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การศึกษาวิจัยน้ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษา 1) ลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร ภายใต้มุมมองของผู้บริหาร 2) แนวทางการแก้ไขปัญหาการ
บริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร โดยใช้ระเบียบวิธีการวิจัยเชิง
คุณภาพ กลุ่มตัวอย่างที่ดําเนินการสัมภาษณ์แบ่งเป็น 3 กลุ่ม ประกอบด้วย ฝ่ายบริหาร หัวหน้าส่วน
ราชการที่เก่ียวข้อง และกลุ่มอ่ืน ๆ ที่ปฏิบัติหน้าที่กํากับดูแลหรือตรวจสอบ ผลการวิจัยค้นพบว่า  

1) ลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร ภายใต้
มุมมองของผู้บริหาร  มีความสัมพันธ์กับปัญหากลุ่มทางการเมืองในท้องถิ่น กล่าวคือ ปัญหาความ
ขัดแย้งกันระหว่างฝ่ายบริหารชุดใหม่ กับฝ่ายสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี ซึ่งสมาชิกทั้งหมดสังกัด
กลุ่มการเมืองท้องถิ่นกับฝ่ายบริหารชุดเดิม แม้ว่า เทศบาลนครอุบลราชธานีจะเป็นเทศบาลขนาดใหญ่ 
มีงบประมาณในการบริหารปีละไม่ตํ่ากว่า 600 กว่าล้านบาทและมีเงินสะสมไม่ตํ่ากว่า 300 กว่าล้านบาท 
แต่ฝ่ายบริหารไม่สามารถทํางานได้ตามนโยบายท่ีได้แถลงไว้ต่อสภาก่อนเข้ามาปฏิบัติหน้าที่ โดยฝ่าย
บริหารมองว่า เพราะไม่ได้รับความร่วมมือจากฝ่ายสภา ฝ่ายบริหารมองว่า ฝ่ายสภานําความขัดแย้ง
ทางการเมืองเข้ามาเก่ียวข้องกับการพิจารณาตัดลดงบประมาณ รวมท้ัง ปัญหาฝ่ายข้าราชการประจํา
มีการแบ่งฝักแบ่งฝ่าย ไม่ให้ความร่วมมือ ทําให้การดําเนินงานตามนโยบายไม่เป็นไปตามแผนงาน 
ที่กําหนดไว้ 

ขณะที่ ตัวแทนฝ่ายสภาที่ปฏิบัติหน้าที่ตรวจสอบฝ่ายบริหาร เห็นว่า ที่ต้องตัด หรือปรับลด
งบประมาณลงเพราะเห็นว่าผิดระเบียบ ความล่าช้าในการนํางบประมาณรายจ่ายประจําปีเข้ามา
พิจารณา หรือขาดการกํากับดูแลจากฝ่ายบริหารในช่วงแปรญัตติ เป็นต้น 

2) แนวทางการแก้ไขปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาล
นคร ที่สําคัญเช่น จัดหางบประมาณจากหน่วยอ่ืนที่มีงบอุดหนุนให้กับท้องถิ่นได้ เช่น งบพัฒนาของ
จังหวัด งบพัฒนาจากกระทรวงต่าง ๆ เสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับประชาชนและชุมชนให้มีพลัง
เข้มแข็งที่จะช่วยผลักดันและต่อรองเชิงนโยบายหรือโครงการสําคัญกับกลุ่มการเมืองท้องถิ่นได้ รวมทั้ง
ประสานความร่วมมือกับหน่วยงานภาคเอกชน หรือภาครัฐอ่ืน ๆ โดยเฉพาะหน่วยงานที่ปฏิบัติหน้าที่
กํากับดูแล เพ่ือไม่ให้เกิดปัญหาด้านกฎระเบียบ และบางโครงการควรร่วมลงทุนกับภาคเอกชนหรือ
สนับสนุนให้ภาคเอกชนดําเนินการแทน เป็นต้น 
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This study aimed to find (1) problems relating policy management in local 
administrative organization (in level of municipality) derived from executives’ opinions 
and (2) guidelines of problem solutions on the policy administration in the local 
organization. This study was conducted qualitatively by using interview among three 
sample representatives, comprising of administrators, heads of administrative agencies, 
and other officers responsible for performance investigation/auditing. The results of 
the study indicated as follows: 

1)  Problems characteristics on policy management found in the local administrative 
organizations were directly correlated to problems of local political parties, between 
the new administrator section and the council of Ubon Ratchathani Municipality 
whose members belonged to the local parties related to the former administrators. 
Although Ubon Ratchathani Municipality was considered as a big organization with 
over 600 million THB of management budgets and 300 million THB of savings, 
executives’ performances were not consistent with their policies they declared when 
inauguration. In administrators’ attitudes, the council did not cooperated in performances 
and they were involved in budget decreasing of the organization. Discrimination among 
officers and disagreement on cooperation were also found resulting in inconsistency 
of planning performances. Considering officers responsible for performance investigation/ 
auditing, budgets provided for some activities had to be decreased because of illegal 
performances, late budget proposals, and lacking of budget monitoring during the 
amendment.  

2)  According to problem solutions on the policy management in the organization, 
supporting budgets from outside departments should be granted such as provincial 
development funds from the province and other ministries. Strengthening between 
people and communities should be founded to establish a powerful policy 
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negotiation with local parties, especially for performances on significant projects. 
Cooperation among private organizations and other government departments 
responsible for auditing should be also determined for legal performances while       
a joint venture with private sectors or performances operated by private organizations 
should be supported. 
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บทท่ี 1 
บทนํา 

 
1.1 ที่มาและความสําคญัของปญัหา 
 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 (และแก้ไขเพ่ิมเติมถึงฉบับที่ 13 พ.ศ. 2552) กําหนดให้
ท้องถิ่นใดมีสภาพอันสมควรยกฐานะเป็นเทศบาลให้จัดต้ังท้องถิ่นน้ัน ๆ เป็นเทศบาลตําบล เทศบาลเมือง 
หรือเทศบาลนคร ทั้งน้ี ให้เทศบาลเป็นทบวงการเมือง โดยเทศบาลนคร ได้แก่ ท้องถิ่นชุมนุมชนท่ีมี
ราษฎรต้ังแต่ห้าหมื่นคนขึ้นไปทั้งมีรายได้พอควรแก่การที่จะปฏิบัติหน้าที่อันต้องทําตามพระราชบัญญัติน้ี
และซึ่งมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะเป็นเทศบาลนคร ประกาศกระทรวงมหาดไทยน้ันให้ระบุช่ือ
และเขตของเทศบาลไว้ด้วย (มาตรา 11) การเปลี่ยนช่ือเทศบาลหรือการเปลี่ยนแปลงเขตเทศบาล       
ให้กระทําโดยประกาศกระทรวงมหาดไทย โครงสร้างขององค์การเทศบาลนคร ประกอบด้วยสภาเทศบาล
และนายกเทศมนตรี สภาเทศบาล ประกอบด้วยสมาชิกจํานวน 24 คน ให้แต่งต้ังรองนายกเทศมนตรีได้
ไม่เกิน 4 คน 
 หน้าที่ของเทศบาลตําบลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 (และแก้ไขเพ่ิมเติมถึงฉบับที่ 13 
พ.ศ. 2552) แบ่งเป็น 2 ส่วน คือ หน้าที่ที่ต้องทําในเขตเทศบาลนคร (มาตรา 56) และหน้าที่ที่อาจ
จัดทําในเขตเทศบาลนคร (มาตรา 57 กําหนดให้เทศบาลนครอาจจัดทํากิจการอ่ืน ๆ ตามมาตรา 54) 
 หน้าที่ที่ต้องทําในเขตเทศบาลนคร (มาตรา 56) ได้แก่ 

(1) ครอบคลุมกิจการที่เป็นหน้าที่ที่เทศบาลเมืองต้องจัดทํา (มาตรา 53) คือ 1) รักษาความสงบ
เรียบร้อยของประชาชน 2) ให้มีและบํารุงทางบกและทางน้ํา 3) รักษาความสะอาดของถนน หรือ
ทางเดินและที่สาธารณะ รวมท้ังการกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล 4) ป้องกันและระงับโรคติดต่อ 5) ให้มี
เครื่องใช้ในการดับเพลิง 6) ให้ราษฎรได้รับการศึกษาอบรม 7) ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน 
ผู้สูงอายุ และผู้พิการ 8) บํารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 
และ 9) หน้าที่อ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของเทศบาล 

(2) ให้มีนํ้าสะอาดหรือการประปา 
(3) ให้มีโรงฆ่าสัตว์ 
(4) ให้มีและบํารุงสถานที่ทําการพิทักษ์และรักษาคนเจ็บไข้ 
(5) ให้มีและบํารุงทางระบายนํ้า 
(6) ให้มีและบํารุงส้วมสาธารณะ 
(7) ให้มีและบํารุงการไฟฟ้า หรือแสงสว่างโดยวิธีอ่ืน 
(8) ให้มีการดําเนินกิจการโรงรับจํานําหรือสถานสินเช่ือท้องถิ่น 
(9) ให้มีและบํารุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก 
(10) กิจการอย่างอ่ืนซึ่งจําเป็นเพ่ือการสาธารณสุข 
(11) การควบคุมสุขลักษณะและอนามัยในร้านจําหน่ายอาหาร โรงมหรสพ และสถานบริการอ่ืน 
(12) จัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัยและการปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม 
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(13) จัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และที่จอดรถ 
(14) การวางผังเมืองและการควบคุมการก่อสร้าง 
(15) การส่งเสริมกิจการการท่องเที่ยว 
หน้าที่ที่อาจจัดทําในเขตเทศบาลนคร (มาตรา 57 กําหนดให้เทศบาลนครอาจจัดทํากิจการอ่ืน ๆ 

ตามมาตรา 54) ได้แก่ 
(1) ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือและท่าข้าม 
(2) ให้มีสุสานและฌาปนสถาน 
(3) บํารุงและส่งเสริมการทํามาหากินของราษฎร 
(4) ให้มีและบํารุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก 
(5) ให้มีและบํารุงโรงพยาบาล 
(6) ให้มีการสาธารณูปการ 
(7) จัดทํากิจการซึ่งจําเป็นเพ่ือการสาธารณสุข 
(8) จัดต้ังและบํารุงโรงเรียนอาชีวศึกษา 
(9) ให้มีและบํารุงสถานที่สําหรับการกีฬาและพลศึกษา 
(10) ให้มีและบํารุงสวนสาธารณะ สวนสัตว์และสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ 
(11) ปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม และรักษาความสะอาดเรียบร้อยของท้องถิ่น 
(12) เทศพาณิชย์ 
เทศบาลนครอุบลราชธานี เป็นเทศบาลขนาดใหญ่ มีงบประมาณในการบริหารปีละ 600 กว่าล้านบาท 

และมีเงินสะสมในปัจจุบันจํานวน 300 กว่าล้านบาท โดยมีนางสาวสมปรารถนา วิกรัยเจิดเจริญ 
ได้รับเลือกต้ังและได้รับการรับรองโดยคณะกรรมการการเลือกต้ังเป็นนายกเทศมนตรีให้เข้ามาเป็น
ผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานีแทนผู้บริหารชุดก่อน เมื่อวันที่ 25 เมษายน 2556 โดยในช่วง    
การเลือกต้ังนายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี มีนโยบายหลัก ๆ ที่หาเสียงไว้ อาทิ 1) ระบบสายไฟ    
ลงใต้ดินของถนนสายหลัก 2) หน่ึงชุมชน หน่ึงระบบกล้อง CCTV 3) รถรับส่งนักเรียน 4) สร้างระบบ
รถรางใน 2 ปี 5) ประสานจัดหาสถานที่กําจัดขยะทําโรงบําบัดนํ้าเสียเมืองเต็มรูปแบบ 6) ทําระบบ
ระบายนํ้าเป็นโครงการข่ายใยแมงมุม มีระบบอุโมงค์ทางด่วนระบายนํ้า 7) สนับสนุนสร้างทางแยก
ยกระดับข้ามแยกดงอู่ผึ้ง-วนารมย์ 8) 1 ภาษาอาเซียน 1 ภาษาประเทศเพ่ือนบ้าน 9) สร้างและ
ปรับปรุงสภาพแวดล้อม คืนฟุตบาท นําความเขียวสดช่ืนกลับมา 10) สนับสนุนการขยายพ้ืนที่
โรงพยาบาลสรรพสิทธ์ิเพ่ือรองรับมาตรฐานด้านสาธารณสุข 11) หน่ึงชุมชน หน่ึงหน่วยรักษา       
ความปลอดภัยกู้ชีพ-กู้ภัย ตลอด 24 ช่ัวโมง และ 12) หน่ึงชุมชน หน่ึงโครงการ เสนอโดยชุมชนเอง เป็นต้น   
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ภาพท่ี 1.1  นโยบายการหาเสียงของ นางสาวสมปรารถนา วิกรัยเจิดเจริญ 
 

อย่างไรก็ตามภายหลังจากการบริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี ตลอด 4 ปีที่ผ่านมา คือ         
ปี 2556-2559 ในฐานะฝ่ายบริหารโดยตรงได้ประสบปัญหาต่าง ๆ จนไม่สามารถปฏิบัตินโยบายตามท่ี
ได้แถลงไว้ต่อสภาก่อนปฏิบัติหน้า โดยเฉพาะปัญหาการไม่ให้ความร่วมมือจากฝ่ายสภาที่เป็นกลุ่ม
การเมืองฝั่งตรงกันข้าม ปัญหาหารปรับลดงบประมาณ ปัญหาด้านบุคลากร ปัญหาการให้ความร่วมมือ
ของประชาชนในพ้ืนที่ ปัญหาการเปลี่ยนแปลงบ่อยครั้งของผู้ว่าราชการจังหวัดในพ้ืนที่ซึ่งส่งผลต่อ
ความต่อเน่ืองในการดําเนินนโยบาย  รวมทั้งปัญหาอ่ืน ๆ ที่ไม่สามารถนําเสนอในงานวิชาการทั่วไป
หรือไม่สามารถเปิดเผยต่อสาธารณะได้ 

โครงการที่ไม่สามารถนําไปปฏิบัติได้ อาทิเช่น  
(1) ระบบสายไฟลงดิน (สภาไม่อนุมัติ)  
(2) ระบบรถราง (สภาไม่อนุมัติในการศึกษาความเหมาะสม)  
(3) ทางยกระดับข้ามแยก (สภาไม่อนุมัติในการศึกษาความเหมาะสม การเปลี่ยนย้าย

ผู้ว่าราชการจังหวัดบ่อยคร้ัง)  
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(4) การขยายโรงพยาบาลสรรพสิทธิประสงค์ (สภาไม่อนุมัติในการศึกษาความเหมาะสมและ
หน่วยงานที่เก่ียวข้องไม่มอบพ้ืนที่)  

(5) หน่ึงชุมชนหน่ึงหน่วยรักษาความปลอดภัย (สภาไม่อนุมัติ)  
(6) รถรับส่งนักเรียน (ไม่อยู่ในอํานาจหน้าที่)  
นอกจากน้ี ยังปัญหาความขัดแย้ง การร้องเรียนปรากฏตามสื่อต่าง ๆ หลายครั้ง อาทิ เมื่อวันที่ 

28 กรกฎาคม ที่ศูนย์บริการประชาชน สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี (สปน.) นางสาวสมปรารถนา 
วิกรัยเจิดเจริญ นายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี พร้อมทีมผู้บริหารยื่นหนังสือถึง พล.อ.ประยุทธ์ 
จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรีและหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ผ่าน นายพันศักดิ์ เจริญ 
ผู้อํานวยการส่วนประสานมวลชนและองค์กรประชาชน เพ่ือขอความเป็นธรรม เน่ืองจากเกิดปัญหา   
ในเรื่องงบประมาณกรณีที่สมาชิกสภาเทศบาลนครอุบลราชธานีชุดปัจจุบัน ได้ตัดงบประมาณอย่าง
ต่อเน่ือง โดยในปี 2557 ตัดงบจํานวน 117 ล้านบาท ปี 2558 จํานวนกว่า 100 ล้านบาท และในปีน้ีอีก 
จํานวน 98 ล้านบาท จนเกิดอุปสรรคต่อการบริหารงานและการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน 
อย่างไรก็ตาม เรื่องน้ีคนในพ้ืนที่ทราบดีว่าสมาชิกสภาชุดน้ีเป็นกลุ่มการเมืองเดียวกันกับนายกเทศมนตรี
คนก่อน พอตนและคณะได้รับเลือกเข้ามา จึงพยายามขัดขวาง ไม่ต้องการให้มีผลงานตามที่ประกาศไว้
ตอนหาเสียง 

โดยนายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี มองว่า สมาชิกสภาชุดน้ีได้กลั่นแกล้ง ประวิงเวลาใน     
การพิจารณาร่างเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายอย่างล่าช้า แตกต่างจากการพิจารณางบรายจ่าย    
เมื่อครั้งนายกเทศมนตรีคนก่อน ที่ใช้เวลาเพียง 2-5 วัน และไม่มีการตัดหรือปรับลดงบประมาณลง   
แต่อย่างใด แสดงให้เห็นว่า สมาชิกสภา ชุดน้ีมิได้ปฏิบัติหน้าที่ตามอํานาจหน้าที่อย่างเท่ียงตรง เป็น
ธรรม ตามหลักธรรมาภิบาล แต่เป็นการปฏิบัติเพ่ือพวกพ้อง ไม่ได้ยึดประชาชนเป็นสําคัญ นอกจากน้ัน
มาตรการกระตุ้นเศรษฐกิจตามนโยบายประชารัฐ 31 โครงการ มูลค่า 293 ล้านบาท สภาชุดน้ีก็ไม่อนุมัติ 
ทําให้ประชาชนเสียประโยชน์อย่างมาก ไม่เว้นแม้แต่งบปรับปรุงระบบสายไฟลงใต้ดิน มูลค่า 33 ล้านบาท 
ซึ่งเป็นนโยบายรัฐบาลก็ถูกตัด จึงเรียกร้อง พล.อ.ประยุทธ์ ให้ช่วยแก้ปัญหาความขัดแย้ง ระหว่าง
ผู้บริหารเทศบาลนครอุบลฯ กับสมาชิกสภาเทศบาลนครอุบลฯ ในครั้งนี้ เป็นต้น (ประชาชาติธุรกิจ
ออนไลน์, 2561: เว็บไซต์) 

สะท้อนปัญหาจาก กรณีการประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี อาทิ กรณีตัวอย่างข้อมูลจาก
รายงานการประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยวิสามัญ สมัยที่หน่ึง ประจําปี พ.ศ. 2557 ครั้งที่ 3 
(ขยายเวลา ครั้งที่ 2) วันพฤหัสบดีที่ 4 ธันวาคม พ.ศ. 2557 เวลา 14.00 น. ณ ห้องประชุมสภา
เทศบาลนครอุบลราชธานี โดยนายสุรชัย ย้ิมเกิด เลขานุการนายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี 

 

“ผมขอชี้แจง 4 โครงการครับท่าน ก็คือนํ้าเสียทางด้านทิศตะวันตกของเรานั้นไหลลงทางด้าน
ห้วยม่วงและไหลลงนํ้ามูลน้อยและการประปาได้สูบขึ้นมาทํานํ้าประปา และสิ่งแวดล้อมจังหวัด ก็ได้
ช้ีมูลมีการติดตามศึกษาอยู่เสมอว่าคุณภาพนํ้าประปาในจังหวัดอุบลราชธานี ของเราตํ่ากว่าราคา
มาตรฐานซึ่งจะเป็นอันตรายต่อสุขภาพของพี่น้องประชาชนในเขตเทศบาลเป็นอย่างย่ิง มีความจําเป็น
เร่งด่วนที่จะต้องศึกษา เพ่ือไปประกอบเง่ือนไขที่จะขอให้กระทรวงสิ่งแวดล้อมจัดสรรงบประมาณมาให้
ดําเนินการบําบัดนํ้าเสียก่อนที่จะปล่อยแม่นํ้ามูลซึ่งจะใช้งบประมาณก่อสร้างไม่ตํ่ากว่า 300,000,000 บาท 
ครั้งที่แล้วเทศบาลฯได้ขออนุมัติใช้งบเงินสะสมไปครั้งหน่ึงแต่ทางสภาไม่อนุมัติและได้เสนอแนะว่าให้
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เสนอมาในงบประจําปี ดังน้ันฝ่ายบริหารจึงได้เสนอโครงการนี้เข้ามาอีกครั้งหน่ึงตามข้อเสนอแนะของ
ทางสภาในคร้ังที่ผ่านมา ถ้าเราศึกษาในปีน้ีเราจะได้เข้างบในปี 2560 เป็นอย่างเร็วถ้าเราทําในปีที่แล้ว
เราจะเข้าพิจารณางบในปี 2559 ซึ่งไม่ทันแล้วซึ่งกระทรวงตอบมาแล้วว่าเราขาดผลการศึกษา เขาเลย
ไม่ให้งบ เพราะฉะนั้นถ้าเราศึกษาในปีน้ีเราจะต้องส่งผลศึกษาภายในเดือนมิถุนายน ครับ ถ้าช้ากว่าน้ีก็
ไม่ทันงบ 2560 ของรัฐบาลแล้ว อันน้ีประเด็นแรกครับ อีก 3 โครงการผมจะรวบรัดช้ีแจงรวมกันครับ 
1) โครงการก่อสร้างทางยกระดับแยกดงอู่ผึ้ง และโครงการทางยกระดับแยกสวนวนารมย์ ทางไป
อํานาจเจริญ 2) โครงการศึกษาระบบขนส่งมวลชนหรือรถราง 3) โครงการศึกษาทีจ่อดรถ 7 ช้ัน เพราะว่า 
3 โครงการน้ีมีความเกี่ยวเน่ืองกัน เป็นโครงการที่จะแก้ปัญหาจราจรภายในชุมชนใหญ่  อย่างเมืองอุบล
น้ีท่านก็เห็นแล้วว่ารถติด และที่จอดรถก็ไม่เพียงพอเมืองที่มีปัญหาแบบนี้ เขาแก้ปัญหาด้วยการสร้างที่
จอดรถให้มีอยู่ที่ชุมชนหรือในเมืองแล้วขณะเดียวกันก็มีระบบขนส่งมวลชน เพ่ือให้คนส่วนใหญ่น้ันใช้
ระบบขนส่งมวลชน เพ่ือที่จะได้ไม่ให้มีรถออกมาว่ิงบนถนนให้ลดน้อยลงและก็ประหยัดพลังงานและมี
พ้ืนถนนจราจรเพ่ิมขึ้น เราจะเพ่ิมพ้ืนที่ถนนในพ้ืนที่จราจรนั้นมันทําไม่ได้แล้วทุกวันน้ีเพราะไม่มีที่จะ
ขยายถนน ดังน้ันจึงเก่ียวเนื่องกันกับโครงการศึกษาออกแบบที่จอดรถก็เพ่ือแก้ปัญหาจราจร ถ้าเราทํา
วันน้ีเราก็จะแก้ปัญหาไปได้อีก 10-20 ปี ข้างหน้า ถ้าหากเราไม่แก้ปัญหาวันน้ีอีกไม่ถึง 10 ปีข้างหน้า 
อีกไม่ก่ีปีน้ีเราจะมีปัญหาจราจรเพ่ิมขึ้นมากกว่าน้ีอีกเป็น 10 เท่า” 

 

ขณะที่ นายสุภชัย ศรีจรูญ สมาชิกสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี กล่าวในรายงานการประชุมว่า 
 

“ผมขออธิบายในงบลงทุนที่ 4 รายการที่ท่านขอช้ีแจงครับ ต้องย้อนกลับไปในการขอเงินสะสม 
สภาแห่งน้ีเคยบอกว่าให้นําโครงการจัดการระบบนํ้าในระยะที่ 2 เข้ามาในสภาพร้อมด้วยแผนการว่า
ท่านจะทําระบบจัดการนํ้าระยะที่ 1 ให้สมบูรณ์อย่างไร ระยะที่ 1 ยังไม่เสร็จสมบูรณ์ ระยะที่ 2 ก็ไม่ต้อง
ทําดีแล้วครับ สภาแห่งน้ีเคยพูดแล้วคําช้ีแจงการแปรญัตติก็ไม่มี 2 วันน้ีเป็นข้อดีที่ท่านนิติกรจังหวัดน่ัง
อยู่น่ี แยกดงอู่ผึ้ง แยกสวนวนารมย์เดียวประชุมเสร็จท่านถามดูว่าผิดกฎหมายหรือไม่ สภาแห่งน้ีไม่ได้นึก
จะตัดก็ตัด คณะกรรมการแปรญัตติทุกคน ศึกษาข้อมูลเป็นอย่างดีเราได้รับคําปรึกษาจากผู้เช่ียวชาญ
สํานักงานตรวจเงินแผ่นดินว่ามันทําไม่ได้มันผิดเพราะว่ามันไม่ได้อยู่ในเขตเทศบาลฯ ถ้าท่านเงินเหลือ
ท่านก็นําเงินส่วนตัวไปทําได้ไม่ว่ากันแต่ถ้าเป็นเงินเทศบาลฯ มันผิด ท่านรู้จักวัดหรือเปล่าครับ วัดมี
บุคคลท่ีไปบวชท่ีเราเรียกว่าพระ พระทําหน้าที่เผยแพร่พระพุทธศาสนา แสวงหาความรู้ผมไม่บอกว่า
วัดที่ท่านจะไปสร้างที่จอดรถแล้วมันจะไม่สงบ คณะกรรมการได้พิจารณาแล้วว่าพ้ืนที่รอบ ๆ โรงพยาบาล
สรรพสิทธิประสงค์ เป็นพ้ืนที่ที่แออัดพออยู่แล้วมันเป็นหน้าที่ของเราที่จะไปจัดการซึ่งท่านก็จัดการ    
ไปแล้ว ก็รวมกับทหารไปจัดการที่หน้าโรงพยาบาล ผมขอชมเชยว่า ณ วันน้ีเทศกิจจะต้องไปขอทหาร
เข้ามาช่วย ผมขอชมเชยว่าไม่มีประสิทธิภาพจริง ๆ ครับการทํางาน แล้วน่าจะไปพอกพูนปัญหาเข้าไป
อีกว่าบริเวณตรงน้ัน ท่านอย่าลืมว่าที่ตรงน้ันมีหน่วยงานอ่ืนที่เขาต้องใช้พ้ืนที่ตรงน้ันเพ่ือสัญจรไปมา
เหมือนกันเขาก็ไปมาลําบาก สนามบินนานาชาติ ทางออกสนามบินเหมือนสลัมเลยครับ ท่านไปทํา
ฟุตบาทและท่านไปวางท่อและท่านทําลายฟุตบาทท่ีทําไว้ใหม่ ๆ ท่านตัดทิ้งไปเลยเพราะว่าเบิกจ่าย
แล้วเรื่องเหล่าน้ีคณะกรรมการได้พิจารณาแล้วเห็นเหมาะสมตามคําช้ีแจงและเหตุผลโดยรอบว่า
เหมาะสมแล้วกับการแปรญัตติครั้งน้ีครับ” 
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ย่ิงกว่าน้ัน การเมืองท้องถิ่นในจังหวัดอุบลราชธานี โดยเฉพาะกลุ่มการเมืองท้องถิ่นเทศบาลนคร
อุบลราชธานี พบว่า มีการแข่งขันกันอย่างเข้มข้นมาอย่างยาวนาน จนกลายเป็นกรณีศึกษาที่สําคัญ
แห่งหนึ่งของการทําความเข้าใจการเมืองท้องถิ่นในประเทศไทย โดยเฉพาะปัญหาผู้มีอิทธิพล    
ในการเมืองท้องถิ่น ปัญหาความรุนแรงในการแข่งขันต่อสู้ทางการเมืองที่รุนแรง เป็นต้น กลุ่มการเมือง
ท้องถิ่นระดับเทศบาลนครอุบลราชธานี ที่สําคัญได้แก่ กลุ่มตระกูลสันติสกุล กลุ่มตระกูลธรรมสกุล  
กลุ่มตระกูลศรีธัญรัตน์ กลุ่มนครอุบล เป็นต้น 

ในแวดวงการวิจัยประเด็นปัญหาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การนําเสนอปัญหาอุปสรรคของ 
การบริหารท้องถิ่นของวงการวิชาการไทยมักจะนําเสนอภายใต้กรอบมุมมองของนักวิชาการหรือ
นักวิจัยซึ่งบางคร้ังอาจจะได้ข้อมูลที่ถูกต้องบ้างหรือไม่ถูกต้องกับความเป็นจริง ที่สําคัญข้อมูลเหล่าน้ัน
มักจะขาดความลึกซึ้งผ่านประสบการณ์จริง ดังน้ัน ผู้ วิจัยซึ่งดํารงตําแหน่งนายกเทศมนตรีนคร
อุบลราชธานี จึงพยายามนําเสนอมุมมองปัญหาการบริหารท้องถิ่นขนาดใหญ่ ภายใต้มุมมองของฝ่าย
บริหารเอง เพ่ือนําเสนอข้อมูลเชิงลึกผ่านประสบการณ์จริง ในฐานะฝ่ายบริหาร โดยพยายามวิเคราะห์
ปัญหาว่าเหตุใดนโยบายต่าง ๆ ที่เคยหาเสียงไว้ เมื่อได้ดํารงตําแหน่งแล้วกลับไม่สามารถปฏิบัติได้
ทั้งหมด  
 
1.2 คําถามการวิจัย 
 จากมุมมองของผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี ว่าเหตุใดนโยบายต่าง ๆ ที่เคยหาเสียงไว้ เมื่อ
ได้ดํารงตําแหน่งแล้วกลับไม่สามารถปฏิบัติได้ทั้งหมด เจอปัญหาและอุปสรรคที่สําคัญอย่างไร มีปัจจัย
ใดบ้างที่ส่งอิทธิพลต่อการปฏิบัตินโยบาย 
 
1.3 วัตถุประสงค์การวิจัย 

1.3.1 เพ่ือศึกษาลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับ
เทศบาลนคร ภายใต้มุมมองของผู้บริหาร  

1.3.2 เพ่ือศึกษาแนวทางการแก้ไขปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ระดับเทศบาลนคร  
 
1.4 ขอบเขตการวิจัย  

1.4.1 ด้านเนื้อหา การศึกษาปัญหาอุปสรรคในการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในระดับเทศบาลนคร จะศึกษาปัญหาและอุปสรรคใน 4 ด้าน ได้แก่ ด้านกลุ่มการเมืองระดับท้องถิ่น 
ด้านงบประมาณ ด้านทรัพยากรบุคคล ด้านอ่ืน ๆ  

1.4.2 ด้านพื้นที่ ศึกษาเฉพาะกรณีเทศบาลนครอุบลราชธานี 
1.4.3 ด้านเวลา ศึกษาต้ังแต่ช่วงเวลาที่ได้รับการเลือกต้ัง วันที่ 24 มีนาคม พ.ศ. 2556 – พ.ศ.2560  

 
1.5 กรอบแนวคิด ทฤษฎี  
 การวิจัย “ปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่: บทสะท้อนจาก
มุมมองของผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี” อาศัยกรอบแนวคิดที่สาํคัญ 2 แนวคดิ คือ  
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 1.5.1 แนวคิดที่เก่ียวกับการปฏิบัตินโยบาย เพ่ือนํามาอธิบายว่า การที่นโยบายหน่ึง ๆ จะประสบ
ความสําเร็จหรือไม่ขึ้นอยู่กับปัจจัยใดบ้าง 
 1.5.2 แนวคิดเก่ียวกับโครงสร้างโอกาสทางการเมือง แนวคิดน้ีพยายามอธิบายว่า สถานการณ์
หรือปัจจัยทางการเมืองต่าง ๆ ที่จะเกิดขึ้น หรือไม่สามารถเกิดขึ้นได้ ขึ้นอยู่กับลักษณะปัจจัยทาง
การเมืองต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง ว่าสนับสนุนหรือว่าส่งเสริม เช่น กลุ่มการเมืองสนับสนุนหรือส่งเสริม
ประชาชนในท้องถิ่นสนับสนุนหรือว่าส่งเสริม หรือปัจจัยทางการเมืองระดับชาติสนับสนุนหรือว่า
ส่งเสริมหรือไม่อย่างไร ซึ่งจะส่งผลต่อความสําเร็จ หรือความล้มเหลวในการปฏิบัตินโยบายเช่นเดียวกัน  
 
1.6 ระเบียบวิธีวิจัย 
 การศึกษาครั้งน้ีใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ เก็บข้อมูลจาก 

1.6.1 ข้อมูลจากการสังเกตการณ์ผ่านประสบการณ์ตรง ในฐานะนายกเทศมนตรีนคร
อุบลราชธานี 

1.6.2 ข้อมูลจากการสัมภาษณ์พูดคุยฝ่ายบริหาร หัวหน้าส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งกลุ่ม
อื่น ๆ ที่ปฏิบัติหน้าที่กํากับดูแลหรือตรวจสอบ หรือที่เก่ียวข้อง 
 ประชากรและกลุ่มตัวอย่างที่ดําเนินการสัมภาษณ์แบ่งเป็น 3 กลุ่ม ดังน้ี 
 กลุ่มที่ 1 ฝ่ายบริหาร ได้แก่ นายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี และรองนายกเทศมนตรี
นครอุบลราชธานี 
 กลุ่มที่ 2 หัวหน้าส่วนราชการ เช่น ปลัดเทศบาลนครอุบลราชธานี รองปลัดเทศบาล 
ผู้อํานวยการกองวิชาการและแผนงาน ผู้อํานวยการกองสวัสดิการ ผู้อํานวยการสํานักการช่าง หัวหน้า
สํานักปลัดเทศบาล ผู้อํานวยการกองสาธารณสุขและสิ่งแวดล้อม ผู้อํานวยการส่วนบริหารงานคลัง 
เป็นต้น 
 กลุ่มที่ 3 กลุ่มอ่ืน ๆ ที่ปฏิบัติหน้าที่กํากับดูแลหรือตรวจสอบ เช่น รองผู้ว่าราชการจังหวัด
อุบลราชธานี นายอําเภอเมืองอุบลราชธานี ท้องถิ่นจังหวัดอุบลราชธานี ผู้อํานวยการสํานักงาน
คณะกรรมการการเลือกต้ัง ประจําจังหวัดอุบลราชธานี หัวหน้าฝ่ายบริการสาธารณสุข เทศบาลนคร
อุบลราชธานี  หัวหน้าศูนย์บริการสาธารณสุข สมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ จังหวัดอุบลราชธานี 
ประธานอาวุโสหอการค้าจังหวัดอุบลราชธานี แกนนําชุมชน เป็นต้น 

1.6.3 ข้อมูลจากการศึกษาเอกสารงานวิจัยต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง ได้แก่ เอกสาร บันทึกและ
รายงานที่เก่ียวข้องกับการบริหารงานของเทศบาลนครอุบลราชธานี อาทิ เทศบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจําปี พ.ศ. 2556 - 2560 การประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยสามัญ สมัยที่สาม 
ประจําปี พ.ศ. 2556 ครั้งที่ 3 (ขยายเวลา) วันจันทร์ที่ 23 กันยายน พ.ศ. 2556 รายงานการประชุมสภา
เทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยสามัญ สมัยที่สาม ประจําปี พ.ศ. 2557 ครั้งที่ 4 (ขยายเวลา) วันศุกร์ที่ 
22 สิงหาคม พ.ศ. 2557 รายงานการประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยวิสามัญ สมัยที่หน่ึง 
ประจําปี พ.ศ. 2557 ครั้งที่ 3 (ขยายเวลา ครั้งที่ 2) วันพฤหัสบดีที่ 4 ธันวาคม พ.ศ. 2557 รายงานการ
ประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยสามัญ สมัยที่สี่ ครั้งที่ 6 ประจําปี พ.ศ. 2558 (ขยายเวลา 
ครั้งที่ 2) วันอังคารที่ 1 ธันวาคม พ.ศ. 2558 รายงานการประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี สมัย
สามัญ สมัยที่สาม ประจําปี พ.ศ. 2559 ครั้งที่ 3 (ขยายเวลา) วันจันทร์ที่ 26 กันยายน พ.ศ. 2559  
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รายงานการประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยสามัญ สมัยที่สาม ประจําปี พ.ศ. 2560 (ขยาย
เวลา) วันอังคารที่ 26 กันยายน พ.ศ. 2560 เป็นต้น 
 
1.7 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1.7.1 ทราบลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาล
นคร ภายใต้มุมมองของผู้บริหาร 

1.7.2 ทราบแนวทางการแก้ไขปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับ
เทศบาลนคร 

1.7.3 สามารถนํางานวิจัยลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ระดับเทศบาลนครภายใต้มุมมองของผู้บริหารไปเปรียบเทียบกับมุมมองของนักวิชาการทั่วไปได้ 

1.7.4 ทําให้ฝ่ายบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร มีข้อมูลเพ่ือเตรียมพร้อม
ในการแก้ไขปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนครในโอกาส
ต่อไป 

1.7.5 นําไปสู่การแลกเปลี่ยนเรียนรู้ปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ระดับเทศบาลนครระหว่างฝ่ายบริหารที่มีประสบการณ์โดยตรงกับนักวิชาการที่เก่ียวข้อง  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
 

 
บทท่ี 2 

แนวคดิ ทฤษฎี และการศึกษาวิจัยท่ีเก่ียวข้อง 
 

การวิจัย “ปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่: บทสะท้อน
จากมุมมองของผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี” อาศัยกรอบแนวคิดที่สําคัญ 2 แนวคิด คือ  

(1)  แนวคิดที่เก่ียวกับการปฏิบัตินโยบาย เพ่ือนํามาอธิบายว่า การที่นโยบายหน่ึง ๆ จะประสบ
ความสําเร็จหรือไม่ขึ้นอยู่กับปัจจัยใดบ้าง 

(2)  แนวคิดเก่ียวกับโครงสร้างโอกาสทางการเมือง แนวคิดน้ีพยายามอธิบายว่า สถานการณ์หรือ
ปัจจัยทางการเมืองต่าง ๆ ที่จะเกิดขึ ้น หรือไม่สามารถเกิดขึ ้นได้ ขึ ้นอยู่กับลักษณะปัจจัยทาง
การเมืองต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง ว่าสนับสนุนหรือว่าส่งเสริม เช่น กลุ่มการเมืองสนับสนุนหรือส่งเสริม
ประชาชนในท้องถิ่นสนับสนุนหรือว่าส่งเสริม หรือปัจจัยทางการเมืองระดับชาติสนับสนุนหรือว่า
ส่งเสริมหรือไม่อย่างไร ซึ่งจะส่งผลต่อความสําเร็จ หรือความล้มเหลวในการปฏิบัตินโยบายเช่นเดียวกัน  

รวมท้ัง ผลการศึกษาวิจัยที่เก่ียวข้องกับการบริหารเทศบาลนคร หรือประเด็นสําคัญอ่ืน ๆ โดยมี
รายละเอียดตามลําดับดังน้ี 
 
2.1  แนวคิดตัวแบบการนํานโยบายไปปฏิบัติ  

จากการทบทวนผลงานทางวิชาการด้านการนํานโยบายไปปฏิบัติทั้งของไทยและต่างประเทศ 
พบว่า นักทฤษฎีได้อธิบายนิยามความหมายของการนํานโยบายไปปฏิบัติหลายแนวทาง โดยส่วนใหญ่มี
ลักษณะที่ค่อนข้างคล้ายคลึงกันมาก แต่อาจจะแตกต่างกันบ้างในรายละเอียด ผู้วิจัยขอสรุปผลงานของ
นักวิชาการคนสําคัญทางนโยบายสาธารณะ ดังน้ี 

เพรสแมนและวิลดาฟสก้ี (Jeffrey L. Pressman and  Aaron Wildavsky, 1979: อ้างอิงจาก 
ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2552: 87-88) กล่าวว่า การนํานโยบายไปปฏิบัติ คือ การผลิตผลลัพธ์ออกมา 
การทําให้สําเร็จ ซึ่งเป็นความหมายที่ทั้งสองนํามาจากปทานุกรมของเวปสเตอร์และโรเจ็ท (Webster 
and Roget) ทั้งสองได้ขยายความต่อไปด้วยว่า “implementation” โดยตัวเองน้ันไม่มีความหมายที่
สมบูรณ์ คําถามที่ต้องตอบคือ นําอะไรไปปฏิบัติ คําตอบก็คือนโยบาย น่ันคือต้องมีนโยบายเกิดขึ้น
ก่อนที่จะมีการนํานโยบายไปปฏิบัติ นโยบายโดยท่ัวไปจะต้องประกอบด้วย 2 ส่วน คือ เง่ือนไขแรกเริ่ม
และผลที่มุ่งหวัง ถ้ามีเงื่อนไป X เกิดขึ้น ณ เวลาที่  t1 จะเกิดผลลัพธ์ Y ขึ้น ณ เวลาถัดไปคือ t2 
เพรสแมนและวิลดาฟสก้ี ได้ยกตัวอย่างกรณีประเทศสหรัฐว่าถ้ารัฐบาลกลางสหรัฐฯ ยินยอมให้เงิน
ช่วยเหลือในรูปของเงินกู้และเงินให้เปล่าแก่เมืองโอคแลนด์ ซึ่งมีปัญหาเรื่องผิวและการว่างงาน และเมือง
โอคแลนด์เอาเงินที่ได้รับไปจ้างกลุ่มคนที่ด้อยการศึกษาและฐานะทางเศรษฐกิจตกตํ่า เช่น คนผิวดํา 
คนสูงอายุและผู้หญิง (น่ีคือเงื่อนไข X ณ เวลาที่ t1) กลุ่มชนที่ด้อยโอกาสในสังคมนี้จะมีงานทําเป็น
หลักแหล่งและไม่ว่างงานต่อไป (นี่คือผลลัพธ์ฯ ที่เกิดขึ้น ณ เวลาถัดไป) การนํานโยบายไปปฏิบัติ
ในที่น้ีคือ การทําให้สําเร็จตามเป้าหมายที่กําหนดไว้ คือ การสร้างงานให้กลุ่มชนที่ด้อยโอกาสในสังคม
ภายหลังจากที่รัฐบาลกลางได้ให้เงินช่วยเหลือเรียบร้อยแล้ว (ซึ่งเป็นเงื่อนไขแรกเริ่มที่กําหนดไว้) 
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การนํานโยบายไปปฏิบัติจึงไม่ใช่การสร้างเง่ือนไขแรกเร่ิมขึ้นมา แต่เป็นการดําเนินงานภายหลังที่มี
เง่ือนไขแรกเริ่มเกิดขึ้นแล้ว กล่าวอีกนัยหน่ึง การนํานโยบายไปปฏิบัติอาจพิจารณาได้ว่าเป็นกระบวนการ
ปฏิสัมพันธ์ระหว่างการกําหนดเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์กับการกระทําเพ่ือให้บรรลุสิ่งที่มุ่งหวัง    

แมซมาเนียน และซาบาร์เทียร์ (D.A. Mazmanian  and  P.A. Sabatier, 1981; อ้างอิงจาก 
ศุภชัย  ยาวะประภาษ, 2552: 88) ให้ความหมายของการนํานโยบายไปปฏิบัติ โดยเริ่มจากการ
พิจารณาความหมายที่ระบุไว้ในปทานุกรมเช่นเดียวกับ เพรสแมน และวิลดาฟสกี้ จากน้ันทั้งสองให้
ความหมายของการนํานโยบายไปปฏิบัติว่าเป็นกระบวนการในการนําเอานโยบายพ้ืนฐานทั่วไปมา
ดําเนินการให้ลุล่วงไป  นโยบายพ้ืนฐานอาจอยู่ในรูปของกฎหมาย คําพิพากษาศาล คําสั่งของรัฐบาล
หรือมติคณะรัฐมนตรีก็ได้ 

จากความหมายของการนํานโยบายไปปฏิบัติของ เพรสแมน วิลดาฟสก้ี แมซมาเนียน และซาบาร์เทียร์ 
ที ่ยกมาข้างต้นนั ้นมีล ักษณะที ่ค ่อนข้างคล้ายคลึงกันมาก โดยเพรสแมนและวิลดาฟสกี้ ได้ให้
ความหมายที่ค่อนข้างกว้าง ส่วน แมซมาเนียนและซาบาเทียนร์ค่อนข้างจะมองการนํานโยบายไปปฏิบัติ
จากทรรศนะทางกฎหมายและมองจากระดับมหภาค อย่างไรก็ตาม นักวิชาการส่วนใหญ่มักเห็นพ้อง
ต้องกันในประเด็นที่สําคัญอย่างน้อย 2 ประเด็นประเด็นแรก คือ การนํานโยบายไปปฏิบัติมีลักษณะเป็น
กระบวนการ คือ มีความต่อเน่ืองไม่หยุดน่ิง  มีขั้นมีตอนในการดําเนินกิจกรรมไม่ใช่กิจกรรมที่เกิดขึ้น
ช่ัวครั้งช่ัวคราวแล้วเลือนหายไป เป็นกิจกรรมที่ต่อเน่ืองไม่หยุดย้ัง แต่ละขั้นตอนมีความสัมพันธ์กัน
ตลอดเวลา และประเด็นที่สอง การนํานโยบายไปปฏิบัติเป็นการดําเนินการให้สําเร็จลุล่วงตามเป้าหมาย
ของนโยบายซึ่งแฝงความหมายว่า ก่อนการนํานโยบายไปปฏิบัติ ต้องมีตัวนโยบายก่อนและต้องมี
เป้าหมาย หรือวัตถุประสงค์กําหนดไว้ด้วย น่ันคือ การนํานโยบายไปปฏิบัติเป็นขั้นตอนหน่ึงในขั้นตอน
นโยบายทั้งหมด โดยเป็นขั้นตอนที่สืบเน่ืองจากการกําหนดนโยบาย (ศุภชัย  ยาวะประภาษ, 2552: 
90) 

วรเดช  จันทรศร (2548: 18) ให้นิยามว่า กระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ หมายถึง กระบวนการ
ที่ทําให้เกิดการกระตุ้นให้ทรัพยากรทางการบริหารทั้งหมดปฏิบัติงานให้บรรลุตามเป้าหมายของ
นโยบายที่กําหนดไว้  

เรืองวิทย์  เกษสุวรรณ (2551: 7-8) สรุปคํานิยามจากนักทฤษฎีการปฏิบัตินโยบายสาธารณะว่า 
การนํานโยบายไปปฏิบัติเป็นกระบวนการหลังจากที่กฎหมายผ่านสภา หรือนโยบายได้รับการอนุมัติ 
เป็นกิจกรรมของการนํานโยบายที่อยู่ในรูปของกฎหมาย นโยบาย ระเบียบ คําสั่งหรือรูปแบบอ่ืน ๆ ไป
ปฏิบัติ ซึ่งเป็นกระบวนการที่อยู่ระหว่างการก่อรูปนโยบายและผลลัพธ์ อย่างไรก็ตาม การนํานโยบาย
ไปปฏิบัติจริงน้ันอาจไม่ตรงกับที่กําหนดไว้ในวัตถุประสงค์ของนโยบาย เพราะการปฏิบัตินโยบายจริง
ขึ้นอยู่กับปัจจัยอ่ืน ๆ ที่ไม่แน่นอนและควบคุมไม่ได้จํานวนมาก เช่น จํานวนหน่วยงาน ผลประโยชน์
ของหน่วยงาน และผลประโยชน์ส่วนตัวของบุคคลที่เก่ียวข้อง ตลอดจนทรัพยากรและการสนับสนุน
ของฝ่ายต่าง ๆ ทั้งภายในและภายนอกองค์การ ย่ิงไปกว่าน้ัน นโยบายอาจจะล้มเหลวมาต้ังแต่ตอนคิด
หรือก่อรูปนโยบายก็ได้ และความไม่แน่นอนในการปฏิบัตินโยบายน้ีเองที่นักวิชาการมองว่าเป็น
การเมืองหรือมีการเมืองอยู่ในน้ัน สังเกตได้จากการเกิดความขัดแย้ง การแสวงหาความร่วมมือ การต่อรอง
และต่อสู้เพื่อแย่งชิงทรัพยากรจากนโยบาย อนึ่ง การนํานโยบายไปปฏิบัตินี้อาจมองจากข้างบน
ลงข้างล่าง หรืออาจมองจากพฤติกรรมของผู้ปฏิบัติระดับล่างเป็นหลัก หรือมองจากทั้งสองแบบก็ได้ 
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กระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติมีส่วนสําคัญอยู่ 4 ส่วน ได้แก่ (Larry N. Gerston, 1983: 
98-99; อ้างอิงจาก เรืองวิทย์  เกษสุวรรณ, 2550: 334) 

(1) การจัดต้ังหน่วยงานและบุคลากรใหม่เพ่ือนํานโยบายใหม่ไปปฏิบัติ หรือมอบหมายให้
หน่วยงานและบุคลากรที่มีอยู่นํานโยบายไปปฏิบัติ 

(2) แปลงจุดมุ่งหมายและเจตนาของฝ่ายนิติบัญญัติไปเป็นกฎระเบียบในการปฏิบัติและพัฒนา
แนวปฏิบัติเพ่ือให้ผู้ปฏิบัติใช้เป็นแนวทาง 

(3) ประสานการใช้ทรัพยากรและงบประมาณกับกลุ่มเป้าหมาย แบ่งความรับผิดชอบภายใน
หน่วยงาน ระหว่างหน่วยงานและหน่วยงานที่เก่ียวข้อง 

(4) จัดสรรทรัพยากรให้เกิดผลตามจุดมุ่งหมายของนโยบาย 
มยุรี  อนุมานราชธน (2553: 218) อธิบายว่า การนํานโยบายไปปฏิบัติ หมายถึง การแปลง

วัตถุประสงค์ที่กําหนดไว้ในนโยบาย ซึ่งอาจเป็นกฎหมาย หรือคําสั่งของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีให้เป็น
แนวทาง/แผนงาน/โครงการกิจกรรมท่ีเป็นรูปธรรม ประกอบด้วย การจัดหาทรัพยากรต่าง ๆ เพ่ือ
ดําเนินการให้สําเร็จลุล่วงตามวัตถุประสงค์ การวางแผนโครงการเพื่อตอบสนองวัตถุประสงค์ที่กําหนด  
การออกแบบองค์การ และการดําเนินงานให้เป็นไปตามแนวทางการดําเนินงานโครงการท่ีกําหนดไว้ 

ณัฐฐา  วินิจนัยภาค (2554: 273) สรุปว่า การนํานโยบายไปปฏิบัติ เป็นขั้นตอนที่อยู่ตรงกลาง
ระหว่างขั้นตอนการกําหนดนโยบายและข้ันตอนการประเมินผลนโยบาย การนํานโยบายไปปฏิบัติจะ
ดําเนินไปได้เมื่อมีการลดความเป็นนามธรรมของนโยบายให้มีความเป็นรูปธรรมมากข้ึน โดยการแปลง
นโยบายให้เป็นแผน (plan) แผนงาน (program) โครงการ (project) และกิจกรรม (activity) 
ตามลําดับ เพ่ือให้ผู้มีหน้าที่ในการนํานโยบายไปปฏิบัติสามารถดําเนินการได้ ซึ่งการจะดําเนินการให้
ประสบความสําเร็จ มีปัจจัยที่เก่ียวข้องจํานวนมาก แผลมีผู้เก่ียวข้องในการนํานโยบายไปปฏิบัติ 
นอกเหนือจากผู้มีหน้าที่นํานโยบายไปปฏิบัติแล้วเป็นจํานวนมากเช่นกัน ได้แก่ ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจาก
นโยบาย กลุ่มผลประโยชน์และกลุ่มกดดัน หน่วยราชการอ่ืน สื่อมวลชน และองค์กรพัฒนาเอกชนที่
สนใจในประเด็นนโยบายน้ัน ๆ เป็นต้น 

ผู้วิจัยขอสรุปว่า การนํานโยบายไปปฏิบัติ หมายถึง กระบวนการหรือขั้นตอนที่ทําให้นโยบาย 
แผนงาน หรือโครงการที่เป็นนามธรรม สามารถบรรลุเป้าหมายหรือเกิดผลผลิต (output) ผลลัพธ์ 
(outcome) และผลกระทบ (impact) อย่างเป็นรูปธรรมตามวัตถุประสงค์ที่ได้ตั้งไว้ ทั้งนี้ การบรรลุ
เป้าหมายดังกล่าวต้องใช้ทรัพยากรต่าง ๆ ที่มี ไม่ว่าจะเป็นงบประมาณ บุคลากร เคร่ืองมือ เทคโนโลยี 
ฯลฯ เพ่ือให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ของนโยบาย 

2.1.1  ขั้นตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติ 
  มีนักวิชาการคนสําคัญในด้านทฤษฎีการปฏิบัตินโยบายของประเทศไทย คือ วรเดช  

