปนไป
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ได เพราะยิ่งอาศัยเงินอุดหนุนจากสวนกลางหรือสวนภูมิภาคมากเทาใด ก็ยิ่งตองถูกควบคุม กาํกบั 

ดูแลมากเทานั้น  

 (10) ประชาชนในทองถิ่นจะตองเขามามีบทบาทในการบริหารทองถิ่น หรือเขามามีสวน

รวมในการบริหารทองถิ่นทุกขั้นตอน นับต้ังแตการวางแผน การตัดสินใจ และการลงมือปฏิบัติ มิใช

มีสวนรวมเฉพาะตอนที่ตองอาศัยแรงงานเทานั้น 

 (11) รัฐบาลในสวนกลางตองแสดงเจตนารมณ พรอมทั้งลงมือปฏิบัติใหบังเกิดผลอยาง

ชัดเจนในการกระจายอํานาจใหแกประชาชนในทองถิ่นอยางจริงจังและตอเนื่อง 

 (12) องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีจิตสํานึกรักและหวงแหนชุมชนหรือทองถิ่นของตน 

(Sense of belonging) พรอมกับการมีจิตสํานึกของการเสียสละและรวมกันทํางานเพื่อสวนรวม มี

ความซ่ือสัตยสุจริต ขยัน และอดทน อยางไรก็ดี จิตสํานึกหวงแหนทองถิ่นก็ตองไมมากจนเกินไป

จนกระทั่งกลายเปนความหลงในทองถิ่นของตน แตควรคํานึกถึงผลประโยชนของประเทศชาติและ

สวนรวมควบคูกันไป 

 (13) การเลือกตั้งเปนกลไกที่สําคัญและจําเปนตอองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งนี้สืบ

เนื่องมาจากการที่ราชการบริหารงานสวนทองถิ่นมีวิวัฒนาการมาจากการรวมกลุมของประชาชน

เปนชุมชน ซึ่งมีอยูดวยกันหลายชุมชน โดยชุมชนที่เกิดขึ้นนั้นมีความคิดริเร่ิมที่จะพัฒนาชุมชนของ

ตนเองใหมีความเปนอยูที่ดีขึ้น พรอมกับมีสิ่งที่ชุมชนแตละชุมชนตองการ ดังนั้นเพ่ือสนองตอบตอ

ความตองการของชุมชน ราชการสวนกลางจึงไดกระจายอํานาจบางประการของราชการสวนกลาง

ไปใหชุมชนจัดการบริหารกันเอง โดยตระหนักวา สวนกลางไมอาจที่จะทราบถึงความตองการของ

แตละทองถิ่นไดอยางแทจริง รวมทั้งไมอาจใหบริการและใหความชวยเหลือไดอยางทั่วถึง เมื่อ

ทองถิ่นไดรับอํานาจมาจากสวนกลาง ก็จะใชวิธีเลือกตั้งเพื่อใหไดผูบริหารที่มาจากประชาชนใน

ทองถิ่นเอง พรอมทั้งมีการบริหารงานที่ตอบสนองตอความตองการของทองถิ่นหรือเปนไปเพื่อ

ประชาชนในชุมชนนั้นๆ ฉะนั้น การเลือกตั้งจึงเปนกลไกสําคัญและจําเปนของการบริหารราชการ

ในสวนทองถิ่นซึ่งสอดคลองกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและแนวคิดการกระจาย

อํานาจ  

 (14) องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีแนวโนมเพิ่มจํานวนและความสําคัญมากขึ้น ทั้งนี้

เปนไปตามยุคประชาธิปไตยและยุคที่โลกไรพรมแดน กอปรกับประเทศชาติมีความเจริญทางดาน

เศรษฐกิจและประชาชนไดรับการศึกษามากขึ้น 

 
 2.2.3 วัตถุประสงคของการปกครองทองถิ่น 
 การกระจายอํานาจในการปกครองถือไดวาเปนสาระสําคัญของการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย ซึ่งมีสวนเกี่ยวพันกับการปกครองทองถิ่นในอันที่เกี่ยวของกับการเปนรากฐานสาํคญั
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ในการสรางการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เมื่อพิจารณาจากวัตถุประสงคของการปกครอง

สวนทองถิ่นแลว สามารถสรุปสาระสําคัญได 4 ประการ24F

22 ดังนี้  

 (1) ชวยแบงเบาภาระของรัฐบาลกลาง ซึ่งเปนสิ่งที่เห็นไดอยางชัดเจนวา ในการบริหาร

ประเทศจะตองอาศัยเงินงบประมาณเปนหลัก หากเงินงบประมาณจํากัด ภารกิจที่จะตองบริการ

ใหกับชุมชนตางๆ อาจไมเพียงพอ ดังนั้น หากจัดใหมีการปกครองสวนทองถิ่น องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้นๆ ก็สามารถมีรายได มีเงินงบประมาณเปนของตนเองเพียงพอที่จะดําเนินการ

สรางสรรคความเจริญใหกับทองถิ่นได จึงเปนการแบงเบาภาระของรัฐบาลไดเปนอยางมาก การ

แบงเบานี้เปนการแบงเบาไดทั้งในดานการเงิน ตัวบุคคล ตลอดจนเวลาที่ใชดําเนินการ 

 (2) เพื่อสนองตอบตอความตองการของประชาชนในทองถิ่นอยางแทจริง เนื่องจาก

ประเทศมีพื้นที่ขนาดกวางใหญ ความตองการของประชาชนในแตละทองที่ยอมมีความแตกตาง

กัน การรอรับการบริการจากสวนกลางแตอยางเดียวอาจไมตรงตามความตองการอยางแทจริงและ

ลาชา หนวยการปกครองสวนทองถิ่นที่มีประชาชนในทองถิ่นเปนผูบริหารเทานั้น จึงจะสามารถ

ตอบสนองความตองการนั้นได 

 (3) เพื่อความประหยัด โดยที่ทองถิ่นแตละแหงมีความแตกตางกัน สภาพความเปนอยูของ

ประชาชนก็แตกตางกันไปดวย การจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นขึ้นจึงมีความจําเปน โดยให

อํานาจหนวยการปกครองทองถิ่นจัดเก็บภาษีอากร ซึ่งเปนวิธีการหารายไดใหกับทองถิ่นเพื่อ

นําไปใชในการบริหารกิจการของทองถิ่น ทําใหประหยัดเงินงบประมาณของรัฐบาลที่จะตองจาย

ใหกับทองถิ่นทั่วประเทศเปนอันมาก และแมจะมีการจัดสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาลไปใหบาง 

แตก็มีเงื่อนไขที่กําหนดไวอยางรอบคอบ 

 (4) เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสถาบันที่ใหการศึกษาการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยแกประชาชน จากการที่การปกครองสวนทองถิ่นเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวม

ในการปกครองตนเอง ไมวาจะโดยการสมัครรับเลือกต้ังเพื่อใหประชาชนในทองถิ่นเขาไปทําหนาที่

ฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติของหนวยการปกครองทองถิ่นก็ตาม การปฏิบัติหนาที่ที่แตกตางกัน

นี้มีสวนในการสงเสริมการเรียนรูถึงกระบวนการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในระดับชาติได

เปนอยางดี 
 
 2.2.4 อํานาจอิสระในการปกครองตนเองของทองถิ่น 
 อํานาจอิสระ (Autonomy) ในการบริหารจัดการเปนอํานาจที่อยูภายใตขอบเขตการ

ปกครองของรัฐ ซึ่งหมายความวา แมองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีอิสระมากเพียงใดก็ตามก็
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 ชูวงศ ฉายะบุตร,  การปกครองทองถิ่นไทย, พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: บริษัท พิฆเณศ พร้ินทติ้ง เซน็เตอร จํากดั, 2539), หนา 27-28. 
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ตองอยูภายใตการปกครองของรัฐผูมีอํานาจอธิปไตยโดยสมบูรณ (Sovereignty) เหนือดินแดน

ของรัฐนั้นๆ ดังนั้น ความหมายของ อํานาจอิสระ (Autonomy) จึงแตกตางจากอํานาจอธิปไตย 

(Sovereignty) ตรงที่อํานาจอิสระเปนเพียงความเปนอิสระภายใตขอบเขตของอํานาจอธิปไตย

เทานั้น 

 ในประเทศที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นเจริญหรือไดรับการพัฒนามามากแลว องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะมีอํานาจอิสระสูงมาก รัฐสวนกลางทําหนาที่เพียงแคกํากับดูแลการทํางาน

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น ดังนั้น อํานาจอิสระจึงเปนตัวชี้วัดระดับการพัฒนาของการ

ปกครองทองถิ่นในประเทศตางๆ ทั่วโลก โดยมีความเชื่อที่วาประเทศที่มีการปกครองสวนทองถิ่นที่

พัฒนาแลวจะมีระดับของอํานาจอิสระในระดับสูงกวาประเทศที่ยังไมมีการพัฒนาการปกครอง

ทองถิ่น25F

23   

 พรชัย รัศมีแพทย26F

24 ไดกลาวถึง ความเปนอิสระของทองถิ่นโดยพิจารณาจากปจจัย 5 

ประการ ดังนี้ 

 (1) การมีฐานะเปนนิติบุคคล 

 การกําหนดใหทองถิ่นมีฐานะเปนนิติบุคคลอันเปนมาตรการหนึ่งในการสนับสนุนความ

เปนอิสระและใหทองถิ่นมีความคลองตัวในการจัดทําบริการสาธารณะในความรับผิดชอบของตน 

เพราะมีความสามารถในการจัดการทรัพยสินของตนเองได สิทธิและหนาที่ข้ึนอยูกับกฎหมายที่

กอต้ังราชการสวนทองถิ่นที่จะบัญญัติใหอํานาจไว และหมายความรวมถึงสิทธิและหนาที่ในฐานะ

ฝายปกครอง ซึ่งมีสิทธิใชอํานาจเหนือราษฎรในเขตการปกครองของตนตามที่กฎหมายไดบัญญัติ

ใหอํานาจไว แตทั้งนี้ กฎหมายไมกําหนดใหนิติบุคคลประเภทนี้อยูภายใตการบังคับบัญชาของ

สวนกลาง แตใหอยูภายใตการกํากับดูแลแทน    

 (2) การมีรายไดเปนของตนเอง 

 การที่ทองถิ่นมีแหลงรายไดเปนของตนเอง ซึ่งกฎหมายใหอํานาจแกทองถิ่นจัดหาและ

จัดสรรเพื่อใชจายในกิจการตางๆ ตามอํานาจหนาที่ และจากแหลงอื่น ซึ่งกฎหมายกําหนดใหเปน

รายไดของทองถิ่น รายไดเชนวานี้จึงมีหลายลักษณะดวยกัน คือ อาจเปนรายไดทางตรง รายได

ทางออม และเงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือเงินชวยเหลือในกรณีตางๆ 

     (2.1) รายไดทางตรง เปนรายไดที่ทองถิ่นบังคับเก็บจากราษฎรโดยตรงตามที่กฎหมาย

ใหอํานาจไว เชน ภาษีอากร คาปรบั คาใบอนุญาต คาธรรมเนียม และคาบริการตางๆ 
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     (2.2) รายไดทางออม เปนรายไดที่ทองถิ่นกูมาในลักษณะตางๆ และจากแหลงอื่นๆ 

ตามที่กฎหมายใหอํานาจไว ซึ่งโดยทั่วไป ทองถิ่นจะใชอํานาจในเรื่องนี้ก็ตอเมื่อรายไดทางตรงไม

พอหรือไมสามารถเรงรัดใหไดมาโดยเร็ว 

     (2.3) เงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือเงินชวยเหลือในกรณีตางๆ เปนสวนที่กระทบตอความ

เปนอิสระของทองถิ่นอยูไมนอยและกระทบตอการดําเนินกิจการบางอยางที่อยูในความรับผิดชอบ 

เพราะเปนดุลพินิจของสวนกลางที่จะใหความชวยเหลือ ซึ่งอาจจะใหหรือไมใหก็ได การใหเงิน

อุดหนุนเปนปจจัยสําคัญที่จะชวยใหทองถิ่นสามารถกระทํากิจการในอํานาจหนาที่ไดอยางมี

ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

 และเพื่อใหเกิดการขับเคลื่อนการปกครองทองถิ่น โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนของการ

กระจายอํานาจ โดยพิจารณาถึงความเหมาะสมของการกําหนดอํานาจหนาที่ ซึ่งจะตองกําหนดให

มีรายไดที่เพียงพอกับรายจายตามอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  และการจัดสรร

รายได โดยตองคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มข้ึนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ 

  (3) การมีบุคลากรเปนของตนเอง 

 บุคลากรของทองถิ่นประกอบไปดวยคณะผูบริหารและสมาชิกสภาทองถิ่นที่มาจากการ

เลือกตั้งเปนหลักและหมายความรวมถึงพนักงานหรือขาราชการประจํา ซึ่งมาจากการบรรจุแตงตั้ง

โดยอาศัยอํานาจบริหารของแตละทองถิ่นและไมอยูภายใตการบังคับบัญชาของสวนกลาง โดย

บุคลากรดังกลาวมีบทบาทสําคัญในฐานะผูดําเนินกิจการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหบรรลุ

เปาหมายที่วางไว 

 (4) การอยูภายใตการกํากับดูแลของสวนกลาง 

 การปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ของทองถิ่นจะตองปฏิบัติหรือกระทําการภายใตการกํากับ

ดูแลของสวนกลางเปนหลัก การกํากับดูแลเปนมาตรการควบคุมลักษณะหนึ่ง ซึ่งจะกระทําไดก็

ตอเมื่อมีบทบัญญัติที่กฎหมายใหอํานาจไวอยางชัดเจน อันเปนหลักสําคัญของการกระจายอํานาจ

บริหารโดยทั่วไป รวมถึงหลักกฎหมายปกครองทองถิ่น โดยมีองคประกอบคือ 

     (4.1) ผูมีอํานาจกํากับดูแลและผูอยูภายใตการกํากับดูแล โดยที่ผูมีอํานาจกํากับดูแล

อาจเปนบุคคลหรือองคกรก็ได ขึ้นอยูกับบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ไดใหอํานาจไว สวนผูที่อยู

ภายใตการกํากับดูแลอาจเปนบุคคลหรือองคกรก็ไดเชนเดียวกัน ตามกฎหมายปกครองทองถิ่น 

หมายถึง ความสัมพันธระหวางองคกรสวนกลางซึ่งกฎหมายกําหนดใหมีอํานาจหนาที่กํากับดูแล

ทองถิ่นกบัองคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใตบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ใหอํานาจไวอยางชัดเจน 

     (4.2) เนื้อหาของการกํากับดูแล หมายถึงขอบเขตที่ผูมีอํานาจกํากับดูแลพึงจะกระทํา

ตอผูใตการกํากับดูแล ไดแก การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย ในที่นี้หมายถึงความถูกตอง
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ตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย ความมุงหมาย หรือวัตถุประสงคของบทบัญญัติที่กฎหมายให

อํานาจทองถิ่นกระทําการ  

     (4.3) มาตรการกํากับดูแล เปนวิธีการที่กฎหมายกําหนดใหผูมีอํานาจกํากับดูแลกระทํา

ตอการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย หรือตอผูกระทําการซึ่งมีคุณสมบัติไมถูกตองตามที่กฎหมาย

กําหนด หรือมีความประพฤติตองหามตามกฎหมาย โดยมาตรการกํากับดูแลมีอยู 2 ลักษณะ 

         (4.3.1) การกํากับดูแลการกระทํา 

         (ก) การกระทําตามที่กฎหมายปกครองทองถิ่นบัญญัติใหอํานาจไว เชน การ

รักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง การจัดใหมีการบํารุงรักษาทาง

บก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา 

         (ข) การกระทําตามที่กฎหมายอื่นกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของทองถิ่น 

กลาวคือ กฎหมายฉบับอ่ืนนอกจากกฎหมายปกครองทองถิ่นทั้ง 5 ฉบับ มีขอความกําหนดใหเปน

อํานาจหนาที่ของทองถิ่น เชน กําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของเทศบาล เปนตน 

         (ค) การกระทําตามที่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทย ราชการสวนกลาง หรือราชการสวนภูมิภาคมอบหมายหรือส่ังการ แลวแตกรณี 

         (ง) การกระทําเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของกิจการตางๆ เชน การทําสัญญา

จางผูรับเหมาซอมแซมถนน 

         (4.3.2) การกํากับดูแดองคกรและบุคคล 

         (ก) การยุบสภาทองถิ่น โดยกฎหมายปกครองทองถิ่นบัญญัติไวเปนหลัก

ทั่วไปใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจยุบสภาทองถิ่น เพื่อใหมีการเลือกตั้งและ/หรือ

แตงตั้งสมาชิกใหม โดยทั่วไปรัฐมนตรีจะใชอํานาจนี้เมื่อมีกรณีขัดแยงเกิดขึ้นระหวางสภาทองถิ่น

กับคณะผูบริหารหรือผูบริหารทองถิ่น หรือระหวางทองถิ่นกับนายอําเภอหรือผูวาราชการจังหวัด 

อันเปนเรื่องที่รัฐมนตรีเห็นวาจะกอใหเกิดความเสียหายแกทองถิ่นเองและแกราชการทั่วไป  

         (ข) การสั่งพักการปฏิบัติราชการ หมายถึง การใหองคกรหรือบุคคลหยุด

ปฏิบัติงานในอํานาจหนาที่ของทองถิ่นและราชการอื่นที่เกี่ยวของทั้งหมด 

         (ค) การใหออกหรือใหพนจากตําแหนง หมายถึง การใหองคกรหรือบุคคล

ออกจากตําแหนง เนื่องจากตรวจพบวาขาดคุณสมบัติตามที่กฎหมายกําหนดหรือมีความประพฤติ

เสื่อมเสียหรือขาดการประชุมติดตอกันหลายครั้งเกินกวาที่กฎหมายกําหนด  

         (ง) การใหเจาหนาที่จากสวนกลางเขาไปปฏิบิตราชการแทน การกํากับดูแล

ดวยวิธีนี้ใชในกรณีจําเปนและการการชั่วคราวตามที่กฎหมายบัญญัติใหอํานาจไว โดยทั่วไปจะใช

กรณีที่คณะผูบริหารหรือผูบริหารทองถิ่นถูกสั่งพักราชการชั่วคราวหรือตองออกจากตําแหนงไป
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ดวยกรณีอ่ืนๆ จึงจําเปนตองแตงตั้งเจาหนาที่จากสวนกลางเขาไปปฏิบัติหนาที่แทน เพื่อใหการ

ปฏิบัติงานเกิดความตอเนื่อง 

 (5) มีการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกํากับดูแล 

 หากผูมีอํานาจกํากับดูแลใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมายในการกํากับดูแลทองถิ่น 

ทองถิ่นมีสิทธิที่จะฟองรองตอศาลได ดังนั้น ความเปนอิสระของทองถิ่นจึงอยูที่ศาลจะเขาไปมี

บทบาทในการเปนหลักประกันความเปนอิสระใหกับทองถิ่น ความเปนอิสระขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นจะมากหรือนอยเพียงใดขึ้นอยูกับรัฐบาลกลางเปนผูกําหนด ลักษณะดังกลาวเดนชัด

มากในประเทศไทย ซึ่งรัฐบาลจะเปนผูออกกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบ

ตางๆ ขึ้น ซึ่งมีการกําหนดทั้งรูปแบบ โครงสราง ระเบียบขอบังคับในการดําเนินการ รายได และ

บุคลากรตอกรุงเทพมหานคร เทศบาล เมืองพัทยา องคการบริหารสวนจังหวัด และองคการบริหาร

สวนตําบล ดังนั้น ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบตางๆ ดังกลาวจึง

ขึ้นอยูกับเจตนารมณของรัฐบาลกลางที่มีตอการกระจายอํานาจ 

 อยางไรก็ตาม ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในแตละประเทศนั้นขึ้นอยู

กับปจจัยตางๆ หลายประการ ทั้งในเรื่องของระบบการเมือง วัฒนธรรมทางการเมือง ระบบการ

ปกครอง และการบริหารประเทศ 

 
  2.2.5 ลักษณะความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค 
และสวนทองถิ่น 
 แมวาตามแนวคิดของการปกครองทองถิ่นจะทําใหทองถิ่นมีอํานาจอิสระในการปกครอง

ตนเอง (Local self government) แตอํานาจอิสระดังกลาวนี้ไมใชอํานาจอธิปไตย (Sovereignty) 

เพราะอํานาจอธิปไตยภายในรัฐหนึ่งๆ มีเพียงหนึ่งเดียวเทานั้น โดยมีรัฐบาลเปนผูใชอํานาจ

อธิปไตยในการปกครองประเทศ ดังที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 

1 บัญญัติไววา “ประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียว จะแบงแยกมิได” มาตรานี้จึงเปน

กรอบกําหนดความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่นไวอยางชัดเจน ดังนั้น 

ความเปนอิสระของทองถิ่นจึงเปนอิสระที่ถูกจํากัดและกํากับดูแลโดยรัฐเพื่อปองกันไมใหทองถิ่น

บริหารงานผิดพลาดและเพื่อใหทองถิ่นบริหารงานอยางมีมาตรฐานสอดคลองหรือเปนไปใน

ทิศทางเดียวกับนโยบายของประเทศในภาพรวม 

การปกครองสวนทองถิ่นจะมีข้ึนไดก็โดยที่รัฐยอมใหจัดตั้งขึ้น เมื่อหนวยการปกครอง

ทองถิ่นเกิดขึ้นแลว หนวยการปกครองทองถิ่นจะถูกควบคุมโดยรัฐ ดวยวิธีการตางๆ โดยที่รัฐ

จะตองมีภาระรับผิดชอบตอหนวยการปกครองทองถิ่นและประชาชน แมจะมีการมอบภาระหนาที่

ใหหนวยการปกครองทองถิ่นแลวในรูปของการกระจายอํานาจ แตรัฐบาลก็ยังตองรับผิดชอบอยู
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เสมอ27 F

25 ฉะนั้นความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับราชการสวนกลางและสวน

ภูมิภาคเทาที่ผานมาอยูภายใตกรอบกติกาที่กําหนดไวเปนกฎหมายทั้งที่เปนรัฐธรรมนูญ ระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน กฎหมายเฉพาะของแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่น ระเบียบ และคําสั่ง

ตางๆ ที่หนวยราชการสวนกลางออกมาใชบังคับกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น เมื่อองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นปฏิบัติหนาที่ไดผลเกิดเปนความเจริญแกทองถิ่น ก็ยอมเปนไปตามความ

ประสงคของสวนกลาง เพราะสวนกลางไดมอบหมายภาระมาใหแลวตามหลักของการมอบอํานาจ

หนาที่ (Delegation of authority) แตหากทองถิ่นไมสามารถดําเนินการหรือสรางความเจริญใหแก

ชุมชนได สวนกลางหรือรัฐบาลก็จะตองถือเปนภาระหนาที่ที่จะตองเขาไปประคับประครองให

ความชวยเหลือแกทองถิ่น รวมความตั้งแตการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่นขึ้นมา จนกระทั่งถึง

การยุบองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น และกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยูตลอดเวลา ซึง่

โดยนัยนี้จึงถือวาสวนทองถิ่นกับสวนกลางยังคงมีความสัมพันธกัน อยางไรก็ตามความสัมพันธ

ระหวางสวนกลางและสวนทองถิ่นในรูปของการควบคุมก็ยังมีความจําเปน หากแตเปนการควบคมุ

เพื่อประโยชนและประสิทธิภาพในการบริหาร หาใชการควบคุมในลักษณะที่เสมือนอยูในสายการ

บังคับบัญชา28F

26    

 นอกจากนี้ ความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนกลางและการบริหารราชการสวน

ทองถิ่นยังอาจแบงออกไดอีกเปน 2 ลักษณะ29F

27 คือ  

 (1) การรวมมือประสานงาน อันเปนลักษณะของความรับผิดชอบประการหนึ่ง รูปแบบ

ความสัมพันธของการรวมมือประสานงานนี้จะเปนไปในรูปของการที่สวนกลางเปนผูใหความ

ชวยเหลือ แนะนํา และชักจูงใหหนวยบริหารราชการสวนทองถิ่นสามารถดําเนินการไปโดยราบรื่น 

 (2) การควบคุม เปนลักษณะความสัมพันธที่ใชอํานาจของกฎหมาย โดยที่สวนกลางจะใช

อํานาจเขาควบคุมหนวยบริหารราชการสวนทองถิ่นในหลายลักษณะ อาทิ การควบคุมทางการ

ปกครอง การควบคุมทางการเงิน การใชอํานาจควบคุมนี้นับวาเปนปญหาที่มีผลกระทบตอหลัก

แหงการปกครองตนเองและความเปนอิสระของทองถิ่นเปนอยางยิ่ง 
 
 
2.3 แนวคิดเร่ืองบริการสาธารณะ 

                                                           

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

 
26

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

 27 เชิดชาย ดวงภมร,  การปกครองทองถิน่ (กรุงเทพฯ: ภาควิชารัฐศาสตรและนิตศิาสตร คณะวิชามนุษยศาสตรและสังคมศาสตร วิทยาลยัครู

กาญจนบุรี, หนา 31-32. 
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 หนาที่อันเปนพื้นฐานของรัฐประการสําคัญประการหนึ่งที่รัฐจะตองมีตอประชาชนก็คือ 

การจัดทําบริการสาธารณะเพื่อใหเกิดประโยชนในอันที่จะสนองตอบตอความตองการของ

ประชาชนในประเทศ 
 
 2.3.1 ความหมายของบริการสาธารณะ 

 ประยูร กาญจนดุล30 F

28 ไดใหคําจํากัดความของคําวา บริการสาธารณะวา หมายถึง 

กิจการที่อยูในอํานวยการหรือในการควบคุมของฝายปกครองที่จัดทําเพื่อสนองความตองการ

สวนรวมของประชาชน โดยรวมทั้งราชการที่กระทรวงทบวงการเมืองอื่นๆ จัดทําเอง งานซึ่งองคกร

บริหารสวนทองถิ่น และองคกรของรัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐที่ไมเปนสวนราชการจัดทํา 

ตลอดจนกิจการอันเกี่ยวกับผลประโยชนสาธารณะ ซึ่งฝายปกครองใหเอกชนรับสัมปทานไปทํา

แทนภายใตการควบคุมของฝายปกครองดวย 

 นันทวัฒน บรมานันท31 F

29 ไดกลาวถึง บริการสาธารณะในตอนเริ่มแรกวา หมายถึง 

กิจกรรมของฝายปกครองทุกประเภท แตตอมาไดมีการวางกรอบความหมายขึ้นใหม โดยหมายถึง

เฉพาะกิจกรรมที่เกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะหรือส่ิงที่รัฐกระทําใหแกประชาชน เปนการตอบ

แทนการเสียภาษีอากรของประชาชน บริการสาธารณะจึงไดแก กิจกรรมที่ฝายปกครองจัดทํา และ

เปนงานในหนาที่ของฝายปกครอง 

 กิจกรรม หรืองานในหนาที่ของฝายปกครองที่จัดทําขึ้นเพื่อประโยชนสาธารณะสามารถ

แยกออกไดเปน 2 ประเภท คือ 

 (1) ตํารวจทางปกครอง (Police administrative) ไดแก กิจกรรมที่ฝายปกครองจัดใหมี 

เพื่อปองกันไมใหเกิดความไมสงบเรียบรอยในสังคม การปองกันดังกลาวสามารถทําไดในรูปแบบ

ของการออกกฎ คําสั่งมาใชบังคับลวงหนา โดยผูใชอํานาจดังกลาว อาจเปนตํารวจทางปกครอง

หรือไมก็ได การออกกฎ คําสั่งดังกลาวอาจมีผลเปนการวางกฎเกณฑระเบียบทั่วไป เชน กฎจราจร 

หรืออาจมีผลเปนการเฉพาะราย เชน การอนุมัติ การอนุญาต 

 (2) บริการสาธารณะ (Public Service) เปนกิจกรรมซึ่งรัฐมหีนาที่ตองจัดทําขึ้นเพื่อสนอง

ความตองการของประชาชนโดยสวนรวม 

 แมจะมีการใหคํานิยามของบริการสาธารณะที่กลาวมาขางตน แตกฎหมายของประเทศ

ไทยกลับไมไดกําหนดนิยามของคําวา “บริการสาธารณะทองถิ่น” ไว มีเพียงการกําหนดนิยามของ

คําวา “กิจการสวนจังหวัด” ไวในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

                                                           

 28 ประยูร กาญจนดุล,  คําบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2535), หนา 108-109. 

 29 นันทวฒัน บรมานันท,  หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (กรุงเทพฯ: วิญชูน, 2543), หนา 18. 
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พ.ศ.2498 วาหมายถึง กิจการที่แยกสวนตางหากจากราชการแผนดิน ดังนั้น จึงตามตีความโดย

อนุโลมไดวา บริการสาธาธารณะทองถิ่น หมายถึง บริการสาธารณะที่แยกสวนตางหากจากบริการ

สาธารณะที่รัฐตองมีอํานาจหนาที่จัดทํา  
 
 2.3.2 เงื่อนไขในการจัดทําบริการสาธารณะ 
 บริการสาธารณะเปนการใหบริการแกประชาชนหรือการดําเนินการอื่นเพื่อสนองความ

ตองการของประชาชน ซึ่งบริการสาธารณะนั้นจะตองประกอบดวยเงื่อนไข 2 ประการ32F

30 คือ 

 (1) กิจกรรมที่ถือวาเปนบริการสาธารณะ จะตองเปนกิจกรรมที่เกี่ยวกับนิติบุคคลมหาชน 

ซึ่งหมายถึง กรณีที่นิติบุคคลมหาชนเปนผูประกอบกิจกรรมดวยตนเอง อันไดแก กิจกรรมที่รัฐ 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือรัฐวิสาหกิจเปนผูดําเนินการ และยังหมายความรวมถึง กรณีที่รัฐ

มอบกิจกรรมของรัฐบางประเภทใหเอกชนเปนผูดําเนินการดวย 

 (2) กิจกรรมดังกลาวจะตองเปนกิจกรรมที่มีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะและ

ตอบสนองความตองการของประชาชน 

 จากเงื่อนไขพื้นฐานขางตน บริการสาธารณะที่แมรัฐจะสามารถมอบกิจการของรัฐบาง

ประเภทใหเอกชนเปนผูจัดทําบริการสาธารณะได แตรัฐก็ตองสงวนสิทธิ์ในการเปนผูเขาไปควบคุม

และจัดการเองโดยผานฝายปกครอง หากสิ่งนั้นเปนบริการสาธารณะที่เกี่ยวของกับความมั่นคง

ของประเทศและความเปนอยูที่สําคัญของประชาชน 

 

 
 2.3.3 ลักษณะสําคัญของบริการสาธารณะ 

 ลักษณะสําคัญของการบริการสาธารณะพัฒนามาจากลักษณะสําคัญ 3 ประการ33F

31 

โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้ 

 (1) หลักวาดวยความเสมอภาค 

 เนื่องจากการจัดทําบริการสาธารณะเปนการจัดทําเพื่อประโยชนของประชาชนทุกคน

ประชาชนจึงมีสิทธิที่จะไดรับการปฏิบัติ หรือไดรับประโยชนจากการบริการสาธารณะอยางเสมอ

ภาคกัน หลักวาดวยความเสมอภาคนี้เปนการรับรองขั้นพื้นฐานของสิทธิที่จะเสมอภาคกันทาง

กฎหมาย หมายถึงความเสมอภาคทางดานสถานะภาพของผูใชบริการ และความเสมอภาคใน

ระหวางคูสัญญา ดังนั้นจึงกลาวไดวานอกจากความเสมอภาคที่จะไดรับประโยชนจากบริการ

                                                           

 30 ชาญชัย แสวงศกัดิ,์  สัญญาทางปกครอง (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2543), หนา 2. 

 
31

 มณเฑียร กุลธํารง,  การระงับขอพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการในสัญญาทางปกครอง ศึกษาเฉพาะกรณ:ี ความเหมาะสมในการกาํหนดใหนํา

วิธีการระงับขอพิพาทโดยอนุญาโตตลุาการมาใชในสญัญาทางปกครอง (กรุงเทพฯ: วิทยาลัยการยุติธรรม, 2549), หนา 11-12.  
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สาธารณะอยางเทาเทียมกันแลว ยังหมายความรวมถึงความเสมอภาคที่จะไดรับการบริการอยาง

เทาเทียมกัน ไมวาจะเปนราคาคาบริการ หรือการบริการ ความเสมอภาคในการเขาเปนคูสัญญา

ของรัฐที่จะตองมีการประกวดราคาเพื่อใหบุคคลทั่วไปมีโอกาสเขาแขงขันกับผูอ่ืนเพื่อเปนคูสัญญา

ของรัฐ รวมท้ังความเสมอภาคในการเขาทํางานกับรัฐอยางเทาเทียมกัน โดยการสอบแขงขันกับ

บุคคลอื่นๆ ภายใตเงื่อนไขบางประการเกี่ยวกับคุณสมบัติดานความรูความสามารถพื้นฐาน 

 (2) หลักวาดวยความตอเนื่อง 

 หลักนี้เปนผลที่เกิดขึ้นโดยตรงจากหลักวาดวยความตอเนื่องของรัฐความตอเนื่องถือเปน

หัวใจสําคัญของการบริการสาธารณะ หลักวาดวยความตอเนื่องนี้มิไดใชบงัคับเฉพาะฝายปกครอง

เทานั้น แตยังรวมถึงเอกชนผูรับมอบอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะแทนดวย ไมวาจะโดย

กฎหมายหรือในรูปของสัญญา หากเกิดกรณีมีการหยุดชะงัก จะตองมีการรับผิดชอบจากองคกรที่

มีหนาที่กํากับดูแลโดยจะตองเขาดําเนินการแทน เพื่อเปนหลักประกันการตอเนื่องของการบริการ

สาธารณะ ดังเห็นไดจากบทบัญญัติในมาตรา 45 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติเทศบาล 

พ.ศ.2496 ซึ่งบัญญัติรับหลักในเรื่องนี้ไววา 

  
 “…ใหผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งผูที่สมควรเทาที่จํานวนของคณะเทศมนตรีตองออก ใหเปนคณะ

เทศมนตรีชั่วคราว เพื่อดําเนินกิจการของเทศบาลไปจนกวาจะไดแตงตั้งคณะเทศมนตรีขึ้นใหม การแตงตั้งคณะ

เทศมนตรีขึ้นใหมจะตองดําเนินการภายในเกาสิบวัน นับตั้งแตวันที่คณะเทศมนตรีตองออกจากตําแหนง”  

 

 จากบทบัญญัติดังกลาวเปนการแสดงนัยของการรักษาสภาพในการใหบริการของรัฐที่พึง

มีตอประชาชน ความตอเนื่องในการจัดบริการสาธารณะถือเปนสิ่งที่รัฐตองรับผิดชอบเพื่อใหการ

จัดบริการเปนไปอยางราบรื่น 

 (3) หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
 หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงนี้หมายถึง การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบริการสาธาณะ

ใหทันกับความตองการของผูใชบริการอยูเสมอ ทั้งนี้เพื่อใหสอดคลองกับความตองการของ

ประชาชนหรือประโยชนมหาชน และเหมาะสมกับสถานการณ รวมทั้งความจําเปนในทางปกครอง

ที่จะรักษาประโยชนสาธารณะ สิทธิและประโยชนที่บุคคลไดรับจากการบริการสาธารณะไมเปนสิ่ง

ขัดขวางไมใหมีการแกไข ปรับปรุงเปลี่ยนแปลง ผูใชบริการไมมีสิทธิคัดคานการปรับปรุง

เปล่ียนแปลง 
 
 2.3.4 ประเภทของบริการสาธารณะ 
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 บริการสาธารณะแยกอาจออกไดเปน 2 ลักษณะ34F

32 คือ  

 (1) แบงแยกตามอาณาเขต 

 การแบงแยกประเภทของกิจการสาธารณะตามอาณาเขตนั้น เปนการแบงตามเขตการ

ปกครองของประเทศ กลาวคือเมื่อไดมีการแบงเขตการปกครองเชนนั้นแลวก็จัดแบงบริการ

สาธารณะออกไปตามเขตการปกครองนั้นๆ กฎหมายที่จัดระเบียบรารชการบริหารของประเทศไทย

ตั้งแตพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2476 เปนตนมา

จนกระทั่งถึงบัดนี้ไดถือหลักการแบงประเภทบริการสาธารณะตามอาณาเขตโดยแบงราชการ

บริหารออกเปน 3 สวนคือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการ

บริหารสวนทองถิ่น  

 การแบงราชการบริหารออกเปนสามสวนดังกลาว มิไดหมายความวา ราชการบริหารแต

ละสวนนั้นถูกแบงแยกออกจากกันอยางเด็ดขาด แตราชการบริหารทั้งสามสวนนี้มีความสัมพันธ

กันอยางใกลชิดและบางครั้งก็สอดเขาไปเกี่ยวของในเขตทองที่เดียวกันดวย การที่ราชการบริหาร

ทั้งสามสวนตองมีความสัมพันธกันเชนนี้ก็เพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะในเขตตางๆ ของ

ประเทศไดประสานกันและดําเนินไปโดยไมขัดแยงตอกัน หนวยงานทั้งสามสวนจึงตองรวมมือและ

ประสานงานกัน การที่แบงงานออกไปทําในเขตตางๆ นั้นก็เพื่อสนองความตองการของสวนรวมใน

แตละทองที่ใหใกลชิดและทั่วถึงมากยิ่งขึ้น 

 

 (2) แบงแยกตามวิธีการดําเนินการจัดทํา  

 การแบงประเภทบริการสาธารณะตามวิธีการดําเนินการจัดทํา แบงออกเปนบริการ

สาธารณะที่ฝายปกครองจัดทําเองโดยตรงและบริการสาธารณะที่ฝายปกครองมอบใหเอกชน

จัดทํา อันไดแก การใหผูกขาด (Monopoly) ที่ฝายปกครองใหเอกชนรับบริการสาธารณะบางอยาง

ไปจัดทําแตผูเดียวในระยะเวลาหนึ่ง และการใหสัมปทานบริการสาธารณะ (Concession of 

public service) ที่ฝายปกครองใหสิทธิแกเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อสนองตอบตอ

ประโยชนสวนรวมของประชาชน   
 
 2.3.5 แนวคิดวาดวยภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
  ภารกิจหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น มคีวามสาํคญั

ทั้งดานของการสะทอนถึงระดับของการกระจายอํานาจและความเปนอิสระขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในดานระดับความเปนสถาบันทางการเมืองการปกครองและในดานการกําหนด

                                                           

 32 ประยูร กาญจนดุล,  คําบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพฯ: โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2535), หนา 142-146. 
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โครงสรางภายในระบบการปกครอง การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถที่จะทําอะไรไดและ

ทําอะไรไมไดนั้น ไดวางอยูบนหลักคิดและขอกําหนดบางประการ ซึ่งจะกลายเปนที่มาของการวาง

หลักการและรูปแบบในการจัดระบบภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยที่ปรากฎ

ทั่วไปนั้น มีอยูดวยกัน 3 แนวคิด35F

33 ดังตอไปนี้ 
 
  2.3.5.1 ภารกิจหนาที่ตามบทบัญญัติในกฎหมาย (Ultra vires) 
  ภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีขอบขายเพียงใดและครอบคลุม

ในกิจกรรมใดบางนั้น จะถูกกําหนดโดยกฎหมายซึ่งใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

สามารถจัดทําไดในภารกิจนั้นๆ กลาวอีกนัยหนึ่งยอมแสดงวา ภารกิจหนาที่ที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นสามารถจัดทําไดนั้น จะตองมีกฎหมายรับรองหรือระบุเอาไววา เปนอํานาจหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการจัดทําภารกิจบางดานที่

กฎหมายมิไดระบุไว จะถือวาเปนการกระทําที่ละเมิดขอบขายอํานาจหนาที่ที่ตนเองสามารถ

กระทําไดหรือเปนการใชอํานาจเกินกวาที่กฎหมายกําหนดใหไว ดังนั้น ภายใตหลักการเชนนี้ 

ภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงถูกจํากัดดวยกฎหมายนั่นเอง 

  หากพิจารณาจากประเด็นเรื่องภารกิจหนาที่แตเพียงอยางเดียว อาจทําใหมองได

วา ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักการปกครองตนเองมีอยูคอนขางจํากัด 

เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจัดทําภารกิจเฉพาะที่กฎหมายระบุไวเทานั้น เชน 

หากกฎหมายระบุวา การจัดเก็บขยะ ถือเปนภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นก็สามารถดําเนินการจัดทําภารกิจนั้นได แตหากองคกรปกครองสวนทองถิ่น

จะไปดําเนินการจัดสรางโรงเรียน แมวาจะมีความตองการและจําเปนภายในชุมชนทองถิ่นก็ตาม 

หากกฎหมายมิไดใหอํานาจไว ก็จะถือวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดใชอํานาจเกินกวาขอบเขต

ของตน ซึ่งทําใหไมสามารถกระทําภารกิจดังกลาวได 
  2.3.5.2 ภารกิจหนาที่ตามหลักความสามารถทั่วไป (General competence) 
  องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจัดทําภารกิจหนาที่ไดอยางกวางขวาง ตราบ

เทาที่ไมเปนการกระทําที่ละเมิดตอกฎหมายหรือกระทบตออํานาจของสถาบันทางปกครองอื่นๆ 

นั่นคือ เปนการถือหลักความจําเปนและความตองการของชุมชนเปนหลัก หากชุมชนทองถิ่นเกิด

ขอเรียกรองตองการอะไรก็ตาม องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็สามารถดําเนินการในกิจกรรมนั้นๆ 

เพื่อตอบสนองตอปญหาและความตองการของชุมชนได ดังนั้น ในทางกฎหมายจึงไมระบุภารกิจ

หนาที่สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นออกเปนรายกิจกรรม แตจะใหอิสระกับองคกรปกครอง
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สวนทองถิ่นสามารถดําเนินกิจกรรมอะไรก็ไดเพื่อตอบสนองความตองการภายในชุมชนของตนเอง 

การจัดภารกิจตามความสามารถทั่วไป จึงวางน้ําหนักไปที่ความตองการของ “ชุมชนทองถิ่น” ที่

จะตองมีการบริหารจัดการ มิใช “ภารกิจ” หรือบริการสาธารณะที่ตองจัดทํา ดังนั้น องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นจึงมิไดมีภารกิจหนาที่เฉพาะบริหารกิจการสาธารณะที่ตนเองจัดทําอยูในปจจุบัน

เทานั้น หากยังหมายรวมถึงการจัดทําบริการสาธารณะที่อาจจะมีขึ้นในอนาคตตามความจําเปน

และความตองการของชุมชนทองถิ่นดวยนั่นเอง เชน หากวันหนึ่งขางหนา ชุมชนทองถิ่นมีการ

ขยายตัวและเติบโตเปนเมืองมากขึ้น ความจําเปนในระบบขนสงมวลชนภายในทองถิ่นกลายเปน

เร่ืองจําเปน องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็สามารถดําเนินการจัดทําภารกิจนั้นๆ ไดทันที หากตนเอง

มีศักยภาพเพียงพอที่จะกระทําได ก็สามารถที่จะดําเนินการไดทันที โดยไมจําเปนตองมีการออก

กฎหมายใหอํานาจในการจัดทําภารกิจนั้นๆ 

  อยางไรก็ดี แมวาหลักความสามารถทั่วไปนี้จะสะทอนถึงความเปนอิสระทางการ

บริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นคอนขางสูง แตในทางปฏิบัติแลว องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอาจจะจัดทําภารกิจไดคอนขางจํากัด ทั้งนี้ก็เนื่องมาจากขอจํากัดในดานอื่นๆ โดยเฉพาะ

ทรัพยากรทางการคลัง ทําใหสามารถจะใหบริการสาธารณะในเพียงบางดานเทานั้น นอกจากนี้ 

บริการสาธารณะบางเรื่องอาจจะเปนสิ่งที่เกินขีดความสามารถของทองถิ่นที่จะจัดทําได 
  2.3.5.3 ภารกิจหนาที่ตามที่ไดรับมอบหมาย (Mandatory delegated 
function) 
  หลักการจัดภารกิจสําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ถือวา ภารกิจในหนาที่

กลุมนี้เปนหนาที่ของรัฐ ซึ่งรัฐจะตองจัดใหมีข้ึน หากแตรัฐไดมอบหมายใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเปนผูดําเนินการแทน ซึ่งภารกิจในกลุมนี้มักจะไดแกภารกิจหนาที่ที่ถือเปนความจําเปน

พื้นฐานของรัฐ และรัฐจะตองจัดใหมีขึ้นภายใตกรอบวิธีการที่รัฐไดกําหนดไว หากแตดวยเหตุผล

ความจําเปน รัฐจึงได “มอบหมาย” หรือ “มอบอํานาจ” (Delegate) หนาที่ดังกลาวใหกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการจัดทําแทน ในทางปฏิบัติจึงถือวา ภารกิจในกลุมนี้ถือเปนหนาที่ที่

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองจัดทํา และการจัดทํานั้นตองเปนไปตามแนวทางและวิธีปฏิบัตทิี่

รัฐกําหนดไวแลว ตัวอยางกลุมภารกิจดานนี้ ไดแก การสํารวจสํามะโนประชากร งานดานการ

ทะเบียนราษฎร การจัดการเลือกตั้ง งานดานการขึ้นทะเบียนและการคัดเลือกทหาร เปนตน 

  สําหรับเหตุผลความจําเปนที่จะตองกําหนดใหภารกิจบางดานเปนภารกิจที่

มอบหมายใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําแทนรัฐนั้น อาจเปนไปไดใน 2 ประการ กลาวคือ 

ในดานหนึ่งรัฐอาจจะเห็นวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจัดทําไดดีกวารัฐ เนื่องจากอยู

ใกลชิดประชาชนและมีความคลองตัวมากกวา ในอีกดานหนึ่ง การจัดทําภารกิจบางกลุมนั้น ถือ

เปนแนวนโยบายและความจําเปนพื้นฐานที่รัฐจะตองจัดใหมีข้ึน หากแตการที่รัฐจะลงไปจัดทําเอง
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อาจจะขัดตอหลักความเปนอิสระและการปกครองตนเองของชุมชนทองถิ่นหรือขัดตอจารีต

ทางการปกครองที่เนนบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในฐานะผูจัดทําบริการสาธารณะ

ใหแกชุมชนทองถิ่น ดังนั้น รัฐจะกําหนดภารกิจดังกลาว เปนกิจกรรมที่รัฐมอบหมายใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจัดทําแทนภายใตแบบแผนและมาตรฐานที่รัฐกําหนดไว 

 จากแนวความคิดทั้ง 3 ที่ไดกลาวมาขางตนนั้น เมื่อนํามาประกอบการพิจารณากรณีของ

ประเทศไทยไดจัดอยูในกรณีของประเทศที่กําหนดภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ตามหลักกฎหมาย (Ultra vires) ซึ่งไดสะทอนคุณลักษณะการจัดภารกิจหนาที่ไปตามกรอบที่

กฎหมายไดกําหนดอํานาจหนาที่ไว อยางไรก็ตาม มไิดหมายความวา องคกรปกครองสวนทองถิ่น

จะมีภารกิจหนาที่จํากัดเสมอไป แมวาในเชิงหลักการจะมีแนวโนมเปนเชนนั้น แตในทางปฏิบัติก็

พบวามีการออกกฎหมายเพื่อกําหนดภารกิจหนาที่สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นคอนขางมาก

และครอบคลุมกิจกรรมตางๆ คอนขางหลากหลาย 
  2.3.5.4 การดําเนินงานในลักษณะ “สหการ” 
  การประสานความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยในปจจุบัน

จะเห็นไดวากฎหมายไดใหอํานาจแกทองถิ่นสามารถดําเนินงานรวมกันในรูปแบบของ ”สหการ” 

ซึ่งชวยใหการปฏิบัติหนาที่และภารกิจตางๆ ที่อาจอยูเหนือศักยภาพขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเพียงแหงเดียว สามารถที่จะรวมมือกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่นเพื่อใหเกิดการบรรลุ

ถึงเปาประสงคที่วางไวได ซึ่งอาศัยอํานาจตามมาตรา 58 แหง พ.ร.บ.เทศบาล 2496 ที่บัญญัติไว

วา 

   
  “ถามีกิจการใดอันอยูภายใตอํานาจหนาที่ของเทศบาลตั้งแตสองแหงขึ้นไปที่จะรวมกันทํา

เพื่อใหเกิดประโยชนอยางยิ่ง ก็ใหจัดตั้งเปนองคการขึ้นเรียกวา สหการ มีสภาพเปนทบวงการเมือง และมี

คณะกรรมการบริหาร ประกอบดวยผูแทนของเทศบาลที่เกี่ยวของอยูดวย”  

 

  หากพิเคราะหตามบทบัญญัติดังกลาว จะพบวามีเพียงองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่อยูในรูปแบบของเทศบาลเทานั้น ที่จะสามารถดําเนินความรวมมือระหวางกันในรูปแบบ

ของสหการได ซึ่งในปจจุบัน องคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบอื่นไมสามารถที่จะดําเนินความ

รวมมือในรูปแบบของสหการได 

 

2.4 การพัฒนาระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานของเมอืงแบบผสมผสาน36F
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 กุณฑลทิพย พานิชภักดิ,์  การจดัระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานของเมอืง (กรุงเทพฯ: วิทยาลยัการปกครองทองถิน่ สถาบันพระปกเกลา, 

2546), หนา 65-72. 



