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บทคัดย่อ

	 บทความทางวิชาการเรื่อง ธรรมาภิบาลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย เป็นการน�ำเสนอ

แนวคดิเกีย่วกบัธรรมาภบิาลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไทย และเพือ่ความสะดวกในการท�ำความเข้าใจ

ต่อเร่ืองดงักล่าว จงึได้น�ำเสนอความรู้เรือ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทย หลักธรรมาภิบาล และธรรมาภบิาล 

ในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทย หลักธรรมาภิบาลนี้มีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พทุธศกุราช 2540 2550 และ 2560 และได้ก�ำหนดวธิกีารไว้ให้หน่วยงานราชการ รวมทัง้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นหน่วยงานราชการเช่นเดียวกัน ถือปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกา ว่าด้วยการบริหาร

กิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 คือ หลักนิติธรรม หลักคุณธรรม หลักความโปร่งใส หลักการมีส่วนร่วม  

หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุ้มค่า การมีธรรมาภิบาลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย 

เพือ่ประโยชน์สขุของประชาชนชาวไทยในท้องถิน่ แต่กย็งัมข่ีาวการปฏบิติัหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิน่ไทยไม่มธีรรมาภบิาลบ่อยๆ โดยมวีตัถปุระสงค์เพือ่ให้มคีวามรู้ความเข้าใจเก่ียวกับหลกัธรรมาภบิาล 

เพือ่ให้มคีวามรูค้วามเข้าใจเกีย่วกบัการปกครองท้องถิน่ไทย เพือ่ให้ทราบแนวทางการใช้หลกัธรรมาภบิาล

ในองค์กรปกครองท้องถิ่นไทย โดยใช้วิธีการศึกษาจากเอกสาร แล้วน�ำมาวิเคราะห์เชิงเนื้อหาและน�ำมา

เสนอเป็นบทความนี้ 

	 ผลการศึกษาพบว่า 1) ความรับผิดชอบ ความโปร่งใส และการลดการทุจริต มีความส�ำคัญต่อ

การมีประสิทธิภาพในการใช้ทรัพยากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย เพื่อตอบสนองความต้องการ
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ของประชาชน 2) กฎหมายและกระบวนการยุติธรรม ช่วยส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นตามหลักนิติธรรม 

และ 3) การมีส่วนร่วมของประชาชนท�ำให้เกิดการกระจายผลประโยชน์ที่ได้ จากการพัฒนาท้องถิ่นอย่าง

เท่าเทียมกัน  

ค�ำส�ำคัญ: ธรรมาภิบาล; องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น; รัฐธรรมนูญ 

Abstract

	 Academic articles on good governance in Thai local governments. The concept 

of good governance in Thai local government and for understanding that. Therefore, we 

have introduced knowledge about Thai local government. The main good governance 

and good governance in local Thai government organizations. This good governance is 

enshrined in the constitution of The Kingdom of Thailand in 1997, 2007 and 2017.  

The methodology is provided to the government agencies as well as local government 

organizations, which are the same government agencies. Comply with the royal decree 

on Good Corporate Governance in 2003 are the rule of law, morality, principle of  

transparency. Principles of participation aaccountability and the main value. Governance 

in Thai local government is the benefit for Thai people. But it also has the duty of the 

local administration and Thailand is no good governance frequently. The purpose are to 

have an understanding of good governance and a better understanding of Thai local 

government by using the study document then analyze the content in order to know 

the principles of good governance in local Thai organizations. 

	 The results showed that: 1) Accountability, transparency and corruption  

reduction. It is important to be efficient in using the resources of local government  

organizations to satisfy people’s demand. 2) Law and Justice help promoting local rule 

by the rule of law. 3) Public participation contributes to equal distribution of benefits 

from local development.

Keywords: Good Governance; Local Governments; Constitution

1. 	บทน�ำ
	 หลงัการเปลีย่นแปลงการปกครองของไทย

เมื่อ พ.ศ. 2475 มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2475 ได้วางกรอบ

ทางการเมอืงการปกครอง โดยมพีระราชบญัญติัว่า

ด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักร
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สยาม พ.ศ. 2476 วางโครงสร้างการบรหิารราชการ

แผ่นดินโดยเหตุผลส�ำคัญ คือ เพื่อต้องการจัด 

รูปแบบงานให ้ เข ้าลักษณะการปกครองต ่อ

รัฐธรรมนูญ และเพื่อจะได้บริหารราชการแผ่นดิน

รวดเรว็ยิง่ขึน้ โดยมกีารจดัระเบยีบบรหิารราชการ

ออกเป็น 3 ส่วน ได้แก่ ราชการส่วนกลาง ราชการ

ส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น โดยก�ำหนด

ให้มีราชการบริหารส่วนท้องถิ่น ได้แก่ เทศบาล 

เพื่อกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถ่ิน เพื่อให้ประชาชน 

มอี�ำนาจในการตดัสนิใจเกีย่วกบักิจการต่างๆ ทีเ่ป็น

สาธารณะของท้องถิน่ด้วยตนเอง ตามภารกจิหน้าท่ี

ทีร่ะบใุห้ด�ำเนนิการอย่างชดัเจน มพีืน้ทีร่บัผดิชอบ

ชัดเจน มีผู้บริหารที่ได้รับการเลือกตั้งโดยตรงจาก

ประชาชน หรืออาจได้รับความเห็นชอบจากสภา

ท้องถ่ิน การบรหิารราชการส่วนท้องถ่ิน จงึเป็นการ

ใช้หลักการกระจายอ�ำนาจ (Decentralization) 