จันทรศร (2548: 34-45) ได้สรุปว่า การนํานโยบายระดับชาติไปปฏิบัติต้องอาศัย 
(1) หน่วยงานระดับสูง ทําหน้าที่กําหนดนโยบายและต้องทําให้หน่วยงานระดับล่าง     

นํานโยบายดังกล่าวไปปฏิบัติโดยใช้วิธีที่เหมาะสม เรียกว่า “การนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับมหภาค” 
(2) หน่วยงานระดับล่าง เมื่อได้รับการถ่ายทอดนโยบายจากหน่วยงานระดับบนแล้ว      

ก็จะต้องกําหนดนโยบายภายในของตนเอง ให้สอดคล้องกับนโยบายของชาติ เรียกว่า “การนํานโยบาย
ไปปฏิบัติในระดับจุภาค” 
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ภาพท่ี 2.1  การนาํนโยบายไปปฏิบัติในระดับมหภาค 
ที่มา: วรเดช  จันทรศร (2548: 35) 

 
2.1.1.1 การนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับมหภาค (Macro Implementation) 
 การนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับมหภาคมีขอบเขตกว้างขวางครอบคลุมไป

จนถึงการนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาคด้วย สิ่งนี้ทําให้เกิดปัญหาตามมามากมาย และปัญหา
ที่สําคัญคือการที่หน่วยงานในระดับสูงไม่สามารถทําให้หน่วยงานระดับล่างหรือหน่วยงานที่ให้บริการของ
รัฐนํานโยบายไปปฏิบัติได้อย่างตรงตามเจตจํานงของนโยบาย (policy intent) ทําให้เกิดความล้มเหลว
หรือความล่าช้าในการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

 การนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับมหภาคสามารถแบ่งออกเป็น 2 ขั้นตอนหลัก 
ขั้นตอนแรกได้แก่ ขั้นตอนการแปลงนโยบายออกเป็นแนวทางปฏิบัติหรือออกมาในรูปของแผนงาน
หรือโครงการ  และข้ันตอนที่สองเป็นขั้นตอนในการทําให้หน่วยงานในระดับล่างยอมรับ (adopt) 
แนวทางของแผนงานหรือโครงการน้ันไปปฏิบัติต่อ 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

ภาพท่ี 2.2  ขัน้ตอนของการนํานโยบายไปปฏิบัติ 
 ที่มา: วรเดช  จันทรศร (2548: 36) 

นโยบายระดับชาติ 

นโยบายแต่ละส่วนราชการ

นโยบายระดับล่าง

ฝ่ายการเมือง/บริหาร 

หน่วยงานระดับล่าง 

การปฏิบัติ 

ข้ันของการแปลงนโยบาย

ข้ันของการยอมรับ 
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1) ขั้นตอนของการแปลงนโยบาย 
 เมื่อทางฝ่ายการเมืองหรือฝ่ายบริหารได้ทําการกําหนดนโยบายออกมาในรูปใด

รูปหนึ่งแล้ว ปกติจะมีการระบุให้หน่วยงาน ส่วนราชการ หรือองค์การหนึ่งเป็นผู้รับผิดชอบหลัก 
ซึ่งจะต้องเป็นผู้ที่แปลงนโยบายน้ันออกมาเป็นแนวทางในการปฏิบัติแผนงาน หรือโครงการ ในประเทศ
ไทยหน่วยงานที่รับผิดชอบดังกล่าวมักจะได้แก่ กระทรวง ทบวง หรือกรม ที่จะเป็นฝ่ายแปลงนโยบาย
น้ันออกมาเพ่ือให้หน่วยปฏิบัติในระดับล่างถือปฏิบัติ 

 วรเดช  จันทรศร (2548: 37) สรุปว่า มีปัจจัยหลายประการท่ีส่งผลทําให้
นโยบายถูกเปลี่ยนไปจากวัตถุประสงค์เดิม คือ  

1.1) ความคลุมเครือหรือการขาดความเฉพาะเจาะจงของนโยบาย 
1.2) ความหลากหลายในเป้าหมายของนโยบาย 
1.3) ระดับความเข้าใจในวัตถุประสงค์ของนโยบายที่หน่วยงานผู้รับผิดชอบมี 
1.4) ระดับความร่วมมือและความจริงใจในการนํานโยบายน้ันไปปฏิบัติของ

หน่วยงานผู้รับผิดชอบ 
2)  ขั้นตอนของการยอมรับนโยบาย 
 การยอมรับนโยบาย คือ การทําให้หน่วยงานในระดับล่างยอมรับแนวทาง 

แผนงาน โครงการ หรือผลของการแปลงนโยบายนั้นไปปฏิบัติต่อไป ในการทําให้หน่วยงานระดับล่าง
ยอมรับแนวทางดังกล่าวขึ้นอยู่กับปัจจัยหลายอย่าง เช่น ลักษณะของหน่วยงานท้องถิ่น สภาพแวดล้อม
ทางเศรษฐกิจสังคม และการเมืองของท้องถิ่นน้ัน ตลอดจนประโยชน์ที่รัฐควรจะให้กับหน่วยงานระดับ
ล่าง ปัจจัยหลังน้ีจะเป็นเง่ือนไขที่สําคัญในอันที่จะสร้างความเต็มใจให้หน่วยงานระดับล่างรับนโยบายไป
ปฏิบัติ อย่างไรก็ตาม การยอมรับโครงการของหน่วยงานระดับล่างยังไม่สามารถประกันได้ว่านโยบายน้ัน
จะประสบความสําเร็จหรือไม่ การยอมรับอย่างเดียวอาจจะไม่เพียงพอ ถ้าหากหน่วยงานระดับล่างขาด
ความร่วมมือร่วมใจ 

2.1.1.2 การนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาค (Micro Implementation) 
 การนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาคเริ่มต้นจากการที่หน่วยงานระดับล่าง
รับนโยบาย แผนงาน หรือโครงการมาจากเบ้ืองบน แล้วนํานโยบาย แผนงานหรือโครงการน้ันมา
ปรับเปลี่ยนให้เป็นแนวทางการปฏิบัติงาน โดยจะต้องอาศัยพ้ืนฐานของการเปลี่ยนแปลงกระบวนการ
ทํางานในแต่ละหน่วยงานเดิมก่อน ซึ่งการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวทําได้ยาก เพราะในความเป็นจริงแล้ว 
เมื่อหน่วยงานได้รับนโยบายใด ๆ มาแล้วก็จะทําให้เกิดการปรับเปลี่ยนรูปแบบการดําเนินงานโดย
อัตโนมัติ ซึ่งสิ่งน้ีเป็นปัญหาที่สําคัญในการนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาค 
 การนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาค จะประกอบไปด้วย 3 ขั้นตอน ได้แก่ 
ขั้นตอนของการระดมพลัง (mobilization) ขั้นตอนการปฏิบัติ (deliverer implementation) และ
ขั้นตอนในการสร้างความเป็นปึกแผ่น (institutionalization) หรือความต่อเนื่อง (continuation) 
ในองค์การ 

1)  ขั้นการระดมพลัง 
 ในขั้นตอนนี้ หน่วยงานในระดับล่างจะต้องดําเนินการใน 2 กิจกรรม คือ 

การพิจารณารับนโยบาย และการแสวงหาการสนับสนุน ในกิจกรรมแรก หน่วยงานในระดับล่างจะ
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พิจารณาว่านโยบายจากส่วนกลางมีความเหมาะสม มีความสําคัญเร่งด่วน ตรงตามเป้าหมายของ
หน่วยงานและสามารถสนองตอบความต้องการของกลุ่มเป้าหมายหรือไม่เพียงใด หากหน่วยงาน
ในระดับล่างเห็นว่านโยบายดังกล่าวไม่มีความสําคัญ ไม่เก่ียวกับหน้าที่หลักของหน่วยงาน ความผูกพัน
ของหน่วยงานในระดับล่างที่มีต่อนโยบายน้ันก็จะไม่มี 

 กิจกรรมที่สองซึ่งเป็นเร่ืองเก่ียวกับการแสวงหาความสนับสนุนทางส่วนตัว
จากสมาชิกในหน่วยงาน ตลอดจนบุคคลสําคัญหรือองค์การอ่ืน ๆ ก็เป็นเรื่องสําคัญ การสร้างการมี
ส่วนร่วมให้เกิดขึ้นอย่างกว้างขวาง โดยให้ผู้เก่ียวข้องทุกฝ่ายในท้องถิ่นเข้ามาร่วมกันออกแบบ หรือ
กําหนดโครงการของท้องถิ่นที่จะจัดทําเสียต้ังแต่เบ้ืองแรกมีความสําคัญอย่างย่ิงต่อการสร้าง
ความสําเร็จและความต่อเน่ืองให้เกิดขึ้นในการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

2)  ขั้นการปฏิบัติ 
 ขั้นตอนน้ีครอบคลุมถึงกระบวนการในการปรับเปลี่ยนนโยบายหรือโครงการ

ที่ได้มีการยอมรับแล้วออกมาในรูปของการปฏิบัติจริง ในขั้นน้ีจึงเป็นเรื่องที่เก่ียวกับตัวผู้ปฏิบัติโดยตรง 
ผู้ปฏิบัติอาจทําการตัดสินใจ หรือกําหนดแนวทางการปฏิบัติงานประจําขึ้น หรืออาจนําเครื่องมือหรือ
อุปกรณ์ที่เห็นว่าเหมาะสมเข้ามาใช้ พฤติกรรมการตัดสินใจของผู้ปฏิบัติในระดับล่างจึงขึ้นอยู่กับ
ดุลยพินิจของผู้ปฏิบัติแต่ละบุคคล ลักษณะของการปฏิบัติหรือการให้บริการจึงไม่มีทางที่จะทําให้เป็น
แบบฉบับเดียวกันได้ ดังน้ัน การสร้างความสําเร็จของการปฏิบัติให้เกิดขึ้นจึงขึ้นอยู่กับการแสวงหา
แนวทางในการปฏิบัติงานให้สอดคล้องกับความต้องการของผู้รับบริการหรือสภาพแวดล้อมของ
แต่ละพ้ืนที่ ในแต่ละช่วงเวลา 

3)  ขั้นการสร้างความเป็นปึกแผ่นหรือความต่อเน่ือง 
 ความสําเร็จหรือผลลัพธ์ในระยะยาวของนโยบายใดก็ตามจะเกิดขึ้นไม่ได้หาก

นโยบายนั้นไม่ถูกนําไปปฏิบัติอย่างต่อเนื ่อง (continuation) โดยผู ้ปฏิบัติ ถึงแม้ว่าระยะเวลา
นโยบายนั้นได้สิ้นสุดแล้ว แต่ก็ยังมีการนํานโยบายไปปฏิบัติต่อไป การที่จะให้มีการปฏิบัติอย่างต่อเน่ือง
น้ีหมายความว่า นโยบายน้ันจะต้องถูกปรับเปลี่ยนและได้รับการยอมรับเป็นหน้าที่ประจําวัน 
(routinization) ของผู้ปฏิบัติด้วย ขั้นตอนน้ีจึงเป็นขั้นตอนที่มีความสําคัญมากอีกขั้นตอนหน่ึง เน่ืองจาก
มีนโยบายจํานวนมากที่หน่วยปฏิบัติในระดับล่างมีความกระตือรือร้นที่จะปฏิบัติแต่ในช่วงระยะเวลาอัน
สั้น ในเวลาต่อมาเมื่อรัฐบาลเลิกให้ความสนใจหรือเลิกให้งบประมาณ หน่วยงานระดับล่างก็มักจะเลิก
ปฏิบัติตามนโยบายนั้น ฉะน้ัน การสร้างความสําเร็จให้เกิดขึ้นในการนํานโยบายไปปฏิบัติ ผู้เก่ียวข้อง
ต้องหาทางทําให้การปฏิบัติตามขั้นตอนที่สองสืบทอดมาสู่ขั้นตอนที่สาม คือ การสร้างความเป็น
ปึกแผ่นเชิงสถาบัน หรือความต่อเน่ืองในการปฏิบัติให้เกิดขึ้นกับนโยบายน้ันให้ได้ 
 กล่าวโดยสรุป ขั้นตอนการปฏิบัตินโยบาย แบ่งออกเป็น 2 ระดับ คือ (1) หน่วยงาน
ระดับสูง ทําหน้าที่กําหนดนโยบายและต้องทําให้หน่วยงานระดับล่างนํานโยบายดังกล่าวไปปฏิบัติ
โดยใช้วิธีที่เหมาะสม เรียกว่า “การนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับมหภาค” (2) หน่วยงานระดับล่าง 
เมื่อได้รับการถา่ยทอดนโยบายจากหน่วยงานระดับบนแล้ว ก็จะต้องกําหนดนโยบายภายในของตนเอง 
ให้สอดคล้องกับนโยบายของชาติ เรียกว่า “การนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาค” 
 การนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับมหภาคสามารถแบ่งออกเป็น 2 ขั้นตอนหลัก ขั้นตอน
แรกได้แก่ ขั้นตอนการแปลงนโยบายออกเป็นแนวทางปฏิบัติหรือออกมาในรูปของแผนงานหรือ
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โครงการ และขั้นตอนที่สองเป็นขั้นตอนในการทําให้หน่วยงานในระดับล่างยอมรับ (adopt) แนวทาง
ของแผนงานหรือโครงการน้ันไปปฏิบัติต่อ 
 ส่วนการนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาค จะประกอบไปด้วย 3 ขั้นตอน ได้แก่ ขั้นตอน
ของการระดมพลัง (mobilization) ขั้นตอนการปฏิบัติ (deliverer implementation) และขั้นตอนใน
การสร้างความเป็นปึกแผ่น (institutionalization) หรือความต่อเน่ือง (continuation) ในองค์การ 
 ธันยวัฒน์  รัตนสัค (2546: 184-187) อธิบายว่า ในการนํานโยบายไปปฏิบัติจะต้องเปลี่ยน
นโยบายออกมาเป็นแผน (plan) แผนงาน (program) และโครงการ (project) เพ่ือนําไปสู่การปฏิบัติ 
 แผน (plan) หมายถึง การเตรียมการตัดสินใจในปัจจุบัน เพ่ือกระทําการในอนาคต โดย
การวิเคราะห์อย่างเป็นระบบ เป็นการแปลงนโยบายซึ่งเป็นนามธรรมให้เป็นรูปธรรมยิ่งขึ้น แผนต้องมี
วัตถุประสงค์ มีหน่วยงานที่รับผิดชอบแน่นอน มีระยะเวลาในการดําเนินงาน รวมทั้งมีวิธีการปฏิบัติงาน
และงบประมาณในการดําเนินงานด้วย 
 แผนงาน (program) เป็นส่วนย่อยของแผน โดยแผนหนึ่งๆ จะประกอบด้วยแผนงาน
ตั้งแต่ 2 แผนงานขึ้นไป แต่ละแผนงานอาจมีวัตถุประสงค์เฉพาะที่แตกต่างกัน แต่วัตถุประสงค์ของแต่
ละแผนงานต่างก็มุ่งช่วยให้วัตถุประสงค์สุดท้ายของแต่ละแผนบรรลุผลสําเร็จอย่างมีประสิทธิภาพ 
 โครงการ (project)  กิจกรรมส่วนย่อยของแผนงาน โดยแผนงานหน่ึงๆ โดยทั่วไป
ประกอบด้วย 2 โครงการข้ึนไป แต่ละโครงการอาจมีวัตถุประสงค์เฉพาะที่แตกต่างกัน แต่วัตถุประสงค์
สุดท้ายของแต่ละโครงการต่างมุ่งเพ่ือให้ วัตถุประสงค์ร่วมของแผนงานบรรลุผลสําเร็จอย่างมี
ประสิทธิภาพ 
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ภาพท่ี 2.3  กระบวนการแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติ 
  ที่มา: ธันยวัฒน์  รัตนสัค (2546: 185) 

 
2.1.2  ผู้เก่ียวข้องในกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

วรเดช  จันทรศร (2548: 45-51) ได้สรุปว่า องค์การและผู้เก่ียวข้องในการนํานโยบาย
ของรัฐไปปฏิบัติสามารถแบ่งออกเป็นหลายฝ่าย ได้แก่ ฝ่ายการเมือง ระบบราชการ ข้าราชการหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ  ผู้รับบริการหรือผู้ได้รับประโยชน์จากนโยบาย 

2.1.2.1 ฝา่ยการเมือง 
 ฝ่ายการเมือง ครอบคลุมถึงรัฐสภาและคณะรัฐมนตรี เป็นผู ้มีความสําคัญ    

ในการกําหนดขอบเขตในการนํานโยบายไปปฏิบัติของระบบราชการ การกําหนดขอบเขตอาจทําได้
โดยการออกกฎหมาย หรือกําหนดขึ้นเป็นมติคณะรัฐมนตรี การออกกฎกระทรวง ตลอดจนวางระเบียบ
ข้อบังคับต่าง ๆ เพ่ือให้หน่วยงานที่เก่ียวข้องถือเป็นแนวทางในการปฏิบัติ 

 นอกจากน้ี ฝ่ายการเมืองอาจเข้ามามีบทบาทเก่ียวข้องในการพิจารณาปรับปรุง
นโยบาย ฝ่ายการเมืองจะเข้ามามีปฏิสัมพันธ์กับหน่วยราชการทั้งโดยตรงและโดยอ้อม ในขณะท่ี
หน่วยราชการที่รับผิดชอบก็จะพยายามช้ีให้เห็นว่าการปฏิบัติตามนโยบายน้ันเป็นไปด้วยความเรียบร้อย 

กิจกรรม 
(activity) 

กิจกรรม 
(activity) 

กิจกรรม 
(activity) 

กิจกรรม 
(activity) 

นโยบาย 
(policy) 

แผน 
(plan) 

แผน 
(plan) 

แผนงาน 
(program) 

แผนงาน 
(program) 

โครงการ 
(project) 

โครงการ 
(project) 
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ทั้งน้ีเพ่ือแสวงหาความสนับสนุนในการดําเนินงานต่อไป สําหรับในประเทศไทย ฝ่ายการเมืองที่มี
บทบาทมากที่สุด ได้แก่ คณะรัฐมนตรี นโยบายส่วนมากมักจะได้รับการริเริ่มผ่านทางเจ้ากระทรวงไปสู่
คณะรัฐมนตรี หรือริเริ่มโดยนายกรัฐมนตรีโดยตรง 

 โดยสรุปแล้ว ฝ่ายการเมืองมีส่วนสําคัญในการนํานโยบายไปปฏิบัติเพ่ือให้เกิด
ความสําเร็จ  โดยหากนโยบายใดได้รับการสนับสนุนอย่างดีจากฝ่ายการเมืองแล้ว มักมีแนวโน้มที่จะ
ประสบความสําเร็จมากกว่านโยบายที่ไม่ได้รับการสนับสนุน 

2.1.2.2 หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐในระบบราชการ 
 หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐในระบบราชการ ถือได้ว่าเป็นองค์การที่สําคัญที่สุด ทั้งใน

กระบวนการของการกําหนดนโยบายและการนํานโยบายไปปฏิบัติ ในขั้นการกําหนดนโยบาย หน่วยงาน
ของรัฐในระบบราชการมีบทบาทในฐานะที่เป็นผู้กําหนดนโยบาย เพราะหน่วยงานของรัฐเป็นทั้งผู้เก็บ
รวบรวม วิเคราะห์ และป้อนข้อมูลลงไปให้ฝ่ายการเมือง ในประเทศกําลังพัฒนาโดยทั่วไปโดยเฉพาะ
ประเทศไทย หน่วยงานของรัฐในระบบราชการจะเป็นผู้ครอบงําระบบการเมืองอย่างเห็นได้ชัด 
เน่ืองจากฝ่ายการเมืองไม่มีสมรรถนะเพียงพอในการหาข้อมูลหรือปฏิบัติงานจึงมีความจําเป็นที่ต้องพ่ึง
หน่วยงานของรัฐ อย่างไรก็ตามฝ่ายการเมืองอาจทําการกําหนดนโยบายข้ึนใหม่ทั้งหมดซึ่งต่างจากเรื่อง
ที่หน่วยงานของรัฐเคยทําอยู่ก็เป็นได้ แต่ก็เป็นกรณีที่เกิดขึ้นน้อยมาก 

 ในขั้นการนํานโยบายไปปฏิบัติ หน่วยงานของรัฐในระบบราชการมีความสําคัญ
มากเพราะมีคุณสมบัติอย่างหน่ึงเมื่อเปรียบเทียบกับภาคเอกชนก็คือการปราศจากคู่แข่งขัน การเป็น
ผู้รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติจึงเป็นภารกิจหลักของหน่วยงานของรัฐ และความสัมพันธ์หรือ
ความเก่ียวข้องของหน่วยงานราชการด้วยกันเองเป็นปัญหาที่สําคัญอย่างหน่ึงในการนํานโยบายไป
ปฏิบัติ นโยบายใดที่ต้องอาศัยความร่วมมือหรือประสานงานระหว่างหน่วยงานหลายหน่วยงาน 
นโยบายน้ันมักจะมีแนวโน้มที่จะล้มเหลวในการนําไปปฏิบัติ เพราะถึงแม้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องจะมี
ความเห็นสอดคล้องกันในเป้าหมายของนโยบายเพียงใด แต่แนวโน้มที่จะเกิดความขัดแย้งในวิธีบรรลุ
เป้าหมายก็มีมาก เน่ืองจากผลประโยชน์และวัตถุประสงค์หลักของแต่ละหน่วยงานแตกต่างกัน 

2.1.2.3 ข้าราชการ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
 ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ในฐานะผู้ปฏิบัติงานมีส่วนเก่ียวข้องหรือส่งผล

อย่างมากต่อความสําเร็จหรือความล้มเหลวของการนํานโยบายไปปฏิบัติ ความเกี่ยวข้องของข้าราชการ
ในการนํานโยบายไปปฏิบัติอาจแบ่งได้เป็นหลายระดับ เช่น ในฐานะผู้บริหารระดับสูงของหน่วยงาน 
ในฐานะผู้บริหารโครงการ และในฐานะผู้ให้บริการตามโครงการ 

 ในด้านการนํานโยบายไปปฏิบัติอาจกล่าวได้ว่าผู้บริหารระดับสูงของหน่วยงาน
จะมีความสําคัญอย่างมากในด้านการสนับสนุนนโยบายน้ัน ๆ ผู้บริหารระดับสูงของหน่วยงานจึงถือว่า
มีส่วนสําคัญในการทําให้การนํานโยบายไปปฏิบัติ ผู้บริหารโครงการเป็นผู้แปลงการสนับสนุนหรือ
เจตนารมณ์ของผู้บริหารระดับสูง ข้าราชการในระดับล่างที่เป็นผู้ให้บริการหรือดําเนินงานถือได้ว่ามี
บทบาทสําคัญอย่างมากในกระบวนการของการนํานโยบายไปปฏิบัติ เพราะข้าราชการดังกล่าวเป็น    
ผู้ปฏิบัติที่จะต้องมีปฏิสัมพันธ์กับประชาชนผู้รับบริการ ข้าราชการในระดับล่างเหล่าน้ีจะมีอิสระในการ
ใช้วิจารณญาณ หากนโยบายขาดความชัดเจนก็จะเกิดปัญหาในการนําไปปฏิบัติตามมา หรือในกรณีที่
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นโยบายหรือโครงการน้ัน ส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ประจําวันของข้าราชการเหล่าน้ี อาจทําให้ 
ข้าราชการไม่ยอมรับหรือหาทางหลีกเลี่ยง เพิกเฉย 

 ข้าราชการในระดับล่างเหล่าน้ีเป็นผู้ที่มีอิทธิพลต่อผลของการนํานโยบายไป
ปฏิบัติเป็นอย่างมาก การศึกษาการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติในระยะหลังจึงได้หันมาเพ่ิมความ
สนใจที่พฤติกรรมของข้าราชการระดับล่างและปฏิสัมพันธ์ของข้าราชการดังกล่าวมากข้ึน 

2.1.2.4 ผู้ได้รับผลจากนโยบาย 
 ผู ้ได้ร ับผลจากนโยบาย ได้แก่ ผู ้ร ับบริการ (clients) ผู ้ได้ร ับประโยชน์ 

(beneficiaries) หรือผู้เสียประโยชน์ ในที่น้ีหมายรวมถึงบุคคล กลุ่ม หน่วยงานภาคเอกชน และภาค
หน่วยงานที่มิได้มุ่งแสวงหากําไร  ในกระบวนการของการนํานโยบายไปปฏิบัติ ผู้รับบริการหรือผู้ได้รับ
ประโยชน์ในฐานะที่เป็นบุคคล (หมายถึงประชาชนทั่วไปมิใช่ผู้มีอิทธิพลหรือบุคคลสําคัญ) จะเป็น       
ผู้ติดต่อกับข้าราชการระดับล่างโดยตรง หากบุคคลดังกล่าวขาดการรวมตัวกันเป็นกลุ่ม บทบาทที่จะมี
อิทธิพลในกระบวนการของการนํานโยบายไปปฏิบัติจะมีค่อนข้างน้อย และยากที่จะได้รับความสนใจ
จากฝ่ายการเมืองหรือระบบราชการ  อย่างไรก็ตาม หากผู้รับบริการหรือผู้รับประโยชน์มีการรวมตัวกัน
เป็นกลุ่มก้อนในลักษณะของกลุ่มผลประโยชน์ บทบาทของกลุ่มที่จะส่งผลต่อการนํานโยบายไปปฏิบัติ
จะมีมากขึ้น 

2.1.3  ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อความสาํเร็จหรือล้มเหลวในการนํานโยบายไปปฏิบัติ 
จากการทบทวนผลงานทางวิชาการด้านการนํานโยบายไปปฏิบัติทั้งของไทยและ

ต่างประเทศ พบว่า นักทฤษฎีได้อธิบายปัจจัยที่กําหนดความสําเร็จหรือหรือล้มเหลวของการนํา
นโยบายไปปฏิบัติหลายประการ โดยส่วนใหญ่มีประเด็นกลุ่มปัจจัยที่สอดคล้องกัน แต่อาจจะแตกต่าง
กันบ้างในรายละเอียด ผู้วิจัยขอสรุปผลงานของนักวิชาการคนสําคัญทางนโยบายสาธารณะ ดังน้ี 

ศุภชัย  ยาวะประภาษ (2552: 101-118) อธิบายว่า มีปัจจัยหลายประการท่ีกําหนด
ความสําเร็จหรือความล้มเหลวของการนํานโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งปัจจัยเหล่านี้ ได้แก่ (1) ลักษณะของ
นโยบายนั้น ๆ (2) วัตถุประสงค์ของนโยบายนั้น (3) ความเป็นไปได้ทางการเมือง (4) ความเป็นไป
ได้ทางเทคโนโลยี (5) ความพอเพียงของทรัพยากร (6) ลักษณะของหน่วยงานที่นํานโยบายไป
ปฏิบัติ (7) ทัศนคติของผู ้ที ่นํานโยบายไปปฏิบัติ และ (8) กลไกภายในหน่วยงานหรือระหว่าง
หน่วยงานที่นํานโยบายไปปฏิบัติ  รายละเอียดสรุปได้ดังน้ี 

2.1.3.1 ลักษณะของนโยบาย 
      งานวิจัยที่ผ่านมาชี้ให้เห็นว่า ลักษณะบางประการของนโยบาย จะมีส่วนใน

การกําหนดความสําเร็จหรือล้มเหลวของนโยบายน้ัน ๆ ลักษณะดังกล่าว ได้แก่ 
1) ประเภทของนโยบาย 
  แวนมิเตอร์ และแวนฮอร์น (D.S. Van Meter and C.E. Van Horn, 1975: 

445-488; อ้างอิงจาก ศุภชัย  ยาวะประภาษ, 2552: 101-102) เสนอว่า ความสําเร็จหรือความล้มเหลว
ของนโยบายน้ัน บางส่วนจะขึ้นอยู่กับประเภทนโยบาย ตัวแปรต่าง ๆ ที่มีส่วนในการกําหนดความสําเร็จ
หรือล้มเหลวของนโยบายจะแตกต่างกันออกไปตามประเภทของนโยบายน้ัน ๆ ทั้งสองต้ังสมมติฐานว่า 
การปฏิบัติตามนโยบายจะประสบความสําเร็จมากที่สุด เมื่อนโยบายน้ันเรียกร้องให้มีการเปลี่ยนแปลง
สิ่งต่าง ๆ น้อยที่สุด และมีความเห็นพ้องต้องกันในวัตถุประสงค์ในระดับสูง ในทางตรงกันข้าม ถ้านโยบาย
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เรียกร้องให้มีการเปล่ียนแปลงมากและมีความเห็นพ้องต้องกันในวัตถุประสงค์น้อย โอกาสท่ีนโยบายน้ัน
จะประสบความสําเร็จในทางปฏิบัติจะมีน้อย นโยบายที่เก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงมาก ๆ แต่
ความเห็นพ้องต้องกันในวัตถุประสงค์มีสูงจะประสบความสําเร็จมากกว่านโยบายที่เก่ียวกับการ
เปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อย แต่ความเห็นพ้องต้องกันในวัตถุประสงค์มีน้อย 

2) ผลประโยชน์สัมพัทธ์ของนโยบายน้ัน ๆ 
  ปัจจัยกําหนดความสําเร็จหรือล้มเหลวของนโยบายอีกปัจจัยหน่ึง คือ นํ้าหนัก

ของผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมที่นโยบายน้ันจะผลักดันให้เกิดขึ้นมา ความสําเร็จหรือล้มเหลว
ของนโยบายจะขึ้นอยู่กับความแพร่หลายของการรับรู้นโยบายน้ันให้ประโยชน์มากกว่านโยบายอ่ืน ๆ ที่มี
อยู่มากน้อยเพียงใด 

3) ความสอดคล้องกับค่านิยมที่มีอยู่ ประสบการณ์ที่ผ่านมาและความต้องการ
ของผู้ที่จะได้รับผลกระทบจากนโยบายนั้น 

  นโยบายจะได้รับการนําไปปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพเพียงใดน้ัน ขึ้นอยู่กับ
ขีดขั้นของความสอดคล้องระหว่างนโยบายน้ันกับค่านิยมที่มีอยู่ ประสบการณ์ที่ผ่านมา และความ
ต้องการของผู้ที่จะได้ผลกระทบจากนโยบายน้ันเป็นสําคัญ 

4) ความเป็นไปได้ในการทดลองปฏิบัติ 
  ความสําเร็จหรือล้มเหลวของนโยบายบางส่วนจะขึ้นอยู่กับว่านโยบายน้ัน

สามารถนํามาทดลองปฏิบัติในลักษณะของโครงการทดลองก่อนได้หรือไม่ นโยบายที่สามารถนํามา
ทดลองปฏิบัติก่อนได้จะมีโอกาสประสบความสําเร็จมากกว่านโยบายที่ไม่สามารถทําเป็นโครงการ
ทดลองก่อนได้ 

5) ความเห็นผลได้ของนโยบายน้ัน 
  นโยบายที่สามารถส่งผลที่สามารถเห็นได้ชัดเจนจะมีโอกาสในการประสบ

ความสําเร็จในทางปฏิบัติมากกว่านโยบายที่ไม่สามารถช้ีให้เห็นถึงผลท่ีชัดเจน 
6) คุณภาพของการส่งข้อมูลย้อนกลับ 
  การควบคุมดูแลและประเมินผลนโยบายอย่างสม่ําเสมอเป็นสิ่งที่จําเป็นอย่าง

ย่ิงยวดต่อความสําเร็จของนโยบายน้ัน คุณภาพของการส่งข้อมูลย้อนกลับมีความสําคัญมากต่อ
ความสําเร็จของนโยบาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งนโยบายที่พยายามเสนอการเปลี่ยนแปลงใหม่ ๆ และ
นโยบายที่ทํากันเป็นกิจวัตรและมีมานานแล้ว 

2.1.3.2 วัตถุประสงค์ของนโยบาย 
 การมีตัวชี้ที่จะแสดงให้เห็นถึงวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายของนโยบายเป็น

องค์ประกอบหนึ่งที่จะนําไปสู่ความสําเร็จของนโยบายนั้น ลักษณะต่าง ๆ ต่อไปนี้เป็นสิ่งที่จะมีผล
ต่อความสําเร็จของนโยบาย คือ 

1)  ความชัดเจนของวัตถุประสงค์ 
 การที่นโยบายจะได้รับการปฏิบัติให้บรรลุวัตถุประสงค์มากน้อยแค่ไหนนั้น

ขึ้นอยู่กับความชัดเจนของวัตถุประสงค์ของนโยบายน้ัน ๆ โอกาสการตีความผิดอันเป็นสาเหตุที่จะนําไปสู่
ความล้มเหลวของนโยบายน้ันจะเกิดขึ้นได้ง่ายมากหากว่านโยบายน้ันมีวัตถุประสงค์ที่ไม่กระจ่างชัดและ
ผู้กําหนดนโยบายเองก็ไม่ได้ให้ความกระจ่างชัดของวัตถุประสงค์ที่กําหนดเอาไว้   
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2)  ความสอดคล้องต้องกันของวัตถุประสงค์ 
 วัตถุประสงค์ของนโยบายนอกจากจะต้องกระจ่างชัดแล้ว ยังจะต้องสอดคล้อง

เป็นอันหน่ึงอันเดียวกันด้วย ความสําคัญของความสอดคล้องดังกล่าวต่อความสําเร็จหรือล้มเหลวของ
นโยบายเป็นที่ยอมรับกันทั่วไป   

3)  ความยากง่ายในการรับรู้วัตถุประสงค์ 
 วัตถุประสงค์นอกจากจะต้องกระจ่างชัดและสอดคล้องกันแล้ว ยังจะต้องง่าย

แก่ผู้ที่นํานโยบายไปปฏิบัติอีกด้วย  
4)  ดัชนีช้ีความสําเร็จของนโยบาย 
 ความสําเร็จของนโยบายข้ึนอยู่กับว่านโยบายน้ันได้แสดงให้เห็นว่าอะไรคือ

ดัชนีที่จะช้ีว่านโยบายน้ันประสบความสําเร็จ ต้องรู้ถึงดัชนีที่ใช้วัดวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายของ
นโยบายน้ัน   

5)  ความเที่ยงตรงของข่าวสารที่มีไปยังผู้นํานโยบายไปปฏิบัติ 
 ถ้าคําสั่ง ข่าวสาร หรือข้อมูลต่าง ๆ ที่ผู้ กําหนดนโยบายมีไปยังผู้นําเอา

นโยบายไปปฏิบัติยิ่งชัดเจนเท่าไร โอกาสที่นโยบายนั้นจะได้รับการปฏิบัติให้สําเร็จลุล่วงไปด้วยดีก็มี
มากขึ้นเท่านั้น ถ้าแหล่งข้อมูลต่าง ๆ ให้ข้อมูลที่ไม่สอดคล้องกันในการแปลความวัตถุประสงค์หรือ
มาตรฐานต่าง ๆ ของนโยบาย หรือถ้าแหล่งข้อมูลเดียวกันให้ข้อมูลที่ขัดแย้งกันเอง ผู้นํานโยบายไป
ปฏิบัติจะพบว่าการปฏิบัติให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของนโยบายน้ันยากมาก 

2.1.3.3 ความเป็นไปได้ทางการเมือง 
ความสําคัญของสิ่งแวดล้อมทางการเมืองที่เก่ียวข้องกับการปฏิบัติให้เป็นไปตาม

นโยบายอาจจะก่อให้เกิดปัญหาบางประการซึ่งไม่ควรจะมองข้ามไป ตัวแปรต่อไปน้ีมีส่วนในการส่งผล
กระทบถึงความเป็นไปได้ทางการเมืองของนโยบายน้ัน 

1)  การเจรจาระหว่างรัฐบาลกับเอกชน 
  ความสําเร็จของนโยบายจะขึ้นอยู่กับระดับของการสนับสนุนหรือคัดค้านที่

กลุ่มธุรกิจเอกชนมีต่อนโยบายนั้น ๆ นโยบายที่จําเป็นจะต้องมีการเจรจาตกลงกันระหว่างรัฐบาลกับ
เอกชนอยู่เสมอมักจะมีโอกาสท่ีจะประสบปัญหาเมื่อนํามาปฏิบัติ 

2)  ความสนับสนุนจากทุก ๆ ฝ่ายที่เก่ียวข้อง 
  นโยบายที่ขาดการสนับสนุนอย่างเต็มที่จากกลุ่มผลประโยชน์และบุคคลที่

สําคัญ ๆ  ในวงการรัฐบาลและรัฐสภาจะมีโอกาสอย่างมากที่จะถูกโจมตีจากหลาย ๆ ฝ่ายเมื่อเสนอเข้ามา
ในกระบวนการทางนิติบัญญัติ และนโยบายน้ันมักจะถูกเปลี่ยนแปลงแก้ไขให้ผิดไปจากจุดมุ่งหมาย
ด้ังเดิม จนบางครั้งทําให้ไม่สามารถปฏิบัติตามเป้าหมายที่วางไว้ได้  

3)  ผลกระทบของนโยบายที่มีต่อกลุ่มอาชีพที่มีอิทธิพล 
  นโยบายที่กลุ่มอาชีพที่มีอิทธิพลเล็งเห็นว่าจะส่งผลกระทบในทางลบต่อ

กลุ่มของตน จะประสบปัญหาในการนําไปปฏิบัติเป็นอย่างมาก ทั้งนี้เนื่องจากกลุ่มดังกล่าวจะใช้
อิทธิพลทั้งหลายทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจเพ่ือที่จะยับย้ังการปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายดังกล่าว 
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4)  ความสนับสนุนจากชนช้ันนํา 
  ในประเทศกําลังพัฒนาทั้งหลาย นโยบายที่ไม่ได้รับการสนับสนุนอย่างจริงจัง

จากชนชั้นนํา โอกาสที่การนํานโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความสําเร็จจะมีน้อยมาก ความสําเร็จของ
นโยบายใด ๆ จะดูได้จากทรรศนะของชนช้ันนําว่าเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วยกับนโยบายน้ัน  

5)  การสนับสนุนจากสื่อมวลชน 
  การสนับสนุนจากสื่อมวลชนตลอดจนประชาชนโดยทั่วไปจะมีส่วนสําคัญ

อย่างย่ิงในการผลักดันให้นโยบายน้ันประสบความสําเร็จ นโยบายที่ขาดการสนับสนุนจากสื่อมวลชน
หรือประชาชนโดยทั่วไปมักประสบปัญหาในทางปฏิบัติอย่างมาก 

6)  การสนับสนุนจากผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง 
  การปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายจะขึ้นอยู่กับการสนับสนุนจากผู้มีสิทธิออก

เสียงเลือกต้ังว่าชอบหรือไม่ชอบนโยบายน้ัน โดยเฉพาะโครงการพัฒนาต่าง ๆ ในประเทศกําลังพัฒนาถ้า
ต้องการจะให้ประสบความสําเร็จในทางปฏิบัติโครงการน้ัน ๆ จะต้องสนองความต้องการท่ีแท้จริงของ
ชุมชนที่เป็นเป้าหมายของโครงการ โครงการพัฒนาต่าง ๆ จะต้องพยายามให้คนในชุมชนมีส่วนร่วมให้
มากที่สุด 

2.1.3.4 ความเป็นไปได้ทางเทคนิคหรือทฤษฎี 
การเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีมักจะเกิดขึ้นรวดเร็วมาก และการเปลี่ยนแปลง   

แต่ละครั้งมักจะส่งผลอย่างสําคัญต่อการปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายต่าง ๆ เพราะฉะนั้น ความเป็นไปได้
ทางเทคโนโลยีจึงเป็นสิ่งที่สําคัญมาก ลักษณะต่าง ๆ ต่อไปน้ี ศุภชัย ยาวะประภาษ เห็นว่าเป็นลักษณะ   
ที่ควรให้ความสนใจ 

1)  การร่างนโยบาย 
 นโยบายที ่ม ีล ักษณะไม่ยุ ่งยากสลับซ ับซ ้อนและมีผู ้เ กี ่ยวข ้องในการ

ดําเนินการไม่มากนักมีโอกาสที่จะประสบความสําเร็จในทางปฏิบัติมากกว่านโยบายที่มีโครงสร้าง
ที่สลับซับซ้อน  มีผู้คนหรือหน่วยงานมาเก่ียวข้องมากมาย 

2)  ข้อเรียกร้องให้มีการเปลี่ยนแปลงทางพฤติกรรมของผู้นํานโยบายไปปฏิบัติ 
 นโยบายที่ต้องการให้ผู้ปฏิบัติเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมจากที่เคยทําอยู่จนเคย

ชินจะมีโอกาสที่จะประสบปัญหาในการนําไปปฏิบัติ การปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายจะประสบ
ปัญหา ถ้าหน่วยงานที่รับผิดชอบต้องเผชิญกับปัญหาที่แตกต่างจากแนวทางที่เคยปฏิบัติกันเป็นประจํา 

3)  ทฤษฎีที่เช่ือถือได้ 
 ทฤษฎีที่เช่ือถือได้ก็เปรียบเหมือนแผนที่ที่ดีน่ันเอง การเดินทางจากจุดหน่ึง

ไปยังอีกจุดหนึ่งจะมีปัญหามาก ถ้าปราศจากแผนที่ที่ดี นโยบายก็เปรียบเสมือนสมมติฐานที่ว่า ถ้ามี 
ก และ ข จะเกิด ค สมมติฐานดังกล่าวควรจะต้ังอยู่บนรากฐานของทฤษฎีที่น่าเช่ือถือได้ กรอบการมอง
ปัญหาที่ถูกต้องมีความสําคัญมากต่อการนํานโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความสําเร็จ โดยเฉพาะอย่างย่ิง
นโยบายที่ร่างขึ้นมาเพ่ือแก้ปัญหาวิกฤตการณ์เฉพาะหน้า หรือร่างขึ้นมาเพ่ือตอบสนองแรงกดดันทาง
การเมืองในขณะน้ัน   
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4)  ลักษณะของเทคโนโลยี 
 เทคโนโลยีที่จะนําไปใช้ในการปฏิบัติตามนโยบายท่ีวางไว้น้ันต้องเป็น

เทคโนโลยีที่สอดคล้องกับสถานการณ์ หรือภาวะแวดล้อมที่จะนํานโยบายไปปฏิบัติ   
2.1.3.5 ความเพียงพอของทรัพยากร 

นโยบายที่จะประสบความสําเร็จน้ันต้องได้รับการสนับสนุนทางทรัพยากรทั้ง
ด้านการเงินและกําลังคนอย่างเต็มที่ ศุภชัย ยาวะประภาษ เห็นว่าปัจจัยทางด้านทรัพยากรต่อไปน้ีเป็น
ปัจจัยที่ต้องคํานึงถึงอย่างมาก 

1)  ความสนับสนุนทางด้านการเงิน 
 นโยบายจะประสบความสําเร็จในทางปฏิบัติได้ต้องได้รับสนับสนุนด้าน

การเงินอย่างเพียงพอ การขาดแคลนด้านการเงินมักจะเป็นข้ออ้างที่นํามาใช้เสมอ ๆ เมื่อการปฏิบัติ
ตามนโยบายมีปัญหา   

2)  กําลังและคุณภาพของบุคลกร 
 จํานวนบุคลากรท่ีจะนําเอานโยบายไปปฏิบัติน้ันตามปกติมักจะมีน้อยกว่า

จํานวนที่ต้องการสําหรับการปฏิบัติให้เป็นผลสําเร็จ ผลของการขาดแคลนกําลังคนดังกล่าวจะมีส่วน
โดยตรงต่อความไม่มีประสิทธิภาพในการปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบาย นอกจากปัญหาด้านปริมาณ
กําลังคนแล้ว  ปัญหาในด้านคุณภาพของบุคลากรยังเป็นปัญหาที่สําคัญอีกปัญหาหน่ึง ย่ิงนโยบาย
เก่ียวข้องกับปัญหาทางเทคนิคมากเท่าใด ความต้องการบุคลากรท่ีมีความรู้เฉพาะในด้านน้ัน ๆ ย่ิงมี
มากขึ้นเท่าน้ัน   

3)  ปัจจัยทางด้านบริการ 
 ความสําเร็จของนโยบายขึ้นอยู่กับว่าปัจจัยด้านบริการต่าง ๆ มีเพียงพอหรือไม่ 

การขาดแคลนวัสดุอุปกรณ์ สถานที่ทําการ เคร่ืองมือเครื่องใช้ ที่ดินและอุปกรณ์อํานวยความสะดวก
อ่ืน ๆ จะมีผลต่อความสําเร็จหรือล้มเหลวของนโยบาย เช่นเดียวกับการขาดแคลนกําลังคนและ
งบประมาณ 

2.1.3.6 ลักษณะของหน่วยงานที่นํานโยบายไปปฏิบัติ 
 โครงสร้างของหน่วยงานที่นํานโยบายไปปฏิบัติจะส่งผลอย่างมากต่อความสําเร็จ

หรือล้มเหลวของนโยบายน้ัน ศุภชัย ยาวะประภาษ สรุปว่าลักษณะต่อไปน้ีเป็นลักษณะที่ควรให้ความ
สนใจ 

1)  ประเภทของหน่วยงาน 
  นโยบายที่ประสบความสําเร็จน้ันมักจะเป็นนโยบายที่มอบหมายให้แก่

หน่วยงานท่ีมีอยู่แล้วและสนับสนุนนโยบายน้ัน และก็เป็นหน่วยงานท่ีมีกําลังคนและทรัพยากรอ่ืน ๆ 
พร้อมอยู่แล้ว  หรือไม่ก็ต้องเป็นหน่วยงานที่ต้ังขึ้นใหม่โดยแรงผลักดันของกลุ่มการเมืองที่มีอํานาจ
ขณะนั้น  

2)  โครงสร้างและลําดับช้ันการบังคับบัญชา 
  ระดับช้ันการบังคับบัญชารวมทั้งจํานวนผู้อยู่ใต้บังคับบัญชา จะมีผลอย่าง

มากต่อความสําเร็จหรือล้มเหลวของการนํานโยบายไปปฏิบัติ หน่วยงานขนาดเล็กที่มีระดับช้ันการบังคับ
บัญชาน้อยจํานวนผู้อยู่ใต้บังคับบัญชามาก จะมีโอกาสที่จะประสบความสําเร็จในการนํานโยบายไป
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ปฏิบัติมากกว่าหน่วยงานขนาดใหญ่ มีระดับช้ันและสายการบังคับบัญชามากมาย แต่มีผู้อยู่ใต้บังคับ
บัญชาน้อย 

3)  ความสามารถของผู้นํา 
  ภาวะผู้นําเป็นปัจจัยที่สําคัญต่อความสําเร็จของโครงการหรือนโยบายเช่นกัน 

ผู้นําที่เข้มแข็งมีความสามารถในการระดมความสนับสนุนจากแหล่งต่าง ๆ กับความสามารถในการ
สังเคราะห์เพ่ือสร้างสิ่งใหม่ขึ้นมา   

4)  ความสัมพันธ์กับหน่วยงานที่กําหนดนโยบาย 
 สายใยความสัมพันธ์อย่างไม่เป็นทางการระหว่างหน่วยปฏิบัติตามนโยบาย

กับหน่วยงานที่กําหนดนโยบาย ย่ิงความสัมพันธ์ดังกล่าวมีมากโอกาสที่นโยบายจะประสบความสําเร็จ
จะมีมาก 

5) ลําดับขั้นของการสื่อสารแบบเปิด 
  การสื่อสารแบบเปิดซึ่งรวมถึงการเปิดโอกาสให้มีการพูดคุยกับบุคคลภายนอก 

การเปิดโอกาสให้มีการสร้างสายใยแห่งความสัมพันธ์ทั้งในแนวต้ังและแนวนอนและอ่ืน ๆ จะมีส่วนที่
สําคัญในการกําหนดความสําเร็จหรือล้มเหลวของนโยบาย 

2.1.3.7 ทัศนคติของผู้นํานโยบายไปปฏิบัติ 
 ศุภชัย สรุปว่า นโยบายหลายเรื่องจัดอยู่ในจําพวกที่ผู้ปฏิบัติไม่มีผลประโยชน์

เก่ียวข้องนโยบายเหล่าน้ีอาจจะนําไปปฏิบัติย่างจริงใจ ไม่บิดพลิ้ว ซึ่งจะตรงข้ามกับนโยบายท่ีขัดกับ
ความรู้สึกพ้ืนฐานหรือผลประโยชน์ของผู้ปฏิบัติ นโยบายประเภทหลังน้ีผู้ปฏิบัติจะนําไปปฏิบัติอย่างไม่สู้
เต็มใจ และอาจจะบิดเบือนให้เป็นไปในแนวทางท่ีพวกเขาต้องการ และเห็นว่าลักษณะทางทัศนคติ
ต่อไปน้ีอาจส่งผลกระทบต่อความสําเร็จหรือล้มเหลวของนโยบายได้ คือ 

1)  ทัศนคติที่มีต่อวัตถุประสงค์ของนโยบาย 
 ความเข้าใจของผู ้ปฏิบัติที ่ม ีต ่อวัตถุประสงค์ของนโยบาย ทิศทางของ

ทัศนคติที่มีต่อนโยบายนั้น รวมตลอดถึงความผูกพันที่มีต่อนโยบายมีผลต่อความสําเร็จในการนํา
นโยบายไปปฏิบัติ  นโยบายที่ผู้ปฏิบัติจะนําไปปฏิบัติด้วยดี ต้องเป็นนโยบายที่ผู้ปฏิบัติเข้าใจเห็นด้วย 

2)  ผลกระทบที่จะมีต่อพฤติกรรมของผู้นํานโยบายไปปฏิบัติ 
 ขอบเขตการเปลี่ยนแปลงทางพฤติกรรมของผู้นําเอานโยบายไปปฏิบัติมี

ความสําคัญมาก นโยบายที่มีผลให้ผู้ปฏิบัติต้องเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมไปจากแนวทางเดิมที่ปฏิบัติ
เป็นเวลาช้านานแล้วมักจะประสบความล้มเหลว ส่วนนโยบายที่ไม่กระทบกระเทือนต่อพฤติกรรมของ  
ผู้ปฏิบัติจะมีโอกาสสําเร็จสูง 

3)  ความขัดแย้งที่มีต่อค่านิยมของผู้นํานโยบายไปปฏิบัติ 
 ความขัดแย้งเน่ืองจากค่านิยมของผู้นํานโยบายไปปฏิบัติไม่สอดคล้องกับ

วัตถุประสงค์ของนโยบายจะส่งผลไปสู่ความสําเร็จหรือล้มเหลวของนโยบาย ถ้าผู้นํานโยบายไปปฏิบัติ
เพียงแต่ไม่เห็นด้วยกับนโยบายเท่าน้ันก็จะนําไปสู่การเพิกเฉยละเลยไม่ปฏิบัติตามนโยบาย หรือเลือก
ปฏิบัติเฉพาะส่วนที่ไม่ขัดกับคุณค่าที่ตนเองยึดถือ ซึ่งในที่สุดจะทําให้นโยบายล้มเหลว 

4)  ผลกระทบที่มีต่องาน อํานาจ ศักด์ิศรีและผลประโยชน์ของผู้นําเอานโยบาย
ไปปฏิบัติ 
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 ผลกระทบที่นโยบายจะมีต่องาน อํานาจ ศักด์ิศรี หรือผลประโยชน์ของผู้นํา
นโยบายไปปฏิบัติมีความสําคัญมากต่อความสําเร็จของนโยบายน้ัน ๆ การมอบหมายนโยบายให้กับผู้ที่มี
ความเห็นหรือผลประโยชน์ไม่สอดคล้องกับนโยบายนั้น ๆ ก็เท่ากับเป็นการเรียกร้องหาความ
ยุ่งยากน่ันเอง เน่ืองจากผู้กําหนดนโยบายจะต้องแสวงหาวิธีการนานัปการมาควบคุมพฤติกรรมของ   
ผู้ไม่เห็นด้วยเหล่าน้ัน   

2.1.3.8  ความสัมพันธ์ระหว่างกลไกต่าง ๆ ที่นํานโยบายไปปฏิบัติ 
 ลักษณะสําคัญต่อไปน้ีจะนําไปสู่ความสําเร็จหรือล้มเหลวนโยบาย 

1)  จํานวนหน่วยงานที่เก่ียวข้อง 
 ย่ิงจํานวนหน่วยงานที่เก่ียวข้องในการปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายมีมากขึ้น

เท่าใด  ปัญหาเรื่องการประสานงานระหว่างหน่วยงานเหล่าน้ันก็จะมีมากขึ้นเท่าน้ันและย่ิงปัญหาเรื่อง
การประสานงานมีมากเท่าใด โอกาสท่ีนโยบายจะล้มเหลวก็มีมากขึ้นเท่าน้ัน  

