
 
 

 
 

การตัดสินใจจัดสรรงบประมาณเพื่อการพัฒนาพืน้ที่ของ 
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

 
 
 
 
 
 
 
 

โดย 
วินชัย  อุยางกูร 

 
 
 
 
 
 
 
 

ดุษฎีนิพนธ์ฉบับนีเ้ป็นส่วนหน่ึงของการศึกษาตาม 
หลักสูตรปรัชญาดุษฎีบัณฑิต สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ 

สถาบันรัฐประศาสนศาสตร์และนโยบายสาธารณะ 
 
 

บัณฑิตวิทยาลัย  มหาวทิยาลัยรังสิต 
ปีการศึกษา 2562 



DECISION MAKING ON BUDGETING ALLOCATION FOR AREA BASED 
DEVELOPMENT OF CHIEF EXECUTIVES OF THE PROVINCIAL 

ADMINISTRATIVE ORGANIZATION 

BY 
WINCHAI   UYANGKUL 

A DISSERTATION SUBMITTED IN PARTIAL FULFILLMENT 
OF THE REQUIREMENTS FOR 

THE DEGREE OF DOCTOR OF PHILOSOPHY IN PUBLIC ADMINISTRATION 
INSTITUTE OF PUBLIC POLICY AND ADMINISTRATION 

GRADUATE SCHOOL, RANGSIT UNIVERSITY 
ACADEMIC YEAR 2019 



 

ดษุฎีนิพนธ์เร่ือง 

การตัดสินใจจัดสรรงบประมาณเพื่อการพัฒนาพืน้ท่ีของ 
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

 

โดย 
วินชยั  อยุางกรู 

 

ได้รับการพิจารณาให้เป็นสว่นหนึง่ของการศกึษาตามหลกัสตูร 
ปริญญาปรัชญาดษุฎีบณัฑิต  สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ 

 

มหาวิทยาลยัรังสิต 
ปีการศกึษา 2562 

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

ศ.(พิเศษ) ดร.เอนก   เหลา่ธรรมทศัน์ 
ประธานกรรมการ 

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

รศ.ดร.นิต ิ  รัตนปรีชาเวช 
กรรมการ 

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

ศ.ดร.ตนิ   ปรัชญพฤทธ์ิ 
กรรมการ 

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

ดร.เฉลิมพร   เย็นเยือก 
กรรมการ 

 
 
 

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

รศ.ดร.จมุพล   หนิมพานิช 
กรรมการและอาจารย์ท่ีปรึกษา 

 
บณัฑิตวิทยาลยัรับรองแล้ว 

 
 

(ผศ.ร.ต.หญิง ดร.วรรณี   ศขุสาตร) 
คณบดีบณัฑิตวิทยาลยั 

3 มีนาคม 2563 



 

  Dissertation entitled 
 

DECISION MAKING ON BUDGETING ALLOCATION FOR AREA BASED 
DEVELOPMENT OF CHIEF EXECUTIVES OF THE PROVINCIAL 

ADMINISTRATIVE ORGANIZATION 
 

by 
WINCHAI   UYANGKUL 

 

was submitted in partial fulfillment of the requirements 
for the degree of Doctor of Philosophy in Public Administration 

 

Rangsit University 
Academic Year 2019 

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

Prof. Anek   Laothamatas, Ph.D. 
Examination Committee Chairperson  

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

Assoc. Prof. Niti Rattanaprichavej, D.P.A. 
Member 

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

Prof. Tin   Prachyapruit, Ph.D. 
Member 

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

Chalermporn   yenyuak, D.P.A. 
Member  

  
---------------------------------------------------- 
Assoc. Prof. Jumpol   Nimpanich, Ph.D. 

Member and Advisor 
 

Approved by Graduate School 
 
 

(Asst.Prof.Plt.Off. Vannee  Sooksatra, D.Eng.) 
Dean of Graduate School 

March 3, 2020 



ก 

กติตกิรรมประกาศ 
 
 ดษุฎีนิพนธ์ฉบบันีส้ ำเร็จลุล่วงไปด้วยดี เพรำะบุคคลท่ีส ำคญั คือ ศำสตรำจำรย์(พิเศษ)   
ดร.เอนก เหล่ำธรรมทัศน์ ท่ีคอยให้ก ำลังใจและถ่ำยทอดประสบกำรณ์ในกำรคิดและกำรเขียน  
ดุษฎีนิพนธ์ ศำสตรำจำรย์ ดร.สมบูรณ์ สุขส ำรำญ ท่ีได้ให้ค ำแนะน ำและสนับสนุนให้ผู้ วิจัย          
ได้ท ำกำรศึกษำในเร่ืองนี ้รองศำสตรำจำรย์ ดร.จุมพล หนิมพำนิช อำจำรย์ท่ีปรึกษำดุษฎีนิพนธ์      
ท่ีได้ให้ค ำปรึกษำเก่ียวกับแนวทำงกำรศึกษำวิจัย ให้ค ำแนะน ำทัง้ในเร่ืองเอกสำร กำรวิจัย และ   
อ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้องมำโดยตลอด และดร.เฉลิมพร เย็นเยือก ท่ีให้ค ำปรึกษำ และประสำนงำนในเร่ือง
ต่ำง ๆ ศำสตรำจำรย์ ดร.ติน ปรัชญพฤทธ์ิ ท่ีให้ค ำแนะน ำท่ีเป็นประโยชน์ในเชิงวิชำกำร และ
ค ำแนะน ำของ พลอำกำศตรี หญิง ดร.จิรำพร ศรีศลิป์ ซึง่ท ำให้กำรเขียนดษุฎีนิพนธ์มีควำมสมบรูณ์
ในเนือ้หำสำระมำกขึน้ ใคร่ขอขอบพระคณุทกุทำ่นมำ ณ โอกำสนี ้
 ขอขอบพระคุณ ประธำนกรรมกำรและกรรมกำรร่วมสอบดุษฎีนิพนธ์ทุกท่ำนท่ีกรุณำ      
ให้ข้อแนะน ำท่ีเป็นประโยชน์ท ำให้ดษุฎีนิพนธ์นีมี้ควำมสมบรูณ์มำกขึน้ 
 ขอขอบพระคุณทุก ๆ ท่ำนท่ีให้ควำมอนุเครำะห์ข้อมูลต่ำง ๆ และเสียสละเวลำอันมีค่ำ     
ในกำรให้สมัภำษณ์เชิงลกึ เป็นผลให้ผู้วิจยัได้รับทรำบข้อมลูท่ีชดัเจนตำมสภำพควำมเป็นจริง 
 นอกจำกนี ้ขอขอบพระคณุเจ้ำหน้ำท่ีสถำบนัรัฐประศำสนศำสตร์และนโยบำยสำธำรณะ
ทกุทำ่นท่ีให้ควำมชว่ยเหลือ อ ำนวยควำมสะดวกอยำ่งดียิ่ง 
 
 

วินชยั   อยุำงกรู 
ผู้วิจยั 



ข 

 

ลายมือชื่อนกัศกึษา ….............................................................   ลายมือชื่ออาจารย์ที่ปรึกษา ....................................................... 

5907452 : วินชยั  อยุางกรู 
ช่ือดษุฎีนิพนธ์ : การตดัสินใจจดัสรรงบประมาณเพ่ือการพฒันาพืน้ท่ีของนายก

องค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
หลกัสตูร : ปรัชญาดษุฎีบณัฑิต สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ 
อาจารย์ท่ีปรึกษา : รศ.ดร.จมุพล หนิมพานิช 
 

บทคัดย่อ 
 การวิจยันี ้มีวตัถุประสงค์เพ่ือศกึษา การตดัสินใจจดัสรรงบประมาณเพ่ือการพฒันาพืน้ท่ี
และเพ่ือผลประโยชน์ของประชาชนของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ปี พ.ศ.2550-2560     
โดยใช้ระเบียบวิธีวิจยัเชิงคณุภาพจากการสมัภาษณ์และใช้การวิเคราะห์เนือ้หาประกอบการอธิบาย 
 ผลการวิจัยพบว่า มีปัจจัยจ านวนมากท่ีเก่ียวข้องกับการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณ    
เ พ่ือการพัฒนาพืน้ ท่ีของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด แม้ว่าจะก าหนดเป้าหมาย                
เพ่ือผลประโยชน์ของประชาชนในพืน้ท่ี แต่มีองค์ประกอบอ่ืนท่ีเป็นปัจจยัแทรกซ้อน ประกอบด้วย
มิติด้านการบริหาร การปกครอง ได้แก่ การปกครองและการกระจายอ านาจของไทยในอดีต พืน้ท่ี
ทบัซ้อน อ านาจ หน้าท่ี รายได้ กฎหมายและปัญหาในการตีความ ความไม่ต่อเน่ืองในพฒันาการ
ของการกระจายอ านาจ และนโยบายของรัฐบาล และมิติด้านการเมือง ได้แก่ การต่อรอง
ผลประโยชน์ของการจัดสรรงบประมาณ ความสัมพันธ์ส่วนตัวระหว่างนักการเมืองท้องถ่ินกับ
นกัการเมืองหรือกลุ่มการเมืองระดบัชาติ และประชาชนในพืน้ท่ีท่ีมีส่วนได้เสีย ถือเป็นปัจจยัท่ีมี
ส่วนส าคญักบัการตดัสินใจจดัสรรงบประมาณของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั จากผลวิจยั
ดงักล่าว ผู้ วิจัยได้น าไปสู่ข้อเสนอแนะ ดงันี  ้ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย ได้แก่ การผนึกก าลังของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในจังหวัด การปรับเปล่ียนภารกิจขององค์การบริหารส่วนจังหวัด      
การพฒันาบคุลากรและประชาชนในท้องถ่ิน การก าหนดยทุธศาสตร์ การสนบัสนนุการศกึษาวิจยั  
การออกกฎหมายตา่ง ๆ ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบตั ิได้แก่ การออกระเบียบเป็นแนวปฏิบตัิงาน การยึด
หลักพืน้ฐานของความเป็นอิสระตามรัฐธรรมนูญ ข้อเสนอแนะเชิงวิชาการ ได้แก่ การปรับ
โครงสร้างของการบริหารราชการสว่นท้องถ่ินในจงัหวดั 

(วิทยานิพนธ์มีจ านวนทัง้สิน้ 167 หน้า) 
ค าส าคญั: การตดัสินใจ, การจดัสรรงบประมาณ 



ค 

 

Student’s Signature ….....................................   Dissertation Advisor’s Signature ................................... 

5907452 : Winchai Uyangkul 
Dissertation Title : Decision Making on Budgeting Allocation for Area Based 

Development of Chief Executives of the Provincial 
Administrative Organization 

Program : Doctor of Philosophy in Public Administration 
Dissertation Advisor : Assoc. Prof. Jumpol Nimpanich, Ph.D. 

 

Abstract 
 The objectives of this research were to study decisions on budget allocation for area-
based development and public benefits made by chief executives of provincial administrative 
organizations during 2007-2017. The methodology included interviews and content analysis. 
 The study found that the decisions made by the chief executives to allocate budgets 
for area development were affected by a number of factors. Although budget management 
was meant for public benefits, it was affected by administrative factors, e.g. Thai administrative 
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missions, personnel and local people development, strategy formulation, research support, 
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บทที่ 1 

 
บทน ำ 

 
1.1 ที่มำ 
 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แก้ไขเพิ่มเติมถึงปัจจุบัน    
(ฉบบัท่ี 8) พ.ศ.2553 (คณะกรรมการจัดท าฐานข้อมูลกฎหมายของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 
2561) บญัญัติให้การบริหารราชการแผ่นดินของประเทศไทยแบ่งออกเป็น 3 ส่วน ไ ด้แก่ บริหาร
ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ิน โดยใช้แนวคิดการรวมอ านาจ การแบ่งอ านาจ 
และการกระจายอ านาจเป็นหลกัในการจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินตามล าดบั โดยอยู่ภายใต้
การควบคมุดแูลของคณะรัฐมนตรี การบริหารราชการส่วนกลาง เป็นการจดัระเบียบบริหารราชการ
โดยใช้หลกัการรวมอ านาจ ประกอบด้วยส่วนราชการ ดงันี ้(1) ส านกันายกรัฐมนตรี (2) กระทรวง
หรือทบวงท่ีมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง (3) ทบวงซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรี หรือกระทรวง        
(4) กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัด  หรือไม่สังกัดส านัก
นายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง อนึ่ง ส านักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง และ           
ส่วนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเป็นนิติบุคคล  การบริหารราชการส่วนภูมิภาค        
เป็นการจดัระเบียบบริหารราชการโดยใช้หลกัการแบง่อ านาจ โดยราชการส่วนกลาง  ได้แบง่อ านาจ
การบังคับบัญชาและการวินิจฉัยสั่งการให้แก่ภูมิภาคไปปฏิบัติ ประกอบด้วย ส่วนราชการ          
สองระดบั ได้แก่ จังหวัดและอ าเภอ การบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน เป็นการจัดระเบียบบริหาร
ราชการโดยใช้หลักการกระจายอ านาจ โดยส่วนกลางได้มอบอ านาจระดับหนึ่งให้ประชาชน         
ในท้องถ่ินไปด าเนินการปกครองตนเองอย่างเป็นอิสระ พระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ.2534 ได้บญัญัติให้หน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน ประกอบด้วย (1) องค์การ
บริหารสว่นจงัหวดั หรือ อบจ. (2) เทศบาล (3) สขุาภิบาล (ปัจจบุนัเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาล
ต าบลทัง้หมดตามพระราชบญัญัติเปล่ียนแปลงฐานะของสขุาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ.2542) และ 
(4) ราชการส่วนท้องถ่ินอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนด ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา  
นอกจากนี ้พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 ได้ยกฐานะ      
สภาต าบลซึ่งมีรายได้ตามเกณฑ์คือ มีรายได้ไม่รวมเงินอดุหนนุในปีงบประมาณท่ีล่วงมาติดตอ่กัน 
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3 ปี เฉล่ียไมต่ ่ากวา่ปีละ 150,000 บาท ขึน้เป็นองค์การบริหารส่วนต าบล หรือ อบต. จึงกล่าวได้ว่า 
ท าให้ประเทศไทยมีพืน้ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเต็มพืน้ท่ี ยิ่งไปกว่านัน้ นบัตัง้แต่รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 285 บัญญัติว่า  สมาชิกสภาท้องถ่ิน คณะผู้บริหาร
ท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน ให้มาจากการเลือกตัง้โดยตรงของประชาชน หรือมาจากความเห็นชอบ
ของสภาท้องถ่ิน ท าให้ประเทศไทยมีการกระจายอ านาจการปกครองให้แก่ท้องถ่ินอย่างกว้างขวาง
มากกวา่ท่ีผา่นมาในอดีตภายใต้รูปแบบองค์การบริหารส่วนจงัหวดั องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน 
(เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล) และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบพิเศษ       
(เมืองพทัยา และกรุงเทพมหานคร) 
 
1.2 ควำมส ำคัญของปัญหำ 

 
 การศึกษาวิจัยการตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณ เพ่ือการพัฒนาพืน้ ท่ีของ           
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด มีความส าคัญสืบเน่ืองจากว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัด        
เป็นหน่วยบริหารราชการส่วนท้องถ่ินระดบับนท่ีใช้เขตจงัหวดัเป็นเขตพืน้ท่ี และวตัถุประสงค์ของ
การจดัตัง้ องค์การบริหารสว่นจงัหวดั เพ่ือกระจายอ านาจการปกครองให้ประชาชนในท้องถ่ินระดบั
จงัหวดัได้มีโอกาสเรียนรู้การแก้ไขปัญหาและการตอบสนองความต้องการของตนเองโดยการเข้าไป
มีบทบาทหรือมีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย นอกจากนี ้ยงัได้แยก
อ านาจและหน้าท่ีกนัอย่างชดัเจนระหว่างผู้ ว่าราชการจงัหวัดกบันายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 
หรือเป็นการแยกส่วนภูมิภาคกับส่วนท้องถ่ิน อธิบายเป็นนัยได้ว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัด        
ซึ่งดแูลพืน้ท่ีในเขตจงัหวดั เดิมฝ่ายบริหาร คือ ผู้ ว่าราชการจงัหวดั ได้เปล่ียนมาเป็นนายกองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัท่ีมาจากการเลือกตัง้ของประชาชน ให้ผู้ ว่าราชการจงัหวดัไปท าหน้าท่ีผู้ก ากับ
ดแูล ซึ่งอาจกล่าวได้ว่า เป็นการกระจายอ านาจอย่างเต็มรูปแบบในระดบัจงัหวดั แตอ่ย่างไรก็ตาม 
นบัตัง้แตไ่ด้มีการจดัตัง้องค์การบริหารส่วนจงัหวดั จนถึงปัจจบุนัก็ยงัมีกระแสเรียกร้องการกระจาย
อ านาจโดยเสนอให้มีการเลือกตัง้ผู้ ว่าราชการจังหวัดเกิดขึน้มาโดยตลอด แต่ในทางตรงกันข้าม 
นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัซึ่งมาจากเลือกตัง้ทัง้จงัหวดักลับไม่คอ่ยมีการหยิบยกมาถกเถียง
มากนกัในแง่ของการกระจายอ านาจ แตม่กัปรากฏปัญหาตา่ง ๆ เกิดขึน้มากมายท่ีถกูน าเสนอและ
วิพากษ์วิจารณ์ทัง้ ท่ีเป็นปัญหา อุปสรรค และปัญหาในเชิงลบเช่นเดียวกับองค์กรปกครอง         
สว่นท้องถ่ินอ่ืน ๆ ดงัเชน่ 
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 1.2.1 ปัญหาการทุจริต เช่น กรณีข่าว อบจ.ทัว่ประเทศฮัว้เอกชนทจุริตซือ้ต าราห่วยแจก
โรงเรียน ซึ่งกองบรรณาธิการ นสพ.มติชนได้รับรางวลัยอดเย่ียม  รางวลั “อิศรา อมนัตกุล ปี 2551” 
(ผู้จดัการออนไลน์, 2552) ป.ป.ท.บีส้อบ อบจ.สกลฯ ปมทุจริตสร้างท้องฟ้าจ าลอง39ล. (ส านัก
ข่าวอิศรา, 2560) เป็นต้น ข้อมูลของส านกังานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ (ป.ป.ช.) ได้รวบรวมไว้ตัง้แต่ปี พ.ศ. 2544-2552 ณ วันท่ี 14 มกราคม 2552 พบว่า          
มีผู้กลา่วหาวา่เจ้าหน้าท่ีของ อปท. กระท าการทจุริตรวมทัง้สิน้ 7,452 เร่ือง 
 
ตารางท่ี 1.1 ข้อมลูกลา่วหาการกระท าการทจุริตของเจ้าหน้าท่ี อปท. 

ที่ อปท. จ ำนวน(แห่ง) จ ำนวนเร่ือง สัดส่วน 
1 อบต. 5,765 4,321 1: 0.75 
2 เทศบาล 2,010 2,324 1: 1.16 
3 อบจ. 76 424 1: 5.58 
4 กทม. 1 369 1: 369 
5 เมืองพทัยา 1 14 1: 14 

  7,853 7,452  
ท่ีมา : ส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ,  คณะอนกุรรมการฝ่าย

วิจยั, 2552 
 
 จากข้อมลูดงักล่าวจะเห็นได้ว่าองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีจ านวนทัง้สิน้ 76 แห่ง แตเ่ร่ือง
ท่ีถกูกลา่วหาร้องเรียนจ านวน 424 เร่ือง ซึง่เป็นสดัสว่นจ านวนมากเม่ือเทียบกบัของท้องถ่ินอ่ืน 
 นอกจากนี ้คณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยอนกุรรมการมาตรการป้องกนัการทจุริตเชิงนโยบาย
ของผู้ บริหารท้องถ่ิน ได้สรุปสภาพปัญหาและสาเหตุการคอรัปชั่นเชิงนโยบาย โดยมุ่งไปท่ี           
การกระท าของผู้ มีอ านาจ คือ ผู้บริหารท้องถ่ิน ตัง้แตก่่อนเข้าสู่ต าแหน่ง ระหว่างด ารงต าแหน่ง และ
การก ากบัดแูลตรวจสอบ สรุปดงัตารางด้านลา่ง 
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รูปท่ี 1.1 สภาพปัญหาท่ีมาจากการคอรัปชัน่ในท้องถ่ินของผู้บริหารท้องถ่ิน 

ท่ีมา : ส านกัขา่วอิศรา, 2558 
 
 1.2.2 ปัญหาความทับซ้อนในพืน้ท่ี อ านาจหน้าท่ี งบประมาณ ภาษี ระหว่างองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดักับเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล รวมถึงพืน้ท่ีทบัซ้อนระหว่างจงัหวดั 
กบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ข้อมลูของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน วนัท่ี  1 ธันวาคม 2560 
ระบุว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยมีจ านวนทัง้สิน้  7,852 แห่ง แยกเป็น องค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั 76 แห่ง เทศบาล 2,441 แห่ง องค์การบริหารส่วนต าบล 5,333 แห่ง องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ (กรุงเทพมหานครและเมืองพทัยา) 2 แห่ง กล่าวได้ว่าพืน้ท่ีของ
ประเทศไทยทัง้หมดครอบคลุมด้วยพืน้ท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเต็มพืน้ท่ี เพราะในพืน้ท่ี
ของประเทศไทยยกเว้นเมืองพทัยาและกรุงเทพมหานครแล้ว ถ้าไม่ใช่พืน้ท่ีของเทศบาลก็จะเป็น
พืน้ท่ีขององค์การบริหารสว่นต าบล และยงัมีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีอยู่ระดบับน คือ องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดซึ่งตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 มาตรา 8        
วรรคสอง บัญญัติให้เขตขององค์การบริหารส่วนจังหวัดคือเขตจังหวัด จึงท าให้เขตของ       
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีพืน้ท่ีครอบคลุมพืน้ท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนท่ีมีอยู่ใน     
เขตจงัหวดัไปด้วย 
 พืน้ท่ีทบัซ้อนกนัระหว่างจงัหวดักบัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั องค์การบริหารส่วนจงัหวดั
กับเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล พืน้ท่ีปฏิบัติงานของหน่วยบริหารราชการส่วนกลาง      
ในระดบัพืน้ท่ี รวมถึงอ านาจ หน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
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อ่ืนได้กลายเป็นสาเหตุส าคญัของปัญหาการปกครองของประเทศไทยในปัจจุบนั เพราะจังหวัด   
เป็นจุดศูนย์รวมของการปฏิบัติงานของหน่วยงานบริหารราชการแผ่นดินทัง้ส ามส่วน ดังนัน้        
การบริหารงานในพืน้ท่ีจังหวัดจึงมีความซับซ้อนหลากหลายมิติ ทัง้ในเร่ืองของพืน้ท่ีปฏิบตัิงาน 
อ านาจ หน้าท่ีของหนว่ยงาน และความหลากหลายรูปแบบของการปกครอง ท าให้ประชาชนสบัสน
ไม่อาจจะจ าแนกความแตกต่างระหว่างส่วนภูมิภาคกับส่วนท้องถ่ิน หรือแม้แต่องค์การบริหาร   
ส่วนจังหวัดกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน ยกตวัอย่างเช่น ในจังหวัดหนึ่ง ๆ มีส่วนภูมิภาค 
ประกอบด้วย จังหวัด อ าเภอ ต าบล หมู่บ้าน มีผู้บริหาร ได้แก่ ผู้ ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ 
ก านนั ผู้ใหญ่บ้าน นอกจากนีจ้งัหวดัยงัมีหนว่ยงานสว่นภมูิภาคซึ่งเป็นตวัแทนของกรมในส่วนกลาง
โดยมีผู้วา่ราชการจงัหวดัเป็นผู้บงัคบับญัชา เชน่ หวัหน้าส านกังานจงัหวดั ปลดัจงัหวดั สาธารณสขุ
จงัหวดั ศกึษาธิการจงัหวดั เป็นต้น ในขณะเดียวกนัก็มีส่วนท้องถ่ิน ประกอบด้วย องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลต าบล และองค์ การบริหารส่วนต าบล 
นอกเหนือจากนีย้ังมีหน่วยบริหารราชการส่วนกลาง รัฐวิสาหกิจ องค์กรอิสระ ศาล อัยการ 
สถาบันอุดมศึกษา มาตัง้ส านักงานปฏิบตัิหน้าท่ีอยู่ในจังหวัดอีกเป็นจ านวนมากซึ่งหน่วยงาน
เหลา่นีต้้องปฏิบตัติามแผนงาน โครงการ ค าสัง่ ขออนมุตัิ ขอความเห็นชอบจากส่วนกลางเป็นหลกั 
นอกจากพืน้ท่ีซ า้ซ้อนกันขององค์การบริหารส่วนจังหวัดกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อ่ืนแล้ว   
กลุ่มประชากรเป้าหมายก็เป็นคนในพืน้ท่ีเดียวกนั และภารกิจท่ีรับผิดชอบก็ไม่แตกตา่งกันมากนกั 
ท าให้ต้องสิน้เปลืองคา่ใช้จ่ายงบประมาณในภารกิจดงักล่าว รวมถึงการจ้างบคุลากรเพ่ือมาปฏิบตัิ
หน้าท่ีอย่างเดียวกนั นบัว่าเป็นการสิน้เปลืองงบประมาณรายจ่ายอย่างมาก ยิ่งไปกว่านัน้ยงัท าให้
ประชาชนจ านวนมากไม่เข้าใจในนัยของระบบการบริหารราชการแผ่นดินของไทย รวมทัง้
ความส าคญัของแนวคดิการรวมอ านาจ  มอบอ านาจ  กระจายอ านาจ 
 1.2.3 ปัญหาความเหล่ือมล า้ในการจัดสรรงบประมาณขององค์การบริหารส่วนจงัหวัด 
พระราชบญัญัติก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน    
พ.ศ.2542 ก าหนดให้ องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจและหน้าท่ีในการจัดแผนประสาน      
การสนบัสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือมีอ านาจและหน้าท่ีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน
ไม่มีความสามารถท่ีจะท าได้ นอกจากนี ้พระราชบญัญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 
มาตรา 45 บญัญตัริวมถึงการให้สนบัสนนุสภาต าบลและราชการส่วนท้องถ่ินในการพฒันาท้องถ่ิน 
ตลอดจนประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบตัิหน้าท่ีของสภาต าบลและราชการส่วนท้องถ่ิน
อ่ืนกับการแบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้สภาต าบลและราชการส่วนท้องถ่ิน อย่างไร    
ก็ตามถึงแม้ว่ากฎหมายดงักล่าวจะก าหนดความสมัพนัธ์ระหว่าง องค์การบริหารส่วนจงัหวดักับ 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนให้มีการประสานงาน แต่โดยข้อเท็จจริงจะปรากฏปัญหาในเชิง
ปฏิบตัิมากมาย กล่าวคือ การจัดสรรงบประมาณขององค์การบริหารส่วนจังหวัดถึงแม้ว่าจะน า
กฎหมาย ระเบียบเป็นแนวทางปฏิบตัิ แตก็่เป็นเพียงน ามาอ้างอิงเพ่ือให้เกิดความชอบธรรมเท่านัน้ 
โดยข้อเท็จจริงส่วนใหญ่มกัขึน้อยู่กับการตดัสินใจของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวัดเป็นหลัก 
ถึงแม้ว่าจะมีการจัดเวทีประชาคม แต่ประชาชนไม่สามารถแสดงความต้องการหรือปัญหา            
ท่ีต้องการแก้ไขได้อย่างชัดเจน งบประมาณท่ีจัดสรรลงไปพัฒนาในพืน้ท่ีก็ด้วยเหตุผลจาก
ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล/เฉพาะกลุ่มบุคคลมากกว่าการพิจารณาล าดับความจ าเป็นในการ
พัฒนาหรือแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน การจัดสรรงบประมาณมักเน้นไปท่ี
ผลประโยชน์ร่วมกนั หรือพืน้ท่ีท่ีมีประชาชนเป็นฐานเสียง และการพิจารณาจดัท าโครงการขึน้อยู่กบั
ปัญหาท่ีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะมอบหมายให้ผู้ รับผิดชอบไปด าเนินการ จึงท าให้     
การจัดสรรงบประมาณไม่กระจายครอบคลุมทุกพืน้ท่ีก่อให้เกิดความเหล่ือมล า้ในการพัฒนา 
(นนัท์นภสั วงษ์พาณิทอกัษร, 2558, น. 98-99) 
 1.2.4 ปัญหาทางการเมือง องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีทรัพยากรมากทัง้ในด้าน
งบประมาณ บุคลากร และวสัดุ รวมถึงอ านาจหน้าท่ีท่ีครอบคลุมเขตพืน้ท่ีจังหวัด ท าให้สามารถ
เข้าถึงประชาชนได้อยา่งกว้างขวางโดยการจดับริการสาธารณะตา่ง ๆ ซึ่งสามารถสร้างฐานคะแนน
เสียงในการเลือกตัง้ได้เป็นอย่างดี ท าให้การเลือกตัง้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด รวมถึง
สมาชิกสภาจังหวัดจึงหลีกเ ล่ียงไม่พ้นท่ีจะต้อง มีการแข่งขันทางการเมืองอย่าง รุนแรง              
พรรคการเมือง หรือนกัการเมืองระดบัชาติต้องการท่ีจะวางรากฐานอ านาจทางการเมืองในระดบั
ท้องถ่ิน ทัง้โดยการส่งคนเข้ามาสมคัรรับเลือกตัง้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัและสมาชิกสภา
จงัหวัด การดึงตวันายกองค์การบริหารส่วนจังหวดัเป็นพวก นอกจากนัน้ การพึ่งพานักการเมือง
ระดบัชาติซึ่งสามารถเช่ือมโยงกับฝ่ายรัฐบาลในกรณีสนบัสนุนงบประมาณ หรือการแก้ไขปัญหา    
ท่ีเกิดขึน้จากการปฏิบตัิงานซึ่งจ าเป็นต้องอาศยัอ านาจจากส่วนกลาง ท าให้นายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดจึงหลีกไม่พ้นท่ีจะมีปฏิสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ หรือเป็นเครือข่ายกับนักการเมือง หรือ   
พรรคการเมืองระดับชาติ ดังนัน้ การตัดสินใจจัดสรรงบประมาณของนายกองค์การบริหาร         
ส่วนจังหวัดโดยส่วนใหญ่จึงเป็นไปเพ่ือวางรากฐานทางการเมือง หรือการเข้ามาควบคุมดูแล      
ฐานเสียงส าหรับการเลือกตัง้ไม่เพียงแต่ระดบัท้องถ่ินแต่ยงัรวมไปถึงการเลือกตัง้ ส.ส. และส.ว.    
ในเชิงปฏิบัติจึงพบว่างบประมาณท่ีจัดสรรในการพัฒนาพืน้ท่ีในหลายแห่งมักจะสนับสนุน      
นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนท่ีเป็นพรรคพวกเดียวกัน หรือสนับสนุนพรรคการเมืองและ
กลุ่มการเมืองท่ีตนเองสนบัสนุน หรือพืน้ท่ีท่ีตนเองได้รับคะแนนเสียงเลือกตัง้ หรืออาจจะจดัสรร   
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ลงไปโดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือโน้มน้าวให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน กลุ่มประชาชนหันมา
สนับสนุน ปรากฏการณ์ท่ีเกิดขึน้สอดคล้องกับผลการศึกษาของ เอนก เหล่าธรรมทัศน์ (เอนก   
เหลา่ธรรมทศัน์, 2557, น. 59-63) 
 
 จากปัญหาดังกล่าวข้างต้นจึงน่าสนใจว่า การตัดสินใจจัดสรรงบประมาณของนายก
องค์การบริหารส่วนจงัหวดัเป็นไปอย่างทัว่ถึงและเป็นธรรมหรือไม่ มีปัญหาและอุปสรรคอย่างไร  
ในเชิงปฏิบัติได้ตอบสนองผลประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวม  หรือผลประโยชน์ส่วนตัว        
ของนักการเมือง ผลลัพธ์ท่ีเกิดขึน้จะสะท้อนให้เห็นว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นองค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ินระดบับนมีความพร้อมและเหมาะสมท่ีจะเป็นองค์กรการกระจายอ านาจระดบั
จงัหวัดมากน้อยเพียงใด การศึกษาวิจัยนีจ้ะชีใ้ห้เห็นถึงการตดัสินใจจัดสรรงบประมาณเพ่ือการ
พัฒนาพืน้ท่ีของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งสะท้อนให้เห็นข้อเท็จจริงของการกระจาย
อ านาจในระดบัจงัหวดั 
 
1.3 วัตถุประสงค์ของกำรวิจัย 

 
 การศกึษาวิจยัเร่ืองการตดัสินใจจดัสรรงบประมาณเพ่ือการพฒันาพืน้ท่ีของนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด มุ่งแสวงหาค าอธิบายเก่ียวกับปรากฏการณ์ หรือสภาพความจริงท่ีเกิดขึน้
ภายในกระบวนการตัดสินใจของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด เพ่ือเสริมสร้างความรู้และ
บทเรียนเก่ียวกับการตดัสินใจในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาพืน้ท่ีของนายกองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั แสวงหาข้อเสนอซึ่งจะมาน ามาสู่ความส าเร็จของการบริหารงบประมาณของ
องค์การบริหารสว่นจงัหวดั การศกึษาในเร่ืองนีจ้งึก าหนดวตัถปุระสงค์ของการวิจยั ดงันี ้
 
 1.3.1 เพ่ือศกึษาบริบทท่ีมีอิทธิพลตอ่การตดัสินใจในการจดัสรรงบประมาณเพ่ือการพฒันา
พืน้ท่ีและผลประโยชน์ของประชาชนของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดัก่อนปี พ.ศ.2550 
 1.3.2 เพ่ือศึกษาการตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาพืน้ท่ีและ           
เพ่ือผลประโยชน์ของประชาชนของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดัชว่งปี พ.ศ.2550-2560 
 1.3.3 เพ่ือศกึษาปัจจยัท่ีสนบัสนุนและปัจจยัท่ีเป็นอุปสรรคในการตดัสินใจในการจดัสรร
งบประมาณของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดั พ.ศ.2550-2560 
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 1.3.4 ศึกษาแนวทางแก้ไขปัญหาอุปสรรคในการตดัสินใจในการจัดสรรงบประมาณ      
เพ่ือการพัฒนาพืน้ท่ีและเพ่ือผลประโยชน์ของประชาชนของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด     
พ.ศ.2550-2560 
 
1.4 กรอบแนวคิดในกำรวิจัยและสมมตฐิำน 

 
 การตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาพืน้ท่ีของนายกองค์การบริหาร     
สว่นจงัหวดัเป็นไปโดยค านึงถึงผลประโยชน์ของประชาชนในพืน้ท่ีและองค์ประกอบอ่ืนท่ีเป็นปัจจยั
แทรกซ้อน 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

รูปท่ี 1.2 กระบวนการตดัสินใจของนายก อบจ. 
ท่ีมา : ผู้วิจยั 

 
 
 
 
 

การตดัสนิใจของนายก อบจ. 

มิติกำรบริหำร 

กฎหมาย ระเบยีบ 

ผลประโยชน์ของประชาชนในพืน้ที่ที่มีสว่นได้เสยี 

มิติกำรเมือง 

ผลประโยชน์ทางการเมือง และองค์ประกอบอื่นๆ เช่น ผลประโยชน์

สว่นตวัของนกัการเมือง นโยบายของรัฐบาล จงัหวดั 

การจดัสรรงบประมาณในการพฒันาพืน้ท่ีและบริการสาธารณะ 
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1.5 ขอบเขตกำรวิจัย 

 
 1.5.1 ขอบเขตด้านเนือ้หา เป็นการศึกษาท่ีเก่ียวข้องกับการตัดสินใจในการจัดสรร
งบประมาณเพ่ือการพัฒนาพืน้ท่ีของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด เพ่ือผลประโยชน์ของ
ประชาชนในพืน้ท่ี 
 1.5.2 ขอบเขตด้านพืน้ท่ี เป็นการศกึษาข้อมลูในเชิงพืน้ท่ี โดยใช้องค์การบริหารส่วนจงัหวดั
ในพืน้ท่ีภาคกลางจ านวนสามแห่ง เป็นกรณีศึกษา ได้แก่ อบจ.ชลบุรี อบจ.นนทบุรี และ อบจ.
ปทุมธานี ส่วนเหตผุลในการเลือก อบจ.ทัง้สามแห่ง เพราะองค์การบริหารส่วนจงัหวดัทัง้สามแห่ง   
มีความคล้ายคลงึกนัคือ อยูใ่นพืน้ท่ีท่ีมีความพร้อมทางด้านเศรษฐกิจ โดย 
 อบจ.ชลบุรี  มีพื น้ ท่ี ท่ี เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจสูงมาก เป็นพืน้ ท่ีลงทุนทางด้าน
อุตสาหกรรม การขนส่งทางทะเล การประกอบธุรกิจการค้า มีแหล่งท่องเท่ียวทางทะเลท่ีได้รับ  
ความนิยมจากทัว่โลก นอกจากนีย้งัมีการท าเกษตรกรรมในหลายพืน้ท่ี ฯลฯ 
 อบจ.นนทบุรี มีพืน้ท่ีติดกรุงเทพมหานคร อยู่บริเวณลุ่มน า้เจ้าพระยา ราษฎรประกอบ
อาชีพท าการเกษตรมีผลผลิตท่ีมีช่ือเสียงโดยเฉพาะผลไม้ ปัจจบุนัพืน้ท่ีได้รับการพฒันาด้านอาคาร
ท่ีอยู่อาศยั หมู่บ้านจดัสรร คอนโดมิเนียม โรงงานอุตสาหกรรม และสถานประกอบการทางธุรกิจ
เพิ่มขึน้อยา่งรวดเร็ว ประชากรหลัง่ไหลเข้ามาอยูอ่าศยัอยา่งหนาแน่น 
 อบจ.ปทมุธานี มีพืน้ท่ีตอ่เน่ืองกบักรุงเทพมหานคร การคมนาคมเป็นเส้นทางหลกัผ่านไปสู่
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ เป็นพืน้ท่ีอุตสาหกรรมท่ีส าคญัแห่งหนึ่งของประเทศไทย ผลิตภัณฑ์   
มวลรวมเกือบร้อยละ 70 ของจังหวัดมาจากภาคอุตสาหกรรม มีตลาดการเกษตรขนาดใหญ่ 
นอกจากนีมี้สถาบนัการศกึษาระดบัอดุมศกึษาทัง้ภาครัฐและภาคเอกชนหลายแหง่ 
 นอกจากนีห้น่วยงานทัง้สามแห่งมีรายได้มากพอในการบริหารจัดการงานในท้องถ่ิน     
เป็นอยา่งดี และการด ารงต าแหนง่ของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดัท่ีมาจากการเลือกตัง้มีระยะ
ยาวนานพอสมควร 
 1.5.3 ขอบเขตด้านระยะเวลา การศกึษาปรากฏการณ์ในชว่งปี พ.ศ.2550-2560 
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1.6 แนวทำงกำรวิจัย 

 
 ในการตอบวัตถุประสงค์ สมมติฐานในการวิจัยดังกล่าวข้างต้น ผู้ วิจัยออกแบบวิจัย         
เชิงคณุภาพ (Qualitative Study) โดยเน้นการศกึษาและน าเสนอแบบกรณีศึกษา (Case Study 
Method) โดยใช้วิธีการรวบรวมข้อมลูจากเอกสาร (Documents) ตลอดจนงานวิจยัท่ีเก่ียวข้อง และ
การใช้การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Depth Interview) กับกลุ่มผู้ ใช้ข้อมูลหลัก (Key-Informants)     
เพ่ือน าไปสู่การท าความเข้าใจการตัดสินใจการจัดสรรงบประมาณของนายกองค์การบริหาร       
ส่วนจงัหวดั โดยกลุ่มผู้ ให้ข้อมูลหลกั ประกอบด้วย ผู้ ท่ีด ารงต าแหน่ง หรือเคยด ารงต าแหน่ง ดงันี ้
นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั หรือรองนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั นายกองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินอ่ืน หรือรองนายกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน ปลัดองค์การบริหารส่วนจังหวัด     
หรือรองปลัดองค์การบริหารส่วนจังหวัด ผู้ อ านวยการ หรือรองผู้ อ านวยการท่ีรับผิดชอบด้าน
แผนงาน งบประมาณ การคลงั ชา่ง ฯลฯ โดยมีประสบการณ์ท างานมาไม่น้อยกว่า 2 ปี นกัวิชาการ 
ผู้ ทรงคุณวุฒิ และกลุ่มผู้ มีส่วนได้เสีย เป็นต้น ซึ่งจะใช้วิธีสุ่มกลุ่มตัวอย่างโดยไม่ใช้ทฤษฎี        
ความนา่จะเป็น แตใ่ช้วิธีการสุม่แบบเฉพาะเจาะจง (ผู้ให้ข้อมลูประมาณ 30 คน) ซึ่งกลุ่มผู้ ให้ข้อมลู
หลักดงักล่าวได้มาโดยวิธีการสุ่มแบบเฉพาะเจาะจง (Purposive Sampling) กลุ่มละ 2-3 คน 
ส าหรับการวิเคราะห์ข้อมูลผู้ วิจยัใช้วิธีการวิเคราะห์ตวับท (Textual Analysis) วิธีการวิเคราะห์     
เชิงเนือ้หา (Content Analysis) และการพรรณาวิเคราะห์ (Descriptive Analysis) 
 
1.7 นิยำมศัพท์เฉพำะ 

 
 “องค์กร” (Organ) ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ.2542 หมายถึง บคุคล 
คณะบุคคล หรือสถาบนั ซึ่งเป็นส่วนประกอบของหน่วยใหญ่ท่ีท าหน้าท่ีสมัพนัธ์กัน หรือขึน้ต่อกัน 
ส่วนค าว่า “องค์การ” (Organization) หมายถึง ศนูย์รวมกลุ่มบุคคล หรือกิจการท่ีประกอบกันขึน้
เป็นหนว่ยงานเดียวกนั เพ่ือด าเนินกิจการตามวตัถปุระสงค์ ดงันัน้ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จึงมี
ลกัษณะเป็นองค์การ ตามความหมายดงักล่าว แต่เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา ได้มีการเรียกหน่วยราชการบริหารส่วนท้องถ่ินโดยใช้ค าว่า “องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน” ในฐานะท่ีเป็นส่วนประกอบย่อยในการปกครองประเทศ ฉะนัน้ องค์กรปกครอง    
สว่นท้องถ่ินจงึมีลกัษณะเป็น “องค์การ” ตามหลกัวิชาการ 
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 กำรปกครองท้องถิ่น หมายถึง การปกครองท่ีรัฐบาลกลางมอบอ านาจให้ หรือกระจาย
อ านาจไปให้หน่วยการปกครองท่ีเกิดขึน้จากหลกัการกระจายอ านาจ ให้มีอ านาจในการปกครอง
ร่วมรับผิดชอบทัง้หมด หรือแต่เพียงบางส่วนในขอบเขตอ านาจหน้าท่ีและอาณาเขตของตน           
ท่ีก าหนดไว้ในกฎหมาย 
 
 กำรตัดสินใจ หมายถึง การเลือกทางเลือกในการปฏิบัติ หรืองดเว้นการปฏิบัติ หรือ        
การเลือกการตดัสินใจท่ีเห็นว่าดีท่ีสุดจากทางเลือกใดทางเลือกหนึ่งจากทางเลือกหลาย ๆ ทาง 
เพ่ือให้บรรลวุตัถปุระสงค์ตามท่ีต้องการ 
 
 การจดัสรรงบประมาณ 
 จัดสรร ตามพจนานกุรมไทย หมายถึง แบง่สว่น หรือปันไว้โดยเฉพาะเจาะจง 
  
 งบประมำณ หมายถึง แผนเบ็ดเสร็จซึ่งแสดงออกในรูปตวัเงิน แสดงโครงการด าเนินงาน
ทัง้หมดในระยะหนึง่ รวมถึงการประมาณการการบริหารกิจกรรม โครงการและคา่ใช้จ่าย ตลอดจน
ทรัพยากรท่ีจ าเป็นในการสนบัสนนุ 
 
 กำรจัดสรรงบประมำณ หมายถึง การแบง่ส่วนตวัเงินตามแผนงานโครงการด าเนินงาน    
ซึ่งประกอบด้วยประมาณการการบริหารกิจกรรม โครงการและค่าใช้จ่าย ตลอดจนทรัพยากร         
ท่ีจ าเป็น 
 
 กำรจัดสรรงบประมำณเพื่อกำรพัฒนำพืน้ที่  หมายถึง งบลงทุน หรือเงินอุดหนุนของ 
องค์การบริหารสว่นจงัหวดัท่ีได้แบง่สว่นตามแผนงานโครงการเพ่ือการพฒันาในเขตจงัหวดั 
 
 งบลงทุน หมายถึง รายจ่ายท่ีก าหนดให้จ่ายเพ่ือการลงทุน ได้แก่ รายจ่ายท่ีจ่ายใน
ลกัษณะค่าครุภัณฑ์ และค่าท่ีดินและสิ่งก่อสร้าง รวมถึงรายจ่ายท่ีก าหนดให้จ่ายจากงบรายงาน   
อ่ืน ๆ ในลกัษณะรายจา่ยดงักลา่ว 
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 เงินอุดหนุน หมายถึง รายจ่ายขององค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ีจ่ายเป็นค่าบ ารุง หรือ  
เพ่ือช่วยเหลือ สนับสนุนการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครอง          
สว่นท้องถ่ินอ่ืน ในเขตจงัหวดั 
 
 กำรบริกำรสำธำรณะ  หมายถึง การบริการหรือกิจกรรมท่ีรัฐและองค์กรปกครอง        
สว่นท้องถ่ินจดัท าขึน้เพ่ือประโยชน์สาธารณะ หรือเพ่ือตอบสนองความต้องการของสว่นรวม 
 
1.8 ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 

 
 1.8.1 ท าให้ทราบสภาวการณ์และปัญหาของการตดัสินใจในการจัดสรรงบประมาณ     
เพ่ือการพฒันาพืน้ท่ีของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 
 1.8.2 ท าให้ทราบสภาวการณ์ ปัญหาและข้อเท็จจริงของพืน้ท่ีในการปฏิบตัิงานขององค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ิน 
 1.8.3 ท าให้สามารถน าผลการวิจยัไปใช้เป็นแนวทางในการก าหนดรูปแบบ โครงสร้าง 
อ านาจหน้าท่ี บทบาทท่ีเหมาะสมขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัในพืน้ท่ี 
 1.8.4 ท าให้เกิดการพัฒนาองค์ความรู้ท่ีเก่ียวข้องกับการตดัสินใจ การบริหารจัดการ
ภาครัฐแนวใหม ่
 
1.9 กำรน ำเสนอเร่ือง 
 
 บทท่ี 1 บทน า เป็นการกล่าวถึงท่ีมาและความส าคญัของปัญหาท่ีท าการศึกษา ค าถาม   
ในการวิจัย วัตถุประสงค์ของการวิจัย ขอบเขตของการวิจัย นิยามศพัท์เฉพาะ และประโยชน์ท่ี    
คาดวา่จะได้รับจากการศกึษา รวมถึงการน าเสนอเร่ืองในภาพรวมของการวิจยั 
 บทท่ี 2 ทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง น าเสนอแนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกับ      
การกระจายอ านาจ การตดัสินใจ งบประมาณและการจัดสรรงบประมาณขององค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถ่ิน การบริการสาธารณะ ภาวะผู้น า และกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง เพ่ือน าไปสู่การสร้างกรอบ
แนวคดิในการวิจยั 
 บทท่ี 3 บริบทท่ีมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจในการจดัสรรงบประมาณเพ่ือการพฒันาพืน้ท่ี
ของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
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  3.1 การปกครองหวัเมืองกบัการกระจายอ านาจของไทย 
  3.2 พืน้ท่ีทบัซ้อน อ านาจและหน้าท่ีขององค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
  3.3 กระบวนการจดัสรรงบประมาณขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัในการพฒันา
และบริการสาธารณะ 
  3.4 ปัญหารายได้-รายจา่ยขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั 
  3.5 ปัจจัยด้านการเมืองกับการตดัสินใจในการจัดสรรงบประมาณของนายก
องค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
 บทท่ี 4 กระบวนการวางแผน การจัดสรรงบประมาณ และการตดัสินใจในการจัดสรร
งบประมาณเพื่อการพฒันาพืน้ท่ีของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดั ชว่งปี พ.ศ.2550-2560 
 บทท่ี 5 ปัจจยัท่ีสนบัสนนุและปัจจยัท่ีเป็นอปุสรรคในการตดัสินใจจดัสรรงบประมาณของ
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2550-2560 และแนวทางแก้ไขปัญหาอุปสรรคในการ
ตดัสินใจ 
 บทท่ี 6 สรุปและข้อเสนอแนะ เป็นการสรุปภาพรวมโดยการวิเคราะห์ผลของการวิจยันี ้และ
ข้อเสนอแนะจากการวิจยัและข้อเสนอแนะในการวิจยัครัง้ตอ่ไป 
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บทที่ 2 

 
กรอบแนวคิดและทฤษฎี 

 
 ในบทนี ้ผู้ วิจัยได้ศึกษาแนวคิด และทบทวนเอกสารท่ีเป็นกฎหมายและงานวิจัยโดย
รวบรวมประเดน็ส าคญัตา่ง ๆ ท่ีเก่ียวข้องเพ่ือใช้เป็นกรอบในการวิเคราะห์ สงัเคราะห์ และน าเสนอ
ผลการวิจยั ซึ่งจะท าให้ผลงานวิจัยมีความสมบูรณ์และชดัเจนมากยิ่งขึน้ โดยสาระส าคญัในการ
น าเสนอประกอบด้วย แนวคิดและทฤษฎีต่าง ๆ ได้แก่ แนวคิดกระจายอ านาจ การตัดสินใจ 
งบประมาณและการจดัสรรงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน การบริการสาธารณะใหม่ 
และภาวะผู้ น า รวมถึงทบทวนงานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง จากนัน้จะท าการสังเคราะห์แนวคิด ทฤษฎี        
ท่ีเหมาะสมเพ่ือน าไปสูก่ารสร้างกรอบแนวคดิในการวิจยั 
 
2.1 แนวคิดการกระจายอ านาจ (Decentralization) 
 
 การปกครองของรัฐ หรือการจดัระเบียบบริหารราชการประเทศท่ีนิยมใช้กันอยู่ในประเทศ
ต่าง ๆ ในประเทศท่ีเป็นแบบรัฐรวม มีหลักการท่ีส าคัญ 2 ประการ คือ หลักการรวมอ านาจ        
การปกครอง (Centralization) และหลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization) ส่วนประเทศท่ีเป็น
รูปแบบรัฐเด่ียว เช่น ไทย ฯลฯ มักจะจัดระเบียบการปกครองประเทศออกเป็น 3 ส่วน โดยใช้
หลกัการ คือ หลกัการรวมอ านาจ (Centralization) หลกัการแบ่งอ านาจ (Deconcentration) และ
หลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization) 
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รูปท่ี 2.1 วิวฒันาการของหลกัการปกครองประเทศ 

ท่ีมา : ผู้วิจยั 
 
 แนวคิด “การรวมอ านาจ” (Centralization) มี 2 ประเภท คือ ประเภทแรก การรวมศนูย์
อ านาจในทางการเมือง หมายถึง มีศูนย์รวมอ านาจอธิปไตย หรือมีเอกภาพในการใช้อ านาจรัฐ     
ทัง้ภายในและภายนอกรัฐโดยสมบรูณ์ และประเภทท่ีสอง การรวมศนูย์อ านาจในทางการปกครอง 
หมายถึง การจดัระเบียบการปกครองภายในรัฐ โดยให้รัฐแตเ่พียงผู้ เดียวเป็นผู้ด าเนินการปกครอง
หรือจัดท าบริการสาธารณะต่าง ๆ ให้แก่ประชาชน โดยมีการรวมศูนย์อ านาจในการตัดสินใจ      
การวินิจฉยัสัง่การเป็นยตุเิดด็ขาดอยู่ท่ีรัฐสว่นกลาง (สถาบนัพระปกเกล้า, 2560 ก) 
 
 แนวคิด “การกระจายอ านาจ” (Decentralization) เป็นกรอบแนวคิดท่ีส าคัญในการ
จดัระบบการปกครองท้องถ่ินหรือการปกครองตนเอง โดย Cheema และ Rondinelli (Cheema 
and Rondinelli, 2007, pp. 3-4) ได้แบง่วิวฒันาการของแนวคดิออกเป็น ดงันี ้
  ระยะแรก ในช่วงหลงัสงครามโลก ครัง้ท่ี 2 นบัตัง้แต่ทศวรรษ 1970 – ทศวรรษ 
1980 แนวคิดของการกระจายอ านาจมีจุดเน้นส าคญัอยู่ท่ี “การแบ่งอ านาจ” (Deconcentration) 
หรือการกระจายอ านาจภายในระบบราชการ ซึ่งราชการส่วนกลางจะพิจารณาแบ่ง หรือมอบ
อ านาจบางสว่นให้แก่ตวัแทนของราชการสว่นกลางท่ีปฏิบตังิานอยูใ่นพืน้ท่ี 
  ระยะท่ีสอง ในช่วงกลางทศวรรษ 1980 – ช่วงกลางทศวรรษ 1990 แนวคิดของ
การกระจายอ านาจได้รับอิทธิพลจากปัจจัยทางด้านการเมือง ได้มีการพัฒนาไปสู่ความเป็น
ประชาธิปไตย (Democratization) ระบบตลาดเสรี (Market Liberalization) ดงันัน้ หลกัการของ

Decentralization 

การกระจายอ านาจ 

 

Devolution 

การถา่ยโอนอ านาจ
อ านาจ 

Deconcentration 

การแบง่อ านาจ 

Centralization 

การรวมอ านาจ 
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การกระจายอ านาจจึงเน้นไปท่ี “การถ่ายโอนอ านาจ” (Devolution) ในการจดัท าบริการสาธารณะ
และการใช้ทรัพยากร ให้แก่ตวัแทนของท้องถ่ิน หรือองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินมากย่ิงขึน้ 
  ระยะท่ีสาม นับตัง้แต่กลางทศวรรษ 1990 เป็นต้นมา แนวคิดเร่ืองการกระจาย
อ านาจได้มุ่งเน้นให้ความส าคญักบัการมีส่วนร่วมของประชาชนผ่านทางองค์กรภาคประชาสงัคม 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ยึดประชาชนเป็นศูนย์กลาง (Citizen Centered) และสามารถให้
ประชาชนเข้าไปตรวจสอบได้ 
 
 R.A.W. Rhodes และคณะ ได้แบ่งรูปแบบ หรือระดบัของการกระจายอ านาจออกเป็น      
3 ระดบั เพ่ือเป็นการท าความเข้าใจท่ีชดัเจนในหลกัการกระจายอ านาจ ได้แก่ (Rhodes et.al., 
2003, p. 4) 
  ระดับแรก การแบ่งอ านาจ (Deconcentration) หมายถึง การกระจายอ านาจ  
ในทางการบริหารภายในโครงสร้างของส่วนราชการด้วยกันเอง โดยแบ่งการด าเนินการเป็น           
2 รูปแบบย่อย กล่าวคือ รูปแบบแรก เป็นการแบ่งอ านาจในการตดัสินใจของส่วนราชการลงสู่
หน่วยงาน หรือตวัแทนของรัฐในระดบัพืน้ท่ี (Prefectoral System) เป็นผู้ มีอ านาจในการตดัสินใจ
ภายใต้กรอบและนโยบายของราชการส่วนกลาง ในความเห็นของผู้ วิจัยมองว่ารูปแบบนี ้            
จะใกล้เคียงกับการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ซึ่งประกอบด้วยส่วนราชการของกระทรวง ทบวง 
กรม ท่ีจดัตัง้ขึน้เป็นส่วนภูมิภาคเพ่ือช่วยเหลือผู้ ว่าราชการจงัหวดั ส่วนรูปแบบท่ีสอง เป็นการแบ่ง
อ านาจในการตดัสินใจของส่วนราชการแยกตามภารกิจ (Functional System) หมายถึง การท่ี    
แต่ละราชการส่วนกลางแบ่งอ านาจในการตดัสินใจในภารกิจท่ีมอบหมายให้แก่ตวัแทนของส่วน
ราชการนัน้ ๆ ลงไปปฏิบตัิงานในแต่ละพืน้ท่ี โดยไม่ผ่านตวัแทนของรัฐท่ีดูแลภาพรวมของพืน้ท่ี 
รูปแบบนีจ้ะใกล้เคียงกบัหนว่ยงานของราชการสว่นกลางท่ีไปตัง้ส านกังานในพืน้ท่ีของจงัหวดัแต่ละ
การบริหารงาน หรือการบงัคบับญัชาขึน้ตรงตอ่สว่นราชการในสว่นกลาง 
  ระดับท่ีสอง การมอบหมายอ านาจหน้าท่ีให้ด าเนินการแทน (Delegation) 
หมายถึง การมอบอ านาจในการตดัสินใจและการบริหารกิจการด้านใดด้านหนึ่ง  หรือหลายด้าน 
โดยมีการจดัตัง้เป็นองค์กรท่ีมิได้เป็นส่วนราชการ อนัได้แก่ องค์กรมหาชน หรือองค์กรอิสระต่าง ๆ 
รวมไปถึงการจดัตัง้บรรษัทของรัฐหรือท้องถ่ิน การแปรรูปกิจการของรัฐให้เป็นของเอกชน การจ้าง
เหมาบริการและการท างานร่วมกนัระหวา่งรัฐและองค์กรอาสาสมคัร 
  ระดับท่ีสาม การถ่ายโอนอ านาจ (Devolution) หมายถึง การกระจายอ านาจ
ในทางทางการเมืองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีผู้บริหารมาจากการเลือกตัง้ของประชาชน
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เป็นองค์กรท่ีมีความเป็นอิสระ (Autonomy) ราชการส่วนกลางไม่สามารถเข้ามาควบคุม หรือ
ครอบง าได้โดยตรง 

 
รูปท่ี 2.2 รูปแบบหรือระดบัการกระจายอ านาจ 

ท่ีมา : ผู้วิจยั 
 
 แนวคิด “การแบ่งอ านาจ” (Deconcentration) หรือการกระจายอ านาจภายในระบบ
ราชการ ประเทศไทยได้มีการน ามาใช้เม่ือมีการปฏิรูประบบราชการครัง้ใหญ่ในสมัยรัชกาลท่ี  5   
โดยแบง่การบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค โดยส่วนกลาง
ตัง้กระทรวงใหม่ 12 กระทรวง ส่วนภูมิภาคได้มีการรวบรวมหัวเมืองต่าง ๆ จัดตัง้เป็นมณฑล         
มีข้าหลวงเทศาภิบาลเป็นผู้ รับผิดชอบ จังหวัด อ าเภอ มีข้าหลวงเมืองและนายอ าเภอดูแล
ตามล าดบั ตอ่มาได้ยบุมณฑล และเปล่ียนต าแหนง่ข้าหลวงเป็นผู้ว่าราชการจงัหวดั (ส านกัวิชาการ 
ส านกังานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2559, น. 2-3) 
 
 การแบ่งอ านาจ เป็นความพยายามท่ีจะแบ่งเบาภาระของภายในระบบราชการของ
ส่วนกลาง และจากส่วนกลางไปให้ส่วนภูมิภาค หรือจากกระทรวง ทบวง กรมไปสู่จังหวัด โดยมี
ข้อก าหนดในกฎหมาย ระเบียบต่าง ๆ เป็นแนวทางในการปฏิบตัิ และก าหนดล าดบัชัน้อ านาจ       
ท่ีได้รับมอบหมาย ซึ่งหากนอกเหนือจากอ านาจท่ีได้รับก็ต้องขออนุมัติ ท่ีเหนือกว่าในส่วนกลาง 
ยกตวัอย่างเช่น อ านาจในการสัง่ซือ้หรือสัง่จ้าง ได้มีระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพสัดุ 
พ.ศ.2535 และท่ีแก้ไขเพิ่มเตมิก าหนดวิธีการและอ านาจในการสัง่ซือ้หรือสัง่จ้าง ไว้วา่ 
  ข้อ 65 การสัง่ซือ้ หรือสัง่จ้างครัง้หนึ่ง นอกจากวิธีพิเศษและวิธีกรณีพิเศษ ให้เป็น
อ านาจของผู้ด ารงต าแหนง่และภายในวงเงิน ดงัตอ่ไปนี ้
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   (1) หวัหน้าสว่นราชการ ไมเ่กิน 50,000,000 บาท 
   (2) ปลดักระทรวง เกิน 50,000,000 บาท แตไ่มเ่กิน 100,000,000 บาท 
   (3) รัฐมนตรีเจ้าสงักดั เกิน 100,000,000 บาท 
 
  ข้อ 66 การสั่งซือ้ หรือสั่งจ้างโดยวิธีพิเศษครัง้หนึ่ง ให้เป็นอ านาจของผู้ด ารง
ต าแหนง่และภายในวงเงิน ดงัตอ่ไปนี ้
   (1) หวัหน้าสว่นราชการ ไมเ่กิน 25,000,000 บาท 
   (2) ปลดักระทรวง เกิน 25,000,000 บาท 
   (3) รัฐมนตรีเจ้าสงักดั เกิน 50,000,000 บาท 
 
  ข้อ 67 การสัง่ซือ้ หรือสัง่จ้างโดยวิธีกรณีพิเศษ ให้หวัหน้าส่วนราชการสัง่ซือ้ หรือ
สัง่จ้างโดยไมจ่ ากดัวงเงิน 
  ค าว่า “หวัหน้าส่วนราชการ” หมายถึง อธิบดี หรือหวัหน้าส่วนราชการท่ีเรียกช่ือ
อย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นนิติบุคคล ส าหรับราชการบริหารส่วนกลาง และหมายถึงผู้ ว่าราชการ
จงัหวดั ส าหรับราชการบริหารสว่นภมูิภาค (ตามข้อ 5) 
 
 ส่วนแนวคิด “การถ่ายโอนอ านาจ” (Devolution)  ในการจัดท าบริการสาธารณะ      
ประเทศไทยได้ริเร่ิมแนวคิดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดบริการสาธารณะมาก่อน       
ช่วงกลางทศวรรษ 1980 นบัตัง้แต่สมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หวั (รัชกาลท่ี  5)     
ได้โปรดเกล้าให้ทดลองเลือกก านนั ผู้ใหญ่บ้าน เป็นครัง้แรกท่ีแขวงบางปะอิน เมืองกรุงเก่า เม่ือวนัท่ี 
10 สิงหาคม 2435 ต่อมาได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบญัญัติปกครองท้องท่ี        
ร.ศ.116 (พ.ศ.2440) และในช่วงเวลาเดียวกันได้มีการจัดตัง้สุขาภิบาลกรุงเทพ (ร.ศ.116) 
สุขาภิบาลท่าฉลอม (ร.ศ.124) และได้ขยายกิจการสุขาภิบาลไปยังท้องถ่ินอ่ืน ๆ โดยให้มีการ      
ตราพระราชบญัญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ.127 (พ.ศ.2451) ในการด าเนินการของ
รัชกาลท่ี 5 เป็นการปูพืน้ฐานให้ประชาชนได้เรียนรู้การเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง 
(สถาบนัพระปกเกล้า, 2560) ในชว่งขณะเดียวกนันี ้การพฒันาแนวคิดเก่ียวกบัการกระจายอ านาจ
ได้มีหลายประเทศลดบทบาทของภาครัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเปล่ียนเป็นเปิดโอกาส   
ให้ภาคเอกชน (Private Sector) ได้เข้ามามีบทบาทในการจดับริการสาธารณะแทน 
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 ช่วงระยะเวลานบัตัง้แตก่ลางทศวรรษ 1990 ซึ่งยึดหลกัประชาชนเป็นศนูย์กลาง (Citizen 
Centered) และสามารถให้ประชาชนเข้าไปตรวจสอบได้ ประเทศไทยก็ได้มีการเปล่ียนแปลง        
ท่ีส าคญัท่ีเก่ียวข้องกับการกระจายอ านาจ คือ เร่ิมตัง้แต่การยกฐานะสภาต าบลท่ีมีรายได้ไม่รวม
เงินอดุหนนุในปีงบประมาณท่ีล่วงมาติดตอ่กนัสามปี เฉล่ียไม่ต ่ากว่าปีละ 150,000 บาท จดัตัง้เป็น
องค์การบริหารส่วนต าบล อาจจะกล่าวได้ว่าท าให้ประเทศไทยมีพืน้ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
เต็มพืน้ท่ี ต่อมาได้มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญท่ีให้
ความส าคัญกับการปกครองท้องถ่ินมากกว่าทุกฉบับท่ีผ่านมา ท าให้มีผลต่อการเปล่ียนแปลง
โครงสร้าง ขอบเขต อ านาจและหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และลดบทบาทของ        
สว่นภมูิภาคให้ท าหน้าท่ีเพียงก ากบัดแูล 
 
 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2562) ได้รวบรวมข้อสังเกตของนักวิชาการไทยหลายท่าน            
ในประเด็นของการตีความ ค าว่า “Decentralization” ซึ่งหมายถึง “การเอาอ านาจออกไปจาก
ศนูย์กลาง” โดยโภคิน พลกลุ (2528, 4,7) และ อิสสระ นิติทัณฑ์ประภาส (2533,1) ได้ตัง้ข้อสงัเกต
ว่า ”อ านาจ” หมายถึงอ านาจอะไร โดยเฉพาะการน ามาใช้ในบริบททางการเมืองการปกครอง     
ของไทยยังคงเป็นไปอย่างสับสน เพราะคนจ านวนมากยังเข้าใจว่า “อ านาจ” หมายถึง “อ านาจ
อธิปไตย” ซึ่งโดยหลักการแล้วไม่สามารถแบ่งแยกได้ จรัส สุวรรณมาลา (2538, 9-10) ได้ให้
ข้อคิดเห็นว่า ความหมายดัง้เดิมของ Decentralization มิได้เน้นเร่ือง อ านาจ (Power) หากแตเ่ป็น
เร่ืองของ สภาวะศนูย์กลาง (Central) และสภาวะกระจายอ านาจ (Decentral) เป็นส าคญั หากมี
เร่ืองอ านาจเข้ามาเก่ียวข้องก็หมายถึง “อ านาจการตัดสินใจ” ในการด าเนินกิจกรรม ดังนัน้ 
“Decentralization” จึงควรจะหมายถึงการกระจายอ านาจในการตดัสินใจ มิใช่การแบ่งอ านาจ
อธิปไตย การกระจายอ านาจสู่ภูมิภาคและท้องถ่ินมิใช่การสร้างอธิปไตย หากแต่เป็นการให้        
การยอมรับสิทธิในการปกครองตนเองของชมุชนและภูมิภาคภายใต้อธิปไตยของชาติ การกระจาย
อ านาจจึงควรจะเป็นเร่ืองของ “การจัดสรรหรือแบ่งปันอ านาจ” (Distribution of Power) มิใช ่     
การแบง่แยกอ านาจ (Division) ดงัความเห็นของ Samuel Humes IV (1991, p. 3) 
 ดงันัน้ จากข้อคิดเห็นของนักวิชาการดังกล่าวข้างต้นจึงอธิบายเพิ่มเติมได้ว่า ถึงแม้ว่า
ผู้บริหารท้องถ่ินจะมีท่ีมาจากการเลือกตัง้โดยตรงของประชาชนในท้องถ่ิน และมีความเป็นอิสระ  
ในการก าหนดนโยบาย การบริหาร การจดัท าบริการสาธารณะ การบริหารงานบคุคล การเงินและ
การคลัง และมีอ านาจหน้าท่ีของตนเองโดยเฉพาะก็ตาม แต่ท่ีมาของต าแหน่งดงักล่าวเป็นเพียง
วิธีการเลือกสรรเจ้าหน้าท่ีของรัฐเพ่ือให้เข้ามาปฏิบตัิหน้าท่ีทางการบริหาร อนัเป็นลกัษณะเฉพาะ
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ของการจัดองค์กรและการปฏิบตัิหน้าท่ีทางการบริหารงานของราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน และ   
แม้จะเป็นผลให้ผู้ บริหารท้องถ่ินเป็นต าแหน่งทางการเมือง แต่ก็ไม่ได้ท าให้สถานะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นองค์กรท่ีแยกตัวเป็นเอกเทศจากการก ากับดูแลของรัฐบาล  หรือ
คณะรัฐมนตรีซึง่เป็นองค์กรสงูสดุท่ีใช้อ านาจอธิปไตยด้านบริหารแตอ่ยา่งใด 
 