 

 

38 

 

 การพัฒนาระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานของเมืองแบบผสมผสานเปนการวางแผนลงทุน

พหุสาขา ซึ่งเปนหัวใจของการการวางแผนชุมชนในอนาคต โดยมีการจัดลําดับความสําคัญของ

การลงทุนที่มีรากฐานมาจากการวางแผนกายภาพ การวางผังเมืองรวม กับการจัดงบประมาณการ

ลงทุนและการดําเนินการรายป โดยมีลักษณะที่สําคัญ 4 ประการ คือ 

 (1) เปนการดําเนินการที่เกิดจากแรงขับของอุปสงค (Demand-driven)   

 (2) ความสําเร็จของการดําเนินการเกิดจากประสิทธิภาพระหวางหนวยงานในสวนตางๆ ที่

มีหนาที่ในการจัดบริการของเมือง 

 (3) ทุกๆ ขั้นตอนตองทําอยางงายที่สุดเทาที่เปนไปได ลดความสมบูรณแบบลง ทั้งในการ

เก็บขอมูลขามสาขา และการจัยหาปจจัยดานอุปสงค อุปทาน 

 (4) ตองมีการจัดลําดับความสําคัญและการกระจายความรับผิดชอบในการดําเนินการไป

ยังหนวยงานตางๆ ชุมชน องคกรชุมชน และลดภาระของหนวยงานลง 

 
 2.4.1 หลักการพัฒนาเมืองและระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานแบบผสมผสาน 
 การพัฒนาเมืองโดยการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานของเมืองแบบผสมผสานมี

หลักการ ดังนี้ 

 (1) การพัฒนาและการบํารุงระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานของเมืองเปนหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น โดยมีการกําหนดแนวทางจากหนวยงานระดับจังหวัดและราชการสวนกลาง

เพื่อเปนกรอบในการดําเนินงาน 

 (2) การวางแผน การกําหนดโครงการ การจัดลําดับการลงทุน ตองมาจากการวางแผน

แบบมีสวนรวมจากทุกภาคสวนทั้งจากองคกรปกครองสวนทองถิ่น ชุมชน องคกรเอกชน และ

องคกรชุมชน  

 (3) การระดมทรัพยากรทางการเงินและการใชทรัพยากรในการลงทุนตองกอใหเกิด

ประโยชนสูงสุด โดยมีการพัฒนาแบบพหุสาขาที่ประสานทุกสาขาที่เกี่ยวของเขาดวยกัน 

 (4) ตองมีการปรับปรุงระบบการเงิน โดยเปดโอกาสใหเกิดแหลงเงินกูเพื่อการลงทุนใหมๆ  

 (5) ตองมีการการยกระดับความสามารถในการจัดการขององคกรตางๆ ในทองถิ่นให

เปนไปตามวัตถุประสงคการพึ่งพาตนเองของทองถิ่น 

 (6) ตองมีการประสานและปรึกษารวมกันระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของ ทั้งองคกรเอกชนที่

ดําเนินการในเชิงพาณิชยและไมเชิงพาณิชย รวมไปถึงองคกรชุมชน 

 (7) ตองมีการสรางระบบขอมูลเพื่อการจัดการ เพื่อเปนเครื่องมือในการติดตาม 

ประเมินผลสมรรถภาพของสถาบันตางๆ  
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 การวางแผนพัฒนาในที่นี้ตองมีการประสาน (1) เทคนิคของงาน (2) ส่ิงแวดลอมและพื้นที่ 

(3) การเงิน (4) องคกรและระบบการดําเนินงานเขาดวยกัน โดยมุงประโยชนสวนรวมรวมกันมิใช

ประโยชนสวนใดสวนหนึ่งและเปนไปอยางคอยเปนคอยไปบนพื้นฐานของความเปนจริง เพื่อ

กอใหเกิดการสรางสมรรถนะความสามารถที่มีอยู โดยนอกจากจะตองมีรากฐานอยูในบริบทของ

ทองถิ่นนั้นๆ แลว ยังตองสอดประสานกับพื้นที่และเชื่อมโยงกับนโนบายในระดับตางๆ ในลักษณะ

ที่ยืดหยุน เปนการดําเนินงานที่ตองอาศัยการประสานความรวมมือระหวางผูมีสวนรวมที่

หลากหลาย รวมทั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเปนผูมีบทบาทหลักที่เกิดจากการกระจาย

อํานาจลงสูทองถิ่น ทําใหตองมีหนาที่ในการวางแผน กําหนดขั้นตอน ฝกฝน และสรางความ

เขมแข็งของทองถิ่น ในการนํากระบวนการประสานการลงทุนแบบพหุสาขามาใชนั้น ตองคํานึงถึง

แรงสนับสนุนดานการเมืองทั้งในการจัดสรรทรัพยากรและการแบงหนาที่การดําเนินการ รวมทั้ง

การดูแลระบบสาธารณูปโภคนั้นๆ 

 นอกจากนั้น ยังตองอาศัยความชวยเหลือจากภายนอก แตความชวยเหลือจากภายนอก

นั้นตองไมกอใหเกิดปญหาในเรื่องของการพึ่งพาตลอดไปเพราะจะกอใหเกิดความไมยั่งยืนของ

กระบวนการ ผูชวยเหลือควรทําหนาที่ในลักษณะของการสนับสนุนในดานการวางแผน การให

การศึกษาที่จะนําไปสูการประสานการใชเงินลงทุนของหนวยงานตางๆ เพ่ือใหเกิดแนวทางการ

พัฒนาระบบอยางผสมผสาน     

  

 

 
 2.4.2 เปาหมายของการวางแผนพัฒนา 
 เปาหมายสําคัญของการวางแผนพัฒนาระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานแบบผสมผสานเพื่อ

การพัฒนาเมือง คือ 

 (1) การจัดบริการดานตางๆ เพื่อคนจนเมือง (Services for the poor) 

 การวางแผนพัฒนาควรมุงความสนใจไปในการจัดบริหารพื้นฐานแกคนจน ทดแทนการ

จัดทําโครงการที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอยตางๆ ที่เคยดําเนนิการอยู เนื่องจากเปนการแกไข

ปญหาที่ดีกวา เพราะวาโครงการผูมีรายไดนอยที่รัฐเคยจัดสรางนั้นสามารถเขาถึงจํานวนคนได

นอยและมักที่จะไมตรงกับความตองการที่แทจริงของคนจน เปนแนวทางสงเคราะหที่ไมสรางความ

เขมแข็งใหกับคนจน การวางแผนพัฒนนาแบบผสมผสานจะชวยใหคนจนเมืองมีสภาพการอยู

อาศัยที่ดีข้ึน พรอมๆ กับการเขาถึงแหลงงานและการบริการอื่นๆ ของเมืองไดงายขึ้นในราคาที่ถูก

ลง เปนการยกระดับดานเศรษฐกิจ โดยรัฐใหความชวยเหลือเฉพาะสวนที่คนจนเมืองไมสามารถ

จัดการไดเอง ในสวนที่พวกเขาสามารถชวยเหลือตัวเองไดก็ปลอยใหดําเนินการเองเพื่อไดเรียนรู
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การแกไขปญหาดวยตนเอง ซึ่งจะชวยสรางความเขมแข็งใหสามารถแกไขปญหาในระยะยาวได

ดวยตนเอง โดยตองอาศัยความรวมมือของชุมชนอยางจริงจัง พรอมกันนั้น ตองอาศัยองคกรใน

ภาคสวนอื่นชวยในการพัฒนาและสรางเครือขายระหวางชุมชนดวย  

 (2) การเพิ่มสมรรถนะดานการเงินของเทศบาล (Municipal finance) 

 การเพิ่มสมรรถนะทางการเงินขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนเรื่องที่สําคัญยิ่ง ซึ่งการ

จัดใหมีเงินทุนเพื่อการพัฒนาที่รวมเอาทรัพยากรทั้งของภาครัฐและเอกชนเปนเรื่องที่นาคิดคํานึง 

รวมถึงการมีแนวความคิดริเร่ิมในการพัฒนาสรางสรรคในดานการจัดการทางการเงินที่ทําใหเกิด

การประสานระหวางโครงการที่มีกําไรกับโครงการที่ไมมีกําไร เพื่อชวยเพิ่มชองทางในการเขาถึง

ทรัพยากรของคนจน ในการนี้ การเก็บภาษีและคาบริการที่สมเหตุสมผลเปนสิ่งจําเปนที่ตองพึง

พิจารณาอยางรอบคอบ 

 การสรางความเขมแข็งใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นทางดานการเงิน เสมือนเปนการ

สรางภูมิคุมกันใหแกทองถิ่นในการเพิ่มทรัพยากรเพื่อการพัฒนาพื้นที่ภายในทองถิ่นของตน และ

การใชจายเงินเพื่อการจัดทําบริการสารณะทุกครั้งตองคํานึงถึงการใชเงินทุนอยางมีประสิทธิภาพ

ในอันที่จะกอใหเกิดประโยชนสูงสุดตอสวนรวม  

 ขอจํากัดสําคัญในการดําเนินการเรื่องระบบการเงินของทองถิ่น คือ การมีความคิดที่มีตอ

เปาหมายงานที่แตกตางกันของบรรดาผูเกี่ยวของ และในมิติดานการเมืองที่มีอิทธิพลตอการ

จัดเก็บภาษีและคาบริการ ซึ่งสงผลตอผลการดําเนินงานในการจัดเก็บภาษีของทองถิ่นโดยตรง  

 

 

 (3) การพัฒนาตลาดทุน (Capital market) 

 การจัดใหมีตลาดทุนเพื่อระดมทรัพยากรทางการเงินเปนสิ่งสําคัญตอการพัฒนาศักยภาพ

ของทองถิ่นใหสามารถจัดบริการสาธารณะภายในทองถิ่นของตรงไดอยางเต็มประสิทธิภาพ การ

ดําเนินการออกพันบัตรก็ เปนอีกแนวทางในการพัฒนาแหลงทุนเพื่อการพัฒนาระบบ

สาธารณูปโภคพื้นฐานใหเกิดผลสําเร็จ นอกจากนี้การสรางพันธมิตรในการลงทุนนี้นี้อาจทําไดงาย

ในการลงทุนในโครงการที่มีผลตอบแทนและมีผลกําไร แตในขณะเดียวกันนั้นก็อาจหาพันธมิตรได

ยากในโครงการที่ใหผลตอบแทนที่ไมสม่ําเสมอหรือที่ใหผลตอบแทนที่ไมเพียงพอ ซึ่งสิ่งที่จูงใจตอ

การลงทุนก็ถือไดวาเปนปจจัยจัยสําคัญที่มีผลตอการตัดสินใจในการเลือกลงทุนตอโครงการที่คิด

วาจะไดรับผลตอบแทนอยางคุมคากลับมาเมื่อคํานวณและเปรียบเทียบกับคาเสียโอกาสที่เกิดขึ้น 

ดังนั้นการดําเนินการสรางพันธมิตรดังกลาว จึงตองคํานึงถึงปจจัยในเชิงจิตวิทยารวมดวย  

 (4) สิ่งแวดลอมและที่ดิน (Land and environment) 
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 การดําเนินการพัฒนาเมืองที่เปนอยูในปจจุบันไดทําใหส่ิงแวดลอมของเมืองคอยๆ แยลง

และเกิดความไมเสมอภาคของการอยูอาศัยภายในเมือง คนจนตองจายคาสาธารณูปโภคแพงขึ้น

ในขณะที่ไดรับการบริการจากเมืองนอยลง ดังนั้นการปรับทิศทางการพัฒนาและการควบคุมการ

ใชประโยชนจากที่ดินแบบเดิม ซึ่งทําใหอุปทานของที่ดินถูกจํากัดมาเปนการใชประโยชนที่ดินใน

แนวใหมที่ขามขอจํากัดในการพัฒนาที่ผาน ซึ่งตองคํานึงถึงคาเสียโอกาสในการนําที่ดินมาใช

ประโยชน โดยนํามาเปรียบเทียบกับประโยชนที่คาดวาจะไดรับในระยะยาว ไมใชคํานึงถึงแตใน

ดานของประโยชนทางดานกายภาพ แตตองพิจารณาไปพรอมกับโอกาสทางดานเศรษฐกิจและ

ผลกระทบตอสังคมสวนรวมไปควบคูกัน 

 (5) การเปนหุนสวนระหวางภาครัฐและภาคเอกชน (Public-private partnership) 

 ในการดําเนินงานตองอาศัยความพยายามรวมมือเปนหุนสวนกันระหวางผูมสีวนเกีย่วของ

ทุกๆ กลุม ภาครัฐตองแสดงบทบาทของตนเองในการเปนผูริเร่ิม โดยออกแบบกลไกทางดาน

กฎหมายเพื่อใชเปนเครื่องมือในการดําเนินการ การเขาทําสัญญาในการเปนหุนสวนกันตองทํา

ดวยความโปรงใส สามารถอธิบายได และตองมีความเสมอภาค ดังนั้น กลไกและกระบวนการที่มี

ประสิทธิภาพจะเปนสิ่งที่อํานวยใหการดําเนินงานรวมกันระหวางภาครัฐและภาคเอกชนเปนไปได

อยางราบรื่นและกอประโยชนตอระบบโดยรวม 

 

 
2.5 องคกรบริหารจัดการที่อยูอาศยัและยุทธศาสตรชาติเพื่อการพัฒนาที่อยูอาศัย  
 ที่อยูอาศัยถือไดวาเปนเรื่องที่มีความสําคัญตอบุคคลทุกชนช้ันในสังคม และยังเกี่ยวของ

สัมพันธกับส่ิงที่สะทอนคุณภาพชีวิตของประชาชนในประเทศ ดังที่ปรากฎอยูภายใตบทบัญญัติ

แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 หมวด 3 วาดวยเรื่องสิทธิและเสรีภาพของชน

ชาวไทย มาตรา 55 บัญญัติวา “บุคคลซึ่งไรที่อยูอาศัยและไมมีรายไดเพียงพอแกการยังชีพ ยอมมี

สิทธิไดรับความชวยเหลือที่เหมาะสมจากรัฐ” ไดแสดงถึงเจตจํานงแหงรัฐที่ไดกําหนดใหปญหา

เร่ืองที่อยูอาศัยเปนภาระหนาที่ของรัฐที่จะตองดําเนินการ และบุคคลผูไรที่อยูอาศัยพึงมีสิทธิที่จะ

ไดรับความชวยเหลือจากรัฐ  

 การพัฒนาที่อยูอาศัยถือไดวาเปน “วาระแหงชาติ” ที่มีความสําคัญยิ่ง37F

35 ซึ่งตองอาศัย

การดําเนินงานและประสานงานจากหลายภาคสวน เพราะมีความเกี่ยวของสัมพันธกันในหลายมติ ิ

ไมวาจะเปนมิติทางดานการบริหารจัดการ การเงิน ที่ดิน บุคลากร เศรษฐกิจ สังคม และรวมไปถึง

องคประกอบปลีกยอยอื่นๆ ที่ซับซอนและพัวพันกัน การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของประเทศ
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 การเคหะแหงชาต,ิ  ยทุธศาสตรชาตเิพื่อการพัฒนาที่อยูอาศยั (กรุงเทพฯ, 2552), หนา 3. 
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ไทย ดังนั้น องคกรที่มีสวนเกี่ยวของกับการดําเนินงานทางดานนี้จึงมีหนาที่หลายประการและของ

เกี่ยวกับหนวยงานอื่นอีกหลายหลาก  การดําเนินงานจะสําเร็จไดหรือไมนั้นขึ้นอยูกับรูปแบบ การ

แบงหนาที่ การจัดองคกร การบริหารจัดการและประสิทธิภาพขององคกรเปนปจจัยสําคัญ ในภาพ

กวางนั้น เราสามารถจําแนกองคประกอบขององคกรบริหารจัดการทางดานที่อยูอาศัยออกไดเปน 

2 สวน38F

36 คือ   

(1) ฮารดแวร ไดแก กระทรวง ทบวง กรม เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล รัฐวิสาหกิจ 

องคกรเอกชน และอ่ืนๆ โดยแบงเปนระดับผูกําหนดนโยบาย เปาหมาย กํากับดูแล สงเสริม และ

สนับสนุนรวมกันเปนกลุม  

 (2) ซอฟทแวร ไดแก นโยบาย กฎหมาย กฎระเบียบ ประกาศตางๆ ที่มีผลเปนกฎหมาย ที่

เปนกรอบของการพัฒนาที่อยูอาศัย 

 ระบบการบริหารจัดการทางดานที่อยูอาศัยไดอาศัยองคประกอบทั้ง 2 สวนนี้เปนกลไกใน

ขับเคลื่อนนําพาระบบใหสามารถตอบสนองตอสถานการณทางดานที่อยูอาศัยของประเทศ 

โดยเฉพาะการสรางดุลยภาพระหวางอุปสงคและอุปทานทางดานที่อยูอาศัยใหเกิดขึ้น  

 อยางไรก็ตาม ประเทศไทยไดเร่ิมจัดทํา “ยุทธศาสตรชาติเพื่อการพัฒนาที่อยูอาศัย” 

โดยมีการเคหะแหงชาติเปนผูริเร่ิมและผลักดัน ซึ่งคณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบในหลักการเมื่อ

วันที่ 18 ธันวาคม 2550 และตอมาเมื่อวันที่ 24 เมษายน 2551 คณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบ

ในการจัดตั้ง “คณะกรรมการนโยบายที่อยูอาศัยแหงชาติ” เพื่อทําหนาที่บริหารจัดการแผน

ยุทธศาสตรดังกลาว เพื่อใหการพัฒนาที่อยูอาศัยของประเทศมีทิศทางที่เหมาะสมและมีกรอบการ

พัฒนาที่ยั่งยืน ครอบคลุมการพัฒนาที่อยูอาศัยทุกภาคสวน โดยเฉพาะกลุมผูมีรายไดนอย และ

เปนกรอบการพัฒนาที่อยูอาศัยของทั้งประเทศทั้งในระยะสั้น ระยะกลาง และระยะยาวสําหรับ

หนวยงานตางๆ ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคสวนอื่นๆ ที่เกี่ยวของ ตามวิสัยทัศนที่วา “คนไทยมี

ปริมาณที่อยูอาศัยเพียงพอ มีสิ่งแวดลอม และคุณภาพชีวิตที่ดี ชุมชนรวมเกื้อกูล เสริมสรางสังคม

อยูดี มีสุข” โดยไดกําหนด 7 ยุทธศาสตรชาติขึ้น ดังนี้ 

 ยทุธศาสตรที่ 1  
 ขับเคลื่อนที่อยูอาศัยใหเปนวาระแหงชาติ 

 ยุทธศาสตรที่ 2 
 รัฐพัฒนาที่ดินและลงทุนในดานสาธารณูปโภค สาธารณูปการ ที่สอดคลองและเกื้อกูลตอ

การพัฒนาที่อยูอาศัย 
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 ปรีดิ์ บุรณศิริ,  เอกสารประกอบการสอน วิชานโยบายและกฎหมายที่เกี่ยวของกับเคหพฒันาการ (กรุงเทพฯ: คณะสถาปตยกรรมศาสตร 

จุฬาลงกรณมหาวทิยาลัย, 2551), หนา 1-10. 
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 ยุทธศาสตรที่ 3 
 รัฐเสริมสรางระบบการเงินและระบบสินเชื่อที่เอื้อตอการมีที่อยูอาศัยของประชาชนทุก

ระดับรายได 

 ยุทธศาสตรที่ 4 
 สรางขีดความสามารถและการมีสวนรวมของทุกภาคสวนในการพัฒนาและบริหารจัดการ

ที่อยูอาศัย 

 ยุทธศาสตรที่ 5 
 สรางองคความรูเรื่องที่อยูอาศัยสูทุกภาคสวนของสังคม 

 ยุทธศาสตรที่ 6  
 ยกระดับคุณภาพของที่อยูอาศัยและการอยูอาศัยของคนไทยใหดีขึ้น 

 ยุทธศาสตรที่ 7 
 สรางมาตรฐานสูคุณภาพของที่อยูอาศัย 

 จากยุทธศาสตรทั้งหมดที่กลาวมาขางตนนั้น เปนการกําหนดมาตรการเพื่อเปนแนวทางใน

การดําเนินการเพื่อใหสามารถบรรลุถึง 5 เปาประสงคที่ไดกําหนดไว คือ 

 (1) มีปริมาณที่อยูอาศัยที่เพียงพอ 

      ทุกคนมีที่อยูอาศัยอยางมีศักดิ์ศรีตามความตองการพื้นฐาน สามารถปรับเปลี่ยนความ

ตองการที่เพิ่มข้ึนในอนาคต 

 (2) มีความมั่นคงในที่อยูอาศัยและการอยูอาศัย 

      มีความเสมอภาคและมีการคุมครองสิทธิสวนบุคคล แตตองไมทําใหบุคคลอื่น

เดือดรอนและไมทําลายทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 

 (3) ที่อยูอาศัยมีมาตรฐาน 

      หนวยพักอาศัยตองมีมาตรฐาน (อาจไมหรูหรา) พออยูได มีการจัดการดานสาธารณะ

สุขที่ถูกสุขลักษณะ 

 (4) ที่อยูอาศัยมีคุณภาพ มีความเหมาะสมทั้งดานกายภาพ สังคม และส่ิงแวดลอม 

      มีการบริหารจัดการชุมชนที่สอดคลองกับการดํารงชีวิต และวัฒนธรรมที่เกื้อกูลความ

เปนอยูของครัวเรือนอยางมีความสุข 

 (5) มีการพัฒนาปรับปรุงคุณภาพที่อยูอาศัยอยางตอเนื่อง 

      สงเสริม สนับสนุนใหเกิดการพัฒนาที่อยูอาศัยที่มีมาตรฐาน ดานการผลิต บริการและ

การมีสาธารณูปโภค สาธารณูปการ เพิ่มความสะดวกสบายใหกับประชาชนเพื่อคงไวและยกระดับ

คุณภาพมาตรฐานที่อยูอาศัย ชุมชน และสังคม 
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 ยุทธศาสตรชาติเพื่อการพัฒนาที่อยูอาศัยฉบับนี้จะเปนกรอบในการดําเนินงานขององคกร

ที่เกี่ยวของกับการพัฒนาที่อยูอาศัยในประเทศในทุกภาคสวนและทุกระดับ เพื่อใหการพัฒนา

ทางดานที่อยูอาศัยของประเทศมีทิศทางที่ชัดเจนและสามารถเล็งเห็นผลไดมากขึ้น 

 ปจจุบัน บทบาทขององคกรแตละองคกรไดดําเนินไปตาม เปาหมาย อํานาจ หนาที ่เฉพาะ

ดานตามความถนัด มิไดมีเปาหมายมุงสูการพัฒนาที่อยูอาศัย ดังนั้นหากตองการใหหนวยงาน

ตางๆ เหลานี้มีบทบาทในการขับเคลื่อนตลาดที่อยูอาศัยใหไปสูทิศทางตามเปาหมายใหไดนั้น จึง

จําเปนตองมีการกําหนดกรอบการดําเนินงานของทุกหนวยงานใหเปนไปในทิศทางเดียวกัน และมี

การแปลงนโยบายไปสูการปฏิบัติและอาศัยการตรากฎหมายระดับตางๆ ใชเปนเครื่องมือของ

นโยบาย เพื่อการกําหนดและชี้แนวทางการปฏิบัติ แกทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และประชาชน 
 
2.6 การพัฒนาที่อยูอาศัยขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 แมวาการกระจายอํานาจจะไดถูกผนวกเปนสวนหนึ่งในหลักการสําคัญในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยเปนเวลาถึงทศวรรษ แตการศึกษาในเชิงวิชาการที่เกี่ยวของกับเร่ืองของการ

กระจายอํานาจก็ยังคงมีไมมากนักเมื่อเทียบกับการศึกษาวิจัยในเรื่องของแนวคิดทางการปกครอง

ในทางรัฐศาสตร ในขณะที่ทองถิ่นไดเพิ่มความสําคัญมากขึ้นจากการที่ตนเองตองดําเนินงานแทบ

ทุกเรื่องจากที่เคยเปนงานของสวนกลาง และโดยเฉพาะภารกิจงานทางดานที่อยูอาศัยซึ่งจัดไดวา

เปนหนึ่งในภาระงานที่มีความสําคัญตอการพัฒนาระบบเมืองกลับไมเคยมกีารศึกษาวิจัยในเรื่องนี้

มากอน  

 เมื่อพิจารณาในดานภาระหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในเรื่องของที่อยูอาศัยนั้น 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ.2542 ไดกําหนดใหทองถิ่นมีภารกิจในภาระงานทางดานการวางและจัดทําผังเมือง การ

จดัการที่อยูอาศัย รวมถึงการดูแลคุณภาพสิ่งแวดลอม และรวมถึงอํานาจหนาที่ในการควบคุมและ

อนุญาตการปลูกสรางอาคาร ซึ่งสงผลโดยตรงตอจํานวนองคกรผูกําหนดนโยบายและการพัฒนาที่

อยูอาศัย เปนการเพิ่มองคกรผูรับผิดชอบโดยตรงดานที่อยูอาศัยเพิ่มข้ึนอีกเปนจํานวนมาก ดังเชน

ในกรณีขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ในขณะเดียวกันก็ลดบทบาทขององคกรสวนกลางที่เคยมี

อยูลงไป 

 อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของกับการพัฒนาที่อยูอาศัย ถือไดวา

มีความสําคัญมากพอๆ กับหนาที่อ่ืนๆ ที่กําหนดใหเปนหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น อีก

ทั้งยังเปนหนาที่ของทุกคนในชุมชนที่จะตองศึกษาและเรียนรูเพื่อจะเปนแนวทางในการวางแผน

พัฒนาที่อยูอาศัยภายในทองถิ่นของตน ไมวาจะเปนการจัดการดานสาธารณูปโภค สาธารณูปการ 

การวางผังเมืองหรือการวางผังชุมชน การจัด Zoning การจัดการรักษาความสะอาดของถนนหรือ
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ทางเดินและที่สาธารณะ การกําจัดขยะมูลฝอย สิ่งปฏิกูล การจัดใหมีน้ําสะอาด การบํารุงทาง

ระบายน้ํา และการจัดใหมีไฟฟาแสงสวาง หนาที่เหลานี้ก็เปนอีกสิ่งหนึ่งที่หลีกลี่ยงไมพนความ

รับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะตองเขามาดําเนินภารกิจจัดทําบริการสาธารณะ

ใหแกประชาชน39F

37  

  ตามภารกิจอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และภารกิจที่ไดรับการถายโอน

ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ.2542 กําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ โดยใหทองถิ่น

ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะของตนเอง ซึ่งภาระงานทางดานที่อยูอาศัยนั้น ตามมาตรา 16 

(12) ไดกําหนดให “เทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในการ

จัดระบบการบริการสารธารณะในดานการปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยู

อาศัยเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเอง” จากขอบัญญัติดังกลาว สามารถแปลวา

ไดวา ภาระงานทางดานที่อยูอาศัยถือเปนบริการสาธารณะประเภทหนึ่งที่ทองถิ่นมีหนาที่

รับผิดชอบในการดําเนินการจัดทําเพื่อประโยชนของประชาชน 

 บทบัญญัติดังกลาวไดกําหนดอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่จะไดมีบทบาทในการจัดการทางดานที่อยูอาศัยอยางนอยในพื้นที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นของตนเอง สามารถบริหารจัดการเมืองหรือชุมชนของตนไดอยางเต็มที่ อยางไรก็ตาม 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมักคิดไปวา ภารกิจบางดานเปนภาระของตนเองและมักจะปฏิเสธใน

สิ่งที่ตนเองมีอํานาจหนาที่ สําหรับเร่ืองของที่อยูอาศัยนั้น ถือไดวาเปนภารกิจสําคัญยิ่งของทองถิ่น

ที่เกี่ยวของกับความจําเปนในชีวิตประจําวนัและคุณภาพชีวิตของประชาชนโดยตรง   

 การที่ทองถิ่นจะสามารถยืนหยัดอยูไดดวยตัวเองนั้น สิ่งสําคัญที่ทองถิ่นจะตองคํานึงถึงอีก

ประการหนึ่งก็คือ เร่ืองของการบริหารจัดการเมืองในทองถิ่นเอง ซึ่งการผนวกเอาเรื่องของที่อยู

อาศัยเขากับการพัฒนาพื้นที่ของเมืองถือเปนเรื่องที่สําคัญอยางยิ่ง โดยจะตองคํานึงถือเร่ืองของ

หลักการของนโยบายชาติและยุทธศาสตรชาติเพื่อการพัฒนาที่อยูอาศัยอันถือเปนเครื่องชี้นําใน

การดําเนินการพัฒนาทางดานที่อยูอาศัยอยางมีทิศทางและสามารถกําหนดแนวทางในการพฒันา

เชิงพื้นที่เมืองใหไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลดังที่ไดตั้งเปาหมายเอาไว หากทองถิ่น

สามารถดําเนินการจัดการพื้นที่ของตนไดอยางมีประสิทธิภาพ และเกิดผลสําเร็จในเปาประสงคที่

วางไว ศักยภาพที่เกิดขึ้นนั้น ก็จะชวยใหทองถิ่นสามารถพัฒนาทองถิ่นใหดีข้ึนได 
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 โกวิทยพวงงาม,  “การพัฒนาที่อยูอาศยัขององคกรปกครองสวนทองถิ่น,” Contractor’s Times 33 (กรกฎาคม-สงิหาคม 2539): 89-91. 



 

บทที่ 3 
บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทางดานที่อยูอาศัยในตางประเทศ 

 
 การศึกษาเรื่องของการดําเนินงานของทองถิ่นทางดานที่อยูอาศัยขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในตางประเทศนั้น  ไดหยิบยกตัวอยางประเทศที่จะนํามากลาวถึงในที่นี้  ไดแก 

สหราชอาณาจักร ญี่ปุน และมาเลเซีย ซึ่งทองถิ่นของทั้ง 3 ประเทศดังกลาวตางตองเขามามีสวน

เกี่ยวของกับการจัดการทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นตน ทําใหเราสามารถศึกษาบทบาทของ

ทองถิ่นในภารกิจดานทางดานที่อยูอาศัยจากประเทศเหลานี้ โดยอาศัยการพิจารณาจาก

ประสบการณในการดําเนินงานที่มีมาแตเดิม 
 
3.1 สหราชอาณาจักร 
 3.1.1 ความเปนมาในการพัฒนาที่อยูอาศัยในสหราชอาณาจักร 
 แนวความคิดในการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยในสหราชอาณาจักร เกิดข้ึนจากการที่รัฐได

คํานึงถึงปญหาในดานสวัสดิการ สภาพอาคาร สุขภาพอนามัย และมาตรฐานความเปนอยูของ

ประชาชนในชวงของยุคแหงการปฏิวัติอุตสาหกรรม (Industrial revolution) ดังนั้น การดําเนินงาน

ที่เกี่ยวของกับการปรับปรุงในวิถีชีวิตความเปนอยูของประชาชนภายใตการบีบบังคับของสภาวะ

อันทรุมโทรมทางสังคมไดกลายมาเปนประเด็นสําคัญที่รัฐตองดําเนินการ โดยไดมีการออก

พระราชบัญญัติการสาธารณสุข (Public Health Act) และตามมาดวยพระราชบัญญัติการเคหะ 

(Housing Act) ขึ้นเพื่อดําเนินการแกไขปญหาที่เกิดขึ้น ในระยะแรกเริ่มนั้น การดําเนินงาน

ทางดานที่อยูอาศัยสวนใหญจะเปนการควบคุมที่เกี่ยวของกับสุขภาวะและสุขลักษณะของอาคารที่

พักอาศัยและกลุมของอาคารเปนหลกั ยังไมไดพิจารณาครอบคลุมไปถึงสภาพแวดลอมที่สงผลตอ

สภาพการอยูอาศัย ทําใหมีการปลูกสรางโรงงานอุตสาหกรรมอยูใกลกับที่อยูอาศัยเปนจํานวนมาก 

จนกระทั่งในป 1909 ไดมีการออกพระราชบัญญัติการเคหะและการวางผังเมือง (Housing and 

Town Planning Act) ขึ้น จึงไดเกิดการควบคุมการปลูกสรางอาคารสิ่งปลูกสรางบนที่ดินและที่วาง

ระหวางอาคาร ทําใหสามารถควบคุมรูปลักษณของอาคาร การใชประโยชนจากตัวอาคาร ซึ่งชวย

ใหสามารถกําหนดยาน (Zone) ใหแกพื้นที่ไดอีกทาง40F

1 ปจจุบันนี้ ไดมีองคกรในระดับกระทรวง 

คือกระทรวงที่อยูอาศัยและการปกครองสวนทองถิ่น (Ministry of Housing and Local 

Government: MHLG) ไดเปนหนวยงานหลักในการดําเนินงานปรับปรุงและพัฒนาที่อยูอาศัย

                                                           

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

p. 76.  
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ควบคูไปกับกระบวนการสรางประชาธิปไตยที่ฐากรากของประเทศ โดยอาศัยความเขมแข็งของ

ทองถิ่นเปนตัวตั้งในการพัฒนาประเทศ  

 
 3.1.2 รูปแบบการปกครองสวนทองถิ่น 
 บทบาทและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดครอบคลุมชีวิตตั้งแตเกิดจนตาย อัน

เนื่องมาจากความคิดที่วาทองถิ่นเองเปนผู รูปญหาของตนดีที่สุด ดังนั้น ทองถิ่นจะสามารถ

ตอบสนองตอความตองการเฉพาะของทองถิ่นตนไดตรงจุดและตรงประเด็นมากที่สุด บางหนาที่

เปนภารกิจที่ตองกระทํา บางหนาที่เปนภารกิจที่อาจกระทําหรือไมก็ได ซึ่งหนาที่เหลานี้ไดถูกระบุ

ไวในกฎหมายที่ไดใหอํานาจในการกระทําไว   

 การปกครองสวนทองถิ่นมีลักษณะการจัดโครงสรางที่แตกตางกันใน 2 ลักษณะ41F

2 ไดแก 

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

(Regions) และรูปแบบระดับเดียว (Unitary or Single-tier) ที่มักจะพบในพื้นที่ที่มีภาระหนาที่ไม

มากนัก ซึ่งจะอยูในรูปของระดับอําเภอ (Districts)  

 ในชวงกลางยุค ค.ศ.1980 สมัยรัฐบาลของนาง Margaret Thatcher ที่ตองการจะปรับ

โครงสรางการปกครองสวนทองถิ่นใหใชระบบชั้นเดียว (Single-tier) ทั่วประเทศ แตก็สําเร็จเปน

บางสวน เนื่องจากมีการคัดคานจากประชาชนและหนวยการปกครองสวนทองถิ่นในหลายแหง แต

ในทายที่สุดแลว ผลของการปฏิรูปก็สงผลใหการปกครองสวนทองถิ่นของอังกฤษนั้นเปนระบบชั้น

แบบผสมผสาน คือ 

 (1) โครงสรางการปกครองทองถิ่นแบบชั้นเดยีว ไดแก Metropolitan District Councils ที่

มีอยูทั้งสิ้น 36 แหง และ Unitary Authority ที่มีอยู 48 แหง 

 (2) โครงสรางการปกครองทองถิ่นแบบ 2 ชั้น ซึ่งสามารถแยกออกไดเปนการปกครอง

ทองถิ่นในเขตมหานครลอนดอนและนอกเขตมหานครลอนดอน รวม 6 รูปแบบ ดังนี้ 

      (2.1) ในเขตมหานครลอนดอน 

               (2.1.1) ชั้นบน ไดแก เขตการปกครองพิเศษกรุงลอนดอน (Greater London 

Authority: GLA) ซึ่งมีอยูจํานวน 1 แหง 

               (2.1.2) ชั้นลาง ไดแกสภาเขตลอนดอน (London Borough Councils) และ

สหการนครลอนดอน (Corporation of the City of London) ปจจุบันมี 33 แหง 

      (2.2) นอกเขตมหานครลอนดอน 

    (2.2.1) ชั้นบน ไดแก สภาเขต (County Councils) มีจํานวน 34 แหง 
                                                           

 
2
 โกวิทย พวงงาม,  มิติใหมการปกครองทองถิน่: วิสัยทศันการกระจายอํานาจและการบริหารงานทองถิน่ (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม, 2549), หนา 

68-69. 
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    (2.2.2) ชั้นลาง ไดแก สภาแขวง (District Councils) มีจํานวนทั้งสิ้น 238 แหง 

 

ตาราง 3-1 จําแนกประเภทและจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในสหราชอาณาจักร 

Metropolitan District Councils 36 แหง รูปแบบชั้นเดียว 
(Single-tier) 

 Unitary Authority 48 แหง 

Greater London Authority 1 แหง ในเขต 

มหานครลอนดอน 

 
London Borough Councils และCorporation of 

the City of London รวม 33 แหง  

County Councils 34 แหง  

รูปแบบ 2 ระดับ 
(Two-tier) 

 

นอกเขต 

มหานครลอนดอน District Councils 238 แหง  

 
      3.1.3 อํานาจหนาที่ในการจัดการที่อยูอาศัยของทองถิ่นตามกฎหมาย 
 ปจจุบันกฎหมายที่กําหนดอํานาจหนาใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในสหราชอาณาจักร 

ดําเนินการจัดการที่อยูอาศัย คือ พระราชบัญญัติการเคหะ ค.ศ.2004 (The Housing Act 2004) 

ซึ่งไดระบุถึงหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะตองดําเนินภารกิจในทองที่ของตน ดังนี้ 

 (1) ติดตามสถานการณทางดานที่อยูอาศัยภายในทองถิ่นของตนเพื่อใชประการพิจารณา

การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัย ตามมาตรา 3   

 (2) ตรวจสอบภัยอันตรายที่อาจสงผลตอสุขภาพหรือความปลอดภัยในการอยูอาศัย ตาม

มาตรา 4 

 (3) ออกกฎขอบังคับที่เหมาะสมเพื่อรับมือกับสถานการณในแตละปญหาของที่อยูอาศัยที่

เปนอันตรายตอสุขภาพ ตามมาตรา 5 โดยตองคํานึกถึงการใชมาตรการที่เหมาะสมตอแตละ

สถานการณปญหา (มาตรา 5 (2)) ซึ่งมาตรการดังกลาวไดถูกระบุไว 7 แนวทางดวยกัน คือ 

    (3.1) จัดทําขอพิจารณาในการปรับปรุงที่อยูอาศัยที่เปนอันตรายตอสุขภาพ และ

มาตราการดําเนินการแกไขปญหา ตามมาตรา 11 

    (3.2) ออกคําสั่งหามการใชอาคารหรือสวนของอาคารที่เปนอันตรายตอสุขภาพและ

ความปลอดภัยของผูอยูอาศัย ตามมาตรา 20 

    (3.3) จัดทําขอเตือนระวังภัยของที่อยูอาศัยที่เปนอันตรายตอสุขภาพ ตามมาตรา 28 

โดยประกอบไปดวย ธรรมชาติของภัยและขอสมมติฐานของการอยูอาศัย ความขาดแคลนอัน

นําไปสูภัย เหตุผลขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําและใชมาตรการแกไขปญหา และ

รายละเอียดในการดําเนินการแกไขปญหา 
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    (3.4) ออกมาตรการแกไขปญหาเรงดวนตอภัยที่ชัดแจงอันจะสงผลตอสุขภาพและความ

ปลอดภัยหรือผลอ่ืนใดที่เกี่ยวของกับการอยูอาศัย ตามมาตรา 40 

    (3.5) ออกคําสั่งหามอยางเรงดวนที่เกี่ยวกับอันตรายตอสุขภาพและความปลอดภัยของ

ผูอยูอาศัย ตามมาตรา 43 

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

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

    (3.7) ออกประกาศกําหนดพื้นท่ีร้ือถอนตามมาตรา 289 (2) โดยอาศัยอํานาจตาม

พระราชบัญญัติการเคหะ ค.ศ.1985    

 (4) ดําเนินการการบังคับใชมาตรฐานที่อยูอาศัยตามมาตรา 5-10 

 (5) ดําเนินการตามขอพิจารณาในการปรับปรุง คําสั่งหาม และขอเตือนระวังภัยของที่อยู

อาศัยที่เปนอันตรายตอสุขภาพตามมาตรา 11-39 

 (6) ดําเนินการตามมาตรการแกไขปญหาเรงดวนตามมาตรา 40-45 โดยจะตองขอ

คําปรึกษากับหนวยบรรเทาและปองกันอัคคีภัย (Fire and rescue authorities) กอนที่จะดําเนิน

มาตราการดังกลาว (มาตรา 10 (3)) 

 (7) ดําเนินการตามคําสั่งร้ือทําลายและประกาศรื้อยายสลัมตามมาตรา 46-48 

 (8) อนุญาตหรือบอกเลิกการขอใบอนุญาตบานอยูอาศัยรวม (House in Multiple 

Occupation: HMO) ตามมาตรา 55 และมาตรา 70 ตามลําดับ 

 (9)  อนุญาตหรือบอกเลิกการขอใบอนุญาตที่อยูอาศัยประเภทอื่นๆ (Other residential 

accommodation) ตามมาตรา 79 และมาตรา 93 ตามลําดับ 

 (10) ดําเนินการจัดการทางดานสถานท่ีตั้งสําหรับบานเคลื่อนที่ (Mobile home) ภายใน

เขตพื้นที่ของตนตามมาตรา 206-211 โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติบานเคลื่อนที่ 

ค.ศ.1983 (The Mobile Home Act 1983) 

 (11) จัดหาที่อยูอาศัยใหแกผูที่เห็นสมควรไดรับความชวยเหลือทางดานที่อยูอาศัย ซึ่ง

รวมถึงผูพิการตามมาตรา 223 โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 167 (2) แหงพระราชบัญญัติการ

เคหะ ค.ศ.1996 (The Housing Act 1996) 

 (12) ดําเนินการประเมินความตองการที่อยูอาศัยของผูเรรอนและนักเดินทาง (Gypsies 

and travellers) ที่อาศัยหรือพํานักอยูในพื้นที่ตามมาตรา 225 (1) โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 8 

แหงพระราชบัญญัติการเคหะ ค.ศ.1985 และจัดเตรียมแผน (Strategy) เพื่อรองรับกับความ

ตองการดังกลาว (อาศัยอํานาจตามมาตรา 87 แหงพระราชบัญญัติการปกครองสวนทองถิ่น 

ค.ศ.2003 (The Local Government Act 2003)) 
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 (13) ดําเนินหนาที่ในการจัดลงทะเบียนและควบคุมบานเชาของรัฐที่ดําเนินงานโดย

ภาคเอกชน (Social housing landlords) ตามมาตรา 1-7 แหงพระราชบัญญัติการเคหะ 

ค.ศ.1996 และองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถประสานความรวมมือกับเจาของที่ดิน

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

authorities) ภายใตสถานการณที่เหมาะสมในการจัดหาที่อยูอาศัยตามมาตรา 170 แหง

พระราชบัญญัติดังกลาว  

 (14) ดําเนินการจัดการทางดานที่อยูอาศัยใหแกผูไรที่อยู (Homeless people) โดย

ใหบริการอํานวยความสะดวกรวมถึงใหคําแนะนําในเรื่องของเงินอุดหนุนหรือเงินกูอาศัยอํานาจ

ตามมาตรา 179 แหงพระราชบัญญัติการเคหะ ค.ศ.1996    

 (15) ดําเนินการรวมมือและชวยสนับสนุนองคกรที่ไมหวังผลกําไรที่ทํางานทางดานที่

เกี่ยวของกับผูไรที่อยูอาศัยอํานาจตามมาตรา 180 แหงพระราชบัญญัติการเคหะ ค.ศ.1996    
 
 3.1.4 การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่น 
 บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินการบริหารจัดการเมืองหรือทองถิ่น

ของตน จะมีหนาที่ความรับผิดชอบในการดําเนินงานที่สามารถแยกพิจารณาจากโครงสรางที่

แตกตางได 2 ระดับที่ไดกลาวมา โดยในระดับเมือง (Counties) จะมีการดําเนินงานในเขตความ

รับผิดชอบที่กวางขวางและจําเปนตองใชงบประมาณจํานวนมาก ยิ่งเปนเมืองที่มีขนาดใหญที่มี

สภาพเปนนครหลวง (Metropolitan) ก็จะยิ่งมีความจําเปนที่จะตองใชทรัพยากรในการบริหาร การ

วางแผน และการปฏิบัติการตามแผนมากยิ่งขึ้น เพราะจะตองตอบสนองตอความตองการของ

ประชากรที่มีจํานวนมากกวาเมืองที่มีจํานวนประชากรไมหนาแนน อีกทั้งการเก็บภาษีอากร และ

คาธรรมเนียมตางๆ จากประชากรในพื้นที่ที่มีประชากรอยูอาศัยอยางหนาแนนดังกลาวมีสวน

สําคัญที่ชวยสนับสนุนใหเกิดการสะสมทรัพยากรที่จะสามารถในไปพัฒนาปรับปรุงพื้นที่นั้นตอไป 

สวนในระดับอําเภอ (Districts) นั้น มขีอบเขตความรับผิดชอบไมกวางขวางเทากับระดับเมือง อีก

ทั้งอีกทั้งทรัพยากรที่จําเปนตองใชก็ไมสูงมากเทากับในระดับเมือง ซึ่งภารกิจในการจัดการ

ทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นในจะถูกระบุในอยูในขอบเขตอํานาจของสวนอําเภอ (Districts)42F

3 ที่

จะตองดําเนินงาน     

  การดําเนินทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นไดมีการดําเนินงานเพื่อสนองตอบตอกลุมคน

หลายชนชั้นไมวาจะเปนผูที่มีที่อยูอาศัยเปนของตนอยูแลวและผูที่ไรที่อยูอาศัย (Home owners 

                                                           

 
3
 สมาน รังสิโยกฤษฏ,  การปกครองสวนทองถิน่ในประเทศตางๆ (กรุงเทพฯ: บริษัท บรรณกิจ (1991) จํากัด, 2543), หนา 7. 



 

 

51 

 

and homeless people) ซึ่งไดวาเปนเรื่องที่ทาทายอยางยิ่งสําหรับทองถิ่นเอง ในป 199743F

4 ไดเกิด

การรวมกลุมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นขึ้นเปนสมาคมองคกรปกครองสวนทองถิ่น (Local 

Government Association: LGA) เพื่อเปนองคกรในการผลักดันประเด็นปญหาของทองถิ่นใหเขา

สูการพิจารณาของรัฐสภา (The Houses of Parliament) ในระดับชาติ อีกทั้งยังมีสวนในการ

สนับสนุนทองถิ่นที่เปนสมาชิกใหเกิดการขับเคลื่อนและพัฒนาภายในพื้นที่ของตน ในเรื่องของการ

ดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยนั้น LGA ยังไดมีบทบาทสําคัญในการประสานงานระหวางทองถิ่น

ตางๆ รวมกับองคกรที่มีหนาที่ดําเนินงานในเรื่องของที่อยูอาศัย อาทิ Tenant Services Authority 

(TSA)44F

∗ ซึ่งดูแลในเรื่องของการเชาที่อยูอาศัยของรัฐ (Social houses) ใหแกผูมีรายไดนอยใหไดมี

ที่อยูอาศัยที่มีมาตรฐานตามแตความสามารถของแตละบุคคลที่จะพึงได หนวยงานนี้จะกํากับดูแล

บานเชาของรัฐที่ดําเนินงานโดยภาคเอกชน (Social Housing Landlords)45F

5 และทั้งที่เปนของ

สมาคมที่อยูอาศัยทองถิ่นหรือสรางโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยการกําหนดมาตรฐานการ

บริหารจัดการบานเชาของรัฐ มาตรฐานของที่อยูอาศัยและการอยูอาศัย เพื่อใหผูเชาไดรับความ

เปนธรรมในการเชาและไดอยูอาศัยในที่พักอาศัยที่ไดมาตรฐาน  

 องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไดมีรวมมือกับรัฐบาลกลางในความตกลง Central-Local 

Concordat เมื่อเดือนธันวาคม ป 2007 ที่ผานมา46F

6 โดยความตกลงดังกลาว ไดมีการกําหนด

นโยบายและยุทธศาสตรในการพัฒนาที่อยูอาศัยใหเกิดการสอดประสานกันระหวางนโยบายจาก

สวนกลางและสวนทองถิ่น โดยพิจารณาไปพรอมกับสภาพการณทางดานเศรษฐกิจและ

สถานการณของตลาดที่อยูอาศัย รวมถึงปยจัยทางดานสิ่งแวดลอม โดยมี Homes and 

Communities Agency (HAC) เปนหนวยงานที่ทําหนาที่เปนสะพานเช่ือมระหวางองคกรในสอง

ระดับดังกลาวใหสามารถดําเนินการตามแผนไดอยางสัมฤทธิ์ผล   

 นอกจากนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะรับผิดชอบในการใหคําปรึกษาและบริการคนหา

และจัดหาที่อยูอาศัยใหแกผูมีรายไดนอยและรวมไปถึงผูไรที่อยูอาศัย โดยมีการประสานงาน

รวมกับ Homes and Communities Agency (HCA)47F

7 โดยในสวนของผูมีรายไดนอยนั้นจะตองมา
                                                           

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

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

 
∗

 เปนองคกรที่จดัตั้งขึน้ในป 2008 ภายใต Housing and Regeneration Act 

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

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

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

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

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

www.homesandcommunities.co.uk 
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ยื่นความจํานงขอใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดหาบานเชาให รายชื่อของผูที่ยื่นความจํานงจะ

อยูในบัญชีรอ (Waiting list)48F

8 ของทองถิ่นนั้นๆ ทั้งนี้จะมีการประกาศใหประชาชนผูที่มาลงทะเบยีน

ทราบถึงวิธีการ ระยะเวลาการรอที่อยูอาศัย และแนวทางในการตัดสินใจที่ใชในการจัดลําดับความ

เรงดวนในการจัดหาที่อยูอาศัยสําหรับผูที่มีชื่ออยูในบัญชีรอใหรับทราบ สวนผูที่ไดรับสิทธิ์ในการ

เชาที่อยูอาศัยแลวนั้นกจ็ะตองแจงใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นทราบถึงความเปลี่ยนแปลงตางๆ 

ในครอบครัวของตน เชน การเปลี่ยนแปลงดานรายได จํานวนสมาชิกในครอบครัว และจะตอง

ยืนยันความประสงคในการอยูอาศัยอยางสม่ําเสมอ  

 ที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอยในประเทศอังกฤษนั้นสามารถแบงออกไดเปน 3 ประเภท

หลัก49F

9 ไดแก บานสงเคราะหสําหรับผูไรที่อยูอาศัย บานเชา และบานสําหรับขายในราคาในราคา

ที่ผูซื้อรับภาระได (Affordable home) ทั้งบานเชาและบานสําหรับขายนั้นมีทั้งที่สรางโดยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและที่สรางโดย Housing Association ที่มาลงทะเบียนไวกับ Homes and 

Communities Agency (HCA) โดยจะจัดใหมีที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอย บานสําหรับขาย

นั้นมีรูปแบบกรรมสิทธิ์หลากหลายรูปแบบภายใตโปรแกรม Shared ownership ซึ่งเปนรูปแบบ

การเปนเจาของที่ผูอยูอาศัยเปนเจาของบานรวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือ Housing 

Association โดยผูอยูอาศัยจะจายคาเชาของบานสวนหนึ่งและจายคาผอนชําระบานของอาคาร

สวนที่เหลือ ในสวนของบานเชานั้น คาเชาที่เรียกเก็บจะถูกในมาใชในการปรับปรุงสภาพของ

อาคารที่อยูอาศัยใหคงสภาพดีดังเดิมและใชในการลงทุนเพื่อสรางที่อยูอาศัยใหมเพื่อเพิ่มการ

รองรับตอความตองการที่อยูอาศัยของประชาชนที่มีอยูตอไป  

 ทองถิ่นยังไดดําเนินงานในลักษณะของการเปนภาคี (Partnership) ตอภาคสวนตางๆ 

อาทิ ชุมชน สถานนีตํารวจ หนวยบรรเทาสาธารณภัย หนวยดับเพลิง องคกกรการกุศล ภาคธุรกิจ 

สถานศึกษา สถานพยาบาล และองคกรอื่นๆ ในความรวมมือในเรื่องของการพัฒนาทองถิ่นของตน

จากการทํางานประสานเครือขายรวมกัน หรือที่รูจักกันในนามของ Local Strategic Partnership 

(LSP)50F

10 ซึ่งภาคีดังกลาวมีสวนในการจัดทําขอตกลงทองถิ่น (Local Area Agreements: LAAs) 

เพื่อจัดลําดับความสําคัญเรงดวน (Priorities) ในประเด็นปญหาของทองถิ่นในการดําเนินการแกไข 

ซึ่งขอตกลงทองถิ่นนี้มีสวนสําคัญตอการตัดสินใจกําหนดนโยบายการบริหารงานของทองถิ่นเปน

                                                           

 
8
 การเคหะแหงชาต,ิ  โครงการศึกษาความเปนไปไดการจัดทําระบบแจงความตองการทีอ่ยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอย (กรุงเทพฯ: คณะทาํงาน

ศึกษาวิจยัโครงการฯ, 2552), หนา 41. 

 
9
 การเคหะแหงชาต,ิ  โครงการศึกษาความเปนไปไดการจัดทําระบบแจงความตองการทีอ่ยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอย (กรุงเทพฯ: คณะทาํงาน

ศึกษาวิจยัโครงการฯ, 2552), หนา 42. 

 
10

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

www.communities.gov.uk/localgovernment/performanceframeworkpartnerships/localstrategicpartnerships 
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อยางยิ่ง โดยในสวนของที่อยูอาศัยนั้น ก็ไดมีการจัดตั้งกองทุนสําหรับปรับปรุงชุมชนละแวกบาน 

(Neighbourhood renewal funding) เพื่อแกไขปญหาพื้นที่เส่ือมโทรมที่อาจนําไปสูปญหาสังคม

อ่ืนๆ ที่จะตามมา โดยที่จะเขาไปจัดการกับพื้นที่ที่มีลักษณะของการเปนพื้นที่ท่ีมีผูยากไร  มีอัตรา

การประกอบอาชญากรรมสูง มีระดับของการใหการศึกษาต่ํา ขาดสุขลักษณะ และมีปญหาในเรื่อง

ของที่อยูอาศัยและสภาพแวดลอมที่มีผลตอสภาพการอยูอาศัยเสื่อมโทรม 

 อีกทั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังไดจัดทําศูนยขอมูลทางดานที่อยูอาศัยรวมกับ 

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

ตั้งแตเดือนเมษายน ป 200951F

11 เพื่อสงเสริมและพัฒนาองคความรูทางดานที่อยูอาศัย “Housing 

Knowledge” ผานเครือขายเทคโนโลยีสารสนเทศ (Internet) เพื่อเปนฐานขอมูลสําคัญใหแก

ทองถิ่นในการจัดการดานที่อยูอาศัยของตน ซึ่งจะมีรายละเอียดในเรื่องของตลาดที่อยูอาศัยของ

ทองถิ่น (Housing market) แนวนโยบายแหงรัฐที่มีผลตอทองถิ่น วิธีการในการแกปญหาทางดาน

ที่อยูอาศัย ขออภิปรายในเร่ืองของบทบาทในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยเชิงยุทธศาสตร 

(Strategic housing role) ของทองถิ่น และบทสรุปในเรื่องของการแทรกแซงของภาครัฐและ

นโยบายในปจจุบัน เพื่อใหทองถิ่นสามารถรับรูถึงขอมูลขาวสารที่มีประโยชนตอการดําเนินงาน

แกไขปญหาทางดานที่อยูอาศัยของตนอยางเปนระบบ และยังไดมีการประสานความรวมมือกัน

ระหวางทองถิ่นกับสถาบัน Charted Institute of Housing ซึ่งองคกรที่ไมหวังผลกําไร52F

12 ในการ

ใหคําปรึกษาในเรื่องของที่อยูอาศัยใหทั้งกับบุคคลทั่วไปและองคกร รวมทั้งยังเปนสถาบันที่มีการ

จัดอบรมฝกสอนทางดานการเคหะและชุมชน มีการศึกษาวิจัยในดานที่อยูอาศัยเพื่อการพัฒนา

องคความรูในดานนี้ใหเกิดประโยชนตอสังคมโดยรวม 

 

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

www.idea.gov.uk/idk/core/page.do?pageId=1589600 
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 Chartered Institute of Housing, History of the Chartered Institute of Housing [on-line], 19 November 2009. available from 

www.cih.org/about/history.html 
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 การพัฒนาที่อยูอาศัยของประเทศญี่ปุนเริ่มตนอยางเปนรูปแบบที่ชัดเจนประมาณ 85 ปที่

ผานมา โดยมี 2 เหตุการณสําคัญ53F

13 ที่เปนตัวผลักดันใหเกิดการพัฒนาที่อยูอาศัยของญี่ปุน 

ไดแก 

 (1) เหตุการณแผนดินไหวครั้งใหญที่ภูมิภาคคันโต เมื่อป 1923 (รอยละ 10 ของ

แผนดินไหวทั้งหมดบนโลก เกิดขึ้นที่หมูเกาะญี่ปุน) สงผลใหประชาชนจํานวนกวา 100,000 คน 

เสียชีวิตจากเพลิงไหมอาคารบานเรือน เนื่องจากเมื่อมีเหตุการณแผนดินไหวเกิดขึ้นมักจะมีเหตุ

เพลิงไหมตามมา ที่อยูอาศัยสวนใหญในขณะนั้นกอสรางดวยไมที่เปนเชื้อเพลิงอยางดี และ

เนื่องจากในชวงเวลาดังกลาวยังไมมีนโยบายหรือแผนพัฒนาที่อยูอาศัยที่ชัดเจน ประชาชนปลูก

บานเรือนของตนเองดวยไมเปนสวนใหญและอยูอยางแออัด ไมมีระเบียบ ถนนหนทางคับแคบ 

เวลาเกิดเพลิงไหมจึงทําใหเกิดความเสียหายรุนแรงมาก 

 (2) การทิ้งระเบิดของสัมพันธมิตร ในชวงกอนสิ้นสุดสงครามโลก คร้ังที่ 2 ที่กรุงโตเกียว 

เมื่อวันที่ 10 มีนาคม 1945 มีประชาชนเสียชีวิตกวา 100,000 คน บานเมืองถูกทําลายจากเพลิง

ไหม (วันที่ 15 สิงหาคม 1945 สัมพันธมิตรทิ้งระเบิดปรมณูที่เมือง ฮิโรชิมา ประชาชนจํานวนมาก

เสียชีวิต บานเมืองถูกทําลาย เชนกัน) และนอกจากนี้ เมื่อสงครามโลกครั้งที่ 2 ส้ินสุดลงการ

กลับมาของทหารผานศึกสงผลใหเกิดความขาดแคลนที่อยูอาศัยจํานวนกวา 4.2 ลานหนวย 

 เหตุการณสําคัญดังกลาวเปนมูลเหตุสําคัญที่กลายมาเปนแรงผลักดันใหหนวยงานจากทกุ

ภาคสวนในประเทศญี่ปุนเขามารวมกันแกไขปญหาและกําหนดแผนการรับมือกับความไมแนนอน

ที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต ปจจุบัน องคกรที่ถือไดวาเปนหนวยงานหลักที่มีภารกิจในการดําเนินงาน

ทางดานที่อยูอาศัยในระดับกระทรวง คือ กระทรวงที่ดิน โครงสรางพื้นฐาน การคมนาคมขนสงและ

การทองเที่ยว (Ministry of Land, Infrastructure, Transport and Tourism: MLIT) 

 
 3.2.2 รูปแบบการปกครองสวนทองถิ่น 
 การปกครองสวนทองถิ่นในประเทศญี่ปุนมีแนวโนมที่จะแสดงความสําคัญมากยิ่งขึ้นใน

ฐานะที่เปนสวนหนึ่งในของการพัฒนาประชาธิไตยในระดับลางใหเขมแข็งเพื่อเปนรากฐานสําคัญ

ในการพัฒนาประชาธิไตยในระดับชาติ โดยเรื่องของการปกครองสวนทองถิ่นนั้นไดถูกผนวกเปน

สวนสําคัญสวนหนึ่งของระบบบริหารราชการแผนดินของประเทศญี่ปุนในรัฐธรรมนูญ ป 194654F

14  
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 การเคหะแหงชาต,ิ องคกรของรัฐกับการพฒันาที่อยูอาศัยในประเทศญี่ปุน [ออนไลน], 17 ตุลาคม 2552. แหลงที่มา
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 Council of Local Authorities for International Relations, Local Government in Japan [on-line], 10 November 2009. available 
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 ในปจจุบันนี้ การปกครองสวนทองถิ่นของประเทศญี่ปุนมีการจัดโครงสรางออกเปน 2 

รูปแบบ55F

15 คือ  

 (1) รูปแบบทั่วไป ซึ่งสามารถแบงออกไดเปน 2 ระดับ คือ ระดับบนหรือจังหวัด 

(Prefecture) และระดับลางหรือเทศบาล (Municipal) 

      (1.1) ระดับบนหรือจังหวัด จะทําหนาที่เปนหนวยงานกลางในการติดตอประสานงาน

ระหวางรัฐสวนกลางกับเทศบาล เปนหนวยงานที่ดําเนินกิจการครอบคลุมเขตพื้นที่กวางขวาง และ

ดําเนินกิจการท่ีใหญเกินกวาศักยภาพของเทศบาลที่จะกระทําได ปจจุบันมีจังหวัดรวมทั้งสิ้น 47 

จังหวัด โดยมีชื่อเรียกที่แตกตางกันไปตามแตละประเภท คือ 

               (1.1.1) โทะ (To) มี 1 จังหวัด คือ กรุงโตเกียว ดวยความที่เปนเมืองหลวงของ

ประเทศ ทําใหโตเกียวมีลักษณะโครงสรางที่แตกตางจากจังหวัดอื่นๆ คือ มีการจัดตั้งหนวยการ

ปกครองสวนทองถิ่นที่เรียกวา เขตพิเศษ (Special ward / Ku) จํานวน 23 แหง 

               (1.1.2) โด (Do) มี 1 จังหวัด คือ ฮอกไกโด 

               (1.1.3) ฟุ (Fu) มี 2 จังหวัด คือ โอซากา และเกียวโต 

                          (1.1.4) เคง (Ken) มี 43 จังหวัด 

      (1.2) ระดับลางหรือเทศบาล เปนหนวยการปกครองสวนทองถิ่นละดับลางสุด ที่ทํา

หนาที่ใหบริการพื้นฐานทั่วไปแกประชาชน ปจจุบันมีจํานวนทั้งสิ้น 3,218 แหง แบงออกเปน 3 

ประเภท คือ เทศบาลนคร (Cities / Shi) เทศบาลเมือง (Towns / Cho or Machi) และเทศบาล

หมูบาน (Villages / Son or Mura) ซึ่งในสวนของเทศบาลนครก็ยังมี เทศบาลมหานคร 

(Designate cities) ซึ่งเปนเทศบาลนครที่มีขนาดใหญมาก คือ มีประชากรเกิน 500,000 คน ขึ้นไป 

โดยเทศบาลประเภทนี้จะมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินกิจการตางๆ อยางกวางขวางเทาเทียมกับ

ระดับจังหวัด และในป ค.ศ.1994 รัฐบาลไดริเร่ิมจัดตั้งเทศบาลนครขนาดใหญที่มีพื้นที่เกินกวา 

100 ตารางกิโลเมตร และมีประชากรเกินกวา 300,000 คนขึ้นไป ขึ้นเปนเทศบาลนครศูนยกลาง 

(Core cities) โดยมีอํานาจหนาที่กวางขวางเชนเดียวกับเทศบาลพิเศษขึ้นอีกดวย  

 (2) รูปแบบพิเศษ ซึ่งเปนหนวยการปกครองที่จัดตั้งขึ้นดวยกฏมายเฉพาะ เพื่อใหเกิดการ

ดําเนินการที่สอดคลองกับสภาพแวดลอมของทองถิ่นมากยิ่งขึ้น ซึ่งประกอบไปดวย  

     (2.1) เขตพิเศษ (Special Wards / Ku) ซึ่งการปกครองในรูปแบบนี้มีเฉพาะในโตเกียว

เทานั้น มีจํานวนทั้งสิ้น 23 แหง 
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 โกวิทย พวงงาม,  มิติใหมการปกครองทองถิน่: วิสัยทศันการกระจายอํานาจและการบริหารงานทองถิน่ (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม, 2549), หนา 

47. 
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     (2.2) สหภาพองคกรปกครองสวนทองถิ่น (Cooperative of Local Authorities / Jimu-

kumiai) มีจํานวน 2,696 แหง 

     (2.3) เขตทรัพยสิน (Property Wards) มีจํานวน 4,140 แหง 

     (2.4) บรรษัทพัฒนาทองถิ่น (Local Development Corporations)56F

∗ มีจํานวน 6 แหง  

 โดยที่โครงสรางการปกครองสวนทองถิ่นทั้ง 2 รูปแบบที่กลาวมามีอํานาจหนาที่ในการ

ดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยตามความรับผิดชอบและขอบเขตแหงอํานาจที่กฎหมายใหการ

รับรองไว ซึ่งหนาที่ดังกลาวถือไดวาเปนภาระหนาที่ความรับผิดชอบโดยตรง57F

16ของทองถิ่นในดาน

การพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน (Public work) ที่เกี่ยวกับการพัฒนาทองถิ่นและสงเสริมการปรับปรุง

ส่ิงอํานวยความสะดวกตางๆ ดังเชน การวางผังเมือง การดูแลถนนหนทาง ลําน้ํา ทอระบายน้ํา 

และที่อยูอาศัย เปนตน 
 
ตาราง 3-2 จําแนกประเภทและจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในญี่ปุน 

โทะ (To) มี 1 จังหวัด คือ กรุงโตเกียว 

โด (Do) มี 1 จังหวัด คือ ฮอกไกโด 

ฟุ (Fu) มี 2 จงัหวัด คือ โอซากา และเกยีวโต 

ระดับบนหรือจังหวัด 

 

 

เคง (Ken) มี 43 จังหวัด 

รูปแบบทั่วไป 

 

ระดับลางหรือเทศบาล 

 

3,218 แหง 

เขตพิเศษ (Special Wards / Ku) ซึ่งการปกครองในรูปแบบนี้มีเฉพาะในโตเกยีว

เทานัน้ มีจาํนวนทั้งสิน้ 23 แหง 

สหภาพองคกรปกครองสวนทองถิน่ (Cooperative of Local Authorities / Jimu-

kumiai) มีจํานวน 2,696 แหง 

เขตทรัพยสนิ (Property Wards) มีจํานวน 4,140 แหง 

รูปแบบพิเศษ 

 

บรรษัทพัฒนาทองถิน่ (Local Development Corporations) มีจํานวน 6 แหง 

 
 3.2.3 อํานาจหนาที่ในการจัดการที่อยูอาศัยของทองถิ่นตามกฎหมาย 

                                                           

 
∗

 เกิดจากการรวมกนัดําเนินการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 2 แหงขึ้นไป โดยมีวัตถุประสงคเพื่อการจดัหาและเตรียมสถานทีส่ําหรับการ

กอสรางสิ่งอํานวยความสะดวกตางๆ ที่ไดกําหนดไวในแผนพัฒนาเมือง 

 
16

 โกวิทย พวงงาม,  มิติใหมการปกครองทองถิน่: วิสัยทศันการกระจายอํานาจและการบริหารงานทองถิน่ (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม, 2549), หนา 

54. 
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 องคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศญี่ปุนนั้นไดดําเนินภารกิจของตนโดยอาศัยอํานาจ

จากกฎหมาย Local Autonomy Law ซึ่งไดกําหนดกรอบอํานาจหนาที่อยางกวางใหแกทองถิ่น

ดําเนินภารกิจในทองถิ่นของตน โดยมีสาระสําคัญที่ใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ทองถิ่นในระดับบนหรือจังหวัด (ประกอบดวย To, Do, Fu และ Ken) มีหนาที่ตามกฎหมายในการ

จัดทําบริการสาธารณะที่เกี่ยวกับงานดานการวางผังเมือง (City planning) และการจัดระเบียบ

ยานพื้นที่ (Land re-zoning) ตามมาตรา 252 

 นอกจากนี้ยังมีกฎหมาย Basic Act of Land ที่ไดกําหนดหลักการพื้นฐานในเรือ่งของทีด่นิ 

โดยมีการกลาวถึงหนาที่ความรับผิดชอบของรัฐสวนกลาง องคกรปกครองสวนทองถิ่น ผูประกอบ

ธุรกิจภาคเอกชน และพลเมืองในเรื่องทางดานการจัดการที่ดิน เพื่อสงเสริมมาตรการในการสราง

ปฏิสัมพันธระหวางอุปสงคและอุปทานของที่ดิน (Supply-demand relationships) และกําหนด

ราคาที่ดินที่เหมาะสม (Reasonable land prices) ไปควบคูกับการควบคุมการใชประโยชนของ

ที่ดิน (Securing proper land use) โดยมีขอบัญญัติที่นาสนใจ ดังนี้ 

 (1) มาตรา 11 (1) ระบุไววา ในการที่จะบรรลุถึงการใชประโยชนในที่ดินอยาง

สมเหตุสมผล (Reasonable land use) ทั้งรัฐสวนกลางและสวนทองถิ่นจะตองจัดทําแผนการใช

ประโยชนที่ดิน (Necessary plans on land use) โดยคํานึงถึงสภาพทางธรรมชาติ สังคม 

เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม ซึ่งรวมไปถึงการคาดการณทางดานประชากรและภาคธุรกิจ และ

แนวโนมการใชประโยชนของที่ดิน 

 (2) มาตรา 13 รัฐสวนกลางและทองถิ่นจะตองดแูลควบคุมในเรื่องของการเก็งกําไรที่ดิน 

โดยผานทางมาตรการควบคุมการซื้อขายที่ดินและมาตรการอื่นที่จําเปน 

 (3) มาตรา 17 รัฐสวนกลางและทองถิ่นจะตองพยายามจัดหาขอมูลในเรื่องของที่ดินใหกับ

ประชาชน เชน ในขอมูลเร่ืองของที่ดินรัฐและการใชประโยชนที่ดิน แนวโนมของราคาที่ดินและเรื่อง

อ่ืนๆ  

 (4) มาตรา 18 รัฐสวนกลางและทองถิ่นจะตองประสานความรวมมือระหวางกันในการ

ดําเนินมาตรการเกี่ยวกับที่ดินและตองสรางความสอดคลองในการบังคับใชมาตรการดังกลาว และ

ตองปรับใหองคกรทางดานบริหารจัดการ (Administrative organization) ใหมีความเหมาะสม 

รวมถึงปรับปรุงวิธีการบริหารใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  

 นอกจากนี้กฎหมาย มาตรา 8 (2) ยังไดกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบของประชาชนใน

การที่จะตองประสานความรวมมือกับมาตรการทางดานที่ดิน (Measures on land) จากรัฐ

สวนกลางและสวนทองถิ่น  

 
 3.2.4 การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่น 
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 รัฐบาลและหนวยงานปกครองสวนทองถิ่นของแตละจังหวัดในประเทศญี่ปุนมีการ

ดําเนินการจัดสรางที่อยูอาศัยในลักษณะอาคารคอนกรีตที่มีความสูงไมมากนัก เพื่อใหผูมีรายได

นอยเชาในราคาถูก ซึ่งมีอัตราคาเชาตอเดือนประมาณ 10% ของอัตราคาเชาปกติทั่วไป โดยมี

ระบบการแจงความตองการที่อยูอาศัย58F

17 เพื่อใหผูมีรายไดนอยสามารถลงทะเบียนแสดงความ

จํานงเพื่อแจงความตองการที่อยูอาศัยแกหนวยงานทองถิ่นของตน นอกจากนี้ ยังมีการจัดสรางที่

อยูอาศัยมีการพัฒนารูปแบบและองคประกอบตางๆ ที่เกี่ยวของกับการอยูอาศัยรวมทั้งอุปกรณ สิง่

อํานวยความสะดวก ที่ตอบสนองความตองการและการอาศัยของประชาชน ซึ่งการจัดทําโครงการ

ไดรับความชวยเหลือ และอุดหนุนงบประมาณจากหนวยงานของรัฐในระดับตาง ๆ ดังนี้ รัฐบาล

กลาง 50% จังหวัด 25% และเขต 25% การคิดคาเชาจากผูอยูอาศัยในอาคารเชาที่รัฐจัดสรางหรือ

บริหารโครงการจะรับภาระคาเชาไมเทากัน ขึ้นอยูกับรายไดของผูเชา แมจะอยูในโครงการเดียวกัน 

คือ ผูมีรายไดนอยอัตราคาเชานอย ถามีรายไดสูงขึ้นอตัราคาเชาจะเพิ่มสูงขึ้น 

 องคกรปกครองสวนทองถิ่นทองถิ่น (เขต) มีการประสานความรวมมือกับจังหวัด และ

รัฐบาลกลาง รวมทั้งประชาชนชาวญี่ปุนในการดําเนินการพัฒนา ปรับปรุง กอสรางที่อยูอาศัยใหม 

ดวยรูปแบบวิธีการตางๆ อีกมากมาย ดังนี้59F

18 

 (1) การพัฒนาปรับปรุงชุมชนเดิม (Slum upgrading) ในชุมชนที่อยูอาศัยหนาแนน ขาด

ความเปนระเบียบ อาคารสวนใหญเปนบานไม ที่มีโอกาสเกิดอัคคีภัย รวมทั้งพื้นที่ที่มีแนวโนมจะ

เกิดแผนดินไหวในอัตราสูง โดยการดําเนินโครงการจะเปนลักษณะหนวยงานทองถิ่น หารอื ทํา

ความเขาใจกับผูอยูอาศัยในชุมชน ถึงความปลอดภัยของอาคารบานเรือน และการปองกันปญหา

ที่อาจเกิดขึ้นจากอัคคีภัย แผนดินไหว การพัฒนาปรับปรุงชุมชนจะดําเนินการดวยความสมัครใจ

ของผูอยูอาศัย โดยงบประมาณในการจัดการซื้อที่ดินและกอสรางมาจาก 3 หนวยงานหลัก คือ 

รัฐบาลกลาง 50% จังหวัด 25% และหนวยงานทองถิ่น (เขต) 25% 

 (2) การพัฒนาปรับปรุงกอสรางที่อยูอาศัยโดยเจาของที่ดิน ในกรณีที่เจาของที่ดินตองการ

จัดสรางที่อยูอาศัย เพื่อพัฒนาสภาพที่ดินของตนเองและใหความชวยเหลือแกผูมีรายไดนอยไดเชา

อยูอาศัย จะมี 2 รูปแบบคือ 

     (2.1) เจาของที่ดินใชแหลงเงินกูจาก GHLC (Government Housing Loan 

Corporation) ซึ่งเปนแหลงเงินดอกเบี้ยต่ําถูกกวาธนาคารทั่วไปประมาณ 5% มาดําเนินการ
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 การเคหะแหงชาต,ิ  โครงการศึกษาคามเปนไปไดการจัดทําระบบแจงความตองการที่อยูอาศัยสาํหรับผูมีรายไดนอย (กรุงเทพฯ: คณะทํางาน

ศึกษาวิจยัโครงการฯ, 2552), หนา 163. 
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 การเคหะแหงชาต,ิ องคกรของรัฐกับการพฒันาที่อยูอาศัยในประเทศญี่ปุน [ออนไลน], 17 ตุลาคม 2552. แหลงที่มา 

http://dhds.nha.co.th/jica/knowledge_experience.html 
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จัดสรางอาคาร แตปจจุบันอัตราดอกเบี้ยของ GHLC ก็ไมแตกตางจากอัตราดอกเบี้ยเงินกูของ

ธนาคารทั่วไปมากนัก 

    (2.2) เจาของที่ดินในแนวเขตขยายถนนรายเดียวหรือหลายราย ตกลงที่จะสรางที่อยู

อาศัยใหมรวมกัน โดยมีการสรางอาคารที่มีจํานวนหนวยเพิ่มข้ึนจากเดิมเพื่อแบงใหเชา คาใชจาย

ในการกอสรางจะแบงเปน 2 สวนใหญ ๆ คือ สวนแรก 90% ของคากอสรางเจาของที่ดินรับภาระ 

สวนที่เหลืออีก 10% แบงเปน 3 สวน โดยมีผูรับภาระ ประกอบดวย รัฐบาลกลาง จังหวัดหรือเขต 

เจาของที่ดิน คนละสวน หรือกลาวโดยสรุป เจาของที่ดินรับภาระ 93.33% รัฐบาล จังหวัด/เขต ให

ความชวยเหลือ 6.67% ของคากอสราง เชน การสรางที่อยูใหมของชุมชนคายาชิมา-ไฮกาชิ เขตนา

ยากาวา-ใหม จังหวัดโอซากา 

 (3) การรวมมือกับภาคเอกชนที่อยูในรูปของบรรษัททองถิ่น (Local Public Corporations) 

โดยมีลักษณะของการเขารวมลงทุน โดยบรรษัททองถิ่นสามารถที่จะทําการกูยืมเงินจาก

ภาคเอกชนและมีการบริหารงานจากผูชํานาญการ นอกจากนี้บรรษัททองถิ่นยังเปนอิสระจาก

กฎเกณฑของทองถิ่นบางประการ ซึ่งสงผลใหการดําเนินงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล ในเร่ืองของการฟนฟูเมือง (Urban Renaissance) มีแนวทางการดําเนินงาน 5 

แนวทาง ดังนี้ 

     (3.1) ฟนฟูที่ดินที่ไมไดทําประโยชน ที่วางเปลาใหกลายเปนชุมชนเอนกประสงค (Multi-

purpose community) เชน การพัฒนาโครงการขนาดใหญบนที่ดินที่เหลืออยูในเขตเมือง เชน ที่ตั้ง

ของโรงงานอุตสาหกรรมที่ยกเลิก หรือลานสินคาของการรถไฟ 

     (3.2) วางรากฐานใหมสําหรับประชาชนในรุนตอไป ดวยโครงการที่อยูอาศัยที่ผสม

กลมกลืนระหวางประชาชน บาน และวัฒนธรรม 

     (3.3) มุงสรางเมืองที่มีความปลอดภัย และสามารถตานทานแผนดินไหวและภัยพิบัติ

ตางๆ 

     (3.4) สรางการอยูอาศัยที่สะดวกสบาย อยูใกลแหลงงาน และองคประกอบการอยู

อาศัยอื่นๆ 

     (3.5) ฟนฟูเมือง และวิถีชีวิต โดยการกอสรางโครงการที่อยูอาศัยใหมทดแทนของเดิม

โดยรวมกับภาคเอกชนดําเนินการกอสรางโครงการที่อยูอาศัยประเภทเชาของ UR เพื่อทดแทน

ของเดิมที่เสื่อมสภาพ รวมท้ังการปรับปรุงพื้นที่อยูอาศัยที่เปนบานไมและแออัด ความหนาแนนสูง 

 อีกทั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังมีหนาที่ทรงตรงที่นาสนใจอีกประการคือ การที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นวามารถดําเนินกิจการที่เกี่ยวของกับการพาณิชยของทองถิ่นเอง (Local 
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public enterprises and corporations) ซึ่งเปนกิจการพิเศษแตกตางไปจากกิจการทั่วไป โดย

สามารถเกี่ยวของกับกิจการประเภทนี้ได 2 ทาง60F

19 คือ 

 (1) การดําเนินงานผานวิสาหกิจทองถิ่น (Local public enterprises) ที่มีการจัดการคลาย

กับบริษัทเอกชน โดยทองถิ่นจะสามารถดําเนินการเองหรือรวมกับทองถิ่นอื่นก็ได สําหรับระบบ

การเงินของวิสาหกิจทองถิ่นนี้จะมีระบบการเงินของตนเองที่แยกออกจากระบบการเงินทั่วไป และ

คาใชจายในการดําเนินงานมักจะมาจากการเกบ็คาบริการจากผูใชบริการ ไดแก ระบบน้ําประปา 

การขนสง การกําจัดของเสีย การไฟฟาและพลังงาน เปนตน 

 (2) การดําเนินงานผานบรรษัททองถิ่น (Local public corporations) ในลักษณะของการ

เขารวมลงทุนกับภาคเอกชนหรือหนวยงานอื่นเพื่อดําเนินกิจการบางอยาง โดยบรรษัททองถิ่น

สามารถที่จะกูเงินจากภาคเอกชนมาดําเนินงานของตน และมีการบริหารจัดการจากผูชํานาญการ 

นอกจากนี้ บรรษัททองถิ่นยังเปนอิสระจากกฎเกณฑของทองถิ่น ซึ่งสงผลใหกิจการที่ดําเนินการ

โดยบรรษัททองถิ่นเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล สําหรับบรรษัททองถิ่นนี้ โดยสวน

ใหญแลวจะมีผูวาราชการจังหวัดและนายกเทศมนตรีเปนประธาน  และมีกรรมการและ

คณะทํางานมาจากภาคเอกชน ซึ่งในสวนของกิจการที่บรรษัททองถิ่นเขาไปเกี่ยวของนั้นมีประเภท

ตางๆ ดังนี้ 

 (1) โครงการพัฒนาภูมิภาคและเมือง เชน การจัดสรางที่อยูอาศัย การอุตสาหกรรม และ

การกอสราง เปนตน 

 (2) โครงการเกษตร การปาไม และการประมง 

 (3) โครงการทองเที่ยวและความบันเทิงตางๆ 

 (4) โครงการดานการศึกษาและวฒันธรรม โดยมีการดําเนินงานรวมกับวิทยาลัยชุมชน  

 นอกจากนี้ยังมีการกําหนดเขตการพัฒนาพื้นที่เฉพาะในเกาะฮอกไกโด โดยมาการออก

พระราชบัญญัติเฉพาะ คือ Hokkaido Development Act ในป 1950 เพื่อปรับปรุงพื้นที่เฉพาะให

สอดรับกับการพัฒนาเศรษฐกิจในพื้นที่ โดยมีการกําหนดใหจัดทําแผนแมบทในการพัฒนาพื้นที่

เกาะฮอกไกโด (Comprehensive Development Plan of Hokkaido) โดยรวมเอาการพัฒนาพื้นที่