2)  จํานวนจุดตัดสินใจ 
 จํานวนจุดตัดสินใจ (clearance  points) ของนโยบายต่าง ๆ จะมีมาก

น้อยต่างกัน ย่ิงจํานวนจุดตัดสินใจมีมากเท่าใด ความล่าช้าในการปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายก็มีมากขึ้น
เท่าน้ัน  จุดตัดสินใจจํานวนมากน่ีเองที่เป็นสาเหตุหน่ึงที่ทําให้นโยบายของรัฐบาลกลางมักจะมีโอกาส
ในการประสบปัญหามากกว่านโยบายของรัฐบาลท้องถิ่น 

3)  ความสัมพันธ์ด้ังเดิม 
 ลักษณะของความสัมพันธ์ด้ังเดิมระหว่างหน่วยงานที่ร่วมกันปฏิบัติให้เป็นไป

ตามนโยบายจะมีส่วนอย่างสําคัญต่อความสําเร็จหรือล้มเหลวของนโยบายน้ัน   
4)  การแทรกแซงของหน่วยงานระดับบน 
 การแทรกแซงของหน่วยงานระดับบนจะมีผลอย่างมากต่อการปฏิบัติให้

เป็นไปตามนโยบาย นโยบายน้ีอาจจะประสบปัญหาก็ได้ถ้าถูกแทรกแซงจากหน่วยงานระดับบนมาก
เกินสมควร  

ปัจจัยทั้งหมดที่กล่าวมาข้างต้น ล้วนมีส่วนในการกําหนดความสําเร็จหรือล้มเหลวของการนํา
นโยบายไปปฏิบัติทั้งสิ้น อย่างไรก็ตาม ศุภชัยเห็นว่าการศึกษาเรื่องน้ียังมีไม่มากนัก ข้อสรุปที่ชัดเจน
และยอมรับได้ยังไม่ปรากฏมากนัก สิ่งที่นําเสนอเป็นเพียงส่วนหน่ึงของความพยายามของนักวิชาการท่ี
พยายามอธิบายเรื่องน้ี (ศุภชัย  ยาวะประภาษ, 2552: 118) 

จากการนําเสนอข้างต้น ผู้วิจัยขอแบ่งปัจจัยที่กําหนดความสําเร็จหรือความล้มเหลวของการนํา
นโยบายไปปฏิบัติ ตามแนวคิดของศุภชัย ออกเป็น 3 กลุ่ม คือ 

กลุ่มแรก เป็นปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับเนื้อหาสาระของนโยบาย คือ ข้อ (1) ลักษณะของนโยบาย
น้ัน ๆ และข้อ (2) วัตถุประสงค์ของนโยบายน้ัน   

กลุ่มที่สอง เป็นปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับสภาพแวดล้อม และทรัพยากรในการปฏิบัตินโยบาย คือ 
ข้อ (3) ความเป็นไปได้ทางการเมือง  ข้อ (4) ความเป็นไปได้ทางเทคโนโลยี และข้อ (5) ความพอเพียง
ของทรัพยากร  
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กลุ่มที่สาม เป็นปัจจัยด้านองค์การที่นํานโยบายไปปฏิบัติ คือ ข้อ (6) ลักษณะของหน่วยงานที่นํา
นโยบายไปปฏิบัติ ข้อ (7) ทัศนคติของผู้ที่นํานโยบายไปปฏิบัติ และข้อ (8) กลไกภายในหน่วยงานหรือ
ระหว่างหน่วยงานที่นํานโยบายไปปฏิบัติ   

ขณะที่ สมบัติ  ธํารงธัญวงศ์ (2548: 431-446) สรุปว่า ในกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัตินั้น 
ความสําเร็จ (success) หรือความล้มเหลว (failure) ของการนํานโยบายไปปฏิบัติขึ้นอยู่กับปัจจัย
สําคัญหลายประการ ที่สําคัญคือ 

(1) แหล่งที่มาของนโยบาย (source of policy) โดยทั่วไปนโยบายอาจมีที่มาหรือผ่านกระบวนการ
กําหนดนโยบาย (policy formulation) จนกระท่ังปรากฏเป็นนโยบายในหลายลักษณะเพ่ือนําไปปฏิบัติ
ให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามท่ีปรารถนา โดยจําแนกออกเป็น 1) การแถลงการณ์หรือคําสั่งของฝ่ายบริหาร 
2) เนื้อหาหรือรายละเอียดในกฎหมาย 3) ความร่วมมือระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารใน
การประกาศใช้กฎหมายที่ถือว่าเป็นนโยบายสําคัญของรัฐบาลน้ัน 4) ข้าราชการระดับสูง และ 5) การ
พิจารณาและการวินิจฉัยของศาล   

(2) ความชัดเจนของนโยบาย (clarity of policy) เป็นรากฐานสําคัญของความมุ่งหมายของ
นโยบายทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ  ในบางคร้ังอาจพบว่า นโยบายมีวัตถุประสงค์ที่ชัดเจน แต่
มาตรการในการปฏิบัติไม่ชัดเจน หน่วยงานปฏิบัติที่รับผิดชอบอาจต้องใช้ดุลยพินิจของตนในการปฏิบัติ 
และอาจก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติได้เช่นกัน ในกรณีที่วัตถุประสงค์ของนโยบายไม่ชัดเจน อาจกล่าว
ได้ว่าเป็นปัจจัยแรกของความล้มเหลวในการนํานโยบายไปปฏิบัติ  เพราะผู้ปฏิบัติไม่ทราบแน่ชัดว่า
วัตถุประสงค์ที่แท้จริงของนโยบายคืออะไร ภาระจึงตกเป็นของผู้ปฏิบัติที่จะต้องตีความเอาเอง ซึ่งอาจ
ถือโอกาสดําเนินการตามที่ตนพอใจ ลักษณะดังกล่าวจะย่ิงก่อให้เกิดความล้มเหลวในการนํานโยบาย   
ไปปฏิบัติได้มาก หากนโยบายใดก็ตามมีเป้าประสงค์ (goals) หรือวัตถุประสงค์ (objectives) ที่
ชัดเจนมากเพียงใด ก็จะยิ่งส่งเสริมให้การนํานโยบายไปปฏิบัติมีความสอดประสานกัน และนําไปสู่การ
บรรลุวัตถุประสงค์ที่พึงปรารถนาอย่างมีประสิทธิภาพ 

 ความชัดเจนของวัตถุประสงค์ ของนโยบายขึ้นอยู่กับปัจจัยหลายประการได้แก่ การระบุ
สภาพปัญหานโยบายอย่างรอบคลุมครบถ้วน การกําหนดผู ้เกี ่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาอย่าง
ชัดเจน การกําหนดกลุ่มเป้าหมายที่ได้รับผลกระทบจากปัญหา และการประเมินทรัพยากรที่ต้องใช้
ในการดําเนินการอย่างเหมาะสม ซึ่งจะมีบทบาทอย่างสําคัญในการส่งเสริมการนํานโยบายไปปฏิบัติให้
บรรลุผลอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

(3) การสนับสนุนนโยบาย (support for policy) เมื่อกําหนดนโยบายเรียบร้อยแล้วนโยบาย
จะถูกนําไปปฏิบัติอย่างไร หรือจะได้รับการนําไปปฏิบัติจริงหรือไม่ขึ้นอยู่กับสนับสนุนนโยบายจาก     
ผู้ปฏิบัติ และผู้ที่ได้รับผลจากการปฏิบัติตามนโยบายนั้น หรืออาจพิจารณาในแง่ของการเมืองในการนํา
นโยบายไปปฏิบัติได้ว่า มีกลุ่มใดบ้างที่เก่ียวข้องกับการนํานโยบายไปปฏิบัติ ทั้งกลุ่มรัฐบาลได้แก่ 
นักการเมืองที่เก่ียวข้อง องค์การราชการที่รับผิดชอบการนํานโยบายไปปฏิบัติ หรือผู้มีอํานาจจัดสรร
งบประมาณสนับสนุน เป็นต้น ส่วนกลุ่มภายนอกรัฐบาล อาจได้แก่ สมาชิกในเขตเลือกต้ังที่เก่ียวข้อง
กับปัญหา กลุ่มอิทธิพลและกลุ่มผลประโยชน์ที่ได้รับผลกระทบจากปัญหา และสาธารณชนทั่วไป 
เป็นต้น  
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(4) ความซับซ้อนในการบริหารงาน (complexity of administration) การนํานโยบายไปปฏิบัติ
ให้ประสบผลสําเร็จมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับโครงสร้างการบริหารงานขององค์การ ดังนั้น 
ผู ้บร ิหารควรจะพิจารณาการบริหารนโยบายท้ังในมิติของแนวราบ (horizontally) และแนวด่ิง 
(vertically) ควบคู่กันไป และจะเห็นได้ชัดเจนว่า ย่ิงมีจํานวนหน่วยงานหรือองค์การเข้ามาเกี่ยวข้อง
การนํานโยบายไปปฏิบัติมากเพียงใด (ซึ่งแต่ละหน่วยงานก็จะมีความคาดหวัง มีผลประโยชน์และมี
มุมมองที่แตกต่างกันไป) ก็จะย่ิงทําให้กระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติมีความยุ่งยากซับซ้อนมากข้ึน
ตามไปด้วย   

 ดังน้ัน การนํานโยบายไปปฏิบัติให้มีประสิทธิภาพและบรรลุผลตามที่กําหนดไว้ กําหนด
นโยบายและผู้มีอํานาจตัดสินใจนโยบายจะต้องพยายามหลีกเลี่ยงการใช้องค์การที่มีความซับซ้อนสูง 
หรือมีสายการบังคับบัญชาเกินไป และมีจํานวนหน่วยงานที่เก่ียวข้องมากเกินไปเพราะลักษณะต่าง ๆ 
ดังกล่าวจะส่งผลให้เกิดการบิดเบือนวัตถุประสงค์ของนโยบาย และการใช้ดุลพินิจของผู้ปฏิบัติที่ไม่
สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของนโยบาย ซึ่งจะเป็นอุปสรรคที่สําคัญต่อความสําเร็จในการนํานโยบายไป
ปฏิบัติ การมอบหมายให้หน่วยงานที่เป็นเอกภาพและไม่มีความซับซ้อนในการบริหารงานมาก จะเป็น
ปัจจัยสําคัญในการส่งเสริมการนํานโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุผลตามวัตถุประสงค์อย่างมีประสิทธิภาพ 

(5) สิ่งจูงใจสําหรับผู้ปฏิบัติ (incentives for implementers) การนํานโยบายไปปฏิบัติจะ
ประสบผลสําเร็จหรือไม่ นอกจากน้ีจะขึ้นอยู่กับปัจจัยที่กล่าวมาแล้ว อาจจะขึ้นอยู่กับปัจจัยการสร้าง
สิ่งจูงใจของฝ่ายบริหารต่อผู้ปฏิบัติอีกด้วย ประเด็นน้ีจะเกี่ยวข้องโดยตรงกับเร่ืองการทํางานและปัจจัย
กระตุ้นที่จะทําให้ผู้ปฏิบัติมีความมุ่งมั่นที่จะทํางานให้สําเร็จ (work and motivation)  

 ลักษณะของสิ่งจูงใจแก่ผู้ปฏิบัติ อาจกระทําได้หลายกรณี อาทิเช่น การเลื่อนขั้นเงินเดือนเป็น
กรณีพิเศษ การเลื่อนตําแหน่ง ส่วนการลงโทษในกรณีที่ทําให้งานล้มเหลว อาจกระทําได้หลายกรณี
เช่นกัน อาทิเช่น การระงับการขึ้นเงินเดือน การงดเงินรางวัลประจําปี การโยกย้ายให้ไปดํารง
ตําแหน่งที่มีความสําคัญน้อยกว่า เป็นต้น มาตรการเหล่านี้ควรจะประกาศให้ผู้ปฏิบัติทราบชัดเจน
ล่วงหน้า พร้อมทั้งการจัดระบบการประเมินผลงานที่มีความน่าเชื่อถือ เพื่อให้เกิดความยุติธรรมแก่
ผู้ปฏิบัติอย่างเสมอภาพ  

(6) การจัดสรรทรัพยากร (resource allocation) ทรัพยากรเป็นปัจจัยที่มีความสําคัญต่อ
ความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัติไม่ย่ิงหย่อนไปกว่าปัจจัยอ่ืน กล่าวคือ แผนงานหรือโครงการใด 
แม้จะมีปัจจัยอ่ืนครบถ้วน แต่ถ้าขาดปัจจัยเรื่องทรัพยากรในการสนับสนุน อาจกล่าวได้ว่าแผนงานและ
โครงการดังกล่าวได้ประสบความล้มเหลวต้ังแต่ยังไม่ได้เริ่มต้นลงมือปฏิบัติ  

 ทรัพยากรในการนํานโยบายไปปฏิบัติหมายรวมถึงทั้งเงินทุน เวลาและบุคลากร ตลอดจน
เทคโนโลยีและอุปกรณ์ที่จําเป็นต่าง ๆ แต่ในความเป็นจริงของสังคมทั่วไปนั้น มักพบว่ามีทรัพยากร    
ไม่เพียงพอต่อการพัฒนาโครงการต่าง ๆ เพราะทุกสังคมล้วนมีทรัพยากรจํากัด ดังนั้น การใช้
ทรัพยากรที่ถูกต้อง จึงต้องคํานึงถึงการจัดลําดับความสําคัญของแผนงานและโครงการ รวมทั้งกลยุทธ์
ในการใช้ทรัพยากรให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด  

กล่าวโดยสรุป ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการนํานโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความสําเร็จ มีลักษณะที่
แตกต่างกันหลายประการ ความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัต ิอาจขึ ้นอยู ่ก ับปัจจัยที ่มี
ลักษณะร่วมกัน หรือปัจจัยที่มีลักษณะเฉพาะตามลักษณะของนโยบาย แผนงาน หรือโครงการก็ได้ 
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ดังน้ัน จึงเป็นประเด็นที่ผู้สนใจศึกษาจะต้องพิจารณาด้วยความรอบรู้และรอบคอบ เพ่ือให้การระบุ
ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการนํานโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความสําเร็จในแต่ละกรณีมีความเที่ยงตรง
มากที่สุด 

ส่วน สมพร  เฟื่องจันทร์ (2552: 225-226) การนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติมีความซับซ้อน
เป็นอย่างมาก และปัจจัยที่ต้องพิจารณาในการนํานโยบายไปปฏิบัติ คือ 

(1) สาระหรือเน้ือหาสาระของนโยบายสาธารณะ 
 ลักษณะและวัตถุประสงค์ของนโยบาย โดยนโยบายท่ีมุ่งหวังจะให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่

เก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อยจะมีโอกาสในการประสบความสําเร็จมากกว่านโยบายท่ี
มุ่งหวังการเปลี่ยนแปลงอย่างใหญ่หลวง และการมีวัตถุประสงค์ที่ชัดเจนก็มักทําให้การนํานโยบายไป
ปฏิบัติมีปัญหาการปฏิบัติน้อย 

(2) ความร่วมมือระหว่างผู้กําหนดนโยบายและผู้นํานโยบายไปปฏิบัติ 
 ปัจจัยในส่วนน้ีก็นับได้ว่าเป็นปัจจัยหลักเหมือนกัน ถ้าระดับความร่วมมือสูง โอกาสท่ี

นโยบายจะถูกนําไปปฏิบัติและประสบความสําเร็จก็มีสูง 
(3) ลักษณะของหน่วยงานที่นํานโยบายไปปฏิบัติ 
 นโยบายที่จะประสบความสําเร็จมักเป็นนโยบายที่มอบหมายให้กลุ่มหน่วยงานที่มีอยู่แล้ว 

และมีแนวโน้มเห็นด้วยกับนโยบายนี้ ย่ิงกว่าน้ันลักษณะของหน่วยงานก็มีผลต่อความสําเร็จหรือความ
ล้มเหลวในการปฏิบัตินโยบายเช่นเดียวกัน 

(4) วัตถุประสงค์ของนโยบายน้ัน ๆ 
 การทําความเข้าใจถึงวัตถุประสงค์นโยบายเป็นอีกปัจจัยหน่ึงที่สําคัญ กล่าวคือ วัตถุประสงค์

ของนโยบายที่ชัดเจนหรือคลุมเครือย่อมมีผลต่อการปฏิบัติที่แตกต่างกัน 
(5) การติดต่อสื่อสารและประสานงานอย่างเต็มที่ 
 การนํานโยบายไปปฏิบัติอย่างเต็มรูปแบบจะเกิดขึ้นได้ก็ต้องมีระบบการจัดการที่เป็นอันหน่ึง

อันเดียวกัน ไม่มีความขัดแย้งในองค์การ ทั้งน้ี การติดต่อสื่อสารเป็นปัจจัยสําคัญที่ทําให้เกิดการ
ประสานงานในการนํานโยบายไปปฏิบัติ ดังน้ัน ปัจจัยน้ีจึงมีส่วนสําคัญกับการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

(6) ทัศนคติของผู้นํานโยบายไปปฏิบัติ 
 โดยท่ีผู้ นํานโยบายไปปฏิบัติไม่เพียงแต่จะรู้ เ ก่ียวกับนโยบายที่จะต้องปฏิบัติเท่าน้ัน          

แต่จะต้องเป็นผู้มีทัศนคติที่จะนํานโยบายน้ันไปปฏิบัติให้บรรลุผลด้วย 
 
2.2  แนวคิดเก่ียวกับโครงสร้างโอกาสทางการเมือง  

โครงสร้างโอกาสทางการเมือง (Political Opportunity Structure) ถือเป็นกรอบแนวคิดหลัก
สําหรับการศึกษาวิจัยในครั้งน้ีเพ่ือใช้อธิบายปัจจัยที่จะส่งผลให้นโยบายต่าง ๆ ที่เคยหาเสียงไว้ของ
ผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานีประสบความสําเร็จ รวมทั้ง เพ่ือตอบคําถามว่าในช่วงดํารงตําแหน่ง
ฝ่ายบริหารน้ันโครงสร้างโอกาสทางการเมืองมีลักษณะเอ้ือหรือไม่เอ้ือประโยชน์อย่างไร 

กรอบแนวคิดเรื่องโครงสร้างโอกาสทางการเมือง (Political Opportunity Structure) เป็น
ส่วนหน่ึงของทฤษฎีการระดมทรัพยากร (Resource Mobilization: RM) ซึ่งเป็นทฤษฎีที่มุ่งเน้นศึกษา
วิธีการและยุทธศาสตร์ของขบวนการเคลื่อนไหว เช่น ต้องการอธิบายว่าเหตุใดบางขบวนการจึงประสบ
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ความสําเร็จมากกว่าบางขบวนการ โดยความสําเร็จของขบวนการ คือ ความสามารถในการสร้าง
อิทธิพลหรือผลักดันให้ผู้ที่มีอํานาจหน้าที่หรือรัฐดําเนินการตาม  การบรรลุจุดหมาย/ความต้องการของ
ขบวนการทางสังคมซึ่งก็คือการผลักดันให้ขบวนการสามารถเข้าไปเช่ือมต่อกับระบบการเมืองปกติด้วย
การรับประเด็นข้อเรียกร้องความต้องการหรือจุดหมายหรือ อีกระดับหน่ึง คือ ก่อให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงในกระบวนการนโยบายการตัดสินใจตามจุดหมายดังกล่าว (ประภาส  ป่ินตบแต่ง, 2547) 
สาเหตุที่เรียกทฤษฎีดังกล่าวว่า “resource mobilization theory” ก็เพราะทฤษฎีน้ีพยายามแสดงให้
เห็นว่าความสําเร็จของขบวนการเรียกร้องขึ้นอยู่กับกําลังทรัพย์และทรัพยากรต่าง ๆ ที่ขบวนการจะมี
และนํามาใช้ได้ ทรัพยากรอาจได้จากการจูงใจให้มีผู้เข้าร่วมขบวนการได้มาก ๆ และช่วยกันอุดหนุนด้าน
ค่าใช้จ่าย หรือ ปัจเจกบุคคลเข้าร่วมขบวนการก็เพราะไตร่ตรองแล้วเห็นว่าจะได้ประโยชน์จากการเข้า
ร่วมจึงร่วม และผลประโยชน์น้ีจูงใจให้ร่วมลงทุนด้านต้นทุนต่าง ๆ นอกจากน้ีความสําเร็จยังขึ้นอยู่กับว่า 
ขบวนการดังกล่าวสามารถสร้างเครือข่ายความสัมพันธ์กับขบวนการหรือกลุ่มอ่ืน ๆ ให้ช่วยการรณรงค์
ได้ดีเพียงใดด้วย (ผาสุก  พงษ์ไพจิตร, 2543) 

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าแนวคิดโครงสร้างโอกาสทางการเมือง (Political Opportunity Structure) 
จะเป็นส่วนหนึ่ง หรือ แตกแนวออกมาจากทฤษฎีการระดมทรัพยากร (Resource Mobilization)      
แต่นักวิชาการในสํานักทฤษฎีน้ีไม่ได้เน้นประเด็นเรื่องการระดมทรัพยากร (Resource Mobilization) 
กลับเน้นไปที่ปฏิสัมพันธ์ระหว่างขบวนการฯ กับรัฐและวิถีทางที่ระบบการเมืองต่าง ๆ จะส่งผลต่อ
ความสําเร็จหรือความล้มเหลวของ “ขบวนการ” มากกว่า  

โดยจุดสําคัญในการวิเคราะห์ทฤษฎีโครงสร้างโอกาสทางการเมืองซึ่งเป็นส่วนหน่ึงของตัวแบบ
ทฤษฎีกระบวนการทางการเมือง (Political Process) ก็คือ ระดับความสําเร็จขึ้นอยู่กับความ 
สามารถในการใช้ประโยชน์จากความอ่อนแอของฝ่ายที่ขบวนการทางสังคมเผชิญหน้าด้วย ซึ่งก็คือ 
บริบททางการเมืองที่รัฐ ผู้มีอํานาจทางการเมือง ฝ่ายที่เผชิญหน้า ฝ่ายต่อต้านขบวนการฯ อยู่ในสภาวะ
อ่อนแอ ซึ่งก็คือ การให้ความสนใจต่อปัจจัยที่เรียกว่า “โครงสร้างโอกาสทางการเมือง” (Political 
Opportunity Structure)  

โอกาสทางการเมืองเป็นกุญแจสําคัญในการอธิบายช่วงเวลาของการดําเนินกิจกรรมการ
เคลื่อนไหวและผลที่จะเกิดจากกิจกรรมการเคลื่อนไหวนั้น ๆ ทฤษฎีนี้มีสมมติฐานว่า โอกาสที่
ขบวนการฯ จะประสบความสําเร็จนั้นถูกกําหนดโดย “โอกาสทางการเมือง” ที่จะเอื้ออํานวย หรือ
ในทางกลับกัน ภาวะที่สภาพการเมืองไม่เปิดโอกาสหรือไม่เอื้ออํานวย ถ้าหากรัฐบาลในขณะนั้น
เข้มแข็งและจงใจที่จะกดขี่ควบคุมขบวนการทางสังคมต่าง ๆ โอกาสที่ขบวนการฯ จะประสบความ 
สําเร็จก็เป็นไปได้ยาก แต่ถ้ารัฐบาลในขณะนั้นอ่อนแออาจจะเกิด “โอกาสทางการเมือง” เอ้ืออํานวยให้
ขบวนการสามารถเรียกร้องได้เป็นผลสําเร็จ ซึ่ง  Eisinger (1988; อ้างอิงจาก ประภาส  ป่ินตบแต่ง, 
2540) เป็นผู้ริเริ่มแนวความคิดน้ี    

โดย Eisinger (1988; อ้างอิงจาก ประภาส  ป่ินตบแต่ง, 2540) ช้ีให้เห็นว่า ความอ่อนแอหรือ
ความเข้มแข็งของระบบการเมืองการปกครองมีความสัมพันธ์กับขบวนการทางสังคม เช่น กลไกการ
ควบคุมของรัฐแบบรวบอํานาจเบ็ดเสร็จที่ใช้วิธีการปราบปรามท่ีรุนแรงย่อมเป็นอุปสรรคต่อการ
เคลื่อนไหว ฯลฯ 
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Tarrow (1989) ได้นําแนวคิดของ Eisinger มาพัฒนาต่อ  โดยได้ให้ความหมายของแนวคิดน้ีไว้
เป็น 3 มิติ คือ มิติที่ 1 คือ ระดับของการเปิดกว้างของการเมืองแบบเป็นทางการ มิติที่ 2 คือ ระดับ
ความมีเสถียรภาพของขั้วอํานาจทางการเมือง มิติที่ 3 คือ ลักษณะยุทธศาสตร์ของพันธมิตรทางการเมือง 
ในการสร้างแนวคิดดังกล่าว Tarrow ยังให้เรื่องความขัดแย้งในหมู่ชนชั้นนําเป็นมิติที่ 4 อีกด้วย 
โดยองค์ประกอบของมิติแรกจะเก่ียวข้องกับโครงสร้างสถาบัน ส่วนองค์ประกอบของมิติอ่ืน ๆ เก่ียวข้อง
กับโครงสร้างการจัดสรรอํานาจของตัวแสดงต่าง ๆ ในระบบ   

Tarrow (1989) ชี้ว่า โครงสร้างโอกาสไม่ได้ส่งผลแค่ลักษณะรูปแบบการเคลื่อนไหวเท่านั้น 
แต่กลุ่มผู้เคลื่อนไหวยังสามารถสร้างโอกาสและพ้ืนที่ทางการเมืองสําหรับพวกเขาเองโดยการทําให้เกิด
กระแสเพ่ือสร้างแนวร่วมจากเครือข่ายและตัวแสดงต่าง ๆ ทางสังคม อันจะเป็นการกระตุ้นให้ผู้มีอํานาจ
ให้ความสําคัญกับข้อเรียกร้องของกลุ่มตน  

Tarrow (1989) แบ่งเง่ือนไขที่จะเป็นตัวช้ีวัดโครงสร้างโอกาสทางการเมืองออกเป็น 2 ประเภท 
คือ  

(1)  เง่ือนไขในระดับพ้ืนฐาน (fundamental condition) ซึ่งประกอบด้วย ความเข้มแข็ง ความ
อ่อนแอของรัฐในขณะนั้น ระดับความเกี่ยวข้องกับกลุ่มทุน ลักษณะหรือรูปแบบการปราบปราม        
ผู้ชุมนุมประท้วง(ระดับความรุนแรงในการปราบปราม) และลักษณะของโครงสร้างของระบบการเมือง 
เป็นต้น 

(2)  เง่ือนไขแบบเฉพาะหน้า (immediate terms condition) ได้แก่ ระดับของการเปิด – ปิด
ทางการเมือง ระดับความม่ันคงหรือการมีเสถียรภาพทางการเมืองของรัฐบาลแต่ละยุคสมัยที่กลุ่ม         
ผู้เคลื่อนไหว ต้องเข้าไปเก่ียวข้อง ลักษณะการมีหรือไม่มีกลุ่มพันธมิตรต่าง ๆ ลักษณะความแตกแยก
ภายในกลุ่มชนช้ันนํา รวมทั้งการได้รับอิทธิพลจากภายนอกอ่ืน ๆ  

ในขณะที่ Hanspeter Kriesi (1995) เห็นว่า แนวคิดของ Tarrow (1989) ยังอธิบายความเช่ือมโยง
ขององค์ประกอบต่าง ๆ ได้ไม่ชัดเจนนัก  โดยเห็นว่าแนวการวิเคราะห์เก่ียวกับโครงสร้างโอกาสทาง
การเมืองควรจะมีความชัดเจนมากกว่านี้เพื่อนําไปใช้ในการมองพัฒนาการการเคลื่อนไหวทางสังคม
ให้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ Hanspeter Kriesi ได้แบ่งกรอบการพิจารณาโครงสร้างโอกาสทาง
การเมือง ออกเป็น 3 กลุ่มหลัก ดังน้ี   

(1)  โครงสร้างสถาบันแบบเป็นทางการของรัฐ (The Formal Institutional Structure of 
the State) 

 Hanspeter Kriesi (1995) อธิบายว่า ระดับการเปิดหรือปิดช่องทางทางการเมืองของสถาบัน    
ที่เป็นทางการส่งผลต่อโครงสร้างโอกาสทางการเมืองของผู้เคลื่อนไหว ดังต่อไปน้ี 

(1.1)  ระดับของการรวมศูนย์อํานาจ (The degree of centralization) เป็นตัวบ่งช้ีลักษณะ
การเข้าถึงสถาบันทางการของรัฐ กล่าวคือ ถ้ารัฐมีระดับการรวมศูนย์อํานาจสูงหรือไม่มีการกระจาย
อํานาจ  การเข้าถึงอํานาจของผู้ท้าทายย่อมกระทําได้ยากกว่ารัฐที่มีการรวมศูนย์น้อยหรือมีการ
กระจายอํานาจเพราะรัฐที่มีการรวมศูนย์อํานาจมักจะปิดช่องทางท่ีจะทําให้ผู้ท้าทายอํานาจรัฐเข้าถึง
อํานาจทางการเมือง ในขณะที่รัฐที่มีการกระจายอํานาจหรือรวมศูนย์อํานาจน้อยรัฐมักจะเปิดช่องทาง
ให้ผู้ท้าทายอํานาจหลายระดับทั้งระดับท้องถิ่น ภูมิภาคและระดับชาติ 

(1.2)  ระดับของการควบอํานาจรัฐ (The degree of concentration of state power) 
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 ระดับของการควบอํานาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการก็สามารถ
ช้ีให้เห็นโอกาสทางการเมืองได้ว่าในแต่ละฝ่ายสามารถตรวจสอบและถ่วงดุลกันได้มากน้อยเพียงใด  
ในทางกลับกัน ย่ิงมีการแบ่งแยกอํานาจกันชัดเจนเท่าใด โอกาสในการเข้าถึงกลไกของนโยบายก็มีมาก
เท่าน้ัน  อาทิ ในสหรัฐอเมริกา และเยอรมันนี  ซึ่งมีฝ่ายนิติบัญญัติและตุลาการที่เข้มแข็งจึงเปิดโอกาส
ให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการเคลื่อนไหวเพ่ือผลักดันนโยบายได้มากกว่าระบบที่ถูกครอบงําโดยฝ่าย
บริหาร  

(1.3)  ระดับของความเป็นอันหน่ึงเดียวของระบบราชการ (The degree of coherence, 
internal coordination and professionalization of the public administration) ถ้าหากระบบ
ราชการมีความแข็งแกร่งและเป็นหน่ึงเดียวมากเท่าใดก็ย่ิงจะเป็นการปิดโอกาสและช่องทางทางการเมือง
ของผู้ท้าทายอํานาจรัฐมากขึ้นเท่าน้ันเพราะช่องว่างที่จะถูกแทรกแซงจากกลุ่มต่าง ๆ จะมีน้อยลง 

(1.4)  ระดับของการเป็นประชาธิปไตยแบบทางตรง กล่าวคือ ถ้าผู้ท้าทายอํานาจรัฐสามารถ
เข้าไปมีส่วนร่วมในการต้ังประเด็นสาธารณะ (setting political agenda) รวมทั้ง สามารถรวมตัวกัน
เป็นสถาบันเพ่ือสนับสนุนข้อเรียกร้องเข้าสู่ระบบการเมืองได้โดยตรงก็จะเป็นการเปิดโอกาสทางการ
เมืองให้กับกลุ่มผู้ท้าทายมากย่ิงขึ้น 

จากลักษณะของโครงสร้างสถาบันแบบเป็นทางการ (The Formal Institutional Structure of 
the State) ข้างต้น Hanspeter Kriesi (1995) ได้แยกรัฐออกเป็น 2 ลักษณะ คือ  

ประการแรก รัฐที่มีระดับโอกาสทางการเมืองสูงหรือรัฐเปิด (open states) ได้แก่ รัฐที่มีระดับ
การกระจายอํานาจสูง มีการแบ่งแยกอํานาจระหว่างฝ่ายบริหาร นิติบัญญัติ และตุลาการ อย่างชัดเจน
และไม่มีการแทรกแซงระหว่างอํานาจต่าง ๆ ส่วนระบบราชการมักจะไม่มีความเข้มแข็ง ไม่เป็นหน่ึง
เดียวและเป็นรัฐที่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมทางการเมืองผ่านกระบวนการต่าง ๆ ที่
หลากหลาย 

ประการที่สอง รัฐที่มีระดับโอกาสทางการเมืองน้อยหรือเป็นรัฐที่ไม่เปิดโอกาสทางการเมือง
ให้กับประชาชนหรือเป็นรัฐปิด (closed states) ได้แก่ รัฐที่มีลักษณะรวมศูนย์อํานาจสูง ฝ่ายบริหารมี
อํานาจเหนือกว่าและสามารถแทรกแซงฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายตุลาการได้ มีระบบราชการท่ีมีความ
เข้มแข็งเป็นหน่ึงเดียว แทรกแซงได้ยาก รวมทั้งไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองผ่าน
กระบวนการต่าง ๆ  

รัฐที่มีระดับโอกาสทางการเมืองสูงหรือเป็นรัฐเปิด (open states) น้ัน Hanspeter Kriesi เห็น
ว่า มักจะเป็นรัฐที่อ่อนแอ (weak states) ด้วยเสมอ เพราะลักษณะของรัฐเปิดตามที่ได้กล่าวมาแล้ว
ข้างต้นอาจส่งผลให้การกําหนดนโยบายและการนํานโยบายไปปฏิบัติน้ันเป็นไปด้วยความยากลําบาก 
หรือ มีโอกาสสูงที่จะถูกท้าทาย กล่าวคือ ผู้ปกครองจําเป็นต้องประนีประนอมกับผู้ท้าทายอํานาจรัฐโดย
ตลอดและไม่สามารถบังคับให้คนในสังคมปฏิบัติตามความต้องการของผู้ปกครองได้โดยง่าย ในทาง
ตรงกันข้าม รัฐที่มีระดับโอกาสทางการเมืองน้อย หรือ เป็นรัฐปิด (closed states) มักจะเป็นรัฐที่
เข้มแข็ง (strong state) ทั้งน้ีเพราะลักษณะของรัฐที่มีการรวมศูนย์อํานาจจะกีดกันมิให้ประชาชน
สามารถเข้าถึงอํานาจได้โดยตรงจึงทําให้ผู้ที่มีอํานาจสามารถใช้อํานาจกําหนดนโยบายและนํานโยบาย
ไปปฏิบัติได้อย่างเต็มที่โดยไม่จําเป็นต้องมีการประนีประนอมกับกลุ่มผู้ท้าทายอํานาจ 
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อย่างไรก็ตาม ในรัฐที่อ่อนแอ (weak states) การท่ีรัฐยอมอ่อนข้อต่อการเคลื่อนไหวก็มิได้
หมายความว่า รัฐจะสามารถตอบสนองตามข้อเรียกร้องได้เสมอไป ในขณะเดียวกัน รัฐที่เข้มแข็ง
ถึงแม้ว่าจะมีการปราบปรามการเคลื่อนไหวอย่างรุนแรง รัฐก็สามารถดึงเอาข้อเรียกร้องจากการ
เคลื่อนไหวเหล่าน้ันมากระทําในนามของรัฐได้เช่นเดียวกัน 

(2)  กระบวนการและยุทธศาสตร์แบบไม่เป็นทางการท่ีผู้มีอํานาจใช้รับมือกับผู้ท้าทายอํานาจ
(Informal Procedures and Prevailing Strategies to Deal with Challengers) 

นอกจากปัจจัยทางด้านโครงสร้างสถาบันที่เป็นทางการแล้ว รูปแบบและวิธีการที่ผู้มีอํานาจจะ
ใช้กับผู้ท้าทายอํานาจยังขึ้นอยู่กับกระบวนการและยุทธศาสตร์แบบไม่เป็นทางการด้วย ซึ่ง Tarrow เห็น
สอดคล้องกันว่ายุทธศาสตร์ต่าง ๆ ของฝ่ายผู้มีอํานาจและผู้ท้าทายน้ันล้วนมีอิทธิพลซึ่งกันและกันเสมอ 
Hanspeter Kriesi แบ่งรูปแบบท่าทีของรัฐออกเป็น 4  ประเภท คือ 

ประเภทที่ 1 รูปแบบกีดกัน ขัดขวางและปราบปรามโดยสมบูรณ์ (Full Exclusion) เป็นรูปแบบที่
รัฐมีความเข้มแข็ง (Strong State) ผสานกับการที่ผู้มีอํานาจใช้ยุทธศาสตร์แบบกีดกัน ขัดขวางและ
ปราบปราม (Exclusive Strategies) ภายใต้โครงสร้างโอกาสทางการเมืองรูปแบบน้ี ผู้ท้าทายอํานาจ
ไม่สามารถใช้ช่องทางการเมืองทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการได้ นอกจากน้ี ยังถูกกดขี่ ปราบปราม
โดยผู้ใช้อํานาจรัฐอย่างรุนแรง ย่ิงไปกว่าน้ัน จากการเป็นรัฐที่เข้มแข็ง (Strong State) ผู้ท้าทายอํานาจ
มักไม่สามารถปฏิเสธการกระทําของรัฐได้ ไม่ได้รับการอ่อนข้อ (no reactive substantive success) 
และไม่สามารถบรรลุผลอะไรได้เช่นกัน (no proactive substantive  success) 

ประเภทที่ 2 รูปแบบการเปิดโอกาสหรือบูรณาการแบบสมบูรณ์ (Full Procedural Integration) 
เป็นการผสมผสานระหว่างความเป็นรัฐที่อ่อนแอ (Weak State) กับการใช้ยุทธศาสตร์แบบบูรณาการ 
(Integrative Strategies) ซึ่งจะเน้นความอ่อนข้อ ภายใต้โครงสร้างโอกาสทางการเมืองรูปแบบน้ีแทบ
ไม่มีการกดข่ีต่อผู้ท้าทายอํานาจ ย่ิงไปกว่าน้ันรัฐจะส่งเสริมให้เปิดช่องทางทางการเมืองให้กับผู้ท้าทาย
อํานาจทั้งรูปแบบที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ  

ประเภทที่ 3 รูปแบบการยอมรับหรือให้พ้ืนที่การมีส่วนร่วมแบบเป็นทางการ (Formalistic 
Inclusion)จะไม่กีดกันโอกาสผ่านช่องทางแบบเป็นทางการ แต่จะถูกปราบปรามหากมีการเคล่ือนไหว
โดยใช้ช่องทางหรือโอกาสที่ไม่เป็นทางการ เป็นรูปแบบรัฐอ่อนแอ (Weak State) ผสมกับการใช้
ยุทธศาสตร์แบบกีดกัน (Exclusive Strategies) ภายใต้โครงสร้างโอกาสทางการเมืองรูปแบบนี้ 
การเคลื่อนไหวทางสังคมมักจะได้รับการส่งเสริมหากใช้รูปแบบที่เป็นทางการ แต่ในกรณีการใช้รูปแบบ
ที่ไม่เป็นทางการจะไม่ได้รับการส่งเสริมและบางครั้งจะถูกกดขี่อย่างรุนแรง   

ประเภทที่ 4 รูปแบบการส่งเสริมช่องทางที่ไม่เป็นทางการ (Informal Cooptation) เป็นรูปแบบ
ของการมีรัฐที่เขม้แข็ง (Strong State) ผสมกับการใช้ยุทธศาสตร์เชิงบูรณาการ (Integrative Strategies) 
จะมีระบบการยอมประนีประนอมกับการเคลื่อนไหวที่ไม่เป็นทางการ ภายใต้โครงสร้างโอกาสทาง
การเมืองรูปแบบนี้จะไม่ค่อยมีช่องทางทางการเมืองที่เป็นทางการให้กับผู้ท้าทายอํานาจมากนัก แต่ผู้
ท้าทายอํานาจจะได้รับการส่งเสริมอย่างไม่เป็นทางการ (นอกสถาบันแบบเป็นทางการ) และสามารถใช้
ช่องทางทางการเมืองที่ไม่เป็นทางการน้ีเพ่ือเรียกร้องให้รัฐตอบสนองต่อความต้องการของตน 
 



32 

ตารางที่ 2.1  ยุทธศาสตร์ที่ผู้มีอํานาจจะใช้กับผู้ท้าทายอํานาจ (The general settings for the  
approach of members toward challengers) 

 

ยุทธศาสตร์ของผู้มีอํานาจ 
(Dominant strategy) 

โครงสร้างสถาบันทางการ(Formal  institutional  structure) 
รัฐอ่อนแอ (Weak  state) รัฐเข้มแข็ง (Strong  state)

กีดกัน ขัดขวาง 
และปราบปราม 
(Exclusive) 

 

1) ส่งเสริมผ่านกลไกทางการ 
2) ปราบปรามการเคลื่อนไหวที่ไม่ 
3) เป็นทางการอย่างรุนแรง 
4) ยับย้ังนโยบายได้ แต่ไม่อ่อนข้อ

กับข้อเรียกร้องใหม ่
(Formalistic  inclusion) 

1) กีดกันทุกช่องทาง 
2) ปราบปรามอย่างรุนแรง 
3) ไม่มีการยับย้ัง แทรกแซง 

และ อ่อนข้อ 
(Full  exclusion) 

ยอมรับการดํารงอยู่  
การเปิดพ้ืนที่ให้มีส่วนร่วม 
(Inclusive) 

 

1) การเปิดพ้ืนที่ให้มีส่วนร่วมในเชิง
กระบวนการ 

2) ส่งเสริมการเขา้ถึงโอกาสทั้ง
ทางการและไมเ่ป็นทางการ 

3) ยับย้ังได้ และไม่อ่อนข้อแก่ขอ้
เรียกร้อง 

(Full  procedural  integration) 

1) ยอมร่วมมือกับการ
เรียกร้องแบบไม่เป็น
ทางการ 

2) ส่งเสริมโอกาสแบบไม่เป็น
ทางการ 

3) ไม่ยอมให้ยับย้ังนโยบาย    
แต่อ่อนข้อให้กับข้อ
เรียกร้อง 

(Informal  cooptation) 
  

ที่มา: Kriesi, H. (1995: 177) 
 

ลักษณะทั่วไปดังกล่าวจะส่งผลกระทบต่อการเคลื่อนไหวท้าทายทางการเมืองในลักษณะ          
ที่แตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ อาทิ บางรัฐใช้ยุทธศาสตร์ส่งเสริมหรือสนับสนุนโอกาสทางการเมือง 
(Inclusive Strategies) เพ่ือปกป้องไม่ให้การเคล่ือนไหวทางสังคมเติบโตขึ้นมา กล่าวคือ รัฐพยายาม
ปฏิบัตินโยบายที่ตอบสนองต่อความต้องการของผู้ท้าทายอํานาจล่วงหน้าก่อนที่ผู้ท้าทายอํานาจเริ่ม
เคลื่อนไหว(preempt Challengers) เมื่อเป็นเช่นน้ี ผู้ท้าทายอํานาจจะหมดเหตุผลและความชอบ
ธรรมที่จะจัดการเคลื่อนไหวทางสังคมขึ้นมา ในขณะเดียวกัน การใช้ยุทธศาสตร์แบบเปิดพื้นที่ให้มี
ส่วนร่วม (Inclusive Strategies) อาจเป็นการจุดชนวน หรือ กระตุ้นให้เกิดการเคลื่อนไหวทางสังคม
อย่างไม่เคยปรากฏมาก่อนก็ได้  ส่วนการปราบปรามที่รุนแรงในรัฐที่ปิดก้ันโอกาสอย่างสมบูรณ์ 
(Repressive Strategies) น้ัน มักจะป้องกันไม่ให้เกิดการเคลื่อนไหวทางสังคม สําหรับผู้ท้าทายอํานาจ
การต่อสู้กับรัฐที่ใช้ยุทธศาสตร์น้ีจะมีความเสี่ยงสูงเพราะอาจจะถูกกดขี่และปราบปรามอย่างรุนแรง  
อย่างไรก็ตาม ยุทธศาสตร์การกดขี่การเคลื่อนไหวที่เข้มงวดอาจจะกระตุ้นให้เกิดแรงกดดันอันมหาศาล
ในการเคลื่อนไหวได้ในเวลาเดียวกัน   
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2.3  การศึกษาวิจัยที่เก่ียวขอ้ง 
การวิจัย “ปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่: บทสะท้อน

จากมุมมองของผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี” มีผลการวิจัยที่เก่ียวข้องที่สําคัญ ดังน้ี 
ผลการศึกษาของ เวียงรัฐ  เนติโพธ์ิ (2551: 59-106) เรื่อง “การกระจายอํานาจกับแบบแผนใหม่

ของเครือข่ายอิทธิพล” โดยเวียงรัฐพบว่า รอบสิบปีที่ผ่านมาน้ัน การกระจายอํานาจทําให้การเมืองใน
ระดับท้องถิ่นมีการแข่งขันกันสูงขึ้นและอํานาจได้กระจายไปยังผู้นําท้องถิ่นระดับย่อย ๆ มากยิ่งขึ้น แต่
ในทางกลับกันก็สร้างความเข้มแข็งให้ผู้มีอิทธิพลระดับสูงสามารถผูกขาดอํานาจได้มากขึ้นผ่านทาง
เครือข่ายนักการเมืองระดับชาติที่สามารถเข้าไปมีบทบาทในการจัดสรรงบประมาณลงสู่ท้องถิ่น และ
งบประมาณดังกล่าวที่ลงมายังท้องถิ่นก็ตอบสนองให้ผลประโยชน์โดยตรงกับผู้มีอิทธิพล การเมืองที่มี
ลักษณะเช่นน้ีทําให้เครือข่ายอิทธิพลแบบเดิมหมดไป เป็นเครือข่ายอิทธิพลแบบใหม่ที่เข้มแข็ง มั่นคง 
และไม่ค่อยมีความรุนแรงทางรูปธรรม เวียงรัฐสรุปว่า ในช่วงสิบปีที่ผ่านมายังเป็นระยะของการเปลี่ยน
ผ่าน ประกอบกับการเข้ามามีบทบาทของพรรคการเมืองที่เข้มแข็งอย่างไทยรักไทยน้ี การเกิดขึ้นของ
ท่านย่อย ๆ เหล่าน้ี ยังไม่ส่งผลในแง่ของการลดความเข้มแข็งของเครือข่ายอิทธิพล แต่ในทางตรงกัน
ข้าม ผลการศึกษาของเวียงรัฐได้สะท้อนให้เห็นว่า 

ประการแรก  ผู้ที่มีอิทธิพลคนสําคัญสามารถสร้างเครือข่ายได้อย่างมั่งคงและเข้มแข็งขึ้น  
ประการที่สอง  ลดการใช้ความรุนแรงระหว่างผู้มีอิทธิพลอย่างเป็นรูปธรรม 
ประการที่สาม  เกิดการแข่งขันกันในการเลือกต้ังระดับท้องถิ่น โดยใช้เงินและใช้อํานาจหลาย ๆ 

ทางในการรณรงค์แข่งขัน   
อย่างไรก็ตาม ผลการศึกษาของเวียงรัฐ ก็ยังมีจุดอ่อนและขาดความสมบูรณ์ในบางประเด็น 

กล่าวคือ สมมติฐานของเวียงรัฐอยู่บนหลักความเช่ือที่ว่า กลุ่มพรรคไทยรักไทยจะมีความเข้มแข็งและ  
สืบทอดอํานาจทางการเมืองอย่างยาวนาน แต่ในความเป็นจริง กลับพบว่าในยุคปัจจุบันเกิดการ
เปลี่ยนแปลงของข้ัวอํานาจทางการเมือง โดยที่พรรคประชาธิปัตย์ได้จัดต้ังรัฐบาลจึงส่งผลต่อความ
เข้มแข็งของกลุ่มการเมืองท้องถิ่นที่ต้องอาศัยการสนับสนุนจากกลุ่มพรรคไทยรักไทย ในขณะที่กลุ่ม
การเมืองท้องถิ่นที่ได้รับการสนับสนุนจากกลุ่มพรรคประชาธิปัตย์อาจก้าวมาเป็นคู่แข่งขันที่น่ากลัว 
เน่ืองจากความได้เปรียบทั้งในแง่อํานาจรัฐ กําลังเงิน และกําลังคน 

จุดอ่อนอีกด้านของผลการศึกษาของเวียงรัฐ คือ เวียงรัฐพยายามสรุปว่า กลุ่มการเมืองท้องถิ่นมี
ความเกี่ยวข้องสัมพันธ์กับกลุ่มการเมืองในระดับชาติอย่างชัดเจน ซึ่งจากการวิจัยครั้งน้ีสะท้อนให้เห็นว่า 
ลักษณะความสัมพันธ์ดังกล่าวไม่สามารถนําไปใช้อธิบายกับกรณีกลุ่มการเมืองท้องถิ่นทั่วไปได้          
ผลการศึกษาของเวียงรัฐอาจจะสามารถใช้อธิบายกรณีของกลุ่มการเมืองท้องถิ่นในจังหวัดอุบลราชธานี
หรือจังหวัดใหญ่อ่ืน ๆ ได้ แต่ไม่สอดคล้องหรือไม่สามารถนํามาอธิบายกับกรณีจังหวัดศรีสะเกษ 
อํานาจเจริญ หรือยโสธรได้ จากผลการวิจัยพบว่า กลุ่มการเมืองท้องถิ่นเทศบาลเมืองศรีสะเกษ 
กลุ ่มการเมืองท้องถิ่นเทศบาลเมืองอํานาจเจริญ และกลุ ่มการเมืองท้องถิ ่นเทศบาลเมืองยโสธร         
มีความสัมพันธ์ก ับกลุ ่มการเมืองระดับชาติน้อยมากเมื่อเทียบกับกลุ่มการเมืองท้องถิ่นจังหวัด
อุบลราชธานี ทั้งนี้เนื่องจากว่า เขตเทศบาลเหล่านี้มีปัจจัยเรื่องจํานวนผู้ที่มีสิทธิ์เลือกตั้งที่น้อยกว่า 
2-3 เท่า กับจังหวัดอุบลราชธานี ซึ่งจํานวนของฐานเสียงอาจจะไม่ดึงดูดให้กลุ่มการเมืองระดับชาติ
เข้ามาสร้างเครือข่ายเชิงอุปถัมภ์กับกลุ่มการเมืองท้องถิ่นเหล่าน้ี รวมทั้งยังเก่ียวข้องกับเรื่องประเด็น
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เรื่องผลประโยชน์ต่าง ๆ ที่เขตเทศบาลที่เล็กกว่าก็อาจจะมีน้อยกว่า รวมทั้ง  “การฮ้ัวทางการเมือง” 
หรือการสมยอมทางการเมืองระหว่างกลุ่มการเมืองต่าง ๆ ที่มีอยู่ในจังหวัด โดยอาจจะมีการตกลง
แลกเปลี่ยนผลประโยชน์อย่างใดอย่างหน่ึง เช่น ขอให้อีกฝ่ายถอนตัวจากการลงสมัครรับเลือกต้ัง หรือ
ส่งลงสมัครรับเลือกต้ังแต่ไม่ต้องหาเสียงมากนัก เพ่ือให้อีกฝ่ายชนะการเลือกต้ัง โดยแลกกับทรัพย์สิน
เงินทองหรือผลประโยชน์อย่างใดอย่างหน่ึง ลักษณะการฮ้ัวหรือการสมยอมทางการเมืองอาจจะเกิดขึ้น
ได้ในเขตเทศบาลที่เป็นเขตเล็ก มีจํานวนผู้ที่มีสิทธ์ิเลือกต้ังไม่มากนัก ซึ่งบางคร้ังคนที่เป็นคู่แข่งทาง
การเมืองในการเลือกต้ังแต่ละคร้ังอาจจะมาลงสมัครรับเลือกต้ังเพราะไม่ได้หวังจะชนะการเลือกต้ังจริง 
ๆ แต่ลงสมัครรับเลือกต้ังเพ่ือเรียกรับเงินหรือผลประโยชน์จากฝ่ายตรงข้ามเพ่ือแลกกับการถอนตัวหรือ
ยอมแพ้ในการหาเสียงเลือกต้ัง เป็นต้น 