2.2 แนวคิดการมีส่วนร่วมของชุมชนและการจัดการทรัพยากรร่วมของชุมชน 

 
 สภาวการณ์ของการจัดการบริการสาธารณะของไทยทัง้ในส่วนกลางและท้องถ่ิน           
โดยภาพรวมเน้นไปท่ีหนว่ยงาน หรือองค์กรของรัฐสว่นกลางและสว่นท้องถ่ินเป็นผู้ ให้และประชาชน
เป็นผู้ รับ อาจจะกล่าวได้ว่า รัฐส่วนกลางและรัฐส่วนท้องถ่ินมีบทบาทในการบริหารจัดการ        
แทบทัง้สิน้ทัง้ในการตัดสินใจ การก าหนดนโยบาย การน านโยบายไปปฏิบัติ และรวมถึงการ
ประเมินผลนโยบายนัน้ ๆ โดยยึดกฎระเบียบ ข้อบงัคับ มาตรฐาน แนวทางดังกล่าวสอดรับกับ
แนวคิดการบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management : NPM) ซึ่งถกูวิพากษ์ว่า 
น าวิธีคดิแบบธุรกิจเอกชนมาใช้โดยให้สถานะของประชาชนเป็นเพียง “ลกูค้า” ไม่ได้ค านึงถึงความ
เป็นพลเมืองท่ีจะต้องได้รับสิทธิความคุ้มครองและการปฏิบัติอย่างเสมอภาคเท่าเทียมกันตาม
รัฐธรรมนูญ รัฐมองว่าการกระท าดังกล่าวจะสามารถท าให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด สร้างความ    
เทา่เทียมกนัในการรับบริการของประชาชนโดยส่วนรวมในทกุพืน้ท่ี (บญุเกียรติ การะเวกพนัธุ์ และ
คณะ, 2562) ต่อมาแนวคิดการมีส่วนร่วมของชุมชนได้มีการยอมรับและพฒันาอย่างกว้างขวาง
มากขึน้ โดยทัง้ในด้านการจัดการทรัพยากร หรือการจัดบริการสาธารณะโดยชุมชน แนวคิดท่ี
ส าคญั คือ แนวคดิการจดัการทรัพยากรร่วมของชมุชน (Common-Pool Resource Management) 
น าเสนอโดย Elinor Ostrom และแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service : 
NPS) น าเสนอโดย Denhardt and Denhardt 
 
 แนวคิดกระแสหลักในช่วงศตวรรษท่ี 20 อย่างน้อย 3 แนวคิดท่ีต่อต้านการจัดการ
ทรัพยากรร่วมของชมุชน (Common-Pool Resource Management) ได้แก่ แนวคิดโศกนาฏกรรม
ของทรัพยากรร่วม (The Tragedy of The Commons) แนวคิดการตดัสินใจแบบเอาตวัรอดของ
นกัโทษ (The Prisoner’s Dilemma Game) และแนวคิดตรรกะของการกระท าร่วม (The Logic of 
Collective Action) (Ostrom,1994, pp. 2-6) 
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  1) แนวคิดโศกนาฏกรรมของทรัพยากรร่วม (The Tragedy of The Commons) 
น าเสนอโดย Garrett Hardin (Hardin, 1963, pp. 1243-1248) ตัง้อยู่บนฐานความเช่ือท่ีว่า     
หากปลอ่ยให้ทรัพยากรธรรมชาตถิกูใช้ไปโดยไมมี่การควบคมุจากรัฐ หรือมีการมอบกรรมสิทธ์ิเหนือ
ทรัพยากรนัน้ให้แก่เอกชน ทรัพยากรนัน้จะถูกใช้จนหมดสิน้ เพราะไม่มีใครสนใจดแูลรักษา และ
ผู้ใช้แตล่ะคนจะพยายามใช้ประโยชน์จากทรัพยากรร่วมนัน้ให้มากท่ีสดุเทา่ท่ีเป็นไปได้ เพราะไม่รู้ว่า
อนาคตข้างหน้าจะมีทรัพยากรนัน้ให้ใช้ประโยชน์อีกหรือไม่ แนวคิดนีน้ าเสนอโดยตัง้ค าถามว่า 
ทรัพยากรร่วมของชุมชนท่ีชาวบ้านต่างก็สามารถเข้าไปใช้ประโยชน์ได้นัน้ รัฐจัดการทรัพยากร   
ร่วมนัน้อย่างไร ในเม่ือชาวบ้านแต่ละคนต่างค านึงถึงประโยชน์สูงสุดท่ีตนพึงจะได้รับในระยะสัน้
โดยไมค่ านงึถึงผลท่ีจะเกิดขึน้ในอนาคต อนัน าไปสูก่ารกอบโกยจนท าให้ทรัพยากรเส่ือมโทรมลง 
  2) แนวคิดการตดัสินใจแบบเอาตวัรอดของนกัโทษ (The Prisoner’s Dilemma 
Game) มองว่า คนอาจตดัสินใจไม่ร่วมมือกัน หากอยู่ภายใต้สถานการณ์ไม่แน่นอน และคิดว่า  
การแปรพกัตร์ไปเข้าข้างฝ่ายตรงข้ามอาจท าให้ตนได้รับประโยชน์มากกว่า ฐานคติของแนวคิดนี  ้
คือ คนทุกคนต่างมีเหตผุลและมุ่งแสวงหาประโยชน์สูงสุด ข้อสรุปของแนวคิดนีเ้ป็นข้อส รุปแบบ
เดียวกบั Garrett Hardin แตก่ลยทุธ์ท่ีมีเหตผุลของตวัเองนัน้ มกัจะก่อให้เกิดผลลพัธ์ท่ีไม่มีเหตผุล
ตอ่สว่นรวมบอ่ย ๆ 
  3) แนวคดิตรรกะของการกระท าร่วม (The Logic of Collective Action) เสนอโดย 
M. Olsen ในผลงานช่ือ “The Logic of Collective Action: Public Goods and The Theory of 
Groups” โดย Olsen มองว่า การกระท าร่วมทุกครัง้มกัจะมีคนแบบ Free Rider คือ คอยซุ่มอยู่
เงียบ ๆ ไม่ยอมลงแรงแต่หากการกระท าร่วมดังกล่าวประสบความส าเร็จ พวก Free Rider            
ก็จะพลอยได้รับประโยชน์เช่นเดียวกับคนอ่ืน ซึ่ง Olsen เสนอทางแก้โดยการให้รางวัลเพ่ือจูงใจ   
คนเหลา่นีใ้ห้เข้ามาร่วม 
 กล่าวโดยสรุป ทัง้ 3 แนวคิดต่างไม่เห็นด้วยท่ีจะปล่อยให้การจัดการทรัพยากรร่วม        
โดยชุมชน หรือชาวบ้าน เน่ืองจากทศันะการกอบโกยประโยชน์ได้รับการยอมรับว่าเป็นการกระท า   
ท่ีมีเหตุผล ชาวบ้านแต่ละคนต่างตกัตวงประโยชน์โดยขาดความรับผิดชอบต่อส่วนรวม เม่ือไม่
สามารถจดัการทรัพยากรร่วมภายในชมุชนของตนได้ จึงจ าเป็นต้องมีปัจจยัภายนอกเข้ามาจดัการ 
นัน่คือ “รัฐ” เพราะเป็นหน้าท่ีของรัฐท่ีจะต้องดูแลทรัพยากรสาธารณะ และสามารถจัดการด้วย
มาตรฐานเดียวกัน อีกทัง้มีความพร้อมด้านงบประมาณ วสัดุอุปกรณ์ และบุคลากร หรือมิฉะนัน้    
ก็ให้เอกชนรับผิดชอบผ่านการให้สัมปทาน ให้เช่า หรือโอนเป็นกรรมสิทธ์ิ แนวคิดเก่ียวกับปัจจัย
ภายนอกทัง้สองประการดงักล่าว ภาครัฐไทยได้น ามาใช้โดยก าหนดพืน้ท่ีป่าสงวนแห่งชาติและ    
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ป่าอนุรักษ์ เพ่ือรัฐเป็นผู้ รับผิดชอบในการดูแลป่า อีกแนวทางหนึ่งก็ให้สัมปทานพืน้ท่ีว่างเปล่า     
แก่ภาคเอกชนเพ่ือปลกูสวนป่าเศรษฐกิจแทนการให้ชมุชนเป็นผู้ดแูล 
 การจัดการทรัพยากรตามแนวคิดดังกล่าวข้างต้นไม่เพียงแต่ขาดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนอย่างสมบูรณ์ หรือประชาชนส่วนน้อยท่ีมีโอกาสเข้าไปร่วมและไม่อาจจะร่ วม               
ในกระบวนการตดัสินใจ อีกทัง้การด าเนินการท่ีผ่านมายงัปรากฏว่า รัฐมีจุดบกพร่องในการบงัคบั
ใช้กติกา บางกรณีเข้มงวดกวดขันคนท่ีท าตามกติกา ในขณะท่ีไม่สามารถจับและลงโทษคนท่ี      
ไม่ท าตามกติกาได้ จึงปรากฏผลความล้มเหลว ดงัตวัอย่างเช่น ป่าไม้ในเขตพืน้ท่ีต่างถูกท าลาย
อย่างต่อเน่ือง และการให้สัมปทานแก่ภาคเอกชน ไม่ว่าจะเป็นบุคคล หรือบริษัทเอกชนได้สิทธิ     
ในการใช้ประโยชน์และดูแลรักษา โดยรัฐเช่ือว่า เอกชนจะมีแรงจูงใจในการดูแลรักษาทรัพยากร
ร่วมนัน้ให้อยูใ่นสภาพดี ผลท่ีปรากฏในหลายประเทศไม่ได้ช่วยให้การอนรัุกษ์ทรัพยากรร่วมเป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพแต่อย่างใด ตวัอย่างการปลูกป่าเศรษฐกิจของไทยก็เช่นเดียวกันได้รับการ
วิพากษ์วิจารณ์ว่าเป้าหมายในการเพิ่มพืน้ท่ีป่าสามารถท าได้จริงมากน้อยแค่ไหน มีความคุ้มค่า
หรือไม่ นอกจากนีผ้ลลัพธ์ท่ีเกิดขึน้ไม่สามารถตอบสนองตรงตามความต้องการของประชาชน      
ได้อยา่งแท้จริง มิหน าซ า้ท าให้เกิดปัญหาช่องว่างในเร่ืองความชอบธรรม ความสามารถรับผิดชอบ 
การตรวจสอบ ภาวะผู้น าและจริยธรรมในการบริหาร การเลือกปฏิบตัิเฉพาะกลุ่ม การทุจริตเชิง
นโยบาย และความขดัแย้งตอ่หลกัผลประโยชน์สาธารณะ 
 
 Elinor Ostrom นกัวิชาการสตรีซึ่งมีผลงานท่ีได้รับรางวัลโนเบล สาขาเศรษฐศาสตร์        
ในปี 2009 โดยผลงานท่ีช่ือว่า “Governing the Commons : The Evolutions for Collective 
Action” ได้ออกมายืนยันว่า การจัดการทรัพยากรร่วมของชุมชน (Common-pool Resource 
Management) เป็นเร่ืองท่ีชาวบ้านสามารถจัดการได้อย่างมีประสิทธิภาพมากกว่าภาครัฐ และ   
ควรถกูบริหารจดัการโดยชมุชน โดย Elinor Ostrom ได้รวบรวมกรณีศกึษาจ านวนมากจากหลาย
สาขาและสงัเคราะห์การศึกษาเหล่านีซ้ึ่งเป็นฐานข้อมูลท่ีส าคญัของ Elinor Ostrom (Ostrom, 
2010, pp. 641-672) 
 Elinor Ostrom ได้รับอิทธิพลทางแนวความคิดจาก Game Theory และ Institutionalism 
Theory นอกจากนี ้แนวคิดการจดัการทรัพยากรร่วมของชุมชนของ Elinor Ostrom ยงัมีพืน้ฐาน
ส าคญัจากแนวคิด “Polycentricity” ซึ่งเป็นผลงานร่วมกนัของ Vincent Ostrom, Charles Tiebout 
และ Robert Warren เม่ือปี 1961 แนวคิดนีไ้ม่เห็นด้วยกบัแนวคิดกระแสหลกัท่ีเห็นว่า การจดัการ
บริการสาธารณะควรด าเนินการโดยภาครัฐ หรือภาคเอกชนท่ีรวมศนูย์ขนาดใหญ่เพียงแห่งเดียว
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เช่นกัน ต่อมา แนวคิด “Polycentricity” ได้รับการพัฒนาเป็นแนวคิดว่าด้วยการจดัการเครือข่าย 
(Networked Governance) การจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) การจดัการ
ภาคีสาธารณะ (New Public Governance) และภาวการณ์น าแบบผู้ประกอบการ (Entrepreneurial 
Leadership) เป็นต้น 
 “Polycentricity” หมายถึง การจดัการสาธารณะท่ีมีศนูย์กลางในการตดัสินใจหลายศนูย์
โดยแตล่ะศนูย์ตา่งก็มีความเป็นอิสระ ความสมัพนัธ์ระหว่างศนูย์เป็นเชิงแข่งขนั โดยต้องท าสญัญา
และให้ความร่วมมือระหวา่งกนั หรือมีความสมัพนัธ์กบักลไกของรัฐบาลในการจดัการความขดัแย้ง
เขตการปกครองต่าง ๆ ท่ีอยู่ในมหานครต่างท าหน้าท่ีในลักษณะท่ีเช่ือมโยงเข้ากับแบบแผนท่ี
สอดคล้องกันและสามารถท านายผลได้ถึงพฤติกรรมของการปฏิสัมพันธ์ระหว่างกัน (Ostrom, 
Tiebout and Warren, 1961, p. 831) 
 
 องค์การจัดการสาธารณะตามแนวคิด Polycentricity เป็นองค์การขนาดเล็กท าให้
ประชาชนได้รับประโยชน์มากกวา่ ดงันี ้
  1) จะท าให้ผู้ ใช้บริการสามารถมีสิทธิต่าง ๆ เช่น มีสิทธิร้องเ รียนในกรณี              
ท่ีให้บริการไม่ดี มีสิทธิลงคะแนนเลือกว่าจะใช้บริการแบบไหนและจะปรับปรุงคณุภาพของบริการ
ได้อยา่งไรบ้าง เป็นต้น 
  2) องค์การสาธารณะมีหลายลกัษณะ เชน่ อาจไมจ่ าเป็นต้องเป็นหน่วยงานของรัฐ
หรือของภาคเอกชนเท่านัน้ แตย่งัสามารถด าเนินการโดยภาคประชาชน องค์การท่ีไม่แสวงหาก าไร 
หรือการผลิตร่วมกนัระหวา่ง 2 ชมุชน เป็นต้น 
  3) ขอบเขตของการจัดบริการสาธารณะอาจไม่จ าเป็นต้องสอดคล้องกับเขต      
การปกครอง เช่น การจดัการน า้ของ 3 ชมุชน ซึ่งต่างใช้น า้จากคลองเดียวกัน หากปล่อยให้แตล่ะ
ชมุชนจดัการน า้ของตนเองอาจท าให้เกิดการแย่งชิงน า้ท่ีมีอยู่อย่างจ ากดั ฉะนัน้ ควรให้ 3 ชุมชน
ร่วมกันจัดการน า้ อาจกล่าวได้ว่า รูปแบบของการจัดการสาธารณะมิได้มีรูปแบบเดียวท่ีใช้ได้      
ทุกพืน้ท่ีและทุกเวลา แต่รูปแบบจะมีความหลากหลายและตามความเหมาะสมของแต่ละพืน้ท่ี    
เป็นส าคญั 
  4) การจัดบริการสาธารณะท่ีดีจะต้องมีการถ่วงดุลอ านาจระหว่างผู้ มีส่วนได้    
ส่วนเสียในพืน้ท่ีหลาย ๆ ฝ่าย ซึ่งมีทัง้การแข่งขันและความร่วมมือ ทัง้นี ้การบริการสาธารณะ        
ท่ีแตกตา่งหลากหลายสามารถด าเนินการไปพร้อม ๆ กนัได้ 
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  5) การบริการสาธารณะไม่จ าเป็นต้องมีขนาดใหญ่เสมอไป แต่ควรจะมีขนาดท่ี
เหมาะสม และสามารถใช้เทคโนโลยีตา่ง ๆ ได้ 
  6) Polycentricity เป็นระบบท่ีเปิดให้ชาวบ้านในท้องถ่ินมีอ านาจและมีส่วนร่วม  
ในกระบวนการผลิตและให้บริการสาธารณะ แต่อย่างไรก็ตาม ระบบดังกล่าวนีห้ลีกหนีไม่พ้น
การเมือง กล่าวคือ จะต้องมีการลอบบี ้การตอ่รอง ความขดัแย้ง และความร่วมมือ แต่จดุแข็งก็คือ 
การท าให้ประชาชนมีอ านาจและมีส่วนร่วม สามารถตอบสนองต่อปัญหาและความต้องการของ
ชมุชนได้มากกวา่ระบบอ่ืน 
 
 Elinor Ostrom มองวา่ ชมุชนในฐานะเป็นสถาบนัมีความสามารถจดัการทรัพยากรร่วมให้
ส าเร็จได้ โดยจะต้องร่วมมือกันก าหนดกติกาและก ากับติดตามให้มีการปฏิบัติตามกติกา ดังนี ้
(Ostrom, 2010, p. 653) 
  1) ก าหนดขอบเขตให้ชัดเจน (Boundaries) ว่า ขอบเขตผู้ ใช้ประโยชน์ (User 
Boundaries) ใครเป็นผู้ มีสิทธ์ิและใครไม่มีสิทธ์ิใช้ประโยชน์ และขอบเขตของการจดัการทรัพยากร
ร่วม (Resource Boundaries) ท่ีชมุชนได้รับอนญุาต 
  2) ความสอดคล้องของกฎระเบียบต่าง ๆ (Congruence) ได้แก่ ประการแรก 
ความสอดคล้องกบัเง่ือนไขของท้องถ่ิน (Congruence with Local Conditions) คือ กฎระเบียบ    
ในการใช้ประโยชน์และการบ ารุงรักษาทรัพยากรให้สอดคล้องกบัสภาพทางสงัคมและธรรมชาติของ
ชุมชน และประการท่ีสอง ความสอดคล้องในการใช้ประโยชน์กับการบ ารุงรักษา คือ ควรมีการ
ก าหนดให้ผู้ ใช้ประโยชน์มากจะต้องแบกภาระต้นทุนในการบ ารุงรักษาและฟื้นฟูทรัพยากรมาก 
ตามสดัสว่น 
  3) การจัดให้สมาชิกมีส่วนในการตดัสินใจเลือกร่วมกัน (Collective Choice 
Arrangements) คือ สมาชิกมีสิทธิเข้าร่วมในการจดัท าและแก้ไขกฎระเบียบท่ีเก่ียวกับการจดัการ
ทรัพยากรร่วมดงักลา่ว 
  4) การติดตามสอดส่อง (Monitoring) มี 2 ด้าน คือ ประการแรก สอดส่องผู้ ใช้
ประโยชน์ (Monitoring Users) โดยสอดส่องพฤติกรรมของสมาชิกในการใช้ประโยชน์และการ
บ ารุงรักษาเพ่ือให้เป็นไปตามกฎระเบียบ และประการท่ีสอง สอดส่องดูแลสภาพของทรัพยากร 
(Monitoring Resource) 
  5) การลงโทษผู้ละเมิดกฎระเบียบจากเบาไปหาหนกั (Graduated Sanctions) 
เพ่ือยบัยัง้มิให้สมาชิกกระท าผิดซ า้ 
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  6) การจดัการปัญหาความขดัแย้ง (Conflict Resolution Mechanism) ต้องมี
กลไกการจดัการปัญหาความขดัแย้งท่ีรวดเร็ว ต้นทนุต ่า และสอดคล้องกบัท้องถ่ิน 
  7) สิทธิในการจัดการทรัพยากรร่วมของชุมชนต้องได้รับการยอมรับจากรัฐ 
โดยรวมทัง้การบญัญตักิฎระเบียบ การใช้ประโยชน์ และการบ ารุงรักษา 
  8) การเช่ือมโยงกบัการประกอบการ หรือวิสาหกิจอ่ืน ๆ (Nested Enterprises) 
คือ ชุมชนต้องเช่ือมโยงกับระบบนิเวศน์-สงัคมท่ีใหญ่กว่า โดยผ่านภาคีเครือข่ายท่ีมีหลาย ๆ ศนูย์
เพ่ือเอือ้อ านวยให้ชาวบ้านสามารถจดัการตนเองได้ 
 อย่างไรก็ตาม การจัดการทรัพยากรร่วมโดยชุมชนในบางกรณีก็เกิดความล้มเหลว          
แต ่Elinor Ostrom ได้น าผลลพัธ์ตา่ง ๆ มาศกึษาวา่ อะไรคือปัจจยัท่ีท าให้การจดัการทรัพยากรร่วม
โดยชมุชนส าเร็จและด ารงอยูไ่ด้นาน 
 
 เดนฮาร์ทและเดนฮาร์ท (Denhardt, J., and Denhardt, R., 2007) ได้เสนอแนวคิดการ
บริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service : NPS) ในหนงัสือ The New Public Service: 
Serving, not Steering เดือนพฤศจิกายน/ธันวาคม ค.ศ.2007 โดยมุ่งเน้นให้นกับริหาร “รับฟัง” 
มากกว่า “การสัง่” (to gain by “listening” to public rather than “telling”) และมุ่งเน้น “บริการ” 
มากกว่า “การชีน้ า” (by “serving” rather than “steering”) โดยน าเสนอว่ารากฐานของแนวคิด 
NPS ประกอบด้วย 1) ประชาธิปไตยพลเมือง 2) ตวัแบบชุมชนและประชาสังคม 3) มนุษยนิยม
องค์การและรัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ 4) รัฐประศาสนศาสตร์หลังสมัยใหม่ และ                 
5) การบริการสาธารณะแนวใหม ่
 สาระส าคญัโดยสรุป คือ แนวคิดพลเมืองประชาธิปไตย เป็นแนวคิดเร่ืองสิทธิของการเป็น
พลเมือง ตวัแบบชมุชนและประชารัฐ เป็นพืน้ฐานของแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่ ซึ่งเน้น
ความร่วมมือของชมุชนและประชาสงัคมในการจดับริการสาธารณะ หรือการแก้ไขปัญหาสาธารณะ
ร่วมกัน แนวคิดมนษุยนิยมองค์การ และรัฐประศาสนศาสตร์ในความหมายใหม่ ว่าด้วยพฤติกรรม
ของมนษุย์ซึง่สามารถอธิบายได้ด้วยคา่นิยมมากกวา่ข้อเท็จจริง (ปกรณ์ ศริิประกอบ, 2558, น. 57) 
  
 หลกัการส าคญัของการบริการสาธารณะแนวใหม่ (Denhardt, J., and Denhardt, R., 
2007, pp. 41-43) ประกอบด้วย 
  1) รับใช้ประชาชนในฐานะพลเมืองไม่ใชล่กูค้า (Serve Citizens, Not Customers) 
  2) มุง่ผลประโยชน์สาธารณะ (Seek the Public Interest) 
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  3) เน้นคุณค่าความเป็นพลเมืองมากกว่าการเป็นผู้ ประกอบการ (Value 
Citizenship Over Entrepreneurship) 
  4) คิดเชิงยุทธศาสตร์ ปฏิบตัิอย่างประชาธิปไตย (Think Strategically, Act 
Democratically) 
  5) ตระหนกัถึงความรับผิดชอบ (Recognize that  Accountability Isn’t Simple) 
ข้าราชการต้องรับผิดขอบต่อสังคม รัฐธรรมนูญ กฎหมาย ค่านิยมของชุมชน บรรทัดฐานทาง
การเมืองแบบประชาธิปไตย มาตรฐานทางด้านวิชาชีพ และผลประโยชน์ของพลเมือง 
  6) เน้นให้ภาครัฐยึดแนวทางการบริการมากกว่าการน า (Serve Rather Than 
Steer) 
  7) เน้นคณุค่าของคน ไม่ใช่เน้นเพียงแต่การผลิต (Value People, Not Just 
Productivity) 
 
 การบริการสาธารณะแนวใหม่ ตามแนวความคิดของ Denhardt, J., and Denhardt, R. 
(2007) มีเป้าหมายหลกั คือ ประโยชน์สาธารณะ ซึ่งจะเกิดขึน้ได้จากการปรึกษาหารือร่วมคิด    
ร่วมไตร่ตรองจากทกุฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง (Public Deliberation) เน้นการคิดในเชิงยทุธศาสตร์ (Think 
Strategically) โดยการสนบัสนนุของภาครัฐท่ีปราศจากผลประโยชน์ของตนเอง พวกพ้อง ราชการ 
นักการเมือง หรือกลุ่มผลประโยชน์ใด ๆ และลงมือปฏิบัติอย่างเป็นประชาธิปไตย (Act 
Democratically) โดยความร่วมมือกันด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ อย่างมียุทธศาสตร์ ขณะเดียวกัน    
การบริการสาธารณะแนวใหม่ยงัให้ความส าคญักับความยัง่ยืนของสิ่งท่ีเกิดขึน้โดยท่ีไม่มีฝ่ายใด
ฝ่ายหนึง่รู้สกึวา่ตนเองเสียเปรียบ หากมีฝ่ายท่ีเสียประโยชน์ก็จะต้องหาแนวทางในการชดเชยให้กบั
ฝ่ายท่ีเสียประโยชน์ หรือฝ่ายท่ีได้รับผลกระทบ บทบาทของภาครัฐเป็นเพียงผู้ รับใช้ประชาชน    
โดยท าหน้าท่ีรับฟังความคิดเห็นของประชาชน เปิดโอกาสให้ประชาชนร่วมคิด ร่วมตัดสินใจ       
ร่วมปฏิบตัิ ร่วมรับผลประโยชน์ ร่วมตรวจสอบ ไม่ใช่ผู้ก ากบั สัง่การตดัสินใจ และก าหนดลกัษณะ
การบริการสาธารณะเช่นเดิม ดงันัน้ ประชาชนจะไม่ใช่ลกูค้าหรือผู้ รับบริการ เพราะว่านยั “ลกูค้า” 
(Customers) อาจหมายถึง คนกลุม่ใดกลุม่หนึง่เทา่นัน้ การมองประชาชนเป็นลกูค้าแสดงให้เห็นว่า 
ภาครัฐคือผู้ผลิตสินค้า แต่ในความคิดของการบริการสาธารณะใหม่ เป้าหมายไม่ได้มองเฉพาะ
ผลผลิต และความมีประสิทธิภาพเท่านัน้ แต่ให้ความส าคัญกับประชาชนในฐานะพลเมือง 
(Citizens) ซึ่งเป็นผู้ ตระหนักรู้เข้ามามีส่วนร่วมท่ีส าคัญในกระบวนการต่าง ๆ อย่างเสมอภาค      
เป็นธรรม และความรับผิดชอบ การบริการสาธารณะแนวใหม่ไม่เห็นด้วยกับบทบาทของ
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นกัการเมืองและข้าราชการท่ีเป็นเสมือนผู้ประกอบการ แต่ต้องการสร้างพลเมืองท่ีร่วมแรงร่วมใจ
เพ่ือประโยชน์ส่วนรวม โดยเช่ือมั่นว่าคนมีจิตใจท่ีดีจะมีพลังและกล้าหาญพอท่ีจะลงมือท า          
อนัจะน ามาซึง่ชมุชน ท้องถ่ิน สงัคม และประเทศท่ีดีขึน้ 
 
2.3 แนวคิดเกี่ยวกับการตัดสินใจ 

 
 2.3.1 ความหมายของการตัดสินใจ (Decision Making) 
 
 การตัดสินใจ หมายถึง การท่ีผู้ ตัดสินใจเลือกทางเลือกใดทางเลือกหนึ่งจากบรรดา
ทางเลือกท่ีอาจจะเป็นไปได้ทัง้หมด 
 ความหมายของการตดัสินใจ (Decision Making) ได้มีผู้ ให้ความหมายไว้ทัง้ท่ีคล้ายคลึง
และแตกต่างกันขึน้อยู่กับเป้าหมาย หรือวตัถุประสงค์ของบคุคลเหล่านัน้ แต่อย่างไรก็ตามการให้
ความหมายก็มีสาระส าคญัท่ีคล้ายคลงึกนัอยู่บ้าง 
 
 ดร.เฉลิมพงศ์ มีสมนยั (เฉลิมพงศ์ มีสมนยั, 2550, น. 7) ได้สรุปค านิยามของการตดัสินใจ
ในทศันะของ Harris (Harris, 1997) ว่า การตดัสินใจ คือ การศกึษาและการเลือกทางเลือกหลาย
ทางเลือกซึง่ตัง้อยูบ่นพืน้ฐานของคณุคา่และตวัผู้ตดัสินใจ นอกจากนี ้Harris ยงัให้ค านิยามเพิ่มอีก
วา่ การตดัสินใจเป็นกระบวนการตดัสินใจท่ีเร่ิมจากผู้ตดัสินใจจะต้องรวบรวมข้อมลูและสารสนเทศ
ต่าง ๆ อย่างเพียงพอเพ่ือช่วยลดความไม่แน่นอนและความน่าสงสัยในทางเลือกต่าง ๆ  เพ่ือให้
สามารถเลือกทางเลือกท่ีสมควรเลือกจากทางเลือกตา่ง ๆ ท่ีมีอยูท่ัง้หมดได้ถกูต้อง 
 
 Simon (1950, p. 1) และ Moorhead and Griffin (1995, p. 481) อธิบายว่า การตดัสินใจ
เป็นกระบวนการของการหาโอกาสท่ีจะตัดสินใจ การหาทางเลือกท่ีพอเป็นไปได้ และการเลือก
ทางเลือกจากทางเลือกตา่ง ๆ ท่ีมีอยูโ่ดยการตดัสินใจ 
 
 Shull (1970, p. 31) อธิบายว่า การตดัสินใจเกิดจากการใช้ดลุพินิจซึ่งมาจากข้อเท็จจริง
และคา่นิยมของแตล่ะคนท่ีจะเลือกทางเลือกท่ีคดิว่าจะตอบสนองความต้องการของคนได้ 
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 Ivancevich and others (1983, p. 78) อธิบายว่า การตดัสินใจเก่ียวข้องกับทางเลือก
ปฏิบตัิจ านวนหนึ่งซึ่งเช่ือว่าความคิดสร้างสรรค์เป็นกุญแจส าคญัของการตดัสินใจและการแก้ไข
ปัญหาท่ีมีประสิทธิภาพ 
 
 โดยสรุป การตดัสินใจเป็นกระบวนการในการเลือกทางเลือกท่ีเหมาะสม ซึ่งประกอบด้วย
ข้อมูลต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องและสามารถน าข้อมูลเหล่านัน้มาใช้ประโยชน์ในการสร้างทางเลือก          
ท่ีเหมาะสมเพ่ือน าไปสูก่ารปฏิบตัท่ีิสามารถบรรลวุตัถปุระสงค์อย่างมีประสิทธิภาพ 
 
 2.3.2 ความส าคัญของการตัดสินใจ 
 
 Simon (1950) มองว่า การท าความเข้าในเร่ืององค์การนัน้ต้องอาศยัการศึกษาเร่ือง
กระบวนการตดัสินใจเป็นหลัก โดยพิจารณาว่า การตดัสินใจของมนุษย์เป็นการหาเหตุผล  หรือ 
ฐาน (Premises) ดังนัน้ หน่วยวิเคราะห์ท่ีเล็กท่ีสุดจึงไม่ใช่การตัดสินใจแต่เป็นเหตุผล หรือ        
ฐานต่าง ๆ ของการตดัสินใจ ปรากฏการณ์ท่ีเกิดขึน้ในสงัคมไทย มกัจะพบว่า การตดัสินใจเลือก
ทางเลือกตา่ง ๆ ในหลายกรณีเป็นเร่ืองท่ีคอ่นข้างยากเพราะในแต่ละทางเลือกมีทัง้จดุอ่อนจุดแข็ง  
บางกรณีเป็นปัญหาท่ีคอ่นข้างเส่ียง หรือไม่ชดัเจนว่าตดัสินใจไปแล้วจะถกูต้องหรือไม่ ไม่ว่าจะเป็น
เร่ืองของกฎหมายซึ่งไม่อาจจะบัญญัติให้ครอบคลุมประเด็นปัญหาได้ครบถ้วนจึงต้องอาศัย       
การวินิจฉัยตีความ ในบางครัง้ก็มีการตีความแตกต่างกันระหว่างผู้ เก่ียวข้อง บางกรณีเป็นปัญหา   
ท่ีมีผลกระทบตอ่อารมณ์ความรู้สึกของคน หากตดัสินใจเลือกทางใดทางหนึ่งฝ่ายท่ีได้รับประโยชน์
เกิดความพึงพอใจ แต่ฝ่ายเสียประโยชน์มกัไม่ยอมรับก็คดัค้านร้องเรียน โดยเฉพาะการตดัสินใจ
ของหนว่ยงานภาครัฐรวมถึงองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน ท าให้ผู้บริหารลงัเลใจในการตดัสินใจ หรือ
หลีกเล่ียงการตดัสินใจหากเห็นว่ามีผลกระทบต่อบุคคลส าคญั หรือประชาชนจ านวนมาก เพราะ
ถึงแม้ว่าการตัดสินใจบางกรณีถูกกฎหมายแต่ไม่ถูกใจคน นอกจากนี  ้ผลกระทบท่ีจะเกิดขึน้
แตกต่างกันซึ่งยากต่อการประเมินผลล่วงหน้า ดังนัน้ การตัดสินใจจึงจ าเป็นต้องใช้สติปัญญา      
ในการวิเคราะห์โดยรวบรวมข้อมูลหลายด้านมาเปรียบเทียบ ไม่ว่าจะเป็นกฎหมาย ระเบียบ 
ประสบการณ์ในอดีต ข้อมลูเดิม สภาวการณ์ในขณะท่ีเกิดปัญหา และท าการสงัเคราะห์ให้เห็นถึง
ผลลพัธ์ท่ีคาดว่าจะได้รับ แตบ่างครัง้ผู้บริหารก็จ าเป็นต้องเส่ียงในการตดัสินใจเพราะทางเลือกท่ีดี
ท่ีสดุมกัจะอยูร่ะหวา่งสิ่งท่ีเกือบจะผิดพลาดได้เสมอ นอกจากนี ้การตดัสินใจในสงัคมไทย มกัขึน้อยู่
กบัตวัผู้บริหารหรือผู้น าเป็นส าคญั 
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 2.3.3 ปัจจัยหรือองค์ประกอบในการตัดสินใจ 
 
 การตัดสินใจอาจจะกระท าโดยบุคคลคนเดียว หรือในลักษณะของกระบวนการกลุ่ม      
โดยขึน้อยูก่บัปัจจยัหรือองค์ประกอบ (มหาวิทยาลยัสโุขทยัธรรมาธิราช, 2560, น. 73-74) 
  1) ค่านิยม (Value) เป็นสิ่งท่ีมีอิทธิพลเหนือบุคคลท่ีเก่ียวข้องในทุกขัน้ตอน 
นบัตัง้แต ่การมองสาเหตแุละความส าคญัของปัญหา การก าหนดกลุ่มเป้าหมาย การเลือกวิธีการ   
ท่ีคดิวา่จะบรรลผุลโดยมีประสิทธิภาพท่ีสดุ การตดัสินใจในขณะด าเนินการ ตลอดจนการตรวจสอบ
ประเมินผล เจมส์ อี. แอนเดอร์สัน (Anderson,1975) ได้จัดแบ่งกลุ่มค่านิยมออกเป็นหลายกลุ่ม 
ได้แก่ 
  กลุ่มแรก คา่นิยมทางการเมือง (Political Value) การตดัสินใจท่ีเกิดขึน้ตัง้อยู่บน
ผลประโยชน์ทางการเมือง ผลประโยชน์ของพรรคการเมือง/กลุม่การเมือง 
  กลุ่มท่ีสอง ค่านิยมในองค์การ (Organization Value) โดยส่วนใหญ่เป็นคา่นิยม   
ท่ีเกิดขึน้กับข้าราชการในหน่วยงานซึ่งมีต่อความอยู่รอดขององค์การ การขยายโครงการ และ
กิจกรรมตา่ง ๆ หรือไมก็่เพ่ือรักษาอ านาจขององค์การ 
  กลุ่มท่ีสาม ค่านิยมส่วนบุคคล (Personal Value) เป็นการตัดสินใจท่ีมองถึง
ผลประโยชน์ของสว่นตวั (หรือของพรรค/กลุ่มท่ีตนสงักดั) 
  กลุ่มท่ีส่ี คา่นิยมในด้านนโยบาย (Policy Value) เป็นการตดัสินใจท่ีได้รับอิทธิพล
จากคา่นิยมในด้านนโยบาย หรือมองถึงผลประโยชน์ของสว่นรวมแล้วตดัสินใจก าหนดเป็นนโยบาย 
  กลุ่มท่ีห้า ค่านิยมในอุดมการณ์ (Ideological Value) อุดมการณ์ คือ ชุดของ
คา่นิยมและความเช่ือท่ีมีความสมัพนัธ์เก่ียวโยงกันท่ีให้แนวทางในการด าเนินการ เช่น อดุมการณ์
มาร์กซิสต-์เลนินนิสต์ ใช้เป็นแนวทางการเปล่ียนแปลงเศรษฐกิจและสงัคมในสหภาพโซเวียต ฯลฯ 
  2) ความผกูพนัตอ่พรรคการเมือง (Political Party Affiliation) การตดัสินใจท่ีได้รับ
อิทธิพลจากคา่นิยมและความผกูพนัตอ่พรรคการเมืองท่ีตนเองสงักดั 
  3) ผลประโยชน์ของผู้ เลือกตัง้ (Constituency Interests) หรือผู้ ท่ีสนับสนุน
ลงคะแนนเสียงให้กบัผู้ตดัสินใจ (ผู้สมคัรรับเลือกตัง้) 
  4) มติมหาชน (Public Opinion) การก่อตัวของมติมหาชนมีอิทธิพลต่อการ
ตดัสินใจเลือกทางเลือกของผู้ก าหนดนโยบาย 
 นอกเหนือจากนี ใ้นกระบวนการตัดสินใจยังมีองค์ประกอบเก่ียวกับเทคนิค หรือ          
วิธีการ (Styles of Decision Making) ท่ีน ามาใช้ในการก าหนดทางเลือกของการตดัสินใจ คือ 
(มหาวิทยาลยัสโุขทยัธรรมาธิราช, 2560, น. 75) 
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 2.3.4 เทคนิคหรือวิธีการในการก าหนดทางเลือก 
 
 การตอ่รอง (Bargaining) ซึ่งมกัจะพบโดยทัว่ไปในทกุระบบการเมือง การตอ่รอง หมายถึง 
กระบวนการท่ีบคุคลตัง้แต ่2 คนขึน้ไปท่ีมีอ านาจ หรืออ านาจหน้าท่ีปรับเป้าหมายเพ่ือก าหนดแนว
ปฏิบตัิท่ีเป็นท่ียอมรับได้ทัง้สองฝ่าย หรือเป็นการเจรจา การให้ การรับ การประนีประนอมเพ่ือให้ 
แตล่ะฝ่ายสามารถบรรลวุตัถปุระสงค์ท่ีต้องการ 
 การชกัชวน (Persuasion) เป็นความพยายามท่ีจะท าให้อีกฝ่ายหนึ่งมัน่ใจถึงความถกูต้อง
และยอมรับในสิ่งท่ีตนเองต้องการ หรือท าตามแนวทางของตน 
 การออกค าสั่ง  (Command) เป็นความสัมพันธ์ตามสายการบังคับบัญชาระหว่าง
ผู้บงัคบับญัชากับผู้ ใต้บงัคบับญัชา โดยฝ่ายแรกพยายามให้ฝ่ายหลังท าตามสิ่งท่ีตนเองต้องการ 
โดยอาจจะมีรางวลั ผลตอบแทน หรือการลงโทษ เป็นเคร่ืองมือในการก ากบั 
 ในทางปฏิบตัิ รูปแบบการตดัสินใจมกัใช้ควบคู่กันไปทัง้สามรูปแบบ โดยส่วนใหญ่มกัเร่ิม
ด้วยการตอ่รอง การชกัชวน และการออกค าสัง่ 
 
 2.3.5 แนวคิดการตัดสินใจ: การวิเคราะห์ทางเลือกเพื่อการตัดสินใจ 
 
 การวิเคราะห์ทางเลือกเพ่ือการตดัสินใจมีแนวคิดท่ีท าได้ 3 แนวทาง (1) การวิเคราะห์    
โดยอาศยัหลกัเหตผุล (Economic or Rational Comprehensive  Analysis) (2) การวิเคราะห์   
การตดัสินใจแบบค่อยเป็นค่อยไป (Incremental Analysis) และ (3) การวิเคราะห์การตดัสินใจ 
แบบผสมผสาน (Mixed Scanning Analysis) (จมุพล หนิมพานิช, 2552, น. 112-118) 
 
 (1) การวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์ หรือการวิเคราะห์อาศยัหลกัเหตผุล (Economic or 
Rational Comprehensive Analysis) 
 
 เฮอร์เบิร์ด เอ. ไซมอน (Simon,1950) อธิบายว่า การท าความเข้าในเร่ืององค์การนัน้     
ต้องอาศยัการศึกษาเร่ืองกระบวนการตดัสินใจเป็นหลกั โดยพิจารณาว่า การตดัสินใจของมนุษย์
เป็นการหาเหตุผลหรือฐาน (Premises) ดังนัน้ หน่วยวิเคราะห์ท่ีเล็กท่ีสุดจึงไม่ใช่การตัดสินใจ      
แต่เป็นเหตุผลหรือฐานต่าง ๆ ของการตัดสินใจ แนวคิดดังกล่าวนีไ้ด้พยายามอธิบายองค์การ       
ในความเป็นจริงมากกว่าอุดมคติ หัวใจส าคัญคือ ประเด็นของความมีเหตุผล (Rationality) 
วิเคราะห์วิธีท่ีคนท าการตดัสินใจจริง ๆ สิ่งท่ีเป็นอปุสรรคตอ่การตดัสินใจ และประสิทธิภาพท่ีดีกว่า
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ของการตดัสินใจ รวมทัง้ได้วิเคราะห์พฤติกรรมของมนษุย์ในรูปของการชอบมากกว่าในคณุคา่ของ
กระบวนการตัดสินใจ ไซมอนได้ดัดแปลงแนวคิดมาจากการวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์ หรือ        
ตวัแบบท่ียึดหลักเหตุผล (Economic or Rational Comprehensive Analysis) ของนัก
เศรษฐศาสตร์ ช่ือ Jan Tiobergan ในระยะแรก ไซมอนพยายามแยก “ค่านิยม” ออกจาก 
“ข้อเท็จจริง” โดยเห็นว่า ค่านิยมเป็นเร่ืองของสิ่งท่ีดีกว่า หรือชอบมากกว่า ข้อเท็จจริงเป็นเร่ืองท่ี
ยืนยันทดสอบได้ ดังนัน้ การตัดสินใจจึงควรแยกสองเร่ืองนีอ้อกจากกันให้มากท่ีสุดเพ่ือท าให้       
การตดัสินใจถกูต้องมากขึน้ แตอ่ยา่งไรก็ตามมนษุย์ไมไ่ด้มีเหตผุลได้สมบรูณ์แบบ เพราะมีข้อจ ากดั
หลายประการโดยเฉพาะด้านจิตวิทยาสงัคมของมนษุย์เอง ท าให้การตดัสินใจอย่างมีเหตผุลเป็นไป
อยา่งจ ากดั (Limited Rationality) 
 ข้อจ ากัดของความมีเหตุผลของมนุษย์มีหลายประการ อาทิเช่น สภาวะของความรู้           
ท่ีไม่สมบูรณ์ ผลลัพธ์ท่ีไม่สามารถรู้ล่วงหน้า ปัญหาหลายประการท่ีเกิดขึน้ในช่วงเวลาหนึ่ง             
ผู้ตดัสินใจไมส่ามารถท่ีจะคิดเก่ียวกบัปัญหาตา่ง ๆ ท่ีมีมากจนเกินไปในเวลาเดียวกนั รวมทัง้การท่ี
จะเปล่ียนความสนใจจากคา่นิยมหนึ่งไปสู่ค่านิยมอ่ืน การเรียนรู้ของมนุษย์ต่อการปรับพฤติกรรม
ของตัวเองให้เข้ากับวัตถุประสงค์มีข้อจ ากัดเก่ียวกับการสังเกตการณ์และการติดต่อส่ือสาร 
ความจ าของมนษุย์มีความสามารถคิดเพียงบางประการในเวลาหนึ่ง ลกัษณะของนิสยัและกิจวตัร
ประจ า ข้อจ ากดัในการขยายความสนใจ สภาพแวดล้อมทางด้านจิตใจ พฤติกรรมและความสนใจ  
ท่ีจะคงยืนยันในทิศทางในระยะเวลาท่ีพิจารณา สภาพแวดล้อมขององค์การซึ่งเป็นกรอบของ
กระบวนการทางเลือกตา่ง ๆ (Parsons, 1995, p. 277) 
 
 การวิเคราะห์แบบการใช้เหตผุลท่ีจ ากดั (Limited or Bounded Rationality Analysis) 
 ต่อมาในปี ค.ศ.1957 ไซมอน (Simon,1950, p. 84) ได้เปล่ียนแนวความคิดเร่ือง          
การตดัสินใจท่ีอาศยัหลักเหตุผลมาใช้แนวคิดการใช้เหตุผลท่ีจ ากัด (Limited or Bounded 
Rationality) เพราะว่ากระบวนการตัดสินใจดังกล่าวมาข้างต้นซึ่งประกอบด้วย การจัดล าดับ
ความส าคัญ การเสนอทางเลือกท่ีเป็นไปได้ การเปรียบเทียบทางเลือก และผลของทางเลือก           
ท่ีก าหนดขึน้ และการตดัสินใจเลือกทางเลือกท่ีดีท่ีสดุนัน้  ไซมอน เห็นว่า มีข้อจ ากัดหลายประการ
ซึ่งยากท่ีจะท าการตัดสินใจเลือกได้หลาย ๆ ทาง เพราะว่าผู้ ตัดสินใจมักสนใจแต่ข้อมูลเพียง      
บางด้าน และอาจจะมีข้อจ ากดัด้านความรู้ ความสามารถ และประสบการณ์ ตลอดจนงบประมาณ
ท่ีจะศึกษาเปรียบเทียบทางเลือกได้ทัง้หมด นอกจากนี ้ข้อมลูท่ีส าคญับางครัง้อาจจะหายาก หรือ
หาไม่ได้ โดยเฉพาะข้อมูลเก่ียวกับเหตกุารณ์ในอนาคต ดงันัน้ คนจึงตดัสินใจโดยใช้หลกัเหตผุล
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เพียงส่วนหนึ่ง (Bounded Rationality) อนัเป็นแนวคิดท่ีอยู่ระหว่างการใช้เหตผุลและไม่ใช้เหตผุล 
นกับริหารจึงต้องตดัสินใจเลือกทางเลือกท่ีพึงพอใจ (Good) หรือดีพอสมควร (Good Enough) 
เพราะว่าไม่สามารถท่ีจะเลือกทางเลือกท่ีให้เหตผุลมากท่ีสุด อย่างไรก็ดี การตดัสินใจในองค์การ
ภายใต้ข้อจ ากัดต่าง ๆ ยงัด าเนินการไปได้เพราะว่า มนุษย์และองค์การได้สร้าง สภาพแวดล้อม   
ทางจิตวิทยา (Psychological Environment) หรือกลไกพฤติกรรม (Behavior Mechanism) เป็น
เคร่ืองชว่ยให้มนษุย์ตดัสินใจเลือกแนวทางอย่างคอ่นข้างมีเหตผุลและเป็นอนัหนึง่อนัเดียวกนั 
 
 เคร่ืองชว่ยในการตดัสินใจ 
 1) เคร่ืองช่วยในการตดัสินใจของปัจเจกบุคคล หรือกลไกควบคมุพฤติกรรมเดิมให้คงอยู่  
(Mechanism of Behavior-Persistence) มนุษย์มีความสามารถในการเรียนรู้ สามารถ
ตัง้เป้าหมาย จดจ าเร่ืองราวตา่ง ๆ สิ่งท่ีกระท าเป็นประจ าจนเป็นนิสยั ท าให้มนษุย์สามารถตดัสินใจ
เลือกปฏิบตัิได้ทนัที นอกจากนี ้ปฏิกิริยาของมนษุย์ตอ่สิ่งกระตุ้น (Stimulus Response) จะท าให้
การตัดสินใจเป็นไปตามความเคยชินมากกว่ าการใช้เหตุผล ไซมอนให้ข้อสังเกตเก่ียวกับ 
Mechanism of Behavior-persistence ว่า มนุษย์ตดัสินใจท าอะไรแล้วก็มกัจะท าสิ่งนัน้ต่อไป 
อาจจะเป็นเพราะว่าการเลือกท าดงักล่าวนัน้ได้เคยมีการลงทุนไปแล้ว นอกจากนี ้มนุษย์ยังมุ่ง
ท างานหนึ่งตอ่ไปมากกว่าจะท างานหลายอย่างพร้อมกนั เพราะอาจจะท าให้เสียเวลาในการตัง้ต้น
ใหม ่(Make–Ready Costs) 
 2) เคร่ืองช่วยในการตัดสินใจขององค์การ หรือกลไกการควบคุมให้ริเร่ิมพฤติกรรมใหม่ 
(Mechanisms of Behavior-Initiative) เป็นปัจจัยภายนอกปัจเจกบุคคล กล่าวคือ องค์การมี
อิทธิพลต่อการตัดสินใจของสมาชิก โดย (1) ก าหนดขอบเขตหน้าท่ีการตัดสินใจของสมาชิก         
(2) สร้างกฎเกณฑ์การท างาน (3) สัง่การตามสายการบงัคบับญัชาจากบนลงสู่ล่าง (4) ป้อนข้อมลู
ข่าวสารให้สมาชิกเพ่ือช่วยในการตัดสินใจ และ (5) ฝึกอบรมและท าให้สมาชิกจงรักภักดีต่อ
องค์การ 
 
 ในหนงัสือ The Proverbs of Administration ไซมอน (Simon,1950) เน้นว่าหน้าท่ีของ
ผู้บริหาร 7 ประการ ท่ีส าคญัท่ีสุดมีเพียงประการเดียว คือ การตดัสินใจให้ดีและถูกต้องน าไปสู ่   
การประสานและความร่วมมือได้ การตดัสินใจท่ีดีและถกูต้องขึน้อยู่กบัการตดัสินใจภายใต้หลกัการ 
ไม่ใช่ตดัสินใจภายใต้ความรู้สึกของตวัเอง ถึงแม้ว่าจะหลีกเล่ียงค่านิยมของผู้บริหารไม่ได้ก็ขอให้   
มีน้อยท่ีสุด อย่าให้ถูกน ามาครอบง าการตดัสินใจจนกระทัง่ขาดหลกัการ การตดัสินใจกระท าการ
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อย่างใดอย่างหนึ่งมีความสัมพันธ์โดยตรงกับพฤติกรรมของมนุษย์ในการคัดเลือกทางเลือก 
(Alternative of Choice) ดงันัน้ การจะเข้าใจการกระท าท่ีเกิดขึน้จึงต้องศกึษากระบวนการท่ีมีก่อน
การกระท า หรือท่ีเรียกว่า กระบวนการตดัสินใจ ไซมอนได้แบ่งกระบวนการตดัสินใจ (Decision 
Making Process) เป็น 3 ขัน้ตอน ได้แก่ ขัน้ตอนแรก กิจกรรมการคิด (Intelligence) การหาโอกาส
เพ่ือการตดัสินใจ การหาเหตุผลของปัญหา ขัน้ตอนท่ีสอง กิจกรรมการออกแบบ (Design) คือ     
การระบุ พฒันา และวิเคราะห์แนวทางการกระท าท่ีเป็นไปได้ เป็นขัน้ตอนการสร้างและวิเคราะห์
ทางเลือกในการตดัสินใจ ขัน้ตอนท่ีสาม กิจกรรมทางเลือก (Choice) คือ การคัดเลือกแนวทาง    
การด าเนินการจากแนวทางการด าเนินการท่ีมีอยู่ ประเมินทางเลือกต่าง ๆ ท่ีได้จากการออกแบบ 
และคดัเลือกให้เหลือทางเลือกเดียวท่ีจะน าไปใช้จริงในการแก้ปัญหา ต่อมา George Huber        
ได้เพิ่มกระบวนการแก้ไขปัญหา ได้แก่ ขัน้ตอนท่ีส่ี การน าไปใช้ (Implementation) และขัน้ตอนท่ีห้า 
การตดิตามผล (Monitoring) 
  
             กระบวนการตดัสินใจของไซมอน                          พฒันาเพิ่มเตมิโดย จอร์จ ฮเูบอร์ 
    

 
 

  
 

รูปท่ี 2.3 กระบวนการตดัสินใจท่ียดึหลกัเหตผุล 
(Economic or Rational Comprehensive Decision Making  Model) 

ท่ีมา : ผู้วิจยั 
 
 ขัน้ตอนในกระบวนการตดัสินใจจะเกิดขึน้เรียงตามล าดบั ขัน้ตอนท่ีหนึ่งมาก่อนขัน้ตอนอ่ืน 
แต่ภายในของแต่ละขัน้ตอนอาจจะมีกระบวนการท่ีซับซ้อนในตัวของมันเอง กล่าวคือ ขัน้ตอน     
การออกแบบอาจจะต้องการกิจกรรมการคิดใหม่ ๆ ปัญหาในขัน้ตอนหนึ่ง ๆ สามารถสร้างปัญหา
ย่อย ๆ ได้อีกหลายปัญหา ดงันัน้ เม่ือได้มีการตดัสินใจและน าออกไปปฏิบตัิอาจจะต้องเผชิญกับ
ปัญหาใหม ่ๆ ท่ีจะต้องตดัสินใจ 
 พฤติกรรมของคนในองค์การถูกก าหนดโดยเป้าหมายขององค์การว่าจะท าอะไร 
(เป้าหมาย) และท าอย่างไร (พฤติกรรม)  ซึ่งสามารถอธิบายในแง่ของคุณค่าและข้อเท็จจริง 

การคิด 

INTELLIGENCE 
การออกแบบ 

DESIGN 

ทางเลอืก
CHOICE 

การน าไปใช้ 

(IMPLEMENTATION) 

การติดตามผล 

(MONITORING) 
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กล่าวคือ คณุคา่คือ การแสดงออกของการชอบมากกว่า ส่วนข้อเท็จจริงคือ ข้อความของความจริง 
ซึ่งข้อสมมติฐานของข้อเท็จจริงสามารถพิสูจน์ได้ด้วยวิธีการท่ีสงัเกตได้ การตดัสินใจในแต่ละครัง้   
มีความสัมพันธ์โดยตรงกับการคดัเลือกเป้าหมายและพฤติกรรม ซึ่งเป้าหมายนีไ้ม่ใช่จุดสุดท้าย    
ในตัวมันเอง เพราะอาจจะน าไปสู่เป้าหมายอ่ืนออกไปอีกจนกระทั่งท้ายท่ีสุดแล้วจะน าไปสู่         
การคดัเลือกเป้าหมายสดุท้ายอยา่งแท้จริงท่ีเรียกว่า การตดัสินในคณุคา่ (Value Judgement) และ
ถ้าน าเป้าหมายดังกล่าวออกไปใช้จะเรียกว่า การตัดสินในข้อเท็จจริง (Factual Judgement) 
ยกตัวอย่างเช่น การตัดสินใจว่าควรจะให้งบประมาณเพิ่มขึน้ส าหรับการศึกษา  สุขภาพ หรือ
การเกษตรหรือไม่ จะเช่ือมสัมพันธ์กับการตัดสินในคุณค่า และเม่ือจัดเรียงล าดับความส าคัญ
ก่อนหลงัแล้วการน าไปใช้จะขึน้อยู่กับการตดัสินในข้อเท็จจริง สมมติว่าให้คณุค่าในเร่ืองสุขภาพ 
การตดัสินในข้อเท็จจริงคือ จ านวนศนูย์สขุภาพท่ีสร้าง สถานท่ีท่ีจะคดัเลือก จ านวนเตียงท่ีจะจดัหา 
ฯลฯ โดยสรุปแนวคดิของไซมอน ทัง้ข้อสมมตฐิานทางคณุคา่และข้อเท็จจริงจะสอดคล้องกนั 
 
 (2) การวิเคราะห์การตดัสินใจแบบคอ่ยเป็นคอ่ยไป (Incremental Analysis) 
 
 รูปแบบการตดัสินใจแบบคอ่ยเป็นค่อยไป (Incremental Analysis) เป็นแนวคิดท่ีเกิดจาก
การตดัสินใจท่ียึดตวัแบบหลกัเหตผุลไม่อาจก าหนดทางเลือกให้ชดัเจนและไม่สามารถคาดการณ์
ผลท่ีจะได้รับในการปฏิบตัิงานได้ในทกุกรณี ลินด์บลอม (Lindblom, 1965, pp. 144-148 อ้างถึง
ใน จมุพล หนิมพานิช, 2552, น. 116) จึงเห็นว่า นกับริหารควรสนใจแต่เฉพาะนโยบายในส่วนท่ี
เพิ่ม ลด หรือเปล่ียนแปลงไปจากนโยบายท่ีมีอยู ่เพราะนกับริหารมกัจะถือว่านโยบายท่ีมีอยู่ถกูต้อง
แล้วและไม่จ าเป็นจะต้องเสียเวลาไปพิจารณาอีก ลินด์บลอม ได้เรียกแบบวิเคราะห์นีว้่า  
“Incrementalism” ประกอบด้วย ขัน้ตอนของการวิเคราะห์มีลกัษณะตา่ง ๆ ดงันี ้
  1) การเลือกเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ ตลอดจนการวิเคราะห์การด าเนินการ   
ควรจะได้มีการด าเนินการอยา่งสอดคล้องสมัพนัธ์กนั 
  2) ผู้ท าการตดัสินใจจะพิจารณาทางเลือกนโยบายเฉพาะทางเลือกท่ีจะแก้ปัญหา
ท่ีเกิดขึน้เทา่นัน้ 
  3) ทางเลือกท่ีส าคญัเทา่นัน้ท่ีจะได้รับการวดัประเมินผล 
  4) ปัญหาท่ีเผชิญหน้าผู้ ท่ีท าการตัดสินใจจะได้รับการพิจารณาตีความ หรือ   
นิยามใหมอ่ยา่งตอ่เน่ือง โดยอาจจะมีการยินยอมให้มีการปรับเป้าหมาย ตลอดจนวิธีการท่ีจะบรรลุ
เป้าหมาย ทัง้นีเ้พ่ือให้ปัญหาท่ีเกิดขึน้ได้รับการจดัการแก้ไขได้ 
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  5) ไม่มีการตดัสินใจหรือการแก้ปัญหาท่ีถูกต้องวิธีเดียวส าหรับปัญหาใดปัญหา
หนึง่ท่ีเกิดขึน้ 
 
 กล่าวโดยสรุปก็คือ การตัดสินใจแบบค่อยเป็นค่อยไปอาจจะเป็นเร่ืองท่ีมีประเด็น
หลากหลายและมีความขัดแย้งสูง ท าให้การตัดสินใจต้องก าหนดวัตถุประสงค์และทางเลือก         
ท่ีจะเกิดขึน้ไปพร้อมกัน โดยผู้ ท่ีเก่ียวข้องกับการตดัสินใจเห็นพ้องต้องกัน ส่วนทางเลือกในการ
ตดัสินใจจะเหลือเฉพาะทางเลือกท่ีสอดคล้องกบัสภาพท างานท่ีเป็นอยูใ่นขณะนัน้ 
 
 (3) การวิเคราะห์การตดัสินใจแบบผสมผสาน (Mixed Scanning Analysis) 
 
 Etzoni (1967, pp. 985-992) ได้ตัง้ข้อสงัเกตว่า แนวทางการวิเคราะห์แบบค่อยเป็น    
ค่อยไป ถึงแม้ว่าจะมีข้อดี แต่ก็มีจุดอ่อนของการวิเคราะห์ คือ (จุมพล หนิมพานิช, 2552,             
น. 117-118) 
  1) การวิเคราะห์แบบนีม้ักเอือ้อ านวยผลประโยชน์ให้กับกลุ่มท่ีมีอ านาจ ท าให้
มองข้ามความส าคญัของกลุม่อ่ืน ๆ ท่ีเสียเปรียบทางสงัคมและไมมี่การรวมตวัทางการเมือง 
  2) โดยข้อเท็จจริงแล้ว การตัดสินใจในบางครัง้ไม่จ าเป็นจะต้องตัดสินใจ            
ให้เหมือนกับสิ่งท่ีได้ตดัสินใจไว้แล้ว หากแต่ควรมาพิจารณาเฉพาะในส่วนท่ีมีความแตกต่างกัน 
เพราะถ้ามีการท าเช่นนัน้ก็จะเหมือนกับการปฏิบัติตามแบบเดิม แต่มีการเปล่ียนแปลงเพียง
เล็กน้อย 
  3) การปฏิบตัิโดยอาศยัแนวทางของ ลินด์บลอม หรือการตดัสินใจแบบคอ่ยเป็น
ค่อยไปจะท าให้การเปล่ียนแปลงทางสังคมเกิดขึน้ได้ยาก และต้องใช้เวลานาน กล่าวคือ            
การตดัสินใจแตเ่ฉพาะในส่วนท่ีเพิ่ม หรือแบบค่อยเป็นคอ่ยไปในบางครัง้จะไม่ก่อให้เกิดประโยชน์
ในบางกรณีท่ีต้องการให้มีการตดัสินใจในเร่ืองท่ีมีการเปล่ียนแปลงอยา่งมาก 
  4) การตดัสินใจโดยพิจารณาในส่วนท่ีเพิ่มเป็นปรัชญาท่ีส่งเสริมความเฉ่ือยชา 
และต่อต้านการเปล่ียนแปลง โดยข้อเท็จจริงแล้ว รัฐบาลทุกรัฐบาลจะต้องตอบสนองต่อ         
ความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดขึน้ตลอดเวลาด้วยความรวดเร็วและทันต่อเหตุการณ์ ในแง่ดังกล่าว      
การพิจารณาในสว่นท่ีเพิ่มจงึไมส่ามารถตอบสนองตอ่การเปล่ียนแปลงท่ีเกิดขึน้อยา่งรวดเร็ว 
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 นอกจากนี ้Etzoni ยังมองว่าแนวทางการวิเคราะห์โดยอาศัยหลักเหตุผลก็มีจุดอ่อน
เช่นเดียวกัน คือ เป็นการตดัสินใจท่ีอาศยัอยู่บนพืน้ฐานท่ีปฏิบตัิได้ยาก ดงันัน้ Etzoni จึงได้เสนอ
แนวคิด เรียกว่า การวิเคราะห์การตัดสินใจแบบผสมผสาน (Mixed Scanning Analysis)           
โดยน าเอาสว่นดีของทัง้สองแนวทางมารวมไว้ด้วยกนัในตวัแบบเดียว 
 
2.4 แนวคิดเกี่ยวกับงบประมาณ (Budget) 
 
 2.4.1 ความหมายของงบประมาณ 
 
 ความหมายดัง้เดิมของงบประมาณ (Budget) ในประเทศองักฤษ หมายถึง กระเป๋าหนัง  
ใบใหญ่ท่ีเสนาบดีกระทรวงการคลงัใช้บรรจเุอกสารตา่ง ๆ ท่ีจะแถลงตอ่รัฐสภา ซึ่งตอ่มาก็หมายถึง 
เอกสารท่ีเสนาบดี หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังแถลงต่อรัฐสภาในเร่ืองท่ีเก่ียวกับการ      
ใช้จา่ยและการหารายได้ของรัฐบาล (เกริกเกียรต ิพิพฒัน์เสรีธรรม, 2541, น. 391) 
 ปัจจบุนั ความหมายของ “งบประมาณ” มิได้เพียงแตห่มายถึง เอกสารประมาณการรายได้ 
รายจา่ยของรัฐบาลเทา่นัน้ แตย่งัมีความหมายกว้างออกไปหมายรวมถึงแผนการปฏิบตัิการในรอบ
ระยะเวลาหนึง่ของรัฐบาล โดยประกาศเป็นหนึง่ปี ซึง่แสดงออกเป็นจ านวนเงินท่ีประมาณว่าจะต้อง
ใช้จา่ยในการปฏิบตังิานนัน้ พร้อมแสดงแหล่งท่ีมาและวิธีการหาเงินมาเพ่ือใช้จ่ายตามแผนงานนัน้  
หรืออาจจะอธิบายได้ว่าเป็น แผนท่ีก าหนดไว้เป็นตวัเลขเพ่ือการจัดสรรทรัพยากรให้กับกิจกรรม 
ตา่ง ๆ ท่ีก าหนดไว้ในแผนงานและโครงการท่ีวางไว้เพ่ือท่ีจะท าให้ผู้บริหารสามารถด าเนินกิจกรรม
ตา่ง ๆ ดงักลา่วได้บรรลผุลส าเร็จอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
 
 Eckstein (1964, p. 21) ได้ให้ความหมายว่า เป็นแผนเก่ียวกบัการจดัหาเงินและการใช้
จา่ยเงินของรัฐบาลภายในระยะเวลาท่ีก าหนด และแผนการนัน้ถือได้วา่เป็นการคาดการณ์ล่วงหน้า 
 
 Stedry (1979, pp. 6-7) ได้ให้ความหมายว่า เป็นแผนส าหรับด าเนินงานในอนาคต          
ท่ีชีใ้ห้เห็นความต้องการตา่ง ๆ ท่ีจ าเป็นรวมทัง้เป็นเคร่ืองมือท่ีจะควบคมุการปฏิบตัิงาน ซึ่งเป็นการ
คาดคะเนคา่ใช้จา่ยและรายรับท่ีจะเกิดขึน้ในอนาคต 
 
 ไพศาล ชยัมงคล (2517, น. 19) ได้อธิบายว่า งบประมาณ หมายถึง เอกสารอย่างหนึ่ง
ประกอบด้วยข้อความและตวัเลข ซึง่เสนอขอรายจ่ายตามรายการและวตัถปุระสงค์ตา่ง ๆ ข้อความ
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จะพรรณนาถึงรายการ ค่าใช้จ่ายหรือวัตถุประสงค์ และมีตัวเลขแนบอยู่ด้วยทุกรายการ หรือ       
ทกุวตัถปุระสงค์ 
 
 กล่าวโดยสรุปว่า งบประมาณ หมายถึง แผนการใช้จ่ายเงินตามวตัถุประสงค์ต่าง ๆ ท่ีจะ
เกิดขึน้ในอนาคตขององค์การ รวมทัง้เป็นเคร่ืองมือในการควบคมุโครงการ กิจกรรม และงานท่ีจะ
ด าเนินการตอ่ไป 
 
 2.4.2 ความส าคัญของงบประมาณ 
 
 งบประมาณมีความส าคญัในการสนบัสนุนการบริหารงานขององค์การ ยิ่งไปกว่านัน้ก็คือ 
เป็นเคร่ืองมือ หรือกลไกท่ีส าคญัของผู้บริหารใช้ในการผลกัดนัและควบคมุแผนงาน โครงการ และ
กิจกรรมให้เป็นไปตามวตัถปุระสงค์ เป้าหมาย และนโยบายขององค์การ กลูิค และเออร์วิค (Gulick 
and Urwick, 1937, p. 39) เห็นว่า งบประมาณเป็นองค์ประกอบท่ีส าคญัในกระบวนการบริหาร 
ประกอบด้วย POSDCORB ได้แก่ การวางแผน การจดัองค์การ การจดับุคลากร การอ านวยการ 
การประสานงาน การรายงาน และการงบประมาณ 
 งบประมาณแผ่นดินเป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลท่ีฝ่ายการเมืองและระบบราชการมีส่วน
ส าคัญในการจัดสรรวงเงิน ซึ่งเป็นปัจจัยน าเข้าท่ีหน่วยราชการน าไปจัดท ากิจกรรมคือบริการ
สาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนและสนบัสนุนยุทธศาสตร์การพฒันาของประเทศ รายจ่าย
รัฐบาลสง่ผลกระทบตอ่ระบบเศรษฐกิจทกุภาคสว่น 
 
