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บทบรรณาธิการ 
Editorial Preface 

 
This volume is a journal number 2 concentrating on relevant Political 

Science and Public Administration articles commencing from engaging urban-
development guidelines in a rapid-growth city as Udon Thani, Thailand.  
It is the importance of stakeholders, particularly the participation of the public 
and the need for decisions to be made at the local level. Social class is 
identified as having a huge influence on the ability to participate in the 
process due to new technology for providing information and social media. 
Urbanization has traditionally been dominated by central government while 
decentralization and inviting participation from local public and private 
sectors would provide a better outcome in respect of social, economic, and 
environmental matters. The issues of the tide embankments construction in 
Miyagi prefecture, Tohoku region, Japan mentioning on the 190km massive 
construction in the severe damage area caused by the Great East Japan 
earthquake and tsunami in March, 2011 have been discussed including the 
media’s reporting of the 927 embankments that are too high and could 
hamper the scenic views.  The complaints from local people, scientists and 
experts are gradually increasing evidenced by the three newspapers 
exceeded 75 articles resulting in the plan review. The municipalities thus 
need to listen to local residents for more participative determination. 

The implementation process of Ban Mankong project at a Micro level 
in the Northeastern region reveals the three steps from preparation, ongoing 
and following up of the project.  Factors relating to the success are measured 
by the successful conditions and evaluation stage. Recommendations to 
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sustain Ban Mankong project at micro level are to define job specification and 
plan for its development.  The evaluation should be practiced both in 
positive and negative way. The researchers also introduce handbook as a 
guideline for work instruction in addition to training program. One article 
concerns about the decentralization and local government after 2007-2016 
relating to the political instability and the trust skeptical of local 
administrative organizations.  In order to encourage local administration 
efficiency, the recommendations for these issues are self-governing province, 
local syndicate and local amalgamation which imply the effort to solve 
problem of the decentralization affecting good public services. However, the 
three offerings are still in tremendous arguing process that needs concrete 
practice.  There should be, therefore, more careful academic study, 
brainstorming from practitioners and the citizens to avoid negative impacts 
on involved parties.   
          The dialogue of the good governance by local administrative 
organization article aims to analyze and discuss on the myth to be 
implemented at local level.  It is divided into four parts comprising rationale 
of the good governance concept, Michel Foucault discourse analysis, 
discussion on local administrative organization’s governance and the 
conclusion. The author does not intend to suggest how to reform Thai 
bureaucracy system, instead, the holistic consideration is recommended to 
prevent the society from being dominated by “Good Governance Discourse” 
The next article is about the concept and the increasing of public debt 
through populism policy that have been practiced by various governments 
expensively. It is quite common, said by the author that this policy tends to 
raise popular vote resulting in the country’s debt trap. The author 
recommends that good public debt should focus on the development in a 
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long run as public utility or education not merely for the interest of political 
parties in terms of election votes. 

Final article is the book “Critical Social Theory in Public 
Administration” reviews. As the interdisciplinary of its kind, Public 
Administration is supposed to provide good service upon societal situation 
with the desire of both scholars and practitioners’ involvement particularly 
in social welfare. The book shows its outstanding value on the opposing to 
the scientific doctrine and positivism that dominate overwhelmingly for long. 
The author, nonetheless, points that there are also minor weaknesses found 
in the book as the school of thought, Marcuse, argues that this is to be kept 
limit in place of holistic perspectives which would support the readers to 
understand wider.  The recommendation from the reviewer is to extract ideas 
from the Frankfurt School with synthesizing some post-modernism and 
harmonizing them in conducting research design and developing public 
administration studies as another alternative model. 

In this respect, I do hope all concerned parties will get insights from 
the articles contributed by various authors.  I feel very grateful for those who 
are involved and those who will in the future via shared devotion as on the 
participatory theme emphasized in this volume. 
 

Associate Professor Sukanya Aimimtham, Ph.D. 
Editor 
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Engaging Urban-Development Guidelines  
in a Rapid-Growth City: A Case Study of  

Udon Thani, Thailand 
 

Thanadorn Phuttharak* 
 
Introduction 
 The phenomenon of urbanization in developing countries, especially 
in Southeast Asia, has been growing rapidly in the last decades. Urbanization 
has caused many changes, particularly in the cities located in strategic areas 
and easily linked to neighboring cities in the region. The changes caused by 
urbanization can be divided into various perspectives such as social, cultural, 
environmental, economic, and so on. However, a lack of knowledge about 
urbanization and the coordination between local and government agencies 
are obstacles that have slowed city growth. In addition, urbanization has 
occurred without appropriate direction, and combining cities is surrounded 
by other obstacles for urbanization management from an administrative 
perspective. City management and urban planning between the cities did not 
occur in the same direction and lacked an integration plan. This resulted in 
inconsistency in the city’s budget management and did not support its 
expansion. 
 Another issue is the decentralization of authority from central to 
local government. In the past, the central government issued policies or 
implemented development plans with no space for locals’ participation. This 

                                                           
* Strategy for Deveplopment (Seni Chittakasem) Foundation, Udon Thani, Thailand 

Keyword: Participation, Development Guideline, Social Cohesion 
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resulted in the central government issuing an inappropriate development 
plan. Therefore, the participation of city agencies in developing plans is 
essential for locals, especially in the three main sectors related to the city 
that must cooperate with each other, including the following: 1) the 
government sector in terms of central and local government 2) the private 
sector, especially business enterprises and 3) the public sector. 
 Prompakping et al. (2013) found that participation in city management 
in Southeast Asia has been a case of cooperation between the government 
and private sectors to issue guidelines for urban expansion, for instance, 
providing public infrastructure, community facilities, and related services. 
However, it was interesting that the public sector did not participate in guiding 
development plans. The issue of management guidelines is currently 
generated by representatives from local and central government but still 
lacks participation from the public sector, such as local citizens.  
 At least five approaches or modalities exist to engage local 
governments in committing to sustainable practices. They are as follows:  
(1) national government policies, programs, and support; (2) donor-funded or 
donor-initiated programs and projects; (3) civil society-led initiatives; (4) peer-
to-peer learning, which networks of city governments and communities often 
generate; and 5) visionary and innovative local leaders supported by capable 
local bureaucracies (Sarosa and Arifin, 2012). 

This paper focused on relationships among agencies in urban 
development to determine the role of each agency in implementing a 
development plan. The study also focused on the participation of each 
sector in urban development to find out guidelines for urban development 
that can be applied for sustainable development in the city of Udon Thani. 
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The findings of the study can be applied to developing guidelines for city 
management of rapid-growth cities.   
 
Objective 

1. We explored the conditions that influenced urban development 
guideline in Udon Thani. 

2. We explored the urban development guidelines in Udon Thani. 
 
Research Methodology 

A qualitative approach was implemented in this study to determine 
guidelines and practices for urban development. In-depth interviews were 
used as a research tool to collect data from key informants, who were 
representatives of city stakeholders. Twelve key informants were selected 
from individuals related to urban development in the past and present. 
Group interviews and focus group discussions were also used to determine 
guidelines and practices for urban development. Participants of the group 
interviews and focus group discussions totaled 45 and were from communities 
within the Udon Thani municipality. Data was then validated by  
the triangulation method and analyzed using content analysis. 
 
Research Results 
1. Conditions influencing urban development guidelines in Udon Thani 

Udon Thani has been considered a rapid-growth city in Thailand over 
the past decades. The city is growing and expanding rapidly for several 
reasons. For instance, the advantage of Udon Thani’s location has made it 
the hub of a region filled with regional conveniences, such as a transportation 
route that links the central and northeast region and international boundaries. 
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However, rapid growth has caused unexpected problems to the city and now 
is causing increasing problems inherent to large cities, such as commercial 
investment by multinational corporations, resource degradation and 
pollution, drug problems, deceases in available internal labor, and cultural 
changes. Additionally, Udon Thani is considered an agricultural region. This 
policy makes agricultural investments in the city worth more; however, the 
results will be a battle over the water supply among the agricultural and 
industrial sectors and urban communities. Land ownership within the city is 
increasingly falling to outsiders, who have come to the city for various 
activities such as studying, working, cross-national marriage, and the use of 
temporary services from neighboring countries (Laos), such as shopping or 
health treatments. This results in substantial infrastructure modifications and 
leads to the problem of land speculation. According to the urbanization 
context above, conditions influencing urban development have been 
introduced in the following detail: 
 1 . 1  Impacts caused by rapid urbanization The city’s boundaries, 
which were rapidly expanding in all directions, affected relations between 
cities that were very close to each other. Udon Thani is related to other cities 
in the Indo-China region such as Vientiane and Lao PDR. Therefore, the issues 
and impact of city expansion severely affected people in the city, including 
both local citizens and migrants. This condition was the catalyst that boosted 
public sector recognition and drew more attention to the issues. Groups in 
the public sector tried to discuss and exchange ideas, knowledge, and 
experience to find the best solution for the city and meet the needs of 
people in the future. 
 1 .2  Communication technology Communication technology is 
currently considered a crucial tool to grouping the city’s societies. 
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Technology could help local people access information related to city 
planning, especially via social networking, which is popular at present. Social 
networks are a tool to access information and can facilitate the rapid 
exchange of information between people. This is another factor that boosted 
social cohesion in Udon Thani. The two conditions reflected a view of social 
groups appearing in Udon Thani to participate in city management. City 
management should be conducted based on the participation of city 
stakeholders, including the public sector, which was directly affected by city 
policy. Social cohesion for exchanging knowledge, experiences, and ideas 
about the city issues related to urbanization and urban development was an 
interesting alternative choice. The activity was conducted by individuals who 
were directly effect by urban development, and social networking was used 
as a tool to share information with the public. During the discussion process, 
participants raised and discussed urban-development issues. Participants 
were made aware of four points: (1 )  the group would raise clear issues or 
impacts; (2) no group leader or formal organization would be present during 
the discussion stage; (3 )  participants would be equal; and (4 )  output of the 
discussion generated by the collective would benefit the city.  
 
2 .  Urban development guidelines in Udon Thani issued by city 
stakeholders  
 To determine the solutions, city stakeholders, including the 
government, private, and public sectors, put into effect pilot urban 
development plans. The pilot plans were operated by city stakeholders for 
a couple of years, for instance, the Mak Khaeng restoration project. The local 
government and Udon Thani residents who resided along the stream over 
saw this project. The project aimed to restore water quality of the Mak Khaeng 
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stream, which flows through Udon Thani. The local government was effected 
the development project by providing technology and equipment to clean 
the stream, and the residents monitored and maintained the cleanliness of 
the stream. Additionally, another project that is being worked on is one in 
which the local government is planning to create a new form of public 
transportation. A plan for light-rail transportation has been introduced in 
Udon Thani to reduce the large number of vehicles in the city. The project is 
in the process of public hearing and environmental impact assessment. In 
addition to these urban-development plans, other urban-development 
guidelines have been introduced to city stakeholders. The urban-
development guidelines include several perspectives, as follows: 

2.1 Social and cultural The solution for the slum dealing with drugs 
and criminal problems was cooperated with by city development-related 
agencies, including the government sector and the local community. The 
slum was moved to a new place, Ban Mun Kong, where it was supported by 
the government budget, which built an infrastructure and houses. Public 
agencies also cooperated with the government to conduct activities such as 
rescue groups to help citizens in case of emergencies and the cross-national 
couple group that conducted voluntary works for the local community, such 
as teaching English to young people and police assistants. The cross-national 
couple group was dealing with the local government as well to ask for 
support from the government regarding social security.  
 2.2 Economics Economic issues were defined as a flagship to boost 
development in Udon Thani, so city agencies tried to set up projects to 
support city growth. In Udon Thani, various agencies have promoted tourism 
by restoring historic sites and natural attractions. The government and local 
community supported these activities, while the private sector provided 
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financial help for them. The process allowed various agencies to participate 
in the activity and linked it to other development projects for collective 
benefits, for instance, planning the tram-simulator project to connect major 
tourism sites within Udon Thani and constructing a tourism center and OTOP 
shop. Moreover, city agencies are working on the project of bicycle-route 
construction to promote bicycle activity for health and to reduce traffic 
congestion in the city. This was done by setting up a discussion forum to gain 
feedback and suggestions from city stakeholders. A tram project was also 
introduced to reduce traffic congestion by persuading people to use the tram, 
especially during prime times. To accomplish these projects, the governor 
established a foundation of strategic development to study the possibilities 
for the projects. However, the projects are in the process of project feasibility 
studies.  

From the above mentioned activities, the key is cooperation 
between the government, private, and public sectors in city management 
through focusing on the collective benefits of Udon Thani. 
 2 . 3  Physical and environmental Regarding the growth of the city, 
which occurred rapidly, impacts on and significant changes to the physical 
environment of the city occurred. Residents who living in the city center and 
suburbs started taking interest in the issues and expressing their feedback on 
social networks. In addition, some residents or NGOs tried to group people 
concerned with the same issues and set up small forum to discuss these 
issues. Physical and environmental issues were key issues that have affected 
the city significantly. Issues that Udon Thani is dealing with include traffic 
congestion, waste disposal, and flooding. However, it was found that activities 
conducted by the public sector were not of as much interest to the 
government or private sectors.  
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 In conclusion, the participation of city stakeholders in urban 
development is a key mechanism for creating a sustainable city. City 
stakeholders attempt to deal with both internal and external factors that are 
influential on city development. 
 

 
Figure 1: Framework of Udon Thani’s urban development 

 
Discussion 

An interesting point regarding social cohesion, which is presently 
occurring, is that most of the discussion participants were middle-class 
people with easy access to technological tools. Although there are more 
channels to access communication technology, people with low income fare 
still struggling to earn more income to live in the city. Although this group 
realizes they are directly affected and are concerned with the city’s 
problems, they still lack access to information. Due to their working 
conditions, it is quite difficult to see a group established by lower-income 
people. This topic should be of concern to the government and private 
sectors, and these sectors should be concerned with providing proper tools 
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for accessing information and with allowing more opportunities for 
participation. 

Urbanization in Thailand and other major cities in Southeast Asia 
have been led by the central government. The city administrators tried to 
use economics as a flagship of development, where as some cities defined 
themselves as centers of transportation, education, and tourism. These 
policies were essential to require cooperation from the public sector because 
the public sector is made up of people directly affected by the development 
plan. City administrators should advise the public sector about appropriate 
guidelines. Additionally, the decentralization of authority from central to local 
government should be applied. This is one strategy to promote the good 
governance of city administration to the city stakeholders. In addition, both 
the public and private sector should be allowed to participate in policy 
issuance to lead the city to developing a good balance of economic, social, 
and environmental perspectives. 
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Figure 2: Activities operated by city stakeholders in Udon Thani 
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Discussion on the Issue of the Tide Embankments 
Construction in Miyagi Prefecture,  

Tohoku Region, Japan 
 

Yuka Matsumoto* and Yukio Ikemoto** 
 

More than four years and four months have passed since the Great 
East Japan Earthquake and Tsunami in March, 2011. Various rebuilding 
processes have been proceeding in disaster hit areas, but some of them have 
not been going smoothly.  

So called “Massive Embankment Issue” in Miyagi prefecture is one 
of them. It is said that many tide embankments whose total length was about 
190km in the prefecture were severely damaged.  

After the disaster, the local municipality of Miyagi had discussions in 
cooperation with experts, and conducted a scientific simulation in order to 
set a new standard of the tide embankments in the prefecture. However, this 
plan was met with objections from local residents as the massive tide 
embankments obstruct the scenic views, disturb fishing activities and other 
industrial activities, and could make the area even more dangerous as 
residents are not able see what is happening in the ocean. 

Although these issues have not been resolved yet in some places, a 
fair amount of progress has been made. In those circumstances, one can 
observe some influence from media reporting, in addition to the initiatives 
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implemented by residents and the effort by the municipalities. These 
examples suggest democratic media reporting may play a role in providing 
answers to resolving resident-municipality conflicts. 

In this paper, I attempt to verify this issue based on my field research 
on Katsura Island in Urato Islands, Shiogama city in Miyagi prefecture.   
 
Basic Facts Regarding the Construction of Tide Embankments 

Miyagi prefecture established a plan for new tide embankments as 
one of the various rebuilding projects after the disaster. They divided the 
coastal line into twenty-two units, set the new height for the tide 
embankments of each unit considering a tsunami estimated to happen every 
100 to 150 years using scientific simulation to reinforce the numerical analysis. 
Some of them exceed T.P. 10 meters1 including some that are almost 15 
meters high. Most of the tide embankments were for the inhabited areas, but 
some were for the uninhabited islands and were estimated to cost about 20 
billion yen or about 17 million US dollars. 
 
The Reaction of Residents and Response by Local Governments 

While there were places that reached agreement relatively 
smoothly, there were some outcries against this measure by some residents. 
The major complaints from the residents were that as the embankments 
would (1) take away scenic views, thus affecting the tourism industry, (2) 
damage the ecosystem in the ocean, (3) make life like living within huge 
prison-like walls, (4) make work difficult for fishermen as it is important for 
them to be able to see the condition of the ocean from the land, (5) the 

                                                           
1 T.P.: height from the average sea level of the Tokyo Bay 



 
วารสารรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น 

ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม - ธันวาคม 2559) 

15 

walls would be inconvenient and rather unsafe to not to be able to check 
what’s going on with other fishermen as they are accustomed to helping each 
other, (6) be dangerous for other residents too because they won’t be able 
to notice even if someone is drowning or involved in an accident, and (7) be 
even more dangerous not to be able to see a tsunami approaching would 
may not be able to escape.  

In response to the claims made by the residents, at the beginning, 
the mayor of Miyagi prefecture flatly refused to revise the plan saying at a 
press conference, “With regard to the tide embankment matter, we set the 
height based on proper scientific basis. […] It means that we are doing this 
based on reliable basis, so there is no space for us to compromise about this 
matter. […] Let me say clearly that I am in the position of having to protect 
the lives of people in Miyagi for even the next hundred to two hundreds of 
years.” Further, he would not change his position about the construction plan 
for the uninhabited islands either.  
 
Subsequent Events and Change 

However, the prefectural government started showing changes in 
their stubborn stance. In September, 2013, the mayor of Miyagi started 
suggesting the possibility of revising the plan. Also, the wife of the Prime 
Minister, Akie Abe, together with scientists called for a review of the plan in 
November, 2013. In December, 2013, the leading party, the Liberal 
Democratic Party also called for the review of the plan saying that the 
embankments would have a negative impact on the tourism industry in the 
prefecture since there would be concrete all over the coastal line. 
Furthermore, in December, 2013, the Chief Cabinet Secretary Yoshihide Suga 
referred to the plan and said, “I thought there was a problem with the plan 
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when I got to know about it. With regard to the tide embankments that 
obstruct the view, it would be better to have more green.” These remarks 
were widely taken up by the media.  

Finally, in March 2014, the mayor of Miyagi showed a flexible stance 
at a press conference and said, “It would cause massive disruption if we were 
to look over the standard we made at the initial conference all over again. 
But about the extra height we included in the estimate, we would like to try 
to reach common ground with residents through discussions.” He finally 
decided to take a flexible stance and announced that the plan would be 
substantially revised.  
 
The Case of Shiogama City, Urato Islands 

The author conducted field research in Ishihama, on Katsura-Island 
in Urato Islands, Shiogama City in Miyagi prefecture in March, 2015, in order 
to piece out the situation between the municipalities and the residents. Urato 
Islands are parts of Matsushima which is famous as one of the three great 
views of Japan. Since this area has been designated as one of the Special 
Places of Scenic Beauty by the country, there have been many regulations 
to maintain the view. The islands consist of four inhabited islands such as 
Katsura Island, Nono Island, Sabusawa Island and Hou Island and many other 
uninhabited islands. They prospered as a fishing area over many years. Among 
the islands, Katsura Island is popular for its beach, and many tourists from 
inside and outside the area visit the island. The island is 0.76 square 
kilometers, which is the second largest among the islands. There used to be 
about 140 households and about three hundred inhabitants on the island 
before the 2011 earthquake. Forty-three houses got wiped out by the tsunami 
on March 11th, 2011 and the whole island was severely damaged by the 
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disaster. Fortunately, there were no fatalities on the island from the disaster, 
which is attributed to the fact that they had high awareness of earthquake 
disaster prevention measures and great communication that enabled them 
to help each other in the case of a disaster. Since island people know that 
they are isolated geographically, they have come to be bound by strong 
bonds over the years. 
 

Figure 1: Island in Miyagi prefecture 
Source:  Google Map 

 
The embankments in the prefecture are divided into five 

jurisdictions, consisting of four prefectural government divisions and one city 
division, depending on whether they are a fishing port and or a port for 
carriers. There were three tide embankments before the earthquake on 
Katsura Island. The one embankment on which I conducted research in the 
Ishihama area is under control of one of the prefectural divisions. 

After the new standard of the tide embankments was set, Miyagi 
prefecture and each city conveyed the residents the height of the new tide 
embankments by each area. Before the earthquake, the height of the 
embankments in Ishihama area was about T.P.2.3 ~ T.P.2.5 meters, but the 
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residents were informed that the height of the new embankments would be 
T.P.4.3 meters, which was more than 2 meters higher than the previous ones. 
In response to the proposal, the residents of Ishihama decided to take 
objection to the prefecture due to the following reasons: (1) the breakwaters 
built in the ocean after the disaster are quite high and they are already 
shutting out the view from the land. If 4.3-meter-high embankments are to 
be built on the land, they will not be able to see anything from the land 
anymore. Having to live in an environment surrounded by huge walls will be 
distressing for the people in the area; (2) Massive embankments will damage 
the fishing industry since it is crucial for fishermen to be able to watch the 
condition of the ocean from the land; (3) As the bond of their community is 
tight, it is their custom to look out for other fishermen and residents’ safety 
while working and doing housework on the port. Therefore, massive 
embankments will make this important custom impossible to continue; (4) 
Although the islanders have to deal with other kinds of natural calamities, 
huge tide embankments will make the measures against other kinds of 
natural disasters more difficult, which is dangerous; (5) Although the Ishihama 
area is facing the mainland and is not facing the open sea where tsunamis 
usually come from, the height of the embankments are the same as the ones 
facing the open sea.   

Therefore, the residents submitted a formal request to the 
prefecture in the summer of 2014. Subsequently, they got a reply from the 
prefecture. The prefecture made a compromise and said that they can take 
away one meter which they explain was a buffer included in the initial 
estimate to make it T.P. 3.3 meters. 

After discussions among the residents, they decided to agree with 
the new plan proposed by the prefecture. In fact, they were not completely 
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happy with the 3.3 meters, but they were afraid that more protests would 
cause delays in the project, so they decided to meet the prefecture halfway. 
They are now at in the process of discussing the details more concretely. As 
3.3 meters is still high for the residents, they are discussing whether the top 
one meter of the embankments can be replaced with tsunami-resistant, 
transparent acrylic boards or manual shutters which they can open and close 
by themselves.  
 
Background to the Prefecture’s Change in Stance 

Now, we come to a question about what the underlying factor to 
the change of the prefecture’s attitude was. In the beginning, the prefecture 
did not seem to consider changing their plan even though they met with 
strong opposition from the part of the residents. 

The role of the media then comes to focus. While I was field 
researching in the Ishihama area, I interviewed the vice chairman of the area, 
Eiichi Takahashi. I asked him what he thinks made the prefecture compromise 
and become more flexible. He stated that the reason may be the large 
amount of media reporting on the tide embankment matter. The media was 
reporting how strong the residents’ opposition was and how such tall tide 
embankments were not necessary. I heard the same kind of answers from 
other residents on the island as well. 
 
Trends in Mass Media’s Reporting on the Embankment Issue in Miyagi 
Prefecture 

In order to confirm the above, I conducted research on how media 
played a part in this development. I checked three major newspapers in 
Japan, Yomiuri, Asahi and Mainichi newspapers, published during the period 



 
Political Science and Public Administration Journal Khon Kaen University 
Vol. 1 No. 2 (July - December 2016) 

20 

of March 11th, 2011 and April 10th, 2015 to find out how the tide embankment 
issue in Miyagi was reported.   
The total number of reports on the subject of the general construction of 
tide embankments in Miyagi was 927. Among them, the number of articles 
reporting on the issue that the tide embankments are too large (complaints, 
discussion, agreement, etc.) was 198. 

For the first few months, the reports were mainly about the damage 
to the embankments caused by the tsunami and about the matters related 
to the nuclear accident, such as the necessity of building higher tide 
embankments around the nuclear facilities in the prefecture.  

After a few months, Asahi and Mainichi started pointing out, as early 
as July 2011, that the tide embankments were too high and that they could 
hamper the scenic views. That was soon after the municipalities in Tohoku 
announced various rebuilding projects including a tide embankments project. 
Gradually, the number of reports about the matter started to increase 
indicating that there were complaints from some segments of the local 
residents, scientists and experts as well. These reports started to be seen 
regularly in 2012 and were seen most in 2013. When the mayor of Miyagi 
indicated the possibility of compromise in September, 2013, the total amount 
of reporting by the three newspapers had already exceeded 75, and by the 
time the prefecture and the government officially announced that it is going 
to review the plan in March 2014, the total number of reports had surpassed 
140. 

This issue was picked up not only by newspapers but also by 
television and other media such as the internet and radio. In January 2014, 
one of the most popular and influential news shows in Japan called Houdou 
Station (or News Station in English) of TV Asahi reported on the issue, followed 
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by Houdou Station Sunday of TV Asahi in February, 2014, News Watch 9 of 
Nippon Housou Kyoukai or NHK, the public broadcasting company, in March, 
2014 as a special report for the third anniversary of the Great East Japan 
Earthquake and Tsunami, and there were more TV and radio programs that 
picked-up the issue.  
 
Changes in News Reporting 

Among many reports on the opposition to the plan for the massive 
tide embankments, some reports about agreements between the prefecture 
and residents started to be seen here and there from November, 2013.  

In Ishihama’s case, which was also reported by Asahi newspaper, the 
height of the embankments was conveyed from the prefecture to residents 
in February, 2014, which was actually quite late comparing to other areas and 
there were already many opposition voices raised from residents and the 
media at the time. The residents officially announced opposition to the plan 
in the summer of 2014, and it was in October of the same year that the 
prefecture showed compromise and both sides reached agreement, which 
was a relatively smooth process in solving the problem.  

For comparison, another case in Kesennuma inner bay area, which 
was picked up by the media frequently, took a much longer time to settle. 
They were informed that the height of the embankments in their area was 
going to be T.P.5.2 meters in October, 2012, which was one of the earliest 
announcements. They disagreed with the plan and handed in a request to 
review the plan and asked to make the height T.P.3.8 meters. The prefecture 
made a compromise and proposed to set the height at T.P.4.1 meters and 
reached an agreement with residents, but it took until January, 2014 to settle 
the issue. 
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A point to note is that the opposition movement by the media 
hadn’t been active yet at the time they were informed by the prefecture, so 
this suggests that could have made the compromise in the Kesennuma inner 
bay area take longer to reach. 

Looking at the trends in the conflict between the prefecture and 
residents, and the media reporting in the graph, suggests that there was a role 
the media played in resolving the problem by reporting during the process 
of negotiation in addition to direct action by residents vis-à-vis the prefecture 
and the process of discussions between the two sides. The timing of the 
prefecture’s formal announcement of the review of their plan hints that the 
fact that the issue was picked up by some major TV programs in addition to 
the wave of reports by newspapers triggered the prefecture’s change 
instance. 
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Figure 2: Analysis of News Reports and Events 
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Survey of Local Governments Regarding Media Reporting 
I conducted interviews with some officials of the prefectural 

government who have been in charge of the tide embankment project. The 
aim of the interviews was to find out the government officials’ level of 
awareness of the media coverage and how this led to the change in their 
attitude. I was able to obtain the thoughts of three of the officers. 

First, with regard to the question of whether they were aware of the 
fact that the media had been reporting a lot about the tide embankment 
issue in Miyagi prefecture, they all responded positively. Then, I asked if the 
voice from outside including media reporting influenced them to change the 
plans and their decision making. Their answers were, “We don’t change our 
plan just because there is media reporting, but when there is a large amount 
of media reporting and voices from the people, we cannot completely ignore 
it. It’s difficult question to answer. If you ask me if the media reporting was 
the direct cause of the change of our policy, I don’t think so. It is that while 
persistently continuing discussions with residents, we were “aware” of the 
voice from the media on a side.” 

Also, in a reply by one of the officers, there was a remark, “The 
media reporting may give an impression that most residents are against the 
plan, but that is not true.” His comment actually proves that they were very 
aware of the media reporting.  

The results of these interviews also suggest the possibility of 
influence of media reporting on the matter. 
 
Considering the Embankment Issue through the Capability Approach  

As for this so called “too high tide embankments issue” in Miyagi, 
while there were some contentious cases that were successfully resolved 
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after both sides attempted to meet half way and there are some cases that 
have reached a deadlock. It is a standstill between the prefecture that says 
they cannot compromise any further and the residents that say the 
prefecture should be more flexible in taking in the request of residents. 
What is behind the conflicts between the prefecture and residents is the 
prefecture’s lack of effort to try to understand the residents’ point of view 
and flexibility to resolve the problems.  

Needless to say, securing the safety of the residents of the areas in 
question is important. However, people’s lives are not just made up of safety. 
If one constructs tide embankments massive enough to withstand 
earthquakes that occur every 100 to 150 years, the residents would certainly 
be safer than before. But natural disasters happen on a scale beyond human 
understanding. Actually there was a case in Taro-cho in Iwate prefecture in 
2011. Since the area had been struck by massive tsunamis in the past, they 
built huge tide embankments which were 10 meters in 1979. But the tsunami 
of the Great East Japan Earthquake was said to be about double height of 
the embankments constructed in Taro-cho. About 200 out of 4434 residents 
lost their lives in 2011. One of the reasons that so many people died is that 
they placed too much confidence in the high tide embankments.  

Another problem with the massive tide embankments is that the 
quality of residents’ lives would deteriorate if they cannot have the scenic 
view which has always been a part of their lifestyle. Moreover, it could 
seriously affect the fishing and other industries as well. As a consequence, it 
could cause a serious decline in the quality of life in the area if the residents 
cannot continue their work and live in the area. That could spell the end of 
the community especially in an aging population. The prefecture has 
apparently put much confidence in the scientific simulation, but such science 
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is not absolute since the preconditions such as scale, location and time of 
the estimated earthquake cannot be one hundred percent certain2. But the 
prefecture trusts the simulation implicitly as if the calculated numbers are 
absolutely correct, and does not seem to want to let go. Rather than sticking 
to the scientific base, it is important to work together with residents while 
trying to understand what is important to the residents, and combine the 
hardware with software such as programs to secure an evacuation routes and 
evacuation training with the cooperation of residents in order to secure their 
safety. 
 
The Role of Democratic Media Reporting 

Amartya Sen proposes in his capability perspective, “the well-being 
of a person can be seen in terms of the quality of the person’s being. Living 
may be seen as consisting of a set of interrelated ‘functioning’ consisting of 
beings and doings. A person’s achievements in this respect can be seen as 
the vector of his or her functioning” (Sen, 1992, p. 39).  Also he states that 
freedom which reflects a person’s opportunities of well-being must be 
valued (Sen, 1992, p. 41). 

In linking this perspective to the issue of the tide embankments in 
Miyagi, depriving choices of residents, such as fishing or living close together 
with nature, by rigidly applying the word “safety,” means such actions 
significantly take away the freedom of residents to realize their well-being. 
Through the chain of events surrounding the tide embankment issue in Miyagi 
Prefecture, one can say that the democratic media reporting plays a part in 
the resolving resident-municipality conflicts. Voices from various directions, 

                                                           
2 On this, see Ubaura. M (2013) 
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voices directly from residents to the municipality, and voices from the media 
and the society, functioned in the democratic process and led to the revision 
of the plan by the municipalities and eventually the government. 

Sen says that an unconstrained, healthy media is important for 
several different reasons (Sen, 2009, p. 335). He went on to say that “the 
press has a major informational role in disseminating knowledge and allowing 
critical scrutiny […]. Furthermore, investigative journalism can unearth 
information that would have otherwise gone unnoticed or even unknown 
(Sen, 2009, p. 336)”. He adds that “media freedom has an important 
protective function in giving voice to the neglected and the disadvantaged, 
which can greatly contribute to human security” (Sen, 2009, p. 336). He 
concludes the paragraph by saying that public criticism in the media becomes 
incentive to the rulers to take timely action to avert to paying price (Sen, 
2009, p. 336). 

The case in Miyagi has become one example of supporting Sen’s 
idea. In fact, according to the response from the prefecture, there are 382 
places including inhabited areas and uninhabited areas in which the 
prefecture is planning to construct new tide embankments, and it was only 
about 5 to 10% of them that got opposition from residents. However, 
because it was reported by the media widely, voice of the minority received 
attention, and that led to the prefecture to revise the plan. This suggests the 
power of the media in the democratic process.  

As mentioned previously, while many of the cases are settled, there 
are some cases that still haven’t reached agreement between residents and 
the municipalities. The municipalities claim that they can’t compromise any 
further based on the scientific simulation and it would be difficult to make 
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an exception to the since the height of tide embankments in each area 
should be consistent. 

However, some of the claims from the residents who have been 
opposing the height set by the municipality appear to make good sense. For 
example, in the case of Nono Island next to Katsura Island, the municipality 
is now planning to build a T.P.3.3 meters’ tide embankment in the 
Nonoshima fishing port which is facing the mainland, not the open ocean, 
but the residents are claiming that it would actually be dangerous to build 
such a high embankment because it would dam up tsunamis which enters 
from the ocean side and inundate the area. These claims should be 
recognized and accepted by the municipalities. 