นอกจากน้ีแล้ว ผลการวิจัยได้สะท้อนให้เห็นว่า ไม่จําเป็นเสมอไปท่ีกลุ่มการเมืองท้องถิ่นมักจะ
เก่ียวข้องกับผู้ที่มีอิทธิพลในท้องถิ่นดังเช่นกรอบแนวคิดที่เวียงรัฐพยายามนําเสนอ โดยจากการศึกษา
กรณีตัวอย่างเทศบาลทั้ง 4 แห่ง กลับพบว่า กลุ่มการเมืองท้องถิ่นโดยส่วนใหญ่มาจากการรวมกลุ่มของ
นักธุรกิจ พ่อค้า นักลงทุนที่มีเช้ือสายจีน การแข่งขันทางการเมืองไม่ได้เน้นที่การใช้อํานาจมืดข่มขู่ การ
บังคับขู่เข็ญ หรือการใช้ความรุนแรง หากแต่แข่งขันกันที่กําลังเงิน การแจกเงินซื้อเสียง การลงพื้นที่หา
เสียง การรักษาฐานคะแนนเสียง โดยผู้ที่จะสามารถชนะการเลือกต้ังได้นอกจากจะมีกําลังเงินพอแล้ว
แล้ว ยังต้องมีการลงพ้ืนที่ตามงานบุญ งานบวช งานแต่งงาน งานศพ หรืองานเทศงานต่าง ๆ อยู่เป็น
ประจําอีกด้วยเพ่ือสร้างความรู้สึกเป็นพวกเดียวกันกับชาวบ้าน 

ผลการศึกษาของ เต็มบุญ  ศรีธัญรัตน์ (2554) เรื่อง กลุ่มการเมืองท้องถิ่นในเทศบาลเมืองและ
เทศบาลนครในภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนใต้  มีวัตถุประสงค์ในการศึกษา 4 ประการ คือ 1) ศึกษา
เปรียบเทียบกําเนิดกลุ่มการเมืองท้องถิ่นในเทศบาลขนาดใหญ่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนใต้     
2) ศึกษาถึงความสัมพันธ์ของกลุ่มการเมืองท้องถิ่นกับพรรคการเมืองหรือกลุ่มการเมืองระดับชาติ         
3) ศึกษาถึงการแข่งขันของกลุ่มการเมืองท้องถิ่นกลุ่มต่าง ๆ ในการเมืองระดับเทศบาลเมืองและระดับ
เทศบาลนครในภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนใต้ และ 4) ศึกษาบทบาทของกลุ่มการเมืองท้องถิ่น      
ในการผลักดันให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมือง พบว่า  

กลุ่มการเมืองท้องถิ่นที่มีบทบาทสําคัญในการเมืองท้องถิ่นระดับเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนคร      
ทั้ง 4 จังหวัดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนใต้ที่ถูกเลือกเป็นกรณีศึกษา ได้แก่  

(1)  กลุ่มการเมืองท้องถิ่นเทศบาลนครอุบลราชธานี   
 กลุ่มการเมืองท้องถิ่นเทศบาลนครอุบลราชธานี มีการแข่งขันกันอย่างเข้มข้นจนกลายเป็น

กรณีศึกษาที่สําคัญแห่งหน่ึงของการทําความเข้าใจการเมืองท้องถิ่นในประเทศไทย โดยเฉพาะปัญหา
ผู้มีอิทธิพลในการเมืองท้องถิ่น ปัญหาความรุนแรงในการแข่งขันต่อสู้ทางการเมืองที่รุนแรง เป็นต้น 
กลุ่มการเมืองท้องถิ่นระดับเทศบาลนครอุบลราชธานี ที่สําคัญได้แก่ กลุ่มตระกูลสันติสกุล กลุ่มตระกูล
ธรรมสกุล  กลุ่มตระกูลศรีธัญรัตน์ กลุ่มนครอุบล เป็นต้น 

(2)  กลุ่มการเมืองท้องถิ่นเทศบาลเมืองศรีสะเกษ   
 เทศบาลเมืองศรีสะเกษ มีกลุ่มการเมืองกลุ่มแรกและกลุ่มเดียวของเทศบาลเมืองศรีสะเกษ     

ที่ผูกขาดอํานาจทางการเมืองมาจนถึงยุคปัจจุบัน คือ “กลุ่มมิตรประชา” โดยมีนายฉัฐมงคล อังคสกุล
เกียรติ (ชื่อเดิมคือ นายมงคล) เป็นหัวหน้ากลุ่มตั้งแต่เริ่มแรก นายฉัฐมงคลขึ้นดํารงตําแหน่งเป็น
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นายกเทศมนตรีเมืองศรีสะเกษ ตั้งแต่วันที่ 26 กันยายน 2528 จนถึงปัจจุบัน รวมระยะเวลาที่ดํารง
ตําแหน่งเป็นนายกเทศมนตรีเมืองศรีสะเกษท้ังสิ้น รวมเป็น 9 สมัยติดกัน รวมระยะเวลาทั้งสิ้น
ประมาณ 30 ปี  

(3)  กลุ่มการเมืองท้องถิ่นเทศบาลเมืองอํานาจเจริญ   
 การเป็นจังหวัดใหม่ที่ก่อตั้งได้ไม่นานส่งผลให้มีกลุ่มการเมืองท้องถิ่นระดับเทศบาลเมือง

เพียง  2 กลุ่มเท่านั้นที่มีบทบาทสําคัญ ไม่ได้มีกลุ่มการเมืองหลายกลุ่มที่ต่อสู้แข่งขันกันมาอย่าง
ยาวนานเหมือนการเมืองท้องถิ ่นจังหวัดอุบลราชธานีหรือจังหวัดอื่น ๆ ที่มีพัฒนาการของกลุ ่ม
การเมืองท้องถิ่นมาอย่างยาวนาน โดยกลุ่มการเมืองท้องถิ่น 2 กลุ่มของเทศบาลเมืองอํานาจเจริญ คือ 
“กลุ่มรักอํานาจเจริญ” นําโดย นายศักดิ์ชัย  ตั้งตระกูลวงศ์ และ “กลุ่มอิสระอํานาจเจริญ” นําโดย 
นายวิชัย  บุญเสริฐ (อดีตข้าราชการครู) 

(4)  กลุ่มการเมืองท้องถิ่นเทศบาลเมืองยโสธร   
 กลุ่มการเมืองท้องถิ่นจังหวัดยโสธรเกิดจากการรวมกลุ่มของนักธุรกิจ พ่อค้า และข้าราชการ

เก่ามาร่วมเป็นกลุ่มการเมืองท้องถิ่น  โดยกลุ่มการเมืองท้องถิ่น  2 กลุ่มของเทศบาลเมืองยโสธร คือ 
“กลุ่มรวมพลังสร้างสรรค์ยโสธร” นําโดย นายธนาวุฒิ ภักตรนิกร อดีตนายกเทศมนตรีเมืองยโสธร และ
เป็นอดีตนายกสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย (ส.ท.ท.) และ “กลุ่มพัฒนายโสธร” นําโดย 
นายเกรียงไกร  พันธ์ุสายเช้ือ 

ทั้งนี้จากการเปรียบเทียบกําเนิดกลุ่มการเมืองท้องถิ่นระดับเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนคร       
ทั้ง 4 จังหวัดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนใต้ ดังกล่าวข้างต้น พบว่า การรวมตัวจัดต้ังเป็นกลุ่ม
การเมืองท้องถิ่นระดับเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนครในเขตพื้นที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนใต้ จะ
มีลักษณะสําคัญที่สอดคล้องกัน คือ มีการสืบทอดเป็นตระกูลทางการเมือง  และเกิดจากการรวมกลุ่ม
ของนักธุรกิจ พ่อค้า นักลงทุนที่มีเช้ือสายจีน   

อย่างไรก็ตาม การรวมตัวจัดตั้งเป็นกลุ่มการเมืองท้องถิ่นระดับเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนคร
ในเขตพ้ืนที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนใต้ จะมีความแตกต่างกันในประเด็นสําคัญ สรุปได้ดังน้ี  

(1) ระดับการแข่งขัน หรือความรุนแรงที่มีความแตกต่างกัน  กล่าวคือ จากการศึกษากลุ่ม
การเมืองท้องถิ่นในพื้นที่ 4 จังหวัดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนใต้ พบว่า ระดับความรุนแรง    
ในการแข่งขันทางการเมือง ปัญหาผู้มีอิทธิพลในแต่ละแห่งมีความแตกต่างกัน ซึ่งเป็นสิ่งที่สะท้อนให้
เห็นว่า กลุ่มการเมืองท้องถิ่นในภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนใต้ไม่ได้เกิดจากผู้มีอิทธิพลหรือ 
“เจ้าพ่อ” ในท้องถิ่นเสมอไป 

(2) เขตที่มีผู้มีสิทธ์ิเลือกต้ังน้อยมักจะเอ้ือให้เกิดการผูกขาดอํานาจทางการเมืองของกลุ่ม
การเมืองท้องถิ่นเพียงกลุ่มเดียวเป็นหลัก จังหวัดที่มีจํานวนผู้ที่มีสิทธ์ิเลือกต้ังน้อย ได้แก่ เทศบาลเมือง
ศรีสะเกษ  เทศบาลเมืองยโสธร เทศบาลเมืองอํานาจเจริญ มักจะเกิดการผูกขาดอํานาจของกลุ่ม
การเมืองเดิม เช่น กรณีเทศบาลเมืองศรีสะเกษ พบว่ามีการผูกขาดอํานาจมา 8 สมัย รวมระยะเวลา
ประมาณ 30 ปี 

(3) ลักษณะการสร้างเครือข่ายระหว่างกลุ่มการเมืองระดับชาติกับกลุ่มการเมืองท้องถิ่นมีความ
แตกต่างกันไปในแต่ละจังหวัด กล่าวคือ เขตที่มีประชาชนผู้มีสิทธ์ิเลือกต้ังเป็นจํานวนมากเช่น กรณีเขต
เทศบาลนครอุบลราชธานีมีแนวโน้มที่กลุ่มการเมืองระดับชาติกับระดับท้องถิ่นจะมีการร่วมมือช่วยเหลือ
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กันในการเลือกต้ัง อย่างไรก็ตาม ลักษณะการสร้างเครือข่ายทางการเมืองโดยการดึงการเมืองระดับชาติ
มาช่วยในการหาเลือกต้ังในการเมืองระดับท้องถิ่นตามกรณีตัวอย่างข้างต้น กลับไม่พบหรืออาจจะ
เกิดขึ้นน้อยในพ้ืนที่เทศบาลที่มีจํานวนผู้ที่มีสิทธ์ิเลือกต้ังน้อย เช่น เทศบาลเมืองศรีสะเกษ เทศบาลเมือง
ยโสธร และเทศบาลเมืองอํานาจเจริญ   

การแข่งขันของกลุ่มการเมืองท้องถิ่นกลุ่มต่าง ๆ ในการเมืองระดับเทศบาลเมืองและระดับ
เทศบาลนครในภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนใต้ สามารถแบ่งได้เป็น 2 ลักษณะ คือ (เต็มบุญ  ศรีธัญรัตน์, 
2554)   

ลักษณะแรก  คือ กลุ่มการเมืองท้องถิ่นที่มีการแข่งขันกันอย่างรุนแรง กลุ่มการเมืองท้องถิ่น
เทศบาลนครอุบลราชธานี ถือว่าเป็นการเมืองท้องถิ่นที่มีการแข่งขันกันอย่างเข้มขัน มีลักษณะการใช้
อิทธิพล อํานาจบารมีนอกระบบ มีการใช้ความรุนแรงในการแข่งขันต่อสู้ที่เกิดขึ้นอย่างยาวนานต้ังแต่
อดีต ทั้งน้ี ปัจจัยที่ส่งผลให้กลุ่มการเมืองท้องถิ่นเทศบาลนครอุบลราชธานีมีการแข่งขันต่อสู้อย่าง
รุนแรง   

ลักษณะที่สอง  คือ กลุ่มการเมืองท้องถิ่นที่มีการแข่งขันกันไม่รุนแรง กลุ่มการเมืองท้องถิ่นที่มีการ
แข่งขันกันไม่รุนแรงมากนัก ได้แก่ กลุ่มการเมืองท้องถิ่นในเขตเทศบาลเมืองศรีสะเกษ กลุ่มการเมือง
ท้องถิ่นในเขตเทศบาลเมืองอํานาจเจริญ และกลุ่มการเมืองท้องถิ่นในเขตเทศบาลเมืองยโสธร ซึ่งกลุ่ม
ต่าง ๆ เหล่าน้ีจะมีลักษณะเฉพาะร่วมกันที่เป็นปัจจัยที่เอ้ือไม่ให้เกิดการแข่งขันที่ไม่รุนแรงมากนัก สรุป
ได้ดังน้ี 

(1) เขตเทศบาลต่าง ๆ เหล่าน้ีมีขนาดเล็ก มีประชาชนผู้ที่มีสิทธ์ิเลือกต้ังไม่สูงมากนัก ซึ่งกลุ่ม
อํานาจเดิมได้คุมพ้ืนที่ฐานเสียงของตนเองอย่างเหนียวแน่น  จนยากท่ีกลุ่มการเมืองใหม่ ๆ หรือคู่แข่ง
ของตนจะสามารถเจาะเข้ามาได้ 

(2) กลุ่มที่ได้รับชัยชนะในการเลือกตั้งโดยส่วนใหญ่มีการผูกขาดอํานาจมาหลายยุคหลายสมัย 
เช่น กรณีเทศบาลเมืองอํานาจเจริญ เทศบาลเมืองศรีสะเกษ ซึ่งการผูกขาดอํานาจทางการเมืองมาหลาย
ยุคสมัยได้สร้างฐานเสียงของกลุ่มให้มีความเข้มแข็งผ่านโครงการ นโยบาย หรือการลงพ้ืนที่หาเสียง
อย่างต่อเน่ือง จนส่งผลให้ชนะคู่แข่งอย่างเด็ดขาดในการเลือกต้ังแต่ละคร้ัง ในขณะที่คู่แข่งขันเองก็ไม่มี
ศักยภาพมากพอที่จะต่อสู้กับกลุ่มอํานาจเดิมได้ ความรุนแรงในการแข่งขันทางการเมืองในเขตเทศบาล
เมืองเหล่าน้ีจึงไม่ค่อยปรากฏมากนัก 

(3) ในด้านการลงพ้ืนที่หาเสียงของกลุ่มการเมืองท้องถิ่นต่าง ๆ ก็จะมีลักษณะคล้าย ๆ กันคือ 
การลงพ้ืนที่หาเสียงตามงานต่าง ๆ เช่น งานแต่งงาน งานศพ งานบุญ งานบวช เป็นต้น สะท้อนให้เห็น
ว่า การเล่นการเมืองท้องถิ่นจําเป็นต้องใช้เงินเป็นจํานวนมาก ซึ่งเป็นปัญหาที่สําคัญประการหน่ึงใน
การเมืองท้องถิ่นของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

(4) การแข่งขันทางการเมืองในการหาเสียงเลือกต้ังแต่ละครั้งมีปัจจัยเรื่องเงินซื้อเสียงเข้ามาเป็น
ปัจจัยหลักในการตัดสินการแพ้ชนะ โดยมีปัจจัยเร่ืองการลงพ้ืนที่อย่างต่อเน่ือง คุณงามความดีหรือ
โครงการ นโยบายต่าง ๆ ในช่วงที่เคยดํารงตําแหน่งเป็นปัจจัยรองลงมา เป็นต้น 

ธเนศวร์  เจริญเมือง (2544: 122-126) ได้ประมวลปัญหาและอุปสรรคที่สําคัญของเทศบาล สรุป
ได้ดังน้ี 
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ประการแรก เทศบาลถูกแทรกแซงและควบคุมโดยรัฐบาลกลางมากเกินไป โดยเฉพาะทางด้าน
กฎหมาย ทําให้เทศบาลมีอํานาจจํากัด แต่มีหน้าที่มาก มีงบประมาณไม่เพียงพอ มาตรการที่รัฐบาล
กลางใช้แทรกแซงและควบคุมเทศบาลมี 3 ด้าน คือ ด้านการปกครอง ด้านการคลัง และด้านการ
บริหาร 

ประการที่สอง ปัญหาความสัมพันธ์ที่ไม่ชัดเจนระหว่างรัฐบาลกลางกับเทศบาล ทําให้เกิดช่องว่าง
ในทางปฏิบัติ เช่น ในทางกฎหมาย ตัวแทนรัฐบาลกลางมีอํานาจและหน้าที่ในการควบคุมการทํางาน
ของเทศบาล แต่ในทางปฏิบัติ ผู้บริหารเทศบาลอาจมีความใกล้ชิดกับผู้นําของรัฐบาลกลาง ทําให้
ข้าราชการส่วนภูมิภาคไม่กล้าตรวจสอบหรือขัดขวาง หรือข้าราชการส่วนภูมิภาคหย่อนประสิทธิภาพ
ในการทํางานไม่ยอมตรวจสอบหรือแนะนําการทํางานของเทศบาลด้วยเหตุผลบางประการ  

ประการที่สาม ปัญหารูปแบบของเทศบาล โครงสร้างของเทศบาลท่ีสภาเทศบาลเป็นผู้เลือกฝ่าย
บริหารด้วยเสียงเกินคร่ึงหน่ึง  โดยหลักการ การทํางานของฝ่ายบริหารถูกควบคุมโดยตรงจากสมาชิก
สภาฝ่ายค้าน  ในแง่น้ี  

ประการที่สี่ ปัญหาประชาชนขาดความสนใจทางการเมือง ขาดบทบาทในการมีส่วนร่วมทางการ
เมือง ไม่สนใจใช้สิทธิเลือกต้ังมากเท่าที่ควร โดยเฉพาะในเขตเทศบาลที่มีอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจ
สูง มีคนต่างถิ่นอพยพเข้าไปอยู่มาก ไม่สนใจติดตามการทํางานของเทศบาล และไม่มีบทบาท
ตรวจสอบควบคุมการทํางานของนักการเมืองท้องถิ่น 

ประการที่ห้า การที่เทศบาลมีงบประมาณจํากัด  มีอํานาจไม่เต็มที่ แต่มีภารกิจมาก และถูก
ควบคุมโดยรัฐบาลกลางมาก ทําให้การเมืองท้องถิ่นเป็นเวทีสําหรับนักการเมืองระดับสองและเป็น
ทางผ่านของนักการเมืองรุ่นใหม่ที่จะก้าวสู่การเมืองระดับชาติ 

ประการที่หก การท่ีเทศบาลเป็นหน่วยงานปกครองท้องถิ่นที่กระทรวงมหาดไทยและประชาชน
ทั่วไปให้ความสนใจน้อยที่สุดในแง่ของการปฏิรูปองค์กร เน่ืองจากถูกมองมาตลอดว่าเทศบาลเป็น
หน่วยงานที่มีความเป็นประชาธิปไตยสูงกว่ารูปแบบการปกครองท้องถิ่นอ่ืน ๆ และเทศบาลส่วนใหญ่
เก่ียวพันกับเขตเมืองที่กําลังเติบโต คนจํานวนไม่น้อยก็เลยเข้าใจว่าเทศบาลเป็นหน่วยงานปกครอง
ท้องถิ่นที่ไม่ค่อยมีปัญหา 

ส่วน มรุต  วันทนากร (2547: 53-65) สรุปว่าเทศบาลยังคงมีปัญหาและอุปสรรคที่สําคัญ ดังน้ี 
(1) ปัญหาเชิงโครงสร้างขององค์กรเทศบาล  

ปัญหาที่เกิดจากการจัดโครงสร้างของเทศบาล ที่สําคัญมี 3 ประการ คือ 
(1.1) สภามีอํานาจในการกําหนดทิศทางของเทศบาลมากเกินไป การจัดโครงสร้าง      

ในรูปแบบสภาและคณะเทศมนตรีที่ใช้มาอย่างยาวนาน มีผลให้ฝ่ายบริหารไม่สามารถดําเนินการได้
อย่างเต็มที่มากนัก เริ่มต้ังแต่สภามีอํานาจในการเลือกฝ่ายบริหาร การลงมติไม่ไว้วางใจคณะเทศมนตรี 
การต้ังกระทู้ถามคณะเทศมนตรี อํานาจในการเสนอถอดถอนคณะเทศมนตรี เป็นต้น 

(1.2) ความไร้เสถียรภาพและความอ่อนแอของฝ่ายบริหาร เป็นปัญหาที่สืบเน่ืองมาจาก
ปัญหาประการแรก กล่าวคือ เมื่อสภาเทศบาลมีอํานาจมากดังกล่าวแล้ว ฝ่ายบริหารจึงต้องทํางานตาม
ขอบเขตตามท่ีสภาเทศบาลกําหนด การดํารงอยู่ของฝ่ายบริหารข้ึนอยู่กับสภาเทศบาล หากสภาเทศบาล
ไม่พอใจการทํางานของฝ่ายบริหาร สภาเทศบาลมีช่องทางในการล้มฝ่ายบริหารได้หลายช่องทาง 



38 

(1.3) การขาดการตรวจสอบและถ่วงดุลภายในองค์กรเทศบาล  การขาดการตรวจสอบและ
ถ่วงดุลกันภายในระหว่างองค์กรเทศบาลเองนั้นเป็นปัญหาของรูปแบบโครงสร้างแบบสภากับฝ่าย
บริหาร โดยท่ีฝ่ายบริหารมาจากการเลือกของสภา เพราะโดยธรรมชาติของรูปแบบน้ี ฝ่ายบริหารกับ
ฝ่ายสภามักจะเป็นกลุ่มการเมืองเดียวกัน เนื่องจากฝ่ายบริหารจะมาจากการเลือกของสภา ดังนั้น
จึงเป็นปกติธรรมดาที่ฝ่ายสภาจะเลือกบุคคลที่มาจากกลุ่มการเมืองเดียวกับตน 

(2) ปัญหาที่เกิดจากนักการเมืองท้องถิ่นในองค์การเทศบาล 
 ตลอดระยะเวลากว่า 60 ปีที่ผ่านมา ปัญหาของนักการเมืองท้องถิ่นนับเป็นปัญหาที่ประสบ

กันมาต้ังแต่แรกครั้งก่อต้ังรัฐบาล น่ันก็คือ ปัญหาคุณภาพและคุณสมบัติของนักการเมืองท้องถิ่นที่มี
ค่อนข้างตํ่า กล่าวคือ นักการเมืองท้องถิ่นขาดความรู้ความสามารถในการบริหารงานเทศบาล ในเทศบาล
บางแห่งมีการเล่นพรรคเล่นพวกกันจนทําให้การบริหารงานในเทศบาลบริหารงานไม่ได้เต็ม
ประสิทธิภาพ 

(3) ปัญหาของระบบการเมืองและวัฒนธรรมทางการเมือง 
 ปัญหาของระบบการเมืองและวัฒนธรรมทางการเมืองของเทศบาลสามารถแยกออกเป็น       

2 ประเด็นใหญ่ ๆ ได้แก่  
(3.1)  ประชาชนขาดความสนใจและการมีส่วนร่วมในการปกครองของเทศบาล 
(3.2)  นักการเมืองท้องถิ่น ขาดวัฒนธรรมการเมืองที่เป็นประชาธิปไตย เป็นต้น 

อย่างไรก็ตาม ผู ้เขียนเห็นว่า ปัญหาและอุปสรรคต่าง ๆ ของเทศบาลตามข้อสรุปของ 
ธเนศวร์  เจริญเมือง (2544); มรุต  วันทนากร (2547) ดังกล่าวข้างต้น เป็นปัญหาท่ีเกิดขึ้นภายใต้
กฎระเบียบเดิมที่ยังไม่มีการแก้ไข แต่ว่าในยุคปัจจุบัน พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ได้แก้ไข
เพ่ิมเติมถึงฉบับที่ 13 พ.ศ. 2552 แล้ว  โดยสาระสําคัญที่เปลี่ยนแปลง คือ สถานภาพของฝ่ายบริหาร
โดยนายกเทศมนตรีมีความเข้มแข็งมากขึ้น โดยมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน ในขณะเดียวกัน   
ก็ลดอํานาจและบทบาทของสภาเทศบาลลง เป็นต้น 

โดยพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 (แก้ไขเพ่ิมเติมถึงฉบับที่ 13 พ.ศ. 2552) ได้กําหนด
โครงสร้างขององค์การเทศบาล ประกอบด้วยสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี (มาตรา 14) (เทศบาล
แห่งใดจะมีการบริหารในรูปแบบคณะเทศมนตรีหรือนายกเทศมนตรี ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในเขตเทศบาลแต่ละแห่งตามวิธีการที่กําหนดไว้)  

นอกจากน้ัน นายกเทศมนตรียังสามารถดํารงตําแหน่งได้ติดต่อกันเกิน 2 วาระได้ หรือ ไม่จํากัด
ว่าจะดํารงตําแหน่งติดต่อกันก่ีวาระ นายกเทศมนตรีอาจแต่งต้ังรองนายกเทศมนตรีซึ่งมิใช่สมาชิกสภา
เทศบาลเป็นผู้ช่วยเหลือในการบริหารราชการของเทศบาลตามที่นายกเทศมนตรีมอบหมายได้ตาม
เกณฑ์ดังต่อไปน้ี (มาตรา 48 อัฏฐ) 

(1)  เทศบาลตําบล ใหแ้ต่งต้ังรองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน 2 คน 
(2)  เทศบาลเมือง ให้แต่งต้ังรองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน 3 คน 
(3)  เทศบาลนคร ให้แต่งต้ังรองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน 4 คน 
นายกเทศมนตรีอาจแต่งต้ังที่ปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการนายกเทศมนตรีซึ่งมิใช่สมาชิก

สภาเทศบาลได้ โดยในกรณีเทศบาลตําบลให้แต่งต้ังได้จํานวนรวมกันไม่เกิน 2 คน ในกรณีเทศบาล
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เมืองให้แต่งต้ังได้จํานวนรวมกันไม่เกิน 3 คน และในกรณีเทศบาลนครให้แต่งต้ังได้จํานวนรวมกัน      
ไม่เกิน 5 คน 

ส่วนการลดอํานาจ บทบาทของสภาเทศบาล อาทิ สมาชิกสภาเทศบาลมีสิทธิตั้งกระทู้ถาม
นายกเทศมนตรีหรือรองนายกเทศมนตรีในข้อความใด ๆ อันเกี ่ยวกับการงานในหน้าที ่ไ ด้           
แต่นายกเทศมนตรีหรือรองนายกเทศมนตรีมีสิทธิที่จะไม่ตอบ เมื่อเห็นว่าข้อความนั้น ๆ ยังไม่ควร
เปิดเผยเพราะเก่ียวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์สําคัญของเทศบาล (มาตรา 31) เป็นต้น 

งานศึกษาของ มรุต  วันทนากร (2549: 266-280) ศึกษา “การเลือกตั้งผู ้บริหารท้องถิ ่น
โดยตรงกับเทศบาลไทย: บทสรุปสู่องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นไทยในภาพรวม” จากผลการศึกษา
พบว่า การเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงยังไม่ก่อให้เกิดผลกระทบในวงกว้างต่อสังคมโดยรวมเท่าใด
นัก ผลกระทบที่เกิดขึ้นล้วนแล้วแต่เป็นผลกระทบที่เกิดขึ้นภายในองค์กรเทศบาลที่มีการจัดระบบ
ความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันภายในองค์กรเทศบาลกันใหม่  โดยเฉพาะความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายสภา
กับฝ่ายบริหาร แต่เมื่อพิจารณาถึงผลกระทบด้านอื่น ๆ โดยรวมภายนอกองค์กรเทศบาลเสียแล้ว 
การเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงในประเทศไทยยังมีพลังค่อนข้างน้อยต่อความคาดหวังและ
เจตนารมณ์ที่จะให้การเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงมีผลต่อระบบการปกครองท้องถิ่นไทยโดยรวม 
เช่น การเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงยังไม่ทําให้ประชาชนต่ืนตัวทางการเมืองมากข้ึน การเลือกต้ัง
นายกเทศมนตรีโดยตรงยังไม่มีแรงดึงดูดมากพอที่จะให้นักการเมืองหน้าใหม่มีความรู้ความสามารถเข้า
มาลงสมัครรับเลือกต้ังภายในเทศบาล  เป็นต้น 

การเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงในปัจจุบันยังไม่มีพลังมากพอที่จะทําให้สังคมและประชาชน
โดยรวมหันมาให้ความสนใจต่อการเมืองในเทศบาลมากขึ้น  หากแต่เป็นการแก้ไขปัญหาในทางเทคนิค
ต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นภายในองค์กรการเมอืงเทศบาลเทา่น้ัน อย่างไรก็ตาม มรุต วันทนากร ยังคงเช่ือว่า หากให้
เวลาสําหรับการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงอีกสักระยะ พลังของการเลือกต้ังนายกเทศมนตรี
โดยตรงจะมีมากขึ้นและอาจส่งผลผลักดันให้ระบบการปกครองท้องถิ่นไทยโดยรวมมีพัฒนาการมาก
ขึ้นไปอีกระดับหน่ึง จนมีพลังที่มากเพียงพอในการทําให้ประชาชนโดยรวมหันมาให้ความสนใจใน
ระบบการปกครองท้องถิ่นมากขึ้น 

นอกจากน้ี ผลการศึกษาของ มรุต  วันทนากร ยังค้นพบประเด็นอ่ืน ๆ ที่น่าสนใจดังน้ี 
(1) การตอบสนองของนายกเทศมนตรีที่มีต่อประชาชนในพ้ืนที่ 
 ผลการศึกษาพบว่า นายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงต้องเอาใจใส่ต่อประชาชน     

ในพ้ืนที่มากขึ้น เน่ืองจากได้รับการเลือกต้ังจากประชาชนโดยตรง ดังน้ันสิ่งแรกที่นายกเทศมนตรีให้
ความสนใจและเป็นห่วงมากที่สุดก็คือ ประชาชนในพ้ืนที่ เพราะประชาชนมีผลต่อการดํารงอยู่ของ
นายกเทศมนตรีแทนกลไกของสภาเทศบาล 

 นอกจากน้ี ยังพบอีกว่า นายกเทศมนตรีตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่มาก
ขึ้นในบางประเด็น เช่น ประชาชนสามารถเข้าพบนายกเทศมนตรีได้มากขึ้น ประชาชนรู้สึกว่า
นายกเทศมนตรีลงพ้ืนที่บ่อยขึ้นซึ่งส่วนใหญ่เป็นประเด็นที่ เก่ียวข้องกับตัวนายกเทศมนตรีเอง           
ไม่เก่ียวข้องกับระบบการบริหารงานในเทศบาลที่ต้องบริการประชาชนแต่อย่างใด 
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(2) ความต่ืนตัวทางการเมืองของประชาชนในพ้ืนที่ 
 พบว่า การเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงยังไม่มีผลทําให้ประชาชนในเขตเทศบาลท่ีมีการ

เลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงต่ืนตัวทางการเมืองมากข้ึนแต่อย่างใด โดยดูได้จากสถิติของผู้ออกมาใช้
สิทธิเลือกต้ังยังคงมีสัดส่วนใกล้เคียงกับผู้ออกมาใช้สิทธิเลือกต้ังในเทศบาลรูปแบบคณะเทศมนตรี    
อีกทั้งข้อมูลยังพบอีกด้วยว่า ประชาชนยังไม่ค่อยเข้าใจว่า การเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงแตกต่าง
จากการเลือกต้ังในรูปแบบเดิมอย่างไร และทําไมจึงต้องมีการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรง 

 ในขณะที่บรรยากาศในการรณรงค์หาเสียงเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงมีความคึกคัก
มากกว่าการเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาลแต่เพียงอย่างเดียว เพราะมีการแข่งขันทางการเมืองที่รุนแรงขึ้น
และมีการเปรียบเทียบคุณสมบัติของตัวผู้สมัครอย่างชัดเจน 

 นอกจากน้ี ยังพบอีกว่า ประชาชนต่ืนตัวทางการเมืองมากขึ้นในบางประเด็น เช่น ประชาชน
ไปฟังการหาเสียงหรืออภิปรายของผู้สมัครมากขึ้น ประชาชนอยากออกไปใช้สิทธิเลือกตั้งมากขึ้น 
แต่ข้อเท็จจริงที่พบจากสถิติการไปใช้สิทธิเลือกต้ังของประชาชนแล้วพบว่า  ประชาชนไม่ได้ออกไปใช้
สิทธิเลือกต้ังมากขึ้นอยากมีนัยสําคัญแต่อย่างใด และพบว่าประชาชนส่วนใหญ่รับรู้ถึงการเลือกต้ัง
นายกเทศมนตรีในรูปแบบใหม่(เลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรง) แต่ประชาชนไม่เข้าใจว่าการเลือกต้ัง
นายกเทศมนตรีโดยตรงแตกต่างจากเทศบาลในรูปแบบเดิมอย่างไร 

(3) ความสามารถในการดึงดูดผู้สมัครที่มีความรู้ความสามารถให้เข้ามาสมัครรับเลือกต้ัง 
 พบว่า การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงยังไม่ส่งผลให้มีผู้สมัครที่มีความรู้ความสามารถ 

หรือนักการเมืองหน้าใหม่ให้ลงมาสมัครรับเลือกต้ังเพื่อเป็นนายกเทศมนตรี หรือสมาชิกสภาเทศบาล
มากขึ้น  การแข่งขันใน 4 เทศบาลที่เป็นกลุ่มตัวอย่างของการศึกษาปรากฏว่า ในทุกเทศบาลมี
ผู้สมัครลงชิงตําแหน่งนายกเทศมนตรีเพียง 2 คนเท่าน้ัน ซึ่งล้วนแล้วแต่เคยมีส่วนเกี่ยวข้องกับการเมือง
ในเทศบาลมาก่อน  เช่น เคยเป็นอดีตนายกเทศมนตรี เทศมนตรี สมาชิกสภาเทศบาล หรือมีผู้ใกล้ชิด
เก่ียวข้องกับการเมืองในเทศบาลมาก่อนทั้งสิ้น 

 อย่างไรก็ตาม ประชาชนในพ้ืนที่คิดว่าการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงน่าจะทําให้ดึงดูด   
ผู้มีชื่อเสียงในสังคมลงมาสมัครรับเลือกตั้งมากขึ้นและผู้สมัครน่าจะมีความรู้มาลงสมัครรับเลือกตั้ง
มากขึ้น แต่จากข้อเท็จจริงพบว่า ยังคงมีแต่นักการเมืองและกลุ่มการเมืองเก่าที่ลงสมัครรับเลือกต้ัง
เท่าน้ัน 

(4) การจัดทํานโยบายของผู้สมัครรับเลือกต้ังเป็นนายกเทศมนตรี 
 พบว่า  นายกเทศมนตรี ต้องทําการบ้านในการเตรียมตัวลงสมัครรับเลือกต้ังเป็น

นายกเทศมนตรีเพ่ิมมากขึ้น นโยบายที่ใช้ในการหาเสียงต้องเป็นรูปธรรมจับต้องได้ และง่ายต่อการทํา
ความเข้าใจกับประชาชน เพราะการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงเป็นการเลือกเอาผู้ชนะเพียงคน
เดียว ปัจจัยแวดล้อมประการอ่ืน ๆ ที่มีผลทําให้ชนะการเลือกต้ังจําเป็นต้องมีความพร้อมต่อการเลือกต้ัง
ทั้งหมด ซึ่งหน่ึงในนั้นก็คือ การจัดทํานโยบายที่ดีและสามารถนําไปปฏิบัติได้จริง นายกเทศมนตรีบาง
ท่านมีการลงไปสอบถามความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ก่อนที่จะมีการจัดทํานโยบาย เพ่ือให้
นโยบายตรงตามความต้องการของประชาชนมากท่ีสุ  เพราะเมื่อนโยบายตรงกับความต้องการของ
ประชาชนมากเท่าใด  แนวโน้มที่จะชนะการเลือกต้ังก็มีสูงมากขึ้นเท่าน้ัน 
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งานศึกษาของ  นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ (2542: บทคัดย่อ) ศึกษาเรื่อง “การเมืองในระดับท้องถิ่น
กับการพัฒนาการเมืองในระบอบประชาธิปไตย: ศึกษาเปรียบเทียบการเมืองท้องถิ่นของสองนครในเขต
ภาคเหนือของประเทศไทย” มุ่งศึกษาการเมืองการปกครองท้องถิ่นของประเทศไทยในพ้ืนที่เขตเมือง 
ได้แก่  เทศบาลนครของไทย โดยมีวัตถุประสงค์ที่สําคัญ 3 ประการ ได้แก่ 1) เพ่ือศึกษาถึงลักษณะทาง
การเมืองแบบเป็นทางการในระดับท้องถิ่น เน้นเทศบาล 2) เพ่ือศึกษาถึงลักษณะทางการเมืองแบบ     
ไม่เป็นทางการในระดับท้องถิ่น เน้นการเมืองแบบไม่เป็นทางการที่เข้าไปสัมพันธ์กับเทศบาล และ 
3) เพ่ือศึกษาถึงปฏิสัมพันธ์ระหว่างการเมืองแบบเป็นทางการกับการเมืองแบบไม่เป็นทางการ โดย
ศึกษาวิจัยเทศบาลนครเชียงใหม่ และเทศบาลนครนครสวรรค์ 

ผลการศึกษาวิจัยพบว่า การปกครองท้องถิ่นของไทยอยู่ในสภาพแวดล้อมแบบทวิลักษณ์อัน
เน่ืองมาจากการท่ีราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคยังคงมีบทบาทอย่างสําคัญในท้องถิ่น การ
เปลี่ยนแปลงไปเป็นเมืองเกิดขึ้นอย่างรวดเร็ว  มีการก่อตัวของกลุ่มการเมืองท้องถิ่นแบบไม่เป็นทางการ 
ในขณะที่สถาบันการเมืองท้องถิ่นแบบเป็นทางการ คือ เทศบาลมีการพัฒนาการล่าช้า 

ผลการศึกษาในเชิงเปรียบเทียบระหว่างเทศบาลนครเชียงใหม่กับเทศบาลนครนครสวรรค์ทําให้
เห็นได้ว่า เทศบาลนครเชียงใหม่มีสถานะเป็นเมือง “เอกนคร” ในขณะที่เทศบาลนครนครสวรรค์
เปลี่ยนแปลงอย่างช้า ๆ การเปลี่ยนแปลงไปเป็นเมืองในระดับที่แตกต่างกันน้ี  ส่งผลให้การเมืองในระดับ
ท้องถิ่นของเทศบาลทั้งสองมีความแตกต่างกัน กล่าวคือ เทศบาลนครเชียงใหม่เป็นระบบเปิด เกิดมีกลุ่ม
การเมืองท้องถิ่นทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการใหม่ ๆ ขึ้นใหม่ในทุกช่วงทศวรรษ กลุ่มการเมือง
ท้องถิ่นใหม่ๆ มีลักษณะเด่นคือเป็นกลุ่มผู้นําธุรกิจรุ่นใหม่ และเป็นกลุ่มฝักฝ่ายข้าราชการประจําซึ่ง
รวมตัวกันเป็นแบบ “พันธมิตรทางการเมือง  แตกต่างจากการเมืองในระดับท้องถิ่นของเทศบาลนคร
นครสวรรค์ซึ่งยังคงเป็นระบบปิด และมีกลุ่มการเมืองท้องถิ่นกลุ่มเดียวสามารถครองตําแหน่งบริหาร
เทศบาลนครนครสวรรค์ได้นานหลายสิบปี 

นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ (2542) พบว่า หากพิจารณาด้วยทฤษฎีสถาบันการเมือง สภาพการณ์
ทางการเมืองในระดับท้องถิ่นของเทศบาลนครเชียงใหม่ จัดเป็น “การเสียสมดุลของสถาบันทาง
การเมือง” ต่างจากเทศบาลนครนครสวรรค์ซึ่งยังเป็นไปในแบบของ “การมีสมดุลของสถาบันทาง
การเมือง” ลักษณะของการเมืองท้องถิ่นทั้งสองแบบ โดยเฉพาะแบบแรกเป็นอุปสรรคโดยตรงต่อการ
พัฒนาการเมืองในระบอบประชาธิปไตย ในขณะที่ในแบบที่สอง มีข้อจํากัดในเรื่องของการมีส่วน
ร่วมของประชาชน และยังคงมีความสุ่มเสี่ยง หากพิจารณาถึงการเปลี่ยนแปลงไปเป็นเมืองที่เกิดขึ้น
อย่างรวดเร็ว การเกิดกลุ่มการเมืองท้องถิ่นแบบไม่เป็นทางการท่ีจะก่อตัวเพ่ิมมากขึ้น ในขณะเดียวกัน
กับที่สถาบันการเมืองท้องถิ่นแบบเป็นทางการ คือ เทศบาลนั้น ยังคงมีพัฒนาการที่ล่าช้า และอยู่ใน
สภาพแวดล้อมที่ไม่เอ้ืออํานวยต่อการทํางานเป็นอย่างย่ิง 

ผลการศึกษาของ บุญรัตน์  ทีรวม (2558) เรื่อง การแทรกแซงแผนพัฒนาสามปีขององค์การ
บริหารส่วนตําบลโดยหน่วยงานในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค การศึกษาวิจัยน้ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษา 
1) วิธีการและกระบวนการแทรกแซงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านแนวนโยบายของรัฐบาล 
2) ผลกระทบต่อเน้ือหาสาระและการปฏิบัติตามแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจาก
การแทรกแซงของรัฐบาล และ 3) ลักษณะแนวทางการปรับตัวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจาก
การแทรกแซงของรัฐบาล โดยใช้ระเบียบวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ อาศัยแหล่งข้อมูลที่สําคัญ 2 แหล่ง 
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คือ 1) การศึกษาจากเอกสารและบันทึกต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง และ 2) การสัมภาษณ์เชิงลึกจากกลุ่ม
ตัวอย่างที่สําคัญ ประกอบด้วย นายกองค์การบริหารส่วนตําบล และปลัดองค์การบริหารส่วนตําบล  

พ้ืนที่ในการศึกษาวิจัยใช้วิธีการสุ่มแบบเจาะจง โดยคัดเลือกองค์การบริหารส่วนตําบลในเขต
จังหวัดอุบลราชธานีเป็นกรณีศึกษา ประกอบด้วย 1) องค์การบริหารส่วนตําบลกุศกร อําเภอ
ตระการพืชผล 2) องค์การบริหารส่วนตําบลกาบิน อําเภอกุดข้าวปุ้น และ 3) องค์การบริหารส่วน
ตําบลโนนรัง อําเภอเข่ืองใน ผลการวิจัยค้นพบว่า  

(1)  วิธีการและกระบวนการแทรกแซงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านแนวนโยบายของรัฐบาล 
ได้แก่ 1) การแทรกแซงโดยฝ่ายนิติบัญญัติ (กฎหมาย) โดยเฉพาะกฎหมายรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในหมวดที่ 5 ว่าด้วย “แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ” ถือเป็นหัวใจ
สําคัญที่รัฐบาลจะต้องนําไปศึกษาและกําหนด “นโยบายของรัฐบาล” เพ่ือการบริหารราชการแผ่นดิน 
ซึ่งนโยบายของรัฐบาลจะต้องสอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ในการออกกฎหมาย และ
พระราชบัญญัติต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง ได้แก่ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 และระเบียบการเงินการคลัง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กฎหมายทุกฉบับดังกล่าว ได้กําหนดวิธีการและกระบวนการที่เข้าข่าย
หรือเช่ือมโยงกับการแทรกแซงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ทุกระดับ 2) การแทรกแซงโดยฝ่ายบริหาร 
(การกํากับดูแล) โดยเฉพาะการปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลของหน่วยงานในส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาค นับเป็นวิธีการและกระบวนการแทรกแซงของรัฐบาลที่เข้าไปควบคุมและกํากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ผ่านการบริหารราชการส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม และการบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาค ได้แก่ จังหวัด อําเภอ ซึ่งถือเป็นตัวแทนและกลไกที่สําคัญของรัฐบาล ในการใช้
หนังสือสั่งการตามระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ที่สั่งการโดยนายกรัฐมนตรีไปปฏิบัติ โดย
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย หรือปลัดกระทรวงมหาดไทย หรืออธิบดีกรมส่งเสริมการปกครอง
ส่วนท้องถิ่น จะออกเป็นหนังสือสั่งการไปยังราชการส่วนภูมิภาค ซึ่งมีผู้ ว่าราชการจังหวัดและ
นายอําเภอเป็นผู้กํากับดูแล อ้างถึงหนังสือของกระทรวงมหาดไทยสั่งการไปถึงองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

(2)  ผลกระทบต่อเน้ือหาสาระของแผนพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กระบวนการในการ
จัดทําแผนพัฒนาท้องถิ่น เพื่อให้การจัดทําและประสานแผนพัฒนาท้องถิ่นขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีความสอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ รวมทั้งแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ โดยกําหนดให้มีการบริหารจัดการแผนไปสู่การปฏิบัติ ต้ังแต่ระดับรัฐบาล ราชการส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาค ลงไปจนถึงระดับส่วนท้องถิ่น และมีการกําหนดความเช่ือมโยง กลไก และกระบวนการ
ของแผนชาติสู่แผนระดับท้องถิ่น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องจัดทําแผนพัฒนาสามปี ซึ่งจะ
นําไปสู่การปฏิบัติในการจัดทําข้อบัญญัติรายจ่ายประจําปีงบประมาณ แผนพัฒนาสามปีจะต้องถูก
แทรกแซงโดยการให้บรรจุนโยบายที่สําคัญของรัฐบาล ซึ่งมีผลกระทบต่อแนวทางการปฏิบัติตาม
แผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านที่สําคัญ ได้แก่ ด้านการปกครอง ด้านการคลัง และ
ด้านการบริหารจัดการ เน่ืองจากเป็นการตอบสนองนโยบายของรัฐบาลตามสถานการณ์ทางการเมือง
มากกว่าเป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ และเป็นข้อจํากัดในการบริหารงบประมาณ 
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เน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีงบประมาณที่ไม่เพียงพอต่อการบริหารจัดการตามยุทธศาสตร์  
ที่ได้กําหนดไว้ รวมถึงงบประมาณในการสนับสนุนหรือขอรับการสนับสนุน โดยอาจไม่เป็นอํานาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทําให้การจัดทําแผนพัฒนามีปัญหาในเชิงปฏิบัติ 

(3)  ลักษณะแนวทางการปรับตัวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากการแทรกแซงของรัฐบาล 
เน่ืองจากการแทรกแซงของรัฐบาลทําให้งบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีข้อจํากัด
ในการบริหารจัดการ การที่หน่วยงานอื่นขอรับการสนับสนุนงบประมาณจากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นโดยไม่ได้ระบุไว้ในแผนพัฒนาต้ังแต่แรก ทําให้การจัดทําแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีความยุ่งยากในการปฏิบัติ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีการปรับแผนพัฒนา ตลอดจน
การโอนงบประมาณเพ่ือดําเนินการ ซึ่งบางคร้ังก็ไม่เป็นไปตามปัญหาความต้องการของประชาชน และ
ไม่เป็นไปตามอํานาจหน้าที่ ทําให้มีปัญหากับหน่วยตรวจสอบ การขอรับการสนับสนุนงบประมาณจาก
หน่วยงานอ่ืนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่ได้รับการตอบสนองจากหน่วยงานเจ้าของงบประมาณ
เนื่องจากเง่ือนไขในการสนับสนุน ทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องบรรจุโครงการพัฒนาเผื่อไว้ใน
แผนพัฒนาเป็นจํานวนมาก เพ่ือให้เป็นไปตามเง่ือนไขของเจ้าของงบประมาณ นอกจากน้ี การพ่ึงพา
เงินอุดหนุนจากรัฐบาลยังทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีความรับผิดชอบต่อการดําเนินนโยบาย
จากรัฐบาล เพ่ือที่จะได้รับงบประมาณสนับสนุนในการดําเนินงานมากกว่าที่จะมีความพร้อมรับผิดชอบ
ต่อความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่โดยตรง ทั้งน้ี บทบาทในการกําหนดนโยบายการพัฒนาต่าง ๆ 
จึงควรเป็นของท้องถิ่นมากขึ้น หน่วยงานราชการในส่วนกลางและส่วนภูมิภาคควรทําหน้าที่เป็น
หน่วยงานทางวิชาการ ซึ่งเสนอทางเลือกในการจัดการและแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ให้แก่ท้องถิ่น แต่มิใช่
ตัดสินใจหรือดําเนินการแทน  

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่สําคัญ ได้แก่ 1) ควรยกเลิกการแทรกแซงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในรูปแบบของหนังสือสั่งการหรือด้วยวาจา โดยเฉพาะอย่างย่ิงจากกระทรวงมหาดไทยและกรม
ส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น ที่สั่งการลงไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ควรปล่อยให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น มีอํานาจอิสระในการพิจารณาสั่งการการปฏิบัติงานตามแนวนโยบายของรัฐที่เห็น
ว่ามีความเหมาะสมแก่ท้องถิ่น 2) ควรปรับปรุงแก้ไขระเบียบกฎหมายว่าด้วยการเงินการคลังท้องถิ่น 
เพื่อให้ท้องถิ่นมีอํานาจในการจัดหารรายได้เพ่ิมสูงขึ้น ท้องถิ่นจะนําเงินรายได้ไปจัดบริหารสาธารณะ
ได้มากย่ิงขึ้น  
 
2.4  กรอบแนวคิดการวิจัย 

การวิจัย “ปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่: บทสะท้อน
จากมุมมองของผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี” อาศัยกรอบแนวคิดที่สําคัญ 2 แนวคิด คือ  

แนวคิดที่เก่ียวกับการปฏิบัตินโยบาย เพ่ือนํามาอธิบายว่า การท่ีนโยบายหนึ่ง ๆ จะประสบ
ความสําเร็จหรือไม่ขึ้นอยู่กับปัจจัยใดบ้าง เพ่ือนํามาอธิบายปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ กรณีเทศบาลนครอุบลราชธานี 

แนวคิดเก่ียวกับโครงสร้างโอกาสทางการเมือง แนวคิดน้ีพยายามอธิบายว่า สถานการณ์หรือปัจจัย
ทางการเมืองต่าง ๆ ที่จะเกิดขึ้น หรือไม่สามารถเกิดขึ้นได้ ขึ้นอยู่กับลักษณะปัจจัยทางการเมือง
ต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง ว่าสนับสนุนหรือว่าส่งเสริม เช่น การเมืองระดับประเทศ การเมืองในระดับจังหวัด 
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(ส่วนภูมิภาค) การเมืองในระดับท้องถิ่น กลุ่มการเมืองสนับสนุนหรือส่งเสริมประชาชนในท้องถิ่น
สนับสนุนหรือว่าส่งเสริม หรือปัจจัยทางการเมืองระดับชาติสนับสนุนหรือว่าส่งเสริมหรือไม่อย่างไร 
ซึ่งจะส่งผลต่อความสําเร็จ หรือความล้มเหลวในการปฏิบัตินโยบายเช่นเดียวกัน รวมทั้ง ผลการ
ศึกษาวิจัยที่เก่ียวข้องกับการบริหารเทศบาลนคร 

ผู้วิจัย สรุปกรอบแนวคิดการวิจัย ที่ส่งผลต่อลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร และแนวทางการแก้ไขปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร ที่สําคัญออกเป็น 2 ระดับ คือ ระดับปัจจัยภายนอก ซึ่งเป็นโครงสร้าง
โอกาสทางการเมือง ที่สนับสนุนหรือว่าเป็นอุปสรรคต่อการบริหารเทศบาลนคร ได้แก่ การเมือง
ระดับประเทศ การเมืองในระดับจังหวัด (ส่วนภูมิภาค) และการเมืองในระดับท้องถิ่น  

ส่วนระดับปัจจัยภายใน ได้แก่ ด้านงบประมาณ ด้านกลุ่มการเมืองในเทศบาล ด้านทรัพยากร
บุคคล ด้านอ่ืน ๆ รายละเอียดตามภาพ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพท่ี 2.4  กรอบแนวคิดการวิจัย 
 
 
 
 

ปัจจัยภายนอก 
โครงสร้างโอกาสทางการเมือง ที่สนับสนุน/เป็นอุปสรรค 
ต่อการบริหารนโยบายเทศบาลนคร ได้แก่ 
- การเมืองระดับประเทศ 
- การเมืองในระดับจังหวัด (ส่วนภูมิภาค) 
- การเมืองในระดับท้องถิ่น 

ปัจจัยภายใน 
- ด้านงบประมาณ 
- ด้านกลุ่มการเมืองในเทศบาล 
- ด้านทรัพยากรบุคคล 
- ด้านอ่ืน ๆ  
 

ปัญหาการบรหิารนโยบาย
ท้องถ่ินขนาดใหญ ่

แนวทาง      
การแก้ไขปัญหา 



 
บทท่ี 3 

ระเบียบวิธีวจิัย 
 

 ระเบียบวิธีการวิจัย เรื่อง “ปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่: 
บทสะท้อนจากมุมมองของผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี” ใช้ระเบียบวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ 
(Qualitative Research) เป็นเคร่ืองมือในการรวบรวมข้อมูล มีวัตถุประสงค์ที่สําคัญ 2 ประการ คือ  
1) เพื่อศึกษาลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร 
ภายใต้มุมมองของผู้บริหาร และ 2) ศึกษาแนวทางการแก้ไขปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร  
 การนําเสนอระเบียบวิธีวิจัย ประกอบด้วย ระเบียบวิธีการวิจัย พื้นที่ที่ใช้ในการวิจัย ขอบเขต
ของการวิจัย เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูล และวิธีการวิเคราะห์ข้อมูล โดยมี
รายละเอียดตามลําดับ ดังน้ี 
 