  2.4.2.1 ระบบงบประมาณ 
 
  ปัจจุบันระบบงบประมาณได้รับการพัฒนาและแบ่งแยกเป็นหลายระบบ         
หากพิจารณาโดยอาศัยหน้าท่ีหลักของงบประมาณ จะสามารถแบ่งระบบงบประมาณแผ่นดิน
ออกเป็น 3 ระบบ ด้วยกนั (ไกรยทุธ ธีรตยาคีนนัท์, 2528, น. 100) 
 
  1) ระบบงบประมาณเพ่ือการควบคุม (Control Orientation) ซึ่งเกิดจาก
แนวความคิดว่าด้วยการควบคมุอ านาจรัฐ กล่าวคือ รัฐควรมีอ านาจหน้าท่ีในขอบเขตจ ากดัเฉพาะ
เร่ืองท่ีเป็นสาธารณประโยชน์ และต้องด าเนินการภายใต้ความเห็นชอบของประชาชน และเป็น
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ประโยชน์ต่อสังคมส่วนรวม ระบบงบประมาณแบบนีคื้อ ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ 
(Line Item Budgeting) ซึง่มีสาระส าคญั คือ 
   1.1) ต้องมีการจัดเตรียมข้อมูลและวิเคราะห์รายละเอียดจ าแนกตาม
หน่วยงาน การจ าแนกรายจ่ายแต่ละหมวดอย่างละเอียด ใช้ฐานรายจ่ายจริงในปีงบประมาณ        
ท่ีผา่นมาเป็นหลกัในการวิเคราะห์ จดัสรร เน้น Input มากกวา่ Output 
   1.2) การอนุมัติงบประมาณเน้นพิจารณาความถูกต้องของรายการ        
ใช้จา่ยเงินในกิจกรรมท่ีเป็นประโยชน์ตอ่ประชาชน 
   1.3) การบริหารงบประมาณมุ่งควบคุมรายจ่ายให้อยู่ในวงเงินท่ีได้รับ
อนมุตัอิยา่งเคร่งครัดและเป็นไปตามระเบียบปฏิบตัิ 
   1.4) การควบคมุ ตดิตาม ประเมินผล การใช้จา่ยเงินของฝ่ายบริหารจะถกู
ตรวจสอบทัง้จากฝ่ายนิตบิญัญตัแิละฝ่ายบริหารเอง 
 
  2) ระบบงบประมาณเพ่ือการจัดการ (Management Orientation) เกิดจาก
แนวความคดิว่าด้วยประสิทธิภาพการบริหารงานท่ีเสียคา่ใช้จ่ายน้อยท่ีสดุ การจ าแนกงบประมาณ
รายจา่ยออกตามประเภทกิจกรรม เดิมเรียกว่างบประมาณแบบลกัษณะงาน (Functional Budget) 
ตอ่มาเปล่ียนเป็นงบประมาณแบบแสดงผลงาน (Program หรือ Performance Budget) โดยอาศยั
ลักษณะผลลัพธ์ของการใช้จ่ายเป็นปัจจัยส าคัญในการจ าแนก ข้อดี คือ ท าให้การค านวณ
ค่าใช้จ่ายต่อหน่วยกิจกรรมท าได้สะดวกขึน้ งบประมาณแบบแสดงผลงานมีหลักการส าคัญ           
3 ประการ คือ การวางแผน (Programming) การประเมินผลการปฏิบัติงาน (Performance)      
เพ่ือประเมินความสามารถของหน่วยงาน และการก าหนดงบประมาณ (Budgeting) โดยการ
เปรียบเทียบแผนงานกับผลการปฏิบตัิงานจริง ระบบงบประมาณแบบแสดงผลงาน มีรายละเอียด 
ดงันี ้
   2.1) การจดัเตรียมงบประมาณ ประกอบด้วย การก าหนดวัตถุประสงค์ 
ภาระหน้าท่ีหลักของหน่วยงาน การจัดองค์กร การก าหนดแผนงาน หน่วย กิจกรรม และการ
วิเคราะห์ผลลพัธ์ (Output) กับค่าใช้จ่าย (Cost) มาตรฐานในการวดังาน (Work Measurement) 
และมีระบบบญัชีแสดงราคาตอ่หนว่ยท่ีถกูต้อง 
   2.2) การพิจารณาอนุมตัิงบประมาณยึดถือกิจกรรมท่ีมีผลตอบแทนต่อ
คา่ใช้จา่ยสงูจะได้รับจดัสรรก่อน 
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   2.3) การบริหารงบประมาณ เน้นการบรรลุเป้าหมายของงานเป็นหลัก 
และให้มีความคลอ่งตวัในการใช้จา่ยเงิน 
   2.4) การควบคุม ติดตามประเมินผล เน้นการวัดประสิทธิผลของงาน
มากกวา่ความถกูต้องของการใช้จา่ยเงิน 
 
  3) ระบบงบประมาณเพ่ือการวางแผน (Planning Orientation) เน้นประสิทธิภาพ
ของภาครัฐทัง้ระบบ มีการแจกแจงวตัถปุระสงค์ของรัฐในระดบัหนว่ยงานตา่ง ๆ พร้อมแผนงานและ
โครงการท่ีจะช่วยให้บรรลุวัตถุประสงค์ ระบบงบประมาณแบบนีช้่วยวางแผนสิ่งท่ีจะท าใน
ปีงบประมาณปัจจุบนั และปีต่อไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ ส าหรับงบประมาณแบบนีมี้การศึกษา
กันอย่างกว้างขวาง และมีช่ือเรียกแตกต่างกันออกไป ได้แก่ ระบบงบประมาณแบบวางแผน -
วางแผนงาน หรือระบบงบประมาณแบบแผนงาน PPBS (Planning-Programming Budgeting 
System) หรืองบประมาณแบบแสดงแผนงาน (Program Budgeting) 
 
  ภาณุ จันทร์เจียวใช้ (2559) ท่ีปรึกษาส านักงบประมาณได้สรุประบบการจัดท า
งบประมาณของไทยจากอดีตจนถึงปัจจบุนัวา่ได้มีพฒันาการมา ดงันี ้
  1) พ.ศ.2502-2523 เป็นระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ (Line Item 
Budgeting System) 
  2) พ.ศ.2524-2540 เป็นระบบงบประมาณแบบแผนงาน (Planning 
Programming Budgeting System) 
  3) พ.ศ.2541-2545 เป็นระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน (Performance 
Based Budgeting System) 
  4) พ.ศ.2546-ปัจจบุนั เป็นระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยทุธศาสตร์ 
(Strategic Performance Based Budgeting System) 
 
  ระบบการจดังบประมาณของไทย เม่ือปี พ.ศ.2502-2523 เป็นระบบงบประมาณ
แบบแสดงรายการ (Line Item Budgeting System) ซึ่งเป็นระบบการแสดงรายการสิ่งของและ
ปัจจัยต่าง ๆ ท่ีจะต้องซือ้มาใช้ในกิจกรรมต่าง  ๆ ท่ีก าหนดไว้ในแผนงานและโครงการนัน้ ๆ 
รายละเอียดของงบประมาณจะแสดงยอดรายจ่ายรวมและรายจ่ายย่อย จุดอ่อนของการจัดท า
งบประมาณระบบแบบนีไ้ม่อาจจะทราบได้ว่าปัจจยัตา่ง ๆ ท่ีจดัสรรไว้ในแผนงานและโครงการนัน้
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จะท าให้บรรลผุลส าเร็จตามเป้าหมาย หรือวตัถปุระสงค์ท่ีได้วางไว้หรือไม่ ลกัษณะของงบประมาณ
ประเภทนีจ้ึงใช้เป็นประโยชน์ในการติดตามการใช้จ่ายงบประมาณเท่านั น้ไม่สามารถใช้เป็น
เคร่ืองมือของผู้ บริหารในการวัดสัมฤทธิผลของเป้าหมายและวัตถุประสงค์ของแผนงานและ
โครงการ 
  ตัง้แต่ปี พ.ศ.2524 หน่วยงานภาครัฐได้ให้ความส าคญักับการจัดงบประมาณ  
แบบท่ีให้ความส าคัญกับผลผลิต โดยการเปล่ียนจากเดิมท่ีจัดสรรแสดงสิ่งของ  หรือปัจจัย         
เป็นรายการมาเป็นการพิจารณาในระดบัโครงการ หรืองานโดยให้ความส าคญักับผลผลิตท่ีได้จาก
แผนงานและโครงการนัน้ ๆ กลา่วคือ การพิจารณาให้ความส าคญัและความจ าเป็นในการใช้ปัจจยั
ต่าง ๆ เพ่ือบรรลุวตัถุประสงค์ของโครงการ ผลผลิตจาการด าเนินงานของโครงการนัน้ได้สดัส่วน    
ในเชิงเศรษฐกิจกบัการลงทุนด้านต่าง ๆ ท่ีได้จดัสรรให้หรือไม่ มีระบบการตรวจสอบการใช้ปัจจยั    
ท่ีจัดสรรอย่างไร ปัจจัยท่ีจัดสรรให้กับโครงการ หรืองานนัน้ใช้ได้เฉพาะกิจการหรือไม่ ปัจจัยท่ี
จดัสรรให้สามารถด าเนินการให้บรรลวุตัถปุระสงค์ หรือเป้าหมายของโครงการหรือไม่ แนวทางและ
ผลการประเมินการด าเนินงานของโครงการ หรืองานสามารถใช้เป็นพืน้ฐานในการพิจารณา      
การด าเนินงานในปีตอ่ไปได้หรือไม่ 
   
  การจัดท างบประมาณท่ีให้ความส าคญักับผลผลิตมีอยู่ คือ ระบบงบประมาณ
แบบปฏิบตัิงาน (Performance Based Budgeting System : PBS) ระบบงบประมาณแบบ
แผนงานโครงการ (Planning-Programming Budgeting System : PPBS) ระบบงบประมาณแบบ
ฐานศนูย์ (Zero-Based Budgeting System : ZBB) และระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน
ตามยทุธศาสตร์ (Strategic Performance Based Budgeting System : SPBBS) 
 
  ระบบงบประมาณแบบปฏิบตัิงาน (Performance Based Budgeting System : 
PBS) เป็นระบบท่ีหาความสมัพนัธ์ระหว่างข้อบงัคบัและระเบียบการงบประมาณกับปริมาณงาน
ของรัฐบาลท่ีมีอยูท่ัง้หมด รวมทัง้การก าหนดหน่วยงานท่ีจะใช้งบประมาณนัน้เพ่ือใช้เป็นมาตรฐาน
ในการประเมินกิจกรรมทัง้หมดของหน่วยงานรัฐบาล การก าหนดทรัพยากรและปัจจัยท่ีจ าเป็น
ส าหรับการด าเนินงานให้บรรลเุป้าหมายของปริมาณงานท่ีผู้บริหารได้วางแผนเอาไว้ และยงัรวมถึง
การติดตาม (Follow-Up)  และการประเมินผล (Evaluation)  การใ ช้จ่ายงบประมาณท่ีมี
ความสมัพนัธ์ระหว่างข้อบงัคบัเก่ียวกับระเบียบการงบประมาณกับปริมาณงานและมาตรฐานท่ี
ก าหนดไว้ 
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  ระบบงบประมาณแบบแผนงานโครงการ หรือ (Planning Programming 
Budgeting System : PPBS) เป็นการแก้ไขปรับปรุงข้อบกพร่องของระบบงบประมาณแบบ
ปฏิบตัิงาน โดยการน าเอาระเบียบและวิธีการด าเนินงานแบบระบบมาใช้ในการเตรียมแผนและ
งบประมาณ การบริหารงบประมาณและการจดัสรรงบประมาณท่ีมีอยู่ในลกัษณะท่ีเอือ้อ านวยต่อ
ความส าเร็จของวัตถุประสงค์ของการพฒันาองค์การโดยรวม งบประมาณแบบ PPBS เป็นการ
ควบคมุโดยการใช้งบประมาณโดยใช้การวิเคราะห์เชิงระบบ (System Analysis) มาช่วยในการ
ก าหนดวัตถุประสงค์และเป้าหมายในการพัฒนา กล่าวคือ ในการจัดท างบประมาณใช้วิธีการ
วิเคราะห์เปรียบเทียบคา่ใช้จ่ายและผลตอบแทน (Cost-Benefit Analysis) หลกัการส าคญั ๆ ของ
ระบบงบประมาณแบบ PPBS คือให้ความส าคญักับโครงการใหญ่แทนการจัดสรรงบประมาณ
ให้กับหน่วยงาน เน้นผลผลิตท่ีเกิดขึน้จากการด าเนินโครงการมากกว่าการจัดสรรงบประมาณ
ออกเป็นหมวดหมู่ ให้ความส าคัญกับการจัดท างบประมาณท่ีมุ่งผลส าเร็จในระยะยาว ฉะนัน้      
การจดัสรรงบประมาณจงึมุง่ไปท่ีแผนงานโครงการมากกวา่การจดัสรรให้กบังานท่ีมีลกัษณะประจ า 
นอกจากนีไ้ด้น าแนวคดิเชิงระบบเข้ามาวิเคราะห์ปัญหาตา่ง ๆ ขององค์การเพ่ือให้ผู้บริหารสามารถ
ตดัสินใจเลือกด าเนินการภายใต้สภาวการณ์ตา่ง ๆ ท่ีเกิดขึน้ได้อยา่งถกูต้องและมีประสิทธิภาพ 
 
  ระบบงบประมาณแบบฐานศนูย์ (Zero-Based Budgeting System : ZBB) เป็น
ระบบการจัดท างบประมาณโดยก าหนดค่าใช้จ่ายของแผนงานโครงการต่าง  ๆ โดยไม่ค านึงถึง
งบประมาณท่ีเคยก าหนดไว้เดิมว่ามีอยู่เท่าใด แนวคิดพืน้ฐานของการจดัท างบประมาณแบบนี ้   
ให้ความส าคญักับผลลัพธ์ในลักษณะการจัดท างบประมาณโครงการ งานท่ีมีระยะเวลาในการ
ด าเนินงาน 1 ปี หรือปีต่อปี หน่วยงานทุกหน่วยงานจึงต้องทบทวนและวิเคราะห์กิจกรรมของ
โครงการ หรืองานท่ีจะท าในปีท่ีจัดท างบประมาณเท่านัน้ ผลการวิเคราะห์กิจกรรมของแผนงาน 
โครงการจะใช้เป็นเกณฑ์ในการพิจารณาส าหรับการจัดสรรปัจจัยทรัพยากรท่ีจ าเป็นจะต้องใช้        
ในการด าเนินงานตอ่ไป 
 
  ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ (Strategic Performance 
Based Budgeting System : SPBBS) มุ่งเน้นการใช้ยุทธศาสตร์ชาติและนโยบายของรัฐบาล    
เป็นหลกัในการจดัการทรัพยากรให้เกิดประสิทธิผล คุ้มคา่ และสอดคล้องกนัตามความต้องการของ
ประชาชน โดยเพิ่มบทบาทความรับผิดชอบของกระทรวง ทบวง กรมในการบริหารจัดการ



42 

งบประมาณ และค านึงถึงความโปร่งใส ตรวจสอบได้ แนวคิดของระบบ SPBBS มีองค์ประกอบ    
ท่ีส าคญั คือ (อ านวย ไทยเกือ้, 2547, น. 11-13) 
   1) มุ่งเน้นผลส าเร็จตามเป้าหมายเชิงยทุธศาสตร์ โดยให้ความส าคญักบั
ความส าเร็จตามเป้าหมายเชิงยทุธศาสตร์ระดบัชาตจินถึงเป้าหมายการให้บริการของกระทรวงและ
หนว่ยงานด้วยกระบวนการบริหารจดัการเพ่ือสร้างและเพิ่มมลูคา่ (Value Chain) มาประยกุต์ใช้ให้
สามารถน าเป้าหมายเชิงยทุธศาสตร์มาก าหนดทิศทางการพฒันาประเทศและใช้ยทุธศาสตร์ในการ
ขบัเคล่ือนกลไกภาครัฐให้บรรลเุป้าหมายตามท่ีรัฐบาลคาดหวงั โดยมีผู้ รับผิดชอบแตล่ะระดบัอย่าง
ชดัเจน 
   2) เน้นหลกัธรรมาภิบาลหรือหลกัการบริหารบ้านเมืองท่ีดี คือ มีการแบ่ง
หน้าท่ีความรับผิดชอบในแต่ละระดบัให้ชัดเจน ตัง้แต่ระดบัรัฐบาล ระดบักระทรวง จนถึงระดบั
หนว่ยงาน 
   3) ระบบการติดตามประเมินผล และการรายงานผลการด าเนินงาน        
ท่ีโปร่งใส ตรวจสอบได้ โดยมีตวัชีว้ดัผลส าเร็จในทกุมิตทิัง้เชิงคณุภาพ เวลา และคา่ใช้จา่ย 
   4) การมอบอ านาจการบริหารจดัการ เน้นให้กระทรวงและหน่วยงาน
รับผิดชอบก าหนดเป้าหมายและยทุธศาสตร์ในการให้บริการท่ีมีความเช่ือมโยงและสอดคล้องกัน 
ในแตล่ะระดบัเพ่ือบรรลุผลส าเร็จของเป้าหมายเชิงยทุธศาสตร์ระดบัชาติ และส่งเสริมให้กระทรวง 
หนว่ยงานมีบทบาทในการตดัสินใจมากขึน้ 
   5) เพิ่มขอบเขตความครอบคลุมของงบประมาณ เดิมการจัดท า
งบประมาณรายจ่ายท่ีผ่านมามีขอบเขตจ ากัดอยู่แค่เพียงค่าใช้จ่ายของกิจกรรมท่ีมาจาก
งบประมาณแผน่ดนิ ไมร่วมกิจกรรมท่ีใช้จา่ยจากเงินนอกงบประมาณ เช่น เงินกู้  เงินช่วยเหลือ และ
เงินรายได้ของหน่วยงาน ฯลฯ จึงได้ก าหนดให้น าเงินนอกงบประมาณดงักล่าวมาพิจารณาร่วมกัน
ด้วยเพ่ือให้แผนการเงินของภาครัฐมีความสมบูรณ์และสามารถใช้ประโยชน์ในการวางแผน       
ทางการเงินและการคลงัให้ถกูต้องเหมาะสมยิ่งขึน้ 
   6) การประมาณการงบประมาณรายจ่ายล่วงหน้าระยะปานกลาง 
(MTEF) เป็นการประมาณการรายจ่าย 3 ปีล่วงหน้าจากค่าใช้จ่ายท่ีหน่วยงานได้รับอนุมัติ           
ในปัจจุบนัภายใต้สมมติฐานว่าไม่มีการเปล่ียนแปลงนโยบายใหม่ ซึ่งจะท าให้มัน่ใจได้ว่าสดัส่วน
ของค่าใช้จ่ายท่ีคาดว่าจะเกิดขึน้ในอนาคตนัน้สอดคล้องกบัเป้าหมายการพฒันาประเทศในแตล่ะ
ด้าน การประมาณการวงเงินงบประมาณ งบประมาณรายจ่ายล่วงหน้าระยะปานกลาง               
จะด าเนินการทัง้แบบ Top Down และ Bottom Up โดยการประมาณการแบบ Top Down จะเป็น
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การประมาณการรายจ่ายจากระดับนโยบาย โดยพิจารณาจากสมมติฐานทางเศรษฐกิจและ
นโยบายใหม่ในระยะเวลา 1-3 ปี ซึ่ง MTEF ทัง้สองแบบ ท าให้ส านกังบประมาณและรัฐบาล   
ทราบถึงตวัเลขพืน้ฐานของงบประมาณในแต่ละปี รัฐบาลอาจจะมีนโยบายเปล่ียนแปลงตวัเลข
ดงักล่าวก็ได้โดยใช้ข้อมูลผลการด าเนินของส่วนราชการช่วยในการตดัสินใจ นอกจากนีย้งัช่วยให้
การวางแผนการจดัสรรทรัพยากรมีประสิทธิภาพและรักษาวินยัทางการคลงั 
 
  ขัน้ตอนการจดัท างบประมาณตามระบบ SPBBS 
  ขัน้ตอนท่ี 1 การก าหนดยทุธศาสตร์และการแปลงยทุธศาสตร์สู่แผนงานงบประมาณ 
  ขัน้ตอนท่ี 2 การก าหนดวงเงินงบประมาณ 
  ขัน้ตอนท่ี 3 การจดัสรรงบประมาณและการเบกิจา่ย 
  ขัน้ตอนท่ี 4 การประเมินผลส าเร็จของการจดัสรรงบประมาณ 

รูปท่ี 2.4 แผนภมูิ กระบวนการงบประมาณ 
ท่ีมา : ผู้วิจยั 
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รูปท่ี 2.5 แผนภมูิ ระบบงบประมาณแบบมุง่เน้นผลงานเชิงยทุธศาสตร์ 
ท่ีมา : ภาณ ุจนัทร์เจียวใช้, 2559 

 
2.5 แนวคิดภาวะผู้น าสมัยใหม่ 

 
 ราณี อิสิชยักลุ (2559, น. 5-6) ได้รวบรวมค าจ ากดัความ “ภาวะผู้น า” (Leadership) ตาม
มมุมองของนกัวิชาการแตล่ะคน ไว้ดงันี ้
  ผู้ ท่ีมีมุมมองว่า ภาวะผู้ น าเก่ียวข้องกับการใช้อิทธิพลเพ่ือให้ผู้ ใต้บังคับบัญชา
ปฏิบตัิตามวัตถุประสงค์ขององค์การ ได้แก่ สตอกดิลล์ (Stogdill,1974), ครัยเนอร์ และ คินิคกิ 
(Kreitner and Kinicki, 2004) 
  เซอร์เมอร์ฮอร์น (Schermerhorn, 1996) มองว่า ภาวะผู้น าเป็นกระบวนการของ
การชีแ้นะหรือดลใจผู้ใต้บงัคบับญัชาให้ขยนัท างานเพ่ือให้บรรลผุลส าเร็จของงาน 
  คเูชส และโพสเนอร์ (Kouzes and Posner, 1987) มองว่า ภาวะผู้น าเป็นศิลปะ 
เช่นเดียวกบั แจ็คสนั และฟริกอน (Jackson and Frigon, 1994) มองว่า ภาวะผู้น าเป็นทัง้ศาสตร์
และศลิป์ 
  มวัเฮด และกริฟฟิน (Moorhead and Griffin, 1995) มองว่า ภาวะผู้น าเป็นทัง้
กระบวนการและคณุสมบตั ิ
 

รัฐบาล เป้าหมายระดบัชาต ิ ยทุธศาสตร์ระดบัชาต ิ ตวัชีว้ดั 

กระทรวง เป้าหมายกระทรวง

ระทรว 

ยทุธศาสตร์กระทรวง ตวัชีว้ดั 

หนว่ยงาน เป้าหมายหนว่ยงาน กลยทุธ์ 

แผนงาน/งาน ผลผลติ กิจกรรม ตวัชีว้ดั 

Q,Q,T,C 

งบประมาณ ต้นทนุผลผลติ 

สง 

ต้นทนุกิจกรรม 

สง 

ตวัชีว้ดั 
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 การศกึษาวิจยันีม้องว่า ภาวะผู้น าเป็นศิลปะ หรือความสามารถของบคุคลหนึ่งท่ีจะจูงใจ
คน หรือใช้อิทธิพลต่อบุคคลอ่ืนในสภาวการณ์ต่าง ๆ ให้ปฏิบตัิตามไปในทิศทางเดียวกันกับของ
ผู้น าเพ่ือชว่ยให้การด าเนินงานบรรลวุตัถปุระสงค์และเป้าหมายท่ีก าหนดไว้ 
 
 ราณี อิสิชยักุล (2559, น. 16-52) ได้แบ่งพฒันาการของแนวคิดเก่ียวกับผู้น า ออกเป็น      
4 ระยะ คือ ช่วงแรก แนวคิดอ านาจและอิทธิพลของผู้น า (Power and Influence Theories)      
ช่วงท่ีสอง แนวคิดคณุลกัษณะภาวะผู้น า (Trait Theories) ช่วงท่ีสาม แนวคิดพฤติกรรมของผู้น า 
(Behavioral Theories) ช่วงท่ีส่ี แนวคิดภาวะผู้น าตามสถานการณ์ (Situation or Contingency 
Leadership Theories) และช่วงท่ีห้า แนวคิดภาวะผู้น าเชิงปฏิรูป (Transformational Leadership 
Theories) 
 
  ชว่งแรก แนวคดิอ านาจและอิทธิพลของผู้น า (Power and Influence Theories) 
 
  นักวิชาการให้ค าจ ากัดความของอ านาจ (Power) และอิทธิพล (Influence)        
ในลักษณะท่ีคล้ายคลึงกันมาก เป็นการเปรียบเทียบความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล 2 ฝ่าย            
โดยฝ่ายหนึ่งแสดงความสามารถในการเปล่ียนแปลงพฤติกรรมของอีกฝ่ายหนึ่ง ให้สอดคล้องกับ
ความต้องการของตน ภาวะผู้ น าก็เช่นเดียวกันเป็นเร่ืองของการใช้อิทธิพลเหนือผู้ ตาม หรือ
ผู้ ใต้บงัคบับญัชา และรวมถึงการใช้อิทธิพลต่อผู้ ใต้บงัคบับญัชาและผู้ ร่วมงานเพ่ือให้ปฏิบตัิตาม
อิทธิพลเป็นสิ่งเกิดขึน้เม่ือผู้น ามีอ านาจ แตย่งัมีผู้ เข้าใจสบัสนและน าค าว่า “อ านาจ” (Power) มาใช้
กบัค าว่า “อ านาจหน้าท่ี” (Authority) ซึ่งหมายถึง อ านาจโดยชอบธรรม (legitimate Power) หรือ
อ านาจตามกฎหมาย ท่ีเกิดจากกฎเกณฑ์ ข้อบังคับ กฎหมาย ขนบธรรมเนียม ค่านิยม หรือ
วฒันธรรม อ านาจหน้าท่ีจึงขึน้อยู่กับต าแหน่งเป็นส าคญัมิใช่ตวับุคคล แต่ก็มีความคาบเก่ียวกับ  
ค าวา่ “อ านาจ” (Power) เพราะอ านาจหน้าท่ีท าให้เกิดอ านาจแก่ผู้ด ารงต าแหน่งตามมา กล่าวโดย
สรุป คือ 
 
  อ านาจ (Power) หมายถึง ความสามารถในการท่ีจะท าให้ผู้ อ่ืนปฏิบตัิตามท่ีตน
ต้องการ หรือท าให้เกิดสิ่งท่ีตนต้องการ หรือท่ีเรียกว่า อ านาจท่ีเกิดจากตัวบุคคล (Personal 
Power) เป็นอ านาจในตวัผู้น า หรือผู้บริหารโดยไม่เก่ียวข้องกับต าแหน่งท่ีเป็นอยู่ ได้แก่ อ านาจ      
ท่ีเกิดจากความเช่ียวชาญ (Expert Power) อ านาจท่ีเกิดจากการอ้างอิง (Referent Power) 
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  อ านาจหน้าท่ี (Authority) หรืออ านาจท่ีเกิดจากต าแหน่ง (Legitimate Power) 
หมายถึง อ านาจท่ีผู้บริหาร หรือผู้น าได้มาจากการมีต าแหน่งในองค์การ และสามารถใช้กับผู้ อ่ืน
ตามสายการบงัคบับญัชา ได้แก่ อ านาจท่ีเกิดจากกฎหมาย (Legitimate Power) อ านาจท่ีเกิดจาก
การให้รางวลั (Reward Power) และอ านาจท่ีเกิดจากการลงโทษ (Coercive Power) 
 
  อิทธิพล (Influence) หมายถึง ผลกระทบของบุคคลหนึ่งต่ออีกบุคคลหนึ่ง  หรือ
บคุคลอ่ืน บคุคลหนึ่งอาจก่อให้เกิดอิทธิพลตอ่บคุคลหนึ่งได้หลายรูปแบบ ขึน้อยู่กบัเหตกุารณ์ หรือ
สถานการณ์ต่าง ๆ ลักษณะของอิทธิพลท่ีมีต่อบุคคลมีหลายรูปแบบ เช่น ค่านิยม การรับรู้ หรือ
พฤตกิรรม 
  ระดับของการใช้อิทธิพล ซึ่งจะแสดงให้เห็นถึงผลส าเร็จของการใช้อิทธิพลมี         
3 ระดบั ได้แก่ 
   ระดบัท่ี 1 ความผูกพนั (Commitment) เป็นผลส าเร็จสูงสุดของการใช้
อิทธิพล กล่าวคือ ผู้ตามจะเห็นพ้องกันกับการตดัสินใจ หรือการร้องขอของผู้น า และจะพยายาม
อยา่งเตม็ความสามารถท่ีจะด าเนินการตามท่ีถกูร้องขอ หรือตามการตดัสินใจของผู้น า 
   ระดบัท่ี 2 ความยินยอม (Compliance) เป็นการใช้อิทธิพลท่ีผู้ตามเต็มใจ
ท่ีจะท าตามค าร้องขอของผู้น า แต่จะไม่กระตือรือร้น หรือมีใจให้อย่างเต็มท่ี และจะพยายามท า
เทา่ท่ีจะท าได้ 
   ระดบัท่ี 3 ความต้านทาน (Resistance) เป็นการใช้อิทธิพลท่ีมีผลตอ่ผู้ อ่ืน
ในระดับต ่าท่ีสุด คือ ผู้ ตามจะไม่เห็นด้วยต่อการตัดสินใจ  หรือค าร้องขอ และพยายามท่ีจะ
หลีกเล่ียงท่ีจะกระท างานนัน้ 
 
  ซิม (Sims, 2007, p. 222), เฮลรีเกล และคนอ่ืน ๆ (Hellriegel and others, 2001, 
pp. 326-327) ได้อธิบายค าหมายตามลกัษณะท่ีมาของอ านาจไว้ ดงันี ้
  1) อ านาจท่ีเกิดจากต าแหน่ง (Position Power) เป็นอ านาจท่ีผู้น า หรือผู้บริหาร
ได้มาจากการมีต าแหนง่ในองค์การ และสามารถใช้กบัผู้ อ่ืนตามสายการบงัคบับญัชา ได้แก่ 
   1.1) อ านาจท่ีเกิดจากกฎหมาย (Legitimate Power) หมายถึง อ านาจ
หน้าท่ีตามต าแหน่งท่ีผู้ บังคับบัญชาตามสายการบังคับบัญชาได้รับ และสามารถควบคุม           
การท างานของผู้ใต้บงัคบับญัชาของจนเองได้ 
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   1.2) อ านาจท่ีเกิดจากการให้รางวลั (Reward Power) หมายถึง อ านาจ   
ท่ีเกิดจากความสามารถในการให้รางวัลตอบแทนแก่ผู้ ปฏิบัติตามเน่ืองจากมีต าแหน่งเป็น             
ผู้บงับญัชา เชน่ การขึน้เงินเดือน การเล่ือนขัน้ เป็นต้น 
   1.3) อ านาจท่ีเกิดจากการลงโทษ (Coercive Power) หมายถึง อ านาจ
หน้าท่ีในการลงโทษผู้ตามท่ีไมป่ฏิบตัติาม เชน่ การต าหนิ การพกังาน ฯลฯ 
  2) อ านาจท่ีเกิดจากตวับคุคล (Personal Power) เป็นอ านาจในตวัผู้น า หรือตวั
ผู้บริหารโดยไมเ่ก่ียวข้องกบัต าแหนง่ท่ีเป็นอยู ่โดยมีท่ีมา ดงันี ้
   2.1) เป็นอ านาจท่ีเกิดจากความเช่ียวชาญ (Expert Power) หมายถึง 
อ านาจท่ีเกิดจากความรู้ ความสามารถ ความเช่ียวชาญของตวับุคคล และได้รับการยอมรับนบัถือ
จากผู้ อ่ืนจนสามารถมีอิทธิพลตอ่การกระท าของผู้ อ่ืนได้ 
   2.2) อ านาจท่ีเกิดจากการอ้างอิง (Referent Power) หมายถึง อ านาจ     
ท่ีเกิดจากบุคคลท่ีได้รับความนิยมนับถือ หรือเล่ือมใสจากคนอ่ืน ท าให้ผู้ อ่ืนต้องการท่ีจะเอาเป็น
แบบอยา่ง หรือปฏิบตัติาม 
 
  ชว่งท่ีสอง ทฤษฎีคณุลกัษณะภาวะผู้น า (Trait Theories) 
 
  เป็นแนวคิดมาจากทฤษฎีมหาบรุุษ (Greatman Theory of Leadership) ของกรีก
และโรมนัโบราณ ในปี ค.ศ.1930 – 1940 ซึ่งเช่ือว่า ภาวะผู้น าเกิดขึน้เองตามธรรมชาติ หรือ       
โดยก าเนิดไม่สามารถเปล่ียนแปลงได้แต่สามารถพฒันาได้ ลกัษณะผู้น า ท่ีดี ประกอบด้วย ความ
เฉลียวฉลาด มีบุคลิกภาพการเป็นผู้น า และมีความสามารถ ตวัอย่างของผู้น าในแนวคิดนี  ้ได้แก่ 
มหาตมะ คาธี อบัราฮมั ลินคอล์น มาติน ลเูธอร์ คิง โจน ออฟอาร์ค หรือกรณีผู้น าของประเทศไทย 
เชน่ สมเดจ็พระนเรศวรมหาราช พระเจ้าตากสินมหาราช เป็นต้น 
 
  ในช่วงก่อนสงครามโลกครัง้ ท่ีสอง นักวิชาการได้ท าการศึกษาวิจัยค้นหา
คณุลกัษณะท่ีเหมาะสมของผู้น าท่ีท าให้แตกต่างจากผู้ตามกว่า 100 งาน ได้สรุปคณุลกัษณะเด่น
ของผู้น าได้ ดงันี ้(Martin, 2005, p. 349) 
  1) สติปัญญา ( Intelligence) หมายถึง การมีระดับสติปัญญาสูง และมี
ความสามารถในการแก้ไขปัญหาท่ีสลบัซบัซ้อนได้ 
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  2) ความคิดริเร่ิม (Initiative) หมายถึง การมีความสามารถในการระบุความ
ต้องการ และริเร่ิมก าหนดขัน้ตอนการท างาน 
  3) ความเช่ือมัน่ในตนเอง (Self-Assurance) หมายถึง การมีความมัน่ใจในตนเอง
ในการท างานให้บรรลผุลส าเร็จ 
  4) ความสามารถในการมองภาพรวม (Overview) หมายถึง ความสามารถในการ
มองภาพรวมของงานและสถานการณ์ 
  5) สขุภาพ (Health) หมายถึง การมีสขุภาพแข็งแรง 
  6) ลกัษณะทางกายภาพ (Physique) หมายถึง การมีความสูงและน า้หนกัเกิน
ระดบัเฉล่ียของคนทัว่ไป หรือการมีความสงูและน า้หนกัท่ีต ่ากว่าระดบัเฉล่ียอยา่งมีนยัส าคญั 
  7) พืน้ฐานทางสงัคม (Social Background) หมายถึง การเกิดในครอบครัวท่ีมี
สถานภาพทางสงัคมและเศรษฐกิจสงูในสงัคม 
 
  ตอ่มา ภายหลงัสงครามโลกครัง้ท่ีสอง การวิจยัของสตอกดิลล์ (Stogdill, 1948, 
pp. 35-41) ได้พบคณุลกัษณะส าคญัของผู้น า 5 ประการ ได้แก่ 1) สติปัญญา ความพินิจพิจารณา 
2) การพึ่งพาได้ การครอบง าผู้ อ่ืน 3) ความมัน่ใจในตนเอง 4) ระดบัของพลงังานและกิจกรรม       
5) ความรู้เก่ียวกบังาน แต ่สตอกดลิล์ สรุปวา่คณุลกัษณะเหลา่นีเ้ปล่ียนแปลงไปตามสถานการณ์ 
 
  การศกึษาคณุลกัษณะของผู้น าได้รับความนิยมมากในช่วงแรกของศตวรรษท่ี 20 
แต่การศึกษาเชิงวิชาการไม่พบว่ามีคุณลักษณะของผู้ น าท่ีสามารถใช้ได้กับทุกอาชีพและ            
ทุกสถานการณ์อย่างแท้จริง จึงท าให้ความนิยมในการศึกษาลักษณะนีล้ดน้อยลงในเวลาต่อมา 
สาเหตสุ าคญัอาจจะมาจากข้อจ ากดัของแนวคิด โดย เฮลริเกล และคณะ (Hellriegel and others, 
2001, p. 329 อ้างถึงใน ราณี อิสิชยักลุ, 2559, น. 23-24) ได้สรุปข้อจ ากดัของแนวคดิดงักลา่วนีว้า่ 
  1) แนวคดินีไ้มไ่ด้น าเอาปัจจยัด้านสถานการณ์มาพิจารณาตอ่ความส าเร็จของผู้น า 
  2) เน้นศกึษาความสมัพนัธ์ของคุณลกัษณะทางกายภาพของผู้น าท่ีมีประสิทธิผล
ตอ่ภาวะผู้น า เชน่ สว่นสงู น า้หนกั รูปร่าง สขุภาพ ฯลฯ 
  3) แนวคิดนีไ้ม่ได้พิจารณาภาวะผู้ น าในลักษณะของความเป็นกระบวนการ 
กล่าวคือ ศึกษาเฉพาะผู้น าเพียงคนเดียว แตโ่ดยข้อเท็จจริงการเป็นผู้น ามีความสมัพนัธ์เก่ียวข้อง
กบัผู้ อ่ืนภายในองค์การ 
  4) แนวคดินีถื้อวา่ภาวะผู้น าเกิดขึน้มาโดยก าเนิด ไมอ่าจจะสร้างขึน้ได้ 
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  ต่อมา แนวคิดคุณลักษณะของผู้ น าได้รับความสนใจถูกน ามาศึกษาเพิ่มเติม 
เน่ืองจากนกัวิชาการมองว่ายังมีอีกหลายประเด็นท่ีควรศึกษา ประกอบกับเคร่ืองมือ หรือเทคนิค
ทางสถิติสมัยใหม่ท่ีช่วยในการประเมิน หรือวิเคราะห์ข้อมูลสะดวก รวดเร็ว และถูกต้องมากขึน้ 
การศกึษาครัง้ใหม่ค้นพบคณุสมบตัิของภาวะผู้น า 6 ประการ (Kirkpatrick and Locke, 1991, pp. 
48-60) 
  1) แรงขบั (Drive) ผู้น าต้องมีความต้องการความส าเร็จ ความทะเยอทะยาน และ
ความเพียรในการท างานให้บรรลเุป้าหมาย 
  2) ความปรารถนาท่ีจะน า หรือจงูใจ (Desire to Lead or Motivation) โดยแสดง
ความตัง้ใจ พยายามโน้มน้าว หรือจงูใจผู้ใต้บงัคบับญัชา 
  3) ความซ่ือสตัย์และการรวมเป็นหนึ่งเดียวกนั (Honesty and Integrity) ผู้น าต้อง
สร้างความสมัพนัธ์อนัดีกบัผู้ใต้บงัคบับญัชาด้วยความไว้วางใจ และความสม ่าเสมอ 
  4) ความมั่นใจใจตนเอง (Self-Confidence) ผู้น าควรมีความมั่นใจในตนเอง     
เพ่ือท าให้ผู้ใต้บงัคบับญัชามัน่ใจในความถกูต้องของเป้าหมายและการตดัสินใจ 
  5) สติปัญญา (Intelligence) ผู้ น าต้องมีสติปัญญาเฉลียวฉลาดท่ีจะรวบรวม
ข้อมลูตา่ง ๆ และสามารถก าหนดวิสยัทศัน์ รวมทัง้การแก้ไขปัญหา 
  6) ความรู้เก่ียวกับงาน (Job-Relevant Knowledge) ผู้น าควรรอบรู้เก่ียวกับ
องค์การ สภาพแวดล้อมทัง้ภายในและภายนอกองค์การ เพ่ือสามารถในการตดัสินใจได้ดี 
 
  ชว่งท่ีสาม ทฤษฎีพฤตกิรรมของผู้น า (Behavioral Theories) 
 
  ในช่วงปี ค.ศ.1940-1960 เป็นแนวคิดท่ีแสดงให้เห็นว่าทัง้ผู้น าและผู้ตามต่างมี
อิทธิพลซึ่งกันและกัน ราณี อิสิชยักุล (2559, น. 26-34) ได้รวบรวมแนวคิดของนกัวิชาการและ    
นกัทฤษฎี ไว้ดงันี ้
 
  Kurt (1930 อ้างถึงใน ราณี อิสิชยักุล, 2559, น. 26-34) เป็นนกัวิจยักลุ่มแรก      
ท่ีสนใจศกึษาพฤตกิรรมของผู้น า แบง่ลกัษณะผู้น าเป็น 3 แบบ คือ 
   1) ผู้น าแบบอตัตาธิปไตย (Autocratic Leader) มีลกัษณะการตดัสินใจ
ด้วยตนเองไมรั่บฟังคนอ่ืน ท าให้ผู้ ใต้บงัคบับญัชาขาดความเช่ือมัน่ในตนเองและไม่มีความคิดริเร่ิม
สร้างสรรค ์
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   2) ผู้น าแบบประชาธิปไตย (Democratic Leader) มีลกัษณะเปิดโอกาส
ให้สมาชิกมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ รับฟังความคิดเห็นของส่วนรวม สนบัสนุนการท างานเป็นทีม 
มีการส่ือสารสองทาง ท าให้ส่งเสริมการเพิ่มผลผลิตและความพึงพอใจในการท างาน แต่บางครัง้     
ก็ต้องใช้เวลานานในการตดัสินใจ 
   3) ผู้น าแบบเสรีนิยม (Laissez-Faire Leader) จะให้ความเป็นอิสระ      
แก่ผู้ ใต้บังคับบัญชาอย่างเต็มท่ีในการตัดสินใจ มีการกระจายงานไปท่ีกลุ่ม ถ้ากลุ่มมีความ
รับผิดชอบและมีแรงจงูใจในการท างานสงูจะมีผลงานและความคดิริเร่ิมสร้างสรรค์ 
  ลกัษณะผู้น าแบบใดท่ีจะเหมาะสมในการบริหารงานก็ต้องขึน้อยู่กบัสภาวการณ์   
ท่ีเกิดขึน้ในชว่งเวลานัน้ 
 
  Stogdill (1948) ได้สรุปแบบพฤตกิรรมของผู้น าออกเป็น 2 แบบ คือ 
   1) พฤติกรรมแบบเน้นความสมัพนัธ์ หมายถึง ผู้ น าท่ีสร้างความสมัพนัธ์   
ท่ีดีกับผู้ ใต้บังคับบัญชา ให้ความไว้วางใจ สนับสนุน และให้ความส าคัญกับความรู้สึกและ      
ความเป็นอยูข่องผู้ใต้บงัคบับญัชา 
   2) พฤติกรรมแบบเน้นโครงสร้างการท างาน หมายถึง ผู้ น าท่ีก าหนด
บทบาทของผู้ ใ ต้บังคับบัญชาตามโครงสร้างการท างานเ พ่ื อบรรลุ เ ป้าหมายอง ค์การ 
ผู้ใต้บงัคบับญัชาต้องปฏิบตัติามระเบียบแบบแผนและวิธีการท่ีผู้น าก าหนดไว้ 
  การศกึษาของ Stogdill (1948) พบว่า ผู้น าท่ีเน้นงานสงูและเน้นความสมัพนัธ์กบั
คนสูง จะเป็นผู้ น าท่ีมีประสิทธิผล นอกจากนี ้การศึกษาบางแห่งสรุปว่า ผู้ น าท่ีเน้นโครงสร้า ง       
การท างานสามารถเพิ่มผลิตภาพในงานได้ในระยะสัน้ แตผู่้น าแบบเน้นงานสงูและเน้นคนต ่าท าให้
เกิดปัญหาการร้องทุกข์ การขาดงาน และการลาออก และพฤติกรรมเน้นคนสูงมีความสัมพันธ์
ในทางลบกบัผลการปฏิบตังิานของผู้น าท่ีถกูประเมินโดยผู้บงัคบับญัชาระดบัสงูขึน้ไป 
 
  Likert (1947 อ้างถึงใน ราณี อิสิชยักลุ, 2559, น. 26-34) ได้ศกึษาและสรุปแบบ
พฤตกิรรมของผู้น าเหมือนกบั Stogdill (1948) 
 
  Blake and Mouton (1964) ได้สร้างรูปแบบของการบริหารแบบตาข่าย 
(Managerial Grid) และน าเสนอว่าภาวะผู้น าท่ีดีสามารถพิจารณาได้จากปัจจยัสองประการ คือ 
คน (People) และผลผลิต (Product) โดยก าหนดคุณภาพและลักษณะสัมพันธภาพของคนเป็น    
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1-9 และก าหนดผลผลิตเป็น 1-9 และสรุปว่า ถ้าคนมีคณุภาพสงูจะส่งผลให้ผลผลิตมีปริมาณและ
คณุภาพสงูตามไปด้วย รูปแบบนีเ้รียกว่า Nine-Nine Style (9-9 Style) ซึ่งจะสามารถแบง่ลกัษณะ
ของผู้น าได้ 5 แบบ คือ แบบมุ่งงานเป็นหลกั แบบมุ่งคนเป็นหลกั แบบมุ่งงานต ่ามุ่งคนต ่า แบบทาง
สายกลาง และแบบท างานเป็นทีม 
  

 
 

รูปท่ี 2.6 The Managerial Grid 
ท่ีมา : Blake and Mouton, 1964 

 
  คะแนนกราฟด้านลา่งสูด้่านบน สรุปได้ดงันี ้
  Impoverished Style (1,1) คือ ผู้ น าท่ีไม่ให้ความส าคัญทัง้ผู้ ร่วมงานและ
ความส าเร็จของงาน เป็นผู้น าประเภทท่ีท างานไปวัน ๆ มักจะเป็นผู้ ท่ีหลีกเล่ียงปัญหา ไร้ความ
รับผิดชอบ หรือท่ีเรียกวา่ขาดภาวะผู้น า 
  Produce or Perish Style หรือ Authority Management (9,1) คือ ผู้น าท่ีมุ่งงาน
สงู แตไ่มส่นใจเร่ืองคน ไมค่อ่ยส่ือสารกบัคนในทีม 
  Country Club Management (1,9) คือ ผู้น าท่ีให้ความส าคญักบัคนมาก แตใ่ห้
ความส าคัญกับงานต ่า เป็นผู้ น าท่ีพยายามรักษาบรรยากาศในการท างาน มักหลีกเล่ียงความ
ขดัแย้ง 
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  Team Management (9,9) คือ ผู้น าท่ีให้ความส าคญัทัง้คนและงาน พยายาม
ผลกัดนัให้เกิดการมีสว่นร่วม รับฟังความคดิเห็นของคนในทีม 
  Middle of the Road Management (5,5) คือ ผู้น าท่ีเดินสายกลางทัง้เร่ืองงาน
และคน ไมไ่ด้ให้ความส าคญักบังาน หรือคนมากเป็นพิเศษ 
 
  Blake and Mouton (1964) ได้แบง่รูปแบบของผู้น าเป็น 5 รูปแบบ ได้แก่ 
   1) แบบมุ่งงาน (Task-Oriented/Authority Compliance) หรือแบบ 9,1 
เป็นผู้น าท่ีมุ่งเอาแต่งานเป็นหลกั หรือเน้นให้ความส าคญักับผลผลิต (Production Oriented) ให้
ความสนใจคน หรือผู้ ร่วมงานน้อย มีพฤตกิรรมแบบเผดจ็การ 
   2) แบบมุ่งให้ความส าคญักบัคน (Country Club Management) หรือ
แบบ 1,9 เป็นผู้น าท่ีเน้นการใช้มนุษยสมัพนัธ์และสร้างความพึงพอใจของผู้ ร่วมงาน มุ่งผลงาน    
โดยไมส่ร้างความกดดนัแก่ผู้ใต้บงัคบับญัชา 
   3) แบบมุง่งานต ่ามุง่คนต ่า (Impoverished) แบบ 1,1 เป็นผู้น าท่ีสนใจคน
และสนใจงานน้อยมาก ขาดภาวะผู้น า มกัจะมอบหมายงานให้ผู้ใต้บงัคบับญัชาเป็นสว่นใหญ่ 
   4) แบบทางสายกลาง (Middle of The Road Management) แบบ 5,5 
เป็นผู้ น าท่ีหวังผลงานควบคู่กับให้ความส าคัญกับขวัญและก าลังใจของผู้ ร่วมงาน มักใช้ระบบ
ราชการท่ีมีกฎระเบียบแบบแผน โดยเน้นความพึงพอใจ หลีกเล่ียงการใช้ก าลงัและอ านาจ มีการ
จัดตัง้คณะกรรมการในการท างานเพ่ือหลีกเล่ียงการท างานท่ีเส่ียงเกินไป มีการประนีประนอม     
ในการจดัการปัญหาความขดัแย้ง 
   5) แบบท างานเป็นทีม (Team Management) แบบ 9,9 เป็นผู้น าท่ีให้
ความสนใจทัง้เร่ืองงานและขวัญก าลงัใจของผู้ ร่วมงาน ผลส าเร็จของงานเกิดจากความร่วมมือ  
ร่วมใจของสมาชิก ผู้น าเป็นเพียงผู้ เสนอแนะให้ค าปรึกษา ส่วนอ านาจการวินิจฉัยสั่งการยงัอยู่ท่ี
ผู้ ใต้บงัคบับญัชา มีการยอมรับความสามารถของปัจเจกบุคคลซึ่งก่อให้เกิดความคิดสร้างสรรค์    
ในการท างาน 
  แนวคิดพฤติกรรมของผู้น ายงัไม่อาจจะสรุปได้ว่า พฤติกรรมของผู้น าลกัษณะใด   
ท่ีใช้ได้กบัทกุสถานการณ์ เน่ืองจากผู้น าจะประสบผลส าเร็จในการน าท่ีแตกตา่งไปตามสถานการณ์ 
เช่น สถานการณ์ท่ีไร้ระเบียบ มีปัญหาความขดัแย้ง ผู้น าท่ีมุ่งงานจะเหมาะสม เพ่ือให้เกิดผลผลิต
ของงาน คุณลักษณะหรือพฤติกรรมของผู้น าบางประการอาจจะไม่เพียงพอในบางสถานการณ์  
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ดงันัน้ ผู้น าจ าเป็นต้องประเมินสถานการณ์ตา่ง ๆ และแสดงพฤติกรรมให้เหมาะสมและสอดคล้อง
กบัสถานการณ์ 
 
  ช่วงท่ีส่ี ทฤษฎีภาวะผู้ น าตามสถานการณ์ (Situation or Contingency 
Leadership Theories) 
 
  ช่วงทศวรรษท่ี 1970 เป็นช่วงท่ีมีการศกึษาวิจยัแนวคิดสถานการณ์กบัภาวะผู้น า 
เป็นทฤษฎีท่ีอธิบายถึงความส าเร็จ หรือความล้มเหลวของผู้ น าโดยให้ความส าคัญกับปัจจัย
สิ่งแวดล้อม หรือสถานการณ์ท่ีเก่ียวข้องกบัผู้น า นกัคดิท่ีส าคญั คือ 
 
  Fiedler (1967) ได้เสนอทฤษฎีสถานการณ์ความเป็นผู้น า หรือ “ทฤษฎีภาวะผู้น า 
LPC” (Least Preferred Coworker) โดยอธิบายความสมัพนัธ์ระหว่างพฤติกรรมของผู้น ากบัความ
ซับซ้อนของสถานการณ์ โดยอธิบายว่า ภาวะผู้น าท่ีมีประสิทธิผลเป็นการประสานความสมดุล
ระหวา่งพฤตกิรรมของผู้น ากบัระดบัของสถานการณ์ท่ีเอือ้อ านวย 
  ทฤษฎีของฟีดเลอร์ มองว่าภาวะผู้น ามีประสิทธิภาพหรือไม่ขึน้อยู่กับสถานการณ์ 
ถ้าสมัพนัธภาพของผู้น าและผู้ตามดี โครงสร้างของงานชดัเจน ผู้น าก็สามารถควบคมุสถานการณ์
ของหน่วยงานได้ การบริหารเชิงสถานการณ์ให้ความส าคญักบัสิ่งแวดล้อมและความต้องการของ
บคุคลในหนว่ยงานมากกวา่การแสวงหาวิธีการท่ีดีมาใช้ในการท างาน รวมทัง้การน าปัจจยัทางด้าน
จิตวิทยามาประกอบในการพิจารณาด้วย โดยเน้นให้ผู้น าให้ความสนใจกบัความแตกตา่งท่ีมีอยู่ใน
หน่วยงาน เช่น ความแตกต่างระหว่างบคุคล ระเบียบกฎเกณฑ์ วิธีการ กระบวนการ การควบคมุ
งาน ความสมัพนัธ์ของบคุคลในองค์กร และเป้าหมายการด าเนินงานของหน่วยงาน เป็นต้น ดงันัน้  
ผลงานจะดีหรือไม่จึงขึน้อยู่กบัสถานการณ์ในขณะนัน้ ผู้น าจะต้องมีความสามารถในการวิเคราะห์
และประเมินสถานการณ์เพ่ือตดัสินใจวา่จะเลือกใช้รูปแบบการบริหารงานแบบใดท่ีเหมาะสม 
 
  House (1971) ในปี 1970 ได้เสนอแนวคิด หนทาง (Paths) และเป้าหมาย 
(Goals) โดยเห็นวา่ ผู้น าท่ีมีประสิทธิภาพจะต้องเป็นผู้น าท่ีชีห้นทางให้ผู้ ใต้บงัคบับญัชาปฏิบตัิตาม
จนเกิดผลส าเร็จตามเหมายของตนเองและองค์การ โดยผู้น าท่ีดีควรประกอบด้วยคณุลกัษณะ คือ 
   1) ช่วยเหลือผู้ ตามให้ท างานส าเ ร็จตามหนทางท่ีก าหนด เช่น              
การฝึกอบรม การสอนงาน การแนะน า เป็นต้น 
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   2) ขจดัปัญหา อปุสรรคตา่ง ๆ ในการท างานให้บรรลเุป้าหมาย 
   3) การให้รางวลัตอบแทนท่ีเหมาะสม 
 
  สาระส าคัญของแนวทางการศึกษา หนทาง (Paths) และเป้าหมาย (Goals) 
ประกอบด้วย 
   1) แบบความเป็นผู้น าท่ีเหมาะสมกับสถานการณ์ ได้แก่ ผู้น าแบบชีน้ า 
(Directive Leadership) ผู้น าแบบสนบัสนุน (Supportive Leadership) ผู้น าแบบให้มีส่วนร่วม 
(Participative Leadership) และผู้น าแบบเน้นความส าเร็จ (Achievement-oriented Leadership) 
   2) ปัจจัยสถานการณ์ ประกอบด้วย คณุลักษณะของผู้ ใต้บงัคบับญัชา 
(Subordinate Characteristics) และลกัษณะของสภาพแวดล้อม (Environmental Characteristics) 
 
  ตอ่มาในปี 1996 House ได้ปรับปรุงทฤษฎีและเน้นผลการปฏิบตัิงานของกลุ่มงาน 
เพิ่มจากผลงานของผู้ปฏิบตัิงาน (Kreitner and Kinicki, 2004, pp. 608-609) ซึ่งแตกต่างจาก
ทฤษฎีเดมิ 3 ประการ คือ 
   1) House ได้ขยายแบบภาวะผู้น า หรือพฤติกรรมออกเป็น 8 อย่าง 
รายละเอียดตามรูปท่ี 2.7 
   2) การเพิ่มบทบาทของการจูงใจภายใน (Intrinsic Motivation) และ    
การให้สิทธิอ านาจ ซึง่มีผลตอ่ประสิทธิผลของความเป็นผู้น า จึงได้เน้นความจ าเป็นท่ีผู้น าต้องสร้าง
แรงจงูใจภายในของบคุลากรด้วยการให้สิทธิอ านาจในการท างาน 
   3) ภาวะผู้น าเป็นภาวะท่ีเกิดขึน้ร่วมกนัระหวา่งผู้น าและผู้ตาม 
   ผู้ น าควรเลือกใช้ตัวแบบพฤติกรรมให้สอดคล้องกับคุณลักษณะของ
ผู้ ใต้บังคับบัญชาและสภาพแวดล้อม เพ่ือท่ีจะท าให้ผู้ ใต้บังคับบัญชาเกิดความพึงพอใจ และ
พยายามท างานให้บรรลุเป้าหมายขององค์การ ผู้น าต้องอธิบายให้ผู้ ใต้บงัคบับญัชามีความเข้าใจ
ชดัเจนในเป้าหมายและผลตอบแทนท่ีได้รับ สนบัสนนุ ช่วยเหลือ ให้ค าแนะน าให้ผู้ ใต้บงัคบับญัชา
แสดงความสามารถ และผู้น าควรปรับเปล่ียนพฤติกรรมตามสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป ตวัแบบ
ผู้น าท่ีมีผลตอ่สถานการณ์หนึง่ไมจ่ าเป็นต้องมีผลดีตอ่อีกสถานการณ์หนึง่ 
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รูปท่ี 2.7 ตวัแบบผู้น าตามแนวทางการศกึษาหนทางและเป้าหมายของ House 
ท่ีมา : House, 1971 

 
  ชว่งท่ีห้า ทฤษฎีภาวะผู้น าเชิงปฏิรูป (Transformational Leadership Theories) 
 
  สภาพแวดล้อมในสังคมได้มีการเปล่ียนแปลงอยู่ตลอดเวลา โดยเฉพาะอย่างยิ่ ง       
ในปัจจบุนั ความเจริญก้าวหน้าทางด้านเทคโนโลยีสารสนเทศท่ีได้รับการพฒันาอย่างรวดเร็วได้น าไปสู่
การเปล่ียนแปลงทางด้านสงัคม เศรษฐกิจ การศึกษา การคมนาคมติดต่อส่ือสาร และอ่ืน ๆ ในสงัคม 
ส่งผลให้การแข่งขนัในด้านธุรกิจมีความรุนแรงและต้องมีการปรับตวัอย่างเฉียบพลนั ทัง้นีไ้ม่เพียงแต่
ภาคธุรกิจเอกชน แม้แต่ภาคราชการก็ต้องมีการปรับตวัอยู่ตลอดเวลาเช่นเดียวกันเพ่ือจัดการบริการ
สาธารณะให้แก่ประชาชน ชุมชน ภาคเอกชนให้สามารถด ารงอยู่ได้ภายใต้บริบทของการแข่งขัน         
ทัง้ภายในและภายนอกประเทศท่ีมีความหลากหลายมากขึน้ ดงันัน้ ผู้น าจึงต้องมีการปรับตวัเพ่ือรองรับ
สถานการณ์ต่าง ๆ ท่ีเกิดขึน้ซึ่งอาจจะมีข้อแตกต่างจากสภาวการณ์ท่ีผ่านมา ในช่วงตัง้แต่ ค.ศ.1980 

การรับรู้ของผู้ใต้บังคับบัญชา 

พฤติกรรมของผู้น า 

 การแสดงความชดัเจนของ

หนทางและเป้าหมาย 

 การมุง่ความส าเร็จ 

 การชว่ยเหลอืในงาน 

 การสนบัสนนุบคุลากร 

 การอ านวยความสะดวกในการ

ปฏิสมัพนัธ์ 

 การตดัสนิใจโดยกลุม่ 

 เครือขา่ยและการเป็นตวัแทน 

 การสร้างคณุคา่ร่วม 

ลักษณะของสภาพแวดล้อม 

 โครงสร้างของงาน 

 ระบบอ านาจหน้าที ่

 กลุม่ท างาน 

คุณลักษณะของผู้ใต้บังคบับัญชา 

 ขอบเขตของการควบคมุ 

 ความต้องการความส าเร็จ 

 ประสบการณ์ 

 ความต้องการความชดัเจน 

ประสิทธิผลของผู้น า 

 การจงูใจบคุลากร 

 ความพอใจของบคุลากร 

 ผลงานของบคุลากร 

 การยอมรับผู้น า 

 ผลงานของกลุม่ดีขึน้ 
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เป็นต้นมา จึงได้มีนกัทฤษฎีคนส าคญั ๆ ท่ีได้น าเสนอทฤษฎีภาวะผู้น าเชิงปฏิรูป (Transformational 
Leadership Theories) ได้แก่ James Burns, Bernard M.Bass ฯลฯ 
 
  Burns (1978) ได้เสนอทฤษฎีภาวะผู้น าเชิงปฏิรูป (Transformational Leadership 
Theories) โดยมีความเห็นว่า สภาพแวดล้อมมีการเปล่ียนแปลงตลอดเวลา กอปรกับหน่วยงานต้องมี
การแข่งขันเพ่ือชิงความเป็นเลิศ ดงันัน้ วิธีท่ีจะท าให้ผู้ น าประสบความส าเร็จในการบริหารงาน คือ    
ผู้น าต้องเปล่ียนแปลงตนเอง เบิร์น เห็นว่า ความเป็นผู้น าท่ียังเป็นปัญหาอยู่จนทุกวนันี ้เพราะคนยัง   
ไม่มีความรู้เพียงพอในเร่ืองกระบวนการของความเป็นผู้น า โดยธรรมชาติของความเป็นผู้น าต้องตัง้อยู่
บนพืน้ฐานของความแตกต่างระหว่างความเป็นผู้ น ากับอ านาจท่ีมีส่วนสัมพันธ์กับผู้ น าและผู้ ตาม 
อ านาจจะเกิดขึน้เม่ือได้มีการจดัการบริหารทรัพยากรโดยผู้น าเข้าไปมีอิทธิพลต่อพฤติกรรมของผู้ตาม         
เพ่ือต้องการให้บรรลุเป้าหมายท่ีตนคาดหวัง การบริหารจัดการท่ีท าให้เกิดแรงจูงใจและสร้างความ       
พึงพอใจต่อผู้ตามจะน าไปสู่ภาวะความเป็นผู้ น า ความเป็นผู้ น าถือว่าเป็นรูปแบบพิเศษของการใช้
อ านาจ (Special Form of Power) 
 
  เบร์ินส์ (Burns, 1978) แบง่ลกัษณะของผู้น าออกเป็น 3 แบบ คือ 
   1) ผู้น าแบบแลกเปล่ียน (Transactional Leadership) ผู้น าและผู้ตาม    
มีปฏิสัมพันธ์ต่อกันในลักษณะของการแลกเปล่ียน เช่น ท างานก็ได้ค่าจ้าง หรือในการเลือกตัง้ 
ผู้สมคัรรับเลือกตัง้มีข้อแลกเปล่ียนกบัผู้ เลือกตัง้ว่า ถ้าได้เป็นผู้แทนราษฎรก็จะสร้างถนนในชุมชน 
เป็นต้น 
   2) ผู้น าการเปล่ียนแปลง (Transformational Leadership) เป็นผู้น าท่ี
ตระหนักถึงความต้องการของผู้ตาม เน้นการพัฒนาผู้ ตาม กระตุ้นให้ผู้ ตามเกิดความต้องการ        
ท่ีสงูขึน้ตามล าดบัขัน้ความต้องการของมาสโลว์ (Maslow’s) เกิดการเปล่ียนแปลงจนสามารถเป็น
ผู้น าตอ่ไป เรียกวา่ Domino Effect ตวัอยา่งผู้น าลกัษณะนี ้ได้แก่ ผู้น าชมุชน 
   3) ผู้น าแบบจริยธรรม (Moral Leadership) เป็นผู้น าท่ีมีความสามารถ  
ท าให้เกิดการเปล่ียนแปลงท่ีสอดคล้องกับความต้องการของผู้ตาม ความสมัพนัธ์ระหว่างผู้น ากับ   
ผู้ตามจะอยู่ท่ีความต้องการ (Needs) ความปรารถนา (Aspirations) คา่นิยม (Values) โดยยึดถือ
ความเป็นธรรมและความยุติธรรมในสังคมเป็นหลัก ตัวอย่างผู้ น าแบบจริยธรรม ได้แก่ 
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดช ซึ่งได้ทรงน าริเร่ิมโครงการพระราชด าริท่ีน าไปสู่    
การเปล่ียนแปลงท่ีส าคญัอันเป็นประโยชน์แก่หน่วยงานและสอดคล้องกับการพัฒนาและแก้ไข
ปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรเป็นจ านวนมากโครงการ 
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  Bass and Avolio (1990) ในปี 1985 ได้อธิบายว่า Transformational Leader 
คือ ผู้น าท่ีผู้ ตามไว้ใจ จงรักภักดี และเกรงใจ ผู้น าสามารถเปล่ียนแปลง  หรือปรับเปล่ียนผู้ ตาม      
ได้ดงันี ้
   1) ท าให้ผู้ตามตระหนกัถึงความส าคญัและคณุคา่ของผลงาน 
   2) ท าให้ผู้ตามปรับความต้องการส่วนตวัให้สอดคล้องกบัความต้องการ
ขององค์การ 
   3) ชว่ยเหลือและตอบสนองความต้องการระดบัสงูของผู้ตาม 
 
  คณุลกัษณะของผู้น าเชิงปฏิรูป ประกอบด้วย 
   1) บารมีของผู้น า หรืออิทธิพลท่ีเป็นอดุมคติ (Charisma or Idealized 
Influence-Z) เป็นคุณลักษณะเฉพาะของผู้ น าท่ีท าให้ผู้ตามเกิดความรู้สึกจงรักภักดีและเช่ือถือ     
ในตวัผู้น า โดยผู้ตามเช่ือมัน่ว่าผู้น าสามารถท าให้งานส าเร็จบรรลวุตัถปุระสงค์ได้ในสิ่งท่ีตนมองว่า
เป็นไปไมไ่ด้ 
   2) การสร้างแรงบนัดาลใจ (Inspirational Motivation-IM) ผู้น าเชิงปฏิรูป
จะสร้างกระบวนการกระตุ้นให้ผู้ตามเกิดแรงจูงใจในการเสียสละประโยชน์ส่วนตนและอุทิศตน   
เพ่ือทีมงาน โดยผู้ น าอาจใช้วิธีการชักชวนด้วยค าพูดหรือสัญลักษณ์ การสร้างความเข้าใจ            
ในวิสยัทศัน์ เป้าหมาย ความตระหนกัถึงพนัธกิจท่ีต้องท าร่วมกนั 
   3) การกระตุ้นเชาว์ปัญญา (Intellectual Stimulation) ผู้ น าเชิงปฏิรูป    
จะใช้การกระตุ้นเพ่ือสร้างแรงจูงใจโดยการให้ข้อมูล ข้อเท็จจริง หลักการ แนวคิด ข้อเสนอแนะ 
จดุอ่อนจุดแข็งของวฒันธรรมในองค์การและภายนอกองค์การ ด้วยการใช้สญัลกัษณ์ จินตนาการ 
ภาษาท่ีเข้าใจง่าย ส่งเสริมให้ผู้ตามเข้าใจและยอมรับในบทบาท เพ่ือให้ผู้ตามมองเห็นวิธีการ หรือ
แนวทางใหมใ่นการแก้ไขปัญหา ท าให้ผู้ตามมีความพอใจและตัง้ใจปฏิบตังิาน 
   4) การยอมรับความเป็นปัจเจกบคุคล (Individualized Consideration) 
ผู้น าเชิงปฏิรูปใช้การติดต่อส่ือสารแบบสองทาง ให้ความส าคญักับความแตกต่างระหว่างบุคคล 
กระจายความรับผิดชอบ มีความสามารถในการบูรณาการความต้องการท่ีหลากหลาย                  
มีความสามารถในการวินิจฉยัปัจเจกบคุคลและยกระดบัให้เป็นคนท่ีมีศกัยภาพ 
  โดยสรุป ภาวะผู้น าเชิงปฏิรูป คือ ผู้น าท่ีได้ใช้กระบวนการตา่ง ๆ ได้แก่ การสัง่งาน 
การมีปฏิสมัพนัธ์ท่ีดี การถ่ายทอดแนวคิดสู่การปฏิบตัิ ฯลฯ จนสามารถเปล่ียนแปลงผู้ตามให้เกิด
ความพยายามเพิ่มสงูขึน้ ท าให้ผู้ตามมีความรู้สึกไว้วางใจ เช่ือมัน่ และปฏิบตัิตามจนท าให้ผู้ตาม
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เป็นผู้ มีศกัยภาพในการท างานและน าไปสู่ความส าเร็จตามเป้าหมาย ประเด็นท่ีส าคญัท่ีสนใจศกึษา
คือ ภายใต้สภาพแวดล้อมของสังคมปัจจุบันท่ีมีการเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็วตลอดเวลา น าไปสู่     
การเปล่ียนแปลงทางด้านสังคม ไม่ว่าจะเป็นการเพิ่มขึน้ของประชากร การเคล่ือนย้ายท่ีอยู่ของ
ประชากร การขยายตวัของการศกึษา เทคโนโลยี ความเจริญเติบโตทางด้านเศรษฐกิจซึ่งมีทัง้การลงทุน
ข้ามชาติ การขยายตวัด้านการท่องเท่ียว การคมนาคมติดต่อส่ือสาร และอ่ืน ๆ ท าให้ความสัมพันธ์
ภายนอกระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวัดกับคนในสังคม/ชุมชนมีความหลากหลายสลับซับซ้อน   
มากขึน้ ทัง้ในด้านการบริการสาธารณะ การส่งเสริมกิจกรรมในด้านต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการส่งเสริม
อาชีพ ให้ความรู้แก่ชุมชน ตลอดจนการเปล่ียนแปลงภายในองค์การ ได้แก่ การปรับโครงสร้าง ขยาย
หน่วยงาน เพิ่มอตัราก าลงัคน และอ่ืน ๆ เพ่ือรองรับงานโดยเฉพาะการพฒันาและการบริการสาธารณะ
ซึ่งมีความซบัซ้อนมากขึน้ ในสภาวการณ์เช่นนี ้การใช้ภาวะผู้น าของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั
ในข้อเท็จจริงเป็นอยา่งไร สอดคล้องและเหมาะสมกบัสภาวการณ์ท่ีเกิดขึน้หรือไม่ 
 