การปกครองจากรัฐบาลไปให ้กับประชาชน

ปกครองตนเอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในฐานะผู้รับมอบอ�ำนาจจะต้องมีความรับผิดชอบ

ต่อการด�ำเนินการและการตัดสินใจของตนเอง

	  ผู ้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

และสมาชิกสภาท้องถิ่น เป็นนักการเมืองที่มาจาก

การเลอืกตัง้ของประชาชนโดยตรง ผูบ้รหิารองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น จึงมีอ�ำนาจหน้าที่เก่ียวกับ 

การด�ำเนินงานของท้องถิ่น เช่น ก�ำหนดนโยบาย 

การอนุญาต และอนุมัติเกี่ยวกับราชการ แต่งตั้ง 

ถอดถอน ลงโทษข้าราชการ วางระเบียบราชการ 

ควบคมุและรบัผดิชอบการบรหิารราชการ และเป็น

ผู ้บังคับบัญชาราชการและลูกจ้างขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินนัน้ๆ เป็นต้น ส่วนสมาชกิสภา

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีอ�ำนาจหน้าที่เกี่ยว

กบัราชการต่างๆ ของท้องถิน่ เช่น อ�ำนาจในมาตรา

ข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติ อ�ำนาจในการเปิด

อภปิราย อ�ำนาจในการอนมุตังิบประมาณรายจ่าย 

เป็นต้น การปฏิบัติตามอ�ำนาจหน้าที่ดังกล่าวมีผล 

กระทบต่อประชาชนในท้องถิ่นโดยตรง ผู้บริหาร

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้อง

ถ่ินจึงจ�ำเป็นต้องด�ำเนินการตามหลักธรรมาภิบาล

ซึ่งเป็นเครื่องมือควบคุมหน่วยงานราชการให้

ท�ำงานเพ่ือให้เกิดประโยชน์สุขแก่ประชาชน  

โดยหลักธรรมาภิบาลดังกล่าว ได้ก�ำหนดขึ้นครั้ง

แ รกตามรั ฐ ธ รรมแห ่ ง ร าชอาณาจั ก ร ไทย 

พทุธศกัราช 2540 และมพีระราชกฤษฎกีา ว่าด้วย

การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ. ศ. 2546 ซึ่งมี

ข้อก�ำหนดท่ีเป็นเคร่ืองมอืส�ำคญัให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ไทยท�ำงานตามหลกัธรรมาภิบาลอย่าง

มีประสิทธิภาพ แต่ปรากฏว่ายังมีข่าวการปฏิบัติ

หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยไม่มีธร

รมาภิบาลบ่อยๆ โดยเป็นหน่วยงานราชการที่เป็น

องค์กรทางการเมอืง ซ่ึงมคีวามหมายตามความเห็น

ของผูรู้ท้ีส่�ำคญั เช่น การเมอืงมาจากค�ำพดูในภาษา

กรกี เป็นเรือ่งเกีย่วกบันครรฐั รฐัธรรมนูญ พลเมอืง 

และรฐับรุษุ อนัเป็นเรือ่งเกีย่วกบัการ “สาธารณะ” 

ซ่ึงตรงกันข้ามกับเร่ืองส่วนตัว ปัจจุบันยังรวมถึง 

สิ่งต่างๆ คือ รัฐ สถาบันทางการเมืองการปกครอง

ที่ท�ำหน้าที่เกี่ยวกับการจัดสรรสิ่งที่มีคุณค่าต่างๆ 

เพ่ือสังคม จึงแสดงให้เห็นว่าการเมืองเป็นเร่ืองท่ี

เกีย่วกบัรัฐและประชาชนในรัฐนัน้ (Nakata, 2008 

: 9) การเมอืงหมายถงึเรือ่งเกีย่วกบัการแข่งขนัเพือ่

การแสวงหาอ�ำนาจ ซ่ึงส่งผลกระทบต่อสังคม 
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ทั้งสังคม หรือส่วนใหญ่ของสังคม ในความหมายนี้

จะเน้นการแข่งขันแสวงหาอ�ำนาจที่กระทบต่อ

สังคม การเมืองได้แก่เรื่องเกี่ยวกับอิทธิพลและผู้มี

อิทธิพล เป็นการแข่งขันเพื่อชิงผลประโยชน์แสดง

ให้ปรากฏไว้มาก (Weerasai, et al., 2004 : 6-9) 