ในหลายมิติเขาไวดวยกันไมวาจะเปนทางดานที่ดิน ประปา ปาไม เหมืองแร ไฟฟา และ

องคประกอบอื่นใดที่เกี่ยวของกับการยกระดับการพัฒนาในพื้นที่  

  

 
3.3 มาเลเซีย 
                                                           

 19 โกวทิย พวงงาม,  มิตใิหมการปกครองทองถิน่: วิสัยทศันการกระจายอํานาจและการบริหารงานทองถิน่ (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม, 2549), หนา 

56. 
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 3.3.1 ความเปนมาในการพัฒนาที่อยูอาศัยในประเทศมาเลเซีย 
 หลังจากที่ไดรับเอกราชภายใตการปกครองของอังกฤษในป 1957 เปนตนมา ประเทศ

มาเลเซียไดเร่ิมพัฒนาตนเองใหกาวหนาทัดเทียมกับประเทศตะวันตก โดยในชวงทศวรรษที่ 80-90 

อันเปนชวงเวลากาวกระโดดของการพัฒนาทางดานอุตสาหกรรมของประเทศภายใตกระแส

ความคิดที่ระบบโลกไดเชื่อมโยงเขามากันและกัน ทําใหมาเลเซียพยายามผลักดันเศรษฐกิจของ

ประเทศตนใหกาวขามไปสูการเปนประเทศที่พัฒนาทางดานอุตสาหกรรมภายในภูมิภาคเอเชีย

ตะวันออกเฉียงใต ซึ่งเคยมีการตั้งฉายากันในนามของ “เสือแหงเอเชีย”  

 จากการพเรงรัดพัฒนาประเทศดังกลาวโดยขาดการคํานึงถึงการกระจายรายไดและ

ทรัพยากรสูสังคม ทําใหคนบางกลุมถูกละเลยและไมสามารถเขาถึงทรัพยากรในการดํารงชีวิตของ

ตนไดตามที่ควรจะเปน โดยเฉพาะในเรื่องของที่อยูอาศัย ซึ่งถือไดวาเปนเรื่องสําคัญที่เกี่ยวของกับ

การดํารงชีพของคนทุกผูทุกนาม ดังนั้น รัฐจึงเล็งเห็นความจําเปนในการพัฒนาที่อยูอาศัยให

สอดคลองไปกับการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ ซึ่งมีสวนชวยสงเสริมอุตสาหกรรมการกอสราง

และวัสดุกอสรางทําใหสามารถขยายตัวและเพิ่มกําลังการผลิตปอนเขาสูตลาด ซึ่งจะชวยใหเกิด

การพัฒนาในภาคสวนตางๆ เปนไปในทิศทางเดียวกันกับวิสัยทัศนของการพัฒนาประเทศของ

มาเลเซียในป 2010 

 
 3.3.2 รูปแบบการปกครองสวนทองถิ่น 
 มาเลเซียเปนประเทศที่มีการปกครองในรูปแบบของสหพันธรัฐที่ประกอบขึ้นจากรัฐทั้ง 13 

แหง61F

∗ บนพื้นที่เกาะซึ่งตั้งอยูในแถบทะเลจีนใต โดยมีภูมิประเทศแบงออกเปน 3 สวน คือ สวนที่

ติดกับทางตอนใตของประเทศไทย สวนของเกาะสุมาตราและสวนเหนือของเกาะบอรเนียว จาก

การที่มาเลเซียเคยตกเปนอาณานิคมของอังกฤษจึงไดมีการลอกเลียนแบบโครงสรางการเมืองการ

ปกครองของอังกฤษมาใชเปนอยางมาก62 F

20 การเปนประเทศประชาธิปไตยแบบรัฐสภาอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซึ่งเปนสวนที่มีความคลายคลึงกับของประเทศไทย แตสวนที่

แตกตางกันอยางเห็นไดชัดคือ การที่ประเทศไทยเปนรัฐเดี่ยวที่อํานาจการปกครองมาจาก

สวนกลาง แตประเทศมาเลเซียมีลักษณะเปนรัฐตางๆ มารวมตัวกันภายใตกติกาและการกํากับ

ดูแลของรัฐบาลกลางรวมกันในบางเรื่อง โดยที่แตละรัฐตางมีอิสระในการที่จะปกครองตนเองอยู

พอสมควร  

                                                           

 
∗

 ประกอบไปดวยรัฐกลันตัน, เกดะห, ตรังกาน,ู เนกรีเซมบีลัน, ปะหัง, ปะลิส, ปนัง, เประ, มะละกา, ยะโฮร, สลังงอร, ซาบาร และซาราวัค 

 
20

 ศูนยอนิโดจนีศกึษา,  ขอมูลพ้ืนฐานสหพนัธรฐัมาเลเซีย (ชลบุรี: วิทยาลัยการบริหารรัฐกจิ มหาวิทยาลัยบูรพา, 2552), หนา 32. 
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 ทั้งนี้ในเรื่องของพระมหากษัตริยที่ทรงเปนประมุขในการปกครองประเทศนั้น มาจากการ

คัดเลือกของสุลตานหรือเจาผูครองนครรัฐจํานวน 9 รัฐ (4 รัฐที่เหลือ อันไดแก ปนัง, มะละกา, ซา

บาห และซาราวัค ไมมีตําแหนงเจาผูครองนคร มีเพียงตําแหนงผูวาการรัฐ จึงไมมีสวนในการ

คัดเลือก) ใหขึ้นมาดํารงตําแหนงผูนําของประเทศ ซึ่งเปนตําแหนงพระราชาธิบดี ซึ่งมีชื่อเรียก

ทางการวา Yang Dipertuan Agong โดยตําแหนงนี้เกิดขึ้นเมื่อวันที่ 31 สิงหาคม ค.ศ.1957 ตาม

รัฐธรรมนูญสหพันธรัฐมาลายาป 195763F

21 ตําแหนงนี้คือตําแหนงเดียวในโลกที่พระราชาธิบดีไดรับ

เลือกตามวาระ โดยไมมีการสืบทอดราชบังลังกจากบิดาสูบุตรดังเชนตําแหนงพระราชาธิบดีของ

ประเทศอื่นๆ ซึ่งมีวาระการดํารงตําแหนง 5 ป โดยพระราชาธิบดีจะเปนผูนําสูงสุดของกองทัพ

มาเลเซีย และเปนผูนําของศาสนาอิสลามของรัฐปนัง, มะละกา, ซาบะห, ซาราวัคและดินแดน

สหพันธรัฐ ( กัวลาลัมเปอร- ปุตราจายา- เกาะลาบวน ) รวมทั้งของรัฐที่พระองคเปนสุลตานหรือ

เจาผูครองรัฐดวย พระราชาธิบดีมีอํานาจในการอภัยโทษตอศาลทหารของดินแดนสหพันธรัฐ อีก

ทั้งยังมีสวนที่เขาไปสัมพันธกับการบริหารกิจการทั้งภายในและภายนอกประเทศ  

 ในเรื่องการบริหารราชการแผนดินของมาเลเซีย สามารถแบงแยกออกเปน 3 ระดับ คือ 

ระดับรัฐบาลกลาง (Federal Government) ระดับรัฐบาลแหงรัฐ (State Government) และระดับ

ทองถิ่น (Local Government) 

 ภายใตพระราชบัญญัติการปกครองสวนทองถิ่น ป 1976 (The Local Government Act 

1976) ซึ่งทองถิ่นนั้นอยูภายใตปกครองของตามแตละรัฐในมาเลเซีย โดยไดมีการจัดโครงสรางการ

ปกครองสวนทองถิ่นขึ้น และแบงไดมีการแบงประเภทของหนวยการปกครองสวนทองถิ่นออกเปน 

4 ประเภท คือ 

 (1) ศาลากลางกรุงกัวลาลัมเปอร (City Hall) มีจํานวน 2 แหง 

 (2) สภาเมือง (City Council) มีจํานวน 3 แหง 

 (3) สภาเทศบาล (Municipal Council) มีจํานวน 26 แหง 

 (4) สภาเขต (District Council) มีจํานวน 113 แหง 

 อยางไรก็ตาม กลับมีเพียงหนวยการปกครองทองถิ่นเพียง 2 รูปแบบเทานั้นที่มี

ความสําคัญ64F

22 คือ สภาเทศบาล (Municipal Council) และสภาเขต (District Council)  

 การดําเนินหนาที่ของทองถิ่นไดยึดหลักการตามที่กฎหมายบัญญัติไว (Ultra vires) เปน

สําคัญ ซึ่งทองถิ่นจะดําเนินงานภายใตขอบเขตใดและครอบคลุมกิจกรรมใดบางจะถูกกําหนดโดย

                                                           

 
21

 Nusantara Studies Center, การเมืองการปกครองประเทศมาเลเซีย [ออนไลน],  29 ธันวาคม  2552. แหลงที่มา http://nusantara-

studies.blogspot.com/2009/02/blog-post_2738.html 
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กฎหมายที่ไดใหอํานาจแกทองถิ่นในการทํากิจกรรมนั้นๆ หากทองถิ่นไดดําเนินการจัดทําภารกิจ

บางดานที่กฎหมายมิไดระบุไว จะถือวาเปนการกระทําที่ละเมิดขอบขายหนาที่ที่ตนสามารถกระทาํ

ไดหรือเปนการใชอํานาจหนาที่เกินกวาที่กฎหมายกําหนดไว 

 

ตาราง 3-3 จําแนกประเภทและจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในมาเลเซีย 
ศาลากลางกรุงกัวลาลัมเปอร (City Hall) 2 แหง 

สภาเมือง (City Council) 3 แหง 

สภาเทศบาล (Municipal Council) 26 แหง 

สภาเขต (District Council) 113 แหง 

 3.3.3 อํานาจหนาที่ในการจัดการที่อยูอาศัยของทองถิ่นตามกฎหมาย 
 ในสวนของอํานาจหนาที่ของทองถิ่นไดถูกระบุไวในพระราชบัญญัติการปกครองสวน

ทองถิ่น ป 1976 (The Local Government Act 1976) ดังนี้65F

23 

 (1) อํานาจหนาที่ในการจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่น (Local planning authority) 

 (2) อํานาจในการออกใบอนุญาต (Licensing authority) 

 (3) อํานาจในการเก็บภาษี (Power to impose a certain kinds of taxes) 

 (4) การจัดการอาคาร ที่อยูอาศัย และสิ่งปลูกสรางในเชิงธุรกิจ (Undertake building, 

housing, and commercial construction) 

 (5) อํานาจในการวางผังเมืองและการจัดการเมือง (Power to perform urban planning 

and management functions) 

 (6) การควบคุมและจัดการการจราจร (Traffic management and control) 

 (7) อํานาจในการวางแผนและจัดหาสาธารณูปโภค (Power to plan and provide public 

utilities) 

 โดยในสวนที่ไดกําหนดอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินการ

จัดการและดูแลในเรื่องของที่อาศัยอาศัยนั้นไดถูกระบุอยูในสวนที่ 9 ของพระราชบัญญัติฉบับ อัน

วาดวยเรื่องของ Food, Markets, Sanitation and Nuisances โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้ 

 (1) มีอํานาจในการขอเขาตรวจสอบที่อยูอาศัยและอาคารทุกประเภทไดทุกเวลา รวมถึง

สามารถออกคําสั่งทําความสะอาดดวยเหตุผลทางดานการรักษาสุขอนามัยตามมาตรา 75 (1) 

โดยมีการกําหนดบทลงโทษหากไมดําเนินการตามในระยะเวลาที่กําหนดไว ซึ่งมีความผิดระวาง

โทษปรับไมเกิน 1,000 ริงกิต หรือจําคุกไมเกิน 6 เดือน หรือทั้งจําและปรับ 
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 (2) ดําเนินการสั่งการใหเจาของบานที่ซึ่งเปนแหลงที่อยูอาศัยของหนู นก และแมลงอัน

กอใหเกิดอันตรายตอผูอยูอาศัยทั้งในที่อยูอาศัยของตนและชุมชนดําเนินการกําจัดสัตวเหลาตาม

มาตรา 76 (1) หากไมดําเนินการดังกลาวภายใน 7 วัน มีความผิดระวางโทษปรับไมเกิน 1,000 ริง

กิต หรือจําคุกไมเกิน 6 เดือน หรือทั้งจําและปรับ 

 (3) ดําเนินการบังคับใหเปนไปตามที่หนวยงานสุขภาพ (Health Office) มีความเห็นให

ดําเนินการ หากมีความเห็นวาอาคารหรือสวนของอาคารหรือสวนควบของอาคารใด ซึ่งไมเหมาะ

ตอการอยูอาศัยและไมสามารถแกไขใหเหมาะสมไดโดยไมตองเคลื่อนยาย ปรับเปลี่ยนหรือร้ือ

ทําลายอาคารทั้งหมดหรือบางสวน (Removal, alteration or demolition) ตามมาตรา 77 (1) ให

ดําเนินการตามนี้ คือ 

     (3.1) เคลื่อนยาย ปรับเปลี่ยนหรือร้ือทําลายอาคารทั้งหมดหรือบางสวน 

     (3.2) ปรับเปลี่ยนหรือดําเนินการทางโครงสรางของอาคารใหเหมาะสมตอการอยูอาศัย 

 โดยจะตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กําหนด หากไมดําเนินการ ศาล 

(Magistrate’s Court) มีอํานาจบังคับใหเจาของอาคารปฏบิัติตามดังกลาวขางตน (มาตรา 77 (3)) 

และหากไมดําเนินการตามสั่งมีความผิดระวางโทษปรับไมเกิน 1,000 ริงกิต หรือจําคุกไมเกิน 6 

เดือน หรือทั้งจําและปรับและปรับเพิ่มคาปรับ 100 ริงกิตตอวันหากเลยชวงระยะเวลาที่กําหนด  

 (4) ดําเนินการจัดการและควบคุมบานที่มีผูอยูอาศัยอยางหนาแนน (Overcrowding of 

houses) ตามมาตรา 78 โดยควบคุมไมใหมีผูอาศัยภายในอาคารมากเกินกวามาตรฐาน ซึ่งมี

หลักการพิจารณาความหนาแนนของผูที่อาศัยอยูในตัวอาคารตองไมเกินเกณฑ ดังนี้ 

     (4.1) ผูใหญ 1 คนตอพื้นที่ภายในอาคาร 350 ลูกบาศกฟุต 

     (4.2) เด็กที่มีอายุไมเกิน 10 ป จํานวน 2 คน ใหนับคํานวณเทากับผูใหญ 1 คน 

     (4.3) เด็นที่มีอายุตั้งแต 10 ปขึ้นไปใหนับคํานวณเปนผูใหญ 1 คน  

  หากบุคคลใดละเลยปลอยใหที่อยูอาศัยของตนกลายเปนที่อยูอาศัยที่มีผูอาศัยอยูอยาง

หนาแนนอันอาจกอใหเกิดการบาดเจ็บหรือเปนอันตรายตอสุขภาพของผูอาศัย ถือวามีความผิด

ระวางโทษปรับไมเกิน 1,000 ริงกิต หรือจําคุกไมเกิน 6 เดือน หรือท้ังจําและปรับและปรับเพิ่ม

คาปรับ 100 ริงกิตตอวันหากยังกระทําการดังกลาวตอไป 

 (5) ดําเนินการบังคับตามคําสั่งของศาล (Magistrate’s Court) ใหเจาของบานรื้อทําลาย 

(Demolition) ที่อยูอาศัย (Dwelling-house) ที่ถูกพิจารณาวาอาจกอใหเกิดการบาดเจ็บและเปน

อันตรายตอสุขภาพของสาธารณชนหรือผูที่อาศัยอยูใกลเคียง (The public or the inhabitants of 

the neighbouring) ตามมาตรา 83 หากไมดําเนินการตามสั่งมีความผิดระวางโทษปรับไมเกิน 

100 ริงกิตตอวันตามระยะเวลาที่กระทําความผิด 
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 โดยจะเห็นไดวา พระราชบัญญัติการปกครองสวนทองถิ่นฉบับนี้ไดใหอํานาจหนาที่แก

ทองถิ่นรับผิดชอบตอการบริหารจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยภายในทองถิ่นของตนในหลายเรื่อง 

นอกจากนี้ ยังมีพระราชบัญญัติที่สําคัญตอการบริหารจัดการเมืองอีก 2 ฉบับ คือ Town and 

Country Planning Act (1976) และ Street, Drainage and Building Act (1974) ซึ่ง

พระราชบัญญัติทั้ง 3 ฉบับนี้ ทําใหทองถิ่นสามารถพัฒนาพื้นที่ของตนไดอยางมีประสิทธิภาพและ

แสดงบทบาทของตนอยางมีพลวัตร (Dynamic role) ตอการพัฒนาประเทศโดยรวม 
 
 3.3.4 การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่น 
 ในเร่ืองการจัดการทางดานที่อยูอาศัยของประเทศมาเลเซีย ซึ่งเกิดขึ้นจากการขยายตัว

ของประชากรและการเจริญเติบโตของเมืองอยางรวดเร็ว ทําใหไดมีการวางแผนทางดานที่อยูอาศยั 

(Housing plan) คร้ังแรกขึ้นเมื่อป ค.ศ.196666F

24 ในฐานะที่เปนสวนหนึ่งในองคประกอบทางดาน

งานบริการสังคม (Social services) ที่รัฐพึงจัดหาใหกับประชาชนภายในรัฐ ตอมาในแผนทางดาน

ที่อยูอาศัยฉบับที่ 2 ถึงฉบับที่ 5 เร่ืองของที่อยูอาศัยไดรับการผนวกเขาเปนสวนหนึ่งในเรื่องของ

เศรษฐกิจและสังคม (Socio-economy) เพื่อบรรเทาปญหาความยากจนของประชาชนและการ

ปรับโครงสรางทางสังคม ถือไดวาเปนชวงระยะเวลาของการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยอยาง

เปนทางการเพื่อจัดการกับปญหาทางดานที่อยูอาศัยและยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน โดย

มีการจัดหาที่อยูอาศัยตนทุนต่ํา (Low-cost housing) เพื่อตอบสนองตอความตองการของคนจน  

โดยที่กระทรวงที่มีหนาที่รับผิดชอบตอการดําเนินภารกิจทางดานนี้ไดคือ กระทรวงที่อยูอาศัยและ

การปกครองสวนทองถิ่น (Ministry of Housing and Local Government: MHLG) ที่ทําหนาที่

ดูแลเร่ืองที่อยูอาศัยและการดําเนินงานของทองถิ่นในแตละรัฐไปควบคูกัน สวนแผนทางดานที่อยู

อาศัยฉบับที่ 6 และ 7 ไดมีความมุงหวังเพิ่มในเรื่องของการพัฒนาอยางสมดุลและเทาเทียม 

(Balanced and equitable development) ซึ่งในชวงเวลาของแผนฉบับที่ 7 นี้เอง ไดเกิดโครงการ

ในการพัฒนาที่อยูอาศัยทั้งในตัวเมืองและชนบทขึ้นอยางมากมาย ซึ่งรัฐบาลไดปรับใชมาตรการ

ตางๆ เพื่อเรงผลักดันโครงการที่อยูอาศัย โดยเฉพาะในสวนของผูมีรายไดนอย  

 หนวยงานภายใตกระทรวงที่อยูอาศัยและการปกครองสวนทองถิ่น (MHLG) ประกอบไป

ดวย หนวยงานดังนี้ 

 (1) Town Planning Department 

 (2) Fire Rescue Department 

 (3) Department of Local Government 

                                                           

 
24

 Andrew C. Ezeanya, Malaysian Housing Policy: Prospects and Obstacles of National Vision 2020 [on-line], 25 November 

2009. available from www.urbancentre.utoronto.ca/pdfs/housingconference/Ezeanya_Malaysian_Housing 



 

 

66 

 

 (4) National Landscape Department 

 (5) National Housing Department 

 (6) National Solid Waste Management Department  

 (7) Tribunal for Homebuyers Claim 

 (8) Housing and Local Government Training Institute 

 หนวยงานทั้ง 8 หนวยงานดังกลาวไดดําเนินการประสานความรวมมือกับทองถิ่นที่อยูใน

แตละรัฐดําเนินการปรับปรุง พัฒนา และรวมไปถึงยกระดับศักยภาพในการดําเนินการทางดานที่

อยูอาศัยของประเทศ และจากการที่ประเทศมาเลเซียมุงที่จะพัฒนาประเทศของตนใหสามารถ

ทัดเทียมกับอารยะประเทศ จึงไดเนนไปที่การลงทุนและผลักดันในภาคสวนของอุตสาหกรรมและ

การผลิตเปนอยางสูง ซึ่งอุตสาหกรรมการกอสรางที่อยูอาศัยก็เปนสวนหนึ่งที่สําคัญตอการพัฒนา

เศรษฐกิจของประเทศโดยรวม ดังนั้นรัฐจึงพยายามสงเสริมใหผูประกอบการทางดานที่อยูอาศัยได

เขามาดําเนินการในหลายๆ ดานแทนที่รัฐจะเปนผูเดินการเองทั้งหมด ซึ่งเปนการใชกลยุทธทาง

การตลาดเปนตัวผลักดันใหเกิดการขับเคลื่อนระบบการผลิตและนําสงที่อยูอาศัยใหสามารถ

ดําเนินไดตามนโยบายจากสวนกลางที่กําหนดลงมา 

 ซึ่งในการดําเนินงานของทองถิ่นนั้นนอกจากที่ทองถิ่นจะเปนผูที่คอยกํากับดูแลในเรือ่งของ

ที่อยูอาศัยใหเปนไปตามมาตรฐานในการอยูอาศัยและตามขอบังคับของกฎหมายแลวนั้น ทองถิ่น

ยังมีอํานาจในการควบคุมกํากับดูแลผูประกอบการที่อยูอาศัยใหดําเนินการตามที่ถูกที่ควร ซึ่งไดมี

กฎหมาย Housing Developers (Control and Licensing) Act 1966 กํากับ ซึ่งพระราชบัญญัติ

ฉบับนี้ไดควบคุมการขอใบอนุญาตในการประกอบอาชีพทางดานที่อยูอาศัยของผูประกอบการ

และควบคุมและบังคับใหผูประกอบการจัดสรางที่อยูอาศัยที่มีคุณภาพแกผูซื้อ กฎหมายฉบับนี้เอง

ที่ทําใหกระทรวงที่อยูอาศัยและการปกครองสวนทองถิ่น (MHLG) สามารถควบคุมกิจกรรมตางๆ 

ของเหลาผูประกอบการ รวมถึงการออกใบอนุญาตตางๆ ที่จะยังผลตอการดําเนินธุรกิจของ

ผูประกอบการภาคเอกชนทั้งหลาย 

 ในสวนของที่อยูอาศัยสําหรับเชานั้น ทองถิ่นเองมีหนาที่กํากับดูแลในเรื่องของคาเชาให

เปนไปตามพระราชบัญญัติควบคุมคาเชา (Control of Rent Act) เพื่อใหเกิดความเปนธรรมใน

ดานราคาคาเชาที่อยูอาศัย ซึ่งเปนการชวยลดความเหลื่อมลํ้าทางสังคมระหวางคนรวยและคนจน 

ซึ่งอาจนําไปสูปญหาสังคมอื่นที่จะตามมา 

 กลาวโดยสรุปไดวา การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นในประเทศมาเลเซียได

ถูกกําหนดกรอบการดําเนินงานจากสวนกลางโดยเฉพาะกระทรวงที่อยูอาศัยและการปกครองสวน

ทองถิ่น (MHLG) โดยมีการประสานความรวมมือกันระหวางรัฐบาลระดับรัฐและทองถิ่น รวมถึง
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ภาคเอกชนและภาควิชาการใหเกิดการขับเคลื่อนในภาคสวนของที่อยูอาศัยตามวาระแหงชาติที่วา 

“Adequate shelter for all”  

 
สรุป 
 โดยสรุปแลวนั้น แมประเทศอังกฤษ ญี่ปุน และมาเลเซีย ตางก็มีขอแตกตางกนัในดานทีต่ัง้

ของประเทศ ลักษณะทางดานประชากร วัฒนธรรม โครงสรางทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง การ

ปกครอง และรูปแบบการปกครองสวนทองถิ่น แตก็ยังคงมีลักษณะรวมบางอยางที่คลายคลึงกันไม

วาจะเปนระบอบการปกครองในลักษณะประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข (แมจะมี

ความแตกตางกันในดานประมุขเชิงสัญลักษณและเชิงบริหาร) และการกระจายอํานาจปกครอง

ใหกับทองถิ่น ซึ่งเปนปจจัยสําคัญประการหนึ่งที่ชวยใหทองถิ่นมีอิสระในการจัดการและดูแลพื้นที่

ของตนอยางมีประสิทธิภาพ   

   ในดานการจัดการที่อยูอาศัยของทองถ่ินนั้น เมื่อพิจารณาถึงระบบการบริหารราชการ

ของแตละประเทศนั้น แมวาในสวนหนึ่ง ทองถิ่นจะถูกกําหนดบทบาทการดําเนินงานทางดานที่อยู

อาศัยจากหนวยงานหลักในสวนกลางในหลายๆ ดานตั้งแตตัวนโยบายที่ถูกกําหนดกรอบในการ

ปฏิบัติงานของทองถิ่น ตัวบทกฎหมายที่ใหอํานาจการกระทําหรือดําเนินภารกิจ หรือกระทั่งการ

กําหนดและกํากับการปฏิบัติราชการจากกระทรวงและหนวยงานจากสวนกลางที่มีหนาที่

รับผิดชอบดูแล แตกระนั้น หากเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนแลว ทองถิ่นเองก็

สามารถที่จะดําเนินงานภายนอกกรอบที่กฎหมายกําหนดใหในบางประการโดยไมละเมิดตอ

อํานาจของรัฐบาลกลางได และเปนที่นาสังเกตวาประเทศที่สามารถจัดการกับเร่ืองของที่อยูอาศัย

ไดอยางมีประสิทธิภาพนั้น เร่ืองของแผนงานนับวาเปนเรื่องสําคัญ ซึ่งทองถิ่นเองนั้นจะจัดทําแผน

ดานที่อยูอาศัยผนวกรวมไปกับการจัดวางผังเมืองรวมในการพัฒนาเขตพื้นที่ และสอดคลองไปกับ

นโยบายการพัฒนาประเทศที่ถูกกําหนดโดยรัฐบาลกลาง จะเห็นไดวาทองถิ่นเองทําหนาที่ทั้งใน

ลักษณะของการแกไขปญหาที่อยูอาศัยและการพัฒนาพื้นที่ไปควบคูกัน   

 เมื่อพิจารณาในเรื่องที่วา ภายใตภาระงานที่ทองถิ่นตองเปนผูจัดการและดําเนินการดวย

ตนเองไปแทบจะทุกเรื่องนั้น ทําใหทองถิ่นจะตองจัดการงานที่มีจํานวนมากมายมหาศาลและ

บางครั้งก็เปนประเด็นปญหาที่ซับซอน ยิ่งในเรื่องของที่อยูอาศัยเรื่องเดียวก็เปนเรื่องที่เกี่ยวสัมพันธ

กับเรื่องอื่นอีกหลากหลาย หากจะใหทองถิ่นดําเนินการแตเพียงผูเดียวก็อาจจะไมสามารถ

ดําเนินการไดครอบคลุมหรือดําเนินการไดในลักษณะที่ไรประสิทธิภาพ และอาจกอใหเกิดสิ่งที่ไม

พึงปรารถนาตอประชาชนในพื้นที่ของตน และอาจหมายรวมไปถึงคะแนนเสียงในการเลือกตั้ง

ทองถิ่นในคราวตอไป การที่ทองถิ่นเองถือไดวาเปนผูจัดทําบริการสาธารณะรายใหญทีเ่กีย่วของกบั

ชีวิตของประชาชนไปแทบซะทุกเรื่อง แตประเด็นคือ การจัดทําบริสาธารณะในแตละประเภทจะ
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สามารถครอบคลุมและเกิดประสิทธิภาพไดอยางไร เพราะทองถิ่นเองตองดําเนินบทบาทของ

ตนเองในหลายดานมาก ยิ่งหากตองดูแลพื้นที่ขนาดใหญดวยแลวนั้น ก็จะเปนการยากยิ่งขึ้นใน

การดําเนินงานใหทั่วถึง ซึ่งเปนเหตุที่แสดงใหเห็นถึงขอจํากัดขององคกรที่จัดทําบริการสาธารณะ

ในปจจุบัน โดยในเรื่องนี้จะเห็นไดวา ทองถิ่นของทั้ง 3 ประเทศตางก็เขาใจขอจํากัดในเรื่องนี้ดี จึง

ไดมีการใหภาคเอกชนไดเขามามีสวนรวมกับการดําเนินงานรวมกับภาครัฐ (Public-private 

partnership) หรือการเขาไปแทรกแซงกลไกตลาดใหเอื้อตออุปสงคที่อยูอาศยั ซึ่งการดําเนินการ

ดังกลาว มักจะใหผลที่ดีกวาการที่ทองถิ่นเปนผูลงมือกระทําการทุกอยางเพียงผูเดียว เพราะ

นอกจากจะจํากัดในเชิงปริมาณที่เกิดขึ้นนอยแลว ยังไมกอใหเกิดเกิดประสิทธิภาพในการ

ตอบสนองตอความตองการที่มีอยู  

ตาราง 3-1 บทบาทของทองถิ่นทางดานที่อยูอาศัยในสหราชอาณาจักร ญี่ปุน และมาเลเซีย 

บทบาททางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่น สหราชอาณาจักร ญี่ปุน มาเลเซีย 

รวมกําหนดนโยบายที่อยูอาศัยรวมกับรัฐบาลกลาง √ √ √ 
วางแผนดานที่อยูอาศัยในผังเมือง √ √ √ 

ติดตามสถานการณทางดานที่อยูอาศัยภายในพืน้ที ่ √ √  

ปรับปรุงที่อยูอาศัยที่เปนอนัตรายตอสุขภาพ √ √ √ 
บังคับใชมาตรฐานที่อยูอาศัย √ √ √ 

จัดหาสถานทีต่ั้งสําหรับบานเคลื่อนที่ (Mobile home) √   

ประเมินความตองการที่อยูอาศัยของผูเรรอนและนกั

เดินทาง  
√   

ปรับปรุงชุมชนแออัด √ √ √ 
จัดหาที่อยูอาศัยใหแกผูทีเ่หน็สมควรไดรับความ

ชวยเหลือทางดานที่อยูอาศยั 
√ √ √ 

ควบคุมในเรื่องของการเก็งกาํไรที่ดิน  √  

รับแจงความตองการที่อยูอาศัย √ √  

ปรับปรุงที่อยูอาศัยที่เปนอนัตรายตอสุขภาพ √ √ √ 
กําหนดและควบคุมราคาคาเชา √ √ √ 

รวมกับรัฐบาลกลางจัดสรางที่อยูอาศัยสาํหรับเชา √ √ √ 
จัดตั้งกองทุนสําหรับปรับปรุงชุมชน √   

ประสานงานรวมกับองคกรที่มีหนาที่ดาํเนินงานใน

เร่ืองของที่อยูอาศัยของรัฐ 
√ √ √ 

กํากับและควบคุมลักษณะที่อยูอาศัยใหเปนไปตาม √ √ √ 
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กฎหมาย 

จัดทําศูนยขอมูลทางดานทีอ่ยูอาศัย √   

ใหคําปรึกษาและบริการคนหาที่อยูอาศัยใหแกผูมี

รายไดนอยและรวมไปถึงผูไรที่อยูอาศัย 
√   

รวมมือและชวยสนับสนุนองคกรที่ไมหวังผลกําไรที่

ทํางานทางดานที่เกี่ยวของกบัผูไรที่อยูอาศยั 
√   

ดําเนนิงานในลักษณะของการเปนภาคีชุมชน  √   

รวมมือพัฒนาที่อยูอาศัยรวมกับภาคเอกชน √ √ √ 



 

บทที่ 4 
วิธีดําเนินการศึกษา 

 

 การศึกษาในเรื่องของ “บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในดานที่อยูอาศัย” นี้ ได

กําหนดเขตพื้นที่การศึกษาในจังหวัดสมุทรสาคร ซึ่งเปนจังหวัดปริมณฑลสําคัญที่มีพื้นที่เชื่อมติด

กับกรุงเทพมหานคร ซึ่งการศึกษานี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative research) ที่มุงศึกษาถงึ

การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบของเทศบาล โดยได

ทําการรวบรวมขอมูลใหตรงตามวัตถุประสงคในการทําการวิเคราะห สังเคราะหเพื่อหาคําอธิบาย

ตอปรากฎการณภายใตบริบทของทองถิ่นที่เปนอยู 

 
4.1 ประชากรและกลุมตัวอยาง 
 4.1.1 ประชากร 

 การศึกษานี้ไดกําหนดประชากรของการศึกษาคือ เทศบาลในจังหวัดสมุทรสาคร ซึ่ง

จังหวดัสมุทรสาครมีการแบงเขตการปกครองออกเปน 3 อําเภอ 8 เทศบาล ดังตารางตอไปนี้ 

 

ตาราง 4-1 จําแนกเทศบาลตามเขตการปกครองในจังหวัดสมุทรสาคร 

 

อําเภอเมืองสมุทรสาคร 1. เทศบาลนครสมุทรสาคร 

2. เทศบาลตําบลบางปลา 

อําเภอกระทุมแบน 1. เทศบาลเมืองกระทุมแบน 

2. เทศบาลเมืองออมนอย 

      3. เทศบาลตําบลสวนหลวง 

อําเภอบานแพว 1. เทศบาลตําบลบานแพว 

2. เทศบาลตําบลหลักหา 

      3. เทศบาลตําบลเกษตรพัฒนา 

 

 4.1.2 กลุมตัวอยาง 

 เทศบาลในจังหวัดสมุทรสาครมีจํานวนทั้งสิ้น  8 เทศบาล ซึ่งสามารถแบงออกไดเปน 3 

ระดับ คือ เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร ซึ่งในการศึกษานี้ไดกําหนดกลุมตัวอยางโดย
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การสุมตัวอยางแบบเจาะจง (Purposive sampling) เนื่องดวยกฎหมายไดกําหนดอํานาจและ

หนาที่ใหเทศบาลในระดับของเทศบาลนครที่มีอํานาจในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัย ดังนั้น 

จึงเปนเหตุใหทําการเลือกศึกษาเทศบาลในระดับ เทศบาลนคร มาทําการศึกษา ซึ่งเทศบาลระดับ

เทศบาลนครภายในจังหวัดสมุทรสาครมีเพียงแหงเดียว คือ เทศบาลนครสมุทรสาคร 
 
4.2 การเก็บรวบรวมขอมูลและวิเคราะหขอมูลตามวัตถุประสงค 
 เพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลที่ตรงตามวัตถุประสงคหรือจุดมุงหมายของการศึกษานี้ จึงไดกําหนด

วิธีการรวบรวมขอมูลและการวิเคราะหขอมูลตามวัตถุประสงค ดังตอไปนี้ 

  

 4.2.1 ศึกษาถึงบทบาทของเทศบาลในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยตามนโยบายการ

กระจายอํานาจ 

 (1) ประชากรเปาหมาย: องคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบของเทศบาล 

 (2) ขอมูลที่ตองการ: กรอบอํานาจและหนาที่ในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่กฎหมายกําหนดไว 

 (3) วิธีการรวบรวมขอมูล: การรวบรวมเอกสารที่เกี่ยวของกับการกระจายอํานาจในภารกิจ

ทางดานที่อยูอาศัย พระราชบัญญัติที่กําหนดกรอบอํานาจและหนาที่ในการดําเนินงานแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินงาน การถายโอนภารกิจทางดานที่อยูอาศัยจากราชการ

สวนกลางสูราชการสวนทองถิ่น และอํานาจหนาที่ของเทศบาลในการดําเนินงานตามกฎหมาย

เฉพาะที่ไดใหอํานาจไว   

 (4) วิธีการวิเคราะหขอมูล: ใชเปนฐานการวิเคราะหรวมกับการดําเนินงานทางดานที่อยู

อาศัยของเทศบาลนครสมุทรสาคร 

 

 4.2.2 ศึกษาถึงบทบาทของเทศบาลในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลใน

ปจจุบัน 

 (1) ประชากรเปาหมาย: เทศบาลนครสมุทรสาคร 

 (2) ขอมูลที่ตองการ: รูปแบบและวิธีการในการดําเนินบทบาททางดานที่อยูอาศัยของ

เทศบาลที่ผานมาหลังจากการกระจายอํานาจลงสูทองถิ่น 

 (3) วิธีการรวบรวมขอมูล: การขอขอมูลในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยจากเทศบาล 

รวมถึงสอบถามและสัมภาษณในรายละเอียดของการดําเนินงานจากเจาพนักงานทั้งในระดับผู

ปฏิบัติและผูบังคับบัญชา 
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 (4) วิธีการวิเคราะหขอมูล: การเปรียบเทียบรวมกับกรอบทางดานอํานาจหนาที่ตามที่

กฎหมายบัญญัติไววาไดดําเนินการเปนไปตามแนวทางเชนไร 

       4.2.3 ศึกษาถึงขอจํากัดในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล 

       (1) ประชากรเปาหมาย: พนักงานกองสวัสดิการและกองชาง 

 (2) ขอมูลที่ตองการ: ขอมูลเกี่ยวกับประเภทของปญหาและอุปสรรคของเทศบาลในการ

ดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัย 

 (3) วิธีการรวบรวมขอมูล: การสอบถามและสัมภาษณเชิงลึกในเรื่องปญหาและอุปสรรค

ของการดําเนินงานจากผูบังคับบัญชาของหนวยงานที่เกี่ยวของ (โดยอาศัยกรอบคําถามจากแบบ

สัมภาษณ) และสอบถามในเรื่องของปญหาและอุปสรรคในการดําเนินภารกิจจากพนักงานใน

หนวยงาน 

 (4) วิธีการวิเคราะหขอมูล:  

       (4.1) จําแนกประเภทของปญหาจากการสัมภาณผูบังคับบัญชาที่เปนอุปสรรคตอการ

ดําเนินงานที่เกิดขึ้น โดยผูใหสัมภาษณมีรายนามดังตอไปนี้ 

  นายกเทศมนตรีเทศบาลนครสมุทรสาคร 

 นายกุลวัชร หงษคู 

 ผูอํานวยการกองสวัสดิการ 

 นายอนุชา คูเจริญไพศาล 

 ผูอํานวยการกองชาง 

 นายประพนธ จันทรสวาง 

 ผูชวยผูอํานวยการกองชาง 

 นายนนทศักดิ์ จันทรอัมพร 

       (4.2) ขอเสนอแนวทางพัฒนาบทบาทของเทศบาลในภารกิจงานทางดานที่อยูอาศัย 

     ประชากรเปาหมาย: ผูใหขอมูลสําคัญ (Key informant) ซึ่งไดแกผูบริหาร

ระดับสูงและผูชํานาญการในองคกรที่เกี่ยวของกับการกําหนดบทบาทขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น และนักวิชาการผูมีความรูความชํานาญในเรื่องของที่อยูอาศัยขององคกร ตามรายนาม 

ดังตอไปนี้ 

 (1) คณะสถาปตยกรรมศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

 รศ.มานพ พงศทัต 

 3Hรศ.ดร.บรรณโศภิษฐ เมฆวิชัย, ศาสตราภิชาน 

 4Hนายปรีดิ์ บุรณศิริ, ศาสตราภิชาน (กรรมการนโยบายที่อยูอาศัยแหงชาติ) 
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 (2) คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

 ศ.ดร.จรัส สุวรรณมาลา (คณบดีคณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย)   

 (3) คณะสังคมสงเคราะหศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

 รศ.ดร.โกวิทย พวงงาม 

 (4) กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น 

 รองอธิบดีกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น 

 นายจรินทร จักกะพาก 

       หัวหนาฝายสงเสริมการมีสวนรวมและพัฒนาชุมชน 

 นายกฤษดา สมประสาศ 

 (5) สํานกังานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี 

  เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 8 ว. 

 นายณรงค เชื้อบุญชวย 

 (6) จังหวัดสมุทรสาคร 

  ผูวาราชการจังหวัดสมุทรสาคร 

 นายวัลลภ พร้ิงพงษ 

  หัวหนากลุมสงเสริมและพัฒนาทองถิ่น จ.สมุทรสาคร 

 นายปุณยวัจน โพธิ์เขียว 

 (7) เทศบาลนครสมุทรสาคร 

  นายกเทศมนตรีเทศบาลนครสมุทรสาคร 

 นายกุลวัชร หงษคู 

 (8) การเคหะแหงชาติ 

  รองผูวาการ การเคหะแหงชาติ 

 นางรัศมี ไชยนันทน 

  รองผูอํานวยการฝายวิชาการพัฒนาที่อยูอาศัย การเคหะแหงชาติ 

 นายเรืองยุทธ ตีระวนิช 

 (9) สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน 

  ผูจัดการสํานักงานโครงการบานมั่นคง 

 นายสยาม นนทคําจันทร 

 (10) มูลนิธิศูนยศึกษาที่อยูอาศัยแหงเอเชีย (Asian Coalition for Housing Rights) 

  ประธานมูลนิธิศูนยศึกษาที่อยูอาศัยแหงเอเชีย 

 นางสาวสมสุข บุญญะบัญชา (กรรมการนโยบายที่อยูอาศัยแหงชาติ) 
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 (11) วุฒิสภา 

 ส.ว.วิชาญ ศิริชัยเอกวัฒน 

 
4.3 กรอบความคิดในการศึกษา 
 การศึกษาเรื่องบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดานที่อยูอาศัยตามนโยบายการ

กระจายอํานาจเปนการศึกษาเพื่อหาคําตอบถึงผลของการกระจายอํานาจที่มีตอการดําเนินภารกิจ

ทางดานที่อยูอาศัยขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยไดใชแนวความคิดในเรื่องของบริการ

สาธารณะ (Public services) ดานการปกครองทองถิ่น และการกระจายอํานาจ (Local 

government and decentralization) มาเปนกรอบในการดําเนินการศึกษาและวิเคราะห รวมถึง

การเสนอขอคิดเห็นของผูศึกษาในบทสุดทาย  

 ในสวนของวิธีดําเนินการศึกษา โดยในสวนแรกนั้นจะเปนการศึกษาถึงบทบาทในการ

ดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยตามกรอบที่กฎหมายกํานดใหอํานาจหนาที่แกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น (เทศบาล) เพื่อใหทราบถึงขอบเขตอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ

ดําเนินภารกิจในดานนี้ และนํามาใชเปนฐานในการวิเคราะหรวมกับการดําเนินบทบาทขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่เกิดจากการปฏิบัติงานจริงตามที่เปนอยู รวมถึงปญหาอุปสรรคของการ

ดําเนินภารกิจอันเปนการบั่นทอนสมรรถนะในการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น    

 ในสวนตอมาผูศึกษาไดทบทวนวรรณกรรมในเรื่องของการดําเนินบทบาททางดานที่อยู

อาศัยในตางประเทศเพื่อนํามาใชสรางกรอบในการวิเคราะหเพื่อหาขอเสนอแนะในปรับบทบาท

ทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่น รวมกับการสัมภาษณ “ผูใหขอมูลสําคัญ” เพื่อนําไปสูขอเสนอแนะ

ในการพัฒนาบทบาทดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นตอไป  
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แผนภาพที่ 4-1 กรอบความคิดในการศกึษา (Conceptual framework) 
 

ขอเสนอในการปรับบทบาท

ทางดานที่อยูอาศัย 

บทบาทของเทศบาล ใน

การดําเนินการทางดาน

ที่อยูอาศัย 

การแสดงบทบาทในปจจุบัน 

บทบาทของ อปท.ทางดาน

ที่อยูอาศัยตาม พ.ร.บ.

กําหนดแผนและขั้นตอน

การกระจายอํานาจฯ 

 

บทบาทของ อปท. 