  แนวคิดของ Belasco and Stayer (1994, pp. 18-19) ซึ่งได้เขียนหนงัสือ Flight 
of the Buffalo สามารถจะอธิบายปรากฏการณ์ท่ีเกิดขึน้ในองค์การภาครัฐไทยได้เป็นอย่างดี 
Belasco and Stayer เสนอแนวคิดภาวะผู้น าทัง้ในกรอบแนวคิดเดิมและแนวคิดใหม่ โดยแนวคิด
แบบเดิมนัน้ Belasco and Stayer ระบวุ่า เป็นภาวะผู้น าท่ีมีพฤติกรรมคล้ายกับฝูงควาย เพราะ
ควายเป็นสตัว์ป่าท่ีมีความซ่ือสตัย์ จงรักภักดีต่อหวัหน้าฝูง ฝูงควายเหล่านีจ้ะยืนล้อมหวัหน้าฝูง   
รอค าสั่ง จะท าอะไรก็ตามแล้วแต่หัวหน้าฝูงน าไป หากหัวหน้าฝูงไม่อยู่ ก็จะท าอะไรไม่ได้              
ซึ่งลักษณะแนวคิดนีคื้อผู้ ใต้บังคับบัญชาจะไม่สามารถตัดสินใจได้เองต้องรอฟังค าสั่งจาก
ผู้ บังคับบัญชาก่อน หากผู้ บังคับบัญชาไม่อยู่ก็ไม่กล้าจะท าอะไร แต่ในปัจจุบันนี ้การท างาน         
ในองค์การต้องพึ่งพาการท างานท่ีหลายฝ่ายหลายหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องมาท างานร่วมกันเพ่ือให้
บรรลเุป้าหมายท่ีตัง้ไว้ หรือรูปแบบการท างานเป็นทีม (Team Work) Belasco and Stayer เห็นว่า
องค์กรจะมีประสิทธิภาพได้จะต้องเป็นแนวคดิแบบใหม ่โดยได้เสนอกรอบแนวคดิไว้ 4 ประการ คือ 
   1) ผู้น าต้องโอนความเป็นเจ้าของงานให้แก่ผู้บริหารงาน 
   2) ผู้น าต้องสร้างสิ่งแวดล้อมการเป็นเจ้าของส าหรับผู้ รับผิดชอบงานแตล่ะคน 
   3) ผู้น าต้องฝึกสอนการพฒันาความสามารถสว่นบคุคล 
   4) ผู้น าต้องเรียนรู้อยา่งรวดเร็วและสง่เสริมให้ผู้ใต้บงัคบับญัชาเรียนรู้ได้รวดเร็ว 
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  แนวคิดแบบใหม่ดงักล่าวข้างต้นท าให้ทุกคนมีศกัยภาพในการเป็นผู้น าอย่างน้อย
ก็บางเร่ืองบางหน้าท่ี ซึ่งสอดคล้องกบัลกัษณะการบินของฝูงห่านไซบีเรียท่ีบินเป็นรูปตวั “V” และ   
มีการผลัดเปล่ียนกันเป็นผู้ น าทางตลอดเส้นทาง หรือสลับกับเป็นหัวหน้า มีการเปล่ียนแปลง
กฎเกณฑ์ตามความจ าเป็น และเม่ือมีการเปล่ียนต าแหน่งห่านก็จะรับผิดชอบตามโครงสร้างของ
กลุ่มท่ีก าหนดไว้ ดร.ลีโอนาร์ด โยง นกัจิตวิทยาชาวมาเลเซีย สถาบนั IITD ได้น ามาสร้างทฤษฎี
ผู้น า โดยกล่าวว่า “หลกัการบินของห่านไซบีเรียสอนถึงการท างานเป็นทีม และสอนวิธีการท างาน
ร่วมกับผู้ ร่วมงานคนอ่ืน ๆ อย่างยุติธรรม หน่วยงานท่ีต้องการความอยู่รอดและพฒันาขององค์กร  
ในยามท่ีทรัพยากรมีอยู่จ ากัดจ าเป็นต้องร่วมแรงร่วมใจบินกันไปเป็นกลุ่ม ซึ่งจะท าให้องค์กรนัน้
สามารถพฒันาศกัยภาพ ภายใต้ขีดความสามารถท่ีมี โดยท่ีทกุฝ่ายตา่งก็พอใจ ไม่เกิดความขดัแย้ง
และยังได้รับการพัฒนาความสามารถในตวัเองอยู่ตลอดเวลา” ภาวะผู้น าแบบใหม่ท่ีมีลักษณะ   
การท างานคล้ายกับฝูงห่านจะท าให้ผู้ ใต้บงัคบับญัชาแต่ละคนสามารถท่ีจะรับผิดชอบและแก้ไข
สถานการณ์ได้เอง นอกจากนีย้งัชว่ยสง่เสริมการท างานเป็นทีม โดยทกุคนมีสว่นร่วมในการวางแผน 
การตดัสินใจ และการแก้ไขปัญหาร่วมกนั 
 
2.6 งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
 
 2.6.1 นพมาศ พูลศิริ และศรุดา สมพอง (2556) กระบวนการจัดสรรงบประมาณของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดนราธิวาส วิทยานิพนธ์หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต 
สาขาวิชาการปกครองท้องถ่ิน มหาวิทยาลัยขอนแก่น ผลการศึกษาการจัดสรรงบประมาณของ
องค์การบริหารส่วนจงัหวดันราธิวาส ในปี 2550 – 2554 พบว่า การจดัสรรงบประมาณขึน้อยู่กับ
ปัจจยัตา่ง ๆ ได้แก่ ผู้ ท่ีมีบทบาทส าคญั ความเท่ียงธรรมในการจดัสรร การมีส่วนร่วมในการจดัสรร
และการเสนอข้อมูลท่ีเป็นปัญหาและความต้องการของประชาชน การจัดสรรงบประมาณตาม
ความต้องการของพืน้ท่ี ความเหล่ือมล า้ในการจัดสรร ความสัมพันธ์  หรือความสนิทสนมกับ
ผู้ บริหาร การจัดสรรงบประมาณส าคัญท่ีสุด ได้แก่ ด้านโครงสร้างพืน้ฐาน ส่วนปัญหาท่ีพบ        
มากท่ีสดุ คือ ไมต่อบสนองความต้องการของประชาชน งบประมาณมีน้อย พืน้ท่ีกว้าง ผลประโยชน์ 
ระบบอปุถมัภ์ การมองไมเ่ห็นประโยชน์สว่นรวม งบประมาณกบัโครงการในพืน้ท่ีไมส่อดคล้องกนั 
 การศึกษาวิจัยดงักล่าว ได้อธิบายให้เห็นถึงผลของการจัดสรรงบประมาณขององค์การ
บริหารส่วนจงัหวดันราธิวาส ยงัไม่ได้แสดงให้เห็นถึงปัจจยัท่ีส าคญัท่ีมีอิทธิพลตอ่การตดัสินใจของ
ผู้บริหาร ซึง่มีบริบทตา่ง ๆ อีกจ านวนมากท่ีเข้ามาเก่ียวข้อง เช่น ความขดัแย้ง หรือปัญหาการเมือง
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ในองค์กรและพืน้ท่ี โครงสร้างของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินท่ีซ า้ซ้อนในเร่ืองพืน้ท่ี และ
อ านาจหน้าท่ี กฎหมายและระเบียบท่ีมีอิทธิพลตอ่การตดัสินใจของฝ่ายบริหาร ฯลฯ 
 
 2.6.2 ภัสนนัท์ พ่วงเถ่ือน (2554) วัฒนธรรมองค์การขององค์การบริหารส่วนจังหวัด: 
กรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัสองแห่งในภาคตะวนัออก วิทยานิพนธ์หลกัสูตรรัฐศาสตร
ดษุฎีบณัฑิต สาขาวิชารัฐศาสตร์ จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั ผลการวิจยัพบว่า แหล่งท่ีมาวฒันธรรม
ของ อบจ. ประกอบด้วย สภาพสังคมและเศรษฐกิจของจังหวัด นโยบายและระเบียบของรัฐ 
โครงสร้างอ านาจและการเมืองท้องถ่ิน ผู้ก่อตัง้และผู้บริหารรุ่นตอ่มา และประสบการณ์การท างาน
ร่วมกันของสมาชิก แตล่ะแหล่งท่ีมาส่งผลต่อ อบจ.แตกต่างกัน โดยผู้ก่อตัง้และผู้บริหารรุ่นต่อมา
เป็นแหล่งท่ีมีอิทธิพลต่อวฒันธรรมของ อบจ.มากท่ีสุด การวิจยันีไ้ด้เสนอแนะว่า ผู้บริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินมีความส าคญัต่อการก่อเกิดวฒันธรรมองค์การอย่างมาก จึงควรมีภาวะผู้น า
ในการสร้างสรรค์วฒันธรรมองค์การและสามารถปรับวฒันธรรมองค์การให้เหมาะสมตอ่การบรรลุ
เป้าหมายขององค์การ 
  เนือ้หาของการศกึษาเน้นการเกิดขึน้ของวฒันธรรมในองค์การ โดยให้ความส าคญั
กับภาวะผู้น าของผู้บริหารองค์กร ซึ่งมีส่วนส าคญัอย่างยิ่ง แต่อย่างไรก็ตาม การปรับตวัภายใน
องค์กรท่ีเกิดขึน้ยังอาจมีปัจจัยภายนอกเข้ามาเก่ียวข้อง เช่น การแทรกแซงทางการเมือง            
การตรวจสอบจากภาครัฐ นโยบายของรัฐบาล ฯลฯ ซึ่งมีผลกระทบต่อผู้ บริหารและบุคลากร        
ในองค์กรท่ีจะต้องปรับเปล่ียนวิธีการปฏิบตังิานด้วยเชน่เดียวกนั 
 
  2.6.3 ณัฐฏ์ภัทร์ สมัฤทธ์ิ และพีรสิทธ์ิ ค านวณศิลป์ (2556) บทบาทหน้าท่ีและ
ความจ าเป็นขององค์การบริหารส่วนจงัหวัด บทความวิจยัเสนอในการประชุมหาดใหญ่วิชาการ 
ครัง้ท่ี 4 วนัท่ี 10 พฤษภาคม 2556 ผู้วิจยัเก็บรวบรวมข้อมูลโดยใช้แบบสอบถาม จากตวัอย่าง
ประชากรผู้ มีสิทธิเลือกตัง้ในพืน้ท่ีจังหวัดสุราษฎร์ธานี จ านวน 80 คน ผลการศึกษาสรุปว่า 
ประชาชนร้อยละ 68.8 ยอมรับบทบาทหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ไม่ยอมรับ             
ร้อยละ 31.2 โดยให้เหตผุลว่า องค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีบทบาทหน้าท่ีไม่ชดัเจน ผลงานต่าง  ๆ 
เป็นการท าเพ่ือฐานคะแนนเสียงของนกัการเมืองไม่ได้ท าเพ่ือส่วนรวมอย่างแท้จริง ส่วนประเด็น
ความจ าเป็นขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั พบว่า ประชาชนร้อยละ 51.3 เห็นว่ายงัมีความจ าเป็น
ด้วยเหตผุลวา่ องค์การบริหารส่วนจงัหวดัสามารถสนบัสนนุ ช่วยเหลือโครงการท่ีเกินศกัยภาพของ
ของเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล เป็นตวักลางในการขับเคล่ือนการพฒันาในภาพรวม
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ระดบัจงัหวดั เช่น ด้านการศกึษา ด้านสาธารณสุข การก าจดัขยะมลูฝอย ส่วนท่ีไม่เห็นด้วยมองว่า  
อ านาจหน้าท่ีในการบริการสาธารณะส่วนใหญ่มีความซ า้ซ้อนกับเทศบาลและองค์การบริหาร   
สว่นต าบล 
 
 2.6.4 นนัท์นภสั วงษ์พาณิทอกัษร (2558) การเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบายของ
องค์การบริหารสว่นจงัหวดัปทมุธานี ผลการศกึษา สรุปได้ดงันี ้
  1) กระบวนการในการก าหนดนโยบายขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั นบัตัง้แต่
เร่ิมใช้พระราชบญัญัติองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 13) พ.ศ.2546 
ถูกก าหนดขึน้โดยชนชัน้น าเท่านัน้ ส่วนประชาชนมิได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย
กระบวนการก าหนดนโยบายของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั เป็นเร่ืองของการตอ่รองอ านาจ
ของกลุ่มผลประโยชน์ รวมทัง้การกระจายและจัดสรรผลประโยชน์แก่สมาชิกสภาองค์การบริหาร
สว่นจงัหวดัอยา่งลงตวัให้เป็นท่ีพอใจของทกุกลุม่ 
  2) การก าหนดนโยบายขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัปทุมธานี เกิดจากปัจจยั    
2 ประการ คือ ปัจจยัในเชิงโครงสร้างหน้าท่ี และปัจจยัในเชิงการเมือง สรุปได้ดงันี ้
   2.1) ปัจจยัเชิงโครงสร้างหน้าท่ี 
   การก าหนดนโยบายขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัต้องอยู่ภายใต้กรอบ
อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง คือ พระราชบญัญัติองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 
และท่ีแก้ไขเพิ่มเติมถึงฉบบัท่ี 3 พ.ศ.2546 พระราชบญัญัติก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน พ.ศ.2542 และประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง ก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะ    
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด รวมทัง้ ต้องสอดคล้องกับนโยบายสาธารณะของรัฐบาล            
แผนยทุธศาสตร์จงัหวดั 
   2.2) ปัจจยัเชิงการเมือง 
   การก าหนดนโยบายโดยเฉพาะในเร่ืองร่างข้อบัญญัติงบประมาณ       
เกิดจากการใช้อิทธิพลทางการเมืองของฝ่ายบริหารและฝ่ายสภา ถึงแม้ว่าฝ่ายบริหารมีหน้าท่ี      
ในการก าหนดนโยบายเพ่ือการพฒันาและแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของท้องถ่ิน รวมถึงโครงการ
พัฒนาด้านต่าง ๆ เพ่ือสนองตอบต่อการแก้ไขปัญหาให้กับประชาชน แต่พบว่า ฝ่ายบริหาร          
ให้สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัเข้ามาแบง่สรรงบประมาณในการพฒันาท้องถ่ิน โดยใช้
เหตผุลแบบเดิม ๆ คือ เพ่ือความสะดวกในการบริหารและลดความขดัแย้ง ท าให้องค์การบริหาร
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ส่วนจงัหวัดไม่ได้เติบโตและไม่ได้เป็นไปตามความมุ่งหมายของพระราชบญัญัติองค์การบริหาร 
ส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 และแก้ไขเพิ่มเติมถึงฉบบัท่ี 3 พ.ศ.2546 ดงันัน้การก าหนดนโยบายของ
องค์การบริหารส่วนจงัหวดัปทมุธานีจึงเป็นการตดัสินใจของผู้น า โดยค านึงถึงเหตผุลทางการเมือง
มากกวา่ปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน 
 
 การจดังบประมาณส าหรับพฒันาท้องถ่ิน ฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาได้มีการประชุมอย่าง  
ไม่เป็นทางการเพ่ือก าหนดเกณฑ์การแบ่งสรรงวงเงินงบประมาณ ซึ่งสมาชิกสภาองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดัทุกคนจะได้รับวงเงินงบประมาณในจ านวนท่ีแน่นอน ท าให้การประชุมสภาองค์การ
บริหารสว่นจงัหวดัในการพิจารณางบประมาณผ่านความเห็นชอบไปด้วยดี ซึ่งท าให้เห็นผลสะท้อน
ออกมาว่า นโยบายขององค์การบริหารส่วนจังหวัดปทุมธานีได้ถูกก าหนดโดยชนชัน้น า
ประกอบด้วย ผู้บริหาร และสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ซึ่งผ่านการตอ่รองมาก่อนหน้า
การประชมุสภา สว่นภาคประชาชนไมค่อ่ยได้รับความสนใจจากผู้น าเทา่ท่ีควร 
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บทที่ 3 

 
บริบทที่มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจ ของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

 
 ลกัษณะของการตดัสินใจในการจดัสรรงบประมาณเพ่ือการพฒันาพืน้ท่ีของนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดได้รับอิทธิพลจากบริบทต่าง ๆ ในท่ีนีไ้ด้แบ่งการพิจารณาเป็น 2 ด้าน ได้แก่        
1) ด้านการบริหารและการปกครอง อธิบายถึงความเป็นระบบราชการของท้องถ่ินไทย 
ความสมัพนัธ์ระหว่างองค์การบริหารส่วนจงัหวดักบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนในจงัหวดัในแง่
พืน้ท่ี อ านาจ หน้าท่ี การถ่ายโอนภารกิจ งบประมาณ รายได้ รายจา่ย และ 2) ด้านการเมือง 
 
3.1 บริบทด้านการบริหาร การปกครอง 
 
 3.1.1 จุดเร่ิมต้นของความเป็นระบบราชการของท้องถิ่นไทย 
 
 การศกึษาพฒันาการของการปกครองตนเองของไทยสามารถสะท้อนให้เห็นถึงวิวฒันาการ
ตัง้แต่ในอดีตจนหลอมรวมเป็นลักษณะของการปกครองท้องถ่ินไทยท่ีมีความเป็นระบบราชการ     
ท่ียึดติดกับระเบียบ กฎเกณฑ์ ตัวผู้ มีอ านาจในการตัดสินใจ และการยึดอยู่กับการบริหารและ
การเมืองมาโดยตลอด อาจจะกล่าวได้ว่าการปกครองตนเองของไทยได้เกิดขึน้มาเป็นเวลานาน  
โดยเร่ิมต้นจากพระมหากษัตริย์ท่ีทรงเห็นความส าคัญของการมีส่วนร่วมของประชาชนจึงได้    
โปรดเกล้าฯ ให้มีการทดลองจัดตัง้องค์กรเพ่ือให้ประชาชนได้ฝึกหัดเรียนรู้จากการปฏิบตัิทัง้ใน
รูปแบบก านัน ผู้ ใหญ่บ้าน เทศบาล และสุขาภิบาล อย่างค่อยเป็นค่อยไปจนเห็นว่าได้ผลดีแล้ว     
จึงได้มีการตรากฎหมายออกมาใช้จนกลายเป็นรากฐานของแนวคิดการจดัระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดินของรัฐบาลในยุคต่อมา แต่อย่างไรก็ตามบทบาทของรัฐบาลไทยทัง้ท่ีมาจากการปฏิวัติ
รัฐประหารและการเลือกตัง้ในการสง่เสริมการปกครองตนเองโดยภาพรวมก็ยงัเป็นแนวคิดท่ีเกิดขึน้
จากส่วนบนและเป็นเหตุผลทางการเมืองมากกว่าความพร้อมของประชาชนในการมีส่วนร่วม 
นอกจากนี ้การปกครองท้องถ่ินไทยยงัคงยดึแนน่กบัสว่นกลางซึ่งมีกรมเป็นหลกัท่ีส าคญัในการออก
นโยบาย กฎหมาย ระเบียบ หนงัสือสัง่การ เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินถือเป็นแนวปฏิบตั ิ
หรือท่ีเรียกว่า “กรมธิปไตย” (เอนก เหล่าธรรมทศัน์, 2557) ซึ่งประเด็นท่ีส าคญัในจัดตัง้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินไทย ควรจะเน้นการสร้างประชาธิปไตยในระดบัท้องถ่ิน ไม่ใช่การสร้างองค์กร
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ปกครองส่วนท้องถ่ิน (โครงสร้างแบบราชการ การเพิ่มและปรับปรุงรายได้) (เอนก เหล่าธรรมทศัน์, 
2556) และควรจะสง่เสริมสนบัสนนุให้เป็นเคร่ืองมือหรือกลไกท่ีรัฐบาลให้แก่ประชาชน เพ่ือท่ีจะให้
ประชาชนในท้องถ่ินต่าง ๆ เข้ามามีส่วนร่วมโดยมีอ านาจหน้าท่ี มีทรัพยากร มีกฎหมายเพียงพอ     
ท่ีจะสร้างบ้านสร้างเมืองของตนเองด้วยตนเองมากขึน้ แต่ปัจจุบันการปกครองท้องถ่ินไทย       
กลับกลายเป็นการปกครองท่ียึดความเป็นระบบราชการ เน้นระเบียบ กฎหมายจนกลายเป็น       
วิถีปฏิบัติท่ีส าคัญ นอกจากนี ้การขาดความตระหนักรู้ในสิทธิและหน้าท่ีของพลเมือง รวมถึง      
การสร้างโอกาสให้กับประชาชนในเชิงปฏิบตัิไม่ได้เกิดขึน้อย่างจริงจงัต่อเน่ืองเป็นสาเหตุส าคญั     
ท่ีท าให้เกิดช่องว่างของการมีส่วนร่วมของประชาชน ดงันัน้ จดุมุ่งหมายหลกัแรกเร่ิมของการจดัตัง้
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบต่าง ๆ เพ่ือให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม หรือเรียนรู้         
การปกครองตนเองได้กลบักลายเป็นการฝักใฝ่แสวงหาผลประโยชน์ของผู้แทนประชาชนท่ีอาสา 
เข้ามาบริหารงาน จนกระทั่งยึดติดกับต าแหน่ง อ านาจและผลประโยชน์ทางการเมือง รวมถึง
ผลประโยชน์ส่วนตัวและพวกพ้อง การใช้ทรัพยากรขององค์กรและกฎหมาย ระเบียบซึ่งเป็น
เคร่ืองมือทางการบริหารเป็นไปเพ่ือรักษาฐานอ านาจของตนและพวกพ้องมากกว่าการแก้ไขปัญหา
ความเดือดร้อนของประชาชนอยา่งแท้จริง 
 
 ลกัษณะการกระจายอ านาจการปกครองของไทย (นนัทวฒัน์ บรมานนัท์, 2552, น. 21-29) 
ได้เกิดขึน้มานานแล้วนับตัง้แต่ยุคสุโขทัย แบ่งเขตการปกครองออกเป็น ราชธานี หัวเมืองชัน้ใน     
หวัเมืองชัน้นอก และหวัเมืองประเทศราช โดยมีเจ้าเมืองเป็นผู้ดแูล จนกระทัง่ถึงยคุกรุงศรีอยธุยา 
พ.ศ.1893 ในสมัยพระเจ้าอู่ทอง (สมเด็จพระรามาธิบดีท่ี 1) ได้ปรับปรุงระบบการปกครอง        
เป็น เมืองราชธานี เมืองลูกหลวง เมืองชัน้นอกซึ่งแบ่งเป็นเมืองชัน้เอก โท ตรี จัตวา และเมือง
ประเทศราช ต่อมาในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ได้ปฏิรูปการปกครองโดยยกเลิกเมือง
ลกูหลวงจดัให้เป็นหวัเมืองชัน้ในหรือเมืองจตัวาทัง้หมด ได้รวมอ านาจการปกครองไว้ท่ีส่วนกลาง 
พระมหากษัตริย์แต่งตัง้ “ผู้ รัง้” เป็นผู้ปกครองเมือง มิใช่เจ้าเมืองเช่นแตก่่อน ส่วนหวัเมืองชัน้นอก
หรือเมืองพระยามหานครเดิมได้มีการจดัแบ่งการปกครองเป็นเมืองชัน้เอก โท ตรี จตัวา ส่วนเมือง
ราชธานีได้ปรับปรุงเป็นระบบจตสุดมภ์ ประกอบด้วย เมือง วงั คลงั นา 
 
 ระบบการปกครองดงักล่าวมีลกัษณะกระจายอ านาจ กล่าวคือ มีการแบง่เขตการปกครอง
และก าหนดวิธีการปกครองหวัเมืองต่าง ๆ เพ่ือควบคมุเจ้าเมือง โดยมีศนูย์อ านาจอยู่ท่ีส่วนกลาง 
แตโ่ดยข้อเท็จจริง สว่นกลาง หรือพระมหากษัตริย์กลบัมีพระราชอ านาจจ ากดั ในส่วนกลางอ านาจ
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ตกอยู่กบัขนุนาง ส่วนภูมิภาครัฐส่วนกลางปกครองหวัเมืองโดยตรงได้ไม่ก่ีหวัเมืองรอบ ๆ พระนคร 
และส่วนกลางท าหน้าท่ีได้เพียงแค่รับรองอ านาจเจ้าเมือง เน่ืองจากปัญหาการคมนาคมห่างไกล   
ท าให้เจ้าเมืองต่าง ๆ มีอ านาจมาก ระบบการปกครองดงักล่าวก่อให้เกิดปัญหามากมายหลาย
ประการ เช่น ปัญหาด้านการคมนาคมส่ือสาร การร่ัวไหลในการเก็บภาษีอากร อิทธิพลของ           
ผู้ เป็นใหญ่ในท้องถ่ิน และความทกุข์ยากของประชาชน นอกจากนี ้ยงัต้องเผชิญกบัภยนัตรายท่ีมา
จากการคุกคามของประเทศมหาอ านาจตะวันตก (วิชัย เทียนถาวร, 2561) สาเหตุของปัญหา    
การปกครองท่ีส าคญั คือ การบริหารประเทศขาดประสิทธิภาพ ขาดความเป็นเอกภาพ เกิดการ
แตกแยก ขาดความสามคัคี และขาดความจงรักภกัดี ท าให้มีผลกระทบต่อความเป็นเอกภาพและ
ความมัน่คงของประเทศ จึงได้น าไปสู่การปฏิรูประบบการบริหารราชการในสมยัพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หวั รัชกาลท่ี 5 ในปี พ.ศ.2435 โดยได้มีการยกเลิกระบบจตสุดมภ์ และ    
ได้แบ่งการบริหารราชการออกเป็นสองส่วน คือ ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค โดยส่วนกลาง 
ประกอบด้วย 12 กระทรวง ส่วนภูมิภาค ได้ทรงยกเลิกต าแหน่ง “ผู้ รัง้” มาเป็นการจัดระบบ
เทศาภิบาล ประกอบด้วยมณฑล จงัหวดั อ าเภอ ต าบล หมูบ้่าน โดยมีข้าหลวงเทศาภิบาล ข้าหลวง
เมือง และนายอ าเภอ เป็นผู้ปกครองดูแลตามล าดบั ต่อมาได้ยุบการปกครองระดบัมณฑลและ
ต าแหน่งข้าหลวงได้เปล่ียนเป็นผู้ ว่าราชการจังหวัด ในช่วงนี ้จุดส าคญัท่ีน่าสนใจเก่ียวข้องกับ      
การปกครองตนเอง คือ ได้มีการเปล่ียนแปลงการสรรหาก านัน ผู้ ใหญ่บ้าน จากการแต่งตั ง้โดย    
ผู้ว่าราชการจงัหวดั เป็นการเลือกโดยประชาชนในต าบล หรือหมู่บ้านนัน้ ได้มีการทดลองเลือกตัง้
ก านนั ผู้ ใหญ่บ้าน เป็นครัง้แรกท่ีแขวงบางปะอิน จงัหวดัพระนครศรีอยธุยา เม่ือวนัท่ี  10 สิงหาคม 
2435 อาจจะกล่าวได้ว่าเป็นจุดเร่ิมแรกของการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองตนเอง     
ในระบอบประชาธิปไตย ต่อมา รัชกาลท่ี 5 ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบญัญัติ
ปกครองท้องท่ี รศ.116 (พ.ศ.2440) และได้ปรับปรุงเป็นพระราชบญัญัติลกัษณะปกครองท้อง       
ท่ี พ.ศ.2457 โดยเจตนารมณ์ของกฎหมายก็เพ่ือให้ก านนั ผู้ ใหญ่บ้าน เป็นตวัแทนของประชาชน  
ในท้องท่ีปฏิบตังิานเป็นตวัเช่ือมระหวา่งรัฐบาลกบัประชาชนในท้องท่ีซึง่หา่งไกลเกินกว่าท่ีรัฐจะดแูล
ได้ทัว่ถึง 
 
 ยคุเร่ิมต้นของการมีสว่นร่วมของประชาชนในการบริการสาธารณะ 
 
 ในชว่งเวลาเดียวกนัรูปแบบของการปกครองท้องถ่ินไทยได้เร่ิมต้นจากการจดัตัง้สขุาภิบาล
กรุงเทพ ร.ศ.116 (พ.ศ.2440) ในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว โดยได้ออก 
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พระราชก าหนดสขุาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ.116 มีบริเวณพืน้ท่ีตัง้แตป่ากคลองบางล าภูจนถึงปากคลอง
โอง่อา่ง โดยใช้งบประมาณจากสว่นกลางมีกรมสขุาภิบาลเป็นผู้ด าเนินงานภายใต้การบงัคบับญัชา
ของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ต่อมา พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรงมี
ความคิดริเร่ิมท่ีจะกระจายอ านาจการตัดสินใจในการจัดท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน       
ในท้องท่ีต่าง ๆ โดยทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้มีการตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาล       
ท่าฉลอม ร.ศ.124 (พ.ศ.2448) ยกเขตต าบลท่าฉลอมขึน้เป็นสุขาภิบาล ก าหนดให้ก านันและ
ผู้ ใหญ่บ้านร่วมเป็นกรรมการ มีหน้าท่ีด าเนินการซ่อมแซมถนนหนทาง จุดโคมไฟ การรักษา    
ความสะอาดและกิจการอ่ืนอนัเป็นประโยชน์แก่ราษฎรในท้องถ่ิน ยิ่งไปกว่านัน้ ได้มีการประกาศ 
แก้ภาษีโรงร้านจัดสุขาภิบาลตลาดท่าฉลอม เมืองสมุทรสาคร ลงวันท่ี 18 มีนาคม ร.ศ.124       
(พ.ศ.2448) พร้อมพระราชทานเงินภาษีโรงร้านท่ีเก็บได้ในเขตสุขาภิบาลเป็นทุนด าเนินการแก่
สขุาภิบาล สุขาภิบาลท่าฉลอมจึงมีงบประมาณในการด าเนินงานเป็นของตนเอง ในปี พ.ศ.2451 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเห็นว่าการจัดการปกครองรูปแบบสุขาภิบาล       
เป็นประโยชน์แก่ท้องถ่ินมาก จึงได้มีพระราชด าริให้ขยายกิจการสุขาภิบาลไปยังท้องถ่ินอ่ืน  ๆ     
โดยให้ตราพระราชบญัญัติจดัการสขุาภิบาลตามหวัเมือง ร.ศ.127 (พ.ศ.2451) การพฒันาการของ
แนวคิดการปกครองตนเองในระบอบประชาธิปไตยได้ต่อเน่ืองมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ       
พระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ได้ทรงจัดตัง้ “ดุสิตธานี” ขึน้ เพ่ือเป็นการทดลองการปกครองตนเอง     
โดยมีสมาชิกประกอบด้วยข้าราชการชัน้ผู้ ใหญ่และข้าราชการในส านัก มีคณะผู้บริหารเรียกว่า  
“คณะนคราภิบาล” อยู่ภายใต้ก ากับการดูแลของส่วนกลาง มีสิทธิถือกรรมสิทธ์ิและมีอ านาจ
จ าหนา่ยจา่ยโอนทรัพย์ คณะนคราภิบาลมีหน้าท่ีดแูลทกุข์สขุของราษฎร บ ารุงรักษาทางบกทางน า้ 
รักษาความสะอาด ก าจัดสิ่งสกปรก จัดการสาธารณสุข จัดการศึกษา สวนสาธารณะ ซึ่งเป็น
อ านาจหน้าท่ีท านองเดียวกบัสขุาภิบาลและเทศบาลในสมยัตอ่มา 
 
 ความเป็นอิสระในการปกครองตนเองขององค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
 
 การส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองตนเองตามพระราชประสงค์ของ
พระมหากษัตริย์ไทยดงัท่ีได้กลา่วมาแล้ว ได้มีการน าแนวทางดงักล่าวมาพฒันาไปสู่การจดัระเบียบ
บริหารราชการออกเป็นสามส่วน คือ ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ิน อย่างเป็นทางการ  
ซึง่ปรากฏเป็นครัง้แรกในพระราชบญัญตัวิา่ด้วยระเบียบบริหารแห่งราชอาณาจกัรสยาม พ.ศ.2476 
กฎหมายฉบับนีเ้ป็นพืน้ฐานของการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินท่ีได้มีพัฒนาการอย่าง
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ตอ่เน่ืองมาจนถึงปัจจุบนั โดยเร่ิมแรกได้ก าหนดให้อ านาจและหน้าท่ีของท้องถ่ินจดัท าเองในเร่ือง 
(1) ราชการท่ีเก่ียวด้วยอ านาจและหน้าท่ีของก านนั ผู้ ใหญ่บ้าน แพทย์ประจ าต าบล ตามกฎหมาย
ว่าด้วยการปกครองท้องท่ี (2) ราชการอ่ืน ๆ ซึ่งจะได้มอบให้เป็นหน้าท่ีของท้องถ่ินตามกฎหมาย 
อาจจะอธิบายได้ว่าในช่วงระยะเวลาดงักล่าว จุดมุ่งหมายของการเลือกก านัน ผู้ ใหญ่บ้าน คือ
ต้องการให้เป็นตวัแทนของประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจดับริการสาธารณะ ดงันัน้ หน้าท่ีของ
ท้องถ่ินในขณะนัน้จึงเป็นหน้าท่ีก านนั ผู้ ใหญ่บ้าน และอาจจะมองว่าการเลือกก านนั ผู้ ใหญ่บ้าน   
ก็เป็นส่วนหนึ่งของการปกครองตนเอง จึงได้มีการน าหน้าท่ีของก านัน ผู้ ใหญ่บ้านมาก าหนดไว้     
ในเร่ืองของการปกครองส่วนท้องถ่ิน พระราชบญัญัติฉบบันีไ้ด้มีผลให้เกิดการตราพระราชบญัญัติ
จดัระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 ซึ่งได้บญัญัติให้มีเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร 
โดยมีโครงสร้างขององค์กรประกอบด้วย สภาต าบลและคณะมนตรีต าบล (เทศบาลต าบล)       
สภาเมืองและคณะมนตรีเมือง (เทศบาลเมือง) สภานครและคณะมนตรีนคร (เทศบาลนคร) และ
สภาจงัหวดัซึง่ท าหน้าท่ีเป็นท่ีปรึกษาคณะกรมการจงัหวดั ท่ีมาของสมาชิกสภามาจากการเลือกตัง้
ของประชาชน และให้ข้าหลวงประจ าจังหวัดเลือกตัง้คณะมนตรี ส่วนสภาจังหวัดในเวลาต่อมา    
ได้มีการตราพระราชบัญญัติสภาจังหวัด พ.ศ.2481 เพ่ือแยกกฎหมายออกมาเป็นการเฉพาะ        
แตก็่ยงัไมมี่สถานะเป็นนิตบิคุคล ถึงแม้จะมีการตราพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน      
พ.ศ.2495 ก็เพียงโอนอ านาจหน้าท่ีจากเดิมเป็นสภาท่ีปรึกษาของข้าหลวงประจ าจังหวัด             
มาเป็นสภาท่ีปรึกษาของผู้ ว่าราชการจังหวัด องค์การบริหารส่วนจังหวัดเกิดขึน้เป็นครัง้แรกตาม
พระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจงัหวัด พ.ศ.2498 โดยมีฐานะเป็นนิติบุคคลแต่ผู้ ว่า
ราชการจงัหวดัก็ยงัควบต าแหน่งฝ่ายบริหาร มีอ านาจหน้าท่ีด าเนินกิจการส่วนจงัหวดัภายในเขต
จงัหวดัซึง่อยูน่อกเขตเทศบาล สขุาภิบาล และหนว่ยราชการบริหารสว่นท้องถ่ินรูปแบบอ่ืน 
 
 แนวคิดการกระจายอ านาจการปกครองได้แพร่ขยายเป็นวงกว้างออกไปสู่ประชาชนทัว่ไป
มากขึน้ในปี พ.ศ.2516 และได้พัฒนาต่อเน่ืองมาจนได้รับการยอมรับว่ามีการกระจายอ านาจ   
อย่างสมบรูณ์เม่ือมีการตรารัฐธรรมนญู พ.ศ.2540 กล่าวคือ ในปี พ.ศ.2516 ได้มีเหตกุารณ์เกิดขึน้
หลายประการ เช่น ข่าวการทุจริตในรัฐบาล การพบซากสตัว์ป่าจากอุทยานในเฮลิคอปเตอร์ของ
ทหาร ความไม่พึงพอใจใน การถ่ายโอนอ านาจจากจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ไปสู่จอมพลถนอม   
กิตติขจร จึงได้เกิดกระแสนิสิต นกัศกึษา ประชาชนชุมนุมตอ่ต้านการสืบทอดอ านาจการปกครอง
แบบเผดจ็การโดยทหาร จนกระทัง่ขยายความรุนแรงจนเกิดเหตุการณ์ 14 ตลุาคม 2516 (วิกิพีเดีย, 
2562) ภายหลังเหตุการณ์นี ้แนวความคิดเสรีภาพและวิถีประชาธิปไตยได้รับความสนใจจาก
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ประชาชน นิสิต นักศึกษา อย่างกว้างขวาง การใช้อ านาจทางการปกครองของผู้ มีอ านาจได้
ปรับเปล่ียนแนวทางเป็นการใช้กลไกของระบอบประชาธิปไตยในการบริหารราชการและต่อสู้
ทางการเมือง การด าเนินชีวิตของประชาชนภายใต้เสรีภาพท่ีเกิดขึน้อย่างกว้างขวางเป็นไปได้เพียง
สามปีก็เกิดเหตุการณ์ 6 ตุลาคม 2519 สาเหตุส าคญัเกิดจากการท่ีนักศึกษาชุมนุมประท้วง       
การเดินทางกลบัประเทศของจอมพลถนอม กิตติขจร ประกอบกับการปลุกระดมของสถานีวิทย ุ  
ท าให้มีการเคล่ือนไหวปราบปรามผู้ชุมนุมประท้วงอย่างรุนแรง พลเรือเอกสงัด ชลออยู่ ได้เข้ายึด
อ านาจการปกครองและแต่งตัง้ นายธานินทร์ กรัยวิเชียร เป็นนายกรัฐมนตรี (วิกิพีเดีย, 2562) 
ต่อมา ได้เกิดเหตุการณ์ส าคัญท่ีท าให้มีผลต่อการปกครองส่วนท้องถ่ิน กล่าวคือ เหตุการณ์   
พฤษภาทมิฬ พ.ศ.2535 คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) ได้ท าการรัฐประหาร
รัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ และเม่ือนายอานันท์ ปันยารชุน รักษาการนายกรัฐมนตรี        
ได้จดัท ารัฐธรรมนญู พ.ศ.2534 ส าเร็จ และจดัให้มีการเลือกตัง้ทัว่ไป แตป่รากฏว่าไม่สามารถตัง้
นายกรัฐมนตรีได้ ท าให้พลเอกสุจินดา คราประยูร ขึน้เป็นนายกรัฐมนตรีแทน ได้สร้างความ         
ไม่พอใจให้แก่ประชาชนจนน าไปสู่การประท้วง การเดินขบวน และชมุนุมในสถานท่ีต่าง  ๆ รัฐบาล
ได้สลายการชุมนุมจนเกิดการปะทะกันมีผู้ เ สียชีวิตและบาดเจ็บจ านวนมาก เป็นเหตุให้
นายกรัฐมนตรีต้องลาออก (วิกิพีเดีย, 2562) หลงัจากการเลือกตัง้ทัว่ไปในปี พ.ศ.2535 รัฐบาลได้
สนบัสนนุให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองตนเองโดยมีการประกาศใช้พระราชบญัญัติ
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 สาระส าคญัของกฎหมายฉบบัดงักล่าวคือ 
การยกฐานะสภาต าบลท่ีมีรายได้โดยไม่รวมเงินอุดหนนุในปีงบประมาณท่ีล่วงมาติดต่อกันสามปี 
เฉล่ียไม่ต ่ากว่าปีละ 150,000 บาท สามารถจดัตัง้เป็นองค์การบริหารส่วนต าบลได้ แต่ก็ยงัไม่มี
ความเป็นอิสระอย่างเต็มท่ี กล่าวคือ สภาองค์การบริหารส่วนต าบลประกอบด้วยสมาชิกสภา     
สองประเภท ประเภทแรกเป็นสมาชิกสภาโดยต าแหน่ง ประกอบด้วย ก านนั ผู้ ใหญ่บ้านทกุหมู่บ้าน 
และแพทย์ประจ าต าบล ประเภทท่ีสอง เป็นสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตัง้โดยประชาชนหมู่บ้านละ   
2 คน สว่นคณะกรรมการบริหารประกอบด้วย ก านนัเป็นประธานโดยต าแหน่ง ผู้ ใหญ่บ้านอีกไม่เกิน 
2 คน และสมาชิกสภาท่ีมาจากการเลือกตัง้อีกไม่เกิน 4 คน รวมแล้วมีคณะกรรมการบริหารได้     
ไม่เกิน 7 คน การตรากฎหมายดงักล่าวนีไ้ด้ส่งผลกระทบท่ีส าคญัต่อองค์การบริหารส่วนจงัหวดั   
ในแง่พืน้ท่ีปฏิบัติงานและแหล่งรายได้ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด จนกระทั่งได้มีการตรา
รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ซึ่งบัญญัติเ ก่ียวกับความเป็นอิสระของการปกครองส่วนท้องถ่ินไว้       
หลายมาตราด้วยกันให้รัฐต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถ่ิน เช่น มาตรา 282 283 และ 284 ฯลฯ  
ในมาตรา 285 ได้บญัญัติโดยระบุไว้อย่างชดัเจนว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมีสภาท้องถ่ิน
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และคณะผู้ บริหารท้องถ่ิน หรือผู้ บริหารท้องถ่ิน สมาชิกสภาท้องถ่ินมาจากการเลือกตัง้            
คณะผู้บริหารท้องถ่ิน หรือผู้บริหารท้องถ่ินให้มาจากการเลือกตัง้โดยตรงของประชาชน หรือมาจาก
ความเห็นชอบของสภาท้องถ่ิน ในปี พ.ศ.2542 จึงได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ      
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2542 (ฉบบัท่ี 3) เพ่ือให้สอดคล้องกับบทบญัญัติ
ตามรัฐธรรมนญู พ.ศ.2540 
 
 การจัดตัง้องค์การบริหารส่วนต าบลตามพระราชบญัญัติสภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ.2537 ดังกล่าวข้างต้นได้มีผลกระทบต่อองค์การบริหารส่วนจังหวัดโดยตรง 
เน่ืองจากองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งแต่เดิมมีอ านาจหน้าท่ีด าเนินกิจการส่วนจังหวัดภายใน    
เขตจงัหวดัซึง่อยูน่อกเขตเทศบาล สขุาภิบาล และหน่วยราชการบริหารส่วนท้องถ่ินรูปแบบอ่ืน หรือ
พืน้ท่ีของสภาต าบลเดิม โดยผลของกฎหมายองค์การบริหารส่วนต าบลดงักล่าวได้ยกฐานะสภา
ต าบลเป็นองค์การบริหารส่วนต าบล ท าให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัไม่มีพืน้ท่ีปฏิบตัิงาน สหพนัธ์
องค์การบริหารส่วนจังหวัดทั่วประเทศจึงชุมนุมเรียกร้องให้รัฐบาลแก้ไขปัญหา ให้มีการตรา
พระราชบญัญัติองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 สาระส าคญั คือ ก าหนดให้องค์การบริหาร
สว่นจงัหวดัเป็นนิตบิคุคลและเป็นราชการส่วนท้องถ่ิน โดยนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมาจาก
การเลือกตัง้โดยตรงของประชาชน และก าหนดให้เขตขององค์การบริหารส่วนจังหวัดได้แก่เขต
จงัหวดั จงึท าให้การปกครองสว่นท้องถ่ินไทยในภูมิภาคสามารถแบง่ได้เป็น ท้องถ่ินระดบัล่างได้แก่ 
เทศบาล องค์การบริหารสว่นต าบล และท้องถ่ินระดบับน คือ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั นอกจากนี ้
ยงัมีท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา 
 
 สรุปได้ว่า วิวัฒนาการของการปกครองส่วนท้องถ่ินไทยดังท่ีได้กล่าวมาข้างต้นเกิดขึน้
สืบเน่ืองจากกระแสของแนวความคิดประชาธิปไตย โดยมีจุดมุ่งหมายส าคัญอยู่ท่ีการกระจาย
อ านาจการปกครอง โดยจุดเร่ิมต้นของการปกครองส่วนท้องถ่ินไทยมาจากเบือ้งบน หรือรัฐ
ส่วนกลาง จวบจนกระทั่งปัจจุบนัการกระจายอ านาจในประเทศไทยท่ีเกิดขึน้ก็สืบเน่ืองจากการ
เรียกร้องปฏิรูปทางการเมืองตามกระแสของสังคม มีลักษณะการด าเนินการแบบเฉพาะหน้า     
ตามแรงกดดนัของนกัการเมือง ขาดความเป็นเอกภาพและแผนการด าเนินการ โดยเร่ิมต้นเป็นการ
ปรับปรุงในเชิงโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ท าให้เกิดผลกระทบตอ่การด าเนินภารกิจ
ของส่วนราชการกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือแม้แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนกับ
องค์การบริหารส่วนจงัหวดัในพืน้ท่ี จะเห็นได้จากการตราพระราชบญัญัติสภาต าบลและองค์การ
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บริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 ท าให้จงัหวดัมีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเต็มพืน้ท่ีและเกิดปัญหา
องค์การบริหารส่วนจงัหวดัไม่มีพืน้ท่ีรับผิดชอบของตนเอง น าไปสู่ข้อถกเถียงของการยบุหรือไม่ยบุ
องค์การบริหารสว่นจงัหวดั (ส านกัวิชาการ ส านกังานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรม, 2558) แตด้่วย
เหตุผลทางการเมืองท าให้มีการตราพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 
ก าหนดให้องค์การบริหารสว่นจงัหวดัยงัคงอยูเ่ชน่เดมิโดยใช้พืน้ท่ีเขตจงัหวดั จากก าเนิดขององค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ินซึ่งส่วนใหญ่มาจากแนวคิดของส่วนบนและแรงผลกัดนัของนกัการเมือง ท าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีลักษณะท่ียึดโยงกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกับรัฐบาล
ท้องถ่ินโดยผ่านส่วนภูมิภาค (ผู้ ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอ) โครงสร้างและรูปแบบ            
การปฏิบตัิงานขององค์กรถูกก าหนดโดยกฎหมาย มีความเป็นทางการ อาจจะสามารถปรับตัว    
ได้บ้างแต่ก็ต้องขึน้กับกฎหมาย ระเบียบ หลักเกณฑ์ท่ีถูกก าหนดโดยรัฐบาลกลาง เอนก          
เหล่าธรรมทัศน์ (2557, น. 27) มองว่าเป็นการปกครองส่วนท้องถ่ินด้วย “ส่วนกลาง” หรือ      
“กรมธิปไตย” อาจจะเป็นเหตผุลส าคญัประการหนึ่งว่าท าไมจึงยงัมีการเรียกร้องให้กระจายอ านาจ
หรือการเลือกตัง้ผู้วา่ราชการจงัหวดัมาโดยตลอดไมว่า่จะมีการปรับโครงสร้าง อ านาจ หน้าท่ี รายได้ 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมากแค่ไหนก็ตาม นอกจากนีก้ารปกครองตนเองขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินก็ยงัยึดหลกัการมีเขตแดน พืน้ท่ี และประชากร การพฒันา หรือการให้บริการ
ยดึโยงกบัตวับทกฎหมาย ระเบียบ หนงัสือสัง่การ ซึ่งมีลกัษณะความเป็นระบบราชการคอ่นข้างสงู
เชน่เดียวกบัรัฐโดยทัว่ไป ซึง่เป็นสาเหตสุ าคญัท่ีท าให้การปฏิบตังิานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ขาดความยืดหยุ่น ในขณะเดียวกนัความสมัพนัธ์เชิงอ านาจระหว่างองค์กรกบัประชาชนมีลกัษณะ
เป็นแนวดิ่ง อ านาจในการตัดสินใจในการพัฒนาหรือการให้บริการสาธารณะขึน้อยู่กับบุคคล      
หรือคณะบคุคลท่ีได้รับการเลือกตัง้หรือแตง่ตัง้ให้เป็นตวัแทนของประชาชน โดยท่ีประชาชนไม่ได้
เข้าไปมีส่วนร่วมในการใช้อ านาจในการตดัสินใจ และร่วมด าเนินการ ดงันัน้ ภารกิจในการพฒันา
หรือการบริการสาธารณะจึงมกัถูกด าเนินการโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นส่วนใหญ่ กอปร
กับปัญหาการปฏิวัติรัฐประหารท่ีเกิดขึน้บ่อยครัง้ ท าให้เป็นอุปสรรคในการพัฒนาการของ          
การปกครองท้องถ่ิน ทัง้นีไ้ม่เพียงแต่มีผลกระทบต่อแนวคิดการกระจายอ านาจ การพัฒนา
โครงสร้าง รูปแบบ และความสมัพนัธ์ของระบบการบริหารราชการแผ่นดินทัง้สามส่วน แต่อาจจะ
กระทบถึงภาวะผู้น าของตวัผู้บริหาร สมาชิกสภาและข้าราชการในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
เพราะการบริหารงานต้องปฏิบตัิตามการสั่งการของรัฐส่วนกลางโดยเฉพาะรัฐบาลท่ีมาจากการ
ปฏิวตัรัิฐประหาร ขาดความเป็นอิสระในการตดัสินใจในการบริหารงานของตนเอง 
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 3.1.2 พืน้ท่ีทับซ้อนในจังหวัด 
 
 บริบทด้านพืน้ท่ีก็มีผลกระทบต่อการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั สืบเน่ือง
จากพืน้ท่ีทบัซ้อนระหวา่งองค์การบริหารสว่นจงัหวดักบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน ไม่ว่าจะเป็น
การจัดท าโครงการ การตัดสินใจในการใช้จ่ายงบประมาณ ความร่วมมือในการพัฒนาจังหวัด 
กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยมีจ านวนทัง้สิน้ 7,852 แห่ง แยกเป็น องค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั 76 แห่ง เทศบาล 2,441 แห่ง องค์การบริหารส่วนต าบล 5,333 แห่ง (จ านวน
เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลอาจจะมีการเพิ่มลดได้ในกรณีองค์การบริหารส่วนต าบล    
ยกฐานะเป็นเทศบาล หรือมีการปรับเปล่ียนเป็นรูปแบบพิเศษ) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบ
พิเศษ (กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) 2 แห่ง กล่าวได้ว่า พืน้ท่ีของประเทศไทยทัง้หมด
ครอบคลุมด้วยพืน้ท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเต็มพืน้ท่ี เพราะในพืน้ท่ีของประเทศไทย 
ยกเว้นเมืองพทัยาและกรุงเทพมหานครแล้ว ถ้าไม่ใช่พืน้ท่ีของเทศบาลก็จะเป็นพืน้ท่ีขององค์การ
บริหารส่วนต าบล ยิ่งไปกว่านัน้ยงัมีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีอยู่ระดบับน คือ องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดซึ่งตามพระราชบญัญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 มาตรา 8 วรรคสอง 
บัญญัติให้เขตขององค์การบริหารส่วนจังหวัดคือเขตจังหวัด จึงท าให้เขตขององค์การบริหาร     
ส่วนจงัหวดัมีพืน้ท่ีครอบคลุมพืน้ท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนท่ีมีอยู่ในเขตจงัหวดัไปด้วย  
ซึง่ท าให้จะต้องใช้พืน้ท่ีร่วมกนัหรือทบัซ้อนกนั ก่อให้เกิดปัญหาตา่ง ๆ ได้แก่ 
  1) ความสิน้เปลืองบคุลากรและงบประมาณในการบริหารงาน 
  2) ข้อจ ากัดในการใช้จ่ายงบประมาณในการพฒันาพืน้ท่ี หรือการเลือกปฏิบตั ิ   
ในการจดัสรรงบประมาณขององค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
  3) ความขดัแย้งกบัองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินอ่ืน 
  4) ประชาชนมีความเข้าใจสบัสนในเร่ืองการปกครองตนเองซึ่งมีหลายรูปแบบ   
ท าให้ต้องไปใช้สิทธิเลือกตัง้ทัง้ผู้บริหารและสมาชิกสภาขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน ประกอบกฎหมายเลือกตัง้ได้ก าหนดบทลงโทษหากประชาชนหากไม่ได้  
ไปใช้สิทธิเลือกตัง้ก็ต้องเสียสิทธิบางประการ ท าให้ประชาชนอาจจะมีโอกาสเสียสิทธิดังกล่าว
เพราะคดิวา่ได้ไปใช้สิทธิมาแล้ว 
  5) ปัญหาเกิดขึน้ในพืน้ท่ี เช่น ถนนช ารุด ฯลฯ เกิดข้อสงสยัว่าจะต้องติดต่อกับ
หน่วยงานใดรับผิดชอบ เพราะในจงัหวดัเดียวกันมีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรับผิดชอบเฉพาะ   
ในส่วนของตนเอง หากสิ่งสาธารณะนัน้อยู่ในเขตเทศบาล หรือองค์การบริหารส่วนต าบลใด 
ประชาชนในพืน้ท่ีก็พอจะเข้าใจได้ว่าสิ่งนัน้น่าจะเป็นทรัพย์สินซึ่งอยู่ในความรับผิดชอบของ
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หน่วยงานนัน้ แต่เม่ือเขตขององค์การบริหารส่วนจังหวัดครอบคลุมพืน้ท่ีจังหวัด สิ่งสาธารณะ    
บางแห่งอาจจะเป็นทรัพย์สินขององค์การบริหารส่วนจังหวัดก็ได้ ท าให้ประชาชน  หรือแม้แต่
หน่วยงานของรัฐบางครัง้ก็ไม่อาจจะแยกแยะได้ทนัทีเม่ือเกิดปัญหาต้องรอตรวจสอบกับองค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ินท่ีอยูใ่นพืน้ท่ีและองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 
  6) พืน้ท่ีด าเนินงานขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัทบัซ้อนเขตการปกครองของ
จังหวัดในฐานะราชการบริหารส่วนภูมิภาค ดังนัน้ การบริหารงบประมาณในการพัฒนาของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่เพียงแต่จะต้องพิจารณาถึงอ านาจ หน้าท่ีและความรับผิดชอบ
ระหว่างองค์การบริหารส่วนจงัหวดัและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนแล้วยงัจ าเป็นต้องพิจารณา
ถึงการด าเนินการของหน่วยงานส่วนภูมิภาคซึ่งเป็นตวัแทนของกรมในราชการบริหารส่วนกลาง 
โดยมีผู้วา่ราชการจงัหวดัเป็นผู้บงัคบับญัชา เชน่ หวัหน้าส านกังานจงัหวดั ปลดัจงัหวดั สาธารณสขุ
จงัหวดั ศกึษาธิการจงัหวดั เป็นต้น 
  7) หน่วยราชการบริหารส่วนกลาง รัฐวิสาหกิจ องค์กรอิสระ ศาล อัยการ 
สถาบันอุดมศึกษา มาตัง้ส านักงานปฏิบตัิหน้าท่ีอยู่ในจังหวัดอีกเป็นจ านวนมากซึ่งหน่วยงาน
เหล่านีต้้องปฏิบตัิตามแผนงาน โครงการ ค าสัง่ ขออนมุตัิ ขอความเห็นชอบจากกรมในส่วนกลาง
เป็นหลกั 
  สภาวการณ์ท่ีเกิดขึน้ในพืน้ท่ีหลีกไม่พ้นการท างานท่ีซ า้ซ้อนกันระหว่างจังหวัด   
ในฐานะส่วนภูมิภาคกับองค์การบริหารส่วนจงัหวัดในฐานะส่วนท้องถ่ิน ถึงแม้ว่าในแง่กฎหมาย 
จงัหวดัท าหน้าท่ีเป็นผู้ก ากบัดแูลการปฏิบตังิานขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั แตใ่นเชิงปฏิบตัิการ 
ไม่ว่าจะเป็นจงัหวดั องค์การบริหารส่วนจงัหวดั องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน รวมทัง้หน่วยงาน
ของรัฐในพืน้ท่ีต้องปฏิบตัหิน้าท่ีตามนโยบายของส่วนกลางควบคูก่นัไปจนแทบแยกบทบาทไม่ออก
ว่าควรเป็นหน้าท่ีของส่วนภูมิภาคหรือส่วนท้องถ่ิน เน่ืองจากว่าจงัหวดัต้องท าหน้าท่ีเป็นศนูย์กลาง
ในการประสานงานเพ่ือขับเคล่ือนนโยบายจากส่วนกลางซึ่งต้องอาศยัความร่วมมือขององค์การ
บริหารสว่นจงัหวดั องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินอ่ืน และหนว่ยงานของรัฐในพืน้ท่ี 
  8) นอกจากนี ้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจงัหวดัและกลุ่มจงัหวัด 
แบบบูรณาการ พ.ศ.2551 ก าหนดให้ใช้แผนพัฒนาจงัหวัดเป็นเคร่ืองมือในการพัฒนาจังหวัด    
โดยคณะกรรมการบริหารงานจงัหวดัแบบบรูณาการ (ก.บ.จ.) ซึ่งมีผู้ว่าราชการจงัหวดัเป็นประธาน 
อีกทัง้ยงัมีคณะกรรมการบริหารงานกลุ่มจงัหวดั (ก.บ.ก.) โดยผู้ว่าราชการจงัหวดัของจงัหวดัท่ีเป็น
ศนูย์ปฏิบตัิการของกลุ่มจงัหวดัท าหน้าท่ีเป็นหวัหน้ากลุ่มจงัหวดั จึงท าให้มีผลกระทบต่อบทบาท
ขององค์การบริหารสว่นจงัหวดัในการท าหน้าท่ีประสานแผนพฒันาจงัหวดั 
 



73 

 3.1.3 อ านาจและหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 
 รัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนอง
ความเป็นอยู่ของประชาชน โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งมีขอบเขตอ านาจหน้าท่ี    
ของตนเองตามกฎหมาย ดังนัน้ การจัดท าบริการสาธารณะสามารถแบ่งได้เป็นสองระดับ คือ       
(1) การจัดบริการสาธารณะของท้องถ่ินตามกฎหมายของท้องถ่ิน เป็นกิจกรรมเฉพาะท้องถ่ิน     
เพ่ือตอบสนองต่อคนในท้องถ่ิน ซึ่งแต่ละท้องถ่ินอาจจะมีความแตกต่างกันออกไป เช่น กิจกรรม
เก่ียวกบัสภาพแวดล้อมในท้องถ่ิน ได้แก่ ถนน ทางเดิน การก าจดัขยะมลูฝอย วฒันธรรม ประเพณี 
และการจดัสวสัดิการต่าง ๆ ให้คนในท้องถ่ิน ฯลฯ และ (2) การจดับริการสาธารณะของท้องถ่ิน  
ตามกฎหมายของประเทศ เป็นกิจกรรมท่ีมุ่งเน้นประโยชน์ส่วนรวมของรัฐ เช่น ความมัน่คงของรัฐ 
การรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน กระบวนการยุติธรรม ระบบเศรษฐกิจของประเทศ ฯลฯ    
(กิตตพิงษ์ เกียรตวิชัรชยั, 2557, น. 6-7) 
 
 ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ถูกก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ และ
กฎหมายจดัตัง้ หรือกฎหมายเฉพาะขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน ได้แก่ พระราชบญัญัติองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 พระราชบญัญัติเทศบาล พ.ศ.2496 พระราชบญัญัติสภาต าบล   
และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 พระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.2528 และพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ.2542 นอกจากนี ้ยงัถูก
ก าหนดไว้ในพระราชบญัญัติก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจ พ.ศ.2542 สาระส าคญั
โดยสรุป ดงันี ้
  1) รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2540 ได้บญัญัติแนวนโยบายพืน้ฐาน
แหง่รัฐซึง่ได้ก าหนดเป็นหลกัการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอิสระในการตดัสินใจจดัท าบริการ
สาธารณะในมาตรา 78 ดงันี ้“รัฐต้องกระจายอ านาจให้ท้องถ่ินพึ่งตนเองและตดัสินใจในกิจการ
ท้องถ่ินได้เอง พัฒนาเศรษฐกิจท้องถ่ินและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอด            
ทัง้โครงสร้างพืน้ฐานสารสนเทศในท้องถ่ินให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่วประเทศ รวมทัง้พัฒนา
จงัหวดัท่ีมีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในจังหวัดนัน้” รัฐธรรมนูญฉบบันีย้ังบญัญัติหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไว้    
คือ หน้าท่ีบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ิน หรือวัฒนธรรมอันดีของท้องถ่ิน   
การจัดการศึกษาอบรมและฝึกอาชีพตามความต้องการในท้องถ่ิน และการเข้าไปร่วมในการ       
จัดการศึกษาอบรมของรัฐ (มาตรา 289) ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม (มาตรา 290) 
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นอกจากนี ้รัฐธรรมนูญยงัได้ก าหนดให้มีกลไกในการขบัเคล่ือนการกระจายอ านาจ คือ กฎหมาย
ก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจ ซึ่งจะต้องมีสาระส าคญัเก่ียวกับการก าหนดอ านาจ
และหน้าท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และ
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง การจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรระหว่างรัฐกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง และการจัด         
ให้มีคณะกรรมการในการท าหน้าท่ีดังกล่าว ในด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนได้บัญญัต ิ         
ในมาตรา 286 ให้ราษฎรผู้ มีสิทธิเลือกตัง้สามารถลงคะแนนเสียงให้สมาชิกสภาท้องถ่ิน หรือ
ผู้บริหารท้องถ่ินพ้นจากต าแหน่งได้ และในมาตรา 287 มีสิทธิเข้าช่ือร้องขอตอ่ประธานสภาท้องถ่ิน
เพ่ือให้สภาท้องถ่ินพิจารณาออกข้อบญัญตัท้ิองถ่ินได้ 
  2) รัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 ก็ยงัคงหลกัการความมีอิสระของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเช่นเดียวกนั ดงับญัญัติในมาตรา 289 และ 290 แตไ่ด้เพิ่มสาระส าคญั
ท่ีน่าสนใจ คือ แนวทางการก ากบัดแูล ตามมาตรา 282 ให้มีการก าหนดมาตรฐานกลางเพ่ือเป็น
แนวทางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเลือกไปปฏิบัติได้เองโดยค านึงถึงความเหมาะสมและ   
ความแตกต่างในระดับของการพัฒนาและประสิทธิภาพในการบริหารขององค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถ่ินในแตล่ะรูปแบบ มาตร 283 นอกจากยงัคงเนือ้หาคล้ายคลึงตามรัฐธรรมนญูฉบบัเดิม
แล้วได้เพิ่มในส่วนของการจดัตัง้องค์การเพ่ือการจดัท าบริการสาธารณะ และการปรับปรุงรายได้
ของท้องถ่ินโดยก าหนดให้มีกฎหมายรายได้ท้องถ่ิน ส าหรับการมีส่วนร่วมของประชาชนได้เพิ่ม
สาระจากเดิม โดยมาตรา 287 บญัญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องจัดให้มีวิธีการท่ีให้
ประชาชนมีส่วนร่วม ในกรณีท่ีการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะมีผลกระทบต่อชีวิต
ความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถ่ินในสาระส าคญั ต้องแจ้งข้อมูลให้ประชาชนทราบก่อนการ
กระท าเป็นเวลาพอสมควร รวมทัง้กรณีการรับฟังความคิดเห็นก่อนการกระท าหรือการออกเสียง
ประชามติ นอกจากนีอ้งค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องรายงานการด าเนินงานตอ่ประชาชนในเร่ือง
การจดัท างบประมาณ การใช้จา่ย และผลการด าเนินงานในรอบปี 
  3) ในส่วนของอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายจดัตัง้ หรือกฎหมายเฉพาะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน (ขอกล่าวถึงเฉพาะท่ีเก่ียวข้องโดยตรงกับองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ได้แก่ 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
พระราชบญัญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 พระราชบญัญัติระเบียบ
บริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ.2542 และพระราชบญัญัติก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจาย
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อ านาจ พ.ศ.2542) เม่ือพิจารณาขอบข่ายของอ านาจหน้าท่ีในกฎหมายจดัตัง้  หรือกฎหมายเฉพาะ
แล้วจะพบวา่กฎหมายได้แบง่กิจกรรม หรือการบริการสาธารณะออกได้เป็น 2 กลุม่ คือ 
   กลุ่มท่ี 1 อ านาจหน้าท่ีท่ีต้องจดัท า เป็นกิจกรรมท่ีกฎหมายบงัคบัองค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ินต้องจดัท าให้ครบถ้วน หากไมจ่ดัท าเทา่กบัเป็นการละเว้นการปฏิบตัหิน้าท่ี 
   กลุ่มท่ี 2 อ านาจหน้าท่ีท่ีอาจจดัท า เป็นกิจกรรมท่ีกฎหมายให้ดลุพินิจกบั
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินว่าจดัท า หรือไม่ก็ได้ขึน้อยู่กบัความพร้อมและความจ าเป็นของท้องถ่ิน
นัน้ ๆ 
 
ตารางท่ี 3.1 อ านาจหน้าท่ีท่ีต้องจดัท าตามกฎหมายจดัตัง้หรือกฎหมายเฉพาะ 

อบจ. เทศบาล อบต. เมืองพทัยา 
มาตรา 45 มาตรา 50 มาตรา 66-67 มาตรา 62 
ตราข้อบัญญัติโดยไม่ขัด
หรือแย้งตอ่กฎหมาย 

รักษาความสงบเรียบร้อย
ของประชาชน 

พัฒนาต าบลทัง้ในด้าน
เศ รษฐ กิ จ  สังคมและ
วฒันธรรม (ม.66) 

ก า ร รั ก ษ า ค ว า ม ส ง บ
เรียบร้อย 

จดัท าแผนพฒันาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด และ
ป ร ะ ส า น ก า ร จั ด ท า
แผนพัฒนาจังหวัดตาม
ระเบียบที่คณะรัฐมนตรี
ก าหนด 

ให้มีและบ ารุงทางบกและ
ทางน า้ 

จัดให้มีและบ ารุง รักษา
ทางน า้และทางบก 

การส่ง เสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ 

สนับสนุนสภาต าบลและ
ราชการสว่นท้องถ่ินอื่นใน
การพฒันาท้องถ่ิน 

รักษาความสะอาดของ
ถนนหรือทางเดินและที่
สาธารณะ รวมทัง้การ
ก า จั ด มูล ฝอยและสิ่ ง
ปฏิกลู 

รักษาความสะอาดของ
ถนน ทางน า้  ทาง เดิน 
และที่สาธารณะรวมทัง้
ก า จั ด มู ล ฝอยและสิ่ ง
ปฏิกลู 

การคุ้ มครองและดูแล
รักษาทรัพย์สินอนัเป็นสา
ธารณสมบตัิของแผน่ดิน 

ประสานและใ ห้ความ
ร่ ว มมื อ ใ นก า รป ฏิบัติ
หน้าที่ของสภาต าบลและ
ราชการสว่นท้องถ่ินอื่น 

ป้ อ ง กั น แ ล ะ ร ะ งั บ
โรคติดตอ่ 

ป้อ งกัน โ รคและระงับ
โรคติดตอ่ 

การวางผังเมืองและการ
ควบคมุการก่อสร้าง 
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ตารางท่ี 3.1 อ านาจหน้าท่ีท่ีต้องจดัท าตามกฎหมายจดัตัง้หรือกฎหมายเฉพาะ (ตอ่) 
อบจ. เทศบาล อบต. เมืองพทัยา 

แ บ่ ง ส ร ร เ งิ น ซึ่ ง ต า ม
กฎหมายจ ะ ต้ อ งแบ่ ง
ใ ห้ แ ก่ สภาต า บลและ
ราชการสว่นท้องถ่ินอื่น 

ใ ห้ มี เ ค ร่ื อ ง ใ ช้ ใ น ก า ร
ดบัเพลงิ 

ป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภยั 

การจัดการเก่ียวกับที่อยู่
อาศัยและการปรับปรุง
แหลง่เสือ่มโทรม 

อ านาจหน้าที่ของจังหวัด
ตาม  พ . ร .บ . ร ะ เบี ย บ
บ ริ ห า ร ร า ช ก า ร ส่ ว น
จงัหวดัพ.ศ.2498 เฉพาะ
ภายในเขตสภาต าบล 

ให้ราษฎรได้รับการศึกษา
อบรม 

สง่เสริมการศกึษา ศาสนา 
และวฒันธรรม 

การจดัการจราจร 

คุ้ ม ค ร อ ง  ดู แ ล แ ล ะ
บ า รุ ง รั ก ษ า
ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิง่แวดล้อม 

ส่งเสริมการพัฒนาสตรี 
เด็ก เยาวชน ผู้ สูงอาย ุ
และผู้พิการ 

ส่งเสริมการพัฒนาสตรี 
เด็ก เยาวชน ผู้ สูงอาย ุ
และผู้พิการ 

การรักษาความสะอาด
และความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของบ้านเมือง 

บ ารุงรักษาศิลปะ จารีต
ป ร ะ เ พ ณี  ภู มิ ปัญญา
ท้องถ่ิน และวัฒนธรรม
อนัดีของท้องถ่ิน 

บ า รุ ง ศิ ล ป ะ  จ า รี ต
ป ร ะ เ พ ณี  ภู มิ ปัญญา
ท้องถ่ิน และวัฒนธรรม
อนัดีของท้องถ่ิน 

คุ้ ม ค ร อ ง  ดู แ ล แ ล ะ
บ า รุ ง รั ก ษ า
ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิง่แวดล้อม 

การก าจัดมูลฝอยและสิ่ง
ปฏิกูล และการบ าบัดน า้
เสยี 

จดัท ากิจการใด ๆ อนัเป็น
อ านาจหน้าที่ของราชการ
ส่วนท้อง ถ่ินอื่นที่อยู่ ใน
เขต อบจ. และกิจการนัน้
เป็นการสมควรให้ราชการ
ส่ ว น ท้ อ ง ถ่ิ น อื่ น ร่ ว ม
ด าเนินการหรือให้ อบจ.
จดัท า ทัง้นี ้ตามที่ก าหนด
ในกฎกระทรวง 

หน้าที่อื่นตามที่กฎหมาย
บญัญัติให้เป็นหน้าที่ของ
เทศบาล 

บ ารุงรักษาศิลปะ จารีต
ป ร ะ เ พ ณี  ภู มิ ปัญญา
ท้องถ่ิน และวัฒนธรรม
อนัดีของท้องถ่ิน 

การจดัให้มีน า้สะอาดหรือ
การประปา 

จัดท ากิจการอื่นใดตามที่
ก าหนดไว้ใน พ.ร.บ.นีห้รือ
กฎหมายอื่นก าหนดให้
เ ป็นอ านาจหน้าที่ ของ 
อบจ. 