ได้แก่ ภาวะทีผ่นัผวนเปลีย่นแปลง ทรพัยากรมจี�ำกดั 

มผีลกระทบตอ่สาธารณะหรอืส่วนรวม การเมืองที่

มุ ่งแสวงหาหรือชิงผลประโยชน์ด้วยการแข่งขัน

ระดับบุคคล กลุ่มคนต่อกลุ่มคน สังคมต่อสังคม 

	 การเมืองเป็นกิจกรรม มีแนวโน้มปรากฏ

ได้ง่ายและมาก เมือ่สถานการณ์มกีารเปลีย่นแปลง

สภาพค่อนข้างคลาดแคลน พฤติกรรมของคนใน

สังคมหรือกลุ่มคนในสังคม เกี่ยวพันกับก�ำลังหรือ

อ�ำนาจในการปกครอง (Chaowalit, 2012 : 7)  

ดงันัน้ การเมอืงจงึเป็นเรือ่งเกีย่วกบัการแข่งขนัเพือ่

ให้ได้มาซ่ึงอ�ำนาจในการมีอิทธิพลต่อสถาบัน

ทางการเมอืง การปกครอง และเป็นพฤตกิรรมของ

คนในสังคมนั้นๆ ที่เกี่ยวข้องกับสถานการณ์ของ

สังคม เมื่อฝ่ายการเมือง คือ ผู ้บริหารองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน สมาชิกสภาองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น ซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชน 

มีอ�ำนาจหน้าท่ีดังกล่าวข้างต้นและมีเม็ดเงินงบ

ประมาณจ�ำนวนมากที่ใช้ในการบริหารองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีผลกระทบต่อประชาชน 

ในการพัฒนาท้องถิ่นไปในทางใดเป็นไปตามความ

ต้องการของประชาชนหรือไม่ หลักธรรมาภิบาล 

ได้วางแนวทางปฏิบัติให้หน่วยงานราชการต้องถือ

ปฏิบัติอย่างเคร่งครัด ประกอบด้วย หลักนิติธรรม 

หลักคณุธรรม หลกัความโปร่งใส หลกัการมส่ีวนร่วม 

หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุ้มค่า ดังนั้น 

เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงาน

ราชการ อยูใ่นบงัคบัต้องปฏบิตัติามหลกัธรรมาภบิาล 

ตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ และมีรายละเอียด

ตามพระราชกฤษฎีกาว่า การบริหารกิจการบ้าน

เมอืงทีดี่ พ.ศ. 2546 ทัง้นีก้เ็พ่ือเป็นแนวทางในการ

ปฏบิติัหน้าทีร่าชการขององค์ปกครองส่วนท้องถิน่ 

ให้เป็นไปตามกฎหมาย เปิดโอกาสให้ประชาชน 

มส่ีวนร่วมคดิ ร่วมท�ำ ร่วมรับผลประโยชน์ จากการ

ด�ำเนินกิจกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

มีเจ้าหน้าที่รับผิดชอบตามแผนงานหรือโครงการ 

มีการท�ำงานท่ีค�ำนึงถึงความคุ้มค่าของการใช้งบ

ประมาณตามแผนงานหรือโครงการต่างๆ เหล่านัน้ 

เพือ่ผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิน่นัน้ แต่ก็

ยังมีข่าวทางส่ือมวลชนเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่

ราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีไ่ม่เป็นไป

ตามหลักธรรมาภิบาล เช่น ข่าวเกี่ยวกับการทุจริต

ต่างๆ ข่าวเกี่ยวกับการใช้จ่ายงบประมาณไม่คุ้มค่า 

หรอืข่าวเกีย่วกบัความขดัแย้งในการมส่ีวนร่วมของ

ประชาชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น  

การทจุริตการเลือกต้ังผู้บริหารท้องถิน่หรือสมาชกิ

สภาท้องถิน่ หรือการทจุริตจากการใช้งบประมาณ

โครงการต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

จงึท�ำให้สนใจศกึษาธรรมาภบิาลในองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นไทย 

2.  การรวบรวมข้อมูลและวิเคราะห์ข้อมูล
	 ในการรวบรวมข้อมูลและการวิเคราะห์

ข้อมูลผู้เขียนได้แบ่งเป็น 2 ขั้นตอน ดังต่อไปนี้

	 1.	 การรวบรวมข้อมูล ผู้เขียนได้ศึกษา

เรื่องธรรมาภิบาลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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โดยการศึกษาจากเอกสารประเภทหนังสือหรือ