ในการดําเนินงาน

ดานที่อยูอาศัยใน

ตางประเทศ 

บทบาทดานที่อยูอาศัย
ที่คาดหวัง 

 

แนวคิดการกระจายอํานาจ 

 

    แนวคิดบริการสาธารณะ 
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4.4 ขั้นตอนดําเนินการศึกษา 
 (1) ตั้งประเด็นคําถามในการวิจัยจากเนื้อเร่ืองที่สนใจ (Area of interest) 

 (2) กําหนดวัตถุประสงคในการวิจัย ซึ่งมี 4 วัตถุประสงคหลัก คือ 

      (2.1) เพื่อศึกษาถึงบทบาทของเทศบาลในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยตาม

นโยบายการกระจายอํานาจ 

      (2.2) เพื่อศึกษาถึงบทบาทของเทศบาลในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของ

เทศบาลในปจจุบัน 

      (2.3) เพื่อศึกษาถึงขอจํากัดในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล 

      (2.4) เพื่อหาขอเสนอแนะแนวทางในการพัฒนาบทบาทของเทศบาลในการดําเนินงาน

ทางดานที่อยูอาศัย 

 (3) คัดเลือกกรณีศึกษาโดยใชการสุมตัวอยางแบบเจาะจง (Purposive sampling) 

 (4) สํารวจและเก็บขอมูลเบ้ืองตน โดยแบงประเภทของขอมูลออกเปน 2 ประเภท คือ 

      (4.1) ขอมูลปฐมภูมิ (Primary data) ศึกษาขอมูลเกี่ยวกับพื้นที่ศึกษาดานการ

ดําเนินงานของเทศบาลทางดานที่อยูอาศัยดวยการสัมภาษณเจาหนาที่เทศบาลเบื้องตน รวมถึง

การสํารวจและสังเกตลักษณะทางกายภาพของที่อยูอาศัยในพื้นที่ 

      (4.2) ขอมูลทุติยภูมิ (Secondary data) เกี่ยวกับแนวคิด ทฤษฎี และเอกสารวิชาการ

ตางๆ ศึกษาจากตํารา สิ่งตีพิมพ บทความเชิงวิชาการที่เกี่ยวของกับเร่ืองที่ศึกษา 

 (5) สรางกรอบในการศึกษา โดยกําหนดกรอบแนวคิดจากแนวคิดทฤษฎีทางดานบริการ

สาธารณะ (Public service) การปกครองทองถิ่น และการกระจายอํานาจ (Decentralization) 

พรอมทั้งจัดทําแบบสัมภาษณเพื่อใชในการรวบรวมและวิเคราะหขอมูล 

 (6) ทําการสัมภาษณกลุม “ผูใหขอมูลสําคัญ” เพื่อใชประกอบการวิเคราะหรวมกับแนวคิด

ทฤษฎีที่เกี่ยวของ และเสนอแนะแนวทางในการพัฒนาพัฒนาบทบาทในการดําเนินงานขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น  

 (7) ทําการสัมภาษณเจาหนาที่เทศบาลโดยการเก็บขอมูลจากผูที่มีสวนเกี่ยวของในการ

จัดทําภารกิจดานที่อยูอาศัยของเทศบาล เพื่อใหทราบถึงการดําเนินงานและทัศนคติของผูบริหารที่

มีตอภารกิจดานนี้ รวมถึงปญหาและอุปสรรคของเทศบาลในการดําเนินภารกิจในสวนผูปฏิบัติงาน 

โดยการใชแบบสัมภาษณที่เตรียมไวลวงหนา โดยแบงการสัมภาษณออกเปน 2 กลุม 

      (7.1) กลุมแรก เปนกลุมผูมีอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบายการดําเนินงาน

ทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล คือ นายกเทศมนตรี 
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      (7.2) กลุมสอง เปนกลุมหัวหนาผูปฏิบัติหรือดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยตามที่ได

กําหนดตามนโยบาย คือ ผูอํานายการกองสวัสดิการ ผูอํานวยการกองชาง และรองผูอํานวยการ

กองชาง 

 (8) แบงแยกประเภทของปญหาอุปสรรคในการดําเนินภารกิจที่ไดจากการสัมภาษณแลว

นํามาสอบถามผูปฏิบัติงานเพื่อตรวจทานอีกครั้ง (Re-check) 

 (9) วิเคราะหขอมูล 

 (10) สรุปผลการวศึกษาและขอเสนอแนะ 
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แผนภาพที่ 4-2 ขั้นตอนดําเนินการศึกษา 
 

กําหนดหวัขอศึกษา 

ตั้งประเด็นคําถามจากเรื่องที่สนใจ 

รวบรวมขอมูลเบื้องตน ออกแบบเครื่องมือ เก็บขอมูลภาคสนาม 

สํารวจและเก็บขอมูลเบื้องตน 
1. ขอมูลปฐมภูมิ 

2  ขอมลทติยภมิ 

ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวของ

กับอํานาจหนาที่ของทองถิน่ 

กําหนดวัตถุประสงคการศึกษา 
1. เพื่อศึกษาถึงบทบาทของเทศบาล
ในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัย

ตามนโยบายการกระจายอํานาจ 
2. เพื่อศึกษาถึงบทบาทของเทศบาล
ในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัย

ของเทศบาลในปจจุบัน 
3. เพื่ อ ศึกษาถึ งข อ จํากัดในการ
ดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของ

เทศบาล 
4. เพื่อหาขอเสนอแนะแนวทางในการ

พัฒนาบทบาทของเทศบาลในการ

ํ  ี่

กําหนดพื้นที่ศึกษา กําหนดขอหัวศึกษา 

แบบสัมภาษณ 

สัมภาษณ 

สัมภาษณ “ผูใหขอมูลสําคัญ” 

การดําเนินงานดานที่อยูอาศัย

ของเทศบาล 

สรางกรอบแนวคิด 

สัมภาษณพนักงานเทศบาล 

ผูบริหารและหัวหนาหนวย 

พนักงานระดับปฏิบัติ 

อุปสรรคปญหา 

บทบาทตามกรอบของกฎหมาย 

วิเคราะหขอมูล 

เสนอแนะแนวทาง 

สรุปผล 

ผลการศึกษา 
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บทที่ 5 
เทศบาลนครสมุทรสาครและการถายโอนภารกิจทางดานที่อยูอาศัย 

  

 เทศบาลนครสมุทรสาคร เปนหนวยการปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบหนึ่ง ซึ่งมีขนาดใหญ

ที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับเทศบาลตําบลและเทศบาลเมือง ทําใหมีบทบาทสําคัญตอการพัฒนาและ

สรางความเจริญกาวหนาใหแกชุมชน  การปฏิบัติงานของเทศบาลจะตองเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพและเกิดประโยชนสูงสุดแกประชน รวมทั้งตองสอดรับกับนโยบายของรัฐบาลที่เปน

เครื่องกําหนดทิศทางในการพัฒนาประเทศโดยรวม โดยในบทนี้ ผูศึกษาตองการนําเสนอขอมูล

พื้นฐานของเทศบาลนครสมุทรสาครและการถายโอนภารกิจทางดานที่อยูอาศัยจากสวนกลาง  

โดยมีลําดับการนําเสนอ ดังนี้ 

 5.1 สภาพทั่วไปและขอมูลพื้นฐานของเทศบาลนครสมุทรสาคร โดยจะกลาวถึงสภาพ

ทั่วไป โครงสรางและอัตรากําลังในการบริหารงานของเทศบาลนครสมุทรสาคร เพื่อเปนขอมูล

พื้นฐานประกอบการวิเคราะหความพรอมของเทศบาล 

  5.2 ภารกิจของเทศบาลอันเนื่องมาจากกระจายอํานาจโดยการถายโอนภารกิจจาก

สวนกลางลงสูเทศบาล 

 5.3 การถายโอนภารกิจดานที่อยูอาศัยของการเคหะแหงชาติ 

 5.4 อํานาจหนาที่ของเทศบาล 

 5.5 บทบาทในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลนครสมุทรสาคร 

 
5.1 สภาพทั่วไปและขอมูลพื้นฐานของเทศบาลนครสมุทรสาคร 
 5.1.1 ประวัติความเปนมา 
 ในอดีตมีชุมชนใหญที่เรียกวา “บานทาจีน” ตั้งอยูบริเวณปากอาวไทย ในสมัยแผนดิน

สมเด็จพระมหาจักรพรรดิ แหงกรุงศรีอยุธยา ไดโปรดใหยก ”บานทาจีน” ขึ้นเปน ”เมืองสาครบุรี” 

เพื่อเปนหัวเมืองสําหรับระดมไพรพลเวลาเกิดสงครามและเปนเมืองหนาดานสําหรับปองกันผู

รุกรานจากทางทะเล ตอมาในสมัยกรุงรัตนโกสินทร พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว 

รัชกาลที่ 4 โปรดใหเปลี่ยนชื่อ “เมืองสาครบุรี” เปน “เมืองสมุทรสาคร” และในป พ.ศ.2440 ในชวง

รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 5  ไดทรงมีพระราชดําริที่จะ

สรางสรรคความเจริญใหแกทองถิ่นและทํานุบาํรุงทองถิ่นกันเองแบบประชาธิปไตย โดยใชรูปแบบ

การปกครองแบบสุขาภิบาล และเมื่อวันที่ 18 มีนาคม 2448 ไดทรงมีพระบรมราชโองการใหยก
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ฐานะตําบลทาฉลอมเปนสุขาภิบาล เรียกวา “สุขาภิบาลทาฉลอม” เปนสุขาภิบาลหัวเมืองแหงแรก

ของประเทศไทย 

 จากการทดลองการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบสุขาภิบาลที่ตําบลทาฉลอมไดผลดี

นําความสุขความสะดวกสบายมาสูประชาชนไดมากเปนที่พอใจของประชาชนจึงทรงพระราชดําริ

วาสมควรจะขยายไปจัดทําในที่ อ่ืนๆ บางจึงไดทรงมีประกาศพระบรมราชโองการขยายเขต

สุขาภิบาลตําบลทาฉลอมเปน สุขาภิบาลเมืองสมุทรสาคร ณ วันที่ 9 ธันวาคม พ.ศ.2459 โดยรวม

ตําบลมหาชัย ตําบลทาจีน ตําบลบางหญาแพรก และตําบลโกรกกรากในทองที่อําเภอเดียวกันอยู

ในเขตสุขาภิบาลเมืองสมุทรสาครและไดมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯใหจัดตั้งสุขาภิบาลใน

ทองที่จังหวัดอื่นๆ ตอไปดวย รวมทั้งสิ้น 35 แหง และในวันที่ 7 ธันวาคม พ.ศ.2478 ไดมีพระราช

กฤษฎีกาประกาศจัดตั้งเทศบาลเมืองสมุทรสาคร โดยใหโอนทรัพยสินตลอดจนสิทธิและหนาที่ของ

สุขาภิบาลเมืองสมุทรสาคร เปนของเทศบาลเมืองสมุทรสาคร และไดรับการยกระดับเปน 

“เทศบาลนครสมุทรสาคร” ในทายที่สุด 

  
 5.1.2 สภาพทั่วไป 
 เทศบาลนครสมุทรสาคร ต้ังอยูในพื้นที่อําเภอเมืองสมุทรสาคร จังหวัดสมุทรสาคร มีพื้นที่

ประมาณ 10.33 ตารางกิโลเมตร มีประชากรทั้งสิ้น 55,977 คน จําแนกเปนชายจํานวน 27,028 

คน และหญิงจํานวน 28,949 คน มีจํานวนบานเรือนที่อยูประมาณ 17,083 หลัง มีจํานวนชุมชน

รวมทั้งสิ้น 32 ชุมชน กระจายตัวอยูทั่วพื้นที่ โดยสภาพสังคมของผูคนในพื้นที่มีลักษณะรูปแบบ

ของสังคมกึ่งชนบทกึ่งเมือง ประชากรที่อยูอาศัยในเขตเมืองสวนใหญจะตั้งบานเรือนกระจุกตัวอยู

ริมถนนสายหลักและสายรอง สภาพของครัวครัวสวนใหญมีลักษณะแบบครอบครัวเดี่ยว สวน

ประชากรที่อาศัยอยูในยานที่หางออกไปจากเขตเมือง มักจะตั้งถิ่นฐานบานเรือนของตนอยูตาม

เสนทางคมนาคมทางน้ํา โดยกระจายตัวไปตามริมแมน้ํา ลําคลองในพื้นที่  

 ภายในพื้นที่มีเสนทางคมนาคมทั้งทางบกและทางน้ําที่สะดวกตอการสัญจร รวมถึงมี

ระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการที่พรอมตอการใหบริการประชาชนในทองที่ ภายในพื้นที่

เขตอําเภอเมืองสวนใหญเปนพื้นที่ที่เปนที่ตั้งของโรงงานอุตสาหกรรมตั้งอยูเปนจํานวนมากถึง 

2,245 แหง กระจายตัวอยูทั่วไปในพื้นที่ ซึ่งเมื่อเทียบกับเนื้อที่ของเขตการปกครองแลว นับไดวาได

มีการกระจายตัวอยางหนาแนนมาก อีกทั้งพื้นที่ภายในยานตัวเมืองสวนใหญเปนอาคารพาณิชย

ประกอบธุรกิจและการคาอันเปนแหลงเศรษฐกิจสําคัญของทองที่ ทําใหพื้นที่ในบริเวณนี้มีปริมาณ

การอยูอาศัยของประชากรอยางหนาแนน ประกอบกับการที่พื้นที่แหงนี้มีจํานวนประชากรแรงงาน

ในโรงงานอุตสาหกรรมอยูเปนจํานวนมาก ซึ่งแรงงานที่เปนตางดาวทั้งที่มีการลงทะเบียนอยาง
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ถูกตองตามกฎหมายและที่ลักลอบเขามาอยางผิดกฎหมาย และรวมไปถึงแรงงานอพยพจากทองที่

หรือจังหวัดอื่นที่เขามาเปนแรงงาน   

 

ตาราง 5-1 สถิติจํานวนประชากรและบานรายจังหวัด รายอําเภอ และรายเทศบาล   
พ้ืนที่ ชาย หญิง รวม  จํานวนบาน 

จังหวัดสมุทรสาคร 231,803 246,343 478,146 220,469 

อําเภอเมืองสมุทรสาคร 85,321 91,102 176,423 87,176 

อําเภอกระทุมแบน 39,597 40,575 80,172 43,743 

อําเภอบานแพว 21,857 23,395 45,252 11,346 

เทศบาลตําบลหลักหา 18,977 19,931 38,908 8,108 

เทศบาลตําบลบานแพว 1,389 1,420 2,809 918 

เทศบาลตําบลเกษตรพัฒนา 2,292 2,465 4,757 1,221 

เทศบาลตําบลบางปลา 2,522 2,575 5,097 2,832 

เทศบาลเมืองออมนอย 23,755 25,762 49,517 41,362 

เทศบาลเมืองกระทุมแบน 8,564 9,507 18,071 5,583 

เทศบาลนครสมุทรสาคร 27,028 28,949 55,977 17,083 

 

หมายเหตุ: ขอมูล ณ เดือนธันวาคม พ.ศ.2551 
 
ตาราง 5-2 จํานวนชุมชนภายในเขตพื้นที่เทศบาลนครสมุทรสาคร 
ลําดับ ชื่อชุมชน ลําดับ ช่ือชุมชน 

1 

2 

3 

4 

5 

6 

7 

8 

9 

10 

11 

12 

13 

14 

15 

16 

ชุมชนเจษฎาวิถี 1 

ชุมชนเจษฎาวิถี 2 

ชุมชนเจษฎาวิถี 3 

ชุมชนเดิมบาง 1 

ชุมชนเดิมบาง 2 

ชุมชนเดิมบาง 3 

ชุมชนเดิมบาง 4 

ชุมชนนําเก็ก 

ชุมชนนรราชอุทิศ 

ชุมชนบานมหาชัย 

ชุมชนคายลูกเสือ 

ชุมชนทาปรง 

ชุมชนเศรษฐกิจ 1 

ชุมชนเศรษฐกิจ 2 

ชุมชนเกาะสมุทร 

ชุมชนซอยเจียม 

17 

18 

19 

20 

21 

22 

23 

24 

25 

26 

27 

28 

29 

30 

31 

32 

ชุมชนวัดปอม 

ชุมชนโรงไฟฟา 

ชุมชนคลองบางหญา 1 

ชุมชนคลองบางหญา 2 

ชุมชนตลาดมหาชัย 

ชุมชนทายตลาด 

ชุมชนนรสิงห 

ชุมชนบานทองคุง 

ชุมชนรถไฟวัดแหลม 

ชุมชนวัดแหลมสุวรรณาราม 

ชุมชนศาลเจาแมจุยบวยเนี้ย 

ชุมชนศาลเจากลาง 

ชุมชนทายบาน 

ชุมชนคลองกระโจน 

ชุมชนโกรกกราก 

ชุมชนเรือนจํา 
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 5.1.3 โครงสรางการบริหารงานของเทศบาล  
 เทศบาลนครสมุทรสาครเปนหนวยงานบริหารราชการสวนทองถิ่น ซึ่งเปลี่ยนแปลงฐานะ

มาจากเทศบาลเมืองสมุทรสาคร โดยมีประวัติความเปนมาจากการที่เคยเปนสุขาภิบาลทาฉลอม 

ซึ่งเปนสุขาภิบาลในทองถิ่นแหงแรกของประเทศไทย การบริหารเปนไปในรูปแบบสภาเทศบาลและ

คณะเทศมนตรีที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในพื้นที่ โดยในสวนของสมาชิกสภาเทศบาลมี

จํานวน 24 คน ทําหนาที่ในทางนิติบัญญัติ และในสวนของคณะผูบริหารประกอบไปดวย 

นายกเทศมนตรีจํานวน 1 คน และเทศมนตรีจํานวน 4 คน ทําหนาที่ดานการบริหารกิจการของ

เทศบาล โดยมีการบริหารงานตามโครงสรางการบริหารงานภายในที่มีการแบงหนวยการทํางาน

ออกเปน 9 สวน ดังนี้ 

 (1) สํานักปลัดเทศบาล มีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามกฎ ระเบียบ แผนงานและ

นโยบายของเทศบาล และมีหนาที่เกี่ยวกับงานธุรการ งานการเจาหนาที่ งานทะเบียนราษฎรและ

บัตรฯ งานรักษาความสงบปองกันและบรรเทาสาธารณภัย งานควบคุมเทศพาณิชย งานสงเสริม

การทองเที่ยว 

 (2) สํานักการคลัง มีหนาที่เกี่ยวกับงานการเงินและบัญชี การจัดเก็บภาษีตางๆ และ

ผลประโยชนของเทศบาล งานแผนที่ภาษีและทะเบียบทรัพยสิน งานสถิติการคลัง งานพัฒนาและ

เรงรัดรายไดของเทศบาล 

 (3) กองชาง มีหนาที่ทางดานงานวิศวกรรม สถาปตยกรรม และการผังเมือง งาน

สาธารณูปโภค งานสวนสาธารณะ งานศูนยเครื่องจักกล งานจัดสถานที่และไฟฟาสาธารณะ 

 (4) กองสาธารณสุขและสิ่งแวดลอม มีหนาที่เกี่ยวกับงานสุขาภิบาลและการอนามัย

ส่ิงแวดลอม งานวางแผนสาธารณสุข งานรักษาความสะอาดในเขตเทศบาล งานสงเสริม ฝกอบรม 

และเผยแพรความรูในดานสุขภาพและการปองกันควบคุมโรค งานสัตวแพทย 

 (5) กองการศึกษา มีหนาที่เกี่ยวกับการดําเนินงานในดานการศึกษาของเด็กและเยาวชน 

งานสงเสริมการศึกษาศาสนาและวัฒนธรรม งานฝกอบรมและสงเสริมอาชีพ 

 (6) กองวิชาการและแผนงาน มีหนาที่เกี่ยวกับการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาล จัดทํา

งบประมาณ งานบริการและเผยแพรวิชาการ บริการขอมูลขาวสารทองถิ่น งานนิติกรรมสัญญา 

งานตราเทศบัญญัติที่มิใชเร่ืองงบประมาณประจําป 

 (7) กองการประปา มีหนาที่ดําเนินงานทางดานการดูแล ติดตั้ง รักษา ซอมบํารุงระบบ

ประปาภายในพื้นที่เทศบาล งานวิเคราะหคุณภาพน้ํา งานมาตรวัดน้ํา  

 (8) กองชางสุขาภิบาล มีหนาที่ดูแลงานกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล งานจัดการ

คุณภาพน้ํา ควบคุมและตรวจสอบการบําบัดน้ําเสีย 
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 (9) กองสวัสดิการสังคม มีหนาที่ดําเนินงานทางดานการสังคมสงเคราะห จัดสวัสดิการ

เด็กและเยาวชน งานกิจการสตรีและคนชรา งานพัฒนาชุมชน งานชุมชนเมือง งานสงเสริม

สวัสดิการสังคม 

 
 5.1.4 กรอบอัตรากําลังพนักงานและลูกจางเทศบาล 
 ในการปฏิบัติงานประจําของเทศบาล ปลัดเทศบาลเปนผูบังคับบัญชาสูงสดุ มีหนาที่คอย

กํากับควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของพนักงานและลูกจางในเทศบาล ในปจจุบันเทศบาลมี

อัตรากําลังรวมทั้งสิ้น  579 คน ประกอบดวย พนักงานเทศบาล 141 คน ลูกจางประจํา 68 คน 

พนักงานจางทั่วไป 352 คน และพนักงานตามภารกิจ 18 คน ตามตารางแจกแจงรายละเอียด

ดานลาง 
  
ตาราราง 5-3 อัตรากําลังพนักงานและลูกจางเทศบาลนครสมุทรสาคร 

พนักงาน หนวยงาน 

สามัญ วิสามัญ 

ลูกจาง 
ประจํา 

พนักงาน
จางทั่วไป 

พนักงาน
ตาม

ภารกิจ 

รวม 

สํานักปลัดเทศบาล 32 - 15 56 3 106 

สํานักการคลัง 17 - 1 26 1 45 

กองชาง 17 - 9 39 1 66 

กองสาธารณสุขและ

ส่ิงแวดลอม 

18 - 15 173 11 217 

กองการศึกษา 11 1 1 18 - 31 

กองวิชาการและแผนงาน 14 - - 8 1 23 

กองการประปา 15 - 23 9 1 48 

กองชางสุขาภิบาล 7 - 3 21 - 31 

กองสวัสดิการสังคม 9 - 1 2 - 12 

รวม 140 1 68 352 18 579 

 

หมายเหต ุขอมูลอัตรากําลังพนักงานและลูกจางเทศบาลนครสมุทรสาคร ป พ.ศ.2551 
  
 5.1.5 การบริหารงานของเทศบาล 
 การบริหารงาน ประกอบดวย คณะเทศมนตรี จะทําหนาที่เปนผูกําหนดนโยบายแนว

ทางการปฏิบัติงานในการพัฒนาทองถิ่น จึงเห็นไดวาหนาที่สําคัญในการวางแผนดําเนินงาน ก็คือ

คณะเทศมนตรีเปนผูรับผิดชอบควบคุมจัดทําใหเปนไปตามแผนนั้น จึงเทากับวาคณะเทศมนตรี
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รับผิดชอบในดานการวาง “นโยบาย” นั่นเอง เมื่อปรียบเทียบกับการบริหารงานของรัฐบาลแลว 

คณะเทศมนตรีก็เชนเดียวกับคณะรัฐมนตรี ซึ่งบริหารราชการดานนโยบาย สวนงานประจําทั้งหมด

ยอมอยูในความรับผิดชอบของปลัดเทศบาลหรือคลายกับปลัดกระทรวง 

 สําหรับสภาเทศบาล จะทําหนาที่การตราเทศบัญญัติโดยไมขัดหรือแยงกับตัวบทกฎหมาย 

ซึ่งใชบังคับแกบุคคลทั่วไปในเขตเทศบาล หรือปฏิบัติการใหเปนไปตามอํานาจหนาที่ของเทศบาล 

และตามที่กฎหมายบัญญัติและใหอํานาจไว ซึ่งจะเห็นไดวาในกรณีหลังนี้กฎหมายไดใหอํานาจแก

สภาเทศบาลมากในการวางนโยบายและการควบคุมการบริหารงานของคณะเทศมนตรี การใช

อํานาจที่นับวาสําคัญที่สุดของสภาเทศบาลในกรณีนี้คือ การพิจารณาตราเทศบัญญัติงบประมาณ

ประจําป นับวาสภาเทศบาลไดใชอํานาจอยางสูงสุดในการบริหาร และควบคุมคณะเทศมนตรี 
 
 5.1.6 การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น (เทศบาล) 
 การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนองคประกอบที่สําคัญประการหนึ่งของการ

กระจายอํานาจ หากการกระจายอํานาจโดยปราศจากการกํากับดูแลแลวยอมทําใหรัฐเดี่ยวไม

สามารถดํารงตนอยูได ดังจะเห็นไดจาก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 1 บัญญัติไววา 

“ประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียว จะแบงแยกมิได” บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

ดังกลาว จึงเปนตนกําเนิดของการกํากับดูแลที่สําคัญของรัฐเหนือองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร หมวด 14 วาดวยเรื่องของการปกครองสวนทองถิ่น ตั้งแต

มาตรา 281-290 ไดกําหนดเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่น การมีสวนรวมของประชาชนในการ

ปกครองทองถิ่น การกระจายอํานาจไปสูทองถิ่น และการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึง่

แมวารัฐธรรมนูญจะบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระตามหลักแหงการปกครองตนเอง

ตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น แตความเปนอิสระของทองถิ่นดังกลาวก็ยังคงอยูภายใต

เงื่อนไขของความเปนกลไกหนึ่งของการบริหารราชการแผนดินที่เปนภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบ

ของรัฐบาลที่จะตองกาํกับดูแล ทั้งนี้เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถบริหาร กิจการได

อยางประสิทธิภาพ เปนไปดวยความถูกตองตามที่กฎหมายบัญญัติ อันจะกอใหเกิดประโยชนสุข

แกประชาชนโดยทั่วไป รัฐบาลจึงจําเปนตองกํากับดูแลทองถิ่น โดยผานการบริหารราชการ

สวนกลาง และการบริหารราชการสวนภูมิภาค ไดแก จังหวัดและอําเภอ ซึ่งเปนตัวแทนและกลไกที่

สําคัญของรัฐบาลในการกํากับ ดูแลทองถิ่น ทั้งนี้การกํากับดูแล จะตองเปนไปตามเงื่อนไข (ตาม

มาตรา 282) ดังนี้ 

 (1) การกระทําเทาที่จําเปน 

 (2) กระทําตามที่กฎหมายบัญญัติ 
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 (3) ตองเปนไปเพื่อคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชนของ

ประเทศชาติโดยรวม 

 (4) จะกระทบถึงสาระสําคัญของหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนใน

ทองถิ่นมิได 
  5.1.6.1 การกํากับดูแลโดยตรง 
  (1) การกํากับดูแลตัวบุคคลหรือองคกร เชนกรณีผูวาราชการจังหวัดเห็นวา คณะ

เทศมนตรีหรือเทศมนตรีผูใดถูกกลาวหาวาปฏิบัติการฝาฝนตอความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพ

ของประชาชน ละเลยไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาที่ หรือมีความประพฤติ

ในทางจะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียแกศักดิ์ตําแหนงหรือแกเทศบาลหรือราชการ เมื่อผูวาราชการ

จังหวัดไดสอบสวนแลวเห็นวา จะใหคงอยูในตําแหนงในระหวางการสอบสวนจะเปนการเสียหาย

แกเทศบาล ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งพักคณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีไดไมเกิน 30 วัน แลว

รีบรายงานการสั่งพักไปยังรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย (ตามความในมาตรา 48 แหง

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496) 

       (1.1) กรณี ผู ว า ร าชกา รจั ง ห วั ด เห็ น ว า คณะ เทศมนตรี  เ ทศมนตรี 

นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ปฏิบัติการฝาฝนตอความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพของ

ประชาชน ละเลยไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาที่ หรือมีความประพฤติ

ในทางจะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียแกศักดิ์ตําแหนงหรือแกเทศบาลหรือราชการ ผูวาราชการจังหวัด

มีอํานาจเสนอความเห็นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยพรอมดวยหลักฐาน เพื่อขอให

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสั่งใหคณะเทศมนตรี เทศมนตรี นายกเทศมนตรี รอง

นายกเทศมนตรี ออกจากตําแหนงได (มาตรา 73 ประกอบมาตรา 48 ปญจวีสติ  48 ปญจทศ  

และ 48 โสฬส) 

       (1.2) รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจสั่งยุบสภาเทศบาล หากเห็น

วา เพื่อเปนการคุมครองประโยชนของประชาชนในเขตเทศบาล หรือประโยชนของประเทศเปน

สวนรวมตามที่ผูวาราชการจังหวัดรายงานเสนอความเห็น (มาตรา 74) 

  (2) การกํากับดูแลการกระทํา 

  การกระทําที่สําคัญๆ ของเทศบาลจะตองอยูภายใตการกํากับดูแลของราชการ

บริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค  เชน 

       (2.1) การกํากับดูแลกอนที่การกระทําจะมีผลบังคับใช เชน การอนุมัติ การ

อนุญาต การใหความเห็นชอบ 
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 ร าง เทศบัญญัติ  (ร าง เทศบัญญัติทั่ ว ไปและร าง เทศบัญญัติ

งบประมาณ) ตองไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการจังหวัด 

(มาตรา 62) 

 การทํากิจการนอกเขตเทศบาลตองไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทย ซึ่งปจจุบันรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยได

มีคําสั่งที่ 961/2534 ลงวันที่ 30 ธันวาคม 2534 มอบอํานาจดังกลาว

ใหผูวาราชการจังหวัดพิจารณาอนุมัติแทน (มาตรา 57 ทวิ) 

 การกูเงินจากกระทรวง ทบวง กรม องคการหรือนิติบุคคลตางๆ ตอง

ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย (มาตรา 66) ซึ่ง

ปจจุบันรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไดมีคําสั่งที่ 252/2541 ลง

วันที่ 26 พฤษภาคม 2541 มอบอํานาจดังกลาวใหผูวาราชการ

จังหวัดพิจารณาอนุมัติแทน 

 การจายเงินอุดหนุนและการจายเงินเพื่อการลงทุนตองไดรับอนุมัติ

จากผูวาราชการจังหวัด (มาตรา 67 ทวิ) 

       (2.2) การสั่งเพิกถอนหรือส่ังใหระงับการกระทําอยางใดอยางหนึ่ง กลาวคือ 

กรณีนายอําเภอ ในกรณีแหงเทศบาลตําบลในอําเภอนั้น หรือผูวาราชการจังหวัดในกรณีแหง

เทศบาลเมืองและเทศบาลนคร   เห็นวาคณะเทศมนตรี เทศมนตรี  นายกเทศมนตรี รอง

นายกเทศมนตรี ปฏิบัติการของเทศบาลไปในทางที่อาจจะเปนการเสียหายแกเทศบาลหรอืเสยีหาย

แกราชการและนายอําเภอหรือผูวาราชการจังหวัดแลวแตกรณี    ไดชี้แจง แนะนํา ตักเตือน แลวไม

ปฏิบัติตาม นายอําเภอหรือผูวาราชการจังหวัดแลวแตกรณีมีอํานาจที่จะส่ังเพิกถอน หรือส่ังให

ระงับการปฏิบัติของคณะเทศมนตรี เทศมนตรี นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ไวกอนได แลว

รีบรายงานรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยทราบภายใน 15 วัน เพื่อใหรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทยวินิจฉัยสั่งการตามที่เห็นสมควร (มาตรา 72 ประกอบมาตรา 48 ปญจวีสติ) 
  5.1.6.2 การกํากับดูแลโดยออม 
  (1) การใชเงินอุดหนุนเปนมาตรการในการกํากับดูแล 

  ทุกปสวนกลางจะจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งสามารถ

แยกเปน 2 กรณีดวยกัน คือ เงินอุดหนุนทั่วไปกับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เงินอุดหนุนทั่วไปนั้น เมื่อ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับแลวจะนําไปใชในดานใดๆ ก็ได โดยไมอยูภายใตการควบคุมของ

สวนกลาง สวนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นจะเปนเงินอุดหนุนที่ระบุกิจการโดยตรงที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นจะนําไปใชได เงินอุดหนุนสวนนี้จะถูกควบคุมอยางใกลชิดทุกข้ันตอนจากสวนกลาง

ตามระเบียบที่รัฐบาลกําหนด ดังนี้ 
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       (1.1) การขอรับเงิน จะตองเสนอโครงการผานกรมการปกครองใหสํานัก

งบประมาณพิจารณาลักษณะความเหมาะสมของโครงการตลอดจนราคาคาใชจาย 

       (1.2) การใชจายเงิน จะตองเปนไปตามโครงการงบประมาณที่ไดรับอนุมัติทุก

ประการ 

       (1.3) การเปลี่ยนแปลงรายการ จะตองไดรับอนุมัติจากสํานักงบประมาณกอน

ทุกกรณี เวนแตกรณีที่สํานักงบประมาณมอบหมายใหกระทรวงมหาดไทยเปนผูพิจารณา 

       (1.4) การเบิกจายเงินจะกระทําไดเมื่อถึงงวดการจายเงนิตามสัญญา โดยตอง

เบิกจากคลังจังหวัด 

       (1.5) การกันเงิน จะตองไดรับอนุญาตจากกระทรวงการคลัง 

  แมในทางทฤษฎี องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีอิสระที่จะขอรับเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจหรือไมก็ได ซึ่งก็หมายความวา ถาองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะ

กิจองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ไมตองอยูภายใตการควบคุมจากสวนกลาง แตถาขอรับเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจนี้ก็ตองอยูภายใตการควบคุมเงินอุดหนุน จึงเปนมาตรการในการกํากับดูแล

ทางออมประเภทหนึ่ง ซึ่งจํากัดเสรีภาพในทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนอยาง

มาก 

  (2) การใชสัญญามาตรฐานเปนมาตรการในการกํากับดูแล 

  สัญญามาตรฐานก็คือ “สัญญาที่บุคคล (หรือนิติบุคคล) ทางกฎหมายมหาชน 

หรือทางกฎหมายแพงบุคคลหนึ่งกระทําขึ้น โดยแบบของสัญญานั้นถูกกําหนดขึ้นโดยบุคคลที่

สาม” การที่แบบของสัญญานี้ถูกกําหนดขึ้นโดยบุคคลที่สาม จึงเทากับวาบุคคลที่ทําสัญญานั้นๆ 

ถูกจํากัดอํานาจและการริเร่ิมสรางสรรคในการกาํหนดรายละเอียดทางสัญญานั่นเอง 

  การใชสัญญามาตรฐานเปนมาตรการในการกํากับดูแลทางออมนั้น มีการใชอยาง

แพรหลายในระบบกฎหมายลายลักษณอักษรในสวนที่เกี่ยวกับการกระจายอํานาจนั้นมักพบ

ตัวอยางนี้มากมาย เชน การจัดทําสัญญาตางๆ ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย วาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่น พ.ศ. 2535 ขอ 125 

กําหนดวา จะตองทําตามตัวอยางสัญญาที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดและไมทําใหหนวยการ

บริหารราชการสวนทองถิ่นเสียเปรียบ 

 นอกจากนี้รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันยังไดมีการบัญญัติเพิ่มเติมในสวนขององคกรที่จะทํา

หนาที่ในการกํากับดูแล โดยไดเพิ่มบทบาทของภาคประชาชนในการตรวจสอบการดําเนินงานของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมาตรา 282 ไดเพิ่มองคกรที่ทําหนาที่ในการกํากับดูแลใหม ไดแก 

“ประชาชน” และรัฐเองก็ตองจัดใหมีกลไกการตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นโดยประชาชน ซึ่งหมายความวานับจากนี้ไปองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองดําเนินงาน
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ภายใตการติดตาม ตรวจสอบ และกํากับดูแลจาก 3 องคกรหลัก ไดแก ราชการบริหาร

สวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และประชาชน เพื่อเปนการพัฒนาระบบการดําเนินงานและ

บริหารงานภายในขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหเกิดความสอดคลองกันระหวางภารกิจที่

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองรับผิดชอบที่เพิ่มมากขึ้น และกระแสความเปลี่ยนแปลงตางๆ ที่

เกิดขึ้น โดยยึดหลักวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีอิสระในการดําเนินงาน ไมวาจะเปนความ

เปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหารงาน การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล 

การเงิน และการคลัง โดยไดมีการกําหนดรูปแบบในการบริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นวาจะตองมีมาตรฐานที่สอดคลองกันและยังกําหนดวาขาราชการสวนทองถิ่นอาจไดรับการ

พัฒนารวมกัน หรือ สับเปลี่ยนบุคลากรระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันได รวมทั้งจัดให

มีองคกรกลางบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นทําหนาที่ในการบริหารงานบุคคลทองถิน่ และเพือ่สราง

ระบบคุมครองคุณธรรมและจริยธรรมในการบริหารงานบุคคลทองถิ่น ยังกําหนดใหมีองคกรพิทักษ

ระบบคุณธรรมของขาราชการสวนทองถิ่นควบคูไปอีกทาง  
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 5.1.7 รายรับของเทศบาลนครสมุทรสาคร ตั้งแตปงบประมาณ พ.ศ.2545-2552 
 

หมวดรายรับ ป 2545 ป 2546 ป 2547 ป 2548 ป 2549 ป 2550 ป 2551 ป 2552 
1. ภาษีอากร 

 

2. คาธรรมเนียม คาปรับ และ

ใบอนุญาต 

 

3. รายไดจากทรัพยสิน 

 

4. รายไดจากสาธารณูปโภค 

 

5. รายไดเบ็ดเตล็ด 

 

6. รายไดจากทุน 

 

7. รัฐบาลจัดสรรให 

 

8. เงินอุดหนุนทั่วไป 

 

9. เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

14,052,214.35 

 

7,800,016.35 

 

 

7,660,350.52 

 

1,548,981.45 

 

6,189,922.41 

 

189,080.00 

 

64,528,576.90 

 

35,146,172.02 

 

65,619,298.11 

17,320,776.76 

 

9,546,354.00 

 

 

6,945,477.82 

 

1,439,835.45 

 

8,919,224.00 

 

233,200.00 

 

108,116,257.30 

 

35,019,079.36 

 

105,132,734.26 

20,885,444.95 

 

7,272,604.30 

 

 

7,249,636.18 

 

1,264,431.14 

 

6,500,439.08 

 

277,600.00 

 

130,564,301.20 

 

91,817,834.64 

 

46,000,551.50 

19,955,724.27 

 

7,521,044.11 

 

 

7,782,596.15 

 

1,261,697.20 

 

7,254,053.00 

 

20,880.00 

 

157,304,460.91 

 

142,947,918.10 

 

6,015,708.50 

18,233,633.10 

 

7,004,200.24 

 

 

11,165,440.96 

 

1,573,547.66 

 

4,129,441.43 

 

2,545,300.00 

 

141,149,377.02 

 

183,528,718.00 

 

7,028,774.00 

17,314,528.24 

 

9,863,278.98 

 

 

13,302,371.10 

 

1,739,387.32 

 

7,178,396.50 

 

313,000.00 

 

130,756,552.90 

 

211,813,725.00 

 

8,587,188.25 

19,686,755.55 

 

9,298,223.35 

 

 

14,762,216.39 

 

2,015,562.71 

 

1,706,274.61 

 

- 

 

130,184,941.15 

 

180,908,290.70 

 

41,468,698.20 

20,516,256.65 

 

11,499,424.05 

 

 

15,650,751.03 

 

2,381,653.32 

 

7,460,958.03 

 

136,570.00 

 

124,090,521.80 

 

180,826,448.55 

 

39,047,931.40 

รวม 202,734,612.11 292,672,938.95 311,832,842.99 350,055,082.24 374,067,662.41 400,868,428.29 400,468,698.20 401,610,515.55 

ที่มา: สํานักการคลัง เทศบาลนครสมุทรสาคร 
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 5.1.8 รายจายของเทศบาลนครสมุทรสาคร ตั้งแตปงบประมาณ พ.ศ.2545-2552 
 
หมวดรายจาย ป 2545 ป 2546 ป 2547 ป 2548 ป 2549 ป 2550 ป 2551 ป 2552 

1. บริหารงานทั่วไป 

2. การรักษาความ
สงบภายใน 
3. การศึกษา 

4. สาธารณะสุข 

5. เคหะและชุมชน 

6. สรางความ
เขมแข็งของชุมชน 

7. การศาสนา 

วัฒนธรรม และ

นันทนาการ 

8.อุตสาหกรรมและ
การโยธา 

9. งบกลาง 

20,964,477.53 

4,197,570.27 

 

67,079,032.99 

3,777,616.56 

 66,996,243.06 

7,884,587.40 

 

1,201,075.30 

 

 

2,153,462.00 

 

7,877,982.40 

25,488,949.95 

8,492,045.26 

 

77,690,953.99 

4,188,399.31 

105,796,842.09 

1,570,404.35 

 

1,874,890.69 

 

 

724,288.00 

 

13,789,890.89 

56,433,665.06 

9,747,135.06 

 

78,724,369.95 

4,546,233.54 

126,646,280.85 

1,560,532.66 

 

1,587,016.30 

 

 

726,167.00 

 

- 

39,715,825.19 

9,257,472.44 

 

137,551,787.13 

11,224,580.58 

103,794,262.33 

2,654,249.51 

 

10,237,305.68 

 

 

653,824.52 

 

- 

40,051,031.38 

15,850,283.83 

 

147,282,807.85 

8,076,001.74 

87,362,760.13 

3,239,617.21 

 

6,187,824.85 

 

 

840,915.00 

 

22,585,048.72 

35,345,342.09 

14,639,159.09 

 

186,158,661.27 

12,814,899.56 

67,647,592.40 

4,527,697.54 

 

1,893,426.26 

 

 

788,544.50 

 

32,898,478.64 

25,032,920.31 

9,193,447.23 

 

168,393,751.94 

10,033,701.99 

80,441,598.45 

5,756,536.26 

 

4,313,276.30 

 

 

1,053,703.17 

 

20,295,160.86 

53,599,413.91 

11,773,353.44 

 

147,005,005.28 

9,472,120.12 

77,978,239.58 

18,914,341.65 

 

5,514,885.45 

 

 

840,552.00 

 

33,840,561.99 
รวม 182,132,047.51 239,972,665.13 279,971,400.42 325,401,673.20 331,476,290.71 356,713,801.35 324,514,096.51 358,938,473.42 

ที่มา: สํานักการคลัง เทศบาลนครสมุทรสาคร 
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แผนภาพที่ 5-1 กราฟแสดงแนวโนมรายรับ-รายจายของเทศบาลนครสมุทรสาครตั้งแต                      

           ปงบประมาณ 2545-2552 
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2545 2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552

รายรับ
รายจาย

  

 จากกราฟแสดงแนวโนมรายรับ-รายจายของเทศบาลนครสมุทรสาครหลังจากที่ไดมีการ

กระจายอํานาจทางการคลังใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น จะเห็นวารายรับของเทศบาลได

เพิ่มข้ึนอยางมาก ซึ่งจํานวนเงินรายไดเพิ่มสูงขึ้นจากป พ.ศ.2545 ซึ่งมีเพียงจํานวน 

202,734,612.11 บาท มาสูจํานวน 401,610,515.55 บาท ในป พ.ศ.2552 ในสวนของรายจายจะ

เห็นไดวา มีการเพิ่มข้ึนทุกป โดยเพิ่มในลักษณะเชิงถดถอยเมื่อเปรียบเทียบกับลักษณะการเพิ่มข้ึน

ของรายได โดยรายจายจากป พ.ศ.2545 ที่มีจํานวน 182,132,047.51 บาท ไดเพิ่มข้ึนมาสูจํานวน 

358,938,473.42 บาทในป พ.ศ.2552 โดยทางเทศบาลไดมีการดําเนินนโยบายเกินดุลมาโดย

ตลอด ซึ่งเงินในสวนที่เหลือจากงบประมาณรายจายจะถูกเก็บไวในรูปของเงินคงเหลือสะสมไวใช

จายในปงบประมาณถัดไป 

 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาในดานสัดสวนของแหลงที่มาเงินรายไดของเทศบาลดังที่แสดงใน