 ปฏิบัติหน้าที่ อื่ นตามที่
ทางราชการมอบหมาย
โดยจัดสรรงบประมาณ
ห รื อบุ ค ล า ก ร ใ ห้ ต า ม
ความจ าเป็นและสมควร 

การจัดใ ห้การควบคุม
ตลาด ท่าเทียบเรือและที่
จอดรถ 
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ตารางท่ี 3.1 อ านาจหน้าท่ีท่ีต้องจดัท าตามกฎหมายจดัตัง้หรือกฎหมายเฉพาะ (ตอ่) 
อบจ. เทศบาล อบต. เมืองพทัยา 

บรรดาอ านาจหน้าที่ใดซึ่ง
เป็นของราชการสว่นกลาง 
หรือราชการส่วนภูมิภาค
อาจมอบให้ อบจ.ปฏิบัติ
ได้ ทัง้นีต้ามที่ก าหนดใน
กฎกระทรวง 

  การควบคุมอนามัยและ
ความปลอดภัยในร้าน
จ า ห น่ า ย อ า ห า ร  โ ร ง
มหรสพ และสถานบริการ
อื่น 

   ค วบ คุ ม แ ล ะ ส่ ง เ ส ริ ม
กิจการทอ่งเที่ยว 

   การบ า รุ ง รั กษาศิ ลปะ 
จ า รี ต ป ร ะ เ พ ณี  ภู มิ
ปั ญญ า ท้ อ ง ถ่ิ น  แ ล ะ
วั ฒ น ธ ร ร ม อั น ดี ข อ ง
ท้องถ่ิน 

   อ านาจหน้าที่อื่นตามที่
กฎหมายก าหนดให้เป็น
ของ เทศบาลนครห รือ
เมืองพทัยา 

 
  4) นอกจากนีพ้ระราชบญัญัติก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2542 ได้ก าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการจัดระบบบริการ
สาธารณะ ไว้ดงันี ้
 
ตารางท่ี 3.2 อ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะ  ตาม พ.ร.บ.ก าหนดแผนและ

ขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน พ.ศ.2542 
 มาตรา 16 มาตรา 17 
 เทศบาล เมืองพทัยา อบต. องค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
1 การจดัท าแผนพฒันาท้องถ่ินของตนเอง การจดัท าแผนพฒันาท้องถ่ินของตนเอง และประสาน

กา รจัดท า แผนพัฒนาจั ง หวัดตามระ เบี ยบที่
คณะรัฐมนตรีก าหนด 
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ตารางท่ี 3.2 อ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะ  ตาม พ.ร.บ.ก าหนดแผนและ
ขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน พ.ศ.2542 (ตอ่) 

 มาตรา 16 มาตรา 17 
 เทศบาล เมืองพทัยา อบต. องค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
2 การจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน า้ และ

ทางระบายน า้ 
การสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอื่นในการ
พฒันาท้องถ่ิน 

3 การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่า
ข้าม และที่จอดรถ 

การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบตัิหน้าที่
ขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินอื่น 

4 การสาธารณปูโภคและการก่อสร้างอื่น ๆ การแบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่
องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินอื่น 

5 การสาธารณปูการ การคุ้ มครอง  ดูแล และบ า รุง รักษาป่าไม้  ที่ดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม 

6 การสง่เสริม การฝึก และประกอบอาชีพ การจดัการศกึษา 
7 การพาณิชย์ และการสง่เสริมการลงทนุ การสง่เสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน 
8 การสง่เสริมการทอ่งเที่ยว การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนา

ท้องถ่ิน 
9 การจดัการศกึษา การสง่เสริมการพฒันาเทคโนโลยีที่เหมาะสม 
10 การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพ

ชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผู้ ด้อยโอกาส 
การจดัตัง้และดแูลระบบบ าบดัน า้เสยีรวม 

11 การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภมูิปัญญา
ท้องถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของท้องถ่ิน 

การก าจดัมลูฝอยและสิง่ปฏิกลูรวม 

12 การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและการจัดการ
เก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยั 

การจดัการสิง่แวดล้อมและมลพิษตา่งๆ 

13 การจดัให้มีและบ ารุงรักษาสถานท่ีพกัผอ่นหย่อน
ใจ 

การจดัการและดแูลสถานีขนสง่ทัง้ทางบกและทางน า้ 
 

14 การสง่เสริมกีฬา การสง่เสริมการทอ่งเที่ยว 
15 การสง่เสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และ

สทิธิเสรีภาพของประชาชน 
การพาณิชย์ การสง่เสริมการลงทนุ และการท ากิจการ
ไม่ว่าจะด าเนินการเองหรือร่วมกับบุคคลอื่นหรือจาก
สหการ 

16 การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการ
พฒันาท้องถ่ิน 

การสร้างและบ ารุงรักษาทางบกและทางน า้ที่เช่ือมต่อ
ระหวา่งองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินอื่น 
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ตารางท่ี 3.2 อ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะ  ตาม พ.ร.บ.ก าหนดแผนและ
ขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน พ.ศ.2542 (ตอ่) 

 มาตรา 16 มาตรา 17 
 เทศบาล เมืองพทัยา อบต. องค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
17 การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ

เรียบร้อยของบ้านเมือง 
การจดัตัง้และดแูลตลาดกลาง 

18 การก าจดัมลูฝอย สิง่ปฏิกลู และน า้เสยี การส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และวฒันธรรม
อนัดีงามของท้องถ่ิน 

19 การสาธารณสขุ การอนามยัครอบครัว และการ
รักษาพยาบาล 

การจัดให้มีโรงพยาบาลจังหวัด การรักษาพยาบาล 
การป้องกนัและควบคมุโรคติดตอ่ 

20 การจดัให้มีและควบคมุสสุานและฌาปนสถาน การจดัให้มีพิพิธภณัฑ์และหอจดหมายเหต ุ
21 การควบคมุการเลีย้งสตัว์ การขนสง่มวลชนและการวิศวกรรมจราจร 
22 การจดัให้มีและควบคมุการฆา่สตัว์ การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
23 การรักษาความปลอดภัย ความเป็นระเบียบ

เรียบร้อย และการอนามัย โรงมหรสพ และ
สาธารณสถานอื่นๆ 

การจดัให้มีระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจงัหวดั 

24 การจดัการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์
จาก ป่า ไ ม้  ที่ ดิ นท รัพยากรธรรมชาติ และ
สิง่แวดล้อม 

จัดท ากิจการใดอนัเป็นอ านาจและหน้าที่ขององค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ินอื่นที่อยูใ่นเขต และกิจการนัน้เป็น
การสมควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอื่นร่วมกัน
ด าเนินการหรือให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท า 
ทัง้นี ้ตามที่คณะกรรมการประกาศก าหนด 

25 การผงัเมือง สนับสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการ หรือองค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ินอื่นในการพฒันาท้องถ่ิน 

26 การขนสง่และการวิศวกรรมจราจร การให้บริการแก่เอกชน สว่นราชการ หนว่ยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจหรือองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินอื่น 

27 การดแูลรักษาที่สาธารณะ การสงัคมสงเคราะห์ และการพฒันาคณุภาพชีวิตเด็ก 
สตรี คนชรา และผู้ ด้อยโอกาส 

28 การควบคมุอาคาร จดัท ากิจการอื่นใดตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบญัญัติ
นีห้รือกฎหมายอื่นที่ก าหนดให้เป็นอ านาจและหน้าที่
ขององค์การบริหารสว่นจงัหวดั 

29 การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั กิจการอื่นใดที่ เป็นผลประโยชน์ของประชาชนใน
ท้องถ่ินตามที่คณะกรรมการประกาศก าหนด 
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ตารางท่ี 3.2 อ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะ  ตาม พ.ร.บ.ก าหนดแผนและ
ขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน พ.ศ.2542 (ตอ่) 

 มาตรา 16 มาตรา 17 
 เทศบาล เมืองพทัยา อบต. องค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
30 การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและ

สนบัสนุนการป้องกันและรักษาความปลอดภัย
ในชีวิตและทรัพย์สนิ 

 

31 กิจการอื่นใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนใน
ท้องถ่ินตามที่คณะกรรมการประกาศก าหนด 

 

 
  หลังจากการประกาศใช้พระราชบญัญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 
และพระราชบญัญัติก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
พ.ศ.2542 ท าให้โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในจังหวัดแบ่งเป็นสองระดับ คือ 
ระดบับน ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั ระดบัล่าง ได้แก่ เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล 
และเมืองพทัยา ซึ่งนอกจากท าให้พืน้ท่ีทบัซ้อนกนัแล้ว ในส่วนของกรอบอ านาจหน้าท่ียงัปรากฏว่า
มีความคล้ายคลึงและใกล้เคียงกัน จึงท าให้เกิดการท างานซ า้ซ้อนกันระหว่างองค์การบริหาร     
สว่นจงัหวดักบัองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินอ่ืน 
 
  จากประเด็นปัญหาดงักล่าวข้างต้นเพ่ือไม่ให้ความเป็นอิสระในการปกครองของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขัดแย้งกันเอง คณะกรรมการกระจายอ านาจฯ ได้ประกาศก าหนด
อ านาจและหน้าท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (ประกาศ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง ก าหนดอ านาจ และ
หน้าท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั เม่ือ 13 สิงหาคม 2546) 
เพ่ือแก้ไขปัญหาความซ า้ซ้อนในเร่ืองอ านาจและหน้าท่ี โดยก าหนดลกัษณะของการด าเนินงานของ
องคก์ารบริหารสว่นจงัหวดัในการให้บริการสาธารณะไว้ คือ 
   1) การด าเนินงานในโครงการท่ีมีขนาดใหญ่ท่ีเกินศกัยภาพขององค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ินอ่ืน 
   2) การบริการ หรือกิจกรรมท่ีเป็นภาพรวมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ในจงัหวดัและไมเ่ข้าไปด าเนินงานท่ีองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินอ่ืนสามารถด าเนินการได้เอง 
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   3) แผนงาน หรือโครงการดงักล่าวจะต้องมีลกัษณะคาบเก่ียวต่อเน่ือง 
หรือมีผู้ ได้รับประโยชน์ในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมากกว่า 1 แห่งขึน้ไป โดยก าหนดอ านาจและ
หน้าท่ีไว้เชน่เดียวกบักฎหมายจดัตัง้และกฎหมายก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจฯ 
 
 กล่าวโดยสรุป การจดัโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นสองระดบั มีทัง้ข้อดีและ
ข้อเสีย กล่าวคือ ในเชิงทฤษฎี ประชาชนได้รับประโยชน์จากการดูแลขององค์กรปกครอง           
ส่วนท้องถ่ินหลายองค์กรน่าจะสามารถขจัดปัญหาความเดือดร้อน หรือได้รับบริการสาธารณะ  
อย่างไม่ขาดตกบกพร่อง นอกจากนี ้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนหากมีงบประมาณไม่เพียงพอ  
ก็อาจจะขอรับการสนับสนุนจากองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ ในเชิงกฎหมาย ประกาศ
คณะกรรมการกระจายอ านาจจะก าหนดลกัษณะของการจดับริการสาธารณะขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดไว้เพ่ือให้เกิดการประสานงานกันในการด าเนินงานในพืน้ท่ี แต่อย่างไรก็ตามในเชิง
ปฏิบตัจิริงจะพบวา่มีปัญหาหลายประการท่ีซอ่นเร้นไมเ่ป็นอย่างท่ีคาดคดิไว้ กลา่วคือ 
  1) องค์การบริหารส่วนจังหวัดหลายแห่งได้มีการจัดงบประมาณลงไปท าใน
โครงการท่ีมีลักษณะเดียวกัน หรือซ า้ซ้อนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน เน่ืองจากในการ
พิจารณาจัดสรรวงเงินงบประมาณเพ่ือท าโครงการในพืน้ท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัด        
หลายแห่งต้องค านึงถึงข้อเสนอของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งส่วนใหญ่มีความ
ต้องการจดัท ากิจกรรมเพื่อเป็นการสร้างหรือรักษาฐานคะแนนเสียงในพืน้ท่ีของตน 
  2) การจดัสรรงบประมาณมุ่งไปท่ีผลประโยชน์ตอบแทน หรือตอบสนองพวกพ้อง 
ท่ีเป็นผู้ รับจ้าง 
  3) ปรากฏท่ีเกิดขึน้ให้พบเห็นมากขึน้ คือ เกิดความขดัแย้งระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินอ่ืนกับองค์การบริหารส่วนจงัหวดั สาเหตอุาจจะเน่ืองมาจากการแข่งขนัทางการเมือง 
ทัง้ในการเลือกตัง้ผู้บริหารและสมาชิกสภาขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั หรือขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินอ่ืนท่ีมีพืน้ท่ีทับซ้อนกัน โดยต่างฝ่ายต่างก็จัดผู้ สมัครรับเลือกตัง้เข้ามาเพ่ือแข่งขัน       
ชิงต าแหนง่ในแตล่ะองค์กร ท าให้ความขดัแย้งก่อตวัและขยายออกไปอยา่งกว้างขวาง 
  4) การพิจารณาจัดสรรงบประมาณกลายเป็นเคร่ืองมือในการการบีบบงัคับ
ทางอ้อมให้ประชาชนเอนเอียงไปลงคะแนนให้กบัตนเองเม่ือมีการเลือกตัง้ กล่าวคือ คะแนนเสียง   
ท่ีเลือกตัง้ได้ถกูน ามาเป็นเกณฑ์ท่ีส าคญัในการตดัสินใจจดัสรรงบประมาณของผู้ มีอ านาจ พืน้ท่ีใด
ได้คะแนนเสียงมากก็ได้รับงบประมาณมาก หากพืน้ท่ีใดไม่มีคะแนนเสียงก็อาจะไม่ได้รับ          
การจัดสรรงบประมาณ หรืออาจจะต้องใช้ระยะเวลานานกว่าจะได้รับการสนับสนุนงบประมาณ  
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ซึ่งลกัษณะดงักล่าวเป็นเสมือนการต่อรองมากกว่าเป็นความสมคัรใจของประชาชนอย่างแท้จริง  
เป็นการขดักบัหลกัการของประชาธิปไตย และเจตนารมณ์ของการปกครองตนเองอยา่งยิ่ง 
  5) ความขดัแย้งส่วนตวัของผู้บริหารและผลประโยชน์ส่วนตวัในการด าเนินงาน   
ท าให้เกิดปัญหามีการบา่ยเบ่ียงความรับผิดชอบตอ่ปัญหาท่ีเกิดขึน้ หรือขดัขวางการปฏิบตัิงานของ
อีกหน่วย รวมทัง้การไม่รับช่วงงานในพืน้ท่ีซึ่งเป็นพืน้ท่ีท่ีจะต้องด าเนินการตอ่จากองค์กรปกครอง
สว่นท้องถ่ินอ่ืน แทนท่ีจะร่วมมือหรือสนบัสนนุให้งานส าเร็จ 
  6) ปัญหาเชิงปฏิบตัิโดยเฉพาะความขดัแย้งทางการเมืองท่ีกล่าวมาข้างต้นยงัมี
ส่วนส าคญัท่ีท าให้การประสานแผนและการสนบัสนุนงบประมาณ ในบทบาทขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดเป็นเพียงแต่รูปแบบการปฏิบัติเพ่ือท าให้เป็นไปตามขัน้ตอน วิธีการ  แต่ไม่เกิด
ประสิทธิภาพ หรือปรากฏเป็นรูปธรรมในการน าปัญหาและความต้องการของจงัหวดัในภาพรวม 
มาด าเนินงานอยา่งชดัเจน 
 
 สภาพปัญหาดังกล่าวข้างต้น จึงท าให้มีการถกเถียงกันว่าควรยุบเลิกองค์การบริหาร    
ส่วนจงัหวดัหรือไม่ เพราะความคลุมเครือในเร่ืองอ านาจหน้าท่ี ความสิน้เปลืองงบประมาณทัง้ใน
เร่ืองบคุลากร วสัด ุครุภณัฑ์ ในการด าเนินงาน รวมทัง้โครงสร้างการปกครองส่วนท้องถ่ินในระดบั
จงัหวดัควรจะเป็นอยา่งไรจงึจะสอดคล้องกบัสภาวการณ์ในปัจจบุนั 
 
 3.1.4 การถ่ายโอนภารกิจของหน่วยงานรัฐให้แก่ท้องถิ่น 
 
 การถ่ายโอนภารกิจ หมายถึง การถ่ายโอนภารกิจการจดับริการสาธารณะจากรัฐส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ิน โดยภารกิจท่ีถ่ายโอนเป็นภารกิจท่ีมี                 
การด าเนินการซ า้ซ้อนระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือภารกิจท่ีรัฐจัดให้บริการ      
ในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2540 ได้บญัญัติถึง  
การปกครองท้องถ่ินไว้หลายมาตรา ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่ารัฐมีความตัง้ใจท่ีจะส่งเสริมสนับสนุน    
การกระจายอ านาจอย่างจริงจงั ดงับทบญัญัติมาตรา 284 บญัญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
มีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน
และการคลงั และมีอ านาจหน้าท่ีของตนเองโดยเฉพาะ โดยบงัคบัว่าให้มีกฎหมายก าหนดแผนและ
ขัน้ตอนการกระจายอ านาจขึน้เพ่ือเป็นกลไกในการด าเนินการกระจายอ านาจ สาระส าคญัของ
กฎหมายดงักล่าวต้องประกอบด้วย (1) การก าหนดอ านาจ และหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการ
สาธารณะระหวา่งรัฐกบัองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินและระหวา่งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกนั
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เอง (2) การจดัสรรสดัส่วนภาษีและอากรระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ิน โดยค านึงถึง
ภาระหน้าท่ีของรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกัน
เองเป็นส าคญั (3) การจดัให้มีคณะกรรมการขึน้คณะหนึ่งท าหน้าท่ีตาม (1) และ (2) ประกอบด้วย
ผู้แทนของของหน่วยราชการท่ีเก่ียวข้อง ผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และผู้ทรงคณุวุฒิ  
ซึ่งมีคุณสมบตัิตามท่ีกฎหมายบญัญัติ โดยมีจ านวนเท่ากัน บทบญัญัติดงักล่าวน าไปสู่การออก
พระราชบญัญัติก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน    
พ.ศ.2542 ซึ่งต่อมาได้มีการจัดตัง้คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง         
ส่วนท้องถ่ิน การจดัตัง้ส านกังานคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ในส านกังานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี และจัดท าแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน (แผน ฉบบัท่ี 1 พ.ศ.2543 ฉบบัท่ี 2 พ.ศ.2551) รวมถึงแผนปฏิบตัิการก าหนดขัน้ตอน
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (แผนปฏิบตัิการ ฉบบัท่ี  1 พ.ศ.2545 และ
แผนปฏิบตัิการ ฉบบัท่ี 2 พ.ศ.2551) นอกจากนีบ้ทบญัญัติอีกหลายมาตรามีส่วนส าคญัในการ
ผลักดันให้เกิดกระบวนการกระจายอ านาจและการปฏิรูประบบการปกครองท้องถ่ินของไทย    
อย่างกว้างขวาง โดยน าไปสู่การออกกฎหมายและปรับปรุงแก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการ
ปกครองสว่นท้องถ่ินหลายฉบบัดงัท่ีกลา่วมาข้างต้น 
 
 ปัญหาของการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนับตัง้แต่ช่วงเร่ิมต้น       
ในปีงบประมาณ พ.ศ.2545 เป็นต้นมา จนถึงปัจจบุนัประสบกบัปัญหาหลายประการด้วยกนั (ภาณ ุ
ธรรมสวุรรณ, 2547) คือ 
  1) ปัญหาความไม่ชัดเจนของระเบียบหลักเกณฑ์ แนวทางปฏิบัติในการ
ด าเนินงานตามโครงการถ่ายโอนฯ 
  2) มีขัน้ตอนมาก ยุ่งยากต่อการปฏิบตัิหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีขององค์กรปกครอง
สว่นท้องถ่ิน 
  3) เจ้าหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินส่วนใหญ่ขาดความรู้ และ
ประสบการณ์ในการปฏิบตังิานตามภารกิจท่ีได้รับการถ่ายโอน 
  4) ปัญหาการถ่ายโอนบคุลากรล่าช้า 
  5) นอกเหนือจากความไม่พร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแล้ว ยงัพบอีกว่า 
หนว่ยงานของรัฐยงัหวงอ านาจ จะเห็นได้จากหลาย ๆ กรณี เช่น การปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
มีการยบุหนว่ยงานเดมิ แตมี่การตัง้หนว่ยงานใหมข่ึน้ซึง่มีหน้าท่ีคล้ายกบัหนว่ยงานเดมิ 
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  6) บางหน่วยงานไม่ยอมถ่ายโอนภารกิจโดยอ้างว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
ไม่มีความรู้ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่งตัง้บุคลากรของส่วนราชการของตนเองเข้าไปร่วม  
ในกระบวนการจดัซือ้จัดจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยอ้างว่าเพ่ือให้ค าแนะน าปรึกษา
ทางด้านเทคนิค 
  7) หน่วยงานของรัฐขาดความชัดเจนในการถ่ายโอนไม่ว่าจะเป็นขัน้ตอน 
ระยะเวลาการส่งมอบ การมอบให้ด าเนินบางกิจกรรมในภารกิจถ่ายโอนแทนท่ีจะมอบทัง้หมด     
ท าให้องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินเกิดความยุง่ยากในการบริหารงาน 
 
 3.1.5 ปัญหารายได้-รายจ่ายขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 
 ท่ีมาของรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ประกอบด้วย (1) ภาษีอากรท้องถ่ินเป็น    
ผู้จดัเก็บเอง (Local Levied Taxes) ได้แก่ ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษีบ ารุงท้องท่ี ภาษีป้าย อากร
ฆ่าสตัว์ (2) ภาษีท่ีรัฐจดัเก็บเพิ่มให้ท้องถ่ิน (Surcharged Taxes) ได้แก่ ภาษีมลูคา่เพิ่มและภาษี
ธุรกิจเฉพาะ ภาษีสรรพสามิต ภาษีสุราและยาสูบ ภาษีการพนนั (3) ภาษีท่ีได้จากการแบ่ง หรือ
ได้รับการจัดสรรจากรัฐบาลกลาง (Share Taxes) (4) รายได้อ่ืนของท้องถ่ิน ได้แก่ รายได้จาก
ทรัพย์สินของท้องถ่ิน รายได้จากสาธารณูปการและวิสาหกิจอ่ืนของท้องถ่ิน รายได้เบ็ดเตล็ด และ 
(5) เงินอดุหนนุ 
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 องค์ประกอบของภาษีแตล่ะประเภทและเงินอดุหนนุปรากฏตามรูปด้านลา่ง 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

รูปท่ี 3.1 โครงสร้างรายได้ของอปท. 
ท่ีมา : ธิดารัตน์ สืบญาติ, 2562 

 
 เม่ือพิจารณาสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะพบว่า ตลอดระยะเวลา      
ท่ีผ่านมารายได้ส่วนใหญ่มาจากภาษีท่ีรัฐจัดสรรให้และรัฐแบ่งให้ รวมกันประมาณร้อยละ  50    
เป็นเงินอดุหนนุ ร้อยละ 40 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจดัเก็บเอง ประมาณร้อยละ 10 ท าให้เห็น 
ได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในภาพรวมต้องพึ่งพารายได้จากรัฐเป็นส่วนใหญ่ รายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในภาพรวมมีเป็นจ านวนมาก ตัวอย่างเช่น ในปีงบประมาณ 2558    
เป็นจ านวนเงิน 646,350 ล้านบาท หรือร้อยละ 27.8 ของรายได้สุทธิของรายได้ของรัฐบาล        
หากมองเฉพาะภาพรวมเงินจ านวนดังกล่าวสามารถน ามาพัฒนาโครงการขนาดใหญ่  หรือ        
การจัดท าโครงสร้างพืน้ฐานท่ีส าคัญของประเทศได้มากมาย หรือหากรัฐจะน ามาจัดสรร             
เพ่ือสนับสนุนให้โครงการท่ีส าคัญ ๆ ก็น่าจะเป็นผลดี แต่โดยข้อเท็จจริงการจัดสรรเงินของรัฐ         
มีลกัษณะเป็นการแบ่งเงินให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่าง ๆ ไปบริหารงานกนัเอง กอปรกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีจ านวนมากถึง 7,852 แห่ง เม่ือแบ่งสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินต่าง ๆ ตามเกณฑ์แล้วก็ยังเกิดความเหล่ือมล า้ บางแห่งมีรายได้มาก หรือล้นเหลือ     
แต่บางแห่งมีรายได้น้อยไม่มีก าลังพอท่ีจะท าโครงการพัฒนา หรือแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน     

โครงสร้างรายได้ของอปท. 

รายได้จดัเก็บเอง รายได้รัฐจดัเก็บและจดัสรรให้ รายได้รัฐจดัเก็บและแบง่เพิ่มให้ เงินอดุหนนุ 

ภาษีโรงเรือนและที่ดิน 

ภาษีบ ารุงท้องที ่
ภาษีป้าย 

คา่ธรรมเนียมผู้ เข้าพกั
โรงแรม 

ภาษีน า้มนั 

ภาษียาสบู 

การจดัหาประโยชน์ 

ภาษีมลูคา่เพิ่ม 1 ใน 9 
ภาษีธุรกิจเฉพาะ 

ภาษีสรุา 
ภาษีสรรพสามิต 

คา่ธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิ 
นิติกรรมที่ดิน 

คา่ภาคหลวงแร่ 
คา่ภาคหลวงปิโตรเลียม 

คา่ภาษีและธรรมเนียมรถยนต์ 

ภาษีมลูคา่เพิ่มตาม พ.ร.บ. 
ก าหนดแผนฯ 

เงินอดุหนนุทัว่ไป 

เงินอดุหนนุเฉพาะกิจ 
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ในพืน้ท่ี นอกจากนี ้งบประมาณเกือบร้อยละ 40 จ่ายเป็นเงินเดือน ค่าจ้าง และค่าใช้จ่าย            
ในส านกังาน รวมทัง้การใช้จ่ายงบประมาณอย่างไม่มีประสิทธิภาพในโครงการ หรือกิจกรรมท่ีเกิน
ความจ าเป็น มีลักษณะเป็นเชิงการหาเสียง หรือมีลักษณะประชานิยม เช่น การแจกจ่ายวัสดุ
อุปกรณ์ในงานประเพณี การจัดทัศนศึกษาดูงาน ฯลฯ ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน               
มีงบประมาณไม่มากพอท่ีจะด าเนินโครงการ หรือกิจกรรมขนาดใหญ่ หรือโครงการส าคัญ ๆ          
ท่ีตอบสนองยุทธศาสตร์การพัฒนาของประเทศ หรือท่ีเป็นปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน   
ในพืน้ท่ี 
 
ตารางท่ี 3.3 รายได้ของท้องถ่ิน 

รายได้ท้องถ่ิน  หน่วย: ล้านบาท 
ประเภทรายได้ ปี 2555 ร้อยละ

รายได้
ท้องถ่ิน 

ปี 2556 ร้อยละ
รายได้
ท้องถ่ิน 

ปี 2557 ร้อยละ
รายได้
ท้องถ่ิน 

ปี 2558 ร้อยละ
รายได้
ท้องถ่ิน 

จดัเก็บเอง 46,529.72 8.78 50,281.54 8.78 56,306.25 9.04 61,458.00 9.51 
รัฐจดัสรรให้ 175,457.28 33.11 187,988.46 32.83 203,818.75 32.74 218,222.00 33.76 
รัฐแบง่ให้ 
(พ.ร.บ.ก าหนด
แผนฯ) 

86,900.00 16.40 97,900.00 17.10 109,000.00 17.51 109,000.00 16.86 

เงินอดุหนนุ 221,091.78 41.72 236,500.00 41.30 253,500.00 40.71 257,670.00 39.87 
รายได้ท้องถ่ิน 
รวม 

529,978.78 100.00 572,670.00 100.00 622,625.00 100.00 646,350.00 100.00 

รายได้ของ
รัฐบาล 

1,980,000.00  2,100,000.00  2,275,000.00  2,325,000.00  

สดัสว่นรายได้
ของท้องถ่ินตอ่
รายได้สทุธิของ
รัฐบาล คิดเป็น
ร้อยละ 

26.77  27.27  27.37  27.8  

ท่ีมา : ผู้วิจยั 
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รูปท่ี 3.2 กราฟแสดงสดัส่วนรายได้ของท้องถ่ิน 

ท่ีมา : ผู้วิจยั 
 
 ยิ่งไปกว่านัน้รายได้ระหว่างองค์การบริหารส่วนจงัหวดักบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน  
ในจงัหวดัยงัมีขนาดของความแตกตา่งกนัมาก ประเด็นท่ีน่าสนใจ คือ พระราชบญัญัติก าหนดแผน
และขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2542 บญัญัติให้องค์การ
บริหารสว่นจงัหวดัมีอ านาจออกข้อบญัญัติเรียกเก็บภาษีน า้มนัเบนซิน น า้มนัดีเซล ก๊าซปิโตรเลียม 
ยาสูบ และค่าธรรมเนียมจากผู้พกัในโรงแรม โดยท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน เช่น เทศบาล 
องค์การบริหารส่วนต าบล เมืองพทัยา ไม่มีอ านาจเรียกเก็บ ท าให้สถานภาพขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดจากเดิมท่ีมีรายได้ต ่ามาก เพราะพืน้ท่ีการจัดเก็บรายได้ทับซ้อนกับองค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถ่ินอ่ืนกลบัท าให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัพลิกฟืน้ขึน้มา ด้วยบทบญัญัติของกฎหมาย
ดงักลา่วท าให้องค์การบริหารสว่นจงัหวดัมีข้อได้เปรียบท้องถ่ินอ่ืนในจงัหวดั กล่าวคือท าให้มีรายได้
เพิ่มเป็นจ านวนมาก องค์การบริหารส่วนจังหวดัแทบทุกจังหวดัมีรายได้มากกว่าองค์กรปกครอง
สว่นท้องถ่ินอ่ืนในแตล่ะแหง่ ถึงแม้วา่องค์การบริหารสว่นจงัหวดัจะมีรายได้มากกว่าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินอ่ืน แต่ข้อจ ากัดในการปฏิบตัิงานขององค์การบริหารส่วนจงัหวัดคือพืน้ท่ีทบัซ้อนกับ
พืน้ท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนในเขตจังหวดัซึ่งท าให้องค์การบริหารส่วนจังหวดัมิอาจ    
ใช้จ่ายเงินงบประมาณเพ่ือด าเนินโครงการได้คล่องตัวทัง้ ท่ีมีรายได้มากเพราะต้องได้รับ          
ความเห็นชอบจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนในพืน้ท่ีเสียก่อน นอกจากนี ย้ังพบปัญหาอีก  
หลายประการ อาทิเช่น ความขัดแย้งระหว่างผู้บริหารขององค์การบริหารส่วนจังหวดักับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน การเลือกปฏิบตัิในการจดัสรรงบประมาณขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั
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ลงไปพฒันาในพืน้ท่ีโดยพิจารณาจากความสมัพนัธ์ระหว่างตวับุคคลมากกว่าความจ าเป็นในการ
พฒันา หรือแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน ประสิทธิภาพการใช้จา่ยเงิน ฯลฯ 
 
 ปัญหาการจัดสรรงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเกิดขึน้มากประการหนึ่ง    
ก็คือ การจัดสรรงบประมาณเพ่ือจัดท ากิจการบริการสาธารณะ และการจัดสรรเงินอุดหนุนของ
ท้องถ่ินโดยเฉพาะปัญหาความเข้าใจในประเด็นการบริการสาธารณะ ซึ่งมีหลายกิจกรรมค่อนข้าง
สุม่เส่ียงไปในทางการจดักิจกรรมเพื่อสว่นบคุคลมากกวา่บริการสาธารณะ 
 
 3.1.6 การตีความประเดน็การบริการสาธารณะ 
 
 หลงัจากเกิดเหตกุารณ์พฤษภาทมิฬ ปี พ.ศ.2535 สงัคมไทยได้เกิดกระแสต่ืนตวัในการ
ปฏิรูปทางการเมืองโดยเฉพาะการกระจายอ านาจการปกครองสู่ท้องถ่ิน ได้มีการตรากฎหมาย
เก่ียวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีส าคัญ ๆ ได้แก่ พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 และพระราชบญัญัติองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 ประเด็น  
ท่ีส าคญัอย่างยิ่งคือได้มีรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ซึ่งก าหนดหลกัการและเจตนารมณ์ท่ีจะส่งเสริม
สนบัสนุนการกระจายอ านาจการปกครองสู่ท้องถ่ินอย่างเป็นรูปธรรมเป็นครัง้แรกในประเทศไทย 
บทบญัญัติตามมาตรา 284 นอกจากระบุถึงความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การปกครอง 
การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั และมีอ านาจหน้าท่ีของตนเองโดยเฉพาะ
แล้วยงัได้บญัญตัใิห้มีกฎหมายก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจเพ่ือก าหนดอ านาจและ
หน้าท่ี การจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากร และการจัดให้มีคณะกรรมการ ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับนี  ้     
ได้เป็นพืน้ฐานของการออกกฎหมาย ระเบียบ เพ่ือใช้ในการบริหารราชการของภาครัฐและท้องถ่ิน 
ตอ่เน่ืองมาจนถึงรัฐธรรมนญู พ.ศ.2550 ก็ยงัคงหลกัการของความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน ในส่วนของการก ากับดูแลได้บญัญัติแตกต่างจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 โดยใน  
มาตรา 282 วรรคสองได้บญัญตัใิห้มีการก าหนดมาตรฐานกลางเพ่ือเป็นแนวทางให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินได้ตัดสินใจเลือกไปปฏิบัติได้เอง โดยค านึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่าง        
ในระดบัของการพฒันาและประสิทธิภาพในการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ถึงแม้ว่า
รัฐธรรมนูญทัง้สองฉบบัจะบญัญัติให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่อย่างไร     
ก็ตามก็ยงัมีประเด็นปัญหาในเชิงปฏิบตัิอีกมากมาย โดยเฉพาะในส่วนของการตดัสินใจของนายก
องค์กรปกครองส่วนจังหวดั อาทิเช่น รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 มาตรา 283 บญัญัติว่า “องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมีอ านาจหน้าท่ีโดยทั่วไปในการดูแลและจัดท าบริการสาธ ารณะ           
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เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ิน และย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย           
การบริหาร การจดับริการสาธารณะ การบริหารงานบคุคล การเงินและการคลงั และมีอ านาจหน้าท่ี
ของตนเองโดยเฉพาะ โดยต้องค านึงถึงความสอดคล้องกับการพัฒนาจังหวัดและประเทศเป็น
ส่วนรวมด้วย” แต่ในเชิงปฏิบตัิแล้วมีปัญหาความขัดแย้งในการตีความระหว่างองค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถ่ินและหน่วยงานตรวจสอบของรัฐ เช่น ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ฯลฯ ตวัอย่างเช่น    
การใช้ดลุยพินิจในเร่ือง “การบริการสาธารณะ” ไม่ได้มีค านิยาม หรือระบุขอบเขตไว้อย่างชดัเจน  
ไว้ในรัฐธรรมนญู กฎหมาย ระเบียบ แตอ่ยา่งใด ท าให้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัจ านวนมาก
ได้จัดท าบริการสาธารณะแล้วโดนหน่วยงานตรวจสอบภาครัฐทักท้วงว่าไม่ถูกต้อง เหมาะสม    
ขาดประสิทธิภาพ รวมทัง้การแจ้งให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดชดใช้เงินคืน และเสนอแนะ          
ให้ผู้ ก ากับดูแลพิจารณาลงโทษผู้ เก่ียวข้อง เช่น การจัดพากลุ่มประชาชนไปทัศนศึกษาดูงาน      
การแจกวัสดุให้ผู้สูงอายุในงานประเพณี การจัดรับส่งผู้ ป่วยไปยงัโรงพยาบาล และอ่ืนอีกหลาย
โครงการ ฯลฯ ซึ่งองค์การบริหารส่วนจงัหวดัเห็นว่าเป็นการบริการสาธารณะให้กับคนในท้องถ่ิน  
แต่หน่วยงานตรวจสอบภาครัฐตีความว่าการบริการสาธารณะต้องเป็นประโยชน์กับคนส่วนใหญ่
ไม่ใช่จัดบริการเพ่ือคนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งหรือเฉพาะส่วนบุคคล และให้ความเห็นว่าบางกรณีเ ป็น   
การใช้จ่ายฟุ่ มเฟือย ฯลฯ ปรากฏการณ์ดงักล่าวได้สะท้อนให้เห็นภาพปัญหาของการตดัสินใจ      
ในการจดัสรรงบประมาณของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดัท่ีเกิดขึน้ 
 
 3.1.7 การจัดสรรเงนิอุดหนุนขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 
 การใช้อ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ีปรากฏเป็นปัญหาในเชิงปฏิบัติ        
ไม่เพียงแต่การจัดบริการสาธารณะ หรือการพัฒนาในพืน้ท่ี แต่ยงัมีปัญหาในเร่ืองการสนับสนุน
งบประมาณ หรือการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่หน่วยงานอ่ืนของรัฐ องค์กรท่ีเป็นนิติบุคล องค์กร
ภาคเอกชน กลุม่ประชาชน ซึ่งมกัพบว่าไม่เป็นไปตามระเบียบ ยกตวัอย่างเช่น กิจกรรมท่ีสนบัสนนุ
เป็นกิจกรรมท่ีสามารถด าเนินการเองได้แต่กลับให้เงินอุดหนุนแก่หน่วยงานอ่ืนท าแทน กิจกรรม     
ท่ีอยู่นอกเหนืออ านาจหน้าท่ีของท้องถ่ิน กิจกรรมท่ียังไม่ได้รับการถ่ายโอนจากหน่วยงานของรัฐ 
ฯลฯ นอกจากนีไ้ม่เพียงแตปั่ญหาท่ีเกิดขึน้กบัท้องถ่ินในเชิงปฏิบตัิเท่านัน้ ยงัเป็นปัญหาท่ีเกิดจาก
กฎหมาย ระเบียบ หนังสือสั่งการ ท่ีไม่สอดคล้องกันระหว่างหน่วยงานท่ีดูแลองค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถ่ิน ได้แก่ กระทรวงมหาดไทย (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน) และส านักงาน
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อาทิ เช่น ประกาศ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง หลกัเกณฑ์การสนบัสนนุ
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ขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบลในการให้บริการสาธารณะ 
ประกาศ ณ วันท่ี 23 พฤศจิกายน พ.ศ. 2552 ซึ่งเป็นกฎหมายล าดับรองออกโดยมติของ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้ก าหนดกรอบการพิจารณา
จดัสรรไว้ คือ 
 
  ข้อ 1 องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล        
อาจสนบัสนนุงบประมาณให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน ส่วนราชการ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ
ในจังหวัดในภารกิจด้านการศึกษา หรือด้านการสาธารณสุขได้ ตามหลักเกณฑ์และเง่ือนไข           
ท่ีก าหนดไว้ในประกาศนี ้
  ภารกิจอ่ืนนอกจากภารกิจด้านการศึกษา หรือด้านการสาธารณสุข องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินตามวรรคหนึ่งจะสนบัสนุนได้ เม่ือได้รับความเห็นชอบจากคณะอนกุรรมการ
อ านวยการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินระดบัจงัหวดัเป็นรายกรณีไป 
 
  ข้อ 2 การสนับสนุนงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามข้อ  1          
จะกระท าได้ตอ่เม่ือ 
  (1) ภารกิจท่ีจะสนับสนุนจะต้องเป็นภารกิจท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ินผู้สนบัสนนุ 
  ประกาศดงักล่าวได้วางกรอบของการพิจารณาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
จัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนให้ได้เฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน ส่วนราชการ หรือ
หน่วยงานอ่ืนของรัฐในจังหวัด ท าให้สมาคม มูลนิธิ องค์กรภาคเอกชน กลุ่มอาชีพ และอ่ืน ๆ        
ซึ่งไม่ใช่หน่วยงานของรัฐจะไม่อยู่ในข่ายของประกาศดังกล่าว แต่ปรากฏว่าองค์กรปกครอง        
สว่นท้องถ่ินจ านวนมากไมไ่ด้ปฏิบตัติาม ต้องถกูส านกังานตรวจเงินแผ่นดินทกัท้วงและเรียกเงินคืน
จากโครงการได้สนับสนุนไปแล้ว เช่น เงินอุดหนุนให้สมาคมกีฬาจังหวัด สมาคมส่งเสริม            
การท่องเท่ียว กลุ่มอาชีพต่าง ๆ มูลนิธิ ฯลฯ ประกาศดงักล่าวยังเน้นรายละเอียดการอุดหนุนว่า
จะต้องเป็นภารกิจด้านการศึกษา หรือด้านการสาธารณสุข ถ้าเป็นภารกิจอ่ืนก็ต้องได้รับความ
เห็นชอบจากคณะอนุกรรมการเป็นรายกรณี ซึ่งมองในแง่ดีอาจจะพิจารณาได้ว่า ประกาศฉบบั
ดงักล่าวนีเ้ป็นการวางกรอบการตดัสินใจในการจดัสรรงบประมาณเงินอดุหนนุขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็น
ผู้ ด าเนินการโครงการและกิจกรรมด้วยตนเองเพ่ือเสริมสร้างความเข้มแข็งในการบริหารงาน         
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ไม่ประสงค์จะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน าเงินไปจดัสรร หรืออุดหนุนแจกจ่ายอย่างสรุุ่ยสรุ่าย
ซึ่งโดยส่วนมากก็มักจะมีลักษณะโน้มเอียงไปในเชิงการหาเสียง แต่ท าให้องค์กรปกครอง          
ส่วนท้องถ่ินไม่อาจจะจัดสรรเงินอุดหนุนได้อย่างอิสระและได้รับแรงกดดันจากหน่วยงาน          
กลุ่มต่าง ๆ ท่ีเคยได้รับการอุดหนุน องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงได้เรียกร้องขอให้แก้ไข ปัญหา     
ท่ีเกิดขึน้ นอกจากนี ้ในช่วงท่ีประกาศดังกล่าวออกใช้บังคับ กระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสือ      
ดว่นมาก ท่ี มท 0808.2/ว 74 ลงวนัท่ี 8 มกราคม 2553 เร่ือง การตัง้งบประมาณรายจ่ายและ     
การใช้จ่ายงบประมาณหมวดเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ประเด็นท่ี เก่ียวข้องกับ  
เงินอดุหนนุ ได้แก่ 
  1. องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล และองค์การ
บริหารส่วนต าบล) อาจตัง้งบประมาณสนบัสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน ส่วนราชการ  หรือ
หน่วยงานอ่ืนของรัฐ ในภารกิจด้านการศึกษา ด้านการสาธารณสุขได้ หรือภารกิจท่ีอยู่ในอ านาจ
หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยให้ถือปฏิบตัิตามประกาศคณะกรรมการการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง หลักเกณฑ์การสนับสนุนขององค์การบริหาร       
ส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบลในการให้บริการสาธารณะ ลงวันท่ี  21 
พฤศจิกายน 2552 ส าหรับองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้ถือปฏิบตัิตามประกาศคณะกรรมการ   
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ืองก าหนดอ านาจ และหน้าท่ี ในการ
จดัระบบบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั ลงวนัท่ี 13 สิงหาคม 2546 และประกาศ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง ก าหนดอ านาจ และ
หน้าท่ี ในการจัดระบบบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (ฉบบัท่ี  2) ลงวันท่ี 21 
พฤศจิกายน 2552 อีกทางหนึง่ด้วย 
  2. องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอาจตัง้งบประมาณหมวดเงินอุดหนุนเพ่ืออดุหนุน
แก่องค์กรประชาชน องค์กรการกุศล และองค์กรท่ีจัดตัง้ตามกฎหมาย นอกเหนือจากประกาศ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินตามข้อ 1 ได้ดงันี ้
   2.1 องค์กรประชาชน หมายถึง กลุ่ม หรือชุมชน กรณีกลุ่มจะต้องมีการ 
จดทะเบียนถูกต้องตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบงัคบั ของหน่วยงานราชการท่ีรับผิดชอบ ส าหรับ
กรณีชุมชนต้องเป็นการจดัตัง้ตามกฎหมาย ระเบียบ หรือหนงัสือสัง่การกระทรวงมหาดไทย และ   
มีสถานะเป็นกลุม่ หรือชมุชนมาแล้วไมน้่อยกวา่ 1 ปี 
   2.2 องค์กรการกุศล หมายถึง องค์กรท่ีมีวัตถุประสงค์จะด าเนินงาน     
การกศุล และจดัตัง้ตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบงัคบั เชน่ วดั มสัยิด กาชาด สมาคม มลูนิธิ เป็นต้น” 
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  จะเห็นได้ว่าเนือ้หาประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจฯ ดงักล่าวข้างต้น
มุ่งจ ากัดกรอบการจดัสรรเงินอุดหนุน แต่หนงัสือกระทรวงมหาดไทย ในข้อ 2 ได้พยายามขยาย
วงการพิจารณาการจดัสรรเงินอดุหนนุขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้กว้างขวางออกนอกกรอบ
ของประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจฯ หากเทียบล าดบัชัน้ของกฎหมายแล้วประกาศ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจมีศกัดิ์เหนือกว่าหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทย จึงท า    
ให้เกิดการลงัเลในการตดัสินใจของผู้ปฏิบตัิท่ีเก่ียวข้องในระดบัพืน้ท่ี อาจจะรวมไปถึงหน่วยงาน
ตรวจสอบของรัฐว่าจะยึดถือปฏิบตัิอย่างไร แต่อย่างไรก็ตาม ต่อมากระทรวงมหาดไทย ได้ออก
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยเงินอดุหนนุขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2559 ลงวนัท่ี 
24 พฤษภาคม 2559 เพ่ือวางกรอบการสนบัสนุนเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน       
ซึง่เนือ้หาสาระเชน่เดียวกบัหนงัสือกระทรวงมหาดไทย 
 
3.2 บริบทด้านการเมือง 
 
 แนวคดิการกระจายอ านาจและการปกครองท้องถ่ินของประเทศไทยได้มีพฒันาการมาเป็น
ระยะเวลานานพอสมควร ในอดีตท่ีผ่านมาประชาชนทัว่ไปมีความสนใจเข้ามามีส่วนร่วมค่อนข้าง
จ ากดั สืบเน่ืองจากการปกครองของไทยมีลกัษณะรวมศนูย์อยู่ส่วนกลางและการริเร่ิมการปกครอง
ตนเองก็เกิดขึน้จากสว่นบนของภาครัฐมาโดยตลอดและรัฐสง่ข้าราชการเข้ามาบริหารงานควบคูก่บั
ประชาชนเป็นเวลานานจนสร้างความเคยชินกบัการบริหารงานแบบระบบราชการ อีกทัง้ การปฏิวตัิ
รัฐประหารท่ีเกิดขึน้บ่อยครัง้ท าให้มีการดึงอ านาจกลับมารวมศูนย์ไว้ท่ีส่วนกลาง  โดยเฉพาะ
หลงัจากเกิดการรัฐประหารในวนัท่ี 19 กันยายน พ.ศ.2549 ท าให้รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พ.ศ.2540 เป็นอนัสิน้สดุลง ถึงแม้ว่าตอ่มาได้มีรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 
ได้มีการเพิ่มบทบญัญัติหลายประการเพ่ือส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอ านาจ หน้าท่ี
มากขึน้ เช่น การส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมในท้องถ่ิน รับรองความเป็นอิสระของ
ท้องถ่ินในการก าหนดนโยบายบริหารงาน บริหารงานบคุคล บริหารงานคลงั และการเป็นนิติบคุคล
ตามกฎหมาย การส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองและการบริหารในระดับ
ท้องถ่ินโดยให้ประชาชนสามารถเข้าช่ือร้องขอเพ่ือพิจารณาข้อบัญญัติท้องถ่ิน การท าประชา
พิจารณ์ตามกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง เป็นต้น แต่บทบญัญัติของรัฐธรรมนูญดงักล่าวไม่ได้ปรากฏผล
ในทางปฏิบตัมิากนกั ทัง้นีเ้น่ืองมาจากกระแสความขดัแย้งทางการเมืองในขณะนัน้คอ่นข้างสงูมาก 
จึงท าให้แนวคิดการกระจายอ านาจต้องหยุดชะงักไป (กิรพฒัน์ เชียนทองกุล, 2016) นอกจากนี ้   
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ยงัมีผลกระทบตอ่การเสริมสร้างความเข้มแข็งของประชาชนในการปกครองตนเอง และท าให้ภาวะ
ผู้น าของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งควรจะต้องมีบทบาทเข้มแข็งมากขึน้ในการพัฒนา
ระดบัจงัหวดักลบัต้องหยดุชะงกัลง ขาดความมัน่ใจในการตดัสินใจท่ีจะแสดงบทบาทในการพฒันา 
เพราะต้องรอฟังนโยบายของรัฐโดยผา่นผู้ว่าราชการจงัหวดั 
 
 ผลจากการขาดความตอ่เน่ืองในการพฒันาดงักล่าวนีอ้าจจะเป็นสาเหตุส าคญัท่ีท าให้เกิด
ปัญหาส าคญั คือ 
  1) นักการเมืองท้องถ่ินขาดความตระหนักถึงอุดมการณ์ทางการเมืองแบบ
ประชาธิปไตย 
  2) ขาดวิสยัทัศน์ในการพฒันาจงัหวัด มุ่งท าโครงการ/กิจกรรมขนาดไม่ใหญ่โต
มากนกั และแสวงหาผลประโยชน์จากงบประมาณจ านวนมากขององค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
  3) มุ่งเน้นให้ความส าคัญกับการหาเสียง หรือการซือ้คะแนนเสียงล่วงหน้า          
ในโครงการ/กิจกรรมตา่ง ๆ ตลอดเวลา อาทิเช่น การแจกจ่ายสิ่งของในงานประเพณี งานผู้สงูอาย ุ
การจดัทศันศกึษาพากลุม่ประชาชนไปดงูาน ฯลฯ 
 
 ปรากฏการณ์ตา่ง ๆ ท่ีเกิดขึน้ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์จากสงัคมวา่ เป็นการน างบประมาณ
มาใช้จ่ายอย่างฟุ่ มเฟือย และมีปัญหาการทุจริตคอรัปชั่นในโครงการ/กิจกรรมต่าง ๆ มากมาย    
ขาดประสิทธิภาพในการใช้จ่ายงบประมาณ จนกลายเป็นสาเหตุส าคัญท่ีท าให้ เกิดกระแส        
ความไม่พึงพอใจอย่างรุนแรงเกิดขึน้ในสงัคม และไม่ไว้วางใจการบริหารงานของท้องถ่ินท่ีเป็นอยู่ 
ในปัจจบุนั กอปรกบั รัฐบาล หรือผู้บริหารท้องถ่ินซึง่ตา่งก็เป็นนกัการเมืองท่ีมาจากการเลือกตัง้ของ
ประชาชนมีลกัษณะพึ่งพาอาศยัซึ่งกันและกัน อีกทัง้ข้าราชการซึ่งต้องอยู่ภายใต้การบงัคบับญัชา
ของรัฐบาลซึง่มีนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีท่ีมีท่ีมาจากการสนบัสนนุของพรรคการเมือง หรือ
ข้าราชการส่วนท้องถ่ินท่ีมีนกัการเมืองท้องถ่ินเป็นผู้บงัคบับญัชา ท าให้การแก้ไขปัญหามีลกัษณะ
ประนีประนอมมากกว่าการด าเนินการตรวจสอบและลงโทษอย่างจริงจงัตามกฎหมาย ระบบการ
บริหารราชการท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบนัจึงไม่สามารถแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ไ ด้อย่างเด็ดขาด ท าให้ปัญหา
สะสมเรือ้รังจนเกิดความเคยชินไม่เกรงกลัวในการกระท าผิดหรือฝ่าฝืนกฎหมาย ถึงแม้ว่า          
การปกครองท้องถ่ินจะเจอปัญหาอปุสรรคจากการปฏิวตัรัิฐประหารบอ่ยครัง้ แตใ่นบางช่วงเวลาก็มี
โอกาสได้อยู่ในบริบทของประชาธิปไตย ท าให้เกิดการพัฒนาแนวคิดของประชาชนได้มาก
พอสมควร ภาพปฏิสัมพันธ์ของประชาชนกับนักการเมืองซึ่งมักถูกมองว่าเป็นประชาชนอยู่ล่าง    
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ให้ความเคารพยกย่องนกัการเมืองในฐานะผู้ อยู่เหนือกว่าหรือมองแต่เร่ืองผลประโยชน์จากการ   
ซือ้ขายเสียงในการเลือกตัง้ เอนก เหล่าธรรมทศัน์ (2557, น. 48-49) ได้อธิบายว่า พฤติกรรมของ
ชุมชนท่ีมีต่อนักการเมืองมีลักษณะของการแลกเปล่ียน หรือต้องการผลประโยชน์ต่างตอบแทน 
ประชาชนโดยเฉพาะชาวชนบทมีจิตส านึกความเป็นชุมชน (Communal Spirit) คือ คนชนบท       
ไม่เพียงแต่ยกย่อง หรือต้องการนกัการเมืองให้ไปร่วมงานต่าง ๆ ในชุมชนเท่านัน้ แต่ยงัต้องการ    
ให้นักการเมืองน าเอา “ความเจริญ” มาให้ท้องถ่ินอีกด้วย ด้วยเหตุนีช้าวชนบทจึงคล้อยตาม
หวัคะแนนและร่วมลงคะแนนไปในทิศทางเดียวกนั 
  
 ปัจจบุนั องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินมีความเป็นอิสระมากขึน้ แตว่ฒันธรรมองค์การก็ยงัคง
ลกัษณะของความเป็นระบบราชการ อีกทัง้ กฎหมาย ระเบียบท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องถือ
เป็นแนวปฏิบตัิท่ีออกจากรัฐ หรือส่วนกลางยังคงเน้นการวางกรอบในการควบคุมท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินมีข้อจ ากัดในการใช้ดุลยพินิจของตนเอง ซึ่งหากมองพัฒนาการของ
ประวตัิศาสตร์ไทยท่ีผ่านมาเคยมีการกระจายอ านาจตามหัวเมืองต่าง ๆ แล้วได้มีการรวมอ านาจ
เข้าสู่ส่วนกลางเน่ืองจากประสบปัญหาคือ การบริหารประเทศขาดประสิทธิภาพ ขาดความเป็น
เอกภาพ เกิดการแตกแยก ขาดความสามัคคี และขาดความจงรักภักดี กอปรกับรัฐธรรมนูญ      
แห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 1 ก าหนดว่า “ประเทศไทยเป็นราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียว        
จะแบ่งแยกมิได้” จึงท าให้การปกครองของไทยเน้นหนกัอยู่ท่ีส่วนกลาง นอกจากนี ้การบริหารงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหลายแห่งประสบปัญหาในเร่ืองการจัดเก็บรายได้ของท้องถ่ิน      
ซึ่งเก็บได้เองไม่เกินร้อยละ 10 ท าให้ต้องพึ่งพาการจัดสรรรายได้จากรัฐบาลกลาง กอปรกับ      
ความด้อยประสิทธิภาพของการใช้จ่ายเงิน มีการใช้จ่ายลกัษณะแจกจ่ายเกินจ าเป็น ท าให้ถกูมอง
ได้ว่าเป็นการใช้งบประมาณเพ่ือการหาเสียงล่วงหน้า การทุจริตคอรัปชั่นในการจัดซือ้จัดจ้าง     
การเรียกรับเงินภายในองค์กร สภาวการณ์ท่ีเกิดขึน้จึงท าให้เกิดความห่วงใยและข้อวิพากษ์วิจารณ์
ของสังคม รัฐส่วนกลางจึงต้องคอยติดตามตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครอง            
ส่วนท้องถ่ินอย่างเข้มงวด และส่งเสริมสนบัสนุนให้ประชาชน ภาคเอกชน ประชาสงัคม และกลุ่ม
องค์กรตา่ง ๆ เข้ามามีสว่นร่วมในการบริหารกิจกรรมตา่ง ๆ ขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน 
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 3.2.1 ลักษณะการตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณเพื่อการพัฒนาพืน้ที่ของ
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดในช่วงก่อนปี พ.ศ.2540 
 
 1) ก่อนปี พ.ศ.2540 ผู้ว่าราชการจงัหวดัยงัปฏิบตัิหน้าท่ีในฐานะฝ่ายบริหารขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด จากการศึกษาพบว่า การจัดท างบประมาณประจ าปีมักจะเกิดความล่าช้า      
ไม่เสร็จตามก าหนดเวลาซึ่งควรจะแล้วเสร็จภายในเดือนกันยายน แต่ปรากฏว่าล่าช้าไปจนถึง
ประมาณเดือนกมุภาพนัธ์ของปีถดัไป โดยมกัอ้างเหตผุลว่ามีการเปล่ียนแปลงผู้ ว่าราชการจงัหวดั
บอ่ยครัง้ต้องรอนโยบายของผู้วา่ราชการจงัหวดัคนใหม ่
 2) การจดัสรรงบประมาณขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัในช่วงนีมี้การมองว่าเป็นเร่ือง
ของการต่อรองผลประโยชน์ระหว่างฝ่ายข้าราชการท่ีได้รับการแต่งตัง้โดยต าแหน่งกับสมาชิก     
สภาจังหวัดท่ีมาจากการเลือกตัง้ และสมาชิกสภาจังหวัดกับสมาชิกสภาจังหวัดด้วยกันเอง 
กล่าวคือ ฝ่ายข้าราชการมีความต้องการให้โครงการท่ีตนเองเสนอได้รับการจดัสรรงบประมาณ    
แต่สมาชิกสภาจังหวัดต้องการจัดสรรให้กับอีกโครงการหนึ่ง นอกจากนีใ้นบางครัง้สมาชิก         
สภาจงัหวดัก็ขดัแย้งกนัเอง ถึงแม้วา่ตามหลกัเกณฑ์การจดัสรรงบประมาณเพ่ือพฒันาใช้หลกัพืน้ท่ี
และประชากร กล่าวคือ ให้ทุกอ าเภอเท่ากันร้อยละ 30 ให้ตามพืน้ท่ีร้อยละ 30 และให้ตาม
ประชากรร้อยละ 40 และต้องเสนอผา่นตามล าดบัขัน้ตัง้แตส่ภาต าบล อ าเภอและจงัหวดั แตใ่นทาง
ปฏิบตัมิกัจะถกูโจมตีวา่ “มีการฮัว้กนั” เป็นต้น 
 3) ปัญหาความขัดแย้งระหว่างสมาชิกสภาจังหวัดด้วยกันเองท่ีเกิดจากการเลือก
ประธานสภาจงัหวดัแต่ละปีจะมีการแข่งขนักันอย่างเข้มข้นโดยก่อนเลือกตัง้จะมีการล็อบบี ้หรือ
ทาบทามรวบรวมกลุ่มสมาชิกสภาจังหวดัของแต่ละฝ่าย บางจังหวดัมีการจดักลุ่มไปทัศนศึกษา
นอกพืน้ท่ีเพ่ือป้องกันสมาชิกในกลุ่มถูกดึงตัว ทัง้นี ้สืบเน่ืองจากฝ่ายท่ีได้รับเลือกเป็นประธาน     
สภาจงัหวดัสามารถควบคมุการแตง่ตัง้กรรมการการคลงั กรรมการสามญัและวิสามญัท่ีส าคญั ๆ 
ซึ่งท าให้มีบทบาทส าคัญในการจัดท างบประมาณของส านักเลขานุการจังหวัดโดยไม่จ าเป็น      
ต้องผ่านขัน้ตอนจากต าบล อ าเภอและจงัหวดั กล่าวคือ คณะกรรมการการคลงั (ซึ่งมีผู้ ว่าราชการ
จงัหวดัเป็นประธาน) มีอ านาจในการพิจารณาจดัสรรงบประมาณในสว่นนีโ้ดยตรง 
 4) ประเด็นการต่อรองเร่ืองผลประโยชน์ของการจัดสรรงบประมาณเป็นเร่ืองท่ีมี          
ความละเอียดซับซ้อนมาก ในความเป็นจริงปรากฏทัง้ในกรณีข้าราชการต่อรองกับสมาชิก        
สภาจังหวัด สมาชิกสภาจังหวัดท่ีต่างกลุ่ม หรือต่างพืน้ท่ีเลือกตัง้ หรือในพืน้ท่ีเลือกตัง้เดียวกัน     
แต่เป็นคู่แข่งกัน ทัง้นีเ้พ่ือให้โครงการของตนได้รับจัดสรรงบประมาณไม่ว่าจะผ่านขัน้ตอนทาง     
สภาต าบล หรือเสนอต่อกรรมการการคลงั โดยวิธีการเข้าไปเป็นกรรมการการคลงั หรือวิ่งเต้นกับ
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ข้าราชการระดบัสงู นอกเหนือจากนีย้งัมีการดงึก านนัในฐานะประธานสภาต าบลและเป็นฐานเสียง
ท่ีส าคญัในพืน้ท่ีเข้ามาร่วมในการตอ่รองงบประมาณด้วย 
 
 ฉะนัน้ จะพบว่าการจดัสรรงบประมาณขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในช่วงนีเ้ป็นเร่ือง
ของการตอ่รองผลประโยชน์เป็นหลกัส าคญั ท าให้การจดัสรรงบประมาณมีลกัษณะกระจดักระจาย 
หรือท่ีเรียกว่า “เบีย้หัวแตก” จะท าเป็นโครงการเล็ก ๆ ท่ีกระจายไปทุกต าบล มักเป็นโครงการ
ซอ่มแซมถนนเป็นสว่นใหญ่ เพราะต้องการประนีประนอมผลประโยชน์ให้ทกุฝ่ายพอใจ 
 
 3.2.2 ลักษณะการตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณเพื่อการพัฒนาพืน้ที่ของ
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ตัง้แต่ พ.ศ.2540 – ปัจจุบัน 
 
 นบัตัง้แต่ได้มีการตราพระราชบญัญัติองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540 เพ่ือรองรับ 
การจดัตัง้และอ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวดั รับผิดชอบครอบคลุมพืน้ท่ีทัง้จงัหวัด 
และให้มีอ านาจในการประสานงาน สนบัสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนและพัฒนาจังหวัด
ร่วมกับส่วนราชการต่าง ๆ สภาพการณ์แรกเร่ิมจัดตัง้กฎหมายบัญญัติให้ฝ่ายบริหาร  หรือ       
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาจากการเลือกตัง้ทางอ้อมโดยสมาชิกสภาจังหวัด กล่าวคือ
ประชาชนผู้ มีสิทธิเลือกตัง้เลือกสมาชิกสภาจังหวัด แล้วสมาชิกสภาจังหวัดเป็นผู้ เลือกนายก
องค์การบริหารส่วนจงัหวดัในท่ีประชมุสภาจงัหวดั กระบวนการดงักล่าวได้ก่อให้เกิดปรากฏการณ์
ทางการเมืองซึ่งเป็นปัญหาของการตดัสินใจในการจัดสรรงบประมาณของนายกองค์การบริหาร
สว่นจงัหวดั และจดุออ่นของการกระจายอ านาจ คือ 
 