ต�ำรา รัฐธรรมนูญ กฎหมาย หนังสือพิมพ์และ

เอกสารการวิจัย เป็นต้น

	 2.	 การวิเคราะห์ข้อมูล ผู ้เขียนได้จัด

ระเบียบโครงสร้างข้อมูลและหาความหมายของ

ข้อมูลที่รวบรวมมา เป็นการค้นหาข้อความทั่วไป 

ทีจ่ะบอกความสมัพนัธ์ของสิง่ต่างๆ ของข้อมลู และ

ใช้วิธีวิเคราะห์ข้อมูลเชิงเนื้อหา ด้วยวิธีพรรณนา

เป็นหลกั น�ำข้อมลูท่ีได้ศกึษามาแล้วเรยีบเรียงอย่าง

เป็นระบบ โดยในส่วนของการเตรยีมการวเิคราะห์

ข้อมูลได้ท�ำการจัดระเบียบของข้อมูล เพื่อให้เกิด

ความสะดวกในการน�ำมาวิเคราะห์ จากน้ันน�ำ

ข้อมลูดงักล่าวมาเรยีบเรยีงน�ำเสนอเพือ่น�ำไปสูก่าร

หาข้อสรปุ การตคีวาม และการตรวจสอบความถูก

ต้องแม่นย�ำของผลการวิเคราะห์ต่อไป

3.  องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นไทย
	 โกวิทย์ พวงงาม (Puangngam, 2007 : 

29-30) สรุปว่า การปกครองท้องถ่ิน หมายถึง  

การปกครองของชุมชนที่มีอ�ำนาจอิสระในการ

ปฏิบัติหน ้าที่ตามความเหมาะสมมีสิทธิตาม

กฎหมายที่จะด�ำเนินการปกครองตนเอง มีอ�ำนาจ

ก�ำหนดงบประมาณเพื่อบริหารกิจการตามอ�ำนาจ

หน้าที่ มีองค์กรในการบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ  

และประชาชนในท้องถิน่มส่ีวนร่วมในการปกครอง

ท้องถิ่น ด้านมูฆอรี ยีหมะ (Yeemah, 2012 : 2) 

ได้ให้ความหมายว่า การปกครองท้องถิ่น หมายถึง 

การปกครองของชุมชนหนึ่งๆ ซึ่งมีอ�ำนาจอิสระใน

การปฏิบัติหน้าที่ด้านต่างๆ เพื่อประโยชน์ของ

ประชาชนที่อยู่ภายในชุมชนตามขอบเขตอ�ำนาจที่

ได้รับจากรัฐบาลกลางหรือส่วนกลาง ด้านทินพันธุ์ 

นาคะตะ (Nakata, 2008 : 13) ให้ความหมายว่า 

การปกครองท้องถิ่นเป็นการปกครองตนเองของ

ท้องถิ่นที่มีอ�ำนาจอิสระในการตัดสินใจแก้ปัญหา 

ก�ำหนดนโยบาย แผนโครงการหรือกิจกรรมต่างๆ

ของตนได้เอง การปกครองท้องถ่ินจึงหมายถึง  

การปกครองตนเองของประชาชนในชุมชนหนึ่งๆ

เป็นท้องถิน่ทีมี่อ�ำนาจอสิระ จากการกระจายอ�ำนาจ 

การปกครองของรัฐบาลให้ท้องถิ่นมีอ�ำนาจหน้าที่

และสิทธิตามกฎหมาย ในการด�ำเนินงานเพ่ือ

ประโยชน์สขุของประชาชนในท้องถิน่ โดยมอีงค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานรับผิดชอบ  

ซึ่งมีองค์ประกอบดังต่อไปนี้ (Puangngam, 2007 

: 32-33) 1) เป็นองค์กรทีม่ฐีานะเป็นนิตบิคุคล และ

ทบวงการเมอืง 2) มสีภา และผูบ้รหิารทีม่าจากการ

เลือกตั้ง 3) มีอิสระในการปกครองตนเอง 4) มีเขต

การปกครองที่ชัดเจน 5) มีงบประมาณรายได้เป็น

ของตนเอง 6) มีอ�ำนาจหน้าที่เหมาะสมต่อการให้

บริการ 7) มีอ�ำนาจออกข้อบังคับเป็นกฎหมาย 

ท้องถิ่น และ 8) มีความสัมพันธ์กับส่วนกลางใน

ฐานะเป็นหน่วยงานระดับรองของรัฐ

	 นอกจากนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ยงัประกอบด้วย กลุม่บคุคล 3 กลุม่หลกั ทีท่�ำหน้าที่

ตามภารกิจเพ่ือให้การด�ำเนินงานมีประสิทธิภาพ 

ดังนี้ (Yeemah; 2012 : 18-19)

	 1.	 ฝ่ายนิติบัญญัติขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ คอื สภาท้องถิน่ ซ่ึงสมาชกิสภามาจาก

การเลือกตั้งของประชาชน

	 2.	 ฝ่ายบริหาร คือ บุคคลที่ท�ำหน้าที่

บริหารงาน ก�ำหนดนโยบายจัดท�ำงบประมาณ 
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ควบคุมการท�ำงานของฝ่ายปฏิบัติงาน