The municipalities concerned say they have had “explanation 
meetings” so that they can gain the understanding of the residents. However, 
according to the residents of Nono Island, the meetings have always been 
one way and the municipalities never listen to the opinions of the residents.    
The important point is that it is the residents that are and will be living in the 
area. Therefore, the municipalities need to listen to the voices of the 
residents of each area and try to deepen their understanding of the people 
who are struggling to rebuild their lives after the devastating disaster. 
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กระบวนการนําโครงการบ้านมั่นคงไปปฏิบัติในระดับจุลภาค: 
กรณีศึกษาภาคตะวันออกเฉียงเหนือ* 

The Implementation Process of Ban Mankhong Project at a Micro Level:  
A Case Study of the Northeastern Region 

 
รุ่งอรุณ บุญสายันต์** และ วพิร เกตุแก้ว*** 

 
บทนํา 

ในช่วงตอนปลายศตวรรษที่ 20 มีการเปล่ียนแปลงของโลก (global) เป็นไป 
ทั้งระบบไม่ว่าจะเป็นด้านเศรษฐกิจ การเมือง สังคม และส่ิงแวดล้อม ซึ่งส่งผลให้เกิด 
การเจริญเติบโตของเมืองใหญ่และการเพิ่มข้ึนของประชากรในเขตเมืองไปในทิศทาง
เดียวกันทั่วโลก ในส่วนของประเทศไทย การกระจายตัวของประชากรได้เปล่ียนแปลงไป
เป็นอย่างมาก ประมาณปี 2566 สัดส่วนของประชากรเมืองในประเทศไทยมีแนวโน้ม 
ที่จะสูงข้ึนถึงร้อยละ 54 เป็นอย่างน้อย ย่อมชี้ให้เห็นว่าสังคมไทยกําลังกลายเป็น 
สังคมเมือง ดังนั้นปัญหาของเมืองใหญ่ไม่ว่าจะเป็นเรื่องของความแออัดของการอยู่อาศัย 
ปัญหาส่ิงแวดล้อมในเมือง การกําจัดขยะและน้ําเสีย ปัญหาความยากจน อาชญากรรม 
ยาเสพติด ฯลฯ จะกลายเป็นส่ิงท้าทายองค์การและผู้บริหารการปกครองท้องถ่ินต่อไป 

จากการสํามะโนประชากรและเคหะ ของสํานักงานสถิติแห่งชาติ ครั้งที่ 11 
พบว่า การกระจายตัวของประชากร ในปี พ .ศ . 2553 มีประชากร 65.5 ล้านคน  
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือเป็นภาคที่มีประชากรมากที่สุด 18.8 ล้านคน คิดเป็น 28.7% 

                                                           
* บทความนี้เรียบเรียงจากดุษฎีนิพนธ์ เรื่อง กระบวนการนําโครงการบ้านม่ันคงไปปฏิบัติในระดับจุลภาค: 

กรณีศึกษาภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ซึ่งได้ผ่านการสอบป้องกันดุษฎีนิพนธ์เรียบร้อยแล้ว โดยมีคณะกรรมการท่ีปรึกษา  
3 ท่าน คือ รองศาสตราจารย์ ดร.วิพร เกตุแกว้ ดร.พงศภัค ตรีรัตนาเศรษฐ์ ดร.พีระพงศ์ ภักคีรี  

คณะกรรมการสอบป้องกันดุษฎีนิพนธ์ 5 ท่าน คือ รองศาสตราจารย์ ดร.เฉลิม ศรีผดุง ดร.เกรียงพล พัฒนรัฐ 
รองศาสตราจารย์ ดร.วิพร เกตุแก้ว ดร. พงศภัค ตรีรัตนาเศรษฐ์ และ ดร.พีระพงศ์ ภักคีรี 

** อาจารย์ สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น 
*** รองศาสตราจารย์ สาขาวิชาบริหารรัฐกิจ คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามคําแหง 

คําสําคัญ: โครงการบ้านม่ันคง ระดับจุลภาค ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
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และในปี 2546 ก่อนจะมีการทําโครงการบ้านม่ันคงนําร่องในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  
มีประชากร 63,079,765 คน และภาคตะวันออกเฉียงเหนือเป็นพื้นที่ มีประชากร 
มากที่สุด คือ 21,659,698 คน ดังนั้นภาคนี้จึงเป็นกลุ่มเป้าหมายสําคัญในการพัฒนา 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกลุ่มผู้มีรายได้น้อยหรือคนจนซึ่งเป็นผู้ขาดโอกาสทางสังคม  
อีกทั้งยังเป็นกลุ่มที่มีความสัมพันธ์กับปัญหาต่าง ๆ มากมายในการดํารงชีวิต ดังน้ัน 
การกําหนดนโยบายสาธารณะประเภทกระจายผลประโยชน์ (distributive policy)  
ซึ่งเป็นการจัดสรรบริการหรือผลประโยชน์แก่ประชาชนบางส่วนอย่างเจาะจง  
เพื่อยกระดับให้บุคคลเหล่านี้มีสิทธิและความเสมอภาคในคุณภาพชีวิตและความม่ันคง
มนุษย์ให้เท่าเทียมกันในสังคมมากขึ้นจึงมีความจําเป็นอย่างยิ่ง  

จากสถิติค่าใช้จ่ายของปัจเจกบุคคลในการได้มาซึ่งอาหารและสินค้าบริการ 
ที่ จํ า เ ป็นพื้ นฐานในการ ดํารงชี วิ ต ปี  พ .ศ . 2545 - 2554 พบว่ า  จํ านวนคนจน 
และอัตราส่วนร้อยละคนจนของภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีมากที่ สุด อยู่ในช่วง  
44.35% - 18.11% และในช่วง 10 ปีที่ผ่านมานี้ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีค่าใช้จ่าย
ของปัจเจกบุคคลในการได้มาซึ่งอาหารและสินค้าบริการที่จําเป็นพื้นฐานในการดํารงชีวิต
ตํ่าที่ สุดในประเทศไทยอย่าง ต่อเนื่ อง  คนจนในเขตเมือง มีรายจ่ายประมาณ  
1,625 - 2,366 บาท/คน/เดือน และในเขตชนบท 1,283 - 2,028 บาท/คน/เดือน 

จากการสํารวจข้อมูลชุมชนแออัดทั่วประเทศ พบว่า ชุมชนผู้มีรายได้น้อย
ทั้งหมด 6,334 ชุมชน 1,630,447 ครัวเรือน มีผู้ที่ เดือดร้อนด้านที่อยู่อาศัยจํานวน 
728,639 ครัวเรือน คิดเป็นร้อยละ 44.69 ของชุมชนผู้มีรายได้น้อยทั้งหมด ข้อมูลชุมชน
ที่เดือดร้อนด้านที่อยู่อาศัยภาคตะวันออกเฉียงเหนือ มีจํานวนผู้ที่เดือดร้อนทั้งส้ิน  
1,225 ชุมชน 87,651 ครัวเรือน ใน 175 ชุมชนเมือง ทั้งนี้พบว่าจังหวัดที่มีผู้เดือดร้อน
สูงสุด คือ จังหวัดขอนแก่น 13,819 ครัวเรือน จังหวัดนครราชสีมา 8,736 ครัวเรือน  
และจังหวัดกาฬสินธุ์  12,536 ครัวเรือน  และจํานวนผู้มีรายได้น้อยหรือคนจน 
ก็มีตัวเลขที่สอดคล้องกัน คือ จังหวัดขอนแก่น 78,860 ครัวเรือน จังหวัดนครราชสีมา  
51,687 ครัวเรือน และจังหวัดกาฬสินธุ์ 23,462 ครัวเรือน  

ที่ ผ่านมาได้มีการแก้ไขปัญหาที่อยู่อาศัยของผู้มีรายได้น้อยในเขตเมือง 
โดยการเคหะแห่งชาติมาต้ังแต่ พ.ศ. 2520 เช่น มีโครงการปรับปรุงชุมชนแออัด 
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โครงการฟื้นนคร โครงการสร้างที่อยู่อาศัยใหม่แทนการถูกรื้อย้ายไล่ที่ รวมทั้งมีการ
แก้ปัญหาโดยองค์กรชุมชนเองหลาย ๆ โครงการ เช่น ในที่ดินริมคลอง ที่ดินการรถไฟ 
เป็นต้น และในช่วงปี พ.ศ. 2535 ได้มีการดําเนินโครงการพัฒนาที่อยู่อาศัยโดยองค์กร
ชุมชนเอง เป็นการให้สินเชื่อที่อยู่อาศัยรวมประมาณ 50 โครงการ ซึ่งพัฒนาการ 
ทั้งหมดนี้ได้เกิดรูปแบบแนวทางประสบการณ์การแก้ปัญหาโดยชุมชนที่หลากหลาย 
อย่างมาก อย่างไรก็ตามโครงการเกือบทั้งหมดเป็นการพัฒนาหรือการแก้ปัญหาลักษณะ
กระจัดกระจายไม่เป็นระบบองค์รวม แม้จะทําให้เกิดองค์ความรู้และประสบการณ์ 
ในการแก้ปัญหาที่ดี แต่พบว่าไม่มีความสัมพันธ์กับขนาดของปัญหาที่มีแนวโน้มเพิ่มข้ึน
และกําลังสะสมอยู่ในปัจจุบันได้  

ในปี  พ .ศ . 2546 รั ฐบาลภาย ใ ต้การบริ ห าร ง านของนายกรั ฐมนตร ี
ทักษิณ ชินวัตร ได้กําหนดนโยบายการพัฒนาที่อยู่อาศัยของคนจนขึ้น พร้อมทั้ง
มอบหมายให้สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) พิจารณาแนวทางและแก้ไข
ปัญหาดังกล่าว ในการน้ีจึงมีโครงการพัฒนาความม่ันคงที่อยู่อาศัยในชุมชนแออัดหรือ 
โครงการบ้านม่ันคง สําหรับผู้มีรายได้น้อยหรือคนจนท่ีมีรายได้ต่อครัวเรือนตํ่ามาก  
โดยได้กําหนดเงื่อนไขรายได้ต่อครัวเรือนตํ่ากว่า 10,000 บาทต่อเดือน (ต่อมาแก้ไขใหม่
เป็นไม่เกิน 20,000 บาท ในปี พ.ศ. 2550) ซึ่งกําหนดให้มีโครงการนําร่องจํานวน  
10 โครงการ แต่ยังไม่มีในพื้นที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และจากการดําเนินโครงการ 
บ้านม่ันคง ในปี พ.ศ. 2546 พบว่า ชุมชนและท้องถ่ินมีความต่ืนตัวอย่างมากในการที่จะ
ร่วมกันแก้ไขปัญหาของเมืองตามแนวทางโครงการบ้านม่ันคง ทั้งยังเกิดรูปแบบ 
การพัฒนาชุมชนที่หลากหลายอย่างเป็นรูปธรรม มีการเชื่อมโยงองค์กรชุมชนให้เกิด 
การพัฒนาองค์ความรู้และการเรียนรู้ร่วมกันอย่างกว้างขวาง อันแสดงถึงศักยภาพและ
ความพร้อมของชุมชนและท้องถ่ินในการแก้ไขปัญหาของเมืองร่วมกัน ดังนั้น พ.ศ. 2547 
สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) จึงได้ขยายผลจากการดําเนินโครงการ 
นําร่องมาสู่ “เมืองนําร่องโครงการบ้านม่ันคง” โดยได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 
เม่ือวันที่ 4 กันยายน พ.ศ. 2546 มีเป้าหมายดําเนินการจํานวน 15,016 ครัวเรือน  
174 ชุมชน ใน 42 เมือง/เขต 30 จังหวัดทั่วประเทศ  
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ประกอบกับเ ม่ือวันที่  20 กรกฎาคม  พ .ศ . 2547 ศูนย์ อํานวยการต่อ สู้ 
เพื่อเอาชนะความยากจนแห่งชาติ ได้อนุมัติงบประมาณกลางปี พ.ศ. 2547 สําหรับ
ดําเนินงานโครงการแก้ไขปัญหาความยากจนและปัญหาสังคมด้านที่อยู่อาศัย  
จํานวน 149.5 ล้านบาท โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อสนับสนุนให้กลุ่มคนด้อยโอกาส 
หรือคนจนท่ีสุดในสังคม เช่น คนเร่ร่อน คนชรา คนพิการ ฯลฯ รวมถึงผู้ที่ ได้รับ 
ความเดือดร้อนเร่งด่วนเฉพาะหน้าจากกรณีเพลิงไหม้  ไล่ที่  ให้ได้รับการดูแลและ 
ได้รับโอกาสในการพัฒนา โดยให้ชุมชนและท้องถ่ินเป็นแกนหลักในการดําเนินการ  
จึงได้ผนวกกลุ่มเป้าหมายน้ีลงไปร่วมกับโครงการบ้านม่ันคง 

นโยบายที่อยู่อาศัย “บ้านม่ันคง” ซึ่งมีโครงการบ้านม่ันคงเมือง และต่อมา 
จึ ง มี โครงการบ้าน ม่ันคงชนบท  มี เ ป้าหมายเพื่ อ ต้องการสร้ างความ ม่ันคงใน 
การครอบครองที่ดินสําหรับการอยู่อาศัย และสร้างการพัฒนาระบบสาธารณูปโภค 
ที่อยู่อาศัย การพัฒนาองค์กร และชุมชนด้านอ่ืน ๆ ทั้งเศรษฐกิจ สังคม สวัสดิการ  
ให้เชื่อมโยงกันในชุมชนแออัดเดิม โดยมีรูปแบบการพัฒนาที่หลากหลายตามลักษณะ
ปัญหาความต้องการและเงื่อนไขที่ เ ก่ียวข้อง รวมทั้งความยินยอมพร้อมใจของ 
ผู้ที่เก่ียวข้องทั้งชุมชน เจ้าของที่ดิน และหน่วยงานที่เก่ียวข้อง โดยมีหลักสําคัญที่องค์กร
ชุมชนเป็นแกนหลักและเป็นผู้มีส่วนร่วมสําคัญ โครงการบ้านม่ันคงมีแนวทางสําคัญ 
ที่จะทําให้องค์กรชุมชนรวมทั้งหน่วยงานต่าง ๆ ในแต่ละเมืองได้เข้ามามีส่วนร่วม 
ในการสํารวจข้อมูลของเมืองเพ่ือนําไปสู่การวางแผน รวมถึงการจัดการเพื่อแก้ปัญหา 
ที่อยู่อาศัยของชุมชน และยังเป็นขบวนการที่กลไกต่าง ๆ ในท้องถ่ินได้พัฒนาความรู ้
จากเรื่องที่อยู่อาศัยเชื่อมโยงไปสู่การพัฒนาท้ังด้านเศรษฐกิจ สังคม อันเป็นแนวทาง 
การพัฒนาเมืองน่าอยู่ ชุมชนน่าอยู่ต่อไป 

การพัฒนาที่อยู่อาศัยของผู้มีรายได้น้อยหรือคนจนเป็นเรื่องทีมี่ความสําคัญมาก 
โดยได้ถูกกําหนดไว้ในทิศทางระดับโลก เช่น องค์การสหประชาชาติ (UN) ได้กําหนด
เป้าหมายการพัฒนา ว่า ภายในปี ค.ศ. 2020 จะสร้างแหล่งที่อยู่อาศัยที่ถูกสุขลักษณะ
โดยการกําจัดปัญหาสลัมแออัดในเมืองให้หมดไป เพื่อให้คนสลัมมีคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึน 
และในรูปแบบใหม่ของการพัฒนาโครงการบ้านม่ันคงนี้ ได้รับความสนใจอย่างมาก 
จากหน่วยงานระหว่างประเทศ ทั้งจากสํานักงานพัฒนาที่อยู่อาศัยแห่งสหประชาชาติ 
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(UN Habitat / Nairobi), Cities Alliance (Cities without Slum), UN Global Task 
Force On Millennium Target เพื่อจะเป็นตัวแบบการดําเนินงานในระดับนานาชาติ  
ที่นําไปสู่การสร้างความม่ันคงในชีวิตที่ดีของคนจนในเมือง ในช่วงเดือนกันยายน  
พ.ศ. 2547 โครงการบ้านม่ันคงได้รับเชิญไปนําเสนอแนวทางการพัฒนา ในการประชุม 
“World Urban Forum” ที่เมือง Barcelona ประเทศสเปน และในช่วง 3 - 8 ตุลาคม 
พ.ศ. 2549 ได้ร่วมกับ UN Habitat จัดงานวันที่อยู่อาศัยโลกขึ้นในประเทศไทย มีชุมชน
จาก 17 ประเทศเข้าร่วมงาน โดยได้ศึกษาเรียนรู้แนวทางโครงการบ้านม่ันคง 
เป็นกรณีศึกษาการแก้ไขปัญหาที่อยู่อาศัยของโลก และต่อมามูลนิธิศูนย์ศึกษาที่อยู่อาศัย
แห่ง เอ เชีย  (ACHR) ไ ด้ ใช้ รูปแบบและแนวคิดของบ้าน ม่ันคงในประเทศไทย  
ขยายการทํางานออกไปยัง 167 เมือง 18 ประเทศในเอเชีย ได้แก่ กัมพูชา อินโดนีเซีย 
เนปาล พม่า เกาหลี ฟิลิปปินส์ เวียดนาม ศรีลังกา มองโกเลีย ฟิจิ อินเดีย ลาว ปากีสถาน 
จีน ญี่ปุ่น บังคลาเทศ มาเลเซีย และอาฟกานิสถาน ดังนั้น รูปแบบกระบวนการ
ปฏิบัติงานโครงการบ้านม่ันคงที่ได้มาจากการศึกษาทางวิชาการจึงมีความสําคัญอย่างยิ่ง  

ในปี  พ .ศ . 2548  ในการประเมินผลโครงการบ้ าน ม่ันคง  10 จั งหวัด  
ใน 26 ชุมชน โดยผสมผสานระหว่างการประเมินผลสัมฤทธิ์ตามวัตถุประสงค์ของ
โครงการบ้านม่ันคง 6 ประการ การประเมินผลกระทบของโครงการต่อคนจน  
และการศึกษาเรียนรู้ เพื่อมุ่งเน้นการพัฒนาปรับปรุงโครงการอันจะส่งผลให้เกิด 
ความยั่งยืนต่อไป พบว่า โครงการบ้านม่ันคงประสบความสําเร็จในการดําเนินงาน 
เป็นส่วนใหญ่ เกิดรูปธรรมการแก้ไขปัญหาอย่างชัดเจนในทุกภูมิภาค เกิดกลไกชุมชน
เครือข่ายท้องถ่ินในเมืองต่าง ๆ ที่มีความหลากหลายข้ึนกับเงื่อนไขและศักยภาพ 
ของพื้นที่ เกิดกลไกเมืองที่เข้ามาสนับสนุนทรัพยากรและเสริมสร้างกระบวนการเรียนรู้ 
เมืองที่มีพัฒนาการของกลไกระดับสูง ได้แก่ อุดรธานี ขอนแก่น แต่โครงการเริ่ม
ดําเนินงานได้เพียง 2 ปียังไม่สามารถวิเคราะห์ความยั่งยืนของโครงการได้ 

จากการศึกษางานวิจัยการนํานโยบายไปปฏิบัติในประเทศไทย ส่วนใหญ่เป็น
แนวทางการศึกษาจากบนลงล่าง (deductive) และยังไม่พยายามแสวงหากรอบแนวคิด
ที่ ใหม่กว่า ยังไม่ปรากฏแนวทางใหม่ ๆ ในการศึกษา ส่วนใหญ่พยายามพิสูจน์
ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแปรโดยใช้วิธีเชิงปริมาณ ซึ่งไม่ได้อธิบายถึงข้อจํากัดและฐานคิด
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ของการใช้ตัวแบบ มุ่งวิเคราะห์องค์รวมเป็นระบบ มิได้วิเคราะห์ในระดับที่เล็กกว่า  
และแนวทางอนุมาน นี้เรียกว่าแนวทางระบุปัจจัย (determinant approach) ซึ่งแทนที่
จะสร้างคําอธิบายกลับระบุเพียงว่า มีปัจจัยอะไรมีความสัมพันธ์กับความสําเร็จ  
มิได้อธิบายว่ากระบวนการเกิดข้ึนอย่างไรและทําไมถึงเป็นเช่นนั้น เป็นเพียงการประเมิน 
ผลกระทบ (impact evaluation) โดยยึดตัวแบบจุดมุ่งหมาย (goal model) หรือแนวทาง 
ใช้วัตถุประสงค์เป็นฐาน (objective-based approach) ส่งผลให้ตกอยู่ใต้กับดักของ
วัตถุประสงค์ ไม่ได้มองความล้มเหลวหรือปัญหาอื่นที่เป็นรายละเอียดและไม่ได้เก่ียวข้อง
กับวัตถุประสงค์โดยตรง นอกจากนี้ยังมีสมมุติฐานที่ผิด เนื่องจากเชื่อว่านโยบาย 
มีความสัมพันธ์โดยตรงกับผลลัพธ์หรือผลกระทบ แต่ในโลกของความเป็นจริงนโยบาย
มิได้สัมพันธ์กับผลลัพธ์ของนโยบาย แต่เป็นปัจจัยอ่ืนมากกว่า โดยเฉพาะการนํานโยบาย 
ไปปฏิบัติซึ่งมีรายละเอียดทีซ่ับซ้อนกว่าตัวนโยบาย (instrumental) ดังนั้น McLaughlin 
จึงเสนอให้ศึกษาท่ีระบบการนํานโยบายไปปฏิบัติ (implementing system) มากกว่า 
ตัวนโยบาย (McLaughlin, 1987, pp. 82 - 93) ที่ผ่านมายังไม่มีการศึกษาเชิงคุณภาพ
ของกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติและศึกษาความยั่งยืน  

จากสภาพบริบทที่มีความเป็นสังคมเมืองมากข้ึน ส่งผลให้เกิดปัญหาที่อยู่อาศัย
ในเขตเมือง และการให้ความสําคัญกับผู้มีรายได้น้อยหรือคนจนเป็นกลุ่มเป้าหมายสําคัญ
ในการพัฒนาประเทศเพื่อนําไปสู่การลดช่องว่างในด้านคุณภาพชีวิตและความม่ันคง
มนุษย์ในประเทศ โดยใช้นโยบายประเภทกระจายผลประโยชน์ (distributive policy) 
ในโครงการบ้านม่ันคง ซึ่งโครงการนี้เป็นงานยากและท้าทาย เนื่องจากมีเงื่อนไขปัจจัย
ซับซ้อน เช่น ข้อจํากัดด้านต่าง ๆ ของกลุ่มเป้าหมายผู้มีรายได้น้อย ราคาที่ ดิน 
ในเขตเมืองสูง เป็นการเปล่ียนกระบวนทัศน์ในการทํางานพัฒนาครั้งใหญ่ โครงการ 
บ้านม่ันคงมีวัตถุประสงค์หลายข้อ มีรูปแบบการพัฒนาที่หลากหลายตามลักษณะปัญหา
ความต้องการและเงื่อนไขที่เก่ียวข้อง ต้องมีผู้เก่ียวข้องให้ความยินยอมพร้อมใจหลายฝ่าย 
และมีหลักสําคัญให้องค์กรชุมชนเป็นแกนหลักและเป็นผู้มีส่วนร่วมสําคัญในการพัฒนา 
ประกอบกับยังมีข้อถกเถียงทางวิชาการนโยบายสาธารณะด้านระเบียบวิธี คือ ศึกษา 
เชิงคุณภาพน้อยและตัวแปรหรือปัจจัยในการศึกษาอาจมีตัวอ่ืน ๆ นอกจากตัวของ
นโยบายที่ส่งผลต่อความสําเร็จ การใช้วิธีการศึกษาเชิงคุณภาพในพ้ืนที่กรณีศึกษา 
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จะเป็นเครื่องมือสําคัญในการค้นหาตัวแปรหรือปัจจัยใหม่ ๆ ได้ ทําให้ ผู้ศึกษา 
มีความสนใจศึกษากระบวนการนํานโยบายไปสู่การปฏิบัติระดับจุลภาค (micro 
implementation) หรือระดับพื้นที่ส่วนท้องถ่ิน ซึ่งเป็นจุดเริ่มต้นที่แท้จริงของการนํา
นโยบายไปปฏิบัติ 

 
วตัถุประสงค์ของการวิจัย 

1. เพื่อศึกษากระบวนการนําโครงการบ้านม่ันคงไปปฏิบัติในระดับจุลภาค  
ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  

2. เพื่อศึกษาปัจจัยที่เก่ียวข้องกับความสําเร็จของโครงการบ้านม่ันคงในระดับ
จุลภาค ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

3. เพื่อเสนอแนะแนวทางการพัฒนาโครงการบ้านม่ันคงในระดับจุลภาค 
เพื่อให้เกิดความยั่งยืน 
 
แนวคิด ทฤษฎี กรอบแนวคิดการวจัิย 

แนวคิดการต้ังถ่ินฐานเชิงภูมิศาสตร์ มองว่า การต้ังถ่ินฐานของมนุษย์เป็น
ปรากฏการณ์ทางภูมิศาสตร์วัฒนธรรม (cultural geography) ของการจัดการทางพื้นที่
เพื่อการอยู่อาศัย ทํามาหากิน และการแสวงหาโอกาสต่าง ๆ ของมนุษย์ที่มาอยู่รวมกัน 
ซึ่งส่ิงที่ปรากฏบนพื้นที่เกิดจากผลของความสัมพันธ์ระหว่างมนุษย์กับสภาพแวดล้อม 
ส่วนหนึ่ งมาจากบทบาทและความสําคัญทางกายภาพของพื้นที่ที่ มี อิทธิพลต่อ 
การต้ังถ่ินฐาน อีกส่วนมาจากบทบาททางวัฒนธรรมและการดําเนินชีวิตของผู้คน  
รวมถึงโลกทัศน์ ความเชื่อ และความต้องการของคนในพื้นที่ที่สะท้อนถึงความสัมพันธ์
ระหว่างมนุษย์กับมนุษย์ มนุษย์กับสังคม และมนุษย์กับสภาพแวดล้อม ที่เชื่อมโยงไปสู่
แหล่งที่ต้ังและส่ิงแวดล้อมโดยผ่านการทํากิจกรรมต่าง ๆ และการใช้พื้นที่เพื่อทํากิจกรรม 
ขณะเดียวกันสภาพแวดล้อมทางภูมิศาสตร์ของแหล่งที่ ต้ังถ่ินฐานแต่ละแห่งก็มีผล 
ต่อการกําหนดวิถีชีวิตความเป็นอยู่ สังคม และวัฒนธรรมของคนในชุมชน รวมถึง 
การกําหนดรูปแบบของการต้ังถ่ินฐานที่แตกต่างกันด้วย และ Doxiadis (1976, pp. 2 - 
26) กล่าวถึงองค์ประกอบในการต้ังถ่ินฐานสําคัญ 5 ประการ (1) สภาพแวดล้อมตาม
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ธรรมชาติ (natural environment) ถือเป็นตัวกําหนดขอบเขตที่ชุมชนจะถูกสร้างข้ึนมา 
(2) คน (Anthropos) (3) สังคม (society) เป็นระบบความสัมพันธ์ที่เกิดข้ึนระหว่าง
มนุษย์ด้วยกัน (4) โครงสร้างทางกายภาพ (shells) ได้แก่ ที่อยู่อาศัย และส่ิงอํานวย 
ความสะดวกที่มนุษย์เป็นผู้สร้างและจัดวางลงบนพื้นที่ เช่น อาคารบ้านเรือน ศูนย์การค้า 
พื้นที่อุตสาหกรรม ฯลฯ และ (5) ระบบโครงข่าย (networks) เป็นระบบทั้งที่เกิดจาก
ธรรมชาติและมนุษย์สร้างข้ึน เพื่ออํานวยความสะดวกในการอยู่อาศัยและทํากิจกรรม
ของมนุษย์ ได้แก่ ระบบเครือข่ายแม่น้ําลําคลอง ระบบไฟฟ้า ประปา การติดต่อส่ือสาร 
ระบบขนส่งมวลชน เป็นต้น ส่วนขนาดและพัฒนาการของการต้ังถ่ินฐานที่เริ่มจากระดับ
ปัจเจกบุคคลไปจนถึงระดับมหานครขนาดใหญ่ แต่ละแห่งข้ึนอยู่กับสภาพของทําเลที่ต้ัง
และความสัมพันธ์โดยรวมขององค์ประกอบทั้ง 5 โดยระบบจะพยายามรักษาสภาวะ
สมดุลขององค์ประกอบระหว่างการเปล่ียนแปลงที่เกิดข้ึน โดยผ่านการพัฒนาทางด้าน
เศรษฐกิจ สังคม เทคโนโลยี วัฒนธรรม และการเมืองการปกครอง ทั้งนี้ เพื่อให้ 
คนในชุมชนสามารถดํารงอยู่ได้อย่างสงบสุข ในการวิจัยนี้ได้นํามาศึกษาวิเคราะห์ประวัติ
ความเป็นมาของชุมชน สภาพแวดล้อมและโครงสร้างพื้นฐานชุมชน 
 แนวคิดการจัดการบ้านเมือง (governance) มองว่านโยบายสาธารณะเป็น
ความร่วมมือภายนอกขององค์การต่าง ๆ มีลักษณะเป็นเครือข่ายและไม่เป็นทางการ
มากกว่าเป็นทางการ เพราะการนํานโยบายไปปฏิบัติไม่สามารถส่ังการได้โดยตรง  
การมององค์การแห่งเดียวโดยไม่สัมพันธ์กับองค์การอ่ืนและพิจารณาเฉพาะโครงสร้าง 
ที่เป็นทางการนั้นไม่มีความหมายใด ๆ อีกต่อไป ในทางทฤษฎีถือว่าเครือข่ายนโยบาย
เช่นนี้ เ ป็นแนวคิดของสถาบันแนวใหม่  (new institutionalism) ดั งนั้ นแนวคิด 
การจัดการบ้านเมือง จึงนําเอารูปแบบการองค์การแบบใหม่มาใช้แทนที่ระบบราชการ 
และดึงเอาภาคธุรกิจและประชาสังคมเข้ามามีส่วนร่วม ฉะน้ันพรมแดนของการบริหาร
ระหว่างภาครัฐธุรกิจและประชาสังคมจึงเลือนราง การบริหารโดยวิธีการใหม่ ๆ  
เช่น การพ่ึงพาอาศัยกัน การแลกเปล่ียนทรัพยากรกับภาคอ่ืน การม ีกต ิกาใหม ่ ๆ  
ในการติดต่อกัน และการเป็นอิสระจากกัน ดังนั้น แนวคิดใหม่ ในการวิเคราะห์และ
นํานโยบายไปปฏิบัติจึงไม่ได้อาศัยทฤษฎีองค์กรแห่งเดียว แต่มององค์กรในฐานะที่เป็น
การติดต่อกันภายนอกตามฐานคติระหว่างองค์การ (inter-organizational assumption) 
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(Bogason, 2006, pp. 105 - 107) ในการวิจัยนี้ได้นํามาศึกษาวิเคราะห์องค์ประกอบ
การจัดโครงสร้างองค์การและหน้าที่ของคณะกรรมการเมืองและคณะกรรมการโครงการ 

ทฤษฎีการวางแผน มีหลักการวางแผน (principle of planning) ดังนี้ (1) ระบุ
ภารกิจ (mission) วัตถุประสงค์ (objective) ความต้องการ (need) หรือเป้าหมาย 
( target) ใ ห้ชัด เจน  (2) กําหนดแนวทางปฏิบั ติที่ ดีที่ สุดที่ จะบรรลุวัตถุประสงค์   
(3) จัดทําแผนงานหรือโครงการตามแนวทางที่ได้เลือกไว้ (4) ส่ังการหรือมอบหมาย 
ให้มีการดําเนินการตามแผนหรือโครงการ (5) ติดตาม ควบคุม ประเมินผล และศึกษา
สถานการณ์การเปล่ียนแปลงอยู่เสมอ และ (6) ปรับปรุงแก้ไขแผน (Holt, 1993, p. 164)  
ในการวิจัยนี้ได้นํามาศึกษาวิเคราะห์กระบวนการนําโครงการไปปฏิบัติ และในการศึกษา
กระบวนการยังได้ใช้ แนวคิดการนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาคของ Berman 
(1978) เข้ามาประกอบ ซึ่งมี 3 ข้ันตอนหลักที่ต้องปฏิบัติ คือ ข้ันตอนการระดมพลัง  
เป็นข้ันตอนที่หน่วยงานระดับท้องถ่ินจะต้องพิจารณารับนโยบาย และแสวงหา 
ความสนับสนุนนโยบายจากท้องถ่ิน ข้ันตอนการปฏิบัติ ครอบคลุมถึงกระบวนการ 
ในการปรับเปล่ียนโครงการท่ีได้รับการยอมรับแล้วออกมาในรูปของการปฏิบัติจริง  
และ ข้ันตอนการสร้างความต่อเนื่อง ครอบคลุมถึงการแสวงหาวิธีการที่จะทําให้นโยบาย
ถูกปรับเปล่ียนและได้รับการยอมรับเข้าเป็นหน้าที่ประจําวันของผู้ปฏิบัติ  
 ทฤษฎีเครือข่ายนโยบาย (policy network) มีลักษณะการรวมตัวของสมาชิก
ในเครือข่าย 3 ประเภท คือ เครือข่ายภาครัฐซึ่งส่วนใหญ่จะอยู่ในระดับชาติ เครือข่าย
เอกชนหรือสังคมเป็นลักษณะกลุ่มผลประโยชน์ และเครือข่ายผสมผสานระหว่างรัฐเอกชน
สังคมซึ่งมีขอบเขตของนโยบายไม่ชัดเจน (Compston, 2009, pp. 19 - 21) และในทฤษฎี
เครือข่ายนโยบายมีขอบข่ายเกี่ยวกับการแลกเปลี่ยนทรัพยากรและการพึ่งพาอาศัย 
ซึ่งกันและกัน ในกระบวนการนโยบาย (Compston, 2009, p. 35) และลักษณะของ
ความสัมพันธ์ระหว่างสมาชิกหรือองค์การแกนหลัก ไม่เพียงแค่เรื่องทรัพยากรแต่รวมไปถึง 
กลยุทธ์และเทคนิค การทํางานที่ทําให้นโยบายบรรลุประสิทธิผล ในการวิจัยนี้ได้นํามา
ศึกษาวิเคราะห์ลักษณะการทํางานของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการนําโครงการไปปฏิบัติ 
ในขั้นตอนและกิจกรรมต่าง ๆ 
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 นอกจากนี้ยังมีแนวคิดการประเมินผลโครงการพัฒนาของรัฐของ วรเดช  
จันทรศร (2527) มีการประเมินผลนโยบาย 3 ระดับ คือ ผลผลิต ผลลัพธ์ และผลสุดยอด
หรือผลลัพธ์ข้ันสุดท้าย และ แนวคิดความพึงพอใจของผู้รับบริการ การสร้างการยอมรับ
ในคุณค่าของโครงการให้เกิดข้ึนอย่างจริงจัง และการใช้ประโยชน์และใช้ตัวชี้วัด 
ความม่ันคงมนุษย์ ของ UNDP (United Nation Development Program) ซึ่งได้นํามา
เป็นตัวแปรและเป็นตัวชี้วัดความสําเร็จโครงการ   
 ในส่วนของตัวแบบต่าง ๆ นั้น ได้นํามาเป็นตัวแปรในการศึกษาดังนี้ 

1. ศึกษากระบวนการนําโครงการไปปฏิบัติ ได้แก่ ตัวแบบของ Hambleton 
(1980) องค์ประกอบสําคัญของกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติถึง 5 ปัจจัย คือ  
(1) ปัจจัยด้านการส่ือความของนโยบาย (2) ปัจจัยด้านความหลากหลายของหน่วยงาน 
ที่ปฏิบัติ (3) ปัจจัยด้านมุมมองและอุดมคติของผู้ปฏิบัติ (4) ปัจจัยด้านทรัพยากร  
(5) ปัจจัยด้านการเมืองที่เก่ียวข้องกับการวางแผนนโยบาย 

2. ศึกษาปัจจัยที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับความสําเร็จในการนําโครงการไปปฏิบัติ 
ได้แก่ ตัวแบบของ Edwards (1980) คือ (1) การติดต่อส่ือสาร (2) โครงสร้างของระบบ
ราชการ (3) ท่าทีของผู้นํานโยบายไปปฏิบั ติ  ตัวแบบของ Rondinelli, Nellis & 
Cheema (1983) มี 4 กลุ่ม คือ (1) เงื่อนไขทางสภาพแวดล้อม (2) ความสัมพันธ์ระหวา่ง
องค์การ (3) คุณลักษณะและสมรรถนะของหน่วยปฏิบัติ ตัวแบบของ Meter & Horn 
(1975) มี 3 ปัจจัยหลัก คือ (1) กระบวนการในการส่ือความ ได้แก่ ความชัดเจนของ
นโยบาย กิจกรรมต่าง ๆ ที่มีส่วนช่วยให้เกิดความรู้ความเข้าใจตลอดจนความพร้อม 
ที่จะให้ความร่วมมือของผู้ปฏิบัติ (2) สมรรถนะขององค์การ ได้แก่ การมีทรัพยากร 
ที่เพียงพอในการสนับสนุนกิจกรรม คุณภาพของบุคลากร ภาวะผู้นํา (3) ความร่วมมือ
สนับสนุนของผู้ปฏิบัติ และตัวแบบทั่วไป ของ วรเดช จันทรศร (2527) คือ ขีดสมรรถนะ
ของหน่วยงานที่รับผิดชอบในการปฏิบัติตามนโยบาย ความชัดเจนของนโยบายและ
กระบวนการในการติดต่อส่ือสาร และการให้ความร่วมมือสนับสนุนจากผู้ปฏิบัติงาน 
นอกจากนี้ ยังให้ความสําคัญต่อปัจจัยสภาพแวดล้อมภายนอก ทั้งด้านเศรษฐกิจ 
การเมือง และสังคม ว่าการเปล่ียนแปลงของปัจจัยสภาพแวดล้อมภายนอกดังกล่าว 
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อาจส่งผลกระทบต่อความสําเร็จในการนํานโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งสามารถสรุปได้ในกรอบ
แนวคิดการวิจัย ดังนี้ 

 
แผนภาพที่ 1: กรอบแนวคิดการวิจัย กระบวนการนําโครงการบ้านม่ันคงไปปฏิบัติ 

ในระดับจุลภาค กรณีศกึษาภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ 

สภาพปัญหาในพื้นท่ี
ชุมชน 
- ประวติัความเป็นมา
ของชุมชน 
- สภาพแวดลอ้ม 
และโครงสร้าง
พื้นฐาน 
- เศรษฐกิจ  
- สงัคม  
- การเมือง  

ขั้นตอนก่อนนาํโครงการไปปฏิบติั 
ปัจจยัการประสานงาน  

- บุคคลและทิศทางการประสานงาน  
- การส่ือสารขอ้มูลโครงการไปยงัผูน้าํโครงการไปปฏิบติั 

ปัจจยัการระดมพลงั โดยการกระตุน้ใหเ้กิดการยอมรับและไดรั้บการสนบัสนุน
จากบุคลากรและหน่วยงานต่าง ๆ  
ขั้นตอนระหวา่งการนาํโครงการไปปฏิบติั 
ปัจจยัโครงสร้างและสมรรถนะบุคลากร 

- คุณสมบติัหน่วยงานปฏิบติั องคป์ระกอบ โครงสร้าง บทบาทหนา้ท่ี 
- ลกัษณะบุคลากรท่ีเขา้ร่วมดาํเนินโครงการ ทศันะคติต่อโครงการ ทกัษะ

การปฏิบติังาน ความเพยีงพอของบุคลากร ภาวะผูน้าํ 
ปัจจยัการวางแผนกลยทุธ์ในการนาํโครงการไปปฏิบติั 