  1) การเจรจาตอ่รองผลประโยชน์ทัง้ในเร่ืองการจดัสรรงบประมาณและต าแหน่ง
กรรมการภายในองค์การบริหารส่วนจังหวัด  นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดต้องคอย
ประนีประนอมและเอือ้ผลประโยชน์ตอบแทนตอ่สมาชิกสภาจงัหวดัท่ีเป็นฐานทางการเมืองของตน 
นอกเหนือจากนีท้ าให้เกิดการทจุริตประพฤติมิชอบ เป็นสาเหตใุห้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั
ขาดความเป็นอิสระท่ีจะด าเนินนโยบายพฒันาจงัหวดัตามความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริง 
ซึ่งต่อมาจึงเกิดกระแสเรียกร้องให้มีการเลือกตัง้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัโดยตรงและได้มี
ปรับปรุงกฎหมายดงักล่าวโดยตราพระราชบญัญัติองค์การบริหารส่วนจงัหวัด พ.ศ.2540 แก้ไข
เพิ่มเติม(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ.2546 ก าหนดให้มีการเลือกตัง้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดจาก
ประชาชนผู้ มีสิทธิเลือกตัง้ในเขตจงัหวดัโดยตรง 
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  2) นักการเมืองระดับชาติต้องการคะแนนเสียงของประชาชนในเขตเลือกตัง้       
จงึต้องให้ความส าคญักบัผู้น าในท้องถ่ิน คือ นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน สมาชิกสภาท้องถ่ิน 
ก านัน ผู้ ใหญ่บ้าน ผู้น าชุมชน ซึ่งมีความใกล้ชิดกับประชาชน อีกทัง้ยังต้อง มีค่าใช้จ่ายส่วนตัว      
ในการเข้าร่วมกิจกรรมของประชาชน ชุมชนตลอดเวลาซึ่งต้องใช้เงินเป็นจ านวนมาก กอปรกับ
องค์การบริหารสว่นจงัหวดัมีทรัพยากรมากทัง้ในด้านงบประมาณ บคุลากร และวสัด ุรวมถึงอ านาจ
หน้าท่ีท่ีครอบคลุมเขตพืน้ท่ีจงัหวดั ท าให้นกัการเมืองระดบัชาติต้องการท่ีจะวางรากฐานอ านาจ
ทางการเมืองในระดบัท้องถ่ิน 
  3) นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดับางคนก็มีความต้องการท่ีก้าวเข้าสู่การเป็น
นกัการเมืองระดบัชาติจงึต้องเข้าสงักดัพรรคการเมือง การเลือกตัง้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั
จงึหลีกไมพ้่นท่ีจะมีปฏิสมัพนัธ์เชิงอปุถมัภ์กบันกัการเมือง หรือพรรคการเมืองระดบัชาต ิ
  4) ปฏิสมัพนัธ์ทางการเมืองระหวา่งนกัการเมืองระดบัชาตกิบันายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดอาจจะท าให้มีปัญหาความขัดแย้งกันในบางพืน้ท่ีซึ่งน ามาสู่ปัญหาการแบ่งกลุ่ม
การเมืองภายในจังหวัดและรวมไปถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่าง ๆ ต้องเลือกกลุ่มสังกัด 
รวมถึงประเดน็การตดัสินใจในการจดัสรรงบประมาณของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
  5) พืน้ท่ีรับผิดชอบขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ท าให้ทับซ้อนพืน้ท่ีองค์การ
บริหารส่วนท้องถ่ินอ่ืนในเขตจังหวัด แต่องค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถเข้าไปด าเนินการ       
ในส่วนท่ีเป็นขององค์การบริหารส่วนท้องถ่ินอ่ืนได้กรณีท่ีได้รับความยินยอม หรือร้องของจาก
องค์การบริหารส่วนท้องถ่ินนัน้ แต่อย่างไรก็ตามการพิจารณาจัดท างบประมาณ หรือโครงการ     
มกัขึน้อยูก่บัคะแนนเสียงของผู้ มีสิทธิเลือกตัง้ท่ีอยูใ่นเขตพืน้ท่ีนัน้ 
 
 กล่าวโดยสรุปว่า ผลจากการศึกษาด้านเอกสารและประสบการณ์ของผู้ วิจัยพบว่า        
การตดัสินใจในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาพืน้ท่ีและผลประโยชน์ของประชาชนของ
นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการวิจยั ข้อ 1.3.1 และข้อ 1.3.2 
ลักษณะการตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาพืน้ท่ีของนายกองค์การบริหาร     
ส่วนจงัหวดั จะด าเนินตามกฎหมาย ระเบียบตา่ง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง แต่อาจกล่าวได้ว่ามกัใช้เป็นเพียง
รูปแบบในการด าเนินงานเพ่ือให้เกิดความถกูต้องชอบธรรมเท่านัน้ โดยข้อเท็จจริงแล้วการตดัสินใจ
ของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวดัได้รับอิทธิพลจากบริบทด้านการบริหาร การปกครอง และ
การเมือง ประกอบกับความต้องการด้านปัจเจกบุคคล ซึ่งมีท่ีมาจากความต้องการของตวันายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัด การเจรจาต่อรองในการเมืองท้องถ่ิน การแทรกแซงของการเมือง
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ระดบัชาต ิและคะแนนเสียงของผู้ มีสิทธิเลือกตัง้ในพืน้ท่ีก็มีสว่นส าคญัตอ่การตดัสินใจ ดงัสรุปในรูป
ด้านลา่ง 

                                           
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

รูปท่ี 3.3 บริบทท่ีมีอิทธิพลตอ่การตดัสินใจฯ ของนายก อบจ. 
ท่ีมา : ผู้วิจยั 

การบริหาร การปกครอง 

บริบท 

การเมือง 

ความเป็นระบบราชการไทย 

พืน้ที่ทบัซ้อน 

อ านาจ หน้าที่ 
ภารกิจถ่ายโอน 

รายได้-รายจา่ย 

การตีความกฎหมาย 

เงินอดุหนนุหน่วยงานอ่ืน 

 

 
 

การรวมศนูย์อ านาจที่สว่นกลาง 
การปฏิวตัิ รัฐประหาร  
ความขดัแย้งทางการเมืองระดบัชาติ 
อดุมการณ์/วิสยัทศัน์ของนกัการเมืองท้องถ่ิน 

 

ปัจเจก

บุคคล 

การเจรจาตอ่รองของนกัการเมืองท้องถ่ิน 
การแทรกแซงของการเมืองระดบัชาติ 
ความต้องการของนายก อบจ.ในการเมืองระดบัชาติ 
คะแนนเสียงของผู้ มีสิทธิเลือกตัง้ในพืน้ที่ 

การตัดสินใจของ

นายก อบจ. 
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บทที่ 4 

 
กระบวนการวางแผนและการตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณ 

เพื่อการพัฒนาพืน้ที่ของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด  
ช่วงปี พ.ศ. 2550 – 2560 

 
 ประเด็นส ำคัญอย่ำงยิ่งในกำรบริหำรงำนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  คือ รำยได้         
ท่ีเหมำะสมกบัอ ำนำจ หน้ำท่ีท่ีรับผิดชอบ สิ่งท่ีส ำคญัอย่ำงยิ่งท่ีจะท ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
สำมำรถบริหำรงำนได้อย่ำงเป็นอิสระอย่ำงแท้จริง คือ รำยได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน     
ต้องมีอย่ำงเพียงพอในกำรด ำเนินกิจกำรตำมควำมต้องกำรของประชำชน (Manor, 1999, p. 6)           
ให้ควำมส ำคญัเป็นอย่ำงยิ่งกบักำรกระจำยอ ำนำจทำงด้ำนกำรคลงั เพรำะหำกละเลยมิติทำงด้ำน
กำรคลังแล้ว กำรกระจำยอ ำนำจท่ีแท้จริงก็แทบจะไม่มีทำงเป็นไปได้ ดังนัน้ เพ่ือสนับสนุนกำร
กระจำยอ ำนำจกำรปกครอง ในสว่นของรำยได้ท้องถ่ินได้ถกูก ำหนดในพระรำชบญัญัติก ำหนดแผน
และขัน้ตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2542 มำตรำ 30 (4) (แก้ไข
เพิ่มเติมโดยพระรำชบญัญัติก ำหนดแผนและขัน้ตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครอง    
สว่นท้องถ่ิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ.2549 มำตรำ 3) ได้ก ำหนดเร่ืองรำยได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ดงันี ้
 
  “(4) ก ำหนดกำรจัดสรรภำษีและอำกร เงินอุดหนุน และรำยได้อ่ืนให้แก่องค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ิน เพ่ือให้สอดคล้องกบักำรด ำเนินกำรตำมอ ำนำจและหน้ำท่ีขององค์กรปกครอง
สว่นท้องถ่ินแตล่ะประเภทอย่ำงเหมำะสม โดยตัง้แตปี่งบประมำณ พ.ศ.2550 เป็นต้นไป ให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินมีรำยได้คิดเป็นสดัส่วนต่อรำยได้สุทธิของรัฐบำลไม่น้อยกว่ำร้อยละย่ีสิบห้ำ 
และโดยมีจดุมุ่งหมำยท่ีจะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีรำยได้เพิ่มขึน้คิดเป็นสดัส่วนตอ่รำยได้
สทุธิของรัฐบำลในอตัรำไม่น้อยกว่ำร้อยละสำมสิบห้ำ โดยกำรจดัสรรสดัส่วนท่ีเป็นธรรมแก่องค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ิน และค ำนงึถึงรำยได้ขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินนัน้ด้วย 
  กำรเพิ่มสดัส่วนรำยได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่อรำยได้สุทธิของรัฐบำล
ตำมวรรคหนึ่งให้เพิ่มขึน้ภำยหลังปีงบประมำณ พ.ศ.2549 เป็นต้นไป แต่ไม่ว่ำกรณีจะเป็น   
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ประกำรใด เงินอุดหนุนท่ีจัดสรรให้ต้องมีจ ำนวนไม่น้อยกว่ำเงินอุดหนุนท่ีองค์กรปกครอง           
สว่นท้องถ่ินได้รับกำรจดัสรรในปีงบประมำณ พ.ศ.2549” 
 
 นอกจำกนี ้รัฐบำลยังได้ส่งเสริมกำรกระจำยอ ำนำจด้ำนกำรคลังท้องถ่ิน โดยด ำเนิน
กำรศึกษำวิเครำะห์รำยได้ รำยจ่ำย และดุลกำรคลัง เพ่ือให้ทรำบถึงภำรกิจและงบประมำณ          
ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องใช้ รวมทัง้ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินปรับปรุง
โครงสร้ำงภำษีท่ีจดัเก็บเอง โดยมีกำรศึกษำเก่ียวกับฐำนภำษี กำรก ำหนดอัตรำภำษีท่ีเหมำะสม
ส ำหรับแต่ละท้องถ่ิน รวมทัง้กำรแสวงหำรำยได้อ่ืน ๆ เพิ่มขึน้ เช่น กำรจัดเก็บค่ำธรรมเนียม        
กำรให้บริกำรด้ำนต่ำง ๆ เป็นต้น กำรออกแบบและวำงระบบงำนด้ำนกำรวำงแผน กำรคลังและ
งบประมำณ กำรควบคมุกำรใช้จำ่ยงบประมำณ กำรตรวจสอบกำรใช้จำ่ยงบประมำณ โดยกำรออก
ระเบียบกระทรวงมหำดไทยเป็นแนวทำงปฏิบตัิขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จดัท ำระบบบญัชี
คอมพิวเตอร์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (e-LAAS) และระบบสำรสนเทศเพ่ือกำรวำงแผนและ
ประเมินผลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นต้น ทัง้นีเ้พ่ือส่งเสริมและสนับสนุนกำรพัฒนำ     
กำรบริหำรงำนขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินให้เป็นไปอยำ่งมีประสิทธิภำพ 
 
 ถึงแม้ว่ำรำยได้มีส่วนส ำคญัอย่ำงยิ่งต่อกำรบริหำรงำนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน    
แต่ในกำรบริหำรงำนด้ำนรำยจ่ำยก็มีควำมจ ำเป็นไม่น้อยกว่ำกัน รำยได้ขององค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถ่ินเพิ่มมำกขึน้ทุกปี ทัง้นีเ้น่ืองจำกกฎหมำยได้ก ำหนดสัดส่วนของรำยได้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินต่อรำยได้สุทธิของรัฐบำลไว้ชดัเจน ดงันัน้ กำรบริหำรงบประมำณจึงต้องมี
ประสิทธิภำพเพิ่มมำกขึน้ กระทรวงมหำดไทยจึงได้วำงแนวทำงปฏิบัติขององค์กรปกครอง        
สว่นท้องถ่ินโดยเร่ิมตัง้แตก่ำรวำงแผนพฒันำท้องถ่ิน กำรจดัท ำงบประมำณ กำรบริหำรงบประมำณ 
และอ่ืน ๆ โดยกำรจดัท ำงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้มีแนวทำงตำมระเบียบ
กระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยวิธีกำรงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2541 และ        
ท่ีแก้ไขเพิ่มเตมิถึง (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ.2543 ได้ก ำหนดลกัษณะ กระบวนกำรจดัท ำงบประมำณรำยจ่ำย 
และวิธีกำรงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยจ ำแนกงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี
เป็นงบประมำณรำยจ่ำยทัว่ไป และงบประมำณรำยจ่ำยเฉพำะกำร โดยงบประมำณรำยจ่ำยทัว่ไป 
ประกอบด้วย รำยจ่ำยงบกลำง และรำยจ่ำยตำมแผนงำน ประกำรท่ีส ำคญัคือ ระเบียบดงักล่ำว
ก ำหนดให้ใช้แผนพัฒนำขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นแนวทำงในกำรจัดท ำงบประมำณ 
ดงันัน้ ก่อนท่ีจะศึกษำถึงกระบวนกำรจดัท ำงบประมำณ ควรท ำควำมเข้ำใจกระบวนกำรวำงแผน
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พฒันำท้องถ่ินซึง่เป็นจดุเร่ิมต้นท่ีส ำคญั ซึง่เป็นท่ีมำของงบประมำณในกำรพฒันำพืน้ท่ีขององค์กำร
บริหำรสว่นจงัหวดั 
 
4.1 กระบวนการวางแผนพัฒนาท้องถิ่น 

 
 กำรวำงแผนพฒันำท้องถ่ินได้มีแนวทำงปฏิบตัิเป็นระเบียบของกระทรวงมหำดไทย และ   
ให้อ ำนำจผู้บริหำรท้องถ่ินในกำรบริหำรงำนอย่ำงเป็นอิสระ โดยระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วย
กำรจัดท ำแผนพัฒนำขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2548 (ฉบบัท่ี 2 พ.ศ.2559) และ     
(ฉบบัท่ี 3 พ.ศ.2561) ได้วำงแนวทำงกำรพฒันำท้องถ่ินพิจำรณำจำก (1) อ ำนำจหน้ำท่ีขององค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ิน (2) ภำรกิจถ่ำยโอนตำมกฎหมำยก ำหนดแผนและขัน้ตอนกำรกระจำยอ ำนำจ 
(3) ยทุธศำสตร์กำรพฒันำประเทศ กลุ่มจงัหวดั และจงัหวดั (4) กรอบนโยบำย ทิศทำงกำรพฒันำ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในเขตจังหวัด (5) นโยบำยของผู้ บริหำรท้องถ่ินท่ีแถลงต่อ         
สภำท้องถ่ิน (6) แผนพฒันำหมูบ้่ำนหรือแผนชมุชน โดยให้ค ำนึงถึงสถำนะทำงกำรคลงัของท้องถ่ิน
และควำมจ ำเป็นเร่งดว่นท่ีต้องด ำเนินกำรมำประกอบกำรพิจำรณำ ส่วนองค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดั
นอกจำกมีอ ำนำจหน้ำท่ีในกำรจัดท ำแผนพฒันำท้องถ่ินของตนเองแล้วยงัมีอ ำนำจหน้ำท่ีในกำร
ประสำนจดัท ำแผนพฒันำจงัหวดัตำมระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีก ำหนดอีกด้วย 
 

 
รูปท่ี 4.1 แผนภมูิ แนวทำงกำรพฒันำท้องถ่ิน 
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 กำรด ำเนินกำรจัดท ำแผนพัฒนำท้องถ่ิน เป็นอ ำนำจของผู้ บริหำรท้องถ่ินในกำรแต่งตัง้
คณะกรรมกำรพฒันำท้องถ่ิน คณะกรรมกำรสนบัสนุนกำรจัดท ำแผนพฒันำท้องถ่ิน อนุมัติแผน 
และแต่งตัง้คณะกรรมกำรติดตำมและประเมินผลแผนพฒันำท้องถ่ิน ซึ่งมีขัน้ตอนกำรด ำเนินกำร 
ดงันี ้
  1) แตง่ตัง้คณะกรรมกำรพัฒนำท้องถ่ิน ซึ่งมีองค์ประกอบด้วย ผู้บริหำรท้องถ่ิน
เป็นประธำนกรรมกำร กรรมกำร ประกอบด้วย รองนำยกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนัน้ สมำชิก
สภำท้องถ่ินท่ีสภำท้องถ่ินคดัเลือกจ ำนวนสำมคน ผู้ทรงคณุวุฒิท่ีผู้บริหำรท้องถ่ินคดัเลือกจ ำนวน
สำมคน ผู้ แทนภำครำชกำรและ/หรือรัฐวิสำหกิจท่ีผู้ บริหำรท้องถ่ินคัดเลือกจ ำนวนไม่น้อยกว่ำ    
สำมคน ผู้แทนประชำคมท้องถ่ินท่ีประชำคมท้องถ่ินคดัเลือกจ ำนวนไม่น้อยกว่ำสำมคนแต่ไม่เกิน
หกคน ปลดัองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินเป็นกรรมกำรและเลขำนกุำร 
  2) คณะกรรมกำรพัฒนำท้องถ่ินท ำหน้ำท่ีจัดประชุมประชำคมท้องถ่ิน             
สว่นรำชกำรและรัฐวิสำหกิจท่ีเก่ียวข้อง เพ่ือแจ้งแนวทำงกำรพฒันำ รับทรำบปัญหำ ควำมต้องกำร 
ประเด็นกำรพัฒนำ ควำมช่วยเหลือทำงวิชำกำร และแนวทำงปฏิบตัิท่ีเหมำะสมกับสภำพพืน้ท่ี   
เพ่ือน ำมำก ำหนดแนวทำงกำรจดัท ำแผนพฒันำท้องถ่ิน โดยให้น ำข้อมลูพืน้ฐำนในกำรพฒันำจำก
หน่วยงำนต่ำง ๆ และข้อมูลในแผนพฒันำหมู่บ้ำน หรือแผนชมุชนมำพิจำรณำประกอบกำรจดัท ำ
แผนพฒันำท้องถ่ิน 
  3) คณะกรรมกำรสนบัสนนุกำรจดัท ำแผนพฒันำท้องถ่ิน ซึ่งมีปลดัองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน เป็นประธำนกรรมกำร กรรมกำร ประกอบด้วยหัวหน้ำส่วนกำรบริหำรขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน ผู้แทนประชำคมท้องถ่ินท่ีประชำคมท้องถ่ินคดัเลือกจ ำนวนสำมคน หวัหน้ำ
ส่วนกำรบริหำรท่ีมีหน้ำท่ีจดัท ำแผน เป็นกรรมกำรและเลขำนุกำร ท ำหน้ำท่ีรวบรวมแนวทำงและ
ข้อมลูน ำมำวิเครำะห์เพ่ือจดัท ำร่ำงแผนพฒันำท้องถ่ินแล้วเสนอตอ่คณะกรรมกำรพฒันำท้องถ่ิน 
  4) คณะกรรมกำรพฒันำท้องถ่ินพิจำรณำร่ำงแผนพฒันำท้องถ่ินเพ่ือเสนอผู้บริหำร
ท้องถ่ินพิจำรณำอนมุตัแิละประกำศใช้แผนพฒันำท้องถ่ิน 
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รูปท่ี 4.2 แผนภมูิ ควำมสมัพนัธ์แผนพฒันำท้องถ่ิน และงบประมำณรำยจำ่ยประจ ำปี 
ท่ีมำ : ผู้วิจยั 

 
  ภำยหลังจำกประกำศใช้แผนพัฒนำแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะได้น ำ
แผนพฒันำดงักล่ำวมำเป็นแนวทำงในกำรจดัท ำงบประมำณ โดยจดัท ำประมำณกำรรำยรับและ
ประมำณกำรรำยจ่ำย รวบรวมรำยงำนกำรเงินและสถิติต่ำง  ๆ ของทุกหน่วยงำนเพ่ือท ำกำร
วิเครำะห์แล้วเสนอต่อคณะผู้บริหำรท้องถ่ินเพ่ืออนุมัติยอดเงินและจัดท ำเป็นร่ำงงบประมำณ
รำยจำ่ยประจ ำปี เสนอตอ่สภำท้องถ่ิน ภำยในวนัท่ี 15 สิงหำคม 
  5) กำรตดิตำมและประเมินผลแผนพฒันำท้องถ่ิน 
  ระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรจัดท ำแผนพัฒนำขององค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2548 และแก้ไขเพิ่มเติม ฉบบัท่ี 3 (พ.ศ.2561) ข้อ 28 ก ำหนดให้ผู้บริหำรท้องถ่ิน
แต่งตัง้คณะกรรมกำรติดตำมและประเมินผลแผนพัฒนำท้องถ่ิน ประกอบด้วย (1) สมำชิก       
สภำท้องถ่ินท่ีสภำท้องถ่ินคดัเลือกจ ำนวนสำมคน (2) ผู้แทนประชำคมท้องถ่ินท่ีประชำคมท้องถ่ิน



104 

คดัเลือกจ ำนวนสองคน (3) ผู้แทนหน่วยงำนท่ีเก่ียวข้องท่ีผู้บริหำรท้องถ่ินคดัเลือกจ ำนวนสองคน 
(4) หัวหน้ำส่วนกำรบริหำรท่ีคัดเลือกกันเองจ ำนวนสองคน (5) ผู้ ทรงคุณวุฒิท่ีผู้ บริหำรท้องถ่ิน
คดัเลือกจ ำนวนสองคน โดยให้คณะกรรมกำรเลือกกรรมกำรหนึ่งคนท ำหน้ำท่ีประธำนกรรมกำร 
และกรรมกำรอีกหนึ่งคนท ำหน้ำท่ีเลขำนุกำรของคณะกรรมกำร คณะกรรมกำรมีวำระอยู่ใน
ต ำแหนง่ครำวละส่ีปีและอำจได้รับกำรคดัเลือกอีกได้ 
  คณะกรรมกำรดงักล่ำวมีอ ำนำจหน้ำท่ี (ตำมข้อ 29) ดงันี ้(1) ก ำหนดแนวทำง 
วิธีกำรในกำรตดิตำมและประเมินผลแผนพฒันำ (2) ด ำเนินกำรติดตำมและประเมินผลแผนพฒันำ 
(3) รำยงำนผลและเสนอควำมเห็นซึ่งได้จำกกำรติดตำมและประเมินผลแผนพัฒนำต่อผู้บริหำร
ท้องถ่ินเพ่ือให้ผู้บริหำรท้องถ่ินเสนอต่อสภำท้องถ่ิน และคณะกรรมกำรพัฒนำท้องถ่ิน พร้อมทัง้
ประกำศผลกำรตดิตำมและประเมินผลแผนพฒันำท้องถ่ินให้ประชำชนในท้องถ่ินทรำบในท่ีเปิดเผย
ภำยในสิบห้ำวัน นับแต่วันรำยงำนผลและเสนอควำมเห็นดงักล่ำว  และต้องปิดประกำศไว้เป็น
ระยะเวลำไมน้่อยกวำ่สำมสิบวนัโดยอย่ำงน้อยปีละหนึง่ครัง้ ภำยในเดือนธนัวำคมของทกุปี 
  ทัง้นีใ้ห้ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอำจมอบให้หน่วยงำน หรือบุคคลภำยนอก
ด ำเนินกำร หรือร่วมด ำเนินกำรตดิตำมและประเมินผลแผนพฒันำได้ภำยใต้หลกัเกณฑ์และขัน้ตอน
ท่ีก ำหนด (ตำมข้อ 30) 
  นอกจำกนี ้กระทรวงมหำดไทยอำจจัดให้มีกำรติดตำมและประเมินผลกำร
ด ำเนินงำนตำมแผนพฒันำขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินได้ตำมควำมเหมำะสม (ตำมข้อ 31) 
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รูปท่ี 4.3 ขัน้ตอนกำรจดัท ำแผนและกำรอนมุตัแิผน 
ท่ีมำ : ผู้วิจยั 

 
   

นำยก อบจ. 

คณะกรรมกำรพฒันำท้องถ่ิน 

 นำยก อบจ. เป็นประธำน  รองนำยก อบจ. 
สมำชิกสภำ คดัเลอืกกนัเอง 3 คน ผู้ทรงคณุวฒุิ
ที่นำยก อบจ.คดัเลอืก 3 คน  ผู้แทนภำค
รำชกำร/รัฐวิสำหกิจ ที่นำยก อบจ.คดัเลอืก ไม่
น้อยกวำ่ 3 คน  ผู้แทนประชำคมท้องถ่ินท่ี
ประชำคมท้องถ่ินคดัเลอืก ไมน้่อยกวำ่ 3 คนแต่
ไมเ่กิน 6 คน 

 
คณะกรรมกำรสนบัสนนุกำรจดัท ำแผน 

 ปลดั อบจ. เป็นประธำน  หวัหน้ำสว่นกำร

บริหำรของ อบจ. ผู้แทนประชำคมท้องถ่ินท่ี

ประชำคมท้องถ่ินคดัเลอืก 3 คน หวัหน้ำสว่น

รำชกำรท่ีมีหน้ำทีจ่ดัท ำแผน เป็นกรรมกำรและ

เลขำนกุำร 

คณะกรรมกำรติดตำมและประเมินผล
แผนพฒันำท้องถ่ิน 

 สมำชิกสภำ คดัเลอืกกนัเอง 3 คน ผู้แทน
ประชำคมท้องถ่ินท่ีประชำคมท้องถ่ินคดัเลอืก  
2 คน ผู้แทนหนว่ยงำนท่ีเก่ียวข้องที่ผู้บริหำร
ท้องถ่ิน คดัเลอืก 2  คน  ผู้ทรงคณุวฒุิที่นำยก 
อบจ.คดัเลอืก 3 คน 

 

ประชมุประชำคม

ท้องถ่ิน 

 รวบรวม วเิครำะห์
แนวทำง /ข้อมลู 

 ร่ำงแผนพฒันำ 

ประกำศใช้

แผนพฒันำท้องถ่ิน 

 

ติดตำมประเมินผล 

ผู้มีอ ำนำจ

แตง่ตัง้ 

นำยก อบจ. 

 

ผู้มีอ ำนำจ

แตง่ตัง้ 

นำยก อบจ. 

 

ผู้มีอ ำนำจ

แตง่ตัง้ 

นำยก อบจ. 

 



106 

  กระบวนกำรพิจำรณำจัดท ำแผนพัฒนำท้องถ่ินดังกล่ำว ตำมโครงสร้ำงของ
ระเบียบกระทรวงมหำดไทย จะพบว่ำนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดัเป็นผู้ มีอ ำนำจในทกุขัน้ตอน 
ตัง้แต่กำรแตง่ตัง้คณะกรรมกำรพฒันำท้องถ่ิน คณะกรรมกำรสนบัสนุนกำรจดัท ำแผน กำรอนุมตัิ
แผนพฒันำท้องถ่ิน และแตง่ตัง้คณะกรรมกำรติดตำมและประเมินผลแผนพฒันำท้องถ่ิน ถึงแม้ว่ำ
ในคณะกรรมกำรจะมีกรรมกำรส่วนหนึ่งมำจำกผู้ แทนภำครำชกำร/รัฐวิสำหกิจก็เป็นบุคคลท่ี    
นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดัคดัเลือก ผู้ทรงคณุวฒุิ และผู้แทนประชำคมท้องถ่ินโดยส่วนใหญ่
แล้วมกัจะมำจำกกลุ่มบคุคลท่ีสนบัสนนุนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดั ส่วนปลดัองค์กำรบริหำร
ส่วนจังหวัดและผู้ แทนหน่วยงำนล้วนแล้วแต่เป็นผู้ ใต้บังคับบัญชำของนำยกองค์กำรบริหำร       
ส่วนจงัหวดั ยิ่งไปกว่ำนัน้แล้วท้ำยท่ีสดุกำรอนมุตัิแผนพฒันำท้องถ่ินเป็นอ ำนำจของนำยกองค์กำร
บริหำรสว่นจงัหวดั ท ำให้คณะกรรมกำรดงักล่ำวจึงต้องคล้อยตำมนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดั
เป็นส ำคัญ ท ำให้เกิดปัญหำต่ำง ๆ เกิดขึน้มำกในระบบกำรบริหำรดังกล่ำว ซึ่งจะได้อธิ บำย         
ในรำยละเอียดตอ่ไป 
 
4.2 กระบวนการงบประมาณขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 

 
 ประกอบด้วย 4 ขัน้ตอน คือ 
 
 1) กำรจดัเตรียมงบประมำณ ด ำเนินกำรโดยหวัหน้ำหน่วยงำนจดัท ำประมำณกำรรำยรับ
และประมำณกำรรำยจ่ำย และให้หัวหน้ำหน่วยงำนคลังรวบรวมกำรเงินและสถิติต่ำง ๆ ของ       
ทุกหน่วยงำนเพ่ือใช้ประกอบกำรค ำนวณขอตัง้งบประมำณเสนอต่อเจ้ำหน้ำท่ีงบประมำณ      
(ปลดัองค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดั) ท ำกำรตรวจสอบ วิเครำะห์ แล้วเสนอต่อคณะผู้บริหำรท้องถ่ิน 
(ในสว่นขององค์กำรบริหำรสว่นจงัหวดั หมำยถึง นำยกองค์กำรบริหำรสว่นจงัหวดั) พิจำรณำอนมุตัิ
ตัง้เงินงบประมำณประจ ำปี และเจ้ำหน้ำท่ีงบประมำณจะน ำไปจดัท ำร่ำงข้อบญัญัติงบประมำณ
รำยจ่ำยเสนอต่อนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดอีกครัง้หนึ่ง เพ่ือให้นำยกองค์กำรบริหำร        
สว่นจงัหวดัได้น ำเสนอตอ่สภำองค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดั ภำยในวนัท่ี 15 สิงหำคม 
 2) กำรอนมุัติงบประมำณ เม่ือสภำองค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดัเห็นชอบแล้ว ประธำนสภำ
องค์กำรบริหำรส่วนจังหวดัส่งร่ำงข้อบญัญัติดงักล่ำวไปให้ผู้ ว่ำรำชกำรจงัหวัดพิจำรณำให้ควำม
เห็นชอบ 
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 3) กำรบริหำรงบประมำณ ระเบียบกระทรวงมหำดไทยได้ก ำหนดวิธีกำรด ำเนินกำรและ
อ ำนำจหน้ำท่ีในกำรบริหำรงบประมำณ โดยให้กำรโอนเงินงบประมำณรำยจ่ำยต่ำง ๆ เป็นอ ำนำจ
อนุมัติของนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด เว้นแต่กำรโอนเงินงบประมำณรำยจ่ำยในหมวด       
คำ่ครุภัณฑ์ ท่ีดินและสิ่งก่อสร้ำง ท่ีท ำให้ลกัษณะ ปริมำณ คณุภำพเปล่ียน หรือโอนไปตัง้จ่ำยเป็น
รำยกำรใหม ่ให้เป็นอ ำนำจอนมุตัขิองสภำองค์กำรบริหำรสว่นจงัหวดั 
 4) กำรรำยงำน องค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดัต้องจดัส่งส ำเนำงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี 
และงบประมำณรำยจ่ำยเพิ่มเติมท่ีได้รับอนุมัติให้ประกำศใช้แล้วไปยงัผู้ ว่ำรำชกำรจังหวดั และ   
เม่ือสิน้ปีงบประมำณ ต้องประกำศรำยงำนกำรรับจ่ำยเงินประจ ำปีงบประมำณท่ีสิน้สุดนัน้          
ทัง้งบประมำณรำยจ่ำยและเงินนอกงบประมำณไว้โดยเปิดเผย ณ ส ำนักงำน เพ่ื อให้ประชำชน
ทรำบภำยในก ำหนดสำมสิบวนัตำมแบบท่ีก ำหนด แล้วส่งส ำเนำรำยงำนกำรรับ-จ่ำยดงักล่ำวให้
ผู้วำ่รำชกำรจงัหวดัทรำบ 
 

 
 

 
 

 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

 

รูปท่ี 4.4 กระบวนกำรจดัท ำงบประมำณ 
ท่ีมำ : ผู้วิจยั 

 

กำรจดัเตรียม
งบประมำณ 

หวัหน้ำหน่วยงำน 

หวัหน้ำหน่วยงำนคลงั

รวบรวมข้อมลู 

เจ้ำหน้ำที่งบประมำณ 

(ปลดั อบจ.) 
ตรวจสอบ วิเครำะห์ แก้ไข 

คณะผู้บริหำรท้องถ่ิน

(นำยก อบจ.) 

อนมุตัิยอดเงินงบประมำณ

ประจ ำปี 

 

 

 

กำรอนมุตัิ

งบประมำณ 

เจ้ำหน้ำที่งบประมำณ 

(ปลดั อบจ.) 
จดัท ำร่ำงงบประมำณ
รำยจำ่ยประจ ำปี 

คณะผู้บริหำรท้องถ่ิน

(นำยก อบจ.) 

สภำ

ท้องถ่ิน 

ผวจ. 
เห็นชอบ 

 

กำรบริหำร

งบประมำณ 

นำยก อบจ. 

สภำ อบจ. 

กำรโอนงบประมำณ 

กำรโอนงบประมำณในหมวดคำ่ครุภณัฑ์ ที่ดินและสิ่งก่อสร้ำง 
ที่ท ำให้ลกัษณะ ปริมำณ คณุภำพเปลีย่น หรือโอนไปตัง้จำ่ย

เป็นรำยกำรใหม ่

 

กำรรำยงำน 

สง่ส ำเนำงบประมำณรำยจำ่ยที่ได้รับอนมุตัิให้ ผวจ. 

ประกำศรำยรับรำยจำ่ยประจ ำปีงบประมำณที่สิน้สดุลงโดยเผย ณ ส ำนกังำน ภำยใน 30 วนั 

 สง่ส ำเนำรำยงำนกำรรับจำ่ยให้ ผวจ.ทรำบ 

หวัหน้ำหน่วยงำน 
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 กำรจดัท ำงบประมำณขององค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดดงัท่ีได้กล่ำวตัง้แต่ต้นว่ำ ระเบียบ
กระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยวิธีกำรงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2541 และ        
ท่ีแก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ.2543 ก ำหนดให้ใช้แผนพฒันำขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
เป็นแนวทำงในกำรจัดท ำงบประมำณ ดังนัน้ โครงกำร/กิจกรรมต่ำง ๆ จึงต้องปรำกฏอยู่ใน
แผนพฒันำท้องถ่ิน กำรบริหำรงบประมำณขององค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดัจะสำมำรถพฒันำพืน้ท่ี
และแก้ไขปัญหำควำมเดือดร้อนของประชำชนได้อย่ำงแท้จริงหรือไม่ หรือมีประสิทธิภำพมำกน้อย
แค่ไหนจึงขึน้อยู่กำรวำงแผนพฒันำเป็นเบือ้งต้น นอกจำกนี ้กำรบริหำรงบประมำณยงัมีประเด็น
ปัญหำส ำคญั ๆ ท่ีมีผลกระทบตอ่ประสิทธิภำพและภำพลกัษณ์ขององค์กรซึง่จะได้น ำเสนอในหวัข้อ
ตอ่ไป 
 
4.3 ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ (Strategic 
Performance Based Budgeting System: SPBBS) 
 
 วิกฤติเศรษฐกิจในปี 2540 ได้ส่งผลกระทบอย่ำงรุนแรงต่อภำครัฐ ภำคเอกชน และ      
ภำคประชำชนในวงกว้ำง รัฐบำลจึงต้องปรับแนวทำงกำรบริหำรประเทศให้ทันต่อสถำนกำรณ์    
กำรเปล่ียนแปลงทำงเศรษฐกิจท่ีส่งผลต่อสภำพคล่องทำงกำรเงินกำรคลังของประเทศ โดยน ำ
รูปแบบ “กำรบริหำรจดักำรภำครัฐแนวใหม่” (New Public Management) (ทศพร ศิริสมัพนัธ์, 
2548, น. 166) เน้นกำรท ำงำนโดยยึดผลผลิตและผลลพัธ์เป็นหลกั มีกำรวดัผลลพัธ์และคำ่ใช้จ่ำย
อย่ำงเป็นรูปธรรม ให้ผู้ท ำงำนรับผิดชอบตอ่ผลงำนแทนกำรควบคมุรำยละเอียดของปัจจยัน ำเข้ำ   
มีควำมโปร่งใสในกำรตัดสินใจ ตลอดจนวิธีกำรท ำงำนท่ีมีควำมรวดเร็วและคล่องตัวโดยมี
ประชำชนเป็นเป้ำหมำยท่ีส ำคญั รัฐบำลได้ปรับปรุงระบบกำรบริหำรงบประมำณเป็นแบบมุ่งเน้น
ผลงำน (Performance Based Budgeting : PBB) ตอ่มำในปี พ.ศ.2546 รัฐบำลได้เปล่ียนมำใช้
ระบบงบประมำณแบบมุ่งเน้นผลงำนตำมยุทธศำสตร์ (Strategic Performance Based 
Budgeting System : SPBBS) (พลัลภ ศกัดิ์โสภณกลุ, 2547, น. 86) โดยค ำนึงถึงควำมส ำเร็จของ
งำนตำมเป้ำหมำยเชิงยทุธศำสตร์ระดบัชำติและนโยบำยของรัฐเป็นส ำคญั มีกำรกระจำยอ ำนำจ
และควำมรับผิดชอบในกำรวำงแผนจดักำรและบริหำรงบประมำณแก่ส่วนรำชกำร 
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รูปท่ี 4.5 แสดงระบบงบประมำณของประเทศไทยในแตล่ะชว่งเวลำ 

ท่ีมำ : นนัทนิตย์ นวลมณี, 2562 
 
 กำรจัดกำรงบประมำณขององค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดได้ปรับเปล่ียนเป็นแบบมุ่งเน้น
ผลงำนเพ่ือให้สอดคล้องกบัแนวปฏิบตัิของรัฐบำลเม่ือปีงบประมำณ พ.ศ.2552 โดยยึดแผนพฒันำ
ขององค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดัซึ่งต้องสนบัสนุนยทุธศำสตร์กำรพฒันำประเทศ กลุ่มจงัหวดั และ
จังหวัด ซึ่งเป็นแนวคิดระบบงบประมำณแบบ SPBBS ท่ีให้ควำมส ำคญักับกำรก ำหนดพันธกิจ   
ขององค์กร เป้ำหมำยและวัตถุประสงค์ กลยุทธ์ แผนงำน งำน โครงกำร  อย่ำงเป็นระบบ มีกำร
ตดิตำมผล เพื่อวดัผลส ำเร็จของงำน เป็นระบบท่ีเช่ือมโยงกำรบริหำรจดักำรทรัพยำกร กำรเงิน และ
พัสดุท่ีสะท้อนให้เห็นถึงผลส ำเร็จหรือพันธกิจต่ำง ๆ ขององค์กรภำยใต้ระบบกำรบริหำรกิจกำร
บ้ำนเมืองและสังคมท่ีดี แต่กำรศึกษำพบว่ำ ผู้ บริหำรองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยังไม่ได้ให้
ควำมส ำคัญกับระบบงบประมำณท่ีปรับใหม่มำกนัก (วิรัตน์ วิริยำกุล และพีรพล ไตรทศำวิทย์, 
2554, น. 118) เน่ืองจำกยงัยึดติดกับระบบงบประมำณแบบเดิมซึ่งเป็นกำรจดัสรรงบประมำณ   
เพ่ือมุ่งเน้นรักษำฐำนเสียง และท ำให้นโยบำยต่ำง ๆ ของฝ่ำยกำรเมืองสำมำรถบรรลุผลตำมท่ี     

 งบประมำณแบบแสดงรำยกำร (Line-Item Budgeting) 
เน้น กระบวนกำรควบคมุใช้จ่ำยงบประมำณ 

 

พ.ศ.2502 

 งบประมำณแบบแสดงผลงำน (Performance Budgeting) 
เน้น ประสทิธิภำพกำรบริหำรงำน 

 งบประมำณแบบแสดงแผนงำน (Program Budgeting)                                                                      
เน้น กระบวนกำรวำงแผนงำนโดยต้องแสดงรำยละเอียดของแผนงำนให้ชดัเจน 

 

พ.ศ.2525 

 งบประมำณแบบมุง่เน้นผลงำน (Performance Based Budgeting :PBB)                                   
เน้น กำรวำงแผนและกำรจดักำร 

 

พ.ศ.2541 

 งบประมำณแบบมุง่เน้นผลงำนตำมยทุธศำสตร์ (Strategic Performance Based 
Budgeting : SPBB)                                                                                                                                
เน้น กำรวำงแผนและกำรจดักำร โดยต้องสอดคล้องกบัยทุธศำสตร์ 

 

พ.ศ.2541 - 
ปัจจบุนั 
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หำเสียงไว้กับประชำชน อย่ำงไรก็ดีกำรขับเคล่ือนไปสู่เป้ำหมำยมีกลไกขับเคล่ือนโดยใช้            
แนวทำงกำรพฒันำตำมมำตรฐำนกำรจดักำรทำงกำรเงิน 7 ด้ำน หรือท่ีเรียกวำ่ “7 Hurdles” ดงันี ้
 
  1) กำรวำงแผนงบประมำณ (Budgeting Planning) องค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดั
ประสำนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนในเขตจงัหวดัเพ่ือวำงกรอบยทุธศำสตร์กำรพฒันำของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในเขตจงัหวดั หลงัจำกนัน้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตำ่ง ๆ น ำกรอบ
ยุทธศำสตร์ดังกล่ำวไปวำงแผนพัฒนำท้องถ่ินของตนเอง ประกอบด้วย วิสัยทัศน์ พันธกิจ 
เป้ำประสงค์ ผลผลิตหลัก กลยุทธ์ โครงสร้ำงแผนงำน ตัวบ่งชีว้ัดควำมส ำเร็จของผลงำนและ      
กำรวำงแผนงบประมำณระยะปำนกลำง และเม่ือแผนพัฒนำท้องถ่ินประกำศใช้แล้ว องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินจะน ำแผนพฒันำท้องถ่ินดงักล่ำวเป็นกรอบในกำรจดัท ำงบประมำณรำยจ่ำย
ประจ ำปี กำรวำงแผนงบประมำณมีประสิทธิภำพได้มำตรฐำนหรือไม่นัน้พิจำรณำได้จำก (สำยชล 
เพชรตระหง่ำน, 2554, น. 15-16) 
   1.1) ข้อมลูงบประมำณท่ีครอบคลมุ 
   1.2) แผนงบประมำณระยะปำนกลำง 
   1.3) กำรจดัสรรงบประมำณมีควำมเหมำะสม 
   1.4) มีกำรจดัท ำงบประมำณมุง่เน้นผลงำน 
   1.5) กำรจดัสรรงบประมำณอยำ่งเป็นธรรม 
   1.6) ข้อมลูท่ีใช้ในกำรควบคมุมีควำมเพียงพอ 
   1.7) มีกำรเปรียบเทียบแผนและผลกำรด ำเนินงำน 
   1.8) ควำมรับผิดชอบในกำรจดัสรรงบประมำณ 
   1.9) กำรบริหำรจดักำรเชิงรุก 
  2) กำรก ำหนดผลผลิตและกำรค ำนวณต้นทุน (Output Specification and 
Costing) ในขัน้นีเ้ป็นกำรค ำนวณต้นทุนในแต่ละผลผลิตท่ีได้ก ำหนดมำแล้วว่ำจะใช้ต้นทุนต่อ
หน่วยงำนผลผลิตเท่ำไหร่  ซึ่ง มีกำรคิดทัง้ ต้นทุนทำงตรงและทำงอ้อม  ทัง้ นี เ้ น่ืองจำกผล              
กำรด ำเนินงำนต้องอำศยัต้นทุนกำรผลิตเป็นตวัชีว้ดัประสิทธิภำพของกำรด ำเนินงำน ซึ่งองค์กำร
บริหำรสว่นจงัหวดัมีกำรบนัทกึด้วยบญัชีระบบเงินคงค้ำง หรือพึงรับพึงจ่ำยเพ่ือให้ข้อมลูท่ีครบถ้วน 
วิธีกำรท่ีช่วยให้ได้ตวัเลขต้นทนุใกล้เคียงควำมจริงมำกท่ีสดุ คือ วิธีกำรคิดต้นทนุกิจกรรม (Activity 
Based Costing หรือ ABC) ซึ่งสำมำรถประยกุต์ไปสู่กำรค ำนวณหำต้นทุนผลผลิตในกำรจัดสรร
งบประมำณต่อไป ระบบกำรคิดต้นทุนกิจกรรมเป็นระบบท่ีช่วยให้ผู้ บริหำรสำมำรถเข้ำใจถึง
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พฤติกรรมของต้นทุนภำยในองค์กำร จะเน้นกำรบริหำรต้นทุนโดยแบ่งกำรด ำเนินงำนภำยใน
องค์กำรออกเป็นกิจกรรมตำ่ง ๆ เวลำท่ีใช้ในองค์กำร ตลอดจนผลลพัธ์ท่ีได้จำกกิจกรรมนัน้ ๆ 
  3) กำรจดัระบบกำรจดัซือ้จดัจ้ำง (Procurement Management) เป็นกำรพฒันำ
ระบบกำรจดัซือ้จดัจ้ำงให้มีประสิทธิภำพ โปร่งใส ตรวจสอบได้ ควำมถูกต้องตำมกฎหมำยและ
ระเบียบท่ีเก่ียวข้อง และเน้นกระบวนกำรเชิงกลยทุธ์ คือ ควำมคุ้มคำ่ของกำรใช้จ่ำยเงิน โดยยึดหลกั
ปฏิบตั ิดงันี ้
   3.1) มีพนัธกิจและหน้ำท่ีชดัเจน 
   3.2) บคุลำกรมีคณุภำพสงู 
   3.3) เน้นกำรผกูพนัและกำรให้ค ำมัน่ 
   3.4) กำรด ำเนินงำนเป็นทีมเพ่ือแก้ปัญหำร่วมกนัเพ่ือมุง่สูพ่นัธมิตร 
   3.5) ผู้ ซือ้มีอ ำนำจมำกขึน้ 
   3.6) มีวิธีกำรท่ีได้รับกำรวำงแผนอยำ่งดี 
   3.7) เน้นควำมประพฤตท่ีิมีจริยธรรม 
   3.8) กำรท ำสญัญำท่ีปลอดภยั 
   3.9) มีข้อมลูท่ีถกูต้องและทนัตอ่เวลำ 
   3.10) มีผลกำรด ำเนินงำนท่ีสำมำรถวดัได้ 
  ระบบจัดซือ้จัดจ้ำงไม่ได้หมำยถึงเฉพำะกำรซือ้วสัดุและกำรบริกำรท่ีมีคุณภำพ
ตำมท่ีต้องกำรในปริมำณและรำคำท่ีเหมำะสม แต่หมำยรวมถึงกำรบริหำรงำนด้ำนพัสดุและ     
ด้ำนกำรบริกำรด้วย 
  4) กำรบริหำรทำงกำรเงินและกำรควบคมุงบประมำณ (Financial Management 
/ Fund Control) องค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดัได้ก ำหนดรำยกำรและโครงสร้ำงทำงบญัชี เอกสำร
หลกัฐำนท่ีจ ำเป็น กำรปรับระบบบญัชีจำกเกณฑ์เงินสดไปสูร่ะบบเกณฑ์คงค้ำง มีระบบกำรควบคมุ
กำรเบกิจำ่ย และบริหำรจดักำรงบประมำณท่ีมีประสิทธิภำพ 
  5) กำรรำยงำนทำงกำรเงินและผลกำรด ำเนินงำน (Financial and Performance 
Reporting) ในกระบวนกำรรำยงำนมีกำรก ำหนดดชันีชีว้ดั กรอบและโครงสร้ำงกำรประเมิน และ
รำยงำนผลท่ีชดัเจนและมีกำรรำยงำนทัง้กำรเงินและผลกำรด ำเนินงำน 
  6) กำรบริหำรสินทรัพย์ (Asset Management) องค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดัได้จดั
ให้มีระบบบริหำรสินทรัพย์ท่ีมีประสิทธิภำพ โดยมีกำรจัดท ำข้อมูลสินทรัพย์ของหน่วยงำน          
วำงแผนกำรบริหำรสินทรัพย์และจดัท ำระเบียบและขัน้ตอนภำยใน กำรตรวจสอบภำยใน (Internal 
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Audit) หน่วยงำนมีฝ่ำยท่ีรับผิดชอบในกำรตรวจสอบภำยใน มีอิสระในกำรด ำเนินงำน มีกำร
ก ำหนดหน้ำท่ีควำมรับผิดชอบท่ีชัดเจน โดยเน้นกำรตรวจสอบทำงกำรเงิน และกำรตรวจสอบ     
ผลกำรด ำเนินงำน 
  7) กำรตรวจสอบภำยใน (Internal Audit) กำรจัดให้มีกำรควบคุมกำรใช้
งบประมำณและปรับปรุงกำรด ำเนินงำนให้มีประสิทธิภำพและประสิทธิผลโดยหน่วยงำนตรวจสอบ
ภำยในของหน่วยงำน มีกำรวำงแผนกำรตรวจสอบ โดยแบง่กำรตรวจสอบออกเป็น กำรตรวจสอบ
ผลกำรด ำเนินงำน กำรตรวจสอบกำรบริหำรจัดกำรทำงกำรเงิน และกำรตรวจสอบกำรปฏิบัติ     
ตำมระเบียบ 
 
 องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดได้บริหำรจัดกำรงบประมำณตำมมำตรกำรต่ำง ๆ ดงักล่ำว
ข้ำงต้นโดยมีแนวทำงตำมระเบียบกระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยกำรจัดท ำแผนพัฒนำขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2548 และแก้ไขเพิ่มเติม ฉบับท่ี  3 (พ.ศ.2561) ระเบียบ
กระทรวงมหำดไทยว่ำด้วยวิธีกำรงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2541 และ       
ท่ีแก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ.2543 ระเบียบกระทรวงมหำดไทย ว่ำด้วยกำรพสัดขุองหน่วย  
กำรบริหำรรำชกำรส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.2535 แก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 10) พ.ศ.2558 และระเบียบ
กระทรวงมหำดไทย ว่ำด้วยกำรรับเงิน กำรเบิกจ่ำยเงิน กำรฝำกเงิ น กำรเก็บรักษำเงิน และ        
กำรตรวจเงินขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน พ.ศ.2547 และท่ีแก้ไขเพิ่มเตมิ (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2561 
 
4.4 แนวคิดและปัญหาในการตัดสินใจของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด    
ในการจัดสรรงบประมาณเพื่อการพัฒนาพืน้ที่ 
 
 กำรจัดสรรงบประมำณเพ่ือกำรพัฒนำพืน้ท่ีขององค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดเร่ิมต้นจำก
กระบวนกำรจดัท ำแผนพฒันำท้องถ่ิน แล้วจึงมำสู่กระบวนกำรจดัท ำงบประมำณ และกำรบริหำร
งบประมำณเป็นล ำดับ ในทุกกระบวนกำรอยู่ภำยใต้กำรบริหำรงำนของนำยกองค์กำรบริหำร    
ส่วนจังหวัด ถึงแม้ว่ำกฎหมำย ระเบียบต่ำง ๆ ท่ีเก่ียวข้องได้ก ำหนดให้มีส่วนร่วมจำกตัวแทน     
ส่วนรำชกำร ตวัแทนประชำคมท้องถ่ินก็ตำม แต่อ ำนำจในกำรแต่งตัง้คณะกรรมกำร กำรอนุมัติ    
ผลกำรด ำเนินงำน ตลอดจนงบประมำณค่ำใช้จ่ำย ขึน้อยู่กับกำรอนุมตัิของนำยกองค์กำรบริหำร
สว่นจงัหวดั รวมทัง้ฝ่ำยเลขำนกุำร หรือกรรมกำรบำงรำยก็เป็นผู้ ใต้บงัคบับญัชำของนำยกองค์กำร
บริหำรส่วนจังหวัด ท ำให้นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดสำมำรถเข้ำมำชีน้ ำกำรด ำเนินงำน       
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ได้ทุกขัน้ตอนนับตัง้แต่เร่ิมกระบวนกำรด ำเนินงำน ดังนัน้ กำรจัดสรรงบประมำณโดยเฉพำะ
งบประมำณเพ่ือกำรพัฒนำพืน้ท่ีและกำรจัดบริกำรสำธำรณะในหลำยพืน้ท่ีจึงขึน้อยู่กับ             
กำรตดัสินใจของนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดัเป็นส ำคญั 
 
 ผลกำรศกึษำกำรตดัสินใจในกำรจดัสรรงบประมำณเพ่ือกำรพฒันำพืน้ท่ีของนำยกองค์กำร
บริหำรสว่นจงัหวดั พบวำ่ 
  กำรตดัสินใจของนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดัโดยส่วนใหญ่เป็นแนวคิดกำรใช้
เหตผุลท่ีจ ำกดั (Limited or Bounded Rationality) เพรำะว่ำกระบวนกำรตดัสินใจซึ่งประกอบด้วย 
กำรจดัล ำดบัควำมส ำคญั กำรเสนอทำงเลือกท่ีเป็นไปได้ กำรเปรียบเทียบทำงเลือก และผลของ
ทำงเลือกท่ีก ำหนดขึน้ และกำรตดัสินใจเลือกทำงเลือกท่ีดีท่ีสุดนัน้ในควำมเป็นจริงแล้วในระบบ
บริหำรมีข้อจ ำกัดหลำยประกำรซึ่งยำกท่ีจะท ำกำรตดัสินใจเลือกได้หลำย ๆ ทำง เพรำะว่ำนำยก
องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดมักสนใจแต่ข้อมูลเพียงบำงด้ำน และอำจจะมีข้อจ ำกัดด้ำนควำมรู้ 
ควำมสำมำรถ และประสบกำรณ์ ตลอดจนงบประมำณท่ีจะศกึษำเปรียบเทียบทำงเลือกได้ทัง้หมด 
นอกจำกนี ้ข้อมลูท่ีส ำคญัอำจจะหำยำกหรือหำไมไ่ด้ โดยเฉพำะข้อมลูเก่ียวกบัเหตกุำรณ์ในอนำคต 
ดงันัน้ นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดัจึงตดัสินใจโดยใช้หลักเหตุผลเพียงส่วนหนึ่ง (Bounded 
Rationality) อันเป็นแนวคิดท่ีอยู่ระหว่ำงกำรใช้เหตุผลและไม่ใช้เหตุผล นำยกองค์กำรบริหำร     
ส่วนจงัหวดัจึงต้องตดัสินใจเลือกทำงเลือกท่ีพึงพอใจ (Good) หรือดีพอสมควร (Good Enough) 
เพรำะว่ำไม่สำมำรถท่ีจะเลือกทำงเลือกท่ีให้เหตุผลมำกท่ีสุด นอกจำกนี ้กำรตดัสินใจของนำยก
องค์กำรบริหำรส่วนจังหวดัโดยส่วนใหญ่มักจะท ำตำมของเดิมท่ีเคยท ำมำในอดีต หรือท่ีไซมอน
เรียกว่ำ Mechanism of Behavior-Persistence อำจจะเป็นเพรำะว่ำกำรเลือกท ำดงักล่ำวนัน้      
ได้เคยมีกำรศึกษำและเคยลงมือท ำจนปรำกฏผลมำก่อนแล้ว ท ำให้ ไม่ต้องเสียเวลำในกำร           
ตัง้ต้นใหม่ (Make–Ready Costs) แต่อย่ำงไรก็ดี กำรตดัสินใจในกำรจดัสรรงบประมำณเพ่ือกำร
พัฒนำพืน้ท่ีขององค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด เป็นเร่ืองท่ีมีควำมซับซ้อนเก่ียวพันถึงผลประโยชน์
ส่วนรวม คือ กำรพฒันำพืน้ท่ีและกำรบริกำรสำธำรณะอย่ำงเป็นธรรมและทัว่ถึง กับผลประโยชน์
ส่วนตัวท่ีเข้ำมำเก่ียวข้อง เช่น กำรเลือกจัดสรรเฉพำะกลุ่ม  หรือบำงพืน้ท่ีเพ่ือผลประโยชน์          
ทำงกำรเมือง กำรแสวงหำผลประโยชน์โดยมิชอบทัง้ในส่วนของเจ้ำหน้ำท่ีและนกักำรเมืองท้องถ่ิน  
ฯลฯ ดังนัน้ กำรจัดสรรงบประมำณของนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดในหลำยพืน้ท่ีจึงมี       
ควำมขดัแย้งคอ่นข้ำงมำกด้วยปัญหำท่ีกล่ำวมำข้ำงต้น ก่อนกำรตดัสินใจของนำยกองค์กำรบริหำร
สว่นจงัหวดัจงึมกัต้องใช้เทคนิคตำ่ง ๆ ได้แก่ (1) กำรเจรจำตอ่รอง (Bargaining) โดยเฉพำะระหว่ำง
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นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดกับสมำชิกสภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด หรือผู้ ทรงอิทธิพล
ภำยนอกองค์กำร เช่น นกักำรเมืองระดบัชำติในพืน้ท่ี หวัคะแนนคนส ำคญั องค์กรเอกชนรำยใหญ่  
ฯลฯ (2) กำรชักชวน (Persuasion) เป็นควำมพยำยำมของนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด          
ท่ีจะท ำให้สมำชิกสภำ ภำคส่วนต่ำง ๆ มีควำมมั่นใจและยอมรับในกำรตัดสินใจของตน และ             
(3) กำรออกค ำสัง่ (Command) เป็นกำรสัง่กำรตำมสำยกำรบงัคบับญัชำระหว่ำงผู้บงัคบับัญชำกบั
ผู้ ใต้บังคับบัญชำ ซึ่งในทำงปฏิบัตินำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดจะเลือกใช้เทคนิคต่ำง ๆ       
ตำมสภำวกำรณ์ หรืออำจจะใช้ควบคูก่นัไปทัง้สำมรูปแบบ 
 
  ปัญหำควำมขดัแย้งท่ีมีเป้ำหมำยอยู่ท่ีงบประมำณจ ำนวนมำกขององค์กำรบริหำร
ส่วนจงัหวดั ท ำให้กำรวิเครำะห์ทำงเศรษฐศำสตร์ หรือกำรวิเครำะห์อำศยัหลกัเหตผุล (Economic 
or Rational Comprehensive Analysis) เป็นเร่ืองท่ีเป็นไปได้ยำก เพรำะกำรตดัสินใจในกำรจดัสรร
งบประมำณเพ่ือกำรพฒันำพืน้ท่ีเป็นเร่ืองของคำ่นิยมมำกกว่ำข้อเท็จจริง นอกจำกนี ้เป็นสำเหตใุห้
นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจงัหวัดมักสนใจแต่เฉพำะนโยบำยในส่วนท่ีเพิ่ม ลด หรือเปล่ียนแปลง    
ไปจำกนโยบำยท่ีมีอยู่ เพรำะต้องกำรหลีกเล่ียงควำมขัดแย้งท่ีเคยเป็นมำในอดีต และเห็นว่ำ        
กำรตดัสินใจ หรือนโยบำยในอดีตได้ผ่ำนมำได้รับกำรยอมรับมำแล้วและไม่จ ำเป็นจะต้องเสียเวลำ
ไปพิจำรณำอีก แนวคิดดงักล่ำวคือกำรวิเครำะห์กำรตดัสินใจแบบค่อยเป็นค่อยไป (Incremental 
Analysis) ซึ่งแนวคิดดงักล่ำวนี ้พบว่ำ เอือ้อ ำนวยผลประโยชน์ให้กบักลุ่มท่ีมีอ ำนำจ และมองข้ำม
ควำมส ำคญัของกลุ่มอ่ืน ๆ ท่ีเสียเปรียบทำงสังคมและไม่มีกำรรวมตวัทำงกำรเมือง นอกจำกนี ้    
ท ำให้กำรเปล่ียนแปลงทำงสังคมเกิดขึน้ได้ยำก ไม่สอดคล้องกับบริบทของสังคมท่ีมีกำร
เปล่ียนแปลงอย่ำงรวดเร็วในปัจจุบนั ดงันัน้ จึงอำจจะกล่ำวได้ว่ำกำรตดัสินใจของนำยกองค์กำร
บริหำรส่วนจงัหวดัในกำรจดัสรรงบประมำณเพ่ือกำรพฒันำพืน้ท่ีมีลกัษณะทัง้แบบกำรใช้เหตผุล    
ท่ีจ ำกัด (Limited or Bounded Rationality) และแบบคอ่ยเป็นคอ่ยไป (Incremental Analysis)    
ซึง่ Amitai Etzoni เรียกวำ่ แนวคดิแบบผสมผสำน (Mixed Scanning Analysis) 
 
 ดงัท่ีได้กล่ำวไว้เบือ้งต้นแล้วว่ำ กฎหมำย ระเบียบ ประกำศต่ำง ๆ ต้องเป็นไปตำมหลัก   
แห่งกำรปกครองตนเองตำมเจตนำรมณ์ของประชำชนในท้องถ่ิน ซึ่งได้ก ำหนดให้นำยกองค์กำร
บริหำรส่วนจังหวัดมีอ ำนำจอิสระในกำรบริหำรงำนนับตัง้แต่กำรจัดตัง้คณะกรรมกำรจัดท ำชุด   
ต่ำง ๆ กำรวำงแผนงำน กำรจัดท ำงบประมำณ กำรบริหำรงำนพัสดุ  หรือกำรจัดซือ้จัดจ้ำง          
รวมตลอดถึงกำรติดตำมและประเมินผล ท ำให้นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวดัเข้ำมำมีบทบำท



115 

อย่ำงมำกในทุกขัน้ตอน ถึงแม้ว่ำกำรด ำเนินกำรจะอยู่ภำยใต้กรอบกฎหมำยต่ำง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง     
แตก็่มีปัจจยัเชิงกำรเมืองเข้ำมำมีสว่นเก่ียวข้อง (นนัท์นภสั วงษ์พำณิทอกัษร, 2558, น. 99-100) ซึ่ง
ท ำให้กำรบริหำรงำนเกิดปัญหำอปุสรรคท่ีส ำคญั คือ 
 
  1) กำรตดัสินใจในกำรจดัสรรงบประมำณเพ่ือกำรพฒันำพืน้ท่ีและกำรจดับริกำร
สำธำรณะของนำยกองค์กำรบริหำรสว่นจงัหวดั มีข้อสงัเกตดงันี ้คือ 
   1.1) กำรตดัสินใจท่ีมุ่งเน้นไปท่ีผลประโยชน์ทำงกำรเมือง กำรจัดสรร
งบประมำณโดยส่วนใหญ่แม้ว่ำจะท ำตำมแนวทำงท่ีกฎหมำย ระเบียบ หรือข้อบงัคบัท่ีก ำหนดไว้ 
แตโ่ดยข้อเท็จจริงยงัพบประเดน็ปัญหำควำมเหล่ือมล ำ้ หรือควำมไม่เป็นธรรมในกำรเลือกสรรพืน้ท่ี
เป้ำหมำย ซึง่กำรพิจำรณำจดัสรรงบประมำณมกัมุ่งเน้นไปท่ีผลประโยชน์ทำงกำรเมือง เช่น จดัสรร
งบประมำณเน้นลงไปพืน้ท่ีท่ีตน หรือกลุ่มของตนได้รับคะแนนเสียงเลือกตัง้โดยจดัสรรมำกน้อย
ตำมล ำดับคะแนนเสียงท่ีได้รับ นอกจำกนี ้ควำมสัมพันธ์กับพรรคกำรเมือง หรือนักกำรเมือง
ระดบัชำติก็มีส่วนส ำคญัตอ่กำรตดัสินใจ กล่ำวคือ กำรตดัสินใจจดัสรรงบประมำณเพ่ือกำรพฒันำ
พืน้ท่ีขึน้อยู่กับว่ำนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดเป็นฐำนเสี ยงของพรรคกำรเมือง หรือ
นักกำรเมืองระดับชำติ หรือตัวนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดมีควำมต้องกำรจะลงสมัคร           
รับเลือกตัง้ในกำรเมืองระดับชำติไม่ว่ำจะเป็นสมำชิกสภำผู้ แทนรำษฎร  หรือสมำชิกวุฒิสภำ 
นอกจำกนีก็้อำจจะมีเร่ืองผลประโยชน์ส่วนตวั หรือเงินผลประโยชน์จำกโครงกำรตำ่ง ๆ เป็นส ำคญั 
ไมไ่ด้จดัล ำดบัควำมส ำคญัเร่งดว่นของกำรพฒันำในพืน้ท่ีอยำ่งแท้จริง 
   1.2) กำรตดัสินใจท่ีมุง่เน้นโครงกำรขนำดเล็ก วิสยัทศัน์ของนำยกองค์กำร
บริหำรส่วนจงัหวดัในกำรจดัสรรงบประมำณมกัเน้นกำรประชำสมัพนัธ์ หรือหำเสียงทำงกำรเมือง
เป็นส่วนใหญ่ ซึ่งมกัเป็นโครงกำรระยะสัน้ ๆ เพ่ือตอบสนองควำมต้องกำรของกลุ่มต่ำง ๆ ท่ีเป็น  
ฐำนเสียง หรือแก้ไขปัญหำควำมเดือดร้อนเฉพำะหน้ำ หรือจดัแบ่งวงเงินให้สมำชิกสภำองค์กำร
บริหำรส่วนจังหวัดไปพิจำรณำซึ่งมักตอบสนองฐำนเสียงของสมำชิกสภำองค์กำรบริหำร            
ส่วนจังหวัดแต่ละคน ท ำให้ไม่ค่อยปรำกฏโครงกำรขนำดใหญ่ท่ีเป็นภำพรวมระดบัจังหวัดและ
ตอบสนองยุทธศำสตร์ของรัฐบำล จังหวัด อีกทัง้ ไม่ได้มุ่งเป้ำหมำยให้เกิดประสิทธิภำพและ
ประสิทธิผลสงูสดุของงบประมำณท่ีมีตอ่ประชำชนในพืน้ท่ี 
   1.3) กำรพิจำรณำจัดสรรงบประมำณค ำนึงถึงกลุ่มและพวกพ้อง            
ท่ีสนับสนุนทำงกำรเมือง ท ำให้กำรแก้ไขปัญหำไม่ได้ค ำนึงถึงควำมจ ำเป็นเร่งด่วนของปัญหำ
เท่ำท่ีควร กล่ำวคือ องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดมีพืน้ท่ีคือเขตจังหวัด ซึ่งทับซ้อนพืน้ท่ีกับองค์กร
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ปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนในเขตจงัหวดั แต่องค์กำรบริหำรส่วนจงัหวัดสำมำรถจดัสรรงบประมำณ
เพ่ือกำรพฒันำ หรือบริกำรสำธำรณะลงไปในพืน้ท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนได้หำกได้รับ
กำรอนุญำต หรือกำรร้องขอจำกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในพืน้ท่ี แต่กำรพิจำรณำจัดสรร
งบประมำณมกัเป็นไปเพ่ือสนบัสนนุองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินท่ีเป็นพวกพ้องของตนเอง 
   1.4) ควำมสมัพนัธ์ หรือควำมสนิทสนมส่วนตวักบัผู้บริหำรก็มีส่วนส ำคญั
ต่อกำรจดัสรรงบประมำณ ด้วยเหตุท่ีองค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดัและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ต่ำงก็มีอ ำนำจเป็นอิสระ ในบำงพืน้ท่ีเกิดควำมขัดแย้งระหว่ำงผู้บริหำรของหน่วยงำนด้วยสำเหตุ
ต่ำง ๆ เช่น ฐำนคะแนนเสียงท่ีทับซ้อนกัน กำรแข่งขนัสมัครรับเลือกตัง้ผู้บริหำรและสมำชิกสภำ 
ควำมขัดแย้งส่วนตวั ฯลฯ ท ำให้เกิดผลกระทบต่อกำรพิจำรณำจัดสรรงบประมำณขององค์กำร
บริหำรส่วนจังหวัดซึ่งมีงบประมำณจ ำนวนมำก และส่งผลไปจนถึงกำรแก้ไขปัญหำในพืน้ท่ี            
ท่ีมีควำมตอ่เน่ืองกนั 
 