	 3.	 ฝ่ายปฏิบัติงาน คือ กลุ ่มบุคคลที่

ปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามที่

ได้รับมอบหมายจากฝ่ายบริหารในฐานะเป็นผู้ใต้

บังคับบัญชาของฝ่ายบริหารท้องถิ่น

	 ประเทศไทยได ้เริ่มน�ำเอาระบบการ

ปกครองท้องถิ่นเข้ามาใช้เป็นส่วนหนึ่งของการจัด

ระเบียบบริหารราชการ ในสมัยรัชกาลที่ 5 ทรงให้

ตราพระราชก�ำหนดสขุาภบิาลกรงุเทพมหานครขึน้ 

เมื่อเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2476 ต่อมา  

มีกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองท้องถิ่นขึ้นอีก

หลายรูปแบบตามสภาพของท้องถิ่นที่แตกต่างกัน 

(Taweeseth, 2009 : 435) ปัจจบุนัได้จดัระเบยีบ

การบริหารส่วนท้องถิ่น มี 2 ระบบ คือ 

	 1.	 ระบบทั่วไป ซึ่งใช้กับท้องถิ่นทั่วไป 3 

รูปแบบ คือ เทศบาล องค์การบริหารส่วนต�ำบล 

และองค์การบริหารส่วนจังหวัด

	 2.	 ระบบพิเศษใช้เฉพาะท้องถ่ินบางแห่ง

มี 2 รปูแบบ คือ กรงุเทพมหานคร และเมืองพทัยา 

มีอ�ำนาจหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติก�ำหนดแผน

และขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 รวมทั้งพระราช

บัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 

พ.ศ. 2528 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการเมอืงพทัยา พ.ศ. 2542 (Nitikraipoj, 2005 

: 108-222) และปัจจุบันองค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิ่นไทย มีจ�ำนวน 7,853 แห่ง ประกอบด้วย  

1) องค์การบริหารส่วนจังหวัด จ�ำนวน 76 แห่ง  

2) เทศบาล จ�ำนวน 2,440 แห่ง โดยแบ่งเป็น 

เทศบาลนคร จ�ำนวน 30 แห่ง เทศบาลเมือง 178 

แห่ง เทศบาลต�ำบล จ�ำนวน 2,232 แห่ง องค์การ

บริหารส่วนต�ำบล 5,335 แห่ง กรุงเทพมหานคร 

และเมอืงพัทยา การเมอืงท้องถิน่เป็นศนูย์กลางของ

การปกครองท้องถ่ินไทย มีขอบเขตควบคุมถึง 

การใช้อ�ำนาจ และผลประโยชน์ของท้องถิน่ทัง้หมด 

(Chaowalit, 2012 : 8) กล่าวคือ ผู้บริหารท้องถิ่น

ซึ่งมาจากการเลือกตั้งเป็นผู้รับผิดชอบนั่นเอง

4.  หลักการธรรมาภิบาล 
	 ประเทศไทยมีความตื่นตัวสนใจเรื่อง 

ธรรมาภิบาลอย่างมาก โดยเฉพาะภายหลังการ

บังคับใช ้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 ซึ่งเป็นหลักที่เกื้อหนุนสังคม

ประชาธปิไตย ได้มรีะเบยีบส�ำนักนายกรฐัมนตรว่ีา

ด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและ

สังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 และพัฒนาเป็นพระราช

กฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหาร

กจิการบ้านเมอืงทีด่ ีพ.ศ. 2546 ซึง่มีหลกัการ ดงัน้ี 

(King Prajadhipok's Institute, 2006 : 42)

	 1.	 หลักนิติธรรม (Rule of Law) 

มีกฎหมาย กฎเกณฑ์ที่มีความเที่ยงตรงเป็นธรรม

ต่อทุกฝ่ายในสังคม การบังคับใช้กฎหมาย มีความ

ยุติธรรม และบังคับใช้อย่างเสมอภาคเท่าเทียมกัน

ไม่เหลือกปฏิบัติ 

	 2.	 หลกัคณุธรรม (Morality) คนในสงัคม

มีจิตส�ำนึก ยึดมั่นในความถูกต้องดีงาม มีคุณธรรม 

จริยธรรม มีความซื่อสัตย์สุจริต ขยัน อดทน  

มีระเบียบวินัยปฏิบัติตามหลักนิติธรรม

	 3.	 หลักความโปร่งใส (Transparency) 

มกีระบวนการท�ำงานตามกฎเกณฑ์ กตกิา เปิดเผย
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ข้อมลูข่าวสารทีต่รวจสอบได้ประชาชนเข้าถงึข้อมลู

ข่าวสารของทางราชการได้สะดวก มีระบบตรวจ

สอบที่ดีมีสื่อมวลชนที่เป็นอิสระ 

	 4.	 หลักการมีส่วนร่วม (Participation) 

ประชาชนในสงัคมในทกุๆ ระดบัมส่ีวนร่วม ในการ

ตัดสินใจเรื่องที่ส�ำคัญ มีผลกระทบต่อคนในสังคม

	 5.	 หลักความรบัผดิชอบ (Responsiveness) 

ตระหนักในสิทธิและหน้าที่ มีจิตส�ำนึกในความ 

รับผิดชอบต่อสังคม 

	 6.	 หลักความคุ้มค้า หลักประสิทธิภาพ

และประสทิธผิล (Effectiveness and Efficiency) 