- การวเิคราะห์สถานการณ์ 
- กาํหนดวตัถุประสงคเ์ป้าหมาย และการเขียนแผนงานโครงการ 

ปัจจยัการควบคุม ติดตามผลการปฏิบติังาน 
- การวางระบบควบคุมโครงการ  
- การติดตามงานและการแกไ้ขปัญหา  

ขั้นตอนหลงัการนาํโครงการไปปฏิบติั 
ปัจจยัการประเมินผลโครงการ  

- วธีิการประเมินผลโครงการ  
- สภาพความสาํเร็จ การประเมินโครงการตามวตัถุประสงคบ์า้นมัน่คง 10 

ขอ้ และการประเมินผลของโครงการ ดา้นผลผลิต (output) ผลลพัธ์ (outcome) 
ผลลพัธ์สุดทา้ย (ultimate outcomes)  
ปัจจยัการปรับเปล่ียนโครงการ โดยการแกไ้ขหรือไม่ปฏิบติัตามขอ้กาํหนดหรือ
เง่ือนไขโครงการ  
ปัจจยัการสร้างความเป็นปึกแผน่ 

- การปรับโครงสร้างองคก์ร บุคลากร 
- การมีแผนงานโครงการ งบประมาณสนบัสนุนในองคก์รอยา่งต่อเน่ือง 



 
Political Science and Public Administration Journal Khon Kaen University 
Vol. 1 No. 2 (July - December 2016) 

42 

 
 
วิธีดําเนินการวิจัย 

ผู้วิจัยได้เลือกรูปแบบการวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative research) เนื่องจาก
เป็นแนวทางการศึกษาเพื่อทําความเข้าใจปรากฏการณ์ โดยใช้วิธีการวิจัยแบบกรณีศึกษา 
(case study) เป็นแนวทางหลักที่สําคัญ โดยมีหน่วยในการวิเคราะห์เป็นบุคคลและพื้นที่
โครงการ ศึกษาในชุมชนสามเหล่ียม 3 (ไดนาโม) จังหวัดขอนแก่น ชุมชนโพธิวราราม 
จังหวัดอุดรธานี ชุมชนท่าตะโก-สําโรงจันทร์ จังหวัดนครราชสีมา รวม 3 โครงการ  
ข้อมูลที่ได้มาจากแหล่งทุติยภูมิและปฐมภูมิ ข้อมูลปฐมภูมิใช้การสัมภาษณ์แบบเจาะลึก
และการสนทนากลุ่ม มีผู้ให้ข้อมูลประกอบด้วยเจ้าหน้าที่สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน  
5 คน คณะกรรมการเมือง 7 คน ประธานหรือคณะกรรมการชุมชน จํานวน 5 คน  
และตัวแทนผู้มีรายได้น้อย 15 คน รวมทั้งส้ิน 32 คน และได้ศึกษาโครงการนําร่อง 
ที่ดําเนินการในปีงบประมาณ พ.ศ. 2547  
 
ผลการศึกษา 

ชุมชนสามเหล่ียม 3 (ไดนาโม ) จังหวัดขอนแก่น พบว่า มีการบริหาร 
รวม 26 กิจกรรม โดยใช้ความร่วมมือร่วมใจของบุคลากรและทรัพยากรจากองค์การ 
ภาคส่วนต่าง ๆ มารวมเข้าอยู่ในโครงสร้างการทํางานคณะกรรมการพัฒนาเมืองขอนแก่น
และคณะกรรมการโครงการ ในการประเมินภาพรวมโครงการบ้านม่ันคงตามวัตถุประสงค์
โครงการ 10 ข้อ วัตถุประสงค์ ข้อ 1 บรรลุวัตถุประสงค์ 50% ข้อ 2 - 10 บรรลุ
วัตถุประสงค์ 100% ส่วนผลของโครงการ ด้านผลผลิต สําเร็จ 100% ด้านผลลัพธ์  
สําเร็จ 33.33% ด้านผลลัพธ์สุดท้าย สําเร็จ 83.30% มีปัจจัยที่ สําคัญที่ สุดที่นําไปสู่
ความสําเร็จของโครงการ คือ โครงการบ้านม่ันคง คณะกรรมการพัฒนาเมืองขอนแก่น 
ประธานโครงการชุมชนสามเหล่ียม 3 (ไดนาโม) ส่วนแนวทางการพัฒนาโครงการ  
คือ การถ่ายโอนโครงการบ้านม่ันคงไปยังผู้รับผิดชอบในเทศบาลนครควรจัดทําคู่มือ 
การปฏิบัติงานและมีการฝึกอบรม ควรติดตามสนับสนุนชุมชนอย่างต่อเนื่องให้มีการปรับ
และนําแผนแม่บทชุมชนมาปฏิบัติ การกระตุ้นให้เข้าไปช่วยเหลือผู้มีรายได้น้อย 
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ที่ไม่สามารถเข้าร่วมโครงการได้ ควรมีการติดตามควบคุมการคัดเลือกผู้มีรายได้น้อย 
ที่จะเข้าร่วมโครงการเพื่อให้ประโยชน์ของโครงตรงกลุ่มเป้าหมาย ควรมีการปรับบทบาทหน้าที่
ของอนุกรรมการฝ่ายติดตามประเมินผลการดําเนินการและให้มีการประเมินผลโครงการ 
ทั้งระบบ และผลกระทบทางบวกและลบของโครงการต่อนโยบายอ่ืน ๆ 

ชุมชนโพธิวราราม จังหวัดอุดรธานี พบว่า พบว่า มีการบริหารรวม 26 กิจกรรม 
โดยใช้ความร่วมมือร่วมใจของบุคลากรและทรัพยากรจากองค์การภาคส่วนต่าง ๆ  
มารวมเข้าอยู่ในโครงสร้างการทํางานคณะกรรม การเมืองบ้านม่ันคงเทศบาลนครอุดรธานี
และคณะกรรมการโครงการ ในการประเมินภาพรวมโครงการบ้านม่ันคงตามวัตถุประสงค์
โครงการ 10 ข้อ วัตถุประสงค์ ข้อ 1 บรรลุวัตถุประสงค์ 50% ข้อ 2 บรรลุวัตถุประสงค์ 
75% ข้อ 3 - 10 บรรลุวัตถุประสงค์ 100%  ส่วนผลของโครงการ ด้านผลผลิต  
สําเร็จ 100% ด้านผลลัพธ์ สําเร็จ 66.66%  ด้านผลลัพธ์สุดท้าย สําเร็จ 66.64% มีปัจจัย 
ที่สําคัญที่สุดที่นําไปสู่ความสําเร็จของโครงการ คือความร่วมมือของชุมชนในทุกข้ันตอน 
นายกเทศมนตรีไ ด้สนับสนุนโครงการ สภาพปัญหาชุมชนแออัดในระดับเมือง  
ส่วนแนวทางการพัฒนาโครงการ คือ การประสานงานขอเช่าพื้นที่วัดในระยะยาวกับ
กรมการศาสนา ควรหามาตรการและติดตามหนี้สินที่ยืมมาจากกองทุนหมู่บ้านและ 
การไม่ผ่อนจ่ายบ้านรายเดือน 

ชุมชนท่าตะโกสําโรงจันทร์ จังหวัดนครราชสีมา พบว่า พบว่า มีการบริหาร 
รวม 25 กิจกรรม โดยใช้ความร่วมมือร่วมใจของบุคลากรและทรัพยากรจากองค์การ 
ภาคส่วนต่าง ๆ มารวมเข้าอยู่ในโครงสร้างการทํางานคณะกรรม การเมืองนครราชสีมาและ
คณะกรรมการโครงการ ในการประเมินภาพรวมโครงการบ้านม่ันคงตามวัตถุประสงค์
โครงการ 10 ข้อ วัตถุประสงค์ ข้อ 1 บรรลุวัตถุประสงค์ 50% ข้อ 2 - 10 บรรลุ
วัตถุประสงค์ 100% ส่วนผลของโครงการ ด้านผลผลิต สําเร็จ 100% ด้านผลลัพธ์  
สําเร็จ 66.66% ด้านผลลัพธ์สุดท้าย สําเร็จ 83.30% มีปัจจัยที่ สําคัญที่ สุดที่นําไปสู่
ความสําเร็จของโครงการ คือโครงการบ้านม่ันคง ความร่วมมือของคณะกรรมการเมือง
นครราชสีมาประธานโครงการชุมชนท่าตะโก-สําโรงจันทร์ ส่วนแนวทางการพัฒนา
โครงการ คือ ควรมีการกําหนดบทบาทหน้าที่การประเมินผลและประเมินผลโครงการ 
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ทั้งระบบ ในคณะกรรมการเมืองนครราชสีมา ควรติดตามสนับสนุนชุมชนอย่างต่อเนื่อง
ให้มีการปรับและนําแผนแม่บทชุมชนมาปฏิบัติ 
 
อภิปรายผล 

1. กระบวนการนํ า โคร งการ บ้ าน ม่ันคง ไปปฏิ บั ติ ในระ ดับจุ ลภาค  
ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ มีลักษณะเป็นความร่วมมือกันทุกฝ่ายในการผลักดัน
โครงการให้บรรลุวัตถุประสงค์ โดยใช้แนวคิดการจัดการบ้านเมือง (governance) ทฤษฎี
องค์การ ทฤษฎีการวางแผน และทฤษฎีเครือข่ายนโยบาย ได้ค้นพบองค์ความรู้  
“ความร่วมมือระหว่างองค์การในกระบวนการนโยบายสาธารณะ” เป็นการบูรณาการ
เชื่อมโยง 3 ส่วน คือ การเชื่อมโยงกลุ่มบุคคล องค์การ และระบบงานให้สอดประสานกัน 
และมีลักษณะเป็นการแลกเปล่ียนทรัพยากรและการพ่ึงพาอาศัยซึ่งกันและกัน 
ในการทํางาน โดยในกระบวนการนําโครงการไปปฏิบัติเป็นลักษณะ “การปรับตัวร่วมกัน
ระหว่างนโยบายกับการปฏบัิติ” (mutual adaptation) ทําให้การนําโครงการบ้านม่ันคง
ไปปฏิบัติในระดับจุลภาคประสบความสําเร็จ และกระบวนการท้ัง 3 โครงการ  
มีความคล้ายกัน คือ  

1.1 ข้ันตอนก่อนนําโครงการไปปฏิบัติ ปัจจัยการประสานงาน  
ผู้ประสานงานและทีมประสานงาน ทําให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในระดับต่าง ๆ  
ได้เข้าใจวัตถุประสงค์และวิธีการทํางาน ปัจจัยการระดมพลัง มี 3 รูปแบบ  
คือ การลงนามบันทึกความร่วมมือ การลงพื้นที่ชุมชนโดยฝ่ายการเมืองท้องถ่ิน  
และการจัดเวทีในชุมชนอย่างไม่เป็นทางการ ซึ่งทั้ง 3 รูปแบบได้สร้างข้อตกลง 
ในความร่วมมือระหว่างหน่วยงานที่เก่ียวข้อง รวมถึงได้รับการสนับสนุนทรัพยากร
จากเทศบาลนคร 

1.2 ข้ันตอนระหว่างการนําโครงการไปปฏิบัติ ปัจจัยโครงสร้าง
องค์การและสมรรถนะบุคลากร มีองค์ประกอบแบบประชาสังคม (civil 
society) และมีโครงสร้าง 2 ส่วน คือ คณะกรรมการเมือง และคณะกรรมการ
โครงการ ทั้ง 2 ส่วนมีรูปแบบการจัดโครงสร้างที่แตกต่างกัน แต่มีบทบาท
หน้าที่บริหารโครงการ โดยช่วยให้ชุมชนดําเนินกิจกรรมต่าง ๆ ได้ รวมถึง 
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ช่วยขจัดปัญหาและอุปสรรคต่าง ๆ ร่วมกัน บุคลากรที่ปฏิบัติงานส่วนใหญ ่
มีทัศนคติที่ดีต่อโครงการบ้านม่ันคงและมีความเชื่อส่วนตัวที่สอดคล้องกับ
แนวคิดการทํางานโครงการ และส่วนใหญ่ มีประสบการณ์ความรู้และทักษะ 
ที่เหมาะสม มีจํานวนบุคลากรเพียงพอ และบุคลากรทั้ง 2 ส่วนมีภาวะผู้นําและ
มีคุณลักษณะผู้นํา  ปัจจัยการวางแผนกลยุทธ์ในการนําโครงการไปปฏิบัติ  
ได้ประยุกต์ใช้ความรู้ในกระบวนการวางแผน เพื่อให้เกิดความเหมาะสมกับ
กลุ่มเป้าหมายผู้มีรายได้น้อยและการนําข้อมูลเพียงบางส่วนไปใช้ประโยชน์  
ซึ่งสะท้อนถึงความเชื่อในปรัชญาการวางแผนแบบมุ่งความพึงพอใจระดับหนึ่ง 
ในการวางแผนมีผู้มีส่วนเก่ียวข้องทุกฝ่ายเข้ามามีส่วนร่วม ปัจจัยการควบคุม 
และการติดตามแก้ไขปัญหา ได้วางระบบโดยใช้โครงสร้างของคณะกรรมการเมือง 
และคณะกรรมการโครงการเป็นกลไกการควบคุม และได้วางระบบการรายงาน
ผลการปฏิบัติงานในเวทีการประชุมคณะกรรมการเมืองในทุก ๆ เดือน  

1.3 ข้ันตอนหลังนําโครงการไปปฏิบั ติ ปัจจัยการประเม ินผล
โครงการ คณะกรรมการเมืองและคณะกรรมการโครงการ ไม่ได้ทําการ
ประเมินผลโครงการ ปัจจัยการปรับเปล่ียนโครงการ ไม่ใช้เกณฑ์รายได้ 
ต่อครัวเรือน ซึ่งเป็นรูปแบบ “การยอมรับสภาพในการปฏิบัติ” (cooptation)  
เกิดข้ึนจากการตัดสินใจของคณะกรรมการโครงการ ปัจจัยการสร้างความเป็น
ปึกแผ่น มีการปรับโครงสร้างองค์การ มีโครงการและงบประมาณต่อเนื่อง 
ในหน่วยงานหลักท่ีเก่ียวข้อง สรุปเป็นภาพรวมของกระบวนการนําโครงการ
บ้านม่ันคงไปปฏิบัติในระดับจุลภาค และปัจจัยสําคัญต่อกิจกรรม ดังแสดงใน
แผนภาพที่ 2 
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แผนภาพที่ 2: สรุปกระบวนการนําโครงการบ้านม่ันคงไปปฏิบัติในระดับจุลภาค 

 และปัจจัยสําคัญต่อกิจกรรม 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

ขั้นตอนก่อน 
การดาํเนินโครงการ 

ปัจจยัสาํคญั : ผูป้ระสานงานมีทกัษะการส่ือสารดี เนน้วตัถุประสงค์
กิจกรรมเง่ือนไขและผลประโยชน์ท่ีไดรั้บ ใชค้วามถ่ีในการ
ประสานงานสูง และติดต่อกนั 2 ทิศทาง    

การระดมพลงั 

การวางแผนกลยทุธ์ 

การควบคุมโครงการ 

การประเมินผล 

การปรับเปล่ียนนโยบาย 

การสร้างความเป็นปึกแผน่ 

ขั้นตอนระหวา่ง 
การดาํเนินโครงการ 

ขั้นตอนหลงั 
การดาํเนินโครงการ 

การประสานงาน 

โครงสร้างองคก์ร 
และ สมรรถนะ 

ปัจจยัสาํคญั : นายกเทศมนตรียอมรับนโยบาย สอดคลอ้งกบัพนัธ
กิจเทศบาลนคร มีผูบ้ริหารระดบัสูงเขา้ร่วม เป็นกลยทุธ์สร้างความ
มัน่ใจ มีคณะอาจารยเ์ป็นผูน้าํทางวชิาการ มีต่างประเทศมาดูงาน    

ปัจจยัสาํคญั : การมีเจา้หนา้ท่ีจากส่วนกลางเขา้มาสนบัสนุน การมี
งบประมาณใหจ้า้งเจา้หนา้ท่ี ฝ่ายการเมืองและผูบ้ริหารระดบัสูงเขา้
ร่วม เทศบาลนครต่ืนตวั มีกลุ่มจิตอาสาเขา้มาร่วม    

ปัจจยัสาํคญั : คณะอาจารยเ์ป็นผูน้าํกระบวนการ การเขา้มามีส่วน
ร่วมในการใหข้อ้มูลและความคิดเห็นจากทุกฝ่ายทั้งคณะกรรมการ
เมือง คณะกรรมการโครงการ และผูมี้รายไดน้อ้ย   

ปัจจยัสาํคญั : คณะอาจารย ์คณะกรรมการเมือง เจา้หนา้ท่ี
ปฏิบติัการชุมชนและสถาปนิกชุมชน คณะกรรมการโครงการ 
เจา้หนา้ท่ีของเทศบาลนคร เขา้ไปช่วยสนบัสนุนและแกปั้ญหา 
อยา่งรวดเร็ว การมีส่วนร่วมของชุมชน การทาํสญัญาจา้ง
บริษทัเอกชน และเป็นโครงการขนาดเลก็     

ความสาํเร็จของโครงการ 
ผลผลิต (Outputs) 
ผลลพัธ์ (Outcomes) 

ผลลพัธ์สุดทา้ย (Ultimate outcomes) 

ภาวะผูน้าํ 
และแรงจูงใจ ปัจจยัสาํคญั : ผูน้าํมีความรับผดิชอบในหนา้ท่ี ทาํหนา้ท่ีเป็น

ผูส้อนงาน ผูร่้วมทีม ผูค้วบคุม ผูเ้ช่ียวชาญดา้นเทคนิค ผูก้ระตุน้
การมีส่วนร่วม โดยมีคุณลกัษณะ มีทกัษะความรู้วิชาการ อาวโุส 
น่าเช่ือถือ เป็นผูน้าํตามธรรมชาติ ส่วนแรงจูงใจภายในตนเอง 
เป็นความตอ้งการ ชอบ พึงพอใจ ในผลประโยชน์โดยตรงจาก
โครงการและอ่ืนๆ แรงจูงใจภาย นอกจากการกระตุน้จากผู ้
ประสานงานภาคฯและเจา้หนา้ท่ีสถาบนัฯ นายกเทศมนตรี 
ผูอ้าํนวยการกองช่างฯ และคณะกรรม การโครงการ 
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2. ปัจจัยที่เก่ียวข้องกับความสําเร็จของโครงการบ้านม่ันคงในระดับจุลภาค  
ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  

2.1 สภาพความสําเร็จของโครงการ มีดังนี้ (1) การประเมินผล
ภาพรวมโครงการบ้านม่ันคงตามวัตถุประสงค์โครงการ 10 ข้อ พบว่า  
ในวัตถุประสงค์ ข้อ 1 “เกิดการแก้ไขปัญหาชุมชนแออัดอย่างเป็นระบบและ 
มีระบบข้อมูลและแผนรวมของการพัฒนาชุมชนแออัด” บรรลุวัตถุประสงค์ 
50% ในทุกชุมชน ข้อ 2 “คนจนในเมืองมีชุมชนม่ันคง คุณภาพชีวิตดี 
ครอบคลุมมิติการพัฒนาด้านกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม เกิดความม่ันคงและ
สิทธิการครอบครองที่ดินและที่อยู่อาศัย” บรรลุวัตถุประสงค์ 100% ในชุมชน
สามเหล่ียม 3 (ไดนาโม) และท่าตะโกสําโรงจันทร์ บรรลุวัตถุประสงค์ 75%  
ในชุมชนโพธิวราราม สําหรับ “ข้อ 3 เกิดรูปธรรมและรูปแบบการแก้ปัญหา 
ที่อยู่อาศัยของชุมชนแออัดอย่างหลากหลาย และเกิดการจัดการร่วมกันของ
ชุมชน ข้อ 4 สร้างความพร้อมและกระบวนการเรียนรู้ให้กับชุมชนและท้องถิ่น 
ข้อ  5  เ กิดการปรับปรุ ง  ผ่อนปรนกฎระเบียบให้ เ อ้ือ ต่อการพัฒนา  
ข้อ 6 เกิดการพัฒนาที่อยู่อาศัยให้มีความม่ันคง สวยงาม สอดคล้องกับวิถีชีวิต
และความสามารถในการจ่าย ข้อ 7 เกิดแผนและทิศทางการพัฒนาชุมชน 
อย่างบูรณาการ ข้อ 8 เกิดสถานภาพของชุมชนและคนจนที่ได้รับการยอมรับ 
ข้อ 9 เกิดระบบการจัดการของชุมชนที่ มีประสิทธิภาพ ตรวจสอบได้  
และเชื่อมโยงกับการพัฒนาภายในและภายนอกชุมชน ข้อ 10 เกิดกลไก 
การพัฒนาที่มีส่วนร่วมหลายฝ่าย บรรลุวัตถุประสงค์ 100% ในทุกชุมชน  

2.2 การประเมินผลของโครงการ พบว่า ด้านผลผลิต ปริมาณ 
คุณภาพมาตรฐานในทุกชุมชนสําเร็จทุกตัวชี้วัด สําเร็จ 100% ด้านผลลัพธ์ 
การตรงกลุ่มเป้าหมาย เสมอภาค เป็นธรรม ในชุมชนสามเหล่ียม 3 (ไดนาโม) 
สําเร็จ 33.33% ในชุมชนโพธิวราราม สําเร็จ 66.66% และในชุมชนท่าตะโก-
สําโรงจันทร์ สําเร็จ 66.66% ด้านผลลัพธ์สุดท้าย ที่อยู่อาศัย สภาพแวดล้อม 
สังคม การจัดการชุมชน สวัสดิการชุมชน เศรษฐกิจ ในชุมชนสามเหล่ียม  
(ไดนาโม) สําเร็จ 33.33% ในชุมชนโพธิวราราม สําเร็จ 66.66% และในชุมชน
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ท่าตะโก-สําโรงจันทร์ สําเร็จ 66.66% 2.2 ปัจจัยที่เก่ียวข้องกับความสําเร็จ
ของโครงการบ้านม่ันคงในระดับจุลภาค ทั้ง 3 พื้นที่มีปัจจัยที่คล้ายกันที่สําคัญ 
คือ ปัจจัยโครงการบ้านม่ันคง เช่น มีวัตถุประสงค์ตรงกับปัญหาและ 
ความ ต้องการ  มี กิ จกรรมที่ ส่ ง เ สริ มการ มี ส่ วนร่ วมของทุ ก ฝ่ ายทั้ ง 
คณะกรรมการ เ มือง  คณะกรรมการโครงการ  และ ผู้ มี รายได้น้ อย  
ปัจจัยความร่วมมือของคณะกรรมการเมือง โดยเฉพาะมีผู้แทนสถาบัน 
การศึกษาในท้องถ่ินและนายกเทศมนตรีให้การสนับสนุน และมีเจ้าหน้าที่
สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชนสนับสนุนการทํางานอย่างเพียงพอ ปัจจัยประธาน
ชุมชนหรือประธานคณะกรรมการโครงการ เป็นผู้นําและต้ังใจมุ่งม่ันทํางาน 
เพื่อส่วนรวม ปัจจัยนายกเทศมนตรีให้การสนับสนุนโดยใช้อํานาจท้ังทางตรง
และทางอ้อมในการบริหารโครงการ ปัจจัยความร่วมมือของคนในชุมชน 
ในทุกข้ันตอน ปัจจัยสภาพปัญหาชุมชนแออัดในเขตเมือง ซ่ึงเป็นปัญหาร่วม
ของจังหวัดทําให้ทุกฝ่ายเข้ามาร่วมมือในโครงการ สรุปเป็นภาพรวม 
ของปัจจัยที่เก่ียวข้องกับความความร่วมมือระหว่างองค์การในกระบวนการ 
นําโครงการบ้านม่ันคงไปปฏิบัติให้เกิดความสําเร็จในระดับจุลภาคในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ ดังแสดงในแผนภาพที่ 3  
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แผนภาพที่ 3: ตัวแบบปัจจยัที่เก่ียวข้องกับความความร่วมมือระหว่างองคก์าร 

ในกระบวนการนําโครงการบ้านม่ันคงไปปฏบิัติให้เกิดความสําเร็จในระดับจุลภาค 
ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

 
3. แนวทางการพัฒนาโครงการบ้านม่ันคงในระดับจุลภาคเพื่อให้เ กิด 

ความยั่งยืน ในการควบคุมโครงการ ควรมีการกําหนดมาตรฐานงานและมีแผนปฏิบัติการ 

ในการประเมินผล ควรมีการประเมินโครงการทั้งระบบและผลกระทบทางบวกและลบ 

ต่อโครงการหรือนโยบายอ่ืน ในการถ่ายโอนโครงการให้กับเทศบาลนคร ควรจัดทําคู่มือ

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 

ความสมัพนัธ์ 
ของกลุ่มบุคคล 
ทั้งภายใน 

และภายนอก 
โครงการ 

การระดมพลงั 

การวางแผน 
กลยทุธ์ 

การควบคุม 
โครงการ 

การประเมินผล 

การปรับเปล่ียน 
นโยบาย 

การสร้างความ 
เป็นปึกแผน่ 

ประสาน 
การดาํเนินงาน 
องคก์ารต่างๆ 
ใหเ้ขา้มาร่วมใน
การบริหารจดัการ 
อยา่งสอดคลอ้ง 
ลดความขดัแยง้ 

ประสาน 
ระบบงาน 

ระบบยอ่ยต่างๆ 

การประสานงาน 

โครงสร้างองคก์ร 
และสมรรถนะ 

ความสาํเร็จ 
ของโครงการ 

ผลผลิต (Outputs) 
ผลลพัธ์ (Outcomes) 
ผลลพัธ์สุดทา้ย  

สภาพปัญหา 
ระดบัเมือง 

โครงการ 
บา้นมัน่คง 

นายก 
เทศมนตรี 

ประธาน 
ชุมชน 

ความ
ร่วมมือ
ของ 
ชุมชน 

ความ
ร่วมมือของ 
คณะกรรม
การเมือง 

คณะกรรม
การเมือง
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การปฏิบัติงานและทําการฝึกอบรมให้เจ้าหน้าที่ ในการติดตามสนับสนุนชุมชนควรให้
ชุมชนนําแผนแม่บทมาปฏิบัติเพื่อให้เกิดการพัฒนาชุมชนอย่างต่อเนื่อง 
 
ข้อเสนอแนะ 

ข้อเสนอแนะในทางวิชาการ สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน ควรวิเคราะห์
กลุ่มเป้าหมายผู้มีรายได้น้อยที่เป็นคนจนอย่างแท้จริง พร้อมทั้งกําหนดเกณฑ์การวัด
คุณสมบัติอย่างชัดเจน และควรเพิ่มกิจกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติ พร้อมทั้ง
มอบหมายอํานาจหน้าที่ ผู้รับผิดชอบให้ชัดเจนไว้ในโครงการ ควรกําหนดทางเลือก 

ของรูปแบบการพัฒนาที่อยู่อาศัยรูปแบบต่าง ๆ เพื่อมีให้มีการใช้พื้นที่การก่อสร้าง 
ในเขตเมืองให้มีประสิทธิภาพอย่างเกิดประโยชน์สูงสุดในระยะยาว ควรมีการวิเคราะห์
ผลกระทบทางบวกและทางลบต่อนโยบายหรือโครงการอ่ืน ๆ เช่น กองทุนหมู่บ้าน  
บ้านเอ้ืออาทร ควรนําทฤษฎีเครือข่ายนโยบายไปใช้กับองค์กรชุมที่เคยเข้าร่วมโครงการ
บ้านม่ันคงพร้อมทั้ งทําการพัฒนาศักยภาพเครือข่ายเ พ่ือให้เ กิดการพึ่ งตนเอง 

ในการพัฒนา ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย ข้อกฎหมายที่เป็นอุปสรรคเกี่ยวกับการใช้พื้นที่
ภายในวัด สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน ควรต้ังคณะทํางานเพื่อร่วมมือกันในการเช่าที่ดิน
ระยะยาวให้แก่ชุมชน และควรมีการประสานงานกับฝ่ายการเมืองระดับชาติเพื่อนําเข้าสู่
ระบบการเมืองเพื่อให้มีการแก้ไขหรือตรากฎหมายใหม่ที่เหมาะสมต่อไป ส่วนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน ควรนํารูปแบบและกระบวนการทํางานของโครงการบ้านม่ันคงไป
ประยุกต์ใช้ในการแก้ไขปัญหาหรือการพัฒนาอ่ืน ๆ 
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การกระจายอํานาจและการปกครองท้องถิ่นไทย 
ช่วงหลังรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 - 2559: 

การเมืองไทยที่ไร้เสถียรภาพกับความไม่เช่ือใจ 
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

Thailand History of Decentralization Between Constitutional B.E. 2550 - 2559: 
Instability of Thai politics and People Do Not Trust in  

Local Administration Organizations (LAOs) 
 

กิรพฒัน์ เขียนทองกุล* 
 
บทนํา 

จากพัฒนาการกระจายอํานาจและการปกครองท้องถ่ินไทยสมัยใหม่หลังจาก
การเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์กลายเป็นการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย (พ .ศ . 2475 - 2559) ที่ ผ่านมาเป็นระยะเวลา 84 ปีนั้น  
จะสังเกตได้ว่าการกระจายอํานาจและการปกครองท้องถ่ินไทยในช่วงต้นยังเป็นรูปแบบ
ราชการส่วนท้องถ่ินซึ่งเป็นเสมือนกลไกและแขนขาในการทํางานของราชการส่วนกลาง
และราชการส่วนภูมิภาคเสียมากกว่า ไม่มีบทบาทหรืออํานาจหน้าที่ในการดําเนินการ 
จัดให้บริการสาธารณะใด ๆ แก่ประชาชนได้ อาจจะทําได้เพียงการให้บริการสาธารณะ
ขนาดเล็ก เช่น เก็บขยะมูลฝอย ทําความสะอาดถนน ตัดแต่งต้นไม้ริมถนน เป็นต้น  
ซึ่งส่งผลให้ประชาชนไม่มีความรู้สึกเชื่อม่ันหรือเห็นคุณค่าและความสําคัญต่อองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินเท่าใดนัก และประชาชนก็จะยังมุ่งเน้นที่จะขอรับความช่วยเหลือ
จากราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาคมากกว่า เพราะมีศักยภาพและงบประมาณ
ในการดําเนินการแก้ไขปัญหาเดือดร้อนของประชาชนได้มากกว่า จึงทําให้การรวมศูนย์
อํานาจเป็นที่ยอมรับของประชาชน และมีส่วนช่วยส่งเสริมให้ประเทศไทยกลายเป็น 

                                                           
* นักศึกษาหลักสูตรรัฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

คําสําคัญ: ประวัติศาสตร์ การกระจายอํานาจ การปกครองท้องถ่ิน 
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รัฐราชการมีความเข้มแข็งมาอย่างช้านาน ถึงแม้ว่าหลังจากการเปล่ียนแปลงการปกครอง 
พ.ศ. 2475 จะมีความพยายามคิดค้นรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใหม่ (หมายถึง 
เทศบาล) เพื่อคาดหวังว่าจะเพิ่มศักยภาพในการดําเนินการจัดให้บริการสาธารณะ 
แก่ประชาชนในท้องถ่ิน รวมไปถึงต้องการให้ความรู้ความเข้าใจเก่ียวกับระบอบประชาธิปไตย  
แต่เนื่องจากระบบภายในเทศบาลเองก็มีปัญหาทั้งทางการเมืองและการบริหารจัดการ  
ประกอบกับสถานการณ์ทางการเมืองภายในประเทศ เช่น การรัฐประหารหลายครั้ง  
การช่วงชิงบทบาททางการเมืองระหว่างกลุ่มการเมืองเก่าและกลุ่มการเมืองใหม่และ
ปัจจัยการเมืองภายนอกประเทศ เช่น สงครามโลกครั้งที่ 2 ซึ่งทําให้การดําเนินการ 
เชิงนโยบายต่าง ๆ ต้องเน้นไปในลักษณะการรวมศูนย์อํานาจเพราะมีประสิทธิภาพและ
รวดเร็วกว่า ส่งผลให้การกระจายอํานาจและการปกครองท้องถ่ินไทยเติบโตได้ช้าและ 
ไม่เป็นที่ดึงดูดใจให้รัฐต้องเร่งดําเนินการเพิ่มศักยภาพให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
นอกจากนี้ยังมีความพยายามจะลดขนาดและศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ลง โดยให้ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคเข้ามามีบทบาทควบคุมอย่างเต็มข้ัน 
เพราะมองว่าการปล่อยให้ประชาชนปกครองตนเองน้ันก่อให้เกิดปัญหามากมาย  
ไม่มีความเชื่อม่ันในความรู้ความสามารถของประชาชนในพ้ืนที่ท้องถ่ิน และเป็นการ
ลงทุนที่ส้ินเปลืองด้อยประสิทธิภาพในสายตาของรัฐ 

จากสถานการณ์ทางการเมืองไทยในช่วงประชาธิปไตยเบ่งบานหลังจาก  
พ.ศ. 2516 เป็นต้นมานั้น รัฐได้เริ่มกลับมามองและให้ความสําคัญกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินอีกครั้ ง เพื่อเป็นการเสริมสร้างประชาธิปไตยโดยการประกาศให้ มี 
การเลือกต้ังในทุกระดับ นําเสนอรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบใหม่  
(เมืองพัทยา) เพื่อเป็นทางเลือกในการศึกษาการปรับปรุงรูปแบบโครงสร้างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน จนกระทั่งเกิดเหตุการณ์รัฐประหาร พ.ศ. 2535 ประชาชนเริม่มีการ
ต่ืนตัวมากข้ึน มีการแสดงบทบาททางการเมืองมากขึ้น และได้มีการปลุกกระแส 
ให้เกิดการปฏิรูปการเมืองไทยและส่งผลต่อมาถึงการปฏิรูปการปกครองท้องถ่ินไทยด้วย 
ทําให้รัฐและราชการส่วนกลางไม่สามารถอยู่นิ่งอีกต่อไปจึงต้องยอมให้เกิดการกระจาย
อํานาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมากข้ึน แต่อย่างไรก็ตาม ราชการส่วนกลาง 
ก็ยังไม่ยอมจะเสียอํานาจหลักบางอย่างให้กับประชาชนในพ้ืนที่ท้องถ่ิน เช่น การเลือกต้ัง
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ผู้ว่าราชการจังหวัด หรือการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกระทําการให้บริการ
สาธารณะขนาดใหญ่แทนราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค ส่งผลให้การปฏิรูป
การปกครองท้องถ่ินเป็นไปในลักษณะครึ่ง ๆ กลาง ๆ คือดูเหมือนจะมีบทบาทและ
อํานาจหน้าที่มากข้ึน แต่ก็เป็นแค่เพียงโครงสร้างและข้อกฎหมายเท่านั้น (การจัดต้ังสภา
ตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล) ราชการส่วนกลางยังไม่มีการดําเนินการวางแผน
แบ่งทรัพยากรต่าง ๆ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการจัดให้บริการสาธารณะจริง 
ต่อมาหลังจากการผลักดันให้เรื่องการปกครองท้องถ่ินเป็นวาระสําคัญหนึ่งที่ต้องมีระบุใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นั้น ได้ส่งผลให้การปกครองท้องถ่ิน 
ได้รับความสําคัญมากยิ่งข้ึน ต่อมาเป็นการประกาศใช้พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และแผนการกระจาย
อํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2543 เป็นการบีบบังคับให้ราชการ
ส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคต้องทําหน้าที่เป็นผู้ถ่ายโอนภารกิจและกํากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้มีศักยภาพเพียงพอที่จะจัดการให้บริการสาธารณะแก่
ประชาชนได้จริง กฎหมายต่าง ๆ ที่เก่ียวกับการกระจายอํานาจและการปกครองท้องถ่ิน
ต่าง ๆ ก็เริ่มประกาศใช้อย่างจริงจัง ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้รับความสนใจ
เป็นจํานวนมากจากประชาชน ข้าราชการ และนักการเมือง เนื่องจากมีอํานาจหน้าที่และ
ภารกิจในการให้บริการสาธารณะที่ชัดเจนข้ึน เม่ือมีภารกิจก็จะส่งผลให้มีงบประมาณ
เพิ่มข้ึนมาด้วย ในส่วนของรัฐนั้นก็มองว่าจากกระแสการกระจายอํานาจที่เกิดข้ึนนั้น 
จําเป็นที่จะต้องกระจายงบประมาณลงไปในพ้ืนที่ท้องถ่ินทั่วประเทศจากเดิมที่กระจุกตัว
อยู่ที่ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค จึงได้ทําการจัดสรรงบประมาณใหม่1 