3.1 ระเบียบวิธีการวิจัย 
 การวิจัย เรื่อง ปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่: บทสะท้อน
จากมุมมองของผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี ใช้ระเบียบวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative 
Research) อาศัยข้อมูลจากการสัมภาษณ์ และเอกสารที่เก่ียวข้อง (Document Research) ดังน้ี 

3.1.1 ข้อมูลจากการสัมภาษณ์  
 ข้อมูลจากการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก (in-depth interview) การสัมภาษณ์น้ีจะหาผู้ให้
ข้อมูลที่สําคัญ (key informants) โดยกลุ่มตัวอย่างที่ดําเนินการสัมภาษณ์แบ่งเป็น 3 กลุ่ม ดังน้ี 
 กลุ่มที่ 1 ฝ่ายบริหาร ได้แก่ นายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี และรองนายกเทศมนตรี
นครอุบลราชธานี 
 กลุ่มที่ 2 หัวหน้าส่วนราชการที่เก่ียวข้อง เช่น ปลัดเทศบาลนครอุบลราชธานี รอง
ปลัดเทศบาล ผู้อํานวยการกองวิชาการและแผนงาน ผู้อํานวยการกองสวัสดิการ ผู้อํานวยการสํานัก
การช่าง หัวหน้าสํานักปลัดเทศบาล ผู้อํานวยการกองสาธารณสุขและสิ่งแวดล้อม ผู้อํานวยการ
ส่วนบริหารงานคลัง เป็นต้น 
 กลุ่มที่ 3 กลุ่มอ่ืน ๆ ที่ปฏิบัติหน้าที่กํากับดูแลหรือตรวจสอบ เช่น รองผู้ว่าราชการจังหวัด
อุบลราชธานี นายอําเภอเมืองอุบลราชธานี ท้องถิ่นจังหวัดอุบลราชธานี ผู้อํานวยการสํานักงาน
คณะกรรมการการเลือกต้ัง ประจําจังหวัดอุบลราชธานี หัวหน้าฝ่ายบริการสาธารณสุข เทศบาลนคร
อุบลราชธานี หัวหน้าศูนย์บริการสาธารณสุข สมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ จังหวัดอุบลราชธานี ประธาน
อาวุโสหอการค้าจังหวัดอุบลราชธานี แกนนําชุมชน เป็นต้น 
 เพ่ือศึกษาลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับ
เทศบาลนครภายใต้มุมมองของผู้บริหาร และแนวทางการแก้ไขปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร ดําเนินการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก (In-depth interviews) 
เครื่องมือการวิจัยใช้แบบสัมภาษณ์ลักษณะปลายเปิด (open-ended questions) จํานวนทั้งสิ้น 33 คน  
 โดยกลุ่มตัวอย่างที่ถูกสุ่มเลือกเพ่ือสัมภาษณ์ ที่สําคัญ ประกอบด้วย 

3.1.1.1 นางสาวสมปรารถนา  วิกรัยเจิดเจริญ นายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี เทศบาล
นครอุบลราชธานี (ผู้วิจัย) 

3.1.1.2 นายประชา กิจตรงศิริ รองนายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี เทศบาลนคร
อุบลราชธานี 

3.1.1.3 นายยอดยุทธ  เดชรุ่งเรือง รองนายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี เทศบาลนคร
อุบลราชธานี 

3.1.1.4 นายศักดิ์  เลรุ ่งรดิศ รองนายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี เทศบาลนคร
อุบลราชธานี 

3.1.1.5 นายวิทวัส  พันธ์นิกุล รองนายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี เทศบาลนคร
อุบลราชธานี 

3.1.1.6 นายคํารบ  เครือณรงค์ นายอําเภอเมืองอุบลราชธานี 
3.1.1.7 นายจําลักษ์  กัณเพ็ชร ท้องถิ่นจังหวัดอุบลราชธานี 
3.1.1.8 นายนิมิต  สิทธิไตรย์ สมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ ประธานอาวุโสหอการค้าจังหวัด

อุบลราชธานี 
3.1.1.9 นางศิริวรรณ  วิชัยโย ผู้อํานวยการกองสาธารณสุขและสิ่งแวดล้อม เทศบาลนคร

อุบลราชธานี 
3.1.1.10 นายอําพล  ทองพุ ปลัดเทศบาลนคร เทศบาลนครอุบลราชธานี 
3.1.1.11 นางเดือนลอย  คําแดงสด หัวหน้าสํานักปลัดเทศบาล เทศบาลนครอุบลราชธานี 
3.1.1.12 นายวิสุทธ์ิ  เสนาภักด์ิ ผู้อํานวยการสํานักการช่าง เทศบาลนครอุบลราชธานี 
3.1.1.13 นางสุจิตรา  นามพิทักษ์ ผู้อํานวยการกองสวัสดิการ เทศบาลนครอุบลราชธานี 
3.1.1.14 นางสมลักษณ์  บุญณพัฒน์ ผู้อํานวยการกองวิชาการและแผนงาน เทศบาลนคร

อุบลราชธานี 
3.1.1.15 นายกฤชพล  เมืองเหนือ  รองปลัดเทศบาล เทศบาลนครอุบลราชธานี 
3.1.1.16 นายอธิปไตย  โยธามาตย์ รองปลัดเทศบาล เทศบาลนครอุบลราชธานี 
3.1.1.17 นางพิมพ์นภัส  ภัทรก่อพงษ์สุข ผู้อํานวยการส่วนบริหารงานคลัง เทศบาลนคร

อุบลราชธานี 
3.1.1.18 นายพิศาล  ดีพร้อม หัวหน้าฝ่ายกองวิชาการและแผนงาน เทศบาลนคร

อุบลราชธานี 
3.1.1.19 นางรัชนี  อุทธสิงห์ พยาบาลวิชาชีพชํานาญการ หัวหน้างานป้องกันควบคุมโรค 
3.1.1.20 นางนภัทร์  สายธนู หัวหน้าศูนย์บริการสาธารณสุขเทศบาล 6 (วัดป่าแสนอุดม) 
3.1.1.21 นายธีระพงษ์  เก็บเงิน แกนนําชุมชนในเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี 
3.1.1.22 นางวิชุตา  บุญล่ํา แกนนําชุมชนในเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี 
3.1.1.23 นายกาญจพันธ์  จินาพร แกนนําชุมชนในเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี 
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3.1.1.24 นางโศรยา  รัตนโสภา แกนนําชุมชนในเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี 
3.1.1.25 นางจันที  พรมณีการ แกนนําชุมชนในเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี 
3.1.1.26 นางสาวณัฐพร  ขัมภรัตน์ แกนนําชุมชนในเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี 
3.1.1.27 นางรัชนีภรณ์  วรรณวัลย์ แกนนําชุมชนในเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี 
3.1.1.28 นางสาวโสภาพร  นันตระกูล แกนนําชุมชนในเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี 
3.1.1.29 นางชญานิศา  คําภาบุตร หัวหน้าศูนย์บริการสาธารณสุข 1 
3.1.1.30 นายไสว  ดอกพุฒ หัวหน้าศูนย์บริการสาธารณสุข 2 
3.1.1.31 นางสาวจุรีรัตน์  บุญภา หัวหน้าศูนย์บริการสาธารณสุข 3 
3.1.1.32 นายโกวิท  เริงนิรันดร์ หัวหน้าฝ่ายบริการสาธารณสุข เทศบาลนครอุบลราชธานี 

3.1.2 ข้อมูลจากเอกสารท่ีเก่ียวข้อง แบ่งเป็น 2 ประเภทคือ  
 3.1.2.1 ข้อมูลระดับปฐมภูมิ (primary sources) ได้แก่ เอกสาร บันทึกและรายงานที่
เก่ียวข้องกับการบริหารงานของเทศบาลนครอุบลราชธานี อาทิ เทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี 
พ.ศ.2556-2560 การประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยสามัญ สมัยที่สาม ประจําปี พ.ศ.2556 
ครั้งที่ 3 (ขยายเวลา) วันจันทร์ที่ 23 กันยายน พ.ศ.2556 รายงานการประชุมสภาเทศบาลนคร
อุบลราชธานี สมัยสามัญ สมัยที่สาม ประจําปี พ.ศ.2557 ครั้งที่ 4 (ขยายเวลา) วันศุกร์ที่ 22 สิงหาคม 
พ.ศ.2557 รายงานการประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยวิสามัญ สมัยที่หน่ึง ประจําปี พ.ศ.
2557 ครั้งที่ 3 (ขยายเวลา ครั้งที่ 2) วันพฤหัสบดีที่ 4 ธันวาคม พ.ศ. 2557 รายงานการประชุมสภา
เทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยสามัญ สมัยที่สี่ ครั้งที่ 6 ประจําปี พ.ศ. 2558 (ขยายเวลา ครั้งที่ 2)      
วันอังคารที่ 1 ธันวาคม พ.ศ.2558 รายงานการประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยสามัญ 
สมัยที่สาม ประจําปี พ.ศ.2559 ครั้งที่ 3 (ขยายเวลา) วันจันทร์ที่ 26 กันยายน พ.ศ. 2559 รายงาน
การประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยสามัญ สมัยที่สาม ประจําปี พ.ศ. 2560 (ขยายเวลา) 
วันอังคารที่ 26 กันยายน พ.ศ. 2560 เป็นต้น 
 3.1.2.2 ข้อมูลระดับทุติยภูมิ (secondary sources) ได้แก่ ข้อมูลข่าวสาร บทวิเคราะห์ 
เอกสารงานประชุมสัมมนาทางวิชาการและเอกสารงานศึกษาวิจัยต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง  

 
3.2 พื้นที่ที่ใช้ในการวิจัย 
 ในการศึกษาวิจัยครั้งน้ีเลือกศึกษาเฉพาะลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนครภายใต้มุมมองของผู้บริหาร และแนวทางการแก้ไขปัญหาการบริหาร
นโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร 
 เทศบาลนครอุบลราชธานี เป็นเทศบาลขนาดใหญ่ ตามกําหนดขนาดเทศบาล มีการกําหนด
โครงสร้างและแบ่งส่วนราชการ ดังน้ี 

(1) สํานักปลัดเทศบาล มี 6 ฝ่าย 24 งาน 
(2) สํานักการคลัง มี 2 ส่วน 7 ฝ่าย 15 งาน 
(3) สํานักการช่าง  มี 2 ส่วน 9 ฝ่าย 26 งาน 
(4) สํานักการศึกษา มี 2 ส่วน 7 ฝ่าย 1 หน่วย 18 งาน 5 โรงเรียน 3 ศูนย์เด็กเล็ก 
(5) กองสาธารณสุขและสิ่งแวดล้อม มี 3 ฝ่าย 13 งาน 7 ศูนย์บริการฯ 



48 

(6) กองวิชาการและแผนงาน มี 4 ฝ่าย 10 งาน 
(7) กองสวัสดิการสังคม มี 2 ฝ่าย 8 งาน 
(8) หน่วยตรวจสอบภายใน 1 หน่วย 

 เทศบาลนครอุบลราชธานี มีจํานวนอัตรากําลัง เมื่อสิ้นเดือนตุลาคม 2559 แยกได้ดังน้ี 
(1) พนักงานเทศบาล  จํานวนรวม 173 คน 
(2) ลูกจ้างประจํา  จํานวนรวม 34 คน 
(3) พนักงานจ้างตามภารกิจ  จํานวนรวม 142 คน 
(4) พนักงานจ้างทั่วไป  จํานวนรวม 378 คน 

 รวมจํานวนอัตรากําลัง ทั้งสิ้น 727 คน (แยกเป็นเพศชาย 439 คน เพศหญิง 288 คน)  
 
3.3 ขอบเขตของการศึกษาวิจัย   
 การวิจัยจํากัดขอบเขตไว้ 3 ด้าน ดังน้ี 

3.3.1 ด้านเนื้อหา กําหนดขอบเขตไว้เฉพาะเร่ือง ลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนครภายใต้มุมมองของผู้บริหาร และแนวทางการแก้ไขปัญหา    
การบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร 

3.3.2 ด้านพื้นที่ ผู้วิจัยเลือกศึกษาเฉพาะปัญหาการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับ
เทศบาลนครอุบลราชธานี ซึ่ง เป็นเทศบาลขนาดใหญ่ ตามกําหนดขนาดเทศบาล ประวัติความเป็นมา
ของเทศบาลนครอุบลราชธานี สรุปได้ว่า แต่เดิมน้ัน ที่ต้ังเมืองอุบลราชธานี มิได้รับการยกฐานะเป็น
สุขาภิบาลมาก่อน ท้องถิ่นจึงเข้าสู่ระบบการปกครองเป็นครั้งแรกโดยได้รับการสถาปนาเป็น เทศบาล
เมืองอุบลราชธานี เมื่อวันที่ 25 มีนาคม 2478 โดยผลของพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2476 และ
พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังเทศบาลเมืองอุบลราชธานี ในราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ เล่มที่ 52 ตอนท่ี 
79 พ.ศ. 2478 การจัดต้ัง เทศบาลในขั้นต้น มีเน้ือที่ 1.65 ตารางกิโลเมตร ต่อมา เมื่อเมืองมีการขยายตัว
เพ่ิมขึ้น ได้มีการประกาศขยายเขตเทศบาลอีก 2 ครั้ง คือ ประกาศขยายเขตโดยระราชกฤษฎีกา   
พ.ศ.2480 กับพระราชกฤษฎีกาขยายเขต พ.ศ.2499 อันมีเน้ือที่ 5.30 ตารางกิโลเมตร เป็นครั้งแรก 
โดยประกาศขยายเขต ต้ังแต่วันที่ 24 ธันวาคม 2524 เป็นครั้งที่ 2 โดยมีเน้ือที่ 29.04 ตารางกิโลเมตร 
ครอบคลุมเน้ือที่ตําบลในเมือง พร้อมทั้งบางส่วนของตําบลแจระแม ตําบลขามใหญ่ ตําบลปทุม ต้ังแต่
น้ันเป็นต้นมา และต่อมาได้มีพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังเทศบาลนครอุบลราชธานี จังหวัดอุบลราชธานี 
พ.ศ. 2542 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เล่ม 116 ตอนที่ 14 ก. วันที่ 8 มีนาคม 
2542 และมีผลใช้บังคับต้ังแต่ วันที่ 7 พฤษภาคม 2542 เป็นต้น โดยยังมีเน้ือที่ 29.04 ตารางกิโลเมตร 
เท่าเดิม 

3.3.3 ด้านเวลา จํากัดระยะเวลาในการเก็บรวบรวมข้อมูลโดยสัมภาษณ์ สังเกตการณ์ การวิเคราะห์
ข้อมูล การสรุปผล และการเขียนรายงานผลการศึกษา ทั้งหมด 8 เดือน คือ กรกฎาคม 2560 - 
กุมภาพันธ์ 2561   
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3.4 เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย    
 เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัยใช้แบบสัมภาษณ์ เพ่ือศึกษาลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนครภายใต้มุมมองของผู้บริหาร และแนวทางการแก้ไข
ปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร 
 เน้ือหาของแบบสอบถามประกอบด้วย  
 ส่วนที่ 1 ข้อมูลส่วนบุคคล ได้แก่ เพศ อายุ ระดับการศึกษา ตําแหน่งหน้าที่ สังกัดองค์กรหรือ
หน่วยงาน  
 ส่วนที่ 2  คําถามเพ่ือสํารวจ ลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ระดับเทศบาลนคร ภายใต้มุมมองของผู้บริหาร (มีคําถามย่อยทั้งหมด 10 ข้อ) คือ 

(1) ลักษณะความคิดเห็นเก่ียวกับปัญหาการบริหารนโยบายของเทศบาลนครอุบลราชธานี 
(2) ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อความสําเร็จหรือล้มเหลว ในการนํานโยบายไปปฏิบัติ 
(3) ปัญหาที่สําคัญในการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหารต้ังแต่อดีตถึงสมัยปัจจุบัน 
(4) ปัญหาด้านความขัดแย้งภายในองค์กร ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของ

ฝ่ายบริหาร  
(5) ปัญหาด้านความขัดแย้งภายนอกองค์กร ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของ

ฝ่ายบริหาร  
(6) ปัญหาด้านงบประมาณ ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหาร 
(7) ปัญหาด้านทรัพยากรมนุษย์ ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหาร 
(8) ปัญหาด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหาร 
(9) ปัญหาด้านกลุ่มการเมืองระดับท้องถิ่น ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของ

ฝ่ายบริหาร 
(10)  ปัญหาด้านอ่ืน ๆ ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหาร 
ส่วนที่ 3  คําถามเพื่อเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร มีคําถามย่อยดังน้ี 
(1) ลักษณะความคิดเห็นเก่ียวกับแนวทางการแก้ไขปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร 
(2) แนวทางการแก้ไขปัญหาที่สําคัญในการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหารต้ังแต่อดีต

ถึงสมัยปัจจุบัน 
(3) แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านความขัดแย้งภายในองค์กร ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตาม

นโยบายของฝ่ายบริหาร  
(4) แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านความขัดแย้งภายนอกองค์กร ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตาม

นโยบายของฝ่ายบริหาร  
(5) แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านงบประมาณ ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของ

ฝ่ายบริหาร 
(6) แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านทรัพยากรมนุษย์ ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของ

ฝ่ายบริหาร 
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(7) แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบาย
ของฝ่ายบริหาร 

(8) แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านกลุ่มการเมืองระดับท้องถิ่น ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตาม
นโยบายของฝ่ายบริหาร 

(9) แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านอื่น ๆ ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่าย
บริหาร 

ส่วนที่ 4 ข้อคิดเห็นอ่ืน ๆ หรือข้อเสนอแนะเพ่ิมเติมลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนครภายใต้มุมมองของผู้บริหาร และแนวทางการแก้ไขปัญหาการ
บริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร 

 
3.5 วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูล 
 ในการรวบรวมข้อมูลโดยการศึกษาเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง การแจกแบบสอบถาม 
ดําเนินการดังน้ี 

3.5.1 ดําเนินการสํารวจวรรณกรรม การศึกษาวิจัยที่เกี่ยวข้อง และเขียนโครงร่างการวิจัย          
(บทที่ 1-3) ในช่วงเดือนกรกฎาคม 2560 (รวมระยะเวลา 1 เดือน) 

3.5.2 ดําเนินการลงพื้นที่เก็บรวบรวมข้อมูล โดยการสัมภาษณ์ ในช่วงเดือนสิงหาคม ถึง 
ธันวาคม 2560 (รวมระยะเวลา 5 เดือน) 

3.5.3 รวบรวม แปลผล วิเคราะห์ข้อมูลและเขียนรายงานการวิจัย ในช่วงเดือนพฤศจิกายน 
2560 ถึง มกราคม 2561 (รวมระยะเวลา 3 เดือน)  

3.5.4 สรุปผล ปรับปรุงแก้ไขผลการวิจัย ตามข้อเสนอของคณะกรรมการ ในช่วงเดือนมกราคม 
ถึง กุมภาพันธ์ 2561 (รวมระยะเวลา 2 เดือน) รายละเอียดดังตารางต่อไปน้ี 

 
ตารางที่ 3.1 กิจกรรมการดําเนินการวิจัยลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินระดับเทศบาลนครภายใต้มุมมองของผู้บริหาร 
 

ที่ กิจกรรมการดําเนนิงาน ช่วงเวลา (เดือน/ปี) 
1 สํารวจวรรณกรรม การศึกษาวิจัยที่เก่ียวข้อง และเขียน

โครงร่างการวิจัย (บทที ่1-3) 
กรกฎาคม 2560 

2 ดําเนินการลงพ้ืนที่เก็บรวบรวมข้อมูล โดยการสัมภาษณ์ 
(รวมระยะเวลา 5 เดือน) 

สิงหาคม – ธันวาคม 2560 

3 รวบรวม วิเคราะห์ข้อมูลและเขียนรายงานการวิจัย พฤศจิกายน 2560 - มกราคม 2561

4 สรุปผล ปรับปรุงแก้ไขผลการวิจัยตามข้อเสนอของ
คณะกรรมการ 

มกราคม - กุมภาพันธ์ 2561 
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3.6 วิธีการวิเคราะห์ข้อมูล  
 การวิเคราะห์ข้อมูล มีรายละเอียดที่สําคัญดังน้ี 
 การวิเคราะห์ข้อมูลเชิงคุณภาพ ประกอบด้วย ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ กับข้อมูลจากเอกสารต่าง ๆ 
ที่เกี่ยวข้อง ซึ่งข้อมูลจากการสัมภาษณ์ ผู้วิจัยวิเคราะห์ข้อมูลโดยการจัดกลุ่ม แยกประเภทและ    
ดูความสอดคล้องของเหตุผล โดยจําแนกตามกรอบแนวคิดและประเด็นที่สัมภาษณ์ ส่วนข้อมูลจาก
เอกสารต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง เป็นการศึกษาสํารวจจากเอกสารต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง ทั้งเอกสารข้ันปฐมภูมิ
และทุติยภูมิ รวมท้ังการสืบค้นข้อมูลผ่านระบบอินเตอร์เน็ตโดยเข้าถึงเว็บไซด์ของหน่วยงานระบบ
ราชการที่เก่ียวข้อง เพ่ือนํามาศึกษา อภิปรายและวิเคราะห์ร่วมกับข้อมูลที่ได้รับจากการสัมภาษณ์ 
ดังกล่าวข้างต้น 
 
3.7 วิธีการตรวจสอบความเท่ียงตรงของข้อมูล 
 วิธีการตรวจสอบความเท่ียงตรงของข้อมูลเชิงคุณภาพ การตรวจสอบเพ่ือยืนยันความน่าเช่ือถือ 
และความเที่ยงตรงในครั้งนี้ คือ การ ตรวจสอบข้อมูลก่อนทําการวิเคราะห์ ซึ่งการตรวจสอบข้อมูลที่ใช้
กันมากในการวิจัยเชิงคุณภาพ คือการตรวจสอบข้อมูลแบบสามเส้า (Trianguiation) ซึ่งเป็นวิธีการท่ี
ใช้อย่างได้ผล การตรวจสอบข้อมูลสามเส้า (Data Triangulation) คือ การพิสูจน์ว่าข้อมูลที่ผู้วิจัยได้มา
น้ันถูกต้อง โดยจะตรวจสอบแหล่งที่มา 3 แหล่ง ได้แก่ เวลา สถานที่ และบุคคล (การตรวจแหล่งเวลา 
คือ การตรวจสอบว่าตัวแปรอยู่ในช่วงเวลาต่างกัน หรือเหมือนกัน ถ้าเหมือนกันควรตรวจสอบใน
ช่วงเวลาที่ต่างกันด้วย การตรวจสอบสถานที่ คือ การตรวจสอบตัวแปรในสถานที่เดียวกันหรือไม่    
หากมาจากสถานที่เดียวกันมีผลออกมาเหมือนกัน การตรวจสอบบุคคล คือ ถ้าบุคคลผู้ให้ข้อมูล
เปลี ่ยนไป ข้อม ูลจะเหม ือนเด ิมหร ือไม ่)  และการตรวจสอบสามเส ้าด ้านว ิธ ีรวบรวมข ้อม ูล 
(Methodological Triangulation) คือการเก็บรวบรวมข้อมูลจากแหล่งเก่า เพ่ือรวบรวมข้อมูลเรื่อง
เดียวกันโดยใช้การสังเกตควบคู่กับการซักถามพร้อมกันก็ศึกษาข้อมูลเพ่ิมเติมจากแหล่งเอกสาร หรือ
ทําการซักถามผู้ให้ข้อมูลสําคัญ เพ่ือความแน่นอน 



 
บทท่ี 4 

ผลการวิจัย 
 

ในบทน้ีจะนําเสนอ ผลการศึกษาและบทวิเคราะห์ที่เก่ียวข้อง โดยแบ่งเน้ือหาออกเป็น 2 ประเด็น
เพ่ือตอบคําถามตามวัตถุประสงค์ของการวิจัย ประกอบด้วย  

ส่วนที่ 1 ลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร 
ภายใต้มุมมองของผู้บริหาร 

ส่วนที่ 2 แนวทางการแก้ไขปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับ
เทศบาลนคร โดยมีรายละเอียดตามลําดับ ดังน้ี 
 
4.1  ลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินระดับเทศบาลนคร ภายใต้
มุมมองของผู้บริหาร 

การวิจัย เรื่อง "ปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่: บทสะท้อน
จากมุมมองของผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี" ใช้ระเบียบวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative 
Research) อาศัยข้อมูลจากการสัมภาษณ์ และเอกสารท่ีเก่ียวข้อง (Document Research) ข้อมูล
จากการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก (In-depth Interview) ข้อมูลจากกลุ่มตัวอย่างที่เป็นฝ่ายบริหาร
เทศบาลนคร ข้าราชการระดับ ปลัด รองปลัด ผู้อํานวยการ หัวหน้าส่วนการงาน หรือพนักงานส่วน
ท้องถิ่นที่เก่ียวข้อง ได้แก่ นายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี รองนายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี 
ปลัดเทศบาลนครอุบลราชธานี รองปลัดเทศบาล ผู้อํานวยการกองวิชาการและแผนงาน ผู้อํานวยการ
กองสวัสดิการ ผู้อํานวยการสํานักการช่าง หัวหน้าสํานักปลัดเทศบาล ผู้อํานวยการกองสาธารณสุข
และสิ่งแวดล้อม ผู้อํานวยการส่วนบริหารงานคลัง สมาชิกสภาเทศบาล และตัวแทนหน่วยงานอ่ืน ๆ    
ที่เก่ียวข้อง อาทิ รองผู้ว่าราชการจังหวัดอุบลราชธานี นายอําเภอเมืองอุบลราชธานี ท้องถิ่นจังหวัด
อุบลราชธานี ผู้อํานวยการสํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง ประจําจังหวัดอุบลราชธานี หัวหน้า
ฝ่ายบริการสาธารณสุข เทศบาลนครอุบลราชธานี หัวหน้าศูนย์บริการสาธารณสุข สมาชิกสภาปฏิรูป
แห่งชาติ จังหวัดอุบลราชธานี ประธานอาวุโสหอการค้าจังหวัดอุบลราชธานี แกนนําชุมชน เป็นต้น 
เพ่ือศึกษาลักษณะปัญหาการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร ภายใต้มุมมองของ
ผู้บริหาร  และแนวทางการแก้ไขปัญหาการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร 
ดําเนินการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก (In-depth interviews) เครื่องมือการวิจัยใช้แบบสัมภาษณ์ลักษณะ
ปลายเปิด (open-ended questions) จํานวนทั้งสิ้น 33 คน  

ผลการวิเคราะห์ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลที่สําคัญ ค้นพบประเด็นที่สําคัญเก่ียวกับ 
ปัญหาการบริหารท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยสะท้อนจากมุมมองของผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี 
แยกเป็น 3 ประเด็น คือ 

(1) ปัญหาความขัดแย้งภายในองค์กร 
(2) ปัญหาด้านการจัดต้ังงบประมาณ 
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(3) ปัญหาอ่ืน ๆ  
โดยมีรายละเอียดตามลําดับ ดังน้ี 
4.1.1  ปัญหาความขัดแย้งภายในองค์กร 
  เทศบาลนครอุบลราชธานี เป็นเทศบาลขนาดใหญ่ มีงบประมาณในการบริหารปีละไม่ตํ่า

กว่า 600 กว่าล้านบาท และมีเงินสะสมไม่ตํ่ากว่า 300 กว่าล้านบาท โดยมีนางสาวสมปรารถนา วิกรัย
เจิดเจริญ ได้รับเลือกต้ังเป็นนายกเทศมนตรีให้เข้ามาเป็นผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี เมื่อวันที่ 
25 เมษายน 2556 แทนผู้บริหารชุดเดิม 

 อย่างไรก็ตาม การปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหารชุดใหม่ โดยนางสาวสมปรารถนา วิกรัยเจิด 
ในรอบ 3-4 ปีที่ผ่านมา ทางฝ่ายบริหารไม่สามารถทํางานได้ตามนโยบายท่ีได้แถลงไว้ต่อสภาก่อนเข้า
มาปฏิบัติหน้าที่ เน่ืองจากเห็นว่า ฝ่ายบริหารไม่ได้รับความร่วมมือและถูกขัดขวางจากสภาเทศบาล
นครอุบลราชธานี ซึ่งมีสมาชิกสภาจํานวน 24 คน ที่ได้รับเลือกต้ังจากการเลือกต้ังทั่วไป และสมาชิก
สภาเทศบาลนครอุบลราชธานีชุดน้ีสิ้นสุดวาระการดํารงตําแหน่งตามกฎหมายเดิม เมื่อวันที่ 8 ตุลาคม 
2558 แต่ได้ปฏิบัติหน้าที่ต่อตามคําสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ที่ 1/2557 ลงวันที่ 
25 ธันวาคม 2557 โดยสมาชิกทั้งหมดสังกัดกลุ่มการเมืองท้องถิ่นกลุ่มเดียวกันกับผู้บริหารชุดก่อนที่มี
อดีตนายกเทศมนตรีซึ่งเป็นคนละฝ่ายกับผู้บริหารชุดปัจจุบัน โดยโครงการพัฒนาที่มีอยู่ในแผนพัฒนา
เทศบาลเป็นโครงการที่ เกิดขึ้นตามความต้องการของประชาชนและได้รับความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการพัฒนาแผนของเทศบาลแล้ว ฝ่ายบริหารเห็นว่าเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาพ้ืนที่และ    
ต่อประชาชนในเขตเทศบาล จึงได้นําโครงการมาบรรจุของบประมาณในเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจําปี แต่ได้ถูกสมาชิกสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี แปรญัตติตัดลดงบประมาณออกทั้งโครงการ
เป็นศูนย์หรือปรับลดงบประมาณลงมากจนตํ่ากว่าราคามาตรฐานครุภัณฑ์หรือราคาตํ่าสุดในท้องตลาด
จนไม่สามารถดําเนินการได้ เพราะไม่มีผู้ประกอบการรายใดสนใจเข้ามาซื้อแบบเน่ืองจากเมื่อ
ดําเนินการแล้วจะทําให้ขาดทุน จนในที่สุดโครงการเหล่าน้ีก็จะตกไปเพราะไม่สามารถดําเนินการได้ 
เกิดปัญหาเช่นน้ีทุกปีต้ังแต่ปีงบประมาณ 2557 เป็นต้นมา  

โดยงบประมาณ 2557 งบประมาณถูกตัดออกและปรับลดลงจํานวน 108,164,500 บาท 
งบประมาณ 2558 งบประมาณถูกตัดออกและปรับลดลงจํานวน  99,099,630 บาท 
งบประมาณ 2559 งบประมาณถูกตัดออกและปรับลดลงจํานวน  89,062,280 บาท 
รวมงบประมาณที่สภาเทศบาลนครอุบลราชธานีได้ตัดงบประมาณลดลงดังน้ี 
(1) งบประมาณปกติประจําปีงบประมาณ 2557, 2558, และ 2559 รวม 3 ปีงบประมาณ 

เป็นเงินทั้งสิ้น 296,290,410 บาท 
(2) งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมปี 2558 เป็นเงิน 2,697,000 บาท 
(3) งบประมาณการจ่ายขาดเงินสะสมเพ่ือแก้ปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนและ

สนับสนุนการตามนโยบายรัฐบาล เป็นเงิน 293,500,800 บาท 
 รวมเป็นเง ินงบประมาณที ่สภาเทศบาลนครอุบลราชธานีลงมติไม ่เห ็นชอบให้

ดําเนินการในทุกรายการอันให้เกิดผลกระทบต่อการบริหารงานของเทศบาล เป็นเงินจํานวนทั้งสิ้น 
592,488,210 บาท 
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 ผลจากการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลที่สําคัญ (key informants) อาทิ ข้อมูลจากผู้วิจัยเอง 
(นางสาวสมปรารถนา วิกรัยเจิดเจริญ ตําแหน่งนายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี เทศบาลนคร
อุบลราชธานี) จากการสัมภาษณ์ นางศิริวรรณ  วิชัยโย (2560: สัมภาษณ์) ผู้อํานวยการกองสาธารณสุข
และสิ่งแวดล้อม เทศบาลนครอุบลราชธานี นายอําพล ทองพุ (2560: สัมภาษณ์) ปลัดเทศบาลนคร 
เทศบาลนครอุบลราชธานี นางเดือนลอย  คําแดงสด (2560: สัมภาษณ์) หัวหน้าสํานักปลัดเทศบาล 
เทศบาลนครอุบลราชธานี นายวิสุทธ์ิ  เสนาภักด์ิ (2560: สัมภาษณ์) ผู้อํานวยการสํานักการช่าง 
เทศบาลนครอุบลราชธานี นางสุจิตรา  นามพิทักษ์ (2560: สัมภาษณ์) ผู้อํานวยการกองสวัสดิการ 
เทศบาลนครอุบลราชธานี นางสมลักษณ์ บุญณพัฒน์ (2560: สัมภาษณ์) ผู้อํานวยการกองวิชาการและ
แผนงาน เทศบาลนครอุบลราชธานี นายกฤชพล  เมืองเหนือ (2560: สัมภาษณ์) รองปลัดเทศบาล 
เทศบาลนครอุบลราชธานี นายอธิปไตย  โยธามาตย์ (2560: สัมภาษณ์) รองปลัดเทศบาล เทศบาลนคร
อุบลราชธานี นางพิมพ์นภัส  ภัทรก่อพงษ์สุข (2560: สัมภาษณ์) ผู้อํานวยการส่วนบริหารงานคลัง 
เทศบาลนครอุบลราชธานี  ให้ข้อมูลสําคัญว่าจากการท่ีคณะผู้บริหารและฝ่ายสภาน้ันเป็นคนละทีมงาน
หรือในลักษณะความคิดเห็นต่างกัน จนเกิดเป็นรูปแบบลักษณะความขัดแย้ง เป็นอีกสาเหตุที่ทําให้มี
การใช้หลักการและเหตุผลในการพิจารณางบประมาณต่างกัน อย่างมาก ทั้งน้ี บางส่วนสะท้อนทัศนะ
ส่วนตัวว่า อาจเป็นเพราะไม่ต้องการให้ทางฝ่ายบริหารมีผลงานที่โดดเด่น ซึ่งเป็นการนําเอาความ
ขัดแย้งทางการเมืองเข้ามาอิงในการพิจารณาตัดงบประมาณ ไม่ได้คํานึงถึงผลประโยชน์ของประชาชน
เป็นหลัก ฝ่ายข้าราชการประจํา มีการแบ่งฝักแบ่งฝ่าย ไม่ได้ให้ความร่วมมืออย่างเต็มที่ และยังนําข้อมูล
ข่าวสารภายในองค์กรไปเผยแพร่ ซึ่งทําให้มีผู้ได้รับผลกระทบ หรือแม้แต่ฝ่ายบริหาร และไม่ตอบสนอง
นโยบายของฝ่ายบริหารจึงทําให้การบริหารงานเป็นไปอย่างล่าช้า ซึ่งจะมีผลกระทบต่อโครงการต่าง ๆ 
ที่เป็นประโยชน์ต่อประชาชน องค์กรอิสระของภาครัฐ เข้ามาตรวจสอบ การทํางานโดยใช้ดุลพินิจ
ตัดสินการออกคําสั่งผิดถูก ซึ่งในแต่ละท้องถิ่นน้ันกับมีการตัดสินที่แตกต่างกันไป ในนโยบายบางเรื่อง
หรือโครงการบางอย่าง ทางฝ่ายบริหารเห็นว่าประชาชนจะได้รับประโยชน์ แต่ทางองค์กรอิสระกลับ
ตัดสินว่าไม่ใช่อํานาจหน้าที่ เป็นต้น การขัดแย้งทางการเมือง กลุ่มทางการเมืองเข้ามามีบทบาทกับคน
ในชุมชนไม่ให้ความร่วมมือกับทีมงานฝ่ายบริหาร หรือมีการนําเสนอข่าวสารอันเป็นผลลบก่อให้เกิด
การเข้าใจที่เบ่ียงเบนในทางลบ ซึ่งที่ได้กล่าวเหล่าน้ีเป็นปัญหาอุปสรรคในการบริหารงาน 

 ดังบทสัมภาษณ์ตอนหน่ึงว่า 
 

 “จากการท่ี คณะผู้บริหารและฝ่ายสภานั้นเป็นคนละทีมงานหรือในลักษณะความคิดเห็น
ต่างกัน จนเกิดเป็นรูปแบบลักษณะความขัดแย้ง เป็นอีกสาเหตุที่ทําให้มีการใช้หลักการและเหตุผล    
ในการพิจารณางบประมาณต่างกัน อย่างมาก ทั้งน้ีอาจเพียงเพ่ือเหตุผลไม่ให้ทางฝ่ายบริหารมีผลงาน
ที่โดดเด่น ซึ่งเป็นการนําเอาความขัดแย้งทางการเมืองเข้ามาอิงในการพิจารณาตัดงบประมาณ มาก
เกินไป โดยไม่ได้คํานึงถึงผลประโยชน์ของประชาชนเป็นหลัก 

 ฝ่ายข้าราชการประจํา มีการแบ่งฝักแบ่งฝ่าย ไม่ได้ให้ความร่วมมืออย่างเต็มที่ และยังนํา
ข้อมูลข่าวสารภายในองค์กรไปเผยแพร่ ซึ่งทําให้มีผู้ได้รับผลกระทบ หรือแม้แต่ฝ่ายบริหาร และ   
ไม่ตอบสนองนโยบายของฝ่ายบริหารจึงทําให้การบริหารงานเป็นไปอย่างล่าช้า ซึ่งจะมีผลกระทบต่อ
โครงการต่าง ๆ ที่เป็นประโยชน์ต่อประชาชน 
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 องค์กรอิสระของภาครัฐ เข้ามาตรวจสอบ การทํางานโดยใช้ดุลพินิจตัดสินการออกคําสั่ง
ผิดถูก ซึ่งในแต่ละท้องถิ่นน้ันกับมีการตัดสินที่แตกต่างกันไป ในนโยบายบางเร่ืองหรือโครงการ
บางอย่าง ทางฝ่ายบริหารเห็นว่าประชาชนจะได้รับประโยชน์สูงสุด แต่ทางองค์กรอิสระกลับตัดสินว่า
ไม่ใช่อํานาจหน้าที่ เป็นต้น 

 การขัดแย้งทางการเมือง กลุ่มทางการเมืองเข้ามามีบทบาทกับคนในชุมชน ยุยงปลุกป่ัน
ไม่ให้ความร่วมมือกับทีมงานฝ่ายบริหาร หรือตีข่าวที่มีผลกระทบต่อทางฝ่ายบริหาร โดยฝ่ายบริหาร
ต้องตามแก้ไขและให้ต้องทําความเข้าใจกับชาวบ้าน หรือมีการนําเสนอข่าวสารอันเป็นผลลบก่อให้เกิด
การเข้าใจที่เบ่ียงเบนในทางลบ ซึ่งที่ได้กล่าวเหล่าน้ีเป็นปัญหาอุปสรรคในการบริหารงาน 

 ความขัดแย้งภายในองค์กร ความคิดเห็นที่ไม่ตรงกันและการมีผลประโยชน์เข้ามาเป็นตัว
แปรทําให้มีการแบ่งฝักแบ่งฝ่าย ไม่มีการตอบสนองหรือสานต่อโครงการของฝ่ายตรงข้ามที่มีอยู่เดิม
แล้วทําให้นโยบายไม่มีความต่อเน่ือง 

 เมื่อมีการเลือกต้ังฝ่ายบริหาร และ สภา ที่ได้เข้ามานั้นเป็นคนละฝ่ายการเมือง หากเสียง
ข้างมากของสภาเป็นคนละทีมกับฝ่ายบริหาร ก็จะทําให้เกิดความเห็นขัดแย้งกันและจะทําให้โครงการ
ที่ประโยชน์กับประชาชนไม่เกิดขึ้นเพราะตัดลดงบประมาณ นําเสนอข้อมูลที่โจมตีแต่ละฝ่าย และหาก
ที่โครงการที่ต้องใช้มวลชนก็จะถูกตัด 

 จ้องที่จะจับผิดฝ่ายตรงข้ามกัน มีการยุยงจากบุคคลที่สาม หรืออีกฝ่ายเพ่ือให้เกิดผลเสีย
ให้อีกฝ่ายเสียคะแนนนิยม 

 มุ่งฟ้องร้องกับหน่วยงานภาครัฐเพ่ือให้อีกฝ่ายน้ันได้พ้นจากตําแหน่ง หรือได้รับโทษ เพ่ือ
จะได้มีการเลือกต้ังใหม่” (สมปรารถนา  วิกรัยเจิดเจริญ, 2561: ผู้วิจัย) 

 

 สอดคล้องกับบทสัมภาษณ์ของนายอําพล  ทองพุ (2560: สัมภาษณ์)ปลัดเทศบาลนคร
อุบลราชธานี ให้ข้อมูลสําคัญว่า ปัญหาการบริหารงานของเทศบาลนครอุบลราชธานี คือการแบ่งฝ่าย
ทางการเมือง ซึ่งฝ่ายบริหารกับฝ่ายสภาเทศบาลเป็นกลุ่มการเมืองคนละกลุ่ม ทําให้การดําเนินงานตาม
นโยบายของฝ่ายบริหารไม่เป็นไปตามแผนงาน/โครงการที่กําหนดไว้ เพราะระเบียบกฎหมายให้อํานาจ
สภาเทศบาลในการพิจารณาให้ความเห็นชอบเก่ียวกับเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่าย การโอน
งบประมาณ การจ่ายขาดเงินสะสม ทําให้หลายโครงการถูกปรับลด ตัด หรือไม่ได้รับความเห็นชอบ
จากสภาเทศบาล ทําให้แผนงาน/โครงการ ไม่ได้ดําเนินการหรือดําเนินการด้วยความล่าช้า เน่ืองจาก
ความขัดแย้งทางการเมือง ซึ่งส่งผลต่อการปฏิบัติงานของฝ่ายประจํา ทําให้เกิดความขัดแย้งตามไปด้วย 

 ดังบทสัมภาษณ์ตอนหน่ึงว่า 
 

 “ปัญหาการบริหารงานของเทศบาลนครอุบลราชธานี คือการแบ่งฝ่ายทางการเมือง 
ซึ่งฝ่ายบริหารกับฝ่ายสภาเทศบาลเป็นกลุ่มการเมืองคนละกลุ่ม ทําให้การดําเนินงานตามนโยบายของ
ฝ่ายบริหารไม่เป็นไปตามแผนงาน/โครงการที่กําหนดไว้ เพราะระเบียบกฎหมายให้อํานาจสภาเทศบาล
ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบเกี่ยวกับเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่าย การโอนงบประมาณ 
การจ่ายขาดเงินสะสม ทําให้หลายโครงการถูกปรับลด ตัด หรือไม่ได้รับความเห็นชอบจากสภาเทศบาล 
ทําให้แผนงาน/โครงการ ไม่ได้ดําเนินการหรือดําเนินการด้วยความล่าช้า เน่ืองจากความขัดแย้งทาง



56 

การเมือง ซึ่งส่งผลต่อการปฏิบัติงานของฝ่ายประจํา ทําให้เกิดความขัดแย้งตามไปด้วย" (อําพล ทองพุ, 
2560: สัมภาษณ์) 

 

 สอดคล้องกับบทวิเคราะห์ของ นางพิมพ์นภัส  ภัทรก่อพงษ์สุข (2560: สัมภาษณ์) ผู้อํานวยการ
ส่วนบริหารงานคลัง เทศบาลนครอุบลราชธานี  ที่สรุปว่า คณะผู้บริหารขาดความเป็นเอกภาพมาเกือบ
ทุกสมัย 

 ดังบทสัมภาษณ์ตอนหน่ึงว่า 
 

 “ถ้าให้กล่าวถึงปัญหาการบริหารงานเทศบาลนครอุบลราชธานี ในมุมมองของผู้บริหารถือ
ว่าเป็นการขับเคลื่อนที่ล่าช้า ซึ่งอาจเกิดจากปัญหาต่าง ๆ ดังน้ี 

 การเมืองท้องถิ่นไม่เข้าใจระบบประชาธิปไตย กล่าวคือ ขบวนการเลือกต้ังไม่จบกลุ่มที่แพ้
การเลือกต้ังไม่ยอมรับกฎกติกา ยังนํามาเป็นประเด็นต่อในสภาทําให้นโยบายและเป้าหมายในการ
พัฒนาไม่ตรงกันจึงเป็นเหตุให้การพัฒนาท้องถิ่นเกิดความล่าช้าทั้งด้านทางโครงสร้างและเศรษฐกิจ 

 คณะผู้บริหารขาดความเป็นเอกภาพมาเกือบทุกสมัย 
 ผู้บริหาร (ข้าราชการประจํา) บางสํานัก/กอง/ฝ่าย ขาดภาวะผู้นํามีความรู้เพียงเฉพาะด้าน 

แต่ไม่รอบรู้ระเบียบหรือกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้อง 
 กล่าวโดยสรุปคือปัญหาการบริหารงานเทศบาลนครอุบลราชธานีเป็นการบริหารงานภายใต้

ความขัดแย้ง ขาดแคลนทั้งงบประมาณ และทีมงานที่เข้มแข็ง” 
 

4.1.2  ปัญหาด้านการจัดต้ังงบประมาณ 
  ผลจากการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลที่สําคัญ (key informants) อาทิ ข้อมูลจากผู้วิจัยเอง 

(นางสาวสมปรารถนา วิกรัยเจิดเจริญ ตําแหน่งนายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี เทศบาลนคร
อุบลราชธานี) จากการสัมภาษณ์ นางศิริวรรณ  วิชัยโย (2560: สัมภาษณ์) ผู้อํานวยการกองสาธารณสุข
และสิ่งแวดล้อม เทศบาลนครอุบลราชธานี นายอําพล ทองพุ (2560: สัมภาษณ์) ปลัดเทศบาลนคร 
เทศบาลนครอุบลราชธานี นางเดือนลอย  คําแดงสด (2560: สัมภาษณ์) หัวหน้าสํานักปลัดเทศบาล 
เทศบาลนครอุบลราชธานี นายวิสุทธ์ิ  เสนาภักด์ิ (2560: สัมภาษณ์) ผู้อํานวยการสํานักการช่าง เทศบาล
นครอุบลราชธานี นางสุจิตรา  นามพิทักษ์ (2560: สัมภาษณ์) ผู้อํานวยการกองสวัสดิการ เทศบาลนคร
อุบลราชธานี นางสมลักษณ์ บุญณพัฒน์ (2560: สัมภาษณ์) ผู้อํานวยการกองวิชาการและแผนงาน 
เทศบาลนครอุบลราชธานี นายกฤชพล  เมืองเหนือ (2560: สัมภาษณ์) รองปลัดเทศบาล เทศบาลนคร
อุบลราชธานี นายอธิปไตย  โยธามาตย์ (2560: สัมภาษณ์) รองปลัดเทศบาล เทศบาลนครอุบลราชธานี 
นางพิมพ์นภัส  ภัทรก่อพงษ์สุข (2560: สัมภาษณ์) ผู้อํานวยการส่วนบริหารงานคลัง เทศบาลนคร
อุบลราชธานี  ให้ข้อมูลสําคัญว่า การจัดต้ังงบประมาณเพ่ือนําไปสู่ขั้นตอนการทํางบประมาณ ซึ่งการ
จะได้มาซึ่งโครงการหรือการจัดซื้อจัดจ้าง ครุภัณฑ์ที่ดินสิ่งก่อสร้างต่าง ๆ น้ันต้อง นําเข้าสู่กระบวนการ
งบประมาณ โดยจะต้องย่ืนญัตติให้กับ ฝ่ายนิติบัญญัติหรือสภาเทศบาลฯ น้ันทําหน้าที่แปรญัตติ ซึ่งที่
ผ่านมาได้ประสบปัญหาการแปรตัด หรือแปรลด จํานวนเงินของงบประมาณเป็นจํานวนที่ไม่สามารถที่
จะจัดซื้อจัดจ้างได้คือตํ่ากว่าราคากลาง หรือ ตัดโครงการน้ันทิ้งไป เป็นเหตุให้ประชาชนต้องเสีย
ประโยชน์ ในนโยบายหรือโครงการที่ควรจะเป็นผลดีกับประชาชน 
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 โครงการที่มีส่วนเก่ียวข้องกับมวลชนหรือเป็นประโยชน์ต่อคนจํานวนมากหรือโครงการที่
นําไปสู่นโยบายที่หาเสียงไว้ก็จะถูกตัดโครงการน้ันทิ้งไป  

 การโดนตัดลดงบประมาณจํานวนมากจากฝ่ายนิติบัญญัติ ทําให้ไม่สามารถที่จะบริหาร
จัดการหรือนําโครงการนโยบายต่าง ๆ ไปปฏิบัติได้  และด้วยระเบียบข้อกฎหมายที่ตีกรอบไว้ในการถ่าย
โอนงบประมาณน้ันก็มีข้อจํากัดไม่สามารถที่จะนํามาทดแทนได้ เช่นการซื้อครุภัณฑ์ ที่ดิน หรือ
สิ่งก่อสร้างน้ัน เป็นงบประมาณที่จะต้องมีการจัดซื้อจัดจ้างและเงินน้ันต้องผ่านสภาให้อนุมัติเห็นชอบไม่
สามารถถ่ายโอนมาทําโครงการอ่ืนทดแทนได้ ฉะน้ันหากมีการตัดลดงบประมาณต้ังแต่แรกของการแปร
ญัตติจนออกมาเป็นเทศบัญญัติแล้วน้ัน ก็ไม่สามารถที่จะแก้ไขถ่ายโอนได้ นอกเสีย จากจะนํามาทําแผน
เพ่ิมเติมให้และย่ืนเสนอต่อสภาอีกครั้งหรือในคร้ังต่อ ๆ ไป ก็จะทําให้เกิดความล่าช้าหรือเสียเวลาไป
โดยเปล่าประโยชน์ 

  การใช้เงินขาดสะสมเช่นกัน  ทางเทศบาลนครอุบลฯมีเงินสะสมเป็นจํานวนมาถึงพันล้าน 
ซึ่งเงินเหล่าน้ีสามารถที่จะนํามา เป็นนโยบายหรือโครงการในการแก้ไขปัญหาเร่งด่วนให้กับประชาชน
ได้หากเป็นองค์กรเอกชนหรือบุคคลทั่วไปนั้นการมีเงินเก็บในธนาคารนั้นถือว่าเป็นสิ่งดี แต่ถ้าในทาง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันถือว่า ประชาชนเสียโอกาส มีเงินแต่ไม่รู้จักใช้ให้เกิดประโยชน์ 

 ดังบทสัมภาษณ์ตอนหน่ึงว่า  
 

 “นับต้ังแต่ข้าพเจ้า นางสาวสมปรารถนา วิกรัยเจิดเจริญ นายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี 
ได้เข้ามาบริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี ต้ังแต่ปีงบประมาณ พ.ศ.2556 เป็นต้นมา ได้ให้ความสําคัญ
กับการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนและตอบสนองความต้องการของประชาชน โดยมีการรวบรวม
ข้อมูล/ปัญหาและความต้องการของประชาชนผ่านตัวแทนชุมชนทุกชุมชนในเขตเทศบาล รับฟังปัญหา 
ความต้องการผ่านเวทีประชาคมท้ังในระดับชุมชนและระดับเทศบาลนครอย่างสมํ่าเสมอ โดยนํา
ปัญหา/ความต้องการของทุกภาคส่วนรวบรวมจัดทําเป็นโครงการ/กิจกรรมบรรจุในแผนพัฒนาท้องถิ่น
และนําเข้าสู่กระบวนการจัดทํางบประมาณรายจ่ายประจําปี เพ่ือผลักดันให้โครงการพัฒนาเกิดผลเป็น
รูปธรรมและนําไปสู่การแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน ตอบสนองความต้องการ และเกิดประโยชน์สูงสุด
กับประชาชน อย่างไรก็ตาม จากปัญหาความขัดแย้งของการเมืองในระดับท้องถิ่น ส่งผลให้เมื่อมีการ
นําโครงการท่ีมาจากนโยบายและปัญหาหรือความต้องการของประชาชนเข้าสู่การพิจารณาของสภา
เทศบาลที่เป็นฝ่ายนิติบัญญัติ ได้ถูกแปรญัตติตัดลดงบประมาณรายจ่ายประจําปีลงเป็นจํานวนมาก 
ส่งผลให้การบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหารไม่สามารถบรรลุผลได้อย่างเต็มที่ 