มีการบริหารจัดการอย่างมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล และใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค้า 

	 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (Uwanno, 1999 : 

18) ได้ให้ความหมายว่า ธรรมาภิบาล หมายถึง 

ระบบโครงสร้าง กระบวนการต่างๆ ท่ีวางกฎเกณฑ์ 

ความสมัพนัธ์ระหว่างเศรษฐกจิการเมอืง และสงัคม

ของประเทศเพื่อที่ภาคต่างๆ ของสังคมจะพัฒนา 

และอยู่ร่วมกันอย่างสงบสันติ 

	 ไชยวัฒน์ ค�้ำชู และคณะ (Khamchoo, 

et al., 2002 : 42-43) ให้ความหมายธรรมาภบิาล 

หมายถึง การมส่ีวนร่วม คอื ความโปร่งใส ตรวจสอบได้ 

และการมคีวามรบัผดิชอบในการปฏบัิตงิานเพือ่ให้

หลักประกันว่าการด�ำเนินนโยบายทางการเมือง 

สังคม และเศรษฐกิจวางอยู่บนฉันทานุมัติอย่าง

กว้างขวางของสังคม 

	 จรัส สุวรรณเวลา (Suwanvela, 2003 : 

12) ได้ให้ความหมายธรรมาภิบาล หมายถึง  

การปกครองท่ีดี ธรรม คือ ความดี อภิบาล คือ 

คุ้มครอง ปกป้อง ดูแล บ�ำรุง รักษา อภิ หมายถึง 

สูง เหนือ ยิ่ง บาล หมายถึง รักษาปกครอง และใน

ภาษาอังกฤษ มาจากค�ำว่า Governor ในภาษา 

ลาติน หรือค�ำว่า Gubernare ภาษากรีก หมายถึง 

to steer หรือ ถือหางเสือ (เช่น เรือ) แต่เดิม 

ในภาษาองักฤษค�ำนีใ้ช้เป็นค�ำนาม หมายถงึ รฐับาล 

5.	 ธรรมาภบิาลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่
ไทย

	 ธรรมาภบิาลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ไทย คือ การปกครอง การบริหาร การจัดการ

ควบคมุดูแลกจิการต่าง ๆ  ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นไทยให้เป็นไปในครรลองธรรม นอกจากนี้

ยงัหมายถงึ การบรหิารจดัการองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นไทยที่ดี เช่น ความโปร่งใสตรวจสอบได้  

การปราศจากการแทรกแซงจากองค์กรภายนอก 

ธรรมาภิบาล เป็นหลักการที่น�ำมาใช้บริหารงาน 

ในปัจจุบันอย่างแพร่หลาย ช่วยสร้างสรรค์และ 

ส่งเสริมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยให้มี

ศกัยภาพและประสิทธภิาพ ข้าราชการท�ำงานอย่าง

ซ่ือสัตย์สุจริตและขยันหมั่นเพียร ท�ำให้ประชาชน

มีความศรัทธาและเชื่อมั่นในองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นไทย อันจะท�ำให้เกิดการพัฒนาอย่าง

ต่อเนือ่ง เช่น องค์กรทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

มคีวามโปร่งใส ย่อมได้รบัความไว้วางใจในการร่วม

ท�ำธุรกิจ รัฐบาลที่โปร่งใสตรวจสอบได้ สร้างความ

เชื่อมั่นให้แก่ประชาชน ตลอดจนส่งผลดีต่อ

เสถยีรภาพของรฐับาลและความเจรญิก้าวหน้าของ

ประเทศ กล่าวคือ การปกครองส่วนท้องถิ่นไทย

เป็นหน่วยงานราชการของรัฐบาลที่มีอยู่ทุกพื้นที่

ครอบคลุมทั่วท้ังราชอาณาจักไทย กล่าวคือ  
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ทกุพืน้ทีข่องประเทศไทย จะอยูใ่นความรบัผดิชอบ