                                                           
1 จรัส สุวรรณมาลา ได้เขียนสรุปเหตุการณ์ดังกล่าวไว้ว่าหลังจากพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน 

การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 มีผลบังคับใช้ รัฐบาลในขณะนั้น (นายชวน หลีกภัย  
ดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรี) จําเป็นจะต้องสรรหารายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในปีงบประมาณ พ.ศ. 2544  
ให้ได้ไม่ตํ่ากว่าร้อยละ 20 ของรายได้ท้ังหมด ในขณะท่ีปีก่อนหน้านั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีรายได้ประมาณ 
ร้อยละ 13 ของรายได้ท้ังหมด ซึ่งการเพิ่มรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นจึงถือว่าเป็นการเปลี่ยนแปลงคร้ังใหญ่ 
รัฐบาลในขณะนั้นจึงต้องใช้หลากหลายวิธีในการเพิ่มรายได้ เช่น จัดสรรเป็นเงินอุดหนุนท่ัวไปเพิ่ม จัดสรรเป็นเงินรายได้จาก
ภาษีมูลค่าเพิ่มและภาษีสรรพสามิตเพิ่ม และจัดสรรงบประมาณที่จัดไว้สําหรับส่วนราชการส่วนหนึ่งนําไปให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินทําหน้าท่ีเป็นผู้บริหารงบประมาณ (จัดซื้อจัดจ้าง) แทนส่วนราชการเจ้าของงบประมาณเป็นการช่ัวคราว  
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โดยถ่ายโอนภารกิจและงบประมาณของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค 
ไปให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จึงสร้างความไม่พอใจให้แก่ราชการส่วนกลาง 
และราชการส่วนภูมิภาคพอสมควร 

แต่อย่างไรก็ตาม ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคก็เริ่มกลับมา 
มีบทบาทอีกครั้ งในช่วง พ .ศ . 2545 เป็นต้นมา โดยมีบทบาทในการกํากับดูแล 
การดําเนินการต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จึงได้ใช้อํานาจหน้าที่เหล่านั้น 
“ควบคุม” องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยวิธีการต่าง ๆ เช่น ออกระเบียบ ข้อบังคับ 
เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องกระทําตามซึ่งก่อให้เกิดข้ันตอนการปฏิบัติงาน 
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่มีความคล่องตัวอย่างที่ควรจะเป็น ถือว่าผิด
วัตถุประสงค์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่ต้องมีอิสระในการดําเนินการและตัดสินใจ
เพื่อแก้ไขปัญหาของประชาชนในพ้ืนที่ท้องถ่ิน แต่การสร้างกฎระเบียบราชการ 
แบบส่วนกลางทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทํางานได้ช้าลง ประกอบกับปัญหา
ทางด้านการเบิกจ่ายงบประมาณที่ต้องเป็นไปตามระเบียบราชการ ส่งผลให้ปัญหาไม่ได้
รับการดําเนินการแก้ไขอย่างที่ควรจะเป็น นอกจากนี้ยังมีปัญหาเรื่องการเมืองและ 
การแย่งชิงผลประโยชน์ในพื้นที่ท้องถ่ินเป็นจํานวนมาก ทําให้การบริหารจัดการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยนักการเมืองท้องถ่ินนั้น มักจะเน้นนโยบายไปทางประชา
นิยมหรือการจัดให้บริการสาธารณะเพื่อหาเสียงซึ่งกิจกรรมเหล่านั้นไม่มีความยั่งยืน
เท่าใดนัก ยิ่งส่งผลให้ประชาชนขาดความเชื่อม่ันและไม่ให้คุณค่าแก่การปกครองท้องถ่ิน 
ทําให้การกระจายอํานาจและการปกครองท้องถ่ินอ่อนแอและไม่ประสบผลสําเร็จ
เท่าที่ควร ถึงแม้ว่าจะมีการปฏิรูปโครงสร้าง อํานาจหน้าที่ งบประมาณ และการบริหาร
จัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแล้วก็ตาม 
 
  

                                                           
ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมได้ท่ี วีระศักด์ิ เครือเทพ และคณะ. (2557). รายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ์ โครงการประเมินผล
นโยบายการกระจายอํานาจของไทยระยะ 15 ปี. กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. หน้า 8-5 - 8-8. 
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การกระจายอํานาจและการปกครองท้องถ่ินช่วงหลังการรัฐประหาร พ.ศ. 2549 และ 
การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

หลังจากเกิดการรัฐประหารในวันที่ 19 กันยายน พ .ศ . 2549 ได้ส่งผล 
ให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ .ศ . 2540 เป็นอันส้ินสุดลง ท่ามกลาง 
ความขัดแย้งทางการเมืองในวงกว้าง การเมืองไทยที่ ไร้ เสถียรภาพและรัฐบาล 
มีการเปล่ียนแปลงบ่อยครั้ง จึงทําให้การกระจายอํานาจก็ต้องถูกชะลอตัวลงไปด้วย  
เม่ือมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ก็ได้มีการเพิ่ม
บทบัญญัติที่ เ ก่ียวกับท้องถ่ินมากยิ่ ง ข้ึน โดยพยายามที่จะกําหนดให้ เพิ่มหน้าที่ 
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นองค์กรหลักในการให้บริการสาธารณะและตัดสินใจ
แก้ไขปัญหาในพื้นที่ พร้อมกับปรับเปล่ียนโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใหม่
ด้วยการให้สิทธิการปกครองตนเองของจังหวัดและชุมชนให้ชัดเจนยิ่งข้ึน และได้เพิ่มเขต
อํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในเรื่องการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม
ในท้องถ่ิน ซึ่งได้ส่งผลการเปล่ียนแปลงการปกครองท้องถ่ินให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินสามารถพัฒนาเศรษฐกิจและระบบสาธารณูปโภค ตลอดจนโครงสร้างพื้นฐานใน
ท้องถ่ินให้ทั่วถึงเท่าเทียมกัน รับรองความเป็นอิสระของท้องถ่ินในการกําหนดนโยบาย 
บริหารงาน บริหารบุคคล บริหารการคลัง และการเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย  
โดยที่ราชการส่วนกลางทําหน้าที่กํากับดูแลได้เท่านั้น และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ต้องมีส่วนในการกระตุ้นให้ประชาชนในท้องถ่ินมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับท้องถ่ิน 
โดยการทราบข่าวสาร การบริหาร เข้าชื่อร้องขอเพื่อพิจารณาข้อบัญญัติท้องถ่ิน  
รวมไปถึงการทําประชาพิจารณ์ตามกฎหมายที่เก่ียวข้อง โดยเม่ือมีการพิจารณาถึง
โครงสร้างภายในของการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินระหว่าง พ.ศ. 2540 - 2550  
จะพบว่าได้มีการเปล่ียนแปลงโครงสร้างที่สําคญัคือ การจัดลําดับชั้น (tier system)2 การ

                                                           
2 การจัดรูปแบบและโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

พ.ศ. 2540 ได้ใช้ระบบปกครองท้องถ่ินช้ันเดียว (one tier system) ซึ่งมี 6 รูปแบบ ได้แก่ เทศบาล สุขาภิบาล องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนตําบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ซ่ึงแต่ละรูปแบบต่างมีโครงสร้าง 
ท่ีแตกต่างกัน และมีพื้นท่ีการให้บริการแบบไม่ทับซ้อนกัน แต่หลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ. 2540 และการประกาศใช้พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ซึ่งกําหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีพื้นท่ีครอบคลุมท้ังจังหวัด กลายเป็นองค์กรปกครอง 
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เปล่ียนแปลงโครงสร้างภายในเก่ียวกับที่มาของผู้บริหารและสภาขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน และสถานะความเป็นนิติบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน3 

แต่อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
ก็ไม่ได้ส่งผลกับการกระจายอํานาจเท่าใดนัก อันเนื่องมาจากกระแสความขัดแย้ง 
ทางการเมืองสูงจึงทําให้รัฐบาลไม่ได้ให้ความใส่ใจกับการกระจายอํานาจเท่าที่ควร  
และความพยายามท่ีจะรวมศูนย์อํานาจในเรื่องต่าง ๆ ก็ยังแสดงให้เห็นอยู่ เช่น การสร้าง
เกณฑ์มาตรฐานในการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน การชะลอการถ่ายโอน 
การจัดการศึกษาให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน การปรับลดสัดส่วนเงินอุดหนุนทั่วไป  
เพิ่ม สัดส่วนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่ จัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ิน 
ที่มีหน้าที่ต้องจ่ายให้กับส่วนราชการต่าง ๆ ในพื้นที่ และปัญหา “กับดักทางการคลัง”4 

                                                           
ส่วนท้องถ่ินช้ันบน (upper tier) ทับซ้อนพื้นท่ีเทศบาลและพื้นท่ีขององค์การบริหารส่วนตําบล (under tier) กล่าวได้ว่า  
ผลของกฎหมายดังกล่าวทําให้ระบบการปกครองท้องถ่ินของไทยกลายเป็นระบบสองช้ัน (two tier system) 

นอกจากนี้ หลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ได้มีการจัดรูปแบบโครงสร้าง
ภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้มีโครงสร้างภายในรูปแบบเดียวกันท้ังหมด คือ รูปแบบสภากับฝ่ายบริหาร (council 
and executive form) ซึ่งทําให้เกิดการเลือกต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างกว้างขวาง เนื่องมาจากฝ่ายบริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมาจากการเลือกต้ังของประชาชนในพ้ืนท่ีท้องถ่ิน หรือมาจากมติของสภาองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน ซึ่งแม้แต่สภาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเองก็มาจากการเลือกต้ังของประชาชน จึงทําให้กิจกรรมทางการเมือง
และบทบาททางการเมืองของนักการเมืองท้องถ่ินมีความคึกคักและมีพลวัตน่าสนใจ โดยมีการรวมตัวกันเป็นกลุ่มการเมือง 
ในระดับท้องถ่ินและเช่ือมโยงความสัมพันธ์กับพรรคการเมืองระดับชาติ ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมได้ท่ี นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ 
และคณะ. (2552). รายงานผลการศึกษาความก้าวหน้าของการกระจายอํานาจในประเทศไทย. กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและ
ให้คําปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. หน้า 48 - 53. 

3 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้เพิ่มฐานะกลายเป็นนิติบุคคลท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายมหาชน (รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540) จะมีอํานาจและหน้าท่ีในการบริการสาธารณะแก่ประชาชน ซึ่งการเป็นนิติบุคคลนั้นจะทําให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีสิทธิและหน้าท่ีเป็นบุคคลอีกคนหนึ่งท่ีแยกออกมาจากกลุ่มบุคคลท่ีเป็นสมาชิกในท้องถ่ินนั้น 
และมีสภาพแยกออกจากราชการบริหารส่วนกลาง กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีสิทธิหน้าท่ีเป็นของตนเอง 
สามารถตัดสินใจและกระทําการใด ๆ ก็ได้ตามดุลยพินิจของท้องถ่ินเอง โดยที่ส่วนกลางได้เพียงแต่ควบคุมให้การกระทําของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไปเป็นตามกฎหมายเท่านั้น ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ท่ี นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ. (2552). 
อ้างแล้ว. หน้า 24. 

4 จรัส สุวรรณมาลา ได้อธิบายถึง “กับดักทางการคลัง” ว่าระบบการรวมศูนย์อํานาจไว้ท่ีราชการส่วนกลาง 
จะประสบกับความล้มเหลวในการแก้ไขปัญหาความแตกต่างหรือช่องว่างทางเศรษฐกิจสังคมท่ีเรียกว่า Hamilton’s 
Paradox (ปัญหาการแย่งชิงทรัพยากรส่วนกลางท่ีพื้นท่ีต่าง ๆ พึ่งพาทรัพยากรส่วนกลางมากเกินไป จนขาดแรงจูงใจ 
ในการพึ่งพาตนเอง) ส่งผลให้เกิดความแตกต่างเหลื่อมล้ําในการกระจายรายได้เป็นอย่างมาก และการเมืองระดับชาติ 
ไม่สามารถเข้าใจปัญหาของพื้นท่ีได้ เนื่องจากการเสนอนโยบายเพียงชุดเดียวให้กับประชาชนโดยไม่ได้นึกถึง 
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ทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่สามารถพึ่งพาตัวเองได้ ก่อให้เกิดช่องทางให้
นักการเมืองระดับชาติแทรกแซงการกระจายอํานาจเพิ่มข้ึนด้วยการสร้างระบบอุปถัมภ์
และการต่างตอบแทนระหว่างนักการเมือง ข้าราชการ และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
แบบเพิ่มข้ึนเป็นอย่างมาก จนทําให้องค์กรที่มีหน้าที่กํากับและตรวจสอบมีข้อเสนอให้
ปรับลดอํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินลง (วีระศักด์ิ เครือเทพ และคณะ, 2557, 
หน้า 43) 

ในช่วงปี พ.ศ. 2553 รัฐบาลในขณะน้ัน (นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ดํารงตําแหนง่
นายกรัฐมนตรี) ได้มีการต้ังคณะกรรมการปฏิรูปและสมัชชาปฏิรูปประเทศไทยขึ้น  
โดยให้มีอํานาจหน้าที่จัดทําข้อเสนอเพื่อหาทางออกจากวิกฤตการณ์ความขัดแย้ง 
ทางการเมืองและดําเนินการในลักษณะองค์กรภาคประชาสังคมอย่างเป็นอิสระ 
จากรัฐบาล (วีระศักด์ิ เครือเทพ และคณะ, 2557, หน้า 8-19) ซึ่งได้มีการเสนอในด้าน
การกระจายอํานาจคือต้องคิดรูปแบบการปกครองท้องถ่ินใหม่ เรียกว่า “จังหวัดปกครอง 
(จัดการ) ตนเอง” แต่ก็ไม่ได้มีการดําเนินการอะไรต่อเนื่องมาจากประกาศยุบสภา  
แต่ข้อเสนอดังกล่าวได้มีการจุดประเด็นเพื่อให้ภาคส่วนอ่ืน ๆ ได้เริ่มดําเนินการศึกษาหรือ
ทดลองดําเนินการในลักษณะให้ประชาชนในพื้นที่ท้องถ่ินได้มีสิทธิปกครองตนเอง  
โดยทํา “ข้อตกลงของชุมชน” เพื่อเป็นแนวทางการดําเนินการในการอยู่ร่วมกันของ
ชุมชนโดยประชาชนในท้องถ่ินเอง เช่น ธรรมนูญประชาชนฅนอํานาจเจริญ พ.ศ. 25525 

                                                           
ความหลากหลายของวัฒนธรรมในแต่ละพื้นท่ีท้องถ่ิน จึงก่อให้เกิดลักษณะท่ีส่วนราชการยินยอมถ่ายโอนภารกิจให้กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่ไม่ถ่ายโอนงบประมาณ บุคลากร และเทคโนโลยีให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
จึงทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่สามารถพึ่งพาตนเองได้ สุดท้ายก็ต้องยอมคืนภารกิจดังกล่าวให้กับราชการส่วนกลาง
และราชการส่วนภูมิภาคเหมือนเดิม อันเนื่องจากไม่สามารถดําเนินการจัดให้บริการสาธารณะให้แก่ประชาชนได้  
ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ท่ี จรัส สุวรรณมาลา. (2554). ก้าวข้ามกับดักของการกระจายอํานาจ: สู่จังหวัดจัดการตนเอง  
ใน จรัส สุวรรณมาลา และ วีระศักด์ิ เครือเทพ (บรรณาธิการ) ประเด็นท้าทายการกระจายอํานาจและการปกครองท้องถ่ิน
ไทย (หน้า 1 - 23). กรุงเทพฯ: ศูนย์ส่งเสริมนวัตกรรมและธรรมาภิบาลท้องถ่ิน คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 

5 “ธรรมนูญประชาชนฅนอํานาจเจริญ พ.ศ. 2552” เป็นผลผลิตจากการเคลื่อนไหวของขบวนการองค์กร
ชุมชน จังหวัดอํานาจเจริญ ท่ีมีการจัดต้ังกลไกการทํางานพัฒนาท้องถ่ินในระดับจังหวัด โดยใช้กลไกสภาองค์กรชุมชนตําบล
เป็นท่ีรวบรวมความคิดเห็นของประชาชนและสร้างเป็นแผนยุทธศาสตร์จังหวัดข้ึน และจัดต้ังองค์กรเพื่อประสานงาน 
ความร่วมมือระหว่างภาคประชาชนกับหน่วยงานในภาคีภาครัฐและเอกชนภายในจังหวัด จนก่อให้เกิดแผนยุทธศาสตร์
จังหวัดอํานาจเจริญท่ีเป็นท่ียอมรับในทุกภาคส่วนและทุกระดับ ซึ่งธรรมนูญประชาชนฅนอํานาจเจริญนั้นได้กลายเป็น
เคร่ืองมือในการวางกรอบระเบียบกติกาของชุมชนร่วมกับหน่วยงานภาครัฐและภาคีท่ีเกี่ยวข้องภายในจังหวัดอํานาจเจริญ  
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หรือการเคล่ือนไหวขององค์กรนอกภาครัฐ (Non-governmental organization: NGO) 
เพี่อผลักดันให้เกิดจังหวัดจัดการตนเอง เช่น กลุ่มภาคีขับเคล่ือนเชียงใหม่จัดการตนเอง6 
เป็นต้น แต่ก็ยังไม่มีความคืบหน้าหรือการเปล่ียนแปลงใด ๆ เกิดข้ึนอย่างเป็นรูปธรรม 

การรัฐประหารเม่ือวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 โดยคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ (ค.ส.ช.) ได้ทําให้การเมืองของประเทศไทยในระดับชาติตกสู่สภาวะการรวม
ศูนย์อํานาจแบบเข้มข้นอีกครั้ง และได้ทําการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ .ศ . 2550 และประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว )  
พ.ศ. 2557 ทําให้การกระจายอํานาจและการปกครองท้องถ่ินหยุดชะงัก เนื่องจากรัฐบาล
ในขณะน้ัน (พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรี) มีแนวทาง 
ที่จะควบคุมสถานการณ์ทางการเมือง จึงออกประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
ที่ 85/2557 เรื่อง การได้มาซึ่งสมาชิกสภาท้องถ่ิน หรือผู้บริหารท้องถ่ินเป็นการชั่วคราว 
ลงวันที่ 10 กรกฎาคม พ.ศ. 2557 ให้งดการจัดให้มีการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือ
ผู้บริหารท้องถ่ินที่ครบวาระหรือพ้นจากตําแหน่งตามกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินจนกว่าจะมีประกาศเปล่ียนแปลง ส่งผลให้การเลือกต้ังผู้บริหารของ

                                                           
มีจุดมุ่งหวังเพื่อเป็นมาตรการปฏิบัติเพื่อสร้างประชาธิปไตยชุมชน รวมท้ังเป็นกรอบแนวทางในการกําหนดนโยบาย 
ยุทธศาสตร์ แผนพัฒนา และการดําเนินการท่ีเกี่ยวข้องกับชุมชนในพื้นท่ีท้องถ่ิน และคาดหวังจะยกระดับธรรมนูญ
ประชาชนฅนอํานาจเจริญให้เป็นพระราชบัญญัติจังหวัดจัดการตนเองต่อไป ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ท่ี อรอนงค์ พลอยวิเลิศ, 
ประพันธ์ สีดํา, ไชยา พลขาง, สุธิดา บัวสุขเกษม และ สุวิมล มีแสง (บรรณาธิการ). (2555). เฮ็ดจ่ังได๋ จ่ังได้ "ธรรมนูญ"  
ฅนอํานาจฯ. อํานาจเจริญ: ขบวนการองค์กรชุมชน จังหวัดอํานาจเจริญ. 

มีการทําการวิจัยศึกษาถอดบทเรียนความรู้เร่ืองกระบวนการดําเนินการทํางานของขบวนการองค์กรชุมชน
จังหวัดอํานาจเจริญในการผลักดันให้เกิดธรรมนูญประชาชนฅนอํานาจเจริญ ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมได้ท่ี สถาพร เริงธรรม. 
(2555). รายงานการวิจัย เร่ือง การสังเคราะห์ตัวแบบจังหวัดจัดการตนเอง. ขอนแก่น: สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์  
คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น. 

6 กลุ่มภาคีขับเคล่ือนเชียงใหม่จัดการตนเอง เป็นกลุ่มองค์กรนอกภาครัฐท่ีประกอบไปด้วยหลายภาคส่วน
ภายในจังหวัดเชียงใหม่ เช่น นักวิชาการ นักธุรกิจ ประชาชน โดยมีบุคคลท่ีเป็นแกนนํา คือ นายสวิง ตันอุด นายชัชวาลย์ 
ทองดีเลิศ นายชํานาญ จันทร์เรือง เป็นต้น ทําการเคลื่อนไหวเร่ืองต้องการให้จังหวัดเชียงใหม่เป็นจังหวัดนําร่อง 
ในการบริหารจัดการด้วยตนเอง ท้ังอํานาจหน้าท่ี ทรัพยากร งบประมาณ การบริหารงานบุคคล โดยให้มีการเลือกต้ังผู้ว่า
ราชการจังหวัดโดยประชาชน อันเนื่องมาจากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคบริหารจัดการอยู่ในลักษณะ 
รวมศูนย์อํานาจ ไม่มีการกระจายอํานาจและทรัพยากรให้กับจังหวัดอ่ืน ๆ ท่ัวประเทศไทยเท่าใดนัก จึงได้จัดทํา 
ร่าง “พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเชียงใหม่มหานคร พ.ศ....” เพื่อผลักดันให้จังหวัดเชียงใหม่มีลักษณะ 
เป็นรูปแบบการปกครองท้องถ่ินแบบพิเศษคล้ายคลึงกับกรุงเทพมหานคร 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงถูกระงับไปในทุกระดับ และให้ข้าราชการส่วนภูมิภาค 
เป็นผู้มีบทบาทในการกําหนดหรือเป็นผู้รักษาการในตําแหน่งผู้บริหารส่วนท้องถ่ินที่หมด
วาระเป็นการชั่วคราว เป็นส่ิงที่แสดงถึงความลดทอนการมีส่วนร่วมและความเป็น
ประชาธิปไตยของประชาชนเป็นอย่างมาก 

ต่อมารัฐบาลได้มีการจัดต้ัง “สภาปฏิรูปแห่งชาติ” มีหน้าที่ศึกษาและเสนอแนะ
เพื่อให้เกิดการปฏิรูปในด้านต่าง ๆ เช่น ด้านการเมือง การบริหารราชการแผ่นดิน 
กฎหมายและกระบวนการยุติธรรม การปกครองท้องถ่ิน การศึกษา เศรษฐกิจ พลังงาน 
สาธารณสุขและส่ิงแวดล้อม ส่ือมวลชน สังคม และอ่ืน ๆ เพื่อนํามาจัดทําเป็นข้อเสนอ
ให้แก่ “คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ” โดยมี ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักด์ิ  
อุวรรณโณ เป็นประธาน เพื่อทําหน้าที่ยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ. 2559 ซึ่งในด้านการปกครองท้องถ่ินนั้นได้มีการศึกษาถึงแนวทางการปฏิรูป 
การกระจายอํานาจและการปกครองท้องถ่ิน มีประเด็นปฏิรูป คือ (1) ด้านการกระจาย
อํานาจ (2) ด้านการจัดระบบ โครงสร้างและอํานาจหน้าที่ของการปกครองท้องถ่ิน (3) 
ด้านกํากับดูแล ตรวจสอบ และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองท้องถ่ิน (4) 
ด้านการเงินการคลังท้องถ่ิน (5) ด้านการบริหารทรัพยากรบุคคลส่วนท้องถ่ิน และ (6) 
ด้านระเบียบการปกครองท้องถ่ิน ซึ่งมีข้อเสนอต่าง ๆ หลายประการ7 แต่ในที่สุด 
ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2559 โดยสภาปฏิรูปแห่งชาตินั้นได้ตกไป 
ในวันที่ 6 กันยายน พ.ศ. 2558 เนื่องจากสมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติมีมติไม่เห็นชอบ 
ร่างรัฐธรรมนูญ 135 ต่อ 105 เสียง งดออกเสียง 7 เสียง ส่งผลให้สภาปฏิรูปแห่งชาติ 
ต้องถูกยุบไปตามมาตรา 38 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว)  
พ.ศ. 2557 แก้ไขเพิ่มเติมฉบับที่ 1 ว่าด้วยการส้ินสุดหน้าที่ของสภาปฏิรูปแห่งชาติ  
โดยมีการจัดต้ัง “สภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ” เพื่อมาดําเนินการจัดทําข้อเสนอแนะ
เพิ่มเติม และ “ประธานคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ” โดยมี นายมีชัย ฤชุพันธุ์  
เป็นประธาน เพื่อดําเนินการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2559 

                                                           
7 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ท่ี คณะกรรมาธิการปฏิรูปการปกครองท้องถ่ิน สภาปฏิรูปแห่งชาติ. (2558). 

รายงาน เร่ือง แนวทางการปฏิรูปการกระจายอํานาจและการปกครองท้องถ่ิน. กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร 
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ต่อเนื่องจากสภาปฏิรูปแห่งชาติ ซึ่งจะมีการลงประชามติเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2559 ในวันที่ 7 สิงหาคม พ.ศ. 2559 

จากสถานการณ์ในการกระจายอํานาจและการปกครองส่วนท้องถ่ินในช่วง 
พ.ศ. 2550 - 2559 ที่ผ่านมานั้นจะสังเกตได้ว่าส่วนใหญ่การถ่ายโอนภารกิจนั้นเป็นไป
ตามความต้องการของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคเป็นสําคัญ ไม่ได้ปฏิบัติ
ตามแผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่กําหนดไว้ การบริหาร 
มีปัญหาหลายประการในการจัดความสัมพันธ์ในการดําเนินงานขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินกับราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค การมีส่วนร่วมของประชาชน
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินพบว่ายังมีน้อยมาก เนื่องจากการประชาสัมพันธ์หรือ 
การสร้างกลไกต่าง ๆ ที่จะทําให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมยังน้อยอยู่ การทํางานของ
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และสํานักงาน
คณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยังไม่สามารถทํางาน
ได้อย่างเป็นประสิทธิภาพเชิงรุกได้ ทําหน้าที่เพียงเสนอข้อมูลปัญหา แก้ไขปัญหา 
เฉพาะหน้าเท่านั้น ไม่สามารถที่จะคาดการณ์หรือทํานายถึงปัญหาที่จะเกิดข้ึนกับ
กระบวนการกระจายอํานาจในอนาคตได้ เรื่องของการถ่ายโอนบุคลากร ซึ่งขาดแรงจูงใจ
ในการชักจูงให้บุคลากรที่มีความสามารถไปทํางานในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้  
และการจัดการการคลังท้องถ่ินยังพบว่ามีปัญหาในเรื่องของการจัดเก็บภาษีอากร  
และการจัดสรรรายได้หรืองบอุดหนุนจากราชการส่วนกลางที่ไม่เพียงพอ 

ดังนั้น การเร่งให้เกิดการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
จํานวนมาก ในขณะท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยังไม่สามารถที่จะทํางานได้ตามภารกิจ
ที่ต้องรับถ่ายโอนได้ ซึ่งปรากฏการณ์เช่นนี้จะนําไปสู่การอธิบายว่าองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินไม่มีศักยภาพในการดําเนินการจัดการบริการสาธารณะแทนส่วนราชการได้ 
ประชาชนขาดความเชื่อม่ันในระบบการปกครองท้องถ่ิน สุดท้ายจะนําไปสู่การสร้าง
ข้อเสนอพยายามที่จะยุบ หรือยกเลิกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบใดหรือ
รูปแบบหน่ึง ซึ่ง ศุภสวัสด์ิ ชัชวาลย์ (2555, หน้า 15 - 24) ได้ต้ังข้อสังเกตบางประการ
จากกระบวนการกระจายอํานาจในช่วงที่ผ่านมาต้ังแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 ไว้ 4 ประการ ดังนี้ 
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ประการที่หนึ่ง บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  
ได้กําหนดให้รัฐต้องให้อิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามหลักแห่งการปกครอง
ตนเอง แต่ในส่วนว่าด้วยโครงสร้างการปกครองท้องถ่ิน กลับกําหนดให้โครงสร้างของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นมีลักษณะโครงสร้างที่ตายตัว คล้ายคลึงกับการเมือง
ระดับชาติ ซึ่งการกระจายอํานาจที่แท้จริงนั้นต้องเกิดมาจากการมอบความเป็นอิสระ 
ในด้านต่าง ๆ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ไม่ใช่การกําหนดลักษณะเป็นแบบแผน
หนึ่งเดียวตายตัว (one size fits all) จึงเป็นเสมือนอุปสรรคสําคัญในการกระจายอํานาจ
สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซึ่งอาจจะไม่มีความเหมาะสมในแต่ละพื้นที่ จนกระทั่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 หรือจนกระทั่งปัจจุบัน (พ.ศ. 2559)  
ก็ยังไม่ได้มีการปรับปรุงหรือแก้ไขใด ๆ ในปัญหาดังกล่าว 

ประการที่สอง การจัดการบริหารราชการแผ่นดินโดยภาพรวมนั้น องค์กรของ
รัฐที่ต้ังอยู่ในส่วนกลางได้ขยายตัวลงไปทํางานในท้องถ่ินอย่างต่อเนื่องคู่ขนานไปกับ 
การจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยปกติแล้วองค์กรของรัฐที่ต้ังอยู่ในส่วนกลางน้ัน
จะต้องทําหน้าที่เสมือนกับพี่เล้ียงในการจัดต้ังและฝึกสอนงานให้กับองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน แล้วค่อย ๆ ลดบทบาทและความสําคัญลงจนทําให้องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินสามารถดําเนินภารกิจได้ด้วยตนเอง แต่องค์กรของรัฐที่ต้ังอยู่ในส่วนกลาง
ดังกล่าวนั้นกลับมีการขยายตัวอย่างต่อเนื่อง จากการวิเคราะห์ของ เอนก เหล่าธรรมทัศน์ 
ได้สรุปว่าสาเหตุสําคัญประการหน่ึงที่ทําให้การปกครองท้องถ่ินไทยอ่อนแอ คือ  
กลไกระบบราชการจากส่วนกลางและส่วนภูมิภาคเข้าไปทํางานแทนส่วนท้องถ่ิน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกลไกที่เป็นตัวแทนของกรมซึ่งสังกัดกระทรวงต่าง ๆ ที่เข้าไปอยู่ใน
ท้องถ่ิน จึงทําให้หลายกิจกรรมมีการทํางานที่ซ้ําซ้อนกัน ซึ่งปรากฏการณ์ดังกล่าวเรียกว่า
เป็นสภาพของการรวมศูนย์อํานาจอย่างแตกกระจาย (fragmented centralism)8 

                                                           
8 เอนก เหล่าธรรมทัศน์ ได้อธิบายคําว่า “การรวมศูนย์อํานาจอย่างแตกกระจาย” (fragmented centralism) 

ว่าสภาพการปกครองของไทยนั้นมีลักษณะท่ีสร้างให้ราชการส่วนภูมิภาคมีความสําคัญเป็นอย่างมากในการกําหนดบทบาท
ของการปกครองท้องถ่ิน โดยมอบอํานาหน้าท่ีให้ผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอําเภอเป็นผู้ประสานงานเป็นหลักมากกว่า 
จะขอความร่วมมือจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จึงเป็นลักษณะการปกครองท่ีรวมศูนย์อํานาจอยู่เป็นส่วนมาก  
และเป็นการปกครองหรือบริหารงานของรัฐตามลําดับช้ันบัญชา และในราชการส่วนกลางเองก็มีปัญหาเร่ืองกรมต่าง ๆ  
มีอิสระจากกันและกันในด้านงบประมาณและแผนงานถึงแม้ว่าจะสังกัดกระทรวงเดียวกันก็ตาม ซึ่งส่งผลให้แต่ละกรม 
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ประการที่สาม องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของไทยน้ันมีการลดขนาดและ
กระจายตัวมากข้ึนจากในอดีต โดยพ้ืนฐานทางทฤษฎีด้านการปกครองท้องถ่ินนั้น  
ขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหากมีขนาดเล็กเพียงใด จะส่งผลให้การเมืองระดับ
ท้องถ่ินมีความเป็นประชาธิปไตยสูงมากข้ึนไปด้วย แต่ถ้ามีจํานวนองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินมีขนาดเล็กจนเกินไปและจํานวนมาก ๆ อาจจะทําให้องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินมีศักยภาพในการดําเนินกิจกรรมต่าง ๆ จํากัดตามไปด้วย ถ้าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินไม่สามารถบริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพได้ด้วยข้อจํากัดทางศักยภาพ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเอง จะทําให้ประชาชนไม่มีความเชื่อถือในระบบ 
การปกครองท้องถ่ิน และการปกครองท้องถ่ินก็จะไม่มีความสามารถเป็นสถาบันทาง
การเมืองที่เข้มแข็งได้ ซึ่งส่งผลให้การกระจายอํานาจเพื่อสร้างให้ประชาชนมีความเป็น
พลเมืองที่เข้มแข็งและมีส่วนร่วมทางการเมืองก็จะไม่มีความหมาย 

ประการที่ส่ี การปฏิรูปการปกครองท้องถ่ินที่เกิดข้ึนนั้นยังเป็นเพียงการปฏิรูป
โครงสร้างในระดับส่วนบนเท่านั้น คือการจัดโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใหม่ 
และมอบภารกิจหน้าที่ รวมถึงทรัพยากรต่าง ๆ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
แต่ในระดับปฏิบัติการแล้ว การทํางานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็ยังมีข้อจํากัดอยู่
ในกรอบของกลไกระบบราชการท่ีคล้ายคลึงกับราชการส่วนกลางและราชการ 
ส่วนภูมิภาคอยู่ ซึ่งไม่มีความยืดหยุ่นและสอดคล้องต่อการปฏิบัติการจริง เช่น การจัดให้
มีผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่มาจากการเลือกต้ัง แต่ระดับพนักงานชั้น
ปฏิบัติการขององค์การบริหารตําบลก็ยังเป็นข้าราชการ รวมไปถึงระเบียบปฏิบัติงานต่าง ๆ 
ก็ยังคงเป็นระเบียบราชการที่ทางกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้กําหนดข้ึน หรือระเบียบการ
บริหารงานบุคคลก็ยังคงใช้ระเบียบกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ของข้าราชการพลเรือนสามัญ  
หรือการประเมินประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (Local Performance 

                                                           
ต่างทําหน้าท่ีของตนเองโดยแทบไม่มีความเกี่ยวข้องหรือเช่ือมโยงกัน การขอความร่วมมือจากกันและกันหรือเพียงแต่ 
ขอข้อมูลจากกันนั้นทําไม่ได้โดยง่าย ซึ่งส่งผลให้เกิดการทํางานท่ีซ้ําซ้อนและไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร ดูรายละเอียด
เพิ่มเติมท่ี เอนก เหล่าธรรมทัศน์. (2543). เหตุอยู่ท่ีท้องถ่ิน: ปัญหาการเมืองการปกครองท่ีระดับชาติ อันสืบเนื่องจากการ
ปกครองท้องถ่ินท่ีไม่เพียงพอ. กรุงเทพฯ: ศูนย์ศึกษาและพัฒนาการปกครองท้องถ่ิน มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. หน้า 22 - 
24. 
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Assessment: LPA)9 ส่งผลต่อการได้รับเงินค่าตอบแทนพิเศษ (โบนัส)10 ของบุคลากร 
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นต้น ซึ่งเป็นส่ิงที่แสดงให้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่
ก็ยังถูกควบคุมอย่างค่อนข้างจะเคร่งครัดจากราชการส่วนกลางผ่านทางกลไกต่าง ๆ 
เหล่านี้ 
 
ประเด็นข้อเสนอแนะการแก้ไขปัญหาการกระจายอํานาจและการปกครองท้องถ่ินที่
เกิดขึ้นในปัจจุบัน 

หลังจากการรัฐประหารเม่ือ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 การเมืองไทยยิ่งขาด
ความมีเสถียรภาพและส่งผลให้การปกครองท้องถ่ินหยุดชะลอลงเป็นอย่างมาก ถึงแม้ว่า
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 นั้นจะพยายามกระจายอํานาจให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินมากขึ้นก็ตาม แต่รัฐบาลในขณะน้ัน (พลเอก สุรยุทธ จุลานนท์  
ดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรี) เน้นนโยบายที่จะแก้ปัญหาทางการเมืองเป็นหลักมากกว่า 
ทําให้ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคเริ่มมีบทบาทในพื้นที่ท้องถ่ินมากข้ึน 
อีกครั้งในฐานะเป็นผู้เข้ามาช่วยเหลือและดําเนินการจัดให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน
แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อันเนื่องมาจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่มี
ศักยภาพเพียงพอในการดําเนินการต่าง ๆ เพราะไม่ได้รับงบประมาณหรือเครื่องมือใด ๆ 
จากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคในการจัดบริการสาธารณะเท่าใดนัก  
บางภารกิจจึงเกินความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่มีขนาดเล็ก เช่น  
                                                           