 การจัดต้ังงบประมาณเพ่ือนําไปสู่ขั้นตอนการทํางบประมาณ ซึ่งการจะได้มาซึ่งโครงการหรือ
การจัดซื้อจัดจ้าง ครุภัณฑ์ที่ดินสิ่งก่อสร้างต่าง ๆน้ันต้อง นําเข้าสู่กระบวนการงบประมาณ โดยจะต้อง
ย่ืนญัตติให้กับ ฝ่ายนิติบัญญัติหรือสภาเทศบาลฯ น้ันทําหน้าที่แปรญัตติ  ซึ่งที่ผ่านมาได้ประสบปัญหา
การแปรตัด หรือแปรลด จํานวนเงินของงบประมาณเป็นจํานวนที่ไม่สามารถที่จะจัดซื้อจัดจ้างได้คือ
ตํ่ากว่าราคากลาง หรือ ตัดโครงการน้ันทิ้งไป เป็นเหตุให้ประชาชนต้องเสียประโยชน์ ในนโยบายหรือ
โครงการที่ควรจะเป็นผลดีกับประชาชน 

 โครงการที่มีส่วนเก่ียวข้องกับมวลชนหรือเป็นประโยชน์ต่อคนจํานวนมากหรือโครงการที่
นําไปสู่นโยบายที่หาเสียงไว้ก็จะถูกตัดโครงการน้ันทิ้งไป  
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 การโดนตัดลดงบประมาณจํานวนมากจากฝ่ายนิติบัญญัติ ทําให้ไม่สามารถที่จะบริหาร
จัดการหรือนําโครงการนโยบายต่าง ๆ ไปปฏิบัติได้ และด้วยระเบียบข้อกฎหมายที่ตีกรอบไว้ในการ
ถ่ายโอนงบประมาณน้ันก็มีข้อจํากัดไม่สามารถที่จะนํามาทดแทนได้ เช่นการซื้อครุภัณฑ์ ที่ดิน หรือ
สิ่งก่อสร้างน้ัน เป็นงบประมาณที่จะต้องมีการจัดซื้อจัดจ้างและเงินน้ันต้องผ่านสภาให้อนุมัติเห็นชอบ
ไม่สามารถถ่ายโอนมาทําโครงการอ่ืนทดแทนได้ ฉะน้ันหากมีการตัดลดงบประมาณต้ังแต่แรกของการ
แปรญัตติจนออกมาเป็นเทศบัญญัติแล้วน้ัน ก็ไม่สามารถที่จะแก้ไขถ่ายโอนได้ นอกเสีย จากจะนํามา
ทําแผนเพิ่มเติมให้และยื่นเสนอต่อสภาอีกครั้งหรือในครั้งต่อ ๆ ไป ก็จะทําให้เกิดความล่าช้าหรือ
เสียเวลาไปโดยเปล่าประโยชน์ 

  การใช้เงินขาดสะสมเช่นกัน  ทางเทศบาลนครอุบลฯมีเงินสะสมเป็นจํานวนมาถึงพันล้าน 
ซึ่งเงินเหล่าน้ีสามารถที่จะนํามา เป็นนโยบายหรือโครงการในการแก้ไขปัญหาเร่งด่วนให้กับประชาชน
ได้หากเป็นองค์กรเอกชนหรือบุคคลทั่วไปนั้นการมีเงินเก็บในธนาคารนั้นถือว่าเป็นสิ่งดี แต่ถ้าในทาง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นถือว่า ประชาชนเสียโอกาส มีเงินแต่ไม่รู้จักใช้ให้เกิดประโยชน์” 
(สมปรารถนา  วิกรัยเจิดเจริญ, 2561: ผู้วิจัย) 

 

  สอดคล้องกับบทสัมภาษณ์ของ นายยอดยุทธ เดชรุ่งเรือง (2561: สัมภาษณ์) รองนายก 
เทศมนตรีนครอุบลราชธานี ที่สะท้อนทัศนคติว่า  ปัญหาการทํางานในเทศบาลนครอุบลราชธานี 
สิ่งสําคัญที่สุดคือ การที่ผู้บริหารกําหนดนโยบายในการบริหารหลังจากได้รับฉันทามติจากประชาชน   
ที่ลงมติดํารงตําแหน่งผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี ไม่สามารถดําเนินการได้ตามโยบายที่หาเสียงไว้ 
ซึ่งประการสําคัญคือ ปัญหาความไม่เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายสภาโดยที่
ฝ่ายบริหารนําเสนอนโยบายมาสู่การปฏิบัติ  

  ส่วนข้าราชการให้กําหนดแผนการโครงการเพ่ืออนุมัติจากสภา ประเด็นที่ 1 สภาไม่อนุมัติ
งบประมาณ ประเด็นที่ 2 ปัญหาความต้องการของประชาชนในเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี จากการ
ที่ได้มีการประชาคม  ประชาชนมีความต้องการหลายด้านโดยเฉพาะความต้องการข้ันพ้ืนฐาน อาทิ 
ด้านการศึกษา ด้านการบริหารจัดการมุ่งผลสัมฤทธ์ิ การบริหารบ้านเมืองให้มีความสะดวกสะอาด 
สบาย ไม่สามารถท่ีจะดําเนินการตามเป้าหมายได้ ทั้ง ๆ ที่ในภาวะปัจจุบันเทศบาลนครอุบลราชธานี    
มีงบประมาณเพียงพอต่อแผนงานต่าง ๆ ที่ประชาชนสะท้อนปัญหาเข้ามา  

  ดังบทสัมภาษณ์ตอนหน่ึงว่า 
 

  “จากการที่คณะบริหารปฏิบัติหน้าที่ 4 ปี ที่ผ่านมาได้รับงบประมาณในการพัฒนาปีละ
ประมาณ 150 ล้านบาท แต่ได้รับการอนุมัติผ่านสภาเพียงปีละ 90 ล้านบาท เพราะฉะนั้นงบประมาณ
ที่ได้รับมา จึงไม่เพียงพอต่อความต้องการของประชาชนที่ สะท้อนปัญหาผ่านการประชาคมของ
ประชาชนในเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี สิ่งสําคัญที่เป็นความต้องการของประชาชนใน 106 ชุมชน
น้ัน จากการทําการประชาคม ในหลายปีที่ผ่านมาแผนงบประมาณในการดําเนินโครงการมีประมาณ 
1,000 ล้านบาท ในขณะท่ีงบประมาณในการจัดเก็บมีประมาณ 150 ล้านบาท ดังน้ัน การบริหารงาน
ของผู้บริหารเพ่ือสนองความต้องการของพ่ีน้องประชาชนจึงดําเนินการได้ไม่ทั่วถึงเท่าที่ควร   

 สิ่งที่สําคัญที่สุดประการหน่ึง คือประสิทธิภาพของสํานักกองฝ่ายต่าง ๆ ที่บริหารงานโดย
ขาดข้อมูลพ้ืนฐานที่ดี ไม่ว่าจะเป็นเรื่องของข้อมูล การซ่อมแซมถนน คูคลองต่าง ๆ ว่ามีการสร้างในปี
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ใด มีการซ่อมแซมในปีใด และมีการดําเนินการไปมากน้อยเพียงใดแล้ว ไฟฟ้าในเขตชุมชน ไฟฟ้าใน
ถนนสายหลัก สภาพของอุปกรณ์เป็นอย่างไร และในส่วนของรถขนขยะ ประสิทธิภาพในการใช้งาน
เป็นอย่างไร ซึ่งส่วนใหญ่มีอายุการใช้งาน 20-30 ปีโดยประมาณ ด้วยอายุการใช้งานที่นานส่งผลให้
ประสิทธิภาพในการจัดเก็บขยะลดลง บางคันมีรอยร่ัวนํ้าจึงหยดลงพ้ืนถนนส่งผลให้มีกลิ่นเหม็น 
ประชาชนจึงมีการร้องเรียนเข้ามาเสมอ ในอีกประเด็นคือ การบริหารงานภายในองค์กรขาดการ
ประสานงานกันระหว่างองค์กร ไม่ว่าจะเป็นความต้องการท่ีเก่ียวข้องกับงานประชาชนในเขตชุมชน 
ตัวอย่างเช่น กองสาธารณสุขกับสํานักงานการช่างหรือส่วนงานที่เก่ียวข้องกับการช่าง ที่มีการ
ดําเนินการเกี่ยวกับแผนงานโครงการไม่มีรูปแบบในการปฏิบัติงานที่ขาดความคล่องตัว แผนงานต่าง ๆ 
เหล่าน้ีหากสามารถดําเนินการแก้ไขจะทําให้ผู้บริหารสามารถวางแผนในการแก้ไขปัญหาของ
ประชาชนได้ ในส่วนของงบประมาณก็เป็นหน้าที่ของสภาในการอนุมัติงบประมาณ ว่าจะเล็งเห็น
ความสําคัญและร่วมกันแก้ปัญหาให้กับประชาชนหรือไม่ เพ่ือช่วยกันพัฒนาบ้านเมืองให้สวยงาม
สะอาด ประชาชนได้รับการบริการที่ดีสะดวกสบาย สิ่งสําคัญในการเข้าถึงปัญหาของเทศบาลนคร
อุบลราชธานี คือ ประชาชนต้องร่วมแสดงความคิดเห็น ช้ีให้เห็นจุดบกพร่อง เช่น เจ้าหน้าที่บริการไม่ดี 
จัดเก็บขยะไม่ดี ไฟฟ้าจุดใดที่ไม่ติด ต้องช่วยการดูแลและแจ้งต่อเทศบาลนครอุบลราชธานี หากประชาชน
ช่วยกันสอดส่องดูแลการบริการสาธารณะ  

 การดําเนินการแก้ปัญหาไม่ว่างจะเป็นเรื่อง ถนน ไฟฟ้า และการจัดเก็บขยะ จะดําเนินการ
ได้สะดวกรวดเร็วขึ้น ส่วนปัญหาด้านสุขภาพ การดูแลในเรื่องสุขอนามัยก็มีความสําคัญไม่ว่าจะเป็น
ปัญหานํ้าท่วมขังที่เป็นแหล่งเพาะพันธุ์ยุงลาย ซึ่งเป็นพาหะของโรคไข้เลือดออก จึงเห็นว่าหาก
ประชาชนร่วมกันดูแลเอาใจใส่บ้านเมืองร่วมกันปัญหาต่าง ๆ ก็จะลดลง ถึงแม้ทางเทศบาลนคร
อุบลราชธานีจะมีข้อจํากัดในเรื่องของงบประมาณไม่ผ่านสภาก็ตาม สิ่งต่าง ๆ เหล่าน้ีประชาชนที่รับ
บริการสามารถเสนอความต้องการผ่านชุมชน เข้ามายังเทศบาลนครอุบลราชธานีได้ หากประชาชน
ร่วมมือกันในการสะท้อนปัญหาเข้ามา ทางฝ่ายสภาก็อาจจะอนุมัติโครงการตามที่ประชาชนต้องการได้ 
ความร่วมมือของประชาชนจึงมีส่วนเป็นแรงผลักดันช่วยให้เกิดการพัฒนาในเขตเทศบาลนคร
อุบลราชธานีต่อไปได้” (ยอดยุทธ  เดชรุ่งเรือง, 2561: สัมภาษณ์) 

 

 สอดคล้องกับ ข้อมูลจากการประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี อาทิ กรณีตัวอย่าง
ข้อมูลจากรายงานการประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยวิสามัญ สมัยที่หนึ่ง ประจําปี 
พ.ศ.2557 ครั้งที่ 3 (ขยายเวลา ครั้งที่ 2) วันพฤหัสบดีที่ 4 ธันวาคม พ.ศ.2557 เวลา 14.00 น. 
ณ ห้องประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี โดย นายสุรชัย  ย้ิมเกิด เลขานุการนายกเทศมนตรีนคร
อุบลราชธานี แถลงว่า 

 

 “ผมขอช้ีแจง 4 โครงการครับท่าน ก็คือนํ้าเสียทางด้านทิศตะวันตกของเราน้ันไหลลง
ทางด้านห้วยม่วงและไหลลงนํ้ามูลน้อยและการประปาได้สูบขึ้นมาทํานํ้าประปา และสิ่งแวดล้อม
จังหวัด ก็ได้ชี้มูลมีการติดตามศึกษาอยู่เสมอว่าคุณภาพนํ้าประปาในจังหวัดอุบลราชธานี ของเรา
ตํ่ากว่าราคามาตรฐานซึ่งจะเป็นอันตรายต่อสุขภาพของพี่น้องประชาชนในเขตเทศบาลเป็นอย่างยิ่ง 
มีความจําเป็นเร่งด่วนที่จะต้องศึกษา เพ่ือไปประกอบเง่ือนไขที่จะขอให้กระทรวงสิ่งแวดล้อมจัดสรร
งบประมาณมาให้ดําเนินการบําบัดนํ้าเสียก่อนที่จะปล่อยแม่นํ้ามูลซึ่งจะใช้งบประมาณก่อสร้างไม่ตํ่ากว่า 
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300,000,000 บาท ครั้งที่แล้วเทศบาลฯได้ขออนุมัติใช้งบเงินสะสมไปครั้งหน่ึงแต่ทางสภาไม่อนุมัติ
และได้เสนอแนะว่าให้เสนอมาในงบประจําปี ดังน้ันฝ่ายบริหารจึงได้เสนอโครงการน้ีเข้ามาอีกคร้ังหน่ึง
ตามข้อเสนอแนะของทางสภาในครั้งที่ผ่านมา ถ้าเราศึกษาในปีน้ีเราจะได้เข้างบในปี 2560 เป็นอย่าง
เร็วถ้าเราทําในปีที่แล้วเราจะเข้าพิจารณางบในปี 2559 ซึ่งไม่ทันแล้วซึ่งกระทรวงตอบมาแล้วว่าเรา
ขาดผลการศึกษา เขาเลยไม่ให้งบ เพราะฉะนั้นถ้าเราศึกษาในปีน้ีเราจะต้องส่งผลศึกษาภายในเดือน 
มิถุนายน ครับ ถ้าช้ากว่าน้ีก็ไม่ทันงบ 2560 ของรัฐบาลแล้ว อันน้ีประเด็นแรกครับ อีก 3 โครงการผม
จะรวบรัดช้ีแจงรวมกันครับ 1) โครงการก่อสร้างทางยกระดับแยกดงอู่ผึ้ง และ โครงการทางยกระดับ
แยกสวนวนารมย์ ทางไปอํานาจเจริญ 2) โครงการศึกษาระบบขนส่งมวลชนหรือรถราง 3) โครงการ
ศึกษาท่ีจอดรถ 7 ช้ัน เพราะว่า 3 โครงการนี้มีความเกี่ยวเนื่องกัน เป็นโครงการที่จะแก้ปัญหาจราจร
ภายในชุมชนใหญ่ อย่างเมืองอุบลน้ีท่านก็เห็นแล้วว่ารถติด และที่จอดรถก็ไม่เพียงพอเมืองที่มีปัญหา
แบบน้ี เขาแก้ปัญหาด้วยการสร้างที่จอดรถให้มีอยู่ที่ชุมชนหรือในเมืองแล้วขณะเดียวกันก็มีระบบขนส่ง
มวลชน เพ่ือให้คนส่วนใหญ่น้ันใช้ระบบขนส่งมวลชน เพ่ือที่จะได้ไม่ให้มีรถออกมาวิ่งบนถนนให้ลด
น้อยลงและก็ประหยัดพลังงานและมีพ้ืนถนนจราจรเพ่ิมขึ้น เราจะเพ่ิมพ้ืนที่ถนนในพ้ืนที่จราจรน้ันมัน
ทําไม่ได้แล้วทุกวันนี้เพราะไม่มีที่จะขยายถนน ดังนั้นจึงเกี่ยวเนื่องกันกับโครงการศึกษาออกแบบ    
ที่จอดรถก็เพ่ือแก้ปัญหาจราจร ถ้าเราทําวันน้ีเราก็จะแก้ปัญหาไปได้อีก 10-20  ปี ข้างหน้า ถ้าหากเรา
ไม่แก้ปัญหาวันนี้อีกไม่ถึง 10 ปีข้างหน้า อีกไม่กี่ปีนี้เราจะมีปัญหาจราจรเพิ่มขึ้นมากกว่านี้อีกเป็น 
10 เท่า” 

 

 ในขณะที่ข้อมูลอีกด้าน โดยฝ่ายสภาที่ปฏิบัติหน้าที่ตรวจสอบฝ่ายบริหาร โดยนายสุภชัย 
ศรีจรูญ สมาชิกสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี เห็นว่า ฝ่ายสภาไม่ได้ต้องการกลั่นแกล้ง หรือตัดลด
งบประมาณโดยไม่มีเหตุผล เห็นว่าคณะกรรมการแปรญัตติทุกท่านได้ศึกษาข้อมูลและปรึกษาฝ่ายที่
เก่ียวข้องโดยเฉพาะจากผู้เชียวชาญสํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน ที่ต้องตัด หรือปรับลดงบประมาณลง
เพราะเห็นว่าผิดระเบียบ เป็นต้น ดังคํากล่าวในรายงานการประชุมตอนหน่ึงว่า 

 

 “ผมขออธิบายในงบลงทุนที่ 4 รายการที่ท่านขอช้ีแจงครับ ต้องย้อนกลับไปในการขอเงิน
สะสม สภาแห่งนี้เคยบอกว่าให้นําโครงการจัดการระบบน้ําในระยะที่ 2 เข้ามาในสภาพร้อมด้วย
แผนการว่าท่านจะทํา ระบบจัดการนํ้าระยะที่ 1 ให้สมบูรณ์อย่างไร ระยะที่ 1 ยังไม่เสร็จสมบูรณ์ 
ระยะที่ 2 ก็ไม่ต้องทําดีแล้วครับ สภาแห่งน้ีเคยพูดแล้วคําช้ีแจงการแปรญัตติก็ไม่มี 2 วันน้ีเป็นข้อดีที่
ท่านนิติกรจังหวัดน่ังอยู่น่ี แยกดงอู่ผึ้ง แยกสวนวนารมย์เดียวประชุมเสร็จท่านถามดูว่าผิดกฎหมาย
หรือไม่ สภาแห่งน้ีไม่ได้นึกจะตัดก็ตัด คณะกรรมการแปรญัตติทุกคน ศึกษาข้อมูลเป็นอย่างดีเราได้รับ
คําปรึกษาจากผู้เชียวชาญสํานักงานตรวจเงินแผ่นดินว่ามันทําไม่ได้มันผิดเพราะว่ามันไม่ได้อยู่ในเขต
เทศบาลฯ ถ้าท่านเงินเหลือท่านก็นําเงินส่วนตัวไปทําได้ไม่ว่ากันแต่ถ้าเป็นเงินเทศบาลฯมันผิด ท่าน
รู้จักวัดหรือเปล่าครับ วัดมีบุคคลที่ไปบวชที่เราเรียกว่าพระ พระทําหน้าที่เผยแพร่พระพุทธศาสนา 
แสวงหาความรู้ผมไม่บอกว่าวัดที่ท่านจะไปสร้างที่จอดรถแล้วมันจะไม่สงบ คณะกรรมการได้พิจารณา
แล้วว่าพื้นที่รอบ ๆ โรงพยาบาลสรรพสิทธิประสงค์ เป็นพื้นที่ที่แออัดพออยู่แล้วมันเป็นหน้าที่ของ
เราที่จะไปจัดการซึ่งท่านก็จัดการไปแล้ว ก็รวมกับทหารไปจัดการที่หน้าโรงพยาบาล ผมขอชมเชยว่า 
ณ วันน้ีเทศกิจจะต้องไปขอทหารเข้ามาช่วย ผมขอชมเชยว่าไม่มีประสิทธิภาพจริง ๆ ครับการทํางาน 
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แล้วน่าจะไปพอกพูนปัญหาเข้าไปอีกว่าบริเวณตรงน้ัน ท่านอย่าลืมว่าที่ตรงนั้นมีหน่วยงานอ่ืนที่เขาต้อง
ใช้พ้ืนที่ตรงน้ันเพ่ือสัญจรไปมาเหมือนกันเขาก็ไปมาลําบาก สนามบินนานาชาติ ทางออกสนามบิน
เหมือนสลัมเลยครับ ท่านไปทําฟุตบาทและท่านไปวางท่อและท่านทําลายฟุตบาทที่ทําไว้ใหม่ ๆ ท่าน
ตัดทิ้งไปเลยเพราะว่าเบิกจ่ายแล้วเรื่องเหล่าน้ีคณะกรรมการได้พิจารณาแล้วเห็นเหมาะสมตามคําช้ีแจง
และเหตุผลโดยรอบว่าเหมาะสมแล้วกับการแปรญัตติครั้งน้ีครับ” 

 

 นายสุภชัย  ศรีจรูญ ประธานคณะกรรมการแปรญัตติงบประมาณ อธิบายว่า จากการได้
ทํางานในช้ันแปรญัตติงบประมาณที่ผ่านมา ปัญหาที่เกิดขึ้นเกิดจากฝ่ายผู้บริหารท่ีนํางบประมาณ
รายจ่ายประจําปีเข้ามาล่าช้า ดังคํากล่าวในรายงานการประชุมตอนหน่ึงว่า 

 

 “ปัญหาที่เกิดขึ้นทางฝ่ายผู้บริหารควรท่ีจะตระหนักไว้ว่าปัญหาที่เกิดขึ้นล้วนแล้วแต่เกิด
จากการท่ีท่านนํางบประมาณรายจ่ายประจําปีเข้ามาล่าช้า แต่ละกองฝ่ายเข้ามาก็จะช้ีแจงในลักษณะ
เดียวกันว่าใช้เงินไปแล้ว แล้วต้องมาให้คณะกรรมการแปรญัตติรับผิดชอบร่วมซึ่งไม่เป็นผลประโยชน์
อันดีต่อพ่ีน้องประชาชน ทางคณะกรรมการแปรญัตติขอขมวดท้ายในการแปรญัตติครั้งน้ีว่าปัญหา
ทั้งหมดล้วนแล้วมาจากการนํางบประมาณรายจ่ายประจําปี พ.ศ.2558 เข้าสภาแห่งน้ีช้า จึงก่อให้เกิด
ปัญหาต่อพ่ีน้องประชาชนในการใช้งบประมาณ ฝากเรียนท่านประธานฝากไปยังฝ่ายผู้บริหารให้
ตระหนักในใจว่าปัญหาทั้งหมดเกิดจากท่านครับ” 

 

 สอดคล้องกับการอภิปรายของ นายณัฐวุฒิ  ทองเถาว์ สมาชิกสภาเทศบาลนคร
อุบลราชธานี ที่อธิบายว่า การทํางานของคณะกรรมการแปรญัตติน้ันพิจารณาตามเอกสาร สําหรับ
เหตุผลต่าง ๆ ในการปรับลดก็เป็นเพราะสมาชิกสภาน้ันย่ืนเข้ามา เมื่อทางคณะกรรมการแปรญัตติน้ัน
บอกว่าจะปรับลดทางเจ้าหน้าที่ก็ยินยอม ผู้บริหารน้ันไม่ได้มากํากับดูแลเอง ดังคํากล่าวในรายงานการ
ประชุมตอนหน่ึงว่า 

 

 “ในฐานะคณะกรรมการแปรญัตติ หลังจากที่รับร่างไปแล้วจากที่สังเกตการณ์มาก็อยากมี
ข้อเสนอแนะนะครับทางฝ่ายบริหารว่าการทํางานของคณะกรรมการแปรญัตติน้ันพิจารณาตามเอกสาร
นะครับ ตามตัวอักษรที่ช้ีแจงมาและสําหรับเหตุผลต่างๆในการปรับลดก็เป็นเพราะสมาชิกสภาน้ัน    
ย่ืนเข้ามา ซึ่งเขาย่ืนเข้ามาน้ันก็จากการรับฟังเหตุผลของท่าน ถ้าท่านช้ีแจงเหตุผลได้ดีเขาก็ไม่ตัด
งบประมาณท่าน ท่านก็จะไม่ได้มาโอดครวญเหมือนเมื่อสักครู่น้ี ว่าตัดทําไมมันสําคัญนะครับ ถ้าจะให้
ดีนะครับท่านก็ต้องช้ีแจงให้ทางสมาชิกสภาน้ันเข้าใจ และสําหรับช้ันแปรญัตตินะครับผมก็ได้น่ัง
สังเกตการณ์ดูนะครับว่าท่านก็ได้แต่เพียงส่งเจ้าหน้าที่มา เมื่อทางคณะกรรมการแปรญัตติน้ันบอกว่า
จะปรับลดตัวน้ันตัวน้ีนะซึ่งทางเจ้าหน้าที่ก็ยินยอม ซึ่งหลายอย่างเขาก็ตัดสินใจไม่ได้น่ันก็เป็นเพราะว่า
ท่านผู้บริหารน้ันไม่ได้มากํากับดูแลเอง ดังน้ันแล้วนะครับท่านก็อย่าไปโทษเจ้าหน้าที่ของท่านเพราะว่า
เขาตัดสินใจไม่ได้นะครับ ดังน้ันแล้วท่านก็ควรจะออกมาเอาใจใส่ด้วยตัวเองจะดีกว่า” 

 

 และการอภิปรายของ นายปรเมศร์  ศริพันธุ์  สมาชิกสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี 
เขตเลือกตั้งที่ 2 ที่สรุปว่า สมาชิกได้ตัดลดงบประมาณเพราะบางรายการราคาสูงเกินจริง อาทิ 
ค่าศึกษารถรางกับค่าศึกษาทางต่างระดับดงอู่ผึ้ง จํานวน 15 ล้านบาท ดังคํากล่าวในรายงานการประชุม
ตอนหน่ึงว่า 
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"อยากจะฝากไปถึงท่านผู้บริหารด้วยนะครับ ทางสภาน้ีอย่างไรก็คํานึงถึงผลประโยชน์สูงสุดของ
ประชาชนนะครับ ภาษีประชาชนทุกบาททุกสตางค์ งบประมาณบางตัวทําไมทางสมาชิกถึงตัด
เพราะว่าบางรายการท่านเสนอราคาเข้ามาโอเวอร์เกินนะครับ มันสูงมากท่านไม่ต้องมองอะไรกันเลย
ครับมองแค่ว่าค่าศึกษารถรางกับค่าศึกษาทางต่างระดับดงอู่ผึ้งนะครับ น้ีแค่ศึกษานะครับยังไม่ได้
เริ่มทําเลยไป 15 ล้านแล้วนะครับ” 

 

4.1.3  ปัญหาอ่ืน ๆ  
  ที่ปัญหาที่สําคัญเป็นอันดับต้น ๆ คือ ปัญหาจากประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ

ฉบับที่ 104/2557 เรื่อง การกํากับดูแลการใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ข้อ 3 
ในการดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ผู้ว่าราชการจังหวัด และนายอําเภอ
กํากับดูแล  

 โดยรายงานการประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยสามัญ สมัยที่สี่ ครั้งที่ 6  
ประจําปี พ.ศ.2558 (ขยายเวลา ครั้งที่ 2) วันอังคารที่ 1 ธันวาคม พ.ศ.2558 เวลา 10.00 น. ณ ห้องประชุม
ศรีบูรพา อาคารเศวตอุบล โรงเรียนเทศบาลบูรพาอุบลราชธานี สรุปว่า ระเบียบกระทรวง มหาดไทยว่า
ด้วยการประชุมสภาท้องถิ่น พ.ศ.2547 แก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2554  ข้อ 59 ข้อ 60 และ 
ข้อ 61 และประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติฉบับที่ 104/2557 เรื่อง การกํากับดูแลการใช้จ่าย
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ข้อ 3 ในการดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นให้ผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอําเภอกํากับดูแลและตรวจสอบการจัดซื้อจัดจ้างขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปโดยเปิดเผยโปร่งใสตรวจสอบได้และเปิดโอกาสให้มีการแข่งขันอย่างเป็น
ธรรม โดยเฉพาะกรณีดังต่อไปนี้ ข้อ (1) เมื่อผู้บริหารท้องถิ่นได้เห็นชอบราคากลางงานก่อสร้าง
โครงการใดที่มีมูลค่าต้ังแต่ห้าล้านบาทขึ้นไปแล้วให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นผู้ตั้งงบประมาณ
เป็นค่าก่อสร้างน้ันรายงานข้อมูลดังกล่าวให้ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอําเภอทราบภายในสามวัน    
ทําการนับแต่วันที่ผู้บริหารท้องถิ่นเห็นชอบราคากลาง ในการน้ีผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอําเภออาจ
พิจารณาแต่งต้ังคณะกรรมการหรือมอบหมายผู้ที่มีความรู้และความชํานาญด้านการประมาณราคา
ก่อสร้างให้ไปตรวจสอบราคากลางงานก่อสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันได้ตามความ
เหมาะสมหลักธรรมาภิบาล 

 และหนังสือกระทรวงมหาดไทย มท 0808.2/ว1989 ลงวันที่ 22 มิถุนายน 2552 เรื่อง 
การต้ังงบประมาณเพ่ือการจัดซื้อครุภัณฑ์และรถยนต์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหนังสือ
กระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ที่ มท 0808.2/ว3456 ลงวันที่ 19 มิถุนายน 2558 เรื่อง ซักซ้อมแนวทาง
การจัดทํางบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ 2559 ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งน้ีให้
คณะกรรมการแปรญัตติ ให้พิจารณาตามกฎหมาย ระเบียบ หนังสือสั่งการ เพ่ือประโยชน์ของประชาชน
เป็นหลัก และเพ่ือช่วยเหลือผู้บริหารท้องถิ่นในการต้ังงบประมาณให้ถูกต้องตามกฎหมายซึ่งในปีน้ี
นายกเทศมนตรี ได้นําร่างงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ พ.ศ.2559 ให้สภาเทศบาลได้
พิจารณาโดยคณะกรรมการพิจารณาแล้วเห็นว่าการต้ังงบประมาณของนายกเทศมนตรี ยังคงไม่เป็นไป
ตามระเบียบกฎหมายหรือไม่เหมาะสมกับสภาพท้องถิ่นมาเป็นเวลา 3 ปี ติดต่อกัน โครงการดังกล่าว   
ไม่สามารถดําเนินการได้ตามกฎหมายหรือสภาพพ้ืนที่ แต่นายกเทศมนตรี คงได้ทําสัญญาไว้กับประชาชน
ว่าจะทําโครงการดังกล่าวตอนหาเสียง สภาเทศบาลได้ตัดงบประมาณเหล่าน้ันด้วยโครงการดังกล่าว 
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ไม่มีรายละเอียดของโครงการ รูปแบบรายละเอียด แบบแปลนของโครงการหรือมีการศึกษาความเป็นไป
ได้ของโครงการที่จะสามารถทําให้สําเร็จได้ คณะกรรมการจึงได้ตัดงบประมาณดังกล่าวเน่ืองจาก
โครงการดังกล่าวไม่เป็นไปตามระเบียบกฎหมาย หรือไม่เหมาะสมกับสภาพท้องถิ่น ซึ่งเป็นโครงการ
ใหญ่ๆ มีดังน้ี 

  โครงการที่ 1 โครงการศึกษาความเหมาะสมก่อสร้างทางยกระดับแยกดงอู่ผึ้งและแยก
วนารมย์ ซึ่งต้ังงบประมาณไว้ 10 ล้านบาท คณะกรรมการได้ตัดลดโครงการทั้งหมด เหตุผลของการตัด
ลดเน่ืองจากโครงการน้ีเป็นโครงการที่อยู่นอกเขตพ้ืนที่รับผิดชอบของเทศบาลนครอุบลราชธานี แต่เป็น
ความรับผิดชอบโดยตรงของกรมทางหลวง กรมทางหลวงมิได้ขอร้องให้เทศบาลดําเนินการอีกทั้งกรม
ทางหลวงมีแบบแปลนของทางยกระดับอยู่แล้วและพื้นที่ก็อยู่นอกเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี 
ฝ่ายบริหารก็ยังไม่เคยขออนุญาตจากสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี และไม่ได้รับความยินยอมจาก
สภาท้องถิ่นที่เกี่ยวข้อง และยังไม่ได้รับการอนุมัติจากผู้ว่าราชการจังหวัด ตามมาตรา 57 ทวิ แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 13) พ.ศ.2552 คณะกรรมการจึงมี
ความเห็นตัดลดทั้งโครงการ   

 โครงการที่ 2 โครงการศึกษาความเหมาะสมและออกแบบก่อสร้างระบบรวบรวมระบบ
บําบัดนํ้าเสีย ระยะที่ 2 ซึ่งต้ังงบประมาณไว้ 15 ล้านบาท ซึ่งคณะกรรมการได้ตัดลดทั้งโครงการ 
เหตุผลที่ตัดลดคือในอดีตผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี เคยว่าจ้างที่ปรึกษามาออกแบบไว้แล้ว  

 โครงการที่ 3 ซึ่งมีงบประมาณสูงมาก คือปรับปรุงระบบสายไฟใต้ดินถนนสายหลักในเขต
เทศบาลนครอุบลราชธานี ต้ังงบประมาณไว้ 33 ล้านบาท คณะกรรมการลงความเห็นตัดลดทั้ง
โครงการเน่ืองจากโครงการน้ีไม่มีรายละเอียดของโครงการคืนผิวจราจรซึ่งเป็นความรับผิดชอบเทศบาล
นครอุบลราชธานี ซึ่งไฟฟ้ามีหนังสือมาว่างานคืนผิวจราจรเป็นงานของเทศบาลนครอุบลราชธานี ที่ต้อง
รับผิดชอบ ระบบปรับปรุงภูมิทัศน์ ทั้งหมด ระบบไฟฟ้าแสงสว่างสาธารณะ และระบบสาธารณูปโภค 
ไม่มีรายละเอียดการร่วมมือจากองค์กรอ่ืน คือการประปา องค์การโทรศัพท์ สายเคเบ้ิล และไม่มีแบบ
แปลนมาให้สภาพิจารณา ทางคณะกรรมการจึงตัดลดทั้งโครงการ  

 นอกจากน้ัน ข้อมูลโดยผู้วิจัย นางสาวสมปรารถนา วิกรัยเจิดเจริญ นายกเทศมนตรีนคร
อุบลราชธานี พบว่า ปัญหาด้านทรัพยากรมนุษย์ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่าย
บริหาร ได้แก่ ฝ่ายข้าราชการประจํา บางคนไม่ตอบสนองนโยบายของฝ่ายบริหารโดยอ้างข้อระเบียบ
กฎหมายว่าไม่สามารถทําได้ แบ่งพรรคแบ่งพวกขาดความสามัคคี ไม่ให้ความร่วมมือหากฝ่ายอ่ืนไม่ร้อง
ขอ หรือต้องรอให้มีคําสั่งจากผู้บริหารเท่าน้ันจึงจะทํางาน บางคนไม่เข้าใจในระเบียบกฎหมายทําให้
เกิดข้อผิดพลาดในการทํางาน เป็นเหตุให้เกิดข้อร้องเรียนตามมา ฝ่ายพนักงานลูกจ้าง บางคนขาด
ความรู้หรือมีความรู้น้อย ในการช่วยงานขององค์กร บางคนเข้ามาในรูปแบบระบบอุปถัมภ์ทําให้
ไม่กระตือรือร้นในการทํางาน  แบ่งพรรคแบ่งพวกขาดความสามัคคี ยุยงให้เกิดความแตกแยก 

 ปัญหาด้านโครงสร้างพ้ืนฐานที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหาร 
ระบบผังเมืองที่ไม่สอดคล้องกับสภาพปัจจุบัน ซึ่งผังเมืองน้ันต้องขึ้นอยู่กับองค์กรอ่ืนมากํากับดูแล    
การทับซ้อนของท่ีดินสาธารณะกับที่ดินที่มีผู้ถือกรรมสิทธ์ิครอบครองถูกต้อง เช่นเส้นทางลําราง
สาธารณะในอดีตกับปัจจุบันไม่เป็นเช่นเดิม ความทรุดโทรมของถนน แม่นํ้าลําคลอง และระบบ
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สาธารณูปโภค การถือครองกรรมสิทธ์ิของหน่วยงานราชการส่วนกลาง การขอเช่าที่ดินโดยมีการระบุ
วัตถุประสงค์การขอใช้ เป็นขั้นตอนที่ยุ่งยากและล่าช้า 

 ดังบทสัมภาษณ์ตอนหน่ึงว่า 
 

 “ปัญหาด้านทรัพยากรมนุษย์ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหาร 
 ฝ่ายข้าราชการประจํา บางคนไม่ตอบสนองนโยบายของฝ่ายบริหารโดยอ้างข้อระเบียบ
กฎหมายว่าไม่สามารถทําได้ แบ่งพรรคแบ่งพวกขาดความสามัคคี 

 ไม่ให้ความร่วมมือหากฝ่ายอ่ืนไม่ร้องขอ หรือต้องรอให้มีคําสั่งจากผู้บริหารเท่าน้ันจึงจะ
ทํางาน 

 บางคนไม่เข้าใจในระเบียบกฎหมายทําให้เกิดข้อผิดพลาดในการทํางาน เป็นเหตุให้เกิดข้อ
ร้องเรียนตามมา 

 ฝ่ายพนักงานลูกจ้าง บางคนขาดความรู้หรือมีความรู้น้อย ในการช่วยงานขององค์กร 
บางคนเข้ามาในรูปแบบระบบอุปถัมภ์ทําให้ไม่กระตือรือร้นในการทํางาน แบ่งพรรคแบ่งพวกขาด
ความสามัคคี ยุยงให้เกิดความแตกแยก 

 ปัญหาด้านโครงสร้างพ้ืนฐานที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหาร 
ระบบผังเมืองที่ไม่สอดคล้องกับสภาพปัจจุบัน ซึ่งผังเมืองน้ันต้องขึ้นอยู่กับองค์กรอ่ืนมากํากับดูแล    
การทับซ้อนของที่ดินสาธารณะกับที่ดินที่มีผู้ถือกรรมสิทธ์ิครอบครองถูกต้อง เช่นเส้นทางลําราง
สาธารณะในอดีตกับปัจจุบันไม่เป็นเช่นเดิม ความทรุดโทรมของถนน แม่นํ้าลําคลอง และระบบ
สาธารณูปโภค การถือครองกรรมสิทธ์ิของหน่วยงานราชการส่วนกลาง การขอเช่าที่ดินโดยมีการระบุ
วัตถุประสงค์การขอใช้ เป็นขั้นตอนที่ยุ่งยากและล่าช้า 

 การเป็นกลุ่มการเมืองคนละพรรคหรือคนละกลุ่มทําให้มีการขัดแย้งและทัศนคติที่เห็น
ต่างรวมถึงกลุ่มการเมืองที่เสียผลประโยชน์ ทําให้มีการประวิงเวลา ขัดขวาง นโยบายที่เป็นประโยชน์
ต่อประชาชน เพื่อไม่ให้ฝ่ายบริหารมีผลงาน ซึ่งจะมีผลต่อคะแนนเสียงในการเลือกตั้งครั้งต่อไป” 
(สมปรารถนา  วิกรัยเจิดเจริญ, 2561: ผู้วิจัย) 

 

 ขณะที่ นายพิศาล  ดีพร้อม (2560: สัมภาษณ์) หัวหน้าฝ่ายกองวิชาการและแผนงาน 
เทศบาลนครอุบลราชธานี วิเคราะห์ว่า ความขัดแย้งเป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ แต่สามารถจัดการได้ โดย
ผู้นําที่รู้จักและเข้าใจธรรมชาติของความขัดแย้ง สามารถเปลี่ยนความขัดแย้งให้เป็นสิ่งที่สร้างสรรค์ต่อ
องค์การได้ เน่ืองจากความขัดแย้งในปริมาณที่เหมาะสมสามารถก่อให้เกิดการจูงใจให้คนริเริ่มแก้ไข
ปัญหาได้ ดังน้ัน นักบริหารที่เข้าใจธรรมชาติของความขัดแย้ง ย่อมได้เปรียบในการท่ีจะควบคุมความ
ขัดแย้งให้อยู่ในปริมาณที่เหมาะสมต่อการบริหารองค์การ ทั้งน้ี ในด้านบวกของความขัดแย้ง คือ 
กระตุ้นแรงจูงใจให้คนปฏิบัติงานอย่างมีประสิทธิภาพ ป้องกันความเฉื่อยชาและกระตุ้นความสนใจ 
กระตุ้นให้คนพยายามหาทางแก้ปัญหา ถ้ามีการบริหารจัดการความขัดแย้งในระดับที่เหมาะสมเพ่ือให้
เกิดผลดีที่สุดตามมา ทั้งน้ี ผลของความขัดแย้งน้ันสามารถจะเป็นไปได้ทั้งประโยชน์และผลเสียต่อ
องค์การ การจัดการกับความขัดแย้งจึงควรเป็นไปในทางที่จะทําให้ได้ผลตามมา เป็นประโยชน์ต่อ
องค์การมากที่สุด โดยปราศจากการเป็นศัตรูกันของกลุ่มที่ขัดแย้งและพฤติกรรมการทําลาย  
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 การท่ีจะจัดการกับความขัดแย้งภายในองค์กร ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบาย
ของฝ่ายบริหารได้อย่างมีประสิทธิภาพน้ันต้องอาศัยทักษะในการบริหาร และต้องมีการวินิจฉัย ความ
ขัดแย้งได้ถูกต้อง ผู้ที่จัดการกับความขัดแย้ง ต้องมีศิลปะในการจูงใจคน ต้องมีความใจเย็น และความ
อดทนเพียงพอ ความสามารถในการตัดสินใจ ต้องมีข้อมูลที่ครบถ้วนและต้องประเมินตนเองก่อนว่าจะ
ลงมือจัดการกับความขัดแย้งอย่างไร 

 ความขัดแย้งอาจจะเกิดขึ้นตามธรรมชาติ และหลีกเลี่ยงไม่ได้ภายในทุกองค์การ เน่ืองจาก
ไม่สามารถหลีกเลี่ยงความขัดแย้งได้ และความขัดแย้งอาจจะมีประโยชน์ต่อภายในองค์การได้บ้างในบาง
เวลา ดังน้ัน ผู้บริหารต้องสามารถเปลี่ยนความขัดแย้งภายในองค์การท่ีส่งผลต่อการบริหารจัดการตาม
นโยบายของฝ่ายบริหารให้เป็นสิ่งที่สร้างสรรค์ต่อองค์การได้ เน่ืองจากความขัดแย้งในปริมาณท่ี
เหมาะสมสามารถก่อให้เกิดการจูงใจให้คนริเริ่มแก้ไขปัญหา ส่วนการจัดการกับความขัดแย้ง ควร
เป็นไปในทางที่จะทําให้เกิดประโยชน์ต่อองค์การและมุ่งสู่การบรรลุผลตามนโยบายของฝ่ายบริหารมาก
ที่สุด โดยปราศจากการเป็นศัตรูกันของกลุ่มที่ขัดแย้งและพฤติกรรมการทําลาย โดยผู้บริหารควรรักษา
ระดับความขัดแย้งภายในองค์การให้อยู่ในระดับตํ่าสุด เพียงพอที่จะทําให้องค์การเจริญเติบโตและ
สร้างสรรค์ 

 โดยสรุปแล้ว ลักษณะปัญหาการบริหารท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยสะท้อนจากมุมมองของ
ผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี แยกเป็น 3 ประเด็น คือ ปัญหาความขัดแย้งภายในองค์กร 
ปัญหาด้านการจัดต้ังงบประมาณ และปัญหาอ่ืน ๆ สรุปพอสังเขปได้ดังน้ี 

 ปัญหาความขัดแย้งภายในองค์กร ฝ่ายบริหารเห็นว่า ไม่ได้รับความร่วมมือจากสภาเทศบาล
นครอุบลราชธานี ซึ่งมีสมาชิกสภาจํานวน 24 คน โดยสมาชิกทั้งหมดสังกัดกลุ่มการเมืองท้องถิ่นกลุ่ม
เดียวกันกับผู้บริหารชุดก่อนที่เป็นอดีตนายกเทศมนตรี  โดยโครงการพัฒนาที่มีอยู่ในแผนพัฒนาเทศบาล
เป็นโครงการได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพัฒนาแผนของเทศบาลแล้ว ฝ่ายบริหารจึงได้นํา
โครงการมาบรรจุของบประมาณในเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี แต่ได้ถูกสมาชิกสภา
เทศบาลนครอุบลราชธานี แปรญัตติตัดลดงบประมาณออกทั้งโครงการเป็นศูนย์หรือปรับลดงบประมาณ
ลงมากจนตํ่ากว่าราคามาตรฐานครุภัณฑ์หรือราคาตํ่าสุดในท้องตลาดจนไม่สามารถดําเนินการได้ จนใน
ที ่ส ุดโครงการเหล่านี ้ก ็จะตกไปเพราะไม่สามารถดําเนินการได้ เก ิดปัญหาเช่นนี ้ท ุกปีตั ้งแต่
ปีงบประมาณ 2557 เป็นต้นมา โดยงบประมาณ 2557 งบประมาณถูกตัดออกและปรับลดลงจํานวน 
108,164,500 บาท งบประมาณ 2558 งบประมาณถูกตัดออกและปรับลดลงจํานวน  99,099,630 บาท 
งบประมาณ 2559 งบประมาณถูกตัดออกและปรับลดลงจํานวน 89,062,280 บาท รวมงบประมาณท่ี
สภาเทศบาลนครอุบลราชธานีได้ตัดงบประมาณลดลงดังน้ี 

(1) งบประมาณปกติประจําปีงบประมาณ 2557, 2558, และ 2559 รวม 3 ปีงบประมาณ
เป็นเงินทั้งสิ้น 296,290,410 บาท 

(2) งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมปี 2558 เป็นเงิน 2,697,000 บาท 
(3) งบประมาณการจ่ายขาดเงินสะสมเพ่ือแก้ปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนและ

สนับสนุนการตามนโยบายรัฐบาล เป็นเงิน 293,500,800 บาท 
 รวมเป็นเงินงบประมาณท่ีสภาเทศบาลนครอุบลราชธานีลงมติไม่เห็นชอบให้ดําเนินการ    

ทุกรายการอันให้เกิดผลกระทบต่อการบริหารงานของเทศบาล เป็นเงินจํานวนทั้งสิ้น 592,488,210 บาท 
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 ปัญหาการบริหารงานของเทศบาลนครอุบลราชธานี คือการแบ่งฝ่ายทางการเมือง ซึ่งฝ่าย
บริหารกับฝ่ายสภาเทศบาลเป็นกลุ่มการเมืองคนละกลุ่ม ทําให้การดําเนินงานตามนโยบายของฝ่าย
บริหารไม่เป็นไปตามแผนงาน/โครงการที่กําหนดไว้ เพราะระเบียบกฎหมายให้อํานาจสภาเทศบาล    
ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบเกี่ยวกับเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่าย การโอนงบประมาณ การ
จ่ายขาดเงินสะสม ทําให้หลายโครงการถูกปรับลด ตัด หรือไม่ได้รับความเห็นชอบจากสภาเทศบาล 
ทําให้แผนงาน/โครงการ ไม่ได้ดําเนินการหรือดําเนินการด้วยความล่าช้า เน่ืองจากความขัดแย้งทาง
การเมือง ซึ่งส่งผลต่อการปฏิบัติงานของฝ่ายประจํา ทําให้เกิดความขัดแย้งตามไปด้วย 

 ปัญหาด้านการจัดตั้งงบประมาณ ที่ผ่านมาได้ประสบปัญหาการแปรตัด หรือแปรลด 
จํานวนเงินของงบประมาณเป็นจํานวนที่ไม่สามารถที่จะจัดซื้อจัดจ้างได้คือตํ่ากว่าราคากลาง หรือ ตัด
โครงการนั้นทิ้งไป เป็นเหตุให้ประชาชนต้องเสียประโยชน์ ในนโยบายหรือโครงการที่ควรจะเป็นผลดี
กับประชาชน 

 การโดนตัดลดงบประมาณจํานวนมากจากฝ่ายนิติบัญญัติ ทําให้ไม่สามารถที่จะบริหาร
จัดการหรือนําโครงการนโยบายต่าง ๆ ไปปฏิบัติได้ และด้วยระเบียบข้อกฎหมายที่ตีกรอบไว้ในการ
ถ่ายโอนงบประมาณนั้นก็มีข้อจํากัดไม่สามารถที่จะนํามาทดแทนได้ เช่นการซื้อครุภัณฑ์ ที่ดิน หรือ
สิ่งก่อสร้างน้ัน เป็นงบประมาณที่จะต้องมีการจัดซื้อจัดจ้างและเงินน้ันต้องผ่านสภาให้อนุมัติเห็นชอบ
ไม่สามารถถ่ายโอนมาทําโครงการอ่ืนทดแทนได้ ฉะนั้นหากมีการตัดลดงบประมาณต้ังแต่แรกของการ
แปรญัตติจนออกมาเป็นเทศบัญญัติแล้วน้ัน ก็ไม่สามารถที่จะแก้ไขถ่ายโอนได้ นอกเสีย จากจะนํามา
ทําแผนเพ่ิมเติมให้และย่ืนเสนอต่อสภาอีกครั้งหรือในครั้งต่อ ๆ ไป ก็จะทําให้เกิดความล่าช้าหรือ
เสียเวลาไปโดยเปล่าประโยชน์ ปัญหาการทํางานในเทศบาลนครอุบลราชธานี สิ่งสําคัญที่สุดคือ การท่ี
ผู้บริหารกําหนดนโยบายในการบริหารไม่สามารถดําเนินการได้ตามโยบายที่หาเสียงไว้ ซึ่งประการ
สําคัญคือ ปัญหาความขัดแย้งระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายสภา  

 ในขณะที่ข้อมูลอีกด้าน โดยฝ่ายสภาที่ปฏิบัติหน้าที่ตรวจสอบฝ่ายบริหาร เห็นว่า ฝ่ายสภา
ไม่ได้ต้องการกลั่นแกล้ง หรือตัดลดงบประมาณโดยไม่มีเหตุผล เห็นว่าคณะกรรมการแปรญัตติทุกท่าน
ได้ศึกษาข้อมูลและปรึกษาฝ่ายที่เก่ียวข้องโดยเฉพาะจากผู้เชียวชาญสํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน ที่ต้อง
ตัด หรือปรับลดงบประมาณลงเพราะเห็นว่าผิดระเบียบ ปัญหาที่เกิดขึ้นเกิดจากฝ่ายผู้บริหารที่นํา
งบประมาณรายจ่ายประจําปีเข้ามาล่าช้า ผู้บริหารนั้นไม่ได้มากํากับดูแลเอง ตัดลดงบประมาณเพราะ
บางรายการราคาสูงเกินจริง เป็นต้น 

 ปัญหาอ่ืน ๆ คือ ปัญหาจากประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติฉบับที่ 104/2557 เรื่อง 
การกํากับดูแลการใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ข้อ 3 ในการดําเนินการจัดซื้อจัด
จ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ผู้ว่าราชการจังหวัด และนายอําเภอกํากับดูแล และตรวจสอบการ
จัดซื้อจัดจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปโดยเปิดเผยโปร่งใสตรวจสอบได้และเปิดโอกาส
ให้มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรม โดยเฉพาะกรณีดังต่อไปน้ี ข้อ (1) เมื่อผู้บริหารท้องถิ่นได้เห็นชอบราคา
กลางงานก่อสร้างโครงการใดที่มีมูลค่าต้ังแต่ห้าล้านบาทข้ึนไปแล้วให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็น
ผู้ต้ังงบประมาณเป็นค่าก่อสร้างน้ันรายงานข้อมูลดังกล่าวให้ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอําเภอทราบ
ภายในสามวันทําการนับแต่วันที่ผู้บริหารท้องถิ่นเห็นชอบราคากลาง ในการนี้ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือ
นายอําเภออาจพิจารณาแต่งต้ังคณะกรรมการหรือมอบหมายผู้ที่มีความรู้และความชํานาญด้านการ
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ประมาณราคาก่อสร้างให้ไปตรวจสอบราคากลางงานก่อสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันได้ตาม
ความเหมาะสม 