  2) สมำชิกสภำองค์กำรบริหำรสว่นจงัหวดั พบวำ่มีปัญหำ 
   2.1) ขำดควำมรู้ในข้อระเบียบ กฎหมำยในกำรตรวจสอบกำรด ำเนินงำน
ของฝ่ำยบริหำร 
   2.2) ขำดควำมรู้ควำมเข้ำใจในบทบำทหน้ำท่ีในกำรตรวจสอบกำร
ด ำเนินงำนของฝ่ำยบริหำร 
   2.3) ขำดควำมรู้ควำมเข้ำใจในข้อระเบียบ กฎหมำยในกำรประชมุสภำ 
ท ำให้เกิดข้อเรียกร้องนอกสภำ 
   2.4) กำรเสนอแผนงำนโครงกำรโดยไม่จัดล ำดบัควำมจ ำเป็นเร่งด่วน
ก่อนหลงั 
   2.5) ควำมขดัแย้งระหว่ำงฝ่ำยสมำชิกสภำและฝ่ำยบริหำร กำรไม่รับฟัง
ควำมคิดเห็นจำกสมำชิกสภำ ส่งผลให้กำรบริหำรงบประมำณในกำรพฒันำท้องถ่ินไม่เป็นไปตำม
วตัถปุระสงค์และเป้ำหมำยท่ีจะให้ครอบคลมุในประเดน็ส ำคญัในทกุด้ำนหรือทกุพืน้ท่ี 
 
  3) ขัน้ตอนกำรจดัเตรียมงบประมำณ 
   3.1) มีกำรจัดประชุมประชำคมจริง แต่ประชำชนไม่สำมำรถแสดง     
ควำมต้องกำรหรือปัญหำท่ีต้องกำรแก้ไขตำมควำมต้องกำรพืน้ฐำนได้อย่ำงชดัเจน สำเหตอุำจจะ
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เน่ืองมำจำกประชำชนขำดควำมรู้ควำมเข้ำใจในอ ำนำจหน้ำท่ีของตนเอง ขำดควำมตระหนักถึง
สิทธิและหน้ำท่ีของพลเมือง ควำมเกรงใจตอ่ผู้ มีอ ำนำจ 
   3.2) ขำดกำรประสำนงำนระหว่ำงเจ้ำหน้ำท่ีงบประมำณกับหัวหน้ำ     
ส่วนรำชกำร ในกำรรวบรวมสถิติกำรใช้จ่ำยงบประมำณของแต่ละส่วน เน่ืองจำกไม่มีกำรประชุม
วำงแผนในกำรเตรียมกำรจดัท ำงบประมำณลว่งหน้ำ 
   3.3) กำรพิจำรณำจดัท ำโครงกำรขึน้อยู่กบัปัญหำท่ีผู้บริหำรจะมอบหมำย
ให้ไปด ำเนินกำร บำงโครงกำรมีกำรเสนอเข้ำแผนแต่ไม่ได้รับกำรจดัสรรงบประมำณ กำรจดัสรร
งบประมำณไม่กระจำยครอบคลุมทุกพืน้ ท่ียังมีควำมเหล่ือมล ำ้กันมำก มักเน้นหนักไปท่ี
ผลประโยชน์ร่วมกนั เป็นพืน้ท่ีท่ีมีประชำชนเป็นฐำนเสียง 
   3.4) ขัน้ตอนกำรอนุมัติงบประมำณ กำรเสนอร่ำง กำรรับหลักกำร
พิจำรณำ กำรแปรญัตติ และกำรเห็นชอบร่ำงข้อบญัญัติ ไม่ค่อยมีประสิทธิภำพเท่ำท่ีควร เน่ือง
สมำชิกสภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดขำดควำม รู้ควำมเข้ำใจในบทบำทหน้ำท่ีของตนเอง 
สว่นมำกไมก่ล้ำเสนอควำมต้องกำร หรือปัญหำท่ีแท้จริงของประชำชน โดยจะยึดหลกัตำมค ำเสนอ
หรือนโยบำยของผู้บริหำร และมุ่งเสนอควำมต้องกำร ในแง่กำรผลประโยชน์ส่วนตวัและพวกพ้อง
มำกกวำ่ผลประโยชน์สว่นรวม แตก็่มีสว่นน้อยเทำ่นัน้ท่ีกล้ำ เสนอตำมควำมจริง 
 
  4) ขัน้ตอนกำรบริหำรงบประมำณ 
   4.1) ขำดหลกัควำมคุ้มคำ่ คือ มีกำรเบกิจำ่ยงบประมำณท่ีซ ำ้ซ้อน 
   4.2) ขำดประสิทธิภำพ คือ มีกำรเบิกจ่ำยงบประมำณไปแล้วไม่เกิด
ประโยชน์สูงสุดและไม่เป็นไปตำมวัตถุประสงค์ของโครงกำร มีกำรโอนงบประมำณและ
เปล่ียนแปลงค ำชีแ้จง งบประมำณปีละหลำยครัง้ ซึ่งเกิดจำกกำรขำดกำรวำงแผนในกำรจัดท ำ
งบประมำณ 
   4.3) กำรจัดท ำงบประมำณของบำงแห่งไม่มีกำรติดตำมประเมินผล     
กำรใช้จ่ำยงบประมำณภำยในหน่วยงำนของแตล่ะหน่วยแตอ่ย่ำงใด ท ำให้กำรบริหำรงบประมำณ
ในแตล่ะปีไมมี่ประสิทธิภำพเทำ่ท่ีควร 
 
 กล่ำวโดยสรุป กำรศึกษำวิจัยในบทนีไ้ด้บรรยำยให้เห็นถึงกำรตัดสินใจในกำรจัดสรร
งบประมำณเพ่ือกำรพัฒนำพืน้ ท่ีและเพ่ือผลประโยชน์ของประชำชนของนำยกองค์กำร           
บริหำรส่วนจงัหวดั ช่วงปี พ.ศ. 2550-2560 ตำมวตัถุประสงค์ของกำรศกึษำ ข้อ 1.3.2 ซึ่งพบว่ำ 



118 

กำรตัดสินใจของนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดยึดกรอบกฎหมำย ระเบียบ และระบบ
งบประมำณของทำงรำชกำร โดยมีกระบวนกำรนับตัง้แต่ กำรจัดท ำแผน กำรจดัท ำงบประมำณ 
และกำรติดตำมผล แต่วิเครำะห์เชิงลึกในกำรปฏิบตัิแล้วจะพบว่ำ อำจจะมีปัจจยัแทรกซ้อนเข้ำมำ
ภำยใต้กระบวนกำรดงักล่ำวด้วยเหตุผลทำงกำรเมือง กำรเลือกปฏิบตัิกับกลุ่มหรือพืน้ท่ี เหตุผล
ส่วนตัว ท ำให้นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดต้องใช้เทคนิคต่ำง ๆ เช่น กำรเจรจำต่อรอง          
กำรชกัชวน กำรออกค ำสัง่ ฯลฯ ก่อนตดัสินใจเลือกอนมุตังิบประมำณในโครงกำรใดโครงกำรหนึง่ 
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บทที่ 5 

 
ปัจจัยที่สนับสนุนและปัจจัยที่เป็นอุปสรรคในการตัดสินใจ 

จัดสรรงบประมาณเพื่อการพัฒนาพืน้ที่ของ 
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

 
 ผู้ศกึษาวิจยัได้กล่าวถึงในบทท่ี 3 บริบทท่ีมีอิทธิพลตอ่การบริหารงานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินรวมถึงการตดัสินใจของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดในการจัดสรรงบประมาณ   
เพ่ือการพฒันาพืน้ท่ี โดยแบง่เป็นด้านการบริหาร การปกครอง และด้านการเมือง ซึ่งบริบทด้านการ
บริหาร การปกครอง ประกอบด้วย ท่ีมาของแนวคิดและลกัษณะการบริหารงานขององค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดั ได้แก่ การปกครองกับการกระจายอ านาจของไทยในอดีตท่ีก่อให้เกิดความเป็นระบบ
ราชการของการปกครองส่วนท้องถ่ินของไทย พืน้ท่ีทับซ้อน อ านาจ หน้าท่ี รายได้ ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด กฎหมายและปัญหาในการตีความ บริบทด้านการเมือง ประกอบด้วย 
วิวฒันาการทางการเมืองในเร่ืองการกระจายอ านาจ การต่อรองเร่ืองผลประโยชน์ของการจดัสรร
งบประมาณ ความสมัพนัธ์ระหวา่งนกัการเมืองท้องถ่ินกบันกัการเมือง หรือกลุ่มการเมืองระดบัชาติ 
ซึง่เป็นเบือ้งหลงัท่ีมีอิทธิพลตอ่การตดัสินใจของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
  
 บทนีจ้ะได้ศกึษาวิเคราะห์ถึงปัจจยัท่ีมีผลกระทบตอ่การตดัสินใจของนายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาพืน้ท่ี ซึ่งมีปัจจัยท่ีสนับสนุน ประกอบด้วย 
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย รายได้ อ านาจ หน้าท่ี ทรัพยากรบุคคล เคร่ืองจักรกล และปัจจัยท่ีเป็น
อุปสรรค ประกอบด้วย คุณภาพของผู้ น า ความอ่อนแอของฝ่ายข้าราชการท้องถ่ิน การต่อรอง
งบประมาณของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั โครงสร้างและรูปแบบการบริหารราชการ
ส่วนท้องถ่ินในจงัหวดั ความไม่ชดัเจนของกฎหมายและการใช้ดุลยพินิจในการตีความ นโยบาย 
การบริหารราชการแผ่นดินของไทย ข้อจ ากัดเร่ืองรายได้และประสิทธิภาพการใช้จ่ายเงิน            
การแทรกแซงของพรรคการเมือง/กลุ่มการเมือง กฎหมาย ระเบียบท่ีมีผลกระทบต่อการตดัสินใจ
ของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดั และเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหา 
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5.1 ปัจจัยที่สนับสนุน 

 
 5.1.1 รัฐธรรมนูญ กฎหมาย 
 
 ปัจจยัท่ีส่งเสริมสนบัสนนุการตดัสินใจของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั คือ ความเป็น
อิสระในการบริหารงานภายใต้การรองรับของรัฐธรรมนูญ และกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง ประกอบด้วย 
พระราชบญัญัติก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน    
พ.ศ.2542 และประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ฯลฯ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 ได้บญัญัติไว้อย่างชดัเจนว่า รัฐจะต้องให้ความเป็น
อิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามหลกัแห่งเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ินและส่งเสริม
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะ และมีส่วนร่วม  
การตดัสินใจแก้ปัญหาในพืน้ท่ี (มาตรา 281) ในเร่ืองการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
ต้องท าเท่าท่ีจ าเป็นและมีหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสมกับ
รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ทัง้นีต้ามท่ีกฎหมายบัญญัติ โดยต้องเป็นไปเพ่ือการ
คุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ิน หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม และจะกระทบ
ถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ิน หรือ
นอกเหนือจากท่ีกฎหมายบญัญัติไว้มิได้ (มาตรา 282) สาระส าคญัดงักล่าว นายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดได้ยึดเป็นหลักพืน้ฐานในการตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณในเร่ืองส าคัญ ๆ    
หลายเร่ือง ถึงแม้ว่าดุลยพินิจในกรณีต่าง ๆ ดังกล่าวไม่ตรงกับหน่วยตรวจสอบภาครัฐและ          
ถกูทกัท้วงวา่ การปฏิบตัิดงักลา่วนัน้ไมมี่กฎหมาย ระเบียบ รองรับ ก็ตาม 
 
 นอกจากนี ้เ พ่ือให้การกระจายอ านาจเกิดขึน้อย่างเป็นรูปธรรม รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรทัง้ฉบบั พ.ศ.2540 และ พ.ศ.2550 ยังได้ก าหนดให้มีกลไกในการขับเคล่ือน         
การกระจายอ านาจ คือ กฎหมายก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจซึ่งจะต้องมี
สาระส าคญัเก่ียวกบัการก าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะระหว่างรัฐ
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง การจัดสรร
สัดส่วนภาษีและอากรระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และระหว่างองค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง และการจัดให้มีคณะกรรมการในการท าหน้าท่ีดังกล่าว  ซึ่งได้แก่ 
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน 
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 5.1.2 รายได้ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 
 ในส่วนของรายได้ท้องถ่ินซึ่งเป็นหวัใจส าคญัของการบริหารงานท้องถ่ินได้ถูกก าหนดใน
พระราชบญัญัติก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน    
พ.ศ.2542 มาตรา 30 (4) (แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญัติก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ.2549 มาตรา 3) โดยตัง้แตปี่งบประมาณ 
พ.ศ.2550 เป็นต้นไป ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีรายได้คิดเป็นสดัส่วนต่อรายได้สุทธิของ
รัฐบาลไมน้่อยกวา่ร้อยละย่ีสิบห้า และโดยมีจดุมุง่หมายท่ีจะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีรายได้
เพิ่มขึ น้คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่า ร้อยละสามสิบห้า 
นอกเหนือจากนี ้พระราชบญัญัติก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
สว่นท้องถ่ิน พ.ศ.2542 บญัญตัใิห้องค์การบริหารสว่นจงัหวดัมีอ านาจออกข้อบญัญัติเรียกเก็บภาษี
น า้มันเบนซิน น า้มันดีเซล ก๊าซปิโตรเลียม ยาสูบ และค่าธรรมเนียมจากผู้พักในโรงแรม โดยท่ี
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน เช่น เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล เมืองพัทยา ไม่มีอ านาจ
เรียกเก็บ ท าให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีฐานภาษีท่ีจัดเก็บเองมากกว่าองค์การปกครอง        
ส่วนท้องถ่ินอ่ืน ประกอบกับองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีเพียง 76 แห่ง แต่องค์กรปกครอง        
ส่วนท้องถ่ินอ่ืน ประกอบด้วย เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล รวม 7,774 แห่ง การหารเฉล่ีย
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนจึงมีตวัหารมากกว่า ท าให้รายได้ท่ีรัฐจดัเก็บและอดุหนุน
ท่ีแบ่งสรรไปให้แต่ละแห่งตามหลกัเกณฑ์ จึงไม่อาจเทียบได้กับองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ท าให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีศักยภาพสูงกว่าหน่วยงานอ่ืน แต่อย่างไรก็ตาม องค์การบริหาร      
ส่วนจังหวัดมีพืน้ท่ีรับผิดชอบครอบคลุมเขตจังหวัด ท าให้งานนโยบายส าคญั ๆ ของรัฐบาลและ
จังหวัด หน่วยงานภาครัฐ เอกชน กลุ่มประชาชน องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน ได้ร้องขอรับ      
การสนบัสนนุงบประมาณเป็นจ านวนมากเกินกวา่งบประมาณท่ีมีอยู่จึงต้องมีการพิจารณาคดัเลือก
โครงการ 
 
 5.1.3 ขอบเขตอ านาจและหน้าที่ 
 
 การพัฒนาพืน้ท่ีและการให้บริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด มีขอบเขต
อ านาจและหน้าท่ีกว้างขวางครอบคลมุเขตจงัหวดั แตเ่น่ืองจากพืน้ท่ีขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั
ทบัซ้อนกบัพืน้ท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ินจึงได้มีกฎหมายก าหนดลกัษณะของการด าเนินงานไว้ เพ่ือจดัแบง่อ านาจและ
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หน้าท่ีและแก้ไขความซ า้ซ้อนกัน ตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง ก าหนดอ านาจ และหน้าท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะขององค์การ
บริหารสว่นจงัหวดั ก าหนดให้องค์การบริหารสว่นจงัหวดัด าเนินงานในเขตจงัหวดั คือ 
  1) ด าเนินงานในโครงการท่ีมีขนาดใหญ่ท่ีเกินศักยภาพขององค์กรปกครอง     
สว่นท้องถ่ินอ่ืนในเขตจงัหวดั 
  2) เป็นการด าเนินงานท่ีปรากฏถึงกิจกรรมท่ีเป็นภาพรวมขององค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถ่ินในจังหวัด ท่ีมุ่งต่อประโยชน์ของท้องถ่ิน หรือประชาชนเป็นส่วนรวม และไม่เข้าไป
ด าเนินงานท่ีองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินในจงัหวดัสามารถด าเนินการได้เอง 
  3) เข้าไปด าเนินงานตามแผนงาน หรือโครงการในลกัษณะท่ีมีความคาบเก่ียว
ตอ่เน่ือง หรือมีผู้ ท่ีได้รับประโยชน์ในองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินมากกวา่ 1 แหง่ขึน้ไป 
 
 ฉะนัน้ ขอบเขตในการตัดสินใจของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดจึงกว้างขวางกว่า
นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน ซึ่งโดยหลกัการดงักล่าวเป็นการแบ่งอ านาจและหน้าท่ีของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนไว้อย่างชัดเจน แต่ในทางปฏิบัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถเข้าไปด าเนินงานในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนได้     
หากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนัน้ไม่อาจด าเนินการได้เองและยินยอมให้องค์การบริหาร         
ส่วนจังหวัดเข้าไปด าเนินงาน ซึ่งโดยส่วนใหญ่มักจะเป็นองค์การบริหารส่วนต าบล เพราะมี
งบประมาณไม่เพียงพอ แตอ่าจจะมองในอีกแง่หนึ่งว่าได้กลายเป็นช่องว่างท่ีท าให้นายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด  สามารถจัดสรรงบประมาณเข้าไปด าเนินงานในโครงการ/กิจกรรมท่ี
นอกเหนือจากประกาศดงักล่าวได้ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสนับสนุนสมาชิกสภาองค์การบริหาร  
สว่นจงัหวดั กลุม่หรือผู้สนบัสนนุในการหาคะแนนเสียงจากประชาชนในแตล่ะพืน้ท่ี 
 
 5.1.4 ความพร่ังพร้อมของทรัพยากรบุคคลและเคร่ืองจักรกล 
 
 ในภาพรวมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน บุคลากรกองช่าง หรือส่วนโยธาซึ่งเก่ียวข้อง
โดยตรงกับการเสนอรายละเอียดแผนงาน โครงการ การตรวจสอบติดตามโครงการพัฒนาพืน้ท่ี
ปรากฏวา่ องค์การบริหารสว่นจงัหวดัมีจ านวนบคุลากรเฉล่ีย จ านวน 91 คน ในขณะท่ีเทศบาลและ
องค์การบริหารส่วนต าบลมีบุคลากรเฉล่ียเพียง 12 และ 5 คน ตามล าดบั เม่ือพิจารณาเฉพาะ
ต าแหน่งนายช่างโยธา และต าแหน่งวิศวกรโยธา พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินส่วนใหญ่    
โดยเฉล่ียมีนายช่างโยธา 1 คน ส่วนองค์การบริหารส่วนจงัหวดัโดยเฉล่ียมีนายช่างโยธา 4 คน 
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ส าหรับต าแหน่งวิศวกรโยธาพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินส่วนน้อย หรือร้อยละ 18.00 ท่ีมี
วิศวกรโยธา ส่วนองค์การบริหารส่วนจงัหวดัเกือบทัง้หมดมีจ านวนเฉล่ีย 1 คน (ทรงชยั ทองปาน, 
2553, น. 55) ด้านเคร่ืองจักรกล องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีเคร่ืองจักรกลหนักและเบา       
จ านวนมาก ได้แก่ รถบรรทกุน า้ เคร่ืองตดัหญ้า เคร่ืองจกัรกลหนกั ได้แก่ รถบรรทกุเทท้าย รถเกล่ีย/
รถเกรด สว่นเทศบาลและองค์การบริหารสว่นต าบลสว่นใหญ่ไมมี่เคร่ืองจกัรกลหนกั 
 
 องค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีความพร้อมทัง้ทางด้านบคุลากรและเคร่ืองจกัรในการจดัการ
ซ่อมแซมบ ารุงรักษาถนน หนทาง และโครงสร้างพืน้ฐานอ่ืน ๆ ในพืน้ท่ี ประการท่ีส าคญั องค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัมีศกัยภาพสูงในการสนบัสนนุหน่วยงานภาครัฐ ได้แก่ จงัหวดั กรมป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั และอ่ืน ๆ ในการจดัการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดจากภยัพิบตัิขนาดใหญ่ เช่น ตกึถล่ม 
อุทกภัย และอ่ืน ๆ ฯลฯ ในขณะท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนในจังหวัดมีข้อจ ากัดในเร่ือง
ดงักล่าว ดังนัน้ องค์การบริหารส่วนจังหวัดจึงเป็นหน่วยงานท่ีมีศักยภาพสูง ในการปฏิบัติงาน      
ในจงัหวดั 
 
5.2 ปัจจัยที่เป็นอุปสรรค 
 
 5.2.1 คุณภาพของผู้น า 
 
 นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด มีบทบาทส าคัญอย่างยิ่งในการตัดสินใจจัดสรร
งบประมาณเพื่อการพฒันาพืน้ท่ีและการบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั เน่ืองจาก
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย ระเบียบต่าง ๆ ได้ก าหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีความเป็นอิสระ 
อ านาจการตัดสินใจไม่ว่าจะเป็นการวางแผน การจัดท างบประมาณ การบริหารงบประมาณ     
ล้วนแล้วแต่อยู่ภายใต้การอนุมัติของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ดังท่ีได้กล่าวมาแล้วใน     
บทท่ี 4 ประกอบกบัวฒันธรรมองค์กรของราชการไทยท่ีให้ความส าคญักบัผู้บริหารเป็นใหญ่ ดงันัน้ 
ปัญหาส าคญัท่ีเกิดขึน้มกัจะสืบเน่ืองจากตวันายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ข้อมูลจากเอกสาร
งานวิจยั เชน่ นพมาศ พลูศริิ และศรุดา สมพอง ศกึษากระบวนการจดัสรรงบประมาณขององค์การ
บริหารส่วนจงัหวดันราธิวาส ฯลฯ และการสมัภาษณ์ของผู้วิจยัในพืน้ท่ี พบว่า การตดัสินใจในการ
จดัสรรงบประมาณในบางช่วงเวลาขึน้อยู่กับความต้องการของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
เป็นส าคัญ โดยไม่ได้ยึดแนวทางตามกฎหมาย ระเบียบ ความเป็นธรรมในการจัดสรร การมี      
ส่วนร่วมของประชาชน และปัญหาความต้องการของประชาชน นอกจากนีอ้าศยัความสัมพันธ์
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ส่วนตัวกับผู้ บริหาร นอกจากนี ้นันท์นภัส วงษ์พาณิทอักษร (2558) ได้ศึกษาวิจัย การเมืองใน
กระบวนการก าหนดนโยบายขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัปทมุธานี ได้ผลการวิจยัสอดคล้องกับ
ข้อมลูดงักล่าวข้างต้นว่า การก าหนดนโยบายขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัเป็นการตดัสินใจของ
ผู้ น า โดยค านึงถึงเหตุผลทางการเมืองมากกว่าปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน การจัด
งบประมาณส าหรับพฒันาท้องถ่ิน ฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาได้มีการประชุมอย่างไม่เป็นทางการ
เพ่ือก าหนดเกณฑ์การแบง่สรรงวงเงินงบประมาณ ซึ่งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัทกุคน
จะได้รับวงเงินงบประมาณในจ านวนท่ีแน่นอน ท าให้การประชุมสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวัด    
ในการพิจารณางบประมาณผา่นความเห็นชอบไปด้วยดี ซึง่ท าให้เห็นผลสะท้อนออกมาว่า นโยบาย
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดปทุมธานีได้ถูกก าหนดโดยชนชัน้น าประกอบด้วย ผู้บริหาร และ
สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวัด ซึ่งผ่านการต่อรองมาก่อนหน้าการประชุมสภา ส่วนภาค
ประชาชนไม่ค่อยได้รับความสนใจจากผู้น าเท่าท่ีควร กล่าวโดยสรุป ปัจจยัท่ีเป็นปัญหาอุปสรรค
ส าคญั คือ ชนชัน้น าผู้ มีอ านาจ ประกอบด้วย นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และสมาชิกสภา
องค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
 
 5.2.2 ความอ่อนแอของฝ่ายข้าราชการ 
 
 ข้าราชการประจ ามีบทบาทในการน านโยบายไปปฏิบัติโดยให้สอดคล้องกับกฎหมาย 
ระเบียบ ข้อบงัคบัต่าง ๆ และรวบรวม วิเคราะห์ข้อมูล เสนอแนวทาง โครงการท่ีเป็นประโยชน์ต่อ
การพฒันาพืน้ท่ี แตก่ารตดัสินใจขึน้อยู่กบันายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัในท้ายท่ีสดุ โดยสาเหตุ
ส าคญันอกเหนือจากกฎหมาย ระเบียบตา่ง ๆ ท่ีก าหนดให้อ านาจการบริหารงานแก่นายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดค่อนข้างมากแล้ว ภายในระบบราชการท่ีเน้นสายการบังคับบัญชา ยึดถือ       
กฎ ระเบียบ อย่างเคร่งครัด ท าให้ข้าราชการต้องให้ความส าคัญกับการปฏิบัติตามค าสั่งของ
ผู้บงัคบับญัชา หากค าสั่งไม่ถูกต้องเจ้าหน้าท่ีสามารถยกกฎหมาย ระเบียบ และหนังสือสั่งการ     
มาเป็นหลักฐานอ้างอิงโต้แย้งได้ แต่มีหลายกรณีท่ีเนือ้หาของกฎหมาย ระเบียบ ไม่ระบุข้อห้าม
ชดัเจนและไม่มีหนงัสือสัง่การเป็นแนวทางปฏิบตัิ หรือบางกรณีเก่ียวพนักับกฎหมายหลายฉบบัท่ี
ต้องยกมาอธิบายประกอบร่วมกันแต่เจ้าหน้าท่ี ไม่กล้าหยิบยกขึน้มา เพราะความไม่รู้ขาด
ประสบการณ์และไม่เข้าใจกฎหมาย ระเบียบท่ีเก่ียวข้องดีพอ จึงเป็นจุดอ่อนของเจ้าหน้าท่ี กอปร
กับความหวัน่เกรงของข้าราชการประจ าในการพิจารณาให้คุณให้โทษเร่ืองการบริหารงานบุคคล 
เช่น การแต่งตัง้โยกย้าย การพิจารณาเล่ือนขัน้เงินเดือน การลงโทษทางวินัย ฯลฯ นอกจากนี ้
วฒันธรรม “นาย-ลกูน้อง” ภายในองค์กรท่ีมีวิวฒันาการมาอย่างยาวนานและยงัคงมีอิทธิพลอยู่ใน
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ระบบราชการไทยก็มีส่วนส าคัญอย่างยิ่งท่ีท าให้ข้าราชการเคารพและปฏิบัติตามค าสั่งของ
ผู้บงัคบับญัชาโดยไม่กล้าโต้แย้ง และไม่กล้าตดัสินใจได้เอง ต้องขึน้อยู่กับนายกองค์การบริหาร  
ส่วนจังหวัด หรือผู้ ท่ีได้รับมอบหมายโดยเฉพาะ ลักษณะดังกล่าวสอดคล้องกับกรอบแนวคิด     
แบบดัง้เดมิของ James A. Belasco และ Ralp C. Stayer 
 
 5.2.3 การต่อรองงบประมาณของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 
 สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นนักการเมืองท้องถ่ินท่ีได้รับการเลือกตัง้ของ
ประชาชนในพืน้ท่ี โดยส่วนใหญ่แล้วมักจะเป็นทีมเดียวกันกับนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด   
หากเป็นกรณีเช่นนีก้ารบริหารงานของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดก็สามารถเจรจาต่อรอง   
การจัดสรรงบประมาณและตัดสินใจได้สะดวกรวดเร็ว แต่หากมีสมาชิกสภาองค์การบริหาร       
ส่วนจังหวัดท่ีไม่ใช่ทีมเดียวกันก็จะมีการเจรจาต่อรองกันค่อนข้างมาก ระดับของความเข้มข้น      
ในการเจรจาต่อรองก็ขึน้อยู่กับจ านวนมากน้อยของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวดัท่ีอยู่  
ฝ่ายตรงข้าม แต่อย่างไรก็ตาม ช่วงก่อนหน้านีอ้าจจะอยู่คนละกลุ่ม  หรือคนละฝ่ายแต่เม่ือได้รับ  
การเลือกตัง้เข้ามาแล้วก็อาจจะประนีประนอมคล้อยตามกัน  หรือรวมเป็นพวกเดียวกัน แต่ก็มี
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหลายแห่ง ท่ีประสบปัญหาเสียงก า้กึ่งกัน ระหว่างสมาชิกสภาท่ี
สนบัสนุนฝ่ายผู้บริหารกับสมาชิกสภาท่ีอยู่ฝ่ายตรงข้าม ลกัษณะเช่นนีส้่งผลต่อความยากล าบาก  
ในการตัดสินใจของฝ่ายบริหาร รายละเอียดปัญหาการเมืองในการจัดสรรงบประมาณในการ
พฒันาพืน้ท่ีขององค์การบริหารสว่นจงัหวดัได้กลา่วถึงในบทท่ี 3 แล้ว 
 
 5.2.4 โครงสร้างและรูปแบบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นในจังหวัด 
 
 องค์การบริหารส่วนจงัหวดัเป็นท้องถ่ินระดบับน โดยมีพืน้ท่ีคือเขตจงัหวดั ท าให้ทับซ้อน
พืน้ท่ีของเทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบลในจังหวัด รวมทัง้อ านาจและหน้าท่ีคล้ายคลึงกัน      
ท าให้เกิดความซ า้ซ้อนและเป็นอปุสรรคส าคญั เพราะท าให้การพิจารณาเข้าไปด าเนินการในพืน้ท่ี
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนต้องได้รับความเห็นชอบ หรือร้องขอจากองค์กรปกครอง       
สว่นท้องถ่ินนัน้เสียก่อน แตอ่าจจะเหตคุวามขดัแย้งระหว่างส่วนตวัระหว่างผู้บริหารทัง้สององค์การ
ท่ีมีพืน้ท่ีทบัซ้อนกัน ซึ่งอาจจะเกิดขึน้ได้จากสาเหตุหลายประการ เช่น ความขดัแย้งทางการเมือง  
ในเร่ืองการแข่งขนัเพ่ือให้ได้รับการเลือกตัง้ซึ่งต่างฝ่ายตา่งก็ส่งผู้สมคัรรับเลือกตัง้เป็นผู้บริหารและ
สมาชิกสภาทัง้ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน จึงหลีกเล่ียง     
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ไม่พ้นความขัดแย้งกันในการช่วงชิงคะแนนเสียงของผู้ มีสิทธิเลือกตัง้ หรือความขัดแย้ง ในเร่ือง
ผลประโยชน์ส่วนตัวของผู้ บริหารทัง้สององค์กร หรือการสังกัดพรรคการเมือง/กลุ่มการเมือง/
นักการเมืองระดับชาติท าให้ต้องวางตัวและมีการด าเนินกิจกรรม/โครงการเพ่ือสนับสนุน         
พรรคการเมือง/กลุ่มการเมือง/นักการเมืองระดับชาติท่ีตัวเองสังกัด รวมทัง้การไม่สนับสนุน
โครงการ/กิจกรรมท่ีเป็นประโยชน์ในพืน้ท่ีท่ีเป็นคะแนนเสียงของฝ่ายตรงข้าม ฯลฯ ล้วนแล้วเป็น
ปัญหาอปุสรรคในการบริหารงานของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
 
 5.2.5 ความไม่ชัดเจนของกฎหมายและการใช้ดุลยพนิิจในการตีความ 
 
 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 283 บญัญัติอย่างกว้างว่า “องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมีอ านาจหน้าท่ีโดยทั่วไปในการดูแลและจัดท าบริการสาธารณะ          
เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ิน และย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย           
การบริหาร การจดับริการสาธารณะ การบริหารงานบคุคล การเงินและการคลงั และมีอ านาจหน้าท่ี
ของตนเองโดยเฉพาะ โดยต้องค านึงถึงความสอดคล้องกับการพัฒนาจังหวัดและประเทศเป็น
ส่วนรวมด้วย” นอกจากนีแ้ล้วไม่ได้มีค านิยามอธิบายในรายละเอียด หรือระบุขอบเขตไว้ใน
กฎหมาย ระเบียบอย่างชดัเจนแต่อย่างใด ในทางปฏิบตัิต้องใช้ดลุยพินิจในการตีความ ท าให้เกิด
ปัญหาความแตกตา่งในการตีความอ านาจหน้าท่ีของผู้ปฏิบตัิกบัผู้ตรวจสอบภาครัฐ คือ ส านกังาน
ตรวจเงินแผ่นดิน เช่น การใช้ดุลยพินิจในเร่ือง “การบริการสาธารณะ” นายกองค์การบริหาร      
สว่นจงัหวดัจ านวนมากได้จดัท าโครงการ หรือจดับริการสาธารณะ แต่ผู้ตรวจสอบภาครัฐทกัท้วงว่า
ไม่ถูกต้อง ขาดความเหมาะสม ขาดประสิทธิภาพ รวมทัง้การแจ้งให้องค์การบริหารส่วนจงัหวัด
ชดใช้เงินคืน และเสนอแนะให้ผู้ก ากับดแูลพิจารณาลงโทษผู้ เก่ียวข้อง ตวัอย่างเช่น การสนบัสนุน
ด้านการศึกษา ไม่ว่าจะเป็น จ้างครู สนบัสนุนอาคาร ครุภัณฑ์ และอ่ืน ๆ ให้แก่หน่วยงานภาครัฐ     
ท่ีมิใชข่ององค์การบริหารสว่นจงัหวดัเอง ซึง่ถกูทกัท้วงว่าไม่ได้เป็นอ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดั การจดัพากลุ่มประชาชนไปทศันศกึษาดงูาน การแจกวสัดใุห้ผู้สงูอายใุนงานประเพณี 
การจดัรับสง่ผู้ ป่วยไปยงัโรงพยาบาล ซึง่องค์การบริหารส่วนจงัหวดัเห็นว่าเป็นการบริการสาธารณะ
ให้กับคนในท้องถ่ิน แต่ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงว่า การบริการสาธารณะต้องเป็น
ประโยชน์กับคนส่วนใหญ่ไม่ใช่จัดบริการเพ่ือคนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งหรือเฉพาะส่วนบุคคล และ        
ให้ความเห็นวา่บางกรณีเป็นการใช้จา่ยฟุ่ มเฟือย ฯลฯ ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจ านวนมาก
เกิดความลงัเลไม่กล้าตดัสินใจด าเนินการในเร่ืองท่ีสุ่มเส่ียงดงักล่าว แต่ก็มีอีกหลายแห่งท่ีนายก
องค์การบริหารส่วนจงัหวดัได้ตดัสินใจท าเพราะเห็นว่าเป็นประโยชน์แก่ประชาชน สามารถแก้ไข
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ปัญหาความเดือดร้อนท่ีเกิดขึน้ได้  หากไม่ท าก็จะเกิดความเสียหายตามมาอีกมากมาย
ปรากฏการณ์ดังกล่าวได้สะท้อนให้เห็นภาพปัญหาอุปสรรคของการตัดสินใจในการจัดสรร
งบประมาณของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดัท่ีเกิดขึน้ 
 
 5.2.6 นโยบายการบริหารราชการแผ่นดนิของไทย 
 
 การบริหารราชการแผ่นดินของไทยตัง้แต่ก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย         
พ.ศ.2540 จนถึงปัจจบุนั ไมว่า่รัฐบาลจะมาจากการเลือกตัง้ หรือแตง่ตัง้ ปรากฏการณ์ท่ีชดัเจน คือ 
การก าหนดนโยบายมีลกัษณะจากบนลงมาสู่ล่าง และการปฏิบตัิตามนโยบายอยู่ภายใต้กรอบของ
ส่วนกลาง ถึงแม้ว่าในช่วงระยะเวลาดงักล่าวจะมีบางช่วงท่ีกระแสของการกระจายอ านาจเข้ามา   
มีบทบาทคอ่นข้างสูงก็ตาม แต่เม่ือกาลเวลาผ่านไปความเข้มข้นของการบริหารราชการส่วนกลาง   
ก็เพิ่มสูงขึน้ หากได้ท าการศึกษาในรายละเอียดเร่ืองนโยบายของรัฐ การจดัสรรงบประมาณให้แก่
ภมูิภาค การคลงัท้องถ่ิน กฎหมาย ระเบียบท่ีเก่ียวข้องกบัท้องถ่ิน จะพบวา่ 
 นโยบายของรัฐท่ีก าหนดโดยส่วนกลางลงไปสู่ภูมิภาคหรือจังหวัด ผู้ ว่าราชการจังหวัด      
จะเป็นผู้ประสานหน่วยงานของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในจงัหวดัให้ตอบสนองการปฏิบตัิ
ตามนโยบายดงักล่าว โดยก าหนดเป้าหมาย วิธีการ การรายงาน และการติดตามผล โดยเฉพาะ
องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินไมเ่พียงร่วมด าเนินโครงการ แตต้่องสนบัสนนุงบประมาณในการปฏิบตัิ
ด้วย ลกัษณะของการปฏิบตัิตามนโยบายดงักล่าวมีเป็นจ านวนมากซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
มิอาจจะเพิกเฉยหรือละเว้นการปฏิบตัไิด้ 
 การจัดสรรงบประมาณในการด าเนินโครงการตามแผนยุทธศาสตร์จังหวัด กลุ่มจังหวัด 
โครงการเร่งด่วนต่าง ๆ ให้แก่ภูมิภาคหรือจงัหวดั ได้มีกระแสความคิดเห็นวิพากษ์เชิงไม่เห็นด้วย
จากนกัวิชาการ ส่ือมวลชนวา่ รัฐไมใ่ห้ความส าคญักบัท้องถ่ินเทา่ท่ีควร มุง่เพิ่มศกัยภาพของจงัหวดั 
 
 5.2.7 ข้อจ ากัดเร่ืองรายได้ และประสิทธิภาพการใช้จ่ายเงนิ 
 
 โครงสร้างรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในภาพรวมมียอดรายได้เป็นจ านวนมาก 
ตวัอย่างเช่น ในปีงบประมาณ 2558 เป็นจ านวนเงิน 646,350 ล้านบาท หรือร้อยละ 27.8 ของ
รายได้สทุธิของรายได้ของรัฐบาล รายได้ส่วนใหญ่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมาจากภาษีท่ีรัฐ
จดัสรรให้และรัฐแบง่ให้ รวมกนัประมาณร้อยละ 50 เป็นเงินอดุหนนุ ร้อยละ 40 องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินจดัเก็บเอง ประมาณร้อยละ 10 ท าให้เห็นได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในภาพรวม
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ต้องพึ่งพารายได้จากรัฐเป็นส่วนใหญ่ ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงการขาดความเป็นอิสระในการบริหาร
จัดการและวางแผนการคลังของตนเอง โดยเฉพาะเงินอุดหนุนท่ีรัฐจัดสรรให้องค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถ่ิน ส่วนใหญ่มากกว่าร้อยละ 88 เป็นเงินท่ีถูกก าหนดวตัถปุระสงค์การใช้มาจากรัฐบาล
กลาง (คณิน พีระวฒันชาติ, 2018, น. 6) เช่น การสงเคราะห์เบีย้ยงัชีพผู้สงูอาย ุคา่อาหารกลางวนั
เด็กนักเรียน ฯลฯ ซึ่งเป็นภารกิจถ่ายโอนมาจากส่วนราชการให้แก่ท้องถ่ินมาตัง้แต่ตอนต้น          
แต่นอกเหนือไปจากนัน้ ในวงเงินสัดส่วนท่ีรัฐอุดหนุนให้ยังสะท้อนให้เห็นว่า รัฐบาลได้เข้ามา
ก าหนดโครงการ/กิจกรรมซึ่งเป็นนโยบายของรัฐบาลเข้าไปในยอดงบประมาณดังกล่าวด้วย     
กล่าวอย่างง่าย ๆ ก็คือ การเข้าไปใช้เงินในสัดส่วนท่ีเป็นของท้องถ่ิน เช่น ค่าตอบแทน อสม. 
คา่ใช้จา่ยสนบัสนนุการศกึษา และโครงการเงินอดุหนนุเฉพาะกิจเร่งดว่น (แตล่ะปีจะตัง้ช่ือโครงการ
เปล่ียนไป) ฯลฯ ซึง่สะท้อนให้เห็นถึงข้อเท็จจริงของการกระจายอ านาจในเชิงปฏิบตัิ มิหน า้ซ า้ ท าให้
สว่นราชการและนกัการเมืองบางส่วนมองข้ามหลกัพืน้ฐานของความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน โดยมกัจะมุ่งเสนอโครงการ/กิจกรรมท่ีใช้จ่ายเงินจากเงินรายได้ในสดัส่วนขององค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ิน โดยเสนอผา่นคณะรัฐมนตรีเพ่ือก าหนดเป็นนโยบายของรัฐบาล เช่น นโยบาย
ป้องกนัและแก้ไขปัญหายาเสพตดิ ฯลฯ ฉะนัน้ ข้อจ ากดัในเร่ืองรายได้ นอกเหนือจากอ านาจ หน้าท่ี 
ท่ีมีมากมาย และพืน้ท่ีกว้างขวางแล้ว ยงัประสบกับปัญหานโยบาย โครงการ/กิจกรรมท่ีติดมากับ
งบประมาณท่ีได้รับจดัสรรอีกด้วย 
 ประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินในส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็มีปัญหามาก
เชน่เดียวกนั กลา่วคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใช้จ่ายเงินฟุ่ มเฟือยเกินความจ าเป็น เช่น การน า
เงินงบประมาณสนบัสนนุสโมสรกีฬา และสมาคมตา่ง ๆ การจดัเลีย้งในงานประชมุ การแจกวสัดใุห้
ผู้สงูอายใุนงานประเพณี การจดัพากลุ่มประชาชนไปทศันศึกษาดงูาน มีการทุจริตคอรัปชัน่ในการ
จัดซือ้จัดจ้าง ฯลฯ สิ่งต่าง ๆ เหล่านี ไ้ด้รับการตรวจสอบและถูกทักท้วงจากส านักงานตรวจ          
เงินแผน่ดนิหลายกรณีในองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินตา่ง ๆ เป็นจ านวนมาก 
 
 5.2.8 การแทรกแซงของพรรคการเมือง/กลุ่มการเมือง ที่มีอ านาจในรัฐบาล 
 
 การเลือกตัง้สมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรไม่ว่าจะเป็นในระดบัเขตหรือระบบปาร์ตีล้ิสต์ของ
พรรคการเมือง ต้องการคะแนนเสียงจากประชาชนในพืน้ท่ี  ซึ่งในระดบัท้องถ่ิน องค์การบริหาร   
ส่วนจังหวัดมีอิทธิพลค่อนข้างมากในระดับท้องถ่ิน เพราะครอบครองงบประมาณ เคร่ืองมือ 
เคร่ืองใช้ ตลอดจนมีตวัแทนคือสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวัดซึ่งแต่ละคนต่างมีคะแนน
เสียงของตนเองในพืน้ท่ีรับผิดชอบ นอกจากนัน้ ยังมีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน โดยเฉพาะ
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องค์การบริหารส่วนต าบลท่ีขาดแคลนงบประมาณและต้องการความช่วยเหลือจากองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดเป็นส่วนใหญ่คอยให้การสนับสนุน ท าให้พรรคการเมือง/กลุ่มการเมือง/นกัการเมือง
ระดับชาติเข้ามามีส่วนเก่ียวข้องทัง้ในนามพรรคและความสนิทสนมส่วนตัวของนักการเมือง          
ท่ีมีผลกระทบต่อการตัดสินใจของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมักจะเป็นพรรคการเมือง/    
กลุม่การเมือง/นกัการเมืองท่ีมีอ านาจในรัฐบาลในขณะนัน้ 
 
 5.2.9 กฎหมาย ระเบียบ ที่ มีผลกระทบต่อการตัดสินใจของนายกองค์การบริการ
ส่วนจังหวัด 
 
 กฎหมายระดบัรองหลายฉบบัท่ีออกมาก าหนดขอบเขตการตดัสินใจของนายกองค์การ
บริหารสว่นจงัหวดั รวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน อาทิเช่น ประกาศประกาศคณะกรรมการ
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง หลกัเกณฑ์การสนบัสนุนขององค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบลในการให้บริการสาธารณะ ประกาศ ณ 
วันท่ี 23 พฤศจิกายน พ.ศ.2552 ได้วางแนวทางการตดัสินใจในการจัดสรรงบประมาณของ     
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยก่อนหน้านีอ้งค์การบริหารส่วนจังหวัดมีความเป็นอิสระ
ค่อนข้างมาก แต่ประกาศดงักล่าวท าให้การสนับสนุนงบประมาณให้ได้เฉพาะองค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถ่ิน ส่วนราชการ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐในจงัหวดั แตเ่ดิมท่ีเคยสนบัสนนุมลูนิธิ สมาคม 
กลุ่มต่าง ๆ ไม่สามารถท าได้ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินบางแห่งยังคงด าเนินการเช่นเดิมก็ถูก
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินทักท้วงและให้ผู้ รับผิดชอบชดใช้ เงินคืน ฯลฯ อีกตวัอย่างหนึ่ง ได้แก่    
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 
ก าหนดให้ใช้แผนพฒันาจังหวดัเป็นเคร่ืองมือในการพฒันาจงัหวดัโดยคณะกรรมการบริหารงาน
จงัหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) ซึ่งมีผู้ ว่าราชการจังหวดัเป็นประธาน อีกทัง้ยังมีคณะกรรมการ
บริหารงานกลุ่มจงัหวดั (ก.บ.ก.) โดยผู้ว่าราชการจงัหวดัของจงัหวดัท่ีเป็นศนูย์ปฏิบตัิการของกลุ่ม
จังหวัดท าหน้าท่ีเป็นหัวหน้ากลุ่มจังหวัด จึงท าให้มีผลกระทบต่อบทบาทขององค์การบริหาร      
สว่นจงัหวดัในการท าหน้าท่ีประสานแผนพฒันาจงัหวดั 
 
 กล่าวโดยสรุป จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนญู กฎหมาย ได้สนบัสนนุให้เกิดการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน สนบัสนนุให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัท าหน้าท่ีในระดบัจงัหวดั
หรือภาพรวมของจงัหวดั ตลอดจนได้ก าหนดให้สามารถออกข้อบญัญัติจดัหารายได้จากภาษีและ
คา่ธรรมเนียมบางประเภทซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนไม่สามารถท าได้ นอกจากนี ้องค์การ
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บริหารส่วนจงัหวดัเป็นองค์กรขนาดใหญ่ท่ีพร้อมด้วยทรัพยากรทางการบริหาร กล่าวคือ นอกจาก
รายได้จ านวนมากแล้ว ยังมีบุคลากรและเจ้าหน้าท่ี เคร่ืองมือ วัสดุอุปกรณ์ ท่ีพร้อมปฏิบัติงาน     
ทัง้ในสนามและภาคสนามได้เป็นอย่างดี ท าให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีศักยภาพสูงมาก       
ในระดบัจังหวัด แต่จากศึกษาเอกสารพบว่า การตดัสินใจของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด    
ยงัพิจารณาตามความต้องการของชาวบ้าน/ชุมชนมากกว่าการใช้มาตรฐานในด้านเทคนิคในการ
พิจารณา ตวัอย่างเช่น การพิจารณาซ่อมบ ารุงถนนขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั ซึ่งมีมาตรฐาน
การพิจารณาหลายประการ ได้แก่ ระดับของความช ารุดเสียหายของถนน (ซึ่งมีดชันีทางหลวง
ชนบทเป็นมาตรฐาน หรือคา่ดชันีความเรียบสากล) ระยะเวลาของการใช้งานของถนน (พิจารณา
จากอายุคงเหลือของสายทาง) อายุคงเหลือของสายทาง อายุการใช้งานของประเภทผิวทาง       
การพิจารณาจากความเส่ียงท่ีถนนจะช ารุดจากปริมาณการจราจรและจ านวนรถบรรทุกหนัก     
เป็นต้น แต่การตัดสินใจมักจะยึดความต้องการของชาวบ้านมากกว่ามาตรฐานดังกล่าว ทัง้นี ้
อาจจะมีสาเหตุจากคุณลักษณะทางด้านวัฒนธรรมการเมืองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน        
ท่ีให้ความส าคัญกับความต้องการของประชาชนในพืน้ท่ีท่ีเป็นฐานเสียง กอปรกับข้อจ ากัด         
ด้านงบประมาณท่ีไม่อาจจะแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึน้พร้อมกนัหลากหลายพืน้ท่ีเป็นจ านวนมาก ท าให้
นายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดัจงึเลือกให้ความส าคญักบัความต้องการของประชาชนท่ีร้องขอมา 
(คณิน พีระวฒันชาติ,2018) นอกจากนี ้โครงสร้างและรูปแบบของการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน
ในจังหวัดซึ่งมีหลายรูปแบบและเกิดความซ า้ซ้อนในการบริหารงาน กอปรกับในเชิงการเมือง         
มีการแข่งขนัทัง้ในการเมืองระดบัท้องถ่ินและความสัมพนัธ์ของการเมืองในระดบัชาติ ท าให้เป็น
อปุสรรคท่ีส าคญัในการตดัสินใจของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
 
5.3 แนวทางการแก้ไขปัญหา 
 
 ปัญหาอปุสรรคในการตดัสินใจเพ่ือการพฒันาพืน้ท่ีของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั    
มีอยู่ด้วยกันหลายประการดงัท่ีได้กล่าวในรายละเอียดมาตัง้แต่ตอนต้น อาจจะสรุปได้ว่าปัญหา  
เกิดจากภาวะผู้น าขององค์กร ระบบการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินในจังหวัดในด้านโครงสร้าง 
อ านาจและหน้าท่ี รวมทัง้ประเด็นการเมืองระดบัท้องถ่ินและการเมืองระดบัชาติในพืน้ท่ี  ดงันัน้ 
ปัญหาจึงค่อนข้างซับซ้อนเพราะเก่ียวพันกับความสัมพันธ์ของบุคคลท่ีมีอ านาจและอิทธิพลต่อ   
การตดัสินใจทัง้ในทางท่ีสนบัสนนุและเป็นปฏิปักษ์ โดยมีทัง้ประเดน็ทางการเมือง และผลประโยชน์
ส่วนตวัเข้ามาเก่ียวข้องทบัซ้อนกันจนไม่อาจจะแยกแยะได้อย่างชดัเจน แนวทางการแก้ไขปัญหา
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เพ่ือให้เกิดประโยชน์ต่อการพฒันาพืน้ท่ีโดยมีเป้าหมายรวมอยู่ท่ีประชาชน จึงต้องพิจารณาทัง้ใน
เร่ืองตัวผู้ บริหาร ระบบ โครงสร้างของการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินในจังหวัดควบคู่กันไป        
แนวทางแก้ไขปัญหาจงึควรเป็น ดงันี ้
 
 5.3.1 ลกัษณะภาวะผู้น าของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัคอ่นข้างเป็นไปตามแนวคิด
แบบอตัตาธิปไตยของ Kurt Lewin ซึ่งผู้ตาม หรือผู้ ใต้บงัคบับญัชาต้องคล้อยตามโดยมิอาจริเร่ิม
เสนอแนะความคิดอะไรใหม่ ๆ ได้มากนกั รวมถึงการรอการตดัสินใจว่าจะท าอะไรหรือมิท าอะไร
ในช่วงท่ีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่อยู่ ซึ่ง Belasco and Stayer (1994) อธิบายว่า      
เป็นภาวะผู้น าตามแนวคิดแบบดัง้เดิม แตใ่นปัจจบุนันี ้บริบททางด้านสงัคม เศรษฐกิจ ชมุชน ได้มี
การเปล่ียนแปลงเจริญเติบโตเพิ่มขึน้อย่างรวดเร็ว ยกตวัอย่างเช่น มีการลงทุนจ านวนมากจาก
ต่างประเทศเข้ามาสู่เมืองและชนบท การหลั่งไหลของชาวต่างประเทศทัง้การเข้ามาท่องเท่ียว     
การเข้ามาลงทุน การท างานในพืน้ท่ี ลักษณะของชุมชนมีการเปล่ียนแปลงสภาพจากชนบท      
เป็นเมืองอย่างกว้างขวาง ท าให้ภาครัฐรวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในพืน้ท่ีต้องพัฒนา
ปรับตวัในการจัดท าโครงสร้างพืน้ฐานเพ่ือรองรับการลงทุน และกิจกรรมการบริการสาธารณะ    
เพ่ือตอบสนองประชาชนในพืน้ท่ีให้เหมาะสมกบัสภาวการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็ว ประการท่ี
ส าคญั คือ การด าเนินการขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนต้อง
พึ่งพาการท างานท่ีหลายฝ่ายหลายหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องมาท างานร่วมกันเพ่ือให้บรรลุเป้าหมาย
ท่ีตัง้ไว้ หรือรูปแบบการท างานเป็นทีม (Team Work) Belasco and Stayer (1994) เห็นว่า องค์กร
จะมีประสิทธิภาพได้ผู้น าและผู้ตามจะต้องปรับเปล่ียนเป็นแนวคิดแบบใหม่ โดยมีกรอบแนวคิด      
4 ประการ คือ 
  1) ผู้น าต้องโอนความเป็นเจ้าของงานให้แก่ผู้บริหารงาน 
  2) ผู้น าต้องสร้างสิ่งแวดล้อมการเป็นเจ้าของส าหรับผู้ รับผิดชอบงานแตล่ะคน 
  3) ผู้น าต้องฝึกสอนการพฒันาความสามารถสว่นบคุคล 
  4) ผู้น าต้องเรียนรู้อยา่งรวดเร็วและสง่เสริมให้ผู้ใต้บงัคบับญัชาเรียนรู้ได้รวดเร็ว 
 
 แนวคิดแบบใหม่ดังกล่าวข้างต้นท าให้ทุกคนมีศักยภาพในการเป็นผู้ น าอย่างน้อยก็       
บางเร่ืองบางหน้าท่ี ซึ่งสอดคล้องกับลกัษณะการบินของฝูงห่านไซบีเรียท่ีบินเป็นรูปตวั “V” และ    
มีการผลัดเปล่ียนกันเป็นผู้ น าทางตลอดเส้นทาง หรือสลับกับเป็นหัวหน้า มีการเปล่ียนแปลง
กฎเกณฑ์ตามความจ าเป็น และเม่ือมีการเปล่ียนต าแหน่งห่านก็จะรับผิดชอบตามโครงสร้างของ
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กลุ่มท่ีก าหนดไว้ ดร.ลีโอนาร์ด โยง นกัจิตวิทยาชาวมาเลเซีย สถาบนั IITD ได้น ามาสร้างทฤษฎี
ผู้น า โดยกลา่ววา่ 
  "หลักการบินของห่านไซบีเรียสอนถึงการท างานเป็นทีม และสอนวิธีการท างาน
ร่วมกับผู้ ร่วมงานคนอ่ืน ๆ อย่างยุติธรรม หน่วยงานท่ีต้องการความอยู่รอดและพฒันาขององค์กร  
ในยามท่ีทรัพยากรมีอยู่จ ากัดจ าเป็นต้องร่วมแรงร่วมใจบินกันไปเป็นกลุ่ม ซึ่งจะท าให้องค์กรนัน้
สามารถพฒันาศกัยภาพ ภายใต้ขีดความสามารถท่ีมี โดยท่ีทกุฝ่ายตา่งก็พอใจ ไม่เกิดความขดัแย้ง
และยงัได้รับการพฒันาความสามารถในตวัเองอยูต่ลอดเวลา" 
 ภาวะผู้น าแบบใหมท่ี่มีลกัษณะการท างานคล้ายกบัฝงูห่านจะท าให้ผู้ ใต้บงัคบับญัชาแตล่ะ
คนสามารถท่ีจะรับผิดชอบและแก้ไขสถานการณ์ได้เอง นอกจากนีย้ังช่วยส่งเสริมการท างาน     
เป็นทีม โดยทกุคนมีสว่นร่วมในการวางแผน การตดัสินใจ และการแก้ไขปัญหาร่วมกนั 
 
 5.3.2 โครงสร้างของการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินท่ีมีหลายรูปแบบและทบัซ้อนพืน้ท่ีกับ
องค์การบริหารสว่นจงัหวดั องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตา่งก็มีอ านาจและหน้าท่ีในพืน้ท่ีของตนเอง 
ท าให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่อาจจะท าหน้าท่ีเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินระดับบน     
หรือระดบัจงัหวดัได้อย่างสมบรูณ์ ไม่สามารถตดัสินใจอย่างเป็นอิสระในการเข้าไปท างานในพืน้ท่ี
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน ในทางตรงข้ามกันการตัดสินใจในการเข้าไปแก้ไขปัญหา        
ในพืน้ท่ีก็มีการเลือกปฏิบตัิ ฉะนัน้ เม่ือเกิดปัญหาขนาดใหญ่ในพืน้ท่ี เช่น เกิดอทุกภัยน า้ท่วมพืน้ท่ี
ในจงัหวดั อคัคีภัยไหม้บ้านเรือนราษฎรลุกลามรุนแรงและต่อเน่ือง อาคารขนาดใหญ่ยุบตวัถล่ม  
ลงมา จึงหลีกเล่ียงไม่พ้นผู้ ว่าราชการจังหวัดต้องเข้ามาช่วยอ านวยการประสานงานกับองค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ินตา่ง ๆ ในจงัหวดั รวมทัง้หนว่ยงานราชการท่ีเก่ียวข้องในการเข้าร่วมปฏิบตัิงาน 
ซึ่งอาจจะเป็นสาเหตุส าคญัท่ีท าให้นกัวิชาการ ประชาชน ภาคเอกชน ยังคงเข้าใจว่าอ านาจและ
หน้าท่ียังรวมอยู่ท่ีผู้ ว่าราชการจังหวัด แนวทางแก้ปัญหาจึงต้องมีการศึกษาวิเคราะห์โครงสร้าง 
อ านาจและหน้าท่ี รูปแบบของการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินในภาพรวมของจังหวัด ซึ่งเป็น     
เร่ืองใหญ่ท่ีมีความส าคญัอย่างยิ่ง ส่วนการแก้ไขปัญหาในระยะสัน้ ในเชิงกฎหมาย มีกฎหมาย 
ประกาศระเบียบออกมาก าหนดอ านาจและหน้าท่ีอยา่งชดัเจน ระหว่างผู้ก ากบัดแูล องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน แต่ในเชิงปฏิบตัิในหลายกรณีมีการละเว้น  หรือ
เลือกปฏิบตั ิไมไ่ด้เป็นไปตามข้อก าหนดท่ีวางไว้ ดงันัน้ รัฐบาลต้องเน้นย า้อย่างจริงจงัในการปฏิบตัิ
ให้เป็นไปตามกฎหมายโดยมุ่งเป้าหมายเพ่ือประโยชน์สุขและขจดัความเดือดร้อนของประชาชน  
ในพืน้ท่ี 
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 5.3.3 การประชมุชีแ้จงท าความเข้าใจเร่ืองการบริการสาธารณะ หรือการสนบัสนนุภารกิจ
ของหน่วยงานอ่ืน ควรจัดให้มีการประชุมร่วมกันระหว่างหน่วยงานท่ีรับผิดชอบการก ากับดูแล 
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน และองค์การบริหารส่วนจังหวัดโดยเฉพาะนายกองค์การบริหาร      
ส่วนจังหวัดและฝ่ายข้าราชการ รวมทัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน เพ่ือท าความเข้าใจใน
ความหมายและวางแนวทางการปฏิบตั ิรวมทัง้การจดัคูมื่อแนะน าแนวทางการปฏิบตัิ 
 
 5.3.4 การเสนอออกกฎหมาย ระเบียบ ประกาศ โดยหนว่ยงานของรัฐต้องค านึงถึงหลกัการ
กระจายอ านาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย นอกจากนี ้หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้อง
โดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทยและส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจการปกครอง         
สู่ท้องถ่ินต้องท าความตกลงและความเข้าใจให้ชัดเจนว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะปฏิบัติ
อย่างไร เม่ือกฎหมายของหน่วยงานของรัฐออกมามีแนวทางปฏิบัติท่ีขัดแย้งกัน เช่น ประกาศ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง หลกัเกณฑ์การสนบัสนนุ
ขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบลในการให้บริการสาธารณะ 
ประกาศ ณ วนัท่ี 23 พฤศจิกายน พ.ศ.2552 และระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยเงินอดุหนุน
ขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน พ.ศ.2559 ลงวนัท่ี 24 พฤษภาคม 2559 
 
 โดยสรุป บทนีเ้ป็นการอธิบายเพ่ือตอบวตัถปุระสงค์ของการศกึษา ข้อ 1.3.3 และข้อ 1.3.4 
โดยกล่าวถึง ปัจจยัท่ีสนบัสนุนและปัจจยัท่ีเป็นอุปสรรคในการตดัสินใจในการจดัสรรงบประมาณ
ของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ช่วงปี พ.ศ.2550 – 2560 รวมทัง้ได้เสนอข้อเสนอแนะแก้ไข
ปัญหาอปุสรรคในการตดัสินใจท่ีเกิดขึน้ 
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บทที่ 6 

 
สรุป อภปิรายผล และข้อเสนอแนะ 

 
 บทท่ี 6 นี ้เป็นการสรุปผลการวิจัย อภิปรายผล และข้อเสนอแนะของการวิจัย เร่ือง       
การตดัสินใจจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาพืน้ท่ีของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด โดย
เร่ิมต้นน าเสนอผลสรุปท่ีได้จากการเก็บข้อมูลในพืน้ท่ี ทัง้นี ้ผู้ วิจัยได้เลือกพืน้ท่ีในการเก็บข้อมูล 
จ านวน 3 พืน้ท่ี ได้แก่ จังหวัดชลบุรี จังหวัดนนทบุรี และจังหวัดปทุมธานี หลังจากนัน้ท าการ
อภิปรายผลการวิจัยตามกรอบแนวคิดในการวิจัย เพ่ือตอบค าถามการวิจัยท่ีได้ตัง้ไว้ ซึ่งการ
อภิปรายดงักล่าวได้แสดงความเช่ือมโยงกับงานวิจยั แนวคิด ทฤษฎีท่ีเก่ียวข้อง และส่วนสุดท้าย 
คือ ข้อเสนอแนะในเชิงนโยบาย ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบตัิ และข้อเสนอแนะเชิงวิชาการ ท่ี ได้จาก
การศึกษาค้นคว้าด้านเอกสารทัง้ในด้านทฤษฎี เอกสารงานวิจัย และการเก็บข้อมูลโดยการ
สมัภาษณ์ผู้ ท่ีมีสว่นเก่ียวข้องกบัการตดัสินใจของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
 
 ในการวิจยัเร่ือง การตดัสินใจจดัสรรงบประมาณเพ่ือการพฒันาพืน้ท่ีของนายกองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั มีวตัถปุระสงค์ 4 ประการ คือ (1) เพ่ือศกึษาบริบทท่ีมีอิทธิพลตอ่การตดัสินใจ  
ในการจดัสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาพืน้ท่ีและผลประโยชน์ของประชาชนของนายกองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัก่อนปี พ.ศ.2550 (2) เพ่ือศกึษาการตดัสินใจในการจดัสรรงบประมาณเพ่ือการ
พัฒนาพืน้ท่ีและเพ่ือผลประโยชน์ของประชาชนของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดช่วงปี       
พ.ศ.2550 – 2560 (3) เพ่ือศกึษาปัจจยัท่ีสนบัสนนุและปัจจยัท่ีเป็นอปุสรรคในการตดัสินใจในการ
จดัสรรงบประมาณของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2550 – 2560 (4) ศึกษาแนวทาง
แก้ไขปัญหาอุปสรรคในการตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาพืน้ท่ีและเพ่ือ
ผลประโยชน์ของประชาชนของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดั พ.ศ.2550 – 2560 
 
 การออกแบบวิจยั ประกอบด้วย เอกสาร การสมัภาษณ์เจาะลึก และการสงัเกตพฤติการณ์
ในการให้สัมภาษณ์ โดยหน่วยในการวิเคราะห์เป็นระดบับุคคล โดยใช้การสุ่มตัวอย่าง ด้วยวิธี    
การเลือกแบบเจาะจง ประกอบด้วย นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั หรือรองนายก หรือผู้ ท่ีนายก
องค์การบริหารส่วนจงัหวดัมอบหมาย สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ข้าราชการองค์การ
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บริหารส่วนจังหวัด ได้แก่ ปลัดหรือรองปลัดองค์การบริหารส่วนจังหวัด  ผู้ อ านวยการหรืออดีต        
ผู้อ านายการท่ีเก่ียวข้องกบัการจดัท าแผนและงบประมาณ ผู้ มีส่วนเก่ียวข้องภายนอกองค์กร ได้แก่  
นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน ผู้บริหารสมาคมผู้บริหารท้องถ่ินแห่งประเทศไทย ผู้บริหาร
สมาคมสมาชิกสภาท้องถ่ินแหง่ประเทศไทย อดีตสมาชิกสภาจงัหวดั รวม 15 คน 
 
 เน่ืองจาก แนวคดิและทฤษฎีท่ีเก่ียวข้องมีเป็นจ านวนมาก ผู้วิจยัจึงเลือกประยกุต์ใช้แนวคิด
การตดัสินใจแบบการใช้เหตุผลท่ีจ ากัด (Limited or Bounded Rationality) ตามแนวคิดของ       
ไซมอน และแบบแนวคิดการตดัสินใจมีลักษณะแบบผสมผสาน (Mixed Scanning Analysis)   
ส่วนการอธิบายภาวะผู้น า ผู้ วิจัยใช้แนวคิดของ Belasco and Stayer (1994) และระบบ
งบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ (Strategic Performance Based Budgeting 
System : SPBBS) 
 
6.1 สรุปผลการวิจัย 
 
 ผลการวิจยัท่ีได้จากการวิจยัในพืน้ท่ีสามารถสรุปสาระส าคญัได้ ดงันี ้
 
 1) การจดัสรรงบประมาณเพ่ือการพฒันาพืน้ท่ี ก่อนปี พ.ศ.2550 พบว่า องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดทัง้สามแห่ง การตัดสินใจขึน้อยู่กับความต้องการของตัวนายกองค์การบริหาร          
สว่นจงัหวดั ผู้ให้สมัภาษณ์ให้ข้อมลูว่า ช่วงก่อนปี พ.ศ.2550 จ านวนโครงการมีไม่มากนกัขึน้อยู่กบั
ตวันายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัจะพิจารณาคดัเลือกโครงการ ซึ่งแต่ละแห่งก็มีความแตกต่าง
กันในวิธีคิดของตัวนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยองค์การบริหารส่วนจังหวัดชลบุรี          
เน้นโครงการท่ีเป็นยทุธศาสตร์หรือโครงการใหญ่ ๆ ส่วนองค์การบริหารส่วนจงัหวดัปทมุธานีขึน้อยู่
กับความพึงพอใจส่วนตวัของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือผู้ ท่ีมีอ านาจหนุนหลังนายก
องค์การบริหารส่วนจงัหวดั ท าให้มีโครงการเพียงไม่ก่ีโครงการ ทัง้ยงัต่อเน่ืองไปจนถึงการประมูล
โครงการท่ีมกัจะผกูขาดอยูท่ี่กลุม่ของผู้ มีอ านาจ สภาพการจดัสรรงบประมาณในช่วงนัน้มีโครงการ
ท่ีลงไปสู่พืน้ท่ีมีจ านวนน้อยอยู่ในวงแคบไม่กระจายไปตามพืน้ท่ีตา่ง ๆ สมาชิกสภาองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดัส่วนใหญ่เห็นว่า การจดัสรรงบประมาณแบบเดิมเป็นท่ีรับรู้ของประชาชนในบางพืน้ท่ี
เป็นสว่นน้อย นอกจากการจดัสรรงบประมาณไม่กระจายไปในพืน้ท่ีตา่ง ๆ อย่างทัว่ถึงแล้วยงัท าให้
มีผลกระทบต่อคะแนนเสียงเลือกตัง้ของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัและสมาชิกสภา ดงันัน้ 
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เม่ือมีการเปล่ียนตัวนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดจึงได้มีการเปล่ียนนโยบายการจัดสรร
งบประมาณใหม่ สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดบางแห่ง ได้ด าเนินการก่อนท่ีจะมี          
การเลือกตัง้ใหม่ เช่น จงัหวดัปทมุธานีได้มีการรวมตวักันเพ่ือผลกัดนัให้มีการกระจายงบประมาณ  
มิให้รวมอยูเ่ฉพาะโครงการใหญ่ ๆ เพ่ือกระจายลงไปในพืน้ท่ีในวงกว้างขึน้ ฯลฯ 
 