9 “การประเมินประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน” (Local Performance Assessment: LPA) 
เป็นระบบการประเมินการปฏิบั ติงานขององค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ินโดยกรมส่งเสริมการปกครองท้อง ถ่ิน 
กระทรวงมหาดไทย เดิมช่ือ “การประเมินมาตรฐานการปฏิบัติงานราชการและนิเทศขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน” 
(Core Team) ซึ่งมีการประเมิน 4 ด้าน คือ (1) ด้านการบริหารจัดการ (2) ด้านการบริหารบุคคลและกิจการสภา  
(3) ด้านการบริหารการเงินและการคลัง และ (4) ด้านการบริการสาธารณะ 

10 การเบิกจ่ายค่าตอบแทนพิเศษ (โบนัส) ของบุคลากรในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ใช้ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการกําหนดเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษอันมีลักษณะเป็นเงินรางวัลประจําปี 
แก่พนักงานส่วนท้องถ่ินให้เป็นรายจ่ายอ่ืนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2537 ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
จะเบิกจ่ายค่าตอบแทนพิเศษหรือไม่ก็ได้ ให้เป็นสิทธิของผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่อย่างไรก็ตาม หากจะมีการ
เบิกจ่ายค่าตอบแทนพิเศษนั้น ต้องอ้างอิงตามคะแนนประเมินของการประเมินประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ประกอบด้วย หากไม่ผ่านเกณฑ์การประเมินก็ไม่มีสิทธิในการเบิกจ่าย หากมีการเบิกจ่ายไม่เป็นไปตามระเบียบดังกล่าวถือว่า
มีความผิดทางกฎหมาย 
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การจัดการศึกษา การสาธารณสุข จึงต้องขอถ่ายโอนภารกิจกลับไปให้ราชการส่วนกลาง
และราชการส่วนภูมิภาคอีกครั้ง 

จากปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดข้ึนกับการกระจายอํานาจและการปกครองท้องถ่ินนั้น 
ในขณะน้ีได้มีข้อเสนอและแนวทางในการแก้ไขหรือสร้างประสิทธิภาพขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน ดังนี้ 

1. “จังหวัดจัดการตนเอง” (self-governing province) เ ป็นแนวคิด 
ที่เกิดข้ึนในช่วงปี พ.ศ. 2535 ซึ่งได้เสนอให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดโดย
ประชาชนในจังหวัดเอง ไม่ได้มาจากการแต่งต้ังของราชการส่วนกลาง โดยมีความเชื่อว่า
การเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดนั้นจะเป็นการให้เสรีภาพแก่ประชาชนในพื้นที่ท้องถ่ินนั้น
ได้มีโอกาสเลือกผู้นําของตนเองและมีความเข้าใจในปัญหาของพื้นที่มากกว่าเนื่องมาจาก
เป็นคนในพ้ืนที่เอง มีพรรคการเมืองหลายพรรคที่มีการออกนโยบายดังกล่าวเพื่อเป็น 
การหาเสียงในช่วงเวลาดังกล่าว อย่างไรก็ตาม แนวคิดนี้ก็ไม่ได้รับการยอมรับและ
กล่าวถึงเท่าใดนักจนกระทั่งปี พ.ศ. 2553 จากข้อเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปและ
สมัชชาปฏิรูปประเทศไทยได้มีความพยายามจะแสวงหารูปแบบการปกครองท้องถ่ินใหม่ 
ซึ่งการหยิบยกประเด็นจังหวัดจัดการตนเองได้ถูกนํามาศึกษาใหม่อีกครั้งอย่างเป็นรูป 
เป็นร่างมากขึ้น มีการจัดทําเอกสารเพื่อส่ือสารประเด็นดังกล่าวเป็นจํานวนมาก11  
แต่การขับเคล่ือนเรื่องดังกล่าวชัดเจนที่สุด คือการขับเคล่ือนให้เกิด “จังหวัดเชียงใหม่
จัดการตนเอง” ซึ่งมีข้อเสนอในรายละเอียดการบริหารจัดการเป็นจํานวนมาก เช่น  
ให้จังหวัดกลายเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่ ให้ยุบเลิกราชการส่วนภูมิภาค
แล้วให้ข้าราชการส่วนภูมิภาคน้ันย้ายมาสังกัดกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
ให้มีสภาพลเมืองที่มาจากการสรรหาจากตัวแทนทุกภาคส่วนเพื่อมากํากับติดตามงาน
ของผู้บริหารจังหวัดจัดการตนเอง และจัดความสัมพันธ์ทางการคลังโดยให้จังหวัดจัดการ

                                                           
11 งานเขียนท่ีเกี่ยวข้องกับจังหวัดจัดการตนเองมีออกมาเป็นจํานวนมาก ซึ่งได้รับการสนับสนุนงบประมาณ

จากหลายหน่วยงาน เช่น สถาบันจัดการทางสังคม (สจส.) สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) 
สํานักงานปฏิรูปเพื่อสังคมไทยท่ีเป็นธรรม (สปร.) เป็นต้น และมีการนําเสนอถึง “ร่างกฎหมายพระราชบัญญัติการบริหาร
จังหวัดจัดการตนเอง พ.ศ….” โดยคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย (คปก.) ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมได้ท่ี ลัดดาวัลย์ ตันติวิทยา
พิทักษ์ และ ศยามล ไกรยูรวงศ์ (บรรณาธิการ). (2558). ทําไม... จังหวัดต้องจัดการตนเอง. กรุงเทพฯ: คณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมาย. 
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ตนเองมีหน้าที่จัดเก็บภาษีไวเ้พื่อเปน็รายได้ในอัตรารอ้ยละ 70 เป็นต้น ซึ่งข้อเสนอเหล่านี้
จะเชื่อว่าเป็นการเพิ่มศักยภาพของจังหวัดจัดการตนเองและองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินในพื้นที่ (ภายในเขตจังหวัดนั้น) มีความคล่องตัวและมีประสิทธิภาพในการ
จัดให้บริการสาธารณะมากขึ้น ลดความเหล่ือมลํ้าในแต่ละพื้นที่ลงอันเน่ืองมาจากจังหวัด
จัดการตนเองจะเป็นผู้บริหารและกระจายงบประมาณให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ในพื้นที่เอง ซึ่งสามารถตอบสนองต่อความต้องการในการแก้ปัญหาของประชาชนในพ้ืนที่
ได้มากกว่า ไม่ผูกติดกับระบบราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคต่อไป  
และสร้างการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในพ้ืนทีกั่บการกําหนดนโยบายในการปกครอง
ตนเอง โดยมีวลีว่า “ลดอํานาจรัฐ เพิ่มอํานาจประชาชน” เป็นตัวขับเคล่ือนแนวคิด
ดังกล่าว 

2. “ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแบบสหการ” (local 
syndicate) เป็นแนวคิดที่ เ กิดมาพร้อมกับพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล  
พ.ศ. 2476 หมวดที่ 4 สหเทศบาล ซึ่งได้ระบุว่าถ้ามีกิจการบางประเภทที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินไม่สามารถดําเนินการได้เองเพียงผู้เดียวนั้น ให้มีการจัดต้ังองค์กรพิเศษ
สําหรับกิจการนั้น ๆ โดยมีผู้แทนของบรรดาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่เก่ียวข้อง 
แนวคิดดังกล่าวนี้ได้รับอิทธิพลมาจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินภายในประเทศฝรั่งเศส 
ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแบบสหการ คือ การร่วมมือระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง หรือเป็นการร่วมมือระหว่างองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินกับภาคเอกชนอ่ืน ๆ (Public-private partnership: PPP) และมีการจัดต้ัง
องค์กรดูแลภารกิจนั้นอย่างชัดเจนโดยมีลักษณะเป็น “หุ้นส่วน” (joint venture) 
ร่วมกันแบ่งปันหรือลงทุนทรัพยากรต่าง ๆ เช่น บุคลากร อุปกรณ์ งบประมาณ  
เพื่อดําเนินการจัดให้บริการสาธารณะเฉพาะภารกิจในพ้ืนที่ที่มีขนาดใหญ่ โดยยังคง 
ความเป็นสถานะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทั้งสองแห่งไว้ ไม่ได้เป็นการยุบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้เป็นองค์กรเดียวกัน ซึ่งการร่วมมือในลักษณะนี้เป็นการ
ช่วยเสริมสร้างให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีศักยภาพในการจัดให้บริการสาธารณะ 
ในบางประเภทท่ีต้องใช้ทรัพยากรเป็นจํานวนมากได้มากข้ึน เช่น การจัดทําประปาชุมชน 
การจัดทําโรงงานเตาเผาขยะ เป็นต้น ซึ่งในอดีตนั้นประเทศไทยไม่ได้มีการนําแนวคิด
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ดังกล่าวมาปรับใช้หรือดําเนินการเท่าใดนัก แนวคิดเรื่องความร่วมมือระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินแบบสหการน้ันได้ถูกเสนอข้ึนมาเป็นวาระในการแก้ไขปัญหาของ
การไม่มีศักยภาพในการจัดให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในแง่เชิง
ทรัพยากรที่ไม่เพียงพอค่อนข้างบ่อยพอสมควร แต่ไม่ได้รับการตอบรับที่ดีจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินเท่าใดนัก เนื่องจากไม่มีกฎหมายหรือระเบียบที่ระบุไว้อย่างชัดเจน
ว่าข้ันตอนการดําเนินการควรเป็นไปในลักษณะอย่างไร จนกระทั่งคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้จัดทําแนวทางและประกาศใช้  
เรื่อง การทําความตกลงร่วมมือกันจัดทําบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2558 เพื่อเป็นแนวทางในการสร้างความร่วมมือระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินในการเพ่ิมศักยภาพการจัดให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน 
มากยิ่งข้ึน ซึ่งหลังจากการออกประกาศในเรื่องดังกล่าวแล้ว อาจจะส่งผลให้เกิด 
ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแบบสหการมากยิ่งข้ึนตามมาด้วย12 

3. “การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน” (local amalgamation) 
เป็นแนวคิดที่เกิดข้ึนมาในช่วงหลังการก่อต้ังองค์การบริหารส่วนตําบลในปี พ.ศ. 2537 
ทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีจํานวน 7,853 แห่งทั่วประเทศ ซึ่งต่อมาในช่วง 
การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และกฎหมายต่าง ๆ  
ที่ส่งเสริมการกระจายอํานาจและการปกครองท้องถ่ินไปสักระยะแล้ว เริ่มมีการเล็งเห็น
ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินภายในประเทศไทยมีจํานวนเยอะเกินไปและมีขนาดเล็ก

                                                           
12 ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแบบสหการได้เป็นข้อเสนอหนึ่งในด้านการปฏิรูปการเงิน

การคลังท้องถ่ิน อันเนื่องมาจากแม้ว่าจะมีนโยบายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินร่วมกันจัดทําสหการได้ แต่ไม่มีกฎหมาย
หรือระเบียบใดรองรับการกระทําดังกล่าว จึงไม่มีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดให้ความสนใจท่ีจะร่วมมือกันดําเนินการจัด
ให้บริการสาธารณะเพื่อให้บริการประชาชนในเขตพื้นท่ีเดียวกันได้ โดยมีนักวิชาการทางด้านเศรษฐศาสตร์การคลังสาธารณะ 
เช่น ศาสตราจารย์ ดร.ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ ศาสตราจารย์ ดร.สกนธ์ วรัญญูวัฒนา ให้ข้อเสนอที่เห็นตรงกันว่าควรจะต้อง
ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินร่วมกันจัดทําสหการมากย่ิงข้ึน จะเป็นการช่วยให้ประหยัดงบประมาณค่าใช้จ่ายใน
การบริหารและเพิ่มศกัยภาพให้กับการจัดให้บริการสาธารณะ อ้างอิงจาก ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์. ศาสตราจารย์ คณะพัฒนาการ
เศรษฐกิจ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์. (1 กันยายน 2558). สัมภาษณ์. และ สกนธ์ วรัญญวัูฒนา. ศาสตราจารย์ คณะ
เศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. (16 พฤศจิกายน 2558). สัมภาษณ์. ดูข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการสนับสนุนให้มีการ
ร่างระเบียบข้อกฎหมายเร่ืองสหการเพิ่มเติมได้ท่ี คณะกรรมาธิการปฏิรูปการปกครองท้องถ่ิน สภาปฏิรูปแห่งชาติ. (2558). 
อ้างแล้ว. หน้า 16 - 17. 
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เกินกว่าที่จะมีศักยภาพในการดําเนินการจัดให้บริการสาธารณะบางประเภทเน่ืองมาจาก
มีงบประมาณที่ไม่เพียงพอและส้ินเปลืองต่อค่าบริหารจัดการองค์กร (administrative 
cost) จึงมีข้อเสนอที่ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินข้ึน โดยเสนอให้มีการนํา
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสองแห่งที่มีพื้นที่ติดกันหรือใกล้เคียงกัน มาควบรวมเป็น
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพียงองค์กรเดียว เพื่อเพิ่มงบประมาณและศักยภาพของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่มีขนาดเล็กให้มีขนาดใหญ่ข้ึน ลดจํานวนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินลงในภาพรวม ส่งผลให้มีความประหยัดต่อขนาด (economy of scale)  
ในการจัดให้บริการสาธารณะ ลดค่าบริหารจัดการองค์กร เช่น ค่าจ้างบุคลากรหรือ
ผู้บริหารทางการเมืองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินลง แนวคิดดังกล่าวนี้สอดคล้องกับ
การปกครองท้องถ่ินของประเทศญี่ปุ่น ซึ่งในอดีตนั้นก็มีจํานวนองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินเป็นจํานวนมาก และค่อย ๆ สร้างเกณฑ์มาตรฐานการให้บริการสาธารณะ 
ข้ันตํ่าข้ึน เพื่อบีบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่มีขนาดเล็กและไม่สามารถดําเนินการ
ตามเกณฑ์มาตรฐานการให้บริการสาธารณะข้ันตํ่าให้ไปควบรวมกับองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินที่อยู่ใกล้เคียงให้มีขนาดใหญ่ข้ึน และใช้ข้อเสนอต่าง ๆ ในการชักจูงให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินที่มีขนาดเล็กไปควบรวมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใกล้เคียง 
เช่น การเพิ่มงบประมาณในช่วงปีแรกของการควบรวม เป็นต้น ในประเทศไทยก็มีการนํา
แนวความคิดดังกล่าวมาใช้แต่เป็นลักษณะกฎหมายบังคับ โดยนํามาตรา 41 จัตวา  
แห่งพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546  
โดยมีเกณฑ์ว่าหากองค์การบริหารส่วนตําบลใดมีประชากรไม่ถึง 2,000 คน ให้ยุบรวม 
เข้ากับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่มีเขตติดต่อกันภายในเขตอําเภอเดียวกัน ซึ่งแนวคิด
การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยังถือว่าเป็นที่ถกเถียงกันเป็นจํานวนมาก  
อันเนื่องมาจากการศึกษาและการวางแนวทางเก่ียวกับรายละเอียดตําแหน่งของผู้บริหาร
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน งบประมาณ ตําแหน่งบุคลากรที่ถูกโอนย้ายมารวมกัน
จะต้องอยู่ในลักษณะแบบใด จะใช้เกณฑ์อย่างไรในการควบรวม เช่น ใช้เกณฑ์ประชากร 
เกณฑ์งบประมาณ เกณฑ์พื้นที่ เป็นต้น ซึ่งมีข้อเสนอในเบื้องต้นภายในคณะกรรมาธิการ
ปฏิรูปการปกครองท้องถ่ิน สภาปฏิรูปแห่งชาติ แต่ยังไม่มีการนํากรณีตัวอย่างจริง 
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ที่เกิดข้ึนภายในประเทศไทยมาวิจัยศึกษาอย่างชัดเจน13 จากกระแสการตอบรับ 
กับนโยบายดังกล่าวขององค์กรที่เป็นตัวแทนผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
เช่น สมาคมองค์การบริหารส่วนจังหวัดประเทศไทย สมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่ง
ประเทศไทย และสมาคมองค์การบริหารส่วนตําบลประเทศไทย ได้รับกระแสการตอบรับ
ที่ไม่เห็นด้วยที่จะให้มีการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเท่าใดนัก 

จากข้อเสนอและแนวทางในการแก้ไขหรือสร้างประสิทธิภาพขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินทั้ง 3 แบบนั้นถือเป็นการแสดงให้เห็นถึงการพยายามแก้ปัญหา
ความอ่อนแอและไม่มีศักยภาพที่เพียงพอของการกระจายอํานาจและการปกครอง
ท้องถ่ินที่ส่งผลต่อจัดให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนในภาพรวม อย่างไรก็ตาม 
ข้อเสนอแนะทั้ง 3 แบบนั้นก็ยังมีประเด็นถกเถียงอีกเป็นจํานวนมากและยังไม่มีการ
ดําเนินการอย่างเป็นรูปธรรม ควรมีการศึกษาทั้งในเชิงวิชาการ การระดมความคิดเห็น
ของผู้ปฏิบัติการ และความคิดเห็นของประชาชน และต้องดําเนินการอย่างระมัดระวัง 
อันเนื่องมาจากการปฏิรูปไม่ว่าจะแบบใดก็ตามย่อมส่งผลกระทบต่อนักการเมืองท้องถ่ิน 
ข้าราชการทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถ่ิน และประชาชนเป็นจํานวนมาก 

เม่ือวันที่ 23 สิงหาคม พ.ศ. 2559 สภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) 
ได้เห็นชอบรายงานแผนปฏิรูปด้านการปกครองท้องถ่ิน กลายเป็น “ร่างพระราชบัญญัติ
ให้ใช้ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. ….” ซึ่งเสนอปฏิรูปโครงสร้าง
และอํานาจหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบทั่วไป โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อ 
                                                           

13 การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้เป็นข้อเสนอหนึ่งในด้านการปฏิรูปโครงสร้างและอํานาจหน้าท่ี
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดย รองศาสตราจารย์ ดร.วีระศักด์ิ เครือเทพ คณะอนุกรรมาธิการจัดระบบโครงสร้างและ
อํานาจหน้าท่ีของการปกครองท้องถ่ิน ได้ทําการศึกษาจากข้อมูลงานวิจัย เร่ือง ประเมินผลนโยบายการกระจายอํานาจของ
ไทยระยะ 15 ปี (2557) ว่าประชาชนมีความใกล้ชิดและพึงพอใจในการจัดให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินขนาดเล็ก แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่จัดบริการสาธารณะได้มีประสิทธิภาพดีกว่าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินขนาดเล็ก ซึ่งประเทศญ่ีปุ่นได้มีวิธีบริหารจัดการคือนําองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีขนาดเล็กมาควบรวมกัน 
ให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีขนาดใหญ่ข้ึน เพื่อให้มีรูปแบบการจัดบริการสาธารณะท่ีดีข้ึนและประชาชน 
ได้ประโยชน์มากข้ึน ซึ่งอยู่ในระหว่างการทําวิจัย เร่ือง “การศึกษาแนวโน้มและผลลัพธ์จากการควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน กรณีศึกษาเทศบาลเมืองวังน้ําเย็น จังหวัดสระแก้ว” เพื่อศึกษาถึงปัจจัยและความสําเร็จเนื่องจากเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งเดียวท่ีสามารถควบรวมด้วยความสมัครใจ ดูรายละเอียดและข้อเสนอแนะเก่ียวกับแผนการควบ
รวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพิ่มเติมได้ท่ี คณะกรรมาธิการปฏิรูปการปกครองท้องถ่ิน สภาปฏิรูปแห่งชาติ. (2558).  
อ้างแล้ว. หน้า 31 - 54. 
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ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็กในพ้ืนที่ให้เป็นระบบเดียวกัน และยกฐานะ
องค์การบริหารส่วนตําบลให้เป็นระบบเทศบาลเพ่ือรองรับการถ่ายโอนภารกิจในอนาคต 
สอดคล้องกับแนวคิด “การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน” ซึ่ง ส่งผลคือ 
การมีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็กที่สุดเป็น “เทศบาล” เพียงรูปแบบเดียว
เท่านั้น ทําให้ลดความซ้ําซ้อนและลดความสับสนของประชาชนในภาพรวม และยกระดับ
ให้องค์การบริหารส่วนตําบลกลายเป็นเทศบาลเพื่อคาดหวังที่จะใช้พระราชบัญญัติ
เทศบาลเป็นกฎหมายกํากับดูแลในการจัดให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน  
อันเนื่องมาจากเทศบาลได้มีการกําหนดภารกิจและการให้บริการสาธารณะเป็นจํานวน
มากกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น 
ก็ยังเป็นการช่วยเพิ่มศักยภาพทางการคลังท้องถ่ินอีกด้วย อีกทั้งยังสอดคล้องกับแนวคิด
ของคณะราษฎรหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ซึ่งมีความต้องการ 
ให้มีเทศบาลเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่เล็กที่สุดและขยายตัวเต็มในทุกพื้นที ่
ของประเทศซึ่งจะกลายเป็นโรงเรียนฝึกหัดระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย  
แต่อย่างไรก็ตาม มาตรการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและยกระดับองค์การ
บริหารส่วนตําบลให้เป็นเทศบาลน้ี จะส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็ก 
ในประเทศไทยจะมีเพียงรูปแบบเดียวทั้งหมด ซึ่งอาจจะก่อให้เกิดความไม่ยืดหยุ่น 
ต่อการบริหารจัดการหรือวางนโยบายเฉพาะพื้นที่ เช่น เทศบาลบางแห่งต้องการเน้นไป
ทางด้านส่งเสริมการท่องเที่ยว เทศบาลบางแห่งต้องการเน้นไปทางประเพณีวัฒนธรรม 
ซึ่งการกําหนดให้อยู่ในโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแบบเดียวกันนั้นอาจจะ 
ไม่สามารถส่งเสริมนโยบายเชิงพัฒนาเท่าที่ควร และอาจจะไม่สอดคล้องต่อวัฒนธรรม
และขนบธรรมเนียมในพื้นที่ท้องถ่ินจริง ๆ ก็เป็นได้ ซึ่งต้องมีการศึกษาหรือสร้างรูปแบบ
การปกครองเฉพาะกิจหรือเขตพิเศษข้ึนเพื่อส่งเสริมและแก้ไขปัญหาดังกล่าวต่อไป 
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วาทกรรมว่าด้วยการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ 
การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (ธรรมาภิบาล)  

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
Discourse Analysis of Good Governance in  

Thai Local Administration Organizations (LAOs) 
 

ธนภทัร ใจเยน็* 
 

“วาทกรรมเกิดข้ึนจากความแตกต่างระหว่างส่ิงที่บุคคลสามารถพดูได้อย่างถูกต้อง 
ในชว่งเวลาหนึ่งภายใต้กฎเกณฑ์หรอืตรรกะชุดหนึ่งกับส่ิงที่เขาพูดออกมาจริง ๆ” 

(Foucault, 1972 อ้างถึงใน ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, 2544, หน้า 92) 
 

 บทความนี้มีจุดมุ่งหมายเพื่อวิเคราะห์และวิพากษ์ให้เห็นถึงที่มา วิธีการ 
รูปแบบ และลักษณะพฤติกรรมที่แฝงเร้น หรือความเป็น “มายาคติ” (myth) ในการนํา
หลักเกณฑ์การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีหรือ “ธรรมาภิบาล” (good Governance)ไป
ปฏิบัติในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยแบ่งเนื้อหาออกเป็น 4 ส่วนได้แก่ (1) กําเนิด
ความเป็นมาของแนวคิดธรรมาภิบาล (2) วิธีวิทยาว่าด้วยวาทกรรม (discourse)  
ของมิเชล ฟูโกต์ (Michel Foucault) (3) วิเคราะห์อภิปรายวาทกรรมว่าการปฏิบัติตาม
หลักเกณฑ์การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และ (4) สรุป
และข้อเสนอแนะ   
 
กําเนิดและความเป็นมาของแนวคิดธรรมาภิบาล (Good Governance) 

ในรายงานของธนาคารโลก (World Bank) เม่ือปี ค.ศ. 1989 (พ.ศ. 2532) 
เ รื่ อ ง  “Sub-Sahara : From Crisis to Sustainable Growth”  (นฤมล  ทับจุมพล , 
                                                           

* ผู้ช่วยศาสตราจารย์ สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัย 
ราชภัฏเลย 
คําสําคัญ: วาทกรรม ธรรมาภิบาล องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
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2541, หน้า 1 - 3) ได้ระบุถึงความล้มเหลวในการพัฒนาของประเทศต่าง ๆ แถบตอนใต้
ของทะเลทรายซาฮาร่าว่าวิกฤติการณ์ของแอฟริกานั้นเป็นวิกฤติการของธรรมาภิบาล  
ซึ่งธนาคารโลกให้ความหมาย “Governance” ว่าหมายถึงการใช้อํานาจในการจัดการ
กับทรัพยากรของประเทศเพื่อการพัฒนา (สมบูรณ์ ศิริประชัย, 2552, หน้า 3 - 4)  
และชี้ให้เห็นถึงความสําคัญของการมีธรรมาภิบาลซึ่งจะช่วยฟื้นฟูเศรษฐกิจของประเทศ  
ทั้งนี้รัฐบาลจะต้องให้บริการอย่างมีประสิทธิภาพ มีระบบที่ยุติธรรม กระบวนการ
กฎหมายที่เป็นอิสระ รวมทั้งมีระบบราชการ ฝ่ายนิติบัญญัติ และส่ือมีความโปร่งใส 
รับผิดชอบและตรวจสอบได้ (บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ, 2544, หน้า 196)   
 สําหรับประเทศไทยเกิดความต่ืนตัวและให้ความสนใจกับแนวคิด “ธรรมาภิบาล” 
(good governance) หรือการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะ 
หลังเกิดวิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจครั้งรุนแรงในเอเชีย ซึ่งมีผลทําให้รัฐบาลประกาศ
ลอยตัว (ลด) ค่าเงินบาทเม่ือวันที่ 2 กรกฎาคม พ.ศ. 2540 ประกอบกับหนังสือแสดง
เจตจํานงการกู้ยืมเงินจํานวน 17.2 พันล้านดอลลาร์สหรัฐจากกองทุนการเงินระหว่าง
ประเทศ  ( I.M.F.) ที่ รั ฐบาลไทยให้คํ า ม่ันว่ าจะสร้ าง  “Good Governance” ข้ึน 
ในการบริหารงานภาครัฐ (บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, 2542, หน้า 5) ตามนัยนี้มีนักวิชาการ
บางกลุ่มเห็นว่าประเทศไทยใช้แนวคิดธรรมาภิบาลเข้ามาแก้ไขวิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจ  
แต่บางกลุ่มเห็นว่าเป็นการครอบงําขององค์กรระหว่างประเทศ เช่น ธนาคารโลก  
กองทุนการเงินระหว่างประเทศ และประเทศทุนนิยมตะวันตก (สมบูรณ์ ศิริประชัย, 
2552, หน้า 91) 
 ที่มาของคําว่า governance สามารถย้อนกลับไปในช่วงกลางคริสต์ศตวรรษ 
ที่ 14 โดยศิลปินชาวอิตาลีผู้หนึ่งชื่อ ลอเรนเซตติ (Lorenzetti) ได้วาดภาพปูนป้ัน 
ที่มีชื่อเสียงบรรยายถึงเรื่องราวท่ีแตกต่างกันระหว่าง “Good and Bad governance”  
(Anne Mette Kjaer, 2004, p. 1) ในเชิงวิชาการแนวคิด governance มีรากเหง้ามา
จากคําว่า government ที่หมายถึงการแสดงออกถึงอํานาจของผู้นําทางการเมือง  
แนวคิดนี้ไม่ได้ถูกนําไปใช้แพร่หลายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 แต่ระหว่างทศวรรษ 
ที่ 1980 คํานี้กลับปรากฏออกมาในความหมายใหม่ซึ่งหมายถึงบางส่ิงที่กว้างกว่า 
คําว่า government แต่ก็ยังไม่มีนิยามที่ยอมรับกันได้จนถึงปัจจุบัน ในเชิงนิรุกติศาสตร์ 
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(Etymology) คําว่า governance สามารถย้อนกลับไปถึงคํากริยาภาษากรีกคําว่า 
“Kubernan” (to pilot/steer) และถูกใช้โดยเพลโต (Plato) ที่กล่าวถึงวิธีการออกแบบ
การปกครอง ส่วนในพจนานุกรมของ Concise Oxford Dictionary  คําว่า governance 
ถูกใช้ในความหมายเดียวกับ government ซึ่งหมายถึง “การแสดงออก หรือลักษณะ
ทางการปกครอง หรือเป็นหน่วยงานหรือหน้าที่ทางการปกครอง” (Anne Mette Kjaer, 
2004, หน้า 1) อย่างไรก็ตามระหว่างทศวรรษที่ 1980 นักรัฐศาสตร์กล่าวถึงคําว่า
governance ที่แตกต่างไปจาก government และใช้ในความหมายที่รวมถึงตัวแสดง 
อ่ืน ๆ ในประชาสังคม (civil society actors) ด้วย  
 เดิมที่คําว่า good governance ถูกแปลเป็นครั้ งแรกในประเทศไทยว่า  
“ธรรมรัฐ” โดยกลุ่มนักวิชาการคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ซึ่งถือว่าเป็น
กลุ่มแรกที่สร้างขอบเขตการตีความคําว่า good governance ได้ทําจดหมายเปิดผนึกถึง
รัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ นําเสนอ “ข้อเสนอว่าด้วยธรรมรัฐแห่งชาติ” เรียกร้องถึง
ความรับผิดชอบของรัฐบาลที่บริหารงานผิดพลาด และเรียกร้องให้รัฐสภาลงมติรับร่าง
รัฐธรรมนูญ (นฤมล ทับจุมพล, 2546, หน้า 59 - 60) ต่อมาเม่ือประเทศไทยถูกผลักดัน
ให้เข้าโครงการรับความช่วยเหลือจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) ได้ก่อให้เกิด
การเปล่ียนแปลงในหลาย ๆ เรื่องซึ่งหนึ่งในนั้นก็คือการใช้แนวคิด good governance  
เข้ามาบริหารจัดการประเทศ โดยทั่วไปมักจะพบคําว่า good governance มากกว่า 
governance จากการทบทวนพบว่ามีการแปลว่า “ธรรมาภิบาล” มากที่สุด (สมบูรณ์  
ศิริประชัย, 2552, หน้า 63) นอกจากนี้ยังแปลเป็นคําอ่ืน ๆ อีก 7 คําได้แก่คําว่า  
“ธรรมรัฐ” ใช้ครั้งแรกโดยชัยวัฒน์ สถาอานันท์ “สุประศาสนการ” โดยติน ปรัชญพฤทธิ์  
“ธรรมราษฎร์” โดยอมรา พงศาพิชญ์ “การกํากับดูแลที่ดี” โดยวรภัทร โตธนะเกษม 
และพูลนิจ ปิยะอนันต์ “ประชารัฐ” โดยสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ คําว่า 
“รัฐาภิบาล” โดยชัยอนันต์ สมุทวณิช และคําว่า “การบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคม
ที่ดี” โดยสํานักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) เป็นต้น  
 อย่างไรก็ตามปัญหาที่เกิดข้ึนในการนําแนวคิด good governance มาใช้ใน
สังคมไทยนอกจากการแปลคําศัพท์และความหมายที่มากมายแตกต่างกันแล้ว  
ยังมีปัญหาในการกําหนดองค์ประกอบของความเป็น good governance ซึ่งแต่ละ
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บุคคล องค์กร และสถาบันต่างกําหนดองค์ประกอบที่แตกต่างกันไป สําหรับองค์ประกอบ
ของ “ธรรมาภิบาล” ซึ่งกําหนดโดยหน่วยงานกลางภาครัฐของไทย เช่น สํานักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.)  สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.) สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) และ
สํานักนายกรัฐมนตรี โดยเฉพาะอย่างยิ่งตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ
สร้างระบบบริหารราชการบ้านเมืองและสังคมที่ ดี พ .ศ . 2542 ซึ่งครอบคลุมถึง 
หลักการ 6 ประการ ได้แก่ นิติธรรม (rule of law) คุณธรรม (ethics) ความโปร่งใส 
(transparency) การมีส่วนร่วม (participation) ความรับผิดชอบ (accountability) 
และความคุ้มค่า (cost recovery) (บุษบง เจริญชัยชนะ, 2544, หน้า 197) ต่อมา
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฉบับนี้ถูกยกเลิกโดยพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ
วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ซึ่งมีเนื้อหาสาระและจุดมุ่งเน้นแตกต่างไป
จากเดิม โดยมุ่งเน้นประโยชน์สุขของประชาชน ผลสัมฤทธิ์ของงาน ประสิทธิภาพ ความ
คุ้มค่า ลดข้ันตอนการบริหาร อํานวยความสะดวกและตอบสนองความต้องการของ
ประชาชน (สมบูรณ์ ศิริประชัย, 2552, หน้า 86)    
 หลังประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ก็มีบทบัญญัติ
เก่ียวกับการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีเอาไว้หมวด 4 มาตรา 74 วรรคแรก 
ที่ระบุเอาไว้ว่า “บุคคลผู้เป็นข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือเจ้าหน้าที่อ่ืนของรัฐมีหน้าที่ดําเนินการให้เป็นไปตามกฎหมาย
เพื่อรักษาประโยชน์ของส่วนรวม อํานวยความสะดวกและให้บริการแก่ประชาชนตาม
หลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี” (สมชาย พงษ์พัฒนาศิลป์ และ
เผ่าพันธ์ ชอบน้ําตาล, 2553, หน้า 30 - 34)   
 ต่อมาสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก .พ .ร .) ในฐานะ
หน่วยงานหลักในการดําเนินการส่งเสริมและพัฒนาระบบราชการได้กําหนดยุทธศาสตร์
และนโยบายที่ชัดเจนเอาไว้ ในแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย  
พ.ศ. 2551 - 2555 (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2558) มุ่งเน้นให้
หน่วยงานของรัฐมีแนวทางปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาลว่าด้วยการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี (good governance) เอาไว้ 10 ประการ ได้แก่ (1) หลักประสิทธิผล  
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(2) หลักประสิทธิภาพ (3) หลักการตอบสนอง (4) หลักภาระความรับผิดชอบ  
(5 )  หลักความโปร่ ง ใส  (6 )  หลักการมี ส่วนร่วม  (7 )  หลักการกระจายอํานาจ  
(8) หลักนิติธรรม (9) หลักความเสมอภาค และ (10) หลักมุ่งเน้นฉันทามติ    
 นอกจากนั้นในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5)  
พ.ศ. 2545 มาตรา 3/1 ก็ได้บัญญัติแนวทางการบริหารราชการให้สอดคล้องกับหลักการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ ดี และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
(ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 มาตรา 55/1 ได้บัญญัติให้จัดต้ัง “คณะกรรมการธรรมาภิบาล
จังหวัด” (กธจ.) ข้ึนในทุกจังหวัดนอกจากกรุงเทพมหานคร เพื่อทําหน้าที่สอดส่องและ
เสนอแนะการปฏิบัติงานของหน่วยงานรัฐให้ใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
จนกระทั่ งได้ประกาศใช้ “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการ 
ธรรมาภิบาลจังหวัด พ.ศ. 2552” (สํานักนายกรัฐมนตรี, 2558) จะเห็นได้ว่าแนวคิด 
ว่าด้วยการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีหรือธรรมาภิบาลได้กลายมาเป็น “ธรรมาภิบาล
แห่งชาติ” เพื่อให้มีผลใช้บังคับแก่หน่วยงานรัฐทั้งปวง ทั้งนี้บทความนี้มุ่งศึกษาการนํา
หลักเกณฑ์ว่าด้วยการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีหรือธรรมาภิบาลไปปฏิบัติในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) ซึ่งถือว่าเป็นหน่วยงานของรัฐที่อยู่ภายใต้วาทกรรม 
ที่ว่า “ใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุด” อีกด้วย 
  
วิธีวิทยาว่าด้วยวาทกรรมและการวิเคราะห์วาทกรรม (discourse and discourse 
analysis) 