ตาราง 5-4 จะเห็นวา รายไดของเทศบาลตั้งแตป พ.ศ.2545 จนกระทั่งถึงป พ.ศ.2552 ไดเพิ่มข้ึน 

แตเปนที่นาสังเกตวา สัดสวนรายไดที่เทศบาลจัดเก็บเองมีสัดสวนลดลงจนป พ.ศ.2552 มีสัดสวน

รายไดที่เทศบาลจัดเก็บเองเหลือเพียงรอยละ 14.00 แสดงใหเห็นวางบประมาณรอยละ 86.00 

ของเทศบาลตองพึ่งพาจากรัฐบาลกลาง ที่คงตองแบงรายไดจากภาษีอากรและใหการสนับสนุน

ผานเงินอุดหนุนเพิ่มขึ้นทุกป ซึ่งขัดตอหลักแนวคิดการกระจายอํานาจที่จะตองมุงการถายโอน

ภารกิจที่เกิดรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความสมดุลกับความตองการในการใช

จายเพื่อเพิ่มความเปนอิสระทางการคลัง (Fiscal autonomy) มากกวาที่จะจัดสรรเงินใหเปนไป

ตามสัดสวนที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น   
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ตาราง 5-4 แสดงสัดสวนเงินรายไดจําแนกตามแหลงที่มาของเทศบาลนครสมุทรสาคร  
ป 

พ.ศ. 
รายไดที่

เทศบาลจัดเก็บ
เอง 

รอยละ รายไดที่รัฐจัดเก็บ
และจัดสรรให 

รอยละ รายไดที่รัฐ
อุดหนุน 

รอยละ 

2545 

2546 

2547 

2548 

2549 

2550 

2551 

2552 

37,440,565.08 

44,404,867.53 

43,450,155.65 

43,786,994.73 

42,360,793.39 

49,710,962.14 

47,469,032.61 

57,945,613.80 

18.47 

15.17 

13.93 

12.51 

11.32 

12.40 

11.85 

14.00 

64,528,576.90 

108,116,257.80 

130,564,301.20 

157,304,460.91 

141,149,377.02 

130,756,552.90 

130,184,941.15 

124,090,521.80 

31.83 

36.94 

41.87 

44.94 

37.73 

32.62 

32.51 

31.00 

100,765,470.13 

140,151,813.62 

137,818,386.14 

148,963,626.60 

190,557,492.00 

220,400,913.25 

222,814,724.44 

219,874,379.95 

49.70 

47.89 

44.20 

42.55 

50.95 

54.98 

55.64 

55.00 

 
5.2 ภารกิจของเทศบาลอันเนื่องมาจากกระจายอํานาจโดยการถายโอนภารกิจจาก
สวนกลางลงสูเทศบาล 
 สืบเนื่องมาจากรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดกําหนดใหมีคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นขึ้น และใหมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ

กระจายอํานาจขึ้นในป พ.ศ.2542 สงผลใหมีการจัดทําแผนแมบทกระจายอํานาจในป พ.ศ.2543 

และแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ.2545 ขึ้น โดยในแผนการกระจายอํานาจดังกลาวมีวัตถุประสงคเพื่อใหรัฐบาลถายโอนภารกิจ

หนาที่ของรัฐในการใหบริการสาธารณะแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูจัดบริการสาธารณะ

ตางๆ เหลานั้นแทนรัฐ สงผลใหการจัดภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีการ

ปรับเปลี่ยนอยางสําคัญ กลาวคือ การพยายามแกไขปญหาความซ้ําซอนและสับสนในเรื่องอํานาจ

ในการจัดทําบริการสาธารณะตางๆ จึงนับเปนครั้งแรกที่ไดมีการจัดระบบบริการสาธารณะระหวาง

รัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง โดยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นใดที่มีความพรอมในการรับการถายโอนอํานาจหนาที่ในภารกิจ ใหดําเนินการ

ถายโอนภายใน 4 ป สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดที่ไมสามารถที่จะรับการถายโอนอํานาจ

หนาที่และภารกิจภายใน 4 ป ใหดําเนินการถายโอนภายใน 10 ป รวมทั้งกําหนดการจัดสรรภาษี

และอากร เงินอุดหนุนและรายไดอ่ืนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทอยาง

เหมาะสม โดยใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่มขึ้นคิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของ

รัฐบาลในป พ.ศ.2544 ไมนอยกวารอยละ 20 และใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่มข้ึน

คิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาลภายในปไมเกิน พ.ศ.2549 ไมนอยกวารอยละ 35 โดยการ

เพิ่มสัดสวนอยางตอเนื่อง ตอมาหลังจากไดมีการออกพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
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กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2549 ไดมีการเปลี่ยนแปลงใหรัฐ

จัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตั้งแตปงบประมาณ 2550 เปนตนไป โดยใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่มข้ึนคิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาลไมนอยกวารอยละ 25 

และมีจุดมุงหมายที่จะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่มข้ึนคิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิ

ของรัฐบาลในอัตราที่ไมนอยกวารอยละ 35 นับต้ังแตปงบประมาณ 2544 เปนตนมา รัฐบาลได

จัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนผลใหรายไดของทองถิ่นตอรายไดสุทธิของ

รัฐบาลเพิ่มข้ึนอยางตอเนื่องจากรอยละ 20.68 ในปงบประมาณ 2544 เปนรอยละ 21.88, 22.19, 

22.75, 23.50, 24.05, 25.17, 25.20 และ 25.82 ในปงบประมาณ 2545, 2546, 2547, 2548, 

2549, 2550, 2551 และ 2552 ตามลําดับ     

 ตาม พ.ร.บ.กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ.2542 ไดมีการกําหนดอํานาจหนาที่และหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น โดยมีการกําหนดใหเทศบาล เมืองพัทยา และอบต. มีอํานาจและหนาที่ใน

การจัดระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเองตามมาตรา 16 

นอกจากนี้ กําหนดให อบจ. และ กทม. มีอํานาจหนาที่ตามมาตรา 17 และ 18 ตามลําดับ 

  นอกจากนี้ ตามแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นตามมาตรา 32 (1) ไดกลาวถึงเรื่องการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในดานหลักการดังนี้ 

 

 5.2.1 รูปแบบการถายโอนภารกิจ ยึดหลักเกณฑทั่วไปของแผนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมีรูปแบบการถายโอน 3 ลักษณะ คือ 

    1.1 ภารกิจที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการเอง แบงออกเปน 3 ประเภท คือ 

          (1) ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการหรือผลิตบริการสาธารณะเอง 

          (2) ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการรวมกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอื่นๆ 

          (3) ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการ แตองคกรปกครองสวนทองถิ่น

อาจซื้อบริการจากภาคเอกชน สวนราชการ หนวยงานของรัฐ หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น 

    1.2 องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการรวมกับภาครัฐ 

    1.3 ภารกิจที่รัฐยังคงดําเนินการอยูแตองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็สามารถที่จะ

ดําเนินการไดดวยตนเอง 
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 5.2.2 ระยะเวลาการถายโอน แบงออกเปน 2 ระยะ คือ ระยะที่ 1 ระยะเวลา 1-4 ป 

(พ.ศ.2544-2547) องคกรปกครองสวนทองถิ่นพรอมดําเนินการไดทันทีหรือเร่ิมดําเนินการเพื่อรับ

การถายโอน ระยะที่ 2 ระยะเวลา 1-10 ป (พ.ศ.2544-2553) โดนระยะเวลา 1-5 ปแรก 

(พ.ศ.2544-2548) เปนชวงเวลาพิจารณาความพรอมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น ระยะเวลา 5 

ปหลัง (พ.ศ.2547-2553) เปนชวงที่ใชเวลาการถายโอนตอเนื่อง 

 

 5.2.3 ภารกิจที่ถายโอน ตามแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแบงภารกิจที่จะถายโอนออกเปน 6 ดาน โดยใหยึดพื้นที่การ

ปกครองเปนหลัก หากภารกิจอยูในพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นใด องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้นจะตองเปนหนวยงานหลักในการดําเนินการ กรณีภารกิจอยูคาบเกี่ยวกันหลายทองถิ่น

หรือภารกิจที่ประชาชนใชประโยชนรวมกันทั้งจังหวัด ใหองคการบริหารสวนจังหวัดเปนหนวย

ดําเนินการ สําหรับภารกิจที่ตองถายโอนใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามแผนปฏิบัติการฯ 

นั้น มีดังนี้ 

    (1) ดานโครงสรางพื้นฐาน 

          มีภารกิจถายโอน จํานวน 87 เร่ือง มีสวนราชการที่ถายโอนภารกิจจํานวน 17 กรม 

ใน 7 กระทรวง แบงเปนกลุมภารกิจตางๆ คือ   

          (1.1) การคมนาคมขนสง 

 ทางบก 

 ทางน้ํา 

          (1.2) สาธารณูปโภค 

 แหลงน้ํา / ระบบประปาชนบท 

          (1.3) สาธารณูปการ 

 การจัดใหมีและควบคุมตลาด 

          (1.4) การผังเมือง 

          (1.5) การควบคุมอาคาร 

    (2) ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต 

          มีภารกิจถายโอนจํานวน 103 เร่ือง มีสวนราชการที่ถายโอนภารกิจจํานวน 26 กรม 

ใน 7 กระทรวง แบงเปนกลุมภารกิจตางๆ คือ 

          (2.1) การสงเสริมอาชีพ 

          (2.2) งานสวัสดิการสังคม 

 การสังคมสงเคราะหพัฒนาคุณภาพชีวิต เด็ก สตรี คนชรา ผูดอยโอกาส                      
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          (2.3) นันทนาการ 

 การสงเสริมกีฬา 

 การจัดใหมีสถานที่พักผอนหยอยใจ 

          (2.4) การศึกษา 

 การจัดการศึกษาในระบบ 

 การจัดการศึกษานอกระบบ 

          (2.5) การสาธารณสุข 

 การสาธารณสุข การรักษาพยาบาล และการปองกันควบคุมโรคติดตอ          

          (2.6) การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย 

    (3) ดานการจัดระเบียบชุมชน / สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย 

          มีภารกิจถายโอนจํานวน 17 เร่ือง มีสวนราชการที่ถายโอนภารกิจจํานวน 9 กรม ใน 

6 กระทรวง แบงเปนกลุมภารกิจตางๆ ดังนี้ 

          (3.1) การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค สิทธิเสรีภาพของประชาชน 

                     (3.2) การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนาทองถิ่น 

          (3.3) การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

          (3.4) การรักษาความสงบเรียบรอยและความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน 

    (4) ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม และการทองเที่ยง 

          มีภารกิจถายโอนจํานวน 19 เร่ือง มีสวนราชการที่ถายโอนภารกิจจํานวน 6 กรม ใน 

5 กระทรวง แบงเปนกลุมภารกิจตางๆ คือ           

          (4.1) การวางแผน 

          (4.2) การพัฒนาเทคโนโลยี 

          (4.3) การสงเสริมการลงทุน 

          (4.4) การพาณิชยกรรม 

          (4.5) การพัฒนาอุตสาหกรรม 

          (4.6) การทองเที่ยว 

    (5) ดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 

          มีภารกิจถายโอนจํานวน 17 เร่ือง มีสวนราชการที่ถายโอนภารกิจ จํานวน 9 กรม ใน 

4 กระทรวง แบงเปนกลุมภารกิจตางๆ คือ 

          (5.1) การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ และการคุมครองดูแลและบํารุงรักษาปา 

          (5.2) การจัดการสิ่งแวดลอมและมลพิษตางๆ 

          (5.3) การดูแลรักษาที่สาธารณะ 
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    (6) ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถิ่น 

          มีภารกิจถายโอน จํานวน 2 เร่ือง มีสวนราชการที่ถายโอนภารกิจ จํานวน 1 กรม ใน 

1 กระทรวง ในกลุมภารกิจตอไปนี้ 

          (6.1) การจัดการดูแลโบราณสถาน โบราณวัตถุ  

          (6.2) การจัดการดูแลพิพิธภัณฑและหอจดหมายเหตุ 

 

 ภารกิจที่ถายโอนดังกลาวขางตน หากแบงลักษณะทั่วไปของภารกิจอาจแบงออกไดเปน 2 

ประเภท คือ ประเภท “เลือกทําไดโดยอิสระ” เนื่องจากภารกิจหลายเรื่องไมควรบังคับใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นทํากิจกรรมตามแผนงานงบประมาณที่สวนราชการตั้งไวเดิม องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นควรมีอิสระในการที่จะเลือกทํากิจกรรมประเภทนี้ตามที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น

เห็นความจําเปน และประเภท “หนาที่ที่ตองทํา” โดยมีหลักเกณฑวา งานใดที่เปนเรื่องของการ

มอบอํานาจและการใชอํานาจ รวมทั้งงานที่เกี่ยวของกับชีวิตประจําวันของประชาชนหรือความ

จําเปนขั้นพื้นฐาน องคกรปกครองสวนทองถิ่นเมื่อรับโอนไปแลว ถือวาเปนความรับผิดชอบของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ยังตองดําเนินการตอไป เพื่อเปนหลักประกันในการจัดบริการ

สาธารณะแกประชาชนเมื่อมีการถายโอนภารกิจ  

 จากการที่รัฐบาลไดกําหนดนโยบายใหมีการถายโอนภารกิจลงมาสูองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในรูปของกฎหมายอยางชัดเจน สวนราชการตางๆ จึงตองมีการถายโอนภารกิจสูองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น โดยเฉพาะอยางยิ่งเทศบาล ซึ่งนับไดวาเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มี

ความพรอมในหลายดานมากกวาองคการบริหารสวนตําบล โดยภารกิจที่มีการถายโอนจาก

สวนกลางมีดังนี้ 

 
 

     หนวยงานสวนกลางทีถ่ายโอน   
กรมปศุสัตว     

    

 

กรมการปกครอง   

   

 

 

กรมการผังเมือง 

ภารกจิที่เทศบาลรับโอน 
 งานปองกันโรคสัตว 

 งานรักษาพยาบาลสัตว   

 

 งานทะเบียบทัว่ไป 

 แผนงานพัฒนาเมือง 

 แผนงานจัดการศึกษาขัน้พืน้ฐาน 

        

 งานวางผังเมือง 
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          หนวยงานสวนกลางที่ถายโอน 
กรมที่ดิน  

 

กรมโยธาธิการ   

  

 

กรมการศาสนา    

   

 

 

กรมพลศึกษา   

      

กรมอาชีวศึกษา   

        

     

   

      

สํานักงานคณะกรรมการวัฒนธรรม

แหงชาติ   

   

กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 

 

 

กรมพัฒนาฝมือแรงงาน  

      

กรมโรงงานอุตสาหกรรม 

 

       

 

 

 

ภารกจิที่เทศบาลรับโอน 
 งานควบคุมและคุมครองที่ดินของรัฐ 

 

 โครงการกอสราง ปรับปรุงกิจการ

ประปาเทศบาล 

 

 งานบูรณะและพัฒนาวดั 

 งานพัฒนาคุณธรรม จริยธรรมของ       

ประชาชน 

 

 งานสงเสริมกีฬา 

 

 ง า น ดํ า เ นิ น ก า ร ศึ ก ษ า ก อ น

ประถมศึกษา 

 งานดําเนินการประถมศึกษา 

 งานอนามัยโรงเรียน 

 

 งานอนุรักษวัฒนธรรม 

 

 

 งานคุมครองแรงงาน 

 งานคุมครองแรงงานเด็กและสตรี 

 

 งานพัฒนาฝมือแรงงาน 

 

 งานควบคุมและการตรวจโรงงาน 

 งานทะเบียนเครื่องจักร 

 งานควบคุมการระบายน้ําทิ้งและ        

ส่ิงแวดลอมเปนพิษ 

 งานควบคุมอุบัติภัยจากเคมีภัณฑ 
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          หนวยงานสวนกลางที่ถายโอน 
กรมประชาสงเคราะห 

 

     

    

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

      

 

กรมการขนสงทางบก  

 

 

กรมการคาภายใน 

 

 

 

กรมสงเสริมอุตสาหกรรม 

 

 

 

 
 

ภารกจิที่เทศบาลรับโอน 
 งานบริหารการประชาสงเคราะหใน

สวนภูมิภาค 

 งานสงเคราะหและจัดสวัสดิการเด็ก

และเยาวชน 

 งานสงเคราะหและจัดสวัสดิการ

คนชรา 

 งานสงเคราะหและจัดสวัสดิการคน

พิการ 

 งานสงเคราะหและฟนฟูผูประสบภัย 

 งานสงเคราะหและจัดสวัสดิการคน

ไรที่พึ่ง 

 งานสงเคราะหและจัดสวัสดิการสตรี 

 งานสงเคราะหและจัดสวัสดิการ

ครอบครัวและชุมชน 

 งานสงเคราะหและจัดสวัสดิการผูรับ    

ผลกระทบจากเอดส 

 

 งานควบคุมการขนสงทางบกสวน

ภูมิภาค 

 

 งานกํากับการชั่งตวงวัด 

 งานจดทะเบียนธุรกิจ 

 งานกํากับกิจการน้ํามันเชื้อเพลิง 

 

 งานสงเสริมพัฒนาอุตสาหกรรมใน      

ครอบครัวและหัตถกรรมไทย 

 ง านฝ ก อ าชี พ อุตสาหก ร รม ใน

ครอบครัว    
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 หนวยงานสวนกลางที่ถายโอน 
การทองเทีย่วแหงประเทศไทย 

  

 

การกีฬาแหงประเทศไทย  

 

 

      การเคหะแหงชาติ 

 

 

 

 

 

 

ภารกจิที่เทศบาลรับโอน 

  ง านฝ ก อ าชี พ อุตสาหก ร รม ใน

ครอบครัว 

 

  งานพัฒนาการกีฬา 

  งานพัฒนาสถานกีฬา 

 

  งานแกไขปญหาชุมชนแออัด 

  งานจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยของผู

มีรายไดนอย 

 

 

 

 จะเห็นไดวาการถายโอนภารกิจตางๆ จากสวนกลางลงสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี

มากมาย ซึ่งเปนภาระหนักขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการที่จะตองเตรียมความพรอมอยาง

มาก และตองไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาล ทั้งในดานของกําลังคน งบประมาณ และเทคนิค

วิชาการตางๆ เพื่อใหสามารถดําเนินไดอยางราบรื่น รวมทั้งควรตองไดรับความชวยเหลือ 

สนับสนุน และประสานงานจากหนวยงานที่เกี่ยวของ 

 
5.3 การถายโอนภารกิจดานที่อยูอาศัยของการเคหะแหงชาติ 
 สําหรับภารกิจที่ถายโอนจากการเคหะแหงชาติ ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจภายใตสังกัดกระทรวง

การพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย เปนการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินในระดับเทศบาล เมืองพัทยา อบต. และกทม. ที่เกี่ยวของกับการสงเสริมคุณภาพชีวิตใน

เร่ืองของการปรับปรุงแหลงชุมชนแออัด และการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอย 

โดยมีภารกิจที่ถายโอน ดังนี้ 

 1. การแกไขปญหาชุมชนแออัด ดําเนินการปรับปรุงชุมชนแออัดในที่ดินเดิม และโครงการ

จัดหาที่อยูใหม โดยมีข้ันตอนและวิธีปฏิบัติเพื่อปรับปรุงมาตรฐานความเปนอยูและที่อยูอาศัยใน

ชุมชนแออัด 

 ในการใหคําแนะนําในการจัดทําโครงการ รวมทั้งงบประมาณ 
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 รวมดําเนินการกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการกอสรางหรือพัฒนาดาน

กายภาพ เศรษฐกิจ และสังคม 

 ในที่ดินของการเคหะแหงชาติ การเคหะแหงชาติดําเนินการพัฒนาโครงการ แลว

โอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 ในที่ดินของทองถิ่น การเคหะแหงชาติจะรวมดําเนินการใหคําปรึกษาดานวิชาการ 

เศรษฐกิจ และสังคม 

 กําหนดมาตรฐานตามมาตรฐานชุมชนและที่อยูอาศัยของการเคหะแหงชาติตาม 

พ.ร.บ.ควบคุมอาคารหรือขอบัญญัติทองถิ่น 

 กํากับ / ควบคุม / ตรวจสอบองคกรปกครองสวนทองถิ่นและการเคหะแหงชาติ 

 2. การจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอย ดําเนินการจัดการบริการ

สาธารณะในชุมชน โดยมีขั้นตอนและวิธีปฏิบัติเพื่อการจัดทําโครงการที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายได

นอย โดย 

 การเคหะแหงชาติดําเนินการจัดทําโครงการภายใตความรวมมือขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น 

 เมื่อกอสรางเสร็จแลว ในดานการจัดบริการสาธารณะ ใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นดําเนินการ (โอนเฉพาะงานเทานั้น)   

 การกําหนดมาตรฐานตาม พ.ร.บ.ควบคุมอาคารหรือขอบัญญัติทองถิ่น และ

หลักเกณฑของการไฟฟา 

 ตามมาตรฐานชุมชนและที่อยูอาศัยของการเคหะแหงชาติ 

 ในการดําเนินงานดังกลาว การเคหะแหงชาติไดเตรียมโครงการสงเสริมความรูดานการ

พัฒนาและแกไขปญหาที่อยูอาศัยในระดับเบื้องตน โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นไดรับทราบแนวทางการพัฒนาที่อยูอาศัยและแกไขปญหาชุมชนแออัดในเบื้องตน รวมถึง

ตระหนักในความสําคัญของปญหา เพื่อจัดทําเปนแผนงานแกไขปญหาของทองถิ่นตอไป และ

โครงการฝกอบรมบุคลากรเชิงปฏิบัติการรายกลุมในปงบประมาณ 2546-2549 โดยมี

กลุมเปาหมายอยูที่บุคลากรหนวยงานภาครัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งไดเสริมสราง

แนวคิด ความเขาใจ พัฒนาศักยภาพในการดําเนินการแกไขปญหา และเพิ่มประสบการณใน

กระบวนการพัฒนาเมือง รวมทั้งเรียนรูกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาที่อยูอาศัยและแกไขปญหา

ชุมชนแออัดตามแนวทางเมืองนาอยูและชุมชนนาอยูไปพรอมกัน 
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5.4 อํานาจหนาที่ของเทศบาล 
 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ไดจําแนกที่มาของอํานาจหนาที่ของเทศบาลออกเปน 

2 ประเภท คือ อํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายจัดตั้งเทศบาลกําหนด และอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย

เฉพาะอื่นๆ กําหนด นอกจากนั้น กฎหมายยังไดกําหนดหนาที่ของเทศบาลมากนอยแตกตางกันไป

ตามระดับหรือประเภทของเทศบาล โดยแบงออกเปนหนาที่ที่เทศบาลตองทํา และหนาที่ที่เทศบาล

อาจเลือกทําตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติเทศบาล ดังตอไปนี้ 
 
 5.4.1 หนาที่บังคับหรือหนาที่ที่จะตองปฏิบัติ แบงหนาที่ตามฐานะของเทศบาลไวดังนี้ 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

 

 

 

1. รักษาความสงบเรียบรอย

ของประชาชน 

2. ใหมีและบํารุงทางบกและ

ทางน้าํ 

3. รักษาความสะอาดของ

ถนนหรือทางเดิน และที่

สาธารณะ รวมทั้งการกาํจัด

ขยะมูลฝอยสิง่ปฏิกูล 

4. ปองกันและระงับ

โรคติดตอ 

5.ใหมีเครื่องใชในการ

ดับเพลิง 

6.ใหราษฎรไดรับการศึกษา

อบรม 

7.หนาที่อ่ืนๆ ซึ่งมีคําสัง่

กระทรวงมหาดไทย หรือ

กฎหมายบัญญติใหเปน

หนาที่ของเทศบาล 

มีหนาที่เชนเดียวกับเทศบาล

ตําบล  ตามขอ 1-7 และมีหนาที่

เพิ่มอีกดงันี ้

1. ใหมีน้ําสะอาดหรือการประปา 

2. ใหมีโรงฆาสัตว 

3. ใหมีและบํารุงสถานทีท่ําการ

พิทกัษและรักษา 

4. ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา 

5. ใหมีและบํารุงสวมสาธารณะ 

6. ใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือ

แสงสวางโดยวิธีอ่ืน 

7. ใหมกีารดําเนินกิจการโรงรับ

จํานาํหรือสถานสินเชื่อทองถิน่ 

มีหนาที่เชนเดียวกับเทศบาล

เมือง   ตามขอ 1-12 และมี

หนาทีเ่พิ่มอีกดังนี ้

1. ใหมีและบํารุงการสงเคราะห

มารดาและเดก็ 

2.กิจการอยางอื่น ซึง่จําเปน

เพื่อการ สาธารณสุข 
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 5.4.2 หนาทีท่ี่สามารถเลอืกปฏิบัติ แบงหนาที่ตามฐานะของเทศบาลไวดังนี ้

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

1. ใหมนี้ําสะอาดหรือการ

ประปา 

2. ใหมีโรงฆาสัตว 

3. ใหมีตลาด ทาเทียบเรือ

และทาขาม 

4. ใหมีสุสานและฌาปน

สถาน 

5. บํารุงและสงเสริมการทํา

มาหากนิของราษฎร 

6. ใหมีและบํารุงสถานทีท่ํา

การพทิักษและรักษาคนเจ็บ

ไข 

7. ใหมีและบํารุงการไฟฟา

และแสงสวางโดยวิธีอ่ืน 

8. ใหมีและบํารุงทางระบาย

น้ํา 

9. เทศพาณิชย 

1. ใหมีตลาด ทาเทียบเรือและทา

ขาม2. ใหมีสุสานและฌาปน

สถาน 

3. บํารุงและสงเสริมการทํามาหา

กินของราษฎร 

4. ใหมีและบํารุงการสงเคราะห

มารดาและเดก็ 

5. ใหมีและบํารุงโรงพยาบาล 

6. ใหมกีารสาธารณูปการ 

7. จัดทํากิจกรรม ซึ่งจาํเปนเพื่อ

การสาธารณสุข 

8. จัดตั้งและบํารุงโรงเรยีน

อาชีวศึกษา 

9. ใหมีและบํารุงสถานที่สาํหรับ

การกฬีาและพลศึกษา 

10. ใหมีและบํารุงสวนสาธารณะ 

สวนสัตว และสถานทีพ่ักผอน

หยอนใจ 

11. ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมและ

รักษาความสะอาดเรียบรอยของ

ทองถิน่ 

12. เทศพาณชิย 

มีหนาที่เชนเดียวกนักับ

เทศบาลเมืองตามขอ 1-12 

 
 5.4.3 อํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายเฉพาะอื่นๆ กําหนด 
 นอกจากอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 กําหนดไว แลวยังมี

กฎหมายเฉพาะอื่นๆ กําหนดใหเทศบาลมีอํานาจหนาที่ดําเนินกิจการใหเปนไปตามกฎหมายนั้นๆ 

อีกเปนจํานวนมากเชน 

 (1) พระราชบัญญัติปองกันภยันตรายอันเกิดแกการเลนมหรสพ พุทธศักราช 2464 

 (2) พระราชบัญญัติภาษโีรงเรือนและที่ดิน พุทธศักราช 2475 
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 (3) พระราชบัญญัติสาธารณสุข พุทธศักราช 2535 

 (4) พระราชบัญญัติควบคุมการใชอุจจาระทําปุย พุทธศักราช 2490 

 (5) พระราชบัญญัติควบคุมการโฆษณาโดยใชเครื่องขยายเสียง พ.ศ. 2493 

 (6) พระราชบัญญัติปองกันและระงับอัคคีภัย พ.ศ. 2495 

 (7) พระราชบัญญัติปองกันโรคพิษสุนัขบา พ.ศ. 2498 

 (8) พระราชบัญญัติการทะเบียนราฎร พ.ศ. 2534 

 (9) พระราชบัญญัติควบคุมการฆาและจําหนายเนื้อสัตว พ.ศ. 2502 

 (10) พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง        

พ.ศ. 2535 

 (11) พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 

 (12) พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

 (13) พระราชบัญญัติปองกันภัยฝายพลเรือน พ.ศ. 2522 

 (14) พระราชบัญญัติโรคติดตอ พ.ศ. 2523 

 (15) พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวน   ทองถิ่น พ.ศ. 2542 

 (16) กฎหมายอื่นๆ 

 
  5.4.4 อํานาจหนาที่ในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล 
 จากการที่ราชการสวนกลางไดถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามความ

ในมาตรา 16 แหง พ.ร.บ.กําหนดแผนและขั้นการกระจายอํานาจฯ ที่ไดมอบอํานาจหนาที่ใหแก

เทศบาลในการจัดระบบบริการสาธารณะพื้นฐานภายในทองถิ่นของตนแลวนั้น ภารกิจทางดานที่

อยูอาศัยไดถูกจัดไวเปนสวนหนึ่งของภาระงานที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองกระทํา ซึ่งการ

ดําเนินการตองกลาวไดอาศัยกรอบอํานาจหนาที่แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ซึ่ง

กําหนดใหเทศบาลมีอํานาจหนาที่ที่จะตองปฏิบัติหรือหนาที่บังคับใหปฏิบัติตามประเภทของ

เทศบาล 
  5.4.4.1 เทศบาลตําบล 
  กฎหมายยังไมไดกําหนดอํานาจหนาที่ในการกระทําและการดําเนินงานทางดาน

ที่อยูอาศัยไวใหแกเทศบาลในระดับเทศบาลตําบล 
  5.4.4.2 เทศบาลเมือง 
  เทศบาลในระดับเทศบาลเมือง  กฎหมายไดกําหนดอํานาจหนาที่ ในการ

ดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยเอาไวเปน “หนาที่ที่สามารถเลือกปฏบิัติ” โดยหนาที่ดังกลาวถูก
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ระบุอยูในมาตรา 54 (11) ที่วา “เทศบาลเมืองอาจทํากิจการในดานการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม

และรักษาความสะอาดเรียบรอยของทองถิ่น” แตกระนั้นก็ยังไมรวมความถึงการจัดการในเรื่องของ

ที่อยูอาศัย 
  5.4.4.3 เทศบาลนคร 
  ในสวนภารกิจการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลนครนั้น เปนภารกิจ

ประเภท “หนาที่ที่ตองทํา” ภายใตภาระงานทางดานการสงเสริมคุณภาพชีวิต โดยอาศัยอํานาจ

ตามความในมาตรา 56 (5) ที่วา “เทศบาลนครตองทําหนาที่จัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยและ

ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม” 

 จากที่กลาวมาขางตน การดําเนินภารกิจทางดานที่อยูอาศัยไดอาศัยอํานาจตามความแหง

กฎหมายเฉพาะ โดยมีขอบเขตภาระงานจากการถายโอน ดังนี้ 

 1. การดําเนินงานเพื่อปรับปรุงมาตรฐานความเปนอยูและที่อยูอาศัยในชุมชนแออัด 

 2. ถามีการกอสรางรวมกันดําเนินระหวางการเคหะแหงชาติกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น แตเมื่อสรางเสร็จ ตองถายโดนการจัดการใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น (เปนการถายโอน

งานเทานั้น) 

 

ตาราง 5-5 อํานาจหนาที่ในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยตามแตละประเภทของเทศบาล 

เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

 ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมและ

รักษาความสะอาดเรียบรอย

ของทองถิ่น 

มาตรา 54 (11) 

“หนาที่ทีส่ามารถเลือก

ปฏิบัติ” 

จัดการเกี่ยวกบัที่อยูอาศยัและ

ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม 

มาตรา 56 (5) 

“หนาที่ที่ตองทํา” 

 

 

ตาราง 5-6 ขอบเขตภาระงานทางดานทีอ่ยูอาศัยทีถ่ายโอนจากการเคหะแหงชาต ิ

 ภารกจิที่ถายโอน ขั้นตอน / วิธปีฏิบัติ 

1. การแกไขปญหาชุมชนแออัด 

 

 โครงการปรับปรุงชุมชนแออัดในที่ดินเดมิ 

 โครงการจัดหาที่อยูใหม 

2. การจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยของผูมี

รายไดนอย 

 การจัดบริการสาธารณะในชมุชน 
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 เมื่อพิเคราะหถึงความตามพระราชบัญญัติดังกลาวแลวจะพบวา กฎหมายไดระบุอํานาจ

หนาที่ในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยใหแกเทศบาลในระดับเทศบาลนครเทานั้น โดยถือเปน

อํานาจ “หนาที่ที่ตองทํา” แตไมไดระบุมอบอํานาจใหแกเทศบาลในระดับเทศบาลเมืองและ

เทศบาลตําบลเอาไว ซึ่งหากกฎหมายมิไดระบุใหอํานาจหนาที่แกทองถิ่นในการจัดทําบริการ

สาธารณะประเภทนั้นๆ อยางชัดเจน ทองถิ่นเองก็ไมสามารถที่จะดําเนินการจัดทําบริการ

สาธารณะดังกลาวได เพราะจะถือวาเปนการกระทําที่ละเมิดขอบขายอํานาจหนาที่ที่ตนเอง

สามารถกระทําไดหรือเปนการใชอํานาจเกินกวาที่กฎหมายกําหนดใหไว (Ultra vires) ทําใหการ

ดําเนินงานของเทศบาลถูกจํากัดดวยเงื่อนไขทางดานขอบเขตอํานาจขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในทางกฎหมาย  

 ปจจัยทางดานขอบเขตอํานาจหนาที่ที่กลาวมา ทําใหเทศบาลในระดับเทศบาลเมืองและ

เทศบาลตําบลไมอาจดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะทางดานที่อยูอาศัย ซ่ึงเรื่องดังกลาวไดมี

การวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา67 F

∗ เร่ือง “แนวทางการปฏิบัติในการดําเนินการตาม

โครงการจัดหาที่อยูอาศัยใหแกประชาชนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น” เมื่อวันที่ 20 มีนาคม 

2550 ปรากฎอยูในกรณีของเทศบาลเมืองพระพุทธบาท จังหวัดสระบุรี ไดนําเงินงบประมาณของ

ตนเองไปดําเนินการจัดซื้อที่ดินและดําเนินการกอสรางที่อยูอาศัยใหแกประชาชนผูมีรายไดนอย

เพื่อแกไขปญหาความยากจนนั้น ไดถูกคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาวา มิไดอยูในขอบเขตของ

อํานาจที่เทศบาลตําบลและเทศบาลเมืองจะกระทําได เพราะกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้นมิไดระบุใหอํานาจหนาที่ไว คงมีแตเทศบาลนครเทานั้นที่มีอํานาจดําเนินการ และแมวา

บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น พ.ศ.2542 และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 จะระบุอํานาจหนาที่ไว แตก็เปน

เพียงการกําหนดแผนการที่บัญญัติไวเปนกรอบอํานาจหนาที่เทานั้น และแมพระราชบัญญัติ

ดังกลาวจะใหอํานาจในการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย ก็มิไดหมายความวาจะมีอํานาจในการ

จัดสรรที่ดินและกอสรางที่อยูอาศัยเพื่อขายใหแกประชาชนอันมีลักษณะเปนการประกอบกิจการ

คาได เนื่องจากการจัดสรรที่ดินและการสรางบานขายไมใชบริการสาธารณะที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นจะมีอํานาจกระทําได ทั้งยังอาจถอืเปนการขัดตอประเพณีการปกครองที่หามมิใหรัฐกระทํา

การคาขายแขงกับประชาชน อันเปนการหมิ่นเหมตอการที่จะตองรับผิดชอบเปนการสวนตัว 

เนื่องจากเปนการกระทําที่เกินอํานาจหนาที่และอาจเปนการทุจริตตอตําแหนงหนาที่ราชการ และ

เปนการนํางบประมาณแผนดินไปเปนทุนในการดําเนินโครงการดังกลาว 
 

                                                           

 
∗

 ดูเพิ่มเติมไดที่ภาคผนวก  
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5.5 บทบาทในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลนครสมุทรสาคร 
 5.5.1 การดําเนินงานปรับปรุงระบบสาธารณูปโภคในชุมชน 
 ในการดําเนินงานดานการปรับปรุงชุมชน ทางเทศบาลไดดําเนินการในทางบํารุงรักษา 

ฟนฟู คงสภาพที่ดีของสิ่งแวดลอมภายในชุมชน รวมทั้งปรับปรุงใหมีสภาพที่ดีขึ้น การดําเนินงาน

จะเปนไปในลักษณะของการปรับปรุงทางสาธารณะ ทางเดินเทาสําหรับสัญจรภายในชุมชน 

ซอมแซมและบํารุงรักษาระบบประปาและการระบายน้ําใหคงสภาพใชงานไดตามปกติโดยการ

ปรับจากเปนไปในลักษณะของการปรับปรุงระบบสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานเปนหลัก ซึ่งการ

ดําเนินงานที่ผานมามีสวนชวยในการปรับปรุงภูมิทัศนของชุมชนใหมีสภาพแวดลอมทางกายภาพ

ที่ดีขึ้น สงผลใหเกิดความเปนระเบียบเรียบรอยตอชุมชนอยูอาศัย และยังผลตอทัศนวิสัยภายใน

พื้นที่  

 การดําเนินการปรับปรุงชุมชนแออัดกอนที่จะมีการกระจายอํานาจและถายโอนภาระงาน

ใหแกเทศบาลในป พ.ศ.2543 การเคหะแหงชาติเปนหนวยงานที่มีหนาที่รับผิดชอบในการ

ดําเนินการปรับปรุงชุมชนแออัดภายในพื้นที่ของเทศบาล โดยที่ทางเทศบาลเปนผูอํานวยความ

สะดวกในเรื่องของแผนที่ชุมชน หลังจากที่ไดมีการกระจายอํานาจใหกับทองถิ่นแลวนั้น เทศบาลได

ผันตัวเองมาดําเนินงานแทนซึ่ง ซึ่งมีชุมชนที่ไดรับการปรับปรุงทั้งสิ้นจํานวน 7 ชุมชน จากจํานวน

ทั้งหมด 32 ชุมชน ไดแก  

   (1) ชุมชนเศรษฐกิจ 1 

      

   (2) ชุมชนเศรษฐกิจ 2   

    

   (3) ชุมชนคลองกระโจน   

    

   (4) ชุมชนเรือนจํา  

 

   (5) ชุมชนเจษฎาวิถี 1 

 

   (6) ชุมชนชุมชนคลองบางหญา 1 

 

   (7) ชุมชนโกรกราก 
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 ภาพที่ 5-2 แผนที่แสดงที่ตั้งชุมชนที่ไดรับการปรับปรุง   
 
   
 

 
 
 
 
 
 
 
 5.5.2 การเปนผูประสานจัดการที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอย  
 การดําเนินการดานการจัดการที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอยนั้น มีกรณีศึกษาอยูกรณี

หนึ่งคือ การปรับปรุงซอมแซมบานของนางคี้ ชอทองดี เมื่อประมาณป พ.ศ.253768F

1 ซึ่งอาศัยโดย

การเชาที่ราชพัสดุ โดยในทางปฏิบัตินั้นเทศบาลไมมีงบประมาณในการกอสรางหรือดําเนินการ

จัดทํา แตทางเทศบาลทําหนาที่เปนผูประสานงานขอความรวมมือจากภาคประชาชนในชมุชน โดย

ใชการประสานขอความรวมมือจากเครือขายชุมชนใหชวยเหลือนําวัสดุอุปกรณตางๆ ไมวาจะเปน

สังกะสี ตะปู ไมกระดาน หรือเงินบริจาค มารวมกันแลวดําเนินการปรับปรุงบานของนางคี้ โดยใช

งบไปทั้งสิ้นประมาณ 100,000 บาท ทําการปรับปรุงบานที่จากแตเดิมเปนเพียงเพิงพักอาศัยกัน

                                                           

 
1
 สัมภาษณ  อนุชา คูเจริญไพศาล,  ผูอํานวยการกองสวสัดกิาร เทศบาลนครสมุทรสาคร,  19 มกราคม 2553. 