ขององค์การปกครองท้องถ่ิน ไม่รูปใดก็รูปหนึ่ง  

การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยจึงต้อง

ปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาล ซึ่งประกอบด้วย 

1) หลักนิติธรรม (Rule of Law) มีกฎหมายและ

กฎเกณฑ์ที่มีความเที่ยงตรง เป็นธรรมต่อทุกฝ่าย 

ในสังคม การบังคับใช้กฎหมาย มีความยุติธรรม 

และบังคับใช้อย่างเสมอภาคเท่าเทียมกันไม่เลือก

ปฏิบัติ 2) หลักคุณธรรม (Morality) คนในสังคม 

มีจิตส�ำนึกและยึดมั่นในความถูกต ้องดีงาม 

มีคุณธรรม จริยธรรม มีความซื่อสัตย์สุจริต ขยัน 

อดทน มีระเบียบวินัย 3) หลักความโปร่งใส  

(Transparency) มีกระบวนการท�ำงานตามกฎ

เกณฑ์ กตกิา เปิดเผยข้อมลูข่าวสารท่ีตรงไปตรงมา 

และตรวจสอบได้ ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูล

ข่าวสารของทางราชการได้สะดวก มีระบบตรวจ

สอบที่ดี มีสื่อมวลชนท่ีเป็นอิสระ 4) หลักการม ี

ส่วนร่วม (Participation) ประชาชนในสังคม 

ในทุกๆ ระดับมีส่วนร่วม ในการตัดสินใจเรื่องที่

ส�ำคัญ และมีผลกระทบต่อคนในสังคม 5) หลัก

ความรับผิดชอบ (Responsiveness) ตระหนักใน

สิทธิและหน้าท่ี มีจิตส�ำนึกในความรับผิดชอบต่อ

สังคม 6) หลักความคุ้มค้า หรือหลักประสิทธิภาพ

และประสทิธผิล (Effectiveness and Efficiency) 

มีการบริหารจัดการอย่างมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล และใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค้า 

	 ป ัจจุบันประเทศไทย มีรูปแบบการ

ปกครองท้องถิน่ 5 รปูแบบ ดงันี ้1) กรงุเทพมหานคร 

2) เมืองพัทยา 3) เทศบาล 4) องค์การบริหารส่วน

จังหวัด 5) องค์การบริหารส่วนต�ำบล 

	 แนวคิดพื้นฐานของระบบการปกครอง

ท้องถิ่นไทย ได้แก่ 1) เป็นการกระจายอ�ำนาจ

ทางการปกครองจากรัฐบาลไปสู ่ประชาชนใน 

ท้องถิ่น 2) เป็นการจัดท�ำการบริการสาธารณะ

อย่างทั่วถึง ตรงกับความต้องการของประชาชน 

เหมาะสมกับสภาพของแต่ละท้องถิ่น 3) เป็นการ

เปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นนั้นได้มีส่วนร่วม

ในการปกครองตนเอง 4) เป็นกระบวนการเรียนรู้

ระบอบประชาธิปไตยของประชาชนในท้องถิ่น  

5) ราชการส่วนกลางไม่มีอ�ำนาจเหนือองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ แต่มบีทบาทในการก�ำกบัดแูล 

และให้ความช่วยเหลอื และ 6) องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นมีอิสระในการตัดสินใจ ก�ำหนดนโยบาย 

และบริหารจัดการ เพื่อการพัฒนาท้องถิ่นของ

ตนเองได้ 

	 กรณีตัวอย่างจากการศึกษาธรรมาภิบาล

ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย ที่ชี้ให้เห็นว่า

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย ยังมีการปฏิบัติที่

ไม่ถกูต้องตามหลกัธรรมาภบิาล เช่นกรณกีารศกึษา

ของตระกูล มีชัย (Meechai, 2005 : 34-54)  

ได้ศึกษาเรื่อง การเมืองท้องถิ่น: การเลือกต้ัง

องค์การบริหารส่วนต�ำบล พบว่า กรณีการจัดซ้ือ

จัดจ้างขององค์การบริหารส่วนต�ำบลมีการฮั้ว 

ในกระบวนการจัดซ้ือจัดจ้าง การสมยอมราคาหรอื

ฮั้วในวงการจัดซื้อจัดจ้างขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิน่เป็นปัญหาทีมี่ความรุนแรงมากข้ึนหรือกรณี

การศึกษาของอรทัย ก๊กผล (Kokphol, 2004 : 

155) ได้ศึกษาเรื่องการพัฒนาระบบการจัดซื้อ 

จัดจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พบว่า 

กระบวนการจัดซือ้จดัจ้างขององค์กรปกครองส่วน
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ท้องถิ่นมีการทุจริต คอรัปชั่นหลายรูปแบบ 

นบัตัง้แต่มกีารกดีกนัการปิดประกาศประกวดราคา 

การสมยอมกันในการเสนอราคา การปลอมเอกสาร 

จากการศึกษาของกนกอร ห้วยยี่ภู่ (Huayyeepu, 

2014 : 133) ได้ศึกษาเรื่อง การปฏิบัติหน้าที่ตาม

หลกัธรรมาภบิาลของบคุลากรองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นในเขตอ�ำเภอพุทธมณฑล จังหวัดนครปฐม 

พบว่า การปฏิบัติหน้าท่ีโดยใช้หลักความโปร่งใส 

ก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชน

	 กรณีดังกล่าวเห็นได้ว่า ธรรมาภิบาลใน

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยมีความส�ำคัญต่อ

การพฒันาท้องถิน่ของไทย แต่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นไทยบางแห่งยังปฏิบัติไม่ถูกต้องตามหลัก 

ธรรมาภิบาล ทั้งน้ีการท่ีให้องค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิ่นไทยต้องปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาล 

เพื่อประโยชน์สุขของประชาชนชาวไทยในท้องถ่ิน

นั้นนั่นเอง ซึ่งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2560 มาทตรา 76 บัญญัติว่า  