คําว่า discourse (วาทกรรม) เป็นศัพท์ที่ได้รับความนิยมมากอย่างน้อยในช่วง 
10 ปีที่ผ่านมาในการโต้เถียงทางวิชาการ “วาทกรรม” ถูกใช้อย่างแพร่หลายโดยไม่มีการ
ให้นิยามแนวคิดว่าด้วยวาทกรรมมีลักษณะคลุมเครือ ความหมายเกือบจะว่างเปล่า  
หรือแม้จะถูกนําไปใช้อย่างจริงจังแต่ค่อนข้างมีความแตกต่างกันทั้งความหมาย  
และบริบท แต่ส่ิงที่ชัดเจนก็คือ “วาทกรรม” คือแนวคิดทั่วไปที่ภาษาถูกประกอบสร้างข้ึน
อันเนื่องมาจากความแตกต่างในรูปแบบของอากัปกิริยาที่บุคคลแสดงออกมาเม่ือเข้าไป 
มีส่วนร่วมในชีวิตสังคม (Phillips & Jorgensen, 2002, p. 1) ดังนั้นการวิ เคราะห์ 
วาทกรรมจึงหมายถึงการวิเคราะห์ถึงรูปแบบเหล่านี้ การวิเคราะห์วาทกรรม (discourse 
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analysis) ถือเป็นทางเลือกในวิธีการศึกษาหรือวิธีวิทยา (methodologies) ซึ่งมิใช่เพียง
การเปล่ียนผ่านจากวิธีการเชิงปริมาณ นามธรรม หรือข้อสรุปทั่วไป ไปสู่วิธีการเชิง
คุณภาพ รูปธรรม และเรื่องราวเฉพาะ แต่ยังเก่ียวข้องกับสมมติฐานที่มีความสําคัญต่อ
ความถูกต้องและยังเป็นพื้นฐานสําหรับการวิจัยเชิงการวิเคราะห์วาทกรรม (discourse 
analysis research) อีกด้วย (Wood & Kroger, 2000, p. 3)  
 มิ เชล ฟูโกต์ (Michel Foucault, 1926 - 1984) นักปรัชญาชาวฝรั่ ง เศส  
ผู้นําของปรัชญายุคหลังสมัยใหม่ (postmodernism) ได้ให้ความหมายของ “วาทกรรม” 
(discourse) ว่าหมายถึง “ระบบและกระบวนการสร้าง (constitute) อัตลักษณ์ 
(identity) และความหมาย (significance) ให้กับสรรพส่ิงต่าง ๆ ในสังคมไม่ว่าจะเป็น
ความรู้ ความจริง อํานาจ หรือตัวตนของเรา” (ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, 2543,  
หน้า 19 - 20) ฟูโกต์เห็นว่าความจริง (truth) เป็นวาทกรรมที่ประกอบสร้างข้ึนมา  
(a discursive construction) ทําให้ระบอบความรู้ที่แตกต่างกันเป็นตัวกําหนดว่า 
อะไรถูก อะไรผิด จุดมุ่งหมายของฟูโกต์ก็คือการตรวจสอบโครงสร้างของระบอบความรู้  
ซึ่งก็คือกฎเกณฑ์ของส่ิงที่ เราพูดได้หรือไม่ได้ (Phillip & Jorgensen, 2002, p. 4)  
วาทกรรมเป็นส่ิงที่ถูกสร้างข้ึนโดยสังคมทั้งกลุ่มคนที่ครองอํานาจและกลุ่มคนที่ต่อต้าน
อํานาจ จัดว่าเป็นเทคโนโลยีทางอํานาจที่ถูกใช้ทั้งการเก็บกด ปิดก้ัน และจัดระเบียบ 
วิถีชีวิตของคนในสังคม การวิเคราะห์วาทกรรมทําให้เห็นแง่มุมของอํานาจโดยเฉพาะ 
ในแง่มุมของความรู้ได้อย่างละเอียดอ่อนยิ่งข้ึน เม่ือวาทกรรมเป็นส่ิงที่ไม่สามารถอ้างไดว้า่
มีผู้ผลิต ผู้ควบคุมอย่างชัดเจน ดังนั้นอํานาจในแง่ของวาทกรรมจึงเป็นอํานาจที่กระจายตัว
และแทรกซึมอยู่ในแนวระนาบเช่ือมต่อกันอย่างหลากหลายยากที่จะหาจุดกําเนิด 
หรือจุดศูนย์กลางของการผลิต ดังนั้นไม่ว่าผู้กระทําการใด ๆ ล้วนตกอยู่ภายใต้วาทกรรม  
หรือความสัมพันธ์เชิงอํานาจในเร่ืองความรู้ และความจริงด้วยกันทั้งส้ิน (อานันท์  
กาญจนพันธุ์, 2555, หน้า 17 - 18) ประเด็นของการวิเคราะห์วาทกรรมไม่ได้อยู่ที่ว่า
คําพูดนั้น ๆ เป็นจริงหรือเท็จ แต่อยู่ที่กฎเกณฑ์ชุดหนึ่งที่เป็นตัวกํากับให้การพูดนั้น ๆ 
เป็นไปได้มากกว่าจะเป็นเรื่องของข้อเท็จจริง 
 วาทกรรมถูกสร้างข้ึนมาจากความแตกต่างระหว่างส่ิงที่บุคคลสามารถพูดได้
อย่างถูกต้องในสถานการณ์หนึ่ง หรือภายใต้ตรรกะชุดหนึ่งกับส่ิงที่บุคคลนั้นพูดออกมา 
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ดังนั้นพื้นที่ของวาทกรรมคือกฎเกณฑ์ของความแตกต่างดังกล่าว (ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, 
2543, หน้า 21) กฎเกณฑ์นี้จะเป็นตัวกําหนดการดํารงอยู่ เปล่ียนแปลง หรือการเลือน
หายไปของสรรพส่ิง นอกจากนั้นฟูโกต์ยังเห็นว่าเอกลักษณ์และความหมายเป็นเรื่องของ
การใช้อํานาจและความรุนแรงเข้าไปบังคับยัดเยียดให้เป็นของวาทกรรมชุดหนึ่ง  
ในขณะเดียวกันวาทกรรมดังกล่าวนั้นก็จะเก็บกด ปิดก้ัน ขจัดหรือทําลายมิให้ 
ส่ิงที่แตกต่างไปจากเอกลักษณ์และความหมายของส่ิงที่วาทกรรมนั้นสร้างข้ึนมาปรากฏ
ตัวข้ึนได้ (ไชยรัตน์  เจริญสินโอฬาร, 2543, หน้า 24) ตัวอย่างเช่น “บัตรประจําตัว
ประชาชนหรือหนังสือเดินทาง” กับวาทกรรมเรื่อง “ความเป็นพลเมือง” เป็นต้น   
 “การวิเคราะห์วาทกรรม” (discourse analysis) ในแนวคิดของมิเชล ฟูโกต์ 
หมายถึง ความพยายามศึกษาและสืบค้นถึงกระบวนการ ข้ันตอน ลําดับเหตุการณ์ต่าง ๆ 
ในการสร้างเอกลักษณ์ และความหมายต่าง ๆ ให้กับสรรพส่ิงที่ห่อหุ้มตัวเราในสังคม 
ในรูปแบบของวาทกรรมและภาคปฏิบัติการของวาทกรรมว่าเป็นมาอย่างไร มีการต่อสู้
เพื่อช่วงชิงการนํา (hegemony) ในการกําหนดกฎเกณฑ์ว่าด้วยเรื่องนั้น ๆ อย่างไรบ้าง  
มีความเก่ียวข้องสัมพันธ์กับบุคคล สถานที่ เหตุการณ์อะไรบ้าง และผลกระทบที่เกิดข้ึน
จากการสร้าง รวมถึงการเก็บกดหรือปิดก้ันส่ิงเหล่านั้นของวาทกรรมมีอย่างไร (ไชยรัตน์  
เจริญสินโอฬาร, 2543, หน้า 27 - 28)  สําหรับมุมมองของนักวิเคราะห์วาทกรรมเห็นว่า
มนุษย์เป็นเพียงร่างทรงหรือผู้กระทําตาม ผู้ตอกย้ํา หรือผลิดซ้ํา (enact) กฎเกณฑ์ของ
ส่ิงที่พูดมากกว่าที่จะคิดค้น หรือสร้างกฎเกณฑ์ข้ึนมาใหม่ ในการวิเคราะห์วาทกรรมนั้น
มิได้อยู่ที่ว่าคําพูดหรือส่ิงต่าง ๆ เหล่านั้นเป็นจริงหรือเท็จ แต่ความสนใจกลับอยู่ที่
กฎเกณฑ์ชุดหนึ่งที่เป็นตัวกํากับให้การพูดหรือการกระทํานั้นเป็นไปได้ (ไชยรัตน์  
เจริญสินโอฬาร, 2543, หน้า 29 - 30)   
 กล่าวโดยสรุปตามทัศนะของมิเชล ฟูโกต์ ส่ิงที่ เรียกว่า “วาทกรรม” 
(discourse) เป็นเรื่องที่มากกว่าภาษา คําพูด หรือการตีความ แต่เป็นเรื่องของอํานาจ 
และความรุนแรงที่แสดงออกมาในรูปของภาคปฏิบัติการจริงของวาทกรรม (discourse 
practice) สอดคล้องกับส่ิงที่ฟูโกต์กล่าวเอาไว้ในงานเขียนเรื่อง The order of discourse ว่า  
“ในทุก ๆ สังคมการผลิตวาทกรรมจะถูกควบคุม คัดสรร จัดระบบ และแจกจ่ายภายใต้
กฎเกณฑ์ชุดหนึ่ง ซึ่งมีหน้าที่พลิกแพลงเพื่อให้เรามองไม่เห็นอํานาจ และอันตราย  
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รวมตลอดถึงความน่าเกลียด น่าสะพรึงกลัวของวาทกรรม เพื่อให้วาทกรรมดังกล่าวดํารง
ความเหนือกว่าในสังคม” สําหรับปัจจุบันกฎเกณฑ์ที่รู้จักกันดีคือการกีดกัน หรือปิดก้ัน
ในรูปแบบที่เราคุ้นเคยก็คือ “การห้าม” (ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, 2543, หน้า 25)  
 
การวิเคราะห์วาทกรรมว่าด้วยการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การบริหารกิจการบ้านเมือง 
ที่ดี (ธรรมาภิบาล) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทย  
 การวิเคราะห์ให้เห็นภาพที่ชัดเจนของการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดี(ธรรมาภิบาล) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทย จําเป็นต้อง
พิจารณาว่า “หลักเกณฑ์ว่าด้วยการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (ธรรมาภิบาล)” นั้น 
เป็น “นโยบายสาธารณะ” (public policy) ประเภทหนึ่งเช่นเดียวกับนโยบายการคาด
เข็มขัดนิรภัยหรือนโยบายดื่มไม่ขับ เป็นต้น ดังนั้นจําเป็นต้องอาศัยกรอบการวิเคราะห์ 
ว่าด้วยกระบวนการหรือข้ันตอนนํานโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation 
process) ด้วย ซึ่งในทัศนะของวรเดช จันทรศร (2552, หน้า 32 - 41) เห็นว่าประกอบ
ไปด้วย 2 ข้ันตอนหลัก และ 5 ข้ันตอนย่อย ได้แก่ ข้ันมหภาค ประกอบไปด้วย  
(1) ข้ันการแปลงนโยบายเป็นแผนงานและโครงการ (2) ข้ันการสร้างการยอมรับให้หน่วย
ปฏิบัติ ข้ันจุลภาค ประกอบไปด้วย (1) ข้ันระดมสรรพกําลัง (2) ข้ันปฏิบัติและดําเนินงาน 
และ (3) ข้ันการสร้างความต่อเนื่องและความเป็นสถาบัน สําหรับการวิเคราะห์ให้เห็น
วาทกรรว่าด้วยการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) ไทยนั้น ผู้เขียนขอจําแนกการวิเคราะห์อภิปรายออกเป็น 4  
ด้านได้แก่ ด้านโครงสร้างและกฎหมาย ด้านกิจกรรมและการปฏิบัติ ด้านตัวบุคคล 
ผู้ปฏิบัติ และด้านการตรวจสอบและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน 
 

1. ด้านโครงสร้างและกฎหมาย 
 ประเทศไทยมีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) จํานวน 7,853 แห่ง
ครอบคลุมพื้นที่ทั่วประเทศ (ข้อมูล ณ 9 มีนาคม 2558) (กรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถ่ิน, 2558) โดยแบ่งออกเป็นองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) จํานวน 76 แห่ง  
เทศบาล จํานวน 2,440 แห่ง องค์การบริหารส่วนตําบล จํานวน 5,335 แห่ง และองค์กร
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ปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ 2 แห่งได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา  
โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละรูปแบบจะมีพระราชบัญญัติจัดต้ังโดยเฉพาะและ 
มีสถานะเป็นนิติบุคคล มีการกํากับดูผ่านกระทรวงมหาดไทย โดยรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอําเภอ และมีกรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถ่ิน เป็นหน่วยงานปฏิบัติหรือฝ่ายเลขานุการ ด้วยเหตุนี้จึงมักเกิดข้อโต้แย้งหรือ
ถกเถียงกันเสมอว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินควรจะถูกควบคุมโดยราชการส่วนกลาง 
หรือส่วนภูมิภาคอีกหรือไม่? โดยฝ่ายแรกต้องการเป็นอิสระในการบริหารงาน 
อย่างแท้จริง แต่ฝ่ายหลังยังต้องการกํากับดูแล ด้วยเหตุผลว่าเพื่อมิให้เกิดความเสียหาย
ต่อทางราชการ จะเห็นได้ว่ามีการใช้ “ข้ออ้างเชิงเหตุผล” (justify) ในลักษณะ  
“วาทกรรม” (discourse) ของแต่ละฝ่ายมานานแล้ว  
 จุดเริ่มต้นของแนวคิดเรื่อง “ธรรมาภิบาล”  ในกรณีประเทศไทยกล่าวได้ว่า
มิได้เกิดจากภายใน แต่เกิดมาจากกฎเกณฑ์ หรือระเบียบชุดหนึ่งที่บุคคล/คณะบุคคล 
ในสังคมได้รับเอามาและยึดถือเอาไว้ (ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, 2544, หน้า 113)  
หรืออาจเรียกได้ว่าเป็นการ “นําเข้า” ในกรณีของ “ธรรมาภิบาล” เป็นวาทกรรมที่ได้รับ
มาจากแนวคิดเรื่อง “governance” ของธนาคารโลก (World Bank) ที่กล่าวเอาไว้ 
ในรายงานในปี ค.ศ. 1989 ว่า วิกฤติการณ์ของประเทศแถบตอนใต้ของทะเลทราย 
ซาฮารา ทวีปแอฟริกานั้นเป็นวิกฤติการณ์ของการขาดธรรมาภิบาลในการบริหาร 
จัดการประเทศ ซึ่งภายหลังเกิดวิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจครั้งรุนแรงในประเทศไทยเม่ือ 
ปี พ.ศ. 2540 ทําให้ไทยต้องลดค่าเงินบาท สถาบันการเงินล้มละลาย และบริษัทห้างร้าน
ต่าง ๆ จํานวนมากต้องล้มเลิกกิจการลง จึงเกิดกระบวนการเรียกร้องโดยนักวิชาการ 
ชนชั้นนําและองค์กรต่าง ๆ ผลักดันให้ไทยนําแนวคิด good governance มาใช้  
โดยแต่ละกลุ่มหรือองค์กรต่างแปลคําศัพท์คํานี้แตกต่างกันออกไป เช่น ธรรมรัฐ  
ธรรมาภิบาล การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี เป็นต้น ดังนั้นจึงถือได้ว่าเป็นการได้รับ
อิทธิพลหรือถูกครอบงําจากธนาคารโลก (World Bank) และองค์การระหว่างประเทศ 
ที่มีอิทธิพลไปทั่วโลกนั่นเอง 
 ในด้านของการใช้คําศัพท์ ความหมาย และองค์ประกอบของธรรมาภิบาล 
ที่แตกต่างกันระหว่างหน่วยงานภาครัฐ องค์กร สถาบัน และบุคคลผู้มีชื่อเสียง 
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ในสังคมไทยสะท้อนให้เห็นว่าอํานาจในแง่มุมของวาทกรรมเป็นส่ิงที่กระจายตัวแทรกซึม
อยู่ในแนวระนาบเชื่อมต่อกันอย่างหลากหลายยากที่จะหาจุดกําเนิดหรือจุดศูนย์กลาง
ของการผลิต (อานันท์ กาญจนพันธุ์, 2555, หน้า 17 - 18) ทั้งนี้คําว่า governance 
นักวิชาการท้ังต่างประเทศและไทยต่างเห็นร่วมกันว่ายังไม่สามารถให้นิยามความหมาย 
ที่ตรงกันได้ โดยมีนิยามความหมายต่าง ๆ กันดังที่ได้กล่าวมาแล้ว 
 สําหรับหน่วยงานหลักที่ มีบทบาทสําคัญของการผลิตวาทกรรมว่าด้วย 
ธรรมาภิบาล หรือการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ได้แก่ สํานักนายกรัฐมนตรี สํานักงาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.) กระทรวงมหาดไทย เป็นต้น หน่วยงานเหล่านี้ได้ออกกฎเกณฑ์และระเบียบ 
ว่าด้วยธรรมาภิบาลหรือการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีเพื่อให้หน่วยงานภายใต้สังกัด 
รวมทั้งบุคลากรและเจ้าหน้าที่ทุกฝ่ายปฏิบัติในลักษณะส่ังการจากเบ้ืองบน (top-down) 
ซึ่งอาจแปลความหมายได้ว่าชนชั้นผู้ปกครองหรือผู้บังคับบัญชามี “ธรรมาภิบาล” สูงกว่า
ผู้ปฏิบัติงานในระดับล่างซึ่งไม่น่าจะเป็นเช่นนั้น ทั้งนี้เพราะหน่วยงานส่วนกลางหรือ 
ต้นสังกัดเหล่านี้ ก็ยังคงถูกกล่าวหา หรือมีข้อสงสัยในเรื่องการขาดธรรมาภิบาล 
มาโดยตลอด ไม่ว่าจะเป็นบุคคลในคณะรัฐมนตรี (ค.ร.ม.) สภาผู้แทนราษฎร ข้าราชการ
ระดับสูงในกระทรวง ทบวง กรม เป็นต้น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง หากพิจารณาถึงความมี 
ธรรมาภิบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็มีลักษณะเช่นเดียวกัน กล่าวคือ
นักการเมือง หรือผู้บริหารมักจะแสดงออกให้ประชาชนทั่วไปเห็นว่าตนเองยึดหลัก 
ธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการ โดยมักจะจัดกิจกรรมและ/หรือโครงการที่อ้างว่า
ส่งเสริมธรรมาภิบาลให้แก่องค์กร โดยมีการประชาสัมพันธ์เผยแพร่และประกาศ
แถลงการณ์ในโอกาสต่าง ๆ ทั้ง ๆ ที่ กิจกรรมหรือโครงการเหล่านั้นมีลักษณะ 
ของการ “สร้างภาพลักษณ์” (image) มากกว่าการปฏิบัติให้เกิดผลอย่างแท้จริง  
ด้วยเหตุนี้จึงทําให้ส่ิงที่กําหนดเป็น วิสัยทัศน์ ค่านิยม เป้าหมาย และยุทธศาสตร์ของ
หน่วยงานเป็นเพียงการปฏิบัติตามแบบแผนในเชิงโครงสร้างหรือรูปแบบ (forms) 
เท่านั้น แต่เนื้อหาสาระ (content) ในแง่ของการเปล่ียนแปลงพฤติกรรมและการปฏิบัติ
ยังเป็นข้อสงสัย และที่สําคัญมิได้ก่อให้เกิดผลลัพธ์ (outcome) และผลกระทบ (impact) 
ที่แท้จริง จึงอาจกล่าวได้ว่าเป็นเพียง มายาคติ (myth) อย่างหนึ่งของระบบราชการไทย 
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ในปี พ.ศ. 2552 รัฐบาลได้ประกาศใช้ “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
คณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด” หรือ “ก.ธ.จ.”  (สํานักนายกรัฐมนตรี, 2558)  
โดยต้องการแสดงให้เห็นว่าภาครัฐได้ดําเนินการให้หน่วยงานบริหารงานตามหลัก 
ธรรมาภิบาล ทั้งนี้เพื่อสร้างความชอบธรรมหรือการยอมรับในบรรดาข้าราชการและ 
เจ้าหน้าที่รัฐ โดยระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฉบับนี้กําหนดให้มี “คณะกรรมการ 
ธรรมาภิบาลจังหวัด” ทุกจังหวัด (ยกเว้นกรุงเทพมหานคร) แต่จากการศึกษาพบว่า 
โครงสร้างของคณะกรรมการชุดนี้กลับเต็มไปด้วยข้าราชการประจําเป็นหลัก ได้แก่ 
ผู้ตรวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน หัวหน้าสํานักงานจังหวัดหรือบุคคลที่
ผู้ว่าราชการจังหวัดแต่งต้ังเป็นเลขานุการ คณะกรรมการอ่ืน ๆ มาจากข้าราชการประจํา
โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และข้าราชการอื่น ๆ แม้จะมีกรรมการจาก 
ภาคประชาสังคมและภาคเอกชนบ้างก็ตาม จึงไม่แน่ใจว่าคณะกรรมการธรรมาภิบาล
จังหวัด (ก.ธ.จ.) จะทําหน้าที่ตรวจสอบและส่งเสริมหลักธรรมาภิบาล หรือการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดีได้อย่างแท้จริง ทั้งนี้เพราะสถานะและตําแหน่งของคณะกรรมการ 
ชุดนี้เป็นเพียง “ผู้ใต้บังคับบัญชา” ของนักการเมือง และข้าราชการระดับสูง ทําให้เกิด
วาทกรรมย่อย ๆ ที่เรียกว่า “วาทกรรมว่าด้วยคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด” ทั้งนี้
เพราะ “เป้าหมาย” กับ “รูปแบบและวิธีปฏิบัติ” ยังไม่อาจไปด้วยกันได้นั่นเอง  
นอกจากนั้นบทบาทหน้าที่ของคณะกรรมการ ก .ธ .จ .  เท่าที่ เป็นอยู่ ในปัจจุบัน 
ยังไม่สามารถปฏิบัติดําเนินงานได้อย่างสมบูรณ์เพราะยังไม่มีบุคลากรเจ้าหน้าที่ประจํา 
ไม่มีแม้แต่อาคารสถานที่และงบประมาณของตัวเอง 

 
2. ด้านกิจกรรมและการปฏิบัติ 

 ในด้านการแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติตามแผนงาน หรือโครงการนั้นจะ
ดําเนินงานผ่านกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ินซึ่งจัดต้ังข้ึนตามกฎกระทรวงว่าด้วย 
การแบ่งส่วนราชการ ปี พ.ศ. 2545 ภายใต้วิสัยทัศน์ (Vision) ที่ว่า “เป็นองค์กรหลัก 
ในการส่งเสริมสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินปฏิบัติงานตามอํานาจหน้าที่
ภายใต้หลักธรรมาภิบาล เพื่อประโยชน์สุขของประชาชน” นอกจากนั้นกรมยังได้กําหนด
ยุทธศาสตร์การพัฒนาข้าราชการส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2557 - 2560 เอาไว้ว่า “ข้าราชการ
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ส่วนท้องถ่ินมีภูมิคุ้มกันต่อปัญหาด้านคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาลและ 
เป็นที่เชื่อถือศรัทธาของประชาชนในพื้นที่ภายในปี พ.ศ. 2560” โดยมีการกําหนด
เป้าประสงค์ ตัวชี้วัดและยุทธศาสตร์การพัฒนาข้าราชการในด้านต่าง ๆ เอาไว้หลายด้าน  
ซึ่งถือว่าเป็นหลักการที่ดีและถูกต้อง 

อย่างไรก็ตามจากการสังเกตและติดตามข่าวสารทางส่ือสารมวลชนและ
สัมภาษณ์บุคลากรเจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหลาย ๆ แห่ง กลับพบว่า 
มีปัญหาการทุจริตประพฤติมิชอบของนักการเมืองและข้าราชการอย่างกว้างขวาง  
โดยหลักฐานที่ยืนยันได้ก็คือข้อมูลการจัดอันดับของสถาบันที่ปรึกษาความเส่ียง 
ด้านเศรษฐกิจและการเมือง (Political and Economic Risk Consultant: PERC)  
ประจําปี พ.ศ. 2550 พบว่าไทยติดอันดับคอรัปชั่นมากที่สุดเป็นอันดับ 3 ในเอเชีย 
(โกวิทย์ พวงงาม, 2553, หน้า 6) นอกจากนั้นรายงานของสถาบันวิจัยและให้คําปรึกษา
แห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ยังได้สรุปให้เห็นถึงสภาพปัญหาการทุจริตคอรัปชั่นใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  ซึ่งสามารถจําแนกสาเหตุการคอรัปชั่นได้ 7 ประการ  
(โกวิทย์ พวงงาม, 2553, หน้า 9 - 15)  ได้แก่ ปัญหาด้านงบประมาณและการจัดทาํบัญช ี
ไม่โปร่งใส การใช้ตําแหน่งหน้าที่ในการแสวงหาผลประโยชน์ช่องว่างของระเบียบ
กฎหมาย บุคลากรขาดความรู้ความเข้าใจ การขาดประชาสัมพันธ์รายละเอียดโครงการ  
การขาดการตรวจสอบดูแลจากหน่วยงานที่หลากหลาย และปัญหาการใช้อํานาจอิทธิพล
ของนักการเมือง 
 ในด้านการกํากับดูแลโดยกระทรวงมหาดไทยผ่านผู้ว่าราชการจังหวัดและ
นายอําเภอ ซึ่งแต่เดิมถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่าผูกขาดอํานาจ ซึ่งเป็นรูปแบบด้ังเดิมก่อน 
ปี พ.ศ. 2542 แต่ภายหลังประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540  เป็นต้นมาได้เกิด
นโยบายการกระจายอํานาจครั้งใหญ่ ทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอิสระและ
อํานาจมากข้ึน เช่น การเลือกต้ังผู้บริหารโดยตรง มีอํานาจใช้ดุลยพินิจในด้าน
งบประมาณและบุคลากรอย่างเต็มที่ เป็นต้น แต่ที่ผ่านมามักเกิดข้อสงสัยอยู่เสมอว่า 
หน่วยงานส่วนกลางและภูมิภาคได้ทําหน้าที่ในการกํากับดูแลอย่างเข้มงวดรัดกุมหรือไม่ 
เพราะส่ิงที่ปรากฏให้เห็นอยู่เสมอก็คือหน่วยงานราชการส่วนภูมิภาคยังคงต้องพึ่งพาหรือ
ขอรับความช่วยเหลือหรือที่เรียกว่า “ขอความร่วมมือ” จากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
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ในการปฏิบัติภารกิจต่าง ๆ อยู่เสมอ อย่างที่ประชาชนรับทราบและรู้เห็นกันมานาน  
ประกอบกับนักการเมืองท้องถ่ินส่วนใหญ่มักมีสายสัมพันธ์ใกล้ชิดกับนักการเมือง
ระดับชาติทั้งในคณะรัฐบาลและฝ่ายค้าน ย่อมจะสร้างความ “เกรงใจ” และ “เกรงกลัว” 
ให้กับข้าราชการประจํา ส่งผลให้การกํากับดูแลจึงไม่อาจกระทําได้อย่างเต็มที่ ดังนั้น 
การปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาลย่อมเกิดข้ึนได้ยาก 
 ในการส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีธรรมาภิบาลนั้น หน่วยงานกลาง 
และหน่วยงานต้นสังกัดมักนิยมจัดโครงการประกวดเพ่ือส่งเสริมการบริหารตามหลัก 
ธรรมาภิบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกันอย่างแพร่หลาย เช่น สํานักนายกรัฐมนตรี 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาข้าราชการพลเรือน (กพร.) สถาบันพระปกเกล้า  
กระทรวงมหาดไทย สํานักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
(ป.ป.ช.) เป็นต้น กิจกรรมและโครงการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเหล่านี้จัดทําข้ึนเป็น
ครั้งคราวเพื่อส่งเข้าประกวด และรับรางวัล “การบริหารจัดการที่มีความเป็นเลิศด้าน
ความโปร่งใสและมีส่วนร่วม” ของสถาบันและองค์กรเหล่านั้น ในทัศนะของผู้เขียน 
เห็นว่าเข้าข่ายเป็น “วาทกรรม” เช่นกัน เพราะเป็นการแสดงออกเชิงรูปแบบหรือ
พิธีกรรมซึ่งในทัศนะของมิเชล ฟูโกต์ (Michel Foucault) เห็นว่าเป็น “พิธีกรรมของ
ความจริง” (Ritual of Truth) (อานันท์ กาจนพันธุ์, 2555, หน้า 126) โดยต้องการ
แสดงออกให้เห็นว่ารัฐและหน่วยงานเหล่านั้นได้ดําเนินการให้หน่วยงานภายใต้สังกัด 
ยึดหลักบริหารจัดการตามหลักธรรมาภิบาล ทั้งนี้ เพื่อสร้างความชอบธรรมหรือ 
ความศักด์ิสิทธิ์ให้ผู้คนทั้งหลายยอมรับโดยไม่มีข้อโต้เถียง สะท้อนให้เห็นว่า “กิจกรรม
และโครงการว่าด้วยธรรมาภิบาล” กับการประพฤติปฏิบัติอย่างมีธรรมาภิบาลจริง ๆ 
เป็นคนละเรื่องกัน 
 กล่าวโดยสรุปปัญหาหลักในการนําหลักเกณฑ์การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี
ไปปฏิบัติในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) ถือว่าไม่แตกต่างไปจากราชการ
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค กล่าวคือมีการปฏิบัติและจัดกิจกรรมในเชิงสัญลักษณ์ 
(symbolic) มากกว่าการมุ่งผลสัมฤทธิ์ในการแก้ไขปัญหาที่แท้จริง ในด้านการให้บริการ
ประชาชนนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินถือว่าเป็นหน่วยงานระดับ 3 รองจากราชการ
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค มิใช่หน่วยงานหลักในการแก้ไขปัญหาหรือตอบสนอง 
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ความต้องการของประชาชนโดยตรง ยกตัวอย่างเช่น กรณีเกิดปัญหาด้านภัยพิบัติหรือ 
สาธารณภัย ชาวบ้านก็ยังคงไปร้องทุกข์หรือร้องเรียนที่ศาลากลางจังหวัด (โดยผู้ว่า
ราชการจังหวัด) หรือที่ว่าการอําเภอ (โดยนายอําเภอ) อยู่เสมอไม่มีใครไปร้องเรียนต่อ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดังคําพูดติดปากที่ว่า “น้ําท่วมก็ผู้ว่าฯ ฝนแล้งก็ผู้ว่าฯ  
ยาเสพติดก็ผู้ว่าฯ ยากจนก็ผู้ว่าฯ” จึงมักเกิดคําถามว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
อยู่ที่ไหน และทําอะไร? ดังนั้นคําขวัญที่นิยมกล่าวกันว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็น 
“หน่วยงานที่ใกล้ชิดกับประชาชนมากที่ สุด” ดูจะเป็นเพียงแค่ “คําขวัญ” หรือ  
“วาทกรรม” ชุดหนึ่งเท่านั้น กล่าวคือเกิดช่องว่างระหว่างส่ิงที่พูดกับความเป็นจริง 
ในทางปฏิบัติ 
 
3. ด้านตัวบุคคลและผู้ปฏิบัติ  
 การนําหลักเกณฑ์ว่าด้วยการบริหารตามหลักธรรมาภิบาลมาใช้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน จําเป็นต้องกล่าวถึง “นักการเมือง” และ “พนักงานท้องถ่ิน”  
อย่างหลีกเล่ียงมิได้ ทั้งนี้เพราะความสําเร็จ หรือล้มเหลวในการนํานโยบายไปปฏิบัติ 
(policy implementation) ย่อมต้องอาศัยการยอมรับ ความร่วมมือ และการปฏิบัติจริง
ของทุกฝ่ายในองค์กรท้องถ่ินเป็นสําคัญ อย่างไรก็ตามหากพิจารณาจากกรอบของ
กระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ จําเป็นต้องตรวจสอบทีละข้ันตอนได้แก่ ประเด็นแรก 
ระดับการยอมรับนโยบาย (หลักเกณฑ์การบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาล) ของ
นักการเมืองท้องถ่ิน และบุคลากรเจ้าหน้าที่มีมากน้อยเพียงใด ประเด็นที่สอง มีการระดม
สรรพกําลัง และความเป็นปึกแผ่นของชุมชน ประชาคม และสังคมในการส่งเสริม
สนับสนุนให้มีการนําหลักธรรมาภิบาลมาใช้ในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมากน้อย
เพียงใด และ ประเด็นที่สาม ความสามัคคีเป็นน้ําหนึ่งใจเดียวกันของคนและองค์กร 
ในการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์เรื่องธรรมาภิบาลมีมากน้อยเพียงใด และสามารถสร้างความ
ต่อเนื่องและเป็นสถาบันได้หรือไม่ การตอบคําถามทั้ง 3 ข้อได้หรือไม่อย่างไร? 
จําเป็นต้องพิจารณาทีละประเด็น 

ประเด็นแรก :  ระดับการยอมรับนโยบายวา่ด้วย “การบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี” ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
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สําหรับคําถามที่ว่า นักการเมืองและบุคลากรเจ้าหน้าที่ยอมรับ
หลักเกณฑ์ว่ า ด้วยการปฏิบั ติตามหลักธรรมาภิบาลหรือไ ม่? คําตอบ 
คงไม่สามารถพิจารณาแค่เพียงถ้อยคําหรือคําขวัญที่ประดิษฐ์หรือสร้างข้ึนมา
ให้ดูสวยหรู แต่จะต้องสังเกตหรือตรวจสอบจาก “พฤติกรรมและการกระทํา” 
ที่แฝงเร้นหรือซ่อนอยู่ภายใน เปรียบเสมือน “ภูเขาน้ําแข็ง” ย่อมจะมีส่วนที่ 
“เหนือน้ํา” และส่วนที่อยู่ “ใต้น้ํา” ดังนั้นพฤติกรรมและการกระทําของ
นักการเมืองและบุคลากรที่ไม่ปรากฏออกมาภายนอก แต่เป็นพฤติกรรมที่แฝง
อยู่เบื้องหลัง คือเกณฑ์การพิจารณาตัดสินว่านักการเมืองหรือบุคลากรของ
องค์กรเหล่านั้น ยอมรับมาตรฐานว่าด้วยการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีอย่าง
แท้จริงหรือไม่ จากการศึกษางานวิจัยหลายชิ้น พบว่า องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินมีปัญหาเรื่องการทุจริตและประพฤติมิชอบของนักการเมืองและ
เจ้าหน้าที่จํานวนมาก เช่น วีระศักด์ิ เครือเทพ และ จรัส สุวรรณมาลา (2553) 
ในหนังสือเรื่อง “การกระจายอํานาจกับการปฏิรูประเทศไทย เล่มที่ 4 ว่าด้วย
การมีส่วนร่วมและการเสริมสร้างความเข้มแข็งของภาคประชาชนและการ
ตรวจสอบการดําเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน” โดยไปได้สัมภาษณ์
นายพิศิษฏ์ ลีลาวชิโรภาส (สํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน) พบว่าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินมีปัญหาอย่างน้อย 2 ประการได้แก่ ประการแรก ปัญหาการใช้เงิน
ไม่คุ้มค่า และประการที่สองปัญหาด้านการบริหารจัดการ ปัญหาการใช้เงินไม่
คุ้มค่า เกิดข้ึนหลายลักษณะ เช่น การแจกส่ิงของที่ไม่ก่อให้เกิดประโยชน์กับ
ประชาชนอย่างแท้จริง การทําถนนด้อยคุณภาพ ขาดมาตรฐาน การก่อสร้าง 
ไม่เชื่อมต่อกันจนต้องต้ังงบประมาณซ่อมแซม เป็นต้น  