 และร่างงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ พ.ศ.2559 สภาเทศบาลได้พิจารณา
โดยคณะกรรมการพิจารณาแล้วเห็นว่าการต้ังงบประมาณของนายกเทศมนตรี ยังคงไม่เป็นไปตาม
ระเบียบกฎหมายหรือไม่เหมาะสมกับสภาพท้องถิ่นมาเป็นเวลา 3 ปี ติดต่อกัน โครงการดังกล่าว
ไม่สามารถดําเนินการได้ตามกฎหมายหรือสภาพพื้นที่ แต่นายกเทศมนตรี คงได้ทําสัญญาไว้กับ
ประชาชนว่าจะทําโครงการดังกล่าวตอนหาเสียง  สภาเทศบาลมองว่า ได้ตัดงบประมาณเหล่าน้ันด้วย
โครงการดังกล่าว ไม่มีรายละเอียดของโครงการ รูปแบบรายละเอียด แบบแปลนของโครงการหรือมี
การศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการที่จะสามารถทําให้สําเร็จได้ คณะกรรมการจึงได้ตัดงบประมาณ
ดังกล่าวเน่ืองจากโครงการดังกล่าวไม่เป็นไปตามระเบียบกฎหมาย หรือไม่เหมาะสมกับสภาพท้องถิ่น 
ซึ่งเป็นโครงการใหญ่ๆ อาทิ  

  โครงการท่ี 1 โครงการศึกษาความเหมาะสมก่อสร้างทางยกระดับแยกดงอู่ผึ้งและแยก
วนารมย์ ซึ่งต้ังงบประมาณไว้ 10 ล้านบาท คณะกรรมการได้ตัดลดโครงการทั้งหมด เหตุผลของการตัด
ลดเนื่องจากโครงการนี้เป็นโครงการที่อยู่นอกเขตพื้นที่รับผิดชอบของเทศบาลนครอุบลราชธานี 
แต่เป็นความรับผิดชอบโดยตรงของกรมทางหลวง กรมทางหลวงมิได้ขอร้องให้เทศบาลดําเนินการอีก
ทั้งกรมทางหลวงมีแบบแปลนของทางยกระดับอยู่แล้วและพ้ืนที่ก็อยู่นอกเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี 
ฝ่ายบริหารก็ยังไม่เคยขออนุญาตจากสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี และไม่ได้รับความยินยอมจาก
สภาท้องถิ่นที่เกี่ยวข้อง และยังไม่ได้รับการอนุมัติจากผู้ว่าราชการจังหวัด ตามมาตรา 57 ทวิ แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที ่ 13) พ.ศ.2552 คณะกรรมการจึงมี
ความเห็นตัดลดทั้งโครงการ   

 โครงการที่ 2 โครงการศึกษาความเหมาะสมและออกแบบก่อสร้างระบบรวบรวมระบบ
บําบัดนํ้าเสีย ระยะที่ 2 ซึ่งต้ังงบประมาณไว้ 15 ล้านบาท ซึ่งคณะกรรมการได้ตัดลดทั้งโครงการ 
เหตุผลที่ตัดลดคือในอดีตผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี เคยว่าจ้างที่ปรึกษามาออกแบบไว้แล้ว  

 โครงการที่ 3 ซึ่งมีงบประมาณสูงมาก คือปรับปรุงระบบสายไฟใต้ดินถนนสายหลักในเขต
เทศบาลนครอุบลราชธานี ต้ังงบประมาณไว้ 33 ล้านบาท คณะกรรมการลงความเห็นตัดลดทั้ง
โครงการเน่ืองจากโครงการน้ีไม่มีรายละเอียดของโครงการคืนผิวจราจรซึ่งเป็นความรับผิดชอบเทศบาล
นครอุบลราชธานี ซึ่งไฟฟ้ามีหนังสือมาว่างานคืนผิวจราจรเป็นงานของเทศบาลนครอุบลราชธานี ที่ต้อง
รับผิดชอบ ระบบปรับปรุงภูมิทัศน์ ทั้งหมด ระบบไฟฟ้าแสงสว่างสาธารณะ และระบบสาธารณูปโภค 
ไม่มีรายละเอียดการร่วมมือจากองค์กรอ่ืน คือการประปา องค์การโทรศัพท์ สายเคเบ้ิล และไม่มีแบบ
แปลนมาให้สภาพิจารณา ทางคณะกรรมการจึงตัดลดทั้งโครงการ เป็นต้น 
 
4.2  แนวทางการแก้ไขปญัหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินระดับเทศบาลนคร   

ผลจากการวิเคราะห์โดยผู้วิจัย นางสาวสมปรารถนา วิกรัยเจิดเจริญ นายกเทศมนตรีนคร
อุบลราชธานี ในประเด็นเก่ียวกับแนวทางการแก้ไขปัญหาการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับ
เทศบาลนคร สรปุได้ว่า ระเบียบกฎหมาย จะต้องมีการปรับปรุง แก้ไข ให้สามารถดําเนินการตามความ
ต้องการของประชาชนได้ เทศบาลนครอุบลราชธานีเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ มีพื้นที่
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รับผิดชอบดูแลประชาชน มีภารกิจรับผิดชอบตามกฎหมายที่หลากหลาย มีโครงสร้างองค์กรและ
บุคลากรในสังกัดจํานวนมาก ซึ่งจากเหตุผลดังกล่าว ทําให้การบริหารงานมีมีติและความซับซ้อน
พอสมควร ในแง่การบริหารองค์กร ได้มีการแต่งต้ังรองนายกเทศมนตรีเป็นผู้ช่วยเหลือในการบริหาร
ราชการของเทศบาลตามที่นายกเทศมนตรีมอบหมาย แต่งต้ังต้ังที่ปรึกษานายกเทศมนตรีและ
เลขานุการนายกเทศมนตรีคอยให้คําปรึกษาและช่วยงานตามที่มีการมอบหมาย และมีปลัดเทศบาล 
เป็นผู้บังคับบัญชาพนักงานเทศบาลและลูกจ้างเทศบาลรองจากนายกเทศมนตรี และรับผิดชอบ
ควบคุมดูแลราชการประจําของเทศบาลให้เป็นไปตามนโยบาย และตามที่นายกเทศมนตรีมอบหมาย 
ซึ่งจากเหตุผลดังกล่าว ทําให้การบริหารงานของเทศบาลนครอุบลราชธานี แม้มีโครงสร้างองค์กรขนาด
ใหญ่และมีความซับซ้อน แต่สามารถดําเนินการได้โดยโครงสร้างองค์กรและสายบังคับบัญชาของระบบ
ราชการ ดังน้ัน การบริหารงานของนายกเทศมนตรีจึงเป็นเร่ืองของการกําหนดนโยบายและรับผิดชอบ
ในการบริหารราชการของเทศบาล ให้เป็นไปตามกฎหมาย เทศบัญญัติ และนโยบาย ตลอดจนสั่ง อนุญาต 
และอนุมัติเก่ียวกับราชการของเทศบาล ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติน้ี
และกฎหมายอ่ืน 

 แนวทางการแก้ไขปัญหาที่สําคัญในการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหารตั้งแต่
อดีตถึงสมัยปัจจุบัน สานต่อนโยบายที่เป็นประโยชน์ถึงแม้จะเป็นนโยบายของผู้บริหารคนละฝ่าย  
โดยคํานึงผลประโยชน์ของประชาชนเป็นหลัก ต้องหาบุคคลกลางที่สามารถประสานความสัมพันธ์   
ให้ทุกฝ่ายหันมาร่วมมือกันในการพัฒนาท้องถิ่นและยึดประโยชน์ของท้องถิ่นและประชาชนเป็นสําคัญ 
ยอมรับการตัดสินใจของประชาชนและให้โอกาสผู้ที่ได้รับเลือกต้ังมาบริหารงานอย่างเต็มความสามารถ 
โดยอีกฝ่ายสามารถที่จะตรวจสอบนโยบายต่าง ๆ ของฝ่ายบริหารให้ดําเนินไปด้วยถูกต้องและโปร่งใส 

 แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านความขัดแย้งภายในองค์กร ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการ
ตามนโยบายของฝ่ายบริหาร เช่ือมความสัมพันธ์ละลายพฤติกรรม จัดกิจกรรมเพ่ือสร้างความสัมพันธ์
ของคนในองค์กร สร้างความเข้าใจให้ตระหนักถึงหน้าที่ความรับผิดชอบ และมีการติดตามผลนําปัญหา
อุปสรรคมาคุยกัน  ให้หลักการเหตุผล สร้างความเข้าใจในกฎเกณฑ์ของการมอบสิทธิประโยชน์ของคน
ในองค์กร 

4.2.1  แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านความขัดแย้งภายนอกองค์กร  
 นางสาวสมปรารถนา วิกรัยเจิดเจริญ (2560: ผู้วิจัย) นายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี 

เสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาด้านความขัดแย้งภายนอกองค์กร โดยการสร้างความเข้าใจให้ประชาชน
และหน่วยงานอ่ืน ๆ ได้รับทราบถึงประโยชน์ของแต่ละโครงการตามนโยบายของฝ่ายบริหาร ประสาน
ความสัมพันธ์กับหน่วยงานท่ีกํากับดูแล และสอบถามข้อมูลที่ถูกต้องตามระเบียบกฎหมายเพื่อนําไปสู่
การปฏิบัติ 

 ด้านฝ่ายรองผู้ว่าราชการจังหวัดอุบลราชธานี นายปราโมทย์ ธัญพืช (2561: สัมภาษณ์) 
ให้ข้อมูลสําคัญว่าแนวทางการแก้ไขปัญหาด้านความขัดแย้งภายนอกองค์กรของเทศบาลนคร
อุบลราชธานี คือ การเผชิญหน้ากับความขัดแย้ง ทําความเข้าใจสถานภาพของแต่ละฝ่าย ระบุปัญหา 
โดยที่แต่ละฝ่ายต้องสร้างความชัดเจนของปัญหาร่วมกัน แสวงหาทางเลือกและประเมินทางเลือก และ
สรุปแนวทางและนําทางเลือกที่เหมาะสมไปใช้ 

 ดังบทสัมภาษณ์ตอนหน่ึงว่า 
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 “ความขัดแย้งที่เกิดขึ้นมาโดยที่คู่กรณีขัดแย้งเป็นองค์กรกับองค์กร หรือกลุ่มกับกลุ่ม น้ัน
มีแนวทางการแก้ไขปัญหาดังน้ี 

(1) การเผชิญหน้ากับความขัดแย้ง ซึ่งเป็นหน้าที่ของผู้บริหารที่จะต้องกล้าเผชิญกับ
ปัญหาและหาวิธีการจัดการกับความขัดแย้งให้เป็นไปในทิศทางที่เหมาะสม โดยพยายามลดอคติส่วนตัว
ลง การนําแนวคิดเชิงบูรณาการมาใช้ในการหาทางออกให้แก่ตนเองและอีกฝ่ายหน่ึง  

(2) ทําความเข้าใจสถานภาพของแต่ละฝ่าย เช่น การหาสาเหตุที่แท้จริงของความขัดแย้ง 
การศึกษาอารมณ์ความรู้สึกของแต่ละฝ่าย โดยผู้บริหารต้องพยายามช้ีให้เห็นว่าถ้าแต่ละฝ่ายไม่ให้
ความร่วมมือในการแก้ไขปัญหา ความขัดแย้งก็จะไม่สามารถประสบผลสําเร็จได้เลย 

(3) ระบุปัญหา โดยที่แต่ละฝ่ายต้องสร้างความชัดเจนของปัญหาร่วมกัน เน่ืองจากโอกาส
ที่แต่ละฝ่ายมุ่งเอาชนะกันและกันจะมีอยู่สูง เพ่ือให้บรรลุความต้องการของตน ซึ่งทําให้เกิดการแพ้-ชนะ 
กันขึ้นและนําไปสู่ความขัดแย้งมากย่ิงขึ้น ผู้บริหารจําเป็นต้องตระหนักในการใช้หลักมนุษยสัมพันธ์มาใช้
เพ่ือให้ทั้งสองฝ่ายร่วมกันแก้ปัญหา ให้ความเคารพต่อตนเองและฝ่ายตรงกันข้าม ตลอดจนให้แต่ละฝ่าย
รับผิดชอบต่อหน้าที่ของตน 

(4) แสวงหาทางเลือกและประเมนิทางเลือก โดยให้ทั้งสองฝ่ายหาแนวทางอย่างหลากหลาย
เพ่ือการแก้ปัญหา โดยทางเลือกดังกล่าวจะต้องได้รับการยินยอมและเป็นที่พอใจกันทั้งสองฝ่าย เพ่ือให้
ทุกฝ่ายได้รับชัยชนะ 

(5) สรุปแนวทางและนําทางเลือกที่เหมาะสมไปใช้ โดยที่ให้แต่ละฝ่ายทําสัญญาที่ระบุ
อย่างชัดเจนถึงสิ่งที่จะได้รับ ที่ให้บุคคลอ่ืนรับรู้ในข้อตกลงน้ัน ๆ แล้วให้แต่ละฝ่ายนําข้อตกลงไปปฏิบัติ 
เพ่ือตรวจสอบว่าเป็นไปตามที่ได้ระบุไว้หรือไม่ ซึ่งอาจมีการแก้ไขเพิ่มเติม การเจรจากันใหม่และ
ร่วมกันแก้ปัญหาใหม่อีกครั้งหน่ึง เพ่ือปรับปรุงทางเลือกและข้อตกลงเพ่ือให้เป็นที่พึงพอใจกับทุกฝ่าย 
โดยสามารถกลับไปสู่ขั้นที่ 4 ได้อีก” (ปราโมทย์ ธัญพืช, 2561: สัมภาษณ์) 

 

 ในขณะที่ นายพิศาล ดีพร้อม (2560: สัมภาษณ์) หัวหน้าฝ่ายกองวิชาการและแผนงาน 
เทศบาลนครอุบลราชธานี วิเคราะห์แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านความขัดแย้งภายนอกองค์กร ที่ส่งผล
ต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหารว่า ความขัดแย้งภายนอกองค์กรเป็นปัจจัยภายนอก
ที่เก่ียวข้องและมีผลต่อการมีส่วนร่วมหรือความร่วมมือในการดําเนินการตามนโยบายของฝ่ายบริหาร  
ถ้านโยบายนั้น ๆ มีความจําเป็นต้องมีความร่วมมือกับบุคคลหรือองค์กรภายนอกจึงจะบรรลุ
ความสําเร็จ  การแก้ไขปัญหาความขัดแย้งภายนอกองค์กร อาจไม่เหมือนการแก้ไขปัญหาภายใน
องค์กร เพราะอยู่นอกการควบคุม อย่างไรก็ตาม การแก้ไขปัญหาความขัดแย้งอาจทําได้โดยการเป็น
ตัวกลางในการประสานความร่วมมือ หรือ ขอความร่วมมือบุคคลหรือองค์กรที่มีความน่าเช่ือถือและ
เป็นที่ยอมรับขององค์กรหรือบุคคลท่ีมีความขัดแย้งเป็นผู้ไกล่เกลี่ยหรือช้ีให้เห็นปัญหาความขัดแย้งที่
อาจส่งผลกระทบต่อภาพรวมของสังคม  เพ่ือให้การการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหาร
บรรลุผลสําเร็จ 

 และมองว่า ปัญหากลุ่มการเมืองท้องถิ่นที่อยู่คนละข้ัวและมีความขัดแย้งกันมานาน มีผล
ต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะกลุ่มการเมืองท้องถิ่นที่อยู่ต่างขั้วของฝ่าย
บริหารและมีอํานาจในการพิจารณางบประมาณ ซึ่งการแก้ไขปัญหาในเรื่องดังกล่าว ควรมีการการ
ประนีประนอม หรือหาคนกลางที่ได้รับการยอมรับทั้งสองฝ่ายไกล่เกลี่ยและหาจุดร่วม เพ่ือให้การ
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พัฒนาเกิดประโยชน์สูงสุดต่อสังคมส่วนรวม ในขณะเดียวกัน ควรมีการเสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับ
ประชาชน ให้กับชุมชน และกลุ่มคนที่หลากหลาย ทําให้เป็นกลุ่มองค์กรที่มีคุณภาพ และมีพลังเข้มแข็ง
เพียงพอที่ช่วยเป็นพลังทางสร้างสรรค์และคานอํานาจของกลุ่มการเมืองท้องถิ่น 

4.2.2  แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านงบประมาณ 
 เมื่อมีปัญหาการตัดลดงบประมาณ ฝ่ายบริหารจะต้องบริหารจัดการงบประมาณที่เหลืออยู่

ให้เป็นไปตามแผนพัฒนา  เร่งจัดทําโครงการต่าง ๆ ให้เป็นไปตามระยะเวลาที่กําหนด ควบคุมค่าใช้จ่าย
ที่ไม่จําเป็นและเม่ือปลายปีงบประมาณจะสามารถรู้ได้ว่ามีโครงการใดที่ยังไม่ได้ทํา หรือไม่สามารถ
กระทําได้ตามระเบียบพัสดุ ก็สามารถที่จะโอนลด และโอนเพ่ิมในโครงการที่มีความจําเป็นกว่า มาใช้
จ่ายในการบริหารงานได้ แต่ทั้งน้ีต้องอยู่ในอํานาจหน้าที่ของนายกเทศมนตรีเท่าน้ัน เช่น งบค่าใช้สอย  
ค่าใช้จ่ายเพ่ือจ้างเหมาบริการ สามารถกระทําได้ตามอํานาจนายก ซึ่งก็สามารถที่จะช่วยให้ระบบงาน
บริหารที่ไม่ใช่งานจัดซื้อจัดจ้างครุภัณฑ์ที่ดินสิ่งก่อสร้างน้ันสามารถดําเนินการได้ เช่นงานซ่อมแซมฝา
ตระแกรงท่อระบายนํ้าสามารถทําได้เพ่ือช่วยเหลือประชาชน  หรืองานจ้างเหมาบริการงานรักษาความ
สะอาดเกาะกลางถนนต่าง ๆ เป็นต้น 

 การจัดต้ังโครงการที่สอดคล้องกับงานที่ถูกตัดงบประมาณจนไม่สามารถทําได้อย่างเต็มที่
แต่สามารถใช้โครงการที่สอดคล้องกันน้ันมาทํางานร่วมกันได้เช่นงานประเพณีถูกตัดลดงบประมาณลง 
ก็ต้องหาโครงการท่ีเก่ียวข้องกันเขามาจัดในช่วงเวลาเดียวกัน เป็นต้น  

 หางบประมาณจากหน่วยอ่ืนที่มี งบอุดหนุน ลงมาช่วยให้กับท้องถิ่นได้ เช่น งบพัฒนาของ
จังหวัด งบพัฒนาจากกระทรวงต่าง ๆ โดยจัดส่งโครงการขอรับเงินอุดหนุนไปจากหน่วยงานเหล่าน้ี ซึ่ง
โครงการท่ีส่งไปนั้นจะต้องมีปรากฏในแผนพัฒนาขององค์กรด้วย นอกจากน้ันยังต้องมีการประสานงาน
ให้กับหน่วยงานที่กํากับดูแลได้ทราบถึงแนวทางแก้ไขพัฒนาจังหวัดไปได้อย่างสอดคล้องกัน   

4.2.3  แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านทรัพยากรมนุษย์  
 ต้องมีการอบรม ให้ความรู้ ความชํานาญในการปฏิบัติงานอย่างสม่ําเสมอและต่อเน่ือง 

ต้องคัดกรองบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถเข้ามาทํางานในองค์กร สร้างความสําคัญให้กับคนใน
องค์กรและสื่อให้ตระหนักความรับผิดชอบต่อหน้าที่ 

 นายพิศาล  ดีพร้อม (2560: สัมภาษณ์) หัวหน้าฝ่ายกองวิชาการและแผนงาน เทศบาลนคร
อุบลราชธานี เสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาด้านทรัพยากรมนุษย์ ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตาม
นโยบายของฝ่ายบริหาร โดยเห็นว่า ทรัพยากรมนุษย์มีความสําคัญกับองค์การ เพราะช่วยสร้างความ
เจริญเติบโตมั่นคงให้แก่องค์การและมีส่วนสําคัญในการเป็นกลไกผลักดันให้การบริหารจัดการตาม
นโยบายของฝ่ายบริหารบรรลุผลสําเร็จ โดยเสนอให้ดําเนินการต่อไปน้ี 

(1) ส่งเสริมให้จัดหาบุคลากรที่เป็นทรัพยากรมนุษย์ที่มีความรู้ ความสามารถ และมี
ความพร้อมเข้ามาเช่ือมโยงภารกิจต่าง ๆ ของแต่ละหน่วยงานในองค์การ เพ่ือให้การดําเนินการตาม
ภารกิจส่งผลให้บรรลุตามนโยบายของฝ่ายบริหารได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

(2) สร้างขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงาน สนับสนุน ส่งเสริมให้บุคลากรเทศบาลมีความ
รักผูกพันต่อองค์กร ทํางานเต็มกําลังความสามารถ มองประโยชน์หรือเป้าหมายขององค์กรเป็นหลัก  

(3) ส่งเสริมให้บุคลากรใช้ความคิดสร้างสรรค์ หรือใช้นวัตกรรมใหม่ ๆ ในการพัฒนาระบบ
การทํางานให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในปัจจุบัน 
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(4) สนับสนุน ส่งเสริมให้บุคลากรได้ศึกษา อบรม เพ่ิมพูนความรู้ เพ่ิมความชํานาญซึ่ง
ก่อนที่จะส่งพนักงานเข้าไปอบรมหลักสูตรใด ๆ ก็ตาม องค์กรควรได้มีการพูดคุยและมอบหมายงาน
ให้กับผู้ที่จะส่งเข้าไปอบรมหลักสูตรน่ัน เพ่ือให้บุคลากรได้เตรียมความพร้อมที่จะเรียนรู้เพ่ือนํามาคิด
ต่อยอดให้กับองค์กรได้ พร้อมกับมอบหมายงานท่ีเก่ียวข้องกับหลักสูตรน้ัน ๆ หรือสรรหากิจกรรมใน
ทิศทางเดียวกันเพ่ิมเติม เพ่ือให้บุคลากรได้ทบทวนหลักสูตรและได้ปฏิบัติจริงในองค์กร ซึ่งองค์กร
สามารถเห็นถึงผลงานและความสามารถของบุคลากรคนน้ัน 

4.2.4  แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านกลุ่มการเมืองระดับท้องถ่ิน 
 ประสานกลุ่มการเมืองต่าง ๆ ให้เห็นต่อความสําคัญในการพัฒนาท้องถิ่นมากกว่า

ผลประโยชน์ของกลุ่มการเมืองและให้ทุกกลุ่มทุกฝ่ายยอมรับในการตัดสินใจของประชาชนไม่ว่าผลการ
เลือกต้ังจะออกมาเป็นเช่นไรให้อีกฝ่ายให้โอกาสผู้ที่ได้รับเลือกต้ังสามารถบริหารท้องถิ่นได้อย่างเต็มที่ 
และคอยตรวจสอบการใช้งบประมาณในการดําเนินโครงการตามนโยบายต่าง ๆ ให้เกิดความถูกต้อง
โปร่งใส และเป็นประโยชน์สูงสุดกับประชาชน 

 สร้างความเข้าใจให้กับแกนนํากลุ่มการเมืองให้เกิดความสมานฉันท์ปรองดองต่อกัน 
4.2.3 แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านอ่ืน ๆ ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่าย

บริหาร  
 บุคลาการถือว่ามีความสําคัญเพราะเป็นผู้ที่จะนํานโยบายของผู้บริหารไปสู่การปฏิบัติถ้ามี

ความเข้าใจในระเบียบ กฎหมาย และเป็นผู้มีความรู้มีประสบการณ์ และทุ่มเทให้กับงาน รวมทั้งความ
สมัครสมานสามัคคี ก็จะทําให้การนํานโยบายไปปฏิบัติสําเร็จได้ง่าย งบประมาณ ถ้างบประมาณมี
เพียงพอก็จะสามารถบริหารจัดการได้อย่างมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล ระยะเวลาในการดําเนินงาน
ตามข้ันตอนของกฎหมาย เช่น ขั้นตอนการพิจารณาของสภา ขั้นตอนการพิจารณาอนุญาต ใช้เวลา
น้อยลง ก็จะทําให้ การนํานโยบายไปสู่การปฏิบัติรวดเร็วขึ้น ฝ่ายบริหารต้องมีความชัดเจนในแนว
ทางการกําหนดนโยบายเพ่ือนําลงไปสู่การปฏิบัติ  

 ดังบทสัมภาษณ์ตอนหน่ึงว่า 
 

 “ระเบียบกฎหมาย จะต้องมีการปรับปรุง แก้ไข ให้สามารถดําเนินการตามความต้องการ
ของประชาชนได้ 

 เทศบาลนครอุบลราชธานีเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ มีพ้ืนที่รับผิดชอบ
ดูแลประชาชน มีภารกิจรับผิดชอบตามกฎหมายท่ีหลากหลาย มีโครงสร้างองค์กรและบุคลากรใน
สังกัดจํานวนมาก ซึ่งจากเหตุผลดังกล่าว ทําให้การบริหารงานมีมีติและความซับซ้อนพอสมควร ในแง่
การบริหารองค์กร ได้มีการแต่งต้ังรองนายกเทศมนตรีเป็นผู้ช่วยเหลือในการบริหารราชการของ
เทศบาลตามที่นายกเทศมนตรีมอบหมาย แต่งต้ังต้ังที่ปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการ
นายกเทศมนตรีคอยให้คําปรึกษาและช่วยงานตามที่มีการมอบหมาย และมีปลัดเทศบาล เป็น
ผู้บังคับบัญชาพนักงานเทศบาลและลูกจ้างเทศบาลรองจากนายกเทศมนตรี และรับผิดชอบ
ควบคุมดูแลราชการประจําของเทศบาลให้เป็นไปตามนโยบาย และตามที่นายกเทศมนตรีมอบหมาย 
ซึ่งจากเหตุผลดังกล่าว ทําให้การบริหารงานของเทศบาลนครอุบลราชธานี แม้มีโครงสร้างองค์กรขนาด
ใหญ่และมีความซับซ้อน แต่สามารถดําเนินการได้โดยโครงสร้างองค์กรและสายบังคับบัญชาของระบบ
ราชการ ดังน้ัน การบริหารงานของนายกเทศมนตรีจึงเป็นเรื่องของการกําหนดนโยบายและรับผิดชอบ



72 

ในการบริหารราชการของเทศบาล ให้เป็นไปตามกฎหมาย เทศบัญญัติ และนโยบาย ตลอดจน
สั่งอนุญาต และอนุมัติเกี่ยวกับราชการของเทศบาล ปฏิบัติหน้าที่อื่นตามที่กฎหมายบัญญัติไว้   
ในพระราชบัญญัติน้ีและกฎหมายอ่ืน 

 สานต่อนโยบายท่ีเป็นประโยชน์ถึงแม้จะเป็นนโยบายของผู้บริหารคนละฝ่าย  โดยคํานึง
ผลประโยชน์ของประชาชนเป็นหลัก 

 ต้องหาบุคคลกลางที่สามารถประสานความสัมพันธ์ ให้ทุกฝ่ายหันมาร่วมมือกันในการ
พัฒนาท้องถิ่นและยึดประโยชน์ของท้องถิ่นและประชาชนเป็นสําคัญ 

 ยอมรับการตัดสินใจของประชาชนและให้โอกาสผู้ที่ได้รับเลือกตั้งมาบริหารงานอย่าง
เต็มความสามารถ โดยอีกฝ่ายสามารถที่จะตรวจสอบนโยบายต่าง ๆ ของฝ่ายบริหารให้ดําเนินงาน
ไปด้วยถูกต้องและโปร่งใส 

 เช่ือมความสัมพันธ์ละลายพฤติกรรม จัดกิจกรรมเพ่ือสร้างความสัมพันธ์ของคนในองค์กร 
สร้างความเข้าใจให้ตระหนักถึงหน้าที่ความรับผิดชอบ และมีการติดตามผลนําปัญหาอุปสรรคมาคุยกัน 
ให้หลักการเหตุผล สร้างความเข้าใจในกฎเกณฑ์ของการมอบสิทธิประโยชน์ของคนในองค์กร 

 สร้างความเข้าใจให้ประชาชนและหน่วยงานอ่ืน ๆ ได้รับทราบถึงประโยชน์ของแต่ละ
โครงการตามนโยบายของฝ่ายบริหาร 

 ประสานความสัมพันธ์กับหน่วยงานที่กํากับดูแล และสอบถามข้อมูลที่ถูกต้องตาม
ระเบียบกฎหมายเพ่ือนําไปสู่การปฏิบัติ 

 เมื่อมีปัญหาการตัดลดงบประมาณ ฝ่ายบริหารจะต้องบริหารจัดการงบประมาณที่
เหลืออยู่ให้เป็นไปตามแผนพัฒนา  เร่งจัดทําโครงการต่าง ๆ ให้เป็นไปตามระยะเวลาที่กําหนด ควบคุม
ค่าใช้จ่ายที่ไม่จําเป็นและเมื่อปลายปีงบประมาณจะสามารถรู้ได้ว่ามีโครงการใดท่ียังไม่ได้ทํา หรือไม่
สามารถกระทําได้ตามระเบียบพัสดุ ก็สามารถที่จะโอนลด และโอนเพ่ิมในโครงการที่มีความจําเป็นกว่า 
มาใช้จ่ายในการบริหารงานได้ แต่ทั้งน้ีต้องอยู่ในอํานาจหน้าที่ของนายกเทศมนตรีเท่าน้ัน เช่น งบค่าใช้สอย 
ค่าใช้จ่ายเพ่ือจ้างเหมาบริการ สามารถกระทําได้ตามอํานาจนายก ซึ่งก็สามารถที่จะช่วยให้ระบบงาน
บริหารที่ไม่ใช่งานจัดซื้อจัดจ้างครุภัณฑ์ที่ดินสิ่งก่อสร้าง น้ันสามารถดําเนินการได้ เช่นงานซ่อมแซม  
ฝาตระแกรงท่อระบายนํ้าสามารถทําได้เพ่ือช่วยเหลือประชาชน หรืองานจ้างเหมาบริการงานรักษา
ความสะอาดเกาะกลางถนนต่าง ๆ เป็นต้น  

 การจัดต้ังโครงการที่สอดคล้องกับงานที่ถูกตัดงบประมาณจนไม่สามารถทําได้อย่างเต็มที่
แต่สามารถใช้โครงการที่สอดคล้องกันน้ันมาทํางานร่วมกันได้เช่นงานประเพณีถูกตัดลดงบประมาณลง 
ก็ต้องหาโครงการท่ีเก่ียวข้องกันเขามาจัดในช่วงเวลาเดียวกัน เป็นต้น  

 หางบประมาณจากหน่วยอ่ืนที่มี งบอุดหนุน ลงมาช่วยให้กับท้องถิ่นได้ เช่น งบพัฒนาของ
จังหวัด งบพัฒนาจากกระทรวงต่าง ๆ โดยจัดส่งโครงการขอรับเงินอุดหนุนไปจากหน่วยงานเหล่าน้ี ซึ่ง
โครงการท่ีส่งไปน้ันจะต้องมีปรากฏในแผนพัฒนาขององค์กรด้วย  นอกจากน้ันยังต้องมีการ
ประสานงานให้กับหน่วยงานที่กํากับดูแลได้ทราบถึงแนวทางแก้ไขพัฒนาจังหวัดไปได้อย่างสอดคล้องกัน 
ต้องมีการอบรม ให้ความรู้ ความชํานาญในการปฏิบัติงานอย่างสมํ่าเสมอและต่อเน่ือง ต้องคัดกรอง
บุคลากรที่มีความรู้ความสามารถเข้ามาทํางานในองค์กร สร้างความสําคัญให้กับคนในองค์กรและส่ือให้
ตระหนักความรับผิดชอบต่อหน้าที่ 
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 ปรับปรุงระบบโครงสร้างพ้ืนฐานของเทศบาลนครอุบลราชธานีปัจจุบันให้สมบูรณ์และมี
ประสิทธิภาพ ปรับปรุงซ่อมแซมถนนภายในเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี แก้ไขระบบระบายนํ้าให้
สามารถรองรับการระบายนํ้าท่วมขังอย่างมีประสิทธิภาพ ลดปัญหาน้ําท่วมขัง เมื่อมีฝนตกหนัก
ต่อเน่ือง 

 แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านกลุ่มการเมืองระดับท้องถิ่น ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการ
ตามนโยบายของฝ่ายบริหาร ประสานกลุ่มการเมืองต่าง ๆ ให้เห็นต่อความสําคัญในการพัฒนาท้องถิ่น
มากกว่าผลประโยชน์ของกลุ่มการเมืองและให้ทุกกลุ่มทุกฝ่ายยอมรับในการตัดสินใจของประชาชน   
ไม่ว่าผลการเลือกต้ังจะออกมาเป็นเช่นไรให้อีกฝ่ายให้โอกาสผู้ที่ได้รับเลือกต้ังสามารถบริหารท้องถิ่นได้
อย่างเต็มที่ และคอยตรวจสอบการใช้งบประมาณในการดําเนินโครงการตามนโยบายต่าง ๆ ให้เกิด
ความถูกต้องโปร่งใส และเป็นประโยชน์สูงสุดกับประชาชน สร้างความเข้าใจให้กับแกนนํากลุ่ม
การเมืองให้เกิดความสมานฉันท์ปรองดองต่อกัน 

 แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านอ่ืน ๆ ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่าย
บริหาร บุคลาการถือว่ามีความสําคัญเพราะเป็นผู้ที่จะนํานโยบายของผู้บริหารไปสู่การปฏิบัติถ้ามีความ
เข้าใจในระเบียบ กฎหมาย และเป็นผู้มีความรู้มีประสบการณ์ และทุ่มเทให้กับงาน รวมทั้งความสมัคร
สมานสามัคคี ก็จะทําให้การนํานโยบายไปปฏิบัติสําเร็จได้ง่าย งบประมาณ ถ้างบประมาณมีเพียงพอก็
จะสามารถบริหารจัดการได้อย่างมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล ระยะเวลา ในการดําเนินงานตาม
ขั้นตอนของกฎหมาย เช่น ขั้นตอนการพิจารณาของสภา ขั้นตอนการพิจารณาอนุญาต ใช้เวลาน้อยลง 
ก็จะทําให้ การนํานโยบายไปสู่การปฏิบัติรวดเร็วขึ้น ฝ่ายบริหารต้องมีความชัดเจนในแนวทางการ
กําหนดนโยบายเพ่ือนําลงไปสู่การปฏิบัติ”  (สมปรารถนา  วิกรัยเจิดเจริญ, 2561: ผู้วิจัย) 

 

 นายพิศาล ดีพร้อม (2560: สัมภาษณ์) หัวหน้าฝ่ายกองวิชาการและแผนงาน เทศบาล
นครอุบลราชธานี เสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาด้านงบประมาณ ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตาม
นโยบายของฝ่ายบริหารสามารถดําเนินการได้ดังน้ี 

(1) เพ่ือป้องกันปัญหาการแปรญัตติตัดลดงบประมาณจํานวนมากที่เป็นต้นเหตุของการ
ขาดแคลนงบประมาณ ควรให้ทุกหน่วยงานในสังกัดเทศบาลเตรียมความพร้อมด้านข้อมูล เหตุผล 
ความจําเป็น โดยเฉพาะข้อมูลด้านนโยบาย สถิติ ตัวเลขที่เก่ียวข้อง รวมถึงข้อมูลความเดือดร้อนหรือ
ความต้องการของประชาชนให้ครบถ้วน เพ่ือช้ีแจงให้คณะกรรมการแปรญัตติของสภาเทศบาล
ตระหนักถึงปัญหาและความต้องการ และทราบข้อมูลอย่างรอบด้านก่อนการพิจารณา 

(2) โอนงบประมาณที่อาจไม่มีความจําเป็นต้องใช้ต้ังจ่ายเป็นรายการใหม่ที่เป็นอํานาจ
นายกเทศมนตรี เพ่ือดําเนินการตามนโยบายหรือแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนให้ประชาชน 

(3) ขออนุมัติจ่ายขาดเงินสะสม ที่เทศบาลมีเงินงบประมาณที่สามารถนําไปใช้ได้ ถึง 
484,990,834.65 บาท (ข้อมูล ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2561) โดยนําปัญหา ความต้องการและความ
เดือดร้อนกับประชาชนที่สอดคล้องกับนโยบาย เสนอขอรับความเห็นชอบจากสภาเทศบาลที่อํานาจ
อนุมัติได้ตามระเบียบฯ 

(4) จัดทําโครงการตามนโยบายที่สอดคล้องกับปัญหา ความต้องการของประชาชน 
เสนอขอรับการสนับสนุนงบประมาณจากส่วนกลาง (เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ) เพื่อแก้ปัญหาด้าน
งบประมาณพัฒนาตามนโยบายของฝ่ายบริหาร 
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(5) ประสานความร่วมมือกับภาคเอกชนท่ีมีความพร้อมและยินดีร่วมพัฒนาเมืองหรือ
ตามนโยบายของฝ่ายบริหาร 

 



 
บทท่ี 5 

สรุปผลการวิจัย อภปิรายผล และข้อเสนอแนะ 
 

การวิจัย เรื่อง “ปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่: บทสะท้อน
จากมุมมองของผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี” มีวัตถุประสงค์ที่สําคัญ 2 ประการ คือ 1) ศึกษา
ลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร ภายใต้มุมมอง
ของผู้บริหาร 2) ศึกษาแนวทางการแก้ไขปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ระดับเทศบาลนคร 

ใช้ระเบียบวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) อาศัยข้อมูลจากการศึกษาเอกสารท่ี
เก่ียวข้อง (Document Research) และการสัมภาษณ์กลุ่มตัวอย่าง จํานวนทั้งสิ้น 33 คน เครื่องมือการ
วิจัยใช้แบบสัมภาษณ์ลักษณะปลายเปิด (Open-Ended Questions) โดยกลุ่มตัวอย่างที่ดําเนินการ
สัมภาษณ์แบ่งเป็น 3 กลุ่ม ดังน้ี 

กลุ่มที่ 1 ฝ่ายบริหาร ได้แก่ นายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี และรองนายกเทศมนตรีนคร
อุบลราชธานี 

กลุ่มที่ 2 หัวหน้าส่วนราชการที่เก่ียวข้อง เช่น ปลัดเทศบาลนครอุบลราชธานี รองปลัดเทศบาล 
ผู้อํานวยการกองวิชาการและแผนงาน ผู้อํานวยการกองสวัสดิการ ผู้อํานวยการสํานักการช่าง หัวหน้า
สํานักปลัดเทศบาล ผู้อํานวยการกองสาธารณสุขและสิ่งแวดล้อม ผู้อํานวยการส่วนบริหารงานคลัง 
เป็นต้น 

กลุ่มที่ 3 กลุ่มอ่ืน ๆ ที่ปฏิบัติหน้าที่กํากับดูแลหรือตรวจสอบ เช่น รองผู้ว่าราชการจังหวัด
อุบลราชธานี นายอําเภอเมืองอุบลราชธานี ท้องถิ่นจังหวัดอุบลราชธานี ผู้อํานวยการสํานักงาน
คณะกรรมการการเลือกต้ัง ประจําจังหวัดอุบลราชธานี หัวหน้าฝ่ายบริการสาธารณสุข เทศบาลนคร
อุบลราชธานี หัวหน้าศูนย์บริการสาธารณสุข สมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ จังหวัดอุบลราชธานี ประธาน
อาวุโสหอการค้าจังหวัดอุบลราชธานี แกนนําชุมชน เป็นต้น 

สามารถสรุปผลการวิจัย อภิปรายผล และข้อเสนอแนะตามลําดับดังน้ี 
 

5.1 สรุปผลการวิจัย 
 โดยสรุปแล้วผลการศึกษาและบทวิเคราะห์ที่เก่ียวข้อง ผู้วิจัยแบ่งเน้ือหาออกเป็น 2 ประเด็นเพ่ือ
ตอบคําถามตามวัตถุประสงค์ของการวิจัย สรุปได้ดังน้ี 
 5.1.1 ลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินระดับเทศบาลนคร 
ภายใต้มุมมองของผู้บริหาร 
  ลักษณะปัญหาการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนครอุบลราชธานี    
มีความสัมพันธ์กับปัญหากลุ่มทางการเมืองในท้องถิ่นคนละฝั่ง กล่าวคือ ฝ่ายสภาเทศบาลนคร
อุบลราชธานี สมาชิกทั้งหมดสังกัดกลุ่มการเมืองท้องถิ่นกลุ่มเดียวกันกับผู้บริหารชุดเดิม ส่วนฝ่าย
บริหารชุดใหม่ โดยนางสาวสมปรารถนา วิกรัยเจิด ได้รับเลือกต้ังเป็นนายกเทศมนตรีให้เข้ามาเป็น
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ผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี เมื่อวันที่ 25 เมษายน 2556 สังกัดอีกกลุ่มการเมืองหน่ึงซึ่งต่อสู้
แข่งขันกัน  
  ลักษณะปัญหาการบริหารนโยบายท่ีสําคัญคือ แม้ว่า เทศบาลนครอุบลราชธานีจะเป็น
เทศบาลขนาดใหญ่ มีงบประมาณในการบริหารปีละไม่ตํ่ากว่า 600 กว่าล้านบาท และมีเงินสะสม
ไม่ตํ่ากว่า 300 กว่าล้านบาท แต่ในช่วง 3-4 ปีที่ผ่านมา ทางฝ่ายบริหารไม่สามารถทํางานได้ตาม
นโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อสภาก่อนเข้ามาปฏิบัติหน้าที่ โดยฝ่ายบริหารมองว่า ไม่ได้รับความร่วมมือ
และถูกขัดขวางจากสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี ซึ่งมีสมาชิกสภาจํานวน 24 คน และสมาชิกสภา
เทศบาลนครอุบลราชธานีชุดนี้สิ้นสุดวาระการดํารงตําแหน่งตามกฎหมายเดิม เมื่อวันที่ 8 ตุลาคม 
2558 แต่ได้ปฏิบัติหน้าที่ต่อตามคําสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ที่ 1/2557 ลงวันที่ 
25 ธันวาคม 2557 โดยสมาชิกทั้งหมดสังกัดกลุ่มการเมืองท้องถิ่นกลุ่มเดียวกันกับผู้บริหารชุดก่อนซึ่ง
เป็นคนละฝ่ายกับผู้บริหารชุดปัจจุบัน  
  โดยโครงการพัฒนาที่ได้บรรจุอยู่ในแผนพัฒนาเทศบาลเป็นโครงการที่ได้รับความเห็นชอบ
จากคณะกรรมการพัฒนาแผนของเทศบาลแล้ว ฝ่ายบริหารมองว่า เป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาพ้ืนที่
และต่อประชาชนในเขตเทศบาล จึงได้นําโครงการมาบรรจุของบประมาณในเทศบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจําปี แต่ถูกสมาชิกสภาเทศบาลนครอุบลราชธานีแปรญัตติตัดลดงบประมาณออกทั้ง
โครงการเป็นศูนย์หรือปรับลดงบประมาณลงมากจนตํ่ากว่าราคามาตรฐานครุภัณฑ์หรือราคาตํ่าสุด
ในท้องตลาดจนไม่สามารถดําเนินการได้ เพราะไม่มีผู้ประกอบการรายใดสนใจเข้ามาซื้อแบบเน่ืองจาก
เมื่อดําเนินการแล้วจะทําให้ขาดทุน จนในที่สุดโครงการเหล่าน้ีก็จะตกไปเพราะไม่สามารถดําเนินการได้ 
เกิดปัญหาลักษณะน้ีบ่อยคร้ังนับต้ังแต่ปีงบประมาณ 2557 เป็นต้นมา 
  รวมงบประมาณที่สภาเทศบาลนครอุบลราชธานีได้ตัดงบประมาณลดลง คือ  

5.1.1.1 งบประมาณปกติประจําปีงบประมาณ 2557, 2558, 2559 รวม 3 ปีงบประมาณ
เป็นเงินทั้งสิ้น 296,290,410 บาท 

5.1.1.2 งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมปี 2558 เป็นเงิน 2,697,000 บาท 
5.1.1.3 งบประมาณการจ่ายขาดเงินสะสมเพ่ือแก้ปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน

และสนับสนุนการตามนโยบายรัฐบาล เป็นเงิน 293,500,800 บาท 
 รวมเป็นเงินงบประมาณท่ีสภาเทศบาลนครอุบลราชธานีลงมติไม่เห็นชอบให้ดําเนินการ   
ทุกรายการอันให้เกิดผลกระทบต่อการบริหารงานของเทศบาล เป็นเงินจาํนวนทั้งสิ้น 592,488,210 บาท 
 ปัญหาความขัดแย้งภายในองค์กรจากการที่คณะผู้บริหารและฝ่ายสภานั้นเป็นคนละ
ทีมงานหรือในลักษณะความคิดเห็นต่างกัน จนเกิดเป็นรูปแบบลักษณะความขัดแย้ง เป็นอีกสาเหตุที่
ทําให้มีการใช้หลักการและเหตุผลในการพิจารณางบประมาณต่างกัน อย่างมาก ทั้งนี้ฝ่ายบริหาร
มองว่า ฝ่ายสภาอาจจะไม่ต้องการให้ฝ่ายบริหารมีผลงาน และฝ่ายบริหารมองว่า เป็นการนําเอาความ
ขัดแย้งทางการเมืองเข้ามาอิงในการพิจารณาตัดงบประมาณ โดยไม่ได้คํานึงถึงผลประโยชน์ของ
ประชาชนเป็นหลัก นอกจากน้ี ฝ่ายข้าราชการประจํา มีการแบ่งฝักแบ่งฝ่าย ไม่ได้ให้ความร่วมมืออย่าง
เต็มที่ และยังนําข้อมูลข่าวสารภายในองค์กรไปเผยแพร่ ซึ่งทําให้มีผู้ได้รับผลกระทบ หรือแม้แต่ฝ่าย
บริหาร และไม่ตอบสนองนโยบายของฝ่ายบริหารจึงทําให้การบริหารงานเป็นไปอย่างล่าช้า ซึ่งจะมี
ผลกระทบต่อโครงการต่าง ๆ ที่เป็นประโยชน์ต่อประชาชน  
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 เมื่อองค์กรอิสระของภาครัฐ เข้ามาตรวจสอบการทํางานโดยใช้ดุลพินิจตัดสินการออก
คําสั่งผิดถูก ซึ่งในแต่ละท้องถิ่นน้ันกับมีการตัดสินที่แตกต่างกันไป ในนโยบายบางเรื่องหรือโครงการ
บางอย่าง ทางฝ่ายบริหารเห็นว่าประชาชนจะได้รับประโยชน์สูงสุด แต่ทางองค์กรอิสระกลับตัดสินว่า
ไม่ใช่อํานาจหน้าที่ เป็นต้น การขัดแย้งทางการเมือง กลุ่มทางการเมืองเข้ามามีบทบาทในการ
เคลื่อนไหวในระดับชุมชนไม่ให้ความร่วมมือกับทีมงานฝ่ายบริหาร หรือมีการให้ข้อมูลที่เป็นผลเสียต่อ
ฝ่ายบริหาร ปัญหาต่าง ๆ เหล่าน้ี ฝ่ายบริหารมองว่าเป็นอุปสรรคในการบริหารนโยบายขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ กรณีเทศบาลนครอุบลราชธานี 
 การแบ่งฝ่ายทางการเมือง ซึ่งฝ่ายบริหารกับฝ่ายสภาเทศบาลเป็นกลุ่มการเมืองคนละกลุ่ม 
ทําให้การดําเนินงานตามนโยบายของฝ่ายบริหารไม่เป็นไปตามแผนงาน โครงการท่ีกําหนดไว้ เพราะ
ระเบียบกฎหมายให้อํานาจสภาเทศบาลในการพิจารณาให้ความเห็นชอบเก่ียวกับเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจ่าย การโอนงบประมาณ การจ่ายขาดเงินสะสม ทําให้หลายโครงการถูกปรับลด ตัด 
หรือไม่ได้รับความเห็นชอบจากสภาเทศบาล ทําให้แผนงาน โครงการ ไม่ได้ดําเนินการหรือดําเนินการ
ด้วยความล่าช้า เน่ืองจากความขัดแย้งทางการเมือง ซึ่งส่งผลต่อการปฏิบัติงานของฝ่ายประจํา ทําให้
เกิดความขัดแย้งตามไปด้วย 
 ปัญหาด้านการจัดต้ังงบประมาณ การจัดต้ังงบประมาณเพ่ือนําไปสู่ขั้นตอนการทํา
งบประมาณ ซึ่งการจะได้มาซึ่งโครงการหรือการจัดซื้อจัดจ้าง ครุภัณฑ์ที่ดินสิ่งก่อสร้างต่าง ๆ น้ันต้อง 
นําเข้าสู่กระบวนการงบประมาณ โดยจะต้องย่ืนญัตติให้กับ ฝ่ายนิติบัญญัติหรือสภาเทศบาลฯ น้ันทํา
หน้าที่แปรญัตติ ซึ่งที่ผ่านมาได้ประสบปัญหาการแปรตัด หรือแปรลด จํานวนเงินของงบประมาณเป็น
จํานวนที่ไม่สามารถที่จะจัดซื้อจัดจ้างได้คือตํ่ากว่าราคากลาง หรือ ตัดโครงการน้ันทิ้งไป เป็นเหตุให้
ประชาชนต้องเสียประโยชน์ ในนโยบายหรือโครงการที่ควรจะเป็นผลดีกับประชาชน 
 โครงการที่มีส่วนเก่ียวข้องกับมวลชนหรือเป็นประโยชน์ต่อคนจํานวนมากหรือโครงการที่
นําไปสู่นโยบายที่หาเสียงไว้ก็จะถูกตัดโครงการน้ันทิ้งไป  
 การโดนตัดลดงบประมาณจํานวนมากจากฝ่ายนิติบัญญัติ ทําให้ไม่สามารถที่จะบริหาร
จัดการหรือนําโครงการนโยบายต่าง ๆ ไปปฏิบัติได้ และด้วยระเบียบข้อกฎหมายที่ตีกรอบไว้ใน      
การถ่ายโอนงบประมาณน้ันก็มีข้อจํากัดไม่สามารถที่จะนํามาทดแทนได้ เช่นการซื้อครุภัณฑ์ ที่ดิน หรือ
สิ่งก่อสร้างน้ัน เป็นงบประมาณที่จะต้องมีการจัดซื้อจัดจ้างและเงินน้ันต้องผ่านสภาให้อนุมัติเห็นชอบ
ไม่สามารถถ่ายโอนมาทําโครงการอ่ืนทดแทนได้ ฉะน้ันหากมีการตัดลดงบประมาณตั้งแต่แรกของ   
การแปรญัตติจนออกมาเป็นเทศบัญญัติแล้วน้ัน ก็ไม่สามารถที่จะแก้ไขถ่ายโอนได้ นอกเสีย จากจะ
นํามาทําแผนเพ่ิมเติมให้และยื่นเสนอต่อสภาอีกคร้ังหรือในครั้งต่อ ๆ ไป ก็จะทําให้เกิดความล่าช้าหรือ
เสียเวลาไปโดยเปล่าประโยชน์ 
 ปัญหาอ่ืน ๆ ปัญหาด้านทรัพยากรมนุษย์ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของ
ฝ่ายบริหาร ได้แก่ ฝ่ายข้าราชการประจํา บางคนไม่ตอบสนองนโยบายของฝ่ายบริหารโดยอ้างข้อ
ระเบียบกฎหมายว่าไม่สามารถทําได้ แบ่งพรรคแบ่งพวก ไม่ให้ความร่วมมือหากฝ่ายอ่ืนไม่ร้องขอ หรือ
ต้องรอให้มีคําสั่งจากผู้บริหารเท่าน้ันจึงจะทํางาน บางคนไม่เข้าใจในระเบียบกฎหมายทําให้เกิด
ข้อผิดพลาดในการทํางาน เป็นเหตุให้เกิดข้อร้องเรียนตามมา ฝ่ายพนักงานลูกจ้าง บางคนขาดความรู้