 2) การจดัสรรงบประมาณเพ่ือการพฒันาพืน้ท่ี ช่วงปี พ.ศ.2550 – 2560 ข้อมลูจากการ   
ให้สมัภาษณ์และพฤติการณ์จากการสงัเกตการณ์ของผู้ ให้สมัภาษณ์ พบว่า มีความแตกต่างจาก
ช่วงก่อนหน้านี ้คือ การตดัสินใจของผู้ มีอ านาจจะมีลกัษณะเด็ดขาดไม่ฟังผู้ ใต้บงัคบับญัชา แตใ่น
ปัจจุบันองค์การบริหารส่วนจังหวัดทัง้สามแห่งมีลักษณะผ่อนคลายลง นายกองค์การบริหาร     
ส่วนจังหวัดยังคงเป็นผู้ มีความส าคัญในการก าหนดนโยบาย แต่ผู้ ใต้บังคับบัญชา ไม่ว่าจะ         
รองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด รวมตลอดถึงฝ่ายบริหารซึ่งเป็นข้าราชการองค์การบริหาร  
สว่นจงัหวดัได้รับการแบง่งานและมอบหมายงาน ตลอดจนมีส่วนร่วมในการวางแผน การตดัสินใจ 
และการแก้ไขปัญหามากขึน้กวา่ในอดีต หากมีปัญหาขดักบักฎหมาย ระเบียบ ก็มีการแสดงเหตผุล
แย้ง นอกจากนี ้ให้ความส าคญักบัความต้องการระดบัพืน้ท่ีในวงกว้างและเชิงลึก คือ มีการจดัสรร
โครงการและงบประมาณให้ครอบคลุมพืน้ท่ี กลุ่มประชาชน และกิจกรรมท่ีเป็นปัญหาความ
เดือดร้อน ในด้านการบริหารงานมีการกระจายอ านาจการตดัสินใจให้แก่ผู้บริหารรองลงมามากขึน้ 
ลกัษณะแนวคิดการตดัสินใจเป็นแบบผสมผสาน (Mixed Scanning Analysis) กล่าวคือ นโยบาย
หลกัท่ีส าคญัยงัคงมาจากตวันายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดั ถึงแม้วา่อิงกฎหมาย ระเบียบ ปัญหา 
ความต้องการของประชาชน  แตใ่นขณะเดียวกนัก็ค านงึถึงการเมืองท้องถ่ินและการเมืองระดบัชาติ
เป็นส าคญั 
 
 3) การวางแผนและการจดัท างบประมาณ 
 
  3.1) กระบวนการเสนอโครงการ 
  กระบวนการการเสนอโครงการของทัง้สามแห่ง  อิงแนวทางตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย โดยเร่ิมตัง้แตก่ารจดัท าแผน กลา่วคือเชน่ มีการตัง้คณะกรรมการชดุตา่ง ๆ เช่น 
คณะกรรมการพฒันาท้องถ่ิน คณะกรรมการสนบัสนนุการจดัท าแผนพฒันาท้องถ่ิน คณะกรรมการ
ติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาท้องถ่ิน ฯลฯ เพ่ือรับฟังข้อมูล โครงการท่ีเป็นความต้องการ    
จากท่ีประชมุประชาคมท้องถ่ิน องค์การบริหารส่วนจงัหวดัชลบรีุให้ความส าคญักบัคณะกรรมการ
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ประสานแผนระดับพืน้ท่ี เพ่ือพิจารณาและจัดล าดับความส าคัญในพืน้ท่ีขึน้มาก่อนเข้ามาสู่
คณะกรรมการประสานแผนระดบัจังหวดั นายกองค์การบริหารส่วนจังหวดัจะพิจารณาคดัเลือก
โครงการตามล าดบัความส าคญัท่ีคณะกรรมการได้น าเสนอมา ส่วนโครงการท่ีนอกเหนือจากการ
เสนอของคณะกรรมการประสานแผนระดบัพืน้ท่ี ก็อาจน ามาสู่การพิจารณาได้ถ้าเห็นว่ามีความ
จ าเป็น ส่วนองค์การบริหารส่วนจังหวัดปทุมธานีมีผู้ ให้สัมภาษณ์ให้ข้อมูลท่ีแสดงให้เห็นว่า         
การด าเนินการจดัท าแผนงาน โครงการ ได้มีการประชุมประชาคมในระดบัพืน้ท่ี แต่มีจุดอ่อน คือ 
ผู้ เข้าร่วมประชุมส่วนใหญ่เป็นคนท่ีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดในพืน้ท่ีน ามา และ       
ตัง้ตวัแทนขึน้มาเสนอโครงการในท่ีประชมุ ส่วนโครงการท่ีมาจากบคุคลภายนอก ถึงแม้จะมีการรับ
ไว้ในท่ีประชุมแต่โดยส่วนมากไม่ได้รับการอนุมัติงบประมาณ การพิจารณาคัดเลือกโครงการ        
ในระดบัจงัหวดั สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัแตล่ะคนได้รับกรอบวงเงินในการพิจารณา
เท่า ๆ กัน ซึ่งสอดคล้องกับผลการวิจัยของนันท์นภัส วงษ์พาณิทอักษร  (2558) ว่า การจัด
งบประมาณส าหรับพัฒนาท้องถ่ิน ฝ่ายบริหารและสภาได้มีการประชุมอย่างไม่เป็นทางการ         
เพ่ือก าหนดเกณฑ์การแบ่งสรรวงเงินงบประมาณ ซึ่งสมาชิกสภาจะได้รับวงเงินงบประมาณ         
ในจ านวนท่ีแน่นอนทุกคน หากมีวงเงินเหลือ หรือมีโครงการท่ีจ าเป็นของสมาชิกองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดั หรือของหน่วยราชการ ก็จะเป็นการหารือกนัระหว่างนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั
กับสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวัด ส่วนองค์การบริหารส่วนจังหวดันนทบุรี การน าเสนอ
โครงการมีลกัษณะคล้ายคลึงกัน แต่โครงการส่วนใหญ่มกัเป็นไปตามนโยบายของนายกองค์การ
บริหารสว่นจงัหวดัท่ีได้ก าหนดไว้ 
 
  3.2) นโยบายของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
  นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดทัง้สามแห่งให้ความส าคัญด้านการศึกษา 
โดยเฉพาะองค์การบริหารส่วนจงัหวดัชลบุรีก าหนดวงเงินงบประมาณไว้ชดัเจนว่า เป็นร้อยละ 10 
ล าดบัตอ่มาเน้นให้บริการประชาชนในพืน้ท่ีท่ีประสบปัญหาด้านสาธารณูปโภค เช่น ไฟฟ้า ประปา 
ฯลฯ องค์การบริหารสว่นจงัหวดันนทบรีุให้ความส าคญัเก่ียวกบัการศกึษาเป็นอนัดบัแรก สนบัสนนุ
งบประมาณครอบคลุมในทุกด้าน และสนับสนุนสถานศึกษาไม่ว่าจะเป็นของภาครัฐ หรือของ
องค์การบริหารส่วนจงัหวดัเอง เช่น ด้านอาคาร วสัด ุครุภณัฑ์ ครูผู้สอน ครูสอนภาษาต่างประเทศ 
ฯลฯ ในขณะท่ีองค์การบริหารส่วนจังหวัดปทุมธานีให้ความส าคัญด้านการศึกษาและด้าน
โครงสร้างพืน้ฐาน 
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 4) ปัญหาและอุปสรรคของระบบงบประมาณ แบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ 
(Strategic Performance Based Budgeting System : SPBBS) 
 ระบบงบประมาณ แบบ SPBBS ไม่สามารถน ามาปฏิบตัิได้อย่างมีประสิทธิภาพในการ
บริหารงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เพราะว่าผู้ มีอ านาจไม่ได้ให้ความส าคญักับการยึด
กฎหมาย ระเบียบ เป็นแนวทางปฏิบัติอย่างจริงจัง ปัญหาท่ีส าคัญคือ ผู้ มีอ านาจสั่งการให้
ผู้ ใต้บงัคบับญัชาปฏิบตัิ โดยให้พยายามปรับใช้กฎหมาย ระเบียบให้เป็นไปตามความต้องการของ   
ผู้ มีอ านาจ ฉะนัน้ ในกระบวนการด าเนินงานเร่ิมต้นตัง้แต่การจัดท าแผนงาน การบริหาร
งบประมาณในเชิงปฏิบตัิ ผู้ มีอ านาจจะเข้ามาแทรกแซง หรือก าหนดรายละเอียดให้แก่เจ้าหน้าท่ี    
ผู้ปฏิบตัิในขัน้ตอนตา่ง ๆ เช่น ก าหนดท่ีมาของผู้ เข้าร่วมประชมุประชาคมในการจดัท าแผน การให้
ตัวแทนเป็นผู้ เสนอโครงการในท่ีประชุม ข้อมูลท่ีได้จึงไม่ครอบคลุมปัญหาความต้องการของ
ประชาชนในพืน้ท่ีโดยส่วนรวม การสัง่ให้เจ้าหน้าท่ีจดัท าโครงการต่าง ๆ ตามท่ีผู้ มีอ านาจต้องการ 
ฯลฯ อาจจะกล่าวได้ว่า แนวปฏิบตัิในการด าเนินงานระบบงบประมาณแบบใหม่ก็เป็นเช่นเดียวกัน 
ถึงแม้ว่าจะน ารูปแบบระบบมาใช้แต่ผู้ปฏิบตัิก็ต้องปรับเนือ้หาให้ตอบสนองความต้องการของ        
ผู้ มีอ านาจ เพราะว่าผู้ มีอ านาจมุ่งเน้นจดัสรรงบประมาณเพ่ือรักษาฐานเสียง หรือความต้องการ
สว่นตวัเป็นส าคญั จงึไมไ่ด้ให้ความส าคญักบัระบบงบประมาณแบบใหมแ่ตอ่ยา่งใด 
 
 5) ปัญหาและอปุสรรคในการตดัสินใจในการจดัสรรงบประมาณของนายกองค์การบริหาร
สว่นจงัหวดั พ.ศ.2550 – 2560 
 ผู้ ให้สัมภาษณ์ ให้ข้อมูลว่าการปฏิบตัิงานในเบือ้งต้นยึดรัฐธรรมนูญ กฎหมาย ระเบียบ  
ต่าง ๆ เป็นแนวทาง แต่ในเชิงปฏิบตัิโครงการบางโครงการถูกทักท้วงจากหน่วยตรวจสอบของ
ภาครัฐ ประเด็นท่ีถูกทักท้วง เช่น การด าเนินงานไม่มีกฎหมาย ระเบียบรองรับในการปฏิบัต ิ
กิจกรรมไม่อยู่ในอ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัด การตัง้งบประมาณสนับสนุน
หน่วยงานของรัฐซึ่งมีหน่วยงานต้นสงักัดท่ีได้รับงบประมาณจากภาครัฐ เป็นต้น ผู้ ให้สัมภาษณ์  
มองว่า อ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดควรสามารถท าได้ทุกเร่ืองภายในจังหวัด   
เพราะรัฐธรรมนูญได้บญัญัติให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถ่ิน ซึ่งท าให้ท้องถ่ินสามารถด าเนินการได้  
ในทกุเร่ืองท่ีเป็นปัญหาของประชาชนในพืน้ท่ี กอปรกบัปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนไม่ควร
มีปัญหาอุปสรรคเพราะไม่มีกฎหมาย ระเบียบก าหนดไว้ นอกจากนีง้านบริการประชาชนใน    
ความรับผิดชอบของหน่วยงานของรัฐหลายกรณีมีปัญหาด้านงบประมาณ บุคลากร เคร่ืองมือ
เคร่ืองใช้ ตวัอยา่งเช่น ด้านศกึษา สถานศกึษาจ านวนมากในพืน้ท่ีขาดแคลนงบประมาณ ครูผู้สอน
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ไม่เพียงพอ วัสดุ ครุภัณฑ์ทางการศึกษา และอ่ืน ๆ ซึ่งหน่วยงานต้นสังกัดไม่สามารถจัดสรร
งบประมาณมาให้ได้ หากทางองค์การบริหารส่วนจงัหวดัไม่เข้าไปช่วยเหลือก็จะเกิดปัญหาต่าง ๆ 
มากมาย และสง่ผลกระทบถึงความเดือดร้อนของประชาชนในพืน้ท่ี ดงันัน้ การด าเนินการในหลาย
กรณียังมีปัญหาตีความกฎหมายไม่ตรงกันระหว่างท้องถ่ินกับหน่วยตรวจสอบของรัฐ แต่นายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ตดัสินใจเข้าไปให้การสนับสนุนโดยยึดปัญหาความเดือดร้อนของ
ประชาชนในพืน้ท่ีเป็นหลกั เป็นประเด็นท่ีค่อนข้างคลุมเครือว่าการปฏิบตัิดงักล่าวถูกต้องหรือไม ่
ผู้ให้สมัภาษณ์อยากให้มีการปรับปรุงแก้ไข 
 
 6) ในส่วนของข้าราชการ ข้อมลูจากการสมัภาษณ์ พบว่า ข้าราชการส่วนใหญ่ปฏิบตัิตาม
นโยบายของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั โดยอิงกรอบแนวทางตามกฎหมาย ระเบียบ และ
ปฏิบัติตามขัน้ตอนต่าง ๆ หากเห็นว่าการสั่งการของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดขัดกับ
กฎหมาย ระเบียบ ก็จะน ากฎหมาย ระเบียบ หนงัสือสั่งการท่ีเก่ียวข้อง เข้าไปชีแ้จง  แต่บางกรณี 
ผู้ให้สมัภาษณ์บางรายมีความหนกัใจในการสัง่การของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวัด เพราะต้อง
ปฏิบตัติามค าสัง่โดยสุม่เส่ียงตอ่การถกูทกัท้วงของส านกังานการตรวจเงินแผน่ดนิ 
 
 7) รายได้ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด มีจ านวนเพิ่มมากขึน้ โดยฐานของรายได้          
จะมาจากภาษีและเงินอุดหนุน แต่ท่ีแตกต่างนอกเหนือจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน  คือ 
พระราชบญัญัติก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน    
พ.ศ.2542 บญัญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจออกข้อบญัญัติเรียกเก็บภาษีน า้มัน
เบนซิน น า้มันดีเซล ก๊าซปิโตรเลียม ยาสูบ และค่าธรรมเนียมจากผู้พักในโรงแรม โดยท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน เช่น เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล เมืองพทัยา ไม่มีอ านาจเรียกเก็บ 
ท าให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีรายได้ท่ีจัดเก็บเองมากกว่าองค์การปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน 
นอกจากนี ้เงินภาษีและเงินอดุหนนุท่ีรัฐสนบัสนนุให้องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินนัน้ จ านวนองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดมีเพียง 76 แห่ง แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน ประกอบด้วย เทศบาล 
องค์การบริหารส่วนต าบล รวม 7,774 แห่ง การหารเฉล่ียรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน
จึงมีตัวหารมากกว่า ท าให้รายได้ท่ีรัฐจัดเก็บภาษีและเงินอุดหนุนท่ีแบ่งสรรไปให้แต่ละแห่ง       
ตามหลกัเกณฑ์ จึงไม่อาจเทียบได้กบัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั แตอ่ย่างไรก็ตาม องค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดัต้องรับผิดชอบพืน้ท่ีทัง้จงัหวดั ดงันัน้ จึงมีหน่วยงานของรัฐ ท้องถ่ิน ภาคเอกชน กลุ่ม
ประชาชน และอ่ืน ๆ ได้เสนอความต้องการเข้ามาจ านวนมากจนเกินกว่างบประมาณขององค์การ
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บริหารส่วนจงัหวดัในแตล่ะปี จึงต้องมีการพิจารณาจดัสรรงบประมาณ ผู้ ให้สมัภาษณ์ให้ข้อมลูว่า 
ก่อนท่ีจะตดัสินใจเลือกโครงการ ต้องพิจารณาก่อนว่าโครงการท่ีเสนอมาต้องถกูต้องตามกฎหมาย 
ระเบียบท่ีทางราชการก าหนด ตรงกับนโยบายของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด โครงการ     
ผ่านความเห็นชอบและจัดล าดบัความส าคญัของคณะกรรมการกลั่นกรองในพืน้ท่ี  และน ามาสู่   
การพิจารณาของคณะกรรมการระดบัจงัหวดั 
 
 8) ความสมัพนัธ์ระหว่างนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวัด สมาชิกสภาองค์การบริหาร   
ส่วนจงัหวดั และพรรคการเมืองหรือนกัการเมืองระดบัชาติ สรุปได้ว่า ความสมัพนัธ์ระหว่างนายก
องค์การบริหารส่วนจงัหวดักับสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัไม่มีปัญหาความขดัแย้งกัน
อย่างชัดเจน ถึงแม้ว่าทัง้สามแห่งจะมีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดบางรายไม่ใช่        
กลุ่มเดียวกันแต่ก็ไม่เป็นปัญหา หรือเป็นอุปสรรคในการบริหารงานของนายกองค์การบริหาร     
ส่วนจังหวัดแต่อย่างใด ส่วนความสัมพันธ์ระหว่างนักเมืองท้องถ่ินกับพรรคการเมือง หรือ
นกัการเมืองระดบัชาต ิพบวา่ มีความสมัพนัธ์เก่ียวเน่ืองกนัในเชิงสนบัสนนุช่วยเหลือประนีประนอม
กันมากกว่าการเข้ามาแทรกแซงการบริหารงานของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ซึ่งในเชิง
ปฏิบัติมีหลายลักษณะ เช่น การเลือกตัง้สมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรท่ีผ่านมา จังหวัดนนทบุรี 
นกัการเมืองท้องถ่ินมีความใกล้ชิดสว่นตวักบันกัการเมืองระดบัชาต ิความสมัพนัธ์เป็นเชิงสนบัสนนุ
ผู้สมัครซึ่งเป็นตวัแทนของพรรคการเมือง จังหวัดชลบุรี นักการเมืองระดับชาติกับนักการเมือง
ท้องถ่ินเป็นกลุ่มเดียวกัน ดงันัน้ ตวัแทนผู้สมคัรของพรรคการเมืองจึงมาจากกลุ่มการเมืองภายใน
กลุม่เดียวกนัในจงัหวดั จงัหวดัปทมุธานีมีความแตกตา่งจากอีกสองจงัหวดัคือ มีทัง้ท่ีกลุ่มการเมือง
ในท้องถ่ินสง่ผู้สมคัรในนามพรรคการเมือง และมีการประนีประนอมกบัพรรคการเมืองอ่ืนในการส่ง
ผู้สมคัรในบางเขตเลือกตัง้ 
 
 9) ด้านโครงสร้างและรูปแบบการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินในจังหวัด พอสรุปได้ว่า 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นท้องถ่ินระดับบนโดยมีพืน้ท่ีเขตจังหวัด ท าให้ทับซ้อนพืน้ท่ีของ
เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล และเมืองพัทยาในจังหวัดชลบุรี ผู้ ให้สัมภาษณ์ทัง้สามแห่ง   
มองวา่ไม่เป็นการซ า้ซ้อนในเร่ืองอ านาจและหน้าท่ี เพราะองค์การบริหารส่วนจงัหวดัจะด าเนินการ
ตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง ก าหนด
อ านาจ และหน้าท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ก าหนดให้
องค์การบริหารส่วนจงัหวดัด าเนินงานในเขตจงัหวดั คือ (1) ด าเนินงานในโครงการท่ีมีขนาดใหญ่   
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ท่ีเกินศกัยภาพขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินอ่ืนในเขตจงัหวดั (2) เป็นการด าเนินงานท่ีปรากฏถึง
กิจกรรมท่ีเป็นภาพรวมขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในจังหวัด ท่ีมุ่งต่อประโยชน์ของท้องถ่ิน   
หรือประชาชนเป็นส่วนรวม และไม่เข้าไปด าเนินงานท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในจังหวัด
สามารถด าเนินการได้เอง (3) เข้าไปด าเนินงานตามแผนงานหรือโครงการในลักษณะท่ีมีความ   
คาบเก่ียวตอ่เน่ือง หรือมีผู้ ท่ีได้รับประโยชน์ในองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินมากกวา่ 1 แหง่ขึน้ไป 
 
 ผู้ ให้สัมภาษณ์ทัง้สามแห่ง มองว่าเป็นข้อดีท่ีมีองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นท้องถ่ิน
ระดับบน เพราะจะช่วยเสริมส่วนท่ีขาดแคลน หรือเกินขีดความสามารถขององค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถ่ินอ่ืน รวมถึงการสนบัสนุนจงัหวดัและหน่วยงานของรัฐภายในจงัหวดั แต่อย่างไรก็ตาม   
มีข้อสงัเกตวา่ เทศบาลนครหรือเทศบาลเมืองจ านวนมากมีรายได้ของตนเองเพียงพอจึงไม่ต้องการ
พึ่งพางบประมาณสนับสนุนจากองค์การบริหารส่วนจังหวัด บางพืน้ท่ี  เช่น จังหวัดปทุมธานี         
ได้สะท้อนปัญหาให้เห็นว่า องค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีข้อจ ากัดในการเข้าไปปฏิบตัิงานในเขต
พืน้ท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน กล่าวคือ ประชาชนในเขตเทศบาลได้รับความเดือดร้อน 
เพราะเทศบาลไม่จัดสรรงบประมาณไปแก้ไขปัญหา องค์การบริหารส่วนจังหวัดจะสนับสนุน
โครงการไปในพืน้ท่ีแตไ่มส่ามารถท าได้เพราะได้รับการปฏิเสธจากเทศบาลเจ้าของพืน้ท่ี 
 
6.2 อภปิรายผลการวิจัย 
 
 6.2.1 อิทธิพลท่ีมีตอ่การตดัสินใจในการจดัสรรงบประมาณเพ่ือการพฒันาพืน้ท่ีของนายก
องค์การบริหารส่วนจงัหวดั ผลจากการศึกษาด้านเอกสารและการวิจยัในพืน้ท่ี มีความสอดคล้อง
กนัวา่ ลกัษณะการตดัสินใจในการจดัสรรงบประมาณเพื่อการพฒันาพืน้ท่ีของนายกองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดั จะด าเนินตามกฎหมาย ระเบียบตา่ง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง แต่อาจกล่าวได้ว่ามกัใช้เป็นเพียง
รูปแบบในการด าเนินงานเพ่ือให้เกิดความถกูต้องชอบธรรมเท่านัน้ สิ่งท่ีมีอิทธิพลตอ่การตดัสินใจ 
ประกอบด้วย บริบทหรือสภาพแวดล้อม ซึ่งมีทัง้ ท่ีเกือ้หนุนและอุปสรรค โดยบริบทสามารถ       
แยกออกเป็นด้านการบริหาร การปกครอง ได้แก่ ความเป็นระบบราชการไทยขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน พืน้ท่ีทับซ้อน ความซ า้ซ้อนของอ านาจและหน้าท่ี ภารกิจถ่ายโอนและภารกิจท่ีเป็น
นโยบายของส่วนกลาง รายได้ท่ีไม่เพียงพอและการขาดประสิทธิภาพของรายจ่าย การตีความ
กฎหมาย และการให้เงินอุดหนุน และบริบทด้านการเมือง ได้แก่ การรวมศนูย์อ านาจท่ีส่วนกลาง
ของรัฐไทย ความชะงักงันท่ีเกิดจากการปฏิวัติ รัฐประหาร ความขดัแย้งทางการเมืองระดบัชาต ิ
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อดุมการณ์และวิสยัทศัน์ของนกัการเมืองท้องถ่ิน นอกจากนี ้ตวัปัจเจกบคุคลก็มีส่วนส าคญัอย่างยิ่ง
ในการตัดสินใจ ประกอบด้วย การเจรจาต่อรองเร่ืองผลประโยชน์ของนักการเมืองท้องถ่ิน          
การแทรกแซงของการเมืองระดบัชาติ ความต้องการของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัท่ีจะเข้าสู่
การเมืองระดบัชาต ิตลอดจน คะแนนเสียงของผู้ มีสิทธิเลือกตัง้ในพืน้ท่ี 
 
 6.2.2 ความสัมพันธ์ระหว่างนักการเมืองท้องถ่ินกับพรรคการเมือง/กลุ่มการเมือง/
นักการเมืองระดับชาติ เอกสารทางวิชาการจะพบว่า ความสัมพันธ์ดังกล่าวจะมีทัง้ท่ีเป็นเชิง
สนับสนุนเกือ้กูลกันและการเข้ามาแทรกแซงของพรรคการเมือง/กลุ่มการเมือง ผ ลจากการ
สงัเกตการณ์ในภาคสนาม ผลการวิจยัภาคสนามสอดคล้องกบัเอกสารท่ีศึกษา และมีข้อสงัเกตว่า 
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอิทธิพลท่ีส าคัญต่อการเลือกตัง้ในระดับชาติ เพราะ
นอกเหนือจากมีความใกล้ชิดกบัประชาชนในระดบัท้องถ่ินแล้ว ยงัมีความสมัพนัธ์ใกล้ชิดกบัองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน โดยเฉพาะองค์การบริหารส่วนต าบลท่ียงัต้องพึ่งพางบประมาณสนบัสนุน
จากองค์การบริหารส่วนจงัหวัด นอกจากนี ้ยังมีทรัพยากรทางการบริหารพร่ังพร้อมไม่ว่าจะเป็น
ก าลังบุคลากร งบประมาณ เคร่ืองมือเคร่ืองไม้ในการปฏิบัติงาน ท าให้พรรคการเมืองหรือ
นักการเมืองระดับชาติไม่อาจจะมองข้ามความส าคัญขององค์การบริหารส่วนจังหวัด นายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดจึงอาจจะมีความสัมพันธ์โดยทางตรงหรือทางอ้อม ความสัมพันธ์
ทางตรง คือ การสนับสนุนผู้ สมัครท่ีเป็นตัวแทนของพรรคการเมือง หรือส่งผู้ สมัครในนามของ   
พรรคการเมือง ความสัมพันธ์ทางอ้อม คือ การไม่ส่งผู้ สมัครแข่งขันในบางพืน้ท่ีท่ีมีตวัแทนของ 
พรรคการเมืองอ่ืน ในทางกลบักันพรรคการเมืองก็เล็งเป้าหมายการเข้ามาควบคมุการบริหารงาน
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดโดยการส่งผู้ สมัครแข่งขันเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด    
หรือสมาชิกสภาองค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
 ฉะนัน้ การตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาพืน้ท่ีของนายกองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัก็มีส่วนส าคญัไม่เพียงเพ่ือสนองความต้องการของประชาชนและแก้ไขปัญหา
ความเดือดร้อนในพืน้ท่ี แตย่งัมีผลตอ่ยทุธศาสตร์ในการเลือกตัง้ของฝ่ายการเมืองอีกด้วย 
 แนวคิด ทฤษฎีท่ีน ามาอธิบายการตดัสินใจของนายกองค์การบริหารจงัหวดัในส่วนนี ้คือ 
แนวคิดการใช้เหตผุลท่ีจ ากัด (Limited or Bounded Rationality) ของไซมอน กล่าวคือ นายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีปัจจัยท่ีสนับสนุนอย่างมากมายในการบริหารงาน ไม่ว่าจะเป็น
กฎหมาย ระเบียบ ท่ีให้อ านาจแก่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวดั งบประมาณท่ีมีจ านวนมาก 
ทรัพยากรบุคคล เคร่ืองมือและเคร่ืองจกัรกล และอ่ืน ๆ แต่การตดัสินใจของนายกองค์การบริหาร
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ส่วนจังหวัดก็มีข้อจ ากัดหลายประการเช่นเดียวกันท่ีท าให้การตัดสินใจมิอาจเลือกทางเลือก       
ต่าง ๆ ได้มากเท่าท่ีควร ทัง้นี ้อาจจะเป็นเพราะตวันายกองค์การบริหารส่วนจังหวดัเองมกัจะให้
ความส าคัญกับข้อมูลในมุมมองส่วนตัว และอาจจะมีข้อจ ากัดด้านความรู้และประสบการณ์       
ในเชิงเทคนิค หรือด้านวิชาการ รวมทัง้ข้อจ ากดัด้านเวลา รวมถึงปัจจยัท่ีมีอิทธิพลตอ่การตดัสินใจ
ดงัท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้น ท าให้การศึกษาเปรียบเทียบทางเลือกต่าง ๆ มีข้อจ ากัด นอกจากนี ้  
การวิเคราะห์เหตุการณ์ท่ีจะเกิดขึน้ในอนาคต เป็นเร่ืองค่อนข้างยาก เพราะขาดข้อมูลท่ีส าคัญ 
รวมทัง้ ความเช่ียวชาญของเจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบตัิ ดงันัน้ นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัจึงตดัสินใจ
โดยอาศัยประสบการณ์ส่วนตัว ท่ีได้รับอิทธิพลจากบริบทด้านการบริหาร การปกครอง และ       
ด้านการเมือง ท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น ผนวกกบัปัจจยัด้านปัจเจกบคุคล ซึ่งในมกัจะอิงผลประโยชน์
ส่วนตวัมากกว่าผลประโยชน์ของประชาชนในพืน้ท่ี นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัจึงอาจจะใช้
หลกัเหตผุลเพียงส่วนหนึ่ง (Bounded Rationality) กล่าวโดยสรุป แนวคิดการตดัสินใจในช่วงนี ้ 
เป็นแนวคิดระหว่างการใช้เหตผุลและไม่ใช้เหตผุล ถึงแม้จะอิงกฎหมาย ระเบียบ แตใ่นเชิงปฏิบตัิ
ขึน้อยูก่บัความพงึพอใจของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดัในการเลือกทางเลือกท่ีดี (Good) หรือ
ดีพอสมควร (Good Enough) 
 
 6.2.3 ในด้านภาวะผู้น า ในชว่งก่อนปี พ.ศ.2550 กลา่วได้วา่ พฤตกิารณ์ของผู้น าและผู้ตาม
เป็นไปในแนวทางแนวคิดแบบดัง้เดิมของ Belasco and Stayer (1994) คือ ผู้น าเป็นผู้ มีอ านาจ  
การตัดสินใจอย่างเด็ดขาด ผู้ ใต้บงัคบับญัชาจะไม่สามารถตดัสินใจได้เองต้องรอฟังค าสั่งจาก
ผู้บังคบับัญชาก่อน หลังจากนัน้ ลักษณะการบริหารงานของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด      
ได้ค่อย ๆ ปรับเปล่ียนเป็นแบบใหม่ตามแนวคิดของ  Belasco and Stayer (1994) ถึงแม้ว่า         
จะไม่เหมือนเสียทีเดียวก็ตาม เพราะการท างานในองค์การต้องพึ่งพาการท างานของหลายฝ่าย
หลายหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องมาท างานร่วมกนัเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายท่ีตัง้ไว้ หรือรูปแบบการท างาน
เป็นทีม (Team Work) มากขึน้ ผู้วิจยัเห็นวา่ ประเด็นท่ีเป็นเหตผุลสนบัสนนุให้เกิดลกัษณะดงักล่าว 
อาจจะสืบเน่ืองจากในช่วงปี พ.ศ.2550-2560 นอกเหนือจากตวันายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั   
ท่ีมีวิสยัทศัน์กว้างขวางขึน้ ก็มีการออกกฎหมาย ระเบียบ ประกาศออกมาค่อนข้างมาก กอปรกับ
การตรวจสอบของหนว่ยงานตรวจสอบได้เพิ่มความเข้มงวดกวดขนัมากขึน้ อีกทัง้ บริบทด้านสงัคม 
สิ่งแวดล้อมภายนอกองค์กรมีความเจริญโตอย่างรวดเร็ว เช่น การขยายตวัของชุมชน การลงทุน
ทางด้านอุตสาหกรรม การค้า ธุรกิจการท่องเท่ียวและการบริการ การขยายโอกาสทางการศึกษา 
และความรวดเร็วของการรับส่งข้อมูลข่าวสารอันเน่ืองมาจากการพัฒนาทางเทคโนโลยีและ
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อินเตอร์เน็ต ฯลฯ ท าให้ประชาชนมีความรู้ความเข้าใจในด้านต่าง ๆ มากขึน้ ความต้องการของ
ประชาชนและปัญหาของชุมชนเพิ่มความหลากหลายมากขึน้เกินก าลังของผู้ น าท่ีจะผูกขาด      
การตดัสินใจ ประเด็นส าคญัอีกประการหนึ่ง คือ การตระหนกัถึงความส าคญัของการมีส่วนร่วม   
ในการเลือกตัง้ของประชาชน ท าให้นกัการเมืองต้องให้ความส าคญัตอ่การพฒันา การแก้ไขปัญหา
ความเดือดร้อนและการบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในพืน้ท่ี จึงต้องจัดสรรงบประมาณ        
ให้กระจายครอบคลุมทุกพืน้ท่ีให้มากท่ีสุด หรือท าให้ประชาชนเกิดความรู้สึกพึงพอใจและเห็นถึง
ความชอบธรรมในการด าเนินงาน 
 
 6.2.4 ผลการวิจยันี ้สามารถก าหนดเป็นตวัแบบกระบวนการตดัสินใจของนายกองค์การ
บริหารสว่นจงัหวดัในการจดัสรรงบประมาณเพ่ือการพฒันาพืน้ท่ีและบริการสาธารณะได้ ดงันี ้

 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
รูปท่ี 6.1 กระบวนการตดัสินใจของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดัในการจดัสรรงบประมาณ 

ท่ีมา : ผู้วิจยั 
 
 
 
 
 

มิติการบริหาร 

กฎหมาย ระเบยีบ ระบบงบประมาณ
นโยบายของรัฐบาลและจงัหวดั 

ผลประโยชน์ของประชาชนในพืน้ที่ท่ีมีสว่นได้เสยี 

มิติการเมือง 
ผลประโยชน์ทางการเมือง และองค์ประกอบอื่นๆ เช่น 

ผลประโยชน์สว่นตวัของนกัการเมือง ฯลฯ 

การจดัสรรงบประมาณในการพฒันาพืน้ท่ีและบริการสาธารณะ 

การตดัสนิใจของนายก อบจ. 
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6.3 ข้อเสนอแนะในการวิจัย 
 
 6.3.1 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 
 บริบทท่ีเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็วท่ามกลางกระแสโลกาภิวัตร โดยเฉพาะบูรพาภิวัฒน์     
ท่ีก าลังมาแรงและทวีความส าคญัมากขึน้ ได้ท าให้ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและสังคม
เกิดขึน้ไปทั่วทุกภูมิภาคของประเทศไทย เอนก เหล่าธรรมทัศน์ ได้ชีใ้ห้เห็นถึงภูมิ-รัฐศาสตร์และ
เศรษฐศาสตร์ท่ีเป็นจุดแข็งของประเทศไทยในจงัหวดัและภูมิภาคต่าง ๆ ท่ีมีศกัยภาพและโอกาส 
ในการพฒันาสงูมากเหนือกวา่ประเทศเพ่ือนบ้าน ท าให้ได้รับความสนใจถกูจดัให้เป็นเป้าหมายของ
ยุทธศาสตร์ในการพัฒนาของหลายประเทศ โดยเฉพาะจีนและอินเดีย เน่ืองจากท่ีตัง้ของไทย      
อยู่ระหว่างสองทะเลสองมหาสมุทร คือ แปซิฟิก(อ่าวไทย) และอินเดีย(อนัดามนั) มีจงัหวดัอยู่ติด
ทะเลถึง ๒๓ จังหวัด ในภาคใต้มีช่องแคบมะละกาซึ่งขนส่งล าเลียงสินค้า น า้มัน และแก๊ส          
การจะท าโครงการสร้างทางหลวงหรือท ารถไฟความเร็วปานกลาง-สงูเช่ือมอินเดีย จีนและอาเซียน
ภาคพืน้ทวีปเข้ากบัมาเลเซีย สิงคโปร์ สมุาตรา ชวา ต้องผ่านหลายภาคของไทย ภาคเหนือของไทย
เช่ือมโยงกับนครและเมืองใหญ่ของจีนตอนใต้ (เชียงรุ้ง คนุหมิง ฉงชิ่ง เฉิงต)ู ลาว (หลวงพระบาง 
เวียงจันทร์) แม่ฮ่องสอนและเชียงใหม่ก็อยู่ใกล้กับพม่า (กรุงเนปิดอว์ พุกาม มัณฑะเลย์ ตองอ ู     
อังวะ) เชียงรายและน่านก็ใกล้กับลาว (หลวงพระบาง เวียงจันทร์) นอกจากนี ้น่านยังใกล้กับ
ฮานอย เป็นต้น ดงันัน้ การวางยุทธศาสตร์การพฒันาจึงต้องศึกษาให้รอบคอบ รอบด้าน เพราะ
กล่าวได้ว่า ทกุพืน้ท่ีได้รับอิทธิพลของโลกาภิวตัร โดยเฉพาะบรูพาภิวฒัน์ การก าหนดนโยบายจาก
ส่วนกลางเป็นหลกัอาจจะไม่ทนัต่อสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไปอย่างรวดเร็ว การเปิดโอกาสให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเข้ามามีบทบาทส าคญัในการพฒันาเชิงพืน้ท่ี จะท าให้โอกาสท่ีความ
เจริญต่าง ๆ จะแพร่กระจายไปทุกส่วนของประเทศเป็นไปอย่างรวดเร็วทันต่อสถานการณ์ความ
เปล่ียนแปลงท่ีเกิดขึน้ในภูมิภาคตา่ง ๆ ของโลก หากมองศกัยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
โดยรวมในแต่ละจงัหวดัเม่ือมีการรวมเป็นหนึ่งเดียว หรือร่วมมือกันท ากิจการร่วมกันจะเป็นพลงัท่ี
แข็งแกร่งอย่างยิ่งในการพฒันาพืน้ท่ี จะสามารถท าโครงการ/กิจกรรมใหญ่ ๆ ท่ีส าคญัเพ่ือรองรับ
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและสนับสนุนการพัฒนาโครงการใหญ่ ๆ ท่ีส าคัญของรัฐบาล      
ได้เป็นอย่างดี เพราะว่ารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในจังหวัดเม่ือรวมกันแล้วมีเป็น
จ านวนมากมาย เพียงแต่กระจายไปตามท้องถ่ินแต่ละแห่งซึ่งท าให้ท้องถ่ินแต่ละแห่งยากท่ีจะท า
โครงการ/กิจกรรมใหญ่ได้โดยล าพงั 
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 ดงันัน้ การพัฒนาโครงสร้าง รูปแบบ อ านาจและหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน    
ในจังหวัด รวมถึงภาวะผู้ น าองค์กรจึงเป็นประเด็นท่ีมีความส าคัญอย่างยิ่ง ประเด็นท่ีน่าสนใจ
ด าเนินการ คือ 
  1) การผนึกก าลงัขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในจงัหวดัเพ่ือให้เป็นองค์กรหลกั
ให้เกิดการพฒันาในเชิงพืน้ท่ีระดบัจงัหวดัและภูมิภาค ฉะนัน้ จึงควรศึกษาวิจยัพฒันาโครงสร้าง 
รูปแบบ อ านาจและหน้าท่ีของการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินในจังหวัด  รวมถึงการก าหนด
ความสมัพนัธ์กบัระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาคให้มีความชดัเจน เพ่ือมิให้เกิดการก้าวก่าย หรือ
เข้าไปแทรกแซงความเป็นอิสระขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน 
  2) ภารกิจขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัในปัจจบุนัและอนาคตจะต้องท ามากไป
กวา่การจดัสินค้าและบริการสาธารณะพืน้ฐาน ระเบียบกฎเกณฑ์ตา่ง ๆ ต้องเอือ้อ านวยให้องค์การ
บริหารสว่นจงัหวดัสามารถเข้าไปจดัการแก้ปัญหาผลกระทบท่ีเกิดขึน้ในท้องถ่ินได้อย่างกว้างขวาง 
รวมถึงจะต้องครอบคลุมไปถึงการประสานพลังในการพัฒนาจากภาคส่วนต่าง  ๆ ตลอดจน          
รัฐจะต้องเปิดโอกาสให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัเข้าไปส่งเสริมสนบัสนนุให้ชมุชนได้ตระหนกัถึง
การเข้ามามีส่วนร่วมและจัดตัง้ศูนย์ในการจัดการทรัพยากรสาธารณะในพืน้ท่ี และเสริมสร้าง
เครือข่ายความร่วมมือระหว่างศูนย์ รวมถึงความสัมพันธ์กับกลไกของรัฐบาลในการจัดการกับ
ปัญหาตา่ง ๆ (Ostrom and Warren, 1961, p. 831) 
  3) การเตรียมความพร้อมให้บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและ
ประชาชนในท้องถ่ินตระหนักรู้ความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดขึน้อย่างรวดเร็วทัง้ภายในและภายนอก
ประเทศ การตระหนักถึงความส าคัญของข้อมูลข่าวสาร การส่งเสริมการคิดวิเคราะห์และ          
การตดัสินใจ ประการท่ีส าคญั คือ การเสริมสร้างจิตส านึกของความเป็นพลเมืองท่ีดีท่ีต้องเข้ามา   
มีสว่นร่วมรับผิดชอบตอ่การบริหารงานบ้านเมือง 
  4) การก าหนดยุทธศาสตร์ท่ีเหมาะสมในการบริหารความเปล่ียนแปลงให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนในท้องถ่ิน การก าหนดนโยบายท่ีดีเพ่ือให้สอดคล้องกับสถานการณ์
ของโลก ภมูิภาคและประเทศ 
  5) การสนับสนุนการศึกษาวิจัยและสร้างนวัตกรรมต่าง ๆ ในการพัฒนา
ความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐ ภูมิภาคและท้องถ่ิน รวมถึงท้องถ่ินด้วยกันเอง ตลอดจนการศึกษา และ 
ยกร่างกฎหมายตา่ง ๆ เพ่ือใช้ในการรักษาประโยชน์ของท้องถ่ินนัน้ด้วย 
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 6.3.2 ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัต ิ
 
 1) การปฏิบัติงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัดยังมีปัญหาอุปสรรคท่ีเกิดจาก          
ความคิดเห็นท่ีแตกตา่งของหน่วยงานตรวจสอบของภาครัฐ ท าให้มีการทกัท้วงโครงการ/กิจกรรม
ตา่ง ๆ ว่า ปฏิบตัิไม่ถกูต้องตามระเบียบ ไม่อยู่ในอ านาจและหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั
เพราะมีหน่วยงานอ่ืนรับผิดชอบอยู่แล้ว การใช้จ่ายเงินไม่เหมาะสมขาดประสิทธิภาพ หรือ            
มีวตัถุประสงค์เป็นการหาเสียง เช่น การจดัรถรับส่งผู้ ป่วยไปยงัสถานรักษาพยาบาล ฯลฯ ซึ่งผู้ ให้
สมัภาษณ์มองว่าเป็นบริการสาธารณะตามท่ีรัฐธรรมนูญได้เปิดกว้างให้สามารถท าได้ การเข้าไป
ด าเนินการในงานของหน่วยงานอ่ืนก็เพราะหน่วยงานนัน้ไม่เข้าไปแก้ไขปัญหา เน่ืองจาก
งบประมาณไม่เพียงพอ และเป็นการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนหรือความต้องการของประชาชน
ในพืน้ท่ี ประเดน็ปัญหาตา่ง ๆ เหลา่นี ้ผู้ให้สมัภาษณ์ต้องการให้รัฐบาลรวมถึงหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง
เปิดโอกาสให้แก่ท้องถ่ินสามารถท าได้ในทุกเร่ืองท่ีเป็นปัญหา หรือความต้องการของประชาชน    
ในพืน้ท่ี เพราะรัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้แล้ว เพียงแต่ยังขาดกฎหมาย ระเบียบมารองรับ ฉะนัน้ 
รัฐบาลต้องมีนโยบายให้ชดัเจนและหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องควรออกกฎหมาย ระเบียบ กฎกระทรวง
ต่าง ๆ มารองรับการปฏิบตัิงานของท้องถ่ิน หรือหากไม่มีกฎหมาย ระเบียบก าหนดไว้ก็สามารถ
ด าเนินการได้โดยอิสระตามบทบญัญัตขิองรัฐธรรมนญู 
 
 2) ความไม่เข้าใจในหลักพืน้ฐานของแนวคิดความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง          
สว่นท้องถ่ินในมมุมองของผู้ก ากบัดแูล หรือการด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ กอปรกบันโยบาย
สาธารณะท่ีได้รับมาจากรัฐบาล ท าให้จงัหวัดและอ าเภอต้องทุ่มเทให้ความส าคญัในการสัง่การ
และตดิตามผลงานจนท าให้ปฏิบตัไิปมากกวา่แนวคดิการก ากบัดแูล องค์การบริหารส่วนจงัหวดัเอง
ก็หลีกเล่ียงไมพ้่นท่ีจะต้องให้ความส าคญัในการปฏิบตัิงานนโยบายของรัฐก่อน ลกัษณะการปฏิบตัิ
ตามนโยบายดงักลา่วเป็นเชน่นีม้าหลายยคุหลายสมยันบัตัง้แตก่่อนและหลงัรัฐธรรมนญู พ.ศ.2540 
ซึ่งท าให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดต้องรับภารกิจเพิ่มในการจดัสรรงบประมาณสนับสนุน และ
ปฏิบัติตามนโยบายดังกล่าวโดยไม่สามารถด าเนินนโยบายของตนเองอย่างมีอิสระเท่าท่ีควร 
นอกจากนีมี้หลายกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้รับมอบหมายภารกิจแล้วไปปฏิบตัิโดนถูก
ทกัท้วงจากหนว่ยตรวจสอบภาครัฐ ดงันัน้ การท าความเข้าใจในหลกัพืน้ฐานในการปฏิบตัิงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงมีความส าคัญอย่างยิ่ง  รัฐบาลต้องเน้นย า้นโยบายให้หน่วยงาน
ภาครัฐไม่เพียงแต่กระทรวงมหาดไทยในการให้ความส าคัญต่อการศึกษาและท าความเข้าใจ
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย ระเบียบ ท่ีเก่ียวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพ่ือมิให้การออก
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กฎหมาย ระเบียบ ประกาศ กฎกระทรวง และหนงัสือสัง่การ ท่ีออกโดยหน่วยงานของรัฐไปขดัแย้ง
กบัหลกัพืน้ฐานของความเป็นอิสระในการตดัสินใจขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน 
 
 3) การจัดการบริการสาธารณะของไทยทัง้ในส่วนกลางและท้องถ่ินสอดรับกับแนวคิด    
การบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management : NPM) โดยภาพรวมเน้นไปท่ี
หนว่ยงานหรือองค์กรของรัฐสว่นกลางและสว่นท้องถ่ินเป็นผู้ให้และประชาชนเป็นผู้ รับ อาจจะกล่าว
ได้ว่า รัฐส่วนกลางและรัฐส่วนท้องถ่ินมีบทบาทในการบริหารจดัการแทบทัง้สิน้ โดยยึดกฎระเบียบ 
ข้อบังคับ มาตรฐาน เป็นส าคัญ ซึ่งผลท่ีเกิดขึน้ คือ อาจจะตอบสนองเป้าหมายของรัฐในแง่      
ความเท่าเทียมในการให้บริการประชาชนโดยส่วนรวมทุกพืน้ท่ีและความมีประสิทธิภาพในการ
บริหารจดัการ แตไ่มอ่าจจะตอบสนองความความต้องการและความพงึพอใจของชมุชนในบางพืน้ท่ี 
ในสภาวการณ์ปัจจุบัน บริบททางการเมือง สังคม การศึกษา สิ่งแวดล้อม และเทคโนโลยี           
การคมนาคมส่ือสาร ได้รับการพัฒนาสูงขึน้และแผ่ขยายออกไปอย่างกว้างขวาง สภาพความ
แตกต่างระหว่างชุมชนเมืองกับชุมชนชนบทลดลงไปอย่างมากมายต่างมีโอกาสเท่าเทียมกัน        
ในด้านต่าง ๆ ความต้องการการบริการสาธารณะมีการเปล่ียนแปลงไปอย่างหลากหลายตาม
ลักษณะของชุมชนในแต่ละพืน้ท่ี ดังนัน้ แนวคิดและวิธีการจัดการบริการสาธารณะต้องมี          
การพัฒนามากขึน้ไปกว่าเดิม ข้อเสนอแนะ คือ การน าแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม ่   
(New Public Service : NPS) เสนอโดย เดนฮาร์ท และเดนฮาร์ท (Denhardt, J., and Denhardt, R., 
2007) มีเป้าหมายหลัก คือ ประโยชน์สาธารณะ จะเกิดขึน้ได้จากการปรึกษาหารือร่วมคิด         
ร่วมไตร่ตรองจากทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง (Public Deliberation) บทบาทของภาครัฐเป็นเพียงผู้ รับใช้
ประชาชน โดยท าหน้าท่ีรับฟังความคิดเห็นของประชาชน เปิดโอกาสให้ประชาชนร่วมคิด          
ร่วมตัดสินใจ ร่วมปฏิบัติ ร่วมรับผลประโยชน์ ร่วมตรวจสอบ ภาครัฐจะไม่ใช่ผู้ ก ากับ สั่งการ
ตัดสินใจ และก าหนดลักษณะการบริการสาธารณะเช่นเดิม เน้นการคิดในเชิงยุทธศาสตร์      
(Think Strategically) โดยการสนบัสนนุของภาครัฐท่ีปราศจากผลประโยชน์ของตนเอง พวกพ้อง 
ราชการ นักการเมือง หรือกลุ่มผลประโยชน์ใด ๆ และลงมือปฏิบัติอย่างเป็นประชาธิปไตย        
(Act Democratically) โดยความร่วมมือกันด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ อย่างมียุทธศาสตร์ และ          
ให้ความส าคญักบัความยัง่ยืนของสิ่งท่ีเกิดขึน้ ในความคิดของการบริการสาธารณะใหม่ เป้าหมาย
ไมไ่ด้มองเฉพาะผลผลิต และความมีประสิทธิภาพเท่านัน้ แตใ่ห้ความส าคญักบัประชาชนในฐานะ
พลเมือง (Citizens) ซึ่งเป็นผู้ ตระหนักรู้เข้ามามีส่วนร่วมท่ีส าคัญในกระบวนการต่าง  ๆ อย่าง     
เสมอภาค เป็นธรรม และความรับผิดชอบ นักการเมืองและข้าราชการต้องไม่ปฏิบตัิเป็นเสมือน
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ผู้ประกอบการ แตต้่องสร้างพลเมืองท่ีร่วมแรงร่วมใจเพ่ือประโยชน์สว่นรวม โดยเช่ือมัน่ว่าคนมีจิตใจ
ท่ีดีจะมีพลงัและกล้าหาญพอท่ีจะลงมือท าอนัจะน ามาซึ่งชมุชน ท้องถ่ิน สงัคม และประเทศท่ีดีขึน้  
(Denhardt, J., and Denhardt, R., 2007) 
 
 6.3.3 ข้อเสนอแนะเชิงวิชาการ 
 
 แนวคิดเก่ียวกับการกระจายอ านาจการปกครองสู่ ท้องถ่ินในประเทศไทยมีมาเป็นเวลา     
ช้านานแล้ว ท่ีได้รับการกล่าวถึงว่ามีการกระจายอ านาจท่ีสมบูรณ์ท่ีสุดเกิดขึน้เป็นครัง้แรกใน
รัฐธรรมนญู พ.ศ.2540 เพราะได้แยกการบริหารงานส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถ่ินออกจากกนัอย่าง
ชัดเจน ผู้ วิจัยมีข้อสังเกตว่า ถึงแม้จะมีการกระจายอ านาจการปกครองสู่ท้องถ่ิน แต่เม่ือศึกษา
โครงสร้าง รูปแบบ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในจงัหวดัแล้ว จะเห็นว่า ราชการบริหารส่วน
ท้องถ่ินในจงัหวดัยงัไม่ได้มีการจดัโครงสร้าง รูปแบบให้เกิดความเหมาะสมกับการบริหารงานใน
จังหวัด การเกิดขึน้ขององค์การบริหารส่วนต าบลและการคงอยู่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด    
เป็นเพราะกระแสสังคมและแรงกดดันทางการเมืองมากกว่าเหตุผลอ่ืน กล่าวคือ การตรา
พระราชบญัญตัสิภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 ท าให้จงัหวดัมีองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินเต็มพืน้ท่ีและองค์การบริหารส่วนจังหวัดเกิดปัญหาไม่มี พืน้ท่ีรับผิดชอบของตนเอง 
เพราะเดิมองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีพืน้ท่ีรับผิดชอบโดยตรงนอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาล     
ซึ่งก็คือ พืน้ท่ีสภาต าบล เม่ือยกฐานะสภาต าบลเป็นองค์การบริหารส่วนต าบลทั่วประเทศ ท าให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่มีพืน้ท่ีจนน าไปสู่ข้อถกเถียงของการยุบหรือไม่ยุบองค์การบริหาร  
ส่วนจงัหวดัในช่วงนัน้ ตอ่มา เกิดแรงกดดนัทางการเมืองโดยสมาชิกสภาจงัหวดัทัว่ประเทศจึงได้มี
การตราพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 ก าหนดให้องค์การบริหาร          
ส่วนจังหวัดยังคงอยู่เช่นเดิมโดยใช้พืน้ท่ีเขตจังหวัด สภาพพืน้ท่ีจังหวัดจึงมีความสลับซับซ้อน   
หลายมิติ กล่าวคือ ความซ า้ซ้อนในพืน้ท่ีระหว่างจังหวัดในฐานะส่วนภูมิภาคกับองค์การบริหาร  
สว่นจงัหวดั องค์การบริหารสว่นจงัหวดักบัองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินอ่ืน (เทศบาล องค์การบริหาร
ส่วนต าบล) ความซ า้ซ้อนเร่ืองอ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดกับองค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถ่ินอ่ืน นอกจากนี ้ผลจากความจ าเป็นท่ีจะต้องปฏิบตัิตามนโยบายจากส่วนกลาง ท าให้
เกิดความเข้าใจสับสนในบทบาทของผู้ ก ากับดูแลและการบริหารงานขององค์กรปกครอง          
ส่วนท้องถ่ิน จึงกระแสแนวความคิดการกระจายอ านาจโดยมุ่งเรียกร้องให้มีการเลือกตัง้            
ผู้วา่ราชการจงัหวดั หรือการให้จงัหวดัปกครองตนเอง จากประวตัศิาสตร์ท่ีผา่นมา ความเข้มข้นของ
การกระจายอ านาจในเชิงปฏิบัติขึน้อยู่กับนโยบายของส่วนกลางเป็นส าคัญ นโยบายของ        
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พรรคการเมืองท่ีใช้ในการหาเสียงในประเด็นส าคัญ คือ การกระจายอ านาจการปกครองสู่ท้องถ่ิน 
หรือการเลือกตัง้ผู้ ว่าราชการจงัหวดั ก็มีมานานแล้ว แต่หากวิเคราะห์ในเชิงปฏิบตัิแล้ว เป็นเพียง
รูปแบบการหาเสียงของพรรคการเมืองมีผลในเชิงปฏิบตัิไม่มากนกั ปรากฏการณ์ท่ีเกิดขึน้ในอดีต
จนกระทั่งปัจจุบันหรือไม่ว่ารัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตัง้หรือรัฐประหาร ล้วนแล้วแต่มุ่งให้
ความส าคัญกับนโยบาย และการปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาล หรือแนวคิดนโยบายจากบน      
ลงสู่ล่าง นอกจากนัน้ หากวิเคราะห์ในเชิงลึก พรรคการเมืองทัง้ท่ีเป็นฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายค้าน    
ต่างก็ร่วมมือกันในการแทรกแซงเข้าไปในการจดัสรรงบประมาณเงินอุดหนุนขององค์กรปกครอง
สว่นท้องถ่ิน การออกนโยบาย กฎหมาย ระเบียบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินปฏิบตัิท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินต้องแบกรับภารกิจของหน่วยงานของรัฐเพิ่มขึน้อีกมากมาย ดังนัน้ หาก
พิจารณาจากปรากฏการณ์ท่ีผา่นมาเป็นเร่ืองยากท่ีจะปรับปรุงระบบการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน 
แต่อย่างไรก็ตาม สภาวการณ์ของสงัคม เศรษฐกิจ การเมืองการปกครอง ทัง้ในและนอกประเทศ  
ได้มีการพัฒนาเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็ว ฉะนัน้ การเตรียมพร้อมเพ่ือ รองรับกระแสการ
เปล่ียนแปลงขององค์กรภาครัฐ โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ก็มีความส าคัญ               
การศกึษาวิจยัในครัง้นีจ้งึมีข้อเสนอแนะเป็นเชิงวิชาการ เพ่ือเป็นแนวทางให้เกิดศกึษาวิจยัถึงความ
เหมาะสมของระบบการบริหารราชการสว่นท้องถ่ินในจงัหวดัในโอกาสตอ่ไป ดงันี ้
 
  ข้อเสนอแนะเชิงวิชาการในระยะยาว 
  1) การยบุเลิกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั เพราะความซ า้ซ้อนกบัองค์กรปกครอง
สว่นท้องถ่ินอ่ืน (เทศบาล องค์การบริหารสว่นต าบล และเมืองพทัยาในจงัหวดัชลบรีุ) เพ่ือให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนมีความเข้มแข็งและมีความสามารถด าเนินกิจการและการแก้ไขปัญหา
ความเดือดร้อนของประชาชนได้เต็มท่ี โดยโอนอ านาจ หน้าท่ี รายได้ ทรัพย์สิน บุคลากร ไปให้
เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบลในพืน้ท่ี จะท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเหล่านีมี้ศกัยภาพ   
ท่ีเข้มแข็งมากขึน้ 
  2) การปรับระบบบริหารราชการส่วนท้องถ่ินในจงัหวดัให้เหลือรูปแบบเดียว หรือ
องค์การบริหารส่วนจงัหวดัเพียงรูปแบบเดียว โดยปรับเทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบลเป็นส่วน
ราชการขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั เพ่ือให้เกิดเอกภาพในการบริหารงานภายในจงัหวดั ไม่เกิด
ความซ า้ซ้อนในโครงการ/กิจกรรมย่อย ๆ ท าให้สามารถรวบรวมงบประมาณไปพฒันาโครงการ     
ท่ีส าคญัเพื่อรองรับการเจริญเตบิโตทางเศรษฐกิจ และโครงการใหญ่ ๆ ของรัฐบาล 
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  3) การปรับปรุงกฎหมายเพ่ือก าหนดอ านาจหน้าท่ีโดยยึดตามภารกิจเป็นส าคญั 
เชน่ ด้านโครงสร้างพืน้ฐาน การศกึษา การก าจดัขยะ การประปา ไฟฟ้า ฯลฯ มอบหมายให้องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดรับผิดชอบโดยเฉพาะในเขตองค์การบริหารส่วนต าบล ส่วนองค์การบริหาร    
สว่นต าบลก็อาจจะมีภารกิจในด้านสงัคม สง่เสริมอาชีพ วฒันธรรม ประเพณี เป็นต้น 
 
  ข้อเสนอแนะเชิงวิชาการในระยะสัน้ 
  1) แนวทางปฏิบตัิระยะสัน้ ได้แก่ การคงรูปแบบ โครงสร้างบริหารราชการส่วน
ท้องถ่ินไว้แบบเดิม แตอ่าจจะควบรวมเทศบาล หรือองค์การบริหารส่วนต าบลขนาดเล็ก ๆ ในพืน้ท่ี
ตอ่เน่ืองให้รวมกนั เพ่ือเพิ่มศกัยภาพในการปฏิบตังิาน ลดคา่ใช้จา่ยท่ีไมจ่ าเป็นและซ า้ซ้อน 
  2) การท ากิจการร่วมกนั โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตา่ง ๆ ร่วมท ากิจการ
ขนาดใหญ่ เช่น การก าจัดขยะมูลฝอย การดแูล บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
เป็นต้น 
 
 ข้อเสนอแนะท่ีส าคญัอย่างยิ่ง หากจะให้เกิดสัมฤทธิผลในเชิงปฏิบตัิ คือ รัฐบาลต้องให้
ความส าคัญในการก าหนดนโยบายและการปฏิบัติตามนโยบายการกระจายอ านาจ ต้องให้
ความส าคัญในการศึกษาและกล้าตัดสินใจเด็ดขาดในการพัฒนาระบบการบริหารราชการ        
ส่วนท้องถ่ินในจังหวัดอย่างจริงจังโดยไม่ค านึงอิทธิพลทางการเมือง หรือผลประโยชน์ของกลุ่ม   
หรือหน่วยงานใด เพราะว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีความส าคัญอย่างยิ่งไม่เพียงแต่เป็น      
การพัฒนาการกระจายอ านาจการปกครองเท่านัน้ ยังมีความส าคัญต่อการพัฒนาประเทศ      
อยา่งใหญ่หลวง 
 
6.4 บทสรุป 
 
 จากภาพรวมของการวิจยัท่ีน าเสนอมาดงักลา่วข้างต้น ผู้วิจยัได้น าเสนอข้อเท็จจริงท่ีเกิดขึน้
ในเชิงปฏิบัติขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ปัญหา อุปสรรค และข้อเสนอแนะ ซึ่ง เช่ือมโยง         
ให้เห็นถึงความซับซ้อนของการบริหารราชการแผ่นดินในจังหวัด ซึ่งนอกจากจะมีอิทธิพลต่อ      
การตัดสินใจของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดแล้ว ยังท าให้เกิดความไม่เข้าใจหรือเข้าใจ        
ไม่ถูกต้องในหลกัการกระจายอ านาจ หรือหลกัการปกครองตนเอง ประเด็นท่ีส าคญัคือ เม่ือมีการ
กล่าวถึงการกระจายอ านาจ มักจะเสนอแนะเพียงการปรับเปล่ียนต าแหน่งผู้ ว่าราชการจังหวัด     
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ซึ่งเป็นเพียงการเปล่ียนท่ีมาของผู้ ด ารงต าแหน่งของราชการบริหารส่วนภูมิภาค หรือรูปแบบ      
การปกครองของจงัหวดั โดยไมไ่ด้แสดงให้เข้าใจอย่างชดัเจนของการบริหารราชการแผ่นดินภายใน
จังหวัด ซึ่งมีความสลับซับซ้อนในเชิงโครงสร้าง อ านาจและหน้าท่ี ไม่เพียงแต่อง ค์กรปกครอง    
ส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง ยังมีหน่วยงานของรัฐในส่วนภูมิภาค และส่วนกลางอีกจ านวนมากท่ีอยู่
ภายในจังหวัด นอกจากนี ้ปัญหาในเชิงปฏิบัติท่ีเกิดขึน้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัด ทัง้ใน       
ด้านบริบท หรือสภาพแวดล้อม และปัจเจกบุคคล หรือแม้แต่กับประชาชนผู้ มีส่วนได้เสียในพืน้ท่ี    
ก็มีข้อมูลจ านวนน้อยมาก และบ้างก็อยู่กระจัดกระจาย การประเมินโดยใช้แนวคิด ทฤษฎี หรือ    
เชิงปริมาณแต่เพียงอย่างเดียวก็มิอาจเข้าใจข้อเท็จจริงท่ีเกิดขึน้ในแต่ละพืน้ท่ีได้ ซึ่งจาก             
การศกึษาวิจยันี ้ผู้วิจยัได้เก็บข้อมลูจากเอกสาร การสมัภาษณ์และการสงัเกตการณ์ในพืน้ท่ี รวมทัง้
ประสบการณ์ของผู้ วิจัยมาประกอบกันเพ่ืออธิบายให้เห็นข้อเท็จจริงท่ีเกิดขึน้ ทัง้ในส่วนท่ีเป็น       
เชิงบวกและเชิงลบ ถึงแม้ว่าอาจจะไม่ครอบคลุมรายละเอียดได้ทัง้หมด แต่ก็หวังว่าจะเป็น
คณุประโยชน์ในการพฒันาการวิจยัในครัง้ตอ่ไป 
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ค าถามในการวิจัย 
 
 การศึกษาวิจยัเร่ืองการตดัสินใจในการจดัสรรงบประมาณเพ่ือการพฒันาพืน้ท่ีของนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัด มุ่งแสวงหาค าอธิบายเก่ียวกับปรากฏการณ์ หรือสภาพความจริง         
ท่ีเกิดขึน้ภายในกระบวนการตดัสินใจของนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั เพ่ือเสริมสร้างความรู้
และบทเรียนเก่ียวกบัการตดัสินใจในการจดัสรรงบประมาณเพ่ือการพฒันาพืน้ท่ีของนายกองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั แสวงหาข้อเสนอซึ่งจะมาน ามาสู่ความส าเร็จของการบริหารงบประมาณของ
องค์การบริหารสว่นจงัหวดั 
 
 1) ปัจจัย หรือสภาพแวดล้อมท่ีมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณ       
เพ่ือการพฒันาพืน้ท่ีและผลประโยชน์ของประชาชนของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดก่อนปี 
พ.ศ.2550 
 2) ลักษณะการตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาพืน้ท่ีและเพ่ือ
ผลประโยชน์ของประชาชนของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดัชว่งปี พ.ศ.2550-2560 
 3) ปฏิสมัพนัธ์ระหว่างนายก อบจ.กบั สมาชิกสภา พรรคการเมือง/นกัการเมืองระดบัชาต ิ
กลุม่สนบัสนนุ ในการตดัสินใจ ปัญหาและอปุสรรค 
 4) การวางแผน การจดัสรรงบประมาณ เพ่ือการพฒันาพืน้ท่ี 
 5) ปัจจยัท่ีสนบัสนนุและปัจจยัท่ีเป็นอปุสรรคในการตดัสินใจในการจดัสรรงบประมาณของ
นายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดั พ.ศ.2550-2560 
 6) แนวทางแก้ไขปัญหาอปุสรรคในการตดัสินใจในการจดัสรรงบประมาณเพ่ือการพฒันา
พืน้ท่ีและเพ่ือผลประโยชน์ของประชาชนของนายกองค์การบริหารสว่นจงัหวดั พ.ศ.2550-2560 
 7) ข้อเสนอแนะในการปรับปรุง โครงสร้าง รูปแบบ อ านาจและหน้าท่ีของ อบจ. และอปท. 
ในจงัหวดั 
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ประวัตผู้ิวิจัย 

 
ช่ือ วินชยั   อยุางกรู 
วนั เดือน ปีเกิด 21 สิงหาคม 2498 
สถานท่ีเกิด จงัหวดัสรุาษฎร์ธานี   ประเทศไทย 
ประวตัิการศกึษา จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั 
             ปริญญารัฐศาสตรบณัฑิต 

สาขาวิชาสงัคมวิทยาและมนษุยวิทยา, 2520  
 จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั 
             ปริญญารัฐศาสตรมหาบณัฑิต 

สาขาวิชาการปกครอง, 2524 
 มหาวิทยาลยัรังสิต 
             ปริญญาปรัชญาดษุฎีบณัฑิต 

สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์, 2562 
ท่ีอยู่ปัจจบุนั 60 ซอยงามวงศ์วาน 18 แยก 6/3 ต าบลบางเขน 

อ าเภอเมืองนนทบรีุ จงัหวดันนทบรีุ 11000 
ต าแหนง่ปัจจบุนั คณะอนกุรรมการวินิจฉยัชีข้าดปัญหาหรือข้อโต้แย้ง   

ส านกังานคณะกรรมการการเลือกตัง้ 
ท่ีปรึกษาด้านการบริหารและกฎหมายขององค์กรปกครอง

สว่นท้องถ่ิน ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดนิ 
คณะกรรมการการศกึษา จงัหวดันนทบรีุ 
ประธานอนกุรรมการบริหารงานเชิงยทุธศาสตร์ 

คณะกรรมการศกึษาจงัหวดันนทบรีุ 
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