นอกจากนั้นยังสัมภาษณ์นายอนุชา ฮุนสวัสดิกุล (ศาลปกครองกลาง) 
ที่พบว่าสถิติคดีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่อยู่ในศาลปกครองมีสัดส่วน
สูงมากจําแนกได้ออกเป็น 3 กลุ่มได้แก่ (1) คดีความเก่ียวกับตัวบุคคล 
โดยเฉพาะผู้บริหารและสมาชิกสภา มักจะพบปัญหาคดีเก่ียวกับการมีส่วนได้
ส่วนเสียในงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือคดียาเสพติด (2) คดี
เก่ียวกับการบริหารงานบุคคลท้องถ่ิน มักจะเป็นเรื่องการแต่งต้ังโยกย้ายและ
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เล่ือนข้ันเงินเดือน ฯลฯ (3) คดีความเก่ียวกับบุคคลที่ทําหน้าที่กํากับดูแล อปท. 
เช่น นายอําเภอ ผู้ว่าราชการจังหวัด  โดยเฉพาะปัญหาเรื่องการไม่ทําหน้าที่ 
หรือทําหน้าที่แล้วมีปัญหา เช่น การออกคําส่ังโดยไม่ถูกต้อง เล่ียงการใช้อํานาจ  
ละเลยการสอบสวน เป็นต้น 

จากข้อมูลข้างต้นสะท้อนให้เห็นว่า นักการเมืองและบุคลากร
เจ้าหน้าที่ ของท้อง ถ่ินหลาย  แห่ง  ยังคงประพฤติปฏิ บั ติที่ ขัดแย้ง กับ 
หลักธรรมาภิบาล ดังนั้นจึงน่าเชื่อว่าการยอมรับนโยบายของนักการเมืองและ
บุคลากรมีอยู่ในระดับน้อย  ซึ่งตรงกันข้ามกับส่ิงที่เขียนเอาไว้ในประกาศหรือ
วิสัยทัศน์ พันธกิจขององค์กร ตัวอย่างเช่น วิสัยทัศน์ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินแห่งหนึ่งมีข้อความดังนี้ “...มุ่งม่ันพัฒนา...ให้น่าอยู่ สู่การพัฒนาที่
สมดุลและยั่งยืน ภายใต้หลัก...และการบริหารจัดการที่ดี” ซึ่งเป็นวลีหรือ
ข้อความที่สวยหรู และดูดี แต่การประพฤติปฏิบัติที่แท้จริงจะเกิดข้ึนได้ตามวลี
หรือถ้อยคําเหล่านี้หรือไม่? ยังเป็นข้อกังขาหรือข้อสงสัยอยู่เสมอ หรือเป็นได้เพียง  
“คําขวัญ” หรือ “วาทกรรม” ชุดหนึ่งเพราะเป็นการพูดถึง “การบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี” ภายใต้กฎเกณฑ์หรือตรรกะชุดหนึ่งที่อยู่เบ้ืองหลัง ซึ่งแตกต่าง
ไปจาก “ธรรมาภิบาล” ที่แท้จริงนั่นเอง 

ประเด็นที่สอง : การะดมสรรพกําลังของชุมชน และสังคมเพื่อ
สนับสนุนและส่งเสริมการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์เรื่องธรรมาภิบาล 

โดยท่ัวไปประชาชนย่อมคาดหวังการบริการจากหน่วยงานของรัฐ 
และเจ้าหน้าที่ของรัฐว่าจะเป็นไปอย่างซื่อสัตย์สุจริตและยุติธรรม แต่ในกรณี 
ที่เกิดปัญหาข้ึน จะมีประชาชนส่วนน้อยเท่านั้นใช้วิธีการร้องทุกข์หรือร้องเรียน 
แต่คนส่วนใหญ่มักจะนิ่งเฉยเพราะเกรงกลัวหรือไม่อยากมีเรื่องกับหน่วยงานรัฐ 
หรือเจ้าหน้าที่รัฐ ดังนั้นการระดมสรรพกําลังของประชาชนในการสนับสนุนให้
เกิดธรรมาภิบาลหรือการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีในหน่วยงานภาครัฐ  
และองค์กรท้องถ่ินจึงเป็นไปได้ยาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งในท้องที่ห่างไกลตาม
ภูมิภาค และชนทบย่อมจะขาดการรวมตัวกันของประชาชนหรือขาดองค์กร
อิสระที่จะเข้าไปตรวจสอบติดตามการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่รัฐและท้องถ่ิน  
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ตรงกันข้ามชาวบ้านส่วนใหญ่กลับถูกครอบงํา ชักจูงด้วยอํานาจและอิทธิพล
ของนักการเมืองในลักษณะการจัดต้ังเป็นฐานคะแนนเสียงข้ึนมาเพื่อใช้ในกรณี
ต่าง ๆ เช่น กรณีทําประชาพิจารณ์ (public hearing) ในโครงการหรือกิจกรรม
ต่าง ๆ จึงอาจกล่าวได้ว่ากลุ่มมวลชนที่เป็นฐานคะแนนเสียงของนักการเมือง 
มีลักษณะเป็น “กลุ่มจัดต้ัง” มากกว่ากลุ่มที่เกิดข้ึนโดยอิสระที่มีเจตนารมณ์
เพื่อส่วนร่วมอย่างแท้จริง ด้วยเหตุนี้เราจึงมักจะได้ยินนักการเมืองบางคนใช้
คําพูดหรือวลีที่ว่า “ให้ฟังเสียงประชาชน” หรือ “ให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสิน” 
แท้จริงแล้วเบ้ืองหลังคําพูดที่ฟังดูดีเหล่านี้มีเจตนาแอบแฝงหรือมีวาระซ่อนเร้น
จึงกลายเป็น “วาทกรรม”ย่อย ๆ ภายใต้วาทกรรมหลักคือ “ประชาธิปไตย” 
ของนักการเมืองทั้งระดับชาติและท้องถ่ินนั่นเอง 

ประเด็นที่สาม :  การปฏิบัติ การดําเนินงานและสร้างความต่อเนื่อง
เป็นสถาบันของนโยบายว่าด้วยหลักเกณฑ์การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  
(ธรรมาภิบาล) 

ประเด็นการปฏิบั ติ ดําเนินงานถือว่าเป็นข้ันตอนสุดท้ายจาก 
การวิเคราะห์ในประเด็นที่ 1 และ 2 จะเห็นได้ว่า หากนโยบายว่าด้วยการ
บริหารตามหลักธรรมาภิบาลไม่ได้รับการยอมรับอย่างแท้จริงจากนักการเมือง 
และบุคลากรเจ้าหน้าที่ จึงทําให้การระดมสรรพกําลังของชุมชนและสังคม
กระทําได้ยาก ซึ่งจะมีผลทําให้การปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวเป็นไปได้ยาก    
ทั้งนี้เกิดจากสาเหตุหลัก 3 ประการได้แก่ ประการแรก นักการเมืองและ
พนักงานเจ้าหน้าที่ยังขาดอุดมการณ์และความจริงใจในการบริหารงานอย่าง
สุจริตและโปร่งใส ประการที่สอง ระบบการเมืองมีลักษณะระบบอุปถัมภ์ 
(spoils system) และระบบพรรคพวก (patronage system) ประการที่สาม   
ขาดกลไก และเครื่องมือในการตรวจสอบถ่วงดุลอย่างจริงจังทั้งในระดับชาติ 
ภูมิภาค และระดับท้องถ่ิน โดยเฉพาะภาคประชาสังคม (civil society) ที่
เกิดข้ึนได้ยากและมีอยู่น้อย 

สําหรับกิจกรรมและพฤติกรรมที่ประชาชนมักพบเห็นกันอยู่บ่อย ๆ 
ได้แก่ การข้ึนป้ายคัดเอ๊าท์หรือป้ายไวนิลขนาดใหญ่ที่มีรูปของนักการเมืองทั้ง
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ระดับชาติและท้องถ่ิน ในลักษณะการประชาสัมพันธ์หน่วยงาน โครงการ หรือ
กิจกรรมงานพิธีต่าง ๆ ซึ่งพฤติกรรมเหล่านี้มีลักษณะสุ่มเส่ียงต่อการหาเสียง 
หรือคะแนนนิยมโดยอาศัยงบประมาณแผ่นดิน รวมถึงโครงการศึกษาดูงานทั้ง
ในประเทศและต่างประเทศที่ใช้งบประมาณจํานวนมาก โดยแฝงนัยยะเพ่ือ 
การเพิ่มศักยภาพให้แก่บุคลากรแต่กลับไม่สามารถประเมินผลและตรวจสอบ
ถึงความคุ้มค่าได้ นอกจากนั้น โครงการจัดซื้อวัสดุ อุปกรณ์ ส่ิงของ และการ
ก่อสร้างอาคาร สถานที่เพื่อบริจาคให้แก่หน่วยงาน และกลุ่มบุคคลต่าง ๆ ก็
มักจะมีความโน้มเอียงไปสู่ความไม่โปร่งใส และการทุจริตดังที่ปรากฏเป็นข่าว
ในหน้าหนังสือพิมพ์และส่ือสารมวลชนอยู่เสมอ จึงทําให้กิจกรรมหรือโครงการ
เหล่านี้มีลักษณะเป็น “วาทกรรม” ที่ปิดบังความจริงในอีกด้านหนึ่งด้วย  

 
4. ด้านการตรวจสอบและการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคม 
 การตรวจสอบ และการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคมถือเป็นปัจจัยที่มีผลต่อ
ระดับธรรมาภิบาลในหน่วยงานภาครัฐ โดยมีงานวิจัยหลายชิ้นสนับสนุนได้แก่ สุธาวัลย์ 
เสถียรไทย (บรรณาธิการ) (2546) ในงานวิจัยเรื่อง “ธรรมาภิบาลด้านส่ิงแวดล้อม
อุตสาหกรรม” มองว่านโยบายของรัฐด้านส่ิงแวดล้อมอุตสาหกรรมเป็นกระบวนการ 
ที่ขาดหลักธรรมาภิบาล โดยรัฐเอ้ือประโยชน์ให้แก่กลุ่มนายทุนและพ่อค้าเป็นหลัก  
ละเลยการมีส่วนร่วมและการตรวจสอบโดยภาคประชาชน จึงก่อให้เกิดผลกระทบ
ทางด้านส่ิงแวดล้อมอุตสาหกรรม หรืองานของ นิพนธ์ พัวพงศกร และคณะ (2543) เรื่อง 
“ยุทธศาสตร์การต่อต้านคอร์รัปชั่นในประเทศไทย: แนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ว่าด้วย
ตลาดคอร์รัปชั่น” ได้อ้างอิงสาเหตุการเกิดคอร์รัปชั่นของ ดร.โรเบิร์ต คลิตการ์ด  
(Dr. Robert Klitgaard) อดีตคณบดีของ Rand Graduate School California ดังสมการ
ด้านล่างนี้  
              Co = M + D - A (Co=Corruption, M = Monopoly, D = Discretion, A 
= Accountability) 
 หมายความว่า หากมีการผูกขาดอํานาจและการใช้ดุลยพินิจมาก และขาดการ
ตรวจสอบรับผิดชอบการทุจริตคอรัปชั่นยอมเกิดข้ึนได้มากนั่นเอง 
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 จากการศึกษาพบว่าหลังเหตุการณ์ “พฤษภาทมิฬ” ในปี พ .ศ . 2535  
และการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา นโยบาย
และแนวคิดว่าด้วย “การกระจายอํานาจ” ไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) 
เกิดข้ึนอย่างเต็มรูปแบบและกว้างขวางที่สุด มีการจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพิ่ม 
(ขยายหน่วยงาน) มากขึ้น มีบุคลากรเจ้าหน้าที่เพิ่มข้ึน และที่สําคัญมีการกระจาย
งบประมาณมากขึ้น แต่ที่ ผ่านมาหน่วยงานซึ่งทําหน้าที่ ในการตรวจสอบติดตาม 
กลับมีอยู่น้อยโดยเฉพาะภาคประชาชน และประชาสังคม นอกจากนั้นหน่วยงาน
ตรวจสอบยังคงเป็นส่วนราชการมิใช่องค์กรอิสระ และมักจะถูกฝ่ายการเมืองใช้อํานาจ
อิทธิพลแทรกแซง ส่งผลให้ในอดีตที่ผ่านมาเราจึงไม่เห็นการจับกุมคดีการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบของนักการเมืองได้ สําหรับองค์กรภาคประชาสังคมซึ่งจะทาํหน้าที่ติดตาม
ตรวจสอบนักการเมืองท้องถ่ิน และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยังไม่สามารถเกิดข้ึนได้  
หรือมักจะมีอยู่อย่างจํากัด หรือถูกกล่อมเกลา และจูงใจด้วยอามิสสินจ้าง และการจัดต้ัง
จากฝ่ายการเมืองดังที่เห็นกันอยู่ในวาทกรรมเร่ืองสีเส้ือหรือวาทกรรมของ “กลุ่ม
การเมือง” เป็นต้น  
 ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงทําให้ “การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ ดี” หรือ 
ธรรมาภิบาลในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ที่นักการเมืองทั้งหลายต่างกล่าวอ้างถึง 
อยู่เสมอผ่านหนังสือราชการ ป้ายโฆษณาหาเสียง จอวีซีดี หรือป้ายประชาสัมพันธ์  
และคําปราศรัยจึงเป็นเพียง “วาทกรรม” ว่าด้วย “การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี”  
อันเป็นการแสดงออกให้เห็นถึง “อํานาจ” กล่าวคือ “อํานาจ วาทกรรม และความรู้”  
มีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด เนื่องจาก “วาทกรรม” เป็นการแสดงออกเชิงสัญลักษณ์
ของ “อํานาจ” และวาทกรรมจะเกิดข้ึนได้ก็ต้องอยู่บนฐานของความรู้หรือตรรกะชุดหนึ่ง  
ซึ่งทําหน้าที่กล่อมเกลา และ/หรือครอบงําสังคมให้ยินยอมและคล้อยตามโดยไม่รู้สึกตัว
โดย/ไม่ต้ังคําถาม ในกรณีของ “การบริหารจัดการที่ดี” หรือ “ธรรมาภิบาล”  ถือว่าอยู่
ภายใต้แนวคิดว่าด้วยความมีคุณธรรม จริยธรรมของผู้บริหารและองค์กร ซึ่งการมี 
ธรรมาภิบาลได้จริงหรือไม่นั้นไม่สําคัญ ส่ิงสําคัญคือการแสดงออกเชิงสัญลักษณ์ 
(symbolic) ภายใต้กฎเกณฑ์หรือตรรกะว่าด้วย “การบริหารจัดการที่ดี” ที่สังคม  
(บางกลุ่ม) นิยมยกย่องหรือยอมรับ ทั้งนี้ผู้มีอํานาจย่อมเป็นผู้ผลิตหรือสร้างกฎเกณฑ์หรือ
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ตรรกะความรู้ว่าด้วยธรรมาภิบาลว่าหมายถึงอะไร มีองค์ประกอบตัวชี้วัดอะไรบ้าง และ
องค์กรใดหรือหน่วยงานใดมีอํานาจหรือหน้าที่ในการช้ีขาดตัดสินความมีธรรมาภิบาล
นั่นเอง 
 
สรุปและข้อเสนอแนะ 
 การศึกษาวิเคราะห์วาทกรรมว่าด้วยการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดี หรือธรรมาภิบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยใช้วิธีวิเคราะห์
ตามปรัชญายุคหลังสมัยใหม่ (postmodern) ของนักวิชาการชาวฝรั่ ง เศสอย่าง 
มิเชล ฟูโกต์ (Michel Foucault, 1926 - 1984) ที่เรียกว่า “การวิเคราะห์วาทกรรม” 
(discourse analysis) สามารถช่วยทําให้ผู้อ่านและผู้สนใจศึกษาแนวคิดและวิธีวิทยา
หลังสมัยใหม่ เพื่อสามารถเข้าใจโลก และชีวิตสังคมได้ดียิ่งข้ึน ทําให้ผู้ศึกษาเปิดโลกทัศน์
มุมมองใหม่ ๆ โดยเฉพาะส่ิงที่ถูกปิดบัง ซ่อนเร้นเอาไว้ภายใต้วาทกรรมหนึ่ง ๆ  

สําหรับการนําแนวคิด “good governance” มาใช้ในสังคมไทย พบว่ามีการ
ให้ความหมายและองค์ประกอบของธรรมาภิบาลที่แตกต่างกันระหว่างหน่วยงานภาครัฐ  
องค์กร สถาบัน และบุคคลผู้มีชื่อเสียงในสังคมไทยสะท้อนให้เห็นว่า “อํานาจในแง่มุม
ของวาทกรรมเป็นส่ิงที่กระจายตัวแทรกซึมอยู่ในแนวระนาบเชื่อมต่อกันอย่างหลากหลาย
ยากที่จะหาจุดกําเนิดหรือจุดศูนย์กลางของการผลิต” ส่ิงที่กําหนดเป็น “วิสัยทัศน์” 
“ค่านิยม” “เป้าหมาย” และ “ยุทธศาสตร์” ของหน่วยงานเป็นเพียงการปฏิบัติตาม 
แบบแผนในเชิงโครงสร้างหรือรูปแบบ (forms) เท่านั้น แต่เนื้อหาสาระ (content) ในแง่
ของการเปล่ียนแปลงพฤติกรรมและการปฏิบัติยังเป็นข้อสงสัย และที่สําคัญมิได้ก่อให้เกิด
ผลลัพธ์ (outcome) และผลกระทบ (impact) ที่แท้จริง จึงเป็นเพียง “มายาคติ” 
(myth) อย่างหนึ่งของระบบราชการรวมทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซึ่งนักการเมือง 
หรือผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมักจะแสดงออกให้ประชาชนทั่วไปเห็นว่าตนเอง
ยึดถือหลักธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการ โดยมักจะจัดให้มีกิจกรรมและ/หรือ
โครงการที่อ้างว่าส่งเสริมธรรมาภิบาล ทั้ง ๆ ที่กิจกรรมหรือโครงการเหล่านั้นมีลักษณะ
ของการ “สร้างภาพลักษณ์” (image) มากกว่าการปฏิบัติให้เกิดผลได้จริง 
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 ดังนั้น “ธรรมาภิบาล” จึงมักจะถูกใช้โดยองค์กร และหน่วยงานเพื่อใช้เป็น
ข้ออ้าง (justified) ว่าหน่วยงานของตนเองมีธรรมาภิบาลทั้งนี้เพื่อปกปิดหรืออําพรางส่ิง
ที่ไม่ถูกต้อง หรือไม่ชอบธรรมในการบริหารงานเพ่ือมิให้บุคคลภายนอกรับรู้หรือรับรู ้
ไปในทางที่เป็นคุณแก่ตนเอง  ในลักษณะเป็นการสร้าง “มายาคติ” (myth) ที่มักนิยม
กระทําเป็นปกตินิสัยที่เรียกว่า “การสร้างภาพลักษณ์” ให้กับองค์กร ซึ่งอันที่จริงแล้ว 
คําว่า “ธรรมาภิบาล” จะมีจริงหรือไม่ก็ไม่สําคัญเพราะบุคคล กลุ่ม หรือองค์กรทั้งหลาย
แทบจะไม่มีเวลาหรือโอกาสได้ศึกษาหรือตรวจสอบความมีอยู่จริงของธรรมาภิบาล  
ดังนั้นพวกเขาจึงทําได้แต่เพียงการพูดถึงส่ิงที่อ้างว่าเป็น “ธรรมาภิบาล” ตามโอกาส และ
ความจําเป็นเท่านั้น ดังนั้น ส่ิงที่ เ ขียนเอาไว้จึงเป็นได้เพียงแค่ “คําขวัญ” หรือ  
“วาทกรรม” เพราะเป็นการพูดถึง “การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (ธรรมาภิบาล)” 
ภายใต้กฎเกณฑ์หรือตรรกะชุดหนึ่งที่อยู่เบื้องหลัง หรือที่บังคับให้ต้องปฏิบัติตามนั่นเอง 
 ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงทําให้ “การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี” หรือธรรมาภิบาล
ที่นักการเมืองกล่าวอ้างถึงอยู่เสมอผ่านหนังสือราชการ คําปราศรัย และป้ายโฆษณา
ประชาสัมพันธ์ในโอกาสต่าง ๆ กลายเป็นเพียง “วาทกรรม” ว่าด้วย “การบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี” อันสะท้อนให้เห็นถึงการแสดงออกของ “อํานาจ” กล่าวคือ “อํานาจ  
วาทกรรม และความรู้” ย่อมมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด เนื่องจาก “วาทกรรม” เป็น
การแสดงออกเชิงสัญลักษณ์ของ “อํานาจ” และวาทกรรมจะเกิดข้ึนได้ย่อมต้องอาศัย
ความรู้หรือตรรกะชุดหนึ่งซึ่งทําหน้าที่กล่อมเกลา และหรือครอบงําคนในสังคมให้ยินยอม 
และคล้อยตามโดยไม่รู้สึกตัวหรือไม่มีการต้ังคําถามนั่นเอง 
 
ข้อเสนอแนะ 
 บทความนี้ผู้เขียนไม่ต้องการเสนอแนะว่าสังคมไทย ระบบราชการ หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินควรจะเปล่ียนแปลงหรือปฏิรูปอย่างไร เพื่อให้เกิดธรรมาภิบาลที่
แท้จริงในการบริหารจัดการ แต่ส่ิงที่ต้องการเสนอแนะก็คือ “การมีหลักปรัชญา หรือการ
คิดพิจารณา และการไตร่ตรองอย่างรอบคอบ” เก่ียวกับประเด็นปัญหาทางสังคม
การเมือง  ทั้งนี้เพื่อมิให้สังคมตกอยู่ภายใต้ “วาทกรรม” หรือการครอบงําของวาทกรรม
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บางอย่าง อันส่งผลให้ประเทศและสังคมไม่อาจแก้ไขปัญหา หรือไม่อาจจะเปล่ียนแปลง
ไปในทิศทางที่ดีกว่าเดิมได้ 
 อนึ่งผู้เขียนมิได้มีเจตนาโจมตี หรือกล่าวให้ร้ายองค์กรหรือหน่วยงานใด  
แต่จุดมุ่งหมายคือเพื่อชี้ให้เห็นถึงความรู้และความจริงในอีกมุมหนึ่งที่มักจะถูกปิดบัง 
อําพราง หรือซ่อนเร้นโดยการทํางานของ “วาทกรรม” (discourse) ที่ดํารงอยู่ในสังคม 
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แนวคิดและการเพิ่มขึ้นของหนี้สาธารณะ 
ผ่านนโยบายประชานิยม 

The Concept and the Increasing of Public Debt Through  
Populist Policies Utilization 

 
อัญชนา แสงแก้ว* 

 
บทนํา 
 การดําเนินงานของรัฐบาลนั้น ในทุก ๆ กิจกรรมมักจะต้องใช้เงินลงทุนมหาศาล
ซึ่งเงินในการลงทุนเหล่านั้นจะมาจากรายได้ของรัฐบาล (ภาษีอากร) ด้วยเหตุนี้ในบางครัง้
รัฐไม่สามารถที่จะจัดเก็บรายได้ให้เพียงพอต่อการนําไปลงทุน รัฐบาลจึงมีความจําเป็น 
ที่จะต้องก่อหนี้เพื่อนํามาลงทุน และใช้จ่ายเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่รัฐบาลต้ังไว้ 
ปัจจุบันประเทศไทยมีหนี้สินสาธารณะเป็นจํานวน 5,985,175.01 บาท1 จึงสามารถ
กล่าวได้ว่าประเทศกําลังพัฒนาอย่างประเทศไทยนั้น ไม่สามารถที่จะหลีกเล่ียง 
การก่อหนี้สาธารณะได้เลย แต่ส่ิงที่ต้องให้ความสนใจคือ การก่อหนี้สาธารณะในแต่ละครั้ง
ของแต่ละรัฐบาลนั้น จะทําให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประเทศไทยและประชาชนชาวไทย
มากน้อยเพียงใด และจากผลงานในช่วงระยะเวลา 10 ปีที่ผ่านมา จะเห็นได้ว่าประเทศ
ไทยภายใต้การนําของรัฐบาลต่าง ๆ โดยเริ่มมาต้ังแต่สมัยนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร 
ประเทศไทยได้เริ่มรู้จักนโยบายที่เรียกว่า “นโยบายประชานิยม” ซึ่งนโยบายประชานิยม 
คือ นโยบายที่มุ่งเน้นสร้างความนิยมจากประชาชนส่วนใหญ่ในประเทศเพื่อให้ได้มาซึ่ง
คะแนนเสียงในการเลือกต้ังผู้แทนราษฎรของประเทศ และนโยบายในลักษณะนี้มักเป็น
นโยบายที่ต้องใช้งบประมาณในการดําเนินงานที่ค่อนข้างสูงจนทําให้บางครั้งเกิดเป็น 
หนี้สาธารณะได้จํานวนมากเช่นกัน จึงสามารถกล่าวได้ว่า การก่อหนี้สาธารณะ 
ในประเทศกําลังพัฒนาอย่างประเทศไทยนั้นมิใช่เรื่องแปลกใหม่หรือเป็นเรื่องที่เสียหาย 

                                                           
* รัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต (นโยบายสาธารณะและการจัดการภาครัฐ) มหาวิทยาลัยมหิดล 

คําสําคัญ: หนี้สาธารณะ นโยบายประชานิยม 
1 รายงานและข้อมูลหนี้สาธารณะคงค้างจากสํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ ประจําเดือนตุลาคม พ.ศ. 2559 
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เพราะในหลายๆ ประเทศล้วนแล้วแต่มีการกู้เงินเป็นหนี้สาธารณะด้วยกันทั้งส้ิน  
แต่การก่อหนี้สาธารณะที่ดีนั้นควรจะเป็นการก่อหนี้เพื่อวัตถุประสงค์เพื่อนําเงินมาพัฒนา
ประเทศให้เกิดผลดีในระยะยาว เช่น การลงทุนในระบบสาธารณูปโภค ด้านการศึกษา 
เป็นต้น มิใช่เพื่อเป็นเครื่องมือทางการเมืองของกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งเท่านั้น 
 
แนวคิดหนี้สาธารณะ 
 มีแนวคิดอยู่ 2 แนวคิดทีมีความเห็นเรื่องภาระของหน้ีสาธารณะที่แตกต่างกัน 
ต่างฝ่ายต่างถกเถียงกันมาหลายยุคหลายสมัยเรื่องของภาระของหนี้สาธารณะ  
เพราะบางกลุ่มก็บอกว่าการสร้างหนี้สาธารณะจะเป็นการก่อหนี้ให้กับคนรุ่นหลัง  
แต่ก็มีบางกลุ่มออกมาโต้แย้งว่าการสร้างหนี้นั้นก็เพื่อประโยชน์แก่คนรุ่นหลัง  
จึงทําให้สามารถจําแนกแนวคิดภาระของหนี้สาธารณะได้ 2 แนวคิด คือ 

1. แนวคิดฝ่ายท่ีเห็นว่าหน้ีสาธารณะเป็นส่ิงชั่วร้าย หรือพวกอนุรักษ์นิยม 
(conservative) 

แนวคิดนี้จะมองการก่อหนี้สาธารณะในแง่ลบ ทั้งเรื่องมองว่าการกู้เงิน 
ของรัฐบาลนั้นจะทําให้รัฐบาลมองว่าได้เงินมาโดยง่ายจึงทําให้รัฐบาลใช้จ่ายเงิน 
ไปอย่างฟุ่มเฟือย หรือมองว่าการการกู้เงินของรัฐบาลจะเป็นการสร้างภาระให้แก่ 
คนรุ่นหลัง เพราะเงินที่จะต้องชําระคืนก็ต้องมาจากเงินภาษีของประชาชนคนรุ่นหลัง 
หรือแม้กระทั่งมองว่าการกู้เงินของรัฐบาลย่อมมีผลกระทบต่อการบริโภคและการลงทุน
ของประชาชนทั่วไป เพราะการกู้เงินของรัฐบาลจะทําให้เงินในมือของประชาชนลดลง 
และไม่เกิดการบริโภค 

จากแนวคิดนี้จะเห็นได้ว่า แนวคิดแบบอนุรักษ์นิยมนั้น ค่อนข้างจะต่อต้านต่อ
การก่อหนี้สาธารณะ และมองการก่อหนี้สาธารณะในเชิงลบทั้งส้ิน จึงได้เกิดแนวคิด 
เสรีนิยมที่ออกมาคัดค้านและได้แสดงความคิดเห็นเก่ียวกับการก่อหนี้สาธารณะ 
ไว้อย่างตรงข้ามกับอนุรักษ์นิยมอย่างส้ินเชิง 

2. ฝ่ายที่เห็นว่าหนี้สาธารณะมิใช่ส่ิงที่ชั่วร้ายหรือพวกเสรีนิยม (liberal) 
ฝ่ายเสรีนิยมจะมีการแสดงความคิดเห็นไว้อย่างตรงข้ามกับฝ่ายอนุรักษ์นิยม

อย่างส้ินเชิง ไม่ว่าจะเป็นเรื่องที่มองว่าการกู้เงินของรัฐจะทําให้รัฐฟุ่มเฟือย ฝ่ายเสรีนิยม
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คิดว่าการกู้เงินของรัฐบาลจะยิ่งทําให้รัฐบาลระมัดระวังในการใช้จ่ายเงินเนื่องจากการกู้
เงินนั้นจะมีภาระผูกพันในการชําระคืนทั้งเงินต้นและดอกเบ้ียหรือว่าเรื่องของการกู้เงิน
จะเป็นการสร้างภาระหนี้แก่คนรุ่นหลังฝ่ายเสรีนิยมเห็นว่าไม่ถือว่าเป็นการสร้างภาระ 
แก่คนรุ่นหลังแต่อย่างไร เนื่องจากการกู้เงินต่าง ๆ ของรัฐบาลก็เป็นการกู้เพื่อลงทุนนั้น
ถือว่าเป็นประโยชน์แก่คนรุ่นหลังมากกว่าที่จะถือว่าเป็นภาระ และเรื่องของการกู้เงิน 
จะทําให้การบริโภคของประชาชนลดลงน้ัน ฝ่ายเสรีนิยมเห็นว่าแท้จริงแล้วการกู้เงิน 
ไม่มีผลทําให้ปริมาณการบริโภคและการลงทุนภายในประเทศลดลงเลย เพราะรัฐบาล
ไม่ได้นําเงินกู้นั้นไปเก็บไว้เฉย ๆ แต่รัฐบาลนําไปใช้จ่ายในการลงทุน จึงทาํให้เงินลงทนุนัน้
กลับมาสู่ประชาชนอีก 
 จากแนวคิดเสรีนิยมจะเห็นได้ว่าฝ่ายนี้มองการก่อหนี้สาธารณะเป็นส่ิงที่สมควร
กระทํา มิใช่เรื่องเลวร้าย ออกจะทําให้เกิดผลดีมากกว่า ซึ่งตรงข้ามกับฝ่ายอนุรักษ์นิยม
อย่างส้ินเชิง ซึ่งการที่ใครจะมีความเชื่อต่อการก่อหนี้สาธารณะอย่างไรก็ต้องอยู่ที่ทัศนคติ
ส่วนบุคคล 
 
ความหมายของหนี้สาธารณะ 
 เม่ือรัฐบาลดําเนินนโยบายโดยมีรายจ่ายมากกว่ารายรับ จึงทําให้รัฐบาล 
ต้องมีการหาทางชดเชยการขาดดุลนั้นด้วยการก่อหนี้สาธารณะขึ้น ทั้งนี้ก็เพื่อการพัฒนา
ประเทศและเพื่อบริการสาธารณะแก่คนในประเทศ ซึ่งประเทศส่วนใหญ่ที่ดําเนินการ
แบบนี้มักจะเป็นประเทศที่กําลังพัฒนา เนื่องจากประเทศเหล่านี้มีความจําเป็นต้องใช้
งบประมาณจํานวนมากเพื่อนํามาลงทุนในด้านต่าง ๆ ภายในประเทศ เพื่อสร้าง
ส่ิงก่อสร้างพื้นฐานหรือจัดให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนในประเทศ และเป็นการสร้าง
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศให้ดียิ่งข้ึน ดังนั้นจึงเห็นได้ว่าการก่อหนี้
สาธารณะนั้น แม้จะฟังดูคล้ายเป็นเชิงลบแต่แท้จริงแล้วการก่อหนี้สาธารณะ 
ก็มักจะเป็นไปเพื่อต้องการพัฒนาประเทศทั้งส้ิน 

ในด้านความหมายของหนี้สาธารณะ (public debt) มีนักวิชาการหลายท่าน
ได้ให้ความหมาย ไว้ดังนี้ 
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 พนม ทินกร ณ อยุธยา (อ้างถึงใน ไพรัช ตระการศิรินนท์ , หน้า 2548)  
ได้ให้ความหมายของหนี้สาธารณะว่า เป็นหนี้ที่รัฐบาลของประเทศต่าง ๆ เป็นผู้กู้และ
เหตุผลที่ไม่เรียกหนี้รัฐบาล (government debt) มี 3 ประการ คือ 

(1) แม้รัฐบาลจะเป็นผู้กู้เงินก็ตาม แต่ภาระหน้าที่นั้นจะผูกพันรัฐบาล
ทุกรัฐบาลที่เข้ามาบริหารประเทศ จึงเป็นภาระหนี้ของประเทศ 

(2) ผู้ที่จะต้องรับภาระในการชําระต้นเงิน กู้และดอกเบ้ียคืน 
ก็คือประชาชนผู้ซึ่งมีหน้าที่ต้องเสียภาษี เพื่อให้รัฐบาลนําเงินภาษีนั้นไปชําระ
หนี้ 

(3) เพื่อเป็นการให้ประชาชนได้เห็นความสําคัญของหนี้และภาระ 
ที่จะต้องรับผิดชอบ ซึ่งจะทําให้ประชาชนได้สํานึกของหน้าที่ของประชาชน 
และหันมาสนใจการเมืองมากขึ้น  
ไตรรัตน์ โภคพลากรณ์ (2553) ได้ให้ความหมายของหนี้สาธารณะคือ 

หนี้ที่รัฐบาลมีภาระผูกพันต้องชําระ และเป็นภาระของงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาล 
ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อการใช้ภายในด้านอ่ืน ๆ ของรัฐบาลและมีผลกระทบต่อประชาชน
ด้วย 

นอกจากนี้ ในทางทฤษฎี หนี้สาธารณะยังหมายถึง หนี้ที่รัฐบาลก่อข้ึน 
(government debt) หากแต่ไม่เรียกว่าหนี้ของรัฐบาลเพราะจะมีผลผูกพันสะสม 
มาทุกรัฐบาล ไม่ว่ารัฐบาลใดเป็นผู้ก่อและต้องอาศัยเงินงบประมาณ ซึ่งหมายถึงหนี ้
ที่ ไม่ใช้หนี้ของรัฐบาลหรือผู้หนึ่ง ผู้ใด แต่เป็นหนี้ของประชาชนทุกคน (ไตรรัตน์  
โภคพลากรณ์, 2553) 

จากนิยามความหมายหนี้สาธารณะของนักวิชาการข้างต้น จึงสามารถสรุปได้
ว่า หนี้สาธารณะคือ หนี้ที่รัฐบาลกู้ยืมมาจากทั้งภายในและภายนอกประเทศ เพื่อนํามาใช้
ในกิจกรรม โครงการต่าง ๆ ของรัฐ โดยรัฐมีภาระผูกพันต้องชําระ ซึ่งถือว่าเป็นภาระของ
งบประมาณรายจ่ายรัฐบาล โดยเป็นผลสะสมทุกรัฐบาลไม่ว่ารัฐบาลใดจะเป็น 
ผู้ก่อหนี้ จึงทําให้ถือว่าหนี้มิใช้ของรัฐบาลใดรัฐบาลหน่ึง แต่ถือว่าเป็นหนี้ของประชาชน
ทั้งประเทศ 
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ประวัติการก่อหนี้ของประเทศไทย 
 ประวัติการก่อหนี้ของประเทศไทย เริ่มแรกประเทศไทยเริ่มก่อหนี้ภายนอก
ประเทศก่อนการก่อหนี้ภายในประเทศ โดยมีประวัติการก่อหนี้ดังต่อไปนี้ 

1. หนี้ภายนอกประเทศ 
ในปี พ.ศ. 2437 ได้มีผู้เชี่ยวชาญการคลังชาวอังกฤษชื่อ มิสเตอร์อินเนส  