78 

หรือมีความรู ้น้อย ในการช่วยงานขององค์กร บางคนเข้ามาในรูปแบบระบบอุปถัมภ์ทําให้       
ไม่กระตือรือร้นในการทํางาน แบ่งพรรคแบ่งพวก เกิดความแตกแยก 
 ปัญหาด้านโครงสร้างพ้ืนฐานที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหาร 
ระบบผังเมืองที่ไม่สอดคล้องกับสภาพปัจจุบัน ซึ่งผังเมืองน้ันต้องขึ้นอยู่กับองค์กรอ่ืนมากํากับดูแล        
การทับซ้อนของที่ดินสาธารณะกับที่ดินที่มีผู้ถือกรรมสิทธ์ิครอบครองถูกต้อง ความทรุดโทรมของถนน 
แม่นํ้าลําคลอง และระบบสาธารณูปโภค การถือครองกรรมสิทธ์ิของหน่วยงานราชการส่วนกลาง    
การขอเช่าที่ดินโดยมีการระบุวัตถุประสงค์การขอใช้ เป็นขั้นตอนที่ยุ่งยากและล่าช้า 
 ส่วนข้อมูลอีกด้าน โดยรายงานการประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยสามัญ 
สมัยที่สาม ประจําปี พ.ศ. 2556 ครั้งที่ 3 (ขยายเวลา) วันจันทร์ที่ 23 กันยายน พ.ศ. 2556 รายงานการ
ประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยสามัญ สมัยที่สาม ประจําปี พ.ศ. 2557 ครั้งที่ 4 (ขยายเวลา) 
วันศุกร์ที่ 22 สิงหาคม พ.ศ. 2557 รายงานการประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยวิสามัญ 
สมัยที่หน่ึง ประจําปี พ.ศ. 2557 ครั้งที่ 3 (ขยายเวลา ครั้งที่ 2) วันพฤหัสบดีที่ 4 ธันวาคม พ.ศ. 2557 
รายงานการประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยสามัญ สมัยที่สี่ ครั้งที่ 6 ประจําปี พ.ศ. 2558 
(ขยายเวลา ครั้งที่ 2) วันอังคารที่ 1 ธันวาคม พ.ศ. 2558 รายงานการประชุมสภาเทศบาลนคร
อุบลราชธานี สมัยสามัญ สมัยที่สาม ประจําปี พ.ศ. 2559 ครั้งที่ 3 (ขยายเวลา) วันจันทร์ที่ 26 กันยายน 
พ.ศ. 2559 รายงานการประชุมสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี สมัยสามัญ สมัยที่สาม ประจําปี พ.ศ. 
2560 (ขยายเวลา) วันอังคารที่ 26 กันยายน พ.ศ. 2560 เป็นต้น ค้นพบประเด็นสําคัญบางส่วน สรุป
ได้ดังน้ี 
 โดยฝ่ายสภาท่ีปฏิบัติหน้าที่ตรวจสอบฝ่ายบริหาร อาทิ นายสุภชัย ศรีจรูญ สมาชิกสภา
เทศบาลนครอุบลราชธานี เห็นว่า ฝ่ายสภาไม่ได้ต้องการกลั่นแกล้ง หรือตัดลดงบประมาณโดยไม่มี
เหตุผล เห็นว่าคณะกรรมการแปรญัตติทุกท่านได้ศึกษาข้อมูลและปรึกษาฝ่ายที่เก่ียวข้องโดยเฉพาะ
จากผู้เชียวชาญสํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน ที่ต้องตัด หรือปรับลดงบประมาณลงเพราะเห็นว่า
ผิดระเบียบ เป็นต้น 
 ส่วนนายสุภชัย ศรีจรูญ ประธานคณะกรรมการแปรญัตติงบประมาณ อธิบายว่า จากการได้
ทํางานในช้ันแปรญัตติงบประมาณที่ผ่านมา ปัญหาที่เกิดขึ้นเกิดจากฝ่ายผู้บริหารท่ีนํางบประมาณ
รายจ่ายประจําปีเข้ามาล่าช้า และนายณัฐวุฒิ ทองเถาว์ สมาชิกสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี ที่อธิบาย
ว่า การทํางานของคณะกรรมการแปรญัตติน้ันพิจารณาตามเอกสาร สําหรับเหตุผลต่าง ๆ ในการปรับ
ลดก็เป็นเพราะสมาชิกสภาน้ันย่ืนเข้ามา เมื่อทางคณะกรรมการแปรญัตติน้ันบอกว่าจะปรับลดทาง
เจ้าหน้าที่ก็ยินยอม ผู้บริหารน้ันไม่ได้มากํากับดูแลเอง หรือการอภิปรายของนายปรเมศร์ ศริพันธ์ุ 
สมาชิกสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี เขตเลือกต้ังที่ 2 ที่สรุปว่า สมาชิกได้ตัดลดงบประมาณเพราะ
บางรายการราคาสูงเกินจริง อาทิ ค่าศึกษารถรางกับค่าศึกษาทางต่างระดับดงอู่ผึ้ง จํานวน 15 ล้านบาท 
 และปัญหาจากประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติฉบับที่ 104/2557 เรื่อง การกํากับ
ดูแลการใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ข้อ 3 ในการดําเนินการจัดซื้อจัดจ้างของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ผู้ว่าราชการจังหวัด และนายอําเภอกํากับดูแล และตรวจสอบการจัดซื้อ
จัดจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปโดยเปิดเผยโปร่งใสตรวจสอบได้และเปิดโอกาสให้มี
การแข่งขันอย่างเป็นธรรม โดยเฉพาะกรณีดังต่อไปน้ี ข้อ (1) เมื่อผู้บริหารท้องถิ่นได้เห็นชอบราคา
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กลางงานก่อสร้างโครงการใดที่มีมูลค่าต้ังแต่ห้าล้านบาทข้ึนไปแล้วให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็น
ผู้ต้ังงบประมาณเป็นค่าก่อสร้างน้ันรายงานข้อมูลดังกล่าวให้ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอําเภอทราบ
ภายในสามวันทําการนับแต่วันที่ผู้บริหารท้องถิ่นเห็นชอบราคากลาง ในการน้ีผู้ว่าราชการจังหวัดหรือ
นายอําเภออาจพิจารณาแต่งต้ังคณะกรรมการหรือมอบหมายผู้ที่มีความรู้และความชํานาญ          
ด้านการประมาณราคาก่อสร้างให้ไปตรวจสอบราคากลางงานก่อสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
น้ันได้ตามความเหมาะสม 
 และร่างงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 สภาเทศบาลได้พิจารณา
โดยคณะกรรมการพิจารณาแล้วเห็นว่าการตั้งงบประมาณของนายกเทศมนตรี ยังคงไม่เป็นไปตาม
ระเบียบกฎหมายหรือไม่เหมาะสมกับสภาพท้องถิ่นมาเป็นเวลา 3 ปี ติดต่อกัน โครงการดังกล่าว
ไม่สามารถดําเนินการได้ตามกฎหมายหรือสภาพพื้นที่ แต่นายกเทศมนตรี คงได้ทําสัญญาไว้กับ
ประชาชนว่าจะทําโครงการดังกล่าวตอนหาเสียง สภาเทศบาลมองว่า ได้ตัดงบประมาณเหล่าน้ันด้วย
โครงการดังกล่าว ไม่มีรายละเอียดของโครงการ รูปแบบรายละเอียด แบบแปลนของโครงการหรือมี
การศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการที่จะสามารถทําให้สําเร็จได้ คณะกรรมการจึงได้ตัดงบประมาณ
ดังกล่าวเน่ืองจากโครงการดังกล่าวไม่เป็นไปตามระเบียบกฎหมาย หรือไม่เหมาะสมกับสภาพท้องถิ่น 
ซึ่งเป็นโครงการใหญ่ ๆ อาทิ  
 โครงการท่ี 1 โครงการศึกษาความเหมาะสมก่อสร้างทางยกระดับแยกดงอู่ผึ้งและ      
แยกวนารมย์ ซึ่งต้ังงบประมาณไว้ 10 ล้านบาท คณะกรรมการได้ตัดลดโครงการทั้งหมด เหตุผลของ
การตัดลดเน่ืองจากโครงการน้ีเป็นโครงการที่อยู่นอกเขตพ้ืนที่รับผิดชอบของเทศบาลนครอุบลราชธานี 
แต่เป็นความรับผิดชอบโดยตรงของกรมทางหลวง กรมทางหลวงมิได้ขอร้องให้เทศบาลดําเนินการอีก
ทั้งกรมทางหลวงมีแบบแปลนของทางยกระดับอยู่แล้วและพ้ืนที่ก็อยู่นอกเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี 
ฝ่ายบริหารก็ยังไม่เคยขออนุญาตจากสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี และไม่ได้รับความยินยอมจาก
สภาท้องถิ่นที่เกี่ยวข้อง และยังไม่ได้รับการอนุมัติจากผู้ว่าราชการจังหวัด ตามมาตรา 57 ทวิ แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 13) พ.ศ. 2552 คณะกรรมการจึงมี
ความเห็นตัดลดทั้งโครงการ  
 โครงการที่ 2 โครงการศึกษาความเหมาะสมและออกแบบก่อสร้างระบบรวบรวมระบบ
บําบัดนํ้าเสีย ระยะที่ 2 ซึ่งต้ังงบประมาณไว้ 15 ล้านบาท ซึ่งคณะกรรมการได้ตัดลดทั้งโครงการ 
เหตุผลที่ตัดลดคือในอดีตผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี เคยว่าจ้างที่ปรึกษามาออกแบบไว้แล้ว  
 โครงการที่ 3 ซึ่งมีงบประมาณสูงมาก คือปรับปรุงระบบสายไฟใต้ดินถนนสายหลักในเขต
เทศบาลนครอุบลราชธานี ต้ังงบประมาณไว้ 33 ล้านบาท คณะกรรมการลงความเห็นตัดลดทั้ง
โครงการเน่ืองจากโครงการน้ีไม่มีรายละเอียดของโครงการคืนผิวจราจรซึ่งเป็นความรับผิดชอบเทศบาล
นครอุบลราชธานี ซึ่งไฟฟ้ามีหนังสือมาว่างานคืนผิวจราจรเป็นงานของเทศบาลนครอุบลราชธานี ที่ต้อง
รับผิดชอบ ระบบปรับปรุงภูมิทัศน์ ทั้งหมด ระบบไฟฟ้าแสงสว่างสาธารณะ และระบบสาธารณูปโภค 
ไม่มีรายละเอียดการร่วมมือจากองค์กรอ่ืน คือการประปา องค์การโทรศัพท์ สายเคเบ้ิล และไม่มีแบบ
แปลนมาให้สภาพิจารณา ทางคณะกรรมการจึงตัดลดทั้งโครงการ เป็นต้น 
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5.1.2 แนวทางการแก้ไขปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินระดับ
เทศบาลนคร  

 ปัญหากลุ่มการเมืองท้องถิ่นที่อยู่คนละขั้วและมีความขัดแย้งกันมานาน มีผลต่อ         
การบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะกลุ่มการเมืองท้องถิ่นที่อยู่ต่างขั้วของ     
ฝ่ายบริหารและมีอํานาจในการพิจาณางบประมาณ ซึ่งการแก้ไขปัญหาในเร่ืองดังกล่าว ควรมี        
การประนีประนอม หรือหาคนกลางที่ได้รับการยอมรับทั้งสองฝ่ายไกล่เกลี่ยและหาจุดร่วม เพ่ือให้   
การพัฒนาเกิดประโยชน์สูงสุดต่อสังคมส่วนรวม ในขณะเดียวกัน ควรมีการเสริมสร้างความเข้มแข็ง
ให้กับประชาชน ให้กับชุมชน และกลุ่มคนท่ีหลากหลาย ทําให้เป็นกลุ่มองค์กรที่มีคุณภาพ และมีพลัง
เข้มแข็งเพียงพอที่ช่วยเป็นพลังทางสร้างสรรค์และคานอํานาจของกลุ่มการเมืองท้องถิ่น  

 ระเบียบกฎหมาย จะต้องมีการปรับปรุง แก้ไข ให้สามารถดําเนินการตามความต้องการ
ของประชาชนได้ เทศบาลนครอุบลราชธานีเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ มีพ้ืนที่
รับผิดชอบดูแลประชาชน มีภารกิจรับผิดชอบตามกฎหมายที่หลากหลาย มีโครงสร้างองค์กรและ
บุคลากรในสังกัดจํานวนมาก ซึ่งจากเหตุผลดังกล่าว ทําให้การบริหารงานมีมีติและความซับซ้อน
พอสมควร ในแง่การบริหารองค์กร ได้มีการแต่งต้ังรองนายกเทศมนตรีเป็นผู้ช่วยเหลือในการบริหาร
ราชการของเทศบาลตามที่นายกเทศมนตรีมอบหมาย แต่งต้ังต้ังที่ปรึกษานายกเทศมนตรีและ
เลขานุการนายกเทศมนตรีคอยให้คําปรึกษาและช่วยงานตามที่มีการมอบหมาย และมีปลัดเทศบาล 
เป็นผู้บังคับบัญชาพนักงานเทศบาลและลูกจ้างเทศบาลรองจากนายกเทศมนตรี และรับผิดชอบ
ควบคุมดูแลราชการประจําของเทศบาลให้เป็นไปตามนโยบาย และตามที่นายกเทศมนตรีมอบหมาย 
ซึ่งจากเหตุผลดังกล่าว ทําให้การบริหารงานของเทศบาลนครอุบลราชธานี แม้มีโครงสร้างองค์กร 
ขนาดใหญ่และมีความซับซ้อน แต่สามารถดําเนินการได้โดยโครงสร้างองค์กรและสายบังคับบัญชาของ
ระบบราชการ ดังน้ัน การบริหารงานของนายกเทศมนตรีจึงเป็นเรื่องของการกําหนดนโยบายและ
รับผิดชอบในการบริหารราชการของเทศบาล ให้เป็นไปตามกฎหมาย เทศบัญญัติ และนโยบาย ตลอดจน
สั่ง อนุญาต และอนุมัติเก่ียวกับราชการของเทศบาล ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ใน
พระราชบัญญัติน้ีและกฎหมายอ่ืน 

 แนวทางการแก้ไขปัญหาที่สําคัญในการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหารต้ังแต่
อดีตถึงสมัยปัจจุบัน สานต่อนโยบายที่เป็นประโยชน์ถึงแม้จะเป็นนโยบายของผู้บริหารคนละฝ่าย 
โดยคํานึงผลประโยชน์ของประชาชนเป็นหลัก ต้องหาบุคคลกลางที่สามารถประสานความสัมพันธ์ 
ให้ทุกฝ่ายหันมาร่วมมือกันในการพัฒนาท้องถิ่นและยึดประโยชน์ของท้องถิ่นและประชาชนเป็นสําคัญ 
ยอมรับการตัดสินใจของประชาชนและให้โอกาสผู้ที่ได้รับเลือกต้ังมาบริหารงานอย่างเต็มความสามารถ 
โดยอีกฝ่ายสามารถที่จะตรวจสอบนโยบายต่าง ๆ ของฝ่ายบริหารให้ดําเนินไปด้วยถูกต้องและโปร่งใส 

 แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านความขัดแย้งภายในองค์กร ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการ
ตามนโยบายของฝ่ายบริหาร เช่ือมความสัมพันธ์ละลายพฤติกรรม จัดกิจกรรมเพ่ือสร้างความสัมพันธ์
ของคนในองค์กร สร้างความเข้าใจให้ตระหนักถึงหน้าที่ความรับผิดชอบ และมีการติดตามผลนําปัญหา
อุปสรรคมาคุยกัน ให้หลักการเหตุผล สร้างความเข้าใจในกฎเกณฑ์ของการมอบสิทธิประโยชน์ของคน
ในองค์กร 
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 แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านความขัดแย้งภายนอกองค์กร ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการ
ตามนโยบายของฝ่ายบริหาร 

 สร้างความเข้าใจให้ประชาชนและหน่วยงานอื่น ๆ ได้รับทราบถึงประโยชน์ของแต่ละ
โครงการตามนโยบายของฝ่ายบริหาร 

 ประสานความสัมพันธ์กับหน่วยงานที ่กํากับดูแล และสอบถามข้อมูลที ่ถูกต้องตาม
ระเบียบกฎหมายเพ่ือนําไปสู่การปฏิบัติ 

 แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านงบประมาณ ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของ
ฝ่ายบริหาร 

 เมื่อมีปัญหาการตัดลดงบประมาณ ฝ่ายบริหารจะต้องบริหารจัดการงบประมาณที่
เหลืออยู่ให้เป็นไปตามแผนพัฒนา เร่งจัดทําโครงการต่าง ๆ ให้เป็นไปตามระยะเวลาที่กําหนด ควบคุม
ค่าใช้จ่ายที ่ไม่จําเป็นและเมื ่อปลายปีงบประมาณจะสามารถรู้ได้ว่ามีโครงการใดที ่ยังไม่ได้ทํา 
หรือไม่สามารถกระทําได้ตามระเบียบพัสดุ ก็สามารถท่ีจะโอนลด และโอนเพ่ิมในโครงการที่มีความ
จําเป็นกว่า มาใช้จ่ายในการบริหารงานได้ แต่ทั้งน้ีต้องอยู่ในอํานาจหน้าที่ของนายกเทศมนตรีเท่าน้ัน เช่น 
งบค่าใช้สอย ค่าใช้จ่ายเพ่ือจ้างเหมาบริการ สามารถกระทําได้ตามอํานาจนายก ซึ่งก็สามารถที่จะช่วย
ให้ระบบงานบริหารที่ไม่ใช่งานจัดซื้อจัดจ้างครุภัณฑ์ที่ดินสิ่งก่อสร้าง นั้นสามารถดําเนินการได้ เช่น
งานซ่อมแซม ฝาตระแกรงท่อระบายนํ้าสามารถทําได้เพ่ือช่วยเหลือประชาชน หรืองานจ้างเหมาบริการ
งานรักษาความสะอาดเกาะกลางถนนต่าง ๆ เป็นต้น 

 การจัดต้ังโครงการที่สอดคล้องกับงานที่ถูกตัดงบประมาณจนไม่สามารถทําได้อย่างเต็มที่
แต่สามารถใช้โครงการที่สอดคล้องกันน้ันมาทํางานร่วมกันได้เช่นงานประเพณีถูกตัดลดงบประมาณลง 
ก็ต้องหาโครงการที่เกี่ยวข้องกันเขามาจัดในช่วงเวลาเดียวกัน เป็นต้น หางบประมาณจากหน่วยอื่น
ที่มีงบอุดหนุน ลงมาช่วยให้กับท้องถิ่นได้ เช่น งบพัฒนาของจังหวัด งบพัฒนาจากกระทรวงต่าง ๆ 
โดยจัดส่งโครงการขอรับเงินอุดหนุนไปจากหน่วยงานเหล่านี้ ซึ่งโครงการที่ส่งไปนั้นจะต้องมีปรากฏ
ในแผนพัฒนาขององค์กรด้วย นอกจากนั้นยังต้องมีการประสานงานให้กับหน่วยงานที่กํากับดูแล
ได้ทราบถึงแนวทางแก้ไขพัฒนาจังหวัดไปได้อย่างสอดคล้องกัน  

 แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านทรัพยากรมนุษย์ ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบาย
ของฝ่ายบริหาร ต้องมีการอบรม ให้ความรู้ ความชํานาญในการปฏิบัติงานอย่างสมํ่าเสมอและต่อเน่ือง 
ต้องคัดกรองบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถเข้ามาทํางานในองค์กร สร้างความสําคัญให้กับคนใน
องค์กรและสื่อให้ตระหนักความรับผิดชอบต่อหน้าที่ 

 แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบาย
ของฝ่ายบริหาร 

 ปรับปรุงระบบโครงสร้างพ้ืนฐานของเทศบาลนครอุบลราชธานีปัจจุบันให้สมบูรณ์และมี
ประสิทธิภาพ 

 ปรับปรุงซ่อมแซมถนนภายในเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี 
 แก้ไขระบบระบายนํ้าให้สามารถรองรับการระบายนํ้าท่วมขังอย่างมีประสิทธิภาพ       

ลดปัญหาน้ําท่วมขัง เมื่อมีฝนตกหนักต่อเน่ือง 
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 แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านกลุ่มการเมืองระดับท้องถิ่น ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการ
ตามนโยบายของฝ่ายบริหาร 

 ประสานกลุ่มการเมืองต่าง ๆ ให้เห็นต่อความสําคัญในการพัฒนาท้องถิ่นมากกว่า
ผลประโยชน์ของกลุ่มการเมืองและให้ทุกกลุ่มทุกฝ่ายยอมรับในการตัดสินใจของประชาชนไม่ว่าผลการ
เลือกต้ังจะออกมาเป็นเช่นไรให้อีกฝ่ายให้โอกาสผู้ที่ได้รับเลือกต้ังสามารถบริหารท้องถิ่นได้อย่างเต็มที่ 
และคอยตรวจสอบการใช้งบประมาณในการดําเนินโครงการตามนโยบายต่าง ๆ ให้เกิดความถูกต้อง
โปร่งใส และเป็นประโยชน์สูงสุดกับประชาชน 

 สร้างความเข้าใจให้กับแกนนํากลุ่มการเมืองให้เกิดความสมานฉันท์ปรองดองต่อกัน 
 แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านอ่ืน ๆ ที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการตามนโยบายของฝ่าย

บริหาร บุคลาการถือว่ามีความสําคัญเพราะเป็นผู้ที่จะนํานโยบายของผู้บริหารไปสู่การปฏิบัติถ้ามีความ
เข้าใจในระเบียบ กฎหมาย และเป็นผู้มีความรู้มีประสบการณ์ และทุ่มเทให้กับงาน รวมทั้งความสมัคร
สมานสามัคคี ก็จะทําให้การนํานโยบายไปปฏิบัติสําเร็จได้ง่าย งบประมาณ ถ้างบประมาณมีเพียงพอก็
จะสามารถบริหารจัดการได้อย่างมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล ระยะเวลา ในการดําเนินงานตาม
ขั้นตอนของกฎหมาย เช่น ขั้นตอนการพิจารณาของสภา ขั้นตอนการพิจารณาอนุญาต ใช้เวลาน้อยลง 
ก็จะทําให้ การนํานโยบายไปสู่การปฏิบัติรวดเร็วขึ้น ฝ่ายบริหารต้องมีความชัดเจนในแนวทาง        
การกําหนดนโยบายเพ่ือนําลงไปสู่การปฏิบัติ  

 
5.2 การอภิปรายผลการวิจัย 
 ผลการวิจัย เรื่อง “ปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่: บทสะท้อน
จากมุมมองของผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี” ค้นพบปัญหาความขัดแย้งภายในองค์กรจากการที่
คณะผู้บริหารและฝ่ายสภานั้นเป็นคนละทีมงานหรือในลักษณะความคิดเห็นต่างกัน จนเกิดเป็นรูปแบบ
ลักษณะความขัดแย้ง เป็นอีกสาเหตุที่ทําให้มีการใช้หลักการและเหตุผลในการพิจารณางบประมาณ
ต่างกัน อย่างมาก ทั้งน้ีอาจเพียงเพ่ือเหตุผลไม่ให้ทางฝ่ายบริหารมีผลงานที่โดดเด่น ซึ่งเป็นการนําเอา
ความขัดแย้งทางการเมืองเข้ามาอิงในการพิจารณาตัดงบประมาณ มากเกินไป โดยไม่ได้คํานึงถึง
ผลประโยชน์ของประชาชนเป็นหลัก ฝ่ายข้าราชการประจํา มีการแบ่งฝักแบ่งฝ่าย ไม่ได้ให้ความร่วมมือ
อย่างเต็มที่ และยังนําข้อมูลข่าวสารภายในองค์กรไปเผยแพร่ ซึ่งทําให้มีผู้ได้รับผลกระทบ หรือแม้แต่
ฝ่ายบริหาร และไม่ตอบสนองนโยบายของฝ่ายบริหารจึงทําให้การบริหารงานเป็นไปอย่างล่าช้า ซึ่งจะมี
ผลกระทบต่อโครงการต่าง ๆ ที่เป็นประโยชน์ต่อประชาชน องค์กรอิสระของภาครัฐ เข้ามาตรวจสอบ 
การทํางานโดยใช้ดุลพินิจตัดสินการออกคําสั่งผิดถูก ซึ่งในแต่ละท้องถิ่นน้ันกับมีการตัดสินที่แตกต่าง
กันไป ในนโยบายบางเรื่องหรือโครงการบางอย่าง ทางฝ่ายบริหารเห็นว่าประชาชนจะได้รับประโยชน์
สูงสุด แต่ทางองค์กรอิสระกลับตัดสินว่าไม่ใช่อํานาจหน้าที่ เป็นต้น การขัดแย้งทางการเมือง กลุ่มทาง
การเมืองเข้ามามีบทบาทกับคนในชุมชนที่มีผลกระทบต่อทางฝ่ายบริหาร โดยฝ่ายบริหารต้องตามแก้ไข
และให้ต้องทําความเข้าใจกับชาวบ้าน ซึ่งที่ได้กล่าวเหล่าน้ีเป็นปัญหาอุปสรรคในการบริหารงาน 
 ซึ่งส่วนหน่ึงสอดคล้องกับผลการศึกษาของ เวียงรัฐ  เนติโพธ์ิ (2551: 59-106) เรื่อง “การกระจาย
อํานาจกับแบบแผนใหม่ของเครือข่ายอิทธิพล” โดยเวียงรัฐพบว่า รอบสิบปีที่ผ่านมาน้ัน การกระจาย
อํานาจทําให้การเมืองในระดับท้องถิ่นมีการแข่งขันกันสูงขึ้นและอํานาจได้กระจายไปยังผู้นําท้องถิ่น
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ระดับย่อย ๆ มากย่ิงขึ้น แต่ในทางกลับกันก็สร้างความเข้มแข็งให้ผู้มีอิทธิพลระดับสูงสามารถผูกขาด
อํานาจได้มากขึ้นผ่านทางเครือข่ายนักการเมืองระดับชาติที่สามารถเข้าไปมีบทบาทในการจัดสรร
งบประมาณลงสู่ท้องถิ่น และงบประมาณดังกล่าวที่ลงมายังท้องถิ่นก็ตอบสนองให้ผลประโยชน์โดยตรง
กับผู้มีอิทธิพล การเมืองที่มีลักษณะเช่นน้ีทําให้เครือข่ายอิทธิพลแบบเดิมหมดไป เป็นเครือข่ายอิทธิพล
แบบใหม่ที่เข้มแข็ง มั่นคง และไม่ค่อยมีความรุนแรงทางรูปธรรม เวียงรัฐสรุปว่า ในช่วงสิบปีที่ผ่าน
มายังเป็นระยะของการเปลี่ยนผ่าน ประกอบกับการเข้ามามีบทบาทของพรรคการเมืองที่เข้มแข็งอย่าง
ไทยรักไทยน้ี การเกิดขึ้นของท่านย่อย ๆ เหล่าน้ี ยังไม่ส่งผลในแง่ของการลดความเข้มแข็งของ
เครือข่ายอิทธิพล แต่ในทางตรงกันข้าม ผลการศึกษาของเวียงรัฐได้สะท้อนให้เห็นว่า 
 ประการแรก ผู้ที่มีอิทธิพลคนสําคัญสามารถสร้างเครือข่ายได้อย่างมั่งคงและเข้มแข็งขึ้น  
 ประการที่สอง ลดการใช้ความรุนแรงระหว่างผู้มีอิทธิพลอย่างเป็นรูปธรรม 
 ประการที่สาม เกิดการแข่งขันกันในการเลือกต้ังระดับท้องถิ่น โดยใช้เงินและใช้อํานาจหลาย ๆ 
ทางในการรณรงค์แข่งขัน  
 อย่างไรก็ตาม ผลการศึกษาของเวียงรัฐ ก็ยังมีจุดอ่อนและขาดความสมบูรณ์ในบางประเด็น 
กล่าวคือ สมมติฐานของเวียงรัฐอยู่บนหลักความเช่ือที่ว่า กลุ่มพรรคไทยรักไทยจะมีความเข้มแข็งและ
สืบทอดอํานาจทางการเมืองอย่างยาวนาน แต่ในความเป็นจริง กลับพบว่าในยุคปัจจุ บันเกิด                  
การเปล่ียนแปลงของข้ัวอํานาจทางการเมือง โดยท่ีพรรคประชาธิปัตย์ได้จัดต้ังรัฐบาลจึงส่งผลต่อ    
ความเข้มแข็งของกลุ่มการเมืองท้องถิ่นที่ต้องอาศัยการสนับสนุนจากกลุ่มพรรคไทยรักไทย ในขณะที่
กลุ่มการเมืองท้องถิ่นที่ได้รับการสนับสนุนจากกลุ่มพรรคประชาธิปัตย์อาจก้าวมาเป็นคู่แข่งขันที่น่ากลัว 
เน่ืองจากความได้เปรียบทั้งในแง่อํานาจรัฐ กําลังเงิน และกําลังคน 
 จุดอ่อนอีกด้านของผลการศึกษาของเวียงรัฐ คือ เวียงรัฐพยายามสรุปว่า กลุ่มการเมืองท้องถิ่น   
มีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์กับกลุ่มการเมืองในระดับชาติอย่างชัดเจน ซึ่งจากการวิจัยครั้งนี้สะท้อน
ให้เห็นว่า ลักษณะความสัมพันธ์ดังกล่าวไม่สามารถนําไปใช้อธิบายกับกรณีกลุ่มการเมืองท้องถิ่นทั่วไป
ได้ผลการศึกษาของเวียงรัฐอาจจะสามารถใช้อธิบายกรณีของกลุ่มการเมืองท้องถิ่นในจังหวัด
อุบลราชธานีหรือจังหวัดใหญ่อื่น ๆ ได้ แต่ไม่สอดคล้องหรือไม่สามารถนํามาอธิบายกับกรณีจังหวัด 
ศรีสะเกษ อํานาจเจริญ หรือยโสธรได้ จากผลการวิจัยพบว่า กลุ่มการเมืองท้องถิ่นเทศบาลเมืองศรีสะเกษ 
กลุ่มการเมืองท้องถิ่นเทศบาลเมืองอํานาจเจริญ และกลุ่มการเมืองท้องถิ่นเทศบาลเมืองยโสธร      
มีความสัมพันธ์กับกลุ ่มการเมืองระดับชาติน้อยมากเมื ่อเทียบกับกลุ ่มการเมืองท้องถิ ่นจังหวัด
อุบลราชธานี ทั้งน้ีเน่ืองจากว่า เขตเทศบาลเหล่าน้ีมีปัจจัยเรื่องจํานวนผู้ที่มีสิทธ์ิเลือกต้ังที่น้อยกว่า 2-3 เท่า 
กับจังหวัดอุบลราชธานี ซึ่งจํานวนของฐานเสียงอาจจะไม่ดึงดูดให้กลุ่มการเมืองระดับชาติเข้ามาสร้าง
เครือข่ายเชิงอุปถัมภ์กับกลุ่มการเมืองท้องถิ่นเหล่าน้ี รวมทั้งยังเก่ียวข้องกับเรื่องประเด็นเรื่อง
ผลประโยชน์ต่าง ๆ ที่เขตเทศบาลท่ีเล็กกว่าก็อาจจะมีน้อยกว่า รวมทั้ง “การฮ้ัวทางการเมือง” หรือ
การสมยอมทางการเมืองระหว่างกลุ่มการเมืองต่าง ๆ ที่มีอยู่ในจังหวัด โดยอาจจะมีการตกลง
แลกเปลี่ยนผลประโยชน์อย่างใดอย่างหน่ึง เช่น ขอให้อีกฝ่ายถอนตัวจากการลงสมัครรับเลือกต้ัง หรือ
ส่งลงสมัครรับเลือกต้ังแต่ไม่ต้องหาเสียงมากนัก เพ่ือให้อีกฝ่ายชนะการเลือกต้ัง โดยแลกกับทรัพย์สิน
เงินทองหรือผลประโยชน์อย่างใดอย่างหน่ึง ลักษณะการฮ้ัวหรือการสมยอมทางการเมืองอาจจะเกิดขึ้น
ได้ในเขตเทศบาลท่ีเป็นเขตเล็ก มีจํานวนผู้ที่มีสิทธ์ิเลือกต้ังไม่มากนัก ซึ่งบางครั้งคนที่เป็นคู่แข่งทาง
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การเมืองในการเลือกต้ังแต่ละครั้งอาจจะมาลงสมัครรับเลือกต้ังเพราะไม่ได้หวังจะชนะการเลือกต้ังจริง ๆ 
แต่ลงสมัครรับเลือกต้ังเพ่ือเรียกรับเงินหรือผลประโยชน์จากฝ่ายตรงข้ามเพ่ือแลกกับการถอนตัวหรือ
ยอมแพ้ในการหาเสียงเลือกต้ัง เป็นต้น 
 นอกจากน้ีแล้ว ผลการวิจัยได้สะท้อนให้เห็นว่า ไม่จําเป็นเสมอไปที่กลุ่มการเมืองท้องถิ่นมักจะ
เก่ียวข้องกับผู้ที่มีอิทธิพลในท้องถิ่นดังเช่นกรอบแนวคิดที่เวียงรัฐพยายามนําเสนอ โดยจากการศึกษา
กรณีตัวอย่างเทศบาลทั้ง 4 แห่ง กลับพบว่า กลุ่มการเมืองท้องถิ่นโดยส่วนใหญ่มาจากการรวมกลุ่มของ
นักธุรกิจ พ่อค้า นักลงทุนที่มีเช้ือสายจีน การแข่งขันทางการเมืองไม่ได้เน้นที่การใช้อํานาจมืดข่มขู่  
การบังคับขู่เข็ญ หรือการใช้ความรุนแรง หากแต่แข่งขันกันที่กําลังเงิน การแจกเงินซื้อเสียง การลง
พ้ืนที่หาเสียง การรักษาฐานคะแนนเสียง โดยผู้ที่จะสามารถชนะการเลือกต้ังได้นอกจากจะมีกําลังเงิน
พอแล้วแล้ว ยังต้องมีการลงพื้นที่ตามงานบุญ งานบวช งานแต่งงาน งานศพ หรืองานเทศงานต่าง ๆ 
อยู่เป็นประจําอีกด้วยเพ่ือสร้างความรู้สึกเป็นพวกเดียวกันกับชาวบ้าน 
 ผลการวิจัย เรื่อง “ปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่: 
บทสะท้อนจากมุมมองของผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี” ค้นพบว่า ในกระบวนการนํานโยบายไป
ปฏิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน ความสําเร็จ (success) หรือความล้มเหลว (failure) จะมี
ตัวแปรที่แตกต่างจากระบบราชการทั่วไป อาทิงานของ สมบัติ  ธํารงธัญวงศ์ (2548: 431-446) สรุปว่า 
ในกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัตินั้น ความสําเร็จ (success) หรือความล้มเหลว (failure) ของ
การนํานโยบายไปปฏิบัติขึ้นอยู่กับปัจจัยสําคัญหลายประการ ที่สําคัญคือ 

5.2.1 แหล่งที่มาของนโยบาย (source of policy) โดยทั่วไปนโยบายอาจมีที่มาหรือผ่าน
กระบวนการกําหนดนโยบาย (policy formulation) จนกระทั่งปรากฏเป็นนโยบายในหลายลักษณะ 
เพื่อนําไปปฏิบัติให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามที่ปรารถนา โดยจําแนกออกเป็น 1) การแถลงการณ์หรือ
คําสั่งของฝ่ายบริหาร 2) เน้ือหาหรือรายละเอียดในกฎหมาย 3) ความร่วมมือระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ
และฝ่ายบริหารในการประกาศใช้กฎหมายที่ถือว่าเป็นนโยบายสําคัญของรัฐบาลน้ัน 4) ข้าราชการ
ระดับสูง และ 5) การพิจารณาและการวินิจฉัยของศาล  

5.2.2 ความชัดเจนของนโยบาย (clarity of policy) เป็นรากฐานสําคัญของความมุ่งหมาย
ของนโยบายท้ังที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ ในบางครั้งอาจพบว่า นโยบายมีวัตถุประสงค์ที่ชัดเจน     
แต่มาตรการในการปฏิบัติไม่ชัดเจน หน่วยงานปฏิบัติที่รับผิดชอบอาจต้องใช้ดุลยพินิจของตนในการ
ปฏิบัติ และอาจก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติได้เช่นกัน ในกรณีที่วัตถุประสงค์ของนโยบายไม่ชัดเจน 
อาจกล่าวได้ว่าเป็นปัจจัยแรกของความล้มเหลวในการนํานโยบายไปปฏิบัติ เพราะผู้ปฏิบัติไม่ทราบแน่
ชัดว่าวัตถุประสงค์ที่แท้จริงของนโยบายคืออะไร ภาระจึงตกเป็นของผู้ปฏิบัติที่จะต้องตีความเอาเอง     
ซึ่งอาจถือโอกาสดําเนินการตามท่ีตนพอใจ ลักษณะดังกล่าวจะย่ิงก่อให้เกิดความล้มเหลวในการนํา
นโยบายไปปฏิบัติได้มาก หากนโยบายใดก็ตามมีเป้าประสงค์ (goals) หรือวัตถุประสงค์ (objectives) 
ที่ชัดเจนมากเพียงใด ก็จะย่ิงส่งเสริมให้การนํานโยบายไปปฏิบัติมีความสอดประสานกัน และนําไป     
สู่การบรรลุวัตถุประสงค์ที่พึงปรารถนาอย่างมีประสิทธิภาพ 
 ความชัดเจนของวัตถุประสงค์ ของนโยบายขึ้นอยู่กับปัจจัยหลายประการได้แก่ การระบุ
สภาพปัญหานโยบายอย่างรอบคลุมครบถ้วน การกําหนดผู้เก่ียวข้องกับการแก้ไขปัญหาอย่างชัดเจน 
การกําหนดกลุ่มเป้าหมายท่ีได้รับผลกระทบจากปัญหา และการประเมินทรัพยากรที่ต้องใช้ในการ
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ดําเนินการอย่างเหมาะสม ซึ่งจะมีบทบาทอย่างสําคัญในการส่งเสริมการนํานโยบายไปปฏิบัติ   
ให้บรรลุผลอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

5.2.3 การสนับสนุนนโยบาย(support for policy) เมื่อกําหนดนโยบายเรียบร้อยแล้วนโยบาย
จะถูกนําไปปฏิบัติอย่างไร หรือจะได้รับการนําไปปฏิบัติจริงหรือไม่ขึ้นอยู่กับสนับสนุนนโยบายจาก
ผู้ปฏิบัติ และผู้ที่ได้รับผลจากการปฏิบัติตามนโยบายนั้น หรืออาจพิจารณาในแง่ของการเมืองในการนํา
นโยบายไปปฏิบัติได้ว่า มีกลุ่มใดบ้างที่เก่ียวข้องกับการนํานโยบายไปปฏิบัติ ทั้งกลุ่มรัฐบาลได้แก่ 
นักการเมืองที่เก่ียวข้อง องค์การราชการที่รับผิดชอบการนํานโยบายไปปฏิบัติ หรือผู้มีอํานาจจัดสรร
งบประมาณสนับสนุน เป็นต้น ส่วนกลุ่มภายนอกรัฐบาล อาจได้แก่ สมาชิกในเขตเลือกต้ังที่เก่ียวข้อง
กับปัญหา กลุ่มอิทธิพลและกลุ่มผลประโยชน์ที่ได้รับผลกระทบจากปัญหา และสาธารณชนทั่วไป เป็นต้น  

5.2.4 ความซับซ้อนในการบริหารงาน (complexity of administration) การนํานโยบายไป
ปฏิบัติให้ประสบผลสําเร็จมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับโครงสร้างการบริหารงานขององค์การ ดังน้ัน 
ผู้บริหารควรจะพิจารณาการบริหารนโยบายทั้งในมิติของแนวราบ (horizontally) และแนวด่ิง 
(vertically) ควบคู่กันไป และจะเห็นได้ชัดเจนว่า ย่ิงมีจํานวนหน่วยงานหรือองค์การเข้ามาเกี่ยวข้อง
การนํานโยบายไปปฏิบัติมากเพียงใด (ซึ่งแต่ละหน่วยงานก็จะมีความคาดหวัง มีผลประโยชน์และมี
มุมมองที่แตกต่างกันไป) ก็จะย่ิงทําให้กระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติมีความยุ่งยากซับซ้อนมากข้ึน
ตามไปด้วย  
 ดังน้ัน การนํานโยบายไปปฏิบัติให้มีประสิทธิภาพและบรรลุผลตามที่กําหนดไว้ กําหนด
นโยบายและผู้มีอํานาจตัดสินใจนโยบายจะต้องพยายามหลีกเลี่ยงการใช้องค์การที่มีความซับซ้อนสูง 
หรือมีสายการบังคับบัญชาเกินไป และมีจํานวนหน่วยงานที่เก่ียวข้องมากเกินไปเพราะลักษณะต่าง ๆ 
ดังกล่าวจะส่งผลให้เกิดการบิดเบือนวัตถุประสงค์ของนโยบาย และการใช้ดุลพินิจของผู้ปฏิบัติที่      
ไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของนโยบาย ซึ่งจะเป็นอุปสรรคที่สําคัญต่อความสําเร็จในการนํานโยบาย
ไปปฏิบัติ การมอบหมายให้หน่วยงานที่เป็นเอกภาพและไม่มีความซับซ้อนในการบริหารงานมาก จะเป็น
ปัจจัยสําคัญในการส่งเสริมการนํานโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุผลตามวัตถุประสงค์อย่างมีประสิทธิภาพ 

5.2.5 สิ่งจูงใจสําหรับผู้ปฏิบัติ (incentives for implementers) การนํานโยบายไปปฏิบัติ 
จะประสบผลสําเร็จหรือไม่ นอกจากน้ีจะขึ้นอยู่กับปัจจัยที่กล่าวมาแล้ว อาจจะขึ้นอยู่กับปัจจัยการสร้าง
สิ่งจูงใจของฝ่ายบริหารต่อผู้ปฏิบัติอีกด้วย ประเด็นน้ีจะเก่ียวข้องโดยตรงกับเรื่องการทํางานและปัจจัย
กระตุ้นที่จะทําให้ผู้ปฏิบัติมีความมุ่งมั่นที่จะทํางานให้สําเร็จ (work and motivation)  
 ลักษณะของสิ่งจูงใจแก่ผู้ปฏิบัติ อาจกระทําได้หลายกรณี อาทิเช่น การเลื่อนขั้นเงินเดือน
เป็นกรณีพิเศษ การเลื่อนตําแหน่ง ส่วนการลงโทษในกรณีที่ทําให้งานล้มเหลว อาจกระทําได้หลาย
กรณีเช่นกัน อาทิเช่น การระงับการขึ้นเงินเดือน การงดเงินรางวัลประจําปี การโยกย้ายให้ไปดํารง
ตําแหน่งที่มีความสําคัญน้อยกว่า เป็นต้น มาตรการเหล่าน้ีควรจะประกาศให้ผู้ปฏิบัติทราบชัดเจน
ล่วงหน้า พร้อมทั้งการจัดระบบการประเมินผลงานที่มีความน่าเช่ือถือ เพ่ือให้เกิดความยุติธรรมแก่    
ผู้ปฏิบัติอย่างเสมอภาพ  

5.2.6 การจัดสรรทรัพยากร (resource allocation) ทรัพยากรเป็นปัจจัยที่มีความสําคัญต่อ
ความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัติไม่ย่ิงหย่อนไปกว่าปัจจัยอ่ืน กล่าวคือ แผนงานหรือโครงการใด 



86 

แม้จะมีปัจจัยอ่ืนครบถ้วน แต่ถ้าขาดปัจจัยเรื่องทรัพยากรในการสนับสนุน อาจกล่าวได้ว่าแผนงานและ
โครงการดังกล่าวได้ประสบความล้มเหลวต้ังแต่ยังไม่ได้เริ่มต้นลงมือปฏิบัติ  
 ทรัพยากรในการนํานโยบายไปปฏิบัติหมายรวมถึงทั้งเงินทุน เวลาและบุคลากร ตลอดจน
เทคโนโลยีและอุปกรณ์ที่จําเป็นต่าง ๆ แต่ในความเป็นจริงของสังคมทั่วไปน้ัน มักพบว่ามีทรัพยากร   
ไม่เพียงพอต่อการพัฒนาโครงการต่าง ๆ เพราะทุกสังคมล้วนมีทรัพยากรจํากัด ดังน้ัน การใช้ทรัพยากร
ที่ถูกต้อง จึงต้องคํานึงถึงการจัดลําดับความสําคัญของแผนงานและโครงการ รวมทั้งกลยุทธ์ในการใช้
ทรัพยากรให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด  
 กล่าวโดยสรุป ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการนํานโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความสําเร็จ มีลักษณะ
ที่แตกต่างกันหลายประการ ความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัติอาจข้ึนอยู่กับปัจจัยที่มีลักษณะร่วม
กัน หรือปัจจัยที่มีลักษณะเฉพาะตามลักษณะของนโยบาย แผนงาน หรือโครงการก็ได้ ดังน้ัน จึงเป็น
ประเด็นที่ผู้สนใจศึกษาจะต้องพิจารณาด้วยความรอบรู้และรอบคอบ เพ่ือให้การระบุปัจจัยที่มีอิทธิพล
ต่อการนํานโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความสําเร็จในแต่ละกรณีมีความเที่ยงตรงมากที่สุด 
 แต่จากผลการวิจัย เรื่อง “ปัญหาการบริหารนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ขนาดใหญ่: บทสะท้อนจากมุมมองของผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานี” ค้นพบว่า ความสําเร็จหรือ
ความล้มเหลวในการปฏิบัตินโยบาย ยังขึ้นอยู่กับ ปัจจัยที่ส่งผลต่อลักษณะปัญหาการบริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนคร ซึ่งผู้วิจัยแบ่งออกเป็น 2 ระดับ คือ ระดับปัจจัยภายนอก ซึ่ง
เป็นโครงสร้างโอกาสทางการเมือง ที่สนับสนุนหรือว่าเป็นอุปสรรคต่อการบริหารเทศบาลนคร ระดับ
ปัจจัยภายใน ได้แก่ ด้านงบประมาณ ด้านกลุ่มการเมืองระดับท้องถิ่น ด้านทรัพยากรบุคคล ด้านอ่ืน ๆ  
 โดยเฉพาะระดับปัจจัยภายนอก ซึ่งเป็นโครงสร้างโอกาสทางการเมือง (Political 
Opportunity Structure) ถือเป็นกรอบแนวคิดหลักสําหรับการศึกษาวิจัยในคร้ังน้ี ข้อค้นพบท่ี
สําคัญจากงานวิจัยน้ี คือ แม้ว่าเทศบาลนครอุบลราชธานี จะเป็นเทศบาลขนาดใหญ่ มีงบประมาณใน       
การบริหารปีละไม่ตํ่ากว่า 600 กว่าล้านบาท และมีเงินสะสมไม่ตํ่ากว่า 300 กว่าล้านบาท แต่ถ้าหาก
โครงสร้างโอกาสทางการเมืองไม่เอื้อหรือไม่สนับสนุนด้วยแล้ว ก็จะส่งผลให้นโยบายต่าง ๆ ที่เคย
หาเสียงไว้ของผู้บริหารเทศบาลนครอุบลราชธานีไม่ประสบความสําเร็จ ในกรณีน้ีโครงสร้างทางการเมือง
ที่เป็นอุปสรรค คือ การมีระบบการเมืองที่ไม่สนับสนุนโดยลักษณะปัญหาการบริหารองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลนครอุบลราชธานี เกิดจากฝ่ายสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี ซึ่งสมาชิก
ทั้งหมดสังกัดกลุ่มการเมืองท้องถิ่นกลุ่มเดียวกันกับผู้บริหารชุดก่อนซึ่งเป็นคนละฝ่ายกับผู้บริหาร
ชุดปัจจุบัน 
 
5.3 ข้อเสนอแนะ 
 การนําเสนอข้อเสนอแนะ แบ่งเป็น 2 ด้าน คือ ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย (policy implications) 
เพ่ือเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาการบริหารท้องถิ่นขนาดใหญ่ และข้อเสนอแนะเชิงวิชาการสําหรับ
การวิจัยครั้งต่อไป โดยมีรายละเอียดตามลําดับ ดังน้ี 
 5.3.1 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย (policy implications) เพื่อเป็นแนวทางในการแก้ไข
ปัญหาการบริหารท้องถ่ินขนาดใหญ่ 
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  ผลที่ได้จากการวิจัย มีข้อเสนอแนะเพ่ือเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาการบริหารท้องถิ่น
ขนาดใหญ่ ที่สําคัญดังน้ี 

5.3.1.1  แนวทางการแก้ไขปัญหาด้านความขัดแย้งภายในองค์กร ที่ส่งผลต่อการบริหาร
จัดการตามนโยบายของฝ่ายบริหาร เช่ือมความสัมพันธ์ละลายพฤติกรรม จัดกิจกรรมเพ่ือสร้าง
ความสัมพันธ์ของคนในองค์กร สร้างความเข้าใจให้ตระหนักถึงหน้าที่ความรับผิดชอบ และมีการติดตามผล
นําปัญหาอุปสรรคมาคุยกัน ให้หลักการเหตุผล สร้างความเข้าใจในกฎเกณฑ์ของการมอบสิทธิ
ประโยชน์ของคนในองค์กร 

5.3.1.2  ฝ่ายบริหารจะต้องบริหารจัดการงบประมาณที่เหลืออยู่ให้เป็นไปตามแผนพัฒนา 
เร่งจัดทําโครงการต่าง ๆ ให้เป็นไปตามระยะเวลาที่กําหนด ควบคุมค่าใช้จ่ายที่ไม่จําเป็นและเมื่อปลายปี
งบประมาณจะสามารถรู้ได้ว่ามีโครงการใดที่ยังไม่ได้ทํา หรือไม่สามารถกระทําได้ตามระเบียบพัสดุ      
ก็สามารถท่ีจะโอนลด และโอนเพ่ิมในโครงการที่มีความจําเป็นกว่า มาใช้จ่ายในการบริหารงานได้     
แต่ทั้งน้ีต้องอยู่ในอํานาจหน้าที่ของนายกเทศมนตรีเท่าน้ัน เช่น งบค่าใช้สอย ค่าใช้จ่ายเพ่ือจ้างเหมา
บริการ สามารถกระทําได้ตามอํานาจนายก ซึ่งก็สามารถที่จะช่วยให้ระบบงานบริหารที่ไม่ใช่งานจัดซื้อ
จัดจ้างครุภัณฑ์ที่ดินสิ่งก่อสร้าง น้ันสามารถดําเนินการได้ เช่น งานซ่อมแซมฝาตระแกรงท่อระบายนํ้า
สามารถทําได้เพ่ือช่วยเหลือประชาชน หรืองานจ้างเหมาบริการงานรักษา ความสะอาดเกาะกลางถนน
ต่าง ๆ เป็นต้น 

5.3.2 ข้อเสนอแนะเชิงวิชาการสําหรับการศึกษาครั้งต่อไป 
 สําหรับข้อเสนอแนะสําหรับการวิจัยครั้งต่อไปที่สําคัญ ได้แก่ 

5.3.2.1 การวิจัยในครั้งน้ีเลือกศึกษาปัญหาการบริหารท้องถิ่นขนาดใหญ่ ซึ่งอาจจะ
แตกต่างจากองค์การบริหารส่วนตําบล หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษอื่น ๆ ดังนั้น 
จึงควรวิจัยปัญหาการบริหารท้องถิ่นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กด้วย เพ่ือเปรียบเทียบกับ
ปัญหาการบริหารท้องถิ่นขนาดใหญ่  

5.3.2.2 ควรเลือกกรณีศึกษาต่างประเทศ หรือกรณีประเทศไทยต้องเปรียบเทียบกับ 
ภาคอ่ืน ๆ อาทิ ภาคใต้ ภาคตะวันตก หรือ ภาคเหนือ เพ่ือเปรียบเทียบปัญหาการบริหารท้องถิ่นขนาด
ใหญ่ที่เกิดขึ้นว่าเหมือนหรือแตกต่างจากภาคตะวันออกเฉียงเหนือในประเทศไทยอย่างไร โดยเฉพาะ
การมุ่งวิเคราะห์ตัวแปร/ปัจจัยทางด้านวัฒนธรรม สังคม และเศรษฐกิจ การเมือง 

5.3.2.3 ควรศึกษากฎหมายและปัญหาการบังคับใช้กฎหมายเพื่อนําไปสู่การพัฒนา 
ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายเพ่ือให้การบังคับใช้เกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิภาพ และมีความเท่าเทียมกัน
ทางสังคม ไม่เลือกปฏิบัติ หรือใช้กฎหมายกลั่นแกล้งฝ่ายตรงข้าม 
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ชื่อ นางสาวสมปรารถนา  วิกรัยเจิดเจริญ 
วัน เดือน ปเีกิด 8 พฤษภาคม พ.ศ. 2519 
ภูมิลําเนา อุบลราชธานี 
ประวัติการศึกษา พ.ศ. 2532 – 2534  มัธยมศึกษาตอนต้น 

โรงเรียนเยาวเรศศึกษา  
พ.ศ. 2535 – 2537  มัธยมศึกษาตอนปลาย 
 โรงเรียนเบ็ญจะมะมหาราช 

 พ.ศ. 2538 – 2542  วิทยาศาสตรบัณฑิต 
สาขาวิชาวิทยาการคอมพิวเตอร์  มหาวิทยาลัยราชภัฏอุบลราชธานี 
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พ.ศ. 2556 – ปัจจุบัน  ตําแหน่ง นายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี  

 สังกัดกรมส่งเสริมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย 
ตําแหน่ง นายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี 
สถานทีท่ํางานปัจจุบนั  เทศบาลนครอุบลราชธานี      
  โทรศัพท์  (045) 246-060 
 
 
 