ชุมชนเศรษฐกิจ 2 

ชุมชนคลองบางหญา ชุมชนคลองกระโจน 
ชุมชนโกรกกราก 

ชุมชนเรือนจํา 

ชุมชนเศรษฐกิจ ชุมชนเจษฎาวิถี 1 
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แดดฝนที่มีลักษณะไมมั่นคงตอการอยูอาศัย โดยภายหลังจากดําเนินการปรับปรุงใหมทั้งหลังได

เปนบานคอนกรีต 2 ชั้น ทําใหไดที่อยูอาศัยที่มีลักษณะแข็งแรงมั่งคงขึ้นมาก 

 

ภาพที่ 5-3 ภาพการปรังปรุงซอมแซมบานของนางคี้ ชอทองดี 

รูปบานกอนดาํเนนิการ 

  
 

รูปบานหลังดาํเนนิการ 

  
 
 
 5.5.3 การรับแนวทางหรือนโยบายการพัฒนาจากองคกรสวนกลาง 
 การจัดหาที่อยูอาศัยของผูมีรายไดนอยไดของเทศบาลนครสมุทรสาครไดเร่ิมเปนรูปธรรม

ที่เดนชัดขึ้นมาจากการดําเนินงานใน “โครงการบานทองถิ่นไทย เทิดไทองคราชัน” ที่เปน

แนวความคิดริเร่ิมโดยกระทรวงมหาดไทย  ที่ตองการฉลองการเจริญพระชนมายุแหงองค

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ดวยการสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น (องคการบริหารสวน

จังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล) ไดดําเนินการตามบทบาท อํานาจ หนาที่ ในการ

พัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนใหมีความเปนอยูที่ดีข้ึน โดยผานทางการดําเนินกิจกรรมการ

กอสรางที่อยูอาศัยใหรับประชาชนผูดอยโอกาส ผูยากไรหรือผูยากจนที่ไดรับการคัดเลือกโดย

คณะกรรมการหมูบานหรือคณะกรรมการชุมชนในเขตพื้นที่ เพื่อใหไดมีที่อยูอาศัยเปนของตนเอง



 

 

108 

 

อยางมั่นคงและสามารถดํารงชีวิตอยางมีความสุขดวยวิถีแหงความพอเพียงภายใตความรวมมือ

ระหวางประชาชนในหมูบานและชุมชนดวยกันเอง  

 โครงการบานทองถิ่นไทย เทิดไทองคราชัน เร่ิมดําเนินการขึ้นตั้งแตป พ.ศ.2550 ดวย 

“โครงการบานทองถิ่นไทย เทิดไทองคราชัน 80 พรรษา” โดยทางเทศบาลนครสมุทรสาครได

ดําเนินการจัดสรางแลวเสร็จ 4 หลัง โดยใชงบประมาณของเทศบาลในการดําเนินงานหลังละไม

เกิน 100,000 บาท ซึ่งเทศบาลเปนผูกําหนดแปลนและประมาณราคากอสราง ซอมแซมบานให

สอดคลองกับสภาพของพื้นที่และลักษณะการอยูอาศัยของประชาชน ตอมาในป พ.ศ.2552 ไดมี

การสานตอโครงการนี้อีกเปนครั้งท่ี 2 ภายใต “โครงการบานทองถิ่นไทย เทิดไทองคราชัน 84 

พรรษา” เพื่อเปนการเฉลิมฉลองเนื่องในโอกาสที่พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะเจริญพระชนมายุ

ครบ 84 พรรษา ในวันที่ 5 ธันวาคม 2554  

 ในการดําเนินการกอสรางที่อยูอาศัยใหกับประชาชนเปาหมาย ไดมีแนวทางการ

ดําเนินงาน ดังนี้ 

 (1) ดําเนินการลักษณะการจัดหาวัสดุ อุปกรณ 

 (2) ใชแรงงานกอสรางในพื้นที่จากผูที่เสียสละแรงงานและชวยเหลือกันในการกอสรางเปน

ลําดับแรก หากไมสามารถหาแรงงานกอสรางในลักษณะดังกลาวได อาจใชวิธีการจางแรงงาน

กอสรางจากประชาชนในพื้นที่ 

 (3) บานที่ดําเนินการกอสรางเสร็จแลว ควรประกอบดวย ระบบไฟฟา ระบบประปา 

ภาชนะรองรับเก็บน้ํา ส่ิงอํานวยความสะดวกอื่นๆ ที่จําเปนในการดํารงชีวิตในบาน เชน เครื่อง

ประกอบอาหาร เครื่องนอน 

 จากการดําเนินงานดังกลาวขางตนที่ผานมาแลว 2 โครงการ โดยมีบุคคลที่ไดรับคัดเลือก

โครงการละ 4 คน รวมทั้งสิ้น 8 คน ดังรายนาม ดังตอไปนี้ 
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ภาพที่ 5-4 โครงการบานทองถิ่นไทย เทิดไทองคราชัน 80 พรรษา 

 

(1) นายเล็ก หุนนอก  

   บานเลขที่ 254 ถ.ธรรมคุณากร ต.โกรกกราก อ.เมือง จ.สมุทรสาคร 

 

 

    
 

 

 

 

(2) นายปรีชา สุธรรมชัย  

   บานเลขที่ 249/5 ถ.ธรรมคุณากร ต.โกรกกราก อ.เมือง จ.สมุทรสาคร 
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(3) นางเล็ก นะโหนด  

   บานเลขที่ 990/1 ถ.วิเชียรโชฎก ต.มหาชัย อ.เมือง จ.สมุทรสาคร 

 

 

   
 

 

 

 

 

(4) นายบุญเลิศ แสงทับทิม  

   บานเลขที่ 279/1 ถ.โสมนัสมรรคา ต.ทาฉลอม อ.เมือง จ.สมุทรสาคร 
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ภาพที่ 5-5 โครงการบานทองถิ่นไทย เทิดไทองคราชัน 84 พรรษา 

 

(1) นายบุญสม สังขสงวน 

   บานเลขที่ 98 ก. ถ.เจษฎาวิถี ต.มหาชัย อ.เมือง จ.สมุทรสาคร 

 

 
 

      รูปบานกอนปรับปรุง             รูปบานหลังปรับปรุง 

 

 

 

(2) นายชอบ ไปไซร 

   บานเลขที่ 209/3 ถ.เดิมบาง ต.มหาชัย อ.เมือง จ.สมุทรสาคร 

 

    
 

                    รูปบานกอนปรับปรุง       รูปบานหลังปรับปรุง 
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(3) นายฮอ ทองดี 

   บานเลขที่ 960/34 ถ.วิเชียรโชฎก ต.มหาชัย อ.เมือง จ.สมุทรสาคร 

 

           
               รูปบานกอนปรับปรุง                                      รูปบานหลังปรับปรุง 

 

 

 

 

(4) นางสาววาสนา หอมทอง 

   บานเลขที่ 279/26 ถ.โสมนัสมรรคา ต.ทาฉลอม อ.เมือง จ.สมุทรสาคร 

 

 

         
              รูปบานกอนการปรับปรุง                                       รูปบานหลังปรับปรุง 

 
 
 



 

บทที่ 6 
ผลการวิเคราะหขอมูล 

 

 ในบทนี้จะเปนการนําเสนอขอคนพบที่ไดจากการดําเนินการศึกษาที่ประกอบไปดวยขอมูล

จากแหลงตางๆ ที่ไดกําหนดไวในการศึกษา ดังที่ไดจําแนกตามหัวขอวัตถุประสงค ดังตอไปนี้ 
 
6.1 ความสัมพันธในอํานาจหนาที่ของเทศบาลนครสมุทรสาครกับองคกรของรัฐอื่นๆ 
 ความสัมพันธระหวางเทศบาลกับรัฐบาล และหนวยงานระดับกระทรวง กรมในสวนกลาง

เปนไปตามกฎหมายและระเบียบปฏิบัติ โดยเฉพาะตามพระราชบัญญัติเทศบาลที่ใหอํานาจการ

กํากับดูแลแกสวนกลางและสวนภูมิภาค เชน รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยที่มีอํานาจกํากับดูแล

นายกเทศมนตรีตามกฎหมาย ผูวาราชการจังหวัดกํากับดูแลสมาชิกสภาเทศบาล และอํานาจใน

การกํากับดูแลเทศบาลในฐานะองคกรที่ใหอํานาจสวนกลางและสวนภูมิภาคในการยุบสภา

ทองถิ่นเมื่อมีเหตุตามที่กฎหมายกําหนด กลาวคือ เปนไปเพื่อคุมครองประโยชนของประชาชนใน

เขตเทศบาลนั้นหรือประโยชนเปนสวนรวม  

 นอกจากนั้นสวนกลางและสวนภูมิภาคยังมีอํานาจตามกฎหมายในการกํากับดูแลการ

กระทําของเทศบาลใน 2 ลักษณะ คือ 

 (1) อํานาจในการใหความเห็นชอบเปนการควบคุมกอนการกระทํา เพื่อตรวจสอบกอนที่

จะไดเร่ิมการกระทํานั้นๆ ทั้งอํานาจในการออกกฎระเบียบ และการทํานิติกรรมของเทศบาลดวย 

กลาวคือ แมรางเทศบัญญัติที่สภาเทศบาลจะใหความเห็นชอบแลว แตก็ยังไมมีผลบังคับใชตอง

สงไปใหผูวาราชการจังหวัดพิจารณากอน โดยสงผานอําเภอ ซึ่งหากผูวาราชการจังหวัดเห็นชอบก็

จะใหนายกเทศมนตรีลงนามเพื่อประกาศใชเปนเทศบัญญัติตอไป หากผูวาราชการจังหวัดไม

เห็นชอบ ก็จะสงรางเทศบัญญัติคืนใหกับเทศบาลทบทวนใหม ถาสภาเทศบาลยังยืนยันดวยเสียง

สองในสามของสมาชิกเทาที่มีอยู รางเทศบัญญัตินั้นก็ใชบังคับได โดยมีนายกเทศมนตรีลงนาม

แลวแจงใหผูวาราชการจังหวัดทราบตอไป 

 (2) อํานาจในการเพิกถอน ระงับการกระทํา ตามพระราชบัญญัติเทศบาลที่ใหอํานาจแก

นายอําเภอหรือผูวาราชการจังหวัดที่จะเพิกถอนการปฏิบัติหนาที่ของนายกเทศมนตรีหรือรอง

นายกเทศมนตรี หากพบวาการปฏิบัติหนาที่นั้นจะกอใหเกิดความเสียหายแกเทศบาลเองหรือตอ

ราชการ การสั่งเพิกถอนหรือระงับไมอาจกระทําไดทันที ตองแนะนําตักเตือนกอน หากยังไมปฏิบัติ

ตามจึงจะเพิกถอนหรือระงับได จากนั้นตองรายงานไปยังรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเพื่อ

พิจารณาสั่งการ หากคําสั่งของรัฐมนตรีออกมาในทางที่เห็นชอบดวยกับนายอําเภอและผูวา
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ราชการจังหวัด ก็จะมีผลใหการกระทําของนายกเทศมนตรีหรือรองนายกเทศมนตรีตองถูกเพิก

ถอนหรือระงับไป 

 นอกจากนี้ เทศบาลยังถูกควบคุมโดยอํานาจจากสวนกลางในดานการคลัง กลาวคือ 

กระทรวงมหาดไทยมีอํานาจออกระเบียบขอบังคับเกี่ยวกับการคลัง การงบประมาณของเทศบาล

ได หมายความวา เทศบาลยังไมมีอิสระออกกฎระเบียบที่เกี่ยวกับการคลังของตนเองไดและจะตอง

ปฏิบัติตามกฎระเบียบที่สวนกลางเปนผูกําหนดขึ้น อีกทั้งรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยยังมี

อํานาจในการตรวจสอบความถูกตองภายหลังการกระทําดานการเงินการคลังของเทศบาล  

 แตกระนั้น ทางผูบริหารเทศบาลเห็นวาความสัมพันธทางอํานาจหนาที่กับสวนกลางและ

สวนภูมิภาคไมมีปญหาอันใด เพียงแตข้ันตอนการกํากับดูแลบางครั้งก็เปนเหตุแหงความลาชาที่

กระทบตอประโยชนของประชาชน69F

1 แตในสวนที่วาขัดกับหลักการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นหรือไม ก็ตองยอมรับวาขัดแยงอยู แตหากจะทําความเขาใจในสถาบันตัวแทน

ตามระบอบประชาธิปไตยประการหนึ่งก็คือ ตองมีกลไกการตรวจสอบและยับยั้งการใชอํานาจที่

อาจไมถูกไมควรได เพราะกลไกการตรวจสอบและถวงดุล (Check and balance) ระหวางอํานาจ

บริหารและนิติบัญญัติในเทศบาลอาจไมเพยีงพอ รวมทั้งอํานาจตรวจสอบและยับยั้งของประชาชน

ก็ไมอาจเขามามีสวนรวมไดเทาที่ควรจะเปน ดังนั้น อํานาจการยับยั้งของตัวแทนทางการเมือง

ระดับชาติและของขาราชการสวนภูมิภาคที่กระทําการแทนในฐานะที่ไดรับมอบอํานาจจาก

สวนกลางนั้น ก็อาจจําเปนที่จะตองมีอยูตอไป แมจะอธิบายในแงมุมของระบอบประชาธิปไตย

ไมไดครบถวนก็ตาม70F

2 

 เร่ืองนี้หากพิจารณาตามหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยที่มีการกระจายอํานาจ

การปกครองสูทองถิ่นแลว จะเห็นไดวาเทศบาลมีลักษณะเปนนิติบุคคลที่แยกออกจากการบังคับ

บัญชาของกระทรวงมหาดไทย ดังนั้น การใชกฎระเบียบภายในกระทรวงมหาดไทยบังคับกับ

เทศบาลจึงขัดกับหลักการกระจายอํานาจ สัมพันธภาพทางอํานาจหนาที่ระหวางเทศบาลกับ

ราชการบริหารสวนภูมิภาคและสวนกลางในปจจุบัน71 F

3 จึงยังมีลักษณะที่เทศบาลถูกควบคุมให

ปฏิบัติตามกฎระเบียบของกระทรวง ซึ่งโดยหลักการแลวสวนกลางมีหนาที่เพียงกํากับดูแลให

ปฏิบัติตามกฎหมายที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติหรือก็คือสภาผูแทนราษฎรเทานั้น 

                                                           

 
1
 สัมภาษณ  กุลวัชร หงษคู,  นายกเทศมนตรีเทศบาลนครสมุทรสาคร,  13 มกราคม 2553. 

 2 สัมภาษณ  วิชาญ ศิริชัยเอกวฒัน,  สมาชิกวฒุิสภา,  22 ธันวาคม 2552.   

 
3
 สัมภาษณ  ปุณยวัจน โพธิ์เขยีว,  หัวหนากลุมสงเสริมและพฒันาทองถิ่น จ.สมุทรสาคร,  11 ธันวาคม 2552. 
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 อยางไรก็ตามจะเห็นไดวา ในทางปฏิบัติมีการประนีประนอมในความสัมพันธทางอํานาจ

ระหวางเทศบาลกับกระทรวงมหาดไทยและราชการสวนภูมิภาคเสมอ ซึ่งอาจเปนเพราะ ในอดีต

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเคยเปนเสมือนภาพซอนของราชการบริหารสวนภูมิภาคคือ จังหวัดและ

อําเภอมาโดยตลอด ตอมาเมื่อบริบทแวดลอมทางการเมืองเปลี่ยนแปลงไปโดยที่เกิดการกระจาย

อํานาจในทางการปกครองและการบริหารใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางกวางขวางใน

ปจจุบัน สัมพันธภาพทางอํานาจที่ขัดแยงกับหลักการกระจายอํานาจดังกลาว จึงยังผลมาสู

วัฒนธรรมการบริหารในเชิงประนีประนอมที่ปฏิบัติกันตอมา 

  
6.2 ความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัย 
 ในการดําเนินการศึกษาในดานความพรอมในการจัดทําภารกิจทางดานที่อยูอาศัยของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ผูศึกษาไดใชวิธีการสัมภาษณทัศนคติของผูบริหารระดับสูงจากสวน

ราชการที่เกี่ยวของ และสัมภาษณผูบริหารและหัวหนาผูปฏิบัติงานของเทศบาลในดานความพรอม

ของหนวยงานในเทศบาลที่มีหนาที่ในการดําเนินภารกิจทางดานที่อยูอาศัย 

     
 6.2.1 ทัศนคติของผูบริหารระดับสูงในหนวยราชการสวนกลาง สวนจังหวัด และ
เทศบาลที่มีตอการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัย 
 จากการสัมภาษณขอคิดเห็นของผูบริหารระดับสูงในหนวยงานและองคกรของภาครัฐที่ได

ดูแลภารกิจในดานที่อยูอาศัยตามที่ไดมีการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา

ผูบริหารระดับสูงจากหนวยงานที่มีหนาที่เกี่ยวของทั้งในระดับหนวยราชการสวนกลาง สวน

ภูมิภาค และสวนทองถิ่นตางมีความคิดเห็นที่สอดคลองไปในทํานองเดียวกันที่วา ภารกิจงาน

ทางดานที่อยูอาศัยมีความสําคัญตอการพัฒนาเมืองและชุมชน ซึ่งถือเปนสวนหนึ่งในภารกิจ

ทางดานการสงเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชนใหมีชีวิตความเปนอยูที่ดีขึ้นพอเหมาะตอฐานะ

ความเปนอยูของแตละบุคคล ซึ่งการดําเนินภารกิจดังกลาวถือไดวาเปนสวนหนึ่งในการจัดทํา

บริการสาธารณะของรัฐที่ตองใหบริการแกประชาชน รวมไปถึงการบําบัดทุกขบํารุงสุขแก

ประชาชน ซึ่งเปนหลักการพื้นฐานของราชการงานบริหาร  

 การกระจายอํานาจสงผลใหเกิดการกระจายความรับผิดชอบในภาระงานทางดานๆ ตางที่

ราชการสวนกลางเคยเปนผูรับดําเนินภาระงานอยูมาสูการมอบหมายใหราชการสวนทองถิ่นเปน

ผูดําเนินการแทน ดวยหลักคิดที่วาทองถิ่นเปนผูรูถึงปญหาและความตองการของตนเองไดดีที่สุด 

ดังนั้น หากใหทองถิ่นเปนผูดําเนินการแกปญหาที่เกิดขึ้น หรือดําเนินการเพื่อใหเปนไปตาม

วัตถุประสงคในการบรรลุถึงผลประโยชนที่ตนตองการ ก็จะสามารถชวยใหเกิดการพัฒนาไดอยาง

ตรงจุดตรงประเด็นและทันตอความตองการของทองถิ่นภายใตบริบทของสภาวการณในแตละพืน้ที่
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ที่แตกตางกันไป ประเด็นในเรื่องของภารกิจงานทางดานที่อยูอาศัย ก็เปนสวนหนึ่งในภาระงานที่

รัฐมอบหมายใหทองถิ่นเปนผูดูแลดําเนินงานในบางกิจการแทนตน เพื่อใหเปนไปตามเจตนารมณ

ของแนวนโยบายการกระจายอํานาจที่ไดวางไว  

 ทางดานของผูบริหารระดับสูงจากราชการสวนตางๆ ในสายงานที่เกี่ยวของ ตางมี

ความเห็นไปในทิศทางที่วา ภายหลังจากการกระจายอํานาจจากสวนกลางลงสูทองถิ่นแลว เร่ือง

ของที่อยูอาศัยจะเปนหนึ่งในภาระงานที่ทองถิ่นที่ตองผันตัวเองเขามาดําเนินการดวยตนเองภายใต

ขอบเขตของภาระงานที่ไดรับการถายโอนจากหนวยงานสวนกลาง โดยทางผูบริหารระดับสูงของ

กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น72F

4 ไดมีความเห็นตอภาระงานทางดานนี้วา เปนภาระงานที่

ตองอาศัยองคความรูและการประสานความรวมมือจากหลายภาคสวน เพราะเปนภาระงานที่มี

ความเกี่ยวของเชื่อมโยงกับหลายสาขาไมวาจะเปนเรื่องของการบริหารจัดการ การเงิน การ

กอสราง งานพัฒนาชุมชน การจัดวางผังเมือง การจัดสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ เปนตน 

ทําใหตองอาศัยการวางแผนในการดําเนินการอยางรอบคอบเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะ

ทางดานนี้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และตองคํานึงผลกระทบจากการดําเนินงานเปนสําคัญ 

ซึ่งกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นเอง จะทําหนาที่เปนหนวยงานกลางในการสนับสนุนและ

เพิ่มขีดความสามารถของทองถิ่นใหสามารถขับเคลื่อนไปดวยพลังของทองถิ่นเอง ในขณะเดียวกัน 

ทางกระทรวงมหาดไทยก็มีแนวนโยบายที่สอดรับกับการพัฒนาคุณภาพชีวิตความเปนอยูของผู

ยากไรและผูดอยโอกาสใหไดมีที่อยูอาศัยเปนของตนเอง เพื่อเปนการเทิดพระเกียรติองค

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเนื่องในโอกาสเจริญพระชนมายุครบ 80 พรรษา และ 84 พรรษา โดย

ไดมีการขอความรวมมือกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกระดับในการดําเนินการจัดหา จัดสราง 

ซอมแซมที่อยูอาศัยใหแกผูยากจนและผูดอยโอกาส ซึ่งในสวนของกรมสงเสริมการปกครองสวน

ทองถิ่นเองก็ไดปรับตัวใหสอดรับกับนโยบายของกระทรวงดังกลาว73F

5  

 สวนทัศนะของผูบริหารระดับสูงของการเคหะแหงชาติ74 F

6 ซึ่งเปนหนวยงานหลักในการ

ดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของประเทศมาตั้งแตตน ไดกลาวถึงบทบาทของการดําเนินภารกิจ

ทางดานที่อยูอาศัยขององคกรปกครองสวนทองถิ่นภายหลังที่ไดรับการถายโอนภารกิจบางสวน

ใหกับทองถิ่นเปนผูดําเนินการแทนวา ทองถิ่นจะเปนกลไกที่สําคัญในการปรับทิศทางการ

ดําเนินงานของระบบราชการที่มีมาแตเดิม โดยอดีตภาระงานสวนใหญมักถูกกําหนดจาก

                                                           

 
4
 สัมภาษณ  จรินทร จักกะพาก,  รองอธิบดีกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิน่,  15 ธันวาคม 2552. 

 
5
 สัมภาษณ  กฤษดา สมประสาศ,  หัวหนาฝายสงเสริมการมีสวนรวมและพัฒนาชุมชน กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิน่,  25 ธันวาคม 

2552.   

 
6
 สัมภาษณ  รัศมี ไชยนนัทน,  รองผูวาการ การเคหะแหงชาต,ิ  8 มกราคม 2553.  
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สวนกลางแลวสวนกลางเปนผูดําเนินการเองหรือส่ังการลงไปสูราชการระดับลางใหนําไปปฏิบัติ 

แตปจจุบัน ทองถิ่นตองกลายมาเปนผูริเร่ิมและลงมือปฏิบัติดวยตนเอง ทําใหการเคหะแหงชาติที่

เคยเปนหนวยงานหลักในการปฏิบัติภารกิจทางดานที่อยูอาศัยแตเดิมตองลดลงบทบาทของตนเอง

ลง และปรับบทบาทของตนเองไปเปนผูใหการสนับสนุนทางดานทรัพยากรและวิชาการใหแก

ทองถิ่นแทน และคอยกํากับดูแล รวมไปถึงการอํานวยความสะดวกใหทองถิ่นสามารถยืนอยูได

ดวยตนเอง    

  ในสวนของจังหวัดนั้น ผูวาราชการจังหวัดสมุทรสาคร75F

7 ไดมองวาบทบาทของทองถิ่นใน

การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยนั้นจะตองเกิดขึ้นอยางเปนระบบ พรอมไปกับการจัดวางผังเมือง

และผังชุมชน โดยตองพิจารณาในระดับมหภาค (Macro level) เปนสําคัญ ซึ่งภาระงานทางดานที่

อยูอาศัยตองอาศัยงบประมาณจํานวนมากในการดําเนินการ ดังนั้น จึงควรจะตองมีการวางแผน

อยางรอบคอบเชื่อมโยงกับระบบของเมืองและตองคํานึงถึงองคประกอบอื่นๆ ที่เกี่ยวของกับการ

ดําเนินภารกิจ ทั้งในมิติของเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม วิถีชีวิตทองถิ่น และการเมือง ซึ่งตองอาศัย

ภูมิความรูอยางเจนจัดในการประสานองคประกอบดังกลาวใหสามารถขับเคลื่อนระบบได ซึ่ง

ราชการบริหารสวนภูมิภาคในระดับจังหวัดเองเปนเพียงกลไกหนึ่งในการสงผานและประสานงาน

สวนราชการระหวางสวนกลางและสวนทองถิ่นใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  

 ในระดับของเทศบาลนั้น ถือไดวาเปนหนวยปฏิบัติที่มีความใกลชิดกับประชาชนในทองที่

และทราบถึงปญหาและความตองการของประชาชนในทองที่ตัวเองมากที่สุด ซึ่งภาระงานทางดาน

ที่อยูอาศัยถือเปนสวนหนึ่งของภารกิจที่ไดรับการถายโอนจากหนวยราชการในสวนกลาง แต

กระนั้น นายกเทศมนตรี76F

8 ซึ่งไดเปนผูที่กําหนดนโยบายและทิศทางการดําเนินงานของเทศบาล 

กลับมิไดมองวา เร่ืองที่อยูอาศัยเปนภารกิจที่ตองใหความสําคัญเปนลําดับตน แตความตองการใน

การพัฒนาทางดานเศรษฐกิจภายในพื้นที่ถือเปนสิ่งที่มีความสําคัญเปนลําดับแรก จากการที่เขต

เทศบาลตั้งอยูในพื้นที่เขตเมืองที่ถือเปนหัวใจทางเศรษฐกิจของเมือง ทําใหเรื่องการพัฒนา

เศรษฐกิจกลายเปนเรื่องที่ไดรับการพิจารณากอนเปนลําดับแรก ซึ่งปจจุบันนี้ เร่ืองการขาดแคลน

พื้นที่จอดรถภายในเขตเทศบาลถือเปนปญหาสําคัญที่ผูบริหารระดับสูงของเทศบาลใหความสนใจ

เปนอยางยิ่ง เพราะเกี่ยวเนื่องกับเศรษฐกิจภายในพื้นที่ ซึ่งเกือบทั้งหมดเปนที่รองรับการประกอบ

ธุรกิจการคาและการทองเที่ยว แตขาดแคลนพื้นที่จอดรถ ทําใหเปนอุปสรรคตอการติดตอดําเนิน

ธุรกิจเปนอยางมาก นอกจากนี้ ปญหาในเรื่องของการบริหารจัดการน้ําถือเปนอีกเรื่องสําคัญที่ทาง

เทศบาลตองรับมือกับปญหานี้อยางจริงจัง เนื่องดวยภูมิประเทศของพื้นที่ติดกับทะเล ทําใหตอง

                                                           

 
7
 สัมภาษณ  วัลลภ พร้ิงพงษ,  ผูวาราชการจังหวัดสมุทรสาคร,  11 ธันวาคม 2552. 

 
8
 สัมภาษณ  กุลวัชร หงษคู,  นายกเทศมนตรีเทศบาลนครสมุทรสาคร,  13 มกราคม 2553. 
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ประสบกับปญหาน้ําทวมในยามที่ฝนตกอยางหนักหรือเมื่อปริมาณน้ําในทะเลหนุนสูงเกินกวา

ระดับตํ่าสุดของแผนดิน อีกทั้งยังเปนที่รองรับปริมาณน้ําจากพื้นที่ใกลเคียง จึงทําใหปญหาในเรื่อง

ของการจัดการน้ําเปนเรื่องที่เทศบาลใหความสําคัญเปนลําดับตน นอกจากนี้ แนวนโยบายของ

ผูบริหารที่ผานมาในอดีตจนถึงปจจุบันยังคงใหความสําคัญกับเร่ืองของการศึกษาเปนหลัก โดยมี

การจัดสรรงบประมาณใหกับงานทางดานการศึกษาในทุกระดับทั้งการศึกษาในระบบและ

การศึกษานอกระบบ ซึ่งเร่ืองของการศึกษาถือไดวาเปนหัวใจสําคัญในการพัฒนาทรัพยากรมนุษย 

ที่ถือไดวาเปนการพัฒนาทางทุนทางสังคม (Social capital) ในการพัฒนาประเทศชาติตอไปใน

อนาคต จะเห็นไดวา ลําดับความสําคัญในการดําเนินนโยบายบริหารเทศบาลจึงเปนเรื่องที่ถูก

กระตุนและรับรูจากความตองการของคนภายในพื้นที่เปนหลัก ภาระงานทางดานที่อยูอาศัยยัง

ไมไดถูกมองวาเปนประเด็นเรงดวนที่ตองหยิบยกขึ้นมาดําเนินการอยางเรงดวนเหมือนกับประเด็น

ที่กลาวมา อีกทั้งประชาชนในพื้นที่ยังไมคอยมีการรองเรียนใหทางเทศบาลเขามาดูแลในปญหา

ดานนี้มากนัก จึงทําใหภาระงานทางดานที่อยูอาศัยถูกลําดับเปนเรื่องรองในการดําเนินการ 

 
 6.2.2 ความพรอมของหนวยงานภายในเทศบาล 
 ภารกิจทางดานที่อยูอาศัยที่ทางเทศบาลไดรับการถายโอนภาระงานจากการเคหะ

แหงชาตินั้น หนวยงานภายในเทศบาลที่เปนหนวยงานหลักที่จัดทําและดําเนินการปฏิบัติใหเปนไป

ตามแนวนโยบายที่ไดรับมอบอํานาจหนาที่ คือ กองสวัสดิการ ซึ่งภารกิจทางดานที่อยูอาศัยถือเปน

สวนหนึ่งของภาระงานทางดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชนตามแผนปฏิบัติการกําหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยการดาํเนนิงานสวนใหญ

ของกองสวัสดิการจะเปนไปในเรื่องของงานสังคมสงเคราะห งานสวัสดิการเด็กเยาวชน สตรี และ

คนชรา งานพัฒนาชุมชน และงานสงเสริมสวัสดิการสังคม สวนภารกิจงานทางดานที่อยูอาศัยจะ

ถูกจัดอยูในงานพัฒนาชุมชนและงานสังคมสงเคราะห โดยบางครั้งก็มีการดําเนินงานรวมกับกอง

ชางในการประสานงานจัดทําบริการทางดานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการใหแกชุมชน  

 จากการสัมภาษณผูอํานวยการกองสวัสดิการ77F

9 ซึ่งเปนผูบังคับบัญชาหนวยปฏิบัติที่

ดําเนินภารกิจงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลนั้น ทําใหทราบวา เทศบาลมีความพรอมที่

คอนขางจํากัดในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยดวยตนเอง อันเนื่องมาจากปจจัยในหลายดาน

ไมวาจะเปนทางดานทรัพยากร และการประสานงานกับหนวยงานภายนอกองคกร หรือแมแต

วิสัยทัศนของผูบริหารที่มีตอการกําหนดนโยบายและจัดสรรงบประมาณในดําเนินภารกิจ ซึ่งนํามา

สูอุปสรรคปญหาในการดําเนินงานใหภารกิจบรรลุตามเปาประสงค ดังที่จะกลาวตอไป 
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6.3 การดําเนินบทบาทดานที่อยูอาศัยของเทศบาลตามนโยบายการกระจายอํานาจ 
 การดําเนินบทบาทของเทศบาลในดานที่อยูอาศัยนั้น บทบาทในดานการปรับปรุงแหลง

ชุมชนถือเปนภารกิจในดานการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนใหมีชีวิตความเปนอยูที่ดีขึ้น 

ดวยสภาพแวดลอมในการอยูอาศัยที่เหมาะสม ซึ่งเทศบาลตองอาศัยการประสานงานจากหลาย

หนวยงานไมวาจะเปนหนวยงานภายในองคกรและหนวยงานภายนอกองคกร ภาระงานในสวน

ของการปรับปรุงระบบสาธารณูปโภคของทางเทศบาลที่เปนผูดําเนินงานเองนั้น มักตองผาน

ขั้นตอนในการดําเนินเรื่องเพื่อขอการอนุมัติหลายขั้นตอน78F

10 โดยเฉพาะที่มีการทําสัญญาวาจาง

ภาคเอกชนใหเขามาดําเนินการปรับปรุงชุมชนแออัดในบางโครงการและภาระงานบางประเภท 

เชน การกอสรางถนนและทอระบายน้ํา การกอสรางทางเทา และสะพานโครงสรางเสริมเหล็ก การ

ขุดเจาะบอบาดาล เปนตน แตทั้งนี้ก็ไมไดหมายความวาทุกโครงการจะไดรับการอนุมัติเห็นชอบ

เสมอไป ซึ่งหากทางผูบริหารระดับสูงของทางเทศบาลและ/หรือหนวยงานจากสวนกลางมิได

เห็นชอบตอการใชงบประมาณในการดําเนินภารกิจในดานดังกลาว ก็เทากับวาเรื่องนั้นก็ไมไดรับ

การสนองตอบใหเกิดเปนรูปธรรม  

 ในดานการดําเนินบทบาทเปนผูประสานนั้น ทางเทศบาลไดดําเนินงานในลกัษณะของการ

เปนผูอํานวยความสะดวกตอหนวยงานภายนอก โดยเปนไปในลักษณะของความรวมมือระหวาง

งาน โดยเฉพาะการดําเนินงานรวมกับสถาบันพัฒนาองคกรชุมชนในเรื่องของการสรางความ

เขมแข็งของชุมชน โดยอาศัยที่อยูอาศัยเปนสื่อนําในการประสานชาวชุมชนเขาดวยกัน79F

11 ซึ่งทํา

ใหเกิดความเปนน้ําหนึ่งใจเดียวของชาวชุมชนในการปรับปรุงพัฒนาที่อยูอาศัยของตนภายใน

ชุมชนใหมีสภาพที่ดีขึ้น แตกระนั้นความยากนั้นอยูที่การประสานคน ซึ่งการที่จะทําใหคนในชุมชน

หรือทองถิ่นนั้นเกิดความรูสึกรวมในเรื่องใดเรื่องหนึ่งมิใชเร่ืองงาย ยิ่งในเรื่องการเอาชนะใจคนนั้น

ยิ่งเปนเรื่องที่ตองอาศัยความอดทนพยายามและอาศัยเวลา แตเมื่อสามารถบรรลุถึงวัตถุประสงค

ขอนี้ไดแลวนั้น การดําเนินงานในขั้นตอไปก็จะเรียบงายมากขึ้น ซึ่งการดําเนินงานของเทศบาลใน

ลักษณะของเครือขายดังกลาว ณ ปจจุบัน ถือไดวาประสบผลสําเร็จคอนขางมาก สามารถ

รวมกลุมเครือขายชุมชนในเขตเทศบาลไดอยางมีประสิทธิภาพ และไดรับความรวมมือจาก

ประชาชน นับเปนสิ่งที่แสดงถึงความเขมแข็งของชุมชนไดเปนอยางดี     

 อยางไรก็ตาม ส่ิงสําคัญที่จะขาดไมไดในการพิจารณา คือนโยบายระดับบนอันแกระดับ

รัฐบาลและระดับกระทรวง ถือไดวาเปนปจจัยสําคัญที่ทําใหหนวยงานของรัฐเกิดการขับเคลื่อน
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ดําเนินภารกิจตามที่นโยบายหลักตั้งไว ซึ่งสงผลตอการปรับนโยบายการบริหารงานขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่จะตองใหสอดรับกับนโยบายระดับบน โดยในชวงป พ.ศ.2550-2552 มี

นโยบายสําคัญที่ทําใหทองถิ่นมีบทบาททางดานที่อยูอาศัยมากยิ่งขึ้น ไดแก ยุทธศาสตรชาติเพ่ือ

การพัฒนาที่อยูอาศัย ซึ่งเปนกรอบการพัฒนาที่อยูอาศัยใหแกหนวยงานของรัฐในทิศทางที่

เหมาะสม และนโยบายของกระทรวงมหาดไทยในการจัดทําโครงการ “บานทองถิ่นไทย เทิดไทองค

ราชัน” ซึ่งไดขอความรวมมือกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกระดับดําเนินการปรับปรุง ซอมแซม 

หรือสรางที่อยูอาศัยแกผูดอยโอกาสในสังคมใหไดมีที่อยูอาศัยที่ถูกสุขลักษณะตามอัตภาพโดยยึด

หลักความพอเพียงเปนที่ตั้ง ดังนั้นนโยบายระดับบนจึงมีผลตอการดําเนินบทบาททางดานที่อยู

อาศัยของทองถิ่น ทั้งนี้เพราะนโยบายดังกลาวมีความชัดเจน และมีกําหนดขั้นตอนในการปฏิบัติ

และผลลัพธจากนโยบายไว ซึ่งจากความสัมพันธเชิงอํานาจในลักษณะประนีประนอมกันระหวาง

ราชการสวนกลางและราชการสวนทองถิ่น จึงมีสวนทําใหหนวยการปกครองสวนทองถิ่นตอง

ดําเนินงานของตนใหเปนไปตามแนวทางที่กําหนดจากสวนกลางเพื่อสนองตอนโยบายดังกลาว      

 จากที่กลาวมาขางตน เมื่อพิจารณาถึงการกําหนดอํานาจหนาที่ของเทศบาลทางดานที่อยู

อาศัยตามที่บัญญัติไวกฎหมายกับการดําเนินบทบาททางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลนั้น พบวา 

การแกไขปญหาชุมชนแออัดที่รวมเอาเรื่องของการปรับปรุงที่อยูอาศัยและระบบสาธารณูปโภคขั้น

พื้นฐานเขาไวดวยกัน  ในทางปฏิบัติ  ทางเทศบาลไดแต เพียงดําเนินการปรับปรุงระบบ

สาธารณูปโภคเทานั้น มิไดเขาไปยุงเกี่ยวกับการปรับปรุงบานที่อยูอาศัยของประชาชนโดยตรง 

ทั้งนี้เนื่องจากทางเทศบาลมองวาเรื่องของที่อยูอาศัยเปนเรื่องผลประโยชนสวนบุคคล มิใชเร่ืองที่

เกี่ยวของกับการจัดบริการสาธารณะเพื่อประโยชนสวนรวม80 F

12 ทําใหการดําเนินการในการ

ปรับปรุงชุมชนแออัดจึงเปนไปในลักษณะของการดําเนินการปรับปรุงระบบสาธารณูปโภคที่ถูก

มองวาของเกี่ยวกับผลประโยชนสาธารณะแทน สวนการดําเนินการในการจัดหาที่อยูใหมใหกับผูที่

อาศัยอยูในชุมชนแออัดและการจัดบริการสาธารณะในชุมชนผูมีรายไดนอยนั้น ทางเทศบาลยัง

ไมไดมีการดําเนินงานในสวนนี้แตอยางใด เนื่องจากไมมีคํารองเรียนจากประชาชนใหดําเนินการ

มายังเทศบาล ซึ่งเปนขอสังเกตวา เทศบาลจะดําเนินงานก็ตอเมื่อมีการยื่นคํารองจากประชาชนให

เทศบาลเขาไปจัดการ จึงจะเกิดการปฏิบัติขึ้น    

 โดยสรุปแลวนั้น การดําเนินภาระงานในเรื่องที่อยูอาศัยของเทศบาลเปนไปในลักษณะของ

การแกไขปญหาจากขอรองเรียนจากประชาชนเปนหลัก มิไดเปนไปในลักษณะของการริเร่ิมการ

ดําเนินงานเพื่อใหเกิดการยกระดับควบคูไปกับการพัฒนาพื้นที่แตอยางใด 
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ตาราง 6-1 การดําเนินบทบาททางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล 

บทบาทตามที่กฎหมายกาํหนด บทบาทที่เทศบาลดําเนินการ หมายเหต ุ
ปรับปรุงชุมชนแออัดในที่ดินเดิม ปรับปรุงระบบสาธารณูปโภคใน

ชุมชน 

- 

จัดหาที่อยูใหม X - 

จัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยของผูมีรายไดนอย

(เฉพาะการจัดบริการสาธารณะในชุมชน) 

 ปรับปรุงบานผูยากจน 

 

 กอสรางหรือซอมแซมที่อยูอาศัย
ของผูดอยโอกาสใหมทั้งหลัง 

 ความรวมมือจาก
ชาวชุมชน 

 นโยบายจาก
กระทรวงมหาดไทย 

 
6.4 อุปสรรคในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล 
 จากการสัมภาษณพนักงานเทศบาลเกี่ยวกับการดําเนินบทบาทดานที่อยูอาศัย พบวา ใน

การปฏิบัติงานมีอุปสรรคที่เกี่ยวของกับการดําเนินการ ดังนี้  

 (1) ขาดความรวมมือจากประชาชนเจาของที่ดิน 

 เนื่องจากการที่เทศบาลจะเขาไปดําเนินการในที่ดินกรรมสิทธิ์ ไมวาจะเปนการปรับปรุง 

ซอมแซม หรือกอสรางที่อยูอาศัยอันใด จําเปนตองไดรับการอนุญาตและยินยอมจากเจาของที่ดิน

กรรมสิทธิ์นั้นเสียกอน เทศบาลจึงจะสามารถเขาไปดําเนินการได ซึ่งหากเปนกรณขีองเจาของที่ดิน

ที่ไมเต็มใจที่จะใหเทศบาลเขาไปดําเนินการ ทางเทศบาลก็ไมสามารถที่จะดําเนินการอันใดตอไป

ไดอีก    

 (2) ขอจํากัดทางดานงบประมาณ 

 เนื่องจากภารกิจทางดานที่อยูอาศัยเปนภาระงานที่มีการใชทรัพยากรทางการเงินตอ

หนวยสูง ซึ่งหากเทศบาลนํางบประมาณสวนใหญไปดําเนินภารกิจทางดานนี้ จะสงผลใหไม

สามารถดําเนินภารกิจในนดานอื่นได  อีกทั้งงบประมาณสวนใหญก็มักจะถูกจัดสรรในเรื่องที่

ผูบริหารระดับสูงของเทศบาลใหความสําคัญ ซึ่งประเด็นในเรื่องของที่อยูอาศัยสําหรับเทศบาลนั้น

ยังอยูในระดับรอง มิใชเปนเรื่องสําคัญสําหรับเทศบาล ทําใหงบประมาณที่ถูกจัดสรรในการดําเนิน

ภารกิจในดานนี้มีคอนขางจํากัด 

 (3) การขาดแคลนบุคลากร 

 ภารกิจดานที่อยูอาศัยที่เปนหนึ่งในความรับผิดชอบของกองสวัสดิการ ซึ่งมีบุคลากร

ปฏิบัติงานในเรื่องนี้เพียง 2 คน โดยรับผิดชอบในภาระงานเรื่องของการพัฒนาชุมชนและเรื่อง

โครงการบานทองถิ่นไทย เทิดไทองคราชัน สวนบุคลากรที่เหลือตางก็มีหนาที่รับผิดชอบในภาระ

งานทางดานสวัสดิการและสังคมสงเคราะหในแตละดานของตน 
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 (4) การประสานงานระหวางหนวยงาน 

 เนื่องจากการดําเนินภารกิจในดานที่อยูอาศัยตองอาศัยความรวมมือจากหนวยงานใน

หลายฝายทั้งจากหนวยงานภายในองคและหนวยงานภายนอกองคกร แตการดําเนินงานสวนใหญ

มักจะพบปญหากับการประสานงานกับหนวยงานภายนอกเทศบาล  เนื่องดวยการติดตอ

ประสานงานมักเปนไปดวยความสัมพันธแบบทางการ ซึ่งผิดกับความสัมพันธภายในเทศบาลเอง 

ทําใหหนวยงานภายนอกมักจะยึดถือระเบียบกฎเกณฑเปนหลักปฏิบัติ การดําเนินงานของทาง

เทศบาลจึงมักจะตองเผชิญกับขอติดขัดบางประการที่อีกฝายตั้งขึ้น และบอยครั้งที่การขอความ

รวมมือกับองคกรภายนอกมักไดรับการปฏิเสธหรือถูกเพิกเฉย และมักไมไดรับความรวมมือ

เทาที่ควร หลายครั้งทําใหเทศบาลตองละการดําเนินการหรือพิจารณาทางเลือกใหมในการ

ดําเนินงาน 

 
6.5 ขอคิดเห็นของนักวิชาการเรื่องการกระจายอํานาจในภารกิจทางดานที่อยูอาศัย 
 ผูใหขอมูลสําคัญที่เปนกลุมนักวิชาการสวนใหญมีทรรศนะวา ทองถิ่นควรปรับบทบาทของ

ตนไปในทิศทางของการพึ่งพาตนเองมากขึ้นเพื่อใหสามารถจัดการกับปญหาและความตองการใน

พื้นที่ของตนไดอยางมีประสิทธิภาพตามเจตนารมณของการกระจายอํานาจ ในเร่ืองของที่อยูอาศัย

นั้น ถือเปนซึ่งเรื่องที่สําคัญที่เกี่ยวของกับชีวิตประจําวันพื้นฐานของประชาชนก็เปนอีกเรื่องหนึ่งใน

ภารกิจที่ รัฐไดถายโอนลงสูทองถิ่นเพื่อใหทองถิ่นสามารถจัดการกับปญหาไดโดยตรง นั่น

หมายความวาทองถิ่นจะตองปรับบทบาทของตนเองใหเกิดการดําเนินงานใหมากขึ้น แตมิได

หมายความวาจะตองมาจัดสรางที่อยูอาศัยเองไปซะทุกเรื่อง การดําเนินงานใหมากขึ้นนี้หมายถึง 

การทําใหตนเองสามารถดําเนินภารกิจใหบรรลุตามเปาประสงคที่วางไว สวนจะดําเนินโดยวิธีการ

เชนใดนั้น ทองถิ่นควรเปนผูคิดและปฏิบัติดวยตนเอง การกระจายอํานาจความสอดคลองไปภาระ

ที่ทองถิ่นปฏิบัติและหนาที่ที่ทองถิ่นมีความสามารรถปฏิบัติได มิเชนนั้นแลวทองถิ่นก็จะมีหนาที่ที่

จะตองทํามากมาย แตไมมีอํานาจเต็มมือในการปฏิบัติ แตท้ังนี้ การกระจายอํานาจในเรื่องที่อยู

อาศัยก็ควรมีขอบเขต นั่นเพราะถาหากคิดในแงของหลักการประกันสวัสดิการขั้นพื้นฐานนั้น 

ทองถิ่นเองคงจะไมสามารถดําเนินการไดทั้งหมด81F

13 รัฐควรตองประเมินศักยภาพความพรอมของ

ทองถิ่น รวมถึงประเภทของงานที่ทองถิ่นสามารถที่จะดําเนินการได เพราะหากมอบหมายงานที่

เคยเปนของหนวยงานกลางทั้งหมดใหทองถิ่นเปนผูดําเนินการแทน ก็จะกลายเปนเรื่องที่เกินกวา
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ขีดความสามารถของทองถิ่น ดังนั้น สิ่งที่รัฐตองทําคือ ตองปลอยใหทองถิ่นเรียนรูและหาขอจํากัด

ของตนเองใหมากขึ้น เพื่อใหทองถิ่นมีภูมิคุมกัน (Immunity) ตอปญหา    

 ในประเด็นที่เกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะทางดานที่อยูอาศัยนั้น จากทรรศนะของ

นักวิชาการบางทานไดกลาวถึงเรื่องของที่อยูอาศัยไววา เปนเรื่องที่สังคมไทยเรามองวาเปนเรื่อง

สวนตัวของปจเจกบุคคลมิใชเปนเรื่องของสวนรวม ซึ่งหมายความวา สังคมสวนใหญยังไมไดมอง

เร่ืองที่อยูอาศัยวาเปนเรื่องสาธารณะ ซึ่งเรื่องนี้ในทางการเมืองนั้น ก็จะถูกนําไปช่ังน้ําหนัก

เปรียบเทียบกับความคุมคาในการผลักดันกับคะแนนเสียงที่จะไดรับกลับมา ดังนั้น หากตองการที่