(Mr. Inness) ซึ่งเป็นที่ปรึกษากระทรวงการคลังของรัฐบาลอียิปต์และทางการอียิปต์
ให้ยืมตัวมารับราชการในประเทศไทยเป็นเวลา 3 ปี มิสเตอร์อินเนสได้ทําบันทึก 
ถึงเสนาบดีกระทรวงการคลังว่าลักษณะการเก็บภาษีของประเทศไทยนั้นดี แต่วิธีการเก็บ
ภาษีในตอนน้ันยังไม่สามารถจะทํานุบํารุงบ้านเมืองให้ เจริญรุ่ งเรืองได้รวดเร็ว 
เหมือนประเทศอ่ืน ๆ ได้ เช่น การสร้างทางรถไฟ ถ้าใช้จ่ายเฉพาะจากเงินที่เหลือจ่าย
จากการเ ก็บภาษีอย่าง เ ดียว  ก็จะสร้างออกต่อไปได้ทีละเ ล็กละน้อยไม่ เสร็จ 
ตามความต้องการ สมควรที่จะแก้ปัญหานี้ด้วยการกู้เงินมาเป็นทุนสร้างทางรถไฟ 
และอ่ืน ๆ มิสเตอร์อินเนสจึงเสนอให้รัฐบาลพิจารณากู้เงินเพื่อมาทํานุบํารุงบ้านเมือง 
ให้เจริญรุ่งเรืองดังเช่นประเทศอ่ืน ๆ ด้วยเหตุนี้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวจึงทรงเห็นด้วยกับกรณีที่จะกู้เงินเพื่อมาดําเนินการก่อให้เกิดประโยชน์  
จึงพระราชทานพระบรมราชานุญาตให้กระทรวงพระคลังพิจารณาดําเนินการกู้เงิน 
เพื่อใช้สร้างทางรถไฟ 
 ถึงแม้ว่าในช่วงแรกการจัดหาเงินกู้จะมีอุปสรรคที่เก่ียวกับระเบียบพระคลัง  
ซึ่งก็คือโดยวิธีปฏิบัติกันในต่างประเทศ เม่ือประเทศหน่ึงประเทศใดจะทําการกู้เงิน 
ประเทศนั้นจะต้องจัดทํางบประมาณประจําปีเพื่อพิมพ์ประกาศโฆษณาให้ประชาชนหรือ
ผู้ที่จะให้เงินกู้ได้ทราบฐานะทางการเงิน การรับจ่ายเงินและอื่น ๆ ซึ่งแตกต่างจาก
ประเทศไทยที่มีข้อกําหนดว่าในงบประมาณ พระเจ้าแผ่นดินอาจนําเอาเงินแผ่นดินไปใช้
สําหรับพระองค์เองได้ร้อยละ 15 ของรายได้ ซึ่งเรื่องนี้ผิดกับวิธีการของประเทศอ่ืน ๆ  
ซึ่งเป็นสิ่งที่ยากจะรับได้ แต่หลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรง
ทราบจึงยอมเสียสละส่วนบุคคล ส่งผลให้ในปี พ.ศ. 2445 ประเทศไทยเกิดการเริ่ม
ดําเนินการกู้เงินอย่างจริงจัง ในช่วง พ.ศ. 2445 - 2446 รัฐบาลไทยโดยกระทรวง 
พระคลังได้มอบหมายให้นายริเวท คาร์แนค ตัวแทนทางการคลังของรัฐบาลสยาม 
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ที่กรุงลอนดอนเป็นผู้ร่วมดําเนินการเก่ียวกับการขอกู้เงินร่วมกับพระยาสุริยานุวัตร 
จนกระทั่งปลายปี พ.ศ. 2447 ตลาดการเงินในยุโรปเริ่มดีข้ึน ประเทศไทยจึงกู้เงินสําเร็จ
เป็นครั้งแรกจากตลาดการเงิน ณ กรุงลอนดอน จํานวน 500,000 ปอนด์ และตลาด
การเงิน ณ กรุงปารีส จํานวน 500,000 ปอนด์ โดยธนาคารฮ่องกง ลอนดอน และ
ธนาคารอินโดจีน ปารีส เป็นผู้จัดการกู้ซึ่งได้มีพระราชหัตถเลขาลงวันที่ 15 มีนาคม  
ร.ศ. 123 (พ.ศ. 2448) พร้อมกันนั้นได้พระราชทางบรมราชานุญาติให้พระยาสุริยานุวัตร 
ดําเนินการกู้ยืมเงินจากต่างประเทศอีกจํานวน 1 ล้านปอนด์ โดยไม่ต้องมีส่ิงใดค้ําประกัน 
ในที่สุดก็ได้มีการตกลงทําสัญญากันเม่ือวันที่ 20 มีนาคม พ.ศ. 2448 หลังจากที่ได้ทํา
สัญญากันแล้ว ธนาคารฮ่องกงและธนาคารอินโดจีนก็ออกหนังสือชี้ชวนโดยแถลง 
ให้ทราบว่าประเทศไทยต้องการจะกู้เงินเพื่อใช้ในการสร้างทางรถไฟและกิจการอ่ืน ๆ 
เป็นจํานวนเงิน 1 ล้านปอนด์ โดยออกเป็นพันธบัตรชนิดจ่ายเงิน ให้แก่ผู้ถืออายุ 40 ปี 
จําหน่ายในราคา  95.5 ต่อราคาที่ตราไว้  100 อัตราดอกเ บ้ียร้อยละ  4.5 ต่อปี   
จ่ายดอกเบ้ียปีละ 2 งวด พร้อมทั้งแสดงรายละเอียดเก่ียวกับรายได้ของรัฐบาลต้ังแต่ 
ปี พ.ศ. 2436 - 2446 พันธบัตรนี้ได้รับความสนใจอย่างมาก เพราะหลังจากเปิดรับ 
คําเสนอ เวลา 10.00 น. ก็ต้องปิดรับคําเสนอเวลา 11.00 น. ทันที เพราะปรากฏว่า 
มีผู้คนเป็นจํานวนมากแย่งกันยื่นคําเสนอให้กู้และมีผู้เสนอให้กู้เป็นจํานวนถึง 8 เท่า 
ของจํานวนที่ขอกู้ 
 หลังจากนั้นรัฐบาลก็ได้กู้เงินจากต่างประเทศเพื่อลงทุนในด้านต่าง ๆ โดยการ
ออกพันธบัตรจําหน่ายอีกหลายเงินกู้ อย่างไรก็ตามนับแต่ปี พ.ศ. 2467 เป็นต้นมา 
รัฐบาลก็มิได้กู้เงินจากต่างประเทศโดยการออกพันธบัตรอีกเลย หากทําการกู้เงินจาก
รัฐบาลต่างประเทศ หรือจากองค์การการเงินระหว่างประเทศ และกู้ตามโครงการ
ช่วยเหลือทางเศรษฐกิจของรัฐบาลต่างประเทศจนกระทั่งปี พ.ศ. 2521 จึงมีการเริ่มออก
พันธบัตรจําหน่ายในตลาดต่างประเทศอีกครั้งที่ประเทศญี่ปุ่นและเยอรมัน 

2. หนี้ภายในประเทศ  
 ส่วนการก่อหนี้ภายในประเทศเริ่มจาก วันที่ 10 เมษายน พ.ศ. 2476 รัฐบาล
สมัยพระยามโนปกรณ์นิติธาดาได้ประกาศใช้พระราชบัญญัติเงินกู้ภายในประเทศ  
พ.ศ. 2476 และได้แต่งต้ังคณะกรรมการข้ึนชุดหนึ่งเพื่อพิจารณาการจัดการกู้เงิน  
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โดยออกเป็นพันธบัตรรัฐบาล ซึ่งคณะกรรมการได้พิจารณาที่จะกู้เงินจํานวน 10 ล้านบาท  
เพราะในขณะนั้นเศรษฐกิจของประเทศตกตํ่าการจัดเก็บภาษีกระทําได้ยากลําบากและ
ถ้าจะเพิ่มอัตราภาษีอีกก็จะเป็นภาระแก่ประชาชน โดยดอกเบ้ียมีอัตราสูงถึงร้อยละ 7 
โดยรัฐบาลได้ออกพันธบัตรจํานวน 10 ล้านบาท เป็นพันธบัตรชนิดชําระเงินให้แก่ผู้ถือ 
มีราคา 100 / 1,000 / 5,000 และ 10,000 บาท อัตราดอกเบี้ยร้อยละ 4.5 ต่อปี  
จ่ายดอกเบ้ียปีละ 2 งวด โดยมีกําหนดจะชําระให้ครบถ้วนภายใน 10 ปี พันธบัตรนี้ได้รับ
ความสนใจอย่างดีมีผู้ยื่นจองครบตามจํานวนที่ต้องการภายในเวลาที่กําหนด จึงทําให้
เงินกู้จํานวนนี้จึงเป็นเงินกู้ภายในประเทศครั้งแรกของไทย และหลังจากนั้นประเทศไทย 
ก็ได้มีการออกพันธบัตรต่อมาเรื่อย ๆ อย่างในปี พ .ศ . 2483 กระทรวงการคลัง 
ได้มอบหมายให้สํานักงานธนาคารชาติไทยทําหน้าที่จัดการจําหน่ายรวม 4 รายคือ  
คือ พันธบัตรเพื่อเงินกู้สหกรณ์ พ.ศ. 2483 วงเงิน 20 ล้านบาท พันธบัตรเงินกู้เทศบาล 
พ.ศ. 2483 วงเงิน 20 ล้านบาท พันธบัตรเงินกู้เพื่อการอุตสาหกรรม พ.ศ. 2483 วงเงิน 
20 ล้านบาท และพันธบัตรเงินกู้ช่วยชาติ พ.ศ. 2483 วงเงิน 10 ล้านบาท 
 จากข้อมูลข้างต้นทําให้เราทราบว่าประเทศไทยนั้นจริง ๆ แล้วได้เริ่มมีการกู้เงิน
เกิดเป็นหนี้สาธารณะเพื่อนํามาพัฒนาประเทศมานานแล้ว ต้ังแต่สมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ซึ่งในช่วงแรกประเทศไทยเริ่มกู้เงินมาจากต่างประเทศ  
และเริ่มมีการออกเป็นพันธบัตรเพื่อกู้เงินจากประเทศต่าง ๆ จนกระทั่งมาถึงหลังการ
ปฏิวัติประเทศจึงเริ่มมีการออกเป็นพระราชบัญญัติเงินกู้ภายในประเทศ พ.ศ. 2476  
และจึงเริ่มมีการออกพันธบัตรเพ่ือกู้เงินกับประชาชนภายในประเทศ และก็ได้ใช้วิธีนี้
เรื่อย ๆ มาจนปัจจุบัน 
 
หนี้สาธารณะประเภทต่าง ๆ 
 ประเภทของหนี้สาธารณะสามารถแบ่งได้ออกเป็น 2 ประเภท คือ แบ่งตาม
ระยะเวลาชําระหนี้สาธารณะ การแบ่งตามระยะเวลานี้ แบ่งออกเป็น การกู้ระยะส้ัน  
การกู้ระยะกลาง และการกู้ระยะยาว โดยลักษณะของแต่ละประเภทก็แต่ต่างกันไป ดังนี้ 

การกู้ระยะส้ัน หมายถึง การกู้เงินที่มีกําหนดเวลาการชําระคือเงินต้นภายใน
ระยะเวลา 1 ปี ซึ่งรัฐบาลมักจะกระทําเม่ืองบประมาณขาดดุล เพราะในระยะ 
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ที่งบประมาณขาดดุลนี้ปริมาณเงินมีไม่เพียงพอที่จะชดเชยจํานวนเงินที่ขาดไป  
หนี้ระยะส้ันได้แก่ การออกต๋ัวเงินคลัง (treasury bills) หรือการเบิกเงินเกินบัญชี 
(overdraft) 

การกู้ระยะกลาง หมายถึง การกู้เงินที่มีกําหนดเวลาการชําระคืนเงินต้นภายใน
ระยะเวลา 1 - 5 ปี การกู้ในระยะกลางนี้รัฐบาลอาจทําเม่ือมีความจําเป็นต้องใช้เงิน 
ในกิจการบางประเภท ซึ่งรัฐบาลไม่สามารถจัดสรรเงินในปีปัจจุบันมาใช้จ่ายรายการ
ดังกล่าวได้ โดยการกู้ในกิจการดังกล่าว รัฐบาลได้พิจารณาแล้วว่าเม่ือลงทุนไปแล้ว 
จะได้รับผลประโยชน์ตอบแทนภายในระยะเวลาไม่นานจนเกินไป 

การกู้ระยะยาว หมายถึง การกู้ที่มีกําหนดเวลาการชําระคืนเงินต้นต้ังแต่ 5 ปี
ข้ึนไป การกู้เงินระยะยาวนี้รัฐบาลมักจะทําเม่ือมีวัตถุประสงค์ที่จะนําเงินไปใช้จ่าย 
ในโครงการลงทุนต่าง ๆ เพราะกิจการลงทุนจะต้องใช้เวลานาน เช่น โครงการสร้างเข่ือน 
เป็นต้น โดยการก่อหนี้ระยะยาวน้ีรัฐบาลจะออกพันธบัตร ซึ่งมีกําหนดชําระคืนต้ังแต่  
5 ปีข้ึนไป แต่โดยมากจะอยู่ในระหว่าง 10 - 20 ปี 

แบ่งตามแหล่งที่มาของหนี้สาธารณะ ซึ่งแบ่งได้ดังนี้ 
การกู้ภายในประเทศ คือ การกู้จากประชาชน ธนาคารแห่งประเทศไทย 

ธนาคารออมสิน และกู้จากสภาบันการเงินต่าง ๆ เช่น ธนาคารพาณิชย์ บริษัทประกัน
ชีวิต หรือสถาบันการเงินอ่ืน ๆ เป็นต้น  

การกู้ภายนอกประเทศ คือ การกู้โดยตรงของรัฐบาล และการกู้ของรัฐวิสาหกิจ
ซึ่งรัฐบาลค้ําประกัน โดยมีแหล่งเงินกู้ที่สําคัญ คือ ธนาคารโลก ธนาคารพัฒนาเอเชีย 
ธนาคารเพื่อความร่วมมือระหว่างประเทศแห่งญี่ ปุ่น ตลาดการเงิน ตลาดเงินทุน  
และอ่ืน ๆ 
 
หนี้สาธารณะท่ีเพ่ิมขึ้นกับนโยบายประชานิยม 

ประชานิยม เป็นคําที่ถูกแปลมาจากคําว่า populism เดิมทีในประเทศไทย
นักวิชาการต่าง ๆ มักจะใช้คํานี้โดยการทับศัพท์ว่า ป็อปปูลิสต์ หรือ พ็อพพิวลิสม์ ต่อมา
ในเวทีวิชาการจากการนําเสนอของ พิชิต ลิขิตกิจสมบูรณ์ และ นิพนธ์ พัวพงศกร  
ที่คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เม่ือวันที่ 22 มกราคม พ.ศ. 2544  
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จึงมีการนําเสนอคําว่า “ประชานิยม” ข้ึน และต้ังแต่นั้นมาคําว่า ประชานิยม  
จึงถูกนํามาใช้กันอย่างแพร่หลายในเชิงการวิพากษ์วิจารณ์นโยบายทางการเมือง 
ของรัฐบาลเรื่อยมา (ชาติชาย มุกสง อ้างถึงใน สํานักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2558) 
ในช่วงเริ่มต้นนั้นนโยบายประชานิยมจะเป็นส่ิงที่คล้ายกับนโยบายรัฐสวัสดิการ  
คือนโยบายที่รัฐ มุ่งให้บริการพ้ืนฐานแก่ประชาชนในกลุ่มขาดแคลนอย่างทั่วถึง  
เพื่ อ ใ ห้ มีคุณภาพชีวิตและโอกาสที่ ดี ข้ึน  โดยรัฐบาลชุดแรกของประเทศไทย 
ที่มีการถูกวิพากษ์วิจารณ์โดยการนําคําว่า ประชานิยม มาใช้ คือรัฐบาลภายใต้การนํา
ของคุณทักษิณ ชินวัตร เนื่องจากในนโยบายต่าง ๆ ของคุณทักษิณ นั้นเป็นนโยบายที่มุ่ง
ลดความเลื่อมลํ้าทางสังคม กระตุ้นการใช้จ่ายลงทุนในระบบเศรษฐกิจ รวมไปถึงการเปิด
โอกาสให้ประชาชนกลุ่มที่ยากจนมีสิทธิและได้รับความใส่ใจมากขึ้น เช่น โครงการ  
30 บาทรักษาทุกโรค โครงการบ้านเอ้ืออาทร โครงการรถเมล์ฟรีเพื่อประชาชน เป็นต้น  
ถึงแม้ในช่วงแรกนั้นการดําเนินนโยบายประชานิยมจะมีปัญหาด้านคุณภาพการบริการ
บ้าง แต่ด้วยผลในภาพรวมที่ส่งผลดีแก่ประชาชนในกลุ่มคนยากจนอย่างทั่วถึง จึงทําให้
กลุ่มคนที่ได้รับประโยชน์จากนโยบายต่าง ๆ เหล่านี้ได้กลายมาเป็นฐานเสียงที่สําคัญ
ให้กับคุณทักษิณในระยะเวลาต่อมา (วิรไท สันติประภพ, 2556) ความสําเร็จของนโยบาย
ประชานิยมที่ เกิดข้ึนกับรัฐบาลของคุณทักษิณนั้น ส่งผลให้เกิดรูปแบบการเมือง 
ของประเทศไทยที่เปล่ียนไป คือ พรรคการเมืองต่าง ๆ เริ่มมีการแข่งขันในการนําเสนอ
นโยบายที่มุ่งนําเสนอนโยบายประชานิยมกันอย่างมาก มีการนําเสนอนโยบายที่มุ่ง 
ช่วยเหลือคนตามสาขาอาชีพมากข้ึน เช่น นโยบายรับจํานําข้าว ที่มุ่งเน้นช่วยเหลือ 
กลุ่มอาชีพเกษตรกร นโยบายค่าจ้างข้ันตํ่าที่มุ่งช่วยกลุ่มอาชีพรับจ้างที่มีรายได้น้อย  
เป็นต้น โดยพรรคการเมืองมุ่งหวังให้นโยบายของพรรคตนจะเป็นที่น่าสนใจและจะได้รับ
เลือกต้ังมากขึ้น 

ปัจจุบันประเทศไทยมีการขับเคล่ือนผ่านนโยบายประชานิยมมานานมากกว่า 
10 ปี เพราะระบบประชาธิปไตยในประเทศไทยเป็นระบบที่ ให้ความสําคัญกับ 
การเลือกต้ัง พรรคการเมืองจึงมุ่งเน้นในการนําเสนอและสร้างแรงจูงในประชาชนผ่าน
นโยบายประชานิยมตลอดมา จนกระทั่งมีนักวิชาการบางกลุ่มมองว่า ประชาชน 
จํานวนมากเริ่มเสพติดต่อนโยบายประชานิยม ซึ่งเป็นนโยบายที่ให้ผลดีในระยะส้ัน 
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แต่ส่งผลเสียในระยะยาว คือ นโยบายประชานิยมนั้นถือว่าเป็นนโยบายที่ก่อให้เกิดภาระ
ทางการคลัง เพราะการจัดสรรรายจ่ายในนโยบายเหล่านี้ มีต้นทุนค่าเสียโอกาส 
รวมอยู่ด้วย จึงส่งผลให้รัฐไม่สามารถจัดสรรงบประมาณเพื่อการบริหารพัฒนาประเทศใน
ระยะยาวได้เท่าที่ควร 

รัฐบาลที่ถูกกล่าวถึงและถูกวิพากษ์วิจารณ์อย่างมากในเรื่องการดําเนินนโยบาย
ประชานิยม คือ รัฐบาลชุดนายกรัฐมนตรียิ่งลักษณ์ ชินวัตร ถึงแม้ว่าจากการศึกษา
แนวโน้มหนี้สาธารณะโดยสํานักงานตรวจเงินแผ่นดินจะพบว่า หนี้สาธารณะคงค้าง 
มีแนวโน้มสูงข้ึนอย่างต่อเนื่องมาตลอดทั้งก่อนและหลังรัฐบาลคุณยิ่งลักษณ์ (สํานัก
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2558) แต่เน่ืองจากรัฐบาลคุณยิ่งลักษณ์ได้มีการนําเสนอ
นโยบายที่มุ่งเน้นไปในทางประชานิยมมาต้ังแต่เริ่มต้น เช่น นโยบายจํานําข้าว นโยบาย
รถคันแรก จึงส่งผลให้ถูกนักวิชาการวิพากษ์นโยบายมาอย่างต่อเนื่องโดยตลอดทั้งก่อน
และหลังดําเนินการ เริ่มมาต้ังแต่ก่อนหน้าดําเนินนโยบายใน พ.ศ. 2555 ได้มีการ
ประมาณการถึงรายได้ของประเทศที่จะสูญเสียไปกับนโยบายประชานิยมต่าง ๆ  
อาจสูงถึง 6.71 แสนล้านบาท โดยโครงการที่คาดว่าจะมีค่าใช้จ่ายมากที่สุดคือ โครงการ
จํานําข้าว ที่คาดว่าโครงการน้ีต้องใช้เงิน 3.76 แสนล้านบาท ซึ่งภายหลังสรุปการ
ดําเนินงานของรัฐบาลจึงทําให้ทราบว่า ในสมัยนางสาวย่ิงลักษณ์ได้มีการนํานโยบาย
ประชานิยมมาใช้จํานวน 8 โครงการสําคัญ โดยได้มีการใช้งบประมาณดําเนินการทั้งหมด 
827,178.85 ล้านบาท (สํานักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2558) โดยมีรายละเอียด
และแหล่งงบประมาณดังนี้ 

โครงการ งบประมาณ (ล้านบาท) 
1. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี (งบแผ่นดิน) 
โครงการพักหนี้เกษตรกรรายยอ่ยและ
ประชาชนผู้มีรายได้น้อย 

35,257.85 

โครงการบัตรสินเชื่อเกษตรกร 15,420.66 
โครงการมาตรการรถยนต์คันแรก 67,434.00 
โครงการจัดการเรยีนการสอนโดยใช้
คอมพิวเตอร์พกพา (แท็บเล็ต) 

3,276.07 
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โครงการ งบประมาณ (ล้านบาท) 
2. พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจําป ี(งบแผ่นดิน) และ เงินกู้ในประเทศ 
โครงการรับจาํนําข้าวเปลือก 443,076.91 
3. พระราชกําหนดให้อํานาจกระทรวงการคลังกู้เงินฯ (กฎหมายพเิศษ) 
โครงการเพื่อออกแบบและก่อสร้างระบบ
การบริหารจดัการทรพัยากรน้าํอยา่ง
ยั่งยนืและระบบแก้ไขปัญหาอุทกภยัของ
ประเทศไทย 

19,750.00 

4. รายได้จากภาษีสรรพสามิต/ดอกเบี้ย (สูญเสียรายได้) 
การลดอัตราภาษสีรรพสามิตน้ํามันดีเซล 233,113.00 
โครงการบ้าน ธอส. (ธนาคารอาคาร
สงเคราะห์) เพื่อทีอ่ยู่อาศัยแห่งแรก 

9,850.36 

ที่มา: สํานักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. (2558). สาระสังเขปประเด็นการปฏิรูป
ประเทศไทย ด้านนโยบายประชานิยมที่จะส่งผลต่อหนี้สาธารณะและการเพ่ิมบทบัญญัติ
ต่อความรับผิดชอบในโครงการประชานิยม. กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร 
 

ในภายหลังการดําเนินการของรัฐบาลนายกยิ่งลักษณ์ได้มีการนําเสนอโดย
สํานักบริหารหนี้สาธารณะว่า ช่วงอายุรัฐบาลยิ่งลักษณ์ เป็นช่วงที่ประเทศไทยมีอัตรา 
การเพิ่มข้ึนของหนี้สาธารณะอย่างต่อเนื่อง โดยเริ่มต้นก่อนเข้าทํางานของคุณยิ่งลักษณ์ 
ปรากฏยอดหนี้สาธารณะของประเทศอยู่ที่ 4.272 ล้านล้านบาท หรือคิดเป็น 
ร้อยละ 41.10 ต่อ GDP แต่ภายหลังรัฐบาลคุณยิ่งลักษณ์ส้ินสภาพจากการเข้ายึดอํานาจ
โดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) เม่ือเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2557 ปรากฏ 
ยอดรวมหนี้สาธารณะเป็น 5.533 ล้านล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 46.15 ต่อ GDP  
หรือเท่ากับการเพิ่มข้ึนประมาณ 1.261 ล้านล้านบาท โดยข้อมูลจากสํานักบริหาร 
หนี้สาธารณะ ยังได้ระบุว่าหนี้สาธารณะส่วนมากเป็นหนี้ที่เกิดจากนโยบายจํานําข้าว  
ซึ่งเป็นจํานวนถึง 667,000 ล้านบาท โดยเป็นวงเงินกู้ที่กระทรวงการคลังค้ําประกันให้
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ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร จํานวน 4.67 แสนล้านบาท และวงเงิน
เพื่อรักษาสภาพคล่องของ ธ.ก.ส. อีก 2 แสนล้านบาท โดยมีต้นทุนของเงินกู้อยู่ที่
ประมาณร้อยละ 3 ต่อปี (รัฐบาลปรับแผนหนี้สาธารณะ, 2557) 

ปัจจุบันภายหลังจากการเข้ายึดอํานาจของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
(คสช.) โดยพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา เป็นนายกรัฐมนตรี จึงส่งผลให้นโยบาย 
ประชานิยมที่กําลังดําเนินการ หรือที่ถูกวางแผนไว้โดยรัฐบาลก่อนหน้าได้ถูกยกเลิกไป
ตามความเห็นของคณะ คสช. และนโยบายทั้งหมดจึงถูกปรับมาเป็นนโยบายที่ถูกเรียกว่า 
นโยบายประชารัฐ คือนโยบายที่เกิดข้ึนเพื่อต้องการแก้ปัญหาที่เกิดข้ึนจากนโยบาย
ประชานิยมโดยการใช้อํานาจของรัฐเพื่อประโยชน์ของประชาชนในระยะยาวซึ่งแตกต่าง
จากนโยบายประชานิยมที่ผ่านมา ตามความคิดเห็นของนักวิชาการว่า นโยบายประชารัฐ
มิได้ มุ่งหวังให้เ กิดการสร้างความนิยมในระยะส้ันเหมือนนโยบายประชานิยม  
เพราะนโยบายประชานิยมมักจะส่งผลให้เกิดผลเสียตามมา และนโยบายประชารัฐก็ไม่ได้
ให้ความสําคัญในเรื่องของแหล่งที่มาของอํานาจว่าจะเป็นประชาธิปไตยหรือไม่ มุ่งหวัง
แค่ผลประโยชน์ของการดําเนินนโยบายแก่ประชาชนเท่านั้น ดังนั้นจึงกล่าวได้ว่าปัจจุบัน
ประเทศไทยมิได้ขับเคล่ือนประเทศผ่านนโยบายประชานิยมเหมือนดังรัฐบาล 
ที่ผ่าน ๆ มาแล้ว (วุฒิ นนทฤทธิ์, 2559) 
 
แนวโน้มหนี้สาธารณะและนโยบายประชานิยมประเทศไทยในอนาคต 
 ปัจจุบันถึงแม้ประเทศไทยจะไม่มีการดําเนินนโยบายในรูปแบบประชานิยมแล้ว 
แต่ในอนาคตหลังจากมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ และเกิดการจัดการเลือกต้ัง  
ประเทศไทยก็จะกลับเข้าสู่ระบอบประชาธิปไตยที่ให้ความสําคัญกับการเลือกต้ังอีกครั้ง 
พรรคการเมืองต่าง ๆ จะเริ่มกลับเข้าสู่การแข่งขันและต้ังนโยบายข้ึนเพื่อสร้าง 
ความน่าสนใจแก่ประชาชน ซึ่งก็คือนโยบายประชานิยมอีกครั้ง และนโยบายประชานิยม
ส่วนใหญ่มักนํามาซ่ึงการก่อหนี้สาธารณะที่มากข้ึน ดังนั้นส่ิงที่ควรตระหนักคือ 
การทบทวนอดีตที่ผ่านมาและนําไปปรับปรุงแก้ไขในอนาคตเพ่ือมิให้เกิดความผิดพลาด
เหมือนด่ังในอดีตได้ 
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 การก่อหนี้สาธารณะมิใช่เรื่องแปลกใหม่ เพราะหลายๆ ประเทศทั่วโลกก็มีการ
กู้เกิดเป็นหนี้สาธารณะด้วยกันทั้งส้ิน ไม่ว่าจะเป็นประเทศมหาอํานาจ เช่น สหรัฐอเมริกา 
ญี่ปุ่น จีน ทั้งหมดล้วนมีหนี้สาธารณะที่กู้ไปเพื่อพัฒนาประเทศของตนทั้งส้ิน จึงทําให้ 
ดูเหมือนว่าการก่อหนี้สาธารณะในประเทศต่าง ๆ นั้นไม่ใช่เรื่องแปลกใหม่ หรือเป็น 
เรื่องที่ไม่ดีอะไร โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศกําลังพัฒนาอย่างประเทศไทยที่ไม่มีเงิน 
จากการเก็บภาษีที่มากพอที่รัฐบาลจะนําไปลงทุนเพื่อการพัฒนาประเทศในทุก ๆ ด้าน 
ได้ตามความต้องการของประชาชน ดังนั้น การกู้ยืมเงินด้วยวิธีการต่าง ๆ จึงไม่ใช่เรื่องผิด  
แต่การก่อหนี้สาธารณะที่ดีนั้นควรจะเป็นการก่อหนี้เพื่อวัตถุประสงค์เพื่อนําเงินมาพัฒนา
ประเทศให้เกิดผลดีในระยะยาว เช่น การลงทุนในระบบสาธารณูปโภค ด้านการศึกษา 
เป็นต้น 
 ดังนั้นจึงกล่าวได้ว่าการกู้ยืมเงินซึ่งทําให้เกิดหนี้สาธารณะน้ัน รัฐบาลควรมีการ
กําหนดนโยบายและวางแผนที่ดี มิใช่มุ่งหวังเพียงคะแนนนิยมจากประชาชนเท่านั้น 
โดยไม่คํานึงในเรื่องอ่ืน ๆ เพราะถ้ารัฐบาลไม่มีการวางแผนที่ดี หนี้สาธารณะเพิ่มข้ึน 
เรื่อย ๆ เศรษฐกิจของประเทศไม่เติบโต ก็จะเกิดผลตามมาต่อประเทศอย่างแน่นอน 
ดังเช่น นโยบายประชานิยมในลาตินอเมริกา สมัยของประธานาธิบดีเปรอง ที่มีการใช้
นโยบายประชานิยมอย่างเข้มข้นในยุคนั้นส่งผลให้ทางเศรษฐกิจของประเทศภายใน
ระยะเวลา 1 ปีเศษ รัฐบาลของเปรองก็ใช้เงินสํารองของประเทศจํานวนมากจนหมด 
ก่อให้เกิดวิกฤติทางเศรษฐกิจอย่างร้ายแรงต่อประเทศ ด้วยเหตุนี้จึงส่งผลให้เกิดปัญหา
อ่ืน ๆ ตามมาอย่างมากมาย ซึ่งปัญหาเหล่านี้ที่เกิดข้ึนล้วนมาจากการบริหารทางการคลัง
ที่ ผิดพลาด ดังนั้นรัฐบาลประเทศไทยในอนาคต ควรมีมาตรการในการควบคุม 
การใช้จ่ายเงินไม่ให้เกิดการใช้จ่ายเงินที่ขาดดุลอันเนื่องมาจากนโยบายประชานิยมไป
เรื่อย ๆ โดยมาตรการในการลดการใช้จ่ายเงินในงบประมาณขาดดุลมีหลายวิธี เช่น  
การเพิ่มประสิทธิภาพการเก็บภาษีภายในประเทศเนื่องจากภาษีเป็นเงินรายรับของ
รัฐบาลที่ ต้องจัดเก็บเพื่อนํามาบริหารประเทศ หรือมาตรการการวางแผนให้เกิด
ประสิทธิภาพสูงสุดและเกิดประโยชน์แก่ประชาชนในประเทศอย่างแท้จริง เพื่อให้เกิด
การใช้จ่ายงบประมาณอย่างถูกต้อง เป็นธรรม และเป็นไปเพื่อประโยชน์ของประเทศตาม
วัตถุประสงค์ที่ได้ต้ังไว้  
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The book “Critical Social Theory in Public Administration”,  

by Richard C. Box, seems rather to be another new analyzing approach to 
studying public administration viewing it as interdisciplinary in its nature.  
Based upon the author’s empirical-oriented assumptions and relatively 
inspiration, public administration, as its tasks are to serve and solve public 
interests, in neoliberal capitalist society, has faced with inequity, inequality, 
extreme concentration of wealth and poor, pointless and damaging war and 
violence, and environment destruction on a massive scale. Remarkably, 
critical theory, for some reasons, has not had a significant impact within public 
administration. Owing to such circumstances, as his assertion, it may be time 
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when public administration is especially receptive to critical analysis of 
society.   
 Frankfurt School of Thought model was mainly utilized in societal-
related-public-administering critical analysis, focusing on Herbert Marcuse’s 
work. The book started by introducing critical social theory and its application 
to research in public administration. It explored the history of critical theory 
used in public administration and presented framework of the theory: 
contradiction, dialectic, and change, critical reason and imagination, and 
emancipation and self-determination. This part of the book offered Marcuse’s 
“the research of total administration” along with features of a better society. 
It criticized positive-based research methodology using in public 
administration intent upon describing the status quo and enable prediction 
and control which was rarely useful for improving the practice of public 
services. It also described how the present was constructed, and society was 
characterized by forms of oppression.  
 The second theme of the text addressed topic of importance to 
public administration practice based on mixed method, critical and 
postmodern. The author examined that a critical description of community 
politics was the context for examining the possibilities for public practitioners 
to facilitate citizen discourse using a pragmatic discourse model to create 
meaningful change, which was questioned on a grounds that a critical 
perspective was needed to fully understand the political and economic 
setting of administration. Administrative impact on private lives was 
addressed, arguing that public practitioners should take care to avoid damage 
to private lives. One connection between private lives and the critical social 
theory framework was the description of the market-oriented societal context 
that shapes administrative action.  
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 Finally, the text illustrated a central problem that there was a 
difficulty to find a public to assume responsibility for putting individual 
concerns on the public agenda. Public administration encountered the 
expectation that people want to participate in self-governance and that such 
involvement may make a difference in democratic processes and outcomes. 
An important characteristic of everyday application of a critical theory 
framework was also illustrated, which could be applied to situations of class 
inequity and oppression that were the traditional concerns of radical thought. 
 The outstanding value of this book is that it provides the readers 
academic independence by offering another public administration alternative 
of thought - opposing to the hegemony of the so called scientific doctrine, 
positivism, having dominated public administration over a century. Its abstract 
also stimulates us to clearly imply that public administration is no doubt 
interdisciplinary-based; and such a positivism could relatively no longer be 
used as a philosophical foundation for public administration research. 
Furthermore, it reflects public administration upon societal situations, with 
attention to the desire of some scholars and practitioners to engage in 
thought and action designing to create constructive social welfare. It also 
encourages awareness in public administration of societal conditions that 
tend to shape and   constrain scholarship, teaching, practice, and social 
change. 
 A few weak points are still found, however. Though there have been 
controversies amongst theorists within the Frankfurt School of Thought, the 
only one of the School was just simply specifically determined, Marcuse. This 
leads the scope of analyzing context to be kept within narrow limits; instead 
of using holistic perspectives of thought of such a School as a model for 
criticizing analysis which would assist the readers in understanding holistically.  
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 With a great emphasis of the book upon critical social theory, as its 
outstanding concern, but postmodernist model was combined. In 
philosophical view point, even though both criticism and post-modernism 
share common characteristic of a radically unfavorable judgment, each has 
its own integrity, uniqueness, significant scope of domain, and specific way of 
analysis, separately. Criticism’s dialectic and postmodernism’s hermeneutic 
methods seem thereby to be unable to be put together. Otherwise, 
ambiguity would precisely occur within the direction, process of analysis, and, 
thus, the result in public administration body of knowledge. 
 In consideration of out-put of this text, surprisingly, summary and 
particularly conclusion chapter has not been appeared the disappearance of 
integration generating synthesis. This is the very commonly important goal 
theme of any textbook over which created within academic controversial 
atmospheres and amongst the scholars associating with specific field of study, 
including public administration. So far, we have inevitably not been informed 
what thoroughly comprehensive academic benefits for public administration, 
within those severe societal circumstances, should be exactly gained, 
eventually.  
 It may be now concluded that though this marvelous book, to  
a certain extent, provides a valuably new alternative approach to studying 
public administration existing in neo-liberalist socio-politico-economic 
frontier, some ambiguities as the above mentioned should be avoided and 
reconsidered. Holistically extracting the ideas from the Frankfurt School’s 
body of knowledge together with synthesizing some relating issues of 
postmodernist hermeneutic method and then harmonizing them, should be 
practiced. By this way of incrimination recommended, we might more or less 
obtain another new and adequately clear alternative model for conducting 
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research design, and, eventually, developing the public administration 
studies, hopefully. 
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