รัฐพึงพัฒนาระบบการบริหารราชการแผ่นดิน 

ทั้งราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น 

และงานของรัฐอย่างอื่น ให้เป็นไปตามหลักการ

บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี โดยหน่วยงานของรัฐ

ต้องร่วมมือและช่วยเหลือกันในการปฏิบัติหน้าที ่

เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดิน การจัดท�ำ

บริการสาธารณะ และการใช้จ่ายงบประมาณมี

ประสทิธภิาพสงูสดุ เพือ่ประโยชน์สขุของประชาชน 

รวมตลอดทั้งพัฒนาเจ้าหน้าที่ของรัฐให้มีความ

ซื่อสัตย์สุจริต และมีทัศนคติเป็นผู ้ให ้บริการ

ประชาชนให้เกิดความสะดวก รวดเร็ว ไม่เลือก

ปฏิบัติ และปฏิบัติหน้าท่ีอย่างมีประสิทธิภาพ  

จึงกล่าวได้ว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

ได้ก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย 

ถือปฏิบัติตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 

หรือหลักธรรมาภบิาลก็ เพ่ือให้มกีารบริหารกจิการ

ท้องถิน่ทีด่ ีทัง้นีเ้พือ่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

จัดท�ำบริการสาธารณะ และใช้จ่ายงบประมาณ 

มปีระสทิธภิาพสงูสดุ เจ้าหน้าทีข่ององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ไทยต้ังแต่ผูบ้รหิารท้องถ่ิน สมาชกิสภา

ท้องถ่ิน ข้าราชการและลกูจ้างขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นต้องมีความซื่อสัตย์ สุจริต บริการ

ประชาชนให้เกิดความสะดวก รวดเร็ว ไม่เลือก

ปฏิบัติ และปฏิบัติหน้าที่อย่างมีประสิทธิภาพ  

เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติตามหลัก 

ธรรมาภิบาลดังกล่าวท้องถิ่นก็จะเกิดการพัฒนา 

ประชาชนในท้องถิ่นก็จะอยู่อย่างมีความสงบสุข  

ซึ่งเป็นผลมาจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย

ถือปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาล หรือหลักการ

บริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี คือการบริหารกิจการ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ดี และผลการศึกษา

พบว่า ธรรมาภิบาลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ไทย มีดังนี้

	 1.	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยต้อง

มคีวามรบัผดิชอบ มคีวามโปร่งใส และมกีารลดการ

ทจุรติ ซึง่เป็นเงือ่นไขส�ำคญัของการมปีระสทิธภิาพ

ในการใช้ทรพัยากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

ไทย ช่วยส่งเสริมสวัสดิการของประชาชน และยก

ระดับขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นไทย ในการตอบสนองความต้องการของ

ประชาชน และจะมผีลท�ำให้ระดับความชอบธรรม

ของประชาชนที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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ไทยมากขึ้น ผลมาจากการบริหารกิจการองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ดีตามหลักธรรมาภิบาล 

ดังกล่าวข้างต้น ดังนั้นหลักธรรมาภิบาลจึงมีความ

ส�ำคญัต่อการบรหิารองกรปกครองส่วนท้องถิน่เป็น

อย่างยิ่ง

	 2.	 กรอบของกฎหมายและกระบวนการ

ยุติธรรม ช่วยส่งเสริมให้เกิดการบริหารกิจการ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทยท่ีดีตามตามหลัก 

ธรรมาภิบาล คือ หลักนิติธรรม การเคารพสิทธิ

มนุษยชน และสิทธิในทรัพย์สินของประชาชน 

ในท้องถิ่น จึงเห็นได้ว่าหลักนิติธรรม ซึ่งเป็นส่วน

หนึง่ของหลกัธรรมาภบิาลนัน้ มคีวามส�ำคญัต่อการ

บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทย ซึ่งเป็น

หน่วยงานราชการของรัฐบาลท่ีปฏิบัติหน้าที่

ราชการใกล้ชดิประชาชนมากทีสุ่ดยิง่กว่าหน่วยงาน

ราชการอื่นๆ

	 3.	 การมีส่วนร่วมของประชาชนและ 

ผู้มีส่วนได้เสียเป็นการระดมพลังงานและความ 

มุง่มัน่ของประชาชนทุม่เทให้กบัการพฒันาท้องถิน่ 

และเกิดการกระจายผลประโยชน์ที่ได้จากการ

พัฒนาท้องถิ่นอย่างเท่าเทียมกัน ซึ่งเป็นส่วนหนึ่ง

ของหลักธรรมาภิบาลที่มีผลต่อการบริหารองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไทย ที่ท�ำให้ประชาชน 

ได้ปกครองตนเอง และท�ำให้ประชาชนได้รับการ

เรียนรู้การปกครองแบบประชาธิปไตยอีกด้วย  

อันเป็นผลดีต่อการปกครองท้องถิ่นไทย และเป็น

รากฐานของการเมืองการปกครองระดับชาติ 

อีกด้วย
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