จะทําใหเร่ืองที่อยูอาศัยเปนที่สนใจและไดรับการตอบสนองทั้งในเชิงนโยบายและการปฏิบัตินั้น 

จะตองทําใหสังคมเกิดการรับเอาเร่ืองของที่อยูอาศัยวาเปนหนึ่งในประเด็นสาธารณะที่ทุกคนให

ความสนใจ ซึ่งหากพิจารณาในแงหนึ่งนั้น เร่ืองของที่อยูอาศัยถือไดเปนหนึ่งในสิทธิข้ันพื้นฐานจาก

ในหลายๆ เร่ืองของสิทธิดานมนุษยชน (Human rights) ที่มนุษยเราควรใหความใสใจและใหความ

ตระหนัก เพราะที่อยูอาศัยถือเปนหนึ่งในองคประกอบสําคัญของปจจัยในการดํารงชีวิต ดังนั้น 

สิทธิในเรื่องที่อยูอาศัย (Housing rights) จึงเปนสิทธิที่มนุษยเราพึงมีพึงไดรับอยางเสมอภาค82F

14   

    ในสวนของขอคิดเห็นตอการพัฒนาบทบาทในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยนั้น 

นักวิชาการสวนใหญมีขอคิดเห็นวา การจะพัฒนาในบทบาทของทองถิ่นในเรื่องนี้จะตองเริ่มดวย

การกระจายอํานาจที่ครบกระบวนการ83 F

15 ไมวาจะเปนในเรื่องของอํานาจหนาที่ บุคลากร 

ทรัพยากร และการถายทอดองคความรูในการจัดการทางดานที่อยูอาศัยใหกับทองถิ่น มิเชนนั้น 

การดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นก็ยังคงเปนเพียงการปฏิบัติงานที่รับเอาการแกไข

ปญหาระยะสั้นในแบบที่ฉาบฉวยและไมยั่งยืน ซึ่งความเปนจริงในปจจุบันนั้น หนวยงานกลาง

ยังคงกันอํานาจไวกับตนเองในหลายเรื่อง เกิดการทับซอนในเรื่องของอํานาจหนาที่และภาระงาน

ระหวางหนวยงานสวนกลางและทองถิ่น ทําใหทองถิ่นเองไมสามารถดําเนินงานไมเต็มที่นัก84F

16 

ทําใหการกระจายอํานาจเปนเพียงเรื่องที่ถูกพิจารณาในเชิงรูปแบบ แตกลับไมไดใหความสําคัญ

กับตัวสาระหรือเนื้อหาของการกระจายอํานาจ ซึ่งการกระจายอํานาจในขณะนี้ เกิดขึ้นแตการถาย

โอนภาระงานใหกับทองถิ่น แตมิไดเกิดการถายโอนบุคลากรผูมีความรูในการจัดการทางดานที่อยู

อาศัยและงบประมาณลงไปดวย ทําใหมีแตระบุภาระหนาที่งานไว แตขาดทรัพยากรที่จะนําไป

ปฏิบัติ เกิดเปนปฏิภาคระหวางสิ่งที่ถูกกําหนดอยูในแผนกระดาษกับส่ิงที่เกิดขึ้นในการปฏิบัติ  
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 นอกจากนี้ เร่ืองของที่อยูอาศัย ควรไดรับการพิจารณารวมกับการจัดวางผังเมือง ซึ่งเปน

ตัวกําหนดลักษณะรูปรางหนาตาของเมืองและการพัฒนาเมืองในเชิงบูรณาการที่เชื่อมโยงระบบ

สาธารณูปโภคและสาธารณูปการของเมืองทั้งหมดเขาเปนระบบ ซึ่งเรื่องนี้ก็เปนประเด็นที่มักถูก

ละเลยหรือไมไดรับตระหนักในการวางผังเมือง แมวาจะมีการกระจายอํานาจในเรื่องของการวางผงั

เมืองมาพรอมกับเร่ืองของที่อยูอาศัย แตการวางผังเมืองรวมของประเทศในปจจุบัน ยังคงไมได

เปนไปในลักษณะของแนวทางในการวางผังเมืองเพื่อพัฒนาเชิงพื้นที่ แตกลับเปนไปในลักษณะ

ของการจัดวางผังอยางฉาบฉวยและไมเขาใจความหมายและวัตถุประสงคที่แทจริงของการวางผัง

เมือง ซึ่งทําใหเร่ืองของการพัฒนาที่อยูอาศัยรวมกับการวางผังเมืองไมอาจเกิดเปนรูปธรรมได สิ่งนี้

เปนตัวแสดงใหเห็นไดวา ทองถิ่นเองยังขาดความรูความเขาใจในเรื่องของการพัฒนาที่อยูอาศัยกับ

การวางผังเมือง ดังนั้น ทองถิ่นควรที่จะตองเรียนรูและทําความเขาใจในเรื่องของการวางผังเมือง

อยางถี่ถวน และปฏิรูปการวางผังเมืองเสียใหม และควรใหโอกาสชุมชนในทองถิ่นมีสวนรวมกับ

การจัดการเมืองและมีสวนในการวางผังเมืองของตนได85F

17 เพื่อใหเกิดการวางแผนในการกําหนด

อนาคตของเมืองอยางแทจริง     

 สิ่งหนึ่งที่ไมอาจละเลยไดอีกเรื่องก็คือ กลไกประชาชน ซึ่งการกระจายอํานาจจะประสบ

ผลสําเร็จมากนอยเพียงใด ประชาชนในพื้นที่ถือเปนปจจัยสําคัญที่กําหนดผลลัพธของกระบวนการ 

การสรางเครือขายภาคประชาชนใหเกิดการรวมมือกันในระดับชุมชน เพราะผูที่อยูอาศัยในทองถิ่น

เอง อาจไมสามารถพัฒนาชุมชนและสังคมทั้งหมดไดดวยตนเอง ดังนั้น การพัฒนาทองถิ่นโดยการ

มีสวนรวมของประชาชน จึงควรมุงเนนที่การสรางศักยภาพของประชาชนผูมีสวนเกี่ยวของผานการ

ดําเนินกิจกรรมตางๆ โดยเริ่มตนจากฐานความรวมมือทางสังคมระหวางกลุมในทองถิ่นเอง ให

ประชาชนไดมีสวนรวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการพัฒนา โดยใหประชาชนมีความคิด

ริเร่ิม ความรับผิดชอบ และความรูสึกเปนเจาของ การสรางศักยภาพในที่นี้ไมไดจํากัดอยูแตเพียง

ประชาชนในทองถิ่นแตเพียงเทานั้น แตยังรวมไปถึงเจาหนาที่ตางๆ ในทองถิ่น86F

18 เพื่อกอใหเกิด

การทํางานประสานรวมกันระหวางเจาหนาที่ของรัฐและประชาชน ปรับเปลี่ยนวิถีการทํางานของ

รัฐแตเพียงฝายเดียวมาสูการทํางานรวมกันระหวางประชาชนกับรัฐ ซึ่งจะนําไปสูการสราง

ประชาธิปไตยฐานรากจากการมีสวนรวมของประชาชนดวยกัน  

 ความรวมมือที่เกิดขึ้นนั้นยังขยายรวมไปถึงความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นดวยกัน ซึ่งเปนเรื่องที่ถูกกําหนดโดยเขตพื้นที่การปกครอง ทองถิ่นในแตละแหงตางก็มี

อาณาเขตพื้นที่ในการดูแลของตน โดยมีขอบเขตหนาที่ตามที่กฎหมายบัญญัติใหไว แตในปจจุบัน 
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ก็ยังมีขอติดขัดบางประการในสวนของขอกฎหมายที่ใหอํานาจแกทองถิ่นในการรวมมือกันในรูป

ของ “สหการ” ที่ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภทเทศบาลเทานั้นที่สามารถรวมมือ

กันในรูปของสหการได ประเด็นดังกลาวเปนเหตุผลที่วา การดําเนินภารกิจที่เกิดขึ้นหลังจากที่มีการ

กระจายอํานาจเปนเรื่องที่ถูกจํากัดดวยปญหาทางการปกครองซึ่งเปนเรื่องที่เปนไปไมไดที่จะจํากัด

การดําเนินงานใหอยูภายในขอบเขตทางภูมิศาสตร เพราะเรื่องของที่อยูอาศัยนั้น เปนประเด็นที่ไม

สามารถกําหนดขอบเขตไดตายตัว และเขตพื้นที่ของเทศบาลก็ไมไดติดตอกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในรูปแบบของเทศบาลไปซะทุกแหง ทําใหยากตอการรวมมือกันในรูปของสหการระหวาง

ทองถิ่นดวยกัน87 F

19 อีกทั้งยังตองคํานึงถึงเรื่องการประนีประนอมในเรื่องของทรัพยากรในการ

จัดบริการสาธารณะแกประชาชน ซึ่งเกี่ยวของสัมพันธกับการเมืองในระดับทองถิ่นโดยตรง     

 ในดานทรรศนะของนักวิชาการจากการเคหะแหงชาติ88 F

20นั้น ไดกลาวถึงบทบาทของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะตองดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยไววา ทองถิ่นยังคงไมสามารถ

ทําหนาที่รับดําเนินภารกิจทางดานที่อยูอาศัยใหเสมอเหมือนการเคหะแหงชาติได โดยเฉพาะอยาง

ยิ่งการจัดสรางโครงการที่อยูอาศัยทั้งในแนวราบและแนวสูง ดังนั้น แมจะมีการกระจายอํานาจ

ทางดานภาระงานใหกับทองถิ่นแลวนั้น แตหากศักยภาพของทองถิ่นไมพรอมที่จะดําเนินงานได

อยางเต็มที่ ก็เทากับไมเกิดประโยชนอันใด ซึ่งในเรื่องนี้นั้น ตองมองเรื่องศักยภาพของทองถิ่นเอง

เปนสําคัญ แตมีอยูเร่ืองหนึ่งที่ทองถิ่นควรเปนผูมีบทบาทในการดาํเนินการเปนอยางยิ่ง นั่นคือ การ

หาอุปสงคทางดานที่อยูอาศัยภายในพื้นที่ของตนเอง โดยทําการคัดกรองและจําแนกตามประเภท

ของปริมาณความตองการที่อยูอาศัยในทองถิ่น ซึ่งจะเปนประโยชนอยางมากที่ชวยใหทองถิ่นเอง

รับรูสถานการณและความตองการที่อยูอาศัยของตนเอง อีกทั้งยังสามารถนํามาเปนฐานขอมูล

สําคัญใชรวมกับการวิเคราะหและกําหนดนโยบายทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นเอง 

 โดยสรุปแลวนั้น ภาระงานในเรื่องของที่อยูอาศัย เปนสิ่งที่ทองถิ่นจะตองใหความสําคัญ

อยางจริงจังกับการดําเนินจัดการ ไมวาจะเริ่มต้ังแตการกําหนดนโยบายจากรัฐบาลหรือการ

วางแผนดานที่อยูอาศัยของทองถิ่น จนกระทั่ง นําไปสูการลงมือปฏิบัติดวยเครื่องมือที่เกิดจากการ

คิดคนและริเร่ิมจากทองถิ่นเอง หากแตเมื่อพิจารณาถึงการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของ

ทองถิ่นเองในปจจุบันนั้น พบวา บทบาทในการจัดการทางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นยังคงมิได

เปนไปตามทิศทางจากการกระจายอํานาจที่เกิดขึ้นเทาที่ควร อีกทั้ง หากพิจารณาถึงบทบาทใน

เร่ืองของที่อยูอาศัยที่ดําเนินงานโดยทองถิ่นในตางประเทศกับของไทยนั้น จะเห็นไดวา ทองถิ่นของ

ไทยเรายังคงดําเนินไปในวิถีทางที่ไมดิ้นรน (Passive) ใหเกิดการพัฒนาในการจัดการที่อยูอาศัย

                                                           

 
19
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อยางจริงจัง (โปรดดูตาราง 6-2) ทําใหเกิดชองวางในการใหบริการประชาชนที่มีประสิทธิภาพ และ

ไมสามารถสนองตอบตอการวิถีทางในการแกไขปญหาที่อยูอาศัยของตนในระยะยาว  
 
ตาราง 6-2 การดําเนนิบทบาททางดานทีอ่ยูอาศัยของไทยเปรียบเทียบกับบทบาทในตางประเทศ 

บทบาททางดานที่อยูอาศัยใน
ตางประเทศ 

บทบาททางดานที่อยูอาศัย
ของไทยตามทีก่ฎหมาย

กําหนด 

บทบาททางดานที่อยูอาศัย
ของเทศบาล 

รวมกําหนดนโยบายที่อยูอาศัยรวมกับ

รัฐบาลกลาง 

X X 

วางแผนดานที่อยูอาศัยในผังเมือง X X 

ติดตามสถานการณทางดานที่อยูอาศัย

ภายในพื้นที่ 

X X 

ปรับปรุงที่อยูอาศัยที่เปนอันตรายตอสุขภาพ X X 

บังคับใชมาตรฐานที่อยูอาศัย X X 

ปรับปรุงชุมชนแออัด ปรับปรุงชุมชนแออัด ปรับปรุงสาธารณูปโภคใน

ชุมชน 

จัดหาที่อยูอาศัยใหแกผูที่เห็นสมควรไดรับ

ความชวยเหลือทางดานที่อยูอาศัย 

จัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยของผูมี

รายไดนอย(เฉพาะเรื่องการ

จัดบริการสาธารณะในชุมชน) 

กอสรางหรือซอมแซมที่อยู

อาศัยของผูดอยโอกาสใหมทั้ง

หลัง 

ควบคุมในเรื่องของการเก็งกําไรที่ดิน X X 

รับแจงความตองการที่อยูอาศัย X X 

ปรับปรุงที่อยูอาศัยที่เปนอันตรายตอสุขภาพ X X 

กําหนดและควบคุมราคาคาเชา X X 

รวมกับรัฐบาลกลางจัดสรางที่อยูอาศัย

สําหรับเชา 

X X 

ประสานงานรวมกับองคกรที่มีหนาที่

ดําเนินงานในเรื่องของที่อยูอาศัยของรัฐ 

X X 

กํากับและควบคุมลักษณะที่อยูอาศัยให

เปนไปตามกฎหมาย 

X X 

ใหคําปรึกษาและบริการคนหาที่อยูอาศัย

ใหแกผูมีรายไดนอยและรวมไปถึงผูไรที่อยู 

X X 

รวมมือและชวยสนับสนุนองคกรที่ไมหวังผล

กําไรที่ทํางานทางดานที่เกี่ยวของกับผูไรที่อยู 

X X 

ดําเนินงานในลักษณะของการเปนภาคี

ชุมชน  

X ดําเนินงานในลักษณะของการ

เปนเครือขายชุมชน 
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รวมมือพัฒนาที่อยูอาศัยรวมกับภาคเอกชน X X 

 
 
6.5 บทบาททางดานที่อยูอาศัยตามที่ควรจะเปน 
 จากการรวบรวมขอมูลจากผูใหขอมูลสําคัญขางตนประกอบกับการศึกษาบทบาทของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดานที่อยูอาศัยในตางประเทศเปนตัวกําหนดกรอบการศึกษา ทําให

สามารถสรุปไดวา บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัย มี

อยู 3 ลักษณะ ดวยกัน คือ 

 1) บทบาทในการเปนผูวางแผนและกําหนดนโยบายทางดานที่อยูอาศัย (Planner) 

 2) บทบาทในการเปนผูลงมือปฏิบัติ (Implementer) 

 3) บทบาทในการเปนผูประสานความรวมมือกับภาคสวนอื่น (Co-operator) 

 โดยที่การดําเนินบทบาททั้ง 3 ลักษณะตองเปนไปในทิศทางเดียวกันและสอดคลองกัน 

ตั้งแตการที่ทองถิ่นเปนผูกําหนดวิสัยทัศนในการพัฒนาเมืองของตน นําไปสูการกําหนดนโยบาย

ทางดานที่อยูอาศัยและการกําหนดพื้นที่ในการพัฒนา ซึ่งตองพิจารณาสถานการณทางดานที่อยู

อาศัยของแตละทองถิ่นที่มีความแตกตางกัน อีกทั้งตองคํานึงถึงบริบททางดานวิถีชีวิต ศาสนา 

และชาติพันธุในพื้นที่  

 ดังนั้น จากการสัมภาษณนักวชิาการและผูเชี่ยวชาญในเรื่องของที่อยูอาศัยขางตน พบวา 

บทบาททางดานที่อยูอาศัยของทองถิ่นที่คาดหวังไวมีลักษณะคลายคลึงกับการแสดงบทบาท

ทางดานที่อยูอาศัยในตางประเทศ คือ 1) บทบาทเปนผูวางแผน 2) บทบาทเปนผูปฏิบัติ และ 3) 

บทบาทเปนผูประสานงานและอํานวยใหภาคสวนอื่นสามารถมีสวนรวมกับการพัฒนาทางดานที่

อยูอาศัย ซึ่งจากการที่ทองถิ่นเองเปนผูรูความตองการและปญหาของตนเองไดดีมากกวาใคร และ

รูถึงขอจํากัดและทรัพยากรของตนมากที่สุด ดังนั้น จึงจะตองเปนผูจัดลําดับความสําคัญของเรื่อง

ตางๆ ที่จะดําเนินการดวยตนเอง และตัดสินใจในทางเลือกการดําเนินงานที่มีเหตุมีผล (Rational 

choice) 

 จากที่กลาวมานั้น ทองถิ่นในปจจุบันยังไมไดแสดงบทบาทของตนในการเปนผูวางแผน

ทางดานที่อยูอาศัยแตประการใด ทําใหขาดแนวนโยบายในการปฏิบัติที่แนชัดและไมสามารถรับรู

ถึงวิธีการและทางเลือกตางๆ ในเชิงนโยบาย หากมีการกําหนดนโยบายและทางเลือกตางๆ แลว

นั้น ก็จะชวยใหผูปฏิบัติสามารถนําปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ซึ่งจะสงผลให

ทองถิ่นเกิดการใชทรัพยากรอยางคุมคาและสามารถผสานนโยบายแผนงานเขากับการปฏิบัติได

อยางเปนรูปธรรมมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้หากทองถิ่นลดบทบาทของตนในบางดาน มาเปนผูกํากับ

ดูแลแทน โดยอํานวยใหภาคเอกชนไดเขามามีสวนรวมในการจัดการเรื่องของที่อยูอาศัยมากขึ้น 
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(Enabling market) เหมือนกับกรณีที่เกิดขึ้นในตางประเทศ ก็จะชวยใหระบบการจัดการที่อยู

อาศัยของทองถิ่นมีประสิทธิภาพมากขึ้นโดยรวม  

 

ตาราง 6-3 จําแนกประเภทของบทบาททางดานที่อยูอาศัยในตางประเทศ 

บทบาททางดานที่อยูอาศัยในตางประเทศ ประเภทของบทบาท 

รวมกําหนดนโยบายที่อยูอาศัยรวมกับรัฐบาลกลาง วางแผน 

วางแผนดานที่อยูอาศัยในผังเมือง วางแผน 

ติดตามสถานการณทางดานที่อยูอาศัยภายในพืน้ที ่ ปฏิบัติ 

ปรับปรุงที่อยูอาศัยที่เปนอนัตรายตอสุขภาพ ปฏิบัติ 

บังคับใชมาตรฐานที่อยูอาศัย ปฏิบัติ 

ปรับปรุงชุมชนแออัด ปฏิบัติ 

จัดหาที่อยูอาศัยใหแกผูทีเ่หน็สมควรไดรับความ

ชวยเหลือทางดานที่อยูอาศยั 

ปฏิบัติ 

ควบคุมในเรื่องของการเก็งกาํไรที่ดิน ปฏิบัติ 

รับแจงความตองการที่อยูอาศัย ปฏิบัติ 

ปรับปรุงที่อยูอาศัยที่เปนอนัตรายตอสุขภาพ ปฏิบัติ 

กําหนดและควบคุมราคาคาเชา วางแผน / ปฏิบัติ 

รวมกับรัฐบาลกลางจัดสรางที่อยูอาศัยสาํหรับเชา ประสาน 

ประสานงานรวมกับองคกรที่มีหนาที่ดาํเนินงานในเรื่อง

ของที่อยูอาศัยของรัฐ 

ประสาน 

กํากับและควบคุมลักษณะที่อยูอาศัยใหเปนไปตาม

กฎหมาย 

ปฏิบัติ 

ใหคําปรึกษาและบริการคนหาที่อยูอาศัยใหแกผูมี

รายไดนอยและรวมไปถึงผูไรที่อยู 

ปฏิบัติ / ประสาน 

รวมมือและชวยสนับสนุนองคกรที่ไมหวังผลกําไรที่

ทํางานทางดานที่เกี่ยวของกบัผูไรที่อยู 

ประสาน 

ดําเนนิงานในลักษณะของการเปนภาคีชุมชน  ประสาน 

รวมมือพัฒนาที่อยูอาศัยรวมกับภาคเอกชน ประสาน 

 
 
 



 

บทที่ 7 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

 การศึกษาบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทางดานที่อยูอาศัย ไดตั้งวัตถุประสงค

ของการศึกษาไว คือ เพื่อศึกษาบทบาททางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลตามนโยบายการกระจาย

อํานาจและบทบาทในการดําเนินงานของเทศบาลในปจจุบัน รวมถึงขอจํากัดในการดําเนินงาน

ทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาล โดยไดรวบรวมวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับการกระจายอํานาจ การ

ถายโอนภารกิจ และการดําเนินบทบาททางดานที่อยูอาศัยในตางประเทศ เพื่อใชเปนกรอบใน

การศึกษา  

 เปนเวลานานนับทศวรรษ หลังจากที่ไดมีการกระจายอํานาจ หนวยงานปกครองสวน

ทองถิ่นทุกภาคสวนสามารถที่จะบริหารจัดการไดดวยหนวยการปกครองภายในทองถิ่นตนเอง 

ภายใตพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น พ.ศ.2542 ไดกําหนดอํานาจหนาที่ในการพัฒนาเมืองใหกับเทศบาล โดยเฉพาะมาตรา 16 

ที่กําหนดอํานาจหนาที่แกทองถิ่นในการปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและที่อยูอาศัย ซึ่งอํานาจหนาที่

ดังกลาวไดรับการกําหนดจากพระราชบัญญัติจัดตั้งเฉพาะอีกที โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

รูปแบบของเทศบาล ไดอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญตัิเทศบาล พ.ศ.2496 ที่กําหนด

หนาที่ของเทศบาลในการดําเนินจัดการและดูแลเร่ืองตางๆ ที่เกี่ยวของกับกิจกรรมภายในทองถิ่น

ของตน  

 ในสวนของอํานาจหนาที่ในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของเทศบาลนั้น กฎหมาย

ไดระบุใหอํานาจแกเทศบาลในระดับเทศบาลนครเทานั้น ที่มีอํานาจในการดําเนินงาน โดยถือเปน

หนาที่ที่พึงจะตองปฏิบัติ โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 56 (5) ที่วา “เทศบาลนครตองทํา

หนาที่จัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยและปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม” ซึ่งภารกิจการดําเนินงานทางดานที่

อยูอาศัยดังกลาว ถูกถายโอนมาจากการเคหะแหงชาติ ซึ่งไดมีการกําหนดขอบเขตในการ

ดําเนินงานไวอยู 2 ลักษณะ ดวยกัน คือ การแกไขปญหาชุมชนแออัด และการจัดการเกี่ยวที่อยู

อาศัยขงผูมีรายไดนอย (เฉพาะการจัดบริการสาธารณะในชุมชน) 

 จากการเก็บขอมูลและศึกษาบทบาทของเทศบาลสมุทรสาครในการดําเนินงานทางดานที่

อยูอาศัยนั้น พบวา เทศบาลไดแสดงบทบาทของตนเองในการดําเนินงานอยู 3 ลักษณะ คือ 1) 

การดําเนินงานปรับปรุงระบบสาธารณูปโภคในชุมชน 2) การเปนผูประสานจัดการที่อยูอาศัย

สําหรับผูมีรายไดนอย และ 3) การรับแนวทางหรือนโยบายจากองคกรสวนกลาง 
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 แตกระนั้น ถึงแมกฎหมายจะระบุอํานาจและหนาที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

การดําเนินงานทางดานนี้อยางชัดเจน แตเทศบาลเองก็ยังไมสามารถดําเนินบทบาทของตนได

อยางมีประสิทธิภาพและขาดทิศทาง การดําเนินภาระงานในเรื่องที่อยูอาศัยของเทศบาลเปนไปใน

ลักษณะของการแกไขปญหาจากขอรองเรียนจากประชาชนเปนหลัก มิไดเปนไปในลักษณะของ

การริเร่ิมการดําเนินงานเพื่อใหเกิดการยกระดับควบคูไปกับการพัฒนาเมืองแตอยางใด เนื่องดวย

สภาพการณที่มีขอจํากัดจากหลายปจจัยไมวาจะเกิดจากทางดานอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย 

สถานการณทางการคลังของทองถิ่น รวมไปถึงความรูความสามารถของบุคลากรและสภาพปญหา

เฉพาะของแตละทองถิ่นเอง 

 นอกจากนี้ จากการทบทวนวรรณกรรมในเรื่องของบทบาทในการดําเนินงานทางดานที่อยู

อาศัยของทองถิ่นในตางประเทศ คือ อังกฤษ ญี่ปุน และมาเลเซีย ทําใหพบวาในประเทศที่มีระบบ

การจัดการทางดานที่อยูอาศัยที่กาวหนานั้น ทองถิ่นของประเทศเหลานี้ ตางมีอํานาจหนาที่และ

แสดงบทบาทของตนการดําเนินงานที่เกี่ยวของกับการพัฒนาทางดานที่อยูอาศัยในระดับสูงเมื่อ

เปรียบเทียบกับประเทศไทย ทําใหเห็นถึงบทบาทในทางที่ไดรับการคาดหวังที่ขาดหายไป ซึ่ง

สามารถทําใหเห็นไดวาการดําเนินบทบาทควรจะเปนไปในลักษณะใด โดยเมื่อไดจําแนกบทบาท

ของทองถิ่นในตางประเทศที่ไดกระทําหนาที่ทางดานที่เกี่ยวกับการจัดการที่อยูอาศัยแลวนัน้ พบวา

มีอยูดวยกัน 3 ลักษณะ คือ 1) บทบาทในการเปนผูวางแผนและกําหนดนโยบายทางดานที่อยู

อาศัย 2) บทบาทในการเปนผูลงมือปฏิบัติ และ 3) บทบาทในการเปนผูประสานความรวมมือกับ

ภาคสวนอื่น ประกอบกับการสัมภาษณนักวิชาการและผูเชี่ยวชาญในเรื่องของที่อยูอาศัยในราย

ประเด็นทางดานการกระจายอํานาจกับการดําเนินบทบาทดังกลาว ซ่ึงใชเปนการยืนยันผล

การศึกษา โดยไดขอสรุปที่วา การที่ทองถิ่นจะสามารถดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของตนได

อยางมีประสิทธิภาพนั้น จะตองแสดงบทบาทดังกลาวใหมีความสอดผสานกันและเปนไปใน

ทิศทางเดียวกัน เพื่อใหเกิดการผลักดันการดําเนินงานใหเปนไปในลักษณะของการจัดการกับ

ปญหาในระยะยาว แทนที่จะเปนการแกไขปญหาในระยะสั้น ซึ่งหากพิจารณาตามเจตนารมณของ

การกระจายอํานาจที่ตองการใหทองถิ่นสามารถยืนไดดวยตัวเองนั้น การสรางสมรรถภาพของ

ทองถิ่นใหสามารถจัดการกับปญหาและตอบสนองตอความตองการภายในทองถิ่นของตนถือเปน

สาระที่ตองใหความสําคัญและคํานึงถึงอยูเสมอ  

 แตเมื่อพิจารณาถึงการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยของไทยในปจจุบันนี้กลับพบวา 

ทองถิ่นไมไดคํานึงเรื่องของการกําหนดแผนและนโยบายทางดานที่อยูอาศัยเขากับการวางผังเมือง

รวม ทําใหขาดแนวทางในการปฏิบัติและดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยในเชิงนโยบายที่เปนเครื่อง

ชี้นํา ซึ่งสงผลตอการแสดงบทบาทในการเปนผูปฏิบัติ ทําใหการปฏิบัติภารกิจไมไปอยางไรทิศทาง 

และดําเนินอยูบนการแกไขปญหาเฉพาะหนาที่เกิดขึ้นเทานั้น 
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ขอเสนอแนะ 
 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 การศึกษาเกี่ยวกับบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการดําเนินงานทางดานที่อยู

อาศัย พบวา มีประเด็นสําคัญ ที่ควรมีการปรบปรุงเพื่อชวยใหเทศบาลสามารถดําเนินงานไดอยาง

มีประสิทธิภาพมากขึ้น ดังนี้ 

 (1) ควรปรับแกกฎหมายใหขยายอํานาจหนาที่ใหกับเทศบาลในระดับเทศบาลเมืองและ

เทศบาลตําบล ในการจัดการเกี่ยวกับเร่ืองของที่อยูอาศัย 

 (2) ควรปรับแกกฎหมายในเรื่องของการดําเนินงานรวมกันในรูปแบบ “สหการ” โดยให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกประเภทสามารถรวมมือกันในรูปแบบของสหการได โดยไมจํากัดอยู

เพียงประเภทของเทศบาลเทานั้น 

 (3) เทศบาลควรมีการวางแผนทางดานที่อยูอาศัยของตนเอง โดยผสานกับจัดทําแผนรวม

ไปกับการวางผังเมืองรวม 

 (4) เทศบาลควรใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการดําเนินงาน (Enabling market) และทาํ

หนาที่เปนผูกํากับดูแล 

 (5) หนวยงานที่เกี่ยวของจากสวนกลางควรใหการสงเสริมและสนับสนุนในการสราง

ศักยภาพของทองถิ่นใหมีความสามารถในการดําเนินภารกิจทางดานที่อยูอาศัย 
 

 ขอเสนอแนะเชิงวิชาการ 
 ในการศึกษาเกี่ยวกับเร่ืองบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทางดานที่อยูอาศัยครั้ง

ตอไป ผูศึกษามีขอเสนอแนะเชิงวิชาการ ดังนี้ 

 (1) ควรขยายการศกึษาบทบาทในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นประเภทอื่นตอไป 

(2) ควรเพิ่มประเด็นการศึกษาในเชิงเปรียบเทียบการดําเนินงานในดานที่อยูอาศยัระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตางประเภทกัน 

(3) ควรมีการศึกษาในเรื่องของกระบวนการนโยบายทางดานที่อยูอาศัยระดับที่มีผลตอ

การดําเนินบทบาทของทองถิ่น 
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เรื่องเสร็จที่ ๑๕๖ /๒๕๕๐ 
  

บันทึกสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา 
เรื่อง  แนวทางการปฏิบัติในการดาํเนนิการตามโครงการจัดหาที่อยูอาศัย 

ใหแกประชาชนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น6H

  
                                     

 

 กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นไดมีหนังสือ ที่ มท ๐๘๐๘.๒/๖๒๖๔๐ ลงวันที่ ๑๓ 

ตุลาคม ๒๕๔๙ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความไดวา เทศบาลเมืองพระพุทธบาท 

มีหนังสือหารือแนวทางการปฏิบัติในการดําเนินการตามโครงการจัดหาที่อยูอาศัยใหแกประชาชน

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อเปนการแกไขปญหาความยากจน โดยการจัดหาที่ดินและ

ดําเนินการกอสรางบานพักอาศัยใหแกประชาชนผูมีรายไดนอยโดยใชงบประมาณของเทศบาลฯ 

แตมีปญหาติดขัดกรณีการโอนกรรมสิทธิ์ในบานและที่ดินดังกลาวเนื่องจากอาจจะไมสามารถโอน

กรรมสิทธิ์ใหแกประชาชนได เพราะคณะกรรมการกฤษฎีกาเคยใหความเห็นกรณีเทศบาลตําบล

บานเพที่ไดจัดซื้อที่ดินมาเพื่อใชในการดําเนินการกอสรางระบบกําจัดขยะมูลฝอยโดยมี

วัตถุประสงคที่จะนํามาใชเพื่อประโยชนของเทศบาลตําบลบานเพโดยเฉพาะ ที่ดินดังกลาวจึงเปน

สาธารณสมบัติของแผนดินตามนัยมาตรา ๑๓๐๔ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งหาก

จะโอนขายใหแกเอกชนกจ็ะตองดําเนินการโดยวิธีเสนอรางพระราชบัญญัติเพื่อโอนที่ดินดังกลาว

ตอไป  ซึ่งจะทําใหเปนปญหาที่ยุงยากและใชระยะเวลาการปฏิบัติมาก 

 กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นไดพิจารณาแลวเห็นวา การที่เทศบาลเมืองพระพุทธบาท

ไดนําเงินงบประมาณของตนเองไปดําเนินการจัดซื้อที่ดินและดําเนินการกอสรางที่อยูอาศัยใหแก

ประชาชนผูมีรายไดนอยตามโครงการจัดหาที่อยูอาศัยใหแกประชาชนขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเพื่อเปนการแกไขปญหาความยากจน นั้น ที่ดินดังกลาวนาจะเปนสาธารณสมบัติของ

แผนดินตามมาตรา ๑๓๐๔ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย จึงไมสามารถที่จะโอน

กรรมสิทธิ์ใหแกประชาชนได เวนแตอาศัยอํานาจตามบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา

ตามมาตรา ๑๓๐๕ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  แตเนื่องจากปญหาดังกลาวเปน

ปญหาขอกฎหมายที่กระทบตอการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีแนวทางปฏิบัติที่ถูกตองจึงขอหารือวาความเห็นของกรมสงเสริมการ

ปกครองทองถิ่นขางตนถูกตองหรือไม อยางไร 

 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ไดพิจารณาขอหารือดังกลาว ประกอบกับไดฟงคํา

ชี้แจงของผูแทนสํานักนายกรัฐมนตรี (สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร
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ปกครองสวนทองถิ่น) ผูแทนกระทรวงการคลัง (กรมธนารักษ) ผูแทนกระทรวงมหาดไทย (กรม

สงเสริมการปกครองทองถิ่น) ผูแทนการเคหะแหงชาติ และผูแทนเทศบาลเมืองพระพุทธบาทแลว 

มีความเห็นวา โดยที่เทศบาลเปนหนวยงานของรัฐ ทรัพยสินของเทศบาลจึงถือเปนทรัพยสินของ

แผนดิน และเนื่องจากทรัพยสินของแผนดินแบงเปน ๒ ประเภท คือ ทรัพยสินของแผนดินธรรมดา

และสาธารณสมบัติของแผนดิน การจะเปนทรัพยสินของแผนดินประเภทใดจะตองพิจารณาจาก

วัตถุประสงคในการไดมาซึ่งที่ดินนั้น หากการไดมานั้นมีวัตถุประสงคจะใชเพื่อสาธารณประโยชน

หรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกันก็ถือเปนสาธารณสมบัติของแผนดินตามนัยมาตรา ๑๓๐๔ แหง

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  แตถาการไดมานั้นไม ไดมีวัตถุประสงคจะใช เพื่อ

สาธารณประโยชนหรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกันก็ถือเปนทรัพยสินของแผนดินธรรมดา  ฉะนั้น 

เมื่อเทศบาลเมืองพระพุทธบาทจัดซื้อที่ดินมา ที่ดินนั้นจึงถือเปนทรัพยสินของแผนดิน และเมื่อได

จัดซื้อที่ดินโดยใชเงินงบประมาณของตนเองโดยมีวัตถุประสงคชัดแจงวา เพื่อนําไปดําเนินการ

กอสรางบานพักอาศัยใหแกประชาชนผูมีรายไดนอยตามโครงการจัดหาที่อยูอาศัยใหแกประชาชน

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อแกไขปญหาความยากจน  จึงไมใชการนําไปใชเพื่อ

สาธารณประโยชนหรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกันที่จะเปนสาธารณสมบัติของแผนดินตามนัย

มาตรา ๑๓๐๔ ดังกลาว ประกอบกับอสังหาริมทรัพยขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับยกเวน

ไมถือเปนที่ราชพัสดุตามมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘  ดังนั้น ที่ดินและ

บานพักอาศัยนั้นจึงเปนทรัพยสินของแผนดินที่เทศบาลเมืองพระพุทธบาทสามารถโอนใหแก

ประชาชนไดตามธรรมดา โดยไมตองไปดําเนินการโอนโดยตราเปนกฎหมายเฉพาะหรือพระราช

กฤษฎีกาตามมาตรา ๑๓๐๕ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หรือไมตองปฏิบัติตาม

หลักเกณฑที่กําหนดไวตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุฯ แตอยางใด 

 อยางไรก็ตาม โดยที่เทศบาลมีฐานะเปนนิติบุคคลการจะดําเนินการในเรื่องใดๆ ไดตอง

เปนเร่ืองที่อยูในขอบอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นหรือ

ตามที่มีกฎหมายอื่นกําหนดใหเปนอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น เมื่อ

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ มิไดใหอํานาจเทศบาลตําบลและเทศบาลเมืองในการ

จัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยไว เทศบาลตําบลและเทศบาลเมืองจึงไมอาจดําเนินการในเรื่องการ

จัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยได คงมีแตเทศบาลนครเทานั้นที่มาตรา ๕๖ (๕) แหงพระราชบัญญัติ

เทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๑๐) พ.ศ. ๒๕๔๒ 

กําหนดใหเทศบาลนครมีอํานาจและหนาที่ในการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยและการปรับปรุงแหลง

เสื่อมโทรม  และแมวาพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๖ (๑๒) จะไดกําหนดใหเทศบาล เมืองพัทยา และ

องคการบริหารสวนตําบล มีอํานาจและหนาที่ในการปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและการจัดการ
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เกี่ยวกับที่อยูอาศัย ทํานองเดียวกับที่พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ บัญญัติไวสําหรับ

เทศบาลนคร  แตบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ เปนเพียงการกําหนดแผนการที่บัญญัติไวเปนกรอบ

อํานาจหนาที่เทานั้น  และแมพระราชบัญญัติดังกลาวจะใหอํานาจในการจัดการเกี่ยวกับที่อยู

อาศัย ก็มิไดหมายความวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายจะมีอํานาจในการจัดสรรที่ดินและ

กอสรางที่อยูอาศัยเพื่อขายใหแกประชาชนอันมีลักษณะเปนการประกอบกิจการคาขายได 

เนื่องจากการจัดสรรที่ดินและการสรางบานขายไมใชการบริการสาธารณะที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นจะมีอํานาจกระทําได ทั้งยังอาจถือไดวาเปนการขัดตอประเพณีการปกครองที่หามมิใหรัฐ

กระทําการคาขายแขงขันกับเอกชน อันเปนการหมิ่นเหมตอการที่จะตองรับผิดชอบเปนการสวนตัว

เนื่องจากเปนการกระทําเกินอํานาจหนาที่ และอาจเปนการทุจริตตอตําแหนงหนาที่ราชการ

เนื่องจากเปนการนํางบประมาณแผนดินไปเปนทุนในการดําเนินการตามโครงการดังกลาว 

  

  

(ลงชื่อ)   พรทพิย  จาละ 

(คุณพรทิพย  จาละ) 

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 

  

  

  

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

มีนาคม ๒๕๕๐ 
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ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 

 

 นายอาํนาจ ธนานนัทชยั เกิดเมื่อวนัที ่ 25 กุมภาพนัธ พ.ศ.2528 ปจจุบันไดยาย

สํามะโนครัวมาเปนชาวจังหวัดสมุทรสาคร แตเดิมมีภูมิลําเนาเปนชาวกรงุเทพมหานคร ดาน

ประวัติการศึกษา สําเร็จการศึกษาในระดบัประถมศึกษาที่โรงเรียนสมรรถภาพวทิยา ยานฝงธนบุรี 

สําเร็จการศึกษาในระดับมธัยมศึกษาตอนตน - ปลายที่โรงเรียนเจาพระยาวทิยาคม ที่ตั้งอยูบน

ถนนพระราม 3 เขตบางโพงพาง ตอมาได เขาศึกษาตอในจุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั และไดสําเรจ็

การศึกษาระดับปริญญาตรีจากคณะรัฐศาสตร ภาควิชาสังคมวทิยาและมานษุยวิทยา เมื่อ 

พ.ศ.2550 แลวจึงไดเขาศกึษาตอในระดบัปริญญาโท ที่ภาควิชาเคหการ คณะสถาปตยกรรม

ศาสตร จุฬาลงกรณมหาวทิยาลัย 

 
 

 


	ปกภาษาไทย
	ปกภาษาอังกฤษ
	หน้าอนุมัติ
	บทคัดย่อภาษาไทย
	บทคัดย่อภาษอังกฤษ
	กิตติกรรมประกาศ
	สารบัญ
	บทที่ 1 บทนำ
	1.1 ความเป็นมาและความสำคัญ
	1.2 วัตถุประสงค์
	1.3 สมมติฐานการศึกษา
	1.4 ขอบเขตการศึกษา
	1.5 ข้อตกลงเบื้องต้นและข้อจำกัดของการศึกษา
	1.6 นิยามคำศัพท์
	1.7 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ
	1.8 ระยะเวลาดำเนินการศึกษา

	บทที่ 2 แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง
	2.1 หลักในการบริหารราชการแผ่นดิน
	2.2 แนวคิดเรื่องการปกครองท้องถิ่นไทย
	2.3 แนวคิดเรื่องบริการสาธารณะ
	2.4 การพัฒนาระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานของเมืองแบบผสมผสาน
	2.5 องค์กรบริหารจัดการที่อยู่อาศัยและยุทธศาสตร์ชาติเพื่อการพัฒนาที่อยู่อาศัย
	2.6 การพัฒนาที่อยู่อาศัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	บทที่ 3 บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทางด้านที่อยู่อาศัยในต่างประเทศ
	3.1 สหราชอาณาจักร
	3.2 ญี่ปุ่น
	3.3 มาเลเซีย

	บทที่ 4 วิธีดำเนินการศึกษา
	4.1 ประชากรและกลุ่มตัวอย่าง
	4.2 การเก็บรวบรวมข้อมูลและวิเคราะห์ข้อมูลตามวัตถุประสงค์
	4.3 กรอบแนวคิดในการศึกษา
	4.4 ขั้นตอนดำเนินการศึกษา

	บทที่ 5 เทศบาลนครสมุทรสาครและการถ่ายโอนภารกิจทางด้างที่อยู่อาศัย
	5.1 สภาพทั่วไปและข้อมูลพื้นฐานของเทศบาลนครสมุทรสาคร
	5.2 ภารกิจของเทศบาลอันเนื่องมาจากกระจายอำนาจโดยการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลางลงสู่เทศบาล
	5.3 การถ่ายโอนภารกิจด้านที่อยู่อาศัยของการเคหะแห่งชาติ
	5.4 อำนาจหน้าที่ของเทศบาล
	5.5 บทบาทในการดำเนินงานทางด้านที่อยู่อาศัยของเทศบาลนครสมุทรสาคร

	บทที่ 6 ผลการวิเคราะห์ข้อมูล
	6.1 ความสัมพันธ์ในอำนาจหน้าที่ของเทศบาลนครสมุทรสาครกับองค์กรของรัฐอื่น ๆ
	6.2 ความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการดำเนินงาน
	6.3 การดำเนินบทบาทด้านที่อยู่อาศัยของเทศบาลตามนโยบายการกระจายอำนาจ
	6.4 อุปสรรคในการดำเนินงานทางด้านที่อยู่อาศัยของเทศบาล
	6.5 ข้อคิดเห็นของนักวิชาการเรื่องการกระจายอำนาจในภารกิจทางด้านที่อยู่อาศัย
	6.6 บทบาททางด้านที่อยู่อาศัยตามที่ควรจะเป็ํน

	บทที่ 7 บทสรุปและข้อเสนอแนะ
	รายการอ้างอิง
	ภาคผนวก
	ประวัติผู้เขียน

	Button1: 
	Button2: 
	Button3: 
	Button4: 
	Button5: 


